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บทคัดยอ 
 

“การถอดถอนจากตําแหนง” (Removal From Office) ของประเทศไทย ไดกําหนดไว
คร้ังแรกในรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 มาตรา 303 – 307  และตอมาเม่ือ
ประกาศใชรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 ก็ยังคงบทบัญญัติในเร่ือง “การ
ถอดถอนจากตําแหนง” ไวในมาตรา 270 – 274  โดยกําหนดรายละเอียดเกี่ยวกับองคกรท่ีทําหนาท่ี
ถอดถอน บุคคลที่อยูภายใตบังคับของกฎหมาย กระบวนการและข้ันตอนการถอดถอนไวใน
พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการปองกันและปราบปรามการทุจริต พ.ศ. 2542  ดวย
เหตุท่ีเปน “ของใหม” และความท่ียัง “ไมเคยชิน” กับระบบใหมๆ ทําใหการถอนถอนจากตําแหนง
ไมสามารถดําเนินไปไดอยางมีประสิทธิภาพตามวัตถุประสงคของการปฏิรูปการเมืองและประสบ
ปญหาหลายประการ  วิทยานิพนธฉบับนี้ ผูศึกษาไดทําการศึกษาเกี่ยวกับการถอดถอนผูดํารง
ตําแหนงระดับสูงเฉพาะมิติปญหาทางดานกฎหมาย โดยศึกษาจากกฎหมาย เอกสารทางวิชาการ 
และการสัมภาษณบุคคลท่ีเกี่ยวของในกระบวนการถอดถอนจากตําแหนง  สวนการวิเคราะหปญหา
นั้นกระทําโดยอาศัยหลักกฎหมายและทฤษฎีท่ีเกี่ยวของ รวมท้ังการเปรียบเทียบรูปแบบและวิธี
ปฏิบัติของตางประเทศ โดยเฉพาะสหรัฐอเมริกา แคนาดา ฝร่ังเศส และเยอรมนี ผลของการศึกษา
พบปญหาและสาเหตุในดานท่ีเกี่ยวกับกฎหมาย 4 ประการ ดังนี้ 

(1) กฎหมายไมไดกําหนดนิยามหรือความหมายคําวา “สอวากระทําผิด” ไว  จึงขาด
ความชัดเจนและกอเกิดปญหาในการตีความของผูริเร่ิมหรือยื่นคํารองกลาวหาและองคกรท่ีมีอํานาจ
หนาท่ีเกี่ยวของในการพิจารณาหรือวินิจฉัย 

(2) กฎหมายไมไดกําหนดวิธีปฏิบัติใหกับองคกรท่ีมีอํานาจหนาท่ีเกี่ยวของในการ
พิจารณาหรือวินิจฉัย หากประชาชนท่ีเขาช่ือรองขอใหถอดถอนขอถอนรายช่ือในภายหลัง                                           

(3) กฎหมายไมไดกําหนดวิธีปฏิบัติใหกับองคกรท่ีมีอํานาจหนาท่ีเกี่ยวของในการ
พิจารณาหรือวินิจฉัย หากปรากฏในภายหลังวาประชาชนท่ีเขาช่ือรองขอใหถอดถอนบางสวนไมมี
สิทธิยื่นคํารองขอ 
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(4) กฎหมายกําหนดตําแหนงท่ีอาจถูกถอดถอนกับตําแหนงท่ีตองยื่นบัญชีแสดง
รายการทรัพยสินและหนี้สินไมสอดคลองกัน 

จากการศึกษากฎหมาย ทฤษฎี เอกสารทางวิชาการ และการสัมภาษณบุคคลท่ีเกี่ยวของ
ในกระบวนการถอดถอนจากตําแหนง รวมทั้งศึกษากระบวนการถอดถอนจากตําแหนงของ
ตางประเทศ  ผูศึกษาขอเสนอแนะแนวทางการแกไขประเด็นปญหาทางกฎหมายดังกลาว ดังนี้ 

(1) กําหนดความหมายคําวา “สอ” ไวในมาตรา 4 ของพระราชบัญญัติประกอบ
รัฐธรรมนูญวาดวยการปองกันและปราบปรามการทุจริต พ.ศ. 2542 โดยใหนิยามวา “สอ” 
หมายความวา มีพฤติการณหรือมีหลักฐานอันควรเช่ือไดวาผูนั้นไดกระทําความผิด  

(2) แกไขเพ่ิมเติม พ.ร.บ.ประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการปองกันและปราบปรามการ
ทุจริต พ.ศ. 2542 หมวด 5 วาดวยการถอดถอนจากตําแหนง โดยกําหนดวา  “หากมีกรณีประชาชนท่ี
ไดยื่นคํารองขอใหถอดถอนไวแลว ขอถอนรายช่ือออกในภายหลังเพราะไมประสงคจะรองขอให
ถอดถอนผูถูกกลาวหาอีกตอไป ก็ไมตัดอํานาจคณะกรรมการ ป.ป.ช. หรือวุฒิสภา ท่ีจะดําเนินการ
ไตสวนหรือพิจารณาตอไป”   

(3) แกไขเพ่ิมเติม พ.ร.บ.ประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการปองกันและปราบปรามการ
ทุจริต พ.ศ. 2542 หมวด 5 วาดวยการถอดถอนจากตําแหนง โดยกําหนดวา “หากปรากฏตอมา
ภายหลังวาประชาชนท่ีเขาช่ือรองขอบางสวนไมมีสิทธิยื่นคํารองขอ และสงผลใหมีจํานวนรายช่ือ   
ผูรองขอท่ีเหลือไมครบจํานวนสองหม่ืนคน ใหคณะกรรมการ ป.ป.ช. หรือวุฒิสภา ยุติการไตสวน
หรือการพิจารณา และใหคํารองขอดังกลาวตกไป” 

(4) กําหนดตําแหนงผูพิพากษาในศาลฎีกาและตําแหนงตุลาการในศาลปกครองสูงสุด 
เพิ่มเติมไวใน มาตรา 58 แหงพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการปองกันและ
ปราบปรามการทุจริต พ.ศ.2542 ใหเปนตําแหนงท่ีถูกกลาวหาถอดถอนจากตําแหนงไดดวย  
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ABSTRACT 
 

Removal from Office was firstly imposed in the Constitution of the Kingdom of 
Thailand in B.E. 2540 pursuant to articles 303-307. This legal provision is still maintain in the 
articles 270-274 of the constitution proclaimed in B.E. 2550 with details of independent entities 
to exercise removals of the offenders as quoted in the Organic Act on Counter Corruption B.E. 
2542. 

There are plenty of obstacles and barriers to purportedly exercise the mentioned 
removal pursuant to political goals set forth because this provision is new and unacquainted. This 
thesis aims to study in removal process of those taking high positions in political organizations on 
legal dimension. The thesis collects and analyses law concerned, technical documents, and 
interviews conducted against those relates to the removal process. It also compares Thai patterns 
and models to those implemented in the United States, Canada, France, and Germany. There are 
four results founded as follows: 

(1) The law does not define an exact meaning of “to evince offense”. Therefore, there 
is obscuration causing many unexpected problems to the initiators to file and the independent 
entities exercising removals to scrutinize the accusations. 

(2) The law does not impose exercising patterns as to how the independent entities 
exercising removals should scrutinize the case that some filers want to withdraw form the name 
list used for the removal of those taking high positions in political organizations. 

(3) The law does not impose exercising patterns as to how the independent entities 
exercising removals should handle with the case that some filers in the name list have no right to 
file the removal of those taking high positions in political organizations. 

(4) The might-be-removed positions posted by the law do not conform to those who 
are required to reveal their assets and liabilities. 

ฉ 
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For all the problems mentioned above, the writers would like to propose the solutions 
as follow: 

(1) The law should define the exact meaning of “to evince”, in the article 4 of the 
Organic Act on Counter Corruption B.E. 2542, as “course of conduct and evidence of conviction 
are believable to offend”. 

(2) The chapter 5 of the Organic Act on Counter Corruption B.E. 2542, concerning 
removal process, should be corrected. It should be corrected as “provided the removable filer to 
withdraw and do not want to cling on, the National Counter Corruptions Commission or the 
Senate retains its privilege to investigate or scrutinize the filing further”. 

(3) The chapter 5 of the Organic Act on Counter Corruption B.E.2542, concerning 
removal process, should be corrected. It should be corrected as “provided no-right filers are found 
to dismiss partially and thus have affected numbers of 20,000 required for removal qualification, 
the National Counter Corruptions Commission or the Senate retains its privilege to investigate or 
scrutinize the filing further. The removal request is considered dishonor. 

(4) The law should add judges in Supreme and Public Administrative Courts in article 
58 of the Organic Act on Counter Corruption B.E. 2542 are accusable and removal either. 
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นิติศาสตร และบัณฑิตวิทยาลัย  ขอขอบพระคุณคณะกรรมการ ป.ป.ช. ผูบริหารและเจาหนาท่ี 
ของสํานักงาน ป.ป.ช. ท่ีไดกรุณาใหขอมูลและขอเสนอแนะท่ีเปนประโยชนในการศึกษา และ 
ขอขอบพระคุณ คุณพิชิต พิทักษโลหพิตร คุณน้ําฝน ศาสตรพิสุทธ์ิ ท่ีชวยเหลือในการสืบคนหา
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ผูเขียนขอกราบขอบพระคุณบิดามารดาผูใหกําเนิดและคอยอุปการะเล้ียงดูใหความรู
และกําลังใจตลอดมา  นอกจากนี้ขอขอบคุณเพ่ือนน ักศึกษาหลักสูตรนิติศาสตรมหาบัณฑิต รุนท่ี 49 
ทุกคนท่ีคอยใหกําลังใจและคอยชวยเหลือมาโดยตลอด ซ่ึงผูเขียนหวังวาวิทยานิพนธฉบับนี้จะเปน
ประโยชนสําหรับองคกรท่ีมีอํานาจหนาท่ีเกี่ยวของและบุคคลท่ัวไปที่จะใชในการศึกษาตอไป  
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บทที่ 1  
บทนํา 

 
1.1 ความเปนมาและความสําคญัของปญหา 

รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 ประกาศใชบังคับตั้งแตวันท่ี 11 
ตุลาคม 2540 โดยบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญฉบับนี้ไดกอใหเกิดการเปล่ียนแปลงอยางมากใน
ระบบการเมืองไทย ท้ังดานสถาบันทางการเมืองและกระบวนการทางการเมือง เกิดสถาบันทาง
การเมืองใหมๆ ข้ึนเปนจํานวนมาก อาทิเชน ศาลรัฐธรรมนูญ ศาลปกครอง คณะกรรมการการ
เลือกต้ัง  คณะกรรมการ ป.ป.ช. คณะกรรมการสิทธิมนุษยชนแหงชาติ ผูตรวจการแผนดินของ
รัฐสภา และเกิดกระบวนการเมืองใหมๆ เชน การทําประชาพิจารณ การเขาช่ือเพื่อถอดถอนผูดํารง
ตําแหนงทางการเมือง เปนตน1 ท้ังนี้ จุดประสงคหลักของการปฏิรูปการเมืองก็เพื่อการสงเสริมบทบาท
การมีสวนรวมของประชาชน และเพื่อใหระบบการเมืองมีความโปรงใส สามารถตรวจสอบไดหรือ
อีกนัยหนึ่งคือการปฏิรูปการเมืองของไทยที่เกิดข้ึนภายใตกรอบความคิดเร่ืองของประชาธิปไตย
แบบมีสวนรวม (Participatory Democracy) มีความสุจริตและความชอบธรรม2 

บทบัญญัติของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช  2540 หมวด 10 มาตรา 
291 - 311 ไดกลาวถึงการตรวจสอบการใชอํานาจรัฐ ซ่ึงมีเนื้อหาแบงออกเปน 4 สวน ไดแก การ
แสดงบัญชีรายช่ือทรัพยสินและหน้ีสิน คณะกรรมการปองกันและปรามปรามการทุจริตแหงชาติ    
การถอดถอนจากตําแหนง และการดําเนินคดีอาญากับผูดํารงตําแหนงทางการเมือง จะเห็นไดอยาง
ชัดเจนวารัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 ไดสรางกระบวนการตรวจสอบการ
ใชอํานาจรัฐรูปแบบใหมท่ีไมเคยปรากฏในรัฐธรรมนูญฉบับใดมากอน           

     สําหรับ “การถอดถอนจากตําแหนง” กําหนดไวในรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย 
พุทธศักราช 2540 มาตรา 303 – 307 และพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการปองกันและ
ปราบปรามการทุจริต พ.ศ. 2542 หมวด 5 มาตรา 58 – 65 ตอมาเม่ือประกาศใชรัฐธรรมนูญแหง
ราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 ก็ยังคงบทบัญญัติในเร่ือง “การถอดถอนจากตําแหนง” ไวใน
หมวด 12 สวนท่ี 3 มาตรา 270 – 274 โดยมีการเปล่ียนแปลงหลักการไปจากเดิมเพียงสองประการ 

                                                        
1  รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย  พุทธศักราช  2540 
2 บวรศักด์ิ อุวรรณโณ  ก  (2546).  ภาพรวมของรัฐธรรมนูญและรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย   

พ.ศ.  2540.  หนา 1-3. 
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ประการแรก  ลดจํานวนประชาชนผูมีสิทธิเขาช่ือรองขอใหถอดถอนผูดํารงตําแหนง
ระดับสูงออกจากตําแหนง จากเดิมกําหนดไววาตองมีจํานวนไมนอยกวาหาหม่ืนคนเปนไมนอยกวา
สองหม่ืนคน 

ประการท่ีสอง  เพิ่มเติมขอกลาวหาท่ีนําไปสูการถอดถอนอีกหนึ่งขอกลาวหา ไดแก การ
ฝาฝนหรือไมปฏิบัติตามมาตรฐานทางจริยธรรมอยางรายแรง 

นอกจากน้ันยังคงหลักการไวตามเดิม และโดยท่ีบทเฉพาะกาลของรัฐธรรมนูญแหง
ราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 มาตรา 302 กําหนดใหพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวา
ดวยการปองกันและปราบปรามการทุจริต พ.ศ.2542 มีผลใชบังคับตอไปจนกวาจะมีการตรา
พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการปองกันและปราบปรามการทุจริตตามรัฐธรรมนูญ
แหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 ข้ึนใชบังคับ ดังนั้นในปจจุบัน “การถอดถอนจาก
ตําแหนง” จึงยังตองดําเนินการตามบทบัญญัติในพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการ
ปองกันและปราบปรามการทุจริต พ.ศ.2542 โดยมีกระบวนการถอดถอนและข้ันตอนท่ีสําคัญ ดังนี้ 

ขอกลาวหา 
ขอกลาวหาท่ีนําไปสูการรองขอใหถอนถอนออกจากตําแหนง ไดแก รํ่ารวยผิดปกติ  

สอไปในทางทุจริตตอหนาท่ี สอวากระทําผิดตอตําแหนงหนาท่ีราชการ สอวากระทําผิดตอตําแหนง
หนาท่ีในการยุติธรรมหรือสอวาจงใจใชอํานาจหนาท่ีขัดตอรัฐธรรมนูญหรือกฎหมาย ฝาฝนหรือไม
ปฏิบัติตามมาตรฐานทางจริยธรรมอยางรายแรง 3 

ผูถูกกลาวหา 
ตําแหนงท่ี พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการปองกันและปราบปรามการ

ทุจริต พ.ศ. 2542  มาตรา 58  กําหนดใหวุฒิสภามีอํานาจดําเนินการถอดถอนออกจากตําแหนงไดแก 
(1)  นายกรัฐมนตรี 
(2)  รัฐมนตรี    
(3)  สมาชิกสภาผูแทนราษฎร 
(4)  สมาชิกวฒุิสภา 
(5)  ประธานศาลฎีกา 
(6)  ประธานศาลรัฐธรรมนูญ 
(7)  ประธานศาลปกครองสูงสุด 
(8)  อัยการสูงสุด 

                                                        
3  มาตรา 270 รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550  
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(9)   กรรมการการเลือกตั้ง 
(10)  ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา 
(11)  ตุลาการศาลรัฐธรรมนูญ 
(12)  กรรมการตรวจเงินแผนดิน 
(13)  รองประธานศาลฎีกา 
(14)  รองประธานศาลปกครองสูงสุด 
(15)  หัวหนาสํานักงานตุลาการทหาร 
(16)  รองอัยการสูงสุด 
(17)  ผูดํารงตําแหนงระดับสูง  
"ผูดํารงตําแหนงระดับสูง" หมายความวา ผูดํารงตําแหนงหัวหนาสวนราชการระดับ

กรม ทบวงหรือกระทรวงสําหรับขาราชการพลเรือน ผูดํารงตําแหนงผูบัญชาการเหลาทัพหรือ        
ผูบัญชาการทหารสูงสุดสําหรับขาราชการทหาร ผูดํารงตําแหนงผูบัญชาการตํารวจแหงชาติ ผูดํารง
ตําแหนงปลัดกรุงเทพมหานคร กรรมการและผูบริหารสูงสุดของรัฐวิสาหกิจ หัวหนาหนวยงาน
อิสระตามรัฐธรรมนูญท่ีมีฐานะเปนนิติบุคคล หรือผูดํารงตําแหนงตามท่ีกฎหมายอ่ืนบัญญัติ4 

ผูมีสิทธิยื่นคํารองขอใหถอดถอน 
(1)  สมาชิกสภาผูแทนราษฎรจํานวนไมนอยกวาหนึ่งในส่ีของจํานวนสมาชิกท้ังหมด

เทาท่ีมีอยูของสภาผูแทนราษฎร หรือประชาชนผูมีสิทธิเลือกต้ังจํานวนไมนอยกวาสองหม่ืนคนมี
สิทธิเขาช่ือรองขอตอประธานวุฒิสภา เพื่อใหวุฒิสภามีมติใหถอดถอนผูดํารงตําแหนงตาม มาตรา 
58 ออกจากตําแหนงได 

(2)  สมาชิกวุฒิสภาจํานวนไมนอยกวาหนึ่งในส่ีของจํานวนสมาชิกท้ังหมดเทาท่ีมีอยู
ของวุฒิสภา มีสิทธิเขาช่ือรองขอตอประธานวุฒิสภาเพ่ือใหวุฒิสภามีมติใหถอดถอนสมาชิกวุฒิสภา
ออกจากตําแหนงได 5 

การดําเนินการของวุฒิสภาเม่ือรับคํารองขอ 
เม่ือประธานวุฒิสภาไดรับคํารองขอแลว ใหประธานวุฒิสภาดําเนินการตรวจสอบและ

พิจารณาวาคํารองขอถูกตองและครบถวนหรือไม หากเห็นวาถูกตองและครบถวนแลวใหประธาน
วุฒิสภาสงเร่ืองใหคณะกรรมการ ป.ป.ช. เพื่อดําเนินการไตสวนตอไป หากเห็นวาคํารองขอ 

                                                        
4  มาตรา 4 พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการปองกันและปราบปรามการทุจริต  พ.ศ.  

2542  
5  มาตรา 271 รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550  
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ไมถูกตองหรือไมครบถวน ใหประธานวุฒิสภาแจงใหผูรองขอหรือผูริเร่ิมทราบเพื่อดําเนินการให
ถูกตองตอไป ในกรณีนี้ผูรองขอหรือผูริเร่ิมตองดําเนินการใหแลวเสร็จภายในสามสิบวันนับแต
วันท่ีไดรับแจงจากประธานวุฒิสภา6 

การดําเนินการของคณะกรรมการ ป.ป.ช. 
เม่ือคณะกรรมการ ป.ป.ช. ไดรับเร่ืองจากประธานวุฒิสภาแลว คณะกรรมการ ป.ป.ช.

จะดําเนินการไตสวน หากคณะกรรมการ ป.ป.ช. เห็นวาขอกลาวหาไมมีมูลใหขอกลาวหานั้นเปน
อันตกไป หากคณะกรรมการ ป.ป.ช. มีมติวาขอกลาวหามีมูลใหประธานกรรมการ ป.ป.ช. สง
สํานวนการไตสวนพรอมท้ังความเห็นไปยังประธานวุฒิสภาจัดใหมีการประชุมวุฒิสภาเพือ่พจิารณา
มีมติโดยเร็ว นอกจากนั้นประธานกรรมการ ป.ป.ช. ตองสงสํานวนการไตสวนไปยังอัยการสูงสุด
เพื่อดําเนินการฟองตอศาลฎีกาแผนกคดีอาญาของผูดํารงตําแหนงทางการเมืองตอไปดวย7 

การพิจารณาถอดถอนของวุฒิสภา 
สมาชิกวุฒิสภามีอิสระในการออกเสียงลงคะแนน ซ่ึงตองกระทําโดยวิธีลงคะแนนลับ     

มติใหถอดถอนผูใดออกจากตําแหนงใหถือเอาคะแนนเสียงไมนอยกวาสามในหาของจํานวน
สมาชิกท้ังหมดเทาท่ีมีอยูของวุฒิสภา8 

ผลของการถูกถอดถอนจากตําแหนง 
ผูใดถูกถอดถอนออกจากตําแหนง ใหผูนั้นพนจากตําแหนงหรือใหออกจากราชการนับ

แตวันท่ีวุฒิสภามีมติใหถอดถอน และใหตัดสิทธิผูนั้นในการดํารงตําแหนงใดในทางการเมืองหรือ
ในหนวยงานของรัฐหรือในการรับราชการเปนเวลาหาป 8    

จากการศึกษาถึงผลการปฏิบัติงานของคณะกรรมการ ป.ป.ช. ในเบ้ืองตน พบวาในชวง
ระหวางป พ.ศ. 2543 – 2550 มีการสงคํารองขอใหถอดถอนผูดํารงตําแหนงระดับสูงออกจาก
ตําแหนงใหคณะกรรมการ ป.ป.ช. ดําเนินการ ดังนี้  
 
 
 

                                                        
6  มาตรา 63 พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการปองกันและปราบปรามการทุจริต            

พ.ศ. 2542  
7  มาตรา 64 พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการปองกันและปราบปรามการทุจริต           

พ.ศ. 2542  
8  มาตรา 65 พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการปองกันและปราบปรามการทุจริต           

พ.ศ. 2542  และมาตรา 272 รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 
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ตารางท่ี 1.1  สถิติคํารองขอใหถอดถอนจากตําแหนง 
 

คํารอง รับ (หนวย) : เร่ือง 
ป 2543 2544 2545 2546 2547 2548 2549 2550  คํารองขอใหถอดถอนจากตําแหนง 

3 0 8 1 3 0 0 0 
 

จากสถิติดังกลาวจะเห็นไดวานับแตรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 
2540 และพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการปองกันและปราบปรามการทุจริต พ.ศ.
2542 มีผลใชบังคับจนถึงปจจุบันเปนระยะเวลาประมาณ 10 ปแลว มีคํารองขอใหถอดถอนออกจาก
ตําแหนงสงใหคณะกรรมการ ป.ป.ช. ดําเนินการตามกฎหมายในจํานวนท่ีนอยมาก จนถึงปจจุบันนี้
คณะกรรมการ ป.ป.ช.ยังไมสามารถไตสวนมูลความผิดและสรุปเปนรายงานเสนอตอวุฒิสภา 
เพื่อใหวุฒิสภาดําเนินการถอดถอนไดเลย 9 

ผูศึกษาเห็นวาการถอดถอนผูดํารงตําแหนงระดับสูงเปนกระบวนการท่ีมีความสําคัญใน
การตรวจสอบการใชอํานาจรัฐ และเปนกลไกท่ีสงเสริมบทบาทของประชาชนใหมีสวนรวมในการ
ตรวจสอบการใชอํานาจรัฐ โดยกําหนดใหประชาชนสามารถใชสิทธิเขาช่ือรองขอใหถอดถอน       
ผูดํารงตําแหนงระดับสูงออกจากตําแหนงไดโดยตรง ท้ังนี้ เพื่อใหระบบการเมืองมีความโปรงใส
และสามารถตรวจสอบได แตสําหรับประเทศไทยนับไดวาเปนของใหมท่ีเกิดข้ึนมาพรอมกับ
รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 และดวยเหตุท่ีเปน “ของใหม” และความท่ียัง 
“ไมเคยชิน” กับระบบใหมๆ ทําใหกระบวนการถอนถอนจากตําแหนงดังกลาวประสบปญหาหลาย
ประการ และไมสามารถดําเนินไปไดอยางมีประสิทธิภาพตามวัตถุประสงคของการปฏิรูปการเมือง 
เนื่องจากมีปญหาทางกฎหมายท่ีสําคัญ ดังนี้   

ประการแรก  กฎหมายไมไดกําหนดนิยามหรือความหมายเฉพาะคําวา “สอวากระทํา
ผิด” ไว จึงเปนปญหาการตีความ 

พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการปองกันและปราบปรามการทุจริต พ.ศ.
2542 มาตรา 58 บัญญัติวา “เม่ือปรากฏวาผูดํารงตําแหนงดังตอไปนี้ผูใดมีพฤติการณรํ่ารวยผิดปกติ   
สอไปในทางทุจริตตอหนาท่ี สอวากระทําผิดตอตําแหนงหนาท่ีราชการ สอวากระทําผิดตอตําแหนง
หนาท่ีในการยุติธรรม หรือสอวาจงใจใชอํานาจหนาท่ีขัดตอรัฐธรรมนูญหรือกฎหมาย วุฒิสภามี
อํานาจดําเนินการถอดถอนผูนั้นออกจากตําแหนงไดตามบทบัญญัติในหมวดน้ี…"  

                                                        
9  รายงานผลการตรวจสอบและผลการปฏิบัติหนาที่ของคณะกรรมการ ป.ป.ช. ประจําป 2543 - 2550      
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พิจารณาจากบทบัญญัติดังกลาวจะเห็นไดวา ในข้ันตอนของการเขาช่ือรองขอใหถอด
ถอนนั้น เพียงแตเห็นวา “สอวากระทําความผิด” ก็สามารถรองขอใหถอดถอนได แตคําวา “สอวา
กระทําผิด” กฎหมายไมไดกําหนดนิยามหรือความหมายเฉพาะไว จึงเปนปญหาในการตีความวาการ
กระทําหรือพฤติการณแคไหน เพียงใด ถือวาเปนการ “สอวากระทําผิด” อันเปนเหตุใหถอดถอน
ออกจากตําแหนง ยอมเปนส่ิงท่ียากอยางยิ่ง ความยุงยากและความไมแนนอนดังกลาวยอมเปน
ปญหาในการพิจารณาต้ังแตข้ันตอนของผูริเร่ิมหรือยื่นคํารองกลาวหาและองคกรท่ีมีอํานาจหนาท่ี
เกี่ยวของในการวินิจฉัย ไดแก คณะกรรมการ ป.ป.ช. และวุฒิสภา จะตีความและวินิจฉัยเหมือนกัน
หรือไม 10 

ประการท่ีสอง  กฎหมายไมไดกําหนดวิธีปฏิบัติหากผูเขาช่ือรองขอใหถอดถอนขอถอน
รายช่ือในภายหลัง 

หลังจากท่ีคํารองเขาสูการพิจารณาของคณะกรรมการ ป.ป.ช.หรือวุฒิสภาแลว  หาก     
ผูรองขอถอนรายช่ือออกเนื่องจากไมประสงคจะรองขอใหถอดถอนอีกตอไปและสงผลใหมีจํานวน
รายช่ือผูรองขอไมครบจํานวนสองหม่ืนคน ในกรณีดังกลาวนี้กฎหมายไมไดบัญญัติวิธีการแกไข
เอาไววาองคกรท่ีมีอํานาจหนาท่ีเกี่ยวของจะพิจารณาดําเนินการถอดถอนตอไปไดหรือไม หรือจะมี
ผลใหคํารองขอตกไปท้ังหมด หรือจะตองระงับไวกอนแลวใหผูริเร่ิมรวบรวมรายชื่อมาเพิ่มเติมเทา
จํานวนท่ีขาดไปกอนจึงจะดําเนินกระบวนการถอดถอนตอไปได ซ่ึงตางจากคดีอาญาจะมีกฎหมาย
กําหนดไวชัดเจน หากไมใชความผิดตอสวนตัวการถอนคํารองทุกขไมตัดอํานาจพนักงานสอบสวน
ท่ีจะสอบสวนหรือพนักงานอัยการท่ีจะฟองคดีนั้นตอไป11 

ประการท่ีสาม  กฎหมายไมไดกําหนดวิธีปฏิบัติหากปรากฏในภายหลังวามีผูเขาช่ือรอง
ขอบางสวนไมมีสิทธิยื่นคํารองขอ 

หลังจากท่ีคํารองเขาสูการพิจารณาของคณะกรรมการ ป.ป.ช. หรือวฒุิสภา แลวแตกรณี   

หากปรากฏวามีผูเขาช่ือรองขอบางสวนไมมีสิทธิยื่นคํารองขอไมวาดวยเหตุใดๆ เชน ผูเขาช่ือรอง
ขอขาดคุณสมบัติเพราะไมไปใชสิทธิเลือกตั้ง หรือมีอายุไมครบ 18 ป หรือมีการแอบอางนําช่ือไป
ใชโดยไมไดยินยอม สงผลใหมีจํานวนรายช่ือผูรองขอไมครบจํานวนสองหม่ืนคน ในกรณีดังกลาว
นี้กฎหมายไมไดบัญญัติวิธีการแกไขเอาไววาองคกรท่ีมีอํานาจหนาท่ีเกี่ยวของจะพิจารณาดาํเนนิการ
ถอดถอนตอไปไดหรือไม หรือจะมีผลใหคํารองขอตกไปท้ังหมด หรือจะตองระงับไวกอนแลวให 
ผูริเริ่มรวบรวมรายช่ือมาเพิ่มเติมเทาจํานวนท่ีขาดไปกอน จึงจะดําเนินกระบวนการถอดถอนออก
จากตําแหนงตอไปได     

                                                        
10  วรเจตน  ภาคีรัตน.  (2549).  การควบคุมและตรวจสอบการใชอํานาจรัฐ.  หนา 16 - 17. 
11  มาตรา 126 วรรคสอง ประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความอาญา  

DPU



 7 

ประการท่ีส่ี  กฎหมายกําหนดตําแหนงท่ีอาจถูกถอดถอนกับตําแหนงท่ีตองยื่นบัญชี
แสดงรายการทรัพยสินและหนี้สินไมสอดคลองกัน 

ประเด็นปญหานี้ เกิดจากความแตกตางของบทบัญญัติมาตรา 39 และมาตรา 58 ของ
พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการปองกันและปราบปรามการทุจริต พ.ศ. 2542  
กลาวคือ “มาตรา 39 ใหผูดํารงตําแหนงดังตอไปนี้มีหนาท่ียื่นบัญชีแสดงรายการทรัพยสินและ
หนี้สินของตน คูสมรส และบุตรท่ียังไมบรรลุนิติภาวะตอคณะกรรมการ ป.ป.ช. ทุกคร้ังท่ีเขารับ
ตําแหนง ทุกสามปท่ีอยูในตําแหนง และเม่ือพนจากตําแหนง ตามแบบท่ีคณะกรรมการ ป.ป.ช. 
กําหนด (1) ประธานศาลฎีกา (2) ประธานศาลรัฐธรรมนูญ (3) ประธานศาลปกครองสูงสุด (4) 
อัยการสูงสุด (5) กรรมการการเลือกตั้ง (6) ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา (7) ตุลาการศาล
รัฐธรรมนูญ (8) กรรมการตรวจเงินแผนดิน (9) รองประธานศาลฎีกา (10) รองประธานศาล
ปกครองสูงสุด (11) หัวหนาสํานักตุลาการทหาร (12) ผูพิพากษาในศาลฎีกา (13) ตุลาการในศาล
ปกครองสูงสุด (14) รองอัยการสูงสุด (15) ผูดํารงตําแหนงระดับสูง”  แตในมาตรา 58 บัญญัติวา 
“เม่ือปรากฏวาผูดํารงตําแหนงดังตอไปน้ีผูใดมีพฤติการณรํ่ารวยผิดปกติสอไปในทางทุจริตตอ
หนาท่ี สอวากระทําผิดตอตําแหนงหนาท่ีราชการ สอวากระทําผิดตอตําแหนงหนาท่ีในการยุติธรรม 
หรือสอวาจงใจใชอํานาจหนาท่ีขัดตอบทบัญญัติแหงรัฐธรรมนูญหรือกฎหมาย วุฒิสภามีอํานาจ
ถอดถอนผูนั้นออกจากตําแหนงไดตามบทบัญญัติในหมวดนี้ (1) นายกรัฐมนตรี (2) รัฐมนตรี (3) 
สมาชิกสภาผูแทนราษฎร (4) สมาชิกวุฒิสภา (5) ประธานศาลฎีกา (6) ประธานศาลรัฐธรรมนูญ (7) 
ประธานศาลปกครองสูงสุด (8) อัยการสูงสุด (9) กรรมการการเลือกตั้ง (10) ผูตรวจการแผนดินของ
รัฐสภา (11) ตุลาการศาลรัฐธรรมนูญ (12) กรรมการตรวจเงินแผนดิน(13) รองประธานศาลฎีกา 
(14) รองประธานศาลปกครองสูงสุด (15) หัวหนาสํานักตุลาการทหาร (16) รองอัยการสูงสุด และ
(17) ผูดํารงตําแหนงระดับสูง” 

จากบทบัญญัติดังกลาว จะเห็นไดวาในมาตรา 39 กําหนดใหผูท่ีมีตําแหนงผูพิพากษาใน
ศาลฎีกาและตุลาการในศาลปกครองสูงสุดจะตองยื่นบัญชีแสดงรายการทรัพยสินและหนี้สินตอ
คณะกรรมการ ป.ป.ช. หากการตรวจสอบทรัพยสินและหนี้สินบุคคลดังกลาวพบวามีพฤติการณ
รํ่ารวยผิดปกติ ก็ไมสามารถดําเนินการถอดถอนออกจากตําแหนงได เพราะในหมวด 5 วาดวยการ
ถอนจากตําแหนง มาตรา 58 ไมไดบัญญัติครอบคลุมถึงตําแหนงผูพิพากษาในศาลฎีกาและตุลาการ
ในศาลปกครองสูงสุดไวดวย      

ปญหาทางกฎหมายดังกลาว ทําใหการถอดถอนผูดํารงตําแหนงทางการเมืองและผูดํารง
ตําแหนงระดับสูง ซ่ึงมีความสําคัญตอหลักการปกครองในระบอบประชาธิปไตยแบบใหประชาชน
มีสวนรวม ดําเนินการไปไดโดยยากลําบากและไมมีประสิทธิภาพเทาท่ีควร 
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1.2 วัตถุประสงคของการศึกษา 
ในการศึกษาวิจัยเร่ืองปญหาทางกฎหมายเกี่ยวกับการถอดถอนจากตําแหนงนั้นมี

วัตถุประสงคสําคัญประกอบดวย 
 1.2.1   เพื่อศึกษาและทราบปญหาทางกฎหมายเกี่ยวกับการถอดถอนจากตําแหนงตามกรอบของ
กฎหมายประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการปองกันและปราบปรามการทุจริต พ.ศ. 2542   
 1.2.2 เพื่อศึกษารูปแบบและกระบวนการถอดถอนจากตําแหนงในตางประเทศ 
 1.2.3 เพื่อศึกษาแนวทางและจัดทําขอเสนอในการปรับปรุงระบบกฎหมายเกี่ยวกับการถอด
ถอนจากตําแหนงใหมีประสิทธิภาพและเหมาะสมกับสภาพสังคมและการเมืองของไทย 

 
1.3 สมมติฐานของการศึกษา 

การถอนถอนจากตําแหนงท่ีใชในปจจุบันตามพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวา
ดวยการปองกันและปราบปรามการทุจริต พ.ศ.2542 ไมสามารถใชบังคับไดอยางมีประสิทธิภาพ
ตามวัตถุประสงคของการปฏิรูปการเมือง เนื่องจากมีปญหาในทางกฎหมายท่ีสําคัญ ดังนี้  
 1.3.1   กฎหมายไมไดกําหนดนิยามหรือความหมายเฉพาะคําวา “สอวากระทําผิด” ไว จึงเปน
ปญหาการตีความ 
 1.3.2  กฎหมายไมไดกําหนดวิธีปฏิบัติกรณีผูเขาช่ือรองขอใหถอดถอนขอถอนรายช่ือใน
ภายหลัง 
 1.3.3  กฎหมายไมไดกําหนดวิธีปฏิบัติหากปรากฏในภายหลังวามีผูเขาช่ือรองขอใหถอดถอน
บางสวนไมมีสิทธิยื่นคํารองขอ 
 1.3.4 กฎหมายกําหนดตําแหนงท่ีอาจถูกถอดถอนกับตําแหนงท่ีตองยื่นบัญชีแสดงรายการ
ทรัพยสินและหนี้สินไมสอดคลองกัน 

ดวยเหตุนี้ จึงควรแกไขปรับปรุงพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการ
ปองกันและปราบปรามการทุจริต พ.ศ.2542 โดยกําหนดนิยามทางกฎหมายและข้ันตอนการปฏิบัติ
กรณีปญหาดังกลาวใหชัดเจน  
 
1.4 ขอบเขตของการศึกษา 

ในการศึกษาเร่ือง  “ปญหาทางกฎหมายเก่ียวกับการถอดถอนจากตําแหนงตาม
พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการปองกันและปราบปรามการทุจริต พ.ศ. 2542” นั้น   
มีขอบเขตของการศึกษา ดังตอไปนี้ 
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 1.4.1   ศึกษาปญหาทางกฎหมายเกี่ยวกับการถอดถอนจากตําแหนง เฉพาะท่ีดําเนินการตาม
กรอบของพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการปองกันและปราบปรามการทุจริต พ.ศ. 
2542   
 1.4.2   ศึกษากระบวนการถอดถอนท่ีมีประสิทธิภาพและสามารถดําเนินการถอดถอนไดอยาง
เปนจริงและเปนรูปธรรม  
 1.4.3   ศึกษาเปรียบเทียบกับตางประเทศท่ีมีการถอดถอนจากตําแหนงเกิดข้ึนแลวอยางเปน
รูปธรรม ไดแก ประเทศสหรัฐอเมริกา แคนนาดา ฝร่ังเศส และเยอรมนี  
 
1.5  วิธีดําเนินการศึกษา 

การศึกษาเร่ือง “ปญหาทางกฎหมายเกี่ยวกับการถอดถอนจากตําแหนง” นี้ จะใชวิธีการ 
ศึกษาแบบวิจัยเชิงคุณภาพ (Qualitative Research) 
 1.5.1   ศึกษาและตรวจสอบบทบัญญัติของกฎหมายท่ีเกี่ยวของกับการถอดถอนจากตําแหนงวามี
ความชัดเจนเพียงใด และยากตอการปฏิบัติใหเปนไปตามกฎหมายหรือไม ปญหาเหลานั้นมีสาเหตุ
จากอะไร และจะแกไขไดอยางไร โดยพิจารณาถึงกระบวนการถอดถอน ไดแก เหตุแหงการ
กลาวหา วิธีการกลาวหา การไตสวนและการพิจารณาตัดสิน และผลของการตัดสิน 
 1.5.2   ศึกษาจากเอกสารตางๆ ไดแก รัฐธรรมนูญ กฎหมายประกอบรัฐธรรมนูญ ตลอดจน
ระเบียบตางๆ รวมท้ังเอกสารรายงานการวิจัย หนังสือ หนังสือพิมพ วารสาร บทความทางวิชาการ
ตางๆ และการศึกษาผานระบบ Internet เพื่อศึกษาและทําความเขาใจเกี่ยวกับการถอดถอนจาก
ตําแหนงของไทยและของตางประเทศ 
 1.5.3   ศึกษาจากการสัมภาษณผูท่ีเกี่ยวของในกระบวนการถอดถอน เชน คณะกรรมการ ป.ป.ช. 
เจาหนาท่ีผูปฏิบัติงานในสํานักงาน ป.ป.ช. และผูทรงคุณวุฒิ เปนตน โดยมีวัตถุประสงคท่ีสําคัญคือ 
เพื่อทําความเขาใจในกระบวนการถอดถอนของไทยจากมุมมองของผูปฏิบัติงานท้ังทางตรงและ
ทางออม และเพื่อศึกษาปญหาของการถอดถอนจากตําแหนงท่ีมีอยูในปจจุบัน อันจะนําไปสูการ
ปรับปรุงและแกไขรูปแบบการถอดถอนจากตําแหนงใหเปนไปไดในทางปฏิบัติมากยิ่งข้ึน 

 
1.6  ประโยชนท่ีคาดวาจะไดรับ 

สําหรับประโยชนท่ีคาดวาจะไดรับจากการศึกษาวิจัยเร่ือง “ปญหาทางกฎหมายเกี่ยวกับ
การถอดถอนจากตําแหนงตามพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการปองกันและ
ปราบปรามการทุจริต พ.ศ.2542” นั้น มีดังตอไปนี้ 
 1.6.1 เพื่อจะไดทราบปญหาทางกฎหมายเกี่ยวกับการถอดถอนจากตําแหนงตามกรอบของ
พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการปองกันและปราบปรามการทุจริต พ.ศ. 2542   
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 1.6.2   เพื่อจะไดมีความรูความเขาใจเกี่ยวกับการถอดถอนจากตําแหนงของตางประเทศ 
 1.6.3   เพื่อสรางขอเสนอในการปรับปรุงระบบกฎหมายเกี่ยวกับการถอดถอนจากตําแหนงใหมี
ประสิทธิภาพและมีความเหมาะสมตอสังคมการเมืองไทย 

 
  
 DPU



 
บทที่ 2 

ทฤษฎีและแนวคิดการถอดถอนจากตําแหนง 
 
2.1 ทฤษฎีประชาธิปไตย 
 ประเทศไทยมีการปกครองในระบอบประชาธิปไตย1  อํานาจอธิปไตยเปนของ
ประชาชนและมีการแบงแยกอํานาจอธิปไตยออกเปน 3 ฝาย ไดแก ฝายนิติบัญญัติ ฝายบริหาร และ
ฝายตุลาการ2  การแบงแยกอํานาจเปนฝายตางๆ มีจุดมุงหมายเพื่อใหเกิดการตรวจสอบและควบคุม
ซ่ึงกันและกัน ท้ังนี้ เพื่อปองกันไมใหมีการใชอํานาจไปในทางมิชอบหรือเปนอันตรายตอ
ประเทศชาติโดยรวม ประสบการณของมนุษยชาติสอนใหรูวาอํานาจมีแนวโนมจะทําใหฉอฉลยิ่งมี
อํานาจเด็ดขาดมาเทาใดยิ่งทําใหฉอฉลมากเทานั้น3  ดังนั้น การแบงแยกอํานาจและการตรวจสอบ
ควบคุมจึงเปนส่ิงจําเปนในการรักษาผลประโยชนของสวนรวม 
 2.1.1 ความหมาย  
   “ประชาธิปไตย” โดยรูปศัพท ยอมหมายถึงระบอบการปกครองท่ีประชาชนเปนเจาของ
อํานาจอธิปไตยหรือระบอบการปกครองท่ีถือเจตนารมณของประชาชนเปนเปาหมาย ซ่ึงตางจาก
ระบอบการปกครองที่ชนช้ันนําเปนเจาของหรือระบอบการปกครองท่ีถือเจตนารมณของชนช้ันนํา
เปนเปาหมาย 

ลินคอลน (Lincoln) ประธานาธิบดีคนที่ 16 ของสหรัฐอเมริกา กลาวถึงประชาธิปไตยวา 
“คือการปกครองของประชาชน โดยประชาชน เพื่อประชาชน”4 คือ มองประชาธิปไตยท้ังในมิติ
ของความเปนเจาของ วิธีการ และเปาหมาย 

สวนไรเกอร (Riker) อาจารยมหาวิทยาลัย Lawrence College กลาวถึงประชาธิปไตย  
ในแงความรับผิดชอบของผูปกครองท่ีมีตอผูอยูใตการปกครองวาเปน “รูปแบบหนึ่งของการ
ปกครองที่ผูปกครองตองมีความรับผิดชอบตอผูถูกปกครองอยางเต็มท่ี เพื่อใหทุกคนบรรลุถึงการ
เคารพในตัวเอง”5 

                                                 
1  มาตรา 2 รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ.  2550  
2  มาตรา 3 รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ.  2550 
3  Lord Acton.  (1983).  Power tends to corrupt and absolute power corrupts absolutely.  p.355. 
4  Frederick C. Mosher.  (1970).  Democracy and the Public Service.  p.2. 
5  William H. Riker.  (1969).  Democracy in the United States.  p.31. 
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  อริสโตเติล (384 – 322. B.C.) นักปรัชญาชาวกรีกโบราณ นิยามรูปแบบการปกครอง
ชนิดนี้วาเปนการปกครองโดยคนสวนมาก (Government by the many) ซ่ึงแตกตางจากรูปแบบการ
ปกครองที่ปกครองโดยคนๆ เดียว (government by one person) หรือรูปแบบการปกครองโดยคน
สวนนอย (government by the few)6  นอกจากรูปแบบการปกครองจะตางกันในแงของจํานวนแลว 
อริสโตเติล ยังไดช้ีใหเห็นวารูปแบบการปกครองน้ันสะทอนถึงชนช้ันทางสังคมท่ีมีอํานาจปกครอง
ดวย ในกรณีของประชาธิปไตยท่ีเปนรูปแบบการปกครองโดยคนสวนใหญ ยอมบงบอกถึงระบอบ
การปกครองท่ีปกครองโดยคนจนหรือคนช้ันลางดวย เพราะในทุกสังคมยอมมีคนจนเปนคนสวน
ใหญและคนรํ่ารวยเปนคนสวนนอย 
 2.1.2 รูปแบบ 
  เนื่องจากประชาธิปไตยอาจมีความหมายท่ีแตกตางกันไดหลายมิติดังกลาว ทําให
รูปแบบของประชาธิปไตยแตกตางกันออกไปดวย หากมองในเร่ืองของอํานาจอธิปไตยเปนของ
ประชาชน ประชาชนเปนเจาของอํานาจ อาจแบงลักษณะการใชอํานาจของประชาชนในระบอบ
ประชาธิปไตยได 3 รูปแบบ คือ 

1)   ประชาธิปไตยโดยตรง (Direct Democracy)  
  โดยที่ประชาธิปไตยเปนการปกครองโดยคนสวนมาก แตประชาชนจะปกครอง

ตนเองไดอยางไร ในประเด็นคําถามนี้ สําหรับชุมชนท่ีมีจํานวนประชากรไมมาก การปกครองโดย
ประชนชนเองอาจเปนไปไดในรูปของประชาธิปไตยโดยตรง กลาวคือ ในหมูประชาชนดวยกันเอง
จัดการประชุมปรึกษาหารือ และตัดสินปญหาตางๆ ของสังคมในที่ประชุมประชาคม รวมถึงการ
แตงต้ังบุคคลหรือคณะบุคคลใหทําหนาท่ีปฏิบัติการใหเปนไปตามมติของท่ีประชุม การปกครองใน
รูปแบบนี้ ในทางปฏิบัติก็เปนการยากท่ีจะปองกันไมใหการปกครองถูกครอบงําโดยคนกลุมหนึ่ง
กลุมใด เพราะการเรียกประชุม การจัดวาระการประชุม การเตรียมการประชุม ลวนตองมีการจัดการ 
และผูท่ีมีอํานาจจัดการยอมมีบทบาทและอิทธิพลมากกวาคนอ่ืนๆ ท่ีไมมีอํานาจเชนนั้น ดังนั้น โดย
ธรรมชาติของการปกครองในรูปแบบประชาธิปไตยโดยตรงก็เปนการยากท่ีจะหลีกเล่ียงการถูกช้ีนํา
หรือครอบงําโดยคนสวนนอยท่ีมีความสามารถมากกวาหรือขยันขันแข็งมากกวา 

2)   ประชาธิปไตยโดยผูแทน (Representative  Democracy)  
 การปกครองในรูปแบบประชาธิปไตยโดยตรง อาจกลาวไดวาเปนไปไมไดใน

ประเทศท่ีมีประชากรจํานวนมากนับเปนลานๆ เพราะคงไมสามารถหาท่ีประชุมท่ีมีขนาดใหญ
พอท่ีจะบรรจุคนไดท้ังหมด หรือในกรณีหาท่ีประชุมขนาดใหญเชนนั้นไดก็คงไมสามารถประชุม
ปรึกษาหารือกันไดท่ัวถึง ถึงแมจะมีเคร่ืองมืออํานวยความสะดวกใหสามารถพูดคุยส่ือสารถึงกันได

                                                 
6  Aristotle.  (1980).  The Politics of Aristotle edited and translated by Ernest Barker.  p.154–159.  
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อยางท่ัวถึงแตก็ยังมีปญหาวาคนแตละคนมีความสนใจไมเหมือนกันและมีความรูไมเทาเทียมกัน 
การประชุมปรึกษาหารือในลักษณะเชนนั้นยอมไมเกิดประโยชน  ดวยเหตุดังกลาว การปกครองใน
รูปแบบประชาธิปไตยโดยออมหรือโดยผูแทนจึงไดรับการพัฒนาข้ึนแทนท่ีประชาธิปไตยโดยตรง 

 ประชาธิปไตยโดยผูแทน (Representative Democracy) คือ รูปแบบการปกครอง 
ท่ีประชาชนเลือกตัวแทนของตนข้ึนทําหนาท่ีปกครองประเทศแทนตน โดยมอบอํานาจการ
ตัดสินใจเกี่ยวกับการกําหนดนโยบาย การตรากฎหมาย การบริหารงาน และการตัดสินขอพิพาท
ใหกับผูแทน การเลือกตัวแทนนั้นกระทําเปนระยะๆ ไมใชการมอบอํานาจแบบถาวรหรือตลอดชีพ
ของผูไดรับมอบอํานาจ7  การจัดการปกครองในรูปแบบประชาธิปไตยโดยผูแทนคือรูปแบบท่ีพบ
เห็นไดท่ัวไปในปจจุบัน ในทัศนะของมิลล นักปรัชญาสํานักประโยชนนิยมเห็นวา ระบบผูแทนท่ีดี
ผูแทนไมควรเขาไปทําหนาท่ีบริหารหรือเปนฝายปฏิบัติการ ผูแทนควรทําหนาท่ีพิจารณาคัดเลือก
ตัวบุคคลท่ีทําหนาท่ีบริหารและควบคุมการบริหาร8 

 โครงสรางพื้นฐานของการปกครองในระบอบประชาธิปไตยแบบตัวแทนมี             
3 ประการ ดังนี้ (1) ผูปกครองผานการคัดเลือกโดยวิธีการเลือกต้ัง (2) ประชาชนมีสิทธิเสรีภาพท่ีจะ
อภิปรายวิพากษวิจารณ และสามารถทําการเรียกรองไดตลอดเวลา แตวาประชาชนไมสามารถออก
คําส่ังท่ีจะมีผลเปนการผูกพันทางกฎหมายตอรัฐบาล และ (3) ผูปกครองจะตองอยูภายใตขอบังคับ
วาจะตองมีการเลือกต้ังใหมเปนระยะๆ9  พิจารณาจากเกณฑดังกลาวขางตนจะเห็นไดวาหนาท่ีหลัก
ของประชาชนภายใตระบอบประชาธิปไตยแบบตัวแทน คือ การใชสิทธิเลือกต้ังผูแทน เม่ือการ
เลือกตั้งผานพนไปแลวยอมข้ึนอยูกับความสามารถและความรับผิดชอบของผูแทนท่ีมีตอประชาชน 

 ความรับผิดชอบของผูแทนราษฎรหรือของรัฐบาลท่ีมีตอประชาชนเปนความ
รับผิดชอบในดานใดบาง เกี่ยวกับประเด็นนี้ อาจแยกความรับผิดชอบท่ีรัฐบาลมีตอประชาชนเปน 4 
ดาน คือ10  

 (1) ความรับผิดชอบในดานการเงิน (Accountability for Finance) ไดแก การทํา
บัญชี และการใชจายเงิน ดําเนินไปอยางถูกตองตามระเบียบกฎเกณฑหรือไม เปนการใชจายท่ีคุมคา
หรือไม 

                                                 
7   John Stuart Mill.  (1998).  On Liberty and Other Essays.  p.  269. 
8   Ibid.  p. 272–284.  
9   Adam Przeworski and others.  (1999).  Democracy, Accountability, and Representation.   p.  3. 
10  Robert D. Behn.  (2001).  Rethinking Democratic Accountability.   p.  6–10. 
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 (2)  ความรับผิดชอบในดานความเปนธรรม (Accountability for Fairness) รัฐบาล
จะตองมีความเปนธรรมในการใหบริการตอประชาชน ตอพนักงานลูกจางของตน และตอคูสัญญา
ในกรณีทําสัญญาซ้ือขาย ตองไมเลือกปฏิบัติและตองยึดม่ันในหลักจรรยาบรรณของวิชาชีพ 

 (3) ความรับผิดชอบในการใชอํานาจ (Accountability for the use of Power) 
รัฐบาลหรือเจาหนาท่ีของรัฐตองรับผิดชอบตอการใชอํานาจ เพราะรัฐบาลหรือเจาหนาท่ีของรัฐมี
อํานาจกระทําการท่ีอาจเปนการใหคุณใหโทษแกประชาชนไดอยางมาก เชน การจัดซ้ือจัดจาง การ
ใหสัมปทานสิทธิประโยชนตางๆ รวมท้ังการตัดสินหรือออกคําส่ังท่ีอาจจะกระทบตอชีวิตรางกาย 
สิทธิเสรีภาพ ผลประโยชน และทรัพยสินของประชาชน การใชอํานาจดังกลาว รัฐบาลจึงตอง
รับผิดชอบ เชน กรณีเปนเจาหนาท่ีของรัฐกระทําการในหนาท่ีท่ีเปนการละเมิด ผูเสียหายสามารถ
ฟองรองหนวยงานของรัฐได 

 (4) ความรับผิดชอบในผลงาน (Accountability for Performance) นอกจากรัฐบาล
ตองระมัดระวังในการใชจายงบประมาณและจะปฏิบัติตอฝายตางๆ อยางเปนธรรมแลว  รัฐบาลยัง
ตองรับผิดชอบตอประชาชนในแงของผลงานอีกดวย โดยปกติรัฐบาลเม่ือเขารับตําแหนงจะตอง
แถลงนโยบายตอรัฐสภา เพื่อเปนการใหคําม่ันสัญญาแกประชาชนวาจะจัดทําบริการสาธารณะอะไร
ใหกับประชาชนบาง รวมถึงมาตรฐานและคุณภาพของผลงาน เชน นโยบายในเร่ืองตางๆ รวมถึง
การจัดทําใหทันกําหนดเวลา  หากไมสามารถทํางานใหเปนไปตามนโยบายท่ีแถลงไว ในระบอบ
รัฐสภายอมเปนประเด็นใหฝายคานยื่นขอเปดอภิปรายไมไววางใจรัฐบาล 

 ความรับผิดชอบเหลานี้ เปนเร่ืองท่ีนักการเมืองและขาราชการจะตองเอาใจใสและ
ความไมรับผิดชอบตอส่ิงเหลานี้อาจกลาวไดวาเปนฐานของความผิดท่ีอาจนําไปสูการถอดถอนได 

 สําหรับระบอบประชาธิปไตยแบบตัวแทนมีอยูดวยกันหลายรูปแบบหรือหลาย
ระบบ โดยท่ัวไปอาจจําแนกไดเปน 3 แบบหรือระบบ ไดแก ระบบรัฐสภา ระบบประธานาธิบดี 
และระบบผสม 

 ระบบรัฐสภา  โครงสรางการปกครองของระบบรัฐสภาประกอบดวยฝาย 
นิติบัญญัติ ฝายบริหาร และฝายตุลาการ โดยฝายนิติบัญญัติถือวาเปนตัวแทนเจตนารมณของ
ประชาชนมีอํานาจในการตรากฎหมาย อนุมัตินโยบาย แตงต้ัง ควบคุม และถอดถอนฝายบริหาร  
ฝายบริหารมีอํานาจหนาท่ีดําเนินการหรือบริหารประเทศใหเปนไปตามกฎหมายและนโยบายท่ี
อนุมัติโดยรัฐสภาหรือฝายนิติบัญญัติ รวมถึงมีอํานาจหนาท่ีจะยุบสภาเพื่อใหมีการเลือกต้ังใหม เพื่อ
เปดโอกาสใหประชาชนไดยืนยันเจตนารมณของตนใหมในการเลือกต้ังรัฐบาล  ฝายตุลาการมี
อํานาจหนาท่ีอิสระ ท่ีจะพิจารณาตัดสินคดีหรือขอพิพาทระหวางคูกรณีใหเปนไปตามกฎหมายท่ี
ตราข้ึนโดยฝายนิติบัญญัติ คูกรณีในท่ีนี้อาจเปนกรณีระหวางประชาชนกับประชาชน ระหวาง
ประชาชนกับรัฐ หรือระหวางหนวยงานของรัฐกับหนวยงานของรัฐดวยกัน 
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 การจัดแบงแยกอํานาจดังกลาวขางตนมีจุดมุงหมายเพื่อใหเกิดการตรวจสอบ
ควบคุมการใชอํานาจระหวางกันและกัน เพื่อปองกันไมใหเกิดการใชอํานาจโดยมิชอบ กลาวคือ 
ฝายท่ีมีอํานาจออกกฎหมายไมมีอํานาจใชกฎหมาย  ฝายท่ีใชกฎหมายไมมีอํานาจออกกฎหมาย และ
ในกรณีเกิดความขัดแยงหรือมีการละเมิดกฎหมายก็ตองใหฝายตุลาการเปนผูตัดสินช้ีขาด  โดยฝาย
ตัดสิน   ช้ีขาดโดยหลักการตองไมใชผูออกกฎหมายหรือผูอนุมัติกฎหมาย หลักการจัดโครงสราง
อํานาจในลักษณะดังกลาวเรียกวา “หลักการตรวจสอบและถวงดุล” (Checks and Balances) 

 โครงสรางการปกครองระบบรัฐสภาน้ี กลาวไดวามีท่ีมาจากประเทศอังกฤษ เปน
ระบบที่เกิดจากความเปนมาของสถานการณและเง่ือนไขทางประวัติศาสตรอันยาวนานหลายรอยป 
โดยอาจแบงไดเปน 2 ระยะ คือ11 

 ระยะแรก เปนรูปแบบท่ีสภาผูแทนราษฎรเปนองคกรท่ีประชาชนเลือกต้ังข้ึนมา
เพื่อทําหนาท่ีนิติบัญญัติและควบคุมการบริหารงานของรัฐบาลหรือคณะรัฐมนตรีโดยเฉพาะ               
ในขณะเดียวกันอํานาจการบริหารประเทศอยูในความรับผิดชอบของคณะรัฐมนตรี ซ่ึงเปนองคกรท่ี
อยูภายใตอํานาจของพระมหากษัตริย ในระยะแรกนี้ระบบรัฐสภาของอังกฤษเปน “ระบบอํานาจคู” 
กลาวคือ ฝายบริหารถูกตรวจสอบและควบคุมท้ังจากฝายนิติบัญญัติและประมุขของประเทศ  

 ระยะที่สอง เปนระบบรัฐสภาแบบ “อํานาจเด่ียว” เปนรูปแบบการปกครองท่ี
เกิดข้ึนในชวงเวลาต้ังแตราวรอยปเศษมาน้ีของประเทศอังกฤษ เปนชวงเวลาที่อํานาจการปกครอง
ของพระมหากษัตริยเส่ือมถอยและพรรคการเมืองมีอํานาจมากข้ึน ระบบการเมืองกลายเปน
การเมืองในระบบพรรคและเกดิกฎเกณฑวาพรรคการเมืองเสียงขางมากไมวาจะเปนพรรคเดียวหรือ
หลายพรรครวมกัน จะไดรับการแตงตั้งจากพระมหากษัตริยใหเปนรัฐบาลบริหารประเทศ ภายใต
หลักการที่วารัฐบาลรับผิดชอบตอสภา (Responsible Government) กลาวคือ รัฐบาลอยูไดดวยความ
ไววางใจของรัฐสภา เพราะนายกรัฐมนตรีมาจากรัฐสภาไมไดมาจากประชาชนโดยตรง แต
นายกรัฐมนตรีก็มีอํานาจยุบสภาได  ระบบดังกลาวรัฐบาลกับฝายเสียงขางมากในรัฐสภากลายเปน
คนกลุมเดียวกันหรือพรรคเดียวกัน การควบคุมและถวงดุลซ่ึงกันและกันจึงอาจไมเกิดข้ึนอยาง
แทจริง ผูนําพรรคการเมืองฝายเสียงขางมากจะไดรับการแตงต้ังใหเปนฝายบริหาร คือ ดํารง
ตําแหนงรัฐมนตรีหรือนายกรัฐมนตรี ในขณะเดียวกันยังมีตําแหนงเปนสมาชิกสภาผูแทนราษฎร
ดวย ทําใหเกิดการเชื่อมโยงอํานาจระหวางฝายนิติบัญญัติกับฝายบริหาร ภายใตระบบท่ีฝายนิติ
บัญญัติและฝายบริหารมีอํานาจเช่ือมโยงกัน การควบคุมการบริหารประเทศยอมไมมีประสิทธิภาพ
เต็มท่ี การควบคุมรัฐบาลข้ึนอยูกับความรับผิดชอบของรัฐบาลเองเปนสําคัญ ในกรณีท่ีรัฐบาล

                                                 
11   อมร จันทรสมบูรณ.  (2540).  รวมบทความเกี่ยวกับโครงสรางและกลไกทางกฎหมายของ

รัฐธรรมนูญ.  หนา 3–4. 
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บริหารงานโดยขาดความรับผิดชอบ นายกรัฐมนตรีรวมถึงรัฐมนตรีจะถูกถอดถอนหรือปลดออก
จากตําแหนงหรือไม ยอมข้ึนอยูกับกลไกอ่ืนท่ีไมใชฝายนิติบัญญัติ เชน การดําเนินคดีอาญาทางศาล 
หรือการต่ืนตัวของประชาชนท่ีจะเคล่ือนไหวคัดคานรัฐบาลโดยตรงในกรณีท่ีเห็นวารัฐบาลกระทํา
การใหเกิดความเสียหายแกประเทศชาติและประชาชนโดยรวม 

 ระบบประธานาธิบดี  โครงสรางการปกครองระบบประธานาธิบดีมีประเทศ
สหรัฐอเมริกาเปนตนแบบ โครงสรางการปกครองประกอบดวยฝายนิติบัญญัติ ฝายบริหาร และฝาย
ตุลาการ เชนเดียวกับระบบรัฐสภา  แตมีขอแตกตางท่ีสําคัญคือการแบงแยกอํานาจหนาท่ีระหวาง
ฝายตางๆ ออกจากกัน โดยเฉพาะในแงของตัวบุคคลท่ีดํารงตําแหนงในฝายบริหารมิไดมีตําแหนง
ในฝายนิติบัญญัติ เปนการแบงแยกอํานาจแบบเด็ดขาด คือถือหลักแบงแยกอํานาจ (Separation of 
Powers) ตามแนวคิดของมองเตสกิเออ (Montesquieu) การจัดโครงสรางอํานาจการปกครองระบบ
ประธานาธิบดีมีเปาหมายสําคัญคือการสรางความเขมแข็งใหกับฝายบริหาร ระบบประธานาธิบดี
ฝายบริหารจะเปนอิสระจากการควบคุมของฝายนิติบัญญัติ โดยฝายนิติบัญญัติไมมีอํานาจปลดฝาย
บริหารดวยการขอเปดอภิปรายเพื่อลงมติไมไววางใจรัฐบาล ในทางกลับกันฝายบริหารก็ไมมีอํานาจ
ยุบสภาอันจะมีผลทําใหสมาชิกภาพของสมาชิกรัฐสภาส้ินสุดลง หัวหนาฝายบริหารมีท่ีมาของ
ตําแหนงแยกตางหากจากฝายนิติบัญญัติ กลาวคือ ตางฝายตางมาจาการเลือกต้ังของประชาชน แตท่ี
สําคัญคือหัวหนาฝายบริหารมีฐานท่ีมาท่ีกวางขวางกวาสมาชิกรัฐสภามาก กลาวคือ สมาชิกรัฐสภา 
มีฐานท่ีมาจากการเลือกต้ังของประชาชนในเขตเลือกต้ังยอยของประเทศเขตใดเขตหน่ึง ในขณะท่ี
หัวหนาฝายบริหารจะมีฐานท่ีมาจากการเลือกตั้งของประชาชนท้ังประเทศ เปนตน 

 นอกจากหลักการแบงแยกอํานาจ เพื่อไมใหแตละอํานาจใชอํานาจไปในทางมิชอบ
แลวยังตองวางระบบใหอํานาจแตละอํานาจสามารถคานหรือถวงดุลกันได ตามหลักการตรวจสอบ
และถวงดุล (checks and balances) เชน ใหอํานาจแกฝายนิติบัญญัติในการอนุมัติรางกฎหมาย แตใน
การประกาศใชกฎหมายจะตองเสนอผานทางหัวหนาฝายบริหาร และหัวหนาฝายบริหารมีอํานาจ
ยับยั้งกฎหมายได ถาไมเห็นดวยกับรางกฎหมายนั้น ในเวลาเดียวกันก็ใหอํานาจแกฝายนิติบัญญัติ 
ท่ีจะยืนยันรางกฎหมายท่ีผานรัฐสภาได แตตองไดคะแนนเสียงมากกวาภาวะปกติในการอนุมัติ
กฎหมาย เชน ตองไดรับเสียงยืนยัน 2 ใน 3 หรือ 3 ใน 5 เปนตน หรือในกรณีฝายบริหารออกคําส่ัง
ในเร่ืองใดเร่ืองหน่ึง ศาลอาจพิจารณาทบทวนคําส่ังโดยพิพากษาใหคําส่ังนั้นไมชอบดวยกฎหมาย
หรือไมชอบดวยรัฐธรรมนูญแลวแตกรณี อันจะมีผลใหคําส่ังของฝายบริหารใชบังคับไมได12  

 การยกรางรัฐธรรมนูญของสหรัฐอเมริกา  เมดิสัน มีความเชื่อวามนุษยมีความเห็น  
แกตัว มีความอยากไดในทรัพยสินมากข้ึนและตองการมีอํานาจมากขึ้น ธรรมชาติของมนุษย

                                                 
12  Susan Welch and others.   (2001).   Understanding America Government.   p.35–36.  
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ดังกลาวนี้ เมดิสัน เช่ือวาเปล่ียนไมได ถามนุษยเปนเทวดาการปกครองก็ไมมีความจําเปนแต
เนื่องจากมนุษยไมใชเทวดา  ดังนั้น ในการจัดระบอบการปกครองท่ีเปนการบริหารคนโดยคน ส่ิงท่ี
เปนเร่ืองยาก คือ ประการแรกจะตองวางระบบใหรัฐบาลสามารถควบคุมผูอยูใตการปกครอง และ
ประการถัดไปจะตองวางระบบใหรัฐบาลมีกลไกท่ีจะควบคุมกันเอง13  ซ่ึงแนวคิดดังกลาวของ    
เมดิสัน สะทอนออกมาในหลักการของรัฐธรรมนูญสหรัฐอเมริกา ท่ีกําหนดใหมีการแบงแยกอํานาจ
ระหวางฝายตางๆ และการควบคุมถวงดุลระหวางกัน ซ่ึงรวมถึงมาตรการถอดถอน (Impeachment) 
ประธานาธิบดีและขาราชการฝายพลเรือนออกจากตําแหนง  ท้ังนี้ เพื่อปองกันไมใหเกิดระบอบ    
เผด็จการในการปกครองประเทศ  เนื่องจากรูปแบบการปกครองของสหรัฐใหอํานาจแกหัวหนาฝาย
บริหารมากเพ่ือใหสามารถบริหารประเทศไดอยางมีประสิทธิภาพ แตในเวลาเดียวกันก็ไมตองการ
ใหเกิดระบอบเผด็จการในการปกครอง 

 ระบบผสม  โครงสรางการปกครอบระบบผสมเปนการผสมผสานรูปแบบการ
ปกครองของระบบรัฐสภาและระบบประธานาธิบดีเขาดวยกัน มีประเทศฝรั่งเศสเปนตนแบบ 
กอนท่ีประเทศฝร่ังเศสจะนําระบบผสมมาใชเปนแบบแผนการปกครองประเทศนั้น ประเทศ
ฝร่ังเศสไดนําเอาระบบรัฐสภาแบบอังกฤษมาประยุกตใช ปรากฏวารัฐบาลไรเสถียรภาพอยาง
รุนแรง เนื่องจากในระบบการเมืองของฝร่ังเศสมีพรรคการเมืองพรรคเล็กพรรคนอยเปนจํานวนมาก 
และไมมีพรรคการเมืองใดมีสมาชิกมากพอท่ีจะจัดต้ังรัฐบาลไดเพียงลําพังพรรคเดียว รัฐบาลท่ีจัดต้ัง
ข้ึนเปนรัฐบาลผสมหลายพรรค รัฐบาลตองประสบกับปญหาไมสามารถตอบสนองขอเรียกรองของ
พรรครวมรัฐบาล ทําใหลมลุกคลุกคลานตลอดเวลา ในชวง 65 ป ของสาธารณรัฐท่ี 3 (1875 – 1940) 
ซ่ึงมีโครงสรางแบบอํานาจคู คือ รัฐบาลรับผิดชอบตอท้ังรัฐสภาและประธานาธิบดี มีรัฐบาลถึง  
104 ชุด และสาธารณรัฐท่ี 4 (1946 – 1958) มีรัฐบาล 20 ชุด เฉล่ียแลวรัฐบาลชุดหนึ่งมีอายุการอยูใน
ตําแหนงไมถึง 1 ป14  ประกอบกับการเกิดวิกฤติการณท้ังภายในและภายนอกประเทศกรณีประเทศ
แอลจีเรียเรียกรองเอกราช  นายพลเดอโกลล (De Gaulle) ซ่ึงไดรับมอบอํานาจใหเปนผูนํารัฐบาลใน
ป 1958 จึงไดรณรงคใหมีการปฏิรูปการเมืองในปเดียวกันนั้น โดยเสนอรูปแบบการปกครองระบบ
ผสมระหวางระบบรัฐสภากับระบบประธานาธิบดีเปนทางออกในการแกปญหาการเมืองของ
ฝร่ังเศส ภายใตระบบผสมมีหลักการสําคัญ 3 ประการ ไดแก (1) ลดอํานาจของรัฐสภาซ่ึงมีมาก
เกินไป (2) ใหความสําคัญกับฝายบริหาร (3) เสริมสรางอํานาจของประธานาธิบดี15  

                                                 
 13  Ibid.  p.34–35. 
14  เกรียงไกร เจริญธนาวัฒน.  (2543).  ระบบการเมืองการปกครองฝร่ังเศส.  หนา 41, 45. 
15  แหลงเดิม.  หนา  46–60.  
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 ระบบรัฐสภาและระบบประธานาธิบดี จะเห็นไดวามีความชัดเจนในตําแหนง
หัวหนาฝายบริหาร ซ่ึงเปนศูนยกลางแหงอํานาจในการบริหาร กลาวคือ ในระบบรัฐสภาหัวหนา
ฝายบริหารคือนายกรัฐมนตรี ในระบบประธานาธิบดีหัวหนาฝายบริหารคือประธานาธิบดี แตใน
ระบบผสมนี้เปนระบบที่มีความสลับซับซอนมากกวาเพราะเปน “ระบบหัวหนาฝายบริหารคู” คือ 
ประธานาธิบดีและนายกรัฐมนตรี โดยประธานาธิบดีเขาสูตําแหนงโดยการเลือกต้ังจากประชาชน
โดยตรง ในขณะท่ีนายกรัฐมนตรีและคณะรัฐมนตรีตองรับผิดชอบตอรัฐสภา หมายความวา 
นายกรัฐมนตรีและคณะรัฐมนตรีอาจถูกถอดถอนหรือปลดออกจากตําแหนงไดโดยรัฐสภา           
ในระบบผสมของฝร่ังเศสน้ี ประธานาธิบดีมีอํานาจและความรับผิดชอบหลายดาน ไดแก ดานการ
ตางประเทศ ดานการทหารเปนจอมทัพ ดานการบริหารมีอํานาจแตงต้ังนายกรัฐมนตรีและ
คณะรัฐมนตรี การเปนประธานท่ีประชุมคณะรัฐมนตรี การริเร่ิมใหมีการลงประชามติในปญหา
สําคัญของประเทศ อํานาจยับยั้งรางกฎหมายและยุบสภาผูแทนราษฎร ในฐานะประมุขแหงรัฐ       
มีอํานาจมอบเหรียญตราและเคร่ืองราชอิสริยาภรณ ประธานาธิบดีระบบผสมจึงเปนตําแหนงอยูใน
การเมืองมากกวาอยูเหนือการเมือง ในทางปฏิบัติจึงอาจเกิดการแขงขันแยงชิงอํานาจระหวาง
ตําแหนงท้ังสอง โดยเฉพาะในกรณีท่ีประธานาธิบดีและนายกรัฐมนตรีมาจากคนละพรรค
การเมือง16  

 โดยท่ีตําแหนงประธานาธิบดีและตําแหนงนายกรัฐมนตรีลวนแลวแต มี
ความสําคัญในการบริหารประเทศ เพื่อใหเกิดการควบคุมและดุลอํานาจในระบบและปองกัน
หัวหนาฝายบริหารใชอํานาจโดยปราศจากความรับผิดชอบ ประเทศท่ีนํารูปแบบผสมมาใชจึงมักจะ
กําหนดใหมีมาตรการถอดถอนผูนําฝายบริหารในระดับสูง เชน ฝร่ังเศส เปนตน ในกรณีของ
ฝร่ังเศสประธานาธิบดีอาจถูกฟองตอศาลยุติธรรมสูงสุดแหงสาธารณรัฐถากระทําการเขาขายเปน
การทรยศตอประเทศชาติอยางรายแรง ท้ังนี้ การฟองคดีในกรณีประธานาธิบดีเปนจําเลย สภาท้ัง
สองจะตอง มีมติใหความเห็นชอบ17  สําหรับนายกรัฐมนตรีและรัฐมนตรีอาจถูกปลดออกจาก
ตําแหนงเม่ือสภาผูแทนราษฎรลงมติไมไววางใจรัฐบาลหรือรัฐมนตรีเปนรายบุคคล หรือกรณี
ประธานาธิบดีมีคําส่ังปลดนายกรัฐมนตรีหรือรัฐมนตรีออกจากตําแหนง 
  3) ประชาธิปไตยแบบมีสวนรวม (Participatory Democracy)                                                                   
   แนวคิดประชาธิปไตยแบบมีสวนรวม ไดรับการพัฒนาและตอกย้ํามากข้ึนในชวง 
2 - 3 ทศวรรษท่ีผานมานี้  หลักการสําคัญของระบอบประชาธิปไตยแบบมีสวนรวม ยึดหลักพื้นฐาน

                                                 
16  Rod Hague and others.  (1998).  Comparative Government and Politics: An Introduction. 

p.  211–212.  
17  มาตรา 68 รัฐธรรมนูญแหงสาธารณรัฐฝรั่งเศส  
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ท่ีวาประชาชนเปนเจาของอํานาจอธิปไตย ประชาชนจึงสามารถใชอํานาจไดเสมอแมวาไดมอบ
อํานาจใหกับผูแทนของประชาชนไปใชในฐานะท่ีเปน “ตัวแทน” แลวก็ตาม แตประชาชนก็
สามารถเฝาดู ตรวจสอบควบคุม และแทรกแซงการทําหนาท่ีของตัวแทนของประชาชนไดเสมอ 
โดยสามารถมีสวนรวมทางการเมืองได 4 ลักษณะ คือ 
   (1)  การเรียกคืนอํานาจโดยการถอดถอนหรือการปลดออกจากตําแหนงเปนการ
ควบคุมการใชอํานาจของผูแทนประชาชนในการดํารงตําแหนงทางการเมืองแทนประชาชน หาก
ปรากฏวาผูแทนของประชาชนใชอํานาจในฐานะ “ตัวแทน” มิใชเปนไปเพื่อหลักการที่ถูกตองหรือ
เพ่ือผลประโยชนสวนรวมท่ีแทจริง ในทางตรงกันขามกลับเปนการใชอํานาจโดยมิชอบหรือโดย
ทุจริตเพื่อประโยชนสวนตัวเปนหลัก  ประชาชนผูเปนเจาของอํานาจอธิปไตยสามารถเรียกรอง
อํานาจที่ไดรับมอบไปนั้นกลับคืนมาโดยการถอดถอนหรือการปลดออกจากตําแหนงได 
   (2)  การริเร่ิมเสนอแนะ (initiatives) เปนการทดแทนการทําหนาท่ีของผูแทนของ
ประชาชน หรือเปนการเสริมการทําหนาท่ีของตัวแทนประชาชน ประชาชนสามารถเสนอแนะ
นโยบาย รางกฎหมาย รวมท้ังมาตรการใหมๆ เองได หากวาตัวแทนของประชาชนไมเสนอหรือ
เสนอแลวแตไมตรงกับความตองการของประชาชน 
   (3)  การทําประชาพิจารณ (public hearings) เปนการแสดงออกของประชาชนใน
การเฝาดูตรวจสอบและควบคุมการทํางานของตัวแทนของประชาชน ในกรณีท่ีฝายนิติบัญญัติหรือ
ฝายบริหารเตรียมออกกฎหมายหรือกําหนดนโยบายหรือมาตรการใดๆ ก็ตามอันมีผลกระทบตอตอ
ชีวิตความเปนอยูหรือสิทธิ เสรีภาพของประชาชน ประชาชนในฐานะเจาของอํานาจอธิปไตย
สามารถท่ีจะเรียกรองใหมีการชี้แจงขอเท็จจริงและผลดีผลเสีย กอนการออกหรือบังคับใชกฎหมาย 
นโยบาย หรือมาตรการนั้นๆได 
    (4)  การแสดงประชามติ (Referendum) ในสวนท่ีเกี่ยวกับนโยบายสําคัญหรือการ
ออกกฎหมายท่ีมีผลกระทบตอสิทธิเสรีภาพและวิถีชีวิตความเปนอยูของประชาชนอยางมาก เชน 
การขึ้นภาษี การสรางเข่ือนหรือโรงไฟฟา ฯลฯ ประชาชนในฐานะเจาของอํานาจอธิปไตยสามารถ
เรียกรองใหรัฐรับฟงมติของประชาชนเสียกอนท่ีจะตรากฎหมาย หรือดําเนินการสําคัญๆ โดยการ
จัดใหมีการลงประชามติเพื่อถามความคิดเห็นของประชาชนสวนใหญอันเปนการตัดสินใจข้ัน
สุดทาย 

2.1.3 ทฤษฎีประชาธิปไตยกับการถอดถอน 
  “ประชาธิปไตย” มีรากของภาษารวมท้ังความเปนมาและแนวความคิดมาจากคําวา 

Demokratia ซ่ึงแปลวาอํานาจการปกครอง (Kratos)   เปนของสามัญชนคนสวนใหญ (Demos) 
หลักการปกครองดังกลาวปรากฏอยูในคําอธิบายของนักปรัชญากรีกโบราณท่ีมีช่ือเสียงโดงดัง เชน 
เพลโต และอริสโตเติล  โดยเฉพาะอยางยิ่งในหนังสือเลมสําคัญท่ีช่ือ การเมือง (Politics) ของอริส
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โตเติล ไดทําการสํารวจนครรัฐกรีก จํานวน 158 เมือง และจัดแบงรูปการปกครองของนครรัฐ 
ดังกลาวออกเปน 6 รูปแบบ (ซ่ึงในบรรดา 6 รูปแบบนั้น รูปแบบหน่ึงไดแก การปกครองรูปแบบ
ประชาธิปไตย) ไดแก การปกครองของกษัตริยหรือราชาธิปไตย (Monarchy) การปกครองของ
ทรราชยหรือทุชนาธิปไตย (Tyranny) การปกครองของอภิชนหรืออภิชนาธิปไตย (Aristocracy) การ
ปกครองของคณะบุคคลหรือคณาธิปไตย (Oligarchy) การปกครองของมหาชนท่ีมีความรูหรือชน
ช้ันกลาง (Polity) และการปกครองของมวลชนซ่ึงนิยมใชอารมณความรูสึกและกฎหมูมากหรือ
ประชาธิปไตย (Democracy)18 
 ในชวงยุคกลางของยุโรป (คริสตศตวรรษที่ 12 จนถึงคริสตศตวรรษท่ี 16) ประเทศใน
ยุโรปเกือบท้ังหมดมีการปกครองในแบบราชาธิปไตย ยกเวนแตเฉพาะในเขตเมืองเล็กๆ บางเมือง
รอบๆ ทะเลเมดิเตอรเรเนียน อาทิเชน เมืองเวนิส และเมืองฟลอเรนซ และเมืองในยุโรปเหนือบาง
แหง  ปรากฏวาเมืองเล็กๆ เหลานี้มีความนิยมในระบอบการปกครองแบบสาธารณรัฐประชาธิปไตย 
(Democratic republicanism) คือ เปนเมืองท่ีมีความเปนอิสระ (Autonomous Cities) มีการปกครอง
ตนเอง (Self-Government) รวมท้ังมีความเปนประชาธิปไตยในระดับทองถ่ิน (Local democracy)19  

หากพิจารณาจากงานของนักคิดและนักปราชญรวมท้ังของชนช้ันผูปกครองในหวงเวลา
นับจากสมัยกรีกเปนตนมาจนถึงส้ินสุดยุคกลางแลว  ปรากฏวาการปกครองในแบบประชาธิปไตย
มิใชมีความหมายที่ดีหรือมีคุณคาสูงสงมากนัก  เหตุผลสําคัญๆ เกี่ยวของกับลักษณะทางสังคมและ
เศรษฐกิจของสามัญชนคนสวนใหญ ซ่ึงท้ังหมดเปนคนยากจนและไมมีการศึกษา ดังนั้น การ
ปกครองท่ีเปนของคนยากจนและไมไดรับการศึกษา จึงไมสามารถจะยืนยันไดวาเปนการปกครองท่ี
มีคุณคาสูงสงได หากจะเปรียบเทียบกับระบอบอ่ืนๆ ท่ีดํารงอยูในยุคเดียวกัน 

ประเด็นสําคัญในประการตอมา ไดแก อํานาจการเมืองและความม่ังค่ังในสมัยนั้นมี
ลักษณะกระจุกตัวอยูในมือของชนช้ันนํา ชนช้ันผูปกครอง บรรดานายทหาร และผูนําทางศาสนา
เปนสวนใหญ  ฉะนั้น การปกครองแบบประชาธิปไตย หากถือกําเนิดข้ึนก็ดํารงอยูไดในชวงเวลา
ส้ันๆ และในระยะตอมาก็ตองเส่ือมคลายหรือส้ินสุดลงเน่ืองดวยชนช้ันสูงและผูปกครองท่ีเปนเจา 
(Prince) บาง และเปนนายทหารบาง ไดสถาปนาอํานาจการเมืองในแบบของกลุมตนข้ึนเหนือ
ชุมชนทางการเมือง สงผลโดยตรงใหระบอบประชาธิปไตยไรเสถียรภาพทางการเมืองและส้ินสุดลง
ในทายท่ีสุด 

                                                 
18  Aristotle. (1980).  The Politics of Aristotle edited and translated by Ernest Barker.  p.154–159.  
19  อเนก เหลาธรรมทัศน.  (2542).  ประชาสังคมในมุมมองตะวันตก อานและสอนท่ีจอหน ฮอปกินส.  

หนา.  108-109. 
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 ความคิดทางการเมืองแบบประชาธิปไตย ไดรับการร้ือฟนข้ึนมาอีกคร้ังหนึ่งในยุคของ
การปฏิรูปศาสนา (Reformation) ซ่ึงตกประมาณชวงคริสตศตวรรษที่ 16 จนถึงคริสตศตวรรษท่ี 18 
ศาสนาคริสตนับเปนศาสนาท่ีมีความสําคัญตอพัฒนาการของระบอบประชาธิปไตย เนื่องดวย
หลักการสําคัญของศาสนาท่ีวาดวยการนับถือพระเจาองคเดียว (ศาสนาโบราณสวนใหญนับถือ   
พระเจาหลายองค) และการกลาวอางวาพระเจาไดทรงสรางมนุษยใหมีความเทาเทียมกันโดยมี    
พระเจาเปนศูนยกลาง (ซ่ึงแตกตางจากศาสนาอ่ืนๆ ท่ีถือวามนุษยเกิดมามีฐานะไมเทาเทียมกันมีการ
แบงช้ันวรรณะ เปนตน)  อยางไรก็ดี ในสมัยกลางอํานาจทางการเมืองของศาสนาคือสันตะปาปากับ
อํานาจของกษัตริยนั้นมีการถวงดุลอํานาจกัน โดยเฉพาะอยางยิ่งทฤษฎีท่ีเช่ือกันวาเร่ืองทางโลกเปน
ของกษัตริย ในขณะท่ีโลกทางธรรมและการติดตอกับพระเจาเปนของสันตะปาปา โดยหลักการนี้ 
กษัตริยในสมัยยุคกลาง ซ่ึงมักจะอางวาเปนเทวะกษัตริย (Divine King) ลวนนอมยอมรับวา
สันตะปาปามีอํานาจในการสวมมงกุฎใหกษัตริย รวมท้ังการยอมรับวาสันตะปาปามีอํานาจ            
ท่ีเหนือกวากษัตริยในบางลักษณะ 
 ตอมากษัตริยสมบูรณาญาสิทธิราชยไดเปล่ียนแปลงหลักการท่ีสําคัญๆ ไปในหลายเร่ือง 
ตัวอยางเชน การอางวาอํานาจสูงสุดในแผนดิน (Sovereignty) เปนของกษัตริย และยึดหลักการวา
พระเจาแผนดินนับถือศาสนาใด ศาสนานั้นก็เปนศาสนาของราชอาณาจักร (Cuius region eius 
religio) เปนตน หลักการขอนี้มีผลกระทบอยางใหญหลวงตอชีวิตของประชาชน เนื่องดวยในทาง
ศาสนาไดเกิดการแตกแยกและแบงออกเปนนิกายคาธอลิคกับโปรเตสแตนท อีกท้ังในกลุมของ              
โปรเตสแตนทเองก็มีนิกายยอยๆ จํานวนมาก  ภายใตสภาวะความเปนไปทางสังคมและการเมือง
เชนนี้ หลักการเร่ืองการจํากัดอํานาจของผูปกครอง (Limited Power หรือ Monarchomach) คือ พวก
ท่ีเช่ือวาตนเองมีสิทธิท่ีจะตอตานกษัตริย หากกษัตริยไมเคารพขอบัญญัติทางศาสนาไดถือกําเนิด
ข้ึน20  เนื่องดวยอํานาจท่ีมากลนของผูปกครองนั้นกระทบตอความเปนอิสระของผูนับถือศาสนาตาม
ความเช่ือของแตละกลุมคน ฉะนั้นกลุมนักคิด นักปราชญ และผูนําทางศาสนาจึงไดสรางปราการ
ทางความคิดและกลไกทางสังคมข้ึนอยางเปนรูปธรรมวาผูปกครองมีอํานาจเพราะวาประชาชนให
ความยินยอม (Popular Consent) เปนไปตามหลักแนวความคิดเร่ือง “สัญญาประชาคม” (Social 
Contract) ซ่ึงประชาชนไดยินยอมสละอํานาจของตนที่มีตามธรรมชาติใหแกผูปกครอง เพื่อให
ผูปกครองนั้นมีอํานาจอันชอบธรรมในการทําหนาท่ีปกปองชีวิต ทรัพยสิน และคุมครองใหบุคคลมี
อิสระในการแสวงหาความสุขและส่ิงท่ีดีงามในชีวิตของแตละบุคคลและของแตละกลุมคนท่ีเปน
สมาชิกชุมชนทางการเมือง 

                                                 
20  Jean–Erik Lane.  (1996).  Constitutions and Political Theory.  p. 28–29.  (นักคิดทางศาสนาที่

ประกาศหลักดังกลาวเปนคนแรกๆ ไดแก Francois Hotman และ Theodore Beza) 
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 นับจากคริสตศตวรรษท่ี 17 และ 18 เปนตนมา ระบอบการปกครองประชาธิปไตย
สมัยใหม จึงไดถือกําเนิดและมีพัฒนาการอยางตอเนื่อง ท้ังในการใหความหมายและคุณคาในการ
นําไปใช ซ่ึงแตกตางจากที่เคยเปนอยูในชวงสมัยกรีก-โรมัน และยุคกลาง ท่ีสําคัญไดแก ลัทธิ
รัฐธรรมนูญนิยม  (Constitutionalism) และระบอบประชา ธิปไตยตัวแทน  (Representative 
Democracy) ซ่ึงเปนหลักการสําคัญท่ีชวยใหระบอบประชาธิปไตยสมัยใหมมีพัฒนาการไปไดอยาง
ตอเนื่อง 
 ลัทธิรัฐธรรมนูญนิยม  มีความหมายวาผูปกครองและประชาชนตางฝายตางมีพันธะ
ความผูกพันตอกันในแบบสัญญาประชาคม หลักการในขอนี้ มีความหมายวาการปกครองบานเมือง
ตองมีกฎกติกาสูงสุด ตัวอยางเชน มีรัฐธรรมนูญและบทบัญญัติทางกฎหมายท่ีวาดวยท่ีมาของ
อํานาจ ขอบเขตของอํานาจ และการใชอํานาจของผูปกครอง นอกจากนี้ ผูปกครองเองมีอํานาจจํากัด 
(มิใชมีอํานาจลนพนในแบบสมบูรณาญาสิทธิราชย) ซ่ึงมีผลโดยตรงตอการจัดการปกครองประเทศ
วาตองมีการแบงแยกอํานาจของผูปกครอง (Separation of Powers) ออกเปนสวนตางๆ โดยให
อํานาจของแตละสวนมีอิสระตอกัน แตมีความสัมพันธกัน และมีหนาท่ีในการควบคุมและ
ตรวจสอบซ่ึงกันและกัน  ในประการสําคัญตอมาไดแก สิทธิข้ันพ้ืนฐานรวมท้ังเสรีภาพของ
ประชาชนตองไดรับการคุมครอง กลาวคือ รัฐและรัฐบาลตองเคารพในสิทธิข้ันพื้นฐาน เชน สิทธิ
ในชีวิต ในทรัพยสิน และเคารพในศักดิ์ศรีความเปนมนุษยของประชาชน 
 หลักการของลัทธิรัฐธรรมนูญนิยมในเร่ืองการแบงแยกอํานาจ การตรวจสอบและ
ถวงดุล และการคุมครองสิทธิเสรีภาพของประชาชน  หากพิจารณาอยางเขมงวดดวยความเช่ือและ
ความศรัทธาอยางแรงกลาแลว คงจะเห็นไดวาถาผูปกครองคนใดกระทําผิดกฎหมายหรือขอตกลงท่ี
เปนพันธะสัญญาทางสังคม เชน ละเมิดสิทธิในชีวิต สิทธิในทรัพยสิน และสิทธิข้ันพื้นฐานของ
ประชาชน ก็ควรจะตองไดรับการตรวจสอบและลงโทษ เชน ถูกถอดถอนโดยการพิจารณาคดีของ
รัฐสภาหรือโดยศาลพิเศษท่ีจัดต้ังโดยรัฐสภาเปนการเฉพาะ  แนวความคิดและการปฏิบัติใน
แนวทางดังกลาวนี้ เห็นไดชัดวารัฐสภาเปนองคกรท่ีมีอํานาจสูงสุด (Parliamentary Sovereignty)21  
ผลก็คือการถอดถอนผูดํารงตําแหนงทางการเมืองโดยรัฐสภาจัดเปนกระบวนการทางการเมืองท่ีเปน
ปกติของระบอบประชาธิปไตยสมัยใหมและถือเปนรากฐานประการสําคัญขอหนึ่งของระบบ
รัฐสภาสมัยใหมอีกทางหนึ่งดวย 
 หากพิจารณาจากประวัติศาสตรและแนวคิดเกี่ยวกับการถอดถอนจากตําแหนงอาจกลาว
ไดวาการพิจารณาคดีโดยสภาขุนนางอังกฤษ ท้ังท่ีเปนการพิจารณาคดีโดยสมาชิกท้ังสภาขุนนาง
และท่ีเปนการพิจารณาโดยองคคณะผูพิพากษาที่สภาขุนนางจัดตั้งข้ึน โดยมีสภาสามัญเปนผูยืน่เร่ือง

                                                 
21  Jeffrey Goldsworthy. (1999). The Sovereignty of Parliament: History and Philosophy.  unpaged. 
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ฟองรองและมีบรรดารัฐมนตรีซ่ึงแตงต้ังโดยกษัตริยเปนจําเลยนั้น นับเปนรากฐานหรือท่ีมาของการ
ถอดถอน (Impeachment) ในระบอบการเมืองการปกครองแบบประชาธิปไตยสมัยใหม22  ซ่ึง
ระบอบการเมืองการปกครองของประเทศสหรัฐอเมริกาก็ไดรับแนวคิดเร่ืองการถอดถอนผูดํารง
ตําแหนงทางการเมืองและวิธีการดําเนินคดีในแบบเดียวกับท่ีประเทศอังกฤษไดวางรากฐานไว 
กลาวคือ สภาผูแทนราษฎรเปนผูกลาวหาและทําสํานวน (Inquiry) ยื่นเร่ืองฟองรองตอสภาสูง คือ 
ตอวุฒิสภาซ่ึงเปนองคกรชี้ขาด  (Court of Impeachment) ท้ังนี้ มีผูดํารงตําแหนงทางการเมือง ไดแก 
ประธานาธิบดี วุฒิสมาชิก และผูพิพากษา เปนตน เปนจําเลยของคดี23 
 หลักแนวคิดเร่ืองประชาธิปไตยตัวแทน (Representative Democracy) หลักการที่สําคัญ
ในประการตอมาที่ชวยคํ้าจุนระบอบประชาธิปไตยสมัยใหมไว  ไดแก  หลักแนวคิดเร่ือง
ประชาธิปไตยตัวแทน ซ่ึงเปนหลักการอยางใหมท่ีนักคิดนักปรัชญากรีก–โรมัน รวมท้ังนักคิด
ประชาธิปไตยของเมืองเล็กๆ บางเมืองในสมัยยุคกลาง ไมเคยคิดหรือมีประสบการณมากอน 
 ระบอบประชาธิปไตยแบบตัวแทนนี้ถือกําเนิดและมีพัฒนาการเร่ือยมา เร่ิมจากไดรับ
การสถาปนาข้ึนอยางเปนหลักเปนฐานในประเทศสหรัฐอเมริกา ซ่ึงเปนประเทศเอกราชและ
ปกครองในแบบประชาธิปไตยมาต้ังแต ป ค.ศ. 1776  และเปนประเทศประชาธิปไตยสมัยใหมท่ีมี
ประชากรจํานวนมาก โดยแบงการปกครองออกเปนมลรัฐตางๆ จํานวน 13 มลรัฐ 
 สําหรับประเทศอังกฤษ ในชวงคริสตศตวรรษท่ี 19 นับจากป ค.ศ. 1832 เปนตนมา ไดมี
การขยายสิทธิเลือกตั้งใหแกประชาชนจากเดิมซ่ึงสิทธิเลือกต้ังเปนของประชาชนเพียง 5 เปอรเซ็นต 
ไดขยายเพิ่มข้ึนเปน 50 เปอรเซ็นตของประชากร และในขณะเดียวกันแนวคิดเร่ืองสิทธิพลเมืองซ่ึง
ประกอบดวยหลักอิสรภาพ ความเสมอภาค และภราดรภาพของประเทศฝร่ังเศสท่ีไดถือกําเนิดข้ึนก็
ขยายตัวอยางกวางขวางนับจากป ค.ศ. 1789 เปนตนมา อาจกลาวไดวาเม่ือมาถึงชวงกลาง
คริสตศตวรรษที่ 19 ประเทศประชาธิปไตยสมัยใหมมีการจัดรูปแบบการปกครองแบงออกเปน       
2 รูปแบบหลัก24  ไดแก รูปแบบรัฐสภา (Parliamentary Regime) กับรูปแบบประธานาธิบดี 
(Presidential Regime) โดยท่ีท้ังสองรูปแบบมีระบบการแบงแยกอํานาจแตกตางกัน กลาวคือใน
ระบบรัฐสภาใชหลักการแบงแยกอํานาจไมเด็ดขาด (Fusion) ในขณะท่ีในระบบประธานาธิบดีใช
ระบบตรวจสอบและถวงดุล (Check and Balance) แตท้ังสองระบบไดวางหลักการพื้นฐานไวใน
ตรงจุดเดียวกันนั่นก็คือแนวคิดเร่ืองระบอบประชาธิปไตยตัวแทน 

                                                 
22  บวรศักด์ิ อุวรรณโณ ข (2538).  ระบบการตรวจสอบทุจริตของผูดํารงตําแหนงระดับสูง.  หนา.  33. 
23  อมร จันทรสมบูรณ.  เลมเดิม.  หนา.  19   
24 ควรกลาวดวยวา  ในชวงสมัยคริสตศตวรรษที่ 19 น้ี การปกครองในระบอบผสม (hybrid Regime)      

ยังไมไดถือกําเนิดขึ้นในโลก 
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 กรณีของทวีปยุโรป เชน ประเทศฝร่ังเศส และประเทศเยอรมนี เห็นไดอยางชัดเจนวา
ในตลอดชวงเวลาของคริสตศตวรรษท่ี 19 จนถึงชวงตนคริสตศตวรรษท่ี 20 การพัฒนาไปสูระบอบ
ประชาธิปไตยของประเทศท่ีมีอารยธรรมท้ังสอง ลวนประสบกับปญหาและความยากลําบาก
นานัปการ กลาวคือ ระบอบประชาธิปไตยแบบรัฐสภาของประเทศฝร่ังเศสและเยอรมนีไมสามารถ
ตานทานการรวบอํานาจเขาสูศูนยกลางของผูนําประเทศ อาทิเชน นโปเลียน รวมท้ังของหลุยส  
นโปเลียน หรือของฮิตเลอร ไดเลย  กลาวไดวาระบบนี้ถูกนําไปใชในทางท่ีผิดวัตถุประสงคอยู
หลายคร้ัง ไมวาจะเปนการสงเสริมใหผูนําท่ีมาจากการเลือกต้ังเปล่ียนสถานะไปเปนจักรพรรดิหรือ
เปล่ียนเปนทานผูนํา (Fuhrer) ท่ีมีอํานาจเด็ดขาด และในกรณีของประเทศเยอรมนี มีการใชอํานาจ
ของฝายบริหารและกลไกรัฐทําการสังหารชาวยิวเปนจํานวนหลายลานคน 
 กรณีของประเทศฝร่ังเศส ในสมัยสาธารณรัฐท่ี 4 (ค.ศ. 1946 – 1957) แมวาระบอบ
ประชาธิปไตยแบบรัฐสภาจะสามารถดําเนินไปไดโดยไมมีการพลิกผันไปเปนระบอบตรงขามอ่ืนๆ 
แตในสมัยนั้นก็ถูกวิจารณวาเปนระบบรัฐสภาท่ีมีความลาสมัย อีกท้ังมีความออนแอและมีความ    
ไรประสิทธิภาพเปนอยางยิ่ง สงผลใหเกียรติภูมิของรัฐบาลของประเทศฝร่ังเศสโดยรวมตกตํ่าอยาง
ท่ีสุด ไมสามารถแกไขปญหาทางการเมืองภายในประเทศและการเมืองตางประเทศได โดยเฉพาะ
อยางยิ่งในเขตการปกครองที่เปนเมืองข้ึนของฝร่ังเศส ก็ปรากฏวามีความวุนวายและไมสามารถ
บริหารปกครองใหมีความสงบสุขและเรียบรอยไดเลย 
 สําหรับประเทศเกิดใหมท้ังในชวงภายหลังสงครามโลกครั้งท่ีหนึ่งและภายหลัง
สงครามโลกครั้งท่ีสอง พบวาไดประสบปญหาการเปล่ียนผาน (Problems of Democratic 
Transition) ไปสูระบอบประชาธิปไตย เร่ืองท่ีสําคัญๆ ไดแก ปญหาการรวมชาติท่ียังไมสําเร็จ
เรียบรอย ประชากรของรัฐยังคงมีความผูกพันกับชาติพันธุของตน ปญหาการท่ีรัฐมีอํานาจรวมศูนย
มีลักษณะอํานาจนิยมและเปนรัฐทหารหรือเปนการเมืองท่ีบรรดาขาราชการทหารเปนใหญ คร้ันมี
การเปล่ียนแปลงไปสูระบอบประชาธิปไตยตัวแทน คือ มีการเลือกต้ังและมีรัฐบาลท่ีมาจากการ
เลือกต้ังก็ปรากฏวาเปนระบอบการเมืองท่ีไมมีความชอบธรรม กลาวคือ ไมไดรับการยอมรับจาก
กลุมสังคมและจากกลุมชาติพันธุตางๆ  นอกจากน้ี ยังปรากฏวามีความขัดแยงทางการเมืองอยางสูง
หรืออยางสุดข้ัวระหวางกลุมการเมืองตางๆ รวมท้ังระหวางฝายทหารกับพลเรือน และระหวาง
นักการเมืองท่ีมาจากการเลือกตั้งกับกลุมขาราชการและทหาร 
 ความเปราะบางของระบอบประชาธิปไตยตัวแทนในประเทศยุโรป และประเทศ
ประชาธิปไตยเกิดใหม ดังท่ีไดกลาวสรุปๆ ขางตน เปนหลักการสําคัญท่ีกอใหเกิดการสรางสรรค
หลักปรัชญาแนวความคิด รวมทั้งมีความพยายามที่จะแกไขปญหาตางๆ เพื่อมิใหระบอบ
ประชาธิปไตยตัวแทนตองประสบกับวิกฤติอยางรุนแรงไมอาจจะต้ังม่ันตอไปได โดยแนวทาง
สําคัญๆ ท่ีควรกลาวถึงมีดังน้ี 
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 1 )   การสรางระบอบการเมืองแบบผสม (Hybrid) 
  ระบอบการเมืองแบบผสมเกิดข้ึนในประเทศฝร่ังเศสในสมัยสาธารณรัฐท่ี 5 นับ
จากป ค.ศ. 1958 เปนตนมา  เนื่องจากเกิดวิกฤตการณทางเศรษฐกิจ สังคม และการเมืองอยางหนัก
หนวง ทําใหนายพลชารล เดอโกล ไดเขามามีบทบาทสําคัญในการจัดทํารัฐธรรมนูญฉบับใหม 
เพราะเห็นวาท้ังระบบรัฐสภาและระบบประธานาธิบดี ตางมีขอเดนและขอดอย จึงไดนําเอาลักษณะ
เดนของท้ังสองระบบมาผสมผสานกันเพื่อใชกับประเทศฝรั่งเศส อันนําไปสูระบอบการปกครองที่
เรียกวาระบอบการปกครองแบบผสมหรือแบบกึ่งประธานาธิบดี 
  ลักษณะสําคัญของระบอบดังกลาว ไดแก ประมุขของรัฐ คือ ประธานาธิบดี มา
จากการเลือกตั้งโดยตรงของประชาชน ในขณะเดียวกันก็มีการเลือกตั้งสมาชิกรัฐสภาท้ังสภาสูงและ
สภาลางเพ่ือทําหนาท่ีเปนตัวแทนของประชาชนตามหลักการของระบอบประชาธิปไตยตัวแทน  
ฝายบริหาร คือ คณะรัฐมนตรี ประกอบดวยนายกรัฐมนตรีและรัฐมนตรีตางๆ เปนองคกรทาง
การเมืองท่ีอยูตรงกลางระหวางประมุขของรัฐกับฝายรัฐสภา ทําหนาท่ีเปนผูบริหารประเทศ 
ควบคุมดูแลการนํานโยบายไปปฏิบัติและรับผิดชอบตอรัฐสภา เชน สภาอาจต้ังกระทูหรือเปด
อภิปรายเพ่ือลงมติไมไววางใจรัฐมนตรีเปนรายบุคคลหรือท้ังคณะได ในขณะเดียวกันก็เปนฝาย
บริหารที่มีความสัมพันธอยางใกลชิดกับประมุขของรัฐ เชน ประธานาธิบดีเปนประธานในท่ีประชุม
คณะรัฐมนตรี เปนผูแตงต้ังและใหนายกรัฐมนตรี รัฐมนตรี พนจากตําแหนง25  เปนตน 
  การท่ีระบอบการเมืองแบบผสม คือ ระบอบกึ่งประธานาธิบดี สามารถดําเนินการ
ไปไดอยางมีประสิทธิภาพและคอนขางมีความราบรื่น26 สงผลใหแนวคิดในการจัดการปกครองใน
ระบบประธานาธิบดีกับระบบรัฐสภามิไดแบงแยกออกจากกันอยางเด็ดขาดอีกตอไป กลาวคือ มีการ
ประยุกตและนําแนวคิดบางประการของระบบประธานาธิบดีมาใชในการปกครองในระบบรัฐสภา
และระบบกึ่งประธานาธิบดีเชนเดียวกัน ตัวอยางเชน มีการนําแนวคิดในคดี Marbury VS. Madison 
ซ่ึงศาลฎีกาสหรัฐอเมริกาไดวางหลักการวาศาลมีอํานาจวินิจฉัยวากฎหมายที่สภาคองเกรสตราข้ึน
ไมชอบดวยรัฐธรรมนูญและใชบังคับไมได ในระบบรัฐสภาหรือกึ่งประธานาธิบดีไดนํามา
ประยุกตใชโดยใหมีศาลรัฐธรรมนูญหรือคณะตุลาการรัฐธรรมนูญทําหนาท่ีในการตรวจสอบ
ความชอบดวยรัฐธรรมนูญของกฎหมายท่ีออกโดยฝายนิติบัญญัติหรือรัฐสภา  นอกจากน้ี ยังมีการ
ประยุกตใชแนวคิดการถอดถอนผูดํ ารงตําแหนงทางการเมืองและขาราชการระดับสูง 
(Impeachment) จากระบบประธานาธิบดี นํามาใชในระบบรัฐสภาหรือกึ่งประธานาธิบดี  เปนตน 

                                                 
25  มาตรา 8 และมาตรา 9 รัฐธรรมนูญแหงสาธารณรัฐฝรั่งเศส ค.ศ. 1958 
26  Timothy Feye.  (1997).  A Politics of Institutional Choice: Post – Communist Presidencies in 

Comparative Political Studies.   p. 523–552. 
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 2) พัฒนาการของแนวคิ ดประชา ธิป ไตยแบบ มีส วนร วม  (Participatory 
Democracy) และการหวนกลับมาของแนวคิดประชาธิปไตยทางตรง (Direct Democracy) 
  เนื่องจากระบอบประชาธิปไตยตัวแทน (Representative Democracy) มีความ
ออนแอ เปราะบาง อีกท้ังมีความเปนไปไดท่ีจะเบ่ียงเบนไปเปนระบบอํานาจนิยม และเปนระบอบ
เผด็จการไดโดยงาย ดังนั้น แนวคิดประชาธิปไตยแบบมีสวนรวมจึงไดรับการพัฒนาและตอกย้ํามาก
ข้ึนในชวง 2 - 3 ทศวรรษที่ผานมานี้ ซ่ึงมีลักษณะเดนๆ 2 ประการ ไดแก การเนนเร่ืองวัฒนธรรม
และความสํานึกของประชาชน ประการหน่ึง กับการเนนความสําคัญของกระบวนการทางการเมือง
ซ่ึงจะตองเปนระบบเปด มีลักษณะธรรมาภิบาล และใหประชาชนมีสวนรวมในการตัดสินใจ27 
  การมีสวนรวมในการตัดสินใจ ความหมายวา กระบวนการตัดสินใจของภาครัฐ 
การบริหารจัดการองคกรของรัฐ รวมท้ังการนํานโยบายของรัฐไปปฏิบัติ ควรจะเปนระบบท่ีเปด มี
ความโปรงใส มีลักษณะเปนธรรมาภิบาล และใหประชาชนเขามีสวนรวมนําเสนอนโยบายหรือ
รวมกันตัดสินใจในนโยบายสําคัญตางๆ ตามความเหมาะสม 
  นอกจากการมีสวนรวมในกระบวนการตางๆ แลว “แนวคิดประชาธิปไตย
ทางตรง” ยังไดรับการร้ือฟนข้ึนมาดวย โดยถือวาเปนรูปแบบการมีสวนรวมทางการเมืองสูงสุด 
ตัวอยางสําคัญไดแก การเปดโอกาสใหประชาชนนําเสนอรางกฎหมายดวยตนเอง (Initiatives) การ
เปดใหประชาชนสามารถลงมติถอดผูแทนของตนได (Recall) และการใหประชาชนไดลง
ประชามติ (Referendum) เพื่อเปนการบังคับใหรัฐบาลดําเนินการหรือไมดําเนินการในเร่ืองท่ี
สําคัญๆ เชน การแกไขรัฐธรรมนูญ การเปล่ียนแปลงระบบภาษี การทําขอตกลงกับตางประเทศใน
บางเร่ือง เปนตน 
  กลาวไดวาการตอกยํ้าเ ร่ืองประชาธิปไตยแบบมีสวนรวมก็ดี  การนํา เอา
แนวความคิดประชาธิปไตยทางตรงกลับมาใชในสมัยปจจุบันก็ดี ลวนแสดงใหเห็นวาระบอบ
ประชาธิปไตยแบบตัวแทนนั้นมีปญหาเปนอยางยิ่ง เนื่องดวยตัวแทนของประชาชนและรัฐบาลท่ีมา
จากตัวแทนของประชาชน มีแนวโนมท่ีจะใชอํานาจอยางฉอฉล มีการทุจริตคอรัปช่ัน และมีการใช
อํานาจตางๆ โดยไมสนองตอบตอประชาชนหรือสนองตอบตอประชาชนในลักษณะท่ีไมมีเหตุผล  
 3) หลักความเปนกฎหมายสูงสุดของรัฐธรรมนูญ 
  การ เนนหลักความ เปนกฎหมายสูง สุดของ รัฐธรรมนูญ  (Constitutional 
Supremacy) นับวาเปนการเปล่ียนแปลงท่ีสําคัญ เพราะมีผลกระทบตอหลักการท่ีวาดวยอํานาจ
สูงสุดเปนของรัฐสภา (Parliamentary Supremacy) ท่ีพัฒนาอยางตอเนื่องในชวงคริสตศตวรรษท่ี 17 

                                                 
27  John  Allswang.  (2000).  The  Initiative  and  Referendum  in  California.  unpaged. 
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จนถึงชวงตนคริสตศตวรรษท่ี 20  หลักความเปนกฎหมายสูงสุดของรัฐธรรมนูญทําใหการกระทํา
ใดๆ ของฝายรัฐสภา เชน การตรากฎหมาย การใหความเห็นชอบและการสนับสนุนการดําเนิน
นโยบายบริหารประเทศของฝายบริหาร ไมไดมีลักษณะสูงสุดและเด็ดขาดอีกตอไป การใชอํานาจ
ของฝายนิติบัญญัติจะตองเปนไปตามกรอบท่ีรัฐธรรมนูญบัญญัติและมีเหตุมีผลตามหลักนิติธรรม 
  หลักการท่ีรัฐธรรมนูญมีลักษณะสูงสุดโดยอยู “เหนือ” รัฐบาล รัฐสภา และองคกร
บริหารอื่นๆ นี้ ทําใหนักคิดทางรัฐศาสตรหลายคนพิจารณาวา ในปจจุบันเปนยุคสมัยของลัทธิ
รัฐธรรมนูญนิยมยุคใหม (New Constitutionalism) ซ่ึงตางจากยุคลัทธิรัฐธรรมนูญนิยมเดิม (Old 
Constitutionalism)28  เนื่องดวยลัทธิรัฐธรรมนูญเดิม มีแนวคิดของการแบงอํานาจและมีการควบคุม
อํานาจกันอยางงายๆ โดยใหฝายรัฐสภาและฝายบริหารควบคุมอํานาจซ่ึงกันและกัน ในขณะที่ลัทธิ
รัฐธรรมนูญนิยมใหม มุงสถาปนาระบบการตรวจสอบและการควบคุมอํานาจท่ีมีความซับซอนเปน
ระบบท่ีประชาชนไมสามารถไววางใจบุคคลและองคกรหนึ่งองคกรใดได โดยเฉพาะอยางยิ่งองคกร
ท่ีมีอํานาจทางการเมืองและการบริหารจําเปนตองมีการตรวจสอบ  ท้ังนี้  เพื่อใหระบอบ
ประชาธิปไตยสมัยใหมมีความยั่งยืน มีความเสมอภาค มีความยุติธรรม มีเหตุมีผล เปนระบบท่ี
โปรงใสและรับผิดชอบตอประโยชนสุขประชาชนท่ีเปนเจาของประเทศ 
  กลาวสรุปไดวา ระบอบประชาธิปไตยของประเทศสมัยใหมในปจจุบันนี้ มิใชเปน
ระบบตัวแทนเพียงประการเดียวอีกตอไป เพราะประเทศประชาธิปไตยตางๆทั่วโลก ตางปรับใช
วิ ธีการของประชาธิปไตยทางตรง  วิธีการของประชาธิปไตยแบบมีสวนรวม  และวิธีการ
ประชาธิปไตยแบบควบคุมและตรวจสอบเขามาผสมผสานดวยในระดับตางๆ กัน กลาวอีกนัยหนึ่ง 
การปกครองในระบอบประชาธิปไตยในสมัยปจจุบัน เปนระบบผสม (Mixed Democratic Regime) 
เสียเปนสวนใหญนั่นเอง 
 
2.2 ทฤษฎีกฎหมายมหาชนกับการถอดถอนจากตําแหนง  
 ศาสตราจารย ดร.หยุด แสงอุทัย ใหคําอธิบายไววา กฎหมายมหาชนไดแก “กฎหมายท่ี
กําหนดความสัมพันธระหวางรัฐหรือหนวยงานของรัฐกับราษฎรในฐานะท่ีรัฐมีฐานะเหนือราษฎร 
สวนกฎหมายเอกชน ไดแก กฎหมายท่ีกําหนดความสัมพันธระหวางเอกชนตอเอกชนดวยกันใน
ฐานะท่ีเทาเทียมกัน”29 
 
 

                                                 
28 สุรพล  นิติไกรพจน.  (2545).  นรนิติ เศรษฐบุตร 60 ป กีรตยาจารย  เลมสอง รัฐธรรมนูญและ

ประชาธิปไตยไทย.  หนา 181–208. 
29  โภคิน พลกุล.  (ม.ป.ป.).  หลักกฎหมายมหาชนเบื้องตน.  หนา 7. 
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 กลาวไดวา กฎหมายมหาชนเปนกฎหมายเทคนิค (Technical Law) หรือกฎหมายท่ีสราง
ข้ึนเพื่อเปนเครื่องมือในการสรางชาติของรัฐสมัยใหม ซ่ึงตองการสรางระเบียบกฎเกณฑในการ
ดําเนินงานอยางเปนระบบของรัฐ รวมทั้งจัดต้ังสถาบันทางสังคมตางๆ ไดแก องคกรทางการเมือง
ตางๆ30  เพื่อใหเกิดระบบการปกครองท่ีมุงประโยชนสุขของประชาชนและเปนหลักคํ้าประกันสิทธิ
เสรีภาพของประชาชนอีกดวย สําหรับสาขากฎหมายท่ีนักกฎหมายสวนใหญเห็นพองตองกันวาเปน
กฎหมายมหาชน คือ กฎหมายรัฐธรรมนูญ กฎหมายปกครอง และกฎหมายการคลัง 
 กฎหมายรัฐธรรมนูญเปนกฎหมายท่ีกําหนดถึงรูปแบบและระบอบการปกครองของรัฐ  
และองคกรท่ีใชอํานาจอธิปไตยของรัฐ ซ่ึงครอบคลุมถึงการจัดองคกร อํานาจหนาท่ี และ
ความสัมพันธระหวางองคกรดังกลาวตอกันและตอประชาชน  กฎหมายปกครองก็เปนกฎหมาย
มหาชนท่ีกําหนดกฎเกณฑเกี่ยวกับการบริหารราชการและกําหนดอํานาจหนาท่ีใหแกเจาหนาท่ีของ
รัฐในการปฏิบัติหนาท่ีราชการ31 
 อยางไรก็ตาม การแบงแยกระหวางกฎหมายมหาชนกับกฎหมายเอกชนนั้น ไมไดอาศัย
หลักเกณฑเดียวกันเสมอไป ในประเทศท่ีใชระบบประมวลกฎหมาย (Civil Law) กับประเทศท่ีใช
ระบบกฎหมายแบบ Common Law นั้น  มีทัศนะหรือมุมมองระหวางกฎหมายมหาชนกับกฎหมาย
เอกชนท่ีแตกตางกัน32 กลาวคือ 
 ประเทศท่ีใชระบบประมวลกฎหมาย หรือ Civil Law มีทัศนะวากฎหมายมหาชน    
แยกออกจากกฎหมายเอกชนได แมวากฎหมายมหาชนจะเกี่ยวของกับกฎหมายเอกชนในบางกรณี 
เชน เร่ืองการรอนสิทธิของเอกชนเพ่ือประโยชนสาธารณะ เร่ืองความรับผิดทางละเมิดของ
เจาหนาท่ีตอเอกชน เปนตน  แตในลักษณะโดยท่ัวไปแลวกฎหมายมหาชนมีหลักกฎหมายแตกตาง
จากกฎหมายเอกชน โดยเฉพาะอยางยิ่งในประเทศที่มีศาลปกครอง เชน ประเทศฝร่ังเศส การ
แบงแยกกฎหมายมหาชนและกฎหมายเอกชนเปนไปอยางชัดเจน ในคดีปกครองท่ีเปนขอพิพาท
ตามกฎหมายมหาชนยอมอยูในอํานาจของศาลปกครองท่ีจะพิจารณาพิพากษา ศาลยุติธรรมไมมี
อํานาจหนาท่ีจะพิจารณา  และในการพิจารณาคดีปกครองนั้นศาลปกครองอาจวางหลักกฎหมาย
ข้ึนมาใหมก็ได หรือในกรณีท่ีไมมีกฎหมายบัญญัติเอาไวโดยเฉพาะก็ใหอาศัยหลักกฎหมายมหาชน
ท่ัวไปมาประกอบการพิจารณา 
 
 
 
 

                                                 
30  ปรีดี เกษมทรัพย.  (2546).  นิติปรัชญา.  หนา 177–179. 
31  ประยูร กาญจนดุล ก (2523).  คําบรรยายกฎหมายปกครอง.  หนา 1. 
32  ประยูร กาญจนดุล ข (2523).  กฎหมายปกครองเปรียบเทียบ.  หนา 1-3. 
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 ดังนั้น สําหรับประเทศท่ีใชระบบประมวลกฎหมายนี้ ยึดถือหลักการในการพิจารณาคดี
มหาชนวา ศาลยุติธรรมอันเปนฝายตุลาการตองไมเขาไปเกี่ยวของกับกิจการในหนาท่ีทางปกครอง
หรือออกคําส่ังแกเจาหนาท่ีฝายปกครอง การพิจารณาพิพากษาคดีปกครองจะอยูในอํานาจของศาล
ปกครอง  
 สวนประเทศท่ีใชระบบกฎหมาย Common Law  เชน ประเทศอังกฤษและสหรัฐอเมริกา
ยึดถือหลักความเปนเอกภาพแหงกฎหมาย กลาวคือ ถือวามีหลักเกณฑอันเดียวกันท่ีใชบังคับแก
องคกรของรัฐและใชบังคับแกเอกชน และไมมีกฎหมายสําหรับใชบังคับสําหรับฝายปกครองเปน
พิเศษ  ดังนั้น ฝายปกครองจึงตองอยูภายใตบังคับของกฎหมายธรรมดา และศาลท่ีมีอํานาจพิจารณา
คดีปกครอง คือ ศาลยุติธรรม เพื่อใหหลักกฎหมายท่ีใชภายในประเทศนั้นเปนอันหนึ่งอันเดียวกัน 
 ในสวนของกฎหมายมหาชนน้ี ประเทศไทยรับเอาแนวคิดมาจากระบบประมวล
กฎหมาย (Civil Law) โดยแยกการพิจารณาคดีทางมหาชนออกมาจากศาลยุติธรรมเหมือนกับ
ประเทศฝรั่งเศส 
 2.2.1 หลักความชอบดวยกฎหมาย 

หลักความชอบดวยกฎหมายนี้ เปนแนวคิดท่ีพัฒนามาจากหลักปจเจกชนนิยมท่ีถือวา
มนุษยมีศักดิ์ศรี มีเหตุผล รัฐเปนส่ิงประดิษฐของมนุษย มนุษยจัดต้ังรัฐข้ึนเพื่อคุมครองชีวิตเสรีภาพ
และทรัพยสินของบรรดาสมาชิกของรัฐ ภายใตแนวความคิดดังกลาว รัฐมีอํานาจจํากัด มีหนาท่ีตอง
รับใชปจเจกบุคคลและสงเสริมศักยภาพของบุคคลใหไดรับการพัฒนา 
 อยางไรก็ตาม การเกิดรัฐสมัยใหมและการปกครองระบอบประชาธิปไตย ผลักดันให
ขาราชการตองทํางานเพ่ือรับใชประชาชนโดยตรง จึงตองใหความสําคัญกับการดําเนินการโดยชอบ
ดวยกฎหมาย ท้ังนี้ องคกรนิติบัญญัติ ตุลาการ รวมท้ังองคกรอ่ืนๆ ของรัฐตางก็ตองกระทําการใดๆ 
ภายใตบทบัญญัติของกฎหมาย โดยเฉพาะอยางยิ่ง “รัฐธรรมนูญ”  การตรากฎหมายหรือการกระทํา
ใดๆ ก็ตามที่ขัดตอรัฐธรรมนูญจะตองถูกศาลซ่ึงอาจเปนศาลรัฐธรรมนูญ พิพากษาวากฎหมายหรือ
การกระทํานั้นไมชอบดวยรัฐธรรมนูญได 
 นอกจากนี้ เปนท่ีนาสังเกตวา หลักความชอบดวยกฎหมายน้ี ในปจจุบันไดขยายออกไป
เปนหลักสากลระหวางประเทศ ตัวอยางเชน คณะกรรมการนักนิติศาสตรระหวางประเทศของ 
UNESCO ไดใหความหมายของ “หลักความชอบดวยกฎหมายของสังคมเสรี” ไววา หมายถึงหลัก
และกระบวนการท่ีมีจุดรวมกัน คือ เพื่อการคุมครองปจเจกชนจากการกระทําของรัฐบาลท่ีอาจใช
อํานาจตามอําเภอใจ เพื่อใหปจเจกชนนั้นสามารถมีเกียรติศักดิ์ศรีความเปนมนุษยไดอยางเต็มเปยม33 
 
                                                 

33  บวรศักด์ิ อุวรรณโณ ค (2545).  ท่ีมาของกฎหมายและความชอบของกฎหมาย ใน คูมือการศึกษาวิชา
กฎหมายปกครอง.  หนา 96–97. 
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 2.2.2 แนวคิดเร่ืองการจํากัดตนเองของรัฐ (Auto – Limitation) 
 หลักทฤษฎีวาดวยการจํากัดอํานาจตนเองของรัฐดวยความสมัครใจน้ีอยูภายใตแนวคิด
ท่ีวาหลักกฎหมายไมสามารถจํากัดอํานาจรัฐได เวนแตวารัฐจะสมัครใจผูกมัดตนเองดวยกฎหมายท่ี
ตนเองสรางข้ึน โดยกฎหมายหลักท่ีรัฐสรางข้ึนก็คือ รัฐธรรมนูญ ซ่ึงจะกําหนดสถานะของอํานาจ
การเมืองในรัฐวาอยูท่ีองคกรใด ตองใชอยางไร มีเง่ือนไขและขอจํากัดอยางไร 
 ทฤษฎีแบงแยกอํานาจของมองเตสกิเออ เปนเทคนิคทางกฎหมายอันสําคัญท่ีสนับสนุน
แนวคิดเร่ืองการจํากัดตนเองของรัฐ ซ่ึงเสนอวาอํานาจท่ีรวมอยูในมือของผูปกครองเพียงคนเดียว
หรือกลุมเดียวนั้นตองแยกออกมาเปนหลายอํานาจและใชโดยองคกรที่แตกตางกัน ท้ังนี้เพื่อให
อํานาจสามารถยับยั้งอํานาจดวยกันได เพื่อใหแตละอํานาจอยูภายใตกรอบของกฎหมาย34 ดังนั้นการ
กระทําใดๆ ของรัฐและเจาหนาท่ีของรัฐจะตองอยูภายใตกรอบของกฎหมายซ่ึงเปนท้ังแหลงท่ีมา
ของอํานาจ และในขณะเดียวกันก็เปนขอจํากัดของอํานาจดวย   
 2.2.3 หลักนิติรัฐ (Rechtsstaat) 
 “นิติรัฐ” คือ รัฐท่ีกําหนดเปาหมายท่ีจะคุมครองเสรีภาพและประกันความเปนธรรมให
ประชาชนภายในรัฐ และขอบเขตท่ีรัฐสามารถแผอิทธิพลเขาไปถึงได โดยรัฐดังกลาวนี้จะใชอํานาจ
รัฐกระทําการใดๆ อันกระทบตอสิทธิเสรีภาพของประชาชนไดโดยกฎหมายหรืออาศัยอํานาจตาม
กฎหมายเทานั้น  กลาวไดวาเปนหลักการปกครองที่ ถือกฎหมายเปนใหญ  ท้ังนี้หลักนิติ รัฐ
ประกอบดวยแนวคิดท่ีสําคัญ 2 ประการ คือ 
 1) มนุษยทุกคนมีสิทธิข้ันพื้นฐานอันเปนสิทธิเด็ดขาด รัฐจะตองยอมรับและรับรอง 
และใหความคุมครองสิทธิเสรีภาพของราษฎรเอาไวในรัฐธรรมนูญ แนวคิดนี้นําไปสู “หลัก
ความชอบดวยรัฐธรรมนูญของกฎหมาย” และ “หลักการควบคุมตรวจสอบโดยองคกรตุลาการ” 

2)   รัฐใหสิทธิแกราษฎรในการโตแยงคัดคานการกระทําขององคกรเจาหนาท่ีของรัฐท่ี
ตนเห็นวาขัดกับกฎหมาย ซ่ึงนําไปสู “หลักความชอบดวยกฎหมายของการกระทําทางปกครอง”  

จากแนวคิดดังกลาว การปกครองในนิติรัฐหรือการปกครองท่ีถือกฎหมายเปนสําคัญนั้น 
ประกอบดวยลักษณะสําคัญ 4 ประการ ดังนี้35 

1) รัฐมีความชอบธรรมที่จะบัญญัติกฎหมายและเปล่ียนแปลงกฎหมายเพ่ือบังคับใชกับ
พลเมือง 
  2)  ระเบียบสูงสุดของรัฐหรือโครงสรางของรัฐธรรมนูญตองมีการแยกอํานาจ 
นิติบัญญัติ อํานาจบริหาร และอํานาจตุลาการ ออกจากกัน อํานาจนิติบัญญัตินั้นเปนเจตจํานงคของ

                                                 
34 โภคิน พลกุล.  (ม.ป.ป.).  เอกสารประกอบคําบรรยายวิชาหลักกฎหมายมหาชน.  หนา 86. 
35 ปรีดี เกษมทรัพย.  เลมเดิม.  หนา  294–295. 
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ประชาชน สวนฝายบริหารและตุลาการเปนองคกรท่ีปฏิบัติตามกฎหมายซ่ึงฝายนิติบัญญัติออกมา
เทานั้น 
  3)  การใชอํานาจปกครองของเจาหนาท่ีของรัฐตองมีขอบเขต ดังนั้น ภายใตกฎหมาย
มหาชนจะตองกําหนดตําแหนงอํานาจหนาท่ีของเจาหนาท่ีของรัฐอยางชัดเจน โดยจะตองอยูใน
กรอบและข้ันตอนท่ีถูกตอง 
  4) กฎหมายวิธีสบัญญัติรวมทั้งกฎหมายท่ีกําหนดอํานาจหนาท่ีของเจาพนักงานของรัฐ 
ไมวาจะเปนตําแหนงใดก็ตามจะตองกําหนดโดยชัดแจงเปน “กฎหมายลายลักษณอักษร” ท้ังนี้โดย
ถือ “แบบพิธี” (Formal) เปนสําคัญ เพื่อปองกันไมใหเกิดความผิดพลาดในการนําไปใช 
  ท้ังนี้ “ทฤษฎีนิติรัฐ” ไดสรุปสาระสําคัญของกฎหมายมหาชนไววา รัฐและหนวยงาน
ของรัฐมีฐานะเหนือเอกชน มีอํานาจกอใหเกิดการใชสิทธิกับเอกชนฝายเดียวโดยท่ีปจเจกชนไม
สมัครใจก็ได เนื่องจากหนวยงานของรัฐมีอํานาจหนาท่ีตองดําเนินการเพ่ือประโยชนสาธารณะ แต
ในการใชอํานาจท่ีเหนือกวานั้นมีการจํากัดอํานาจรัฐหรือหนวยงานของรัฐไมใหใชอํานาจนอก
กรอบท่ีกฎหมายกําหนดไวพรอมๆ กัน  สรุปไดวาภายใตหลักนิติรัฐนั้น ฝายปกครองไมอาจกระทํา
การใดๆ ท่ีเปนการบังคับปจเจกชนเวนแตกฎหมายท่ีรัฐสภาตราข้ึนจะใหอํานาจไวเทานั้น36 
 
  ทฤษฎีทางกฎหมายมหาชนนี้มีผลตอกระบวนการถอดถอนจากตําแหนงหลายประการ 
ไดแก 
  ประการท่ี 1  เหตุกลาวหาท่ีนําไปสูการไตสวนเพื่อถอดถอน กลาวโดยสรุปไดวาเหตุ
กลาวหาท่ีจะนําไปสูการไตสวนเพื่อถอดถอนน้ัน คือ เหตุท่ีมีการใชอํานาจรัฐนอกกรอบท่ีกฎหมาย
กําหนด โดยมุงประเด็นไปที่การใชอํานาจหรือละเวนการใชอํานาจเพ่ือผลประโยชนแกตนและพวก
พอง รวมท้ังการใชอํานาจที่กอใหเกิดผลเสียหายตอประเทศชาติ 
  ประการท่ี 2  การกําหนดองคกรพรอมท้ังอํานาจหนาท่ีในการไตสวนเพื่อถอดถอน 
สําหรับประเทศไทย รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550  กําหนดใหเปนอํานาจ
หนาท่ีของคณะกรรมการปองกันและปราบปรามการทุจริตแหงชาติ (ป.ป.ช.) ท่ีจะคอยตรวจสอบ
และควบคุมการกระทําของเจาหนาท่ีของรัฐทุกองคกร 
 
2.3  แนวคิดกระบวนการไตสวนกับการถอดถอนจากตําแหนงภายใตระบบกฎหมายตางๆ 
  ในกระบวนการพิจารณาคดีนั้น การหาขอเท็จจริงมาพิสูจนตอศาลน้ันเปนกระบวนการ
สําคัญท่ีจะทําใหศาลพิจารณาวินิจฉัยคดีไดอยางถูกตอง ปญหาที่ศาลจะตองวินิจฉัยในคดีความที่
พิพาทกันอยูนั้น ประกอบดวยปญหา 2 ประการ คือ ปญหาขอกฎหมายและปญหาขอเท็จจริง  ใน
                                                 

36  บวรศักด์ิ อุวรรณโณ ง (2538).  กฎหมายมหาชน เลม 3 : ท่ีมาและนิติวิธี.  หนา 279. 
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สวนท่ีเกี่ยวกับปญหาขอกฎหมายนั้นเปนเร่ืองของศาลซ่ึงเปนผูเช่ียวชาญ  แตสําหรับปญหาใน
ขอเท็จจริงนั้น ศาลจะตองใชดุลพินิจพิจารณาตามความเปนจริง ดังนั้น การพิสูจนความจริงใหเห็น
ชัดเจนในศาลจึงเปนเร่ืองสําคัญ  สําหรับระบบการคนหาขอเท็จจริงของศาลนั้นแบงไดเปน 2 ระบบ
ใหญๆ คือ ระบบไตสวน (Inquisitorial System) และระบบกลาวหา (Accusatorial หรือ Adversary 
System) 
 2.3.1 ระบบไตสวน 
   “ระบบไตสวน” เปนระบบที่ใชอยูในกฎหมายวิธีพิจารณาความอาญาของประเทศใน
ภาคพื้นยุโรป หรือประเทศท่ีใชระบบประมวลกฎหมาย (Civil Law) ระบบนี้มีท่ีมาจากการไตสวน
ของผูมีอํานาจซ่ึงจะทําการไตสวนคดีความเพื่อหาขอเท็จจริงใหได โดยวิธีการท่ีใชในระยะแรกคือ 
ใชวิธีการทรมานจําเลยในรูปแบบตางๆ เพื่อใหจําเลยรับสารภาพ หรืออาจใหจําเลยตอสูกันเพื่อ
พิสูจนวาใครผิด  ในปจจุบันภายใตระบบการไตสวนถือวา “หนาท่ีในการคนหาขอเท็จจริงเปนของ
ศาล”  ศาลมีบทบาทสําคัญในการท่ีจะสืบพยานหรืองดสืบพยานใดก็ได ถึงแมคูความจะมีสิทธิ
นําเสนอพยานหลักฐานตอศาลแตศาลก็สามารถส่ังสืบพยานเพิ่มเติมไดอีก 
 2.3.2 ระบบกลาวหา 
   “ระบบกลาวหา” เปนระบบท่ีพัฒนาข้ึนในประเทศกลุมกฎหมาย Common Law ซ่ึงถือ
วาศาลหรือผูพิพากษาหรือลูกขุน เปรียบเหมือนกรรมการของการตอสูคดีท่ีจะตองวางตัวเปนกลาง
อยางเครงครัด การพิสูจนขอเท็จจริงตางๆ เปนหนาท่ีของคูความท่ีจะตองปฏิบัติตามกฎเกณฑท่ี
กฎหมายกําหนดไวหรือตามท่ีศาลส่ัง ถาคูความใดไมพิสูจนขอเท็จจริงใดซ่ึงตนมีหนาท่ีก็จะแพใน
ประเด็นขอนั้น  วิธีการคนหาขอเท็จจริงมีกฎเกณฑตางๆ มากมายและเครงครัด เชน มีบทตัดพยาน 
เปนตน 
   ส่ิงท่ีเปนกลไกสําคัญของการสืบพยานในระบบกลาวหา คือ การถามคานของทั้งสอง
ฝาย เพื่อใหคณะลูกขุนวินิจฉัยคดีไดถูกตอง โดยศาลจะจํากัดบทบาทของตนเองในการท่ีจะเรียก
พยานมาสืบหรือในการซักถามพยานและจะไมเขาไปลวงขอเท็จจริงดวยตนเอง 
   สําหรับในประเทศไทยนั้น ระบบกฎหมายไดรับอิทธิพลจากประเทศท่ีใชระบบ
ประมวลกฎหมาย (Civil Law) แตในทางปฏิบัติของศาลนั้นกลับไดรับอิทธิพลมาจากอังกฤษ ดังนัน้ 
จึงไดรับอิทธิพลของระบบกลาวหา โดยถือวาหนาท่ีในการคนหาขอเท็จจริงเปนของคูความ การ
พิจารณาคดีแบบระบบไตสวนเร่ิมนํามาใชเม่ือมีการจัดตั้งศาลแรงงานขึ้นใน พ.ศ. 2522 โดย
พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลแรงงานมีบทบัญญัติแสดงเจตนารมณท่ีชัดเจนวาใหศาลดําเนินการคนหา
ขอเท็จจริงมากขึ้น และสําหรับกระบวนการพิจารณาความผิดของคณะกรรมการ ป.ป.ช. รวมถึง
การพิจารณาคดีของศาลฎีกาแผนกคดีอาญาของผูดํารงตําแหนงทางการเมือง ซ่ึงจะเกิดขึ้นภายหลัง
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การพิจารณาคดีของคณะกรรมการ ป.ป.ช. แลวนั้น ตางก็บัญญัติใหใชวิธีการไตสวนขอเท็จจริงใน
การแสวงหาขอเท็จจริงและพยานหลักฐาน 
 
2.4 แนวคิดในการควบคุมและตรวจสอบนักการเมืองและขาราชการระดับสูงกับการถอดถอนจาก

ตําแหนงในบริบทของประชาธิปไตยในประเทศไทย 
   นับแตประเทศไทยมีการเปล่ียนแปลงการปกครองแผนดินเปนระบอบประชาธิปไตย
ตั้งแตป พ.ศ. 2475 จนถึงปจจุบัน ไดมีการพัฒนาแนวคิดในการควบคุมและตรวจสอบนักการเมือง
และขาราชการระดับสูงมาเปนลําดับ สรุปไดดังนี้ 
 2.4.1 เหตุผลและความจําเปนท่ีจะตองมีการควบคุมและตรวจสอบนักการเมืองและขาราชการ
  ระดับสูง 
  การเมืองการปกครองของประเทศไทยในระบอบประชาธิปไตย นับจากป พ.ศ. 2475 
เปนตนมา อาจกลาวไดวาเปนการเมืองในระบอบกึ่งประชาธิปไตย (Semi-democracies) สลับกับ
การเมืองในระบอบอํานาจนิยม – ระบอบเผด็จการ ไมถือวาเปนระบอบประชาธิปไตยอยางสมบูรณ  
เหตุผลสําคัญๆ คงเนื่องมาจากโครงสรางอํานาจทางการเมืองของไทยนั้นถูกควบคุมโดยบรรดา
ขาราชการและทหารระดับสูงเปนเวลานานมาก เรียกไดวาขาราชการและทหารเปนใหญมาโดย
ตลอด หรือในอีกนัยหนึ่งการเมืองการปกครองของไทยในยุคสมัยของระบอบประชาธิปไตย          
มีลักษณะเปนการเมืองในระบอบอํามาตยาธิปไตย (Bureaucratic Polity) เปนสําคัญ 
  ดังนั้น การใชอํานาจท่ีฉอฉลและการทุจริตคอรัปช่ันจึงมักเกิดจากแวดวงของระบบ
ราชการ ท้ังนี้ สืบเนื่องมาจากกฎหมายที่เกี่ยวของไดเปดโอกาสใหเจาหนาท่ีของรัฐมีอํานาจวินิจฉัย
ส่ังการไมวาจะเปนไปในทางผอนผันหรือเขมงวด ซ่ึงอาจเปนคุณหรือเปนโทษแกบุคคลที่เกี่ยวของ 
โดยเจตนารมณของกฎหมายก็เพื่อใหมีการดําเนินการไปในทางท่ีกอใหเกิดความเหมาะสมและเปน
ประโยชนตอสวนรวมมากท่ีสุด  แตเจาหนาท่ีของรัฐอาจใชดุลพินิจโดยบิดผันมิไดคํานึงถึง
ผลประโยชนของสาธารณะอยางแทจริง กระทําการไปในทางท่ีเปนประโยชนแกตนเองหรือ   
พรรคพวก ทําใหเกิดความเสียหายตอประโยชนมหาชน ซ่ึงเร่ืองนี้ทําให Max Weber เสนอวา    
“ควรท่ีจะตองบัญญัติกฎหมายระบุอํานาจหนาท่ีและขอบเขตการใชอํานาจหนาท่ีของบุคคลใน
องคกรของรัฐไวโดยชัดเจนเพื่อไมใหมีการใชอํานาจวินิจฉัยส่ังการตามอําเภอใจอยางเด็ดขาด”37 
 
 
 

                                                 
37 ภรณี  กีรติบุตร.  (2526).   Bureaucracy:  ระบบราชการที่ปลอดจากการคอรัปชัน  ในรัฐประศาสน

ศาสตร : รวมผลงานของนักวิชาการไทย พิทยา บวรวัฒนา (บรรณาธิการ).  หนา 207–208. 
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  อยางไรก็ดี เปนเร่ืองยากท่ีจะบัญญัติขอกําหนดท่ีตายตัวใหเจาหนาท่ีของรัฐปฏิบัติอยาง
หนึ่งอยางใดในกรณีตางๆ ไดอยางครอบคลุมครบถวนทุกกรณี และแมจะกําหนดไดก็อาจกอใหเกิด
ปญหาความไมเหมาะสมหรือไมเปนธรรมเกิดข้ึนได ดังนั้น จึงจําเปนตองอาศัยมาตรการในทาง
ควบคุมตรวจสอบเพ่ือใหการใชอํานาจหนาท่ีของเจาหนาท่ีของรัฐเปนไปตามกรอบท่ีกฎหมาย
ประสงค ไมกระทําการไปในทางใดๆ ท่ีเปนการทุจริตแสวงหาผลประโยชนท่ีมิชอบ การควบคุม
โดยระบบท่ีเปนอยูของรัฐมีท้ังท่ีเกิดข้ึนภายในสายบังคับบัญชาของบุคคลท่ีใชอํานาจในองคกร
นั้นๆ เอง หรือจากองคกรภายนอก เชน องคกรตุลาการ หรือองคกรอิสระตามรัฐธรรมนูญ 
 2.4.2  แนวคิดในการควบคุมและตรวจสอบนักการเมืองและขาราชการระดับสูง 
  1)    กระบวนการตรวจสอบทางการเมือง 
    ในยุคแรก  เปนชวงเวลาท่ียังมิไดจัดต้ังองคกรท่ีทําหนาท่ีปองกันและปราบปราม
การทุจริตในระบบราชการอยางเปนการถาวร ในยุคนี้เร่ิมต้ังแตการเปล่ียนแปลงการปกครอง
แผนดินเม่ือวันท่ี 24 มิถุนายน พ.ศ. 2475 ไปจนถึงการเปล่ียนแปลงทางการเมืองในวันท่ี 14 ตุลาคม 
พ.ศ. 2516 โดยรัฐธรรมนูญเกือบทุกฉบับในยุคดังกลาวไดใหความสําคัญตอการควบคุมมิใหมีการ
ใชอํานาจรัฐไปในทางทุจริต โดยเฉพาะการควบคุมทางการเมืองของรัฐบาลซ่ึงใชอํานาจบริหาร
จะตองถูกตรวจสอบโดยฝายนิติบัญญัติดวยการที่สมาชิกสภาต้ังกระทูถามใหฝายบริหารตองช้ีแจง
ตอสาธารณะในเร่ืองท่ีอยูในความรับผิดชอบ รวมถึงการใชมาตรการยื่นญัตติขอเปดอภิปรายท่ัวไป
เพื่อลงมติไมไววางใจรัฐมนตรีคนใดคนหน่ึงหรือท้ังคณะ38 
   สวนของมาตรการควบคุมตามปกติอ่ืน ไดแก การตรวจสอบตามพระราชบัญญัติ
วาดวยคณะกรรมการตรวจเงินแผนดิน พ.ศ. 2476 มีการจัดต้ังคณะกรรมการตรวจเงินแผนดินใหมี
อํานาจตรวจสอบการใชจายเงินและทรัพยสินของแผนดินท่ีรัฐเก็บจากราษฎร เพื่อใหประชาชนเกิด
ความไววางใจในการใชจายเงินของรัฐ39  บทบัญญัติในประมวลกฎหมายอาญาท่ีบัญญัติใหการ
ทุจริตในการใชอํานาจรัฐเปนความผิดตองรับโทษอาญา และสําหรับเจาหนาท่ีของรัฐท่ีอยูในสาย
การบังคับบัญชาก็มีกฎหมายวาดวยวินัยของเจาหนาท่ีของรัฐ อาทิ กฎหมายวาดวยระเบียบ
ขาราชการพลเรือนหรือขาราชการฝายอ่ืนๆ รวมถึงกฎหมายวาดวยวินัยของพนักงานและเจาหนาท่ีท่ี
ปฏิบัติงานในหนวยงานของรัฐ รัฐวิสาหกิจ ซ่ึงกําหนดความผิดและโทษทางวินัยอันเนื่องมาจากการ
ใชอํานาจหนาท่ีไปในทางทุจริตดวย 

                                                 
38  ผาสุก พงษไพจิตร และ สังศิต พิริยะรังสรรค.  (2537).  คอรัปชันกับประชาธิปไตย.  หนา 327–331. 
39  ดูประวัติและความเปนมาของการตรวจเงินแผนดินใน หนังสือครบรอบ 120 ป การตรวจเงินแผนดิน

ไทย 80 ป สํานักตรวจเงินแผนดิน.  (2538).  หนา 29–44. 
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   อยางไรก็ดี ปรากฏวาไดมีการใชมาตรการพิเศษเพื่อเสริมการปองกันและ
ปราบปรามการทุจริตในระบบราชการข้ึนอีกในยุคนี้40  ไดแก  
   ป พ.ศ. 2488 ประกาศใชพระราชบัญญัติกําหนดวิธีพิจารณาขาราชการและ
พนักงานเทศบาลผูประพฤติผิดวินัยหรือหยอนความสามารถ พ.ศ. 2488 กฎหมายฉบับนี้กําหนดให
มีคณะกรรมการขึ้นคณะหนึ่งซ่ึงมีจํานวนไมเกิน 10 คน แตงต้ังโดยคณะรัฐมนตรี มีอํานาจพิจารณา
สอบสวนขาราชการและพนักงานเทศบาลซ่ึงประพฤติผิดวินัยหรือหยอนความสามารถ ซ่ึงมีโทษถึง
ปลดออกหรือไลออก และถาสอบสวนแลวมีความผิดจริงก็เสนอใหคณะรัฐมนตรีพิจารณาส่ัง
ลงโทษได 
   ป พ.ศ. 2490 ประกาศใชพระราชบัญญัติกําหนดวิธีพิจารณาขาราชการและ
พนักงานเทศบาลผูประพฤติผิดวินัยหรือหยอนความสามารถ พ.ศ. 2490 ซ่ึงมีผลบังคับใชทํานอง
เดียวกับพระราชบัญญัติฉบับ พ.ศ. 2488  คือ กําหนดวิธีการสอบสวนลงโทษวินัยเจาหนาท่ีของรัฐ
ไวเปนพิเศษ แตสวนท่ีสําคัญของกฎหมายฉบับนี้คือขอกําหนดใหขาราชการหรือพนักงานเทศบาล
ท่ีรํ่ารวยผิดปกติหรือไมสามารถแสดงไดวารํ่ารวยข้ึนในทางท่ีชอบเปนผูกระทําผิดฐานใชอํานาจ
หนาท่ีในทางทุจริต ซ่ึงจะตองถูกลงโทษทางวินัยไลออกและถูกพนักงานอัยการยื่นฟองใหศาลส่ัง
ใหทรัพยสินท่ีมีมากผิดปกตินั้นตกเปนของแผนดิน 
   ป พ.ศ. 2492  มีการประกาศใชพระราชบัญญัติเกี่ยวกับเร่ืองราวรองทุกข พ.ศ. 
2492 กําหนดใหคณะกรรมการเร่ืองราวรองทุกขมีหนาท่ีตรวจสอบขอเท็จจริงจากเร่ืองราวรองทุกข
ของประชาชน เพื่อรายงานขอเท็จจริงและขอเสนอแนะใหนายกรัฐมนตรีพิจารณาส่ังการ 
   ป พ.ศ. 2496 รัฐบาลไดจัดต้ังกรมตรวจราชการแผนดินใหทําหนาท่ีสืบสวน
สอบสวนและติดตามพฤติการณของขาราชการที่ทุจริตในวงราชการในลักษณะทํานองเดียวกัน
สํานักงานสืบสวนสอบสวนกลาง (Federal Bureau of Investigation หรือ F.B.I.) ของประเทศ
สหรัฐอเมริกา แตตอมาก็ถูกยกเลิกโดยพระราชบัญญัติจัดระเบียบราชการสํานักนายกรัฐมนตรี พ.ศ. 
2503 ในปเดียวกันนั้นเองมีการตราพระราชบัญญัติเกี่ยวกับภาษีอากรและรายไดอ่ืนของรัฐ พ.ศ. 
2503 จัดใหมีคณะกรรมการตรวจสอบการปฏิบัติเกี่ยวกับภาษีอากร (ก.ต.ภ.) ตรวจสอบการจัดเก็บ
ภาษีรวมท้ังพิจารณาเร่ืองราวรองเรียนกลาวหาเจาหนาท่ีในเร่ืองการจัดเก็บภาษีโดยมิชอบดวย ตอมา
หนวยงานน้ีไดถูกยุบไปในป พ.ศ. 2515 เม่ือมีการจัดต้ังคณะกรรมการตรวจและติดตามผลการ
ปฏิบัติราชการ (ก.ต.ป.) ตามประกาศคณะปฏิวัติฉบับท่ี 324 ลงวันท่ี 13 ธันวาคม พ.ศ. 2515 ข้ึนมา
ทําหนาท่ีแทน โดยใหอํานาจคณะกรรมการ ก.ต.ป. และเจาหนาท่ีในการสอบสวนเร่ืองความผิด

                                                 
40  โปรดดูรายละเอียดในอุดม รัฐอมฤต.  (2530).  ปญหาบางประการเก่ียวกับกฎหมายปองกันและ

ปราบปรามการทุจริตและประพฤติมิชอบในวง.  หนา 42–45. 
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เกี่ยวกับภาษีอากรและรายไดอ่ืนของรัฐเชนเดียวกับพนักงานสอบสวนตามประมวลกฎหมาย
พิจารณาความอาญา ทําใหมีอํานาจกวางขวางมากจนถูกวิพากษวิจารณวามีการใชอํานาจดังกลาวไป
ในทางมิชอบและเปนเหตุใหถูกยุบเลิกไปในท่ีสุด เม่ือเกิดเหตุการณเปล่ียนแปลงทางการเมืองใน
วันท่ี 14 ตุลาคม พ.ศ. 251641 
   ยุคท่ีสอง เปนยุคท่ีมีการใหความสําคัญกับการจัดต้ังองคกรปองกันและปราบปราม
การทุจริตในระบบราชการอยางเปนกิจจะลักษณะ 
   ยุคนี้เร่ิมต้ังแตหลังการเปล่ียนแปลงทางการเมืองเม่ือ 14 ตุลาคม พ.ศ. 2516 ไป
จนถึงกอนประกาศใชรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 สืบเนื่องจากการเปล่ียนแปลง
ทางการเมืองในยุคนี้ ซ่ึงตามมาดวยการเรียกรองของมติมหาชนใหมีการจัดการตอปญหาการทุจริต
ของนักการเมืองและเจาหนาท่ีของรัฐระดับตางๆ รวมท้ังการเรียกรองใหมีการยึดทรัพยของผูนําทาง
การเมืองระดับสูง กรณีของจอมพลถนอม กิตติขจร จอมพลประภาส จารุเสถียร และพันเอกณรงค 
กิตติขจร ไดทําใหเกิดความต่ืนตัวตอการแกไขปญหาการทุจริตในระบบราชการเปนอยางมาก      
ในข้ันแรกรัฐบาลของศาสตราจารยสัญญา ธรรมศักดิ์ ไดแตงต้ังคณะกรรมการปองกันและ
ปราบปรามการทุจริตและประพฤติมิชอบในวงราชการซ่ึงมีนายกรัฐมนตรีเปนประธานกรรมการ 
ทําหนาท่ีตรวจสอบเร่ืองรองเรียนตางๆ จนเปนท่ียอมรับวาไดผลดี  ในท่ีสุดรัฐสภาเห็นชอบตามท่ี
รัฐบาลขณะน้ันเสนอใหมีการจัดต้ังคณะกรรมการท่ีมีกฎหมายรองรับอยางเปนการถาวร โดยการ
ตราพระราชบัญญัติปองกันและปราบปรามการทุจริตและประพฤติมิชอบในวงราชการ พ.ศ. 2518 
   พระราชบัญญัติกําหนดใหมีการจัดต้ังคณะกรรมการปองกันและปราบปรามการ
ทุจริตและประพฤติมิชอบในวงราชการ (คณะกรรมการ ป.ป.ป.) ท่ีมีอิสระตามสมควร กลาวคือ 
แตงต้ังโดยฝายบริหารดวยความเห็นชอบของรัฐสภา ทําหนาท่ีสืบสวนสอบสวนเพ่ือช้ีมูลความผิด
ทางวินัยและทางอาญาของเจาหนาท่ีของรัฐในเร่ืองท่ีเกี่ยวของกับการทุจริตและประพฤติมิชอบ 
ในวงราชการ รวมถึงการพิจารณาเสนอมาตรการปองกันและปราบปรามใหฝายบริหารพิจารณา
กําหนดเปนขอปฏิบัติในหนวยงานของรัฐ และท่ีสําคัญกฎหมายยังไดกําหนดใหคณะกรรมการ 
ป.ป.ป. ดําเนินการสอบสวนลงโทษเจาหนาท่ีของรัฐท่ีรํ่ารวยผิดปกติหรือมีทรัพยสินเพิ่มข้ึน 
ผิดปกติดวย 
   อยางไรก็ดี เปนท่ียอมรับวาการปองกันและปราบปรามการทุจริตในวงราชการ
ตามกฎหมายดังกลาวยังไมเปนท่ีนาพอใจ ในจํานวนเร่ืองรองเรียนกวา 40,000 เร่ืองท่ีคณะกรรมการ 
ป.ป.ป. รับไวดําเนินการต้ังแตป พ.ศ.  2520 - 2542 ปรากฏวามีเร่ืองสอบสวนขอเท็จจริงแลวมีหลักฐาน  

                                                 
41  สุธี อากาศฤกษ.  (2525).  การดําเนินการปองกันและปราบปรามการทุจริตและประพฤติมิชอบในวง

ราชการเพ่ือความม่ันคงแหงชาติ.  หนา 109–110. 
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มูลความผิดเพียง 1,618 เร่ือง42  และในจํานวนเร่ืองท่ีคณะกรรมการ ป.ป.ป. ช้ีมูลความผิดนี้เปนเร่ือง
เจาหนาท่ีของรัฐมีมูลความผิดทางอาญาหรือท้ังทางวินัยและอาญาท่ีเกี่ยวของกับการทุจริตใน
ระบบงานของรัฐเพียง 817 เ ร่ืองเทานั้น ท่ีเหลือเปนเร่ืองท่ีมีมูลความผิดทางวินัย  801 เ ร่ือง  
โดยเฉพาะอยางยิ่ง เร่ืองท่ีเกี่ยวกับการตรวจสอบกรณีมีการกลาวหานักการเมืองหรือเจาหนาท่ีของ
รัฐผูดํารงตําแหนงระดับสูงยังไมมีประสิทธิภาพเพียงพอตอการปองกันและปราบปรามการทุจริต
ของบุคคลกลุมนี้ ทําใหเม่ือมีการพิจารณายกรางรัฐธรรมนูญฉบับ 2540 จึงไดมีการใหความสําคัญ
กับประเด็นปญหานี้และบัญญัติหลักการที่สําคัญไวในรัฐธรรมนูญเพื่อแกไขปรับปรุงใหการ
ปองกันและปราบปรามการทุจริตในการใชอํานาจรัฐมีประสิทธิภาพมากข้ึน43 
   ยุคท่ีสาม  เปนยุคท่ีสรางความเขมแข็งใหกับองคกรปองกันและปราบปรามการ
ทุจริตในระบบราชการ 
   ยุคนี้เร่ิมต้ังแตมีการประกาศใชรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 เม่ือ
วันท่ี 11 ตุลาคม พ.ศ. 2540 จนถึงปจจุบัน เปนชวงของการใหความสําคัญกับการแกปญหาปองกัน
และปราบปรามการทุจริตในระบบขาราชการมากกวายุคท่ีผานมา โดยรัฐธรรมนูญฉบับนี้ได
กําหนดใหจัดตั้งคณะกรรมการปองกันและปราบปรามการทุจริตแหงชาติข้ึนเปนองคกรตาม
รัฐธรรมนูญท่ีมีอิสระอยางแทจริง และใหมีอํานาจไตสวนขอเท็จจริงเพื่อตรวจสอบฐานะทาง
ทรัพยสินของผูดํารงตําแหนงทางการเมืองรวมถึงผูดํารงตําแหนงระดับสูงวามีทรัพยสินเพิ่มข้ึน
ผิดปกติในระหวางหรือหลังจากท่ีดํารงตําแหนงหรือไม และมีอํานาจไตสวนขอเท็จจริงเพ่ือช้ีมูล
ความผิดของผูดํารงตําแหนงทางการเมืองและเจาหนาท่ีของรัฐในเร่ืองท่ีเกี่ยวกับการรํ่ารวยผิดปกติ 
การทุจริตตอหนาท่ีการกระทําผิดตอตําแหนงหนาท่ีราชการตามประมวลกฎหมายอาญาตาม
กฎหมายอ่ืน แตคณะกรรมการชุดนี้มิไดมีอํานาจพิจารณาลงโทษเจาหนาท่ีของรัฐท่ีเกี่ยวของเองแต
เปนอํานาจของวุฒิสภาในกรณีถอดถอนเจาหนาท่ีของรัฐออกจากตําแหนง หรือกระบวนการ
ยุติธรรมทางศาล ตามท่ีรัฐธรรมนูญหรือพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญบัญญัติไวแลวแตกรณี 
   ในการดําเนินการตามบทบัญญัติแหงรัฐธรรมนูญ รัฐสภาไดใหความเห็นชอบราง
พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการปองกันและปราบปรามการทุจริต พ.ศ. 2542 และ
ตอมาไดมีการประกาศในราชกิจจานุเบกษามีผลบังคับใชเปนกฎหมายต้ังแตวันท่ี 18 พฤศจิกายน 
พ.ศ. 2542 เปนตนมา กฎหมายฉบับนี้มีสาระสําคัญคือ ใหยกเลิกพระราชบัญญัติปองกันและ 
 
                                                 

42  ดูรายละเอียดไดใน คณะกรรมการ ป.ป.ป.  รายงานผลการปฏิบัติราชการประจําป 2542.  (2543).  
หนา 45–46. 

43  โปรดดูประเด็นปญหาและหลักการที่สําคัญเก่ียวกับการตรวจสอบการใชอํานาจรัฐ ในรายงานของ
คณะกรรมาธิการยกรางรัฐธรรมนูญ ที่ สสร.ก. 1/0011 ลงวันที่ 13 กุมภาพันธ 2540 
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ปราบปรามการทุจริตและประพฤติมิชอบในวงราชการ พ.ศ. 2518 รวมท้ังพระราชบัญญัติฉบับ
แกไขเพิ่มเติม (ฉบับท่ี 2) พ.ศ. 2530 และวางขอกําหนดในทางเนื้อหาและวิธีปฏิบัติในการปองกัน
และปราบปรามการทุจริตในระบบการเมืองและวงราชการข้ึนใหม  ตามกฎหมายใหมนี้
นอกเหนือจากกําหนดโครงสรางและอํานาจหนาท่ีของคณะกรรมการปองกันและปราบปรามการ
ทุจริตแหงชาติ (คณะกรรมการ ป.ป.ช.) แลวยังไดจัดต้ังหนวยธุรการคือ สํานักงานคณะกรรมการ
ปองกันและปราบปรามการทุจริต (สํานักงาน ป.ป.ช.) มีฐานะเปนสวนราชการระดับกรมและเปน
องคกรอิสระตามรัฐธรรมนูญ 
  2)   กระบวนการตรวจสอบทางศาล 
   โดยธรรมชาติของการทุจริตในระบบการเมืองและวงราชการเปนเร่ืองของการ
สมคบกันระหวางบุคคลท่ีมีผลประโยชนโดยมิชอบรวมกัน ระหวางผูใชอํานาจในภาคราชการ
ดวยกันเอง หรือระหวางผูดํารงตําแหนงทางการเมืองหรือขาราชการประจํา สวนเอกชนก็อาจเปน
นักธุรกิจหรือบุคคลท่ัวไป  ดังนั้น ในกรณีท่ีการประสานประโยชนของบุคคลทุกฝายลงตัวการ
สมคบกันฉอฉลประโยชนของสวนรวมก็เปนเร่ืองท่ีรูกันอยูเฉพาะบุคคลในวงจํากัดนี้เทานั้น เม่ือ
เปนเชนนี้หากองคกรท่ีทําหนาท่ีตรวจสอบปกติ เชน สํานักงานการตรวจเงินแผนดินไมพบการ
ดําเนินการท่ีผิดปกติ โอกาสท่ีเกิดเร่ืองอ้ือฉาวจนมีการตั้งเร่ืองเพ่ือใหองคกรตรวจสอบเขาไป
แสวงหาพยานหลักฐานจนถึงข้ันนําตัวผูกระทําผิดมาลงโทษทางอาญาตามกระบวนยุติธรรมจึงเปน
เร่ืองท่ีเกิดข้ึนไมไดงายๆ การจัดการกับการกระทําความผิดท่ีมักไมมีผูเสียหายรองทุกขกลาวโทษ
เชนนี้จึงเปนขอจํากัดเบ้ืองตนที่ทําใหการปราบปรามในเชิงรับขาดประสิทธิภาพโดยส้ินเชิง   
   เม่ือเร่ิมมีกระบวนการตรวจสอบการทุจริตแลว ปญหาก็ยังมีอยูวาการจะยืนยันวา
บุคคลใดกระทําการทุจริตจะตองอาศัยการยืนยันดวยพยานหลักฐาน หลักการทั่วไปในคดีอาญาศาล
จะตัดสินวาจําเลยกระทําผิดตามท่ีถูกกลาวหาตอเมื่อมีพยานหลักฐานยืนยันแนชัดวามีการกระทํา
ความผิดและจําเลยเปนผูกระทําความผิดนั้นโดยปราศจากขอสงสัย อุปสรรคในการที่จะจัดการกับ
การทุจริตในแงพยานหลักฐานมีอยางนอย 3 ประการ คือ 
   ประการแรก  บุคคลท่ีถูกกลาวหาวาทุจริต หากเปนเจาหนาท่ีของรัฐยอมรูลูทางท่ี
จะกลบเกล่ือนพยานหลักฐาน เพราะเปนผูควบคุมดูแลการกระทําท้ังหลายท่ีเกี่ยวของกับขอกลาวหา  
   ประการท่ีสอง  ระบบกฎหมายที่เนนอยูท่ีการไดมาซ่ึงพยานหลักฐานท่ีชัดเจนจน
ปราศจากขอสงสัยตามหลักกฎหมายอาญาและทางวินัย หากมีความเคลือบแคลงสงสัยในกรณีท่ีมี
การกลาวหาก็ตองยกประโยชนใหกับเจาหนาท่ีของรัฐท่ีเกี่ยวของ โดยเฉพาะอยางยิ่งผูบริหารใน
ระดับนักการเมืองหรือผูบริหารท่ีเปนหัวหนาสวนราชการมักจะมีขออางวาไมมีพยานหลักฐานท่ี
แสดงถึงการส่ังการใดๆ “ไมมีใบเสร็จ” แตความรับผิดชอบกลับตกอยูกับเจาหนาท่ีของรัฐ
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ระดับกลางหรือระดับปฏิบัติการ ในทางนิตินัยการสอบสวนกรณีการทุจริตโครงการใหญจึงยากที่
จะสาวไปถึงฝายการเมือง 
   ประการท่ีสาม  ปญหาความยากลําบากในการไดมาซ่ึงความรวมมือจากพยานท่ีจะ
ใหขอเท็จจริงตลอดจนพยานหลักฐานตางๆ  เนื่องเพราะพยานเกรงกลัวอันตรายท่ีจะเกิดกับตนและ
ครอบครัว ในเร่ืองของตําแหนงหนาท่ีการงาน ชีวิตและทรัพยสิน จึงไมงายท่ีจะแสวงหา
พยานหลักฐานเพื่อพิสูจนความผิดและดําเนินคดีอาญากับผูดํารงตําแหนงทางการเมืองและ
ขาราชการระดับสูง 
 
 DPU



 
บทที่ 3 

การถอดถอนจากตําแหนงในตางประเทศและประเทศไทย 
 
 การไตสวนเพื่อถอดถอน (Impeachment) เปนกระบวนการซ่ึงฝายนิติบัญญัติใชเพื่อ
ควบคุมการบริหารและการปฏิบัติหนาท่ีของผูดํารงตําแหนงทางการเมืองและผูดํารงตําแหนง
ทางการบริหารในระดับสูง อันไดแก ประมุขแหงรัฐ (ประธานาธิบดี) รัฐมนตรี และผูพิพากษา 
ในทางกฎหมายแลวกระบวนการไตสวนเพื่อถอดถอนจากตําแหนงจะกระทําไดเม่ือมีการกลาวหา
โดยผู ท่ีกลาวหาคือองคกรท่ีมีอํานาจสูงสุดทางดานนิติบัญญัติ ยกตัวอยางเชน ในประเทศ
สหรัฐอเมริกา สภาผูแทนราษฎรจะเปนผูดําเนินการกลาวหาฟองรอง สวนกระบวนการไตสวนและ
การพิจารณาถอดถอนเปนอํานาจของวุฒิสภา เปนตน 
 อยางไรก็ตาม กระบวนการไตสวนเพื่อถอดถอนน้ีมิไดเปนกระบวนการท่ีดําเนินการ
โดยรัฐสภาเทานั้น เพราะในบางประเทศ เชน ประเทศเบลเยียม ประเทศฝรั่งเศส ประเทศอินเดีย 
และประเทศอิตาลี รวมถึงในบางรัฐของสหรัฐอเมริกา การพิจารณาคดีฟองรองนี้ดําเนินการโดยศาล
ปกติท่ัวไป ท้ังนี้ รวมถึงประเทศสหพันธรัฐเยอรมนี ท่ีมีระบบพิจารณาคดีเปนการพิจารณาโดยศาล
ปกติคือศาลรัฐธรรมนูญแหงสหพันธรัฐ 
 เพื่อใหเห็นตัวอยางของกระบวนการไตสวนและถอดถอนในลักษณะท่ีหลากหลาย ใน
บทนี้จะนําเสนอแนวคิดและกระบวนการไตสวนเพื่อถอดถอนในกรณีตัวอยาง 4 ประเทศ คือ 
ประเทศสหรัฐอเมริกา  แคนาดา  ฝร่ังเศส และสหพันธรัฐเยอรมนี ซ่ึงมีรายละเอียดพอสังเขป
ดังตอไปนี้ 
 
3.1  การถอดถอนจากตําแหนงในประเทศสหรัฐอเมริกา 

 3.1.1 ปจจัยแวดลอม 
 สหรัฐอเมริกาจัดการปกครองในรูปสหพันธรัฐ ประกอบดวย 50 มลรัฐ โครงสรางการ
ปกครองจัดอยูในระบบประธานาธิบดี มีการแบงแยกอํานาจระหวางอํานาจนิติบัญญัติ อํานาจ
บริหาร และอํานาจตุลาการ แตละอํานาจอิสระจากกันและสามารถตรวจสอบถวงดุลซ่ึงกันและกัน 
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เชน รัฐสภามีอํานาจตรากฎหมายแตรางกฎหมายนั้นอาจถูกยับยั้ง (veto) โดยประธานาธิบดี หรือ
ศาลอาจวินิจฉัยช้ีขาดวากฎหมายน้ันไมชอบดวยรัฐธรรมนูญอันจะทําใหไมมีผลใชบังคับ1 
 สถาบันนิติบัญญัติของสหรัฐอเมริกาประกอบดวย 2 สภา คือ สภาผูแทนราษฎรและ
วุฒิสภา  สภาผูแทนราษฎรมีสมาชิกตายตัว คือ 435 คน อยูในวาระคราวละ 2 ป แตละมลรัฐมี
สมาชิกสภาผูแทนราษฎรไดไมเทากัน ข้ึนอยูกับจํานวนประชากร  สวนวุฒิสภามีสมาชิกมีจํานวน 
100 คน อยูในวาระคราวละ 6 ป แตทุกๆ 2 ป จะมีวุฒิสมาชิกครบวาระจํานวน 1 ใน 3 และจะมีการ
เลือกตั้งใหม จํานวน 1 ใน 3 เชนกัน แตละมลรัฐไมวาเล็กหรือใหญมีวุฒิสมาชิกเทากัน คือ 2 คน2 
 ฝายบริหารมีประธานาธิบดีเปนหัวหนา ประธานาธิบดีเปนท้ังประมุขแหงรัฐและ
หัวหนารัฐบาล อยูในตําแหนงคราวละ 4 ป และผูท่ีไดรับเลือกเปนประธานาธิบดีจะดํารงตําแหนง
ติดตอกันเกิน 2 สมัยไมได รัฐสภาไมมีอํานาจเปดอภิปรายไมไววางใจรัฐบาล และรัฐบาลก็ไมมี
อํานาจยุบสภา คือ ตางฝายตางทําหนาท่ีของตนจนกวาจะครบวาระ ตาย หรือลาออก แตระบบของ
สหรัฐอเมริกาก็เปดชองใหรัฐสภาถอดถอนประธานาธิบดีหรือผูดํารงตําแหนงระดับสูงไดโดย
มาตรการถอดถอนท่ีเรียกวา Impeachment ในกรณีที่กระทําการอันถือเปนความผิดตามรัฐธรรมนูญ
ไดแก ทรยศตอประเทศชาติ รับสินบน หรือาชญากรรมหรือการกระทํามิชอบรายแรง (Treason, 
bribery, high crimes and misdemeanors)3 
 สถาบันตุลาการในสังกัดรัฐบาลกลาง มีอํานาจวินิจฉัยตัดสินคดีท่ีอยูในอํานาจของ
รัฐบาลกลาง ศาลในสังกัดรัฐบาลกลางแยกไดเปน 3 ช้ัน ไดแก ศาลช้ันตน ศาลอุทธรณ และศาลสูง 
ศาลช้ันตนหรือท่ีเรียกวา The courts of first instance หรือ district courts ซ่ึงมีอยูในแตละมลรัฐ
อยางนอย 1 ศาล สําหรับมลรัฐใหญ เชน นิวยอรค แคลิฟอรเนีย อาจมีหลายศาล ศาลช้ันตนท้ังหมด
มีมากกวา 90 แหง การพิจารณาคดีจะใชผูพิพากษาคนเดียว แตในคดีพิเศษผูพิพากษาอาจนั่ง
พิจารณาเปนคณะ ในระดับศาลอุทธรณหรือท่ีเรียก circuit courts of appeal จะประกอบดวย 11 เขต 
แตละเขตจะมี  ผูพิพากษาระหวาง 3-15 คน ในการพิจารณาคดีผูพิพากษาจะนั่งพิจารณาเปนคณะ 
คือ 3 คน แตสําหรับคดีรายแรงอาจนั่งพิจารณารวมกันเปนคณะใหญ  สวนศาลสูงจะประกอบดวย  
ผูพิพากษาศาลสูง จํานวน 9 คน ประธานาธิบดีเปนผูเสนอช่ือและเปนผูแตงต้ังโดยความเห็นชอบ
ของวุฒิสภา และอยูในตําแหนงตลอดชีพเพื่อเปนหลักประกันในความเปนอิสระของผูพิพากษาจาก
ผูแตงต้ัง4 

                                                 
1  Grover Staring.  Understanding American  Politics.  pp.  52-53 
2  รัฐธรรมนูญแหงสหรัฐอเมริกา หมวด 1  มาตรา 1-10  
3  รัฐธรรมนูญแหงสหรัฐอเมริกา หมวด 2  มาตรา 1-4  
4  รัฐธรรมนูญแหงสหรัฐอเมริกา หมวด 3 มาตรา 1-3  
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 การบริหารประเทศจะมีรัฐบาลในแตละระดับ (รัฐบาลกลาง รัฐบาลมลรัฐ รัฐบาล
ทองถ่ิน) ซ่ึงรัฐบาลในทุกระดับจะมาจากการเลือกต้ังของประชาชนท้ังส้ิน และอยูในตําแหนงโดยมี
กําหนดเวลาวาระละ 4 ป  สําหรับรัฐบาลกลางโครงสรางการบริหารเปนระบบฝายบริหารมีอํานาจ
มาก ฝายนิติบัญญัติไมมีอํานาจขอเปดอภิปรายเพ่ือลงมติไมไววางใจฝายบริหารไดดั่งในกรณีของ
ระบบรัฐสภาซ่ึงจะมีผลเปนการปลดฝายบริหารออกจากตําแหนง  ดังนั้น เพื่อไมใหฝายบริหารมี
อํานาจลนพนจนควบคุมไมไดและเพ่ือปองกันความเสียหายท่ีอาจจะเกิดจากการกระทําหรืองดเวน
การกระทําของฝายบริหาร จึงไดมีการจัดสรางมาตรการถอดถอนข้ึนเพื่อเปนกลไกการควบคุมฝาย
บริหาร  
 ในสหรัฐอเมริกา มาตรการถอดถอน (Impeachment) คือ วิธีดําเนินการของวุฒิสภาเพ่ือ
ปลดประธานาธิบดี รองประธานาธิบดี และเจาหนาท่ีของรัฐออกจากตําแหนง5  ซ่ึงไดรับอิทธิพลมา
จากกระบวนการทางการเมืองท่ีบรรดาขุนนางและรัฐสภาใชเพื่อจํากัดอํานาจของกษัตริยในอังกฤษ
และควบคุมฝายบริหารใหรับผิดชอบตอสังคมโดยรวมในการบริหารงานของประเทศ 

 กระบวนการถอดถอนของสหรัฐอเมริกานี้ ประกอบดวยข้ันตอนตางๆ คลายกับการ   
ไตสวนโดยลูกขุนคณะใหญของสภาผูแทนราษฎร ตามดวยการไตสวนแบบเปดเผยเต็มสภาโดย
วุฒิสภาซ่ึงมีประธานศาลสูงสหรัฐเปนประธานในท่ีประชุม  มาตรการถอดถอดน้ีจะใชกับตําแหนง 
“เจาพนักงานฝายพลเรือนท้ังหมด” ซ่ึงรวมถึง ประธานาธิบดี รองประธานาธิบดี และผูพิพากษาศาล
ในสังกัดรัฐบาลกลาง อยางไรก็ดีสําหรับกระบวนการไตสวนเจาพนักงานฝายพลเรือนของรัฐใน
ระดับต่ําลงมา รัฐสภาไดกําหนดใหมีกระบวนการและข้ันตอนการไตสวนท่ีกระทําแทนรัฐสภาได 
โดยมอบหมายงานในข้ันตอนการไตสวนใหกับคณะกรรมาธิการเปนผูดําเนินการแทน สวนในกรณี
การถอดถอนประธานาธิบดี สภาท้ังสองจะเขาไปเกี่ยวของในกระบวนการไตสวนโดยตรงเต็มสภา 
 ดังนั้น หลักการเร่ืองการถอดถอนจึงเปนเร่ืองสําคัญในรัฐธรรมนูญของสหรัฐอเมริกา  
ซ่ึงคณะผูรางรัฐธรรมนูญของสหรัฐอเมริกาตองการควบคุมไมใหฝายบริหารมีอํานาจมากเกินไป  
จึงไดสรางมาตรการปองกันการใชอํานาจโดยมิชอบและการรวบอํานาจของฝายบริหาร โดยเฉพาะ
อยางยิ่งตองการควบคุม “ประธานาธิบดี” ซ่ึงมีฐานะเปนประมุขของประเทศ ไมใหมีอภิสิทธ์ิมาก
เกินไป ดังประโยคที่วา “ประธานาธิบดีไมไดอยูเหนือกฎหมาย และจะตองทําตัวใหสอดคลองกับ
กฎหมายในฐานะเปนพลเมืองและในตําแหนงราชการ”6 

                                                 
5  Brian J. Henchey.  Impeachment.  p. 2  
6  J. Elliot.  (1974).  The Debates in the Several States Conventions on the Adoption of the 

Federal Constitution.  p. 480. 
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 3.1.2 องคกรและอํานาจหนาท่ี 
 รัฐธรรมนูญของสหรัฐอเมริกา ไดระบุสาระสําคัญของกระบวนการไตสวนเพื่อถอด
ถอนในสวนท่ีวา อํานาจนี้จะใชกับใคร ดวยขอหาใด และใครจะเปนผูดําเนินคดี สวนรายละเอียด
เกี่ยวกับวิธีการดําเนินการถอดถอนบัญญัติไวในขอบังคับการประชุมของสภาผูแทนราษฎรและ
วุฒิสภา 
 1) ผูถูกกลาวหา 
  มาตรา 2 สวนท่ี 4 ของรัฐธรรมนูญ ไดบัญญัติเกี่ยวกับเจาหนาท่ีของรัฐท่ีอาจถูก
กลาวหา ไดแก “ประธานาธิบดี รองประธานาธิบดี และขาราชการพลเรือนของสหรัฐอเมริกา
ท้ังหมด” 
  บทบัญญัติขางตนหมายความรวมถึงผูพิพากษาศาลสหรัฐอเมริกา แตไมรวมถึง
สมาชิกสภาผูแทนราษฎรและสมาชิกวุฒิสภา 
 2)  องคกรผูกลาวหา 

 มาตรา 1 สวนท่ี 2 (5) ไดบัญญัติเกี่ยวกับองคกรผูกลาวหาเอาไววา “สภาผูแทน 
ราษฎรมีอํานาจเพียงฝายเดียวในการฟองรองตามขอกลาวหาขางตน” 

 พิจารณาจากบทบัญญัติดังกลาว จะเห็นไดวาสภาผูแทนราษฎรจะเปนตัวแทนใน
การฟองรองกลาวหาใหมีการถอดถอน โดยมีคณะกรรมาธิการยุติธรรมของสภาผูแทนราษฎรเปน
ผูดําเนินการสอบสวนรวบรวมพยานหลักฐานท่ีเกี่ยวของกับขอหาแหงการถอดถอน เรียกวา 
“กรรมการแหงการถอดถอน”  แลวเสนอผลการสอบสวนตอสภาผูแทนราษฎร  หากผานการ
พิจารณาดวยเสียงขางมากของสภาผูแทนราษฎรวาจะฟองรองถอดถอนตามขอกลาวหาใดแลว สภา
ผูแทนราษฎรจะสงเร่ืองตอวุฒิสภาเพื่อทําหนาที่ไตสวนและตัดสินช้ีขาดตอไป 
 3)  องคกรผูพิจารณาและตัดสิน 
   มาตรา 1 สวนท่ี 3 (6) ไดกําหนดใหวุฒิสภาเปนผูมีอํานาจในการไตสวนและ
ตัดสิน หากเปนในกรณีท่ีประธานาธิบดีถูกไตสวน ประธานศาลสูงสหรัฐจะตองเปนประธานของท่ี
ประชุม  
   ท้ังนี้ หากผานความเห็นชอบดวยเสียง 2 ใน 3 ของสมาชิกวุฒิสภาท้ังหมด จึงจะถือ
วาผูถูกกลาวหานั้นมีความผิดและถูกถอดถอนจากตําแหนง  
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 3.1.3 กระบวนการพิจารณา 
 1) เหตุท่ีกลาวหา 
  มาตรา 2 สวนท่ี 4 ไดบัญญัติเกี่ยวกับสาเหตุท่ีนําไปสูการถอดถอนวา “...เม่ือถูก
กลาวหาและถูกพิพากษาวากระทําผิดในขอหาทรยศตอประเทศชาติ รับสินบน หรืออาชญากรรม
และการกระทํามิชอบรายแรงอื่น” 
  บทบัญญัติขางตนแสดงวากระบวนการถอดถอน มิไดอาศัยหลักกฎหมายวิธี
พิจารณาความอาญา เหตุของการถอดถอนน้ันมีท่ีมาจาก “อาชญากรรมและการกระทํามิชอบ
รายแรงอื่น” (other high crimes and misdemeanors) เปนคําท่ีคัดลอกมาจากกฎหมายเกาของอังกฤษ 
ซ่ึงไมปรากฏเปนฐานความผิดในกฎหมายอาญาของรัฐ ซ่ึงการกระทําในลักษณะใดถือวาเปน
อาชญากรรมและการกระทํามิชอบรายแรงไมไดมีความหมายเฉพาะเพียงแคการทุจริตหรือรับ
สินบน แตยังสามารถตีความครอบคลุมถึงการกระทําละเมิดทางการเมือง การประพฤติมิชอบ และ
การกระทําท่ีเกิดจากความประมาทเลินเลออยางรายแรง หรือการไมใสใจตอผลประโยชนสาธารณะ 
หรือการกระทําลักษณะอ่ืนๆ  ข้ึนอยูกับการตีความของรัฐสภา 
  นอกจากนี้ มาตรา 3 สวนท่ี 1 แหงรัฐธรรมนูญ  ไดบัญญัติหลักการประพฤติตน
ของผูพิพากษาไววาจะตองมีความประพฤติดี (Good Behavior) ซ่ึงเปนมูลเหตุเพ่ิมเติมสําหรับการ     
ถอดถอนผูพิพากษา 
  อยางไรก็ตาม ในประวัติศาสตร 200 กวาปของสหรัฐอเมริกา มีการใชมาตรการ       
ถอดถอนเพียง 17 ราย โดยเปนผูดํารงตําแหนงประธานาธิบดี 3 ราย รัฐมนตรี 1 ราย และผูพิพากษา 
13 ราย  การดําเนินคดีถอดถอนเจาหนาท่ีของรัฐท้ัง 17 รายดังกลาวเกี่ยวของกับขอกลาวหาท่ีมีการ
กระทําโดยมิชอบรายแรง ไมเหมาะสมกับการดํารงตําแหนง การกระทําดังกลาวแยกไดเปน 3 
ประเภทดวยกัน คือ 
  (1)  ใชอํานาจเกินขอบเขตและกาวกายอํานาจของฝายอ่ืน 
  (2)  ประพฤติตัวไมเหมาะสมกับตําแหนงหนาท่ีอยางรายแรง 
  (3)  ใชอํานาจหนาท่ีเพื่อประโยชนสวนตน 
  การถอดถอนประธานาธิบดี แอนดรู จอหนสัน ในป 1868 จํานวน 11 ขอกลาวหา 
อาทิเชน ประธานาธิบดีใชอํานาจเกินตําแหนงหนาท่ีและไมเคารพในเอกสิทธิของรัฐสภา ไมให
ความสนใจตอตําแหนงหนาท่ีอันสําคัญยิ่ง ศักดิ์ศรีและศีลธรรมอันดีแหงตําแหนง รวมท้ังกลาว
ถอยคําท่ีกอใหเกิดความระคายเคืองท่ีมุงเยาะเยยและดูแคลนรัฐสภา คดีนี้ไดมีการดําเนินการฟองคดี
โดยสภาผูแทนราษฎร วุฒิสภาดําเนินการไตสวนและพิจารณาคดี มีการลงมติแตเสียงใหถอดถอน
ขาดไป 1 เสียง ประธานาธิบดีจอหนสันจึงรอดจากการถูกถอดถอนอยางหวุดหวิด 
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  ประธานาธิบดี ริชารด นิกสัน เปนประธานาธิบดีอีกคนหนึ่งท่ีถูกใชมาตรการถอด
ถอนในทํานองเดียวกับจอหนสัน ภายใตขอกลาวหาวามีการกระทําท่ีโนมไปในทางอาชญากรรมใน
คดีวอเตอรเกต ซ่ึงเกี่ยวกับการดักฟงการประชุมของพรรคดีโมเครติคและบุกรุกเขาไปในที่ทําการ
ของพรรคการเมืองดังกลาวในฤดูการหาเสียงเลือกต้ังประธานาธิบดีในป ค.ศ. 1972 ประกอบกับมี
ผูใตบังคับบัญชาของประธานาธิบดีนิกสันจํานวนมากตองคําพิพากษาของศาลและถูกจําคุก รวมท้ัง
ขอกลาวหาวาประธานาธิบดีนิกสันลมเหลวในการทําหนาท่ีตามรัฐธรรมนูญในการดูแลใหมีการ
ดําเนินการตามกฎหมายโดยเครงครัด  ในกรณีนี้ สภาผูแทนราษฎรยังไมทันมีการลงมติใหฟองถอด
ถอนประธานาธิบดีนิกสันไดชิงลาออกจากตําแหนงเสียกอนเร่ืองจึงยุติไปโดยไมมีการพิจารณา
ตัดสินใหถอดถอน 
  ประธานาธิบดีคลินตัน เปนประธานาธิบดีคนท่ีสามของสหรัฐอเมริกาท่ีถูก
ดําเนินคดีถอดถอนในป ค.ศ. 1998 – 1999 ในขอหาใหการเท็จตอศาลและขัดขวางกระบวนการ
ยุติธรรม  คดีถอดถอนประธานาธิบดีคลินตันนี้  สืบเนื่องมาจากขอกลาวหาเ ร่ืองชูสาวท่ี
ประธานาธิบดีคลินตันมีกับเจาหนาท่ีฝกงานทําเนียบขาวท่ีช่ือ โมนิกา ลูวินสกี้ ซ่ึงเร่ิมตนข้ึนตั้งแต
ปลายป ค.ศ. 1995 และประธานาธิบดีพยายามปกปดเร่ืองท่ีเปนขอกลาวหามาตลอด จนกระทั่งเปน
ท่ีมาของขอหาท้ังสองขางตน คดีนี้ สภาผูแทนมีมติใหฟองคดีตอวุฒิสภา และคดีไดเขาสูการ
พิจารณาและลงมติตัดสินของวุฒิสภาท้ังสองขอหา แตเสียงใหถอดถอนไมมากพอที่จะถอดถอน
ประธานาธิบดีคลินตันได ประธานาธิบดีจึงรอดพนจากการถูกถอดถอนในท่ีสุด 
 2)   วิธีการกลาวหา 
  วิธีการกลาวหาเพื่อใหเกิดการไตสวนและถอดถอนในประเทศสหรัฐอเมริกานั้น 
ดําเนินการผานสภาผูแทนราษฎร โดยถือเอามติเสียงขางมากของสภาผูแทนราษฎรเปนหลัก หาก
ผานการลงมติของสภาผูแทนราษฎรใหดําเนินการสอบสวนแลว ประธานสภาผูแทนราษฎรจะสง
เร่ืองไปยัง “คณะกรรมาธิการยุติธรรม” เพ่ือดําเนินการสอบสวนขอเท็จจริงและรายงานผลใหสภา
ผูแทนราษฎรเพ่ือลงมติอีกคร้ังหนึ่ง  ในข้ันตอนนี้คณะกรรมาธิการยุติธรรมจะมีการแตงต้ังคณะ
ผูจัดการคดี (Managers) จํานวน 12 คน จากกรรมการในคณะกรรมาธิการยุติธรรม โดยหลักการจะ
พยายามหลีกเล่ียงการเลนพรรคเลนพวก จะแตงต้ังจากกรรมการท่ีสังกัดพรรครัฐบาลและพรรคฝาย
คานรวมอยูในคณะผูจัดการ เพื่อใหคณะผูจัดการทําหนาท่ีรับผิดชอบคดีความ 
  เพ่ืออํานวยความสะดวกใหกับการดําเนินงานของคณะกรรมาธิการยุติธรรม ตาม
มติสภาผูแทนราษฎรท่ี 803 สภาผูแทนราษฎร ไดใหอํานาจแกคณะกรรมาธิการที่จะเรียกบุคคลใดๆ 
มาใหถอยคําและเปนพยาน เพ่ือใหคณะกรรมาธิการยุติธรรมสามารถดําเนินการสอบสวนไดอยาง
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สมบูรณครบถวนวามีมูลพอเพียงสําหรับสภาผูแทนราษฎรท่ีจะใชอํานาจตามรัฐธรรมนูญ
ดําเนินการฟองถอดถอนประธานาธิบดีออกจากตําแหนงหรือไม7 
 3)   การพิจารณาและตัดสิน 
  กระบวนการถอดถอนในประเทศสหรัฐอเมริกา โดยยอมีดังตอไปนี้ 
  (1) เร่ิมจากสภาผูแทนราษฎรสงเร่ืองไปใหคณะกรรมาธิการยุติธรรม (Judiciary 
Committee) เพื่อทําการตรวจสอบหลักฐานและหาขอมูลเพิ่มเติมวาเร่ืองดังกลาวสมควรดําเนินการ
สอบสวนถอดถอนหรือไม 
  (2) คณะกรรมาธิการยุติธรรมดําเนินการตรวจสอบและหาขอมูลเพิ่มเติม ถาเห็น
วาเร่ืองดังกลาวมีมูล ใหแจงสภาผูแทนราษฎรเพ่ือพิจารณาอนุมัติใหทําการสอบสวนถอดถอนตอไป 
  (3)  สภาผูแทนราษฎรจะมีการอภิปรายและพิจารณามติของคณะกรรมาธิการ
ยุติธรรมโดยยึดเสียงขางมาก ถาเห็นชอบดวยสภาผูแทนราษฎรจะสงเร่ืองไปใหคณะกรรมาธิการ
ยุติธรรมทําการสอบสวนถอดถอนตอไป 
  (4)  คณะกรรมาธิการยุติธรรมเม่ือไดรับความเห็นชอบจากสภาผูแทนราษฎรให
ดําเนินการสอบสวนขอเท็จจริงในขอกลาวหาที่เปนมูลเหตุของการถอดถอนแลว อาจเชิญบุคคลท่ี
เกี่ยวของมาใหปากคํา (Public Hearings) และทายสุดตองจัดทํารายงานสรุปขอกลาวหาเปนขอๆ 
พรอมท้ังใหคณะกรรมาธิการยุติธรรมลงมติวามีมูลความผิดจริงหรือไม และนําเสนอสภา
ผูแทนราษฎรเพื่อลงมติใหฟองถอดถอนในแตละขอหาตอไป 
  (5) สภาผูแทนราษฎรเม่ือไดรับผลการสอบสวนเก่ียวกับคดี จะพิจารณาขอ
กลาวหาแตละประเด็นโดยยึดเสียงขางมากวาจะฟองถอดถอนตามขอกลาวหาใดบาง จากน้ันจะสง
เร่ืองไปใหวุฒิสภาดําเนินการไตสวนและตัดสินช้ีขาดตอไป โดยมีผูจัดการคดีซ่ึงเปนผูรับผิดชอบ
คดีของสภาผูแทนราษฎรเปนฝายประสานงานกับวุฒิสภา 
  (6) เม่ือไดรับขอกลาวหาจากสภาผูแทนราษฎรแลว วุฒิสภาตองจัดใหมีการไต
สวนตามขอกลาวหา สําหรับกรณีการถอดถอนประธานาธิบดีจะมีประธานศาลสูงสหรัฐเปน
ประธานของท่ีประชุมในการไตสวน ภายหลังการไตสวนวุฒิสภาจะลงคะแนนวาจะถอดถอน
ประธานาธิบดีออกจากตําแหนงหรือไม การถอดถอนตองไดเสียง 2 ใน 3 ของสมาชิกวุฒิสภา
ท้ังหมด   
 

                                                 
7  บวรศักด์ิ อุวรรณโณ ข (2538).  ระบบการตรวจสอบทุจริตของผูดํารงตําแหนงระดับสูง.  หนา.  42-43. 
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 3.1.4 ผลการตัดสิน 
 บทบัญญัติเกี่ยวกับผลของการไตสวน ไดกําหนดเอาไววา “คําพิพากษาลงโทษในคดี
ถอดถอนจะไมขยายผลเกินไปกวาการปลดออกจากตําแหนงและการหามดํารงตําแหนงใดๆ ไมวา
จะเปนทางการบริหาร นิติบัญญัติ หรือ ตุลาการ แตอยางไรก็ดีบุคคลดังกลาวยังคงตองรับผิดในทาง
อาญาหรือกฎหมายอ่ืนท่ีเกี่ยวของ” 
   รัฐธรรมนูญฉบับแกไขเพ่ิมเติมท่ี 25 ระบุไววา ในกรณีท่ีมีการถอดถอนประธานาธิบดี 
ใหรองประธานาธิบดีเขารับตําแหนงแทน และถึงแมวาตามรัฐธรรมนูญสหรัฐจะใหอํานาจ
ประธานาธิบดีท่ีจะชะลอและใหอภัยโทษสําหรับการกระทําผิดได แตยกเวนโทษในคดีถอดถอน 
 
3.2  การถอดถอนจากตําแหนงในประเทศแคนาดา 
   แนวทางการไตสวนและการถอดถอนผูดํารงตําแหนงในระดับสูงของประเทศแคนาดา      
มีความนาสนใจและมีเอกลักษณของตนเองหลายประการ กลาวคือ 
   ประการท่ีหนึ่ง  ในขณะท่ีหลายประเทศ เชน สหรัฐอเมริกา และอังกฤษ มีระบบของ
การถอดถอนผูดํารงตําแหนงระดับสูงโดยรัฐสภา (Impeachment) หรือบางประเทศ เชน ฝร่ังเศส    
มีการจัดต้ังศาลพิเศษเพื่อพิจารณาคดีเฉพาะผูดํารงตําแหนงระดับสูง แตสําหรับประเทศแคนาดา     
มีระบบการไตสวนฟองรองผูดํารงตําแหนงระดับสูงทุจริตโดยศาลและกระบวนการยุติธรรมปกติ
เหมือนพิจารณาคดีบุคคลท่ัวไป และไมมีการถอดถอนออกจากตําแหนง (ยกเวนกรณีผูพิพากษา) 
   กรณีความผิดเกี่ยวกับการทุจริตไมวาจะเปนผูดํารงตําแหนงสมาชิกรัฐสภา ผูพิพากษา 
ขาราชการระดับสูง ถือเปนความผิดตามกฎหมายอาญา (Criminal Code) โดยกําหนดใหมีโทษจําคุก
ไมเกิน 14 ป 
   ประการท่ีสอง  ระบบของประเทศแคนาดา การไตสวนและการถอดถอนจากตําแหนง
โดยรัฐสภาใชเฉพาะกรณีของผูพิพากษาเทานั้น ซ่ึงเปนมรดกจากระบบอังกฤษ โดยมีวัตถุประสงค
เพื่อใหการถอดถอนผูพิพากษาทําไดยาก และเพื่อเปนการปองกันใหระบบตุลาการมีความเปนอิสระ 
โดยเฉพาะความเปนอิสระจากฝายบริหาร ดังท่ีปรากฏในรัฐธรรมนูญ ป ค.ศ. 1867 กําหนดใหการ
ถอดถอน (Removal) ผูพิพากษาทําไดโดยรัฐสภาเทานั้น 
   ประการท่ีสาม การทุจริตในประเทศแคนาดามักจะเกี่ยวของกับปญหาความขัดแยง
ระหวางผลประโยชนสวนตนและสวนรวม (Conflict of Interest) รัฐบาลท้ังระดับสหพันธและ
จังหวัดจึงพยายามปองกันปญหานี้ โดยกําหนดเปนกฎหมายหรือจรรยาบรรณออกมากํากับการ
ตัดสินใจและพฤติกรรมของผูดํารงตําแหนงในระดับสูง ในระดับสหพันธรัฐนั้นมีการกําหนด
จรรยาบรรณวาดวยความขัดแยงระหวางผลประโยชนสวนตนและสวนรวมและการทํางานหลังออก
จากตําแหนงการเมือง หรือ Conflict of Interest and Post – Employment Code of Public Holders 
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ซ่ึงถือวาเปนรูปแบบการตรวจสอบผูดํารงตําแหนงในระดับสูง เชน คณะรัฐมนตรี เลขานุการ
รัฐมนตรี และผูบริหารรัฐวิสาหกิจ และองคกรอิสระท่ีแตงต้ังโดยนายกรัฐมนตรี 
   กอนท่ีจะนําเสนอรายละเอียดเก่ียวกับลักษณะและกระบวนการไตสวนและถอดถอน   
ผูดํารงตําแหนงในระดับสูง  ในสวนแรกตอจากน้ีจะกลาวถึงบริบทหรือสภาพท่ัวไปโดยยอของ
ประเทศแคนาดา กอนท่ีจะกลาวถึงรายละเอียดของการถอดถอนจากตําแหนงในภาพรวมตอไป 

 3.2.1   ปจจัยแวดลอม 
   ประเทศแคนาดามีรูปของรัฐแบบสหพันธรัฐ (Federation) ประกอบดวย 10 จังหวัด 
(Provinces) และ 3 ดินแดน (Territories)8 โดยมีสมเด็จพระนางเจาอลิซาเบธที่ 2 เปนประมุขของ
ประเทศ ซ่ึงทรงแตงตั้งผูสําเร็จราชการ (Governor General) ตามคําแนะนําของนายกรัฐมนตรีทํา
หนาท่ีแทน โดยมีวาระการตําแหนงวาระละ 6 ป และในแตละจังหวัดมีรองผูสําเร็จราชการ 
(Lieutenant General) เปนผูแทนประมุข ซ่ึงสวนใหญจะมีหนาท่ีเชิงพิธีกรรมเทานั้น สวนในระดับ
สหพันธ ประเทศแคนาดามีนายกรัฐมนตรีเปนหัวหนาฝายบริหาร โดยรัฐสภาประกอบดวยวุฒิสภา 
(Senate) ท่ีมาจากการแตงต้ัง และสภาผูแทนราษฎร (House of Commons) ท่ีมาจากการเลือกตั้ง 
   รัฐธรรมนูญแคนาดาเปนการผสมผสานระหวางแบบที่เปนลายลักษณอักษรและไมเปน
ลายลักษณอักษร สําหรับเอกสารท่ีเปนพื้นฐานของรัฐธรรมนูญท่ีเขียนเปนลายลักษณอักษรคือ 
“พระราชบัญญัติอเมริกาเหนือของอังกฤษ” (British North America Act – BNA Act) ท่ีผานการ
อนุมัติของรัฐสภาอังกฤษในป ค.ศ. 1867 โดยมีวัตถุประสงคเพื่อการรวบรวมอาณานิคมจํานวนหนึ่ง
ตั้งเปนอาณาจักรแคนาดา 
   พระราชบัญญัติ BNA ดังกลาว แสดงใหเห็นถึงความแตกตางของรูปแบบรัฐระหวาง
ประเทศแคนาดากับอังกฤษ ซ่ึงแคนาดาเปนรูปแบบสหพันธ และมีการแบงอํานาจการเมืองระหวาง
รัฐบาลกลางและรัฐบาลระดับรองลงมาในระดับจังหวัด แตก็มีสวนท่ีเหมือนกับรูปแบบของ
ประเทศอังกฤษอยูหลายประการดวยกัน  ไดแก  หลักการของรัฐบาลท่ีมีความรับผิดชอบ 
(Responsible Government) ระบบตุลาการท่ีเปนอิสระและไมไดมาจากการเลือกต้ัง การรักษา
สถาบันกษัตริยในฐานะประมุขของประเทศ  ระบบ 2 สภา  และหลักการอํานาจสูงสุดของรัฐสภา 
(Parliamentary Supremacy) ซ่ึงหมายถึงการท่ีรัฐสภาสามารถบัญญัติหรือลมเลิกกฎหมายใดๆ ก็ได9  

                                                 
8  ในแคนาดาเรียกวาจังหวัด หรือ province เปรียบไดกับมลรัฐ หรือ state ในประเทศสหรัฐอเมริกาซึ่ง 

10 จังหวัดประกอบดวย Alberta, British Columbia, Manitoba, New Brunswick, Nova Scotia, Ontario, Prince 
Edward Island, Saskatchewan, Newfoundland and Labrador และ Quebec และ 3 ดินแดน ประกอบดวย North 
Territories, Yukon และ Nunavut 

9  อัจฉรา คุวินทรพันธุ.  (2532).  มองแคนาดา.  หนา  78. 
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   จากการที่แคนาดาเปนระบบรัฐสภา (Parliamentary System) และการยึดหลักการ
รัฐบาลท่ีมีความรับผิดชอบ (Responsible Government) สงผลใหฝายบริหารเปนสวนหนึ่งของฝาย
นิติบัญญัติ คณะรัฐมนตรีตองมีเสียงขางมากจากสมาชิกสภาผูแทนราษฎร นายกรัฐมนตรีมีความ
รับผิดชอบตอรัฐสภา นายกรัฐมนตรีแตงต้ังและถอดถอนรัฐมนตรี ในกรณีท่ีมีการแตงต้ังรัฐมนตรี
ซ่ึงไมไดเปนสมาชิกรัฐสภา รัฐมนตรีทานนั้นตองมีท่ีนั่งในรัฐสภาใหไดในระยะเวลาอันสมควร  
นายกรัฐมนตรีและคณะรัฐมนตรีดํารงตําแหนงตราบเทาท่ีได รับความไววางใจจากสภา
ผูแทนราษฎร  สภามีวาระไมเกิน 5 ป  โดยสภาผูแทนราษฎรออกกฎหมายรวมกับวุฒิสภา ดังนั้น
การท่ีสภาไมผานรางกฎหมายท่ีสําคัญฉบับใดฉบับหนึ่งเปนการแสดงวานายกรัฐมนตรีและ
คณะรัฐมนตรีขาดความไววางใจจากสภาผูแทนราษฎร ซ่ึงถือเปน “No Confidence Vote” 
นายกรัฐมนตรีอาจลาออกหรือยุบสภาผูแทนราษฎร 
   นอกจากนั้น รัฐสภาสามารถตรวจสอบนโยบายและศึกษาประเด็นปญหาการทํางาน
ของฝายบริหารไดหลายชองทาง เชน การตรวจสอบในรูปของคณะกรรมาธิการ (Parliamentary 
Committee) การขอใหมีการไตสวน (Public Inquiries) และการต้ังกระทูถาม (Question Period) ซ่ึง
ไดรับความสนใจจากสาธารณะและส่ือมวลชนมาก โดยคณะรัฐมนตรีตองตอบคําถามของ
สมาชิกสภาผูแทนราษฎรในทุกเร่ือง สมาชิกท่ีถามสวนมากเปนฝายคาน  ในสวนท่ีเกี่ยวกับการใช
เงินงบประมาณของรัฐบาล รัฐสภามีผูตรวจเงินแผนดิน (Auditor General) มีหนาท่ีในการทํา
รายงานตอสภาผูแทนราษฎรเก่ียวกับการใชจายเงินท่ีไมมีประสิทธิภาพหรือมีความผิดปกติในการ
ใชจายของรัฐบาล ขอมูลเหลานี้รัฐสภาจะนําไปใชในการอภิปราย ถาพบความผิดปกติเขาขายทุจริต
ซ่ึงถือเปนคดีอาญา ผูตรวจเงินแผนดินตองแจงใหตํารวจเขามาทําการสอบสวน10  นอกจากการ
ตรวจสอบโดยกระบวนการทางการเมืองของรัฐสภาแลว การตรวจสอบการใชอํานาจยังดําเนินการ
ในรูปของการใชกฎหมายดังจะกลาวในสวนตอไปดวย 

          
 

                                                 
10  ตัวอยางคือ กรณีผูตรวจเงินแผนดินเรียกตํารวจมาตรวจสอบสัญญาที่รัฐบาลมอบใหบริษัทเอกชนที่มี

ความใกลชิดกับพรรครัฐบาล อานใน http://cbc.ca/stories/2002/05/06/corruptin 020506 
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 3.2.2   ระบบการไตสวนและการถอดถอนผูดํารงตําแหนงในระดับสูง 
   การตรวจสอบการใชอํานาจของผูดํารงตําแหนงในระดับสูงของแคนาดา ประกอบดวย 
กฎหมาย 3 ฉบับ สําหรับบังคับใชกับตําแหนงตางๆ ท่ีถือเปนตําแหนงในระดับสูง ไดแก กฎหมาย
อาญา กฎหมายผูพิพากษา และจรรยาบรรณเร่ืองความขัดแยงระหวางผลประโยชนสวนตนและ
สวนรวม ซ่ึงกฎหมายท้ัง 3 ฉบับ มีรายละเอียด ดังนี้ 
 1) กฎหมายอาญา (Criminal Code)11 
  กฎหมายฉบับนี้กลาวถึงการกระทําความผิดทางอาญาท้ังหมด ซ่ึงมีลักษณะเปน
รูปแบบอันหนึ่งอันเดียวกันท่ัวท้ังแคนาดา 
  ในสวนท่ีเกี่ยวกับการกระทําความผิดตามกฎหมายอาญาของผูดํารงตําแหนงใน
ระดับสูง หากพบวามีการกระทําความผิดจริง จะถูกดําเนินคดีในข้ันตอนของศาลปกติ 
  (1) ผูถูกกลาวหาและขอกลาวหา  ผูท่ีถูกกลาวหาวากระทําความผิดทางอาญาใน
ฐานะผูดํารงตําแหนงในระดับสูงประกอบดวย 
   ก. สมาชิกฝายบริหารหรือฝายนิติบัญญัติ12 
   ข.   ขาราชการศาล ไดแก อัยการ ผูพิพากษา เปนตน 
   ค.   ขาราชการพลเรือน 
   ง.   พนักงานรักษาความสงบเรียบรอย ไดแก ทหาร และ ตํารวจ เปนตน 
  สําหรับประเด็นเกี่ยวกับการกระทําความผิดของผูดํารงตําแหนงระดับสูงในกรณี
การคอรัปช่ัน (Corruption) ประกอบไปดวย การรับสินบน (Bribery) การฉอโกงรัฐ (Fraud) และ
การใชตําแหนงหนาท่ีในทางท่ีไมนาไววางใจ (Breach of trust)13  
 
 
 

                                                 
11  นิยม  รัฐอมฤต.  (2549).  กระบวนการไตสวนและการถอดถอนผูดํารงตําแหนงในระดับสูง ใน

อํานาจหนาที่ของ ป.ป.ช. หนา 62. 
12  กฎหมายอาญา (Criminal Code) มิไดระบุชัดเจนวา เปนสมาชิกประเภทใดบางแตสามารถตีความได

วาครอบคลุมถึงตัวนายกรัฐมนตรี รัฐมนตรี สมาชิกสภาผูแทนราษฎร วุฒิสภาหรือขาราชการที่อยูในกระทรวง
ดวย เพราะทั้งหมดทั้งเปนผูที่อยูในฝายบริหารและฝายนิติบัญญัติ นอกจากน้ียังไดหมายรวมถึงในระดับสหพันธ
และระดับจังหวัด อางใน http://laws.justice.gc.ca/en/C-46/35224.html เก่ียวกับกฎหมายอาญา (Criminal Code) 
ทั้งหมด 

13  บุคคลที่กระทําความผิดตามขอกลาวหา ไดระบุไวใน มาตรา 119–122 ของกฎหมายอาญา (Criminal 
Code) โดยการแบงประเภทการกระทําความผิดเอาไวรวมถึงบทลงโทษเม่ือมีการตัดสินแลววามีการกระทํา
ความผิดจริงตามขอกลาวหา 
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 (2) กระบวนการพิจารณา  การดําเนินคดีความผิดทางอาญาตอผูถูกกลาวหาท่ีเปน   
ผูดํารงตําแหนงในระดับสูงมิไดมีการแยกไปเปนศาลพิเศษ การดําเนินคดีเหมือนบุคคลท่ัวไปท่ี    
ถูกกลาวหาวากระทําความผิดท้ังในทางคดีแพงและคดีอาญา เพราะถือเปนความผิดในฐานะท่ีเปน
ประชาชนชาวแคนาดาเหมือนกัน ภายใตประมวลกฎหมายอาญาฉบับเดียวกัน 

  ดังนั้น ความผิดท้ังในระดับสหพันธและระดับจังหวัดจึงข้ึนกับศาลปกติ
เหมือนกันหมด  และหากเห็นวาคําตัดสินของศาลช้ันตนไมถูกตองหรือตองการลดโทษ ก็สามารถ
ทําการอุทธรณตอศาลในช้ันสูงกวาตอไปได ภายใตการลงนามอยางเปนลายลักษณอักษรใหมีการ
พิจารณาคดีตอไปโดย Attorney General14 (อธิบดีกรมอัยการ) 

  ประมวลกฎหมายอาญา  (Criminal Code) ในหมวดการพิจารณาคดี 
(Jurisdiction) กําหนดวาการกระทําความผิดทางอาญาทุกกรณีสามารถดําเนินการฟองรองไดทุกๆ 
ศาลที่มีเขตอํานาจพิจารณาคดีอาญา15  ซ่ึงโดยปกติแลวตองสงขอรองเรียนมายังศาลเสียกอน แลว
ศาลจะทําการไตสวนในช้ันตนวาควรจะนําเขาไปสูข้ันพิจารณาความผิดตามกระบวนการในช้ันศาล
หรือไม โดยทําการสอบสวนพยานหลักฐานในช้ันแรกเสียกอน ผูกลาวหาสามารถหาทนายความ
ของตนเขารวมการพิจารณาคดีได และหากมีเหตุสมควรศาลจึงจะต้ังคณะลูกขุนใหดําเนินการตอไป 
โดยใหเจาหนาท่ีตํารวจออกหมายเรียกตัวมาควบคุม ผูตองหามีสิทธิประกันตัวไดเชนกันกับคดี
ท่ัวไป ยกเวนกรณีท่ีผูตองหาทําผิดในขอหารายแรงและศาลไมอนุญาตใหประกันตัว 

  สําหรับกระบวนการพิจารณาในช้ันศาล ท้ังฝายผูกลาวหาและผูถูกกลาวหา 
มีสิทธิและเสรีภาพตามที่กําหนดไวในกฎหมายรัฐธรรมนูญ ซ่ึงตามขอเท็จจริงแลวไมคอย 
พบเหตุการณฟองรองดําเนินคดีกับผูดํารงตําแหนงในระดับสูง เนื่องจากขาดพยานหลักฐานท่ี
ชัดเจน ยกเวนกรณีท่ีมีกระแสตอตานจากสังคมอยางรุนแรง ผูกระทําผิดอาจพิจารณาลาออกจาก
ตําแหนงเอง 

                                                 
14  Attorney General ตามมาตรา 2 ในกฎหมายอาญา (Criminal Code) ถือวา เปนบุคคลหน่ึงซึ่งมี

ความสําคัญในกระบวนการพิจารณาความผิดทางอาญาหรือมีสวนในการเสนอขอกลาวหาใหมีการดําเนินคดีใน
กระบวนการทางศาลตอไป 

15  มาตรา 468 ในกฎหมายอาญา (Criminal Code) หมวดอํานาจศาล (Jurisdiction) 
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 (3) ผลคําตัดสิน  บทลงโทษสําหรับแตละกรณีนั้นแตกตางกันไปตามท่ีประมวล
กฎหมายอาญากําหนดเอาไว โดยเปดโอกาสใหการลงโทษโดยวิธีการชดใชคาเสียหาย นอกจากนี้ 
ยังมีการภาคภัณฑหรือใหทําหนาท่ีเปนอาสาสมัครใหบริการแกชุมชนตามจํานวนช่ัวโมงท่ีศาล
กําหนด  การลงโทษรุนแรงท่ีสุดคือ การตัดสินจําคุกผูกระทําความผิด แตก็ยังคงเปดโอกาสใหผูถูก
กลาวหาอุทธรณไดตอไป 

  อยางไรก็ตาม สําหรับบทลงโทษภายใตประมวลกฎหมายอาญาน้ัน ไดกําหนด
ไวตามประเภทการกระทําความผิดดังตอไปนี้ 

  ก. การรับสินบน  การรับสินบนท่ีไดมีการกระทําความผิดจริงอันเปนเหตุให
เกิดการฟองรองดําเนินคดี  มีบทลงโทษใหจําคุกไมเกิน 14 ป 

  ข. การฉอโกงรัฐและการใชตําแหนงหนาท่ีในทางมิชอบ หากตัดสินแลววามี
การกระทําความผิดจริง ตองถูกลงโทษจําคุกไมเกิน 5 ป 

 (4) การอุทธรณ  ตามหลักการปองกันความผิดพลาดในการพิจารณาคดีในระบบ
กฎหมายโดยท่ัวไป เม่ือผลตัดสินของศาลช้ันตนปรากฏแลว สามารถอุทธรณคดีความตอไปได
จนกวาคดีความน้ันจะไปถึงช้ันศาลฎีกาหรือศาลสูงสุดจึงจะไมมีสิทธิในการอุทธรณตอไป ตอง
ยอมรับในคําตัดสินนั้น และในการอุทธรณจําเปนตองให Attorney General ในแตละศาลจังหวัด  
ลงนามอนุมัติเสียกอน 
 2)   กฎหมายผูพิพากษา หรือ Judges Act16 
  ภายใตรัฐธรรมนูญป ค.ศ. 1867 ผูพิพากษาระดับสูง (Superior Court) จะถูกถอด
ถอนออกจากตําแหนงไดโดยรัฐสภาเทานั้น ขอกําหนดนี้เลียนแบบมาจากของประเทศอังกฤษ โดย
มีวัตถุประสงคเพื่อคงความเปนอิสระของระบบตุลาการใหปลอดจากการแทรกแซงทางการเมือง  
ในอังกฤษเองไดมีเหตุการณการถอดถอนผูพิพากษาโดยรัฐสภาเพียง 1 คร้ัง และในแคนาดาก็มี 
คํารองเรียนท่ีใหมีการถอดถอนเพียง 5 เร่ือง ซ่ึงผูพิพากษาลาออกกอน ฉะนั้นจึงยังไมมีการใชการ
ลงคะแนนเสียงของรัฐสภา 
  กฎหมายฉบับนี้ระบุถึงการถอดถอนผูพิพากษาเพียงประเด็นเดียว คือ เร่ืองการ
กระทําหนาท่ีในการตัดสินคดีโดยมิชอบหรือมิไดกระทําหนาท่ีใหเหมาะสมกับตําแหนงหรือมีเหตุ
อ่ืนๆ ท่ีไมสามารถจะคงอยูในตําแหนงไดอีกตอไป 
 
 
 
 
 

                                                 
16  นิยม  รัฐอมฤต.  เลมเดิม.  หนา 65. 
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  (1) ผูถูกกลาวหา  ภายใตกฎหมายฉบับนี้ ตําแหนงท่ีจะถูกกลาวหาไดนั้นมีเพียง
ตําแหนงเดียว คือ ผูพิพากษาทั้งในระดับสหพันธหรือระดับจังหวัด โดยมีเหตุท่ีนําไปสูการพิจารณา
คดีดังตอไปนี้17 
   ก. มีความเจ็บปวยหรือชราภาพ 
   ข. มีการกระทําความผิดตอหนาท่ี 
   ค. ลมเหลวในการกระทําหนาท่ี หรือการกระทําหนาท่ีขัดแยงกันกับตําแหนง 
   ในการพิจารณาคดีตามเหตุท้ัง 4 นั้น คณะกรรมาธิการผูพิพากษาแคนาดา 
(Canadian Judicial Council) หรือสภาผูพิพากษา ซ่ึงประกอบดวยหัวหนาผูพิพากษาศาลสูงและรอง
หัวหนาผูพิพากษาศาลสูงของทุกจังหวัด18 จะตั้งคณะกรรมการไตสวนข้ึนมาทําการพิจารณา 
มูลความผิด 
  (2) ผูกลาวหา  ผูท่ีมีสิทธิในการกลาวหา คือ ประชาชนท่ัวไปที่เห็นวาผูพิพากษา
ปฏิบัติหนาท่ีไมเหมาะสมกับตําแหนง โดยเขียนคํารองเรียนไปยังคณะกรรมาธิการผูพิพากษา
แคนาดา (Canadian Judicial Council) 
  (3) องคกรผูพิจารณาและตัดสิน  คณะกรรมาธิการผูพิพากษาแคนาดา (Canadian 
Judicial Council) เปนผูพิจารณาตัดสิน เม่ือไดรับคํารองจะมีการแตงต้ังคณะกรรมการไตสวน 
(Inquiries Committee) ข้ึนมาทําหนาท่ีไตสวนและสอบสวนตามขอกลาวหา โดยคณะกรรมการ   
ไตสวนดังกลาวประกอบดวยบุคคลซ่ึงไดรับการแตงต้ังโดยรัฐมนตรีกระทรวงยุติธรรม 2 คน และ
มาจากสมาชิกภายใน Canadian Judicial Council จํานวน 3 คน 
  (4) กระบวนการพิจารณา  คณะกรรมการไตสวนจะดําเนินการพิจารณาตาม
ข้ันตอนการไตสวนหามูลความผิด ซ่ึงมีข้ันตอนดังนี้ 
   ก. ข้ันตอนการไตสวน (Inquiries)19  เม่ือประชาชนไดเขียนคํารองเรียนไปยัง
คณะกรรมาธิการผูพิพากษาแคนาดา (Canadian Judicial Council) แลว คํารองนั้นจะตองผานการ
พิจารณาจากรัฐมนตรีกระทรวงยุติธรรมหรืออธิบดีกรมอัยการ (Attorney General) ของแตละ
จังหวัดกอน  หากเห็นวามีเหตุอันสมควรจึงจะเสนอคํารองใหคณะกรรมาธิการผูพิพากษาแคนาดา 

                                                 
17  มาตรา 65(2) ใน Judges Act 
18  Canadian Judicial Council เกิดขึ้นมาโดยการจัดต้ังของรัฐบาลระดับสหพันธ ในป ค.ศ. 1971 เพ่ือ

ตอบสนอง กับมาตรา  9 9 ( 1 ) ในรั ฐธรรม นูญ  1 8 6 7  อ า ง ใน  http://laws.justice.gc.ca/en/const/c1867_    
e.htm#judicature  ที่ตองการถอดผูพิพากษาออกจากตําแหนง หากมีเหตุอันพบวาประพฤติปฏิบัติหนาที่อันไม
สมควรจะดํารงตําแหนงผูพิพากษาไดอีกตอไป  

19  มาตรา 63 (1) ใน Judges Act 
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(Canadian Judicial Council) จัดต้ังคณะกรรมการไตสวนข้ึนมา  เนื่องจากผลของการพิจารณาจะ
นําไปสูการถอดถอนผูพิพากษาออกจากตําแหนง (Removal from office) 
   ข. ข้ันตอนการสอบสวน (Investigation)20  ในกรณีท่ีคํารองหรือขอกลาวหา
มีสวนเกี่ยวของกับผูพิพากษาศาลสูงหรือศาลภาษีอากร ท้ังในระดับสหพันธและระดับจังหวัด 
คณะกรรมาธิการผูพิพากษาแคนาดา (Canadian Judicial Council) จะทําการสอบสวนมูลความผิด
ตามคํารองเรียนหรือขอกลาวหาเสียกอน จึงจะใหดําเนินการจัดต้ังคณะกรรมการไตสวนในข้ันตอน
ตอไป การสอบสวนนั้นเปนกระบวนการข้ันตนของกระบวนการพิจารณาวาจะรับคํารองและ
แตงต้ังคณะกรรมการไตสวนข้ึนมาทําการพิจารณาคดีตอไปหรือไม 
   ค. อํานาจหนาท่ีของคณะกรรมการไตสวน21  คณะกรรมการไตสวนมีหนาท่ี
ไตสวนหรือสอบสวนคดีตามคํารองหรือขอกลาวหาผูพิพากษา การทําหนาท่ีไตสวนหรือสอบสวน
ของคณะกรรมาธิการผูพิพากษาแคนาดา (Canadian Judicial Council) และคณะกรรมการไตสวน 
กฎหมายของแคนาดาใหอํานาจคณะกรรมาธิการผูพิพากษาแคนาดา (Canadian Judicial Council) 
และคณะกรรมการไตสวน เชนเดียวกับศาลท่ีตองพิจารณาคดีความผิดของผูถูกกลาวหา โดยมี
อํานาจเรียกบุคคลหรือพยานหลักฐานมาใหการหรือสงพยานหลักฐาน22  
   ง. ขอหามในการไตสวน23  ตามกฎหมายหามมิใหพิมพเผยแพรขอมูลหรือ
เอกสารบางสวนท่ีมีสวนเกี่ยวของกับความคิดเห็นของผูพิจารณาคดีความเผยแพรออกไปหรือ
เปดเผยตอสาธารณชน เนื่องจากอาจกอใหเกิดความเขาใจผิดและอาจมีผลกระทบตอผลประโยชน
ของรัฐ 
   จ. วิธีการดําเนินการไตสวนและสอบสวน24  การไตสวนหรือสอบสวน
สามารถกระทําไดท้ังแบบเปดเผยและแบบพิจารณาลับ ยกเวนกรณีท่ีรัฐมนตรีกระทรวงยุติธรรมให
มีการ   ไตสวนอยางเปดเผยเพื่อใหสาธารณชนไดรับทราบ 
 พิจารณาจะเห็นไดวากระบวนการพิจารณาคดีการกระทําความผิดของผูพิพากษานั้น
คลายกับการพิจารณาคดีในช้ันศาล ตางกันตรงที่คณะผูพิพากษามาจากคณะกรรมการซ่ึงแตงต้ัง
ข้ึนมาเปนการเฉพาะ และทายสุดจะตองมีการเสนอรายงานการพิจารณากลับไปยังรัฐสภา วุฒิสภา
หรือสภาสามัญหรือท้ังสองสภา จัดทําประกาศคําตัดสินตามระเบียบการถอดถอนบุคคลออกจาก
ตําแหนงของทางราชการ 

                                                 
20  มาตรา 63(2) ใน Judges Act 
21  มาตรา 63(3) ใน Judges Act 
22  มาตรา 63(4) ใน Judges Act 
23  มาตรา 63(5) ใน Judges Act 
24  มาตรา 63(6) ใน Judges Act 
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  (5)   ผลคําตัดสิน  เม่ือตัดสินวามีความผิดและประกาศผลตามระเบียบการถอดถอน
บุคคลออกจากตําแหนงของทางราชการแลว รัฐมนตรีวาการกระทรวงยุติธรรม และ Governor in 
Council25 ของแตละจังหวัด จะดําเนินการถอดถอนผูพิพากษาออกจากตําแหนง 
  (6)   การอุทธรณ  กรณีนี้เปนการตัดสินคดีความของผูพิพากษาในระหวางดํารง
ตําแหนงและกระทําหนาท่ีอยูในศาล และยังเปนผูดํารงตําแหนงท่ีเปนขาราชการในกระบวนการ
ยุติธรรมดวย จึงไมอนุญาตใหอุทธรณคดีความแตอยางใด 
 3) จรรยาบรรณวาดวยความขัดแยงระหวางผลประโยชนสวนตัวและสวนรวม และ
การทํางานหลังออกจากตําแหนงสําหรับผูดํารงตําแหนงเจาหนาท่ีของรัฐ (Conflict of Interest and 
Post–Employment Code for Public Office Holders) 
  ปญหาทางการบริหารซึ่งเปนท่ีนาสนใจในชวงทศวรรษ 1990 ของแคนาดา คือ 
ปญหาเร่ืองจริยธรรมและการควบคุมพฤติกรรมของผูดํารงตําแหนงท้ังฝายการเมืองและฝายบริหาร 
การออกกฎระเบียบและจรรยาบรรณท่ีใชเปนกรอบในการปฏิบัตินั้นเปนการสะทอนใหเห็นถึง
ความเส่ือมลงของความซ่ือสัตยสุจริตของนักการเมืองและขาราชการ 
  ความขัดแยงระหวางผลประโยชนสวนตัวและสวนรวม (Conflict of Interest)          
มีหลายรูปแบบ ท่ีชัดเจนท่ีสุดคือการทุจริตและฉอโกง ซ่ึงถือเปนความผิดอาญา นอกจากนี้ยังมี
ความขัดแยงท่ีมีลักษณะคลุมเครือ (Grey Area) วามีความผิดหรือไม เชน การใชระบบอุปถัมภ การ
หาเงินเขาพรรคการเมือง การใชจายงบประมาณของรัฐเพื่อการสรางฐานเสียงในเขตเลือกต้ังของตน 
การใชประโยชนจากขอมูลขาวสาร26  เปนตน 
  การกําหนดขอบังคับเพ่ือแกไขความขัดแยงเ ร่ืองผลประโยชนท่ีขัดกันนี้ มี
วัตถุประสงคเพ่ือสรางความเช่ือม่ันตอสาธารณชนวาผูดํารงตําแหนงในภาครัฐจะมีความเปนกลาง 
ไมมีอคติและมีความซ่ือสัตยสุจริต  นอกจากท่ีกําหนดไวในขอบังคับเพื่อแกไขความขัดแยงแลว 
ยังปรากฏอยูในระเบียบรัฐสภา (Parliament of Canada Act) และระเบียบของสภาผูแทนราษฎร 
(House of Commons Standing Order) 

                                                 
25  Governor in Council เปรียบเสมือนกับผูปกครองหรือมีอํานาจสูงสุดในการควบคุมดูแลขาราชการ

ศาลในฝายตุลาการ 
26  ตัวอยางสําคัญของกรณี conflict of interest ของแคนาดา เชน นายกรัฐมนตรีคนแรกของแคนาดา sir 

John A., Macdonald หาเงินสนับสนุนการเลือกต้ัง ป ค.ศ. 1892 โดยขอเงินจากผูประกอบการดานรถไฟ  รัฐมนตรี
กระทรวงโยธา Hector Langevin หาเงินเขาพรรคโดยรับสินบนจากบริษัทที่ไดสัญญาจางงาน  และอดีต
นายกรัฐมนตรี Jean Chretien ถูกกลาวหาวาเกิดความขัดแยงระหวางผลประโยชนสวนตนกับสวนรวม ในการท่ี
ชวยเหลือนักธุรกิจโรงแรมในเขตเลือกต้ังใหไดเงินกูจากสถาบันการเงินของรัฐบาล เพราะนายกรัฐมนตรี             
มีผลประโยชนทางการเงินจากธุรกิจสนามกอลฟ ซึ่งต้ังอยูติดกับโรงแรมที่ไดเงินกู 
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  กฎหมายรัฐสภากําหนดไววา สมาชิกสภาผูแทนราษฎรรวมท้ังวุฒิสมาชิกจะตอง
ขาดคุณสมบัติและพนจากตําแหนง ถาผูนั้นเขาไปมีสวนไดสวนเสียในการแสวงหาผลประโยชนแก
ตนเองไมวาเปนทางตรงหรือทางออม 
  นอกจากนั้นยังหามในกรณีสมาชิกรัฐสภาเปนผูถือหุนในบริษัทท่ีรัฐเปนผูวาจาง
โดยเฉพาะกรณีท่ีเปนกิจการสาธารณะ 
  ตามมติของสภาผูแทนราษฎรท่ี 22 กําหนดใหสมาชิกสภาผูแทนราษฎรเปดเผยช่ือ
ผูใหการสนับสนุนคาใชจายในการเดินทางไปตางประเทศและใหเก็บไวท่ีฝายทะเบียนของ
สํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎร 
  สําหรับเจาหนาท่ีฝายบริหารระดับสูงท่ีอยูนอกกรอบขอบังคับเพื่อแกไขความ
ขัดแยงเร่ืองผลประโยชนท่ีขัดกันตามระเบียบรัฐสภาและจรรยาบรรณของขาราชการนั้น  มีการ
กําหนดจรรยาบรรณวาดวยความขัดแยงระหวางผลประโยชนสวนตัวและสวนรวมสําหรับผูดํารง
ตําแหนงระดับสูงเหลานี้เพิ่มเติมในป ค.ศ. 1985 และมีการปรับปรุงแกไขจนถึงฉบับปจจุบันคือ 
ฉบับ ค.ศ. 1994 
  (1) ผูถูกกลาวหา  จรรยาบรรณฉบับนี้ออกภายใตอํานาจของนายกรัฐมนตรี เพื่อ
ใชบังคับตอผูดํารงตําแหนงเจาหนาท่ีของรัฐ ดังตอไปนี้ 
   - รัฐมนตรี 
   -  เลขาธิการของรัฐมนตรี 
   -  สมาชิกของคณะทํางานของรัฐมนตรี ไมรวมขาราชการ 
   -  รองผูสําเร็จราชการของจังหวัดท่ีทํางานเต็มเวลา 
   -  เจาหนาท่ีและคณะทํางานของวุฒิสภาและสภาผูแทนราษฎร 
   -  ขาราชการที่ไดรับการแตงต้ังเปนหัวหนาคณะทํางานตามท่ีกําหนดไวใน
กฎหมายวาดวยการคาระหวางประเทศ 
   -  ผูพิพากษาที่ไดรับเงินเดือนตามกฎหมายผูพิพากษา 
   -  เจาหนาท่ีท่ีไดรับการแตงต้ังจากสํานักงานตํารวจของแคนาดา (Royal 
Canadian Mounted Police) 
   -  ผูดํารงตําแหนงเจาหนาท่ีของรัฐ โดยการแตงต้ังของรัฐมนตรีตามอํานาจ
ของกระทรวง 
   -  คณะทํางานของคณะกรรมการ (commission) กรรมการบริหาร (boards) 
และ ศาลพิเศษ (tribunal) ตามท่ีกําหนดในพระราชบัญญัติศาลสหพันธรัฐ 
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  (2) องคกรผูกลาวหา  องคกรผูกลาวหาความผิดตามจรรยาบรรณฉบับนี้ คือ 
สํานักท่ีปรึกษางานดานจริยธรรม (Office of the Ethics Counsellor) เปนองคกรในสังกัดสํานัก
นายกรัฐมนตรี โดยมีท่ีปรึกษางานดานจริยธรรม (Ethics Counsellor) เปนผูบริหาร 
   สําหรับมาตรการหลักท่ีกําหนดไวในจรรยาบรรณท่ีผูดํารงตําแหนงเจาหนาท่ี
ของรัฐตองปฏิบัติ คือ 
   ก. เปดเผยทรัพยสินและหนี้สิน และการเกี่ยวของในกิจกรรม  และกรณีของ
รัฐมนตรีและเลขานุการรัฐมนตรีตองจัดทํารายงานเกี่ยวกับทรัพยสินและหนี้สินของตนเอง ภรรยา
และบุตรท่ียังไมบรรลุนิติภาวะเพ่ือยื่นตอท่ีปรึกษางานดานจริยธรรม (Ethics Counsellor) ยกเวน
ทรัพยสินสวนตัวสําหรับการดํารงชีพ เชน ท่ีอยูอาศัยหรือพ้ืนท่ีทางการเกษตรเพ่ือการยังชีพ รถยนต 
ของสะสม  หากเปนผูอุปถัมภหรือเปนผูบริหารองคกรการกุศลและองคกรไมแสวงหากําไรใน
ระยะเวลา 2 ปกอนเขามาดํารงตําแหนงจะตองแสดงบัญชียอนหลังดวย ขอมูลเหลานี้จะถูก
ตรวจสอบปละ 1 คร้ัง 
   ข. หามมิใหผูดํารงตําแหนงเขาไปมีผลประโยชนในกิจการธุรกิจตางๆ ไมวา
จะเปนตําแหนงในบริษัท ในสหภาพ หรือสมาคมวิชาชีพ รวมท้ังหามดํารงตําแหนงเปนท่ีปรึกษาท่ี
มีคาตอบแทน 
    นอกจากนั้นยังหามมิใหรับของขวัญหรือผลประโยชนอ่ืนๆ ท่ีสามารถมี
อิทธิพลตอการตัดสินใจหรือการปฏิบัติหนาท่ี  ท้ังนี้ ยกเวนของขวัญ การอํานวยความสะดวก หรือ
ผลประโยชนท่ีมีคานอยกวา 200 เหรียญ  หรือมูลคาเกิน 200 เหรียญ แตแนใจไดวาไมสงผลตอการ
ใชอํานาจหนาท่ีของผูดํารงตําแหนง โดยใหประกาศตอสาธารณะดวย (Public Declaration) 
   ค.   ผูดํารงตําแหนงควรหลีกเล่ียงการกระทําท่ีจะสอถึงความไมเปนกลางและ
เอ้ือผลประโยชนแกเพื่อนและสมาชิกของครอบครัว 
   ง.   หลังจากออกจากตําแหนง หามผูดํารงตําแหนงเขารวมกิจกรรมหรืองาน
ในองคกรบางประเภทเปนระยะเวลา 2 ป สําหรับรัฐมนตรี  และ 1 ป สําหรับผูดํารงตําแหนงอ่ืน 
  (3) องคกรพิจารณาและลงโทษ  ท่ีปรึกษางานดานจริยธรรม (Ethics Counsellor) 
จะเปนผูตรวจสอบและกํากับใหเปนไปตามจรรยาบรรณ รวมท้ังสอบสวนวามีขอบกพรองในการ
ปฏิบัติตามมาตรการท่ีกําหนดไวในจรรยาบรรณและการขัดแยงระหวางผลประโยชนหรือไม  
สําหรับมาตรการลงโทษน้ันใหเปนไปตามท่ีนายกรัฐมนตรีกําหนด ซ่ึงระดับโทษนั้นรวมถึงการให
พนจากตําแหนง 
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   3.2.3  ขอสังเกตบางประการ 
 1)   การใชระบบศาลปกติ 
  การดําเนินคดีอาญากับผูดํารงตําแหนงในระดับสูงของแคนาดาจัดอยูในประเภท 
“ระบบพิจารณาคดีโดยศาลปกติและกระบวนการปกติเหมือนพิจารณาคดีบุคคลธรรมดาท่ัวไป”27  
ซ่ึงเปนไปไดยากที่จะสามารถนําผูดํารงตําแหนงในระดับสูงโดยเฉพาะสมาชิกสภานิติบัญญัติและ
ฝายบริหารเขาไปสูกระบวนการพิจารณาคดีความทางศาลได นอกเสียจากผูถูกกลาวหาไมอาจทน
ตอกระแสการประณามหรือคัดคานการกระทําความผิดของบุคคลผูถูกกลาวหานั้นได หรือมีความ
สํานึกในเชิงศีลธรรมจึงยอมลาออกจากตําแหนงดวยตนเอง แตก็มักไมพบกรณีเชนนั้นเทาใดนัก 
  นอกจากนี้ยังพบวาในความผิดตามกฎหมายอาญานั้นจะตองมีหลักฐานชัดเจน แต
สุดทายแลวก็มักจะหาหลักฐานไมพบ ทําใหรัฐมนตรีสวนใหญรอดพนคดี เนื่องจากไมมีหลักฐาน
เพียงพอท่ีพิสูจนวากระทําผิดจริง หรือหากมีหลักฐานเพียงพอก็จะสามารถเอาผิดไดเฉพาะผูดํารง
ตําแหนงระดับรองลงไป ฝายคานจึงมักใชกระบวนการไตสวนเปนประเด็นทางการเมืองโดยหยิบ
ยกประเด็นตางๆ มาตรวจสอบในสภา หรือเรียกรองใหมีการตั้งคณะกรรมการไตสวนเพ่ือ
ตรวจสอบฝายรัฐบาล ซ่ึงนายกรัฐมนตรีก็มักแกไขปญหาดวยการใหรัฐมนตรีผูที่ถูกกลาวหานั้นพน
จากตําแหนงไป โดยใหถือเปนความรับผิดชอบถึงแมวาจะพบหลักฐานหรือไมก็ตาม อาทิเชน กรณี
ของ Roch LaSalle รัฐมนตรีในรัฐบาล Brian Mulroney เม่ือมีการสืบสวนแลวกลับไมพบความผิด 
แตถูกบังคับใหลาออกจากตําแหนง  ในขณะท่ีสมาชิกสภาผูแทนราษฎรจากพรรคเดียวกันชื่อ 
Michel Gravel ถูกดําเนินคดี 10 ขอหาเกี่ยวกับการรับสินบน 32 ขอหาในการฉอโกงรัฐ และ 8 
ขอหาเกี่ยวกับพฤติการณท่ีไมนาไววางใจ ซ่ึง Gravel สามารถยืดระยะเวลาการพิจารณาคดีมาจนถึง
ชวงการเลือกต้ัง และเม่ือเขาชนะเลือกตั้งและพรรคของเขากลับมาเปนรัฐบาล Gravel ก็เปล่ียน
คําใหการเปนรับผิดตามขอหา เพื่อปองกันมิใหขอมูลถูกเปดเผยตอสาธารณะ โดย Gravel ถูกตัดสิน
จําคุก 2 ป และปรับ 50,000 เหรียญ แตเนื่องจาก Gravel ถูกเรียกเก็บภาษีจากเงินท่ีเขาไดรับรวมท้ัง
คาปรับ ทําให Gravel เปดเผยขอเท็จจริงในภายหลังวา Rock LaSalle เปนตัวการท่ีแทจริง28 เปนตน 
 2)   อํานาจนายกรัฐมนตรีตามระบบรัฐสภา 
  แมวาประเทศแคนาดาจะมีระบบของการตรวจสอบฝายบริหารโดยรัฐสภา  
หากแตอํานาจการตรวจสอบนั้นไมเขมแข็ง ระบบรัฐสภาและวินัยพรรคการเมืองกลับทําให
นายกรัฐมนตรีแคนาดามีอํานาจมาก และไมมีขอโตแยงใหออกจากตําแหนงในระหวางวาระการ

                                                 
27  บวรศักด์ิ อุวรรณโณ ข (2538).  เลมเดิม.  หนา 10. 
28  Sutherland, Sharon.  (1993).  The Canadian Federation Government in John W. Langford and 

Allan Tupper.  Corruption Character and Conduct: Essays on Canadian Government Ethic.  p.113–150.  
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ดํารงตําแหนง ยกเวนยอมลาออกเอง เนื่องจากนายกรัฐมนตรีเปนหัวหนาพรรคการเมืองท่ีไดรับ
เสียงขางมากในสภา และมีอํานาจแตงต้ังและถอดถอนรัฐมนตรี ในขณะเดียวกันก็เปนผูเสนอรายช่ือ
ผูท่ีจะเขามาเปนวุฒิสมาชิก ทําใหเห็นไดชัดถึงการรวมศูนยอํานาจอยูท่ีนายกรัฐมนตรีอยางชัดเจน 
  ดังนั้น การท่ีรัฐสภาแสดงความไมไววางใจโดยการไมผานรางกฎหมายจึงเกิดได
ยากมาก  ในขณะเดียวกันการตรวจสอบนายกรัฐมนตรีโดยการขอใหตั้งคณะกรรมการไตสวน 
(Judicial Inquiry) ก็ตองใชเสียงโหวตในสภาผูแทนราษฎร  นอกจากนั้นท่ีปรึกษางานดานจริยธรรม 
(Ethics Counsellor) ซ่ึงดูแลเกี่ยวกับจรรยาบรรณของขาราชการและนักการเมืองก็ยังข้ึนอยูกับสํานัก
นายกรัฐมนตรีอีกดวย ทําใหการเอาผิดหรือตรวจสอบนายกรัฐมนตรี กระทําไดยากและใน
ขณะเดียวกันความเปนกลางก็เกิดข้ึนไดยากเชนเดียวกัน 
 3)   ความเปนอิสระในการทํางานของสํานักท่ีปรึกษางานดานจริยธรรม 
  สืบเนื่องจากสํานักท่ีปรึกษางานดานจริยธรรมนี้เปนหนวยงานในสังกัดของฝาย
บริหาร ประกอบกับในชวงท่ีผานมามีกรณีของนายกรัฐมนตรี Jean Chretien ไดถูกกลาวหาวาไดรับ
ผลประโยชนจากการอนุมัติเงินกูของรัฐบาลใหกับนักธุรกิจเจาของโรงแรมซ่ึงอยูติดกับสนามกอลฟ
ท่ีนายกรัฐมนตรีมีหุนสวนอยู  โดยนายกรัฐมนตรีไดอางเหตุผลวาเปนการกระทําหนาท่ีในฐานะ
เปนผูแทนราษฎรในเขตเลือกต้ังนั้นและตนเองไมมีอะไรเกี่ยวกับสนามกอลฟแลว หากแตฝายคาน
กลับพบวามีเอกสารยังปรากฏช่ือนายกรัฐมนตรีเปนผูถือหุนอยู  จากการสอบสวนของตํารวจ 
(RCMP) พบวาไมมีขอมูล  ท่ีปรึกษางานดานจริยธรรม (Ethics Counsellor) ก็ไมพบอะไรท่ีเปน
ประโยชนท่ีเกี่ยวของดังท่ีฝายคานกลาวอาง   เม่ือฝายคานขอใหมีการไตสวนทางศาลในเร่ืองนี้ก็
ไมไดรับการสนับสนุนจากสมาชิกสภาผูแทนราษฎรแตอยางใด ประเด็นนี้จึงเปนประเด็นทาง
การเมืองท่ีไดรับความสนใจประเด็นหนึ่ง 
  จากการศึกษาพบวาเคยมีการเรียกรองใหมีระบบไตสวนเพื่อถอดถอนในแคนาดา
(Impeachment) โดยใหมีกระบวนการท่ีให รัฐสภารองขอตอผู สําเร็จราชการเพื่อถอดถอน
นายกรัฐมนตรีออกจากตําแหนงได ในกรณีท่ีไมสามารถปฏิบัติตามรัฐธรรมนูญและลมเหลวในการ
ปกปองผลประโยชนของประเทศแคนาดา หากแตขอเสนอกลับไมไดรับการตอบรับในสภา
ผูแทนราษฎรรวมท้ังพรรคฝายคานอ่ืนๆ ท่ีมิใชเสียงขางมากในสภาดวย ซ่ึงการเรียกรองไดเกิด
ข้ึนมาจากกรณีท่ีนายกรัฐมนตรีไดเขาไปจัดการกับปญหาการเก่ียวกับการแยกตัวของจังหวัด 
Quebec29  

                                                 
29  Jenkinson, Michael.  (1995).  “The Madness of King Jean.”  Alberta Report  Newmagazine,  23,  2. 

p. 6. 
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  นอกจากนั้นยังมีนักวิชาการเสนอใหมีการเปดโอกาสใหประชาชนสามารถถอด
ถอนผูดํารงตําแหนงทางการเมืองและทางดานบริหารไดโดยตรง โดยอยูบนพื้นฐานของการให
ประชาชนมีสวนรวมในทางการเมืองมากข้ึนดวย เพราะสําหรับประชาชนแคนาดาในปจจุบันนี้ ยัง
ไมอาจถอดถอนผูดํารงตําแหนงทางการเมืองไดโดยตรงแตอยางใด ยังขาดอํานาจการถอดถอนท่ี
แทจริงอยู   ถึงแมวาการเรียกรองนี้ยังไมไดรับการตอบรับ หากแตเปนการแสดงใหเห็นถึงปญหาใน
การตรวจสอบผูดํารงตําแหนงในระดับสูงในปจจุบันท่ียังขาดการถวงดุลอํานาจ โดยเฉพาะ
นายกรัฐมนตรี ซ่ึงกลายเปนผูมีอํานาจสูงสุดในการปกครองประเทศ 
 
3.3 การถอดถอนจากตําแหนงในประเทศฝร่ังเศส   

 3.3.1 ปจจัยแวดลอม 
 ระบอบประชาธิปไตยของประเทศฝร่ังเศสนั้นมีพัฒนาการมาเปนระยะเวลานาน 
จนกระท่ังมีการสถาปนาระบบการปกครองแบบผสมระหวางระบอบรัฐสภากับระบอบ
ประธานาธิบดี (Semi – parliamentary – presidential system) และรางรัฐธรรมนูญสาธารณรัฐท่ี 5 
ในป ค.ศ. 1958 ข้ึน  ซ่ึงระบบดังกลาวนี้ยังคงใชมาจนถึงปจจุบัน นับวาเปนระบบการปกครองท่ีเกิด
จากวิวัฒนาการและความพยายามในการแกปญหาของประเทศฝร่ังเศสอยางแทจริง 
 หลักการสําคัญประการหนึ่งในระบอบการปกครองแบบกึ่งรัฐสภากึ่งประธานาธิบดี
ของฝร่ังเศสน่ันก็คือ ประธานาธิบดีมีศักดิ์ศรีและอํานาจเปนพิเศษเพื่อท่ีจะสามารถรักษาความดํารง
อยูตอไปของรัฐ 
 ประธานาธิบดีของฝร่ังเศสมีฐานะเปนประมุขของรัฐ โดยมาจากการเลือกต้ังสองรอบ
และอยูในตําแหนงคราวละ 5 ป  ประธานาธิบดีมีอํานาจในการแตงต้ังและถอดถอนนายกรัฐมนตรี 
นอกจากนี้ยังมีอํานาจยุบสภาผูแทนราษฎรและมีอํานาจพิเศษท่ีใชในกรณีจําเปนในสถานการณ
สําคัญของประเทศ  เห็นไดวาประธานาธิบดีของฝร่ังเศสคอนขางมีอํานาจอยางมากเม่ือเทียบกับฝาย
นิติบัญญัติ 
 อยางไรก็ตาม แมวารูปแบบการปกครองของฝรั่งเศสนั้นจะใหอํานาจแกฝายบริหาร
อยางมากก็ตาม แตก็ไมไดหมายความวาประธานาธิบดีและฝายบริหารจะไมถูกตรวจสอบถวงดุล
จากองคกรอ่ืน เนื่องจากมีการกําหนดกลไกบางอยางเพ่ือใชตรวจสอบการใชอํานาจของฝายบริหาร 
กลไกเชนวานี้คือการกําหนดใหมีองคกรและกระบวนการพิเศษสําหรับพิจารณาความผิดของ
นักการเมือง 
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รัฐธรรมนูญ ป ค.ศ. 1958 จัดต้ัง “ศาลอาญาช้ันสูง (La Haute Cour de Justice)” และ 
“ศาลอาญาแหงสาธารณรัฐ (La Cour de Justice de la Republique)” ข้ึน เพื่อทําหนาท่ีตรวจสอบการ
ใชอํานาจของผูดํารงตําแหนงระดับสูงของฝายบริหาร โดยมีเง่ือนไขและกระบวนการดังนี้ 
 3.3.2 องคกรและอํานาจหนาท่ี 
 1)   ผูถูกกลาวหา  
  บุคคลที่อาจจะถูกกลาวหาเพื่อดําเนินคดีในศาลอาญาชั้นสูง และศาลอาญาแหง
สาธารณรัฐนั้น ไดแก 
  (1)   ประธานาธิบดี 
  (2) รัฐมนตรี ในท่ีนี้หมายความรวมถึง นายกรัฐมนตรี รองนายกรัฐมนตรี 
รัฐมนตรีวาการและรัฐมนตรีชวยวาการดวย 
  (3) ตัวการ ผูใช ผูสนับสนุน ใหประธานาธิบดีกระทําผิดฐานทรยศตอประเทศ
หรือรัฐมนตรีท่ีกระทําผิดทางอาญาในขณะกระทําตามหนาท่ีตามที่รัฐธรรมนูญกําหนด โดยจํากัด
เฉพาะความผิดฐานทําลายความม่ันคงของชาติเทานั้น 
 2 ) องคกรผูกลาวหา 
  (1)  กรณีประธานาธิบดี  ผูท่ีมีอํานาจกลาวหา ไดแก สมาชิกสภาผูแทนราษฎร 
จํานวน 1 ใน 10 รวมกันลงช่ือ ตอจากนั้นตองใหสภาท้ังสองลงมติ การลงมติตองกระทําโดยเปดเผย 
และคะแนนเสียงตองไมนอยกวากึ่งหนึ่งของแตละสภา (Vote Identique) 
  (2)  กรณีรัฐมนตรี  ตามรัฐธรรมนูญกําหนดใหผูเสียหาย30 จากการกระทําผิดทาง
อาญาของรัฐมนตรี มีอํานาจรองทุกขกลาวโทษตอคณะกรรมการพิจารณาคําฟอง (Commission des 
requetes) ได 
 3) องคกรผูพิจารณาและตัดสิน 
   (1) กรณีประธานาธิบดี  การไตสวนขอเท็จจริงกรณีประธานาธิบดีถูกฟองรองนี้ 
จะกระทําโดยองคคณะไตสวนขอเท็จจริง (Commission d’ instruction) ของศาลอาญาช้ันสูง31  แต
องคคณะไตสวนขอเท็จจริงมีเพียงอํานาจไตสวนมูลความผิด ไมมีอํานาจตัดสิน เนื่องจากเปนอํานาจ
ของศาลอาญาช้ันสูง (La Haute Cour de Justice ) โดยองคคณะจะประกอบดวยผูพิพากษา 24 คน 
และผูพิพากษาสํารองอีก 12 คน 

                                                 
30  ผูเสียหายในที่น้ีหมายความรวมทั้งประชาชนชาวฝรั่งเศสและคนตางดาวที่เปนผูเสียหายจากการ

กระทําของรัฐมนตรี 
31  องคประกอบขององคคณะไตสวนขอเท็จจริงประกอบดวย ผูพิพากษาศาลฎีกา 5 คน และผูพิพากษา

สํารอง 2 คน ซึ่งที่ประชุมหัวหนาคณะในศาลฎีกาเลือก 
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   (2) กรณีรัฐมนตรี  การไตสวนความผิดจะทําโดยองคคณะไตสวนขอเท็จจริง ซ่ึง
ประกอบไปดวยผูพิพากษาศาลฎีกาช้ันพิเศษ 3 คน และผูพิพากษาสํารองอีก 3 คน มีหนาท่ีไตสวน
ขอเท็จจริงและวินิจฉัยปรับบทกฎหมาย แตจะไตสวนนอกฟองของอัยการประจําศาลฎีกามิได สวน
การตัดสินความผิด (Judgment) นั้นเปนของศาลอาญาสาธารณรัฐ ซ่ึงประกอบดวยผูพิพากษา 15 คน  
 3.3.3 กระบวนพิจารณา 
   1) เหตุท่ีกลาวหา 
    (1) กรณีประธานาธิบดี  เหตุแหงความผิดท่ีสามารถใชกลาวหาผูดํารงตําแหนง
ประธานาธิบดีนั้น มีเพียงกรณีเดียวคือ “ความผิดฐานทรยศตอประเทศชาติ (Haute Trahison)” 
เพราะโดยเจตนารมณของรูปแบบการปกครองแบบกึ่งรัฐสภากึ่งประธานาธิบดีของฝร่ังเศสนั้น 
ประธานาธิบดีไมจําเปนตองรับผิดชอบทางกฎหมายในการกระทําในหนาท่ีเวนเสียแตวาการกระทํา
นั้นมีลักษณะเปนการทรยศตอประเทศชาติ ซ่ึงอาจจะถูกฟองกลาวหาตอศาลอาญาช้ันสูง (La Haute 
Cour de Justice) 
    (2) กรณีรัฐมนตรี  เหตุแหงความผิดท่ีสามารถกลาวหาฟองรองรัฐมนตรีไดนั้น
จะตองเปนการกระทําความผิดอาญาในการกระทําตามหนาท่ีมี 2 กรณี คือ 
     -  ความผิดอุกฤษโทษ (crimes) โทษจําคุกตั้งแต 5 ป ถึงจําคุกตลอดชีวิต 
     -  ความผิดมัชฌิมาโทษ (délits) ซ่ึงมีโทษจําคุกตั้งแต 2 เดือน ถึง 5 ป 
   2) วิธีการกลาวหา 
    (1) กรณีประธานาธิบดี  ผูท่ีมีอํานาจกลาวหาไดแก สมาชิกสภาผูแทนราษฎร
จํานวน 1 ใน 10 รวมกันลงชื่อกลาวหา และเสนอสภาท้ังสองใหลงมติ ซ่ึงแตละสภาตองลงมติ
เหมือนกันในญัตติกลาวหา (vote identique) โดยลงมติเปดเผยและคะแนนเสียงตองไมนอยกวา 
กึ่งหนึ่ง  
    (2) กรณีรัฐมนตรี  ตามรัฐธรรมนูญกําหนดใหผูเสียหายจากการกระทําผิดทาง
อาญาของรัฐมนตรีมีอํานาจรองทุกขกลาวโทษตอคณะกรรมการพิจารณาคําฟอง (commission des 
requétes) ได  คณะกรรมการมีอํานาจท่ีจะพิจารณาวาจะยุติเร่ืองหรือจะสงเร่ืองตอใหอัยการประจํา
ศาลฎีกา เพื่อฟองตอศาลอาญาแหงสาธารณรัฐตอไป 
   3)   การพิจารณาและตัดสิน 
    (1) ข้ันตอนการไตสวนขอเท็จจริง (Instruction) ในข้ันตอนการไตสวนขอเท็จจริง
นี้เปนข้ันตอนการสรุปขอเท็จจริงกอนตัดสินคดี ซ่ึงแยกออกจากการตัดสินคดี 
     ก. กรณีประธานาธิบดี  ในข้ันตอนการไตสวนขอเท็จจริงกรณีประธานาธิบดี
ถูกฟองรองนี้จะกระทําโดยองคคณะไตสวนขอเท็จจริง (commission d’ instruction) ของศาลอาญา
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ช้ันสูง32 องคคณะน้ีจะทําหนาท่ีไตสวนขอเท็จจริงตามท่ีสภาท้ังสองกลาวหาโดยผานอัยการประจํา
ศาลฎีกา  การไตสวนถาพบขอเท็จจริงอันเปนขอกลาวหาใหม องคคณะไตสวนขอเท็จจริงตองแจง
ใหอัยการประจําศาลฎีกาทราบ เพ่ือขอมติสภาท้ังสองวาจะใหฟองกลาวหาเพิ่มเติมหรือไม ถาไมมี
มติของสภาท้ังสองในขอเท็จจริงใหมก็จะตองยกฟองในขอกลาวหานั้นฐานไมมีมูล  หากไตสวน
แลวไดความจริงตามท่ีกลาวหาก็ตองทําการสรุปขอเท็จจริงและขอกฎหมายเพ่ือสงไปยังศาลอาญา
ช้ันสูงตอไป 
     ข. กรณีรัฐมนตรี  องคคณะไตสวนขอเท็จจริงจะประกอบไปดวยผูพิพากษา
ศาลฎีกา มีหนาท่ีไตสวนขอเท็จจริงและวินิจฉัยปรับบทกฎหมาย แตจะไตสวนนอกฟองของอัยการ
ประจําศาลฎีกามิได หากพบขอเท็จจริงอันเปนขอกลาวหาใหมองคคณะไตสวนขอเท็จจริงตองแจง
ใหอัยการประจําศาลฎีกาทราบ เพ่ือขอมติสภาทั้งสองวาจะใหฟองกลาวหาเพ่ิมเติมหรือไม ซ่ึงคํา
วินิจฉัยอาจแยกไดเปน 2 กรณี คือ 
      กรณีวินิจฉัยวามีมูลความผิด องคคณะไตสวนจะตองสรุปสํานวนสงองค
คณะตัดสินของศาลอาญาแหงสาธารณรัฐตอไป 
      กรณีวินิจฉัยวาไมมีมูลความผิด องคคณะไตสวนจะตองแจงตออัยการ
เพื่อใหเวลาคัดคานภายใน 20 วัน 
     อยางไรก็ตาม คําวินิจฉัยขององคคณะไตสวนขอเท็จจริงนี้ สามารถฎีกาปญหา
ขอกฎหมายไปยังท่ีประชุมใหญศาลฎีกาไดตามประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความอาญา      ในกรณี
ท่ีศาลฎีกาพิจารณายกคําวินิจฉัย องคคณะไตสวนจะตองสงคดีใหองคคณะไตสวนขอเท็จจริงชุด
ใหมท่ีถูกตั้งข้ึนมาทําหนาท่ีแทน 
    (2) ข้ันตอนการตัดสิน 
     ก. กรณีประธานาธิบดี  ดังท่ีไดกลาวมาแลววาองคคณะไตสวนขอเท็จจริง      
มีเพียงอํานาจไตสวนมูลความผิดแตไมมีอํานาจตัดสิน เนื่องจากเปนอํานาจของศาลอาญาช้ันสูง    
(La Haute Cour de Justice) โดยองคคณะจะประกอบไปดวยผูพิพากษา 24 คน และผูพิพากษา
สํารอง 12 คน ซ่ึงมาจาก 
     - สภาผูแทนราษฎรเลือกผูพิพากษา 12 คน  และเลือกผูพิพากษาสํารองอีก 
6 คนจากสมาชิสภาผูแทนราษฎรดวยกันเอง และ 
     - วุฒิสภาเลือกผูพิพากษา 12 คน และเลือกผูพิพากษาสํารอง 6 คนจากสมาชิก
วุฒิสภาดวยกันเอง 

                                                 
32  องคประกอบขององคคณะไตสวนขอเท็จจริงประกอบดวย ผูพิพากษาศาลฎีกา 5 คน และผูพิพากษา

สํารอง 2 คน ซึ่งที่ประชุมหัวหนาคณะในศาลฎีกาเลือก 
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     การพิจารณาตัดสินคดีก็ใหเปนไปตามประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความ
อาญา โดยผูพิพากษาแตละนายลงมติเปนการลับวาจําเลยมีความผิดตามฟองหรือไม การตัดสินวา
จําเลยมีความผิดจริงก็จะตองอาศัยเสียงเกินคร่ึงของผูพิพากษา  เม่ือพิจารณาตัดสินวามีความผิดแลว
ก็จะตองแยกกันลงมติในโทษอีกคร้ังหนึ่ง หากคะแนนเสียงลงโทษไมถึงกึ่งหนึ่งใหถือวาโทษสูงสุด
ท่ีมีการเสนอใหลงแกจําเลยนั้นถูกปฏิเสธและใหลงมติในโทษท่ีเบากวาตามท่ีเสนอไปตามลําดับ
จนกวาจะไดคะแนนเสียงเกินคร่ึง 
     ข. กรณีรัฐมนตรี  การตัดสินความผิดของรัฐมนตรีนั้นใชศาลอาญาแหง
สาธารณรัฐ องคคณะในศาลจะประกอบดวยผูพิพากษา 15 คน ซ่ึงมาจาก 
       - สมาชิกสภาผูแทนราษฎรเลือกจากสมาชิกดวยกันเอง 6 คนและเลือก     
ผูพิพากษาสํารองอีก 6 คน 
       -   สมาชิกวุฒิสภาเลือกจากสมาชิกวุฒิสภาดวยกันเอง 6 คนและเลือก        
ผูพิพากษาสํารองอีก 6 คน 
       -   ท่ีประชุมผูพิพากษาศาลฎีกาช้ันพิเศษประชุมกันเลือกผูพิพากษาศาล
ฎีกาช้ันพิเศษ 3 คน และผูพิพากษาสํารองอีก 3 คน โดยผูพิพากษาศาลฎีกาช้ันพิเศษ 1 ใน 3 คนนี้จะ
ทําหนาท่ีเปนประธานศาลอาญาแหงสาธารณรัฐ 
     การพิจารณาคดีตองทําตามประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความอาญา ซ่ึงระบุ
ใหผูพิพากษาแตละคนลงมติโดยลับวาผิดตามฟองหรือไม และจะถือวามีความผิดตอเม่ือมีคะแนน
เสียงเกินกวาคร่ึง เม่ือลงมติในความผิดแลวตองลงมติในโทษอีกคร้ังหนึ่งและจะลงโทษไดตอเม่ือ 
มีคะแนนเสียงเกินกึ่งหนึ่ง หากมติไมถึงกึ่งหนึ่ง ก็ไมสามารถลงโทษในอัตราสูงสุดท่ีมีการเสนอ 
ไปได ใหทําการลงมติในโทษท่ีเบากวาตามท่ีเสนอมาอีกคร้ัง จนกวาจะไดคะแนนเกินกึ่งในอัตรา
โทษน้ัน 
 3.3.4 ผลการตัดสิน  
 1)   กรณีประธานาธิบดี  
  ในกรณีท่ีศาลอาญาช้ันสูงตัดสินวาประธานาธิบดีมีความผิดตามฟองแลวนั้น ผล
ของคําพิพากษาจะมีโทษทางอาญาเปนหลัก และองคกรท่ีทําหนาท่ีบังคับตามคําพิพากษาก็คือฝาย
บริหารนั้นเอง 
 2)   กรณีรัฐมนตรี  
  เม่ือศาลอาญาแหงสาธารณรัฐตัดสินวารัฐมนตรีมีความผิด ผลก็เชนเดียวกับกรณี
ของประธานาธิบดี คือเนนท่ีการลงโทษทางอาญาเปนหลัก และฝายบริหารจะเปนองคกรท่ีมีหนาท่ี
บังคับตามคําพิพากษา 
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      3.3.5 การอุทธรณ 
 1)   กรณีประธานาธิบดี 
  ตามกฎหมายถือวาคําพิพากษาของศาลอาญาช้ันสูงถึงท่ีสุด ไมอาจอุทธรณฎีกา
ตอไปได ซ่ึงปจจุบันการไมใหอุทธรณนี้ขัดตอหลักการท่ีวาคดีทุกคดีตองมีศาลสองช้ันเปนอยาง
นอยตามอนุสัญญายุโรปวาดวยสิทธิมนุษยชน33  
 2)   กรณีรัฐมนตรี 
  กรณีของศาลอาญาแหงสาธารณรัฐนั้น เม่ือมีคําตัดสินวารัฐมนตรีมีความผิดแลว 
ก็สามารถอุทธรณตอท่ีประชุมใหญศาลฎีกาได เนื่องจากคณะกรรมการพิจารณาแกไขเพ่ิมเติม
รัฐธรรมนูญไดเสนอใหมีการอุทธรณขอกฎหมายตอศาลฎีกาท่ีประชุมใหญ (assemblée plénière de 
la Cour de Cassation)ได และศาลฎีกาจะตองพิจารณาภายใน 3 เดือน คําพิพากษาถือเปนท่ีสุด  หาก
ศาลฎีกายกคําพิพากษาศาลอาญาแหงสาธารณรัฐและใหพิจารณาใหม เฉพาะผูพิพากษาสํารองท่ี
ไมไดนั่งพิจารณาเร่ืองนั้นมาในคราวกอนจึงจะเปนองคคณะพิจารณาในคร้ังนี้ได 
 3.3.6 ขอสังเกตบางประการ 
 จากการศึกษาระบบการตรวจสอบการใชอํานาจรัฐของประเทศฝร่ังเศสจะพบวา
ประเทศฝร่ังเศสไมมีระบบการถอดถอนแบบ “Impeachment” ในความหมายท่ีประเทศไทยใชแต
ประการใด ระบบการใหนักการเมืองพนจากตําแหนงของประเทศฝร่ังเศสผูกโยงกับความผิดทาง
อาญาเปนสําคัญ จึงคลายคลึงกับศาลฎีกาแผนกคดีอาญาของผูดํารงตําแหนงทางการเมืองซ่ึงบัญญัติ
ในมาตรา 275 ของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 มากกวาจะเปนระบบการ
ถอดถอนผูดํารงตําแหนงทางการเมืองดังเชนมาตรา 270–274  
 นอกจากนี้ หากพิจารณาในรายละเอียดของระบบในประเทศฝร่ังเศสก็จะพบวามีปญหา
และขอดอยอยูหลายประการ คือ 
 ประการแรก  ระบบการตรวจสอบนักการเมืองของประเทศฝร่ังเศสเปนระบบท่ีเนน
ดานความผิดตามกฎหมายอาญาแทๆ ซ่ึงจะตองมี “ใบเสร็จ” กันอยางชัดเจน ระบบนี้ทําใหการ
ดําเนินคดีกับนักการเมืองเปนไปไดยาก ดังประสบการณของประเทศไทยที่ไดสรางระบบ 
Impeachment ข้ึน นอกเหนือจากการลงโทษทางอาญา 
 ประการท่ีสอง  นักการเมืองท่ีอยูภายใตการควบคุมของ “ศาลอาญานักการเมือง” มีอยู
อยางจํากัดมาก คือ จํากัดเฉพาะฝายบริหารเทานั้น ซ่ึงไดแก ประธานาธิบดีและรัฐมนตรีเทานั้น 
สวนสมาชิกสภาผูแทนราษฎร สมาชิกวุฒิสภา และผูดํารงตําแหนงระดับสูงอ่ืนๆ ไมอยูภายใตการ
ควบคุมแตประการใด 

                                                 
33  กานดาร  สิริฤทธิภักดี.  (2538).  การนําระบบอิมพีชเมนทมาใชในประเทศไทย.  หนา 285. 
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 ประการท่ีสาม  ระบบของฝร่ังเศสแยกศาลท่ีพิจารณาคดีประธานาธิบดีกับรัฐมนตรีออก
จากกัน กรณีประธานาธิบดีอยูภายใตการตรวจสอบของ “La Haute Cour de Justice” ในขณะท่ี
รัฐมนตรีอยูภายใตการตรวจสอบของ “La Cour de Justice de la Républigue” ทําใหอาจเกิดความ 
ลักล่ันในคําพิพากษาได โดยเฉพาะอยางยิ่งในคดีท่ีมีท้ังประธานาธิบดีและรัฐมนตรีกระทําความผิด
รวมกัน 
 ประการท่ีส่ี  ความเปนกลางของผูพิพากษาในท้ัง 2 ศาลก็ไดรับการตั้งคําถาม ท้ังนี้
เนื่องจากองคประกอบของท้ัง “La Haute Cour de Justice” และ “La Cour de Justice de la 
Républigue” ผูกติดกับการเมืองมาก โดยในกรณีของ “La Haute Cour de Justice” นั้น ผูพิพากษามา
จากการเลือกกันเองของสมาชิกสภาผูแทนราษฎรและวุฒิสภาท่ีสังกัดพรรคการเมืองท้ังส้ิน การให
สมาชิกสภาซ่ึงเปนนักการเมืองพิจารณาประธานาธิบดีซ่ึงเปนนักการเมืองดวยกันทําใหความเปน
กลางแทบไมสามารถเกิดข้ึนได  สวนในกรณีของ “La Cour de Justice de la Républigue” นั้น          
ผูพิพากษาเกือบท้ังหมดก็เปนนักการเมือง มีเพียงผูพิพากษาจากศาลฎีกา 3 คนเทานั้นท่ีมีความเปน
กลางอยางแทจริง “La Cour de Justice de la Républigue” จึงไมมีความเปนกลางเชนเดียวกัน 
 
3.4 การถอดถอนจากตําแหนงในประเทศสหพันธสาธารณรัฐเยอรมนี 
  การไตสวนเพ่ือถอดถอน  (Impeachment) เปนกระบวนการซ่ึงฝายนิติบัญญัติใช
ดําเนินการเพื่อควบคุมการบริหารและการปฏิบัติหนาท่ีของผูดํารงตําแหนงทางการเมืองและผูดํารง
ตําแหนงทางบริหารในระดับสูง ไดแก ประมุขของรัฐ คณะรัฐมนตรี และผูพิพากษา  ในทาง
กฎหมายแลวกระบวนการไตสวนและกระบวนถอดถอนจะกระทําไดเม่ือมีการกลาวหาโดยผูท่ี
กลาวหาคือองคกรท่ีมีอํานาจสูงสุดทางดานนิติบัญญัติ  สําหรับประเทศสหพันธสาธารณรัฐเยอรมนี
มีระบบพิจารณาคดีเปนการพิจารณาโดยศาลปกติ คือ ศาลรัฐธรรมนูญสหพันธ (The Federal 
Constitutional Court) นั้นเอง ซ่ึงกระบวนการและข้ันตอนการดําเนินการดังกลาวจะไดกลาวถึงพอ
สังเขปตอไป 
 3.4.1 ปจจัยแวดลอม 
 สหพันธสาธารณรัฐเยอรมนี (The Federal Republic of Germany) ปกครองดวยระบบ
รัฐสภา  แบบสภาคู  ประกอบดวยรัฐสภาสหพันธ  (Bundestag) กับสภาตัวแทนของมลรัฐ 
(Bundesrat) ท้ังนี้ การปกครองแบงออกเปน 3 ระดับ ไดแก 
 1) การปกครองระดับสหพันธรัฐ (Bund) เปนการปกครองระดับชาติหรือรัฐบาล
กลางอันประกอบดวย ในสวนแรกคือ ฝายประมุขของประเทศ คือ ประธานาธิบดี ซ่ึงไดรับเลือก
จากท่ีประชุมสหพันธ (Federal Convention) อันประกอบดวยสมาชิกรัฐสภาสหพันธและตัวแทน
ของสภามลรัฐจํานวนเทากับสมาชิกรัฐสภาสหพันธ  ประธานาธิบดีในฐานะประมุขของรัฐทํา
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หนาท่ีเปนตัวแทนสหพันธในการดําเนินความสัมพันธระหวางประเทศ แตงต้ังทูตของสหพันธและ
รับทูตตางประเทศ แตงต้ังและปลดผูพิพากษาสหพันธ แตงต้ังและปลดขาราชการสหพันธ และ
ขาราชการทหาร ตรวจสอบการออกกฎหมายใหสอดคลองกับรัฐธรรมนูญ ท้ังยังเปนผูเสนอช่ือผู
สมควรเปนนายกสหพันธ  (Federal Chancellor) หรือนายกรัฐมนตรี  ตอสภาผูแทนราษฎร 
(Bundestag) อยางไรก็ตามในทางปฏิบัติตําแหนงนี้มีอํานาจจํากัดมาก 
  ในสวนท่ีสองคือ  ฝายสภา  ประกอบดวย  2 สวนคือ  สวนท่ีหนึ่ง  คือ  สภา
ผูแทนราษฎร (Bundestag) มาจากการเลือกตั้งของประชาชนทุก 4 ป มีหนาท่ีหลักในการออก
กฎหมาย และเลือกนายกสหพันธ และตรวจสอบรัฐบาล ทํางานโดยผานกรรมาธิการชุดตางๆ และ
สวนท่ีสองคือ สภาตัวแทนมลรัฐ (Bundesrat) บทบาทของของสภาตัวแทนมลรัฐ คือ การปกปอง
ผลประโยชนของมลรัฐตางๆ ใหพนจากรัฐบาลสหพันธและสภาผูแทนราษฎร สมาชิกของสภามล
รัฐไมใชตัวแทนซ่ึงประชาชนในแตละมลรัฐเลือก แตเปนตัวแทนของรัฐบาลของมลรัฐนั้นๆ เชน 
นายกรัฐมนตรีหรือรัฐมนตรีวาการกระทรวงตางๆ 
  อยางไรก็ตาม แตละมลรัฐมีสิทธิลงคะแนนไมเทากัน ท้ังนี้ข้ึนอยูกับขนาดของ
ประชาชนของแตละมลรัฐ โดยอาจจะมี 3 ถึง 6 คะแนน กฎหมายสหพันธกวากึ่งหนึ่งตองไดรับ
ความเห็นชอบจากสภาตัวแทนมลรัฐ โดยเฉพาะกฎหมายซ่ึงสงผลกระทบตอผลประโยชนสําคัญ
ของมลรัฐ เชน เร่ืองท่ีจะกระทบตอการเงินหรือการบริหารของมลรัฐ เร่ืองการแกไขธรรมนูญ
สหพันธ หากเปนกฎหมายอ่ืนสภาตัวแทนมลรัฐอาจคัดคานได แตหากสภาผูแทนราษฎรยืนยันก็ถือ
วากฎหมายนั้นผานโดยถูกตอง สภาตัวแทนมลรัฐมักปกปองผลประโยชนของมลรัฐมากกวา
ผลประโยชนของพรรคการเมือง 
  ในสวนสุดทายคือ ฝายบริหาร ประกอบดวย นายกรัฐมนตรีและรัฐมนตรีวาการ
กระทรวงตางๆ ท้ังนี้กระทรวงตางๆ มีหนาท่ีหลักคือการกําหนดนโยบาย ในสวนของการนํา
นโยบายไปปฏิบัตินั้นตองอาศัยหนวยงานทางปกครองอ่ืนๆ เชน เทศบาล เปนตน 
 2)   การปกครองระดับมลรัฐ (Lander) แตละมลรัฐจะมีรัฐธรรมนูญ สภาและฝาย
บริหารเปนของตนเอง สมาชิกสภาของมลรัฐมาจากการเลือกตั้งโดยตรงของประชาชนภายใตระบบ
การเลือกตั้งท่ีแตกตางกันไปในแตละมลรัฐ และมีวาระ 4 หรือ 5 ป แตกตางกันไปอีกดวย34 ท้ังนี้มล
รัฐเปนระดับท่ีเกี่ยวของกับหนวยการปกครองทองถ่ินเปนหลัก คือ มีอํานาจในการกําหนดกฎหมาย
ทองถ่ินใชในมลรัฐของตน 
  นอกจากนั้นบางมลรัฐยังแบงพ้ืนท่ีของตนออกเปนจังหวัด (Regierungsbezirke) 
ตางๆ ซ่ึงจังหวัดตางๆ นี้จัดต้ังเฉพาะในมลรัฐท่ีมีอาณาเขตและจํานวนประชาชนมากพอสมควร จึง

                                                 
34  OECD, Managing Across Level of Government : Germany.  ใน http://www.oecd.org 
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มีเพียง 6 มลรัฐใหญๆ ในเยอรมันตะวันตกเทานั้น35  โดยมลรัฐหนึ่งๆ จะมีจังหวัดอยูระหวาง 3 – 7  
แหง   การจัด ต้ังจั งหวัด เกิดจากหลักการแบง อํานาจภายในมลรัฐ  มี ผูบ ริหารสูงสุดคือ 
Regierungspraesident ซ่ึงอาจจะเทียบเทากับผูวาราชการจังหวัดของไทย หากแตมีอํานาจท่ีแตกตาง
กันมากเนื่องจากขาราชการและเจาหนาท่ีไมไดเปนตัวแทนจากกระทรวงตางๆ หากอยูภายใตการ
บังคับบัญชาของ Regierungspraesident โดยตรง 
  ในสวนของมลรัฐท่ีมีอาณาเขตไมกวางนักจะมีเพียงรัฐบาลมลรัฐและกระทรวง
ตางๆ เพื่อบริหารงาน ไมมีความจําเปนทางการปกครองท่ีจะตองแบงอํานาจไปยังอีกระดับหนึ่งหรือ
จังหวัด  การปกครองอยูในความรับผิดชอบของรัฐบาลมลรัฐและองคกรปกครองสวนทองถ่ิน
ประเภทตางๆ  ในสวนของทองถ่ินท่ีเปนนครหรือมหานครนั้นก็จะมีหนวยการปกครองเทียบเทากบั
กรุงเทพมหานครแทนท่ีการมีจังหวัด 
 3) การปกครองสวนทองถ่ิน ซ่ึงเปนการปกครองแบบ 2 ช้ัน (two-tier system) คือ 
อําเภอ (Kreise) ซ่ึงมี 2 ลักษณะ ไดแก อําเภอในเขตชนบท (Landkreis) และอําเภอซ่ึงเปนนคร 
(Stadtkreis) และช้ันท่ีสอง คือ เทศบาล (Gemeinden) 
  เม่ือพิจารณาโครงสรางการบริหารราชการแผนดินโดยภาพรวมของประเทศ
เยอรมนีแลว แมจะพบวาบทบาทการบริหารราชการแผนดินในสวนใหญอยูในระดับมลรัฐ แตใน
ระดับรัฐบาลของสหพันธรัฐซ่ึงเปนการปกครองระดับชาตินั้นก็ยังมีบทบาทที่สําคัญในการกําหนด
นโยบายและการดําเนินการท่ีเปนกิจการโดยรวมของประเทศ 
        3.4.2 ท่ีมาและเหตุผลของการใชระบบการไตสวนโดยศาลปกติ 

ระบบพิจารณาความผิดของนักการเมืองมีหลากหลายระบบ อาทิเชน การพิจารณาคดี
โดยศาลปกติ และการพิจารณาคดีโดยสภาควบคุม (Control Yuan) ของสาธารณรัฐจีน (ไตหวัน) 
เปนตน สําหรับในกรณีของประเทศเยอรมนีนั้นระบบพิจารณาคดีเปนการพิจารณาโดยศาลปกติ 
นั่นคือ ศาลรัฐธรรมนูญสหพันธ (The Federal Constitutional Court) 

สําหรับท่ีมาและเหตุผลของการบังคับใชกระบวนการถอดถอนในประเทศเยอรมนีนั้น 
บัญญัติไวในมาตรา 61 ของกฎหมายพ้ืนฐาน (Basic Law) หมวดท่ีวาดวย การไตสวนเพื่อถอดถอน
โดยศาลรัฐธรรมนูญสหพันธ (Impeachment before the Federal Constitutional Court) โดยบัญญัติ
เอาไววา 
 “ใหสมาชิกสภาผูแทนราษฎร (Bundestag) หรือสมาชิกวุฒิสภา (Bundesrat) ไมนอย
กวาหนึ่งในส่ีมีสิทธิเสนอญัตติกลาวหาวาประธานาธิบดีวาละเมิดรัฐธรรมนูญหรือกฎหมายโดย 

                                                 
35  Alan Norton.  (1997).  Interenational Handbook of Local and Regional Government : 

Comparative Analysis of Advance Democracies.  p. 251. 
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จงใจ  หากสภาผูแทนราษฎรหรือวุฒิสภาจํานวนไมนอยกวาสองในสามมีมติเห็นชอบดวยกับญัตติ
ดังกลาวจึงจะสามารถกลาวหาประธานาธิบดีตอศาลรัฐธรรมนูญสหพันธได ท้ังนี้หากศาล
รัฐธรรมนูญพิจารณาและพบวาประธานาธิบดีทําผิดฐานละเมิดรัฐธรรมนูญหรือกฎหมายอ่ืนจริง 
อาจพิพากษาใหประธานาธิบดีพนจากตําแหนงได และในชวงระหวางท่ีประธานาธิบดีถูกพิจารณา
ไตสวนเพื่อถอดถอน ศาลรัฐธรรมนูญอาจมีคําส่ังไมใหประธานาธิบดีปฏิบัติหนาท่ีในตําแหนงเปน
การชั่วคราวก็ได”36  ท้ังนี้ ในสวนของกระบวนการไตสวนและถอดถอนโดยละเอียดจะไดกลาวถึง
ตอไป 
        3.4.3 องคกรและอํานาจหนาท่ี 
   1) ผูถูกกลาวหา 
    เม่ือพิจารณาจากบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญ มาตรา 61 ดังท่ีกลาวมาแลวนั้น จะ
เห็นไดวาบุคคลท่ีอาจถูกกลาวหาเพื่อดําเนินการถอดถอนในศาลรัฐธรรมนูญแหงสหพันธรัฐมีเพียง
บุคคลเดียวคือ ผูดํารงตําแหนง “ประธานาธิบดี” ของสหพันธรัฐ 
    อยางไรก็ดี ในสวนของรัฐมนตรี นักการเมือง  ขาราชการหรือองคกรและ
หนวยงานราชการของรัฐ เม่ือเกิดกรณีการกระทําผิดแลวก็อาจไดรับการรองเรียนจากประชาชน
ท่ัวไปเขามายังรัฐสภาเพื่อดําเนินการไตสวนและลงโทษทางวินัยปกติ  มิไดดําเนินการตามกระบวน
ไตสวนเพื่อถอดถอนดังเชนกรณีของประธานาธิบดีแตอยางใด 
   2)   องคกรผูกลาวหา 
    ดังท่ีกลาวมาแลวในขางตนวาผูท่ีอาจถูกถอดถอนออกจากตําแหนงมีเพียงบุคคล
เดียวคือ ประธานาธิบดี  สวนผูท่ีมีอํานาจในการกลาวหา คือ สมาชิกรัฐสภาสหพันธและสมาชิก
สภาตัวแทนมลรัฐ ดังท่ีไดกําหนดไวในมาตรา 61 ของกฎหมายพ้ืนฐาน ซ่ึงมีใจความสําคัญวา “ให
สมาชิกสภาผูแทนราษฎร (Bundestag) หรือสมาชิกวุฒิสภา (Bundesrat) ไมนอยกวาหนึ่งในส่ีมีสิทธิ
เสนอญัตติกลาวหาวาประธานาธิบดีวาละเมิดรัฐธรรมนูญหรือกฎหมายโดยจงใจ หากสภา
ผูแทนราษฎรหรือวุฒิสภาจํานวนไมนอยกวาสองในสามมีมติเห็นชอบดวยกับญัตติดังกลาวจึงจะ
สามารถกลาวหาประธานาธิบดีตอศาลรัฐธรรมนูญสหพันธได...” 
    สวนการรองเรียนกลาวหารัฐมนตรีและนักการเมืองเปนรายบุคคล ผูมีสิทธิ
กลาวหาไดแกประชาชนท่ัวไป โดยรองเรียนตอคณะกรรมการไตสวน (committee of inquiry) ซ่ึง
เปนคณะกรรมาธิการชุดหนึ่งของรัฐสภาสหพันธ  สวนกรณีกลาวหาขาราชการหรือองคกรและ
หนวยงานราชการของรัฐ ผูมีสิทธิกลาวหา ไดแก ผูท่ีไดรับความเสียหายจากการปฏิบัติหนาท่ีของ
ขาราชการหรือหนวยงานของรัฐ มีอํานาจรองทุกขตอคณะกรรมการรองทุกข (Petition Committee) 

                                                 
36  นิยม  รัฐอมฤต.  เลมเดิม.  หนา 84. 
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ของรัฐสภาสหพันธได  อยางไรก็ดี ในการกลาวหานักการเมืองหรือขาราชการอ่ืนๆ นั้น เปนการ
กลาวหาเพื่อนําไปสูการลงโทษทางวินัยหรือการลงโทษตามกฎหมายอาญาและกฎหมายแพง      
เปนตน 
   3) องคกรผูพิจารณาและตัดสิน 
    สําหรับการพิจารณาคดีกลาวหาและรองทุกขในกรณีตางๆ นั้น ก็มีเง่ือนไขและ
องคกรท่ีพิจารณาแตกตางกัน ไดแก 
    (1) กรณีกลาวหาประธานาธิบดี องคกรผูพิจารณาคดีและตัดสินโดยตรง คือ ศาล
รัฐธรรมนูญสหพันธ ซ่ึงมีโครงสรางองคกรและขอบขายอํานาจหนาท่ีดังตอไปนี้37 
      ก. การจัดองคกรของศาลรัฐธรรมนูญ  ตุลาการศาลรัฐธรรมนูญในประเทศ
สหพันธสาธารณรัฐเยอรมนีนั้น มีจํานวน 16 คน  สําหรับการแตงต้ังตุลาการศาลรัฐธรรมนูญ
กฎหมายกําหนดใหรัฐสภามีสวนรวมโดยตรงในการเลือก และในฐานะท่ีเปนประเทศสหพันธรัฐมี 
2 สภา คือ สภาผูแทนราษฎรแหงสหพันธ (Bundestag) และสภาสูงแหงสหพันธ (Bundesrat) จะให
อํานาจแตละสภาในการเขามามีสวนรวมอยางเทาเทียมกัน คือ สภาผูแทนราษฎรแหงสหพันธ 
(Bundestag) เลือก 8 คน และสภาสูงแหงสหพันธ (Bundesrat) เลือกอีก 8 คน 
     ข.  โครงสรางและการจัดองคกรของศาลรัฐธรรมนูญ  ศาลรัฐธรรมนูญใน
ประเทศเยอรมนีนั้น เปนศาลท่ีแยกอํานาจออกจากศาลยุติธรรมท่ัวไป ทั้งนี้ โครงสรางภายในจะมี
การจัดองคกรเปนแบบองคคณะคู โดยท่ีแตละองคคณะประกอบดวยตุลาการ 8 คน และไดมีการ
แบงอํานาจหนาท่ีใหแตละองคคณะมีอํานาจหนาท่ีท่ีแตกตางกันออกไป ในกรณีท่ีแตละองคคณะมี
ความเห็นแตกตางกันกําหนดใหท่ีประชุมใหญเปนผูวินิจฉัย 
     นอกจากนี้ศาลรัฐธรรมนูญในเยอรมนี ยังไดกําหนดใหมีองคคณะในการ
กล่ันกรองในการรับเร่ืองท่ีเกี่ยวกับการรองทุกขตามรัฐธรรมนูญเทานั้น 
     ค. อํานาจหนาท่ี  อํานาจหนาท่ีของศาลรัฐธรรมนูญเยอรมันไดบัญญัติไวใน
กฎหมายพื้นฐาน และยังไดนํามาบัญญัติไวอีกในกฎหมายวาดวยศาลรัฐธรรมนูญสหพันธ ท้ังนี้ เพื่อ
เปนการบัญญัติรวมอํานาจหนาท่ีของศาลรัฐธรรมนูญท่ีกระจัดกระจายตามมาตราตางๆ นํามา
บัญญัติรวมไวในมาตราเดียวเพื่อความสะดวกในการใช ท้ังนี้ศาลรัฐธรรมนูญสหพันธเยอรมันมี
อํานาจวินิจฉัยเกี่ยวกับ 
      -   การจํากัดสิทธิข้ันพื้นฐานของบุคคล 
      - คดีท่ีเกี่ยวกับพรรคการเมือง 

                                                 
37   บรรเจิด สิงคเนติ.  (2541,  เมษายน).  “ศาลรัฐธรรมนูญเปรียบเทียบ.”  วารสารกฎหมายปกครอง, 17,  

1.  หนา 33–41.  
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      - การตรวจสอบการเลือกตั้ง 
      - คดีฟองประธานาธิบดีสหพันธ 
      - คดีขอพิพาทเกี่ยวกับสิทธิหรือหนาท่ีขององคกรตามรัฐธรรมนูญ 
      - การควบคุมความชอบดวยกฎหมายแบบนามธรรม 
      - คดีขอพิพาทเกี่ยวกับสิทธิหรือหนาท่ีระหวางมลรัฐกับสหพันธรัฐ
โดยเฉพาะเกี่ยวกับการปฏิบัติตามกฎหมาย 
      -  คดีขอพิพาทตามกฎหมายมหาชนอ่ืนๆ ระหวางสหพันธรัฐกับมลรัฐ 
หรือระหวางมลรัฐดวยกัน เทาท่ีศาลอ่ืนๆ ไมไดกําหนดเขตอํานาจศาลไว 
      -  การรองทุกขตามรัฐธรรมนูญของประชาชน 
      -  คดีฟองผูพิพากษาของสหพันธหรือมลรัฐ 
      -  คดีขอพิพาทตามรัฐธรรมนูญของมลรัฐในกรณีท่ีกฎหมายของมลรัฐได
กําหนดใหอยูในอํานาจของศาลรัฐธรรมนูญสหพันธ 
      -  การควบคุมมิใหกฎหมายขัดกับรัฐธรรมนูญแบบรูปธรรม 
      -  การตรวจสอบกฎเกณฑท่ัวไปของกฎหมายระหวางประเทศวาเปน
กฎหมายภายในหรือไม 
      -  การควบคุมเพื่อใหเกิดความเปนเอกภาพในการตีความรัฐธรรมนูญ 
      - วินิจฉัยวากฎหมายท่ีออกใชบังคับกอนรัฐธรรมนูญปจจุบันยังมีผล
บังคับตอไปหรือไม 
      - ในกรณีอ่ืนๆ ตามท่ีบัญญัติไวในกฎหมายสหพันธ 
    (2) กรณีกลาวหารัฐมนตรีและนักการเมืองเปนรายบุคคล ดังท่ีไดกลาวมาแลววา 
การดําเนินการสอบสวนรัฐมนตรีและนักการเมืองนั้น เปนเพียงการดําเนินการเพื่อลงโทษตาม
กฎหมายอาญาหรือกฎหมายแพงหรือกรณีการลงโทษทางวินัยเทานั้น อยางไรก็ตามในข้ันตอนของ
การไตสวนการกระทําความผิดจะดําเนินการโดยคณะกรรมการไตสวนของรัฐสภาสหพันธ ซ่ึง
ไดรับการจัดต้ังข้ึนตามบทบัญญัติมาตรา 44 ของกฎหมายพ้ืนฐาน จํานวนสมาชิกของคณะกรรมการ
ไตสวนน้ีข้ึนอยูกับการพิจารณาของรัฐสภาสหพันธ โดยมีจํานวนอยูในระหวาง 5 – 7 คน ท้ังนี้ใน
การแตงตั้งคณะกรรมการไตสวนของรัฐสภาสหพันธข้ึน ตองไดรับความเห็นชอบจากสมาชิก
รัฐสภาสหพันธ จํานวน 1 ใน 4 ของท้ังหมด 
     อํานาจหนาท่ีหลักของคณะกรรมการชุดนี้  คือ  การดําเนินการไตสวน
สอบสวนในกรณีท่ีไดรับการรองเรียนเกี่ยวกับการปฏิบัติหนาท่ีโดยมิชอบรวมท้ังการบริหาร
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ราชการท่ีผิดพลาดของนักการเมืองเปนรายบุคคล การรองเรียนเพื่อกลาวหานักการเมืองดังกลาว
จะตองมีหลักฐานท่ีถูกตองจึงจะนําไปสูกระบวนการไตสวนได38 
    (3) กรณีกลาวหาขาราชการ หรือองคกร และหนวยงานของรัฐ  องคกรท่ีรับ  
ผิดชอบในกระบวนการพิจารณาและตัดสินคือคณะกรรมการรองทุกข (Petitions Committee) ซ่ึงมี
การดําเนินงานท่ีมีสถานภาพพิเศษ โดยเกิดข้ึนจาก มาตรา 45 (Article 45c) ของกฎหมายพ้ืนฐาน 
(Basic Law) ของประเทศสหพันธรัฐสาธารณรัฐเยอรมนี และมีกฎหมายสหพันธท่ีออกมารองรับ
อยางเปนทางการ คือ พระราชบัญญัติอํานาจหนาท่ีของคณะกรรมาธิการรับฟงเร่ืองราวรองทุกข ลง
วันท่ี 19 กรกฎาคม ค.ศ. 197539 
 3.4.4 กระบวนการพิจารณา 
   1) เหตุท่ีกลาวหา 
    เหตุท่ีกลาวหาประธานาธิบดีนั้นไดบัญญัติไวในมาตรา 61 ของกฎหมายพ้ืนฐาน 
ดังท่ีไดกลาวไวแลว คือ ความผิดฐาน “เปนการกระทําท่ีละเมิดตอรัฐธรรมนูญ (กฎหมายพ้ืนฐาน) 
หรือกฎหมายฉบับอ่ืนโดยจงใจ”  ซ่ึงสมาชิกรัฐสภาสหพันธหรือสมาชิกสภาตัวแทนมลรัฐสามารถ
ยื่นกลาวหาและมีมติเห็นชอบกับขอกลาวหาดังกลาว เพื่อสงใหศาลรัฐธรรมนูญพิจารณาตอไป  
   2)  วิธีการกลาวหา 
     วิธีการกลาวหาประธานาธิบดีนั้น ตามกฎหมายกําหนดใหสมาชิกสภาผูแทน
ราษฎร (Bundestag) หรือสมาชิกวุฒิสภา (Bundesrat) ไมนอยกวา 1 ใน 4  มีสิทธิเสนอญัตติกลาวหา
วา ประธานาธิบดีละเมิดรัฐธรรมนูญหรือกฎหมายโดยจงใจ  หากสภาผูแทนราษฎรหรือวุฒิสภา
จํานวนไมนอยกวา 2 ใน 3 มีมติเห็นชอบกับญัตติดังกลาวจึงสามารถกลาวหาประธานาธิบดีตอศาล
รัฐธรรมนูญสหพันธได 
   3) การพิจารณาและตัดสิน 

 เม่ือรัฐสภาสหพันธหรือสภาตัวแทนมลรัฐมีมติเห็นชอบกับขอกลาวหาท่ีไดรับ 
การเสนอในตอนตน ใหสงเร่ืองตอไปยังศาลรัฐธรรมนูญสหพันธเพื่อใหศาลพิจารณาและตัดสิน 
โดยในขณะท่ีศาลตัดสินนั้นศาลอาจพิจารณาใหประธานาธิบดีหยุดการปฏิบัติหนาท่ีในตําแหนง
ช่ัวคราวได  
 3.4.5 ผลการตัดสิน 
 เม่ือศาลรัฐธรรมนูญสหพันธช้ีขาดวาประธานาธิบดีมีความผิดจริง จะตองออกจาก
ตําแหนงโดยทันที และคําตัดสินเปนท่ีสุด 

                                                 
38  นิยม  รัฐอมฤต.  เลมเดิม.  หนา 84. 
39  Ibid. 
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 จากการศึกษารูปแบบการไตสวนเพื่อถอดถอนของ 4 ประเทศ ดังท่ีไดกลาวมาแลวนั้น 
สามารถสรุปลักษณะเฉพาะของแตละประเทศไดดังตอไปนี้ 

ตารางท่ี  3.1  เปรียบเทียบกระบวนการไตสวนเพื่อถอดถอนระหวางสหรัฐอเมริกา แคนาดา ฝร่ังเศส   
และเยอรมนี 

 

ประเทศ ผูถูกกลาวหา เหตุกลาวหา ผูกลาวหา 
องคกร 

ผูพิจารณา
ตัดสิน 

ผลการ
พิจารณา 

สหรัฐอเมริกา - ประธานาธิบดี 
-  รอง ประธานาธิบดี 
-  ขาราชการพล  เรือน 
-  ผูพิพากษาศาล 
   สหรัฐฯ 

-  ทรยศตอ  
   ประเทศ 
-  รับสินบน 
-  อาชญากรรม  
   และการกระทํา 
   มิชอบรายแรง 
-  ประพฤติไม 
   เหมาะสม  
   (กรณีผูพิพากษา) 

 สภาผูแทน 
 ราษฎรโดย 
 คณะกรรมาธิการ 
   ยุติธรรม 
 ดําเนินการ 
 สอบสวนและ 
 หาหลักฐาน 

วุฒิสภา 
ทําหนาท่ี 
ไตสวนและ
ถอดถอน 

ถอดถอน
ออกจาก
ตําแหนง 

แคนาดา 
1. กฎหมาย 
    อาญา 

-  ฝายบริหารและ 
   นิติบัญญัติ 
-  ขาราชการศาล 
-  ขาราชการพลเรือน 
-  พนักงานรักษา 
   ความสงบ 

-  การรับสินบน 
-  การฉอโกง 
   รัฐบาล 

-  ประชาชน 
-  สภาผูแทน 
   ราษฎร 

- ศาลอาญา  
- สามารถ 
อุทธรณ / 
ฎีกาได  

 

-  ชดเชย 
   คาเสียหาย 
-  ภาคทัณฑ 
-  เปน 
     อาสาสมัคร 
   บริการ 
   ชุมชน 

2. กฎหมาย 
    ผูพิพากษา 
 
 
 
 
 

-  ผูพิพากษา -  เจ็บปวยหรือ 
   ชราภาพ 
-  กระทําความ  
   ผิดตอหนาท่ี 
-  ปฏิบัติหนาท่ี 
   ลมเหลว 

-  ประชาชน 
   ท่ัวไป 

คณะกรรมการ
ไตสวนจาก
กระทรวง
ยุติธรรม และ 
Canadian 
Judicial 
Council 

ถอดถอน
ออกจาก
ตําแหนง 
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ตารางท่ี  3.1 (ตอ) 
 

ประเทศ ผูถูกกลาวหา เหตุกลาวหา ผูกลาวหา 
องคกร 

ผูพิจารณา
ตัดสิน 

ผลการ
พิจารณา 

3. จรรยาบรรณ 
    วาดวยความ 
    ขัดแยง  
    ระหวางผล 
    ประโยชน 
    สวนตนและ 
    สวนรวม 

-  ขาราชการฝาย 
   บริหาร 
-  ขาราชการฝาย 
   นิติบัญญัติ 
-  ขาราชการ 
   ตุลาการ 
 

-  เปดเผย 
   ทรัพยสินตอ 
   สาธารณชน  
-  หามเขาไปมี 
   ผลประโยชน  
   ในธุรกิจตางๆ 
-  หามดําเนิน   
   การท่ีเปนการ 
   เอื้อประโยชน 
   แกคนรูจัก 
-  หามทํา 
   กิจกรรมบาง 
 ประเภทหลัง 
 พนตําแหนง 
   อยางนอย 2 ป 

-  ประชาชน 
-  สํานักงาน 
   ท่ีปรึกษางาน 
   ดาน
 จริยธรรม 

สํานักงาน 
ท่ีปรึกษา 
งานดาน 
จริยธรรม 

นายก 
รัฐมนตรี 
เปนผู 
กําหนด 

ฝร่ังเศส 
 
 
 
 
 
 
 
 

-  ประธานาธิบดี 
-  คณะรัฐมนตรี 
-  ตัวการ ผูใช 
   ผูสนับสนุน 

- กรณี  
   ประธานาธิบดี  
   “ความผิดฐาน 
   ทรยศตอ  
   ประเทศชาติ”  
-  กรณี  
   คณะรัฐมนตรี 
  1.  อุกฤษโทษ 
  2.  มัชฌิมาโทษ 

-  กรณี 
   ประธานาธิบดี  
   ตองผานสภา      
   ผูแทนราษฎร 
 
-  กรณี 
   คณะรัฐมนตรี  
   ใหผูเสียหาย  
   รองทุกข 

-  กรณี 

   ประธานาธิบดี 

   คือศาลอาญา 

   ช้ันสูง 
 

-  กรณี 

   คณะรัฐมนตรี 

   คือศาลอาญา 

   สาธารณรัฐ 

รับโทษ
ตาม
กฎหมาย
อาญา 
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ตารางท่ี  3.1 (ตอ) 
 

ประเทศ ผูถูกกลาวหา เหตุกลาวหา ผูกลาวหา 
องคกร 

ผูพิจารณา
ตัดสิน 

ผลการ
พิจารณา 

สหพันธรัฐ
เยอรมน ี

- ประธานาธิบดี -  การกระทําท่ี  
   ละเมิดตอ 
   รัฐธรรมนูญ 
   หรือกฎหมาย 
   อื่นโดยจงใจ 

-  สมาชิกสภา  
   ผูแทนราษฎร  
      (สภาสหพันธรัฐ)  
   หรือสมาชิก 
   วุฒิสภา  
   จํานวนไม 
   นอยกวา 1 ใน  
   4  เขาช่ือเสนอ 
   ญัตติและตอง 
   มีมติของสภา 
   ผูแทนราษฎร 
   หรือวุฒิสภา 
   ใหความเห็น  
   ชอบไมนอย 
    กวา  2  ใน  3 
 

- ศาลรัฐธรรมนูญ
 สหพันธรัฐ 

ถอดถอน
ออกจาก
ตําแหนง
ทันที 

 
 
 จากแนวความคิดและกระบวนการไตสวนเพื่อถอดถอนในประเทศตางๆ 4 ประเทศท่ี
ไดนําเสนอมานั้น จะเห็นไดวาแมสหรัฐอเมริกาและแคนาดาซึ่งเปนประเทศที่ใชระบบการดําเนิน
คดีอาญาแบบกลาวหา แตกระบวนการไตสวนเพื่อถอดถอนเจาหนาท่ีของรัฐระดับสูงก็ใชวิธีการไต
สวนเพื่อคนหาความจริงในคดีเชนเดียวกับประเทศฝรั่งเศสและสหพันธรัฐเยอรมัน ท้ังนี้ เนื่องจาก
กระบวนการไตสวนเพื่อถอดถอนเจาหนาท่ีของรัฐระดับสูงนี้เปนกระบวนการพิเศษท่ีมีเจตนารมณ
ตางไปจากคดีอาญาท่ัวไป ท้ังผูถูกกลาวหาก็เปนบุคคลท่ีดํารงตําแหนงสําคัญของประเทศ จําเปนท่ี
จะตองมีกระบวนการพิเศษเพื่อคนหาขอเท็จจริงท่ีเกิดข้ึน 
 ประเด็นท่ีนาสนใจจึงมิใชเร่ืองของระบบการดําเนินคดีเพื่อถอดถอน แตเปนเร่ืองของ
มูลเหตุแหงการกลาวหา องคกรผูมีอํานาจกลาวหา องคกรผูมีอํานาจไตสวนแสวงหาขอเท็จจริง และ
องคกรผูมีอํานาจวินิจฉัย ซ่ึงแตกตางกันไปตามวิวัฒนาการของโครงสรางทางการปกครอง กลาวคือ 
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ประเทศสหรัฐอเมริกาซ่ึงมีโครงสรางการบริหารประเทศท่ีใหอํานาจแกฝายบริหารมากจึงจําเปน 
ตองมีการควบคุมไมใหฝายบริหารใชอํานาจไปในทางท่ีมิชอบดวยกฎหมาย โดยการสรางมาตรการ
ในการปองกันการใชอํานาจโดยมิชอบและการรวบอํานาจของฝายบริหาร มูลเหตุแหงการกลาวหา
จึงมีขอบเขตท่ีคอนขางกวางขวาง โดยใหสภาผูแทนราษฎรเปนองคกรผูกลาวหา และวุฒิสภาเปน
องคกรผูมีอํานาจวินิจฉัย 
 สวนประเทศแคนาดา ซ่ึงแมจะมีภูมิประเทศอยูติดกับประเทศสหรัฐอเมริกา และไดรับ
อิทธิพลจากประเทศอังกฤษเชนเดียวกัน แตแคนาดากลับไมมีระบบการไตสวนฟองรองผูดํารง
ตําแหนงระดับสูงเปนกรณีพิเศษแตใชวิธีการเดียวกับการดําเนินคดีอาญาในความผิดเกี่ยวกับการ
ทุจริต ท่ีนาสนใจอีกประการหนึ่งคือ แคนาดาใหความสําคัญกับปญหาความขัดแยงระหวาง
ผลประโยชนสวนตนกับสวนรวม จนมีการนําไปกําหนดเปนกฎหมายเพื่อกํากับการใชอํานาจของ  
ผูดํารงตําแหนงระดับสูง อยางไรก็ตาม การใชระบบพิจารณาคดีโดยศาลปกติเหมือนพิจารณาคดี
บุคคลธรรมดาท่ัวไปทําใหการนําตัวผูดํารงตําแหนงระดับสูงเขาสูกระบวนการทางศาลไดยาก การ
ตรวจสอบการใชอํานาจของผูดํารงตําแหนงระดับสูงแคนาดาจึงไมมีประสิทธิผลเทาท่ีควร 
 สําหรับประเทศฝร่ังเศสท่ีมีพัฒนาการของการปกครองระบอบประชาธิปไตยมาเปน
ระยะเวลานาน จนกระท่ังมีการสถาปนาระบบการปกครองแบบผสมระหวางระบบรัฐสภากับระบบ
ประธานาธิบดี โดยใหประธานาธิบดีมีศักดิ์ศรีและมีอํานาจพิเศษในการบริหารประเทศ การ
ตรวจสอบฝายบริหารจึงจําเปนตองกระทําอยางเขมขนและรัดกุม อันเปนท่ีมาในการกําหนดใหมี
องคกรและกระบวนการพิเศษสําหรับพิจารณาความผิดของนักการเมือง ไดแก ศาลอาญาช้ันสูงและ
ศาลอาญาแหงสาธารณรัฐ 
 สวนประเทศสหพันธรัฐเยอรมนี ซ่ึงปกครองดวยระบบรัฐสภา แบงการปกครอง
ออกเปน 3 ระดับ คือ การปกครองระดับสหพันธรัฐ การปกครองระดับมลรัฐ และการปกครอง 
สวนทองถ่ิน โดยในสวนของมลรัฐมีอํานาจในการบริหารราชการแผนดินคอนขางมาก แตการ
ปกครองระดับชาติก็ยังเปนหนาท่ีของรัฐบาลสหพันธรัฐท่ีจะกําหนดนโยบายและการดําเนินกิจการ
โดยรวมของประเทศ การตรวจสอบและควบคุมการปฏิบัติราชการของฝายบริหารจึงมีความสําคัญ
ตามไปดวย  ประเทศสหพันธรัฐเยอรมนีเปนประเทศที่อาศัยระบบพิจารณาคดีปกติในการไตสวน
และถอดถอนออกจากตําแหนง กลาวคือ ในกรณีกลาวหาประธานาธิบดีวากระทําความผิดอันเปน
เหตุแหงการไตสวน รัฐธรรมนูญเยอรมันกําหนดใหเปนหนาท่ีของศาลรัฐธรรมนูญในการวินิจฉัย 
สวนกรณีกลาวหารัฐมนตรีหรือนักการเมืองจะดําเนินคดีในลักษณะเดียวกันกับกรณีบุคคลธรรมดา
กระทําความผิด แตข้ันตอนของการไตสวนจะตองดําเนินการโดยคณะกรรมการชุดท่ีไดรับการ
แตงต้ังมาเปนพิเศษ 
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3.5 การถอดถอนจากตําแหนงในประเทศไทย  
 ระบบการถอดถอนผูดํารงตําแหนงทางการเมือง (Impeachment) ในประเทศไทยไดรับ
การสถาปนาข้ึนเปนคร้ังแรก เม่ือป พ.ศ. 2540 ตามบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักร
ไทย พุทธศักราช 2540 มาตรา 303 – 307 การถอดถอนจากตําแหนงนี้ไดรับการจัดต้ังข้ึนโดยมี
วัตถุประสงคสําคัญท่ีจะทําใหระบบการตรวจสอบผูดํารงตําแหนงทางการเมืองท่ีมีอยูเดิมไมวาจะ
เปนการอภิปรายไมไววางใจ การต้ังกระทูถาม การตรวจสอบทรัพยสิน หรือการลงโทษทางอาญา   
มีความเขมแข็งข้ึนกวาเดิม  โดยระบบการตรวจสอบใหมท่ีสรางข้ึนนี้เปนท้ังการผสมผสานของเดิม
ท่ีมีอยูกับของใหมใหเขาดวยกันอยางผสมกลมกลืน อาจกลาวไดวาเปนนวัตกรรมใหมท่ีประเทศเรา
มิไดลอกเลียนมาจากอังกฤษ สหรัฐอเมริกา ซ่ึงเปนระบบการถอดถอนโดยรัฐสภาลวนๆ หรือระบบ
ท่ีใชศาลรัฐธรรมนูญอยางประเทศสหพันธสาธารณรัฐเยอรมัน หรือระบบศาลพิเศษแบบฝร่ังเศส 
โดยเฉพาะอยางยิ่งเม่ือรวมกับการใหประชาชนจํานวน 50,000 คน สามารถเขาช่ือเพื่อถอดถอนได
ดวยก็ยิ่งเห็นชัดซ่ึงเอกลักษณของระบบการถอดถอนในประเทศไทย (นําตนแบบมาจากประเทศ
สวิสเซอรแลนด กรณีการเขาช่ือเพื่อขอใหมีการลงประชามติในในประเด็นท่ีประชาชนไมเห็นดวย
กับรัฐบาล ตองมีจํานวนไมนอยกวา 50,000 คน)40 
 คําวา “อิมพีชเมนท” (Impeachment) ในทางกฎหมายนั้น หมายถึง การฟองรองเทานั้น 
สวนกระบวนการพิจารณาตามขอกลาวหานั้นมีรูปแบบท่ีแตกตางกันไปในแตละประเทศ ซ่ึง
ศาสตราจารย ดร.บวรศักดิ์ อุวรรณโณ ไดสรุปไวดังนี้41 

1)  ระบบการพิจารณาความผิดโดยรัฐสภาลวนๆ 
2)  ระบบการพิจารณาคดีโดยศาลฎีกาหรือศาลรัฐธรรมนูญเปนศาลแรกและศาลสูงสุด 
3)  ระบบการพิจารณาคดีโดยรัฐสภาและศาลพิเศษท่ีตั้งข้ึนเพื่อการนี้ 
4)  ระบบการพิจารณาคดีโดยสภาพิเศษ 
5)  ระบบการพิจารณาคดีโดยศาลปกติและกระบวนการพิจารณาคดีเหมือนกับการ

พิจารณาคดีบุคคลธรรมดาท่ัวไป 
 นอกจากความแตกตางในเร่ืองระบบการพิจารณาแลว ในทางปฏิบัติยังพบวามีความ
แตกตางกันไปในเร่ืองตัวบุคคลผูถูกกลาวหาและเรื่องความรับผิดของผูถูกกลาวหาอีกดวย อยางไร 
ก็ตามแนวคิดเกี่ยวกับระบบอิมพีชเมนทท่ีทุกประเทศมีรวมกัน คือ เกิดจากความจําเปนในการ
ควบคุมการใชอํานาจรัฐของผูดํารงตําแหนงทางการเมืองและเจาหนาท่ีของรัฐ ซ่ึงตางจากการ
พิจารณาคดีอาญาธรรมดาท่ัวไป และผลของการพิจารณาในระบบอิมพีชเมนทนั้นผูดํารงตําแหนงท่ี

                                                 
40  มาตรา 141 (Article 141) รัฐธรรมนูญสมาพันธสวิสเซอรแลนด  
41  บวรศักด์ิ อุวรรณโณ ข (2538).  เลมเดิม.  หนา 32. 
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ถูกกลาวหาจะตองพนจากตําแหนงพรอมท้ังถูกตัดสิทธิท่ีพึงไดรับในอนาคตจากตําแหนงหนาท่ีนั้น 
คําถามท่ีวาเหตุใดจึงใชกระบวนการอิมพีชเมนทเพื่อพิจารณาคดีผูดํารงตําแหนงระดับสูงท้ังๆ ท่ี
กระบวนพิจารณาคดีของศาลยุติธรรมท่ัวไปก็มีอยูแลว คําตอบก็คือกระบวนการอิมพีชเมนทมี
ประโยชน 3 ประการ คือ 
 ประการท่ี 1  เพื่อใหเกิดความแนนอนในการดําเนินคดีตอบุคคลผูดํารงตําแหนง
ระดับสูงวาผูนั้นจะไมกลับมามีอํานาจใหคุณใหโทษอีก เพราะลําพังแคการลงโทษทางวินัยผูนั้นอาจ
กลับมามีอํานาจไดอีกในระยะเวลาอันรวดเร็ว และการลงโทษทางวินัยมีลักษณะเปนการลงโทษใน
แนวดิ่งภายในองคกรเดียวกัน ทําใหเกิดปญหาความไมโปรงใส โดยเฉพาะอยางยิ่ง ถาผูกระทํา
ความผิดเปนผูท่ีมีตําแหนงระดับสูงก็ยิ่งเปนการยากที่จะดําเนินการทางวินัยกับผูนั้นไดอยางเต็มท่ี 
ดังนั้น จึงควรท่ีจะมีการตรวจสอบในแนวนอนจากองคกรภายนอก 
 ประการท่ี 2  เพื่อใหการดําเนินการสอบสวนและแสวงหาพยานหลักฐานกระทําได
อยางอิสระและมีประสิทธิภาพ เนื่องจากผูท่ีถูกกลาวหาวากระทําความผิดมักจะเปนเจาหนาท่ีของ
รัฐท่ีรูกฎหมายและระเบียบขอบังคับเปนอยางดี ทําใหรูชองทางท่ีจะกลบเกล่ือนพยานหลักฐาน
ตางๆ ได    ประเทศท่ีใชระบบศาลแบบกลาวหา ผูกลาวหาจะตองแสวงหาพยานหลักฐานท่ีเช่ือถือ
ไดมาประกอบขอกลาวหาของตน ซ่ึงทําไดยากในการกลาวหาเจาหนาท่ีของรัฐ 

ประการท่ี 3  เพื่อประโยชนของตัวผูถูกกลาวหาเอง เพราะผูถูกกลาวหาจะไดรับการ
พิจารณาพิพากษาจากองคกรท่ีสามารถพิจารณาปญหาไดทุกดาน ท้ังในดานการเมืองและกฎหมาย 
เนื่องจากองคกรท่ีทําการพิจารณาความผิดนั้นมักจะมาจากท้ังฝายการเมืองและฝายตุลาการ 
 ระบบการพิจารณาไตสวนถอดถอนของไทยนั้นจะแยกองคกรผูพิจารณาไตสวนออก
จากองคกรผูตัดสิน  ซ่ึงองคกรท่ีทําหนา ท่ีไตสวนและรวบรวมพยานหลักฐานนั้นไดแก 
“คณะกรรมการปองกันและปราบปรามการทุจริตแหงชาติ”  ในการไตสวนขอเท็จจริงนี้ 
คณะกรรมการ ป.ป.ช. จะตองไตสวนและทํารายงานระบุใหชัดเจนวาขอกลาวหาตามคํารองมีมูล
หรือไมเพียงใด สวนองคกรท่ีทําหนาท่ีตัดสินความผิดนั้นคือวุฒิสภา คณะกรรมการ ป.ป.ช. ไมมี
อํานาจหนาท่ีในการตัดสินความผิดแตอยางใด 
 ตอมาเม่ือประกาศใชรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 ก็ยังคง
บทบัญญัติในเร่ือง “การถอดถอนจากตําแหนง” ไวในหมวด 12 มาตรา 270-274 โดยมีการ
เปล่ียนแปลงหลักการไปจากเดิมเพียงสองประการประการแรก ลดจํานวนประชาชนผูมีสิทธิเขาช่ือ
รองขอใหถอดถอนผูดํารงตําแหนงระดับสูงออกจากตําแหนง จากเดิมกําหนดไววาตองมีจํานวน 
ไมนอยกวาหาหม่ืนคนเปนไมนอยกวาสองหม่ืนคน  ประการท่ีสองคือเพิ่มเติมขอกลาวหาท่ีนําไปสู
การถอดถอน ไดแก การฝาฝนหรือไมปฏิบัติตามมาตรฐานทางจริยธรรมอยางรายแรง นอกจากนั้น
ยังคงหลักการไวตามเดิม  
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 โดยท่ีบทเฉพาะกาลของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 มาตรา 
302 กําหนดใหพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการปองกันและปราบปรามการทุจริต 
พ.ศ.2542 มีผลใชบังคับตอไปจนกวาจะมีการตราพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการ
ปองกันและปราบปรามการทุจริตตามรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 ข้ึนใช
บังคับ ซ่ึงตองดําเนินการใหเสร็จภายใน 1 ป นับแตวันท่ีรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย 
พุทธศักราช 2550 ประกาศใชบังคับ (วันท่ี 24 สิงหาคม 2550)  ดังนั้นในปจจุบัน “การถอดถอนจาก
ตําแหนง” จึงยังตองดําเนินการตามบทบัญญัติในพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการ
ปองกันและปราบปรามการทุจริต พ.ศ.2542   
 3.5.1 องคกรและอํานาจหนาท่ี 
 1)  ผูถูกกลาวหา 

 มาตรา 270 ของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 ซ่ึงเปน
บทบัญญัติหลักของการถอดถอนผูดํารงตําแหนงทางการเมืองออกจากตําแหนง ไดบัญญัติไววา 
  “ผูดํารงตําแหนงนายกรัฐมนตรี รัฐมนตรี สมาชิกสภาผูแทนราษฎร สมาชิก
วุฒิสภา ประธานศาลฎีกา ประธานศาลรัฐธรรมนูญ ประธานศาลปกครองสูงสุด หรืออัยการสูงสุด 
ผูใดมีพฤติการณรํ่ารวยผิดปกติ สอไปในทางทุจริตตอหนาท่ี สอวากระทําผิดตอตําแหนงหนาท่ี
ราชการ สอวากระทําผิดตอตําแหนงหนาท่ีในการยุติธรรม หรือสอวาจงใจใชอํานาจหนาท่ีขัดตอ
บทบัญญัติแหงรัฐธรรมนูญหรือกฎหมาย หรือฝาฝนหรือไมปฏิบัติตามมาตรฐานทางจริยธรรมอยาง
รายแรง  วุฒิสภามีอํานาจถอดถอนผูนั้นออกจากตําแหนงได บทบัญญัติวรรคหนึ่งใหใชบังคับกับ 
ผูดํารงตําแหนงดังตอไปนี้ดวย คือ 
  (1) กรรมการการเลือกต้ัง ผูตรวจการแผนดิน ตุลาการศาลรัฐธรรมนูญ และ
กรรมการตรวจเงินแผนดิน 
  (2) ผูพิพากษาหรือตุลาการ พนักงานอัยการ หรือผูดํารงตําแหนงระดับสูง ท้ังนี้ 
ตามกฎหมายประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการปองกันแลปราบปรามการทุจริต พ.ศ. 2542 
  สรุปไดวา รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 มาตรา 270 ได
กําหนดถึงบุคคลผูท่ีอาจจะถูกไตสวนเพื่อถอดถอนออกจากตําแหนงไว 4 กลุมดวยกัน คือ 

  กลุมท่ี  1   กลุมผูดํารงตําแหนงทางการเมือง ไดแก นายกรัฐมนตรี รัฐมนตรี 
สมาชิก สภาผูแทนราษฎร สมาชิกวุฒิสภา 
  กลุมท่ี  2   กลุมตุลาการและผูดํารงตําแหนงในกระบวนการยุติธรรม ไดแก 
ประธานศาลฎีกา ประธานศาลรัฐธรรมนูญ ประธานศาลปกครองสูงสุด อัยการสูงสุด ตุลาการศาล
รัฐธรรมนญู รองประธานศาลฎีกา รองประธานศาลปกครองสูงสุด หัวหนาสํานักตุลาการทหาร และ
รองอัยการสูงสุด 
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  กลุมท่ี  3 กลุมองคกรอิสระตามรัฐธรรมนูญ ไดแก  กรรมการการเลือกต้ัง 
ผูตรวจการแผนดิน และกรรมการตรวจเงินแผนดิน 
  กลุมท่ี  4 กลุมผูดํ ารงตําแหนงระดับสูงสุด  ซ่ึงพระราชบัญญัติประกอบ
รัฐธรรมนูญวาดวยการปองกันและปราบปรามการทุจริต พ.ศ. 2542 มาตรา 4 ขยายความวา หมายถึง 
ผูดํารงตําแหนงหัวหนาสวนราชการระดับกรม ทบวงหรือกระทรวง สําหรับขาราชการพลเรือน 
ผูดํารงตําแหนงผูบัญชาการเหลาทัพหรือผูบัญชาการทหารสูงสุด สําหรับขาราชการทหาร ผูดํารง
ตําแหนงผูบัญชาการตํารวจแหงชาติ ผูดํารงตําแหนงปลัดกรุงเทพมหานคร กรรมการและผูบริหาร
สูงสุดของรัฐวิสาหกิจ หัวหนาหนวยงานอิสระตามรัฐธรรมนูญท่ีมีฐานะเปนนิติบุคคล หรือผูดํารง
ตําแหนงตามท่ีกฎหมายอ่ืนบัญญัต ิ

  การท่ีรัฐธรรมนูญและกฎหมายประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการปองกันและ
ปราบปรามการทุจริต พ.ศ. 2542 บัญญัติใหมีคนถึง 4 กลุม ท่ีจะถูกถอดถอนออกจากตําแหนงได 
นับวาเปนการบัญญัติบุคคลท่ีจะถูกถอดถอนคอนขางกวางขวางมาก โดยครอบคลุมกวางกวา
ประเทศเยอรมันท่ีใหถอดถอนไดเฉพาะประธานาธิบดี  กวางกวาประเทศฝร่ังเศสท่ีใหถอดถอนได
เฉพาะประธานาธิบดีและรัฐมนตรีเทานั้น ซ่ึงหากพิจารณาในแงนี้จะพบวาการบัญญัติกลุมท่ี 1 - 3 
ไวในระบบกฎหมายไทยนาจะเปนส่ิงท่ีรับไดและสอดคลองกับแนวทางของนานาอารยประเทศ  
 2)   องคกรผูกลาวหา 

  รัฐธรรมนูญรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 มาตรา 271 
กําหนดใหมีการเสนอขอกลาวหาตอประธานวุฒิสภาเพื่อดําเนินการถอดถอนผูดํารงตําแหนงทาง
การเมืองหรือเจาหนาท่ีของรัฐระดับสูงใหออกจากตําแหนงได โดยผูมีสิทธิเสนอขอกลาวหา
สามารถแบงออกได 3 กลุมหลักๆ คือ 

  (1) ประชาชนผูมีสิทธิเลือกตั้งไมนอยกวา 20,000 คน   

  (2) สมาชิกสภาผูแทนราษฎรจํานวนไมนอยกวาหนึ่งในส่ีของจํานวนสมาชิก 

ท้ังหมดท่ีมีอยูของสภาผูแทนราษฎร 

  (3) สมาชิกวุฒิสภาจํานวนไมนอยกวาหนึ่งในส่ีของจํานวนสมาชิกท้ังหมดเทาท่ีมี
อยูของวุฒิสภา มีสิทธิเขาช่ือรองขอตอประธานวุฒิสภาเพื่อถอดถอนเฉพาะสมาชิกวุฒิสภาออกจาก
ตําแหนง 
 3) องคกรผูพิจารณาและตัดสิน 
  ระบบการพิจารณาไตสวนถอดถอนของไทยน้ันจะแยกองคกรไตสวนออกจาก
องคกรผูตัดสิน โดยองคกรท่ีทําหนาท่ีไตสวนและรวบรวมพยานหลักฐานนั้นไดแก “คณะกรรมการ
ปองกันและปราบปรามการทุจริตแหงชาติ (ป.ป.ช.)” ในการไตสวนขอเท็จจริงนี้ คณะกรรมการ 
ป.ป.ช. จะตองไตสวนและทํารายงานระบุใหชัดเจนวาขอกลาวหาตามคํารองมีมูลหรือไมเพียงใด 
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สวนองคกรท่ีทําหนาท่ีตัดสินความผิดนั้นคือวุฒิสภา โดยท่ีคณะกรรมการ ป.ป.ช. ไมมีอํานาจหนาท่ี
ในการตัดสินความผิดแตอยางใด 
 3.5.2 กระบวนการพิจารณา 
   1) เหตุท่ีกลาวหา 
    การถอดถอนผูดํารงตําแหนงทางการเมืองระดับประเทศ ตามมาตรา 270 ของ
รัฐธรรมนูญฉบับปจจุบันนั้น ในตางประเทศ เรียกวา ระบบ “Impeachment” เปนกระบวนการ 
ท่ีแตกตางจากกระบวนการถอดถอนนักการเมืองทองถ่ินตามมาตรา 285 ซ่ึงในตางประเทศเรียกวา 
ระบบ “Recall” 
      

ตารางท่ี  3.2   แสดงการเปรียบเทียบระบบ Impeachment กับ ระบบ Recall 

 Impeachment Recall 

1.  การเสนอเร่ือง ประชาชนหรือ ส.ส. / ส.ว. ประชาชนเทานั้น 
2.  องคกรดําเนินการ 
     พิสูจนความถูกผิด 

คณะกรรมการปองกันและปราบปรามการทุจริต
แหงชาติ (ป.ป.ช.) 

ไมมี 

3.  ฐานความผิด -  มีพฤติการณรํ่ารวยผิดปกติ 
-  สอวาทุจริตตอหนาท่ี 
-  สอวากระทําผิดตอตําแหนงหนาท่ีราชการ 
-  สอวากระทําผิดตอตําแหนงหนาท่ีในการ 
 ยุติธรรม 
-  สอวาจงใจใชอํานาจขัดตอบทบัญญัติแหง 
    รัฐธรรมนูญหรือกฎหมาย 
-   ฝาฝนหรือไมปฏิบัติตามมาตรฐานทางจริยธรรม 

    อยางรายแรง 

ฐานใดก็ได 

4.  องคกรช้ีขาด วุฒิสภา ประชาชนในเขต 
เลือกตั้งนั้น 

 
 ความแตกตางท่ีสําคัญประการหนึ่งอยูท่ีฐานความผิดอันเปนเหตุแหงการถอดถอนออก
จากตําแหนง ในกรณีการถอดถอนตามมาตรา 285 นั้น ประชาชนจะถอดถอนนักการเมืองทองถ่ิน
ดวยเหตุใดๆ ก็ได เชน บริหารงานลมเหลว มีความสัมพันธกับหญิงอ่ืนท่ีมิใชภรรยาของตนเอง ฯลฯ  
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แตในกรณีการถอดถอนผูดํารงตําแหนงทางการเมืองระดับประเทศน้ันจะตองเปนเหตุใดเหตุหนึ่ง
ใน 6 ประการดังตอไปนี้เทานั้น คือ 
 ประการท่ี 1  มีพฤติการณรํ่ารวยผิดปกติ  
 มาตรา 4 แหงพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการปองกันและปราบปราม
การทุจริต พ.ศ. 2542 ไดกําหนดวา “รํ่ารวยผิดปกติ” หมายความวา การมีทรัพยสินมากผิดปกติหรือ
มีทรัพยสินเพิ่มมากข้ึนมากผิดปกติ หรือการมีหนี้สินลดลงมากผิดปกติ หรือไดทรัพยสินมาโดยไม
สมควร สืบเนื่องมาจากการปฏิบัติหนาท่ีหรือใชอํานาจในตําแหนงหนาท่ี   
 “ทรัพยสินเพิ่มข้ึนผิดปกติ” หมายความถึง การท่ีทรัพยสินหรือหนี้สินในบัญชีแสดง
รายการทรัพยสินและหน้ีสินท่ีผูดํารงตําแหนงทางการเมืองไดยื่นเม่ือพนจากตําแหนง มีการ
เปล่ียนแปลงไปจากบัญชีแสดงรายการทรัพยสินและหนี้สินท่ีผูดํารงตําแหนงทางการเมืองไดยื่นเม่ือ
เขารับตําแหนง ในลักษณะท่ีมีทรัพยสินเพิ่มข้ึนผิดปกติหรือหนี้สินลดลงผิดปกติ 
 เหตุเร่ืองมีพฤติการณรํ่ารวยผิดปกตินี้ เปนเพียงเหตุเดียวในกฎหมายท่ีจะตองปรากฏ
พยานหลักฐานอยางเพียงพอที่จะกลาวไดวามีพฤติการณรํ่ารวยผิดปกติ สวนเหตุท่ีเหลืออ่ืนๆ นั้น 
แคเพียง “สอวากระทําผิด” ก็กลาวหาไดแลว  
 ประการท่ี 2  สอไปในทางทุจริตตอหนาท่ี  
 คําวา “ทุจริตตอหนาท่ี” นั้น มาตรา 4 แหงพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวย
การปองกันและปราบปรามการทุจริต พ.ศ. 2542 ไดกําหนดวา “ทุจริตตอหนาท่ี” หมายความวา 
ปฏิบัติหรือละเวนการปฏิบัติอยางใดในตําแหนงหรือหนาท่ี หรือปฏิบัติหรือละเวนการปฏิบัติอยาง
ใดในพฤติการณท่ีอาจะทําใหผูอ่ืนเชื่อวามีตําแหนงหรือหนาท่ีท้ังท่ีตนมิไดมีตําแหนงหรือหนาท่ีนั้น
หรือใชอํานาจในตําแหนงหรือหนาท่ี ท้ังนี้ เพื่อแสวงหาประโยชนท่ีมิควรไดโดยชอบสําหรับตนเอง
หรือผูอ่ืน  โดยสรุปแลว “ทุจริตตอหนาท่ี” หมายถึงลักษณะดังตอไปนี้ 
 (1)  ปฏิบัติหรือละเวนการปฏิบัติอยางใดในตําแหนงหนาท่ี เพื่อแสวงหาประโยชนท่ีมิ
ควรไดโดยชอบสําหรับตนเองหรือผูอ่ืน 
 (2)  ปฏิบัติหรือละเวนการปฏิบัติอยางใดในพฤติการณท่ีอาจจะทําใหผูอ่ืนเช่ือวาตนมี
ตําแหนงหนาท่ีนั้นๆ ท้ังท่ีตนไมมีตําแหนงหนาท่ีนั้น  เพื่อแสวงหาประโยชนท่ีมิควรไดโดยชอบ
สําหรับตนเองหรือผูอ่ืน 
 (3)  ใชอํานาจในตําแหนงหรือหนาท่ี เพื่อแสวงหาประโยชนท่ีมิควรไดโดยชอบ
สําหรับตนเองหรือผูอ่ืน 
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 ประการท่ี 3  สอวากระทําผิดตอตําแหนงหนาท่ีราชการ  
 พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการปองกันและปราบปรามการทุจริต พ.ศ. 
2542 มิไดนิยามความหมายไว  จึงตองอาศัยความหมายในประมวลกฎหมายอาญา ลักษณะ 2 หมวด 
2  ตั้งแตมาตรา 147 – 166  ซ่ึงเปนเร่ืองความผิดตอตําแหนงหนาท่ีราชการ 
 ประการท่ี 4  สอวากระทําผิดตอตําแหนงหนาท่ีในการยุติธรรม  
 พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการปองกันและปราบปรามการทุจริต พ.ศ. 
2542 ไมไดนิยามความหมายไว จึงตองอาศัยความหมายตามประมวลกฎหมายอาญา ลักษณะ 3 
หมวด 2 มาตรา 200 – 205 เกี่ยวกับความผิดตอตําแหนงหนาท่ีในการยุติธรรม 
 ประการท่ี 5  ฝาฝนหรือไมปฏิบัติตามมาตรฐานทางจริยธรรมอยางรายแรง  
 ขอกลาวหานี้จะสัมพันธกับบทบัญญัติในมาตรา 279 ของรัฐธรรมนูญฉบับปจจุบัน 
กลาวคือ รัฐธรรมนูญกําหนดใหมีประมวลจริยธรรมของผูดํารงตําแหนงทางการเมืองและ
ขาราชการขึ้น และหากพบวาผูดํารงตําแหนงทางการเมืองฝาฝนหรือไมปฏิบัติตามประมวล
จริยธรรมและเปนการกระทําผิดอยางรายแรง ผูตรวจการแผนดินจะสงเร่ืองใหคณะกรรมการ 
ป.ป.ช. ดําเนินการไตสวนเพื่อถอดถอนจากตําแหนงตาม มาตรา 270 ตอไป 
 ประการท่ี 6  สอวาจงใจใชอํานาจขัดตอบทบัญญัติแหงรัฐธรรมนูญหรือกฎหมาย  
 พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการปองกันและปราบปรามการทุจริต พ.ศ. 
2542 มิไดนิยามความหมายไวและไมมีกฎหมายฉบับใดเขียนเอาไว ซ่ึงเหตุแหงการถอดถอนในขอ
นี้นับวามีความหมายกวางมาก เพราะรัฐธรรมนูญใชคําวา “ขัดตอบทบัญญัติรัฐธรรมนูญหรือ
กฎหมาย” เพราะฉะน้ันถือวานอกจากการกระทําผิดตามเหตุหาประการดังกลาวแลว  หากมีการ
กระทําท่ีขัดตอรัฐธรรมนูญหรือกฎหมายฉบับใด ก็สามารถเสนอคํารองขอใหถอดถอนได ตัวอยาง
ท่ีเกิดข้ึนคือ กรณีพลตรีสนั่น ขจรประศาสน รวบรวมรายช่ือประชาชน 50,000 คน เพื่อรองขอให
ถอดถอนตุลาการศาลรัฐธรรมนูญ 4 ทาน ไดแก นายกระมล ทองธรรมชาติ นายจุมพล ณ สงขลา  
นายผัน จันทรปาน นายศักดิ์ เตชาชาญ โดยในคํารองไดอางเหตุแหงการถอดถอน 3 ประการ คือ 
ประการท่ี 1 สอวากระทําผิดตอตําแหนงหนาท่ีราชการ ประการท่ี 2 สอวากระทําผิดตอตําแหนง
หนาท่ีในการยุติธรรม และประการที่ 3 สอวาจงใจใชอํานาจหนาท่ีขัดตอบทบัญญัติแหงรัฐธรรมนญู
หรือกฎหมาย 
 สวนเหตุอ่ืนๆ นอกเหนือไปจากท่ีรัฐธรรมนูญกําหนดไวไมใชเหตุท่ีจะถอดถอนออก
จากตําแหนงได 
 ฐานความผิดดังกลาวขางตนมีลักษณะท่ีหลากหลายแตกตางไปจากกรณีของหลาย
ประเทศ  เชน ในสหรัฐอเมริกา ฐานความผิดท่ีจะถอดถอนได คือ ฐานกบฏ รับสินบน หรือกระทํา
ผิดอาญารายแรงอ่ืน (รัฐธรรมนูญสหรัฐอเมริกา ป 1987 บทท่ี 2 มาตรา 4) ในสหพันธสาธารณรัฐ
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เยอรมนี ไดแก การจงใจละเมิดรัฐธรรมนูญหรือกฎหมายสหพันธ (รัฐธรรมนูญแหงสหพันธ
สาธารณรัฐเยอรมนี ลงวันท่ี 23 พฤษภาคม 1949 มาตรา 61) หรือของฝร่ังเศส ไดแก กรณีทรยศตอ
ประเทศชาติ (รัฐธรรมนูญฝร่ังเศส ลงวันท่ี 4  ตุลาคม 1958 มาตรา 68) หรือการใชอํานาจหนาท่ีท่ี
เปนความผิดอาญาช้ันอุกฤษโทษ และมัชฌิมาโทษ (มาตรา 68 ของรัฐธรรมนูญ)  เหตุท่ีฐานความผิด
ของประเทศไทยมีมากอาจเปนดวยวาเราตองการมีระบบการตรวจสอบนักการเมืองท่ีเขมงวดกวา
ประเทศอ่ืนๆ รวมท้ังการขยายขอบเขตท่ีจะถูกถอดถอนไปอยางกวางขวางมาก 
 2)   วิธีการกลาวหา 
  พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการปองกันและปราบปรามการทุจริต 
พ.ศ. 2542 กําหนดกระบวนการของการกลาวหาไวดังนี้ 
 
  (1)  การรวบรวมรายช่ือของผูยื่นคํารอง (มาตรา 60) 
  (2)  เสนอคํารองขอใหถอดถอนออกจากตําแหนงตอประธานวุฒิสภา (มาตรา 61) 
  (3)  การตรวจสอบคํารอง (มาตรา 63) 
  ดังท่ีไดกลาวมาแลววารัฐธรรมนูญและพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวา
ดวยการปองกันและปราบปรามการทุจริต พ.ศ. 2542   กําหนดใหประชาชนผูมีสิทธิเลือกต้ังไมนอย
กวา 20,000 คน และสมาชิกสภาผูแทนราษฎรไมนอยกวาหนึ่งในส่ี มีสิทธิเสนอขอกลาวหาเพื่อถอด
ถอนออกจากตําแหนงได  โดยผูมีสิทธิเสนอขอกลาวหามีดังนี้  
  กรณีท่ี 1  ประชาชนผูมีสิทธิเลือกตั้งไมนอยกวา 20,000 คน 
  รัฐธรรมนูญ มาตรา 271 วรรคสาม กําหนดใหประชาชนผูมีสิทธิเลือกต้ังจํานวน
ไมนอยกวา 20,000 คน เขาช่ือกันเสนอคํารองขอถอดถอนจากตําแหนงตอประธานวุฒิสภา โดย
จะตองระบุพฤติการณท่ีกลาวหาวากระทําความผิดเปนขอๆ ใหชัดเจน 
  กรณีท่ี 2  สมาชิกสภาผูแทนราษฎรไมนอยกวาหนึ่งในส่ี 
  รัฐธรรมนูญ มาตรา 271 วรรคแรก กําหนดวาสมาชิกสภาผูแทนราษฎรไมนอยกวา 
1 ใน 4 ของจํานวนสมาชิกเทาท่ีมีอยูของสภา สามารถเขาช่ือรองขอใหถอดถอนออกจากตําแหนงได 
  กรณีท่ี 3  สมาชิกวุฒิสภาจํานวนไมนอยกวาหนึ่งในส่ี 
  รัฐธรรมนูญ มาตรา 271 วรรคสาม กําหนดใหสมาชิกวุฒิสภาสามารถเขาช่ือกัน
รองขอใหถอดถอนสมาชิกวุฒิสภาดวยกันเองออกจากตําแหนงได โดยตองมีสมาชิกวุฒิสภาจํานวน
ไมนอยกวาหนึ่งในส่ีของจํานวนสมาชิกเทาท่ีมีอยูของวุฒิสภา มีสิทธิเขาช่ือรองของตอประธาน
วุฒิสภา เพื่อใหวุฒิสภามีมติตามมาตรา 274  ถอดถอนสมาชิกวุฒิสภาออกจากตําแหนง 
  เม่ือประธานวุฒิสภาไดรับคํารองขอใหถอดถอนออกจากตําแหนงแลวจะตอง
ตรวจคํารองนั้นวา มีความครบถวนตามที่กฎหมายกําหนดในพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญ
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วาดวยการปองกันและปราบปรามการทุจริต พ.ศ. 2542 มาตรา 61 และ 62 หรือไม หากครบถวน 
ก็จะสงให คณะกรรมการ ป.ป.ช. ดําเนินการไตสวนตอไป 
 3)   การพิจารณาและตัดสิน 
  (1)  ขั้นตอนการไตสวนขอเท็จจริงโดยคณะกรรมการ ป.ป.ช.  การไตสวน
ขอเท็จจริงโดยคณะกรรมการ ป.ป.ช. เร่ิมต้ังแตเม่ือไดรับเร่ืองจากประธานวุฒิสภา ตอจากนั้น
คณะกรรมการ ป.ป.ช. จะไตสวนขอเท็จจริงตามท่ีถูกกลาวหา และจัดทํารายงานระบุใหชัดเจนวาขอ
กลาวหาตามคํารองมีมูลหรือไม เพียงใด พรอมท้ังระบุเหตุผลเสนอตอวุฒิสภาเพื่อใชประกอบการ
พิจารณาลงมติถอดถอนจากตําแหนงตอไป 
   หลักเกณฑการไตสวนขอเท็จจริงของคณะกรรมการ ป.ป.ช. ปรากฏอยูใน
พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการปองกันและปราบปรามการทุจริต พ.ศ. 2542 หมวด 
4 (มาตรา 43–57) ดังนี้  
   ก.  ตองไมใชเร่ืองตองหามไตสวนตามมาตรา 44 อันไดแก 

-  เปนเร่ืองท่ีเคยไตสวนไปแลวและไมมีพยานหลักฐานใหมอันเปน
สาระสําคัญแกการไตสวน 

-  เปนเร่ืองท่ีอยูในระหวางการดําเนินการไตสวนโดยมีผูถูกกลาวหาและ
มูลเหตุกลาวหาเดียวกัน 
   ข.  คณะกรรมการ ป.ป.ช. อาจพิจารณาต้ังคณะอนุกรรมการไตสวนแสวงหา
ขอเท็จจริงและรวบรวมพยานหลักฐานแทน  คณะอนุกรรมการประกอบดวย 

-  กรรมการ ป.ป.ช. คนทําหนาท่ีประธานอนุกรรมการ 
-  พนักงานเจาหนาท่ีของ  ป.ป.ช. และหรือ 
-  ผูทรงคุณวุฒิท่ีมาจากการแตงต้ังของคณะกรรมการ  ป.ป.ช. 
แตถาไมมีการตั้งอนุกรรมการข้ึนมา คณะกรรมการ ป.ป.ช. ตองทําการไต

สวนเอง  หากต้ังคณะอนุกรรมการไตสวนข้ึน การไตสวนของคณะอนุกรรมการไตสวนจะตอง
ปฏิบัติตามระเบียบวาดวยการปฏิบัติหนาท่ีของคณะอนุกรรมการไตสวน พ.ศ. 2547 
   ค.  ตองแจงขอกลาวหาใหผูถูกกลาวหาทราบและกําหนดเวลาใหมาช้ีแจง
แสดงพยานหลักฐาน 
   ง.  หลังจากรวบรวมพยานหลักฐานเสร็จส้ินแลว ตองรวบรวมพยานหลักฐาน
และทําสํานวนการไตสวนเสนอประธานกรรมการ ป.ป.ช. 
   จ.  ประธานกรรมการ ป.ป.ช. ตองจัดใหมีการประชุมคณะกรรมการป.ป.ช. 
เพื่อพิจารณาลงมติวินิจฉัย 
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   (2)  ขั้นตอนการลงมติของคณะกรรมการ ป.ป.ช.  เม่ือคณะกรรมการ ป.ป.ช. ไต
สวนและรวบรวมพยานหลักฐานแลวก็จะประชุมพิจารณา ซ่ึงผลการลงมติของคณะกรรมการ 
ป.ป.ช. อาจมีได 2 ประการ คือ 
   ประการท่ี 1  มีมติวาคํารองมีมูล  ซ่ึงตองมีคะแนนเสียงไมนอยกวากึ่งหนึ่งของ
จํานวนกรรมการท้ังหมดเทาท่ีมีอยู นับแตวันดังกลาวผูดํารงตําแหนงท่ีถูกกลาวหาจะปฏิบัติหนาท่ี
ตอไปไมไดจนกวาวุฒิสภาจะมีมติ และใหประธานกรรมการ ป.ป.ช.สงรายงานและเอกสารพรอม
ท้ังความเห็นไปยังประธานวุฒิสภาเพื่อพิจารณาตอไป 
   ประการท่ี 2  มีมติวาคํารองไมมีมูล ขอกลาวหาเปนอันตกไป 
  (3)  ขั้นตอนการตัดสินโดยวุฒิสภา 
   หลังจากที่คณะกรรมการ ป.ป.ช.ไตสวนและรวบรวมพยานหลักฐานและ
พิจารณาลงมติแลว หากเห็นวาคํารองมีมูลความผิด ก็จะทํารายงานเสนอตอประธานวุฒิสภาเพื่อ
พิจารณาลงมติ ในการพิจารณาของวุฒิสภานั้นมีเพียง มาตรา 27342 และ มาตรา 27443 เทานั้น ท่ี
บัญญัติเกี่ยวกับเร่ืองนี้ ยังไมมีกระบวนวิธีพิจารณาท่ีชัดเจนแตอยางใด ซ่ึงในมาตรา 273 นั้น จะเปน
บทบัญญัติท่ีเกี่ยวกับการจัดประชุมวุฒิสภาเพื่อพิจารณาถอดถอน หากคณะกรรมการ ป.ป.ช. สง
รายงานใหในสมัยประชุมก็ใหประธานวุฒิสภาจัดใหมีการประชุมวุฒิสภาเพื่อพิจารณากรณีดังกลาว
โดยเร็ว  แตถาคณะกรรมการ ป.ป.ช. สงรายงานใหนอกสมัยประชุม ก็ใหประธานวุฒิสภาแจงให
ประธานรัฐสภาทราบเพ่ือนําความกราบบังคมทูลเพื่อมีพระบรมราชโองการเรียกประชุมรัฐสภาเปน
การประชุมสมัยวิสามัญและใหประธานรัฐสภาลงนามรับสนองพระบรมราชโองการ 
   สวนในมาตรา 274 วรรคแรกน้ัน จะบัญญัติเกี่ยวกับวิธีการออกเสียงลงมติของ
สมาชิกวุฒิสภา ซ่ึงมาตรา 274 วรรคแรก ไดกําหนดวิธีการออกเสียงลงมติของสมาชิกวุฒิสภาไว
ดังนี้ 

                                                 
42 มาตรา 273 บัญญัติวา เมื่อไดรับรายงานตามมาตรา 272 แลว ใหประธานวุฒิสภาจัดใหมีการประชุม

วุฒิสภาเพ่ือพิจารณากรณีดังกลาวโดยเร็ว 
                    ในกรณีที่คณะกรรมการปองกันและปราบปรามการทุจริตแหงชาติสงรายงานใหนอกสมัยประชุม ให
ประธานวุฒิสภาแจงใหประธานรัฐสภาทราบเพ่ือนําความกราบบังคมทูลเพ่ือมีพระบรมราชโองการเรียกประชุม
รัฐสภาเปนการประชุมสมัยวิสามัญ และใหประธานรัฐสภาลงนามรับสนองพระบรมราชโองการ” 

43 มาตรา 274 บัญญัติวา “สมาชิกวุฒิสภามีอิสระในการออกเสียงลงคะแนนซึ่งตองกระทําโดยวิธี
ลงคะแนนลับ มติที่ใหถอดถอนผูใดออกจากตําแหนง ใหถือเอาคะแนนเสียงไมนอยกวาสามในหาของจํานวน
สมาชิกทั้งหมดเทาที่มีอยูของวุฒิสภา  ผูใดถูกถอดถอนออกจากตําแหนงใหผูน้ันพนจากตําแหนงหรือใหออกจาก
ราชการนับแตวันที่วุฒิสภามีมติใหถอดถอน และใหตัดสิทธิผูน้ันในการดํารงตําแหนงใดในทางการเมือง หรือใน
การรับราชการเปนเวลาหาป” 

DPU



 
 
 

87 

   ก.  ใหสมาชิกวุฒิสภามีอิสระในการออกเสียงลงคะแนน 
   ข.  การออกเสียงตองกระทําโดยวิธีลงคะแนนลับ 
   ค.  มติท่ีใหถอดถอนผูใดออกจากตําแหนง ใหถือเอาคะแนนเสียงไมนอยกวา 
3 ใน 5 ของจํานวนสมาชิกท้ังหมดเทาท่ีมีอยูของวุฒิสภา 
 3.5.3   ผลการตัดสิน 
   เม่ือท่ีประชุมวุฒิสภาไดพิจารณาลงมติโดยวิธีการลงคะแนนโดยลับแลว  หากเห็นวา    
ผูดํารงตําแหนงท่ีถูกกลาวหานั้นมีความผิดจริงตามขอกลาวหา  มาตรา 274 วรรคสองและวรรคสาม 
ไดกําหนดผลคําตัดสินของวุฒิสภาไว 2 ประการ คือ 

   ประการท่ี 1  ผูดํารงตําแหนงท่ีถูกลงมติวามีความผิดตองออกจากราชการ 

   ประการท่ี 2  ถูกตัดสิทธิในการดํารงตําแหนงทางการเมืองหรือการรับราชการเปนเวลา 
5 ป 
   ดังนั้น ผูดํารงตําแหนงระดับสูงท่ีวุฒิสภาลงมติวากระทําความผิดตามขอกลาวหาของ
คณะกรรมการ ป.ป.ช. แลว  นอกจากจะตองถูกถอดถอนออกจากตําแหนงท่ีตนดํารงอยูในขณะน้ัน
แลว ยังถูกหามมิใหดํารงตําแหนงใดๆ ไมวาจะเปนตําแหนงหนาท่ีราชการหรือตําแหนงในทาง
การเมืองเปนเวลา 5 ป อีกดวย 

สวนในมาตรา 274 วรรคสาม กําหนดใหผลของมติของวุฒิสภาดังกลาวถือเปนท่ีสุด 
ดังนั้น หากวุฒิสภาลงมติวาผูดํารงตําแหนงท่ีถูกกลาวหานั้นไมมีความผิดแลว ก็ไมอาจจะรองขอให     
ถอดถอนผูนั้นโดยอางเหตุแหงการถอดถอนเชนเดิมไดอีกเชนกัน เพราะถือวาวุฒิสภาวินิจฉัยแลววา
ผูดํารงตําแหนงระดับสูงผูนั้นไมมีความผิดตามเหตุท่ีกลาวหา การจะกลาวอางเหตุเดิมเพื่อถอดถอน
ก็จะคลายกับการฟองซํ้าในศาลยุติธรรม รัฐธรรมนูญจึงหามมิใหกระทํา 

กลาวโดยสรุปไดวาการถอดถอนผูดํารงตําแหนงระดับสูงออกจากตําแหนงของไทยน้ัน
มีผลตอบุคคลผูถูกถอดถอน 3 ประการ คือ 

ประการท่ี 1  คือ การถอดถอนออกจากตําแหนง 
ประการท่ี 2  คือ ตัดสิทธิการดํารงตําแหนงใดตําแหนงใดๆ ในอนาคต ไมวาจะเปน

ตําแหนงหนาท่ีราชการหรือตําแหนงในทางการเมืองเปนเวลา 5 ป  วุฒิสภาไมมีอํานาจพิจารณา
ลงโทษทางอาญาหรือทางวินัยแกผูดํารงตําแหนงท่ีถูกถอดถอนได 

ประการท่ี 3  คือ จะมีการรองขอใหถอดถอนบุคคลนั้นโดยอาศัยเหตุเดียวกันอีกมิได 
 3.5.4    การอุทธรณ 
   ในประเด็นเร่ืองการอุทธรณคําตัดสินของวุฒิสภานั้น มาตรา 274 วรรคสาม ไดกําหนด
ไววา “ใหผลของมติของวุฒิสภาดังกลาวถือเปนท่ีสุด”  ดังนั้น เม่ือวุฒิสภาลงมติแลวไมสามารถ
อุทธรณมติดังกลาวไดอีก ในขณะเดียวกันผูใดจะมารองขอใหถอดถอนบุคคลนั้นโดยอาศัยเหตุ
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เดียวกันอีกมิได แตท้ังนี้จะไมกระทบกระเทือนตอการดําเนินคดีอาญาในศาลฎีกาแผนกคดีอาญา
นักการเมือง 

 
3.6  เปรียบเทียบกระบวนการถอดถอนจากตําแหนงระหวาง  สหรัฐอเมริกา  แคนาดา  ฝร่ังเศส

เยอรมนี  และไทย 
 แนวความคิดหรือท่ีมาของการเกิด “กระบวนการถอดถอนจากตําแหนง” ของไทยนั้นมี
ท่ีมาจากแนวความคิดของตางประเทศเปนสําคัญ  อยางไรก็ดี ผูศึกษาเห็นวาแมวาไทยจะรับเอา
ตัวอยางหรือแบบแผนมาจากตางประเทศ แตก็มีความแตกตางในรายละเอียดบางประการซึ่ง
สามารถแสดงไดดังตารางตอไปนี้ 
 

ตารางท่ี 3.3   เปรียบเทียบกระบวนการไตสวนเพื่อถอดถอนระหวาง สหรัฐอเมริกา แคนาดา 
ฝร่ังเศส เยอรมนี และไทย 

 

ประเทศ ผูถูกกลาวหา เหตุกลาวหา ผูกลาวหา 
องคกร 

  ผูพิจารณา
ตัดสิน 

ผลการ
พิจารณา 

สหรัฐอเมริกา -  ประธานาธิบดี 
-  รอง 
   ประธานาธิบดี 
-  ขาราชการ 
 พลเรือน 
-  ผูพิพากษาศาล 
   สหรัฐฯ 

-  ทรยศตอประเทศ 
-  รับสินบน 
-  อาชญากรรม 
    และการกระทํา 
    มิชอบรายแรง  
-  ประพฤติไม 
    เหมาะสม 
 (กรณีผูพิพากษา) 

-  สภาผูแทน  
   ราษฎรมี

อํานาจ  
   เพียงฝาย

เดียวใน 
 การ

ฟองรอง 
    

-  วุฒิสภาทํา 
   หนาที่ไต 
   สวน และ 
   ถอดถอน 

ถอดถอนออก
จากตําแหนง 

แคนาดา      

1. กฎหมาย 
    อาญา 

-  ฝายบริหาร 
   และนิติบัญญัติ 
-  ขาราชการศาล 
-  ขาราชการ 
    พลเรือน 
-  พนักงานรักษา 
   ความสงบ 

-  การรับสินบน 
-  การฉอโกง 
   รัฐบาล 

-  ประชาชน 
-  สภาผูแทน 
   ราษฎร 

-  ศาลอาญา 
-  สามารถ
 อุทธรณ / 
 ฎีกาได 
 

-  ชดเชย 
   คาเสียหาย 
-  ภาคทัณฑ 
-  เปนอาสา  
   สมัครบริการ
 ชุมชน 
-  จําคุก 
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ตารางท่ี 3.3 (ตอ) 
 

ประเทศ ผูถูกกลาวหา เหตุกลาวหา ผูกลาวหา 
องคกร 

  ผูพิจารณา
ตัดสิน 

ผลการ
พิจารณา 

2.  กฎหมาย 
     ผูพิพากษา 
 
 
 
 
 

-  ผูพิพากษา -  กระทําความผิด 
   ตอหนาที่ 
-  เจ็บปวยหรือ 
   ชราภาพ 
-  ปฏิบัติหนาที่ 
   ลมเหลว 

-  ประชาชน 
   ทั่วไป 

-  คณะกรรม 
   การไตสวน 
   จากกระทรวง 
   ยุติธรรม และ 
   Canadian 
   Judicial 
   Council 

ถอดถอน
ออกจาก
ตําแหนง 

3. จรรยาบรรณ 
    วาดวยความ 
    ขัดแยง 
    ระหวาง 
    ผลประโยชน 
    สวนตนและ  
    สวนรวม 
 
 
 
 
 
 
 
 

-  ขาราชการฝาย 
   บริหาร 
-  ขาราชการฝาย 
   นิติบัญญัติ 
-  ขาราชการ 
   ตุลาการ 
 

-  เปดเผย 
   ทรัพยสินตอ 
   สาธารณชน  
-  หามเขาไปมี 
   ผลประโยชนใน 
   ธุรกิจตางๆ 
-  หามดําเนินการ 
   ที่เปนการเอื้อ 
   ประโยชนแก 
   คนรูจัก 
-  หามทํากิจกรรม 
  บางประเทศ 
   หลังพนจาก 
  ตําแหนง  
   อยางนอย 2 ป 
 

-  ประชาชน 
-  สํานักงานที่ 
   ปรึกษางาน 
   ดานจริยธรรม 

สํานักงานที่ปรึกษา
งานดานจริยธรรม 

นายก 
รัฐมนตรีเปน 
ผูกําหนด 
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ตารางท่ี 3.3 (ตอ) 
 

ประเทศ ผูถูกกลาวหา เหตุกลาวหา ผูกลาวหา 
องคกร 

  ผูพิจารณา
ตัดสิน 

ผลการ
พิจารณา 

ฝร่ังเศส -  ประธานาธิบดี 
-  คณะรัฐมนตรี 
-  ตัวการ ผูใช 
 ผูสนับสนุน 

-  กรณี 
   ประธานาธิบดี  
   “ความผิดฐาน 
   ทรยศตอ 
   ประเทศชาติ” 
-  กรณี 
   คณะรัฐมนตรี 
  1)  อุกฤษโทษ 
  2)  มัชฌิมาโทษ 

-  กรณี 
   ประธานาธิบดี 
   ตองผานสภา 
   ผูแทนราษฎร 
 
-  กรณี 
   คณะรัฐมนตรี  
   ใหผูเสียหาย  
   รองทุกข 

-  กรณี 
   ประธานาธิบดี 
   คือศาลอาญา 
   ช้ันสูง 
 
- กรณี 
   คณะรัฐมนตรี 
   คือศาลอาญา 
  สาธารณรัฐ 

รับโทษตาม
กฎหมายอาญา 

สหพันธรัฐ
เยอรมนี 

-  ประธานาธิบดี -  การกระทําที่ 
   ละเมิดตอ 
   รัฐธรรมนูญ 
 หรือกฎหมาย 
 อื่นโดยจงใจ 

-  สมาชิกสภา  
   ผูแทนราษฎร  
   (สภาหพันธรัฐ)  
   หรือสมาชิก 
   วุฒิสภา จํานวน 
   ไมนอยกวา 1 ใน  
   4  เขาช่ือเสนอ 
   ญัตติ และสภา 
   ผูแทนราษฎร 
   หรือวุฒิสภามี 
   มติเห็นชอบไม 
   นอยกวา 2 ใน 3 
 

ศาลรัฐธรรมนูญ
สหพันธรัฐ 

ถอดถอนออก
จากตําแหนง
ทันที 
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ตารางท่ี 3.3 (ตอ) 
 

ประเทศ ผูถูกกลาวหา เหตุกลาวหา ผูกลาวหา 
องคกร 

  ผูพิจารณา
ตัดสิน 

ผลการ
พิจารณา 

ไทย 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

ผูดํารงตําแหนง
ตาม  
-  รัฐธรรมนูญ 
   มาตรา  270 
-  พ.ร.บ. 
   ประกอบ รธน.   
   วาดวยการ 
   ปองกันและ 
   ปราบปราม 
   การทุจริตฯ  
   มาตรา 58 
 
 

-  มีพฤติการณ 
   ร่ํารวยผิดปกติ 
-  สอไปในทาง   
   ทุจริตตอ
 หนาที่ 
-  สอวากระทํา 
   ผิดตอ
 ตําแหนง 
   หนาที่ในทาง 
   ราชการ 
-  สอวากระทํา 
   ผิดตอตําแหนง 
   หนาที่ในการ 
   ยุติธรรม 
-  สอวาจงใจใช 
   อํานาจหนาที่ 
   ขัดตอบท    
   บัญญัติแหง 
   รัฐธรรมนูญ 
-  ฝาฝนหรือไม   
   ปฏิบัติตาม 
   มาตรฐานทาง 
   จริยธรรมอยาง   
   รายแรง   

-  ประชาชนผูมี 
   สิทธิ์เลือกต้ัง 
   ไมนอยกวา  
   20,000 คน  
-  ส.ส. ไมนอย 
   กวา 1 ใน 4  
   ของสภาผูแทน 
   ราษฎร 
- ส.ว. ไมนอย 
   กวา 1 ใน 4  
   ของวุฒิสภา 
 
  

-  องคกรไตสวน 
   คือ ป.ป.ช. 
-  องคกรตัดสิน 
   คือวุฒิสภา 

-  ถอดถอน 
   ออกจาก 
   ตําแหนง 
-  ตัดสิทธิ์ 
   การดํารง 
   ตําแหนง 
   ในอนาคต 
   5 ป 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

 

 
 จากท่ีไดกลาวถึงรายละเอียดเกี่ยวกับแนวความคิดและกระบวนการไตสวนและถอด
ถอนในตางประเทศและประเทศไทย และเม่ือพิจารณาจากตารางเปรียบเทียบดังท่ีไดเสนอไป
ขางตน สามารถเปรียบเทียบความเหมือนและความแตกตางของกระบวนการไตสวนและถอดถอน
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ของประเทศกรณีตัวอยางอันประกอบดวย ประเทศสหรัฐอเมริกา ประเทศแคนาดา ประเทศฝร่ังเศส 
ประเทศเยอรมนี และประเทศไทย ไดดังตอไปนี้ 
 3.6.1 ประเด็นเก่ียวกับขอบขายของผูถูกกลาวหา 
 กระบวนการไตสวนและถอดถอนน้ัน เปนเร่ืองของความพยายามท่ีจะตรวจสอบและ
ปองกันและปราบปรามการใชอํานาจของผูมีอํานาจวาไดใชอํานาจโดยชอบดวยกฎหมายหรือไม 
พิจารณาในแงดังกลาวนี้จะเห็นไดวา การกําหนดขอบขายของผูถูกกลาวหาในกระบวนการไตสวน
และถอดถอน จึงตองสอดคลองกับสภาพการณภายใตบริบทของสังคมประเทศตางๆ วาในสังคม
นั้นผูท่ีมีอํานาจคือใคร  เห็นไดอยางชัดเจนจากกรณีของประเทศสหรัฐอเมริกากระบวนการไตสวน
และถอดถอนเปนกระบวนการท่ีเอาไวใชควบคุมการใชอํานาจของประธานาธิบดีโดยเฉพาะ 
ในขณะท่ีไมมีการไตสวนถอดถอน สมาชิกสภาผูแทนราษฎร หรือวุฒิสมาชิก เม่ือเปรียบเทียบกับ
ประเทศไทยท่ีกระบวนการไตสวนและถอดถอนเปนกลไกท่ีมุงเปาไปท่ีนักการเมืองและขาราชการ
ระดับสูง จึงเห็นความแตกตางไดอยางชัดเจนยิ่งข้ึน  อยางไรก็ตามในสวนของแคนาดานั้นกลาวได
วาเปนประเทศท่ีมีการกําหนดขอบขายของผูถูกกลาวหาไวอยางชัดเจนท่ีสุด คือ ใชกฎหมาย 3 ฉบับ 
ซ่ึงเปนระบบท่ีนาสนใจเปนอยางมาก เพราะมีความชัดเจนและไมเปนการซํ้าซอน 
 3.6.2 ประเด็นเก่ียวกับเหตุท่ีกลาวหา 
 ประเด็นเกี่ยวกับเหตุกลาวหานั้น โดยปกติท่ัวไปแลว เหตุท่ีนํามาใชสําหรับการกลาวหา
เพื่อถอดถอนน้ันมักจะมีหลักเกณฑท่ีคลายคลึงกัน อาทิเชน การทําผิดบทบัญญัติในรัฐธรรมนูญ 
หรือกฎหมาย และการใชอํานาจหนาท่ีไปในทางมิชอบหรือทุจริต  เปนตน 
 3.6.3 ประเด็นเก่ียวกับองคกรผูกลาวหา 
 พิจารณาแลวจะเห็นไดวา ในแตละประเทศนั้นมีความแตกตางกัน แตโดยปกติแลว
องคกรผูกลาวหามักจะเปนสมาชิกสภาผูแทนราษฎร ประชาชน หรือผูเสียหาย ซ่ึงมีลักษณะท่ี
คลายคลึงกับประเทศไทย  อยางไรก็ดี ในสวนของประเทศสหรัฐอเมริกานั้นแตกตางจากประเทศ
อ่ืนๆ ท้ังนี้เพราะองคกรผูกลาวหามีเพียงสมาชิกสภาผูแทนราษฎรเทานั้น 
 3.6.4 ประเด็นเก่ียวกับองคกรผูพิจารณาตัดสิน 
 จากการเปรียบเทียบท้ัง 5 ประเทศ ซ่ึงมีการปกครองในระบอบประชาธิปไตย ท้ังระบบ
ประธานาธิบดี  กึ่งประธานาธิบดี และระบบรัฐสภา พบวาองคกรท่ีทําหนาท่ีพิจารณาตัดสินการ
ถอดถอนจากตําแหนงนั้นมี 3 ลักษณะแตกตางกันไป ไดแก วุฒิสภา ศาล หรือคณะกรรมการที่จัดต้ัง
ข้ึนเปนพิเศษ  สําหรับประเทศไทยแมจะปกครองในระบบรัฐสภาแตรัฐธรรมนูญก็กําหนดให
วุฒิสภาเปนองคกรพิจารณาตัดสินเชนเดียวกับสหรัฐอเมริกาซ่ึงปกครองในระบบประธานาธิบดี 
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บทที่ 4 

วิเคราะหปญหาการถอดถอนจากตําแหนง 
 
 กระบวนการไตสวนและถอดถอนผูดํารงตําแหนงในระดับสูงของประเทศไทยน้ัน 
กลาวไดวา เปนกระบวนการท่ีไดกําเนิดข้ึนมาในชวงท่ีสังคมการเมืองของไทยประสบกับกระแส
วิกฤติในทางโครงสรางระบบการเมืองและระบบราชการ โดยเฉพาะอยางยิ่งการประสบกับวิกฤติ
ของระบอบประชาธิปไตยแบบตัวแทน (Crisis of Representative Democracy) ท่ีบรรดาผูมีอํานาจ
ท้ังหลาย ไมวาจะเปนรัฐมนตรี สมาชิกสภาผูแทนราษฎร รวมถึงขาราชการระดับสูง ถูกมองอยาง
เคลือบแคลงและสงสัยในพฤติการณการใชอํานาจหนาท่ีในทางมิชอบเพื่อแสวงหาผลประโยชน
สวนตนและพวกพอง 
 สภาพการณดังกลาวไดกลายเปนชนวนกดดันประการหนึ่งซ่ึงนําไปสูเหตุการณ
พฤษภาคม ป 2535  ผลในทายท่ีสุดไดทําใหเกิดกระบวนการปฏิรูปการเมืองข้ึน จนนําไปสูการ
ประกาศใชรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 โดยรัฐธรรมนูญฉบับดังกลาวได
กอกําเนิด “องคกรอิสระตามรัฐธรรมนูญ” ข้ึนหลายองคกร ไมวาจะเปน คณะกรรมการการเลือกต้ัง 
ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา คณะกรรมการตรวจเงินแผนดิน และคณะกรรมการปองกันและ
ปราบปรามการทุจริตแหงชาติ  เพื่อทําหนาท่ีตรวจสอบปองกันการทุจริตในดานตางๆ โดยการทํา
หนาท่ีขององคกรเหลานั้นจะตองปราศจากการแทรกแซงทางการเมืองและจากรัฐบาล และยังเกิด
กระบวนการเมืองใหมๆ เชน การทําประชาพิจารณ การถอดถอนผูดํารงตําแหนงทางการเมือง เปนตน 
 ผูศึกษาเห็นวาการถอดถอนผูดํารงตําแหนงระดับสูงออกจากตําแหนง เปนกระบวนการ
ท่ีมีความสําคัญในการตรวจสอบการใชอํานาจรัฐ และเปนกลไกหนึ่งท่ีสงเสริมบทบาทของ
ประชาชนใหมีสวนรวมในการตรวจสอบการใชอํานาจรัฐ โดยกําหนดใหประชาชนสามารถใชสิทธิ
เขาช่ือรองขอใหถอดถอนผูดํารงตําแหนงระดับสูงออกจากตําแหนงไดโดยตรง ท้ังนี้ เพ่ือใหระบบ
การเมืองมีความโปรงใสและสามารถตรวจสอบได 
 สําหรับประเทศไทย การถอดถอนผูดํารงตําแหนงระดับสูงออกจากตําแหนงนับไดวา
เปนของใหมท่ีเกิดข้ึนมาพรอมกับรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540  และ
พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการปองกันและปราบปรามการทุจริต พ.ศ.2542  ดวย
เหตุท่ีเปน “ของใหม” และความท่ียัง “ไมเคยชิน” กับระบบใหมๆ ทําใหกระบวนการถอนถอนจาก
ตําแหนงดังกลาวประสบปญหาหลายประการ นอกจากนั้นจากการศึกษาเกี่ยวกับกระบวนการ   
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ถอดถอนจากตําแหนงของไทยและของตางประเทศ และศึกษาจากการสัมภาษณผูท่ีเกี่ยวของใน
กระบวนการถอดถอน ไดแก ประธานกรรมการ ป.ป.ช. กรรมการ ป.ป.ช. เลขาธิการคณะกรรมการ 
ป.ป.ช. รองเลขาธิการคณะกรรมการ ป.ป.ช. ผูอํานวยการและเจาหนาท่ีผูปฏิบัติงานในสํานักงาน 
ป.ป.ช. พบวาสาเหตุสวนหน่ึงท่ีทําใหกระบวนการถอนถอนจากตําแหนงตามรัฐธรรมนูญและ
พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการปองกันและปราบปรามการทุจริต ยังไมสามารถใช
บังคับและดําเนินการไปไดอยางมีประสิทธิภาพตามวัตถุประสงคของการปฏิรูปการเมือง เนื่องจาก
มีปญหาทางกฎหมายท่ีสําคัญ  ดังนี้ 
 
4.1 กฎหมายไมไดกําหนดคํานิยามหรือความหมายคําวา “สอวากระทําผิด” ไว  จึงเปนปญหาการ         

ตีความ 
 รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 มาตรา 270  และพระราชบัญญัติ
ประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการปองกันและปราบปรามการทุจริต พ.ศ.2542  มาตรา 58  บัญญัติวา 
“เม่ือปรากฏวาผูดํารงตําแหนงดังตอไปนี้ ผูใดมีพฤติการณรํ่ารวยผิดปกติ สอไปในทางทุจริตตอ
หนาท่ี  สอวากระทําผิดตอตําแหนงหนาท่ีราชการ สอวากระทําผิดตอตําแหนงหนาท่ีในการยุติธรรม  
สอวาจงใจใชอํานาจหนาท่ีขัดตอรัฐธรรมนูญหรือกฎหมาย หรือฝาฝนไมปฏิบัติตามมาตรฐานทาง
จริยธรรมอยางรายแรง  วุฒิสภามีอํานาจดําเนินการถอดถอนผูนั้นออกจากตําแหนงไดตาม
บทบัญญัติในหมวดน้ี…" 
 จากการศึกษาเปรียบเทียบประเด็นเกี่ยวกับขอกลาวหาท่ีนําไปสูการถอดถอนจาก
ตําแหนงในตางประเทศ ไดแก ประเทศสหรัฐอเมริกา ฝร่ังเศส เยอรมนี และแคนาดา ซ่ึงมีการ
ปกครองในระบอบประชาธิปไตยในระบบประธานาธิบดี ระบบกึ่งประธานาธิบดี และระบบ
รัฐสภา ตามลําดับ   พบวาโดยปกติท่ัวไปแลวเหตุท่ีนํามาใชสําหรับการกลาวหาเพ่ือถอดถอนน้ัน
มักจะมีหลักเกณฑท่ีคลายคลึงกัน เชน การทําผิดบทบัญญัติในรัฐธรรมนูญหรือกฎหมายโดยจงใจ
และการใชอํานาจหนาท่ีไปในทางมิชอบหรือทุจริต เปนตน  ซ่ึงประเทศตางๆ ดังกลาวไมใชคําวา 
“สอ” วากระทําความผิดเหมือนของประเทศไทย   
 สําหรับการถอดถอนจากตําแหนง (Removal From Office) ของประเทศไทยน้ัน แมจะ
ไดรับแนวคิดหรือหลักการมาจากตางประเทศ  แตในรายละเอียดเก่ียวกับผูกลาวหา ผูถูกกลาวหา 
ขอกลาวหา และกระบวนการไตสวน อาจกลาวไดวาเปนนวัตกรรมใหมท่ีประเทศเรามิไดลอกเลียน
มาจากอังกฤษ สหรัฐอเมริกา ซ่ึงเปนระบบการถอดถอนโดยรัฐสภาลวนๆ หรือระบบท่ีใชศาล
รัฐธรรมนูญอยางประเทศสหพันธสาธารณรัฐเยอรมัน หรือระบบศาลพิเศษแบบฝร่ังเศส  เม่ือ
พิจารณาจากบทบัญญัติในรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 มาตรา 270 และ
พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการปองกันและปราบปรามการทุจริต พ.ศ.2542 มาตรา 
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58 ดังกลาวแลว จะเห็นไดวาในข้ันตอนของการเขาช่ือรองขอใหถอดถอนนั้น เพียงแตเห็นวา “สอวา
กระทําความผิด” ก็สามารถรองขอใหดําเนินการถอดถอนไดแลว  เจตนารมณในการบัญญัติเชนนี้   
ก็ชัดเจนวาผูรางรัฐธรรมนูญไมประสงคให “กระบวนการถอดถอน” ผูดํารงตําแหนงทางการเมือง
เปนกระบวนการเดียวกับ “กระบวนการทางอาญา” ซ่ึงจะมีศาลฎีกาแผนกคดีอาญาของนักการเมือง
รับผิดชอบ1  นอกจากนี้กระบวนการทางการเมืองเพียงแต “สอ” วากระทําความผิดท่ีมักจะเรียกวา  
“รูวาผิดแตไมพบใบเสร็จ” ก็นาจะเพียงพอท่ีจะถอดถอนออกจากตําแหนงแลว เพราะเปน “การ
ดําเนินการทางวินัยของผูดํารงตําแหนงทางการเมือง” ใหพนจากตําแหนงไมใชการดําเนินคดีทาง
อาญา  แตคําวา “สอวากระทําผิด” กฎหมายไมไดกําหนดนิยามหรือความหมายเฉพาะไว จึงเปน
ปญหาในการตีความวาการกระทําหรือพฤติการณแคไหน เพียงใด ถือวาเปนการ “สอวากระทําผิด” 
อันเปนเหตุใหมีการไตสวนถอดถอนออกจากตําแหนง ยอมเปนส่ิงท่ียากอยางยิ่ง ความยุงยากและ
ความไมแนนอนดังกลาวยอมเปนปญหาในการพิจารณาต้ังแตข้ันตอนของผูริเร่ิมหรือยื่นคํารอง
กลาวหา และองคกรท่ีมีอํานาจหนาท่ีเกี่ยวของในการพิจารณาหรือวินิจฉัย ไดแก คณะกรรมการ 
ป.ป.ช. และวุฒิสภา จะตีความและวินิจฉัยเหมือนกันหรือไม 
 ผูศึกษาเห็นวา เนื่องจากคําวา “สอ” เปนคําใหมในกฎหมาย ซ่ึงไมใชกรณีการลงโทษ
จําเลยทางอาญาที่จะตองมีพยานหลักฐานโดย “ปราศจากความสงสัย” อยางในประมวลกฎหมายวิธี
พิจารณาความอาญา2  แตคําวา “สอวากระทําความผิด” อาจเทียบเคียงไดกับกรณีของคณะกรรมการ
การเลือกต้ังท่ีรัฐธรรมนูญบัญญัติวา “มีหลักฐานอันควรเชื่อไดวา” คณะกรรมการการเลือกตั้งก็
สามารถส่ังใหดําเนินการสืบสวนสอบสวนหรือส่ังใหมีการเลือกต้ังใหมไดแลว3   ดังนั้น เพื่อไมให
เกิดปญหาในการตีความของผูริเร่ิมหรือยื่นคํารองกลาวหาและองคกรท่ีมีอํานาจหนาท่ีเกี่ยวของใน
การพิจารณาหรือวินิจฉัย จึงควรมีการกําหนดนิยามคําวา “สอ” ไวในกฎหมายประกอบรัฐธรรมนูญ
วาดวยการปองกันและปราบปรามการทุจริต โดยอาจนิยามวา “สอ” หมายความวา มีพฤติการณหรือ
มีหลักฐานอันควรเชื่อไดวาผูนั้นไดกระทําความผิด ซ่ึงแนวทางน้ีสอดคลองกับความเห็นของ
ประธานกรรมการ ป.ป.ช. กรรมการ ป.ป.ช. รองเลขาธิการคณะกรรมการ ป.ป.ช. และผูอํานวยการ
สํานักกฎหมาย สํานักงาน ป.ป.ช.4  

 

                                                 
1  บวรศักด์ิ อุวรรณโณ ข (2538).  เลมเดิม.  หนา 32. 
2  มาตรา 227  ประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความอาญา  
3  มาตรา 236 (6) และมาตรา 238 (3) (4) รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550  
4  ปานเทพ กลาณรงคราญ. ประธานกรรมการ ป.ป.ช., กลานรงค จันทิก. กรรมการ ป.ป.ช., ประสาท 

พงษศิวาภัย. กรรมการ ป.ป.ช., อภินันทน อิศรางกูร ณ อยุธยา. รองเลขาธิการคณะกรรมการ ป.ป.ช. และ ชัยรัตน 
ขนิษฐบุตร. ผูอํานวยการสํานักกฎหมาย สํานักงาน ป.ป.ช.  สัมภาษณ 8 พฤษภาคม 2551. 
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4.2 กฎหมายไมไดกําหนดวิธีปฏิบัติ หากประชาชนท่ีเขาชื่อรองขอใหถอดถอนขอถอนรายชื่อใน
ภายหลัง                                                           

 รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 มาตรา 271  กําหนดใหประชาชน   
ผูมีสิทธิเลือกต้ังจํานวนไมนอยกวา 20,000คน มีสิทธิเขาช่ือรองขอตอประธานวุฒิสภาเพื่อให
ดําเนินการถอดถอนบุคคลตาม มาตรา 270 ออกจากตําแหนง  แตภายหลังจากท่ีคํารองเขาสูการ
พิจารณาของคณะกรรมการ ป.ป.ช. หรือวุฒิสภาแลว หากปรากฏตอมาวาผูรองขอถอนรายช่ือ
เนื่องจากไมประสงคจะรองขอใหถอดถอนอีกตอไปและสงผลใหมีจํานวนรายช่ือผูรองขอไมครบ
จํานวนสองหมื่นคน  ในกรณีดังกลาวนี้กฎหมายไมไดบัญญัติวิธีการแกไขไววาองคกรท่ีมีอํานาจ
หนาท่ีเกี่ยวของจะพิจารณาดําเนินการถอดถอนตอไปไดหรือไม หรือจะมีผลใหคํารองขอตกไป
ท้ังหมด หรือจะตองระงับไวกอนแลวใหผูริเร่ิมรวบรวมรายชื่อมาเพ่ิมเติมเทาจํานวนท่ีขาดไป จึงจะ
ดําเนินกระบวนการถอดถอนตอไปได  ซ่ึงตางจากการดําเนินคดีทางอาญาจะมีกฎหมายกําหนดไว
ชัดเจนวาหากไมใชความผิดตอสวนตัว การถอนคํารองทุกขไมตัดอํานาจพนักงานสอบสวนท่ีจะ
สอบสวนหรือพนักงานอัยการท่ีจะฟองคดีนั้นตอไป5   
 เม่ือมีกรณีดังกลาวเกิดข้ึน ยอมเปนปญหาในการวินิจฉัยของคณะกรรมการ ป.ป.ช.วาจะ
ดําเนินการไตสวนหรือพิจารณาตอไปไดหรือไม หรือจะมีผลใหคํารองขอตกไป  หากดําเนินการ  
ไตสวนตอไปโดยไมมีกฎหมายบัญญัติรองรับ คณะกรรมการ ป.ป.ช. อาจจะถูกกลาวหาฟองรองวา
กระทําความผิดตอตําแหนงหนาท่ีราชการ หรือผูถูกกลาวหาอาจยกเปนขอตอสูไดวากระบวนการ
ไตสวนไมชอบดวยกฎหมาย ทําใหกระบวนการถอดถอนเสียไปทั้งหมด   
 ผูศึกษาเห็นวาการถอดถอนผูดํารงตําแหนงทางการเมืองและเจาหนาท่ีของรัฐระดับสูง
ออกจากตําแหนง แมไมใชกระบวนการดําเนินคดีอาญา แตก็เปนกระบวนการควบคุมและ
ตรวจสอบการใชอํานาจรัฐ ซ่ึงไมใชเร่ืองสวนตัวของบุคคลใดบุคคลหน่ึง เม่ือเทียบเคียงกับหลักการ
ตามประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความอาญา มาตรา 126 วรรคสอง ท่ีกําหนดวา “ในคดีท่ีไมใช
ความผิดตอสวนตัว การถอนคํารองทุกขเชนนั้นยอมไมตัดอํานาจพนักงานสอบสวนท่ีจะสอบสวน
หรือพนักงานอัยการท่ีจะฟองคดีนั้น”  นอกจากนั้น การถอดถอนผูดํารงตําแหนงทางการเมืองและ
เจาหนาท่ีของรัฐระดับสูงออกจากตําแหนง เปนบทบัญญัติท่ีกําหนดไวในรัฐธรรมนูญและกฎหมาย
ประกอบรัฐธรรมนูญ (Organic Law) ซ่ึงเปนกฎหมายมหาชน (Public Law) ท่ีกําหนดความสัมพันธ
ระหวางรัฐหรือหนวยงานของรัฐกับราษฎรในฐานะท่ีรัฐมีฐานะเหนือราษฎร ไมใชกฎหมายเอกชน
ท่ีกําหนดความสัมพันธระหวางเอกชนตอเอกชนดวยกันในฐานะท่ีเทาเทียมกัน6  ดังนั้น เม่ือคํารอง

                                                 
5  มาตรา 126 วรรคสอง ประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความอาญา  
6  โภคิน พลกุล.  (ม.ป.ป.).  หลักกฎหมายมหาชนเบื้องตน.  หนา 7. 
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เขาสูการพิจารณาของคณะกรรมการ ป.ป.ช. หรือวุฒิสภาแลว หากปรากฏตอมาวาผูรองขอถอน
รายช่ือเนื่องจากไมประสงคจะรองขอใหถอดถอนอีกตอไปและสงผลใหมีจํานวนรายชื่อผูรองขอ 
ไมครบจํานวนสองหม่ืนคน ก็ไมควรตัดอํานาจคณะกรรมการ ป.ป.ช. ท่ีจะดําเนินการไตสวนหรือ
วุฒิสภาท่ีจะดําเนินการพิจารณาตัดสินตอไป 
 ดวยเหตุผลและหลักกฎหมายดังกลาวขางตนและเพ่ือไมใหเกิดปญหาในการปฎิบัติงาน
ขององคกรท่ีมีอํานาจหนาท่ีเกี่ยวของในการพิจารณาหรือวินิจฉัย จึงควรกําหนดไวในกฎหมาย
ประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการปองกันและปราบปรามการทุจริต ใหชัดเจนวา “กรณีประชาชนท่ี
ไดยื่นคํารองขอใหถอดถอนไวแลว ตอมาขอถอนรายช่ือออกในภายหลังเพราะไมประสงคจะรอง
ขอใหถอดถอนผูถูกกลาวหาอีกตอไป และทําใหจํานวนผูยื่นคํารองท่ีเหลือไมครบ 20,000 คน ยอม
ไมตัดอํานาจท่ีคณะกรรมการ ป.ป.ช. หรือวุฒิสภา จะดําเนินการไตสวนหรือพิจารณาตัดสินตอไป”  
ซ่ึงแนวทางนี้สอดคลองกับความเห็นของประธานกรรมการ ป.ป.ช. กรรมการ ป.ป.ช. เลขาธิการ
คณะกรรมการ ป.ป.ช. และรองเลขาธิการคณะกรรมการ ป.ป.ช.7 
 
4.3 กฎหมายไมไดกําหนดวิธีปฏิบัติ หากปรากฏในภายหลังวาประชาชนท่ีเขาชื่อรองขอใหถอด

ถอนบางสวนไมมีสิทธิยื่นคํารอง 
 ประเด็นปญหานี้ เกิดข้ึนหลังจากท่ีคํารองเขาสูการพิจารณาของคณะกรรมการ ป.ป.ช. 
หรือวุฒิสภา แตปรากฏในภายหลังวามีผูเขาช่ือรองขอบางสวนไมมีสิทธิยื่นคํารองขอไมวาดวยเหตุ
ใดๆ เชน ผูเขาช่ือรองขอขาดคุณสมบัติเพราะไมไปใชสิทธิเลือกตั้ง หรือมีอายุไมครบ 18 ป หรือมี
การแอบอางนําช่ือไปใชโดยไมไดยินยอม สงผลใหมีจํานวนรายช่ือผูรองขอไมครบจํานวนสอง
หม่ืนคน  ในกรณีดังกลาวนี้กฎหมายไมไดบัญญัติวิธีการแกไขเอาไววาองคกรท่ีมีอํานาจหนาท่ี
เกี่ยวของจะพิจารณาดําเนินการถอดถอนตอไปไดหรือไม หรือจะมีผลใหคํารองขอตกไปท้ังหมด 
หรือจะตองระงับคํารองไวกอนแลวใหผูริเร่ิมไปรวบรวมรายช่ือมาเพ่ิมเติมจากจํานวนท่ีขาดไปจน
ไดจํานวนไมนอยกวาสองหม่ืนคน จึงจะดําเนินกระบวนการถอดถอนตอไป 
 ภายใตความไมชัดเจนเหลานี้ หากคณะกรรมการ ป.ป.ช. ไมดําเนินการหรือดําเนินการ
อยางหนึ่งอยางใดตอไปโดยไมมีกฎหมายบัญญัติรองรับ คณะกรรมการ ป.ป.ช. อาจจะถูกกลาวหา
ฟองรองวากระทําความผิดตอตําแหนงหนาท่ีราชการ หรือผูถูกกลาวหาอาจยกเปนขอตอสูไดวา
กระบวนการไตสวนไมชอบดวยกฎหมาย ทําใหกระบวนการถอดถอนเสียไปทั้งหมดก็ได  

                                                 
7  ปานเทพ กลาณรงคราญ.ประธานกรรมการ ป.ป.ช., ใจเด็ด พรไชยา. กรรมการ ป.ป.ช., ศราวุธ 

เมนะ-เศวต. เลขาธิการคณะกรรมการ ป.ป.ช. และ อภินันทน อิศรางกูร ณ อยุธยา. รองเลขาธิการคณะกรรมการ 
ป.ป.ช.  สัมภาษณ 16 พฤษภาคม 2551. 

DPU



 

 

98 

 ผูศึกษาเห็นวาการถอดถอนออกจากตําแหนงเปนกระบวนการควบคุมและตรวจสอบ
การใชอํานาจรัฐของผูดํารงตําแหนงทางการเมืองและเจาหนาท่ีของรัฐระดับสูง และเปน
กระบวนการใชอํานาจรัฐท่ีกระทบตอสิทธิเสรีภาพของบุคคล ภายใต “หลักนิติรัฐ” (Rechtsstaat) 
การใชอํานาจรัฐดังกลาวซ่ึงมีผลกระทบตอสิทธิเสรีภาพของบุคคลนั้นจะตองมีกฎหมายท่ีออกโดย
ฝายนิติบัญญัติใหอํานาจไวเทานั้น และการใชอํานาจน้ันตองเปนไปตามหลักเกณฑและเง่ือนไขท่ี
กฎหมายกําหนดไวดวย8  ดวยเหตุนี้ หากปรากฏตอมาภายหลังวามีผูเขาช่ือรองขอบางสวนไมมีสิทธิ
ยื่นคํารองขอไมวาดวยเหตุใดๆ เชน ผูเขาช่ือรองขอขาดคุณสมบัติเพราะไมไปใชสิทธิเลือกต้ัง หรือ
มีอายุไมครบ 18 ป หรือมีการแอบอางนําช่ือไปใชโดยไมไดยินยอม และสงผลใหมีจํานวนรายช่ือ   
ผูรองขอท่ีเหลือไมครบจํานวนสองหม่ืนคน คณะกรรมการ ป.ป.ช. หรือวุฒิสภา นาจะไมมีอํานาจท่ี
จะดําเนินการไตสวนหรือพิจารณาตอไป เนื่องจากเง่ือนไขการยื่นคํารองกลาวหาท่ีจะนําไปสูการ  
ใชอํานาจไตสวนไมครบถวนถูกตองตามท่ีกฎหมายกําหนด กลาวคือไมครบ 20,000 คนต้ังแตแรก  
ซ่ึงแนวทางนี้สอดคลองกับความเห็นของประธานกรรมการ ป.ป.ช. กรรมการ ป.ป.ช. เลขาธิการ
คณะกรรมการ ป.ป.ช. และรองเลขาธิการคณะกรรมการ ป.ป.ช.9  
 
4.4 กฎหมายกําหนดตําแหนงท่ีอาจถูกถอดถอนกับตําแหนงท่ีตองยื่นบัญชีแสดงรายการทรัพยสิน         

และหนี้สินไมสอดคลองกัน 
 ประเด็นปญหาน้ี เกิดจากความแตกตางของบทบัญญัติ มาตรา 39 และมาตรา 58 ของ
พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการปองกันและปราบปรามการทุจริต พ.ศ. 2542  
กลาวคือ มาตรา 39  “ใหผูดํารงตําแหนงดังตอไปนี้มีหนาท่ียื่นบัญชีแสดงรายการทรัพยสินและ
หนี้สินของตน คูสมรส และบุตรท่ียังไมบรรลุนิติภาวะตอคณะกรรมการ ป.ป.ช. ทุกคร้ังท่ีเขารับ
ตําแหนง ทุกสามปท่ีอยูในตําแหนง และเม่ือพนจากตําแหนง ตามแบบท่ีคณะกรรมการ ป.ป.ช. 
กําหนด (1) ประธานศาลฎีกา (2) ประธานศาลรัฐธรรมนูญ (3) ประธานศาลปกครองสูงสุด (4) 
อัยการสูงสุด (5) กรรมการการเลือกตั้ง (6) ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา (7) ตุลาการศาล
รัฐธรรมนูญ (8) กรรมการตรวจเงินแผนดิน (9) รองประธานศาลฎีกา (10) รองประธานศาล
ปกครองสูงสุด (11) หัวหนาสํานักตุลาการทหาร (12) ผูพิพากษาในศาลฎีกา (13) ตุลาการในศาล

                                                 
8  บวรศักด์ิ อุวรรณโณ ง (2538).  กฎหมายมหาชน เลม 3 : ท่ีมาและนิติวิธี.  หนา 279. 
9  ปานเทพ กลาณรงคราญ.ประธานกรรมการ ป.ป.ช., ใจเด็ด พรไชยา. กรรมการ ป.ป.ช., ศราวุธ เมนะ-

เศวต. เลขาธิการคณะกรรมการ ป.ป.ช. และ อภินันทน อิศรางกูร ณ อยุธยา. รองเลขาธิการคณะกรรมการ ป.ป.ช. 
สัมภาษณ 16 พฤษภาคม 2551. 
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ปกครองสูงสุด (14) รองอัยการสูงสุด (15) ผูดํารงตําแหนงระดับสูง”  แตในมาตรา 58 บัญญัติวา 
“เม่ือปรากฏวาผูดํารงตําแหนงดังตอไปน้ีผูใดมีพฤติการณรํ่ารวยผิดปกติสอไปในทางทุจริตตอ
หนาท่ี สอวากระทําผิดตอตําแหนงหนาท่ีราชการ สอวากระทําผิดตอตําแหนงหนาท่ีในการยุติธรรม 
หรือสอวาจงใจใชอํานาจหนาท่ีขัดตอบทบัญญัติแหงรัฐธรรมนูญหรือกฎหมาย วุฒิสภามีอํานาจ
ถอดถอนผูนั้นออกจากตําแหนงไดตามบทบัญญัติในหมวดนี้ (1) นายกรัฐมนตรี (2) รัฐมนตรี (3) 
สมาชิกสภาผูแทนราษฎร (4) สมาชิกวุฒิสภา (5) ประธานศาลฎีกา (6) ประธานศาลรัฐธรรมนูญ (7) 
ประธานศาลปกครองสูงสุด (8) อัยการสูงสุด (9) กรรมการการเลือกตั้ง (10) ผูตรวจการแผนดินของ
รัฐสภา (11) ตุลาการศาลรัฐธรรมนูญ (12) กรรมการตรวจเงินแผนดิน(13) รองประธานศาลฎีกา 
(14) รองประธานศาลปกครองสูงสุด (15) หัวหนาสํานักตุลาการทหาร (16) รองอัยการสูงสุด และ
(17) ผูดํารงตําแหนงระดับสูง” 
 จากบทบัญญัติดังกลาวจะเห็นไดวา ในมาตรา 39 กําหนดใหผู ท่ีดํารงตําแหนง 
ผูพิพากษาในศาลฎีกาและตุลาการในศาลปกครองสูงสุด มีหนาท่ีจะตองยื่นบัญชีแสดงรายการ
ทรัพยสินและหน้ีสินตอคณะกรรมการ ป.ป.ช.  หากการตรวจสอบทรัพยสินและหนี้สินของบุคคล
ดังกลาว พบวามีพฤติการณรํ่ารวยผิดปกติ ก็ไมสามารถดําเนินการถอดถอนออกจากตําแหนงได 
เพราะมาตรา 58 ซ่ึงเปนมาตราท่ีกําหนดถึงตําแหนงท่ีถูกกลาวหาใหถอดถอน ไมไดบัญญัติ
ครอบคลุมถึงตําแหนง    ผูพิพากษาศาลฎีกาและตุลาการในศาลปกครองสูงสุดไวดวย ท้ังๆ ท่ีการ
รํ่ารวยผิดปกติเปนขอกลาวหาหน่ึงท่ีนําไปสูการถอดถอนจากตําแหนงได 
 เม่ือพิจารณาเปรียบเทียบประเด็นเกี่ยวกับตําแหนงผูถูกกลาวหาในตางประเทศ ไดแก 
ประเทศสหรัฐอเมริกา ฝร่ังเศส เยอรมนี และแคนาดา ซ่ึงมีการปกครองในระบอบประชาธิปไตยใน
ระบบประธานาธิบดี ระบบกึ่งประธานาธิบดี และระบบรัฐสภา ตามลําดับ  พบวาในประเทศ
สหรัฐอเมริกาและแคนาดากําหนดใหตําแหนงผูพิพากษาเปนตําแหนงท่ีถูกกลาวหาใหถอดถอนจาก
ตําแหนงได  และรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 มาตรา 270 วรรคสอง (2) 
ก็บัญญัติใหตําแหนงผูพิพากษาหรือตุลาการเปนตําแหนงท่ีถูกกลาวหาใหถอดถอนจากตําแหนงได 
โดยไมไดจํากัดเฉพาะตําแหนงประธานศาลฎีกา รองประธานศาลฎีกา ประธานศาลปกครองสูงสุด 
หรือรองประธานศาลปกครองสูงสุด เทานั้น  ประกอบกับการใชอํานาจของผูพิพากษาศาลฎีกาและ   
ตุลาการศาลปกครองสูงสุดในการวินิจฉัยและพิพากษาอรรถคดี กฎหมายใหเปนท่ีสุด10  ซ่ึงประเทศ
ไทยมีการปกครองในระบอบประชาธิปไตย โดยอํานาจอธิปไตยเปนของประชาชน และมีการ
แบงแยกอํานาจอธิปไตยออกเปน 3 ฝาย ไดแก ฝายนิติบัญญัติ ฝายบริหาร และฝายตุลาการ การ
แบงแยกอํานาจเปนฝายตางๆ มีจุดมุงหมายเพื่อใหเกิดการตรวจสอบและควบคุมซ่ึงกันและกัน 

                                                 
10  มาตรา 73 พระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542.  
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(Checks and Balances) ท้ังนี้ เพื่อปองกันไมใหมีการใชอํานาจไปในทางมิชอบหรือเปนอันตรายตอ
ประเทศชาติโดยรวม   
 ดวยเหตุผลและหลักกฎหมายดังกลาวขางตน จึงควรใหรัฐสภาซ่ึงใชอํานาจรัฐฝาย 
นิติบัญญัติเขามามีบทบาทในการตรวจสอบและถวงดุลการใชอํานาจตุลาการ โดยกําหนดเพิ่มเติม
ตําแหนงผูพิพากษาในศาลฎีกาและตําแหนงตุลาการในศาลปกครองสูงสุดไวใน มาตรา 58 แหง
พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการปองกันและปราบปรามการทุจริต พ.ศ. 2542 ให
เปนตําแหนงท่ีถูกกลาวหาถอดถอนจากตําแหนงไดดวย  ซ่ึงแนวทางน้ีสอดคลองกับความเห็นของ
ประธานกรรมการ ป.ป.ช. และกรรมการ ป.ป.ช.11 

 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

 

                                                 
11  ปานเทพ กลาณรงคราญ.  ประธานกรรมการ ป.ป.ช. และ ประสาท พงษศิวาภัย. กรรมการ ป.ป.ช.  

สัมภาษณ  29  เมษายน  2551. 
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บทที่ 5 

บทสรุปและขอเสนอแนะ 
 
5.1 บทสรุป  
  การถอดถอนผูดํารงตําแหนงระดับสูงออกจากตําแหนงเปนกระบวนการท่ีมีความสําคัญ
ในการตรวจสอบการใชอํานาจรัฐ และเปนกลไกท่ีสงเสริมบทบาทของประชาชนใหมีสวนรวมใน
การตรวจสอบการใชอํานาจรัฐ โดยรัฐธรรมนูญกําหนดใหประชาชนสามารถใชสิทธิเขาช่ือรอง
ขอใหถอดถอนผูดํารงตําแหนงระดับสูงออกจากตําแหนงไดโดยตรง ท้ังนี้ เพื่อใหระบบการเมืองมี
ความโปรงใสและสามารถตรวจสอบได    แตสําหรับประเทศไทยนับไดวาเปนของใหมท่ีเกิดข้ึนมา
พรอมกับรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 และพระราชบัญญัติประกอบ
รัฐธรรมนูญวาดวยการปองกันและปราบปรามการทุจริต พ.ศ. 2542 ตอมาเม่ือประกาศใช
รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550  ก็ยังคงบทบัญญัติในเร่ือง “การถอดถอนจาก
ตําแหนง” ไวในหมวด 12 มาตรา 270 – 274   
 จากรายงานผลการตรวจสอบและผลการปฏิบัติหนาท่ีของคณะกรรมการ ป.ป.ช. 
ประจําป 2543 – 2550 พบวานับแตรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 และ
พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการปองกันและปราบปรามการทุจริต พ.ศ. 2542 
มีผลใชบังคับจนถึงปจจุบัน เปนระยะเวลาประมาณ 10 ปแลว  มีคํารองขอใหถอดถอนออกจาก
ตําแหนงสงใหคณะกรรมการ ป.ป.ช. ดําเนินการตามกฎหมายจํานวนนอยมาก  จนถึงปจจุบันนี้
คณะกรรมการ ป.ป.ช. ยังไมสามารถไตสวนมูลความผิดและสรุปเปนรายงานเสนอตอวุฒิสภา 
เพื่อใหวุฒิสภาดําเนินการถอดถอนไดเลย  แสดงใหเห็นวากระบวนการถอนถอนจากตําแหนงตาม
กฎหมายดังกลาวยังมีปญหาและไมสามารถใชบังคับและดําเนินไปไดอยางมีประสิทธิภาพตาม
วัตถุประสงคของการปฏิรูปการเมือง   
 การศึกษาน้ีใชวิธีการศึกษาแบบวิจัยเชิงคุณภาพ (Qualitative Research) โดยศึกษาและ
ตรวจสอบบทบัญญัติของกฎหมายท่ีเกี่ยวของกับการถอดถอนจากตําแหนง ไดแก รัฐธรรมนูญ  
กฎหมายประกอบรัฐธรรมนูญ รวมท้ังเอกสารตางๆ ไดแก เอกสารรายงานการวิจัย หนังสือ 
หนังสือพิมพ วารสาร บทความทางวิชาการตางๆ เพื่อศึกษาและทําความเขาใจเกี่ยวกับการถอดถอน
จากตําแหนงของไทยและของตางประเทศ  นอกจากนั้นยังไดศึกษาโดยวิธีสัมภาษณผูท่ีเกี่ยวของใน
กระบวนการถอดถอน ไดแก ประธานกรรมการ ป.ป.ช. กรรมการ ป.ป.ช. เจาหนาท่ีผูปฏิบัติงานใน
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สํานักงาน ป.ป.ช. และผูทรงคุณวุฒิ โดยมีวัตถุประสงคท่ีสําคัญเพื่อทราบปญหาของการถอดถอน
จากตําแหนงท่ีมีอยูในปจจุบัน อันจะนําไปสูการปรับปรุงและแกไขกฎหมายและรูปแบบการถอด
ถอนจากตําแหนงใหเปนไปไดในทางปฏิบัติมากยิ่งขึ้น 
 จากการศึกษาพบวาสาเหตุสวนหนึ่งท่ีทําใหกระบวนการถอนถอนจากตําแหนงตาม
รัฐธรรมนูญและพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการปองกันและปราบปรามการทุจริต  
ยังไมสามารถใชบังคับและดําเนินไปไดอยางมีประสิทธิภาพตามวัตถุประสงคของการปฏิรูป
การเมือง เนื่องจากมีปญหาทางกฎหมายท่ีสําคัญสรุปไดดังนี้ 
 5.1.1 กฎหมายไมไดกําหนดคํานิยามหรือความหมายคําวา “สอวากระทําผิด” ไว จึงเปนปญหา

การตีความ                
 จากการศึกษาเปรียบเทียบประเด็นเกี่ยวกับขอกลาวหาท่ีนําไปสูการถอดถอนออกจาก
ตําแหนงในตางประเทศ ไดแก ประเทศสหรัฐอเมริกา ฝร่ังเศส เยอรมนี และแคนาดา พบวาโดยปกติ
ท่ัวไปแลว เหตุท่ีนํามาใชสําหรับการกลาวหาเพ่ือถอดถอนน้ันมักจะมีหลักเกณฑท่ีคลายคลึงกัน 
เชน การทําผิดบทบัญญัติในรัฐธรรมนูญหรือกฎหมายโดยจงใจและการใชอํานาจหนาท่ีไปในทาง  
มิชอบหรือทุจริต เปนตน  ซ่ึงประเทศตางๆ ดังกลาวไมใชคําวา “สอ” วากระทําผิดเหมือนของ
ประเทศไทย   
 การถอดถอนจากตําแหนง (Removal from Office) ของประเทศไทยน้ัน แมจะไดรับ
แนวคิดหรือหลักการมาจากตางประเทศ แตในรายละเอียดประเทศไทยมิไดลอกเลียนมาจาก
ตางประเทศท้ังหมด  เม่ือพิจารณาจากบทบัญญัติในรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 
2550 มาตรา 270 และพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการปองกันและปราบปรามการ
ทุจริต พ.ศ.2542 มาตรา 58 ดังกลาวแลว จะเห็นไดวาในข้ันตอนของการเขาช่ือรองขอใหถอดถอน
นั้น เพียงแตเห็นวา “สอวากระทําความผิด” ก็สามารถรองขอใหดําเนินการถอดถอนได เจตนารมณ
ในการบัญญัติเชนนี้ก็ชัดเจนวาผูรางรัฐธรรมนูญไมประสงคให “กระบวนการถอดถอน” ผูดํารง
ตําแหนงทางการเมืองเปนกระบวนการเดียวกับ “กระบวนการทางอาญา” ซ่ึงจะมีศาลฎีกาแผนก
คดีอาญาของนักการเมืองรับผิดชอบ  กระบวนการทางการเมืองเพียงแต “สอ” วากระทําความผิดท่ี
มักจะเรียกวา  “รูวาผิดแตไมพบใบเสร็จ” ก็นาจะเพียงพอท่ีจะถอดถอนออกจากตําแหนงแลว เพราะ
เปนการดําเนินการทางวินัยของผูดํารงตําแหนงทางการเมืองใหพนจากตําแหนง ไมใชการดําเนินคดี
ทางอาญา  แตคําวา “สอวากระทําผิด” กฎหมายไมไดกําหนดนิยามหรือความหมายเฉพาะไว จึงเปน
ปญหาในการตีความวาการกระทําหรือพฤติการณแคไหน เพียงใด ถือวาเปนการ “สอวากระทําผิด” 
อันเปนเหตุใหมีการไตสวนถอดถอนออกจากตําแหนง ยอมเปนส่ิงท่ียากอยางยิ่ง ความยุงยากและ
ความไมแนนอนดังกลาวยอมเปนปญหาในการพิจารณาต้ังแตข้ันตอนของผูริเร่ิมหรือยื่นคํารอง
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กลาวหาและองคกรท่ีมีอํานาจหนาท่ีเกี่ยวของในการพิจารณาหรือวินิจฉัย ไดแก คณะกรรมการ 
ป.ป.ช. และวุฒิสภา จะตีความและวินิจฉัยเหมือนกันหรือไม  
 5.1.2  กฎหมายไมไดกําหนดวิธีปฏิบัติ หากประชาชนท่ีเขาชื่อรองขอใหถอดถอนขอถอน 

รายชื่อในภายหลัง                
 รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 มาตรา 271 กําหนดใหประชาชน 
ผูมีสิทธิเลือกตั้งจํานวนไมนอยกวา 20,000 คน มีสิทธิเขาช่ือรองขอตอประธานวุฒิสภาเพื่อให
ดําเนินการถอดถอนบุคคลตาม มาตรา 270 ออกจากตําแหนง  แตในกรณีท่ีคํารองเขาสูการพิจารณา
ของคณะกรรมการ ป.ป.ช. หรือวุฒิสภาแลว หากปรากฏตอมาวาผูรองขอถอนรายช่ือเนื่องจากไม
ประสงคจะรองขอใหถอดถอนอีกตอไป และสงผลใหมีจํานวนรายช่ือผูรองขอไมครบจํานวนสอง
หม่ืนคน  ในกรณีดังกลาวนี้กฎหมายไมไดบัญญัติวิธีการแกไขเอาไววาองคกรท่ีมีอํานาจหนาท่ี
เกี่ยวของจะพิจารณาดําเนินการถอดถอนตอไปไดหรือไม หรือจะมีผลใหคํารองขอตกไปท้ังหมด 
หรือจะตองระงับคํารองไวกอนแลวใหผูริเร่ิมรวบรวมรายช่ือมาเพ่ิมเติมจนมีจํานวนไมนอยกวาสอง
หม่ืนคน จึงจะดําเนินกระบวนการถอดถอนตอไป  เม่ือมีกรณีดังกลาวเกิดข้ึนยอมเปนปญหาในการ
วินิจฉัยของคณะกรรมการ ป.ป.ช. และวุฒิสภา วาจะดําเนินการไตสวนตอไปไดหรือไม หรือจะมี
ผลใหคํารองขอตกไป  หากดําเนินการไตสวนตอไปโดยไมมีกฎหมายบัญญัติรองรับ คณะกรรมการ 
ป.ป.ช. อาจจะถูกกลาวหาฟองรองวากระทําความผิดตอตําแหนงหนาท่ีราชการ หรือผูถูกกลาวหา
อาจยกเปนขอตอสูไดวากระบวนการไตสวนไมชอบดวยกฎหมาย ทําใหกระบวนการถอดถอนเสีย
ไปท้ังหมด    
 5.1.3  กฎหมายไมไดกําหนดวิธีปฏิบัติ หากปรากฏในภายหลังวาประชาชนท่ีเขาชื่อรองขอ

บางสวนไมมีสิทธิยื่นคํารอง 
 ประเด็นปญหานี้ เกิดหลังจากท่ีคํารองเขาสูการพิจารณาของคณะกรรมการ ป.ป.ช. หรือ
วุฒิสภาแลว แตไมใชกรณีผูยื่นคํารองขอถอนรายช่ือ หากแตเปนกรณีท่ีปรากฏในภายหลังวามี 
ผูเขาช่ือรองขอบางสวนไมมีสิทธิยื่นคํารองขอไมวาดวยเหตุใดๆ เชน ผูเขาช่ือรองขอขาดคุณสมบัติ
เพราะไมไปใชสิทธิเลือกต้ัง หรือมีอายุไมครบ 18 ป หรือมีการแอบอางนําช่ือไปใชโดยไมได
ยินยอม สงผลใหมีจํานวนรายช่ือผูรองขอไมครบจํานวนสองหมื่นคน  ในกรณีดังกลาวนี้กฎหมาย
ไมไดบัญญัติวิธีการแกไขเอาไววาองคกรท่ีมีอํานาจหนาท่ีเกี่ยวของจะพิจารณาดําเนินการถอดถอน
ตอไปไดหรือไม หรือจะมีผลใหคํารองขอตกไปท้ังหมด หรือจะตองระงับคํารองไวกอนแลวให     
ผูริเร่ิมไปรวบรวมรายช่ือมาเพ่ิมเติมจนไดจํานวนไมนอยกวาสองหม่ืนคน จึงจะดําเนินกระบวนการ
ถอดถอนตอไป   
 ภายใตความไมชัดเจนเหลานี้ หากคณะกรรมการ ป.ป.ช. ไมดําเนินการหรือดําเนินการ
อยางหนึ่งอยางใดตอไปโดยไมมีกฎหมายบัญญัติรองรับ คณะกรรมการ ป.ป.ช. อาจจะถูกกลาวหา
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ฟองรองวากระทําความผิดตอตําแหนงหนาท่ีราชการ หรือผูถูกกลาวหาอาจยกเปนขอตอสูไดวา
กระบวนการไตสวนไมชอบดวยกฎหมาย ทําใหกระบวนการถอดถอนเสียไปทั้งหมดก็ได  
 5.1.4  กฎหมายกําหนดตําแหนงท่ีอาจถูกถอดถอนกับตําแหนงท่ีตองยื่นบัญชีแสดงรายการ

ทรัพยสินและหนี้สินไมสอดคลองกัน 
 ประเด็นปญหาน้ี เกิดจากความแตกตางของบทบัญญัติ มาตรา 39 และมาตรา 58 ของ
พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการปองกันและปราบปรามการทุจริต พ.ศ. 2542  
กลาวคือ มาตรา 39 กําหนดใหผูดํารงตําแหนงผูพิพากษาในศาลฎีกาและตุลาการในศาลปกครอง
สูงสุด มีหนาท่ียื่นบัญชีแสดงรายการทรัพยสินและหนี้สินของตน คูสมรส และบุตรท่ียังไมบรรลุนิติ
ภาวะตอคณะกรรมการ ป.ป.ช. ทุกคร้ังท่ีเขารับตําแหนง ทุกสามปท่ีอยูในตําแหนง และเม่ือพนจาก
ตําแหนง  แตมาตรา 58 ไมไดกําหนดตําแหนงผูพิพากษาในศาลฎีกาและตุลาการในศาลปกครอง
สูงสุด เปนตําแหนงท่ีถูกกลาวหาใหถอดถอนออกจากตําแหนงไวดวย ดังนั้น หากมีกรณีท่ี
คณะกรรมการ ป.ป.ช. ตรวจสอบทรัพยสินและหนี้สินของบุคคลท่ีดํารงตําแหนงดังกลาวแลว 
พบวามีพฤติการณรํ่ารวยผิดปกติ ก็ไมสามารถดําเนินการถอดถอนออกจากตําแหนงได ท้ังๆ ท่ีการ 
“รํ่ารวยผิดปกติ” เปนขอกลาวหาหนึ่งท่ีนําไปสูการถอดถอนจากตําแหนงได เม่ือพิจารณา
เปรียบเทียบประเด็นเกี่ยวกับตําแหนงผูถูกกลาวหาในตางประเทศก็พบวาในประเทศสหรัฐอเมริกา
และแคนาดา กําหนดใหตําแหนงผูพิพากษาเปนตําแหนงท่ีถูกกลาวหาใหถอดถอนจากตําแหนงได 
ประกอบกับรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 มาตรา 270 วรรคสอง (2)            
ก็บัญญัติใหตําแหนงผูพิพากษาหรือตุลาการเปนตําแหนงท่ีถูกกลาวหาใหถอดถอนจากตําแหนงได 
โดยไมไดจํากัดเฉพาะตําแหนงประธานศาลฎีกา รองประธานศาลฎีกา ประธานศาลปกครองสูงสุด 
หรือรองประธานศาลปกครองสูงสุด เทานั้น  
 
5.2 ขอเสนอแนะ 

 จากการศึกษาเกี่ยวกับกระบวนการถอดถอนจากตําแหนงของไทยและของตางประเทศ  
และศึกษาจากการสัมภาษณผูท่ีเกี่ยวของในกระบวนการถอดถอน ไดแก ประธานกรรมการ ป.ป.ช. 
กรรมการ ป.ป.ช. เลขาธิการคณะกรรมการ ป.ป.ช. รองเลขาธิการคณะกรรมการ ป.ป.ช.  
ผูอํานวยการและเจาหนาท่ีผูปฏิบัติงานในสํานักงาน ป.ป.ช. ผูศึกษาเห็นวาปญหาทางกฎหมาย
เกี่ยวกับการถอดถอนจากตําแหนงท้ัง 4 ประการดังกลาว  ควรไดรับการแกไขปรุงปรุงเพ่ือให
กระบวนการถอนถอนจากตําแหนงตามรัฐธรรมนูญและพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวา
ดวยการปองกันและปราบปรามการทุจริต สามารถใชบังคับและดําเนินไปไดอยางมีประสิทธิภาพ
ตามวัตถุประสงคของการปฏิรูปการเมือง จึงขอเสนอแนะแนวทางแกไขปญหาดังนี้ 
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 5.2.1  กรณีกฎหมายไมไดกําหนดนิยามหรือความหมายคําวา “สอวากระทําผิด” ไว จึงเปน
ปญหาการ ตีความ                

 ผูศึกษาเห็นวา เนื่องจากคําวา “สอ” เปนคําใหมในกฎหมาย ซ่ึงไมใชกรณีการลงโทษ
จําเลยทางอาญาที่จะตองมีพยานหลักฐานโดย “ปราศจากความสงสัย” อยางในประมวลกฎหมายวิธี
พิจารณาความอาญา  แตคําวา “สอวากระทําความผิด” อาจเทียบเคียงไดกับกรณีของคณะกรรมการ
การเลือกต้ังท่ีรัฐธรรมนูญบัญญัติวา “มีหลักฐานอันควรเชื่อไดวา” คณะกรรมการการเลือกตั้งก็
สามารถส่ังใหดําเนินการสืบสวนสอบสวนหรือส่ังใหมีการเลือกตั้งใหมไดแลว    

ดังนั้น เพื่อไมใหเกิดปญหาในการตีความของผูริเร่ิมหรือยื่นคํารองกลาวหาและองคกรท่ี
มีอํานาจหนาท่ีเกี่ยวของในการพิจารณาหรือวินิจฉัย จึงควรกําหนดความหมายคําวา “สอ” ไวใน
มาตรา 4 ของพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการปองกันและปราบปรามการทุจริต 
พ.ศ. 2542 โดยใหนิยามวา “สอ” หมายความวา มีพฤติการณหรือมีหลักฐานอันควรเชื่อไดวาผูนั้น
ไดกระทําความผิด  
 5.2.2  กรณีกฎหมายไมไดกําหนดวิธีปฏิบัติ หากผูเขาชื่อรองขอใหถอดถอนขอถอนรายชื่อใน

ภายหลัง                
 ผูศึกษาเห็นวาการถอดถอนผูดํารงตําแหนงทางการเมืองและเจาหนาท่ีของรัฐระดับสูง
ออกจากตําแหนง แมไมใชกระบวนการดําเนินคดีอาญา แตก็เปนกระบวนการควบคุมและ
ตรวจสอบการใชอํานาจรัฐ ซ่ึงไมใชเร่ืองสวนตัวของบุคคลใดบุคคลหน่ึง เม่ือเทียบเคียงกับหลักการ
ตามประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความอาญา มาตรา 126 วรรคสอง ท่ีกําหนดวา “ในคดีท่ีไมใช
ความผิดตอสวนตัว การถอนคํารองทุกขเชนนั้นยอมไมตัดอํานาจพนักงานสอบสวนท่ีจะสอบสวน
หรือพนักงานอัยการท่ีจะฟองคดีนั้น”  นอกจากนั้น การถอดถอนผูดํารงตําแหนงทางการเมืองและ
เจาหนาท่ีของรัฐระดับสูงออกจากตําแหนง เปนบทบัญญัติท่ีกําหนดไวในรัฐธรรมนูญและกฎหมาย
ประกอบรัฐธรรมนูญ (Organic Law) ซ่ึงเปนกฎหมายมหาชน (Public Law) ท่ีกําหนดความสัมพันธ
ระหวางรัฐหรือหนวยงานของรัฐกับราษฎรในฐานะท่ีรัฐมีฐานะเหนือราษฎร ไมใชกฎหมายเอกชน
ท่ีกําหนดความสัมพันธระหวางเอกชนตอเอกชนดวยกันในฐานะท่ีเทาเทียมกัน1  ดังนั้น เม่ือคํารอง
เขาสูการพิจารณาของคณะกรรมการ ป.ป.ช. หรือวุฒิสภาแลว หากปรากฏตอมาวาผูรองขอถอน
รายช่ือเนื่องจากไมประสงคจะรองขอใหถอดถอนอีกตอไปและสงผลใหมีจํานวนรายช่ือผูรองขอไม
ครบจํานวนสองหมื่นคน ก็ไมควรตัดอํานาจคณะกรรมการ ป.ป.ช. ท่ีจะดําเนินการไตสวนหรือ
วฒุิสภาท่ีจะดําเนินการพิจารณาตัดสินตอไป 

                                                 
1  โภคิน พลกุล.  (ม.ป.ป.).  หลักกฎหมายมหาชนเบื้องตน.  หนา 7. 
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 ดังนั้น เพื่อไมใหเกิดปญหาในการปฏิบัติงานขององคกรท่ีมีอํานาจหนาท่ีเกี่ยวของใน
การพิจารณาหรือวินิจฉัย จึงควรแกไขเพ่ิมเติม พ.ร.บ.ประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการปองกันและ
ปราบปรามการทุจริต พ.ศ. 2542 หมวด 5 วาดวยการถอดถอนจากตําแหนง โดยกําหนดวา  “หากมี
กรณีประชาชนท่ีไดยื่นคํารองขอใหถอดถอนไวแลว ขอถอนรายช่ือออกในภายหลังเพราะไม
ประสงคจะรองขอใหถอดถอนผูถูกกลาวหาอีกตอไป ก็ไมตัดอํานาจคณะกรรมการ ป.ป.ช. หรือ
วุฒิสภาท่ีจะดําเนินการไตสวนหรือพิจารณาตอไป” 
 5.2.3  กรณีกฎหมายไมไดกําหนดวิธีปฏิบัติ หากปรากฏในภายหลังวามีผูเขาชื่อรองขอบางสวน

ไมมีสิทธิยื่นคํารองขอ 
 ผูศึกษาเห็นวาการถอดถอนผูดํารงตําแหนงทางการเมืองและเจาหนาท่ีของรัฐระดับสูง 
เปนกระบวนการใชอํานาจรัฐท่ีกระทบตอสิทธิเสรีภาพของบุคคล  ภายใต  “หลักนิติ รัฐ” 
(Rechtsstaat) การใชอํานาจรัฐดังกลาวจะตองมีกฎหมายท่ีออกโดยฝายนิติบัญญัติใหอํานาจไว
เทานั้น และการใชอํานาจนั้นตองเปนไปตามหลักเกณฑและเง่ือนไขท่ีกฎหมายกําหนดไวดวย 

ดวยเหตุนี้ หากปรากฏตอมาภายหลังวามีผูเขาช่ือรองขอบางสวนไมมีสิทธิยื่นคํารองขอไมวาดวย
เหตุใดๆ เชน ผูเขาช่ือรองขอขาดคุณสมบัติเพราะไมไปใชสิทธิเลือกตั้ง หรือมีอายุไมครบ 18 ป หรือ
มีการแอบอางนําช่ือไปใชโดยไมไดยินยอม และสงผลใหมีจํานวนรายช่ือผูรองขอท่ีเหลือไมครบ
จํานวนสองหม่ืนคน คณะกรรมการ ป.ป.ช. หรือวุฒิสภา นาจะไมมีอํานาจท่ีจะดําเนินการไตสวน
หรือพิจารณาตอไป เนื่องจากเง่ือนไขการยื่นคํารองกลาวหาท่ีจะนําไปสูการใชอํานาจไตสวนไม
ครบถวนถูกตองตามท่ีกฎหมายกําหนด กลาวคือ ไมครบ 20,000 คนต้ังแตแรก   
 ดังนั้น เพื่อไมใหเกิดปญหาในการปฏิบัติงานขององคกรท่ีมีอํานาจหนาท่ีเกี่ยวของในการ
พิจารณาหรือวินิจฉัย จึงควรแกไขเพ่ิมเติม พ.ร.บ.ประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการปองกันและ
ปราบปรามการทุจริต พ.ศ.2542 หมวด 5 วาดวยการถอดถอนจากตําแหนง โดยกําหนดวา “หาก
ปรากฏตอมาภายหลังวาประชาชนท่ีเขาช่ือรองขอบางสวนไมมีสิทธิยื่นคํารองขอ และสงผลใหมี
จํานวนรายชื่อผูรองขอท่ีเหลือไมครบจํานวนสองหม่ืนคน ใหคณะกรรมการ ป.ป.ช. หรือวุฒิสภา 
ยุติการไตสวนหรือการพิจารณา และใหคํารองขอดังกลาวตกไป”   
 5.2.4  กรณีกฎหมายกําหนดตําแหนงท่ีอาจถูกถอดถอนกับตําแหนงท่ีตองยื่นบัญชีแสดงรายการ

ทรัพยสินและหนี้สินไมสอดคลองกัน 
 ผูศึกษาเห็นวา เม่ือพิจารณาเปรียบเทียบประเด็นเกี่ยวกับตําแหนงผูถูกกลาวหาใน
ตางประเทศ พบวาในประเทศสหรัฐอเมริกาและแคนาดากําหนดใหตําแหนงผูพิพากษาเปน
ตําแหนงท่ีถูกกลาวหาใหถอดถอนจากตําแหนงได  และรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย 
พุทธศักราช 2550 มาตรา 270 วรรคสอง (2) ก็บัญญัติใหตําแหนงผูพิพากษาหรือตุลาการเปน
ตําแหนงท่ีถูกกลาวหาใหถอดถอนจากตําแหนงได โดยไมไดจํากัดเฉพาะตําแหนงประธานศาลฎีกา 
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รองประธานศาลฎีกา ประธานศาลปกครองสูงสุด หรือรองประธานศาลปกครองสูงสุด เทานั้น  
ประกอบกับการใชอํานาจของผูพิพากษาศาลฎีกาและตุลาการศาลปกครองสูงสุดในการวินิจฉัยและ
พิพากษาอรรถคดี กฎหมายใหเปนท่ีสุด ซ่ึงประเทศไทยมีการปกครองในระบอบประชาธิปไตย 
และมีการแบงแยกอํานาจอธิปไตยออกเปน 3 ฝาย ไดแก ฝายนิติบัญญัติ ฝายบริหาร และฝาย       
ตุลาการ การแบงแยกอํานาจเปนฝายตางๆ มีจุดมุงหมายเพื่อใหเกิดการตรวจสอบและควบคุมซ่ึงกัน
และกัน (Checks and Balances) ท้ังนี้ เพ่ือปองกันไมใหมีการใชอํานาจไปในทางมิชอบหรือเปน
อันตรายตอประเทศชาติโดยรวม   
 ดวยเหตุผลและหลักกฎหมายดังกลาวขางตน จึงควรใหรัฐสภาซ่ึงใชอํานาจรัฐฝาย 
นิติบัญญัติเขามามีบทบาทในการตรวจสอบและถวงดุลการใชอํานาจตุลาการ โดยกําหนดตําแหนง      
ผูพิพากษาในศาลฎีกาและตําแหนงตุลาการในศาลปกครองสูงสุด เพิ่มเติมไวใน มาตรา 58 แหง
พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการปองกันและปราบปรามการทุจริต พ.ศ. 2542 ให
เปนตําแหนงท่ีถูกกลาวหาถอดถอนจากตําแหนงไดดวย  
 นอกจากนี้  ผูศึกษาขอเสนอแนะเพิ่มเติมเก่ียวกับการถอดถอนจากตําแหนง (Removal 
From Office) ตามรัฐธรรมนูญและกฎหมายประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการปองกันและ
ปราบปรามการทุจริต ดังนี้ 
 ประการแรก   จํานวนประชาชนท่ีมีสิทธิเขาช่ือรองขอใหถอดถอนจากตําแหนง  
 จากการศึกษาเปรียบเทียบรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 และ
รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 หมวด 12 สวนท่ี 3 วาดวยการถอดถอนจาก
ตําแหนง พบวารัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 มาตรา 304 กําหนดให
ประชาชนท่ีมีสิทธิเลือกตั้งจํานวนไมนอยกวา 50,000 คน มีสิทธิเขาช่ือรองขอตอประธานวุฒิสภา 
เพื่อดําเนินการถอดถอนผูดํารงตําแหนงทางการเมืองและเจาหนาท่ีระดับสูงออกจากตําแหนง  ตอมา
เม่ือมีการตรารัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 ข้ึนใชบังคับเม่ือวันท่ี 24 
สิงหาคม 2550 ก็ยังคงบทบัญญัติในเร่ือง “การถอดถอนจากตําแหนง” ไวใน หมวด 12 สวนท่ี 3  
ตั้งแต มาตรา 270 – 274 โดยมีการเปล่ียนแปลงหลักการไปจากเดิมเพียงสองประการ กลาวคือ 
 (1)  ลดจํานวนประชาชนผูมีสิทธิเขาช่ือรองขอใหถอดถอนผูดํารงตําแหนงระดับสูง
ออกจากตําแหนง จากเดิมกําหนดไววาตองมีจํานวนไมนอยกวาหาหม่ืนคนเปนไมนอยกวา 
สองหม่ืนคน 
 (2)  เพิ่มเติมขอกลาวหาท่ีนําไปสูการถอดถอนอีกหนึ่งขอกลาวหา ไดแก การฝาฝน
หรือไมปฏิบัติตามมาตรฐานทางจริยธรรมอยางรายแรง 
 การลดจํานวนประชาชนผูมีสิทธิเขาช่ือรองขอใหถอดถอนผูดํารงตําแหนงระดับสูงออก
จากตําแหนง จากเดิมกําหนดไววาตองมีจํานวนไมนอยกวาหาหม่ืนคนลดจํานวนเปนไมนอยกวา
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สองหม่ืนคนนั้น ปรากฏเหตุผลท่ีบันทึกไวในหนังสือ “เจตนารมณรัฐธรรมนูญแหงราชอาณา     
จักรไทย พุทธศักราช 2550” ซ่ึงจัดทําโดยคณะกรรมาธิการวิสามัญบันทึกเจตนารมณ จดหมายเหตุ 
และตรวจรายงานการประชุมสภารางรัฐธรรมนูญ สํานักกรรมาธิการ 3 สํานักงานเลขาธิการสภา
ผูแทนราษฎร สรุปความไดวามีเจตนารมณเพื่อเปดโอกาสใหประชาชนมีสวนรวมในการตรวจสอบ
การใชอํานาจรัฐของผูดํารงตําแหนงทางการเมืองและเจาหนาท่ีของรัฐระดับสูงไดงายข้ึน  
 หลังจากรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 มีผลใชบังคับแลว 
ปรากฏขอเท็จจริงจากรายงานผลการตรวจสอบและผลการปฏิบัติหนาท่ีของคณะกรรมการ ป.ป.ช. 
ประจําปงบประมาณ 2551 (1 ตุลาคม 2550 – 31 กรกฎาคม 2551) พบวาสถิติการรับเร่ืองรองขอให
ถอดถอนจากตําแหนงในชวงเวลาดังกลาวมีจํานวนถึง 5 เร่ือง เม่ือเปรียบเทียบกับสถิติในป พ.ศ.
2548 - 2550 ซ่ึงไมมีการยื่นคํารองขอใหถอดถอนจากตําแหนงเลย  แสดงวาการท่ีรัฐธรรมนูญไดลด
จํานวนประชาชนท่ีมีสิทธิยื่นคํารองลงจาก 50,000 คน เปน 20,000 คน สงผลใหมีการยื่นคํารองเพ่ิม
มากข้ึน เปนไปตามเจตนารมณของการรางรัฐธรรมนูญ แตจะเปนผลใหการถอดถอนจากตําแหนง 
มีประสิทธิภาพเพ่ิมมากข้ึนและสามารถถอดถอนผูดํารงตําแหนงทางการเมืองหรือเจาหนาท่ีของรัฐ
ระดับสูงไดหรือไมนั้น จะตองติดตามผลการพิจารณาของคณะกรรมการ ป.ป.ช. และวุฒิสภา ตอไป
วาคํารองท่ีรับไวนั้นมีมูลความผิดตามท่ีกลาวหาหรือไม หากปรากฏผลคดีในภายหลังวาคํารองไมมี
มูลความผิดตามท่ีกลาวหา การลดจํานวนประชาชนท่ีมีสิทธิยื่นคํารองลงจาก 50,000 คน เปน 
20,000 คน เพื่อใหมีการยื่นคํารองงายข้ึน ยอมเปนการเปดชองโอกาสใหมีการกล่ันแกลงกันได และ
ยังเปนการเพิ่มภาระงานใหวุฒิสภาในการตรวจสอบคุณสมบัติและเอกสารหลักฐานตางๆ ของผูยื่น
คํารองวาครบถวนถูกตองตามกฎหมายหรือไม ซ่ึงตองใชเวลาและเจาหนาท่ีจํานวนมาก จึงเปน
ประเด็นปญหาทางกฎหมายท่ีผูสนใจจะไดทําการศึกษาคนควาเพื่อปรับปรุง “การถอดถอนจาก
ตําแหนง” ของประเทศไทยใหมีประสิทธิภาพตามวัตถุประสงคของการปฏิรูปการเมืองตอไป       
 ประการที่สอง  ข้ันตอนการตรวจสอบคํารองของประธานวุฒิสภา 

 พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการปองกันและปราบปรามการทุจริต พ.ศ. 
2542 มาตรา 61 มาตรา 62 และมาตรา 63 บัญญัติวา 

 “มาตรา 61 การรองขอใหถอดถอนออกจากตําแหนงตามมาตรา 59 และ มาตรา 60 ตอง
ทําเปนหนังสือระบุช่ือ อายุ ท่ีอยู หมายเลขประจําตัวประชาชน พรอมสําเนาบัตรประจําตัว
ประชาชน บัตรประจําตัวประชาชนท่ีหมดอายุ หรือบัตรหรือหลักฐานอ่ืนใดของทางราชการที่มี  
รูปถายสามารถแสดงตนได และลงลายมือช่ือของผูรองขอ โดยระบุ วัน เดือน ป ท่ีลงลายมือช่ือให
ชัดเจน และตองระบุพฤติการณท่ีกลาวหาผูดํารงตําแหนงตามมาตรา 58 เปนขอๆ อยางชัดเจนวามี
พฤติการณรํ่ารวยผิดปกติ สอไปในทางทุจริตตอหนาท่ี สอวากระทําผิดตอตําแหนงหนาท่ีราชการ 
สอวากระทําผิดตอตําแหนงหนาท่ีในการยุติธรรม หรือสอวาจงใจใชอํานาจหนาท่ีขัดตอบทบัญญัติ
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แหงรัฐธรรมนูญหรือกฎหมายใด และตองระบุพยานหลักฐานหรือเบาะแสตามสมควรและเพียงพอ
ท่ีคณะกรรมการ ป.ป.ช. จะดําเนินการไตสวนขอเท็จจริงตอไปได และใหยื่นคํารองขอดังกลาวตอ
ประธานวุฒิสภาภายในหนึ่งรอยแปดสิบวันนับแตวันท่ีผูริเร่ิมรวบรวมรายชื่อไปแสดงตนตอ
ประธานวุฒิสภา 

 มาตรา 62 ในกรณีท่ีสมาชิกสภาผูแทนราษฎรรองขอใหถอดถอนผูดํารงตําแหนงตาม
มาตรา 58 ออกจากตําแหนง หรือในกรณีท่ีสมาชิกวุฒิสภารองขอใหถอดถอนสมาชิกวุฒิสภาออก
จากตําแหนง ใหนําบทบัญญัติมาตรา 61 มาใชบังคับโดยอนุโลม 

 มาตรา 63 เม่ือประธานวุฒิสภาไดรับคํารองขอแลว ใหประธานวุฒิสภาดําเนินการ
ตรวจสอบและพิจารณาวาคํารองขอถูกตองและครบถวนตามบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญและตาม
มาตรา 61 หรือมาตรา 62 หรือไม หากเห็นวาถูกตองและครบถวนแลวใหประธานวุฒิสภาสงเร่ือง
ใหคณะกรรมการ ป.ป.ช. เพื่อดําเนินการตามหมวด 4 การไตสวนขอเท็จจริง โดยเร็ว  หากเห็นวา   
คํารองขอไมถูกตองหรือไมครบถวนใหประธานวุฒิสภาแจงใหผูรองขอหรือผูริเร่ิมทราบเพื่อ
ดําเนินการใหถูกตองตอไป 
 ใหผูรองขอหรือผูริเร่ิมดําเนินการตามวรรคหน่ึงใหแลวเสร็จภายใน 30 วัน นับแตวันท่ี
ไดรับแจงจากประธานวุฒิสภา” 

 ตามบทบัญญัติแหงกฎหมายดังกลาวขางตน คํารองขอใหถอดถอนออกจากตําแหนง
จะตองทําเปนหนังสือและตองระบุรายละเอียดดังตอไปนี้ 
 (1) ระบุช่ือ อายุ ท่ีอยู หมายเลขประจําตัวประชาชน พรอมสําเนาบัตรประจําตัว
ประชาชน บัตรประจําตัวประชาชนท่ีหมดอายุ หรือบัตรหรือหลักฐานอ่ืนใดของทางราชการที่มีรูป
ถายสามารถแสดงตนได และลงลายมือช่ือของผูรองขอ โดยระบุ วัน เดือน ป ท่ีลงลายมือช่ือให
ชัดเจน 

 (2) ระบุพฤติการณท่ีกลาวหาเปนขอๆ อยางชัดเจนวามีพฤติการณรํ่ารวยผิดปกติ สอ
ไปในทางทุจริตตอหนาท่ี สอวากระทําผิดตอตําแหนงหนาท่ีราชการ สอวากระทําผิดตอตําแหนง
หนาท่ีในการยุติธรรม สอวาจงใจใชอํานาจหนาท่ีขัดตอบทบัญญัติแหงรัฐธรรมนูญหรือกฎหมายใด 
หรือฝาฝนหรือไมปฏิบัติตามมาตรฐานทางจริยธรรมอยางรายแรงอยางไร 
 (3) ระบุพยานหลักฐานหรือเบาะแสตามสมควรและเพียงพอท่ีคณะกรรมการ ป.ป.ช. 
จะดําเนินการไตสวนขอเท็จจริงตอไปได  
 เม่ือประธานวุฒิสภาไดรับคํารองขอแลว กฎหมายกําหนดใหประธานวุฒิสภามีอํานาจ
หนาท่ีตรวจสอบและพิจารณาวาคํารองขอถูกตองและครบถวนตามบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญและ
ตามมาตรา 61 หรือมาตรา 62 หรือไม หากเห็นวาถูกตองและครบถวนแลวใหประธานวุฒิสภา     
สงเร่ืองใหคณะกรรมการ ป.ป.ช. เพื่อดําเนินการไตสวนขอเท็จจริงโดยเร็ว  หากเห็นวาคํารองขอไม
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ถูกตองหรือไมครบถวนใหประธานวุฒิสภาแจงใหผูรองขอหรือผูริเร่ิมทราบเพื่อดําเนินการให
ถูกตองตอไป   
 ความถูกตองและครบถวนของคํารองขอจึงเปนเง่ือนไขสําคัญท่ีประธานวุฒิสภาจะตอง
ตรวจสอบและพิจารณากอนสงเร่ืองใหคณะกรรมการ ป.ป.ช. เพื่อดําเนินการไตสวนขอเท็จจริง 
ตอไป หากประธานวุฒิสภาเห็นวาคํารองขอไมถูกตองหรือไมครบถวน เชน จํานวนผูยื่นคํารองขอ
ไมถูกตองครบถวนตามท่ีกฎหมายกําหนด หรือคํารองขอระบุพฤติการณท่ีกลาวหาไมชัดเจนวา           
ผูถูกกลาวหาไดกระทําตามท่ีถูกกลาวหาอยางไร ท่ีไหน เม่ือใด ขัดตอบทบัญญัติแหงกฎหมายใด
หรือไมระบุพยานหลักฐานหรือเบาะแสตามสมควรและเพียงพอท่ีคณะกรรมการ ป.ป.ช. จะ
ดําเนินการไตสวนขอเท็จจริงตอไปได กรณีดังกลาวนี้ ประธานวุฒิสภาจะสงเร่ืองใหคณะกรรมการ 
ป.ป.ช.ดําเนินการไตสวนขอเท็จจริงไมได ประธานวุฒิสภาตองแจงใหผูรองขอหรือผูริเร่ิมทราบเพื่อ
ดําเนินการใหถูกตองตอไปกอน ซ่ึงผูรองขอหรือผูริเร่ิมจะตองดําเนินการแกไขเพิ่มเติมใหแลวเสร็จ
ภายใน 30 วัน นับแตวันท่ีไดรับแจงจากประธานวุฒิสภา   
 หากตอมาผูรองขอหรือผูริเร่ิมไมดําเนินการแกไขเพ่ิมเติมภายในระยะเวลาท่ีกฎหมาย
กําหนดหรือดําเนินการแกไขเพ่ิมเติมแลวแตประธานวุฒิสภาเห็นวาคํารองขอยังไมถูกตองครบถวน
หรือความไมถูกตองครบถวนนั้นเปนกรณีท่ีไมอาจแกไขใหถูกตองได ประธานวุฒิสภาก็มีอํานาจ  
ท่ีจะส่ังไมรับคํารองขอนั้นไวพิจารณา เพราะหากรับไวประธานวุฒิสภาก็ไมสามารถสงคํารองขอท่ี
ยังไมถูกตองครบถวนตามกฎหมายใหคณะกรรมการ ป.ป.ช. ดําเนินการไตสวนขอเท็จจริงตอไปได 
 พิจารณาแลวเห็นวา กระบวนการตรวจสอบคํารองขอใหถอดถอนออกจากตําแหนง
ของประธานวุฒิสภากอนสงเร่ืองหรือไมสงเร่ืองใหคณะกรรมการ ป.ป.ช. ดําเนินการไตสวน
ขอเท็จจริงตอไปนั้นเปนกระบวนการท่ีสําคัญ แตยังไมมีกฎหมายหรือระเบียบกําหนดขั้นตอนและ
วิธีการ     ในการตรวจสอบและพิจารณาคํารองขอดังกลาว  ประเด็นปญหานี้ ผูศึกษาเห็นวาสามารถ
แกไขไดโดยการแกไขเพ่ิมเติม พ.ร.บ.ประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการปองกันและปราบปรามการ
ทุจริต พ.ศ. 2542  กําหนดใหวุฒิสภามีอํานาจออกระเบียบหรือขอบังคับกําหนดข้ันตอนและวิธีการ
ตรวจสอบและพิจารณาความถูกตองครบถวนของคํารองขอใหถอดถอนออกจากตําแหนงใหชัดเจน 
ท้ังนี้ เพื่อใหการตรวจสอบคํารองมีความรวดเร็วและมีประสิทธิภาพมากยิ่งข้ึน 
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