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บทคัดยอ 
 

“การถอดถอนจากตําแหนง” (Removal From Office) ของประเทศไทย ไดกําหนดไว
คร้ังแรกในรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 มาตรา 303 – 307  และตอมาเม่ือ
ประกาศใชรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 ก็ยังคงบทบัญญัติในเร่ือง “การ
ถอดถอนจากตําแหนง” ไวในมาตรา 270 – 274  โดยกําหนดรายละเอียดเกี่ยวกับองคกรท่ีทําหนาท่ี
ถอดถอน บุคคลที่อยูภายใตบังคับของกฎหมาย กระบวนการและข้ันตอนการถอดถอนไวใน
พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการปองกันและปราบปรามการทุจริต พ.ศ. 2542  ดวย
เหตุท่ีเปน “ของใหม” และความท่ียัง “ไมเคยชิน” กับระบบใหมๆ ทําใหการถอนถอนจากตําแหนง
ไมสามารถดําเนินไปไดอยางมีประสิทธิภาพตามวัตถุประสงคของการปฏิรูปการเมืองและประสบ
ปญหาหลายประการ  วิทยานิพนธฉบับนี้ ผูศึกษาไดทําการศึกษาเกี่ยวกับการถอดถอนผูดํารง
ตําแหนงระดับสูงเฉพาะมิติปญหาทางดานกฎหมาย โดยศึกษาจากกฎหมาย เอกสารทางวิชาการ 
และการสัมภาษณบุคคลท่ีเกี่ยวของในกระบวนการถอดถอนจากตําแหนง  สวนการวิเคราะหปญหา
นั้นกระทําโดยอาศัยหลักกฎหมายและทฤษฎีท่ีเกี่ยวของ รวมท้ังการเปรียบเทียบรูปแบบและวิธี
ปฏิบัติของตางประเทศ โดยเฉพาะสหรัฐอเมริกา แคนาดา ฝร่ังเศส และเยอรมนี ผลของการศึกษา
พบปญหาและสาเหตุในดานท่ีเกี่ยวกับกฎหมาย 4 ประการ ดังนี้ 

(1) กฎหมายไมไดกําหนดนิยามหรือความหมายคําวา “สอวากระทําผิด” ไว  จึงขาด
ความชัดเจนและกอเกิดปญหาในการตีความของผูริเร่ิมหรือยื่นคํารองกลาวหาและองคกรท่ีมีอํานาจ
หนาท่ีเกี่ยวของในการพิจารณาหรือวินิจฉัย 

(2) กฎหมายไมไดกําหนดวิธีปฏิบัติใหกับองคกรท่ีมีอํานาจหนาท่ีเกี่ยวของในการ
พิจารณาหรือวินิจฉัย หากประชาชนท่ีเขาช่ือรองขอใหถอดถอนขอถอนรายช่ือในภายหลัง                                           

(3) กฎหมายไมไดกําหนดวิธีปฏิบัติใหกับองคกรท่ีมีอํานาจหนาท่ีเกี่ยวของในการ
พิจารณาหรือวินิจฉัย หากปรากฏในภายหลังวาประชาชนท่ีเขาช่ือรองขอใหถอดถอนบางสวนไมมี
สิทธิยื่นคํารองขอ 
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(4) กฎหมายกําหนดตําแหนงท่ีอาจถูกถอดถอนกับตําแหนงท่ีตองยื่นบัญชีแสดง
รายการทรัพยสินและหนี้สินไมสอดคลองกัน 

จากการศึกษากฎหมาย ทฤษฎี เอกสารทางวิชาการ และการสัมภาษณบุคคลท่ีเกี่ยวของ
ในกระบวนการถอดถอนจากตําแหนง รวมทั้งศึกษากระบวนการถอดถอนจากตําแหนงของ
ตางประเทศ  ผูศึกษาขอเสนอแนะแนวทางการแกไขประเด็นปญหาทางกฎหมายดังกลาว ดังนี้ 

(1) กําหนดความหมายคําวา “สอ” ไวในมาตรา 4 ของพระราชบัญญัติประกอบ
รัฐธรรมนูญวาดวยการปองกันและปราบปรามการทุจริต พ.ศ. 2542 โดยใหนิยามวา “สอ” 
หมายความวา มีพฤติการณหรือมีหลักฐานอันควรเช่ือไดวาผูนั้นไดกระทําความผิด  

(2) แกไขเพ่ิมเติม พ.ร.บ.ประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการปองกันและปราบปรามการ
ทุจริต พ.ศ. 2542 หมวด 5 วาดวยการถอดถอนจากตําแหนง โดยกําหนดวา  “หากมีกรณีประชาชนท่ี
ไดยื่นคํารองขอใหถอดถอนไวแลว ขอถอนรายช่ือออกในภายหลังเพราะไมประสงคจะรองขอให
ถอดถอนผูถูกกลาวหาอีกตอไป ก็ไมตัดอํานาจคณะกรรมการ ป.ป.ช. หรือวุฒิสภา ท่ีจะดําเนินการ
ไตสวนหรือพิจารณาตอไป”   

(3) แกไขเพ่ิมเติม พ.ร.บ.ประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการปองกันและปราบปรามการ
ทุจริต พ.ศ. 2542 หมวด 5 วาดวยการถอดถอนจากตําแหนง โดยกําหนดวา “หากปรากฏตอมา
ภายหลังวาประชาชนท่ีเขาช่ือรองขอบางสวนไมมีสิทธิยื่นคํารองขอ และสงผลใหมีจํานวนรายช่ือ   
ผูรองขอท่ีเหลือไมครบจํานวนสองหม่ืนคน ใหคณะกรรมการ ป.ป.ช. หรือวุฒิสภา ยุติการไตสวน
หรือการพิจารณา และใหคํารองขอดังกลาวตกไป” 

(4) กําหนดตําแหนงผูพิพากษาในศาลฎีกาและตําแหนงตุลาการในศาลปกครองสูงสุด 
เพิ่มเติมไวใน มาตรา 58 แหงพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการปองกันและ
ปราบปรามการทุจริต พ.ศ.2542 ใหเปนตําแหนงท่ีถูกกลาวหาถอดถอนจากตําแหนงไดดวย  
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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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บทที่ 1  
บทนํา 

 
1.1 ความเปนมาและความสําคญัของปญหา 

รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 ประกาศใชบังคับตั้งแตวันท่ี 11 
ตุลาคม 2540 โดยบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญฉบับนี้ไดกอใหเกิดการเปล่ียนแปลงอยางมากใน
ระบบการเมืองไทย ท้ังดานสถาบันทางการเมืองและกระบวนการทางการเมือง เกิดสถาบันทาง
การเมืองใหมๆ ข้ึนเปนจํานวนมาก อาทิเชน ศาลรัฐธรรมนูญ ศาลปกครอง คณะกรรมการการ
เลือกต้ัง  คณะกรรมการ ป.ป.ช. คณะกรรมการสิทธิมนุษยชนแหงชาติ ผูตรวจการแผนดินของ
รัฐสภา และเกิดกระบวนการเมืองใหมๆ เชน การทําประชาพิจารณ การเขาช่ือเพื่อถอดถอนผูดํารง
ตําแหนงทางการเมือง เปนตน1 ท้ังนี้ จุดประสงคหลักของการปฏิรูปการเมืองก็เพื่อการสงเสริมบทบาท
การมีสวนรวมของประชาชน และเพื่อใหระบบการเมืองมีความโปรงใส สามารถตรวจสอบไดหรือ
อีกนัยหนึ่งคือการปฏิรูปการเมืองของไทยที่เกิดข้ึนภายใตกรอบความคิดเร่ืองของประชาธิปไตย
แบบมีสวนรวม (Participatory Democracy) มีความสุจริตและความชอบธรรม2 

บทบัญญัติของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช  2540 หมวด 10 มาตรา 
291 - 311 ไดกลาวถึงการตรวจสอบการใชอํานาจรัฐ ซ่ึงมีเนื้อหาแบงออกเปน 4 สวน ไดแก การ
แสดงบัญชีรายช่ือทรัพยสินและหน้ีสิน คณะกรรมการปองกันและปรามปรามการทุจริตแหงชาติ    
การถอดถอนจากตําแหนง และการดําเนินคดีอาญากับผูดํารงตําแหนงทางการเมือง จะเห็นไดอยาง
ชัดเจนวารัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 ไดสรางกระบวนการตรวจสอบการ
ใชอํานาจรัฐรูปแบบใหมท่ีไมเคยปรากฏในรัฐธรรมนูญฉบับใดมากอน           

     สําหรับ “การถอดถอนจากตําแหนง” กําหนดไวในรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย 
พุทธศักราช 2540 มาตรา 303 – 307 และพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการปองกันและ
ปราบปรามการทุจริต พ.ศ. 2542 หมวด 5 มาตรา 58 – 65 ตอมาเม่ือประกาศใชรัฐธรรมนูญแหง
ราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 ก็ยังคงบทบัญญัติในเร่ือง “การถอดถอนจากตําแหนง” ไวใน
หมวด 12 สวนท่ี 3 มาตรา 270 – 274 โดยมีการเปล่ียนแปลงหลักการไปจากเดิมเพียงสองประการ 

                                                        
1  รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย  พุทธศักราช  2540 
2 บวรศักด์ิ อุวรรณโณ  ก  (2546).  ภาพรวมของรัฐธรรมนูญและรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย   

พ.ศ.  2540.  หนา 1-3. 
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ประการแรก  ลดจํานวนประชาชนผูมีสิทธิเขาช่ือรองขอใหถอดถอนผูดํารงตําแหนง
ระดับสูงออกจากตําแหนง จากเดิมกําหนดไววาตองมีจํานวนไมนอยกวาหาหม่ืนคนเปนไมนอยกวา
สองหม่ืนคน 

ประการท่ีสอง  เพิ่มเติมขอกลาวหาท่ีนําไปสูการถอดถอนอีกหนึ่งขอกลาวหา ไดแก การ
ฝาฝนหรือไมปฏิบัติตามมาตรฐานทางจริยธรรมอยางรายแรง 

นอกจากน้ันยังคงหลักการไวตามเดิม และโดยท่ีบทเฉพาะกาลของรัฐธรรมนูญแหง
ราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 มาตรา 302 กําหนดใหพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวา
ดวยการปองกันและปราบปรามการทุจริต พ.ศ.2542 มีผลใชบังคับตอไปจนกวาจะมีการตรา
พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการปองกันและปราบปรามการทุจริตตามรัฐธรรมนูญ
แหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 ข้ึนใชบังคับ ดังนั้นในปจจุบัน “การถอดถอนจาก
ตําแหนง” จึงยังตองดําเนินการตามบทบัญญัติในพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการ
ปองกันและปราบปรามการทุจริต พ.ศ.2542 โดยมีกระบวนการถอดถอนและข้ันตอนท่ีสําคัญ ดังนี้ 

ขอกลาวหา 
ขอกลาวหาท่ีนําไปสูการรองขอใหถอนถอนออกจากตําแหนง ไดแก รํ่ารวยผิดปกติ  

สอไปในทางทุจริตตอหนาท่ี สอวากระทําผิดตอตําแหนงหนาท่ีราชการ สอวากระทําผิดตอตําแหนง
หนาท่ีในการยุติธรรมหรือสอวาจงใจใชอํานาจหนาท่ีขัดตอรัฐธรรมนูญหรือกฎหมาย ฝาฝนหรือไม
ปฏิบัติตามมาตรฐานทางจริยธรรมอยางรายแรง 3 

ผูถูกกลาวหา 
ตําแหนงท่ี พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการปองกันและปราบปรามการ

ทุจริต พ.ศ. 2542  มาตรา 58  กําหนดใหวุฒิสภามีอํานาจดําเนินการถอดถอนออกจากตําแหนงไดแก 
(1)  นายกรัฐมนตรี 
(2)  รัฐมนตรี    
(3)  สมาชิกสภาผูแทนราษฎร 
(4)  สมาชิกวฒุิสภา 
(5)  ประธานศาลฎีกา 
(6)  ประธานศาลรัฐธรรมนูญ 
(7)  ประธานศาลปกครองสูงสุด 
(8)  อัยการสูงสุด 

                                                        
3  มาตรา 270 รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550  
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(9)   กรรมการการเลือกตั้ง 
(10)  ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา 
(11)  ตุลาการศาลรัฐธรรมนูญ 
(12)  กรรมการตรวจเงินแผนดิน 
(13)  รองประธานศาลฎีกา 
(14)  รองประธานศาลปกครองสูงสุด 
(15)  หัวหนาสํานักงานตุลาการทหาร 
(16)  รองอัยการสูงสุด 
(17)  ผูดํารงตําแหนงระดับสูง  
"ผูดํารงตําแหนงระดับสูง" หมายความวา ผูดํารงตําแหนงหัวหนาสวนราชการระดับ

กรม ทบวงหรือกระทรวงสําหรับขาราชการพลเรือน ผูดํารงตําแหนงผูบัญชาการเหลาทัพหรือ        
ผูบัญชาการทหารสูงสุดสําหรับขาราชการทหาร ผูดํารงตําแหนงผูบัญชาการตํารวจแหงชาติ ผูดํารง
ตําแหนงปลัดกรุงเทพมหานคร กรรมการและผูบริหารสูงสุดของรัฐวิสาหกิจ หัวหนาหนวยงาน
อิสระตามรัฐธรรมนูญท่ีมีฐานะเปนนิติบุคคล หรือผูดํารงตําแหนงตามท่ีกฎหมายอ่ืนบัญญัติ4 

ผูมีสิทธิยื่นคํารองขอใหถอดถอน 
(1)  สมาชิกสภาผูแทนราษฎรจํานวนไมนอยกวาหนึ่งในส่ีของจํานวนสมาชิกท้ังหมด

เทาท่ีมีอยูของสภาผูแทนราษฎร หรือประชาชนผูมีสิทธิเลือกต้ังจํานวนไมนอยกวาสองหม่ืนคนมี
สิทธิเขาช่ือรองขอตอประธานวุฒิสภา เพื่อใหวุฒิสภามีมติใหถอดถอนผูดํารงตําแหนงตาม มาตรา 
58 ออกจากตําแหนงได 

(2)  สมาชิกวุฒิสภาจํานวนไมนอยกวาหนึ่งในส่ีของจํานวนสมาชิกท้ังหมดเทาท่ีมีอยู
ของวุฒิสภา มีสิทธิเขาช่ือรองขอตอประธานวุฒิสภาเพ่ือใหวุฒิสภามีมติใหถอดถอนสมาชิกวุฒิสภา
ออกจากตําแหนงได 5 

การดําเนินการของวุฒิสภาเม่ือรับคํารองขอ 
เม่ือประธานวุฒิสภาไดรับคํารองขอแลว ใหประธานวุฒิสภาดําเนินการตรวจสอบและ

พิจารณาวาคํารองขอถูกตองและครบถวนหรือไม หากเห็นวาถูกตองและครบถวนแลวใหประธาน
วุฒิสภาสงเร่ืองใหคณะกรรมการ ป.ป.ช. เพื่อดําเนินการไตสวนตอไป หากเห็นวาคํารองขอ 

                                                        
4  มาตรา 4 พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการปองกันและปราบปรามการทุจริต  พ.ศ.  

2542  
5  มาตรา 271 รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550  
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ไมถูกตองหรือไมครบถวน ใหประธานวุฒิสภาแจงใหผูรองขอหรือผูริเร่ิมทราบเพื่อดําเนินการให
ถูกตองตอไป ในกรณีนี้ผูรองขอหรือผูริเร่ิมตองดําเนินการใหแลวเสร็จภายในสามสิบวันนับแต
วันท่ีไดรับแจงจากประธานวุฒิสภา6 

การดําเนินการของคณะกรรมการ ป.ป.ช. 
เม่ือคณะกรรมการ ป.ป.ช. ไดรับเร่ืองจากประธานวุฒิสภาแลว คณะกรรมการ ป.ป.ช.

จะดําเนินการไตสวน หากคณะกรรมการ ป.ป.ช. เห็นวาขอกลาวหาไมมีมูลใหขอกลาวหานั้นเปน
อันตกไป หากคณะกรรมการ ป.ป.ช. มีมติวาขอกลาวหามีมูลใหประธานกรรมการ ป.ป.ช. สง
สํานวนการไตสวนพรอมท้ังความเห็นไปยังประธานวุฒิสภาจัดใหมีการประชุมวุฒิสภาเพือ่พจิารณา
มีมติโดยเร็ว นอกจากนั้นประธานกรรมการ ป.ป.ช. ตองสงสํานวนการไตสวนไปยังอัยการสูงสุด
เพื่อดําเนินการฟองตอศาลฎีกาแผนกคดีอาญาของผูดํารงตําแหนงทางการเมืองตอไปดวย7 

การพิจารณาถอดถอนของวุฒิสภา 
สมาชิกวุฒิสภามีอิสระในการออกเสียงลงคะแนน ซ่ึงตองกระทําโดยวิธีลงคะแนนลับ     

มติใหถอดถอนผูใดออกจากตําแหนงใหถือเอาคะแนนเสียงไมนอยกวาสามในหาของจํานวน
สมาชิกท้ังหมดเทาท่ีมีอยูของวุฒิสภา8 

ผลของการถูกถอดถอนจากตําแหนง 
ผูใดถูกถอดถอนออกจากตําแหนง ใหผูนั้นพนจากตําแหนงหรือใหออกจากราชการนับ

แตวันท่ีวุฒิสภามีมติใหถอดถอน และใหตัดสิทธิผูนั้นในการดํารงตําแหนงใดในทางการเมืองหรือ
ในหนวยงานของรัฐหรือในการรับราชการเปนเวลาหาป 8    

จากการศึกษาถึงผลการปฏิบัติงานของคณะกรรมการ ป.ป.ช. ในเบ้ืองตน พบวาในชวง
ระหวางป พ.ศ. 2543 – 2550 มีการสงคํารองขอใหถอดถอนผูดํารงตําแหนงระดับสูงออกจาก
ตําแหนงใหคณะกรรมการ ป.ป.ช. ดําเนินการ ดังนี้  
 
 
 

                                                        
6  มาตรา 63 พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการปองกันและปราบปรามการทุจริต            

พ.ศ. 2542  
7  มาตรา 64 พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการปองกันและปราบปรามการทุจริต           

พ.ศ. 2542  
8  มาตรา 65 พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการปองกันและปราบปรามการทุจริต           

พ.ศ. 2542  และมาตรา 272 รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 
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ตารางท่ี 1.1  สถิติคํารองขอใหถอดถอนจากตําแหนง 
 

คํารอง รับ (หนวย) : เร่ือง 
ป 2543 2544 2545 2546 2547 2548 2549 2550  คํารองขอใหถอดถอนจากตําแหนง 

3 0 8 1 3 0 0 0 
 

จากสถิติดังกลาวจะเห็นไดวานับแตรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 
2540 และพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการปองกันและปราบปรามการทุจริต พ.ศ.
2542 มีผลใชบังคับจนถึงปจจุบันเปนระยะเวลาประมาณ 10 ปแลว มีคํารองขอใหถอดถอนออกจาก
ตําแหนงสงใหคณะกรรมการ ป.ป.ช. ดําเนินการตามกฎหมายในจํานวนท่ีนอยมาก จนถึงปจจุบันนี้
คณะกรรมการ ป.ป.ช.ยังไมสามารถไตสวนมูลความผิดและสรุปเปนรายงานเสนอตอวุฒิสภา 
เพื่อใหวุฒิสภาดําเนินการถอดถอนไดเลย 9 

ผูศึกษาเห็นวาการถอดถอนผูดํารงตําแหนงระดับสูงเปนกระบวนการท่ีมีความสําคัญใน
การตรวจสอบการใชอํานาจรัฐ และเปนกลไกท่ีสงเสริมบทบาทของประชาชนใหมีสวนรวมในการ
ตรวจสอบการใชอํานาจรัฐ โดยกําหนดใหประชาชนสามารถใชสิทธิเขาช่ือรองขอใหถอดถอน       
ผูดํารงตําแหนงระดับสูงออกจากตําแหนงไดโดยตรง ท้ังนี้ เพื่อใหระบบการเมืองมีความโปรงใส
และสามารถตรวจสอบได แตสําหรับประเทศไทยนับไดวาเปนของใหมท่ีเกิดข้ึนมาพรอมกับ
รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 และดวยเหตุท่ีเปน “ของใหม” และความท่ียัง 
“ไมเคยชิน” กับระบบใหมๆ ทําใหกระบวนการถอนถอนจากตําแหนงดังกลาวประสบปญหาหลาย
ประการ และไมสามารถดําเนินไปไดอยางมีประสิทธิภาพตามวัตถุประสงคของการปฏิรูปการเมือง 
เนื่องจากมีปญหาทางกฎหมายท่ีสําคัญ ดังนี้   

ประการแรก  กฎหมายไมไดกําหนดนิยามหรือความหมายเฉพาะคําวา “สอวากระทํา
ผิด” ไว จึงเปนปญหาการตีความ 

พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการปองกันและปราบปรามการทุจริต พ.ศ.
2542 มาตรา 58 บัญญัติวา “เม่ือปรากฏวาผูดํารงตําแหนงดังตอไปนี้ผูใดมีพฤติการณรํ่ารวยผิดปกติ   
สอไปในทางทุจริตตอหนาท่ี สอวากระทําผิดตอตําแหนงหนาท่ีราชการ สอวากระทําผิดตอตําแหนง
หนาท่ีในการยุติธรรม หรือสอวาจงใจใชอํานาจหนาท่ีขัดตอรัฐธรรมนูญหรือกฎหมาย วุฒิสภามี
อํานาจดําเนินการถอดถอนผูนั้นออกจากตําแหนงไดตามบทบัญญัติในหมวดน้ี…"  

                                                        
9  รายงานผลการตรวจสอบและผลการปฏิบัติหนาที่ของคณะกรรมการ ป.ป.ช. ประจําป 2543 - 2550      
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พิจารณาจากบทบัญญัติดังกลาวจะเห็นไดวา ในข้ันตอนของการเขาช่ือรองขอใหถอด
ถอนนั้น เพียงแตเห็นวา “สอวากระทําความผิด” ก็สามารถรองขอใหถอดถอนได แตคําวา “สอวา
กระทําผิด” กฎหมายไมไดกําหนดนิยามหรือความหมายเฉพาะไว จึงเปนปญหาในการตีความวาการ
กระทําหรือพฤติการณแคไหน เพียงใด ถือวาเปนการ “สอวากระทําผิด” อันเปนเหตุใหถอดถอน
ออกจากตําแหนง ยอมเปนส่ิงท่ียากอยางยิ่ง ความยุงยากและความไมแนนอนดังกลาวยอมเปน
ปญหาในการพิจารณาต้ังแตข้ันตอนของผูริเร่ิมหรือยื่นคํารองกลาวหาและองคกรท่ีมีอํานาจหนาท่ี
เกี่ยวของในการวินิจฉัย ไดแก คณะกรรมการ ป.ป.ช. และวุฒิสภา จะตีความและวินิจฉัยเหมือนกัน
หรือไม 10 

ประการท่ีสอง  กฎหมายไมไดกําหนดวิธีปฏิบัติหากผูเขาช่ือรองขอใหถอดถอนขอถอน
รายช่ือในภายหลัง 

หลังจากท่ีคํารองเขาสูการพิจารณาของคณะกรรมการ ป.ป.ช.หรือวุฒิสภาแลว  หาก     
ผูรองขอถอนรายช่ือออกเนื่องจากไมประสงคจะรองขอใหถอดถอนอีกตอไปและสงผลใหมีจํานวน
รายช่ือผูรองขอไมครบจํานวนสองหม่ืนคน ในกรณีดังกลาวนี้กฎหมายไมไดบัญญัติวิธีการแกไข
เอาไววาองคกรท่ีมีอํานาจหนาท่ีเกี่ยวของจะพิจารณาดําเนินการถอดถอนตอไปไดหรือไม หรือจะมี
ผลใหคํารองขอตกไปท้ังหมด หรือจะตองระงับไวกอนแลวใหผูริเร่ิมรวบรวมรายชื่อมาเพิ่มเติมเทา
จํานวนท่ีขาดไปกอนจึงจะดําเนินกระบวนการถอดถอนตอไปได ซ่ึงตางจากคดีอาญาจะมีกฎหมาย
กําหนดไวชัดเจน หากไมใชความผิดตอสวนตัวการถอนคํารองทุกขไมตัดอํานาจพนักงานสอบสวน
ท่ีจะสอบสวนหรือพนักงานอัยการท่ีจะฟองคดีนั้นตอไป11 

ประการท่ีสาม  กฎหมายไมไดกําหนดวิธีปฏิบัติหากปรากฏในภายหลังวามีผูเขาช่ือรอง
ขอบางสวนไมมีสิทธิยื่นคํารองขอ 

หลังจากท่ีคํารองเขาสูการพิจารณาของคณะกรรมการ ป.ป.ช. หรือวฒุิสภา แลวแตกรณี   

หากปรากฏวามีผูเขาช่ือรองขอบางสวนไมมีสิทธิยื่นคํารองขอไมวาดวยเหตุใดๆ เชน ผูเขาช่ือรอง
ขอขาดคุณสมบัติเพราะไมไปใชสิทธิเลือกตั้ง หรือมีอายุไมครบ 18 ป หรือมีการแอบอางนําช่ือไป
ใชโดยไมไดยินยอม สงผลใหมีจํานวนรายช่ือผูรองขอไมครบจํานวนสองหม่ืนคน ในกรณีดังกลาว
นี้กฎหมายไมไดบัญญัติวิธีการแกไขเอาไววาองคกรท่ีมีอํานาจหนาท่ีเกี่ยวของจะพิจารณาดาํเนนิการ
ถอดถอนตอไปไดหรือไม หรือจะมีผลใหคํารองขอตกไปท้ังหมด หรือจะตองระงับไวกอนแลวให 
ผูริเริ่มรวบรวมรายช่ือมาเพิ่มเติมเทาจํานวนท่ีขาดไปกอน จึงจะดําเนินกระบวนการถอดถอนออก
จากตําแหนงตอไปได     

                                                        
10  วรเจตน  ภาคีรัตน.  (2549).  การควบคุมและตรวจสอบการใชอํานาจรัฐ.  หนา 16 - 17. 
11  มาตรา 126 วรรคสอง ประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความอาญา  
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ประการท่ีส่ี  กฎหมายกําหนดตําแหนงท่ีอาจถูกถอดถอนกับตําแหนงท่ีตองยื่นบัญชี
แสดงรายการทรัพยสินและหนี้สินไมสอดคลองกัน 

ประเด็นปญหานี้ เกิดจากความแตกตางของบทบัญญัติมาตรา 39 และมาตรา 58 ของ
พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการปองกันและปราบปรามการทุจริต พ.ศ. 2542  
กลาวคือ “มาตรา 39 ใหผูดํารงตําแหนงดังตอไปนี้มีหนาท่ียื่นบัญชีแสดงรายการทรัพยสินและ
หนี้สินของตน คูสมรส และบุตรท่ียังไมบรรลุนิติภาวะตอคณะกรรมการ ป.ป.ช. ทุกคร้ังท่ีเขารับ
ตําแหนง ทุกสามปท่ีอยูในตําแหนง และเม่ือพนจากตําแหนง ตามแบบท่ีคณะกรรมการ ป.ป.ช. 
กําหนด (1) ประธานศาลฎีกา (2) ประธานศาลรัฐธรรมนูญ (3) ประธานศาลปกครองสูงสุด (4) 
อัยการสูงสุด (5) กรรมการการเลือกตั้ง (6) ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา (7) ตุลาการศาล
รัฐธรรมนูญ (8) กรรมการตรวจเงินแผนดิน (9) รองประธานศาลฎีกา (10) รองประธานศาล
ปกครองสูงสุด (11) หัวหนาสํานักตุลาการทหาร (12) ผูพิพากษาในศาลฎีกา (13) ตุลาการในศาล
ปกครองสูงสุด (14) รองอัยการสูงสุด (15) ผูดํารงตําแหนงระดับสูง”  แตในมาตรา 58 บัญญัติวา 
“เม่ือปรากฏวาผูดํารงตําแหนงดังตอไปน้ีผูใดมีพฤติการณรํ่ารวยผิดปกติสอไปในทางทุจริตตอ
หนาท่ี สอวากระทําผิดตอตําแหนงหนาท่ีราชการ สอวากระทําผิดตอตําแหนงหนาท่ีในการยุติธรรม 
หรือสอวาจงใจใชอํานาจหนาท่ีขัดตอบทบัญญัติแหงรัฐธรรมนูญหรือกฎหมาย วุฒิสภามีอํานาจ
ถอดถอนผูนั้นออกจากตําแหนงไดตามบทบัญญัติในหมวดนี้ (1) นายกรัฐมนตรี (2) รัฐมนตรี (3) 
สมาชิกสภาผูแทนราษฎร (4) สมาชิกวุฒิสภา (5) ประธานศาลฎีกา (6) ประธานศาลรัฐธรรมนูญ (7) 
ประธานศาลปกครองสูงสุด (8) อัยการสูงสุด (9) กรรมการการเลือกตั้ง (10) ผูตรวจการแผนดินของ
รัฐสภา (11) ตุลาการศาลรัฐธรรมนูญ (12) กรรมการตรวจเงินแผนดิน(13) รองประธานศาลฎีกา 
(14) รองประธานศาลปกครองสูงสุด (15) หัวหนาสํานักตุลาการทหาร (16) รองอัยการสูงสุด และ
(17) ผูดํารงตําแหนงระดับสูง” 

จากบทบัญญัติดังกลาว จะเห็นไดวาในมาตรา 39 กําหนดใหผูท่ีมีตําแหนงผูพิพากษาใน
ศาลฎีกาและตุลาการในศาลปกครองสูงสุดจะตองยื่นบัญชีแสดงรายการทรัพยสินและหนี้สินตอ
คณะกรรมการ ป.ป.ช. หากการตรวจสอบทรัพยสินและหนี้สินบุคคลดังกลาวพบวามีพฤติการณ
รํ่ารวยผิดปกติ ก็ไมสามารถดําเนินการถอดถอนออกจากตําแหนงได เพราะในหมวด 5 วาดวยการ
ถอนจากตําแหนง มาตรา 58 ไมไดบัญญัติครอบคลุมถึงตําแหนงผูพิพากษาในศาลฎีกาและตุลาการ
ในศาลปกครองสูงสุดไวดวย      

ปญหาทางกฎหมายดังกลาว ทําใหการถอดถอนผูดํารงตําแหนงทางการเมืองและผูดํารง
ตําแหนงระดับสูง ซ่ึงมีความสําคัญตอหลักการปกครองในระบอบประชาธิปไตยแบบใหประชาชน
มีสวนรวม ดําเนินการไปไดโดยยากลําบากและไมมีประสิทธิภาพเทาท่ีควร 
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1.2 วัตถุประสงคของการศึกษา 
ในการศึกษาวิจัยเร่ืองปญหาทางกฎหมายเกี่ยวกับการถอดถอนจากตําแหนงนั้นมี

วัตถุประสงคสําคัญประกอบดวย 
 1.2.1   เพื่อศึกษาและทราบปญหาทางกฎหมายเกี่ยวกับการถอดถอนจากตําแหนงตามกรอบของ
กฎหมายประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการปองกันและปราบปรามการทุจริต พ.ศ. 2542   
 1.2.2 เพื่อศึกษารูปแบบและกระบวนการถอดถอนจากตําแหนงในตางประเทศ 
 1.2.3 เพื่อศึกษาแนวทางและจัดทําขอเสนอในการปรับปรุงระบบกฎหมายเกี่ยวกับการถอด
ถอนจากตําแหนงใหมีประสิทธิภาพและเหมาะสมกับสภาพสังคมและการเมืองของไทย 

 
1.3 สมมติฐานของการศึกษา 

การถอนถอนจากตําแหนงท่ีใชในปจจุบันตามพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวา
ดวยการปองกันและปราบปรามการทุจริต พ.ศ.2542 ไมสามารถใชบังคับไดอยางมีประสิทธิภาพ
ตามวัตถุประสงคของการปฏิรูปการเมือง เนื่องจากมีปญหาในทางกฎหมายท่ีสําคัญ ดังนี้  
 1.3.1   กฎหมายไมไดกําหนดนิยามหรือความหมายเฉพาะคําวา “สอวากระทําผิด” ไว จึงเปน
ปญหาการตีความ 
 1.3.2  กฎหมายไมไดกําหนดวิธีปฏิบัติกรณีผูเขาช่ือรองขอใหถอดถอนขอถอนรายช่ือใน
ภายหลัง 
 1.3.3  กฎหมายไมไดกําหนดวิธีปฏิบัติหากปรากฏในภายหลังวามีผูเขาช่ือรองขอใหถอดถอน
บางสวนไมมีสิทธิยื่นคํารองขอ 
 1.3.4 กฎหมายกําหนดตําแหนงท่ีอาจถูกถอดถอนกับตําแหนงท่ีตองยื่นบัญชีแสดงรายการ
ทรัพยสินและหนี้สินไมสอดคลองกัน 

ดวยเหตุนี้ จึงควรแกไขปรับปรุงพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการ
ปองกันและปราบปรามการทุจริต พ.ศ.2542 โดยกําหนดนิยามทางกฎหมายและข้ันตอนการปฏิบัติ
กรณีปญหาดังกลาวใหชัดเจน  
 
1.4 ขอบเขตของการศึกษา 

ในการศึกษาเร่ือง  “ปญหาทางกฎหมายเก่ียวกับการถอดถอนจากตําแหนงตาม
พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการปองกันและปราบปรามการทุจริต พ.ศ. 2542” นั้น   
มีขอบเขตของการศึกษา ดังตอไปนี้ 
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 1.4.1   ศึกษาปญหาทางกฎหมายเกี่ยวกับการถอดถอนจากตําแหนง เฉพาะท่ีดําเนินการตาม
กรอบของพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการปองกันและปราบปรามการทุจริต พ.ศ. 
2542   
 1.4.2   ศึกษากระบวนการถอดถอนท่ีมีประสิทธิภาพและสามารถดําเนินการถอดถอนไดอยาง
เปนจริงและเปนรูปธรรม  
 1.4.3   ศึกษาเปรียบเทียบกับตางประเทศท่ีมีการถอดถอนจากตําแหนงเกิดข้ึนแลวอยางเปน
รูปธรรม ไดแก ประเทศสหรัฐอเมริกา แคนนาดา ฝร่ังเศส และเยอรมนี  
 
1.5  วิธีดําเนินการศึกษา 

การศึกษาเร่ือง “ปญหาทางกฎหมายเกี่ยวกับการถอดถอนจากตําแหนง” นี้ จะใชวิธีการ 
ศึกษาแบบวิจัยเชิงคุณภาพ (Qualitative Research) 
 1.5.1   ศึกษาและตรวจสอบบทบัญญัติของกฎหมายท่ีเกี่ยวของกับการถอดถอนจากตําแหนงวามี
ความชัดเจนเพียงใด และยากตอการปฏิบัติใหเปนไปตามกฎหมายหรือไม ปญหาเหลานั้นมีสาเหตุ
จากอะไร และจะแกไขไดอยางไร โดยพิจารณาถึงกระบวนการถอดถอน ไดแก เหตุแหงการ
กลาวหา วิธีการกลาวหา การไตสวนและการพิจารณาตัดสิน และผลของการตัดสิน 
 1.5.2   ศึกษาจากเอกสารตางๆ ไดแก รัฐธรรมนูญ กฎหมายประกอบรัฐธรรมนูญ ตลอดจน
ระเบียบตางๆ รวมท้ังเอกสารรายงานการวิจัย หนังสือ หนังสือพิมพ วารสาร บทความทางวิชาการ
ตางๆ และการศึกษาผานระบบ Internet เพื่อศึกษาและทําความเขาใจเกี่ยวกับการถอดถอนจาก
ตําแหนงของไทยและของตางประเทศ 
 1.5.3   ศึกษาจากการสัมภาษณผูท่ีเกี่ยวของในกระบวนการถอดถอน เชน คณะกรรมการ ป.ป.ช. 
เจาหนาท่ีผูปฏิบัติงานในสํานักงาน ป.ป.ช. และผูทรงคุณวุฒิ เปนตน โดยมีวัตถุประสงคท่ีสําคัญคือ 
เพื่อทําความเขาใจในกระบวนการถอดถอนของไทยจากมุมมองของผูปฏิบัติงานท้ังทางตรงและ
ทางออม และเพื่อศึกษาปญหาของการถอดถอนจากตําแหนงท่ีมีอยูในปจจุบัน อันจะนําไปสูการ
ปรับปรุงและแกไขรูปแบบการถอดถอนจากตําแหนงใหเปนไปไดในทางปฏิบัติมากยิ่งข้ึน 

 
1.6  ประโยชนท่ีคาดวาจะไดรับ 

สําหรับประโยชนท่ีคาดวาจะไดรับจากการศึกษาวิจัยเร่ือง “ปญหาทางกฎหมายเกี่ยวกับ
การถอดถอนจากตําแหนงตามพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการปองกันและ
ปราบปรามการทุจริต พ.ศ.2542” นั้น มีดังตอไปนี้ 
 1.6.1 เพื่อจะไดทราบปญหาทางกฎหมายเกี่ยวกับการถอดถอนจากตําแหนงตามกรอบของ
พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการปองกันและปราบปรามการทุจริต พ.ศ. 2542   
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 1.6.2   เพื่อจะไดมีความรูความเขาใจเกี่ยวกับการถอดถอนจากตําแหนงของตางประเทศ 
 1.6.3   เพื่อสรางขอเสนอในการปรับปรุงระบบกฎหมายเกี่ยวกับการถอดถอนจากตําแหนงใหมี
ประสิทธิภาพและมีความเหมาะสมตอสังคมการเมืองไทย 

 
  
 DPU



 
บทที่ 2 

ทฤษฎีและแนวคิดการถอดถอนจากตําแหนง 
 
2.1 ทฤษฎีประชาธิปไตย 
 ประเทศไทยมีการปกครองในระบอบประชาธิปไตย1  อํานาจอธิปไตยเปนของ
ประชาชนและมีการแบงแยกอํานาจอธิปไตยออกเปน 3 ฝาย ไดแก ฝายนิติบัญญัติ ฝายบริหาร และ
ฝายตุลาการ2  การแบงแยกอํานาจเปนฝายตางๆ มีจุดมุงหมายเพื่อใหเกิดการตรวจสอบและควบคุม
ซ่ึงกันและกัน ท้ังนี้ เพื่อปองกันไมใหมีการใชอํานาจไปในทางมิชอบหรือเปนอันตรายตอ
ประเทศชาติโดยรวม ประสบการณของมนุษยชาติสอนใหรูวาอํานาจมีแนวโนมจะทําใหฉอฉลยิ่งมี
อํานาจเด็ดขาดมาเทาใดยิ่งทําใหฉอฉลมากเทานั้น3  ดังนั้น การแบงแยกอํานาจและการตรวจสอบ
ควบคุมจึงเปนส่ิงจําเปนในการรักษาผลประโยชนของสวนรวม 
 2.1.1 ความหมาย  
   “ประชาธิปไตย” โดยรูปศัพท ยอมหมายถึงระบอบการปกครองท่ีประชาชนเปนเจาของ
อํานาจอธิปไตยหรือระบอบการปกครองท่ีถือเจตนารมณของประชาชนเปนเปาหมาย ซ่ึงตางจาก
ระบอบการปกครองที่ชนช้ันนําเปนเจาของหรือระบอบการปกครองท่ีถือเจตนารมณของชนช้ันนํา
เปนเปาหมาย 

ลินคอลน (Lincoln) ประธานาธิบดีคนที่ 16 ของสหรัฐอเมริกา กลาวถึงประชาธิปไตยวา 
“คือการปกครองของประชาชน โดยประชาชน เพื่อประชาชน”4 คือ มองประชาธิปไตยท้ังในมิติ
ของความเปนเจาของ วิธีการ และเปาหมาย 

สวนไรเกอร (Riker) อาจารยมหาวิทยาลัย Lawrence College กลาวถึงประชาธิปไตย  
ในแงความรับผิดชอบของผูปกครองท่ีมีตอผูอยูใตการปกครองวาเปน “รูปแบบหนึ่งของการ
ปกครองที่ผูปกครองตองมีความรับผิดชอบตอผูถูกปกครองอยางเต็มท่ี เพื่อใหทุกคนบรรลุถึงการ
เคารพในตัวเอง”5 

                                                 
1  มาตรา 2 รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ.  2550  
2  มาตรา 3 รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย 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
ชนิดนี้วาเปนการปกครองโดยคนสวนมาก (Government by the many) ซ่ึงแตกตางจากรูปแบบการ
ปกครองที่ปกครองโดยคนๆ เดียว (government by one person) หรือรูปแบบการปกครองโดยคน
สวนนอย (government by the few)6  นอกจากรูปแบบการปกครองจะตางกันในแงของจํานวนแลว 
อริสโตเติล ยังไดช้ีใหเห็นวารูปแบบการปกครองน้ันสะทอนถึงชนช้ันทางสังคมท่ีมีอํานาจปกครอง
ดวย ในกรณีของประชาธิปไตยท่ีเปนรูปแบบการปกครองโดยคนสวนใหญ ยอมบงบอกถึงระบอบ
การปกครองท่ีปกครองโดยคนจนหรือคนช้ันลางดวย เพราะในทุกสังคมยอมมีคนจนเปนคนสวน
ใหญและคนรํ่ารวยเปนคนสวนนอย 
 2.1.2 รูปแบบ 
  เนื่องจากประชาธิปไตยอาจมีความหมายท่ีแตกตางกันไดหลายมิติดังกลาว ทําให
รูปแบบของประชาธิปไตยแตกตางกันออกไปดวย หากมองในเร่ืองของอํานาจอธิปไตยเปนของ
ประชาชน ประชาชนเปนเจาของอํานาจ อาจแบงลักษณะการใชอํานาจของประชาชนในระบอบ
ประชาธิปไตยได 3 รูปแบบ คือ 

1)   ประชาธิปไตยโดยตรง (Direct Democracy)  
  โดยที่ประชาธิปไตยเปนการปกครองโดยคนสวนมาก แตประชาชนจะปกครอง

ตนเองไดอยางไร ในประเด็นคําถามนี้ สําหรับชุมชนท่ีมีจํานวนประชากรไมมาก การปกครองโดย
ประชนชนเองอาจเปนไปไดในรูปของประชาธิปไตยโดยตรง กลาวคือ ในหมูประชาชนดวยกันเอง
จัดการประชุมปรึกษาหารือ และตัดสินปญหาตางๆ ของสังคมในที่ประชุมประชาคม รวมถึงการ
แตงต้ังบุคคลหรือคณะบุคคลใหทําหนาท่ีปฏิบัติการใหเปนไปตามมติของท่ีประชุม การปกครองใน
รูปแบบนี้ ในทางปฏิบัติก็เปนการยากท่ีจะปองกันไมใหการปกครองถูกครอบงําโดยคนกลุมหนึ่ง
กลุมใด เพราะการเรียกประชุม การจัดวาระการประชุม การเตรียมการประชุม ลวนตองมีการจัดการ 
และผูท่ีมีอํานาจจัดการยอมมีบทบาทและอิทธิพลมากกวาคนอ่ืนๆ ท่ีไมมีอํานาจเชนนั้น ดังนั้น โดย
ธรรมชาติของการปกครองในรูปแบบประชาธิปไตยโดยตรงก็เปนการยากท่ีจะหลีกเล่ียงการถูกช้ีนํา
หรือครอบงําโดยคนสวนนอยท่ีมีความสามารถมากกวาหรือขยันขันแข็งมากกวา 

2)   ประชาธิปไตยโดยผูแทน (Representative  Democracy)  
 การปกครองในรูปแบบประชาธิปไตยโดยตรง อาจกลาวไดวาเปนไปไมไดใน

ประเทศท่ีมีประชากรจํานวนมากนับเปนลานๆ เพราะคงไมสามารถหาท่ีประชุมท่ีมีขนาดใหญ
พอท่ีจะบรรจุคนไดท้ังหมด หรือในกรณีหาท่ีประชุมขนาดใหญเชนนั้นไดก็คงไมสามารถประชุม
ปรึกษาหารือกันไดท่ัวถึง ถึงแมจะมีเคร่ืองมืออํานวยความสะดวกใหสามารถพูดคุยส่ือสารถึงกันได

                                                 
6  Aristotle.  (1980).  The Politics of Aristotle edited and translated by Ernest Barker.  p.154–159.  
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อยางท่ัวถึงแตก็ยังมีปญหาวาคนแตละคนมีความสนใจไมเหมือนกันและมีความรูไมเทาเทียมกัน 
การประชุมปรึกษาหารือในลักษณะเชนนั้นยอมไมเกิดประโยชน  ดวยเหตุดังกลาว การปกครองใน
รูปแบบประชาธิปไตยโดยออมหรือโดยผูแทนจึงไดรับการพัฒนาข้ึนแทนท่ีประชาธิปไตยโดยตรง 

 ประชาธิปไตยโดยผูแทน (Representative Democracy) คือ รูปแบบการปกครอง 
ท่ีประชาชนเลือกตัวแทนของตนข้ึนทําหนาท่ีปกครองประเทศแทนตน โดยมอบอํานาจการ
ตัดสินใจเกี่ยวกับการกําหนดนโยบาย การตรากฎหมาย การบริหารงาน และการตัดสินขอพิพาท
ใหกับผูแทน การเลือกตัวแทนนั้นกระทําเปนระยะๆ ไมใชการมอบอํานาจแบบถาวรหรือตลอดชีพ
ของผูไดรับมอบอํานาจ7  การจัดการปกครองในรูปแบบประชาธิปไตยโดยผูแทนคือรูปแบบท่ีพบ
เห็นไดท่ัวไปในปจจุบัน ในทัศนะของมิลล นักปรัชญาสํานักประโยชนนิยมเห็นวา ระบบผูแทนท่ีดี
ผูแทนไมควรเขาไปทําหนาท่ีบริหารหรือเปนฝายปฏิบัติการ ผูแทนควรทําหนาท่ีพิจารณาคัดเลือก
ตัวบุคคลท่ีทําหนาท่ีบริหารและควบคุมการบริหาร8 

 โครงสรางพื้นฐานของการปกครองในระบอบประชาธิปไตยแบบตัวแทนมี             
3 ประการ ดังนี้ (1) ผูปกครองผานการคัดเลือกโดยวิธีการเลือกต้ัง (2) ประชาชนมีสิทธิเสรีภาพท่ีจะ
อภิปรายวิพากษวิจารณ และสามารถทําการเรียกรองไดตลอดเวลา แตวาประชาชนไมสามารถออก
คําส่ังท่ีจะมีผลเปนการผูกพันทางกฎหมายตอรัฐบาล และ (3) ผูปกครองจะตองอยูภายใตขอบังคับ
วาจะตองมีการเลือกต้ังใหมเปนระยะๆ9  พิจารณาจากเกณฑดังกลาวขางตนจะเห็นไดวาหนาท่ีหลัก
ของประชาชนภายใตระบอบประชาธิปไตยแบบตัวแทน คือ การใชสิทธิเลือกต้ังผูแทน เม่ือการ
เลือกตั้งผานพนไปแลวยอมข้ึนอยูกับความสามารถและความรับผิดชอบของผูแทนท่ีมีตอประชาชน 

 ความรับผิดชอบของผูแทนราษฎรหรือของรัฐบาลท่ีมีตอประชาชนเปนความ
รับผิดชอบในดานใดบาง เกี่ยวกับประเด็นนี้ อาจแยกความรับผิดชอบท่ีรัฐบาลมีตอประชาชนเปน 4 
ดาน คือ10  

 (1) ความรับผิดชอบในดานการเงิน (Accountability for Finance) ไดแก การทํา
บัญชี และการใชจายเงิน ดําเนินไปอยางถูกตองตามระเบียบกฎเกณฑหรือไม เปนการใชจายท่ีคุมคา
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)  ความรับผิดชอบในดานความเปนธรรม (Accountability for Fairness) รัฐบาล
จะตองมีความเปนธรรมในการใหบริการตอประชาชน ตอพนักงานลูกจางของตน และตอคูสัญญา
ในกรณีทําสัญญาซ้ือขาย ตองไมเลือกปฏิบัติและตองยึดม่ันในหลักจรรยาบรรณของวิชาชีพ 

 (3) ความรับผิดชอบในการใชอํานาจ (Accountability for the use of Power) 
รัฐบาลหรือเจาหนาท่ีของรัฐตองรับผิดชอบตอการใชอํานาจ เพราะรัฐบาลหรือเจาหนาท่ีของรัฐมี
อํานาจกระทําการท่ีอาจเปนการใหคุณใหโทษแกประชาชนไดอยางมาก เชน การจัดซ้ือจัดจาง การ
ใหสัมปทานสิทธิประโยชนตางๆ รวมท้ังการตัดสินหรือออกคําส่ังท่ีอาจจะกระทบตอชีวิตรางกาย 
สิทธิเสรีภาพ ผลประโยชน และทรัพยสินของประชาชน การใชอํานาจดังกลาว รัฐบาลจึงตอง
รับผิดชอบ เชน กรณีเปนเจาหนาท่ีของรัฐกระทําการในหนาท่ีท่ีเปนการละเมิด ผูเสียหายสามารถ
ฟองรองหนวยงานของรัฐได 

 (4) ความรับผิดชอบในผลงาน (Accountability for Performance) นอกจากรัฐบาล
ตองระมัดระวังในการใชจายงบประมาณและจะปฏิบัติตอฝายตางๆ อยางเปนธรรมแลว  รัฐบาลยัง
ตองรับผิดชอบตอประชาชนในแงของผลงานอีกดวย โดยปกติรัฐบาลเม่ือเขารับตําแหนงจะตอง
แถลงนโยบายตอรัฐสภา เพื่อเปนการใหคําม่ันสัญญาแกประชาชนวาจะจัดทําบริการสาธารณะอะไร
ใหกับประชาชนบาง รวมถึงมาตรฐานและคุณภาพของผลงาน เชน นโยบายในเร่ืองตางๆ รวมถึง
การจัดทําใหทันกําหนดเวลา  หากไมสามารถทํางานใหเปนไปตามนโยบายท่ีแถลงไว ในระบอบ
รัฐสภายอมเปนประเด็นใหฝายคานยื่นขอเปดอภิปรายไมไววางใจรัฐบาล 

 ความรับผิดชอบเหลานี้ เปนเร่ืองท่ีนักการเมืองและขาราชการจะตองเอาใจใสและ
ความไมรับผิดชอบตอส่ิงเหลานี้อาจกลาวไดวาเปนฐานของความผิดท่ีอาจนําไปสูการถอดถอนได 

 สําหรับระบอบประชาธิปไตยแบบตัวแทนมีอยูดวยกันหลายรูปแบบหรือหลาย
ระบบ โดยท่ัวไปอาจจําแนกไดเปน 3 แบบหรือระบบ ไดแก ระบบรัฐสภา ระบบประธานาธิบดี 
และระบบผสม 

 ระบบรัฐสภา  โครงสรางการปกครองของระบบรัฐสภาประกอบดวยฝาย 
นิติบัญญัติ ฝายบริหาร และฝายตุลาการ โดยฝายนิติบัญญัติถือวาเปนตัวแทนเจตนารมณของ
ประชาชนมีอํานาจในการตรากฎหมาย อนุมัตินโยบาย แตงต้ัง ควบคุม และถอดถอนฝายบริหาร  
ฝายบริหารมีอํานาจหนาท่ีดําเนินการหรือบริหารประเทศใหเปนไปตามกฎหมายและนโยบายท่ี
อนุมัติโดยรัฐสภาหรือฝายนิติบัญญัติ รวมถึงมีอํานาจหนาท่ีจะยุบสภาเพื่อใหมีการเลือกต้ังใหม เพื่อ
เปดโอกาสใหประชาชนไดยืนยันเจตนารมณของตนใหมในการเลือกต้ังรัฐบาล  ฝายตุลาการมี
อํานาจหนาท่ีอิสระ ท่ีจะพิจารณาตัดสินคดีหรือขอพิพาทระหวางคูกรณีใหเปนไปตามกฎหมายท่ี
ตราข้ึนโดยฝายนิติบัญญัติ คูกรณีในท่ีนี้อาจเปนกรณีระหวางประชาชนกับประชาชน ระหวาง
ประชาชนกับรัฐ หรือระหวางหนวยงานของรัฐกับหนวยงานของรัฐดวยกัน 
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 การจัดแบงแยกอํานาจดังกลาวขางตนมีจุดมุงหมายเพื่อใหเกิดการตรวจสอบ
ควบคุมการใชอํานาจระหวางกันและกัน เพื่อปองกันไมใหเกิดการใชอํานาจโดยมิชอบ กลาวคือ 
ฝายท่ีมีอํานาจออกกฎหมายไมมีอํานาจใชกฎหมาย  ฝายท่ีใชกฎหมายไมมีอํานาจออกกฎหมาย และ
ในกรณีเกิดความขัดแยงหรือมีการละเมิดกฎหมายก็ตองใหฝายตุลาการเปนผูตัดสินช้ีขาด  โดยฝาย
ตัดสิน   ช้ีขาดโดยหลักการตองไมใชผูออกกฎหมายหรือผูอนุมัติกฎหมาย หลักการจัดโครงสราง
อํานาจในลักษณะดังกลาวเรียกวา “หลักการตรวจสอบและถวงดุล” (Checks and Balances) 

 โครงสรางการปกครองระบบรัฐสภาน้ี กลาวไดวามีท่ีมาจากประเทศอังกฤษ เปน
ระบบที่เกิดจากความเปนมาของสถานการณและเง่ือนไขทางประวัติศาสตรอันยาวนานหลายรอยป 
โดยอาจแบงไดเปน 2 ระยะ คือ11 

 ระยะแรก เปนรูปแบบท่ีสภาผูแทนราษฎรเปนองคกรท่ีประชาชนเลือกต้ังข้ึนมา
เพื่อทําหนาท่ีนิติบัญญัติและควบคุมการบริหารงานของรัฐบาลหรือคณะรัฐมนตรีโดยเฉพาะ               
ในขณะเดียวกันอํานาจการบริหารประเทศอยูในความรับผิดชอบของคณะรัฐมนตรี ซ่ึงเปนองคกรท่ี
อยูภายใตอํานาจของพระมหากษัตริย ในระยะแรกนี้ระบบรัฐสภาของอังกฤษเปน “ระบบอํานาจคู” 
กลาวคือ ฝายบริหารถูกตรวจสอบและควบคุมท้ังจากฝายนิติบัญญัติและประมุขของประเทศ  

 ระยะที่สอง เปนระบบรัฐสภาแบบ “อํานาจเด่ียว” เปนรูปแบบการปกครองท่ี
เกิดข้ึนในชวงเวลาต้ังแตราวรอยปเศษมาน้ีของประเทศอังกฤษ เปนชวงเวลาที่อํานาจการปกครอง
ของพระมหากษัตริยเส่ือมถอยและพรรคการเมืองมีอํานาจมากข้ึน ระบบการเมืองกลายเปน
การเมืองในระบบพรรคและเกดิกฎเกณฑวาพรรคการเมืองเสียงขางมากไมวาจะเปนพรรคเดียวหรือ
หลายพรรครวมกัน จะไดรับการแตงตั้งจากพระมหากษัตริยใหเปนรัฐบาลบริหารประเทศ ภายใต
หลักการที่วารัฐบาลรับผิดชอบตอสภา (Responsible Government) กลาวคือ รัฐบาลอยูไดดวยความ
ไววางใจของรัฐสภา เพราะนายกรัฐมนตรีมาจากรัฐสภาไมไดมาจากประชาชนโดยตรง แต
นายกรัฐมนตรีก็มีอํานาจยุบสภาได  ระบบดังกลาวรัฐบาลกับฝายเสียงขางมากในรัฐสภากลายเปน
คนกลุมเดียวกันหรือพรรคเดียวกัน การควบคุมและถวงดุลซ่ึงกันและกันจึงอาจไมเกิดข้ึนอยาง
แทจริง ผูนําพรรคการเมืองฝายเสียงขางมากจะไดรับการแตงต้ังใหเปนฝายบริหาร คือ ดํารง
ตําแหนงรัฐมนตรีหรือนายกรัฐมนตรี ในขณะเดียวกันยังมีตําแหนงเปนสมาชิกสภาผูแทนราษฎร
ดวย ทําใหเกิดการเชื่อมโยงอํานาจระหวางฝายนิติบัญญัติกับฝายบริหาร ภายใตระบบท่ีฝายนิติ
บัญญัติและฝายบริหารมีอํานาจเช่ือมโยงกัน การควบคุมการบริหารประเทศยอมไมมีประสิทธิภาพ
เต็มท่ี การควบคุมรัฐบาลข้ึนอยูกับความรับผิดชอบของรัฐบาลเองเปนสําคัญ ในกรณีท่ีรัฐบาล

                                                 
11   อมร จันทรสมบูรณ.  (2540).  รวมบทความเกี่ยวกับโครงสรางและกลไกทางกฎหมายของ

รัฐธรรมนูญ.  หนา 3–4. 
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บริหารงานโดยขาดความรับผิดชอบ นายกรัฐมนตรีรวมถึงรัฐมนตรีจะถูกถอดถอนหรือปลดออก
จากตําแหนงหรือไม ยอมข้ึนอยูกับกลไกอ่ืนท่ีไมใชฝายนิติบัญญัติ เชน การดําเนินคดีอาญาทางศาล 
หรือการต่ืนตัวของประชาชนท่ีจะเคล่ือนไหวคัดคานรัฐบาลโดยตรงในกรณีท่ีเห็นวารัฐบาลกระทํา
การใหเกิดความเสียหายแกประเทศชาติและประชาชนโดยรวม 

 ระบบประธานาธิบดี  โครงสรางการปกครองระบบประธานาธิบดีมีประเทศ
สหรัฐอเมริกาเปนตนแบบ โครงสรางการปกครองประกอบดวยฝายนิติบัญญัติ ฝายบริหาร และฝาย
ตุลาการ เชนเดียวกับระบบรัฐสภา  แตมีขอแตกตางท่ีสําคัญคือการแบงแยกอํานาจหนาท่ีระหวาง
ฝายตางๆ ออกจากกัน โดยเฉพาะในแงของตัวบุคคลท่ีดํารงตําแหนงในฝายบริหารมิไดมีตําแหนง
ในฝายนิติบัญญัติ เปนการแบงแยกอํานาจแบบเด็ดขาด คือถือหลักแบงแยกอํานาจ (Separation of 
Powers) ตามแนวคิดของมองเตสกิเออ (Montesquieu) การจัดโครงสรางอํานาจการปกครองระบบ
ประธานาธิบดีมีเปาหมายสําคัญคือการสรางความเขมแข็งใหกับฝายบริหาร ระบบประธานาธิบดี
ฝายบริหารจะเปนอิสระจากการควบคุมของฝายนิติบัญญัติ โดยฝายนิติบัญญัติไมมีอํานาจปลดฝาย
บริหารดวยการขอเปดอภิปรายเพื่อลงมติไมไววางใจรัฐบาล ในทางกลับกันฝายบริหารก็ไมมีอํานาจ
ยุบสภาอันจะมีผลทําใหสมาชิกภาพของสมาชิกรัฐสภาส้ินสุดลง หัวหนาฝายบริหารมีท่ีมาของ
ตําแหนงแยกตางหากจากฝายนิติบัญญัติ กลาวคือ ตางฝายตางมาจาการเลือกต้ังของประชาชน แตท่ี
สําคัญคือหัวหนาฝายบริหารมีฐานท่ีมาท่ีกวางขวางกวาสมาชิกรัฐสภามาก กลาวคือ สมาชิกรัฐสภา 
มีฐานท่ีมาจากการเลือกต้ังของประชาชนในเขตเลือกต้ังยอยของประเทศเขตใดเขตหน่ึง ในขณะท่ี
หัวหนาฝายบริหารจะมีฐานท่ีมาจากการเลือกตั้งของประชาชนท้ังประเทศ เปนตน 

 นอกจากหลักการแบงแยกอํานาจ เพื่อไมใหแตละอํานาจใชอํานาจไปในทางมิชอบ
แลวยังตองวางระบบใหอํานาจแตละอํานาจสามารถคานหรือถวงดุลกันได ตามหลักการตรวจสอบ
และถวงดุล (checks and balances) เชน ใหอํานาจแกฝายนิติบัญญัติในการอนุมัติรางกฎหมาย แตใน
การประกาศใชกฎหมายจะตองเสนอผานทางหัวหนาฝายบริหาร และหัวหนาฝายบริหารมีอํานาจ
ยับยั้งกฎหมายได ถาไมเห็นดวยกับรางกฎหมายนั้น ในเวลาเดียวกันก็ใหอํานาจแกฝายนิติบัญญัติ 
ท่ีจะยืนยันรางกฎหมายท่ีผานรัฐสภาได แตตองไดคะแนนเสียงมากกวาภาวะปกติในการอนุมัติ
กฎหมาย เชน ตองไดรับเสียงยืนยัน 2 ใน 3 หรือ 3 ใน 5 เปนตน หรือในกรณีฝายบริหารออกคําส่ัง
ในเร่ืองใดเร่ืองหน่ึง ศาลอาจพิจารณาทบทวนคําส่ังโดยพิพากษาใหคําส่ังนั้นไมชอบดวยกฎหมาย
หรือไมชอบดวยรัฐธรรมนูญแลวแตกรณี อันจะมีผลใหคําส่ังของฝายบริหารใชบังคับไมได12  

 การยกรางรัฐธรรมนูญของสหรัฐอเมริกา  เมดิสัน มีความเชื่อวามนุษยมีความเห็น  
แกตัว มีความอยากไดในทรัพยสินมากข้ึนและตองการมีอํานาจมากขึ้น ธรรมชาติของมนุษย

                                                 
12  Susan Welch and others.   (2001).   Understanding America Government.   p.35–36.  
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ดังกลาวนี้ เมดิสัน เช่ือวาเปล่ียนไมได ถามนุษยเปนเทวดาการปกครองก็ไมมีความจําเปนแต
เนื่องจากมนุษยไมใชเทวดา  ดังนั้น ในการจัดระบอบการปกครองท่ีเปนการบริหารคนโดยคน ส่ิงท่ี
เปนเร่ืองยาก คือ ประการแรกจะตองวางระบบใหรัฐบาลสามารถควบคุมผูอยูใตการปกครอง และ
ประการถัดไปจะตองวางระบบใหรัฐบาลมีกลไกท่ีจะควบคุมกันเอง13  ซ่ึงแนวคิดดังกลาวของ    
เมดิสัน สะทอนออกมาในหลักการของรัฐธรรมนูญสหรัฐอเมริกา ท่ีกําหนดใหมีการแบงแยกอํานาจ
ระหวางฝายตางๆ และการควบคุมถวงดุลระหวางกัน ซ่ึงรวมถึงมาตรการถอดถอน (Impeachment) 
ประธานาธิบดีและขาราชการฝายพลเรือนออกจากตําแหนง  ท้ังนี้ เพื่อปองกันไมใหเกิดระบอบ    
เผด็จการในการปกครองประเทศ  เนื่องจากรูปแบบการปกครองของสหรัฐใหอํานาจแกหัวหนาฝาย
บริหารมากเพ่ือใหสามารถบริหารประเทศไดอยางมีประสิทธิภาพ แตในเวลาเดียวกันก็ไมตองการ
ใหเกิดระบอบเผด็จการในการปกครอง 

 ระบบผสม  โครงสรางการปกครอบระบบผสมเปนการผสมผสานรูปแบบการ
ปกครองของระบบรัฐสภาและระบบประธานาธิบดีเขาดวยกัน มีประเทศฝรั่งเศสเปนตนแบบ 
กอนท่ีประเทศฝร่ังเศสจะนําระบบผสมมาใชเปนแบบแผนการปกครองประเทศนั้น ประเทศ
ฝร่ังเศสไดนําเอาระบบรัฐสภาแบบอังกฤษมาประยุกตใช ปรากฏวารัฐบาลไรเสถียรภาพอยาง
รุนแรง เนื่องจากในระบบการเมืองของฝร่ังเศสมีพรรคการเมืองพรรคเล็กพรรคนอยเปนจํานวนมาก 
และไมมีพรรคการเมืองใดมีสมาชิกมากพอท่ีจะจัดต้ังรัฐบาลไดเพียงลําพังพรรคเดียว รัฐบาลท่ีจัดต้ัง
ข้ึนเปนรัฐบาลผสมหลายพรรค รัฐบาลตองประสบกับปญหาไมสามารถตอบสนองขอเรียกรองของ
พรรครวมรัฐบาล ทําใหลมลุกคลุกคลานตลอดเวลา ในชวง 65 ป ของสาธารณรัฐท่ี 3 (1875 – 1940) 
ซ่ึงมีโครงสรางแบบอํานาจคู คือ รัฐบาลรับผิดชอบตอท้ังรัฐสภาและประธานาธิบดี มีรัฐบาลถึง  
104 ชุด และสาธารณรัฐท่ี 4 (1946 – 1958) มีรัฐบาล 20 ชุด เฉล่ียแลวรัฐบาลชุดหนึ่งมีอายุการอยูใน
ตําแหนงไมถึง 1 ป14  ประกอบกับการเกิดวิกฤติการณท้ังภายในและภายนอกประเทศกรณีประเทศ
แอลจีเรียเรียกรองเอกราช  นายพลเดอโกลล (De Gaulle) ซ่ึงไดรับมอบอํานาจใหเปนผูนํารัฐบาลใน
ป 1958 จึงไดรณรงคใหมีการปฏิรูปการเมืองในปเดียวกันนั้น โดยเสนอรูปแบบการปกครองระบบ
ผสมระหวางระบบรัฐสภากับระบบประธานาธิบดีเปนทางออกในการแกปญหาการเมืองของ
ฝร่ังเศส ภายใตระบบผสมมีหลักการสําคัญ 3 ประการ ไดแก (1) ลดอํานาจของรัฐสภาซ่ึงมีมาก
เกินไป (2) ใหความสําคัญกับฝายบริหาร (3) เสริมสรางอํานาจของประธานาธิบดี15  

                                                 
 13  Ibid.  p.34–35. 
14  เกรียงไกร เจริญธนาวัฒน.  (2543).  ระบบการเมืองการปกครองฝร่ังเศส.  หนา 41, 45. 
15  แหลงเดิม.  หนา  46–60.  
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 ระบบรัฐสภาและระบบประธานาธิบดี จะเห็นไดวามีความชัดเจนในตําแหนง
หัวหนาฝายบริหาร ซ่ึงเปนศูนยกลางแหงอํานาจในการบริหาร กลาวคือ ในระบบรัฐสภาหัวหนา
ฝายบริหารคือนายกรัฐมนตรี ในระบบประธานาธิบดีหัวหนาฝายบริหารคือประธานาธิบดี แตใน
ระบบผสมนี้เปนระบบที่มีความสลับซับซอนมากกวาเพราะเปน “ระบบหัวหนาฝายบริหารคู” คือ 
ประธานาธิบดีและนายกรัฐมนตรี โดยประธานาธิบดีเขาสูตําแหนงโดยการเลือกต้ังจากประชาชน
โดยตรง ในขณะท่ีนายกรัฐมนตรีและคณะรัฐมนตรีตองรับผิดชอบตอรัฐสภา หมายความวา 
นายกรัฐมนตรีและคณะรัฐมนตรีอาจถูกถอดถอนหรือปลดออกจากตําแหนงไดโดยรัฐสภา           
ในระบบผสมของฝร่ังเศสน้ี ประธานาธิบดีมีอํานาจและความรับผิดชอบหลายดาน ไดแก ดานการ
ตางประเทศ ดานการทหารเปนจอมทัพ ดานการบริหารมีอํานาจแตงต้ังนายกรัฐมนตรีและ
คณะรัฐมนตรี การเปนประธานท่ีประชุมคณะรัฐมนตรี การริเร่ิมใหมีการลงประชามติในปญหา
สําคัญของประเทศ อํานาจยับยั้งรางกฎหมายและยุบสภาผูแทนราษฎร ในฐานะประมุขแหงรัฐ       
มีอํานาจมอบเหรียญตราและเคร่ืองราชอิสริยาภรณ ประธานาธิบดีระบบผสมจึงเปนตําแหนงอยูใน
การเมืองมากกวาอยูเหนือการเมือง ในทางปฏิบัติจึงอาจเกิดการแขงขันแยงชิงอํานาจระหวาง
ตําแหนงท้ังสอง โดยเฉพาะในกรณีท่ีประธานาธิบดีและนายกรัฐมนตรีมาจากคนละพรรค
การเมือง16  

 โดยท่ีตําแหนงประธานาธิบดีและตําแหนงนายกรัฐมนตรีลวนแลวแต มี
ความสําคัญในการบริหารประเทศ เพื่อใหเกิดการควบคุมและดุลอํานาจในระบบและปองกัน
หัวหนาฝายบริหารใชอํานาจโดยปราศจากความรับผิดชอบ ประเทศท่ีนํารูปแบบผสมมาใชจึงมักจะ
กําหนดใหมีมาตรการถอดถอนผูนําฝายบริหารในระดับสูง เชน ฝร่ังเศส เปนตน ในกรณีของ
ฝร่ังเศสประธานาธิบดีอาจถูกฟองตอศาลยุติธรรมสูงสุดแหงสาธารณรัฐถากระทําการเขาขายเปน
การทรยศตอประเทศชาติอยางรายแรง ท้ังนี้ การฟองคดีในกรณีประธานาธิบดีเปนจําเลย สภาท้ัง
สองจะตอง มีมติใหความเห็นชอบ17  สําหรับนายกรัฐมนตรีและรัฐมนตรีอาจถูกปลดออกจาก
ตําแหนงเม่ือสภาผูแทนราษฎรลงมติไมไววางใจรัฐบาลหรือรัฐมนตรีเปนรายบุคคล หรือกรณี
ประธานาธิบดีมีคําส่ังปลดนายกรัฐมนตรีหรือรัฐมนตรีออกจากตําแหนง 
  3) ประชาธิปไตยแบบมีสวนรวม (Participatory Democracy)                                                                   
   แนวคิดประชาธิปไตยแบบมีสวนรวม ไดรับการพัฒนาและตอกย้ํามากข้ึนในชวง 
2 - 3 ทศวรรษท่ีผานมานี้  หลักการสําคัญของระบอบประชาธิปไตยแบบมีสวนรวม ยึดหลักพื้นฐาน

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

p.  211–212.  
17  มาตรา 68 รัฐธรรมนูญแหงสาธารณรัฐฝรั่งเศส  
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ท่ีวาประชาชนเปนเจาของอํานาจอธิปไตย ประชาชนจึงสามารถใชอํานาจไดเสมอแมวาไดมอบ
อํานาจใหกับผูแทนของประชาชนไปใชในฐานะท่ีเปน “ตัวแทน” แลวก็ตาม แตประชาชนก็
สามารถเฝาดู ตรวจสอบควบคุม และแทรกแซงการทําหนาท่ีของตัวแทนของประชาชนไดเสมอ 
โดยสามารถมีสวนรวมทางการเมืองได 4 ลักษณะ คือ 
   (1)  การเรียกคืนอํานาจโดยการถอดถอนหรือการปลดออกจากตําแหนงเปนการ
ควบคุมการใชอํานาจของผูแทนประชาชนในการดํารงตําแหนงทางการเมืองแทนประชาชน หาก
ปรากฏวาผูแทนของประชาชนใชอํานาจในฐานะ “ตัวแทน” มิใชเปนไปเพื่อหลักการที่ถูกตองหรือ
เพ่ือผลประโยชนสวนรวมท่ีแทจริง ในทางตรงกันขามกลับเปนการใชอํานาจโดยมิชอบหรือโดย
ทุจริตเพื่อประโยชนสวนตัวเปนหลัก  ประชาชนผูเปนเจาของอํานาจอธิปไตยสามารถเรียกรอง
อํานาจที่ไดรับมอบไปนั้นกลับคืนมาโดยการถอดถอนหรือการปลดออกจากตําแหนงได 
   (2)  การริเร่ิมเสนอแนะ (initiatives) เปนการทดแทนการทําหนาท่ีของผูแทนของ
ประชาชน หรือเปนการเสริมการทําหนาท่ีของตัวแทนประชาชน ประชาชนสามารถเสนอแนะ
นโยบาย รางกฎหมาย รวมท้ังมาตรการใหมๆ เองได หากวาตัวแทนของประชาชนไมเสนอหรือ
เสนอแลวแตไมตรงกับความตองการของประชาชน 
   (3)  การทําประชาพิจารณ (public hearings) เปนการแสดงออกของประชาชนใน
การเฝาดูตรวจสอบและควบคุมการทํางานของตัวแทนของประชาชน ในกรณีท่ีฝายนิติบัญญัติหรือ
ฝายบริหารเตรียมออกกฎหมายหรือกําหนดนโยบายหรือมาตรการใดๆ ก็ตามอันมีผลกระทบตอตอ
ชีวิตความเปนอยูหรือสิทธิ เสรีภาพของประชาชน ประชาชนในฐานะเจาของอํานาจอธิปไตย
สามารถท่ีจะเรียกรองใหมีการชี้แจงขอเท็จจริงและผลดีผลเสีย กอนการออกหรือบังคับใชกฎหมาย 
นโยบาย หรือมาตรการนั้นๆได 
    (4)  การแสดงประชามติ (Referendum) ในสวนท่ีเกี่ยวกับนโยบายสําคัญหรือการ
ออกกฎหมายท่ีมีผลกระทบตอสิทธิเสรีภาพและวิถีชีวิตความเปนอยูของประชาชนอยางมาก เชน 
การขึ้นภาษี การสรางเข่ือนหรือโรงไฟฟา ฯลฯ ประชาชนในฐานะเจาของอํานาจอธิปไตยสามารถ
เรียกรองใหรัฐรับฟงมติของประชาชนเสียกอนท่ีจะตรากฎหมาย หรือดําเนินการสําคัญๆ โดยการ
จัดใหมีการลงประชามติเพื่อถามความคิดเห็นของประชาชนสวนใหญอันเปนการตัดสินใจข้ัน
สุดทาย 

2.1.3 ทฤษฎีประชาธิปไตยกับการถอดถอน 
  “ประชาธิปไตย” มีรากของภาษารวมท้ังความเปนมาและแนวความคิดมาจากคําวา 

Demokratia ซ่ึงแปลวาอํานาจการปกครอง (Kratos)   เปนของสามัญชนคนสวนใหญ (Demos) 
หลักการปกครองดังกลาวปรากฏอยูในคําอธิบายของนักปรัชญากรีกโบราณท่ีมีช่ือเสียงโดงดัง เชน 
เพลโต และอริสโตเติล  โดยเฉพาะอยางยิ่งในหนังสือเลมสําคัญท่ีช่ือ การเมือง (Politics) ของอริส
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โตเติล ไดทําการสํารวจนครรัฐกรีก จํานวน 158 เมือง และจัดแบงรูปการปกครองของนครรัฐ 
ดังกลาวออกเปน 6 รูปแบบ (ซ่ึงในบรรดา 6 รูปแบบนั้น รูปแบบหน่ึงไดแก การปกครองรูปแบบ
ประชาธิปไตย) ไดแก การปกครองของกษัตริยหรือราชาธิปไตย (Monarchy) การปกครองของ
ทรราชยหรือทุชนาธิปไตย (Tyranny) การปกครองของอภิชนหรืออภิชนาธิปไตย (Aristocracy) การ
ปกครองของคณะบุคคลหรือคณาธิปไตย (Oligarchy) การปกครองของมหาชนท่ีมีความรูหรือชน
ช้ันกลาง (Polity) และการปกครองของมวลชนซ่ึงนิยมใชอารมณความรูสึกและกฎหมูมากหรือ
ประชาธิปไตย (Democracy)18 
 ในชวงยุคกลางของยุโรป (คริสตศตวรรษที่ 12 จนถึงคริสตศตวรรษท่ี 16) ประเทศใน
ยุโรปเกือบท้ังหมดมีการปกครองในแบบราชาธิปไตย ยกเวนแตเฉพาะในเขตเมืองเล็กๆ บางเมือง
รอบๆ ทะเลเมดิเตอรเรเนียน อาทิเชน เมืองเวนิส และเมืองฟลอเรนซ และเมืองในยุโรปเหนือบาง
แหง  ปรากฏวาเมืองเล็กๆ เหลานี้มีความนิยมในระบอบการปกครองแบบสาธารณรัฐประชาธิปไตย 
(Democratic republicanism) คือ เปนเมืองท่ีมีความเปนอิสระ (Autonomous Cities) มีการปกครอง
ตนเอง (Self-Government) รวมท้ังมีความเปนประชาธิปไตยในระดับทองถ่ิน (Local democracy)19  

หากพิจารณาจากงานของนักคิดและนักปราชญรวมท้ังของชนช้ันผูปกครองในหวงเวลา
นับจากสมัยกรีกเปนตนมาจนถึงส้ินสุดยุคกลางแลว  ปรากฏวาการปกครองในแบบประชาธิปไตย
มิใชมีความหมายที่ดีหรือมีคุณคาสูงสงมากนัก  เหตุผลสําคัญๆ เกี่ยวของกับลักษณะทางสังคมและ
เศรษฐกิจของสามัญชนคนสวนใหญ ซ่ึงท้ังหมดเปนคนยากจนและไมมีการศึกษา ดังนั้น การ
ปกครองท่ีเปนของคนยากจนและไมไดรับการศึกษา จึงไมสามารถจะยืนยันไดวาเปนการปกครองท่ี
มีคุณคาสูงสงได หากจะเปรียบเทียบกับระบอบอ่ืนๆ ท่ีดํารงอยูในยุคเดียวกัน 

ประเด็นสําคัญในประการตอมา ไดแก อํานาจการเมืองและความม่ังค่ังในสมัยนั้นมี
ลักษณะกระจุกตัวอยูในมือของชนช้ันนํา ชนช้ันผูปกครอง บรรดานายทหาร และผูนําทางศาสนา
เปนสวนใหญ  ฉะนั้น การปกครองแบบประชาธิปไตย หากถือกําเนิดข้ึนก็ดํารงอยูไดในชวงเวลา
ส้ันๆ และในระยะตอมาก็ตองเส่ือมคลายหรือส้ินสุดลงเน่ืองดวยชนช้ันสูงและผูปกครองท่ีเปนเจา 
(Prince) บาง และเปนนายทหารบาง ไดสถาปนาอํานาจการเมืองในแบบของกลุมตนข้ึนเหนือ
ชุมชนทางการเมือง สงผลโดยตรงใหระบอบประชาธิปไตยไรเสถียรภาพทางการเมืองและส้ินสุดลง
ในทายท่ีสุด 

                                                 
18  Aristotle. (1980).  The Politics of Aristotle edited and translated by Ernest Barker.  p.154–159.  
19  อเนก เหลาธรรมทัศน.  (2542).  ประชาสังคมในมุมมองตะวันตก อานและสอนท่ีจอหน ฮอปกินส.  

หนา.  108-109. 
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 ความคิดทางการเมืองแบบประชาธิปไตย ไดรับการร้ือฟนข้ึนมาอีกคร้ังหนึ่งในยุคของ
การปฏิรูปศาสนา (Reformation) ซ่ึงตกประมาณชวงคริสตศตวรรษที่ 16 จนถึงคริสตศตวรรษท่ี 18 
ศาสนาคริสตนับเปนศาสนาท่ีมีความสําคัญตอพัฒนาการของระบอบประชาธิปไตย เนื่องดวย
หลักการสําคัญของศาสนาท่ีวาดวยการนับถือพระเจาองคเดียว (ศาสนาโบราณสวนใหญนับถือ   
พระเจาหลายองค) และการกลาวอางวาพระเจาไดทรงสรางมนุษยใหมีความเทาเทียมกันโดยมี    
พระเจาเปนศูนยกลาง (ซ่ึงแตกตางจากศาสนาอ่ืนๆ ท่ีถือวามนุษยเกิดมามีฐานะไมเทาเทียมกันมีการ
แบงช้ันวรรณะ เปนตน)  อยางไรก็ดี ในสมัยกลางอํานาจทางการเมืองของศาสนาคือสันตะปาปากับ
อํานาจของกษัตริยนั้นมีการถวงดุลอํานาจกัน โดยเฉพาะอยางยิ่งทฤษฎีท่ีเช่ือกันวาเร่ืองทางโลกเปน
ของกษัตริย ในขณะท่ีโลกทางธรรมและการติดตอกับพระเจาเปนของสันตะปาปา โดยหลักการนี้ 
กษัตริยในสมัยยุคกลาง ซ่ึงมักจะอางวาเปนเทวะกษัตริย (Divine King) ลวนนอมยอมรับวา
สันตะปาปามีอํานาจในการสวมมงกุฎใหกษัตริย รวมท้ังการยอมรับวาสันตะปาปามีอํานาจ            
ท่ีเหนือกวากษัตริยในบางลักษณะ 
 ตอมากษัตริยสมบูรณาญาสิทธิราชยไดเปล่ียนแปลงหลักการท่ีสําคัญๆ ไปในหลายเร่ือง 
ตัวอยางเชน การอางวาอํานาจสูงสุดในแผนดิน (Sovereignty) เปนของกษัตริย และยึดหลักการวา
พระเจาแผนดินนับถือศาสนาใด ศาสนานั้นก็เปนศาสนาของราชอาณาจักร (Cuius region eius 
religio) เปนตน หลักการขอนี้มีผลกระทบอยางใหญหลวงตอชีวิตของประชาชน เนื่องดวยในทาง
ศาสนาไดเกิดการแตกแยกและแบงออกเปนนิกายคาธอลิคกับโปรเตสแตนท อีกท้ังในกลุมของ              
โปรเตสแตนทเองก็มีนิกายยอยๆ จํานวนมาก  ภายใตสภาวะความเปนไปทางสังคมและการเมือง
เชนนี้ หลักการเร่ืองการจํากัดอํานาจของผูปกครอง (Limited Power หรือ Monarchomach) คือ พวก
ท่ีเช่ือวาตนเองมีสิทธิท่ีจะตอตานกษัตริย หากกษัตริยไมเคารพขอบัญญัติทางศาสนาไดถือกําเนิด
ข้ึน20  เนื่องดวยอํานาจท่ีมากลนของผูปกครองนั้นกระทบตอความเปนอิสระของผูนับถือศาสนาตาม
ความเช่ือของแตละกลุมคน ฉะนั้นกลุมนักคิด นักปราชญ และผูนําทางศาสนาจึงไดสรางปราการ
ทางความคิดและกลไกทางสังคมข้ึนอยางเปนรูปธรรมวาผูปกครองมีอํานาจเพราะวาประชาชนให
ความยินยอม (Popular Consent) เปนไปตามหลักแนวความคิดเร่ือง “สัญญาประชาคม” (Social 
Contract) ซ่ึงประชาชนไดยินยอมสละอํานาจของตนที่มีตามธรรมชาติใหแกผูปกครอง เพื่อให
ผูปกครองนั้นมีอํานาจอันชอบธรรมในการทําหนาท่ีปกปองชีวิต ทรัพยสิน และคุมครองใหบุคคลมี
อิสระในการแสวงหาความสุขและส่ิงท่ีดีงามในชีวิตของแตละบุคคลและของแตละกลุมคนท่ีเปน
สมาชิกชุมชนทางการเมือง 

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

ประกาศหลักดังกลาวเปนคนแรกๆ ไดแก Francois Hotman และ Theodore Beza) 
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 นับจากคริสตศตวรรษท่ี 17 และ 18 เปนตนมา ระบอบการปกครองประชาธิปไตย
สมัยใหม จึงไดถือกําเนิดและมีพัฒนาการอยางตอเนื่อง ท้ังในการใหความหมายและคุณคาในการ
นําไปใช ซ่ึงแตกตางจากที่เคยเปนอยูในชวงสมัยกรีก-โรมัน และยุคกลาง ท่ีสําคัญไดแก ลัทธิ
รัฐธรรมนูญนิยม  (Constitutionalism) และระบอบประชา ธิปไตยตัวแทน  (Representative 
Democracy) ซ่ึงเปนหลักการสําคัญท่ีชวยใหระบอบประชาธิปไตยสมัยใหมมีพัฒนาการไปไดอยาง
ตอเนื่อง 
 ลัทธิรัฐธรรมนูญนิยม  มีความหมายวาผูปกครองและประชาชนตางฝายตางมีพันธะ
ความผูกพันตอกันในแบบสัญญาประชาคม หลักการในขอนี้ มีความหมายวาการปกครองบานเมือง
ตองมีกฎกติกาสูงสุด ตัวอยางเชน มีรัฐธรรมนูญและบทบัญญัติทางกฎหมายท่ีวาดวยท่ีมาของ
อํานาจ ขอบเขตของอํานาจ และการใชอํานาจของผูปกครอง นอกจากนี้ ผูปกครองเองมีอํานาจจํากัด 
(มิใชมีอํานาจลนพนในแบบสมบูรณาญาสิทธิราชย) ซ่ึงมีผลโดยตรงตอการจัดการปกครองประเทศ
วาตองมีการแบงแยกอํานาจของผูปกครอง (Separation of Powers) ออกเปนสวนตางๆ โดยให
อํานาจของแตละสวนมีอิสระตอกัน แตมีความสัมพันธกัน และมีหนาท่ีในการควบคุมและ
ตรวจสอบซ่ึงกันและกัน  ในประการสําคัญตอมาไดแก สิทธิข้ันพ้ืนฐานรวมท้ังเสรีภาพของ
ประชาชนตองไดรับการคุมครอง กลาวคือ รัฐและรัฐบาลตองเคารพในสิทธิข้ันพื้นฐาน เชน สิทธิ
ในชีวิต ในทรัพยสิน และเคารพในศักดิ์ศรีความเปนมนุษยของประชาชน 
 หลักการของลัทธิรัฐธรรมนูญนิยมในเร่ืองการแบงแยกอํานาจ การตรวจสอบและ
ถวงดุล และการคุมครองสิทธิเสรีภาพของประชาชน  หากพิจารณาอยางเขมงวดดวยความเช่ือและ
ความศรัทธาอยางแรงกลาแลว คงจะเห็นไดวาถาผูปกครองคนใดกระทําผิดกฎหมายหรือขอตกลงท่ี
เปนพันธะสัญญาทางสังคม เชน ละเมิดสิทธิในชีวิต สิทธิในทรัพยสิน และสิทธิข้ันพื้นฐานของ
ประชาชน ก็ควรจะตองไดรับการตรวจสอบและลงโทษ เชน ถูกถอดถอนโดยการพิจารณาคดีของ
รัฐสภาหรือโดยศาลพิเศษท่ีจัดต้ังโดยรัฐสภาเปนการเฉพาะ  แนวความคิดและการปฏิบัติใน
แนวทางดังกลาวนี้ เห็นไดชัดวารัฐสภาเปนองคกรท่ีมีอํานาจสูงสุด (Parliamentary Sovereignty)21  
ผลก็คือการถอดถอนผูดํารงตําแหนงทางการเมืองโดยรัฐสภาจัดเปนกระบวนการทางการเมืองท่ีเปน
ปกติของระบอบประชาธิปไตยสมัยใหมและถือเปนรากฐานประการสําคัญขอหนึ่งของระบบ
รัฐสภาสมัยใหมอีกทางหนึ่งดวย 
 หากพิจารณาจากประวัติศาสตรและแนวคิดเกี่ยวกับการถอดถอนจากตําแหนงอาจกลาว
ไดวาการพิจารณาคดีโดยสภาขุนนางอังกฤษ ท้ังท่ีเปนการพิจารณาคดีโดยสมาชิกท้ังสภาขุนนาง
และท่ีเปนการพิจารณาโดยองคคณะผูพิพากษาที่สภาขุนนางจัดตั้งข้ึน โดยมีสภาสามัญเปนผูยืน่เร่ือง

                                                 
21  Jeffrey Goldsworthy. (1999). The Sovereignty of Parliament: History and Philosophy.  unpaged. 
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ฟองรองและมีบรรดารัฐมนตรีซ่ึงแตงต้ังโดยกษัตริยเปนจําเลยนั้น นับเปนรากฐานหรือท่ีมาของการ
ถอดถอน (Impeachment) ในระบอบการเมืองการปกครองแบบประชาธิปไตยสมัยใหม22  ซ่ึง
ระบอบการเมืองการปกครองของประเทศสหรัฐอเมริกาก็ไดรับแนวคิดเร่ืองการถอดถอนผูดํารง
ตําแหนงทางการเมืองและวิธีการดําเนินคดีในแบบเดียวกับท่ีประเทศอังกฤษไดวางรากฐานไว 
กลาวคือ สภาผูแทนราษฎรเปนผูกลาวหาและทําสํานวน (Inquiry) ยื่นเร่ืองฟองรองตอสภาสูง คือ 
ตอวุฒิสภาซ่ึงเปนองคกรชี้ขาด  (Court of Impeachment) ท้ังนี้ มีผูดํารงตําแหนงทางการเมือง ไดแก 
ประธานาธิบดี วุฒิสมาชิก และผูพิพากษา เปนตน เปนจําเลยของคดี23 
 หลักแนวคิดเร่ืองประชาธิปไตยตัวแทน (Representative Democracy) หลักการที่สําคัญ
ในประการตอมาที่ชวยคํ้าจุนระบอบประชาธิปไตยสมัยใหมไว  ไดแก  หลักแนวคิดเร่ือง
ประชาธิปไตยตัวแทน ซ่ึงเปนหลักการอยางใหมท่ีนักคิดนักปรัชญากรีก–โรมัน รวมท้ังนักคิด
ประชาธิปไตยของเมืองเล็กๆ บางเมืองในสมัยยุคกลาง ไมเคยคิดหรือมีประสบการณมากอน 
 ระบอบประชาธิปไตยแบบตัวแทนนี้ถือกําเนิดและมีพัฒนาการเร่ือยมา เร่ิมจากไดรับ
การสถาปนาข้ึนอยางเปนหลักเปนฐานในประเทศสหรัฐอเมริกา ซ่ึงเปนประเทศเอกราชและ
ปกครองในแบบประชาธิปไตยมาต้ังแต ป ค.ศ. 1776  และเปนประเทศประชาธิปไตยสมัยใหมท่ีมี
ประชากรจํานวนมาก โดยแบงการปกครองออกเปนมลรัฐตางๆ จํานวน 13 มลรัฐ 
 สําหรับประเทศอังกฤษ ในชวงคริสตศตวรรษท่ี 19 นับจากป ค.ศ. 1832 เปนตนมา ไดมี
การขยายสิทธิเลือกตั้งใหแกประชาชนจากเดิมซ่ึงสิทธิเลือกต้ังเปนของประชาชนเพียง 5 เปอรเซ็นต 
ไดขยายเพิ่มข้ึนเปน 50 เปอรเซ็นตของประชากร และในขณะเดียวกันแนวคิดเร่ืองสิทธิพลเมืองซ่ึง
ประกอบดวยหลักอิสรภาพ ความเสมอภาค และภราดรภาพของประเทศฝร่ังเศสท่ีไดถือกําเนิดข้ึนก็
ขยายตัวอยางกวางขวางนับจากป ค.ศ. 1789 เปนตนมา อาจกลาวไดวาเม่ือมาถึงชวงกลาง
คริสตศตวรรษที่ 19 ประเทศประชาธิปไตยสมัยใหมมีการจัดรูปแบบการปกครองแบงออกเปน       
2 รูปแบบหลัก24  ไดแก รูปแบบรัฐสภา (Parliamentary Regime) กับรูปแบบประธานาธิบดี 
(Presidential Regime) โดยท่ีท้ังสองรูปแบบมีระบบการแบงแยกอํานาจแตกตางกัน กลาวคือใน
ระบบรัฐสภาใชหลักการแบงแยกอํานาจไมเด็ดขาด (Fusion) ในขณะท่ีในระบบประธานาธิบดีใช
ระบบตรวจสอบและถวงดุล (Check and Balance) แตท้ังสองระบบไดวางหลักการพื้นฐานไวใน
ตรงจุดเดียวกันนั่นก็คือแนวคิดเร่ืองระบอบประชาธิปไตยตัวแทน 

                                                 
22  บวรศักด์ิ อุวรรณโณ ข (2538).  ระบบการตรวจสอบทุจริตของผูดํารงตําแหนงระดับสูง.  หนา.  33. 
23  อมร จันทรสมบูรณ.  เลมเดิม.  หนา.  19   
24 ควรกลาวดวยวา  ในชวงสมัยคริสตศตวรรษที่ 19 น้ี การปกครองในระบอบผสม (hybrid Regime)      

ยังไมไดถือกําเนิดขึ้นในโลก 
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 กรณีของทวีปยุโรป เชน ประเทศฝร่ังเศส และประเทศเยอรมนี เห็นไดอยางชัดเจนวา
ในตลอดชวงเวลาของคริสตศตวรรษท่ี 19 จนถึงชวงตนคริสตศตวรรษท่ี 20 การพัฒนาไปสูระบอบ
ประชาธิปไตยของประเทศท่ีมีอารยธรรมท้ังสอง ลวนประสบกับปญหาและความยากลําบาก
นานัปการ กลาวคือ ระบอบประชาธิปไตยแบบรัฐสภาของประเทศฝร่ังเศสและเยอรมนีไมสามารถ
ตานทานการรวบอํานาจเขาสูศูนยกลางของผูนําประเทศ อาทิเชน นโปเลียน รวมท้ังของหลุยส  
นโปเลียน หรือของฮิตเลอร ไดเลย  กลาวไดวาระบบนี้ถูกนําไปใชในทางท่ีผิดวัตถุประสงคอยู
หลายคร้ัง ไมวาจะเปนการสงเสริมใหผูนําท่ีมาจากการเลือกต้ังเปล่ียนสถานะไปเปนจักรพรรดิหรือ
เปล่ียนเปนทานผูนํา (Fuhrer) ท่ีมีอํานาจเด็ดขาด และในกรณีของประเทศเยอรมนี มีการใชอํานาจ
ของฝายบริหารและกลไกรัฐทําการสังหารชาวยิวเปนจํานวนหลายลานคน 
 กรณีของประเทศฝร่ังเศส ในสมัยสาธารณรัฐท่ี 4 (ค.ศ. 1946 – 1957) แมวาระบอบ
ประชาธิปไตยแบบรัฐสภาจะสามารถดําเนินไปไดโดยไมมีการพลิกผันไปเปนระบอบตรงขามอ่ืนๆ 
แตในสมัยนั้นก็ถูกวิจารณวาเปนระบบรัฐสภาท่ีมีความลาสมัย อีกท้ังมีความออนแอและมีความ    
ไรประสิทธิภาพเปนอยางยิ่ง สงผลใหเกียรติภูมิของรัฐบาลของประเทศฝร่ังเศสโดยรวมตกตํ่าอยาง
ท่ีสุด ไมสามารถแกไขปญหาทางการเมืองภายในประเทศและการเมืองตางประเทศได โดยเฉพาะ
อยางยิ่งในเขตการปกครองที่เปนเมืองข้ึนของฝร่ังเศส ก็ปรากฏวามีความวุนวายและไมสามารถ
บริหารปกครองใหมีความสงบสุขและเรียบรอยไดเลย 
 สําหรับประเทศเกิดใหมท้ังในชวงภายหลังสงครามโลกครั้งท่ีหนึ่งและภายหลัง
สงครามโลกครั้งท่ีสอง พบวาไดประสบปญหาการเปล่ียนผาน (Problems of Democratic 
Transition) ไปสูระบอบประชาธิปไตย เร่ืองท่ีสําคัญๆ ไดแก ปญหาการรวมชาติท่ียังไมสําเร็จ
เรียบรอย ประชากรของรัฐยังคงมีความผูกพันกับชาติพันธุของตน ปญหาการท่ีรัฐมีอํานาจรวมศูนย
มีลักษณะอํานาจนิยมและเปนรัฐทหารหรือเปนการเมืองท่ีบรรดาขาราชการทหารเปนใหญ คร้ันมี
การเปล่ียนแปลงไปสูระบอบประชาธิปไตยตัวแทน คือ มีการเลือกต้ังและมีรัฐบาลท่ีมาจากการ
เลือกต้ังก็ปรากฏวาเปนระบอบการเมืองท่ีไมมีความชอบธรรม กลาวคือ ไมไดรับการยอมรับจาก
กลุมสังคมและจากกลุมชาติพันธุตางๆ  นอกจากน้ี ยังปรากฏวามีความขัดแยงทางการเมืองอยางสูง
หรืออยางสุดข้ัวระหวางกลุมการเมืองตางๆ รวมท้ังระหวางฝายทหารกับพลเรือน และระหวาง
นักการเมืองท่ีมาจากการเลือกตั้งกับกลุมขาราชการและทหาร 
 ความเปราะบางของระบอบประชาธิปไตยตัวแทนในประเทศยุโรป และประเทศ
ประชาธิปไตยเกิดใหม ดังท่ีไดกลาวสรุปๆ ขางตน เปนหลักการสําคัญท่ีกอใหเกิดการสรางสรรค
หลักปรัชญาแนวความคิด รวมทั้งมีความพยายามที่จะแกไขปญหาตางๆ เพื่อมิใหระบอบ
ประชาธิปไตยตัวแทนตองประสบกับวิกฤติอยางรุนแรงไมอาจจะต้ังม่ันตอไปได โดยแนวทาง
สําคัญๆ ท่ีควรกลาวถึงมีดังน้ี 
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 1 )   การสรางระบอบการเมืองแบบผสม (Hybrid) 
  ระบอบการเมืองแบบผสมเกิดข้ึนในประเทศฝร่ังเศสในสมัยสาธารณรัฐท่ี 5 นับ
จากป ค.ศ. 1958 เปนตนมา  เนื่องจากเกิดวิกฤตการณทางเศรษฐกิจ สังคม และการเมืองอยางหนัก
หนวง ทําใหนายพลชารล เดอโกล ไดเขามามีบทบาทสําคัญในการจัดทํารัฐธรรมนูญฉบับใหม 
เพราะเห็นวาท้ังระบบรัฐสภาและระบบประธานาธิบดี ตางมีขอเดนและขอดอย จึงไดนําเอาลักษณะ
เดนของท้ังสองระบบมาผสมผสานกันเพื่อใชกับประเทศฝรั่งเศส อันนําไปสูระบอบการปกครองที่
เรียกวาระบอบการปกครองแบบผสมหรือแบบกึ่งประธานาธิบดี 
  ลักษณะสําคัญของระบอบดังกลาว ไดแก ประมุขของรัฐ คือ ประธานาธิบดี มา
จากการเลือกตั้งโดยตรงของประชาชน ในขณะเดียวกันก็มีการเลือกตั้งสมาชิกรัฐสภาท้ังสภาสูงและ
สภาลางเพ่ือทําหนาท่ีเปนตัวแทนของประชาชนตามหลักการของระบอบประชาธิปไตยตัวแทน  
ฝายบริหาร คือ คณะรัฐมนตรี ประกอบดวยนายกรัฐมนตรีและรัฐมนตรีตางๆ เปนองคกรทาง
การเมืองท่ีอยูตรงกลางระหวางประมุขของรัฐกับฝายรัฐสภา ทําหนาท่ีเปนผูบริหารประเทศ 
ควบคุมดูแลการนํานโยบายไปปฏิบัติและรับผิดชอบตอรัฐสภา เชน สภาอาจต้ังกระทูหรือเปด
อภิปรายเพ่ือลงมติไมไววางใจรัฐมนตรีเปนรายบุคคลหรือท้ังคณะได ในขณะเดียวกันก็เปนฝาย
บริหารที่มีความสัมพันธอยางใกลชิดกับประมุขของรัฐ เชน ประธานาธิบดีเปนประธานในท่ีประชุม
คณะรัฐมนตรี เปนผูแตงต้ังและใหนายกรัฐมนตรี รัฐมนตรี พนจากตําแหนง25  เปนตน 
  การท่ีระบอบการเมืองแบบผสม คือ ระบอบกึ่งประธานาธิบดี สามารถดําเนินการ
ไปไดอยางมีประสิทธิภาพและคอนขางมีความราบรื่น26 สงผลใหแนวคิดในการจัดการปกครองใน
ระบบประธานาธิบดีกับระบบรัฐสภามิไดแบงแยกออกจากกันอยางเด็ดขาดอีกตอไป กลาวคือ มีการ
ประยุกตและนําแนวคิดบางประการของระบบประธานาธิบดีมาใชในการปกครองในระบบรัฐสภา
และระบบกึ่งประธานาธิบดีเชนเดียวกัน ตัวอยางเชน มีการนําแนวคิดในคดี Marbury VS. Madison 
ซ่ึงศาลฎีกาสหรัฐอเมริกาไดวางหลักการวาศาลมีอํานาจวินิจฉัยวากฎหมายที่สภาคองเกรสตราข้ึน
ไมชอบดวยรัฐธรรมนูญและใชบังคับไมได ในระบบรัฐสภาหรือกึ่งประธานาธิบดีไดนํามา
ประยุกตใชโดยใหมีศาลรัฐธรรมนูญหรือคณะตุลาการรัฐธรรมนูญทําหนาท่ีในการตรวจสอบ
ความชอบดวยรัฐธรรมนูญของกฎหมายท่ีออกโดยฝายนิติบัญญัติหรือรัฐสภา  นอกจากน้ี ยังมีการ
ประยุกตใชแนวคิดการถอดถอนผูดํ ารงตําแหนงทางการเมืองและขาราชการระดับสูง 
(Impeachment) จากระบบประธานาธิบดี นํามาใชในระบบรัฐสภาหรือกึ่งประธานาธิบดี  เปนตน 

                                                 
25  มาตรา 8 และมาตรา 9 รัฐธรรมนูญแหงสาธารณรัฐฝรั่งเศส 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
ออนแอ เปราะบาง อีกท้ังมีความเปนไปไดท่ีจะเบ่ียงเบนไปเปนระบบอํานาจนิยม และเปนระบอบ
เผด็จการไดโดยงาย ดังนั้น แนวคิดประชาธิปไตยแบบมีสวนรวมจึงไดรับการพัฒนาและตอกย้ํามาก
ข้ึนในชวง 2 - 3 ทศวรรษที่ผานมานี้ ซ่ึงมีลักษณะเดนๆ 2 ประการ ไดแก การเนนเร่ืองวัฒนธรรม
และความสํานึกของประชาชน ประการหน่ึง กับการเนนความสําคัญของกระบวนการทางการเมือง
ซ่ึงจะตองเปนระบบเปด มีลักษณะธรรมาภิบาล และใหประชาชนมีสวนรวมในการตัดสินใจ27 
  การมีสวนรวมในการตัดสินใจ ความหมายวา กระบวนการตัดสินใจของภาครัฐ 
การบริหารจัดการองคกรของรัฐ รวมท้ังการนํานโยบายของรัฐไปปฏิบัติ ควรจะเปนระบบท่ีเปด มี
ความโปรงใส มีลักษณะเปนธรรมาภิบาล และใหประชาชนเขามีสวนรวมนําเสนอนโยบายหรือ
รวมกันตัดสินใจในนโยบายสําคัญตางๆ ตามความเหมาะสม 
  นอกจากการมีสวนรวมในกระบวนการตางๆ แลว “แนวคิดประชาธิปไตย
ทางตรง” ยังไดรับการร้ือฟนข้ึนมาดวย โดยถือวาเปนรูปแบบการมีสวนรวมทางการเมืองสูงสุด 
ตัวอยางสําคัญไดแก การเปดโอกาสใหประชาชนนําเสนอรางกฎหมายดวยตนเอง (Initiatives) การ
เปดใหประชาชนสามารถลงมติถอดผูแทนของตนได (Recall) และการใหประชาชนไดลง
ประชามติ (Referendum) เพื่อเปนการบังคับใหรัฐบาลดําเนินการหรือไมดําเนินการในเร่ืองท่ี
สําคัญๆ เชน การแกไขรัฐธรรมนูญ การเปล่ียนแปลงระบบภาษี การทําขอตกลงกับตางประเทศใน
บางเร่ือง เปนตน 
  กลาวไดวาการตอกยํ้าเ ร่ืองประชาธิปไตยแบบมีสวนรวมก็ดี  การนํา เอา
แนวความคิดประชาธิปไตยทางตรงกลับมาใชในสมัยปจจุบันก็ดี ลวนแสดงใหเห็นวาระบอบ
ประชาธิปไตยแบบตัวแทนนั้นมีปญหาเปนอยางยิ่ง เนื่องดวยตัวแทนของประชาชนและรัฐบาลท่ีมา
จากตัวแทนของประชาชน มีแนวโนมท่ีจะใชอํานาจอยางฉอฉล มีการทุจริตคอรัปช่ัน และมีการใช
อํานาจตางๆ โดยไมสนองตอบตอประชาชนหรือสนองตอบตอประชาชนในลักษณะท่ีไมมีเหตุผล  
 3) หลักความเปนกฎหมายสูงสุดของรัฐธรรมนูญ 
  การ เนนหลักความ เปนกฎหมายสูง สุดของ รัฐธรรมนูญ  (Constitutional 
Supremacy) นับวาเปนการเปล่ียนแปลงท่ีสําคัญ เพราะมีผลกระทบตอหลักการท่ีวาดวยอํานาจ
สูงสุดเปนของรัฐสภา (Parliamentary Supremacy) ท่ีพัฒนาอยางตอเนื่องในชวงคริสตศตวรรษท่ี 17 

                                                 
27  John  Allswang.  (2000).  The  Initiative  and  Referendum  in  California.  unpaged. 
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จนถึงชวงตนคริสตศตวรรษท่ี 20  หลักความเปนกฎหมายสูงสุดของรัฐธรรมนูญทําใหการกระทํา
ใดๆ ของฝายรัฐสภา เชน การตรากฎหมาย การใหความเห็นชอบและการสนับสนุนการดําเนิน
นโยบายบริหารประเทศของฝายบริหาร ไมไดมีลักษณะสูงสุดและเด็ดขาดอีกตอไป การใชอํานาจ
ของฝายนิติบัญญัติจะตองเปนไปตามกรอบท่ีรัฐธรรมนูญบัญญัติและมีเหตุมีผลตามหลักนิติธรรม 
  หลักการท่ีรัฐธรรมนูญมีลักษณะสูงสุดโดยอยู “เหนือ” รัฐบาล รัฐสภา และองคกร
บริหารอื่นๆ นี้ ทําใหนักคิดทางรัฐศาสตรหลายคนพิจารณาวา ในปจจุบันเปนยุคสมัยของลัทธิ
รัฐธรรมนูญนิยมยุคใหม (New Constitutionalism) ซ่ึงตางจากยุคลัทธิรัฐธรรมนูญนิยมเดิม (Old 
Constitutionalism)28  เนื่องดวยลัทธิรัฐธรรมนูญเดิม มีแนวคิดของการแบงอํานาจและมีการควบคุม
อํานาจกันอยางงายๆ โดยใหฝายรัฐสภาและฝายบริหารควบคุมอํานาจซ่ึงกันและกัน ในขณะที่ลัทธิ
รัฐธรรมนูญนิยมใหม มุงสถาปนาระบบการตรวจสอบและการควบคุมอํานาจท่ีมีความซับซอนเปน
ระบบท่ีประชาชนไมสามารถไววางใจบุคคลและองคกรหนึ่งองคกรใดได โดยเฉพาะอยางยิ่งองคกร
ท่ีมีอํานาจทางการเมืองและการบริหารจําเปนตองมีการตรวจสอบ  ท้ังนี้  เพื่อใหระบอบ
ประชาธิปไตยสมัยใหมมีความยั่งยืน มีความเสมอภาค มีความยุติธรรม มีเหตุมีผล เปนระบบท่ี
โปรงใสและรับผิดชอบตอประโยชนสุขประชาชนท่ีเปนเจาของประเทศ 
  กลาวสรุปไดวา ระบอบประชาธิปไตยของประเทศสมัยใหมในปจจุบันนี้ มิใชเปน
ระบบตัวแทนเพียงประการเดียวอีกตอไป เพราะประเทศประชาธิปไตยตางๆทั่วโลก ตางปรับใช
วิ ธีการของประชาธิปไตยทางตรง  วิธีการของประชาธิปไตยแบบมีสวนรวม  และวิธีการ
ประชาธิปไตยแบบควบคุมและตรวจสอบเขามาผสมผสานดวยในระดับตางๆ กัน กลาวอีกนัยหนึ่ง 
การปกครองในระบอบประชาธิปไตยในสมัยปจจุบัน เปนระบบผสม (Mixed Democratic Regime) 
เสียเปนสวนใหญนั่นเอง 
 
2.2 ทฤษฎีกฎหมายมหาชนกับการถอดถอนจากตําแหนง  
 ศาสตราจารย ดร.หยุด แสงอุทัย ใหคําอธิบายไววา กฎหมายมหาชนไดแก “กฎหมายท่ี
กําหนดความสัมพันธระหวางรัฐหรือหนวยงานของรัฐกับราษฎรในฐานะท่ีรัฐมีฐานะเหนือราษฎร 
สวนกฎหมายเอกชน ไดแก กฎหมายท่ีกําหนดความสัมพันธระหวางเอกชนตอเอกชนดวยกันใน
ฐานะท่ีเทาเทียมกัน”29 
 
 

                                                 
28 สุรพล  นิติไกรพจน.  (2545).  นรนิติ เศรษฐบุตร 60 ป กีรตยาจารย  เลมสอง รัฐธรรมนูญและ

ประชาธิปไตยไทย.  หนา 181–208. 
29  โภคิน พลกุล.  (ม.ป.ป.).  หลักกฎหมายมหาชนเบื้องตน.  หนา 7. 
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 กลาวไดวา กฎหมายมหาชนเปนกฎหมายเทคนิค (Technical Law) หรือกฎหมายท่ีสราง
ข้ึนเพื่อเปนเครื่องมือในการสรางชาติของรัฐสมัยใหม ซ่ึงตองการสรางระเบียบกฎเกณฑในการ
ดําเนินงานอยางเปนระบบของรัฐ รวมทั้งจัดต้ังสถาบันทางสังคมตางๆ ไดแก องคกรทางการเมือง
ตางๆ30  เพื่อใหเกิดระบบการปกครองท่ีมุงประโยชนสุขของประชาชนและเปนหลักคํ้าประกันสิทธิ
เสรีภาพของประชาชนอีกดวย สําหรับสาขากฎหมายท่ีนักกฎหมายสวนใหญเห็นพองตองกันวาเปน
กฎหมายมหาชน คือ กฎหมายรัฐธรรมนูญ กฎหมายปกครอง และกฎหมายการคลัง 
 กฎหมายรัฐธรรมนูญเปนกฎหมายท่ีกําหนดถึงรูปแบบและระบอบการปกครองของรัฐ  
และองคกรท่ีใชอํานาจอธิปไตยของรัฐ ซ่ึงครอบคลุมถึงการจัดองคกร อํานาจหนาท่ี และ
ความสัมพันธระหวางองคกรดังกลาวตอกันและตอประชาชน  กฎหมายปกครองก็เปนกฎหมาย
มหาชนท่ีกําหนดกฎเกณฑเกี่ยวกับการบริหารราชการและกําหนดอํานาจหนาท่ีใหแกเจาหนาท่ีของ
รัฐในการปฏิบัติหนาท่ีราชการ31 
 อยางไรก็ตาม การแบงแยกระหวางกฎหมายมหาชนกับกฎหมายเอกชนนั้น ไมไดอาศัย
หลักเกณฑเดียวกันเสมอไป ในประเทศท่ีใชระบบประมวลกฎหมาย (Civil Law) กับประเทศท่ีใช
ระบบกฎหมายแบบ Common Law นั้น  มีทัศนะหรือมุมมองระหวางกฎหมายมหาชนกับกฎหมาย
เอกชนท่ีแตกตางกัน32 กลาวคือ 
 ประเทศท่ีใชระบบประมวลกฎหมาย หรือ Civil Law มีทัศนะวากฎหมายมหาชน    
แยกออกจากกฎหมายเอกชนได แมวากฎหมายมหาชนจะเกี่ยวของกับกฎหมายเอกชนในบางกรณี 
เชน เร่ืองการรอนสิทธิของเอกชนเพ่ือประโยชนสาธารณะ เร่ืองความรับผิดทางละเมิดของ
เจาหนาท่ีตอเอกชน เปนตน  แตในลักษณะโดยท่ัวไปแลวกฎหมายมหาชนมีหลักกฎหมายแตกตาง
จากกฎหมายเอกชน โดยเฉพาะอยางยิ่งในประเทศที่มีศาลปกครอง เชน ประเทศฝร่ังเศส การ
แบงแยกกฎหมายมหาชนและกฎหมายเอกชนเปนไปอยางชัดเจน ในคดีปกครองท่ีเปนขอพิพาท
ตามกฎหมายมหาชนยอมอยูในอํานาจของศาลปกครองท่ีจะพิจารณาพิพากษา ศาลยุติธรรมไมมี
อํานาจหนาท่ีจะพิจารณา  และในการพิจารณาคดีปกครองนั้นศาลปกครองอาจวางหลักกฎหมาย
ข้ึนมาใหมก็ได หรือในกรณีท่ีไมมีกฎหมายบัญญัติเอาไวโดยเฉพาะก็ใหอาศัยหลักกฎหมายมหาชน
ท่ัวไปมาประกอบการพิจารณา 
 
 
 
 

                                                 
30  ปรีดี เกษมทรัพย.  (2546).  นิติปรัชญา.  หนา 177–179. 
31  ประยูร กาญจนดุล ก (2523).  คําบรรยายกฎหมายปกครอง.  หนา 1. 
32  ประยูร กาญจนดุล ข (2523).  กฎหมายปกครองเปรียบเทียบ.  หนา 1-3. 
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 ดังนั้น สําหรับประเทศท่ีใชระบบประมวลกฎหมายนี้ ยึดถือหลักการในการพิจารณาคดี
มหาชนวา ศาลยุติธรรมอันเปนฝายตุลาการตองไมเขาไปเกี่ยวของกับกิจการในหนาท่ีทางปกครอง
หรือออกคําส่ังแกเจาหนาท่ีฝายปกครอง การพิจารณาพิพากษาคดีปกครองจะอยูในอํานาจของศาล
ปกครอง  
 สวนประเทศท่ีใชระบบกฎหมาย Common Law  เชน ประเทศอังกฤษและสหรัฐอเมริกา
ยึดถือหลักความเปนเอกภาพแหงกฎหมาย กลาวคือ ถือวามีหลักเกณฑอันเดียวกันท่ีใชบังคับแก
องคกรของรัฐและใชบังคับแกเอกชน และไมมีกฎหมายสําหรับใชบังคับสําหรับฝายปกครองเปน
พิเศษ  ดังนั้น ฝายปกครองจึงตองอยูภายใตบังคับของกฎหมายธรรมดา และศาลท่ีมีอํานาจพิจารณา
คดีปกครอง คือ ศาลยุติธรรม เพื่อใหหลักกฎหมายท่ีใชภายในประเทศนั้นเปนอันหนึ่งอันเดียวกัน 
 ในสวนของกฎหมายมหาชนน้ี ประเทศไทยรับเอาแนวคิดมาจากระบบประมวล
กฎหมาย (Civil Law) โดยแยกการพิจารณาคดีทางมหาชนออกมาจากศาลยุติธรรมเหมือนกับ
ประเทศฝรั่งเศส 
 2.2.1 หลักความชอบดวยกฎหมาย 

หลักความชอบดวยกฎหมายนี้ เปนแนวคิดท่ีพัฒนามาจากหลักปจเจกชนนิยมท่ีถือวา
มนุษยมีศักดิ์ศรี มีเหตุผล รัฐเปนส่ิงประดิษฐของมนุษย มนุษยจัดต้ังรัฐข้ึนเพื่อคุมครองชีวิตเสรีภาพ
และทรัพยสินของบรรดาสมาชิกของรัฐ ภายใตแนวความคิดดังกลาว รัฐมีอํานาจจํากัด มีหนาท่ีตอง
รับใชปจเจกบุคคลและสงเสริมศักยภาพของบุคคลใหไดรับการพัฒนา 
 อยางไรก็ตาม การเกิดรัฐสมัยใหมและการปกครองระบอบประชาธิปไตย ผลักดันให
ขาราชการตองทํางานเพ่ือรับใชประชาชนโดยตรง จึงตองใหความสําคัญกับการดําเนินการโดยชอบ
ดวยกฎหมาย ท้ังนี้ องคกรนิติบัญญัติ ตุลาการ รวมท้ังองคกรอ่ืนๆ ของรัฐตางก็ตองกระทําการใดๆ 
ภายใตบทบัญญัติของกฎหมาย โดยเฉพาะอยางยิ่ง “รัฐธรรมนูญ”  การตรากฎหมายหรือการกระทํา
ใดๆ ก็ตามที่ขัดตอรัฐธรรมนูญจะตองถูกศาลซ่ึงอาจเปนศาลรัฐธรรมนูญ พิพากษาวากฎหมายหรือ
การกระทํานั้นไมชอบดวยรัฐธรรมนูญได 
 นอกจากนี้ เปนท่ีนาสังเกตวา หลักความชอบดวยกฎหมายน้ี ในปจจุบันไดขยายออกไป
เปนหลักสากลระหวางประเทศ ตัวอยางเชน คณะกรรมการนักนิติศาสตรระหวางประเทศของ 
UNESCO ไดใหความหมายของ “หลักความชอบดวยกฎหมายของสังคมเสรี” ไววา หมายถึงหลัก
และกระบวนการท่ีมีจุดรวมกัน คือ เพื่อการคุมครองปจเจกชนจากการกระทําของรัฐบาลท่ีอาจใช
อํานาจตามอําเภอใจ เพื่อใหปจเจกชนนั้นสามารถมีเกียรติศักดิ์ศรีความเปนมนุษยไดอยางเต็มเปยม33 
 
                                                 

33  บวรศักด์ิ อุวรรณโณ ค (2545).  ท่ีมาของกฎหมายและความชอบของกฎหมาย ใน คูมือการศึกษาวิชา
กฎหมายปกครอง.  หนา 96–97. 
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 2.2.2 แนวคิดเร่ืองการจํากัดตนเองของรัฐ (Auto – Limitation) 
 หลักทฤษฎีวาดวยการจํากัดอํานาจตนเองของรัฐดวยความสมัครใจน้ีอยูภายใตแนวคิด
ท่ีวาหลักกฎหมายไมสามารถจํากัดอํานาจรัฐได เวนแตวารัฐจะสมัครใจผูกมัดตนเองดวยกฎหมายท่ี
ตนเองสรางข้ึน โดยกฎหมายหลักท่ีรัฐสรางข้ึนก็คือ รัฐธรรมนูญ ซ่ึงจะกําหนดสถานะของอํานาจ
การเมืองในรัฐวาอยูท่ีองคกรใด ตองใชอยางไร มีเง่ือนไขและขอจํากัดอยางไร 
 ทฤษฎีแบงแยกอํานาจของมองเตสกิเออ เปนเทคนิคทางกฎหมายอันสําคัญท่ีสนับสนุน
แนวคิดเร่ืองการจํากัดตนเองของรัฐ ซ่ึงเสนอวาอํานาจท่ีรวมอยูในมือของผูปกครองเพียงคนเดียว
หรือกลุมเดียวนั้นตองแยกออกมาเปนหลายอํานาจและใชโดยองคกรที่แตกตางกัน ท้ังนี้เพื่อให
อํานาจสามารถยับยั้งอํานาจดวยกันได เพื่อใหแตละอํานาจอยูภายใตกรอบของกฎหมาย34 ดังนั้นการ
กระทําใดๆ ของรัฐและเจาหนาท่ีของรัฐจะตองอยูภายใตกรอบของกฎหมายซ่ึงเปนท้ังแหลงท่ีมา
ของอํานาจ และในขณะเดียวกันก็เปนขอจํากัดของอํานาจดวย   
 2.2.3 หลักนิติรัฐ (Rechtsstaat) 
 “นิติรัฐ” คือ รัฐท่ีกําหนดเปาหมายท่ีจะคุมครองเสรีภาพและประกันความเปนธรรมให
ประชาชนภายในรัฐ และขอบเขตท่ีรัฐสามารถแผอิทธิพลเขาไปถึงได โดยรัฐดังกลาวนี้จะใชอํานาจ
รัฐกระทําการใดๆ อันกระทบตอสิทธิเสรีภาพของประชาชนไดโดยกฎหมายหรืออาศัยอํานาจตาม
กฎหมายเทานั้น  กลาวไดวาเปนหลักการปกครองที่ ถือกฎหมายเปนใหญ  ท้ังนี้หลักนิติ รัฐ
ประกอบดวยแนวคิดท่ีสําคัญ 2 ประการ คือ 
 1) มนุษยทุกคนมีสิทธิข้ันพื้นฐานอันเปนสิทธิเด็ดขาด รัฐจะตองยอมรับและรับรอง 
และใหความคุมครองสิทธิเสรีภาพของราษฎรเอาไวในรัฐธรรมนูญ แนวคิดนี้นําไปสู “หลัก
ความชอบดวยรัฐธรรมนูญของกฎหมาย” และ “หลักการควบคุมตรวจสอบโดยองคกรตุลาการ” 

2)   รัฐใหสิทธิแกราษฎรในการโตแยงคัดคานการกระทําขององคกรเจาหนาท่ีของรัฐท่ี
ตนเห็นวาขัดกับกฎหมาย ซ่ึงนําไปสู “หลักความชอบดวยกฎหมายของการกระทําทางปกครอง”  

จากแนวคิดดังกลาว การปกครองในนิติรัฐหรือการปกครองท่ีถือกฎหมายเปนสําคัญนั้น 
ประกอบดวยลักษณะสําคัญ 4 ประการ ดังนี้35 

1) รัฐมีความชอบธรรมที่จะบัญญัติกฎหมายและเปล่ียนแปลงกฎหมายเพ่ือบังคับใชกับ
พลเมือง 
  2)  ระเบียบสูงสุดของรัฐหรือโครงสรางของรัฐธรรมนูญตองมีการแยกอํานาจ 
นิติบัญญัติ อํานาจบริหาร และอํานาจตุลาการ ออกจากกัน อํานาจนิติบัญญัตินั้นเปนเจตจํานงคของ

                                                 
34 โภคิน พลกุล.  (ม.ป.ป.).  เอกสารประกอบคําบรรยายวิชาหลักกฎหมายมหาชน.  หนา 86. 
35 ปรีดี เกษมทรัพย.  เลมเดิม.  หนา  294–295. 
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ประชาชน สวนฝายบริหารและตุลาการเปนองคกรท่ีปฏิบัติตามกฎหมายซ่ึงฝายนิติบัญญัติออกมา
เทานั้น 
  3)  การใชอํานาจปกครองของเจาหนาท่ีของรัฐตองมีขอบเขต ดังนั้น ภายใตกฎหมาย
มหาชนจะตองกําหนดตําแหนงอํานาจหนาท่ีของเจาหนาท่ีของรัฐอยางชัดเจน โดยจะตองอยูใน
กรอบและข้ันตอนท่ีถูกตอง 
  4) กฎหมายวิธีสบัญญัติรวมทั้งกฎหมายท่ีกําหนดอํานาจหนาท่ีของเจาพนักงานของรัฐ 
ไมวาจะเปนตําแหนงใดก็ตามจะตองกําหนดโดยชัดแจงเปน “กฎหมายลายลักษณอักษร” ท้ังนี้โดย
ถือ “แบบพิธี” (Formal) เปนสําคัญ เพื่อปองกันไมใหเกิดความผิดพลาดในการนําไปใช 
  ท้ังนี้ “ทฤษฎีนิติรัฐ” ไดสรุปสาระสําคัญของกฎหมายมหาชนไววา รัฐและหนวยงาน
ของรัฐมีฐานะเหนือเอกชน มีอํานาจกอใหเกิดการใชสิทธิกับเอกชนฝายเดียวโดยท่ีปจเจกชนไม
สมัครใจก็ได เนื่องจากหนวยงานของรัฐมีอํานาจหนาท่ีตองดําเนินการเพ่ือประโยชนสาธารณะ แต
ในการใชอํานาจท่ีเหนือกวานั้นมีการจํากัดอํานาจรัฐหรือหนวยงานของรัฐไมใหใชอํานาจนอก
กรอบท่ีกฎหมายกําหนดไวพรอมๆ กัน  สรุปไดวาภายใตหลักนิติรัฐนั้น ฝายปกครองไมอาจกระทํา
การใดๆ ท่ีเปนการบังคับปจเจกชนเวนแตกฎหมายท่ีรัฐสภาตราข้ึนจะใหอํานาจไวเทานั้น36 
 
  ทฤษฎีทางกฎหมายมหาชนนี้มีผลตอกระบวนการถอดถอนจากตําแหนงหลายประการ 
ไดแก 
  ประการท่ี 1  เหตุกลาวหาท่ีนําไปสูการไตสวนเพื่อถอดถอน กลาวโดยสรุปไดวาเหตุ
กลาวหาท่ีจะนําไปสูการไตสวนเพื่อถอดถอนน้ัน คือ เหตุท่ีมีการใชอํานาจรัฐนอกกรอบท่ีกฎหมาย
กําหนด โดยมุงประเด็นไปที่การใชอํานาจหรือละเวนการใชอํานาจเพ่ือผลประโยชนแกตนและพวก
พอง รวมท้ังการใชอํานาจที่กอใหเกิดผลเสียหายตอประเทศชาติ 
  ประการท่ี 2  การกําหนดองคกรพรอมท้ังอํานาจหนาท่ีในการไตสวนเพื่อถอดถอน 
สําหรับประเทศไทย รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550  กําหนดใหเปนอํานาจ
หนาท่ีของคณะกรรมการปองกันและปราบปรามการทุจริตแหงชาติ (ป.ป.ช.) ท่ีจะคอยตรวจสอบ
และควบคุมการกระทําของเจาหนาท่ีของรัฐทุกองคกร 
 
2.3  แนวคิดกระบวนการไตสวนกับการถอดถอนจากตําแหนงภายใตระบบกฎหมายตางๆ 
  ในกระบวนการพิจารณาคดีนั้น การหาขอเท็จจริงมาพิสูจนตอศาลน้ันเปนกระบวนการ
สําคัญท่ีจะทําใหศาลพิจารณาวินิจฉัยคดีไดอยางถูกตอง ปญหาที่ศาลจะตองวินิจฉัยในคดีความที่
พิพาทกันอยูนั้น ประกอบดวยปญหา 2 ประการ คือ ปญหาขอกฎหมายและปญหาขอเท็จจริง  ใน
                                                 

36  บวรศักด์ิ อุวรรณโณ ง (2538).  กฎหมายมหาชน เลม 3 : ท่ีมาและนิติวิธี.  หนา 279. 
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สวนท่ีเกี่ยวกับปญหาขอกฎหมายนั้นเปนเร่ืองของศาลซ่ึงเปนผูเช่ียวชาญ  แตสําหรับปญหาใน
ขอเท็จจริงนั้น ศาลจะตองใชดุลพินิจพิจารณาตามความเปนจริง ดังนั้น การพิสูจนความจริงใหเห็น
ชัดเจนในศาลจึงเปนเร่ืองสําคัญ  สําหรับระบบการคนหาขอเท็จจริงของศาลนั้นแบงไดเปน 2 ระบบ
ใหญๆ คือ ระบบไตสวน (Inquisitorial System) และระบบกลาวหา (Accusatorial หรือ Adversary 
System) 
 2.3.1 ระบบไตสวน 
   “ระบบไตสวน” เปนระบบที่ใชอยูในกฎหมายวิธีพิจารณาความอาญาของประเทศใน
ภาคพื้นยุโรป หรือประเทศท่ีใชระบบประมวลกฎหมาย (Civil Law) ระบบนี้มีท่ีมาจากการไตสวน
ของผูมีอํานาจซ่ึงจะทําการไตสวนคดีความเพื่อหาขอเท็จจริงใหได โดยวิธีการท่ีใชในระยะแรกคือ 
ใชวิธีการทรมานจําเลยในรูปแบบตางๆ เพื่อใหจําเลยรับสารภาพ หรืออาจใหจําเลยตอสูกันเพื่อ
พิสูจนวาใครผิด  ในปจจุบันภายใตระบบการไตสวนถือวา “หนาท่ีในการคนหาขอเท็จจริงเปนของ
ศาล”  ศาลมีบทบาทสําคัญในการท่ีจะสืบพยานหรืองดสืบพยานใดก็ได ถึงแมคูความจะมีสิทธิ
นําเสนอพยานหลักฐานตอศาลแตศาลก็สามารถส่ังสืบพยานเพิ่มเติมไดอีก 
 2.3.2 ระบบกลาวหา 
   “ระบบกลาวหา” เปนระบบท่ีพัฒนาข้ึนในประเทศกลุมกฎหมาย Common Law ซ่ึงถือ
วาศาลหรือผูพิพากษาหรือลูกขุน เปรียบเหมือนกรรมการของการตอสูคดีท่ีจะตองวางตัวเปนกลาง
อยางเครงครัด การพิสูจนขอเท็จจริงตางๆ เปนหนาท่ีของคูความท่ีจะตองปฏิบัติตามกฎเกณฑท่ี
กฎหมายกําหนดไวหรือตามท่ีศาลส่ัง ถาคูความใดไมพิสูจนขอเท็จจริงใดซ่ึงตนมีหนาท่ีก็จะแพใน
ประเด็นขอนั้น  วิธีการคนหาขอเท็จจริงมีกฎเกณฑตางๆ มากมายและเครงครัด เชน มีบทตัดพยาน 
เปนตน 
   ส่ิงท่ีเปนกลไกสําคัญของการสืบพยานในระบบกลาวหา คือ การถามคานของทั้งสอง
ฝาย เพื่อใหคณะลูกขุนวินิจฉัยคดีไดถูกตอง โดยศาลจะจํากัดบทบาทของตนเองในการท่ีจะเรียก
พยานมาสืบหรือในการซักถามพยานและจะไมเขาไปลวงขอเท็จจริงดวยตนเอง 
   สําหรับในประเทศไทยนั้น ระบบกฎหมายไดรับอิทธิพลจากประเทศท่ีใชระบบ
ประมวลกฎหมาย (Civil Law) แตในทางปฏิบัติของศาลนั้นกลับไดรับอิทธิพลมาจากอังกฤษ ดังนัน้ 
จึงไดรับอิทธิพลของระบบกลาวหา โดยถือวาหนาท่ีในการคนหาขอเท็จจริงเปนของคูความ การ
พิจารณาคดีแบบระบบไตสวนเร่ิมนํามาใชเม่ือมีการจัดตั้งศาลแรงงานขึ้นใน พ.ศ. 2522 โดย
พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลแรงงานมีบทบัญญัติแสดงเจตนารมณท่ีชัดเจนวาใหศาลดําเนินการคนหา
ขอเท็จจริงมากขึ้น และสําหรับกระบวนการพิจารณาความผิดของคณะกรรมการ ป.ป.ช. รวมถึง
การพิจารณาคดีของศาลฎีกาแผนกคดีอาญาของผูดํารงตําแหนงทางการเมือง ซ่ึงจะเกิดขึ้นภายหลัง

DPU



 33 

การพิจารณาคดีของคณะกรรมการ ป.ป.ช. แลวนั้น ตางก็บัญญัติใหใชวิธีการไตสวนขอเท็จจริงใน
การแสวงหาขอเท็จจริงและพยานหลักฐาน 
 
2.4 แนวคิดในการควบคุมและตรวจสอบนักการเมืองและขาราชการระดับสูงกับการถอดถอนจาก

ตําแหนงในบริบทของประชาธิปไตยในประเทศไทย 
   นับแตประเทศไทยมีการเปล่ียนแปลงการปกครองแผนดินเปนระบอบประชาธิปไตย
ตั้งแตป พ.ศ. 2475 จนถึงปจจุบัน ไดมีการพัฒนาแนวคิดในการควบคุมและตรวจสอบนักการเมือง
และขาราชการระดับสูงมาเปนลําดับ สรุปไดดังนี้ 
 2.4.1 เหตุผลและความจําเปนท่ีจะตองมีการควบคุมและตรวจสอบนักการเมืองและขาราชการ
  ระดับสูง 
  การเมืองการปกครองของประเทศไทยในระบอบประชาธิปไตย นับจากป พ.ศ. 2475 
เปนตนมา อาจกลาวไดวาเปนการเมืองในระบอบกึ่งประชาธิปไตย (Semi-democracies) สลับกับ
การเมืองในระบอบอํานาจนิยม – ระบอบเผด็จการ ไมถือวาเปนระบอบประชาธิปไตยอยางสมบูรณ  
เหตุผลสําคัญๆ คงเนื่องมาจากโครงสรางอํานาจทางการเมืองของไทยนั้นถูกควบคุมโดยบรรดา
ขาราชการและทหารระดับสูงเปนเวลานานมาก เรียกไดวาขาราชการและทหารเปนใหญมาโดย
ตลอด หรือในอีกนัยหนึ่งการเมืองการปกครองของไทยในยุคสมัยของระบอบประชาธิปไตย          
มีลักษณะเปนการเมืองในระบอบอํามาตยาธิปไตย (Bureaucratic Polity) เปนสําคัญ 
  ดังนั้น การใชอํานาจท่ีฉอฉลและการทุจริตคอรัปช่ันจึงมักเกิดจากแวดวงของระบบ
ราชการ ท้ังนี้ สืบเนื่องมาจากกฎหมายที่เกี่ยวของไดเปดโอกาสใหเจาหนาท่ีของรัฐมีอํานาจวินิจฉัย
ส่ังการไมวาจะเปนไปในทางผอนผันหรือเขมงวด ซ่ึงอาจเปนคุณหรือเปนโทษแกบุคคลที่เกี่ยวของ 
โดยเจตนารมณของกฎหมายก็เพื่อใหมีการดําเนินการไปในทางท่ีกอใหเกิดความเหมาะสมและเปน
ประโยชนตอสวนรวมมากท่ีสุด  แตเจาหนาท่ีของรัฐอาจใชดุลพินิจโดยบิดผันมิไดคํานึงถึง
ผลประโยชนของสาธารณะอยางแทจริง กระทําการไปในทางท่ีเปนประโยชนแกตนเองหรือ   
พรรคพวก ทําใหเกิดความเสียหายตอประโยชนมหาชน ซ่ึงเร่ืองนี้ทําให Max Weber เสนอวา    
“ควรท่ีจะตองบัญญัติกฎหมายระบุอํานาจหนาท่ีและขอบเขตการใชอํานาจหนาท่ีของบุคคลใน
องคกรของรัฐไวโดยชัดเจนเพื่อไมใหมีการใชอํานาจวินิจฉัยส่ังการตามอําเภอใจอยางเด็ดขาด”37 
 
 
 

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

ศาสตร : รวมผลงานของนักวิชาการไทย พิทยา บวรวัฒนา (บรรณาธิการ).  หนา 207–208. 
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  อยางไรก็ดี เปนเร่ืองยากท่ีจะบัญญัติขอกําหนดท่ีตายตัวใหเจาหนาท่ีของรัฐปฏิบัติอยาง
หนึ่งอยางใดในกรณีตางๆ ไดอยางครอบคลุมครบถวนทุกกรณี และแมจะกําหนดไดก็อาจกอใหเกิด
ปญหาความไมเหมาะสมหรือไมเปนธรรมเกิดข้ึนได ดังนั้น จึงจําเปนตองอาศัยมาตรการในทาง
ควบคุมตรวจสอบเพ่ือใหการใชอํานาจหนาท่ีของเจาหนาท่ีของรัฐเปนไปตามกรอบท่ีกฎหมาย
ประสงค ไมกระทําการไปในทางใดๆ ท่ีเปนการทุจริตแสวงหาผลประโยชนท่ีมิชอบ การควบคุม
โดยระบบท่ีเปนอยูของรัฐมีท้ังท่ีเกิดข้ึนภายในสายบังคับบัญชาของบุคคลท่ีใชอํานาจในองคกร
นั้นๆ เอง หรือจากองคกรภายนอก เชน องคกรตุลาการ หรือองคกรอิสระตามรัฐธรรมนูญ 
 2.4.2  แนวคิดในการควบคุมและตรวจสอบนักการเมืองและขาราชการระดับสูง 
  1)    กระบวนการตรวจสอบทางการเมือง 
    ในยุคแรก  เปนชวงเวลาท่ียังมิไดจัดต้ังองคกรท่ีทําหนาท่ีปองกันและปราบปราม
การทุจริตในระบบราชการอยางเปนการถาวร ในยุคนี้เร่ิมต้ังแตการเปล่ียนแปลงการปกครอง
แผนดินเม่ือวันท่ี 24 มิถุนายน พ.ศ. 2475 ไปจนถึงการเปล่ียนแปลงทางการเมืองในวันท่ี 14 ตุลาคม 
พ.ศ. 2516 โดยรัฐธรรมนูญเกือบทุกฉบับในยุคดังกลาวไดใหความสําคัญตอการควบคุมมิใหมีการ
ใชอํานาจรัฐไปในทางทุจริต โดยเฉพาะการควบคุมทางการเมืองของรัฐบาลซ่ึงใชอํานาจบริหาร
จะตองถูกตรวจสอบโดยฝายนิติบัญญัติดวยการที่สมาชิกสภาต้ังกระทูถามใหฝายบริหารตองช้ีแจง
ตอสาธารณะในเร่ืองท่ีอยูในความรับผิดชอบ รวมถึงการใชมาตรการยื่นญัตติขอเปดอภิปรายท่ัวไป
เพื่อลงมติไมไววางใจรัฐมนตรีคนใดคนหน่ึงหรือท้ังคณะ38 
   สวนของมาตรการควบคุมตามปกติอ่ืน ไดแก การตรวจสอบตามพระราชบัญญัติ
วาดวยคณะกรรมการตรวจเงินแผนดิน พ.ศ. 2476 มีการจัดต้ังคณะกรรมการตรวจเงินแผนดินใหมี
อํานาจตรวจสอบการใชจายเงินและทรัพยสินของแผนดินท่ีรัฐเก็บจากราษฎร เพื่อใหประชาชนเกิด
ความไววางใจในการใชจายเงินของรัฐ39  บทบัญญัติในประมวลกฎหมายอาญาท่ีบัญญัติใหการ
ทุจริตในการใชอํานาจรัฐเปนความผิดตองรับโทษอาญา และสําหรับเจาหนาท่ีของรัฐท่ีอยูในสาย
การบังคับบัญชาก็มีกฎหมายวาดวยวินัยของเจาหนาท่ีของรัฐ อาทิ กฎหมายวาดวยระเบียบ
ขาราชการพลเรือนหรือขาราชการฝายอ่ืนๆ รวมถึงกฎหมายวาดวยวินัยของพนักงานและเจาหนาท่ีท่ี
ปฏิบัติงานในหนวยงานของรัฐ รัฐวิสาหกิจ ซ่ึงกําหนดความผิดและโทษทางวินัยอันเนื่องมาจากการ
ใชอํานาจหนาท่ีไปในทางทุจริตดวย 

                                                 
38  ผาสุก พงษไพจิตร และ สังศิต พิริยะรังสรรค.  (2537).  คอรัปชันกับประชาธิปไตย.  หนา 327–331. 
39  ดูประวัติและความเปนมาของการตรวจเงินแผนดินใน หนังสือครบรอบ 120 ป การตรวจเงินแผนดิน

ไทย 80 ป สํานักตรวจเงินแผนดิน.  (2538).  หนา 29–44. 
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   อยางไรก็ดี ปรากฏวาไดมีการใชมาตรการพิเศษเพื่อเสริมการปองกันและ
ปราบปรามการทุจริตในระบบราชการข้ึนอีกในยุคนี้40  ไดแก  
   ป พ.ศ. 2488 ประกาศใชพระราชบัญญัติกําหนดวิธีพิจารณาขาราชการและ
พนักงานเทศบาลผูประพฤติผิดวินัยหรือหยอนความสามารถ พ.ศ. 2488 กฎหมายฉบับนี้กําหนดให
มีคณะกรรมการขึ้นคณะหนึ่งซ่ึงมีจํานวนไมเกิน 10 คน แตงต้ังโดยคณะรัฐมนตรี มีอํานาจพิจารณา
สอบสวนขาราชการและพนักงานเทศบาลซ่ึงประพฤติผิดวินัยหรือหยอนความสามารถ ซ่ึงมีโทษถึง
ปลดออกหรือไลออก และถาสอบสวนแลวมีความผิดจริงก็เสนอใหคณะรัฐมนตรีพิจารณาส่ัง
ลงโทษได 
   ป พ.ศ. 2490 ประกาศใชพระราชบัญญัติกําหนดวิธีพิจารณาขาราชการและ
พนักงานเทศบาลผูประพฤติผิดวินัยหรือหยอนความสามารถ พ.ศ. 2490 ซ่ึงมีผลบังคับใชทํานอง
เดียวกับพระราชบัญญัติฉบับ พ.ศ. 2488  คือ กําหนดวิธีการสอบสวนลงโทษวินัยเจาหนาท่ีของรัฐ
ไวเปนพิเศษ แตสวนท่ีสําคัญของกฎหมายฉบับนี้คือขอกําหนดใหขาราชการหรือพนักงานเทศบาล
ท่ีรํ่ารวยผิดปกติหรือไมสามารถแสดงไดวารํ่ารวยข้ึนในทางท่ีชอบเปนผูกระทําผิดฐานใชอํานาจ
หนาท่ีในทางทุจริต ซ่ึงจะตองถูกลงโทษทางวินัยไลออกและถูกพนักงานอัยการยื่นฟองใหศาลส่ัง
ใหทรัพยสินท่ีมีมากผิดปกตินั้นตกเปนของแผนดิน 
   ป พ.ศ. 2492  มีการประกาศใชพระราชบัญญัติเกี่ยวกับเร่ืองราวรองทุกข พ.ศ. 
2492 กําหนดใหคณะกรรมการเร่ืองราวรองทุกขมีหนาท่ีตรวจสอบขอเท็จจริงจากเร่ืองราวรองทุกข
ของประชาชน เพื่อรายงานขอเท็จจริงและขอเสนอแนะใหนายกรัฐมนตรีพิจารณาส่ังการ 
   ป พ.ศ. 2496 รัฐบาลไดจัดต้ังกรมตรวจราชการแผนดินใหทําหนาท่ีสืบสวน
สอบสวนและติดตามพฤติการณของขาราชการที่ทุจริตในวงราชการในลักษณะทํานองเดียวกัน
สํานักงานสืบสวนสอบสวนกลาง (Federal Bureau of Investigation หรือ F.B.I.) ของประเทศ
สหรัฐอเมริกา แตตอมาก็ถูกยกเลิกโดยพระราชบัญญัติจัดระเบียบราชการสํานักนายกรัฐมนตรี พ.ศ. 
2503 ในปเดียวกันนั้นเองมีการตราพระราชบัญญัติเกี่ยวกับภาษีอากรและรายไดอ่ืนของรัฐ พ.ศ. 
2503 จัดใหมีคณะกรรมการตรวจสอบการปฏิบัติเกี่ยวกับภาษีอากร (ก.ต.ภ.) ตรวจสอบการจัดเก็บ
ภาษีรวมท้ังพิจารณาเร่ืองราวรองเรียนกลาวหาเจาหนาท่ีในเร่ืองการจัดเก็บภาษีโดยมิชอบดวย ตอมา
หนวยงานน้ีไดถูกยุบไปในป พ.ศ. 2515 เม่ือมีการจัดต้ังคณะกรรมการตรวจและติดตามผลการ
ปฏิบัติราชการ (ก.ต.ป.) ตามประกาศคณะปฏิวัติฉบับท่ี 324 ลงวันท่ี 13 ธันวาคม พ.ศ. 2515 ข้ึนมา
ทําหนาท่ีแทน โดยใหอํานาจคณะกรรมการ ก.ต.ป. และเจาหนาท่ีในการสอบสวนเร่ืองความผิด

                                                 
40  โปรดดูรายละเอียดในอุดม รัฐอมฤต.  (2530).  ปญหาบางประการเก่ียวกับกฎหมายปองกันและ

ปราบปรามการทุจริตและประพฤติมิชอบในวง.  หนา 42–45. 
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เกี่ยวกับภาษีอากรและรายไดอ่ืนของรัฐเชนเดียวกับพนักงานสอบสวนตามประมวลกฎหมาย
พิจารณาความอาญา ทําใหมีอํานาจกวางขวางมากจนถูกวิพากษวิจารณวามีการใชอํานาจดังกลาวไป
ในทางมิชอบและเปนเหตุใหถูกยุบเลิกไปในท่ีสุด เม่ือเกิดเหตุการณเปล่ียนแปลงทางการเมืองใน
วันท่ี 14 ตุลาคม พ.ศ. 251641 
   ยุคท่ีสอง เปนยุคท่ีมีการใหความสําคัญกับการจัดต้ังองคกรปองกันและปราบปราม
การทุจริตในระบบราชการอยางเปนกิจจะลักษณะ 
   ยุคนี้เร่ิมต้ังแตหลังการเปล่ียนแปลงทางการเมืองเม่ือ 14 ตุลาคม พ.ศ. 2516 ไป
จนถึงกอนประกาศใชรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 สืบเนื่องจากการเปล่ียนแปลง
ทางการเมืองในยุคนี้ ซ่ึงตามมาดวยการเรียกรองของมติมหาชนใหมีการจัดการตอปญหาการทุจริต
ของนักการเมืองและเจาหนาท่ีของรัฐระดับตางๆ รวมท้ังการเรียกรองใหมีการยึดทรัพยของผูนําทาง
การเมืองระดับสูง กรณีของจอมพลถนอม กิตติขจร จอมพลประภาส จารุเสถียร และพันเอกณรงค 
กิตติขจร ไดทําใหเกิดความต่ืนตัวตอการแกไขปญหาการทุจริตในระบบราชการเปนอยางมาก      
ในข้ันแรกรัฐบาลของศาสตราจารยสัญญา ธรรมศักดิ์ ไดแตงต้ังคณะกรรมการปองกันและ
ปราบปรามการทุจริตและประพฤติมิชอบในวงราชการซ่ึงมีนายกรัฐมนตรีเปนประธานกรรมการ 
ทําหนาท่ีตรวจสอบเร่ืองรองเรียนตางๆ จนเปนท่ียอมรับวาไดผลดี  ในท่ีสุดรัฐสภาเห็นชอบตามท่ี
รัฐบาลขณะน้ันเสนอใหมีการจัดต้ังคณะกรรมการท่ีมีกฎหมายรองรับอยางเปนการถาวร โดยการ
ตราพระราชบัญญัติปองกันและปราบปรามการทุจริตและประพฤติมิชอบในวงราชการ พ.ศ. 2518 
   พระราชบัญญัติกําหนดใหมีการจัดต้ังคณะกรรมการปองกันและปราบปรามการ
ทุจริตและประพฤติมิชอบในวงราชการ (คณะกรรมการ ป.ป.ป.) ท่ีมีอิสระตามสมควร กลาวคือ 
แตงต้ังโดยฝายบริหารดวยความเห็นชอบของรัฐสภา ทําหนาท่ีสืบสวนสอบสวนเพ่ือช้ีมูลความผิด
ทางวินัยและทางอาญาของเจาหนาท่ีของรัฐในเร่ืองท่ีเกี่ยวของกับการทุจริตและประพฤติมิชอบ 
ในวงราชการ รวมถึงการพิจารณาเสนอมาตรการปองกันและปราบปรามใหฝายบริหารพิจารณา
กําหนดเปนขอปฏิบัติในหนวยงานของรัฐ และท่ีสําคัญกฎหมายยังไดกําหนดใหคณะกรรมการ 
ป.ป.ป. ดําเนินการสอบสวนลงโทษเจาหนาท่ีของรัฐท่ีรํ่ารวยผิดปกติหรือมีทรัพยสินเพิ่มข้ึน 
ผิดปกติดวย 
   อยางไรก็ดี เปนท่ียอมรับวาการปองกันและปราบปรามการทุจริตในวงราชการ
ตามกฎหมายดังกลาวยังไมเปนท่ีนาพอใจ ในจํานวนเร่ืองรองเรียนกวา 40,000 เร่ืองท่ีคณะกรรมการ 
ป.ป.ป. รับไวดําเนินการต้ังแตป พ.ศ.  2520 - 2542 ปรากฏวามีเร่ืองสอบสวนขอเท็จจริงแลวมีหลักฐาน  

                                                 
41  สุธี อากาศฤกษ.  (2525).  การดําเนินการปองกันและปราบปรามการทุจริตและประพฤติมิชอบในวง

ราชการเพ่ือความม่ันคงแหงชาติ.  หนา 109–110. 
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มูลความผิดเพียง 1,618 เร่ือง42  และในจํานวนเร่ืองท่ีคณะกรรมการ ป.ป.ป. ช้ีมูลความผิดนี้เปนเร่ือง
เจาหนาท่ีของรัฐมีมูลความผิดทางอาญาหรือท้ังทางวินัยและอาญาท่ีเกี่ยวของกับการทุจริตใน
ระบบงานของรัฐเพียง 817 เ ร่ืองเทานั้น ท่ีเหลือเปนเร่ืองท่ีมีมูลความผิดทางวินัย  801 เ ร่ือง  
โดยเฉพาะอยางยิ่ง เร่ืองท่ีเกี่ยวกับการตรวจสอบกรณีมีการกลาวหานักการเมืองหรือเจาหนาท่ีของ
รัฐผูดํารงตําแหนงระดับสูงยังไมมีประสิทธิภาพเพียงพอตอการปองกันและปราบปรามการทุจริต
ของบุคคลกลุมนี้ ทําใหเม่ือมีการพิจารณายกรางรัฐธรรมนูญฉบับ 2540 จึงไดมีการใหความสําคัญ
กับประเด็นปญหานี้และบัญญัติหลักการที่สําคัญไวในรัฐธรรมนูญเพื่อแกไขปรับปรุงใหการ
ปองกันและปราบปรามการทุจริตในการใชอํานาจรัฐมีประสิทธิภาพมากข้ึน43 
   ยุคท่ีสาม  เปนยุคท่ีสรางความเขมแข็งใหกับองคกรปองกันและปราบปรามการ
ทุจริตในระบบราชการ 
   ยุคนี้เร่ิมต้ังแตมีการประกาศใชรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 เม่ือ
วันท่ี 11 ตุลาคม พ.ศ. 2540 จนถึงปจจุบัน เปนชวงของการใหความสําคัญกับการแกปญหาปองกัน
และปราบปรามการทุจริตในระบบขาราชการมากกวายุคท่ีผานมา โดยรัฐธรรมนูญฉบับนี้ได
กําหนดใหจัดตั้งคณะกรรมการปองกันและปราบปรามการทุจริตแหงชาติข้ึนเปนองคกรตาม
รัฐธรรมนูญท่ีมีอิสระอยางแทจริง และใหมีอํานาจไตสวนขอเท็จจริงเพื่อตรวจสอบฐานะทาง
ทรัพยสินของผูดํารงตําแหนงทางการเมืองรวมถึงผูดํารงตําแหนงระดับสูงวามีทรัพยสินเพิ่มข้ึน
ผิดปกติในระหวางหรือหลังจากท่ีดํารงตําแหนงหรือไม และมีอํานาจไตสวนขอเท็จจริงเพ่ือช้ีมูล
ความผิดของผูดํารงตําแหนงทางการเมืองและเจาหนาท่ีของรัฐในเร่ืองท่ีเกี่ยวกับการรํ่ารวยผิดปกติ 
การทุจริตตอหนาท่ีการกระทําผิดตอตําแหนงหนาท่ีราชการตามประมวลกฎหมายอาญาตาม
กฎหมายอ่ืน แตคณะกรรมการชุดนี้มิไดมีอํานาจพิจารณาลงโทษเจาหนาท่ีของรัฐท่ีเกี่ยวของเองแต
เปนอํานาจของวุฒิสภาในกรณีถอดถอนเจาหนาท่ีของรัฐออกจากตําแหนง หรือกระบวนการ
ยุติธรรมทางศาล ตามท่ีรัฐธรรมนูญหรือพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญบัญญัติไวแลวแตกรณี 
   ในการดําเนินการตามบทบัญญัติแหงรัฐธรรมนูญ รัฐสภาไดใหความเห็นชอบราง
พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการปองกันและปราบปรามการทุจริต พ.ศ. 2542 และ
ตอมาไดมีการประกาศในราชกิจจานุเบกษามีผลบังคับใชเปนกฎหมายต้ังแตวันท่ี 18 พฤศจิกายน 
พ.ศ. 2542 เปนตนมา กฎหมายฉบับนี้มีสาระสําคัญคือ ใหยกเลิกพระราชบัญญัติปองกันและ 
 
                                                 

42  ดูรายละเอียดไดใน คณะกรรมการ ป.ป.ป.  รายงานผลการปฏิบัติราชการประจําป 2542.  (2543).  
หนา 45–46. 

43  โปรดดูประเด็นปญหาและหลักการที่สําคัญเก่ียวกับการตรวจสอบการใชอํานาจรัฐ ในรายงานของ
คณะกรรมาธิการยกรางรัฐธรรมนูญ ที่ สสร.ก. 1/0011 ลงวันที่ 13 กุมภาพันธ 2540 
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ปราบปรามการทุจริตและประพฤติมิชอบในวงราชการ พ.ศ. 2518 รวมท้ังพระราชบัญญัติฉบับ
แกไขเพิ่มเติม (ฉบับท่ี 2) พ.ศ. 2530 และวางขอกําหนดในทางเนื้อหาและวิธีปฏิบัติในการปองกัน
และปราบปรามการทุจริตในระบบการเมืองและวงราชการข้ึนใหม  ตามกฎหมายใหมนี้
นอกเหนือจากกําหนดโครงสรางและอํานาจหนาท่ีของคณะกรรมการปองกันและปราบปรามการ
ทุจริตแหงชาติ (คณะกรรมการ ป.ป.ช.) แลวยังไดจัดต้ังหนวยธุรการคือ สํานักงานคณะกรรมการ
ปองกันและปราบปรามการทุจริต (สํานักงาน ป.ป.ช.) มีฐานะเปนสวนราชการระดับกรมและเปน
องคกรอิสระตามรัฐธรรมนูญ 
  2)   กระบวนการตรวจสอบทางศาล 
   โดยธรรมชาติของการทุจริตในระบบการเมืองและวงราชการเปนเร่ืองของการ
สมคบกันระหวางบุคคลท่ีมีผลประโยชนโดยมิชอบรวมกัน ระหวางผูใชอํานาจในภาคราชการ
ดวยกันเอง หรือระหวางผูดํารงตําแหนงทางการเมืองหรือขาราชการประจํา สวนเอกชนก็อาจเปน
นักธุรกิจหรือบุคคลท่ัวไป  ดังนั้น ในกรณีท่ีการประสานประโยชนของบุคคลทุกฝายลงตัวการ
สมคบกันฉอฉลประโยชนของสวนรวมก็เปนเร่ืองท่ีรูกันอยูเฉพาะบุคคลในวงจํากัดนี้เทานั้น เม่ือ
เปนเชนนี้หากองคกรท่ีทําหนาท่ีตรวจสอบปกติ เชน สํานักงานการตรวจเงินแผนดินไมพบการ
ดําเนินการท่ีผิดปกติ โอกาสท่ีเกิดเร่ืองอ้ือฉาวจนมีการตั้งเร่ืองเพ่ือใหองคกรตรวจสอบเขาไป
แสวงหาพยานหลักฐานจนถึงข้ันนําตัวผูกระทําผิดมาลงโทษทางอาญาตามกระบวนยุติธรรมจึงเปน
เร่ืองท่ีเกิดข้ึนไมไดงายๆ การจัดการกับการกระทําความผิดท่ีมักไมมีผูเสียหายรองทุกขกลาวโทษ
เชนนี้จึงเปนขอจํากัดเบ้ืองตนที่ทําใหการปราบปรามในเชิงรับขาดประสิทธิภาพโดยส้ินเชิง   
   เม่ือเร่ิมมีกระบวนการตรวจสอบการทุจริตแลว ปญหาก็ยังมีอยูวาการจะยืนยันวา
บุคคลใดกระทําการทุจริตจะตองอาศัยการยืนยันดวยพยานหลักฐาน หลักการทั่วไปในคดีอาญาศาล
จะตัดสินวาจําเลยกระทําผิดตามท่ีถูกกลาวหาตอเมื่อมีพยานหลักฐานยืนยันแนชัดวามีการกระทํา
ความผิดและจําเลยเปนผูกระทําความผิดนั้นโดยปราศจากขอสงสัย อุปสรรคในการที่จะจัดการกับ
การทุจริตในแงพยานหลักฐานมีอยางนอย 3 ประการ คือ 
   ประการแรก  บุคคลท่ีถูกกลาวหาวาทุจริต หากเปนเจาหนาท่ีของรัฐยอมรูลูทางท่ี
จะกลบเกล่ือนพยานหลักฐาน เพราะเปนผูควบคุมดูแลการกระทําท้ังหลายท่ีเกี่ยวของกับขอกลาวหา  
   ประการท่ีสอง  ระบบกฎหมายที่เนนอยูท่ีการไดมาซ่ึงพยานหลักฐานท่ีชัดเจนจน
ปราศจากขอสงสัยตามหลักกฎหมายอาญาและทางวินัย หากมีความเคลือบแคลงสงสัยในกรณีท่ีมี
การกลาวหาก็ตองยกประโยชนใหกับเจาหนาท่ีของรัฐท่ีเกี่ยวของ โดยเฉพาะอยางยิ่งผูบริหารใน
ระดับนักการเมืองหรือผูบริหารท่ีเปนหัวหนาสวนราชการมักจะมีขออางวาไมมีพยานหลักฐานท่ี
แสดงถึงการส่ังการใดๆ “ไมมีใบเสร็จ” แตความรับผิดชอบกลับตกอยูกับเจาหนาท่ีของรัฐ
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ระดับกลางหรือระดับปฏิบัติการ ในทางนิตินัยการสอบสวนกรณีการทุจริตโครงการใหญจึงยากที่
จะสาวไปถึงฝายการเมือง 
   ประการท่ีสาม  ปญหาความยากลําบากในการไดมาซ่ึงความรวมมือจากพยานท่ีจะ
ใหขอเท็จจริงตลอดจนพยานหลักฐานตางๆ  เนื่องเพราะพยานเกรงกลัวอันตรายท่ีจะเกิดกับตนและ
ครอบครัว ในเร่ืองของตําแหนงหนาท่ีการงาน ชีวิตและทรัพยสิน จึงไมงายท่ีจะแสวงหา
พยานหลักฐานเพื่อพิสูจนความผิดและดําเนินคดีอาญากับผูดํารงตําแหนงทางการเมืองและ
ขาราชการระดับสูง 
 
 DPU



 
บทที่ 3 

การถอดถอนจากตําแหนงในตางประเทศและประเทศไทย 
 
 การไตสวนเพื่อถอดถอน (Impeachment) เปนกระบวนการซ่ึงฝายนิติบัญญัติใชเพื่อ
ควบคุมการบริหารและการปฏิบัติหนาท่ีของผูดํารงตําแหนงทางการเมืองและผูดํารงตําแหนง
ทางการบริหารในระดับสูง อันไดแก ประมุขแหงรัฐ (ประธานาธิบดี) รัฐมนตรี และผูพิพากษา 
ในทางกฎหมายแลวกระบวนการไตสวนเพื่อถอดถอนจากตําแหนงจะกระทําไดเม่ือมีการกลาวหา
โดยผู ท่ีกลาวหาคือองคกรท่ีมีอํานาจสูงสุดทางดานนิติบัญญัติ ยกตัวอยางเชน ในประเทศ
สหรัฐอเมริกา สภาผูแทนราษฎรจะเปนผูดําเนินการกลาวหาฟองรอง สวนกระบวนการไตสวนและ
การพิจารณาถอดถอนเปนอํานาจของวุฒิสภา เปนตน 
 อยางไรก็ตาม กระบวนการไตสวนเพื่อถอดถอนน้ีมิไดเปนกระบวนการท่ีดําเนินการ
โดยรัฐสภาเทานั้น เพราะในบางประเทศ เชน ประเทศเบลเยียม ประเทศฝรั่งเศส ประเทศอินเดีย 
และประเทศอิตาลี รวมถึงในบางรัฐของสหรัฐอเมริกา การพิจารณาคดีฟองรองนี้ดําเนินการโดยศาล
ปกติท่ัวไป ท้ังนี้ รวมถึงประเทศสหพันธรัฐเยอรมนี ท่ีมีระบบพิจารณาคดีเปนการพิจารณาโดยศาล
ปกติคือศาลรัฐธรรมนูญแหงสหพันธรัฐ 
 เพื่อใหเห็นตัวอยางของกระบวนการไตสวนและถอดถอนในลักษณะท่ีหลากหลาย ใน
บทนี้จะนําเสนอแนวคิดและกระบวนการไตสวนเพื่อถอดถอนในกรณีตัวอยาง 4 ประเทศ คือ 
ประเทศสหรัฐอเมริกา  แคนาดา  ฝร่ังเศส และสหพันธรัฐเยอรมนี ซ่ึงมีรายละเอียดพอสังเขป
ดังตอไปนี้ 
 
3.1  การถอดถอนจากตําแหนงในประเทศสหรัฐอเมริกา 

 3.1.1 ปจจัยแวดลอม 
 สหรัฐอเมริกาจัดการปกครองในรูปสหพันธรัฐ ประกอบดวย 50 มลรัฐ โครงสรางการ
ปกครองจัดอยูในระบบประธานาธิบดี มีการแบงแยกอํานาจระหวางอํานาจนิติบัญญัติ อํานาจ
บริหาร และอํานาจตุลาการ แตละอํานาจอิสระจากกันและสามารถตรวจสอบถวงดุลซ่ึงกันและกัน 
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เชน รัฐสภามีอํานาจตรากฎหมายแตรางกฎหมายนั้นอาจถูกยับยั้ง (veto) โดยประธานาธิบดี หรือ
ศาลอาจวินิจฉัยช้ีขาดวากฎหมายน้ันไมชอบดวยรัฐธรรมนูญอันจะทําใหไมมีผลใชบังคับ1 
 สถาบันนิติบัญญัติของสหรัฐอเมริกาประกอบดวย 2 สภา คือ สภาผูแทนราษฎรและ
วุฒิสภา  สภาผูแทนราษฎรมีสมาชิกตายตัว คือ 435 คน อยูในวาระคราวละ 2 ป แตละมลรัฐมี
สมาชิกสภาผูแทนราษฎรไดไมเทากัน ข้ึนอยูกับจํานวนประชากร  สวนวุฒิสภามีสมาชิกมีจํานวน 
100 คน อยูในวาระคราวละ 6 ป แตทุกๆ 2 ป จะมีวุฒิสมาชิกครบวาระจํานวน 1 ใน 3 และจะมีการ
เลือกตั้งใหม จํานวน 1 ใน 3 เชนกัน แตละมลรัฐไมวาเล็กหรือใหญมีวุฒิสมาชิกเทากัน คือ 2 คน2 
 ฝายบริหารมีประธานาธิบดีเปนหัวหนา ประธานาธิบดีเปนท้ังประมุขแหงรัฐและ
หัวหนารัฐบาล อยูในตําแหนงคราวละ 4 ป และผูท่ีไดรับเลือกเปนประธานาธิบดีจะดํารงตําแหนง
ติดตอกันเกิน 2 สมัยไมได รัฐสภาไมมีอํานาจเปดอภิปรายไมไววางใจรัฐบาล และรัฐบาลก็ไมมี
อํานาจยุบสภา คือ ตางฝายตางทําหนาท่ีของตนจนกวาจะครบวาระ ตาย หรือลาออก แตระบบของ
สหรัฐอเมริกาก็เปดชองใหรัฐสภาถอดถอนประธานาธิบดีหรือผูดํารงตําแหนงระดับสูงไดโดย
มาตรการถอดถอนท่ีเรียกวา Impeachment ในกรณีที่กระทําการอันถือเปนความผิดตามรัฐธรรมนูญ
ไดแก ทรยศตอประเทศชาติ รับสินบน หรือาชญากรรมหรือการกระทํามิชอบรายแรง (Treason, 
bribery, high crimes and misdemeanors)3 
 สถาบันตุลาการในสังกัดรัฐบาลกลาง มีอํานาจวินิจฉัยตัดสินคดีท่ีอยูในอํานาจของ
รัฐบาลกลาง ศาลในสังกัดรัฐบาลกลางแยกไดเปน 3 ช้ัน ไดแก ศาลช้ันตน ศาลอุทธรณ และศาลสูง 
ศาลช้ันตนหรือท่ีเรียกวา The courts of first instance หรือ district courts ซ่ึงมีอยูในแตละมลรัฐ
อยางนอย 1 ศาล สําหรับมลรัฐใหญ เชน นิวยอรค แคลิฟอรเนีย อาจมีหลายศาล ศาลช้ันตนท้ังหมด
มีมากกวา 90 แหง การพิจารณาคดีจะใชผูพิพากษาคนเดียว แตในคดีพิเศษผูพิพากษาอาจนั่ง
พิจารณาเปนคณะ ในระดับศาลอุทธรณหรือท่ีเรียก circuit courts of appeal จะประกอบดวย 11 เขต 
แตละเขตจะมี  ผูพิพากษาระหวาง 3-15 คน ในการพิจารณาคดีผูพิพากษาจะนั่งพิจารณาเปนคณะ 
คือ 3 คน แตสําหรับคดีรายแรงอาจนั่งพิจารณารวมกันเปนคณะใหญ  สวนศาลสูงจะประกอบดวย  
ผูพิพากษาศาลสูง จํานวน 9 คน ประธานาธิบดีเปนผูเสนอช่ือและเปนผูแตงต้ังโดยความเห็นชอบ
ของวุฒิสภา และอยูในตําแหนงตลอดชีพเพื่อเปนหลักประกันในความเปนอิสระของผูพิพากษาจาก
ผูแตงต้ัง4 

                                                 
1  Grover Staring.  Understanding American  Politics.  pp.  52-53 
2  รัฐธรรมนูญแหงสหรัฐอเมริกา หมวด 1  มาตรา 1-10  
3  รัฐธรรมนูญแหงสหรัฐอเมริกา หมวด 2  มาตรา 1-4  
4  รัฐธรรมนูญแหงสหรัฐอเมริกา หมวด 3 มาตรา 1-3  

DPU



 
 
 

42 

 การบริหารประเทศจะมีรัฐบาลในแตละระดับ (รัฐบาลกลาง รัฐบาลมลรัฐ รัฐบาล
ทองถ่ิน) ซ่ึงรัฐบาลในทุกระดับจะมาจากการเลือกต้ังของประชาชนท้ังส้ิน และอยูในตําแหนงโดยมี
กําหนดเวลาวาระละ 4 ป  สําหรับรัฐบาลกลางโครงสรางการบริหารเปนระบบฝายบริหารมีอํานาจ
มาก ฝายนิติบัญญัติไมมีอํานาจขอเปดอภิปรายเพ่ือลงมติไมไววางใจฝายบริหารไดดั่งในกรณีของ
ระบบรัฐสภาซ่ึงจะมีผลเปนการปลดฝายบริหารออกจากตําแหนง  ดังนั้น เพื่อไมใหฝายบริหารมี
อํานาจลนพนจนควบคุมไมไดและเพ่ือปองกันความเสียหายท่ีอาจจะเกิดจากการกระทําหรืองดเวน
การกระทําของฝายบริหาร จึงไดมีการจัดสรางมาตรการถอดถอนข้ึนเพื่อเปนกลไกการควบคุมฝาย
บริหาร  
 ในสหรัฐอเมริกา มาตรการถอดถอน (Impeachment) คือ วิธีดําเนินการของวุฒิสภาเพ่ือ
ปลดประธานาธิบดี รองประธานาธิบดี และเจาหนาท่ีของรัฐออกจากตําแหนง5  ซ่ึงไดรับอิทธิพลมา
จากกระบวนการทางการเมืองท่ีบรรดาขุนนางและรัฐสภาใชเพื่อจํากัดอํานาจของกษัตริยในอังกฤษ
และควบคุมฝายบริหารใหรับผิดชอบตอสังคมโดยรวมในการบริหารงานของประเทศ 

 กระบวนการถอดถอนของสหรัฐอเมริกานี้ ประกอบดวยข้ันตอนตางๆ คลายกับการ   
ไตสวนโดยลูกขุนคณะใหญของสภาผูแทนราษฎร ตามดวยการไตสวนแบบเปดเผยเต็มสภาโดย
วุฒิสภาซ่ึงมีประธานศาลสูงสหรัฐเปนประธานในท่ีประชุม  มาตรการถอดถอดน้ีจะใชกับตําแหนง 
“เจาพนักงานฝายพลเรือนท้ังหมด” ซ่ึงรวมถึง ประธานาธิบดี รองประธานาธิบดี และผูพิพากษาศาล
ในสังกัดรัฐบาลกลาง อยางไรก็ดีสําหรับกระบวนการไตสวนเจาพนักงานฝายพลเรือนของรัฐใน
ระดับต่ําลงมา รัฐสภาไดกําหนดใหมีกระบวนการและข้ันตอนการไตสวนท่ีกระทําแทนรัฐสภาได 
โดยมอบหมายงานในข้ันตอนการไตสวนใหกับคณะกรรมาธิการเปนผูดําเนินการแทน สวนในกรณี
การถอดถอนประธานาธิบดี สภาท้ังสองจะเขาไปเกี่ยวของในกระบวนการไตสวนโดยตรงเต็มสภา 
 ดังนั้น หลักการเร่ืองการถอดถอนจึงเปนเร่ืองสําคัญในรัฐธรรมนูญของสหรัฐอเมริกา  
ซ่ึงคณะผูรางรัฐธรรมนูญของสหรัฐอเมริกาตองการควบคุมไมใหฝายบริหารมีอํานาจมากเกินไป  
จึงไดสรางมาตรการปองกันการใชอํานาจโดยมิชอบและการรวบอํานาจของฝายบริหาร โดยเฉพาะ
อยางยิ่งตองการควบคุม “ประธานาธิบดี” ซ่ึงมีฐานะเปนประมุขของประเทศ ไมใหมีอภิสิทธ์ิมาก
เกินไป ดังประโยคที่วา “ประธานาธิบดีไมไดอยูเหนือกฎหมาย และจะตองทําตัวใหสอดคลองกับ
กฎหมายในฐานะเปนพลเมืองและในตําแหนงราชการ”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 องคกรและอํานาจหนาท่ี 
 รัฐธรรมนูญของสหรัฐอเมริกา ไดระบุสาระสําคัญของกระบวนการไตสวนเพื่อถอด
ถอนในสวนท่ีวา อํานาจนี้จะใชกับใคร ดวยขอหาใด และใครจะเปนผูดําเนินคดี สวนรายละเอียด
เกี่ยวกับวิธีการดําเนินการถอดถอนบัญญัติไวในขอบังคับการประชุมของสภาผูแทนราษฎรและ
วุฒิสภา 
 1) ผูถูกกลาวหา 
  มาตรา 2 สวนท่ี 4 ของรัฐธรรมนูญ ไดบัญญัติเกี่ยวกับเจาหนาท่ีของรัฐท่ีอาจถูก
กลาวหา ไดแก “ประธานาธิบดี รองประธานาธิบดี และขาราชการพลเรือนของสหรัฐอเมริกา
ท้ังหมด” 
  บทบัญญัติขางตนหมายความรวมถึงผูพิพากษาศาลสหรัฐอเมริกา แตไมรวมถึง
สมาชิกสภาผูแทนราษฎรและสมาชิกวุฒิสภา 
 2)  องคกรผูกลาวหา 

 มาตรา 1 สวนท่ี 2 (5) ไดบัญญัติเกี่ยวกับองคกรผูกลาวหาเอาไววา “สภาผูแทน 
ราษฎรมีอํานาจเพียงฝายเดียวในการฟองรองตามขอกลาวหาขางตน” 

 พิจารณาจากบทบัญญัติดังกลาว จะเห็นไดวาสภาผูแทนราษฎรจะเปนตัวแทนใน
การฟองรองกลาวหาใหมีการถอดถอน โดยมีคณะกรรมาธิการยุติธรรมของสภาผูแทนราษฎรเปน
ผูดําเนินการสอบสวนรวบรวมพยานหลักฐานท่ีเกี่ยวของกับขอหาแหงการถอดถอน เรียกวา 
“กรรมการแหงการถอดถอน”  แลวเสนอผลการสอบสวนตอสภาผูแทนราษฎร  หากผานการ
พิจารณาดวยเสียงขางมากของสภาผูแทนราษฎรวาจะฟองรองถอดถอนตามขอกลาวหาใดแลว สภา
ผูแทนราษฎรจะสงเร่ืองตอวุฒิสภาเพื่อทําหนาที่ไตสวนและตัดสินช้ีขาดตอไป 
 3)  องคกรผูพิจารณาและตัดสิน 
   มาตรา 1 สวนท่ี 3 (6) ไดกําหนดใหวุฒิสภาเปนผูมีอํานาจในการไตสวนและ
ตัดสิน หากเปนในกรณีท่ีประธานาธิบดีถูกไตสวน ประธานศาลสูงสหรัฐจะตองเปนประธานของท่ี
ประชุม  
   ท้ังนี้ หากผานความเห็นชอบดวยเสียง 2 ใน 3 ของสมาชิกวุฒิสภาท้ังหมด จึงจะถือ
วาผูถูกกลาวหานั้นมีความผิดและถูกถอดถอนจากตําแหนง  
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 3.1.3 กระบวนการพิจารณา 
 1) เหตุท่ีกลาวหา 
  มาตรา 2 สวนท่ี 4 ไดบัญญัติเกี่ยวกับสาเหตุท่ีนําไปสูการถอดถอนวา “...เม่ือถูก
กลาวหาและถูกพิพากษาวากระทําผิดในขอหาทรยศตอประเทศชาติ รับสินบน หรืออาชญากรรม
และการกระทํามิชอบรายแรงอื่น” 
  บทบัญญัติขางตนแสดงวากระบวนการถอดถอน มิไดอาศัยหลักกฎหมายวิธี
พิจารณาความอาญา เหตุของการถอดถอนน้ันมีท่ีมาจาก “อาชญากรรมและการกระทํามิชอบ
รายแรงอื่น” (other high crimes and misdemeanors) เปนคําท่ีคัดลอกมาจากกฎหมายเกาของอังกฤษ 
ซ่ึงไมปรากฏเปนฐานความผิดในกฎหมายอาญาของรัฐ ซ่ึงการกระทําในลักษณะใดถือวาเปน
อาชญากรรมและการกระทํามิชอบรายแรงไมไดมีความหมายเฉพาะเพียงแคการทุจริตหรือรับ
สินบน แตยังสามารถตีความครอบคลุมถึงการกระทําละเมิดทางการเมือง การประพฤติมิชอบ และ
การกระทําท่ีเกิดจากความประมาทเลินเลออยางรายแรง หรือการไมใสใจตอผลประโยชนสาธารณะ 
หรือการกระทําลักษณะอ่ืนๆ  ข้ึนอยูกับการตีความของรัฐสภา 
  นอกจากนี้ มาตรา 3 สวนท่ี 1 แหงรัฐธรรมนูญ  ไดบัญญัติหลักการประพฤติตน
ของผูพิพากษาไววาจะตองมีความประพฤติดี (Good Behavior) ซ่ึงเปนมูลเหตุเพ่ิมเติมสําหรับการ     
ถอดถอนผูพิพากษา 
  อยางไรก็ตาม ในประวัติศาสตร 200 กวาปของสหรัฐอเมริกา มีการใชมาตรการ       
ถอดถอนเพียง 17 ราย โดยเปนผูดํารงตําแหนงประธานาธิบดี 3 ราย รัฐมนตรี 1 ราย และผูพิพากษา 
13 ราย  การดําเนินคดีถอดถอนเจาหนาท่ีของรัฐท้ัง 17 รายดังกลาวเกี่ยวของกับขอกลาวหาท่ีมีการ
กระทําโดยมิชอบรายแรง ไมเหมาะสมกับการดํารงตําแหนง การกระทําดังกลาวแยกไดเปน 3 
ประเภทดวยกัน คือ 
  (1)  ใชอํานาจเกินขอบเขตและกาวกายอํานาจของฝายอ่ืน 
  (2)  ประพฤติตัวไมเหมาะสมกับตําแหนงหนาท่ีอยางรายแรง 
  (3)  ใชอํานาจหนาท่ีเพื่อประโยชนสวนตน 
  การถอดถอนประธานาธิบดี แอนดรู จอหนสัน ในป 1868 จํานวน 11 ขอกลาวหา 
อาทิเชน ประธานาธิบดีใชอํานาจเกินตําแหนงหนาท่ีและไมเคารพในเอกสิทธิของรัฐสภา ไมให
ความสนใจตอตําแหนงหนาท่ีอันสําคัญยิ่ง ศักดิ์ศรีและศีลธรรมอันดีแหงตําแหนง รวมท้ังกลาว
ถอยคําท่ีกอใหเกิดความระคายเคืองท่ีมุงเยาะเยยและดูแคลนรัฐสภา คดีนี้ไดมีการดําเนินการฟองคดี
โดยสภาผูแทนราษฎร วุฒิสภาดําเนินการไตสวนและพิจารณาคดี มีการลงมติแตเสียงใหถอดถอน
ขาดไป 1 เสียง ประธานาธิบดีจอหนสันจึงรอดจากการถูกถอดถอนอยางหวุดหวิด 
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  ประธานาธิบดี ริชารด นิกสัน เปนประธานาธิบดีอีกคนหนึ่งท่ีถูกใชมาตรการถอด
ถอนในทํานองเดียวกับจอหนสัน ภายใตขอกลาวหาวามีการกระทําท่ีโนมไปในทางอาชญากรรมใน
คดีวอเตอรเกต ซ่ึงเกี่ยวกับการดักฟงการประชุมของพรรคดีโมเครติคและบุกรุกเขาไปในที่ทําการ
ของพรรคการเมืองดังกลาวในฤดูการหาเสียงเลือกต้ังประธานาธิบดีในป ค.ศ. 1972 ประกอบกับมี
ผูใตบังคับบัญชาของประธานาธิบดีนิกสันจํานวนมากตองคําพิพากษาของศาลและถูกจําคุก รวมท้ัง
ขอกลาวหาวาประธานาธิบดีนิกสันลมเหลวในการทําหนาท่ีตามรัฐธรรมนูญในการดูแลใหมีการ
ดําเนินการตามกฎหมายโดยเครงครัด  ในกรณีนี้ สภาผูแทนราษฎรยังไมทันมีการลงมติใหฟองถอด
ถอนประธานาธิบดีนิกสันไดชิงลาออกจากตําแหนงเสียกอนเร่ืองจึงยุติไปโดยไมมีการพิจารณา
ตัดสินใหถอดถอน 
  ประธานาธิบดีคลินตัน เปนประธานาธิบดีคนท่ีสามของสหรัฐอเมริกาท่ีถูก
ดําเนินคดีถอดถอนในป ค.ศ. 1998 – 1999 ในขอหาใหการเท็จตอศาลและขัดขวางกระบวนการ
ยุติธรรม  คดีถอดถอนประธานาธิบดีคลินตันนี้  สืบเนื่องมาจากขอกลาวหาเ ร่ืองชูสาวท่ี
ประธานาธิบดีคลินตันมีกับเจาหนาท่ีฝกงานทําเนียบขาวท่ีช่ือ โมนิกา ลูวินสกี้ ซ่ึงเร่ิมตนข้ึนตั้งแต
ปลายป ค.ศ. 1995 และประธานาธิบดีพยายามปกปดเร่ืองท่ีเปนขอกลาวหามาตลอด จนกระทั่งเปน
ท่ีมาของขอหาท้ังสองขางตน คดีนี้ สภาผูแทนมีมติใหฟองคดีตอวุฒิสภา และคดีไดเขาสูการ
พิจารณาและลงมติตัดสินของวุฒิสภาท้ังสองขอหา แตเสียงใหถอดถอนไมมากพอที่จะถอดถอน
ประธานาธิบดีคลินตันได ประธานาธิบดีจึงรอดพนจากการถูกถอดถอนในท่ีสุด 
 2)   วิธีการกลาวหา 
  วิธีการกลาวหาเพื่อใหเกิดการไตสวนและถอดถอนในประเทศสหรัฐอเมริกานั้น 
ดําเนินการผานสภาผูแทนราษฎร โดยถือเอามติเสียงขางมากของสภาผูแทนราษฎรเปนหลัก หาก
ผานการลงมติของสภาผูแทนราษฎรใหดําเนินการสอบสวนแลว ประธานสภาผูแทนราษฎรจะสง
เร่ืองไปยัง “คณะกรรมาธิการยุติธรรม” เพ่ือดําเนินการสอบสวนขอเท็จจริงและรายงานผลใหสภา
ผูแทนราษฎรเพ่ือลงมติอีกคร้ังหนึ่ง  ในข้ันตอนนี้คณะกรรมาธิการยุติธรรมจะมีการแตงต้ังคณะ
ผูจัดการคดี (Managers) จํานวน 12 คน จากกรรมการในคณะกรรมาธิการยุติธรรม โดยหลักการจะ
พยายามหลีกเล่ียงการเลนพรรคเลนพวก จะแตงต้ังจากกรรมการท่ีสังกัดพรรครัฐบาลและพรรคฝาย
คานรวมอยูในคณะผูจัดการ เพื่อใหคณะผูจัดการทําหนาท่ีรับผิดชอบคดีความ 
  เพ่ืออํานวยความสะดวกใหกับการดําเนินงานของคณะกรรมาธิการยุติธรรม ตาม
มติสภาผูแทนราษฎรท่ี 803 สภาผูแทนราษฎร ไดใหอํานาจแกคณะกรรมาธิการที่จะเรียกบุคคลใดๆ 
มาใหถอยคําและเปนพยาน เพ่ือใหคณะกรรมาธิการยุติธรรมสามารถดําเนินการสอบสวนไดอยาง
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สมบูรณครบถวนวามีมูลพอเพียงสําหรับสภาผูแทนราษฎรท่ีจะใชอํานาจตามรัฐธรรมนูญ
ดําเนินการฟองถอดถอนประธานาธิบดีออกจากตําแหนงหรือไม7 
 3)   การพิจารณาและตัดสิน 
  กระบวนการถอดถอนในประเทศสหรัฐอเมริกา โดยยอมีดังตอไปนี้ 
  (1) เร่ิมจากสภาผูแทนราษฎรสงเร่ืองไปใหคณะกรรมาธิการยุติธรรม (Judiciary 
Committee) เพื่อทําการตรวจสอบหลักฐานและหาขอมูลเพิ่มเติมวาเร่ืองดังกลาวสมควรดําเนินการ
สอบสวนถอดถอนหรือไม 
  (2) คณะกรรมาธิการยุติธรรมดําเนินการตรวจสอบและหาขอมูลเพิ่มเติม ถาเห็น
วาเร่ืองดังกลาวมีมูล ใหแจงสภาผูแทนราษฎรเพ่ือพิจารณาอนุมัติใหทําการสอบสวนถอดถอนตอไป 
  (3)  สภาผูแทนราษฎรจะมีการอภิปรายและพิจารณามติของคณะกรรมาธิการ
ยุติธรรมโดยยึดเสียงขางมาก ถาเห็นชอบดวยสภาผูแทนราษฎรจะสงเร่ืองไปใหคณะกรรมาธิการ
ยุติธรรมทําการสอบสวนถอดถอนตอไป 
  (4)  คณะกรรมาธิการยุติธรรมเม่ือไดรับความเห็นชอบจากสภาผูแทนราษฎรให
ดําเนินการสอบสวนขอเท็จจริงในขอกลาวหาที่เปนมูลเหตุของการถอดถอนแลว อาจเชิญบุคคลท่ี
เกี่ยวของมาใหปากคํา (Public Hearings) และทายสุดตองจัดทํารายงานสรุปขอกลาวหาเปนขอๆ 
พรอมท้ังใหคณะกรรมาธิการยุติธรรมลงมติวามีมูลความผิดจริงหรือไม และนําเสนอสภา
ผูแทนราษฎรเพื่อลงมติใหฟองถอดถอนในแตละขอหาตอไป 
  (5) สภาผูแทนราษฎรเม่ือไดรับผลการสอบสวนเก่ียวกับคดี จะพิจารณาขอ
กลาวหาแตละประเด็นโดยยึดเสียงขางมากวาจะฟองถอดถอนตามขอกลาวหาใดบาง จากน้ันจะสง
เร่ืองไปใหวุฒิสภาดําเนินการไตสวนและตัดสินช้ีขาดตอไป โดยมีผูจัดการคดีซ่ึงเปนผูรับผิดชอบ
คดีของสภาผูแทนราษฎรเปนฝายประสานงานกับวุฒิสภา 
  (6) เม่ือไดรับขอกลาวหาจากสภาผูแทนราษฎรแลว วุฒิสภาตองจัดใหมีการไต
สวนตามขอกลาวหา สําหรับกรณีการถอดถอนประธานาธิบดีจะมีประธานศาลสูงสหรัฐเปน
ประธานของท่ีประชุมในการไตสวน ภายหลังการไตสวนวุฒิสภาจะลงคะแนนวาจะถอดถอน
ประธานาธิบดีออกจากตําแหนงหรือไม การถอดถอนตองไดเสียง 2 ใน 3 ของสมาชิกวุฒิสภา
ท้ังหมด   
 

                                                 
7  บวรศักด์ิ อุวรรณโณ ข (2538).  ระบบการตรวจสอบทุจริตของผูดํารงตําแหนงระดับสูง.  หนา.  42-43. 
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 3.1.4 ผลการตัดสิน 
 บทบัญญัติเกี่ยวกับผลของการไตสวน ไดกําหนดเอาไววา “คําพิพากษาลงโทษในคดี
ถอดถอนจะไมขยายผลเกินไปกวาการปลดออกจากตําแหนงและการหามดํารงตําแหนงใดๆ ไมวา
จะเปนทางการบริหาร นิติบัญญัติ หรือ ตุลาการ แตอยางไรก็ดีบุคคลดังกลาวยังคงตองรับผิดในทาง
อาญาหรือกฎหมายอ่ืนท่ีเกี่ยวของ” 
   รัฐธรรมนูญฉบับแกไขเพ่ิมเติมท่ี 25 ระบุไววา ในกรณีท่ีมีการถอดถอนประธานาธิบดี 
ใหรองประธานาธิบดีเขารับตําแหนงแทน และถึงแมวาตามรัฐธรรมนูญสหรัฐจะใหอํานาจ
ประธานาธิบดีท่ีจะชะลอและใหอภัยโทษสําหรับการกระทําผิดได แตยกเวนโทษในคดีถอดถอน 
 
3.2  การถอดถอนจากตําแหนงในประเทศแคนาดา 
   แนวทางการไตสวนและการถอดถอนผูดํารงตําแหนงในระดับสูงของประเทศแคนาดา      
มีความนาสนใจและมีเอกลักษณของตนเองหลายประการ กลาวคือ 
   ประการท่ีหนึ่ง  ในขณะท่ีหลายประเทศ เชน สหรัฐอเมริกา และอังกฤษ มีระบบของ
การถอดถอนผูดํารงตําแหนงระดับสูงโดยรัฐสภา (Impeachment) หรือบางประเทศ เชน ฝร่ังเศส    
มีการจัดต้ังศาลพิเศษเพื่อพิจารณาคดีเฉพาะผูดํารงตําแหนงระดับสูง แตสําหรับประเทศแคนาดา     
มีระบบการไตสวนฟองรองผูดํารงตําแหนงระดับสูงทุจริตโดยศาลและกระบวนการยุติธรรมปกติ
เหมือนพิจารณาคดีบุคคลท่ัวไป และไมมีการถอดถอนออกจากตําแหนง (ยกเวนกรณีผูพิพากษา) 
   กรณีความผิดเกี่ยวกับการทุจริตไมวาจะเปนผูดํารงตําแหนงสมาชิกรัฐสภา ผูพิพากษา 
ขาราชการระดับสูง ถือเปนความผิดตามกฎหมายอาญา (Criminal Code) โดยกําหนดใหมีโทษจําคุก
ไมเกิน 14 ป 
   ประการท่ีสอง  ระบบของประเทศแคนาดา การไตสวนและการถอดถอนจากตําแหนง
โดยรัฐสภาใชเฉพาะกรณีของผูพิพากษาเทานั้น ซ่ึงเปนมรดกจากระบบอังกฤษ โดยมีวัตถุประสงค
เพื่อใหการถอดถอนผูพิพากษาทําไดยาก และเพื่อเปนการปองกันใหระบบตุลาการมีความเปนอิสระ 
โดยเฉพาะความเปนอิสระจากฝายบริหาร ดังท่ีปรากฏในรัฐธรรมนูญ ป ค.ศ. 1867 กําหนดใหการ
ถอดถอน (Removal) ผูพิพากษาทําไดโดยรัฐสภาเทานั้น 
   ประการท่ีสาม การทุจริตในประเทศแคนาดามักจะเกี่ยวของกับปญหาความขัดแยง
ระหวางผลประโยชนสวนตนและสวนรวม (Conflict of Interest) รัฐบาลท้ังระดับสหพันธและ
จังหวัดจึงพยายามปองกันปญหานี้ โดยกําหนดเปนกฎหมายหรือจรรยาบรรณออกมากํากับการ
ตัดสินใจและพฤติกรรมของผูดํารงตําแหนงในระดับสูง ในระดับสหพันธรัฐนั้นมีการกําหนด
จรรยาบรรณวาดวยความขัดแยงระหวางผลประโยชนสวนตนและสวนรวมและการทํางานหลังออก
จากตําแหนงการเมือง หรือ Conflict of Interest and Post – Employment Code of Public Holders 
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ซ่ึงถือวาเปนรูปแบบการตรวจสอบผูดํารงตําแหนงในระดับสูง เชน คณะรัฐมนตรี เลขานุการ
รัฐมนตรี และผูบริหารรัฐวิสาหกิจ และองคกรอิสระท่ีแตงต้ังโดยนายกรัฐมนตรี 
   กอนท่ีจะนําเสนอรายละเอียดเก่ียวกับลักษณะและกระบวนการไตสวนและถอดถอน   
ผูดํารงตําแหนงในระดับสูง  ในสวนแรกตอจากน้ีจะกลาวถึงบริบทหรือสภาพท่ัวไปโดยยอของ
ประเทศแคนาดา กอนท่ีจะกลาวถึงรายละเอียดของการถอดถอนจากตําแหนงในภาพรวมตอไป 

 3.2.1   ปจจัยแวดลอม 
   ประเทศแคนาดามีรูปของรัฐแบบสหพันธรัฐ (Federation) ประกอบดวย 10 จังหวัด 
(Provinces) และ 3 ดินแดน (Territories)8 โดยมีสมเด็จพระนางเจาอลิซาเบธที่ 2 เปนประมุขของ
ประเทศ ซ่ึงทรงแตงตั้งผูสําเร็จราชการ (Governor General) ตามคําแนะนําของนายกรัฐมนตรีทํา
หนาท่ีแทน โดยมีวาระการตําแหนงวาระละ 6 ป และในแตละจังหวัดมีรองผูสําเร็จราชการ 
(Lieutenant General) เปนผูแทนประมุข ซ่ึงสวนใหญจะมีหนาท่ีเชิงพิธีกรรมเทานั้น สวนในระดับ
สหพันธ ประเทศแคนาดามีนายกรัฐมนตรีเปนหัวหนาฝายบริหาร โดยรัฐสภาประกอบดวยวุฒิสภา 
(Senate) ท่ีมาจากการแตงต้ัง และสภาผูแทนราษฎร (House of Commons) ท่ีมาจากการเลือกตั้ง 
   รัฐธรรมนูญแคนาดาเปนการผสมผสานระหวางแบบที่เปนลายลักษณอักษรและไมเปน
ลายลักษณอักษร สําหรับเอกสารท่ีเปนพื้นฐานของรัฐธรรมนูญท่ีเขียนเปนลายลักษณอักษรคือ 
“พระราชบัญญัติอเมริกาเหนือของอังกฤษ” (British North America Act – BNA Act) ท่ีผานการ
อนุมัติของรัฐสภาอังกฤษในป ค.ศ. 1867 โดยมีวัตถุประสงคเพื่อการรวบรวมอาณานิคมจํานวนหนึ่ง
ตั้งเปนอาณาจักรแคนาดา 
   พระราชบัญญัติ BNA ดังกลาว แสดงใหเห็นถึงความแตกตางของรูปแบบรัฐระหวาง
ประเทศแคนาดากับอังกฤษ ซ่ึงแคนาดาเปนรูปแบบสหพันธ และมีการแบงอํานาจการเมืองระหวาง
รัฐบาลกลางและรัฐบาลระดับรองลงมาในระดับจังหวัด แตก็มีสวนท่ีเหมือนกับรูปแบบของ
ประเทศอังกฤษอยูหลายประการดวยกัน  ไดแก  หลักการของรัฐบาลท่ีมีความรับผิดชอบ 
(Responsible Government) ระบบตุลาการท่ีเปนอิสระและไมไดมาจากการเลือกต้ัง การรักษา
สถาบันกษัตริยในฐานะประมุขของประเทศ  ระบบ 2 สภา  และหลักการอํานาจสูงสุดของรัฐสภา 
(Parliamentary Supremacy) ซ่ึงหมายถึงการท่ีรัฐสภาสามารถบัญญัติหรือลมเลิกกฎหมายใดๆ ก็ได9  

                                                 
8  ในแคนาดาเรียกวาจังหวัด หรือ province เปรียบไดกับมลรัฐ หรือ state ในประเทศสหรัฐอเมริกาซึ่ง 

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

9  อัจฉรา คุวินทรพันธุ.  (2532).  มองแคนาดา.  หนา  78. 
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   จากการที่แคนาดาเปนระบบรัฐสภา (Parliamentary System) และการยึดหลักการ
รัฐบาลท่ีมีความรับผิดชอบ (Responsible Government) สงผลใหฝายบริหารเปนสวนหนึ่งของฝาย
นิติบัญญัติ คณะรัฐมนตรีตองมีเสียงขางมากจากสมาชิกสภาผูแทนราษฎร นายกรัฐมนตรีมีความ
รับผิดชอบตอรัฐสภา นายกรัฐมนตรีแตงต้ังและถอดถอนรัฐมนตรี ในกรณีท่ีมีการแตงต้ังรัฐมนตรี
ซ่ึงไมไดเปนสมาชิกรัฐสภา รัฐมนตรีทานนั้นตองมีท่ีนั่งในรัฐสภาใหไดในระยะเวลาอันสมควร  
นายกรัฐมนตรีและคณะรัฐมนตรีดํารงตําแหนงตราบเทาท่ีได รับความไววางใจจากสภา
ผูแทนราษฎร  สภามีวาระไมเกิน 5 ป  โดยสภาผูแทนราษฎรออกกฎหมายรวมกับวุฒิสภา ดังนั้น
การท่ีสภาไมผานรางกฎหมายท่ีสําคัญฉบับใดฉบับหนึ่งเปนการแสดงวานายกรัฐมนตรีและ
คณะรัฐมนตรีขาดความไววางใจจากสภาผูแทนราษฎร ซ่ึงถือเปน “No Confidence Vote” 
นายกรัฐมนตรีอาจลาออกหรือยุบสภาผูแทนราษฎร 
   นอกจากนั้น รัฐสภาสามารถตรวจสอบนโยบายและศึกษาประเด็นปญหาการทํางาน
ของฝายบริหารไดหลายชองทาง เชน การตรวจสอบในรูปของคณะกรรมาธิการ (Parliamentary 
Committee) การขอใหมีการไตสวน (Public Inquiries) และการต้ังกระทูถาม (Question Period) ซ่ึง
ไดรับความสนใจจากสาธารณะและส่ือมวลชนมาก โดยคณะรัฐมนตรีตองตอบคําถามของ
สมาชิกสภาผูแทนราษฎรในทุกเร่ือง สมาชิกท่ีถามสวนมากเปนฝายคาน  ในสวนท่ีเกี่ยวกับการใช
เงินงบประมาณของรัฐบาล รัฐสภามีผูตรวจเงินแผนดิน (Auditor General) มีหนาท่ีในการทํา
รายงานตอสภาผูแทนราษฎรเก่ียวกับการใชจายเงินท่ีไมมีประสิทธิภาพหรือมีความผิดปกติในการ
ใชจายของรัฐบาล ขอมูลเหลานี้รัฐสภาจะนําไปใชในการอภิปราย ถาพบความผิดปกติเขาขายทุจริต
ซ่ึงถือเปนคดีอาญา ผูตรวจเงินแผนดินตองแจงใหตํารวจเขามาทําการสอบสวน10  นอกจากการ
ตรวจสอบโดยกระบวนการทางการเมืองของรัฐสภาแลว การตรวจสอบการใชอํานาจยังดําเนินการ
ในรูปของการใชกฎหมายดังจะกลาวในสวนตอไปดวย 

          
 

                                                 
10  ตัวอยางคือ กรณีผูตรวจเงินแผนดินเรียกตํารวจมาตรวจสอบสัญญาที่รัฐบาลมอบใหบริษัทเอกชนที่มี

ความใกลชิดกับพรรครัฐบาล อานใน http://cbc.ca/stories/2002/05/06/corruptin 020506 
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 3.2.2   ระบบการไตสวนและการถอดถอนผูดํารงตําแหนงในระดับสูง 
   การตรวจสอบการใชอํานาจของผูดํารงตําแหนงในระดับสูงของแคนาดา ประกอบดวย 
กฎหมาย 3 ฉบับ สําหรับบังคับใชกับตําแหนงตางๆ ท่ีถือเปนตําแหนงในระดับสูง ไดแก กฎหมาย
อาญา กฎหมายผูพิพากษา และจรรยาบรรณเร่ืองความขัดแยงระหวางผลประโยชนสวนตนและ
สวนรวม ซ่ึงกฎหมายท้ัง 3 ฉบับ มีรายละเอียด ดังนี้ 
 1) กฎหมายอาญา (Criminal Code)11 
  กฎหมายฉบับนี้กลาวถึงการกระทําความผิดทางอาญาท้ังหมด ซ่ึงมีลักษณะเปน
รูปแบบอันหนึ่งอันเดียวกันท่ัวท้ังแคนาดา 
  ในสวนท่ีเกี่ยวกับการกระทําความผิดตามกฎหมายอาญาของผูดํารงตําแหนงใน
ระดับสูง หากพบวามีการกระทําความผิดจริง จะถูกดําเนินคดีในข้ันตอนของศาลปกติ 
  (1) ผูถูกกลาวหาและขอกลาวหา  ผูท่ีถูกกลาวหาวากระทําความผิดทางอาญาใน
ฐานะผูดํารงตําแหนงในระดับสูงประกอบดวย 
   ก. สมาชิกฝายบริหารหรือฝายนิติบัญญัติ12 
   ข.   ขาราชการศาล ไดแก อัยการ ผูพิพากษา เปนตน 
   ค.   ขาราชการพลเรือน 
   ง.   พนักงานรักษาความสงบเรียบรอย ไดแก ทหาร และ ตํารวจ เปนตน 
  สําหรับประเด็นเกี่ยวกับการกระทําความผิดของผูดํารงตําแหนงระดับสูงในกรณี
การคอรัปช่ัน (Corruption) ประกอบไปดวย การรับสินบน (Bribery) การฉอโกงรัฐ (Fraud) และ
การใชตําแหนงหนาท่ีในทางท่ีไมนาไววางใจ (Breach of trust)13  
 
 
 

                                                 
11  นิยม  รัฐอมฤต.  (2549).  กระบวนการไตสวนและการถอดถอนผูดํารงตําแหนงในระดับสูง ใน

อํานาจหนาที่ของ ป.ป.ช. หนา 62. 
12  กฎหมายอาญา (Criminal Code) มิไดระบุชัดเจนวา เปนสมาชิกประเภทใดบางแตสามารถตีความได

วาครอบคลุมถึงตัวนายกรัฐมนตรี รัฐมนตรี สมาชิกสภาผูแทนราษฎร วุฒิสภาหรือขาราชการที่อยูในกระทรวง
ดวย เพราะทั้งหมดทั้งเปนผูที่อยูในฝายบริหารและฝายนิติบัญญัติ นอกจากน้ียังไดหมายรวมถึงในระดับสหพันธ
และระดับจังหวัด อางใน http://laws.justice.gc.ca/en/C-46/35224.html เก่ียวกับกฎหมายอาญา (Criminal Code) 
ทั้งหมด 

13  บุคคลที่กระทําความผิดตามขอกลาวหา ไดระบุไวใน มาตรา 119–122 ของกฎหมายอาญา (Criminal 
Code) โดยการแบงประเภทการกระทําความผิดเอาไวรวมถึงบทลงโทษเม่ือมีการตัดสินแลววามีการกระทํา
ความผิดจริงตามขอกลาวหา 
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 (2) กระบวนการพิจารณา  การดําเนินคดีความผิดทางอาญาตอผูถูกกลาวหาท่ีเปน   
ผูดํารงตําแหนงในระดับสูงมิไดมีการแยกไปเปนศาลพิเศษ การดําเนินคดีเหมือนบุคคลท่ัวไปท่ี    
ถูกกลาวหาวากระทําความผิดท้ังในทางคดีแพงและคดีอาญา เพราะถือเปนความผิดในฐานะท่ีเปน
ประชาชนชาวแคนาดาเหมือนกัน ภายใตประมวลกฎหมายอาญาฉบับเดียวกัน 

  ดังนั้น ความผิดท้ังในระดับสหพันธและระดับจังหวัดจึงข้ึนกับศาลปกติ
เหมือนกันหมด  และหากเห็นวาคําตัดสินของศาลช้ันตนไมถูกตองหรือตองการลดโทษ ก็สามารถ
ทําการอุทธรณตอศาลในช้ันสูงกวาตอไปได ภายใตการลงนามอยางเปนลายลักษณอักษรใหมีการ
พิจารณาคดีตอไปโดย Attorney General14 (อธิบดีกรมอัยการ) 

  ประมวลกฎหมายอาญา  (Criminal Code) ในหมวดการพิจารณาคดี 
(Jurisdiction) กําหนดวาการกระทําความผิดทางอาญาทุกกรณีสามารถดําเนินการฟองรองไดทุกๆ 
ศาลที่มีเขตอํานาจพิจารณาคดีอาญา15  ซ่ึงโดยปกติแลวตองสงขอรองเรียนมายังศาลเสียกอน แลว
ศาลจะทําการไตสวนในช้ันตนวาควรจะนําเขาไปสูข้ันพิจารณาความผิดตามกระบวนการในช้ันศาล
หรือไม โดยทําการสอบสวนพยานหลักฐานในช้ันแรกเสียกอน ผูกลาวหาสามารถหาทนายความ
ของตนเขารวมการพิจารณาคดีได และหากมีเหตุสมควรศาลจึงจะต้ังคณะลูกขุนใหดําเนินการตอไป 
โดยใหเจาหนาท่ีตํารวจออกหมายเรียกตัวมาควบคุม ผูตองหามีสิทธิประกันตัวไดเชนกันกับคดี
ท่ัวไป ยกเวนกรณีท่ีผูตองหาทําผิดในขอหารายแรงและศาลไมอนุญาตใหประกันตัว 

  สําหรับกระบวนการพิจารณาในช้ันศาล ท้ังฝายผูกลาวหาและผูถูกกลาวหา 
มีสิทธิและเสรีภาพตามที่กําหนดไวในกฎหมายรัฐธรรมนูญ ซ่ึงตามขอเท็จจริงแลวไมคอย 
พบเหตุการณฟองรองดําเนินคดีกับผูดํารงตําแหนงในระดับสูง เนื่องจากขาดพยานหลักฐานท่ี
ชัดเจน ยกเวนกรณีท่ีมีกระแสตอตานจากสังคมอยางรุนแรง ผูกระทําผิดอาจพิจารณาลาออกจาก
ตําแหนงเอง 

                                                 
14  Attorney General ตามมาตรา 2 ในกฎหมายอาญา (Criminal Code) ถือวา เปนบุคคลหน่ึงซึ่งมี

ความสําคัญในกระบวนการพิจารณาความผิดทางอาญาหรือมีสวนในการเสนอขอกลาวหาใหมีการดําเนินคดีใน
กระบวนการทางศาลตอไป 

15  มาตรา 468 ในกฎหมายอาญา (Criminal Code) หมวดอํานาจศาล (Jurisdiction) 
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 (3) ผลคําตัดสิน  บทลงโทษสําหรับแตละกรณีนั้นแตกตางกันไปตามท่ีประมวล
กฎหมายอาญากําหนดเอาไว โดยเปดโอกาสใหการลงโทษโดยวิธีการชดใชคาเสียหาย นอกจากนี้ 
ยังมีการภาคภัณฑหรือใหทําหนาท่ีเปนอาสาสมัครใหบริการแกชุมชนตามจํานวนช่ัวโมงท่ีศาล
กําหนด  การลงโทษรุนแรงท่ีสุดคือ การตัดสินจําคุกผูกระทําความผิด แตก็ยังคงเปดโอกาสใหผูถูก
กลาวหาอุทธรณไดตอไป 

  อยางไรก็ตาม สําหรับบทลงโทษภายใตประมวลกฎหมายอาญาน้ัน ไดกําหนด
ไวตามประเภทการกระทําความผิดดังตอไปนี้ 

  ก. การรับสินบน  การรับสินบนท่ีไดมีการกระทําความผิดจริงอันเปนเหตุให
เกิดการฟองรองดําเนินคดี  มีบทลงโทษใหจําคุกไมเกิน 14 ป 

  ข. การฉอโกงรัฐและการใชตําแหนงหนาท่ีในทางมิชอบ หากตัดสินแลววามี
การกระทําความผิดจริง ตองถูกลงโทษจําคุกไมเกิน 5 ป 

 (4) การอุทธรณ  ตามหลักการปองกันความผิดพลาดในการพิจารณาคดีในระบบ
กฎหมายโดยท่ัวไป เม่ือผลตัดสินของศาลช้ันตนปรากฏแลว สามารถอุทธรณคดีความตอไปได
จนกวาคดีความน้ันจะไปถึงช้ันศาลฎีกาหรือศาลสูงสุดจึงจะไมมีสิทธิในการอุทธรณตอไป ตอง
ยอมรับในคําตัดสินนั้น และในการอุทธรณจําเปนตองให Attorney General ในแตละศาลจังหวัด  
ลงนามอนุมัติเสียกอน 
 2)   กฎหมายผูพิพากษา หรือ Judges Act16 
  ภายใตรัฐธรรมนูญป ค.ศ. 1867 ผูพิพากษาระดับสูง (Superior Court) จะถูกถอด
ถอนออกจากตําแหนงไดโดยรัฐสภาเทานั้น ขอกําหนดนี้เลียนแบบมาจากของประเทศอังกฤษ โดย
มีวัตถุประสงคเพื่อคงความเปนอิสระของระบบตุลาการใหปลอดจากการแทรกแซงทางการเมือง  
ในอังกฤษเองไดมีเหตุการณการถอดถอนผูพิพากษาโดยรัฐสภาเพียง 1 คร้ัง และในแคนาดาก็มี 
คํารองเรียนท่ีใหมีการถอดถอนเพียง 5 เร่ือง ซ่ึงผูพิพากษาลาออกกอน ฉะนั้นจึงยังไมมีการใชการ
ลงคะแนนเสียงของรัฐสภา 
  กฎหมายฉบับนี้ระบุถึงการถอดถอนผูพิพากษาเพียงประเด็นเดียว คือ เร่ืองการ
กระทําหนาท่ีในการตัดสินคดีโดยมิชอบหรือมิไดกระทําหนาท่ีใหเหมาะสมกับตําแหนงหรือมีเหตุ
อ่ืนๆ ท่ีไมสามารถจะคงอยูในตําแหนงไดอีกตอไป 
 
 
 
 
 

                                                 
16  นิยม  รัฐอมฤต.  เลมเดิม.  หนา 65. 
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  (1) ผูถูกกลาวหา  ภายใตกฎหมายฉบับนี้ ตําแหนงท่ีจะถูกกลาวหาไดนั้นมีเพียง
ตําแหนงเดียว คือ ผูพิพากษาทั้งในระดับสหพันธหรือระดับจังหวัด โดยมีเหตุท่ีนําไปสูการพิจารณา
คดีดังตอไปนี้17 
   ก. มีความเจ็บปวยหรือชราภาพ 
   ข. มีการกระทําความผิดตอหนาท่ี 
   ค. ลมเหลวในการกระทําหนาท่ี หรือการกระทําหนาท่ีขัดแยงกันกับตําแหนง 
   ในการพิจารณาคดีตามเหตุท้ัง 4 นั้น คณะกรรมาธิการผูพิพากษาแคนาดา 
(Canadian Judicial Council) หรือสภาผูพิพากษา ซ่ึงประกอบดวยหัวหนาผูพิพากษาศาลสูงและรอง
หัวหนาผูพิพากษาศาลสูงของทุกจังหวัด18 จะตั้งคณะกรรมการไตสวนข้ึนมาทําการพิจารณา 
มูลความผิด 
  (2) ผูกลาวหา  ผูท่ีมีสิทธิในการกลาวหา คือ ประชาชนท่ัวไปที่เห็นวาผูพิพากษา
ปฏิบัติหนาท่ีไมเหมาะสมกับตําแหนง โดยเขียนคํารองเรียนไปยังคณะกรรมาธิการผูพิพากษา
แคนาดา (Canadian Judicial Council) 
  (3) องคกรผูพิจารณาและตัดสิน  คณะกรรมาธิการผูพิพากษาแคนาดา (Canadian 
Judicial Council) เปนผูพิจารณาตัดสิน เม่ือไดรับคํารองจะมีการแตงต้ังคณะกรรมการไตสวน 
(Inquiries Committee) ข้ึนมาทําหนาท่ีไตสวนและสอบสวนตามขอกลาวหา โดยคณะกรรมการ   
ไตสวนดังกลาวประกอบดวยบุคคลซ่ึงไดรับการแตงต้ังโดยรัฐมนตรีกระทรวงยุติธรรม 2 คน และ
มาจากสมาชิกภายใน Canadian Judicial Council จํานวน 3 คน 
  (4) กระบวนการพิจารณา  คณะกรรมการไตสวนจะดําเนินการพิจารณาตาม
ข้ันตอนการไตสวนหามูลความผิด ซ่ึงมีข้ันตอนดังนี้ 
   ก. ข้ันตอนการไตสวน (Inquiries)19  เม่ือประชาชนไดเขียนคํารองเรียนไปยัง
คณะกรรมาธิการผูพิพากษาแคนาดา (Canadian Judicial Council) แลว คํารองนั้นจะตองผานการ
พิจารณาจากรัฐมนตรีกระทรวงยุติธรรมหรืออธิบดีกรมอัยการ (Attorney General) ของแตละ
จังหวัดกอน  หากเห็นวามีเหตุอันสมควรจึงจะเสนอคํารองใหคณะกรรมาธิการผูพิพากษาแคนาดา 

                                                 
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  ที่ตองการถอดผูพิพากษาออกจากตําแหนง หากมีเหตุอันพบวาประพฤติปฏิบัติหนาที่อันไม
สมควรจะดํารงตําแหนงผูพิพากษาไดอีกตอไป  

19  มาตรา 63 (1) ใน Judges Act 
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(Canadian Judicial Council) จัดต้ังคณะกรรมการไตสวนข้ึนมา  เนื่องจากผลของการพิจารณาจะ
นําไปสูการถอดถอนผูพิพากษาออกจากตําแหนง (Removal from office) 
   ข. ข้ันตอนการสอบสวน (Investigation)20  ในกรณีท่ีคํารองหรือขอกลาวหา
มีสวนเกี่ยวของกับผูพิพากษาศาลสูงหรือศาลภาษีอากร ท้ังในระดับสหพันธและระดับจังหวัด 
คณะกรรมาธิการผูพิพากษาแคนาดา (Canadian Judicial Council) จะทําการสอบสวนมูลความผิด
ตามคํารองเรียนหรือขอกลาวหาเสียกอน จึงจะใหดําเนินการจัดต้ังคณะกรรมการไตสวนในข้ันตอน
ตอไป การสอบสวนนั้นเปนกระบวนการข้ันตนของกระบวนการพิจารณาวาจะรับคํารองและ
แตงต้ังคณะกรรมการไตสวนข้ึนมาทําการพิจารณาคดีตอไปหรือไม 
   ค. อํานาจหนาท่ีของคณะกรรมการไตสวน21  คณะกรรมการไตสวนมีหนาท่ี
ไตสวนหรือสอบสวนคดีตามคํารองหรือขอกลาวหาผูพิพากษา การทําหนาท่ีไตสวนหรือสอบสวน
ของคณะกรรมาธิการผูพิพากษาแคนาดา (Canadian Judicial Council) และคณะกรรมการไตสวน 
กฎหมายของแคนาดาใหอํานาจคณะกรรมาธิการผูพิพากษาแคนาดา (Canadian Judicial Council) 
และคณะกรรมการไตสวน เชนเดียวกับศาลท่ีตองพิจารณาคดีความผิดของผูถูกกลาวหา โดยมี
อํานาจเรียกบุคคลหรือพยานหลักฐานมาใหการหรือสงพยานหลักฐาน22  
   ง. ขอหามในการไตสวน23  ตามกฎหมายหามมิใหพิมพเผยแพรขอมูลหรือ
เอกสารบางสวนท่ีมีสวนเกี่ยวของกับความคิดเห็นของผูพิจารณาคดีความเผยแพรออกไปหรือ
เปดเผยตอสาธารณชน เนื่องจากอาจกอใหเกิดความเขาใจผิดและอาจมีผลกระทบตอผลประโยชน
ของรัฐ 
   จ. วิธีการดําเนินการไตสวนและสอบสวน24  การไตสวนหรือสอบสวน
สามารถกระทําไดท้ังแบบเปดเผยและแบบพิจารณาลับ ยกเวนกรณีท่ีรัฐมนตรีกระทรวงยุติธรรมให
มีการ   ไตสวนอยางเปดเผยเพื่อใหสาธารณชนไดรับทราบ 
 พิจารณาจะเห็นไดวากระบวนการพิจารณาคดีการกระทําความผิดของผูพิพากษานั้น
คลายกับการพิจารณาคดีในช้ันศาล ตางกันตรงที่คณะผูพิพากษามาจากคณะกรรมการซ่ึงแตงต้ัง
ข้ึนมาเปนการเฉพาะ และทายสุดจะตองมีการเสนอรายงานการพิจารณากลับไปยังรัฐสภา วุฒิสภา
หรือสภาสามัญหรือท้ังสองสภา จัดทําประกาศคําตัดสินตามระเบียบการถอดถอนบุคคลออกจาก
ตําแหนงของทางราชการ 

                                                 
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  เม่ือตัดสินวามีความผิดและประกาศผลตามระเบียบการถอดถอน
บุคคลออกจากตําแหนงของทางราชการแลว รัฐมนตรีวาการกระทรวงยุติธรรม และ Governor in 
Council25 ของแตละจังหวัด จะดําเนินการถอดถอนผูพิพากษาออกจากตําแหนง 
  (6)   การอุทธรณ  กรณีนี้เปนการตัดสินคดีความของผูพิพากษาในระหวางดํารง
ตําแหนงและกระทําหนาท่ีอยูในศาล และยังเปนผูดํารงตําแหนงท่ีเปนขาราชการในกระบวนการ
ยุติธรรมดวย จึงไมอนุญาตใหอุทธรณคดีความแตอยางใด 
 3) จรรยาบรรณวาดวยความขัดแยงระหวางผลประโยชนสวนตัวและสวนรวม และ
การทํางานหลังออกจากตําแหนงสําหรับผูดํารงตําแหนงเจาหนาท่ีของรัฐ (Conflict of Interest and 
Post–Employment Code for Public Office Holders) 
  ปญหาทางการบริหารซึ่งเปนท่ีนาสนใจในชวงทศวรรษ 1990 ของแคนาดา คือ 
ปญหาเร่ืองจริยธรรมและการควบคุมพฤติกรรมของผูดํารงตําแหนงท้ังฝายการเมืองและฝายบริหาร 
การออกกฎระเบียบและจรรยาบรรณท่ีใชเปนกรอบในการปฏิบัตินั้นเปนการสะทอนใหเห็นถึง
ความเส่ือมลงของความซ่ือสัตยสุจริตของนักการเมืองและขาราชการ 
  ความขัดแยงระหวางผลประโยชนสวนตัวและสวนรวม (Conflict of Interest)          
มีหลายรูปแบบ ท่ีชัดเจนท่ีสุดคือการทุจริตและฉอโกง ซ่ึงถือเปนความผิดอาญา นอกจากนี้ยังมี
ความขัดแยงท่ีมีลักษณะคลุมเครือ (Grey Area) วามีความผิดหรือไม เชน การใชระบบอุปถัมภ การ
หาเงินเขาพรรคการเมือง การใชจายงบประมาณของรัฐเพื่อการสรางฐานเสียงในเขตเลือกต้ังของตน 
การใชประโยชนจากขอมูลขาวสาร26  เปนตน 
  การกําหนดขอบังคับเพ่ือแกไขความขัดแยงเ ร่ืองผลประโยชนท่ีขัดกันนี้ มี
วัตถุประสงคเพ่ือสรางความเช่ือม่ันตอสาธารณชนวาผูดํารงตําแหนงในภาครัฐจะมีความเปนกลาง 
ไมมีอคติและมีความซ่ือสัตยสุจริต  นอกจากท่ีกําหนดไวในขอบังคับเพื่อแกไขความขัดแยงแลว 
ยังปรากฏอยูในระเบียบรัฐสภา (Parliament of Canada Act) และระเบียบของสภาผูแทนราษฎร 
(House of Commons Standing Order) 

                                                 
25  Governor in Council เปรียบเสมือนกับผูปกครองหรือมีอํานาจสูงสุดในการควบคุมดูแลขาราชการ

ศาลในฝายตุลาการ 
26  ตัวอยางสําคัญของกรณี conflict of interest ของแคนาดา เชน นายกรัฐมนตรีคนแรกของแคนาดา sir 

John A., Macdonald หาเงินสนับสนุนการเลือกต้ัง ป ค.ศ. 1892 โดยขอเงินจากผูประกอบการดานรถไฟ  รัฐมนตรี
กระทรวงโยธา Hector Langevin หาเงินเขาพรรคโดยรับสินบนจากบริษัทที่ไดสัญญาจางงาน  และอดีต
นายกรัฐมนตรี Jean Chretien ถูกกลาวหาวาเกิดความขัดแยงระหวางผลประโยชนสวนตนกับสวนรวม ในการท่ี
ชวยเหลือนักธุรกิจโรงแรมในเขตเลือกต้ังใหไดเงินกูจากสถาบันการเงินของรัฐบาล เพราะนายกรัฐมนตรี             
มีผลประโยชนทางการเงินจากธุรกิจสนามกอลฟ ซึ่งต้ังอยูติดกับโรงแรมที่ไดเงินกู 
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  กฎหมายรัฐสภากําหนดไววา สมาชิกสภาผูแทนราษฎรรวมท้ังวุฒิสมาชิกจะตอง
ขาดคุณสมบัติและพนจากตําแหนง ถาผูนั้นเขาไปมีสวนไดสวนเสียในการแสวงหาผลประโยชนแก
ตนเองไมวาเปนทางตรงหรือทางออม 
  นอกจากนั้นยังหามในกรณีสมาชิกรัฐสภาเปนผูถือหุนในบริษัทท่ีรัฐเปนผูวาจาง
โดยเฉพาะกรณีท่ีเปนกิจการสาธารณะ 
  ตามมติของสภาผูแทนราษฎรท่ี 22 กําหนดใหสมาชิกสภาผูแทนราษฎรเปดเผยช่ือ
ผูใหการสนับสนุนคาใชจายในการเดินทางไปตางประเทศและใหเก็บไวท่ีฝายทะเบียนของ
สํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎร 
  สําหรับเจาหนาท่ีฝายบริหารระดับสูงท่ีอยูนอกกรอบขอบังคับเพื่อแกไขความ
ขัดแยงเร่ืองผลประโยชนท่ีขัดกันตามระเบียบรัฐสภาและจรรยาบรรณของขาราชการนั้น  มีการ
กําหนดจรรยาบรรณวาดวยความขัดแยงระหวางผลประโยชนสวนตัวและสวนรวมสําหรับผูดํารง
ตําแหนงระดับสูงเหลานี้เพิ่มเติมในป ค.ศ. 1985 และมีการปรับปรุงแกไขจนถึงฉบับปจจุบันคือ 
ฉบับ ค.ศ. 1994 
  (1) ผูถูกกลาวหา  จรรยาบรรณฉบับนี้ออกภายใตอํานาจของนายกรัฐมนตรี เพื่อ
ใชบังคับตอผูดํารงตําแหนงเจาหนาท่ีของรัฐ ดังตอไปนี้ 
   - รัฐมนตรี 
   -  เลขาธิการของรัฐมนตรี 
   -  สมาชิกของคณะทํางานของรัฐมนตรี ไมรวมขาราชการ 
   -  รองผูสําเร็จราชการของจังหวัดท่ีทํางานเต็มเวลา 
   -  เจาหนาท่ีและคณะทํางานของวุฒิสภาและสภาผูแทนราษฎร 
   -  ขาราชการที่ไดรับการแตงต้ังเปนหัวหนาคณะทํางานตามท่ีกําหนดไวใน
กฎหมายวาดวยการคาระหวางประเทศ 
   -  ผูพิพากษาที่ไดรับเงินเดือนตามกฎหมายผูพิพากษา 
   -  เจาหนาท่ีท่ีไดรับการแตงต้ังจากสํานักงานตํารวจของแคนาดา (Royal 
Canadian Mounted Police) 
   -  ผูดํารงตําแหนงเจาหนาท่ีของรัฐ โดยการแตงต้ังของรัฐมนตรีตามอํานาจ
ของกระทรวง 
   -  คณะทํางานของคณะกรรมการ (commission) กรรมการบริหาร (boards) 
และ ศาลพิเศษ (tribunal) ตามท่ีกําหนดในพระราชบัญญัติศาลสหพันธรัฐ 
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  (2) องคกรผูกลาวหา  องคกรผูกลาวหาความผิดตามจรรยาบรรณฉบับนี้ คือ 
สํานักท่ีปรึกษางานดานจริยธรรม (Office of the Ethics Counsellor) เปนองคกรในสังกัดสํานัก
นายกรัฐมนตรี โดยมีท่ีปรึกษางานดานจริยธรรม (Ethics Counsellor) เปนผูบริหาร 
   สําหรับมาตรการหลักท่ีกําหนดไวในจรรยาบรรณท่ีผูดํารงตําแหนงเจาหนาท่ี
ของรัฐตองปฏิบัติ คือ 
   ก. เปดเผยทรัพยสินและหนี้สิน และการเกี่ยวของในกิจกรรม  และกรณีของ
รัฐมนตรีและเลขานุการรัฐมนตรีตองจัดทํารายงานเกี่ยวกับทรัพยสินและหนี้สินของตนเอง ภรรยา
และบุตรท่ียังไมบรรลุนิติภาวะเพ่ือยื่นตอท่ีปรึกษางานดานจริยธรรม (Ethics Counsellor) ยกเวน
ทรัพยสินสวนตัวสําหรับการดํารงชีพ เชน ท่ีอยูอาศัยหรือพ้ืนท่ีทางการเกษตรเพ่ือการยังชีพ รถยนต 
ของสะสม  หากเปนผูอุปถัมภหรือเปนผูบริหารองคกรการกุศลและองคกรไมแสวงหากําไรใน
ระยะเวลา 2 ปกอนเขามาดํารงตําแหนงจะตองแสดงบัญชียอนหลังดวย ขอมูลเหลานี้จะถูก
ตรวจสอบปละ 1 คร้ัง 
   ข. หามมิใหผูดํารงตําแหนงเขาไปมีผลประโยชนในกิจการธุรกิจตางๆ ไมวา
จะเปนตําแหนงในบริษัท ในสหภาพ หรือสมาคมวิชาชีพ รวมท้ังหามดํารงตําแหนงเปนท่ีปรึกษาท่ี
มีคาตอบแทน 
    นอกจากนั้นยังหามมิใหรับของขวัญหรือผลประโยชนอ่ืนๆ ท่ีสามารถมี
อิทธิพลตอการตัดสินใจหรือการปฏิบัติหนาท่ี  ท้ังนี้ ยกเวนของขวัญ การอํานวยความสะดวก หรือ
ผลประโยชนท่ีมีคานอยกวา 200 เหรียญ  หรือมูลคาเกิน 200 เหรียญ แตแนใจไดวาไมสงผลตอการ
ใชอํานาจหนาท่ีของผูดํารงตําแหนง โดยใหประกาศตอสาธารณะดวย (Public Declaration) 
   ค.   ผูดํารงตําแหนงควรหลีกเล่ียงการกระทําท่ีจะสอถึงความไมเปนกลางและ
เอ้ือผลประโยชนแกเพื่อนและสมาชิกของครอบครัว 
   ง.   หลังจากออกจากตําแหนง หามผูดํารงตําแหนงเขารวมกิจกรรมหรืองาน
ในองคกรบางประเภทเปนระยะเวลา 2 ป สําหรับรัฐมนตรี  และ 1 ป สําหรับผูดํารงตําแหนงอ่ืน 
  (3) องคกรพิจารณาและลงโทษ  ท่ีปรึกษางานดานจริยธรรม (Ethics Counsellor) 
จะเปนผูตรวจสอบและกํากับใหเปนไปตามจรรยาบรรณ รวมท้ังสอบสวนวามีขอบกพรองในการ
ปฏิบัติตามมาตรการท่ีกําหนดไวในจรรยาบรรณและการขัดแยงระหวางผลประโยชนหรือไม  
สําหรับมาตรการลงโทษน้ันใหเปนไปตามท่ีนายกรัฐมนตรีกําหนด ซ่ึงระดับโทษนั้นรวมถึงการให
พนจากตําแหนง 
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   3.2.3  ขอสังเกตบางประการ 
 1)   การใชระบบศาลปกติ 
  การดําเนินคดีอาญากับผูดํารงตําแหนงในระดับสูงของแคนาดาจัดอยูในประเภท 
“ระบบพิจารณาคดีโดยศาลปกติและกระบวนการปกติเหมือนพิจารณาคดีบุคคลธรรมดาท่ัวไป”27  
ซ่ึงเปนไปไดยากที่จะสามารถนําผูดํารงตําแหนงในระดับสูงโดยเฉพาะสมาชิกสภานิติบัญญัติและ
ฝายบริหารเขาไปสูกระบวนการพิจารณาคดีความทางศาลได นอกเสียจากผูถูกกลาวหาไมอาจทน
ตอกระแสการประณามหรือคัดคานการกระทําความผิดของบุคคลผูถูกกลาวหานั้นได หรือมีความ
สํานึกในเชิงศีลธรรมจึงยอมลาออกจากตําแหนงดวยตนเอง แตก็มักไมพบกรณีเชนนั้นเทาใดนัก 
  นอกจากนี้ยังพบวาในความผิดตามกฎหมายอาญานั้นจะตองมีหลักฐานชัดเจน แต
สุดทายแลวก็มักจะหาหลักฐานไมพบ ทําใหรัฐมนตรีสวนใหญรอดพนคดี เนื่องจากไมมีหลักฐาน
เพียงพอท่ีพิสูจนวากระทําผิดจริง หรือหากมีหลักฐานเพียงพอก็จะสามารถเอาผิดไดเฉพาะผูดํารง
ตําแหนงระดับรองลงไป ฝายคานจึงมักใชกระบวนการไตสวนเปนประเด็นทางการเมืองโดยหยิบ
ยกประเด็นตางๆ มาตรวจสอบในสภา หรือเรียกรองใหมีการตั้งคณะกรรมการไตสวนเพ่ือ
ตรวจสอบฝายรัฐบาล ซ่ึงนายกรัฐมนตรีก็มักแกไขปญหาดวยการใหรัฐมนตรีผูที่ถูกกลาวหานั้นพน
จากตําแหนงไป โดยใหถือเปนความรับผิดชอบถึงแมวาจะพบหลักฐานหรือไมก็ตาม อาทิเชน กรณี
ของ Roch LaSalle รัฐมนตรีในรัฐบาล Brian Mulroney เม่ือมีการสืบสวนแลวกลับไมพบความผิด 
แตถูกบังคับใหลาออกจากตําแหนง  ในขณะท่ีสมาชิกสภาผูแทนราษฎรจากพรรคเดียวกันชื่อ 
Michel Gravel ถูกดําเนินคดี 10 ขอหาเกี่ยวกับการรับสินบน 32 ขอหาในการฉอโกงรัฐ และ 8 
ขอหาเกี่ยวกับพฤติการณท่ีไมนาไววางใจ ซ่ึง Gravel สามารถยืดระยะเวลาการพิจารณาคดีมาจนถึง
ชวงการเลือกต้ัง และเม่ือเขาชนะเลือกตั้งและพรรคของเขากลับมาเปนรัฐบาล Gravel ก็เปล่ียน
คําใหการเปนรับผิดตามขอหา เพื่อปองกันมิใหขอมูลถูกเปดเผยตอสาธารณะ โดย Gravel ถูกตัดสิน
จําคุก 2 ป และปรับ 50,000 เหรียญ แตเนื่องจาก Gravel ถูกเรียกเก็บภาษีจากเงินท่ีเขาไดรับรวมท้ัง
คาปรับ ทําให Gravel เปดเผยขอเท็จจริงในภายหลังวา Rock LaSalle เปนตัวการท่ีแทจริง28 เปนตน 
 2)   อํานาจนายกรัฐมนตรีตามระบบรัฐสภา 
  แมวาประเทศแคนาดาจะมีระบบของการตรวจสอบฝายบริหารโดยรัฐสภา  
หากแตอํานาจการตรวจสอบนั้นไมเขมแข็ง ระบบรัฐสภาและวินัยพรรคการเมืองกลับทําให
นายกรัฐมนตรีแคนาดามีอํานาจมาก และไมมีขอโตแยงใหออกจากตําแหนงในระหวางวาระการ

                                                 
27  บวรศักด์ิ อุวรรณโณ ข (2538).  เลมเดิม.  หนา 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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ดํารงตําแหนง ยกเวนยอมลาออกเอง เนื่องจากนายกรัฐมนตรีเปนหัวหนาพรรคการเมืองท่ีไดรับ
เสียงขางมากในสภา และมีอํานาจแตงต้ังและถอดถอนรัฐมนตรี ในขณะเดียวกันก็เปนผูเสนอรายช่ือ
ผูท่ีจะเขามาเปนวุฒิสมาชิก ทําใหเห็นไดชัดถึงการรวมศูนยอํานาจอยูท่ีนายกรัฐมนตรีอยางชัดเจน 
  ดังนั้น การท่ีรัฐสภาแสดงความไมไววางใจโดยการไมผานรางกฎหมายจึงเกิดได
ยากมาก  ในขณะเดียวกันการตรวจสอบนายกรัฐมนตรีโดยการขอใหตั้งคณะกรรมการไตสวน 
(Judicial Inquiry) ก็ตองใชเสียงโหวตในสภาผูแทนราษฎร  นอกจากนั้นท่ีปรึกษางานดานจริยธรรม 
(Ethics Counsellor) ซ่ึงดูแลเกี่ยวกับจรรยาบรรณของขาราชการและนักการเมืองก็ยังข้ึนอยูกับสํานัก
นายกรัฐมนตรีอีกดวย ทําใหการเอาผิดหรือตรวจสอบนายกรัฐมนตรี กระทําไดยากและใน
ขณะเดียวกันความเปนกลางก็เกิดข้ึนไดยากเชนเดียวกัน 
 3)   ความเปนอิสระในการทํางานของสํานักท่ีปรึกษางานดานจริยธรรม 
  สืบเนื่องจากสํานักท่ีปรึกษางานดานจริยธรรมนี้เปนหนวยงานในสังกัดของฝาย
บริหาร ประกอบกับในชวงท่ีผานมามีกรณีของนายกรัฐมนตรี Jean Chretien ไดถูกกลาวหาวาไดรับ
ผลประโยชนจากการอนุมัติเงินกูของรัฐบาลใหกับนักธุรกิจเจาของโรงแรมซ่ึงอยูติดกับสนามกอลฟ
ท่ีนายกรัฐมนตรีมีหุนสวนอยู  โดยนายกรัฐมนตรีไดอางเหตุผลวาเปนการกระทําหนาท่ีในฐานะ
เปนผูแทนราษฎรในเขตเลือกต้ังนั้นและตนเองไมมีอะไรเกี่ยวกับสนามกอลฟแลว หากแตฝายคาน
กลับพบวามีเอกสารยังปรากฏช่ือนายกรัฐมนตรีเปนผูถือหุนอยู  จากการสอบสวนของตํารวจ 
(RCMP) พบวาไมมีขอมูล  ท่ีปรึกษางานดานจริยธรรม (Ethics Counsellor) ก็ไมพบอะไรท่ีเปน
ประโยชนท่ีเกี่ยวของดังท่ีฝายคานกลาวอาง   เม่ือฝายคานขอใหมีการไตสวนทางศาลในเร่ืองนี้ก็
ไมไดรับการสนับสนุนจากสมาชิกสภาผูแทนราษฎรแตอยางใด ประเด็นนี้จึงเปนประเด็นทาง
การเมืองท่ีไดรับความสนใจประเด็นหนึ่ง 
  จากการศึกษาพบวาเคยมีการเรียกรองใหมีระบบไตสวนเพื่อถอดถอนในแคนาดา
(Impeachment) โดยใหมีกระบวนการท่ีให รัฐสภารองขอตอผู สําเร็จราชการเพื่อถอดถอน
นายกรัฐมนตรีออกจากตําแหนงได ในกรณีท่ีไมสามารถปฏิบัติตามรัฐธรรมนูญและลมเหลวในการ
ปกปองผลประโยชนของประเทศแคนาดา หากแตขอเสนอกลับไมไดรับการตอบรับในสภา
ผูแทนราษฎรรวมท้ังพรรคฝายคานอ่ืนๆ ท่ีมิใชเสียงขางมากในสภาดวย ซ่ึงการเรียกรองไดเกิด
ข้ึนมาจากกรณีท่ีนายกรัฐมนตรีไดเขาไปจัดการกับปญหาการเก่ียวกับการแยกตัวของจังหวัด 
Quebec29  

                                                 
29  Jenkinson, Michael.  (1995).  “The Madness of King Jean.”  Alberta Report  Newmagazine,  23,  2. 
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  นอกจากนั้นยังมีนักวิชาการเสนอใหมีการเปดโอกาสใหประชาชนสามารถถอด
ถอนผูดํารงตําแหนงทางการเมืองและทางดานบริหารไดโดยตรง โดยอยูบนพื้นฐานของการให
ประชาชนมีสวนรวมในทางการเมืองมากข้ึนดวย เพราะสําหรับประชาชนแคนาดาในปจจุบันนี้ ยัง
ไมอาจถอดถอนผูดํารงตําแหนงทางการเมืองไดโดยตรงแตอยางใด ยังขาดอํานาจการถอดถอนท่ี
แทจริงอยู   ถึงแมวาการเรียกรองนี้ยังไมไดรับการตอบรับ หากแตเปนการแสดงใหเห็นถึงปญหาใน
การตรวจสอบผูดํารงตําแหนงในระดับสูงในปจจุบันท่ียังขาดการถวงดุลอํานาจ โดยเฉพาะ
นายกรัฐมนตรี ซ่ึงกลายเปนผูมีอํานาจสูงสุดในการปกครองประเทศ 
 
3.3 การถอดถอนจากตําแหนงในประเทศฝร่ังเศส   

 3.3.1 ปจจัยแวดลอม 
 ระบอบประชาธิปไตยของประเทศฝร่ังเศสนั้นมีพัฒนาการมาเปนระยะเวลานาน 
จนกระท่ังมีการสถาปนาระบบการปกครองแบบผสมระหวางระบอบรัฐสภากับระบอบ
ประธานาธิบดี (Semi – parliamentary – presidential system) และรางรัฐธรรมนูญสาธารณรัฐท่ี 5 
ในป ค.ศ. 1958 ข้ึน  ซ่ึงระบบดังกลาวนี้ยังคงใชมาจนถึงปจจุบัน นับวาเปนระบบการปกครองท่ีเกิด
จากวิวัฒนาการและความพยายามในการแกปญหาของประเทศฝร่ังเศสอยางแทจริง 
 หลักการสําคัญประการหนึ่งในระบอบการปกครองแบบกึ่งรัฐสภากึ่งประธานาธิบดี
ของฝร่ังเศสน่ันก็คือ ประธานาธิบดีมีศักดิ์ศรีและอํานาจเปนพิเศษเพื่อท่ีจะสามารถรักษาความดํารง
อยูตอไปของรัฐ 
 ประธานาธิบดีของฝร่ังเศสมีฐานะเปนประมุขของรัฐ โดยมาจากการเลือกต้ังสองรอบ
และอยูในตําแหนงคราวละ 5 ป  ประธานาธิบดีมีอํานาจในการแตงต้ังและถอดถอนนายกรัฐมนตรี 
นอกจากนี้ยังมีอํานาจยุบสภาผูแทนราษฎรและมีอํานาจพิเศษท่ีใชในกรณีจําเปนในสถานการณ
สําคัญของประเทศ  เห็นไดวาประธานาธิบดีของฝร่ังเศสคอนขางมีอํานาจอยางมากเม่ือเทียบกับฝาย
นิติบัญญัติ 
 อยางไรก็ตาม แมวารูปแบบการปกครองของฝรั่งเศสนั้นจะใหอํานาจแกฝายบริหาร
อยางมากก็ตาม แตก็ไมไดหมายความวาประธานาธิบดีและฝายบริหารจะไมถูกตรวจสอบถวงดุล
จากองคกรอ่ืน เนื่องจากมีการกําหนดกลไกบางอยางเพ่ือใชตรวจสอบการใชอํานาจของฝายบริหาร 
กลไกเชนวานี้คือการกําหนดใหมีองคกรและกระบวนการพิเศษสําหรับพิจารณาความผิดของ
นักการเมือง 
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รัฐธรรมนูญ ป ค.ศ. 1958 จัดต้ัง “ศาลอาญาช้ันสูง (La Haute Cour de Justice)” และ 
“ศาลอาญาแหงสาธารณรัฐ (La Cour de Justice de la Republique)” ข้ึน เพื่อทําหนาท่ีตรวจสอบการ
ใชอํานาจของผูดํารงตําแหนงระดับสูงของฝายบริหาร โดยมีเง่ือนไขและกระบวนการดังนี้ 
 3.3.2 องคกรและอํานาจหนาท่ี 
 1)   ผูถูกกลาวหา  
  บุคคลที่อาจจะถูกกลาวหาเพื่อดําเนินคดีในศาลอาญาชั้นสูง และศาลอาญาแหง
สาธารณรัฐนั้น ไดแก 
  (1)   ประธานาธิบดี 
  (2) รัฐมนตรี ในท่ีนี้หมายความรวมถึง นายกรัฐมนตรี รองนายกรัฐมนตรี 
รัฐมนตรีวาการและรัฐมนตรีชวยวาการดวย 
  (3) ตัวการ ผูใช ผูสนับสนุน ใหประธานาธิบดีกระทําผิดฐานทรยศตอประเทศ
หรือรัฐมนตรีท่ีกระทําผิดทางอาญาในขณะกระทําตามหนาท่ีตามที่รัฐธรรมนูญกําหนด โดยจํากัด
เฉพาะความผิดฐานทําลายความม่ันคงของชาติเทานั้น 
 2 ) องคกรผูกลาวหา 
  (1)  กรณีประธานาธิบดี  ผูท่ีมีอํานาจกลาวหา ไดแก สมาชิกสภาผูแทนราษฎร 
จํานวน 1 ใน 10 รวมกันลงช่ือ ตอจากนั้นตองใหสภาท้ังสองลงมติ การลงมติตองกระทําโดยเปดเผย 
และคะแนนเสียงตองไมนอยกวากึ่งหนึ่งของแตละสภา (Vote Identique) 
  (2)  กรณีรัฐมนตรี  ตามรัฐธรรมนูญกําหนดใหผูเสียหาย30 จากการกระทําผิดทาง
อาญาของรัฐมนตรี มีอํานาจรองทุกขกลาวโทษตอคณะกรรมการพิจารณาคําฟอง (Commission des 
requetes) ได 
 3) องคกรผูพิจารณาและตัดสิน 
   (1) กรณีประธานาธิบดี  การไตสวนขอเท็จจริงกรณีประธานาธิบดีถูกฟองรองนี้ 
จะกระทําโดยองคคณะไตสวนขอเท็จจริง (Commission d’ instruction) ของศาลอาญาช้ันสูง31  แต
องคคณะไตสวนขอเท็จจริงมีเพียงอํานาจไตสวนมูลความผิด ไมมีอํานาจตัดสิน เนื่องจากเปนอํานาจ
ของศาลอาญาช้ันสูง (La Haute Cour de Justice ) โดยองคคณะจะประกอบดวยผูพิพากษา 24 คน 
และผูพิพากษาสํารองอีก 12 คน 

                                                 
30  ผูเสียหายในที่น้ีหมายความรวมทั้งประชาชนชาวฝรั่งเศสและคนตางดาวที่เปนผูเสียหายจากการ

กระทําของรัฐมนตรี 
31  องคประกอบขององคคณะไตสวนขอเท็จจริงประกอบดวย ผูพิพากษาศาลฎีกา 5 คน และผูพิพากษา

สํารอง 2 คน ซึ่งที่ประชุมหัวหนาคณะในศาลฎีกาเลือก 
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   (2) กรณีรัฐมนตรี  การไตสวนความผิดจะทําโดยองคคณะไตสวนขอเท็จจริง ซ่ึง
ประกอบไปดวยผูพิพากษาศาลฎีกาช้ันพิเศษ 3 คน และผูพิพากษาสํารองอีก 3 คน มีหนาท่ีไตสวน
ขอเท็จจริงและวินิจฉัยปรับบทกฎหมาย แตจะไตสวนนอกฟองของอัยการประจําศาลฎีกามิได สวน
การตัดสินความผิด (Judgment) นั้นเปนของศาลอาญาสาธารณรัฐ ซ่ึงประกอบดวยผูพิพากษา 15 คน  
 3.3.3 กระบวนพิจารณา 
   1) เหตุท่ีกลาวหา 
    (1) กรณีประธานาธิบดี  เหตุแหงความผิดท่ีสามารถใชกลาวหาผูดํารงตําแหนง
ประธานาธิบดีนั้น มีเพียงกรณีเดียวคือ “ความผิดฐานทรยศตอประเทศชาติ (Haute Trahison)” 
เพราะโดยเจตนารมณของรูปแบบการปกครองแบบกึ่งรัฐสภากึ่งประธานาธิบดีของฝร่ังเศสนั้น 
ประธานาธิบดีไมจําเปนตองรับผิดชอบทางกฎหมายในการกระทําในหนาท่ีเวนเสียแตวาการกระทํา
นั้นมีลักษณะเปนการทรยศตอประเทศชาติ ซ่ึงอาจจะถูกฟองกลาวหาตอศาลอาญาช้ันสูง (La Haute 
Cour de Justice) 
    (2) กรณีรัฐมนตรี  เหตุแหงความผิดท่ีสามารถกลาวหาฟองรองรัฐมนตรีไดนั้น
จะตองเปนการกระทําความผิดอาญาในการกระทําตามหนาท่ีมี 2 กรณี คือ 
     -  ความผิดอุกฤษโทษ (crimes) โทษจําคุกตั้งแต 5 ป ถึงจําคุกตลอดชีวิต 
     -  ความผิดมัชฌิมาโทษ (délits) ซ่ึงมีโทษจําคุกตั้งแต 2 เดือน ถึง 5 ป 
   2) วิธีการกลาวหา 
    (1) กรณีประธานาธิบดี  ผูท่ีมีอํานาจกลาวหาไดแก สมาชิกสภาผูแทนราษฎร
จํานวน 1 ใน 10 รวมกันลงชื่อกลาวหา และเสนอสภาท้ังสองใหลงมติ ซ่ึงแตละสภาตองลงมติ
เหมือนกันในญัตติกลาวหา (vote identique) โดยลงมติเปดเผยและคะแนนเสียงตองไมนอยกวา 
กึ่งหนึ่ง  
    (2) กรณีรัฐมนตรี  ตามรัฐธรรมนูญกําหนดใหผูเสียหายจากการกระทําผิดทาง
อาญาของรัฐมนตรีมีอํานาจรองทุกขกลาวโทษตอคณะกรรมการพิจารณาคําฟอง (commission des 
requétes) ได  คณะกรรมการมีอํานาจท่ีจะพิจารณาวาจะยุติเร่ืองหรือจะสงเร่ืองตอใหอัยการประจํา
ศาลฎีกา เพื่อฟองตอศาลอาญาแหงสาธารณรัฐตอไป 
   3)   การพิจารณาและตัดสิน 
    (1) ข้ันตอนการไตสวนขอเท็จจริง (Instruction) ในข้ันตอนการไตสวนขอเท็จจริง
นี้เปนข้ันตอนการสรุปขอเท็จจริงกอนตัดสินคดี ซ่ึงแยกออกจากการตัดสินคดี 
     ก. กรณีประธานาธิบดี  ในข้ันตอนการไตสวนขอเท็จจริงกรณีประธานาธิบดี
ถูกฟองรองนี้จะกระทําโดยองคคณะไตสวนขอเท็จจริง (commission d’ instruction) ของศาลอาญา
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ช้ันสูง32 องคคณะน้ีจะทําหนาท่ีไตสวนขอเท็จจริงตามท่ีสภาท้ังสองกลาวหาโดยผานอัยการประจํา
ศาลฎีกา  การไตสวนถาพบขอเท็จจริงอันเปนขอกลาวหาใหม องคคณะไตสวนขอเท็จจริงตองแจง
ใหอัยการประจําศาลฎีกาทราบ เพ่ือขอมติสภาท้ังสองวาจะใหฟองกลาวหาเพิ่มเติมหรือไม ถาไมมี
มติของสภาท้ังสองในขอเท็จจริงใหมก็จะตองยกฟองในขอกลาวหานั้นฐานไมมีมูล  หากไตสวน
แลวไดความจริงตามท่ีกลาวหาก็ตองทําการสรุปขอเท็จจริงและขอกฎหมายเพ่ือสงไปยังศาลอาญา
ช้ันสูงตอไป 
     ข. กรณีรัฐมนตรี  องคคณะไตสวนขอเท็จจริงจะประกอบไปดวยผูพิพากษา
ศาลฎีกา มีหนาท่ีไตสวนขอเท็จจริงและวินิจฉัยปรับบทกฎหมาย แตจะไตสวนนอกฟองของอัยการ
ประจําศาลฎีกามิได หากพบขอเท็จจริงอันเปนขอกลาวหาใหมองคคณะไตสวนขอเท็จจริงตองแจง
ใหอัยการประจําศาลฎีกาทราบ เพ่ือขอมติสภาทั้งสองวาจะใหฟองกลาวหาเพ่ิมเติมหรือไม ซ่ึงคํา
วินิจฉัยอาจแยกไดเปน 2 กรณี คือ 
      กรณีวินิจฉัยวามีมูลความผิด องคคณะไตสวนจะตองสรุปสํานวนสงองค
คณะตัดสินของศาลอาญาแหงสาธารณรัฐตอไป 
      กรณีวินิจฉัยวาไมมีมูลความผิด องคคณะไตสวนจะตองแจงตออัยการ
เพื่อใหเวลาคัดคานภายใน 20 วัน 
     อยางไรก็ตาม คําวินิจฉัยขององคคณะไตสวนขอเท็จจริงนี้ สามารถฎีกาปญหา
ขอกฎหมายไปยังท่ีประชุมใหญศาลฎีกาไดตามประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความอาญา      ในกรณี
ท่ีศาลฎีกาพิจารณายกคําวินิจฉัย องคคณะไตสวนจะตองสงคดีใหองคคณะไตสวนขอเท็จจริงชุด
ใหมท่ีถูกตั้งข้ึนมาทําหนาท่ีแทน 
    (2) ข้ันตอนการตัดสิน 
     ก. กรณีประธานาธิบดี  ดังท่ีไดกลาวมาแลววาองคคณะไตสวนขอเท็จจริง      
มีเพียงอํานาจไตสวนมูลความผิดแตไมมีอํานาจตัดสิน เนื่องจากเปนอํานาจของศาลอาญาช้ันสูง    
(La Haute Cour de Justice) โดยองคคณะจะประกอบไปดวยผูพิพากษา 24 คน และผูพิพากษา
สํารอง 12 คน ซ่ึงมาจาก 
     - สภาผูแทนราษฎรเลือกผูพิพากษา 12 คน  และเลือกผูพิพากษาสํารองอีก 
6 คนจากสมาชิสภาผูแทนราษฎรดวยกันเอง และ 
     - วุฒิสภาเลือกผูพิพากษา 12 คน และเลือกผูพิพากษาสํารอง 6 คนจากสมาชิก
วุฒิสภาดวยกันเอง 

                                                 
32  องคประกอบขององคคณะไตสวนขอเท็จจริงประกอบดวย ผูพิพากษาศาลฎีกา 5 คน และผูพิพากษา

สํารอง 2 คน ซึ่งที่ประชุมหัวหนาคณะในศาลฎีกาเลือก 
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     การพิจารณาตัดสินคดีก็ใหเปนไปตามประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความ
อาญา โดยผูพิพากษาแตละนายลงมติเปนการลับวาจําเลยมีความผิดตามฟองหรือไม การตัดสินวา
จําเลยมีความผิดจริงก็จะตองอาศัยเสียงเกินคร่ึงของผูพิพากษา  เม่ือพิจารณาตัดสินวามีความผิดแลว
ก็จะตองแยกกันลงมติในโทษอีกคร้ังหนึ่ง หากคะแนนเสียงลงโทษไมถึงกึ่งหนึ่งใหถือวาโทษสูงสุด
ท่ีมีการเสนอใหลงแกจําเลยนั้นถูกปฏิเสธและใหลงมติในโทษท่ีเบากวาตามท่ีเสนอไปตามลําดับ
จนกวาจะไดคะแนนเสียงเกินคร่ึง 
     ข. กรณีรัฐมนตรี  การตัดสินความผิดของรัฐมนตรีนั้นใชศาลอาญาแหง
สาธารณรัฐ องคคณะในศาลจะประกอบดวยผูพิพากษา 15 คน ซ่ึงมาจาก 
       - สมาชิกสภาผูแทนราษฎรเลือกจากสมาชิกดวยกันเอง 6 คนและเลือก     
ผูพิพากษาสํารองอีก 6 คน 
       -   สมาชิกวุฒิสภาเลือกจากสมาชิกวุฒิสภาดวยกันเอง 6 คนและเลือก        
ผูพิพากษาสํารองอีก 6 คน 
       -   ท่ีประชุมผูพิพากษาศาลฎีกาช้ันพิเศษประชุมกันเลือกผูพิพากษาศาล
ฎีกาช้ันพิเศษ 3 คน และผูพิพากษาสํารองอีก 3 คน โดยผูพิพากษาศาลฎีกาช้ันพิเศษ 1 ใน 3 คนนี้จะ
ทําหนาท่ีเปนประธานศาลอาญาแหงสาธารณรัฐ 
     การพิจารณาคดีตองทําตามประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความอาญา ซ่ึงระบุ
ใหผูพิพากษาแตละคนลงมติโดยลับวาผิดตามฟองหรือไม และจะถือวามีความผิดตอเม่ือมีคะแนน
เสียงเกินกวาคร่ึง เม่ือลงมติในความผิดแลวตองลงมติในโทษอีกคร้ังหนึ่งและจะลงโทษไดตอเม่ือ 
มีคะแนนเสียงเกินกึ่งหนึ่ง หากมติไมถึงกึ่งหนึ่ง ก็ไมสามารถลงโทษในอัตราสูงสุดท่ีมีการเสนอ 
ไปได ใหทําการลงมติในโทษท่ีเบากวาตามท่ีเสนอมาอีกคร้ัง จนกวาจะไดคะแนนเกินกึ่งในอัตรา
โทษน้ัน 
 3.3.4 ผลการตัดสิน  
 1)   กรณีประธานาธิบดี  
  ในกรณีท่ีศาลอาญาช้ันสูงตัดสินวาประธานาธิบดีมีความผิดตามฟองแลวนั้น ผล
ของคําพิพากษาจะมีโทษทางอาญาเปนหลัก และองคกรท่ีทําหนาท่ีบังคับตามคําพิพากษาก็คือฝาย
บริหารนั้นเอง 
 2)   กรณีรัฐมนตรี  
  เม่ือศาลอาญาแหงสาธารณรัฐตัดสินวารัฐมนตรีมีความผิด ผลก็เชนเดียวกับกรณี
ของประธานาธิบดี คือเนนท่ีการลงโทษทางอาญาเปนหลัก และฝายบริหารจะเปนองคกรท่ีมีหนาท่ี
บังคับตามคําพิพากษา 
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      3.3.5 การอุทธรณ 
 1)   กรณีประธานาธิบดี 
  ตามกฎหมายถือวาคําพิพากษาของศาลอาญาช้ันสูงถึงท่ีสุด ไมอาจอุทธรณฎีกา
ตอไปได ซ่ึงปจจุบันการไมใหอุทธรณนี้ขัดตอหลักการท่ีวาคดีทุกคดีตองมีศาลสองช้ันเปนอยาง
นอยตามอนุสัญญายุโรปวาดวยสิทธิมนุษยชน33  
 2)   กรณีรัฐมนตรี 
  กรณีของศาลอาญาแหงสาธารณรัฐนั้น เม่ือมีคําตัดสินวารัฐมนตรีมีความผิดแลว 
ก็สามารถอุทธรณตอท่ีประชุมใหญศาลฎีกาได เนื่องจากคณะกรรมการพิจารณาแกไขเพ่ิมเติม
รัฐธรรมนูญไดเสนอใหมีการอุทธรณขอกฎหมายตอศาลฎีกาท่ีประชุมใหญ (assemblée plénière de 
la Cour de Cassation)ได และศาลฎีกาจะตองพิจารณาภายใน 3 เดือน คําพิพากษาถือเปนท่ีสุด  หาก
ศาลฎีกายกคําพิพากษาศาลอาญาแหงสาธารณรัฐและใหพิจารณาใหม เฉพาะผูพิพากษาสํารองท่ี
ไมไดนั่งพิจารณาเร่ืองนั้นมาในคราวกอนจึงจะเปนองคคณะพิจารณาในคร้ังนี้ได 
 3.3.6 ขอสังเกตบางประการ 
 จากการศึกษาระบบการตรวจสอบการใชอํานาจรัฐของประเทศฝร่ังเศสจะพบวา
ประเทศฝร่ังเศสไมมีระบบการถอดถอนแบบ “Impeachment” ในความหมายท่ีประเทศไทยใชแต
ประการใด ระบบการใหนักการเมืองพนจากตําแหนงของประเทศฝร่ังเศสผูกโยงกับความผิดทาง
อาญาเปนสําคัญ จึงคลายคลึงกับศาลฎีกาแผนกคดีอาญาของผูดํารงตําแหนงทางการเมืองซ่ึงบัญญัติ
ในมาตรา 275 ของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 มากกวาจะเปนระบบการ
ถอดถอนผูดํารงตําแหนงทางการเมืองดังเชนมาตรา 270–274  
 นอกจากนี้ หากพิจารณาในรายละเอียดของระบบในประเทศฝร่ังเศสก็จะพบวามีปญหา
และขอดอยอยูหลายประการ คือ 
 ประการแรก  ระบบการตรวจสอบนักการเมืองของประเทศฝร่ังเศสเปนระบบท่ีเนน
ดานความผิดตามกฎหมายอาญาแทๆ ซ่ึงจะตองมี “ใบเสร็จ” กันอยางชัดเจน ระบบนี้ทําใหการ
ดําเนินคดีกับนักการเมืองเปนไปไดยาก ดังประสบการณของประเทศไทยที่ไดสรางระบบ 
Impeachment ข้ึน นอกเหนือจากการลงโทษทางอาญา 
 ประการท่ีสอง  นักการเมืองท่ีอยูภายใตการควบคุมของ “ศาลอาญานักการเมือง” มีอยู
อยางจํากัดมาก คือ จํากัดเฉพาะฝายบริหารเทานั้น ซ่ึงไดแก ประธานาธิบดีและรัฐมนตรีเทานั้น 
สวนสมาชิกสภาผูแทนราษฎร สมาชิกวุฒิสภา และผูดํารงตําแหนงระดับสูงอ่ืนๆ ไมอยูภายใตการ
ควบคุมแตประการใด 

                                                 
33  กานดาร  สิริฤทธิภักดี.  (2538).  การนําระบบอิมพีชเมนทมาใชในประเทศไทย.  หนา 285. 
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 ประการท่ีสาม  ระบบของฝร่ังเศสแยกศาลท่ีพิจารณาคดีประธานาธิบดีกับรัฐมนตรีออก
จากกัน กรณีประธานาธิบดีอยูภายใตการตรวจสอบของ “La Haute Cour de Justice” ในขณะท่ี
รัฐมนตรีอยูภายใตการตรวจสอบของ “La Cour de Justice de la Républigue” ทําใหอาจเกิดความ 
ลักล่ันในคําพิพากษาได โดยเฉพาะอยางยิ่งในคดีท่ีมีท้ังประธานาธิบดีและรัฐมนตรีกระทําความผิด
รวมกัน 
 ประการท่ีส่ี  ความเปนกลางของผูพิพากษาในท้ัง 2 ศาลก็ไดรับการตั้งคําถาม ท้ังนี้
เนื่องจากองคประกอบของท้ัง “La Haute Cour de Justice” และ “La Cour de Justice de la 
Républigue” ผูกติดกับการเมืองมาก โดยในกรณีของ “La Haute Cour de Justice” นั้น ผูพิพากษามา
จากการเลือกกันเองของสมาชิกสภาผูแทนราษฎรและวุฒิสภาท่ีสังกัดพรรคการเมืองท้ังส้ิน การให
สมาชิกสภาซ่ึงเปนนักการเมืองพิจารณาประธานาธิบดีซ่ึงเปนนักการเมืองดวยกันทําใหความเปน
กลางแทบไมสามารถเกิดข้ึนได  สวนในกรณีของ “La Cour de Justice de la Républigue” นั้น          
ผูพิพากษาเกือบท้ังหมดก็เปนนักการเมือง มีเพียงผูพิพากษาจากศาลฎีกา 3 คนเทานั้นท่ีมีความเปน
กลางอยางแทจริง “La Cour de Justice de la Républigue” จึงไมมีความเปนกลางเชนเดียวกัน 
 
3.4 การถอดถอนจากตําแหนงในประเทศสหพันธสาธารณรัฐเยอรมนี 
  การไตสวนเพ่ือถอดถอน  (Impeachment) เปนกระบวนการซ่ึงฝายนิติบัญญัติใช
ดําเนินการเพื่อควบคุมการบริหารและการปฏิบัติหนาท่ีของผูดํารงตําแหนงทางการเมืองและผูดํารง
ตําแหนงทางบริหารในระดับสูง ไดแก ประมุขของรัฐ คณะรัฐมนตรี และผูพิพากษา  ในทาง
กฎหมายแลวกระบวนการไตสวนและกระบวนถอดถอนจะกระทําไดเม่ือมีการกลาวหาโดยผูท่ี
กลาวหาคือองคกรท่ีมีอํานาจสูงสุดทางดานนิติบัญญัติ  สําหรับประเทศสหพันธสาธารณรัฐเยอรมนี
มีระบบพิจารณาคดีเปนการพิจารณาโดยศาลปกติ คือ ศาลรัฐธรรมนูญสหพันธ (The Federal 
Constitutional Court) นั้นเอง ซ่ึงกระบวนการและข้ันตอนการดําเนินการดังกลาวจะไดกลาวถึงพอ
สังเขปตอไป 
 3.4.1 ปจจัยแวดลอม 
 สหพันธสาธารณรัฐเยอรมนี (The Federal Republic of Germany) ปกครองดวยระบบ
รัฐสภา  แบบสภาคู  ประกอบดวยรัฐสภาสหพันธ  (Bundestag) กับสภาตัวแทนของมลรัฐ 
(Bundesrat) ท้ังนี้ การปกครองแบงออกเปน 3 ระดับ ไดแก 
 1) การปกครองระดับสหพันธรัฐ (Bund) เปนการปกครองระดับชาติหรือรัฐบาล
กลางอันประกอบดวย ในสวนแรกคือ ฝายประมุขของประเทศ คือ ประธานาธิบดี ซ่ึงไดรับเลือก
จากท่ีประชุมสหพันธ (Federal Convention) อันประกอบดวยสมาชิกรัฐสภาสหพันธและตัวแทน
ของสภามลรัฐจํานวนเทากับสมาชิกรัฐสภาสหพันธ  ประธานาธิบดีในฐานะประมุขของรัฐทํา
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หนาท่ีเปนตัวแทนสหพันธในการดําเนินความสัมพันธระหวางประเทศ แตงต้ังทูตของสหพันธและ
รับทูตตางประเทศ แตงต้ังและปลดผูพิพากษาสหพันธ แตงต้ังและปลดขาราชการสหพันธ และ
ขาราชการทหาร ตรวจสอบการออกกฎหมายใหสอดคลองกับรัฐธรรมนูญ ท้ังยังเปนผูเสนอช่ือผู
สมควรเปนนายกสหพันธ  (Federal Chancellor) หรือนายกรัฐมนตรี  ตอสภาผูแทนราษฎร 
(Bundestag) อยางไรก็ตามในทางปฏิบัติตําแหนงนี้มีอํานาจจํากัดมาก 
  ในสวนท่ีสองคือ  ฝายสภา  ประกอบดวย  2 สวนคือ  สวนท่ีหนึ่ง  คือ  สภา
ผูแทนราษฎร (Bundestag) มาจากการเลือกตั้งของประชาชนทุก 4 ป มีหนาท่ีหลักในการออก
กฎหมาย และเลือกนายกสหพันธ และตรวจสอบรัฐบาล ทํางานโดยผานกรรมาธิการชุดตางๆ และ
สวนท่ีสองคือ สภาตัวแทนมลรัฐ (Bundesrat) บทบาทของของสภาตัวแทนมลรัฐ คือ การปกปอง
ผลประโยชนของมลรัฐตางๆ ใหพนจากรัฐบาลสหพันธและสภาผูแทนราษฎร สมาชิกของสภามล
รัฐไมใชตัวแทนซ่ึงประชาชนในแตละมลรัฐเลือก แตเปนตัวแทนของรัฐบาลของมลรัฐนั้นๆ เชน 
นายกรัฐมนตรีหรือรัฐมนตรีวาการกระทรวงตางๆ 
  อยางไรก็ตาม แตละมลรัฐมีสิทธิลงคะแนนไมเทากัน ท้ังนี้ข้ึนอยูกับขนาดของ
ประชาชนของแตละมลรัฐ โดยอาจจะมี 3 ถึง 6 คะแนน กฎหมายสหพันธกวากึ่งหนึ่งตองไดรับ
ความเห็นชอบจากสภาตัวแทนมลรัฐ โดยเฉพาะกฎหมายซ่ึงสงผลกระทบตอผลประโยชนสําคัญ
ของมลรัฐ เชน เร่ืองท่ีจะกระทบตอการเงินหรือการบริหารของมลรัฐ เร่ืองการแกไขธรรมนูญ
สหพันธ หากเปนกฎหมายอ่ืนสภาตัวแทนมลรัฐอาจคัดคานได แตหากสภาผูแทนราษฎรยืนยันก็ถือ
วากฎหมายนั้นผานโดยถูกตอง สภาตัวแทนมลรัฐมักปกปองผลประโยชนของมลรัฐมากกวา
ผลประโยชนของพรรคการเมือง 
  ในสวนสุดทายคือ ฝายบริหาร ประกอบดวย นายกรัฐมนตรีและรัฐมนตรีวาการ
กระทรวงตางๆ ท้ังนี้กระทรวงตางๆ มีหนาท่ีหลักคือการกําหนดนโยบาย ในสวนของการนํา
นโยบายไปปฏิบัตินั้นตองอาศัยหนวยงานทางปกครองอ่ืนๆ เชน เทศบาล เปนตน 
 2)   การปกครองระดับมลรัฐ (Lander) แตละมลรัฐจะมีรัฐธรรมนูญ สภาและฝาย
บริหารเปนของตนเอง สมาชิกสภาของมลรัฐมาจากการเลือกตั้งโดยตรงของประชาชนภายใตระบบ
การเลือกตั้งท่ีแตกตางกันไปในแตละมลรัฐ และมีวาระ 4 หรือ 5 ป แตกตางกันไปอีกดวย34 ท้ังนี้มล
รัฐเปนระดับท่ีเกี่ยวของกับหนวยการปกครองทองถ่ินเปนหลัก คือ มีอํานาจในการกําหนดกฎหมาย
ทองถ่ินใชในมลรัฐของตน 
  นอกจากนั้นบางมลรัฐยังแบงพ้ืนท่ีของตนออกเปนจังหวัด (Regierungsbezirke) 
ตางๆ ซ่ึงจังหวัดตางๆ นี้จัดต้ังเฉพาะในมลรัฐท่ีมีอาณาเขตและจํานวนประชาชนมากพอสมควร จึง

                                                 
34  OECD, Managing Across Level of Government : Germany.  ใน http://www.oecd.org 
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มีเพียง 6 มลรัฐใหญๆ ในเยอรมันตะวันตกเทานั้น35  โดยมลรัฐหนึ่งๆ จะมีจังหวัดอยูระหวาง 3 – 7  
แหง   การจัด ต้ังจั งหวัด เกิดจากหลักการแบง อํานาจภายในมลรัฐ  มี ผูบ ริหารสูงสุดคือ 
Regierungspraesident ซ่ึงอาจจะเทียบเทากับผูวาราชการจังหวัดของไทย หากแตมีอํานาจท่ีแตกตาง
กันมากเนื่องจากขาราชการและเจาหนาท่ีไมไดเปนตัวแทนจากกระทรวงตางๆ หากอยูภายใตการ
บังคับบัญชาของ Regierungspraesident โดยตรง 
  ในสวนของมลรัฐท่ีมีอาณาเขตไมกวางนักจะมีเพียงรัฐบาลมลรัฐและกระทรวง
ตางๆ เพื่อบริหารงาน ไมมีความจําเปนทางการปกครองท่ีจะตองแบงอํานาจไปยังอีกระดับหนึ่งหรือ
จังหวัด  การปกครองอยูในความรับผิดชอบของรัฐบาลมลรัฐและองคกรปกครองสวนทองถ่ิน
ประเภทตางๆ  ในสวนของทองถ่ินท่ีเปนนครหรือมหานครนั้นก็จะมีหนวยการปกครองเทียบเทากบั
กรุงเทพมหานครแทนท่ีการมีจังหวัด 
 3) การปกครองสวนทองถ่ิน ซ่ึงเปนการปกครองแบบ 2 ช้ัน (two-tier system) คือ 
อําเภอ (Kreise) ซ่ึงมี 2 ลักษณะ ไดแก อําเภอในเขตชนบท (Landkreis) และอําเภอซ่ึงเปนนคร 
(Stadtkreis) และช้ันท่ีสอง คือ เทศบาล (Gemeinden) 
  เม่ือพิจารณาโครงสรางการบริหารราชการแผนดินโดยภาพรวมของประเทศ
เยอรมนีแลว แมจะพบวาบทบาทการบริหารราชการแผนดินในสวนใหญอยูในระดับมลรัฐ แตใน
ระดับรัฐบาลของสหพันธรัฐซ่ึงเปนการปกครองระดับชาตินั้นก็ยังมีบทบาทที่สําคัญในการกําหนด
นโยบายและการดําเนินการท่ีเปนกิจการโดยรวมของประเทศ 
        3.4.2 ท่ีมาและเหตุผลของการใชระบบการไตสวนโดยศาลปกติ 

ระบบพิจารณาความผิดของนักการเมืองมีหลากหลายระบบ อาทิเชน การพิจารณาคดี
โดยศาลปกติ และการพิจารณาคดีโดยสภาควบคุม (Control Yuan) ของสาธารณรัฐจีน (ไตหวัน) 
เปนตน สําหรับในกรณีของประเทศเยอรมนีนั้นระบบพิจารณาคดีเปนการพิจารณาโดยศาลปกติ 
นั่นคือ ศาลรัฐธรรมนูญสหพันธ (The Federal Constitutional Court) 

สําหรับท่ีมาและเหตุผลของการบังคับใชกระบวนการถอดถอนในประเทศเยอรมนีนั้น 
บัญญัติไวในมาตรา 61 ของกฎหมายพ้ืนฐาน (Basic Law) หมวดท่ีวาดวย การไตสวนเพื่อถอดถอน
โดยศาลรัฐธรรมนูญสหพันธ (Impeachment before the Federal Constitutional Court) โดยบัญญัติ
เอาไววา 
 “ใหสมาชิกสภาผูแทนราษฎร (Bundestag) หรือสมาชิกวุฒิสภา (Bundesrat) ไมนอย
กวาหนึ่งในส่ีมีสิทธิเสนอญัตติกลาวหาวาประธานาธิบดีวาละเมิดรัฐธรรมนูญหรือกฎหมายโดย 

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

Comparative Analysis of Advance Democracies.  p. 251. 
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จงใจ  หากสภาผูแทนราษฎรหรือวุฒิสภาจํานวนไมนอยกวาสองในสามมีมติเห็นชอบดวยกับญัตติ
ดังกลาวจึงจะสามารถกลาวหาประธานาธิบดีตอศาลรัฐธรรมนูญสหพันธได ท้ังนี้หากศาล
รัฐธรรมนูญพิจารณาและพบวาประธานาธิบดีทําผิดฐานละเมิดรัฐธรรมนูญหรือกฎหมายอ่ืนจริง 
อาจพิพากษาใหประธานาธิบดีพนจากตําแหนงได และในชวงระหวางท่ีประธานาธิบดีถูกพิจารณา
ไตสวนเพื่อถอดถอน ศาลรัฐธรรมนูญอาจมีคําส่ังไมใหประธานาธิบดีปฏิบัติหนาท่ีในตําแหนงเปน
การชั่วคราวก็ได”36  ท้ังนี้ ในสวนของกระบวนการไตสวนและถอดถอนโดยละเอียดจะไดกลาวถึง
ตอไป 
        3.4.3 องคกรและอํานาจหนาท่ี 
   1) ผูถูกกลาวหา 
    เม่ือพิจารณาจากบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญ มาตรา 61 ดังท่ีกลาวมาแลวนั้น จะ
เห็นไดวาบุคคลท่ีอาจถูกกลาวหาเพื่อดําเนินการถอดถอนในศาลรัฐธรรมนูญแหงสหพันธรัฐมีเพียง
บุคคลเดียวคือ ผูดํารงตําแหนง “ประธานาธิบดี” ของสหพันธรัฐ 
    อยางไรก็ดี ในสวนของรัฐมนตรี นักการเมือง  ขาราชการหรือองคกรและ
หนวยงานราชการของรัฐ เม่ือเกิดกรณีการกระทําผิดแลวก็อาจไดรับการรองเรียนจากประชาชน
ท่ัวไปเขามายังรัฐสภาเพื่อดําเนินการไตสวนและลงโทษทางวินัยปกติ  มิไดดําเนินการตามกระบวน
ไตสวนเพื่อถอดถอนดังเชนกรณีของประธานาธิบดีแตอยางใด 
   2)   องคกรผูกลาวหา 
    ดังท่ีกลาวมาแลวในขางตนวาผูท่ีอาจถูกถอดถอนออกจากตําแหนงมีเพียงบุคคล
เดียวคือ ประธานาธิบดี  สวนผูท่ีมีอํานาจในการกลาวหา คือ สมาชิกรัฐสภาสหพันธและสมาชิก
สภาตัวแทนมลรัฐ ดังท่ีไดกําหนดไวในมาตรา 61 ของกฎหมายพ้ืนฐาน ซ่ึงมีใจความสําคัญวา “ให
สมาชิกสภาผูแทนราษฎร (Bundestag) หรือสมาชิกวุฒิสภา (Bundesrat) ไมนอยกวาหนึ่งในส่ีมีสิทธิ
เสนอญัตติกลาวหาวาประธานาธิบดีวาละเมิดรัฐธรรมนูญหรือกฎหมายโดยจงใจ หากสภา
ผูแทนราษฎรหรือวุฒิสภาจํานวนไมนอยกวาสองในสามมีมติเห็นชอบดวยกับญัตติดังกลาวจึงจะ
สามารถกลาวหาประธานาธิบดีตอศาลรัฐธรรมนูญสหพันธได...” 
    สวนการรองเรียนกลาวหารัฐมนตรีและนักการเมืองเปนรายบุคคล ผูมีสิทธิ
กลาวหาไดแกประชาชนท่ัวไป โดยรองเรียนตอคณะกรรมการไตสวน (committee of inquiry) ซ่ึง
เปนคณะกรรมาธิการชุดหนึ่งของรัฐสภาสหพันธ  สวนกรณีกลาวหาขาราชการหรือองคกรและ
หนวยงานราชการของรัฐ ผูมีสิทธิกลาวหา ไดแก ผูท่ีไดรับความเสียหายจากการปฏิบัติหนาท่ีของ
ขาราชการหรือหนวยงานของรัฐ มีอํานาจรองทุกขตอคณะกรรมการรองทุกข (Petition Committee) 

                                                 
36  นิยม  รัฐอมฤต.  เลมเดิม.  หนา 84. 
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ของรัฐสภาสหพันธได  อยางไรก็ดี ในการกลาวหานักการเมืองหรือขาราชการอ่ืนๆ นั้น เปนการ
กลาวหาเพื่อนําไปสูการลงโทษทางวินัยหรือการลงโทษตามกฎหมายอาญาและกฎหมายแพง      
เปนตน 
   3) องคกรผูพิจารณาและตัดสิน 
    สําหรับการพิจารณาคดีกลาวหาและรองทุกขในกรณีตางๆ นั้น ก็มีเง่ือนไขและ
องคกรท่ีพิจารณาแตกตางกัน ไดแก 
    (1) กรณีกลาวหาประธานาธิบดี องคกรผูพิจารณาคดีและตัดสินโดยตรง คือ ศาล
รัฐธรรมนูญสหพันธ ซ่ึงมีโครงสรางองคกรและขอบขายอํานาจหนาท่ีดังตอไปนี้37 
      ก. การจัดองคกรของศาลรัฐธรรมนูญ  ตุลาการศาลรัฐธรรมนูญในประเทศ
สหพันธสาธารณรัฐเยอรมนีนั้น มีจํานวน 16 คน  สําหรับการแตงต้ังตุลาการศาลรัฐธรรมนูญ
กฎหมายกําหนดใหรัฐสภามีสวนรวมโดยตรงในการเลือก และในฐานะท่ีเปนประเทศสหพันธรัฐมี 
2 สภา คือ สภาผูแทนราษฎรแหงสหพันธ (Bundestag) และสภาสูงแหงสหพันธ (Bundesrat) จะให
อํานาจแตละสภาในการเขามามีสวนรวมอยางเทาเทียมกัน คือ สภาผูแทนราษฎรแหงสหพันธ 
(Bundestag) เลือก 8 คน และสภาสูงแหงสหพันธ (Bundesrat) เลือกอีก 8 คน 
     ข.  โครงสรางและการจัดองคกรของศาลรัฐธรรมนูญ  ศาลรัฐธรรมนูญใน
ประเทศเยอรมนีนั้น เปนศาลท่ีแยกอํานาจออกจากศาลยุติธรรมท่ัวไป ทั้งนี้ โครงสรางภายในจะมี
การจัดองคกรเปนแบบองคคณะคู โดยท่ีแตละองคคณะประกอบดวยตุลาการ 8 คน และไดมีการ
แบงอํานาจหนาท่ีใหแตละองคคณะมีอํานาจหนาท่ีท่ีแตกตางกันออกไป ในกรณีท่ีแตละองคคณะมี
ความเห็นแตกตางกันกําหนดใหท่ีประชุมใหญเปนผูวินิจฉัย 
     นอกจากนี้ศาลรัฐธรรมนูญในเยอรมนี ยังไดกําหนดใหมีองคคณะในการ
กล่ันกรองในการรับเร่ืองท่ีเกี่ยวกับการรองทุกขตามรัฐธรรมนูญเทานั้น 
     ค. อํานาจหนาท่ี  อํานาจหนาท่ีของศาลรัฐธรรมนูญเยอรมันไดบัญญัติไวใน
กฎหมายพื้นฐาน และยังไดนํามาบัญญัติไวอีกในกฎหมายวาดวยศาลรัฐธรรมนูญสหพันธ ท้ังนี้ เพื่อ
เปนการบัญญัติรวมอํานาจหนาท่ีของศาลรัฐธรรมนูญท่ีกระจัดกระจายตามมาตราตางๆ นํามา
บัญญัติรวมไวในมาตราเดียวเพื่อความสะดวกในการใช ท้ังนี้ศาลรัฐธรรมนูญสหพันธเยอรมันมี
อํานาจวินิจฉัยเกี่ยวกับ 
      -   การจํากัดสิทธิข้ันพื้นฐานของบุคคล 
      - คดีท่ีเกี่ยวกับพรรคการเมือง 

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

1.  หนา 33–41.  
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      - การตรวจสอบการเลือกตั้ง 
      - คดีฟองประธานาธิบดีสหพันธ 
      - คดีขอพิพาทเกี่ยวกับสิทธิหรือหนาท่ีขององคกรตามรัฐธรรมนูญ 
      - การควบคุมความชอบดวยกฎหมายแบบนามธรรม 
      - คดีขอพิพาทเกี่ยวกับสิทธิหรือหนาท่ีระหวางมลรัฐกับสหพันธรัฐ
โดยเฉพาะเกี่ยวกับการปฏิบัติตามกฎหมาย 
      -  คดีขอพิพาทตามกฎหมายมหาชนอ่ืนๆ ระหวางสหพันธรัฐกับมลรัฐ 
หรือระหวางมลรัฐดวยกัน เทาท่ีศาลอ่ืนๆ ไมไดกําหนดเขตอํานาจศาลไว 
      -  การรองทุกขตามรัฐธรรมนูญของประชาชน 
      -  คดีฟองผูพิพากษาของสหพันธหรือมลรัฐ 
      -  คดีขอพิพาทตามรัฐธรรมนูญของมลรัฐในกรณีท่ีกฎหมายของมลรัฐได
กําหนดใหอยูในอํานาจของศาลรัฐธรรมนูญสหพันธ 
      -  การควบคุมมิใหกฎหมายขัดกับรัฐธรรมนูญแบบรูปธรรม 
      -  การตรวจสอบกฎเกณฑท่ัวไปของกฎหมายระหวางประเทศวาเปน
กฎหมายภายในหรือไม 
      -  การควบคุมเพื่อใหเกิดความเปนเอกภาพในการตีความรัฐธรรมนูญ 
      - วินิจฉัยวากฎหมายท่ีออกใชบังคับกอนรัฐธรรมนูญปจจุบันยังมีผล
บังคับตอไปหรือไม 
      - ในกรณีอ่ืนๆ ตามท่ีบัญญัติไวในกฎหมายสหพันธ 
    (2) กรณีกลาวหารัฐมนตรีและนักการเมืองเปนรายบุคคล ดังท่ีไดกลาวมาแลววา 
การดําเนินการสอบสวนรัฐมนตรีและนักการเมืองนั้น เปนเพียงการดําเนินการเพื่อลงโทษตาม
กฎหมายอาญาหรือกฎหมายแพงหรือกรณีการลงโทษทางวินัยเทานั้น อยางไรก็ตามในข้ันตอนของ
การไตสวนการกระทําความผิดจะดําเนินการโดยคณะกรรมการไตสวนของรัฐสภาสหพันธ ซ่ึง
ไดรับการจัดต้ังข้ึนตามบทบัญญัติมาตรา 44 ของกฎหมายพ้ืนฐาน จํานวนสมาชิกของคณะกรรมการ
ไตสวนน้ีข้ึนอยูกับการพิจารณาของรัฐสภาสหพันธ โดยมีจํานวนอยูในระหวาง 5 – 7 คน ท้ังนี้ใน
การแตงตั้งคณะกรรมการไตสวนของรัฐสภาสหพันธข้ึน ตองไดรับความเห็นชอบจากสมาชิก
รัฐสภาสหพันธ จํานวน 1 ใน 4 ของท้ังหมด 
     อํานาจหนาท่ีหลักของคณะกรรมการชุดนี้  คือ  การดําเนินการไตสวน
สอบสวนในกรณีท่ีไดรับการรองเรียนเกี่ยวกับการปฏิบัติหนาท่ีโดยมิชอบรวมท้ังการบริหาร
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ราชการท่ีผิดพลาดของนักการเมืองเปนรายบุคคล การรองเรียนเพื่อกลาวหานักการเมืองดังกลาว
จะตองมีหลักฐานท่ีถูกตองจึงจะนําไปสูกระบวนการไตสวนได38 
    (3) กรณีกลาวหาขาราชการ หรือองคกร และหนวยงานของรัฐ  องคกรท่ีรับ  
ผิดชอบในกระบวนการพิจารณาและตัดสินคือคณะกรรมการรองทุกข (Petitions Committee) ซ่ึงมี
การดําเนินงานท่ีมีสถานภาพพิเศษ โดยเกิดข้ึนจาก มาตรา 45 (Article 45c) ของกฎหมายพ้ืนฐาน 
(Basic Law) ของประเทศสหพันธรัฐสาธารณรัฐเยอรมนี และมีกฎหมายสหพันธท่ีออกมารองรับ
อยางเปนทางการ คือ พระราชบัญญัติอํานาจหนาท่ีของคณะกรรมาธิการรับฟงเร่ืองราวรองทุกข ลง
วันท่ี 19 กรกฎาคม ค.ศ. 197539 
 3.4.4 กระบวนการพิจารณา 
   1) เหตุท่ีกลาวหา 
    เหตุท่ีกลาวหาประธานาธิบดีนั้นไดบัญญัติไวในมาตรา 61 ของกฎหมายพ้ืนฐาน 
ดังท่ีไดกลาวไวแลว คือ ความผิดฐาน “เปนการกระทําท่ีละเมิดตอรัฐธรรมนูญ (กฎหมายพ้ืนฐาน) 
หรือกฎหมายฉบับอ่ืนโดยจงใจ”  ซ่ึงสมาชิกรัฐสภาสหพันธหรือสมาชิกสภาตัวแทนมลรัฐสามารถ
ยื่นกลาวหาและมีมติเห็นชอบกับขอกลาวหาดังกลาว เพื่อสงใหศาลรัฐธรรมนูญพิจารณาตอไป  
   2)  วิธีการกลาวหา 
     วิธีการกลาวหาประธานาธิบดีนั้น ตามกฎหมายกําหนดใหสมาชิกสภาผูแทน
ราษฎร (Bundestag) หรือสมาชิกวุฒิสภา (Bundesrat) ไมนอยกวา 1 ใน 4  มีสิทธิเสนอญัตติกลาวหา
วา ประธานาธิบดีละเมิดรัฐธรรมนูญหรือกฎหมายโดยจงใจ  หากสภาผูแทนราษฎรหรือวุฒิสภา
จํานวนไมนอยกวา 2 ใน 3 มีมติเห็นชอบกับญัตติดังกลาวจึงสามารถกลาวหาประธานาธิบดีตอศาล
รัฐธรรมนูญสหพันธได 
   3) การพิจารณาและตัดสิน 

 เม่ือรัฐสภาสหพันธหรือสภาตัวแทนมลรัฐมีมติเห็นชอบกับขอกลาวหาท่ีไดรับ 
การเสนอในตอนตน ใหสงเร่ืองตอไปยังศาลรัฐธรรมนูญสหพันธเพื่อใหศาลพิจารณาและตัดสิน 
โดยในขณะท่ีศาลตัดสินนั้นศาลอาจพิจารณาใหประธานาธิบดีหยุดการปฏิบัติหนาท่ีในตําแหนง
ช่ัวคราวได  
 3.4.5 ผลการตัดสิน 
 เม่ือศาลรัฐธรรมนูญสหพันธช้ีขาดวาประธานาธิบดีมีความผิดจริง จะตองออกจาก
ตําแหนงโดยทันที และคําตัดสินเปนท่ีสุด 

                                                 
38  นิยม  รัฐอมฤต.  เลมเดิม.  หนา 84. 
39  Ibid. 
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 จากการศึกษารูปแบบการไตสวนเพื่อถอดถอนของ 4 ประเทศ ดังท่ีไดกลาวมาแลวนั้น 
สามารถสรุปลักษณะเฉพาะของแตละประเทศไดดังตอไปนี้ 

ตารางท่ี  3.1  เปรียบเทียบกระบวนการไตสวนเพื่อถอดถอนระหวางสหรัฐอเมริกา แคนาดา ฝร่ังเศส   
และเยอรมนี 

 

ประเทศ ผูถูกกลาวหา เหตุกลาวหา ผูกลาวหา 
องคกร 

ผูพิจารณา
ตัดสิน 

ผลการ
พิจารณา 

สหรัฐอเมริกา - ประธานาธิบดี 
-  รอง ประธานาธิบดี 
-  ขาราชการพล  เรือน 
-  ผูพิพากษาศาล 
   สหรัฐฯ 

-  ทรยศตอ  
   ประเทศ 
-  รับสินบน 
-  อาชญากรรม  
   และการกระทํา 
   มิชอบรายแรง 
-  ประพฤติไม 
   เหมาะสม  
   (กรณีผูพิพากษา) 

 สภาผูแทน 
 ราษฎรโดย 
 คณะกรรมาธิการ 
   ยุติธรรม 
 ดําเนินการ 
 สอบสวนและ 
 หาหลักฐาน 

วุฒิสภา 
ทําหนาท่ี 
ไตสวนและ
ถอดถอน 

ถอดถอน
ออกจาก
ตําแหนง 

แคนาดา 
1. กฎหมาย 
    อาญา 

-  ฝายบริหารและ 
   นิติบัญญัติ 
-  ขาราชการศาล 
-  ขาราชการพลเรือน 
-  พนักงานรักษา 
   ความสงบ 

-  การรับสินบน 
-  การฉอโกง 
   รัฐบาล 

-  ประชาชน 
-  สภาผูแทน 
   ราษฎร 

- ศาลอาญา  
- สามารถ 
อุทธรณ / 
ฎีกาได  

 

-  ชดเชย 
   คาเสียหาย 
-  ภาคทัณฑ 
-  เปน 
     อาสาสมัคร 
   บริการ 
   ชุมชน 

2. กฎหมาย 
    ผูพิพากษา 
 
 
 
 
 

-  ผูพิพากษา -  เจ็บปวยหรือ 
   ชราภาพ 
-  กระทําความ  
   ผิดตอหนาท่ี 
-  ปฏิบัติหนาท่ี 
   ลมเหลว 

-  ประชาชน 
   ท่ัวไป 

คณะกรรมการ
ไตสวนจาก
กระทรวง
ยุติธรรม และ 
Canadian 
Judicial 
Council 

ถอดถอน
ออกจาก
ตําแหนง 
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ตารางท่ี  3.1 (ตอ) 
 

ประเทศ ผูถูกกลาวหา เหตุกลาวหา ผูกลาวหา 
องคกร 

ผูพิจารณา
ตัดสิน 

ผลการ
พิจารณา 

3. จรรยาบรรณ 
    วาดวยความ 
    ขัดแยง  
    ระหวางผล 
    ประโยชน 
    สวนตนและ 
    สวนรวม 

-  ขาราชการฝาย 
   บริหาร 
-  ขาราชการฝาย 
   นิติบัญญัติ 
-  ขาราชการ 
   ตุลาการ 
 

-  เปดเผย 
   ทรัพยสินตอ 
   สาธารณชน  
-  หามเขาไปมี 
   ผลประโยชน  
   ในธุรกิจตางๆ 
-  หามดําเนิน   
   การท่ีเปนการ 
   เอื้อประโยชน 
   แกคนรูจัก 
-  หามทํา 
   กิจกรรมบาง 
 ประเภทหลัง 
 พนตําแหนง 
   อยางนอย 2 ป 

-  ประชาชน 
-  สํานักงาน 
   ท่ีปรึกษางาน 
   ดาน
 จริยธรรม 

สํานักงาน 
ท่ีปรึกษา 
งานดาน 
จริยธรรม 

นายก 
รัฐมนตรี 
เปนผู 
กําหนด 

ฝร่ังเศส 
 
 
 
 
 
 
 
 

-  ประธานาธิบดี 
-  คณะรัฐมนตรี 
-  ตัวการ ผูใช 
   ผูสนับสนุน 

- กรณี  
   ประธานาธิบดี  
   “ความผิดฐาน 
   ทรยศตอ  
   ประเทศชาติ”  
-  กรณี  
   คณะรัฐมนตรี 
  1.  อุกฤษโทษ 
  2.  มัชฌิมาโทษ 

-  กรณี 
   ประธานาธิบดี  
   ตองผานสภา      
   ผูแทนราษฎร 
 
-  กรณี 
   คณะรัฐมนตรี  
   ใหผูเสียหาย  
   รองทุกข 

-  กรณี 

   ประธานาธิบดี 

   คือศาลอาญา 

   ช้ันสูง 
 

-  กรณี 

   คณะรัฐมนตรี 

   คือศาลอาญา 

   สาธารณรัฐ 

รับโทษ
ตาม
กฎหมาย
อาญา 
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ตารางท่ี  3.1 (ตอ) 
 

ประเทศ ผูถูกกลาวหา เหตุกลาวหา ผูกลาวหา 
องคกร 

ผูพิจารณา
ตัดสิน 

ผลการ
พิจารณา 

สหพันธรัฐ
เยอรมน ี

- ประธานาธิบดี -  การกระทําท่ี  
   ละเมิดตอ 
   รัฐธรรมนูญ 
   หรือกฎหมาย 
   อื่นโดยจงใจ 

-  สมาชิกสภา  
   ผูแทนราษฎร  
      (สภาสหพันธรัฐ)  
   หรือสมาชิก 
   วุฒิสภา  
   จํานวนไม 
   นอยกวา 1 ใน  
   4  เขาช่ือเสนอ 
   ญัตติและตอง 
   มีมติของสภา 
   ผูแทนราษฎร 
   หรือวุฒิสภา 
   ใหความเห็น  
   ชอบไมนอย 
    กวา  2  ใน  3 
 

- ศาลรัฐธรรมนูญ
 สหพันธรัฐ 

ถอดถอน
ออกจาก
ตําแหนง
ทันที 

 
 
 จากแนวความคิดและกระบวนการไตสวนเพื่อถอดถอนในประเทศตางๆ 4 ประเทศท่ี
ไดนําเสนอมานั้น จะเห็นไดวาแมสหรัฐอเมริกาและแคนาดาซึ่งเปนประเทศที่ใชระบบการดําเนิน
คดีอาญาแบบกลาวหา แตกระบวนการไตสวนเพื่อถอดถอนเจาหนาท่ีของรัฐระดับสูงก็ใชวิธีการไต
สวนเพื่อคนหาความจริงในคดีเชนเดียวกับประเทศฝรั่งเศสและสหพันธรัฐเยอรมัน ท้ังนี้ เนื่องจาก
กระบวนการไตสวนเพื่อถอดถอนเจาหนาท่ีของรัฐระดับสูงนี้เปนกระบวนการพิเศษท่ีมีเจตนารมณ
ตางไปจากคดีอาญาท่ัวไป ท้ังผูถูกกลาวหาก็เปนบุคคลท่ีดํารงตําแหนงสําคัญของประเทศ จําเปนท่ี
จะตองมีกระบวนการพิเศษเพื่อคนหาขอเท็จจริงท่ีเกิดข้ึน 
 ประเด็นท่ีนาสนใจจึงมิใชเร่ืองของระบบการดําเนินคดีเพื่อถอดถอน แตเปนเร่ืองของ
มูลเหตุแหงการกลาวหา องคกรผูมีอํานาจกลาวหา องคกรผูมีอํานาจไตสวนแสวงหาขอเท็จจริง และ
องคกรผูมีอํานาจวินิจฉัย ซ่ึงแตกตางกันไปตามวิวัฒนาการของโครงสรางทางการปกครอง กลาวคือ 
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ประเทศสหรัฐอเมริกาซ่ึงมีโครงสรางการบริหารประเทศท่ีใหอํานาจแกฝายบริหารมากจึงจําเปน 
ตองมีการควบคุมไมใหฝายบริหารใชอํานาจไปในทางท่ีมิชอบดวยกฎหมาย โดยการสรางมาตรการ
ในการปองกันการใชอํานาจโดยมิชอบและการรวบอํานาจของฝายบริหาร มูลเหตุแหงการกลาวหา
จึงมีขอบเขตท่ีคอนขางกวางขวาง โดยใหสภาผูแทนราษฎรเปนองคกรผูกลาวหา และวุฒิสภาเปน
องคกรผูมีอํานาจวินิจฉัย 
 สวนประเทศแคนาดา ซ่ึงแมจะมีภูมิประเทศอยูติดกับประเทศสหรัฐอเมริกา และไดรับ
อิทธิพลจากประเทศอังกฤษเชนเดียวกัน แตแคนาดากลับไมมีระบบการไตสวนฟองรองผูดํารง
ตําแหนงระดับสูงเปนกรณีพิเศษแตใชวิธีการเดียวกับการดําเนินคดีอาญาในความผิดเกี่ยวกับการ
ทุจริต ท่ีนาสนใจอีกประการหนึ่งคือ แคนาดาใหความสําคัญกับปญหาความขัดแยงระหวาง
ผลประโยชนสวนตนกับสวนรวม จนมีการนําไปกําหนดเปนกฎหมายเพื่อกํากับการใชอํานาจของ  
ผูดํารงตําแหนงระดับสูง อยางไรก็ตาม การใชระบบพิจารณาคดีโดยศาลปกติเหมือนพิจารณาคดี
บุคคลธรรมดาท่ัวไปทําใหการนําตัวผูดํารงตําแหนงระดับสูงเขาสูกระบวนการทางศาลไดยาก การ
ตรวจสอบการใชอํานาจของผูดํารงตําแหนงระดับสูงแคนาดาจึงไมมีประสิทธิผลเทาท่ีควร 
 สําหรับประเทศฝร่ังเศสท่ีมีพัฒนาการของการปกครองระบอบประชาธิปไตยมาเปน
ระยะเวลานาน จนกระท่ังมีการสถาปนาระบบการปกครองแบบผสมระหวางระบบรัฐสภากับระบบ
ประธานาธิบดี โดยใหประธานาธิบดีมีศักดิ์ศรีและมีอํานาจพิเศษในการบริหารประเทศ การ
ตรวจสอบฝายบริหารจึงจําเปนตองกระทําอยางเขมขนและรัดกุม อันเปนท่ีมาในการกําหนดใหมี
องคกรและกระบวนการพิเศษสําหรับพิจารณาความผิดของนักการเมือง ไดแก ศาลอาญาช้ันสูงและ
ศาลอาญาแหงสาธารณรัฐ 
 สวนประเทศสหพันธรัฐเยอรมนี ซ่ึงปกครองดวยระบบรัฐสภา แบงการปกครอง
ออกเปน 3 ระดับ คือ การปกครองระดับสหพันธรัฐ การปกครองระดับมลรัฐ และการปกครอง 
สวนทองถ่ิน โดยในสวนของมลรัฐมีอํานาจในการบริหารราชการแผนดินคอนขางมาก แตการ
ปกครองระดับชาติก็ยังเปนหนาท่ีของรัฐบาลสหพันธรัฐท่ีจะกําหนดนโยบายและการดําเนินกิจการ
โดยรวมของประเทศ การตรวจสอบและควบคุมการปฏิบัติราชการของฝายบริหารจึงมีความสําคัญ
ตามไปดวย  ประเทศสหพันธรัฐเยอรมนีเปนประเทศที่อาศัยระบบพิจารณาคดีปกติในการไตสวน
และถอดถอนออกจากตําแหนง กลาวคือ ในกรณีกลาวหาประธานาธิบดีวากระทําความผิดอันเปน
เหตุแหงการไตสวน รัฐธรรมนูญเยอรมันกําหนดใหเปนหนาท่ีของศาลรัฐธรรมนูญในการวินิจฉัย 
สวนกรณีกลาวหารัฐมนตรีหรือนักการเมืองจะดําเนินคดีในลักษณะเดียวกันกับกรณีบุคคลธรรมดา
กระทําความผิด แตข้ันตอนของการไตสวนจะตองดําเนินการโดยคณะกรรมการชุดท่ีไดรับการ
แตงต้ังมาเปนพิเศษ 
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3.5 การถอดถอนจากตําแหนงในประเทศไทย  
 ระบบการถอดถอนผูดํารงตําแหนงทางการเมือง (Impeachment) ในประเทศไทยไดรับ
การสถาปนาข้ึนเปนคร้ังแรก เม่ือป พ.ศ. 2540 ตามบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักร
ไทย พุทธศักราช 2540 มาตรา 303 – 307 การถอดถอนจากตําแหนงนี้ไดรับการจัดต้ังข้ึนโดยมี
วัตถุประสงคสําคัญท่ีจะทําใหระบบการตรวจสอบผูดํารงตําแหนงทางการเมืองท่ีมีอยูเดิมไมวาจะ
เปนการอภิปรายไมไววางใจ การต้ังกระทูถาม การตรวจสอบทรัพยสิน หรือการลงโทษทางอาญา   
มีความเขมแข็งข้ึนกวาเดิม  โดยระบบการตรวจสอบใหมท่ีสรางข้ึนนี้เปนท้ังการผสมผสานของเดิม
ท่ีมีอยูกับของใหมใหเขาดวยกันอยางผสมกลมกลืน อาจกลาวไดวาเปนนวัตกรรมใหมท่ีประเทศเรา
มิไดลอกเลียนมาจากอังกฤษ สหรัฐอเมริกา ซ่ึงเปนระบบการถอดถอนโดยรัฐสภาลวนๆ หรือระบบ
ท่ีใชศาลรัฐธรรมนูญอยางประเทศสหพันธสาธารณรัฐเยอรมัน หรือระบบศาลพิเศษแบบฝร่ังเศส 
โดยเฉพาะอยางยิ่งเม่ือรวมกับการใหประชาชนจํานวน 50,000 คน สามารถเขาช่ือเพื่อถอดถอนได
ดวยก็ยิ่งเห็นชัดซ่ึงเอกลักษณของระบบการถอดถอนในประเทศไทย (นําตนแบบมาจากประเทศ
สวิสเซอรแลนด กรณีการเขาช่ือเพื่อขอใหมีการลงประชามติในในประเด็นท่ีประชาชนไมเห็นดวย
กับรัฐบาล ตองมีจํานวนไมนอยกวา 50,000 คน)40 
 คําวา “อิมพีชเมนท” (Impeachment) ในทางกฎหมายนั้น หมายถึง การฟองรองเทานั้น 
สวนกระบวนการพิจารณาตามขอกลาวหานั้นมีรูปแบบท่ีแตกตางกันไปในแตละประเทศ ซ่ึง
ศาสตราจารย ดร.บวรศักดิ์ อุวรรณโณ ไดสรุปไวดังนี้41 

1)  ระบบการพิจารณาความผิดโดยรัฐสภาลวนๆ 
2)  ระบบการพิจารณาคดีโดยศาลฎีกาหรือศาลรัฐธรรมนูญเปนศาลแรกและศาลสูงสุด 
3)  ระบบการพิจารณาคดีโดยรัฐสภาและศาลพิเศษท่ีตั้งข้ึนเพื่อการนี้ 
4)  ระบบการพิจารณาคดีโดยสภาพิเศษ 
5)  ระบบการพิจารณาคดีโดยศาลปกติและกระบวนการพิจารณาคดีเหมือนกับการ

พิจารณาคดีบุคคลธรรมดาท่ัวไป 
 นอกจากความแตกตางในเร่ืองระบบการพิจารณาแลว ในทางปฏิบัติยังพบวามีความ
แตกตางกันไปในเร่ืองตัวบุคคลผูถูกกลาวหาและเรื่องความรับผิดของผูถูกกลาวหาอีกดวย อยางไร 
ก็ตามแนวคิดเกี่ยวกับระบบอิมพีชเมนทท่ีทุกประเทศมีรวมกัน คือ เกิดจากความจําเปนในการ
ควบคุมการใชอํานาจรัฐของผูดํารงตําแหนงทางการเมืองและเจาหนาท่ีของรัฐ ซ่ึงตางจากการ
พิจารณาคดีอาญาธรรมดาท่ัวไป และผลของการพิจารณาในระบบอิมพีชเมนทนั้นผูดํารงตําแหนงท่ี

                                                 
40  มาตรา 141 (Article 141) รัฐธรรมนูญสมาพันธสวิสเซอรแลนด  
41  บวรศักด์ิ อุวรรณโณ ข (2538).  เลมเดิม.  หนา 32. 
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ถูกกลาวหาจะตองพนจากตําแหนงพรอมท้ังถูกตัดสิทธิท่ีพึงไดรับในอนาคตจากตําแหนงหนาท่ีนั้น 
คําถามท่ีวาเหตุใดจึงใชกระบวนการอิมพีชเมนทเพื่อพิจารณาคดีผูดํารงตําแหนงระดับสูงท้ังๆ ท่ี
กระบวนพิจารณาคดีของศาลยุติธรรมท่ัวไปก็มีอยูแลว คําตอบก็คือกระบวนการอิมพีชเมนทมี
ประโยชน 3 ประการ คือ 
 ประการท่ี 1  เพื่อใหเกิดความแนนอนในการดําเนินคดีตอบุคคลผูดํารงตําแหนง
ระดับสูงวาผูนั้นจะไมกลับมามีอํานาจใหคุณใหโทษอีก เพราะลําพังแคการลงโทษทางวินัยผูนั้นอาจ
กลับมามีอํานาจไดอีกในระยะเวลาอันรวดเร็ว และการลงโทษทางวินัยมีลักษณะเปนการลงโทษใน
แนวดิ่งภายในองคกรเดียวกัน ทําใหเกิดปญหาความไมโปรงใส โดยเฉพาะอยางยิ่ง ถาผูกระทํา
ความผิดเปนผูท่ีมีตําแหนงระดับสูงก็ยิ่งเปนการยากที่จะดําเนินการทางวินัยกับผูนั้นไดอยางเต็มท่ี 
ดังนั้น จึงควรท่ีจะมีการตรวจสอบในแนวนอนจากองคกรภายนอก 
 ประการท่ี 2  เพื่อใหการดําเนินการสอบสวนและแสวงหาพยานหลักฐานกระทําได
อยางอิสระและมีประสิทธิภาพ เนื่องจากผูท่ีถูกกลาวหาวากระทําความผิดมักจะเปนเจาหนาท่ีของ
รัฐท่ีรูกฎหมายและระเบียบขอบังคับเปนอยางดี ทําใหรูชองทางท่ีจะกลบเกล่ือนพยานหลักฐาน
ตางๆ ได    ประเทศท่ีใชระบบศาลแบบกลาวหา ผูกลาวหาจะตองแสวงหาพยานหลักฐานท่ีเช่ือถือ
ไดมาประกอบขอกลาวหาของตน ซ่ึงทําไดยากในการกลาวหาเจาหนาท่ีของรัฐ 

ประการท่ี 3  เพื่อประโยชนของตัวผูถูกกลาวหาเอง เพราะผูถูกกลาวหาจะไดรับการ
พิจารณาพิพากษาจากองคกรท่ีสามารถพิจารณาปญหาไดทุกดาน ท้ังในดานการเมืองและกฎหมาย 
เนื่องจากองคกรท่ีทําการพิจารณาความผิดนั้นมักจะมาจากท้ังฝายการเมืองและฝายตุลาการ 
 ระบบการพิจารณาไตสวนถอดถอนของไทยนั้นจะแยกองคกรผูพิจารณาไตสวนออก
จากองคกรผูตัดสิน  ซ่ึงองคกรท่ีทําหนา ท่ีไตสวนและรวบรวมพยานหลักฐานนั้นไดแก 
“คณะกรรมการปองกันและปราบปรามการทุจริตแหงชาติ”  ในการไตสวนขอเท็จจริงนี้ 
คณะกรรมการ ป.ป.ช. จะตองไตสวนและทํารายงานระบุใหชัดเจนวาขอกลาวหาตามคํารองมีมูล
หรือไมเพียงใด สวนองคกรท่ีทําหนาท่ีตัดสินความผิดนั้นคือวุฒิสภา คณะกรรมการ ป.ป.ช. ไมมี
อํานาจหนาท่ีในการตัดสินความผิดแตอยางใด 
 ตอมาเม่ือประกาศใชรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 ก็ยังคง
บทบัญญัติในเร่ือง “การถอดถอนจากตําแหนง” ไวในหมวด 12 มาตรา 270-274 โดยมีการ
เปล่ียนแปลงหลักการไปจากเดิมเพียงสองประการประการแรก ลดจํานวนประชาชนผูมีสิทธิเขาช่ือ
รองขอใหถอดถอนผูดํารงตําแหนงระดับสูงออกจากตําแหนง จากเดิมกําหนดไววาตองมีจํานวน 
ไมนอยกวาหาหม่ืนคนเปนไมนอยกวาสองหม่ืนคน  ประการท่ีสองคือเพิ่มเติมขอกลาวหาท่ีนําไปสู
การถอดถอน ไดแก การฝาฝนหรือไมปฏิบัติตามมาตรฐานทางจริยธรรมอยางรายแรง นอกจากนั้น
ยังคงหลักการไวตามเดิม  
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 โดยท่ีบทเฉพาะกาลของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 มาตรา 
302 กําหนดใหพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการปองกันและปราบปรามการทุจริต 
พ.ศ.2542 มีผลใชบังคับตอไปจนกวาจะมีการตราพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการ
ปองกันและปราบปรามการทุจริตตามรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 ข้ึนใช
บังคับ ซ่ึงตองดําเนินการใหเสร็จภายใน 1 ป นับแตวันท่ีรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย 
พุทธศักราช 2550 ประกาศใชบังคับ (วันท่ี 24 สิงหาคม 2550)  ดังนั้นในปจจุบัน “การถอดถอนจาก
ตําแหนง” จึงยังตองดําเนินการตามบทบัญญัติในพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการ
ปองกันและปราบปรามการทุจริต พ.ศ.2542   
 3.5.1 องคกรและอํานาจหนาท่ี 
 1)  ผูถูกกลาวหา 

 มาตรา 270 ของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 ซ่ึงเปน
บทบัญญัติหลักของการถอดถอนผูดํารงตําแหนงทางการเมืองออกจากตําแหนง ไดบัญญัติไววา 
  “ผูดํารงตําแหนงนายกรัฐมนตรี รัฐมนตรี สมาชิกสภาผูแทนราษฎร สมาชิก
วุฒิสภา ประธานศาลฎีกา ประธานศาลรัฐธรรมนูญ ประธานศาลปกครองสูงสุด หรืออัยการสูงสุด 
ผูใดมีพฤติการณรํ่ารวยผิดปกติ สอไปในทางทุจริตตอหนาท่ี สอวากระทําผิดตอตําแหนงหนาท่ี
ราชการ สอวากระทําผิดตอตําแหนงหนาท่ีในการยุติธรรม หรือสอวาจงใจใชอํานาจหนาท่ีขัดตอ
บทบัญญัติแหงรัฐธรรมนูญหรือกฎหมาย หรือฝาฝนหรือไมปฏิบัติตามมาตรฐานทางจริยธรรมอยาง
รายแรง  วุฒิสภามีอํานาจถอดถอนผูนั้นออกจากตําแหนงได บทบัญญัติวรรคหนึ่งใหใชบังคับกับ 
ผูดํารงตําแหนงดังตอไปนี้ดวย คือ 
  (1) กรรมการการเลือกต้ัง ผูตรวจการแผนดิน ตุลาการศาลรัฐธรรมนูญ และ
กรรมการตรวจเงินแผนดิน 
  (2) ผูพิพากษาหรือตุลาการ พนักงานอัยการ หรือผูดํารงตําแหนงระดับสูง ท้ังนี้ 
ตามกฎหมายประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการปองกันแลปราบปรามการทุจริต พ.ศ. 2542 
  สรุปไดวา รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 มาตรา 270 ได
กําหนดถึงบุคคลผูท่ีอาจจะถูกไตสวนเพื่อถอดถอนออกจากตําแหนงไว 4 กลุมดวยกัน คือ 

  กลุมท่ี  1   กลุมผูดํารงตําแหนงทางการเมือง ไดแก นายกรัฐมนตรี รัฐมนตรี 
สมาชิก สภาผูแทนราษฎร สมาชิกวุฒิสภา 
  กลุมท่ี  2   กลุมตุลาการและผูดํารงตําแหนงในกระบวนการยุติธรรม ไดแก 
ประธานศาลฎีกา ประธานศาลรัฐธรรมนูญ ประธานศาลปกครองสูงสุด อัยการสูงสุด ตุลาการศาล
รัฐธรรมนญู รองประธานศาลฎีกา รองประธานศาลปกครองสูงสุด หัวหนาสํานักตุลาการทหาร และ
รองอัยการสูงสุด 
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  กลุมท่ี  3 กลุมองคกรอิสระตามรัฐธรรมนูญ ไดแก  กรรมการการเลือกต้ัง 
ผูตรวจการแผนดิน และกรรมการตรวจเงินแผนดิน 
  กลุมท่ี  4 กลุมผูดํ ารงตําแหนงระดับสูงสุด  ซ่ึงพระราชบัญญัติประกอบ
รัฐธรรมนูญวาดวยการปองกันและปราบปรามการทุจริต พ.ศ. 2542 มาตรา 4 ขยายความวา หมายถึง 
ผูดํารงตําแหนงหัวหนาสวนราชการระดับกรม ทบวงหรือกระทรวง สําหรับขาราชการพลเรือน 
ผูดํารงตําแหนงผูบัญชาการเหลาทัพหรือผูบัญชาการทหารสูงสุด สําหรับขาราชการทหาร ผูดํารง
ตําแหนงผูบัญชาการตํารวจแหงชาติ ผูดํารงตําแหนงปลัดกรุงเทพมหานคร กรรมการและผูบริหาร
สูงสุดของรัฐวิสาหกิจ หัวหนาหนวยงานอิสระตามรัฐธรรมนูญท่ีมีฐานะเปนนิติบุคคล หรือผูดํารง
ตําแหนงตามท่ีกฎหมายอ่ืนบัญญัต ิ

  การท่ีรัฐธรรมนูญและกฎหมายประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการปองกันและ
ปราบปรามการทุจริต พ.ศ. 2542 บัญญัติใหมีคนถึง 4 กลุม ท่ีจะถูกถอดถอนออกจากตําแหนงได 
นับวาเปนการบัญญัติบุคคลท่ีจะถูกถอดถอนคอนขางกวางขวางมาก โดยครอบคลุมกวางกวา
ประเทศเยอรมันท่ีใหถอดถอนไดเฉพาะประธานาธิบดี  กวางกวาประเทศฝร่ังเศสท่ีใหถอดถอนได
เฉพาะประธานาธิบดีและรัฐมนตรีเทานั้น ซ่ึงหากพิจารณาในแงนี้จะพบวาการบัญญัติกลุมท่ี 1 - 3 
ไวในระบบกฎหมายไทยนาจะเปนส่ิงท่ีรับไดและสอดคลองกับแนวทางของนานาอารยประเทศ  
 2)   องคกรผูกลาวหา 

  รัฐธรรมนูญรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 มาตรา 271 
กําหนดใหมีการเสนอขอกลาวหาตอประธานวุฒิสภาเพื่อดําเนินการถอดถอนผูดํารงตําแหนงทาง
การเมืองหรือเจาหนาท่ีของรัฐระดับสูงใหออกจากตําแหนงได โดยผูมีสิทธิเสนอขอกลาวหา
สามารถแบงออกได 3 กลุมหลักๆ คือ 

  (1) ประชาชนผูมีสิทธิเลือกตั้งไมนอยกวา 20,000 คน   

  (2) สมาชิกสภาผูแทนราษฎรจํานวนไมนอยกวาหนึ่งในส่ีของจํานวนสมาชิก 

ท้ังหมดท่ีมีอยูของสภาผูแทนราษฎร 

  (3) สมาชิกวุฒิสภาจํานวนไมนอยกวาหนึ่งในส่ีของจํานวนสมาชิกท้ังหมดเทาท่ีมี
อยูของวุฒิสภา มีสิทธิเขาช่ือรองขอตอประธานวุฒิสภาเพื่อถอดถอนเฉพาะสมาชิกวุฒิสภาออกจาก
ตําแหนง 
 3) องคกรผูพิจารณาและตัดสิน 
  ระบบการพิจารณาไตสวนถอดถอนของไทยน้ันจะแยกองคกรไตสวนออกจาก
องคกรผูตัดสิน โดยองคกรท่ีทําหนาท่ีไตสวนและรวบรวมพยานหลักฐานนั้นไดแก “คณะกรรมการ
ปองกันและปราบปรามการทุจริตแหงชาติ (ป.ป.ช.)” ในการไตสวนขอเท็จจริงนี้ คณะกรรมการ 
ป.ป.ช. จะตองไตสวนและทํารายงานระบุใหชัดเจนวาขอกลาวหาตามคํารองมีมูลหรือไมเพียงใด 
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สวนองคกรท่ีทําหนาท่ีตัดสินความผิดนั้นคือวุฒิสภา โดยท่ีคณะกรรมการ ป.ป.ช. ไมมีอํานาจหนาท่ี
ในการตัดสินความผิดแตอยางใด 
 3.5.2 กระบวนการพิจารณา 
   1) เหตุท่ีกลาวหา 
    การถอดถอนผูดํารงตําแหนงทางการเมืองระดับประเทศ ตามมาตรา 270 ของ
รัฐธรรมนูญฉบับปจจุบันนั้น ในตางประเทศ เรียกวา ระบบ “Impeachment” เปนกระบวนการ 
ท่ีแตกตางจากกระบวนการถอดถอนนักการเมืองทองถ่ินตามมาตรา 285 ซ่ึงในตางประเทศเรียกวา 
ระบบ “Recall” 
      

ตารางท่ี  3.2   แสดงการเปรียบเทียบระบบ Impeachment กับ ระบบ Recall 

 Impeachment Recall 

1.  การเสนอเร่ือง ประชาชนหรือ ส.ส. / ส.ว. ประชาชนเทานั้น 
2.  องคกรดําเนินการ 
     พิสูจนความถูกผิด 

คณะกรรมการปองกันและปราบปรามการทุจริต
แหงชาติ (ป.ป.ช.) 

ไมมี 

3.  ฐานความผิด -  มีพฤติการณรํ่ารวยผิดปกติ 
-  สอวาทุจริตตอหนาท่ี 
-  สอวากระทําผิดตอตําแหนงหนาท่ีราชการ 
-  สอวากระทําผิดตอตําแหนงหนาท่ีในการ 
 ยุติธรรม 
-  สอวาจงใจใชอํานาจขัดตอบทบัญญัติแหง 
    รัฐธรรมนูญหรือกฎหมาย 
-   ฝาฝนหรือไมปฏิบัติตามมาตรฐานทางจริยธรรม 

    อยางรายแรง 

ฐานใดก็ได 

4.  องคกรช้ีขาด วุฒิสภา ประชาชนในเขต 
เลือกตั้งนั้น 

 
 ความแตกตางท่ีสําคัญประการหนึ่งอยูท่ีฐานความผิดอันเปนเหตุแหงการถอดถอนออก
จากตําแหนง ในกรณีการถอดถอนตามมาตรา 285 นั้น ประชาชนจะถอดถอนนักการเมืองทองถ่ิน
ดวยเหตุใดๆ ก็ได เชน บริหารงานลมเหลว มีความสัมพันธกับหญิงอ่ืนท่ีมิใชภรรยาของตนเอง ฯลฯ  
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แตในกรณีการถอดถอนผูดํารงตําแหนงทางการเมืองระดับประเทศน้ันจะตองเปนเหตุใดเหตุหนึ่ง
ใน 6 ประการดังตอไปนี้เทานั้น คือ 
 ประการท่ี 1  มีพฤติการณรํ่ารวยผิดปกติ  
 มาตรา 4 แหงพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการปองกันและปราบปราม
การทุจริต พ.ศ. 2542 ไดกําหนดวา “รํ่ารวยผิดปกติ” หมายความวา การมีทรัพยสินมากผิดปกติหรือ
มีทรัพยสินเพิ่มมากข้ึนมากผิดปกติ หรือการมีหนี้สินลดลงมากผิดปกติ หรือไดทรัพยสินมาโดยไม
สมควร สืบเนื่องมาจากการปฏิบัติหนาท่ีหรือใชอํานาจในตําแหนงหนาท่ี   
 “ทรัพยสินเพิ่มข้ึนผิดปกติ” หมายความถึง การท่ีทรัพยสินหรือหนี้สินในบัญชีแสดง
รายการทรัพยสินและหน้ีสินท่ีผูดํารงตําแหนงทางการเมืองไดยื่นเม่ือพนจากตําแหนง มีการ
เปล่ียนแปลงไปจากบัญชีแสดงรายการทรัพยสินและหนี้สินท่ีผูดํารงตําแหนงทางการเมืองไดยื่นเม่ือ
เขารับตําแหนง ในลักษณะท่ีมีทรัพยสินเพิ่มข้ึนผิดปกติหรือหนี้สินลดลงผิดปกติ 
 เหตุเร่ืองมีพฤติการณรํ่ารวยผิดปกตินี้ เปนเพียงเหตุเดียวในกฎหมายท่ีจะตองปรากฏ
พยานหลักฐานอยางเพียงพอที่จะกลาวไดวามีพฤติการณรํ่ารวยผิดปกติ สวนเหตุท่ีเหลืออ่ืนๆ นั้น 
แคเพียง “สอวากระทําผิด” ก็กลาวหาไดแลว  
 ประการท่ี 2  สอไปในทางทุจริตตอหนาท่ี  
 คําวา “ทุจริตตอหนาท่ี” นั้น มาตรา 4 แหงพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวย
การปองกันและปราบปรามการทุจริต พ.ศ. 2542 ไดกําหนดวา “ทุจริตตอหนาท่ี” หมายความวา 
ปฏิบัติหรือละเวนการปฏิบัติอยางใดในตําแหนงหรือหนาท่ี หรือปฏิบัติหรือละเวนการปฏิบัติอยาง
ใดในพฤติการณท่ีอาจะทําใหผูอ่ืนเชื่อวามีตําแหนงหรือหนาท่ีท้ังท่ีตนมิไดมีตําแหนงหรือหนาท่ีนั้น
หรือใชอํานาจในตําแหนงหรือหนาท่ี ท้ังนี้ เพื่อแสวงหาประโยชนท่ีมิควรไดโดยชอบสําหรับตนเอง
หรือผูอ่ืน  โดยสรุปแลว “ทุจริตตอหนาท่ี” หมายถึงลักษณะดังตอไปนี้ 
 (1)  ปฏิบัติหรือละเวนการปฏิบัติอยางใดในตําแหนงหนาท่ี เพื่อแสวงหาประโยชนท่ีมิ
ควรไดโดยชอบสําหรับตนเองหรือผูอ่ืน 
 (2)  ปฏิบัติหรือละเวนการปฏิบัติอยางใดในพฤติการณท่ีอาจจะทําใหผูอ่ืนเช่ือวาตนมี
ตําแหนงหนาท่ีนั้นๆ ท้ังท่ีตนไมมีตําแหนงหนาท่ีนั้น  เพื่อแสวงหาประโยชนท่ีมิควรไดโดยชอบ
สําหรับตนเองหรือผูอ่ืน 
 (3)  ใชอํานาจในตําแหนงหรือหนาท่ี เพื่อแสวงหาประโยชนท่ีมิควรไดโดยชอบ
สําหรับตนเองหรือผูอ่ืน 
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 ประการท่ี 3  สอวากระทําผิดตอตําแหนงหนาท่ีราชการ  
 พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการปองกันและปราบปรามการทุจริต พ.ศ. 
2542 มิไดนิยามความหมายไว  จึงตองอาศัยความหมายในประมวลกฎหมายอาญา ลักษณะ 2 หมวด 
2  ตั้งแตมาตรา 147 – 166  ซ่ึงเปนเร่ืองความผิดตอตําแหนงหนาท่ีราชการ 
 ประการท่ี 4  สอวากระทําผิดตอตําแหนงหนาท่ีในการยุติธรรม  
 พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการปองกันและปราบปรามการทุจริต พ.ศ. 
2542 ไมไดนิยามความหมายไว จึงตองอาศัยความหมายตามประมวลกฎหมายอาญา ลักษณะ 3 
หมวด 2 มาตรา 200 – 205 เกี่ยวกับความผิดตอตําแหนงหนาท่ีในการยุติธรรม 
 ประการท่ี 5  ฝาฝนหรือไมปฏิบัติตามมาตรฐานทางจริยธรรมอยางรายแรง  
 ขอกลาวหานี้จะสัมพันธกับบทบัญญัติในมาตรา 279 ของรัฐธรรมนูญฉบับปจจุบัน 
กลาวคือ รัฐธรรมนูญกําหนดใหมีประมวลจริยธรรมของผูดํารงตําแหนงทางการเมืองและ
ขาราชการขึ้น และหากพบวาผูดํารงตําแหนงทางการเมืองฝาฝนหรือไมปฏิบัติตามประมวล
จริยธรรมและเปนการกระทําผิดอยางรายแรง ผูตรวจการแผนดินจะสงเร่ืองใหคณะกรรมการ 
ป.ป.ช. ดําเนินการไตสวนเพื่อถอดถอนจากตําแหนงตาม มาตรา 270 ตอไป 
 ประการท่ี 6  สอวาจงใจใชอํานาจขัดตอบทบัญญัติแหงรัฐธรรมนูญหรือกฎหมาย  
 พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการปองกันและปราบปรามการทุจริต พ.ศ. 
2542 มิไดนิยามความหมายไวและไมมีกฎหมายฉบับใดเขียนเอาไว ซ่ึงเหตุแหงการถอดถอนในขอ
นี้นับวามีความหมายกวางมาก เพราะรัฐธรรมนูญใชคําวา “ขัดตอบทบัญญัติรัฐธรรมนูญหรือ
กฎหมาย” เพราะฉะน้ันถือวานอกจากการกระทําผิดตามเหตุหาประการดังกลาวแลว  หากมีการ
กระทําท่ีขัดตอรัฐธรรมนูญหรือกฎหมายฉบับใด ก็สามารถเสนอคํารองขอใหถอดถอนได ตัวอยาง
ท่ีเกิดข้ึนคือ กรณีพลตรีสนั่น ขจรประศาสน รวบรวมรายช่ือประชาชน 50,000 คน เพื่อรองขอให
ถอดถอนตุลาการศาลรัฐธรรมนูญ 4 ทาน ไดแก นายกระมล ทองธรรมชาติ นายจุมพล ณ สงขลา  
นายผัน จันทรปาน นายศักดิ์ เตชาชาญ โดยในคํารองไดอางเหตุแหงการถอดถอน 3 ประการ คือ 
ประการท่ี 1 สอวากระทําผิดตอตําแหนงหนาท่ีราชการ ประการท่ี 2 สอวากระทําผิดตอตําแหนง
หนาท่ีในการยุติธรรม และประการที่ 3 สอวาจงใจใชอํานาจหนาท่ีขัดตอบทบัญญัติแหงรัฐธรรมนญู
หรือกฎหมาย 
 สวนเหตุอ่ืนๆ นอกเหนือไปจากท่ีรัฐธรรมนูญกําหนดไวไมใชเหตุท่ีจะถอดถอนออก
จากตําแหนงได 
 ฐานความผิดดังกลาวขางตนมีลักษณะท่ีหลากหลายแตกตางไปจากกรณีของหลาย
ประเทศ  เชน ในสหรัฐอเมริกา ฐานความผิดท่ีจะถอดถอนได คือ ฐานกบฏ รับสินบน หรือกระทํา
ผิดอาญารายแรงอ่ืน (รัฐธรรมนูญสหรัฐอเมริกา ป 1987 บทท่ี 2 มาตรา 4) ในสหพันธสาธารณรัฐ
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เยอรมนี ไดแก การจงใจละเมิดรัฐธรรมนูญหรือกฎหมายสหพันธ (รัฐธรรมนูญแหงสหพันธ
สาธารณรัฐเยอรมนี ลงวันท่ี 23 พฤษภาคม 1949 มาตรา 61) หรือของฝร่ังเศส ไดแก กรณีทรยศตอ
ประเทศชาติ (รัฐธรรมนูญฝร่ังเศส ลงวันท่ี 4  ตุลาคม 1958 มาตรา 68) หรือการใชอํานาจหนาท่ีท่ี
เปนความผิดอาญาช้ันอุกฤษโทษ และมัชฌิมาโทษ (มาตรา 68 ของรัฐธรรมนูญ)  เหตุท่ีฐานความผิด
ของประเทศไทยมีมากอาจเปนดวยวาเราตองการมีระบบการตรวจสอบนักการเมืองท่ีเขมงวดกวา
ประเทศอ่ืนๆ รวมท้ังการขยายขอบเขตท่ีจะถูกถอดถอนไปอยางกวางขวางมาก 
 2)   วิธีการกลาวหา 
  พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการปองกันและปราบปรามการทุจริต 
พ.ศ. 2542 กําหนดกระบวนการของการกลาวหาไวดังนี้ 
 
  (1)  การรวบรวมรายช่ือของผูยื่นคํารอง (มาตรา 60) 
  (2)  เสนอคํารองขอใหถอดถอนออกจากตําแหนงตอประธานวุฒิสภา (มาตรา 61) 
  (3)  การตรวจสอบคํารอง (มาตรา 63) 
  ดังท่ีไดกลาวมาแลววารัฐธรรมนูญและพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวา
ดวยการปองกันและปราบปรามการทุจริต พ.ศ. 2542   กําหนดใหประชาชนผูมีสิทธิเลือกต้ังไมนอย
กวา 20,000 คน และสมาชิกสภาผูแทนราษฎรไมนอยกวาหนึ่งในส่ี มีสิทธิเสนอขอกลาวหาเพื่อถอด
ถอนออกจากตําแหนงได  โดยผูมีสิทธิเสนอขอกลาวหามีดังนี้  
  กรณีท่ี 1  ประชาชนผูมีสิทธิเลือกตั้งไมนอยกวา 20,000 คน 
  รัฐธรรมนูญ มาตรา 271 วรรคสาม กําหนดใหประชาชนผูมีสิทธิเลือกต้ังจํานวน
ไมนอยกวา 20,000 คน เขาช่ือกันเสนอคํารองขอถอดถอนจากตําแหนงตอประธานวุฒิสภา โดย
จะตองระบุพฤติการณท่ีกลาวหาวากระทําความผิดเปนขอๆ ใหชัดเจน 
  กรณีท่ี 2  สมาชิกสภาผูแทนราษฎรไมนอยกวาหนึ่งในส่ี 
  รัฐธรรมนูญ มาตรา 271 วรรคแรก กําหนดวาสมาชิกสภาผูแทนราษฎรไมนอยกวา 
1 ใน 4 ของจํานวนสมาชิกเทาท่ีมีอยูของสภา สามารถเขาช่ือรองขอใหถอดถอนออกจากตําแหนงได 
  กรณีท่ี 3  สมาชิกวุฒิสภาจํานวนไมนอยกวาหนึ่งในส่ี 
  รัฐธรรมนูญ มาตรา 271 วรรคสาม กําหนดใหสมาชิกวุฒิสภาสามารถเขาช่ือกัน
รองขอใหถอดถอนสมาชิกวุฒิสภาดวยกันเองออกจากตําแหนงได โดยตองมีสมาชิกวุฒิสภาจํานวน
ไมนอยกวาหนึ่งในส่ีของจํานวนสมาชิกเทาท่ีมีอยูของวุฒิสภา มีสิทธิเขาช่ือรองของตอประธาน
วุฒิสภา เพื่อใหวุฒิสภามีมติตามมาตรา 274  ถอดถอนสมาชิกวุฒิสภาออกจากตําแหนง 
  เม่ือประธานวุฒิสภาไดรับคํารองขอใหถอดถอนออกจากตําแหนงแลวจะตอง
ตรวจคํารองนั้นวา มีความครบถวนตามที่กฎหมายกําหนดในพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญ
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วาดวยการปองกันและปราบปรามการทุจริต พ.ศ. 2542 มาตรา 61 และ 62 หรือไม หากครบถวน 
ก็จะสงให คณะกรรมการ ป.ป.ช. ดําเนินการไตสวนตอไป 
 3)   การพิจารณาและตัดสิน 
  (1)  ขั้นตอนการไตสวนขอเท็จจริงโดยคณะกรรมการ ป.ป.ช.  การไตสวน
ขอเท็จจริงโดยคณะกรรมการ ป.ป.ช. เร่ิมต้ังแตเม่ือไดรับเร่ืองจากประธานวุฒิสภา ตอจากนั้น
คณะกรรมการ ป.ป.ช. จะไตสวนขอเท็จจริงตามท่ีถูกกลาวหา และจัดทํารายงานระบุใหชัดเจนวาขอ
กลาวหาตามคํารองมีมูลหรือไม เพียงใด พรอมท้ังระบุเหตุผลเสนอตอวุฒิสภาเพื่อใชประกอบการ
พิจารณาลงมติถอดถอนจากตําแหนงตอไป 
   หลักเกณฑการไตสวนขอเท็จจริงของคณะกรรมการ ป.ป.ช. ปรากฏอยูใน
พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการปองกันและปราบปรามการทุจริต พ.ศ. 2542 หมวด 
4 (มาตรา 43–57) ดังนี้  
   ก.  ตองไมใชเร่ืองตองหามไตสวนตามมาตรา 44 อันไดแก 

-  เปนเร่ืองท่ีเคยไตสวนไปแลวและไมมีพยานหลักฐานใหมอันเปน
สาระสําคัญแกการไตสวน 

-  เปนเร่ืองท่ีอยูในระหวางการดําเนินการไตสวนโดยมีผูถูกกลาวหาและ
มูลเหตุกลาวหาเดียวกัน 
   ข.  คณะกรรมการ ป.ป.ช. อาจพิจารณาต้ังคณะอนุกรรมการไตสวนแสวงหา
ขอเท็จจริงและรวบรวมพยานหลักฐานแทน  คณะอนุกรรมการประกอบดวย 

-  กรรมการ ป.ป.ช. คนทําหนาท่ีประธานอนุกรรมการ 
-  พนักงานเจาหนาท่ีของ  ป.ป.ช. และหรือ 
-  ผูทรงคุณวุฒิท่ีมาจากการแตงต้ังของคณะกรรมการ  ป.ป.ช. 
แตถาไมมีการตั้งอนุกรรมการข้ึนมา คณะกรรมการ ป.ป.ช. ตองทําการไต

สวนเอง  หากต้ังคณะอนุกรรมการไตสวนข้ึน การไตสวนของคณะอนุกรรมการไตสวนจะตอง
ปฏิบัติตามระเบียบวาดวยการปฏิบัติหนาท่ีของคณะอนุกรรมการไตสวน พ.ศ. 2547 
   ค.  ตองแจงขอกลาวหาใหผูถูกกลาวหาทราบและกําหนดเวลาใหมาช้ีแจง
แสดงพยานหลักฐาน 
   ง.  หลังจากรวบรวมพยานหลักฐานเสร็จส้ินแลว ตองรวบรวมพยานหลักฐาน
และทําสํานวนการไตสวนเสนอประธานกรรมการ ป.ป.ช. 
   จ.  ประธานกรรมการ ป.ป.ช. ตองจัดใหมีการประชุมคณะกรรมการป.ป.ช. 
เพื่อพิจารณาลงมติวินิจฉัย 
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   (2)  ขั้นตอนการลงมติของคณะกรรมการ ป.ป.ช.  เม่ือคณะกรรมการ ป.ป.ช. ไต
สวนและรวบรวมพยานหลักฐานแลวก็จะประชุมพิจารณา ซ่ึงผลการลงมติของคณะกรรมการ 
ป.ป.ช. อาจมีได 2 ประการ คือ 
   ประการท่ี 1  มีมติวาคํารองมีมูล  ซ่ึงตองมีคะแนนเสียงไมนอยกวากึ่งหนึ่งของ
จํานวนกรรมการท้ังหมดเทาท่ีมีอยู นับแตวันดังกลาวผูดํารงตําแหนงท่ีถูกกลาวหาจะปฏิบัติหนาท่ี
ตอไปไมไดจนกวาวุฒิสภาจะมีมติ และใหประธานกรรมการ ป.ป.ช.สงรายงานและเอกสารพรอม
ท้ังความเห็นไปยังประธานวุฒิสภาเพื่อพิจารณาตอไป 
   ประการท่ี 2  มีมติวาคํารองไมมีมูล ขอกลาวหาเปนอันตกไป 
  (3)  ขั้นตอนการตัดสินโดยวุฒิสภา 
   หลังจากที่คณะกรรมการ ป.ป.ช.ไตสวนและรวบรวมพยานหลักฐานและ
พิจารณาลงมติแลว หากเห็นวาคํารองมีมูลความผิด ก็จะทํารายงานเสนอตอประธานวุฒิสภาเพื่อ
พิจารณาลงมติ ในการพิจารณาของวุฒิสภานั้นมีเพียง มาตรา 27342 และ มาตรา 27443 เทานั้น ท่ี
บัญญัติเกี่ยวกับเร่ืองนี้ ยังไมมีกระบวนวิธีพิจารณาท่ีชัดเจนแตอยางใด ซ่ึงในมาตรา 273 นั้น จะเปน
บทบัญญัติท่ีเกี่ยวกับการจัดประชุมวุฒิสภาเพื่อพิจารณาถอดถอน หากคณะกรรมการ ป.ป.ช. สง
รายงานใหในสมัยประชุมก็ใหประธานวุฒิสภาจัดใหมีการประชุมวุฒิสภาเพื่อพิจารณากรณีดังกลาว
โดยเร็ว  แตถาคณะกรรมการ ป.ป.ช. สงรายงานใหนอกสมัยประชุม ก็ใหประธานวุฒิสภาแจงให
ประธานรัฐสภาทราบเพ่ือนําความกราบบังคมทูลเพื่อมีพระบรมราชโองการเรียกประชุมรัฐสภาเปน
การประชุมสมัยวิสามัญและใหประธานรัฐสภาลงนามรับสนองพระบรมราชโองการ 
   สวนในมาตรา 274 วรรคแรกน้ัน จะบัญญัติเกี่ยวกับวิธีการออกเสียงลงมติของ
สมาชิกวุฒิสภา ซ่ึงมาตรา 274 วรรคแรก ไดกําหนดวิธีการออกเสียงลงมติของสมาชิกวุฒิสภาไว
ดังนี้ 

                                                 
42 มาตรา 273 บัญญัติวา เมื่อไดรับรายงานตามมาตรา 272 แลว ใหประธานวุฒิสภาจัดใหมีการประชุม

วุฒิสภาเพ่ือพิจารณากรณีดังกลาวโดยเร็ว 
                    ในกรณีที่คณะกรรมการปองกันและปราบปรามการทุจริตแหงชาติสงรายงานใหนอกสมัยประชุม ให
ประธานวุฒิสภาแจงใหประธานรัฐสภาทราบเพ่ือนําความกราบบังคมทูลเพ่ือมีพระบรมราชโองการเรียกประชุม
รัฐสภาเปนการประชุมสมัยวิสามัญ และใหประธานรัฐสภาลงนามรับสนองพระบรมราชโองการ” 

43 มาตรา 274 บัญญัติวา “สมาชิกวุฒิสภามีอิสระในการออกเสียงลงคะแนนซึ่งตองกระทําโดยวิธี
ลงคะแนนลับ มติที่ใหถอดถอนผูใดออกจากตําแหนง ใหถือเอาคะแนนเสียงไมนอยกวาสามในหาของจํานวน
สมาชิกทั้งหมดเทาที่มีอยูของวุฒิสภา  ผูใดถูกถอดถอนออกจากตําแหนงใหผูน้ันพนจากตําแหนงหรือใหออกจาก
ราชการนับแตวันที่วุฒิสภามีมติใหถอดถอน และใหตัดสิทธิผูน้ันในการดํารงตําแหนงใดในทางการเมือง หรือใน
การรับราชการเปนเวลาหาป” 
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   ก.  ใหสมาชิกวุฒิสภามีอิสระในการออกเสียงลงคะแนน 
   ข.  การออกเสียงตองกระทําโดยวิธีลงคะแนนลับ 
   ค.  มติท่ีใหถอดถอนผูใดออกจากตําแหนง ใหถือเอาคะแนนเสียงไมนอยกวา 
3 ใน 5 ของจํานวนสมาชิกท้ังหมดเทาท่ีมีอยูของวุฒิสภา 
 3.5.3   ผลการตัดสิน 
   เม่ือท่ีประชุมวุฒิสภาไดพิจารณาลงมติโดยวิธีการลงคะแนนโดยลับแลว  หากเห็นวา    
ผูดํารงตําแหนงท่ีถูกกลาวหานั้นมีความผิดจริงตามขอกลาวหา  มาตรา 274 วรรคสองและวรรคสาม 
ไดกําหนดผลคําตัดสินของวุฒิสภาไว 2 ประการ คือ 

   ประการท่ี 1  ผูดํารงตําแหนงท่ีถูกลงมติวามีความผิดตองออกจากราชการ 

   ประการท่ี 2  ถูกตัดสิทธิในการดํารงตําแหนงทางการเมืองหรือการรับราชการเปนเวลา 
5 ป 
   ดังนั้น ผูดํารงตําแหนงระดับสูงท่ีวุฒิสภาลงมติวากระทําความผิดตามขอกลาวหาของ
คณะกรรมการ ป.ป.ช. แลว  นอกจากจะตองถูกถอดถอนออกจากตําแหนงท่ีตนดํารงอยูในขณะน้ัน
แลว ยังถูกหามมิใหดํารงตําแหนงใดๆ ไมวาจะเปนตําแหนงหนาท่ีราชการหรือตําแหนงในทาง
การเมืองเปนเวลา 5 ป อีกดวย 

สวนในมาตรา 274 วรรคสาม กําหนดใหผลของมติของวุฒิสภาดังกลาวถือเปนท่ีสุด 
ดังนั้น หากวุฒิสภาลงมติวาผูดํารงตําแหนงท่ีถูกกลาวหานั้นไมมีความผิดแลว ก็ไมอาจจะรองขอให     
ถอดถอนผูนั้นโดยอางเหตุแหงการถอดถอนเชนเดิมไดอีกเชนกัน เพราะถือวาวุฒิสภาวินิจฉัยแลววา
ผูดํารงตําแหนงระดับสูงผูนั้นไมมีความผิดตามเหตุท่ีกลาวหา การจะกลาวอางเหตุเดิมเพื่อถอดถอน
ก็จะคลายกับการฟองซํ้าในศาลยุติธรรม รัฐธรรมนูญจึงหามมิใหกระทํา 

กลาวโดยสรุปไดวาการถอดถอนผูดํารงตําแหนงระดับสูงออกจากตําแหนงของไทยน้ัน
มีผลตอบุคคลผูถูกถอดถอน 3 ประการ คือ 

ประการท่ี 1  คือ การถอดถอนออกจากตําแหนง 
ประการท่ี 2  คือ ตัดสิทธิการดํารงตําแหนงใดตําแหนงใดๆ ในอนาคต ไมวาจะเปน

ตําแหนงหนาท่ีราชการหรือตําแหนงในทางการเมืองเปนเวลา 5 ป  วุฒิสภาไมมีอํานาจพิจารณา
ลงโทษทางอาญาหรือทางวินัยแกผูดํารงตําแหนงท่ีถูกถอดถอนได 

ประการท่ี 3  คือ จะมีการรองขอใหถอดถอนบุคคลนั้นโดยอาศัยเหตุเดียวกันอีกมิได 
 3.5.4    การอุทธรณ 
   ในประเด็นเร่ืองการอุทธรณคําตัดสินของวุฒิสภานั้น มาตรา 274 วรรคสาม ไดกําหนด
ไววา “ใหผลของมติของวุฒิสภาดังกลาวถือเปนท่ีสุด”  ดังนั้น เม่ือวุฒิสภาลงมติแลวไมสามารถ
อุทธรณมติดังกลาวไดอีก ในขณะเดียวกันผูใดจะมารองขอใหถอดถอนบุคคลนั้นโดยอาศัยเหตุ
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เดียวกันอีกมิได แตท้ังนี้จะไมกระทบกระเทือนตอการดําเนินคดีอาญาในศาลฎีกาแผนกคดีอาญา
นักการเมือง 

 
3.6  เปรียบเทียบกระบวนการถอดถอนจากตําแหนงระหวาง  สหรัฐอเมริกา  แคนาดา  ฝร่ังเศส

เยอรมนี  และไทย 
 แนวความคิดหรือท่ีมาของการเกิด “กระบวนการถอดถอนจากตําแหนง” ของไทยนั้นมี
ท่ีมาจากแนวความคิดของตางประเทศเปนสําคัญ  อยางไรก็ดี ผูศึกษาเห็นวาแมวาไทยจะรับเอา
ตัวอยางหรือแบบแผนมาจากตางประเทศ แตก็มีความแตกตางในรายละเอียดบางประการซึ่ง
สามารถแสดงไดดังตารางตอไปนี้ 
 

ตารางท่ี 3.3   เปรียบเทียบกระบวนการไตสวนเพื่อถอดถอนระหวาง สหรัฐอเมริกา แคนาดา 
ฝร่ังเศส เยอรมนี และไทย 

 

ประเทศ ผูถูกกลาวหา เหตุกลาวหา ผูกลาวหา 
องคกร 

  ผูพิจารณา
ตัดสิน 

ผลการ
พิจารณา 

สหรัฐอเมริกา -  ประธานาธิบดี 
-  รอง 
   ประธานาธิบดี 
-  ขาราชการ 
 พลเรือน 
-  ผูพิพากษาศาล 
   สหรัฐฯ 

-  ทรยศตอประเทศ 
-  รับสินบน 
-  อาชญากรรม 
    และการกระทํา 
    มิชอบรายแรง  
-  ประพฤติไม 
    เหมาะสม 
 (กรณีผูพิพากษา) 

-  สภาผูแทน  
   ราษฎรมี

อํานาจ  
   เพียงฝาย

เดียวใน 
 การ

ฟองรอง 
    

-  วุฒิสภาทํา 
   หนาที่ไต 
   สวน และ 
   ถอดถอน 

ถอดถอนออก
จากตําแหนง 

แคนาดา      

1. กฎหมาย 
    อาญา 

-  ฝายบริหาร 
   และนิติบัญญัติ 
-  ขาราชการศาล 
-  ขาราชการ 
    พลเรือน 
-  พนักงานรักษา 
   ความสงบ 

-  การรับสินบน 
-  การฉอโกง 
   รัฐบาล 

-  ประชาชน 
-  สภาผูแทน 
   ราษฎร 

-  ศาลอาญา 
-  สามารถ
 อุทธรณ / 
 ฎีกาได 
 

-  ชดเชย 
   คาเสียหาย 
-  ภาคทัณฑ 
-  เปนอาสา  
   สมัครบริการ
 ชุมชน 
-  จําคุก 
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ตารางท่ี 3.3 (ตอ) 
 

ประเทศ ผูถูกกลาวหา เหตุกลาวหา ผูกลาวหา 
องคกร 

  ผูพิจารณา
ตัดสิน 

ผลการ
พิจารณา 

2.  กฎหมาย 
     ผูพิพากษา 
 
 
 
 
 

-  ผูพิพากษา -  กระทําความผิด 
   ตอหนาที่ 
-  เจ็บปวยหรือ 
   ชราภาพ 
-  ปฏิบัติหนาที่ 
   ลมเหลว 

-  ประชาชน 
   ทั่วไป 

-  คณะกรรม 
   การไตสวน 
   จากกระทรวง 
   ยุติธรรม และ 
   Canadian 
   Judicial 
   Council 

ถอดถอน
ออกจาก
ตําแหนง 

3. จรรยาบรรณ 
    วาดวยความ 
    ขัดแยง 
    ระหวาง 
    ผลประโยชน 
    สวนตนและ  
    สวนรวม 
 
 
 
 
 
 
 
 

-  ขาราชการฝาย 
   บริหาร 
-  ขาราชการฝาย 
   นิติบัญญัติ 
-  ขาราชการ 
   ตุลาการ 
 

-  เปดเผย 
   ทรัพยสินตอ 
   สาธารณชน  
-  หามเขาไปมี 
   ผลประโยชนใน 
   ธุรกิจตางๆ 
-  หามดําเนินการ 
   ที่เปนการเอื้อ 
   ประโยชนแก 
   คนรูจัก 
-  หามทํากิจกรรม 
  บางประเทศ 
   หลังพนจาก 
  ตําแหนง  
   อยางนอย 2 ป 
 

-  ประชาชน 
-  สํานักงานที่ 
   ปรึกษางาน 
   ดานจริยธรรม 

สํานักงานที่ปรึกษา
งานดานจริยธรรม 

นายก 
รัฐมนตรีเปน 
ผูกําหนด 
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ตารางท่ี 3.3 (ตอ) 
 

ประเทศ ผูถูกกลาวหา เหตุกลาวหา ผูกลาวหา 
องคกร 

  ผูพิจารณา
ตัดสิน 

ผลการ
พิจารณา 

ฝร่ังเศส -  ประธานาธิบดี 
-  คณะรัฐมนตรี 
-  ตัวการ ผูใช 
 ผูสนับสนุน 

-  กรณี 
   ประธานาธิบดี  
   “ความผิดฐาน 
   ทรยศตอ 
   ประเทศชาติ” 
-  กรณี 
   คณะรัฐมนตรี 
  1)  อุกฤษโทษ 
  2)  มัชฌิมาโทษ 

-  กรณี 
   ประธานาธิบดี 
   ตองผานสภา 
   ผูแทนราษฎร 
 
-  กรณี 
   คณะรัฐมนตรี  
   ใหผูเสียหาย  
   รองทุกข 

-  กรณี 
   ประธานาธิบดี 
   คือศาลอาญา 
   ช้ันสูง 
 
- กรณี 
   คณะรัฐมนตรี 
   คือศาลอาญา 
  สาธารณรัฐ 

รับโทษตาม
กฎหมายอาญา 

สหพันธรัฐ
เยอรมนี 

-  ประธานาธิบดี -  การกระทําที่ 
   ละเมิดตอ 
   รัฐธรรมนูญ 
 หรือกฎหมาย 
 อื่นโดยจงใจ 

-  สมาชิกสภา  
   ผูแทนราษฎร  
   (สภาหพันธรัฐ)  
   หรือสมาชิก 
   วุฒิสภา จํานวน 
   ไมนอยกวา 1 ใน  
   4  เขาช่ือเสนอ 
   ญัตติ และสภา 
   ผูแทนราษฎร 
   หรือวุฒิสภามี 
   มติเห็นชอบไม 
   นอยกวา 2 ใน 3 
 

ศาลรัฐธรรมนูญ
สหพันธรัฐ 

ถอดถอนออก
จากตําแหนง
ทันที 
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ตารางท่ี 3.3 (ตอ) 
 

ประเทศ ผูถูกกลาวหา เหตุกลาวหา ผูกลาวหา 
องคกร 

  ผูพิจารณา
ตัดสิน 

ผลการ
พิจารณา 

ไทย 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

ผูดํารงตําแหนง
ตาม  
-  รัฐธรรมนูญ 
   มาตรา  270 
-  พ.ร.บ. 
   ประกอบ รธน.   
   วาดวยการ 
   ปองกันและ 
   ปราบปราม 
   การทุจริตฯ  
   มาตรา 58 
 
 

-  มีพฤติการณ 
   ร่ํารวยผิดปกติ 
-  สอไปในทาง   
   ทุจริตตอ
 หนาที่ 
-  สอวากระทํา 
   ผิดตอ
 ตําแหนง 
   หนาที่ในทาง 
   ราชการ 
-  สอวากระทํา 
   ผิดตอตําแหนง 
   หนาที่ในการ 
   ยุติธรรม 
-  สอวาจงใจใช 
   อํานาจหนาที่ 
   ขัดตอบท    
   บัญญัติแหง 
   รัฐธรรมนูญ 
-  ฝาฝนหรือไม   
   ปฏิบัติตาม 
   มาตรฐานทาง 
   จริยธรรมอยาง   
   รายแรง   

-  ประชาชนผูมี 
   สิทธิ์เลือกต้ัง 
   ไมนอยกวา  
   20,000 คน  
-  ส.ส. ไมนอย 
   กวา 1 ใน 4  
   ของสภาผูแทน 
   ราษฎร 
- ส.ว. ไมนอย 
   กวา 1 ใน 4  
   ของวุฒิสภา 
 
  

-  องคกรไตสวน 
   คือ ป.ป.ช. 
-  องคกรตัดสิน 
   คือวุฒิสภา 

-  ถอดถอน 
   ออกจาก 
   ตําแหนง 
-  ตัดสิทธิ์ 
   การดํารง 
   ตําแหนง 
   ในอนาคต 
   5 ป 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

 

 
 จากท่ีไดกลาวถึงรายละเอียดเกี่ยวกับแนวความคิดและกระบวนการไตสวนและถอด
ถอนในตางประเทศและประเทศไทย และเม่ือพิจารณาจากตารางเปรียบเทียบดังท่ีไดเสนอไป
ขางตน สามารถเปรียบเทียบความเหมือนและความแตกตางของกระบวนการไตสวนและถอดถอน
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ของประเทศกรณีตัวอยางอันประกอบดวย ประเทศสหรัฐอเมริกา ประเทศแคนาดา ประเทศฝร่ังเศส 
ประเทศเยอรมนี และประเทศไทย ไดดังตอไปนี้ 
 3.6.1 ประเด็นเก่ียวกับขอบขายของผูถูกกลาวหา 
 กระบวนการไตสวนและถอดถอนน้ัน เปนเร่ืองของความพยายามท่ีจะตรวจสอบและ
ปองกันและปราบปรามการใชอํานาจของผูมีอํานาจวาไดใชอํานาจโดยชอบดวยกฎหมายหรือไม 
พิจารณาในแงดังกลาวนี้จะเห็นไดวา การกําหนดขอบขายของผูถูกกลาวหาในกระบวนการไตสวน
และถอดถอน จึงตองสอดคลองกับสภาพการณภายใตบริบทของสังคมประเทศตางๆ วาในสังคม
นั้นผูท่ีมีอํานาจคือใคร  เห็นไดอยางชัดเจนจากกรณีของประเทศสหรัฐอเมริกากระบวนการไตสวน
และถอดถอนเปนกระบวนการท่ีเอาไวใชควบคุมการใชอํานาจของประธานาธิบดีโดยเฉพาะ 
ในขณะท่ีไมมีการไตสวนถอดถอน สมาชิกสภาผูแทนราษฎร หรือวุฒิสมาชิก เม่ือเปรียบเทียบกับ
ประเทศไทยท่ีกระบวนการไตสวนและถอดถอนเปนกลไกท่ีมุงเปาไปท่ีนักการเมืองและขาราชการ
ระดับสูง จึงเห็นความแตกตางไดอยางชัดเจนยิ่งข้ึน  อยางไรก็ตามในสวนของแคนาดานั้นกลาวได
วาเปนประเทศท่ีมีการกําหนดขอบขายของผูถูกกลาวหาไวอยางชัดเจนท่ีสุด คือ ใชกฎหมาย 3 ฉบับ 
ซ่ึงเปนระบบท่ีนาสนใจเปนอยางมาก เพราะมีความชัดเจนและไมเปนการซํ้าซอน 
 3.6.2 ประเด็นเก่ียวกับเหตุท่ีกลาวหา 
 ประเด็นเกี่ยวกับเหตุกลาวหานั้น โดยปกติท่ัวไปแลว เหตุท่ีนํามาใชสําหรับการกลาวหา
เพื่อถอดถอนน้ันมักจะมีหลักเกณฑท่ีคลายคลึงกัน อาทิเชน การทําผิดบทบัญญัติในรัฐธรรมนูญ 
หรือกฎหมาย และการใชอํานาจหนาท่ีไปในทางมิชอบหรือทุจริต  เปนตน 
 3.6.3 ประเด็นเก่ียวกับองคกรผูกลาวหา 
 พิจารณาแลวจะเห็นไดวา ในแตละประเทศนั้นมีความแตกตางกัน แตโดยปกติแลว
องคกรผูกลาวหามักจะเปนสมาชิกสภาผูแทนราษฎร ประชาชน หรือผูเสียหาย ซ่ึงมีลักษณะท่ี
คลายคลึงกับประเทศไทย  อยางไรก็ดี ในสวนของประเทศสหรัฐอเมริกานั้นแตกตางจากประเทศ
อ่ืนๆ ท้ังนี้เพราะองคกรผูกลาวหามีเพียงสมาชิกสภาผูแทนราษฎรเทานั้น 
 3.6.4 ประเด็นเก่ียวกับองคกรผูพิจารณาตัดสิน 
 จากการเปรียบเทียบท้ัง 5 ประเทศ ซ่ึงมีการปกครองในระบอบประชาธิปไตย ท้ังระบบ
ประธานาธิบดี  กึ่งประธานาธิบดี และระบบรัฐสภา พบวาองคกรท่ีทําหนาท่ีพิจารณาตัดสินการ
ถอดถอนจากตําแหนงนั้นมี 3 ลักษณะแตกตางกันไป ไดแก วุฒิสภา ศาล หรือคณะกรรมการที่จัดต้ัง
ข้ึนเปนพิเศษ  สําหรับประเทศไทยแมจะปกครองในระบบรัฐสภาแตรัฐธรรมนูญก็กําหนดให
วุฒิสภาเปนองคกรพิจารณาตัดสินเชนเดียวกับสหรัฐอเมริกาซ่ึงปกครองในระบบประธานาธิบดี 
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วิเคราะหปญหาการถอดถอนจากตําแหนง 
 
 กระบวนการไตสวนและถอดถอนผูดํารงตําแหนงในระดับสูงของประเทศไทยน้ัน 
กลาวไดวา เปนกระบวนการท่ีไดกําเนิดข้ึนมาในชวงท่ีสังคมการเมืองของไทยประสบกับกระแส
วิกฤติในทางโครงสรางระบบการเมืองและระบบราชการ โดยเฉพาะอยางยิ่งการประสบกับวิกฤติ
ของระบอบประชาธิปไตยแบบตัวแทน (Crisis of Representative Democracy) ท่ีบรรดาผูมีอํานาจ
ท้ังหลาย ไมวาจะเปนรัฐมนตรี สมาชิกสภาผูแทนราษฎร รวมถึงขาราชการระดับสูง ถูกมองอยาง
เคลือบแคลงและสงสัยในพฤติการณการใชอํานาจหนาท่ีในทางมิชอบเพื่อแสวงหาผลประโยชน
สวนตนและพวกพอง 
 สภาพการณดังกลาวไดกลายเปนชนวนกดดันประการหนึ่งซ่ึงนําไปสูเหตุการณ
พฤษภาคม ป 2535  ผลในทายท่ีสุดไดทําใหเกิดกระบวนการปฏิรูปการเมืองข้ึน จนนําไปสูการ
ประกาศใชรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 โดยรัฐธรรมนูญฉบับดังกลาวได
กอกําเนิด “องคกรอิสระตามรัฐธรรมนูญ” ข้ึนหลายองคกร ไมวาจะเปน คณะกรรมการการเลือกต้ัง 
ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา คณะกรรมการตรวจเงินแผนดิน และคณะกรรมการปองกันและ
ปราบปรามการทุจริตแหงชาติ  เพื่อทําหนาท่ีตรวจสอบปองกันการทุจริตในดานตางๆ โดยการทํา
หนาท่ีขององคกรเหลานั้นจะตองปราศจากการแทรกแซงทางการเมืองและจากรัฐบาล และยังเกิด
กระบวนการเมืองใหมๆ เชน การทําประชาพิจารณ การถอดถอนผูดํารงตําแหนงทางการเมือง เปนตน 
 ผูศึกษาเห็นวาการถอดถอนผูดํารงตําแหนงระดับสูงออกจากตําแหนง เปนกระบวนการ
ท่ีมีความสําคัญในการตรวจสอบการใชอํานาจรัฐ และเปนกลไกหนึ่งท่ีสงเสริมบทบาทของ
ประชาชนใหมีสวนรวมในการตรวจสอบการใชอํานาจรัฐ โดยกําหนดใหประชาชนสามารถใชสิทธิ
เขาช่ือรองขอใหถอดถอนผูดํารงตําแหนงระดับสูงออกจากตําแหนงไดโดยตรง ท้ังนี้ เพ่ือใหระบบ
การเมืองมีความโปรงใสและสามารถตรวจสอบได 
 สําหรับประเทศไทย การถอดถอนผูดํารงตําแหนงระดับสูงออกจากตําแหนงนับไดวา
เปนของใหมท่ีเกิดข้ึนมาพรอมกับรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540  และ
พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการปองกันและปราบปรามการทุจริต พ.ศ.2542  ดวย
เหตุท่ีเปน “ของใหม” และความท่ียัง “ไมเคยชิน” กับระบบใหมๆ ทําใหกระบวนการถอนถอนจาก
ตําแหนงดังกลาวประสบปญหาหลายประการ นอกจากนั้นจากการศึกษาเกี่ยวกับกระบวนการ   
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ถอดถอนจากตําแหนงของไทยและของตางประเทศ และศึกษาจากการสัมภาษณผูท่ีเกี่ยวของใน
กระบวนการถอดถอน ไดแก ประธานกรรมการ ป.ป.ช. กรรมการ ป.ป.ช. เลขาธิการคณะกรรมการ 
ป.ป.ช. รองเลขาธิการคณะกรรมการ ป.ป.ช. ผูอํานวยการและเจาหนาท่ีผูปฏิบัติงานในสํานักงาน 
ป.ป.ช. พบวาสาเหตุสวนหน่ึงท่ีทําใหกระบวนการถอนถอนจากตําแหนงตามรัฐธรรมนูญและ
พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการปองกันและปราบปรามการทุจริต ยังไมสามารถใช
บังคับและดําเนินการไปไดอยางมีประสิทธิภาพตามวัตถุประสงคของการปฏิรูปการเมือง เนื่องจาก
มีปญหาทางกฎหมายท่ีสําคัญ  ดังนี้ 
 
4.1 กฎหมายไมไดกําหนดคํานิยามหรือความหมายคําวา “สอวากระทําผิด” ไว  จึงเปนปญหาการ         

ตีความ 
 รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 มาตรา 270  และพระราชบัญญัติ
ประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการปองกันและปราบปรามการทุจริต พ.ศ.2542  มาตรา 58  บัญญัติวา 
“เม่ือปรากฏวาผูดํารงตําแหนงดังตอไปนี้ ผูใดมีพฤติการณรํ่ารวยผิดปกติ สอไปในทางทุจริตตอ
หนาท่ี  สอวากระทําผิดตอตําแหนงหนาท่ีราชการ สอวากระทําผิดตอตําแหนงหนาท่ีในการยุติธรรม  
สอวาจงใจใชอํานาจหนาท่ีขัดตอรัฐธรรมนูญหรือกฎหมาย หรือฝาฝนไมปฏิบัติตามมาตรฐานทาง
จริยธรรมอยางรายแรง  วุฒิสภามีอํานาจดําเนินการถอดถอนผูนั้นออกจากตําแหนงไดตาม
บทบัญญัติในหมวดน้ี…" 
 จากการศึกษาเปรียบเทียบประเด็นเกี่ยวกับขอกลาวหาท่ีนําไปสูการถอดถอนจาก
ตําแหนงในตางประเทศ ไดแก ประเทศสหรัฐอเมริกา ฝร่ังเศส เยอรมนี และแคนาดา ซ่ึงมีการ
ปกครองในระบอบประชาธิปไตยในระบบประธานาธิบดี ระบบกึ่งประธานาธิบดี และระบบ
รัฐสภา ตามลําดับ   พบวาโดยปกติท่ัวไปแลวเหตุท่ีนํามาใชสําหรับการกลาวหาเพ่ือถอดถอนน้ัน
มักจะมีหลักเกณฑท่ีคลายคลึงกัน เชน การทําผิดบทบัญญัติในรัฐธรรมนูญหรือกฎหมายโดยจงใจ
และการใชอํานาจหนาท่ีไปในทางมิชอบหรือทุจริต เปนตน  ซ่ึงประเทศตางๆ ดังกลาวไมใชคําวา 
“สอ” วากระทําความผิดเหมือนของประเทศไทย   
 สําหรับการถอดถอนจากตําแหนง (Removal From Office) ของประเทศไทยน้ัน แมจะ
ไดรับแนวคิดหรือหลักการมาจากตางประเทศ  แตในรายละเอียดเก่ียวกับผูกลาวหา ผูถูกกลาวหา 
ขอกลาวหา และกระบวนการไตสวน อาจกลาวไดวาเปนนวัตกรรมใหมท่ีประเทศเรามิไดลอกเลียน
มาจากอังกฤษ สหรัฐอเมริกา ซ่ึงเปนระบบการถอดถอนโดยรัฐสภาลวนๆ หรือระบบท่ีใชศาล
รัฐธรรมนูญอยางประเทศสหพันธสาธารณรัฐเยอรมัน หรือระบบศาลพิเศษแบบฝร่ังเศส  เม่ือ
พิจารณาจากบทบัญญัติในรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 มาตรา 270 และ
พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการปองกันและปราบปรามการทุจริต พ.ศ.2542 มาตรา 
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58 ดังกลาวแลว จะเห็นไดวาในข้ันตอนของการเขาช่ือรองขอใหถอดถอนนั้น เพียงแตเห็นวา “สอวา
กระทําความผิด” ก็สามารถรองขอใหดําเนินการถอดถอนไดแลว  เจตนารมณในการบัญญัติเชนนี้   
ก็ชัดเจนวาผูรางรัฐธรรมนูญไมประสงคให “กระบวนการถอดถอน” ผูดํารงตําแหนงทางการเมือง
เปนกระบวนการเดียวกับ “กระบวนการทางอาญา” ซ่ึงจะมีศาลฎีกาแผนกคดีอาญาของนักการเมือง
รับผิดชอบ1  นอกจากนี้กระบวนการทางการเมืองเพียงแต “สอ” วากระทําความผิดท่ีมักจะเรียกวา  
“รูวาผิดแตไมพบใบเสร็จ” ก็นาจะเพียงพอท่ีจะถอดถอนออกจากตําแหนงแลว เพราะเปน “การ
ดําเนินการทางวินัยของผูดํารงตําแหนงทางการเมือง” ใหพนจากตําแหนงไมใชการดําเนินคดีทาง
อาญา  แตคําวา “สอวากระทําผิด” กฎหมายไมไดกําหนดนิยามหรือความหมายเฉพาะไว จึงเปน
ปญหาในการตีความวาการกระทําหรือพฤติการณแคไหน เพียงใด ถือวาเปนการ “สอวากระทําผิด” 
อันเปนเหตุใหมีการไตสวนถอดถอนออกจากตําแหนง ยอมเปนส่ิงท่ียากอยางยิ่ง ความยุงยากและ
ความไมแนนอนดังกลาวยอมเปนปญหาในการพิจารณาต้ังแตข้ันตอนของผูริเร่ิมหรือยื่นคํารอง
กลาวหา และองคกรท่ีมีอํานาจหนาท่ีเกี่ยวของในการพิจารณาหรือวินิจฉัย ไดแก คณะกรรมการ 
ป.ป.ช. และวุฒิสภา จะตีความและวินิจฉัยเหมือนกันหรือไม 
 ผูศึกษาเห็นวา เนื่องจากคําวา “สอ” เปนคําใหมในกฎหมาย ซ่ึงไมใชกรณีการลงโทษ
จําเลยทางอาญาที่จะตองมีพยานหลักฐานโดย “ปราศจากความสงสัย” อยางในประมวลกฎหมายวิธี
พิจารณาความอาญา2  แตคําวา “สอวากระทําความผิด” อาจเทียบเคียงไดกับกรณีของคณะกรรมการ
การเลือกต้ังท่ีรัฐธรรมนูญบัญญัติวา “มีหลักฐานอันควรเชื่อไดวา” คณะกรรมการการเลือกตั้งก็
สามารถส่ังใหดําเนินการสืบสวนสอบสวนหรือส่ังใหมีการเลือกต้ังใหมไดแลว3   ดังนั้น เพื่อไมให
เกิดปญหาในการตีความของผูริเร่ิมหรือยื่นคํารองกลาวหาและองคกรท่ีมีอํานาจหนาท่ีเกี่ยวของใน
การพิจารณาหรือวินิจฉัย จึงควรมีการกําหนดนิยามคําวา “สอ” ไวในกฎหมายประกอบรัฐธรรมนูญ
วาดวยการปองกันและปราบปรามการทุจริต โดยอาจนิยามวา “สอ” หมายความวา มีพฤติการณหรือ
มีหลักฐานอันควรเชื่อไดวาผูนั้นไดกระทําความผิด ซ่ึงแนวทางน้ีสอดคลองกับความเห็นของ
ประธานกรรมการ ป.ป.ช. กรรมการ ป.ป.ช. รองเลขาธิการคณะกรรมการ ป.ป.ช. และผูอํานวยการ
สํานักกฎหมาย สํานักงาน ป.ป.ช.4  

 

                                                 
1  บวรศักด์ิ อุวรรณโณ ข (2538).  เลมเดิม.  หนา 32. 
2  มาตรา 227  ประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความอาญา  
3  มาตรา 236 (6) และมาตรา 238 (3) (4) รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550  
4  ปานเทพ กลาณรงคราญ. ประธานกรรมการ ป.ป.ช., กลานรงค จันทิก. กรรมการ ป.ป.ช., ประสาท 

พงษศิวาภัย. กรรมการ ป.ป.ช., อภินันทน อิศรางกูร ณ อยุธยา. รองเลขาธิการคณะกรรมการ ป.ป.ช. และ ชัยรัตน 
ขนิษฐบุตร. ผูอํานวยการสํานักกฎหมาย สํานักงาน ป.ป.ช.  สัมภาษณ 8 พฤษภาคม 2551. 
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4.2 กฎหมายไมไดกําหนดวิธีปฏิบัติ หากประชาชนท่ีเขาชื่อรองขอใหถอดถอนขอถอนรายชื่อใน
ภายหลัง                                                           

 รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 มาตรา 271  กําหนดใหประชาชน   
ผูมีสิทธิเลือกต้ังจํานวนไมนอยกวา 20,000คน มีสิทธิเขาช่ือรองขอตอประธานวุฒิสภาเพื่อให
ดําเนินการถอดถอนบุคคลตาม มาตรา 270 ออกจากตําแหนง  แตภายหลังจากท่ีคํารองเขาสูการ
พิจารณาของคณะกรรมการ ป.ป.ช. หรือวุฒิสภาแลว หากปรากฏตอมาวาผูรองขอถอนรายช่ือ
เนื่องจากไมประสงคจะรองขอใหถอดถอนอีกตอไปและสงผลใหมีจํานวนรายช่ือผูรองขอไมครบ
จํานวนสองหมื่นคน  ในกรณีดังกลาวนี้กฎหมายไมไดบัญญัติวิธีการแกไขไววาองคกรท่ีมีอํานาจ
หนาท่ีเกี่ยวของจะพิจารณาดําเนินการถอดถอนตอไปไดหรือไม หรือจะมีผลใหคํารองขอตกไป
ท้ังหมด หรือจะตองระงับไวกอนแลวใหผูริเร่ิมรวบรวมรายชื่อมาเพ่ิมเติมเทาจํานวนท่ีขาดไป จึงจะ
ดําเนินกระบวนการถอดถอนตอไปได  ซ่ึงตางจากการดําเนินคดีทางอาญาจะมีกฎหมายกําหนดไว
ชัดเจนวาหากไมใชความผิดตอสวนตัว การถอนคํารองทุกขไมตัดอํานาจพนักงานสอบสวนท่ีจะ
สอบสวนหรือพนักงานอัยการท่ีจะฟองคดีนั้นตอไป5   
 เม่ือมีกรณีดังกลาวเกิดข้ึน ยอมเปนปญหาในการวินิจฉัยของคณะกรรมการ ป.ป.ช.วาจะ
ดําเนินการไตสวนหรือพิจารณาตอไปไดหรือไม หรือจะมีผลใหคํารองขอตกไป  หากดําเนินการ  
ไตสวนตอไปโดยไมมีกฎหมายบัญญัติรองรับ คณะกรรมการ ป.ป.ช. อาจจะถูกกลาวหาฟองรองวา
กระทําความผิดตอตําแหนงหนาท่ีราชการ หรือผูถูกกลาวหาอาจยกเปนขอตอสูไดวากระบวนการ
ไตสวนไมชอบดวยกฎหมาย ทําใหกระบวนการถอดถอนเสียไปทั้งหมด   
 ผูศึกษาเห็นวาการถอดถอนผูดํารงตําแหนงทางการเมืองและเจาหนาท่ีของรัฐระดับสูง
ออกจากตําแหนง แมไมใชกระบวนการดําเนินคดีอาญา แตก็เปนกระบวนการควบคุมและ
ตรวจสอบการใชอํานาจรัฐ ซ่ึงไมใชเร่ืองสวนตัวของบุคคลใดบุคคลหน่ึง เม่ือเทียบเคียงกับหลักการ
ตามประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความอาญา มาตรา 126 วรรคสอง ท่ีกําหนดวา “ในคดีท่ีไมใช
ความผิดตอสวนตัว การถอนคํารองทุกขเชนนั้นยอมไมตัดอํานาจพนักงานสอบสวนท่ีจะสอบสวน
หรือพนักงานอัยการท่ีจะฟองคดีนั้น”  นอกจากนั้น การถอดถอนผูดํารงตําแหนงทางการเมืองและ
เจาหนาท่ีของรัฐระดับสูงออกจากตําแหนง เปนบทบัญญัติท่ีกําหนดไวในรัฐธรรมนูญและกฎหมาย
ประกอบรัฐธรรมนูญ (Organic Law) ซ่ึงเปนกฎหมายมหาชน (Public Law) ท่ีกําหนดความสัมพันธ
ระหวางรัฐหรือหนวยงานของรัฐกับราษฎรในฐานะท่ีรัฐมีฐานะเหนือราษฎร ไมใชกฎหมายเอกชน
ท่ีกําหนดความสัมพันธระหวางเอกชนตอเอกชนดวยกันในฐานะท่ีเทาเทียมกัน6  ดังนั้น เม่ือคํารอง

                                                 
5  มาตรา 126 วรรคสอง ประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความอาญา  
6  โภคิน พลกุล.  (ม.ป.ป.).  หลักกฎหมายมหาชนเบื้องตน.  หนา 7. 
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เขาสูการพิจารณาของคณะกรรมการ ป.ป.ช. หรือวุฒิสภาแลว หากปรากฏตอมาวาผูรองขอถอน
รายช่ือเนื่องจากไมประสงคจะรองขอใหถอดถอนอีกตอไปและสงผลใหมีจํานวนรายชื่อผูรองขอ 
ไมครบจํานวนสองหม่ืนคน ก็ไมควรตัดอํานาจคณะกรรมการ ป.ป.ช. ท่ีจะดําเนินการไตสวนหรือ
วุฒิสภาท่ีจะดําเนินการพิจารณาตัดสินตอไป 
 ดวยเหตุผลและหลักกฎหมายดังกลาวขางตนและเพ่ือไมใหเกิดปญหาในการปฎิบัติงาน
ขององคกรท่ีมีอํานาจหนาท่ีเกี่ยวของในการพิจารณาหรือวินิจฉัย จึงควรกําหนดไวในกฎหมาย
ประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการปองกันและปราบปรามการทุจริต ใหชัดเจนวา “กรณีประชาชนท่ี
ไดยื่นคํารองขอใหถอดถอนไวแลว ตอมาขอถอนรายช่ือออกในภายหลังเพราะไมประสงคจะรอง
ขอใหถอดถอนผูถูกกลาวหาอีกตอไป และทําใหจํานวนผูยื่นคํารองท่ีเหลือไมครบ 20,000 คน ยอม
ไมตัดอํานาจท่ีคณะกรรมการ ป.ป.ช. หรือวุฒิสภา จะดําเนินการไตสวนหรือพิจารณาตัดสินตอไป”  
ซ่ึงแนวทางนี้สอดคลองกับความเห็นของประธานกรรมการ ป.ป.ช. กรรมการ ป.ป.ช. เลขาธิการ
คณะกรรมการ ป.ป.ช. และรองเลขาธิการคณะกรรมการ ป.ป.ช.7 
 
4.3 กฎหมายไมไดกําหนดวิธีปฏิบัติ หากปรากฏในภายหลังวาประชาชนท่ีเขาชื่อรองขอใหถอด

ถอนบางสวนไมมีสิทธิยื่นคํารอง 
 ประเด็นปญหานี้ เกิดข้ึนหลังจากท่ีคํารองเขาสูการพิจารณาของคณะกรรมการ ป.ป.ช. 
หรือวุฒิสภา แตปรากฏในภายหลังวามีผูเขาช่ือรองขอบางสวนไมมีสิทธิยื่นคํารองขอไมวาดวยเหตุ
ใดๆ เชน ผูเขาช่ือรองขอขาดคุณสมบัติเพราะไมไปใชสิทธิเลือกตั้ง หรือมีอายุไมครบ 18 ป หรือมี
การแอบอางนําช่ือไปใชโดยไมไดยินยอม สงผลใหมีจํานวนรายช่ือผูรองขอไมครบจํานวนสอง
หม่ืนคน  ในกรณีดังกลาวนี้กฎหมายไมไดบัญญัติวิธีการแกไขเอาไววาองคกรท่ีมีอํานาจหนาท่ี
เกี่ยวของจะพิจารณาดําเนินการถอดถอนตอไปไดหรือไม หรือจะมีผลใหคํารองขอตกไปท้ังหมด 
หรือจะตองระงับคํารองไวกอนแลวใหผูริเร่ิมไปรวบรวมรายช่ือมาเพ่ิมเติมจากจํานวนท่ีขาดไปจน
ไดจํานวนไมนอยกวาสองหม่ืนคน จึงจะดําเนินกระบวนการถอดถอนตอไป 
 ภายใตความไมชัดเจนเหลานี้ หากคณะกรรมการ ป.ป.ช. ไมดําเนินการหรือดําเนินการ
อยางหนึ่งอยางใดตอไปโดยไมมีกฎหมายบัญญัติรองรับ คณะกรรมการ ป.ป.ช. อาจจะถูกกลาวหา
ฟองรองวากระทําความผิดตอตําแหนงหนาท่ีราชการ หรือผูถูกกลาวหาอาจยกเปนขอตอสูไดวา
กระบวนการไตสวนไมชอบดวยกฎหมาย ทําใหกระบวนการถอดถอนเสียไปทั้งหมดก็ได  

                                                 
7  ปานเทพ กลาณรงคราญ.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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 ผูศึกษาเห็นวาการถอดถอนออกจากตําแหนงเปนกระบวนการควบคุมและตรวจสอบ
การใชอํานาจรัฐของผูดํารงตําแหนงทางการเมืองและเจาหนาท่ีของรัฐระดับสูง และเปน
กระบวนการใชอํานาจรัฐท่ีกระทบตอสิทธิเสรีภาพของบุคคล ภายใต “หลักนิติรัฐ” (Rechtsstaat) 
การใชอํานาจรัฐดังกลาวซ่ึงมีผลกระทบตอสิทธิเสรีภาพของบุคคลนั้นจะตองมีกฎหมายท่ีออกโดย
ฝายนิติบัญญัติใหอํานาจไวเทานั้น และการใชอํานาจน้ันตองเปนไปตามหลักเกณฑและเง่ือนไขท่ี
กฎหมายกําหนดไวดวย8  ดวยเหตุนี้ หากปรากฏตอมาภายหลังวามีผูเขาช่ือรองขอบางสวนไมมีสิทธิ
ยื่นคํารองขอไมวาดวยเหตุใดๆ เชน ผูเขาช่ือรองขอขาดคุณสมบัติเพราะไมไปใชสิทธิเลือกต้ัง หรือ
มีอายุไมครบ 18 ป หรือมีการแอบอางนําช่ือไปใชโดยไมไดยินยอม และสงผลใหมีจํานวนรายช่ือ   
ผูรองขอท่ีเหลือไมครบจํานวนสองหม่ืนคน คณะกรรมการ ป.ป.ช. หรือวุฒิสภา นาจะไมมีอํานาจท่ี
จะดําเนินการไตสวนหรือพิจารณาตอไป เนื่องจากเง่ือนไขการยื่นคํารองกลาวหาท่ีจะนําไปสูการ  
ใชอํานาจไตสวนไมครบถวนถูกตองตามท่ีกฎหมายกําหนด กลาวคือไมครบ 20,000 คนต้ังแตแรก  
ซ่ึงแนวทางนี้สอดคลองกับความเห็นของประธานกรรมการ ป.ป.ช. กรรมการ ป.ป.ช. เลขาธิการ
คณะกรรมการ ป.ป.ช. และรองเลขาธิการคณะกรรมการ ป.ป.ช.9  
 
4.4 กฎหมายกําหนดตําแหนงท่ีอาจถูกถอดถอนกับตําแหนงท่ีตองยื่นบัญชีแสดงรายการทรัพยสิน         

และหนี้สินไมสอดคลองกัน 
 ประเด็นปญหาน้ี เกิดจากความแตกตางของบทบัญญัติ มาตรา 39 และมาตรา 58 ของ
พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการปองกันและปราบปรามการทุจริต พ.ศ. 2542  
กลาวคือ มาตรา 39  “ใหผูดํารงตําแหนงดังตอไปนี้มีหนาท่ียื่นบัญชีแสดงรายการทรัพยสินและ
หนี้สินของตน คูสมรส และบุตรท่ียังไมบรรลุนิติภาวะตอคณะกรรมการ ป.ป.ช. ทุกคร้ังท่ีเขารับ
ตําแหนง ทุกสามปท่ีอยูในตําแหนง และเม่ือพนจากตําแหนง ตามแบบท่ีคณะกรรมการ ป.ป.ช. 
กําหนด (1) ประธานศาลฎีกา (2) ประธานศาลรัฐธรรมนูญ (3) ประธานศาลปกครองสูงสุด (4) 
อัยการสูงสุด (5) กรรมการการเลือกตั้ง (6) ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา (7) ตุลาการศาล
รัฐธรรมนูญ (8) กรรมการตรวจเงินแผนดิน (9) รองประธานศาลฎีกา (10) รองประธานศาล
ปกครองสูงสุด (11) หัวหนาสํานักตุลาการทหาร (12) ผูพิพากษาในศาลฎีกา (13) ตุลาการในศาล

                                                 
8  บวรศักด์ิ อุวรรณโณ ง (2538).  กฎหมายมหาชน เลม 3 : ท่ีมาและนิติวิธี.  หนา 279. 
9  ปานเทพ กลาณรงคราญ.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) ผูดํารงตําแหนงระดับสูง”  แตในมาตรา 58 บัญญัติวา 
“เม่ือปรากฏวาผูดํารงตําแหนงดังตอไปน้ีผูใดมีพฤติการณรํ่ารวยผิดปกติสอไปในทางทุจริตตอ
หนาท่ี สอวากระทําผิดตอตําแหนงหนาท่ีราชการ สอวากระทําผิดตอตําแหนงหนาท่ีในการยุติธรรม 
หรือสอวาจงใจใชอํานาจหนาท่ีขัดตอบทบัญญัติแหงรัฐธรรมนูญหรือกฎหมาย วุฒิสภามีอํานาจ
ถอดถอนผูนั้นออกจากตําแหนงไดตามบทบัญญัติในหมวดนี้ (1) นายกรัฐมนตรี (2) รัฐมนตรี (3) 
สมาชิกสภาผูแทนราษฎร (4) สมาชิกวุฒิสภา (5) ประธานศาลฎีกา (6) ประธานศาลรัฐธรรมนูญ (7) 
ประธานศาลปกครองสูงสุด (8) อัยการสูงสุด (9) กรรมการการเลือกตั้ง (10) ผูตรวจการแผนดินของ
รัฐสภา (11) ตุลาการศาลรัฐธรรมนูญ (12) กรรมการตรวจเงินแผนดิน(13) รองประธานศาลฎีกา 
(14) รองประธานศาลปกครองสูงสุด (15) หัวหนาสํานักตุลาการทหาร (16) รองอัยการสูงสุด และ
(17) ผูดํารงตําแหนงระดับสูง” 
 จากบทบัญญัติดังกลาวจะเห็นไดวา ในมาตรา 39 กําหนดใหผู ท่ีดํารงตําแหนง 
ผูพิพากษาในศาลฎีกาและตุลาการในศาลปกครองสูงสุด มีหนาท่ีจะตองยื่นบัญชีแสดงรายการ
ทรัพยสินและหน้ีสินตอคณะกรรมการ ป.ป.ช.  หากการตรวจสอบทรัพยสินและหนี้สินของบุคคล
ดังกลาว พบวามีพฤติการณรํ่ารวยผิดปกติ ก็ไมสามารถดําเนินการถอดถอนออกจากตําแหนงได 
เพราะมาตรา 58 ซ่ึงเปนมาตราท่ีกําหนดถึงตําแหนงท่ีถูกกลาวหาใหถอดถอน ไมไดบัญญัติ
ครอบคลุมถึงตําแหนง    ผูพิพากษาศาลฎีกาและตุลาการในศาลปกครองสูงสุดไวดวย ท้ังๆ ท่ีการ
รํ่ารวยผิดปกติเปนขอกลาวหาหน่ึงท่ีนําไปสูการถอดถอนจากตําแหนงได 
 เม่ือพิจารณาเปรียบเทียบประเด็นเกี่ยวกับตําแหนงผูถูกกลาวหาในตางประเทศ ไดแก 
ประเทศสหรัฐอเมริกา ฝร่ังเศส เยอรมนี และแคนาดา ซ่ึงมีการปกครองในระบอบประชาธิปไตยใน
ระบบประธานาธิบดี ระบบกึ่งประธานาธิบดี และระบบรัฐสภา ตามลําดับ  พบวาในประเทศ
สหรัฐอเมริกาและแคนาดากําหนดใหตําแหนงผูพิพากษาเปนตําแหนงท่ีถูกกลาวหาใหถอดถอนจาก
ตําแหนงได  และรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 มาตรา 270 วรรคสอง (2) 
ก็บัญญัติใหตําแหนงผูพิพากษาหรือตุลาการเปนตําแหนงท่ีถูกกลาวหาใหถอดถอนจากตําแหนงได 
โดยไมไดจํากัดเฉพาะตําแหนงประธานศาลฎีกา รองประธานศาลฎีกา ประธานศาลปกครองสูงสุด 
หรือรองประธานศาลปกครองสูงสุด เทานั้น  ประกอบกับการใชอํานาจของผูพิพากษาศาลฎีกาและ   
ตุลาการศาลปกครองสูงสุดในการวินิจฉัยและพิพากษาอรรถคดี กฎหมายใหเปนท่ีสุด10  ซ่ึงประเทศ
ไทยมีการปกครองในระบอบประชาธิปไตย โดยอํานาจอธิปไตยเปนของประชาชน และมีการ
แบงแยกอํานาจอธิปไตยออกเปน 3 ฝาย ไดแก ฝายนิติบัญญัติ ฝายบริหาร และฝายตุลาการ การ
แบงแยกอํานาจเปนฝายตางๆ มีจุดมุงหมายเพื่อใหเกิดการตรวจสอบและควบคุมซ่ึงกันและกัน 

                                                 
10  มาตรา 73 พระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542.  
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(Checks and Balances) ท้ังนี้ เพื่อปองกันไมใหมีการใชอํานาจไปในทางมิชอบหรือเปนอันตรายตอ
ประเทศชาติโดยรวม   
 ดวยเหตุผลและหลักกฎหมายดังกลาวขางตน จึงควรใหรัฐสภาซ่ึงใชอํานาจรัฐฝาย 
นิติบัญญัติเขามามีบทบาทในการตรวจสอบและถวงดุลการใชอํานาจตุลาการ โดยกําหนดเพิ่มเติม
ตําแหนงผูพิพากษาในศาลฎีกาและตําแหนงตุลาการในศาลปกครองสูงสุดไวใน มาตรา 58 แหง
พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการปองกันและปราบปรามการทุจริต พ.ศ. 2542 ให
เปนตําแหนงท่ีถูกกลาวหาถอดถอนจากตําแหนงไดดวย  ซ่ึงแนวทางน้ีสอดคลองกับความเห็นของ
ประธานกรรมการ ป.ป.ช. และกรรมการ ป.ป.ช.11 

 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

 

                                                 
11  ปานเทพ กลาณรงคราญ.  ประธานกรรมการ ป.ป.ช. และ ประสาท พงษศิวาภัย. กรรมการ ป.ป.ช.  

สัมภาษณ  29  เมษายน  2551. 
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บทที่ 5 

บทสรุปและขอเสนอแนะ 
 
5.1 บทสรุป  
  การถอดถอนผูดํารงตําแหนงระดับสูงออกจากตําแหนงเปนกระบวนการท่ีมีความสําคัญ
ในการตรวจสอบการใชอํานาจรัฐ และเปนกลไกท่ีสงเสริมบทบาทของประชาชนใหมีสวนรวมใน
การตรวจสอบการใชอํานาจรัฐ โดยรัฐธรรมนูญกําหนดใหประชาชนสามารถใชสิทธิเขาช่ือรอง
ขอใหถอดถอนผูดํารงตําแหนงระดับสูงออกจากตําแหนงไดโดยตรง ท้ังนี้ เพื่อใหระบบการเมืองมี
ความโปรงใสและสามารถตรวจสอบได    แตสําหรับประเทศไทยนับไดวาเปนของใหมท่ีเกิดข้ึนมา
พรอมกับรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 และพระราชบัญญัติประกอบ
รัฐธรรมนูญวาดวยการปองกันและปราบปรามการทุจริต พ.ศ. 2542 ตอมาเม่ือประกาศใช
รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550  ก็ยังคงบทบัญญัติในเร่ือง “การถอดถอนจาก
ตําแหนง” ไวในหมวด 12 มาตรา 270 – 274   
 จากรายงานผลการตรวจสอบและผลการปฏิบัติหนาท่ีของคณะกรรมการ ป.ป.ช. 
ประจําป 2543 – 2550 พบวานับแตรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 และ
พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการปองกันและปราบปรามการทุจริต พ.ศ. 2542 
มีผลใชบังคับจนถึงปจจุบัน เปนระยะเวลาประมาณ 10 ปแลว  มีคํารองขอใหถอดถอนออกจาก
ตําแหนงสงใหคณะกรรมการ ป.ป.ช. ดําเนินการตามกฎหมายจํานวนนอยมาก  จนถึงปจจุบันนี้
คณะกรรมการ ป.ป.ช. ยังไมสามารถไตสวนมูลความผิดและสรุปเปนรายงานเสนอตอวุฒิสภา 
เพื่อใหวุฒิสภาดําเนินการถอดถอนไดเลย  แสดงใหเห็นวากระบวนการถอนถอนจากตําแหนงตาม
กฎหมายดังกลาวยังมีปญหาและไมสามารถใชบังคับและดําเนินไปไดอยางมีประสิทธิภาพตาม
วัตถุประสงคของการปฏิรูปการเมือง   
 การศึกษาน้ีใชวิธีการศึกษาแบบวิจัยเชิงคุณภาพ (Qualitative Research) โดยศึกษาและ
ตรวจสอบบทบัญญัติของกฎหมายท่ีเกี่ยวของกับการถอดถอนจากตําแหนง ไดแก รัฐธรรมนูญ  
กฎหมายประกอบรัฐธรรมนูญ รวมท้ังเอกสารตางๆ ไดแก เอกสารรายงานการวิจัย หนังสือ 
หนังสือพิมพ วารสาร บทความทางวิชาการตางๆ เพื่อศึกษาและทําความเขาใจเกี่ยวกับการถอดถอน
จากตําแหนงของไทยและของตางประเทศ  นอกจากนั้นยังไดศึกษาโดยวิธีสัมภาษณผูท่ีเกี่ยวของใน
กระบวนการถอดถอน ไดแก ประธานกรรมการ ป.ป.ช. กรรมการ ป.ป.ช. เจาหนาท่ีผูปฏิบัติงานใน
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สํานักงาน ป.ป.ช. และผูทรงคุณวุฒิ โดยมีวัตถุประสงคท่ีสําคัญเพื่อทราบปญหาของการถอดถอน
จากตําแหนงท่ีมีอยูในปจจุบัน อันจะนําไปสูการปรับปรุงและแกไขกฎหมายและรูปแบบการถอด
ถอนจากตําแหนงใหเปนไปไดในทางปฏิบัติมากยิ่งขึ้น 
 จากการศึกษาพบวาสาเหตุสวนหนึ่งท่ีทําใหกระบวนการถอนถอนจากตําแหนงตาม
รัฐธรรมนูญและพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการปองกันและปราบปรามการทุจริต  
ยังไมสามารถใชบังคับและดําเนินไปไดอยางมีประสิทธิภาพตามวัตถุประสงคของการปฏิรูป
การเมือง เนื่องจากมีปญหาทางกฎหมายท่ีสําคัญสรุปไดดังนี้ 
 5.1.1 กฎหมายไมไดกําหนดคํานิยามหรือความหมายคําวา “สอวากระทําผิด” ไว จึงเปนปญหา

การตีความ                
 จากการศึกษาเปรียบเทียบประเด็นเกี่ยวกับขอกลาวหาท่ีนําไปสูการถอดถอนออกจาก
ตําแหนงในตางประเทศ ไดแก ประเทศสหรัฐอเมริกา ฝร่ังเศส เยอรมนี และแคนาดา พบวาโดยปกติ
ท่ัวไปแลว เหตุท่ีนํามาใชสําหรับการกลาวหาเพ่ือถอดถอนน้ันมักจะมีหลักเกณฑท่ีคลายคลึงกัน 
เชน การทําผิดบทบัญญัติในรัฐธรรมนูญหรือกฎหมายโดยจงใจและการใชอํานาจหนาท่ีไปในทาง  
มิชอบหรือทุจริต เปนตน  ซ่ึงประเทศตางๆ ดังกลาวไมใชคําวา “สอ” วากระทําผิดเหมือนของ
ประเทศไทย   
 การถอดถอนจากตําแหนง (Removal from Office) ของประเทศไทยน้ัน แมจะไดรับ
แนวคิดหรือหลักการมาจากตางประเทศ แตในรายละเอียดประเทศไทยมิไดลอกเลียนมาจาก
ตางประเทศท้ังหมด  เม่ือพิจารณาจากบทบัญญัติในรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 
2550 มาตรา 270 และพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการปองกันและปราบปรามการ
ทุจริต พ.ศ.2542 มาตรา 58 ดังกลาวแลว จะเห็นไดวาในข้ันตอนของการเขาช่ือรองขอใหถอดถอน
นั้น เพียงแตเห็นวา “สอวากระทําความผิด” ก็สามารถรองขอใหดําเนินการถอดถอนได เจตนารมณ
ในการบัญญัติเชนนี้ก็ชัดเจนวาผูรางรัฐธรรมนูญไมประสงคให “กระบวนการถอดถอน” ผูดํารง
ตําแหนงทางการเมืองเปนกระบวนการเดียวกับ “กระบวนการทางอาญา” ซ่ึงจะมีศาลฎีกาแผนก
คดีอาญาของนักการเมืองรับผิดชอบ  กระบวนการทางการเมืองเพียงแต “สอ” วากระทําความผิดท่ี
มักจะเรียกวา  “รูวาผิดแตไมพบใบเสร็จ” ก็นาจะเพียงพอท่ีจะถอดถอนออกจากตําแหนงแลว เพราะ
เปนการดําเนินการทางวินัยของผูดํารงตําแหนงทางการเมืองใหพนจากตําแหนง ไมใชการดําเนินคดี
ทางอาญา  แตคําวา “สอวากระทําผิด” กฎหมายไมไดกําหนดนิยามหรือความหมายเฉพาะไว จึงเปน
ปญหาในการตีความวาการกระทําหรือพฤติการณแคไหน เพียงใด ถือวาเปนการ “สอวากระทําผิด” 
อันเปนเหตุใหมีการไตสวนถอดถอนออกจากตําแหนง ยอมเปนส่ิงท่ียากอยางยิ่ง ความยุงยากและ
ความไมแนนอนดังกลาวยอมเปนปญหาในการพิจารณาต้ังแตข้ันตอนของผูริเร่ิมหรือยื่นคํารอง
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กลาวหาและองคกรท่ีมีอํานาจหนาท่ีเกี่ยวของในการพิจารณาหรือวินิจฉัย ไดแก คณะกรรมการ 
ป.ป.ช. และวุฒิสภา จะตีความและวินิจฉัยเหมือนกันหรือไม  
 5.1.2  กฎหมายไมไดกําหนดวิธีปฏิบัติ หากประชาชนท่ีเขาชื่อรองขอใหถอดถอนขอถอน 

รายชื่อในภายหลัง                
 รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 มาตรา 271 กําหนดใหประชาชน 
ผูมีสิทธิเลือกตั้งจํานวนไมนอยกวา 20,000 คน มีสิทธิเขาช่ือรองขอตอประธานวุฒิสภาเพื่อให
ดําเนินการถอดถอนบุคคลตาม มาตรา 270 ออกจากตําแหนง  แตในกรณีท่ีคํารองเขาสูการพิจารณา
ของคณะกรรมการ ป.ป.ช. หรือวุฒิสภาแลว หากปรากฏตอมาวาผูรองขอถอนรายช่ือเนื่องจากไม
ประสงคจะรองขอใหถอดถอนอีกตอไป และสงผลใหมีจํานวนรายช่ือผูรองขอไมครบจํานวนสอง
หม่ืนคน  ในกรณีดังกลาวนี้กฎหมายไมไดบัญญัติวิธีการแกไขเอาไววาองคกรท่ีมีอํานาจหนาท่ี
เกี่ยวของจะพิจารณาดําเนินการถอดถอนตอไปไดหรือไม หรือจะมีผลใหคํารองขอตกไปท้ังหมด 
หรือจะตองระงับคํารองไวกอนแลวใหผูริเร่ิมรวบรวมรายช่ือมาเพ่ิมเติมจนมีจํานวนไมนอยกวาสอง
หม่ืนคน จึงจะดําเนินกระบวนการถอดถอนตอไป  เม่ือมีกรณีดังกลาวเกิดข้ึนยอมเปนปญหาในการ
วินิจฉัยของคณะกรรมการ ป.ป.ช. และวุฒิสภา วาจะดําเนินการไตสวนตอไปไดหรือไม หรือจะมี
ผลใหคํารองขอตกไป  หากดําเนินการไตสวนตอไปโดยไมมีกฎหมายบัญญัติรองรับ คณะกรรมการ 
ป.ป.ช. อาจจะถูกกลาวหาฟองรองวากระทําความผิดตอตําแหนงหนาท่ีราชการ หรือผูถูกกลาวหา
อาจยกเปนขอตอสูไดวากระบวนการไตสวนไมชอบดวยกฎหมาย ทําใหกระบวนการถอดถอนเสีย
ไปท้ังหมด    
 5.1.3  กฎหมายไมไดกําหนดวิธีปฏิบัติ หากปรากฏในภายหลังวาประชาชนท่ีเขาชื่อรองขอ

บางสวนไมมีสิทธิยื่นคํารอง 
 ประเด็นปญหานี้ เกิดหลังจากท่ีคํารองเขาสูการพิจารณาของคณะกรรมการ ป.ป.ช. หรือ
วุฒิสภาแลว แตไมใชกรณีผูยื่นคํารองขอถอนรายช่ือ หากแตเปนกรณีท่ีปรากฏในภายหลังวามี 
ผูเขาช่ือรองขอบางสวนไมมีสิทธิยื่นคํารองขอไมวาดวยเหตุใดๆ เชน ผูเขาช่ือรองขอขาดคุณสมบัติ
เพราะไมไปใชสิทธิเลือกต้ัง หรือมีอายุไมครบ 18 ป หรือมีการแอบอางนําช่ือไปใชโดยไมได
ยินยอม สงผลใหมีจํานวนรายช่ือผูรองขอไมครบจํานวนสองหมื่นคน  ในกรณีดังกลาวนี้กฎหมาย
ไมไดบัญญัติวิธีการแกไขเอาไววาองคกรท่ีมีอํานาจหนาท่ีเกี่ยวของจะพิจารณาดําเนินการถอดถอน
ตอไปไดหรือไม หรือจะมีผลใหคํารองขอตกไปท้ังหมด หรือจะตองระงับคํารองไวกอนแลวให     
ผูริเร่ิมไปรวบรวมรายช่ือมาเพ่ิมเติมจนไดจํานวนไมนอยกวาสองหม่ืนคน จึงจะดําเนินกระบวนการ
ถอดถอนตอไป   
 ภายใตความไมชัดเจนเหลานี้ หากคณะกรรมการ ป.ป.ช. ไมดําเนินการหรือดําเนินการ
อยางหนึ่งอยางใดตอไปโดยไมมีกฎหมายบัญญัติรองรับ คณะกรรมการ ป.ป.ช. อาจจะถูกกลาวหา
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ฟองรองวากระทําความผิดตอตําแหนงหนาท่ีราชการ หรือผูถูกกลาวหาอาจยกเปนขอตอสูไดวา
กระบวนการไตสวนไมชอบดวยกฎหมาย ทําใหกระบวนการถอดถอนเสียไปทั้งหมดก็ได  
 5.1.4  กฎหมายกําหนดตําแหนงท่ีอาจถูกถอดถอนกับตําแหนงท่ีตองยื่นบัญชีแสดงรายการ

ทรัพยสินและหนี้สินไมสอดคลองกัน 
 ประเด็นปญหาน้ี เกิดจากความแตกตางของบทบัญญัติ มาตรา 39 และมาตรา 58 ของ
พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการปองกันและปราบปรามการทุจริต พ.ศ. 2542  
กลาวคือ มาตรา 39 กําหนดใหผูดํารงตําแหนงผูพิพากษาในศาลฎีกาและตุลาการในศาลปกครอง
สูงสุด มีหนาท่ียื่นบัญชีแสดงรายการทรัพยสินและหนี้สินของตน คูสมรส และบุตรท่ียังไมบรรลุนิติ
ภาวะตอคณะกรรมการ ป.ป.ช. ทุกคร้ังท่ีเขารับตําแหนง ทุกสามปท่ีอยูในตําแหนง และเม่ือพนจาก
ตําแหนง  แตมาตรา 58 ไมไดกําหนดตําแหนงผูพิพากษาในศาลฎีกาและตุลาการในศาลปกครอง
สูงสุด เปนตําแหนงท่ีถูกกลาวหาใหถอดถอนออกจากตําแหนงไวดวย ดังนั้น หากมีกรณีท่ี
คณะกรรมการ ป.ป.ช. ตรวจสอบทรัพยสินและหนี้สินของบุคคลท่ีดํารงตําแหนงดังกลาวแลว 
พบวามีพฤติการณรํ่ารวยผิดปกติ ก็ไมสามารถดําเนินการถอดถอนออกจากตําแหนงได ท้ังๆ ท่ีการ 
“รํ่ารวยผิดปกติ” เปนขอกลาวหาหนึ่งท่ีนําไปสูการถอดถอนจากตําแหนงได เม่ือพิจารณา
เปรียบเทียบประเด็นเกี่ยวกับตําแหนงผูถูกกลาวหาในตางประเทศก็พบวาในประเทศสหรัฐอเมริกา
และแคนาดา กําหนดใหตําแหนงผูพิพากษาเปนตําแหนงท่ีถูกกลาวหาใหถอดถอนจากตําแหนงได 
ประกอบกับรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 มาตรา 270 วรรคสอง (2)            
ก็บัญญัติใหตําแหนงผูพิพากษาหรือตุลาการเปนตําแหนงท่ีถูกกลาวหาใหถอดถอนจากตําแหนงได 
โดยไมไดจํากัดเฉพาะตําแหนงประธานศาลฎีกา รองประธานศาลฎีกา ประธานศาลปกครองสูงสุด 
หรือรองประธานศาลปกครองสูงสุด เทานั้น  
 
5.2 ขอเสนอแนะ 

 จากการศึกษาเกี่ยวกับกระบวนการถอดถอนจากตําแหนงของไทยและของตางประเทศ  
และศึกษาจากการสัมภาษณผูท่ีเกี่ยวของในกระบวนการถอดถอน ไดแก ประธานกรรมการ ป.ป.ช. 
กรรมการ ป.ป.ช. เลขาธิการคณะกรรมการ ป.ป.ช. รองเลขาธิการคณะกรรมการ ป.ป.ช.  
ผูอํานวยการและเจาหนาท่ีผูปฏิบัติงานในสํานักงาน ป.ป.ช. ผูศึกษาเห็นวาปญหาทางกฎหมาย
เกี่ยวกับการถอดถอนจากตําแหนงท้ัง 4 ประการดังกลาว  ควรไดรับการแกไขปรุงปรุงเพ่ือให
กระบวนการถอนถอนจากตําแหนงตามรัฐธรรมนูญและพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวา
ดวยการปองกันและปราบปรามการทุจริต สามารถใชบังคับและดําเนินไปไดอยางมีประสิทธิภาพ
ตามวัตถุประสงคของการปฏิรูปการเมือง จึงขอเสนอแนะแนวทางแกไขปญหาดังนี้ 
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 5.2.1  กรณีกฎหมายไมไดกําหนดนิยามหรือความหมายคําวา “สอวากระทําผิด” ไว จึงเปน
ปญหาการ ตีความ                

 ผูศึกษาเห็นวา เนื่องจากคําวา “สอ” เปนคําใหมในกฎหมาย ซ่ึงไมใชกรณีการลงโทษ
จําเลยทางอาญาที่จะตองมีพยานหลักฐานโดย “ปราศจากความสงสัย” อยางในประมวลกฎหมายวิธี
พิจารณาความอาญา  แตคําวา “สอวากระทําความผิด” อาจเทียบเคียงไดกับกรณีของคณะกรรมการ
การเลือกต้ังท่ีรัฐธรรมนูญบัญญัติวา “มีหลักฐานอันควรเชื่อไดวา” คณะกรรมการการเลือกตั้งก็
สามารถส่ังใหดําเนินการสืบสวนสอบสวนหรือส่ังใหมีการเลือกตั้งใหมไดแลว    

ดังนั้น เพื่อไมใหเกิดปญหาในการตีความของผูริเร่ิมหรือยื่นคํารองกลาวหาและองคกรท่ี
มีอํานาจหนาท่ีเกี่ยวของในการพิจารณาหรือวินิจฉัย จึงควรกําหนดความหมายคําวา “สอ” ไวใน
มาตรา 4 ของพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการปองกันและปราบปรามการทุจริต 
พ.ศ. 2542 โดยใหนิยามวา “สอ” หมายความวา มีพฤติการณหรือมีหลักฐานอันควรเชื่อไดวาผูนั้น
ไดกระทําความผิด  
 5.2.2  กรณีกฎหมายไมไดกําหนดวิธีปฏิบัติ หากผูเขาชื่อรองขอใหถอดถอนขอถอนรายชื่อใน

ภายหลัง                
 ผูศึกษาเห็นวาการถอดถอนผูดํารงตําแหนงทางการเมืองและเจาหนาท่ีของรัฐระดับสูง
ออกจากตําแหนง แมไมใชกระบวนการดําเนินคดีอาญา แตก็เปนกระบวนการควบคุมและ
ตรวจสอบการใชอํานาจรัฐ ซ่ึงไมใชเร่ืองสวนตัวของบุคคลใดบุคคลหน่ึง เม่ือเทียบเคียงกับหลักการ
ตามประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความอาญา มาตรา 126 วรรคสอง ท่ีกําหนดวา “ในคดีท่ีไมใช
ความผิดตอสวนตัว การถอนคํารองทุกขเชนนั้นยอมไมตัดอํานาจพนักงานสอบสวนท่ีจะสอบสวน
หรือพนักงานอัยการท่ีจะฟองคดีนั้น”  นอกจากนั้น การถอดถอนผูดํารงตําแหนงทางการเมืองและ
เจาหนาท่ีของรัฐระดับสูงออกจากตําแหนง เปนบทบัญญัติท่ีกําหนดไวในรัฐธรรมนูญและกฎหมาย
ประกอบรัฐธรรมนูญ (Organic Law) ซ่ึงเปนกฎหมายมหาชน (Public Law) ท่ีกําหนดความสัมพันธ
ระหวางรัฐหรือหนวยงานของรัฐกับราษฎรในฐานะท่ีรัฐมีฐานะเหนือราษฎร ไมใชกฎหมายเอกชน
ท่ีกําหนดความสัมพันธระหวางเอกชนตอเอกชนดวยกันในฐานะท่ีเทาเทียมกัน1  ดังนั้น เม่ือคํารอง
เขาสูการพิจารณาของคณะกรรมการ ป.ป.ช. หรือวุฒิสภาแลว หากปรากฏตอมาวาผูรองขอถอน
รายช่ือเนื่องจากไมประสงคจะรองขอใหถอดถอนอีกตอไปและสงผลใหมีจํานวนรายช่ือผูรองขอไม
ครบจํานวนสองหมื่นคน ก็ไมควรตัดอํานาจคณะกรรมการ ป.ป.ช. ท่ีจะดําเนินการไตสวนหรือ
วฒุิสภาท่ีจะดําเนินการพิจารณาตัดสินตอไป 

                                                 
1  โภคิน พลกุล.  (ม.ป.ป.).  หลักกฎหมายมหาชนเบื้องตน.  หนา 7. 
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 ดังนั้น เพื่อไมใหเกิดปญหาในการปฏิบัติงานขององคกรท่ีมีอํานาจหนาท่ีเกี่ยวของใน
การพิจารณาหรือวินิจฉัย จึงควรแกไขเพ่ิมเติม พ.ร.บ.ประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการปองกันและ
ปราบปรามการทุจริต พ.ศ. 2542 หมวด 5 วาดวยการถอดถอนจากตําแหนง โดยกําหนดวา  “หากมี
กรณีประชาชนท่ีไดยื่นคํารองขอใหถอดถอนไวแลว ขอถอนรายช่ือออกในภายหลังเพราะไม
ประสงคจะรองขอใหถอดถอนผูถูกกลาวหาอีกตอไป ก็ไมตัดอํานาจคณะกรรมการ ป.ป.ช. หรือ
วุฒิสภาท่ีจะดําเนินการไตสวนหรือพิจารณาตอไป” 
 5.2.3  กรณีกฎหมายไมไดกําหนดวิธีปฏิบัติ หากปรากฏในภายหลังวามีผูเขาชื่อรองขอบางสวน

ไมมีสิทธิยื่นคํารองขอ 
 ผูศึกษาเห็นวาการถอดถอนผูดํารงตําแหนงทางการเมืองและเจาหนาท่ีของรัฐระดับสูง 
เปนกระบวนการใชอํานาจรัฐท่ีกระทบตอสิทธิเสรีภาพของบุคคล  ภายใต  “หลักนิติ รัฐ” 
(Rechtsstaat) การใชอํานาจรัฐดังกลาวจะตองมีกฎหมายท่ีออกโดยฝายนิติบัญญัติใหอํานาจไว
เทานั้น และการใชอํานาจนั้นตองเปนไปตามหลักเกณฑและเง่ือนไขท่ีกฎหมายกําหนดไวดวย 

ดวยเหตุนี้ หากปรากฏตอมาภายหลังวามีผูเขาช่ือรองขอบางสวนไมมีสิทธิยื่นคํารองขอไมวาดวย
เหตุใดๆ เชน ผูเขาช่ือรองขอขาดคุณสมบัติเพราะไมไปใชสิทธิเลือกตั้ง หรือมีอายุไมครบ 18 ป หรือ
มีการแอบอางนําช่ือไปใชโดยไมไดยินยอม และสงผลใหมีจํานวนรายช่ือผูรองขอท่ีเหลือไมครบ
จํานวนสองหม่ืนคน คณะกรรมการ ป.ป.ช. หรือวุฒิสภา นาจะไมมีอํานาจท่ีจะดําเนินการไตสวน
หรือพิจารณาตอไป เนื่องจากเง่ือนไขการยื่นคํารองกลาวหาท่ีจะนําไปสูการใชอํานาจไตสวนไม
ครบถวนถูกตองตามท่ีกฎหมายกําหนด กลาวคือ ไมครบ 20,000 คนต้ังแตแรก   
 ดังนั้น เพื่อไมใหเกิดปญหาในการปฏิบัติงานขององคกรท่ีมีอํานาจหนาท่ีเกี่ยวของในการ
พิจารณาหรือวินิจฉัย จึงควรแกไขเพ่ิมเติม พ.ร.บ.ประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการปองกันและ
ปราบปรามการทุจริต พ.ศ.2542 หมวด 5 วาดวยการถอดถอนจากตําแหนง โดยกําหนดวา “หาก
ปรากฏตอมาภายหลังวาประชาชนท่ีเขาช่ือรองขอบางสวนไมมีสิทธิยื่นคํารองขอ และสงผลใหมี
จํานวนรายชื่อผูรองขอท่ีเหลือไมครบจํานวนสองหม่ืนคน ใหคณะกรรมการ ป.ป.ช. หรือวุฒิสภา 
ยุติการไตสวนหรือการพิจารณา และใหคํารองขอดังกลาวตกไป”   
 5.2.4  กรณีกฎหมายกําหนดตําแหนงท่ีอาจถูกถอดถอนกับตําแหนงท่ีตองยื่นบัญชีแสดงรายการ

ทรัพยสินและหนี้สินไมสอดคลองกัน 
 ผูศึกษาเห็นวา เม่ือพิจารณาเปรียบเทียบประเด็นเกี่ยวกับตําแหนงผูถูกกลาวหาใน
ตางประเทศ พบวาในประเทศสหรัฐอเมริกาและแคนาดากําหนดใหตําแหนงผูพิพากษาเปน
ตําแหนงท่ีถูกกลาวหาใหถอดถอนจากตําแหนงได  และรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย 
พุทธศักราช 2550 มาตรา 270 วรรคสอง (2) ก็บัญญัติใหตําแหนงผูพิพากษาหรือตุลาการเปน
ตําแหนงท่ีถูกกลาวหาใหถอดถอนจากตําแหนงได โดยไมไดจํากัดเฉพาะตําแหนงประธานศาลฎีกา 
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รองประธานศาลฎีกา ประธานศาลปกครองสูงสุด หรือรองประธานศาลปกครองสูงสุด เทานั้น  
ประกอบกับการใชอํานาจของผูพิพากษาศาลฎีกาและตุลาการศาลปกครองสูงสุดในการวินิจฉัยและ
พิพากษาอรรถคดี กฎหมายใหเปนท่ีสุด ซ่ึงประเทศไทยมีการปกครองในระบอบประชาธิปไตย 
และมีการแบงแยกอํานาจอธิปไตยออกเปน 3 ฝาย ไดแก ฝายนิติบัญญัติ ฝายบริหาร และฝาย       
ตุลาการ การแบงแยกอํานาจเปนฝายตางๆ มีจุดมุงหมายเพื่อใหเกิดการตรวจสอบและควบคุมซ่ึงกัน
และกัน (Checks and Balances) ท้ังนี้ เพ่ือปองกันไมใหมีการใชอํานาจไปในทางมิชอบหรือเปน
อันตรายตอประเทศชาติโดยรวม   
 ดวยเหตุผลและหลักกฎหมายดังกลาวขางตน จึงควรใหรัฐสภาซ่ึงใชอํานาจรัฐฝาย 
นิติบัญญัติเขามามีบทบาทในการตรวจสอบและถวงดุลการใชอํานาจตุลาการ โดยกําหนดตําแหนง      
ผูพิพากษาในศาลฎีกาและตําแหนงตุลาการในศาลปกครองสูงสุด เพิ่มเติมไวใน มาตรา 58 แหง
พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการปองกันและปราบปรามการทุจริต พ.ศ. 2542 ให
เปนตําแหนงท่ีถูกกลาวหาถอดถอนจากตําแหนงไดดวย  
 นอกจากนี้  ผูศึกษาขอเสนอแนะเพิ่มเติมเก่ียวกับการถอดถอนจากตําแหนง (Removal 
From Office) ตามรัฐธรรมนูญและกฎหมายประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการปองกันและ
ปราบปรามการทุจริต ดังนี้ 
 ประการแรก   จํานวนประชาชนท่ีมีสิทธิเขาช่ือรองขอใหถอดถอนจากตําแหนง  
 จากการศึกษาเปรียบเทียบรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 และ
รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 หมวด 12 สวนท่ี 3 วาดวยการถอดถอนจาก
ตําแหนง พบวารัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 มาตรา 304 กําหนดให
ประชาชนท่ีมีสิทธิเลือกตั้งจํานวนไมนอยกวา 50,000 คน มีสิทธิเขาช่ือรองขอตอประธานวุฒิสภา 
เพื่อดําเนินการถอดถอนผูดํารงตําแหนงทางการเมืองและเจาหนาท่ีระดับสูงออกจากตําแหนง  ตอมา
เม่ือมีการตรารัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 ข้ึนใชบังคับเม่ือวันท่ี 24 
สิงหาคม 2550 ก็ยังคงบทบัญญัติในเร่ือง “การถอดถอนจากตําแหนง” ไวใน หมวด 12 สวนท่ี 3  
ตั้งแต มาตรา 270 – 274 โดยมีการเปล่ียนแปลงหลักการไปจากเดิมเพียงสองประการ กลาวคือ 
 (1)  ลดจํานวนประชาชนผูมีสิทธิเขาช่ือรองขอใหถอดถอนผูดํารงตําแหนงระดับสูง
ออกจากตําแหนง จากเดิมกําหนดไววาตองมีจํานวนไมนอยกวาหาหม่ืนคนเปนไมนอยกวา 
สองหม่ืนคน 
 (2)  เพิ่มเติมขอกลาวหาท่ีนําไปสูการถอดถอนอีกหนึ่งขอกลาวหา ไดแก การฝาฝน
หรือไมปฏิบัติตามมาตรฐานทางจริยธรรมอยางรายแรง 
 การลดจํานวนประชาชนผูมีสิทธิเขาช่ือรองขอใหถอดถอนผูดํารงตําแหนงระดับสูงออก
จากตําแหนง จากเดิมกําหนดไววาตองมีจํานวนไมนอยกวาหาหม่ืนคนลดจํานวนเปนไมนอยกวา
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สองหม่ืนคนนั้น ปรากฏเหตุผลท่ีบันทึกไวในหนังสือ “เจตนารมณรัฐธรรมนูญแหงราชอาณา     
จักรไทย พุทธศักราช 2550” ซ่ึงจัดทําโดยคณะกรรมาธิการวิสามัญบันทึกเจตนารมณ จดหมายเหตุ 
และตรวจรายงานการประชุมสภารางรัฐธรรมนูญ สํานักกรรมาธิการ 3 สํานักงานเลขาธิการสภา
ผูแทนราษฎร สรุปความไดวามีเจตนารมณเพื่อเปดโอกาสใหประชาชนมีสวนรวมในการตรวจสอบ
การใชอํานาจรัฐของผูดํารงตําแหนงทางการเมืองและเจาหนาท่ีของรัฐระดับสูงไดงายข้ึน  
 หลังจากรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 มีผลใชบังคับแลว 
ปรากฏขอเท็จจริงจากรายงานผลการตรวจสอบและผลการปฏิบัติหนาท่ีของคณะกรรมการ ป.ป.ช. 
ประจําปงบประมาณ 2551 (1 ตุลาคม 2550 – 31 กรกฎาคม 2551) พบวาสถิติการรับเร่ืองรองขอให
ถอดถอนจากตําแหนงในชวงเวลาดังกลาวมีจํานวนถึง 5 เร่ือง เม่ือเปรียบเทียบกับสถิติในป พ.ศ.
2548 - 2550 ซ่ึงไมมีการยื่นคํารองขอใหถอดถอนจากตําแหนงเลย  แสดงวาการท่ีรัฐธรรมนูญไดลด
จํานวนประชาชนท่ีมีสิทธิยื่นคํารองลงจาก 50,000 คน เปน 20,000 คน สงผลใหมีการยื่นคํารองเพ่ิม
มากข้ึน เปนไปตามเจตนารมณของการรางรัฐธรรมนูญ แตจะเปนผลใหการถอดถอนจากตําแหนง 
มีประสิทธิภาพเพ่ิมมากข้ึนและสามารถถอดถอนผูดํารงตําแหนงทางการเมืองหรือเจาหนาท่ีของรัฐ
ระดับสูงไดหรือไมนั้น จะตองติดตามผลการพิจารณาของคณะกรรมการ ป.ป.ช. และวุฒิสภา ตอไป
วาคํารองท่ีรับไวนั้นมีมูลความผิดตามท่ีกลาวหาหรือไม หากปรากฏผลคดีในภายหลังวาคํารองไมมี
มูลความผิดตามท่ีกลาวหา การลดจํานวนประชาชนท่ีมีสิทธิยื่นคํารองลงจาก 50,000 คน เปน 
20,000 คน เพื่อใหมีการยื่นคํารองงายข้ึน ยอมเปนการเปดชองโอกาสใหมีการกล่ันแกลงกันได และ
ยังเปนการเพิ่มภาระงานใหวุฒิสภาในการตรวจสอบคุณสมบัติและเอกสารหลักฐานตางๆ ของผูยื่น
คํารองวาครบถวนถูกตองตามกฎหมายหรือไม ซ่ึงตองใชเวลาและเจาหนาท่ีจํานวนมาก จึงเปน
ประเด็นปญหาทางกฎหมายท่ีผูสนใจจะไดทําการศึกษาคนควาเพื่อปรับปรุง “การถอดถอนจาก
ตําแหนง” ของประเทศไทยใหมีประสิทธิภาพตามวัตถุประสงคของการปฏิรูปการเมืองตอไป       
 ประการที่สอง  ข้ันตอนการตรวจสอบคํารองของประธานวุฒิสภา 

 พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการปองกันและปราบปรามการทุจริต พ.ศ. 
2542 มาตรา 61 มาตรา 62 และมาตรา 63 บัญญัติวา 

 “มาตรา 61 การรองขอใหถอดถอนออกจากตําแหนงตามมาตรา 59 และ มาตรา 60 ตอง
ทําเปนหนังสือระบุช่ือ อายุ ท่ีอยู หมายเลขประจําตัวประชาชน พรอมสําเนาบัตรประจําตัว
ประชาชน บัตรประจําตัวประชาชนท่ีหมดอายุ หรือบัตรหรือหลักฐานอ่ืนใดของทางราชการที่มี  
รูปถายสามารถแสดงตนได และลงลายมือช่ือของผูรองขอ โดยระบุ วัน เดือน ป ท่ีลงลายมือช่ือให
ชัดเจน และตองระบุพฤติการณท่ีกลาวหาผูดํารงตําแหนงตามมาตรา 58 เปนขอๆ อยางชัดเจนวามี
พฤติการณรํ่ารวยผิดปกติ สอไปในทางทุจริตตอหนาท่ี สอวากระทําผิดตอตําแหนงหนาท่ีราชการ 
สอวากระทําผิดตอตําแหนงหนาท่ีในการยุติธรรม หรือสอวาจงใจใชอํานาจหนาท่ีขัดตอบทบัญญัติ
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แหงรัฐธรรมนูญหรือกฎหมายใด และตองระบุพยานหลักฐานหรือเบาะแสตามสมควรและเพียงพอ
ท่ีคณะกรรมการ ป.ป.ช. จะดําเนินการไตสวนขอเท็จจริงตอไปได และใหยื่นคํารองขอดังกลาวตอ
ประธานวุฒิสภาภายในหนึ่งรอยแปดสิบวันนับแตวันท่ีผูริเร่ิมรวบรวมรายชื่อไปแสดงตนตอ
ประธานวุฒิสภา 

 มาตรา 62 ในกรณีท่ีสมาชิกสภาผูแทนราษฎรรองขอใหถอดถอนผูดํารงตําแหนงตาม
มาตรา 58 ออกจากตําแหนง หรือในกรณีท่ีสมาชิกวุฒิสภารองขอใหถอดถอนสมาชิกวุฒิสภาออก
จากตําแหนง ใหนําบทบัญญัติมาตรา 61 มาใชบังคับโดยอนุโลม 

 มาตรา 63 เม่ือประธานวุฒิสภาไดรับคํารองขอแลว ใหประธานวุฒิสภาดําเนินการ
ตรวจสอบและพิจารณาวาคํารองขอถูกตองและครบถวนตามบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญและตาม
มาตรา 61 หรือมาตรา 62 หรือไม หากเห็นวาถูกตองและครบถวนแลวใหประธานวุฒิสภาสงเร่ือง
ใหคณะกรรมการ ป.ป.ช. เพื่อดําเนินการตามหมวด 4 การไตสวนขอเท็จจริง โดยเร็ว  หากเห็นวา   
คํารองขอไมถูกตองหรือไมครบถวนใหประธานวุฒิสภาแจงใหผูรองขอหรือผูริเร่ิมทราบเพื่อ
ดําเนินการใหถูกตองตอไป 
 ใหผูรองขอหรือผูริเร่ิมดําเนินการตามวรรคหน่ึงใหแลวเสร็จภายใน 30 วัน นับแตวันท่ี
ไดรับแจงจากประธานวุฒิสภา” 

 ตามบทบัญญัติแหงกฎหมายดังกลาวขางตน คํารองขอใหถอดถอนออกจากตําแหนง
จะตองทําเปนหนังสือและตองระบุรายละเอียดดังตอไปนี้ 
 (1) ระบุช่ือ อายุ ท่ีอยู หมายเลขประจําตัวประชาชน พรอมสําเนาบัตรประจําตัว
ประชาชน บัตรประจําตัวประชาชนท่ีหมดอายุ หรือบัตรหรือหลักฐานอ่ืนใดของทางราชการที่มีรูป
ถายสามารถแสดงตนได และลงลายมือช่ือของผูรองขอ โดยระบุ วัน เดือน ป ท่ีลงลายมือช่ือให
ชัดเจน 

 (2) ระบุพฤติการณท่ีกลาวหาเปนขอๆ อยางชัดเจนวามีพฤติการณรํ่ารวยผิดปกติ สอ
ไปในทางทุจริตตอหนาท่ี สอวากระทําผิดตอตําแหนงหนาท่ีราชการ สอวากระทําผิดตอตําแหนง
หนาท่ีในการยุติธรรม สอวาจงใจใชอํานาจหนาท่ีขัดตอบทบัญญัติแหงรัฐธรรมนูญหรือกฎหมายใด 
หรือฝาฝนหรือไมปฏิบัติตามมาตรฐานทางจริยธรรมอยางรายแรงอยางไร 
 (3) ระบุพยานหลักฐานหรือเบาะแสตามสมควรและเพียงพอท่ีคณะกรรมการ ป.ป.ช. 
จะดําเนินการไตสวนขอเท็จจริงตอไปได  
 เม่ือประธานวุฒิสภาไดรับคํารองขอแลว กฎหมายกําหนดใหประธานวุฒิสภามีอํานาจ
หนาท่ีตรวจสอบและพิจารณาวาคํารองขอถูกตองและครบถวนตามบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญและ
ตามมาตรา 61 หรือมาตรา 62 หรือไม หากเห็นวาถูกตองและครบถวนแลวใหประธานวุฒิสภา     
สงเร่ืองใหคณะกรรมการ ป.ป.ช. เพื่อดําเนินการไตสวนขอเท็จจริงโดยเร็ว  หากเห็นวาคํารองขอไม
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ถูกตองหรือไมครบถวนใหประธานวุฒิสภาแจงใหผูรองขอหรือผูริเร่ิมทราบเพื่อดําเนินการให
ถูกตองตอไป   
 ความถูกตองและครบถวนของคํารองขอจึงเปนเง่ือนไขสําคัญท่ีประธานวุฒิสภาจะตอง
ตรวจสอบและพิจารณากอนสงเร่ืองใหคณะกรรมการ ป.ป.ช. เพื่อดําเนินการไตสวนขอเท็จจริง 
ตอไป หากประธานวุฒิสภาเห็นวาคํารองขอไมถูกตองหรือไมครบถวน เชน จํานวนผูยื่นคํารองขอ
ไมถูกตองครบถวนตามท่ีกฎหมายกําหนด หรือคํารองขอระบุพฤติการณท่ีกลาวหาไมชัดเจนวา           
ผูถูกกลาวหาไดกระทําตามท่ีถูกกลาวหาอยางไร ท่ีไหน เม่ือใด ขัดตอบทบัญญัติแหงกฎหมายใด
หรือไมระบุพยานหลักฐานหรือเบาะแสตามสมควรและเพียงพอท่ีคณะกรรมการ ป.ป.ช. จะ
ดําเนินการไตสวนขอเท็จจริงตอไปได กรณีดังกลาวนี้ ประธานวุฒิสภาจะสงเร่ืองใหคณะกรรมการ 
ป.ป.ช.ดําเนินการไตสวนขอเท็จจริงไมได ประธานวุฒิสภาตองแจงใหผูรองขอหรือผูริเร่ิมทราบเพื่อ
ดําเนินการใหถูกตองตอไปกอน ซ่ึงผูรองขอหรือผูริเร่ิมจะตองดําเนินการแกไขเพิ่มเติมใหแลวเสร็จ
ภายใน 30 วัน นับแตวันท่ีไดรับแจงจากประธานวุฒิสภา   
 หากตอมาผูรองขอหรือผูริเร่ิมไมดําเนินการแกไขเพ่ิมเติมภายในระยะเวลาท่ีกฎหมาย
กําหนดหรือดําเนินการแกไขเพ่ิมเติมแลวแตประธานวุฒิสภาเห็นวาคํารองขอยังไมถูกตองครบถวน
หรือความไมถูกตองครบถวนนั้นเปนกรณีท่ีไมอาจแกไขใหถูกตองได ประธานวุฒิสภาก็มีอํานาจ  
ท่ีจะส่ังไมรับคํารองขอนั้นไวพิจารณา เพราะหากรับไวประธานวุฒิสภาก็ไมสามารถสงคํารองขอท่ี
ยังไมถูกตองครบถวนตามกฎหมายใหคณะกรรมการ ป.ป.ช. ดําเนินการไตสวนขอเท็จจริงตอไปได 
 พิจารณาแลวเห็นวา กระบวนการตรวจสอบคํารองขอใหถอดถอนออกจากตําแหนง
ของประธานวุฒิสภากอนสงเร่ืองหรือไมสงเร่ืองใหคณะกรรมการ ป.ป.ช. ดําเนินการไตสวน
ขอเท็จจริงตอไปนั้นเปนกระบวนการท่ีสําคัญ แตยังไมมีกฎหมายหรือระเบียบกําหนดขั้นตอนและ
วิธีการ     ในการตรวจสอบและพิจารณาคํารองขอดังกลาว  ประเด็นปญหานี้ ผูศึกษาเห็นวาสามารถ
แกไขไดโดยการแกไขเพ่ิมเติม พ.ร.บ.ประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการปองกันและปราบปรามการ
ทุจริต พ.ศ. 2542  กําหนดใหวุฒิสภามีอํานาจออกระเบียบหรือขอบังคับกําหนดข้ันตอนและวิธีการ
ตรวจสอบและพิจารณาความถูกตองครบถวนของคํารองขอใหถอดถอนออกจากตําแหนงใหชัดเจน 
ท้ังนี้ เพื่อใหการตรวจสอบคํารองมีความรวดเร็วและมีประสิทธิภาพมากยิ่งข้ึน 
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