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ขอกราบขอบพระคุณ ผูชวยศาสตราจารยมานิตย จุมปา ที่ใหความเมตตารับเปนอาจารยที่
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บทที่1
บทนํา

1.1 ความเปนมาและความสําคัญของปญหา

รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 มีวัตถุประสงคที่สําคัญประการ
หน่ึง คือ เพ่ือปองกันและตรวจสอบการใชอํานาจโดยทุจริตหรือปฏิบัติหนาที่โดยมิชอบของ      
ผูดํารงตําแหนงระดับสูง ทําใหระบบการเมืองและระบบราชการมีความสุจริต โดยกําหนด
กระบวนการตรวจสอบตางๆขึ้น การถอดถอนจากตําแหนงเปนกลไกที่สําคัญกลไกหนึ่งที่มี
กระบวนการพิเศษแตกตางจากระบบการควบคุมโดยกฎหมายทั่วไป มีหลักการในการลงโทษ
เจาหนาที่ของรัฐระดับสูงที่มีพฤติการณทุจริต โดยองคกรที่เปนอิสระ คือ มีคณะกรรมการ    
ปองกันและปราบปรามการทุจริตแหงชาติเปนองคกรไตสวนขอเท็จจริงและมีวุฒิสภาเปนองคกร
วินิจฉัย มีกระบวนการที่มีลักษณะทางการเมืองและกึ่งตุลาการ

มาตรการถอดถอนจากตําแหนงมีผลดีตอการตรวจสอบพฤติกรรมทุจริตและ
ประพฤติมิชอบของผูดํารงตําแหนงทางการเมือง ในอดีตไมมีกระบวนการตรวจสอบการทุจริต
ของผูดํารงตําแหนงทางการเมืองที่ชัดเจนนอกเหนือไปจากการควบคุมโดยประมวลกฎหมาย
อาญาซึ่งไมสามารถเอาผิดแกผูดํารงตําแหนงระดับสูงนั้นได และแมจะมีกลไกการควบคุมทาง
การเมืองตามรัฐธรรมนูญ แตกลไกดังกลาวก็ไมไดมีเปาหมายหลักที่จะตรวจสอบการทุจริต   
โดยตรง

ในการนี้ รัฐธรรมนูญไดกําหนดหลักการถอดถอนจากตําแหนงใหขยายไปตรวจ
สอบขาราชการประจําระดับสูงดวย ซึ่งจะสงผลกระทบตอระบบการควบคุมวินัยขาราชการที่
บังคับใชอยูเดิม  เพราะโดยหลักแลวการปฏิบัติหนาที่ของขาราชการประจําตองอยูภายใต   
หลักเกณฑของกฎหมายระเบียบวินัยขาราชการ มีหลักในการรักษาวินัย ตลอดจนการพิจารณา
ไตสวนและลงโทษแกการกระทําผิดวินัยเปนพ้ืนฐาน การที่รัฐธรรมนูญวางหลักในการถอดถอน
ขาราชการประจําจากตําแหนงในภายหลัง จึงอาจกอใหเกิดปญหาตอกระบวนการควบคุมวินัย
ขาราชการขึ้น

 ทั้งนี้ ในทางปฏิบัติ การถอดถอนขาราชการประจําจากตําแหนงอาจกอใหเกิด
ความลักลั่นกันระหวางการดําเนินการถอดถอนจากตําแหนงกับกระบวนการทางวินัย รวมไปถึง
กรณีที่มีการโตแยงคําสั่งทางวินัยไปยังศาลปกครองก็อาจนําไปสูปญหาความลักลั่นกันระหวาง
มติของวุฒิสภากับคําวินิจฉัยของศาลปกครองได นอกจากนี้ยังอาจเกิดปญหาเกี่ยวกับสิทธิใน
เงินบําเหน็จบํานาญของขาราชการที่ถูกถอดถอนจากตําแหนงตามมาอีกดวย

วิทยานิพนธฉบับน้ีจึงเปนการนําเสนอถึงปญหาที่อาจเกิดขึ้นจากผลกระทบของ
ระบบดังกลาวและศึกษาหาทางออกของปญหาวา ในกรณีที่มีความขัดแยงหรือลักลั่นในผลของ
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กระบวนการทั้งสอง ควรยึดถือผลของกระบวนการใดเปนหลักหรือมีแนวทางอื่นใดที่เหมาะสม
ในการแกปญหานั้น

นอกจากการศึกษาถึงผลกระทบตอระบบการควบคุมวินัยขาราชการแลว   
วิทยานิพนธฉบับน้ียังจะไดศึกษาถึงปญหาที่อาจเกิดขึ้นในการบังคับใชกระบวนการถอดถอน
จากตําแหนงดวย เน่ืองจากมีความคลุมเครือและมีชองวางของกฎหมายบางประเด็นที่ตองอาศัย
การตีความหรือหาแนวทางในการปองกันปญหา ทั้งน้ีเพ่ือใหการใชบังคับมาตรการถอดถอน
จากตําแหนงมีประสิทธิภาพอยางแทจริง

 1.2  วัตถุประสงคและขอบเขตของการศึกษา

วัตถุประสงค
1. เพ่ือศึกษาถึงผลกระทบจากหลักการถอดถอนจากตําแหนงตาม       

รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทยที่มีตอระบบการควบคุมขาราชการประจํา
2. เพ่ือวิเคราะหหาทางออกแกปญหาที่เกิดขึ้นจากการถอดถอน         

ขาราชการประจําจากตําแหนง
3. เ พ่ือศึกษาถึงปญหากฎหมายที่อาจเกิดขึ้นในการบังคับใช    

มาตรการถอดถอนจากตําแหนง

ขอบเขตของการศึกษา
วิทยานิพนธฉบับนี้ศึกษาวิ เคราะหระบบการถอดถอนจากตําแหนงตาม         

รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ.2540 เฉพาะกรณีที่เกี่ยวของกับการควบคุมขาราชการ
ประจําเทานั้น ไมรวมถึงกรณีของผูดํารงตําแหนงทางการเมือง ขาราชการของหนวยงานอิสระ 
หรือเจาหนาที่ของรัฐอ่ืน (เชน ผูดํารงตําแหนงในรัฐวิสาหกิจ หรือในองคกรปกครองสวนทองถิ่น 
เปนตน)

1.3 สมมติฐาน

รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 กําหนดระบบการถอดถอน  
จากตําแหนงขึ้นและใหนํามาใชในการตรวจสอบขาราชการประจํา สงผลกระทบตอกระบวนการ
ลงโทษทางวินัยตามกฎหมายระเบียบวินัยขาราชการที่บังคับใชอยูกอน โดยอาจทําใหเกิด
ปญหาความลักลั่นในการดําเนินการตามกระบวนการทั้งสองได จึงจําเปนตองศึกษาถึง         
ผลกระทบที่อาจเกิดขึ้นและหาทางออกของปญหาดังกลาว โดยนําหลักการตีความกฎหมาย   
มาใชและหากไมเพียงพอก็จําเปนตองเสนอแกไขกฎหมายเพื่อใหเกิดความชัดเจนในทางปฏิบัติ
ตอไป
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1.4  วิธีดําเนินการวิจัย

ในการศึกษาเรื่องน้ี ดําเนินการวิจัยโดยใชวิธีการคนควาและวิจัยเชิง     
คุณภาพแบบวิจัยเอกสาร ( documentary research ) เปนหลัก ประกอบกับการสัมภาษณ
ผูเชี่ยวชาญ โดยเอกสารที่จะนํามาวิเคราะหประกอบดวยตําราทางวิชาการ  งานวิจัย       
บทความที่เกี่ยวของ รวมทั้งบทกฎหมายตางๆที่เกี่ยวของ  เชน รัฐธรรมนูญแหงราชอาณา
จักรไทย พ.ศ. 2540 พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการปองกันและปราบปราม
การทุจริต พ.ศ. 2542  พระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือน พ.ศ. 2535            
พระราชบัญญัติบําเหน็จบํานาญขาราชการ พ.ศ. 2484  เปนตน   นอกจากนี้ยังศึกษา
เอกสารตางประเทศ ไดแก บทบัญญัติรัฐธรรมนูญ  ตําราและบทความทางวิชาการตางๆ 
เพ่ือนํามาเทียบเคียงหาแนวทางเสนอแนะการแกไขปญหาของประเทศไทย ซึ่งจะเนนศึกษา
ถึงประเทศสหรัฐอเมริกาอันเปนประเทศที่สามารถบังคับใชมาตรการถอดถอนจากตําแหนง
ไดอยางมีประสิทธิภาพ เปนหลัก

1.5  ประโยชนที่คาดวาจะไดรับ

1.ไดทราบถึงผลกระทบที่จะเกิดขึ้นจากการบังคับใชหลักการถอดถอนจาก
ตําแหนงตามรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทยกับขาราชการประจํา

2.ไดเสนอทางออกใหแกปญหาที่เกิดขึ้นจากการถอดถอนขาราชการประจํา
จากตําแหนง

3.ไดทราบถึงปญหากฎหมายที่อาจเกิดขึ้นในการบังคับใชมาตรการ     
ถอดถอนจากตําแหนง และจะไดทราบแนวทางปองกันปญหาที่เหมาะสม
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แนวความคิดและที่มาของการถอดถอนจากตําแหนง

การควบคุมการใชอํานาจของฝายบริหารมีแนวความคิดพื้นฐานมาจากหลักนิติรัฐ 
(The Rule of Law, L’Etat de Droit, Rechtsstaat) ซึ่งตั้งอยูบนวัตถุประสงคในการเคารพตอ
สิทธิเสรีภาพขั้นพ้ืนฐานของพลเมืองเพ่ือที่จะปองกันสิทธิเสรีภาพขั้นพ้ืนฐานนี้จากการใชอํานาจ
ตามอําเภอใจของรัฐ กลาวคือ นิติรัฐเปนระบบการปกครองโดยกฎหมายที่รัฐและองคกรของรัฐ
ทั้งหลายมีหนาที่ตองเคารพกฎหมายที่ตราขึ้นในรัฐน้ัน การดําเนินงานของรัฐและองคกรตาง ๆ
ตองอยูภายใตหลักเกณฑแหงกฎหมาย เจาหนาที่ของรัฐไมอาจใชอํานาจปกครองตามอําเภอใจ
ได ∗

การที่จะใหหลักการปกครองโดยกฎหมายดังกลาวดําเนินไปอยางมีประสิทธิภาพ จึง
ตองมีกระบวนการใหราษฎรผูถูกเจาหนาที่ของรัฐลวงละเมิดสิทธิเสรีภาพโดยไมชอบดวย
กฎหมายใชสิทธิโตแยงคัดคานการกระทําของเจาหนาที่เหลานั้นและมีองคกรที่เปนอิสระ
สามารถตัดสินปญหาและเยียวยาความเสียหาย ทําใหเกิดระบบการควบคุมการใชอํานาจรัฐใน
ดานตางๆ ขึ้น

ในปจจุบันแนวความคิดรัฐธรรมนูญนิยม∗∗ไดทําใหเกิดการนําระบบการควบคุมการ
ใชอํานาจรัฐมาบัญญัติไวเปนโครงสรางพื้นฐานในรัฐธรรมนูญ มีการขยายขอบเขตของบท
บัญญัติรัฐธรรมนูญมิใหจํากัดอยูที่เฉพาะการกําหนดสถาบันทางการเมือง (ไดแก รัฐสภา คณะ

                                                          
∗ในกรณีนี้ถึงกับมีผูกลาววา " ผูปกครองที่แทจริงในนิติรัฐคือกฎหมายที่รัฐตราขึ้น

และประกาศใชโดยชอบดวยรัฐธรรมนูญ องคกรเจาหนาที่ของรัฐไมวาจะอยูในลําดับชั้นสูงต่ํา
อยางไรก็ตามหาอาจที่จะกล้ํากรายสิทธิเสรีภาพของราษฎรไดตามอําเภอใจไม ตรงกันขาม
อํานาจขององคกรเจาหนาที่ของรัฐมีอยูอยางจํากัด คือถาองคกรเจาหนาที่ของรัฐองคกรใดจะ
เขาไปกล้ํากรายสิทธิเสรีภาพของราษฎรคนหนึ่งคนใดองคกรเจาหนาที่ของรัฐองคกรนั้นจะตอง
แสดงไดวามีกฎหมายฉบับใดใหอํานาจตนกระทําการเชนวานั้น ". หยุด แสงอุทัย,คําอธิบายรัฐ
ธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย (พ.ศ.2511) เรียงมาตราและคําอธิบายรัฐธรรมนูญทั่วไปโดย
ยอ,    (พระนคร : บํารุงสาสน, 2511),  หนา 141.

∗∗ รัฐธรรมนูญนิยม หรือ Constitutionalism คือ แนวความคิดที่จะใชรัฐธรรมนูญ
ลายลักษณอักษรใหเปนเครื่องมือในการกําหนดรูปแบบการปกครองและกําหนดกลไกอันเปน
โครงสรางพื้นฐาน (infrastructure) ในการจัดองคกรบริหารของรัฐ. อมร  จันทรสมบูรณ,       
คอนสติติวชั่นแนลลิสม (Constitutionalism:ทางออกของประเทศไทย), (กรุงเทพมหานคร:
สถาบันนโยบายศึกษา, 2537), หนา 9.
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รัฐมนตรี  ศาลยุติธรรม) และสิทธิขั้นพ้ืนฐานของประชาชนเทานั้น แตใหครอบคลุมไปถึงรูปแบบ
และการจัดองคกรของสถาบันที่สําคัญในการควบคุมตรวจสอบการใชอํานาจรัฐซ่ึงเปนอิสระ   
อีกดวย แนวคิดรัฐธรรมนูญนิยมนี้ไดทําใหหลักนิติรัฐเปนรูปธรรมสมบูรณขึ้นในทางปฏิบัติ
โดยการบัญญัติระบบควบคุมการใชอํานาจรัฐขึ้นใหเปนโครงสรางพื้นฐานในรัฐธรรมนูญเพ่ือให
บรรลุวัตถุประสงคของการคุมครองสิทธิเสรีภาพของปจเจกชนจากการใชอํานาจตามอําเภอใจ
ของรัฐและเปนหลักประกันของการปกครองในระบอบประชาธิปไตยนั่นเอง

 2.1 ระบบการควบคุมการใชอํานาจของฝายบริหาร

การควบคุมการใชอํานาจของฝายบริหารถือไดวาเปนสวนที่มีความสําคัญมาก
ตอการใหความคุมครองสิทธิเสรีภาพของประชาชน เน่ืองจากฝายบริหารเปนสถาบันที่ตอง   
เขาไปมีความสัมพันธกับประชาชนอยางใกลชิดกวาสถาบันอ่ืนเพราะมีภาระหนาที่ในการบริหาร
ราชการแผนดินและจัดทําบริการสาธารณะ โดยเฉพาะอยางยิ่งในปจจุบันอํานาจหนาที่ของฝาย
บริหารมีมากขึ้นและขยายกวางออกไป ประกอบกับการเปนรัฐสวัสดิการทําใหกฎหมาย        
ใหอํานาจแกฝายบริหารในการดําเนินบริการสาธารณะเพิ่มมากขึ้น สงผลใหการใชอํานาจของ
ฝายบริหารเขาไปกระทบกระเทือนตอสิทธิเสรีภาพของประชาชนอยางหลีกเลี่ยงไมได

เน่ืองจากอํานาจหนาที่ของฝายบริหารแบงออกเปนสองสวน คือ อํานาจหนาที่
ในทางการเมือง ไดแก อํานาจหนาที่ที่รัฐธรรมนูญและนโยบายของรัฐบาลกําหนดไว และอํานาจ
หนาที่ในการปกครอง ไดแกอํานาจหนาที่ในการปฏิบัติการเพื่อใหเปนไปตามกฎหมาย นโยบาย
และคําสั่งของรัฐบาลซึ่งสวนใหญเปนอํานาจหนาที่ในการจัดทําบริการสาธารณะสนองความ
ตองการของสวนรวม ทําใหตองมีกฎหมายที่ควบคุมการใชอํานาจทั้งสองที่แตกตางกัน กลาวคือ
อํานาจหนาที่ของรัฐบาลจะอยูภายใตขอบเขตของกฎหมายรัฐธรรมนูญโดยกระบวนการทาง 
การเมือง  ในขณะที่อํานาจหนาที่ของฝายปกครองอยูภายใตขอบเขตของกฎหมายปกครองและ
ถูกควบคุมโดยกระบวนการทางกฎหมาย โดยศาลปกครองและองคกรพิเศษตาง ๆ

ในการอธิบายถึงระบบควบคุมการใชอํานาจของฝายบริหารนั้น อาจจําแนก
ประเภทของการควบคุมไดหลายรูปแบบขึ้นอยูกับประเภทการใชอํานาจของฝายบริหารนั้น  
กลาวคือ หากแบงโดยพิจารณาจากองคกรที่ควบคุมเปนหลัก อาจแบงไดเปนการควบคุมโดย
องคกรภายในฝายบริหาร การควบคุมโดยศาล และการควบคุมโดยองคกรพิเศษ *  หากแบง
โดยพิจารณาจากลักษณะของการควบคุมเปนหลักอาจแบงไดเปนการควบคุมแบบปองกันและ

                                                          
        *  การควบคุมโดยองคกรภายในฝายบริหาร  คือ การควบคุมที่ดําเนินโดยฝายปกครอง
เอง เพ่ือใหทําการทบทวนหรือเปลี่ยนแปลงแกไขคําวินิจฉัยเสียใหม ดวยวิธีการรองเรียนภาย
ในฝายบริหารหรือวิธีการในลักษณะกึ่งขอพิพาท โดยไมมีองคกรภายนอกเชนศาลเขามาเกี่ยว
ของ
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การควบคุมแบบแกไข หรือหากแบงโดยพิจารณาตามระยะเวลาก็อาจแบงไดเปนการควบคุม
กอนการดําเนินการและการควบคุมภายหลังการดําเนินการ* เปนตน  แตอยางไรก็ตาม          
ในวิทยานิพนธฉบับน้ีจะอาศัยลักษณะของสิ่งที่มุงควบคุมเปนหลักในการจําแนก โดยแบงได
เปนสามประการ คือ การควบคุมการใชอํานาจทางการเมือง การควบคุมการใชอํานาจในทาง 
ปกครอง และการควบคุมผูใชอํานาจ ดังนี้

2.1.1 การควบคุมการใชอํานาจทางการเมือง

การควบคุมการใชอํานาจทางการเมือง (political controls) เปนวิธีการควบคุมฝาย
บริหารในกรณีที่ใช อํานาจหนาที่ในฐานะรัฐบาลอันเปนการใชอํานาจทางการเมืองโดย        
สภานิติบัญญัติตามวิธีการที่รัฐธรรมนูญกําหนด การควบคุมโดยสภานิติบัญญัตินี้จะมีวิธีการที่   
แตกตางกันไปตามแตระบอบการปกครองของแตละประเทศวาจะกําหนดใหฝายนิติบัญญัติ     
มีอํานาจหนาที่และบทบาทมากหรือนอยเพียงใด  สําหรับประเทศที่ปกครองระบบรัฐสภาซึ่งฝาย
นิติบัญญัติและฝายบริหารมีความสัมพันธกันอยางใกลชิด อํานาจทั้งสองฝายมิไดแยกออก   
จากกันอยางเด็ดขาด ฝายบริหารจะอยูในตําแหนงตราบเทาที่ไดรับความไววางใจจากสภา    
นิติบัญญตัิ โดยฝายนิติบัญญัติมีอํานาจในการควบคุมการบริหารราชการแผนดินดวยวิธีการ    
ควบคุมนโยบายของรัฐบาล การตั้งกระทูถาม และการเปดอภิปรายทั่วไป

การควบคุมในทางการเมืองนี้มีลักษณะเปนการสอดสองดูแลการปฏิบัติตามนโยบาย
ของฝายบริหารเปนหลัก ซึ่งเปนการควบคุมในหลักการใหญ ๆ เชน ควบคุมนโยบาย ควบคุม

                                                                                                                                                                     
      การควบคุมโดยศาล เปนการควบคุมโดยองคกรภายนอก ซึ่งมีลักษณะเปนองคกรตุลาการ
ที่เปนอิสระจากฝายบริหาร มีอํานาจวินิจฉัยการกระทําของฝายปกครองที่ไมชอบดวยกฎหมาย
ดวยคําสั่งยกเลิก เพิกถอน ใหเปลี่ยนแปลงแกไข รวมทั้งใหฝายปกครองชดใชคาเสียหายแกผู
เสียหาย
      การควบคุมโดยองคกรพิเศษ ไดแก การควบคุมโดยผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา องคกร
ผูตรวจเงินแผนดิน เปนตน

* การควบคุมแบบปองกันและแกไขกับการควบคุมกอนและภายหลังการดําเนินการ 
เปนการควบคุมในรูปแบบเดียวกัน กลาวคือ การควบคุมแบบปองกันหรือกอนการดําเนินการ
นั้น เปนการควบคุมในระยะเตรียมการกอนที่ฝายปกครองจะออกคําสั่งอันเปนดานแรกที่จะชวย
ระงับกอนที่จะเกิดกรณีพิพาท ไดแก การใหประชาชนเขามามีสวนรวมโดยวิธีการปรึกษาหารือ 
(Consultations)  โดยการไตสวนทั่วไป (Public inquires)  เปนตน สวนการควบคุมแบบแกไข
หรือการควบคุมภายหลังการดําเนินการ เปนวิธีการชวยระงับขอพิพาทที่เกิดขึ้นตลอดจนการ
เยียวยาความเสียหายที่เกิดจากการละเมิดกฎหมาย ซึ่งก็ไดแก การควบคุมโดยองคกรภายใน
ฝายบริหาร หรือโดยศาลปกครอง
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การใชจายเงินของประเทศ หรือควบคุมการปฏิบัติงานของฝายบริหารที่มีผลกระทบกระเทือน
ตอประเทศชาติอยางมาก  โดยมีผลบังคับคือการทําใหฝายบริหารพนจากการปฏิบัติหนาที่ไป  
มิไดเปนการควบคุมที่เปนการแกไขทางกฎหมายโดยตรง การควบคุมน้ีจึงเปนวิธีการที่ขึ้นอยู
กับเง่ือนไขที่ไมแนนอนหลายประการ ขึ้นอยูกับอิทธิพลและสิ่งแวดลอมตาง ๆ เชนความเขาใจ
ในทางการเมืองของประชาชนและความรับผิดชอบตอสวนรวมของสมาชิกสภานิติบัญญัติ      
นอกจากนี้ ยังมีขอจํากัดอีกหลายประการที่ทําใหคุมทางการเมืองเปนสิ่งที่หวังผลไดยาก    
กลาวคือ 1

1.ความสําเร็จในการติดตามขอบกพรองของฝายบริหารที่เปนกรณีเฉพาะเรื่อง
เฉพาะรายขึ้นอยูกับความเอาใจใสและความสามารถของสมาชิกสภานิติบัญญัตินั้นเองวาจะ   
ติดตามเรื่องมากนอยเพียงไร เม่ือไดกระทูไวหนหนึ่งแลว รัฐบาลไดแถลงขอเท็จจริงหรือรับวาจะ
ดําเนินการแกไขตอไปไวแลวสมาชิกจะทิ้งเรื่องเสียแตเพียงนี้หรือไม ฐานะสวนตัวของสมาชิก
ของสภานิติบัญญัติยอมมีสวนในความสําเร็จอยูไมนอย รัฐบาลมักพรอมที่จะดําเนินการแกไขถา
เปนกรณีที่กระทูหรือการรองเรียนมาจากสมาชิกพรรคการเมืองฝายรัฐบาล เพราะเปนการสราง
ความนิยมในพรรคการเมืองของรัฐบาลไปดวยในตัว กระทูหรือการรองเรียนที่มาจากสมาชิกที่มี
ความสําคัญภายในพรรคการเมืองหรือเปนสมาชิกที่เปนคนเดนในสภานิติบัญญัติยอมไดรับการ
พิจารณามากกวากระทูหรือการรองเรียนของสมาชิกอ่ืน ๆ
              2.การถกเถียงหรือการพิจารณาขอบกพรองฝายบริหารในกรณีเฉพาะเรื่อง     
เฉพาะรายอาจมี“เหตุผล”ในทางการเมืองที่มาจากฝายรัฐบาลหรือจากฝายผูตั้งกระทูมา      
กลบเกลื่อนความสําคัญในการพิจารณาถึงความเสียหายหรือความเดือดรอนได
              3.กรณีเฉพาะเรื่องบางเรื่องไมอยูในลักษณะที่จะตั้งกระทูถามได เชน มีขอบังคับของ
สภานิติบัญญัติกําหนดหามไววา “เปนเร่ืองสวนตัว”  “เปนเรื่องที่ไมมีสาระสําคัญ”  หรือ  “เปน
เรื่องเคลือบคลุม”  เหลานี้สมาชิกยอมตั้งกระทูไมได หรือกรณีเฉพาะเรื่องบางเรื่องเปนเรื่องอยู
นอกความรับผิดชอบของรัฐบาล เชน การปฏิบัติการขององคกรทองถิ่น  (เทศบาล ฯลฯ)
             4. แมจะไดผานอุปสรรคตาง ๆ มาทุกประการแลว ความสําเร็จของการแกไข
ขอบกพรองก็ยังขึ้นอยูกับอําเภอใจของรัฐมนตรีแตละคน รัฐมนตรีบางคนอาจไมยอมรับขอ
บกพรองของตน หรือแมแตรัฐมนตรีบางคนจะมีความเต็มใจหรือยอมรับผิดในขอบกพรอง แตก็
อาจมีงานรัดตัวมากจนกระทั่งไมสามารถติดตามแกไขใหเปนผลสําเร็จได

ขอจํากัดของการควบคุมในทางการเมืองขางตนแสดงใหเห็นวาการควบคุมโดย
วิถีทางการเมืองไมอาจเพียงพอตอการควบคุมการใชอํานาจของฝายบริหารหรือฝายปกครองได 

                                                          
             1 อมร  จันทรสมบูรณ,  กฎหมายปกครอง,  พิมพครั้งที่ 9  (กรุงเทพมหานคร :
มหาวิทยาลัยรามคําแหง, 2527), หนา 94-96.



8

จําเปนตองมีการควบคุมในดานอ่ืนประกอบ โดยเฉพาะอยางยิ่งในการใชอํานาจทางปกครอง
ของฝายบริหารที่จะตองมีการควบคุมเฉพาะเร่ืองเฉพาะรายดวยวิธีการทางกฎหมายเพื่อใหเกิด
ความชัดเจนแนนอนและมีผลบังคับใหฝายปกครองแกไขเปลี่ยนแปลงขอบกพรองผิดพลาด  
ตาง ๆ ไดอยางเปนระบบ

2.1.2 การควบคุมในทางปกครอง

                       การควบคุมในทางปกครอง (administrative control) เปนการควบคุม
ความชอบดวยกฎหมายของการใชอํานาจของฝายบริหารซึ่งกระทําในฐานะฝายปกครองให   
อยูบนพ้ืนฐานของการเคารพตอสิทธิเสรีภาพของประชาชนใหมากที่สุด หลักการนี้เปนการ
ควบคุมการกระทําของฝายปกครองอันสงผลกระทบตอสิทธิของประชาชนโดยตรงไมวาจะอยูใน
รูปแบบใด โดยการกําหนดกระบวนการใหประชาชนผูถูกกระทบสิทธิไดโตแยงถึงความไมถูก
ตองตามกฎหมายของนิติกรรมทางปกครองนั้นเพื่อใหมีการเพิกถอนการกระทํานั้นและชดใช
ความเสียหายได
              เม่ือพบวานิติกรรมทางปกครองใดไมชอบดวยกฎหมายแลว∗สภาพบังคับ คือ การ
ยกเลิกเพิกถอนนิติกรรมนั้น  โดยเอกชนผูถูกกระทบสิทธิหรืออาจถูกกระทบจากนิติกรรมทาง
ปกครองที่มิชอบสามารถเลือกใชวิธีการโตแยงไดหลายวิธี เชน  โตแยงตอองคกรฝายปกครอง
ผูออกนิติกรรมทางปกครองนั้น  หรือนําเรื่องมารองทุกขยังคณะกรรมการวินิจฉัยขอพิพาท หรือ
นําคดีมาฟองศาลปกครอง หรือเสนอตอองคกรพิเศษที่รัฐธรรมนูญจัดตั้งขึ้น ซึ่งสามารถแบงได
เปน 2 ระบบ คือ การควบคุมโดยองคกรภายในฝายปกครองและการควบคุมโดยองคกร
ภายนอกฝายปกครอง

2.2.2.1 การควบคุมโดยองคกรภายในฝายปกครอง

การควบคุมกรณีนี้ดําเนินการโดยฝายปกครองเองไมมีองคกรภายนอก เชน
ศาล เขามาเกี่ยวของ โดยการที่เอกชนผูถูกกระทบสิทธิใชวิธีการรองเรียนภายในฝายบริหารให

                                                          
∗ นิติกรรมทางปกครองใดชอบดวยกฎหมายหรือไมมาจากเหตุ 4 ประการ คือ นิติกรรม

ทางปกครองทําลงโดยปราศจากอํานาจหรือไม กระทําตามรูปแบบหรือกระบวนการขั้นตอนที่
เปนสาระสําคัญหรือไม หรือใชอํานาจผิดวัตถุประสงคที่กฎหมายกําหนดไวที่เรียกอีกนัยหนึ่งวา
ใชอํานาจโดยบิดผันหรือไม หรือนิติกรรมนั้นขัดตอกฎหมายในประการอื่น ๆ หรือไม. ดู      
บวรศักดิ์  อุวรรณโณ,  กฎหมายมหาชน เลม 3 ที่มาและนิติวิธี, พิมพครั้งที่ 1  
(กรุงเทพมหานคร : สํานักพิมพนิติธรรม, 2538),  หนา 284.
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พิจารณาทบทวนคําสั่งคําวินิจฉัยของตนเสียใหมหรืออาจเปนการรองเรียนตอผูบังคับบัญชา 
หรือผูรับผิดชอบในระดับที่สูงกวาผูดําเนินการหรือสั่งการนั้น

วิธีการรองเรียนภายในฝายบริหารนี้ไมเพียงแตควบคุมความชอบดวยกฎหมาย
ของคําสั่งเทานั้น ฝายปกครองผูสั่งการเองหรือผูบังคับบัญชาของผูนั้นยังสามารถพิจารณา
ทบทวนไปถึงความเหมาะสมในทางการบริหารตลอดจนความเหมาะสมทางการเมืองของการ
กระทําทางปกครองที่ถูกนํามารองเรียนดวย ซึ่งนับไดวาเปนขอดีของการควบคุมดังกลาว ดังที่
ดร.อมร จันทรสมบูรณ ไดกลาววา วิธีการนี้มีผลดีในดานอํานาจการสั่งแกไขของฝายบริหาร
เพราะเปนการสั่งแกไขโดยฝายบริหารนั้นเอง โดยผูสั่งแกไขอาจพิจารณาไปถึงความเหมาะสม
อันเปนการควบคุมดุลพินิจของผูกระทําไดโดยไมเปนปญหาใหเกิดความขัดแยงระหวางอํานาจ
หรือระหวางเจาหนาที่คนละฝาย(กับฝายตุลาการหรือฝายนิติบัญญัติ) 2 นอกจากนี้ประโยชนที่
เห็นไดชัดอันหนึ่งของการควบคุมโดยสายงานบังคับบัญชาคือการสามารถเขาถึงไดงายกวาของ
ประชาชนเพราะไมมีลักษณะพิพาทแบบศาล ทั้งองคกรบังคับบัญชายังสามารถควบคุมการใช
ดุลพินิจขององคกรชั้นลางไดอยางสมบูรณอีกดวย 3

       แตการควบคุมโดยวิธีการดังกลาวก็มีขอเสียตรงที่ไดผลในทางควบคุมฝายบริหาร
นอย ไมสามารถใหหลักประกันแกประชาชนไดดีเทากับการควบคุมโดยศาล เพราะโดยทั่วไป
เจาหนาที่ชั้นลางมักปฏิบัติตามนโยบายของเจาหนาที่ผูบังคับบัญชา ดังนั้น จึงมีความเปนไปได
นอยมากที่เจาหนาที่เบื้องบนจะยกเลิกหรือแกไขคําสั่งของเจาหนาที่ชั้นลาง4  นอกจากนั้น ยังมี
ขอวิจารณวาคํารองเรียนขึ้นอยูกับอําเภอใจของฝายบริหาร ซึ่งในบางครั้งแมฝายบริหารจะ
ยอมรับความผิดพลาดของเจาหนาที่ของตนแตก็ไมอาจใหเปนที่เปดเผย รวมทั้งหากเปนเรื่อง
รองเรียนที่เกี่ยวกับการกระทําผิดของเจาหนาที่ระดับสูง เชน รัฐมนตรี ยอมหวังผลไดยาก 5

2.1.2.2 การควบคุมโดยองคกรภายนอกฝายปกครอง

การควบคุมโดยองคกรภายนอกฝายปกครอง เปนวิธีการควบคุมฝายปกครองที่
กระทําโดยองคกรภายนอกที่มีฐานะเปนคนกลางไมมีสวนในการกระทําทางปกครอง ซึ่งจะ
สามารถใหหลักประกันและความเปนธรรมแกเอกชนมากขึ้น เชน การควบคุมโดย            
คณะกรรมการดวยวิธีการในลักษณะกึ่งขอพิพาท การควบคุมโดยศาล หรือการควบคุมโดยองค
กรผูตรวจการรัฐสภา

                                                          
 2  อมร  จันทรสมบูรณ,  กฎหมายปกครอง, หนา 89.
 3  โภคิน  พลกุล,  “รูปแบบและวิธีการควบคุมฝายปกครอง,”  ใน  วารสารนิติศาสตร  12 

(2524) : 50.
         4  เรื่องเดียวกัน, หนา 56.
       5  อมร  จันทรสมบูรณ,  กฎหมายปกครอง, หนา 99.
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              ก. วิธีการในลักษณะกึ่งขอพิพาท  เปนระบบที่แตงตั้งเจาหนาที่หรือคณะกรรมการที่
ไมมีสวนรับผิดชอบในการกระทําที่เกิดขึ้นเปนองคกรพิจารณาโดยใชวิธีการในลักษณะ         
กึ่งขอพิพาท กลาวคือ องคกรพิจารณาดังกลาวจะทําหนาที่วินิจฉัยกรณีโตแยงในลักษณะที่เปน
คดีขอพิพาท มีวิธีพิจารณาของเจาหนาที่หรือคณะกรรมการตามที่กฎหมายกําหนด เชน ใหมี
การรับฟงพยานหลักฐาน หรือการตรวจสอบใหความเห็นตองกระทําโดยเจาหนาที่ที่เปนกลาง
ไมมีประโยชนเกี่ยวของ และโดยทั่ว ๆ ไปถาผูเกี่ยวของไมเห็นดวยกับคําวินิจฉัยของเจาหนาที่
หรือคณะกรรมการ กฎหมายจะเปดโอกาสใหมีการอุทธรณคําวินิจฉัยตอศาลไดในขอกฎหมาย
หรือในบางกรณีใหมีการอุทธรณไดทั้งขอเท็จจริงและขอกฎหมาย ซึ่งมีลักษณะใกลเคียงกับวิธี
พิจารณาของศาลมาก กลาวคือ มีรูปแบบการพิจารณาขอพิพาทเปนลักษณะกึ่งตุลาการ (quasi
– judicial)
              วิธีการควบคุมในลักษณะกึ่งขอพิพาทโดยคณะกรรมการของฝายบริหารนี้ เปนวิธี
การพิเศษที่ใชกันอยูในระบบกฎหมายของประเทศอังกฤษและสหรัฐอเมริกา (administrative 
tribunal)  (ซึ่งเปนระบบที่ไมมีศาลปกครองอยางเชนประเทศฝรั่งเศสและเยอรมัน)   ดวยเหตุผล
ที่วาตองการใหองคกรอิสระอ่ืน ๆ ที่ไมใชศาลยุติธรรม แตมีความรูความเชี่ยวชาญเกี่ยวกับ    
กิจกรรมการปกครองเฉพาะดานตาง ๆ มาทําหนาที่ชี้ขาดขอพิพาทอันเนื่องมาจาก   กิจกรรม
นั้น ๆ  ระหวางฝายปกครองกับเอกชน อีกทั้งตองการลดขั้นตอนกระบวนการพิจารณาคดีดังที่
ศาลยุติธรรมปฏิบัติกัน ใหมีความยุงยากนอยลงและลดคาใชจายการดําเนินการดวย

ข. การควบคุมโดยศาลปกครอง การควบคุมโดยศาลปกครองหรือการควบคุม    
ในลักษณะขอพิพาท เปนกรณีที่กฎหมายใหเอกชนคนใดคนหนึ่งซึ่งไดรับความเสียหาย     
เน่ืองจากการกระทําของฝายปกครอง มีสิทธิฟองขอใหศาลพิพากษาวาการกระทําทางปกครอง
ที่มีผลกระทบตอสิทธิเสรีภาพหรือประโยชนอันชอบธรรมของตนนั้นเปนการกระทําที่มิชอบ      
ดวยกฎหมายและขอใหเพิกถอนหรือไมใชการกระทํานั้นบังคับแกตนและ/หรือขอใหบังคับให
ฝายปกครองชดใชคาสินไหมทดแทนใหแกตน การควบคุมโดยศาลปกครองนี้แตกตางจากการ   
ควบคุม 2 กรณีที่กลาวมา (การควบคุมโดยวิธีการรองเรียนภายในฝายบริหาร และโดยวิธี     
กึ่งขอพิพาท) คือ เปนการควบคุมโดยองคกรภายนอกฝายบริหารอันเปนองคกรที่ใชอํานาจ  
ตุลาการ ควบคุมในลักษณะขอพิพาท มีกฎหมายกําหนดวิธีพิจารณาที่ชัดเจน และผลของ     
คําพิพากษาเปนเด็ดขาด อยางไรก็ตาม การควบคุมโดยองคกรตุลาการนี้ก็มีขอจํากัดที่วาไมอาจ
กาวลวงเขาไปพิจารณาในสวนที่เปนอํานาจโดยแทของฝายบริหารได ศาลจะมีขอบอํานาจ
วินิจฉัยเฉพาะความชอบดวยกฎหมายของการกระทําของฝายปกครองเทานั้น ไมอาจพิจารณา
ไปถึงความเหมาะสมหรือไมเหมาะสมของการกระทําของฝายปกครองซึ่งถือเปนอํานาจดุลพินิจ
ของฝายปกครองโดยเฉพาะ
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ในบรรดาการควบคุมการกระทําทางปกครองที่กลาวมานั้น กลาวไดวา การควบคุม
โดยศาลใหหลักประกันแกเอกชนไดดีกวาระบบอ่ืน ๆ เพราะมีขอดีดังตอไปน้ี 6

              1. ศาลหรือองคกรตุลาการมีความเปนอิสระในการปฏิบัติหนาที่ ไมตกอยูภายใต 
อิทธิพลไมวาโดยทางตรงหรือทางออมทั้งขององคกรทางการเมืองและของฝายปกครอง    
ความเปนอิสระดังกลาว ยอมเปนหลักประกันแกเอกชนวากรณีพิพาทระหวางตนกับฝาย      
ปกครองจะไดรับการพิจารณาโดย “คนกลาง” ที่ปราศจากอคติลําเอียงจรงิ ๆ การควบคุมการ
กระทําของฝายปกครองระบบอื่น ๆ ไมอาจใหหลักประกันเชนวานี้ไดดีเทากับการควบคุมโดย
ศาล
               2. เม่ือราษฎรไดยื่นคําฟองอยางถูกตอง ศาลมีหนาที่ตองพิจารณาและพิพากษาคดี
เสมอ จะปฏิเสธไมพิพากษาคดีไมได ดังนั้นราษฎรจึงไดรับหลักประกันวา “ทุกข” หรือความ
เดือดรอนของตน หากมีอยูจริงจะไดรับการขจัดปดเปาภายในเวลาอันสมควร หลักประกันขอน้ี
ไมอาจพบไดในการควบคุมระบบอ่ืน ๆ เพราะกฎหมายมักจะมิไดบัญญัติบังคับไวอยางแนนอน
วาเจาหนาที่ของรัฐที่ไดรับคํารองเรียนจากเอกชนจะตองพิจารณาคํารองเรียนและดําเนินการให
แลวเสร็จภายในเวลาอันสมควร
                3. วิธีพิจารณาคดีของศาลเปนไปอยางเปดเผย เปนโอกาสใหสาธารณชนเขาฟง
การพิจารณาไดและเปดโอกาสใหคูความทั้งสองฝายนําพยานหลักฐานตาง ๆ มาสืบสนับสนุน
ขออางขอเถียงของตน และหักลางขออางขอเถียงของฝายตรงขามไดอยางเต็มที่ การเปดโอกาส
ใหสาธารณชนเขาฟงการพิจารณาไดยอมเปนหลักประกันแกเอกชนวาศาลจะไมใชอํานาจไป
ตามอําเภอใจ เพราะอยูในสายตาของสาธารณชนอยูตลอดเวลา สวนการเปดโอกาสใหคูความ
ทั้งสองฝายนําพยานหลักฐานตาง ๆ มาสืบสนับสนุนขออางขอเถียงของตน และ/หรือหักลาง
ขออางขอเถียงของฝายตรงขามไดอยางเต็มที่นั้น ยอมเปนหลักประกันแกเอกชนวาคําพิพากษา
วางอยูบนพ้ืนฐานของขอเท็จจริงและขอกฎหมายที่ถูกตองแทจริง วิธีพิจารณาเชนน้ีมักจะ
ไมปรากฏในการควบคุมระบบอ่ืน ๆ หากจะมีอยูบางก็ยังไมพัฒนาเทากับวิธีพิจารณาคดีของ
ศาล
                4. ศาลตองใหเหตุผลประกอบคําพิพากษาของตนเสมอ การบังคับใหศาลตอง
แสดงขอเท็จจริงและขอกฎหมายที่เปนมูลเหตุจูงใจใหวินิจฉัยชี้ขาดขอพิพาทไปทางใดทางหนึ่ง    
ใหปรากฏแกคูความและสาธารณชนโดยทั่วไปเชนน้ี ยอมเปนหลักประกันแกเอกชนวาศาลจะ

                                                          
               6  Gilles PEPIN, Les tribunaux administratifs et la constitution, Montreal, les
Presses de l’ Universite de Montreal, 1969, pp. 20-23.  อางถึงใน วรพจน  วิศรุตพิชญ,
“ความหมายและความสําคัญของศาลปกครอง,”  ใน ขอความคิดและหลักการพื้นฐานใน
กฎหมายมหาชน  (กรุงเทพมหานคร :  สํานักพิมพนิติธรรม, 2540), หนา 21-24.
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ไมพิพากษาคดีตามอําเภอใจไดเปนอยางดีเชนกัน ทั้งนี้เพราะเปนการบังคับใหผูพิพากษาตอง
ไตรตรองใครครวญใหรอบคอบวาคําพิพากษาของตนมีเหตุผลที่วิญูชนรับฟงไดหรือไม  และ
ใหพิพากษาคดีไปในทางที่มีเหตุผลอันวิญูชนรับฟงไดเทานั้น

ค. การควบคุมกํากับโดยผูตรวจการรัฐสภา  ผูตรวจการรัฐสภา* (Ombudsman)
เปนบุคคลซึ่งฝายนิติบัญญัติแตงตั้งขึ้นใหมีหนาที่สอดสองดูการปฏิบัติงานของเจาหนาที่      
ฝายบริหารหรือเปนผูคอยพิทักษสิทธิของประชาชน และเปนผูรับและพิจารณาสอบสวนคํารองที่
ประชาชนเสนอขึ้นมาเกี่ยวกับการปฏิบัติงานของเจาหนาที่ฝายบริหารอันไมเปนธรรมหรือสราง
ความเดือดรอนโดยมิชอบใหแกประชาชน โดยเม่ือสอบสวนไดความวาคํารองที่เสนอขึ้นมานั้น
มีมูลความจริงก็จะไดจัดการหาทางแกไขตอไป 7

         สถาบันผูตรวจการรัฐสภาไดจัดตั้งขึ้นเปนครั้งแรกในประเทศสวีเดนเม่ือป ค.ศ.
1809 และแพรหลายไปทั่วสแกนดิเนเวียและทั่วโลกในเวลาตอมา มีลักษณะโดยทั่วไป คือ
เปนบุคคลที่ไดรับแตงตั้งจากรัฐสภาและมีอิสระจากฝายบริหาร มีหนาที่ทํารายงานเสนอตอ
รัฐสภาเมื่อไดรับคํารองเรียนอันเกิดจากการกระทําที่ไมเปนธรรมหรือตามอําเภอใจของ       
เจาหนาที่ของรัฐ แตทั้งนี้ผูตรวจการรัฐสภาจะไมมีอํานาจสั่งการโดยตรง อยางมากก็เพียง
ทํารายงานเสนอสภาใหสภาควบคุมฝายบริหารทางการเมืองและเผยแพรรายงานใหแก         
สาธารณชนเพื่อใหมติชนบังคับใหเจาหนาที่ของรัฐตองแกไขสิ่งที่ไมเปนธรรมหรือไมเหมาะสม
นั้น8 ไมอาจเขาไปจัดการเยียวยาหรือแกไขขอบกพรองไดเอง

สําหรับขอบอํานาจของสถาบันผูตรวจการรัฐสภานั้น ผูตรวจการรัฐสภา
สามารถรับเร่ืองรองทุกขของประชาชนที่ไดรับความเดือดรอนจากการกระทําในทางปกครองที่
กระทําโดยไมชอบดวยกฎหมาย รวมทั้งจากการกระทําที่ชอบดวยกฎหมายแตไมเปนธรรม   
ไมเหมาะสม ลาชาหรือจากเหตุอ่ืน ๆ ได ซึ่งเม่ือเปรียบเทียบกับขอบอํานาจของศาลปกครอง
แลว ผูตรวจการรัฐสภามีขอบอํานาจกวางขวางกวาศาลปกครองที่มีอํานาจควบคุมเฉพาะการ
กระทําในทางปกครองที่ไมชอบดวยกฎหมายเทานั้น แตในสวนอํานาจในการควบคุมเจาหนาที่

                                                          
              * ชื่อเรียก Ombudsman ในภาษาไทยมีหลายคําดวยกัน นอกจาก “ผูตรวจการ    
รัฐสภา” แลว ยังมี “ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา”  ซึ่งเปนชื่อตามบทบัญญัติรัฐธรรมนูญแหง
ราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 และ “ผูตรวจราชการเรื่องราวรองทุกขฝายนิติบัญญัติ”  
ซึ่งเรียกโดยศาสตราจารย ดร. อมร  จันทรสมบูรณ  โปรดดู  อมร  จันทรสมบูรณ, กฎหมาย 
ปกครอง  (กรุงเทพมหานคร : มหาวิทยาลัยรามคําแหง, 2527)
                  7  กมล  สนธิเกษตริน,  “ออมบุดสแมนในประเทศอังกฤษ,”  ใน บทบัณฑิตย  24
(กรกฎาคม 2509) :637-643.
                  8  บวรศักดิ์  อุวรรณโณ, “รัฐธรรมนูญไทย : วิเคราะหโครงสรางและกลไก” ใน 80 ป
ศาสตราจารยไพโรจน  ชัยนาม,  หนา 124.
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ของรัฐ  ผูตรวจการรัฐสภาเปนสถาบันที่เปนเพียงเครื่องมือของรัฐสภาเทานั้น ไมสามารถสั่งการ
แกไขขอบกพรองไดเอง ไมมีอํานาจควบคุมฝายปกครองไดอยางเด็ดขาดและชัดเจนดังเชน
ศาลปกครอง อยางไรก็ตาม ขอดีของผูตรวจการรัฐสภาอยูที่ประชาชนทั่วไปเขาถึงไดงาย ไมมี
กฎเกณฑที่ยุงยากซับซอนดังเชนการดําเนินคดีตอศาล ตลอดจนมีขอบอํานาจกวางขวาง
สามารถพิจารณาไดทั้งความชอบดวยกฎหมาย ดุลพินิจของเจาหนาที่ และเหตุไมเปนธรรม
อ่ืน ๆ  ทําใหสถาบันน้ีมีความสําคัญตอการคุมครองสิทธิของปจเจกชนอยางมากถือเปนสถาบัน
ที่เสริมใหระบบการควบคุมฝายปกครองมีประสิทธิภาพยิ่งขึ้น

2.1.3 การควบคุมผูใชอํานาจ

                 วิธีการควบคุมฝายบริหารที่สําคัญอีกระบบหนึ่ง คือ การควบคุมตัวบุคคลผูใช
อํานาจ  ซึ่งมีลักษณะเปนการควบคุมพฤติกรรมของเจาหนาที่เปนรายบุคคลไมใหปฏิบัติหนาที่
โดยทุจริต ประพฤติมิชอบ หรือไมปฏิบัติตามกฎหมาย โดยมบีทบังคับเปนการลงโทษแกตัว
บุคคลที่กระทําผิดนั้นเอง ทั้งนี้การควบคุมผูใชอํานาจแตกตางจากการควบคุมในทางปกครอง
อันเปนการควบคุมการกระทํา คือ การควบคุมในทางปกครองมุงประสงคจะควบคุมการกระทํา
ทางปกครองของเจาหนาที่ของรัฐอันสงผลกระทบกระเทือนตอสิทธิเสรีภาพของประชาชนให  
อยูภายใตกรอบของกฎหมาย มีบทบังคับโดยการสั่งใหยกเลิกเพิกถอนหรือแกไขการกระทําใน
ทางปกครองนั้นๆ แตการควบคุมผูใชอํานาจเปนการควบคุมในดานตัวบุคคลดวยการลงโทษแก
บคุคลผูกระทําความผิด อยางไรก็ตาม ในทางปฏิบัติการควบคุมทั้งสองลักษณะตางก็มีความ
สัมพันธที่เกี่ยวของกัน เน่ืองจากสวนมากพฤติกรรมการทุจริตประพฤติมิชอบของเจาหนาที่จะ
สงผลใหเกิดการกระทําในทางปกครองที่ไมชอบดวยกฎหมาย อันเปนเหตุใหตองมีการยกเลิก
เพิกถอนหรือแกไขคําสั่งนั้น ๆ และลงโทษแกตัวเจาหนาที่ผูทุจริตดวยควบคูกันไปดวย

                      2.1.3.1  การควบคุมวินัย

                      การควบคุมวินัยเปนการควบคุมพฤติกรรมของเจาหนาที่ใหอยูภายใต       
กฎเกณฑของหนวยงาน การควบคุมวินัยนี้เปนสวนหนึ่งของการบริหารงานบุคคลใหเหมาะสม
กับตําแหนงหนาที่ เ พ่ือประโยชนของความเปนระเบียบเรียบรอยและประสิทธิภาพของ     
หนวยงาน ทั้งนี้ แตละหนวยงานจะเปนผูออกระเบียบตาง ๆ ใชบังคับภายในหนวยงานเอง หรือ
ในบางหนวยงานของรัฐที่มีความสําคัญ มีบทบาทหนาท่ีที่เกี่ยวของสัมพันธกับประชาชน   
อยางมาก การควบคุมวินัยของเจาหนาที่ก็จะเปนไปตามบทบัญญัติของกฎหมายที่ตราขึ้น
สําหรับหนวยงานนั้นโดยเฉพาะ  เชน กฎหมายวาดวยระเบียบขาราชการพลเรือน      
กฎหมายวาดวยระเบียบวินัยขาราชการทหาร หรือกฎหมายวาดวยระเบียบขาราชการตุลาการ 
เปนตน สําหรับพฤติกรรมที่มุงควบคุมในทางวินัยนี้ไมจํากัดเพียงการประพฤติมิชอบใน
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ตําแหนงหนาที่ หรือปฏิบัติหนาที่โดยทุจริต หรือการกระทําที่เปนความผิดทางกฎหมายเทานั้น 
แตยังรวมไปถึงการควบคุมในเรื่องอ่ืน ๆ ที่มีผลตอการดําเนินงานของหนวยงานใหเปนไปโดย
เรียบรอยดวย เชน การละทิ้งการปฏิบัติหนาที่ การฝาฝนตอคําสั่งของผูบังคับบัญชา การปฏิบัติ
หนาที่โดยประมาทเลินเลอ เปนตน

         ในกรณีที่มีการฝาฝนขอบังคับทางวินัย ผูบังคับบัญชาของหนวยงานดังกลาว
เปนผูมีอํานาจสั่งลงโทษเจาหนาที่ การดําเนินการทางวินัยจะเปนไปตามกระบวนการสอบสวน
และพิจารณาตามที่กฎหมายวาดวยระเบียบวินัยกําหนด สําหรับการลงโทษทางวินัย  ผูบังคับ
บัญชาก็มีอํานาจพิจารณาลงโทษไดโดยยืดหยุนทั้งนี้ตามเงื่อนไขของกฎหมาย โดยมีลักษณะ
เปนการลงโทษที่กระทําตอฐานะในทางราชการของผูกระทําผิดวินัย กลาวคือ จะเปนการตัด
สิทธิหรือประโยชนอันพึงคาดหมายไดของเจาหนาที่ที่มีตอหนวยงานของรัฐน้ันเทานั้น เชน การ
ลงโทษภาคทัณฑ ตัดเงินเดือน หรือไลออก เปนตน

2.1.3.2  การควบคุมในทางอาญา

                    การควบคุมในทางอาญา เปนการควบคุมพฤติกรรมของเจาหนาที่ของรัฐมิให
ปฏิบัติหนาที่หรือใชอํานาจในตําแหนงหนาที่โดยทุจริต ดวยการกําหนดความผิดและโทษทาง
อาญาแกเจาหนาที่ผูมีพฤติกรรมดังกลาวไวในประมวลกฎหมายอาญาเองหรือในกฎหมาย
เฉพาะอื่น ๆ  การควบคุมพฤติกรรมทุจริตของเจาหนาที่ของรฐัโดยทางอาญานี้ ถือเปนวิธีการ
หลักที่ใชกันทั่วไปในทุกประเทศ โดยการดําเนินคดีอาญาตอเจาหนาที่ของรัฐฐานกระทําความ
ผิดตอตําแหนงหนาที่ราชการตามขั้นตอนในกระบวนการยุติธรรม กลาวคือ มีองคกรที่ทําหนาที่
สืบสวนสอบสวนขอเท็จจริง ฟองคดี และพิจารณาคดีโดยศาลยุติธรรม ลักษณะของโทษอาญา
จะเปนการลงโทษแกตัวผูกระทําความผิดดวยการจํากัดเสรีภาพมิใหผูกระทําความผิดอยูรวม
กับสวนรวมอยางเปนปกติได ไดแก การริบทรัพย  ปรับ กักขัง จําคุก จนกระทั่งถึงประหารชีวิต
เปนตน

       วัตถุประสงคของการกําหนดความผิดทางอาญาแกเจาหนาที่ของรัฐซ่ึงปฏิบัติ
หนาที่โดยทุจริตหรือประพฤติมิชอบน้ัน มีหลักการเพื่อคุมครองความบริสุทธิ์แหงอํานาจรัฐ หรือ
ตําแหนงหนาที่ 9 เน่ืองจากอํานาจในตําแหนงหนาที่ราชการอันเจาหนาที่ของรัฐไดรับมอบหมาย
นั้นเปนการที่กฎหมายมอบใหเพ่ือกระทําการแทนรัฐในการรักษาประโยชนมหาชนเทานั้น     
ดังนั้น เพ่ือใหการใชอํานาจรัฐเปนไปเพื่อความมุงหมายดังกลาว การปฏิบัติหนาที่หรือใชอํานาจ
ในตําแหนงหนาที่ไปในทางทุจริตมิชอบดวยกฎหมายจึงเปนสิ่งที่ตองหาม เจาหนาที่ของรัฐผู
ฝาฝนจะตองไดรับโทษ

                                                          
                    9  คณิต ณ นคร, กฎหมายอาญาภาคความผิด,  พิมพครั้งที่ 6 (กรุงเทพมหานคร :
สํานักพิมพมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร,2539 ), หนา 300.
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2.1.4 การลงโทษโดยการถอดถอนจากตําแหนง

นอกจากการควบคุมที่กลาวมาในขอ 2.1.1-2.1.3 ขางตน ยังมีระบบการลงโทษโดย
การถอดถอนจากตําแหนง (Impeachment) สําหรับตรวจสอบพฤติกรรมของเจาหนาที่ของรัฐ
และผูดํารงตําแหนงทางการเมืองที่รัฐธรรมนูญบัญญัติขึ้นเปนพิเศษ ซึ่งแตกตางจากการ
พิจารณาคดีอาญาธรรมดาทั่วไป ปรากฏอยูหลายรูปแบบในโลก มีกระบวนการพิจารณา    
ความผิดและลงโทษแตกตางกันไป แบงออกไดเปน 4 ระบบใหญ ๆ คือ ระบบการพิจารณา
ความผิดโดยรัฐสภาลวน ๆ (หรือระบบImpeachment)   ระบบการพิจารณาโดยศาลฎีกาหรือ
ศาลรัฐธรรมนูญเปนศาลแรก ระบบการพิจารณาคดีโดยรัฐสภาและศาลพิเศษที่ตั้งขึ้นเพ่ือการนี้ 
ไดแก ศาลอาญาชั้นสูงของประเทศ ฝรั่งเศส (Haute Cour de Justice) หรือศาลพิจารณา    
ถอดถอนผูพิพากษา (The Judge Impeachment Court) ของประเทศญี่ปุน เปนตน และระบบ
การพิจารณาคดีโดยสภาพิเศษซึ่งมีหนาที่ตรวจสอบควบคุมเพียงประการเดียว เชนสภา Control 
Yuan ของประเทศจีน เปนตน

ระบบตรวจสอบการใชอํานาจโดยมิชอบของเจาหนาที่ของรัฐน้ัน มิไดเปนวิธีการที่ 
ผูกขาดใชอยูในประเทศที่มีระบบการปกครองหรือระบบกฎหมายเฉพาะระบบใดระบบหนึ่งและ 
มิไดผูกขาดอยูกับประวัติศาสตรของประเทศใดเทานั้น เน่ืองจากปญหาเรื่องการควบคุมการใช
อํานาจของฝายบริหารเปนปญหาที่เกิดขึ้นในทุกประเทศ จึงเปนไปไดที่ประเทศซึ่งมีระบบการ
ปกครองที่แตกตางกันจะนําระบบการควบคุมฝายบริหารของอีกประเทศหนึ่งมาใช และไม     
จําเปนเสมอไปที่การนํากลไกตรวจสอบของประะเทศหนึ่งมาใชในอีกประเทศหนึ่งจะตองยึดถือ
รูปแบบและกฎเกณฑที่เหมือนกับประเทศตนแบบ เพราะสาระสําคัญในการนําวิธีการใดมาใชนั้น
อยูที่ความสําเร็จของการควบคุมตรวจสอบการทุจริตในประเทศที่นําไปใชตางหากวาจะสามารถ
ควบคุมพฤติกรรมของเจาหนาที่อยางมีประสิทธิภาพเพียงใด และไมเปนอุปสรรคตอการบริหาร
ปกครองประเทศของตน

อยางไรก็ดี ระบบการลงโทษโดยการถอดถอนจากตําแหนงที่ปรากฏอยูในแตละ
ประเทศ ตางมีลักษณะรวมกันคือเปนกระบวนการพิเศษที่รัฐธรรมนูญกําหนดขึ้นเพื่อกลาวโทษ
เจาหนาที่ของรัฐ (civil officials) วาประพฤติผิดขณะดํารงตําแหนง โดยมีฝายนิติบัญญัติหรือ
องคกรอิสระเปนผูดําเนินการ มีกระบวนพิจารณาในรูปแบบที่แตกตางกันเพ่ือจุดมุงหมายในการ
ลงโทษเจาหนาที่ของรัฐ ความรับผิดในลักษณะนี้มีชื่อเรียกวา crime of  responsibility  10    ทั้ง
นี้ สามารถอธิบายจุดมุงหมายสําคัญในการกําหนดระบบตรวจสอบพิเศษดังกลาวขึ้นไดเปน 3
ประการ   คือ 11

                                                          
          10  อมร  จันทรสมบูรณ,  กฎหมายปกครอง, หนา 97.
              11  เรื่องเดียวกัน, หนาเดียวกัน.
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              (1) เพ่ือใหเกิดความแนนอนในการดําเนินคดีตอบุคคลผูซึ่งมีอํานาจในทางบริหาร
ในขณะน้ัน (และไมแนวาบุคคลดังกลาวจะกลับมามีอํานาจในการบริหารอีกหรือไม)

(2)   เพ่ือปองกันไมใหศาลยุติธรรมตองเขามาเกี่ยวของกับปญหาทางการเมือง
(3)  เพ่ือผลประโยชนของผูตองหาในคดีนั้นเอง กลาวคือ ผูตองหาจะไดรับการ

พิจารณาพิพากษาจากองคกรที่สามารถพิจารณาปญหาไดทุกดาน (ทั้งในดานการเมืองและ
ดานบทบัญญัติของกฎหมาย)

2.2 ที่มาของการถอดถอนจากตําแหนงในประเทศไทย

สาเหตุสําคัญที่ประเทศไทยนําระบบการถอดถอนจากตําแหนงมาบัญญัติลงใน           
รัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2540  คือ เพ่ือควบคุมการทุจริตคอรัปชั่นโดยผูดํารงตําแหนงทางการเมืองและ
ขาราชการระดับสูง  ซึ่งในอดีตกลไกในการควบคุมตรวจสอบพฤติกรรมดังกลาวไมมีประสิทธิภาพ
เพียงพอ เพราะมีปญหาในดานความเปนอิสระขององคกร อํานาจหนาที่ ตลอดจนในดานความ
สามารถในการพิสูจนพยานหลักฐาน ทําใหไมสามารถดําเนินการนําตัวผูกระทําความผิดดังกลาว
มาลงโทษได ทั้งนี้ ปญหาดังกลาวไดเกิดขึ้นในทุกมาตรการการตรวจสอบ ไมวาในการตรวจสอบ
ทางกฎหมายโดยกระบวนยุติธรรมทางอาญา โดยการตรวจสอบทางวินัย โดยคณะกรรมการ  
ปองกันและปราบปรามการทุจริตประพฤติมิชอบในวงราชการ ตลอดจนโดยมาตรการทาง      
การเมืองที่รัฐธรรมนูญกําหนดขึ้นเปนพิเศษ

2.2.1  ปญหาของการตรวจสอบโดยกระบวนยุติธรรมทางอาญา

                      ปญหาของการตรวจสอบโดยกระบวนยุติธรรมทางอาญาอยูที่กระบวนการสืบ
สวนสอบสวนเพื่อหาตัวผูกระทําความผิด*มาลงโทษ ซึ่งมีอุปสรรคอยูใน 2 ขั้นตอน คือ ขั้นตอน
การแสวงหาพยานหลักฐานและปญหาเรื่องความเปนอิสระของพนักงานสอบสวนในขั้นตอน
พิจารณาใชดุลพินิจ

                      1. ปญหาการแสวงหาพยานหลักฐาน  โดยลักษณะของผูกระทําความผิดคดี
ทุจริตประพฤติมิชอบในวงราชการจะเปนคดีที่หาพยานหลักฐานยืนยันการกระทําความผิด    

                                                          
 * ในที่นี้ไดแกผูดํารงตําแหนงระดับสูงทางการเมืองหรือขาราชการประจําซึ่งมีฐานะเปน

เจาพนักงานตามประมวลกฎหมายอาญาซึ่งใชอํานาจหนาที่โดยมิชอบ มีความผิดตามประมวล
กฎหมายอาญา มาตรา 147-166  (ความผิดตอตําแหนงหนาที่ราชการ)  มาตรา 200-202  
(ความผิดตอตําแหนงหนาที่ในการยุติธรรม)  รวมไปถึงบุคคลผูติดสินบนหรือใหทรัพยสินแก
เจาพนักงานและบุคคลที่เปนผูสนับสนุนเจาพนักงานกระทําความผิด (มาตรา 143 และ 144).
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ไดยาก เน่ืองจากเจาหนาที่ของรัฐผูเกี่ยวของในการกระทําความผิดมักจะรูกฎหมายและระเบียบ
ขอบังคับเปนอยางดี ทําใหรูชองทางที่จะกลบเกลื่อนพยานหลักฐานตาง ๆ จนไมเหลือรองรอยที่
จะสืบหาพยานหลักฐานตอไปได การแสวงหาพยานหลักฐานในกรณีนี้จึงตองอาศัยความรวมมือ
จากผูที่เกี่ยวของซึ่งในทางปฏิบัติทําไดยาก ยิ่งกวานั้นในคดีที่เกี่ยวกับการรับสินบนของ
ขาราชการระดับสูงหรือนักการเมือง การแสวงหาพยานหลักฐานยิ่งทําไดยากมาก เน่ืองจาก
การใหสินบนมักไมทํากันโดยตรงระหวางผูรับกับผูใหแตมักกระทําผานคนกลาง ซึ่งทั้งสองฝาย
จะรวมกันปดบังพยานหลักฐานที่อาจแสดงถึงขอเท็จจริงแหงการกระทําความผิดและไมใหความ
รวมมือตอการสอบสวนของเจาพนักงาน

                    2. ปญหาเรื่องความเปนอิสระของพนักงานสอบสวน    ในทางปฏิบัติการที่
พนักงานสอบสวนจะใชดุลพินิจเพ่ือดําเนินการสอบสวนผูถูกกลาวหาที่เปนเจาหนาที่ของรัฐ
ระดับสูงหรือรัฐมนตรียอมเปนเร่ืองยาก และหากเปนกรณีที่เจาหนาที่ของรัฐนั้นเปนผูบังคับ
บัญชาของตนก็ยิ่งกระทําไดยากมาก เพราะบุคคลผูถูกกลาวหาเปนผูมีอิทธิพลสูงยอมสามารถ
ใชอิทธิพลไปในทางที่เปนโทษตอพนักงานสอบสวนนั้นไดไมโดยตรงก็โดยออม ในกรณีนี้จะ
เห็นวาไมเปนการเหมาะสมที่จะใหพนักงานสอบสวนเปนผูรับผิดชอบในการดําเนินคดีอาญา
ตอผูดํารงตําแหนงทางการเมืองและขาราชการระดับสูง เน่ืองจากสถานะของพนักงานสอบ
สวนไมเปนอิสระจากผูถูกกลาวหา

2.2.2  ปญหาของการตรวจสอบโดยการลงโทษทางวินัย

                      ในการลงโทษทางวินัยแกขาราชการนั้น กฎหมายกําหนดใหผูบังคับบัญชา
เปนผูมีอํานาจหนาที่ดําเนินการทางวินัยโดยมีกระบวนการสืบสวนสอบสวนและพิจารณาอยาง
เปนธรรม แตกระนั้นในทางปฏิบัติยังเกิดปญหาที่ผูบังคับบัญชามักจะไมนํามาตรการทาง
กฎหมายมาบังคับใชอยางจริงจัง คอยอะลุมอลวยปดบังการกระทําความผิดหรือผอนหนักเปน
เบาใหกันเสมอ12  ทําใหการปราบปรามพฤติกรรมทุจริตของขาราชการไมไดผลเทาที่ควร
รวมทั้งเรื่องการแสวงหาพยานหลักฐานก็เปนปญหาที่สําคัญอีกประการหนึ่ง เน่ืองจากการที่
ขาราชการกระทําทุจริตในตําแหนงหนาที่นั้นไมอาจหาพยานหลักฐานมาประกอบการสอบสวน
ทางวินัยไดงายเพราะสวนมากเปนสิ่งที่อยูในความควบคุมดูแลของผูกระทําความผิดทําให
สามารถทําการกลบเกลื่อนพยานหลักฐานไดเปนอยางดี

                                                          
               12  อุดม  รัฐอมฤต,  “ปญหาบางประการเกี่ยวกับกฎหมายปองกันและปราบปราม
การทุจริตและประพฤติมิชอบในวงราชการ,”  (วิทยานิพนธปริญญานิติศาสตรมหาบัณฑิต คณะ
นิติศาสตร มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร, 2530), หนา 36.
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              นอกจากนั้น ปญหาที่เห็นไดชัดของการลงโทษทางวินัยคือ ในกรณีที่ผูกระทําความ
ผิดเปนขาราชการระดับสูง การควบคุมวินัยจะย่ิงมีอุปสรรคมาก และการลงโทษทางวินัยก็ยิ่งทํา
ไดยาก เพราะในการเขามาดํารงตําแหนงระดับสูงนั้นจะตองมีอิทธิพลทั้งในหนาที่การงานและ
ทางการเมืองมาก สงผลใหคณะกรรมการสอบสวนทางวินัยไมอาจทําหนาที่หรือใชดุลพินิจได
อยางเต็มที่และเที่ยงธรรม จะพบวาในอดีตที่ผานมาการลงโทษทางวินัยแกขาราชการระดับสูงมี
จํานวนไมมากนัก แตจะปรากฏการทุจริตอยางเปดเผยก็เม่ือในเวลาที่ผูนั้นพนจากตําแหนง
หนาที่ราชการหรือหมดอิทธิพลทางตําแหนงหนาที่ไปแลว

           2.2.3  ปญหาของการตรวจสอบตามกฎหมายวาดวยการปองกันและปราบปราม
การทุจริต

           
                                 พระราชบัญญัติปองกันและปราบปรามการทุจริตและประพฤติมิชอบในวงราชการ

เปนกฎหมายที่จัดตั้งองคกรพิเศษขึ้นเพ่ือตรวจสอบการกระทําความผิดเกี่ยวกับการทุจริตและ
ประพฤติมิชอบในวงราชการโดยเฉพาะ กลาวคือ ไดจัดตั้งคณะกรรมการปองกันและปราบปราม
การทุจริตและประพฤติมิชอบในวงราชการ (คณะกรรมการ ป.ป.ป.) รวมทั้งสํานักงานเลขาธิการ
ขึ้นทําหนาที่สืบสวนสอบสวนเพื่อทราบถึงพฤติการณทุจริตและประพฤติมิชอบของเจาหนาที่
ของรัฐและแสวงหาตัวผูกระทําผิดเพื่อการลงโทษตอไป นอกจากนี้ยังมีภารกิจในการปองกันการ
กระทําผิดดังกลาวโดยการเสนอความเห็นและมาตรการตาง ๆ ตอคณะรัฐมนตรีดวย 13  การจัด
ตั้งองคกรนี้มีวัตถุประสงคเพ่ือเปนมาตรการสนับสนุนการใชบังคับกฎหมายสารบัญญัติทั้งทาง
วินัยและทางอาญาที่เกี่ยวกับการปราบปรามการทุจริตและประพฤติมิชอบในวงราชการ ใหเปน
ไปอยางมีประสิทธิภาพยิ่งขึ้น

               อยางไรก็ตาม กระบวนการปราบปรามการทุจริตและประพฤติมิชอบในวงราชการที่
บัญญัติไวในกฎหมายดังกลาวยังไมมีประสิทธิภาพที่จะปองกันและปราบปรามการทุจริตและ
ประพฤติมิชอบของเจาหนาที่ของรัฐเทาที่ควร โดยเฉพาะกับผูดํารงตําแหนงการเมืองและ      
ขาราชการประจําระดับสูง ทั้งน้ีเพราะมีขอบกพรองในกฎหมายดังกลาวใน 4 ประเด็นหลัก   
ดวยกัน คือในดานความเปนอิสระขององคกร อํานาจในการสืบสวนสอบสวน  กระบวนการ    
สืบสวนสอบสวน และผลของคําวินิจฉัยของคณะกรรมการ ป.ป.ป

                1.  ความเปนอิสระขององคกร   มีขอบกพรองเน่ืองจากคณะกรรมการ ป.ป.ป. 
ตลอดจนเจาหนาที่ในสํานักงาน ป.ป.ป. ขาดความอิสระอยางแทจริงในการปฏิบัติหนาที่  

                                                          
              13 พระราชบัญญัติปองกันและปราบปรามการทุจริตและประพฤติมิชอบในวงราชการ
พ.ศ. 2518  แกไขเพ่ิมเติม (ฉบับที่ 2) พ.ศ. 2530 มาตรา 13.
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กลาวคือ แมพระราชบัญญัติปองกันและปราบปรามการทุจริตและประพฤติมิชอบในวงราชการ
พ.ศ. 2518 จะกําหนดวิธีการพิเศษในการแตงตั้งคณะกรรมการ ป.ป.ป โดยมอบใหสมาชิกสภา
ผูแทนราษฎรและวุฒิสภาเปนผูแตงตั้ง แตในทางปฏิบัติคณะรัฐมนตรีโดยนายกรัฐมนตรี หรือ       
รัฐมนตรีประจําสํานักนายกรัฐมนตรี ซึ่งเปนผูรับผิดชอบดูแลสํานักงาน ป.ป.ป จะเปนผู      
คัดเลือกและเสนอรายชื่อตอสภาเปนผลใหคณะกรรมการ ป.ป.ป. ไมเปนอิสระจากฝายบริหาร 
มีโอกาสที่ฝายบริหารจะใชอิทธิพลแทรกแซงการดําเนินงานไดงาย  นอกจากนี้ ในคณะ
อนุกรรมการ ป.ป.ป ซึ่งคณะกรรมการ ป.ป.ป มีอํานาจแตงตั้งขึ้นเพื่อทําการพิจารณาสอบสวน
หรือปฏิบัติการตามที่ไดรับมอบหมายนั้นก็มีปญหาวา ลวนแตมาจากขาราชการระดับสูงของ
สวนราชการตาง ๆ ซึ่งมีฐานะเปนขาราชการประจําอันอยูภายใตการบังคับบัญชาของ      
ฝายบริหาร กรณีนี้ทําใหมีขอจํากัดในการปฏิบัติหนาที่ของอนุกรรมการโดยเฉพาะในกรณีที่
ตองพิจารณาเรื่องรองเรียนกลาวหาเจาหนาที่ของรัฐระดับสูงกวาตน อนุกรรมการ ป.ป.ป ยอม
ไมอาจใชดุลพินิจไดอยางอิสระเต็มที่ รวมทั้งในกรณีของเจาหนาที่สํานักงาน ป.ป.ป ซึ่ง       
รับผิดชอบงานธุรการของสํานักงานอันเปนสวนราชการในสังกัดสํานักนายกรัฐมนตรี        
เปนขาราชการพลเรือนขึ้นอยูกับการปกครองบังคับบัญชาของนายกรัฐมนตรีในฐานะ        
เจากระทรวงสํานักนายกรัฐมนตรีโดยตรง การใหความดีความชอบ การเลื่อนขั้นเลื่อนตําแหนง 
หรือการ  ลงโทษทางวินัยลวนอยูภายใตอํานาจของฝายบริหารทั้งสิ้น เชนน้ีแลวการปฏิบัติ 
ภารกิจหนาที่ในการสืบสวนสอบสวนพฤติการณทุจริตประพฤติมิชอบของเจาหนาที่ของรัฐโดย
องคกรตามพระราชบัญญัติปองกันและปราบปรามการทุจริตและประพฤติมิชอบในวงราชการ  
จึงไมอาจหลีกเลี่ยงการครอบงําจากฝายบริหารได

               2.  อํานาจในการสืบสวนสอบสวน    อํานาจของคณะกรรมการ ป.ป.ป ในการ
ปฏิบัติหนาที่สืบสวนสอบสวนการกระทําทุจริตหรือประพฤติมิชอบของเจาหนาที่ของรัฐที่
กฎหมายกําหนดมีนอยและไมสมดุลกับภาระหนาที่ กลาวคือ พระราชบัญญัติปองกันและปราบ
ปรามการทุจริตและประพฤติมิชอบในวงราชการ พ.ศ. 2518 และแกไขเพ่ิมเติม (ฉบับที่ 2)  
พ.ศ. 2530 ใหอํานาจประธานกรรมการ ป.ป.ป (หรือกรรมการ ป.ป.ป ที่ไดรับมอบหมาย)      
ในการแสวงหาพยานหลักฐานตาง  ๆ 2 ประการ คือ มีหนังสือสอบถามขอเท็จจริงจากสวน   
ราชการ หนวยงานของรัฐที่เกี่ยวของ และมีหนังสือเรียกหรือแจงใหบุคคลมาใหถอยคํา หรือสง
บัญชีเอกสารที่จําเปนในการสืบสวนสอบสวน14 เทานั้น ซึ่งไมเพียงพอในการแสวงหาพยาน 
หลักฐานเพื่อพิสูจนความผิดของเจาหนาที่ของรัฐได หากนํามาเปรียบเทียบกับอํานาจของ   
องคกรที่มีหนาที่เกี่ยวกับการสืบสวนสอบสวนขอเท็จจริงอ่ืน เชน พนักงานสอบสวนหรือ     
คณะกรรมการสอบสวนทางวินัย จะเห็นวาหนวยงานดังกลาวมีอํานาจครอบคลุมไปถึงการ    

                                                          
              14 พระราชบัญญัติปองกันและปราบปรามการทุจริตและประพฤติมิชอบในวงราชการ
พ.ศ. 2518  แกไขเพ่ิมเติม (ฉบับที่ 2) พ.ศ. 2530 มาตรา 14.
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เขาไปในสถานที่ใด ๆ เพ่ือตรวจสอบ คน ยึด หรืออายัดเอกสารใด ๆ ดวย แตคณะกรรมการ  
ป.ป.ป. มิไดรับอํานาจที่จําเปนแกการสืบสวนดังกลาว ทําใหคณะกรรมการ ป.ป.ป. ไมสามารถ
ดําเนินการแสวงหาขอเท็จจริงหรือพยานหลักฐานไดกวางขวาง รวมทั้งสงผลใหมีการปดบังซอน
เรน ยักยาย ถายเทพยานหลักฐานไดงาย *

              3.  กระบวนการสืบสวนสอบสวน   กระบวนการสืบสวนสอบสวนของคณะกรรมการ
ป.ป.ป.มีขอบกพรองที่ทําใหการเอาผิดแกผูทุจริตประพฤติมิชอบในวงราชการที่เปนผูดํารง
ตําแหนงทางการเมืองหรือขาราชการระดับสูงไมไดผลเทาที่ควร เน่ืองจากพระราชบัญญัติ
ปองกันและปราบปรามการทุจริตและประพฤติมิชอบในวงราชการ กําหนดกระบวนการในการ
สอบสวนการทุจริตประพฤติมิชอบหรือรํ่ารวยผิดปกติของเจาหนาที่เพียงกระบวนการเดียวไมวา
จะใชกับขาราชการชั้นผูนอยไปจนถึงขาราชการชั้นผูใหญหรือรัฐมนตรี ซึ่งในทางขอเท็จจริง
เจาหนาที่ของรัฐผูถูกสอบสวนจะมีอํานาจ อิทธิพล และสถานะ ที่แตกตางกันไป โดยเฉพาะ
เจาหนาที่ระดับสูงจะมีโอกาสปกปดความผิดของตนเองไดอยางแยบยล จึงควรมีการแยกใช
กระบวนการสืบสวนสอบสวนใหเหมาะสมกับระดับของเจาหนาที่  นอกจากนี้การที่กฎหมาย
ดังกลาวกําหนดระยะเวลาในการสอบสวนของคณะกรรมการ ป.ป.ป. ที่จํากัด คือ ตองดําเนิน
การใหเสร็จสิ้นภายใน 1 ป นับแตวนัที่พนจากตําแหนงทําใหการสอบสวนตองกระทําโดยความ
เรงรีบ กอใหเกิดการขาดตกบกพรองในการรวบรวมพยานหลักฐานจนไมเพียงพอตอการชี้มูล
ความผิดของเจาหนาที่ของรัฐไดอีกดวย

              4. ผลการวินิจฉัยของคณะกรรมการ ป.ป.ป  ปญหาสําคัญที่สุดประการหนึ่ง คือ
การที่คําวินิจฉัยชี้มูลความผิดของเจาหนาที่ของรัฐโดยคณะกรรมการ ป.ป.ป. ไมมีผลบังคับตอ
องคกรที่มีอํานาจพิจารณาลงโทษทางวินัยหรือพนักงานสอบสวนในการดําเนินคดีอาญาตอไป 
กลาวคือ การวินิจฉัยของคณะกรรมการ ป.ป.ป มีผลทางกฎหมายเพียงชี้มูลความผิดแก
เจาหนาที่ของรัฐเทานั้น มิไดถือเปนที่ยุติเด็ดขาดในการลงโทษ หากแตถือวาเปนเพียง
ขอเท็จจริงชั้นตนที่จะตองมีการสอบสวนเพื่อยืนยันขอเท็จจริงอีกครั้งหน่ึงโดยผูบังคับบัญชา
เพ่ือลงโทษทางวินัย หรือโดยพนักงานสอบสวนเพื่อสงใหพนักงานอัยการฟองรองคดีอาญาตอ
ศาลตอไป กรณีดังกลาวกอใหเกิดผลตามมาเสมอวาการสอบสวนในครั้งหลังไมวาในคดีวินัย

                                                          
               *   โดยเฉพาะอยางยิ่งในกรณีการคนหาพยานหลักฐานที่เปนเงินฝาก     การที่คณะ
กรรมการ ป.ป.ป. ไมมีอํานาจเขาไปตรวจคน ยึด อายัดเอกสารและเงินฝากได เปนอุปสรรคที่
สําคัญมากเพราะการเคลื่อนยายจายโอนทําไดงายไมวาจะมีปริมาณมากนอยเพียงใด นอกจากนี้
ยังมีอุปสรรคจากตัวกฎหมายธนาคารพาณิชยที่หามเปดเผยความลับของลูกคาอีกดวย ทําให
การตรวจสอบทําไดยากมากขึ้น โปรดดู ประสิทธิ์ ดํารงชัย, การปราบปรามการร่ํารวยผิดปกติ
ในวงราชการไทย,  (กรุงเทพมหานคร :  โครงการจัดพิมพคบไฟ, 2536), หนา 40-61.
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หรือคดีอาญาจะมีผลแตกตางไปจากการสอบสวนเดิมของ ป.ป.ป ที่ชี้วามีมูลวาเจาหนาที่ของ
รัฐทุจริตหรือประพฤติมิชอบและในสาระสําคัญดวย 15  โดยเฉพาะในคดีอาญา แม ป.ป.ป. จะชี้
มูลวามีการกระทําความผิด แตพนักงานสอบสวนหรือพนักงานอัยการอาจมีคําสั่งไมฟองคดีแก
ผูตองหาได ในกรณีนี้จะเห็นไดจากจํานวนคดีอาญาที่เกี่ยวกับการทุจริตประพฤติมิชอบของ
เจาหนาที่ของรัฐที่มาจากการชี้มูลของคณะกรรมการ ป.ป.ป. ซึ่งมีนอยมาก *  โดยเฉพาะ
อยางยิ่งคดีที่ขึ้นศาลฎีกานับตั้งแต ป พ.ศ. 2520 ถึงป พ.ศ. 2540  มีจํานวนทั้งสิ้น 5 คดี และ
2 ใน 5 ของคดีดังกลาว ศาลพิพากษายกฟองวาเจาหนาที่ผูถูกกลาวหามิไดกระทําความผิด16

นอกจากนั้นสิ่งที่สําคัญ คือ ในจํานวนเรื่องที่ชี้มูลมาไมปรากฏวามีกรณีที่เปนผูดํารงตําแหนง
ทางการเมืองระดับรัฐมนตรีขึ้นไปเลย

                 2.2.4  ปญหาของกระบวนการทางการเมืองที่ใหสมาชิกรัฐสภาควบคุมกันเอง

                       มาตรการตรวจสอบการทุจริตตอตําแหนงหนาที่อีกประการหนึ่งเปนกระบวน
การควบคุมทางการเมืองตามรัฐธรรมนูญโดยการกําหนดใหสมาชิกรัฐสภามีสิทธิเขาชื่อรองขอ
ใหสภาที่ตนสังกัดมีมติใหสมาชิกที่มีพฤติการณทุจริตตอตําแหนงหนาที่ราชการ หรือกระทําการ
เปนการเสื่อมเสียแกเกียรติศักดิ์พนจากสมาชิกภาพไป **  มาตรการนี้เปนมาตรการควบคุม   

                                                          
              15 สมใจ  เกษรศิริเจริญ,  “การสืบสวนสอบสวนของ ป.ป.ป.กรณีทุจริตและประพฤติ
มิชอบในวงราชการ,” (วิทยานิพนธปริญญามหาบัณฑิต สาขานิติศาสตร จุฬาลงกรณ
มหาวิทยาลัย, 2531), หนา 169.
              * ดูตารางผลงานของคณะกรรมการ ป.ป.ป ดานการปราบปราม  ในภาคผนวก ข.
              16 คดีที่ขึ้นสูศาลฎีกาจํานวน 5 คดี ไดแก คําพิพากษาศาลฎีกาที่ 1651/2532,  
4649/2533 (ยกฟอง), 1522/2536  (ยกฟอง), 929/2537 และ 1161/2538  รายละเอียดโปรดดู 
กองวิจัยและวางแผนสํานักงาน ป.ป.ป., การศึกษาวิจัยเรื่อง กรณีศึกษาคําพิพากษาศาลฎีกาคดี
ทุจริตทางอาญาในวงราชการและการเมือง, (ม.ป.ท.,  ม.ป.ป.)
                **  มาตรการนี้มีมาตั้งแตรัฐธรรมนูญ ฉบับพุทธศักราช 2475 แตไดนํามาเพิ่มเติม
เหตุที่อาจขอใหพนจากตําแหนงมากขึ้นในรัฐธรรมนูญ พุทธศักราช 2534 ฉบับแกไขเพ่ิมเติม 
2538 ปรากฏอยูในมาตรา 98 ความวา
                    “ ในกรณีที่สมาชิกวุฒิสภา หรือสมาชิกสภาผูแทนราษฎรผูใดกระทําการหรือมี
พฤติการณอันเปนความผิดตอตําแหนงหนาที่ราชการ หรือมีลักษณะเปนความผิดตอเจา
พนักงานในสวนที่เกี่ยวกับสมาชิกสภานิติบัญญัติแหงรัฐ หรือเปนการเสื่อมเสียแกเกียรติศักดิ์
ของการเปนสมาชิกวุฒิสภา หรือสมาชิกสภาผูแทนราษฎร สมาชิกวุฒิสภา หรือสมาชิกสภาผู
แทนราษฎรแลวแตกรณี มีสิทธิเขาชื่อรองขอตอประธานแหงสภาที่ตนเปนสมาชิกเพื่อใหวุฒิสภา 
หรือสภาผูแทนราษฎรวินิจฉัยใหสมาชิกผูนั้นพนจากสมาชกิภาพได    มติของวุฒิสภาหรือสภา
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กันเองของสมาชิกรัฐสภา ซึ่งในทางปฏิบัติที่ผานมาในอดีตไมเคยมีการใชเลย ที่เปนเชนน้ี 
ศาสตราจารย ดร.บวรศักดิ์  อุวรรณโณ ใหขอสังเกตวาเพราะนักการเมืองในรัฐสภาจะมีลักษณะ
ประนีประนอมเขาลักษณะ “ไมมีมิตรแทและศัตรูถาวรในวงการเมือง” ประกอบกับมาตรการ   
ดังกลาวตองอาศัยคะแนนเสียงในการวินิจฉัยถึงสามในสี่ของสภา ทําใหไมมีการถอดถอน
สมาชิก รัฐสภาโดยวิธีการนี้เลยแมวาจะมีการกลาวหาวารัฐมนตรีกระทําทุจริตอยูบอยครั้งในการ
อภิปรายไมไววางใจก็ตาม17

2.3 แนวคิดของการถอดถอนจากตําแหนงตามรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย
      พุทธศักราช 2540

เจตนารมณของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 นั้นคือมุง
แกไขปญหาของระบบการเมืองไทยเพื่อวัตถุประสงคหลัก 3 ประการ ไดแก สรางระบบการเมือง
ที่สุจริตและมีประสิทธิภาพ ปรับปรุงระบบรัฐสภาใหมใหเปนระบบรัฐสภาที่มีเหตุผล และเปด
โอกาสใหประชาชนมีสวนรวมทางการเมืองอยางแทจริง อันมีสาระสําคัญอยูภายใตกรอบ
3 ประการ ดังนี้ 18

              1.  ปรับปรุง “การเมืองของนักการเมือง” ใหเปน  “การเมืองของพลเมือง”  หรืออีก
นัยหนึ่งคือ การปรับระบอบประชาธิปไตยแบบมีผูแทน (representative democracy) ใหเปน
ประชาธิปไตยที่พลเมืองสวนรวมในการเมืองทั้งกระบวนการ (participatory democracy)  โดย
ขยายการรับรองสิทธิเสรีภาพของพลเมืองมากขึ้น รวมทั้งขยายสวนรวมของพลเมืองในทางการ
เมืองตั้งแตการเลือกตั้ง การบริหารจัดการทั้งระดับชาติและระดับทองถิ่น

                                                                                                                                                                     
ผูแทนราษฎรใหสมาชิกพนจากสมาชิกภาพตามวรรคหนึ่ง ตองมีคะแนนเสียงไมนอยกวาสามใน
สี่ของจํานวนสมาชิกทั้งหมด เทาที่มีอยูของแตละสภา”
              17  บวรศักดิ์  อุวรรณโณ, “ระบบการตรวจสอบทุจริตของผูดํารงตําแหนงระดับสูง,” 
รายงานวิ จัยเพื่อจัดทําขอเสนอการปฏิรูปการเมืองไทยเสนอตอคณะกรรมการพัฒนา
ประชาธิปไตย(คพป.), (กรุงเทพมหานคร : สํานักงานกองทุนสนับสนุนการวิจัย,2538), หนา 23.
              18  คณะกรรมาธิการประชาสัมพันธสภารางรัฐธรรมนูญ, กรอบเบื้องตนรางรัฐธรรม
นูญฉบับประชาชน เอกสารพื้นฐานประกอบกระบวนการรับฟงความคิดเห็นเพื่อการมีสวนรวม
กําหนดรัฐธรรมนูญโดยประชาชน,  (ม.ป.ท., 2540), หนา 11 ;  บวรศักดิ์  อุวรรณโณ,  การ
สรางธรรมภิบาล  (Good Governance) ในสังคมไทย  (เอกสารวิจัยสวนบุคคลหลักสูตรปองกัน
ราชอาณาจักร รุนที่ 41 วิทยาลัยปองกันราชอาณาจักร, 2541-2542),  หนา 137-191. ; บวร
ศักดิ์  อุวรรณโณ,  “ภาพรวมของรัฐธรรมนูญฉบับใหม,”  ใน รวมสาระรัฐธรรมนูญฉบับประชา
ชน   (กรุงเทพมหานคร : สํานักพิมพมติชน, 2541), หนา52.
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               2. ทําใหระบบการเมืองและระบบราชการมีความสุจริตและความชอบธรรมในการใช
อํานาจ โดยการกําหนดองคกรตรวจสอบและกระบวนการควบคุมฝายการเมืองและขาราชการ
ประจําใหครอบคลุมกิจกรรมทุกประเภท และสามารถทํางานไดอยางอิสระและมีประสิทธิภาพ
               3. ปรับปรุงการปกครองโดยระบบผูแทนทั้งระบบ ทั้งระบบพรรคการเมือง การเลือก
ตั้งและระบบรัฐบาล ใหเอ้ืออํานวยหรือสงเสริมใหไดมาซึ่งการปกครองที่รับผิดชอบ สุจริต และมี
ประสิทธิภาพยิ่งขึ้น ภายใตระบบตรวจสอบที่เขมงวดทางกฎหมายจากองคกรตาง ๆ

การถอดถอนจากตําแหนงเปนมาตรการสําคญัประการหนึ่งที่ถูกบัญญัติขึ้นเพื่อ
รองรับหลักการสรางความสุจริตและชอบธรรมในระบบการเมืองและระบบราชการอันเปน     
เปาหมายของการยกรางรัฐธรรมนูญพุทธศักราช 2540 โดยมีหลักการสําคัญ  กลาวคือ

ประการแรก  เปนการแยกกระบวนพิจารณาการทุจริตของเจาหนาที่ของรัฐ
ระดับสูงออกจากการพิจารณาการทุจริตของเจาหนาที่ระดับลาง เน่ืองจากปญหาที่ไมอาจนําตัว
ผูทุจริตที่อยูในตําแหนงระดับสูงในระบบราชการและการเมืองมาลงโทษได เพราะบุคคลดังกลาว
มีอํานาจและอิทธิพลสูง ทําใหกระบวนการสืบสวนพิจารณาที่ดําเนินโดยองคกรของรัฐซึ่งอยู 
ภายใตบังคับบัญชาของฝายบริหารไมมีอิสระในการควบคุมตรวจสอบ การถอดถอนจาก
ตําแหนงจึงเปนกระบวนการตรวจสอบที่แยกออกจากระบบการสอบสวนลงโทษปกติ ดําเนินการ
โดยองคกรที่เปนอิสระ (คณะกรรมการ ป.ป.ช.) และมีวิธีพิจารณาเปนพิเศษเพื่อใหสามารถลง
โทษผูกระทําความผิดที่อยูในระดับสูงไดจริง

ประการที่สอง เปนการแยกระบบการควบคุมการกระทําสอทุจริตและการ
กระทําผิดฐานทุจริตตอหนาที่ออกจากกันใหชัดเจน19 เน่ืองจากพฤติกรรมทุจริตของผูดํารง
ตําแหนงทางการเมืองตลอดจนเจาหนาที่ของรัฐระดับสูงมักจะไมปรากฏพยานหลักฐานที่ชัดเจน
ใหสามารถเอาผิดได ทําใหการดําเนินคดีอาญาในความผิดฐานทุจริตตอหนาที่ราชการแกบุคคล
ดังกลาวไมประสบผลสําเร็จ ในกรณีนี้จึงตองมีระบบควบคุมการกระทําสอทุจริตของผูดํารง
ตําแหนงทางการเมืองและขาราชการระดับสูงโดยเฉพาะขึ้น เสริมกับกระบวนการการวินิจฉัย
ความผิดอาญาฐานทุจริตตอหนาที่

 นอกจากนี้การกําหนดระบบควบคุมการกระทําสอทุจริตขึ้นตางหากยังเปนการ
แกปญหาความไมชัดเจนของระบบควบคุมการใชอํานาจของผูดํารงตําแหนงทางการเมืองใน
อดีต ที่มีการนําไปใชโดยสับสนระหวางวิธีการควบคุมทางนโยบาย การกระทําสอทุจริต และ
การกระทําผิดฐานทุจริตตอตําแหนงหนาที่ ดังที่ปรากฏปญหาตามที่ ศาสตราจารย ดร.     
บวรศักดิ์  อุวรรณโณ วิเคราะหไววา “แตเดิมการตรวจสอบรัฐบาลมีเพียงทางเดียว คือ การ

                                                          
                19  คณะกรรมาธิการประชาสัมพันธสภารางรัฐธรรมนูญ, กรอบเบื้องตนรางรัฐธรรม
นูญฉบับประชาชน, หนา 36.
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อภิปรายไมไววางใจรัฐบาล ซึ่งเปนการตรวจสอบทางการเมือง แตมีปญหามาโดยตลอด   
อยางนอย 2 ประการคือ การพยายามทําใหการไมไววางใจทางการเมืองซึ่งไมตองมีหลักฐาน
แนชัดกลายเปนการตองพิสูจนพยานหลักฐาน (“ใบเสร็จ”) ที่แนชัดกลางสภา ซึ่งกระทําไดยาก
หรือไมไดเลย เปนเหตุใหผูไมสมควรไววางใจใหบริหารตอไปยังคงอางความไมมีหลักฐานทํา
ใหอยูในตําแหนงตอไปได ประการหนึ่ง และในการไมไววางใจนั้นมีการกลาวหาวาทุจริตและ
คนสวนใหญคลอยตาม แตรัฐบาลยังคงชนะเสียงไมไววางใจโดยไมมีการพิสูจนถูกผิดให
กระจาง เปนผลใหคนที่ประชาชนไมไวใจอยูในตําแหนงตอไปและคนที่อาจบริสุทธิ์ก็มีมลทิน
โดยไมมีโอกาสพิสูจน” อีกประการหนึ่ง 20  ดังนั้นจึงไดแยกวิธีการตรวจสอบออกจากกันใหชัด
เจน คือ เม่ือมีการอภิปรายไมไววางใจอันเปนการตรวจสอบทางการเมืองแลว ผูที่ถูกกลาวหา
วามีพฤติการณทุจริตจะตองถูกตรวจสอบโดยกระบวนการถอดถอนจากตําแหนงเพ่ือพิสูจน
ทางกฎหมายวามีพฤติการณสอทุจริตหรือรํ่ารวยผิดปกติหรือไมเพ่ือลงโทษทางการเมือง       
(ถอดถอน) ใหแนชัด21   วิธีการนี้นอกจากจะทําใหสามารถปองกันหรือลดโอกาสการใชอํานาจ
โดยมิชอบของนักการเมืองและเปนการใหโอกาสแกนักการเมืองที่สุจริตสามารถพิสูจนตนเอง
ไดอยางเปนธรรมและไมเสื่อมเสียในขณะเดียวกันแลว ยังมีผลดีตอเสถียรภาพของระบบการ
เมืองดวยเพราะเมื่อเกิดกรณีที่นายกรัฐมนตรีหรือรัฐมนตรีทุจริตหรือใชอํานาจไมชอบดวย
กฎหมาย ก็สามารถพิสูจนใหแนชัดโดยกระบวนการถอดถอนจากตําแหนงไดทันที ไมทําให
ตองยุบสภาหรือเลือกตั้งใหม 22

ประการที่สาม  เปดโอกาสใหประชาชนเขามามีสวนรวมในการตรวจสอบการ   
ใชอํานาจรัฐ ดังที่ไดกลาวมาแลวขางตนวาหลักการสําคัญประการหนึ่งของรัฐธรรมนูญแหงราช
อาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 คือ การปรับปรุง “การเมืองของนักการเมือง”  ใหเปน   
“การเมืองของพลเมือง” ดวยการขยายสวนรวมทางการเมืองของประชาชนมากขึ้น ทั้งนี้ การ
ขยายการมีสวนรวมในทางการเมืองนี้อยูบนฐานแหงการคืนอํานาจใหประชาชน กลาวคือ    
ใหประชาชนเจาของประเทศไดมีสวนรวมในการปกครอง ในการบริหารประเทศ ไมใชเฉพาะ
แตในวันเลือกตั้งเทานั้น หากแตรวมไปถึงในการควบคุมการใชอํานาจของผูแทนประชาชน
ตลอดจนเจาหนาที่ของรัฐ โดยผานกระบวนการถอดถอนจากตําแหนง เพ่ือใหเกิดการตระหนัก
ถึงความรับผิดชอบที่บุคคลดังกลาวมีตอประชาชนผูเปนเจาของอํานาจอธิปไตยในการ       
ปกครองระบอบประชาธิปไตยมากขึ้นดวย

                                                          
20  บวรศักดิ์  อุวรรณโณ, รวมสาระรัฐธรรมนูญฉบับประชาชน,  หนา 70.
21  อมร  จันทรสมบูรณ, รวมบทความเกี่ยวกับโครงสรางและกลไกทางกฎหมาย

ของรัฐธรรมนูญ (กรุงเทพมหานคร : โรงพิมพสมาคมสังคมศาสตรแหงประเทศไทย, 2535),
หนา 25.
                22  เรื่องเดียวกัน, หนา 20.
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นอกจากระบบการถอดถอนจากตําแหนงจะมีลักษณะเปนมาตรการในการ  
ควบคุมการใชอํานาจของเจาหนาที่ของรัฐแลว ยังประกอบดวยหลักการสําคัญอีกประการหนึ่ง
คือ การใหประชาชนเขามามีสวนรวมในทางการเมือง โดยมีกระบวนการใหประชาชนเสนอ
ขอกลาวหาเพื่อนําไปสูการพิจารณาถอดถอนเจาหนาที่ของรัฐออกจากตําแหนง อันเปนการนํา
หลักการในระบบประชาธิปไตยทางตรงมาประสานกับระบบการควบคุมการใชอํานาจรัฐในการ     
ปกครองระบอบประชาธิปไตยแบบผูแทนในปจจุบัน

การใหประชาชนมีสวนโดยตรงในการปกครองหรืออีกนัยหน่ึงการที่ราษฎรมี
สวนอยางแทจริงในกระบวนการวางนโยบายและกระบวนการตัดสินปญหา (policy making and
decision making process) ถือเปนสาระสําคัญของการปกครองระบอบประชาธิปไตยแบบทาง
ตรง (Direct Democracy) 23  ซึ่งแมวาจะกลายเปนการปกครองในอุดมการณที่ในทางปฏิบัติที่
ทําไดยากและใชไมไดผล แตในปจจุบันกําลังมีบทบาทสําคัญในการปกครองอยางมาก  โดยการ
นําบางรูปแบบของประชาธิปไตยทางตรงมาใชในการปกครองระบอบประชาธิปไตยแบบผูแทน 
(Representative Democracy) อันมีผูแทนเปนผูใชอํานาจอธิปไตยในการปกครองประเทศแทน
ประชาชน  ทั้งนี้เพ่ือใหประชาชนยังคงเปนเจาของอํานาจสูงสุดดังกลาวอยางแทจริง ไดมีชอง
ทางใหประชาชนสามารถใชอํานาจอธิปไตยไดดวยตนเองในเรื่องที่สําคัญ เปนการกําหนดให
ประชาชนเขามาเปนผูตัดสินใจเรื่องสําคัญของประเทศ โดยผานทางวิธีการใหสิทธิแก   ประชา
ชนในการทําประชามติ (referendum)  การเสนอรางกฎหมายโดยประชาชน (initiative)  และ
การลงคะแนนถอดถอนผูแทน (recall) เปนตน การมีประชาธิปไตยทางตรงขึ้นมาควบคูกับ
ประชาธิปไตยแบบผูแทนนี้ถือเปนเรื่องที่สําคัญยิ่งในการที่จะทําใหประชาธิปไตยเปนการ      
ปกครองของประชาชน โดยประชาชน และเพ่ือประชาชนอยางแทจริง *

                                                          
                 23  จรูญ  สุภาพ,  หลักรัฐศาสตรภาคพิศดาร  (กรุงเทพมหานคร : ไทยวัฒนา
พานิช, 2518), หนา 333.
                 * การนํารูปแบบของประชาธิปไตยทางตรง (Direct Democracy) มาใชควบคูกับ
ประชาธิปไตยแบบผูแทน (Representative Democracy) นั้น ไดมีผูใหคําอธิบายไววา “เปรียบ
เสมือนกับประเทศเปนบริษัทขนาดใหญบริษัทหนึ่ง โดยประชาชนเหมือนเปนผูถือหุนซึ่งเปน 
เจาของบริษัท ซึ่งเปนไปไมไดที่จะใหผูถือหุนซ่ึงมีจํานวนมากเปนผูบริหารจัดการบริษัทนั้นดวย
ตนเองทุกคน และถึงแมจะเปนไปได แตก็ไมมีทางที่จะเปนไปโดยมีประสิทธิภาพ จึงจําเปนตอง
มีผูบริหารบริษัทมาทําหนาที่บริหารจัดการกิจการของบริษัทใหกับผูถือหุน แตผูบริหารนั้นก็มี
อํานาจที่จํากัดไมใชจะมีอํานาจเบ็ดเสร็จในทุกเรื่อง ในเร่ืองที่สําคัญมากๆก็ตองใหผูถือหุนบริษัท
ซึ่งเปนเจาของบริษัทเปนผูตัดสินใจ”  ปริญญา  เทวานฤมิตรกุล,  “การมีสวนรวมทางการเมือง
ของประชาชนในรัฐธรรมนูญฉบับใหมกับความเปนประชาธิปไตยทางตรง,” ใน วารสารกฎหมาย
ปกครอง  17  (สิงหาคม, 2541) : 58.
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                  แตทั้งนี้ ระบบตรวจสอบการใชอํานาจรัฐโดยวิธีการถอดถอนจากตําแหนงตาม
รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 นั้น  มิไดอยูในรูปแบบของประชาธิปไตย
ทางตรงอยางชัดเจนทีเดียว เพราะยังมิใชการใหอํานาจประชาชนเปนผูตัดสินใจ *  เปนเพียงการ
ใหประชาชนเขามีสวนรวมในระดับหนึ่ง คือ ในขั้นริเริ่มเสนอขอกลาวหาเพื่อใหมีการพิจารณา
ถอดถอนโดยวุฒิสภาเทานั้น อยางไรก็ตาม แมจะมิไดนําหลักการของประชาธิปไตยทางตรงแท
จริงมาใช แตระบบการถอดถอนจากตําแหนงก็ไดนําหลักการมีสวนรวมของประชาชนมาผสาน
กับการปกครองโดยผูแทน เปนการเปดโอกาสใหประชาชนมีสวนรวมในทางการเมืองการ
ปกครองและการตัดสินใจระดับตาง ๆ มากขึ้นกวาในอดีตที่แตเดิมมีเพียงการใชสิทธิเลือกตั้ง
เทานั้น วธิีการที่เปดโอกาสใหประชาชนมีสวนรวมในการปกครองระบอบประชาธิปไตยแบบ
ผูแทนนี้ เรียกวา “ประชาธิปไตยแบบมีสวนรวม”  หรือ  “Participatory Democracy”  ทั้งนี้
รูปแบบการมีสวนรวมในประชาธิปไตยแบบมีสวนรวมจะมีลักษณะเชนเดียวกับประชาธิปไตย
ทางตรงหรือจะเพียงมีสวนรวมในรูปแบบที่อยูตรงกลางระหวางประชาธิปไตยแบบผูแทนและ
ประชาธิปไตยทางตรงก็ได 24

                การกําหนดใหประชาชนมีสวนรวมโดยการถอดถอนเจาหนาที่ของรัฐจากตําแหนง
นี้ไมใชเรื่องใหมที่เพ่ิงกําเนิดขึ้นในประเทศไทยแตอยางใด กอนการมีรัฐธรรมนูญแหงราชอาณา
จักรไทย  พุทธศักราช 2540 ประเทศไทยไดมีบทบัญญัติที่ใหอํานาจประชาชนในการตัดสินใจ
ถอดถอนเจาหนาที่ของรัฐออกจากตําแหนงเชนกัน แตใชในการปกครองระดับทองถิ่นเทานั้น ไม
ใชในระดับประเทศดังเชนการถอดถอนตามรัฐธรรมนูญฉบับปจจุบัน และมีลกัษณะคลายคลึงกับ
การถอดถอนผูแทนตามระบอบประชาธิปไตยทางตรง (recall) โดยปรากฏอยูในพระราชบัญญัติ
ลักษณะปกครองทองที่ พ.ศ. 2457 ในเร่ืองของการออกจากตําแหนงของผูใหญบาน กลาวคือ
กําหนดใหผูใหญบานซึ่งเปนตัวแทนของราษฎรในหมูบานที่มาจากการเลือกของราษฎรที่มี   
ภูมิลําเนาในหมูบานนั้นตองออกจากตําแหนงในกรณีที่ราษฎรผูมีสิทธิเลือกผูใหญบานดังกลาวมี

                                                          
* การลงคะแนนถอดถอนผูแทนในระบอบประชาธิปไตยทางตรงนั้น มีลักษณะเปนการ

ใหประชาชนเปนผูมีอํานาจตัดสินใจในการถอดถอนผูแทนของประชาชนเองโดยการจัดใหการลง
คะแนนเสียง แบงเปน 2 ขั้นตอนคือ ขั้นการลงคะแนนเสียงเพ่ือริเริ่มใหมีการถอดถอน  และการ
ลงคะแนนเพื่อถอดถอนผูแทนออกจากตําแหนง เรียกชื่อวา “ระบบ Recall”  ปจจุบันใชอยูใน 15 
มลรัฐของสหรัฐอเมริกา และใน Kanton บางแหงของประเทศสวิตเซอรแลนด
             24  ปริญญา  เทวานฤมิตรกุล,  “การมีสวนรวมทางการเมืองของประชาชนในรัฐธรรม
นูญฉบับใหมกับความเปนประชาธิปไตยทางตรง,”  ใน วารสารกฎหมายปกครอง  17 (สิงหาคม,
2541) : 60.
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จํานวนไมนอยกวากึ่งหนึ่งไดรองขอใหออกจากตําแหนง 25  โดยในที่นี้ไมไดกําหนดสาเหตุแหง
การรองขอใหออกจากตําแหนงไวดวย ทําใหเขาใจไดวาราษฎรในเขตหมูบานนั้นสามารถรองขอ
ใหผูใหญบานของตนออกจากตําแหนงไดทั้งสิ้นไมวาโดยสาเหตุใด กรณีนี้สะทอนใหเห็นวามาตร
การดังกลาวมีลักษณะเปนประชาธิปไตยทางตรงที่มอบอํานาจแกประชาชนในการควบคุมตรวจ
สอบผูแทนซึ่งตนเลือกเขามาปฏิบัติหนาที่ใหอยูภายใตความตองการของตนเอง สามารถที่จะ
ถอดถอนผูแทนไดหากปฏิบัติหนาที่ไปในทางที่ประชาชนเห็นวาไมถูกตองสมควร ∗

              แมจะมีมาตรการตรวจสอบโดยประชาชนดวยการถอดถอนเจาหนาที่ของรัฐดังกลาว
ใชในระดับทองถิ่นตั้งแตการบังคับใชพระราชบัญญัติลักษณะปกครองทองที่   พ.ศ. 2457 ก็ตาม 
แตยังไมไดมีการนํามาตรการดังกลาวมาใชกับการปกครองในระดับประเทศจนกระทั่งในการ
บัญญัติรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 จึงไดนําแนวคิดเรื่องการถอดถอน
จากตําแหนงมาใชักับผูดํารงตําแหนงทางการเมอืงและขาราชการระดับสูง  ทั้งนี้ เน่ืองจากได
เกิดปญหาเกี่ยวกับระบบตรวจสอบการทุจริตของเจาหนาที่ของรัฐที่ไมมีประสิทธิภาพเพียงพอ 
ทําใหจําเปนตองปรับปรุงแกไขระบบตรวจสอบดังกลาว  ประกอบกับ เพ่ิมเติมมาตรการใหมเพ่ือ
ใหเกิดระบบตรวจสอบการใชอํานาจรัฐที่มีประสิทธิภาพซึ่งรวมถึงการนําระบบการถอดถอนจาก
ตําแหนงในที่นี้มาบัญญัตไิวในรัฐธรรมนูญดวย

ดังที่ไดกลาวมาแลววา การถอดถอนจากตําแหนงเปนเพียงมาตรการหนึ่งในระบบ
ตรวจสอบการใชอํานาจรัฐตามรัฐธรรมนูญฉบับปจจุบัน เพ่ือแกไขปญหาการทุจริตคอรัปชั่นของ
ผูดํารงตําแหนงระดับสูง ในขณะที่มีกลไกในการควบคุมการใชอํานาจในดานตาง  ๆ เพ่ิมมาก
ขึ้น กลไกตรวจสอบทั้งหลายนั้นมิไดมีความซ้ําซอนกัน หากแตมีกระบวนการที่แตกตางกันไป
สําหรับใชในการควบคุมการใชอํานาจรัฐใหครอบคลุมทุกดาน เพ่ือใหสามารถคุมครองสิทธิ
เสรีภาพของประชาชนจากการใชอํานาจรัฐโดยไมชอบดวยกฎหมายไดอยางแทจริง

                                                          
              25 พระราชบัญญัติลักษณะปกครองทองที่ พ.ศ. 2457  มาตรา 14 บัญญัติวา “ผูใหญ
บานตองออกจากตําแหนงดวยเหตุใดเหตุหนึ่งดังตอไปน้ี
                   . . . .
                   (6)  ราษฎรผูมีสิทธิเลือกผูใหญบานในหมูบานนั้นมีจํานวนไมนอยกวากึ่งจํานวน
รองขอใหออกจากตําแหนง”.

      ∗การถอดถอนผูแทนตามระบบประชาธิปไตยทางตรงนี้ ในปจจุบันปรากฏอยูใน    
รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540  มาตรา 286  ซึ่งกําหนดใหราษฎรผูมีสิทธิเลือก
ตั้งในองคกรปกครองสวนทองถิ่นสามารถลงคะแนนเสียงใหสมาชิกสภาทองถิ่นหรือผูบริหารทอง
ถิ่นพนจากตําแหนงได



บทที่ 3
การถอดถอนเจาหนาที่ของรัฐจากตําแหนงในประเทศสหรัฐอเมริกา

ดังที่กลาวมาแลวในบทที่ 2 วา ระบบการถอดถอนจากตําแหนงเปนกลไกพิเศษ
สําหรับตรวจสอบพฤติกรรมการทุจริตและการกระทําความผิดของผูดํารงตําแหนงระดับสูง    
ซึ่งประเทศตางๆไดนําไปบัญญัติไวในรัฐธรรมนูญในรูปแบบที่แตกตางกันไปตามความเหมาะสม 
ทั้งนี้ แบงระบบตรวจสอบทุจริตดังกลาวที่ประเทศตางๆนําไปใชไดเปน 5 กลุมดวยกัน คือ 1

(1) ระบบการพิจารณาความผิดโดยรัฐสภา
(2) ระบบการพิจารณาความผิดโดยศาลฎีกาหรือศาลรัฐธรรมนูญ
(3) ระบบการพิจารณาความผิดโดยรัฐสภาและศาลพิเศษที่ตั้งขึ้นโดยเฉพาะ
(4) ระบบการพิจารณาความผิดโดยสภาพิเศษ เชน ในประเทศจีน
(5) ระบบการพิจารณาความผิดโดยศาลปกติ
ในระบบที่กลาวมานี้ ระบบการพิจารณาความผิดโดยรัฐสภาถือเปนระบบที่มี

ความคลายคลึงกับระบบการถอดถอนจากตําแหนงของประเทศไทยมากที่สุด ซึ่งมีประเทศ
อังกฤษ และสหรัฐอเมริกาเปนประเทศตนแบบของระบบดังกลาว และมีประเทศอื่นๆที่นําระบบ
นี้ไปใช คือ อารเจนตินา บราซิล อินเดีย เมกซิโก ฟลิปปนส บัลกาเรีย คอสตาริกา ไซปรัส    
ไอรแลนด และ เกาหลีใต 2

ในการที่จะนําระบบการลงโทษโดยการถอดถอนจากตําแหนงของประเทศใดมา
ศึกษาเปรียบเทียบเพ่ือประโยชนในการบังคับใชกับกระบวนการของประเทศไทยนั้น ควรจะตอง
มีความคลายคลึงกับระบบของไทยมากที่สุด รวมทั้งมีความชัดเจนและมีประสิทธิภาพในการ
บังคับใช

หากพิจารณาถึงประเทศอังกฤษซึ่งเปนประเทศที่มีระบบการปกครองในรูปแบบ
รัฐสภาเชนเดียวกับประเทศไทย และเปนประเทศแมแบบของระบบการพิจารณาลงโทษ      
ถอดถอนจากตําแหนงดังกลาว มีขอสังเกตวา ในปจจุบันระบบดังกลาวมิไดถูกนํามาใชในทาง
การเมืองการปกครองอังกฤษมาเปนเวลากวา 400 ปแลว ในอดีตรัฐสภาของอังกฤษนําวิธีการนี้
มาใชเพ่ือเหตุผลทางการเมืองเพ่ือจะจํากัดอํานาจของพระมหากษัตริยเปนสวนใหญ ซึ่งก็ไม

                                                          
1 บวรศักดิ์  อุวรรณโณ, “ระบบการตรวจสอบทุจริตของผูดํารงตําแหนงระดับสูง,” ราย

งานวิจัยเพ่ือจัดทําขอเสนอการปฏิรูปการเมืองไทยเสนอตอคณะกรรมการพัฒนาประชาธิปไตย
(คพป.), (กรุงเทพมหานคร : สํานักงานกองทุนสนับสนุนการวิจัย,2538), หนา 10.

2 เรื่องเดียวกัน, หนาเดียวกัน.
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ปรากฏวามีหลักเกณฑที่ชัดเจนแนนอนในการบังคับใช  ดังนั้น ระบบของอังกฤษจึงไมเหมาะสม
ที่จะนํามาใชศึกษาเปนแบบอยางแกการบังคับใชกับประเทศไทย

ทางดานสหรัฐอเมริกา ซึ่งเปนอีกประเทศหนึ่งที่เปนตนแบบของระบบการลงโทษ
โดยการถอดถอนจากตําแหนง ที่มีวิวัฒนาการการบังคับใชกระบวนการดังกลาวมาอยาง       
ตอเน่ืองและมีหลักเกณฑที่ชัดเจน นอกจากนั้นยังมีหลักการสวนใหญที่คลายคลึงกับระบบของ
ประเทศไทย จึงมีความเหมาะสมที่จะนํามาเปนแบบอยางในการศึกษาเปรียบเทียบ          
อยางไรก็ตาม แมจะมีความแตกตางกันในดานระบบการปกครอง แตกรณีดังกลาวไมนาเปน
อุปสรรคตอการนํามาศึกษาเปรียบเทียบ  เน่ืองจากระบบตรวจสอบถอดถอนจากตําแหนงเปน
วิธีการพิเศษสําหรับลงโทษแกพฤติกรรมทุจริตของเจาหนาที่รัฐที่สามารถนําไปใชไดในทุก
ระบอบการปกครอง  ∗

 ดังนั้นวิทยานิพนธฉบับนี้ จึงนําหลักเกณฑของระบบการลงโทษโดยการ      
ถอดถอนจากตําแหนงของประเทศสหรัฐอเมริกามาเปนกรณีตัวอยางในการศึกษาเปรียบเทียบ 
โดยจะศึกษาถึงที่มา วัตถุประสงค หลักการ และกระบวนการ ตลอดจนแนวทางการบังคับใชใน
ทางปฏิบัติ   เพ่ือเปนแนวทางในการศึกษาวิเคราะหระบบและปญหาที่อาจเกิดขึ้นกับมาตรการ
ถอดถอนจากตําแหนงของประเทศไทยในบทตอไป

 3.1  ที่มาและวัตถุประสงค

การลงโทษโดยการถอดถอนจากตําแหนง (Impeachment) เปนระบบที่ใชในการ
ตรวจสอบอํานาจของฝายบริหารโดยมีบทบังคับเปนการทําใหผูกระทําผิดพนจากตําแหนง   
หนาที่ไป ระบบดังกลาวมีที่มาจากประเทศอังกฤษ ซึ่งไดมีวิวัฒนาการมาเปนเวลายาวนาน
(ประมาณ 400 ป) กอนที่จะนํามาบัญญัติไวในรัฐธรรมนูญของสหรัฐอเมริกา อยางไรก็ตาม แม
จะไดรับอิทธิพลมาจากระบบของอังกฤษ แตคณะผูรางรัฐธรรมนูญของสหรัฐอเมริกา (The
Framers) ก็ไดเปลี่ยนแปลงหลักเกณฑสําคัญหลายประการในขณะทําการรางบทบัญญัติ
ดังกลาว ทั้งนี้เพ่ือหลีกเลี่ยงปญหาความไมม่ันคงชัดเจนของระบบดังกลาวในประเทศตนแบบ
และเพ่ือใหสอดคลองยิ่งขึ้นกับการปกครอง ระบบประธานาธิบดีของประเทศสหรัฐอเมริกา

ในประวัติศาสตรของอังกฤษ ระบบการลงโทษโดยการถอดถอนจากตําแหนง
(Impeachment) ถูกใชเพ่ือถวงดุลยอํานาจของกษัตริย (The Crown) ในชวงที่ระบบการเมืองยัง
ไมคงที่ กลาวคือ รัฐสภาไดใชกระบวนการดังกลาวในการถอดถอนรัฐมนตรี และผูซึ่งกษัตริย

                                                          
∗ ดูแนวคิดของการลงโทษโดยการถอดถอนจากตําแหนงในหนา 15-16.
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แตงตั้งขึ้น เพ่ือเปนการจํากัดอํานาจของกษัตริยลงโดยใหเหตุผลวารัฐมนตรีคนสนิทของกษัตริย
นั้นมีพฤติกรรมทําลายระบบรัฐสภา ซึ่งรัฐสภาจะขยายขอบเขตการกลาวหาไปตามที่กษัตริย
และรัฐมนตรีใชอํานาจไมวาในทางทิศใด3 ระบบการลงโทษโดยการถอดถอนจากตําแหนงนี้ได
ถูกใชเปนเครื่องมือในการตอสูทางการเมืองตลอดมาจนกระทั่งอังกฤษมีระบอบการปกครองที่
รัฐบาลมาจากผูแทนของประชาชน (representative forms of government)4

จากการพิจารณาของคณะผูรางรัฐธรรมนูญของสหรัฐอเมริกา ไดพบขอบกพรอง
ของระบบถอดถอนจากตําแหนงที่ใชอยูในประเทศอังกฤษหลายประการ กลาวคือ ระบบของ
อังกฤษขาดความชัดเจนแนนอนในกระบวนการและมาตรฐานในการตัดสินคดี ทั้งในอดีตไดมี
การเปลี่ยนแปลงองคกรที่ทําหนาที่พิจารณาตัดสินคดีดังกลาวหลายครั้งจากการกําหนดใหเปน
อํานาจของกษัตริยโดยตรงมาเปนอํานาจของเจาหนาที่ผูซึ่งกษัตริยมอบหมาย (designated
officials) เปลี่ยนเปนอํานาจของสภาขุนนาง (House of Lords) และในบางชวงเวลากใ็หเปน
อํานาจของบุคคลดังกลาวรวมกัน จนกระทั่งมีการกําหนดหลักเกณฑที่ชัดเจนในสมัยของพระ
เจาเฮนรี่ที่ 4 (Henry IV) ใน ค.ศ. 1399 สําหรับการพิจารณาตัดสินความผิดก็ขาดมาตรฐานที่
ชัดเจน มีการเปลี่ยนแปลงอยูบอยครั้ง โดยกอนที่จะยึดถือขอกลาวหา “กระทําความผิดอาญาขั้น
สูง” (“High Crimes and Misdemeanors”) เปนมาตรฐานนั้น ไดมีการพิจารณาลงโทษตั้งแต
ความผิดฐานกบฏ (treasons) การกระทําความผิดอาญารายแรง (felony) การกระทําอันตราย
ตอพระมหากษัตริย (mischiefs done to The King) กระทําการฉอโกง (divers deceits) ไปจน
ถึงความผิดในการถวายคําแนะนําที่เปนภัยตอพระมหากษัตริย (giving pernicious advice to
the Crown) ใหคําแนะนําที่เปนผลรายตอความสงบสุข (advising a prejudicial piece) หรือชัก
นําใหกษัตริยกระทําการอันตอตานการดําเนินการของรัฐสภา (enticing the King to antagonist
the act of parliament) เปนตน5

                                                          
3 Marry L. Volcansek, “British Antecedents For U.S. Impeachment: Continuity 

and Change. " The Justice System Journal 14 (1990) : 42 – 43 อางถึงใน กานดา สิริฤทธิ
ภักดี,"การนําระบบอิมพิชเมนตมาใชในประเทศไทย ,"(วิทยานิพนธปริญญานิติศาสตร
มหาบัณฑิต จุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย, 2536), หนา 204.

4 Jonathan Turley, “Senate Trials and Factional Disputes : Impeachment as a 
Madisonian Device.” Duck Law Journal 49 (1999) : 7

5 John D.Feerick, "Impeaching Federal Judges : A Study of the Constitutional 
Provisions, Fordham Law Review, 39 (1970), p5 cited in Jonathan Turley “Senate  
Trials and Factional Disputes : Impeachment as a Madisonian Device" Duke Law 
Review, pp.11-12.
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ขอบกพรองที่เห็นไดชัดอีกประการหนึ่งตั้งแตแรกเริ่ม คือ การลงโทษโดยการถอด
ถอนจากตําแหนงดังกลาวมักเกี่ยวของสัมพันธกับเหตุการณทางการเมืองเสมอ และถูกนํามาใช
เปนเครื่องมือในการตอสูแขงขันทางการเมืองอยูตลอด6 ซึ่งจะเห็นไดชัดเจนจากกรณีที่จําเลยอยู
ในฐานะรัฐมนตรีหรือที่ปรึกษาของกษัตริย7 กระบวนการลงโทษถอดถอนจากตําแหนงของ
อังกฤษกลายเปนการพิสูจนในทางการเมืองซึ่งไมมีความแนนอน เน่ืองจากขาดขอบเขตที่ชัดเจน
ของหลักเกณฑและกระบวนการ การพิจารณาคดีถอดถอนจากตําแหนงกลายเปนการตัดสิน
ลงโทษดวยเหตุผลทางการเมืองตอผูที่ตอตานอํานาจทางการเมืองในขณะนั้น เปนระบบที่ขาด
หลักเกณฑที่คนทั่วไปจะเขาใจได

แมจะพบขอบกพรองในระบบการถอดถอนจากตําแหนงของอังกฤษดังกลาว 
คณะผูรางรัฐธรรมนูญของสหรัฐอเมริกา (The Framers) ก็ยังไดนําระบบดังกลาวมาบัญญัติลง
ในรัฐธรรมนูญ ทั้งนี้โดยปรับเปลี่ยนรูปแบบจากระบบซึ่งไมไดรับการยอมรับจากสาธารณะ
(public dissension) ใหกลายมาเปนเครื่องมือในการแกปญหาของสาธารณชน (public
resolution) โดยการนําระบบถอดถอนจากตําแหนงมาใชเปนมาตรการสําคัญสําหรับระบอบการ
ปกครองแบบประธานาธิบดี (Presidential System) ดังที่ปรากฏในการประชุมรางรัฐธรรมนูญ
เม่ือ ค.ศ. 1787 วา คณะผูรางรัฐธรรมนูญไดคํานึงถึงความสําคัญของระบบการลงโทษถอดถอน
จากตําแหนงในระหวางที่ทําการพิจารณากําหนดลักษณะของฝายบริหาร ซึ่งตองการหลีกเลี่ยง
ระบบกษัตริย หากแตจะสรางฝายบริหารที่สามารถรับผิดชอบตอการกระทาํอันมิชอบได8 โดย
หนึ่งในสมาชิกของคณะผูรางรัฐธรรมนูญ คือ Elbridge Gerry จากมลรัฐแมสซาชูเซส ไดแสดง
ความคิดเห็นอันเปนที่มาวา “ไมเคยปรากฏในความเปนจริงวา ผูปกครองจะกระทําความผิดไม
ได”9 ดังนั้น ในการกําหนดใหประธานาธิบดีเปนประมุขของประเทศและของฝายบริหาร          
รัฐธรรมนูญของสหรัฐอเมริกาจึงไดกําหนดใหมีระบบควบคุมการใชอํานาจของประธานาธิบดี 
คือ การถอดถอนจากตําแหนง (Impeachment) ควบคูไปดวย

เหตุผลของการกําหนดมาตรการถอดถอนจากตําแหนงนั้น สมาชิกคณะผูราง
รัฐธรรมนูญ James Madison กลาวไววา เปนสิ่งจําเปนอยางยิ่งที่จะตองสรางบทบัญญัติขึ้นเพ่ือ
ปกปองผูอยูใตปกครองจากการมีผูปกครองที่ไรความสามารถ (incapacity) ละเลยตอหนาที่

                                                          
6 Jonathan Turley, ibid, p.14
7 Ibid.,p.14.
8 Jason J.Vicente, “Impeachment : A Constitutional Primer” in Texas Review of

Law & Politics 3 (Fall, 1998) : 119.
9 Max Farrand, The Records of the Federal Convention of 1787, 1937, supra

note 5,at xvi-xix. Cited in Ibid.,p.119.
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(negligence) หรือไมสุจริต (perfidy)10 Madison ไดกลาววา วิธีการทางการเมือง หรือการจํากัด
ระยะเวลาในการดํารงตําแหนงประธานาธิบดียังไมเพียงพอที่จะรับประกันการใชอํานาจในทางที่
มิชอบ (abuse of power) ได ในระหวางเวลาที่ดํารงตําแหนงประธานาธิบดีอาจจะบิดเบือนการ
ใชอํานาจบริหารไปในทางที่ไมสุจริต หรือเผด็จการ หรือ ไมซื่อสัตยตอประเทศชาติได จึงจําเปน
ตองมีระบบตรวจสอบฝายบริหารเปนพิเศษ เน่ืองมาจากภาระหนาที่อันสําคัญในการบริหาร
ประเทศ บุคคลในฝายบริหารอาจกลายเปนผูนําหรือเครื่องมือของกลุมอิทธิพล และใชอํานาจใน
อันที่จะกอความเสียหายตอประเทศชาติได11 และในขณะที่ฝายบริหารถูกกําหนดใหอยูภายใต
ความรับผิดชอบของบุคคลคนเดียว (ประธานาธิบดี) ดวยแลว หากประธานาธิบดีขาดคุณสมบัติ
หรือทุจริตในตําแหนงหนาที่ก็ยอมนํามาสูความลมสลายของสาธารณรัฐไดงาย”12

นอกจากนี้ระบบการพิจารณาคดีถอดถอนจากตําแหนงน้ันมิไดเปนเพียง       
มาตรการลงโทษเทานั้น หากแตยังเปนวิธีการสําหรับพิสูจนหรือปลดเปลื้องความผิดอีกดวย ใน
ประเด็นน้ี Benjamin Franklin สมาชิกคณะผูรางรัฐธรรมนูญ ใหเหตุผลวาอาจเกิดกรณีที่
ประธานาธิบดีมีพฤติกรรมซึ่งเปนภัย ถึงขนาดที่ตองใหสาธารณชนเปนผูตัดสินวาสมควรดํารง
ตําแหนงในฐานะหัวหนาของฝายบริหารอยูตอไปหรือไม กระบวนการถอดถอนจากตําแหนงซึ่ง
รัฐธรรมนูญกําหนดขึ้นจะเปนวิธีที่ดีที่สุดสําหรับลงโทษฝายบริหารในกรณีที่ไดมีการกระทําอัน
ไมถูกตองสมควรจริง และอีกนัยหนึ่งก็จะเปนวิธีพิสูจนฝายบริหารที่เหมาะสมหากถูกกลาวหา
โดยไมเปนธรรม13 ทั้งนี้ เน่ืองจากคณะผูรางรัฐธรรมนูญตระหนักวาประธานาธิบดีไมอาจบริหาร
ประเทศไดภายใตการถูกขมขูหรือบังคับ ยิ่งกวานั้น ประมุขของชาติจะตองเปนผูที่เสียสละอยาง
มากและเปนที่ยอมรับจากประชาชนทั่วไปวามีคุณธรรม และใชอํานาจภายใตขอบเขตกฎหมาย
หากประธานาธิบดีมีภาพลักษณวาเปนผูละเมิดกฎหมายแลว ก็ไมสามารถดํารงตําแหนงใน
ฐานะผูนําประเทศที่ปกครองโดยกฎหมายได

                                                          
10 John R.Labovitz, Presidential Impeachment (New Heaven and London : Yale

University Press, 1978), p.8
11 Michale J. Gerhardt, “The Constitutional Limits to Impeachment and It’s

Alternatives” Texas Law Review : 68 (1989) pp.91 – 93 cited in กานดา สิริฤทธิภักดี,
"การนําระบบอิมพิชเมนตมาใชในประเทศไทย", หนา 238

12 คํากลาวของ James Madison ใน John R. Labovitz, Presidential Impeachment,
p.8.

13 The Federalist No.65, supra note 5, p.65. cited in Jonathan Turley"Senate
Trials and Factional Disputes : Impeachment as a Medisonian Device" Duke Law
Journal, p.41 ; John R. Labovitz, Presidential Impeachment, p.8  ; The Impeachment
Inquiry staff of the House Judiciary Committee, Constitutional Grounds for Impeachment
(New York : Funk & Wagnalls, 1973), p.8.
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กลาวไดวา ระบบการลงโทษโดยการถอดถอนจากตําแหนง (Impeachment) ของ
สหรัฐอเมริกาเกิดขึ้นจากความตองการของผูรางรัฐธรรมนูญที่จะใหเปนมาตรการลงโทษทาง  
รัฐธรรมนูญสําหรับตรวจสอบการใชอํานาจโดยมิชอบของประธานาธิบดีและฝายบริหาร      
เพ่ือเปนหลักประกันความเชื่อถือของประชาชน (the public trust) ที่มีตอผูดํารงตําแหนง
สาธารณะที่สูงที่สุดของประเทศและคณะผูบริหาร ทั้งนี้ คณะผูรางรัฐธรรมนูญไดกําหนดสาระ
สําคัญของการตรวจสอบดังกลาวใหสอดคลองและเหมาะสมกับระบบการปกครองประเทศ     
ซึ่งแตกตางไปจากหลักการของอังกฤษ 8 ประการ ดังนี้14

1) ขอกลาวหาเพื่อถอดถอนจากตําแหนง (Impeachment offences) ของสหรัฐ
อเมริกาจํากัดอยูในขอบเขตที่ชัดเจน คือ การทรยศตอประเทศ (Treason) การรับสินบน
(Bribes)  และการกระทําความผิดอาญาขั้นสูง (high crimes and Misdemeanors) แตกตาง
จากของอังกฤษซึ่งไมมีขอบเขตที่แนนอน

2) รัฐธรรมนูญสหรัฐอเมริกาจํากัดบุคคลผูถูกตรวจสอบตามมาตรการดังกลาวไวที่
ประธานาธิบดี รองประธานาธิบดี และเจาหนาที่ของรัฐ (civil officers) แตกตางจากของอังกฤษ
ซึ่งขยายการลงโทษไปถึงบุคคลทั่วไป (any citizen) ดวย จะมีขอยกเวนเพียงไมใชกับ        
พระราชวงศ (Royal Family) เทานั้น

3) ในการพิจารณาตัดสิน สหรัฐอเมริกากําหนดใหอาศัยการลงมติของวุฒิสภา
(Senate) ดวยคะแนนเสียงสองในสามเปนการตัดสิน ในขณะที่การพิจารณาของสภาขุนนาง
(The House of Lords) ของอังกฤษตองการเพียงคะแนนเสียงขางมาก (bare majority) ของ
สภาในการตัดสินลงโทษ

4) โทษของระบบการถอดถอนจากตําแหนง รัฐธรรมนูญสหรัฐอเมริกาจํากัดอยู
เพียงการใหพนจากตําแหนงหนาที่และทําใหขาดคุณสมบัติในการเขาดํารงตําแหนงตอไปใน
อนาคต ในขณะที่อังกฤษนั้น สภาขุนนางมีอํานาจลงโทษไดตามที่เห็นวาสมควร ซึ่งในทางปฏิบัติ
ไดขยายไปถึงการลงโทษอาญาดวย ไดแก โทษปรับ (fines) ริบทรัพย (forfieture) จําคุก
(incarceration) ในบางคดีลงโทษถึงชีวิตดวย15

                                                          
14 Michael J. Gerhardt, "The Constitutional Limits to Impeachment and Its

Alternative" Texas Law Review, p.17-23.
15 William Renwisk Riddell, "Impeachment in England and English Colonies"

N.Y.U. Law Review 7 (1930) p.702 cited in Jonathan Turley "Senate Trials and
Factional Disputes : Impeachment as a Medisonian Device" Duke Law Journal, p.10.
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5)  ในระบบของอังกฤษ พระมหากษัตริยมีอํานาจที่จะอภัยโทษแกผูถูกลงโทษ
ถอดถอนจากตําแหนงได แตรัฐธรรมนูญของสหรัฐอเมริกาหามมิใหหัวหนาฝายบริหารมีอํานาจ
ดังกลาว

6) พระมหากษัตริยของอังกฤษอยูเหนือการกลาวหาลงโทษตามระบบดังกลาว       
ตรงกันขาม ประธานาธิบดีของสหรัฐอเมริกากลับเปนเปาหมายสําคัญของระบบน้ี

7) การถอดถอนจากตําแหนงของอังกฤษมีลักษณะเปนกระบวนการทางอาญา  
แตในรัฐธรรมนูญอเมริกานั้นแยกกระบวนการทั้งสองออกจากกัน

8) ระบบการถอดถอนจากตําแหนงของสหรัฐอเมริกาถูกกําหนดใหเปนวิธีทาง
เดียวในการลงโทษผูพิพากษาใหพนจากตําแหนง ในขณะที่ผูพิพากษาของอังกฤษอาจพนจาก
ตําแหนงไดโดยหลายวิธีดวยกัน

3.2  หลักการของระบบการถอดถอนจากตําแหนง

ระบบการลงโทษโดยการถอดถอนจากตําแหนง (Impeachment) เปนมาตรการ
ตามรัฐธรรมนูญในการรักษาสถาบันฝายบริหารของสหรัฐอเมริกาใหปราศจากพฤติกรรมซึ่งเปน
อันตรายตอระบบรัฐบาลและความเชื่อถือของสาธารณชน โดยการลงโทษแกการใชอํานาจโดยมิ
ชอบและการกระทําที่กอใหเกิดความเสียหายอยางรายแรงตอประเทศชาติรวมทั้งบั่นทอน     
คุณธรรมและความไววางใจผูที่ดํารงอยูในตําแหนงหนาที่ รวมทั้งตอสถาบันประธานาธิบดีและ
ฝายบริหาร

ระบบการถอดถอนจากตําแหนงน้ันมุงควบคุมพฤติกรรมซึ่งอยูนอกเหนือจากการ
กระทําที่เปนความผิดตามกฎหมายอาญา และกระบวนการพิจารณาลงโทษของระบบดังกลาวก็
แตกตางจากกระบวนการในทางอาญาที่ขึ้นอยูกับการพิสูจนพยานหลักฐานเปนสําคัญ หากแต
โครงสรางและกระบวนการของระบบการถอดถอนจากตําแหนงมีลักษณะเปนกระบวนการทาง    
การเมือง (political process) กลาวคือ มีขอบเขตในการควบคุมผูดํารงตําแหนงทางการเมือง
(political officials) จากการกระทําซึ่งมีลักษณะเปนความผิดในทางการเมือง (political crimes)*

และมีบทลงโทษทางการเมือง (political punishments)16

                                                          
* Alexander Hamilton ไดใหคําอธิบายวา "ความผิดตามมาตรการถอดถอนจาก

ตําแหนงเปนความผิดที่เกิดจากการประพฤติมิชอบของบุคคลสาธารณะ (public men) หรืออีก
นัยหนึ่งเปนความผิดซึ่งเกิดจากการละเมิด หรือทําลายความเชื่อถือของสาธารณชน (public 
trust) ความผิดนี้จัดไดวาเปนความผิดทางการเมือง เน่ืองจากสวนใหญเปนเรื่องเกี่ยวกับความ
เสียหายตอสังคมโดยตรง" ดู Alexander Hamilton, The Federalist No.65 (Benjamin 
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บทบัญญัติของรัฐธรรมนูญสหรัฐอเมริกา ที่กําหนดหลักเกณฑของระบบการถอด
ถอนจากตําแหนงปรากฏอยู 6 แหง ดวยกัน ดังนี้

บทที่ 2 มาตรา 4  (Article II, Section 4) วางขอบเขตของมาตรการถอดถอน
จากตําแหนงวา

“ประธานาธิบดี รองประธานาธิบดี และขาราชการพลเรือนทั้งหมดของสหรัฐ
อเมริกา (all civil officers) จะตองถูกถอดถอนจากตําแหนง หากกระทําความผิดฐานกบฏ
(Treason) รับสินบน (Bribery) หรือกระทําความผิดอาญาขั้นสูง (other high Crimes and
Misdemeanors)”

บทที่ 1 มาตรา 2 (Article I, Section 2) กําหนดขั้นตอนและกระบวนการของ
มาตรการดังกลาวไววา

“สภาผูแทนราษฎร… มีอํานาจแตเพียงผูเดียว (the sole Power) ในการดําเนิน
คดีถอดถอนจากตําแหนง”

ใน บทที่ 1 มาตรา 3 (Article I, Section 3) กําหนดอํานาจในการพิจารณา
ลงโทษวา

“วุฒิสภา (The Senate) มีอํานาจแตเพียงผูเดียวในการพิจารณาคดีถอดถอนจาก
ตําแหนง โดยในเวลานั่งพิจารณาจะตองทําการสาบานหรือใหสัตยาบัณกอน สําหรับในกรณีที่
เปนการดําเนินคดีตอประธานาธิบดีของสหรัฐ อํานาจในการพิจารณาตกอยูแกประธานศาลฎีกา
(The Chief Justice) และไมอาจมีผูใดถูกตัดสินลงโทษ โดยปราศจากการลงมติของวุฒิสภาดวย
คะแนนเสียง 2 ใน 3 ของจํานวนสมาชิกที่มีอยู”

ในบทดังกลาวยังจํากัด การตัดสินคดีถอดถอนจากตําแหนงไววา

“คําพิพากษาในคดีถอดถอนจากตําแหนงจะตองไมขยายความไปเกินกวาการ
ถอดถอนจากตําแหนงและการทําใหขาดคุณสมบัติ (disqualification) ที่จะดํารงตําแหนงอัน
                                                                                                                                                                     
Fletcher wright ed., 1961) cited in Bob Barr, “High Crimes and Misdemeanors : The 
Clinton – Gore Scandals and The Question of Impeachment” in Texas Review of Law & 
Politics 2 (Fall : 1997), p.10.

16 House of Common, on the Judiciary 93d Cong, Constitutional Grounds For 
Presidential Impeachment (Common Print, 1974), pp.22-25 cited in Bob Barr, “High 
Crimes and Misdemeanors : The Clinton – Gore Scandals and The Question of 
Impeachment” Texas Review of Law & Politics, p.5.
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มีเกียรติ เปนที่เชื่อถือและเปนคุณประโยชนภายใตสหรัฐอเมริกา แตทั้งนี้ผูถูกลงโทษยังคงรับผิด
ชอบและอยูภายใตการกลาวหาฟองรองพิจารณาคดี และการตัดสินลงโทษภายใตกฎหมาย
ทั่วไป”

นอกจากนี้กําหนดรายละเอียดตาง ๆ ที่เกี่ยวของกับการถอดถอนจากตําแหนงไว
ดังนี้

บทที่ 2 มาตรา  2 (Article II, Section 2)

“ประธานาธิบดี… มีอํานาจในการอภัยโทษ (pardons) และลดหยอนผอนโทษ
(reprives) แกคดีทั้งปวงที่กระทําตอสหรัฐอเมริกา ยกเวนในคดีถอดถอนจากตําแหนง”

และ บทที่ 3 มาตรา 2 (Article III, Section 2)

“การพิจารณาคดีอาญาทั้งหลายจะตองดําเนินการโดยคณะลูกขุน (Jury) ยกเวน
ในคดีถอดถอนจากตําแหนง

3.2.1  เหตุแหงการถอดถอนจากตําแหนง

รัฐธรรมนูญสหรัฐอเมริกาบทที่ 2 มาตรา 4 กําหนดเหตุแหงการถอดถอนจาก
ตําแหนง(Impeachment Offences) ไว 3 กรณี คือ การทรยศตอประเทศ (Treason)          
การรับสินบน (Bribery) และการกระทําความผิดอาญาขั้นสูง (high Crimes and
Misdemeanors)

  ในความผิดฐานทรยศตอประเทศ (treason) นั้นรัฐธรรมนูญไดใหคํานิยามไว
ชัดเจนในบทที่ 3 มาตรา 3 (Article 3, section 3) วาหมายถึง “การกอสงครามตอตานสหรัฐ
หรือรวมมือกับศัตรูของสหรัฐ รวมทั้งการใหความชวยเหลือ หรือสนับสนุนในการดังกลาว” สวน
ในความผิดฐานรับสินบน (bribery) รัฐธรรมนูญมิไดกําหนดนิยามไว แตเน่ืองจากความผิดนี้เปน
ความผิดอาญาสหรัฐดวยจึงยึดคํานิยามตามประมวลกฎหมายอาญา เปนหลัก

  สวนการกระทําความผิดอาญาขั้นสูง (high Crimes and Misdemeanors) นั้น
นอกจากรัฐธรรมนูญจะมิไดกําหนดคํานิยามไวแลว ความผิดฐานนี้ยังไมมีปรากฏในกฎหมายอื่น
ดวย     (ฐานความผิดนี้ปรากฏขึ้นครั้งแรกในประเทศอังกฤษ เม่ือคริสศตวรรษที่ 14 แตมี
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ความหมายที่คลุมเครือไมชัดเจนแนนอน17) ในทางปฏิบัติไดเกิดการโตแยงถึงคํานิยามของ
ฐานความผิดนี้อยูเสมอ เน่ืองจากเปนการบัญญัติไวอยางกวาง ๆ และไมมีการกําหนดคํานิยาม
ไว ทําใหสามารถตีความไดหลากหลายวาการกระทําใดบางถือเปนความผิดอาญาขั้นสูง

ความเปนมาของการกําหนดความผิดฐานนี้ ปรากฏอยูในการรางรัฐธรรมนูญสหรัฐ
อเมริกาฉบับแรก18 โดยรางรัฐธรรมนูญที่นํามาใชในที่ประชุมคณะผูรางรัฐธรรมนูญไดกําหนดให
ลงโทษโดยการถอดถอนจากตําแหนงในความผิดฐานทรยศตอประเทศ (treason) หรือความผิด
ฐานรับสินบน (bribery) เพียงสองกรณีเทานั้น ซึ่งสมาชิกคณะผูรางรัฐธรรมนูญไมเห็นดวย
เน่ืองจากเปนเหตุที่จํากัดเกินไป ในประเด็นน้ีสมาชิก George Mason ไดโตแยงวา ความผิด
ฐานทรยศตอประเทศตามที่ไดนิยามไวในรัฐธรรมนูญนั้น ไมสามารถครอบคลุมไปถึงการกระทํา
ที่เปนอันตรายอยางใหญหลวงตอประเทศชาติ (เชน การพยายามที่จะลมลางรัฐธรรมนูญ
เปนตน)ได จําเปนที่จะตองขยายอํานาจของมาตรการตรวจสอบนี้ใหกวางขวาง โดย Mason ได
เสนอฐานความผิดเพิ่มเติมหน่ึงขอ คือ การปฏิบัติหนาที่โดยมิชอบ (maladministration) ซึ่งเปน
ฐานความผิดในมาตรการถอดถอนจากตําแหนงที่บัญญัติอยูในรัฐธรรมนูญของมลรัฐเปนจํานวน 
ถึง 6 มลรัฐดวยกัน (ในเวลานั้นสหรัฐอเมริกาประกอบดวยมลรัฐจํานวน 13 มลรัฐ)
อยางไรก็ตาม ฐานความผิดนี้ไดถูกโตแยงจากสมาชิก James Madison วา เปนถอยคําที่
คลุมเครือเกินไปซึ่งเทากับวาเปนการใหอํานาจแกวุฒิสภา(Senate)ในการตีความไดตาม
อําเภอใจ ซึ่งอาจทําใหประธานาธิบดีตองตกอยูภายใตอํานาจของรัฐสภาเนื่องจากสามารถ
กลาวหาเพื่อถอดถอนประธานาธิบดีจากตําแหนงไดงาย เพียงแคพบวาประธานาธิบดีปฏิบัติ
หนาที่ไมดีพอเทานั้น19 ฐานความผิดวาปฏิบัติหนาที่โดยมิชอบ (maladministration) ดังกลาวจึง
ตกไป

  หลังจากนั้น George Mason ไดเสนอฐานความผิดขึ้นใหม คือ การกระทําความ
ผิดอาญาขั้นสูง (high Crimes and Misdemeanors) ซึ่งสมาชิกคณะผูรางรัฐธรรมนูญไดเห็น
พองตองกันวา สามารถครอบคลุมความผิดที่เปนอันตรายรายแรงตอประเทศชาติ และมีความ
เหมาะสมดวยคะแนนเสียง 8 ตอ 3 โดยมิไดมีการพิจารณาถึงประเด็นน้ีอีก ความผิดฐานนี้จึงไม
มีการกําหนดคํานิยามที่ชัดเจน ทําใหในทางปฏิบัติขึ้นอยูกับการตีความของสภาผูแทนราษฎร
(องคกรที่ทําหนาที่กลาวหา) และวุฒิสภา (องคกรพิจารณาตัดสิน) เปนสําคัญ

                                                          
17 Alan Hirsch, Esq., A Citizen’s Guide to Impeachment, Available from 

http://www.essential.org/books/impeach. pp.10-11.
18 The Impeachable Inquiry Staff of The House Judiciary Committee,

Constitutional Grounds for Impeachment, p.8.
19 Alan Hirsch, Esq., A Citizen’s Guide to Impeachment, p.11.
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  อยางไรก็ตาม ดังที่ไดกลาวมาแลววาระบบการถอดถอนจากตําแหนงมีที่มาจาก
ประเทศอังกฤษ โดยคณะผูรางรัฐธรรมนูญไดทําการศึกษาและคุนเคยกับระบบของอังกฤษเปน
อยางดี ในการกําหนดฐานความผิดตามมาตรการถอดถอนจากตําแหนงนี้ คณะผูรางรัฐธรรมนูญ
ก็ไดนําคดีถอดถอนจากตําแหนงของอังกฤษมาเปนตัวอยางประกอบการพิจารณา ซึ่งในการ
บัญญัติฐานความผิดการกระทําความผิดอาญาขั้นสูง (high Crimes and Misdemeanors) นี้ก็ได
รับอิทธิพลมาจากคดีถอดถอนนาย Warren Hastings (1786) ผูวาราชการอังกฤษในประเทศ
อินเดียที่พยายามกระทําการอันเปนการลมลางรัฐธรรมนูญ อันเปนความผิดฐานกระทําความผิด
อาญาขั้นสูง (high crimes and misdemeanors)20 โดยถูกตั้งขอกลาวหาวา “ปฏิบัติหนาที่โดย
มิชอบ ฉอราษฎรบังหลวง และทารุณโหดรายตอชาวอินเดีย (gross maladministration,
corruption in office and cruelty toward the people of India)” ซึ่งในที่สุดก็ถูกตัดสินวาไมมี
ความผิด 21

  ดังนั้น ความหมายของฐานความผิด ”การกระทําความผิดอาญาขั้นสูง” จึงอาจ
พิจารณาไดจากการศึกษาคดีถอดถอนจากตําแหนงของอังกฤษ นอกจากนี้ ยังศึกษาไดจาก
หนังสือซ่ึงคณะผูรางรัฐธรรมนูญใชเปนคูมือประกอบการพิจารณารางบทบัญญัติดังกลาว คือ 
“Blackstone ’s Commentaries on the Laws of England” 22 ซึ่งไดอธิบายความหมายของ 
“ความผิดอาญาขั้นสูง” (high Crimes and Misdemeanors) ไววา ไดแก การปฏิบัติหนาที่โดย  
มิชอบของเจาหนาที่ระดับสูง (mal-administration of such high officers) ซึ่งเปนการทําลาย
ความเชื่อถือของสาธารณชนรวมทั้งเปนการตอตานพระมหากษัตริยและรัฐบาลของ           
พระมหากษัตริย อันนําไปสูการลงโทษโดยวิธีการถอดถอนจากตําแหนงโดยรัฐสภา 
(parliamentary impeachment)”

อยางไรก็ตาม ในการตีความฐานความผิดการกระทําความผิดอาญาขั้นสูงตาม
รฐัธรรมนูญสหรัฐอเมริกานั้น ผูพิพากษาศาลฎีกาสหรัฐ Chief Justice Marshall ไดใหขอสังเกต
วา แมระบบการถอดถอนจากตําแหนงจะมีรากฐานมาจากประเทศอังกฤษ แตการตีความฐาน
ความผิดตามรัฐธรรมนูญนี้ไมควรที่จะยึดติดกับบรรทัดฐานของอังกฤษ เน่ืองจากคณะผูราง
รัฐธรรมนูญไดบัญญัติมาตรการนี้เพ่ือใชกับการปกครองระบบใหมที่แตกตางจากประเทศ      

                                                          
20 The Impeachable Inquiry Staff of The House Judiciary Committee, 

Constitutional Grounds for Impeachment, p.9
21 Ibid, p.5
22 Ibid, p.9
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ตนแบบ    ดังนั้น  การตีความฐานความผิดนี้จึงควรตีความตามความตองการของคณะผูราง
รัฐธรรมนูญในขณะที่ทําการรางรัฐธรรมนูญ จึงจะเหมาะสมมากกวา23

  วัตถุประสงคของคณะผูรางรัฐธรรมนูญในการกําหนดฐานความผิดเพ่ือลงโทษ
ถอดถอนจากตําแหนงนั้น Alexander Hamilton ไดอธิบายวา เพ่ือลงโทษแกความผิดที่เกิดจาก
การประพฤติมิชอบของบุคคลสาธารณะ (public men) หรือการกระทําอันเปนการละเมิด หรือ
ทําลายความเชื่อถือของสาธารณชน (public trust) ฐานความผิดดังกลาวมีลักษณะทางการเมือง
เน่ืองจาก โดยหลักแลวเปนเร่ืองที่กอใหเกิดความเสียหายใหญหลวงตอสังคม24 และความเห็น
จากที่ประชุมคณะผูรางรัฐธรรมนูญในเรื่องนี้ก็ไดแสดงไววา ตองการที่จะใหกลไกการถอดถอน
จากตําแหนงเปนวิธีควบคุมการใชอํานาจตามอําเภอใจ (usurpation) หรือโดยทุจริตมิชอบ
(abuse of power) และการกระทําอันละเมิดตอความไววางใจอยางรายแรง (serious breach of
trust)25

กลาวไดวา ฐานความผิด “การกระทําความผิดอาญาขั้นสูง (high Crimes and
Misdemeanors)” มีความหมายเฉพาะแยกตางหากจากความผิดตามกฎหมายอาญา กลาวคือ มี
ลักษณะเปนความผิดทางการเมือง ซึ่งมุงประสงคที่จะเอาผิดแกการกระทําที่กอใหเกิดความ
เสียหายตอประเทศโดยไมเฉพาะเจาะจงพฤติการณ อันอาจไดแก การใชอํานาจในตําแหนง
หนาที่โดยมิชอบ การทุจริตคอรรัปชั่น การใชจายเงินงบประมาณไปในทางที่มิควร การประมาท
เลินเลอในหนาที่อยางรายแรง หรือการปฏิบัติหนาที่โดยไมซื่อสตัย ทําลายความไววางใจของ
สาธารณชน เปนตน ซึ่งในการพิจารณาวินิจฉัยจะตองคํานึงถึงขอบเขตอํานาจหนาที่ประกอบ
กับนโยบายสาธารณะ (public policy) ใหครอบคลุมทุกดาน ไมวาจะพิจารณาจากพฤติกรรม
หลักกฎหมาย หลักการบริหารงานบุคคล วิธีปฏิบัติของรัฐสภา ประเพณีของฝายบริหาร รวมทั้ง
สถานการณทางการเมืองทั้งภายในประเทศและระหวางประเทศ และสภาพการณตาง ๆ ที่เกี่ยว
ของอันนํามาสูหรือกอใหเกิดพฤติกรรมนั้นดวย ในกรณีนี้จึงมีลักษณะตางจากการวนิิจฉัยคดี
ของศาล (judicial character) คือ มิไดคํานึงถึงหลักทางนิติศาสตร (municipal jurisprudence)
เพียงอยางเดียวเทานั้น หากแตคํานึงถึงองคประกอบตาง ๆ ที่กลาวมาขางตนดวย26

  หากพิจารณาจากขอกลาวหาที่ปรากฏในคดีถอดถอนจากตําแหนงของสหรัฐ
อเมริกา ตั้งแตประกาศใชรัฐธรรมนูญสหรัฐอเมริกา ค.ศ. 1789 เปนตนมา (มีคดีถอดถอนจาก
ตําแหนงมาสูวุฒิสภา (Senate) จํานวนทั้งสิ้น 16 คดีดวยกัน และวุฒิสภาไดตัดสินลงโทษ
                                                          

23 The Impeachable Inquiry Staff of The House Judiciary Committee, 
Constitutional Grounds for Impeachment, p.9.

24 Ibid., p.10
25 Ibid.
26 Ibid., p.12
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ถอดถอนจากตําแหนงจํานวน 7 คดี) จะพบวาบรรดาคดีดังกลาวนี้ ลวนเปนเรื่องที่กลาวหาวา
เจาหนาที่ของรัฐประพฤติมิชอบในตําแหนงหนาที่ทั้งสิ้น ซึ่งสามารถจัดหมวดหมูการกระทําอัน
เปนความผิดได 3 ประเภท คือ27

(1) การใชอํานาจในตําแหนงหนาที่ เกินขอบเขตที่รัฐธรรมนูญกําหนดทําให     
หนวยงานอื่นของรัฐเสื่อมเสีย (exceeding the constitutional bounds of the powers of the 
office in derogation of another brance of government)28

(2) มีพฤติกรรมไมเหมาะสมและขัดตอวัตถุประสงคของตําแหนงหนาที่อยางรายแรง 
(behaving in a manner grossly incompatible with the proper function and purpose of the 
office)29

(3) การใชอํานาจในตําแหนงหนาที่ไปในทางที่ไมเหมาะสม หรือเพ่ือประโยชนสวน
ตัว30

3.2.2  ตําแหนงที่ถูกถอดถอน

บุคคลที่อาจถูกลงโทษโดยการถอดถอนจากตําแหนงตามรัฐธรรมนูญสหรัฐ
อเมริกา บทที่ 2 มาตรา 4 คือ ประธานาธิบดี (President) รองประธานาธิบดี (Vice President)
และขาราชการพลเรือนของสหรัฐอเมริกาทั้งหมด (all civil Officers of the United States)

                                                          
27 Ibid., p.13 ; กานดา  สิริฤทธิภักดี “การนําระบบอิมพิชเมนตมาใชในประเทศไทย” 

หนา 248.
28 คดีถอดถอนวุฒิสมาชิก William Blount (1797) และประธานาธิบดี Anderw 

Johnson (1868) โปรดดู Jason J. Vicente “Impeachment : A Constitutional Primer”Texas 
Review of Law & Politics, pp,133-141.

29 คดีถอดถอนผูพิพากษา John Pickering (1803) ; ผูพิพากษา Samuel Chase 
(1804) ; ผูพิพากษา West H. Humphreys (1862) และผูพิพากษา George W.English (1926).

30 คดีถอดถอนผูพิพากษา James H.Peck (1826) ; ผูพิพากษา Charles Swayne 
(1903) ; ผูพิพากษา Robert W. Archbald (1912) ; ผูพิพากษา Harold Louderback (1932) ; 
ผูพิพากษา Halstal L. Ritter (1936) ; ผูพิพากษา Harry Claibome (1986) ; ผูพิพากษา Alcee 
Hastings (1989) ; ผูพิพากษา Walter Nixon (1989) ;รัฐมนตรีกลาโหม William W. Belknap
(1867) และประธานาธิบดี Andrew Johnson (1867).
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  จะเห็นไดวา มาตรการถอดถอนจากตําแหนงมุงควบคุมพฤติกรรมของเจาหนาที่
ฝายบริหารเปนหลัก ทั้งนี้โดยเหตุผลที่วา ฝายบริหารเปนตําแหนงซึ่งมีโอกาสที่จะใชอํานาจ
หนาที่โดยมิชอบไดมาก จึงควรจะมีวิธีตรวจสอบลงโทษพิเศษเพิ่มขึ้นจากวิธีการทั่วไป (แมจะ
เปนตําแหนงที่มาจากการเลือกตั้ง มีระยะเวลาในการดํารงตําแหนงอันสั้น เปนเหตุใหตองปฏิบัติ
หนาที่ใหอยูภายใตความไววางใจของประชาชนอยูเสมอ เชนเดยีวกับตําแหนงสมาชิกสภา
นิติบัญญัติ แตเง่ือนไขดังกลาวก็ยังไมเพียงพอที่จะรับประกันการปฏิบัติหนาที่ของฝายบริหารได
จะตองมีวิธีการตรวจสอบพฤติกรรมในระหวางที่ดํารงตําแหนงหนาที่เพ่ือปองกันการละเมิด
ความไววางใจของสาธารณชน โดยการถอดถอนออกจากตําแหนงควบคูไปดวย)

  อยางไรก็ตาม ในทางปฏิบัติไมเพียงแตเจาหนาที่ฝายบริหารดังกลาวเทานั้นที่อาจ
ถูกตรวจสอบโดยการถอดถอนจากตําแหนง ผูพิพากษาก็เปนอีกตําแหนงหนึ่งที่อาจถูกตรวจ
สอบดวยการถอดถอนจากตําแหนงได ดังที่ปรากฏจากสถิติของคดีถอดถอนจากตําแหนง
จํานวนทั้งสิ้น 15 คดี เปนคดีฟองรองผูพิพากษาจํานวนถึง 13 คดี ทั้งนี้ตําแหนงผูพิพากษาของ
สหรัฐอเมริกานั้น ไมมีกําหนดระยะเวลาสิ้นสุด สามารถดํารงตําแหนงไดตลอดชีวิต (lifetime
tenure) ตราบเทาที่มีพฤติกรรมเหมาะสม (good Behavior) มาตรการลงโทษโดยการถอดถอน
จากตําแหนง (Impeachment) จึงเปนเพียงวิธีเดียวเทานั้นที่ทําใหผูพิพากษาพนจากตําแหนงได
(นอกจากตายหรือลาออก) โดยผูพิพากษาจะตองรับผิดตามมาตรการถอดถอนจากตําแหนงหาก
ปรากฏวามีพฤติกรรมอันเปนการทรยศตอประเทศ (Treason) รับสินบน (Bribery) หรือกระทํา
ความผิดอาญาอยางรายแรง (High Crimes and Misdemeanors)

  มีประเด็นปญหาวา สมาชิกวุฒิสภา (senators) และสมาชิกสภาผูแทนราษฎร
(representatives) อยูภายใตการตรวจสอบถอดถอนจากตําแหนงหรือไม เน่ืองจากบทบัญญัติ 
รัฐธรรมนูญมิไดกําหนดไวชัดเจน แตอยางไรก็ตามในทางปฏิบัติวุฒิสภา (The Senate) ถือวา
ตนไมมีเขตอํานาจในการพิจารณาถอดถอนสมาชิกสภานิติบัญญัติ  ทั้งนี้ โดยยึดถือบรรทัดฐาน
จากคดีถอดถอนจากตําแหนงวุฒิสมาชิก William Blount (1797)  ซึ่งเปนคดีฟองรองถอดถอน
จากตําแหนงคดีแรกในประวัติศาสตรของสหรัฐอเมริกา ในคดีนี้สภาผูแทนราษฎร (House of 
Representatives) ลงมติยื่นฟองถอดถอนจากตําแหนงวุฒิสมาชิก William Blount ตอวุฒิสภา 
แตวุฒิสมาชิก Blount ไดโตแยงวา สมาชิกสภานิติบัญญัติ (members of Congress) มิไดมี
ฐานะเปนขาราชการพลเรือน (civil officers) จึงไมอยูในขอบเขตที่จะถกูลงโทษถอดถอนจาก
ตําแหนงตามรัฐธรรมนูญได ซึ่งวุฒิสภาเห็นชอบกับขอโตแยงดังกลาวและมีมติยกฟองคดี    
ภายหลังจากนั้น ไมปรากฏวามีการฟองรองเพ่ือถอดถอนสมาชิกสภานิติบัญญัติออกจาก
ตําแหนงอีกเลย31

                                                          
31 Jason J. Vicente, “Impeachment : A Constitutional Primer” Texas Review of 

Law & Politics, pp.133-135 ; Alan Hirsch, A Citizen Guide to Impeachment, p.2
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  นอกจากนี้ ในประเด็นดังกลาวไดมีนักวิชาการใหความเห็นสนับสนุนโดยยกบท
บัญญัติรัฐธรรมนูญมาแสดงถึงการไมอาจลงโทษถอดถอนจากตําแหนงกับสมาชิกสภา         
นิติบัญญัติได โดยตีความจากบทบัญญัติ 3 มาตรา  ไดแก บทที่ 2 มาตรา 3 ที่กําหนดวา
ประธานาธิบดีมีอํานาจในการแตงตั้งขาราชการพลเรือนทุกตําแหนง จากมาตรานี้ตีความไดวา
เม่ือตําแหนงสมาชิกสภานิติบัญญัติ (senators และ representatives) มิไดมาจากการแตงตั้ง
ของประธานาธิบดี จึงมิใชขาราชการพลเรือน นอกจากนี้ บทบัญญัติรัฐธรรมนูญที่กําหนดหาม
สมาชิกวุฒิสภาและสมาชิกสภาผูแทนราษฎรดํารงตําแหนงของรัฐอ่ืนใดในระหวางเวลาที่ไดรับ
เลือกตั้ง และหามผูดํารงตําแหนงเจาหนาที่ของรัฐเปนสมาชิกสภานิติบัญญัติในเวลาเดียวกัน
(บทที่ 1 มาตรา 6 ) ก็แสดงไดวารัฐธรรมนูญประสงคจะใหผูดํารงตําแหนงทั้งสอง (สมาชิกสภา
นิติบัญญัติและขาราชการพลเรือน) มีบทบาทหนาที่โดยเฉพาะแตกตางจากกัน ประการสุดทาย
ไดแก บทบัญญัติเรื่องการขับออกจากตําแหนง (expulsion clause) ที่รัฐธรรมนูญกําหนดใหแต
ละสภามีอํานาจกําหนดหลักเกณฑในการลงโทษสมาชิกของตนไดหากมีพฤติกรรมที่ไมเปน
ระเบียบเรียบรอย (disorderly beheaviour) โดยการขับออกจากสมาชิกภาพดวยคะแนนเสียง
สองในสาม (บทที่ 1 มาตรา 6) บทบัญญัตินี้แสดงใหเห็นวารัฐธรรมนูญไดกําหนดวิธีการลงโทษ
สมาชิกสภานิตบิัญญัติไวโดยเฉพาะแลว ดังนั้น การที่จะนํามาตรการถอดถอนจากตําแหนงมา
ตรวจสอบลงโทษสมาชิกรัฐสภาอีกกรณีหนึ่ง นอกจากจะเกินความจําเปนแลว ยังไมสมเหตุสม
ผลอีกดวย32 เหตุผลสนับสนุนดังกลาวนี้แสดงใหเห็นวา รัฐธรรมนูญไมประสงคที่จะใหสมาชิก
สภานิติบัญญัติมีสถานะเชนเดียวกับขาราชการพลเรือน (civil offficers) สมาชิกสภานิติบัญญัติ
จึงไมใชตําแหนงที่อยูในขอบขายของการลงโทษถอดถอนจากตําแหนง

3.2.3   องคกรในการดําเนินคดีถอดถอนจากตําแหนง

  รัฐธรรมนูญสหรัฐอเมริกาใหอํานาจในการดําเนินคดีถอดถอนจากตําแหนงแก    
สององคกร คือ สภาผูแทนราษฎรและวุฒิสภา โดยสภาผูแทนราษฎรมีอํานาจในการฟองรองคดี
ถอดถอนจากตําแหนง (รัฐธรรมนูญ บทที่ 1 มาตรา 2) สวนวุฒิสภามีอํานาจในการพิจารณาตัด
สิน (รัฐธรรมนูญบทที่ 1 มาตรา 3) ทั้งนี้ เหตุที่แบงอํานาจในการดําเนินคดีออกเปน 2 สวน
ใหแกองคกร 2 ฝาย เพ่ือเปนการหลีกเลี่ยงไมใหหนาที่ในการกลาวหาและการตัดสินคดีตกอยูแก
องคกรเดียว อันจะนําไปสูผลการตัดสินที่ไมเปนกลางได คลายคลึงกับระบบการดําเนินคดอีาญา
ที่อํานาจในการกลาวหาฟองรองคดีตกอยูแกอัยการ สวนอํานาจในการพิจารณาตัดสินคดีเปน
ของศาลนั่นเอง
                                                          

32 Michael Gerhart, The Federal Impeachment Process : A Constitutional and
Historical Analysis, 1996, p.49, cited in Jason J. Vicente, “Impeachment : A
Constitutional Primer" Texas Review of Law & Politics ,pp.132 – 133.
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  แมวาจะไดรับอิทธิพลมาจากระบบการถอดถอนจากตําแหนงของอังกฤษที่มอบ
อํานาจในการกลาวหาฟองรองและการตัดสินคดีแกสภาผูแทนราษฎรและวุฒิสภาตางหากจาก
กัน แตการกําหนดหลักเกณฑของสหรัฐอเมริกาก็มีปจจัยอ่ืนประกอบดวย เน่ืองจากระบบ    
การปกครองของสหรัฐอเมริกาวางอยูบนหลักการแบงแยกอํานาจ (Seperation of Powers) และ
การตรวจสอบถวงดุลย (Checks and Balances) การที่จะนําระบบถอดถอนจากตําแหนงมาใช
เปนกลไกในการตรวจสอบลงโทษประธานาธิบดี (ซึ่งมีฐานะเปนทั้งประมุขของฝายบริหาร และ
ประมุขของประเทศ) และฝายบริหาร จึงจําเปนตองคํานึงถึงความเปนอิสระของสถาบันดังกลาว
ดวย ดวยเหตุนี้ ในขณะรางรัฐธรรมนูญสหรัฐอเมริกาจึงเกิดขอโตแยงระหวางคณะผูราง         
รัฐธรรมนูญ (The Framers) วาไมควรใหวุฒิสภาเปนองคกรที่มีอํานาจพิจารณาคดีถอดถอนจาก
ตําแหนงเพราะอาจทําใหฝายบริหารขาดความเปนอิสระและตกอยูภายใตอํานาจของฝาย      
นิติบัญญัติ จึงไดมีการเสนอใหองคกรอ่ืนมีอํานาจพิจารณาคดีดังกลาว ไดแก คณะกรรมการ  
ยุติธรรมแหงชาติ (national judiciary) องคกรพิเศษประกอบดวย ผูวาการของแตละมลรัฐ 
(State governor) ศาลพิเศษซ่ึงประกอบดวยประธานศาลสูงสุดในแตละมลรัฐ (Chief justice of 
each state) หรือใหเปนอํานาจรวมกันของวุฒิสภาและผูพิพากษาศาลสหรัฐ (federal judges) 
เปนตน33 แตในที่สุดก็ไดปฏิเสธองคกรดังกลาว เน่ืองจากเหตุผลที่วา องคกรตุลาการหรือศาล
ฎีกานั้นมีขนาดเล็ก ไมเหมาะสมตอการพิจารณาตัดสินคดีที่สําคัญมาก อาจถูกชักจูงหรือ     
โนมนาวใหเกิดความไมเปนกลางได รวมทั้งเน่ืองจากคดีถอดถอนจากตําแหนงเปนการลงโทษ
แกตําแหนงซ่ึงมาจากการเลือกตั้ง จึงควรจะใหเปนอํานาจขององคกรที่ประชาชนเลือกตั้งขึ้น 
เชนเดียวกัน (สภาผูแทนราษฎร และวุฒิสภา) ดําเนินการ กลาวคือ ควรใหการพิจารณาตัดสิน
คดีอันละเมิดตอความไววางใจของประชาชน (betrayal of public trust) ดําเนินการโดยผูแทน
ของประชาชนนั่นเอง รวมทั้งสาเหตุที่ไมใหเปนอํานาจของศาลยุติธรรม ก็เพราะคดีถอดถอน
จากตําแหนงแยกตางหากจากคดีอาญา หากใหศาลยุติธรรมมีอํานาจพิจารณาคดีทั้งสอง อาจ 
สงผลตอความเปนกลางของผูพิพากษาในการดําเนินคดีซึ่งพิจารณาภายหลังอีกคดีหนึ่งได 34

  ในที่สุดคณะผูรางรัฐธรรมนูญไดเห็นชอบใหวุฒิสภาเปนองคกรที่มีอํานาจพิจารณา
ตัดสินคดีถอดถอนจากตําแหนงดังเชนของอังกฤษ (โดยปองกันปญหาการครอบงําฝายบริหาร
จากฝายนิติบัญญัติดวยการเปลี่ยนกลไกการแตงตั้งประธานาธิบดีจากเดิมที่มาจากการแตงตั้ง
ของวุฒิสภา เปนใหมาจากการเลือกตั้ง) เน่ืองจากวุฒิสภาเปนองคกรที่เชื่อถือไดในความเปน

                                                          
33 Brendan C.Fox, “The Justiciability of Challenges to The Senate Rules of 

Procedure for Impeachment Trials” in George Woshington Law Riview, 60 (June, 1992) 
p.127 ; Jason J. Vicente, “Impeachment : A Constitutional Primer” Texas Review of Law 
& Politics p.123.

34 Brendan C.Fox, “The Justiciability of Challenges to The Senate Rules of 
Procedure for Impeachment Trials” in George Washington Law Review, pp.1277-1279.
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อิสระ (judicial independence) และความซื่อสัตย (integrity) ซึ่งเปนคุณลักษณะที่สําคัญตอการ
พิจารณาตัดสินคดีถอดถอนจากตําแหนง ทั้งนี้เพราะคดีถอดถอนจากตําแหนงนอกจากจะเปน
การตรวจสอบลงโทษผูดํารงตําแหนงระดับสูง (ประธานาธิบดี ฝายบริหาร และผูพิพากษา)
อันเปนคดีที่ละเอียดออนอาจนําไปสูการโตแยงคัดคานไดเสมอ และอยูในความสนใจของ
สาธารณชนแลว ยังเกี่ยวของกับประเด็นในทางการเมือง ซึ่งอาจถูกนําไปใชเปนอาวุธในการ
ตอสูทางการเมืองได

  คณะผูรางรัฐธรรมนูญไดใหเหตุผลวา วุฒิสภาเปนองคกรที่เหมาะสมที่สุดในการ
พิจารณาคดีถอดถอนจากตําแหนงเน่ืองจาก

ประการแรก วุฒิสภาเปนองคกรที่มีความเปนอิสระ กลาวคือ มาจากการเลือกตั้ง
และมีระยะเวลาดํารงตําแหนงยาวนานถึง 6 ป (ตางจากสภาผูแทนราษฎรที่มีระยะเวลา 2 ป)35

ประการที่สอง ขนาดของวุฒิสภาทําใหเปนองคกรพิจารณาคดีที่ใหญมากนั้นสงผล
ใหมีความยุติธรรมในการพิจารณาตัดสินคดี (judicial integrity)36

ประการที่สาม  ศักดิ์ศรีของสถาบันวุฒิสภา (dignified body) ทําใหเปนองคกรที่
เหมาะสมที่สุดที่จะเปนผูตัดสินคดีพิพาทระหวางสภาผูแทนราษฎร (ผูกลาวหา) กับเจาหนาที่
ของรัฐ (ผูถูกกลาวหา) และเปนหลักประกันถึงความเปนกลางทางการเมืองของสถาบันดังกลาว
ดวย37*

                                                          
35 Alan Hirsch, A Citizen’s guide to Impeachment, p.23.
36 Daniel Luchsinger, “committee Impeachment Trials : The Best Solution?” in 

Georgetown Law Journal, 80 (October, 1991), p.166.
37 Michael J. Gerhardt, “The Constitutional Limits to Impeachment and It’s 

Alternatives” p.13 cited in Brendan c. Fox, “The Justiciability of Challenges to The 
Senate Rules of Procedure for Impeachment Trials” in George Washington Law Review
p.1278.

* อยางไรก็ตาม มีขอสังเกตวา ในเวลาที่รางรัฐธรรมนูญยังไมมีระบบพรรคการเมือง ทํา
ใหผูรางรัฐธรรมนูญเชื่อม่ันวาสถาบันวุฒิสภามีความเปนกลาง และปราศจากฝกฝายทางการ
เมือง ดู Alan Hirsch, A Citizen’s Guide to Impeachment, p.23.
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3.2.4  ผลของมาตรการถอดถอนจากตําแหนง

  รัฐธรรมนูญสหรัฐอเมริกา บทที่ 1 มาตรา 3 กําหนดผลการลงโทษของมาตรการ
ถอดถอนจากตําแหนงไววา จํากัดอยูเพียงการถอดออกจากตําแหนง (removal from office) 
และทําใหขาดคุณสมบัติที่จะดํารงตําแหนงใดๆอันตองอาศัยความไววางใจของสหรัฐอีก 
(disqualification to hold and enjoy any office) ดังนั้น วุฒิสภาจึงไมมีอํานาจลงโทษผูกระทํา
ความผิดประการอื่นนอกเหนือไปจากที่รัฐธรรมนูญกําหนด โดยเฉพาะอยางยิ่ง ไมอาจลงโทษ
อาญาแกผูกระทําผิดดังเชนในระบบของประเทศอังกฤษได     ทั้งนี้ โดยหลังจากไดพิจารณา 
ตัดสินความผิดและถอดถอนจากตําแหนงแลว วุฒิสภาจะทําการลงมติเพ่ือพิจารณาลงโทษ    
ตัดสิทธิในการดํารงตําแหนงอีกครั้งหนึ่ง โดยยึดมติเสียงขางมากเปนเกณฑ ซึ่งในทางปฏิบัตินั้น 
วุฒิสภาไมคอยที่จะลงโทษตัดสิทธิในการดํารงตําแหนงในอนาคตดังกลาวนี้ จากสถิติคดี     
ถอดถอนเจาหนาที่ของรัฐจํานวนทั้งสิ้น 7 คดี (ซึ่งลวนแตเปนผูพิพากษา) มีเพียง 2 คดีเทานั้นที่   
วุฒิสภาลงโทษตัดสิทธิการดํารงตําแหนงในอนาคตควบคูไปดวย38

  นอกจากนี้ รัฐธรรมนูญยังกําหนดผลของการลงโทษถอดถอนจากตําแหนงวา ไมมี
ผลตอการฟองรองดําเนินคดีตลอดจนการพิจารณาตัดสินคดีตามกฎหมายทั่วไปดวย กลาวไดวา  
ผูถูกกลาวหาในคดีถอดถอนจากตําแหนง ไมวาจะถูกวุฒิสภาลงโทษใหพนจากตําแหนงหรือไมก็
ตาม ยอมอยูภายใตการฟองรองคดีตามปกติ ดังนั้น หากพฤติกรรมที่ถูกกลาวหาถอดถอนจาก
ตําแหนงเขาขายเปนการกระทําความผิดในกฎหมายอาญาดวย ผูถูกกลาวหาก็ยังคงตองถูก
ดําเนินคดีตามปกติแยกจากคดีถอดถอนจากตําแหนงอีกกรณีหนึ่งดวย ทั้งน้ี เนื่องจากการ      
ลงโทษถอดถอนจากตําแหนงเปนเพียงกระบวนการขั้นแรกในการยับยั้งพฤติกรรมมิชอบของ      
ผูดํารงตําแหนงเพ่ือวัตถุประสงคในการธํารงรักษาสถาบันตามรัฐธรรมนูญเทานั้น มิไดมี      
เปาหมายเปนการลงโทษแกตัวบุคคล (personal punishment) ดวย ผูถูกลงโทษถอดถอนจาก
ตําแหนงจึงยังคงมีความรับผิดชอบตามกฎหมายอาญาตามปกติ

  ผลของการลงโทษถอดถอนจากตําแหนงยังแตกตางจากคดีทั่วไปตรงที่
ประธานาธิบดีไมมีอํานาจใหอภัยโทษแกคดีถอดถอนจากตําแหนงได (รัฐธรรมนูญบทที่ 2
มาตรา 2) ทั้งนี้โดยหลักแลวรัฐธรรมนูญไดใหอํานาจแกประธานาธิบดีที่จะลดหยอนผอนโทษ
ตลอดจนอภัยโทษแกการกระทําความผิดใด ๆ ที่กระทําตอสหรัฐ แตสําหรับคดีถอดถอนจาก
ตําแหนงแลวไมวาผูถูกลงโทษจะดํารงตําแหนงใดก็ตาม แมกระทั่งประธานาธิบดีเองก็ไมอาจได
รับอภัยโทษได อยางไรก็ตาม ประธานาธิบดีสามารถใหอภัยโทษในคดีอาญาได ดังนั้น ในกรณีที่

                                                          
38   Alan Hirsch, A Citizen’s Guide to Impeachment, p.8
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เจาหนาที่ของรัฐถูกลงโทษถอดถอนจากตําแหนงและมีความผิดในทางอาญาดวย ผูนั้นก็อาจไม
ถูกดําเนินคดีอาญา ถาหากวาไดรับการอภัยโทษจากประธานาธิบดี39

  ประเด็นสําคัญอีกกรณีหนึ่ง คือ เรื่องผลของคําวินิจฉัยของวุฒิสภาในคดีถอดถอน
จากตําแหนงวาสามารถอุทธรณตอไปไดหรือไม หรือคําวินิจฉัยของวุฒิสภาเปนที่สุดไมอาจ
อุทธรณได ซึ่งในประเด็นน้ีบทบัญญัติรัฐธรรมนูญมิไดกลาวถึงแตอยางใด แตหากพิจารณาถึง
ความตองการของคณะผูรางรัฐธรรมนูญ (The Frammers) ท่ีกําหนดใหวุฒิสภามีอํานาจแต
เพียงผูเดียว (sole power) ในการพิจารณาคดีถอดถอนจากตําแหนงแลว ก็อาจเปนไปไดวา
ตองการใหคําวินิจฉัยของวุฒิสภาเปนที่สุด องคกรอ่ืนใดไมอาจกลับคําวินิจฉัย (reverse) หรือรับ
อุทธรณ (review) คําตัดสินคดีถอดถอนจากตําแหนงได ซึ่งในทางปฏิบัติไมปรากฏวามีการ
อุทธรณผลคําวินิจฉัยคดีถอดถอนจากตําแหนง (Impeachment judgment) ของวุฒิสภาดังกลาว 
แตอยางไรก็ตาม ไดมีการยื่นอุทธรณตอศาลยุติธรรมใหวินิจฉัยวา การดําเนินกระบวนการ  
ถอดถอนจากตําแหนงของวุฒิสภาขัดตอรัฐธรรมนูญหรือไม40 ซึ่งในประเด็นน้ีมีความเห็นที่  
แตกตางกันในหมูผูพิพากษาและนักวิชาการอยู 2 ประการดวยกัน คือ

  ประการแรก เห็นวา สามารถอุทธรณวากระบวนพิจารณาของวุฒิสภาขัด       
ตอรัฐธรรมนูญตอศาลยุติธรรมได โดยใหเหตุผลวา การอุทธรณวาวุฒิสภาดําเนินกระบวนการ
พิจารณาโดยมิชอบแตกตางจากการอุทธรณคําวินิจฉัยของวุฒิสภา ซึ่งโดยหลักแลวศาลยุติธรรม
จะไมมีอํานาจพิจารณาคดีเกี่ยวกับการใชอํานาจดุลพินิจขององคกรใด แตหากเปนเรื่องการใช
อํานาจนอกเหนือไปจากขอบเขตที่กฎหมายกําหนดแลว ถือเปนอํานาจของศาลที่จะพิจารณาคดี
ดังกลาว ดังน้ัน ในกรณีการอุทธรณคําวินิจฉัยของวุฒิสภาในคดีถอดถอนจากตําแหนง ศาล   
ยุติธรรมยอมไมมีอํานาจพิจารณาในเนื้อหาสาระของการตัดสินคดีอันเปนอํานาจดุลยพินิจของ
วุฒิสภา แตสําหรับการพิจารณาวาวุฒิสภาไดดําเนินกระบวนการถอดถอนจากตําแหนงตาม
ขอบเขตที่รัฐธรรมนูญกําหนดไวหรือไม ถือเปนเรื่องที่อยูในอํานาจของศาลยุติธรรมโดยตรง 
เพราะศาลยุติธรรมเปนองคกรที่มีอํานาจในการตีความรัฐธรรมนูญ ไมวาอํานาจนั้นจะใชโดย 
องคกรใดก็ตาม41

  ประการที่สอง เห็นวา ศาลยุติธรรมไมมีอํานาจพิจารณาคดีถอดถอนจากตําแหนง
ทั้งสิ้น ไมวาจะเปนเร่ืองการใชดุลยพินิจหรือการดําเนินกระบวนพิจารณาของวุฒิสภา เน่ืองจาก
                                                          

39 The Impeachment Inquiry Staff of The House Judiciary Committee, 
Constitutional Grounds for Impeachment, pp.18-19.

40 คดี Alcee Hastings V. United States และ คดี Nixon V. United States
41 คําวินิจฉัยของ Judge Edwards ในคดี Powell V.Mccormack cited in Brendan C. 

Fox “The Justiciability of Challenges to The Senate Rules of Procedure for 
Impeachment Trials” in George Washington Law Review pp.1289-1291.
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ประการที่หนึ่ง    บทบัญญัติรัฐธรรมนูญกําหนดไวชัดเจนวา อํานาจในการพิจารณา
คดีถอดถอนจากตําแหนงเปนของวุฒิสภาแตองคกรเดียว (“Sole power”) แสดงใหเห็นถึงความ
ตองการของผูรางรัฐธรรมนูญวาไมประสงคที่จะใหศาลเปนผูพิจารณาคดีดังกลาว   หากศาลเขา
ไปพิจารณาคําวินิจฉัยของวุฒิสภาในคดีดังกลาว จะกลายเปนการครอบงําการใชดุลพินิจของวุฒิ
สภาและจะสงผลใหเกิดการอุทธรณคําวินิจฉัยของวุฒิสภาอยูตลอดเวลาทําใหกลไกการตรวจ
สอบโดยวุฒิสภาไรผลในที่สุด

ประการที่สอง เน่ืองจากการถอดถอนจากตําแหนงเปนมาตรการเดียวในการ   
ตรวจสอบพฤติกรรมของผูพิพากษา หากใหศาลมีอํานาจพิจารณาอุทธรณคดีถอดถอนจาก
ตําแหนงไดจะทําใหระบบตรวจสอบถวงดุลยอํานาจ (Checks and balances) เสียไป       

ประการที่สาม  เห็นวา การที่ศาลไมมีอํานาจพิจารณาคําวินิจฉัยของวุฒิสภา        
มิไดหมายความวาการพิจารณาวินิจฉัยคดีถอดถอนจากตําแหนงของวุฒิสภาไมอาจถูกตรวจ
สอบได เพราะรัฐธรรมนูญไดกําหนดกลไกควบคุมการใชอํานาจดังกลาวของวุฒิสภาอยูแลวใน
แตละขั้นตอนของการถอดถอนจากตําแหนง ไดแก การกําหนดใหสภาผูแทนราษฎรเปนองคกร
เสนอขอกลาวหาฟองรอง กําหนดใหการตัดสินลงโทษถอดถอนจากตําแหนงตองอาศัยมติ 2 ใน 
3 ของวุฒิสภา และทายที่สุดวุฒิสภาเปนองคกรที่มาจาการเลือกตั้งของประชาชน ยอมตอง    
รับผิดชอบตอประชาชน หากวุฒิสภาใชอํานาจพิจารณาคดีถอดถอนตําแหนงในทางที่มิชอบก็
อาจไมไดรับเลือกตั้งจาก  ประชาชนใหเขามาดํารงตําแหนงอีกตอไป42*

  อยางไรก็ดี ในประเด็นการอุทธรณวาการดําเนินกระบวนการพิจารณาของวุฒิสภา
ไมชอบดวยรัฐธรรมนูญน้ี ในทางปฏิบัติ จากคดี Alcee Hasting V. United States และคดี
Nixon V.United States ศาลยุติธรรมจะไมรับอุทธรณคดีดังกลาว โดยถือวาตนไมมีขอบเขต
อํานาจ (non-justiciable) ในการพิจารณาคดีถอดถอนจากตําแหนง และถือวาเปนเรื่องในทาง
การเมือง (political question) ซึ่งอยูนอกเหนืออํานาจของศาลยุติธรรม

                                                          
42 คําวินิจฉัยของ Judge Stephen F. Williams (The D.C.Circuit) ในคดี Nixon V. 

United States (1989) Cited in Ibid. pp.1284-1288.
* อยางไรก็ดี มีผูตั้งสังเกตวา ความรับผิดชอบของวุฒิสภาในฐานะผูแทนของประชาชน 

หรือการตรวจสอบโดยประชาชนผูมีสิทธิเลือกตั้ง (political accountability to the electorate) 
นั้นไมเพียงพอที่จะคุมครองสิทธิของบุคคล(เจาหนาที่ผูถูกดําเนินคดีถอดถอนจากตําแหนง) จาก
การพิจารณาคดีโดยมิชอบดวยกฎหมายได ดู Brendan C. Fox “The Justiciability of 
Challenges to The Senate Rules of Procedure for Impeachment Trials” in George 
Washington Law Review, pp.1308-1309.
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  กลาวไดวา คดีลงโทษถอดถอนจากตําแหนงมีลักษณะแตกตางจากคดีปกติทั่วไป
อยูหลายประการดวยกัน ตั้งแตวัตถุประสงคที่ตองการใหเปนการลงโทษผูดํารงตําแหนง
สาธารณะจากพฤติกรรมมิชอบ อันเปนการทําลายความไวเน้ือเชื่อใจของสาธารณชน และกอให
เกิดความเสียหายตอสถาบันตามรัฐธรรมนูญและประเทศชาติ ทําใหตองแยกอํานาจในการฟอง
รอง และพิจารณาตัดสินคดีออกจากกัน ใหแก 2 ฝาย คือ สภาผูแทนราษฎรและวุฒิสภา สวนผล
คําตัดสนิก็จํากัดอยูเพียงการถอดถอนจากตําแหนงเทานั้น ไมอาจขยายไปลงโทษแกตัวบุคคล
ได แตทั้งนี้ก็ไมตัดโอกาสในการดําเนินคดีตามปกติแกผูถูกกลาวหา ลงโทษถอดถอนจาก
ตําแหนงเปนอีกคดีหนึ่ง รวมทั้งเปนคดีเดียวที่ประธานาธิบดีไมอาจใหอภัยโทษได

3.3  กระบวนการดําเนินคดีถอดถอนจากตําแหนง

อํานาจในการดําเนินคดีถอดถอนจากตําแหนงตกอยูเพียง 2 องคกรดวยกัน คือ 
สภาผูแทนราษฎร (The  House of  Representatives)  และวุฒิสภา (The Senate)   โดยสภา      
ผูแทนราษฎรมีสถานะเปนผูกลาวหา สวนวุฒิสภาเปนองคกรผูพิจารณาและตัดสินคดี  ทั้งนี้  
บทบัญญัติรัฐธรรมนูญมิไดกําหนดรายละเอียดเกี่ยวกับกระบวนการดําเนินคดีดังกลาวไวชัดเจน 
มีเพียงบทบัญญัติที่มอบอํานาจใหแกสภาผูแทนราษฎรในการกลาวหา และใหอํานาจวุฒิสภาใน
การพิจารณาตัดสินคดีเทานั้น  ในทางปฏิบัติสภาผูแทนราษฎร และวุฒิสภาจึงไดตรากฎเกณฑ
ขึ้นสําหรับแตละสภาใชเปนหลักในการดําเนินคดีดังกลาวโดยอาศัยอํานาจทั่วไปเกี่ยวกับการ
ออกกฎเกณฑขอบังคับของรัฐสภาตามที่รัฐธรรมนูญกําหนด

3.3.1 กระบวนการในชั้นสภาผูแทนราษฎร

คดีถอดถอนจากตําแหนงเริ่มตนจากการปรากฏการกลาวหาประธานาธิบดีหรือ
เจาหนาที่ของรัฐวากระทําความผิดตามที่กําหนดไวในรัฐธรรมนูญ  ทั้งนี้การกลาวหาดังกลาว
อาจมาจากสมาชิกสภาผูแทนราษฎรเอง หรือจากประธานาธิบดี  จากสภานิติบัญญัติแหงมลรัฐ 
หรือผูมีสวนไดเสียอ่ืนๆ 51 นอกจากนี้ในทางปฏิบัติ รัฐสภาสหรัฐอเมริกาไดตราพระราชบัญญัติ
วาดวยที่ปรึกษาอิสระ  (Independent Counsel Act)  ขึ้นเพื่อแตงตั้งอัยการพิเศษสําหรับดําเนิน
คดีในบางเรื่อง  ซึ่งรวมถึงการดําเนินการรวบรวมพยานหลักฐานเสนอตอสภาผูแทนราษฎร  
เพ่ือใชในการกลาวหาถอดถอนเจาหนาที่ของรัฐจากตําแหนงตอสภาผูแทนราษฎรเองดวย52∗

                                                          
51 เดชชาติ  วงศโกมลเชษฐ , การปกครองสหรัฐอเมริกา , พิมพครั้งที่ 2 , (กรุงเทพ : 

โรงพิมพสมาคมสังคมศาสตรแหงประเทศไทย , 2512) , หนา 406.
52 Alan  Hirsch , Esq. , A  Citizen  Guide  to Impeachment , p.25.
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ภายหลังจากไดรับเร่ืองกลาวหาแลว สภาผูแทนราษฎรจะดําเนินการแตงตั้งคณะกรรมาธิการ 
ยุติธรรม (Judiciary Committee) ขึ้น เพ่ือพิจารณาขอกลาวหาในขั้นตน (Preliminary 
Investigation) วาขอกลาวหามีมูลควรแกการฟองคดีตอไปหรือไม จากนั้นสภาจึงทําการ       
ลงคะแนนเสียง (ดวยเสียงขางมาก – majority  vote)  วาสมควรดําเนินคดีถอดถอนจาก
ตําแหนงกับผูถูกกลาวหาหรือไม  หากเห็นสมควรก็จะดําเนินการเลือกคณะบุคคลทําหนาที่เปน
ทนายของสภา  เรียกวา Managers  เพ่ือไปวาคดีในกระบวนพิจารณาของวุฒิสภาตอไป  ทั้งนี้
ในแตละขั้นตอนมีรายละเอียดตามลําดับดังตอไปน้ี 53

1. เริ่มจากปรากฏตามฐานความผิดอันเปนเหตุที่กลาวหา (ความผิดฐานทรยศตอชาติ
(treason)  รับสินบน  (bribery)  และความผิดอาญาขั้นสูง (high  crimes  and  
misdemeanors)  ตอที่ประชุมสภาผูแทนราษฎรไมวาจะโดยการกลาวหาของสมาชิกสภาผูแทน
ราษฎรคนใดคนหนึ่งตอที่ประชุมสภาผูแทนราษฎร  หรือที่ประชุมสภาผูแทนราษฎรมีมติที่จะ
กลาวหาฟองรองก็ตาม

2. ที่ประชุมสภาผูแทนราษฎรจะตั้งคณะกรรมาธิการขึ้น 1 คณะเรียกวาคณะ         
กรรมาธิการยุติธรรม  (The Judiciary Committee)  คณะกรรมาธิการยุติธรรมนี้อาจแตงตั้งมา
จากสมาชิกสภาผูแทนราษฎรที่มีความรูทางดานกฎหมาย หรือบุคคลภายนอกเปนกรณีพิเศษ  
เพ่ือใหกระทําการสืบสวนขอเท็จจริงที่สมาชิกสภาผูแทนราษฎรคนใดคนหนึ่งกลาวหามาวามีมูล
ความผิดหรือไม  กระบวนพิจารณาในชั้นน้ีไมมีหลักปฏิบัติที่แนนอนตายตัว พยานหลักฐานอาจ
ไดมาจากการสืบสวนพยานหลักฐานเพื่อประกอบคดีของคณะกรรมาธิการชุดนี้เอง หรือมาจาก
การใหความรวมมือของคณะลูกขุนใหญ (grand  jury) ตอคณะกรรมาธิการ หรือมาจากแหลง  
อ่ืน ๆ ก็ได  โดยจะไมนําหลักเกณฑของเรื่องการรับฟงพยานหลักฐาน  (rule  of  evidence)   
มาใชบังคับ  นอกจากนี้ คณะกรรมาธิการยุติธรรมยังมีอํานาจออกหมายเรียก  (subpoena) 
พยานหลักฐานที่เกี่ยวกับคดีไดภายใตความผิดตามที่รัฐธรรมนูญกําหนด(ตามเหตุที่กลาวหา)  
พยานหลักฐานดังกลาวอาจเปนพยานเอกสารหรือพยานวัตถุอ่ืนใดก็ได  หากฝาฝนหมายเรียก
ยอมมีโทษ

                                                                                                                                                                     
∗ พระราชบัญญัติดังกลาวบัญญัติขึ้นเพื่อใชในคดีฟองรองถอดถอนประธานาธิบดี 

Richard Nixon เปนครั้งแรก  สําหรับคดีถอดถอนจากตําแหนงครั้งลาสุด (ประธานาธิบดี 
Clinton) ผูที่ไดรับตําแหนงอัยการอิสระ (Independent  Counsel) เพ่ือดําเนินการรวบรวม
พยานหลักฐานเสนอตอสภาผูแทนราษฎรตามกฎหมายดังกลาวคือ Judge  Kenneth  Starr

53 Charles  L.  Black , Impeachment : A  Handbook  (New  Haven  and  London 
: Yales  University  Press , 1974) , pp.6 – 9 ; The  Impeachment  Report  (New  York : 
United  Press  International , Inc., 1974 ) , pp.300 – 302  อางถึง ใน กานดา  สิริฤทธิภักดี, 
“การนําระบบอิมพิชเมนตมาใชในประเทศไทย ", หนา 252 - 255.
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คณะกรรมาธิการยุติธรรมมีหนาที่รวบรวมพยานหลักฐานที่เกี่ยวของกับคดี  สวนการ
ตรวจสอบพยานหลักฐานที่เกี่ยวของกับคดีวาอยูภายใตขอบเขตฐานความผิดที่รัฐธรรมนูญ
กําหนดหรือไมนั้น  จะตองตรวจสอบโดยนักกฎหมาย (Lawyers) ที่ไดรับการแตงตั้งจากคณะ
กรรมาธิการ หลังจากนั้น คณะกรรมาธิการจะสรุปความผิดที่จะกลาวหาฟองรองทั้งในแง      
ขอเท็จจริงและขอกฎหมาย จะเพียงความผิดขอหาเดียวหรือหลายขอหาก็ได แตจะตองมีความ
ชัดเจนเพียงพอสําหรับในชั้นพิจารณา และรายงานตอที่ประชุมสภาผูแทนราษฎร เพ่ือมีมติวาจะ    
กลาวหาฟองรองตอวุฒิสภาหรือไม

3.  เม่ือคณะกรรมาธิการลงมติเห็นวาขอกลาวหามีมูลซ่ึงอาจจะมากกวา 1 ขอกลาวหาก็
ได  โดยเสนอคําฟองเปนขอ ๆ เรียกวา  “The  Articles  of  Impeachment”  และคณะ      
กรรมาธิการจะตองรายงานขอกลาวหาทั้งหมดตอที่ประชุมสภาผูแทนราษฎร  (The Full House 
of Representatives)

4. กอนที่ที่ประชุมสภาผูแทนราษฎรจะไดทําการลงมติเห็นชอบตามขอกลาวหาของ
คณะกรรมาธิการ จะตองเปดโอกาสใหสมาชิกสภาผูแทนราษฎรอภิปรายวาเห็นชอบตามขอ 
กลาวหาหรือไม  และสมควรกลาวหาเพื่อถอดถอนจากตําแหนงหรือไม

5.  การลงมติเห็นชอบในการกลาวหาของที่ประชุมสภาผูแทนราษฎร  จะลงมติรวมกัน
ทุกขอกลาวหาหรือจะแยกลงมติแตละขอกลาวหาก็ไดโดยคําแนะนําของคณะกรรมาธิการ     
ยุติธรรม  ทั้งน้ี ผลการลงมติตองประกอบดวยคะแนนเสียงสวนใหญของสมาชิกสภาผูแทน
ราษฎรที่มาประชุมขณะนั้นเห็นชอบใหทําการกลาวหาฟองได จึงจะมีผลใชบังคับ และหาก      
ที่ประชุมลงมติตามคําแนะนําของคณะกรรมาธิการยุติธรรม  จะตองอางขอแนะนําไวใน       
รางคําฟองที่กลาวหา

ผลของการลงมติดังกลาว  ขอกลาวหาใดที่ผานความเห็นชอบอาจถูกแกไขได  แต
ที่ประชุมสภาผูแทนราษฎร  อาจจะลงมติไมเห็นดวยกับขอกลาวหาขอหนึ่งขอใด  หรือมากกวา
หน่ึงขอกลาวหาก็ได ขอกลาวหานั้นก็จะไมมีผลใชบังคับ  แตทั้งน้ีจะเพ่ิมบทความผิดไมได  
เพราะแตละบทขอกลาวหานั้น ตองผานการสืบสวนหาความจริงของคณะกรรมาธิการการ     
ยุติธรรมมาแลว และใชเปนพยานหลักฐานอางอิงในขั้นพิจารณาของวฒิุสภาอีกขั้นตอนหนึ่ง

6. เม่ือขอกลาวหาใดไมวาจะเพียงขอกลาวหาเดียวหรือหลายขอกลาวหาที่ผานความ
เห็นชอบดวยคะแนนเสียงสวนใหญสมาชิกสภาผูแทนราษฎรที่รวมประชุมขณะนั้น   สภาผูแทน
ราษฎรจะตองสงคําฟองเรียกวา  “The  Bill  of  Impeachment”  (คือ ขอกลาวหาทั้งหมดที่สภา
ผูแทนราษฎรมีมติเห็นชอบดวยคะแนนเสียงสวนใหญ) ไปยังวุฒิสภา  เพ่ือทําการพิจารณา และ
ตัดสินตามขอกลาวหา

7. ขั้นตอนสุดทาย  คือ  ที่ประชุมสภาผูแทนราษฎรหรือประธานสภาผูแทนราษฎร
(presiding  officer)  จะแตงตั้งคณะบุคคลที่เรียกวา  “Managers”  ซึ่งมีฐานะเปนที่ปรึกษาของ
สภาผูแทนราษฎรจํานวน 5 คน เขาเปนคูความฝายโจทก ทําหนาที่กลาวหาฟองรองในขั้น
พิจารณาและตัดสินของวุฒิสภาซึ่งดําเนินกระบวนพิจารณาแบบมีขอพิพาทตอไป  ทั้งน้ีโดย 
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Managers  จะมีผูชวยเหลือในการพิจารณามาจากคณะกรรมาธิการยุติธรรมที่สืบสวนและเสนอ 
Articles of Impeachment นั่นเอง

3.3.2  กระบวนการในชั้นวุฒิสภา

กระบวนการในชั้นวุฒิสภาแบงออกเปน 2 สวนดวยกัน คือ การพิจารณา   
สอบสวนและการพิจารณาตัดสินคดี  ซึ่งวุฒิสภาไดออกกฎเกณฑขึ้นสําหรับดําเนินกระบวน
พิจารณาดังกลาวเชนเดียวกันกับสภาผูแทนราษฎร เรียกวา “Rules of Procedures and 
Practice in The Senate When Sitting On Impeachment Trials”∗ โดยมีวิธีพิจารณา
คลายคลึงกับศาล  กลาวคือ วุฒิสมาชิกจะตองสาบานตนวาจะพิจารณาคดีดวยความยุติธรรม
ภายใต     รัฐธรรมนูญและกฎหมาย  มีการแจงขอกลาวหาใหผูถูกกลาวหาทราบ  มีการออก
หมายนัดผูถูกกลาวหาและพยานมาใหการ  ทั้งนี้ผูถูกลาวหามีสิทธิตั้งตัวแทนหรือทนายวาตาง
แทนได  มีการสืบพยานตลอดจนรวบรวมขอเท็จจริงเชนเดียวกับในศาลปกติ (ในการสืบพยาน
ดังกลาววุฒิสภาจะไมดําเนินการเองก็ได ซึ่งโดยปกติแลวจะใหคณะกรรมาธิการของวุฒิสภา
(Committee of Senators)  ทําหนาที่ในการรวบรวมขอเท็จจริงและสืบพยานแทน โดยอาศัย
อํานาจตาม Rules XI ของกฎเกณฑการพิจารณาคดีถอดถอนจากตําแหนงของวุฒิสภา) ซึ่งการ
พิจารณาสอบสวนของวุฒิสภาดังกลาวจะตองกระทําโดยเปดเผยใหประชาชนมีสิทธิเขาฟงการ
พิจารณาไดตลอดเวลา เม่ือการพิจารณาสิ้นสุดลงวุฒิสภาจะพิจารณาเพื่อลงมติเปนการลับ  โดย
ถือเอาคะแนนเสียง 2 ใน 3 ของสมาชิกทั้งหมดที่มีอยูเปนคําตัดสิน54 ดังมีขั้นตอนการสอบสวน
และตัดสิน    ในชั้นวุฒิสภาตอไปน้ี55

3.3.2.1 กระบวนพิจารณาชั้นสอบสวน

1. กระบวนพิจารณาในชั้นวุฒิสภา  เร่ิมจากการกลาวหาของสภา    
ผูแทนราษฎร (ขั้นตอนการกลาวหา) โดย Managers ผูซึ่งทําหนาที่คลายอัยการในนามของสภา
ผูแทนราษฎรกลาวหาฟองรองตามขอกลาวหาตอวุฒิสภาเพื่อไตสวนคนหาความจริง ซึ่งวุฒิสภา
ไมสามารถดําเนินกระบวนการพิจารณาคนหาความผิดอ่ืน ๆ ของจําเลยที่ไมไดมีการกลาวหา 

                                                          
∗ ดูรายละเอียดในภาคผนวก ง.
54 Floyd M. Riddick and Robert B. Dove , Procedure and Guidelines for 

Impeachment Trials in The United States Senate (Document  prepared pursuant to 
Senate Resolution 439 , 99th congress , 2d session) , 1986 . p 2 – 8.

55 Ibid. ; Charles L. Black , Impeachment : A Handbook , pp. 9 –14 ใน กานดา          
สิริฤทธิภักดี “การนําระบบอิมพิชเมนตมาใชในประเทศไทย” หนา 257 – 264.
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ตางกับการพิจารณาของคณะลูกขุนในคดีอาญาซึ่งสามารถเพิ่มเติมฐานความผิดบางอยางของ
จําเลยได  โดยมิตองผานการกลาวหามากอน

2. เริ่มกระบวนพิจารณาของวุฒิสภา  ตามรัฐธรรมนูญสหรัฐอเมริกา
บทที่ 1 มาตรา 3 วรรค 6 การเริ่มดําเนินกระบวนพิจารณาจะตองกระทําโดยเปดเผย          
วุฒิสมาชิกที่มาประชุมขณะนั้นตองสาบานหรือปฏิญานตนกอนเร่ิมการพิจารณา  โดยมีประธาน
วุฒิสภาเปนประธานในการพิจารณา เวนแตกรณีผูถูกกลาวหาดํารงตาํแหนงประธานาธิบดีของ
สหรัฐอเมริกา (รวมถึงรองประธานาธิบดีของสหรัฐอเมริกาที่ปฏิบัติหนาที่แทนประธานาธิบดี)          
รัฐธรรมนูญสหรัฐอเมริกาบัญญัติใหผูดํารงตําแหนงประธานในการพิจารณาไดแกประธานศาล
สูงสุด (The Chief Justice of The Supreme Court)

3. เปดโอกาสใหทั้งฝายผูกลาวหา(โดยMangers) และฝายผูถูก    
กลาวหา กลาวอางและคัดคานขออางของแตละฝาย โดยมีลักษณะเชนเดียวกับการพิจารณาคดี
ของศาลยุติธรรม เชน ผูถูกกลาวหามีสิทธิแตงตั้งผูแทนหรือทนายความมาในชั้นพิจารณาแทนผู
ถูกกลาวหาได มีการออกหมายเรียกพยาน ซักถามพยาน และประชาชนมีสิทธิเขาฟงการ
พิจารณาไดตลอดเวลา

4. การรับฟงพยานหลักฐาน วุฒิสภามีอํานาจแตงตั้งคณะกรรมาธิการ 
เพ่ือดําเนินกระบวนพิจารณาสืบพยาน  ตลอดจนรวบรวมพยานหลักฐานที่เกี่ยวของ (The Trial 
Committee)∗ ซึ่งเปนสมาชิกวุฒิสภาจํานวน 12 คน มีหนาที่ในการรวบรวมหลักฐาน สืบพยาน
ตลอดจนปฏิบัติหนาที่ตาง ๆ ในกระบวนพิจารณาแทนวุฒิสภา ทั้งนี้โดยอยูภายใตหลักเกณฑ
ของระเบียบปฏิบัติของวุฒิสภาในการพิจารณาคดีถอดถอนจากตําแหนง เพ่ือจัดทํารายงานการ
พิจารณาคดี (เรียกวา “Trial committee report”) อันไดแก การสรุปกระบวนการพิจารณาและ
พยานหลักฐาน โดยไมมีการแสดงความเห็นใด ๆ ทั้งสิ้นเกี่ยวกับผลการตัดสิน  เสนอตอวุฒิสภา
เพ่ือใชเปนหลกัในการพิจารณาวินิจฉัยคดี  อยางไรก็ตาม วุฒิสภายังคงสงวนอํานาจในการเรียก

                                                          
∗ การตั้งคณะกรรมาธิการเพื่อดําเนินกระบวนพิจารณาแทนวุฒิสภา มีที่มาจากคดี  

ถอดถอนจากตําแหนงผูพิพากษา Louderback ใน ค.ศ.1933 เน่ืองจากในการพิจารณาดังกลาว
มีวุฒิสมาชิกมานั่งฟงการพิจารณาคดีนอยมากเพียง 3 คน ทําใหวุฒิสภามีมติแตงตั้งคณะ
กรรมการขึ้นดําเนินการรวบรวมขอเท็จจริงและสืบพยานโดยเฉพาะ (Senate Resolution 
Number 1878) ซึ่งตอมาไดนํามาบัญญัติไวเปนกฎขอที่ 11 (Rule XI) ในระเบียบปฏิบัติของ
วุฒิสภาในการพิจารณาคดีถอดถอนจากตําแหนง (Rules of Procedures and Practice in The 
Senate When Sitting on Impeachment Trials) ดู Daniel Luchsinger , “Committee 
Impeachment Trials : The Best Solution ?” Georgetown Law Journal ,pp. 168 –169.



53

พยานมาใหการในสภาโดยเปดเผย  รวมไปถึงอํานาจที่จะใหดําเนินกระบวนพิจารณาทั้งหมด 
(entire trial) ตอหนาวุฒิสภาโดยเปดเผยดวย 56

5. เม่ือวุฒิสภาไดรับรายงานสรุปสํานวนการไตสวนพยานหลักฐาน
จากคณะกรรมาธิการแลว  วุฒิสภาจะนํารายงานนั้นมาใชเปนหลักในการพิจารณาลงมติไดโดย
ไมตองดําเนินกระบวนพิจารณาอีก หรือจะยังคงใหมีการดําเนินกระบวนพิจารณาทั้งหมดตอ 
วุฒิสภาอีกครั้งหนึ่งก็ได ซึ่งจะตองดําเนินกระบวนพิจารณาโดยเปดเผย  มีลักษณะเชนเดียวกับ
วิธีพิจารณาความของศาลธรรมดาทั่วไป คือ

(1) ผูถูกกลาวหาหรือทนายความของคูความมีสิทธิเขารับฟงกระบวน
พิจารณาของวุฒิสภาได ขอโตแยงทั้งหมดที่คูความหรือทนายความเสนอมาในระหวางการ
ดําเนินกระบวนพิจารณา  จะตองไดรับการยอมรับจากประธานของที่ประชุมหรือจากความเห็น
ชอบของวุฒิสภาสมาชิกทั้งหมด

(2) เปดโอกาสใหคูความฝายใดฝายหนึ่งซักถามพยานบุคคล และ    
คูความฝายตรงขามมีสิทธิถามคาน (cross-examination) พยานบุคคลนั้นได คือ ใหโอกาส     
คูความแตละฝายนําสืบหักลางพยานหลักฐานและใหมีการแถลงปดคดีของคูความแตละฝายได

(3) วุฒิสมาชิกมีอํานาจเรียกพยานมาในชั้นพิจารณาและซักถาม
พยานเพิ่มเติมได

(4)  กระบวนพิจารณาของวุฒิสภาจะตองกระทําการโดยเปดเผยและ
ประชาชนมีสิทธิเขาฟงการพิจารณาไดตลอดเวลา  เวนแตกรณีการลงมติตัดสินของวุฒิสภา   
แตละขอกลาวหาจึงจะลงมติโดยลับ

3.3.2.2 กระบวนการพิจารณาชั้นตดัสิน

กระบวนการตัดสินถือเปนกระบวนพิจารณาในขั้นตอนสุดทายของวุฒิสภาโดย
มีหลักเกณฑการตัดสินดังนี้

1. การลงมติของวุฒิสภาจะตองลงมติแยกแตละบทที่กลาวหา  (Article of
Impeachment) ซึ่งอาจจะมีมากกวา  1 ขอกลาวหาได  การตัดสินจะตัดสินทั้งขอเท็จจริงและขอ
กฎหมายโดยมีประเด็นในการพิจารณา 2 ประการ คือ (1) มีขอเท็จจริงตามคําฟองที่กลาวหา
หรือไม  (2) ถาปรากฏวามีขอเท็จจริงตามที่กลาวหา  การกระทํานั้นเปนความผิดที่รัฐธรรมนูญ
กําหนด (เหตุที่กลาวหา) หรือไม

2. การตัดสินวามีความผิดแตละบทนั้นตองมีคะแนนเสียงไมนอยกวาสองใน
สามของสมาชิกวุฒิสภาที่เขารวมประชุมขณะนั้น  มิฉะนั้นถือวาผูถูกกลาวหานั้นบริสุทธิ์

                                                          
56 Floyd M. Riddick and Robert B. Dove, Procedure and Guidelines for 

Impeachment Trials in The United States Senate , p. 8.
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แผนผังกระบวนการดําเนินคดีถอดถอนจากตําแหนง

    สภาผูแทนราษฎร              วุฒิสภา

         การกลาวหา
โดยประธานาธิบดี/สมาชิก
สภานิติบัญญัติ/ผูมีสวนไดเสีย
หรือ โดย  Independent
Counselor

แตงตั้งคณะกรรมาธิการยุติธรรม
: พิจารณาขอกลาวหาในขั้นตน

ที่ประชุมสภาลงมติเห็นชอบขอ
กลาวหาเพื่อนําไปฟองรองตอ
วุฒิสภา

แตงตั้งทนายเพื่อไปวาคดีตอ
วุฒิสภา (Managers)

การกลาวหาของสภาผูแทน
ราษฎร (โดย Managers)

เปดโอกาสใหผูกลาวหา และ
ผูถูกกลาวหา กลาวอาง และ
คัดคาน

ดําเนินกระบวนพิจารณา
สืบพยาน โดยเปดเผย
โดยคณะกรรมาธิการ (Trial
Committee)
หรือ โดยวุฒิสภา (ยังสงวน
อํานาจที่จะดําเนินกระบวน
พิจารณาเองได)

วุฒิสภาลงมติถอดถอนจาก
ตําแหนง (ไมนอยกวา2ใน3)
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3.3.2.3 หลักในการวินิจฉัยของวุฒิสภา

ในการวินิจฉัยของวุฒิสภาไมปรากฏในบทบัญญัติรัฐธรรมนูญวาวุฒิสภาจะตอง
ยึดถือหลักเกณฑใดในการพิจารณาวินิจฉัยคดีถอดถอนจากตําแหนง (standard of proof) 
ตลอดจนไมมีการกําหนดหลักเกณฑดังกลาวไวในระเบียบขอบังคับของวุฒิสภาดวย ในทาง
ปฏิบัติการตดัสินลงโทษ      ผูกระทําความผิดจึงขึ้นกับการตัดสินใจของวุฒิสมาชิกเองแตละคน
ตามที่เห็นวาเหมาะสม

สําหรับการพิจารณาคดีโดยทั่วไป  จะมีหลักในการชั่งน้ําหนักพยานหลักฐาน
ของศาลเพื่อพิจารณาวาผูถูกกลาวหามีความผิดหรือไม  โดยในคดีอาญายึดถือหลักการพิสูจน
พยานหลักฐานจนสิ้นสงสัย (prove beyond reasonable doubt)  วาจําเลยไดกระทําความผิด
จริง หลักการนี้ตั้งอยูบนแนวความคิดที่ถือวาจําเลยเปนผูบริสุทธิ์จนกวาจะสามารถพิสูจนไดวา
กระทําความผิดจริง  เพ่ือปองกันการลงโทษอาญาแกผูบริสุทธิ์ สวนในคดีแพง ยึดถือหลักความ
นาเชื่อถือของพยานหลักฐาน (preponderance  of evidence) โดยการชั่งน้ําหนักพยานหลัก
ฐานของคูความแตละฝายวาฝายใดมีน้ําหนักนาเชื่อถือกวากัน  การพิสูจนพยานในคดีแพงนี้จึง
ไมจําเปนตองนําสืบจนปราศจากขอสงสัย เพียงไดความวาพยานหลักฐานของฝายใดมีน้ําหนัก
นาเชื่อถือกวา  ศาลก็สามารถตัดสินใหฝายนั้นชนะคดีได  ทั้งนี้เพราะคดีแพงเปนเร่ืองของขอ
พิพาทระหวางบุคคลสองฝายไมเกี่ยวของกับสาธารณชน และมิไดมีบทลงโทษตอสิทธิเสรีภาพ
ของบุคคลเชนในคดีอาญาดวย

ในคดีถอดถอนจากตําแหนงเคยมีการพยายามกําหนดหลักเกณฑในการ
วินิจฉัยคดีของวุฒิสภา  ปรากฏอยูในการพิจารณาถอดถอนผูพิพากษา Harry Claiborne 
(1986) โดยมีการเสนอใหนํามาตรฐานการพิสูจนพยานหลักฐานจนสิ้นสงสัย (prove beyond 
reasonable doubt) มาใชในการตัดสินความผิดเชนเดียวกับหลักในคดีอาญา แตวุฒิสภาปฏิเสธ
หลักการดังกลาวโดยมติเสียงขางมาก (75 ตอ 17 คะแนน) และมิไดยกหลักเกณฑใดขึ้นแทน 
ทั้งน้ีอาจเปนไปไดวาเนื่องจากเหตุผลของการดําเนินคดีถอดถอนจากตําแหนงแตกตางจากคดี
อาญา เพราะความผิดตามมาตรการถอดถอนจากตําแหนงเปนเรื่องที่กอใหเกิดความเสียหายตอ
ประเทศชาติ และตําแหนงที่ถูกตรวจสอบก็เปนตําแหนงที่อาศัยความไววางใจของสาธารณชน 
(public trust) เปนสวนมาก อีกทั้งบทลงโทษก็เปนเพียงการถอดออกจากตําแหนง มิไดเปนการ
ลงโทษตอชีวิตหรือเสรีภาพดวย ทําใหการตัดสินคดีไมเครงครัดพยานหลักฐานเชนเดียวกับใน
คดีอาญา57 อยางไรก็ดี มีขอสังเกตวาแมจะมีการกําหนดมาตรฐานในการพิจารณาของวุฒิสภา
ขึ้นก็ไมมีหลักประกันวาวุฒิสมาชิกจะวินิจฉัยคดีโดยยึดถือมาตรฐานดังกลาว เพราะวุฒิสมาชิก

                                                          
57 Alan Hirsch Esq. , A citizen 's guide to Impeachment , p . 14.
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ยังคงมีอิสระในการชั่งน้ําหนักพยานหลักฐานและใชวิจารณญานในการลงคะแนนเสียงตัดสิน
ตามที่ตนเห็นวาเหมาะสม 58

ประเด็นเรื่องหลักเกณฑในการวินิจฉัยนี้ ก็เปนปญหาในชั้นสภาผูแทนราษฎร
ดวยเชนกันโดยระหวางการพิจารณาของสภาเพื่อลงมติวาควรยื่นขอกลาวหาวุฒิสภาหรือไม  
ไมมีหลักเกณฑที่แนชัดในการพิจารณา ในทางปฏิบัติพบวา คดีสวนใหญสภาผูแทนราษฎรจะ
พิจารณาโดยอาศัยหลักความนาเชื่อถือได (“probable cause”)  ซึ่งเปนเกณฑทั่วไปที่ใชในการ
พิจารณาของอัยการและคณะลูกขุน (grand jury) ในคดีอาญา  อยางไรก็ตาม สภาผูแทนราษฎร
ไดเพ่ิมมาตรฐานในการพิจารณาใหสูงขึ้น ในคดีกลาวหาฟองรองประธานาธิบดี Richard Nixon 
โดยนําหลักความชัดเจนและนาเชื่อถือไดของพยานหลักฐานหรือ "clear and convincing 
evidence”  อันเปนหลักที่อยูกึ่งกลางระหวางเกณฑการพิจารณาของศาลในคดีแพง (หลักความ
นาเชื่อถือของพยานหลักฐาน หรือ “preponderance of evidence”) และคดีอาญา (หลักการ
พิสูจนพยานหลักฐานจนสิ้นสงสัย หรือ “prove beyond reasonable doubt”) มาใช

ในกรณีนี้ มีผูตั้งขอสังเกตวาการที่สภาผูแทนราษฎรไดเพ่ิมมาตรฐานการ
พิจารณาคดีใหสูงขึ้นดังกลาวทําใหการฟองรองถอดถอนเจาหนาที่ของรัฐกระทําไดยากกวาการ
ฟองรองคดีอาญาทั่วไป  ในขณะที่หลักเกณฑการวินิจฉัยของวุฒิสภาก็ไมมีมาตรฐานแนชัด และ
มิไดยึดถือหลักการพิสูจนจนสิ้นสงสัยดังเชนในคดีอาญา ทําใหมีโอกาสมากที่วุฒิสภาจะตัดสิน
ลงโทษผูกระทําความผิด  กรณีดังกลาวถือเปนรูปแบบที่เหมาะสมสําหรับการตรวจสอบเจาหนา
ที่ของรัฐ เนื่องจากการถอดถอนจากตําแหนงเปนโทษรายแรงมากสําหรับผูดํารงตําแหนง
สาธารณะจึงไมควรที่จะมีการกลาวหาพร่ําเพรื่อโดยขาดพยานหลักฐาน  แตในขณะเดียวกัน 
หากปรากฏพยานหลักฐานแมเพียงนาเชื่อไดวาผูดํารงตําแหนงสาธารณะดังกลาวกระทําความ
ผิดแลว บุคคลนั้นก็ไมเหมาะสมที่จะดํารงตําแหนงตอไปเพราะอาจเปนการเสี่ยงตอความ     
เสียหายแกประเทศชาติได จึงสมควรที่จะพิจารณาลงโทษแมวาจะไมอาจพิสูจนไดอยาง       
สิ้นสงสัยวามีการกระทําความผิด 59

3.3.3   การลาออกจากตําแหนงระหวางดําเนินกระบวนพิจารณา

มีประเด็นปญหาวา หากผูถูกกลาวหาในคดีถอดถอนจากตําแหนงชิงลาออกจาก
ตําแหนงกอน จะมีผลทําใหการดําเนินกระบวนพิจารณาสิ้นสุดลงหรือไม  กรณีนี้ไมมี           
รัฐธรรมนูญ หรือระเบียบของสภากําหนดไวชัดเจน  และแมจะปรากฏการลาออกจากตําแหนง
ในหลายคดี  แตก็ไมอาจยึดถือเปนบรรทัดฐานได  ทั้งนี้ขึ้นอยูกับขอเท็จจริงของแตละคดีดวย

                                                          
58 Ibid.
59 Ibid. , p.15.
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ตั้งแตเร่ิมแรกของการบังคับใชมาตรการถอดถอนจากตําแหนง จนถึงปจจุบัน 
ปรากฏคดีที่ผูถูกกลาวหาชิงลาออกกอนที่จะดําเนินกระบวนการพิจารณาเสร็จสิ้นจํานวน 3 คดี 
ซึ่งแตละคดีก็มีผลแตกตางกันไป กลาวคือ

(1) คดีแรก (ค.ศ.1876) เปนการกลาวหารัฐมนตรีวาการกระทรวงกลาโหม 
William Belknap วารับสินบน ซึ่งรัฐมนตรี Belknap  ไดลาออกจากตําแหนง ในชวงเวลาไมกี่
ชั่วโมงกอนท่ีสภาผูแทนราษฎรลงมติยื่นฟองตอวุฒิสภา คดีนี้วุฒิสภาไดปฏิเสธขอโตแยงเร่ือง
การลาออกดังกลาว  และดําเนินกระบวนการสืบสวนพิจารณาตอไป   จนกระทั่งลงมติตัดสิน

(2) คดีตอมา (ค.ศ.1926) เปนการกลาวหาถอดถอนผูพิพากษา George 
English ในหลายขอหาดวยกัน ซึ่งผูพิพากษา Englishไดลาออกจากตําแหนงกอนกําหนดเวลา
พิจารณาคดีของวุฒิสภาจํานวน 6 วัน แตคดีนี้วุฒิสภากลับยุติกระบวนการพิจารณา

(3)   คดีลาสุด (ค.ศ.1972) เปนการกลาวหาประธานาธิบดี Richard Nixon ใน
หลายขอหารวมทั้งกระทําความผิดในตําแหนงหนาที่และละเมิดกฎหมายรัฐธรรมนูญ ซึ่ง
ประธานาธิบดีไดลาออกจากตําแหนงในชวงเวลากอนที่สภาผูแทนราษฎรจะทําการลงมติเพ่ือ
เสนอตอวุฒิสภามีผลใหกระบวนพิจารณายุติลง

อยางไรก็ดี ความไมชัดเจนแนนอนในกรณีดังกลาวก็ไดสงผลกระทบตอการ
พิจารณาวินิจฉัยของสมาชิกวุฒิสภาอยูบาง  ดังเชนที่ปรากฏในการพิจารณาของวุฒิสภาในคดี
ถอดถอนรัฐมนตรี William Belknap ซึ่งถึงแมวาการลาออกจากตําแหนงของรัฐมนตรี จะมิไดทํา
ใหวุฒิสภายุติกระบวนพิจารณาลง แตก็ไดทําใหเกิดความสับสนตอการตัดสินใจของสมาชิก  
วุฒิสภา กลาวคอื ผลคําตัดสินในคดีนี้ วุฒิสภาลงมติถอดถอนผูถูกกลาวหาดวยคะแนนเสียงที่
ใกลเคียงกันมาก คือ 37 ตอ 29 เสียง โดยสมาชิกวุฒิสภาสวนใหญไดใหเหตุผลวา              
ตนลงคะแนนใหผูถูกกลาวหาหลุดพนเนื่องจากรูสึกวาวุฒิสภาไมมีอํานาจที่จะพิจารณาวินิจฉัย
คดีดังกลาวอีกตอไป เพราะผูถูกกลาวหาไดพนไปจากตําแหนงหนาที่แลว60

แมการลาออกจากตําแหนงและการถูกลงโทษถอดถอนจากตําแหนงจะมี
ลักษณะเปนการทําใหผูถูกกลาวหาพนจากตําแหนงหนาที่ไปเชนเดียวกันก็ตาม แตสาเหตุที่จะ
ตองพิจารณาวาควรดําเนินกระบวนพิจารณาตอไปหรือไมนั้น  นอกจากเพื่อพิสูจนวาผูถูก  
กลาวหามีความผิดจริงหรือไมแลว ยังมีผลเกี่ยวกับการพิจารณาลงโทษตัดสิทธิในการดํารง
ตําแหนงในอนาคตของผูกระทําความผิดดวย

                                                          
60 Ibid. p.9.
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3.4  ขอสังเกตของการบังคับใชมาตรการถอดถอนจากตําแหนง

แมวามาตรการถอดถอนจากตําแหนงจะมีกระบวนพิจารณาที่ชัดเจนและมี
ลักษณะคลายคลึงกับการพิจารณาคดีในศาลยุติธรรม  ซึ่งเปนหลักประกันแกผูถูกกลาวหามิให
ถูกพิจารณาคดีตามอําเภอใจโดยปราศจากพยานหลักฐาน  แตมาตรการนี้มิไดมีลักษณะเปน
กระบวนการทางตุลาการ (judicial process) โดยแท  หากแตมีลักษณะในทางการเมืองเปน 
องคประกอบอยูดวย  ไมวาในดานวัตถุประสงคที่มุงตรวจสอบประธานาธิบดี และฝายบริหารอัน
เปนตําแหนงที่มาจากความไววางใจของประชาชน ในฐานความผิดซึ่งเกี่ยวกับความเสียหายตอ
ประเทศชาติและสวนรวม ในดานองคกรตรวจสอบซึ่งมอบอํานาจใหองคกรทางการเมืองไดแก 
สภาผูแทนราษฎรเปนผูกลาวหาฟองรองและวุฒิสภาเปนผูดําเนินการพิจารณาและวินิจฉัย รวม
ทั้งวิธีพิจารณาตัดสินซ่ึงใชคะแนนเสียงของวุฒิสภาเปนคําวินิจฉัย ลักษณะทางการเมืองดัง
กลาวกอใหเกิดขอสังเกตถึงความเปนกลาง (partisanship) ในการบังคับใชมาตรการถอดถอน
จากตําแหนงในทางปฏิบัติ

ในเวลาที่ทําการรางรัฐธรรมนูญสหรัฐอเมริกานั้น คณะผูรางรัฐธรรมนูญได
คํานึงถึงประเด็นความเปนกลางดังกลาว โดยยอมรับวามาตรการถอดถอนจากตําแหนงมี
ลักษณะเปนกระบวนการทางการเมือง เนื่องจากจํากัดอยูที่การตรวจสอบพฤติกรรมทางการ
เมือง มุงควบคุมความผิดทางการเมือง และมีบทลงโทษในทางการเมือง รวมถึงการดําเนินคดีก็
มิไดอยูภายใตกระบวนการยุติธรรมตามปกติ หากแตตั้งอยูบนหลักการและวัตถุประสงคที่แตก
ตางออกไปอันไมอาจกําหนดเง่ือนไขในการพิจารณาที่แนนอนตายตัวได61 นอกจากนั้นการ 
ถอดถอนจากตําแหนงยังเกี่ยวของโดยตรงกับความเสียหายตอสังคม ทําใหการดําเนินคดี     
ดังกลาวมักจะสงผลตอความรูสึกของคนทั้งประเทศ ปลุกเราใหเกิดการแบงแยกเปนฝกฝายทั้งที่
สนับสนุนและเปนปฏิปกษตอผูถูกกลาวหา ซึ่งอาจนําไปสูความเอนเอียง (faction) ตอการ
พิสูจนคดี ตลอดจนกอใหเกดิกระแสการตอตาน ความลําเอียง ตลอดจนอิทธิพลไปสูฝายใดฝาย
หนึ่งได  ในกรณีนี้ ผูรางรัฐธรรมนูญตระหนักวาเปนอันตรายอยางใหญหลวงอาจมีผลทําใหการ
พิจารณาตัดสินคดีถูกครอบงําจากแรงกดดันของทั้งสองฝาย แทนที่จะมาจากการพิสูจนที่แทจริง
ถึงความบริสุทธิ์หรือความผิดของผูถูกกลาวหา62

                                                          
61 คํากลาวของ James Wilson ในที่ประชุมรางรัฐธรรมนูญที่เมืองฟลาเดลเฟย อางถึง

ใน Thomas R. Lee " Impeachment panel Transcrip : The Clinton Impeachment and the 
Constitution : Introduction to The Federalist Society Panel ", Brightham Young 
University Law Review, 1079 (1999) p.1103.

62 คํากลาวของ Alexander Hamilton ใน Jonathan Turley ,"Senate Trials and Factional 
Disputes : Impeachment as a Medisonian Device" Duke Law Journal, p.31.
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คณะผูรางรัฐธรรมนูญไดเห็นความสําคัญตอการปกปองประโยชนสาธารณะ 
และความเชื่อถือของประชาชนของมาตรการดังกลาว  จึงนํามาบัญญัติไวโดยกําหนดวิธีปองกัน
ผลเสียดังกลาว 3 ประการ คือ ประการแรก แบงขั้นตอนการดําเนินคดีออกเปนสองสวนใหแก
สภาผูแทนราษฎร และวุฒิสภา เพ่ือแยกการกลาวหากับการพิจารณาตัดสินมิใหอยูในองคกร
เดียวกันอันจะกอใหเกิดความเอนเอียงและขาดการถวงดุลย ประการตอมา โดยกําหนดคะแนน
เสียงในการตัดสินลงโทษใหมากกวาการลงมติทั่วไปซ่ึงใชเสียงขางมาก โดยมติลงโทษของวุฒิ
สภาจะตองมีคะแนนเสียงถึง 2 ใน 3 ซึ่งเปนการปองกันมิใหมีการพิจารณาลงโทษเปนไปตาม
อคติหรือการแบงพรรคแบงพวก หากแตตองเน่ืองมาจากความผิดหรือความบริสุทธิ์ของผูถูก
กลาวหาเอง ซึ่งพิสูจนพบจากกระบวนพิจารณา63  และประการสุดทาย โดยการบัญญัติใหวุฒิ
สภาตองสาบานตนกอนการดําเนินคดีวาจะดําเนินคดีภายใตกรอบของกฎหมาย และความยุติ
ธรรม

อยางไรก็ตาม ในปจจุบันกลไกดังกลาวไมเพียงพอที่จะปองกันความเอนเอียง
ในการดําเนินคดีถอดถอนจากตําแหนงของวุฒิสภา เน่ืองจาก การมีระบบพรรคการเมืองเกิดขึ้น
ภายหลังการกําหนดมาตรการดังกลาว รวมทั้งที่มาของวุฒิสภาก็ไดเปลี่ยนแปลงไปจากที่เคยมา
จากการเลือกสรรของสภานิติบัญญัติ เปลี่ยนเปนมาจากการเลือกตั้งทั่วไป 64  ทําใหพรรค    
การเมืองเขามามีบทบาทในวุฒิสภาซึ่งสงผลกระทบตอการพิจารณาคดีถอดถอนจากตําแหนง 
ทําใหการลงคะแนนเสียงแบงออกเปนฝกฝายทางการเมือง  ดังจะเห็นไดชัดเจนจากคดี      
ถอดถอนประธานาธิบดีจากตําแหนง เ น่ืองจากประธานาธิบดี เปนบุคคลสําคัญของ            
พรรคการเมือง และการปฏิบัติหนาที่ของประธานาธิบดีก็อยูในสายตาของสาธารณชนอยูตลอด
เวลา ทําใหเกิดกระแสของประชาชนทั่วประเทศทั้งตอตานและสนับสนุนการดําเนินคดีดังกลาว 
โดยจากประวัติศาสตรของสหรัฐอเมริกา ไดปรากฏคดีถอดถอนประธานาธิบดีที่มาถึงขั้นฟอง
รองตอวุฒิสภา 2 คดี ดวยกัน คือ คดีฟองรองถอดถอนประธานาธิบดี Andrew Johnson และ
ประธานาธิบดี William Jefferson Clinton (สวนคดีของประธานาธิบดี Richard Nixon นั้น ได
ยุติลงในชั้นการพิจารณาเสนอขอกลาวหา โดยการลาออกจากตําแหนง) ทั้ง 2 คดีนี้ไดแสดงให
เห็นถึงการแบงแยกเปนฝกเปนฝายของวุฒิสภาอยางชัดเจน กลาวคือ

คดีถอดถอนประธานาธิบดี Andrew Johnson (1868) เปนคดีประวัติศาสตรของการ
ตรวจสอบประธานาธิบดีตามกลไกการถอดถอนจากตําแหนง ซึ่งมีเหตุผลทางการเมือง     

                                                          
63 Bob barr , “High Crimes and Misdemeanors : The Clinton – Gore Scandal 

and The Question , of Impeachment” in Texas Review of Law & Politics, p.19.
64 ดูการแกไขจากรัฐธรรมนูญสหรัฐอเมริกาครั้งที่ 17 (17Th Amendment) ค.ศ.1913 ใน 

Majorie Cohn, “ Senate Impeachment Deliberation Must Be Public” Hastings Law 
Journal, 51 (January : 2000), p.398.
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แทรกซอนอยูมาก กลาวคือ ปรากฏวาไดมีการเตรียมการลวงหนาของรัฐสภา (Congress) และ
พรรค รีพับลิกัน (Republican Party) สรางเหตุการณใหประธานาธิบดีถูกกลาวหาวากระทําการ
ละเมิดตอกฎหมาย อันเปนความผิดอาญาขั้นสูง (high crimes and misdemeanors)65 และใน
การพิจารณาคดีดังกลาว สมาชิกรัฐสภาซึ่งเปนตัวแทนของ 2 พรรคการเมืองหลักไดแบงแยก
แนวทางออกเปน 2 ฝาย  โดยฝายพรรครีพับลิกัน (Republican Party) ซึ่งมีเสียงขางมากใน
สภา ตองการเอาผิดและถอดถอนประธานาธิบดีออกจากตําแหนง สวนฝายพรรคเดโมแครต 
(Democratic Party) ไมเห็นดวยกับการถอดถอนจากตําแหนง  ในขณะเดียวกันก็ไดมีการแกไข
กฎเกณฑการพิจารณาคดีถอดถอนจากตําแหนงของวุฒิสภา (Rule XIX) ใหวุฒิสภาสามารถ
พิจารณาคดีดังกลาวเปนการลับได (โดยใหเหตุผลวา ไมตองการใหกระแสธารณชนมีผลตอการ
ตัดสินคดีซึ่งอยูในความสนใจของสังคมอยางมาก)66  ในการลงมติของวุฒิสภาไดมีการ
ตระเตรียมการลงคะแนนเสียงไวลวงหนาสําหรับวุฒิสมาชิกที่มาจากพรรครีพับลิกันวาจะตัดสิน
ลงโทษประธานาธิบดี ทั้งนี้เพ่ือวัตถุประสงคทางการเมือง  อยางไรก็ตาม ผลการพิจารณาลงมติ
ของวุฒิสภาปรากฏวามีคะแนนเสียงเห็นดวยกับการถอดถอนประธานาธิบดีไมถึงจํานวน 2 ใน 
3 ของสมาชิก โดยขาดไป 1 คะแนนเสียง  ทําใหประธานาธิบด ี Johnson ยังคงดํารงตําแหนง
อยูตอไปได  เน่ืองมาจากสมาชิกวุฒิสภาซึ่งมาจากพรรครีพับลิกัน จํานวน 7 คนไมปฏิบัติตาม
มติพรรค ลงคะแนนเสียงโดยพิเคราะหจากพยานหลักฐานในระหวางการพิจารณาคดีเห็นวา
ประธานาธิบดีไมมีความผิด

คดีถอดถอนประธานาธิบดี William Jefferson Clinton (1999) สภาผูแทน
ราษฎรไดยื่นคําฟองถอดถอนประธานาธิบดี Clinton ตอวุฒิสภาใน 2 ขอกลาวหาดวยกัน คือ 
เบิกความเท็จตอคณะลูกขุนสหรัฐและขัดขวางกระบวนการยุติธรรม ซึ่งในที่สุดวุฒิสภาไดลงมติ
ไมถอดถอนจากตําแหนง (ดวยคะแนนเสียง 55 ตอ 45) อยางไรก็ตามการพิจารณาของวุฒิสภา
ในคดีนี้มีประเด็นที่นาสนใจหลายประการ  กลาวคือ ประเด็นแรก เกี่ยวกับเหตุแหงการถอดถอน
จากตําแหนงที่จะเห็นไดวา ขอกลาวหาที่สภาผูแทนราษฎรเสนอนั้นมีลักษณะเปนความผิดตาม
กฎหมายอาญา ซึ่งมิไดเกี่ยวของกับการใชอํานาจหนาที่ของประธานาธิบดีโดยตรง จะถือเปน
ความผิดอาญาขั้นสูง (High Crimes and Misdemeanors) อันอาจถอดถอนจากตําแหนงได 

                                                          
65 โดยการตรากฎหมาย The Tenure of Office Act มีใจความหามประธานาธิบดีในการ

ถอดถอนเจาหนาที่ของสหพันธรัฐโดยปราศจากความยินยอมของรัฐสภา และกําหนดใหการ   
ฝาฝนกฎหมายดังกลาวถือเปนความผิดอาญาขั้นสูง (High Crimes and Misdemeanors)   
เนื่องจากเปนการที่รัฐสภากาวกายอํานาจของฝายบริหาร) ซึ่งในขณะนั้นประธานาธิบดีกําลัง
พิจารณาปลดรัฐมนตรีกลาโหม Edwin Stanton ออกจากตําแหนง เม่ือมีการตรากฎหมายดัง
กลาวขึ้นจึงเปนตนเหตุใหประธานาธิบดีถูกฟองรองถอดถอนจากตําแหนง

66  Ibid. , p.381.
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หรือไม ซึ่งการวินิจฉัยประเด็นดังกลาวขึ้นอยูกับดุลพินิจของตัววุฒิสมาชิกเอง อยางไรก็ตาม  
วุฒิสภามิไดทําการลงมติในประเด็นดังกลาว หากแตวุฒิสภาจะลงมติครั้งเดียวในขั้นสุดทายวา
จะลงโทษถอดถอนจากตําแหนงหรือไมเทานั้น

ประเด็นตอมาเกี่ยวกับกระบวนพิจารณา กลาวคือ วุฒิสภาในคดีนี้ไดลงความ
เห็นวาจะไมดําเนินการสืบพยานในวุฒิสภา หากแตจะถือเอาขอเท็จจริงจากการสืบพยาน (ซึ่งทํา
ตอหนาคณะลูกขุน “Grand jury” ) ในชั้นสภาผูแทนราษฎรมาใชแทน โดยการเรียกให 
managers ซึ่งเปนตัวแทนจากสภาผูแทนราษฎรมีหนาที่ฟองรองคดีมาพิสูจนพยานหลักฐานตอ
สภา แลวจึงใหวุฒิสภาทําการลงมติเปนรายกรณีไป67 นอกจากนั้นยังปรากฏวามีการแบงฝายใน
การพิจารณาลงมติของวุฒิสภาไปตามพรรคการเมืองที่สังกัด (party-line vote) อยางชัดเจน 
โดยเสียงขางมากในวุฒิสภาซึ่งเปนพรรคเดโมแครต (พรรคเดียวกับประธานาธิบดี Clinton)
แสดงจุดยืนวาจะลงมติไมถอดถอนประธานาธิบดี และแสดงใหเห็นวาการดําเนินกระบวนการ
พิจารณาตอไปก็เปนการไรผลเสียเวลาเปลา68 ถึงกับมีวุฒิสมาชิกออกมาประกาศวา “แมจะ
พิสูจนไดวาประธานาธิบดีกระทําความผิดตามขอกลาวหาจริงและอยูในขายที่ถอดถอนได ตนก็
จะไมลงคะแนนถอดถอนประธานาธิบดีจากตําแหนง”69  ซึ่งกรณีนี้ยังแสดงใหเห็นถึงการขาดหลัก
ที่ชัดเจนในการใชดุลพินิจของวุฒิสภา  เปนเหตุใหวุฒิสมาชิกมิไดพิจารณาวินิจฉัยโดยอาศัยจาก
พยานหลักฐานที่ไดจากกระบวนการพิจารณา หากแตมีมูลเหตุจูงใจอยูกอนแลวซึ่งอาจมาจาก
พรรคการเมืองหรือคลอยตามกระแสความตองการของสังคมสวนใหญ 70∗

การที่อิทธิพลทางการเมืองเขามาครอบงําการดําเนินคดีถอดถอนจากตําแหนง
ดังที่ปรากฏในคดีการถอดประธานาธิบดีทั้งสอง  ทําใหเกิดการเรียกรองจากนักวิชาการวาควร
จะใหมีการดําเนินกระบวนการพิจารณาคดีโดยเปดเผยตอสาธารณชน  ทั้งในขั้นตอนการนําสืบ
พยานหลักฐานและการพิจารณาลงมติของวุฒิสภา  โดยการปฏิบัติตามระเบียบปฏิบัติของ    

                                                          
67 Jonathan  Turley ,”Senate Trials and Factional  Disputes :  Impeachment  as 

a Medisonian Device” Duke law Journal ,pp.102-104
68  Thomas R. Lee , " Impeachment panel Transcrip : The Clinton Impeachment 

and the Constitution : Introduction to The Federalist Society Panel ", Brightham Young 
University Law Review, p.1109.

69 คํากลาวของ Senator Robert Byrd, ibid., p. 1101.
70  Ibid, p. 1117.
∗การพิจารณาพยานหลักฐานของวุฒิสภาแตกตางจากการพิจารณาของลูกขุนในคดี

อาญา เน่ืองจากวุฒิสภาสามารถรับรูขอเท็จจริงไดจากรอบดาน ไมเพียงแตพยานหลักฐานที่
ปรากฏในการพิจารณาคดีเทานั้น  ทําใหกระแสความตองการของสาธารณชนมีความสําคัญตอ
การวินิจฉัยของวุฒิสภาดวยพอๆกับพยานหลักฐานจากการพิจารณา
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วุฒิสภาในการพิจารณาคดีถอดถอนจากตําแหนงในขอที่กําหนดใหดําเนินการพิจารณาโดยเปด
เผย (Rule xx) รวมทั้งใหมีการพิจารณาแกไขระเบียบดังกลาวใหสาธารณชนไดรับรูการดําเนิน
การลงมติของวุฒิสภาดวย โดยตําหนิการพิจารณาคดีโดยลับวาเปนการปฏิเสธสาธารณชนมิให
เขาไปตรวจสอบความโปรงใสในการดําเนินคดีซึ่งมีผลกระทบโดยตรงตอสวนรวม71 ทั้งนี้ การ
ถอดถอนประธานาธิบดีจากตําแหนงเปนเรื่องรายแรงและมีผลกระทบตอประชาชนสวนใหญ  
อันนอกจากจะเปนการทําใหคะแนนเสียงของผูใชสิทธิเลือกตั้งไรผลแลว ยังสงผลเปนการทําลาย
ความเชื่อถือของสาธารณชนที่มีตอสถาบันประธานาธิบดีดวย72  จึงควรตองกระทําโดยโปรงใส
ใหสาธารณชนตรวจสอบได นอกจากนี้ยังเสนอแนะใหวุฒิสมาชิกพิจารณาวินิจฉัยคดีดวยความ
เปนกลางภายใตกรอบของรัฐธรรมนูญและกฎหมาย ทั้งนี้ รัฐธรรมนูญบัญญัติใหอํานาจวุฒิสภา
แตผูเดียวในการพิจารณาคดีถอดถอนจากตําแหนง มิไดหมายความวาวุฒิสมาชิกจะสามารถใช
ดุลพินิจไดโดยไมมีขอบเขตจํากัด หากแตตองอยูในกรอบของกฎหมายและความยุติธรรมตามที่
วุฒิสภาไดสาบานตนไวกอนการพิจารณาคดีดังกลาวตามที่รัฐธรรมนูญกําหนดดวย73

                                                          
71 Majorie Cohn, "open-and-Shut : Senate Impeachment Deliberations Must Be 

Public" Hasting Law Journal, pp.398-400.
72 Jonathan Turley,”Senate Trials and Factional  Disputes :  Impeachment  as a 

Medisonian Device” Duke law Journal, p.143.
73 Thomas R. Lee, " Impeachment panel Transcrip : The Clinton Impeachment 

and the Constitution : Introduction to The Federalist Society Panel ", Brightham Young 
University Law Review ,p.1120



บทที่   4
การถอดถอนขาราชการประจําจากตําแหนงในประเทศไทย

ขาราชการประจํา หมายความถึง บุคคลซึ่งไดรับการบรรจุและแตงตั้งตาม    
กฎหมายวาดวยระเบียบวินัยขาราชการ ใหไดรับราชการโดยไดรับเงินเดือนจากงบประมาณ
หมวดเงินเดือนในกระทรวง ทบวง กรม มีหนาที่และความรับผิดชอบในการปฏิบัติและดําเนิน
การใหเกิดผลเพื่อใหบรรลุเปาหมายตามนโยบายของรัฐบาล มีระยะเวลาในการดํารงตําแหนงที่
ยาวนานและตอเนื่องจนกวาจะเกษียนอายุราชการ

ในการปฏิบัติหนาที่ของขาราชการประจํา โดยหลักจะตองอยูภายใตการควบคุม
โดยกฎหมาย 2 ฉบับ คือ ประมวลกฎหมายอาญาและกฎหมายวาดวยระเบียบขาราชการ      
การควบคุมโดยประมวลกฎหมายอาญานั้นเปนการควบคุมพฤติกรรมการปฏิบัติหนาที่โดย
ทุจริตของเจาพนักงานตามบทบัญญัติวาดวยความผิดตอตําแหนงหนาที่ราชการ และความ   
ผิดตอตําแหนงหนาที่ในการยุติธรรม ซึ่งนับเปนกฎหมายพื้นฐานที่ขาราชการและเจาหนาที่ของ
รัฐทุกประเภทตองยึดถือโดยเครงครัด กรณีที่ฝาฝนจะตองดําเนินคดีตามกระบวนการยุติธรรม
และรับโทษทางอาญา  สําหรับการควบคุมโดยกฎหมายวาดวยระเบียบวินัยขาราชการ ได
กําหนดขอบังคับทางวินัยแกขาราชการตามแตละประเภทใหปฏิบัติตามและรักษาโดยเครงครัด 
หากฝาฝนจะตองไดรับโทษทางวินัย ซึ่งมีกระบวนการสอบสวนพิจารณาและลงโทษโดยเฉพาะ       
การควบคุมในกรณีนี้มีลักษณะเปนการควบคุมภายในของฝายบริหาร เพ่ือใหเจาหนาที่ปฏิบัติ
หนาที่ราชการใหเปนไปโดยเรียบรอยและมีประสิทธิภาพมิใหเกิดความเสียหายแกทางราชการ
และสาธารณะ ดังนั้น พฤติที่กรรมที่กฎหมายนี้มุงควบคุมจึงมีความกวางขวางกวาในกฎหมาย
อาญา โดยครอบคลุมไปถึงพฤติกรรมที่กอใหเกิดความเสื่อมเสียแกทางราชการซึ่งอาจไมเปน
ความผิดทางอาญา  แตอาจทําใหเกิดความเสื่อมเสียแกทางราชการได เชน ทําใหขาดประสิทธิ
ภาพในการดําเนินงาน ตลอดจนการกระทําที่เปนการทําลายความเชื่อถือไวใจของประชาชนที่มี
ตอทางราชการ เปนตน โดยมีกระบวนการสอบสวน พิจารณาและลงโทษทางวินัยที่ดําเนินการ
โดยฝายบริหารเอง โดยผูบังคับบัญชาของขาราชการผูกระทําความผิดนั้นเองและคณะกรรมการ
ท่ีมาจากฝายบริหารตามที่กฎหมายกําหนด สําหรับโทษทางวินัยจะมีลักษณะเปนการลงโทษตอ
ตําแหนง หนาที่และตัดสิทธิประโยชนที่ขาราชการพึงจะไดรับจากทางราชการเทานั้น และการลง
โทษทางวินัยตามกฎหมายระเบียบวินัยขาราชการนี้ก็ไมกระทบกระเทือนตอการดําเนินคดี
อาญา หากวาการกระทําความผิดทางวินัยนั้นมีลักษณะเปนความผิดตามประมวลกฎหมาย
อาญาดวย         ก็สามารถนําไปสูการดําเนนิคดีและลงโทษทางอาญาตามกระบวนการยุติธรรม
ตามปกติไดอีก

นอกจากการควบคุมตามกฎหมายดังกลาวขางตน ยังมีกลไกการตรวจสอบตาม
รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 อีกกรณีหนึ่ง คือ การถอดถอนจากตําแหนง    
ซึ่งเปนกลไกพิเศษสําหรับควบคุมพฤติการณร่ํารวยผิดปกติ มีการกระทําที่สอวาทุจริตตอ
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ตําแหนงหนาที่ หรือสอวาจงใจฝาฝนรัฐธรรมนูญหรือกฎหมาย  และเปนกลไกสําหรับควบคุม 
ขาราชการประจําที่อยูในตําแหนงระดับสูงโดยเฉพาะ ไดแก หัวหนาสวนราชการระดับกระทรวง 
ทบวง กรม และเจาหนาที่ระดับสูง ตามที่พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการปองกัน
และปราบปรามการทุจริตกําหนด โดยมีองคกรและกระบวนการพิจารณาและบทลงโทษเปน
พิเศษแยกตางหากจากการดําเนินคดีอาญา มีวุฒิสภาเปนองคกรดําเนินการพจิารณาตัดสิน และ
มีโทษเปนการถอดถอนออกจากตําแหนงหนาที่และตัดสิทธิในการปฏิบัติหนาที่ราชการ

4.1    การควบคุมวินัยขาราชการ

4.1.1 แนวคิดและวัตถุประสงคของวินัยขาราชการ

ขาราชการเปนองคกรหลักที่ทําหนาที่นํานโยบายของรัฐบาลตลอดจนกฎหมาย
ตาง ๆ ไปบังคับใช จึงจําเปนตองมีความสัมพันธกับประชาชนอยางหลีกเลี่ยงไมได การปฏิบัติ
หนาที่เพ่ือสนองประโยชนสาธารณะนี้ ทําใหกฎหมายใหอํานาจดุลพินิจเปนเครื่องมือแก        
ขาราชการในการพิจารณาปฏิบัติภารกิจใหบรรลุเปาหมาย ซึ่งในการนี้อาจมีสวนเขาไปกระทบ
กระทือนถึงสิทธิเสรีภาพของประชาชนได  รวมทั้งอาจเกิดการใชอํานาจไปในทางที่ไมถูกตอง 
กอใหเกิดความเดือดรอนเสียหายแกประชาชน จึงตองมีการควบคุมพฤติกรรมของขาราชการให
ปฏิบัติหนาที่อยางมีระเบียบอยูภายใตกรอบของกฎหมายและมีประสิทธิภาพ  วินัยขาราชการ  
มีความสําคัญมากในการบริหารงานของประเทศ เพราะหากขาราชการไมมีวินัยดีพอจะทําให
ประชาชนขาดความเชื่อถือศรัทธาในตัวขาราชการ และพลอยขาดความเชื่อถือศรัทธาและไมให
ความรวมมือแกรัฐบาลในการบริหารประเทศไปดวย 1

จุดมุงหมายสําคัญของวินัยขาราชการคือเพ่ือใหบรรลุผลสําเร็จตามวัตถุประสงค
หลักของทางราชการ อันไดแก เพ่ือประสิทธิภาพและประสิทธิผลของราชการ  เพ่ือความเจริญ
ของประเทศ เพ่ือความมั่นคงของชาติ  และเพื่อความผาสุขของประชาชน2  ขอบเขตวินัยจึง
จํากัดอยูในกรอบของความมุงหมายดังกลาว  การกระทําใดของขาราชการซึ่งไมมีผลกระทบตอ
ประโยชนของทางราชการ การกระทํานั้นจะไมอยูในขายที่ถือวาเปนความผิดทางวินัย  แตถา
การกระทําใดทําใหเสียประโยชนตอทางราชการ หรือบั่นทอนความเจริญ   ความสงบเรียบรอย
และประสิทธิภาพประสิทธิผลของราชการ  การกระทํานั้นก็ถือวาเปนความผิดทางวินัยซ่ึงจะตอง
พิจารณาลงโทษตามความรายแรงแหงกรณี

                                                          
1  สํานักงาน ก.พ.,  คูมือการดําเนินการทางวินัยตามพระราชบัญญัติระเบียบขาราช

การพลเรือน พ.ศ.2518,  ม.ป.ท., 2530,  หนา 1.
2  เรื่องเดียวกัน,  หนา 3.
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แนวคิดของการลงโทษทางวินัยขาราชการนั้นเปนไปเพื่อความเปนระเบียบและ   
ประสิทธิภาพในการปฏิบัติหนาที่ราชการ  ลักษณะของโทษทางวินัยจึงเปนการกระทําที่เกี่ยวแก
ฐานะในทางราชการของผูกระทําความผิดเทานั้น  กลาวคือ เปนการตัดสิทธิหรือประโยชนอันพึง
คาดหมายไดของขาราชการที่มีตอทางราชการ 3   ซึ่งไดแก โทษภาคทัณฑ  ตัดเงินเดือน  ลด
ขั้นเงินเดือน  ใหออก ปลดออก และไลออก  แตกตางจากการลงโทษในทางอาญาที่มีลักษณะ
เปนการตัดสิทธิเสรีภาพขั้นพ้ืนฐานของบุคคล  ซึ่งมีความรุนแรงกวาโทษทางวินัยและเพราะเหตุ
นี้ทําใหการกําหนดความผิดทางอาญาตองกําหนดไวโดยชัดเจนและแนนอน  ยึดถือหลักที่วา
“เม่ือไมมีกฎหมายบัญญัติวาเปนความผิดก็ไมมีโทษ”  แตหลักนี้มิไดนํามาใชในการลงโทษทาง
วินัยดวยเนื่องจากเปนเพียงการตัดสิทธิหรือประโยชนอันพึงคาดหมายไดที่ขาราชการมีตอทาง
ราชการเทานั้น  การกําหนดความผิดทางวินัยจึงไมจําเปนตองชัดเจนและแนนอนเชนเดียวกับ
ทางอาญา  เพียงกําหนดความผิดไวกวาง ๆ เพ่ือใหผูบังคับบัญชาใชดุลพินิจปรับลงโทษกับ
กรณีการกระทําผิดตาง ๆ ได

ดังนั้น  ความผิดในทางวินัยจึงไมจําเปนตองเปนความผิดในทางอาญาดวยเสมอไป
แตในบางกรณีความผิดทางวินัยก็เปนความผิดในทางอาญาดวย หากบทบัญญัติของกฎหมาย
อาญาบัญญัติไวตรงกับบทบัญญัติในทางวินัย เชน ในหมวดความผิดตอตําแหนงหนาที่ราชการ
แตอยางไรก็ตาม ความผิดในทางวินัยไมจํากัดอยูเพียงเทาความผิดทางอาญาในหมวดความผิด
ตอตําแหนงหนาที่ราชการเทานั้น  หากแตไดกําหนดควบคุมไปถึงพฤติกรรมการปฏิบัติหนาที่
อ่ืน ๆ ที่สงผลกระทบตอทางราชการ  ไดแก  การปฏิบัตหินาที่โดยประมาทเลินเลอเปนเหตุให
เสียหายแกทางราชการอยางรายแรง  การปฏิบัติหนาที่โดยจงใจไมปฏิบัติตามกฎหมายระเบียบ
ของทางราชการ การทอดทิ้งหนาที่ราชการโดยไมมีเหตุผลอันสมควร ฯลฯ  เปนตน ทั้งน้ีเพราะ
วัตถุประสงคของวินัยขาราชการคือมุงควบคุมมาตรฐานความประพฤติของขาราชการใหเกิดประ
สิทธิภาพในการปฏิบัติราชการ  เพ่ือผลประโยชนของประเทศชาติ นั่นเอง

4.1.2 การดําเนินการทางวินัยกับขาราชการพลเรือนสามัญ

โดยที่ขาราชการแตละฝายตางก็มีกฎหมายวาดวยระเบียบวินัยขาราชการของ
ตน มีขอกําหนดการรักษาวินัยเฉพาะแตกตางกันตามแตละวิชาชีพ เชน สําหรับขาราชการพล
เรือนสามัญ ก็มีพระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือน พ.ศ. 2535   ขาราชการตุลาการมี
พระราชบัญญัติระเบียบขาราชการฝายตุลาการศาลยุติธรรม พ.ศ. 2543  และขาราชการทหารมี
พระราชบัญญัติวาดวยวินัยทหาร พ.ศ. 2476  เปนตน  แตสําหรับหลักการสาํคัญของการ

                                                          
3  ประนูญ  สุวรรณภักดี,  “การสอบสวนเพื่อพิจารณาโทษทางวินัยของขาราชการ

พลเรือนสามัญ,”   (วิทยานิพนธปริญญานิติศาสตรมหาบัณฑิต  มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร, พ.ศ.
2529,  หนา 16.
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ควบคุมวินัย เชน การรักษาวินัย การดําเนินการทางวินัยและการลงโทษทางวินัยจะมีหลักเกณฑ
เชนเดียวกัน กลาวคือ ยึดถือหลักเกณฑตามพระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือน พ.ศ.
2535  เปนหลัก

พระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือน พ.ศ. 2535  ไดวางหลักเกณฑอันเปน
พ้ืนฐานแกการดําเนินการทางวินัยแกขาราชการทุกประเภท   กลาวคือ สําหรับขาราชการอื่นซ่ึง
มีกฎหมายควบคุมวินัยของวิชาชพีตนโดยเฉพาะ  เชน ขาราชการตุลาการ   อัยการ  ทหาร
ตํารวจ  ก็ไดยึดถือหลักการที่ใชควบคุมขาราชการพลเรือนเปนพ้ืนฐานโดยเพิ่มเติมหลักเกณฑที่
เปนสวนสําคัญสําหรับวิชาชีพตนเขาไป  ดังนั้น การศึกษาระบบการดําเนินการทางวินัยของขา
ราชการพลเรือนจึงเทากับไดทราบระบบของขาราชการอื่น ๆ ดวย

การดําเนินการทางวินัยตามกฎหมายระเบียบวินัยขาราชการนั้น หมายถึง  กระบวน
การทั้งหลายที่กระทําตามกฎหมายเมื่อขาราชการมีกรณีถูกกลาวหาวากระทําผิดวินัย โดยมีจุด
มุงหมายเพ่ือใหไดความจริงวาขาราชการที่ถูกกลาวหาไดกระทําผิดในกรณีใดหรือไม ดวยวิธี
การตามกระบวนการนิติธรรมเพ่ือใหผูกระทําความผิดไดรับการลงโทษอยางยุติธรรมและเหมาะ
สมกับความผิด 4

       4.1.2.1  ประเภทของความผิดวินัย

ความผิดวินัยมี  2  ประเภท คือ ความผิดวินัยอยางไมรายแรง และความผิด
วินัยอยางรายแรง เหตุที่ตองมีการแบงออกเปน 2  ประเภท เน่ืองจากความผิดแตละประเภทจะ
มีวิธีการสอบสวนทางวินัยและฐานความผิดแตกตางกัน

ในการดําเนินการทางวินัยตอความผิดวินัยอยางไมรายแรง กฎหมายกําหนดให
ผูบังคับบัญชาเปนผูดําเนินการตามวิธีการที่เห็นสมควรเพื่อใหไดความเปนจริงและความยุติ
ธรรมโดยไมชกชา  กรณีนี้กฎหมายมิไดกําหนดขั้นตอนและองคกรสอบสวนพิจารณาไว  เพียง
แตใหเปนไปตามที่ผูบังคับบัญชาจะเห็นสมควร (มาตรา 102 วรรค 2) (ในทางปฏิบัติ                
ผูบังคับบัญชาควรที่จะดําเนินการตามขั้นตอน ดังนี้ แตงตั้งคณะกรรมการ  แจงขอกลาวหาให  
ผูถูกกลาวหาทราบ รวบรวมพยานหลักฐาน ใหโอกาสผูถูกกลาวหาโตแยงขอกลาวหาและพยาน
หลักฐาน สอบสวนปากคําพยานบุคคลโดยบันทึกเปนลายลักษณอักษร  แลวจึงให            
คณะกรรมการพิจารณาพยานหลักฐานแลวเสนอความเห็นตอผูบังคับบัญชาวาผูถูกกลาวหาได
กระทําผิดหรือไมฐานใด มาตราใด และควรลงโทษสถานใด5)  สําหรับโทษของความผิดวินัย

                                                          
4  ประวีณ  ณ  นคร,  คูมือการรักษาวินัยขาราชการสําหรับผูบังคับบัญชา,  พิมพ

ครั้งที่ 1   (กรุงเทพมหานคร : สวัสดิการสํานักงาน ก.พ., 2525,)  หนา 101.
5  สุรพันธ  อรัญนารถ,  วินัยขาราชการพลเรือนและการดําเนินการสอบสวนทาง

วินัย,  (กรุงเทพมหานคร : สํานักพิมพวิญูชน, 2539), หนา 31-32.
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อยางไมรายแรงนั้น ผูบังคับบัญชาสามารถพิจารณาลงโทษได 3 สถาน คือ ภาคทัณฑ           
ตัดเงินเดือน  หรือลดขั้นเงินเดือน แลวแตกรณี โดยใหเหมาะสมกับกรณีของความผิด

สวนการดําเนินการทางวินัยตอความผิดวินัยอยางรายแรงนั้น จะตองทําการ
สอบสวนโดยคณะกรรมการที่ผูมีอํานาจสั่งบรรจุแตงตั้งขึ้น ซึ่งในการสอบสวนนี้ตองแจงขอ   
กลาวหาและสรุปพยานหลักฐานที่สนับสนุนขอกลาวหาเทาที่มีใหผูถูกกลาวหาทราบ เพ่ือใหผูถูก
กลาวหาชี้แจงและนําสืบแกขอกลาวหา  เม่ือดําเนินการแลวถาฟงไดวาผูถูกกลาวหาไดกระทํา
ผิดวินัยก็จะดําเนินการเพื่อใหผูบังคับบัญชาสั่งลงโทษตอไป (มาตรา 102 วรรค2)  ในการนี้จะ
ตองดําเนินการตามหลักเกณฑและวิธีการที่กําหนดในกฎ ก.พ. ฉบับที่ 18  (พ.ศ. 2540)  วา
ดวยการสอบสวนพิจารณา ซึ่งจะไดกลาวตอไป สําหรับโทษในความทําผิดวินัยอยางรายแรง    
มี 2 สถาน คือ ปลดออกหรือไลออก∗แลวแตความรายแรงแหงกรณี ทั้งนี้ หากมีเหตุอัน       
ควรลดหยอนจะนํามาประกอบการพิจารณาโทษก็ได  แตหามมิใหลดโทษลงต่ํากวาปลดออก

4.1.2.2  ข้ันตอนการดําเนินการทางวินัย
ก) ที่มาของมูลกรณีความผิดวินัย  มูลเหตุที่จะนําไปสูการดําเนิน

การทางวินัยอาจเกิดขึ้นได 4 กรณีดวยกัน ดังนี้
(1) การกลาวโทษ  เปนกรณีที่มีผูกลาวโทษวาขาราชการ

ไดกระทําผิดวินัย โดยผูกลาวโทษมิใชผูเสียหายโดยตรง ซึ่งอาจเปนขาราชการดวยกันหรือไม  
ก็ได  โดยสามารถจะกลาวโทษดวยวาจาหรือเปนลายลักษณอักษรยื่นตอผูบังคับบัญชาผูถูก   
กลาวหาโดยจะมีหรือยังไมมีพยานหลักฐานก็ได

(2) การกลาวหา  เปนกรณีที่มีผูเสียหายจากการกระทํา
ผิดวินัยของขาราชการเปนผูรองเรียนกลาวหาใหดําเนินการทางวินัยกับขาราชการผูนั้น โดยผู
บังคับบัญชาจะรับพิจารณาเรื่องเฉพาะกรณีที่ระบุพฤติการณ และรายละเอียดที่เกี่ยวของกับการ
กระทําผิดวินัย พรอมทั้งอางอิงพยานหลักฐานเพียงพอที่จะสืบเสาะแสวงหาขอเท็จจริงได 6

(3) กรณีที่ผูบังคับบัญชาพบเห็นขาราชการผูอยูใตบังคับ
บัญชากระทําผิดวินัยดวยตนเอง หรือจากการตรวจพบวามีการกระทําผิดวินัยจากการปฏิบัติ
หนาที่

(4) สวนราชการ หรือหนวยงานอื่น แจงมาใหทราบวา
ขาราชการในบังคับบัญชากระทําผิดวินัย  เชน ไดรับแจงจากสํานักงานคณะกรรมการ
ตรวจเงินแผนดิน  สํานักงาน ก.พ. หรือสํานักเลขาธิการนายกรัฐมนตรี เปนตน

                                                          
∗ โทษทางวินัยอยางรายแรงสําหรับขาราชการตุลาการและขาราชการอัยการนั้น มี 3

สถาน คือ ไลออก ปลดออก และใหออก โดยโทษไลออกและปลดออกมีผลเปนการตัดสิทธิใน
เงินบําเหน็จบํานาญดวย

6  เรื่องเดียวกัน, หนา 29-30.
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นอกจากกรณีขางตน  แตเดิมในเวลาที่พระราชบัญญัติปองกันและปราบปรามการ
ทุจริตและประพฤติมิชอบในวงราชการ พ.ศ. 2518  ใชบังคับอยู มูลเหตุที่นําไปสูการสอบสวน
วินัยขาราชการมีอีกกรณีหนึ่ง คือ โดยการที่คณะกรรมการปองกันและปราบปรามการทุจริต
หรือประพฤติมิชอบในวงราชการ ไดดําเนินการสืบสวนขอเท็จจริงเนื่องจากมีการรองเรียน
กลาวหาวามีขาราชการกระทําผิดวินัยที่เกี่ยวกับการทุจริตหรือประพฤติมิชอบในวงราชการ 
และพบวาขอกลาวหานั้นมีมูลเปนความผิดวินัย กรณีนี้จะดําเนินการแจงใหผูบังคับบัญชาของ
ขาราชการผูถูกกลาวหาทราบเพื่อพิจารณาดําเนินการทางวินัยตอไป  อยางไรก็ตาม          
ในปจจุบันหลักเกณฑดังกลาวไดเปลี่ยนแปลงไปโดยพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวา
ดวยการปองกันและปราบปรามการทุจริต พ.ศ.2542 กําหนดใหยึดถือมติของคณะกรรมการ 
ป.ป.ช. ที่พิจารณาไตสวนลงมติวามีมูลความผิดวินัย ถือเปนสํานวนการสอบสวนทางวินัยของ
คณะกรรมการสอบสวนวินัยตามกฎหมายดวย โดยใหผูบังคับบัญชาพิจารณาโทษทางวินัย
ตามมติคณะกรรมการ ป.ป.ช. ไดเลยโดยไมตองแตงตั้งคณะกรรมการสอบสวนวินัยอีก7  (แต
ทั้งนี้ การยกเวนดังกลาวไมใชกับกรณีการสอบสวนวินัยของขาราชการตุลาการและอัยการ  ซึ่ง  
พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญดังกลาวกําหนดใหยังคงมีการสอบสวนโดยคณะกรรมการ
สอบสวนวินัยตอไป  สวนรายงานของคณะกรรมการ ป.ป.ช. ถือเปนสวนหนึ่งของสํานวนการ
สอบสวนวินัยเทานั้น)

ข) การสืบสวนขอเท็จจริงเบื้องตน (มาตรา 99 แหงพ.ร.บ.ระเบียบขาราชการ
พลเรือน พ.ศ. 2535)  ในกรณีที่ผูบังคับบัญชาไดรับเรื่องรองเรียนกลาวหาวาขาราชการพลเรือน
กระทําผิดวินัยโดยมีพยานหลักฐานในเบื้องตนอยูแลว  ก็สามารถดําเนินการทางวินัยไดทันที
(มาตรา 99 วรรค4) แตถาเปนกรณีที่ไมมีพยานหลักฐาน กลาวคือ เปนเพียงกรณีที่สงสัยวา
ขาราชการผูใดกระทําผิดวินัย หรือมีการกลาวหาโดยปรากฏตัวผูกลาวหาดวยแตไมมีพยาน
หลักฐานที่แนชัด ผูบงัคับบัญชาตองดําเนินการสืบสวนขอเท็จจริงเพ่ือพิจารณาในเบื้องตนวามี
มูลที่ควรกลาวหาวาผูนั้นกระทําผิดวินัยหรือไมเสียกอน หากเห็นวากรณีมีมูลที่ควรกลาวหาวา
กระทําผิดวินัยแลวก็จะตองดําเนินการทางวินัยทันที   แตถาเห็นวาไมมีมูลควรกลาวหา เรื่องจะ
ยุติลงในชั้นผูบังคับบัญชานี้ (มาตรา 99 วรรค 5)

ค) การแตงตั้งคณะกรรมการสอบสวน   การสอบสวนขาราชการที่มีมูลควรกลาวหา
วากระทําผิดวินัยอยางรายแรง ตองแตงตั้งคณะกรรมการขึ้นทําการสอบสวนเพื่อใหไดความจริง
วาผูถูกกลาวหากระทําผิดวินัยอยางใดหรือไม (ยกเวนในกรณีที่เปนความผิดที่ปรากฏชัดแจง
ตามมาตรา1028 ไมวาจะเปนการกระทําผิดวินัยอยางรายแรงหรือไมผูบังคับบัญชาสามารถ
ดําเนินการพิจารณาลงโทษทางวินัยโดยไมตองสอบสวนก็ได) โดยใหผูมีอํานาจสั่งบรรจุเปนผูสั่ง

                                                          
7  พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการปองกันและปราบปรามทุจริต พ.ศ.

2542 มาตรา 92
8  ดูกฎ ก.พ. ฉบับที่ 13  (พ.ศ. 2539)
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แตงตั้งคณะกรรมการสอบสวน โดยนายกรัฐมนตรีในฐานะที่เปนหัวหนารัฐบาล มีอํานาจในการ
แตงตั้งคณะกรรมการสอบสวนสําหรับขาราชการพลเรือนสามัญในทุกกระทรวง ทบวง กรม25∗

สําหรับคณะกรรมการสอบสวน จะตองแตงตั้งจากขาราชการประจําจํานวนอยางนอย 
3 คน ประกอบดวย ประธานกรรมการซึ่งดํารงตําแหนงระดับไมต่ํากวาหรือเทียบไดไมต่ํากวา  
ผูถูกกลาวหา และกรรมการอยางนอยอีกสองคนโดยใหกรรมการคนหนึ่งเปนเลขานุการ 26

เม่ือไดมีคําสั่งแตงตั้งคณะกรรมการสอบสวนแลว ผูสั่งแตงตั้งจะดําเนินการแจงคําสั่ง
ใหผูถูกกลาวหาทราบโดยใหผูถูกกลาวหาลงลายมือชื่อรับทราบเปนหลักฐาน ในกรณีนี้ 
กฎหมายกําหนดใหผูถูกกลาวหามีสิทธิคัดคานกรรมการสอบสวนได หากมีเหตุอยางใดอยาง
หนึ่งตามที่กฎ ก.พ. กําหนด  โดยทําเปนหนังสือย่ืนตอผูสั่งแตงตั้งภายในเวลาที่กําหนด 27

ง)  ขั้นตอนการสอบสวน   ภายหลังจากที่คณะกรรมการสอบสวนไดพิจารณาเรื่องที่
กลาวหาและวางแนวทางการสอบสวนแลว จะดําเนินการสอบสวนขอเท็จจริงตามหลักเกณฑใน
กฎก.พ.วาดวยการสอบสวนพิจารณา (กฎก.พ.ฉบับที่ 18 (พ.ศ. 2540)) ซึ่งมีขั้นตอนโดยสรุป 4
ประการ คือ
                     1. การแจงและอธิบายขอกลาวหาใหผูถูกกลาวหาทราบ (ขอ 14)  โดยการ
เรียกผูถูกกลาวหามาเพื่อแจงและอธิบายขอกลาวหาที่ปรากฎตามเรื่องที่กลาวหา และแจงวาผู
ถูกกลาวหามีสิทธิที่จะไดรับแจงสรุปพยานหลักฐาน หรือนําพยานหลักฐานมาสืบแกขอกลาวหา
ได ในกรณีนี้จะทําบันทึกการแจงและใหผูถูกกลาวหาลงลายมือชื่อรับทราบไวเปนหลักฐาน  แลว
ถามผูถูกกลาวหาวาไดกระทําการตามที่ถูกกลาวหาหรือไม  อยางไร

2. การรวบรวมพยานหลักฐานที่เกี่ยวของกับเรื่องที่กลาวหา (ขอ 15 )   
ในกรณีที่ผูถูกกลาวหาใหถอยคํารับสารภาพวาไดกระทําการตามที่ถูกกลาวหา คณะกรรมการ
สอบสวนจะไมทําการสอบสวนตอไปก็ได  แตในกรณีที่มิไดใหถอยคํารับสารภาพ คณะกรรมการ
สอบสวนจะตองดําเนินการสอบสวนเพื่อรวบรวมพยานหลักฐานที่เกี่ยวของกับขอกลาวหาตอไป 
แลวเรียกผูถูกกลาวหามาพบเพื่อแจงขอกลาวหาโดยระบุขอกลาวหาที่ปรากฏตามพยานหลัก
ฐานวาเปนความผิดวินัยกรณีใดตามมาตราใดและสรุปพยานหลักฐานที่สนับสนุนขอกลาวหาเทา
ที่มีใหทราบ

                                                          
25  พ.ร.บ.ระเบียบขาราชการพลเรือน พ.ศ. 2535 มาตรา 52
∗ สําหรับขาราชการตุลาการและขาราชการอัยการนั้น มีประศาลศาลฎีกาและ

ประธาน ก.อ. เปนผูมีอํานาจแตงตั้งคณะกรรมการสอบสวนสําหรับทุกตําแหนง ดูพระราช
บัญญัติระเบียบขาราชการฝายตุลาการศาลยุติธรรม พ.ศ. 2543  มาตรา 69 และพระราชบัญญัติ
ระเบียบขาราชการฝายอัยการ พ.ศ.2521 มาตรา 54

26  กฎ ก.พ.  ฉบับที่ 18 (พ.ศ. 2540)  ขอ 3 วรรค 1
27 กฎ ก.พ.  ฉบับที่ 18 (พ.ศ. 2540)  ขอ 5 และขอ 8
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3. การรวบรวมพยานหลักฐานที่นําสืบแกขอกลาวหา เม่ือคณะกรรมการ
สอบสวนไดดําเนินการแจงขอกลาวหาและสรุปพยานหลักฐานใหผูถูกกลาวหาทราบแลว  จะให
โอกาสผูถูกกลาวหายื่นคําชี้แจงขอกลาวหา (ขอ 15 วรรค 3)และใหถอยคําเพิ่มเติม รวมทั้ง
นําสืบแกขอกลาวหาดวยโดยผูถูกกลาวหาจะนําพยานหลักฐานมาเองหรือจะอางพยานหลักฐาน
โดยขอใหคณะกรรมการสอบสวนเรียกพยานหลักฐานที่จะนําสืบแกขอกลาวหาก็ได (ขอ15 วรรค
4)

        หลังจากนั้นคณะกรรมการสอบสวนจะดําเนินการสอบปากคําผูถูกกลาวหา
และพยาน โดยในการสอบปากคําผูถูกกลาวหาและพยาน คณะกรรมการสอบสวนมีอํานาจเรียก
ผูสอบปากคําเขามาในที่สอบสวนไดคราวละ 1 คน และหามมิใหบุคคลอ่ืนอยูในที่สอบสวนดวย
เวนแตคณะกรรมการจะอนุญาตเพื่อประโยชนแหงการสอบสวน ตามหลักเกณฑในขอ 21-24

4. การประชุมพิจารณาลงมติ ภายหลังจากไดดําเนินการรวบรวมพยาน
หลักฐานตาง  ๆ ทั้งที่สนับสนุนและหักลางขอกลาวหาแลว คณะกรรมการสอบสวนจะทําการ
ประชุมเพ่ือพิจารณามีมติวาผูถูกกลาวหาไดกระทําผิดวินัยอยางรายแรงตามขอกลาวหาหรือไม 
และควรไดรับโทษสถานใด (ขอ 30) แลวทํารายงานสอบสวนเสนอตอผูสั่งแตงตั้งคณะกรรมการ
โดยมีสาระสําคัญ 3 ประการคือ สรุปขอเท็จจริงและพยานหลักฐาน การวินิจฉัยเปรียบเทียบ
พยานหลกัฐานที่สนับสนุนและหักลางขอกลาวหา และความเห็นของคณะกรรมการสอบสวนวาผู
ถูกกลาวหาไดกระทําผิดวินัยหรือไม  อยางไร  ถาผิดเปนความผิดวินัยกรณีใด ตามมาตราใด
และควรไดรับโทษสถานใด (ขอ 31)

เม่ือคณะกรรมการสอบสวนไดทํารายงานการสอบสวนและเสนอตอผูสั่งแตงตั้ง
คณะกรรมการแลวถือวาการสอบสวนเสร็จสิ้น  หลังจากนั้น ผูสั่งแตงตั้งคณะกรรมการสอบสวน
จะดําเนินการตรวจสอบความถูกตองของสํานวนการสอบสวนและสั่งการตอไป โดยในกรณีที่
การสอบสวนไดความวาผูถูกกลาวหาไมไดกระทําความผิด หรือยังไมถึงขั้นเปนความผิดวินัย
อยางรายแรง ก็สามารถมีคําสั่งยุติเร่ืองหรือสั่งการตามเห็นสมควรได  แตหากเปนกรณีที่       
ไดความวาผูถูกกลาวหากระทําความผิดวินัยอยางรายแรง จะตองสงเร่ืองใหคณะอนุกรรมการ
สามัญประจํากระทรวง กรม หรือ จังหวัด (แลวแตกรณี) พิจารณาเพื่อมีมติลงโทษตอไป (ขอ 
32)

จ)  การใหพักและใหออกไวกอน   กรณีนี้มิใชสวนหนึ่งของการดําเนินการวินัย
แตเปนการดําเนินการเพื่อปองกันอุปสรรคตอการสอบสวนหรือพิจารณา หรือเพ่ือมิใหเกิดความ
เสียหายแกราชการ โดยการสั่งใหขาราชการพนจากตําแหนงระหวางการสอบสวนพิจารณาทาง
วินัย กลาวคือ ในกรณีที่ขาราชการผูใดถูกกลาวหาวากระทําผิดวินัยอยางรายแรงจนถูกตั้ง  
คณะกรรมการสอบสวน (หรือถูกฟองคดีอาญา หรือตองหาวากระทําความผิดอาญา) ผูสั่งแตงตั้ง
คณะกรรมการสอบสวนมีอํานาจสั่งพักราชการ หรือสั่งใหออกจากราชการไวกอนเพ่ือรอฟงผล
การสอบสวนพิจารณาได และหากผลการสอบสวนพิจารณาปรากฏวาผูนั้นมิไดกระทําผิด หรือ    
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ผิดไมถึงกับจะถูกลงโทษปลดออกหรือไลออก ก็สามารถกลับเขารับราชการในตําแหนงเดิมหรือ
ในระดับเดียวกันได 28

การดําเนินการทางวินัยนั้น นอกเหนือจากเปนการสอบสวนพิจารณาเพื่อใหปรากฏ
ความจริงและกําหนดโทษอยางเหมาะสมแกขาราชการที่ปฏิบัติราชการอยูในตําแหนงหนาที่แลว 
หากมีกรณีกลาวหาวากระทําผิดวินัยอยางรายแรงแกขาราชการซึ่งออกจากราชการไปแลว ก็ยัง
คงสามารถดําเนินการทางวินัยตอขาราชการผูพนจากตําแหนงไดเสมือนกับวาผูนั้นยังมิไดออก
จากราชการ ทั้งนี้ ยกเวนเปนการออกจากราชการเพราะตาย

4.1.2.3  การลงโทษทางวินัย

            ก)  ผูมีอํานาจพิจารณาและสั่งลงโทษทางวินัย
ในความผิดวินัยอยางไมรายแรง เม่ือผูบังคับบัญชาดําเนินการ      

สอบสวนขอกลาวหาไดความวาขาราชการไดกระทําผิดวินัยขั้นไมรายแรง หรือเม่ือ           
คณะกรรมการสอบสวนวินัยพิจารณาขอกลาวหากระทําผิดวินัยอยางรายแรงไดความวา     
พฤติการณนั้นเปนกรณีที่ขาราชการกระทําผิดวินัยอยางไมรายแรงเทานั้น  กรณีนี้ผูที่มีอํานาจ
พิจารณาและสั่งลงโทษคือผูบังคับบัญชาของขาราชการผูถูกกลาวหานั้นเอง โดยโทษที่จะลงได 
คือ ภาคทัณฑ ตัดเงินเดือน หรือลดขั้นเงินเดือน  ทั้งนี้ ตามควรแกกรณีและใหเหมาะสมกับ
ความผิด และหากมีเหตุอันควรลดหยอนก็สามารถนํามาประกอบการพิจารณาลงโทษได

ในกรณีความผิดวินัยอยางรายแรง เม่ือคณะกรรมการสอบสวนวินัยหรือผูสั่งแตงตั้ง 
เ ห็นว าข าราชการผู ถูกกล าวหาไดกระทําผิดวินัยอย างร ายแรงแลวตองส ง เรื่ องให               
คณะอนุกรรมการสามัญ (อ.ก.พ. กระทรวง ทบวงหรือจังหวัด) 29 พิจารณาลงมติอีกครั้งหนึ่ง
กอนจึงจะสงใหผูบังคับบัญชาของขาราชการที่กระทําผิดวินัยดําเนินการลงโทษทางวินัยได 30  
โดยผูบังคับบัญชาสั่งลงโทษได 2 กรณี คือ ปลดออก หรือไลออก ตามความรายแรงแหงกรณี 
ซึ่งอาจพิจารณาลดโทษได แตหามมิใหลดโทษลงต่ํากวาปลดออก

                                                          
28 ดูกฎก.พ. ฉบับที่ 11(พ.ศ. 2538) วาดวยการสั่งพักราชการและการสั่งใหออกจากราช

การไวกอน
29  ในกรณีที่ผูถูกกลาวหาดํารงตําแหนงตั้งแตระดับ 11 ลงมาถึงระดับ 8 ใหสงเรื่อง

ใหอ.ก.พ.กระทรวงซึ่งผูถูกกลาวหาสังกัดอยูพิจารณา
     ในกรณีที่ผูถูกกลาวหาดํารงตําแหนงตั้งแตระดับ 7 ลงมาในราชการบริหารสวน

กลางและภูมิภาค ใหสงเรื่องใหอ.ก.พ.กรมซึ่งผูถูกกลาวหาสังกัดอยูพิจารณา
ในกรณีที่ผูถูกกลาวหาดํารงตําแหนงตั้งแตระดับ 7 ลงมาในราชการบรหิารสวน

ภูมิภาค ใหสงเรื่องใหอ.ก.พ.จังหวัดซึ่งผูถูกกลาวหาสังกัดอยูพิจารณา
30   พระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือนพ.ศ.2535 มาตรา 104
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อน่ึง โทษปลดออกแตกตางจากโทษไลออกในประการที่ผูถูกลงโทษปลดออกมีสิทธิ
ไดรับบําเหน็จบํานาญเสมือนวาผูนั้นลาออกจากราชการ ในขณะที่โทษไลออกจากราชการมีผล
รายแรงกวาคือเปนการตัดสิทธิในเงินบําเหน็จบํานาญดวย

ข) จุดมุงหมายของการลงโทษทางวินัย การลงโทษทางวินัยมีจุดมุงหมาย
ดังนี้

1. เ พ่ือรักษาความศักดิ์สิทธิ์ของกฎหมายหรือระเบียบแบบแผน โดยที่         
พระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือนบัญญัติ ใหขาราชการตองรักษาวินัยตามที่บัญญัติ
เปนขอหามและขอปฏิบัติโดยเครงครัดอยูเสมอ 31  และถาผูบังคับบัญชาเห็นวา กรณีมีมูลวา    
ผูอยูใตบังคับบัญชาคนใดกระทําผิดวินัย  จะตองดําเนินการทางวินัยทันที 32  ถาผูบังคับบัญชา 
ผูใดละเลยไมปฏิบัติหนาที่ หรือปฏิบัติหนาที่โดยไมสุจริต ใหถือวาผูนั้นกระทําผิดวินัย 33  ดังนั้น
ผูบังคับบัญชาจึงมีบทบาทหนาที่รักษาความศักดิ์สิทธิ์ของกฎหมายโดยการ  “ปราบ”  ผูกระทํา
ความผิด และ “ปราม”  มิใหผูอ่ืนเอาเยี่ยงอยางผูกระทําความผิด

2. เพ่ือรักษามาตรฐานความประพฤติ ขวัญ และสมรรถภาพของขาราชการ  ทั้งนี้ 
ตามพระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือน พ.ศ. 2535 บัญญัติวา ในการลงโทษขาราชการ
ผูสั่งลงโทษตองสั่งลงโทษใหเหมาะสมกับความผิด ระวังอยาใหเปนไปโดยอคติ โดยพยาบาท 
หรือโดยโทสะจริต  หรือลงโทษผูที่ไมมีความผิด ในคําสั่งลงโทษใหแสดงวาผูถูกลงโทษกระทํา
ผิดวินัยในกรณีใด  ตามมาตราใด 34  การลงโทษทางวินัยจึงตองลงโทษอยางเปนธรรม คือ
พิจารณาแลววาไดกระทําผิดจริง  และลงโทษโดยเสมอหนาไมเลือกที่รักมักที่ชัง คือผูกระทําผิด
ในลักษณะเดียวกันยอมไดรับโทษในลักษณะเดียวกัน และจะตองลงโทษในระดับที่เหมาะสมกับ
ความผิดดวย จึงจะทําใหขาราชการรูสึกวามีความเปนธรรมในระบบราชการ และจะมีขวัญ  
กําลังใจ ในการประพฤติปฏิบัติตนใหอยูในมาตรฐานที่ดีได

3. เพ่ือจูงใจใหขาราชการปรับปรุงตนเองใหดีขึ้น ทั้งนี้ การที่จะลงโทษทางวินัยแก 
ผูกระทําผิดวินัยผูใด ผูบังคับบัญชาควรที่จะไดชี้แจงใหผูถูกลงโทษนี้เขาใจและยอมรับใน   
ความผิดที่ตนไดกระทําลงไป เพ่ือที่จะเปนทางจูงใจใหผูกระทําผิดวินัยไดคิดที่จะปรับปรุงตนเอง 
เพ่ือมิใหกระทําผิดอีกตอไป

4. เพ่ือรักษาชื่อเสียงของทางราชการและความเชื่อม่ันของประชาชนตอทาง    
ราชการ โดยทําใหขาราชการมีระเบียบวินัย มีสมรรถภาพในการทํางานโดยสม่ําเสมอ หากใน
หนวยงานใดมีขาราชการบกพรองในเร่ืองระเบียบวินัย หรือบกพรองในการปฏิบัติราชการ       

                                                          
31   พระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือน พ.ศ. 2535 มาตรา 80
32   พระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือน พ.ศ. 2535 มาตรา 99  วรรคสี่
33   พระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือน พ.ศ. 2535 มาตรา 99  วรรคเจ็ด
34  พระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือน พ.ศ. 2535 มาตรา 101
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ก็มีความจําเปนที่จะตองลงโทษขาราชการที่บกพรองนั้น ๆ ถาเปนการกระทําผิดวินัยอยาง   
รายแรงอันแสดงวาผูกระทําผิดเปนบุคคลที่ไมสมควรอยูในราชการตอไป ก็ตองลงโทษสถาน
หนัก คือ ปลดออก  หรือไลออก ทั้งนี้ เพ่ือใหประชาชนเชื่อม่ันในระบบราชการวาจะมีแตบุคคล  
ผูมีความประพฤติดี มีระเบียบวินัยดี เปนขาราชการที่มีหนาที่ใหบริการแกประชาชนเทานั้น   
อันเปนการรักษาชื่อเสียงของทางราชการดวย

ค) หลักในการพิจารณาลงโทษทางวินัย
การลงโทษทางวินัยเปนการลงโทษในทางปกครองบังคับบัญชา โดย          

ผูบังคับบัญชาเปนผูใชดุลพินิจสั่งลงโทษตามระดับที่กฎหมายกําหนด หนัก เบา ลดหลั่นกัน   
ลงไป  วัตถุประสงคของการลงโทษทางวินัยนั้น มิใชเพ่ือเปนการแกแคนหรือตอบโตผูกระทําผิด
ใหสาสมแตเปนการมุงที่จะใหมีการแกนิสัยหรือปรับปรุงพฤติกรรมของผูกระทําผิดใหกลับคืนสู 
แนวทางที่ถูกตองตอไป (ในกรณีลงโทษสถานเบา)  และเพื่อเปนตัวอยางแกขาราชการทั่ว ๆ ไป 
ใหเกิดความรูสึกเกรงกลัวไมกลาจะกระทําผิดวินัย หรือเพ่ือกําจัดขาราชการที่มีพฤติกรรม     
ไมพึงประสงค  (ในกรณีโทษรายแรง)

สําหรับหลักที่ผูบังคับบัญชาพึงยึดถือในการพิจารณาความผิดและกําหนดโทษนั้น   
คูมือการดําเนินการทางวินัยของสํานักงาน ก.พ. ไดกําหนดไวดังตอไปน้ี 35

หลักการพิจารณาความผิด     ในการพิจารณาความผิดมีหลักที่ควรคํานึงถึงอยู
2 ประการ คือ

1.  หลักนิติธรรม   ไดแก การพิจารณาตามตัวบทกฎหมาย กลาวคือ การที่จะถือวา
การกระทําอยางใดเปนความผิดวินัยฐานใดนั้น ตองมีกฎหมายบัญญัติวาการกระทําเชนนั้นเปน
ความผิดทางวินัย และตองพิจารณาใหเขาองคประกอบของความผิดฐานนั้นทุกประการ ถากรณี
ใดไมครบองคประกอบความผิดฐานใด ถือวาไมเปนความผิดฐานนั้น ถาขอเท็จจริงบงชี้เขา
องคประกอบความผิดตามมาตราใด ใหปรับบทเปนความผิดไปตามมาตรานั้นและลงโทษไปตาม
ความผิดนั้น

2. หลักมโนธรรม   ไดแก การคํานึงถึงความเปนจริงและความถูกตองเหมาะสม
ตามเหตุผลที่ควรจะเปน มิใชพิจารณาแตเพียงวาถากรณีเขาขอกฎหมายที่วาเปนความผิดแลว 
จะตองผิดเสมอไป โดยกอนที่จะปรับบทความผิดและกําหนดโทษ จะตองคํานึงถึงความเปนจริง

                                                          
35  สํานักงานคณะกรรมการขาราชการพลเรือน,  คูมือการดําเนินการทางวินัยตาม

พระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือน พ.ศ. 2518,  (กรุงเทพมหานคร : โรงพิมพไทย
พิมพ, 2531),  หนา 242-251. และประวีณ  ณ นคร,  คูมือการรักษาวินัยขาราชการสําหรับผู
บังคับบัญชา,  หนา 166-174.
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ตามเหตุผลที่ควรจะเปนในสภาพการณเชนนั้น ซึ่งจะตองอาศัยขอเท็จจริงและพฤติการณ    
แวดลอมประกอบ

การพิจารณาโดยอาศัยหลักนิติธรรมและมโนธรรมควบคูกันไปจะทําใหการปรับบท
ความผิดถูกตองตามความเปนจริง และเหมาะสมเปนธรรมทั้งในทางนิตินัยและพฤตินัย

หลักการพิจารณากําหนดโทษ   การกําหนดโทษแกขาราชการผูกระทําผิดวินัย จะ
ตองคํานึงถึงหลักนิติธรรมและหลักมโนธรรมเชนเดียวกันกับการพิจารณาความผิด กลาวคือ 
ตองคํานึงถึงระดับโทษตามที่กฎหมายกําหนด (นิติธรรม)  ในขณะเดียวกันก็ตองพิจารณาความ
เปนจริงและความเหมาะสมดวย (มโนธรรม) นอกจากนี้ ผูบังคับบัญชายังตองคํานึงถึงหลัก
ความเปนธรรมคือจะตองวางโทษใหไดระดับเสมอหนากัน การกระทําผิดอยางเดียวกันใน
ลักษณะและพฤติการณอยางเดียวกันควรจะวางโทษเทากัน แตทั้งนี้ อาจใชดุลพินิจในการ     
ลงโทษหนักเบาแตกตางกันตามควรแกกรณีแลวแตลักษณะและผลของการกระทําผิด รวมทั้งยัง
ตองนําเอาเหตุลดหยอนผอนโทษมาประกอบการพิจารณาดวย เชน คุณความดีหรือประวัติการ
ทํางาน การใหโอกาสแกไขความประพฤติ เหตุเบื้องหลังการกระทําผิด สภาพของผูกระทําผิด 
เปนตน

ง)  การอุทธรณ 36

                                แมจะไดมีคําสั่งลงโทษทางวินัยขาราชการแลว แตกฎหมายก็ได
กําหนดสิทธิในการอุทธรณใหขาราชการผูถูกลงโทษสามารถขอให อ.ก.พ. หรือ ก.พ. พิจารณา
คําสั่งลงโทษนั้นได หากเห็นวาตนไดถูกลงโทษโดยไมถูกตอง ไมเหมาะสม หรือไมเปนธรรม  
ทั้งนี้ ไมวาจะถูกลงโทษสถานเบาหรือรายแรง เพ่ือใหมีการเปลี่ยนแปลงคําสั่งของผูบังคับบัญชา 
หรือดําเนินการอื่นใดได  โดยคําสั่งลงโทษทางวินัยอยางไมรายแรงใหอุทธรณตอ อ.ก.พ. จังหวัด  
อ.ก.พ. กระทรวง หรือ อ.ก.พ. กรม หากผลการพิจารณาอุทธรณปรากฏวาใหสั่งยกอุทธรณหรือ
ลดโทษแลว ถือเปนอันสิ้นสุดจะอุทธรณตอไปอีกไมได แตถาสั่งเพ่ิมโทษ ผูถูกลงโทษมีสิทธิ
อุทธรณไดอีกชั้นหน่ึง สวนคําสั่งลงโทษวินัยอยางรายแรงใหอุทธรณตอ ก.พ. แลวรายงานตอ
นายกรัฐมนตรีเพ่ือพิจารณาสั่งการ ในกรณีนี้หากนายกรัฐมนตรีไมเห็นดวยกับมติ  ก.พ. และ  
ก.พ. ยังยืนยันตามมติเดิม ก็จะตองรายงานใหคณะรัฐมนตรีพิจารณาวินิจฉัยตอไป และใหถือ
เอามติคณะรัฐมนตรีเปนที่สุดจะอุทธรณตอไปอีกมิได

                                                          
36  รายละเอียดโปรดดูพระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือน พ.ศ. 2535

มาตรา 124 – 128 และกฎ ก.พ. ฉบับที่ 16 (พ.ศ. 2540)  วาดวยการอุทธรณและการพิจารณา
อุทธรณ
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4.2  การถอดถอนขาราชการประจําจากตําแหนง

การถอดถอนจากตําแหนงเปนมาตรการหนึ่งในการควบคุมตรวจสอบการใชอํานาจ
ของเจาหนาที่ของรัฐ นอกเหนือจากการควบคุมตามกฎหมายอาญาและกฎหมายวาดวยวินัย  
ขาราชการ อยางไรก็ดี แมมาตรการทั้งสามจะมีลักษณะเปนการพิสูจนทางกฎหมาย  มีกระบวน
การไตสวนขอเท็จจริงนําสืบพยานหลักฐานพิสูจนความผิดของผูถูกกลาวหา และมีองคกร
วินิจฉัยชี้ขาดลงโทษเชนเดียวกัน แตก็มิไดมีความซ้ําซอนกัน เน่ืองจากมีวัตถุประสงคที่แตกตาง
กัน การถอดถอนจากตําแหนงนั้นมีวัตถุประสงคในการตรวจสอบพฤติกรรมสอทุจริตหรือสอ
ร่ํารวยผิดปกติ ฉะนั้น การพิสูจนความจริงตามมาตรการถอดถอนจากตําแหนงจึงเพ่ือใหได
ความวา   ขอเท็จจริงมีมูลวาผูถูกกลาวหากระทําผิดเทานั้น แลวจึงนําไปสูการพิจารณาถอด
ถอนโดย    วุฒิสภา ตางจากการควบคุมทางอาญาและทางวินัยซ่ึงจะตองพิสูจนพยานหลักฐาน
ใหไดชัดเจนวาผูถูกกลาวหาไดลงมือกระทําความผิดตามที่ถูกกลาวหาจริง จึงจะลงโทษได
              นอกจากนี้กระบวนการไตสวนพิจารณาและตัดสินยังแยกดําเนินการโดยองคกรที่
เปนอิสระตางหากจากกัน คือ มีคณะกรรมการ ป.ป.ช. เปนผูพิจารณาไตสวนขอเท็จจริงและ   
วุฒิสภาเปนองคกรชี้ขาด  ซึ่งไมผูกขาดวุฒิสภาวาจะตองตัดสินตามความเห็นที่คณะกรรมการ     
ป.ป.ช. ไตสวนหรือไม เชนน้ีจะเห็นไดวา มาตรการถอดถอนจากตําแหนงมิไดมีลักษณะเปนการ
ควบคุมทางกฎหมายที่ชัดเจนดังเชนทางอาญาหรือทางวินัย ที่มุงพิสูจนความผิดที่แนนอนและ
วินิจฉัยลงโทษโดยยึดถือสํานวนการสอบสวนเปนหลัก ทั้งนี้เน่ืองมาจากมาตรการถอดถอนจาก
ตําแหนงกําหนดขึ้นเพ่ือตรวจสอบเจาหนาที่ของรัฐระดับสูงอันเปนตําแหนงที่มีอํานาจและ   
อิทธิพลมาก พฤติกรรมการทุจริตทําไดอยางแนบเนียนไมอาจหาพยานหลักฐานพิสูจนได    
นอกจากนั้น การที่ผูถูกตรวจสอบมีอิทธิพลเหนือองคกรที่ทําหนาที่ตรวจสอบเสียเองทําให     
ไมอาจเอาผิดกับผูกระทําผิดไดในความเปนจริง ดวยเหตุดังกลาวมาตรการถอดถอนจาก
ตําแหนงจึงเปนการควบคุมที่เอาผิดเพียงเพราะมีพฤติการณสอวาทุจริตเทานั้น และตองมี    
องคการตรวจสอบพิเศษที่มีอิสระไมอยูภายใตอํานาจของหนวยงานใด

4.2.1 ตําแหนงขาราชการที่อาจถูกถอนถอน
โดยหลักวัตถุประสงคของมาตรการถอดถอนจากตําแหนง คือ      

มุงตรวจสอบการใชอํานาจรัฐของผูดํารงตําแหนงทางการเมืองและขาราชการระดับสูงโดย      
รัฐธรรมนูญ  มาตรา  303  และพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการปองกันและ 
ปราบปรามการทุจริต พ.ศ. 2542  มาตรา 58 ไดกําหนดตําแหนงที่ถูกตรวจสอบไวดังนี้ คือ 
นายกรัฐมนตรี   รัฐมนตรี สมาชิกสภาผูแทนราษฎร สมาชิกวุฒิสภา  ประธานศาลฎีกา  
ประธานศาลรัฐธรรมนูญ  ประธานศาลปกครองสูงสุด  อัยการสูงสุด  กรรมการการเลือกตั้ง      
ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา ตุลาการศาลรัฐธรรมนูญ  กรรมการตรวจเงินแผนดิน           
รองประธานศาลฎีกา รองประธานศาลปกครองสูงสุด รองอัยการสูงสุด หัวหนาสํานักตุลาการ
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ทหาร นอกจากนี้ยังรวมถึง “ผูดํารงตําแหนงระดับสูง”  ตามที่พระราชบัญญัติประกอบ          
รัฐธรรมนูญวาดวยการปองกันและปราบปรามการทุจริต พ.ศ. 2542  กําหนด  ซึ่งไดแก 
ตําแหนงหัวหนาสวนราชการระดับกรม ทบวง หรือ กระทรวงสําหรับขาราชการพลเรือน         
ผูบัญชาการเหลาทัพหรือผูบัญชาการทหารสูงสุดสําหรับขาราชการทหาร ผูบัญชาการตํารวจ
แหงชาติ  ปลัดกรุงเทพมหานคร กรรมการและผูบริหารสูงสุดของรัฐวิสาหกิจ หัวหนาหนวยงาน
อิสระตามรัฐธรรมนูญที่มีฐานะเปนนิติบุคคล  และผูดํารงตําแหนงตามที่กฎหมายอื่นบัญญัติ 
(มาตรา 4 วรรค 3)

จากบทบัญญัติดังกลาวจะเห็นไดวา ขาราชการประจําที่ตองถูกตรวจสอบตาม    
มาตรการถอดถอนจากตําแหนงมี 11  ตําแหนงดวยกันคือ

1. ประธานศาลฎีกา
2. รองประธานศาลฎีกา
3. อัยการสูงสุด
4. รองอัยการสูงสุด
5. ผูบัญชาการทหารสูงสุด
6. ผูบัญชาการเหลาทัพ
7. หัวหนาสํานักตุลาการทหาร
8. ผูบัญชาการตํารวจแหงชาติ
9. หัวหนาสวนราชการระดับกระทรวง ทบวง
10. หัวหนาสวนราชการระดับกรม
11. ปลัดกรุงเทพมหานคร
จากตําแหนงขางตน จะเห็นไดวาขาราชการประจําที่รัฐธรรมนูญประสงคจะใหถูก

ตรวจสอบถอดถอนนั้นเปนขาราชการระดับสูงอยูในฐานะเปนผูบังคับบัญชาชั้นสูงของสวน 
ราชการ มีหนาที่รับผิดชอบในการปฏิบัติราชการของหนวยงาน มีอํานาจดุลพินิจในการจัดการ
เรื่องสําคัญ ๆ ซึ่งมีโอกาสที่จะกระทําการทุจริตไดงาย นอกจากนั้น ยังเปนตําแหนงที่มีอิทธิพล
สูงอันอยู เหนือการควบคุมตามกฎหมายในความเปนจริง เน่ืองจากเปนตําแหนงที่ มี          
สายสัมพันธและบารมีมาก บางตําแหนงอยูในระดับสูงในกระบวนการยุติธรรม มีอํานาจใหคุณ
ใหโทษโดยตรงตอพนักงานสอบสวน พนักงานอัยการ หรือตุลาการได  นอกจากนั้น ในดาน
การควบคุมวินัยตามกฎหมายระเบียบขาราชการ หากมีการดําเนินการทางวินัยตอขาราชการ    
ดังกลาวก็อาจจะไมไดผลเต็มที่ทั้งน้ีเพราะความอาวุโสของตําแหนง กลาวคือ แมตามกฎหมาย
จะกําหนดใหคณะกรรมการสอบสวนทางวินัย มีประธานกรรมการดํารงตําแหนงระดับไมต่ํา
กวาผูถูกกลาวหา แตกรรมการอื่นที่ไดรับแตงตั้งใหรวมทําการสอบสวนดวยก็มักดํารงตําแหนง
ที่ต่ํากวา อันทําใหไมอาจปฏิบัติหนาที่อยางเที่ยงธรรมได เน่ืองจากเคารพในความอาวุโสของ 
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ผูถูกกลาวหา40 ดังน้ัน การถอดถอนจากตําแหนงจึงเปนกระบวนการพิเศษเพื่อใหสามารถ
ดําเนินการเอาผิดแกผูดํารงตําแหนงระดับสูงดังกลาวได

4.2.2  เหตุแหงการถอดถอนจากตําแหนง
แตเดิม กอนที่จะมีมาตรการถอดถอนจากตําแหนงตามรัฐธรรมนูญ       

พุทธศักราช  2540  ประมวลกฎหมายอาญาในหมวดความผิดตอตําแหนงหนาที่ราชการ และ
พระราชบัญญัติปองกันและปราบปรามการทุจริตและประพฤติมิชอบในวงราชการ พ.ศ. 2518 
เปนกฎหมายหลักสําหรับการปองกันและปราบปรามการทุจริตของเจาหนาที่ของรัฐ โดยใน  
พระราชบัญญัติปองกันและปราบปรามการทุจริตและประพฤติมิชอบในวงราชการนั้น มุงตรวจ
สอบพฤติการณ 3 กรณีดวยกัน  คือ การทุจริตในวงราชการ  การประพฤติมิชอบในวงราชการ 
และการร่ํารวยผิดปกติหรือมีทรัพยสินเพิ่มขึ้นผิดปกติ โดยการที่คณะกรรมการ ป.ป.ป. ดําเนิน
การพิจารณาสอบสวน หากลงมติวามีมูลวาเจาหนาที่ของรัฐใดกระทําความผิด มีผลบังคับคือ
การรายงานใหนายกรัฐมนตรีทราบ ซึ่งนายกรัฐมนตรีจะสงเรื่องใหผูบังคับบัญชาของเจาหนาที่
นั้นดําเนินการทางวินัยตอไป และถากรณีเปนความผิดทางอาญาก็จะแจงตอพนักงานสอบสวน
เพ่ือดําเนินคดีอาญาตอผูกระทําผิด สวนในกรณีที่ร่ํารวยผิดปกติหรือมีทรัพยสินเพิ่มขึ้นผิดปกติ 
จะแจงใหพนักงานอัยการดําเนินการเพื่อย่ืนคํารองตอศาลขอใหมีคําสั่งใหทรัพยสินนั้นตกเปน
ของแผนดิน และขณะเดียวกันก็เสนอตอนายกรัฐมนตรีเพ่ือพิจารณาสั่งลงโทษ ไลออก       
ปลดออก หรือใหผูนั้นออกจากราชการไป

พระราชบัญญัติปองกันและปราบปรามการทุจริตและประพฤติมิชอบในวงราชการ 
พ.ศ. 2518  ไดนิยามความหมายของการทุจริตและประพฤติมิชอบในวงราชการ อันเปนกรอบ
แหงการสอบสวนความผิดตามพระราชบัญญัตินี้ไววา 41

“การทุจริตในวงราชการ หมายความวา การที่เจาหนาที่ของรัฐปฏิบัติหรือละเวนไม
ปฏิบัติอยางใดอยางหนึ่งในตําแหนงหรือหนาที่ หรือใชอํานาจในตําแหนงหรือหนาที่เพ่ือแสวงหา
ประโยชนที่มิควรไดโดยชอบสําหรับตนเองหรือผูอ่ืน

การประพฤติมิชอบในวงราชการ หมายความวา  การที่เจาหนาที่ของรัฐปฏิบัติหรือ
ละเวนไมปฏิบัติการอยางใดในตําแหนงหรือหนาที่ หรือใชอํานาจในตําแหนงหรือหนาที่อันเปน
การฝาฝนกฎหมาย ระเบียบ ขอบังคับ คําสั่ง มติของคณะรัฐมนตรี อยางใดอยางหนึ่งซึ่ง
มุงหมายจะควบคุมดูแลการรับ การเก็บรักษาหรือการใชเงินหรือทรัพยสินของแผนดิน ไมวาการ

                                                          
40  อุดม  รัฐอมฤต,  “ปญหาบางประการเกี่ยวกับกฎหมายปองกันและปราบปราม

การทุจริตและประพฤติมิชอบในวงราชการ,”  (วิทยานิพนธปริญญานิติศาสตรมหาบัณฑิต
มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร, 2530), หนา 36.

41  พระราชบัญญัติปองกันและปราบปรามการทุจริตประพฤติมิชอบในวงราชการ
พ.ศ. 2518  มาตรา 3.
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ปฏิบัติหรือละเวนไมปฏิบัตินั้นเปนการทุจริตในวงราชการดวยหรือไมก็ตาม  และใหรวมถึงการ
ประมาทเลินเลอในหนาที่ดังกลาวดวย”

จากบทนิยามสามารถอธิบายการทุจริตในวงราชการตามพระราชบัญญัติปองกันและ
ปราบปรามการทุจริตและประพฤติมิชอบในวงราชการ 2518  แยกออกเปน  2 กรณี คือ กรณีที่
หนึ่ง การที่เจาหนาที่ของรัฐปฏิบัติหรือละเวนไมปฏิบัติการอยางใดในตําแหนงหรือหนาที่ เพ่ือ
แสวงหาประโยชนที่มิควรไดโดยชอบสําหรับตนเองหรือผูอ่ืน และกรณีที่สอง คือ การที่เจาหนาที่  
ของรัฐใชอํานาจในตําแหนงในหนาที่เพ่ือแสวงหาประโยชนที่มิควรไดโดยชอบสําหรับตนเอง
หรือผู อ่ืน42 การทุจริตในกรณีแรกเปนการทุจริตจากการปฏิบัติหรือละเวนปฏิบัติหนาที่        
สวนในกรณีที่สอง มิใชการทุจริตจากการปฏิบัติหนาที่ราชการโดยตรงหากแตเปนการที่ผูกระทํา
ใชอํานาจหนาที่ที่ตนมีอยูกระทําการอันเปนการทุจริต เม่ือพิจารณาแลวจะพบวาลักษณะของ
การทุจริตในวงราชการนี้เขาขายเปนความผิดตอตําแหนงหนาที่ราชการตามประมวลกฎหมาย
อาญา รวมทั้งยังเปนความผิดทางวินัยฐานทุจริตตอหนาที่ราชการดวย

ทํานองเดียวกันความผิดฐานประพฤติมิชอบในวงราชการก็มีลักษณะเปนความผิด
ทางอาญาและความผิดทางวินัยดวย  กลาวคือ ในสวนที่หมายถึงการปฏิบัติ ละเวนไมปฏิบัติ
หนาที่ หรือการใชอํานาจในตําแหนงหนาที่ฝาฝนกฎหมายหรือระเบียบที่เกี่ยวกับเงินหรือทรัพย
สินของแผนดินน้ัน ถาหากเปนการทุจริตในวงราชการดวยก็เขาขายเปนความผิดทางอาญา แต
ถาไมเปนการทุจริตก็ไมใชความผิดอาญาแตก็จะเปนความผิดทางวินัยอยูในตัว คือเปนการจงใจ
ไมปฏิบัติตามกฎหมายหรือระเบียบของทางราชการ สวนในความหมายที่เปนการประมาท
เลินเลอในหนาที่ราชการ อันเกี่ยวของกับการดูแลผลประโยชนของรัฐน้ัน แมจะไมใชความผิด
อาญาแตก็เปนความผิดทางวินัยฐานประมาทเลินเลอในหนาที่ราชการไดเชนกัน

ดังนี้ จะเห็นไดวาการควบคุมการทุจริตประพฤติมิชอบในวงราชการ ตามพระราช
บัญญัติปองกันและปราบปรามการทุจริตและประพฤติมิชอบในวงราชการ 2518  นั้นมุงไปที่การ
ตรวจสอบการกระทําที่เปนความผิดทางอาญาและความผิดทางวินัยอันเปนความผิดตอตําแหนง
หนาที่ราชการเปนสวนใหญ ในทางปฏิบัติการสืบสวนสอบสวนและพิจารณาชี้มูลความผิดของ
คณะกรรมการ ป.ป.ป. จึงใชหลักการเดียวกันกับการสืบสวนความผิดทางอาญาและทางวินัย
กลาวคือ จะตองนําสืบใหไดพยานหลักฐานที่ชัดเจนวาเจาหนาที่นั้นกระทําความผิด ในกรณีนี้สง
ผลใหการเอาผดิผูกระทําความผิดตามพระราชบัญญัตินี้เปนไปไดยาก เพราะโดยลักษณะของผู
กระทําความผิดนั้นเปนเจาหนาที่ผูมีอํานาจในตําแหนงหนาที่ยอมรูกฎหมายและระเบียบ      
ขอบังคับเปนอยางดีทําใหรูชองทางที่จะกลบเกลื่อนพยานหลักฐานตาง ๆ การนําสืบหาพยาน
หลักฐานมาชี้มูลความผิดจึงทําไดยาก

                                                          
42  อุดม  รัฐอมฤต,  ปญหาบางประการเกี่ยวกับกฎหมายปองกันและปราบปรามการ

ทุจริตและประพฤติมิชอบในวงราชการ,  หนา 55.
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ปญหาดังกลาวเปนสาเหตุหน่ึงที่ทําใหการควบคุมตรวจสอบการทุจริตคอรัปชั่นใน
อดีตไมไดผลเทาที่ควร รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 จึงไดกําหนดหลัก
การตรวจสอบการใชอํานาจรัฐเสียใหม โดยในหมวดของการถอดถอนจากตําแหนงไดกําหนด
พฤติการณที่ผูดํารงตําแหนงทางการเมืองและเจาหนาที่ของรัฐอาจถูกตรวจสอบถอดถอนไวใน
มาตรา 303 รวม 5 กรณีดวยกันคือ

1.มีพฤติการณร่ํารวยผิดปกติ
2.สอไปในทางทุจริตตอหนาที่
3.สอวากระทําผิดตอตําแหนงหนาที่ราชการ
4.สอวากระทําผิดตอตําแหนงหนาที่ในการยุติธรรม หรือ
5.สอวาจงใจใชอํานาจหนาที่ขัดตอบทบัญญัติแหงรัฐธรรมนูญหรือกฎหมาย
จะเห็นไดวา การถอดถอนจากตําแหนงเปลี่ยนหลักการในการตรวจสอบการใช

อํานาจเสียใหมโดยเพียงแตมีพฤติการณที่  “สอ”  ไปในทางทุจริตตอหนาที่ “สอ” วากระทําผิด
ตอตําแหนงหนาที่ราชการ ฯลฯ ก็เปนความผิดที่อาจถูกถอนถอนได โดยไมจําเปนตองปรากฏ
วาไดมีการทุจริตขึ้นจริง กรณีนี้เปนการแกไขปญหาในอดีตที่ไมอาจเอาผิดเจาหนาที่ของรัฐที่
ตองสงสัยวาทุจริตได เน่ืองจากไมสามารถหาพยานหลักฐานที่แนชัดมาพิสจูนความผิด ทําให
บุคคลเหลานั้นคงดํารงตําแหนงอยูไดตลอดมา การที่รัฐธรรมนูญฉบับปจจุบันกําหนดเอาผิดแก    
พฤติการณที่  “สอ”  ไปในทางทุจริตนี้จะเปนวิธีการที่สามารถปองกันและปราบปรามการทุจริต
ของเจาหนาที่ของรัฐไดทันทวงทีและจริงจังมากขึ้น

พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการปองกันและปราบปรามการทุจริต 
พ.ศ. 2542  ไดใหนิยามเหตุแหงการถอนถอนจากตําแหนงไว 2  กรณี คือ ทุจริตตอหนาที่และ
ร่ํารวยผิดปกติ โดยไดขยายความของการทุจริตตอหนาที่ใหครอบคลุมถึงกรณีที่ไมใชการปฏิบัติ
หนาที่โดยทุจริต แตทวาไดมีพฤติการณใหผูอ่ืนเชื่อวาตนมีตําแหนงหรือหนาที่เพ่ือกระทําการ
ทุจริตดวย และไดกําหนดนิยามคําวาร่ํารวยผิดปกติขึ้นจากเดิมที่พระราชบัญญัติปองกันและ
ปราบปรามการทุจริตและประพฤติมิชอบในวงราชการ พ.ศ. 2518 ไมไดใหความหมายไว ดังนี้

“ มาตรา 4 . . .
“ทุจริตตอหนาที่”  หมายความวา ปฏิบัติหรือละเวนการปฏิบัติอยางใดในตําแหนง

หรือหนาที่ หรือปฏิบัติหรือละเวนการปฏิบัติอยางใดในพฤติการณที่อาจทําใหผูอ่ืนเชื่อวามี
ตําแหนงหรือหนาที่ ทั้งที่ตนมิไดมีตําแหนงหรือหนาที่นั้น หรือใชอํานาจในตําแหนงหรือหนาที่
ทั้งนี้ เพ่ือแสวงหาประโยชนที่มิควรไดโดยชอบสําหรับตนเองหรือผูอ่ืน

“ร่ํารวยผิดปกติ”  หมายความวา การมีทรัพยสินมากผิดปกติหรือมีทรัพยสินเพิ่มขึ้น
มากผิดปกติ หรือการมีหนี้สินลดลงมากผิดปกติ หรือไดทรัพยสินมาโดยไมสมควรสืบเนื่องมา
จากการปฏิบัติหนาที่หรือใชอํานาจในตําแหนงหนาที่

“ทรพัยสินเพ่ิมขึ้นผิดปกติ” หมายความวา การที่ทรัพยสินหรือหนี้สินในบัญชีแสดง
รายการทรัพยสินและหนี้สินที่ผูดํารงตําแหนงทางการเมืองไดยื่นเม่ือพนจากตําแหนงมีการ



80

เปลี่ยนแปลงไปจากบัญชีแสดงรายการทรัพยสินและหนี้สินที่ไดยื่นเม่ือเขารับตําแหนงใน
ลักษณะที่ทรัพยสินเพ่ิมขึ้นผิดปกติหรือหนี้สินลดลงผิดปกติ  ”

สวนเหตุกระทําผิดตอตําแหนงหนาที่ราชการ กระทําผิดตอตําแหนงหนาที่ในการ
ยุติธรรมและจงใจใชอํานาจหนาที่ขัดตอรัฐธรรมนูญหรือกฎหมาย ไมไดมีการใหคํานิยามไว ทั้งนี้
อาจพิจารณาความหมายของการกระทําผิดตอตําแหนงหนาที่ราชการ และกระทําผิดตอ
ตําแหนงหนาที่ในการยุติธรรมไดโดยเทียบเคียงกับความผิดตอตําแหนงหนาที่ราชการ และ
ความผิดตอตําแหนงหนาที่ในการยุติธรรม ตามประมวลกฎหมายอาญา สําหรับเหตุจงใจใช
อํานาจหนาที่ขัดตอรัฐธรรมนูญหรือกฎหมายนั้นนาจะมีความชัดเจนตามลายลักษณอักษรอยู
แลว

หากพิจารณาเปรียบเทียบเหตุแหงการถอดถอนจากตําแหนงกับฐานความผิดทาง
วินัยขาราชการแลวจะพบวาเหตุทุจริตตอหนาที่ กระทําผิดตอตําแหนงหนาที่ราชการ กระทําผิด
ตอตําแหนงหนาที่ในการยุติธรรม และจงใจใชอํานาจหนาที่ขัดตอรัฐธรรมนูญหรือกฎหมายมี
ความคลายคลึงกับความผิดวินัยอยางรายแรงฐานทุจริตตอหนาที่ราชการ43  และปฏิบัติหนาที่
โดยจงใจไมปฏิบัติตามกฎหมายอันเปนเหตุใหเสียหายแกราชการอยางรายแรง44  ดังนั้น หาก  
ผูดํารงตําแหนงที่เปนขาราชการประจําถูกกลาวหาวามีพฤติการณตามเหตุแหงการถอนถอน
จากแหนงแลว ยอมตองถูกดําเนินการทางวินัยตามกฎหมายระเบียบวินัยขาราชการดวย  ดังจะ
ไดกลาวในรายละเอียดตอไปในบทที่ 5

4.2.3   องคกรและกระบวนการในการถอดถอนจากตําแหนง
การดําเนินการถอดถอนจากตําแหนงเริ่มตนจากการเสนอขอกลาวหาโดย

องคกร 3  องคกร ไดแก  ประชาชน สมาชิกสภาผูแทนราษฎร หรือสมาชิกวุฒิสภา ตามเงื่อนไข
ที่รัฐธรรมนูญและพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญกําหนด ตอประธานวุฒิสภาเพื่อทําการ
ตรวจสอบความถูกตองของคํารองขอ  หลังจากนั้นจะนําไปใหคณะกรรมการ ป.ป.ช. ดําเนินการ
ไตสวนขอเท็จจริง จากนั้นจึงนําขึ้นสูการพิจารณาของวุฒิสภาเพื่อพิจารณาลงมติถอดถอนจาก
ตําแหนงตอไป

4.2.3.1  การเสนอขอกลาวหา
(1) การเสนอขอกลาวหาโดยประชาชน
หลักการสําคัญประการหนึ่งของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักร

ไทย พุทธศักราช 2540 คือ การคืนอํานาจใหประชาชน ใหประชาชนมีสวนรวมในการปกครอง 
ในการบริหารประเทศ ไมเฉพาะแตในวันเลือกตั้งเทานั้นหากแตตลอดระยะเวลาในการใชอํานาจ

                                                          
43  พระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือน พ.ศ. 2535 มาตรา 82
44  พระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือน พ.ศ. 2535  มาตรา 85
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ปกครองประเทศของเจาหนาที่รัฐ  โดยการบัญญัติใหประชาชนมีสวนรวมในการตรวจสอบ      
ผูดํารงตําแหนงระดับสูง โดยเปนองคกรเบื้องตนในการเสนอขอกลาวหาวาผูดํารงตําแหนงทาง
การเมืองและเจาหนาที่ระดับสูงมีพฤติการณร่ํารวยผิดปกติ สอไปในทางทุจริต สอวากระทําผิด
ตอตําแหนงหนาที่ราชการ หรือสอวาจงใจใชอํานาจหนาที่ขัดตอบทบัญญัติรัฐธรรมนูญหรือ
กฎหมาย เพ่ือใหมีการดําเนินการถอดถอนจากตําแหนงโดยวุฒิสภาตอไป

บทบัญญัติรัฐธรรมนูญ มาตรา 304 กําหนดใหการเสนอคํารองขอถอดถอนจาก
ตําแหนงโดยประชาชนกระทําโดยประชาชนผูมีสิทธิเลือกตั้งจํานวนไมนอยกวาหาหมื่นคนเสนอ
ตอประธานวุฒิสภา ซึ่งจะตองระบุพฤติการณที่กลาวหาวากระทําความผิดเปนขอ ๆ ใหชัดเจน
ทั้งนี้พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการปองกันและปราบปรามการทุจริต         
พ.ศ. 2542  ไดกําหนดหลักเกณฑวิธีการและเงื่อนไขไว ดังนี้

ก. การรวบรวมรายชื่อ  ในมาตรา 60 ของพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญ
กําหนดหลักเกณฑไว 3 ประการ คือ

1. ตองมีผูริเริ่มรวบรวมรายชื่อจํานวนไมเกินหน่ึงรอยคนเพื่อดําเนินการจัดทํา
คํารองและรับรองลายมือชื่อที่ประชาชนเขาชื่อกัน

2. ผูริเริ่มรวบรวมรายชื่อและผูเขาชื่อ ตองเปนผูมีสิทธิเลือกตั้งตามกฎหมาย
3. ผูริเร่ิมรวบรวมรายชื่อตองไปแสดงตนตอประธานวุฒิสภากอนเร่ิมรวบรวม

รายชื่อดังกลาว
ในการเสนอขอกลาวหานี้ พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนญูไดกําหนดโทษสําหรับ

ผูริเริ่มใหมีการเขาชื่อไวเฉพาะหากจงใจกลาวหาเท็จ  กลาวคือ หากทําใหมีการเขาชื่อโดยรูวา
ไมมีการกระทําผิดตอตําแหนงหนาที่ราชการ ไดกระทําการกลาวหาเท็จหรือแสดงพยานหลัก
ฐานเท็จแลว ผูริเริ่มดังกลาวจะตองโทษทางอาญา มีระวางโทษจําคุกไมเกิน  3 ป หรือปรับไม
เกินหกหมื่นบาทหรือทั้งจําทั้งปรับ (มาตรา 124)

ข. คํารองขอใหถอดถอนจากตําแหนง∗ ตองมีหลักเกณฑตามที่บัญญัติไวใน
มาตรา 61 ดังตอไปน้ี

1. ตองทําเปนหนังสือระบุชื่อ อายุ ที่อยู หมายเลขประจําตัวประชาชน พรอม
สําเนาบัตรประจําตัวประชาชน  บัตรประจําตัวประชาชนที่หมดอายุ หรือ
บัตรหรือหลักฐานอื่นใดของทางราชการที่มีรูปถายสามารถแสดงตนได

2. ลงลายมือชื่อของผูรองขอ โดยระบุวัน เดือน ป ที่ลงลายมือชื่อใหชัดเจน
3. ระบุพฤติการณที่กลาวหาผูดํารงตําแหนงเปนขอ ๆ อยางชัดเจน
4. ระบุพยานหลักฐานหรือเบาะแสตามสมควรและเพียงพอที่คณะกรรมการ 

ป.ป.ช. จะดําเนินการไตสวนขอเท็จจริงตอไปได

                                                          
∗ ดูแบบฟอรมคํารองขอถอดถอนจากตําแหนงในภาคผนวก 3.
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โดยคํารองขอดังกลาวจะตองยื่นตอประธานวุฒิสภาภายในหนึ่งรอยแปดสิบวัน 
นับแตวันที่ผูริเริ่มรวบรวมรายชื่อไปแสดงตนตอประธานวุฒิสภา

ค.  การตรวจสอบคํารองขอ   มาตรา   63  กําหนดใหประธานวุฒิสภาดําเนิน
การตรวจสอบและพิจารณาวาคํารองขอถูกตองและครบถวนตามบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญและ 
พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญตามที่กลาวมาขางตน(มาตรา 61และ62) หรือไม โดยหาก
เห็นวา

1. ถูกตองและครบถวน ใหสงเรื่องใหคณะกรรมการ ป.ป.ช. ดําเนินการไตสวน
ขอเท็จจริงโดยเร็ว

2. ไมถูกตองหรือไมครบถวน ใหแจงใหผูรองขอหรือผูริเริ่มทราบเพื่อดําเนนิ
การใหถูกตองตอไป  ในกรณีนี้ผูไดรับแจงตองดําเนินการใหแลวเสร็จภาย
ในสามสิบวันนับแตวันที่ไดรับแจงจากประธานวุฒิสภา

(2) การเสนอขอกลาวหาโดยสมาชิกสภาผูแทนราษฎร
 สมาชิกสภาผูแทนราษฎรเปนอีกองคกรหนึ่งที่ มีสิทธิ เขาชื่อรองขอตอ   

ประธานวุฒิสภาเพื่อใหตรวจสอบถอดถอนเจาหนาที่ของรัฐตามรัฐธรรมนูญมาตรา 303 ได    
ทั้งนี้ หากพจิารณาจากอดีตจะพบวารัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย ตั้งแตพุทธศักราช 2475   
เปนตนมา ไดมีบทบัญญัติใหสมาชิกรัฐสภามีอํานาจในการตรวจสอบสมาชิกรัฐสภาดวยกันเอง 
กลาวคือ เปนการกําหนดใหสมาชิกรัฐสภาสามารถลงคะแนนเสียงใหสมาชิกดวยกันพนจาก
ตําแหนงได หากปรากฏวาบุคคลดังกลาวมีพฤติกรรมไมเหมาะสมที่จะดํารงตําแหนง∗  ซึ่ง     
รัฐธรรมนูญฉบับปจจุบันก็ยังคงหลักการเดิมใหสมาชิกรัฐสภามีบทบาทในการตรวจสอบสมาชิก
รัฐสภาดวยกันแตเพียงในขั้นตน คือ ดวยการใชสิทธิเสนอคํารองขอถอดถอนจากตําแหนง    
เทานั้น สวนอํานาจในการพิจารณาใหตกอยูแกวุฒิสภา และมีคณะกรรมการ ป.ป.ช. เขามาเปน
องคกรไตสวนขอเท็จจริงใหเกิดความชัดเจนยิ่งขึ้นโดยรัฐธรรมนูญมาตรา 304 ไดกําหนดจํานวน
สมาชิกสภาผูแทนราษฎรที่จะเขาชื่อรองขอได คือ ไมนอยกวาหนึ่งในสี่ของจํานวนสมาชิก     
ทั้งหมดเทาที่มีอยูของสภา และมีหลักเกณฑการทําคํารองขอเชนเดียวกันกับกรณีการเสนอ   
คํารองของประชาชน  (พระราชบัญญัตปิระกอบรัฐธรรมนูญมาตรา 62 ใหนํามาตรา 61 มาใช
โดยอนุโลม)

4.2.3.2  การไตสวนขอเท็จจริงโดยคณะกรรมการ ป.ป.ช.
เม่ือประธานวุฒิสภาไดรับคํารองขอใหถอดถอนจากตําแหนงแลว 

กระบวนการตอไป คือ การไตสวนขอเท็จจริงโดยคณะกรรมการ ป.ป.ช. ในการนี้คณะกรรมการ 

                                                          
∗  ดูรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2534(แกไขเพ่ิมเติม พ.ศ.

2538) มาตรา 98.
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ป.ป.ช.จะตองไตสวนและทํารายงานระบุใหชัดเจนวา ขอกลาวหาตามคํารองขอใดมีมูลหรือไม 
เพียงใด พรอมทั้งระบุเหตุผลเสนอตอวุฒิสภาเพื่อใชประกอบการพิจารณาลงมติถอดถอนของ
วุฒิสภาตอไป

หลักเกณฑการไตสวนขอเท็จจริงของคณะกรรมการ ป.ป.ช. ปรากฏอยูใน         
พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการปองกันและปราบปรามการทุจริต หมวด 4 
(มาตรา 43 -57) ดังตอไปน้ี

(1) เรื่องที่ตองหามทําการไตสวน  เรื่องที่คณะกรรมการ ป.ป.ช. ดําเนินการไตสวน
ขอเท็จจริงได จะตองไมอยูในขอหามตามมาตรา 44  คือ ตองไมใชเรื่องที่คณะกรรมการไดเคย
ไตสวนขอเท็จจริงเสร็จแลว และไมมีพยานหลักฐานใหมอันเปนสาระสําคัญแกการไตสวนอีก 
และไมใชเรื่องที่กําลังอยูระหวางดําเนินการไตสวนขอเท็จจริงอันมีผูถูกกลาวหาและมูลเหตุที่ 
กลาวหาเดียวกัน  กลาวคือเรื่องที่ ป.ป.ช. ไดดําเนินการไตสวนขอเท็จจริงไปแลว หรือที่กําลัง 
ไตสวนขอเท็จจริงอยูจะสงมาใหไตสวนอีกไมไดนั่นเอง

(2) องคกรไตสวน  พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญกําหนดใหคณะกรรมการ   
ป.ป.ช. มีอํานาจแตงตั้งคณะอนุกรรมการขึ้นทําหนาที่แสวงหาขอเท็จจริงและรวบรวมพยาน 
หลักฐานแทนตนได โดยประกอบดวยกรรมการ ป.ป.ช. 1 คน พนักงานเจาหนาที่และ/หรือผูทรง
คุณวุฒิตามที่คณะกรรมการ ป.ป.ช กําหนด (มาตรา 45) ทั้งน้ี บุคคลผูถูกแตงตั้งเปน
อนุกรรมการไตสวนตองไมมีเหตุ ดังตอไปน้ี (มาตรา 46)

1. รูเห็นเหตุการณเกี่ยวกับเรื่องที่กลาวหามากอน
2. มีสวนไดเสียในเรื่องที่กลาวหา
3. มีสาเหตุโกรธเคืองกับผูกลาวหาหรือผูถูกกลาวหา
4. เปนผูกลาวหาหรือเปนคูสมรส บุพการี ผูสืบสันดาน หรือพ่ีนองรวมบิดา

มารดา หรือรวมบิดาหรือมารดากับผูกลาวหาหรือผูถูกกลาวหา
5. มีความสัมพันธใกลชิดในฐานะญาติหรือเปนหุนสวนหรือมีผลประโยชนรวม

กันหรือขัดแยงกันทางธุรกิจกับผูกลาวหาหรือผูถูกกลาวหา

(3)  กระบวนการไตสวนขอเท็จจริง
ในการไตสวนขอเท็จจริงจะตองแจงขอกลาวหาใหผูถูกกลาวหาทราบและ

กําหนดระยะเวลาตามสมควรใหผูถูกกลาวหามาชี้แจงและแสดงพยานหลักฐานหรือนําพยาน
บุคคลมาใหปากคําประกอบ ซึ่งผูถูกกลาวหามีสิทธินําทนายความหรือบุคคลที่ตนไววางใจเขา
ฟงในการชี้แจงหรือใหปากคําของตนได (มาตรา 47) หากเปนกรณีที่ไดแตงตั้งคณะอนุกรรมการ
ไตสวนจะตองมีอนุกรรมการอยางนอยสองคนรวมในการรับฟงคําชี้แจงหรือถามปากคํา และตอง
เปนอนุกรรมการที่มีฐานะเปนกรรมการ ป.ป.ช. ดวยอยางนอย 1 คน (มาตรา 48)

เม่ือรวบรวมพยานหลักฐานเสร็จ จะตองจัดทําสํานวนการไตสวนขอเท็จจริงเสนอตอ
ประธานกรรมการ ป.ป.ช. ประกอบดวย  ชื่อ และตําแหนงของผูกลาวหาและผูถูกกลาวหา เรื่อง
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ที่ถูกกลาวหาขอกลาวหาและสรุปขอเท็จจริงที่ไดจากการไตสวน เหตุผลในการพิจารณาวินิจฉัย
ทั้งในปญหาขอเท็จจริงและขอกฎหมาย บทบัญญัติของกฎหมายที่ยกขึ้นอางอิง และสรุปความ
เห็น (มาตรา 50) จากนั้น ประธานกรรมการ ป.ป.ช. จะจัดประชุมคณะกรรมการเพื่อพิจารณา
และลงมติวินิจฉัยวาขอกลาวหามีมูลหรือไม โดยอาศัยสํานวนการไตสวนขอเท็จจริงขางตน  (ใน
กรณีนี้อาจมีมติใหคณะอนุกรรมการที่ไตสวนทําการไตสวนขอเท็จจริงเพิ่มเติมแทน หรือจะตั้ง
คณะอนุกรรมการชุดใหมก็ได) แลวรายงานใหประธานวุฒิสภาทราบโดยเร็ว (มาตรา 51 53 และ 
54) ในระหวางการไตสวนขอเท็จจริงนั้น หากปรากฏวาผูถูกกลาวหาไดพนจากตําแหนงหรือพน
จากราชการ (เพราะเหตุอ่ืนนอกจากถึงแกความตาย) คณะกรรมการ ป.ป.ช. ยังมีอํานาจดําเนิน
การไตสวนขอเท็จจริงไปได เพ่ือที่จะดําเนินคดีอาญา ดําเนินการทางวนิัยหรือขอใหทรัพยสินตก
เปนของแผนดิน แลวแตกรณี สวนกรณีที่พนจากตําแหนงหรือจากราชการเนื่องจากความตาย
คณะกรรมการ ป.ป.ช. ยังมีอํานาจไตสวนขอเท็จจริง เพ่ือใหทรัพยสินตกเปนของแผนดินได 
(มาตรา 57)

(4) ผลของมติคณะกรรมการ ป.ป.ช.   ในกรณีที่คณะกรรมการ ป.ป.ช. มีมติวา    
ขอกลาวหาใดมีมูลนับตั้งแตวันที่มีมติดังกลาว ผูถูกกลาวหาจะตองพักการปฏิบัติหนาที่ไป     
จนกวาวุฒิสภาจะวินิจฉัย  สวนกรณีที่คณะกรรมการ ป.ป.ช. มีมติวินิจฉัยวา ขอกลาวหาใด    
ไมมีมูล ขอกลาวหานั้นเปนอันตกไป (มาตรา53 และ 55)

(5) อํานาจของคณะกรรมการ ป.ป.ช.  เพ่ือใหการปฏิบัติหนาที่ดังกลาวเปนไปโดย
ราบรื่นและมีประสิทธิภาพ รัฐธรรมนูญพรอมทั้งกฎหมายประกอบรัฐธรรมนูญกําหนดใหคณะ
กรรมการ ป.ป.ช. มีอํานาจในการออกคําสั่งใหขาราชการ พนักงาน และเจาหนาที่ของรัฐ
ทั้งหลายตองปฏิบัติการอันจําเปนแกการปฏิบัติหนาที่ของคณะกรรมการ   มีอํานาจเรียกเอกสาร
หรือหลักฐานที่เกี่ยวของจากบุคคลใด เรียกบุคคลมาใหถอยคํา ตลอดจนขอใหศาลออกหมาย
เพ่ือดําเนินการอันเปนประโยชนแกการไตสวน และมีหนังสือขอใหหนวยราชการ หนวยงานของ
รัฐตาง ๆ ดําเนินการเพื่อประโยชนแหงการปฏิบัติหนาที่ได (รัฐธรรมนูญ มาตรา 301และ
พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญ มาตรา 25)

นอกจากนั้นพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญ มาตรา 118 ยังไดบัญญัติโทษ
อาญาแกผูไมปฏิบัติตามคําสั่งของคณะกรรมการ ป.ป.ช. ดังกลาว ใหตองระวางโทษจําคุกไม
เกิน 6 เดือน หรือปรับไมเกิน 1 หม่ืนบาท หรือทั้งจําทั้งปรับดวย

4.2.3.3 การพิจารณาลงมติของวุฒิสภา
เม่ือคณะกรรมการ ป.ป.ช. มีมติวา ขอกลาวหาใหถอดถอนจาก

ตําแหนงมีมูลและรายงานมายังวุฒิสภาแลว ตามรัฐธรรมนูญ มาตรา 306  กําหนดใหประธาน     
วุฒิสภาจัดใหมีการประชุมวุฒิสภาเพื่อพิจารณามีมติโดยเร็ว  ในการลงมติใหกระทําโดยวิธี     
ลงคะแนนลับโดยสมาชิกวุฒิสภามีอิสระในการออกเสียง สําหรับมติที่ใหถอดถอนผูใดออกจาก
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ตําแหนงน้ันใหถือเอาคะแนนเสียงไมนอยกวาสามในหาของจํานวนสมาชิกทั้งหมดเทาที่มีอยู
ของวุฒิสภา (มาตรา 307)

4.2.4 ผลของการถอดถอนจากตําแหนง
ผูซึ่งถูกวุฒิสภาลงมติถอดถอนจากตําแหนง จะตองไดรับโทษ 2 ประการ คือ 

ตองพนจากตําแหนง (กรณีที่เปนผูดํารงตําแหนงทางการเมือง) หรือตองออกจากราชการ (กรณี
ที่เปนขาราชการประจํา) และถกูตัดสิทธิในการดํารงตําแหนงใดในทางการเมืองในการ   รับราช
การเปนเวลา 5 ป (มาตรา 307 วรรค 2)

ผลของมติวุฒิสภาดังกลาวถือเปนที่สุด จะมีการรองขอใหถอดถอนบุคคลผูนั้นอีกโดย
อาศัยเหตุเดียวกันมิได แตอยางไรก็ตาม มตินี้ไมกระทบกระเทือนการพิจารณาของศาลฎีกา 
แผนกคดีอาญาของผูดํารงตําแหนงทางการเมือง(มาตรา 307 วรรค 3) กลาวคือ ถาผูที่วุฒิสภา
ลงมติเปนบุคคลที่รัฐธรรมนูญกําหนดใหถูกตรวจสอบโดยศาลฎีกาแผนกคดีอาญาของผูดํารง
ตําแหนงทางการเมืองได (คือ นายกรัฐมนตรี  รัฐมนตรี  สมาชิกสภาผูแทนราษฎร  สมาชิก   
วุฒิสภา หรือขาราชการการเมืองอ่ืน) และขอกลาวหาใหถอดถอนตนนั้นอยูในเหตุที่อาจดําเนิน
คดีอาญาไดดวย ในกรณีนี้ไมวาวุฒิสภาจะมีมติประการใด ก็ยังสามารถดาํเนินคดีอาญากับผู
ดํารงตําแหนงทางการเมืองได แมวาผูนั้นจะถูกวุฒิสภาลงมติใหถูกถอดถอนจากตําแหนงไปแลว
หรือใหดํารงอยูในตําแหนงตอไปไดก็ตาม

จากหลักเกณฑขางตนจะพบวา ขาราชการประจําอยูภายใตการควบคุมโดยสาม 
ระบบดวยกัน โดยหลักคือ การควบคุมวินัยตามพระราชบัญญัติระเบียบวินัยขาราชการ  และ  
ในกรณีที่เปนขาราชการในตําแหนงระดับสูงตามที่รัฐธรรมนูญและพระราชบัญญัติประกอบ        
รัฐธรรมนูญวาดวยการปองกันและปราบปรามการทุจริต พ.ศ. 2542 กําหนดดวยแลว จะตองถูก   
ควบคุมโดยวิธีพิเศษโดยการถอดถอนจากตําแหนง สําหรับพฤติการณร่ํารวยผิดปกติ หรือสอวา
ทุจริตตอหนาที่ หรือสอวาจงใจฝาฝนรัฐธรรมนูญหรือกฎหมาย  นอกจากนี้ การปฏิบัติหนาที่
ของขาราชการประจํายังตองอยูภายใตกฎหมายอาญา ซึ่งเปนกฎหมายพื้นฐานในการควบคุม
เจาหนาที่ของรัฐดวย
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แผนผังกลไกการตรวจสอบขาราชการประจําระดับสูงในปจจุบัน

ขาราชการประจําระดับสูง
       ทุจริตตอหนาที่

คณะกรรมการ ป.ป.ช.
ไตสวนขอเท็จจริง

เปนความผิด ตาม
รัฐธรรมนูญ มาตรา303
ถอดถอนจากตําแหนง
          (วุฒิสภา)

 เปนความผิดทางวินัย
   ดําเนินการทางวินัย
    (ผูบังคับบัญชา)

เปนความผิดอาญา
    ดําเนินคดีอาญา
      (อัยการสูงสุด)



บทที่ 5
การบังคับใชมาตรการถอดถอนจากตําแหนง

 โดยพ้ืนฐานการควบคุมพฤติกรรมของขาราชการประจํานั้นเปนไปตาม
กฎหมายระเบียบวินัยขาราชการในสวนที่เกี่ยวกับรักษาวินัยและการดําเนินการทางวินัย ซึ่งมี
บทลงโทษแกการกระทําที่เปนความผิดวินัยอยางรายแรงดวยการใหพนจากตําแหนงหนาที่  
ราชการ คือ ไลออก ปลดออก หรือใหออกจากราชการ ตอมา เม่ือปรากฏวารัฐธรรมนูญแหง
ราชอาณาจักรไทย พ.ศ.2540 ไดกําหนดระบบการตรวจสอบโดยการถอดถอนจากตําแหนงขึ้น 
มีหลักการเปนการลงโทษผูดํารงตําแหนงระดับสูงซ่ึงรวมถึงขาราชการประจําระดับสูงที่มี    
พฤติการณทุจริต กระทําผิดตอตําแหนงหนาที่ หรือจงใจฝาฝนรัฐธรรมนูญหรือกฎหมาย     
ดวยกระบวนการเฉพาะ ดําเนินการโดยคณะกรรมการ ป.ป.ช. และวุฒิสภา จึงทําใหขาราชการ
ประจําจะตองอยูภายใตกระบวนการควบคุมพฤติกรรมโดยสองระบบดวยกัน

ในกรณีดังกลาว การบังคับใชมาตรการถอดถอนจากตําแหนงจะกอใหเกิดผล
กระทบตอกระบวนการทางวินัยและอาจนําไปสูปญหาในทางปฏิบัติได โดยเฉพาะอยางยิ่งจาก
ปญหาที่เกิดความลักลั่นกันของผลการตัดสินของกระบวนการทั้งสอง

นอกจากนั้น ในกระบวนการถอดถอนจากตําแหนงเอง ยังมีความไมชัดเจนของ
กฎหมายประกอบรัฐธรรมนูญบางกรณีที่อาจกอใหเกิดปญหาในการบังคับใชได ซึ่งจะสงผลให
กลไกตรวจสอบที่รัฐธรรมนูญกําหนดขึ้นน้ีไมอาจดําเนินไปไดอยางมีประสิทธิภาพ

ในการศึกษาถึงการบังคับใชมาตรการถอดถอนจากตําแหนงในบทนี้ จึงแบงการ
วิเคราะหออกเปนสองสวนดวยกัน คือ สวนที่ 1 ปญหาในการถอดถอนขาราชการประจําจาก
ตําแหนง และสวนที่ 2 ปญหาในกระบวนการถอดถอนจากตําแหนง

สวนที่1  ปญหาในการถอดถอนขาราชการประจําจากตําแหนง
  การกลาวหาถอดถอนขาราชการประจําจากตําแหนงอาจนําไปสูกระบวนการตรวจ

สอบซ่ึงสามารถแสดงเปนแผนผังได ดังนี้
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การกลาวหาถอดถอน
ขาราชการระดับสูง

กระบวนการทางวินัย กระบวนการถอดถอน
จากตําแหนง

ไมมีความผิด
ทางวินัย

มีความผิดวินัยอยาง
รายแรง
พนจากราชการ

มีความผิดวินัย
ไมรายแรง

อุทธรณตอ
ศาลปกครอง

เพิกถอนคําส่ัง
ลงโทษทางวินัย

     ยกฟอง

ถูกถอดถอนจาก
ตําแหนง

ไมถูกถอดถอน
จากตําแหนง

ถูกลงโทษทาง
      อาญา
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การที่รัฐธรรมนูญไดกําหนดหลักการถอดถอนจากตําแหนงไดกอใหเกิดผล
กระทบตอระบบการควบคุมวินัยขาราชการตามกฎหมายระเบียบวินัยขาราชการขึ้นอยางนอย
สามประการ  คือ

1. ผลกระทบตอการดําเนินกระบวนการทางวินัย
2. ผลกระทบตอการพิจารณาวินิจฉัยของศาลปกครอง
3. ผลกระทบตอสิทธิในบําเหน็จบํานาญของขาราชการ

5.1  ผลกระทบตอการดําเนินกระบวนการทางวินัย

ภายหลังจากบังคับใชรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 จะมี
ระบบการควบคุมขาราชการประจําระดับสูงควบคูกัน 2 ระบบ คือ การถอดถอนจากตําแหนง
และการลงโทษทางวินัย กลาวคือ

เม่ือปรากฏเรื่องกลาวหาตอคณะกรรมการ ป.ป.ช. วาขาราชการระดับสูงมี
พฤติการณทุจริตตอหนาที่ หรือกระทําความผิดตอตําแหนงหนาที่ราชการ หรือจงใจใชอํานาจ
หนาที่ขัดตอรัฐธรรมนูญหรือกฎหมาย อันเปนเหตุแหงการถอดถอนจากตําแหนงและเปนความ
ผิดทางวินัยอยางรายแรงตามกฎหมายระเบียบวินัยขาราชการ คณะกรรมการ ป.ป.ช. จะ  
ดําเนินการไตสวนขอเท็จจริงและทําความเห็น ซึ่งในกรณีที่ลงมติวาขอกลาวหามีมูลนั้น       
การดําเนินการจะแยกออกเปนสองแนวทาง คือ สงเร่ืองไปยังประธานวุฒิสภาเพื่อดําเนินการ
ถอดถอนจากตําแหนง และสงเรื่องไปยังผูบังคับบัญชาของผูถูกกลาวหาเพื่อพิจารณาลงโทษ
ทางวินัยตอไป

ในกรณีการถอดถอนจากตําแหนง กฎหมายมิไดกําหนดใหมีการดําเนิน
กระบวนพิจารณาในชั้นวุฒิสภา ประธานวุฒิสภาเพียงดําเนินการเปดประชุมวุฒิสภาโดยเร็วเพ่ือ
ใหวุฒิสภาลงคะแนนเสียงถอดถอนผูถูกกลาวหาออกจากตําแหนงเทานั้น ซึ่งถือเอาคะแนนเสียง
ไมนอยกวาสามในหาของจํานวนสมาชิกทั้งหมดเทาที่มีอยูของวุฒิสภาเปนมติใหถอดถอนจาก
ตําแหนง

ในกรณีการลงโทษทางวินัย เม่ือคณะกรรมการ ป.ป.ช. มีมติวาผูถูกกลาวหา
กระทําความผิดทางวินัยสงมายังผูบังคับบัญชาของผูถูกกลาวหาแลว ผูบังคับบัญชาจะถือเอา
รายงานเอกสารและความเห็นของคณะกรรมการ ป.ป.ช. เปนสํานวนการสอบสวนทางวินัย เพ่ือ
ดําเนินการพิจารณาลงโทษทางวินัยตามฐานความผิดที่คณะกรรมการ ป.ป.ช. ไดมีมติโดย     
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ไมตองดําเนินการสอบสวนวินัยตามพระราชบัญญัติระเบียบวินัยขาราชการอีก (พระราชบัญญัติ
ประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการปองกันและปราบปรามการทุจริต พ.ศ. 2542 มาตรา 92)∗

                                                          
∗ ในกรณีนี้ไดมีหนังสือตอบขอหารือของสํานักงาน ก.พ. ไปยังกระทรวงศึกษาธิการ ที่ 

นร 0709.2/ป754 ลงวันที่ 6 ธันวาคม 2543 กําหนดแนวทางปฏิบัติแกสวนราชการเกี่ยวกับการ
ดําเนินการตามมาตราดังกลาวไวเชนกันวา

"…… ก.พ. เห็นวา โดยที่พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการปองกัน
และปราบปรามทุจริต พ.ศ. 2542 มาตรา 92 วรรคหนึ่งบัญญัติวา  ในกรณีที่มีมูลความผิดทาง
วินัย เม่ือคณะกรรมการป.ป.ช.ไดพิจารณาพฤติการณแหงการกระทําผิดแลวมีมติวาผูถูก     
กลาวหาผูใดไดกระทําความผิดวินัย ใหประธานกรรมการสงรายงานและเอกสารที่มีอยูพรอมทั้ง
ความเห็นไปยังผูบังคับบัญชาหรือผูมีอํานาจแตงตั้งถอดถอนผูถูกกลาวหาผูนั้นเพ่ือพิจารณา
โทษทางวินัยตามฐานความผิดที่คณะกรรมการ ป.ป.ช. ไดมีมติโดยไมตองแตงตั้งคณะกรรมการ
สอบสวนวินัยอีก  ในการพิจารณาโทษทางวินัยแกผูถูกกลาวหา ใหถือวารายงานเอกสารและ
ความเห็นของคณะกรรมการ ป.ป.ช. เปนสํานวนการสอบสวนทางวินัยของคณะกรรมการสอบ
สวนวินัยตามกฎหมาย ระเบียบ หรือ ขอบังคับ วาดวยการบริหารงานบุคคลของผูถูกกลาวหา
นั้นๆแลวแตกรณี  และมาตรา 93 บัญญัติวา เม่ือไดรับรายงานตามมาตรา 92 วรรคหนึ่งและ
วรรคสามแลว ใหผูบังคับบัญชา หรือ ผูมีอํานาจแตงตั้งถอดถอนพิจารณาลงโทษภายในสามสิบ
วันนับแตวันที่ไดรับเร่ือง และ ใหผูบังคับบัญชาสงสําเนาคําสั่งลงโทษดังกลาวไปใหคณะ
กรรมการ ป.ป.ช. ทราบภายในสิบหาวันนับแตวันที่ไดออกคําสั่ง  ดังน้ัน ผูบังคับบัญชาจึงตอง
พิจารณาสั่งลงโทษผูถูกกลาวหาตามฐานความผิดที่คณะกรรมการ ป.ป.ช. มีมติตาม
มาตรา 93 ไมอาจแกไขเปลี่ยนแปลงฐานความผิดเปนอยางอ่ืนได

           …… การสั่งลงโทษขาราชการที่กระทําความผิดวินัยอยางรายแรง ผูบังคับ
บัญชาตองนําเรี่องเสนอให อ.ก.พ. พิจารณามีมติตามมาตรา 104 แหงพระราชบัญญัติระเบียบ
ขาราชการพลเรือน พ.ศ. 2535 กอน  แตในการมีมติใหลงโทษทางวินัยดังกลาว อ.ก.พ. จะ
ตองมีมติใหลงโทษตามฐานความผิดที่คณะกรรมการ ป.ป.ช. ไดมีมติไวตามที่กําหนดใน
มาตรา 92  อ.ก.พ. ไมอาจมีมติใหลงโทษในฐานความผิดอ่ืน หรือ ใหสอบสวนเพิ่มเติมได  
ทั้งนี้ผูบังคับบัญชาจะตองนําเรื่องเสนอ อ.ก.พ. พิจารณา และ สั่งการใหแลวเสร็จภายใน 30 วัน 
ตามที่กําหนดในมาตรา 93     ดวย ….. "
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ระบบการควบคุมวินัยขาราชการและการถอดถอนจากตําแหนงสามารถแสดง
เปนแผนผังไดดังนี้

ผลจากกรณีดังกลาวจะนําไปสูปญหาในทางปฏิบัติขึ้นวา หากปรากฏกรณีที่   
ผลการพิจารณาลงโทษของกระบวนการทั้งสองแตกตางกัน∗ กลาวคือ เกิดกรณีที่วุฒิสภาลงมติ
ไมถอดถอนผูกระทําความผิด ในขณะที่ผูบังคับบัญชาลงโทษทางวินัยอยางรายแรงถึงขั้นไลออก 
ปลดออก(หรือใหออก)จากราชการ  หรือเปนกรณีที่วุฒิสภาลงมติถอดถอนผูกระทําความผิดออก
จากตําแหนงในขณะที่ในการพิจารณาลงโทษทางวินัยยังใหผูถูกกลาวหายังคงอยูในตําแหนง
หนาที่ราชการตอไปได หรือเกิดกรณีที่กระบวนการตรวจสอบใดเสร็จสิ้นลงกอนอีกกระบวนการ
หนึ่ง  ทําใหเกิดความลักลั่นในขอกฎหมายวาจะตองยึดผลคําวินิจฉัยใดเปนหลักปฏิบัติ การที่
กระบวนการหนึ่งไดวินิจฉัยเสร็จสิ้นจะทําใหอีกกระบวนพิจารณาหนึ่งตองยุติลงและยึดถือตาม
มติของกระบวนการกอนนั้นดวยหรือไม

                                                          
∗ แมวาในชั้นการไตสวนขอเท็จจริงของกระบวนการทั้งสอง จะดําเนินการโดยองคกร

เดียวกันคือโดยคณะกรรมการ ป.ป.ช. ก็ตาม  แตในชั้นการพิจารณาวินิจฉัยตางก็มีกฎเกณฑ
เฉพาะที่แตกตางกัน ดังน้ันจึงเปนไปไดวาผลการตัดสินของกระบวนการดังกลาวอาจมีความ
แตกตางกันและเกิดความขัดแยงกันได (เน่ืองจากมีความเปนไปไดวาในชั้นการลงมติถอดถอน
ของวุฒิสภา ผลการวินิจฉัยอาจออกมาคนละแนวทางกับสํานวนการไตสวนและมติของคณะ
กรรมการ ป.ป.ช. ซึ่งอาจจะทําใหผลการตัดสินคดีถอดถอนจากตําแหนงขัดแยงกับผลการลง
โทษทางวินัยได)

ขอกลาวหา
คณะกรรมการ
ป.ป.ช. ไตสวน
      (มีมูล)

วุฒิสภา

ผูบังคับบัญชา

   ถอดถอน

   ลงโทษอยางรายแรง
ไลออก/ปลดออก/ใหออก

ไมถอดถอน
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เปรียบเทียบการถอดถอนจากตําแหนงกับการดําเนินการทางวินัย

ในการพิจารณาปญหาดังกลาว สิ่งสําคัญที่ตองพิจารณาถึง คือ วัตถุประสงคของ
กระบวนการทั้งสองวามีจุดประสงคและแนวคิดอยางไร ถาหากเปนเชนเดียวกันก็ไมมีความ    
จําเปนที่จะตองดําเนินกระบวนการที่อยูภายหลังอีกตอไป สามารถยุติลงไดโดยยึดถือคําตัดสิน
ของกรณีแรกเปนหลัก ในขณะเดียวกันก็จะตองพิจารณาถึงกระบวนพิจารณาของทั้งสองระบบ
ดวยวาอยูบนหลักเกณฑเดียวกันหรือไม หากเปนไปไดวามีโอกาสที่คําตัดสินจะแตกตางหรือ
ตรงกันขามเนื่องจากมีหลักเกณฑในการพิจารณาที่ตางกัน ก็ไมอาจนําผลการตัดสินของระบบ
หนึ่งมาใชในอีกระบบหนึ่งได

นอกจากนี้ ผลของระบบตรวจสอบท้ังสองก็เปนสิ่งที่ตองคํานึงถึงดวย หากวาบท
ลงโทษของมาตรการหนึ่งมีผลรายแรงไปกระทบกระเทือนถึงสิทธิทางดานอ่ืน ๆ ของผูกระทําผิด
ดวย ซึ่งอยูนอกเหนือจากบทลงโทษของอีกมาตรการหนึ่งที่ดําเนินไปกอนแลวก็จําเปนที่จะตอง
ดําเนินกระบวนการหลังนั้นตอไปจนเสร็จสิ้น ไมอาจนําคําตัดสินของอีกกระบวนการหนึ่งซึ่งมีผล
แตกตางกันมายึดถือไดเชนกัน

(1) วัตถุประสงค
แนวคิดของมาตรการถอดถอนจากตําแหนงน้ัน คือเพ่ือเอาผิดแกพฤติกรรม

ของเจาหนาที่ ที่เพียง “สอ” วาทุจริตหรือกระทําผิดตอตําแหนงหนาที่ โดยจะไมลงไปพิจารณา
วาไดมีการลงมือกระทําการนั้นแทจริงหรือไม เพียงพบพฤติการณที่สอวาผูนั้นทุจริตก็เพียงพอ
ตอการลงโทษถอดถอนจากตําแหนง วิธีการนี้นํามาใชเพ่ือเสริมระบบตรวจสอบทางกฎหมายที่
มักจะไมอาจหาพยานหลักฐานที่ชัดเจนมาแสดงถึงการกระทําความผิดได เน่ืองจากผูกระทํามี
ตําแหนงเปนเจาหนาที่ระดับสูงจึงกําหนดวิธีลงโทษทางการเมืองดังกลาวขึ้นใหสามารถปองกัน
และลดโอกาสการใชอํานาจโดยมิชอบลงดวยการใหผูนั้นพนจากตําแหนงไป

สวนแนวคิดของการลงโทษทางวินัยคือเพ่ือลงโทษขาราชการที่ปฏิบัติหนาที่
โดยไมสุจริต ฝาฝนกฎหมายหรือระเบียบแบบแผนของทางราชการ ซึ่งหากเปนกรณีที่กระทําผิด
วินัยอยางรายแรงจะถือวาผูกระทําผิดเปนบุคคลที่ไมสมควรอยูในราชการตอไป จะตองลงโทษ
สถานหนักใหพนจากหนาที่ราชการไป เพ่ือเปนการ “ปราบ” ผูกระทําความผิดและปรามมิใหผู
อ่ืนเอาเยี่ยงอยาง ทั้งนี้ เพ่ือรักษามาตรฐานความประพฤติของขาราชการใหมีระเบียบวินัย มี
สมรรถภาพในการทํางานใหเกิดความเชื่อม่ันแกประชาชน นอกจากนี้ในการพิจารณาความผดิ
และกําหนดโทษทางวินัยยังยึดถือหลักการพิจารณาตามตัวบทกฎหมาย

 (2) กระบวนพิจารณาและตัดสิน
กระบวนพิจารณาในมาตรการถอดถอนจากตําแหนงแบงออกเปน 2 สวน คือ 

สวนของการไตสวนขอเท็จจริงโดยคณะกรรมการ ป.ป.ช. และสวนของการพิจารณาในวุฒิสภา
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เพ่ือลงมติถอดถอนจากตําแหนง ในสวนของคณะกรรมการ ป.ป.ช. นั้น เปนการไตสวนตาม     
ขอกลาวหา เพ่ือใหไดขอเท็จจริงเพียงพอตอการวินิจฉัยวาขอกลาวหามีมูลหรือไม แลวจึง    
รายงานมายังวุฒิสภาและถือเอาคะแนนเสียงไมนอยกวา 3 ใน 5 ของจํานวนสมาชิกเปนมติให
ถอดถอนจากตําแหนง ดังจะเห็นไดวากระบวนพิจารณาของวุฒิสภาเปนวิธีการทางการเมือง คือ 
ถือเอาคะแนนเสียงเปนเกณฑในการตัดสิน มิไดตัดสินจากการชั่งน้ําหนักพยานหลักฐานดังเชน
วิธีการทางกฎหมาย ดังนั้นผลการตัดสินของวุฒิสภาอาจไมสอดคลองกับรายงานการไตสวนขอ
เท็จจริงที่คณะกรรมการ ป.ป.ช. เสนอใหใชประกอบการพิจารณาวินิจฉัยก็ได ทั้งนี้ เพราะ             
รัฐธรรมนูญกําหนดใหวุฒิสภามีอิสระในการออกเสียงลงมติดังกลาว จึงอาจไมจําตองผูกพันตอ
รายงานการไตสวนขอเท็จจริงของคณะกรรมการ ป.ป.ช.

สวนกระบวนพิจารณาในการลงโทษทางวินัยสามารถแบงออกเปน 2 สวน
เชนกัน คือ การดําเนินการทางวินัย อันไดแก การสืบสวนขอเท็จจริงโดยคณะกรรมการสอบสวน 
และการพิจารณาลงโทษโดยผูบังคับบัญชาของขาราชการผูกระทําความผิด ซึ่งในการพิจารณา
ลงโทษทางวินัยน้ียึดถือหลักการพิจารณาตามตัวบทกฎหมายเปนเกณฑ กลาวคือ การที่จะ     
ลงโทษทางวินัยแกการกระทําใดนั้น ตองพิจารณาวาขอเท็จจริงเขาองคประกอบของความผิด
ฐานนั้นทุกประการ หากขอเท็จจริงบงชี้เขาองคประกอบความผิดตามมาตราใด ก็ปรับบทเปน
ความผิดและลงโทษไปตามความผิดนั้น นั่นคือผูบังคับบัญชาจะตองพิจารณาลงโทษโดยยึดถือ
สํานวนการสืบสวนขอเท็จจริงประกอบกับบทกฎหมายเปนหลัก ไมอาจวินิจฉัยใหแตกตางจาก
ขอเท็จจริงที่ไดรับได ในกรณีนี้แมวาสํานวนการสอบสวนขอเท็จจริงจะดําเนินการโดยคณะ
กรรมการสอบสวนวินัยตามกฎหมายระเบียบวินัยขาราชการ หรือโดยการไตสวนของคณะ
กรรมการ ป.ป.ช. ในกรณีที่มีการกลาวหาตอคณะกรรมการ ป.ป.ช. ก็ตาม ผูบังคับบัญชาก็ยัง
ตองพิจารณาความผิดและกําหนดโทษโดยอาศัยสํานวนการไตสวนนั้น ๆ เปนหลกัเสมอ การ
พิจารณาลงโทษทางวินัยจึงมีความแนนอนชัดเจนตามตัวบทกฎหมาย (แตกตางจากวิธีทางการ
เมือง)

(3) ผลการลงโทษ
บทลงโทษของมาตรการถอดถอนจากตําแหนง คือ การถอดถอนเจาหนาที่       

ผูทุจริตใหพนจากตําแหนงและลงโทษตัดสิทธิมิใหกลับเขามาสูตําแหนงไมวาในทางราชการหรือ
การเมืองอีกเปนเวลา 5 ป ทั้งนี้ โดยหลักการแลวมาตรการนี้มุงประสงคที่จะตรวจสอบผูดํารง
ตําแหนงทางการเมือง ซึ่งเปนตําแหนงที่มีระยะเวลาสั้น ไมแนนอนและไมมีกฎเกณฑการควบ
คุมวินัยที่ชัดเจนนอกเหนือไปจากกลไกในระบบรัฐสภา มาตรการนี้จึงนํามาใชเพ่ือควบคุมการใช
อํานาจโดยมิชอบของตําแหนงดังกลาว ดวยการถอดถอนจากตําแหนง แตเม่ือไดขยายไปตรวจ
สอบแกขาราชการประจําระดับสูงก็ถือเปนการเพิ่มมาตรการควบคุมพฤติกรรมทุจริตอีกกรณี
หนึ่งอันเปนการปองกันและลดโอกาสการทุจริตคอรัปชั่นใหมีประสิทธิภาพมากขึ้น
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สวนการลงโทษทางวินัยขาราชการนั้น เปนการลงโทษแกฐานะในทาง     
ราชการของผูกระทําความผิด คือ ตัดสิทธิประโยชนอันพึงคาดหมายไดของขาราชการที่ไดรับ
จากทางราชการ เพ่ือใหขาราชการปฏิบัติหนาที่อยูภายในกรอบของกฎหมาย เพ่ือประสิทธิภาพ
ของราชการ ดังน้ัน โทษทางวินัยขาราชการโดยเฉพาะอยางยิ่งสําหรับความผิดวินัยอยาง     
รายแรงจึงมิไดอยูที่เพียงการไลออก ปลดออก หรือใหออกจากราชการเทานั้น แตไดสงผลถึง
สิทธิประโยชนอ่ืนของขาราชการ เชน สิทธิไดรับบําเหน็จบํานาญดวยเปนตน กลาวคือผูถูก    
ลงโทษไลออกจากราชการ (หรือปลดออกในกรณีที่เปนขาราชการตุลาการและอัยการ) จะตอง
ถูกลงโทษตัดสิทธิในเงินบําเหน็จบํานาญดวย ในขณะที่ผูถูกลงโทษในระดับที่เบากวา คือ     
ปลดออก (หรือใหออกในกรณีที่เปนขาราชการตุลาการและอัยการ) ยังคงมีสิทธิไดรับบําเหน็จ
บํานาญเสมือนวาไดลาออกจากราชการ

เม่ือระบบทั้งสองมีความแตกตางกันทั้งในดานแนวคิด กระบวนการ และผล 
ดังนั้น จึงไมอาจที่จะยึดถือผลการพิจารณาของระบบใดระบบหนึ่งมาแทนอีกระบบได อยางไรก็
ตามในกรณีที่ระบบตรวจสอบใดระบบหนึ่งเสร็จสิ้นลงกอน อาจทําใหเกิดปญหาตอกระบวน
พิจารณาในอีกระบบหนึ่งได ในที่นี้จึงแยกการพิจารณาออกเปน 2 กรณี ดังน้ี

5.1.1 กรณีที่วุฒิสภาลงมติเสร็จสิ้นกอนการลงโทษทางวินัย

(ก)   กรณีที่วุฒิสภาลงมติถอดถอนจากตําแหนง
การที่วุฒิสภาลงมติถอดถอนขาราชการจากตําแหนง สงผลใหขาราชการผูถูก

กลาวหาพนจากตําแหนงหนาที่ราชการลง ตามบทบัญญัติแหงรัฐธรรมนูญ มาตรา 307 ในกรณี
ดังกลาวแมการพิจารณาลงโทษทางวินัยตามกฎหมายระเบียบวินัยขาราชการจะยังไมยุติ ก็มีผล
ใหขาราชการผูนั้นออกจากตําแหนงหนาที่ราชการไปทันทีเพราะผลแหงรัฐธรรมนูญซ่ึงเปน
กฎหมายที่มีศักดิ์และสภาพบังคับสูงที่สุด แตอยางไรก็ตามกระบวนการพิจารณาลงโทษทาง
วินัยยังคงดําเนินอยูตอไป มิไดสิ้นสุดลงเพราะผลของการถอดถอนจากตําแหนงดวย

สาเหตุที่กระบวนการพิจารณาลงโทษทางวินัยไมสิ้นสุดลง จะตองดําเนินการตอ
ไปน้ัน เน่ืองมาจากการที่ระบบตรวจสอบทั้งสองมีความแตกตางกันในผลของการลงโทษ โทษ
ทางวินัยสําหรับความผิดทางวินัยอยางรายแรงนั้นนอกจากทําใหพนจากตําแหนงแลว ยังมีผล
ตอสิทธิไดรับเงินบําเหน็จบํานาญ ซึ่งเปนเงินตอบแทนการทํางานของขาราชการผูถูกลงโทษ
ดวย ∗ เพราะการที่วุฒิสภาลงโทษถอดถอนขาราชการใดออกจากตําแหนง มิไดหมายความโดย
ชัดเจนวาไดมีการกระทําความผิดตามขอกลาวหา เพียงแตแสดงวาผูนั้นมีพฤติการณที่สอวาเปน
ความผิดเทานั้น จึงไมอาจนํามาเทียบเคียงกับการลงโทษทางวินัยอยางรายแรงได ดังนั้น จึงจะ

                                                          
∗ โปรดดูหนา 104.
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ตองดําเนินการสอบสวนลงโทษทางวินัยตอไปเพ่ือวินิจฉัยวาขาราชการนั้นจะถูกลงโทษทางวินัย
ไลออก ปลดออก หรือใหออก ซึ่งกระทบตอสิทธิในการไดรับเงินบําเหน็จบํานาญขาราชการ

ทั้งนี้ แมขาราชการผูถูกกลาวหาไดถูกถอดถอนจากตําแหนงโดยวุฒิสภา แตการ
พิจารณาลงโทษทางวินัยก็ยังสามารถดําเนินตอไปไดตามพระราชบัญญัติระเบียบขาราชการ  
พลเรือน พ.ศ. 2535 มาตรา 106 ที่กําหนดใหสามารถดําเนินการทางวินัยแกขาราชการที่     
ถูกกลาวหาวากระทําผิดวินัยขาราชการ แมผูนั้นจะออกจากราชการไปในภายหลังได 1

ในกรณีนี้ ผลจึงปรากฏวาถาขาราชการผูถูกถอดถอนจากตําแหนงถูกลงโทษ
ทางวินัยอยางรายแรง คือ ไลออกดวยนั้น ขาราชการดังกลาวก็จะตองพนจากตําแหนงและถูก
หามกลับเขารับราชการเปนเวลา 5 ป∗ ไปตามผลของมาตรการถอดถอนจากตําแหนง และถูก
ตัดสิทธิในเงินบําเหน็จบํานาญไปตามกฎหมายระเบียบวินัยขาราชการดวย  ถาถูกลงโทษทาง
วินัยเพียงปลดออก(หรือใหออก) ขาราชการที่พนจากตําแหนงไปน้ันก็ยังคงมีสิทธิไดรับเงิน
บําเหน็จบํานาญตามกฎหมายอยู

(ข) กรณีที่วุฒิสภาลงมติไมถอดถอนจากตําแหนง
ดังที่กลาวมาแลววาการถอดถอนตําแหนงมีกระบวนการพิจารณาแบบทาง

การเมือง คือถือเอาคะแนนเสียงเปนเกณฑในการตัดสินมิไดตัดสินจากการชั่งน้ําหนักพยานหลัก
ฐานดังเชนวิธีการทางกฎหมาย ดังนั้น การที่วุฒิสภาลงมติไมถอดถอนจากตําแหนงจึงมิไดแสดง

                                                          
1 พระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือน พ.ศ. 2535 มาตรา 106 บัญญัติวา
" ขาราชการพลเรือนสามัญผูใดมีกรณีถูกกลาวหาวากระทําหรือละเวนกระทําการใดที่

พึงเห็นไดวาเปนความผิดวินัยอยางรายแรง และเปนการกลาวหาเปนหนังสือตอผูบังคับบัญชา
ของผูนั้น หรือตอผูมีหนาที่สืบสวนสอบสวน หรือตรวจสอบตามกฎหมายหรือระเบียบของทาง    
ราชการ หรือเปนการกลาวหาเปนหนังสือโดยผูบังคับบัญชาของผูนั้นหรือมีกรณีถูกฟองคดี
อาญา หรือตองหาวากระทําความผิดอาญา เวนแตความผิดที่ไดกระทําโดยประมาทที่ไมเกี่ยว
กับราชการ หรือความผิดลหุโทษ แมภายหลังผูน้ันจะออกจากราชการไปแลว เวนแตออก
จากราชการเพราะตาย ผูมีอํานาจตามมาตรา 102 วรรคสาม วรรคสี่ หรือวรรคหา หรือมาตรา 
104 วรรคสามแลวแตกรณี มีอํานาจดําเนินการสืบสวนหรือพิจารณาตามมารา 99 และดําเนิน
การทางวินัยตามที่บัญญัติในหมวดนี้ตอไปไดเสมือนวาผูน้ันยังมิไดออกจากราชการ  
เวนแตกรณีที่ผลการสอบสวนพิจารณาปรากฏวาผูนั้นกระทําผิดวินัยที่จะตองลงโทษภาคทัณฑ 
ตัดเงินเดือน หรือลดขั้นเงินเดือน ก็ใหงดโทษเสียได  "

∗ ตามหลักเกณฑในกฎหมายระเบียบวินัยขาราชการ ขาราชการที่ถูกลงโทษไลออก 
ปลดออก หรือใหออกจากราชการนั้นไมอาจกลับมาปฏิบตัิหนาที่ราชการไดอีก ดังนั้น ในกรณีที่
ขาราชการดังกลาวถูกลงโทษถอดถอนจากตําแหนงดวย โทษหามดํารงตําแหนง 5 ปตาม 
มาตรา 307 แหงรัฐธรรมนูญจึงไมมีผลแตอยางใด
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วาผูถูกกลาวหาเปนผูบริสุทธิ์ ไมไดกระทําความผิดอยางแทจริง  ในกรณีนี้เชนเดียวกับกรณีแรก 
คือ การพิจารณาลงโทษทางวินัยไมจําเปนตองสิ้นสุดลงแมวุฒิสภาจะมีไมถอดถอนขาราชการ
จากตําแหนงก็ตาม ยังสามารถดําเนินการทางวินัยในภายหลังไดตามปกติเพ่ือใหเกิดความ    
ชัดเจนวาขาราชการผูที่วุฒิสภาลงมติไมถอดถอนนั้น กระทําความผิดทางวินัยอยางรายแรง     
มีโทษถึงขั้นไลออก ปลดออก หรือใหออกจากราชการหรือไม เพ่ือพิจารณาถึงสิทธิในเงิน
บําเหน็จบํานาญตามกฎหมายระเบียบวินัยขาราชการตอไป

แผนผังแสดงกรณีที่การถอดถอนจากตําแหนงเสร็จสิ้นลงกอนการดําเนินการทางวินัย

* กรณีนี้ 
เนื่องจากผูบังคับบัญ
ไดเขาสูการพิจารณา
ตําแหนง(ซึ่งมีลักษณ

วุฒิสภา

/

ถูกตัดสิทธิใน
บําเหน็จบํานาญ
(กรณีถูกไลออก)
ไมถอดถอน
จากตําแหนง
/

ถอดถอน

จากตําแหนง
ในการดําเนินการทาง
ชาจะตองส่ังลงโทษตา
ลงมติของวุฒิสภา แส
ะเปนความผิดวินัยอย
ดําเนินการ
ทางวินัยตอไป
พนจากหนาที่
ราชการและ
ตัดสิทธิรับ
ราชการ 5 ป
วินัย ไมอาจที่จะไมล
มฐานความผิดที่คณะก
ดงวาคณะกรรมการ ป
างรายแรง)นั้นมีมูลควา
ลงโทษทางวินัย
อยางรายแรง*
ไลออก/ปลดออก
ใหออก(ม.92)
ดําเนินการ
ทางวินัยตอไป
งโทษหร
รรมการ
.ป.ช. 
มผิด
ลงโทษทางวินัย
อยางรายแรง*
ไลออก/ปลดออก
ใหออก(ม.92)
ือลงโทษทางวินัยอยาง
 ป.ป.ช. มีมติเทานั้น 
ไดลงมติวาขอกลาวหา
ถูกตัดสิทธิใน
บําเหน็จบํานาญ
(กรณีถูกไลออก)
ไมรายแรงได 
ซึ่งการที่เร่ือง
ถอดถอนจาก
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5.1.2 กรณีที่การลงโทษทางวินัยเสร็จสิ้นลงกอนการลงมติถอดถอนจาก
ตําแหนง

กรณีนี้แยกพิจารณาออกเปน 2 กรณีคือ กรณีที่เริ่มมาจากการกลาวหา   
ถอดถอนจากตําแหนงซ่ึงมีคณะกรรมการ ป.ป.ช. เปนองคกรไตสวนขอเท็จจริงตามพระราช
บัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการปองกันและปราบปรามการทุจริต ซึ่งผูบังคับบัญชาจะ
ตองพิจารณาลงโทษทางวินัยไปตามมติของคณะกรรมการ ป.ป.ช. โดยไมตองตั้งคณะกรรมการ
สอบสวนขึ้นอีก และกรณีที่ปรากฏเรื่องกลาวหารองเรียนตอผูบังคับบัญชาเองมาตั้งแตตนและได
ดําเนินการสอบสวนและลงโทษทางวินัยไปตามกฎหมายระเบียบวินัยขาราชการ

(ก) กรณีที่ผูบังคับบัญชาลงโทษทางวินัยตามมติของคณะกรรมการ ป.ป.ช.
ในกรณีนี้  การพิจารณาลงโทษทางวินัยจะตองยึดถือตามมติของ             

คณะกรรมการ ป.ป.ช. คือผูบังคับบัญชาตองพิจารณาลงโทษทางวินัยในฐานความผิดวินัยอยาง
รายแรงใหพนจากตําแหนงหนาที่ราชการไปไมวาจะโดยไลออก ปลดออกหรือใหออก ทําใหผูถูก
กลาวหาพนจากสถานภาพขาราชการลง

เน่ืองจากไมปรากฏวารัฐธรรมนูญและพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญได
บัญญัติวาการลงโทษทางวินัยมีผลตอระบบถอดถอนจากตําแหนงหรือไมเพียงใด  ดังนั้น เม่ือไม
มีกฎหมายบัญญัติใหกระบวนการถอดถอนจากตําแหนงตองยุติลงเม่ือผูถูกกลาวหาถูกลงโทษ
ทางวินัยอยางรายแรง การถอดถอนจากตําแหนงจึงยังสามารถดําเนินตอไปได อยางไรก็ตาม 
เม่ือผูถูกกลาวหาพนจากตําแหนงหนาที่ไปกอนโดยถูกลงโทษทางวินัยอยางรายแรงซ่ึงไม
สามารถที่จะกลับเขามารับราชการไดอีกและไมอาจที่จะดํารงตําแหนงใดๆในทางการเมืองได
ดวย∗ ทําใหเปาหมายของการกลาวหาถอดถอนจากตําแหนงสิ้นไป กรณีนี้จึงขึ้นอยูกับการ
พิจารณาของวุฒิสภาเองวาจะเห็นสมควรดําเนินการถอดถอนจากตําแหนงตอไปหรือไม

                                                          
∗ เน่ืองจากผูที่เคยถูกไลออก ปลดออก หรือใหออกจากราชการเพราะทุจริตตอหนาที่

หรือถือวากระทําการทุจริตและประพฤติมิชอบในวงราชการ เปนบุคคลตองหามมิใหดํารง
ตําแหนงสมาชิกสภาผูแทนราษฎร วุฒิสภา หรือรัฐมนตรี ตามรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักร
ไทย พุทธศักราช 2540 มาตรา 109(6) มาตรา126(4) และมาตรา206(4)) และตองหามมิให
ดํารงตําแหนงขาราชการการเมืองอ่ืน ตามพระราชบัญญัติระเบียบขาราชการการเมือง พ.ศ. 
2535 มาตรา 9(9)
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(ข) กรณีที่ดําเนินการสอบสวนและลงโทษทางวินัยไปตามกฎหมายระเบียบ
วินัยขาราชการ

ในกรณีนี้ การสอบสวนและลงโทษทางวินัยจะเปนไปตามพระราชบัญญัติ
ระเบียบขาราชการพลเรือน  มีการตั้งคณะกรรมการสอบสวนและลงโทษทางวินัยตามกฎหมาย
ซึ่งผลการสอบสวนลงโทษทางวินัยอาจมีความแตกตางจากมติของคณะกรรมการ ป.ป.ช. ในการ
ไตสวนขอกลาวหาถอดถอนจากตําแหนงได  กรณีนี้จึงพิจารณาไดเปนสองแนวทางคือ

แนวทางแรก เปนกรณีที่การดําเนินการทางวินัยที่เสร็จสิ้นลงกอนมีผลเปน
การลงโทษทางวินัยอยางรายแรงทําใหผูถูกกลาวหาตองพนจากตําแหนงหนาที่ไป ซึ่งกรณีนี้ผล
จะเปนเชนเดียวกันกับขอ(ก)คือการพิจารณาลงมติถอดถอนจากตําแหนงของวุฒิสภายังสามารถ
ดําเนินตอไปได

สวนแนวทางที่สอง เปนกรณีที่การดําเนินการทางวินัยที่เสร็จสิ้นลงกอนพบวา
ขาราชการผูถูกกลาวหาไมมีความผิดหรือมีความผิดวินัยอยางไมรายแรงเทานั้นและยังคง
สามารถปฏิบัติหนาที่ราชการตอไปได ในกรณีนี้ไมมีผลกระทบตอการพิจารณาถอดถอนจาก
ตําแหนงเชนกันเพราะการควบคุมตรวจสอบของทั้งสองระบบมีวัตถุประสงคและกระบวนการที่
แตกตางกัน การที่ผูถูกกลาวหาไมมีความผิดทางวินัยหรือผิดวินัยขั้นไมรายแรงนั้นอาจเน่ืองมา
จากการสอบสวนทางวินัยไมพบพยานหลักฐานที่ชัดเจนแสดงใหเห็นวาผูถูกกลาวหากระทํา
ความผิดได แตกรณีดังกลาวก็อาจเพียงพอที่จะแสดงวาขาราชการผูนั้นมีพฤติการณที่สอวาเปน
ความผิดตามมาตรการถอดถอนจากตําแหนงอันทําใหผูนั้นถูกลงโทษถอดถอนจากตําแหนงและ
หามรับราชการเปนเวลา 5 ปได

ดังน้ัน การพิจารณาถอดถอนจากตําแหนงจึงสามารถดําเนินการไปไดโดย  
ไมจําเปนตองคํานึงถึงผลการลงโทษทางวินัยที่เสร็จสิ้นลงกอน  แมจะปรากฏวามีการสอบสวน
ลงโทษทางวินัยในฐานความผิดเดียวกันกับขอกลาวหาถอดถอนจากตําแหนงมาแลวก็ตาม      
ก็ไมมีผลกระทบตอกระบวนการพิจารณาของวุฒิสภาซึ่งวุฒิสมาชิกมีอิสระในการลงมติตาม   
บทบัญญัติแหงรัฐธรรมนูญ
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แผนผังแสดงกรณีที่การดําเนินการทางวินัยเสร็จสิ้นลงกอนการถอดถอนจากตําแหนง

ไมมีความผิด
วินัย/ ผิดวินัย
ไมรายแรง

ภาคทัณฑ/ตัด
เงินเดือน/ลด
ขั้นเงินเดือน

จ

ี่
การสอบสวน
วินัย
ผิดวินัยรายแรงไลอ
ปลดออก/ใหออก
วุฒิสภาถอดถอน
จากตําแหนงตอไป
อก/
แล
ดําร

ถูกตัดสิทธิในบําเหน็จ
บํานาญ (กรณีถูกไลออก)

วุฒ
ถ

พนจากหนาที่ราชการ
ะไมอาจกลับเขารับราชการ/
งตําแหนงทางการเมืองไดอีก
ิสภาอาจยุติการ
อดถอนจากตําแห
ถอดถอน
ากตําแหนง
ไมถอดถอน
จากตําแหนง
พิจารณา
นงได
พนจากหนาที่ราชการ
และตัดสิทธิ
รับราชการ 5 ป
ปฏิบัติหนาท
ราชการตอไป
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5.2 ผลกระทบตอการพิจารณาวินิจฉัยของศาลปกครอง

หลักการถอดถอนจากตําแหนงไดกอใหเกิดผลกระทบตอระบบการควบคุม
วินัยขาราชการอีกกรณีหนึ่ง คือ กรณีที่มีการอุทธรณคําสั่งลงโทษทางวินัยตอศาลปกครอง ทั้งนี้ 
เน่ืองจากคําสั่งลงโทษทางวินัยตามกฎหมายระเบียบวินัยขาราชการมีลักษณะเปนคําสั่งทาง      
ปกครองตามพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 2 ซึ่งอยูในเขตอํานาจ
พิจารณาพิพากษาคดีของศาลปกครอง ผูที่ไดรับความเดือดรอนเสียหายจึงสามารถนํามาฟอง
เปนคดีพิพาทตอศาลปกครองไดหากปรากฏวาหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐออก
คําสั่งนั้นโดยไมชอบดวยกฎหมาย เพ่ือใหศาลปกครองพิพากษาใหเพิกถอนคําสั่งนั้น 3

ในกรณีนี้ จะเกิดปญหาขึ้นเม่ือผูถูกสั่งลงโทษทางวินัยไดฟองคดีตอศาล    
ปกครองขอใหเพิกถอนคําสั่งลงโทษทางวินัยเน่ืองจากออกโดยไมชอบดวยกฎหมาย ในคดีที่ผู
ถูกลงโทษเปนขาราชการระดับสูงและกระทําการอันเปนความผิดตามมาตรา303ตามรัฐธรรมนูญ
แหงราชอาณาจักรไทย ซึ่งไดมีการดําเนินคดีถอดถอนจากตําแหนงบุคคลดงักลาวโดยวุฒิสภา
ดวยในขณะเดียวกัน∗ หากปรากฏวาการลงมติของวุฒิสภามีผลตรงกันขามกับคําวินิจฉัยของ
ศาลปกครองแลวจะเกิดความลักลั่นในทางปฏิบัติ ซึ่งพิจารณาไดเปน 2 กรณี คือ

                                                          
2 มาตรา 5 ไดนิยาม "คําสั่งทางปกครอง" วา การใชอํานาจตามกฎหมายของเจาหนาที่

ที่มีผลเปนการสรางนิติสัมพันธขึ้นระหวางบุคคลในอันที่จะกอ เปลี่ยนแปลง โอน สงวน ระงับ 
หรือมีผลกระทบตอสถานภาพของสิทธิหรือหนาที่ของบุคคล ไมวาจะเปนการถาวรหรือชั่วคราว 
เชน การสั่ง การอนุญาต การอนุมัติ การวินิจฉัย การอุทธรณ การรับรอง และการรับจดทะเบียน 
แตไมหมายความรวมถึงการออกกฎ"

3 เขตอํานาจพิจารณาพิพากษาคดีของศาลปกครองนั้นเปนไปตาม มาตรา 9 แหง   
พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ.2542 ที่บัญญัติวา

" มาตรา 9 ศาลปกครองมีอํานาจพิจารณาพิพากษาหรือมีคําสั่งในเรื่องดังตอไปน้ี
(1)  คดีพิพาทเกี่ยวกับการที่หนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐกระทําการ

โดยไมชอบดวยกฎหมายไมวาจะเปนการออกกฎ คําสั่งหรือการกระทําอ่ืนใดอันเนื่องจากการ
กระทําโดยไมมีอํานาจหรือนอกเหนือจากอํานาจหนาที่ หรือไมถูกตองตามกฎหมาย หรือโดย 
ไมถูกตองตามรูปแบบขั้นตอนหรือวิธีการอันเปนสาระสําคัญที่กําหนดไวสําหรับการกระทํานั้น 
หรือโดยไมสุจริต หรือมีลักษณะเปนการเลือกปฏิบัติที่ไมเปนธรรมหรือมีลักษณะเปนการสราง     
ขั้นตอนโดยไมจําเปนหรือสรางภาระใหเกิดกับประชาชนเกินควร หรือเปนการใชดุลพินิจโดย   
มิชอบ

   ……….. "
∗ ดูแผนผังระบบการควบคุมวินัยขาราชการและการถอดถอนจากตําแหนง หนา 88.
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5.2.1 กรณีที่วุฒิสภาลงมติถอดถอนจากตําแหนง

เม่ือวุฒิสภาลงมติถอดถอนขาราชการจากตําแหนง ผูนั้นจะตองพนจาก       
ราชการลงและถูกหามรับราชการเปนเวลา 5 ปโดยผลของรัฐธรรมนูญ ถาหากปรากฏวา       
ขาราชการดังกลาวไดโตแยงคําสั่งลงโทษทางวินัยตอศาลปกครองอยูกอนแลว หรือจะไดโตแยง
ในภายหลัง ในกรณีนี้ มติลงโทษถอดถอนจากตําแหนงของวุฒิสภาจะไมมีผลกระทบตอการ
พิจารณาพิพากษาคดีของศาลปกครอง เพราะการพิจารณาของศาลปกครองเปนการพิจารณาถึง
ความชอบดวยกฎหมายของการออกคําสั่งทางปกครอง แตกตางจากมติถอดถอนจากตําแหนง
ของวุฒิสภาที่เปนการลงโทษแกการกระทําสอทุจริต ศาลปกครองจึงมีอิสระในการวินิจฉัยคดีวา
จะเพิกถอนคําสั่งลงโทษทางวินัยเนื่องจากเปนคําสั่งที่ไมชอบดวยกฎหมาย หรือจะยกฟองคดี   
หรือไม

ถาในการพิจารณาของศาลปกครองมีคําวินิจฉยัใหเพิกถอนคําสั่งลงโทษทาง
วินัย    กรณีนี้ จะถือวาขาราชการมิไดถูกลงโทษทางวินัยตามกฎหมายระเบียบวินัยขาราชการ  
สามารถปฏิบัติหนาที่ราชการในตําแหนงเดิมตอไปไดโดยไมมีความผิด แตอยางไรก็ตาม เม่ือ
ปรากฏวาในการพิจารณาถอดถอนจากตําแหนงของวุฒิสภาไดมีมติใหถอดถอนขาราชการผูนั้น
ก็จะตองยึดถือตามผลของรัฐธรรมนูญซ่ึงมีสภาพบังคับสูงที่สุด ในกรณีนี้จะเห็นวาการที่      
ศาลปกครองเพิกถอนคําสั่งลงโทษทางวินัยทําใหขาราชการผูนั้นไมมีความผิดทางวินัย แต    
ขาราชการดังกลาวก็จะไมสามารถปฏิบัติหนาที่ราชการตอไปได  เน่ืองจากถูกถอดถอนจาก
ตําแหนงซ่ึงตนจะตองถูกหามมิใหรับราชการเปนเวลา 5 ปอีกดวย  สวนผลคําวินิจฉัยของ    
ศาลปกครองนั้น จะมีสภาพบังคับ คือ เพิกถอนคําสั่งที่ไมชอบดวยกฎหมายเทานั้น ซึ่งในกรณีนี้
การเพิกถอนคําสั่งดังกลาวไดสงผลใหผูถูกกลาวหาไมมีความผิดทางวินัยตั้งแตแรก และสงผล
ใหยังคงมีสิทธิไดรับเงินบําเหน็จบํานาญตามกฎหมาย ทั้งน้ี การที่ไมอาจกลับเขาสูตําแหนง 
หนาที่ไดนั้น เน่ืองมาจากผลของการถอดถอนจากตําแหนงซ่ึงเปนกระบวนการตรวจสอบตาม 
รัฐธรรมนูญที่ผูถูกตรวจสอบจะตองรับผิดเปนอีกกรณีหนึ่ง ในกรณีนี้คําสั่งศาลปกครองไมอาจมี
ผลเปนการเพิกถอนมติลงโทษถอดถอนจากตําแหนงของวุฒิสภาได

แตถาศาลปกครองมีคําสั่งยกฟองคดี ผูถูกกลาวหาก็จะตองไดรับโทษทาง
วินัยตามที่ผูบังคับบัญชาสั่งลงโทษตามกฎหมายระเบียบวินัยขาราชการ(ถูกไลออกและเสียสิทธิ
ในเงินบําเหน็จบํานาญราชการ หรือถูกปลดออกหรือใหออก) ในกรณีนี้ ถาปรากฏวาวุฒิสภาได
ลงมติถอดถอนผูนั้นจากตําแหนงดวย ขาราชการผูนั้นก็จะตองรับโทษทางวินัยและตาม         
รัฐธรรมนูญดวย
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แผนผังกรณีที่วุฒิสภาลงมติถอดถอนจากตําแหนงในขณะที่ศาลปกครองมีคํา
พิพากษา

5.2.2 กรณีที่วุฒิสภาลงมติไมถอดถอนจากตําแหน

ในกรณีที่วุฒิสภามีมติไมถอดถอนขาราชการผูถ
ก็จะไมสงผลตอการพิจารณาพิพากษาคดีของศาลปกครองเชนกัน ศ
การพิจารณาเพิกถอนคําสั่งทางปกครองที่ไมชอบดวยกฎหมายตอไ
มีมติไมถอดถอนจากตําแหนงไมใชการตัดสินในขอเท็จจริงวาผูถูก
มติของวุฒิสภาดังกลาวจึงไมมีผลตอการพิจารณาคดีโตแยงคําสั่งลง
หากศาลปกครองพิพากษาใหเพิกถอนคําสั่งลงโทษทางวินัย ก็จ
ความผิดและถือวามิไดถูกดําเนินการทางวินัย ยังคงสามารถปฏิบัต
ถาหากศาลปกครองเห็นวาคําสั่งลงโทษทางวินัยน้ันชอบดวยกฎห
จะสงผลใหผูถูกกลาวหายังคงตองถูกลงโทษทางวินัยตามกฎหมายร
เหตุใหพนจากตําแหนงหนาที่ราชการไป ถึงแมวาวุฒิสภาจะไ
ตําแหนงก็ตาม

การกลาวหา
ถอดถอน
ขาราชการ
จากตําแหนง

กระบวนการถอดถอน
จากตําแหนง

วุฒิสภาลงมติ
ถอดถอน

กระบวนการ
ทางวินัย

คําส่ังลงโทษ
ทางวินัย
อยางรายแรง

อุทธรณ
ตอศาล
ปกครอง

ไมมีความผิดทาง
วินัยและมีสิทธิใน
บําเหน็จบํานาญ

พนจากหนาที่และ
ตัดสิทธิรับราชการ
           5 ป
ศาลปกครอง
เพิกถอนคําส่ัง
ง

ูกกลาวหาออกจากตําแหนง 
าลปกครองยังคงมีอํานาจใน
ป  ทั้งนี้เพราะการที่วุฒิสภา
กลาวหามิไดกระทําความผิด    
โทษทางวินัยดวย  ในกรณีนี้
ะสงผลใหผูถูกกลาวหาไมมี
ิหนาที่ราชการตอไปได แต
มายและพิพากษายกฟองคดี 
ะเบียบวินัยขาราชการ เปน
มลงโทษถอดถอนผูนั้นจาก

ศาลปกครอง
ยกฟอง

ถูกลงโทษทางวินัย
อยางรายแรง
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แผนผังกรณีที่วุฒิสภาลงมติไมถอดถอนจากตําแหนงในขณะที่ศาลปกครองมี        
คําพิพากษา

5.3  ผลกระทบตอสิทธิในบําเหน็จบํานาญของขาราชการ

การที่มาตรการถอดถอนจากตําแหนงตามรัฐธ
สอบผูดํารงตําแหนงขาราชการประจําระดับสูงดวย ทําใหเกิดป
มา คือ ในกรณีที่ขาราชการประจําตองออกจากราชการเนื่องจ
บทบัญญัติแหงรัฐธรรมนูญ อันมิใชการออกจากราชการตามห
บํานาญขาราชการ ขาราชการผูถูกถอดถอนจากตําแหนงจะม
หรือไม ในที่นี้จึงไดแบงการพิจารณาออกเปน 2 สวน คือ
บําเหน็จบํานาญตามที่กฎหมายกําหนด และสิทธิในบําเห
ถูกถอดถอนจากตําแหนง

การกลาวหา
ถอดถอน
ขาราชการ
จากตําแหนง

กระบวนการถอดถอน
จากตําแหนง

วุฒิสภาลงมติ
ไมถอดถอน

กระบวนการ
ทางวินัย

คําส่ังลงโทษ
ทางวินัย
อยางรายแรง

อุทธรณ
ตอศาล
ปกครอง

ไมมีความผิดทาง
วินัยและมีสิทธิใน
บําเหน็จบํานาญ
ศาลปกครอง
เพิกถอนคําส่ัง
รรมนูญครอบคลุมถึงการตรวจ
ระเด็นปญหาที่ตองคํานึงถึงตาม
ากถูกถอดถอนจากตําแหนงโดย
ลักเกณฑของกฎหมายบําเหน็จ
ีสิทธิไดรับเงินบําเหน็จบํานาญ 
หลักเกณฑและสิทธิในการไดรับ
น็จบํานาญของขาราชการที่          

ศาลปกครอง
ยกฟอง

ถูกลงโทษทางวินัย
อยางรายแรง

พนจากราชการ
ถูกตัดสิทธิในบําเหน็จ
บํานาญ (กรณีถูกไลออก)
ไมอาจกลับเขารับราชการ
ไดอีก
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5.3.1  หลักเกณฑและสิทธิในการไดรับบําเหน็จบํานาญ
บําเหน็จบํานาญถือวาเปนสิทธิประโยชนประการหนึ่งของขาราชการผูซึ่ง       

รับราชการมาดวยดีพึงจะไดรับเม่ือออกจากราชการ วัตถุประสงคของการใหบําเหน็จบํานาญนั้น 
ตามพระราชบัญญัติบําเหน็จบํานาญขาราชการ พ.ศ.2494 ระบุวาเพื่อ “เปนเงินตอบแทนความ
ชอบที่ไดรับราชการมา” 4 โดยมีหลักเกณฑการจายเงิน ดังนี้

1. ประเภทของขาราชการที่มีสิทธิไดรับเงินบําเหน็จบํานาญ ไดแก ขาราชการ
พลเรือน ขาราชการฝายตุลาการ ขาราชการฝายอัยการ ขาราชการกลาโหม ขาราชการตํารวจ 
ขาราชการพลเรือนในมหาวิทยาลัย ขาราชการครู ขาราชการฝายรัฐสภา และขาราชการการ
เมือง

2. ผูไมมีสิทธิไดรับบําเหน็จบํานาญปกติ ไดแก ขาราชการผูซึ่งถูกลงโทษไลออก
จากราชการเพราะมีความผิด หรือในกรณีที่เปนขาราชการตุลาการและขาราชการอัยการ จะ
หมายความรวมถึงผูซึ่งถูกลงโทษไลออก และปลดออกจากราชการดวย 5

3.เวลาราชการสําหรับคํานวณบําเหน็จบํานาญ ขาราชการที่จะมีสิทธิไดรับ
บําเหน็จบํานาญจะตองมีเวลาราชการตามจํานวนที่กฎหมายกําหนด คือ ขาราชการที่มีเวลา 
ราชการสําหรับคํานวณบําเหน็จบํานาญตั้งแตสิบปบริบูรณขึ้นไปมีสิทธิไดรับบํานาญ ซึ่งจายเปน
รายเดือนตลอดอายุ หากไมถึงสิบปบริบูรณจะมีสิทธิเพียงไดรับบําเหน็จ เปนเงินกอนจํานวน
เดียว (สําหรับขาราชการผูมีสิทธิไดรับบํานาญจะขอรับบําเหน็จเปนเงินกอนครั้งเดียวก็ได)

4. การเสียสิทธิรับบํานาญ  ขาราชการที่ไดรับบํานาญปกติหรือบํานาญตกทอด
อยูจะตองหมดสิทธิรับบํานาญลงตั้งแตวันที่มีคําพิพากษาถึงที่สุด ในกรณีตอไปนี้6

(1) กระทําความผิดอาญาถึงตองไดรับโทษจําคุก โดยคําพิพากษาถึงที่สุดให
จําคุก เวนแตความผิดลหุโทษหรือความผิดที่ไดกระทําโดยประมาท

(2) ตกเปนบุคคลลมละลายทุจริต ตามกฎหมายวาดวยลมละลาย
นอกจากนี้ ถาขาราชการมีกรณีหรือตองหาวากระทําผิดวินัยอยางรายแรงกอน

ออกจากราชการ แตผูนั้นถึงแกความตายกอนไดรับการวินิจฉัยเรื่องที่กระทําผิดวนิัยดังกลาว จะ
ตองใหกระทรวงเจาสังกัดพิจารณาวินิจฉัยตอไปวา ถาผูนั้นไมถึงแกความตายเสียกอนจะตองได
รับโทษถึงไลออกหรือไม ถาเห็นวาผูนั้นจะตองถูกลงโทษถึงไลออก ทายาทของผูนั้นไมมีสิทธิได
รับบําเหน็จตกทอด (ในกรณีเดียวกันหากผูตองหาวากระทําผิดวินัยอยางรายแรงเปนขาราชการ

                                                          
4 พระราชบัญญัติบําเหน็จบํานาญขาราชการ พ.ศ. 2494 มาตรา 4
5 พระราชบัญญัติบําเหน็จบํานาญขาราชการ (ฉบับที่ 19) พ.ศ. 2543 มาตรา 3
6 พระราชบัญญัติบําเหน็จบํานาญขาราชการ พ.ศ. 2494 มาตรา 52
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ตุลาการหรือขาราชการอัยการ สิทธิไดรับบําเหน็จตกทอดดังกลาวจะหมดไป หากกระทรวงเจา
สังกัดพิจารณาวินิจฉัยวาผูนั้นตองไดรับโทษถึงไลออกหรือปลดออก)7

5.3.2  สิทธิในบําเหน็จบํานาญของขาราชการที่ถูกถอดถอนจากตําแหนง
หากพิจารณาถึงขาราชการผูที่รัฐธรรมนูญมุงตรวจสอบถอดถอนจากตําแหนง 

จะสามารถจัดกลุมไดเปนขาราชการพลเรือนสามัญ ขาราชการตุลาการ ขาราชการอัยการ      
ขาราชการทหาร และขาราชการตํารวจ ซึ่งตางก็เปนขาราชการประเภทที่มีสิทธิไดรับเงิน
บําเหน็จบํานาญตอบแทนการรับราชการทั้งสิ้น ตามพระราชบัญญัติบําเหน็จบํานาญขาราชการ 
พ.ศ. 2494 กําหนด นอกจากนี้ ขาราชการดังกลาวยังอยูในตําแหนงระดับสูง มีฐานะเปนผูบังคับ
บัญชา หัวหนาสวนราชการตาง ๆ ตลอดจนอยูในตําแหนงผูบริหาร  ระดับสูงของหนวยราชการ 
ซึ่งในทางปฏิบัติผูดํารงตําแหนงเหลานี้ยอมจะตองรับราชการมาเปนเวลานานพอสมควรไมต่ํา
กวา 10 ป เม่ือพิจารณาถึงหลักเกณฑในการจายบําเหน็จบํานาญประกอบแลว ขาราชการใน
ตําแหนงดังกลาวยอมมีเวลาราชการสําหรับคํานวณบําเหน็จบํานาญครบจํานวนที่จะมีสิทธิไดรับ
บําเหน็จหรือบํานาญตามกฎหมาย

เม่ือขาราชการในตําแหนงดังกลาวเปนผูที่อาจมีสิทธิไดรับบําเหน็จบํานาญตาม   
บําเหน็จบํานาญขาราชการขาราชการ การที่จะตัดสิทธิในบําเหน็จบํานาญของผูนั้นตองเปนไป
ตามหลักเกณฑที่กฎหมายดังกลาวกําหนดไว โดยมาตรา 8 กําหนดใหขาราชการผูถูกลงโทษ 
ไลออกจากราชการเพราะมีความผิด (ในกรณีที่เปนขาราชการตุลาการหรืออัยการ จะรวมถึง
โทษปลดออกจากราชการดวย) เปนผูไมมีสิทธิไดรับบําเหน็จบํานาญปกติเทานั้น ในกรณีนี้มี
ประเด็นปญหาที่เกิดขึ้นคือ ในกรณีที่ขาราชการระดับสูงดังกลาวถูกถอดถอนออกจากตําแหนง
ตามบทบัญญัติแหงรัฐธรรมนูญ อันเปนการออกจากราชการนอกเหนือจากที่ปรากฏอยูใน             
พระราชบัญญัติบําเหน็จบํานาญขาราชการ  บุคคลดังกลาวจะยังมีสิทธิไดรับบําเหน็จบํานาญ
ราชการหรือไม

ปญหาดังกลาวนี้ เม่ือพิจารณาถึงเจตนารมณของการกําหนดสิทธิในบําเหน็จ
บํานาญตามพระราชบัญญัติบําเหน็จบํานาญขาราชการแลว ขาราชการที่ถูกถอดถอนจาก
ตําแหนงควรที่จะมีสิทธิไดรับบําเหน็จบํานาญ ทั้งนี้ เน่ืองจากวัตถุประสงคของการจายบําเหน็จ
บํานาญ คือ เงินที่ทางราชการจายใหแกขาราชการเพื่อตอบแทนความชอบที่ไดรับราชการมา 
โดยคํานงึถึงระยะเวลาการรับราชการเปนสําคัญ กลาวคือ ขาราชการจะมีสิทธิไดรับเงินบําเหน็จ
บํานาญเมื่อออกจากราชการภายหลังจากที่ไดรับราชการมาเปนระยะเวลาหนึ่ง เชน สิทธิในการ
รับบําเหน็จบํานาญปกติในเหตุรับราชการนาน ผูมีสิทธิจะตองมีเวลาราชการตั้งแต 25 ถึง 30 ป
บริบูรณ (สําหรับสิทธิในการรับบําเหน็จบํานาญเหตุอ่ืน ๆ อยางนอยขาราชการก็ตองมีเวลาราช
การตั้งแต 10 ปบริบูรณขึ้นไปจึงจะมีสิทธิไดบํานาญ หากมีเวลาราชการไมถึงสิบปบริบูรณมีสิทธิ

                                                          
7 พระราชบัญญัติบําเหน็จบํานาญขาราชการ (ฉบับที่ 19) พ.ศ. 2543 มาตรา 5
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เพียงไดบําเหน็จ) ขาราชการที่มีเวลาราชการครบตามกําหนดดังกลาวจะตกเปนผูไมมีสิทธิไดรับ
บําเหน็จบํานาญก็ตอเม่ือเขาขายเปนบุคคลที่มาตรา 8 กําหนด คือเปนผูที่ถูกลงโทษไลออก
เพราะมีความผิดทางวินัย(หรือไลออกและปลดออกในกรณีที่เปนขาราชการตุลาการหรือ
อัยการ) อันเปนโทษที่ลงแกผูกระทําผิดวินัยอยางรายแรงตามกฎหมายวาดวยระเบียบวินัยขา
ราชการ

ดังที่ไดกลาวมาแลววาแนวคิดของการลงโทษทางวินัยคือ เพ่ือลงโทษขาราชการ
ที่ปฏิบัติหนาที่โดยฝาฝนกฎหมายระเบียบแบบแผนของทางราชการ โดยเฉพาะอยางยิ่งสําหรับ
ขาราชการที่กระทําผิดวินัยอยางรายแรงจะตองลงโทษสถานหนักใหพนจากตําแหนงหนาที่ไป 
ในขณะที่หลักของมาตรการถอดถอนจากตําแหนงน้ันไมใชเพ่ือลงโทษแกผูที่ไดกระทําความผิด
เพียงแตตองการถอดถอนผูที่มีพฤติการณสอไปในทางที่จะเปนความผิดออกจากตําแหนงเพื่อ
ปองกันผลเสียที่จะเกิดขึ้นตอประเทศชาติ ซึ่งไมจําเปนตองสืบสวนใหไดความวาผูถูกกลาวหา
กระทําความผิดจริงหรือไม อีกทั้งกระบวนการพิจารณาวินิจฉัยยังเปนวิธีการทางการเมืองโดย
การลงคะแนนเสียงไมใชโดยการพิจารณาชั่งน้ําหนักพยานหลักฐานดังเชนการลงโทษทางวินัย

เม่ือมาตรการถอดถอนจากตําแหนงมิไดมีวัตถุประสงคและหลักการเดียวกันกับ
การลงโทษทางวินัย การที่ขาราชการระดับสูงผูใดจะตองออกจากราชการเนื่องจากถูกถอดถอน
จากตําแหนงตามบทบัญญัติรัฐธรรมนูญ จึงมิไดหมายความวาผูนั้นกระทําผิดวินัยอยางรายแรง
ถึงขั้นตองถูกลงโทษไลออก หรือปลดออกไปดวย การที่ขาราชการถูกถอดถอนจากตําแหนงดัง
กลาวจึงไมเขาขายเปนผูไมมีสิทธิรับบําเหน็จบํานาญตามกฎหมายบําเหน็จบํานาญขาราชการ

ดังนั้น ในกรณีที่ขาราชการผูซึ่งมีเวลาราชการครบกําหนดและมิไดกระทําความ
ผิดวินัยอยางรายแรงจนถึงขั้นถูกไลออกหรือปลดออกแลว แมผูนั้นจะถูกถอดถอนจากตําแหนง
ตามกลไกของรัฐธรรมนูญ ผูนั้นก็ยังคงมีสิทธิไดรับบําเหน็จบํานาญตามพระราชบัญญัติบําเหน็จ
บาํนาญขาราชการตามปกติ เพราะการถอดถอนจากตําแหนงมิไดแสดงวาผูถูกถอดถอนเปนผู
กระทําความผิด ผูถูกถอดถอนอาจจะเปนผูที่มิไดกระทําความผิดก็ได เพียงแตวัตถุประสงคของ
การถอดถอนคือ เพ่ือใหผูที่มีพฤติการณสอวากระทําความผิดพนจากตําแหนงหนาที่ไปกอน 
เพ่ือยับยั้งหรือปองกันมิใหเกิดการทุจริตคอรัปชั่นหรือการกระทําใดที่กอใหเกิดความเสียหาย
รายแรงตอประเทศชาติเทานั้น เม่ือการถอดถอนจากตําแหนงมิใชการลงโทษไลออก          
หรือปลดออกจากราชการเพราะมีความผิดวินัยอยางรายแรง จึงไมอาจมีผลเปนการตัดสิทธิใน
บําเหน็จบํานาญที่ขาราชการพึงจะไดรับเพ่ือเปนการตอบแทนการที่รับราชการมาเปนระยะเวลา
นาน

นอกจากเรื่องขาราชการประจําที่ถูกถอดถอนจากตําแหนงจะมีสิทธิในเงิน
บําเหน็จบํานาญหรือไมแลว ยังมีประเด็นปญหาที่ใกลเคียงกันอีกกรณีหน่ึงคือเรื่องสิทธิในเงิน
บําเหน็จบํานาญของขาราชการบํานาญที่ ไปดํารงตําแหนงทางการเมือง  กลาวคือ                 
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ในพระราชบัญญัติบําเหน็จบํานาญขาราชการ พ.ศ.2539 ไดกําหนดใหขาราชการบํานาญที่ไป
รับราชการเปนขาราชการการเมืองมีสิทธิรับบํานาญตอไปได8 หากในภายหลังบุคคลดังกลาวมี
พฤติการณที่ทําใหถูกกลาวหาใหถอดถอนจากตําแหนงตามรัฐธรรมนูญ ถึงแมเปนกรณีที่     
วุฒิสภามีมติไมถอดถอนผูนั้นจากตําแหนง แตตามรัฐธรรมนูญ มาตรา 308 ขาราชการการเมือง
ผูนั้นจะตองถูกดําเนินคดีตอศาลฎีกาแผนกคดีอาญาของผูดํารงตําแหนงทางการเมืองตอไป ใน
กรณีนี้จะสงผลกระทบตอสิทธิในการรับบํานาญของผูนั้นดวย กลาวคือ หากปรากฎวาศาลฎีกา
แผนกคดีอาญาผูดํารงตําแหนงทางการเมืองตัดสินลงโทษจําคุกผูนั้นในความผิดตามมาตรา 308 
แลว ขาราชการผูนั้นจะตองเสียสิทธิรับบํานาญลงนับตั้งแตศาลฎีกาแผนกคดีอาญาดังกลาวมีคํา
พิพากษา ทั้งนี้ เปนไปตามหลักเกณฑใน พระราชบัญญัติบําเหน็จบํานาญขาราชการ พ.ศ.2494 
มาตรา 52 ที่กําหนดใหผูซึ่งไดรับบํานาญปกติอยูตองหมดสิทธิลงถากระทําความผิดอาญาถึง
ตองไดรับโทษจําคุก โดยคําพิพากษาถึงที่สุดใหจําคุก (เวนแตเปนความผิดลหุโทษ หรือความ
ผิดอันไดกระทําโดยประมาท)

                                                          
8 พระราชบัญญัติบําเหน็จบํานาญขาราชการ พ.ศ. 2494 มาตรา 30 แกไขเพ่ิมเติม พ.ศ. 

2539 มาตรา 4
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สวนที่ 2 ปญหาในกระบวนการถอดถอนจากตําแหนง

5.4 การเสนอขอกลาวหาของประชาชน

ในการใชสิทธิเขาชื่อของประชาชนผูมีสิทธิเลือกตั้งจํานวนไมนอยกวา 5 หม่ืน
คน เพ่ือรองขอใหวุฒิสภามีมติถอดถอนจากตําแหนงนั้น ∗  มีขอสังเกตวาอาจมีการนํากลไก
ดังกลาวไปใชในทางปฏิบัติผิดจากวัตถุประสงคของรัฐธรรมนูญ  โดยการที่ประชาชนที่เขาชื่อ 5
หม่ืนคนสวนใหญไมทราบถึงการเขารวมตรวจสอบการใชอํานาจดังกลาว  แตถูกแอบอางเปนผู
รองขอถอดถอนจากตําแหนงโดยการดําเนินการของคนกลุมใดกลุมหน่ึง9  ซึ่งในปจจุบันปรากฏ
การดําเนินการในลักษณะนี้บางแลว  เชน  มีองคกรภาคเอกชนทําการรวบรวมรายชื่อพรอมทั้ง
รายละเอียดและความยินยอมลวงหนาของประชาชนที่สนใจ  เพ่ือเก็บไวดําเนินการใชสิทธิตาม
ชองทางที่รัฐธรรมนูญบัญญัติภายหลังจากไดรวบรวมรายชื่อครบจํานวนตามที่กฎหมายตองการ
แลว อันเปนที่นาตระหนักถึงวาหากองคกรผูรวบรวมรายชื่อน้ันนําเอกสารที่ประชาชนใหความ
ยินยอมลวงหนา ไปใชในกรณีอ่ืนๆ ที่ไมตรงกบัจุดประสงคของประชาชนแลว  ก็จะทําใหกลไกที่
กฎหมายบัญญัติขึ้นน้ีกลายเปนเครื่องมือของกลุมคนบางกลุมแทนที่จะเปนการใหสิทธิประชาชน
ในการตรวจสอบการใชอํานาจรัฐอยางแทจริง ตามเจตนารมณของรัฐธรรมนูญ

หากพิจารณาถึงหลักเกณฑในการตรวจสอบการจัดทําคํารองขอถอดถอนจาก
ตําแหนงโดยประชาชน จะพบวา มาตรา 63 ในพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการ
ปองกันและปราบปรามทุจริต กําหนดใหมีการตรวจสอบคํารองขอโดยประธานวุฒิสภากอนที่จะ
ดําเนินกระบวนการตามกฎหมายตอไป  โดยการตรวจสอบดังกลาวเปนการตรวจสอบวาคํารอง
ขอน้ันมีความ"ถูกตองและครบถวน” ตามบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญและพระราชบัญญัติประกอบ
รัฐธรรมนูญในมาตรา 61 หรือไมเทานั้น  ซึ่งรายการตามมาตรา 61 นั้นคือ รายการตางๆ ที่ตอง
บรรยายในคํารองขอ ไดแก ชื่อ ที่อยู หมายเลขประจําตัวประชาชน สําเนาบัตรประชาชน (หรือ
หลักฐานอื่นใดของทางราชการ) ลายมือชื่อของประชาชนผูรองขอ และขอความระบุพฤติการณที่
กลาวหา รวมทั้งระบุพยานหลักฐานหรือเบาะแสตามสมควร ในกรณีดังกลาว การตรวจสอบ   
คํารองของประธานวุฒิสภาจึงเปนเรื่องของการตรวจสอบความครบถวนของรายละเอียดใน    
คํารองขอเทานั้น มิไดครอบคลุมถึงการตรวจสอบในขั้นตอนดําเนินการรวบรวมรายชื่อดวย    
วากระทําไปโดยชอบ หรือเปนการสะทอนความตองการของประชาชนที่มีรายชื่ออยูแทจริง  
หรือไม

                                                          
∗ ดูหลักเกณฑการเสนอขอกลาวหาในหัวขอ 4.2.3.1หนา 80-82.
9 ดร.เจริญ คันธวงศ . สมาชิกสภาผูแทนราษฎร. สัมภาษณ ,13 มกราคม 2544. (โปรด

ดูภาคผนวก ก).
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ในสวนของบทกําหนดโทษตามพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญ ที่เกี่ยวกับ
การเขาชื่อถอดถอนจากตําแหนงปรากฏอยูเพียงกรณีเดียว  คือ  การกําหนดโทษแกบุคคลซึ่ง
เปนผูริเริ่มใหมีการเขาชื่อโดยรูวาไมมีเหตุที่จะถอดถอนจากตําแหนง แตกระทําการกลาวหาเท็จ
หรือแสดงพยานหลักฐานเท็จ (มาตรา 124) เทานั้น ซึ่งมิไดกําหนดโทษแกผูริเริ่มที่นํารายชื่อ
ของบุคคลที่เขาชื่อไปใชโดยผิดวัตถุประสงค หรือกระทําการรวบรวมรายชื่อไวลวงหนาเพื่อ   
นําไปใชในกรณีตางๆ โดยที่ผูเขาชื่อไมอาจจะทราบได อันเปนการผิดตอเจตนารมณของ       
รัฐธรรมนูญในการกําหนดกลไกดังกลาวดวย

ในทางปฏิบัติ  ขอสังเกตนี้จึงเปนประเด็นปญหาที่อาจเกิดขึ้นได และสงผลให
การใชกลไกตรวจสอบที่รัฐธรรมนูญกําหนดขึ้นน้ี มิไดสะทอนถึงหลักการมีสวนรวมในการตรวจ
สอบการใชอํานาจรัฐของประชาชนตามหลักการคืนอํานาจสูประชาชนที่แทจริง

ในการนี้มีขอสังเกตวา มีกฎหมายที่เกี่ยวกับการเขาชื่อของประชาชนในทํานอง
เดียวกัน คือ พระราชบัญญัติวาดวยการเขาชื่อเสนอกฎหมาย พ.ศ. 2542  ซึ่งกําหนดวิธีการ
ตรวจสอบการรวบรวมรายชื่อไวอยางนาสนใจ กลาวคือ ใชวิธีการใหประชาชนไดตรวจสอบ
ความถูกตองของบัญชีรายชื่อผูเขาชื่อเสนอกฎหมายเอง โดยกําหนดวาเม่ือประธานรัฐสภาได
ตรวจสอบความถูกตองตามเงื่อนไขของเอกสารแลว ใหจัดใหมีการปดประกาศรายชื่อผูเขาชื่อ
เสนอกฎหมายไว ณ ศาลากลางจังหวัด ที่วาการอําเภอ   สํานักงานเทศบาล  ฯลฯ  ในเขตทอง
ที่ที่ผูเขาชื่อน้ันมีชื่ออยูในทะเบียนบาน หากมีกรณีปรากฏวาผูใดมีชื่อในบัญชีดังกลาว ทั้ง ๆ ที่
ตนมิไดรวมเขาชื่อในการน้ันดวย กฎหมายกําหนดใหผูนั้นมีสิทธิยื่นคํารองคัดคานตอประธาน 
รัฐสภา เพ่ือใหขีดฆาชื่อของตนออกไดภายในเวลาที่กําหนด  ซึ่งหากไมมีการคัดคานดังกลาว
ภายในกําหนดเวลาแลว ก็ใหถือวารายชื่อในบัญชีนั้นเปนรายชื่อที่ถูกตอง10

จะเห็นวาวิธีการตรวจสอบรายชื่อตามพระราชบัญญัติการเขาชื่อเสนอกฎหมาย 
ดังกลาว โดยวิธีเปดโอกาสใหประชาชนไดเขามาตรวจสอบและโตแยงดวยตนเอง เปนวิธีการ
หน่ึงที่นาสนใจในการนําไปใชปองกันการแอบอางนําความยินยอมของประชาชนผูเขาชื่อไปใช
โดยผิดวัตถุประสงค มิใหเปนเครื่องมือของบุคคลบางกลุมอันขัดตอเจตนารมณของรัฐธรรมนูญ
ที่นาจะมีการนํามาบัญญัติไวในพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการปองกันและปราบ
ปรามทุจริตเพ่ือปองกันปญหานี้ได

                                                          
10 พระราชบัญญัติวาดวยการเขาชื่อเสนอกฎหมาย พ.ศ. 2542 มาตรา 8.
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5.5  การตองหามดํารงตําแหนงเปนเวลาหาป

จากกรณีที่บทบัญญัติแหงรัฐธรรมนูญ มาตรา 307 วรรค  2 ไดกําหนดบทลงโทษ
ของมาตรการถอดถอนจากตําแหนงไววา

"ผูใดถูกถอดถอนออกจากตําแหนงใหผูนั้นพนจากตําแหนงหรือใหออกจาก    
ราชการนับแตวันที่วุฒิสภามีมติใหถอดถอน และใหตัดสิทธิผูน้ันในการดํารงตําแหนงใดใน
ทางการเมืองในการรับราชการเปนเวลาหาป"

ทําใหอาจเกิดประเด็นปญหาที่ตองตีความวาการตัดสิทธิดังกลาวหมายความแต
เฉพาะกรณีที่หามผูดํารงตําแหนงทางการเมืองที่ถูกวุฒิสภาถอดถอน ไปดํารงตําแหนงในทาง
การเมืองเปนเวลาหาป และหามขาราชการประจําที่ถูกวุฒิสภาถอดถอน ไปดํารงตําแหนงใน
ทางราชการเปนเวลาหาปเทานั้นหรือไม  ถามีขาราชการที่ถูกถอดถอนจากตําแหนงเปลี่ยนไป
รับตําแหนงในทางการเมือง∗ หรือผูดํารงตําแหนงทางการเมืองที่ถูกถอดถอน(ซึ่งอาจจะเคยเปน
ขาราชการประจํามากอน)เปลี่ยนไปรับราชการ กรณีดังกลาวจะตองหามตามบทบัญญัติแหง   
รัฐธรรมนูญดวยหรือไม

กรณีดังกลาวเปนปญหาที่ผูใชกฎหมายในอนาคตจะตองตีความใหเกิดผลในทาง
ที่เหมาะสม ซึ่งจากการศึกษาถึงหลักในการตีความกฎหมายนั้นพบหลักการพื้นฐานวา ผูตีความ
ไมควรพจิารณาเฉพาะถอยคําในตัวบทกฎหมายเทานั้น แตผูตีความจะตองแสวงหาเจตนารมณ
แหงบทบัญญัตินั้นๆเพ่ือใหเกิดผลที่ถูกตองดวย กลาวคือ ในกรณีที่ถอยคําในกฎหมาย       
ลายลักษณอักษรมีความเคลือบคลุมหรืออาจแปลความหมายไดเปนสองนัย การตีความ
กฎหมายจะตองตีความไปในทางที่มีความหมายอันสมควร มิใชไปในทางที่ทําใหเกิดผลที่ไมควร
เปนหรือจะบังเกิดผลประหลาด โดยตองพิจารณาถึงวัตถุประสงคแหงกฎหมายนั้นเปนสําคัญ11

                                                          
∗ มีความเปนไปไดในทางปฏิบัติที่ขาราชการประจําที่ถูกถอดถอนจากตําแหนงอาจจะ

หันไปรับตําแหนงในทางการเมือง เพราะผูอยูในตําแหนงขาราชการระดับสูงสวนใหญมีอายุมาก
ใกลเกษียนอายุราชการ การตัดสิทธิรับราชการหาปนั้นคงมีผลเม่ือเกษียนอายุราชการไปแลว 
ทําใหกลับเขารับราชการไมไดอีก

11 หลักการตีความดังกลาวในระบบกฎหมายของอังกฤษเรียกวา "The Golden Rule" 
(หลักการตีความโดยเล็งผลเลิศ);ในระบบของฝรั่งเศสคือการตีความโดยอาศัยตรรกวิทยา
(Logical Interpretation) และในระบบของเยอรมันเรียกวา  "Zweck im Recht" (การตีความโดย
คํานึงถึงวัตถุประสงคแหงกฎหมาย) ดู ธานินทร กรัยวิเชียรและวิชา มหาคุณ, การตีความ
กฎหมาย, พิมพครั้งที่ 3, (กรุงเทพ:โรงพิมพชวนพิมพ, 2539), หนา 7-51.
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ดังนั้น ในการตีความบทบัญญัติดังกลาว ควรที่จะตองคํานึงถึงวัตถุประสงคของ
การตรวจสอบการใชอํานาจรัฐโดยระบบการถอดถอนจากตําแหนงเปนสําคัญ นั่นคือการลงโทษ      
ถอดถอนจากตําแหนงและการตัดสิทธิในการดํารงตําแหนงใดๆเปนเวลาหาปนั้น มีวัตถุประสงค
เพ่ือการปองกันและลดโอกาสการใชอํานาจรัฐโดยมิชอบของผูดํารงตําแหนงระดับสูงลงเม่ือพบ
วาบุคคลดังกลาวมีพฤติการณที่สอไดวากระทําการทุจริต∗  ถาหากไดตีความบทลงโทษที่หาม
ดํารงตําแหนงในทางการเมืองหรือทางราชการอยางเครงครัดไปตามลายลักษณอักษร วาเปน
การหามเฉพาะขาราชการการเมืองไปดํารงตําแหนงในทางการเมืองและหามขาราชการประจํา
ไปดํารงตําแหนงทางราชการเทานั้นและสามารถที่จะสลับมาดํารงตําแหนงในทางกลับกันไดแลว  
ก็จะสงผลใหบุคคลนั้นยังคงสามารถอาศัยอํานาจรัฐไมวาจะอยูในตําแหนงใดใหเปนไปเพ่ือ
ประโยชนในการทุจริตกระทําความผิดตอประเทศชาติตอไปได อันเปนการตีความใหบังเกิดผล
ในทางที่มิควรและขัดตอเจตนารมณของรัฐธรรมนูญ

เม่ือคํานึงถึงวัตถุประสงคของกฎหมายดังกลาวจึงตีความไดวา การตองหามดํารง
ตําแหนงเปนเวลาหาปตามบทบัญญัติรัฐธรรมนูญ มาตรา307 วรรค 2 นั้น หมายความรวมถึง
การหามมิใหผูดํารงตําแหนงในทางการเมืองและขาราชการประจําที่ถูกถอดถอนจากตําแหนงไป
ดํารงตําแหนงทั้งในทางราชการและในทางการเมืองไมวากรณีใดกรณีหนึ่งทั้งสิ้น

5.6  การพนจากตําแหนงระหวางการพิจารณาของวุฒิสภา

มีประเด็นปญหาที่นาสนใจวาหากผูถูกกลาวหาถอดถอนจากตําแหนงพนจาก
ตําแหนงในขณะที่กระบวนการพิจารณาคดีถอดถอนจากตําแหนงยังไมเสร็จสิ้นลง จะสงผลให
การดําเนินคดีถอดถอนจากตําแหนงยุติลงหรือไม ประเด็นดังกลาวไมมีกฎหมายบัญญัติไว
จึงไมมีหลักเกณฑที่แนนอนในทางปฏิบัติ  ในการวิเคราะหปญหานี้ จะแยกพิจารณาเปน 2 กรณี
คือ กรณีที่ผูถูกกลาวหาลาออกจากตําแหนง และกรณีที่ผูถูกกลาวหาพนจากตําแหนงโดยผล
ของกฎหมาย

5.6.1 กรณีที่ผูถูกกลาวหาลาออกจากตําแหนง

เน่ืองจากไมมีบทบัญญัติในรัฐธรรมนูญและพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญ 
กําหนดไว  จึงอาจเกิดกรณีที่ผูถูกกลาวหาในคดีถอดถอนจากตําแหนงลาออกจากตําแหนงเพ่ือ
หลีกเลี่ยงการตรวจสอบตามกระบวนการที่รัฐธรรมนูญกําหนด  ซึ่งทําใหเกิดเปนประเด็นปญหา
วาเมื่อผูถูกกลาวหาลาออกไปแลว การดําเนินกระบวนพิจารณาเพื่อถอดถอนจากตําแหนงจะยุติ
ลงดวยหรือไม

                                                          
∗ไดกลาวมาแลวในหัวขอที่ 2.3 หนา 23-24.



112

กรณีนี้จะไดศึกษาเปรียบเทียบกับระบบการลงโทษโดยการถอดถอนจาก
ตําแหนง (Impeachment) ของสหรัฐอเมริกา และพิจารณาบทบัญญัติแหงรัฐธรรมนูญและ
กฎหมายประกอบรัฐธรรมนูญ รวมทั้งเปรียบเทียบกับกรณีที่ขาราชการประจําลาออกระหวาง
ดําเนินการทางวินัยดวย

1. พิจารณาเปรียบเทียบกับระบบของสหรัฐอเมริกา

จากบทกฎหมายที่เกี่ยวของกับการลงโทษโดยการถอดถอนจากตําแหนงของ
สหรัฐอเมริกา  ไมปรากฏวาไดกําหนดหลักเกณฑในกรณีที่ผูถูกกลาวหาในคดีดังกลาวลาออกใน
ระหวางการพิจารณา  แตก็ไดปรากฏเหตุการณดังกลาวขึ้นถึง 3 คดี  ซึ่งในทางปฏิบัติถือวาเปน
ดุลพินิจของวุฒิสภาในการดําเนินกระบวนพิจารณาวาจะใหดําเนินตอไปหรือไม

ในคดีตัวอยาง  แบงลักษณะของขอเท็จจริงออกเปน 2 กรณี ไดแก  กรณีที่ผู
ถูกกลาวหาลาออกในระหวางที่คดีอยูในชั้นการพิจารณาของสภาผูแทนราษฎร เพ่ือที่จะลงมติ
ยื่นฟองตอวุฒิสภาตอไป  สําหรับกรณีนี้ปรากฏวาวุฒิสภามีคําสั่งไมเหมือนกันใน 2 คดี  คือ คดี
แรกผูถูกกลาวหาไดลาออกกอนที่สภาผูแทนจะลงมติใหยื่นฟองตอวุฒิสภาในเวลาไมกี่ชั่วโมง 
คดีนี้วุฒิสภาไมคํานึงถึงการลาออกดังกลาว หากแตไดดําเนินกระบวนพจิารณาไตสวนตอไปจน
กระทั่งลงมติ12 สวนในคดีหลัง ผูถูกกลาวหาไดลาออกจากตําแหนงในชวงเวลากอนที่สภาผูแทน
จะพิจารณาลงมติ  แตกลับมีผลใหกระบวนพิจารณายุติลง13 กรณีที่สอง เปนการที่ผูถูกกลาวหา
ลาออกในเวลาที่สภาผูแทนราษฎรไดยื่นฟองตอวุฒิสภาแลว  แตยังมิไดดําเนินกระบวน
พิจารณาในชั้นวุฒิสภา  ซึ่งในคดีดังกลาววุฒิสภากลับยุติกระบวนพิจารณาลง14

จะเห็นไดวาไมอาจยึดถือดุลพินิจของวุฒิสภาสหรัฐอเมริกา เปนบรรทัดฐานได
เน่ืองจากไมมีความแนนอนขึ้นอยูกับขอเท็จจริงและดุลพินิจของสมาชิกวุฒิสภาในแตละคดี

2.  พิจารณาจากบทบัญญัติรัฐธรรมนูญและกฎหมายประกอบรัฐธรรมนูญ

หากพิจารณาถึงวัตถุประสงคของมาตรการถอดถอนจากตําแหนง  ที่ตองการ
เอาผิดและถอดถอนเจาหนาที่ของรัฐที่มีพฤติการณสอวาเปนการทุจริต กระทําผิดตอหนาที่ให
ตองพนจากตําแหนงหนาที่ไปเพราะไมอาจใชวิธีตรวจสอบตามธรรมดามาลงโทษได  โดยเฉพาะ
ในกรณีที่เปนผูดํารงตําแหนงทางการเมือง  การควบคุมการปฏิบัติหนาที่จะทําไดโดยวิธีการทาง
การเมืองตามรัฐธรรมนูญคือการอภิปรายเพื่อลงมติไมไววางใจหรือการตั้งกระทูถาม  ซึ่ง       

                                                          
12 คดีถอดถอนรัฐมนตรี William Belknap (1876)
13 คดีถอดถอนประธานาธิบดี Richard Nixon (1972)
14 คดีถอดถอนผูพิพากษา George English (1962)
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ไมเปนที่แนนอนวาผูถูกควบคุมโดยวิธีดังกลาวจะถูกลงมติไมไววางใจใหพนจากตําแหนงไปใน
ทุกกรณี  ซึ่งก็ปรากฏอยูเสมอวาผูถูกกลาวหาวากระทําทุจริตในการอภิปรายไมไววางใจแตไม
ถูกลงมติใหพนจากตําแหนงยังสามารถดํารงตําแหนงไดตอไป  มาตรการถอดถอนจากตําแหนง
จึงเขามาเสริมการตรวจสอบดังกลาวโดยไดมีการพิสูจนขอเท็จจริงวาการกลาวหานั้นมีมูลหรือไม 
และมีบทบังคับเปนการถอดถอนผูนั้นออกจากตําแหนงไป

ในกรณีที่ปรากฏวาผูถูกกลาวหาในคดีถอดถอนจากตําแหนงลาออกจาก
ตําแหนง แมจะสงผลใหวัตถุประสงคของมาตรการถอดถอนจากตําแหนงสัมฤทธิ์ผลเพราะผู      
ถูกกลาวหาวามีพฤติการณสอทุจริตกระทําผิดตอหนาที่นั้นไดพนจากตําแหนงหนาที่ไปในที่สุด  
แตอยางไรก็ดี หากไดพิจารณาถึงบทลงโทษของมาตรการถอดถอนจากตําแหนงตาม           
รัฐธรรมนูญแลว ก็จะพบวาในมาตรา 307 วรรค 2 นอกจากวุฒิสภาจะลงมติถอดถอนจาก
ตําแหนงแลว  ผูถูกถอดถอนจากตําแหนงยังจะตองถูกตัดสิทธิในการดํารงตําแหนงทางการเมือง 
(ในกรณีที่เปนผูดํารงตําแหนงทางการเมือง)  หรือถูกตัดสิทธิในการรับราชการ (ในกรณีที่เปน 
ขาราชการประจํา) เปนเวลา 5 ปอีกดวย  ในการนี้หากการที่ผูถูกกลาวหาลาออกจากตําแหนงมี
ผลใหกระบวนพิจารณาถอดถอนจากตําแหนงสิ้นสุดลงไปดวยแลว  ก็จะทําใหผูถูกกลาวหา 
หลุดพนจากการพิจารณาลงโทษตัดสิทธิในการรับราชการเปนเวลา 5 ป  ซึ่งจะกลายเปนการที่
กฎหมายเปดชองใหผูที่ถูกตรวจสอบตามมาตรการถอดถอนจากตําแหนงสามารถหลีกเลี่ยงผล
ของมาตรการดังกลาวได

ในประเด็นน้ีอาจนําบทบัญญัติที่ เกี่ยวกับการพิจารณาของวุฒิสภาตาม         
รัฐธรรมนูญมาตรา 306 และพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการปองกันและปราบ
ปรามทุจริต มาตรา 64 มาวิเคราะหประกอบได เน่ืองจากเปนบทบัญญัติที่กําหนดใหประธานวุฒิ
สภาจัดใหมีการประชุมวุฒิสภาเพื่อพิจารณาคดีถอดถอนจากตําแหนงโดยเร็ว เม่ือไดรับรายงาน
การไตสวนจากคณะกรรมการ ป.ป.ช. (วรรคหนึ่ง) และการกําหนดวาในกรณีที่อยูนอกสมัย
ประชุมใหประธานวุฒิสภาดําเนินการใหมีการเปดประชุมสมัยวิสามัญเพ่ือพิจารณาคดีดังกลาว
โดยเร็ว (วรรคสอง) ก็สามารถตีความไดวาเปนการบังคับใหตองเรียกประชุมวุฒิสภาเพื่อ
พิจารณาการกลาวหาถอดถอนจากตําแหนงโดยไมมีขอยกเวน15   ดังนั้น วุฒิสภาจะตองดําเนิน
กระบวนพิจารณาและตัดสินคดีเม่ือคณะกรรมการ ป.ป.ช. ไดทําการไตสวนและเสนอรายงานตอ
วุฒิสภาแลว  โดยไมตองคํานึงวาไดมีการลาออกจากตําแหนงหรือไม

หากนําบทบัญญัติดังกลาวมาตีความเพื่ออุดชองวางในกรณีนี้ จะทําใหการ    
ลาออกของผูถูกกลาวหากอนที่กระบวนพิจารณาจะเสร็จสิ้นลง ไมสงผลกระทบตอการพิจารณา
และตัดสินคดีของวุฒิสภา เน่ืองจากวุฒิสภาจะตองดําเนินกระบวนพิจารณาคดีถอดถอนจาก

                                                          
15 ศ.ดร.บวรศักดิ์  อุวรรณโณ. สัมภาษณ ,17 มกราคม 2544. (โปรดดูภาคผนวก ก).
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ตําแหนงโดยไมมีขอยกเวน  ซึ่งหากผลการลงมติของวุฒิสภาเปนการถอดถอนผูถูกกลาวหาจาก
ตําแหนง แมผูนั้นจะไดออกจากตําแหนงไปกอนแลว ก็ยังคงมีผลเปนการลงโทษตัดสิทธิผูนั้นใน
การดํารงตําแหนงในทางการเมืองหรือในทางราชการเปนเวลา 5 ปดวย

3. เปรียบเทียบกับกรณีที่ขาราชการประจําลาออกระหวางดําเนินการทางวินัย

หากพิจารณาเปรียบเทียบกับกรณีที่ขาราชการประจําลาออกจากตําแหนงใน
ระหวางที่ถูกดําเนินการทางวินัย ในประเด็นน้ีพระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือน พ.ศ. 
2535  กําหนดหลักเกณฑที่เกี่ยวกับเรื่องการลาออกจากราชการ และการดําเนินการทางวินัยไว
ใน 2 กรณีดวยกัน คือ

กรณีแรก  เปนกรณีที่กําหนดใหสามารถดําเนินการทางวินัยภายหลังจากที่   
ขาราชการไดออกจากราชการไปแลวได  (มาตรา 106)  กลาวคือ หากมีกรณีการกลาวหาวา  
ขาราชการกระทําความผิดวินัยอยางรายแรงในระหวางที่ดํารงตําแหนงหนาที่ราชการ แมวาจะ
ปรากฏภายหลังจากที่ขาราชการออกจากราชการไปแลว ก็ไมกระทบกระเทือนตอการดําเนิน
การทางวินัยดวย กระบวนการสืบสวนพิจารณาและลงโทษทางวินัยยังคงดําเนินตอไปไดเสมือน
วาผูนั้นยังมิไดออกจากราชการ

กรณีที่สอง  เปนเรื่องการใชอํานาจยับยั้งการลาออกจากราชการของขาราชการ
พลเรือน (มาตรา113) ในประเด็นน้ี หากปรากฏกรณีที่ขาราชการประสงคจะลาออกจากราชการ
โดยยื่นหนังสือขอลาออกตอผูบังคับบัญชาเพื่อใหผูมีอํานาจสั่งบรรจุพิจารณาอนุญาต ผูมีอํานาจ
พิจารณาอนุญาตการลาออกนั้นอาจมีคําสั่งยับยั้งการอนุญาตใหลาออกได  หากพิจารณาเห็นวา
ควรยับยั้งเน่ืองจากมีความจําเปนเพื่อประโยชนแกทางราชการ ซึ่งกฎหมายกําหนดใหสามารถ
สั่งยับยั้งไดเพียงครั้งเดียวและจะขยายอีกไมได 16

จากหลักเกณฑในพระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือนดังกลาว  จะเห็นได
วาหากเกิดกรณีที่ขาราชการประจํากระทําความผิดวินัยอยางรายแรงแลวลาออกจากราชการ   
ผูบังคับบัญชาสามารถใชอํานาจสั่งยับย้ังการลาออกจากราชการไวกอน เน่ืองจากเปนความ   
จําเปนเพ่ือประโยชนแกทางราชการเพื่อจะไดดําเนินการสืบสวนพิจารณาดําเนินการทางวินัยตอ
ไป (ในทางปฏิบัติจะตองหามลาออกโดยเด็ดขาด) หรือหากเปนกรณีที่ขาราชการผูนั้นออกจาก
ราชการไปแลวและปรากฏการกลาวหาวามีการกระทําความผิดวินัยอยางรายแรงตอผู      
บังคับบัญชาไวกอน การออกจากราชการก็มิไดทําใหกระบวนการสืบสวนพิจารณาลงโทษทาง
วินัยสิ้นสุดลงแตประการใด (เวนแตออกจากราชการเพราะตาย) ตามที่พระราชบัญญัติ   

                                                          
16 ระเบียบ ก.พ. วาดวยการลาออกจากราชการของขาราชการพลเรือนสามัญ พ.ศ.

2535  ขอ 5 (2)
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ระเบียบขาราชการพลเรือน พ.ศ. 2535 มาตรา 106 กําหนดใหสามารถดําเนินการสืบสวนหรือ
พิจารณาและดําเนินการทางวินัยตามกฎหมายตอไปได เสมือนวาผูนั้นยังมิไดออกจากราชการ

ในกรณีนี้จะเห็นไดวาหากผูถูกกลาวหาถอดถอนจากตําแหนงเปนขาราชการ
ประจํา  การที่ผูนั้นจะชิงลาออกเพื่อหลีกเลี่ยงกลไกการตรวจสอบตามรัฐธรรมนูญจะกระทําได
ยากกวาผูดํารงตําแหนงทางการเมือง  เพราะตามกฎหมายระเบียบวินัยขาราชการ ผูมีอํานาจ
อนุญาตการลาออกสามารถมีคําสั่งยับยั้งการอนุญาตใหลาออกได

5.6.2 กรณีที่ผูถูกกลาวหาพนจากตําแหนงโดยผลของกฎหมาย

กรณีนี้เปนประเด็นที่ผูถูกกลาวหาถอดถอนจากตําแหนงตองพนจากตําแหนง
หนาที่ไปเพราะผลแหงกฎหมาย มิใชการพนไปโดยเจตนาของผูนั้นเองและไมอาจที่จะยับยั้งการ
ออกจากตําแหนงนั้นได เปนกรณีที่ผลตามกฎหมายอื่นไปกระทบตอกระบวนการถอดถอนจาก
ตําแหนงตามรัฐธรรมนูญ เชน ในระหวางดําเนินการถอดถอนจากตําแหนงปรากฏวาผูถูก    
กลาวหาซึ่งเปนขาราชการประจําตองคําพิพากษาถึงที่สุดใหจําคุก อันเปนความผิดทางวินัย
อยางรายแรงมีผลใหผูนั้นถูกลงโทษไลออกและพนจากสถานภาพขาราชการลงทันทีตาม
กฎหมายระเบียบวินัยขาราชการ  หรือเกิดกรณีที่ขาราชการประจําขาดคุณสมบัติทั่วไปตามที่
กฎหมายระเบียบวินัยขาราชการกําหนด (เชนไมมีสัญชาติไทย เปนบุคคลลมละลาย หรือไปเปน       
ขาราชการการเมืองหรือเปนเจาหนาที่ในพรรคการเมือง เปนตน) ทําใหตองพนจากสถานภาพ
ขาราชการลง  หรือในกรณีที่ผูถูกกลาวหาถอดถอนจากตําแหนงซึ่งเปนผูดํารงตําแหนงทางการ
เมืองขาดคุณสมบัติที่รัฐธรรมนูญกําหนด เชน ตกเปนผูถูกเพิกถอนสิทธิในการเลือกตั้ง หรือ
ปรากฏในภายหลังวามิไดสําเร็จการศึกษาปริญญาตรี เปนตน ทําใหสมาชิกภาพทางการเมือง
ของผูนั้นสิ้นสุดลง  กรณีดังกลาวจะสงผลใหกระบวนการถอดถอนจากตําแหนงตองยุติลงหรือไม

โดยหลักแลว เม่ือวัตถุประสงคแหงการลงโทษนั้นสัมฤทธิ์ผล กระบวนการ    
สืบสวนลงโทษก็จะตองยุติลงไปโดยปริยาย กลาวคือ หากการลงโทษมีวัตถุประสงคที่จะลงแก
สถานภาพในทางราชการ เม่ือปรากฏวาผูถูกกลาวหาไดพนสภาพความเปนขาราชการไปแลว  
ก็ไมสามารถลงโทษแกสถานะในทางราชการนั้นไดอีก การสืบสวนลงโทษจึงตองยุติลง  ทั้งนี้
นอกเสียจากจะมีกฎหมายกําหนดไวใหดําเนินการลงโทษตอไปได เน่ืองมาจากมีประเด็นอ่ืนอัน
จําเปนตองพิจารณาอีก

กรณีดังกลาวปรากฏอยูในพระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือน พ.ศ. 
2535 มาตรา 106 ที่บัญญัติใหการสืบสวนพิจารณาลงโทษขาราชการพลเรือนผูถูกกลาวหาวา
กระทําความผิดวินัยอยางรายแรงหรือตองหาวากระทําความผิดอาญาที่ออกจากราชการไป
แลว ดําเนินตอไปไดเสมือนวาผูน้ันยังมิไดออกจากราชการ เวนแตกรณีที่ผลการสอบสวน
พิจารณาปรากฏวาผูนั้นกระทําผิดวินัยที่จะตองลงโทษภาคทัณฑ ตัดเงินเดือน หรือลดขั้นเงิน
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เดือน ใหงดโทษเสียได  ซึ่งจะเห็นวากรณีนี้กําหนดใหการสืบสวนลงโทษทางวินัยกระทําตอไป
ไดแมไมอาจที่จะลงโทษแกสถานะในทางราชการของผูถูกกลาวซึ่งพนจากราชการไปแลว 
เฉพาะกับกรณีที่เปนความผิดวินัยอยางรายแรงเทานั้น เพราะเหตุผลที่วาการลงโทษทางวินัย
อยางรายแรงไมเพียงแตจะทําใหพนจากราชการลงเทานั้นแตยังมีผลตอการจายเงินตอบแทนใน
การรับราชการหรือเงินบําเหน็จบํานาญดวย ทําใหจําเปนตองดําเนินการพิจารณาลงโทษตอไป
จนเสร็จสิ้น  ซึ่งหากเปนกรณีที่สืบสวนไดความวาควรลงโทษภาคทัณฑ ตัดเงินเดือน หรือลด 
ขั้นเงินเดือนอันเปนโทษที่ลงตอสถานะในทางราชการแลว ก็จะตองงดโทษไปโดยปริยาย    
เน่ืองจากผูกระทําผิดไมมีสถานะในทางราชการที่จะลงโทษได

สําหรับในการดําเนินการถอดถอนจากตําแหนงน้ัน แมวากรณีที่ผูถูกกลาวหา
พนจากตําแหนงลงในระหวางดําเนินกระบวนพิจารณา จะสงผลใหวัตถุประสงคหลักในการ    
ลงโทษสัมฤทธิ์ผล แตเน่ืองจากบทลงโทษของมาตรการถอดถอนจากตําแหนงยังมีการตัดสิทธิ
ดํารงตําแหนงในทางการเมืองหรือในทางราชการเปนเวลา 5 ปดวย หากจะตองยุติกระบวน
พิจารณาลงเมื่อผูถูกกลาวหาพนจากตําแหนงหนาที่ลงโดยผลของกฎหมายอื่นลงโดยที่วุฒิสภา 
มิไดทําการวินิจฉัย ก็จะไมอาจลงโทษตัดสิทธิดํารงตําแหนงเปนเวลา 5 ปได สงผลใหผูถูก   
กลาวหาที่พนจากสถานภาพไปกอนสามารถกลับเขามาดํารงตําแหนงตอไปได ซึ่งก็จะไม    
สอดคลองกับเจตนารมณของรัฐธรรมนูญ

ดังน้ันเพ่ือท่ีจะใหการบังคับใชมาตรการถอดถอนจากตําแหนงสอดคลองกับ
เจตนารมณของรัฐธรรมนูญ จึงควรบัญญัติกฎหมายใหชัดเจนใหวุฒิสภาตองดําเนินการลงโทษ
ถอดถอนจากตําแหนงตอไป แมปรากฏวาผูถูกกลาวหาพนจากสถานภาพทางราชการหรือทาง
การเมืองไปแลวไมวาโดยการลาออกหรือโดยผลของกฎหมายก็ตาม

5.7  กระบวนการพิจารณาของวุฒิสภา

มีขอสังเกตวาในทางปฏิบัติวุฒิสภาจะใชอํานาจในการพิจารณาวินิจฉัยคดี  
ถอดถอนจากตําแหนงดวยความเปนกลางและถูกตองชอบธรรมเพียงใด  เน่ืองจากไมปรากฏวา
รัฐธรรมนูญไดกําหนดกระบวนการพิจารณาของวุฒิสภาไวอยางชัดเจน

ในกรณีนี้ หากพิจารณาถึงการบังคับใชมาตรการลงโทษถอดถอนจากตําแหนง
ของสหรัฐอเมริกาแลวจะพบวา แมในเวลาที่บัญญัติระบบดังกลาวขึ้นผูรางรัฐธรรมนูญสหรัฐ
อเมริกาจะไดกําหนดมาตรการปองกันปญหาที่อาจเกิดขึ้นจากลักษณะในทางการเมืองของระบบ
ดังกลาวไว ดวยการแบงขั้นตอนการดําเนินคดีออกเปนสองสวนใหแกสภาผูแทนราษฎร      
และวุฒิสภา อันเปนการแยกการกลาวหากับการพิจารณาตัดสินมิใหอยูในองคกรเดียวกัน      
ใหเกิดการตรวจสอบถวงดุลย และการกําหนดคะแนนเสียงในการตัดสินลงโทษใหมากกวาปกติ
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คือจะตองมีคะแนนเสียงถึง 2 ใน 3 เพ่ือมิใหการพิจารณาลงโทษเปนไปโดยอคติหรือโดยแบง
พรรคแบงพวกก็ตาม  แตเม่ือปรากฏวาสถานการณทางการเมืองเปลี่ยนแปลงไป เน่ืองจากมี
ระบบพรรคการเมืองเกิดขึ้นในภายหลัง และมีการเปลี่ยนแปลงที่มาของวุฒิสภาไปจากเดิมเปน
มาจากการเลือกตั้งทั่วไป สงผลใหอิทธิพลทางการเมืองเขามาครอบงําการดําเนินคดีดังกลาวใน
ที่สุด เกิดมีการแบงฝกฝายทางเมืองทั้งในสภาผูแทนราษฎรและวุฒิสภา ดังที่เห็นไดอยางชัดเจน
จากคดีถอดถอนประธานาธิบดีจากตําแหนงทั้งสองคดี ท่ีปรากฏวาสมาชิกรัฐสภาไดพิจารณาคดี
และลงมติไปตามพรรคการเมืองที่ตนสังกัด

สวนระบบการถอดถอนจากตําแหนงของประเทศไทย แมจะไดกําหนดให    
วุฒิสภาใชมติไมนอยกวา 3 ใน 5 ในการถอดถอนจากตําแหนง  และมีการรับรองอิสระในการ
ออกเสียงลงมติของวุฒิสมาชิก  (ตามมาตรา 307)  รวมทั้งในดานองคกรวุฒิสภาเอง             
รัฐธรรมนูญยังมีบทบัญญัติที่หามสมาชิกวุฒิสภาเปนสมาชิกพรรคการเมือง เพ่ือใหดํารงตน  
เปนกลางจากพรรคการเมือง  แตอยางไรก็ตาม เม่ือมิไดมีการกําหนดกระบวนพิจารณาในคดี
ถอดถอนจากตําแหนงไวอยางชัดเจนเพื่อเปนการควบคุมการใชอํานาจดุลพินิจขององคกรดัง
กลาวใหอยูภายใตกรอบของกฎหมายแลว จึงยังคงมีประเด็นขอสังเกตแกการใชอํานาจตรวจ
สอบดังกลาววา วุฒิสภาจะสามารถพิจารณาตัดสินคดีโดยปราศจากอคติ ไมมีสวนไดเสีย และ 
อยูนอกเหนือการแทรกแซงทางการเมืองไดแทจริงหรือไม

ในการพิจารณาประเด็นขอสังเกตดังกลาวจะตองศึกษาถึงหลักการพื้นฐานที่
องคกรตัดสินชี้ขาดจะตองมีเพ่ือใหสามารถตัดสินคดีไปโดยถูกตองชอบธรรม  ควบคูไปกับการ
พิจารณาถึงบทบาทหนาที่ตามรัฐธรรมนูญของวุฒิสภา ตลอดหลักเกณฑในการพิจารณาวินิจฉัย
คดีถอดถอนจากตําแหนง วาเพียงพอที่จะควบคุมการใชอํานาจตรวจสอบของวุฒิสภาใหเปนไป
อยางถูกตองชอบธรรมและมีความเปนกลางไดมาก หรือนอยเพียงใด

5.7.1  หลักการพื้นฐานขององคกรตัดสินชี้ขาด
องคกรที่มีอํานาจตัดสินชี้ขาด  โดยเฉพาะอยางยิ่งคดีการเมืองดังเชนคดี

ถอดถอนจากตําแหนงนั้น จะตองมีการจัดระบบที่ดีทั้งในดานตัวองคกรและในกระบวนการ
พิจารณาเพื่อใหสามารถตัดสินชี้ขาดคดีไดโดยอิสระ อยางถูกตองชอบธรรมและเปนที่เชื่อถือ
ยอมรับ  โดยในดานการจัดองคกรจะตองประกอบดวยหลักการสําคัญ 3 ประการ ไดแก
หลักความชอบธรรมในการจัดตั้งองคกรชี้ขาด  หลักประกันความเปนอิสระ และหลักการถวงดุล
อํานาจขององคกรตัดสินชี้ขาด 17

                                                          
17 อมร  จันทรสมบูรณ,“ ขอพิจารณาในรางพระราชบัญญัติการตรวจเงินแผนดินของรัฐ 

พ.ศ…..”  วารสารนิติศาสตร  23 (ธันวาคม 2536)  : 777-778 ; กานดา  สิริฤทธิภักดี "การนํา
ระบบอิมพีชเมนตมาใชในประเทศไทย", หนา 331-337.
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1)  หลักความชอบธรรมของการจัดตั้งองคกรตัดสินชี้ขาด  ในคดีการเมือง
องคกรผูมีอํานาจพิจารณาลงโทษผูดํารงตําแหนงระดับสูง ซึ่งเขาสูตําแหนงโดยอาศัยความ
ไววางใจจากประชาชน จากการกระทําความผิดที่มีผลกระทบกระเทือนตอประชาชนและ
ประเทศชาติโดยสวนรวมนั้น  จําเปนที่จะตองมีความสัมพันธหรือที่มาจากประชาชนโดยตรง
เพ่ือใหเปนองคกรที่ใชอํานาจตรวจสอบแทนประชาชนเจาของอํานาจอธิปไตย  ซึ่งในกรณีนี้
องคกรดังกลาวจะตองมีความเปนการเมืองนอยที่สุด  เพ่ือไมใหเกิดกรณีการบิดเบือนการใช
อํานาจชี้ขาดตัดสินลงโทษและปองกันการแทรกแซงทางการเมืองที่จะเกิดขึ้น

2) หลักประกันความเปนอิสระขององคกรตัดสินชี้ขาด  องคกรที่ทําหนาที่
วินิจฉัยชี้ขาดจะตองมีความเปนอิสระในการใชอํานาจชี้ขาดเปนสําคัญ  ไมตกอยูภายใตอิทธิพล
ไมวาทางตรงหรือทางออม  หรือถูกแทรกแซงโดยเงื่อนไขทางการเมืองแตประการใด  ซึ่งจะตอง
มีตัวบทกฎหมายรองรับหลักประกันความเปนอิสระดังกลาวในการจัดตั้งหรือรูปแบบขององคกร
ชี้ขาด  ไดแกเง่ือนไขที่เกี่ยวกับที่มา  วาระการดํารงตําแหนง อํานาจหนาที่  การตรวจสอบและ
การพนจากตําแหนงขององคกรดงักลาว เปนตน

3) หลักการถวงดุลอํานาจขององคกรตัดสินชี้ขาด  เพ่ือปองกันการใชอํานาจ
โดยไมชอบธรรมของผูตัดสินชี้ขาดจําเปนอยางยิ่งที่จะตองมีการถวงดุลอํานาจการพิจารณา
วินิจฉัย ในกรณีนี้ตามหลักวิธีพิจารณาของภาคพื้นยุโรปโดยเฉพาะประเทศฝรั่งเศส ถือวาจะ
ตองแยกการไตสวนและสรุปขอเท็จจริง (instruction) ออกจากการตัดสินคดี (judgment)  โดย
การแยกองคคณะผูรับผิดชอบออกจากกัน  เพ่ือคานดุลพินิจซึ่งกันและกัน18 อันเปนการปองกัน
ไมใหมีการไตสวนขอเท็จจริงและสรุปสํานวนโดยบิดเบือน หรือปกปดขอเท็จจริง และขณะเดียว
กันก็เปนการปองกันไมใหมีการวินิจฉัยชี้ขาดคดีโดยใหเหตุผลเพียงดานเดียว ซี่งหลักการเดียว
กันน้ีก็ปรากฏอยูในระบบการลงโทษโดยการถอดถอนจากตําแหนง (Impeachment) ของสหรัฐ
อเมริกา ที่ใหการรวบรวมขอเท็จจริง (fact finding) และทําความเห็นขอกฎหมายเบื้องตน
(preliminary conclusion) กระทําโดยสภาผูแทนราษฎร แยกออกจากการพิจารณาชี้ขาดคดี
(judgment) ที่กระทําโดยวุฒิสภา เพ่ือใหมีลักษณะถวงดุลอํานาจซึ่งกันและกัน

นอกจากนี้  เพ่ือใหผลการตัดสินชี้ขาดเปนไปโดยถูกตองชอบธรรม  องคกรผู
ตัดสินชี้ขาดยังจะตองยึดถือหลักการ ดังตอไปน้ีเปนพ้ืนฐานอีกดวย  คือ

1.  หลักความยุติธรรมตามธรรมชาติ  (Natural Justice)  เปนหลักประกันสิทธิ
ของผูถูกกลาวหาใหไดมีสิทธิปองกันตนเอง รวมทั้งใหไดรับการพิจารณาและวินิจฉัยคดีอยาง
เปนธรรม  โดยปราศจากความลําเอียง ดวยการเปดโอกาสใหคูความทุกฝายไดชี้แจงเหตุผลและ
ตอสูคดีไดอยางเต็มที่ (หลักการรับฟงขอเท็จจริงจากคูความทุกฝาย – audi alteram partem)

                                                          
18 บวรศักดิ์  อุวรรณโณ , รายงานวิจัยเรื่องระบบการตรวจสอบทุจริตของผูดํารง

ตําแหนงระดับสูง  (กรุงเทพ : สํานักงานกองทุนสนับสนุนการวิจัย, 2538) , หนา 51.
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เพ่ือเปนหลักประกันวาการพิจารณาวินิจฉัยคดีขององคกรผูชี้ขาดมาจากพื้นฐานของขอเท็จจริง 
และขอกฎหมายที่ปรากฏในคดี และหลักปราศจากอคติ คือองคกรผูพิจารณาวินิจฉัยคดีจะตอง
เปนกลาง  ไมมีสวนไดเสียในคดีที่วินิจฉัย เปนการที่องคกรและตัวบุคคลผูวินิจฉัยจะตองไมมี
ความสัมพันธทางสวนตัวระหวางผูวินิจฉยักับบุคคลที่เขามาเกี่ยวของในการวินิจฉัยไมวาในทาง
ที่ดีหรือลบ  เชน จะตองไมมีความสัมพันธเปนญาติหรือพ่ีนอง  เปนเพื่อนหรือศัตรูหรือเคยเปน
นายจางและลูกจางกัน หรือเคยเปนสมาชิกพรรคการเมืองหรือมีตําแหนงอ่ืนของพรรคการเมือง
หนึ่งกอนมาดํารงตําแหนง เปนตน

2.  หลักความมีอิสระในการพิจารณาวินิจฉัย  ผูใชอํานาจในการตัดสินชี้ขาด
(ตุลาการ)จะตองมีความเปนอิสระที่จะพิจารณาพิพากษาคดีตามที่ตนเห็นวาถูกตองตาม
กฎหมาย    ไมตกอยูภายใตอิทธิพลไมวาทางตรงหรือทางออม ทั้งจากองคกรทางการเมือง  ได
แก  รัฐบาลหรือ  รัฐสภา และจากฝายปกครอง หากระบบตรวจสอบใดตุลาการไมมีความเปน
อิสระในการพิจารณาแลว  ระบบนั้นแสดงใหเห็นอยูในตัววาไมอาจที่จะทรงไวซึ่งความยุติธรรม
ได  อยางไร ก็ดี ความมีอิสระในการพิจารณาวินจิฉัยนี้ จะตองอยูภายใตการยึดถือบทกฎหมาย
เปนหลักดวย

3.  หลักการพิจารณาคดีโดยเปดเผย  วิธีพิจารณาคดีขององคกรชี้ขาดตอง
กระทําโดยเปดเผย  เปดโอกาสใหสาธารณชนเขาฟงได  เพ่ือเปนหลักประกันแกประชาชนวา
องคกรตัดสินชี้ขาดจะไมใชอํานาจตามอําเภอใจ  เพราะอยูในสายตาของสาธารณชนตลอดเวลา

4.  หลักการใหเหตุผลประกอบคําวินิจฉัย  การกําหนดใหบุคคลผูมีอํานาจ      
ชี้ขาดทุกคนจะตองให “เหตุผล” ประกอบคําวินิจฉัยของตนใหปรากฏแกสาธารณชน  อันจะถือ
เปนหลักประกันไดวาผูพิจารณาชี้ขาดจะไมวินิจฉัยไปตามอําเภอใจ  เน่ืองจากการใหเหตุผล
ประกอบเปนการบังคับใหผูชี้ขาดจะตองไตรตรองใหรอบคอบวา คําวินิจฉัยของตนมีเหตุผลที่
วิญูชนสามารถรับฟงไดหรือไม

หลักการดังกลาวขางตนทั้งในดานการจัดองคกรและการพิจารณาวินิจฉัยชี้ขาด
ถือเปนองคประกอบที่จําเปนที่จะตองมีอยูในองคกรผูวินิจฉัยคดีโดยเฉพาะในคดีการเมืองอยาง
คดีถอดถอนจากตําแหนง เพราะหากขาดหลักการขอใดขอหนึ่งไปแลว ยอมไมอาจมีหลักประกัน
ไดวาการวินิจฉัยชี้ขาดขององคกรนั้น เปนไปโดยถูกตอง เปนกลางและเปนธรรมตอผูถูกลงโทษ

5.7.2  ความถูกตองชอบธรรมในการวินิจฉัยของวุฒิสภา

หลักเกณฑในการใช อํานาจพิจารณาวินิจฉัยของวุฒิสภาเปนไปตามที่          
รัฐธรรมนูญ มาตรา 307 บัญญัติไววา
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" มาตรา 307  สมาชิกวุฒิสภามีอิสระในการออกเสียงลงคะแนน ซึ่งตองกระทํา
โดยวิธีลงคะแนนลับ

….
มติของวุฒิสภาตามมาตรานี้ใหเปนที่สุด และจะรองขอใหมีการถอดถอนบุคคล

ดังกลาวโดยอาศัยเหตุเดียวกันอีกไมได "

จากบทบัญญัติดังกลาว แสดงใหเห็นวารัฐธรรมนูญมีวัตถุประสงคที่จะใหการ
พิจารณาถอดถอนจากตําแหนงเปนอํานาจโดยเด็ดขาดของวุฒิสภา โดยการรับรองใหสมาชิก 
วุฒิสภาสามารถพิจารณาลงมติไดโดยอิสระ ไมอยูภายใตความกดดันใดๆทั้งสิ้น ในกรณีนี้ไดสง
ผลกระทบถึงระบบการไตสวนพิจารณาคดีถอดถอนจากตําแหนง ซึ่งตามหลักการแลววุฒิสภาจะ
ตองนําขอเท็จจริงที่ไดจากการไตสวนโดยคณะกรรมการ ป.ป.ช. มาเปนหลักในการพิจารณา
วินิจฉัย แตเม่ีอมิไดมีกฎเกณฑที่ชัดเจนผูกมัดใหสมาชิกวุฒิสภาตองลงมติเห็นชอบดวยกับ 
ความเห็นของคณะกรรมการป.ป.ช. ประกอบกับการที่สมาชิกวุฒิสภามีอิสระอยางเต็มที่ในการ
วินิจฉัย จึงอาจเกิดกรณีที่ผลการวินิจฉัยของวุฒิสภาแตกตางจากความเห็นของคณะกรรมการ 
ป.ป.ช. ได นั่นคือ แมคณะกรรมการ ป.ป.ช. จะลงมติที่ไดจากการไตสวนขอเท็จจริงวาคดมีีมูล
ตามขอกลาวหา แตวุฒิสภาอาจมีมติไมถอดถอนผูถูกกลาวหาออกจากตําแหนงได ทั้งนี้ การที่
รัฐธรรมนูญกําหนดใหการลงมติของวุฒิสภากระทําโดยวิธีลงคะแนนลับ และมิไดบัญญัติใหตอง 
มีการอธิบายเหตุผลประกอบการลงมติ ทําใหมิอาจทราบถึงเหตุผลในการวินิจฉัยของสมาชิก 
วุฒิสภาได วุฒิสมาชิกอาจลงคะแนนถอดถอนผูถูกกลาวหาเนื่องจากเห็นดวยกับสํานวนการ   
ไตสวนของคณะกรรมการ ป.ป.ช. หรือเนื่องมาจากเหตุอ่ืนใดก็ได ในทางกลับกัน วุฒิสมาชิกก็
อาจลงคะแนนไมถอดถอนผูถูกกลาวหาเนื่องจากไมเห็นดวยกับสํานวนการไตสวนของ       
คณะกรรมการ ป.ป.ช. หรืออาจเห็นดวยกับมติของคณะกรรมการ ป.ป.ช. วาขอกลาวหามีมูล
จริง แตมีความเห็นวายังไมรายแรงถึงขั้นที่จะลงโทษถอดถอนออกจากตําแหนง  หรืออาจจะเปน
กรณีที่สมาชิกวุฒิสภาเห็นวาสมควรถอดถอนผูถูกกลาวหาออกจากตําแหนง แตตนไมลงมติถอด
ถอนผูถูกกลาวหา เน่ืองจากมีเหตุผลสวนตัว หรือมีเหตุจูงใจอ่ืนใด ก็เปนได

การที่รัฐธรรมนูญใหอิสระแกสมาชิกวุฒิสภาในการพิจารณาวินิจฉัยคดีถอดถอน
จากตําแหนงดังกลาว สงผลใหสมาชิกวุฒิสภาอาจพิจารณาลงมติดวยเหตุผลสวนตัวหรือเหตุผล
ทางการเมือง หรือเหตุผลอ่ืนใดซึ่งมิไดมาจากการพิจารณาพยานหลักฐานที่ไดมาจากการ      
ไตสวนขอเท็จจริงเลยก็ได  ประกอบกับไมมีขอกําหนดใหวุฒิสภาตองแสดงเหตุผลประกอบการ
วินิจฉัย หรือเปดเผยการพิจารณาตอสาธารณชน ทําใหสาธารณชนไมอาจรับรูและตรวจสอบ
การใชดุลพินิจของวุฒิสภาได  กรณีนี้ กอใหเกิดขอสังเกตถึงความถูกตองชอบธรรมของการ
วินิจฉัยคดีถอดถอนจากตําแหนงของวุฒิสภา เม่ือเปรียบเทียบกับหลักในการวินิจฉัยคดีของ 
องคกรตุลาการ
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ในการดําเนินคดีขององคกรตุลาการ (judicial process) มีหลักประกันความ  
ถูกตองชอบธรรมในการพิจารณาวินิจฉัย โดยพื้นฐาน 4 ประการ ไดแก ประการแรก ความเปน
อิสระในการปฏิบัติหนาที่  คือ องคกรตุลาการจะตองมีความเปนอิสระจากฝายการเมือง        
ฝายปกครอง ตลอดจนมีความเปนกลางระหวางคูความทั้งสองฝาย เพ่ือเปนหลักประกันวาการ
วินิจฉัยคดีจะกระทําโดยปราศจากอคติและความลําเอียง ประการที่สอง  กระบวนพิจารณา      
มีลักษณะที่เปดโอกาสใหคูความทั้งสองฝายนําพยานหลักฐานมาสืบสนับสนุนขออางและขอ
เถียงของตน และหักลางฝายตรงหาม ซึ่งเปนหลักประกันวาการวินิจฉัยคดีขององคกรตุลาการ
จะตั้งอยูบนพ้ืนฐานของขอเท็จจริงและกฎหมาย มิอาจพิพากษาคดีตามอําเภอใจได
ประการที่สาม  ผูพิพากษาจะตองใหเหตุผลประกอบคําพิพากษาของตนเสมอ ทั้งนี้ เพ่ือเปนการ
บังคับใหมีการแสดงขอเท็จจริงและขอกฎหมายที่เปนมูลเหตุจูงใจแหงการวินิจฉัยขอพิพาทให
ปรากฏแกคูความและโดยทั่วไป อันเปนหลักประกันความถูกตองชอบธรรมของการพิจารณา
วินิจฉัย เนื่องจากวิธีการนี้ทําใหผูพิพากษาตองไตรตรองใหรอบคอบวาคําพิพากษาของตนมี 
เหตุผลเพียงพอที่วิญูชนจะรับฟงไดหรือไม  ประการสุดทาย วิธีพิจารณาคดีของศาลจะตอง
เปนไปโดยเปดเผย เปดโอกาสใหสาธารณชนเขาฟงการพิจารณาคดีได เพ่ือเปนหลักประกัน    
มิใหมีการพิจารณาวินิจฉัยคดีเปนไปตามอําเภอใจ เน่ืองจากจะตองอยูภายใตการรับรูของ      
สาธารณชนตลอดเวลา

สําหรับคดีถอดถอนจากตําแหนง ซึ่งมีกระบวนพิจารณาคดีแบบกึ่งตุลาการ
(quasi-judicial) ก็มีความจําเปนอยางยิ่งที่จะตองมีหลักประกันในการพิจารณาวินิจฉัยดังเชน
องคกรตุลาการ เพ่ือใหเกิดความถูกตองชอบธรรม ในที่นี้มีขอสังเกตวา รัฐธรรมนูญแหง      
ราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 ไดกําหนดหลักประกันในการใชัอํานาจของวุฒิสภาซึ่งเปนองคกร
ที่ใชอํานาจวินิจฉัยไวเพียงกรณีเดียววา วุฒิสภามีอิสระในการออกเสียงลงคะแนนซึ่งตองกระทํา
โดยลับ โดยไมมีบทบัญญัติอ่ืนใดกําหนดหลักประกันการใชอํานาจของวุฒิสภามิใหเปนไปโดย
อคติลําเอียงหรือตามอําเภอใจ เชน หลักการกําหนดใหยึดถือพยานหลักฐานและกฎหมาย    
การใหเหตุผลประกอบการวินิจฉัย และการพิจารณาคดีโดยเปดเผย เพ่ือใหสาธารณชน     
ตรวจสอบได ไวดวย

มีประเด็นขอสังเกตตอมาอีกวา เม่ือวุฒิสภามีอํานาจเด็ดขาดในการพิจารณา
วินิจฉัยคดีถอดถอนจากตําแหนง หากวุฒิสภาใชอํานาจแตงตั้งองคกรอ่ืนขึ้นทําการสอบสวน  
ขอเท็จจริงและรวบรวมพยานหลักฐานเพื่อใชพิจารณาแทน หรือใชควบคูกับสํานวนการไตสวน
ขอเท็จจริงของคณะกรรมการ ป.ป.ช. กรณีดังกลาวจะสามารถกระทําไดหรือไม และหากทําได 
จะสงผลกระทบตอระบบการดําเนินคดีถอดถอนจากตําแหนงตามที่รัฐธรรมนูญเพียงใด

หากพิจารณาจากบทบัญญัติรัฐธรรมนูญ จะพบวาวุฒิสภามีอํานาจในการ   
แตงตั้งคณะกรรมาธิการขึ้นไดเพ่ือกระทําการพิจารณาสอบสวนหรือศึกษาเรื่องใดๆอันอยูใน
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อํานาจหนาที่ของสภา เพ่ือรายงานใหวุฒิสภาทราบ (มาตรา 189∗) นอกจากนี้ ในขอบังคับการ
ประชุมวุฒิสภา ก็รับรองอํานาจของวุฒิสภาในการแตงตั้งคณะกรรมาธิการวิสามัญขึ้นดวย     
เพ่ือทําหนาที่ในการพิจารณาเรื่องตางๆที่เขาสูการพิจารณาของวุฒิสภาและที่เกี่ยวของกับ     
กิจการของวุฒิสภา เพ่ือใชเปนขอมูลประกอบการพิจารณาของสมาชิกได (ขอบังคับการประชุม 
วุฒิสภา พ.ศ. 2541 ขอ 75) และคณะกรรมาธิการนี้มีอํานาจหนาที่ในการแสวงหาขอเท็จจริง 
สามารถออกคําสั่งเรียกเอกสารจากบุคคล หรือเรียกบุคคลมาแถลงขอเท็จจริงได

อยางไรก็ตาม เม่ือคํานึงถึงวัตถุประสงคของการตั้งคณะกรรมาธิการของสภา
นั้น จะเห็นไดวาเปนเพ่ือประโยชนในการประชุมหรือปฏิบัติหนาที่โดยทั่วไปของวุฒิสภาเทานั้น 
จึงไมมีกฎเกณฑที่เครงครัดเกี่ยวกับกระบวนการสอบสวนขอเท็จจริง ไมมีกระบวนพจิารณาโดย
เปดเผย ในกรณีนี้ หากจะตั้งคณะกรรมาธิการดังกลาวขึ้นเพ่ือสอบสวนแสวงหาขอเท็จจริง
ประกอบในการวินิจฉัยคดีถอดถอนจากตําแหนงแลว ยอมไมเหมาะสม19 เน่ืองจากอํานาจในการ
พิจารณาวินิจฉัยคดีถอดถอนจากตําแหนงของวุฒิสภานั้น เปนการใชอํานาจกึ่งตุลาการ จําเปน
จะตองมีกระบวนพิจารณาเปนพิเศษที่คลายคลึงกับขององคกรตุลาการ ไมอาจจะนํากฎเกณฑที่
ใชกับการพิจารณาเรื่องทั่วไปของวุฒิสภามาใชได

หากพิ จ า รณา เปรี ยบ เที ยบกับกระบวนการถอดถอนจากตําแหน ง  
(Impeachment) ของสหรัฐอเมริกาก็จะพบวารัฐธรรมนูญสหรัฐอเมริกากําหนดใหวุฒิสภามี
อํานาจเด็ดขาด และมีอิสระในการพิจารณาคดีถอดถอนจากตําแหนงเชนเดียวกัน นอกจากนั้น
ยังสรางกลไกอันเปนหลักประกันความถูกตองชอบธรรมอยู 3 ประการ กลาวคือ

ประการแรก โดยการกําหนดใหมีองคกรที่เกี่ยวของในการดําเนินคดีดังกลาว
สององคกร เพ่ือใหเกิดการถวงดุลการใชอํานาจซึ่งกันและกัน ไดแกการกําหนดใหสภาผูแทน
ราษฎรเปนองคกรผูกลาวหา ทําการรวบรวมพยานหลักฐานและไตสวนขอเท็จจริง เพ่ือพิจารณา

                                                          
∗ "มาตรา189   สภาผูแทนราษฎรและวุฒิสภา มีอํานาจเลือกสมาชิกของแตละสภา   

ตั้งเปนคณะกรรมาธิการสามัญ และมีอํานาจเลือกบุคคลผูเปนสมาชิกหรือมิไดเปนสมาชิกตั้งเปน
คณะกรรมาธิการวิสามัญ เพ่ือกระทํากิจการพิจารณาสอบสวน หรือศึกษาเรื่องใดๆอันอยูใน
อํานาจหนาที่ของสภาแลวรายงานตอสภา มติตั้งคณะกรรมาธิการวิสามัญดังกลาวตองระบุ    
กิจการหรอืเรื่องใหชัดเจนและไมซ้ําหรือซอนกัน

คณะกรรมการตามวรรคหนึ่งยอมมีอํานาจออกคําสั่งเรียกเอกสารจากบุคคลใด หรือ
เรียกบุคคลใด มาแถลงขอเท็จจริงหรือแสดงความเห็นในกิจการที่กระทําหรือในเรื่องที่พิจารณา
สอบสวนหรือศึกษาอยูนั้นได

…....   "
19 ศ.ดร.บวรศักดิ์  อุวรรณโณ. สัมภาษณ ,17 มกราคม 2544. (โปรดดูภาคผนวก ก).
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ลงมติวาขอกลาวหามีมูลอันสมควรฟองรองตอวุฒิสภาหรือไม และมีฐานะเปนโจทกทําหนาที่
กลาวหาฟองรองคดีตอวุฒิสภา  และกําหนดใหวุฒิสภาเปนองคกรผูพิจารณาวินิจฉัยชี้ขาด

ประการที่สอง การกําหนดกระบวนพิจารณาในชั้นวุฒิสภา ใหคลายคลึงกับการ
พิจารณาของศาลคือ มีขั้นตอนการนําสืบพยานหลักฐานและขอเท็จจริงโดยผูถูกกลาวหา    และ
ตัวแทนจากสภาผูแทนราษฎร(ผูกลาวหา)ตลอดจนมีหลักเกณฑการดําเนินคดีคลายคลึงกับการ
ดําเนินคดีในศาล ซึ่งนอกจากจะเปนการประกันสิทธิในการปองกันตนเองของผูถูกกลาวหา    
ใหไดรับการพิจารณาและวินิจฉัยคดีอยางเปนธรรมแลว ยังเปนหลกัประกันวาพยานหลักฐานที่
นํามาสูการพิจารณาวินิจฉัยของวุฒิสภานั้นไดมาโดยถูกตองตามกฎหมาย และเปนธรรมตอผู 
ถูกกลาวหา

ประการที่สาม การกําหนดใหกระบวนการพิจารณาในชั้นวุฒิสภา ตองกระทํา
โดยเปดเผยตอสาธารณชน (ยกเวนในขั้นตอนการลงมติ) เพ่ือใหสาธารณชนไดติดตาม      
ตรวจสอบการดําเนินคดีดังกลาว ถือเปนการควบคุมทางออมใหวุฒิสภาตองพิจารณาและ
วินิจฉัยคดีโดยคํานึงถึงความถูกตอง ชอบธรรม วางอยูบนขอเท็จจริง ขอกฎหมาย ความเหมาะ
สม และตองมีเหตุผลเพียงพอที่วิญูชนจะสามารถยอมรับได

ในขณะที่กระบวนการถอดถอนจากตําแหนงของไทย แมจะมีองคกรที่เกี่ยวของ 
2 ฝาย คือคณะกรรมการ ป.ป.ช. และวุฒิสภา แตก็มีไดแสดงถึงการตรวจสอบถวงดุลกันอยาง
ชัดเจน เน่ืองจากคณะกรรมการ ป.ป.ช. มิไดมีสถานะเปนฝายที่กลาวหาฟองรองคดี หากแตเปน
เพียงองคกรไตสวนขอเท็จจริงและเสนอความเห็นตอวุฒิสภาเทานั้น และเปนการไตสวน       
ขอเท็จจริงเพียงกรณีเดียวในกระบวนการพิจารณาถอดถอนจากตําแหนงเทานั้น  สําหรับในชั้น
วุฒิสภาก็มิไดมีการดําเนินกระบวนพิจารณานําสืบขอเท็จจริงและรวบรวมพยานหลักฐานขึ้นอีก 
สมาชิกวุฒิสภาจึงมิไดมีสวนในการรับฟงขอเท็จจริงและพยานหลักฐานตางๆดวยตนเอง     
นอกจากนี้ การพิจารณาของวุฒิสภาก็มิไดกระทําโดยเปดเผยใหสาธารณชนตรวจสอบได 
ประกอบกับมิไดกําหนดใหสมาชิกวุฒิสภาตองแสดงเหตุผลประกอบการลงมติ จึงทําใหไมมีหลัก
ประกันไดวาผลการวินิจฉัยของวุฒิสภาจะวางอยูบนหลักความถูกตองชอบธรรมและสอดคลอง
กับสํานึกของวิญูชน

5.7.3 ความเปนกลางของสถาบันวุฒิสภา

เม่ือกําหนดใหวุฒิสภาเปนองคกรที่มีอํานาจในการตรวจสอบการใชอํานาจรัฐ     
มีฐานะเปนผูตัดสินชี้ขาดในคดถีอดถอนจากตําแหนงแลว วุฒิสภาก็จะตองยึดถือหลักแหงความ
ยุติธรรมขององคกรตุลาการเปนหลัก กลาวคือ จะตองตัดสินชี้ขาดขอพิพาทโดยปราศจากอคติ
มีความเปนกลาง ไมมีสวนไดเสียในคดี โดยเฉพาะอยางยิ่งจะตองไมมีความสัมพันธทางสวนตัว
กับบุคคลที่เกี่ยวของในการวินิจฉัย ไมวาในทางที่ดีหรือลบ  เพ่ือใหการวินิจฉัยคดีอยูบนความ
ถูกตองชอบธรรม
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ในกรณีดังกลาว เพ่ือใหการใชดุลพินิจตัดสินชี้ขาดของวุฒิสภามีความเปนกลาง
ปราศจากอคติ จึงจําเปนอยางยิ่งที่จะตองมีการกําหนดหลักประกันมิใหพรรคการเมือง ตลอดจน
บุคคลอื่นใดเขามาแทรกแซง หรือมีอิทธิพลตอการตัดสินใจหรือควบคุมสมาชิกวุฒิสภาใหอยู
ภายใตอาณัติได  ในการนี้ รัฐธรรมนูญฉบับปจจุบันไดกําหนดเงื่อนไขเกี่ยวกับลักษณะของ
วุฒิสภาในดาน ที่มา วาระการดํารงตําแหนง อํานาจหนาที่ และการพนจากตําแหนง เพ่ือเปน
หลักประกันการปฏิบัติหนาที่ในฐานะองคกรตรวจสอบของวุฒิสภาไว   6 ประการ คือ

1.  ที่มา  รัฐธรรมนูญไดกําหนดใหวุฒิสภามาจากการเลือกตั้งโดยตรงของ
ประชาชน (มาตรา 121)  อันเปนการเปลี่ยนแปลงหลักเกณฑที่มีมาแตเดิมที่วุฒิสภาในอดีต
มาจากการแตงตั้งโดยพระมหากษัตริยดวยการคัดสรรของนายกรัฐมนตรี  ทั้งนี้ เพ่ือใหมีความ
เปนอิสระโดยสิ้นเชิงไมถูกผูกมัดอยูกับองคกรผูแตงตั้ง  นอกจากนั้นยังสงผลใหวุฒิสภาเปนสภา
ที่มีความชอบธรรมในการใชอํานาจถอดถอนบุคคลซึ่งมาจากการเลือกตั้งของประชาชนดวย

2.  การไมเกี่ยวของกับพรรคการเมือง  แมจะมีที่มาจากการเลือกตั้ง แตวุฒิสภา
ก็มีหลักประกันที่จะไมตองเกี่ยวของกับพรรคการเมือง เน่ืองจากรัฐธรรมนูญกําหนดใหผูสมัคร
รับเลือกตั้งเปนสมาชิกวุฒิสภาตองไมเปนสมาชิกหรือผูดํารงตําแหนงใดๆของพรรคการเมือง
(มาตรา 126(1)) รวมทั้งกําหนดใหผูที่เคยเปนสมาชิกสภาผูแทนราษฎรมากอนแลวจะมาสมัคร
เปนสมาชิกวุฒิสภานั้น  ตองพนจากการเปนสมาชิกสภาผูแทนราษฎรมาแลวไมนอยกวา  1 ป
กอนสมัครรับเลือกตั้งเปนสมาชกิวุฒิสภานั้น(มาตรา 126(2)) และ กําหนดหามผูที่เคยเปน
สมาชิกวุฒิสภาในคราวกอนมาลงสมัครรับเลือกตั้งในสมัยติดกัน (มาตรา 126 (3))  นอกจากนี้
ยังหามสมาชิกวุฒิสภาที่พนจากตําแหนงแลวไมเกิน 1 ปเปนรัฐมนตรีหรือขาราชการการเมือง
ดวย  (มาตรา 127 วรรค 2)

3. วาระการดํารงตําแหนง  รัฐธรรมนูญกําหนดใหสมาชิกวุฒิสภามีวาระการ
ดํารงตําแหนงยาวถึง 6 ป (มาตรา 130)  ในการนี้จึงไมอาจยุบวุฒิสภาได

4. การพนจากตําแหนง  สมาชิกวุฒิสภาจะพนจากตําแหนงตามกรณีที่        
รัฐธรรมนูญกําหนดไวเทานั้น  คือ  เม่ือครบวาระการดํารงตําแหนง  หรือเม่ือถูกถอดถอนจาก
ตําแหนง หรือเม่ือขาดคุณสมบัติมีลักษณะตองหาม หรือกระทําการอันมีลักษณะตองหามตามที่
รัฐธรรมนูญบัญญัติ (มาตรา 133)

5.  อํานาจหนาที่  แมวาสมาชิกวุฒิสภาจะมาจากการเลือกตั้งและมีสถานะเปน
ผูแทนของปวงชนชาวไทย (มาตรา 149)  เชนเดียวกันกับสมาชิกสภาผูแทนราษฎร  แตบทบาท
หนาที่ของวุฒิสภาตามรัฐธรรมนูญฉบับปจจุบันมีความแตกตางจากสภาผูแทนราษฎร  กลาวคือ
นอกเหนือจากหนาที่ในการนิติบัญญัติแลว  วุฒิสภายังมีบทบาทในการเปนองคกรตรวจสอบการ
ใชอํานาจรัฐ  และเปนผูคัดเลือกบุคคลเขาดํารงตําแหนงในองคกรตรวจสอบตางๆ  ดังนั้นจึง
จําเปนอยางยิ่งที่สมาชิกวุฒิสภาจะตองมีพฤติกรรมที่เหมาะสมและเปนกลาง  สมาชิกวุฒิสภา
ไมอาจที่จะลงไปปฏิบตัิหนาที่ในฐานะผูแทนของประชาชน เชนเดียวกับการปฏิบัติหนาที่ของ
ส.ส. เชน การลงไปบริหารบานเมือง  การนําเงินงบประมาณไปลงพื้นที่  หรือการวิ่งเตนให
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รัฐบาลตองตอบสนองตอความตองการของประชาชน  ในกรณีนี้หากสมาชิกวุฒิสภาไมแยก
ความแตกตางระหวางหนาที่ของตนกับ ส.ส. ใหแนชัด  กลับลงไปทําหนาที่เชนเดียวกับ ส.ส.
แลว ก็จะเปนชองทางใหเขาไปมีความสัมพันธเกี่ยวของกับพรรคการเมืองได

ในประเด็นดังกลาวไดมีสมาชิกสภารางรัฐธรรมนูญ (นายวิศัลย โฆษิตานนท
สมาชิกสภาผูแทนราษฎร จังหวัดเพชรบูรณ)  ตั้งขอสังเกตตอการเปนตัวแทนประชาชนของ
สมาชิกวุฒิสภาไววา  “เม่ือเปนผูแทนประชาชน ในที่สุด ส.ว. ก็ตองไปดูแลเร่ืองถนนหนทาง
เรื่องไฟฟา  น้ําบาดาล วัดวาอาราม แมกระทั่งไปออกงานศพ  งานบวช งานแตงงาน กฐิน  ผา
ปา มีขอหนัง ขอหมอลํา ขอสตริง ขอถวยกีฬา อุปกรณกีฬาตางๆ เหมือนผูแทนราษฎรทั้งหมด
ซึ่งสิ่งตางๆ เหลานั้นก็คือ คาใชจายทั้งนั้น  เม่ือมีคาใชจาย น้ําไหลออกก็ตองหาน้ําไหลเขา  ก็
เปนการเปดโอกาสอยางยิ่งที่ทําใหพรรคการเมืองเขามาแทรกแซงในจุดนี้  เม่ือพรรคการเมือง
เขามาแทรกแซง  ก็จะทําใหการปฏิบัติหนาที่ของวุฒิสมาชิกนั้น อาจจะไมสามารถสะทอนตอ
เจตนารมณในความเปนกลางทางการเมืองได”20

          ดังนั้นสมาชิกวุฒิสภาจะตองคํานึงถึงขอบเขตอํานาจหนาที่ของตนตามที่       
รัฐธรรมนูญกําหนด ไมอาจกาวลวงไปปฏิบัติหนาที่เชนเดียวกับ ส.ส. ได  บทบาทของวุฒิสภา
ในฐานะที่เปนผูแทนประชาชนนั้น มีเพียงการรับฟงความคิดเห็นและความตองการของประชา
ชน  เพ่ือนํามาตอบสนองภายในอํานาจหนาที่ที่รัฐธรรมนูญกําหนดไวเทานั้น  เชน  เปนตัวแทน
สะทอนความรูสึกของประชาชน  ในกรณีที่ตองการใหถอดถอนนักการเมืองบางคน  ดวยการลง
มติถอดถอนจากตําแหนง เปนตน21

6.  การตรวจสอบ  พฤติกรรมการปฏิบัติหนาที่ของสมาชิกวุฒิสภาอยูภายใต
การตรวจสอบโดยกลไกถอดถอนจากตําแหนง  ในการนี้ประชาชน สมาชิกสภาผูแทนราษฎร
หรือแมกระทั่งสมาชิกวุฒิสภาดวยกันเอง สามารถเสนอเรื่องใหดําเนินการถอดถอนจากตําแหนง
สมาชิกวุฒิสภาคนใดคนหนึ่งได (มาตรา 304)  การตรวจสอบดังกลาว ทําใหสมาชิกวุฒิสภาจะ
ตองตระหนักวาตนอยูในสายตาของสาธารณชนตลอดเวลา จะตองปฏิบัติหนาที่โดยชอบดวย
กฎหมายอยางถูกตองและเปนกลาง และคํานึงถึงการยอมรับไดของประชาชน

จะเห็นไดวา การที่รัฐธรรมนูญกําหนดใหสมาชิกวุฒิสภามีที่มาจากการเลือกตั้ง
โดยตรงของประชาชน  ทําใหสมาชิกวุฒิสภาสามารถปฏิบัติหนาที่โดยอิสระไมอยูภายใตอาณัติ
ของฝายใด หากแตตองคํานึงถึงความตองการของประชาชนเทานั้น  การที่วุฒิสภาไมไดมาจาก
การแตงตั้ง ทําใหไมมีความผูกพันที่จะตองปฏิบัติตามความตองการของผูสั่งแตงตั้งหรือพรรค

                                                          
20 รายงานการประชุมสภารางรัฐธรรมนูญ ครั้งที่ 20  (เปนพิเศษ)  วันที่ 16 กรกฎาคม

พ.ศ. 2540, หนา 69.
21 บวรศักดิ์  อุวรรณโณ , บทบาทและอํานาจหนาที่ของวุฒิสภาตามรัฐธรรมนูญแหง

ราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 (กรุงเทพ : สถาบันพระปกเกลา , 2543) , หนา 26.
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การเมืองของผูนั้น  นอกจากนี้การกําหนดวาระการดํารงตําแหนงยาวถึง 6 ป โดยยุบวุฒิสภา 
ไมได  และการหามสมาชิกวุฒิสภาไปดํารงตําแหนงการเมืองอ่ืนๆ จนกวาจะไดพนจากตําแหนง
ไปแลวมากกวาหนึ่งป  ยังทําใหสมาชิกวุฒิสภาเปนอิสระจากพรรคการเมือง สามารถปฏิบัติหนา
ที่ไปโดยไมตองคํานึงถึงรัฐบาล ไมตองเกรงวาจะถูกยุบวุฒิสภา  รวมทั้งไมมีเหตุใหตองคํานึงถึง
คําขอของพรรคการเมือง เพ่ือหวังจะไดรับตําแหนงสําคัญในฝายบริหารในการเลือกตั้งครั้งตอไป    
ยิ่งกวานั้น การกําหนดหามผูที่เคยเปนสมาชิกวุฒิสภามาแลวลงสมัครรับเลือกตั้งสมาชิกวุฒิสภา
อีกในวาระติดตอกัน ก็เปนเครื่องปองกันไมใหสมาชิกวุฒิสภาหวังพ่ึงพรรคการเมืองในการ     
หาเสียงแบบผิดกฎหมาย 22  รวมทั้งการที่รัฐธรรมนูญกําหนดบทบาทหนาที่ของสมาชิกวุฒิสภา
ใหแตกตางจากบทบาทหนาที่ของ ส.ส. ไมตองไปลงพื้นที่หาเสียงหรือหางบประมาณพัฒนาพื้น
ที่ ยังเปนการตัดโอกาสที่สมาชิกวุฒิสภาจะเขาไปมีความสัมพันธกับพรรคการเมืองไดอีกดวย

จากเงื่อนไขที่รัฐธรรมนูญกําหนดขึ้นดังกลาว  นับไดวาเปนหลักประกันความ
เปนอิสระและเปนกลางของสถาบันวุฒิสภา  โดยเฉพาะอยางยิ่งแสดงใหเห็นวาไมมีความจําเปน
ในทางกฎหมายที่วุฒิสภาจะตองมีความเกี่ยวของผูกพัน หรืออยูใตอาณัติขององคกรใดทั้งสิ้น  
แตอยางไรก็ตาม จะตองยอมรับในทางปฏิบัติวา แมโดยทางการสมาชิกวุฒิสภาจะมีอิสระไมอาจ
ถูกแทรกแซงโดยองคกรใดได  แตสําหรับในความสัมพันธแบบไมเปนทางการแลว  ยอม     
เปนไปไดวาสมาชิกวุฒิสภาอาจมีความเกี่ยวของกับพรรคการเมืองในลักษณะที่ เปน         
ความสัมพันธระหวางบุคคลในทางสวนตัวหรือแบบเครือญาติ23  ซึ่งกรณีดังกลาวเปนสิ่งที่   
หลีกเลี่ยงไมได และกฎหมายไมอาจควบคุมไดอีกดวย

ดังนั้น เพ่ือปองกันการที่อิทธิพลทางการเมืองเขามาเกี่ยวของกับการใชอํานาจ
พิจารณาตัดสินคดีของวุฒิสภาหรือใหมีโอกาสเกิดขึ้นไดนอยที่สุด ควรจะกําหนดวิธีพิจารณาคดี
ของวุฒิสภาใหชัดเจน และสอดคลองกับหลักเกณฑพ้ืนฐานขององคกรชี้ขาดดังที่ไดกลาวขางตน 
โดยเฉพาะอยางยิ่งนําแนวทางที่ไดจากการศึกษาปญหาในระบบของสหรัฐอเมริกามาพิจารณา
ประกอบดวย นั่นคือจะตองกําหนดใหสมาชิกวุฒิสภาแสดงเหตุผลประกอบการตัดสิน และ 
ดําเนินกระบวนพิจารณาโดยเปดเผย ใหสาธารณชนไดรับรูและตรวจสอบได เพ่ือใหการตรวจ
สอบ และมติของมหาชนเปนเครื่องควบคุมการปฏิบัติหนาที่ของวุฒิสภาที่ดีที่สุด

                                                          
22 เรื่องเดียวกัน , หนา 21.
23 ศ.ดร.บวรศักดิ์  อุวรรณโณ. สัมภาษณ ,17 มกราคม 2544. (โปรดดูภาคผนวก ก).



บทที่ 6
บทสรุปและขอเสนอแนะ

รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 ไดกําหนดระบบการ   
ตรวจสอบการใชอํานาจรัฐโดยกระบวนการถอดถอนจากตําแหนงขึ้น และวางหลักการใหนํามา
ใชกับขาราชการประจําบางตําแหนงดวย มาตรการนี้มีขึ้นเพ่ือลงโทษแกพฤติการณอันสอวา
ทุจริต ร่ํารวยผิดปกติ กระทําความผิดตอตําแหนงหนาที่ราชการ หรือจงใจฝาฝนรัฐธรรมนูญ
หรือกฎหมาย ของเจาหนาที่ของรัฐระดับสูง  โดยมีองคกรอิสระ (คณะกรรมการปองกันและ 
ปราบปรามการทุจริตแหงชาติ) ทําหนาที่ในการไตสวนดวยกระบวนการแบบกึ่งตุลาการ และมี
วุฒิสภาเปนองคกรวินิจฉัยดวยวิธีการลงมติดวยคะแนนเสียงไมนอยกวาสามในหาของสมาชิก 
ทั้งน้ีมีวัตถุประสงคที่จะยับยั้งการกระทําทุจริตของเจาหนาที่ของรัฐ โดยการลงโทษถอดถอน 
จากตําแหนงแกผูที่มีพฤติการณสอวาทุจริตโดยไมถึงกับตองมีการพิสูจนขอเท็จจริงใหไดอยาง
ชัดเจน เพ่ือปองกันมิใหผูนั้นยังคงดํารงตําแหนงและใชอํานาจในตําแหนงหนาที่เพ่ือการทุจริต
ไดตอไป

กอนหนาที่รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 จะมีผลใช
บังคับ การควบคุมตรวจสอบขาราชการประจํานั้นอยูภายใตหลักเกณฑของกฎหมายวาดวย
ระเบียบวินัยขาราชการเปนหลัก มีระบบการดําเนินการทางวินัยแกขาราชการที่ประพฤติฝาฝน
ระเบียบวินัย โดยในกรณีที่ขาราชการกระทําความผิดวินัยอยางรายแรง จะมีกระบวนการ    
สอบสวนลงโทษทางวินัยที่มีวิธีการพิสูจนขอเท็จจริงซ่ึงใหความคุมครองแกผูถูกกลาวหาอยาง
เปนธรรมเชนเดียวกับกระบวนการยุติธรรม และมีโทษสําหรับความผิดวินัยอยางรายแรง คือการ
ใหพนจากตําแหนงหนาที่ราชการ โดยการไลออก ปลดออก หรือใหออก ตามแตความรายแรง
แหงกรณี

ดังนี้ เม่ือมีการบังคับใชกระบวนการถอดถอนจากตําแหนงกับขาราชการประจํา
ขึ้น จึงอาจกอใหเกิดผลกระทบตอระบบการดําเนินการทางวินัยแกขาราชการที่ใชอยูเดิมได    
ซึ่งจากการศึกษาถึงระบบการลงโทษแกการกระทําความผิดตอตําแหนงหนาที่ราชการตาม  
พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการปองกันและปราบปรามการทุจริต พ.ศ. 2542 
พบวา ขาราชการประจําระดับสูงที่มีพฤติการณอันเปนความผิดจะตองถูกดําเนินการทางวินัย
และการถอดถอนจากตําแหนงไปพรอมกัน ในขณะที่ระบบทั้งสองมีวัตถุประสงค กระบวนการ 
และผล แตกตางกัน กรณีดังกลาวจึงอาจเกิดปญหาขึ้น ดังตอไปน้ี

1. ปญหาความลักลั่นระหวางมติถอดถอนจากตําแหนงของวุฒิสภากับ
การลงโทษทางวินัย

อาจเกิดปญหาความลักลั่นขึ้น หากปรากฏกรณีที่วุฒิสภาลงมติไมถอดถอน       
ผูกระทําความผิดออกจากตําแหนง ในขณะที่ผูบังคับบัญชามีคําสั่งลงโทษทางวินัยอยางรายแรง
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ถึงขั้นไลออก ปลดออก (หรือใหออก) จากราชการ    หรือเปนกรณีที่วุฒิสภาลงมติถอดถอนจาก
ตําแหนง ในขณะที่ผูบังคับบัญชาพิจารณาใหผูถูกกลาวหายังคงอยูในตําแหนงหนาที่ราชการ 
ตอไปได กรณีดังกลาวเกิดปญหาในทางปฏิบัติขึ้นวาจะยึดถือผลคําวินิจฉัยใดเปนหลักปฏิบัติ

จากการศึกษาพบวาเพราะระบบทั้งสองมีความแตกตางกันทั้งในดานแนวคิด 
กระบวนการและผล จึงไมอาจที่จะยึดถือผลการพิจารณาของกระบวนการใดกระบวนการหนึ่ง
แทนกันได จําเปนที่จะตองดําเนินการพิจารณาลงโทษไปตามตามกระบวนการนั้น ๆ จนสิ้นสุด 
ซึ่งจะมีผล ดังนี้

(1) กรณีที่กระบวนการถอดถอนจากตําแหนงเสร็จสิ้นลงกอน
ในกรณีนี้ ถาหากวุฒิสภาลงมติถอดถอนจากตําแหนง ผูถูกกลาวหาจะตองพน

จากหนาที่ราชการลงตามรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย แตการพิจารณาลงโทษทางวินัย 
ไมอาจยุติลงไปดวย จําเปนตองพิจารณาลงโทษทางวินัยแกขาราชการผูถูกถอดถอนตอไปเพื่อ
วินิจฉัยถึงสิทธิในบําเหน็จบํานาญราชการ ซึ่งถาตอมาปรากฏวาขาราชการผูนั้นถูกลงโทษทาง
วินัยอยางรายแรงถึงขั้นไลออกดวย ผูนั้นก็จะพนจากตําแหนงหนาที่ราชการและถูกตัดสิทธิใน
เงินบําเหน็จบํานาญราชการดวย  แตถาหากปรากฏวาไมมีความผิดวินัยอยางรายแรง ผูนั้นก็จะ
ไมถูกตัดสิทธิในบําเหน็จบํานาญราชการ เพียงแตตองพนจากราชการและถูกหามมิใหรับราช
การหรอืดํารงตําแหนงในทางการเมือง 5 ปเทานั้น

ถาหากวุฒิสภาลงมติไมถอดถอนจากตําแหนง กระบวนการทางวินัยก็สามารถ
ดําเนินตอไปไดตามปกติ

(2) กรณีที่กระบวนการทางวินัยเสร็จสิ้นลงกอน   ถากระบวนการทางวินัยที่
เสร็จสิ้นลงกอนตัดสินลงโทษทางวินัยอยางรายแรง ขาราชการผูกระทําความผิดก็จะตองพนจาก
ตําแหนงหนาที่ราชการลงตามกฎหมายระเบียบวินัยขาราชการ  ในกรณีนี้กระบวนการถอดถอน
จากตําแหนงอาจจะไมดําเนินการตอไปก็ได เน่ืองจากผูถูกลงโทษทางวินัยอยางรายแรงไม
สามารถที่จะกลับเขามารับราชการหรือดํารงตําแหนงในทางการเมืองไดอีก ทําใหเปาหมายของ
การกลาวหาถอดถอนจากตําแหนงสิ้นไป  แตทั้งนี้ขึ้นอยูกบัการพิจารณาของวุฒิสภาเองวาจะ
เห็นสมควรดําเนินการถอดถอนจากตําแหนงตอไปหรือไม   สําหรับในกรณีที่กระบวนการทาง
วินัยที่เสร็จสิ้นลงกอนเห็นวาผูถูกกลาวหาไมมีความผิดวินัยอยางรายแรง วุฒิสภายังสามารถ
ดําเนินการถอดถอนจากตําแหนงตอไปได เพราะการลงโทษถอดถอนจากตําแหนงวางอยูบน
หลักการที่แตกตางกัน

2. ปญหาความลักลั่นระหวางมติถอดถอนจากตําแหนงของวุฒิสภา
กับคําพิพากษาของศาลปกครอง

เน่ืองจากคําสั่งลงโทษทางวินัยตามพระราชบัญญัติระเบียบวินัยขาราชการ     
มีลักษณะเปนคําสั่งทางปกครองที่ผูถูกสั่งลงโทษทางวินัยสามารถฟองคดีตอศาลปกครองขอให
เพิกถอนคําสั่งลงโทษทางวินัยเนื่องจากออกโดยไมชอบดวยกฎหมายได  ในกรณีนี้ถาหากมีการ
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ดําเนินคดีถอดถอนจากตําแหนงบุคคลดังกลาวโดยวุฒิสภาในขณะเดียวกับที่ผูถูกกลาวหา     
ไดโตแยงคําสั่งลงโทษทางวินัยดวย จะเกิดปญหาวาคําตัดสินขององคกรทั้งสองจะสงผลกระทบ
ตอกันหรือไม อยางไร

จากการศึกษาพบแนวทางวาจะตองยึดถือผลของการถอดถอนจากตําแหนง
ตามรัฐธรรมนูญเปนหลัก เน่ืองจากเปนกฎหมายที่มีสภาพบังคับสูงที่สุด กลาวคือ

(1)  ถาหากวุฒิสภาลงมติถอดถอนจากตําแหนง ผูนั้นจะตองพนจากราชการลง
และถูกหามรับราชการเปนเวลา 5 ปโดยผลของรัฐธรรมนูญ หากปรากฏวาไดมีการโตแยงคําสั่ง    
ลงโทษทางวินัยตอศาลปกครอง ศาลปกครองยังคงพิจารณาคดีเพ่ือเพิกถอนคําสั่งที่มิชอบ   
ดวยกฎหมายตอไปได แตการที่ศาลปกครองเพิกถอนคําสั่งลงโทษทางวินัยน้ันก็ไมอาจทําให  
ขาราชการกลับมารับราชการตอไปไดเน่ืองจากถูกถอดถอนจากตําแหนงลงตามกระบวนการ
ของรัฐธรรมนูญแลว(และถูกหามรับราชการเปนเวลา 5 ปดวย)  คําสั่งของศาลปกครองจะมีผล
เพียงเพิกถอนคําสั่งลงโทษทางวินัยที่มิชอบดวยกฎหมายลงทําใหผูถูกกลาวหาไมมีความผิด
ทางวินัยและยังคงมีสิทธิไดรับเงินบําเหน็จบํานาญเทานั้น

(2)  หากวุฒิสภาลงมติไมถอดถอนจากตําแหนง ศาลปกครองยังคงพิจารณาคดี
เพ่ือเพิกถอนคําสั่งที่มิชอบดวยกฎหมายตอไปได การที่วุฒิสภามีมติไมถอดถอนจากตําแหนง 
ไมใชการตัดสินในขอเท็จจริงวาผูถูกกลาวหามิไดกระทําความผิด  คําตัดสินของวุฒิสภาจึงไมมี
ผลตอการพิจารณาคดีลงโทษทางวินัยดวย  ในกรณีนี้ ถาหากศาลปกครองพิพากษาใหเพิกถอน  
คําสั่งลงโทษทางวินัย ผูถูกกลาวก็จะไมมีความผิดทางวินัยและยังคงสามารถปฏิบัติหนาที่    
ราชการตอไปได แตถาศาลปกครองเห็นวาคําสั่งลงโทษนั้นชอบดวยกฎหมายแลว แมผู         
ถูกกลาวหานั้นจะไมถูกวุฒิสภาลงโทษถอดถอนจากตําแหนง แตก็จะตองถูกลงโทษทางวินัย
ตามกฎหมายระเบียบวินัยขาราชการเปนเหตุใหพนจากตําแหนงหนาที่ราชการไปได

3. ปญหาตอสิทธิของขาราชการที่จะไดรับเงินบําเหน็จบํานาญ
เน่ืองจากการที่ขาราชการประจําถูกถอดถอนจากตําแหนงโดยบทบัญญัติแหง

รัฐธรรมนูญมิใชการออกจากราชการตามหลักเกณฑของพระราชบัญญัติบําเหน็จบํานาญ       
ขาราชการ พ.ศ. 2484 เม่ือปรากฏกรณีที่วุฒิสภาถอดถอนขาราชการประจําขึ้น จะทําใหบุคคล
นั้นเสียสิทธิในการไดรับเงินบําเหน็จบํานาญดวยหรือไม

จากการศึกษาพบวาการถูกลงโทษถอดถอนจากตําแหนงมิใชการออกจาก      
ราชการเนื่องจากถูกลงโทษทางวินัยอยางรายแรงตามกระบวนการในกฎหมายระเบียบวินัย   
ขาราชการ  จึงไมมีผลเปนการตัดสิทธิในเงินบําเหน็จบํานาญของขาราชการตามพระราชบัญญัติ
บําเหน็จบํานาญขาราชการ พ.ศ. 2484
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นอกจากปญหาขางตน จากการศึกษาวิจัยยังพบวาในการบังคับใชมาตรการ     
ถอดถอนจากตําแหนง อาจเกิดปญหาขึ้นเนื่องจากความไมชัดเจนของบทบัญญัติกฎหมายที่
เกี่ยวของกับกระบวนการการถอดถอนจากตําแหนง อันจะทําใหมาตรการนี้ไมสัมฤทธิ์ผลที่    
แทจริงตามเจตนารมณของรัฐธรมนูญได ดังตอไปน้ี

1. การเสนอขอกลาวหาของประชาชน
เนื่องจากมีชองวางของกฎหมายในกรณีที่พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญ 

วาดวยการปองกันและปราบปรามการทุจริต พ.ศ. 2542 มิไดกําหนดหลักเกณฑในการ     
ตรวจสอบ หรือกําหนดบทลงโทษแกผูริเร่ิมรวบรวมรายชื่อของประชาชนที่นํารายชื่อไปใชโดย         
ผิดไปจากวัตถุประสงค หรือโดยประชาชนไมมีสวนรูเห็นตอการรองขอถอดถอนจากตําแหนง  
จึงอาจทําใหมีการนํากลไกการเขาชื่อถอดถอนจากตําแหนงของประชาชนไปใชเพ่ือผลประโยชน
อ่ืน นอกเหนือจากเจตนารมณของรัฐธรรมนูญที่ตองการใหประชาชนมีสวนรวมในการตรวจสอบ
การใชอํานาจรัฐได

ในประเด็นน้ีผูเขียนตั้งขอสังเกตวาควรมีการแกไขเพ่ิมเติมบทบัญญัติใน         
พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการปองกันและปราบปรามการทุจริต พ.ศ. 2542 
เพ่ือปองกันปญหาที่อาจเกิดขึ้น โดยนําหลักเกณฑการตรวจสอบรายชื่อในการเสนอกฎหมาย
ตามพระราชบัญญัติวาดวยการเขาชื่อเสนอกฎหมาย พ.ศ. 2542 มาตรา 8 มาเทียบเคียง    
ดวยการนําวิธีปดประกาศรายชื่อผูที่เขาชื่อเสนอคํารองขอถอดถอนจากตําแหนงใหประชาชนได
ตรวจสอบคัดคานวา ตนเปนผูที่ไดแสดงเจตนาเขาชื่อเสนอคํารองนั้นจริงหรือไม เพ่ือเปนการ
ปองกันปญหาที่อาจเกิดขึ้นในทางปฏิบัติ

2. การตองหามดํารงตําแหนงเปนเวลาหาป
อาจเกิดปญหาในการตีความรัฐธรรมนูญ มาตรา 307 วรรค 2 ที่บัญญัติหาม   

ผูถูกลงโทษถอดถอนจากตําแหนงไปดํารงตําแหนงใดในทางการเมือง ในการรับราชการเปน
เวลาหาปขึ้นได วาถาหากในทางปฏิบัติเกิดกรณีที่ขาราชการประจําซึ่งถูกลงโทษถอดถอน   
จากตําแหนง จะเขาไปดํารงตําแหนงในทางการเมือง หรือเกิดกรณีที่ผูดํารงตําแหนงทาง      
การเมืองที่ถูกถอดถอนจากตําแหนง จะเขามาดํารงตําแหนงทางราชการ จะตองหามโดย       
รัฐธรรมนูญมาตราดังกลาวดวย  หรือไม

ในการนี้หากพิจารณาจากวัตถุประสงคของมาตรการถอดถอนจากตําแหนงที่
ตองการปองกันและลดโอกาสการใชอํานาจโดยมิชอบของผู ดํารงตําแหนงระดับสูงที่ มี        
พฤติการณที่สอวากระทําการทุจริตลง มิใหสามารถใชอํานาจหนาที่เพ่ือการทุจริตไดอีกตอไป
แลว ในทางปฏิบัติจึงควรตีความบทบัญญัติรัฐธรรมนูญ มาตรา 307 วรรค 2 วาผลของมาตรการ
ถอดถอนจากตําแหนงหมายความรวมถึงการหามผูดํารงตําแหนงทางการเมืองและขาราชการ
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ประจําไปดํารงตําแหนงทั้งในทางการเมืองและในการรับราชการและในทางกลับกันเปนเวลา 5 
ปดวยทั้งสิ้น

3. การพนจากตําแหนงระหวางการพิจารณาของวุฒิสภา
อาจเกิดปญหาขึ้นในกรณีที่ผูถูกกลาวหาพนจากตําแหนงลงกอนที่วุฒิสภา    

ลงมติวาจะทําใหกระบวนการถอดถอนจากตําแหนงยุติลงหรือไม เพราะพระราชบัญญัติประกอบ         
รัฐธรรมนูญวาดวยการปองกันและปราบปรามการทุจริตมิไดวางหลักเกณฑในกรณีดังกลาวไว 
และในกรณีนี้จะมีผลแตกตางกันหรือไม ถาหากเปนการพนจากตําแหนงโดยการที่ผูถูกกลาวหา
ลาออกเอง กับกรณีที่ถูกบังคับใหออกจากตําแหนงโดยผลของกฎหมาย

จากการศึกษาพบวาไมวาผูถูกกลาวหาจะพนจากตําแหนงไปโดยการลาออก
หรือโดยผลของกฎหมายก็ตาม จะไมสงผลกระทบตอการพิจารณาและตัดสินคดีของวุฒิสภา  
แมวาการที่ผูถูกกลาวหาพนจากตําแหนงลงจะทําใหวัตถุประสงคของการถอดถอนจากตําแหนง
สัมฤทธิ์ผลลง แตเน่ืองจากบทลงโทษของมาตรการถอดถอนจากตําแหนงยังมีการตัดสิทธิดํารง
ตําแหนงในทางการเมืองและในทางราชการเปนเวลา 5 ปดวย หากจะตองยุติกระบวนพิจารณา
ลงเม่ือผูถูกกลาวหาพนจากตําแหนงหนาที่ไปโดยที่วุฒิสภามิไดทําการวินิจฉัย ก็จะทําใหไมอาจ
ลงโทษตัดสิทธิดํารงตําแหนงเปนเวลา 5 ปได  ในกรณีดังกลาวมีขอเสนอแนะวาควรมีการ
บัญญัติกฎหมายใหชัดเจนใหวุฒิสภาตองดําเนินการลงโทษถอดถอนจากตําแหนงตอไป       
แมปรากฏวาผูถูกกลาวหาพนจากสถานภาพทางราชการหรือทางการเมืองไปแลวไมวาโดยการ
ลาออกหรือโดยผลของกฎหมายก็ตาม  เพ่ือปองกันมิใหมีการหลีกเลี่ยงการตรวจสอบตาม      
รัฐธรรมนูญ

4. กระบวนการพิจารณาของวุฒิสภา
เน่ืองจากกฎหมายมิไดกําหนดกระบวนการที่ชัดเจนในการพิจารณาของ      

วุฒิสภา นอกเหนือไปจากรับรองอิสระในการออกเสียงลงคะแนนของสมาชิกวุฒิสภาเทานั้น    
จึงไมมีหลักประกันจากการใชดุลพินิจตัดสินคดีตามอําเภอใจของผูตัดสิน  กรณีดังกลาวอาจ   
ทําใหเกิดปญหาในทางปฏิบัติขึ้นไดวาการตัดสินคดีถอดถอนจากตําแหนงมิไดสอดคลองกับ
หลักนิติธรรม อาจเกิดปญหาวาสมาชิกวุฒิสภาขาดความเปนกลางในการพิจารณาตัดสินคดี 
(เพราะในความเปนจริงไมอาจหามการมีความสัมพันธอยางไมเปนทางการของสมาชิกวุฒิสภา
กับพรรคการเมืองได)  ปญหาดังกลาวจะทําใหบังคับใชมาตรการถอดถอนจากตําแหนงไม   
สอดคลองกับเจตนารมณของรัฐธรรมนูญและไมอาจใชเปนเคร่ืองมือในการตรวจสอบการใช
อํานาจรัฐเพ่ือใหสามารถปองกันพฤติการณการทุจริตประพฤติมิชอบของเจาหนาที่ของรัฐลงได

จากการศึกษาเปรียบเทียบกับระบบการลงโทษถอดถอนจากตําแหนงของ
ประเทศสหรัฐอเมริกา (Impeachment) พบวามีการกําหนดกระบวนพิจารณาในชั้นวุฒิสภา     
ที่ชัดเจนซึ่งสามารถที่จะเปนหลักประกันการใชดุลพินิจของวุฒิสภาใหมีความถูกตองชอบธรรม
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ได  อันนาที่จะนํามาเปนแบบอยางในการกําหนดวิธีพิจารณาถอดถอนจากตําแหนงของวุฒิสภา
ไทย ไดแก การกําหนดใหมีการดําเนินกระบวนพิจารณานําสืบพยานหลักฐานและขอเท็จจริงใน
ชั้นวุฒิสภา ในลักษณะที่คลายคลึงกับการดําเนินคดีในศาล โดยยึดถือหลักเกณฑเชนเดียวกับ
การพิจารณาคดีขององคกรตุลาการ ซึ่งจะเปนหลักประกันในการใชดุลพินิจของสมาชิกวุฒิสภา
ไทยใหตองพิจารณาตัดสินจากขอเท็จจริงที่ไดมาโดยถูกตองตามกฎหมาย และยังเปนการ     
คุมครองผูถูกกลาวหาใหไดรับการพิจารณาและวินิจฉัยคดีอยางเปนธรรม การกําหนดใหสมาชิก
วุฒิสภาตองแสดงเหตุผลประกอบการลงมติเพ่ือปองกันการลงมติตามอําเภอใจของวุฒิสภา  
รวมทั้งการกําหนดใหมีการเปดเผยกระบวนพิจารณาของวุฒิสภาตอสาธารณะใหประชาชน   
เขาฟงได ซึ่งจะทําใหสาธารณชนสามารถรับรูและตรวจสอบการปฏิบัติหนาที่ของวุฒิสภา      
อันเปนการควบคุมทางออมใหวุฒิสภาตองพิจารณาวินิจฉัยคดีตามความถูกตองชอบธรรม     
ทั้งนี้ ควรจะมีการกําหนดวิธีพิจารณาในชั้นวุฒิสภาดังกลาวใหชัดเจน โดยการบัญญัติกฎหมาย
หรือขอบังคับการประชุมวุฒิสภา ใหวุฒิสภาจะตองดําเนินกระบวนการพิจารณาไตสวนขอ    
เท็จจริงดวยตนเอง (หรือโดยคณะกรรมาธิการที่ตั้งขึ้นเฉพาะ) โดยมีหลักเกณฑเชนเดียวกันกับ
กระบวนพิจารณาขององคกรตุลาการ และใหวุฒิสภาจะตองพิจารณาคดีโดยเปดเผยให         
สาธารณชนเขาฟงได ประกอบกับสมาชิกวุฒิสภาทุกคนจะตองแสดงเหตุผลประกอบการ
พิจารณาลงมติของตนเอง เพ่ือเปนการควบคุมการใชดุลพินิจของสมาชิกวุฒิสภาใหอยูภายใต
กรอบของความถูกตองและยุติธรรม

6.2 ขอเสนอแนะ

จากการศึกษาวิจัย ผูศึกษาเห็นวาควรมีการปรับปรุงแกไขพระราชบัญญัติ
ประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการปองกันและปราบปรามการทุจริต พ.ศ. 2542 เพ่ือปองกันปญหา
ที่อาจเกิดขึ้นในการบังคับใชมาตรการถอดถอนจากตําแหนง ดังนี้

1. ในกรณีที่มีปญหากระทบตอระบบการควบคุมวินัยขาราชการ ควรเพิ่ม
บทบัญญัติ    ดังตอไปน้ี

"มาตรา … เม่ือวุฒิสภามีมติถอดถอนจากตําแหนงในขณะที่การพิจารณา     
ลงโทษทางวินัยยังไมสิ้นสุด ใหการพิจารณาสั่งลงโทษทางวินัยของผูบังคับบัญชาดําเนินตอไป 
โดยไมตองคํานึงถึงมติของวุฒิสภา

ในกรณีที่มีการโตแยงคําสั่งลงโทษทางวินัยตอศาลปกครอง คําสั่งเพิกถอนการ
ลงโทษทางวินัยของศาลปกครองไมมีผลกระทบตอมติถอดถอนจากตําแหนงของวุฒิสภาแต
อยางใด
 มติถอดถอนขาราชการประจําจากตําแหนง ไมทําใหขาราชการผูถูกลงโทษ  
เสียสิทธิที่จะไดรับเงินบําเหน็จบํานาญตามกฎหมาย "



133

2. ในกรณีที่มีปญหาในการดําเนินกระบวนการถอดถอนจากตําแหนง

2.1 ควรบัญญัติขั้นตอนการตรวจสอบคํารองขอถอดถอนจากตําแหนงขึ้น   
เพ่ิมเติม ดังนี้

"มาตรา …      เม่ือประธานวุฒิสภาไดรับคํารองขอถอดถอนจากตําแหนง
ใหประธานวุฒิสภาจัดใหมีการตรวจสอบความถูกตองของเอกสารตามมาตรา  ถาเห็นวาถูกตอง 
ใหประธานวุฒิสภาจัดใหมีการปดประกาศรายชื่อผูเขาชื่อถอดถอนจากตําแหนงไว ณ ศาลา
กลางจังหวัด ที่วาการอําเภอ สํานักงานเทศบาล ที่ทําการองคการบริหารสวนตําบล ที่ทําการ   
ผูใหญบาน และเขตชุมชนหนาแนน ทั้งนี้ เฉพาะในเขตที่ผูเขาชื่อผูนั้นมีภูมิลําเนาอยู

กรณีที่ผูใดมีชื่อเปนผูเขาชื่อเสนอคํารองถอดถอนจากตําแหนงตามประกาศใน
วรรคหนึ่ง โดยมิไดรวมเขาชื่อเสนอคํารองถอดถอนจากตําแหนงดวย ใหผูนั้นมีสิทธิยื่นคํารอง
คัดคานตอประธานวุฒิสภา หรือบุคคลที่ประธานวุฒิสภาแตงตั้งเพ่ือใหขีดฆาชื่อตนเองออกจาก
บัญชีรายชื่อผูเขาชื่อเสนอคํารองถอดถอนจากตําแหนงได ภายในยี่สิบวันนับแตวันปดประกาศ
ตามวรรคหนึ่ง

เม่ือพนกําหนดระยะเวลาคัดคานตามวรรคสองแลว ใหถือวารายชื่อของผูเขาชื่อ
เสนอคํารองถอดถอนจากตําแหนงที่ไมมีการคัดคานเปนรายชื่อที่ถูกตอง และถามีจํานวนครบ
หาหม่ืนคนใหประธานวุฒิสภาดําเนินการใหวุฒิสภาพิจารณาถอดถอนจากตําแหนงตอไป แตถา
มีจํานวนไมครบหาหม่ืนคน ใหประธานวุฒิสภาแจงใหผูริเริ่มเขาชื่อทราบเพื่อดําเนินการจัดใหมี
การเขาชื่อถอดถอนจากตําแหนง

เพ่ิมเติมใหครบหาหม่ืนคนภายในสามสิบวันนับตั้งแตวันที่ไดรับแจงจาก
ประธานวุฒิสภา ถาพนกําหนดระยะเวลาดังกลาวมิไดเสนอการเขาชื่อเพ่ืมเติมจนครบหาหม่ืน
คนใหประธานวุฒิสภาสั่งจําหนายเรื่อง"

2.2 ควรเพิ่มบทบัญญัติเพ่ืออุดชองวางของกฎหมายในกรณีที่มีการพนจาก
ตําแหนงระหวางการพิจารณา ดังนี้

"มาตรา …  ภายหลังจากที่มีการยื่นคํารองขอถอดถอนจากตําแหนง
หากปรากฏวาผูถูกกลาวหาพนจากตําแหนงหรือราชการเพราะเหตุใด ๆ นอกจากถึงแก    
ความตาย ใหคณะกรรมการ ป.ป.ช. และวุฒิสภา ดําเนินการไตสวนขอเท็จจริง และพิจารณาคดี
ถอดถอนจากตําแหนงตอไปได"
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2.3 ควรบัญญัติบทลงโทษใหชัดเจนโดยการแกไข มาตรา 65 วรรค2 ดังนี้
"มาตรา 65     ผูใดถูกถอดถอนจากตําแหนง ใหผูนั้นพนจากตําแหนงหรือออก

จากราชการนับแตวันที่วุฒิสภามีมติใหถอดถอน และใหตัดสิทธิผูนั้นในการดํารงตําแหนงใดๆใน
ทางการเมืองและในหนวยงานของรัฐและในการรับราชการเปนเวลา 5 ป"

2.4  ควรเพิ่มบทบัญญัติขึ้น 2 มาตราเพื่อกําหนดกระบวนพิจารณาของวุฒิสภา 
ดังนี้

" มาตรา …  ในการพิจารณาคดีถอดถอนจากตําแหนง วุฒิสภาจะตองดําเนิน
กระบวนพิจารณาสืบพยานโดยเปดเผยตอสภา เพ่ือใหสมาชิกไดรับฟงคําแถลงของ               
ผูถูกกลาวหาและคณะกรรมการ ป.ป.ช.  ทั้งนี้ เปนไปตามหลักเกณฑที่กําหนดในขอบังคับการ
ประชุมวุฒิสภาวาดวยการพิจารณาคดีถอดถอนจากตําแหนง  ในกรณีนี้ วุฒิสภาอาจแตงตั้ง
คณะกรรมาธิการจากสมาชิกวุฒิสภาขึ้นชุดหนึ่งเพ่ือดําเนินกระบวนพิจารณาแทนก็ได  แตการ
แตงตั้งกรรมาธิการดังกลาวไมเปนการตัดสิทธิวุฒิสภาที่จะดําเนินกระบวนพิจารณาเองโดย  
เปดเผย

ใหคณะกรรมาธิการตามวรรคหนึ่ง จัดทําสํานวนการนําสืบพยานหลักฐาน
ประกอบไปดวยการรวบรวมขอเท็จจริงที่ไดจากการดําเนินกระบวนพิจารณา เสนอตอสมาชิก
วุฒิสภาโดยไมมีการทําความเห็นประกอบ  ในกรณีดังกลาว สมาชิกวุฒิสภามีอํานาจอยางเต็มที่
ในการพิจารณาวินิจฉัยในปญหาขอเท็จจริงและขอกฏหมายจากขอเท็จจริงที่ปรากฏในสํานวน
การนําสืบพยานหลักฐานนั้น  และไมตัดสิทธิวุฒิสภาที่จะใหมีการนําสืบพยานหลักฐานเพิ่มเติม
ตอสภาโดยเปดเผย

มาตรา …  ภายหลังจากการลงมติถอดถอนจากตําแหนง สมาชิกวุฒิสภาทุกคน
จะตองแถลงเหตุผลในการลงมติตอสภา โดยเปดเผยและมีการถายทอดทางวิทยุกระจายเสียง
หรือวิทยุโทรทัศนใหสาธารณชนทราบ "
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คงมีการแอบหาเสียง  การเลือกตั้งเปนวิธีการทางการเมือง การหามหาเสียง
เปนการผิดธรรมชาติ

ผูเขียน  :  มองวามาตรการถอดถอนจากตําแหนงดังกลาว  จะใชไดอยางมีประสิทธิภาพ
เพียงใด

ดร.เจริญ  :  ตองทดลองดู ตามหลักการแลวเห็นวาเปนมาตรการที่ดี  แตในทางปฏิบัติจะ
เปนอยางไรตองทดลองดูกันตอไป  ซึ่งก็เห็นวาดีกวาที่จะไมมีมาตรการใดมา
ควบคุมเลย

ผูเขียน  :  เห็นวากลไกการตรวจสอบทุจริตคอรัปชั่น ตามรัฐธรรมนูญเพียงพอหรือยัง มี
ขอเสนอแนะอื่นเกี่ยวกับการควบคมุตรวจสอบทุจริต หรือไม

ดร.เจริญ  :  เปนเร่ืองตรวจสอบผูมีอํานาจและนําไปใชประโยชนในทางที่ผิด เห็นวาตองคอย
ปฏิบัติเปนเร่ืองๆ ไปใหมีประสบการณมากขึ้น  ขอสําคัญ คือ ตัวประชาชนตอง
มีจิตสํานึกไมรวมกันกระทําผิด ถารวมมือกระทําผิดคอรรัปชั่นก็ยังคงมีอยู (เปน
มาตรการเด็ดขาด) คอรรัปชั่นเปนประเด็นหน่ึงที่ประชาชนหวังเอาประโยชน
จากชองโหวของขาราชการ  เชน เรื่องรับเหมากอสราง  เจาหนาที่ที่มีหนาที่จัด
ซื้อจัดจางมีโอกาสคอรรัปชั่น 90%  ถาประชาชนแขงขันกันอยางตรงไปตรงมา
ก็ปดโอกาสการทุจริต  ขาราชการประจําถือเปนตัวสําคัญ สวนนักการเมืองเปน
มือ 2 (ไมใชมือ1)
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บทสัมภาษณ  ศาสตราจารย ดร.บวรศักด์ิ  อุวรรณโณ วันที่  17 มค.  2544

ผูเขียน  :  กระบวนการพิจารณาคดีถอดถอนจากตําแหนง  โดยเฉพาะในชั้นวุฒิสภามี
ความชัดเจนเพียงพอหรือยัง และจากอํานาจของวุฒิสภาในการตัดสินคดี
ดังกลาว  แสดงใหเห็นวาผลคําวินิจฉัยของวุฒิสภาอาจตรงกันขาม หรือ แตก
ตางจากความเห็นของคณะกรรมการ ป.ป.ช. ไดใชหรือไม

ศ.ดร.บวรศักดิ์  :  กอนอ่ืนตองเขาใจวากระบวนการในวุฒิสภาตองมี เวลานี้ขอบังคับวุฒิสภาไม
มีกระบวนการเหลานี้ ตองมีกระบวนการไตสวนแบบศาล ซึ่งผมคิดวารูปแบบ
อิมพีชเมนตของสหรัฐอเมริกานาสนใจ  ใหประธานศาลฎีกามานั่งเปนประธาน
และมีการไตสวนแบบในศาล ซึ่งสวนน้ีจําเปนจะตองมี ถาไมกําหนดไวกระบวน
พิจารณาในวุฒิสภาจะเปนเรื่องการเมืองลวนๆ คือตัดสินโดยวิธียกมือซ่ึงไมควร
ผมคิดวากระบวนการจะตองทําเปนกึ่งตุลาการมีกระบวนการที่ละเอียด เพ่ือให
มีการยื่นขอกลาวหาจาก ป.ป.ช. ที่พิสูจนแลวและนําสืบโดย ป.ป.ช. กับการตอ
สูของผูที่ถูกกลาวหา และคนตัดสินคือวุฒิสภา  แตวุฒิสภาไมมีทางนั่งประชุม
200 คน เพ่ือฟง ควรจะมีคณะกรรมาธิการชุดหนึ่งเปนคณะกรรมาธิการการ
ยุติธรรมเหมือนของฝรั่ง ทําหนาที่สืบพยานและสรุปความเห็นเสนอวุฒิสภา
เพราะฉะนั้นคําตัดสินของวุฒิสภาจะตางหรือไมตางจาก ป.ป.ช. ก็เปนไปได

ผูเขียน  :  ในระหวางที่ยังไมมีการกําหนดขอบังคับวุฒิสภาในเรื่องดังกลาวขึ้น  จะมีการวิธี
การควบคุมความชอบธรรมหรือยุติธรรม ในการใชดุลพินิจของวุฒิสภากรณีอ่ืน
หรือไม

ศ.ดร.บวรศักดิ์  :  ก็จะมีปญหาเชนกัน  ในกรณีทางปฎิบัติจะใชวิธีการของวุฒิสภาโดยการตั้ง
คณะกรรมาธิการขึ้นตามที่รัฐธรรมนูญบอก (กรรมาธิการวิสามัญ ซึ่งกฎหมาย
บังคับใหวุฒิสภาแตงตั้งกรรมาธิการในขั้นตอนการ เลือก แตงตั้ง ใหความเห็น
ชอบ (มาตรา135) ) แตในการถอดถอน กฎหมายไมไดบอก ซึ่งผมเห็นวาเขา
นาจะตั้งกรรมาธิการขึ้นมาพิจารณาในกรณีนี้  แตตามขอบังคับการประชุม การ
พิจารณาสอบสวนของกรรมาธิการทําโดยลับ ซึ่งมันไมถูกตอง แลวทํางานแบบ
กรรมการประชุมสภา  ซึ่งไมใช มันนาจะตองมีกระบวนการที่เหมาะสมในการ
ใชอํานาจตุลาการเชนน้ี  จะตองมีกระบวนแนนอนที่เปดเผย  และมีหลักประกัน
ที่เรียกวา Natural Justice  เชนคนที่มีสวนไดสวนเสียจะเขาไปพิจารณาคดีไม
ได  จะตองเคารพหลักปองกันตนเองของผูถูกกลาวหา  และผูตัดสินจะตอง
ปราศจากอคติ จะตองเขียนหลักนี้ไว ถาไมเชนน้ันการลงมติของวุฒิสภาก็จะ
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กลายเปนการลงมติแบบกรรมาธิการ  พิจารณาแบบไมเปดเผย  การลงมติก็ลง
มติลับอีกซึ่งผิด การใชอํานาจกึ่งตุลาการไมควรจะปกปด

ผูเขียน  :  เห็นวาวุฒิสภามีความเปนกลางจากพรรคการเมืองเพียงใด
ศ.ดร.บวรศักดิ์  :  ความสัมพันธของวุฒิสภาสวนตัวอยางไมเปนทางการกับพรรคการเมืองตอง

ยอมรับวามี แบบความสัมพันธระหวางบุคคลกับบุคคล  แตเม่ือมันไมใชความ
สัมพันธทางการและวุฒิสภาก็มาจากการเลือกตั้ง  การที่วุฒิสภาจะทําอะไรก็
ตองฟงเสียงประชาชน  ผมเชื่อวาการลงมติของวุฒิสภาจะเปนการลงมติที่สอด
คลองกับมติของมหาชน  เพราะเขาไมอยูใตอาณัติ หรือถูกผูกพันอยางเปนทาง
การกับพรรคการเมืองใหถูกบังคับใหตองถือตาม

ผูเขียน  :  ในกรณีการลงโทษถอดถอนขาราชการประจําจากตําแหนงจะสงผลตอสิทธิใน
บําเหน็จบํานาญขาราชการอยางไร

ศ.ดร.บวรศักดิ์  :  การถูกลงโทษถอดถอนจากตําแหนง  ยังไมถือวาเปนการไลออกหรือถูกปลด
ออกตามกระบวนการทางวินัย

ผูเขยีน  :  ในทางปฏิบัติจะมีโอกาสที่การสอบสวนลงโทษทางวินัยเสร็จสิ้นลงภายหลังจาก
ที่วุฒิสภาไดวินิจฉัยคดีถอดถอนจากตําแหนง

ศ.ดร.บวรศักดิ์  :  คดีถอดถอนจากตําแหนงขาราชการประจํา แทบจะไมคอยมีขึ้นเพราะตาม
กฎหมายประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการปองกันและปราบปรามการทุจริต  
กําหนดวาเมื่อคณะกรรมการป.ป.ช. สงความเห็นวามีมูลความผิดทางวินัยไปยัง
ผูบังคับบัญชาแลว  ใหผูบังคับบัญชาพิจารณาโทษทางวินัยตามมตขิองคณะ
กรรมการ ป.ป.ช. ซึ่งขาราชการก็จะถูกลงโทษไลออก หรือปลดออก จะพนจาก
ตําแหนงไป เหตุใหถอดถอนจากตําแหนงโดยวุฒิสภาก็จะหมดไป  มันจะมีกรณี
ที่วุฒิสภาพิจารณาคดีถอดถอนจากตําแหนงไดก็ตอเม่ือผูบังคับบัญชายังไม
ดําเนินการตามสํานวนของคณะกรรมการ ป.ป.ช. ซึ่งถาหากปลอยใหการ
วินิจฉัยถอดถอนจากตําแหนงเสร็จสิ้นลงกอน ผูบังคับบัญชาก็อาจถูกลงโทษอีก
ขอหาหนึ่งคือ มาตรา 157 (ประมวลกม.อาญา) ละเวนการปฏิบัติตามกฎหมาย
(กฎหมายประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการปองกันและปราบปรามการทุจริต)
มาตรา 92 ซึ่งคงไมมีผูบังคับบัญชาคนไหนกลาทํา เพราะมาตรา 92  กําหนด
ใหผูบังคับบัญชาพิจารณาลงโทษโดยไมมีขอหลีกเลี่ยงเลย  ในกรณีนี้โอกาสที่
การลงโทษทางวินัยจะเสร็จสิ้นลงหลังจากที่วุฒิสภาวินิจฉัยคดีถอดถอนจาก
ตําแหนงจึงเปนสมมติฐานที่เกิดขึ้นไดยาก
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ผูเขียน  :  ถาหากเกิดกรณีที่วุฒิสภาวินิจฉัยคดีถอดถอนจากตําแหนงเสร็จสิ้นลงกอนการ
ลงโทษทางวินัย การลงโทษทางวินัยจะตองยึดถือผลคําตัดสินของวุฒิสภา
หรือไม

ศ.ดร.บวรศักดิ์  :  ไมตอง  ไมมีกฎหมายเขียนไวอยางนั้น

ผูเขียน  :  ในประเด็นที่ผลของมติถอดถอนจากตําแหนง รวมไปถึงการตัดสิทธิในการรับ
ราชการเปนเวลา 5 ปดวย  จะสงผลใหจะตองดําเนินคดีถอดถอนจากตําแหนง
ตอไปหรือไม แมวาขาราชการผูถูกกลาวหาถูกลงโทษปลดออกหรือไลออก
ตามกระบวนการทางวินัยแลว

ศ.ดร.บวรศักดิ์  :  ถูกแลว ในประเด็นน้ีอาจจะเปนปญหาขึ้นมาได  เม่ืออานตามกฏหมายแลว
แมขาราชการจะถูกไลออกแลว วุฒิสภาก็ยังตองลงมติ เพราะกฎหมาย
(กฎหมายประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการปองกันและปราบปรามการทุจริต) 
เขียนไววาใหประธานวุฒิสภาจัดใหมีการประชุมวุฒิสภาโดยเร็ว  แมนอกสมัย
ประชุมก็ตองใหประธานวุฒิสภาแจงใหประธานรัฐสภาทราบ  เพ่ือนําความ
กราบบังคับทูลเพ่ือมีพระราชโองการเรียกประชุมรัฐสภาสมัยวิสามัญเพ่ือ
พิจารณากรณีดังกลาว  เปนการบังคับใหตองเรียกประชุมรัฐสภา  ไมมีขอยก
เวนวาถึงแมออกจากตําแหนงแลวไมตองเรียก  เพราะฉะนั้น อาจจะตอง
พิจารณาตอแม    ขาราชการจะถูกปลดออก หรือ ไลออกแลวก็ตาม

ผูเขียน :  การลงโทษทางวินัยไลออก หรือ ปลดออกจะไมมีผลตอการพิจารณาคดีถอด
ถอนจากตําแหนงของวฒิุสภา

ศ.ดร.บวรศักดิ์  :  ใช

ผูเขียน  :  ในกรณีที่ผูถูกกลาวหาชิงลาออกจากตําแหนงกอน จะทําใหกระบวนพิจารณา
ถอดถอนจากตําแหนงยุติลงหรือไม

ศ.ดร.บวรศักดิ์  :  ไมยุติ  เน่ืองจากมีผลในเรื่องตัดสิทธิในการดํารงตําแหนง 5 ปอยูดวย  และ
กฎหมายก็บังคับใหเรียกประชุมวุฒิสภาใหตัดสิน แมจะออก หรือ ไมออก
ไมสําคัญ

ผูเขียน  :  เห็นวาในทางปฏิบัติการบังคับใชมาตรการถอดถอนจากตําแหนงจะมีความ
เหมาะสม หรือประสิทธิภาพหรือไม มีขอสังเกตเพิ่มเติมอีกหรือไม

ศ.ดร.บวรศักดิ์  :  เน่ืองจากยังไมเคยมีการใช ตองรอดูตอไป แตเห็นวาควรออกแบบระบบใหดี
ในรายละเอียดที่กลาวมาเพื่อใหใชบังคับไดเหมาะสม
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PROCEDURE AND GUIDELINES FOR IMPEACHMENT TRIALS IN THE
UNITED STATES SENATE

I. CONSTITUTIONAL PROVISIONS

    The provisions of the United States Constitution which apply specifically to
impeachment are as follows:

                 Article I; Section 2, Clause 5

          The House of Representatives . . . shall have the sole Power of Impeachment.

                 Article I; Section 3, Clauses 6 and 7

          The Senate shall have the sole Power to try all Impeachments. When sitting for
that Purpose, they shall be on Oath or Affirmation. When the President of the United
States is tried, the Chief Justice shall preside: And no Person shall be convicted without
the Concurrence of two thirds of the Members present.
          Judgment in Cases of Impeachment shall not extend further than to removal
from Office, and disqualification to hold and enjoy any Office of honor, Trust or Profit
under the United States: but the Party convicted shall nevertheless be liable and subject
to Indictment, Trial, Judgment and Punishment, according to Law.

                    Article II; Section 2, Clause 1

          The President . . . shall have Power to grant Reprieves and Pardons for
Offenses against the United States, except in Cases of Impeachment.

Article II; Section 4

          The President, Vice President and all civil Officers of the United States, shall be
removed from Office on Impeachment for, and Conviction of, Treason, Bribery, or other
high Crimes and Misdemeanors.
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                    Article III; Section 2, Clause 3

          The Trial of all Crimes, except in Cases of Impeachment, shall be by Jury; . . .

II.  RULES OF PROCEDURE AND PRACTICE IN THE SENATE WHEN SITTING ON
IMPEACHMENT TRIALS

I. Whensoever the Senate shall receive notice from the House of Representatives
that managers are appointed on their part to conduct an impeachment against any
person and are directed to carry articles of impeachment to the Senate, the Secretary of
the Senate shall immediately inform the House of Representatives that the Senate is
ready to receive the managers for the purpose of exhibiting such articles of
impeachment, agreeably to such notice.

    II. When the managers of an impeachment shall be introduced at the bar of the
Senate and shall signify that they are ready to exhibit articles of impeachment against
any person, the Presiding Officer of the Senate shall direct the Sergeant at Arms to
make proclamation, who shall, after making proclamation, repeat the following words,
viz: ``All persons are commanded to keep silence, on pain of imprisonment, while the
House of Representatives is exhibiting to the Senate of the United States articles of
impeachment against ------ ------ ''; after which the articles shall be exhibited, and then
the Presiding Officer of the Senate shall inform the managers that the Senate will take
proper order on the subject of the impeachment, of which due notice shall be given to
the House of
Representatives.

    III. Upon such articles being presented to the Senate, the Senate shall, at 1 o'clock
after noon of the day (Sunday excepted) following such presentation, or sooner if
ordered by the Senate, proceed to the consideration of such articles and shall continue
in session from day to day (Sundays xcepted) after the trial shall commence (unless
otherwise ordered by the Senate) until final judgment shall be rendered, and so much
longer as may, in its judgment, be needful. Before proceeding to the consideration of
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the articles of impeachment, the Presiding Officer shall administer the oath hereinafter
provided to the Members of the Senate then present and to the other Members of the
Senate as they shall appear, whose duty it shall be to take the same.

    IV. When the President of the United States or the Vice President of the United
States, upon whom the powers and duties of the Office of President shall have
devolved, shall be impeached, the Chief Justice of the United States shall preside; and
in a case requiring the said Chief Justice to preside notice shall be given to him by the
Presiding Officer of the Senate of the time and place fixed for the consideration of the
articles of impeachment, as aforesaid, with a request to attend; and the said Chief
Justice shall be administered the oath by the Presiding Officer of the Senate and shall
preside over the Senate during the consideration of said articles and upon the trial of
the person impeached therein.

    V. The Presiding Officer shall have power to make and issue, by himself or by the
Secretary of the Senate, all orders, mandates, writs, and precepts authorized by these
rules or by the Senate, and to make and enforce such other regulations and orders in
the premises as the Senate may authorize or provide.

    VI. The Senate shall have power to compel the attendance of witnesses, to enforce
obedience to its orders, mandates, writs, precepts, and judgments, to preserve order,
and to punish in a summary waycontempts of, and disobedience to, its authority, orders,
mandates, writs, precepts, or judgments, and to make all lawful orders, rules, and
regulations which it may deem essential or conducive to the ends of justice. And the
Sergeant at Arms, under the direction of the Senate, may employ such aid and
assistance as may be necessary to enforce, execute, and carry into effect the lawful
orders, mandates, writs, and precepts of the Senate.

    VII. The Presiding Officer of the Senate shall direct all necessary preparations in the
Senate Chamber, and the Presiding Officer on the trial shall direct all the forms of
proceedings while the Senate is sitting for the purpose of trying an impeachment, and
all forms during the trial not otherwise specially provided for. And the Presiding Officer
on the trial may rule on all questions of evidence including, but not limited to, questions
of relevancy, materiality, and redundancy of evidence and incidental questions, which
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ruling shall stand as the judgment of the Senate, unless some Member of the Senate
shall ask that a formal vote be taken thereon, in which case it shall be submitted to the
Senate for decision without debate; or he may at his option, in the first instance, submit
any such question to a vote of the Members of the Senate. Upon all such questions the
vote shall be taken in accordance with the Standing Rules of the Senate.

    VIII. Upon the presentation of articles of impeachment and the organization of the
Senate as hereinbefore provided, a writ of summons shall issue to the person
impeached, reciting said articles, and notifying him to appear before the Senate upon a
day and at a place to be fixed by the Senate and named in such writ, and file his
answer to said articles of impeachment, and to stand to and abide the orders and
judgments of the Senate thereon; which writ shall be served by such officer or person
as shall be named in the precept thereof, such number of days prior to the day fixed for
such appearance as shall be named in such precept, either by the delivery of an
attested copy thereof to the person impeached, or if that cannot conveniently be done,
by leaving such copy at the last known place of abode of such person, or at his usual
place of business in some conspicuous place therein; or if such service shall be, in the
judgment of the Senate, impracticable, notice to the person impeached to appear shall
be given in such other manner, by publication or otherwise, as shall be deemed just;
and if the writ aforesaid shall fail of service in the manner aforesaid, the proceedings
shall not thereby abate, but further service may be made in such manner as the Senate
shall direct. If the person impeached, after service, shall fail to appear, either in person
or by attorney, on the day so fixed thereof as aforesaid, or, appearing, shall fail to file
his answer to such articles of impeachment, the trial shall proceed, nevertheless, as
upon a plea of not guilty. If a plea of guilty shall be entered, judgment may be entered
thereon without further proceedings.

    IX. At 12:30 o'clock afternoon of the day appointed for the return of the summons
against the person impeached, the legislative and executive business of the Senate
shall be suspended, and the Secretary of the Senate shall administer an oath to the
returning officer in the form following, viz:
``I,------ ------, do solemnly swear that the return made by me upon the process issued
on the ------ ------ day of ------, by the Senate of the United States, against ------ ------ is
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truly made, and that I have performed such service as therein described: So help me
God.'' Which oath shall be entered at large on the records.

    X. The person impeached shall then be called to appear and answer the articles of
impeachment against him. If he appears, or any person for him, the appearance shall
be recorded, stating particularly if by himself, or by agent or attorney, naming the
person appearing and the capacity in which he appears. If he do not appear, either
personally or by agent or attorney, the same shall be recorded.

    XI. That in the trial of any impeachment the Presiding Officer of the Senate, if the
Senate so orders, shall appoint a committee of Senators to receive evidence and take
testimony at such times and places as the committee may determine, and for such
purpose the committee so appointed and the chairman thereof, to be elected by the
committee, shall (unless otherwise ordered by the Senate) exercise all the powers and
functions conferred upon the Senate and the Presiding Officer of the Senate,
respectively, under the rules of procedure and practice in the Senate when sitting on
impeachment trials.
    Unless otherwise ordered by the Senate, the rules of procedure and practice in the
Senate when sitting on impeachment trials shall govern the procedure and practice of
the committee so appointed. The committee so appointed shall report to the Senate in
writing a certified copy of the transcript of the proceedings and the testimony had and
given before such committee, and such report shall be received by the Senate and the
evidence so received and the testimony so taken shall be considered to all intents and
purposes, subject to the right of the Senate to determine competency, relevancy, and
materiality, as having been received and taken before the Senate, but nothing herein
shall prevent the Senate from sending for any witness and hearing his testimony in
open Senate, or by order of the Senate having the entire trial in open Senate.

    XII. At 12:30 o'clock afternoon, or at such other hour as the Senate may order, of the
day appointed for the trial of an impeachment, the legislative and executive business of
the Senate shall be suspended, and the Secretary shall give notice to the House of
Representatives that the Senate is ready to proceed upon the impeachment of ------ -----
-, in the Senate Chamber.
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    XIII. The hour of the day at which the Senate shall sit upon the trial of an
impeachment shall be (unless otherwise ordered) 12 o'clock m.; and when the hour
shall arrive, the Presiding Officer upon such trial shall cause proclamation to be made,
and the business of the trial shall proceed. The adjournment of the Senate sitting in
said trial shall not operate as an adjournment of the Senate; but on such adjournment
the Senate shall resume the consideration of its legislative and executive business.

    XIV. The Secretary of the Senate shall record the proceedings in cases of
impeachment as in the case of legislative proceedings, and the same shall be reported
in the same manner as the legislative proceedings of the Senate.

    XV. Counsel for the parties shall be admitted to appear and be heard upon an
impeachment.

    XVI. All motions, objections, requests, or applications whether relating to the
procedure of the Senate or relating immediately to the trial (including questions with
respect to admission of evidence or other questions arising during the trial) made by the
parties or their counsel shall be addressed to the Presiding Officer only, and if he, or
any Senator, shall require it, they shall be committed to writing, and read at the
Secretary's table.

    XVII. Witnesses shall be examined by one person on behalf of the party producing
them, and then cross-examined by one person on the other side.

    XVIII. If a Senator is called as a witness, he shall be sworn, and give his testimony
standing in his place.

    XIX. If a Senator wishes a question to be put to a witness, or to a manager, or to
counsel of the person impeached, or to offer a motion or order (except a motion to
adjourn), it shall be reduced to writing, and put by the Presiding Officer. The parties or
their counsel may interpose objections to witnesses answering questions propounded at
the request of any Senator and the merits of any such objection may be argued by the
parties or their counsel. Ruling on any such objection shall be made as provided in Rule
VII. It shall not be in order for any Senator to engage in colloquy.
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    XX. At all times while the Senate is sitting upon the trial of an impeachment the
doors of the Senate shall be kept open, unless the Senate shall direct the doors to be
closed while deliberating upon its decisions. A motion to close the doors may be acted
upon without objection, or, if objection is heard, the motion shall be voted on without
debate by the yeas and nays, which shall be entered on the record.

    XXI. All preliminary or interlocutory questions, and all motions, shall be argued for
not exceeding one hour (unless the Senate otherwise orders) on each side.

    XXII. The case, on each side, shall be opened by one person. The final argument on
the merits may be made by two persons on each side (unless otherwise ordered by the
Senate upon application for that purpose), and the argument shall be opened and
closed on the part of the House of Representatives.

    XXIII. An article of impeachment shall not be divisible for the purpose of voting
thereon at any time during the trial. Once voting has commenced on an article of
impeachment, voting shall be continued until voting has been completed on all articles
of impeachment unless the Senate adjourns for a period not to exceed one day or
adjourns sine die. On the final question whether the impeachment is sustained, the
yeas and nays shall be taken on each article of impeachment separately; and if the
impeachment shall not, upon any of the articles presented, be sustained by the votes of
two-thirds of the Members present, a judgment of acquittal shall be entered; but if the
person impeached shall be convicted upon any such article by the votes of two-thirds of
the Members present, the Senate may proceed to the consideration of such other
matters as may be determined to be appropriate prior to pronouncing judgment. Upon
pronouncing judgment, a certified copy of such judgment shall be deposited in the office
of the Secretary of State. A motion to reconsider the vote by which any article of
impeachment is sustained or rejected shall not be in order.

Form of putting the question on each article of impeachment. The Presiding Officer shall
first state the question; thereafter each Senator, as his name is called, shall rise in his
place and answer: guilty or not guilty.
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    XXIV. All the orders and decisions may be acted upon without objection, or, if
objection is heard, the orders and decisions shall be voted on without debate by yeas
and nays, which shall be entered on the record, subject, however, to the operation of
Rule VII, except when the doors shall be closed for deliberation, and in that case no
Member shall speak more than once on one question, and for not more than ten
minutes on an interlocutory question, and for not more than fifteen minutes on the final
question, unless by consent of the Senate, to be had without debate; but a motion to
adjourn may be decided without the yeas and nays, unless they be demanded by one-
fifth of the Members present. The fifteen minutes herein allowed shall be for the whole
deliberation on the final question, and not on the final question on each article of
impeachment.

    XXV. Witnesses shall be sworn in the following form, viz:
``You, ------ ------, do swear (or affirm, as the case may be) that the evidence

you shall give in the case now pending between the United States and ------ ------, shall
be the truth, the whole truth, and nothing but the truth: so help you God.'' Which oath
shall be administered by the Secretary, or any other duly authorized person.

Form of a subpena to be issued on the application of the managers of the
impeachment, or of the party impeached, or of his counsel

To ------ ------, greeting:
    You and each of you are hereby commanded to appear before the Senate of the
United States, on the ------ day of ------, at the Senate Chamber in the city of
Washington, then and there to testify your knowledge in the cause which is before the
Senate in which the House of Representatives have impeached ------ ------.
    Fail not.
    Witness ------ ------, and Presiding Officer of the Senate, at the city of Washington,
this ------ day of ------, in the year of our Lord ------, and of the Independence of the
United States the ------.                                             ------ ------,
                                   Presiding Officer of the Senate.
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           Form of direction for the service of said subpena

    The Senate of the United States to ------ ------, greeting:
    You are hereby commanded to serve and return the within subpena according to
law.
    Dated at Washington, this ------ day of ------, in the year of our Lord ------, and of the
Independence of the United States the ------.
                                             ------ ------,
                                           Secretary of the Senate.

Form of oath to be administered to the Members of the Senate and the Presiding
Officer sitting in the trial of impeachments

    ``I solemnly swear (or affirm, as the case may be) that in all things appertaining to
the trial of the impeachment of ------ ------, now pending, I will do impartial justice
according to the Constitution and laws: So help me God.''

Form of summons to be issued and served upon the person impeached

The United States of America, ss:
The Senate of the United States to ------ ------, greeting:

Whereas the House of Representatives of the United States of America did, on
the ------ day of ------, exhibit to the Senate articles of impeachment against you, the
said ------ ------, in the words following:

                       [Here insert the articles]

And demand that you, the said ------ ------, should be put to answer the accusations as
set forth in said articles, and that such proceedings, examinations, trials, and judgments
might be
thereupon had as are agreeable to law and justice.
    You, the said ------ ------, are therefore hereby summoned to be and appear before
the Senate of the United States of America, at their Chamber in the city of Washington,
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on the ------ day of ------, at o'clock ------, then and there to answer to the said articles of
impeachment, and then and there to
abide by, obey, and perform such orders, directions, and judgments as the Senate of
the United States shall make in the premises according to the Constitution and laws of
the United States.
    Hereof you are not to fail.
    Witness ------ ------, and Presiding Officer of the said Senate, at the city of
Washington, this ------ day of ------, in the year of our Lord ------, and of the
Independence of the United States the ------.
                                             ------ ------,
                                   Presiding Officer of the Senate.

         Form of precept to be indorsed on said writ of summons

The United States of America, ss:
The Senate of the United States to ------ ------, greeting:
    You are hereby commanded to deliver to and leave with ------ ------, if conveniently to
be found, or if not, to leave at his usual place of abode, or at his usual place of
business in some conspicuous place, a true and attested copy of the within writ of
summons, together with a like copy of this precept; and in whichsoever way you
perform the service, let it be done at least ------ days before the appearance day
mentioned in the said writ of summons.
    Fail not, and make return of this writ of summons and precept, with your proceedings
thereon indorsed, on or before the appearance day mentioned in the said writ of
summons.
    Witness ------ ------, and Presiding Officer of the Senate, at the city of Washington,
this ------ day of ------ in the year of our Lord ------, and of the Independence of the
United States the ------.
                                             ------ ------,
                                   Presiding Officer of the Senate.
    All process shall be served by the Sergeant at Arms of the Senate, unless otherwise
ordered by the Senate.
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    XXVI. If the Senate shall at any time fail to sit for the consideration of articles of
impeachment on the day or hour fixed therefor, the Senate may, by an order to be
adopted without debate, fix a day and hour for resuming such consideration.



180
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