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ผูเขียนขอกราบขอบพระคุณทานอาจารยฤทัย หงสสิริ ที่ไดกรุณาใหคําแนะนํา
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ขอบพระคุณพ่ีชายของผูเขียนที่ชวยเหลือและเปนกําลังใจใหตลอดมา  และขอบคุณรุนพ่ีและ
เพ่ือน ๆ ของผูเขียนที่มีน้ําใจชวยเหลือและคอยเปนกําลังใจใหผูเขียนโดยตลอด



สารบัญ

หนา
บทคัดยอภาษาไทย                                                                                            ง
บทคัดยอภาษาอังกฤษ                                                                                       จ
กิตติกรรมประกาศ                                                                                            ฉ
สารบัญ                                                                                                         ช
บทที่
      1     บทนํา                                                                                               1

1.1 ความเปนมาและความสําคัญของปญหา                                                1
1.2 วัตถุประสงคและขอบเขตของการศึกษา                                                2
1.3 สมมติฐาน                                                                                    2
1.4 วิธีดําเนินการวิจัย                                                                           3
1.5 ประโยชนที่คาดวาจะไดรับ                                                                3

      2     แนวความคิดและที่มาของการถอดถอนจากตําแหนง                                      4
 2.1  ระบบการควบคุมการใชอํานาจของฝายบริหาร                                        5

                   2.1.1 การควบคุมการใชอํานาจทางการเมือง                                         6
                   2.1.2 การควบคุมการใชอํานาจทางปกครอง                                          8
                           2.1.2.1 การควบคุมโดยองคกรภายในฝายปกครอง                         8
                           2.1.2.2 การควบคุมโดยองคกรภายนอกฝายปกครอง                       9
                   2.1.3 การควบคุมผูใชอํานาจ                                                           13

                 2.1.3.1 การควบคุมวินัย                                                        13
                 2.1.3.2 การควบคุมในทางอาญา                                              14

2.1.4 การลงโทษโดยการถอดถอนจากตําแหนง                                    15
            2.2   ที่มาของการถอดถอนจากตําแหนงในประเทศไทย                                 16

2.2.1 ปญหาของการตรวจสอบโดยกระบวนยุติธรรมทางอาญา                  16
2.2.2 ปญหาของการตรวจสอบโดยการลงโทษทางวินัย                           17
2.2.3 ปญหาของการตรวจสอบตามกฎหมายวาดวยการปองกัน

และปราบปรามการทุจริต                                                        18
2.2.4 ปญหาของกระบวนการทางการเมืองที่ใหสมาชิก

ควบคุมกันเอง                                                                     21
2.3  แนวคิดของการถอดถอนจากตําแหนงตามรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย

                 พุทธศักราช 2540                                                                          22



สารบัญ (ตอ)

บทที่

ซ

      3   การถอดถอนเจาหนาที่ของรัฐจากตําแหนงในประเทศสหรัฐอเมริกา                     28
3.1 ที่มาและวัตถุประสงค                                                                      29
3.2 หลักการของระบบการถอดถอนจากตําแหนง                                         34

3.2.1 เหตุแหงการถอดถอนจากตําแหนง                                              36
3.2.2 ตําแหนงที่ถูกถอดถอน                                                            40
3.2.3 องคกรในการดําเนินคดีถอดถอนจากตําแหนง                                42
3.2.4 ผลของมาตรการถอดถอนจากตําแหนง                                        45

3.3    กระบวนการดําเนินคดีถอดถอนจากตําแหนง                                        48
3.3.1  กระบวนการในชั้นสภาผูแทนราษฎร                                          48
3.3.2  กระบวนการในชั้นวุฒิสภา                                                       51

3.3.2.1 กระบวนพิจารณาชั้นสอบสวน                                        51
3.3.2.2 กระบวนพิจารณาชั้นตัดสิน                                           53
3.3.2.3 หลักในการวินิจฉัยของวุฒิสภา                                       55

3.3.3 การลาออกจากตําแหนงระหวางดําเนินกระบวนพิจารณา                   56
3.4   ขอสังเกตของการบังคับใชมาตรการถอดถอนจากตําแหนง                         58

      4   การถอดถอนขาราชการประจําจากตําแหนงในประเทศไทย                               63
4.1  การควบคุมวินัยขาราชการ                                                               64

4.1.1  แนวคิดและวัตถุประสงคของวินัยขาราชการ                                 64
4.1.2  การดําเนินการทางวินัยกับขาราชการพลเรือน                               65

4.1.2.1 ประเภทของความผิดวินัย                                             66
4.1.2.2 ขั้นตอนการดําเนินการทางวินัย                                      67
4.1.2.3 การลงโทษทางวินัย                                                    71

4.2 การถอดถอนขาราชการประจําจากตําแหนง                                          75
4.2.1  ตําแหนงขาราชการที่อาจถูกถอดถอน                                         75
4.2.2  เหตุแหงการถอดถอนจากตําแหนง                                             77
4.2.3  องคกรและกระบวนการในการถอดถอนจากตําแหนง                       80

4.2.3.1 การเสนอขอกลาวหา                                                   80
4.2.3.2 การไตสวนขอเท็จจริงโดยคณะกรรมการปองกัน

                                     และปรามการทุจริตแหงชาติ                                          82
4.2.3.3 การพิจารณาลงมติของวุฒิสภา                                       84

4.2.4  ผลของการถอดถอนจากตําแหนง                                              85



สารบัญ (ตอ)

บทที่

ฌ

5  การบังคับใชมาตรการถอดถอนจากตําแหนง                                                 87
 สวนที่  1    ปญหาในการถอดถอนขาราชการประจําจากตําแหนง                       87
5.1   ผลกระทบตอกระบวนการทางวินัย                                                      89

5.1.1 กรณีที่วุฒิสภาลงมติเสร็จสิ้นลงกอนการลงโทษทางวินัย                    94
5.1.2 กรณีที่การลงโทษทางวินัยเสร็จสิ้นลงกอนการลงมติ

ถอดถอนจากตําแหนง                                                             97
5.2   ผลกระทบตอการพิจารณาวินิจฉัยของศาลปกครอง                                100

5.2.1 กรณีที่วุฒิสภาลงมติถอดถอนจากตําแหนง                                  101
5.2.2 กรณีที่วุฒิสภาลงมติไมถอดถอนจากตําแหนง                               102

5.3   ปญหาสิทธิในเงินบําเหน็จบํานาญขาราชการ                                        103
5.3.1 หลักเกณฑและสิทธิในการไดรับบําเหน็จบํานาญ                           104       
5.3.2 สิทธิในการไดรับบําเหน็จบํานาญขาราชการที่ถูกถอดถอน

จากตําแหนง                                                                      105
สวนที่  2   ปญหาในกระบวนการถอดถอนจากตําแหนง                                 108
5.4   การเสนอขอกลาวหาของประชาชน                                                    108
5.5   การตองหามดํารงตําแหนงเปนเวลาหาป                                             110
5.6   การพนจากตําแหนงระหวางการพิจารณาของวุฒิสภา                             111

5.6.1 กรณีที่ผูถูกกลาวหาลาออกจากตําแหนง                                     111
5.6.2 กรณีที่ผูถูกกลาวหาพนจากตําแหนงโดยผลของกฎหมาย                 115

5.7 การพิจารณาวินิจฉัยของวุฒิสภา                                                        116
5.7.1 หลักการพื้นฐานขององคกรตัดสินชี้ขาด                                      117
5.7.2 ความถูกตองชอบธรรมในการวินิจฉัยของวุฒิสภา                          119
5.7.3 ความเปนกลางของสถาบันวุฒิสภา                                            123

6  บทสรุป และขอเสนอแนะ                                                                       127
รายการอางอิง                                                                                              135       
ภาคผนวก                                                                                                   140    

    ภาคผนวก   ก                                                                                 141
             ภาคผนวก   ข                                                                                 147
             ภาคผนวก   ค                                                                                 150
             ภาคผนวก   ง                                                                                 168  
ประวัติผูเขียน                                                                                              180



บทที่1
บทนํา

1.1 ความเปนมาและความสําคัญของปญหา

รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 มีวัตถุประสงคที่สําคัญประการ
หน่ึง คือ เพ่ือปองกันและตรวจสอบการใชอํานาจโดยทุจริตหรือปฏิบัติหนาที่โดยมิชอบของ      
ผูดํารงตําแหนงระดับสูง ทําใหระบบการเมืองและระบบราชการมีความสุจริต โดยกําหนด
กระบวนการตรวจสอบตางๆขึ้น การถอดถอนจากตําแหนงเปนกลไกที่สําคัญกลไกหนึ่งที่มี
กระบวนการพิเศษแตกตางจากระบบการควบคุมโดยกฎหมายทั่วไป มีหลักการในการลงโทษ
เจาหนาที่ของรัฐระดับสูงที่มีพฤติการณทุจริต โดยองคกรที่เปนอิสระ คือ มีคณะกรรมการ    
ปองกันและปราบปรามการทุจริตแหงชาติเปนองคกรไตสวนขอเท็จจริงและมีวุฒิสภาเปนองคกร
วินิจฉัย มีกระบวนการที่มีลักษณะทางการเมืองและกึ่งตุลาการ

มาตรการถอดถอนจากตําแหนงมีผลดีตอการตรวจสอบพฤติกรรมทุจริตและ
ประพฤติมิชอบของผูดํารงตําแหนงทางการเมือง ในอดีตไมมีกระบวนการตรวจสอบการทุจริต
ของผูดํารงตําแหนงทางการเมืองที่ชัดเจนนอกเหนือไปจากการควบคุมโดยประมวลกฎหมาย
อาญาซึ่งไมสามารถเอาผิดแกผูดํารงตําแหนงระดับสูงนั้นได และแมจะมีกลไกการควบคุมทาง
การเมืองตามรัฐธรรมนูญ แตกลไกดังกลาวก็ไมไดมีเปาหมายหลักที่จะตรวจสอบการทุจริต   
โดยตรง

ในการนี้ รัฐธรรมนูญไดกําหนดหลักการถอดถอนจากตําแหนงใหขยายไปตรวจ
สอบขาราชการประจําระดับสูงดวย ซึ่งจะสงผลกระทบตอระบบการควบคุมวินัยขาราชการที่
บังคับใชอยูเดิม  เพราะโดยหลักแลวการปฏิบัติหนาที่ของขาราชการประจําตองอยูภายใต   
หลักเกณฑของกฎหมายระเบียบวินัยขาราชการ มีหลักในการรักษาวินัย ตลอดจนการพิจารณา
ไตสวนและลงโทษแกการกระทําผิดวินัยเปนพ้ืนฐาน การที่รัฐธรรมนูญวางหลักในการถอดถอน
ขาราชการประจําจากตําแหนงในภายหลัง จึงอาจกอใหเกิดปญหาตอกระบวนการควบคุมวินัย
ขาราชการขึ้น

 ทั้งนี้ ในทางปฏิบัติ การถอดถอนขาราชการประจําจากตําแหนงอาจกอใหเกิด
ความลักลั่นกันระหวางการดําเนินการถอดถอนจากตําแหนงกับกระบวนการทางวินัย รวมไปถึง
กรณีที่มีการโตแยงคําสั่งทางวินัยไปยังศาลปกครองก็อาจนําไปสูปญหาความลักลั่นกันระหวาง
มติของวุฒิสภากับคําวินิจฉัยของศาลปกครองได นอกจากนี้ยังอาจเกิดปญหาเกี่ยวกับสิทธิใน
เงินบําเหน็จบํานาญของขาราชการที่ถูกถอดถอนจากตําแหนงตามมาอีกดวย

วิทยานิพนธฉบับน้ีจึงเปนการนําเสนอถึงปญหาที่อาจเกิดขึ้นจากผลกระทบของ
ระบบดังกลาวและศึกษาหาทางออกของปญหาวา ในกรณีที่มีความขัดแยงหรือลักลั่นในผลของ
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กระบวนการทั้งสอง ควรยึดถือผลของกระบวนการใดเปนหลักหรือมีแนวทางอื่นใดที่เหมาะสม
ในการแกปญหานั้น

นอกจากการศึกษาถึงผลกระทบตอระบบการควบคุมวินัยขาราชการแลว   
วิทยานิพนธฉบับน้ียังจะไดศึกษาถึงปญหาที่อาจเกิดขึ้นในการบังคับใชกระบวนการถอดถอน
จากตําแหนงดวย เน่ืองจากมีความคลุมเครือและมีชองวางของกฎหมายบางประเด็นที่ตองอาศัย
การตีความหรือหาแนวทางในการปองกันปญหา ทั้งน้ีเพ่ือใหการใชบังคับมาตรการถอดถอน
จากตําแหนงมีประสิทธิภาพอยางแทจริง

 1.2  วัตถุประสงคและขอบเขตของการศึกษา

วัตถุประสงค
1. เพ่ือศึกษาถึงผลกระทบจากหลักการถอดถอนจากตําแหนงตาม       

รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทยที่มีตอระบบการควบคุมขาราชการประจํา
2. เพ่ือวิเคราะหหาทางออกแกปญหาที่เกิดขึ้นจากการถอดถอน         

ขาราชการประจําจากตําแหนง
3. เ พ่ือศึกษาถึงปญหากฎหมายที่อาจเกิดขึ้นในการบังคับใช    

มาตรการถอดถอนจากตําแหนง

ขอบเขตของการศึกษา
วิทยานิพนธฉบับนี้ศึกษาวิ เคราะหระบบการถอดถอนจากตําแหนงตาม         

รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ.2540 เฉพาะกรณีที่เกี่ยวของกับการควบคุมขาราชการ
ประจําเทานั้น ไมรวมถึงกรณีของผูดํารงตําแหนงทางการเมือง ขาราชการของหนวยงานอิสระ 
หรือเจาหนาที่ของรัฐอ่ืน (เชน ผูดํารงตําแหนงในรัฐวิสาหกิจ หรือในองคกรปกครองสวนทองถิ่น 
เปนตน)

1.3 สมมติฐาน

รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 กําหนดระบบการถอดถอน  
จากตําแหนงขึ้นและใหนํามาใชในการตรวจสอบขาราชการประจํา สงผลกระทบตอกระบวนการ
ลงโทษทางวินัยตามกฎหมายระเบียบวินัยขาราชการที่บังคับใชอยูกอน โดยอาจทําใหเกิด
ปญหาความลักลั่นในการดําเนินการตามกระบวนการทั้งสองได จึงจําเปนตองศึกษาถึง         
ผลกระทบที่อาจเกิดขึ้นและหาทางออกของปญหาดังกลาว โดยนําหลักการตีความกฎหมาย   
มาใชและหากไมเพียงพอก็จําเปนตองเสนอแกไขกฎหมายเพื่อใหเกิดความชัดเจนในทางปฏิบัติ
ตอไป
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1.4  วิธีดําเนินการวิจัย

ในการศึกษาเรื่องน้ี ดําเนินการวิจัยโดยใชวิธีการคนควาและวิจัยเชิง     
คุณภาพแบบวิจัยเอกสาร ( documentary research ) เปนหลัก ประกอบกับการสัมภาษณ
ผูเชี่ยวชาญ โดยเอกสารที่จะนํามาวิเคราะหประกอบดวยตําราทางวิชาการ  งานวิจัย       
บทความที่เกี่ยวของ รวมทั้งบทกฎหมายตางๆที่เกี่ยวของ  เชน รัฐธรรมนูญแหงราชอาณา
จักรไทย พ.ศ. 2540 พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการปองกันและปราบปราม
การทุจริต พ.ศ. 2542  พระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือน พ.ศ. 2535            
พระราชบัญญัติบําเหน็จบํานาญขาราชการ พ.ศ. 2484  เปนตน   นอกจากนี้ยังศึกษา
เอกสารตางประเทศ ไดแก บทบัญญัติรัฐธรรมนูญ  ตําราและบทความทางวิชาการตางๆ 
เพ่ือนํามาเทียบเคียงหาแนวทางเสนอแนะการแกไขปญหาของประเทศไทย ซึ่งจะเนนศึกษา
ถึงประเทศสหรัฐอเมริกาอันเปนประเทศที่สามารถบังคับใชมาตรการถอดถอนจากตําแหนง
ไดอยางมีประสิทธิภาพ เปนหลัก

1.5  ประโยชนที่คาดวาจะไดรับ

1.ไดทราบถึงผลกระทบที่จะเกิดขึ้นจากการบังคับใชหลักการถอดถอนจาก
ตําแหนงตามรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทยกับขาราชการประจํา

2.ไดเสนอทางออกใหแกปญหาที่เกิดขึ้นจากการถอดถอนขาราชการประจํา
จากตําแหนง

3.ไดทราบถึงปญหากฎหมายที่อาจเกิดขึ้นในการบังคับใชมาตรการ     
ถอดถอนจากตําแหนง และจะไดทราบแนวทางปองกันปญหาที่เหมาะสม
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แนวความคิดและที่มาของการถอดถอนจากตําแหนง

การควบคุมการใชอํานาจของฝายบริหารมีแนวความคิดพื้นฐานมาจากหลักนิติรัฐ 
(The Rule of Law, L’Etat de Droit, Rechtsstaat) ซึ่งตั้งอยูบนวัตถุประสงคในการเคารพตอ
สิทธิเสรีภาพขั้นพ้ืนฐานของพลเมืองเพ่ือที่จะปองกันสิทธิเสรีภาพขั้นพ้ืนฐานนี้จากการใชอํานาจ
ตามอําเภอใจของรัฐ กลาวคือ นิติรัฐเปนระบบการปกครองโดยกฎหมายที่รัฐและองคกรของรัฐ
ทั้งหลายมีหนาที่ตองเคารพกฎหมายที่ตราขึ้นในรัฐน้ัน การดําเนินงานของรัฐและองคกรตาง ๆ
ตองอยูภายใตหลักเกณฑแหงกฎหมาย เจาหนาที่ของรัฐไมอาจใชอํานาจปกครองตามอําเภอใจ
ได ∗

การที่จะใหหลักการปกครองโดยกฎหมายดังกลาวดําเนินไปอยางมีประสิทธิภาพ จึง
ตองมีกระบวนการใหราษฎรผูถูกเจาหนาที่ของรัฐลวงละเมิดสิทธิเสรีภาพโดยไมชอบดวย
กฎหมายใชสิทธิโตแยงคัดคานการกระทําของเจาหนาที่เหลานั้นและมีองคกรที่เปนอิสระ
สามารถตัดสินปญหาและเยียวยาความเสียหาย ทําใหเกิดระบบการควบคุมการใชอํานาจรัฐใน
ดานตางๆ ขึ้น

ในปจจุบันแนวความคิดรัฐธรรมนูญนิยม∗∗ไดทําใหเกิดการนําระบบการควบคุมการ
ใชอํานาจรัฐมาบัญญัติไวเปนโครงสรางพื้นฐานในรัฐธรรมนูญ มีการขยายขอบเขตของบท
บัญญัติรัฐธรรมนูญมิใหจํากัดอยูที่เฉพาะการกําหนดสถาบันทางการเมือง (ไดแก รัฐสภา คณะ

                                                          
∗ในกรณีนี้ถึงกับมีผูกลาววา " ผูปกครองที่แทจริงในนิติรัฐคือกฎหมายที่รัฐตราขึ้น

และประกาศใชโดยชอบดวยรัฐธรรมนูญ องคกรเจาหนาที่ของรัฐไมวาจะอยูในลําดับชั้นสูงต่ํา
อยางไรก็ตามหาอาจที่จะกล้ํากรายสิทธิเสรีภาพของราษฎรไดตามอําเภอใจไม ตรงกันขาม
อํานาจขององคกรเจาหนาที่ของรัฐมีอยูอยางจํากัด คือถาองคกรเจาหนาที่ของรัฐองคกรใดจะ
เขาไปกล้ํากรายสิทธิเสรีภาพของราษฎรคนหนึ่งคนใดองคกรเจาหนาที่ของรัฐองคกรนั้นจะตอง
แสดงไดวามีกฎหมายฉบับใดใหอํานาจตนกระทําการเชนวานั้น ". หยุด แสงอุทัย,คําอธิบายรัฐ
ธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย (พ.ศ.2511) เรียงมาตราและคําอธิบายรัฐธรรมนูญทั่วไปโดย
ยอ,    (พระนคร : บํารุงสาสน, 2511),  หนา 141.

∗∗ รัฐธรรมนูญนิยม หรือ Constitutionalism คือ แนวความคิดที่จะใชรัฐธรรมนูญ
ลายลักษณอักษรใหเปนเครื่องมือในการกําหนดรูปแบบการปกครองและกําหนดกลไกอันเปน
โครงสรางพื้นฐาน (infrastructure) ในการจัดองคกรบริหารของรัฐ. อมร  จันทรสมบูรณ,       
คอนสติติวชั่นแนลลิสม (Constitutionalism:ทางออกของประเทศไทย), (กรุงเทพมหานคร:
สถาบันนโยบายศึกษา, 2537), หนา 9.
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รัฐมนตรี  ศาลยุติธรรม) และสิทธิขั้นพ้ืนฐานของประชาชนเทานั้น แตใหครอบคลุมไปถึงรูปแบบ
และการจัดองคกรของสถาบันที่สําคัญในการควบคุมตรวจสอบการใชอํานาจรัฐซ่ึงเปนอิสระ   
อีกดวย แนวคิดรัฐธรรมนูญนิยมนี้ไดทําใหหลักนิติรัฐเปนรูปธรรมสมบูรณขึ้นในทางปฏิบัติ
โดยการบัญญัติระบบควบคุมการใชอํานาจรัฐขึ้นใหเปนโครงสรางพื้นฐานในรัฐธรรมนูญเพ่ือให
บรรลุวัตถุประสงคของการคุมครองสิทธิเสรีภาพของปจเจกชนจากการใชอํานาจตามอําเภอใจ
ของรัฐและเปนหลักประกันของการปกครองในระบอบประชาธิปไตยนั่นเอง

 2.1 ระบบการควบคุมการใชอํานาจของฝายบริหาร

การควบคุมการใชอํานาจของฝายบริหารถือไดวาเปนสวนที่มีความสําคัญมาก
ตอการใหความคุมครองสิทธิเสรีภาพของประชาชน เน่ืองจากฝายบริหารเปนสถาบันที่ตอง   
เขาไปมีความสัมพันธกับประชาชนอยางใกลชิดกวาสถาบันอ่ืนเพราะมีภาระหนาที่ในการบริหาร
ราชการแผนดินและจัดทําบริการสาธารณะ โดยเฉพาะอยางยิ่งในปจจุบันอํานาจหนาที่ของฝาย
บริหารมีมากขึ้นและขยายกวางออกไป ประกอบกับการเปนรัฐสวัสดิการทําใหกฎหมาย        
ใหอํานาจแกฝายบริหารในการดําเนินบริการสาธารณะเพิ่มมากขึ้น สงผลใหการใชอํานาจของ
ฝายบริหารเขาไปกระทบกระเทือนตอสิทธิเสรีภาพของประชาชนอยางหลีกเลี่ยงไมได

เน่ืองจากอํานาจหนาที่ของฝายบริหารแบงออกเปนสองสวน คือ อํานาจหนาที่
ในทางการเมือง ไดแก อํานาจหนาที่ที่รัฐธรรมนูญและนโยบายของรัฐบาลกําหนดไว และอํานาจ
หนาที่ในการปกครอง ไดแกอํานาจหนาที่ในการปฏิบัติการเพื่อใหเปนไปตามกฎหมาย นโยบาย
และคําสั่งของรัฐบาลซึ่งสวนใหญเปนอํานาจหนาที่ในการจัดทําบริการสาธารณะสนองความ
ตองการของสวนรวม ทําใหตองมีกฎหมายที่ควบคุมการใชอํานาจทั้งสองที่แตกตางกัน กลาวคือ
อํานาจหนาที่ของรัฐบาลจะอยูภายใตขอบเขตของกฎหมายรัฐธรรมนูญโดยกระบวนการทาง 
การเมือง  ในขณะที่อํานาจหนาที่ของฝายปกครองอยูภายใตขอบเขตของกฎหมายปกครองและ
ถูกควบคุมโดยกระบวนการทางกฎหมาย โดยศาลปกครองและองคกรพิเศษตาง ๆ

ในการอธิบายถึงระบบควบคุมการใชอํานาจของฝายบริหารนั้น อาจจําแนก
ประเภทของการควบคุมไดหลายรูปแบบขึ้นอยูกับประเภทการใชอํานาจของฝายบริหารนั้น  
กลาวคือ หากแบงโดยพิจารณาจากองคกรที่ควบคุมเปนหลัก อาจแบงไดเปนการควบคุมโดย
องคกรภายในฝายบริหาร การควบคุมโดยศาล และการควบคุมโดยองคกรพิเศษ *  หากแบง
โดยพิจารณาจากลักษณะของการควบคุมเปนหลักอาจแบงไดเปนการควบคุมแบบปองกันและ

                                                          
        *  การควบคุมโดยองคกรภายในฝายบริหาร  คือ การควบคุมที่ดําเนินโดยฝายปกครอง
เอง เพ่ือใหทําการทบทวนหรือเปลี่ยนแปลงแกไขคําวินิจฉัยเสียใหม ดวยวิธีการรองเรียนภาย
ในฝายบริหารหรือวิธีการในลักษณะกึ่งขอพิพาท โดยไมมีองคกรภายนอกเชนศาลเขามาเกี่ยว
ของ
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การควบคุมแบบแกไข หรือหากแบงโดยพิจารณาตามระยะเวลาก็อาจแบงไดเปนการควบคุม
กอนการดําเนินการและการควบคุมภายหลังการดําเนินการ* เปนตน  แตอยางไรก็ตาม          
ในวิทยานิพนธฉบับน้ีจะอาศัยลักษณะของสิ่งที่มุงควบคุมเปนหลักในการจําแนก โดยแบงได
เปนสามประการ คือ การควบคุมการใชอํานาจทางการเมือง การควบคุมการใชอํานาจในทาง 
ปกครอง และการควบคุมผูใชอํานาจ ดังนี้

2.1.1 การควบคุมการใชอํานาจทางการเมือง

การควบคุมการใชอํานาจทางการเมือง (political controls) เปนวิธีการควบคุมฝาย
บริหารในกรณีที่ใช อํานาจหนาที่ในฐานะรัฐบาลอันเปนการใชอํานาจทางการเมืองโดย        
สภานิติบัญญัติตามวิธีการที่รัฐธรรมนูญกําหนด การควบคุมโดยสภานิติบัญญัตินี้จะมีวิธีการที่   
แตกตางกันไปตามแตระบอบการปกครองของแตละประเทศวาจะกําหนดใหฝายนิติบัญญัติ     
มีอํานาจหนาที่และบทบาทมากหรือนอยเพียงใด  สําหรับประเทศที่ปกครองระบบรัฐสภาซึ่งฝาย
นิติบัญญัติและฝายบริหารมีความสัมพันธกันอยางใกลชิด อํานาจทั้งสองฝายมิไดแยกออก   
จากกันอยางเด็ดขาด ฝายบริหารจะอยูในตําแหนงตราบเทาที่ไดรับความไววางใจจากสภา    
นิติบัญญตัิ โดยฝายนิติบัญญัติมีอํานาจในการควบคุมการบริหารราชการแผนดินดวยวิธีการ    
ควบคุมนโยบายของรัฐบาล การตั้งกระทูถาม และการเปดอภิปรายทั่วไป

การควบคุมในทางการเมืองนี้มีลักษณะเปนการสอดสองดูแลการปฏิบัติตามนโยบาย
ของฝายบริหารเปนหลัก ซึ่งเปนการควบคุมในหลักการใหญ ๆ เชน ควบคุมนโยบาย ควบคุม

                                                                                                                                                                     
      การควบคุมโดยศาล เปนการควบคุมโดยองคกรภายนอก ซึ่งมีลักษณะเปนองคกรตุลาการ
ที่เปนอิสระจากฝายบริหาร มีอํานาจวินิจฉัยการกระทําของฝายปกครองที่ไมชอบดวยกฎหมาย
ดวยคําสั่งยกเลิก เพิกถอน ใหเปลี่ยนแปลงแกไข รวมทั้งใหฝายปกครองชดใชคาเสียหายแกผู
เสียหาย
      การควบคุมโดยองคกรพิเศษ ไดแก การควบคุมโดยผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา องคกร
ผูตรวจเงินแผนดิน เปนตน

* การควบคุมแบบปองกันและแกไขกับการควบคุมกอนและภายหลังการดําเนินการ 
เปนการควบคุมในรูปแบบเดียวกัน กลาวคือ การควบคุมแบบปองกันหรือกอนการดําเนินการ
นั้น เปนการควบคุมในระยะเตรียมการกอนที่ฝายปกครองจะออกคําสั่งอันเปนดานแรกที่จะชวย
ระงับกอนที่จะเกิดกรณีพิพาท ไดแก การใหประชาชนเขามามีสวนรวมโดยวิธีการปรึกษาหารือ 
(Consultations)  โดยการไตสวนทั่วไป (Public inquires)  เปนตน สวนการควบคุมแบบแกไข
หรือการควบคุมภายหลังการดําเนินการ เปนวิธีการชวยระงับขอพิพาทที่เกิดขึ้นตลอดจนการ
เยียวยาความเสียหายที่เกิดจากการละเมิดกฎหมาย ซึ่งก็ไดแก การควบคุมโดยองคกรภายใน
ฝายบริหาร หรือโดยศาลปกครอง
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การใชจายเงินของประเทศ หรือควบคุมการปฏิบัติงานของฝายบริหารที่มีผลกระทบกระเทือน
ตอประเทศชาติอยางมาก  โดยมีผลบังคับคือการทําใหฝายบริหารพนจากการปฏิบัติหนาที่ไป  
มิไดเปนการควบคุมที่เปนการแกไขทางกฎหมายโดยตรง การควบคุมน้ีจึงเปนวิธีการที่ขึ้นอยู
กับเง่ือนไขที่ไมแนนอนหลายประการ ขึ้นอยูกับอิทธิพลและสิ่งแวดลอมตาง ๆ เชนความเขาใจ
ในทางการเมืองของประชาชนและความรับผิดชอบตอสวนรวมของสมาชิกสภานิติบัญญัติ      
นอกจากนี้ ยังมีขอจํากัดอีกหลายประการที่ทําใหคุมทางการเมืองเปนสิ่งที่หวังผลไดยาก    
กลาวคือ 1

1.ความสําเร็จในการติดตามขอบกพรองของฝายบริหารที่เปนกรณีเฉพาะเรื่อง
เฉพาะรายขึ้นอยูกับความเอาใจใสและความสามารถของสมาชิกสภานิติบัญญัตินั้นเองวาจะ   
ติดตามเรื่องมากนอยเพียงไร เม่ือไดกระทูไวหนหนึ่งแลว รัฐบาลไดแถลงขอเท็จจริงหรือรับวาจะ
ดําเนินการแกไขตอไปไวแลวสมาชิกจะทิ้งเรื่องเสียแตเพียงนี้หรือไม ฐานะสวนตัวของสมาชิก
ของสภานิติบัญญัติยอมมีสวนในความสําเร็จอยูไมนอย รัฐบาลมักพรอมที่จะดําเนินการแกไขถา
เปนกรณีที่กระทูหรือการรองเรียนมาจากสมาชิกพรรคการเมืองฝายรัฐบาล เพราะเปนการสราง
ความนิยมในพรรคการเมืองของรัฐบาลไปดวยในตัว กระทูหรือการรองเรียนที่มาจากสมาชิกที่มี
ความสําคัญภายในพรรคการเมืองหรือเปนสมาชิกที่เปนคนเดนในสภานิติบัญญัติยอมไดรับการ
พิจารณามากกวากระทูหรือการรองเรียนของสมาชิกอ่ืน ๆ
              2.การถกเถียงหรือการพิจารณาขอบกพรองฝายบริหารในกรณีเฉพาะเรื่อง     
เฉพาะรายอาจมี“เหตุผล”ในทางการเมืองที่มาจากฝายรัฐบาลหรือจากฝายผูตั้งกระทูมา      
กลบเกลื่อนความสําคัญในการพิจารณาถึงความเสียหายหรือความเดือดรอนได
              3.กรณีเฉพาะเรื่องบางเรื่องไมอยูในลักษณะที่จะตั้งกระทูถามได เชน มีขอบังคับของ
สภานิติบัญญัติกําหนดหามไววา “เปนเร่ืองสวนตัว”  “เปนเรื่องที่ไมมีสาระสําคัญ”  หรือ  “เปน
เรื่องเคลือบคลุม”  เหลานี้สมาชิกยอมตั้งกระทูไมได หรือกรณีเฉพาะเรื่องบางเรื่องเปนเรื่องอยู
นอกความรับผิดชอบของรัฐบาล เชน การปฏิบัติการขององคกรทองถิ่น  (เทศบาล ฯลฯ)
             4. แมจะไดผานอุปสรรคตาง ๆ มาทุกประการแลว ความสําเร็จของการแกไข
ขอบกพรองก็ยังขึ้นอยูกับอําเภอใจของรัฐมนตรีแตละคน รัฐมนตรีบางคนอาจไมยอมรับขอ
บกพรองของตน หรือแมแตรัฐมนตรีบางคนจะมีความเต็มใจหรือยอมรับผิดในขอบกพรอง แตก็
อาจมีงานรัดตัวมากจนกระทั่งไมสามารถติดตามแกไขใหเปนผลสําเร็จได

ขอจํากัดของการควบคุมในทางการเมืองขางตนแสดงใหเห็นวาการควบคุมโดย
วิถีทางการเมืองไมอาจเพียงพอตอการควบคุมการใชอํานาจของฝายบริหารหรือฝายปกครองได 

                                                          
             1 อมร  จันทรสมบูรณ,  กฎหมายปกครอง,  พิมพครั้งที่ 9  (กรุงเทพมหานคร :
มหาวิทยาลัยรามคําแหง, 2527), หนา 94-96.
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จําเปนตองมีการควบคุมในดานอ่ืนประกอบ โดยเฉพาะอยางยิ่งในการใชอํานาจทางปกครอง
ของฝายบริหารที่จะตองมีการควบคุมเฉพาะเร่ืองเฉพาะรายดวยวิธีการทางกฎหมายเพื่อใหเกิด
ความชัดเจนแนนอนและมีผลบังคับใหฝายปกครองแกไขเปลี่ยนแปลงขอบกพรองผิดพลาด  
ตาง ๆ ไดอยางเปนระบบ

2.1.2 การควบคุมในทางปกครอง

                       การควบคุมในทางปกครอง (administrative control) เปนการควบคุม
ความชอบดวยกฎหมายของการใชอํานาจของฝายบริหารซึ่งกระทําในฐานะฝายปกครองให   
อยูบนพ้ืนฐานของการเคารพตอสิทธิเสรีภาพของประชาชนใหมากที่สุด หลักการนี้เปนการ
ควบคุมการกระทําของฝายปกครองอันสงผลกระทบตอสิทธิของประชาชนโดยตรงไมวาจะอยูใน
รูปแบบใด โดยการกําหนดกระบวนการใหประชาชนผูถูกกระทบสิทธิไดโตแยงถึงความไมถูก
ตองตามกฎหมายของนิติกรรมทางปกครองนั้นเพื่อใหมีการเพิกถอนการกระทํานั้นและชดใช
ความเสียหายได
              เม่ือพบวานิติกรรมทางปกครองใดไมชอบดวยกฎหมายแลว∗สภาพบังคับ คือ การ
ยกเลิกเพิกถอนนิติกรรมนั้น  โดยเอกชนผูถูกกระทบสิทธิหรืออาจถูกกระทบจากนิติกรรมทาง
ปกครองที่มิชอบสามารถเลือกใชวิธีการโตแยงไดหลายวิธี เชน  โตแยงตอองคกรฝายปกครอง
ผูออกนิติกรรมทางปกครองนั้น  หรือนําเรื่องมารองทุกขยังคณะกรรมการวินิจฉัยขอพิพาท หรือ
นําคดีมาฟองศาลปกครอง หรือเสนอตอองคกรพิเศษที่รัฐธรรมนูญจัดตั้งขึ้น ซึ่งสามารถแบงได
เปน 2 ระบบ คือ การควบคุมโดยองคกรภายในฝายปกครองและการควบคุมโดยองคกร
ภายนอกฝายปกครอง

2.2.2.1 การควบคุมโดยองคกรภายในฝายปกครอง

การควบคุมกรณีนี้ดําเนินการโดยฝายปกครองเองไมมีองคกรภายนอก เชน
ศาล เขามาเกี่ยวของ โดยการที่เอกชนผูถูกกระทบสิทธิใชวิธีการรองเรียนภายในฝายบริหารให

                                                          
∗ นิติกรรมทางปกครองใดชอบดวยกฎหมายหรือไมมาจากเหตุ 4 ประการ คือ นิติกรรม

ทางปกครองทําลงโดยปราศจากอํานาจหรือไม กระทําตามรูปแบบหรือกระบวนการขั้นตอนที่
เปนสาระสําคัญหรือไม หรือใชอํานาจผิดวัตถุประสงคที่กฎหมายกําหนดไวที่เรียกอีกนัยหนึ่งวา
ใชอํานาจโดยบิดผันหรือไม หรือนิติกรรมนั้นขัดตอกฎหมายในประการอื่น ๆ หรือไม. ดู      
บวรศักดิ์  อุวรรณโณ,  กฎหมายมหาชน เลม 3 ที่มาและนิติวิธี, พิมพครั้งที่ 1  
(กรุงเทพมหานคร : สํานักพิมพนิติธรรม, 2538),  หนา 284.
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พิจารณาทบทวนคําสั่งคําวินิจฉัยของตนเสียใหมหรืออาจเปนการรองเรียนตอผูบังคับบัญชา 
หรือผูรับผิดชอบในระดับที่สูงกวาผูดําเนินการหรือสั่งการนั้น

วิธีการรองเรียนภายในฝายบริหารนี้ไมเพียงแตควบคุมความชอบดวยกฎหมาย
ของคําสั่งเทานั้น ฝายปกครองผูสั่งการเองหรือผูบังคับบัญชาของผูนั้นยังสามารถพิจารณา
ทบทวนไปถึงความเหมาะสมในทางการบริหารตลอดจนความเหมาะสมทางการเมืองของการ
กระทําทางปกครองที่ถูกนํามารองเรียนดวย ซึ่งนับไดวาเปนขอดีของการควบคุมดังกลาว ดังที่
ดร.อมร จันทรสมบูรณ ไดกลาววา วิธีการนี้มีผลดีในดานอํานาจการสั่งแกไขของฝายบริหาร
เพราะเปนการสั่งแกไขโดยฝายบริหารนั้นเอง โดยผูสั่งแกไขอาจพิจารณาไปถึงความเหมาะสม
อันเปนการควบคุมดุลพินิจของผูกระทําไดโดยไมเปนปญหาใหเกิดความขัดแยงระหวางอํานาจ
หรือระหวางเจาหนาที่คนละฝาย(กับฝายตุลาการหรือฝายนิติบัญญัติ) 2 นอกจากนี้ประโยชนที่
เห็นไดชัดอันหนึ่งของการควบคุมโดยสายงานบังคับบัญชาคือการสามารถเขาถึงไดงายกวาของ
ประชาชนเพราะไมมีลักษณะพิพาทแบบศาล ทั้งองคกรบังคับบัญชายังสามารถควบคุมการใช
ดุลพินิจขององคกรชั้นลางไดอยางสมบูรณอีกดวย 3

       แตการควบคุมโดยวิธีการดังกลาวก็มีขอเสียตรงที่ไดผลในทางควบคุมฝายบริหาร
นอย ไมสามารถใหหลักประกันแกประชาชนไดดีเทากับการควบคุมโดยศาล เพราะโดยทั่วไป
เจาหนาที่ชั้นลางมักปฏิบัติตามนโยบายของเจาหนาที่ผูบังคับบัญชา ดังนั้น จึงมีความเปนไปได
นอยมากที่เจาหนาที่เบื้องบนจะยกเลิกหรือแกไขคําสั่งของเจาหนาที่ชั้นลาง4  นอกจากนั้น ยังมี
ขอวิจารณวาคํารองเรียนขึ้นอยูกับอําเภอใจของฝายบริหาร ซึ่งในบางครั้งแมฝายบริหารจะ
ยอมรับความผิดพลาดของเจาหนาที่ของตนแตก็ไมอาจใหเปนที่เปดเผย รวมทั้งหากเปนเรื่อง
รองเรียนที่เกี่ยวกับการกระทําผิดของเจาหนาที่ระดับสูง เชน รัฐมนตรี ยอมหวังผลไดยาก 5

2.1.2.2 การควบคุมโดยองคกรภายนอกฝายปกครอง

การควบคุมโดยองคกรภายนอกฝายปกครอง เปนวิธีการควบคุมฝายปกครองที่
กระทําโดยองคกรภายนอกที่มีฐานะเปนคนกลางไมมีสวนในการกระทําทางปกครอง ซึ่งจะ
สามารถใหหลักประกันและความเปนธรรมแกเอกชนมากขึ้น เชน การควบคุมโดย            
คณะกรรมการดวยวิธีการในลักษณะกึ่งขอพิพาท การควบคุมโดยศาล หรือการควบคุมโดยองค
กรผูตรวจการรัฐสภา

                                                          
 2  อมร  จันทรสมบูรณ,  กฎหมายปกครอง, หนา 89.
 3  โภคิน  พลกุล,  “รูปแบบและวิธีการควบคุมฝายปกครอง,”  ใน  วารสารนิติศาสตร  12 

(2524) : 50.
         4  เรื่องเดียวกัน, หนา 56.
       5  อมร  จันทรสมบูรณ,  กฎหมายปกครอง, หนา 99.
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              ก. วิธีการในลักษณะกึ่งขอพิพาท  เปนระบบที่แตงตั้งเจาหนาที่หรือคณะกรรมการที่
ไมมีสวนรับผิดชอบในการกระทําที่เกิดขึ้นเปนองคกรพิจารณาโดยใชวิธีการในลักษณะ         
กึ่งขอพิพาท กลาวคือ องคกรพิจารณาดังกลาวจะทําหนาที่วินิจฉัยกรณีโตแยงในลักษณะที่เปน
คดีขอพิพาท มีวิธีพิจารณาของเจาหนาที่หรือคณะกรรมการตามที่กฎหมายกําหนด เชน ใหมี
การรับฟงพยานหลักฐาน หรือการตรวจสอบใหความเห็นตองกระทําโดยเจาหนาที่ที่เปนกลาง
ไมมีประโยชนเกี่ยวของ และโดยทั่ว ๆ ไปถาผูเกี่ยวของไมเห็นดวยกับคําวินิจฉัยของเจาหนาที่
หรือคณะกรรมการ กฎหมายจะเปดโอกาสใหมีการอุทธรณคําวินิจฉัยตอศาลไดในขอกฎหมาย
หรือในบางกรณีใหมีการอุทธรณไดทั้งขอเท็จจริงและขอกฎหมาย ซึ่งมีลักษณะใกลเคียงกับวิธี
พิจารณาของศาลมาก กลาวคือ มีรูปแบบการพิจารณาขอพิพาทเปนลักษณะกึ่งตุลาการ (quasi
– judicial)
              วิธีการควบคุมในลักษณะกึ่งขอพิพาทโดยคณะกรรมการของฝายบริหารนี้ เปนวิธี
การพิเศษที่ใชกันอยูในระบบกฎหมายของประเทศอังกฤษและสหรัฐอเมริกา (administrative 
tribunal)  (ซึ่งเปนระบบที่ไมมีศาลปกครองอยางเชนประเทศฝรั่งเศสและเยอรมัน)   ดวยเหตุผล
ที่วาตองการใหองคกรอิสระอ่ืน ๆ ที่ไมใชศาลยุติธรรม แตมีความรูความเชี่ยวชาญเกี่ยวกับ    
กิจกรรมการปกครองเฉพาะดานตาง ๆ มาทําหนาที่ชี้ขาดขอพิพาทอันเนื่องมาจาก   กิจกรรม
นั้น ๆ  ระหวางฝายปกครองกับเอกชน อีกทั้งตองการลดขั้นตอนกระบวนการพิจารณาคดีดังที่
ศาลยุติธรรมปฏิบัติกัน ใหมีความยุงยากนอยลงและลดคาใชจายการดําเนินการดวย

ข. การควบคุมโดยศาลปกครอง การควบคุมโดยศาลปกครองหรือการควบคุม    
ในลักษณะขอพิพาท เปนกรณีที่กฎหมายใหเอกชนคนใดคนหนึ่งซึ่งไดรับความเสียหาย     
เน่ืองจากการกระทําของฝายปกครอง มีสิทธิฟองขอใหศาลพิพากษาวาการกระทําทางปกครอง
ที่มีผลกระทบตอสิทธิเสรีภาพหรือประโยชนอันชอบธรรมของตนนั้นเปนการกระทําที่มิชอบ      
ดวยกฎหมายและขอใหเพิกถอนหรือไมใชการกระทํานั้นบังคับแกตนและ/หรือขอใหบังคับให
ฝายปกครองชดใชคาสินไหมทดแทนใหแกตน การควบคุมโดยศาลปกครองนี้แตกตางจากการ   
ควบคุม 2 กรณีที่กลาวมา (การควบคุมโดยวิธีการรองเรียนภายในฝายบริหาร และโดยวิธี     
กึ่งขอพิพาท) คือ เปนการควบคุมโดยองคกรภายนอกฝายบริหารอันเปนองคกรที่ใชอํานาจ  
ตุลาการ ควบคุมในลักษณะขอพิพาท มีกฎหมายกําหนดวิธีพิจารณาที่ชัดเจน และผลของ     
คําพิพากษาเปนเด็ดขาด อยางไรก็ตาม การควบคุมโดยองคกรตุลาการนี้ก็มีขอจํากัดที่วาไมอาจ
กาวลวงเขาไปพิจารณาในสวนที่เปนอํานาจโดยแทของฝายบริหารได ศาลจะมีขอบอํานาจ
วินิจฉัยเฉพาะความชอบดวยกฎหมายของการกระทําของฝายปกครองเทานั้น ไมอาจพิจารณา
ไปถึงความเหมาะสมหรือไมเหมาะสมของการกระทําของฝายปกครองซึ่งถือเปนอํานาจดุลพินิจ
ของฝายปกครองโดยเฉพาะ
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ในบรรดาการควบคุมการกระทําทางปกครองที่กลาวมานั้น กลาวไดวา การควบคุม
โดยศาลใหหลักประกันแกเอกชนไดดีกวาระบบอ่ืน ๆ เพราะมีขอดีดังตอไปน้ี 6

              1. ศาลหรือองคกรตุลาการมีความเปนอิสระในการปฏิบัติหนาที่ ไมตกอยูภายใต 
อิทธิพลไมวาโดยทางตรงหรือทางออมทั้งขององคกรทางการเมืองและของฝายปกครอง    
ความเปนอิสระดังกลาว ยอมเปนหลักประกันแกเอกชนวากรณีพิพาทระหวางตนกับฝาย      
ปกครองจะไดรับการพิจารณาโดย “คนกลาง” ที่ปราศจากอคติลําเอียงจรงิ ๆ การควบคุมการ
กระทําของฝายปกครองระบบอื่น ๆ ไมอาจใหหลักประกันเชนวานี้ไดดีเทากับการควบคุมโดย
ศาล
               2. เม่ือราษฎรไดยื่นคําฟองอยางถูกตอง ศาลมีหนาที่ตองพิจารณาและพิพากษาคดี
เสมอ จะปฏิเสธไมพิพากษาคดีไมได ดังนั้นราษฎรจึงไดรับหลักประกันวา “ทุกข” หรือความ
เดือดรอนของตน หากมีอยูจริงจะไดรับการขจัดปดเปาภายในเวลาอันสมควร หลักประกันขอน้ี
ไมอาจพบไดในการควบคุมระบบอ่ืน ๆ เพราะกฎหมายมักจะมิไดบัญญัติบังคับไวอยางแนนอน
วาเจาหนาที่ของรัฐที่ไดรับคํารองเรียนจากเอกชนจะตองพิจารณาคํารองเรียนและดําเนินการให
แลวเสร็จภายในเวลาอันสมควร
                3. วิธีพิจารณาคดีของศาลเปนไปอยางเปดเผย เปนโอกาสใหสาธารณชนเขาฟง
การพิจารณาไดและเปดโอกาสใหคูความทั้งสองฝายนําพยานหลักฐานตาง ๆ มาสืบสนับสนุน
ขออางขอเถียงของตน และหักลางขออางขอเถียงของฝายตรงขามไดอยางเต็มที่ การเปดโอกาส
ใหสาธารณชนเขาฟงการพิจารณาไดยอมเปนหลักประกันแกเอกชนวาศาลจะไมใชอํานาจไป
ตามอําเภอใจ เพราะอยูในสายตาของสาธารณชนอยูตลอดเวลา สวนการเปดโอกาสใหคูความ
ทั้งสองฝายนําพยานหลักฐานตาง ๆ มาสืบสนับสนุนขออางขอเถียงของตน และ/หรือหักลาง
ขออางขอเถียงของฝายตรงขามไดอยางเต็มที่นั้น ยอมเปนหลักประกันแกเอกชนวาคําพิพากษา
วางอยูบนพ้ืนฐานของขอเท็จจริงและขอกฎหมายที่ถูกตองแทจริง วิธีพิจารณาเชนน้ีมักจะ
ไมปรากฏในการควบคุมระบบอ่ืน ๆ หากจะมีอยูบางก็ยังไมพัฒนาเทากับวิธีพิจารณาคดีของ
ศาล
                4. ศาลตองใหเหตุผลประกอบคําพิพากษาของตนเสมอ การบังคับใหศาลตอง
แสดงขอเท็จจริงและขอกฎหมายที่เปนมูลเหตุจูงใจใหวินิจฉัยชี้ขาดขอพิพาทไปทางใดทางหนึ่ง    
ใหปรากฏแกคูความและสาธารณชนโดยทั่วไปเชนน้ี ยอมเปนหลักประกันแกเอกชนวาศาลจะ

                                                          
               6  Gilles PEPIN, Les tribunaux administratifs et la constitution, Montreal, les
Presses de l’ Universite de Montreal, 1969, pp. 20-23.  อางถึงใน วรพจน  วิศรุตพิชญ,
“ความหมายและความสําคัญของศาลปกครอง,”  ใน ขอความคิดและหลักการพื้นฐานใน
กฎหมายมหาชน  (กรุงเทพมหานคร :  สํานักพิมพนิติธรรม, 2540), หนา 21-24.
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ไมพิพากษาคดีตามอําเภอใจไดเปนอยางดีเชนกัน ทั้งนี้เพราะเปนการบังคับใหผูพิพากษาตอง
ไตรตรองใครครวญใหรอบคอบวาคําพิพากษาของตนมีเหตุผลที่วิญูชนรับฟงไดหรือไม  และ
ใหพิพากษาคดีไปในทางที่มีเหตุผลอันวิญูชนรับฟงไดเทานั้น

ค. การควบคุมกํากับโดยผูตรวจการรัฐสภา  ผูตรวจการรัฐสภา* (Ombudsman)
เปนบุคคลซึ่งฝายนิติบัญญัติแตงตั้งขึ้นใหมีหนาที่สอดสองดูการปฏิบัติงานของเจาหนาที่      
ฝายบริหารหรือเปนผูคอยพิทักษสิทธิของประชาชน และเปนผูรับและพิจารณาสอบสวนคํารองที่
ประชาชนเสนอขึ้นมาเกี่ยวกับการปฏิบัติงานของเจาหนาที่ฝายบริหารอันไมเปนธรรมหรือสราง
ความเดือดรอนโดยมิชอบใหแกประชาชน โดยเม่ือสอบสวนไดความวาคํารองที่เสนอขึ้นมานั้น
มีมูลความจริงก็จะไดจัดการหาทางแกไขตอไป 7

         สถาบันผูตรวจการรัฐสภาไดจัดตั้งขึ้นเปนครั้งแรกในประเทศสวีเดนเม่ือป ค.ศ.
1809 และแพรหลายไปทั่วสแกนดิเนเวียและทั่วโลกในเวลาตอมา มีลักษณะโดยทั่วไป คือ
เปนบุคคลที่ไดรับแตงตั้งจากรัฐสภาและมีอิสระจากฝายบริหาร มีหนาที่ทํารายงานเสนอตอ
รัฐสภาเมื่อไดรับคํารองเรียนอันเกิดจากการกระทําที่ไมเปนธรรมหรือตามอําเภอใจของ       
เจาหนาที่ของรัฐ แตทั้งนี้ผูตรวจการรัฐสภาจะไมมีอํานาจสั่งการโดยตรง อยางมากก็เพียง
ทํารายงานเสนอสภาใหสภาควบคุมฝายบริหารทางการเมืองและเผยแพรรายงานใหแก         
สาธารณชนเพื่อใหมติชนบังคับใหเจาหนาที่ของรัฐตองแกไขสิ่งที่ไมเปนธรรมหรือไมเหมาะสม
นั้น8 ไมอาจเขาไปจัดการเยียวยาหรือแกไขขอบกพรองไดเอง

สําหรับขอบอํานาจของสถาบันผูตรวจการรัฐสภานั้น ผูตรวจการรัฐสภา
สามารถรับเร่ืองรองทุกขของประชาชนที่ไดรับความเดือดรอนจากการกระทําในทางปกครองที่
กระทําโดยไมชอบดวยกฎหมาย รวมทั้งจากการกระทําที่ชอบดวยกฎหมายแตไมเปนธรรม   
ไมเหมาะสม ลาชาหรือจากเหตุอ่ืน ๆ ได ซึ่งเม่ือเปรียบเทียบกับขอบอํานาจของศาลปกครอง
แลว ผูตรวจการรัฐสภามีขอบอํานาจกวางขวางกวาศาลปกครองที่มีอํานาจควบคุมเฉพาะการ
กระทําในทางปกครองที่ไมชอบดวยกฎหมายเทานั้น แตในสวนอํานาจในการควบคุมเจาหนาที่

                                                          
              * ชื่อเรียก Ombudsman ในภาษาไทยมีหลายคําดวยกัน นอกจาก “ผูตรวจการ    
รัฐสภา” แลว ยังมี “ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา”  ซึ่งเปนชื่อตามบทบัญญัติรัฐธรรมนูญแหง
ราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 และ “ผูตรวจราชการเรื่องราวรองทุกขฝายนิติบัญญัติ”  
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 : วิเคราะหโครงสรางและกลไก” ใน 80 ป
ศาสตราจารยไพโรจน  ชัยนาม,  หนา 124.
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ของรัฐ  ผูตรวจการรัฐสภาเปนสถาบันที่เปนเพียงเครื่องมือของรัฐสภาเทานั้น ไมสามารถสั่งการ
แกไขขอบกพรองไดเอง ไมมีอํานาจควบคุมฝายปกครองไดอยางเด็ดขาดและชัดเจนดังเชน
ศาลปกครอง อยางไรก็ตาม ขอดีของผูตรวจการรัฐสภาอยูที่ประชาชนทั่วไปเขาถึงไดงาย ไมมี
กฎเกณฑที่ยุงยากซับซอนดังเชนการดําเนินคดีตอศาล ตลอดจนมีขอบอํานาจกวางขวาง
สามารถพิจารณาไดทั้งความชอบดวยกฎหมาย ดุลพินิจของเจาหนาที่ และเหตุไมเปนธรรม
อ่ืน ๆ  ทําใหสถาบันน้ีมีความสําคัญตอการคุมครองสิทธิของปจเจกชนอยางมากถือเปนสถาบัน
ที่เสริมใหระบบการควบคุมฝายปกครองมีประสิทธิภาพยิ่งขึ้น

2.1.3 การควบคุมผูใชอํานาจ

                 วิธีการควบคุมฝายบริหารที่สําคัญอีกระบบหนึ่ง คือ การควบคุมตัวบุคคลผูใช
อํานาจ  ซึ่งมีลักษณะเปนการควบคุมพฤติกรรมของเจาหนาที่เปนรายบุคคลไมใหปฏิบัติหนาที่
โดยทุจริต ประพฤติมิชอบ หรือไมปฏิบัติตามกฎหมาย โดยมบีทบังคับเปนการลงโทษแกตัว
บุคคลที่กระทําผิดนั้นเอง ทั้งนี้การควบคุมผูใชอํานาจแตกตางจากการควบคุมในทางปกครอง
อันเปนการควบคุมการกระทํา คือ การควบคุมในทางปกครองมุงประสงคจะควบคุมการกระทํา
ทางปกครองของเจาหนาที่ของรัฐอันสงผลกระทบกระเทือนตอสิทธิเสรีภาพของประชาชนให  
อยูภายใตกรอบของกฎหมาย มีบทบังคับโดยการสั่งใหยกเลิกเพิกถอนหรือแกไขการกระทําใน
ทางปกครองนั้นๆ แตการควบคุมผูใชอํานาจเปนการควบคุมในดานตัวบุคคลดวยการลงโทษแก
บคุคลผูกระทําความผิด อยางไรก็ตาม ในทางปฏิบัติการควบคุมทั้งสองลักษณะตางก็มีความ
สัมพันธที่เกี่ยวของกัน เน่ืองจากสวนมากพฤติกรรมการทุจริตประพฤติมิชอบของเจาหนาที่จะ
สงผลใหเกิดการกระทําในทางปกครองที่ไมชอบดวยกฎหมาย อันเปนเหตุใหตองมีการยกเลิก
เพิกถอนหรือแกไขคําสั่งนั้น ๆ และลงโทษแกตัวเจาหนาที่ผูทุจริตดวยควบคูกันไปดวย

                      2.1.3.1  การควบคุมวินัย

                      การควบคุมวินัยเปนการควบคุมพฤติกรรมของเจาหนาที่ใหอยูภายใต       
กฎเกณฑของหนวยงาน การควบคุมวินัยนี้เปนสวนหนึ่งของการบริหารงานบุคคลใหเหมาะสม
กับตําแหนงหนาที่ เ พ่ือประโยชนของความเปนระเบียบเรียบรอยและประสิทธิภาพของ     
หนวยงาน ทั้งนี้ แตละหนวยงานจะเปนผูออกระเบียบตาง ๆ ใชบังคับภายในหนวยงานเอง หรือ
ในบางหนวยงานของรัฐที่มีความสําคัญ มีบทบาทหนาท่ีที่เกี่ยวของสัมพันธกับประชาชน   
อยางมาก การควบคุมวินัยของเจาหนาที่ก็จะเปนไปตามบทบัญญัติของกฎหมายที่ตราขึ้น
สําหรับหนวยงานนั้นโดยเฉพาะ  เชน กฎหมายวาดวยระเบียบขาราชการพลเรือน      
กฎหมายวาดวยระเบียบวินัยขาราชการทหาร หรือกฎหมายวาดวยระเบียบขาราชการตุลาการ 
เปนตน สําหรับพฤติกรรมที่มุงควบคุมในทางวินัยนี้ไมจํากัดเพียงการประพฤติมิชอบใน
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ตําแหนงหนาที่ หรือปฏิบัติหนาที่โดยทุจริต หรือการกระทําที่เปนความผิดทางกฎหมายเทานั้น 
แตยังรวมไปถึงการควบคุมในเรื่องอ่ืน ๆ ที่มีผลตอการดําเนินงานของหนวยงานใหเปนไปโดย
เรียบรอยดวย เชน การละทิ้งการปฏิบัติหนาที่ การฝาฝนตอคําสั่งของผูบังคับบัญชา การปฏิบัติ
หนาที่โดยประมาทเลินเลอ เปนตน

         ในกรณีที่มีการฝาฝนขอบังคับทางวินัย ผูบังคับบัญชาของหนวยงานดังกลาว
เปนผูมีอํานาจสั่งลงโทษเจาหนาที่ การดําเนินการทางวินัยจะเปนไปตามกระบวนการสอบสวน
และพิจารณาตามที่กฎหมายวาดวยระเบียบวินัยกําหนด สําหรับการลงโทษทางวินัย  ผูบังคับ
บัญชาก็มีอํานาจพิจารณาลงโทษไดโดยยืดหยุนทั้งนี้ตามเงื่อนไขของกฎหมาย โดยมีลักษณะ
เปนการลงโทษที่กระทําตอฐานะในทางราชการของผูกระทําผิดวินัย กลาวคือ จะเปนการตัด
สิทธิหรือประโยชนอันพึงคาดหมายไดของเจาหนาที่ที่มีตอหนวยงานของรัฐน้ันเทานั้น เชน การ
ลงโทษภาคทัณฑ ตัดเงินเดือน หรือไลออก เปนตน

2.1.3.2  การควบคุมในทางอาญา

                    การควบคุมในทางอาญา เปนการควบคุมพฤติกรรมของเจาหนาที่ของรัฐมิให
ปฏิบัติหนาที่หรือใชอํานาจในตําแหนงหนาที่โดยทุจริต ดวยการกําหนดความผิดและโทษทาง
อาญาแกเจาหนาที่ผูมีพฤติกรรมดังกลาวไวในประมวลกฎหมายอาญาเองหรือในกฎหมาย
เฉพาะอื่น ๆ  การควบคุมพฤติกรรมทุจริตของเจาหนาที่ของรฐัโดยทางอาญานี้ ถือเปนวิธีการ
หลักที่ใชกันทั่วไปในทุกประเทศ โดยการดําเนินคดีอาญาตอเจาหนาที่ของรัฐฐานกระทําความ
ผิดตอตําแหนงหนาที่ราชการตามขั้นตอนในกระบวนการยุติธรรม กลาวคือ มีองคกรที่ทําหนาที่
สืบสวนสอบสวนขอเท็จจริง ฟองคดี และพิจารณาคดีโดยศาลยุติธรรม ลักษณะของโทษอาญา
จะเปนการลงโทษแกตัวผูกระทําความผิดดวยการจํากัดเสรีภาพมิใหผูกระทําความผิดอยูรวม
กับสวนรวมอยางเปนปกติได ไดแก การริบทรัพย  ปรับ กักขัง จําคุก จนกระทั่งถึงประหารชีวิต
เปนตน

       วัตถุประสงคของการกําหนดความผิดทางอาญาแกเจาหนาที่ของรัฐซ่ึงปฏิบัติ
หนาที่โดยทุจริตหรือประพฤติมิชอบน้ัน มีหลักการเพื่อคุมครองความบริสุทธิ์แหงอํานาจรัฐ หรือ
ตําแหนงหนาที่ 9 เน่ืองจากอํานาจในตําแหนงหนาที่ราชการอันเจาหนาที่ของรัฐไดรับมอบหมาย
นั้นเปนการที่กฎหมายมอบใหเพ่ือกระทําการแทนรัฐในการรักษาประโยชนมหาชนเทานั้น     
ดังนั้น เพ่ือใหการใชอํานาจรัฐเปนไปเพื่อความมุงหมายดังกลาว การปฏิบัติหนาที่หรือใชอํานาจ
ในตําแหนงหนาที่ไปในทางทุจริตมิชอบดวยกฎหมายจึงเปนสิ่งที่ตองหาม เจาหนาที่ของรัฐผู
ฝาฝนจะตองไดรับโทษ

                                                          
                    9  คณิต ณ นคร, กฎหมายอาญาภาคความผิด,  พิมพครั้งที่ 6 (กรุงเทพมหานคร :
สํานักพิมพมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร,2539 ), หนา 300.
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2.1.4 การลงโทษโดยการถอดถอนจากตําแหนง

นอกจากการควบคุมที่กลาวมาในขอ 2.1.1-2.1.3 ขางตน ยังมีระบบการลงโทษโดย
การถอดถอนจากตําแหนง (Impeachment) สําหรับตรวจสอบพฤติกรรมของเจาหนาที่ของรัฐ
และผูดํารงตําแหนงทางการเมืองที่รัฐธรรมนูญบัญญัติขึ้นเปนพิเศษ ซึ่งแตกตางจากการ
พิจารณาคดีอาญาธรรมดาทั่วไป ปรากฏอยูหลายรูปแบบในโลก มีกระบวนการพิจารณา    
ความผิดและลงโทษแตกตางกันไป แบงออกไดเปน 4 ระบบใหญ ๆ คือ ระบบการพิจารณา
ความผิดโดยรัฐสภาลวน ๆ (หรือระบบImpeachment)   ระบบการพิจารณาโดยศาลฎีกาหรือ
ศาลรัฐธรรมนูญเปนศาลแรก ระบบการพิจารณาคดีโดยรัฐสภาและศาลพิเศษที่ตั้งขึ้นเพ่ือการนี้ 
ไดแก ศาลอาญาชั้นสูงของประเทศ ฝรั่งเศส (Haute Cour de Justice) หรือศาลพิจารณา    
ถอดถอนผูพิพากษา (The Judge Impeachment Court) ของประเทศญี่ปุน เปนตน และระบบ
การพิจารณาคดีโดยสภาพิเศษซึ่งมีหนาที่ตรวจสอบควบคุมเพียงประการเดียว เชนสภา Control 
Yuan ของประเทศจีน เปนตน

ระบบตรวจสอบการใชอํานาจโดยมิชอบของเจาหนาที่ของรัฐน้ัน มิไดเปนวิธีการที่ 
ผูกขาดใชอยูในประเทศที่มีระบบการปกครองหรือระบบกฎหมายเฉพาะระบบใดระบบหนึ่งและ 
มิไดผูกขาดอยูกับประวัติศาสตรของประเทศใดเทานั้น เน่ืองจากปญหาเรื่องการควบคุมการใช
อํานาจของฝายบริหารเปนปญหาที่เกิดขึ้นในทุกประเทศ จึงเปนไปไดที่ประเทศซึ่งมีระบบการ
ปกครองที่แตกตางกันจะนําระบบการควบคุมฝายบริหารของอีกประเทศหนึ่งมาใช และไม     
จําเปนเสมอไปที่การนํากลไกตรวจสอบของประะเทศหนึ่งมาใชในอีกประเทศหนึ่งจะตองยึดถือ
รูปแบบและกฎเกณฑที่เหมือนกับประเทศตนแบบ เพราะสาระสําคัญในการนําวิธีการใดมาใชนั้น
อยูที่ความสําเร็จของการควบคุมตรวจสอบการทุจริตในประเทศที่นําไปใชตางหากวาจะสามารถ
ควบคุมพฤติกรรมของเจาหนาที่อยางมีประสิทธิภาพเพียงใด และไมเปนอุปสรรคตอการบริหาร
ปกครองประเทศของตน

อยางไรก็ดี ระบบการลงโทษโดยการถอดถอนจากตําแหนงที่ปรากฏอยูในแตละ
ประเทศ ตางมีลักษณะรวมกันคือเปนกระบวนการพิเศษที่รัฐธรรมนูญกําหนดขึ้นเพื่อกลาวโทษ
เจาหนาที่ของรัฐ (civil officials) วาประพฤติผิดขณะดํารงตําแหนง โดยมีฝายนิติบัญญัติหรือ
องคกรอิสระเปนผูดําเนินการ มีกระบวนพิจารณาในรูปแบบที่แตกตางกันเพ่ือจุดมุงหมายในการ
ลงโทษเจาหนาที่ของรัฐ ความรับผิดในลักษณะนี้มีชื่อเรียกวา crime of  responsibility  10    ทั้ง
นี้ สามารถอธิบายจุดมุงหมายสําคัญในการกําหนดระบบตรวจสอบพิเศษดังกลาวขึ้นไดเปน 3
ประการ   คือ 11

                                                          
          10  อมร  จันทรสมบูรณ,  กฎหมายปกครอง, หนา 97.
              11  เรื่องเดียวกัน, หนาเดียวกัน.
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              (1) เพ่ือใหเกิดความแนนอนในการดําเนินคดีตอบุคคลผูซึ่งมีอํานาจในทางบริหาร
ในขณะน้ัน (และไมแนวาบุคคลดังกลาวจะกลับมามีอํานาจในการบริหารอีกหรือไม)

(2)   เพ่ือปองกันไมใหศาลยุติธรรมตองเขามาเกี่ยวของกับปญหาทางการเมือง
(3)  เพ่ือผลประโยชนของผูตองหาในคดีนั้นเอง กลาวคือ ผูตองหาจะไดรับการ

พิจารณาพิพากษาจากองคกรที่สามารถพิจารณาปญหาไดทุกดาน (ทั้งในดานการเมืองและ
ดานบทบัญญัติของกฎหมาย)

2.2 ที่มาของการถอดถอนจากตําแหนงในประเทศไทย

สาเหตุสําคัญที่ประเทศไทยนําระบบการถอดถอนจากตําแหนงมาบัญญัติลงใน           
รัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2540  คือ เพ่ือควบคุมการทุจริตคอรัปชั่นโดยผูดํารงตําแหนงทางการเมืองและ
ขาราชการระดับสูง  ซึ่งในอดีตกลไกในการควบคุมตรวจสอบพฤติกรรมดังกลาวไมมีประสิทธิภาพ
เพียงพอ เพราะมีปญหาในดานความเปนอิสระขององคกร อํานาจหนาที่ ตลอดจนในดานความ
สามารถในการพิสูจนพยานหลักฐาน ทําใหไมสามารถดําเนินการนําตัวผูกระทําความผิดดังกลาว
มาลงโทษได ทั้งนี้ ปญหาดังกลาวไดเกิดขึ้นในทุกมาตรการการตรวจสอบ ไมวาในการตรวจสอบ
ทางกฎหมายโดยกระบวนยุติธรรมทางอาญา โดยการตรวจสอบทางวินัย โดยคณะกรรมการ  
ปองกันและปราบปรามการทุจริตประพฤติมิชอบในวงราชการ ตลอดจนโดยมาตรการทาง      
การเมืองที่รัฐธรรมนูญกําหนดขึ้นเปนพิเศษ

2.2.1  ปญหาของการตรวจสอบโดยกระบวนยุติธรรมทางอาญา

                      ปญหาของการตรวจสอบโดยกระบวนยุติธรรมทางอาญาอยูที่กระบวนการสืบ
สวนสอบสวนเพื่อหาตัวผูกระทําความผิด*มาลงโทษ ซึ่งมีอุปสรรคอยูใน 2 ขั้นตอน คือ ขั้นตอน
การแสวงหาพยานหลักฐานและปญหาเรื่องความเปนอิสระของพนักงานสอบสวนในขั้นตอน
พิจารณาใชดุลพินิจ

                      1. ปญหาการแสวงหาพยานหลักฐาน  โดยลักษณะของผูกระทําความผิดคดี
ทุจริตประพฤติมิชอบในวงราชการจะเปนคดีที่หาพยานหลักฐานยืนยันการกระทําความผิด    

                                                          
 * ในที่นี้ไดแกผูดํารงตําแหนงระดับสูงทางการเมืองหรือขาราชการประจําซึ่งมีฐานะเปน

เจาพนักงานตามประมวลกฎหมายอาญาซึ่งใชอํานาจหนาที่โดยมิชอบ มีความผิดตามประมวล
กฎหมายอาญา มาตรา 147-166  (ความผิดตอตําแหนงหนาที่ราชการ)  มาตรา 200-202  
(ความผิดตอตําแหนงหนาที่ในการยุติธรรม)  รวมไปถึงบุคคลผูติดสินบนหรือใหทรัพยสินแก
เจาพนักงานและบุคคลที่เปนผูสนับสนุนเจาพนักงานกระทําความผิด (มาตรา 143 และ 144).
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ไดยาก เน่ืองจากเจาหนาที่ของรัฐผูเกี่ยวของในการกระทําความผิดมักจะรูกฎหมายและระเบียบ
ขอบังคับเปนอยางดี ทําใหรูชองทางที่จะกลบเกลื่อนพยานหลักฐานตาง ๆ จนไมเหลือรองรอยที่
จะสืบหาพยานหลักฐานตอไปได การแสวงหาพยานหลักฐานในกรณีนี้จึงตองอาศัยความรวมมือ
จากผูที่เกี่ยวของซึ่งในทางปฏิบัติทําไดยาก ยิ่งกวานั้นในคดีที่เกี่ยวกับการรับสินบนของ
ขาราชการระดับสูงหรือนักการเมือง การแสวงหาพยานหลักฐานยิ่งทําไดยากมาก เน่ืองจาก
การใหสินบนมักไมทํากันโดยตรงระหวางผูรับกับผูใหแตมักกระทําผานคนกลาง ซึ่งทั้งสองฝาย
จะรวมกันปดบังพยานหลักฐานที่อาจแสดงถึงขอเท็จจริงแหงการกระทําความผิดและไมใหความ
รวมมือตอการสอบสวนของเจาพนักงาน

                    2. ปญหาเรื่องความเปนอิสระของพนักงานสอบสวน    ในทางปฏิบัติการที่
พนักงานสอบสวนจะใชดุลพินิจเพ่ือดําเนินการสอบสวนผูถูกกลาวหาที่เปนเจาหนาที่ของรัฐ
ระดับสูงหรือรัฐมนตรียอมเปนเร่ืองยาก และหากเปนกรณีที่เจาหนาที่ของรัฐนั้นเปนผูบังคับ
บัญชาของตนก็ยิ่งกระทําไดยากมาก เพราะบุคคลผูถูกกลาวหาเปนผูมีอิทธิพลสูงยอมสามารถ
ใชอิทธิพลไปในทางที่เปนโทษตอพนักงานสอบสวนนั้นไดไมโดยตรงก็โดยออม ในกรณีนี้จะ
เห็นวาไมเปนการเหมาะสมที่จะใหพนักงานสอบสวนเปนผูรับผิดชอบในการดําเนินคดีอาญา
ตอผูดํารงตําแหนงทางการเมืองและขาราชการระดับสูง เน่ืองจากสถานะของพนักงานสอบ
สวนไมเปนอิสระจากผูถูกกลาวหา

2.2.2  ปญหาของการตรวจสอบโดยการลงโทษทางวินัย

                      ในการลงโทษทางวินัยแกขาราชการนั้น กฎหมายกําหนดใหผูบังคับบัญชา
เปนผูมีอํานาจหนาที่ดําเนินการทางวินัยโดยมีกระบวนการสืบสวนสอบสวนและพิจารณาอยาง
เปนธรรม แตกระนั้นในทางปฏิบัติยังเกิดปญหาที่ผูบังคับบัญชามักจะไมนํามาตรการทาง
กฎหมายมาบังคับใชอยางจริงจัง คอยอะลุมอลวยปดบังการกระทําความผิดหรือผอนหนักเปน
เบาใหกันเสมอ12  ทําใหการปราบปรามพฤติกรรมทุจริตของขาราชการไมไดผลเทาที่ควร
รวมทั้งเรื่องการแสวงหาพยานหลักฐานก็เปนปญหาที่สําคัญอีกประการหนึ่ง เน่ืองจากการที่
ขาราชการกระทําทุจริตในตําแหนงหนาที่นั้นไมอาจหาพยานหลักฐานมาประกอบการสอบสวน
ทางวินัยไดงายเพราะสวนมากเปนสิ่งที่อยูในความควบคุมดูแลของผูกระทําความผิดทําให
สามารถทําการกลบเกลื่อนพยานหลักฐานไดเปนอยางดี

                                                          
               12  อุดม  รัฐอมฤต,  “ปญหาบางประการเกี่ยวกับกฎหมายปองกันและปราบปราม
การทุจริตและประพฤติมิชอบในวงราชการ,”  (วิทยานิพนธปริญญานิติศาสตรมหาบัณฑิต คณะ
นิติศาสตร มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร, 2530), หนา 36.
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              นอกจากนั้น ปญหาที่เห็นไดชัดของการลงโทษทางวินัยคือ ในกรณีที่ผูกระทําความ
ผิดเปนขาราชการระดับสูง การควบคุมวินัยจะย่ิงมีอุปสรรคมาก และการลงโทษทางวินัยก็ยิ่งทํา
ไดยาก เพราะในการเขามาดํารงตําแหนงระดับสูงนั้นจะตองมีอิทธิพลทั้งในหนาที่การงานและ
ทางการเมืองมาก สงผลใหคณะกรรมการสอบสวนทางวินัยไมอาจทําหนาที่หรือใชดุลพินิจได
อยางเต็มที่และเที่ยงธรรม จะพบวาในอดีตที่ผานมาการลงโทษทางวินัยแกขาราชการระดับสูงมี
จํานวนไมมากนัก แตจะปรากฏการทุจริตอยางเปดเผยก็เม่ือในเวลาที่ผูนั้นพนจากตําแหนง
หนาที่ราชการหรือหมดอิทธิพลทางตําแหนงหนาที่ไปแลว

           2.2.3  ปญหาของการตรวจสอบตามกฎหมายวาดวยการปองกันและปราบปราม
การทุจริต

           
                                 พระราชบัญญัติปองกันและปราบปรามการทุจริตและประพฤติมิชอบในวงราชการ

เปนกฎหมายที่จัดตั้งองคกรพิเศษขึ้นเพ่ือตรวจสอบการกระทําความผิดเกี่ยวกับการทุจริตและ
ประพฤติมิชอบในวงราชการโดยเฉพาะ กลาวคือ ไดจัดตั้งคณะกรรมการปองกันและปราบปราม
การทุจริตและประพฤติมิชอบในวงราชการ (คณะกรรมการ ป.ป.ป.) รวมทั้งสํานักงานเลขาธิการ
ขึ้นทําหนาที่สืบสวนสอบสวนเพื่อทราบถึงพฤติการณทุจริตและประพฤติมิชอบของเจาหนาที่
ของรัฐและแสวงหาตัวผูกระทําผิดเพื่อการลงโทษตอไป นอกจากนี้ยังมีภารกิจในการปองกันการ
กระทําผิดดังกลาวโดยการเสนอความเห็นและมาตรการตาง ๆ ตอคณะรัฐมนตรีดวย 13  การจัด
ตั้งองคกรนี้มีวัตถุประสงคเพ่ือเปนมาตรการสนับสนุนการใชบังคับกฎหมายสารบัญญัติทั้งทาง
วินัยและทางอาญาที่เกี่ยวกับการปราบปรามการทุจริตและประพฤติมิชอบในวงราชการ ใหเปน
ไปอยางมีประสิทธิภาพยิ่งขึ้น

               อยางไรก็ตาม กระบวนการปราบปรามการทุจริตและประพฤติมิชอบในวงราชการที่
บัญญัติไวในกฎหมายดังกลาวยังไมมีประสิทธิภาพที่จะปองกันและปราบปรามการทุจริตและ
ประพฤติมิชอบของเจาหนาที่ของรัฐเทาที่ควร โดยเฉพาะกับผูดํารงตําแหนงการเมืองและ      
ขาราชการประจําระดับสูง ทั้งน้ีเพราะมีขอบกพรองในกฎหมายดังกลาวใน 4 ประเด็นหลัก   
ดวยกัน คือในดานความเปนอิสระขององคกร อํานาจในการสืบสวนสอบสวน  กระบวนการ    
สืบสวนสอบสวน และผลของคําวินิจฉัยของคณะกรรมการ ป.ป.ป

                1.  ความเปนอิสระขององคกร   มีขอบกพรองเน่ืองจากคณะกรรมการ ป.ป.ป. 
ตลอดจนเจาหนาที่ในสํานักงาน ป.ป.ป. ขาดความอิสระอยางแทจริงในการปฏิบัติหนาที่  

                                                          
              13 พระราชบัญญัติปองกันและปราบปรามการทุจริตและประพฤติมิชอบในวงราชการ
พ.ศ. 2518  แกไขเพ่ิมเติม (ฉบับที่ 2) พ.ศ. 2530 มาตรา 13.



19

กลาวคือ แมพระราชบัญญัติปองกันและปราบปรามการทุจริตและประพฤติมิชอบในวงราชการ
พ.ศ. 2518 จะกําหนดวิธีการพิเศษในการแตงตั้งคณะกรรมการ ป.ป.ป โดยมอบใหสมาชิกสภา
ผูแทนราษฎรและวุฒิสภาเปนผูแตงตั้ง แตในทางปฏิบัติคณะรัฐมนตรีโดยนายกรัฐมนตรี หรือ       
รัฐมนตรีประจําสํานักนายกรัฐมนตรี ซึ่งเปนผูรับผิดชอบดูแลสํานักงาน ป.ป.ป จะเปนผู      
คัดเลือกและเสนอรายชื่อตอสภาเปนผลใหคณะกรรมการ ป.ป.ป. ไมเปนอิสระจากฝายบริหาร 
มีโอกาสที่ฝายบริหารจะใชอิทธิพลแทรกแซงการดําเนินงานไดงาย  นอกจากนี้ ในคณะ
อนุกรรมการ ป.ป.ป ซึ่งคณะกรรมการ ป.ป.ป มีอํานาจแตงตั้งขึ้นเพื่อทําการพิจารณาสอบสวน
หรือปฏิบัติการตามที่ไดรับมอบหมายนั้นก็มีปญหาวา ลวนแตมาจากขาราชการระดับสูงของ
สวนราชการตาง ๆ ซึ่งมีฐานะเปนขาราชการประจําอันอยูภายใตการบังคับบัญชาของ      
ฝายบริหาร กรณีนี้ทําใหมีขอจํากัดในการปฏิบัติหนาที่ของอนุกรรมการโดยเฉพาะในกรณีที่
ตองพิจารณาเรื่องรองเรียนกลาวหาเจาหนาที่ของรัฐระดับสูงกวาตน อนุกรรมการ ป.ป.ป ยอม
ไมอาจใชดุลพินิจไดอยางอิสระเต็มที่ รวมทั้งในกรณีของเจาหนาที่สํานักงาน ป.ป.ป ซึ่ง       
รับผิดชอบงานธุรการของสํานักงานอันเปนสวนราชการในสังกัดสํานักนายกรัฐมนตรี        
เปนขาราชการพลเรือนขึ้นอยูกับการปกครองบังคับบัญชาของนายกรัฐมนตรีในฐานะ        
เจากระทรวงสํานักนายกรัฐมนตรีโดยตรง การใหความดีความชอบ การเลื่อนขั้นเลื่อนตําแหนง 
หรือการ  ลงโทษทางวินัยลวนอยูภายใตอํานาจของฝายบริหารทั้งสิ้น เชนน้ีแลวการปฏิบัติ 
ภารกิจหนาที่ในการสืบสวนสอบสวนพฤติการณทุจริตประพฤติมิชอบของเจาหนาที่ของรัฐโดย
องคกรตามพระราชบัญญัติปองกันและปราบปรามการทุจริตและประพฤติมิชอบในวงราชการ  
จึงไมอาจหลีกเลี่ยงการครอบงําจากฝายบริหารได

               2.  อํานาจในการสืบสวนสอบสวน    อํานาจของคณะกรรมการ ป.ป.ป ในการ
ปฏิบัติหนาที่สืบสวนสอบสวนการกระทําทุจริตหรือประพฤติมิชอบของเจาหนาที่ของรัฐที่
กฎหมายกําหนดมีนอยและไมสมดุลกับภาระหนาที่ กลาวคือ พระราชบัญญัติปองกันและปราบ
ปรามการทุจริตและประพฤติมิชอบในวงราชการ พ.ศ. 2518 และแกไขเพ่ิมเติม (ฉบับที่ 2)  
พ.ศ. 2530 ใหอํานาจประธานกรรมการ ป.ป.ป (หรือกรรมการ ป.ป.ป ที่ไดรับมอบหมาย)      
ในการแสวงหาพยานหลักฐานตาง  ๆ 2 ประการ คือ มีหนังสือสอบถามขอเท็จจริงจากสวน   
ราชการ หนวยงานของรัฐที่เกี่ยวของ และมีหนังสือเรียกหรือแจงใหบุคคลมาใหถอยคํา หรือสง
บัญชีเอกสารที่จําเปนในการสืบสวนสอบสวน14 เทานั้น ซึ่งไมเพียงพอในการแสวงหาพยาน 
หลักฐานเพื่อพิสูจนความผิดของเจาหนาที่ของรัฐได หากนํามาเปรียบเทียบกับอํานาจของ   
องคกรที่มีหนาที่เกี่ยวกับการสืบสวนสอบสวนขอเท็จจริงอ่ืน เชน พนักงานสอบสวนหรือ     
คณะกรรมการสอบสวนทางวินัย จะเห็นวาหนวยงานดังกลาวมีอํานาจครอบคลุมไปถึงการ    

                                                          
              14 พระราชบัญญัติปองกันและปราบปรามการทุจริตและประพฤติมิชอบในวงราชการ
พ.ศ. 2518  แกไขเพ่ิมเติม (ฉบับที่ 2) พ.ศ. 2530 มาตรา 14.
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เขาไปในสถานที่ใด ๆ เพ่ือตรวจสอบ คน ยึด หรืออายัดเอกสารใด ๆ ดวย แตคณะกรรมการ  
ป.ป.ป. มิไดรับอํานาจที่จําเปนแกการสืบสวนดังกลาว ทําใหคณะกรรมการ ป.ป.ป. ไมสามารถ
ดําเนินการแสวงหาขอเท็จจริงหรือพยานหลักฐานไดกวางขวาง รวมทั้งสงผลใหมีการปดบังซอน
เรน ยักยาย ถายเทพยานหลักฐานไดงาย *

              3.  กระบวนการสืบสวนสอบสวน   กระบวนการสืบสวนสอบสวนของคณะกรรมการ
ป.ป.ป.มีขอบกพรองที่ทําใหการเอาผิดแกผูทุจริตประพฤติมิชอบในวงราชการที่เปนผูดํารง
ตําแหนงทางการเมืองหรือขาราชการระดับสูงไมไดผลเทาที่ควร เน่ืองจากพระราชบัญญัติ
ปองกันและปราบปรามการทุจริตและประพฤติมิชอบในวงราชการ กําหนดกระบวนการในการ
สอบสวนการทุจริตประพฤติมิชอบหรือรํ่ารวยผิดปกติของเจาหนาที่เพียงกระบวนการเดียวไมวา
จะใชกับขาราชการชั้นผูนอยไปจนถึงขาราชการชั้นผูใหญหรือรัฐมนตรี ซึ่งในทางขอเท็จจริง
เจาหนาที่ของรัฐผูถูกสอบสวนจะมีอํานาจ อิทธิพล และสถานะ ที่แตกตางกันไป โดยเฉพาะ
เจาหนาที่ระดับสูงจะมีโอกาสปกปดความผิดของตนเองไดอยางแยบยล จึงควรมีการแยกใช
กระบวนการสืบสวนสอบสวนใหเหมาะสมกับระดับของเจาหนาที่  นอกจากนี้การที่กฎหมาย
ดังกลาวกําหนดระยะเวลาในการสอบสวนของคณะกรรมการ ป.ป.ป. ที่จํากัด คือ ตองดําเนิน
การใหเสร็จสิ้นภายใน 1 ป นับแตวนัที่พนจากตําแหนงทําใหการสอบสวนตองกระทําโดยความ
เรงรีบ กอใหเกิดการขาดตกบกพรองในการรวบรวมพยานหลักฐานจนไมเพียงพอตอการชี้มูล
ความผิดของเจาหนาที่ของรัฐไดอีกดวย

              4. ผลการวินิจฉัยของคณะกรรมการ ป.ป.ป  ปญหาสําคัญที่สุดประการหนึ่ง คือ
การที่คําวินิจฉัยชี้มูลความผิดของเจาหนาที่ของรัฐโดยคณะกรรมการ ป.ป.ป. ไมมีผลบังคับตอ
องคกรที่มีอํานาจพิจารณาลงโทษทางวินัยหรือพนักงานสอบสวนในการดําเนินคดีอาญาตอไป 
กลาวคือ การวินิจฉัยของคณะกรรมการ ป.ป.ป มีผลทางกฎหมายเพียงชี้มูลความผิดแก
เจาหนาที่ของรัฐเทานั้น มิไดถือเปนที่ยุติเด็ดขาดในการลงโทษ หากแตถือวาเปนเพียง
ขอเท็จจริงชั้นตนที่จะตองมีการสอบสวนเพื่อยืนยันขอเท็จจริงอีกครั้งหน่ึงโดยผูบังคับบัญชา
เพ่ือลงโทษทางวินัย หรือโดยพนักงานสอบสวนเพื่อสงใหพนักงานอัยการฟองรองคดีอาญาตอ
ศาลตอไป กรณีดังกลาวกอใหเกิดผลตามมาเสมอวาการสอบสวนในครั้งหลังไมวาในคดีวินัย

                                                          
               *   โดยเฉพาะอยางยิ่งในกรณีการคนหาพยานหลักฐานที่เปนเงินฝาก     การที่คณะ
กรรมการ ป.ป.ป. ไมมีอํานาจเขาไปตรวจคน ยึด อายัดเอกสารและเงินฝากได เปนอุปสรรคที่
สําคัญมากเพราะการเคลื่อนยายจายโอนทําไดงายไมวาจะมีปริมาณมากนอยเพียงใด นอกจากนี้
ยังมีอุปสรรคจากตัวกฎหมายธนาคารพาณิชยที่หามเปดเผยความลับของลูกคาอีกดวย ทําให
การตรวจสอบทําไดยากมากขึ้น โปรดดู ประสิทธิ์ ดํารงชัย, การปราบปรามการร่ํารวยผิดปกติ
ในวงราชการไทย,  (กรุงเทพมหานคร :  โครงการจัดพิมพคบไฟ, 2536), หนา 40-61.
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หรือคดีอาญาจะมีผลแตกตางไปจากการสอบสวนเดิมของ ป.ป.ป ที่ชี้วามีมูลวาเจาหนาที่ของ
รัฐทุจริตหรือประพฤติมิชอบและในสาระสําคัญดวย 15  โดยเฉพาะในคดีอาญา แม ป.ป.ป. จะชี้
มูลวามีการกระทําความผิด แตพนักงานสอบสวนหรือพนักงานอัยการอาจมีคําสั่งไมฟองคดีแก
ผูตองหาได ในกรณีนี้จะเห็นไดจากจํานวนคดีอาญาที่เกี่ยวกับการทุจริตประพฤติมิชอบของ
เจาหนาที่ของรัฐที่มาจากการชี้มูลของคณะกรรมการ ป.ป.ป. ซึ่งมีนอยมาก *  โดยเฉพาะ
อยางยิ่งคดีที่ขึ้นศาลฎีกานับตั้งแต ป พ.ศ. 2520 ถึงป พ.ศ. 2540  มีจํานวนทั้งสิ้น 5 คดี และ
2 ใน 5 ของคดีดังกลาว ศาลพิพากษายกฟองวาเจาหนาที่ผูถูกกลาวหามิไดกระทําความผิด16

นอกจากนั้นสิ่งที่สําคัญ คือ ในจํานวนเรื่องที่ชี้มูลมาไมปรากฏวามีกรณีที่เปนผูดํารงตําแหนง
ทางการเมืองระดับรัฐมนตรีขึ้นไปเลย

                 2.2.4  ปญหาของกระบวนการทางการเมืองที่ใหสมาชิกรัฐสภาควบคุมกันเอง

                       มาตรการตรวจสอบการทุจริตตอตําแหนงหนาที่อีกประการหนึ่งเปนกระบวน
การควบคุมทางการเมืองตามรัฐธรรมนูญโดยการกําหนดใหสมาชิกรัฐสภามีสิทธิเขาชื่อรองขอ
ใหสภาที่ตนสังกัดมีมติใหสมาชิกที่มีพฤติการณทุจริตตอตําแหนงหนาที่ราชการ หรือกระทําการ
เปนการเสื่อมเสียแกเกียรติศักดิ์พนจากสมาชิกภาพไป **  มาตรการนี้เปนมาตรการควบคุม   

                                                          
              15 สมใจ  เกษรศิริเจริญ,  “การสืบสวนสอบสวนของ ป.ป.ป.กรณีทุจริตและประพฤติ
มิชอบในวงราชการ,” (วิทยานิพนธปริญญามหาบัณฑิต สาขานิติศาสตร จุฬาลงกรณ
มหาวิทยาลัย, 2531), หนา 169.
              * ดูตารางผลงานของคณะกรรมการ ป.ป.ป ดานการปราบปราม  ในภาคผนวก ข.
              16 คดีที่ขึ้นสูศาลฎีกาจํานวน 5 คดี ไดแก คําพิพากษาศาลฎีกาที่ 1651/2532,  
4649/2533 (ยกฟอง), 1522/2536  (ยกฟอง), 929/2537 และ 1161/2538  รายละเอียดโปรดดู 
กองวิจัยและวางแผนสํานักงาน ป.ป.ป., การศึกษาวิจัยเรื่อง กรณีศึกษาคําพิพากษาศาลฎีกาคดี
ทุจริตทางอาญาในวงราชการและการเมือง, (ม.ป.ท.,  ม.ป.ป.)
                **  มาตรการนี้มีมาตั้งแตรัฐธรรมนูญ ฉบับพุทธศักราช 2475 แตไดนํามาเพิ่มเติม
เหตุที่อาจขอใหพนจากตําแหนงมากขึ้นในรัฐธรรมนูญ พุทธศักราช 2534 ฉบับแกไขเพ่ิมเติม 
2538 ปรากฏอยูในมาตรา 98 ความวา
                    “ ในกรณีที่สมาชิกวุฒิสภา หรือสมาชิกสภาผูแทนราษฎรผูใดกระทําการหรือมี
พฤติการณอันเปนความผิดตอตําแหนงหนาที่ราชการ หรือมีลักษณะเปนความผิดตอเจา
พนักงานในสวนที่เกี่ยวกับสมาชิกสภานิติบัญญัติแหงรัฐ หรือเปนการเสื่อมเสียแกเกียรติศักดิ์
ของการเปนสมาชิกวุฒิสภา หรือสมาชิกสภาผูแทนราษฎร สมาชิกวุฒิสภา หรือสมาชิกสภาผู
แทนราษฎรแลวแตกรณี มีสิทธิเขาชื่อรองขอตอประธานแหงสภาที่ตนเปนสมาชิกเพื่อใหวุฒิสภา 
หรือสภาผูแทนราษฎรวินิจฉัยใหสมาชิกผูนั้นพนจากสมาชกิภาพได    มติของวุฒิสภาหรือสภา
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กันเองของสมาชิกรัฐสภา ซึ่งในทางปฏิบัติที่ผานมาในอดีตไมเคยมีการใชเลย ที่เปนเชนน้ี 
ศาสตราจารย ดร.บวรศักดิ์  อุวรรณโณ ใหขอสังเกตวาเพราะนักการเมืองในรัฐสภาจะมีลักษณะ
ประนีประนอมเขาลักษณะ “ไมมีมิตรแทและศัตรูถาวรในวงการเมือง” ประกอบกับมาตรการ   
ดังกลาวตองอาศัยคะแนนเสียงในการวินิจฉัยถึงสามในสี่ของสภา ทําใหไมมีการถอดถอน
สมาชิก รัฐสภาโดยวิธีการนี้เลยแมวาจะมีการกลาวหาวารัฐมนตรีกระทําทุจริตอยูบอยครั้งในการ
อภิปรายไมไววางใจก็ตาม17

2.3 แนวคิดของการถอดถอนจากตําแหนงตามรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย
      พุทธศักราช 2540

เจตนารมณของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 นั้นคือมุง
แกไขปญหาของระบบการเมืองไทยเพื่อวัตถุประสงคหลัก 3 ประการ ไดแก สรางระบบการเมือง
ที่สุจริตและมีประสิทธิภาพ ปรับปรุงระบบรัฐสภาใหมใหเปนระบบรัฐสภาที่มีเหตุผล และเปด
โอกาสใหประชาชนมีสวนรวมทางการเมืองอยางแทจริง อันมีสาระสําคัญอยูภายใตกรอบ
3 ประการ ดังนี้ 18

              1.  ปรับปรุง “การเมืองของนักการเมือง” ใหเปน  “การเมืองของพลเมือง”  หรืออีก
นัยหนึ่งคือ การปรับระบอบประชาธิปไตยแบบมีผูแทน (representative democracy) ใหเปน
ประชาธิปไตยที่พลเมืองสวนรวมในการเมืองทั้งกระบวนการ (participatory democracy)  โดย
ขยายการรับรองสิทธิเสรีภาพของพลเมืองมากขึ้น รวมทั้งขยายสวนรวมของพลเมืองในทางการ
เมืองตั้งแตการเลือกตั้ง การบริหารจัดการทั้งระดับชาติและระดับทองถิ่น

                                                                                                                                                                     
ผูแทนราษฎรใหสมาชิกพนจากสมาชิกภาพตามวรรคหนึ่ง ตองมีคะแนนเสียงไมนอยกวาสามใน
สี่ของจํานวนสมาชิกทั้งหมด เทาที่มีอยูของแตละสภา”
              17  บวรศักดิ์  อุวรรณโณ, “ระบบการตรวจสอบทุจริตของผูดํารงตําแหนงระดับสูง,” 
รายงานวิ จัยเพื่อจัดทําขอเสนอการปฏิรูปการเมืองไทยเสนอตอคณะกรรมการพัฒนา
ประชาธิปไตย(คพป.), (กรุงเทพมหานคร : สํานักงานกองทุนสนับสนุนการวิจัย,2538), หนา 23.
              18  คณะกรรมาธิการประชาสัมพันธสภารางรัฐธรรมนูญ, กรอบเบื้องตนรางรัฐธรรม
นูญฉบับประชาชน เอกสารพื้นฐานประกอบกระบวนการรับฟงความคิดเห็นเพื่อการมีสวนรวม
กําหนดรัฐธรรมนูญโดยประชาชน,  (ม.ป.ท., 2540), หนา 11 ;  บวรศักดิ์  อุวรรณโณ,  การ
สรางธรรมภิบาล  (Good Governance) ในสังคมไทย  (เอกสารวิจัยสวนบุคคลหลักสูตรปองกัน
ราชอาณาจักร รุนที่ 41 วิทยาลัยปองกันราชอาณาจักร, 2541-2542),  หนา 137-191. ; บวร
ศักดิ์  อุวรรณโณ,  “ภาพรวมของรัฐธรรมนูญฉบับใหม,”  ใน รวมสาระรัฐธรรมนูญฉบับประชา
ชน   (กรุงเทพมหานคร : สํานักพิมพมติชน, 2541), หนา52.
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               2. ทําใหระบบการเมืองและระบบราชการมีความสุจริตและความชอบธรรมในการใช
อํานาจ โดยการกําหนดองคกรตรวจสอบและกระบวนการควบคุมฝายการเมืองและขาราชการ
ประจําใหครอบคลุมกิจกรรมทุกประเภท และสามารถทํางานไดอยางอิสระและมีประสิทธิภาพ
               3. ปรับปรุงการปกครองโดยระบบผูแทนทั้งระบบ ทั้งระบบพรรคการเมือง การเลือก
ตั้งและระบบรัฐบาล ใหเอ้ืออํานวยหรือสงเสริมใหไดมาซึ่งการปกครองที่รับผิดชอบ สุจริต และมี
ประสิทธิภาพยิ่งขึ้น ภายใตระบบตรวจสอบที่เขมงวดทางกฎหมายจากองคกรตาง ๆ

การถอดถอนจากตําแหนงเปนมาตรการสําคญัประการหนึ่งที่ถูกบัญญัติขึ้นเพื่อ
รองรับหลักการสรางความสุจริตและชอบธรรมในระบบการเมืองและระบบราชการอันเปน     
เปาหมายของการยกรางรัฐธรรมนูญพุทธศักราช 2540 โดยมีหลักการสําคัญ  กลาวคือ

ประการแรก  เปนการแยกกระบวนพิจารณาการทุจริตของเจาหนาที่ของรัฐ
ระดับสูงออกจากการพิจารณาการทุจริตของเจาหนาที่ระดับลาง เน่ืองจากปญหาที่ไมอาจนําตัว
ผูทุจริตที่อยูในตําแหนงระดับสูงในระบบราชการและการเมืองมาลงโทษได เพราะบุคคลดังกลาว
มีอํานาจและอิทธิพลสูง ทําใหกระบวนการสืบสวนพิจารณาที่ดําเนินโดยองคกรของรัฐซึ่งอยู 
ภายใตบังคับบัญชาของฝายบริหารไมมีอิสระในการควบคุมตรวจสอบ การถอดถอนจาก
ตําแหนงจึงเปนกระบวนการตรวจสอบที่แยกออกจากระบบการสอบสวนลงโทษปกติ ดําเนินการ
โดยองคกรที่เปนอิสระ (คณะกรรมการ ป.ป.ช.) และมีวิธีพิจารณาเปนพิเศษเพื่อใหสามารถลง
โทษผูกระทําความผิดที่อยูในระดับสูงไดจริง

ประการที่สอง เปนการแยกระบบการควบคุมการกระทําสอทุจริตและการ
กระทําผิดฐานทุจริตตอหนาที่ออกจากกันใหชัดเจน19 เน่ืองจากพฤติกรรมทุจริตของผูดํารง
ตําแหนงทางการเมืองตลอดจนเจาหนาที่ของรัฐระดับสูงมักจะไมปรากฏพยานหลักฐานที่ชัดเจน
ใหสามารถเอาผิดได ทําใหการดําเนินคดีอาญาในความผิดฐานทุจริตตอหนาที่ราชการแกบุคคล
ดังกลาวไมประสบผลสําเร็จ ในกรณีนี้จึงตองมีระบบควบคุมการกระทําสอทุจริตของผูดํารง
ตําแหนงทางการเมืองและขาราชการระดับสูงโดยเฉพาะขึ้น เสริมกับกระบวนการการวินิจฉัย
ความผิดอาญาฐานทุจริตตอหนาที่

 นอกจากนี้การกําหนดระบบควบคุมการกระทําสอทุจริตขึ้นตางหากยังเปนการ
แกปญหาความไมชัดเจนของระบบควบคุมการใชอํานาจของผูดํารงตําแหนงทางการเมืองใน
อดีต ที่มีการนําไปใชโดยสับสนระหวางวิธีการควบคุมทางนโยบาย การกระทําสอทุจริต และ
การกระทําผิดฐานทุจริตตอตําแหนงหนาที่ ดังที่ปรากฏปญหาตามที่ ศาสตราจารย ดร.     
บวรศักดิ์  อุวรรณโณ วิเคราะหไววา “แตเดิมการตรวจสอบรัฐบาลมีเพียงทางเดียว คือ การ

                                                          
                19  คณะกรรมาธิการประชาสัมพันธสภารางรัฐธรรมนูญ, กรอบเบื้องตนรางรัฐธรรม
นูญฉบับประชาชน, หนา 36.
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อภิปรายไมไววางใจรัฐบาล ซึ่งเปนการตรวจสอบทางการเมือง แตมีปญหามาโดยตลอด   
อยางนอย 2 ประการคือ การพยายามทําใหการไมไววางใจทางการเมืองซึ่งไมตองมีหลักฐาน
แนชัดกลายเปนการตองพิสูจนพยานหลักฐาน (“ใบเสร็จ”) ที่แนชัดกลางสภา ซึ่งกระทําไดยาก
หรือไมไดเลย เปนเหตุใหผูไมสมควรไววางใจใหบริหารตอไปยังคงอางความไมมีหลักฐานทํา
ใหอยูในตําแหนงตอไปได ประการหนึ่ง และในการไมไววางใจนั้นมีการกลาวหาวาทุจริตและ
คนสวนใหญคลอยตาม แตรัฐบาลยังคงชนะเสียงไมไววางใจโดยไมมีการพิสูจนถูกผิดให
กระจาง เปนผลใหคนที่ประชาชนไมไวใจอยูในตําแหนงตอไปและคนที่อาจบริสุทธิ์ก็มีมลทิน
โดยไมมีโอกาสพิสูจน” อีกประการหนึ่ง 20  ดังนั้นจึงไดแยกวิธีการตรวจสอบออกจากกันใหชัด
เจน คือ เม่ือมีการอภิปรายไมไววางใจอันเปนการตรวจสอบทางการเมืองแลว ผูที่ถูกกลาวหา
วามีพฤติการณทุจริตจะตองถูกตรวจสอบโดยกระบวนการถอดถอนจากตําแหนงเพ่ือพิสูจน
ทางกฎหมายวามีพฤติการณสอทุจริตหรือรํ่ารวยผิดปกติหรือไมเพ่ือลงโทษทางการเมือง       
(ถอดถอน) ใหแนชัด21   วิธีการนี้นอกจากจะทําใหสามารถปองกันหรือลดโอกาสการใชอํานาจ
โดยมิชอบของนักการเมืองและเปนการใหโอกาสแกนักการเมืองที่สุจริตสามารถพิสูจนตนเอง
ไดอยางเปนธรรมและไมเสื่อมเสียในขณะเดียวกันแลว ยังมีผลดีตอเสถียรภาพของระบบการ
เมืองดวยเพราะเมื่อเกิดกรณีที่นายกรัฐมนตรีหรือรัฐมนตรีทุจริตหรือใชอํานาจไมชอบดวย
กฎหมาย ก็สามารถพิสูจนใหแนชัดโดยกระบวนการถอดถอนจากตําแหนงไดทันที ไมทําให
ตองยุบสภาหรือเลือกตั้งใหม 22

ประการที่สาม  เปดโอกาสใหประชาชนเขามามีสวนรวมในการตรวจสอบการ   
ใชอํานาจรัฐ ดังที่ไดกลาวมาแลวขางตนวาหลักการสําคัญประการหนึ่งของรัฐธรรมนูญแหงราช
อาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 คือ การปรับปรุง “การเมืองของนักการเมือง”  ใหเปน   
“การเมืองของพลเมือง” ดวยการขยายสวนรวมทางการเมืองของประชาชนมากขึ้น ทั้งนี้ การ
ขยายการมีสวนรวมในทางการเมืองนี้อยูบนฐานแหงการคืนอํานาจใหประชาชน กลาวคือ    
ใหประชาชนเจาของประเทศไดมีสวนรวมในการปกครอง ในการบริหารประเทศ ไมใชเฉพาะ
แตในวันเลือกตั้งเทานั้น หากแตรวมไปถึงในการควบคุมการใชอํานาจของผูแทนประชาชน
ตลอดจนเจาหนาที่ของรัฐ โดยผานกระบวนการถอดถอนจากตําแหนง เพ่ือใหเกิดการตระหนัก
ถึงความรับผิดชอบที่บุคคลดังกลาวมีตอประชาชนผูเปนเจาของอํานาจอธิปไตยในการ       
ปกครองระบอบประชาธิปไตยมากขึ้นดวย

                                                          
20  บวรศักดิ์  อุวรรณโณ, รวมสาระรัฐธรรมนูญฉบับประชาชน,  หนา 70.
21  อมร  จันทรสมบูรณ, รวมบทความเกี่ยวกับโครงสรางและกลไกทางกฎหมาย

ของรัฐธรรมนูญ (กรุงเทพมหานคร : โรงพิมพสมาคมสังคมศาสตรแหงประเทศไทย, 2535),
หนา 25.
                22  เรื่องเดียวกัน, หนา 20.
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นอกจากระบบการถอดถอนจากตําแหนงจะมีลักษณะเปนมาตรการในการ  
ควบคุมการใชอํานาจของเจาหนาที่ของรัฐแลว ยังประกอบดวยหลักการสําคัญอีกประการหนึ่ง
คือ การใหประชาชนเขามามีสวนรวมในทางการเมือง โดยมีกระบวนการใหประชาชนเสนอ
ขอกลาวหาเพื่อนําไปสูการพิจารณาถอดถอนเจาหนาที่ของรัฐออกจากตําแหนง อันเปนการนํา
หลักการในระบบประชาธิปไตยทางตรงมาประสานกับระบบการควบคุมการใชอํานาจรัฐในการ     
ปกครองระบอบประชาธิปไตยแบบผูแทนในปจจุบัน

การใหประชาชนมีสวนโดยตรงในการปกครองหรืออีกนัยหน่ึงการที่ราษฎรมี
สวนอยางแทจริงในกระบวนการวางนโยบายและกระบวนการตัดสินปญหา (policy making and
decision making process) ถือเปนสาระสําคัญของการปกครองระบอบประชาธิปไตยแบบทาง
ตรง (Direct Democracy) 23  ซึ่งแมวาจะกลายเปนการปกครองในอุดมการณที่ในทางปฏิบัติที่
ทําไดยากและใชไมไดผล แตในปจจุบันกําลังมีบทบาทสําคัญในการปกครองอยางมาก  โดยการ
นําบางรูปแบบของประชาธิปไตยทางตรงมาใชในการปกครองระบอบประชาธิปไตยแบบผูแทน 
(Representative Democracy) อันมีผูแทนเปนผูใชอํานาจอธิปไตยในการปกครองประเทศแทน
ประชาชน  ทั้งนี้เพ่ือใหประชาชนยังคงเปนเจาของอํานาจสูงสุดดังกลาวอยางแทจริง ไดมีชอง
ทางใหประชาชนสามารถใชอํานาจอธิปไตยไดดวยตนเองในเรื่องที่สําคัญ เปนการกําหนดให
ประชาชนเขามาเปนผูตัดสินใจเรื่องสําคัญของประเทศ โดยผานทางวิธีการใหสิทธิแก   ประชา
ชนในการทําประชามติ (referendum)  การเสนอรางกฎหมายโดยประชาชน (initiative)  และ
การลงคะแนนถอดถอนผูแทน (recall) เปนตน การมีประชาธิปไตยทางตรงขึ้นมาควบคูกับ
ประชาธิปไตยแบบผูแทนนี้ถือเปนเรื่องที่สําคัญยิ่งในการที่จะทําใหประชาธิปไตยเปนการ      
ปกครองของประชาชน โดยประชาชน และเพ่ือประชาชนอยางแทจริง *

                                                          
                 23  จรูญ  สุภาพ,  หลักรัฐศาสตรภาคพิศดาร  (กรุงเทพมหานคร : ไทยวัฒนา
พานิช, 2518), หนา 333.
                 * การนํารูปแบบของประชาธิปไตยทางตรง (Direct Democracy) มาใชควบคูกับ
ประชาธิปไตยแบบผูแทน (Representative Democracy) นั้น ไดมีผูใหคําอธิบายไววา “เปรียบ
เสมือนกับประเทศเปนบริษัทขนาดใหญบริษัทหนึ่ง โดยประชาชนเหมือนเปนผูถือหุนซึ่งเปน 
เจาของบริษัท ซึ่งเปนไปไมไดที่จะใหผูถือหุนซ่ึงมีจํานวนมากเปนผูบริหารจัดการบริษัทนั้นดวย
ตนเองทุกคน และถึงแมจะเปนไปได แตก็ไมมีทางที่จะเปนไปโดยมีประสิทธิภาพ จึงจําเปนตอง
มีผูบริหารบริษัทมาทําหนาที่บริหารจัดการกิจการของบริษัทใหกับผูถือหุน แตผูบริหารนั้นก็มี
อํานาจที่จํากัดไมใชจะมีอํานาจเบ็ดเสร็จในทุกเรื่อง ในเร่ืองที่สําคัญมากๆก็ตองใหผูถือหุนบริษัท
ซึ่งเปนเจาของบริษัทเปนผูตัดสินใจ”  ปริญญา  เทวานฤมิตรกุล,  “การมีสวนรวมทางการเมือง
ของประชาชนในรัฐธรรมนูญฉบับใหมกับความเปนประชาธิปไตยทางตรง,” ใน วารสารกฎหมาย
ปกครอง  17  (สิงหาคม, 2541) : 58.
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                  แตทั้งนี้ ระบบตรวจสอบการใชอํานาจรัฐโดยวิธีการถอดถอนจากตําแหนงตาม
รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 นั้น  มิไดอยูในรูปแบบของประชาธิปไตย
ทางตรงอยางชัดเจนทีเดียว เพราะยังมิใชการใหอํานาจประชาชนเปนผูตัดสินใจ *  เปนเพียงการ
ใหประชาชนเขามีสวนรวมในระดับหนึ่ง คือ ในขั้นริเริ่มเสนอขอกลาวหาเพื่อใหมีการพิจารณา
ถอดถอนโดยวุฒิสภาเทานั้น อยางไรก็ตาม แมจะมิไดนําหลักการของประชาธิปไตยทางตรงแท
จริงมาใช แตระบบการถอดถอนจากตําแหนงก็ไดนําหลักการมีสวนรวมของประชาชนมาผสาน
กับการปกครองโดยผูแทน เปนการเปดโอกาสใหประชาชนมีสวนรวมในทางการเมืองการ
ปกครองและการตัดสินใจระดับตาง ๆ มากขึ้นกวาในอดีตที่แตเดิมมีเพียงการใชสิทธิเลือกตั้ง
เทานั้น วธิีการที่เปดโอกาสใหประชาชนมีสวนรวมในการปกครองระบอบประชาธิปไตยแบบ
ผูแทนนี้ เรียกวา “ประชาธิปไตยแบบมีสวนรวม”  หรือ  “Participatory Democracy”  ทั้งนี้
รูปแบบการมีสวนรวมในประชาธิปไตยแบบมีสวนรวมจะมีลักษณะเชนเดียวกับประชาธิปไตย
ทางตรงหรือจะเพียงมีสวนรวมในรูปแบบที่อยูตรงกลางระหวางประชาธิปไตยแบบผูแทนและ
ประชาธิปไตยทางตรงก็ได 24

                การกําหนดใหประชาชนมีสวนรวมโดยการถอดถอนเจาหนาที่ของรัฐจากตําแหนง
นี้ไมใชเรื่องใหมที่เพ่ิงกําเนิดขึ้นในประเทศไทยแตอยางใด กอนการมีรัฐธรรมนูญแหงราชอาณา
จักรไทย  พุทธศักราช 2540 ประเทศไทยไดมีบทบัญญัติที่ใหอํานาจประชาชนในการตัดสินใจ
ถอดถอนเจาหนาที่ของรัฐออกจากตําแหนงเชนกัน แตใชในการปกครองระดับทองถิ่นเทานั้น ไม
ใชในระดับประเทศดังเชนการถอดถอนตามรัฐธรรมนูญฉบับปจจุบัน และมีลกัษณะคลายคลึงกับ
การถอดถอนผูแทนตามระบอบประชาธิปไตยทางตรง (recall) โดยปรากฏอยูในพระราชบัญญัติ
ลักษณะปกครองทองที่ พ.ศ. 2457 ในเร่ืองของการออกจากตําแหนงของผูใหญบาน กลาวคือ
กําหนดใหผูใหญบานซึ่งเปนตัวแทนของราษฎรในหมูบานที่มาจากการเลือกของราษฎรที่มี   
ภูมิลําเนาในหมูบานนั้นตองออกจากตําแหนงในกรณีที่ราษฎรผูมีสิทธิเลือกผูใหญบานดังกลาวมี

                                                          
* การลงคะแนนถอดถอนผูแทนในระบอบประชาธิปไตยทางตรงนั้น มีลักษณะเปนการ

ใหประชาชนเปนผูมีอํานาจตัดสินใจในการถอดถอนผูแทนของประชาชนเองโดยการจัดใหการลง
คะแนนเสียง แบงเปน 2 ขั้นตอนคือ ขั้นการลงคะแนนเสียงเพ่ือริเริ่มใหมีการถอดถอน  และการ
ลงคะแนนเพื่อถอดถอนผูแทนออกจากตําแหนง เรียกชื่อวา “ระบบ Recall”  ปจจุบันใชอยูใน 15 
มลรัฐของสหรัฐอเมริกา และใน Kanton บางแหงของประเทศสวิตเซอรแลนด
             24  ปริญญา  เทวานฤมิตรกุล,  “การมีสวนรวมทางการเมืองของประชาชนในรัฐธรรม
นูญฉบับใหมกับความเปนประชาธิปไตยทางตรง,”  ใน วารสารกฎหมายปกครอง  17 (สิงหาคม,
2541) : 60.
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จํานวนไมนอยกวากึ่งหนึ่งไดรองขอใหออกจากตําแหนง 25  โดยในที่นี้ไมไดกําหนดสาเหตุแหง
การรองขอใหออกจากตําแหนงไวดวย ทําใหเขาใจไดวาราษฎรในเขตหมูบานนั้นสามารถรองขอ
ใหผูใหญบานของตนออกจากตําแหนงไดทั้งสิ้นไมวาโดยสาเหตุใด กรณีนี้สะทอนใหเห็นวามาตร
การดังกลาวมีลักษณะเปนประชาธิปไตยทางตรงที่มอบอํานาจแกประชาชนในการควบคุมตรวจ
สอบผูแทนซึ่งตนเลือกเขามาปฏิบัติหนาที่ใหอยูภายใตความตองการของตนเอง สามารถที่จะ
ถอดถอนผูแทนไดหากปฏิบัติหนาที่ไปในทางที่ประชาชนเห็นวาไมถูกตองสมควร ∗

              แมจะมีมาตรการตรวจสอบโดยประชาชนดวยการถอดถอนเจาหนาที่ของรัฐดังกลาว
ใชในระดับทองถิ่นตั้งแตการบังคับใชพระราชบัญญัติลักษณะปกครองทองที่   พ.ศ. 2457 ก็ตาม 
แตยังไมไดมีการนํามาตรการดังกลาวมาใชกับการปกครองในระดับประเทศจนกระทั่งในการ
บัญญัติรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 จึงไดนําแนวคิดเรื่องการถอดถอน
จากตําแหนงมาใชักับผูดํารงตําแหนงทางการเมอืงและขาราชการระดับสูง  ทั้งนี้ เน่ืองจากได
เกิดปญหาเกี่ยวกับระบบตรวจสอบการทุจริตของเจาหนาที่ของรัฐที่ไมมีประสิทธิภาพเพียงพอ 
ทําใหจําเปนตองปรับปรุงแกไขระบบตรวจสอบดังกลาว  ประกอบกับ เพ่ิมเติมมาตรการใหมเพ่ือ
ใหเกิดระบบตรวจสอบการใชอํานาจรัฐที่มีประสิทธิภาพซึ่งรวมถึงการนําระบบการถอดถอนจาก
ตําแหนงในที่นี้มาบัญญัตไิวในรัฐธรรมนูญดวย

ดังที่ไดกลาวมาแลววา การถอดถอนจากตําแหนงเปนเพียงมาตรการหนึ่งในระบบ
ตรวจสอบการใชอํานาจรัฐตามรัฐธรรมนูญฉบับปจจุบัน เพ่ือแกไขปญหาการทุจริตคอรัปชั่นของ
ผูดํารงตําแหนงระดับสูง ในขณะที่มีกลไกในการควบคุมการใชอํานาจในดานตาง  ๆ เพ่ิมมาก
ขึ้น กลไกตรวจสอบทั้งหลายนั้นมิไดมีความซ้ําซอนกัน หากแตมีกระบวนการที่แตกตางกันไป
สําหรับใชในการควบคุมการใชอํานาจรัฐใหครอบคลุมทุกดาน เพ่ือใหสามารถคุมครองสิทธิ
เสรีภาพของประชาชนจากการใชอํานาจรัฐโดยไมชอบดวยกฎหมายไดอยางแทจริง

                                                          
              25 พระราชบัญญัติลักษณะปกครองทองที่ พ.ศ. 2457  มาตรา 14 บัญญัติวา “ผูใหญ
บานตองออกจากตําแหนงดวยเหตุใดเหตุหนึ่งดังตอไปน้ี
                   . . . .
                   (6)  ราษฎรผูมีสิทธิเลือกผูใหญบานในหมูบานนั้นมีจํานวนไมนอยกวากึ่งจํานวน
รองขอใหออกจากตําแหนง”.

      ∗การถอดถอนผูแทนตามระบบประชาธิปไตยทางตรงนี้ ในปจจุบันปรากฏอยูใน    
รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540  มาตรา 286  ซึ่งกําหนดใหราษฎรผูมีสิทธิเลือก
ตั้งในองคกรปกครองสวนทองถิ่นสามารถลงคะแนนเสียงใหสมาชิกสภาทองถิ่นหรือผูบริหารทอง
ถิ่นพนจากตําแหนงได



บทที่ 3
การถอดถอนเจาหนาที่ของรัฐจากตําแหนงในประเทศสหรัฐอเมริกา

ดังที่กลาวมาแลวในบทที่ 2 วา ระบบการถอดถอนจากตําแหนงเปนกลไกพิเศษ
สําหรับตรวจสอบพฤติกรรมการทุจริตและการกระทําความผิดของผูดํารงตําแหนงระดับสูง    
ซึ่งประเทศตางๆไดนําไปบัญญัติไวในรัฐธรรมนูญในรูปแบบที่แตกตางกันไปตามความเหมาะสม 
ทั้งนี้ แบงระบบตรวจสอบทุจริตดังกลาวที่ประเทศตางๆนําไปใชไดเปน 5 กลุมดวยกัน คือ 1

(1) ระบบการพิจารณาความผิดโดยรัฐสภา
(2) ระบบการพิจารณาความผิดโดยศาลฎีกาหรือศาลรัฐธรรมนูญ
(3) ระบบการพิจารณาความผิดโดยรัฐสภาและศาลพิเศษที่ตั้งขึ้นโดยเฉพาะ
(4) ระบบการพิจารณาความผิดโดยสภาพิเศษ เชน ในประเทศจีน
(5) ระบบการพิจารณาความผิดโดยศาลปกติ
ในระบบที่กลาวมานี้ ระบบการพิจารณาความผิดโดยรัฐสภาถือเปนระบบที่มี

ความคลายคลึงกับระบบการถอดถอนจากตําแหนงของประเทศไทยมากที่สุด ซึ่งมีประเทศ
อังกฤษ และสหรัฐอเมริกาเปนประเทศตนแบบของระบบดังกลาว และมีประเทศอื่นๆที่นําระบบ
นี้ไปใช คือ อารเจนตินา บราซิล อินเดีย เมกซิโก ฟลิปปนส บัลกาเรีย คอสตาริกา ไซปรัส    
ไอรแลนด และ เกาหลีใต 2

ในการที่จะนําระบบการลงโทษโดยการถอดถอนจากตําแหนงของประเทศใดมา
ศึกษาเปรียบเทียบเพ่ือประโยชนในการบังคับใชกับกระบวนการของประเทศไทยนั้น ควรจะตอง
มีความคลายคลึงกับระบบของไทยมากที่สุด รวมทั้งมีความชัดเจนและมีประสิทธิภาพในการ
บังคับใช

หากพิจารณาถึงประเทศอังกฤษซึ่งเปนประเทศที่มีระบบการปกครองในรูปแบบ
รัฐสภาเชนเดียวกับประเทศไทย และเปนประเทศแมแบบของระบบการพิจารณาลงโทษ      
ถอดถอนจากตําแหนงดังกลาว มีขอสังเกตวา ในปจจุบันระบบดังกลาวมิไดถูกนํามาใชในทาง
การเมืองการปกครองอังกฤษมาเปนเวลากวา 400 ปแลว ในอดีตรัฐสภาของอังกฤษนําวิธีการนี้
มาใชเพ่ือเหตุผลทางการเมืองเพ่ือจะจํากัดอํานาจของพระมหากษัตริยเปนสวนใหญ ซึ่งก็ไม

                                                          
1 บวรศักดิ์  อุวรรณโณ, “ระบบการตรวจสอบทุจริตของผูดํารงตําแหนงระดับสูง,” ราย

งานวิจัยเพ่ือจัดทําขอเสนอการปฏิรูปการเมืองไทยเสนอตอคณะกรรมการพัฒนาประชาธิปไตย
(คพป.), (กรุงเทพมหานคร : สํานักงานกองทุนสนับสนุนการวิจัย,2538), หนา 10.

2 เรื่องเดียวกัน, หนาเดียวกัน.
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ปรากฏวามีหลักเกณฑที่ชัดเจนแนนอนในการบังคับใช  ดังนั้น ระบบของอังกฤษจึงไมเหมาะสม
ที่จะนํามาใชศึกษาเปนแบบอยางแกการบังคับใชกับประเทศไทย

ทางดานสหรัฐอเมริกา ซึ่งเปนอีกประเทศหนึ่งที่เปนตนแบบของระบบการลงโทษ
โดยการถอดถอนจากตําแหนง ที่มีวิวัฒนาการการบังคับใชกระบวนการดังกลาวมาอยาง       
ตอเน่ืองและมีหลักเกณฑที่ชัดเจน นอกจากนั้นยังมีหลักการสวนใหญที่คลายคลึงกับระบบของ
ประเทศไทย จึงมีความเหมาะสมที่จะนํามาเปนแบบอยางในการศึกษาเปรียบเทียบ          
อยางไรก็ตาม แมจะมีความแตกตางกันในดานระบบการปกครอง แตกรณีดังกลาวไมนาเปน
อุปสรรคตอการนํามาศึกษาเปรียบเทียบ  เน่ืองจากระบบตรวจสอบถอดถอนจากตําแหนงเปน
วิธีการพิเศษสําหรับลงโทษแกพฤติกรรมทุจริตของเจาหนาที่รัฐที่สามารถนําไปใชไดในทุก
ระบอบการปกครอง  ∗

 ดังนั้นวิทยานิพนธฉบับนี้ จึงนําหลักเกณฑของระบบการลงโทษโดยการ      
ถอดถอนจากตําแหนงของประเทศสหรัฐอเมริกามาเปนกรณีตัวอยางในการศึกษาเปรียบเทียบ 
โดยจะศึกษาถึงที่มา วัตถุประสงค หลักการ และกระบวนการ ตลอดจนแนวทางการบังคับใชใน
ทางปฏิบัติ   เพ่ือเปนแนวทางในการศึกษาวิเคราะหระบบและปญหาที่อาจเกิดขึ้นกับมาตรการ
ถอดถอนจากตําแหนงของประเทศไทยในบทตอไป

 3.1  ที่มาและวัตถุประสงค

การลงโทษโดยการถอดถอนจากตําแหนง (Impeachment) เปนระบบที่ใชในการ
ตรวจสอบอํานาจของฝายบริหารโดยมีบทบังคับเปนการทําใหผูกระทําผิดพนจากตําแหนง   
หนาที่ไป ระบบดังกลาวมีที่มาจากประเทศอังกฤษ ซึ่งไดมีวิวัฒนาการมาเปนเวลายาวนาน
(ประมาณ 400 ป) กอนที่จะนํามาบัญญัติไวในรัฐธรรมนูญของสหรัฐอเมริกา อยางไรก็ตาม แม
จะไดรับอิทธิพลมาจากระบบของอังกฤษ แตคณะผูรางรัฐธรรมนูญของสหรัฐอเมริกา (The
Framers) ก็ไดเปลี่ยนแปลงหลักเกณฑสําคัญหลายประการในขณะทําการรางบทบัญญัติ
ดังกลาว ทั้งนี้เพ่ือหลีกเลี่ยงปญหาความไมม่ันคงชัดเจนของระบบดังกลาวในประเทศตนแบบ
และเพ่ือใหสอดคลองยิ่งขึ้นกับการปกครอง ระบบประธานาธิบดีของประเทศสหรัฐอเมริกา

ในประวัติศาสตรของอังกฤษ ระบบการลงโทษโดยการถอดถอนจากตําแหนง
(Impeachment) ถูกใชเพ่ือถวงดุลยอํานาจของกษัตริย (The Crown) ในชวงที่ระบบการเมืองยัง
ไมคงที่ กลาวคือ รัฐสภาไดใชกระบวนการดังกลาวในการถอดถอนรัฐมนตรี และผูซึ่งกษัตริย

                                                          
∗ ดูแนวคิดของการลงโทษโดยการถอดถอนจากตําแหนงในหนา 15-16.
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แตงตั้งขึ้น เพ่ือเปนการจํากัดอํานาจของกษัตริยลงโดยใหเหตุผลวารัฐมนตรีคนสนิทของกษัตริย
นั้นมีพฤติกรรมทําลายระบบรัฐสภา ซึ่งรัฐสภาจะขยายขอบเขตการกลาวหาไปตามที่กษัตริย
และรัฐมนตรีใชอํานาจไมวาในทางทิศใด3 ระบบการลงโทษโดยการถอดถอนจากตําแหนงนี้ได
ถูกใชเปนเครื่องมือในการตอสูทางการเมืองตลอดมาจนกระทั่งอังกฤษมีระบอบการปกครองที่
รัฐบาลมาจากผูแทนของประชาชน (representative forms of government)4

จากการพิจารณาของคณะผูรางรัฐธรรมนูญของสหรัฐอเมริกา ไดพบขอบกพรอง
ของระบบถอดถอนจากตําแหนงที่ใชอยูในประเทศอังกฤษหลายประการ กลาวคือ ระบบของ
อังกฤษขาดความชัดเจนแนนอนในกระบวนการและมาตรฐานในการตัดสินคดี ทั้งในอดีตไดมี
การเปลี่ยนแปลงองคกรที่ทําหนาที่พิจารณาตัดสินคดีดังกลาวหลายครั้งจากการกําหนดใหเปน
อํานาจของกษัตริยโดยตรงมาเปนอํานาจของเจาหนาที่ผูซึ่งกษัตริยมอบหมาย (designated
officials) เปลี่ยนเปนอํานาจของสภาขุนนาง (House of Lords) และในบางชวงเวลากใ็หเปน
อํานาจของบุคคลดังกลาวรวมกัน จนกระทั่งมีการกําหนดหลักเกณฑที่ชัดเจนในสมัยของพระ
เจาเฮนรี่ที่ 4 (Henry IV) ใน ค.ศ. 1399 สําหรับการพิจารณาตัดสินความผิดก็ขาดมาตรฐานที่
ชัดเจน มีการเปลี่ยนแปลงอยูบอยครั้ง โดยกอนที่จะยึดถือขอกลาวหา “กระทําความผิดอาญาขั้น
สูง” (“High Crimes and Misdemeanors”) เปนมาตรฐานนั้น ไดมีการพิจารณาลงโทษตั้งแต
ความผิดฐานกบฏ (treasons) การกระทําความผิดอาญารายแรง (felony) การกระทําอันตราย
ตอพระมหากษัตริย (mischiefs done to The King) กระทําการฉอโกง (divers deceits) ไปจน
ถึงความผิดในการถวายคําแนะนําที่เปนภัยตอพระมหากษัตริย (giving pernicious advice to
the Crown) ใหคําแนะนําที่เปนผลรายตอความสงบสุข (advising a prejudicial piece) หรือชัก
นําใหกษัตริยกระทําการอันตอตานการดําเนินการของรัฐสภา (enticing the King to antagonist
the act of parliament) เปนตน5

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

and Change. " The Justice System Journal 14 (1990) : 42 – 43 อางถึงใน กานดา สิริฤทธิ
ภักดี,"การนําระบบอิมพิชเมนตมาใชในประเทศไทย ,"(วิทยานิพนธปริญญานิติศาสตร
มหาบัณฑิต จุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย, 2536), หนา 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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ขอบกพรองที่เห็นไดชัดอีกประการหนึ่งตั้งแตแรกเริ่ม คือ การลงโทษโดยการถอด
ถอนจากตําแหนงดังกลาวมักเกี่ยวของสัมพันธกับเหตุการณทางการเมืองเสมอ และถูกนํามาใช
เปนเครื่องมือในการตอสูแขงขันทางการเมืองอยูตลอด6 ซึ่งจะเห็นไดชัดเจนจากกรณีที่จําเลยอยู
ในฐานะรัฐมนตรีหรือที่ปรึกษาของกษัตริย7 กระบวนการลงโทษถอดถอนจากตําแหนงของ
อังกฤษกลายเปนการพิสูจนในทางการเมืองซึ่งไมมีความแนนอน เน่ืองจากขาดขอบเขตที่ชัดเจน
ของหลักเกณฑและกระบวนการ การพิจารณาคดีถอดถอนจากตําแหนงกลายเปนการตัดสิน
ลงโทษดวยเหตุผลทางการเมืองตอผูที่ตอตานอํานาจทางการเมืองในขณะนั้น เปนระบบที่ขาด
หลักเกณฑที่คนทั่วไปจะเขาใจได

แมจะพบขอบกพรองในระบบการถอดถอนจากตําแหนงของอังกฤษดังกลาว 
คณะผูรางรัฐธรรมนูญของสหรัฐอเมริกา (The Framers) ก็ยังไดนําระบบดังกลาวมาบัญญัติลง
ในรัฐธรรมนูญ ทั้งนี้โดยปรับเปลี่ยนรูปแบบจากระบบซึ่งไมไดรับการยอมรับจากสาธารณะ
(public dissension) ใหกลายมาเปนเครื่องมือในการแกปญหาของสาธารณชน (public
resolution) โดยการนําระบบถอดถอนจากตําแหนงมาใชเปนมาตรการสําคัญสําหรับระบอบการ
ปกครองแบบประธานาธิบดี (Presidential System) ดังที่ปรากฏในการประชุมรางรัฐธรรมนูญ
เม่ือ ค.ศ. 1787 วา คณะผูรางรัฐธรรมนูญไดคํานึงถึงความสําคัญของระบบการลงโทษถอดถอน
จากตําแหนงในระหวางที่ทําการพิจารณากําหนดลักษณะของฝายบริหาร ซึ่งตองการหลีกเลี่ยง
ระบบกษัตริย หากแตจะสรางฝายบริหารที่สามารถรับผิดชอบตอการกระทาํอันมิชอบได8 โดย
หนึ่งในสมาชิกของคณะผูรางรัฐธรรมนูญ คือ Elbridge Gerry จากมลรัฐแมสซาชูเซส ไดแสดง
ความคิดเห็นอันเปนที่มาวา “ไมเคยปรากฏในความเปนจริงวา ผูปกครองจะกระทําความผิดไม
ได”9 ดังนั้น ในการกําหนดใหประธานาธิบดีเปนประมุขของประเทศและของฝายบริหาร          
รัฐธรรมนูญของสหรัฐอเมริกาจึงไดกําหนดใหมีระบบควบคุมการใชอํานาจของประธานาธิบดี 
คือ การถอดถอนจากตําแหนง (Impeachment) ควบคูไปดวย

เหตุผลของการกําหนดมาตรการถอดถอนจากตําแหนงนั้น สมาชิกคณะผูราง
รัฐธรรมนูญ James Madison กลาวไววา เปนสิ่งจําเปนอยางยิ่งที่จะตองสรางบทบัญญัติขึ้นเพ่ือ
ปกปองผูอยูใตปกครองจากการมีผูปกครองที่ไรความสามารถ (incapacity) ละเลยตอหนาที่

                                                          
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) หรือไมสุจริต (perfidy)10 Madison ไดกลาววา วิธีการทางการเมือง หรือการจํากัด
ระยะเวลาในการดํารงตําแหนงประธานาธิบดียังไมเพียงพอที่จะรับประกันการใชอํานาจในทางที่
มิชอบ (abuse of power) ได ในระหวางเวลาที่ดํารงตําแหนงประธานาธิบดีอาจจะบิดเบือนการ
ใชอํานาจบริหารไปในทางที่ไมสุจริต หรือเผด็จการ หรือ ไมซื่อสัตยตอประเทศชาติได จึงจําเปน
ตองมีระบบตรวจสอบฝายบริหารเปนพิเศษ เน่ืองมาจากภาระหนาที่อันสําคัญในการบริหาร
ประเทศ บุคคลในฝายบริหารอาจกลายเปนผูนําหรือเครื่องมือของกลุมอิทธิพล และใชอํานาจใน
อันที่จะกอความเสียหายตอประเทศชาติได11 และในขณะที่ฝายบริหารถูกกําหนดใหอยูภายใต
ความรับผิดชอบของบุคคลคนเดียว (ประธานาธิบดี) ดวยแลว หากประธานาธิบดีขาดคุณสมบัติ
หรือทุจริตในตําแหนงหนาที่ก็ยอมนํามาสูความลมสลายของสาธารณรัฐไดงาย”12

นอกจากนี้ระบบการพิจารณาคดีถอดถอนจากตําแหนงน้ันมิไดเปนเพียง       
มาตรการลงโทษเทานั้น หากแตยังเปนวิธีการสําหรับพิสูจนหรือปลดเปลื้องความผิดอีกดวย ใน
ประเด็นน้ี Benjamin Franklin สมาชิกคณะผูรางรัฐธรรมนูญ ใหเหตุผลวาอาจเกิดกรณีที่
ประธานาธิบดีมีพฤติกรรมซึ่งเปนภัย ถึงขนาดที่ตองใหสาธารณชนเปนผูตัดสินวาสมควรดํารง
ตําแหนงในฐานะหัวหนาของฝายบริหารอยูตอไปหรือไม กระบวนการถอดถอนจากตําแหนงซึ่ง
รัฐธรรมนูญกําหนดขึ้นจะเปนวิธีที่ดีที่สุดสําหรับลงโทษฝายบริหารในกรณีที่ไดมีการกระทําอัน
ไมถูกตองสมควรจริง และอีกนัยหนึ่งก็จะเปนวิธีพิสูจนฝายบริหารที่เหมาะสมหากถูกกลาวหา
โดยไมเปนธรรม13 ทั้งนี้ เน่ืองจากคณะผูรางรัฐธรรมนูญตระหนักวาประธานาธิบดีไมอาจบริหาร
ประเทศไดภายใตการถูกขมขูหรือบังคับ ยิ่งกวานั้น ประมุขของชาติจะตองเปนผูที่เสียสละอยาง
มากและเปนที่ยอมรับจากประชาชนทั่วไปวามีคุณธรรม และใชอํานาจภายใตขอบเขตกฎหมาย
หากประธานาธิบดีมีภาพลักษณวาเปนผูละเมิดกฎหมายแลว ก็ไมสามารถดํารงตําแหนงใน
ฐานะผูนําประเทศที่ปกครองโดยกฎหมายได

                                                          
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,
"การนําระบบอิมพิชเมนตมาใชในประเทศไทย", หนา 238

12 คํากลาวของ 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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กลาวไดวา ระบบการลงโทษโดยการถอดถอนจากตําแหนง (Impeachment) ของ
สหรัฐอเมริกาเกิดขึ้นจากความตองการของผูรางรัฐธรรมนูญที่จะใหเปนมาตรการลงโทษทาง  
รัฐธรรมนูญสําหรับตรวจสอบการใชอํานาจโดยมิชอบของประธานาธิบดีและฝายบริหาร      
เพ่ือเปนหลักประกันความเชื่อถือของประชาชน (the public trust) ที่มีตอผูดํารงตําแหนง
สาธารณะที่สูงที่สุดของประเทศและคณะผูบริหาร ทั้งนี้ คณะผูรางรัฐธรรมนูญไดกําหนดสาระ
สําคัญของการตรวจสอบดังกลาวใหสอดคลองและเหมาะสมกับระบบการปกครองประเทศ     
ซึ่งแตกตางไปจากหลักการของอังกฤษ 8 ประการ ดังนี้14

1) ขอกลาวหาเพื่อถอดถอนจากตําแหนง (Impeachment offences) ของสหรัฐ
อเมริกาจํากัดอยูในขอบเขตที่ชัดเจน คือ การทรยศตอประเทศ (Treason) การรับสินบน
(Bribes)  และการกระทําความผิดอาญาขั้นสูง (high crimes and Misdemeanors) แตกตาง
จากของอังกฤษซึ่งไมมีขอบเขตที่แนนอน

2) รัฐธรรมนูญสหรัฐอเมริกาจํากัดบุคคลผูถูกตรวจสอบตามมาตรการดังกลาวไวที่
ประธานาธิบดี รองประธานาธิบดี และเจาหนาที่ของรัฐ (civil officers) แตกตางจากของอังกฤษ
ซึ่งขยายการลงโทษไปถึงบุคคลทั่วไป (any citizen) ดวย จะมีขอยกเวนเพียงไมใชกับ        
พระราชวงศ (Royal Family) เทานั้น

3) ในการพิจารณาตัดสิน สหรัฐอเมริกากําหนดใหอาศัยการลงมติของวุฒิสภา
(Senate) ดวยคะแนนเสียงสองในสามเปนการตัดสิน ในขณะที่การพิจารณาของสภาขุนนาง
(The House of Lords) ของอังกฤษตองการเพียงคะแนนเสียงขางมาก (bare majority) ของ
สภาในการตัดสินลงโทษ

4) โทษของระบบการถอดถอนจากตําแหนง รัฐธรรมนูญสหรัฐอเมริกาจํากัดอยู
เพียงการใหพนจากตําแหนงหนาที่และทําใหขาดคุณสมบัติในการเขาดํารงตําแหนงตอไปใน
อนาคต ในขณะที่อังกฤษนั้น สภาขุนนางมีอํานาจลงโทษไดตามที่เห็นวาสมควร ซึ่งในทางปฏิบัติ
ไดขยายไปถึงการลงโทษอาญาดวย ไดแก โทษปรับ (fines) ริบทรัพย (forfieture) จําคุก
(incarceration) ในบางคดีลงโทษถึงชีวิตดวย15

                                                          
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 พระมหากษัตริยมีอํานาจที่จะอภัยโทษแกผูถูกลงโทษ
ถอดถอนจากตําแหนงได แตรัฐธรรมนูญของสหรัฐอเมริกาหามมิใหหัวหนาฝายบริหารมีอํานาจ
ดังกลาว

6) พระมหากษัตริยของอังกฤษอยูเหนือการกลาวหาลงโทษตามระบบดังกลาว       
ตรงกันขาม ประธานาธิบดีของสหรัฐอเมริกากลับเปนเปาหมายสําคัญของระบบน้ี

7) การถอดถอนจากตําแหนงของอังกฤษมีลักษณะเปนกระบวนการทางอาญา  
แตในรัฐธรรมนูญอเมริกานั้นแยกกระบวนการทั้งสองออกจากกัน

8) ระบบการถอดถอนจากตําแหนงของสหรัฐอเมริกาถูกกําหนดใหเปนวิธีทาง
เดียวในการลงโทษผูพิพากษาใหพนจากตําแหนง ในขณะที่ผูพิพากษาของอังกฤษอาจพนจาก
ตําแหนงไดโดยหลายวิธีดวยกัน

3.2  หลักการของระบบการถอดถอนจากตําแหนง

ระบบการลงโทษโดยการถอดถอนจากตําแหนง (Impeachment) เปนมาตรการ
ตามรัฐธรรมนูญในการรักษาสถาบันฝายบริหารของสหรัฐอเมริกาใหปราศจากพฤติกรรมซึ่งเปน
อันตรายตอระบบรัฐบาลและความเชื่อถือของสาธารณชน โดยการลงโทษแกการใชอํานาจโดยมิ
ชอบและการกระทําที่กอใหเกิดความเสียหายอยางรายแรงตอประเทศชาติรวมทั้งบั่นทอน     
คุณธรรมและความไววางใจผูที่ดํารงอยูในตําแหนงหนาที่ รวมทั้งตอสถาบันประธานาธิบดีและ
ฝายบริหาร

ระบบการถอดถอนจากตําแหนงน้ันมุงควบคุมพฤติกรรมซึ่งอยูนอกเหนือจากการ
กระทําที่เปนความผิดตามกฎหมายอาญา และกระบวนการพิจารณาลงโทษของระบบดังกลาวก็
แตกตางจากกระบวนการในทางอาญาที่ขึ้นอยูกับการพิสูจนพยานหลักฐานเปนสําคัญ หากแต
โครงสรางและกระบวนการของระบบการถอดถอนจากตําแหนงมีลักษณะเปนกระบวนการทาง    
การเมือง (political process) กลาวคือ มีขอบเขตในการควบคุมผูดํารงตําแหนงทางการเมือง
(political officials) จากการกระทําซึ่งมีลักษณะเปนความผิดในทางการเมือง (political crimes)*

และมีบทลงโทษทางการเมือง (political punishments)16

                                                          
* Alexander Hamilton ไดใหคําอธิบายวา "ความผิดตามมาตรการถอดถอนจาก

ตําแหนงเปนความผิดที่เกิดจากการประพฤติมิชอบของบุคคลสาธารณะ (public men) หรืออีก
นัยหนึ่งเปนความผิดซึ่งเกิดจากการละเมิด หรือทําลายความเชื่อถือของสาธารณชน (public 
trust) ความผิดนี้จัดไดวาเปนความผิดทางการเมือง เน่ืองจากสวนใหญเปนเรื่องเกี่ยวกับความ
เสียหายตอสังคมโดยตรง" ดู Alexander Hamilton, The Federalist No.65 (Benjamin 
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บทบัญญัติของรัฐธรรมนูญสหรัฐอเมริกา ที่กําหนดหลักเกณฑของระบบการถอด
ถอนจากตําแหนงปรากฏอยู 6 แหง ดวยกัน ดังนี้

บทที่ 2 มาตรา 4  (Article II, Section 4) วางขอบเขตของมาตรการถอดถอน
จากตําแหนงวา

“ประธานาธิบดี รองประธานาธิบดี และขาราชการพลเรือนทั้งหมดของสหรัฐ
อเมริกา (all civil officers) จะตองถูกถอดถอนจากตําแหนง หากกระทําความผิดฐานกบฏ
(Treason) รับสินบน (Bribery) หรือกระทําความผิดอาญาขั้นสูง (other high Crimes and
Misdemeanors)”

บทที่ 1 มาตรา 2 (Article I, Section 2) กําหนดขั้นตอนและกระบวนการของ
มาตรการดังกลาวไววา

“สภาผูแทนราษฎร… มีอํานาจแตเพียงผูเดียว (the sole Power) ในการดําเนิน
คดีถอดถอนจากตําแหนง”

ใน บทที่ 1 มาตรา 3 (Article I, Section 3) กําหนดอํานาจในการพิจารณา
ลงโทษวา

“วุฒิสภา (The Senate) มีอํานาจแตเพียงผูเดียวในการพิจารณาคดีถอดถอนจาก
ตําแหนง โดยในเวลานั่งพิจารณาจะตองทําการสาบานหรือใหสัตยาบัณกอน สําหรับในกรณีที่
เปนการดําเนินคดีตอประธานาธิบดีของสหรัฐ อํานาจในการพิจารณาตกอยูแกประธานศาลฎีกา
(The Chief Justice) และไมอาจมีผูใดถูกตัดสินลงโทษ โดยปราศจากการลงมติของวุฒิสภาดวย
คะแนนเสียง 2 ใน 3 ของจํานวนสมาชิกที่มีอยู”

ในบทดังกลาวยังจํากัด การตัดสินคดีถอดถอนจากตําแหนงไววา

“คําพิพากษาในคดีถอดถอนจากตําแหนงจะตองไมขยายความไปเกินกวาการ
ถอดถอนจากตําแหนงและการทําใหขาดคุณสมบัติ (disqualification) ที่จะดํารงตําแหนงอัน
                                                                                                                                                                     
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 เปนที่เชื่อถือและเปนคุณประโยชนภายใตสหรัฐอเมริกา แตทั้งนี้ผูถูกลงโทษยังคงรับผิด
ชอบและอยูภายใตการกลาวหาฟองรองพิจารณาคดี และการตัดสินลงโทษภายใตกฎหมาย
ทั่วไป”

นอกจากนี้กําหนดรายละเอียดตาง ๆ ที่เกี่ยวของกับการถอดถอนจากตําแหนงไว
ดังนี้

บทที่ 2 มาตรา  2 (Article II, Section 2)

“ประธานาธิบดี… มีอํานาจในการอภัยโทษ (pardons) และลดหยอนผอนโทษ
(reprives) แกคดีทั้งปวงที่กระทําตอสหรัฐอเมริกา ยกเวนในคดีถอดถอนจากตําแหนง”

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

“การพิจารณาคดีอาญาทั้งหลายจะตองดําเนินการโดยคณะลูกขุน (Jury) ยกเวน
ในคดีถอดถอนจากตําแหนง

3.2.1  เหตุแหงการถอดถอนจากตําแหนง

รัฐธรรมนูญสหรัฐอเมริกาบทที่ 2 มาตรา 4 กําหนดเหตุแหงการถอดถอนจาก
ตําแหนง(Impeachment Offences) ไว 3 กรณี คือ การทรยศตอประเทศ (Treason)          
การรับสินบน (Bribery) และการกระทําความผิดอาญาขั้นสูง (high Crimes and
Misdemeanors)

  ในความผิดฐานทรยศตอประเทศ (treason) นั้นรัฐธรรมนูญไดใหคํานิยามไว
ชัดเจนในบทที่ 3 มาตรา 3 (Article 3, section 3) วาหมายถึง “การกอสงครามตอตานสหรัฐ
หรือรวมมือกับศัตรูของสหรัฐ รวมทั้งการใหความชวยเหลือ หรือสนับสนุนในการดังกลาว” สวน
ในความผิดฐานรับสินบน (bribery) รัฐธรรมนูญมิไดกําหนดนิยามไว แตเน่ืองจากความผิดนี้เปน
ความผิดอาญาสหรัฐดวยจึงยึดคํานิยามตามประมวลกฎหมายอาญา เปนหลัก

  สวนการกระทําความผิดอาญาขั้นสูง (high Crimes and Misdemeanors) นั้น
นอกจากรัฐธรรมนูญจะมิไดกําหนดคํานิยามไวแลว ความผิดฐานนี้ยังไมมีปรากฏในกฎหมายอื่น
ดวย     (ฐานความผิดนี้ปรากฏขึ้นครั้งแรกในประเทศอังกฤษ เม่ือคริสศตวรรษที่ 14 แตมี
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ความหมายที่คลุมเครือไมชัดเจนแนนอน17) ในทางปฏิบัติไดเกิดการโตแยงถึงคํานิยามของ
ฐานความผิดนี้อยูเสมอ เน่ืองจากเปนการบัญญัติไวอยางกวาง ๆ และไมมีการกําหนดคํานิยาม
ไว ทําใหสามารถตีความไดหลากหลายวาการกระทําใดบางถือเปนความผิดอาญาขั้นสูง

ความเปนมาของการกําหนดความผิดฐานนี้ ปรากฏอยูในการรางรัฐธรรมนูญสหรัฐ
อเมริกาฉบับแรก18 โดยรางรัฐธรรมนูญที่นํามาใชในที่ประชุมคณะผูรางรัฐธรรมนูญไดกําหนดให
ลงโทษโดยการถอดถอนจากตําแหนงในความผิดฐานทรยศตอประเทศ (treason) หรือความผิด
ฐานรับสินบน (bribery) เพียงสองกรณีเทานั้น ซึ่งสมาชิกคณะผูรางรัฐธรรมนูญไมเห็นดวย
เน่ืองจากเปนเหตุที่จํากัดเกินไป ในประเด็นน้ีสมาชิก George Mason ไดโตแยงวา ความผิด
ฐานทรยศตอประเทศตามที่ไดนิยามไวในรัฐธรรมนูญนั้น ไมสามารถครอบคลุมไปถึงการกระทํา
ที่เปนอันตรายอยางใหญหลวงตอประเทศชาติ (เชน การพยายามที่จะลมลางรัฐธรรมนูญ
เปนตน)ได จําเปนที่จะตองขยายอํานาจของมาตรการตรวจสอบนี้ใหกวางขวาง โดย Mason ได
เสนอฐานความผิดเพิ่มเติมหน่ึงขอ คือ การปฏิบัติหนาที่โดยมิชอบ (maladministration) ซึ่งเปน
ฐานความผิดในมาตรการถอดถอนจากตําแหนงที่บัญญัติอยูในรัฐธรรมนูญของมลรัฐเปนจํานวน 
ถึง 6 มลรัฐดวยกัน (ในเวลานั้นสหรัฐอเมริกาประกอบดวยมลรัฐจํานวน 13 มลรัฐ)
อยางไรก็ตาม ฐานความผิดนี้ไดถูกโตแยงจากสมาชิก James Madison วา เปนถอยคําที่
คลุมเครือเกินไปซึ่งเทากับวาเปนการใหอํานาจแกวุฒิสภา(Senate)ในการตีความไดตาม
อําเภอใจ ซึ่งอาจทําใหประธานาธิบดีตองตกอยูภายใตอํานาจของรัฐสภาเนื่องจากสามารถ
กลาวหาเพื่อถอดถอนประธานาธิบดีจากตําแหนงไดงาย เพียงแคพบวาประธานาธิบดีปฏิบัติ
หนาที่ไมดีพอเทานั้น19 ฐานความผิดวาปฏิบัติหนาที่โดยมิชอบ (maladministration) ดังกลาวจึง
ตกไป

  หลังจากนั้น George Mason ไดเสนอฐานความผิดขึ้นใหม คือ การกระทําความ
ผิดอาญาขั้นสูง (high Crimes and Misdemeanors) ซึ่งสมาชิกคณะผูรางรัฐธรรมนูญไดเห็น
พองตองกันวา สามารถครอบคลุมความผิดที่เปนอันตรายรายแรงตอประเทศชาติ และมีความ
เหมาะสมดวยคะแนนเสียง 8 ตอ 3 โดยมิไดมีการพิจารณาถึงประเด็นน้ีอีก ความผิดฐานนี้จึงไม
มีการกําหนดคํานิยามที่ชัดเจน ทําใหในทางปฏิบัติขึ้นอยูกับการตีความของสภาผูแทนราษฎร
(องคกรที่ทําหนาที่กลาวหา) และวุฒิสภา (องคกรพิจารณาตัดสิน) เปนสําคัญ

                                                          
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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  อยางไรก็ตาม ดังที่ไดกลาวมาแลววาระบบการถอดถอนจากตําแหนงมีที่มาจาก
ประเทศอังกฤษ โดยคณะผูรางรัฐธรรมนูญไดทําการศึกษาและคุนเคยกับระบบของอังกฤษเปน
อยางดี ในการกําหนดฐานความผิดตามมาตรการถอดถอนจากตําแหนงนี้ คณะผูรางรัฐธรรมนูญ
ก็ไดนําคดีถอดถอนจากตําแหนงของอังกฤษมาเปนตัวอยางประกอบการพิจารณา ซึ่งในการ
บัญญัติฐานความผิดการกระทําความผิดอาญาขั้นสูง (high Crimes and Misdemeanors) นี้ก็ได
รับอิทธิพลมาจากคดีถอดถอนนาย Warren Hastings (1786) ผูวาราชการอังกฤษในประเทศ
อินเดียที่พยายามกระทําการอันเปนการลมลางรัฐธรรมนูญ อันเปนความผิดฐานกระทําความผิด
อาญาขั้นสูง (high crimes and misdemeanors)20 โดยถูกตั้งขอกลาวหาวา “ปฏิบัติหนาที่โดย
มิชอบ ฉอราษฎรบังหลวง และทารุณโหดรายตอชาวอินเดีย (gross maladministration,
corruption in office and cruelty toward the people of India)” ซึ่งในที่สุดก็ถูกตัดสินวาไมมี
ความผิด 21

  ดังนั้น ความหมายของฐานความผิด ”การกระทําความผิดอาญาขั้นสูง” จึงอาจ
พิจารณาไดจากการศึกษาคดีถอดถอนจากตําแหนงของอังกฤษ นอกจากนี้ ยังศึกษาไดจาก
หนังสือซ่ึงคณะผูรางรัฐธรรมนูญใชเปนคูมือประกอบการพิจารณารางบทบัญญัติดังกลาว คือ 
“Blackstone ’s Commentaries on the Laws of England” 22 ซึ่งไดอธิบายความหมายของ 
“ความผิดอาญาขั้นสูง” (high Crimes and Misdemeanors) ไววา ไดแก การปฏิบัติหนาที่โดย  
มิชอบของเจาหนาที่ระดับสูง (mal-administration of such high officers) ซึ่งเปนการทําลาย
ความเชื่อถือของสาธารณชนรวมทั้งเปนการตอตานพระมหากษัตริยและรัฐบาลของ           
พระมหากษัตริย อันนําไปสูการลงโทษโดยวิธีการถอดถอนจากตําแหนงโดยรัฐสภา 
(parliamentary impeachment)”

อยางไรก็ตาม ในการตีความฐานความผิดการกระทําความผิดอาญาขั้นสูงตาม
รฐัธรรมนูญสหรัฐอเมริกานั้น ผูพิพากษาศาลฎีกาสหรัฐ Chief Justice Marshall ไดใหขอสังเกต
วา แมระบบการถอดถอนจากตําแหนงจะมีรากฐานมาจากประเทศอังกฤษ แตการตีความฐาน
ความผิดตามรัฐธรรมนูญนี้ไมควรที่จะยึดติดกับบรรทัดฐานของอังกฤษ เน่ืองจากคณะผูราง
รัฐธรรมนูญไดบัญญัติมาตรการนี้เพ่ือใชกับการปกครองระบบใหมที่แตกตางจากประเทศ      

                                                          
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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ตนแบบ    ดังนั้น  การตีความฐานความผิดนี้จึงควรตีความตามความตองการของคณะผูราง
รัฐธรรมนูญในขณะที่ทําการรางรัฐธรรมนูญ จึงจะเหมาะสมมากกวา23

  วัตถุประสงคของคณะผูรางรัฐธรรมนูญในการกําหนดฐานความผิดเพ่ือลงโทษ
ถอดถอนจากตําแหนงนั้น Alexander Hamilton ไดอธิบายวา เพ่ือลงโทษแกความผิดที่เกิดจาก
การประพฤติมิชอบของบุคคลสาธารณะ (public men) หรือการกระทําอันเปนการละเมิด หรือ
ทําลายความเชื่อถือของสาธารณชน (public trust) ฐานความผิดดังกลาวมีลักษณะทางการเมือง
เน่ืองจาก โดยหลักแลวเปนเร่ืองที่กอใหเกิดความเสียหายใหญหลวงตอสังคม24 และความเห็น
จากที่ประชุมคณะผูรางรัฐธรรมนูญในเรื่องนี้ก็ไดแสดงไววา ตองการที่จะใหกลไกการถอดถอน
จากตําแหนงเปนวิธีควบคุมการใชอํานาจตามอําเภอใจ (usurpation) หรือโดยทุจริตมิชอบ
(abuse of power) และการกระทําอันละเมิดตอความไววางใจอยางรายแรง (serious breach of
trust)25

กลาวไดวา ฐานความผิด “การกระทําความผิดอาญาขั้นสูง (high Crimes and
Misdemeanors)” มีความหมายเฉพาะแยกตางหากจากความผิดตามกฎหมายอาญา กลาวคือ มี
ลักษณะเปนความผิดทางการเมือง ซึ่งมุงประสงคที่จะเอาผิดแกการกระทําที่กอใหเกิดความ
เสียหายตอประเทศโดยไมเฉพาะเจาะจงพฤติการณ อันอาจไดแก การใชอํานาจในตําแหนง
หนาที่โดยมิชอบ การทุจริตคอรรัปชั่น การใชจายเงินงบประมาณไปในทางที่มิควร การประมาท
เลินเลอในหนาที่อยางรายแรง หรือการปฏิบัติหนาที่โดยไมซื่อสตัย ทําลายความไววางใจของ
สาธารณชน เปนตน ซึ่งในการพิจารณาวินิจฉัยจะตองคํานึงถึงขอบเขตอํานาจหนาที่ประกอบ
กับนโยบายสาธารณะ (public policy) ใหครอบคลุมทุกดาน ไมวาจะพิจารณาจากพฤติกรรม
หลักกฎหมาย หลักการบริหารงานบุคคล วิธีปฏิบัติของรัฐสภา ประเพณีของฝายบริหาร รวมทั้ง
สถานการณทางการเมืองทั้งภายในประเทศและระหวางประเทศ และสภาพการณตาง ๆ ที่เกี่ยว
ของอันนํามาสูหรือกอใหเกิดพฤติกรรมนั้นดวย ในกรณีนี้จึงมีลักษณะตางจากการวนิิจฉัยคดี
ของศาล (judicial character) คือ มิไดคํานึงถึงหลักทางนิติศาสตร (municipal jurisprudence)
เพียงอยางเดียวเทานั้น หากแตคํานึงถึงองคประกอบตาง ๆ ที่กลาวมาขางตนดวย26

  หากพิจารณาจากขอกลาวหาที่ปรากฏในคดีถอดถอนจากตําแหนงของสหรัฐ
อเมริกา ตั้งแตประกาศใชรัฐธรรมนูญสหรัฐอเมริกา ค.ศ. 1789 เปนตนมา (มีคดีถอดถอนจาก
ตําแหนงมาสูวุฒิสภา (Senate) จํานวนทั้งสิ้น 16 คดีดวยกัน และวุฒิสภาไดตัดสินลงโทษ
                                                          

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



40

ถอดถอนจากตําแหนงจํานวน 7 คดี) จะพบวาบรรดาคดีดังกลาวนี้ ลวนเปนเรื่องที่กลาวหาวา
เจาหนาที่ของรัฐประพฤติมิชอบในตําแหนงหนาที่ทั้งสิ้น ซึ่งสามารถจัดหมวดหมูการกระทําอัน
เปนความผิดได 3 ประเภท คือ27

(1) การใชอํานาจในตําแหนงหนาที่ เกินขอบเขตที่รัฐธรรมนูญกําหนดทําให     
หนวยงานอื่นของรัฐเสื่อมเสีย (exceeding the constitutional bounds of the powers of the 
office in derogation of another brance of government)28

(2) มีพฤติกรรมไมเหมาะสมและขัดตอวัตถุประสงคของตําแหนงหนาที่อยางรายแรง 
(behaving in a manner grossly incompatible with the proper function and purpose of the 
office)29

(3) การใชอํานาจในตําแหนงหนาที่ไปในทางที่ไมเหมาะสม หรือเพ่ือประโยชนสวน
ตัว30

3.2.2  ตําแหนงที่ถูกถอดถอน

บุคคลที่อาจถูกลงโทษโดยการถอดถอนจากตําแหนงตามรัฐธรรมนูญสหรัฐ
อเมริกา บทที่ 2 มาตรา 4 คือ ประธานาธิบดี (President) รองประธานาธิบดี (Vice President)
และขาราชการพลเรือนของสหรัฐอเมริกาทั้งหมด (all civil Officers of the United States)

                                                          
27 Ibid., p.13 ; กานดา  สิริฤทธิภักดี “การนําระบบอิมพิชเมนตมาใชในประเทศไทย” 

หนา 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 คดีถอดถอนผูพิพากษา John Pickering (1803) ; ผูพิพากษา Samuel Chase 
(1804) ; ผูพิพากษา West H. Humphreys (1862) และผูพิพากษา George W.English (1926).

30 คดีถอดถอนผูพิพากษา James H.Peck (1826) ; ผูพิพากษา Charles Swayne 
(1903) ; ผูพิพากษา Robert W. Archbald (1912) ; ผูพิพากษา Harold Louderback (1932) ; 
ผูพิพากษา Halstal L. Ritter (1936) ; ผูพิพากษา Harry Claibome (1986) ; ผูพิพากษา Alcee 
Hastings (1989) ; ผูพิพากษา Walter Nixon (1989) ;รัฐมนตรีกลาโหม William W. Belknap
(1867) และประธานาธิบดี Andrew Johnson (1867).
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  จะเห็นไดวา มาตรการถอดถอนจากตําแหนงมุงควบคุมพฤติกรรมของเจาหนาที่
ฝายบริหารเปนหลัก ทั้งนี้โดยเหตุผลที่วา ฝายบริหารเปนตําแหนงซึ่งมีโอกาสที่จะใชอํานาจ
หนาที่โดยมิชอบไดมาก จึงควรจะมีวิธีตรวจสอบลงโทษพิเศษเพิ่มขึ้นจากวิธีการทั่วไป (แมจะ
เปนตําแหนงที่มาจากการเลือกตั้ง มีระยะเวลาในการดํารงตําแหนงอันสั้น เปนเหตุใหตองปฏิบัติ
หนาที่ใหอยูภายใตความไววางใจของประชาชนอยูเสมอ เชนเดยีวกับตําแหนงสมาชิกสภา
นิติบัญญัติ แตเง่ือนไขดังกลาวก็ยังไมเพียงพอที่จะรับประกันการปฏิบัติหนาที่ของฝายบริหารได
จะตองมีวิธีการตรวจสอบพฤติกรรมในระหวางที่ดํารงตําแหนงหนาที่เพ่ือปองกันการละเมิด
ความไววางใจของสาธารณชน โดยการถอดถอนออกจากตําแหนงควบคูไปดวย)

  อยางไรก็ตาม ในทางปฏิบัติไมเพียงแตเจาหนาที่ฝายบริหารดังกลาวเทานั้นที่อาจ
ถูกตรวจสอบโดยการถอดถอนจากตําแหนง ผูพิพากษาก็เปนอีกตําแหนงหนึ่งที่อาจถูกตรวจ
สอบดวยการถอดถอนจากตําแหนงได ดังที่ปรากฏจากสถิติของคดีถอดถอนจากตําแหนง
จํานวนทั้งสิ้น 15 คดี เปนคดีฟองรองผูพิพากษาจํานวนถึง 13 คดี ทั้งนี้ตําแหนงผูพิพากษาของ
สหรัฐอเมริกานั้น ไมมีกําหนดระยะเวลาสิ้นสุด สามารถดํารงตําแหนงไดตลอดชีวิต (lifetime
tenure) ตราบเทาที่มีพฤติกรรมเหมาะสม (good Behavior) มาตรการลงโทษโดยการถอดถอน
จากตําแหนง (Impeachment) จึงเปนเพียงวิธีเดียวเทานั้นที่ทําใหผูพิพากษาพนจากตําแหนงได
(นอกจากตายหรือลาออก) โดยผูพิพากษาจะตองรับผิดตามมาตรการถอดถอนจากตําแหนงหาก
ปรากฏวามีพฤติกรรมอันเปนการทรยศตอประเทศ (Treason) รับสินบน (Bribery) หรือกระทํา
ความผิดอาญาอยางรายแรง (High Crimes and Misdemeanors)

  มีประเด็นปญหาวา สมาชิกวุฒิสภา (senators) และสมาชิกสภาผูแทนราษฎร
(representatives) อยูภายใตการตรวจสอบถอดถอนจากตําแหนงหรือไม เน่ืองจากบทบัญญัติ 
รัฐธรรมนูญมิไดกําหนดไวชัดเจน แตอยางไรก็ตามในทางปฏิบัติวุฒิสภา (The Senate) ถือวา
ตนไมมีเขตอํานาจในการพิจารณาถอดถอนสมาชิกสภานิติบัญญัติ  ทั้งนี้ โดยยึดถือบรรทัดฐาน
จากคดีถอดถอนจากตําแหนงวุฒิสมาชิก William Blount (1797)  ซึ่งเปนคดีฟองรองถอดถอน
จากตําแหนงคดีแรกในประวัติศาสตรของสหรัฐอเมริกา ในคดีนี้สภาผูแทนราษฎร (House of 
Representatives) ลงมติยื่นฟองถอดถอนจากตําแหนงวุฒิสมาชิก William Blount ตอวุฒิสภา 
แตวุฒิสมาชิก Blount ไดโตแยงวา สมาชิกสภานิติบัญญัติ (members of Congress) มิไดมี
ฐานะเปนขาราชการพลเรือน (civil officers) จึงไมอยูในขอบเขตที่จะถกูลงโทษถอดถอนจาก
ตําแหนงตามรัฐธรรมนูญได ซึ่งวุฒิสภาเห็นชอบกับขอโตแยงดังกลาวและมีมติยกฟองคดี    
ภายหลังจากนั้น ไมปรากฏวามีการฟองรองเพ่ือถอดถอนสมาชิกสภานิติบัญญัติออกจาก
ตําแหนงอีกเลย31

                                                          
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 ในประเด็นดังกลาวไดมีนักวิชาการใหความเห็นสนับสนุนโดยยกบท
บัญญัติรัฐธรรมนูญมาแสดงถึงการไมอาจลงโทษถอดถอนจากตําแหนงกับสมาชิกสภา         
นิติบัญญัติได โดยตีความจากบทบัญญัติ 3 มาตรา  ไดแก บทที่ 2 มาตรา 3 ที่กําหนดวา
ประธานาธิบดีมีอํานาจในการแตงตั้งขาราชการพลเรือนทุกตําแหนง จากมาตรานี้ตีความไดวา
เม่ือตําแหนงสมาชิกสภานิติบัญญัติ (senators และ representatives) มิไดมาจากการแตงตั้ง
ของประธานาธิบดี จึงมิใชขาราชการพลเรือน นอกจากนี้ บทบัญญัติรัฐธรรมนูญที่กําหนดหาม
สมาชิกวุฒิสภาและสมาชิกสภาผูแทนราษฎรดํารงตําแหนงของรัฐอ่ืนใดในระหวางเวลาที่ไดรับ
เลือกตั้ง และหามผูดํารงตําแหนงเจาหนาที่ของรัฐเปนสมาชิกสภานิติบัญญัติในเวลาเดียวกัน
(บทที่ 1 มาตรา 6 ) ก็แสดงไดวารัฐธรรมนูญประสงคจะใหผูดํารงตําแหนงทั้งสอง (สมาชิกสภา
นิติบัญญัติและขาราชการพลเรือน) มีบทบาทหนาที่โดยเฉพาะแตกตางจากกัน ประการสุดทาย
ไดแก บทบัญญัติเรื่องการขับออกจากตําแหนง (expulsion clause) ที่รัฐธรรมนูญกําหนดใหแต
ละสภามีอํานาจกําหนดหลักเกณฑในการลงโทษสมาชิกของตนไดหากมีพฤติกรรมที่ไมเปน
ระเบียบเรียบรอย (disorderly beheaviour) โดยการขับออกจากสมาชิกภาพดวยคะแนนเสียง
สองในสาม (บทที่ 1 มาตรา 6) บทบัญญัตินี้แสดงใหเห็นวารัฐธรรมนูญไดกําหนดวิธีการลงโทษ
สมาชิกสภานิตบิัญญัติไวโดยเฉพาะแลว ดังนั้น การที่จะนํามาตรการถอดถอนจากตําแหนงมา
ตรวจสอบลงโทษสมาชิกรัฐสภาอีกกรณีหนึ่ง นอกจากจะเกินความจําเปนแลว ยังไมสมเหตุสม
ผลอีกดวย32 เหตุผลสนับสนุนดังกลาวนี้แสดงใหเห็นวา รัฐธรรมนูญไมประสงคที่จะใหสมาชิก
สภานิติบัญญัติมีสถานะเชนเดียวกับขาราชการพลเรือน (civil offficers) สมาชิกสภานิติบัญญัติ
จึงไมใชตําแหนงที่อยูในขอบขายของการลงโทษถอดถอนจากตําแหนง

3.2.3   องคกรในการดําเนินคดีถอดถอนจากตําแหนง

  รัฐธรรมนูญสหรัฐอเมริกาใหอํานาจในการดําเนินคดีถอดถอนจากตําแหนงแก    
สององคกร คือ สภาผูแทนราษฎรและวุฒิสภา โดยสภาผูแทนราษฎรมีอํานาจในการฟองรองคดี
ถอดถอนจากตําแหนง (รัฐธรรมนูญ บทที่ 1 มาตรา 2) สวนวุฒิสภามีอํานาจในการพิจารณาตัด
สิน (รัฐธรรมนูญบทที่ 1 มาตรา 3) ทั้งนี้ เหตุที่แบงอํานาจในการดําเนินคดีออกเปน 2 สวน
ใหแกองคกร 2 ฝาย เพ่ือเปนการหลีกเลี่ยงไมใหหนาที่ในการกลาวหาและการตัดสินคดีตกอยูแก
องคกรเดียว อันจะนําไปสูผลการตัดสินที่ไมเปนกลางได คลายคลึงกับระบบการดําเนินคดอีาญา
ที่อํานาจในการกลาวหาฟองรองคดีตกอยูแกอัยการ สวนอํานาจในการพิจารณาตัดสินคดีเปน
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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  แมวาจะไดรับอิทธิพลมาจากระบบการถอดถอนจากตําแหนงของอังกฤษที่มอบ
อํานาจในการกลาวหาฟองรองและการตัดสินคดีแกสภาผูแทนราษฎรและวุฒิสภาตางหากจาก
กัน แตการกําหนดหลักเกณฑของสหรัฐอเมริกาก็มีปจจัยอ่ืนประกอบดวย เน่ืองจากระบบ    
การปกครองของสหรัฐอเมริกาวางอยูบนหลักการแบงแยกอํานาจ (Seperation of Powers) และ
การตรวจสอบถวงดุลย (Checks and Balances) การที่จะนําระบบถอดถอนจากตําแหนงมาใช
เปนกลไกในการตรวจสอบลงโทษประธานาธิบดี (ซึ่งมีฐานะเปนทั้งประมุขของฝายบริหาร และ
ประมุขของประเทศ) และฝายบริหาร จึงจําเปนตองคํานึงถึงความเปนอิสระของสถาบันดังกลาว
ดวย ดวยเหตุนี้ ในขณะรางรัฐธรรมนูญสหรัฐอเมริกาจึงเกิดขอโตแยงระหวางคณะผูราง         
รัฐธรรมนูญ (The Framers) วาไมควรใหวุฒิสภาเปนองคกรที่มีอํานาจพิจารณาคดีถอดถอนจาก
ตําแหนงเพราะอาจทําใหฝายบริหารขาดความเปนอิสระและตกอยูภายใตอํานาจของฝาย      
นิติบัญญัติ จึงไดมีการเสนอใหองคกรอ่ืนมีอํานาจพิจารณาคดีดังกลาว ไดแก คณะกรรมการ  
ยุติธรรมแหงชาติ (national judiciary) องคกรพิเศษประกอบดวย ผูวาการของแตละมลรัฐ 
(State governor) ศาลพิเศษซ่ึงประกอบดวยประธานศาลสูงสุดในแตละมลรัฐ (Chief justice of 
each state) หรือใหเปนอํานาจรวมกันของวุฒิสภาและผูพิพากษาศาลสหรัฐ (federal judges) 
เปนตน33 แตในที่สุดก็ไดปฏิเสธองคกรดังกลาว เน่ืองจากเหตุผลที่วา องคกรตุลาการหรือศาล
ฎีกานั้นมีขนาดเล็ก ไมเหมาะสมตอการพิจารณาตัดสินคดีที่สําคัญมาก อาจถูกชักจูงหรือ     
โนมนาวใหเกิดความไมเปนกลางได รวมทั้งเน่ืองจากคดีถอดถอนจากตําแหนงเปนการลงโทษ
แกตําแหนงซ่ึงมาจากการเลือกตั้ง จึงควรจะใหเปนอํานาจขององคกรที่ประชาชนเลือกตั้งขึ้น 
เชนเดียวกัน (สภาผูแทนราษฎร และวุฒิสภา) ดําเนินการ กลาวคือ ควรใหการพิจารณาตัดสิน
คดีอันละเมิดตอความไววางใจของประชาชน (betrayal of public trust) ดําเนินการโดยผูแทน
ของประชาชนนั่นเอง รวมทั้งสาเหตุที่ไมใหเปนอํานาจของศาลยุติธรรม ก็เพราะคดีถอดถอน
จากตําแหนงแยกตางหากจากคดีอาญา หากใหศาลยุติธรรมมีอํานาจพิจารณาคดีทั้งสอง อาจ 
สงผลตอความเปนกลางของผูพิพากษาในการดําเนินคดีซึ่งพิจารณาภายหลังอีกคดีหนึ่งได 34

  ในที่สุดคณะผูรางรัฐธรรมนูญไดเห็นชอบใหวุฒิสภาเปนองคกรที่มีอํานาจพิจารณา
ตัดสินคดีถอดถอนจากตําแหนงดังเชนของอังกฤษ (โดยปองกันปญหาการครอบงําฝายบริหาร
จากฝายนิติบัญญัติดวยการเปลี่ยนกลไกการแตงตั้งประธานาธิบดีจากเดิมที่มาจากการแตงตั้ง
ของวุฒิสภา เปนใหมาจากการเลือกตั้ง) เน่ืองจากวุฒิสภาเปนองคกรที่เชื่อถือไดในความเปน

                                                          
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) ซึ่งเปนคุณลักษณะที่สําคัญตอการ
พิจารณาตัดสินคดีถอดถอนจากตําแหนง ทั้งนี้เพราะคดีถอดถอนจากตําแหนงนอกจากจะเปน
การตรวจสอบลงโทษผูดํารงตําแหนงระดับสูง (ประธานาธิบดี ฝายบริหาร และผูพิพากษา)
อันเปนคดีที่ละเอียดออนอาจนําไปสูการโตแยงคัดคานไดเสมอ และอยูในความสนใจของ
สาธารณชนแลว ยังเกี่ยวของกับประเด็นในทางการเมือง ซึ่งอาจถูกนําไปใชเปนอาวุธในการ
ตอสูทางการเมืองได

  คณะผูรางรัฐธรรมนูญไดใหเหตุผลวา วุฒิสภาเปนองคกรที่เหมาะสมที่สุดในการ
พิจารณาคดีถอดถอนจากตําแหนงเน่ืองจาก

ประการแรก วุฒิสภาเปนองคกรที่มีความเปนอิสระ กลาวคือ มาจากการเลือกตั้ง
และมีระยะเวลาดํารงตําแหนงยาวนานถึง 6 ป (ตางจากสภาผูแทนราษฎรที่มีระยะเวลา 2 ป)35

ประการที่สอง ขนาดของวุฒิสภาทําใหเปนองคกรพิจารณาคดีที่ใหญมากนั้นสงผล
ใหมีความยุติธรรมในการพิจารณาตัดสินคดี (judicial integrity)36

ประการที่สาม  ศักดิ์ศรีของสถาบันวุฒิสภา (dignified body) ทําใหเปนองคกรที่
เหมาะสมที่สุดที่จะเปนผูตัดสินคดีพิพาทระหวางสภาผูแทนราษฎร (ผูกลาวหา) กับเจาหนาที่
ของรัฐ (ผูถูกกลาวหา) และเปนหลักประกันถึงความเปนกลางทางการเมืองของสถาบันดังกลาว
ดวย37*

                                                          
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.

* อยางไรก็ตาม มีขอสังเกตวา ในเวลาที่รางรัฐธรรมนูญยังไมมีระบบพรรคการเมือง ทํา
ใหผูรางรัฐธรรมนูญเชื่อม่ันวาสถาบันวุฒิสภามีความเปนกลาง และปราศจากฝกฝายทางการ
เมือง ดู Alan Hirsch, A Citizen’s Guide to Impeachment, p.23.
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3.2.4  ผลของมาตรการถอดถอนจากตําแหนง

  รัฐธรรมนูญสหรัฐอเมริกา บทที่ 1 มาตรา 3 กําหนดผลการลงโทษของมาตรการ
ถอดถอนจากตําแหนงไววา จํากัดอยูเพียงการถอดออกจากตําแหนง (removal from office) 
และทําใหขาดคุณสมบัติที่จะดํารงตําแหนงใดๆอันตองอาศัยความไววางใจของสหรัฐอีก 
(disqualification to hold and enjoy any office) ดังนั้น วุฒิสภาจึงไมมีอํานาจลงโทษผูกระทํา
ความผิดประการอื่นนอกเหนือไปจากที่รัฐธรรมนูญกําหนด โดยเฉพาะอยางยิ่ง ไมอาจลงโทษ
อาญาแกผูกระทําผิดดังเชนในระบบของประเทศอังกฤษได     ทั้งนี้ โดยหลังจากไดพิจารณา 
ตัดสินความผิดและถอดถอนจากตําแหนงแลว วุฒิสภาจะทําการลงมติเพ่ือพิจารณาลงโทษ    
ตัดสิทธิในการดํารงตําแหนงอีกครั้งหนึ่ง โดยยึดมติเสียงขางมากเปนเกณฑ ซึ่งในทางปฏิบัตินั้น 
วุฒิสภาไมคอยที่จะลงโทษตัดสิทธิในการดํารงตําแหนงในอนาคตดังกลาวนี้ จากสถิติคดี     
ถอดถอนเจาหนาที่ของรัฐจํานวนทั้งสิ้น 7 คดี (ซึ่งลวนแตเปนผูพิพากษา) มีเพียง 2 คดีเทานั้นที่   
วุฒิสภาลงโทษตัดสิทธิการดํารงตําแหนงในอนาคตควบคูไปดวย38

  นอกจากนี้ รัฐธรรมนูญยังกําหนดผลของการลงโทษถอดถอนจากตําแหนงวา ไมมี
ผลตอการฟองรองดําเนินคดีตลอดจนการพิจารณาตัดสินคดีตามกฎหมายทั่วไปดวย กลาวไดวา  
ผูถูกกลาวหาในคดีถอดถอนจากตําแหนง ไมวาจะถูกวุฒิสภาลงโทษใหพนจากตําแหนงหรือไมก็
ตาม ยอมอยูภายใตการฟองรองคดีตามปกติ ดังนั้น หากพฤติกรรมที่ถูกกลาวหาถอดถอนจาก
ตําแหนงเขาขายเปนการกระทําความผิดในกฎหมายอาญาดวย ผูถูกกลาวหาก็ยังคงตองถูก
ดําเนินคดีตามปกติแยกจากคดีถอดถอนจากตําแหนงอีกกรณีหนึ่งดวย ทั้งน้ี เนื่องจากการ      
ลงโทษถอดถอนจากตําแหนงเปนเพียงกระบวนการขั้นแรกในการยับยั้งพฤติกรรมมิชอบของ      
ผูดํารงตําแหนงเพ่ือวัตถุประสงคในการธํารงรักษาสถาบันตามรัฐธรรมนูญเทานั้น มิไดมี      
เปาหมายเปนการลงโทษแกตัวบุคคล (personal punishment) ดวย ผูถูกลงโทษถอดถอนจาก
ตําแหนงจึงยังคงมีความรับผิดชอบตามกฎหมายอาญาตามปกติ

  ผลของการลงโทษถอดถอนจากตําแหนงยังแตกตางจากคดีทั่วไปตรงที่
ประธานาธิบดีไมมีอํานาจใหอภัยโทษแกคดีถอดถอนจากตําแหนงได (รัฐธรรมนูญบทที่ 2
มาตรา 2) ทั้งนี้โดยหลักแลวรัฐธรรมนูญไดใหอํานาจแกประธานาธิบดีที่จะลดหยอนผอนโทษ
ตลอดจนอภัยโทษแกการกระทําความผิดใด ๆ ที่กระทําตอสหรัฐ แตสําหรับคดีถอดถอนจาก
ตําแหนงแลวไมวาผูถูกลงโทษจะดํารงตําแหนงใดก็ตาม แมกระทั่งประธานาธิบดีเองก็ไมอาจได
รับอภัยโทษได อยางไรก็ตาม ประธานาธิบดีสามารถใหอภัยโทษในคดีอาญาได ดังนั้น ในกรณีที่

                                                          
38   Alan Hirsch, A Citizen’s Guide to Impeachment, p.8
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เจาหนาที่ของรัฐถูกลงโทษถอดถอนจากตําแหนงและมีความผิดในทางอาญาดวย ผูนั้นก็อาจไม
ถูกดําเนินคดีอาญา ถาหากวาไดรับการอภัยโทษจากประธานาธิบดี39

  ประเด็นสําคัญอีกกรณีหนึ่ง คือ เรื่องผลของคําวินิจฉัยของวุฒิสภาในคดีถอดถอน
จากตําแหนงวาสามารถอุทธรณตอไปไดหรือไม หรือคําวินิจฉัยของวุฒิสภาเปนที่สุดไมอาจ
อุทธรณได ซึ่งในประเด็นน้ีบทบัญญัติรัฐธรรมนูญมิไดกลาวถึงแตอยางใด แตหากพิจารณาถึง
ความตองการของคณะผูรางรัฐธรรมนูญ (The Frammers) ท่ีกําหนดใหวุฒิสภามีอํานาจแต
เพียงผูเดียว (sole power) ในการพิจารณาคดีถอดถอนจากตําแหนงแลว ก็อาจเปนไปไดวา
ตองการใหคําวินิจฉัยของวุฒิสภาเปนที่สุด องคกรอ่ืนใดไมอาจกลับคําวินิจฉัย (reverse) หรือรับ
อุทธรณ (review) คําตัดสินคดีถอดถอนจากตําแหนงได ซึ่งในทางปฏิบัติไมปรากฏวามีการ
อุทธรณผลคําวินิจฉัยคดีถอดถอนจากตําแหนง (Impeachment judgment) ของวุฒิสภาดังกลาว 
แตอยางไรก็ตาม ไดมีการยื่นอุทธรณตอศาลยุติธรรมใหวินิจฉัยวา การดําเนินกระบวนการ  
ถอดถอนจากตําแหนงของวุฒิสภาขัดตอรัฐธรรมนูญหรือไม40 ซึ่งในประเด็นน้ีมีความเห็นที่  
แตกตางกันในหมูผูพิพากษาและนักวิชาการอยู 2 ประการดวยกัน คือ

  ประการแรก เห็นวา สามารถอุทธรณวากระบวนพิจารณาของวุฒิสภาขัด       
ตอรัฐธรรมนูญตอศาลยุติธรรมได โดยใหเหตุผลวา การอุทธรณวาวุฒิสภาดําเนินกระบวนการ
พิจารณาโดยมิชอบแตกตางจากการอุทธรณคําวินิจฉัยของวุฒิสภา ซึ่งโดยหลักแลวศาลยุติธรรม
จะไมมีอํานาจพิจารณาคดีเกี่ยวกับการใชอํานาจดุลพินิจขององคกรใด แตหากเปนเรื่องการใช
อํานาจนอกเหนือไปจากขอบเขตที่กฎหมายกําหนดแลว ถือเปนอํานาจของศาลที่จะพิจารณาคดี
ดังกลาว ดังน้ัน ในกรณีการอุทธรณคําวินิจฉัยของวุฒิสภาในคดีถอดถอนจากตําแหนง ศาล   
ยุติธรรมยอมไมมีอํานาจพิจารณาในเนื้อหาสาระของการตัดสินคดีอันเปนอํานาจดุลยพินิจของ
วุฒิสภา แตสําหรับการพิจารณาวาวุฒิสภาไดดําเนินกระบวนการถอดถอนจากตําแหนงตาม
ขอบเขตที่รัฐธรรมนูญกําหนดไวหรือไม ถือเปนเรื่องที่อยูในอํานาจของศาลยุติธรรมโดยตรง 
เพราะศาลยุติธรรมเปนองคกรที่มีอํานาจในการตีความรัฐธรรมนูญ ไมวาอํานาจนั้นจะใชโดย 
องคกรใดก็ตาม41

  ประการที่สอง เห็นวา ศาลยุติธรรมไมมีอํานาจพิจารณาคดีถอดถอนจากตําแหนง
ทั้งสิ้น ไมวาจะเปนเร่ืองการใชดุลยพินิจหรือการดําเนินกระบวนพิจารณาของวุฒิสภา 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    บทบัญญัติรัฐธรรมนูญกําหนดไวชัดเจนวา อํานาจในการพิจารณา
คดีถอดถอนจากตําแหนงเปนของวุฒิสภาแตองคกรเดียว (“Sole power”) แสดงใหเห็นถึงความ
ตองการของผูรางรัฐธรรมนูญวาไมประสงคที่จะใหศาลเปนผูพิจารณาคดีดังกลาว   หากศาลเขา
ไปพิจารณาคําวินิจฉัยของวุฒิสภาในคดีดังกลาว จะกลายเปนการครอบงําการใชดุลพินิจของวุฒิ
สภาและจะสงผลใหเกิดการอุทธรณคําวินิจฉัยของวุฒิสภาอยูตลอดเวลาทําใหกลไกการตรวจ
สอบโดยวุฒิสภาไรผลในที่สุด

ประการที่สอง เน่ืองจากการถอดถอนจากตําแหนงเปนมาตรการเดียวในการ   
ตรวจสอบพฤติกรรมของผูพิพากษา หากใหศาลมีอํานาจพิจารณาอุทธรณคดีถอดถอนจาก
ตําแหนงไดจะทําใหระบบตรวจสอบถวงดุลยอํานาจ (Checks and balances) เสียไป       

ประการที่สาม  เห็นวา การที่ศาลไมมีอํานาจพิจารณาคําวินิจฉัยของวุฒิสภา        
มิไดหมายความวาการพิจารณาวินิจฉัยคดีถอดถอนจากตําแหนงของวุฒิสภาไมอาจถูกตรวจ
สอบได เพราะรัฐธรรมนูญไดกําหนดกลไกควบคุมการใชอํานาจดังกลาวของวุฒิสภาอยูแลวใน
แตละขั้นตอนของการถอดถอนจากตําแหนง ไดแก การกําหนดใหสภาผูแทนราษฎรเปนองคกร
เสนอขอกลาวหาฟองรอง กําหนดใหการตัดสินลงโทษถอดถอนจากตําแหนงตองอาศัยมติ 2 ใน 
3 ของวุฒิสภา และทายที่สุดวุฒิสภาเปนองคกรที่มาจาการเลือกตั้งของประชาชน ยอมตอง    
รับผิดชอบตอประชาชน หากวุฒิสภาใชอํานาจพิจารณาคดีถอดถอนตําแหนงในทางที่มิชอบก็
อาจไมไดรับเลือกตั้งจาก  ประชาชนใหเขามาดํารงตําแหนงอีกตอไป42*

  อยางไรก็ดี ในประเด็นการอุทธรณวาการดําเนินกระบวนการพิจารณาของวุฒิสภา
ไมชอบดวยรัฐธรรมนูญน้ี ในทางปฏิบัติ จากคดี Alcee Hasting V. United States และคดี
Nixon V.United States ศาลยุติธรรมจะไมรับอุทธรณคดีดังกลาว โดยถือวาตนไมมีขอบเขต
อํานาจ (non-justiciable) ในการพิจารณาคดีถอดถอนจากตําแหนง และถือวาเปนเรื่องในทาง
การเมือง (political question) ซึ่งอยูนอกเหนืออํานาจของศาลยุติธรรม

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

United States (1989) Cited in Ibid. pp.1284-1288.
* อยางไรก็ดี มีผูตั้งสังเกตวา ความรับผิดชอบของวุฒิสภาในฐานะผูแทนของประชาชน 

หรือการตรวจสอบโดยประชาชนผูมีสิทธิเลือกตั้ง (political accountability to the electorate) 
นั้นไมเพียงพอที่จะคุมครองสิทธิของบุคคล(เจาหนาที่ผูถูกดําเนินคดีถอดถอนจากตําแหนง) จาก
การพิจารณาคดีโดยมิชอบดวยกฎหมายได 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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  กลาวไดวา คดีลงโทษถอดถอนจากตําแหนงมีลักษณะแตกตางจากคดีปกติทั่วไป
อยูหลายประการดวยกัน ตั้งแตวัตถุประสงคที่ตองการใหเปนการลงโทษผูดํารงตําแหนง
สาธารณะจากพฤติกรรมมิชอบ อันเปนการทําลายความไวเน้ือเชื่อใจของสาธารณชน และกอให
เกิดความเสียหายตอสถาบันตามรัฐธรรมนูญและประเทศชาติ ทําใหตองแยกอํานาจในการฟอง
รอง และพิจารณาตัดสินคดีออกจากกัน ใหแก 2 ฝาย คือ สภาผูแทนราษฎรและวุฒิสภา สวนผล
คําตัดสนิก็จํากัดอยูเพียงการถอดถอนจากตําแหนงเทานั้น ไมอาจขยายไปลงโทษแกตัวบุคคล
ได แตทั้งนี้ก็ไมตัดโอกาสในการดําเนินคดีตามปกติแกผูถูกกลาวหา ลงโทษถอดถอนจาก
ตําแหนงเปนอีกคดีหนึ่ง รวมทั้งเปนคดีเดียวที่ประธานาธิบดีไมอาจใหอภัยโทษได

3.3  กระบวนการดําเนินคดีถอดถอนจากตําแหนง

อํานาจในการดําเนินคดีถอดถอนจากตําแหนงตกอยูเพียง 2 องคกรดวยกัน คือ 
สภาผูแทนราษฎร (The  House of  Representatives)  และวุฒิสภา (The Senate)   โดยสภา      
ผูแทนราษฎรมีสถานะเปนผูกลาวหา สวนวุฒิสภาเปนองคกรผูพิจารณาและตัดสินคดี  ทั้งนี้  
บทบัญญัติรัฐธรรมนูญมิไดกําหนดรายละเอียดเกี่ยวกับกระบวนการดําเนินคดีดังกลาวไวชัดเจน 
มีเพียงบทบัญญัติที่มอบอํานาจใหแกสภาผูแทนราษฎรในการกลาวหา และใหอํานาจวุฒิสภาใน
การพิจารณาตัดสินคดีเทานั้น  ในทางปฏิบัติสภาผูแทนราษฎร และวุฒิสภาจึงไดตรากฎเกณฑ
ขึ้นสําหรับแตละสภาใชเปนหลักในการดําเนินคดีดังกลาวโดยอาศัยอํานาจทั่วไปเกี่ยวกับการ
ออกกฎเกณฑขอบังคับของรัฐสภาตามที่รัฐธรรมนูญกําหนด

3.3.1 กระบวนการในชั้นสภาผูแทนราษฎร

คดีถอดถอนจากตําแหนงเริ่มตนจากการปรากฏการกลาวหาประธานาธิบดีหรือ
เจาหนาที่ของรัฐวากระทําความผิดตามที่กําหนดไวในรัฐธรรมนูญ  ทั้งนี้การกลาวหาดังกลาว
อาจมาจากสมาชิกสภาผูแทนราษฎรเอง หรือจากประธานาธิบดี  จากสภานิติบัญญัติแหงมลรัฐ 
หรือผูมีสวนไดเสียอ่ืนๆ 51 นอกจากนี้ในทางปฏิบัติ รัฐสภาสหรัฐอเมริกาไดตราพระราชบัญญัติ
วาดวยที่ปรึกษาอิสระ  (Independent Counsel Act)  ขึ้นเพื่อแตงตั้งอัยการพิเศษสําหรับดําเนิน
คดีในบางเรื่อง  ซึ่งรวมถึงการดําเนินการรวบรวมพยานหลักฐานเสนอตอสภาผูแทนราษฎร  
เพ่ือใชในการกลาวหาถอดถอนเจาหนาที่ของรัฐจากตําแหนงตอสภาผูแทนราษฎรเองดวย52∗

                                                          
51 เดชชาติ  วงศโกมลเชษฐ , การปกครองสหรัฐอเมริกา , พิมพครั้งที่ 2 , (กรุงเทพ : 

โรงพิมพสมาคมสังคมศาสตรแหงประเทศไทย , 2512) , หนา 406.
52 Alan  Hirsch , Esq. , A  Citizen  Guide  to Impeachment , p.25.
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ภายหลังจากไดรับเร่ืองกลาวหาแลว สภาผูแทนราษฎรจะดําเนินการแตงตั้งคณะกรรมาธิการ 
ยุติธรรม (Judiciary Committee) ขึ้น เพ่ือพิจารณาขอกลาวหาในขั้นตน (Preliminary 
Investigation) วาขอกลาวหามีมูลควรแกการฟองคดีตอไปหรือไม จากนั้นสภาจึงทําการ       
ลงคะแนนเสียง (ดวยเสียงขางมาก – majority  vote)  วาสมควรดําเนินคดีถอดถอนจาก
ตําแหนงกับผูถูกกลาวหาหรือไม  หากเห็นสมควรก็จะดําเนินการเลือกคณะบุคคลทําหนาที่เปน
ทนายของสภา  เรียกวา Managers  เพ่ือไปวาคดีในกระบวนพิจารณาของวุฒิสภาตอไป  ทั้งนี้
ในแตละขั้นตอนมีรายละเอียดตามลําดับดังตอไปน้ี 53

1. เริ่มจากปรากฏตามฐานความผิดอันเปนเหตุที่กลาวหา (ความผิดฐานทรยศตอชาติ
(treason)  รับสินบน  (bribery)  และความผิดอาญาขั้นสูง (high  crimes  and  
misdemeanors)  ตอที่ประชุมสภาผูแทนราษฎรไมวาจะโดยการกลาวหาของสมาชิกสภาผูแทน
ราษฎรคนใดคนหนึ่งตอที่ประชุมสภาผูแทนราษฎร  หรือที่ประชุมสภาผูแทนราษฎรมีมติที่จะ
กลาวหาฟองรองก็ตาม

2. ที่ประชุมสภาผูแทนราษฎรจะตั้งคณะกรรมาธิการขึ้น 1 คณะเรียกวาคณะ         
กรรมาธิการยุติธรรม  (The Judiciary Committee)  คณะกรรมาธิการยุติธรรมนี้อาจแตงตั้งมา
จากสมาชิกสภาผูแทนราษฎรที่มีความรูทางดานกฎหมาย หรือบุคคลภายนอกเปนกรณีพิเศษ  
เพ่ือใหกระทําการสืบสวนขอเท็จจริงที่สมาชิกสภาผูแทนราษฎรคนใดคนหนึ่งกลาวหามาวามีมูล
ความผิดหรือไม  กระบวนพิจารณาในชั้นน้ีไมมีหลักปฏิบัติที่แนนอนตายตัว พยานหลักฐานอาจ
ไดมาจากการสืบสวนพยานหลักฐานเพื่อประกอบคดีของคณะกรรมาธิการชุดนี้เอง หรือมาจาก
การใหความรวมมือของคณะลูกขุนใหญ (grand  jury) ตอคณะกรรมาธิการ หรือมาจากแหลง  
อ่ืน ๆ ก็ได  โดยจะไมนําหลักเกณฑของเรื่องการรับฟงพยานหลักฐาน  (rule  of  evidence)   
มาใชบังคับ  นอกจากนี้ คณะกรรมาธิการยุติธรรมยังมีอํานาจออกหมายเรียก  (subpoena) 
พยานหลักฐานที่เกี่ยวกับคดีไดภายใตความผิดตามที่รัฐธรรมนูญกําหนด(ตามเหตุที่กลาวหา)  
พยานหลักฐานดังกลาวอาจเปนพยานเอกสารหรือพยานวัตถุอ่ืนใดก็ได  หากฝาฝนหมายเรียก
ยอมมีโทษ

                                                                                                                                                                     
∗ พระราชบัญญัติดังกลาวบัญญัติขึ้นเพื่อใชในคดีฟองรองถอดถอนประธานาธิบดี 

Richard Nixon เปนครั้งแรก  สําหรับคดีถอดถอนจากตําแหนงครั้งลาสุด (ประธานาธิบดี 
Clinton) ผูที่ไดรับตําแหนงอัยการอิสระ (Independent  Counsel) เพ่ือดําเนินการรวบรวม
พยานหลักฐานเสนอตอสภาผูแทนราษฎรตามกฎหมายดังกลาวคือ 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  อางถึง ใน กานดา  สิริฤทธิภักดี, 
“การนําระบบอิมพิชเมนตมาใชในประเทศไทย ", หนา 252 - 255.
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คณะกรรมาธิการยุติธรรมมีหนาที่รวบรวมพยานหลักฐานที่เกี่ยวของกับคดี  สวนการ
ตรวจสอบพยานหลักฐานที่เกี่ยวของกับคดีวาอยูภายใตขอบเขตฐานความผิดที่รัฐธรรมนูญ
กําหนดหรือไมนั้น  จะตองตรวจสอบโดยนักกฎหมาย (Lawyers) ที่ไดรับการแตงตั้งจากคณะ
กรรมาธิการ หลังจากนั้น คณะกรรมาธิการจะสรุปความผิดที่จะกลาวหาฟองรองทั้งในแง      
ขอเท็จจริงและขอกฎหมาย จะเพียงความผิดขอหาเดียวหรือหลายขอหาก็ได แตจะตองมีความ
ชัดเจนเพียงพอสําหรับในชั้นพิจารณา และรายงานตอที่ประชุมสภาผูแทนราษฎร เพ่ือมีมติวาจะ    
กลาวหาฟองรองตอวุฒิสภาหรือไม

3.  เม่ือคณะกรรมาธิการลงมติเห็นวาขอกลาวหามีมูลซ่ึงอาจจะมากกวา 1 ขอกลาวหาก็
ได  โดยเสนอคําฟองเปนขอ ๆ เรียกวา  “The  Articles  of  Impeachment”  และคณะ      
กรรมาธิการจะตองรายงานขอกลาวหาทั้งหมดตอที่ประชุมสภาผูแทนราษฎร  (The Full House 
of Representatives)

4. กอนที่ที่ประชุมสภาผูแทนราษฎรจะไดทําการลงมติเห็นชอบตามขอกลาวหาของ
คณะกรรมาธิการ จะตองเปดโอกาสใหสมาชิกสภาผูแทนราษฎรอภิปรายวาเห็นชอบตามขอ 
กลาวหาหรือไม  และสมควรกลาวหาเพื่อถอดถอนจากตําแหนงหรือไม

5.  การลงมติเห็นชอบในการกลาวหาของที่ประชุมสภาผูแทนราษฎร  จะลงมติรวมกัน
ทุกขอกลาวหาหรือจะแยกลงมติแตละขอกลาวหาก็ไดโดยคําแนะนําของคณะกรรมาธิการ     
ยุติธรรม  ทั้งน้ี ผลการลงมติตองประกอบดวยคะแนนเสียงสวนใหญของสมาชิกสภาผูแทน
ราษฎรที่มาประชุมขณะนั้นเห็นชอบใหทําการกลาวหาฟองได จึงจะมีผลใชบังคับ และหาก      
ที่ประชุมลงมติตามคําแนะนําของคณะกรรมาธิการยุติธรรม  จะตองอางขอแนะนําไวใน       
รางคําฟองที่กลาวหา

ผลของการลงมติดังกลาว  ขอกลาวหาใดที่ผานความเห็นชอบอาจถูกแกไขได  แต
ที่ประชุมสภาผูแทนราษฎร  อาจจะลงมติไมเห็นดวยกับขอกลาวหาขอหนึ่งขอใด  หรือมากกวา
หน่ึงขอกลาวหาก็ได ขอกลาวหานั้นก็จะไมมีผลใชบังคับ  แตทั้งน้ีจะเพ่ิมบทความผิดไมได  
เพราะแตละบทขอกลาวหานั้น ตองผานการสืบสวนหาความจริงของคณะกรรมาธิการการ     
ยุติธรรมมาแลว และใชเปนพยานหลักฐานอางอิงในขั้นพิจารณาของวฒิุสภาอีกขั้นตอนหนึ่ง

6. เม่ือขอกลาวหาใดไมวาจะเพียงขอกลาวหาเดียวหรือหลายขอกลาวหาที่ผานความ
เห็นชอบดวยคะแนนเสียงสวนใหญสมาชิกสภาผูแทนราษฎรที่รวมประชุมขณะนั้น   สภาผูแทน
ราษฎรจะตองสงคําฟองเรียกวา  “The  Bill  of  Impeachment”  (คือ ขอกลาวหาทั้งหมดที่สภา
ผูแทนราษฎรมีมติเห็นชอบดวยคะแนนเสียงสวนใหญ) ไปยังวุฒิสภา  เพ่ือทําการพิจารณา และ
ตัดสินตามขอกลาวหา

7. ขั้นตอนสุดทาย  คือ  ที่ประชุมสภาผูแทนราษฎรหรือประธานสภาผูแทนราษฎร
(presiding  officer)  จะแตงตั้งคณะบุคคลที่เรียกวา  “Managers”  ซึ่งมีฐานะเปนที่ปรึกษาของ
สภาผูแทนราษฎรจํานวน 5 คน เขาเปนคูความฝายโจทก ทําหนาที่กลาวหาฟองรองในขั้น
พิจารณาและตัดสินของวุฒิสภาซึ่งดําเนินกระบวนพิจารณาแบบมีขอพิพาทตอไป  ทั้งน้ีโดย 
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Managers  จะมีผูชวยเหลือในการพิจารณามาจากคณะกรรมาธิการยุติธรรมที่สืบสวนและเสนอ 
Articles of Impeachment นั่นเอง

3.3.2  กระบวนการในชั้นวุฒิสภา

กระบวนการในชั้นวุฒิสภาแบงออกเปน 2 สวนดวยกัน คือ การพิจารณา   
สอบสวนและการพิจารณาตัดสินคดี  ซึ่งวุฒิสภาไดออกกฎเกณฑขึ้นสําหรับดําเนินกระบวน
พิจารณาดังกลาวเชนเดียวกันกับสภาผูแทนราษฎร เรียกวา “Rules of Procedures and 
Practice in The Senate When Sitting On Impeachment Trials”∗ โดยมีวิธีพิจารณา
คลายคลึงกับศาล  กลาวคือ วุฒิสมาชิกจะตองสาบานตนวาจะพิจารณาคดีดวยความยุติธรรม
ภายใต     รัฐธรรมนูญและกฎหมาย  มีการแจงขอกลาวหาใหผูถูกกลาวหาทราบ  มีการออก
หมายนัดผูถูกกลาวหาและพยานมาใหการ  ทั้งนี้ผูถูกลาวหามีสิทธิตั้งตัวแทนหรือทนายวาตาง
แทนได  มีการสืบพยานตลอดจนรวบรวมขอเท็จจริงเชนเดียวกับในศาลปกติ (ในการสืบพยาน
ดังกลาววุฒิสภาจะไมดําเนินการเองก็ได ซึ่งโดยปกติแลวจะใหคณะกรรมาธิการของวุฒิสภา
(Committee of Senators)  ทําหนาที่ในการรวบรวมขอเท็จจริงและสืบพยานแทน โดยอาศัย
อํานาจตาม Rules XI ของกฎเกณฑการพิจารณาคดีถอดถอนจากตําแหนงของวุฒิสภา) ซึ่งการ
พิจารณาสอบสวนของวุฒิสภาดังกลาวจะตองกระทําโดยเปดเผยใหประชาชนมีสิทธิเขาฟงการ
พิจารณาไดตลอดเวลา เม่ือการพิจารณาสิ้นสุดลงวุฒิสภาจะพิจารณาเพื่อลงมติเปนการลับ  โดย
ถือเอาคะแนนเสียง 2 ใน 3 ของสมาชิกทั้งหมดที่มีอยูเปนคําตัดสิน54 ดังมีขั้นตอนการสอบสวน
และตัดสิน    ในชั้นวุฒิสภาตอไปน้ี55

3.3.2.1 กระบวนพิจารณาชั้นสอบสวน

1. กระบวนพิจารณาในชั้นวุฒิสภา  เร่ิมจากการกลาวหาของสภา    
ผูแทนราษฎร (ขั้นตอนการกลาวหา) โดย Managers ผูซึ่งทําหนาที่คลายอัยการในนามของสภา
ผูแทนราษฎรกลาวหาฟองรองตามขอกลาวหาตอวุฒิสภาเพื่อไตสวนคนหาความจริง ซึ่งวุฒิสภา
ไมสามารถดําเนินกระบวนการพิจารณาคนหาความผิดอ่ืน ๆ ของจําเลยที่ไมไดมีการกลาวหา 

                                                          
∗ 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 “การนําระบบอิมพิชเมนตมาใชในประเทศไทย” หนา 257 – 264.
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ตางกับการพิจารณาของคณะลูกขุนในคดีอาญาซึ่งสามารถเพิ่มเติมฐานความผิดบางอยางของ
จําเลยได  โดยมิตองผานการกลาวหามากอน

2. เริ่มกระบวนพิจารณาของวุฒิสภา  ตามรัฐธรรมนูญสหรัฐอเมริกา
บทที่ 1 มาตรา 3 วรรค 6 การเริ่มดําเนินกระบวนพิจารณาจะตองกระทําโดยเปดเผย          
วุฒิสมาชิกที่มาประชุมขณะนั้นตองสาบานหรือปฏิญานตนกอนเร่ิมการพิจารณา  โดยมีประธาน
วุฒิสภาเปนประธานในการพิจารณา เวนแตกรณีผูถูกกลาวหาดํารงตาํแหนงประธานาธิบดีของ
สหรัฐอเมริกา (รวมถึงรองประธานาธิบดีของสหรัฐอเมริกาที่ปฏิบัติหนาที่แทนประธานาธิบดี)          
รัฐธรรมนูญสหรัฐอเมริกาบัญญัติใหผูดํารงตําแหนงประธานในการพิจารณาไดแกประธานศาล
สูงสุด (The Chief Justice of The Supreme Court)

3. เปดโอกาสใหทั้งฝายผูกลาวหา(โดยMangers) และฝายผูถูก    
กลาวหา กลาวอางและคัดคานขออางของแตละฝาย โดยมีลักษณะเชนเดียวกับการพิจารณาคดี
ของศาลยุติธรรม เชน ผูถูกกลาวหามีสิทธิแตงตั้งผูแทนหรือทนายความมาในชั้นพิจารณาแทนผู
ถูกกลาวหาได มีการออกหมายเรียกพยาน ซักถามพยาน และประชาชนมีสิทธิเขาฟงการ
พิจารณาไดตลอดเวลา

4. การรับฟงพยานหลักฐาน วุฒิสภามีอํานาจแตงตั้งคณะกรรมาธิการ 
เพ่ือดําเนินกระบวนพิจารณาสืบพยาน  ตลอดจนรวบรวมพยานหลักฐานที่เกี่ยวของ (The Trial 
Committee)∗ ซึ่งเปนสมาชิกวุฒิสภาจํานวน 12 คน มีหนาที่ในการรวบรวมหลักฐาน สืบพยาน
ตลอดจนปฏิบัติหนาที่ตาง ๆ ในกระบวนพิจารณาแทนวุฒิสภา ทั้งนี้โดยอยูภายใตหลักเกณฑ
ของระเบียบปฏิบัติของวุฒิสภาในการพิจารณาคดีถอดถอนจากตําแหนง เพ่ือจัดทํารายงานการ
พิจารณาคดี (เรียกวา “Trial committee report”) อันไดแก การสรุปกระบวนการพิจารณาและ
พยานหลักฐาน โดยไมมีการแสดงความเห็นใด ๆ ทั้งสิ้นเกี่ยวกับผลการตัดสิน  เสนอตอวุฒิสภา
เพ่ือใชเปนหลกัในการพิจารณาวินิจฉัยคดี  อยางไรก็ตาม วุฒิสภายังคงสงวนอํานาจในการเรียก

                                                          
∗ การตั้งคณะกรรมาธิการเพื่อดําเนินกระบวนพิจารณาแทนวุฒิสภา มีที่มาจากคดี  

ถอดถอนจากตําแหนงผูพิพากษา Louderback ใน ค.ศ.1933 เน่ืองจากในการพิจารณาดังกลาว
มีวุฒิสมาชิกมานั่งฟงการพิจารณาคดีนอยมากเพียง 3 คน ทําใหวุฒิสภามีมติแตงตั้งคณะ
กรรมการขึ้นดําเนินการรวบรวมขอเท็จจริงและสืบพยานโดยเฉพาะ (Senate Resolution 
Number 1878) ซึ่งตอมาไดนํามาบัญญัติไวเปนกฎขอที่ 11 (Rule XI) ในระเบียบปฏิบัติของ
วุฒิสภาในการพิจารณาคดีถอดถอนจากตําแหนง (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.
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พยานมาใหการในสภาโดยเปดเผย  รวมไปถึงอํานาจที่จะใหดําเนินกระบวนพิจารณาทั้งหมด 
(entire trial) ตอหนาวุฒิสภาโดยเปดเผยดวย 56

5. เม่ือวุฒิสภาไดรับรายงานสรุปสํานวนการไตสวนพยานหลักฐาน
จากคณะกรรมาธิการแลว  วุฒิสภาจะนํารายงานนั้นมาใชเปนหลักในการพิจารณาลงมติไดโดย
ไมตองดําเนินกระบวนพิจารณาอีก หรือจะยังคงใหมีการดําเนินกระบวนพิจารณาทั้งหมดตอ 
วุฒิสภาอีกครั้งหนึ่งก็ได ซึ่งจะตองดําเนินกระบวนพิจารณาโดยเปดเผย  มีลักษณะเชนเดียวกับ
วิธีพิจารณาความของศาลธรรมดาทั่วไป คือ

(1) ผูถูกกลาวหาหรือทนายความของคูความมีสิทธิเขารับฟงกระบวน
พิจารณาของวุฒิสภาได ขอโตแยงทั้งหมดที่คูความหรือทนายความเสนอมาในระหวางการ
ดําเนินกระบวนพิจารณา  จะตองไดรับการยอมรับจากประธานของที่ประชุมหรือจากความเห็น
ชอบของวุฒิสภาสมาชิกทั้งหมด

(2) เปดโอกาสใหคูความฝายใดฝายหนึ่งซักถามพยานบุคคล และ    
คูความฝายตรงขามมีสิทธิถามคาน (cross-examination) พยานบุคคลนั้นได คือ ใหโอกาส     
คูความแตละฝายนําสืบหักลางพยานหลักฐานและใหมีการแถลงปดคดีของคูความแตละฝายได

(3) วุฒิสมาชิกมีอํานาจเรียกพยานมาในชั้นพิจารณาและซักถาม
พยานเพิ่มเติมได

(4)  กระบวนพิจารณาของวุฒิสภาจะตองกระทําการโดยเปดเผยและ
ประชาชนมีสิทธิเขาฟงการพิจารณาไดตลอดเวลา  เวนแตกรณีการลงมติตัดสินของวุฒิสภา   
แตละขอกลาวหาจึงจะลงมติโดยลับ

3.3.2.2 กระบวนการพิจารณาชั้นตดัสิน

กระบวนการตัดสินถือเปนกระบวนพิจารณาในขั้นตอนสุดทายของวุฒิสภาโดย
มีหลักเกณฑการตัดสินดังนี้

1. การลงมติของวุฒิสภาจะตองลงมติแยกแตละบทที่กลาวหา  (Article of
Impeachment) ซึ่งอาจจะมีมากกวา  1 ขอกลาวหาได  การตัดสินจะตัดสินทั้งขอเท็จจริงและขอ
กฎหมายโดยมีประเด็นในการพิจารณา 2 ประการ คือ (1) มีขอเท็จจริงตามคําฟองที่กลาวหา
หรือไม  (2) ถาปรากฏวามีขอเท็จจริงตามที่กลาวหา  การกระทํานั้นเปนความผิดที่รัฐธรรมนูญ
กําหนด (เหตุที่กลาวหา) หรือไม

2. การตัดสินวามีความผิดแตละบทนั้นตองมีคะแนนเสียงไมนอยกวาสองใน
สามของสมาชิกวุฒิสภาที่เขารวมประชุมขณะนั้น  มิฉะนั้นถือวาผูถูกกลาวหานั้นบริสุทธิ์

                                                          
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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แผนผังกระบวนการดําเนินคดีถอดถอนจากตําแหนง

    สภาผูแทนราษฎร              วุฒิสภา

         การกลาวหา
โดยประธานาธิบดี/สมาชิก
สภานิติบัญญัติ/ผูมีสวนไดเสีย
หรือ โดย  Independent
Counselor

แตงตั้งคณะกรรมาธิการยุติธรรม
: พิจารณาขอกลาวหาในขั้นตน

ที่ประชุมสภาลงมติเห็นชอบขอ
กลาวหาเพื่อนําไปฟองรองตอ
วุฒิสภา

แตงตั้งทนายเพื่อไปวาคดีตอ
วุฒิสภา (Managers)

การกลาวหาของสภาผูแทน
ราษฎร (โดย Managers)

เปดโอกาสใหผูกลาวหา และ
ผูถูกกลาวหา กลาวอาง และ
คัดคาน

ดําเนินกระบวนพิจารณา
สืบพยาน โดยเปดเผย
โดยคณะกรรมาธิการ (Trial
Committee)
หรือ โดยวุฒิสภา (ยังสงวน
อํานาจที่จะดําเนินกระบวน
พิจารณาเองได)

วุฒิสภาลงมติถอดถอนจาก
ตําแหนง (ไมนอยกวา2ใน3)
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3.3.2.3 หลักในการวินิจฉัยของวุฒิสภา

ในการวินิจฉัยของวุฒิสภาไมปรากฏในบทบัญญัติรัฐธรรมนูญวาวุฒิสภาจะตอง
ยึดถือหลักเกณฑใดในการพิจารณาวินิจฉัยคดีถอดถอนจากตําแหนง (standard of proof) 
ตลอดจนไมมีการกําหนดหลักเกณฑดังกลาวไวในระเบียบขอบังคับของวุฒิสภาดวย ในทาง
ปฏิบัติการตดัสินลงโทษ      ผูกระทําความผิดจึงขึ้นกับการตัดสินใจของวุฒิสมาชิกเองแตละคน
ตามที่เห็นวาเหมาะสม

สําหรับการพิจารณาคดีโดยทั่วไป  จะมีหลักในการชั่งน้ําหนักพยานหลักฐาน
ของศาลเพื่อพิจารณาวาผูถูกกลาวหามีความผิดหรือไม  โดยในคดีอาญายึดถือหลักการพิสูจน
พยานหลักฐานจนสิ้นสงสัย (prove beyond reasonable doubt)  วาจําเลยไดกระทําความผิด
จริง หลักการนี้ตั้งอยูบนแนวความคิดที่ถือวาจําเลยเปนผูบริสุทธิ์จนกวาจะสามารถพิสูจนไดวา
กระทําความผิดจริง  เพ่ือปองกันการลงโทษอาญาแกผูบริสุทธิ์ สวนในคดีแพง ยึดถือหลักความ
นาเชื่อถือของพยานหลักฐาน (preponderance  of evidence) โดยการชั่งน้ําหนักพยานหลัก
ฐานของคูความแตละฝายวาฝายใดมีน้ําหนักนาเชื่อถือกวากัน  การพิสูจนพยานในคดีแพงนี้จึง
ไมจําเปนตองนําสืบจนปราศจากขอสงสัย เพียงไดความวาพยานหลักฐานของฝายใดมีน้ําหนัก
นาเชื่อถือกวา  ศาลก็สามารถตัดสินใหฝายนั้นชนะคดีได  ทั้งนี้เพราะคดีแพงเปนเร่ืองของขอ
พิพาทระหวางบุคคลสองฝายไมเกี่ยวของกับสาธารณชน และมิไดมีบทลงโทษตอสิทธิเสรีภาพ
ของบุคคลเชนในคดีอาญาดวย

ในคดีถอดถอนจากตําแหนงเคยมีการพยายามกําหนดหลักเกณฑในการ
วินิจฉัยคดีของวุฒิสภา  ปรากฏอยูในการพิจารณาถอดถอนผูพิพากษา Harry Claiborne 
(1986) โดยมีการเสนอใหนํามาตรฐานการพิสูจนพยานหลักฐานจนสิ้นสงสัย (prove beyond 
reasonable doubt) มาใชในการตัดสินความผิดเชนเดียวกับหลักในคดีอาญา แตวุฒิสภาปฏิเสธ
หลักการดังกลาวโดยมติเสียงขางมาก (75 ตอ 17 คะแนน) และมิไดยกหลักเกณฑใดขึ้นแทน 
ทั้งน้ีอาจเปนไปไดวาเนื่องจากเหตุผลของการดําเนินคดีถอดถอนจากตําแหนงแตกตางจากคดี
อาญา เพราะความผิดตามมาตรการถอดถอนจากตําแหนงเปนเรื่องที่กอใหเกิดความเสียหายตอ
ประเทศชาติ และตําแหนงที่ถูกตรวจสอบก็เปนตําแหนงที่อาศัยความไววางใจของสาธารณชน 
(public trust) เปนสวนมาก อีกทั้งบทลงโทษก็เปนเพียงการถอดออกจากตําแหนง มิไดเปนการ
ลงโทษตอชีวิตหรือเสรีภาพดวย ทําใหการตัดสินคดีไมเครงครัดพยานหลักฐานเชนเดียวกับใน
คดีอาญา57 อยางไรก็ดี มีขอสังเกตวาแมจะมีการกําหนดมาตรฐานในการพิจารณาของวุฒิสภา
ขึ้นก็ไมมีหลักประกันวาวุฒิสมาชิกจะวินิจฉัยคดีโดยยึดถือมาตรฐานดังกลาว เพราะวุฒิสมาชิก

                                                          
57 Alan Hirsch Esq. , A citizen 's guide to Impeachment , p . 14.
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ยังคงมีอิสระในการชั่งน้ําหนักพยานหลักฐานและใชวิจารณญานในการลงคะแนนเสียงตัดสิน
ตามที่ตนเห็นวาเหมาะสม 58

ประเด็นเรื่องหลักเกณฑในการวินิจฉัยนี้ ก็เปนปญหาในชั้นสภาผูแทนราษฎร
ดวยเชนกันโดยระหวางการพิจารณาของสภาเพื่อลงมติวาควรยื่นขอกลาวหาวุฒิสภาหรือไม  
ไมมีหลักเกณฑที่แนชัดในการพิจารณา ในทางปฏิบัติพบวา คดีสวนใหญสภาผูแทนราษฎรจะ
พิจารณาโดยอาศัยหลักความนาเชื่อถือได (“probable cause”)  ซึ่งเปนเกณฑทั่วไปที่ใชในการ
พิจารณาของอัยการและคณะลูกขุน (grand jury) ในคดีอาญา  อยางไรก็ตาม สภาผูแทนราษฎร
ไดเพ่ิมมาตรฐานในการพิจารณาใหสูงขึ้น ในคดีกลาวหาฟองรองประธานาธิบดี Richard Nixon 
โดยนําหลักความชัดเจนและนาเชื่อถือไดของพยานหลักฐานหรือ "clear and convincing 
evidence”  อันเปนหลักที่อยูกึ่งกลางระหวางเกณฑการพิจารณาของศาลในคดีแพง (หลักความ
นาเชื่อถือของพยานหลักฐาน หรือ “preponderance of evidence”) และคดีอาญา (หลักการ
พิสูจนพยานหลักฐานจนสิ้นสงสัย หรือ “prove beyond reasonable doubt”) มาใช

ในกรณีนี้ มีผูตั้งขอสังเกตวาการที่สภาผูแทนราษฎรไดเพ่ิมมาตรฐานการ
พิจารณาคดีใหสูงขึ้นดังกลาวทําใหการฟองรองถอดถอนเจาหนาที่ของรัฐกระทําไดยากกวาการ
ฟองรองคดีอาญาทั่วไป  ในขณะที่หลักเกณฑการวินิจฉัยของวุฒิสภาก็ไมมีมาตรฐานแนชัด และ
มิไดยึดถือหลักการพิสูจนจนสิ้นสงสัยดังเชนในคดีอาญา ทําใหมีโอกาสมากที่วุฒิสภาจะตัดสิน
ลงโทษผูกระทําความผิด  กรณีดังกลาวถือเปนรูปแบบที่เหมาะสมสําหรับการตรวจสอบเจาหนา
ที่ของรัฐ เนื่องจากการถอดถอนจากตําแหนงเปนโทษรายแรงมากสําหรับผูดํารงตําแหนง
สาธารณะจึงไมควรที่จะมีการกลาวหาพร่ําเพรื่อโดยขาดพยานหลักฐาน  แตในขณะเดียวกัน 
หากปรากฏพยานหลักฐานแมเพียงนาเชื่อไดวาผูดํารงตําแหนงสาธารณะดังกลาวกระทําความ
ผิดแลว บุคคลนั้นก็ไมเหมาะสมที่จะดํารงตําแหนงตอไปเพราะอาจเปนการเสี่ยงตอความ     
เสียหายแกประเทศชาติได จึงสมควรที่จะพิจารณาลงโทษแมวาจะไมอาจพิสูจนไดอยาง       
สิ้นสงสัยวามีการกระทําความผิด 59

3.3.3   การลาออกจากตําแหนงระหวางดําเนินกระบวนพิจารณา

มีประเด็นปญหาวา หากผูถูกกลาวหาในคดีถอดถอนจากตําแหนงชิงลาออกจาก
ตําแหนงกอน จะมีผลทําใหการดําเนินกระบวนพิจารณาสิ้นสุดลงหรือไม  กรณีนี้ไมมี           
รัฐธรรมนูญ หรือระเบียบของสภากําหนดไวชัดเจน  และแมจะปรากฏการลาออกจากตําแหนง
ในหลายคดี  แตก็ไมอาจยึดถือเปนบรรทัดฐานได  ทั้งนี้ขึ้นอยูกับขอเท็จจริงของแตละคดีดวย

                                                          
58 Ibid.
59 Ibid. , p.15.
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ตั้งแตเร่ิมแรกของการบังคับใชมาตรการถอดถอนจากตําแหนง จนถึงปจจุบัน 
ปรากฏคดีที่ผูถูกกลาวหาชิงลาออกกอนที่จะดําเนินกระบวนการพิจารณาเสร็จสิ้นจํานวน 3 คดี 
ซึ่งแตละคดีก็มีผลแตกตางกันไป กลาวคือ

(1) คดีแรก (ค.ศ.1876) เปนการกลาวหารัฐมนตรีวาการกระทรวงกลาโหม 
William Belknap วารับสินบน ซึ่งรัฐมนตรี Belknap  ไดลาออกจากตําแหนง ในชวงเวลาไมกี่
ชั่วโมงกอนท่ีสภาผูแทนราษฎรลงมติยื่นฟองตอวุฒิสภา คดีนี้วุฒิสภาไดปฏิเสธขอโตแยงเร่ือง
การลาออกดังกลาว  และดําเนินกระบวนการสืบสวนพิจารณาตอไป   จนกระทั่งลงมติตัดสิน

(2) คดีตอมา (ค.ศ.1926) เปนการกลาวหาถอดถอนผูพิพากษา George 
English ในหลายขอหาดวยกัน ซึ่งผูพิพากษา Englishไดลาออกจากตําแหนงกอนกําหนดเวลา
พิจารณาคดีของวุฒิสภาจํานวน 6 วัน แตคดีนี้วุฒิสภากลับยุติกระบวนการพิจารณา

(3)   คดีลาสุด (ค.ศ.1972) เปนการกลาวหาประธานาธิบดี Richard Nixon ใน
หลายขอหารวมทั้งกระทําความผิดในตําแหนงหนาที่และละเมิดกฎหมายรัฐธรรมนูญ ซึ่ง
ประธานาธิบดีไดลาออกจากตําแหนงในชวงเวลากอนที่สภาผูแทนราษฎรจะทําการลงมติเพ่ือ
เสนอตอวุฒิสภามีผลใหกระบวนพิจารณายุติลง

อยางไรก็ดี ความไมชัดเจนแนนอนในกรณีดังกลาวก็ไดสงผลกระทบตอการ
พิจารณาวินิจฉัยของสมาชิกวุฒิสภาอยูบาง  ดังเชนที่ปรากฏในการพิจารณาของวุฒิสภาในคดี
ถอดถอนรัฐมนตรี William Belknap ซึ่งถึงแมวาการลาออกจากตําแหนงของรัฐมนตรี จะมิไดทํา
ใหวุฒิสภายุติกระบวนพิจารณาลง แตก็ไดทําใหเกิดความสับสนตอการตัดสินใจของสมาชิก  
วุฒิสภา กลาวคอื ผลคําตัดสินในคดีนี้ วุฒิสภาลงมติถอดถอนผูถูกกลาวหาดวยคะแนนเสียงที่
ใกลเคียงกันมาก คือ 37 ตอ 29 เสียง โดยสมาชิกวุฒิสภาสวนใหญไดใหเหตุผลวา              
ตนลงคะแนนใหผูถูกกลาวหาหลุดพนเนื่องจากรูสึกวาวุฒิสภาไมมีอํานาจที่จะพิจารณาวินิจฉัย
คดีดังกลาวอีกตอไป เพราะผูถูกกลาวหาไดพนไปจากตําแหนงหนาที่แลว60

แมการลาออกจากตําแหนงและการถูกลงโทษถอดถอนจากตําแหนงจะมี
ลักษณะเปนการทําใหผูถูกกลาวหาพนจากตําแหนงหนาที่ไปเชนเดียวกันก็ตาม แตสาเหตุที่จะ
ตองพิจารณาวาควรดําเนินกระบวนพิจารณาตอไปหรือไมนั้น  นอกจากเพื่อพิสูจนวาผูถูก  
กลาวหามีความผิดจริงหรือไมแลว ยังมีผลเกี่ยวกับการพิจารณาลงโทษตัดสิทธิในการดํารง
ตําแหนงในอนาคตของผูกระทําความผิดดวย

                                                          
60 Ibid. p.9.
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3.4  ขอสังเกตของการบังคับใชมาตรการถอดถอนจากตําแหนง

แมวามาตรการถอดถอนจากตําแหนงจะมีกระบวนพิจารณาที่ชัดเจนและมี
ลักษณะคลายคลึงกับการพิจารณาคดีในศาลยุติธรรม  ซึ่งเปนหลักประกันแกผูถูกกลาวหามิให
ถูกพิจารณาคดีตามอําเภอใจโดยปราศจากพยานหลักฐาน  แตมาตรการนี้มิไดมีลักษณะเปน
กระบวนการทางตุลาการ (judicial process) โดยแท  หากแตมีลักษณะในทางการเมืองเปน 
องคประกอบอยูดวย  ไมวาในดานวัตถุประสงคที่มุงตรวจสอบประธานาธิบดี และฝายบริหารอัน
เปนตําแหนงที่มาจากความไววางใจของประชาชน ในฐานความผิดซึ่งเกี่ยวกับความเสียหายตอ
ประเทศชาติและสวนรวม ในดานองคกรตรวจสอบซึ่งมอบอํานาจใหองคกรทางการเมืองไดแก 
สภาผูแทนราษฎรเปนผูกลาวหาฟองรองและวุฒิสภาเปนผูดําเนินการพิจารณาและวินิจฉัย รวม
ทั้งวิธีพิจารณาตัดสินซ่ึงใชคะแนนเสียงของวุฒิสภาเปนคําวินิจฉัย ลักษณะทางการเมืองดัง
กลาวกอใหเกิดขอสังเกตถึงความเปนกลาง (partisanship) ในการบังคับใชมาตรการถอดถอน
จากตําแหนงในทางปฏิบัติ

ในเวลาที่ทําการรางรัฐธรรมนูญสหรัฐอเมริกานั้น คณะผูรางรัฐธรรมนูญได
คํานึงถึงประเด็นความเปนกลางดังกลาว โดยยอมรับวามาตรการถอดถอนจากตําแหนงมี
ลักษณะเปนกระบวนการทางการเมือง เนื่องจากจํากัดอยูที่การตรวจสอบพฤติกรรมทางการ
เมือง มุงควบคุมความผิดทางการเมือง และมีบทลงโทษในทางการเมือง รวมถึงการดําเนินคดีก็
มิไดอยูภายใตกระบวนการยุติธรรมตามปกติ หากแตตั้งอยูบนหลักการและวัตถุประสงคที่แตก
ตางออกไปอันไมอาจกําหนดเง่ือนไขในการพิจารณาที่แนนอนตายตัวได61 นอกจากนั้นการ 
ถอดถอนจากตําแหนงยังเกี่ยวของโดยตรงกับความเสียหายตอสังคม ทําใหการดําเนินคดี     
ดังกลาวมักจะสงผลตอความรูสึกของคนทั้งประเทศ ปลุกเราใหเกิดการแบงแยกเปนฝกฝายทั้งที่
สนับสนุนและเปนปฏิปกษตอผูถูกกลาวหา ซึ่งอาจนําไปสูความเอนเอียง (faction) ตอการ
พิสูจนคดี ตลอดจนกอใหเกดิกระแสการตอตาน ความลําเอียง ตลอดจนอิทธิพลไปสูฝายใดฝาย
หนึ่งได  ในกรณีนี้ ผูรางรัฐธรรมนูญตระหนักวาเปนอันตรายอยางใหญหลวงอาจมีผลทําใหการ
พิจารณาตัดสินคดีถูกครอบงําจากแรงกดดันของทั้งสองฝาย แทนที่จะมาจากการพิสูจนที่แทจริง
ถึงความบริสุทธิ์หรือความผิดของผูถูกกลาวหา62

                                                          
61 คํากลาวของ James Wilson ในที่ประชุมรางรัฐธรรมนูญที่เมืองฟลาเดลเฟย อางถึง

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 คํากลาวของ Alexander Hamilton ใน Jonathan Turley ,"Senate Trials and Factional 
Disputes : Impeachment as a Medisonian Device" Duke Law Journal, p.31.
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คณะผูรางรัฐธรรมนูญไดเห็นความสําคัญตอการปกปองประโยชนสาธารณะ 
และความเชื่อถือของประชาชนของมาตรการดังกลาว  จึงนํามาบัญญัติไวโดยกําหนดวิธีปองกัน
ผลเสียดังกลาว 3 ประการ คือ ประการแรก แบงขั้นตอนการดําเนินคดีออกเปนสองสวนใหแก
สภาผูแทนราษฎร และวุฒิสภา เพ่ือแยกการกลาวหากับการพิจารณาตัดสินมิใหอยูในองคกร
เดียวกันอันจะกอใหเกิดความเอนเอียงและขาดการถวงดุลย ประการตอมา โดยกําหนดคะแนน
เสียงในการตัดสินลงโทษใหมากกวาการลงมติทั่วไปซ่ึงใชเสียงขางมาก โดยมติลงโทษของวุฒิ
สภาจะตองมีคะแนนเสียงถึง 2 ใน 3 ซึ่งเปนการปองกันมิใหมีการพิจารณาลงโทษเปนไปตาม
อคติหรือการแบงพรรคแบงพวก หากแตตองเน่ืองมาจากความผิดหรือความบริสุทธิ์ของผูถูก
กลาวหาเอง ซึ่งพิสูจนพบจากกระบวนพิจารณา63  และประการสุดทาย โดยการบัญญัติใหวุฒิ
สภาตองสาบานตนกอนการดําเนินคดีวาจะดําเนินคดีภายใตกรอบของกฎหมาย และความยุติ
ธรรม

อยางไรก็ตาม ในปจจุบันกลไกดังกลาวไมเพียงพอที่จะปองกันความเอนเอียง
ในการดําเนินคดีถอดถอนจากตําแหนงของวุฒิสภา เน่ืองจาก การมีระบบพรรคการเมืองเกิดขึ้น
ภายหลังการกําหนดมาตรการดังกลาว รวมทั้งที่มาของวุฒิสภาก็ไดเปลี่ยนแปลงไปจากที่เคยมา
จากการเลือกสรรของสภานิติบัญญัติ เปลี่ยนเปนมาจากการเลือกตั้งทั่วไป 64  ทําใหพรรค    
การเมืองเขามามีบทบาทในวุฒิสภาซึ่งสงผลกระทบตอการพิจารณาคดีถอดถอนจากตําแหนง 
ทําใหการลงคะแนนเสียงแบงออกเปนฝกฝายทางการเมือง  ดังจะเห็นไดชัดเจนจากคดี      
ถอดถอนประธานาธิบดีจากตําแหนง เ น่ืองจากประธานาธิบดี เปนบุคคลสําคัญของ            
พรรคการเมือง และการปฏิบัติหนาที่ของประธานาธิบดีก็อยูในสายตาของสาธารณชนอยูตลอด
เวลา ทําใหเกิดกระแสของประชาชนทั่วประเทศทั้งตอตานและสนับสนุนการดําเนินคดีดังกลาว 
โดยจากประวัติศาสตรของสหรัฐอเมริกา ไดปรากฏคดีถอดถอนประธานาธิบดีที่มาถึงขั้นฟอง
รองตอวุฒิสภา 2 คดี ดวยกัน คือ คดีฟองรองถอดถอนประธานาธิบดี Andrew Johnson และ
ประธานาธิบดี William Jefferson Clinton (สวนคดีของประธานาธิบดี Richard Nixon นั้น ได
ยุติลงในชั้นการพิจารณาเสนอขอกลาวหา โดยการลาออกจากตําแหนง) ทั้ง 2 คดีนี้ไดแสดงให
เห็นถึงการแบงแยกเปนฝกเปนฝายของวุฒิสภาอยางชัดเจน กลาวคือ

คดีถอดถอนประธานาธิบดี Andrew Johnson (1868) เปนคดีประวัติศาสตรของการ
ตรวจสอบประธานาธิบดีตามกลไกการถอดถอนจากตําแหนง 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 ดูการแกไขจากรัฐธรรมนูญสหรัฐอเมริกาครั้งที่ 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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แทรกซอนอยูมาก กลาวคือ ปรากฏวาไดมีการเตรียมการลวงหนาของรัฐสภา (Congress) และ
พรรค รีพับลิกัน (Republican Party) สรางเหตุการณใหประธานาธิบดีถูกกลาวหาวากระทําการ
ละเมิดตอกฎหมาย อันเปนความผิดอาญาขั้นสูง (high crimes and misdemeanors)65 และใน
การพิจารณาคดีดังกลาว สมาชิกรัฐสภาซึ่งเปนตัวแทนของ 2 พรรคการเมืองหลักไดแบงแยก
แนวทางออกเปน 2 ฝาย  โดยฝายพรรครีพับลิกัน (Republican Party) ซึ่งมีเสียงขางมากใน
สภา ตองการเอาผิดและถอดถอนประธานาธิบดีออกจากตําแหนง สวนฝายพรรคเดโมแครต 
(Democratic Party) ไมเห็นดวยกับการถอดถอนจากตําแหนง  ในขณะเดียวกันก็ไดมีการแกไข
กฎเกณฑการพิจารณาคดีถอดถอนจากตําแหนงของวุฒิสภา (Rule XIX) ใหวุฒิสภาสามารถ
พิจารณาคดีดังกลาวเปนการลับได (โดยใหเหตุผลวา ไมตองการใหกระแสธารณชนมีผลตอการ
ตัดสินคดีซึ่งอยูในความสนใจของสังคมอยางมาก)66  ในการลงมติของวุฒิสภาไดมีการ
ตระเตรียมการลงคะแนนเสียงไวลวงหนาสําหรับวุฒิสมาชิกที่มาจากพรรครีพับลิกันวาจะตัดสิน
ลงโทษประธานาธิบดี ทั้งนี้เพ่ือวัตถุประสงคทางการเมือง  อยางไรก็ตาม ผลการพิจารณาลงมติ
ของวุฒิสภาปรากฏวามีคะแนนเสียงเห็นดวยกับการถอดถอนประธานาธิบดีไมถึงจํานวน 2 ใน 
3 ของสมาชิก โดยขาดไป 1 คะแนนเสียง  ทําใหประธานาธิบด ี Johnson ยังคงดํารงตําแหนง
อยูตอไปได  เน่ืองมาจากสมาชิกวุฒิสภาซึ่งมาจากพรรครีพับลิกัน จํานวน 7 คนไมปฏิบัติตาม
มติพรรค ลงคะแนนเสียงโดยพิเคราะหจากพยานหลักฐานในระหวางการพิจารณาคดีเห็นวา
ประธานาธิบดีไมมีความผิด

คดีถอดถอนประธานาธิบดี William Jefferson Clinton (1999) สภาผูแทน
ราษฎรไดยื่นคําฟองถอดถอนประธานาธิบดี Clinton ตอวุฒิสภาใน 2 ขอกลาวหาดวยกัน คือ 
เบิกความเท็จตอคณะลูกขุนสหรัฐและขัดขวางกระบวนการยุติธรรม ซึ่งในที่สุดวุฒิสภาไดลงมติ
ไมถอดถอนจากตําแหนง (ดวยคะแนนเสียง 55 ตอ 45) อยางไรก็ตามการพิจารณาของวุฒิสภา
ในคดีนี้มีประเด็นที่นาสนใจหลายประการ  กลาวคือ ประเด็นแรก เกี่ยวกับเหตุแหงการถอดถอน
จากตําแหนงที่จะเห็นไดวา ขอกลาวหาที่สภาผูแทนราษฎรเสนอนั้นมีลักษณะเปนความผิดตาม
กฎหมายอาญา ซึ่งมิไดเกี่ยวของกับการใชอํานาจหนาที่ของประธานาธิบดีโดยตรง จะถือเปน
ความผิดอาญาขั้นสูง (High Crimes and Misdemeanors) อันอาจถอดถอนจากตําแหนงได 

                                                          
65 โดยการตรากฎหมาย The Tenure of Office Act มีใจความหามประธานาธิบดีในการ

ถอดถอนเจาหนาที่ของสหพันธรัฐโดยปราศจากความยินยอมของรัฐสภา และกําหนดใหการ   
ฝาฝนกฎหมายดังกลาวถือเปนความผิดอาญาขั้นสูง (High Crimes and Misdemeanors)   
เนื่องจากเปนการที่รัฐสภากาวกายอํานาจของฝายบริหาร) ซึ่งในขณะนั้นประธานาธิบดีกําลัง
พิจารณาปลดรัฐมนตรีกลาโหม Edwin Stanton ออกจากตําแหนง เม่ือมีการตรากฎหมายดัง
กลาวขึ้นจึงเปนตนเหตุใหประธานาธิบดีถูกฟองรองถอดถอนจากตําแหนง

66  Ibid. , p.381.
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หรือไม ซึ่งการวินิจฉัยประเด็นดังกลาวขึ้นอยูกับดุลพินิจของตัววุฒิสมาชิกเอง อยางไรก็ตาม  
วุฒิสภามิไดทําการลงมติในประเด็นดังกลาว หากแตวุฒิสภาจะลงมติครั้งเดียวในขั้นสุดทายวา
จะลงโทษถอดถอนจากตําแหนงหรือไมเทานั้น

ประเด็นตอมาเกี่ยวกับกระบวนพิจารณา กลาวคือ วุฒิสภาในคดีนี้ไดลงความ
เห็นวาจะไมดําเนินการสืบพยานในวุฒิสภา หากแตจะถือเอาขอเท็จจริงจากการสืบพยาน (ซึ่งทํา
ตอหนาคณะลูกขุน “Grand jury” ) ในชั้นสภาผูแทนราษฎรมาใชแทน โดยการเรียกให 
managers ซึ่งเปนตัวแทนจากสภาผูแทนราษฎรมีหนาที่ฟองรองคดีมาพิสูจนพยานหลักฐานตอ
สภา แลวจึงใหวุฒิสภาทําการลงมติเปนรายกรณีไป67 นอกจากนั้นยังปรากฏวามีการแบงฝายใน
การพิจารณาลงมติของวุฒิสภาไปตามพรรคการเมืองที่สังกัด (party-line vote) อยางชัดเจน 
โดยเสียงขางมากในวุฒิสภาซึ่งเปนพรรคเดโมแครต (พรรคเดียวกับประธานาธิบดี Clinton)
แสดงจุดยืนวาจะลงมติไมถอดถอนประธานาธิบดี และแสดงใหเห็นวาการดําเนินกระบวนการ
พิจารณาตอไปก็เปนการไรผลเสียเวลาเปลา68 ถึงกับมีวุฒิสมาชิกออกมาประกาศวา “แมจะ
พิสูจนไดวาประธานาธิบดีกระทําความผิดตามขอกลาวหาจริงและอยูในขายที่ถอดถอนได ตนก็
จะไมลงคะแนนถอดถอนประธานาธิบดีจากตําแหนง”69  ซึ่งกรณีนี้ยังแสดงใหเห็นถึงการขาดหลัก
ที่ชัดเจนในการใชดุลพินิจของวุฒิสภา  เปนเหตุใหวุฒิสมาชิกมิไดพิจารณาวินิจฉัยโดยอาศัยจาก
พยานหลักฐานที่ไดจากกระบวนการพิจารณา หากแตมีมูลเหตุจูงใจอยูกอนแลวซึ่งอาจมาจาก
พรรคการเมืองหรือคลอยตามกระแสความตองการของสังคมสวนใหญ 70∗

การที่อิทธิพลทางการเมืองเขามาครอบงําการดําเนินคดีถอดถอนจากตําแหนง
ดังที่ปรากฏในคดีการถอดประธานาธิบดีทั้งสอง  ทําใหเกิดการเรียกรองจากนักวิชาการวาควร
จะใหมีการดําเนินกระบวนการพิจารณาคดีโดยเปดเผยตอสาธารณชน  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 คํากลาวของ Senator Robert Byrd, ibid., p. 1101.
70  Ibid, p. 1117.
∗การพิจารณาพยานหลักฐานของวุฒิสภาแตกตางจากการพิจารณาของลูกขุนในคดี

อาญา เน่ืองจากวุฒิสภาสามารถรับรูขอเท็จจริงไดจากรอบดาน ไมเพียงแตพยานหลักฐานที่
ปรากฏในการพิจารณาคดีเทานั้น  ทําใหกระแสความตองการของสาธารณชนมีความสําคัญตอ
การวินิจฉัยของวุฒิสภาดวยพอๆกับพยานหลักฐานจากการพิจารณา
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วุฒิสภาในการพิจารณาคดีถอดถอนจากตําแหนงในขอที่กําหนดใหดําเนินการพิจารณาโดยเปด
เผย (Rule xx) รวมทั้งใหมีการพิจารณาแกไขระเบียบดังกลาวใหสาธารณชนไดรับรูการดําเนิน
การลงมติของวุฒิสภาดวย โดยตําหนิการพิจารณาคดีโดยลับวาเปนการปฏิเสธสาธารณชนมิให
เขาไปตรวจสอบความโปรงใสในการดําเนินคดีซึ่งมีผลกระทบโดยตรงตอสวนรวม71 ทั้งนี้ การ
ถอดถอนประธานาธิบดีจากตําแหนงเปนเรื่องรายแรงและมีผลกระทบตอประชาชนสวนใหญ  
อันนอกจากจะเปนการทําใหคะแนนเสียงของผูใชสิทธิเลือกตั้งไรผลแลว ยังสงผลเปนการทําลาย
ความเชื่อถือของสาธารณชนที่มีตอสถาบันประธานาธิบดีดวย72  จึงควรตองกระทําโดยโปรงใส
ใหสาธารณชนตรวจสอบได นอกจากนี้ยังเสนอแนะใหวุฒิสมาชิกพิจารณาวินิจฉัยคดีดวยความ
เปนกลางภายใตกรอบของรัฐธรรมนูญและกฎหมาย ทั้งนี้ รัฐธรรมนูญบัญญัติใหอํานาจวุฒิสภา
แตผูเดียวในการพิจารณาคดีถอดถอนจากตําแหนง มิไดหมายความวาวุฒิสมาชิกจะสามารถใช
ดุลพินิจไดโดยไมมีขอบเขตจํากัด หากแตตองอยูในกรอบของกฎหมายและความยุติธรรมตามที่
วุฒิสภาไดสาบานตนไวกอนการพิจารณาคดีดังกลาวตามที่รัฐธรรมนูญกําหนดดวย73

                                                          
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
การถอดถอนขาราชการประจําจากตําแหนงในประเทศไทย

ขาราชการประจํา หมายความถึง บุคคลซึ่งไดรับการบรรจุและแตงตั้งตาม    
กฎหมายวาดวยระเบียบวินัยขาราชการ ใหไดรับราชการโดยไดรับเงินเดือนจากงบประมาณ
หมวดเงินเดือนในกระทรวง ทบวง กรม มีหนาที่และความรับผิดชอบในการปฏิบัติและดําเนิน
การใหเกิดผลเพื่อใหบรรลุเปาหมายตามนโยบายของรัฐบาล มีระยะเวลาในการดํารงตําแหนงที่
ยาวนานและตอเนื่องจนกวาจะเกษียนอายุราชการ

ในการปฏิบัติหนาที่ของขาราชการประจํา โดยหลักจะตองอยูภายใตการควบคุม
โดยกฎหมาย 2 ฉบับ คือ ประมวลกฎหมายอาญาและกฎหมายวาดวยระเบียบขาราชการ      
การควบคุมโดยประมวลกฎหมายอาญานั้นเปนการควบคุมพฤติกรรมการปฏิบัติหนาที่โดย
ทุจริตของเจาพนักงานตามบทบัญญัติวาดวยความผิดตอตําแหนงหนาที่ราชการ และความ   
ผิดตอตําแหนงหนาที่ในการยุติธรรม ซึ่งนับเปนกฎหมายพื้นฐานที่ขาราชการและเจาหนาที่ของ
รัฐทุกประเภทตองยึดถือโดยเครงครัด กรณีที่ฝาฝนจะตองดําเนินคดีตามกระบวนการยุติธรรม
และรับโทษทางอาญา  สําหรับการควบคุมโดยกฎหมายวาดวยระเบียบวินัยขาราชการ ได
กําหนดขอบังคับทางวินัยแกขาราชการตามแตละประเภทใหปฏิบัติตามและรักษาโดยเครงครัด 
หากฝาฝนจะตองไดรับโทษทางวินัย ซึ่งมีกระบวนการสอบสวนพิจารณาและลงโทษโดยเฉพาะ       
การควบคุมในกรณีนี้มีลักษณะเปนการควบคุมภายในของฝายบริหาร เพ่ือใหเจาหนาที่ปฏิบัติ
หนาที่ราชการใหเปนไปโดยเรียบรอยและมีประสิทธิภาพมิใหเกิดความเสียหายแกทางราชการ
และสาธารณะ ดังนั้น พฤติที่กรรมที่กฎหมายนี้มุงควบคุมจึงมีความกวางขวางกวาในกฎหมาย
อาญา โดยครอบคลุมไปถึงพฤติกรรมที่กอใหเกิดความเสื่อมเสียแกทางราชการซึ่งอาจไมเปน
ความผิดทางอาญา  แตอาจทําใหเกิดความเสื่อมเสียแกทางราชการได เชน ทําใหขาดประสิทธิ
ภาพในการดําเนินงาน ตลอดจนการกระทําที่เปนการทําลายความเชื่อถือไวใจของประชาชนที่มี
ตอทางราชการ เปนตน โดยมีกระบวนการสอบสวน พิจารณาและลงโทษทางวินัยที่ดําเนินการ
โดยฝายบริหารเอง โดยผูบังคับบัญชาของขาราชการผูกระทําความผิดนั้นเองและคณะกรรมการ
ท่ีมาจากฝายบริหารตามที่กฎหมายกําหนด สําหรับโทษทางวินัยจะมีลักษณะเปนการลงโทษตอ
ตําแหนง หนาที่และตัดสิทธิประโยชนที่ขาราชการพึงจะไดรับจากทางราชการเทานั้น และการลง
โทษทางวินัยตามกฎหมายระเบียบวินัยขาราชการนี้ก็ไมกระทบกระเทือนตอการดําเนินคดี
อาญา หากวาการกระทําความผิดทางวินัยนั้นมีลักษณะเปนความผิดตามประมวลกฎหมาย
อาญาดวย         ก็สามารถนําไปสูการดําเนนิคดีและลงโทษทางอาญาตามกระบวนการยุติธรรม
ตามปกติไดอีก

นอกจากการควบคุมตามกฎหมายดังกลาวขางตน ยังมีกลไกการตรวจสอบตาม
รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 อีกกรณีหนึ่ง คือ การถอดถอนจากตําแหนง    
ซึ่งเปนกลไกพิเศษสําหรับควบคุมพฤติการณร่ํารวยผิดปกติ มีการกระทําที่สอวาทุจริตตอ
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ตําแหนงหนาที่ หรือสอวาจงใจฝาฝนรัฐธรรมนูญหรือกฎหมาย  และเปนกลไกสําหรับควบคุม 
ขาราชการประจําที่อยูในตําแหนงระดับสูงโดยเฉพาะ ไดแก หัวหนาสวนราชการระดับกระทรวง 
ทบวง กรม และเจาหนาที่ระดับสูง ตามที่พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการปองกัน
และปราบปรามการทุจริตกําหนด โดยมีองคกรและกระบวนการพิจารณาและบทลงโทษเปน
พิเศษแยกตางหากจากการดําเนินคดีอาญา มีวุฒิสภาเปนองคกรดําเนินการพจิารณาตัดสิน และ
มีโทษเปนการถอดถอนออกจากตําแหนงหนาที่และตัดสิทธิในการปฏิบัติหนาที่ราชการ

4.1    การควบคุมวินัยขาราชการ

4.1.1 แนวคิดและวัตถุประสงคของวินัยขาราชการ

ขาราชการเปนองคกรหลักที่ทําหนาที่นํานโยบายของรัฐบาลตลอดจนกฎหมาย
ตาง ๆ ไปบังคับใช จึงจําเปนตองมีความสัมพันธกับประชาชนอยางหลีกเลี่ยงไมได การปฏิบัติ
หนาที่เพ่ือสนองประโยชนสาธารณะนี้ ทําใหกฎหมายใหอํานาจดุลพินิจเปนเครื่องมือแก        
ขาราชการในการพิจารณาปฏิบัติภารกิจใหบรรลุเปาหมาย ซึ่งในการนี้อาจมีสวนเขาไปกระทบ
กระทือนถึงสิทธิเสรีภาพของประชาชนได  รวมทั้งอาจเกิดการใชอํานาจไปในทางที่ไมถูกตอง 
กอใหเกิดความเดือดรอนเสียหายแกประชาชน จึงตองมีการควบคุมพฤติกรรมของขาราชการให
ปฏิบัติหนาที่อยางมีระเบียบอยูภายใตกรอบของกฎหมายและมีประสิทธิภาพ  วินัยขาราชการ  
มีความสําคัญมากในการบริหารงานของประเทศ เพราะหากขาราชการไมมีวินัยดีพอจะทําให
ประชาชนขาดความเชื่อถือศรัทธาในตัวขาราชการ และพลอยขาดความเชื่อถือศรัทธาและไมให
ความรวมมือแกรัฐบาลในการบริหารประเทศไปดวย 1

จุดมุงหมายสําคัญของวินัยขาราชการคือเพ่ือใหบรรลุผลสําเร็จตามวัตถุประสงค
หลักของทางราชการ อันไดแก เพ่ือประสิทธิภาพและประสิทธิผลของราชการ  เพ่ือความเจริญ
ของประเทศ เพ่ือความมั่นคงของชาติ  และเพื่อความผาสุขของประชาชน2  ขอบเขตวินัยจึง
จํากัดอยูในกรอบของความมุงหมายดังกลาว  การกระทําใดของขาราชการซึ่งไมมีผลกระทบตอ
ประโยชนของทางราชการ การกระทํานั้นจะไมอยูในขายที่ถือวาเปนความผิดทางวินัย  แตถา
การกระทําใดทําใหเสียประโยชนตอทางราชการ หรือบั่นทอนความเจริญ   ความสงบเรียบรอย
และประสิทธิภาพประสิทธิผลของราชการ  การกระทํานั้นก็ถือวาเปนความผิดทางวินัยซ่ึงจะตอง
พิจารณาลงโทษตามความรายแรงแหงกรณี

                                                          
1  สํานักงาน ก.พ.,  คูมือการดําเนินการทางวินัยตามพระราชบัญญัติระเบียบขาราช

การพลเรือน พ.ศ.2518,  ม.ป.ท., 2530,  หนา 1.
2  เรื่องเดียวกัน,  หนา 3.
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แนวคิดของการลงโทษทางวินัยขาราชการนั้นเปนไปเพื่อความเปนระเบียบและ   
ประสิทธิภาพในการปฏิบัติหนาที่ราชการ  ลักษณะของโทษทางวินัยจึงเปนการกระทําที่เกี่ยวแก
ฐานะในทางราชการของผูกระทําความผิดเทานั้น  กลาวคือ เปนการตัดสิทธิหรือประโยชนอันพึง
คาดหมายไดของขาราชการที่มีตอทางราชการ 3   ซึ่งไดแก โทษภาคทัณฑ  ตัดเงินเดือน  ลด
ขั้นเงินเดือน  ใหออก ปลดออก และไลออก  แตกตางจากการลงโทษในทางอาญาที่มีลักษณะ
เปนการตัดสิทธิเสรีภาพขั้นพ้ืนฐานของบุคคล  ซึ่งมีความรุนแรงกวาโทษทางวินัยและเพราะเหตุ
นี้ทําใหการกําหนดความผิดทางอาญาตองกําหนดไวโดยชัดเจนและแนนอน  ยึดถือหลักที่วา
“เม่ือไมมีกฎหมายบัญญัติวาเปนความผิดก็ไมมีโทษ”  แตหลักนี้มิไดนํามาใชในการลงโทษทาง
วินัยดวยเนื่องจากเปนเพียงการตัดสิทธิหรือประโยชนอันพึงคาดหมายไดที่ขาราชการมีตอทาง
ราชการเทานั้น  การกําหนดความผิดทางวินัยจึงไมจําเปนตองชัดเจนและแนนอนเชนเดียวกับ
ทางอาญา  เพียงกําหนดความผิดไวกวาง ๆ เพ่ือใหผูบังคับบัญชาใชดุลพินิจปรับลงโทษกับ
กรณีการกระทําผิดตาง ๆ ได

ดังนั้น  ความผิดในทางวินัยจึงไมจําเปนตองเปนความผิดในทางอาญาดวยเสมอไป
แตในบางกรณีความผิดทางวินัยก็เปนความผิดในทางอาญาดวย หากบทบัญญัติของกฎหมาย
อาญาบัญญัติไวตรงกับบทบัญญัติในทางวินัย เชน ในหมวดความผิดตอตําแหนงหนาที่ราชการ
แตอยางไรก็ตาม ความผิดในทางวินัยไมจํากัดอยูเพียงเทาความผิดทางอาญาในหมวดความผิด
ตอตําแหนงหนาที่ราชการเทานั้น  หากแตไดกําหนดควบคุมไปถึงพฤติกรรมการปฏิบัติหนาที่
อ่ืน ๆ ที่สงผลกระทบตอทางราชการ  ไดแก  การปฏิบัตหินาที่โดยประมาทเลินเลอเปนเหตุให
เสียหายแกทางราชการอยางรายแรง  การปฏิบัติหนาที่โดยจงใจไมปฏิบัติตามกฎหมายระเบียบ
ของทางราชการ การทอดทิ้งหนาที่ราชการโดยไมมีเหตุผลอันสมควร ฯลฯ  เปนตน ทั้งน้ีเพราะ
วัตถุประสงคของวินัยขาราชการคือมุงควบคุมมาตรฐานความประพฤติของขาราชการใหเกิดประ
สิทธิภาพในการปฏิบัติราชการ  เพ่ือผลประโยชนของประเทศชาติ นั่นเอง

4.1.2 การดําเนินการทางวินัยกับขาราชการพลเรือนสามัญ

โดยที่ขาราชการแตละฝายตางก็มีกฎหมายวาดวยระเบียบวินัยขาราชการของ
ตน มีขอกําหนดการรักษาวินัยเฉพาะแตกตางกันตามแตละวิชาชีพ เชน สําหรับขาราชการพล
เรือนสามัญ ก็มีพระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือน พ.ศ. 2535   ขาราชการตุลาการมี
พระราชบัญญัติระเบียบขาราชการฝายตุลาการศาลยุติธรรม พ.ศ. 2543  และขาราชการทหารมี
พระราชบัญญัติวาดวยวินัยทหาร พ.ศ. 2476  เปนตน  แตสําหรับหลักการสาํคัญของการ

                                                          
3  ประนูญ  สุวรรณภักดี,  “การสอบสวนเพื่อพิจารณาโทษทางวินัยของขาราชการ

พลเรือนสามัญ,”   (วิทยานิพนธปริญญานิติศาสตรมหาบัณฑิต  มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร, พ.ศ.
2529,  หนา 16.
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ควบคุมวินัย เชน การรักษาวินัย การดําเนินการทางวินัยและการลงโทษทางวินัยจะมีหลักเกณฑ
เชนเดียวกัน กลาวคือ ยึดถือหลักเกณฑตามพระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือน พ.ศ.
2535  เปนหลัก

พระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือน พ.ศ. 2535  ไดวางหลักเกณฑอันเปน
พ้ืนฐานแกการดําเนินการทางวินัยแกขาราชการทุกประเภท   กลาวคือ สําหรับขาราชการอื่นซ่ึง
มีกฎหมายควบคุมวินัยของวิชาชพีตนโดยเฉพาะ  เชน ขาราชการตุลาการ   อัยการ  ทหาร
ตํารวจ  ก็ไดยึดถือหลักการที่ใชควบคุมขาราชการพลเรือนเปนพ้ืนฐานโดยเพิ่มเติมหลักเกณฑที่
เปนสวนสําคัญสําหรับวิชาชีพตนเขาไป  ดังนั้น การศึกษาระบบการดําเนินการทางวินัยของขา
ราชการพลเรือนจึงเทากับไดทราบระบบของขาราชการอื่น ๆ ดวย

การดําเนินการทางวินัยตามกฎหมายระเบียบวินัยขาราชการนั้น หมายถึง  กระบวน
การทั้งหลายที่กระทําตามกฎหมายเมื่อขาราชการมีกรณีถูกกลาวหาวากระทําผิดวินัย โดยมีจุด
มุงหมายเพ่ือใหไดความจริงวาขาราชการที่ถูกกลาวหาไดกระทําผิดในกรณีใดหรือไม ดวยวิธี
การตามกระบวนการนิติธรรมเพ่ือใหผูกระทําความผิดไดรับการลงโทษอยางยุติธรรมและเหมาะ
สมกับความผิด 4

       4.1.2.1  ประเภทของความผิดวินัย

ความผิดวินัยมี  2  ประเภท คือ ความผิดวินัยอยางไมรายแรง และความผิด
วินัยอยางรายแรง เหตุที่ตองมีการแบงออกเปน 2  ประเภท เน่ืองจากความผิดแตละประเภทจะ
มีวิธีการสอบสวนทางวินัยและฐานความผิดแตกตางกัน

ในการดําเนินการทางวินัยตอความผิดวินัยอยางไมรายแรง กฎหมายกําหนดให
ผูบังคับบัญชาเปนผูดําเนินการตามวิธีการที่เห็นสมควรเพื่อใหไดความเปนจริงและความยุติ
ธรรมโดยไมชกชา  กรณีนี้กฎหมายมิไดกําหนดขั้นตอนและองคกรสอบสวนพิจารณาไว  เพียง
แตใหเปนไปตามที่ผูบังคับบัญชาจะเห็นสมควร (มาตรา 102 วรรค 2) (ในทางปฏิบัติ                
ผูบังคับบัญชาควรที่จะดําเนินการตามขั้นตอน ดังนี้ แตงตั้งคณะกรรมการ  แจงขอกลาวหาให  
ผูถูกกลาวหาทราบ รวบรวมพยานหลักฐาน ใหโอกาสผูถูกกลาวหาโตแยงขอกลาวหาและพยาน
หลักฐาน สอบสวนปากคําพยานบุคคลโดยบันทึกเปนลายลักษณอักษร  แลวจึงให            
คณะกรรมการพิจารณาพยานหลักฐานแลวเสนอความเห็นตอผูบังคับบัญชาวาผูถูกกลาวหาได
กระทําผิดหรือไมฐานใด มาตราใด และควรลงโทษสถานใด5)  สําหรับโทษของความผิดวินัย

                                                          
4  ประวีณ  ณ  นคร,  คูมือการรักษาวินัยขาราชการสําหรับผูบังคับบัญชา,  พิมพ

ครั้งที่ 1   (กรุงเทพมหานคร : สวัสดิการสํานักงาน ก.พ., 2525,)  หนา 101.
5  สุรพันธ  อรัญนารถ,  วินัยขาราชการพลเรือนและการดําเนินการสอบสวนทาง

วินัย,  (กรุงเทพมหานคร : สํานักพิมพวิญูชน, 2539), หนา 31-32.
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อยางไมรายแรงนั้น ผูบังคับบัญชาสามารถพิจารณาลงโทษได 3 สถาน คือ ภาคทัณฑ           
ตัดเงินเดือน  หรือลดขั้นเงินเดือน แลวแตกรณี โดยใหเหมาะสมกับกรณีของความผิด

สวนการดําเนินการทางวินัยตอความผิดวินัยอยางรายแรงนั้น จะตองทําการ
สอบสวนโดยคณะกรรมการที่ผูมีอํานาจสั่งบรรจุแตงตั้งขึ้น ซึ่งในการสอบสวนนี้ตองแจงขอ   
กลาวหาและสรุปพยานหลักฐานที่สนับสนุนขอกลาวหาเทาที่มีใหผูถูกกลาวหาทราบ เพ่ือใหผูถูก
กลาวหาชี้แจงและนําสืบแกขอกลาวหา  เม่ือดําเนินการแลวถาฟงไดวาผูถูกกลาวหาไดกระทํา
ผิดวินัยก็จะดําเนินการเพื่อใหผูบังคับบัญชาสั่งลงโทษตอไป (มาตรา 102 วรรค2)  ในการนี้จะ
ตองดําเนินการตามหลักเกณฑและวิธีการที่กําหนดในกฎ ก.พ. ฉบับที่ 18  (พ.ศ. 2540)  วา
ดวยการสอบสวนพิจารณา ซึ่งจะไดกลาวตอไป สําหรับโทษในความทําผิดวินัยอยางรายแรง    
มี 2 สถาน คือ ปลดออกหรือไลออก∗แลวแตความรายแรงแหงกรณี ทั้งนี้ หากมีเหตุอัน       
ควรลดหยอนจะนํามาประกอบการพิจารณาโทษก็ได  แตหามมิใหลดโทษลงต่ํากวาปลดออก

4.1.2.2  ข้ันตอนการดําเนินการทางวินัย
ก) ที่มาของมูลกรณีความผิดวินัย  มูลเหตุที่จะนําไปสูการดําเนิน

การทางวินัยอาจเกิดขึ้นได 4 กรณีดวยกัน ดังนี้
(1) การกลาวโทษ  เปนกรณีที่มีผูกลาวโทษวาขาราชการ

ไดกระทําผิดวินัย โดยผูกลาวโทษมิใชผูเสียหายโดยตรง ซึ่งอาจเปนขาราชการดวยกันหรือไม  
ก็ได  โดยสามารถจะกลาวโทษดวยวาจาหรือเปนลายลักษณอักษรยื่นตอผูบังคับบัญชาผูถูก   
กลาวหาโดยจะมีหรือยังไมมีพยานหลักฐานก็ได

(2) การกลาวหา  เปนกรณีที่มีผูเสียหายจากการกระทํา
ผิดวินัยของขาราชการเปนผูรองเรียนกลาวหาใหดําเนินการทางวินัยกับขาราชการผูนั้น โดยผู
บังคับบัญชาจะรับพิจารณาเรื่องเฉพาะกรณีที่ระบุพฤติการณ และรายละเอียดที่เกี่ยวของกับการ
กระทําผิดวินัย พรอมทั้งอางอิงพยานหลักฐานเพียงพอที่จะสืบเสาะแสวงหาขอเท็จจริงได 6

(3) กรณีที่ผูบังคับบัญชาพบเห็นขาราชการผูอยูใตบังคับ
บัญชากระทําผิดวินัยดวยตนเอง หรือจากการตรวจพบวามีการกระทําผิดวินัยจากการปฏิบัติ
หนาที่

(4) สวนราชการ หรือหนวยงานอื่น แจงมาใหทราบวา
ขาราชการในบังคับบัญชากระทําผิดวินัย  เชน ไดรับแจงจากสํานักงานคณะกรรมการ
ตรวจเงินแผนดิน  สํานักงาน ก.พ. หรือสํานักเลขาธิการนายกรัฐมนตรี เปนตน

                                                          
∗ โทษทางวินัยอยางรายแรงสําหรับขาราชการตุลาการและขาราชการอัยการนั้น มี 3

สถาน คือ ไลออก ปลดออก และใหออก โดยโทษไลออกและปลดออกมีผลเปนการตัดสิทธิใน
เงินบําเหน็จบํานาญดวย

6  เรื่องเดียวกัน, หนา 29-30.
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นอกจากกรณีขางตน  แตเดิมในเวลาที่พระราชบัญญัติปองกันและปราบปรามการ
ทุจริตและประพฤติมิชอบในวงราชการ พ.ศ. 2518  ใชบังคับอยู มูลเหตุที่นําไปสูการสอบสวน
วินัยขาราชการมีอีกกรณีหนึ่ง คือ โดยการที่คณะกรรมการปองกันและปราบปรามการทุจริต
หรือประพฤติมิชอบในวงราชการ ไดดําเนินการสืบสวนขอเท็จจริงเนื่องจากมีการรองเรียน
กลาวหาวามีขาราชการกระทําผิดวินัยที่เกี่ยวกับการทุจริตหรือประพฤติมิชอบในวงราชการ 
และพบวาขอกลาวหานั้นมีมูลเปนความผิดวินัย กรณีนี้จะดําเนินการแจงใหผูบังคับบัญชาของ
ขาราชการผูถูกกลาวหาทราบเพื่อพิจารณาดําเนินการทางวินัยตอไป  อยางไรก็ตาม          
ในปจจุบันหลักเกณฑดังกลาวไดเปลี่ยนแปลงไปโดยพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวา
ดวยการปองกันและปราบปรามการทุจริต พ.ศ.2542 กําหนดใหยึดถือมติของคณะกรรมการ 
ป.ป.ช. ที่พิจารณาไตสวนลงมติวามีมูลความผิดวินัย ถือเปนสํานวนการสอบสวนทางวินัยของ
คณะกรรมการสอบสวนวินัยตามกฎหมายดวย โดยใหผูบังคับบัญชาพิจารณาโทษทางวินัย
ตามมติคณะกรรมการ ป.ป.ช. ไดเลยโดยไมตองแตงตั้งคณะกรรมการสอบสวนวินัยอีก7  (แต
ทั้งนี้ การยกเวนดังกลาวไมใชกับกรณีการสอบสวนวินัยของขาราชการตุลาการและอัยการ  ซึ่ง  
พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญดังกลาวกําหนดใหยังคงมีการสอบสวนโดยคณะกรรมการ
สอบสวนวินัยตอไป  สวนรายงานของคณะกรรมการ ป.ป.ช. ถือเปนสวนหนึ่งของสํานวนการ
สอบสวนวินัยเทานั้น)

ข) การสืบสวนขอเท็จจริงเบื้องตน (มาตรา 99 แหงพ.ร.บ.ระเบียบขาราชการ
พลเรือน พ.ศ. 2535)  ในกรณีที่ผูบังคับบัญชาไดรับเรื่องรองเรียนกลาวหาวาขาราชการพลเรือน
กระทําผิดวินัยโดยมีพยานหลักฐานในเบื้องตนอยูแลว  ก็สามารถดําเนินการทางวินัยไดทันที
(มาตรา 99 วรรค4) แตถาเปนกรณีที่ไมมีพยานหลักฐาน กลาวคือ เปนเพียงกรณีที่สงสัยวา
ขาราชการผูใดกระทําผิดวินัย หรือมีการกลาวหาโดยปรากฏตัวผูกลาวหาดวยแตไมมีพยาน
หลักฐานที่แนชัด ผูบงัคับบัญชาตองดําเนินการสืบสวนขอเท็จจริงเพ่ือพิจารณาในเบื้องตนวามี
มูลที่ควรกลาวหาวาผูนั้นกระทําผิดวินัยหรือไมเสียกอน หากเห็นวากรณีมีมูลที่ควรกลาวหาวา
กระทําผิดวินัยแลวก็จะตองดําเนินการทางวินัยทันที   แตถาเห็นวาไมมีมูลควรกลาวหา เรื่องจะ
ยุติลงในชั้นผูบังคับบัญชานี้ (มาตรา 99 วรรค 5)

ค) การแตงตั้งคณะกรรมการสอบสวน   การสอบสวนขาราชการที่มีมูลควรกลาวหา
วากระทําผิดวินัยอยางรายแรง ตองแตงตั้งคณะกรรมการขึ้นทําการสอบสวนเพื่อใหไดความจริง
วาผูถูกกลาวหากระทําผิดวินัยอยางใดหรือไม (ยกเวนในกรณีที่เปนความผิดที่ปรากฏชัดแจง
ตามมาตรา1028 ไมวาจะเปนการกระทําผิดวินัยอยางรายแรงหรือไมผูบังคับบัญชาสามารถ
ดําเนินการพิจารณาลงโทษทางวินัยโดยไมตองสอบสวนก็ได) โดยใหผูมีอํานาจสั่งบรรจุเปนผูสั่ง

                                                          
7  พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการปองกันและปราบปรามทุจริต พ.ศ.

2542 มาตรา 92
8  ดูกฎ ก.พ. ฉบับที่ 13  (พ.ศ. 2539)
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แตงตั้งคณะกรรมการสอบสวน โดยนายกรัฐมนตรีในฐานะที่เปนหัวหนารัฐบาล มีอํานาจในการ
แตงตั้งคณะกรรมการสอบสวนสําหรับขาราชการพลเรือนสามัญในทุกกระทรวง ทบวง กรม25∗

สําหรับคณะกรรมการสอบสวน จะตองแตงตั้งจากขาราชการประจําจํานวนอยางนอย 
3 คน ประกอบดวย ประธานกรรมการซึ่งดํารงตําแหนงระดับไมต่ํากวาหรือเทียบไดไมต่ํากวา  
ผูถูกกลาวหา และกรรมการอยางนอยอีกสองคนโดยใหกรรมการคนหนึ่งเปนเลขานุการ 26

เม่ือไดมีคําสั่งแตงตั้งคณะกรรมการสอบสวนแลว ผูสั่งแตงตั้งจะดําเนินการแจงคําสั่ง
ใหผูถูกกลาวหาทราบโดยใหผูถูกกลาวหาลงลายมือชื่อรับทราบเปนหลักฐาน ในกรณีนี้ 
กฎหมายกําหนดใหผูถูกกลาวหามีสิทธิคัดคานกรรมการสอบสวนได หากมีเหตุอยางใดอยาง
หนึ่งตามที่กฎ ก.พ. กําหนด  โดยทําเปนหนังสือย่ืนตอผูสั่งแตงตั้งภายในเวลาที่กําหนด 27

ง)  ขั้นตอนการสอบสวน   ภายหลังจากที่คณะกรรมการสอบสวนไดพิจารณาเรื่องที่
กลาวหาและวางแนวทางการสอบสวนแลว จะดําเนินการสอบสวนขอเท็จจริงตามหลักเกณฑใน
กฎก.พ.วาดวยการสอบสวนพิจารณา (กฎก.พ.ฉบับที่ 18 (พ.ศ. 2540)) ซึ่งมีขั้นตอนโดยสรุป 4
ประการ คือ
                     1. การแจงและอธิบายขอกลาวหาใหผูถูกกลาวหาทราบ (ขอ 14)  โดยการ
เรียกผูถูกกลาวหามาเพื่อแจงและอธิบายขอกลาวหาที่ปรากฎตามเรื่องที่กลาวหา และแจงวาผู
ถูกกลาวหามีสิทธิที่จะไดรับแจงสรุปพยานหลักฐาน หรือนําพยานหลักฐานมาสืบแกขอกลาวหา
ได ในกรณีนี้จะทําบันทึกการแจงและใหผูถูกกลาวหาลงลายมือชื่อรับทราบไวเปนหลักฐาน  แลว
ถามผูถูกกลาวหาวาไดกระทําการตามที่ถูกกลาวหาหรือไม  อยางไร

2. การรวบรวมพยานหลักฐานที่เกี่ยวของกับเรื่องที่กลาวหา (ขอ 15 )   
ในกรณีที่ผูถูกกลาวหาใหถอยคํารับสารภาพวาไดกระทําการตามที่ถูกกลาวหา คณะกรรมการ
สอบสวนจะไมทําการสอบสวนตอไปก็ได  แตในกรณีที่มิไดใหถอยคํารับสารภาพ คณะกรรมการ
สอบสวนจะตองดําเนินการสอบสวนเพื่อรวบรวมพยานหลักฐานที่เกี่ยวของกับขอกลาวหาตอไป 
แลวเรียกผูถูกกลาวหามาพบเพื่อแจงขอกลาวหาโดยระบุขอกลาวหาที่ปรากฏตามพยานหลัก
ฐานวาเปนความผิดวินัยกรณีใดตามมาตราใดและสรุปพยานหลักฐานที่สนับสนุนขอกลาวหาเทา
ที่มีใหทราบ

                                                          
25  พ.ร.บ.ระเบียบขาราชการพลเรือน พ.ศ. 2535 มาตรา 52
∗ สําหรับขาราชการตุลาการและขาราชการอัยการนั้น มีประศาลศาลฎีกาและ

ประธาน ก.อ. เปนผูมีอํานาจแตงตั้งคณะกรรมการสอบสวนสําหรับทุกตําแหนง ดูพระราช
บัญญัติระเบียบขาราชการฝายตุลาการศาลยุติธรรม พ.ศ. 2543  มาตรา 69 และพระราชบัญญัติ
ระเบียบขาราชการฝายอัยการ พ.ศ.2521 มาตรา 54

26  กฎ ก.พ.  ฉบับที่ 18 (พ.ศ. 2540)  ขอ 3 วรรค 1
27 กฎ ก.พ.  ฉบับที่ 18 (พ.ศ. 2540)  ขอ 5 และขอ 8
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3. การรวบรวมพยานหลักฐานที่นําสืบแกขอกลาวหา เม่ือคณะกรรมการ
สอบสวนไดดําเนินการแจงขอกลาวหาและสรุปพยานหลักฐานใหผูถูกกลาวหาทราบแลว  จะให
โอกาสผูถูกกลาวหายื่นคําชี้แจงขอกลาวหา (ขอ 15 วรรค 3)และใหถอยคําเพิ่มเติม รวมทั้ง
นําสืบแกขอกลาวหาดวยโดยผูถูกกลาวหาจะนําพยานหลักฐานมาเองหรือจะอางพยานหลักฐาน
โดยขอใหคณะกรรมการสอบสวนเรียกพยานหลักฐานที่จะนําสืบแกขอกลาวหาก็ได (ขอ15 วรรค
4)

        หลังจากนั้นคณะกรรมการสอบสวนจะดําเนินการสอบปากคําผูถูกกลาวหา
และพยาน โดยในการสอบปากคําผูถูกกลาวหาและพยาน คณะกรรมการสอบสวนมีอํานาจเรียก
ผูสอบปากคําเขามาในที่สอบสวนไดคราวละ 1 คน และหามมิใหบุคคลอ่ืนอยูในที่สอบสวนดวย
เวนแตคณะกรรมการจะอนุญาตเพื่อประโยชนแหงการสอบสวน ตามหลักเกณฑในขอ 21-24

4. การประชุมพิจารณาลงมติ ภายหลังจากไดดําเนินการรวบรวมพยาน
หลักฐานตาง  ๆ ทั้งที่สนับสนุนและหักลางขอกลาวหาแลว คณะกรรมการสอบสวนจะทําการ
ประชุมเพ่ือพิจารณามีมติวาผูถูกกลาวหาไดกระทําผิดวินัยอยางรายแรงตามขอกลาวหาหรือไม 
และควรไดรับโทษสถานใด (ขอ 30) แลวทํารายงานสอบสวนเสนอตอผูสั่งแตงตั้งคณะกรรมการ
โดยมีสาระสําคัญ 3 ประการคือ สรุปขอเท็จจริงและพยานหลักฐาน การวินิจฉัยเปรียบเทียบ
พยานหลกัฐานที่สนับสนุนและหักลางขอกลาวหา และความเห็นของคณะกรรมการสอบสวนวาผู
ถูกกลาวหาไดกระทําผิดวินัยหรือไม  อยางไร  ถาผิดเปนความผิดวินัยกรณีใด ตามมาตราใด
และควรไดรับโทษสถานใด (ขอ 31)

เม่ือคณะกรรมการสอบสวนไดทํารายงานการสอบสวนและเสนอตอผูสั่งแตงตั้ง
คณะกรรมการแลวถือวาการสอบสวนเสร็จสิ้น  หลังจากนั้น ผูสั่งแตงตั้งคณะกรรมการสอบสวน
จะดําเนินการตรวจสอบความถูกตองของสํานวนการสอบสวนและสั่งการตอไป โดยในกรณีที่
การสอบสวนไดความวาผูถูกกลาวหาไมไดกระทําความผิด หรือยังไมถึงขั้นเปนความผิดวินัย
อยางรายแรง ก็สามารถมีคําสั่งยุติเร่ืองหรือสั่งการตามเห็นสมควรได  แตหากเปนกรณีที่       
ไดความวาผูถูกกลาวหากระทําความผิดวินัยอยางรายแรง จะตองสงเร่ืองใหคณะอนุกรรมการ
สามัญประจํากระทรวง กรม หรือ จังหวัด (แลวแตกรณี) พิจารณาเพื่อมีมติลงโทษตอไป (ขอ 
32)

จ)  การใหพักและใหออกไวกอน   กรณีนี้มิใชสวนหนึ่งของการดําเนินการวินัย
แตเปนการดําเนินการเพื่อปองกันอุปสรรคตอการสอบสวนหรือพิจารณา หรือเพ่ือมิใหเกิดความ
เสียหายแกราชการ โดยการสั่งใหขาราชการพนจากตําแหนงระหวางการสอบสวนพิจารณาทาง
วินัย กลาวคือ ในกรณีที่ขาราชการผูใดถูกกลาวหาวากระทําผิดวินัยอยางรายแรงจนถูกตั้ง  
คณะกรรมการสอบสวน (หรือถูกฟองคดีอาญา หรือตองหาวากระทําความผิดอาญา) ผูสั่งแตงตั้ง
คณะกรรมการสอบสวนมีอํานาจสั่งพักราชการ หรือสั่งใหออกจากราชการไวกอนเพ่ือรอฟงผล
การสอบสวนพิจารณาได และหากผลการสอบสวนพิจารณาปรากฏวาผูนั้นมิไดกระทําผิด หรือ    
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ผิดไมถึงกับจะถูกลงโทษปลดออกหรือไลออก ก็สามารถกลับเขารับราชการในตําแหนงเดิมหรือ
ในระดับเดียวกันได 28

การดําเนินการทางวินัยนั้น นอกเหนือจากเปนการสอบสวนพิจารณาเพื่อใหปรากฏ
ความจริงและกําหนดโทษอยางเหมาะสมแกขาราชการที่ปฏิบัติราชการอยูในตําแหนงหนาที่แลว 
หากมีกรณีกลาวหาวากระทําผิดวินัยอยางรายแรงแกขาราชการซึ่งออกจากราชการไปแลว ก็ยัง
คงสามารถดําเนินการทางวินัยตอขาราชการผูพนจากตําแหนงไดเสมือนกับวาผูนั้นยังมิไดออก
จากราชการ ทั้งนี้ ยกเวนเปนการออกจากราชการเพราะตาย

4.1.2.3  การลงโทษทางวินัย

            ก)  ผูมีอํานาจพิจารณาและสั่งลงโทษทางวินัย
ในความผิดวินัยอยางไมรายแรง เม่ือผูบังคับบัญชาดําเนินการ      

สอบสวนขอกลาวหาไดความวาขาราชการไดกระทําผิดวินัยขั้นไมรายแรง หรือเม่ือ           
คณะกรรมการสอบสวนวินัยพิจารณาขอกลาวหากระทําผิดวินัยอยางรายแรงไดความวา     
พฤติการณนั้นเปนกรณีที่ขาราชการกระทําผิดวินัยอยางไมรายแรงเทานั้น  กรณีนี้ผูที่มีอํานาจ
พิจารณาและสั่งลงโทษคือผูบังคับบัญชาของขาราชการผูถูกกลาวหานั้นเอง โดยโทษที่จะลงได 
คือ ภาคทัณฑ ตัดเงินเดือน หรือลดขั้นเงินเดือน  ทั้งนี้ ตามควรแกกรณีและใหเหมาะสมกับ
ความผิด และหากมีเหตุอันควรลดหยอนก็สามารถนํามาประกอบการพิจารณาลงโทษได

ในกรณีความผิดวินัยอยางรายแรง เม่ือคณะกรรมการสอบสวนวินัยหรือผูสั่งแตงตั้ง 
เ ห็นว าข าราชการผู ถูกกล าวหาไดกระทําผิดวินัยอย างร ายแรงแลวตองส ง เรื่ องให               
คณะอนุกรรมการสามัญ (อ.ก.พ. กระทรวง ทบวงหรือจังหวัด) 29 พิจารณาลงมติอีกครั้งหนึ่ง
กอนจึงจะสงใหผูบังคับบัญชาของขาราชการที่กระทําผิดวินัยดําเนินการลงโทษทางวินัยได 30  
โดยผูบังคับบัญชาสั่งลงโทษได 2 กรณี คือ ปลดออก หรือไลออก ตามความรายแรงแหงกรณี 
ซึ่งอาจพิจารณาลดโทษได แตหามมิใหลดโทษลงต่ํากวาปลดออก

                                                          
28 ดูกฎก.พ. ฉบับที่ 11(พ.ศ. 2538) วาดวยการสั่งพักราชการและการสั่งใหออกจากราช

การไวกอน
29  ในกรณีที่ผูถูกกลาวหาดํารงตําแหนงตั้งแตระดับ 11 ลงมาถึงระดับ 8 ใหสงเรื่อง

ใหอ.ก.พ.กระทรวงซึ่งผูถูกกลาวหาสังกัดอยูพิจารณา
     ในกรณีที่ผูถูกกลาวหาดํารงตําแหนงตั้งแตระดับ 7 ลงมาในราชการบริหารสวน

กลางและภูมิภาค ใหสงเรื่องใหอ.ก.พ.กรมซึ่งผูถูกกลาวหาสังกัดอยูพิจารณา
ในกรณีที่ผูถูกกลาวหาดํารงตําแหนงตั้งแตระดับ 7 ลงมาในราชการบรหิารสวน

ภูมิภาค ใหสงเรื่องใหอ.ก.พ.จังหวัดซึ่งผูถูกกลาวหาสังกัดอยูพิจารณา
30   พระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือนพ.ศ.2535 มาตรา 104
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อน่ึง โทษปลดออกแตกตางจากโทษไลออกในประการที่ผูถูกลงโทษปลดออกมีสิทธิ
ไดรับบําเหน็จบํานาญเสมือนวาผูนั้นลาออกจากราชการ ในขณะที่โทษไลออกจากราชการมีผล
รายแรงกวาคือเปนการตัดสิทธิในเงินบําเหน็จบํานาญดวย

ข) จุดมุงหมายของการลงโทษทางวินัย การลงโทษทางวินัยมีจุดมุงหมาย
ดังนี้

1. เ พ่ือรักษาความศักดิ์สิทธิ์ของกฎหมายหรือระเบียบแบบแผน โดยที่         
พระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือนบัญญัติ ใหขาราชการตองรักษาวินัยตามที่บัญญัติ
เปนขอหามและขอปฏิบัติโดยเครงครัดอยูเสมอ 31  และถาผูบังคับบัญชาเห็นวา กรณีมีมูลวา    
ผูอยูใตบังคับบัญชาคนใดกระทําผิดวินัย  จะตองดําเนินการทางวินัยทันที 32  ถาผูบังคับบัญชา 
ผูใดละเลยไมปฏิบัติหนาที่ หรือปฏิบัติหนาที่โดยไมสุจริต ใหถือวาผูนั้นกระทําผิดวินัย 33  ดังนั้น
ผูบังคับบัญชาจึงมีบทบาทหนาที่รักษาความศักดิ์สิทธิ์ของกฎหมายโดยการ  “ปราบ”  ผูกระทํา
ความผิด และ “ปราม”  มิใหผูอ่ืนเอาเยี่ยงอยางผูกระทําความผิด

2. เพ่ือรักษามาตรฐานความประพฤติ ขวัญ และสมรรถภาพของขาราชการ  ทั้งนี้ 
ตามพระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือน พ.ศ. 2535 บัญญัติวา ในการลงโทษขาราชการ
ผูสั่งลงโทษตองสั่งลงโทษใหเหมาะสมกับความผิด ระวังอยาใหเปนไปโดยอคติ โดยพยาบาท 
หรือโดยโทสะจริต  หรือลงโทษผูที่ไมมีความผิด ในคําสั่งลงโทษใหแสดงวาผูถูกลงโทษกระทํา
ผิดวินัยในกรณีใด  ตามมาตราใด 34  การลงโทษทางวินัยจึงตองลงโทษอยางเปนธรรม คือ
พิจารณาแลววาไดกระทําผิดจริง  และลงโทษโดยเสมอหนาไมเลือกที่รักมักที่ชัง คือผูกระทําผิด
ในลักษณะเดียวกันยอมไดรับโทษในลักษณะเดียวกัน และจะตองลงโทษในระดับที่เหมาะสมกับ
ความผิดดวย จึงจะทําใหขาราชการรูสึกวามีความเปนธรรมในระบบราชการ และจะมีขวัญ  
กําลังใจ ในการประพฤติปฏิบัติตนใหอยูในมาตรฐานที่ดีได

3. เพ่ือจูงใจใหขาราชการปรับปรุงตนเองใหดีขึ้น ทั้งนี้ การที่จะลงโทษทางวินัยแก 
ผูกระทําผิดวินัยผูใด ผูบังคับบัญชาควรที่จะไดชี้แจงใหผูถูกลงโทษนี้เขาใจและยอมรับใน   
ความผิดที่ตนไดกระทําลงไป เพ่ือที่จะเปนทางจูงใจใหผูกระทําผิดวินัยไดคิดที่จะปรับปรุงตนเอง 
เพ่ือมิใหกระทําผิดอีกตอไป

4. เพ่ือรักษาชื่อเสียงของทางราชการและความเชื่อม่ันของประชาชนตอทาง    
ราชการ โดยทําใหขาราชการมีระเบียบวินัย มีสมรรถภาพในการทํางานโดยสม่ําเสมอ หากใน
หนวยงานใดมีขาราชการบกพรองในเร่ืองระเบียบวินัย หรือบกพรองในการปฏิบัติราชการ       

                                                          
31   พระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือน พ.ศ. 2535 มาตรา 80
32   พระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือน พ.ศ. 2535 มาตรา 99  วรรคสี่
33   พระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือน พ.ศ. 2535 มาตรา 99  วรรคเจ็ด
34  พระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือน พ.ศ. 2535 มาตรา 101
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ก็มีความจําเปนที่จะตองลงโทษขาราชการที่บกพรองนั้น ๆ ถาเปนการกระทําผิดวินัยอยาง   
รายแรงอันแสดงวาผูกระทําผิดเปนบุคคลที่ไมสมควรอยูในราชการตอไป ก็ตองลงโทษสถาน
หนัก คือ ปลดออก  หรือไลออก ทั้งนี้ เพ่ือใหประชาชนเชื่อม่ันในระบบราชการวาจะมีแตบุคคล  
ผูมีความประพฤติดี มีระเบียบวินัยดี เปนขาราชการที่มีหนาที่ใหบริการแกประชาชนเทานั้น   
อันเปนการรักษาชื่อเสียงของทางราชการดวย

ค) หลักในการพิจารณาลงโทษทางวินัย
การลงโทษทางวินัยเปนการลงโทษในทางปกครองบังคับบัญชา โดย          

ผูบังคับบัญชาเปนผูใชดุลพินิจสั่งลงโทษตามระดับที่กฎหมายกําหนด หนัก เบา ลดหลั่นกัน   
ลงไป  วัตถุประสงคของการลงโทษทางวินัยนั้น มิใชเพ่ือเปนการแกแคนหรือตอบโตผูกระทําผิด
ใหสาสมแตเปนการมุงที่จะใหมีการแกนิสัยหรือปรับปรุงพฤติกรรมของผูกระทําผิดใหกลับคืนสู 
แนวทางที่ถูกตองตอไป (ในกรณีลงโทษสถานเบา)  และเพื่อเปนตัวอยางแกขาราชการทั่ว ๆ ไป 
ใหเกิดความรูสึกเกรงกลัวไมกลาจะกระทําผิดวินัย หรือเพ่ือกําจัดขาราชการที่มีพฤติกรรม     
ไมพึงประสงค  (ในกรณีโทษรายแรง)

สําหรับหลักที่ผูบังคับบัญชาพึงยึดถือในการพิจารณาความผิดและกําหนดโทษนั้น   
คูมือการดําเนินการทางวินัยของสํานักงาน ก.พ. ไดกําหนดไวดังตอไปน้ี 35

หลักการพิจารณาความผิด     ในการพิจารณาความผิดมีหลักที่ควรคํานึงถึงอยู
2 ประการ คือ

1.  หลักนิติธรรม   ไดแก การพิจารณาตามตัวบทกฎหมาย กลาวคือ การที่จะถือวา
การกระทําอยางใดเปนความผิดวินัยฐานใดนั้น ตองมีกฎหมายบัญญัติวาการกระทําเชนนั้นเปน
ความผิดทางวินัย และตองพิจารณาใหเขาองคประกอบของความผิดฐานนั้นทุกประการ ถากรณี
ใดไมครบองคประกอบความผิดฐานใด ถือวาไมเปนความผิดฐานนั้น ถาขอเท็จจริงบงชี้เขา
องคประกอบความผิดตามมาตราใด ใหปรับบทเปนความผิดไปตามมาตรานั้นและลงโทษไปตาม
ความผิดนั้น

2. หลักมโนธรรม   ไดแก การคํานึงถึงความเปนจริงและความถูกตองเหมาะสม
ตามเหตุผลที่ควรจะเปน มิใชพิจารณาแตเพียงวาถากรณีเขาขอกฎหมายที่วาเปนความผิดแลว 
จะตองผิดเสมอไป โดยกอนที่จะปรับบทความผิดและกําหนดโทษ จะตองคํานึงถึงความเปนจริง

                                                          
35  สํานักงานคณะกรรมการขาราชการพลเรือน,  คูมือการดําเนินการทางวินัยตาม

พระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือน พ.ศ. 2518,  (กรุงเทพมหานคร : โรงพิมพไทย
พิมพ, 2531),  หนา 242-251. และประวีณ  ณ นคร,  คูมือการรักษาวินัยขาราชการสําหรับผู
บังคับบัญชา,  หนา 166-174.
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ตามเหตุผลที่ควรจะเปนในสภาพการณเชนนั้น ซึ่งจะตองอาศัยขอเท็จจริงและพฤติการณ    
แวดลอมประกอบ

การพิจารณาโดยอาศัยหลักนิติธรรมและมโนธรรมควบคูกันไปจะทําใหการปรับบท
ความผิดถูกตองตามความเปนจริง และเหมาะสมเปนธรรมทั้งในทางนิตินัยและพฤตินัย

หลักการพิจารณากําหนดโทษ   การกําหนดโทษแกขาราชการผูกระทําผิดวินัย จะ
ตองคํานึงถึงหลักนิติธรรมและหลักมโนธรรมเชนเดียวกันกับการพิจารณาความผิด กลาวคือ 
ตองคํานึงถึงระดับโทษตามที่กฎหมายกําหนด (นิติธรรม)  ในขณะเดียวกันก็ตองพิจารณาความ
เปนจริงและความเหมาะสมดวย (มโนธรรม) นอกจากนี้ ผูบังคับบัญชายังตองคํานึงถึงหลัก
ความเปนธรรมคือจะตองวางโทษใหไดระดับเสมอหนากัน การกระทําผิดอยางเดียวกันใน
ลักษณะและพฤติการณอยางเดียวกันควรจะวางโทษเทากัน แตทั้งนี้ อาจใชดุลพินิจในการ     
ลงโทษหนักเบาแตกตางกันตามควรแกกรณีแลวแตลักษณะและผลของการกระทําผิด รวมทั้งยัง
ตองนําเอาเหตุลดหยอนผอนโทษมาประกอบการพิจารณาดวย เชน คุณความดีหรือประวัติการ
ทํางาน การใหโอกาสแกไขความประพฤติ เหตุเบื้องหลังการกระทําผิด สภาพของผูกระทําผิด 
เปนตน

ง)  การอุทธรณ 36

                                แมจะไดมีคําสั่งลงโทษทางวินัยขาราชการแลว แตกฎหมายก็ได
กําหนดสิทธิในการอุทธรณใหขาราชการผูถูกลงโทษสามารถขอให อ.ก.พ. หรือ ก.พ. พิจารณา
คําสั่งลงโทษนั้นได หากเห็นวาตนไดถูกลงโทษโดยไมถูกตอง ไมเหมาะสม หรือไมเปนธรรม  
ทั้งนี้ ไมวาจะถูกลงโทษสถานเบาหรือรายแรง เพ่ือใหมีการเปลี่ยนแปลงคําสั่งของผูบังคับบัญชา 
หรือดําเนินการอื่นใดได  โดยคําสั่งลงโทษทางวินัยอยางไมรายแรงใหอุทธรณตอ อ.ก.พ. จังหวัด  
อ.ก.พ. กระทรวง หรือ อ.ก.พ. กรม หากผลการพิจารณาอุทธรณปรากฏวาใหสั่งยกอุทธรณหรือ
ลดโทษแลว ถือเปนอันสิ้นสุดจะอุทธรณตอไปอีกไมได แตถาสั่งเพ่ิมโทษ ผูถูกลงโทษมีสิทธิ
อุทธรณไดอีกชั้นหน่ึง สวนคําสั่งลงโทษวินัยอยางรายแรงใหอุทธรณตอ ก.พ. แลวรายงานตอ
นายกรัฐมนตรีเพ่ือพิจารณาสั่งการ ในกรณีนี้หากนายกรัฐมนตรีไมเห็นดวยกับมติ  ก.พ. และ  
ก.พ. ยังยืนยันตามมติเดิม ก็จะตองรายงานใหคณะรัฐมนตรีพิจารณาวินิจฉัยตอไป และใหถือ
เอามติคณะรัฐมนตรีเปนที่สุดจะอุทธรณตอไปอีกมิได

                                                          
36  รายละเอียดโปรดดูพระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือน พ.ศ. 2535

มาตรา 124 – 128 และกฎ ก.พ. ฉบับที่ 16 (พ.ศ. 2540)  วาดวยการอุทธรณและการพิจารณา
อุทธรณ
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4.2  การถอดถอนขาราชการประจําจากตําแหนง

การถอดถอนจากตําแหนงเปนมาตรการหนึ่งในการควบคุมตรวจสอบการใชอํานาจ
ของเจาหนาที่ของรัฐ นอกเหนือจากการควบคุมตามกฎหมายอาญาและกฎหมายวาดวยวินัย  
ขาราชการ อยางไรก็ดี แมมาตรการทั้งสามจะมีลักษณะเปนการพิสูจนทางกฎหมาย  มีกระบวน
การไตสวนขอเท็จจริงนําสืบพยานหลักฐานพิสูจนความผิดของผูถูกกลาวหา และมีองคกร
วินิจฉัยชี้ขาดลงโทษเชนเดียวกัน แตก็มิไดมีความซ้ําซอนกัน เน่ืองจากมีวัตถุประสงคที่แตกตาง
กัน การถอดถอนจากตําแหนงนั้นมีวัตถุประสงคในการตรวจสอบพฤติกรรมสอทุจริตหรือสอ
ร่ํารวยผิดปกติ ฉะนั้น การพิสูจนความจริงตามมาตรการถอดถอนจากตําแหนงจึงเพ่ือใหได
ความวา   ขอเท็จจริงมีมูลวาผูถูกกลาวหากระทําผิดเทานั้น แลวจึงนําไปสูการพิจารณาถอด
ถอนโดย    วุฒิสภา ตางจากการควบคุมทางอาญาและทางวินัยซ่ึงจะตองพิสูจนพยานหลักฐาน
ใหไดชัดเจนวาผูถูกกลาวหาไดลงมือกระทําความผิดตามที่ถูกกลาวหาจริง จึงจะลงโทษได
              นอกจากนี้กระบวนการไตสวนพิจารณาและตัดสินยังแยกดําเนินการโดยองคกรที่
เปนอิสระตางหากจากกัน คือ มีคณะกรรมการ ป.ป.ช. เปนผูพิจารณาไตสวนขอเท็จจริงและ   
วุฒิสภาเปนองคกรชี้ขาด  ซึ่งไมผูกขาดวุฒิสภาวาจะตองตัดสินตามความเห็นที่คณะกรรมการ     
ป.ป.ช. ไตสวนหรือไม เชนน้ีจะเห็นไดวา มาตรการถอดถอนจากตําแหนงมิไดมีลักษณะเปนการ
ควบคุมทางกฎหมายที่ชัดเจนดังเชนทางอาญาหรือทางวินัย ที่มุงพิสูจนความผิดที่แนนอนและ
วินิจฉัยลงโทษโดยยึดถือสํานวนการสอบสวนเปนหลัก ทั้งนี้เน่ืองมาจากมาตรการถอดถอนจาก
ตําแหนงกําหนดขึ้นเพ่ือตรวจสอบเจาหนาที่ของรัฐระดับสูงอันเปนตําแหนงที่มีอํานาจและ   
อิทธิพลมาก พฤติกรรมการทุจริตทําไดอยางแนบเนียนไมอาจหาพยานหลักฐานพิสูจนได    
นอกจากนั้น การที่ผูถูกตรวจสอบมีอิทธิพลเหนือองคกรที่ทําหนาที่ตรวจสอบเสียเองทําให     
ไมอาจเอาผิดกับผูกระทําผิดไดในความเปนจริง ดวยเหตุดังกลาวมาตรการถอดถอนจาก
ตําแหนงจึงเปนการควบคุมที่เอาผิดเพียงเพราะมีพฤติการณสอวาทุจริตเทานั้น และตองมี    
องคการตรวจสอบพิเศษที่มีอิสระไมอยูภายใตอํานาจของหนวยงานใด

4.2.1 ตําแหนงขาราชการที่อาจถูกถอนถอน
โดยหลักวัตถุประสงคของมาตรการถอดถอนจากตําแหนง คือ      

มุงตรวจสอบการใชอํานาจรัฐของผูดํารงตําแหนงทางการเมืองและขาราชการระดับสูงโดย      
รัฐธรรมนูญ  มาตรา  303  และพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการปองกันและ 
ปราบปรามการทุจริต พ.ศ. 2542  มาตรา 58 ไดกําหนดตําแหนงที่ถูกตรวจสอบไวดังนี้ คือ 
นายกรัฐมนตรี   รัฐมนตรี สมาชิกสภาผูแทนราษฎร สมาชิกวุฒิสภา  ประธานศาลฎีกา  
ประธานศาลรัฐธรรมนูญ  ประธานศาลปกครองสูงสุด  อัยการสูงสุด  กรรมการการเลือกตั้ง      
ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา ตุลาการศาลรัฐธรรมนูญ  กรรมการตรวจเงินแผนดิน           
รองประธานศาลฎีกา รองประธานศาลปกครองสูงสุด รองอัยการสูงสุด หัวหนาสํานักตุลาการ
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ทหาร นอกจากนี้ยังรวมถึง “ผูดํารงตําแหนงระดับสูง”  ตามที่พระราชบัญญัติประกอบ          
รัฐธรรมนูญวาดวยการปองกันและปราบปรามการทุจริต พ.ศ. 2542  กําหนด  ซึ่งไดแก 
ตําแหนงหัวหนาสวนราชการระดับกรม ทบวง หรือ กระทรวงสําหรับขาราชการพลเรือน         
ผูบัญชาการเหลาทัพหรือผูบัญชาการทหารสูงสุดสําหรับขาราชการทหาร ผูบัญชาการตํารวจ
แหงชาติ  ปลัดกรุงเทพมหานคร กรรมการและผูบริหารสูงสุดของรัฐวิสาหกิจ หัวหนาหนวยงาน
อิสระตามรัฐธรรมนูญที่มีฐานะเปนนิติบุคคล  และผูดํารงตําแหนงตามที่กฎหมายอื่นบัญญัติ 
(มาตรา 4 วรรค 3)

จากบทบัญญัติดังกลาวจะเห็นไดวา ขาราชการประจําที่ตองถูกตรวจสอบตาม    
มาตรการถอดถอนจากตําแหนงมี 11  ตําแหนงดวยกันคือ

1. ประธานศาลฎีกา
2. รองประธานศาลฎีกา
3. อัยการสูงสุด
4. รองอัยการสูงสุด
5. ผูบัญชาการทหารสูงสุด
6. ผูบัญชาการเหลาทัพ
7. หัวหนาสํานักตุลาการทหาร
8. ผูบัญชาการตํารวจแหงชาติ
9. หัวหนาสวนราชการระดับกระทรวง ทบวง
10. หัวหนาสวนราชการระดับกรม
11. ปลัดกรุงเทพมหานคร
จากตําแหนงขางตน จะเห็นไดวาขาราชการประจําที่รัฐธรรมนูญประสงคจะใหถูก

ตรวจสอบถอดถอนนั้นเปนขาราชการระดับสูงอยูในฐานะเปนผูบังคับบัญชาชั้นสูงของสวน 
ราชการ มีหนาที่รับผิดชอบในการปฏิบัติราชการของหนวยงาน มีอํานาจดุลพินิจในการจัดการ
เรื่องสําคัญ ๆ ซึ่งมีโอกาสที่จะกระทําการทุจริตไดงาย นอกจากนั้น ยังเปนตําแหนงที่มีอิทธิพล
สูงอันอยู เหนือการควบคุมตามกฎหมายในความเปนจริง เน่ืองจากเปนตําแหนงที่ มี          
สายสัมพันธและบารมีมาก บางตําแหนงอยูในระดับสูงในกระบวนการยุติธรรม มีอํานาจใหคุณ
ใหโทษโดยตรงตอพนักงานสอบสวน พนักงานอัยการ หรือตุลาการได  นอกจากนั้น ในดาน
การควบคุมวินัยตามกฎหมายระเบียบขาราชการ หากมีการดําเนินการทางวินัยตอขาราชการ    
ดังกลาวก็อาจจะไมไดผลเต็มที่ทั้งน้ีเพราะความอาวุโสของตําแหนง กลาวคือ แมตามกฎหมาย
จะกําหนดใหคณะกรรมการสอบสวนทางวินัย มีประธานกรรมการดํารงตําแหนงระดับไมต่ํา
กวาผูถูกกลาวหา แตกรรมการอื่นที่ไดรับแตงตั้งใหรวมทําการสอบสวนดวยก็มักดํารงตําแหนง
ที่ต่ํากวา อันทําใหไมอาจปฏิบัติหนาที่อยางเที่ยงธรรมได เน่ืองจากเคารพในความอาวุโสของ 
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ผูถูกกลาวหา40 ดังน้ัน การถอดถอนจากตําแหนงจึงเปนกระบวนการพิเศษเพื่อใหสามารถ
ดําเนินการเอาผิดแกผูดํารงตําแหนงระดับสูงดังกลาวได

4.2.2  เหตุแหงการถอดถอนจากตําแหนง
แตเดิม กอนที่จะมีมาตรการถอดถอนจากตําแหนงตามรัฐธรรมนูญ       

พุทธศักราช  2540  ประมวลกฎหมายอาญาในหมวดความผิดตอตําแหนงหนาที่ราชการ และ
พระราชบัญญัติปองกันและปราบปรามการทุจริตและประพฤติมิชอบในวงราชการ พ.ศ. 2518 
เปนกฎหมายหลักสําหรับการปองกันและปราบปรามการทุจริตของเจาหนาที่ของรัฐ โดยใน  
พระราชบัญญัติปองกันและปราบปรามการทุจริตและประพฤติมิชอบในวงราชการนั้น มุงตรวจ
สอบพฤติการณ 3 กรณีดวยกัน  คือ การทุจริตในวงราชการ  การประพฤติมิชอบในวงราชการ 
และการร่ํารวยผิดปกติหรือมีทรัพยสินเพิ่มขึ้นผิดปกติ โดยการที่คณะกรรมการ ป.ป.ป. ดําเนิน
การพิจารณาสอบสวน หากลงมติวามีมูลวาเจาหนาที่ของรัฐใดกระทําความผิด มีผลบังคับคือ
การรายงานใหนายกรัฐมนตรีทราบ ซึ่งนายกรัฐมนตรีจะสงเรื่องใหผูบังคับบัญชาของเจาหนาที่
นั้นดําเนินการทางวินัยตอไป และถากรณีเปนความผิดทางอาญาก็จะแจงตอพนักงานสอบสวน
เพ่ือดําเนินคดีอาญาตอผูกระทําผิด สวนในกรณีที่ร่ํารวยผิดปกติหรือมีทรัพยสินเพิ่มขึ้นผิดปกติ 
จะแจงใหพนักงานอัยการดําเนินการเพื่อย่ืนคํารองตอศาลขอใหมีคําสั่งใหทรัพยสินนั้นตกเปน
ของแผนดิน และขณะเดียวกันก็เสนอตอนายกรัฐมนตรีเพ่ือพิจารณาสั่งลงโทษ ไลออก       
ปลดออก หรือใหผูนั้นออกจากราชการไป

พระราชบัญญัติปองกันและปราบปรามการทุจริตและประพฤติมิชอบในวงราชการ 
พ.ศ. 2518  ไดนิยามความหมายของการทุจริตและประพฤติมิชอบในวงราชการ อันเปนกรอบ
แหงการสอบสวนความผิดตามพระราชบัญญัตินี้ไววา 41

“การทุจริตในวงราชการ หมายความวา การที่เจาหนาที่ของรัฐปฏิบัติหรือละเวนไม
ปฏิบัติอยางใดอยางหนึ่งในตําแหนงหรือหนาที่ หรือใชอํานาจในตําแหนงหรือหนาที่เพ่ือแสวงหา
ประโยชนที่มิควรไดโดยชอบสําหรับตนเองหรือผูอ่ืน

การประพฤติมิชอบในวงราชการ หมายความวา  การที่เจาหนาที่ของรัฐปฏิบัติหรือ
ละเวนไมปฏิบัติการอยางใดในตําแหนงหรือหนาที่ หรือใชอํานาจในตําแหนงหรือหนาที่อันเปน
การฝาฝนกฎหมาย ระเบียบ ขอบังคับ คําสั่ง มติของคณะรัฐมนตรี อยางใดอยางหนึ่งซึ่ง
มุงหมายจะควบคุมดูแลการรับ การเก็บรักษาหรือการใชเงินหรือทรัพยสินของแผนดิน ไมวาการ

                                                          
40  อุดม  รัฐอมฤต,  “ปญหาบางประการเกี่ยวกับกฎหมายปองกันและปราบปราม

การทุจริตและประพฤติมิชอบในวงราชการ,”  (วิทยานิพนธปริญญานิติศาสตรมหาบัณฑิต
มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร, 2530), หนา 36.

41  พระราชบัญญัติปองกันและปราบปรามการทุจริตประพฤติมิชอบในวงราชการ
พ.ศ. 2518  มาตรา 3.
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ปฏิบัติหรือละเวนไมปฏิบัตินั้นเปนการทุจริตในวงราชการดวยหรือไมก็ตาม  และใหรวมถึงการ
ประมาทเลินเลอในหนาที่ดังกลาวดวย”

จากบทนิยามสามารถอธิบายการทุจริตในวงราชการตามพระราชบัญญัติปองกันและ
ปราบปรามการทุจริตและประพฤติมิชอบในวงราชการ 2518  แยกออกเปน  2 กรณี คือ กรณีที่
หนึ่ง การที่เจาหนาที่ของรัฐปฏิบัติหรือละเวนไมปฏิบัติการอยางใดในตําแหนงหรือหนาที่ เพ่ือ
แสวงหาประโยชนที่มิควรไดโดยชอบสําหรับตนเองหรือผูอ่ืน และกรณีที่สอง คือ การที่เจาหนาที่  
ของรัฐใชอํานาจในตําแหนงในหนาที่เพ่ือแสวงหาประโยชนที่มิควรไดโดยชอบสําหรับตนเอง
หรือผู อ่ืน42 การทุจริตในกรณีแรกเปนการทุจริตจากการปฏิบัติหรือละเวนปฏิบัติหนาที่        
สวนในกรณีที่สอง มิใชการทุจริตจากการปฏิบัติหนาที่ราชการโดยตรงหากแตเปนการที่ผูกระทํา
ใชอํานาจหนาที่ที่ตนมีอยูกระทําการอันเปนการทุจริต เม่ือพิจารณาแลวจะพบวาลักษณะของ
การทุจริตในวงราชการนี้เขาขายเปนความผิดตอตําแหนงหนาที่ราชการตามประมวลกฎหมาย
อาญา รวมทั้งยังเปนความผิดทางวินัยฐานทุจริตตอหนาที่ราชการดวย

ทํานองเดียวกันความผิดฐานประพฤติมิชอบในวงราชการก็มีลักษณะเปนความผิด
ทางอาญาและความผิดทางวินัยดวย  กลาวคือ ในสวนที่หมายถึงการปฏิบัติ ละเวนไมปฏิบัติ
หนาที่ หรือการใชอํานาจในตําแหนงหนาที่ฝาฝนกฎหมายหรือระเบียบที่เกี่ยวกับเงินหรือทรัพย
สินของแผนดินน้ัน ถาหากเปนการทุจริตในวงราชการดวยก็เขาขายเปนความผิดทางอาญา แต
ถาไมเปนการทุจริตก็ไมใชความผิดอาญาแตก็จะเปนความผิดทางวินัยอยูในตัว คือเปนการจงใจ
ไมปฏิบัติตามกฎหมายหรือระเบียบของทางราชการ สวนในความหมายที่เปนการประมาท
เลินเลอในหนาที่ราชการ อันเกี่ยวของกับการดูแลผลประโยชนของรัฐน้ัน แมจะไมใชความผิด
อาญาแตก็เปนความผิดทางวินัยฐานประมาทเลินเลอในหนาที่ราชการไดเชนกัน

ดังนี้ จะเห็นไดวาการควบคุมการทุจริตประพฤติมิชอบในวงราชการ ตามพระราช
บัญญัติปองกันและปราบปรามการทุจริตและประพฤติมิชอบในวงราชการ 2518  นั้นมุงไปที่การ
ตรวจสอบการกระทําที่เปนความผิดทางอาญาและความผิดทางวินัยอันเปนความผิดตอตําแหนง
หนาที่ราชการเปนสวนใหญ ในทางปฏิบัติการสืบสวนสอบสวนและพิจารณาชี้มูลความผิดของ
คณะกรรมการ ป.ป.ป. จึงใชหลักการเดียวกันกับการสืบสวนความผิดทางอาญาและทางวินัย
กลาวคือ จะตองนําสืบใหไดพยานหลักฐานที่ชัดเจนวาเจาหนาที่นั้นกระทําความผิด ในกรณีนี้สง
ผลใหการเอาผดิผูกระทําความผิดตามพระราชบัญญัตินี้เปนไปไดยาก เพราะโดยลักษณะของผู
กระทําความผิดนั้นเปนเจาหนาที่ผูมีอํานาจในตําแหนงหนาที่ยอมรูกฎหมายและระเบียบ      
ขอบังคับเปนอยางดีทําใหรูชองทางที่จะกลบเกลื่อนพยานหลักฐานตาง ๆ การนําสืบหาพยาน
หลักฐานมาชี้มูลความผิดจึงทําไดยาก

                                                          
42  อุดม  รัฐอมฤต,  ปญหาบางประการเกี่ยวกับกฎหมายปองกันและปราบปรามการ

ทุจริตและประพฤติมิชอบในวงราชการ,  หนา 55.
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ปญหาดังกลาวเปนสาเหตุหน่ึงที่ทําใหการควบคุมตรวจสอบการทุจริตคอรัปชั่นใน
อดีตไมไดผลเทาที่ควร รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 จึงไดกําหนดหลัก
การตรวจสอบการใชอํานาจรัฐเสียใหม โดยในหมวดของการถอดถอนจากตําแหนงไดกําหนด
พฤติการณที่ผูดํารงตําแหนงทางการเมืองและเจาหนาที่ของรัฐอาจถูกตรวจสอบถอดถอนไวใน
มาตรา 303 รวม 5 กรณีดวยกันคือ

1.มีพฤติการณร่ํารวยผิดปกติ
2.สอไปในทางทุจริตตอหนาที่
3.สอวากระทําผิดตอตําแหนงหนาที่ราชการ
4.สอวากระทําผิดตอตําแหนงหนาที่ในการยุติธรรม หรือ
5.สอวาจงใจใชอํานาจหนาที่ขัดตอบทบัญญัติแหงรัฐธรรมนูญหรือกฎหมาย
จะเห็นไดวา การถอดถอนจากตําแหนงเปลี่ยนหลักการในการตรวจสอบการใช

อํานาจเสียใหมโดยเพียงแตมีพฤติการณที่  “สอ”  ไปในทางทุจริตตอหนาที่ “สอ” วากระทําผิด
ตอตําแหนงหนาที่ราชการ ฯลฯ ก็เปนความผิดที่อาจถูกถอนถอนได โดยไมจําเปนตองปรากฏ
วาไดมีการทุจริตขึ้นจริง กรณีนี้เปนการแกไขปญหาในอดีตที่ไมอาจเอาผิดเจาหนาที่ของรัฐที่
ตองสงสัยวาทุจริตได เน่ืองจากไมสามารถหาพยานหลักฐานที่แนชัดมาพิสจูนความผิด ทําให
บุคคลเหลานั้นคงดํารงตําแหนงอยูไดตลอดมา การที่รัฐธรรมนูญฉบับปจจุบันกําหนดเอาผิดแก    
พฤติการณที่  “สอ”  ไปในทางทุจริตนี้จะเปนวิธีการที่สามารถปองกันและปราบปรามการทุจริต
ของเจาหนาที่ของรัฐไดทันทวงทีและจริงจังมากขึ้น

พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการปองกันและปราบปรามการทุจริต 
พ.ศ. 2542  ไดใหนิยามเหตุแหงการถอนถอนจากตําแหนงไว 2  กรณี คือ ทุจริตตอหนาที่และ
ร่ํารวยผิดปกติ โดยไดขยายความของการทุจริตตอหนาที่ใหครอบคลุมถึงกรณีที่ไมใชการปฏิบัติ
หนาที่โดยทุจริต แตทวาไดมีพฤติการณใหผูอ่ืนเชื่อวาตนมีตําแหนงหรือหนาที่เพ่ือกระทําการ
ทุจริตดวย และไดกําหนดนิยามคําวาร่ํารวยผิดปกติขึ้นจากเดิมที่พระราชบัญญัติปองกันและ
ปราบปรามการทุจริตและประพฤติมิชอบในวงราชการ พ.ศ. 2518 ไมไดใหความหมายไว ดังนี้

“ มาตรา 4 . . .
“ทุจริตตอหนาที่”  หมายความวา ปฏิบัติหรือละเวนการปฏิบัติอยางใดในตําแหนง

หรือหนาที่ หรือปฏิบัติหรือละเวนการปฏิบัติอยางใดในพฤติการณที่อาจทําใหผูอ่ืนเชื่อวามี
ตําแหนงหรือหนาที่ ทั้งที่ตนมิไดมีตําแหนงหรือหนาที่นั้น หรือใชอํานาจในตําแหนงหรือหนาที่
ทั้งนี้ เพ่ือแสวงหาประโยชนที่มิควรไดโดยชอบสําหรับตนเองหรือผูอ่ืน

“ร่ํารวยผิดปกติ”  หมายความวา การมีทรัพยสินมากผิดปกติหรือมีทรัพยสินเพิ่มขึ้น
มากผิดปกติ หรือการมีหนี้สินลดลงมากผิดปกติ หรือไดทรัพยสินมาโดยไมสมควรสืบเนื่องมา
จากการปฏิบัติหนาที่หรือใชอํานาจในตําแหนงหนาที่

“ทรพัยสินเพ่ิมขึ้นผิดปกติ” หมายความวา การที่ทรัพยสินหรือหนี้สินในบัญชีแสดง
รายการทรัพยสินและหนี้สินที่ผูดํารงตําแหนงทางการเมืองไดยื่นเม่ือพนจากตําแหนงมีการ
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เปลี่ยนแปลงไปจากบัญชีแสดงรายการทรัพยสินและหนี้สินที่ไดยื่นเม่ือเขารับตําแหนงใน
ลักษณะที่ทรัพยสินเพ่ิมขึ้นผิดปกติหรือหนี้สินลดลงผิดปกติ  ”

สวนเหตุกระทําผิดตอตําแหนงหนาที่ราชการ กระทําผิดตอตําแหนงหนาที่ในการ
ยุติธรรมและจงใจใชอํานาจหนาที่ขัดตอรัฐธรรมนูญหรือกฎหมาย ไมไดมีการใหคํานิยามไว ทั้งนี้
อาจพิจารณาความหมายของการกระทําผิดตอตําแหนงหนาที่ราชการ และกระทําผิดตอ
ตําแหนงหนาที่ในการยุติธรรมไดโดยเทียบเคียงกับความผิดตอตําแหนงหนาที่ราชการ และ
ความผิดตอตําแหนงหนาที่ในการยุติธรรม ตามประมวลกฎหมายอาญา สําหรับเหตุจงใจใช
อํานาจหนาที่ขัดตอรัฐธรรมนูญหรือกฎหมายนั้นนาจะมีความชัดเจนตามลายลักษณอักษรอยู
แลว

หากพิจารณาเปรียบเทียบเหตุแหงการถอดถอนจากตําแหนงกับฐานความผิดทาง
วินัยขาราชการแลวจะพบวาเหตุทุจริตตอหนาที่ กระทําผิดตอตําแหนงหนาที่ราชการ กระทําผิด
ตอตําแหนงหนาที่ในการยุติธรรม และจงใจใชอํานาจหนาที่ขัดตอรัฐธรรมนูญหรือกฎหมายมี
ความคลายคลึงกับความผิดวินัยอยางรายแรงฐานทุจริตตอหนาที่ราชการ43  และปฏิบัติหนาที่
โดยจงใจไมปฏิบัติตามกฎหมายอันเปนเหตุใหเสียหายแกราชการอยางรายแรง44  ดังนั้น หาก  
ผูดํารงตําแหนงที่เปนขาราชการประจําถูกกลาวหาวามีพฤติการณตามเหตุแหงการถอนถอน
จากแหนงแลว ยอมตองถูกดําเนินการทางวินัยตามกฎหมายระเบียบวินัยขาราชการดวย  ดังจะ
ไดกลาวในรายละเอียดตอไปในบทที่ 5

4.2.3   องคกรและกระบวนการในการถอดถอนจากตําแหนง
การดําเนินการถอดถอนจากตําแหนงเริ่มตนจากการเสนอขอกลาวหาโดย

องคกร 3  องคกร ไดแก  ประชาชน สมาชิกสภาผูแทนราษฎร หรือสมาชิกวุฒิสภา ตามเงื่อนไข
ที่รัฐธรรมนูญและพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญกําหนด ตอประธานวุฒิสภาเพื่อทําการ
ตรวจสอบความถูกตองของคํารองขอ  หลังจากนั้นจะนําไปใหคณะกรรมการ ป.ป.ช. ดําเนินการ
ไตสวนขอเท็จจริง จากนั้นจึงนําขึ้นสูการพิจารณาของวุฒิสภาเพื่อพิจารณาลงมติถอดถอนจาก
ตําแหนงตอไป

4.2.3.1  การเสนอขอกลาวหา
(1) การเสนอขอกลาวหาโดยประชาชน
หลักการสําคัญประการหนึ่งของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักร

ไทย พุทธศักราช 2540 คือ การคืนอํานาจใหประชาชน ใหประชาชนมีสวนรวมในการปกครอง 
ในการบริหารประเทศ ไมเฉพาะแตในวันเลือกตั้งเทานั้นหากแตตลอดระยะเวลาในการใชอํานาจ

                                                          
43  พระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือน พ.ศ. 2535 มาตรา 82
44  พระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือน พ.ศ. 2535  มาตรา 85
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ปกครองประเทศของเจาหนาที่รัฐ  โดยการบัญญัติใหประชาชนมีสวนรวมในการตรวจสอบ      
ผูดํารงตําแหนงระดับสูง โดยเปนองคกรเบื้องตนในการเสนอขอกลาวหาวาผูดํารงตําแหนงทาง
การเมืองและเจาหนาที่ระดับสูงมีพฤติการณร่ํารวยผิดปกติ สอไปในทางทุจริต สอวากระทําผิด
ตอตําแหนงหนาที่ราชการ หรือสอวาจงใจใชอํานาจหนาที่ขัดตอบทบัญญัติรัฐธรรมนูญหรือ
กฎหมาย เพ่ือใหมีการดําเนินการถอดถอนจากตําแหนงโดยวุฒิสภาตอไป

บทบัญญัติรัฐธรรมนูญ มาตรา 304 กําหนดใหการเสนอคํารองขอถอดถอนจาก
ตําแหนงโดยประชาชนกระทําโดยประชาชนผูมีสิทธิเลือกตั้งจํานวนไมนอยกวาหาหมื่นคนเสนอ
ตอประธานวุฒิสภา ซึ่งจะตองระบุพฤติการณที่กลาวหาวากระทําความผิดเปนขอ ๆ ใหชัดเจน
ทั้งนี้พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการปองกันและปราบปรามการทุจริต         
พ.ศ. 2542  ไดกําหนดหลักเกณฑวิธีการและเงื่อนไขไว ดังนี้

ก. การรวบรวมรายชื่อ  ในมาตรา 60 ของพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญ
กําหนดหลักเกณฑไว 3 ประการ คือ

1. ตองมีผูริเริ่มรวบรวมรายชื่อจํานวนไมเกินหน่ึงรอยคนเพื่อดําเนินการจัดทํา
คํารองและรับรองลายมือชื่อที่ประชาชนเขาชื่อกัน

2. ผูริเริ่มรวบรวมรายชื่อและผูเขาชื่อ ตองเปนผูมีสิทธิเลือกตั้งตามกฎหมาย
3. ผูริเร่ิมรวบรวมรายชื่อตองไปแสดงตนตอประธานวุฒิสภากอนเร่ิมรวบรวม

รายชื่อดังกลาว
ในการเสนอขอกลาวหานี้ พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนญูไดกําหนดโทษสําหรับ

ผูริเริ่มใหมีการเขาชื่อไวเฉพาะหากจงใจกลาวหาเท็จ  กลาวคือ หากทําใหมีการเขาชื่อโดยรูวา
ไมมีการกระทําผิดตอตําแหนงหนาที่ราชการ ไดกระทําการกลาวหาเท็จหรือแสดงพยานหลัก
ฐานเท็จแลว ผูริเริ่มดังกลาวจะตองโทษทางอาญา มีระวางโทษจําคุกไมเกิน  3 ป หรือปรับไม
เกินหกหมื่นบาทหรือทั้งจําทั้งปรับ (มาตรา 124)

ข. คํารองขอใหถอดถอนจากตําแหนง∗ ตองมีหลักเกณฑตามที่บัญญัติไวใน
มาตรา 61 ดังตอไปน้ี

1. ตองทําเปนหนังสือระบุชื่อ อายุ ที่อยู หมายเลขประจําตัวประชาชน พรอม
สําเนาบัตรประจําตัวประชาชน  บัตรประจําตัวประชาชนที่หมดอายุ หรือ
บัตรหรือหลักฐานอื่นใดของทางราชการที่มีรูปถายสามารถแสดงตนได

2. ลงลายมือชื่อของผูรองขอ โดยระบุวัน เดือน ป ที่ลงลายมือชื่อใหชัดเจน
3. ระบุพฤติการณที่กลาวหาผูดํารงตําแหนงเปนขอ ๆ อยางชัดเจน
4. ระบุพยานหลักฐานหรือเบาะแสตามสมควรและเพียงพอที่คณะกรรมการ 

ป.ป.ช. จะดําเนินการไตสวนขอเท็จจริงตอไปได

                                                          
∗ ดูแบบฟอรมคํารองขอถอดถอนจากตําแหนงในภาคผนวก 3.
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โดยคํารองขอดังกลาวจะตองยื่นตอประธานวุฒิสภาภายในหนึ่งรอยแปดสิบวัน 
นับแตวันที่ผูริเริ่มรวบรวมรายชื่อไปแสดงตนตอประธานวุฒิสภา

ค.  การตรวจสอบคํารองขอ   มาตรา   63  กําหนดใหประธานวุฒิสภาดําเนิน
การตรวจสอบและพิจารณาวาคํารองขอถูกตองและครบถวนตามบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญและ 
พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญตามที่กลาวมาขางตน(มาตรา 61และ62) หรือไม โดยหาก
เห็นวา

1. ถูกตองและครบถวน ใหสงเรื่องใหคณะกรรมการ ป.ป.ช. ดําเนินการไตสวน
ขอเท็จจริงโดยเร็ว

2. ไมถูกตองหรือไมครบถวน ใหแจงใหผูรองขอหรือผูริเริ่มทราบเพื่อดําเนนิ
การใหถูกตองตอไป  ในกรณีนี้ผูไดรับแจงตองดําเนินการใหแลวเสร็จภาย
ในสามสิบวันนับแตวันที่ไดรับแจงจากประธานวุฒิสภา

(2) การเสนอขอกลาวหาโดยสมาชิกสภาผูแทนราษฎร
 สมาชิกสภาผูแทนราษฎรเปนอีกองคกรหนึ่งที่ มีสิทธิ เขาชื่อรองขอตอ   

ประธานวุฒิสภาเพื่อใหตรวจสอบถอดถอนเจาหนาที่ของรัฐตามรัฐธรรมนูญมาตรา 303 ได    
ทั้งนี้ หากพจิารณาจากอดีตจะพบวารัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย ตั้งแตพุทธศักราช 2475   
เปนตนมา ไดมีบทบัญญัติใหสมาชิกรัฐสภามีอํานาจในการตรวจสอบสมาชิกรัฐสภาดวยกันเอง 
กลาวคือ เปนการกําหนดใหสมาชิกรัฐสภาสามารถลงคะแนนเสียงใหสมาชิกดวยกันพนจาก
ตําแหนงได หากปรากฏวาบุคคลดังกลาวมีพฤติกรรมไมเหมาะสมที่จะดํารงตําแหนง∗  ซึ่ง     
รัฐธรรมนูญฉบับปจจุบันก็ยังคงหลักการเดิมใหสมาชิกรัฐสภามีบทบาทในการตรวจสอบสมาชิก
รัฐสภาดวยกันแตเพียงในขั้นตน คือ ดวยการใชสิทธิเสนอคํารองขอถอดถอนจากตําแหนง    
เทานั้น สวนอํานาจในการพิจารณาใหตกอยูแกวุฒิสภา และมีคณะกรรมการ ป.ป.ช. เขามาเปน
องคกรไตสวนขอเท็จจริงใหเกิดความชัดเจนยิ่งขึ้นโดยรัฐธรรมนูญมาตรา 304 ไดกําหนดจํานวน
สมาชิกสภาผูแทนราษฎรที่จะเขาชื่อรองขอได คือ ไมนอยกวาหนึ่งในสี่ของจํานวนสมาชิก     
ทั้งหมดเทาที่มีอยูของสภา และมีหลักเกณฑการทําคํารองขอเชนเดียวกันกับกรณีการเสนอ   
คํารองของประชาชน  (พระราชบัญญัตปิระกอบรัฐธรรมนูญมาตรา 62 ใหนํามาตรา 61 มาใช
โดยอนุโลม)

4.2.3.2  การไตสวนขอเท็จจริงโดยคณะกรรมการ ป.ป.ช.
เม่ือประธานวุฒิสภาไดรับคํารองขอใหถอดถอนจากตําแหนงแลว 

กระบวนการตอไป คือ การไตสวนขอเท็จจริงโดยคณะกรรมการ ป.ป.ช. ในการนี้คณะกรรมการ 

                                                          
∗  ดูรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2534(แกไขเพ่ิมเติม พ.ศ.

2538) มาตรา 98.



83

ป.ป.ช.จะตองไตสวนและทํารายงานระบุใหชัดเจนวา ขอกลาวหาตามคํารองขอใดมีมูลหรือไม 
เพียงใด พรอมทั้งระบุเหตุผลเสนอตอวุฒิสภาเพื่อใชประกอบการพิจารณาลงมติถอดถอนของ
วุฒิสภาตอไป

หลักเกณฑการไตสวนขอเท็จจริงของคณะกรรมการ ป.ป.ช. ปรากฏอยูใน         
พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการปองกันและปราบปรามการทุจริต หมวด 4 
(มาตรา 43 -57) ดังตอไปน้ี

(1) เรื่องที่ตองหามทําการไตสวน  เรื่องที่คณะกรรมการ ป.ป.ช. ดําเนินการไตสวน
ขอเท็จจริงได จะตองไมอยูในขอหามตามมาตรา 44  คือ ตองไมใชเรื่องที่คณะกรรมการไดเคย
ไตสวนขอเท็จจริงเสร็จแลว และไมมีพยานหลักฐานใหมอันเปนสาระสําคัญแกการไตสวนอีก 
และไมใชเรื่องที่กําลังอยูระหวางดําเนินการไตสวนขอเท็จจริงอันมีผูถูกกลาวหาและมูลเหตุที่ 
กลาวหาเดียวกัน  กลาวคือเรื่องที่ ป.ป.ช. ไดดําเนินการไตสวนขอเท็จจริงไปแลว หรือที่กําลัง 
ไตสวนขอเท็จจริงอยูจะสงมาใหไตสวนอีกไมไดนั่นเอง

(2) องคกรไตสวน  พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญกําหนดใหคณะกรรมการ   
ป.ป.ช. มีอํานาจแตงตั้งคณะอนุกรรมการขึ้นทําหนาที่แสวงหาขอเท็จจริงและรวบรวมพยาน 
หลักฐานแทนตนได โดยประกอบดวยกรรมการ ป.ป.ช. 1 คน พนักงานเจาหนาที่และ/หรือผูทรง
คุณวุฒิตามที่คณะกรรมการ ป.ป.ช กําหนด (มาตรา 45) ทั้งน้ี บุคคลผูถูกแตงตั้งเปน
อนุกรรมการไตสวนตองไมมีเหตุ ดังตอไปน้ี (มาตรา 46)

1. รูเห็นเหตุการณเกี่ยวกับเรื่องที่กลาวหามากอน
2. มีสวนไดเสียในเรื่องที่กลาวหา
3. มีสาเหตุโกรธเคืองกับผูกลาวหาหรือผูถูกกลาวหา
4. เปนผูกลาวหาหรือเปนคูสมรส บุพการี ผูสืบสันดาน หรือพ่ีนองรวมบิดา

มารดา หรือรวมบิดาหรือมารดากับผูกลาวหาหรือผูถูกกลาวหา
5. มีความสัมพันธใกลชิดในฐานะญาติหรือเปนหุนสวนหรือมีผลประโยชนรวม

กันหรือขัดแยงกันทางธุรกิจกับผูกลาวหาหรือผูถูกกลาวหา

(3)  กระบวนการไตสวนขอเท็จจริง
ในการไตสวนขอเท็จจริงจะตองแจงขอกลาวหาใหผูถูกกลาวหาทราบและ

กําหนดระยะเวลาตามสมควรใหผูถูกกลาวหามาชี้แจงและแสดงพยานหลักฐานหรือนําพยาน
บุคคลมาใหปากคําประกอบ ซึ่งผูถูกกลาวหามีสิทธินําทนายความหรือบุคคลที่ตนไววางใจเขา
ฟงในการชี้แจงหรือใหปากคําของตนได (มาตรา 47) หากเปนกรณีที่ไดแตงตั้งคณะอนุกรรมการ
ไตสวนจะตองมีอนุกรรมการอยางนอยสองคนรวมในการรับฟงคําชี้แจงหรือถามปากคํา และตอง
เปนอนุกรรมการที่มีฐานะเปนกรรมการ ป.ป.ช. ดวยอยางนอย 1 คน (มาตรา 48)

เม่ือรวบรวมพยานหลักฐานเสร็จ จะตองจัดทําสํานวนการไตสวนขอเท็จจริงเสนอตอ
ประธานกรรมการ ป.ป.ช. ประกอบดวย  ชื่อ และตําแหนงของผูกลาวหาและผูถูกกลาวหา เรื่อง
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ที่ถูกกลาวหาขอกลาวหาและสรุปขอเท็จจริงที่ไดจากการไตสวน เหตุผลในการพิจารณาวินิจฉัย
ทั้งในปญหาขอเท็จจริงและขอกฎหมาย บทบัญญัติของกฎหมายที่ยกขึ้นอางอิง และสรุปความ
เห็น (มาตรา 50) จากนั้น ประธานกรรมการ ป.ป.ช. จะจัดประชุมคณะกรรมการเพื่อพิจารณา
และลงมติวินิจฉัยวาขอกลาวหามีมูลหรือไม โดยอาศัยสํานวนการไตสวนขอเท็จจริงขางตน  (ใน
กรณีนี้อาจมีมติใหคณะอนุกรรมการที่ไตสวนทําการไตสวนขอเท็จจริงเพิ่มเติมแทน หรือจะตั้ง
คณะอนุกรรมการชุดใหมก็ได) แลวรายงานใหประธานวุฒิสภาทราบโดยเร็ว (มาตรา 51 53 และ 
54) ในระหวางการไตสวนขอเท็จจริงนั้น หากปรากฏวาผูถูกกลาวหาไดพนจากตําแหนงหรือพน
จากราชการ (เพราะเหตุอ่ืนนอกจากถึงแกความตาย) คณะกรรมการ ป.ป.ช. ยังมีอํานาจดําเนิน
การไตสวนขอเท็จจริงไปได เพ่ือที่จะดําเนินคดีอาญา ดําเนินการทางวนิัยหรือขอใหทรัพยสินตก
เปนของแผนดิน แลวแตกรณี สวนกรณีที่พนจากตําแหนงหรือจากราชการเนื่องจากความตาย
คณะกรรมการ ป.ป.ช. ยังมีอํานาจไตสวนขอเท็จจริง เพ่ือใหทรัพยสินตกเปนของแผนดินได 
(มาตรา 57)

(4) ผลของมติคณะกรรมการ ป.ป.ช.   ในกรณีที่คณะกรรมการ ป.ป.ช. มีมติวา    
ขอกลาวหาใดมีมูลนับตั้งแตวันที่มีมติดังกลาว ผูถูกกลาวหาจะตองพักการปฏิบัติหนาที่ไป     
จนกวาวุฒิสภาจะวินิจฉัย  สวนกรณีที่คณะกรรมการ ป.ป.ช. มีมติวินิจฉัยวา ขอกลาวหาใด    
ไมมีมูล ขอกลาวหานั้นเปนอันตกไป (มาตรา53 และ 55)

(5) อํานาจของคณะกรรมการ ป.ป.ช.  เพ่ือใหการปฏิบัติหนาที่ดังกลาวเปนไปโดย
ราบรื่นและมีประสิทธิภาพ รัฐธรรมนูญพรอมทั้งกฎหมายประกอบรัฐธรรมนูญกําหนดใหคณะ
กรรมการ ป.ป.ช. มีอํานาจในการออกคําสั่งใหขาราชการ พนักงาน และเจาหนาที่ของรัฐ
ทั้งหลายตองปฏิบัติการอันจําเปนแกการปฏิบัติหนาที่ของคณะกรรมการ   มีอํานาจเรียกเอกสาร
หรือหลักฐานที่เกี่ยวของจากบุคคลใด เรียกบุคคลมาใหถอยคํา ตลอดจนขอใหศาลออกหมาย
เพ่ือดําเนินการอันเปนประโยชนแกการไตสวน และมีหนังสือขอใหหนวยราชการ หนวยงานของ
รัฐตาง ๆ ดําเนินการเพื่อประโยชนแหงการปฏิบัติหนาที่ได (รัฐธรรมนูญ มาตรา 301และ
พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญ มาตรา 25)

นอกจากนั้นพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญ มาตรา 118 ยังไดบัญญัติโทษ
อาญาแกผูไมปฏิบัติตามคําสั่งของคณะกรรมการ ป.ป.ช. ดังกลาว ใหตองระวางโทษจําคุกไม
เกิน 6 เดือน หรือปรับไมเกิน 1 หม่ืนบาท หรือทั้งจําทั้งปรับดวย

4.2.3.3 การพิจารณาลงมติของวุฒิสภา
เม่ือคณะกรรมการ ป.ป.ช. มีมติวา ขอกลาวหาใหถอดถอนจาก

ตําแหนงมีมูลและรายงานมายังวุฒิสภาแลว ตามรัฐธรรมนูญ มาตรา 306  กําหนดใหประธาน     
วุฒิสภาจัดใหมีการประชุมวุฒิสภาเพื่อพิจารณามีมติโดยเร็ว  ในการลงมติใหกระทําโดยวิธี     
ลงคะแนนลับโดยสมาชิกวุฒิสภามีอิสระในการออกเสียง สําหรับมติที่ใหถอดถอนผูใดออกจาก
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ตําแหนงน้ันใหถือเอาคะแนนเสียงไมนอยกวาสามในหาของจํานวนสมาชิกทั้งหมดเทาที่มีอยู
ของวุฒิสภา (มาตรา 307)

4.2.4 ผลของการถอดถอนจากตําแหนง
ผูซึ่งถูกวุฒิสภาลงมติถอดถอนจากตําแหนง จะตองไดรับโทษ 2 ประการ คือ 

ตองพนจากตําแหนง (กรณีที่เปนผูดํารงตําแหนงทางการเมือง) หรือตองออกจากราชการ (กรณี
ที่เปนขาราชการประจํา) และถกูตัดสิทธิในการดํารงตําแหนงใดในทางการเมืองในการ   รับราช
การเปนเวลา 5 ป (มาตรา 307 วรรค 2)

ผลของมติวุฒิสภาดังกลาวถือเปนที่สุด จะมีการรองขอใหถอดถอนบุคคลผูนั้นอีกโดย
อาศัยเหตุเดียวกันมิได แตอยางไรก็ตาม มตินี้ไมกระทบกระเทือนการพิจารณาของศาลฎีกา 
แผนกคดีอาญาของผูดํารงตําแหนงทางการเมือง(มาตรา 307 วรรค 3) กลาวคือ ถาผูที่วุฒิสภา
ลงมติเปนบุคคลที่รัฐธรรมนูญกําหนดใหถูกตรวจสอบโดยศาลฎีกาแผนกคดีอาญาของผูดํารง
ตําแหนงทางการเมืองได (คือ นายกรัฐมนตรี  รัฐมนตรี  สมาชิกสภาผูแทนราษฎร  สมาชิก   
วุฒิสภา หรือขาราชการการเมืองอ่ืน) และขอกลาวหาใหถอดถอนตนนั้นอยูในเหตุที่อาจดําเนิน
คดีอาญาไดดวย ในกรณีนี้ไมวาวุฒิสภาจะมีมติประการใด ก็ยังสามารถดาํเนินคดีอาญากับผู
ดํารงตําแหนงทางการเมืองได แมวาผูนั้นจะถูกวุฒิสภาลงมติใหถูกถอดถอนจากตําแหนงไปแลว
หรือใหดํารงอยูในตําแหนงตอไปไดก็ตาม

จากหลักเกณฑขางตนจะพบวา ขาราชการประจําอยูภายใตการควบคุมโดยสาม 
ระบบดวยกัน โดยหลักคือ การควบคุมวินัยตามพระราชบัญญัติระเบียบวินัยขาราชการ  และ  
ในกรณีที่เปนขาราชการในตําแหนงระดับสูงตามที่รัฐธรรมนูญและพระราชบัญญัติประกอบ        
รัฐธรรมนูญวาดวยการปองกันและปราบปรามการทุจริต พ.ศ. 2542 กําหนดดวยแลว จะตองถูก   
ควบคุมโดยวิธีพิเศษโดยการถอดถอนจากตําแหนง สําหรับพฤติการณร่ํารวยผิดปกติ หรือสอวา
ทุจริตตอหนาที่ หรือสอวาจงใจฝาฝนรัฐธรรมนูญหรือกฎหมาย  นอกจากนี้ การปฏิบัติหนาที่
ของขาราชการประจํายังตองอยูภายใตกฎหมายอาญา ซึ่งเปนกฎหมายพื้นฐานในการควบคุม
เจาหนาที่ของรัฐดวย
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แผนผังกลไกการตรวจสอบขาราชการประจําระดับสูงในปจจุบัน

ขาราชการประจําระดับสูง
       ทุจริตตอหนาที่

คณะกรรมการ ป.ป.ช.
ไตสวนขอเท็จจริง

เปนความผิด ตาม
รัฐธรรมนูญ มาตรา303
ถอดถอนจากตําแหนง
          (วุฒิสภา)

 เปนความผิดทางวินัย
   ดําเนินการทางวินัย
    (ผูบังคับบัญชา)

เปนความผิดอาญา
    ดําเนินคดีอาญา
      (อัยการสูงสุด)



บทที่ 5
การบังคับใชมาตรการถอดถอนจากตําแหนง

 โดยพ้ืนฐานการควบคุมพฤติกรรมของขาราชการประจํานั้นเปนไปตาม
กฎหมายระเบียบวินัยขาราชการในสวนที่เกี่ยวกับรักษาวินัยและการดําเนินการทางวินัย ซึ่งมี
บทลงโทษแกการกระทําที่เปนความผิดวินัยอยางรายแรงดวยการใหพนจากตําแหนงหนาที่  
ราชการ คือ ไลออก ปลดออก หรือใหออกจากราชการ ตอมา เม่ือปรากฏวารัฐธรรมนูญแหง
ราชอาณาจักรไทย พ.ศ.2540 ไดกําหนดระบบการตรวจสอบโดยการถอดถอนจากตําแหนงขึ้น 
มีหลักการเปนการลงโทษผูดํารงตําแหนงระดับสูงซ่ึงรวมถึงขาราชการประจําระดับสูงที่มี    
พฤติการณทุจริต กระทําผิดตอตําแหนงหนาที่ หรือจงใจฝาฝนรัฐธรรมนูญหรือกฎหมาย     
ดวยกระบวนการเฉพาะ ดําเนินการโดยคณะกรรมการ ป.ป.ช. และวุฒิสภา จึงทําใหขาราชการ
ประจําจะตองอยูภายใตกระบวนการควบคุมพฤติกรรมโดยสองระบบดวยกัน

ในกรณีดังกลาว การบังคับใชมาตรการถอดถอนจากตําแหนงจะกอใหเกิดผล
กระทบตอกระบวนการทางวินัยและอาจนําไปสูปญหาในทางปฏิบัติได โดยเฉพาะอยางยิ่งจาก
ปญหาที่เกิดความลักลั่นกันของผลการตัดสินของกระบวนการทั้งสอง

นอกจากนั้น ในกระบวนการถอดถอนจากตําแหนงเอง ยังมีความไมชัดเจนของ
กฎหมายประกอบรัฐธรรมนูญบางกรณีที่อาจกอใหเกิดปญหาในการบังคับใชได ซึ่งจะสงผลให
กลไกตรวจสอบที่รัฐธรรมนูญกําหนดขึ้นน้ีไมอาจดําเนินไปไดอยางมีประสิทธิภาพ

ในการศึกษาถึงการบังคับใชมาตรการถอดถอนจากตําแหนงในบทนี้ จึงแบงการ
วิเคราะหออกเปนสองสวนดวยกัน คือ สวนที่ 1 ปญหาในการถอดถอนขาราชการประจําจาก
ตําแหนง และสวนที่ 2 ปญหาในกระบวนการถอดถอนจากตําแหนง

สวนที่1  ปญหาในการถอดถอนขาราชการประจําจากตําแหนง
  การกลาวหาถอดถอนขาราชการประจําจากตําแหนงอาจนําไปสูกระบวนการตรวจ

สอบซ่ึงสามารถแสดงเปนแผนผังได ดังนี้
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การกลาวหาถอดถอน
ขาราชการระดับสูง

กระบวนการทางวินัย กระบวนการถอดถอน
จากตําแหนง

ไมมีความผิด
ทางวินัย

มีความผิดวินัยอยาง
รายแรง
พนจากราชการ

มีความผิดวินัย
ไมรายแรง

อุทธรณตอ
ศาลปกครอง

เพิกถอนคําส่ัง
ลงโทษทางวินัย

     ยกฟอง

ถูกถอดถอนจาก
ตําแหนง

ไมถูกถอดถอน
จากตําแหนง

ถูกลงโทษทาง
      อาญา



89

การที่รัฐธรรมนูญไดกําหนดหลักการถอดถอนจากตําแหนงไดกอใหเกิดผล
กระทบตอระบบการควบคุมวินัยขาราชการตามกฎหมายระเบียบวินัยขาราชการขึ้นอยางนอย
สามประการ  คือ

1. ผลกระทบตอการดําเนินกระบวนการทางวินัย
2. ผลกระทบตอการพิจารณาวินิจฉัยของศาลปกครอง
3. ผลกระทบตอสิทธิในบําเหน็จบํานาญของขาราชการ

5.1  ผลกระทบตอการดําเนินกระบวนการทางวินัย

ภายหลังจากบังคับใชรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 จะมี
ระบบการควบคุมขาราชการประจําระดับสูงควบคูกัน 2 ระบบ คือ การถอดถอนจากตําแหนง
และการลงโทษทางวินัย กลาวคือ

เม่ือปรากฏเรื่องกลาวหาตอคณะกรรมการ ป.ป.ช. วาขาราชการระดับสูงมี
พฤติการณทุจริตตอหนาที่ หรือกระทําความผิดตอตําแหนงหนาที่ราชการ หรือจงใจใชอํานาจ
หนาที่ขัดตอรัฐธรรมนูญหรือกฎหมาย อันเปนเหตุแหงการถอดถอนจากตําแหนงและเปนความ
ผิดทางวินัยอยางรายแรงตามกฎหมายระเบียบวินัยขาราชการ คณะกรรมการ ป.ป.ช. จะ  
ดําเนินการไตสวนขอเท็จจริงและทําความเห็น ซึ่งในกรณีที่ลงมติวาขอกลาวหามีมูลนั้น       
การดําเนินการจะแยกออกเปนสองแนวทาง คือ สงเร่ืองไปยังประธานวุฒิสภาเพื่อดําเนินการ
ถอดถอนจากตําแหนง และสงเรื่องไปยังผูบังคับบัญชาของผูถูกกลาวหาเพื่อพิจารณาลงโทษ
ทางวินัยตอไป

ในกรณีการถอดถอนจากตําแหนง กฎหมายมิไดกําหนดใหมีการดําเนิน
กระบวนพิจารณาในชั้นวุฒิสภา ประธานวุฒิสภาเพียงดําเนินการเปดประชุมวุฒิสภาโดยเร็วเพ่ือ
ใหวุฒิสภาลงคะแนนเสียงถอดถอนผูถูกกลาวหาออกจากตําแหนงเทานั้น ซึ่งถือเอาคะแนนเสียง
ไมนอยกวาสามในหาของจํานวนสมาชิกทั้งหมดเทาที่มีอยูของวุฒิสภาเปนมติใหถอดถอนจาก
ตําแหนง

ในกรณีการลงโทษทางวินัย เม่ือคณะกรรมการ ป.ป.ช. มีมติวาผูถูกกลาวหา
กระทําความผิดทางวินัยสงมายังผูบังคับบัญชาของผูถูกกลาวหาแลว ผูบังคับบัญชาจะถือเอา
รายงานเอกสารและความเห็นของคณะกรรมการ ป.ป.ช. เปนสํานวนการสอบสวนทางวินัย เพ่ือ
ดําเนินการพิจารณาลงโทษทางวินัยตามฐานความผิดที่คณะกรรมการ ป.ป.ช. ไดมีมติโดย     
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ไมตองดําเนินการสอบสวนวินัยตามพระราชบัญญัติระเบียบวินัยขาราชการอีก (พระราชบัญญัติ
ประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการปองกันและปราบปรามการทุจริต พ.ศ. 2542 มาตรา 92)∗

                                                          
∗ ในกรณีนี้ไดมีหนังสือตอบขอหารือของสํานักงาน ก.พ. ไปยังกระทรวงศึกษาธิการ ที่ 

นร 0709.2/ป754 ลงวันที่ 6 ธันวาคม 2543 กําหนดแนวทางปฏิบัติแกสวนราชการเกี่ยวกับการ
ดําเนินการตามมาตราดังกลาวไวเชนกันวา

"…… ก.พ. เห็นวา โดยที่พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการปองกัน
และปราบปรามทุจริต พ.ศ. 2542 มาตรา 92 วรรคหนึ่งบัญญัติวา  ในกรณีที่มีมูลความผิดทาง
วินัย เม่ือคณะกรรมการป.ป.ช.ไดพิจารณาพฤติการณแหงการกระทําผิดแลวมีมติวาผูถูก     
กลาวหาผูใดไดกระทําความผิดวินัย ใหประธานกรรมการสงรายงานและเอกสารที่มีอยูพรอมทั้ง
ความเห็นไปยังผูบังคับบัญชาหรือผูมีอํานาจแตงตั้งถอดถอนผูถูกกลาวหาผูนั้นเพ่ือพิจารณา
โทษทางวินัยตามฐานความผิดที่คณะกรรมการ ป.ป.ช. ไดมีมติโดยไมตองแตงตั้งคณะกรรมการ
สอบสวนวินัยอีก  ในการพิจารณาโทษทางวินัยแกผูถูกกลาวหา ใหถือวารายงานเอกสารและ
ความเห็นของคณะกรรมการ ป.ป.ช. เปนสํานวนการสอบสวนทางวินัยของคณะกรรมการสอบ
สวนวินัยตามกฎหมาย ระเบียบ หรือ ขอบังคับ วาดวยการบริหารงานบุคคลของผูถูกกลาวหา
นั้นๆแลวแตกรณี  และมาตรา 93 บัญญัติวา เม่ือไดรับรายงานตามมาตรา 92 วรรคหนึ่งและ
วรรคสามแลว ใหผูบังคับบัญชา หรือ ผูมีอํานาจแตงตั้งถอดถอนพิจารณาลงโทษภายในสามสิบ
วันนับแตวันที่ไดรับเร่ือง และ ใหผูบังคับบัญชาสงสําเนาคําสั่งลงโทษดังกลาวไปใหคณะ
กรรมการ ป.ป.ช. ทราบภายในสิบหาวันนับแตวันที่ไดออกคําสั่ง  ดังน้ัน ผูบังคับบัญชาจึงตอง
พิจารณาสั่งลงโทษผูถูกกลาวหาตามฐานความผิดที่คณะกรรมการ ป.ป.ช. มีมติตาม
มาตรา 93 ไมอาจแกไขเปลี่ยนแปลงฐานความผิดเปนอยางอ่ืนได

           …… การสั่งลงโทษขาราชการที่กระทําความผิดวินัยอยางรายแรง ผูบังคับ
บัญชาตองนําเรี่องเสนอให อ.ก.พ. พิจารณามีมติตามมาตรา 104 แหงพระราชบัญญัติระเบียบ
ขาราชการพลเรือน พ.ศ. 2535 กอน  แตในการมีมติใหลงโทษทางวินัยดังกลาว อ.ก.พ. จะ
ตองมีมติใหลงโทษตามฐานความผิดที่คณะกรรมการ ป.ป.ช. ไดมีมติไวตามที่กําหนดใน
มาตรา 92  อ.ก.พ. ไมอาจมีมติใหลงโทษในฐานความผิดอ่ืน หรือ ใหสอบสวนเพิ่มเติมได  
ทั้งนี้ผูบังคับบัญชาจะตองนําเรื่องเสนอ อ.ก.พ. พิจารณา และ สั่งการใหแลวเสร็จภายใน 30 วัน 
ตามที่กําหนดในมาตรา 93     ดวย ….. "
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ระบบการควบคุมวินัยขาราชการและการถอดถอนจากตําแหนงสามารถแสดง
เปนแผนผังไดดังนี้

ผลจากกรณีดังกลาวจะนําไปสูปญหาในทางปฏิบัติขึ้นวา หากปรากฏกรณีที่   
ผลการพิจารณาลงโทษของกระบวนการทั้งสองแตกตางกัน∗ กลาวคือ เกิดกรณีที่วุฒิสภาลงมติ
ไมถอดถอนผูกระทําความผิด ในขณะที่ผูบังคับบัญชาลงโทษทางวินัยอยางรายแรงถึงขั้นไลออก 
ปลดออก(หรือใหออก)จากราชการ  หรือเปนกรณีที่วุฒิสภาลงมติถอดถอนผูกระทําความผิดออก
จากตําแหนงในขณะที่ในการพิจารณาลงโทษทางวินัยยังใหผูถูกกลาวหายังคงอยูในตําแหนง
หนาที่ราชการตอไปได หรือเกิดกรณีที่กระบวนการตรวจสอบใดเสร็จสิ้นลงกอนอีกกระบวนการ
หนึ่ง  ทําใหเกิดความลักลั่นในขอกฎหมายวาจะตองยึดผลคําวินิจฉัยใดเปนหลักปฏิบัติ การที่
กระบวนการหนึ่งไดวินิจฉัยเสร็จสิ้นจะทําใหอีกกระบวนพิจารณาหนึ่งตองยุติลงและยึดถือตาม
มติของกระบวนการกอนนั้นดวยหรือไม

                                                          
∗ แมวาในชั้นการไตสวนขอเท็จจริงของกระบวนการทั้งสอง จะดําเนินการโดยองคกร

เดียวกันคือโดยคณะกรรมการ ป.ป.ช. ก็ตาม  แตในชั้นการพิจารณาวินิจฉัยตางก็มีกฎเกณฑ
เฉพาะที่แตกตางกัน ดังน้ันจึงเปนไปไดวาผลการตัดสินของกระบวนการดังกลาวอาจมีความ
แตกตางกันและเกิดความขัดแยงกันได (เน่ืองจากมีความเปนไปไดวาในชั้นการลงมติถอดถอน
ของวุฒิสภา ผลการวินิจฉัยอาจออกมาคนละแนวทางกับสํานวนการไตสวนและมติของคณะ
กรรมการ ป.ป.ช. ซึ่งอาจจะทําใหผลการตัดสินคดีถอดถอนจากตําแหนงขัดแยงกับผลการลง
โทษทางวินัยได)

ขอกลาวหา
คณะกรรมการ
ป.ป.ช. ไตสวน
      (มีมูล)

วุฒิสภา

ผูบังคับบัญชา

   ถอดถอน

   ลงโทษอยางรายแรง
ไลออก/ปลดออก/ใหออก

ไมถอดถอน
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เปรียบเทียบการถอดถอนจากตําแหนงกับการดําเนินการทางวินัย

ในการพิจารณาปญหาดังกลาว สิ่งสําคัญที่ตองพิจารณาถึง คือ วัตถุประสงคของ
กระบวนการทั้งสองวามีจุดประสงคและแนวคิดอยางไร ถาหากเปนเชนเดียวกันก็ไมมีความ    
จําเปนที่จะตองดําเนินกระบวนการที่อยูภายหลังอีกตอไป สามารถยุติลงไดโดยยึดถือคําตัดสิน
ของกรณีแรกเปนหลัก ในขณะเดียวกันก็จะตองพิจารณาถึงกระบวนพิจารณาของทั้งสองระบบ
ดวยวาอยูบนหลักเกณฑเดียวกันหรือไม หากเปนไปไดวามีโอกาสที่คําตัดสินจะแตกตางหรือ
ตรงกันขามเนื่องจากมีหลักเกณฑในการพิจารณาที่ตางกัน ก็ไมอาจนําผลการตัดสินของระบบ
หนึ่งมาใชในอีกระบบหนึ่งได

นอกจากนี้ ผลของระบบตรวจสอบท้ังสองก็เปนสิ่งที่ตองคํานึงถึงดวย หากวาบท
ลงโทษของมาตรการหนึ่งมีผลรายแรงไปกระทบกระเทือนถึงสิทธิทางดานอ่ืน ๆ ของผูกระทําผิด
ดวย ซึ่งอยูนอกเหนือจากบทลงโทษของอีกมาตรการหนึ่งที่ดําเนินไปกอนแลวก็จําเปนที่จะตอง
ดําเนินกระบวนการหลังนั้นตอไปจนเสร็จสิ้น ไมอาจนําคําตัดสินของอีกกระบวนการหนึ่งซึ่งมีผล
แตกตางกันมายึดถือไดเชนกัน

(1) วัตถุประสงค
แนวคิดของมาตรการถอดถอนจากตําแหนงน้ัน คือเพ่ือเอาผิดแกพฤติกรรม

ของเจาหนาที่ ที่เพียง “สอ” วาทุจริตหรือกระทําผิดตอตําแหนงหนาที่ โดยจะไมลงไปพิจารณา
วาไดมีการลงมือกระทําการนั้นแทจริงหรือไม เพียงพบพฤติการณที่สอวาผูนั้นทุจริตก็เพียงพอ
ตอการลงโทษถอดถอนจากตําแหนง วิธีการนี้นํามาใชเพ่ือเสริมระบบตรวจสอบทางกฎหมายที่
มักจะไมอาจหาพยานหลักฐานที่ชัดเจนมาแสดงถึงการกระทําความผิดได เน่ืองจากผูกระทํามี
ตําแหนงเปนเจาหนาที่ระดับสูงจึงกําหนดวิธีลงโทษทางการเมืองดังกลาวขึ้นใหสามารถปองกัน
และลดโอกาสการใชอํานาจโดยมิชอบลงดวยการใหผูนั้นพนจากตําแหนงไป

สวนแนวคิดของการลงโทษทางวินัยคือเพ่ือลงโทษขาราชการที่ปฏิบัติหนาที่
โดยไมสุจริต ฝาฝนกฎหมายหรือระเบียบแบบแผนของทางราชการ ซึ่งหากเปนกรณีที่กระทําผิด
วินัยอยางรายแรงจะถือวาผูกระทําผิดเปนบุคคลที่ไมสมควรอยูในราชการตอไป จะตองลงโทษ
สถานหนักใหพนจากหนาที่ราชการไป เพ่ือเปนการ “ปราบ” ผูกระทําความผิดและปรามมิใหผู
อ่ืนเอาเยี่ยงอยาง ทั้งนี้ เพ่ือรักษามาตรฐานความประพฤติของขาราชการใหมีระเบียบวินัย มี
สมรรถภาพในการทํางานใหเกิดความเชื่อม่ันแกประชาชน นอกจากนี้ในการพิจารณาความผดิ
และกําหนดโทษทางวินัยยังยึดถือหลักการพิจารณาตามตัวบทกฎหมาย

 (2) กระบวนพิจารณาและตัดสิน
กระบวนพิจารณาในมาตรการถอดถอนจากตําแหนงแบงออกเปน 2 สวน คือ 

สวนของการไตสวนขอเท็จจริงโดยคณะกรรมการ ป.ป.ช. และสวนของการพิจารณาในวุฒิสภา
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เพ่ือลงมติถอดถอนจากตําแหนง ในสวนของคณะกรรมการ ป.ป.ช. นั้น เปนการไตสวนตาม     
ขอกลาวหา เพ่ือใหไดขอเท็จจริงเพียงพอตอการวินิจฉัยวาขอกลาวหามีมูลหรือไม แลวจึง    
รายงานมายังวุฒิสภาและถือเอาคะแนนเสียงไมนอยกวา 3 ใน 5 ของจํานวนสมาชิกเปนมติให
ถอดถอนจากตําแหนง ดังจะเห็นไดวากระบวนพิจารณาของวุฒิสภาเปนวิธีการทางการเมือง คือ 
ถือเอาคะแนนเสียงเปนเกณฑในการตัดสิน มิไดตัดสินจากการชั่งน้ําหนักพยานหลักฐานดังเชน
วิธีการทางกฎหมาย ดังนั้นผลการตัดสินของวุฒิสภาอาจไมสอดคลองกับรายงานการไตสวนขอ
เท็จจริงที่คณะกรรมการ ป.ป.ช. เสนอใหใชประกอบการพิจารณาวินิจฉัยก็ได ทั้งนี้ เพราะ             
รัฐธรรมนูญกําหนดใหวุฒิสภามีอิสระในการออกเสียงลงมติดังกลาว จึงอาจไมจําตองผูกพันตอ
รายงานการไตสวนขอเท็จจริงของคณะกรรมการ ป.ป.ช.

สวนกระบวนพิจารณาในการลงโทษทางวินัยสามารถแบงออกเปน 2 สวน
เชนกัน คือ การดําเนินการทางวินัย อันไดแก การสืบสวนขอเท็จจริงโดยคณะกรรมการสอบสวน 
และการพิจารณาลงโทษโดยผูบังคับบัญชาของขาราชการผูกระทําความผิด ซึ่งในการพิจารณา
ลงโทษทางวินัยน้ียึดถือหลักการพิจารณาตามตัวบทกฎหมายเปนเกณฑ กลาวคือ การที่จะ     
ลงโทษทางวินัยแกการกระทําใดนั้น ตองพิจารณาวาขอเท็จจริงเขาองคประกอบของความผิด
ฐานนั้นทุกประการ หากขอเท็จจริงบงชี้เขาองคประกอบความผิดตามมาตราใด ก็ปรับบทเปน
ความผิดและลงโทษไปตามความผิดนั้น นั่นคือผูบังคับบัญชาจะตองพิจารณาลงโทษโดยยึดถือ
สํานวนการสืบสวนขอเท็จจริงประกอบกับบทกฎหมายเปนหลัก ไมอาจวินิจฉัยใหแตกตางจาก
ขอเท็จจริงที่ไดรับได ในกรณีนี้แมวาสํานวนการสอบสวนขอเท็จจริงจะดําเนินการโดยคณะ
กรรมการสอบสวนวินัยตามกฎหมายระเบียบวินัยขาราชการ หรือโดยการไตสวนของคณะ
กรรมการ ป.ป.ช. ในกรณีที่มีการกลาวหาตอคณะกรรมการ ป.ป.ช. ก็ตาม ผูบังคับบัญชาก็ยัง
ตองพิจารณาความผิดและกําหนดโทษโดยอาศัยสํานวนการไตสวนนั้น ๆ เปนหลกัเสมอ การ
พิจารณาลงโทษทางวินัยจึงมีความแนนอนชัดเจนตามตัวบทกฎหมาย (แตกตางจากวิธีทางการ
เมือง)

(3) ผลการลงโทษ
บทลงโทษของมาตรการถอดถอนจากตําแหนง คือ การถอดถอนเจาหนาที่       

ผูทุจริตใหพนจากตําแหนงและลงโทษตัดสิทธิมิใหกลับเขามาสูตําแหนงไมวาในทางราชการหรือ
การเมืองอีกเปนเวลา 5 ป ทั้งนี้ โดยหลักการแลวมาตรการนี้มุงประสงคที่จะตรวจสอบผูดํารง
ตําแหนงทางการเมือง ซึ่งเปนตําแหนงที่มีระยะเวลาสั้น ไมแนนอนและไมมีกฎเกณฑการควบ
คุมวินัยที่ชัดเจนนอกเหนือไปจากกลไกในระบบรัฐสภา มาตรการนี้จึงนํามาใชเพ่ือควบคุมการใช
อํานาจโดยมิชอบของตําแหนงดังกลาว ดวยการถอดถอนจากตําแหนง แตเม่ือไดขยายไปตรวจ
สอบแกขาราชการประจําระดับสูงก็ถือเปนการเพิ่มมาตรการควบคุมพฤติกรรมทุจริตอีกกรณี
หนึ่งอันเปนการปองกันและลดโอกาสการทุจริตคอรัปชั่นใหมีประสิทธิภาพมากขึ้น
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สวนการลงโทษทางวินัยขาราชการนั้น เปนการลงโทษแกฐานะในทาง     
ราชการของผูกระทําความผิด คือ ตัดสิทธิประโยชนอันพึงคาดหมายไดของขาราชการที่ไดรับ
จากทางราชการ เพ่ือใหขาราชการปฏิบัติหนาที่อยูภายในกรอบของกฎหมาย เพ่ือประสิทธิภาพ
ของราชการ ดังน้ัน โทษทางวินัยขาราชการโดยเฉพาะอยางยิ่งสําหรับความผิดวินัยอยาง     
รายแรงจึงมิไดอยูที่เพียงการไลออก ปลดออก หรือใหออกจากราชการเทานั้น แตไดสงผลถึง
สิทธิประโยชนอ่ืนของขาราชการ เชน สิทธิไดรับบําเหน็จบํานาญดวยเปนตน กลาวคือผูถูก    
ลงโทษไลออกจากราชการ (หรือปลดออกในกรณีที่เปนขาราชการตุลาการและอัยการ) จะตอง
ถูกลงโทษตัดสิทธิในเงินบําเหน็จบํานาญดวย ในขณะที่ผูถูกลงโทษในระดับที่เบากวา คือ     
ปลดออก (หรือใหออกในกรณีที่เปนขาราชการตุลาการและอัยการ) ยังคงมีสิทธิไดรับบําเหน็จ
บํานาญเสมือนวาไดลาออกจากราชการ

เม่ือระบบทั้งสองมีความแตกตางกันทั้งในดานแนวคิด กระบวนการ และผล 
ดังนั้น จึงไมอาจที่จะยึดถือผลการพิจารณาของระบบใดระบบหนึ่งมาแทนอีกระบบได อยางไรก็
ตามในกรณีที่ระบบตรวจสอบใดระบบหนึ่งเสร็จสิ้นลงกอน อาจทําใหเกิดปญหาตอกระบวน
พิจารณาในอีกระบบหนึ่งได ในที่นี้จึงแยกการพิจารณาออกเปน 2 กรณี ดังน้ี

5.1.1 กรณีที่วุฒิสภาลงมติเสร็จสิ้นกอนการลงโทษทางวินัย

(ก)   กรณีที่วุฒิสภาลงมติถอดถอนจากตําแหนง
การที่วุฒิสภาลงมติถอดถอนขาราชการจากตําแหนง สงผลใหขาราชการผูถูก

กลาวหาพนจากตําแหนงหนาที่ราชการลง ตามบทบัญญัติแหงรัฐธรรมนูญ มาตรา 307 ในกรณี
ดังกลาวแมการพิจารณาลงโทษทางวินัยตามกฎหมายระเบียบวินัยขาราชการจะยังไมยุติ ก็มีผล
ใหขาราชการผูนั้นออกจากตําแหนงหนาที่ราชการไปทันทีเพราะผลแหงรัฐธรรมนูญซ่ึงเปน
กฎหมายที่มีศักดิ์และสภาพบังคับสูงที่สุด แตอยางไรก็ตามกระบวนการพิจารณาลงโทษทาง
วินัยยังคงดําเนินอยูตอไป มิไดสิ้นสุดลงเพราะผลของการถอดถอนจากตําแหนงดวย

สาเหตุที่กระบวนการพิจารณาลงโทษทางวินัยไมสิ้นสุดลง จะตองดําเนินการตอ
ไปน้ัน เน่ืองมาจากการที่ระบบตรวจสอบทั้งสองมีความแตกตางกันในผลของการลงโทษ โทษ
ทางวินัยสําหรับความผิดทางวินัยอยางรายแรงนั้นนอกจากทําใหพนจากตําแหนงแลว ยังมีผล
ตอสิทธิไดรับเงินบําเหน็จบํานาญ ซึ่งเปนเงินตอบแทนการทํางานของขาราชการผูถูกลงโทษ
ดวย ∗ เพราะการที่วุฒิสภาลงโทษถอดถอนขาราชการใดออกจากตําแหนง มิไดหมายความโดย
ชัดเจนวาไดมีการกระทําความผิดตามขอกลาวหา เพียงแตแสดงวาผูนั้นมีพฤติการณที่สอวาเปน
ความผิดเทานั้น จึงไมอาจนํามาเทียบเคียงกับการลงโทษทางวินัยอยางรายแรงได ดังนั้น จึงจะ

                                                          
∗ โปรดดูหนา 104.
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ตองดําเนินการสอบสวนลงโทษทางวินัยตอไปเพ่ือวินิจฉัยวาขาราชการนั้นจะถูกลงโทษทางวินัย
ไลออก ปลดออก หรือใหออก ซึ่งกระทบตอสิทธิในการไดรับเงินบําเหน็จบํานาญขาราชการ

ทั้งนี้ แมขาราชการผูถูกกลาวหาไดถูกถอดถอนจากตําแหนงโดยวุฒิสภา แตการ
พิจารณาลงโทษทางวินัยก็ยังสามารถดําเนินตอไปไดตามพระราชบัญญัติระเบียบขาราชการ  
พลเรือน พ.ศ. 2535 มาตรา 106 ที่กําหนดใหสามารถดําเนินการทางวินัยแกขาราชการที่     
ถูกกลาวหาวากระทําผิดวินัยขาราชการ แมผูนั้นจะออกจากราชการไปในภายหลังได 1

ในกรณีนี้ ผลจึงปรากฏวาถาขาราชการผูถูกถอดถอนจากตําแหนงถูกลงโทษ
ทางวินัยอยางรายแรง คือ ไลออกดวยนั้น ขาราชการดังกลาวก็จะตองพนจากตําแหนงและถูก
หามกลับเขารับราชการเปนเวลา 5 ป∗ ไปตามผลของมาตรการถอดถอนจากตําแหนง และถูก
ตัดสิทธิในเงินบําเหน็จบํานาญไปตามกฎหมายระเบียบวินัยขาราชการดวย  ถาถูกลงโทษทาง
วินัยเพียงปลดออก(หรือใหออก) ขาราชการที่พนจากตําแหนงไปน้ันก็ยังคงมีสิทธิไดรับเงิน
บําเหน็จบํานาญตามกฎหมายอยู

(ข) กรณีที่วุฒิสภาลงมติไมถอดถอนจากตําแหนง
ดังที่กลาวมาแลววาการถอดถอนตําแหนงมีกระบวนการพิจารณาแบบทาง

การเมือง คือถือเอาคะแนนเสียงเปนเกณฑในการตัดสินมิไดตัดสินจากการชั่งน้ําหนักพยานหลัก
ฐานดังเชนวิธีการทางกฎหมาย ดังนั้น การที่วุฒิสภาลงมติไมถอดถอนจากตําแหนงจึงมิไดแสดง

                                                          
1 พระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือน พ.ศ. 2535 มาตรา 106 บัญญัติวา
" ขาราชการพลเรือนสามัญผูใดมีกรณีถูกกลาวหาวากระทําหรือละเวนกระทําการใดที่

พึงเห็นไดวาเปนความผิดวินัยอยางรายแรง และเปนการกลาวหาเปนหนังสือตอผูบังคับบัญชา
ของผูนั้น หรือตอผูมีหนาที่สืบสวนสอบสวน หรือตรวจสอบตามกฎหมายหรือระเบียบของทาง    
ราชการ หรือเปนการกลาวหาเปนหนังสือโดยผูบังคับบัญชาของผูนั้นหรือมีกรณีถูกฟองคดี
อาญา หรือตองหาวากระทําความผิดอาญา เวนแตความผิดที่ไดกระทําโดยประมาทที่ไมเกี่ยว
กับราชการ หรือความผิดลหุโทษ แมภายหลังผูน้ันจะออกจากราชการไปแลว เวนแตออก
จากราชการเพราะตาย ผูมีอํานาจตามมาตรา 102 วรรคสาม วรรคสี่ หรือวรรคหา หรือมาตรา 
104 วรรคสามแลวแตกรณี มีอํานาจดําเนินการสืบสวนหรือพิจารณาตามมารา 99 และดําเนิน
การทางวินัยตามที่บัญญัติในหมวดนี้ตอไปไดเสมือนวาผูน้ันยังมิไดออกจากราชการ  
เวนแตกรณีที่ผลการสอบสวนพิจารณาปรากฏวาผูนั้นกระทําผิดวินัยที่จะตองลงโทษภาคทัณฑ 
ตัดเงินเดือน หรือลดขั้นเงินเดือน ก็ใหงดโทษเสียได  "

∗ ตามหลักเกณฑในกฎหมายระเบียบวินัยขาราชการ ขาราชการที่ถูกลงโทษไลออก 
ปลดออก หรือใหออกจากราชการนั้นไมอาจกลับมาปฏิบตัิหนาที่ราชการไดอีก ดังนั้น ในกรณีที่
ขาราชการดังกลาวถูกลงโทษถอดถอนจากตําแหนงดวย โทษหามดํารงตําแหนง 5 ปตาม 
มาตรา 307 แหงรัฐธรรมนูญจึงไมมีผลแตอยางใด
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วาผูถูกกลาวหาเปนผูบริสุทธิ์ ไมไดกระทําความผิดอยางแทจริง  ในกรณีนี้เชนเดียวกับกรณีแรก 
คือ การพิจารณาลงโทษทางวินัยไมจําเปนตองสิ้นสุดลงแมวุฒิสภาจะมีไมถอดถอนขาราชการ
จากตําแหนงก็ตาม ยังสามารถดําเนินการทางวินัยในภายหลังไดตามปกติเพ่ือใหเกิดความ    
ชัดเจนวาขาราชการผูที่วุฒิสภาลงมติไมถอดถอนนั้น กระทําความผิดทางวินัยอยางรายแรง     
มีโทษถึงขั้นไลออก ปลดออก หรือใหออกจากราชการหรือไม เพ่ือพิจารณาถึงสิทธิในเงิน
บําเหน็จบํานาญตามกฎหมายระเบียบวินัยขาราชการตอไป

แผนผังแสดงกรณีที่การถอดถอนจากตําแหนงเสร็จสิ้นลงกอนการดําเนินการทางวินัย

* กรณีนี้ 
เนื่องจากผูบังคับบัญ
ไดเขาสูการพิจารณา
ตําแหนง(ซึ่งมีลักษณ

วุฒิสภา

/

ถูกตัดสิทธิใน
บําเหน็จบํานาญ
(กรณีถูกไลออก)
ไมถอดถอน
จากตําแหนง
/

ถอดถอน

จากตําแหนง
ในการดําเนินการทาง
ชาจะตองส่ังลงโทษตา
ลงมติของวุฒิสภา แส
ะเปนความผิดวินัยอย
ดําเนินการ
ทางวินัยตอไป
พนจากหนาที่
ราชการและ
ตัดสิทธิรับ
ราชการ 5 ป
วินัย ไมอาจที่จะไมล
มฐานความผิดที่คณะก
ดงวาคณะกรรมการ ป
างรายแรง)นั้นมีมูลควา
ลงโทษทางวินัย
อยางรายแรง*
ไลออก/ปลดออก
ใหออก(ม.92)
ดําเนินการ
ทางวินัยตอไป
งโทษหร
รรมการ
.ป.ช. 
มผิด
ลงโทษทางวินัย
อยางรายแรง*
ไลออก/ปลดออก
ใหออก(ม.92)
ือลงโทษทางวินัยอยาง
 ป.ป.ช. มีมติเทานั้น 
ไดลงมติวาขอกลาวหา
ถูกตัดสิทธิใน
บําเหน็จบํานาญ
(กรณีถูกไลออก)
ไมรายแรงได 
ซึ่งการที่เร่ือง
ถอดถอนจาก
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5.1.2 กรณีที่การลงโทษทางวินัยเสร็จสิ้นลงกอนการลงมติถอดถอนจาก
ตําแหนง

กรณีนี้แยกพิจารณาออกเปน 2 กรณีคือ กรณีที่เริ่มมาจากการกลาวหา   
ถอดถอนจากตําแหนงซ่ึงมีคณะกรรมการ ป.ป.ช. เปนองคกรไตสวนขอเท็จจริงตามพระราช
บัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการปองกันและปราบปรามการทุจริต ซึ่งผูบังคับบัญชาจะ
ตองพิจารณาลงโทษทางวินัยไปตามมติของคณะกรรมการ ป.ป.ช. โดยไมตองตั้งคณะกรรมการ
สอบสวนขึ้นอีก และกรณีที่ปรากฏเรื่องกลาวหารองเรียนตอผูบังคับบัญชาเองมาตั้งแตตนและได
ดําเนินการสอบสวนและลงโทษทางวินัยไปตามกฎหมายระเบียบวินัยขาราชการ

(ก) กรณีที่ผูบังคับบัญชาลงโทษทางวินัยตามมติของคณะกรรมการ ป.ป.ช.
ในกรณีนี้  การพิจารณาลงโทษทางวินัยจะตองยึดถือตามมติของ             

คณะกรรมการ ป.ป.ช. คือผูบังคับบัญชาตองพิจารณาลงโทษทางวินัยในฐานความผิดวินัยอยาง
รายแรงใหพนจากตําแหนงหนาที่ราชการไปไมวาจะโดยไลออก ปลดออกหรือใหออก ทําใหผูถูก
กลาวหาพนจากสถานภาพขาราชการลง

เน่ืองจากไมปรากฏวารัฐธรรมนูญและพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญได
บัญญัติวาการลงโทษทางวินัยมีผลตอระบบถอดถอนจากตําแหนงหรือไมเพียงใด  ดังนั้น เม่ือไม
มีกฎหมายบัญญัติใหกระบวนการถอดถอนจากตําแหนงตองยุติลงเม่ือผูถูกกลาวหาถูกลงโทษ
ทางวินัยอยางรายแรง การถอดถอนจากตําแหนงจึงยังสามารถดําเนินตอไปได อยางไรก็ตาม 
เม่ือผูถูกกลาวหาพนจากตําแหนงหนาที่ไปกอนโดยถูกลงโทษทางวินัยอยางรายแรงซ่ึงไม
สามารถที่จะกลับเขามารับราชการไดอีกและไมอาจที่จะดํารงตําแหนงใดๆในทางการเมืองได
ดวย∗ ทําใหเปาหมายของการกลาวหาถอดถอนจากตําแหนงสิ้นไป กรณีนี้จึงขึ้นอยูกับการ
พิจารณาของวุฒิสภาเองวาจะเห็นสมควรดําเนินการถอดถอนจากตําแหนงตอไปหรือไม

                                                          
∗ เน่ืองจากผูที่เคยถูกไลออก ปลดออก หรือใหออกจากราชการเพราะทุจริตตอหนาที่

หรือถือวากระทําการทุจริตและประพฤติมิชอบในวงราชการ เปนบุคคลตองหามมิใหดํารง
ตําแหนงสมาชิกสภาผูแทนราษฎร วุฒิสภา หรือรัฐมนตรี ตามรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักร
ไทย พุทธศักราช 2540 มาตรา 109(6) มาตรา126(4) และมาตรา206(4)) และตองหามมิให
ดํารงตําแหนงขาราชการการเมืองอ่ืน ตามพระราชบัญญัติระเบียบขาราชการการเมือง พ.ศ. 
2535 มาตรา 9(9)
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(ข) กรณีที่ดําเนินการสอบสวนและลงโทษทางวินัยไปตามกฎหมายระเบียบ
วินัยขาราชการ

ในกรณีนี้ การสอบสวนและลงโทษทางวินัยจะเปนไปตามพระราชบัญญัติ
ระเบียบขาราชการพลเรือน  มีการตั้งคณะกรรมการสอบสวนและลงโทษทางวินัยตามกฎหมาย
ซึ่งผลการสอบสวนลงโทษทางวินัยอาจมีความแตกตางจากมติของคณะกรรมการ ป.ป.ช. ในการ
ไตสวนขอกลาวหาถอดถอนจากตําแหนงได  กรณีนี้จึงพิจารณาไดเปนสองแนวทางคือ

แนวทางแรก เปนกรณีที่การดําเนินการทางวินัยที่เสร็จสิ้นลงกอนมีผลเปน
การลงโทษทางวินัยอยางรายแรงทําใหผูถูกกลาวหาตองพนจากตําแหนงหนาที่ไป ซึ่งกรณีนี้ผล
จะเปนเชนเดียวกันกับขอ(ก)คือการพิจารณาลงมติถอดถอนจากตําแหนงของวุฒิสภายังสามารถ
ดําเนินตอไปได

สวนแนวทางที่สอง เปนกรณีที่การดําเนินการทางวินัยที่เสร็จสิ้นลงกอนพบวา
ขาราชการผูถูกกลาวหาไมมีความผิดหรือมีความผิดวินัยอยางไมรายแรงเทานั้นและยังคง
สามารถปฏิบัติหนาที่ราชการตอไปได ในกรณีนี้ไมมีผลกระทบตอการพิจารณาถอดถอนจาก
ตําแหนงเชนกันเพราะการควบคุมตรวจสอบของทั้งสองระบบมีวัตถุประสงคและกระบวนการที่
แตกตางกัน การที่ผูถูกกลาวหาไมมีความผิดทางวินัยหรือผิดวินัยขั้นไมรายแรงนั้นอาจเน่ืองมา
จากการสอบสวนทางวินัยไมพบพยานหลักฐานที่ชัดเจนแสดงใหเห็นวาผูถูกกลาวหากระทํา
ความผิดได แตกรณีดังกลาวก็อาจเพียงพอที่จะแสดงวาขาราชการผูนั้นมีพฤติการณที่สอวาเปน
ความผิดตามมาตรการถอดถอนจากตําแหนงอันทําใหผูนั้นถูกลงโทษถอดถอนจากตําแหนงและ
หามรับราชการเปนเวลา 5 ปได

ดังน้ัน การพิจารณาถอดถอนจากตําแหนงจึงสามารถดําเนินการไปไดโดย  
ไมจําเปนตองคํานึงถึงผลการลงโทษทางวินัยที่เสร็จสิ้นลงกอน  แมจะปรากฏวามีการสอบสวน
ลงโทษทางวินัยในฐานความผิดเดียวกันกับขอกลาวหาถอดถอนจากตําแหนงมาแลวก็ตาม      
ก็ไมมีผลกระทบตอกระบวนการพิจารณาของวุฒิสภาซึ่งวุฒิสมาชิกมีอิสระในการลงมติตาม   
บทบัญญัติแหงรัฐธรรมนูญ
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แผนผังแสดงกรณีที่การดําเนินการทางวินัยเสร็จสิ้นลงกอนการถอดถอนจากตําแหนง

ไมมีความผิด
วินัย/ ผิดวินัย
ไมรายแรง

ภาคทัณฑ/ตัด
เงินเดือน/ลด
ขั้นเงินเดือน

จ

ี่
การสอบสวน
วินัย
ผิดวินัยรายแรงไลอ
ปลดออก/ใหออก
วุฒิสภาถอดถอน
จากตําแหนงตอไป
อก/
แล
ดําร

ถูกตัดสิทธิในบําเหน็จ
บํานาญ (กรณีถูกไลออก)

วุฒ
ถ

พนจากหนาที่ราชการ
ะไมอาจกลับเขารับราชการ/
งตําแหนงทางการเมืองไดอีก
ิสภาอาจยุติการ
อดถอนจากตําแห
ถอดถอน
ากตําแหนง
ไมถอดถอน
จากตําแหนง
พิจารณา
นงได
พนจากหนาที่ราชการ
และตัดสิทธิ
รับราชการ 5 ป
ปฏิบัติหนาท
ราชการตอไป
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5.2 ผลกระทบตอการพิจารณาวินิจฉัยของศาลปกครอง

หลักการถอดถอนจากตําแหนงไดกอใหเกิดผลกระทบตอระบบการควบคุม
วินัยขาราชการอีกกรณีหนึ่ง คือ กรณีที่มีการอุทธรณคําสั่งลงโทษทางวินัยตอศาลปกครอง ทั้งนี้ 
เน่ืองจากคําสั่งลงโทษทางวินัยตามกฎหมายระเบียบวินัยขาราชการมีลักษณะเปนคําสั่งทาง      
ปกครองตามพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 2 ซึ่งอยูในเขตอํานาจ
พิจารณาพิพากษาคดีของศาลปกครอง ผูที่ไดรับความเดือดรอนเสียหายจึงสามารถนํามาฟอง
เปนคดีพิพาทตอศาลปกครองไดหากปรากฏวาหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐออก
คําสั่งนั้นโดยไมชอบดวยกฎหมาย เพ่ือใหศาลปกครองพิพากษาใหเพิกถอนคําสั่งนั้น 3

ในกรณีนี้ จะเกิดปญหาขึ้นเม่ือผูถูกสั่งลงโทษทางวินัยไดฟองคดีตอศาล    
ปกครองขอใหเพิกถอนคําสั่งลงโทษทางวินัยเน่ืองจากออกโดยไมชอบดวยกฎหมาย ในคดีที่ผู
ถูกลงโทษเปนขาราชการระดับสูงและกระทําการอันเปนความผิดตามมาตรา303ตามรัฐธรรมนูญ
แหงราชอาณาจักรไทย ซึ่งไดมีการดําเนินคดีถอดถอนจากตําแหนงบุคคลดงักลาวโดยวุฒิสภา
ดวยในขณะเดียวกัน∗ หากปรากฏวาการลงมติของวุฒิสภามีผลตรงกันขามกับคําวินิจฉัยของ
ศาลปกครองแลวจะเกิดความลักลั่นในทางปฏิบัติ ซึ่งพิจารณาไดเปน 2 กรณี คือ

                                                          
2 มาตรา 5 ไดนิยาม "คําสั่งทางปกครอง" วา การใชอํานาจตามกฎหมายของเจาหนาที่

ที่มีผลเปนการสรางนิติสัมพันธขึ้นระหวางบุคคลในอันที่จะกอ เปลี่ยนแปลง โอน สงวน ระงับ 
หรือมีผลกระทบตอสถานภาพของสิทธิหรือหนาที่ของบุคคล ไมวาจะเปนการถาวรหรือชั่วคราว 
เชน การสั่ง การอนุญาต การอนุมัติ การวินิจฉัย การอุทธรณ การรับรอง และการรับจดทะเบียน 
แตไมหมายความรวมถึงการออกกฎ"

3 เขตอํานาจพิจารณาพิพากษาคดีของศาลปกครองนั้นเปนไปตาม มาตรา 9 แหง   
พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ.2542 ที่บัญญัติวา

" มาตรา 9 ศาลปกครองมีอํานาจพิจารณาพิพากษาหรือมีคําสั่งในเรื่องดังตอไปน้ี
(1)  คดีพิพาทเกี่ยวกับการที่หนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐกระทําการ

โดยไมชอบดวยกฎหมายไมวาจะเปนการออกกฎ คําสั่งหรือการกระทําอ่ืนใดอันเนื่องจากการ
กระทําโดยไมมีอํานาจหรือนอกเหนือจากอํานาจหนาที่ หรือไมถูกตองตามกฎหมาย หรือโดย 
ไมถูกตองตามรูปแบบขั้นตอนหรือวิธีการอันเปนสาระสําคัญที่กําหนดไวสําหรับการกระทํานั้น 
หรือโดยไมสุจริต หรือมีลักษณะเปนการเลือกปฏิบัติที่ไมเปนธรรมหรือมีลักษณะเปนการสราง     
ขั้นตอนโดยไมจําเปนหรือสรางภาระใหเกิดกับประชาชนเกินควร หรือเปนการใชดุลพินิจโดย   
มิชอบ

   ……….. "
∗ ดูแผนผังระบบการควบคุมวินัยขาราชการและการถอดถอนจากตําแหนง หนา 88.
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5.2.1 กรณีที่วุฒิสภาลงมติถอดถอนจากตําแหนง

เม่ือวุฒิสภาลงมติถอดถอนขาราชการจากตําแหนง ผูนั้นจะตองพนจาก       
ราชการลงและถูกหามรับราชการเปนเวลา 5 ปโดยผลของรัฐธรรมนูญ ถาหากปรากฏวา       
ขาราชการดังกลาวไดโตแยงคําสั่งลงโทษทางวินัยตอศาลปกครองอยูกอนแลว หรือจะไดโตแยง
ในภายหลัง ในกรณีนี้ มติลงโทษถอดถอนจากตําแหนงของวุฒิสภาจะไมมีผลกระทบตอการ
พิจารณาพิพากษาคดีของศาลปกครอง เพราะการพิจารณาของศาลปกครองเปนการพิจารณาถึง
ความชอบดวยกฎหมายของการออกคําสั่งทางปกครอง แตกตางจากมติถอดถอนจากตําแหนง
ของวุฒิสภาที่เปนการลงโทษแกการกระทําสอทุจริต ศาลปกครองจึงมีอิสระในการวินิจฉัยคดีวา
จะเพิกถอนคําสั่งลงโทษทางวินัยเนื่องจากเปนคําสั่งที่ไมชอบดวยกฎหมาย หรือจะยกฟองคดี   
หรือไม

ถาในการพิจารณาของศาลปกครองมีคําวินิจฉยัใหเพิกถอนคําสั่งลงโทษทาง
วินัย    กรณีนี้ จะถือวาขาราชการมิไดถูกลงโทษทางวินัยตามกฎหมายระเบียบวินัยขาราชการ  
สามารถปฏิบัติหนาที่ราชการในตําแหนงเดิมตอไปไดโดยไมมีความผิด แตอยางไรก็ตาม เม่ือ
ปรากฏวาในการพิจารณาถอดถอนจากตําแหนงของวุฒิสภาไดมีมติใหถอดถอนขาราชการผูนั้น
ก็จะตองยึดถือตามผลของรัฐธรรมนูญซ่ึงมีสภาพบังคับสูงที่สุด ในกรณีนี้จะเห็นวาการที่      
ศาลปกครองเพิกถอนคําสั่งลงโทษทางวินัยทําใหขาราชการผูนั้นไมมีความผิดทางวินัย แต    
ขาราชการดังกลาวก็จะไมสามารถปฏิบัติหนาที่ราชการตอไปได  เน่ืองจากถูกถอดถอนจาก
ตําแหนงซ่ึงตนจะตองถูกหามมิใหรับราชการเปนเวลา 5 ปอีกดวย  สวนผลคําวินิจฉัยของ    
ศาลปกครองนั้น จะมีสภาพบังคับ คือ เพิกถอนคําสั่งที่ไมชอบดวยกฎหมายเทานั้น ซึ่งในกรณีนี้
การเพิกถอนคําสั่งดังกลาวไดสงผลใหผูถูกกลาวหาไมมีความผิดทางวินัยตั้งแตแรก และสงผล
ใหยังคงมีสิทธิไดรับเงินบําเหน็จบํานาญตามกฎหมาย ทั้งน้ี การที่ไมอาจกลับเขาสูตําแหนง 
หนาที่ไดนั้น เน่ืองมาจากผลของการถอดถอนจากตําแหนงซ่ึงเปนกระบวนการตรวจสอบตาม 
รัฐธรรมนูญที่ผูถูกตรวจสอบจะตองรับผิดเปนอีกกรณีหนึ่ง ในกรณีนี้คําสั่งศาลปกครองไมอาจมี
ผลเปนการเพิกถอนมติลงโทษถอดถอนจากตําแหนงของวุฒิสภาได

แตถาศาลปกครองมีคําสั่งยกฟองคดี ผูถูกกลาวหาก็จะตองไดรับโทษทาง
วินัยตามที่ผูบังคับบัญชาสั่งลงโทษตามกฎหมายระเบียบวินัยขาราชการ(ถูกไลออกและเสียสิทธิ
ในเงินบําเหน็จบํานาญราชการ หรือถูกปลดออกหรือใหออก) ในกรณีนี้ ถาปรากฏวาวุฒิสภาได
ลงมติถอดถอนผูนั้นจากตําแหนงดวย ขาราชการผูนั้นก็จะตองรับโทษทางวินัยและตาม         
รัฐธรรมนูญดวย
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แผนผังกรณีที่วุฒิสภาลงมติถอดถอนจากตําแหนงในขณะที่ศาลปกครองมีคํา
พิพากษา

5.2.2 กรณีที่วุฒิสภาลงมติไมถอดถอนจากตําแหน

ในกรณีที่วุฒิสภามีมติไมถอดถอนขาราชการผูถ
ก็จะไมสงผลตอการพิจารณาพิพากษาคดีของศาลปกครองเชนกัน ศ
การพิจารณาเพิกถอนคําสั่งทางปกครองที่ไมชอบดวยกฎหมายตอไ
มีมติไมถอดถอนจากตําแหนงไมใชการตัดสินในขอเท็จจริงวาผูถูก
มติของวุฒิสภาดังกลาวจึงไมมีผลตอการพิจารณาคดีโตแยงคําสั่งลง
หากศาลปกครองพิพากษาใหเพิกถอนคําสั่งลงโทษทางวินัย ก็จ
ความผิดและถือวามิไดถูกดําเนินการทางวินัย ยังคงสามารถปฏิบัต
ถาหากศาลปกครองเห็นวาคําสั่งลงโทษทางวินัยน้ันชอบดวยกฎห
จะสงผลใหผูถูกกลาวหายังคงตองถูกลงโทษทางวินัยตามกฎหมายร
เหตุใหพนจากตําแหนงหนาที่ราชการไป ถึงแมวาวุฒิสภาจะไ
ตําแหนงก็ตาม

การกลาวหา
ถอดถอน
ขาราชการ
จากตําแหนง

กระบวนการถอดถอน
จากตําแหนง

วุฒิสภาลงมติ
ถอดถอน

กระบวนการ
ทางวินัย

คําส่ังลงโทษ
ทางวินัย
อยางรายแรง

อุทธรณ
ตอศาล
ปกครอง

ไมมีความผิดทาง
วินัยและมีสิทธิใน
บําเหน็จบํานาญ

พนจากหนาที่และ
ตัดสิทธิรับราชการ
           5 ป
ศาลปกครอง
เพิกถอนคําส่ัง
ง

ูกกลาวหาออกจากตําแหนง 
าลปกครองยังคงมีอํานาจใน
ป  ทั้งนี้เพราะการที่วุฒิสภา
กลาวหามิไดกระทําความผิด    
โทษทางวินัยดวย  ในกรณีนี้
ะสงผลใหผูถูกกลาวหาไมมี
ิหนาที่ราชการตอไปได แต
มายและพิพากษายกฟองคดี 
ะเบียบวินัยขาราชการ เปน
มลงโทษถอดถอนผูนั้นจาก

ศาลปกครอง
ยกฟอง

ถูกลงโทษทางวินัย
อยางรายแรง
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แผนผังกรณีที่วุฒิสภาลงมติไมถอดถอนจากตําแหนงในขณะที่ศาลปกครองมี        
คําพิพากษา

5.3  ผลกระทบตอสิทธิในบําเหน็จบํานาญของขาราชการ

การที่มาตรการถอดถอนจากตําแหนงตามรัฐธ
สอบผูดํารงตําแหนงขาราชการประจําระดับสูงดวย ทําใหเกิดป
มา คือ ในกรณีที่ขาราชการประจําตองออกจากราชการเนื่องจ
บทบัญญัติแหงรัฐธรรมนูญ อันมิใชการออกจากราชการตามห
บํานาญขาราชการ ขาราชการผูถูกถอดถอนจากตําแหนงจะม
หรือไม ในที่นี้จึงไดแบงการพิจารณาออกเปน 2 สวน คือ
บําเหน็จบํานาญตามที่กฎหมายกําหนด และสิทธิในบําเห
ถูกถอดถอนจากตําแหนง

การกลาวหา
ถอดถอน
ขาราชการ
จากตําแหนง

กระบวนการถอดถอน
จากตําแหนง

วุฒิสภาลงมติ
ไมถอดถอน

กระบวนการ
ทางวินัย

คําส่ังลงโทษ
ทางวินัย
อยางรายแรง

อุทธรณ
ตอศาล
ปกครอง

ไมมีความผิดทาง
วินัยและมีสิทธิใน
บําเหน็จบํานาญ
ศาลปกครอง
เพิกถอนคําส่ัง
รรมนูญครอบคลุมถึงการตรวจ
ระเด็นปญหาที่ตองคํานึงถึงตาม
ากถูกถอดถอนจากตําแหนงโดย
ลักเกณฑของกฎหมายบําเหน็จ
ีสิทธิไดรับเงินบําเหน็จบํานาญ 
หลักเกณฑและสิทธิในการไดรับ
น็จบํานาญของขาราชการที่          

ศาลปกครอง
ยกฟอง

ถูกลงโทษทางวินัย
อยางรายแรง

พนจากราชการ
ถูกตัดสิทธิในบําเหน็จ
บํานาญ (กรณีถูกไลออก)
ไมอาจกลับเขารับราชการ
ไดอีก
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5.3.1  หลักเกณฑและสิทธิในการไดรับบําเหน็จบํานาญ
บําเหน็จบํานาญถือวาเปนสิทธิประโยชนประการหนึ่งของขาราชการผูซึ่ง       

รับราชการมาดวยดีพึงจะไดรับเม่ือออกจากราชการ วัตถุประสงคของการใหบําเหน็จบํานาญนั้น 
ตามพระราชบัญญัติบําเหน็จบํานาญขาราชการ พ.ศ.2494 ระบุวาเพื่อ “เปนเงินตอบแทนความ
ชอบที่ไดรับราชการมา” 4 โดยมีหลักเกณฑการจายเงิน ดังนี้

1. ประเภทของขาราชการที่มีสิทธิไดรับเงินบําเหน็จบํานาญ ไดแก ขาราชการ
พลเรือน ขาราชการฝายตุลาการ ขาราชการฝายอัยการ ขาราชการกลาโหม ขาราชการตํารวจ 
ขาราชการพลเรือนในมหาวิทยาลัย ขาราชการครู ขาราชการฝายรัฐสภา และขาราชการการ
เมือง

2. ผูไมมีสิทธิไดรับบําเหน็จบํานาญปกติ ไดแก ขาราชการผูซึ่งถูกลงโทษไลออก
จากราชการเพราะมีความผิด หรือในกรณีที่เปนขาราชการตุลาการและขาราชการอัยการ จะ
หมายความรวมถึงผูซึ่งถูกลงโทษไลออก และปลดออกจากราชการดวย 5

3.เวลาราชการสําหรับคํานวณบําเหน็จบํานาญ ขาราชการที่จะมีสิทธิไดรับ
บําเหน็จบํานาญจะตองมีเวลาราชการตามจํานวนที่กฎหมายกําหนด คือ ขาราชการที่มีเวลา 
ราชการสําหรับคํานวณบําเหน็จบํานาญตั้งแตสิบปบริบูรณขึ้นไปมีสิทธิไดรับบํานาญ ซึ่งจายเปน
รายเดือนตลอดอายุ หากไมถึงสิบปบริบูรณจะมีสิทธิเพียงไดรับบําเหน็จ เปนเงินกอนจํานวน
เดียว (สําหรับขาราชการผูมีสิทธิไดรับบํานาญจะขอรับบําเหน็จเปนเงินกอนครั้งเดียวก็ได)

4. การเสียสิทธิรับบํานาญ  ขาราชการที่ไดรับบํานาญปกติหรือบํานาญตกทอด
อยูจะตองหมดสิทธิรับบํานาญลงตั้งแตวันที่มีคําพิพากษาถึงที่สุด ในกรณีตอไปนี้6

(1) กระทําความผิดอาญาถึงตองไดรับโทษจําคุก โดยคําพิพากษาถึงที่สุดให
จําคุก เวนแตความผิดลหุโทษหรือความผิดที่ไดกระทําโดยประมาท

(2) ตกเปนบุคคลลมละลายทุจริต ตามกฎหมายวาดวยลมละลาย
นอกจากนี้ ถาขาราชการมีกรณีหรือตองหาวากระทําผิดวินัยอยางรายแรงกอน

ออกจากราชการ แตผูนั้นถึงแกความตายกอนไดรับการวินิจฉัยเรื่องที่กระทําผิดวนิัยดังกลาว จะ
ตองใหกระทรวงเจาสังกัดพิจารณาวินิจฉัยตอไปวา ถาผูนั้นไมถึงแกความตายเสียกอนจะตองได
รับโทษถึงไลออกหรือไม ถาเห็นวาผูนั้นจะตองถูกลงโทษถึงไลออก ทายาทของผูนั้นไมมีสิทธิได
รับบําเหน็จตกทอด (ในกรณีเดียวกันหากผูตองหาวากระทําผิดวินัยอยางรายแรงเปนขาราชการ

                                                          
4 พระราชบัญญัติบําเหน็จบํานาญขาราชการ พ.ศ. 2494 มาตรา 4
5 พระราชบัญญัติบําเหน็จบํานาญขาราชการ (ฉบับที่ 19) พ.ศ. 2543 มาตรา 3
6 พระราชบัญญัติบําเหน็จบํานาญขาราชการ พ.ศ. 2494 มาตรา 52



105

ตุลาการหรือขาราชการอัยการ สิทธิไดรับบําเหน็จตกทอดดังกลาวจะหมดไป หากกระทรวงเจา
สังกัดพิจารณาวินิจฉัยวาผูนั้นตองไดรับโทษถึงไลออกหรือปลดออก)7

5.3.2  สิทธิในบําเหน็จบํานาญของขาราชการที่ถูกถอดถอนจากตําแหนง
หากพิจารณาถึงขาราชการผูที่รัฐธรรมนูญมุงตรวจสอบถอดถอนจากตําแหนง 

จะสามารถจัดกลุมไดเปนขาราชการพลเรือนสามัญ ขาราชการตุลาการ ขาราชการอัยการ      
ขาราชการทหาร และขาราชการตํารวจ ซึ่งตางก็เปนขาราชการประเภทที่มีสิทธิไดรับเงิน
บําเหน็จบํานาญตอบแทนการรับราชการทั้งสิ้น ตามพระราชบัญญัติบําเหน็จบํานาญขาราชการ 
พ.ศ. 2494 กําหนด นอกจากนี้ ขาราชการดังกลาวยังอยูในตําแหนงระดับสูง มีฐานะเปนผูบังคับ
บัญชา หัวหนาสวนราชการตาง ๆ ตลอดจนอยูในตําแหนงผูบริหาร  ระดับสูงของหนวยราชการ 
ซึ่งในทางปฏิบัติผูดํารงตําแหนงเหลานี้ยอมจะตองรับราชการมาเปนเวลานานพอสมควรไมต่ํา
กวา 10 ป เม่ือพิจารณาถึงหลักเกณฑในการจายบําเหน็จบํานาญประกอบแลว ขาราชการใน
ตําแหนงดังกลาวยอมมีเวลาราชการสําหรับคํานวณบําเหน็จบํานาญครบจํานวนที่จะมีสิทธิไดรับ
บําเหน็จหรือบํานาญตามกฎหมาย

เม่ือขาราชการในตําแหนงดังกลาวเปนผูที่อาจมีสิทธิไดรับบําเหน็จบํานาญตาม   
บําเหน็จบํานาญขาราชการขาราชการ การที่จะตัดสิทธิในบําเหน็จบํานาญของผูนั้นตองเปนไป
ตามหลักเกณฑที่กฎหมายดังกลาวกําหนดไว โดยมาตรา 8 กําหนดใหขาราชการผูถูกลงโทษ 
ไลออกจากราชการเพราะมีความผิด (ในกรณีที่เปนขาราชการตุลาการหรืออัยการ จะรวมถึง
โทษปลดออกจากราชการดวย) เปนผูไมมีสิทธิไดรับบําเหน็จบํานาญปกติเทานั้น ในกรณีนี้มี
ประเด็นปญหาที่เกิดขึ้นคือ ในกรณีที่ขาราชการระดับสูงดังกลาวถูกถอดถอนออกจากตําแหนง
ตามบทบัญญัติแหงรัฐธรรมนูญ อันเปนการออกจากราชการนอกเหนือจากที่ปรากฏอยูใน             
พระราชบัญญัติบําเหน็จบํานาญขาราชการ  บุคคลดังกลาวจะยังมีสิทธิไดรับบําเหน็จบํานาญ
ราชการหรือไม

ปญหาดังกลาวนี้ เม่ือพิจารณาถึงเจตนารมณของการกําหนดสิทธิในบําเหน็จ
บํานาญตามพระราชบัญญัติบําเหน็จบํานาญขาราชการแลว ขาราชการที่ถูกถอดถอนจาก
ตําแหนงควรที่จะมีสิทธิไดรับบําเหน็จบํานาญ ทั้งนี้ เน่ืองจากวัตถุประสงคของการจายบําเหน็จ
บํานาญ คือ เงินที่ทางราชการจายใหแกขาราชการเพื่อตอบแทนความชอบที่ไดรับราชการมา 
โดยคํานงึถึงระยะเวลาการรับราชการเปนสําคัญ กลาวคือ ขาราชการจะมีสิทธิไดรับเงินบําเหน็จ
บํานาญเมื่อออกจากราชการภายหลังจากที่ไดรับราชการมาเปนระยะเวลาหนึ่ง เชน สิทธิในการ
รับบําเหน็จบํานาญปกติในเหตุรับราชการนาน ผูมีสิทธิจะตองมีเวลาราชการตั้งแต 25 ถึง 30 ป
บริบูรณ (สําหรับสิทธิในการรับบําเหน็จบํานาญเหตุอ่ืน ๆ อยางนอยขาราชการก็ตองมีเวลาราช
การตั้งแต 10 ปบริบูรณขึ้นไปจึงจะมีสิทธิไดบํานาญ หากมีเวลาราชการไมถึงสิบปบริบูรณมีสิทธิ

                                                          
7 พระราชบัญญัติบําเหน็จบํานาญขาราชการ (ฉบับที่ 19) พ.ศ. 2543 มาตรา 5
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เพียงไดบําเหน็จ) ขาราชการที่มีเวลาราชการครบตามกําหนดดังกลาวจะตกเปนผูไมมีสิทธิไดรับ
บําเหน็จบํานาญก็ตอเม่ือเขาขายเปนบุคคลที่มาตรา 8 กําหนด คือเปนผูที่ถูกลงโทษไลออก
เพราะมีความผิดทางวินัย(หรือไลออกและปลดออกในกรณีที่เปนขาราชการตุลาการหรือ
อัยการ) อันเปนโทษที่ลงแกผูกระทําผิดวินัยอยางรายแรงตามกฎหมายวาดวยระเบียบวินัยขา
ราชการ

ดังที่ไดกลาวมาแลววาแนวคิดของการลงโทษทางวินัยคือ เพ่ือลงโทษขาราชการ
ที่ปฏิบัติหนาที่โดยฝาฝนกฎหมายระเบียบแบบแผนของทางราชการ โดยเฉพาะอยางยิ่งสําหรับ
ขาราชการที่กระทําผิดวินัยอยางรายแรงจะตองลงโทษสถานหนักใหพนจากตําแหนงหนาที่ไป 
ในขณะที่หลักของมาตรการถอดถอนจากตําแหนงน้ันไมใชเพ่ือลงโทษแกผูที่ไดกระทําความผิด
เพียงแตตองการถอดถอนผูที่มีพฤติการณสอไปในทางที่จะเปนความผิดออกจากตําแหนงเพื่อ
ปองกันผลเสียที่จะเกิดขึ้นตอประเทศชาติ ซึ่งไมจําเปนตองสืบสวนใหไดความวาผูถูกกลาวหา
กระทําความผิดจริงหรือไม อีกทั้งกระบวนการพิจารณาวินิจฉัยยังเปนวิธีการทางการเมืองโดย
การลงคะแนนเสียงไมใชโดยการพิจารณาชั่งน้ําหนักพยานหลักฐานดังเชนการลงโทษทางวินัย

เม่ือมาตรการถอดถอนจากตําแหนงมิไดมีวัตถุประสงคและหลักการเดียวกันกับ
การลงโทษทางวินัย การที่ขาราชการระดับสูงผูใดจะตองออกจากราชการเนื่องจากถูกถอดถอน
จากตําแหนงตามบทบัญญัติรัฐธรรมนูญ จึงมิไดหมายความวาผูนั้นกระทําผิดวินัยอยางรายแรง
ถึงขั้นตองถูกลงโทษไลออก หรือปลดออกไปดวย การที่ขาราชการถูกถอดถอนจากตําแหนงดัง
กลาวจึงไมเขาขายเปนผูไมมีสิทธิรับบําเหน็จบํานาญตามกฎหมายบําเหน็จบํานาญขาราชการ

ดังนั้น ในกรณีที่ขาราชการผูซึ่งมีเวลาราชการครบกําหนดและมิไดกระทําความ
ผิดวินัยอยางรายแรงจนถึงขั้นถูกไลออกหรือปลดออกแลว แมผูนั้นจะถูกถอดถอนจากตําแหนง
ตามกลไกของรัฐธรรมนูญ ผูนั้นก็ยังคงมีสิทธิไดรับบําเหน็จบํานาญตามพระราชบัญญัติบําเหน็จ
บาํนาญขาราชการตามปกติ เพราะการถอดถอนจากตําแหนงมิไดแสดงวาผูถูกถอดถอนเปนผู
กระทําความผิด ผูถูกถอดถอนอาจจะเปนผูที่มิไดกระทําความผิดก็ได เพียงแตวัตถุประสงคของ
การถอดถอนคือ เพ่ือใหผูที่มีพฤติการณสอวากระทําความผิดพนจากตําแหนงหนาที่ไปกอน 
เพ่ือยับยั้งหรือปองกันมิใหเกิดการทุจริตคอรัปชั่นหรือการกระทําใดที่กอใหเกิดความเสียหาย
รายแรงตอประเทศชาติเทานั้น เม่ือการถอดถอนจากตําแหนงมิใชการลงโทษไลออก          
หรือปลดออกจากราชการเพราะมีความผิดวินัยอยางรายแรง จึงไมอาจมีผลเปนการตัดสิทธิใน
บําเหน็จบํานาญที่ขาราชการพึงจะไดรับเพ่ือเปนการตอบแทนการที่รับราชการมาเปนระยะเวลา
นาน

นอกจากเรื่องขาราชการประจําที่ถูกถอดถอนจากตําแหนงจะมีสิทธิในเงิน
บําเหน็จบํานาญหรือไมแลว ยังมีประเด็นปญหาที่ใกลเคียงกันอีกกรณีหน่ึงคือเรื่องสิทธิในเงิน
บําเหน็จบํานาญของขาราชการบํานาญที่ ไปดํารงตําแหนงทางการเมือง  กลาวคือ                 
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ในพระราชบัญญัติบําเหน็จบํานาญขาราชการ พ.ศ.2539 ไดกําหนดใหขาราชการบํานาญที่ไป
รับราชการเปนขาราชการการเมืองมีสิทธิรับบํานาญตอไปได8 หากในภายหลังบุคคลดังกลาวมี
พฤติการณที่ทําใหถูกกลาวหาใหถอดถอนจากตําแหนงตามรัฐธรรมนูญ ถึงแมเปนกรณีที่     
วุฒิสภามีมติไมถอดถอนผูนั้นจากตําแหนง แตตามรัฐธรรมนูญ มาตรา 308 ขาราชการการเมือง
ผูนั้นจะตองถูกดําเนินคดีตอศาลฎีกาแผนกคดีอาญาของผูดํารงตําแหนงทางการเมืองตอไป ใน
กรณีนี้จะสงผลกระทบตอสิทธิในการรับบํานาญของผูนั้นดวย กลาวคือ หากปรากฎวาศาลฎีกา
แผนกคดีอาญาผูดํารงตําแหนงทางการเมืองตัดสินลงโทษจําคุกผูนั้นในความผิดตามมาตรา 308 
แลว ขาราชการผูนั้นจะตองเสียสิทธิรับบํานาญลงนับตั้งแตศาลฎีกาแผนกคดีอาญาดังกลาวมีคํา
พิพากษา ทั้งนี้ เปนไปตามหลักเกณฑใน พระราชบัญญัติบําเหน็จบํานาญขาราชการ พ.ศ.2494 
มาตรา 52 ที่กําหนดใหผูซึ่งไดรับบํานาญปกติอยูตองหมดสิทธิลงถากระทําความผิดอาญาถึง
ตองไดรับโทษจําคุก โดยคําพิพากษาถึงที่สุดใหจําคุก (เวนแตเปนความผิดลหุโทษ หรือความ
ผิดอันไดกระทําโดยประมาท)

                                                          
8 พระราชบัญญัติบําเหน็จบํานาญขาราชการ พ.ศ. 2494 มาตรา 30 แกไขเพ่ิมเติม พ.ศ. 

2539 มาตรา 4
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สวนที่ 2 ปญหาในกระบวนการถอดถอนจากตําแหนง

5.4 การเสนอขอกลาวหาของประชาชน

ในการใชสิทธิเขาชื่อของประชาชนผูมีสิทธิเลือกตั้งจํานวนไมนอยกวา 5 หม่ืน
คน เพ่ือรองขอใหวุฒิสภามีมติถอดถอนจากตําแหนงนั้น ∗  มีขอสังเกตวาอาจมีการนํากลไก
ดังกลาวไปใชในทางปฏิบัติผิดจากวัตถุประสงคของรัฐธรรมนูญ  โดยการที่ประชาชนที่เขาชื่อ 5
หม่ืนคนสวนใหญไมทราบถึงการเขารวมตรวจสอบการใชอํานาจดังกลาว  แตถูกแอบอางเปนผู
รองขอถอดถอนจากตําแหนงโดยการดําเนินการของคนกลุมใดกลุมหน่ึง9  ซึ่งในปจจุบันปรากฏ
การดําเนินการในลักษณะนี้บางแลว  เชน  มีองคกรภาคเอกชนทําการรวบรวมรายชื่อพรอมทั้ง
รายละเอียดและความยินยอมลวงหนาของประชาชนที่สนใจ  เพ่ือเก็บไวดําเนินการใชสิทธิตาม
ชองทางที่รัฐธรรมนูญบัญญัติภายหลังจากไดรวบรวมรายชื่อครบจํานวนตามที่กฎหมายตองการ
แลว อันเปนที่นาตระหนักถึงวาหากองคกรผูรวบรวมรายชื่อน้ันนําเอกสารที่ประชาชนใหความ
ยินยอมลวงหนา ไปใชในกรณีอ่ืนๆ ที่ไมตรงกบัจุดประสงคของประชาชนแลว  ก็จะทําใหกลไกที่
กฎหมายบัญญัติขึ้นน้ีกลายเปนเครื่องมือของกลุมคนบางกลุมแทนที่จะเปนการใหสิทธิประชาชน
ในการตรวจสอบการใชอํานาจรัฐอยางแทจริง ตามเจตนารมณของรัฐธรรมนูญ

หากพิจารณาถึงหลักเกณฑในการตรวจสอบการจัดทําคํารองขอถอดถอนจาก
ตําแหนงโดยประชาชน จะพบวา มาตรา 63 ในพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการ
ปองกันและปราบปรามทุจริต กําหนดใหมีการตรวจสอบคํารองขอโดยประธานวุฒิสภากอนที่จะ
ดําเนินกระบวนการตามกฎหมายตอไป  โดยการตรวจสอบดังกลาวเปนการตรวจสอบวาคํารอง
ขอน้ันมีความ"ถูกตองและครบถวน” ตามบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญและพระราชบัญญัติประกอบ
รัฐธรรมนูญในมาตรา 61 หรือไมเทานั้น  ซึ่งรายการตามมาตรา 61 นั้นคือ รายการตางๆ ที่ตอง
บรรยายในคํารองขอ ไดแก ชื่อ ที่อยู หมายเลขประจําตัวประชาชน สําเนาบัตรประชาชน (หรือ
หลักฐานอื่นใดของทางราชการ) ลายมือชื่อของประชาชนผูรองขอ และขอความระบุพฤติการณที่
กลาวหา รวมทั้งระบุพยานหลักฐานหรือเบาะแสตามสมควร ในกรณีดังกลาว การตรวจสอบ   
คํารองของประธานวุฒิสภาจึงเปนเรื่องของการตรวจสอบความครบถวนของรายละเอียดใน    
คํารองขอเทานั้น มิไดครอบคลุมถึงการตรวจสอบในขั้นตอนดําเนินการรวบรวมรายชื่อดวย    
วากระทําไปโดยชอบ หรือเปนการสะทอนความตองการของประชาชนที่มีรายชื่ออยูแทจริง  
หรือไม

                                                          
∗ ดูหลักเกณฑการเสนอขอกลาวหาในหัวขอ 4.2.3.1หนา 80-82.
9 ดร.เจริญ คันธวงศ . สมาชิกสภาผูแทนราษฎร. สัมภาษณ ,13 มกราคม 2544. (โปรด

ดูภาคผนวก ก).
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ในสวนของบทกําหนดโทษตามพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญ ที่เกี่ยวกับ
การเขาชื่อถอดถอนจากตําแหนงปรากฏอยูเพียงกรณีเดียว  คือ  การกําหนดโทษแกบุคคลซึ่ง
เปนผูริเริ่มใหมีการเขาชื่อโดยรูวาไมมีเหตุที่จะถอดถอนจากตําแหนง แตกระทําการกลาวหาเท็จ
หรือแสดงพยานหลักฐานเท็จ (มาตรา 124) เทานั้น ซึ่งมิไดกําหนดโทษแกผูริเริ่มที่นํารายชื่อ
ของบุคคลที่เขาชื่อไปใชโดยผิดวัตถุประสงค หรือกระทําการรวบรวมรายชื่อไวลวงหนาเพื่อ   
นําไปใชในกรณีตางๆ โดยที่ผูเขาชื่อไมอาจจะทราบได อันเปนการผิดตอเจตนารมณของ       
รัฐธรรมนูญในการกําหนดกลไกดังกลาวดวย

ในทางปฏิบัติ  ขอสังเกตนี้จึงเปนประเด็นปญหาที่อาจเกิดขึ้นได และสงผลให
การใชกลไกตรวจสอบที่รัฐธรรมนูญกําหนดขึ้นน้ี มิไดสะทอนถึงหลักการมีสวนรวมในการตรวจ
สอบการใชอํานาจรัฐของประชาชนตามหลักการคืนอํานาจสูประชาชนที่แทจริง

ในการนี้มีขอสังเกตวา มีกฎหมายที่เกี่ยวกับการเขาชื่อของประชาชนในทํานอง
เดียวกัน คือ พระราชบัญญัติวาดวยการเขาชื่อเสนอกฎหมาย พ.ศ. 2542  ซึ่งกําหนดวิธีการ
ตรวจสอบการรวบรวมรายชื่อไวอยางนาสนใจ กลาวคือ ใชวิธีการใหประชาชนไดตรวจสอบ
ความถูกตองของบัญชีรายชื่อผูเขาชื่อเสนอกฎหมายเอง โดยกําหนดวาเม่ือประธานรัฐสภาได
ตรวจสอบความถูกตองตามเงื่อนไขของเอกสารแลว ใหจัดใหมีการปดประกาศรายชื่อผูเขาชื่อ
เสนอกฎหมายไว ณ ศาลากลางจังหวัด ที่วาการอําเภอ   สํานักงานเทศบาล  ฯลฯ  ในเขตทอง
ที่ที่ผูเขาชื่อน้ันมีชื่ออยูในทะเบียนบาน หากมีกรณีปรากฏวาผูใดมีชื่อในบัญชีดังกลาว ทั้ง ๆ ที่
ตนมิไดรวมเขาชื่อในการน้ันดวย กฎหมายกําหนดใหผูนั้นมีสิทธิยื่นคํารองคัดคานตอประธาน 
รัฐสภา เพ่ือใหขีดฆาชื่อของตนออกไดภายในเวลาที่กําหนด  ซึ่งหากไมมีการคัดคานดังกลาว
ภายในกําหนดเวลาแลว ก็ใหถือวารายชื่อในบัญชีนั้นเปนรายชื่อที่ถูกตอง10

จะเห็นวาวิธีการตรวจสอบรายชื่อตามพระราชบัญญัติการเขาชื่อเสนอกฎหมาย 
ดังกลาว โดยวิธีเปดโอกาสใหประชาชนไดเขามาตรวจสอบและโตแยงดวยตนเอง เปนวิธีการ
หน่ึงที่นาสนใจในการนําไปใชปองกันการแอบอางนําความยินยอมของประชาชนผูเขาชื่อไปใช
โดยผิดวัตถุประสงค มิใหเปนเครื่องมือของบุคคลบางกลุมอันขัดตอเจตนารมณของรัฐธรรมนูญ
ที่นาจะมีการนํามาบัญญัติไวในพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการปองกันและปราบ
ปรามทุจริตเพ่ือปองกันปญหานี้ได

                                                          
10 พระราชบัญญัติวาดวยการเขาชื่อเสนอกฎหมาย พ.ศ. 2542 มาตรา 8.
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5.5  การตองหามดํารงตําแหนงเปนเวลาหาป

จากกรณีที่บทบัญญัติแหงรัฐธรรมนูญ มาตรา 307 วรรค  2 ไดกําหนดบทลงโทษ
ของมาตรการถอดถอนจากตําแหนงไววา

"ผูใดถูกถอดถอนออกจากตําแหนงใหผูนั้นพนจากตําแหนงหรือใหออกจาก    
ราชการนับแตวันที่วุฒิสภามีมติใหถอดถอน และใหตัดสิทธิผูน้ันในการดํารงตําแหนงใดใน
ทางการเมืองในการรับราชการเปนเวลาหาป"

ทําใหอาจเกิดประเด็นปญหาที่ตองตีความวาการตัดสิทธิดังกลาวหมายความแต
เฉพาะกรณีที่หามผูดํารงตําแหนงทางการเมืองที่ถูกวุฒิสภาถอดถอน ไปดํารงตําแหนงในทาง
การเมืองเปนเวลาหาป และหามขาราชการประจําที่ถูกวุฒิสภาถอดถอน ไปดํารงตําแหนงใน
ทางราชการเปนเวลาหาปเทานั้นหรือไม  ถามีขาราชการที่ถูกถอดถอนจากตําแหนงเปลี่ยนไป
รับตําแหนงในทางการเมือง∗ หรือผูดํารงตําแหนงทางการเมืองที่ถูกถอดถอน(ซึ่งอาจจะเคยเปน
ขาราชการประจํามากอน)เปลี่ยนไปรับราชการ กรณีดังกลาวจะตองหามตามบทบัญญัติแหง   
รัฐธรรมนูญดวยหรือไม

กรณีดังกลาวเปนปญหาที่ผูใชกฎหมายในอนาคตจะตองตีความใหเกิดผลในทาง
ที่เหมาะสม ซึ่งจากการศึกษาถึงหลักในการตีความกฎหมายนั้นพบหลักการพื้นฐานวา ผูตีความ
ไมควรพจิารณาเฉพาะถอยคําในตัวบทกฎหมายเทานั้น แตผูตีความจะตองแสวงหาเจตนารมณ
แหงบทบัญญัตินั้นๆเพ่ือใหเกิดผลที่ถูกตองดวย กลาวคือ ในกรณีที่ถอยคําในกฎหมาย       
ลายลักษณอักษรมีความเคลือบคลุมหรืออาจแปลความหมายไดเปนสองนัย การตีความ
กฎหมายจะตองตีความไปในทางที่มีความหมายอันสมควร มิใชไปในทางที่ทําใหเกิดผลที่ไมควร
เปนหรือจะบังเกิดผลประหลาด โดยตองพิจารณาถึงวัตถุประสงคแหงกฎหมายนั้นเปนสําคัญ11

                                                          
∗ มีความเปนไปไดในทางปฏิบัติที่ขาราชการประจําที่ถูกถอดถอนจากตําแหนงอาจจะ

หันไปรับตําแหนงในทางการเมือง เพราะผูอยูในตําแหนงขาราชการระดับสูงสวนใหญมีอายุมาก
ใกลเกษียนอายุราชการ การตัดสิทธิรับราชการหาปนั้นคงมีผลเม่ือเกษียนอายุราชการไปแลว 
ทําใหกลับเขารับราชการไมไดอีก

11 หลักการตีความดังกลาวในระบบกฎหมายของอังกฤษเรียกวา "The Golden Rule" 
(หลักการตีความโดยเล็งผลเลิศ);ในระบบของฝรั่งเศสคือการตีความโดยอาศัยตรรกวิทยา
(Logical Interpretation) และในระบบของเยอรมันเรียกวา  "Zweck im Recht" (การตีความโดย
คํานึงถึงวัตถุประสงคแหงกฎหมาย) ดู ธานินทร กรัยวิเชียรและวิชา มหาคุณ, การตีความ
กฎหมาย, พิมพครั้งที่ 3, (กรุงเทพ:โรงพิมพชวนพิมพ, 2539), หนา 7-51.
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ดังนั้น ในการตีความบทบัญญัติดังกลาว ควรที่จะตองคํานึงถึงวัตถุประสงคของ
การตรวจสอบการใชอํานาจรัฐโดยระบบการถอดถอนจากตําแหนงเปนสําคัญ นั่นคือการลงโทษ      
ถอดถอนจากตําแหนงและการตัดสิทธิในการดํารงตําแหนงใดๆเปนเวลาหาปนั้น มีวัตถุประสงค
เพ่ือการปองกันและลดโอกาสการใชอํานาจรัฐโดยมิชอบของผูดํารงตําแหนงระดับสูงลงเม่ือพบ
วาบุคคลดังกลาวมีพฤติการณที่สอไดวากระทําการทุจริต∗  ถาหากไดตีความบทลงโทษที่หาม
ดํารงตําแหนงในทางการเมืองหรือทางราชการอยางเครงครัดไปตามลายลักษณอักษร วาเปน
การหามเฉพาะขาราชการการเมืองไปดํารงตําแหนงในทางการเมืองและหามขาราชการประจํา
ไปดํารงตําแหนงทางราชการเทานั้นและสามารถที่จะสลับมาดํารงตําแหนงในทางกลับกันไดแลว  
ก็จะสงผลใหบุคคลนั้นยังคงสามารถอาศัยอํานาจรัฐไมวาจะอยูในตําแหนงใดใหเปนไปเพ่ือ
ประโยชนในการทุจริตกระทําความผิดตอประเทศชาติตอไปได อันเปนการตีความใหบังเกิดผล
ในทางที่มิควรและขัดตอเจตนารมณของรัฐธรรมนูญ

เม่ือคํานึงถึงวัตถุประสงคของกฎหมายดังกลาวจึงตีความไดวา การตองหามดํารง
ตําแหนงเปนเวลาหาปตามบทบัญญัติรัฐธรรมนูญ มาตรา307 วรรค 2 นั้น หมายความรวมถึง
การหามมิใหผูดํารงตําแหนงในทางการเมืองและขาราชการประจําที่ถูกถอดถอนจากตําแหนงไป
ดํารงตําแหนงทั้งในทางราชการและในทางการเมืองไมวากรณีใดกรณีหนึ่งทั้งสิ้น

5.6  การพนจากตําแหนงระหวางการพิจารณาของวุฒิสภา

มีประเด็นปญหาที่นาสนใจวาหากผูถูกกลาวหาถอดถอนจากตําแหนงพนจาก
ตําแหนงในขณะที่กระบวนการพิจารณาคดีถอดถอนจากตําแหนงยังไมเสร็จสิ้นลง จะสงผลให
การดําเนินคดีถอดถอนจากตําแหนงยุติลงหรือไม ประเด็นดังกลาวไมมีกฎหมายบัญญัติไว
จึงไมมีหลักเกณฑที่แนนอนในทางปฏิบัติ  ในการวิเคราะหปญหานี้ จะแยกพิจารณาเปน 2 กรณี
คือ กรณีที่ผูถูกกลาวหาลาออกจากตําแหนง และกรณีที่ผูถูกกลาวหาพนจากตําแหนงโดยผล
ของกฎหมาย

5.6.1 กรณีที่ผูถูกกลาวหาลาออกจากตําแหนง

เน่ืองจากไมมีบทบัญญัติในรัฐธรรมนูญและพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญ 
กําหนดไว  จึงอาจเกิดกรณีที่ผูถูกกลาวหาในคดีถอดถอนจากตําแหนงลาออกจากตําแหนงเพ่ือ
หลีกเลี่ยงการตรวจสอบตามกระบวนการที่รัฐธรรมนูญกําหนด  ซึ่งทําใหเกิดเปนประเด็นปญหา
วาเมื่อผูถูกกลาวหาลาออกไปแลว การดําเนินกระบวนพิจารณาเพื่อถอดถอนจากตําแหนงจะยุติ
ลงดวยหรือไม

                                                          
∗ไดกลาวมาแลวในหัวขอที่ 2.3 หนา 23-24.
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กรณีนี้จะไดศึกษาเปรียบเทียบกับระบบการลงโทษโดยการถอดถอนจาก
ตําแหนง (Impeachment) ของสหรัฐอเมริกา และพิจารณาบทบัญญัติแหงรัฐธรรมนูญและ
กฎหมายประกอบรัฐธรรมนูญ รวมทั้งเปรียบเทียบกับกรณีที่ขาราชการประจําลาออกระหวาง
ดําเนินการทางวินัยดวย

1. พิจารณาเปรียบเทียบกับระบบของสหรัฐอเมริกา

จากบทกฎหมายที่เกี่ยวของกับการลงโทษโดยการถอดถอนจากตําแหนงของ
สหรัฐอเมริกา  ไมปรากฏวาไดกําหนดหลักเกณฑในกรณีที่ผูถูกกลาวหาในคดีดังกลาวลาออกใน
ระหวางการพิจารณา  แตก็ไดปรากฏเหตุการณดังกลาวขึ้นถึง 3 คดี  ซึ่งในทางปฏิบัติถือวาเปน
ดุลพินิจของวุฒิสภาในการดําเนินกระบวนพิจารณาวาจะใหดําเนินตอไปหรือไม

ในคดีตัวอยาง  แบงลักษณะของขอเท็จจริงออกเปน 2 กรณี ไดแก  กรณีที่ผู
ถูกกลาวหาลาออกในระหวางที่คดีอยูในชั้นการพิจารณาของสภาผูแทนราษฎร เพ่ือที่จะลงมติ
ยื่นฟองตอวุฒิสภาตอไป  สําหรับกรณีนี้ปรากฏวาวุฒิสภามีคําสั่งไมเหมือนกันใน 2 คดี  คือ คดี
แรกผูถูกกลาวหาไดลาออกกอนที่สภาผูแทนจะลงมติใหยื่นฟองตอวุฒิสภาในเวลาไมกี่ชั่วโมง 
คดีนี้วุฒิสภาไมคํานึงถึงการลาออกดังกลาว หากแตไดดําเนินกระบวนพจิารณาไตสวนตอไปจน
กระทั่งลงมติ12 สวนในคดีหลัง ผูถูกกลาวหาไดลาออกจากตําแหนงในชวงเวลากอนที่สภาผูแทน
จะพิจารณาลงมติ  แตกลับมีผลใหกระบวนพิจารณายุติลง13 กรณีที่สอง เปนการที่ผูถูกกลาวหา
ลาออกในเวลาที่สภาผูแทนราษฎรไดยื่นฟองตอวุฒิสภาแลว  แตยังมิไดดําเนินกระบวน
พิจารณาในชั้นวุฒิสภา  ซึ่งในคดีดังกลาววุฒิสภากลับยุติกระบวนพิจารณาลง14

จะเห็นไดวาไมอาจยึดถือดุลพินิจของวุฒิสภาสหรัฐอเมริกา เปนบรรทัดฐานได
เน่ืองจากไมมีความแนนอนขึ้นอยูกับขอเท็จจริงและดุลพินิจของสมาชิกวุฒิสภาในแตละคดี

2.  พิจารณาจากบทบัญญัติรัฐธรรมนูญและกฎหมายประกอบรัฐธรรมนูญ

หากพิจารณาถึงวัตถุประสงคของมาตรการถอดถอนจากตําแหนง  ที่ตองการ
เอาผิดและถอดถอนเจาหนาที่ของรัฐที่มีพฤติการณสอวาเปนการทุจริต กระทําผิดตอหนาที่ให
ตองพนจากตําแหนงหนาที่ไปเพราะไมอาจใชวิธีตรวจสอบตามธรรมดามาลงโทษได  โดยเฉพาะ
ในกรณีที่เปนผูดํารงตําแหนงทางการเมือง  การควบคุมการปฏิบัติหนาที่จะทําไดโดยวิธีการทาง
การเมืองตามรัฐธรรมนูญคือการอภิปรายเพื่อลงมติไมไววางใจหรือการตั้งกระทูถาม  ซึ่ง       

                                                          
12 คดีถอดถอนรัฐมนตรี William Belknap (1876)
13 คดีถอดถอนประธานาธิบดี Richard Nixon (1972)
14 คดีถอดถอนผูพิพากษา George English (1962)
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ไมเปนที่แนนอนวาผูถูกควบคุมโดยวิธีดังกลาวจะถูกลงมติไมไววางใจใหพนจากตําแหนงไปใน
ทุกกรณี  ซึ่งก็ปรากฏอยูเสมอวาผูถูกกลาวหาวากระทําทุจริตในการอภิปรายไมไววางใจแตไม
ถูกลงมติใหพนจากตําแหนงยังสามารถดํารงตําแหนงไดตอไป  มาตรการถอดถอนจากตําแหนง
จึงเขามาเสริมการตรวจสอบดังกลาวโดยไดมีการพิสูจนขอเท็จจริงวาการกลาวหานั้นมีมูลหรือไม 
และมีบทบังคับเปนการถอดถอนผูนั้นออกจากตําแหนงไป

ในกรณีที่ปรากฏวาผูถูกกลาวหาในคดีถอดถอนจากตําแหนงลาออกจาก
ตําแหนง แมจะสงผลใหวัตถุประสงคของมาตรการถอดถอนจากตําแหนงสัมฤทธิ์ผลเพราะผู      
ถูกกลาวหาวามีพฤติการณสอทุจริตกระทําผิดตอหนาที่นั้นไดพนจากตําแหนงหนาที่ไปในที่สุด  
แตอยางไรก็ดี หากไดพิจารณาถึงบทลงโทษของมาตรการถอดถอนจากตําแหนงตาม           
รัฐธรรมนูญแลว ก็จะพบวาในมาตรา 307 วรรค 2 นอกจากวุฒิสภาจะลงมติถอดถอนจาก
ตําแหนงแลว  ผูถูกถอดถอนจากตําแหนงยังจะตองถูกตัดสิทธิในการดํารงตําแหนงทางการเมือง 
(ในกรณีที่เปนผูดํารงตําแหนงทางการเมือง)  หรือถูกตัดสิทธิในการรับราชการ (ในกรณีที่เปน 
ขาราชการประจํา) เปนเวลา 5 ปอีกดวย  ในการนี้หากการที่ผูถูกกลาวหาลาออกจากตําแหนงมี
ผลใหกระบวนพิจารณาถอดถอนจากตําแหนงสิ้นสุดลงไปดวยแลว  ก็จะทําใหผูถูกกลาวหา 
หลุดพนจากการพิจารณาลงโทษตัดสิทธิในการรับราชการเปนเวลา 5 ป  ซึ่งจะกลายเปนการที่
กฎหมายเปดชองใหผูที่ถูกตรวจสอบตามมาตรการถอดถอนจากตําแหนงสามารถหลีกเลี่ยงผล
ของมาตรการดังกลาวได

ในประเด็นน้ีอาจนําบทบัญญัติที่ เกี่ยวกับการพิจารณาของวุฒิสภาตาม         
รัฐธรรมนูญมาตรา 306 และพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการปองกันและปราบ
ปรามทุจริต มาตรา 64 มาวิเคราะหประกอบได เน่ืองจากเปนบทบัญญัติที่กําหนดใหประธานวุฒิ
สภาจัดใหมีการประชุมวุฒิสภาเพื่อพิจารณาคดีถอดถอนจากตําแหนงโดยเร็ว เม่ือไดรับรายงาน
การไตสวนจากคณะกรรมการ ป.ป.ช. (วรรคหนึ่ง) และการกําหนดวาในกรณีที่อยูนอกสมัย
ประชุมใหประธานวุฒิสภาดําเนินการใหมีการเปดประชุมสมัยวิสามัญเพ่ือพิจารณาคดีดังกลาว
โดยเร็ว (วรรคสอง) ก็สามารถตีความไดวาเปนการบังคับใหตองเรียกประชุมวุฒิสภาเพื่อ
พิจารณาการกลาวหาถอดถอนจากตําแหนงโดยไมมีขอยกเวน15   ดังนั้น วุฒิสภาจะตองดําเนิน
กระบวนพิจารณาและตัดสินคดีเม่ือคณะกรรมการ ป.ป.ช. ไดทําการไตสวนและเสนอรายงานตอ
วุฒิสภาแลว  โดยไมตองคํานึงวาไดมีการลาออกจากตําแหนงหรือไม

หากนําบทบัญญัติดังกลาวมาตีความเพื่ออุดชองวางในกรณีนี้ จะทําใหการ    
ลาออกของผูถูกกลาวหากอนที่กระบวนพิจารณาจะเสร็จสิ้นลง ไมสงผลกระทบตอการพิจารณา
และตัดสินคดีของวุฒิสภา เน่ืองจากวุฒิสภาจะตองดําเนินกระบวนพิจารณาคดีถอดถอนจาก

                                                          
15 ศ.ดร.บวรศักดิ์  อุวรรณโณ. สัมภาษณ ,17 มกราคม 2544. (โปรดดูภาคผนวก ก).
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ตําแหนงโดยไมมีขอยกเวน  ซึ่งหากผลการลงมติของวุฒิสภาเปนการถอดถอนผูถูกกลาวหาจาก
ตําแหนง แมผูนั้นจะไดออกจากตําแหนงไปกอนแลว ก็ยังคงมีผลเปนการลงโทษตัดสิทธิผูนั้นใน
การดํารงตําแหนงในทางการเมืองหรือในทางราชการเปนเวลา 5 ปดวย

3. เปรียบเทียบกับกรณีที่ขาราชการประจําลาออกระหวางดําเนินการทางวินัย

หากพิจารณาเปรียบเทียบกับกรณีที่ขาราชการประจําลาออกจากตําแหนงใน
ระหวางที่ถูกดําเนินการทางวินัย ในประเด็นน้ีพระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือน พ.ศ. 
2535  กําหนดหลักเกณฑที่เกี่ยวกับเรื่องการลาออกจากราชการ และการดําเนินการทางวินัยไว
ใน 2 กรณีดวยกัน คือ

กรณีแรก  เปนกรณีที่กําหนดใหสามารถดําเนินการทางวินัยภายหลังจากที่   
ขาราชการไดออกจากราชการไปแลวได  (มาตรา 106)  กลาวคือ หากมีกรณีการกลาวหาวา  
ขาราชการกระทําความผิดวินัยอยางรายแรงในระหวางที่ดํารงตําแหนงหนาที่ราชการ แมวาจะ
ปรากฏภายหลังจากที่ขาราชการออกจากราชการไปแลว ก็ไมกระทบกระเทือนตอการดําเนิน
การทางวินัยดวย กระบวนการสืบสวนพิจารณาและลงโทษทางวินัยยังคงดําเนินตอไปไดเสมือน
วาผูนั้นยังมิไดออกจากราชการ

กรณีที่สอง  เปนเรื่องการใชอํานาจยับยั้งการลาออกจากราชการของขาราชการ
พลเรือน (มาตรา113) ในประเด็นน้ี หากปรากฏกรณีที่ขาราชการประสงคจะลาออกจากราชการ
โดยยื่นหนังสือขอลาออกตอผูบังคับบัญชาเพื่อใหผูมีอํานาจสั่งบรรจุพิจารณาอนุญาต ผูมีอํานาจ
พิจารณาอนุญาตการลาออกนั้นอาจมีคําสั่งยับยั้งการอนุญาตใหลาออกได  หากพิจารณาเห็นวา
ควรยับยั้งเน่ืองจากมีความจําเปนเพื่อประโยชนแกทางราชการ ซึ่งกฎหมายกําหนดใหสามารถ
สั่งยับยั้งไดเพียงครั้งเดียวและจะขยายอีกไมได 16

จากหลักเกณฑในพระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือนดังกลาว  จะเห็นได
วาหากเกิดกรณีที่ขาราชการประจํากระทําความผิดวินัยอยางรายแรงแลวลาออกจากราชการ   
ผูบังคับบัญชาสามารถใชอํานาจสั่งยับย้ังการลาออกจากราชการไวกอน เน่ืองจากเปนความ   
จําเปนเพ่ือประโยชนแกทางราชการเพื่อจะไดดําเนินการสืบสวนพิจารณาดําเนินการทางวินัยตอ
ไป (ในทางปฏิบัติจะตองหามลาออกโดยเด็ดขาด) หรือหากเปนกรณีที่ขาราชการผูนั้นออกจาก
ราชการไปแลวและปรากฏการกลาวหาวามีการกระทําความผิดวินัยอยางรายแรงตอผู      
บังคับบัญชาไวกอน การออกจากราชการก็มิไดทําใหกระบวนการสืบสวนพิจารณาลงโทษทาง
วินัยสิ้นสุดลงแตประการใด (เวนแตออกจากราชการเพราะตาย) ตามที่พระราชบัญญัติ   

                                                          
16 ระเบียบ ก.พ. วาดวยการลาออกจากราชการของขาราชการพลเรือนสามัญ พ.ศ.

2535  ขอ 5 (2)



115

ระเบียบขาราชการพลเรือน พ.ศ. 2535 มาตรา 106 กําหนดใหสามารถดําเนินการสืบสวนหรือ
พิจารณาและดําเนินการทางวินัยตามกฎหมายตอไปได เสมือนวาผูนั้นยังมิไดออกจากราชการ

ในกรณีนี้จะเห็นไดวาหากผูถูกกลาวหาถอดถอนจากตําแหนงเปนขาราชการ
ประจํา  การที่ผูนั้นจะชิงลาออกเพื่อหลีกเลี่ยงกลไกการตรวจสอบตามรัฐธรรมนูญจะกระทําได
ยากกวาผูดํารงตําแหนงทางการเมือง  เพราะตามกฎหมายระเบียบวินัยขาราชการ ผูมีอํานาจ
อนุญาตการลาออกสามารถมีคําสั่งยับยั้งการอนุญาตใหลาออกได

5.6.2 กรณีที่ผูถูกกลาวหาพนจากตําแหนงโดยผลของกฎหมาย

กรณีนี้เปนประเด็นที่ผูถูกกลาวหาถอดถอนจากตําแหนงตองพนจากตําแหนง
หนาที่ไปเพราะผลแหงกฎหมาย มิใชการพนไปโดยเจตนาของผูนั้นเองและไมอาจที่จะยับยั้งการ
ออกจากตําแหนงนั้นได เปนกรณีที่ผลตามกฎหมายอื่นไปกระทบตอกระบวนการถอดถอนจาก
ตําแหนงตามรัฐธรรมนูญ เชน ในระหวางดําเนินการถอดถอนจากตําแหนงปรากฏวาผูถูก    
กลาวหาซึ่งเปนขาราชการประจําตองคําพิพากษาถึงที่สุดใหจําคุก อันเปนความผิดทางวินัย
อยางรายแรงมีผลใหผูนั้นถูกลงโทษไลออกและพนจากสถานภาพขาราชการลงทันทีตาม
กฎหมายระเบียบวินัยขาราชการ  หรือเกิดกรณีที่ขาราชการประจําขาดคุณสมบัติทั่วไปตามที่
กฎหมายระเบียบวินัยขาราชการกําหนด (เชนไมมีสัญชาติไทย เปนบุคคลลมละลาย หรือไปเปน       
ขาราชการการเมืองหรือเปนเจาหนาที่ในพรรคการเมือง เปนตน) ทําใหตองพนจากสถานภาพ
ขาราชการลง  หรือในกรณีที่ผูถูกกลาวหาถอดถอนจากตําแหนงซึ่งเปนผูดํารงตําแหนงทางการ
เมืองขาดคุณสมบัติที่รัฐธรรมนูญกําหนด เชน ตกเปนผูถูกเพิกถอนสิทธิในการเลือกตั้ง หรือ
ปรากฏในภายหลังวามิไดสําเร็จการศึกษาปริญญาตรี เปนตน ทําใหสมาชิกภาพทางการเมือง
ของผูนั้นสิ้นสุดลง  กรณีดังกลาวจะสงผลใหกระบวนการถอดถอนจากตําแหนงตองยุติลงหรือไม

โดยหลักแลว เม่ือวัตถุประสงคแหงการลงโทษนั้นสัมฤทธิ์ผล กระบวนการ    
สืบสวนลงโทษก็จะตองยุติลงไปโดยปริยาย กลาวคือ หากการลงโทษมีวัตถุประสงคที่จะลงแก
สถานภาพในทางราชการ เม่ือปรากฏวาผูถูกกลาวหาไดพนสภาพความเปนขาราชการไปแลว  
ก็ไมสามารถลงโทษแกสถานะในทางราชการนั้นไดอีก การสืบสวนลงโทษจึงตองยุติลง  ทั้งนี้
นอกเสียจากจะมีกฎหมายกําหนดไวใหดําเนินการลงโทษตอไปได เน่ืองมาจากมีประเด็นอ่ืนอัน
จําเปนตองพิจารณาอีก

กรณีดังกลาวปรากฏอยูในพระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือน พ.ศ. 
2535 มาตรา 106 ที่บัญญัติใหการสืบสวนพิจารณาลงโทษขาราชการพลเรือนผูถูกกลาวหาวา
กระทําความผิดวินัยอยางรายแรงหรือตองหาวากระทําความผิดอาญาที่ออกจากราชการไป
แลว ดําเนินตอไปไดเสมือนวาผูน้ันยังมิไดออกจากราชการ เวนแตกรณีที่ผลการสอบสวน
พิจารณาปรากฏวาผูนั้นกระทําผิดวินัยที่จะตองลงโทษภาคทัณฑ ตัดเงินเดือน หรือลดขั้นเงิน
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เดือน ใหงดโทษเสียได  ซึ่งจะเห็นวากรณีนี้กําหนดใหการสืบสวนลงโทษทางวินัยกระทําตอไป
ไดแมไมอาจที่จะลงโทษแกสถานะในทางราชการของผูถูกกลาวซึ่งพนจากราชการไปแลว 
เฉพาะกับกรณีที่เปนความผิดวินัยอยางรายแรงเทานั้น เพราะเหตุผลที่วาการลงโทษทางวินัย
อยางรายแรงไมเพียงแตจะทําใหพนจากราชการลงเทานั้นแตยังมีผลตอการจายเงินตอบแทนใน
การรับราชการหรือเงินบําเหน็จบํานาญดวย ทําใหจําเปนตองดําเนินการพิจารณาลงโทษตอไป
จนเสร็จสิ้น  ซึ่งหากเปนกรณีที่สืบสวนไดความวาควรลงโทษภาคทัณฑ ตัดเงินเดือน หรือลด 
ขั้นเงินเดือนอันเปนโทษที่ลงตอสถานะในทางราชการแลว ก็จะตองงดโทษไปโดยปริยาย    
เน่ืองจากผูกระทําผิดไมมีสถานะในทางราชการที่จะลงโทษได

สําหรับในการดําเนินการถอดถอนจากตําแหนงน้ัน แมวากรณีที่ผูถูกกลาวหา
พนจากตําแหนงลงในระหวางดําเนินกระบวนพิจารณา จะสงผลใหวัตถุประสงคหลักในการ    
ลงโทษสัมฤทธิ์ผล แตเน่ืองจากบทลงโทษของมาตรการถอดถอนจากตําแหนงยังมีการตัดสิทธิ
ดํารงตําแหนงในทางการเมืองหรือในทางราชการเปนเวลา 5 ปดวย หากจะตองยุติกระบวน
พิจารณาลงเมื่อผูถูกกลาวหาพนจากตําแหนงหนาที่ลงโดยผลของกฎหมายอื่นลงโดยที่วุฒิสภา 
มิไดทําการวินิจฉัย ก็จะไมอาจลงโทษตัดสิทธิดํารงตําแหนงเปนเวลา 5 ปได สงผลใหผูถูก   
กลาวหาที่พนจากสถานภาพไปกอนสามารถกลับเขามาดํารงตําแหนงตอไปได ซึ่งก็จะไม    
สอดคลองกับเจตนารมณของรัฐธรรมนูญ

ดังน้ันเพ่ือท่ีจะใหการบังคับใชมาตรการถอดถอนจากตําแหนงสอดคลองกับ
เจตนารมณของรัฐธรรมนูญ จึงควรบัญญัติกฎหมายใหชัดเจนใหวุฒิสภาตองดําเนินการลงโทษ
ถอดถอนจากตําแหนงตอไป แมปรากฏวาผูถูกกลาวหาพนจากสถานภาพทางราชการหรือทาง
การเมืองไปแลวไมวาโดยการลาออกหรือโดยผลของกฎหมายก็ตาม

5.7  กระบวนการพิจารณาของวุฒิสภา

มีขอสังเกตวาในทางปฏิบัติวุฒิสภาจะใชอํานาจในการพิจารณาวินิจฉัยคดี  
ถอดถอนจากตําแหนงดวยความเปนกลางและถูกตองชอบธรรมเพียงใด  เน่ืองจากไมปรากฏวา
รัฐธรรมนูญไดกําหนดกระบวนการพิจารณาของวุฒิสภาไวอยางชัดเจน

ในกรณีนี้ หากพิจารณาถึงการบังคับใชมาตรการลงโทษถอดถอนจากตําแหนง
ของสหรัฐอเมริกาแลวจะพบวา แมในเวลาที่บัญญัติระบบดังกลาวขึ้นผูรางรัฐธรรมนูญสหรัฐ
อเมริกาจะไดกําหนดมาตรการปองกันปญหาที่อาจเกิดขึ้นจากลักษณะในทางการเมืองของระบบ
ดังกลาวไว ดวยการแบงขั้นตอนการดําเนินคดีออกเปนสองสวนใหแกสภาผูแทนราษฎร      
และวุฒิสภา อันเปนการแยกการกลาวหากับการพิจารณาตัดสินมิใหอยูในองคกรเดียวกัน      
ใหเกิดการตรวจสอบถวงดุลย และการกําหนดคะแนนเสียงในการตัดสินลงโทษใหมากกวาปกติ
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คือจะตองมีคะแนนเสียงถึง 2 ใน 3 เพ่ือมิใหการพิจารณาลงโทษเปนไปโดยอคติหรือโดยแบง
พรรคแบงพวกก็ตาม  แตเม่ือปรากฏวาสถานการณทางการเมืองเปลี่ยนแปลงไป เน่ืองจากมี
ระบบพรรคการเมืองเกิดขึ้นในภายหลัง และมีการเปลี่ยนแปลงที่มาของวุฒิสภาไปจากเดิมเปน
มาจากการเลือกตั้งทั่วไป สงผลใหอิทธิพลทางการเมืองเขามาครอบงําการดําเนินคดีดังกลาวใน
ที่สุด เกิดมีการแบงฝกฝายทางเมืองทั้งในสภาผูแทนราษฎรและวุฒิสภา ดังที่เห็นไดอยางชัดเจน
จากคดีถอดถอนประธานาธิบดีจากตําแหนงทั้งสองคดี ท่ีปรากฏวาสมาชิกรัฐสภาไดพิจารณาคดี
และลงมติไปตามพรรคการเมืองที่ตนสังกัด

สวนระบบการถอดถอนจากตําแหนงของประเทศไทย แมจะไดกําหนดให    
วุฒิสภาใชมติไมนอยกวา 3 ใน 5 ในการถอดถอนจากตําแหนง  และมีการรับรองอิสระในการ
ออกเสียงลงมติของวุฒิสมาชิก  (ตามมาตรา 307)  รวมทั้งในดานองคกรวุฒิสภาเอง             
รัฐธรรมนูญยังมีบทบัญญัติที่หามสมาชิกวุฒิสภาเปนสมาชิกพรรคการเมือง เพ่ือใหดํารงตน  
เปนกลางจากพรรคการเมือง  แตอยางไรก็ตาม เม่ือมิไดมีการกําหนดกระบวนพิจารณาในคดี
ถอดถอนจากตําแหนงไวอยางชัดเจนเพื่อเปนการควบคุมการใชอํานาจดุลพินิจขององคกรดัง
กลาวใหอยูภายใตกรอบของกฎหมายแลว จึงยังคงมีประเด็นขอสังเกตแกการใชอํานาจตรวจ
สอบดังกลาววา วุฒิสภาจะสามารถพิจารณาตัดสินคดีโดยปราศจากอคติ ไมมีสวนไดเสีย และ 
อยูนอกเหนือการแทรกแซงทางการเมืองไดแทจริงหรือไม

ในการพิจารณาประเด็นขอสังเกตดังกลาวจะตองศึกษาถึงหลักการพื้นฐานที่
องคกรตัดสินชี้ขาดจะตองมีเพ่ือใหสามารถตัดสินคดีไปโดยถูกตองชอบธรรม  ควบคูไปกับการ
พิจารณาถึงบทบาทหนาที่ตามรัฐธรรมนูญของวุฒิสภา ตลอดหลักเกณฑในการพิจารณาวินิจฉัย
คดีถอดถอนจากตําแหนง วาเพียงพอที่จะควบคุมการใชอํานาจตรวจสอบของวุฒิสภาใหเปนไป
อยางถูกตองชอบธรรมและมีความเปนกลางไดมาก หรือนอยเพียงใด

5.7.1  หลักการพื้นฐานขององคกรตัดสินชี้ขาด
องคกรที่มีอํานาจตัดสินชี้ขาด  โดยเฉพาะอยางยิ่งคดีการเมืองดังเชนคดี

ถอดถอนจากตําแหนงนั้น จะตองมีการจัดระบบที่ดีทั้งในดานตัวองคกรและในกระบวนการ
พิจารณาเพื่อใหสามารถตัดสินชี้ขาดคดีไดโดยอิสระ อยางถูกตองชอบธรรมและเปนที่เชื่อถือ
ยอมรับ  โดยในดานการจัดองคกรจะตองประกอบดวยหลักการสําคัญ 3 ประการ ไดแก
หลักความชอบธรรมในการจัดตั้งองคกรชี้ขาด  หลักประกันความเปนอิสระ และหลักการถวงดุล
อํานาจขององคกรตัดสินชี้ขาด 17

                                                          
17 อมร  จันทรสมบูรณ,“ ขอพิจารณาในรางพระราชบัญญัติการตรวจเงินแผนดินของรัฐ 

พ.ศ…..”  วารสารนิติศาสตร  23 (ธันวาคม 2536)  : 777-778 ; กานดา  สิริฤทธิภักดี "การนํา
ระบบอิมพีชเมนตมาใชในประเทศไทย", หนา 331-337.
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1)  หลักความชอบธรรมของการจัดตั้งองคกรตัดสินชี้ขาด  ในคดีการเมือง
องคกรผูมีอํานาจพิจารณาลงโทษผูดํารงตําแหนงระดับสูง ซึ่งเขาสูตําแหนงโดยอาศัยความ
ไววางใจจากประชาชน จากการกระทําความผิดที่มีผลกระทบกระเทือนตอประชาชนและ
ประเทศชาติโดยสวนรวมนั้น  จําเปนที่จะตองมีความสัมพันธหรือที่มาจากประชาชนโดยตรง
เพ่ือใหเปนองคกรที่ใชอํานาจตรวจสอบแทนประชาชนเจาของอํานาจอธิปไตย  ซึ่งในกรณีนี้
องคกรดังกลาวจะตองมีความเปนการเมืองนอยที่สุด  เพ่ือไมใหเกิดกรณีการบิดเบือนการใช
อํานาจชี้ขาดตัดสินลงโทษและปองกันการแทรกแซงทางการเมืองที่จะเกิดขึ้น

2) หลักประกันความเปนอิสระขององคกรตัดสินชี้ขาด  องคกรที่ทําหนาที่
วินิจฉัยชี้ขาดจะตองมีความเปนอิสระในการใชอํานาจชี้ขาดเปนสําคัญ  ไมตกอยูภายใตอิทธิพล
ไมวาทางตรงหรือทางออม  หรือถูกแทรกแซงโดยเงื่อนไขทางการเมืองแตประการใด  ซึ่งจะตอง
มีตัวบทกฎหมายรองรับหลักประกันความเปนอิสระดังกลาวในการจัดตั้งหรือรูปแบบขององคกร
ชี้ขาด  ไดแกเง่ือนไขที่เกี่ยวกับที่มา  วาระการดํารงตําแหนง อํานาจหนาที่  การตรวจสอบและ
การพนจากตําแหนงขององคกรดงักลาว เปนตน

3) หลักการถวงดุลอํานาจขององคกรตัดสินชี้ขาด  เพ่ือปองกันการใชอํานาจ
โดยไมชอบธรรมของผูตัดสินชี้ขาดจําเปนอยางยิ่งที่จะตองมีการถวงดุลอํานาจการพิจารณา
วินิจฉัย ในกรณีนี้ตามหลักวิธีพิจารณาของภาคพื้นยุโรปโดยเฉพาะประเทศฝรั่งเศส ถือวาจะ
ตองแยกการไตสวนและสรุปขอเท็จจริง (instruction) ออกจากการตัดสินคดี (judgment)  โดย
การแยกองคคณะผูรับผิดชอบออกจากกัน  เพ่ือคานดุลพินิจซึ่งกันและกัน18 อันเปนการปองกัน
ไมใหมีการไตสวนขอเท็จจริงและสรุปสํานวนโดยบิดเบือน หรือปกปดขอเท็จจริง และขณะเดียว
กันก็เปนการปองกันไมใหมีการวินิจฉัยชี้ขาดคดีโดยใหเหตุผลเพียงดานเดียว ซี่งหลักการเดียว
กันน้ีก็ปรากฏอยูในระบบการลงโทษโดยการถอดถอนจากตําแหนง (Impeachment) ของสหรัฐ
อเมริกา ที่ใหการรวบรวมขอเท็จจริง (fact finding) และทําความเห็นขอกฎหมายเบื้องตน
(preliminary conclusion) กระทําโดยสภาผูแทนราษฎร แยกออกจากการพิจารณาชี้ขาดคดี
(judgment) ที่กระทําโดยวุฒิสภา เพ่ือใหมีลักษณะถวงดุลอํานาจซึ่งกันและกัน

นอกจากนี้  เพ่ือใหผลการตัดสินชี้ขาดเปนไปโดยถูกตองชอบธรรม  องคกรผู
ตัดสินชี้ขาดยังจะตองยึดถือหลักการ ดังตอไปน้ีเปนพ้ืนฐานอีกดวย  คือ

1.  หลักความยุติธรรมตามธรรมชาติ  (Natural Justice)  เปนหลักประกันสิทธิ
ของผูถูกกลาวหาใหไดมีสิทธิปองกันตนเอง รวมทั้งใหไดรับการพิจารณาและวินิจฉัยคดีอยาง
เปนธรรม  โดยปราศจากความลําเอียง ดวยการเปดโอกาสใหคูความทุกฝายไดชี้แจงเหตุผลและ
ตอสูคดีไดอยางเต็มที่ (หลักการรับฟงขอเท็จจริงจากคูความทุกฝาย – audi alteram partem)

                                                          
18 บวรศักดิ์  อุวรรณโณ , รายงานวิจัยเรื่องระบบการตรวจสอบทุจริตของผูดํารง

ตําแหนงระดับสูง  (กรุงเทพ : สํานักงานกองทุนสนับสนุนการวิจัย, 2538) , หนา 51.
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เพ่ือเปนหลักประกันวาการพิจารณาวินิจฉัยคดีขององคกรผูชี้ขาดมาจากพื้นฐานของขอเท็จจริง 
และขอกฎหมายที่ปรากฏในคดี และหลักปราศจากอคติ คือองคกรผูพิจารณาวินิจฉัยคดีจะตอง
เปนกลาง  ไมมีสวนไดเสียในคดีที่วินิจฉัย เปนการที่องคกรและตัวบุคคลผูวินิจฉัยจะตองไมมี
ความสัมพันธทางสวนตัวระหวางผูวินิจฉยักับบุคคลที่เขามาเกี่ยวของในการวินิจฉัยไมวาในทาง
ที่ดีหรือลบ  เชน จะตองไมมีความสัมพันธเปนญาติหรือพ่ีนอง  เปนเพื่อนหรือศัตรูหรือเคยเปน
นายจางและลูกจางกัน หรือเคยเปนสมาชิกพรรคการเมืองหรือมีตําแหนงอ่ืนของพรรคการเมือง
หนึ่งกอนมาดํารงตําแหนง เปนตน

2.  หลักความมีอิสระในการพิจารณาวินิจฉัย  ผูใชอํานาจในการตัดสินชี้ขาด
(ตุลาการ)จะตองมีความเปนอิสระที่จะพิจารณาพิพากษาคดีตามที่ตนเห็นวาถูกตองตาม
กฎหมาย    ไมตกอยูภายใตอิทธิพลไมวาทางตรงหรือทางออม ทั้งจากองคกรทางการเมือง  ได
แก  รัฐบาลหรือ  รัฐสภา และจากฝายปกครอง หากระบบตรวจสอบใดตุลาการไมมีความเปน
อิสระในการพิจารณาแลว  ระบบนั้นแสดงใหเห็นอยูในตัววาไมอาจที่จะทรงไวซึ่งความยุติธรรม
ได  อยางไร ก็ดี ความมีอิสระในการพิจารณาวินจิฉัยนี้ จะตองอยูภายใตการยึดถือบทกฎหมาย
เปนหลักดวย

3.  หลักการพิจารณาคดีโดยเปดเผย  วิธีพิจารณาคดีขององคกรชี้ขาดตอง
กระทําโดยเปดเผย  เปดโอกาสใหสาธารณชนเขาฟงได  เพ่ือเปนหลักประกันแกประชาชนวา
องคกรตัดสินชี้ขาดจะไมใชอํานาจตามอําเภอใจ  เพราะอยูในสายตาของสาธารณชนตลอดเวลา

4.  หลักการใหเหตุผลประกอบคําวินิจฉัย  การกําหนดใหบุคคลผูมีอํานาจ      
ชี้ขาดทุกคนจะตองให “เหตุผล” ประกอบคําวินิจฉัยของตนใหปรากฏแกสาธารณชน  อันจะถือ
เปนหลักประกันไดวาผูพิจารณาชี้ขาดจะไมวินิจฉัยไปตามอําเภอใจ  เน่ืองจากการใหเหตุผล
ประกอบเปนการบังคับใหผูชี้ขาดจะตองไตรตรองใหรอบคอบวา คําวินิจฉัยของตนมีเหตุผลที่
วิญูชนสามารถรับฟงไดหรือไม

หลักการดังกลาวขางตนทั้งในดานการจัดองคกรและการพิจารณาวินิจฉัยชี้ขาด
ถือเปนองคประกอบที่จําเปนที่จะตองมีอยูในองคกรผูวินิจฉัยคดีโดยเฉพาะในคดีการเมืองอยาง
คดีถอดถอนจากตําแหนง เพราะหากขาดหลักการขอใดขอหนึ่งไปแลว ยอมไมอาจมีหลักประกัน
ไดวาการวินิจฉัยชี้ขาดขององคกรนั้น เปนไปโดยถูกตอง เปนกลางและเปนธรรมตอผูถูกลงโทษ

5.7.2  ความถูกตองชอบธรรมในการวินิจฉัยของวุฒิสภา

หลักเกณฑในการใช อํานาจพิจารณาวินิจฉัยของวุฒิสภาเปนไปตามที่          
รัฐธรรมนูญ มาตรา 307 บัญญัติไววา
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" มาตรา 307  สมาชิกวุฒิสภามีอิสระในการออกเสียงลงคะแนน ซึ่งตองกระทํา
โดยวิธีลงคะแนนลับ

….
มติของวุฒิสภาตามมาตรานี้ใหเปนที่สุด และจะรองขอใหมีการถอดถอนบุคคล

ดังกลาวโดยอาศัยเหตุเดียวกันอีกไมได "

จากบทบัญญัติดังกลาว แสดงใหเห็นวารัฐธรรมนูญมีวัตถุประสงคที่จะใหการ
พิจารณาถอดถอนจากตําแหนงเปนอํานาจโดยเด็ดขาดของวุฒิสภา โดยการรับรองใหสมาชิก 
วุฒิสภาสามารถพิจารณาลงมติไดโดยอิสระ ไมอยูภายใตความกดดันใดๆทั้งสิ้น ในกรณีนี้ไดสง
ผลกระทบถึงระบบการไตสวนพิจารณาคดีถอดถอนจากตําแหนง ซึ่งตามหลักการแลววุฒิสภาจะ
ตองนําขอเท็จจริงที่ไดจากการไตสวนโดยคณะกรรมการ ป.ป.ช. มาเปนหลักในการพิจารณา
วินิจฉัย แตเม่ีอมิไดมีกฎเกณฑที่ชัดเจนผูกมัดใหสมาชิกวุฒิสภาตองลงมติเห็นชอบดวยกับ 
ความเห็นของคณะกรรมการป.ป.ช. ประกอบกับการที่สมาชิกวุฒิสภามีอิสระอยางเต็มที่ในการ
วินิจฉัย จึงอาจเกิดกรณีที่ผลการวินิจฉัยของวุฒิสภาแตกตางจากความเห็นของคณะกรรมการ 
ป.ป.ช. ได นั่นคือ แมคณะกรรมการ ป.ป.ช. จะลงมติที่ไดจากการไตสวนขอเท็จจริงวาคดมีีมูล
ตามขอกลาวหา แตวุฒิสภาอาจมีมติไมถอดถอนผูถูกกลาวหาออกจากตําแหนงได ทั้งนี้ การที่
รัฐธรรมนูญกําหนดใหการลงมติของวุฒิสภากระทําโดยวิธีลงคะแนนลับ และมิไดบัญญัติใหตอง 
มีการอธิบายเหตุผลประกอบการลงมติ ทําใหมิอาจทราบถึงเหตุผลในการวินิจฉัยของสมาชิก 
วุฒิสภาได วุฒิสมาชิกอาจลงคะแนนถอดถอนผูถูกกลาวหาเนื่องจากเห็นดวยกับสํานวนการ   
ไตสวนของคณะกรรมการ ป.ป.ช. หรือเนื่องมาจากเหตุอ่ืนใดก็ได ในทางกลับกัน วุฒิสมาชิกก็
อาจลงคะแนนไมถอดถอนผูถูกกลาวหาเนื่องจากไมเห็นดวยกับสํานวนการไตสวนของ       
คณะกรรมการ ป.ป.ช. หรืออาจเห็นดวยกับมติของคณะกรรมการ ป.ป.ช. วาขอกลาวหามีมูล
จริง แตมีความเห็นวายังไมรายแรงถึงขั้นที่จะลงโทษถอดถอนออกจากตําแหนง  หรืออาจจะเปน
กรณีที่สมาชิกวุฒิสภาเห็นวาสมควรถอดถอนผูถูกกลาวหาออกจากตําแหนง แตตนไมลงมติถอด
ถอนผูถูกกลาวหา เน่ืองจากมีเหตุผลสวนตัว หรือมีเหตุจูงใจอ่ืนใด ก็เปนได

การที่รัฐธรรมนูญใหอิสระแกสมาชิกวุฒิสภาในการพิจารณาวินิจฉัยคดีถอดถอน
จากตําแหนงดังกลาว สงผลใหสมาชิกวุฒิสภาอาจพิจารณาลงมติดวยเหตุผลสวนตัวหรือเหตุผล
ทางการเมือง หรือเหตุผลอ่ืนใดซึ่งมิไดมาจากการพิจารณาพยานหลักฐานที่ไดมาจากการ      
ไตสวนขอเท็จจริงเลยก็ได  ประกอบกับไมมีขอกําหนดใหวุฒิสภาตองแสดงเหตุผลประกอบการ
วินิจฉัย หรือเปดเผยการพิจารณาตอสาธารณชน ทําใหสาธารณชนไมอาจรับรูและตรวจสอบ
การใชดุลพินิจของวุฒิสภาได  กรณีนี้ กอใหเกิดขอสังเกตถึงความถูกตองชอบธรรมของการ
วินิจฉัยคดีถอดถอนจากตําแหนงของวุฒิสภา เม่ือเปรียบเทียบกับหลักในการวินิจฉัยคดีของ 
องคกรตุลาการ
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ในการดําเนินคดีขององคกรตุลาการ (judicial process) มีหลักประกันความ  
ถูกตองชอบธรรมในการพิจารณาวินิจฉัย โดยพื้นฐาน 4 ประการ ไดแก ประการแรก ความเปน
อิสระในการปฏิบัติหนาที่  คือ องคกรตุลาการจะตองมีความเปนอิสระจากฝายการเมือง        
ฝายปกครอง ตลอดจนมีความเปนกลางระหวางคูความทั้งสองฝาย เพ่ือเปนหลักประกันวาการ
วินิจฉัยคดีจะกระทําโดยปราศจากอคติและความลําเอียง ประการที่สอง  กระบวนพิจารณา      
มีลักษณะที่เปดโอกาสใหคูความทั้งสองฝายนําพยานหลักฐานมาสืบสนับสนุนขออางและขอ
เถียงของตน และหักลางฝายตรงหาม ซึ่งเปนหลักประกันวาการวินิจฉัยคดีขององคกรตุลาการ
จะตั้งอยูบนพ้ืนฐานของขอเท็จจริงและกฎหมาย มิอาจพิพากษาคดีตามอําเภอใจได
ประการที่สาม  ผูพิพากษาจะตองใหเหตุผลประกอบคําพิพากษาของตนเสมอ ทั้งนี้ เพ่ือเปนการ
บังคับใหมีการแสดงขอเท็จจริงและขอกฎหมายที่เปนมูลเหตุจูงใจแหงการวินิจฉัยขอพิพาทให
ปรากฏแกคูความและโดยทั่วไป อันเปนหลักประกันความถูกตองชอบธรรมของการพิจารณา
วินิจฉัย เนื่องจากวิธีการนี้ทําใหผูพิพากษาตองไตรตรองใหรอบคอบวาคําพิพากษาของตนมี 
เหตุผลเพียงพอที่วิญูชนจะรับฟงไดหรือไม  ประการสุดทาย วิธีพิจารณาคดีของศาลจะตอง
เปนไปโดยเปดเผย เปดโอกาสใหสาธารณชนเขาฟงการพิจารณาคดีได เพ่ือเปนหลักประกัน    
มิใหมีการพิจารณาวินิจฉัยคดีเปนไปตามอําเภอใจ เน่ืองจากจะตองอยูภายใตการรับรูของ      
สาธารณชนตลอดเวลา

สําหรับคดีถอดถอนจากตําแหนง ซึ่งมีกระบวนพิจารณาคดีแบบกึ่งตุลาการ
(quasi-judicial) ก็มีความจําเปนอยางยิ่งที่จะตองมีหลักประกันในการพิจารณาวินิจฉัยดังเชน
องคกรตุลาการ เพ่ือใหเกิดความถูกตองชอบธรรม ในที่นี้มีขอสังเกตวา รัฐธรรมนูญแหง      
ราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 ไดกําหนดหลักประกันในการใชัอํานาจของวุฒิสภาซึ่งเปนองคกร
ที่ใชอํานาจวินิจฉัยไวเพียงกรณีเดียววา วุฒิสภามีอิสระในการออกเสียงลงคะแนนซึ่งตองกระทํา
โดยลับ โดยไมมีบทบัญญัติอ่ืนใดกําหนดหลักประกันการใชอํานาจของวุฒิสภามิใหเปนไปโดย
อคติลําเอียงหรือตามอําเภอใจ เชน หลักการกําหนดใหยึดถือพยานหลักฐานและกฎหมาย    
การใหเหตุผลประกอบการวินิจฉัย และการพิจารณาคดีโดยเปดเผย เพ่ือใหสาธารณชน     
ตรวจสอบได ไวดวย

มีประเด็นขอสังเกตตอมาอีกวา เม่ือวุฒิสภามีอํานาจเด็ดขาดในการพิจารณา
วินิจฉัยคดีถอดถอนจากตําแหนง หากวุฒิสภาใชอํานาจแตงตั้งองคกรอ่ืนขึ้นทําการสอบสวน  
ขอเท็จจริงและรวบรวมพยานหลักฐานเพื่อใชพิจารณาแทน หรือใชควบคูกับสํานวนการไตสวน
ขอเท็จจริงของคณะกรรมการ ป.ป.ช. กรณีดังกลาวจะสามารถกระทําไดหรือไม และหากทําได 
จะสงผลกระทบตอระบบการดําเนินคดีถอดถอนจากตําแหนงตามที่รัฐธรรมนูญเพียงใด

หากพิจารณาจากบทบัญญัติรัฐธรรมนูญ จะพบวาวุฒิสภามีอํานาจในการ   
แตงตั้งคณะกรรมาธิการขึ้นไดเพ่ือกระทําการพิจารณาสอบสวนหรือศึกษาเรื่องใดๆอันอยูใน
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อํานาจหนาที่ของสภา เพ่ือรายงานใหวุฒิสภาทราบ (มาตรา 189∗) นอกจากนี้ ในขอบังคับการ
ประชุมวุฒิสภา ก็รับรองอํานาจของวุฒิสภาในการแตงตั้งคณะกรรมาธิการวิสามัญขึ้นดวย     
เพ่ือทําหนาที่ในการพิจารณาเรื่องตางๆที่เขาสูการพิจารณาของวุฒิสภาและที่เกี่ยวของกับ     
กิจการของวุฒิสภา เพ่ือใชเปนขอมูลประกอบการพิจารณาของสมาชิกได (ขอบังคับการประชุม 
วุฒิสภา พ.ศ. 2541 ขอ 75) และคณะกรรมาธิการนี้มีอํานาจหนาที่ในการแสวงหาขอเท็จจริง 
สามารถออกคําสั่งเรียกเอกสารจากบุคคล หรือเรียกบุคคลมาแถลงขอเท็จจริงได

อยางไรก็ตาม เม่ือคํานึงถึงวัตถุประสงคของการตั้งคณะกรรมาธิการของสภา
นั้น จะเห็นไดวาเปนเพ่ือประโยชนในการประชุมหรือปฏิบัติหนาที่โดยทั่วไปของวุฒิสภาเทานั้น 
จึงไมมีกฎเกณฑที่เครงครัดเกี่ยวกับกระบวนการสอบสวนขอเท็จจริง ไมมีกระบวนพจิารณาโดย
เปดเผย ในกรณีนี้ หากจะตั้งคณะกรรมาธิการดังกลาวขึ้นเพ่ือสอบสวนแสวงหาขอเท็จจริง
ประกอบในการวินิจฉัยคดีถอดถอนจากตําแหนงแลว ยอมไมเหมาะสม19 เน่ืองจากอํานาจในการ
พิจารณาวินิจฉัยคดีถอดถอนจากตําแหนงของวุฒิสภานั้น เปนการใชอํานาจกึ่งตุลาการ จําเปน
จะตองมีกระบวนพิจารณาเปนพิเศษที่คลายคลึงกับขององคกรตุลาการ ไมอาจจะนํากฎเกณฑที่
ใชกับการพิจารณาเรื่องทั่วไปของวุฒิสภามาใชได

หากพิ จ า รณา เปรี ยบ เที ยบกับกระบวนการถอดถอนจากตําแหน ง  
(Impeachment) ของสหรัฐอเมริกาก็จะพบวารัฐธรรมนูญสหรัฐอเมริกากําหนดใหวุฒิสภามี
อํานาจเด็ดขาด และมีอิสระในการพิจารณาคดีถอดถอนจากตําแหนงเชนเดียวกัน นอกจากนั้น
ยังสรางกลไกอันเปนหลักประกันความถูกตองชอบธรรมอยู 3 ประการ กลาวคือ

ประการแรก โดยการกําหนดใหมีองคกรที่เกี่ยวของในการดําเนินคดีดังกลาว
สององคกร เพ่ือใหเกิดการถวงดุลการใชอํานาจซึ่งกันและกัน ไดแกการกําหนดใหสภาผูแทน
ราษฎรเปนองคกรผูกลาวหา ทําการรวบรวมพยานหลักฐานและไตสวนขอเท็จจริง เพ่ือพิจารณา

                                                          
∗ "มาตรา189   สภาผูแทนราษฎรและวุฒิสภา มีอํานาจเลือกสมาชิกของแตละสภา   

ตั้งเปนคณะกรรมาธิการสามัญ และมีอํานาจเลือกบุคคลผูเปนสมาชิกหรือมิไดเปนสมาชิกตั้งเปน
คณะกรรมาธิการวิสามัญ เพ่ือกระทํากิจการพิจารณาสอบสวน หรือศึกษาเรื่องใดๆอันอยูใน
อํานาจหนาที่ของสภาแลวรายงานตอสภา มติตั้งคณะกรรมาธิการวิสามัญดังกลาวตองระบุ    
กิจการหรอืเรื่องใหชัดเจนและไมซ้ําหรือซอนกัน

คณะกรรมการตามวรรคหนึ่งยอมมีอํานาจออกคําสั่งเรียกเอกสารจากบุคคลใด หรือ
เรียกบุคคลใด มาแถลงขอเท็จจริงหรือแสดงความเห็นในกิจการที่กระทําหรือในเรื่องที่พิจารณา
สอบสวนหรือศึกษาอยูนั้นได

…....   "
19 ศ.ดร.บวรศักดิ์  อุวรรณโณ. สัมภาษณ ,17 มกราคม 2544. (โปรดดูภาคผนวก ก).
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ลงมติวาขอกลาวหามีมูลอันสมควรฟองรองตอวุฒิสภาหรือไม และมีฐานะเปนโจทกทําหนาที่
กลาวหาฟองรองคดีตอวุฒิสภา  และกําหนดใหวุฒิสภาเปนองคกรผูพิจารณาวินิจฉัยชี้ขาด

ประการที่สอง การกําหนดกระบวนพิจารณาในชั้นวุฒิสภา ใหคลายคลึงกับการ
พิจารณาของศาลคือ มีขั้นตอนการนําสืบพยานหลักฐานและขอเท็จจริงโดยผูถูกกลาวหา    และ
ตัวแทนจากสภาผูแทนราษฎร(ผูกลาวหา)ตลอดจนมีหลักเกณฑการดําเนินคดีคลายคลึงกับการ
ดําเนินคดีในศาล ซึ่งนอกจากจะเปนการประกันสิทธิในการปองกันตนเองของผูถูกกลาวหา    
ใหไดรับการพิจารณาและวินิจฉัยคดีอยางเปนธรรมแลว ยังเปนหลกัประกันวาพยานหลักฐานที่
นํามาสูการพิจารณาวินิจฉัยของวุฒิสภานั้นไดมาโดยถูกตองตามกฎหมาย และเปนธรรมตอผู 
ถูกกลาวหา

ประการที่สาม การกําหนดใหกระบวนการพิจารณาในชั้นวุฒิสภา ตองกระทํา
โดยเปดเผยตอสาธารณชน (ยกเวนในขั้นตอนการลงมติ) เพ่ือใหสาธารณชนไดติดตาม      
ตรวจสอบการดําเนินคดีดังกลาว ถือเปนการควบคุมทางออมใหวุฒิสภาตองพิจารณาและ
วินิจฉัยคดีโดยคํานึงถึงความถูกตอง ชอบธรรม วางอยูบนขอเท็จจริง ขอกฎหมาย ความเหมาะ
สม และตองมีเหตุผลเพียงพอที่วิญูชนจะสามารถยอมรับได

ในขณะที่กระบวนการถอดถอนจากตําแหนงของไทย แมจะมีองคกรที่เกี่ยวของ 
2 ฝาย คือคณะกรรมการ ป.ป.ช. และวุฒิสภา แตก็มีไดแสดงถึงการตรวจสอบถวงดุลกันอยาง
ชัดเจน เน่ืองจากคณะกรรมการ ป.ป.ช. มิไดมีสถานะเปนฝายที่กลาวหาฟองรองคดี หากแตเปน
เพียงองคกรไตสวนขอเท็จจริงและเสนอความเห็นตอวุฒิสภาเทานั้น และเปนการไตสวน       
ขอเท็จจริงเพียงกรณีเดียวในกระบวนการพิจารณาถอดถอนจากตําแหนงเทานั้น  สําหรับในชั้น
วุฒิสภาก็มิไดมีการดําเนินกระบวนพิจารณานําสืบขอเท็จจริงและรวบรวมพยานหลักฐานขึ้นอีก 
สมาชิกวุฒิสภาจึงมิไดมีสวนในการรับฟงขอเท็จจริงและพยานหลักฐานตางๆดวยตนเอง     
นอกจากนี้ การพิจารณาของวุฒิสภาก็มิไดกระทําโดยเปดเผยใหสาธารณชนตรวจสอบได 
ประกอบกับมิไดกําหนดใหสมาชิกวุฒิสภาตองแสดงเหตุผลประกอบการลงมติ จึงทําใหไมมีหลัก
ประกันไดวาผลการวินิจฉัยของวุฒิสภาจะวางอยูบนหลักความถูกตองชอบธรรมและสอดคลอง
กับสํานึกของวิญูชน

5.7.3 ความเปนกลางของสถาบันวุฒิสภา

เม่ือกําหนดใหวุฒิสภาเปนองคกรที่มีอํานาจในการตรวจสอบการใชอํานาจรัฐ     
มีฐานะเปนผูตัดสินชี้ขาดในคดถีอดถอนจากตําแหนงแลว วุฒิสภาก็จะตองยึดถือหลักแหงความ
ยุติธรรมขององคกรตุลาการเปนหลัก กลาวคือ จะตองตัดสินชี้ขาดขอพิพาทโดยปราศจากอคติ
มีความเปนกลาง ไมมีสวนไดเสียในคดี โดยเฉพาะอยางยิ่งจะตองไมมีความสัมพันธทางสวนตัว
กับบุคคลที่เกี่ยวของในการวินิจฉัย ไมวาในทางที่ดีหรือลบ  เพ่ือใหการวินิจฉัยคดีอยูบนความ
ถูกตองชอบธรรม
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ในกรณีดังกลาว เพ่ือใหการใชดุลพินิจตัดสินชี้ขาดของวุฒิสภามีความเปนกลาง
ปราศจากอคติ จึงจําเปนอยางยิ่งที่จะตองมีการกําหนดหลักประกันมิใหพรรคการเมือง ตลอดจน
บุคคลอื่นใดเขามาแทรกแซง หรือมีอิทธิพลตอการตัดสินใจหรือควบคุมสมาชิกวุฒิสภาใหอยู
ภายใตอาณัติได  ในการนี้ รัฐธรรมนูญฉบับปจจุบันไดกําหนดเงื่อนไขเกี่ยวกับลักษณะของ
วุฒิสภาในดาน ที่มา วาระการดํารงตําแหนง อํานาจหนาที่ และการพนจากตําแหนง เพ่ือเปน
หลักประกันการปฏิบัติหนาที่ในฐานะองคกรตรวจสอบของวุฒิสภาไว   6 ประการ คือ

1.  ที่มา  รัฐธรรมนูญไดกําหนดใหวุฒิสภามาจากการเลือกตั้งโดยตรงของ
ประชาชน (มาตรา 121)  อันเปนการเปลี่ยนแปลงหลักเกณฑที่มีมาแตเดิมที่วุฒิสภาในอดีต
มาจากการแตงตั้งโดยพระมหากษัตริยดวยการคัดสรรของนายกรัฐมนตรี  ทั้งนี้ เพ่ือใหมีความ
เปนอิสระโดยสิ้นเชิงไมถูกผูกมัดอยูกับองคกรผูแตงตั้ง  นอกจากนั้นยังสงผลใหวุฒิสภาเปนสภา
ที่มีความชอบธรรมในการใชอํานาจถอดถอนบุคคลซึ่งมาจากการเลือกตั้งของประชาชนดวย

2.  การไมเกี่ยวของกับพรรคการเมือง  แมจะมีที่มาจากการเลือกตั้ง แตวุฒิสภา
ก็มีหลักประกันที่จะไมตองเกี่ยวของกับพรรคการเมือง เน่ืองจากรัฐธรรมนูญกําหนดใหผูสมัคร
รับเลือกตั้งเปนสมาชิกวุฒิสภาตองไมเปนสมาชิกหรือผูดํารงตําแหนงใดๆของพรรคการเมือง
(มาตรา 126(1)) รวมทั้งกําหนดใหผูที่เคยเปนสมาชิกสภาผูแทนราษฎรมากอนแลวจะมาสมัคร
เปนสมาชิกวุฒิสภานั้น  ตองพนจากการเปนสมาชิกสภาผูแทนราษฎรมาแลวไมนอยกวา  1 ป
กอนสมัครรับเลือกตั้งเปนสมาชกิวุฒิสภานั้น(มาตรา 126(2)) และ กําหนดหามผูที่เคยเปน
สมาชิกวุฒิสภาในคราวกอนมาลงสมัครรับเลือกตั้งในสมัยติดกัน (มาตรา 126 (3))  นอกจากนี้
ยังหามสมาชิกวุฒิสภาที่พนจากตําแหนงแลวไมเกิน 1 ปเปนรัฐมนตรีหรือขาราชการการเมือง
ดวย  (มาตรา 127 วรรค 2)

3. วาระการดํารงตําแหนง  รัฐธรรมนูญกําหนดใหสมาชิกวุฒิสภามีวาระการ
ดํารงตําแหนงยาวถึง 6 ป (มาตรา 130)  ในการนี้จึงไมอาจยุบวุฒิสภาได

4. การพนจากตําแหนง  สมาชิกวุฒิสภาจะพนจากตําแหนงตามกรณีที่        
รัฐธรรมนูญกําหนดไวเทานั้น  คือ  เม่ือครบวาระการดํารงตําแหนง  หรือเม่ือถูกถอดถอนจาก
ตําแหนง หรือเม่ือขาดคุณสมบัติมีลักษณะตองหาม หรือกระทําการอันมีลักษณะตองหามตามที่
รัฐธรรมนูญบัญญัติ (มาตรา 133)

5.  อํานาจหนาที่  แมวาสมาชิกวุฒิสภาจะมาจากการเลือกตั้งและมีสถานะเปน
ผูแทนของปวงชนชาวไทย (มาตรา 149)  เชนเดียวกันกับสมาชิกสภาผูแทนราษฎร  แตบทบาท
หนาที่ของวุฒิสภาตามรัฐธรรมนูญฉบับปจจุบันมีความแตกตางจากสภาผูแทนราษฎร  กลาวคือ
นอกเหนือจากหนาที่ในการนิติบัญญัติแลว  วุฒิสภายังมีบทบาทในการเปนองคกรตรวจสอบการ
ใชอํานาจรัฐ  และเปนผูคัดเลือกบุคคลเขาดํารงตําแหนงในองคกรตรวจสอบตางๆ  ดังนั้นจึง
จําเปนอยางยิ่งที่สมาชิกวุฒิสภาจะตองมีพฤติกรรมที่เหมาะสมและเปนกลาง  สมาชิกวุฒิสภา
ไมอาจที่จะลงไปปฏิบตัิหนาที่ในฐานะผูแทนของประชาชน เชนเดียวกับการปฏิบัติหนาที่ของ
ส.ส. เชน การลงไปบริหารบานเมือง  การนําเงินงบประมาณไปลงพื้นที่  หรือการวิ่งเตนให
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รัฐบาลตองตอบสนองตอความตองการของประชาชน  ในกรณีนี้หากสมาชิกวุฒิสภาไมแยก
ความแตกตางระหวางหนาที่ของตนกับ ส.ส. ใหแนชัด  กลับลงไปทําหนาที่เชนเดียวกับ ส.ส.
แลว ก็จะเปนชองทางใหเขาไปมีความสัมพันธเกี่ยวของกับพรรคการเมืองได

ในประเด็นดังกลาวไดมีสมาชิกสภารางรัฐธรรมนูญ (นายวิศัลย โฆษิตานนท
สมาชิกสภาผูแทนราษฎร จังหวัดเพชรบูรณ)  ตั้งขอสังเกตตอการเปนตัวแทนประชาชนของ
สมาชิกวุฒิสภาไววา  “เม่ือเปนผูแทนประชาชน ในที่สุด ส.ว. ก็ตองไปดูแลเร่ืองถนนหนทาง
เรื่องไฟฟา  น้ําบาดาล วัดวาอาราม แมกระทั่งไปออกงานศพ  งานบวช งานแตงงาน กฐิน  ผา
ปา มีขอหนัง ขอหมอลํา ขอสตริง ขอถวยกีฬา อุปกรณกีฬาตางๆ เหมือนผูแทนราษฎรทั้งหมด
ซึ่งสิ่งตางๆ เหลานั้นก็คือ คาใชจายทั้งนั้น  เม่ือมีคาใชจาย น้ําไหลออกก็ตองหาน้ําไหลเขา  ก็
เปนการเปดโอกาสอยางยิ่งที่ทําใหพรรคการเมืองเขามาแทรกแซงในจุดนี้  เม่ือพรรคการเมือง
เขามาแทรกแซง  ก็จะทําใหการปฏิบัติหนาที่ของวุฒิสมาชิกนั้น อาจจะไมสามารถสะทอนตอ
เจตนารมณในความเปนกลางทางการเมืองได”20

          ดังนั้นสมาชิกวุฒิสภาจะตองคํานึงถึงขอบเขตอํานาจหนาที่ของตนตามที่       
รัฐธรรมนูญกําหนด ไมอาจกาวลวงไปปฏิบัติหนาที่เชนเดียวกับ ส.ส. ได  บทบาทของวุฒิสภา
ในฐานะที่เปนผูแทนประชาชนนั้น มีเพียงการรับฟงความคิดเห็นและความตองการของประชา
ชน  เพ่ือนํามาตอบสนองภายในอํานาจหนาที่ที่รัฐธรรมนูญกําหนดไวเทานั้น  เชน  เปนตัวแทน
สะทอนความรูสึกของประชาชน  ในกรณีที่ตองการใหถอดถอนนักการเมืองบางคน  ดวยการลง
มติถอดถอนจากตําแหนง เปนตน21

6.  การตรวจสอบ  พฤติกรรมการปฏิบัติหนาที่ของสมาชิกวุฒิสภาอยูภายใต
การตรวจสอบโดยกลไกถอดถอนจากตําแหนง  ในการนี้ประชาชน สมาชิกสภาผูแทนราษฎร
หรือแมกระทั่งสมาชิกวุฒิสภาดวยกันเอง สามารถเสนอเรื่องใหดําเนินการถอดถอนจากตําแหนง
สมาชิกวุฒิสภาคนใดคนหนึ่งได (มาตรา 304)  การตรวจสอบดังกลาว ทําใหสมาชิกวุฒิสภาจะ
ตองตระหนักวาตนอยูในสายตาของสาธารณชนตลอดเวลา จะตองปฏิบัติหนาที่โดยชอบดวย
กฎหมายอยางถูกตองและเปนกลาง และคํานึงถึงการยอมรับไดของประชาชน

จะเห็นไดวา การที่รัฐธรรมนูญกําหนดใหสมาชิกวุฒิสภามีที่มาจากการเลือกตั้ง
โดยตรงของประชาชน  ทําใหสมาชิกวุฒิสภาสามารถปฏิบัติหนาที่โดยอิสระไมอยูภายใตอาณัติ
ของฝายใด หากแตตองคํานึงถึงความตองการของประชาชนเทานั้น  การที่วุฒิสภาไมไดมาจาก
การแตงตั้ง ทําใหไมมีความผูกพันที่จะตองปฏิบัติตามความตองการของผูสั่งแตงตั้งหรือพรรค

                                                          
20 รายงานการประชุมสภารางรัฐธรรมนูญ ครั้งที่ 20  (เปนพิเศษ)  วันที่ 16 กรกฎาคม

พ.ศ. 2540, หนา 69.
21 บวรศักดิ์  อุวรรณโณ , บทบาทและอํานาจหนาที่ของวุฒิสภาตามรัฐธรรมนูญแหง

ราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 (กรุงเทพ : สถาบันพระปกเกลา , 2543) , หนา 26.
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การเมืองของผูนั้น  นอกจากนี้การกําหนดวาระการดํารงตําแหนงยาวถึง 6 ป โดยยุบวุฒิสภา 
ไมได  และการหามสมาชิกวุฒิสภาไปดํารงตําแหนงการเมืองอ่ืนๆ จนกวาจะไดพนจากตําแหนง
ไปแลวมากกวาหนึ่งป  ยังทําใหสมาชิกวุฒิสภาเปนอิสระจากพรรคการเมือง สามารถปฏิบัติหนา
ที่ไปโดยไมตองคํานึงถึงรัฐบาล ไมตองเกรงวาจะถูกยุบวุฒิสภา  รวมทั้งไมมีเหตุใหตองคํานึงถึง
คําขอของพรรคการเมือง เพ่ือหวังจะไดรับตําแหนงสําคัญในฝายบริหารในการเลือกตั้งครั้งตอไป    
ยิ่งกวานั้น การกําหนดหามผูที่เคยเปนสมาชิกวุฒิสภามาแลวลงสมัครรับเลือกตั้งสมาชิกวุฒิสภา
อีกในวาระติดตอกัน ก็เปนเครื่องปองกันไมใหสมาชิกวุฒิสภาหวังพ่ึงพรรคการเมืองในการ     
หาเสียงแบบผิดกฎหมาย 22  รวมทั้งการที่รัฐธรรมนูญกําหนดบทบาทหนาที่ของสมาชิกวุฒิสภา
ใหแตกตางจากบทบาทหนาที่ของ ส.ส. ไมตองไปลงพื้นที่หาเสียงหรือหางบประมาณพัฒนาพื้น
ที่ ยังเปนการตัดโอกาสที่สมาชิกวุฒิสภาจะเขาไปมีความสัมพันธกับพรรคการเมืองไดอีกดวย

จากเงื่อนไขที่รัฐธรรมนูญกําหนดขึ้นดังกลาว  นับไดวาเปนหลักประกันความ
เปนอิสระและเปนกลางของสถาบันวุฒิสภา  โดยเฉพาะอยางยิ่งแสดงใหเห็นวาไมมีความจําเปน
ในทางกฎหมายที่วุฒิสภาจะตองมีความเกี่ยวของผูกพัน หรืออยูใตอาณัติขององคกรใดทั้งสิ้น  
แตอยางไรก็ตาม จะตองยอมรับในทางปฏิบัติวา แมโดยทางการสมาชิกวุฒิสภาจะมีอิสระไมอาจ
ถูกแทรกแซงโดยองคกรใดได  แตสําหรับในความสัมพันธแบบไมเปนทางการแลว  ยอม     
เปนไปไดวาสมาชิกวุฒิสภาอาจมีความเกี่ยวของกับพรรคการเมืองในลักษณะที่ เปน         
ความสัมพันธระหวางบุคคลในทางสวนตัวหรือแบบเครือญาติ23  ซึ่งกรณีดังกลาวเปนสิ่งที่   
หลีกเลี่ยงไมได และกฎหมายไมอาจควบคุมไดอีกดวย

ดังนั้น เพ่ือปองกันการที่อิทธิพลทางการเมืองเขามาเกี่ยวของกับการใชอํานาจ
พิจารณาตัดสินคดีของวุฒิสภาหรือใหมีโอกาสเกิดขึ้นไดนอยที่สุด ควรจะกําหนดวิธีพิจารณาคดี
ของวุฒิสภาใหชัดเจน และสอดคลองกับหลักเกณฑพ้ืนฐานขององคกรชี้ขาดดังที่ไดกลาวขางตน 
โดยเฉพาะอยางยิ่งนําแนวทางที่ไดจากการศึกษาปญหาในระบบของสหรัฐอเมริกามาพิจารณา
ประกอบดวย นั่นคือจะตองกําหนดใหสมาชิกวุฒิสภาแสดงเหตุผลประกอบการตัดสิน และ 
ดําเนินกระบวนพิจารณาโดยเปดเผย ใหสาธารณชนไดรับรูและตรวจสอบได เพ่ือใหการตรวจ
สอบ และมติของมหาชนเปนเครื่องควบคุมการปฏิบัติหนาที่ของวุฒิสภาที่ดีที่สุด

                                                          
22 เรื่องเดียวกัน , หนา 21.
23 ศ.ดร.บวรศักดิ์  อุวรรณโณ. สัมภาษณ ,17 มกราคม 2544. (โปรดดูภาคผนวก ก).



บทที่ 6
บทสรุปและขอเสนอแนะ

รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 ไดกําหนดระบบการ   
ตรวจสอบการใชอํานาจรัฐโดยกระบวนการถอดถอนจากตําแหนงขึ้น และวางหลักการใหนํามา
ใชกับขาราชการประจําบางตําแหนงดวย มาตรการนี้มีขึ้นเพ่ือลงโทษแกพฤติการณอันสอวา
ทุจริต ร่ํารวยผิดปกติ กระทําความผิดตอตําแหนงหนาที่ราชการ หรือจงใจฝาฝนรัฐธรรมนูญ
หรือกฎหมาย ของเจาหนาที่ของรัฐระดับสูง  โดยมีองคกรอิสระ (คณะกรรมการปองกันและ 
ปราบปรามการทุจริตแหงชาติ) ทําหนาที่ในการไตสวนดวยกระบวนการแบบกึ่งตุลาการ และมี
วุฒิสภาเปนองคกรวินิจฉัยดวยวิธีการลงมติดวยคะแนนเสียงไมนอยกวาสามในหาของสมาชิก 
ทั้งน้ีมีวัตถุประสงคที่จะยับยั้งการกระทําทุจริตของเจาหนาที่ของรัฐ โดยการลงโทษถอดถอน 
จากตําแหนงแกผูที่มีพฤติการณสอวาทุจริตโดยไมถึงกับตองมีการพิสูจนขอเท็จจริงใหไดอยาง
ชัดเจน เพ่ือปองกันมิใหผูนั้นยังคงดํารงตําแหนงและใชอํานาจในตําแหนงหนาที่เพ่ือการทุจริต
ไดตอไป

กอนหนาที่รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 จะมีผลใช
บังคับ การควบคุมตรวจสอบขาราชการประจํานั้นอยูภายใตหลักเกณฑของกฎหมายวาดวย
ระเบียบวินัยขาราชการเปนหลัก มีระบบการดําเนินการทางวินัยแกขาราชการที่ประพฤติฝาฝน
ระเบียบวินัย โดยในกรณีที่ขาราชการกระทําความผิดวินัยอยางรายแรง จะมีกระบวนการ    
สอบสวนลงโทษทางวินัยที่มีวิธีการพิสูจนขอเท็จจริงซ่ึงใหความคุมครองแกผูถูกกลาวหาอยาง
เปนธรรมเชนเดียวกับกระบวนการยุติธรรม และมีโทษสําหรับความผิดวินัยอยางรายแรง คือการ
ใหพนจากตําแหนงหนาที่ราชการ โดยการไลออก ปลดออก หรือใหออก ตามแตความรายแรง
แหงกรณี

ดังนี้ เม่ือมีการบังคับใชกระบวนการถอดถอนจากตําแหนงกับขาราชการประจํา
ขึ้น จึงอาจกอใหเกิดผลกระทบตอระบบการดําเนินการทางวินัยแกขาราชการที่ใชอยูเดิมได    
ซึ่งจากการศึกษาถึงระบบการลงโทษแกการกระทําความผิดตอตําแหนงหนาที่ราชการตาม  
พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการปองกันและปราบปรามการทุจริต พ.ศ. 2542 
พบวา ขาราชการประจําระดับสูงที่มีพฤติการณอันเปนความผิดจะตองถูกดําเนินการทางวินัย
และการถอดถอนจากตําแหนงไปพรอมกัน ในขณะที่ระบบทั้งสองมีวัตถุประสงค กระบวนการ 
และผล แตกตางกัน กรณีดังกลาวจึงอาจเกิดปญหาขึ้น ดังตอไปน้ี

1. ปญหาความลักลั่นระหวางมติถอดถอนจากตําแหนงของวุฒิสภากับ
การลงโทษทางวินัย

อาจเกิดปญหาความลักลั่นขึ้น หากปรากฏกรณีที่วุฒิสภาลงมติไมถอดถอน       
ผูกระทําความผิดออกจากตําแหนง ในขณะที่ผูบังคับบัญชามีคําสั่งลงโทษทางวินัยอยางรายแรง
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ถึงขั้นไลออก ปลดออก (หรือใหออก) จากราชการ    หรือเปนกรณีที่วุฒิสภาลงมติถอดถอนจาก
ตําแหนง ในขณะที่ผูบังคับบัญชาพิจารณาใหผูถูกกลาวหายังคงอยูในตําแหนงหนาที่ราชการ 
ตอไปได กรณีดังกลาวเกิดปญหาในทางปฏิบัติขึ้นวาจะยึดถือผลคําวินิจฉัยใดเปนหลักปฏิบัติ

จากการศึกษาพบวาเพราะระบบทั้งสองมีความแตกตางกันทั้งในดานแนวคิด 
กระบวนการและผล จึงไมอาจที่จะยึดถือผลการพิจารณาของกระบวนการใดกระบวนการหนึ่ง
แทนกันได จําเปนที่จะตองดําเนินการพิจารณาลงโทษไปตามตามกระบวนการนั้น ๆ จนสิ้นสุด 
ซึ่งจะมีผล ดังนี้

(1) กรณีที่กระบวนการถอดถอนจากตําแหนงเสร็จสิ้นลงกอน
ในกรณีนี้ ถาหากวุฒิสภาลงมติถอดถอนจากตําแหนง ผูถูกกลาวหาจะตองพน

จากหนาที่ราชการลงตามรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย แตการพิจารณาลงโทษทางวินัย 
ไมอาจยุติลงไปดวย จําเปนตองพิจารณาลงโทษทางวินัยแกขาราชการผูถูกถอดถอนตอไปเพื่อ
วินิจฉัยถึงสิทธิในบําเหน็จบํานาญราชการ ซึ่งถาตอมาปรากฏวาขาราชการผูนั้นถูกลงโทษทาง
วินัยอยางรายแรงถึงขั้นไลออกดวย ผูนั้นก็จะพนจากตําแหนงหนาที่ราชการและถูกตัดสิทธิใน
เงินบําเหน็จบํานาญราชการดวย  แตถาหากปรากฏวาไมมีความผิดวินัยอยางรายแรง ผูนั้นก็จะ
ไมถูกตัดสิทธิในบําเหน็จบํานาญราชการ เพียงแตตองพนจากราชการและถูกหามมิใหรับราช
การหรอืดํารงตําแหนงในทางการเมือง 5 ปเทานั้น

ถาหากวุฒิสภาลงมติไมถอดถอนจากตําแหนง กระบวนการทางวินัยก็สามารถ
ดําเนินตอไปไดตามปกติ

(2) กรณีที่กระบวนการทางวินัยเสร็จสิ้นลงกอน   ถากระบวนการทางวินัยที่
เสร็จสิ้นลงกอนตัดสินลงโทษทางวินัยอยางรายแรง ขาราชการผูกระทําความผิดก็จะตองพนจาก
ตําแหนงหนาที่ราชการลงตามกฎหมายระเบียบวินัยขาราชการ  ในกรณีนี้กระบวนการถอดถอน
จากตําแหนงอาจจะไมดําเนินการตอไปก็ได เน่ืองจากผูถูกลงโทษทางวินัยอยางรายแรงไม
สามารถที่จะกลับเขามารับราชการหรือดํารงตําแหนงในทางการเมืองไดอีก ทําใหเปาหมายของ
การกลาวหาถอดถอนจากตําแหนงสิ้นไป  แตทั้งนี้ขึ้นอยูกบัการพิจารณาของวุฒิสภาเองวาจะ
เห็นสมควรดําเนินการถอดถอนจากตําแหนงตอไปหรือไม   สําหรับในกรณีที่กระบวนการทาง
วินัยที่เสร็จสิ้นลงกอนเห็นวาผูถูกกลาวหาไมมีความผิดวินัยอยางรายแรง วุฒิสภายังสามารถ
ดําเนินการถอดถอนจากตําแหนงตอไปได เพราะการลงโทษถอดถอนจากตําแหนงวางอยูบน
หลักการที่แตกตางกัน

2. ปญหาความลักลั่นระหวางมติถอดถอนจากตําแหนงของวุฒิสภา
กับคําพิพากษาของศาลปกครอง

เน่ืองจากคําสั่งลงโทษทางวินัยตามพระราชบัญญัติระเบียบวินัยขาราชการ     
มีลักษณะเปนคําสั่งทางปกครองที่ผูถูกสั่งลงโทษทางวินัยสามารถฟองคดีตอศาลปกครองขอให
เพิกถอนคําสั่งลงโทษทางวินัยเนื่องจากออกโดยไมชอบดวยกฎหมายได  ในกรณีนี้ถาหากมีการ
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ดําเนินคดีถอดถอนจากตําแหนงบุคคลดังกลาวโดยวุฒิสภาในขณะเดียวกับที่ผูถูกกลาวหา     
ไดโตแยงคําสั่งลงโทษทางวินัยดวย จะเกิดปญหาวาคําตัดสินขององคกรทั้งสองจะสงผลกระทบ
ตอกันหรือไม อยางไร

จากการศึกษาพบแนวทางวาจะตองยึดถือผลของการถอดถอนจากตําแหนง
ตามรัฐธรรมนูญเปนหลัก เน่ืองจากเปนกฎหมายที่มีสภาพบังคับสูงที่สุด กลาวคือ

(1)  ถาหากวุฒิสภาลงมติถอดถอนจากตําแหนง ผูนั้นจะตองพนจากราชการลง
และถูกหามรับราชการเปนเวลา 5 ปโดยผลของรัฐธรรมนูญ หากปรากฏวาไดมีการโตแยงคําสั่ง    
ลงโทษทางวินัยตอศาลปกครอง ศาลปกครองยังคงพิจารณาคดีเพ่ือเพิกถอนคําสั่งที่มิชอบ   
ดวยกฎหมายตอไปได แตการที่ศาลปกครองเพิกถอนคําสั่งลงโทษทางวินัยน้ันก็ไมอาจทําให  
ขาราชการกลับมารับราชการตอไปไดเน่ืองจากถูกถอดถอนจากตําแหนงลงตามกระบวนการ
ของรัฐธรรมนูญแลว(และถูกหามรับราชการเปนเวลา 5 ปดวย)  คําสั่งของศาลปกครองจะมีผล
เพียงเพิกถอนคําสั่งลงโทษทางวินัยที่มิชอบดวยกฎหมายลงทําใหผูถูกกลาวหาไมมีความผิด
ทางวินัยและยังคงมีสิทธิไดรับเงินบําเหน็จบํานาญเทานั้น

(2)  หากวุฒิสภาลงมติไมถอดถอนจากตําแหนง ศาลปกครองยังคงพิจารณาคดี
เพ่ือเพิกถอนคําสั่งที่มิชอบดวยกฎหมายตอไปได การที่วุฒิสภามีมติไมถอดถอนจากตําแหนง 
ไมใชการตัดสินในขอเท็จจริงวาผูถูกกลาวหามิไดกระทําความผิด  คําตัดสินของวุฒิสภาจึงไมมี
ผลตอการพิจารณาคดีลงโทษทางวินัยดวย  ในกรณีนี้ ถาหากศาลปกครองพิพากษาใหเพิกถอน  
คําสั่งลงโทษทางวินัย ผูถูกกลาวก็จะไมมีความผิดทางวินัยและยังคงสามารถปฏิบัติหนาที่    
ราชการตอไปได แตถาศาลปกครองเห็นวาคําสั่งลงโทษนั้นชอบดวยกฎหมายแลว แมผู         
ถูกกลาวหานั้นจะไมถูกวุฒิสภาลงโทษถอดถอนจากตําแหนง แตก็จะตองถูกลงโทษทางวินัย
ตามกฎหมายระเบียบวินัยขาราชการเปนเหตุใหพนจากตําแหนงหนาที่ราชการไปได

3. ปญหาตอสิทธิของขาราชการที่จะไดรับเงินบําเหน็จบํานาญ
เน่ืองจากการที่ขาราชการประจําถูกถอดถอนจากตําแหนงโดยบทบัญญัติแหง

รัฐธรรมนูญมิใชการออกจากราชการตามหลักเกณฑของพระราชบัญญัติบําเหน็จบํานาญ       
ขาราชการ พ.ศ. 2484 เม่ือปรากฏกรณีที่วุฒิสภาถอดถอนขาราชการประจําขึ้น จะทําใหบุคคล
นั้นเสียสิทธิในการไดรับเงินบําเหน็จบํานาญดวยหรือไม

จากการศึกษาพบวาการถูกลงโทษถอดถอนจากตําแหนงมิใชการออกจาก      
ราชการเนื่องจากถูกลงโทษทางวินัยอยางรายแรงตามกระบวนการในกฎหมายระเบียบวินัย   
ขาราชการ  จึงไมมีผลเปนการตัดสิทธิในเงินบําเหน็จบํานาญของขาราชการตามพระราชบัญญัติ
บําเหน็จบํานาญขาราชการ พ.ศ. 2484
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นอกจากปญหาขางตน จากการศึกษาวิจัยยังพบวาในการบังคับใชมาตรการ     
ถอดถอนจากตําแหนง อาจเกิดปญหาขึ้นเนื่องจากความไมชัดเจนของบทบัญญัติกฎหมายที่
เกี่ยวของกับกระบวนการการถอดถอนจากตําแหนง อันจะทําใหมาตรการนี้ไมสัมฤทธิ์ผลที่    
แทจริงตามเจตนารมณของรัฐธรมนูญได ดังตอไปน้ี

1. การเสนอขอกลาวหาของประชาชน
เนื่องจากมีชองวางของกฎหมายในกรณีที่พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญ 

วาดวยการปองกันและปราบปรามการทุจริต พ.ศ. 2542 มิไดกําหนดหลักเกณฑในการ     
ตรวจสอบ หรือกําหนดบทลงโทษแกผูริเร่ิมรวบรวมรายชื่อของประชาชนที่นํารายชื่อไปใชโดย         
ผิดไปจากวัตถุประสงค หรือโดยประชาชนไมมีสวนรูเห็นตอการรองขอถอดถอนจากตําแหนง  
จึงอาจทําใหมีการนํากลไกการเขาชื่อถอดถอนจากตําแหนงของประชาชนไปใชเพ่ือผลประโยชน
อ่ืน นอกเหนือจากเจตนารมณของรัฐธรรมนูญที่ตองการใหประชาชนมีสวนรวมในการตรวจสอบ
การใชอํานาจรัฐได

ในประเด็นน้ีผูเขียนตั้งขอสังเกตวาควรมีการแกไขเพ่ิมเติมบทบัญญัติใน         
พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการปองกันและปราบปรามการทุจริต พ.ศ. 2542 
เพ่ือปองกันปญหาที่อาจเกิดขึ้น โดยนําหลักเกณฑการตรวจสอบรายชื่อในการเสนอกฎหมาย
ตามพระราชบัญญัติวาดวยการเขาชื่อเสนอกฎหมาย พ.ศ. 2542 มาตรา 8 มาเทียบเคียง    
ดวยการนําวิธีปดประกาศรายชื่อผูที่เขาชื่อเสนอคํารองขอถอดถอนจากตําแหนงใหประชาชนได
ตรวจสอบคัดคานวา ตนเปนผูที่ไดแสดงเจตนาเขาชื่อเสนอคํารองนั้นจริงหรือไม เพ่ือเปนการ
ปองกันปญหาที่อาจเกิดขึ้นในทางปฏิบัติ

2. การตองหามดํารงตําแหนงเปนเวลาหาป
อาจเกิดปญหาในการตีความรัฐธรรมนูญ มาตรา 307 วรรค 2 ที่บัญญัติหาม   

ผูถูกลงโทษถอดถอนจากตําแหนงไปดํารงตําแหนงใดในทางการเมือง ในการรับราชการเปน
เวลาหาปขึ้นได วาถาหากในทางปฏิบัติเกิดกรณีที่ขาราชการประจําซึ่งถูกลงโทษถอดถอน   
จากตําแหนง จะเขาไปดํารงตําแหนงในทางการเมือง หรือเกิดกรณีที่ผูดํารงตําแหนงทาง      
การเมืองที่ถูกถอดถอนจากตําแหนง จะเขามาดํารงตําแหนงทางราชการ จะตองหามโดย       
รัฐธรรมนูญมาตราดังกลาวดวย  หรือไม

ในการนี้หากพิจารณาจากวัตถุประสงคของมาตรการถอดถอนจากตําแหนงที่
ตองการปองกันและลดโอกาสการใชอํานาจโดยมิชอบของผู ดํารงตําแหนงระดับสูงที่ มี        
พฤติการณที่สอวากระทําการทุจริตลง มิใหสามารถใชอํานาจหนาที่เพ่ือการทุจริตไดอีกตอไป
แลว ในทางปฏิบัติจึงควรตีความบทบัญญัติรัฐธรรมนูญ มาตรา 307 วรรค 2 วาผลของมาตรการ
ถอดถอนจากตําแหนงหมายความรวมถึงการหามผูดํารงตําแหนงทางการเมืองและขาราชการ
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ประจําไปดํารงตําแหนงทั้งในทางการเมืองและในการรับราชการและในทางกลับกันเปนเวลา 5 
ปดวยทั้งสิ้น

3. การพนจากตําแหนงระหวางการพิจารณาของวุฒิสภา
อาจเกิดปญหาขึ้นในกรณีที่ผูถูกกลาวหาพนจากตําแหนงลงกอนที่วุฒิสภา    

ลงมติวาจะทําใหกระบวนการถอดถอนจากตําแหนงยุติลงหรือไม เพราะพระราชบัญญัติประกอบ         
รัฐธรรมนูญวาดวยการปองกันและปราบปรามการทุจริตมิไดวางหลักเกณฑในกรณีดังกลาวไว 
และในกรณีนี้จะมีผลแตกตางกันหรือไม ถาหากเปนการพนจากตําแหนงโดยการที่ผูถูกกลาวหา
ลาออกเอง กับกรณีที่ถูกบังคับใหออกจากตําแหนงโดยผลของกฎหมาย

จากการศึกษาพบวาไมวาผูถูกกลาวหาจะพนจากตําแหนงไปโดยการลาออก
หรือโดยผลของกฎหมายก็ตาม จะไมสงผลกระทบตอการพิจารณาและตัดสินคดีของวุฒิสภา  
แมวาการที่ผูถูกกลาวหาพนจากตําแหนงลงจะทําใหวัตถุประสงคของการถอดถอนจากตําแหนง
สัมฤทธิ์ผลลง แตเน่ืองจากบทลงโทษของมาตรการถอดถอนจากตําแหนงยังมีการตัดสิทธิดํารง
ตําแหนงในทางการเมืองและในทางราชการเปนเวลา 5 ปดวย หากจะตองยุติกระบวนพิจารณา
ลงเม่ือผูถูกกลาวหาพนจากตําแหนงหนาที่ไปโดยที่วุฒิสภามิไดทําการวินิจฉัย ก็จะทําใหไมอาจ
ลงโทษตัดสิทธิดํารงตําแหนงเปนเวลา 5 ปได  ในกรณีดังกลาวมีขอเสนอแนะวาควรมีการ
บัญญัติกฎหมายใหชัดเจนใหวุฒิสภาตองดําเนินการลงโทษถอดถอนจากตําแหนงตอไป       
แมปรากฏวาผูถูกกลาวหาพนจากสถานภาพทางราชการหรือทางการเมืองไปแลวไมวาโดยการ
ลาออกหรือโดยผลของกฎหมายก็ตาม  เพ่ือปองกันมิใหมีการหลีกเลี่ยงการตรวจสอบตาม      
รัฐธรรมนูญ

4. กระบวนการพิจารณาของวุฒิสภา
เน่ืองจากกฎหมายมิไดกําหนดกระบวนการที่ชัดเจนในการพิจารณาของ      

วุฒิสภา นอกเหนือไปจากรับรองอิสระในการออกเสียงลงคะแนนของสมาชิกวุฒิสภาเทานั้น    
จึงไมมีหลักประกันจากการใชดุลพินิจตัดสินคดีตามอําเภอใจของผูตัดสิน  กรณีดังกลาวอาจ   
ทําใหเกิดปญหาในทางปฏิบัติขึ้นไดวาการตัดสินคดีถอดถอนจากตําแหนงมิไดสอดคลองกับ
หลักนิติธรรม อาจเกิดปญหาวาสมาชิกวุฒิสภาขาดความเปนกลางในการพิจารณาตัดสินคดี 
(เพราะในความเปนจริงไมอาจหามการมีความสัมพันธอยางไมเปนทางการของสมาชิกวุฒิสภา
กับพรรคการเมืองได)  ปญหาดังกลาวจะทําใหบังคับใชมาตรการถอดถอนจากตําแหนงไม   
สอดคลองกับเจตนารมณของรัฐธรรมนูญและไมอาจใชเปนเคร่ืองมือในการตรวจสอบการใช
อํานาจรัฐเพ่ือใหสามารถปองกันพฤติการณการทุจริตประพฤติมิชอบของเจาหนาที่ของรัฐลงได

จากการศึกษาเปรียบเทียบกับระบบการลงโทษถอดถอนจากตําแหนงของ
ประเทศสหรัฐอเมริกา (Impeachment) พบวามีการกําหนดกระบวนพิจารณาในชั้นวุฒิสภา     
ที่ชัดเจนซึ่งสามารถที่จะเปนหลักประกันการใชดุลพินิจของวุฒิสภาใหมีความถูกตองชอบธรรม
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ได  อันนาที่จะนํามาเปนแบบอยางในการกําหนดวิธีพิจารณาถอดถอนจากตําแหนงของวุฒิสภา
ไทย ไดแก การกําหนดใหมีการดําเนินกระบวนพิจารณานําสืบพยานหลักฐานและขอเท็จจริงใน
ชั้นวุฒิสภา ในลักษณะที่คลายคลึงกับการดําเนินคดีในศาล โดยยึดถือหลักเกณฑเชนเดียวกับ
การพิจารณาคดีขององคกรตุลาการ ซึ่งจะเปนหลักประกันในการใชดุลพินิจของสมาชิกวุฒิสภา
ไทยใหตองพิจารณาตัดสินจากขอเท็จจริงที่ไดมาโดยถูกตองตามกฎหมาย และยังเปนการ     
คุมครองผูถูกกลาวหาใหไดรับการพิจารณาและวินิจฉัยคดีอยางเปนธรรม การกําหนดใหสมาชิก
วุฒิสภาตองแสดงเหตุผลประกอบการลงมติเพ่ือปองกันการลงมติตามอําเภอใจของวุฒิสภา  
รวมทั้งการกําหนดใหมีการเปดเผยกระบวนพิจารณาของวุฒิสภาตอสาธารณะใหประชาชน   
เขาฟงได ซึ่งจะทําใหสาธารณชนสามารถรับรูและตรวจสอบการปฏิบัติหนาที่ของวุฒิสภา      
อันเปนการควบคุมทางออมใหวุฒิสภาตองพิจารณาวินิจฉัยคดีตามความถูกตองชอบธรรม     
ทั้งนี้ ควรจะมีการกําหนดวิธีพิจารณาในชั้นวุฒิสภาดังกลาวใหชัดเจน โดยการบัญญัติกฎหมาย
หรือขอบังคับการประชุมวุฒิสภา ใหวุฒิสภาจะตองดําเนินกระบวนการพิจารณาไตสวนขอ    
เท็จจริงดวยตนเอง (หรือโดยคณะกรรมาธิการที่ตั้งขึ้นเฉพาะ) โดยมีหลักเกณฑเชนเดียวกันกับ
กระบวนพิจารณาขององคกรตุลาการ และใหวุฒิสภาจะตองพิจารณาคดีโดยเปดเผยให         
สาธารณชนเขาฟงได ประกอบกับสมาชิกวุฒิสภาทุกคนจะตองแสดงเหตุผลประกอบการ
พิจารณาลงมติของตนเอง เพ่ือเปนการควบคุมการใชดุลพินิจของสมาชิกวุฒิสภาใหอยูภายใต
กรอบของความถูกตองและยุติธรรม

6.2 ขอเสนอแนะ

จากการศึกษาวิจัย ผูศึกษาเห็นวาควรมีการปรับปรุงแกไขพระราชบัญญัติ
ประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการปองกันและปราบปรามการทุจริต พ.ศ. 2542 เพ่ือปองกันปญหา
ที่อาจเกิดขึ้นในการบังคับใชมาตรการถอดถอนจากตําแหนง ดังนี้

1. ในกรณีที่มีปญหากระทบตอระบบการควบคุมวินัยขาราชการ ควรเพิ่ม
บทบัญญัติ    ดังตอไปน้ี

"มาตรา … เม่ือวุฒิสภามีมติถอดถอนจากตําแหนงในขณะที่การพิจารณา     
ลงโทษทางวินัยยังไมสิ้นสุด ใหการพิจารณาสั่งลงโทษทางวินัยของผูบังคับบัญชาดําเนินตอไป 
โดยไมตองคํานึงถึงมติของวุฒิสภา

ในกรณีที่มีการโตแยงคําสั่งลงโทษทางวินัยตอศาลปกครอง คําสั่งเพิกถอนการ
ลงโทษทางวินัยของศาลปกครองไมมีผลกระทบตอมติถอดถอนจากตําแหนงของวุฒิสภาแต
อยางใด
 มติถอดถอนขาราชการประจําจากตําแหนง ไมทําใหขาราชการผูถูกลงโทษ  
เสียสิทธิที่จะไดรับเงินบําเหน็จบํานาญตามกฎหมาย "
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2. ในกรณีที่มีปญหาในการดําเนินกระบวนการถอดถอนจากตําแหนง

2.1 ควรบัญญัติขั้นตอนการตรวจสอบคํารองขอถอดถอนจากตําแหนงขึ้น   
เพ่ิมเติม ดังนี้

"มาตรา …      เม่ือประธานวุฒิสภาไดรับคํารองขอถอดถอนจากตําแหนง
ใหประธานวุฒิสภาจัดใหมีการตรวจสอบความถูกตองของเอกสารตามมาตรา  ถาเห็นวาถูกตอง 
ใหประธานวุฒิสภาจัดใหมีการปดประกาศรายชื่อผูเขาชื่อถอดถอนจากตําแหนงไว ณ ศาลา
กลางจังหวัด ที่วาการอําเภอ สํานักงานเทศบาล ที่ทําการองคการบริหารสวนตําบล ที่ทําการ   
ผูใหญบาน และเขตชุมชนหนาแนน ทั้งนี้ เฉพาะในเขตที่ผูเขาชื่อผูนั้นมีภูมิลําเนาอยู

กรณีที่ผูใดมีชื่อเปนผูเขาชื่อเสนอคํารองถอดถอนจากตําแหนงตามประกาศใน
วรรคหนึ่ง โดยมิไดรวมเขาชื่อเสนอคํารองถอดถอนจากตําแหนงดวย ใหผูนั้นมีสิทธิยื่นคํารอง
คัดคานตอประธานวุฒิสภา หรือบุคคลที่ประธานวุฒิสภาแตงตั้งเพ่ือใหขีดฆาชื่อตนเองออกจาก
บัญชีรายชื่อผูเขาชื่อเสนอคํารองถอดถอนจากตําแหนงได ภายในยี่สิบวันนับแตวันปดประกาศ
ตามวรรคหนึ่ง

เม่ือพนกําหนดระยะเวลาคัดคานตามวรรคสองแลว ใหถือวารายชื่อของผูเขาชื่อ
เสนอคํารองถอดถอนจากตําแหนงที่ไมมีการคัดคานเปนรายชื่อที่ถูกตอง และถามีจํานวนครบ
หาหม่ืนคนใหประธานวุฒิสภาดําเนินการใหวุฒิสภาพิจารณาถอดถอนจากตําแหนงตอไป แตถา
มีจํานวนไมครบหาหม่ืนคน ใหประธานวุฒิสภาแจงใหผูริเริ่มเขาชื่อทราบเพื่อดําเนินการจัดใหมี
การเขาชื่อถอดถอนจากตําแหนง

เพ่ิมเติมใหครบหาหม่ืนคนภายในสามสิบวันนับตั้งแตวันที่ไดรับแจงจาก
ประธานวุฒิสภา ถาพนกําหนดระยะเวลาดังกลาวมิไดเสนอการเขาชื่อเพ่ืมเติมจนครบหาหม่ืน
คนใหประธานวุฒิสภาสั่งจําหนายเรื่อง"

2.2 ควรเพิ่มบทบัญญัติเพ่ืออุดชองวางของกฎหมายในกรณีที่มีการพนจาก
ตําแหนงระหวางการพิจารณา ดังนี้

"มาตรา …  ภายหลังจากที่มีการยื่นคํารองขอถอดถอนจากตําแหนง
หากปรากฏวาผูถูกกลาวหาพนจากตําแหนงหรือราชการเพราะเหตุใด ๆ นอกจากถึงแก    
ความตาย ใหคณะกรรมการ ป.ป.ช. และวุฒิสภา ดําเนินการไตสวนขอเท็จจริง และพิจารณาคดี
ถอดถอนจากตําแหนงตอไปได"
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2.3 ควรบัญญัติบทลงโทษใหชัดเจนโดยการแกไข มาตรา 65 วรรค2 ดังนี้
"มาตรา 65     ผูใดถูกถอดถอนจากตําแหนง ใหผูนั้นพนจากตําแหนงหรือออก

จากราชการนับแตวันที่วุฒิสภามีมติใหถอดถอน และใหตัดสิทธิผูนั้นในการดํารงตําแหนงใดๆใน
ทางการเมืองและในหนวยงานของรัฐและในการรับราชการเปนเวลา 5 ป"

2.4  ควรเพิ่มบทบัญญัติขึ้น 2 มาตราเพื่อกําหนดกระบวนพิจารณาของวุฒิสภา 
ดังนี้

" มาตรา …  ในการพิจารณาคดีถอดถอนจากตําแหนง วุฒิสภาจะตองดําเนิน
กระบวนพิจารณาสืบพยานโดยเปดเผยตอสภา เพ่ือใหสมาชิกไดรับฟงคําแถลงของ               
ผูถูกกลาวหาและคณะกรรมการ ป.ป.ช.  ทั้งนี้ เปนไปตามหลักเกณฑที่กําหนดในขอบังคับการ
ประชุมวุฒิสภาวาดวยการพิจารณาคดีถอดถอนจากตําแหนง  ในกรณีนี้ วุฒิสภาอาจแตงตั้ง
คณะกรรมาธิการจากสมาชิกวุฒิสภาขึ้นชุดหนึ่งเพ่ือดําเนินกระบวนพิจารณาแทนก็ได  แตการ
แตงตั้งกรรมาธิการดังกลาวไมเปนการตัดสิทธิวุฒิสภาที่จะดําเนินกระบวนพิจารณาเองโดย  
เปดเผย

ใหคณะกรรมาธิการตามวรรคหนึ่ง จัดทําสํานวนการนําสืบพยานหลักฐาน
ประกอบไปดวยการรวบรวมขอเท็จจริงที่ไดจากการดําเนินกระบวนพิจารณา เสนอตอสมาชิก
วุฒิสภาโดยไมมีการทําความเห็นประกอบ  ในกรณีดังกลาว สมาชิกวุฒิสภามีอํานาจอยางเต็มที่
ในการพิจารณาวินิจฉัยในปญหาขอเท็จจริงและขอกฏหมายจากขอเท็จจริงที่ปรากฏในสํานวน
การนําสืบพยานหลักฐานนั้น  และไมตัดสิทธิวุฒิสภาที่จะใหมีการนําสืบพยานหลักฐานเพิ่มเติม
ตอสภาโดยเปดเผย

มาตรา …  ภายหลังจากการลงมติถอดถอนจากตําแหนง สมาชิกวุฒิสภาทุกคน
จะตองแถลงเหตุผลในการลงมติตอสภา โดยเปดเผยและมีการถายทอดทางวิทยุกระจายเสียง
หรือวิทยุโทรทัศนใหสาธารณชนทราบ "
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ดร. เจริญ  :   ก็ดี  เปนการตรวจสอบแสดงความโปรงใสของนักการเมือง
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ปฏิบัติก็ไมอาจแยกตัดขาดจากพรรคการเมืองได  ในทางปฏิบัติที่ผานมาก็ยัง
คงมีการแอบหาเสียง  การเลือกตั้งเปนวิธีการทางการเมือง การหามหาเสียง
เปนการผิดธรรมชาติ

ผูเขียน  :  มองวามาตรการถอดถอนจากตําแหนงดังกลาว  จะใชไดอยางมีประสิทธิภาพ
เพียงใด

ดร.เจริญ  :  ตองทดลองดู ตามหลักการแลวเห็นวาเปนมาตรการที่ดี  แตในทางปฏิบัติจะ
เปนอยางไรตองทดลองดูกันตอไป  ซึ่งก็เห็นวาดีกวาที่จะไมมีมาตรการใดมา
ควบคุมเลย

ผูเขียน  :  เห็นวากลไกการตรวจสอบทุจริตคอรัปชั่น ตามรัฐธรรมนูญเพียงพอหรือยัง มี
ขอเสนอแนะอื่นเกี่ยวกับการควบคมุตรวจสอบทุจริต หรือไม

ดร.เจริญ  :  เปนเร่ืองตรวจสอบผูมีอํานาจและนําไปใชประโยชนในทางที่ผิด เห็นวาตองคอย
ปฏิบัติเปนเร่ืองๆ ไปใหมีประสบการณมากขึ้น  ขอสําคัญ คือ ตัวประชาชนตอง
มีจิตสํานึกไมรวมกันกระทําผิด ถารวมมือกระทําผิดคอรรัปชั่นก็ยังคงมีอยู (เปน
มาตรการเด็ดขาด) คอรรัปชั่นเปนประเด็นหน่ึงที่ประชาชนหวังเอาประโยชน
จากชองโหวของขาราชการ  เชน เรื่องรับเหมากอสราง  เจาหนาที่ที่มีหนาที่จัด
ซื้อจัดจางมีโอกาสคอรรัปชั่น 90%  ถาประชาชนแขงขันกันอยางตรงไปตรงมา
ก็ปดโอกาสการทุจริต  ขาราชการประจําถือเปนตัวสําคัญ สวนนักการเมืองเปน
มือ 2 (ไมใชมือ1)
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บทสัมภาษณ  ศาสตราจารย ดร.บวรศักด์ิ  อุวรรณโณ วันที่  17 มค.  2544

ผูเขียน  :  กระบวนการพิจารณาคดีถอดถอนจากตําแหนง  โดยเฉพาะในชั้นวุฒิสภามี
ความชัดเจนเพียงพอหรือยัง และจากอํานาจของวุฒิสภาในการตัดสินคดี
ดังกลาว  แสดงใหเห็นวาผลคําวินิจฉัยของวุฒิสภาอาจตรงกันขาม หรือ แตก
ตางจากความเห็นของคณะกรรมการ ป.ป.ช. ไดใชหรือไม

ศ.ดร.บวรศักดิ์  :  กอนอ่ืนตองเขาใจวากระบวนการในวุฒิสภาตองมี เวลานี้ขอบังคับวุฒิสภาไม
มีกระบวนการเหลานี้ ตองมีกระบวนการไตสวนแบบศาล ซึ่งผมคิดวารูปแบบ
อิมพีชเมนตของสหรัฐอเมริกานาสนใจ  ใหประธานศาลฎีกามานั่งเปนประธาน
และมีการไตสวนแบบในศาล ซึ่งสวนน้ีจําเปนจะตองมี ถาไมกําหนดไวกระบวน
พิจารณาในวุฒิสภาจะเปนเรื่องการเมืองลวนๆ คือตัดสินโดยวิธียกมือซ่ึงไมควร
ผมคิดวากระบวนการจะตองทําเปนกึ่งตุลาการมีกระบวนการที่ละเอียด เพ่ือให
มีการยื่นขอกลาวหาจาก ป.ป.ช. ที่พิสูจนแลวและนําสืบโดย ป.ป.ช. กับการตอ
สูของผูที่ถูกกลาวหา และคนตัดสินคือวุฒิสภา  แตวุฒิสภาไมมีทางนั่งประชุม
200 คน เพ่ือฟง ควรจะมีคณะกรรมาธิการชุดหนึ่งเปนคณะกรรมาธิการการ
ยุติธรรมเหมือนของฝรั่ง ทําหนาที่สืบพยานและสรุปความเห็นเสนอวุฒิสภา
เพราะฉะนั้นคําตัดสินของวุฒิสภาจะตางหรือไมตางจาก ป.ป.ช. ก็เปนไปได

ผูเขียน  :  ในระหวางที่ยังไมมีการกําหนดขอบังคับวุฒิสภาในเรื่องดังกลาวขึ้น  จะมีการวิธี
การควบคุมความชอบธรรมหรือยุติธรรม ในการใชดุลพินิจของวุฒิสภากรณีอ่ืน
หรือไม

ศ.ดร.บวรศักดิ์  :  ก็จะมีปญหาเชนกัน  ในกรณีทางปฎิบัติจะใชวิธีการของวุฒิสภาโดยการตั้ง
คณะกรรมาธิการขึ้นตามที่รัฐธรรมนูญบอก (กรรมาธิการวิสามัญ ซึ่งกฎหมาย
บังคับใหวุฒิสภาแตงตั้งกรรมาธิการในขั้นตอนการ เลือก แตงตั้ง ใหความเห็น
ชอบ (มาตรา135) ) แตในการถอดถอน กฎหมายไมไดบอก ซึ่งผมเห็นวาเขา
นาจะตั้งกรรมาธิการขึ้นมาพิจารณาในกรณีนี้  แตตามขอบังคับการประชุม การ
พิจารณาสอบสวนของกรรมาธิการทําโดยลับ ซึ่งมันไมถูกตอง แลวทํางานแบบ
กรรมการประชุมสภา  ซึ่งไมใช มันนาจะตองมีกระบวนการที่เหมาะสมในการ
ใชอํานาจตุลาการเชนน้ี  จะตองมีกระบวนแนนอนที่เปดเผย  และมีหลักประกัน
ที่เรียกวา Natural Justice  เชนคนที่มีสวนไดสวนเสียจะเขาไปพิจารณาคดีไม
ได  จะตองเคารพหลักปองกันตนเองของผูถูกกลาวหา  และผูตัดสินจะตอง
ปราศจากอคติ จะตองเขียนหลักนี้ไว ถาไมเชนน้ันการลงมติของวุฒิสภาก็จะ
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กลายเปนการลงมติแบบกรรมาธิการ  พิจารณาแบบไมเปดเผย  การลงมติก็ลง
มติลับอีกซึ่งผิด การใชอํานาจกึ่งตุลาการไมควรจะปกปด

ผูเขียน  :  เห็นวาวุฒิสภามีความเปนกลางจากพรรคการเมืองเพียงใด
ศ.ดร.บวรศักดิ์  :  ความสัมพันธของวุฒิสภาสวนตัวอยางไมเปนทางการกับพรรคการเมืองตอง

ยอมรับวามี แบบความสัมพันธระหวางบุคคลกับบุคคล  แตเม่ือมันไมใชความ
สัมพันธทางการและวุฒิสภาก็มาจากการเลือกตั้ง  การที่วุฒิสภาจะทําอะไรก็
ตองฟงเสียงประชาชน  ผมเชื่อวาการลงมติของวุฒิสภาจะเปนการลงมติที่สอด
คลองกับมติของมหาชน  เพราะเขาไมอยูใตอาณัติ หรือถูกผูกพันอยางเปนทาง
การกับพรรคการเมืองใหถูกบังคับใหตองถือตาม

ผูเขียน  :  ในกรณีการลงโทษถอดถอนขาราชการประจําจากตําแหนงจะสงผลตอสิทธิใน
บําเหน็จบํานาญขาราชการอยางไร

ศ.ดร.บวรศักดิ์  :  การถูกลงโทษถอดถอนจากตําแหนง  ยังไมถือวาเปนการไลออกหรือถูกปลด
ออกตามกระบวนการทางวินัย

ผูเขยีน  :  ในทางปฏิบัติจะมีโอกาสที่การสอบสวนลงโทษทางวินัยเสร็จสิ้นลงภายหลังจาก
ที่วุฒิสภาไดวินิจฉัยคดีถอดถอนจากตําแหนง

ศ.ดร.บวรศักดิ์  :  คดีถอดถอนจากตําแหนงขาราชการประจํา แทบจะไมคอยมีขึ้นเพราะตาม
กฎหมายประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการปองกันและปราบปรามการทุจริต  
กําหนดวาเมื่อคณะกรรมการป.ป.ช. สงความเห็นวามีมูลความผิดทางวินัยไปยัง
ผูบังคับบัญชาแลว  ใหผูบังคับบัญชาพิจารณาโทษทางวินัยตามมตขิองคณะ
กรรมการ ป.ป.ช. ซึ่งขาราชการก็จะถูกลงโทษไลออก หรือปลดออก จะพนจาก
ตําแหนงไป เหตุใหถอดถอนจากตําแหนงโดยวุฒิสภาก็จะหมดไป  มันจะมีกรณี
ที่วุฒิสภาพิจารณาคดีถอดถอนจากตําแหนงไดก็ตอเม่ือผูบังคับบัญชายังไม
ดําเนินการตามสํานวนของคณะกรรมการ ป.ป.ช. ซึ่งถาหากปลอยใหการ
วินิจฉัยถอดถอนจากตําแหนงเสร็จสิ้นลงกอน ผูบังคับบัญชาก็อาจถูกลงโทษอีก
ขอหาหนึ่งคือ มาตรา 157 (ประมวลกม.อาญา) ละเวนการปฏิบัติตามกฎหมาย
(กฎหมายประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการปองกันและปราบปรามการทุจริต)
มาตรา 92 ซึ่งคงไมมีผูบังคับบัญชาคนไหนกลาทํา เพราะมาตรา 92  กําหนด
ใหผูบังคับบัญชาพิจารณาลงโทษโดยไมมีขอหลีกเลี่ยงเลย  ในกรณีนี้โอกาสที่
การลงโทษทางวินัยจะเสร็จสิ้นลงหลังจากที่วุฒิสภาวินิจฉัยคดีถอดถอนจาก
ตําแหนงจึงเปนสมมติฐานที่เกิดขึ้นไดยาก
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ผูเขียน  :  ถาหากเกิดกรณีที่วุฒิสภาวินิจฉัยคดีถอดถอนจากตําแหนงเสร็จสิ้นลงกอนการ
ลงโทษทางวินัย การลงโทษทางวินัยจะตองยึดถือผลคําตัดสินของวุฒิสภา
หรือไม

ศ.ดร.บวรศักดิ์  :  ไมตอง  ไมมีกฎหมายเขียนไวอยางนั้น

ผูเขียน  :  ในประเด็นที่ผลของมติถอดถอนจากตําแหนง รวมไปถึงการตัดสิทธิในการรับ
ราชการเปนเวลา 5 ปดวย  จะสงผลใหจะตองดําเนินคดีถอดถอนจากตําแหนง
ตอไปหรือไม แมวาขาราชการผูถูกกลาวหาถูกลงโทษปลดออกหรือไลออก
ตามกระบวนการทางวินัยแลว

ศ.ดร.บวรศักดิ์  :  ถูกแลว ในประเด็นน้ีอาจจะเปนปญหาขึ้นมาได  เม่ืออานตามกฏหมายแลว
แมขาราชการจะถูกไลออกแลว วุฒิสภาก็ยังตองลงมติ เพราะกฎหมาย
(กฎหมายประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการปองกันและปราบปรามการทุจริต) 
เขียนไววาใหประธานวุฒิสภาจัดใหมีการประชุมวุฒิสภาโดยเร็ว  แมนอกสมัย
ประชุมก็ตองใหประธานวุฒิสภาแจงใหประธานรัฐสภาทราบ  เพ่ือนําความ
กราบบังคับทูลเพ่ือมีพระราชโองการเรียกประชุมรัฐสภาสมัยวิสามัญเพ่ือ
พิจารณากรณีดังกลาว  เปนการบังคับใหตองเรียกประชุมรัฐสภา  ไมมีขอยก
เวนวาถึงแมออกจากตําแหนงแลวไมตองเรียก  เพราะฉะนั้น อาจจะตอง
พิจารณาตอแม    ขาราชการจะถูกปลดออก หรือ ไลออกแลวก็ตาม

ผูเขียน :  การลงโทษทางวินัยไลออก หรือ ปลดออกจะไมมีผลตอการพิจารณาคดีถอด
ถอนจากตําแหนงของวฒิุสภา

ศ.ดร.บวรศักดิ์  :  ใช

ผูเขียน  :  ในกรณีที่ผูถูกกลาวหาชิงลาออกจากตําแหนงกอน จะทําใหกระบวนพิจารณา
ถอดถอนจากตําแหนงยุติลงหรือไม

ศ.ดร.บวรศักดิ์  :  ไมยุติ  เน่ืองจากมีผลในเรื่องตัดสิทธิในการดํารงตําแหนง 5 ปอยูดวย  และ
กฎหมายก็บังคับใหเรียกประชุมวุฒิสภาใหตัดสิน แมจะออก หรือ ไมออก
ไมสําคัญ

ผูเขียน  :  เห็นวาในทางปฏิบัติการบังคับใชมาตรการถอดถอนจากตําแหนงจะมีความ
เหมาะสม หรือประสิทธิภาพหรือไม มีขอสังเกตเพิ่มเติมอีกหรือไม

ศ.ดร.บวรศักดิ์  :  เน่ืองจากยังไมเคยมีการใช ตองรอดูตอไป แตเห็นวาควรออกแบบระบบใหดี
ในรายละเอียดที่กลาวมาเพื่อใหใชบังคับไดเหมาะสม
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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.



176

    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

ประวัติผูเขียนวิทยานิพนธ

นางสาวกฤตติกา ยุวนะเตมีย เกิดวันที่ 18 พฤศจิกายน พ.ศ 2520
ที่กรุงเทพมหานคร สําเร็จการศึกษาปริญญาตรีนิติศาสตรบัณฑิต จากคณะนิติศาสตร
จุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย ในปการศึกษา 2539 และเขาศึกษาตอในหลักสูตรนิติศาสตร
มหาบัณฑิต ที่จุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย เม่ือ พ.ศ. 2540


	ปกภาษาไทย
	ปกภาษาอังกฤษ
	หน้าอนุมัติ
	บทคัดย่อภาษาไทย
	บทคัดย่อภาษาอังกฤษ
	กิตติกรรมประกาศ
	สารบัญ
	บทที่ 1 บทนำ
	1.1 ความเป็นมาและความสำคัญของปัญหา
	1.2 วัตถุประสงค์และขอบเขตของการศึกษา
	1.3 สมมติฐาน
	1.4 วิธีดำเนินการวิจัย
	1.5 ประโยชน์ที่คาดว่าจะได้รับ

	บทที่ 2 แนวความคิดและที่มาของการถอดถอนจากตำแหน่ง
	2.1  ระบบการควบคุมการใช้อำนาจของฝ่ายบริหาร
	2.1.1 การควบคุมการใช้อำนาจทางการเมือง
	2.1.2 การควบคุมการใช้อำนาจทางปกครอง
	2.1.3 การควบคุมผู้ใช้อำนาจ
	2.1.4 การลงโทษโดยการถอดถอนจากตำแหน่ง

	2.2   ที่มาของการถอดถอนจากตำแหน่งในประเทศไทย
	2.2.1 ปัญหาของการตรวจสอบโดยกระบวนยุติธรรมทางอาญา
	2.2.2 ปัญหาของการตรวจสอบโดยการลงโทษทางวินัย
	2.2.3 ปัญหาของการตรวจสอบตามกฎหมายว่าด้วยการป้องกันและปราบปรามการทุจริต
	2.2.4 ปัญหาของกระบวนการทางการเมืองที่ให้สมาชิกควบคุมกันเอง

	2.3  แนวคิดของการถอดถอนจากตำแหน่งตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทยพุทธศักราช 2540

	บทที่ 3 การถอดถอนเจ้าหน้าที่ของรัฐจากตำแหน่งในประเทศสหรัฐอเมริกา
	3.1 ที่มาและวัตถุประสงค์
	3.2 หลักการของระบบการถอดถอนจากตำแหน่ง
	3.2.1 เหตุแห่งการถอดถอนจากตำแหน่ง
	3.2.2 ตำแหน่งที่ถูกถอดถอน
	3.2.3 องค์กรในการดำเนินคดีถอดถอนจากตำแหน่ง
	3.2.4 ผลของมาตรการถอดถอนจากตำแหน่ง 

	3.3 กระบวนการดำเนินคดีถอดถอนจากตำแหน่ง
	3.3.1  กระบวนการในชั้นสภาผู้แทนราษฎร
	3.3.2  กระบวนการในชั้นวุฒิสภา
	3.3.3 การลาออกจากตำแหน่งระหว่างดำเนินกระบวนพิจารณา

	3.4 ข้อสังเกตของการบังคับใช้มาตรการถอดถอนจากตำแหน่ง

	บทที่ 4 การถอดถอนข้าราชการประจำจากตำแหน่งในประเทศไทย 
	4.1 การควบคุมวินัยข้าราชการ
	4.1.1  แนวคิดและวัตถุประสงค์ของวินัยข้าราชการ
	4.1.2  การดำเนินการทางวินัยกับข้าราชการพลเรือน 

	4.2 การถอดถอนข้าราชการประจำจากตำแหน่ง
	4.2.1  ตำแหน่งข้าราชการที่อาจถูกถอดถอน
	4.2.2  เหตุแห่งการถอดถอนจากตำแหน่ง
	4.2.3  องค์กรและกระบวนการในการถอดถอนจากตำแหน่ง
	4.2.4  ผลของการถอดถอนจากตำแหน่ง


	บทที่ 5 การบังคับใช้มาตรการถอดถอนจากตำแหน่ง 
	ส่วนที่ 1 ปัญหาในการถอดถอนข้าราชการประจำจากตำแหน่ง
	5.1 ผลกระทบต่อกระบวนการทางวินัย 
	5.1.1 กรณีที่วุฒิสภาลงมติเสร็จสิ้นลงก่อนการลงโทษทางวินัย 
	5.1.2 กรณีที่การลงโทษทางวินัยเสร็จสิ้นลงก่อนการลงมติถอดถอนจากตำแหน่ง 

	5.2   ผลกระทบต่อการพิจารณาวินิจฉัยของศาลปกครอง 
	5.2.1 กรณีที่วุฒิสภาลงมติถอดถอนจากตำแหน่ง
	5.2.2 กรณีที่วุฒิสภาลงมติไม่ถอดถอนจากตำแหน่ง 

	5.3 ปัญหาสิทธิในเงินบำเหน็จบำนาญข้าราชการ 
	5.3.1 หลักเกณฑ์และสิทธิในการได้รับบำเหน็จบำนาญ 
	5.3.2 สิทธิในการได้รับบำเหน็จบำนาญข้าราชการที่ถูกถอดถอนจากตำแหน่ง 

	ส่วนที่ 2 ปัญหาในกระบวนการถอดถอนจากตำแหน่ง 
	5.4 การเสนอข้อกล่าวหาของประชาชน
	5.5   การต้องห้ามดำรงตำแหน่งเป็นเวลาห้าปี
	5.6   การพ้นจากตำแหน่งระหว่างการพิจารณาของวุฒิสภา 
	5.6.1 กรณีที่ผู้ถูกกล่าวหาลาออกจากตำแหน่ง 
	5.6.2 กรณีที่ผู้ถูกกล่าวหาพ้นจากตำแหน่งโดยผลของกฎหมาย 

	5.7 การพิจารณาวินิจฉัยของวุฒิสภา
	5.7.1 หลักการพื้นฐานขององค์กรตัดสินชี้ขาด
	5.7.2 ความถูกต้องชอบธรรมในการวินิจฉัยของวุฒิสภา
	5.7.3 ความเป็นกลางของสถาบันวุฒิสภา 


	บทที่ 6 บทสรุป และข้อเสนอแนะ 
	รายการอ้างอิง
	ภาคผนวก
	ภาคผนวก ก.
	ภาคผนวก ข. 
	ภาคผนวก ค.
	ภาคผนวก ง.

	ประวัติผู้เขียน 



