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บทที่ 1 
 

บทนํา 

 

1.1 ความเปนมาและความสําคัญของปญหา 
 

 คํากลาวที ่ว า  “การปกครองของประชาชน  โดยประชาชน และเพื่อประชาชน” 

(government of the people, by the people, and for the people) ถือวาเปนหัวใจสําคัญและเปน

ความหมายที่แทจริงของการปกครองในระบอบประชาธิปไตย(democracy)  ดังที่อับราอัม           

ลินคอลน (Abraham Lincoln) ประธานาธิบดีสหรัฐอเมริกา ไดกลาวไวในอดีต ซึ่งแมในปจจุบัน

ความหมายดังกลาวก็ยังเปนที่ยอมรับวาถูกตองและเปนจริง  นอกจากนี้ยังมีความเช่ือที่วา การปกครอง

ในระบอบประชาธิปไตยที่ดีที่สุด ควรเปนการปกครองของประชาชนโดยตรงนั้น อาจเปนเร่ืองที่

ลาสมัย เพราะในทางปฏิบัติจริงนั้นไมสามารถที่จะกระทําไดในโลกปจจุบัน เนื่องจากเกิดการขยาย

ตัวอยางรวดเร็วของประชากร และการขยายอาณาเขตที่กวางใหญ ไพศาลของแตละรัฐ จึงเกิด

รูปแบบการปกครองระบอบประชาธิปไตยแบบผูแทน (indirect democracy or representative 

government) โดยประชาชนเลือกผูแทน  ข้ึนทําหนาที่แทนตน แลวผูแทนเหลานั้น  มีหนาที่รวมกัน

กําหนดนโยบายและวิธีการปฏิบัติตามนโยบาย การที่ประชาชนทําหนาที่ปกครองดวยตนเอง

โดยตรง หรือการเลือกผูแทนเขาไปทําหนาที่แทนตนนั้น เปนกลไกทีสํ่าคัญทีสุ่ดทีจ่ะทาํใหกระบวนการ

ทางการปกครองในระบอบประชาธิปไตยทุกกระบวนการ ทุกระดับ และทุกมิติ ดําเนินไปอยางมี

ประสิทธิภาพ โดยที่ประชาชนตองมีคุณสมบัติที่เอ้ือหรือสนับสนุนตอหลักการประชาธิปไตย เชน มี

ความสนใจกระตือรือรนที่จะเขามีสวนรวมในทางการเมือง หรือติดตาม ควบคุม และตรวจสอบการ

ทํางานของรัฐอยางจริงจัง เปนตน หรืออาจกลาวไดอีกนัยหนึ่งวา "เปนเร่ืองของทุกคน”  

 การมีสวนรวมทางการเมืองของประชาชนที่มีตอการตรวจสอบและจัดการกับผูดํารง

ตําแหนงทางการเมืองที่ประพฤติมิชอบในอดีตนั้น ประชาชนมีบทบาทและอํานาจนอยมากหรือ

แทบไมมีเลย ประกอบกับระบบการตรวจสอบและเอาผิดกับผูดํารงตําแหนงทางการเมืองก็ไร

ประสิทธิภาพ เนื่องจากระบบการตรวจสอบมักถูกแทรกแซงดวยอิทธิพลทางการเมืองอยูเสมอ  

เปนเหตุใหประชาชนสวนใหญขาดความเชื่อมั่นในระบบการตรวจสอบผูดํารงตําแหนงทาง

การเมือง  ซึ่งบางครั้งประชาชนตองออกมาเคล่ือนไหวดวยตนเอง ดังสามารถเห็นไดจากเหตุการณ

ในประวัติศาสตรการเมืองไทยที่ผานมา เชน เหตุการณ 14 ตุลาคม พ.ศ.2516 และเหตุการณ
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พฤษภาทมิฬ พ.ศ.2535 ซึ่งประชาชนตางออกมาชุมนุมเพื่อขับไลผูนําประเทศหรือผูดํารงตําแหนง

ทางการเมือง เนื่องจากประชาชนเห็นวาผูนําประเทศขณะน้ันไดมาซึ่งอํานาจเปนไปโดยมิชอบ

ธรรม ดังนั้นความ ปรารถนาของประชาชนสวนใหญที่จําเปนจะตองออกมาเรียกรอง ก็คือ ความ

ตองการทางดานสิทธิเสรีภาพและอํานาจอันพึงมีจากผูมีอํานาจกลับคืนมา หรืออาจกลาวไดวา 

การทวงสิทธิและอํานาจคืนจากผูมีอํานาจ เพื่อใหเปนไปตามวิถีทางของการปกครองในระบอบ

ประชาธิปไตยอยางแทจริง แตถึงอยางไรก็ตามผลทายสุดของเหตุการณเกือบทุกเหตุการณที่ผาน

มา  มักจบลงดวยความสูญเสียในชีวิตและทรัพยสิน จนสรางความเสียหายอยางใหญหลวงตอ

สังคมและประเทศชาติเปนผลตามมาอันยากที่จะประเมินคาได 

 จากปญหาดังกลาวจึงเปนสาเหตุประการหนึ่ง ที่นําสูการปฏิรูปรัฐธรรมนูญแหง

ราชอาณาจักรไทยในแตละฉบับที่ผานมา  จนกระทั่งมีแนวคิดการปฏิรูปรัฐธรรมนูญคร้ังสําคัญที่มี

ความพยายามในการรางรัฐธรรมนูญใหเปนของประชาชนอยางแทจริง ซึ่งเปนผลทําใหรัฐธรรมนญู

แหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช2540 ไดถือกําเนิดข้ึนมา และถือไดวาเปนรัฐธรรมนูญฉบับแรก 

ที่มีบทบัญญัติที่เปดโอกาสใหประชาชนสามารถมีสวนรวมในการตรวจสอบและถอดถอนผูดํารง

ตําแหนงทางการเมืองทั้งในระดับชาติและระดับทองถิ่นได ที่สําคัญมิเคยปรากฏในรัฐธรรมนูญ

ฉบับใดๆมากอน รวมถึงยังมีการใหกําเนิดองคกรอิสระตางๆมากมาย  เพื่อเปนกลไกสําคัญในการ

ตรวจสอบการใชอํานาจของผูดํารงตําแหนงทางการเมืองหรือบุคคลที่มีอํานาจ ไดอยางมี

ประสิทธิภาพมากยิ่งข้ึน  และอาจถือไดวาเปนพัฒนาการของการปกครองในระบอบประชาธิปไตย

ที่มีความสมบูรณมากที่สุดคร้ังหนึ่งของประเทศไทยก็วาได โดยมีเจตนารมณสําคัญในการปฏิรูป

การเมืองในครั้งนั้นมีอยู 3 ประการหลัก ดังนี้ 

 1) ทําใหการเมืองเปนของพลเมือง โดยการเพิ่มประสิทธิภาพความเสมอภาค และการมี

สวนรวมของพลเมืองในการเมืองทุกระดับ 

 2) ทําใหระบบการเมือง และระบบราชการมีความสุจริต และชอบธรรมในการใช

อํานาจ และการเพิ่มอํานาจพลเมืองในการควบคุมการใชอํานาจทุกระดับอยางมีประสิทธิภาพ 

 3) ทําใหฝายบริหาร และฝายนิติบัญญัติมีประสิทธิภาพ รัฐบาลมีเสถียรภาพ 

นายกรัฐมนตรีมีสภาวะผูนํา 

 แตถึงอยางไรก็ตามแมจะมีการประกาศใชรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย 

พุทธศักราช 2540 เปนผลสําเร็จ ซึ่งหลายฝายคาดวาจะสามารถชวยขจัดปญหาตางๆได 

โดยเฉพาะปญหาการทุจริต คอรัปชั่นในวงการราชการรวมถึงการใชอํานาจโดยมิชอบของผูดํารง

ตําแหนงทางการเมืองใหหมดไป  แตจนถึงทุกวันนี้ ปญหาดังกลาวก็ยังปรากฏใหเห็นอยูอยาง
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ตอเนื่อง เนื่องจากผูดํารงตําแหนงอาศัยชองวางของกฎหมายในการกระทําความผิด อีกทั้ง

กระบวนการทุจริต คอรัปชั่นก็มีความสลับซับซอนมากข้ึน ประกอบกับกระบวนการตรวจสอบของ

องคกรอิสระก็ถูกอํานาจการเมืองแทรกแซง หรือไมบุคคลที่ทําหนาที่ตรวจสอบหรืออยูในองคกร

อิสระก็เขาไปยุงเกี่ยวการเมืองเสียเอง อาจทําใหกระบวนการพิจารณาตรวจสอบขาดความเปน

ธรรม นอกจากนี้ กระบวนการตรวจสอบภาคประชาชนก็ยังประสบปญหาอุปสรรคในขอกฎหมาย

และวิธีการข้ันตอนในการปฏิบัติ โดยเฉพาะกระบวนการถอดถอนผูดํารงตําแหนงทางการเมืองโดย

ประชาชนยังมีความสับสน ประกอบกับประชาชนยังขาดความรูความเขาใจที่ดีในเร่ืองดังกลาว จน

กระบวนการดังกลาวถูกนําไปใชเปนเคร่ืองมือทางการเมืองเปนผลตามมา 

 ตอมาแมจะมีการประกาศใชรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย  พุทธศักราช 2550

ในภายหลังก็ตาม รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย  พุทธศักราช 2550 ก็ยังใหความสําคัญและ

สืบทอดเจตนารมณ รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 ไวเกือบทุกประการ 

โดยเฉพาะการใชสิทธิทางการเมืองและการมีสวนรวมทางการเมืองในภาคประชาชน ซึ่งประชาชน

สามารถเขาไปมีสวนรวมในการควบคุมและตรวจสอบการทํางานของผูดํารงตําแหนงทางการเมือง

ไดเกือบทุกระดับ แตถึงอยางไรก็ตามบทบัญญัติรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย ทั้งสองฉบับ

ขางตนก็มีปญหาและขอถกถียงมากมาย ทั้งในแงทฤษฎี และในแงกฎหมาย เนื่องจากการ

บทบัญญัติรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทยทั้งสองฉบับดังกลาวใหอํานาจประชาชนเขาไปมี

สวนรวมในการถอดถอนผูดํารงตําแหนงทางการเมือง ไดอยูสองกระบวนการ ซึ่งไดแกกระบวนการ

ขับออกจากตําแหนง(Impeachment) และกระบวนการปลดออกจากตําแหนง(Recall) โดยเฉพาะ

กระบวนการขับออกจากตําแหนง(Impeachment) ที่รัฐธรรมนูญใหประชาชนเขาไปมีสวนริเร่ิมใน

กระบวนการดวย ที่สําคัญวิธีการดังกลาวไดถูกนําไปกับขาราชการประจําระดับสูงในบางตําแหนง

ดวย นอกจากนี้รัฐธรรมนูญยังมีการบัญญัติคําวา “การถอดถอน” เพื่อเรียกกระบวนการทั้งสองนี้

เปนคําเดียวกันแตกลับใชกระบวนการกับกลุมเปาหมายในการถอดถอนที่แตกตางกัน โดยเฉพาะผู

ดํารงตําแหนงทางการเมืองในระดับสูงและในระดับทองถิ่น 

  ดังนั้นการศึกษาคร้ังนี้จึงเปนการศึกษาถึงกระบวนการถอดถอนผูดํารงตําแหนงทาง

การเมือง โดยเฉพาะในประเด็นปญหาของบทบัญญัติรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย 

พุทธศักราช 2540 และรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 รวมถึง

พระราชบัญญัติตางๆที ่เกี ่ยวของ  ตลอดจนศึกษาแนวคิดและบทบัญญัติร ัฐธรรมนูญใน

ตางประเทศ ในสวนกระบวนการที่ประชาชนสามารถเขาไปมีสวนรวมในการถอดถอนผูดํารง

ตําแหนงทางการเมืองได โดยวิธีการขับออกจากตําแหนง (Impeachment)และวิธีการปลดออก
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จากตําแหนง (Recall) วามีความถูกตองและเหมาะสมสอดคลองกับแนวคิด ทฤษฎีและ

เจตนารมณของการปกครองในระบอบประชาธิปไตยอยางแทจริงหรือไม 

 
1.2 วัตถุประสงค ของการวิจัย 

 

 1.2.1 เพื่อศึกษาบทบัญญัติรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 และ

รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 รวมถึงพระราชบัญญัติวาดวยการลงคะแนน

เสียงเพ่ือถอดถอนสมาชิกสภาทองถิ่นหรือผูบริหารทองถิ่น พุทธศักราช 2542 และพระราชบัญญัติ

ประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการปองกันและปราบปรามการทุจริตแหงชาติ พุทธศักราช 2542 ใน

สวนที่เกี ่ยวของกับการถอดถอนผูดํารงตําแหนงทางการเมืองโดยวิธีการขับออกจากตําแหนง 

(Impeachment) และการปลดออกจากตําแหนง (Recall) 

 1.2.2 เพื่อศึกษาบทบัญญัติรัฐธรรมนูญในตางประเทศ ในสวนที่เกี่ยวของกับการถอด

ถอนผูดํารงตําแหนงทางการเมืองโดยวิธีการขับออกจากตําแหนง (Impeachment) และการปลด

ออกจากตําแหนง (Recall) 

 1.2.3 เพื่อศึกษาถึงสภาพปญหาที่เกิดข้ึนในขอกฎหมายท่ีเกี่ยวของกับการถอดถอนผู

ดํารงตําแหนงทางการเมืองโดยวิธีการขับออกจากตําแหนง (Impeachment) และการปลดออก

จากตําแหนง (Recall) ในเชิงทฤษฎีและในเชิงปฏิบัติ 

 
1.3 ขอบเขตของการศึกษา 

 

การศึกษาครั้งนี้เปนการศึกษาหรือการวิจัยเชิงคุณภาพ (Qualitative Study) โดยเนน

การศึกษาจากเอกสาร (Documentary Research) โดยใชขอมูลปฐมภูมิเปนหลักและนําขอมูล

ทางทุติยภูมิมาใชประกอบการอางอิงในบางสวน ขอบเขตของการศึกษาจะแบงออกเปน 2 ระดับ

ดวยกัน คือ 

 1.3.1 การศึกษาระดับกวาง  กลาวคือ เปนการศึกษาจากเอกสาร อาทิ ขอมูลเอกสารทางปฐม

ภูมิ เชน ศึกษาจากทฤษฎีวรรณกรรมที่เกี่ยวของ บทบัญญัติแหงรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย 

พุทธศักราช 2540 และรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 และรัฐธรรมนูญใน

ตางประเทศท่ีวาดวยการถอดถอนโดยการขับออก (Impeachment) และการปลดออกจากตําแหนง 

(Recall) รวมถึงเอกสาร บทความ ตําราทางวิชาการตลอดจนวารสาร ส่ิงพิมพที่เกี่ยวของในทาง

กฎหมายมหาชน 
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 1.3.2 การศึกษาในระดับเจาะลึก  เปนการศึกษาเพื่อหาระดับของปญหา อุปสรรคตอ

การถอดถอนผูดํารงตําแหนงทางการเมืองโดยประชาชน ทั้งในระดับชาติและระดับทองถิ่น ทั้งนี้

พิจารณาการมีสวนรวมของประชาชนในแงมุมตาง ๆ เชน กระบวนการเขาช่ือถอดถอน กระบวนการ

ลงคะแนนเสียงถอดถอน เปนตน โดยอาศัยขอมูลจากเหตุการณที่ผานมา โดยศึกษามุมมองของนัก

นิติศาสตรทางกฎหมายมหาชน และผูเช่ียวชาญทางการเมืองการปกครอง เพื่อคนหามุมมองและ

แงคิดเกี่ยวกับบทบัญญัติตามกฎหมาย รวมทั้งศึกษาในกรณีศึกษา (Case study) กับเหตุการณที่

เกิดข้ึนจริง เพื่อนําขอมูลมาพิจารณาและวิเคราะหถึงสภาพปญหาที่เกิดข้ึนที่ เกี่ยวของกับ

กระบวนการถอดถอนผูดํารงตําแหนงทางการเมืองโดยประชาชนทั้งในประเทศและตางประเทศ 

       
1.4 นิยามศพัทเฉพาะ 

 
 การศึกษาเร่ืองการถอดถอนผูดํารงตําแหนงทางการเมืองโดยประชาชนในครั้งนี้ มี

คําศัพทที่เกี่ยวของกับการถอดถอน ซึ่งมีความหมายใกลเคียงกัน ดังนั้นเพื่อความเขาใจที่ถูกตอง

และตรงกัน  ผูเขียนจะขอนิยามศัพทเฉพาะในการศึกษาคร้ังนี้ดังตอไปนี้ 

 1.4.1 การถอดถอนผูดํารงตําแหนงทางการเมือง หมายถึง วิธีการหรือกระบวนการ

ของการถอดถอนผูดํารงตําแหนงทางการเมือง ซึ่งประกอบดวยกระบวนการปลดออกจากตําแหนง 

(Recall) และกระบวนการขับออกจากตําแหนง (Impeachment) 

 1.4.2 การปลดออกจากตําแหนง (Recall) หมายถึง การเรียกคืนอํานาจโดยการถอด

ถอนหรือปลดผูดํารงตําแหนงทางการเมืองออกจากตําแหนงโดยประชาชน เปนวิธีการการควบคุม

การใชอํานาจของผูแทนที่มาจากการเลือกต้ังโดยประชาชน โดยเหตุแหงการปลดออกจากตําแหนง 

ประชาชนอาจเห็นวาผูแทนของตนไมสมควรดํารงตําแหนงอีกตอไปหรือผูแทนใชอํานาจทีไ่ดไปจาก

ประชาชนโดยมิชอบ โดยทุจริต หรือเพื่อประโยชนสวนตัวเปนหลัก ประชาชนผูเปนเจาของอํานาจ

อธิปไตยสามารถเรียกรองอํานาจที่ไดรับมอบไปนั้นกลับคืนมา โดยการลงคะแนนเสียงเพื่อถอด

ถอนหรือปลดผูดํารงตําแหนงทางการเมืองออกจากตําแหนงกอนครบวาระ  

 1.4.3 การขับออกจากตําแหนง (Impeachment) หมายถึง การฟองรองเพื่อถอดถอน

หรือขับผูดํารงตําแหนงทางการเมืองออกจากตําแหนงโดยองคกรทางการเมือง ซึ่งเปนกลไกสําคัญ

อันหนึ่งที่ควบคุมการใชอํานาจของฝายบริหาร เปดโอกาสใหมีการขับผูดํารงตําแหนงทางการเมือง

ใหพนจากตําแหนงกอนเวลาอันควร เนื่องจากผูนั้นไดกระทําผิด กอใหเกิดความเสียหายรายแรง

ขณะดํารงตําแหนงหนาที่ โดยไมสามารถปลอยใหดํารงตําแหนงตอไปได อันจะนํามาซ่ึงภยันตราย

ตอประเทศชาติและประชาชน 
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1.5 ประโยชนที่คาดวาจะไดรับ 
 

 1.5.1 เพื ่อทราบถึงเนื ้อหาและสาระสําคัญของบทบัญญัติรัฐธรรมนูญแหง

ราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 และรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550   

รวมถึงพระราชบัญญัติวาดวยการลงคะแนนเสียงเพื่อถอดถอนสมาชิกสภาทองถิ่นหรือผูบริหาร

ทองถิ่น พุทธศักราช 2542 และพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการปองกันและ

ปราบปรามการทุจริตแหงชาติ พุทธศักราช 2542 ในสวนที่เกี่ยวของกับการถอดถอนผูดํารง

ตําแหนงทางการเมืองโดยประชาชน 

 1.5.2 เพื่อทราบถึงที่มา แนวคิด ของกระบวนการถอดถอนผูดํารงตําแหนงทาง

การเมืองโดยวิธีการขับออกจากตําแหนง (Impeachment) และการปลดออกจากตําแหนง 

(Recall) ตามบทบัญญัติรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 และรัฐธรรมนูญแหง

ราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 และรัฐธรรมนูญในตางประเทศ   

 1.5.3 เพื่อทราบถึงสภาพปญหาที่เกิดข้ึนของการถอดถอนผูดํารงตําแหนงทาง

การเมืองโดยวิธีการขับออกจากตําแหนง (Impeachment) และการปลดออกจากตําแหนง 

(Recall) ที่เกิดจากการใชกฎหมายในเชิงทฤษฎีและในเชิงปฏิบัติ เพื่อใชเปนแนวทางในการ

ปรับปรุงกฎหมายรัฐธรรมนูญและบทกฎหมายที่เกี่ยวของในโอกาสตอไป 

 
 

 

 

 

 

 


