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บทสรุปส าหรับผู้บริหาร 
 
รายงานวิเคราะห์ร่างกฎหมายมีวัตถุประสงค์เพ่ือมุ่งวิเคราะห์และให้ข้อเสนอแนะต่อการปรับปรุง

กฎหมายและร่างกฎหมายว่าด้วยการถอดถอนสมาชิกสภาท้องถิ่นและผู้บริหารท้องถิ่นของไทย ผ่านแนวคิด
การถอดถอนอันเป็นส่วนหนึ่งของการมีส่วนร่วมในระดับท้องถิ่นและแนวคิดการออกแบบกฎกติกาเชิงสถาบัน
ด้านการถอดถอน รวมถึงศึกษาประสบการณ์การถอดถอนผู้ด ารงต าแหน่งทางการเมืองใน 3 ประเทศ คือ 
ประเทศเปรู อินเดีย และเยอรมนีเพ่ือน ามาใช้ประกอบการวิเคราะห์ร่างกฎหมายด้วย 

ส าหรับแนวคิดว่าด้วยการถอดถอนอันเป็นส่วนหนึ่งของการมีส่วนร่วมในระดับท้องถิ่น  เสนอว่า 
การถอดถอน (recall) หมายถึง การเปิดโอกาสให้ผู้ออกเสียงเลือกตั้งสามารถถอดถอนผู้ด ารงต าแหน่ง 
ทางการเมืองระหว่างการเลือกตั้งและมีการพัฒนาให้กระบวนการถอดถอนมีลักษณะเชิงสถาบันดังที่ปรากฏ 
ในหลายประเทศ ส าหรับประโยชน์ของการถอดถอน คือ 1) การถอดถอนคือการใช้อ านาจอธิปไตยทางตรง 
ของประชาชนตามระบอบประชาธิปไตย 2) การถอดถอนช่วยสร้างความรับผิดรับชอบทางการเมือง 
ของผู้ด ารงต าแหน่งทางการเมืองต่อประชาชน และ 3) การถอดถอนที่ดีขึ้นอยู่กับการออกแบบกฎกติกา 
เชิงสถาบันด้านการถอดถอน (institutional recall design) ส่วนแนวคิดการออกแบบกฎกติกาเชิงสถาบัน
ด้านการถอดถอนจะประกอบด้วย หนึ่ง การเสนอถอดถอน โดยพิจารณาจากความเป็นไปได้ของการลงลายมือ
ชื่อโดยประชาชนเพ่ือเสนอญัตติการถอดถอนโดยประชาชน และการรวบรวมเสียงข้างมากเพ่ือริเริ่ม  
การถอดถอนโดยฝ่ายสภาท้องถิ่น สอง การจัดการลงคะแนนเสียงเพ่ือถอดถอน ว่ามีการจัดการลงคะแนนเสียง
แบบปิดลับให้ประชาชนหรือไม่ สาม การตัดสินผลการถอดถอน จากจ านวนของการออกมาลงคะแนน  
ของประชาชนและสัดส่วนของคะแนนเสียงที่ใช้ในการถอด 

จากการศึกษาประสบการณ์การถอดถอนด ารงต าแหน่งทางการเมืองในต่างประเทศ คือ ประเทศเปรู 
อินเดีย และเยอรมนี พบว่าการถอดถอนของทั้งสามประเทศสอดรับกับแนวคิดการออกแบบกฎกติกา 
เชิงสถาบันด้านการถอดถอนที่สามารถแบ่งขั้นตอนการถอดถอนโดยประชาชนออกเป็น 3 ขั้นตอน คือ 
การเสนอถอดถอน การจัดการลงคะแนนเสียงเพ่ือถอดถอน และการตัดสินผลการถอดถอน  

ส่วนการวิเคราะห์กฎหมายว่าด้วยการถอดถอนสมาชิกสภาท้องถิ่นหรือผู้บริหารท้องถิ่น จะวิเคราะห์
ตามแนวทางการออกแบบกฎกติกาเชิงสถาบันด้านการถอดถอนจากกฎหมาย/ร่างกฎหมาย 2 ฉบับ คือ  
1) พระราชบัญญัติว่าด้วยการลงคะแนนเสียงเพ่ือถอดถอนสมาชิกและผู้บริหารท้องถิ่น พ.ศ.2542 ที่ก าหนด
หลักเกณฑ์และขั้นตอนของการถอดถอนใช้ในปัจจุบัน และ 2) ร่างพระราชบัญญัติการเข้าชื่อเพ่ือถอดถอน
สมาชิกสภาท้องถิ่นหรือผู้บริหารท้องถิ่น พ.ศ.  . . . .  ที่จัดท าโดยกรมส่งเสริมการปกครองท้องถิ่น 
กระทรวงมหาดไทย จากผลการวิเคราะห์กฎหมายทั้งสองฉบับพบปัญหา 3 ด้าน คือ หนึ่ง การรวบรวมรายชื่อ
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เพ่ือเสนอถอดถอนในจ านวนที่สูง สอง การรกัษาความลับและการไม่เป็นประชาธิปไตยของการลงคะแนนเสียง
เพ่ือถอดถอน และสาม ความยากของเกณฑ์การตัดสินผลการถอดถอน 

จากผลการวิเคราะห์ดังกล่าว ผู้เขียนได้จัดท าข้อเสนอแนะการจัดท าร่างกฎหมายว่าด้วยการถอดถอน
สมาชิกสภาท้องถิ่นและผู้บริหารท้องถิ่นในประเทศไทย ว่าควรด าเนินการภายใต้แนวทางการออกแบบกฎ
กติกาเชิงสถาบันด้านการถอดถอน (institutional recall design) ได้แก่ หนึ่ง เพิ่มโอกาสและความเป็นไปได้
ของการรวบรวมรายชื่อเพื่อเสนอการถอดถอนโดยประชาชน โดยให้การก าหนดจ านวน/สัดส่วนการเข้าชื่อ
ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นขนาดใหญ่ควรก าหนดเพียงจ านวนรายชื่อขั้นต่ า ขณะที่องค์กรปกครอง 
ส่วนท้องถิ่นที่มีขนาดเล็กอาจก าหนดในแบบสัดส่วนร้อยละ และให้เลือกจ านวน/สัดส่วนที่น้อยที่สุด  
สอง ต้องจัดการลงคะแนนเสียงเพื่อถอดถอนโดยประชาชนแบบปิดลับ โดยก าหนดในกฎหมายการถอดถอน
ว่าควรจัดการลงคะแนนเสียงโดยประชาชนแบบปิดลับ และก าหนดขั้นตอนของการถอดถอนให้สอดคล้องกับ
ของต่างประเทศที่ประกอบด้วยขั้นตอนการเสนอถอดถอน ขั้นตอนการจัดการลงคะแนนเสียงเพ่ือถอดถอน 
และขั้นตอนการตัดสินผลการถอดถอน สาม การตัดสินผลการถอดถอนที่ก าหนดจ านวนของการออกมา
ลงคะแนนของประชาชนและสัดส่วนของคะแนนเสียงที่ใช้ในการถอดถอนอย่างเหมาะสม ในส่วนของ
จ านวนของการออกมาลงคะแนนของประชาชนควรก าหนดให้มีมาใช้สิทธิอย่างน้อยกึ่งหนึ่งของผู้ออกเสียง
เลือกตั้งในพ้ืนที่ทั้งหมด แต่สัดส่วนของคะแนนเสียงที่ใช้ในการถอดถอน ที่ใช้หลักการเสียงข้างมากเด็ดขาด 
(supermajority) เพ่ือก าหนดสัดส่วนของคะแนนเสียงที่ใช้ในการถอดถอน  
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การถอดถอนผู้ด ารงต าแหน่งทางการเมืองในองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น : บทวิเคราะห์ 
ร่างกฎหมายว่าด้วยการถอดถอนสมาชิกสภาท้องถิน่และผู้บริหารท้องถิ่นในประเทศไทย 

 
 รายงานการวิเคราะห์ร่างกฎหมายฉบับนี้แบ่งเนื้อหาออกเป็น 4 ส่วน คือ หนึ่งแนวคิดและหลักการ 
การถอดถอนอันเป็นส่วนหนึ่งของการมีส่วนร่วมในระดับท้องถิ่น  เพ่ือน าเสนอแนวคิดการมีส่วนร่วม 
ของประชาชนในการเมืองท้องถิ่นและแนวคิดว่าด้วยการถอดถอน สองการถอดถอนผู้ด ารงต าแหน่ง 
ทางการเมืองในองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นของต่างประเทศ เพ่ือสรุปหลักเกณฑ์และแนวทางว่าด้วย 
การถอดถอนที่ เกิดขึ้นในต่างประเทศ โดยน าเสนอตัวอย่างการถอดถอนที่ เกิดขึ้นในประเทศเปรู   
ประเทศอินเดีย และประเทศเยอรมนี สามการถอดถอนผู้ด ารงต าแหน่งทางการเมืองในองค์กรปกครอง 
ส่วนท้องถิ่นในประเทศไทย ตามที่ปรากฏในรัฐธรรมนูญไทยและพระราชบัญญัติว่าด้วยการลงคะแนนเสียง 
เพ่ือถอดถอนสมาชิกและผู้บริหารท้องถิ่น พ.ศ.2542 1 รวมถึงวิเคราะห์ร่างพระราชบัญญัติการเข้าชื่อ 
เพ่ือถอดถอนสมาชิกสภาท้องถิ่นหรือผู้บริหารท้องถิ่น พ.ศ. .... 2 สี่ ข้อเสนอแนะ เพ่ือให้ข้อเสนอแนะ 
ในการจัดท าร่างกฎหมายว่าด้วยการถอดถอนสมาชิกสภาท้องถิ่นและผู้บริหารท้องถิ่นในประเทศไทย 
 
1. แนวคิดและหลักการการถอดถอนอันเป็นส่วนหนึ่งของการมีส่วนร่วมในระดับท้องถิ่น 
 1.1 ความหมายของการมีส่วนร่วมทางการเมืองและการมีส่วนร่วมทางการเมืองในท้องถิ่น 

การถอดถอนผู้ด ารงต าแหน่งทางการเมืองขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเป็นวิธีการหนึ่งของ 
การมีส่วนร่วมของประชาชนในการบริหารงานของท้องถิ่นทางตรงที่นอกเหนือจากการมีส่วนร่วมทางอ้อม  
ผ่านการเลือกผู้แทนเข้าไปท างานให้กับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นต าแหน่งต่าง ๆ การถอดถอน  
ผู้ด ารงต าแหน่งทางการเมืองในท้องถิ่นถือเป็นส่วนหนึ่งของการมีส่วนร่วมทางการเมือง ตามที่ซิดนีย์ เวอร์บา 
(Sidney Verba) และคณะเสนอว่าการมีส่วนร่วมทางการเมือง (political participation) สื่อถึงกิจกรรม 
ที่ปัจเจกบุคคลเข้าไปมีส่วนโดยมีแนวโน้มเพ่ือสร้างอิทธิพลต่อผลลัพธ์การด าเนินงานของการปกครอง  
การด าเนินการเพ่ือเข้าไปมีส่วนร่วมทางการเมืองต้องเกิดขึ้นด้วยความสมัครใจและกระตือรือร้นมากกว่า 
การนิ่งเฉย กิจกรรมการมีส่วนร่วมทางการเมืองจึงมีได้หลายรูปแบบทั้งรูปแบบที่มีต้นทุนต่ าที่สุด อย่างการไป
ออกเสียงเลือกตั้งจนถึงการมีส่วนร่วมที่ใช้ต้นทุนสูงอย่างการเข้าไปล็อบบี้เจ้าหน้าที่ในรัฐบาลและการมีส่วนร่วม
โดยการจัดชุมนุมประท้วงที่ต้องอาศัยทุนในการด าเนินงานเพ่ือเข้าถึงและรณรงค์ต่อผู้ด ารงต าแหน่งส าคัญในรัฐ

                                           
1 ต่อไปจะเรียกว่าพระราชบัญญัติฯ พ.ศ. 2542 
2 ต่อไปจะเรียกว่าร่างพระราชบัญญัติฯ  
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จนถึงการขับเคลื่อนการชุมนุม การมีส่วนร่วมทางการเมืองจึงเกิดขึ้นได้ในทุกระดับของการปกครองตั้งแต่
ระดับชาติจนถึงระดับท้องถิ่น แต่ต้นทุนของการมีส่วนร่วมอาจแตกต่างกัน3 

 ในส่วนของความหมายและขอบข่ายของการมีส่วนร่วมระดับท้องถิ่น (local political participation) 
สามารถนิยามได้ว่าเป็นการกระท าที่ปัจเจกบุคคลเข้าไปมีส่วนด้วยแนวโน้มของการเข้าไปมีอิทธิพลต่อกิจกรรม
ของท้องถิ่น โดยขอบเขตของ “ท้องถิ่น” จะขึ้นอยู่กับค านิยามว่าด้วยท้องถิ่นและองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
ที่ก าหนดไว้แตกต่างกันของแต่ละประเทศ4 โดยในกรณีของประเทศไทยเราวามารถนิยาม “ท้องถิ่น”  
ผ่านรูปแบบขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในประเทศไทยที่ปัจจุบันมีทั้งหมด 5 รูปแบบ คือ เทศบาล องค์การ
บริหารส่วนจังหวัด องค์การบริหารส่วนต าบล กรุง เทพม หานคร และเมืองพัทยา ส่วนรูปแบบ 
การมีส่วนร่วมในระดับท้องถิ่นสามารถนิยามได้ผ่านรูปแบบการมีส่วนร่วมในทางกฎหมายที่ส าคัญ  
อย่างการเลือกตั้งผู้บริหารและสมาชิกสภาท้องถิ่น การถอดถอนสมาชิกสภาและผู้บริหารท้องถิ่น การเสนอ
ข้อบัญญัติท้องถิ่น การท าประชามติ ประชาพิจารณ์ และการจัดรับฟังความคิดเห็นในระดับท้องถิ่น และ 
การมีส่วนร่วมในการบริหารงานท้องถิ่นผ่านช่องทางต่าง ๆ5  
 
 1.2 ความหมายของการถอดถอน (recall) ผู้ด ารงต าแหน่งทางการเมืองในองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 

ส าหรับการถอดถอน (recall) หมายถึง การเปิดโอกาสให้ผู้ออกเสียงเลือกตั้งสามารถถอดถอน 
ผู้ด ารงต าแหน่งทางการเมืองระหว่างการเลือกตั้งและมีการพัฒนาให้กระบวนการถอดถอนมีลักษณะ  
เชิงสถาบันดังที่ปรากฏในหลายประเทศ 6 ถ้าพิจารณาในด้านล าดับขั้นของการมีส่วนร่วม (levels of 
participation) การถอดถอนถือเป็นล าดับขั้นของการมีส่วนร่วมในระดับสูงสุด คือ การควบคุมโดยประชาชน 
(citizen control)  ที่ มองว่ าประชาชนสามารถเข้ามามีส่ วนร่ วมในการแก้ ไขปัญหาที่ เกิดขึ้นหรื อ 
ก าลังเกิดความขัดแย้งที่มีอยู่ ได้ทั้ งหมด 7 ขณะเดียวกันการออกแบบเชิงสถาบันด้านการถอดถอน 
(institutional recall design) จะเป็นตัวก าหนดว่าบุคคลใดท าหน้าที่ในการถอดถอน บุคคลใดเป็นเป้าหมาย

                                           
3 Brady Baybeck, " Local Political Participation,"  in The Oxford Handbook of State and Local Government, ed.  Donald P. 
Haider-Markel (Oxford University Press, 2014). 
4 ดัดแปลงจากค านิยามใน ibid. 
5 ดูใน วุฒิสาร ตันไชย และเอกวีร์ มีสุข, ระบบการปกครองท้องถิ่นประเทศสมาชิกประชาคมอาเซียน: ราชอาณาจักรไทย (กรุงเทพมหานคร : 
สถาบันพระปกเกล้า, 2557), 127, 95-210. 
6 Brigitte Geissel and Stefan Jung, "Recall in Germany: Explaining the Use of a Local Democratic Innovation," Democratization 
25, no. 8 (2018/11/17 2018): 1359, http://dx.doi.org/10.1080/13510347.2017.1398735. 
7  ตัวอย่างเช่น ถวิลวดี บุรีกุล เสนอล าดับขั้นการมีส่วนร่วมของประชาชนไว้ 7 ขั้นตอนจากล าดับที่น้อยที่สุดจนถึงมากที่สุด คือ การให้ข้ อมูล  
การเปิดรับความคิดเห็นจากประชาชน การปรึกษาหารือ การวางแผนร่วมกัน การร่วมปฏิบัติ ร่วมติดตามตรวจสอบ และการควบคุมโดยประชาชน 
ดูใน ภัทชา ด้วงกลัด, นวัตกรรมการขับเคลื่อนกระบวนการนโยบายสาธารณะอย่างมีส่วนร่วม (กรุงเทพมหานคร : โครงการส ารวจองค์ความรู้เพื่อ
การปฏิรูปประเทศไทย มูลนิธิสาธารณสุขแห่งชาติ, 2557), 6. 
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ของการถูกถอดถอน และข้อก าหนดที่จะท าให้การริเริ่มถอดถอนและการลงคะแนนเสียงถอดถอนได้ประสบ
ความส าเร็จ การออกแบบเชิงสถาบันจึงอาจเป็นทั้งแรงจูงใจหรือข้อจ ากัดต่อกระบวนการถอดถอนเอง 8  
จนสรุปได้ว่าการถอดถอนผู้ด ารงต าแหน่งทางการเมืองขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นอันเป็นส่วนหนึ่ง  
ของการมีส่วนร่วมในระดับท้องถิ่น 

 ส าหรับหลักการพิจารณาเงื่อนไขในการถอดถอนผู้ด ารงต าแหน่งทางการเมืองในมิติการออกแบบ  
เชิงสถาบัน จะประกอบด้วยเงื่อนไข 3 ด้าน คือ 

1) เงื่อนไขการลงลายมือชื่อโดยประชาชนเพื่อเสนอญัตติการถอดถอนโดยประชาชน 
(Signature requirements for citizen-initiated recall) คือ การก าหนดข้อบังคับ
เพ่ือรวบรวมการลงลายมือชื่อของประชาชนในการเสนอถอดถอน อาทิ จ านวนขั้นต่ าที่ใช้  
ในการลงลายมือชื่อ ระยะเวลาในการรวบรวมการลงลายมือชื่อฯลฯ โดยหากมีจ านวน 
ลงลายมือชื่อน้อยเท่าใด จะท าให้ความถี่ของการเสนอถอดถอนมีเพ่ิมมากขึ้น 

2) เงื่อนไขการใช้เสียงข้างมากเพื่อริเริ่มการถอดถอนโดยฝ่ายนิติบัญญัติ (Majority 
requirements for legislative- initiated recall)  คื อ  ก า ร ก า ห น ด ข้ อ บั ง คั บ 
ในการรับรองการถอดถอนจากฝ่ายนิติบัญญัติในท้องถิ่น เนื่องจากกฎหมายในบางประเทศ
ก าหนดให้ภายหลังจากการลงลายมือชื่อจากประชาชนจะต้องให้สมาชิกสภาท้องถิ่น  
รับรองการลงลายมือชื่อโดยใช้คะแนนเสียงข้างมากของสภาท้องถิ่น บางประเทศใช้คะแนน
เสียงข้างมากธรรมดาของสภาท้องถิ่น (simple majority) หรืออาจใช้คะแนนเสียงข้างมาก
เด็ดขาดของสภาท้องถิ่น (supermajority) โดยหากต้องใช้คะแนนเสียงของผู้แทน 
ในฝ่ายนิติบัญญัติน้อยเท่าใด จะท าให้ความถี่ของการเสนอถอดถอนมีเพ่ิมมากข้ึน 

3) เงื่อนไขจ านวนการออกมาลงคะแนนของประชาชนและสัดส่วนของคะแนนเสียงที่ใช้ 
ในการถอดถอน (Turnout or approval quorum) คือ การก าหนดข้อบังคับและ
เงื่อนไขของจ านวนผู้ออกมาใช้สิทธิ (turnout) ในการลงคะแนนของประชาชนในพ้ืนที่ 
ของท้องถิ่นว่าต้องใช้จ านวนประชาชนมากน้อยเท่าใดในการออกมาใช้สิทธิลงคะแนนถอดถอน 
โดยส่วนใหญ่ก าหนดให้ใช้จ านวนผู้ออกมาใช้สิทธิไม่น้อยกว่ากึ่งหนึ่งของผู้ออกเสียงเลือกตั้ง
ในพ้ืนที่ทั้งหมด ส่วนสัดส่วนของจ านวนคะแนนเสียงที่ใช้ในการถอดถอน ซึ่งโดยมาก 
การถอดถอนต้องใช้คะแนนเสียงมากกว่าคะแนนเสียงข้างมากธรรมดา โดยหากมีจ านวน  
การออกมาลงคะแนนเสียงของประชาชนหรือสัดส่วนคะแนนเสียงที่ใช้ถอดถอนน้อยเท่าใด 
จะท าให้ความถี่ของการเสนอถอดถอนมีเพ่ิมมากข้ึน9   

                                           
8 Geissel and Jung,  1359. 
9 Ibid., 1360. 
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 ในด้านของการระดับการมีส่วนร่วม ( rates of participation) มีข้อสังเกตว่าการมีส่วนร่วม 
ทางการเมือในระดับท้องถิ่นจะมีระดับความสนใจของคนที่เข้ามามีส่วนร่วมในกิจกรรมต่าง ๆ ที่แตกต่าง  
จากการมีส่วนร่วมทางการเมือง มีข้อสังเกตหนึ่งพบว่าการมีส่วนร่วมที่ใช้หรือก่อให้เกิดต้นทุนต่อปัจเจกบุคคล
ในระดับต่ าอย่างการเลือกตั้งกลับพบว่าในระดับท้องถิ่นกลับมีคนเข้ามีส่วนร่วมในการเลือกตั้งที่ต่ ากว่า  
ในการเลือกตั้งของระดับการปกครองที่สูงกว่า (ตัวอย่างเช่น ระดับมลรัฐหรือระดับชาติ)10 จึงมีข้อสังเกตว่า 
การออกมาใช้สิทธิของประชาชนทั้งริเริ่มการลงลายมือชื่อในการถอดถอนจนถึงการออกไปใช้สิทธิลงคะแนน
เสียงถอดถอนผู้ด ารงต าแหน่งทางการเมืองในท้องถิ่นจึงมีจ านวนที่น้อยเมื่อเปรียบเทียบกับในระดับชาติ  
 
 1.3 ประโยชน์ของการถอดถอนผู้ด ารงต าแหน่งทางการเมืองในองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
 ส าหรับประโยชน์ของการถอดถอนผู้ด ารงต าแหน่งทางการเมือง สามารถสรุปออกเป็น 3 ด้าน11 ดังนี้ 

1) การถอดถอนคือการใช้อ านาจอธิปไตยทางตรงของประขาชนตามระบอบประชาธิปไตย 
เนื่องจากระบอบประชาธิปไตยแบบตัวแทนที่อาศัยเพียงการเลือกตั้งเพ่ือเลือกผู้แทน 
เพียงอย่างเดียวอาจท าให้ประชาชนตัดขาดจากการใช้อ านาจอธิปไตย การถอดถอนจะท าให้
ประชาชนมีอ านาจในการก ากับดูแลผู้แทนมากกว่าการรอวันเลือกตั้งเพียงอย่างเดียว 

2) การถอดถอนช่วยสร้างความรับผิดรับชอบทางการเมืองของผู้ด ารงต าแหน่งทางการเมือง
ต่อประชาชน เนื่องจากเอ้ือให้ประชาชนสามารถมีเครื่องมือในการก ากับดูแลการท างาน 
ของพวกเขามากขึ้น และท าให้ผู้แทนต้องใส่ใจและตอบสนองข้อเรียกร้องจากประชาชน  
ในพ้ืนที่โดยตรงมากขึ้น นอกเหนือจากความรับผิดรับชอบที่มีต่อสมาชิกสภาท้องถิ่น 
นักการเมืองหรือผู้มีอิทธิพลทั้งในระดับชาติหรือท้องถิ่น หรือกลุ่มผลประโยชน์อ่ืน ๆ  
ทั้งภายในและภายนอกพ้ืนที่  

3) การถอดถอนที่ดีขึ้นอยู่กับการออกแบบกฎกติกาเชิงสถาบันด้านการถอดถอน 
(institutional recall design) โดยพิจารณาจาก หนึ่ง การเสนอถอดถอน โดยพิจารณา
จากความเป็นไปได้ของการลงลายมือชื่อโดยประชาชนเพ่ือเสนอญัตติการถอดถอน  
โดยประชาชน และการรวบรวมเสียงข้างมากเพ่ือริเริ่มการถอดถอนโดยฝ่ายสภาท้องถิ่น  
สอง การจัดการลงคะแนนเสียงเพ่ือถอดถอน ว่ามีการจัดการลงคะแนนเสียงแบบปิดลับ 
ให้ประชาชนหรือไม่ สาม การตัดสินผลการถอดถอน จากจ านวนของการออกมาลงคะแนน
ของประชาชนและสัดส่วนของคะแนนเสียงที่ ใช้ ในการถอดถอน ที่หากมีเงื่อนไขที่  

                                           
10 Baybeck,  in The Oxford Handbook of State and Local Government. 
11 ดัดแปลงจาก The electoral knowledge network, "Adventages and Disadvantages of the Recall Instrument," accessed 14 
Feburary, 2021. https://aceproject.org/ace-en/topics/es/ese/ese08/ese08c/ese08c02. , Geissel and Jung,  1360. และ  
Baybeck,  in The Oxford Handbook of State and Local Government. 
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เอ้ือให้ประชาชนสามารถถอดถอนได้โดยง่าย จะช่วยให้ประชาชนสามารถเข้าถึงและ  
ใช้เครื่องมือการถอดถอนได้มากขึ้น พร้อมทั้งลดข้อจ ากัดและลดต้นทุนในการถอดถอน  
ที่เกิดขึ้นกับประชาชนให้ต่ าลง 

 
อย่างไรก็ตามบางแนวคิดเสนอว่าการถอดถอนนี้มีข้อเสียเพราะอาจส่งผลกระทบต่อเสถียรภาพ  

ทางการเมืองของผู้ด ารงต าแหน่งทางการเมือง เนื่องจากการถอดถอนอาจถูกใช้เป็นเครื่องมือในการแข่งขัน  
ทางการเมืองเพ่ือบั่นทอนอ านาจของผู้แทนที่มาจากการเลือกตั้งโดยไม่จ าเป็น โดยเฉพาะอย่างยิ่งการออกแบบ
เชิ งสถาบันด้ านการถอดถอนที่ ห ากมี กฎกติ กาที่ ง่ า ยมาก เท่ า ใดก็ ย่ อมกระทบต่ อ เสถี ย รภาพ  
ของการด ารงต าแหน่งมากข้ึนเท่านั้น 
 
2. การถอดถอนผู้ด ารงต าแหน่งทางการเมืองในองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นของต่างประเทศ 
 การถอดถอนผู้ด ารงต าแหน่งทางการเมืองในองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเป็นเครื่องมือส าคัญ  
ในกระบวนการสร้างและยกระดับประชาธิปไตยในระดับท้องถิ่นทั่วโลก อาทิ ในทวีปอเมริกาใต้พบว่า  
มีการออกกฎหมายและใช้กระบวนการถอดถอนในระดับท้องถิ่นอย่างหลากหลายทั้งในแง่ของจ านวน 
การถอดถอนและวิธีการในการถอดถอนแม้ว่าประเทศแต่ละแห่งจะมีผลส าเร็จในการถอดถอนแตกต่างกัน เช่น 
ประเทศโคลอมเบีย และประเทศโบลิเวียที่เริ่มการถอดถอนครั้งแรกในค.ศ.1991 และค.ศ. 2009 ตามล าดับ  
ที่ริเริ่มกระบวนการเพ่ือเสนอถอดถอนได้ก็จริงแต่ยังไม่สามารถถอดถอนผู้ด ารงต าแหน่งทางการเมืองส าเร็จ 
ได้เลยแม้แต่ครั้งเดียว ขณะที่ประเทศเอกวาดอร์ เปรู เวเนซุเอลา และอินเดีย สามารถถอดถอนผู้ด ารงต าแหน่ง
ทางการเมืองระดับท้องถิ่นได้ส าเร็จแตกต่างกัน หรือในประเทศเยอรมนีที่แม้ว่าแต่ละรัฐจะมีการเริ่ม
กระบวนการเพ่ือเสนอถอดถอน (ทั้งกระบวนการที่ริเริ่มจากการเข้าชื่อโดยประชาชนและกระบวนการ 
ที่เริ่มโดยการรวบรวมคะแนนเสียงในสภาท้องถิ่น) อยู่หลายครั้ง แต่สามารถน าไปสู่กระบวนการจัดการ
ลงคะแนนเสียงเพ่ือถอดถอนได้ไม่มากนัก  

 จากการศึกษาตัวอย่างจากต่างประเทศ คือ ประเทศเปรู ประเทศอินเดีย และประเทศเยอรมนี  
ดังที่จะอภิปรายในรายละเอียดถัดไป พบว่าทั้งสามประเทศมีขั้นตอนการถอดถอนและการวางหลักเกณฑ์ 
การถอดถอน ดังนี้  

1) ขั้นตอนการเสนอถอดถอน ทั้งในรูปแบบการเข้าชื่อของประชาชนเพ่ือเสนอญัตติการถอดถอน 
(proposal) ด้วยการลงลายมือชื่อ (ประเทศเปรู )  หรือการรวบรวมรายชื่อของสมาชิกสภาท้องถิ่น 
เพ่ือเริ่มกระบวนการถอดถอน (ประเทศอินเดีย) หรือบางประเทศให้มีรูปแบบทั้งการเข้าชื่อเพ่ือเสนอถอดถอน
โดยประชาชน และการรวบรวมรายชื่อของสมาชิกสภาท้องถิ่น (ประเทศเยอรมนี) ตามหลักเกณฑ์จ านวนหรือ
สัดส่วนรอ้ยละรายชื่อผู้ร่วมถอดถอนที่แต่ละประเทศก าหนด  
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โดยประเทศส่วนใหญ่จะก าหนดในรูปแบบร้อยละหรือสัดส่วน อาทิ การเข้าชื่อของประชาชน 
เพ่ือเสนอญัตติการถอดถอนของรัฐชเลสวิช-ฮ็อลชไตน์ ประเทศเยอรมนีก าหนดไว้ตั้ งแต่ร้อยละ 15 - 20  
ของจ านวนผู้ออกเสียงเลือกตั้งในพ้ืนที่ หรือการรวบรวมรายชื่อของสมาชิกสภาท้องถิ่นเพ่ือเสนอถอดถอน 
ของรัฐมัธยประเทศ ประเทศอินเดีย ต้องใช้รายชื่อสมาชิกสภาไม่น้อยกว่า 3 ใน 4 ของสมาชิกสภา เป็นต้น 
นอกจากนี้บางประเทศก็ก าหนดในรูปแบบจ านวนตัวเลขขั้นต่ า/ขั้นสูงไว้ เช่น ประเทศเปรูให้ การเข้าชื่อ 
ของประชาชนเพ่ือเสนอญัตติการถอดถอน ต้องรวบรวมรายชื่อไม่น้อยกว่าร้อยละ 25 ของจ านวนผู้ออกเสียง
เลือกตั้งในพ้ืนที่ แต่ต้องไม่เกิน 400,000 คน 

2) ขั้นตอนการจัดการลงคะแนนเสียงเพ่ือถอดถอน จะจัดขึ้นหากด าเนินการรวบรวมรายชื่อเพ่ือเสนอ
ถอดถอนได้ตามเกณฑ์ที่ก าหนด ด้วยวิธีการจัดการการลงคะแนนเสียงโดยลับให้ผู้ออกเสียงลงคะแนนในพ้ืนที่
เหมือนการจัดการเลือกตั้งทั่วไป เพ่ือลงคะแนนถอดถอน/ไม่ถอดถอนผู้ด ารงต าแหน่งทางการเมืองของท้องถิ่น  
การลงคะแนนเสียงโดยลับด าเนินการในประเทศเปรู อินเดีย และเยอรมนี  

3) ขั้นตอนการตัดสินผลการถอดถอน เพ่ือใช้ในการถอดถอนผู้ด ารงต าแหน่งทางการเมืองของท้องถิ่น 
แต่ละประเทศมักก าหนดหลักเกณฑ์ในสองระดับ คือ หนึ่ง จ านวนของการออกมาลงคะแนนของผู้ออกเสียง
เลือกตั้งในพ้ืนที่ เพ่ือให้ได้จ านวนผู้ออกมาใช้สิทธิมากเพียงพอและสร้างความชอบธรรมในกระบวนการถอดถอน  
มีบางประเทศที่ก าหนดจ านวน/ร้อยละของผู้ออกมาใช้สิทธิไว้ เช่น ประเทศไทยตามพระราชบัญญัติฯ พ.ศ. 2542 
ให้การถอดถอนสมาชิกสภาและผู้บริหารท้องถิ่นมีผู้มาใช้สิทธิลงคะแนนเสียงเกินกึ่งหนึ่งของจ านวนผู้มีสิทธิ
ลงคะแนนเสียงทั้งหมดในองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น แต่บางประเทศไม่ได้ก าหนด และ สอง จ านวนของ
คะแนนเสียงที่ใช้ในการถอดถอน  เพ่ือระบุจ านวนหรือสัดส่วนคะแนนที่ใช้ในการถอดถอน เช่น รัฐชเลสวิช-
ฮ็อลชไตน์ และรัฐซัคเซินต้องใช้ร้อยละ 20 และร้อยละ 50 ของจ านวนผู้ออกเสียงเลือกตั้งในพ้ืนที่ตามล าดับ 
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ตารางท่ี 1 : ภาพรวมข้อก าหนดว่าด้วยการถอดถอนผู้ด ารงต าแหน่งทางการเมืองในองค์กรปกครอง 
               ส่วนท้องถิ่นของต่างประเทศ 

 

ขั้นตอนการเสนอถอดถอน 
ขั้นตอนการจัดการ

ลงคะแนนเสียง 
เพื่อถอดถอน 

ขั้นตอน 
การตัดสินผล 
การถอดถอน 

การเข้าชื่อของประชาชน 
เพื่อเสนอญัตติการถอดถอน 

(ร้อยละ/จ านวน) 

การรวบรวมรายช่ือ 
ของสมาชิกสภา

ท้องถิ่น 
เพื่อเสนอถอดถอน 
(ร้อยละ/จ านวน) 

วิธีการจัดการ
ลงคะแนนเสียง 

ร้อยละ/จ านวนการ
ลงคะแนนเสียงเพื่อ

การถอดถอน 

เปรู ร้อยละ 25 ของจ านวนผู้ออก
เสียงเลือกตั้งในพ้ืนที่ แต่ต้อง
ไม่เกิน 400,000 คน 

- การลงคะแนนเสียง
โดยลับ 

ไม่น้อยกว่ากึ่งหนึ่ง
หรือร้อยละ 50 ของ
ผู้ลงคะแนนเสียง
เลือกตั้งในพ้ืนที่ 

อินเดีย  
(รัฐมัธย
ประเทศ) 

- 3 ใน 4 ของสมาชิกสภา การลงคะแนนเสียง
โดยลับ 

ไม่น้อยกว่ากึ่งหนึ่ง
หรือร้อยละ 50  
ของผู้ออกเสียง
เลือกตั้งในพ้ืนที่ 

เยอรมนี  
 (รัฐบรันเดินบวร์ค)  
 หลัง ค.ศ.1999 

ร้อยละ 15-25 ของจ านวนผู้
ออกเสียงเลือกตั้งในพ้ืนที่ 

ร้อยละ 66.66 ของ
สมาชิกสภา (2 ใน 3) 

การลงคะแนนเสียง
โดยลับ 

ร้อยละ 25 ของ
จ านวนผู้ออกเสียง
เลือกตั้งในพ้ืนที่ 

เยอรมนี  
(รัฐนอร์ทไรน์-
เว็สท์ฟาเลิน) 

ร้อยละ 15-20 ของจ านวน 
ผู้ออกเสียงเลือกตั้งในพ้ืนที่ 

ร้อยละ 66.66 ของ
สมาชิกสภา (2 ใน 3) 

การลงคะแนนเสียง
โดยลับ 

ร้อยละ 25 ของ
จ านวนผู้ออกเสียง
เลือกตั้งในพ้ืนที่ 

เยอรมนี 
(รัฐซัคเซิน) 

ร้อยละ 33.33 ของจ านวน 
ผู้ออกเสียงเลือกตั้งในพ้ืนที่ 
(1 ใน 3) 

ร้อยละ 75  
ของสมาชิกสภา 

การลงคะแนนเสียง
โดยลับ 

ร้อยละ 50 ของ
จ านวนผู้ออกเสียง
เลือกตั้งในพ้ืนที่ 

เยอรมนี (รัฐ
ชเลสวิช-
ฮ็อลชไตน์) 

ร้อยละ 20 ของจ านวนผู้ออก
เสียงเลือกตั้งในพ้ืนที่ 

ร้อยละ 66.66 ของ
สมาชิกสภา(2 ใน 3) 

การลงคะแนนเสียง
โดยลับ 

ร้อยละ 20 ของ
จ านวนผู้ออกเสียง
เลือกตั้งในพ้ืนที่ 
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หมายเหตุ: ประเทศเปรูใช้ข้อมูลระหว่างค.ศ.1997-2013 ประเทศอินเดีย (เฉพาะรัฐมัธยประเทศ) ใช้ข้อมูล
ระหว่างค.ศ. 2000-2015 และประเทศเยอรมนีท้ัง 4 รัฐ ใช้ข้อมูลตั้งแต่ปีที่เริ่มการถอดถอนจนถึงค.ศ.2016 
 
ตารางที่ 2: ภาพรวมจ านวนการถอดถอนและความส าเร็จในการถอดถอนผู้ด ารงต าแหน่งทางการเมือง 
               ในองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นของต่างประเทศ  

ประเทศ ปีท่ีเริ่มใช้การ
ถอดถอน 
(ค.ศ.) 

จ านวนการริเริ่ม
กระบวนการเพื่อ
เสนอถอดถอน 

จ านวนการจัดการ
ลงคะแนนเสียง
เพื่อถอดถอน 

ความส าเร็จใน
การถอดถอนออก

จากต าแหน่ง 
โบลิเวีย 2009 216 0 0 

โคลอมเบีย 1991 134 33 0 
เอกวาดอร์ 1998/2008 784 78 21 

เปรู  1993 มากกว่า 20,000 5,303 1,737 

เวเนซเุอลา  1999 167 10 5 
อินเดีย (รัฐมัธยประเทศ)  2000 n/a 33 17 

เยอรมนี (รัฐบรัน
เดินบวร์ค) 

1993 148 34 n/a 

เยอรมนี (รัฐนอร์ทไรน์-
เว็สท์ฟาเลิน) 

1999 704 
 

7 n/a 

เยอรมนี (รัฐซัคเซิน) 1994 227 11 n/a 

เยอรมนี (รัฐชเลสวิช-
ฮ็อลชไตน์) 

1997 407 5 n/a 
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ที่มา : รวบรวมข้อมูลจาก  
- K.  Neelima, " 'Right to Recall' Reform Experience in Madhya Pradesh," 

Economic&PoliticalWeekly 52 (04/01 2017): 24. 
- Yanina Welp, "Recall Referendums in Peruvian Municipalities:  A Political Weapon for 

Bad Losers or an Instrument of Accountability?," Democratization 23, no. 7 (2016/11/09 
2016): 1162, http://dx.doi.org/10.1080/13510347.2015.1060222. 

- Brigitte Geissel and Stefan Jung, "Recall in Germany: Explaining the Use of a Local 
Democratic Innovation," Democratization 25, no. 8 (2018/11/17 2018): 1359, 
http://dx.doi.org/10.1080/13510347.2017.1398735. 1365. 

หมายเหตุ: ประเทศเปรูใช้ข้อมูลระหว่างค.ศ.1997-2013 ประเทศอินเดีย (เฉพาะรัฐมัธยประเทศ) ใช้ข้อมูล
ระหว่างค.ศ. 2000-2015 และประเทศเยอรมนีท้ัง 4 รัฐ ใช้ข้อมูลตั้งแต่ปีที่เริ่มการถอดถอนจนถึงค.ศ.2016 
 

แผนภาพที่ 1: ภาพรวมขั้นตอนการถอดถอนด ารงต าแหน่งทางการเมืองในองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
                 ของต่างประเทศ 

 
ที่มา : สังเคราะห์โดยผู้เขียน 

ขั้นตอนที่ 3 การตัดสินผลการถอดถอน
หลักเกณฑ์จ านวนของการออกมาลงคะแนน
ของผู้ออกเสียงเลือกตั้งในพ้ืนท่ีต่อผู้ออกเสียง

เลือกตั้งท้ังหมด

หลักเกณฑ์สัดส่วนของคะแนนเสียงท่ีใช้
ในการถอดถอนต่อผู้มาใช้สิทธิเลือกตั้งท้ังหมด  

ขั้นตอนที่ 2 การจัดการลงคะแนนเสียงเพื่อถอดถอน

เปิดการจัดการการลงคะแนนเสียงให้ผู้ออกเสียงลงคะแนนในพ้ืนท่ี เป็นการลงคะแนนโดยลับ 
เพื่อลงคะแนนถอดถอน/ไม่ถอดถอนผู้ด ารงต าแหน่งทางการเมืองของท้องถิ่น

ขั้นตอนที่ 1 การเสนอถอดถอน

รูปแบบการเข้าช่ือของประชาชนเพื่อเสนอญัตติการ
ถอดถอน (proposal)

รูปแบบการรวบรวมรายชื่อของสมาชิกสภาท้องถิ่น
เพื่อเริ่มกระบวนการถอดถอน
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2.1 การถอดถอนในประเทศเปรู 
 การถอดถอนผู้ด ารงต าแหน่งทางการเมืองในประเทศเปรูเกิดขึ้นจากกระแสแนวคิดของการถอดถอน
ในประเทศเปรูสอดรับกับประเทศอ่ืนในภูมิภาคละตินอเมริกาที่มติมหาชนที่เห็นด้วยกับการมีกลไก
ประชาธิปไตยทางตรงเพ่ิมขึ้น กอปรกับวิกฤตของการมีประชาธิปไตยแบบตัวแทน ( representative 
democracy)  ที่ประสบปัญหาการขาดความรับผิดรับชอบทางการเมืองและมีภาพลักษณ์ เชิ งลบ  
ในการบริหารงานภาครัฐ จึงได้พยายามอาศัยประชาธิปไตยทางตรงมาบรรเทาปัญหาดังกล่าวผ่านการ  
ใช้เครื่องมือที่ประชาชนสามารถมีอ านาจควบคุมได้โดยตรงและสามารถแทรกแซงการด าเนินนโยบาย
สาธารณะได1้2 แนวคิดว่าด้วยการถอดถอนของประเทศเปรูเสนอครั้งแรกในค.ศ.1992 โดยสภาร่างรัฐธรรมนูญ
เ พ่ือประชาธิปไตย (Congreso Constituyente Democrático -  Democratic Constituent Congress) 
ภายหลังที่นาย อัลเบร์โต ฟูฆิโมริ (Alberto Fujimori) ประธานาธิบดีแห่งประเทศเปรูได้ใช้อ านาจยุบสภา
ภายหลังจากการประกาศสภาวะฉุกเฉินของประเทศ โดยร่างรัฐธรรมนูญฉบับนี้ได้ เสนอบทบัญญัติ 
ที่รวมเอาเครื่องมือการสร้างประชาธิปไตยทางตรงอย่างการมีส่วนร่วมและการควบคุมพลเมืองไว้  
เพ่ือขจัดปัญหาการถูกประณามและการแทรกแซงจากต่างประเทศ 

 ส าหรับกฎหมายและกลไกว่าด้วยการถอดถอนของท้องถิ่นในประเทศเปรู ระบุไว้ในรัฐธรรมนูญ  
ค.ศ. 1993 (Peru 1993 Constitution) รวมถึงในกฎหมาย Ley 26.300/1994 de los Derechos de 
Participación y Control Ciudadanos และในกฎหมายแก้ไขเพ่ิมเติม Ley 29313/2009 โดยก าหนดให้ 
การถอดถอนเริ่มจากเสนอญัตติเพ่ือการถอดถอนจากการรวบรวมรายชื่อประชาชนในเขตพ้ืนที่เทศบาล 
ไม่น้อยกว่าร้อยละ 25 ของผู้ลงคะแนนเสียงเลือกตั้งทั้งหมดในพ้ืนที่ แต่ต้องไม่เกินกว่า 400,000 คน  
ของผู้ลงคะแนนเสียงเลือกตั้งทั้งหมดในพ้ืนที่ โดยไม่จ ากัดระยะเวลาในการรวบรวมรายชื่อ ( time to collect 
signatures) โดยในกฎหมายของประเทศเปรูได้ได้ก าหนดให้ระบุเหตุผลของการถอดถอนไว้ และการเสนอ
ญัตติเพ่ือการถอดถอนจะท าได้ก็ต่อเมื่อภายหลังการเลือกผู้แทนแล้วไม่น้อยกว่า 1 ปี และต้องเสนอถอดถอน
ก่อนปีสุดท้ายของการครบวาระการด ารงต าแหน่งของผู้แทน เมื่อรวบรวมรายชื่อเสนอถอดถอนแล้วเสร็จ  
ตามเงื่อนไขที่ก าหนด ในการลงคะแนนเสียงเพ่ือถอดถอนก าหนดให้ใช้คะแนนเสียงไม่น้อยกว่ากึ่งหนึ่ง 
หรือร้อยละ 50 ของผู้ลงคะแนนเสียงเลือกตั้งในพ้ืนที่ทั้งหมด13   

การถอดถอนผู้ด ารงต าแหน่งทางการเมืองของท้องถิ่นในประเทศเปรู จากข้อมูลระหว่างค.ศ.1997 - 2013 
พบว่ามีการลงคะแนนเสียงเพ่ือถอดถอนผู้ด ารงต าแหน่งทางการเมืองของเทศบาลในประเทศเปรูรวมทั้งหมด 
5,303 ครั้ง ใน 747 เทศบาลจากเทศบาลทั้งหมด 1,645 เทศบาล หรือคิดเป็นร้อยละ 45.5 ของเทศบาล  

                                           
12 Yanina Welp, "Recall Referendums in Peruvian Municipalities: A Political Weapon for Bad Losers or an Instrument of 
Accountability?," Democratization 23, no. 7 (2016/11/09 2016): 1165, http://dx.doi.org/10.1080/13510347.2015.1060222. 
13 Ibid., 1168-69. 
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ในประเทศเปรูทั้งหมด จนกล่าวได้ว่าประเทศเปรูเป็นประเทศที่มีกระบวนการถอดถอนผู้ด ารงต าแหน่ง  
ทางการเมืองในระดับท้องถิ่นมากที่สุดประเทศหนึ่ง14 จากการส ารวจความคิดเห็นของประชาชนในเปรูพบว่า
ประชาชนมากกว่าสามในสี่เห็นว่าการมีอยู่ของกฎระเบียบว่าด้วยการลงคะแนนเสียงเพ่ือถอดถอน และมองว่า
กลไกการถอดถอนนี้เป็นเครื่องมือของการเสริมสร้างประชาธิปไตยและรักษาอ านาจในการก า กับควบคุม 
ผู้แทนให้อยู่ในมือของประชาชน15 อย่างไรก็ตามการถอดถอนที่ถี่และบ่อยครั้งก็ถูกมองว่าเป็นภาพสะท้อน 
ต่อความไม่ไว้วางใจในประชาธิปไตยของประชาชนที่มีระดับความไม่พอใจมากกว่าประเทศอ่ืนในภูมิภาค  
ละตินอเมริกา16 
 

2.2 การถอดถอนในประเทศอินเดีย 
 การถอดถอนผู้ด ารงต าแหน่งทางการเมืองในประเทศอินเดียหรือที่เรียกว่า “สิทธิในการถอดถอน” 
(right to recall: RTR) เป็นวิธีการหนึ่งที่ใช้เพ่ือแก้ไขปัญหาและยกระดับความรับผิดรับชอบของผู้แทนที่มา
จากการเลือกตั้งอย่างเหมาะสม โดยเปิดโอกาสให้ผู้มีสิทธิเลือกตั้งสามารถยื่นเรื่องถอดถอนและให้มีการจัด
เลือกตั้งผู้แทนใหม่ก่อนผู้แทนจะครบวาระการด ารงต าแหน่งหรือก่อนถึงก าหนดเวลาการเลือกตั้ง อย่างไรก็ตาม 
การตรากฎหมายที่ก าหนดรูปแบบและขั้นตอนของการถอดถอนผู้ด ารงต าแหน่งทางการเมืองในท้องถิ่น  
จะขึ้นอยู่กับอ านาจของแต่ละรัฐตรากฎหมายว่าด้วยการถอดถอนไว้แตกต่างกันตามตารางที่ 1 17 จะพบว่า 
บางรัฐมีกฎหมายว่าด้วยการถอดถอนมาอย่างยาวนาน เช่น รัฐมัธยประเทศ (Madhya Pradesh) และ 
รัฐฉัตตีสครห์ (Chhattisgarh) ที่ตรากฎหมายไว้ตั้งแต่ค.ศ.2000 ขณะที่บางรัฐการมีกฎหมายและกลไกว่าด้วย
การถอดถอนยังเป็นเรื่องใหม่อย่างรัฐพิหาร (Bihar) และรัฐราชสถาน (Rajasthan) ที่เพ่ิงตรากฎหมาย 
ในค.ศ. 2007 และค.ศ. 2011 ตามล าดับ 

 ส าหรับกฎหมายและกลไกว่าด้วยการถอดถอนของรัฐมัธยประเทศซึ่งเป็นรัฐที่มีประสบการณ์ในการใช้ 
“สิทธิในการถอดถอน” มายาวนาน โดยมาตรา 24 ของกฎหมาย the Madhya Pradesh Municipal 
Corporation Act (1956) และมาตรา 47 ของกฎหมาย the Madhya Pradesh Municipalities Act (1961) 
ก าหนดให้สามารถถอดถอนนายกเทศมนตรีและประธานสภาเทศบาลโดยการอาศัยการลงคะแนนลับและ  
ต้องใช้คะแนนเสียงมากกว่ากึ่งหนึ่งของผู้ลงคะแนนเสียงทั้งหมดในพ้ืนที่ ส าหรับขั้นตอนการเสนอถอดถอน  
ต้องท าโดยการเสนอญัตติเพ่ือการถอดถอน (proposal for recall) ที่มีสมาชิกสภาเทศบาลลงนามสนับสนุน 
ไม่น้อยกว่า 3 ใน 4 ของสมาชิกสภาเทศบาลทั้งหมด โดยญัตตินี้ต้องได้รับการรับรองจากเจ้าหน้าที่รัฐที่เป็น  

                                           
14 Ibid., 1162. 
15 Ibid., 1163. 
16 Ibid., 1166. 
17 K. Neelima, "'Right to Recall' Reform Experience in Madhya Pradesh," Economic&PoliticalWeekly 52 (04/01 2017): 24. 
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เจ้าพนักงานจัดเก็บภาษี (collector) และการเสนอญัตติเพ่ือการถอดถอนจะท าได้ภายหลังการเลือกตั้ง
นายกเทศมนตรีไม่น้อยกว่า 2 ปี เพ่ือป้องกันมิให้เกิดการยืนถอดถอนโดยไม่จ าเป็นและยังคงรักษาเสถียรภาพ
ในการปกครองท้องถิ่น ในส่วนของเจ้าพนักงานจัดเก็บภาษีจะท าหน้าที่พิสูจน์ความถูกต้องของรายนามผู้เข้าชื่อ
เสนอถอดถอนและส่งญัตติเพ่ือการถอดถอนไปยังรัฐบาลของรัฐและทางรัฐจะส่งญัตตินี้ให้คณะกรรมการ  
การเลือกตั้งของรัฐเพ่ือด าเนินกระบวนการลงคะแนนเสียงถอดถอนอย่างเป็นทางการ โดยกระบวนการ 
ถอดถอนของรัฐมัธยประเทศมีลักษณะคล้ายคลึงกับการถอดถอนในรัฐฉัตตีสครห์18 

 จากข้อมูลของรัฐมัธยประเทศระหว่างค.ศ.2000-2015 พบว่ามีการเสนอญัตติเพ่ือการถอดถอนและ
เริ่มกระบวนการลงคะแนนเสียงถอดถอนทั้งหมด 33 ครั้ง สามารถถอดถอนส าเร็จ 17 ครั้ง และถอดถอน 
ไม่ส าเร็จ 16 ครั้ง  โดยมีการจัดการถอดถอนครั้งแรกในค.ศ.2001 ในเขตเทศบาลอนุปุระ (Anuppur)19  
 
ตารางท่ี 3 : บทบัญญัติว่าด้วยการถอดถอนผู้ด ารงต าแหน่งทางการเมืองระดับเทศบาลของประเทศอินเดีย 

รัฐ ปีท่ีเริ่มใช้การถอดถอน (ค.ศ.) กฎหมายการถอดถอน 
รัฐมัธยประเทศ 
(Madhya Pradesh)  

2000 - Section 24 of the Madhya Pradesh 
Municipal Corporation Act, 1956 
- Section 47 of the Madhya Pradesh 
Municipalities Act, 1961 

รัฐฉัตตีสครห์ 
(Chhattisgarh) 

2007 - Section 47 (recall of President) of the 
Chhattisgarh Nagar Palika Act, 1961 

รัฐพิหาร (Bihar)
  

2007 - Section 17 of Bihar Municipal Act, 2007 

รัฐราชสถาน 
(Rajasthan) 

2011 - Section 53 of the Rajasthan 
Municipalities Act, 2009 แก้ไขเพ่ิมเติมใน 
ค.ศ. 2011 หรือ the Rajasthan 
Municipalities (Amendment) Bill, 2011 

ที่มา: K. Neelima, "'Right to Recall' Reform Experience in Madhya Pradesh," 
Economic&PoliticalWeekly 52 (04/01 2017): 24. 

                                           
18 Ibid., 24-25. 
19 Ibid., 25. 
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 2.3 การถอดถอนในประเทศเยอรมนี 
การถอดถอนผู้ด ารงต าแหน่งทางการเมืองในประเทศเยอรมนีถือเป็นเครื่องมือของการมีส่วนร่วม

ทางการเมืองในรูปแบบทางตรงที่ค่อนข้างใหม่ส าหรับระบบการเมืองประเทศเยอรมนี เมื่อเปรียบเทียบกับ  
กลุ่มประเทศประชาธิปไตยอย่างสหรัฐอเมริกาและสวิสเซอร์แลนด์ที่มีการถอดถอนผู้ด ารงต าแหน่ ง 
ทางการเมืองในระดับท้องถิ่นมายาวนาน อย่างกรณีของสวิสเซอร์แลนด์ที่มีการถอดถอนตั้งแต่กลางศตวรรษที่ 19 
และสหรัฐอเมริกาที่มีมาตั้งแต่ต้นศตวรรษที่ 20 ในกรณีของประเทศเยอรมนีพบว่าด้วยรูปแบบของรัฐที่เป็น
แบบรัฐรวมหรือสหพันธรัฐ (Federated state) ท าให้มีกฎหมายและระเบียบที่ ใช้ ในการถอดถอน 
ผู้ด ารงต าแหน่งทางการเมืองของท้องถิ่นแตกต่างกัน โดยในการถอดถอนผู้ด ารงต าแหน่งในระดับชาติและ
ระดับรัฐจะมีกฎหมายใช้ในลักษณะเดียวกัน แต่มีกฎหมายในการถอดถอนผู้ด ารงต าแหน่งทางการเมือง  
ในระดับท้องถิ่นเพียง 11 รัฐ จากทั้งหมด 16 รัฐ ท าให้การออกแบบเชิงสถาบันและการใช้วิธีการถอดถอน 
จึงมีความแตกต่างกันในแต่ละรัฐ ซึ่งกฎหมายการถอดถอนเริ่มเสนอข้ึนครั้งแรกในทศวรรษที่ 199020 

การเกิดขึ้นของกลไกในการถอดถอนผู้ด ารงต าแหน่งทางการเมืองของท้องถิ่นในประเทศเยอรมนี  
เริ่มเกิดจากการที่รัฐส่วนกลางก าหนดให้ท้องถิ่นมีการเลือกตั้งนายกเทศมนตรีของเทศบาลทางตรง  
ท าให้นายกเทศมนตรีในประเทศเยอรมนีมีอ านาจและความชอบธรรมในการด ารงต าแหน่งสูงเพราะมาจาก  
การเลือกตั้งโดยตรงจากประชาชน การให้ประชาชนมีอ านาจถอดถอนจึงช่วยยกระดับการสร้างความรับผิดรับ
ชอบของนากยกเทศมนตรีได้ ท าให้ในแต่ละรัฐของเยอรมนีเริ่มตรากฎหมายว่าด้วยการถอดถอนตั้งแต่ 
ค.ศ. 1993 เป็นต้นมา21 จากข้อมูลว่าด้วยการถอดถอนใน 11 รัฐ พบว่าโดยทั่วไปแล้วการถอดถอนของ 
แต่ละรัฐจะแบ่งออกเป็น 2 รูปแบบ คือ 

- การถอดถอนที่ริเริ่มโดยประชาชน (citizen- initiated recall) ที่ เริ่มด้วยกระบวนการ
รวบรวมรายชื่อเพ่ือถอดถอน โดยแต่ละรัฐจะก าหนดร้อยละของการลงลายมือชื่อเพ่ือถอด
ถอน เช่น รัฐบรันเดินบวร์ค (Brandenburg) ตั้งแต่ค.ศ.1999 ก าหนดให้รวบรวมรายชื่อ
ตั้งแต่ 15-25 ของจ านวนผู้ออกเสียงเลือกตั้งในพ้ืนที่ ถ้ามีจ านวนผู้เข้าถือถอดถอนตาม
หลักเกณฑ์ที่ก าหนด ก็จะด าเนินการจัดการลงคะแนนเสียงเพ่ือถอดถอนโดยประชาชน  
ในขั้นตอนต่อไป การถอดถอนโดยประชาชนมีใน 4 รัฐเท่านั้น   

- การถอดถอนที่ริเริ่มโดยสภาท้องถิ่น ( legislative- initiated recall) คือ กระบวนการ 
ถอดถอนจะริเริ่มด้วยการเข้าชื่อของสมาชิกสภาท้องถิ่นตามเพ่ือรับรองการถอดถอน 

                                           
20 Geissel and Jung,  1362-63. 
21 การเลือกตั้งทางตรง (direct election) คือ การให้ผู้ด ารงต าแหน่งทางการเมืองมาจากการเลือกตั้งโดยตรงของประชาชน แตกต่างจากการ
เลือกตั้งทางอ้อม (indirect election) ที่ผู้ด ารงต าแหน่งทางการเมืองของฝ่ายบริหารมาจากการเลือกโดยสมาชิกสภา แต่สมาชิกสภามาจากการ
เลือกตั้งโดยตรงของประชาชน  
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โดยฝ่ายนิติบัญญัติตามสัดส่วนที่แต่ละรัฐก าหนด เช่น รัฐบรันเดินบวร์คก าหนดว่าให้ใช้
คะแนนเสียงสองในสามของสมาชิกรัฐสภาทั้งหมด ขณะที่รัฐซัคเซิน-อันฮัลท์ (Sachsen-
Anhalt) ก าหนดให้ใช้คะแนนเสียงสามในสี่  (ร้อยละ 75) ของสมาชิกรัฐสภาทั้งหมด  
ถ้าสภาท้องถิ่นรับรองการถอดถอนก็จะด าเนินการจัดการลงคะแนนเสียงเพ่ือถอดถอน 
โดยประชาชนในขั้นตอนต่อไป การถอดถอนที่ริเริ่มโดยสภาท้องถิ่น ที่มีใน 11 รัฐ  

ส าหรับรัฐที่มีการถอดถอนทั้งสองรูปแบบ ได้แก่ รัฐบรันเดินบวร์ค (Brandenburg) รัฐนอร์ทไรน์-
เว็สท์ฟาเลิน(Nordrhein-Westfalen) รัฐซัคเซิน (Saxony) และรัฐชเลสวิช-ฮ็อลชไตน์ (Schleswig-Holstein) 
โดยมีข้อสังเกตว่าแม้แต่ละรัฐจะเริ่มต้นกระบวนการถอดถอนแตกต่างกัน แต่ในท้ายที่สุดการถอดถอน 
จะเกิดขึ้นได้ต้องผ่านการจัดการลงคะแนนเสียงเพ่ือให้ประชาชนลงคะแนนถอดถอนโดยตรง 
 
ตารางท่ี 4 : เงื่อนไขการถอดถอนผู้ด ารงต าแหน่งทางการเมืองในองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นของรัฐต่าง ๆ  
               ในประเทศเยอรมนี 

รัฐ ปีท่ีเริ่ม 
การถอด

ถอน 
(ค.ศ.) 

ร้อยละของการ
ลงลายมือชื่อ
เพื่อถอดถอน
ต่อจ านวนผู้
ออกเสียง

เลือกตั้งในพื้นที่ 

ร้อยละ
คะแนนเสียง
เพื่อรับรอง

การถอดถอน
โดยฝ่ายนิติ

บัญญัติ 

ร้อยละ 
การลงคะแนน
เสียงเพื่อการ
ถอดถอนต่อ
จ านวนผู้ออก
เสียงเลือกตั้ง

ในพื้นที่ 

จ านวน 
การเริ่ม

กระบวนการ
ถอดถอน 

จ านวน 
การ

ลงคะแนน
เสียงถอด

ถอน 

บรันเดินบวร์ค 
(Brandenburg) 

1993–1998 10 66.66  
(2 ใน 3) 

25 
 

148 
 

25 

1999 15-25 - 19 
เฮ็สเซิน (Hesse) 1993 - 66.66  

(2 ใน 3) 
30 426 10 

นีเดอร์ซัคเซิน
(Lower Saxony) 

1996 - 75 25 301 3 

เมคเลินบวร์ค -
ฟอร์พ็อมเ มิร์น
(Mecklenburg-
Vorpommern) 

1999 - 66.66  
(2 ใน 3) 

33.33  
(1 ใน 3) 

92 3 
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รัฐ ปีท่ีเริ่ม 
การถอด

ถอน 
(ค.ศ.) 

ร้อยละของการ
ลงลายมือชื่อ
เพื่อถอดถอน
ต่อจ านวนผู้
ออกเสียง

เลือกตั้งในพื้นที่ 

ร้อยละ
คะแนนเสียง
เพื่อรับรอง

การถอดถอน
โดยฝ่ายนิติ

บัญญัติ 

ร้อยละ 
การลงคะแนน
เสียงเพื่อการ
ถอดถอนต่อ
จ านวนผู้ออก
เสียงเลือกตั้ง

ในพื้นที่ 

จ านวน 
การเริ่ม

กระบวนการ
ถอดถอน 

จ านวน 
การ

ลงคะแนน
เสียงถอด

ถอน 

นอร์ทไรน์-เว็สท์
ฟาเลิน 
(Nordrhein-
Westfalen) 

1999–2011 - 66.66  
(2 ใน 3) 

25 
 

704 
 

3 

2012 15-20 - 4 

ไรน์ลันท์-ฟัลทซ์ 
( Rhineland-
Palatinate) 

1994 - 66.66  
(2 ใน 3) 

30 184 4 

ซาร์ลันท ์
(Saarland) 
 

1994 - 66.66  
(2 ใน 3) 

30 16 0 

ซัคเซิน (Saxony) 1994 33.33 (1 ใน 3) 75 50 227 11 
ซัคเซิน-อันฮัลท์ 
(Sachsen-
Anhalt) 

1994 - 75 30 95 22 

ชเลสวิช-ฮ็อลช
ไตน์ (Schleswig-
Holstein) 

1997 20 66.66  
(2 ใน 3) 

20 407 5 

ทือริงเงิน 
(Thüringen) 

1994 - 50 30 179 9 

ที่มา: Brigitte Geissel and Stefan Jung, "Recall in Germany: Explaining the Use of a Local 
Democratic Innovation," Democratization 25, no. 8 (2018/11/17 2018): 1359, 
http://dx.doi.org/10.1080/13510347.2017.1398735. 1365.  
หมายเหตุ: ข้อมูลตั้งแต่ปีที่เริ่มการถอดถอนจนถึงค.ศ.2016
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3. การถอดถอนผู้ด ารงต าแหน่งทางการเมืองในองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในประเทศไทย 
 3.1 รัฐธรรมนูญไทยและการถอดถอนผู้ด ารงต าแหน่งทางการเมืองในองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
 การถอดถอนผู้ด ารงต าแหน่งทางการเมืองในองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเริ่มเกิดขึ้นตั้ งแต่  
การตรารัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 (รัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2540) ที่ก าหนดให้ประชาชน
ในองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นสามารถถอดถอนสมาชิกสภาท้องถิ่นหรือผู้บริหารท้องถิ่นได้ โดยหัวใจส าคัญ 
ของการถอดถอนนี้ก็ปรากฏในรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 (รัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2550) 
และรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 (รัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2560) ตามตารางท่ี 4 ต่อมาจึงมี
การตราพระราชบัญญัติว่าด้วยการลงคะแนนเสียงเพ่ือถอดถอนสมาชิกและผู้บริหารท้องถิ่น พ.ศ.2542  
เพ่ือก าหนดหลักเกณฑ์และขั้นตอนของการถอดถอนซึ่งบังคับใช้จนถึงปัจจุบันแม้ว่ารัฐธรรมนูญ  พ.ศ.2540  
ได้ถูกยกเลิกภายหลังการรัฐประหารในพ.ศ.2549 แล้วก็ตาม  
 

ตารางที่ 5 : รัฐธรรมนูญไทยว่าด้วยการถอดถอนผู้ด ารงต าแหน่งทางการเมืองในองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
รัฐธรรมนูญ มาตรา 

รัฐธรรมนูญ พ.ศ.2540 มาตรา 286 
 ราษฎรผู้มีสิทธิเลือกตั้งในองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นใดมีจ านวนไม่
น้อยกว่าสามในสี่ของจ านวนผู้มีสิทธิเลือกตั้งที่มาลงคะแนนเสียง เห็นว่าสมาชิก
สภาท้องถิ่นหรือผู้บริหารท้องถิ่นผู้ใดขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นนั้นไม่
สมควรด ารงต าแหน่งต่อไป ให้สมาชิกสภาท้องถิ่นหรือผู้บริหารท้องถิ่นผู้นั้นพ้น
จากต าแหน่ง ทั้งนี้ ตามที่กฎหมายบัญญัติ 
 การลงคะแนนเสียงตามวรรคหนึ่งต้องมีผู้มีสิทธิเลือกตั้งมาลงคะแนน
ไม่น้อยกว่ากึ่งหนึ่งของจ านวนผู้มีสิทธิเลือกตั้งทั้งหมด 

รัฐธรรมนูญ พ.ศ.2550 มาตรา 285 
 ประชาชนผู้มีสิทธิเลือกตั้งในองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นใดเห็นว่า
สมาชิก สภาท้องถิ่น คณะผู้บริหารท้องถิ่นหรือผู้บริหารท้องถิ่นผู้ใดขององค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นนั้นไม่สมควร ด ารงต าแหน่งต่อไป ให้มีสิทธิลงคะแนนเสียง
ถอดถอนสมาชิกสภาท้องถิ่น คณะผู้บริหารท้องถิ่น หรือผู้บริหารท้องถิ่นผู้นั้น
พ้นจากต าแหน่ง ทั้งนี้ จ านวนผู้มีสิทธิเข้าชื่อ หลักเกณฑ์และวิธีการเข้าชื่อ การ
ตรวจสอบรายชื่อ และการลงคะแนนเสียง ให้เป็นไปตามที่กฎหมายบัญญัติ 

รัฐธรรมนูญ พ.ศ.2560 มาตรา 254 
 ประชาชนผู้มีสิทธิเลือกตั้งในองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีสิทธิเข้าชื่อ
กันเพ่ือเสนอข้อบัญญัติ หรือเพ่ือถอดถอนสมาชิกสภาท้องถิ่นหรือผู้บริหาร
ท้องถิ่นได้ ตามหลักเกณฑ์ วิธีการ และเงื่อนไขท่ีกฎหมายบัญญัติ 

ที่มา: รวบรวมโดยผู้เขียน 
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 3.2 กฎหมายว่าด้วยการถอดถอนสมาชิกสภาท้องถิ่นหรือผู้บริหารท้องถิ่น 
 ในปัจจุบันประเทศไทยได้ใช้พระราชบัญญัติว่าด้วยการลงคะแนนเสียงเพ่ือถอดถอนสมาชิกและ
ผู้บริหารท้องถิ่น พ.ศ. 2542 เพ่ือก าหนดหลักเกณฑ์และขั้นตอนของการถอดถอน อย่างไรก็ตามได้มีการจัดท า
ร่างกฎหมายฉบับใหม่หรือแก้ไขปรับปรุงเพ่ือก าหนดหลักเกณฑ์และขั้นตอนการถอดถอนเพ่ือทดแทนกฎหมาย
ฉบับเดิม ในที่นี้จะน าร่างพระราชบัญญัติการเข้าชื่อเพ่ือถอดถอนสมาชิกสภาท้องถิ่นหรือผู้บริหารท้องถิ่น พ.ศ. .... 
ที่จัดท าโดยกรมส่งเสริมการปกครองท้องถิ่น กระทรวงมหาดไทย และคณะรัฐมนตรีได้เสนอร่างพระราชบัญญัติฯ 
นี้ให้สภาผู้แทนราษฎรพิจารณาในวันที่ 26 มกราคม พ.ศ.2564 โดยกฎหมายและร่างกฎหมายทั้งสองฉบับ 
มีสาระส าคัญตามที่สรุปในตารางที่ 6 
 
 ก. รูปแบบการถอดถอน 

พระราชบัญญัติฯ พ.ศ. 2542 ก าหนดรูปแบบการถอดถอนเพียง 1 รูปแบบ คือ รูปแบบการลงคะแนน
เสียงถอดถอนสมาชิกสภาท้องถิ่นหรือผู้บริหารท้องถิ่น แตกต่างจากร่างพระราชบัญญัติฯ ก าหนดรูปแบบ 
การถอดถอนไว้ 2 รูปแบบ คือ หนึ่ง รูปแบบการเข้าชื่อเพ่ือถอดถอนสมาชิกสภาท้องถิ่นหรือผู้บริหารท้องถิ่น 
(ร่างมาตรา 7, 9-12) และสอง รูปแบบการเข้าชื่อเพ่ือขอให้มีการสอบสวนเพื่อถอดถอนสมาชิกสภาท้องถิ่นหรือ
ผู้บริหารท้องถิ่น (ร่างมาตรา 8, 13-18) 

 
 ข. การลงลายมือชื่อเพ่ือเสนอถอดถอน 

พระราชบัญญัติฯ พ.ศ. 2542 ก าหนดให้สิทธิประชาชนเข้าชื่อยื่นค าร้องเพ่ือขอลงคะแนนเสียง 
ถอดถอนสมาชิกสภาท้องถิ่นและผู้บริหารท้องถิ่นตามเกณฑ์จ านวนผู้มีสิทธิเลือกตั้งในองค์กรปกครอง  
ส่วนท้องถิ่น (มาตรา 5) ตามที่สรุปในตารางที่ 5 ถ้าหากการรวบรวมรายชื่อเป็นไปตามเกณฑ์ (มาตรา 6)  
ให้ผู้รับค ารองตรวจสอบข้อเท็จจริงและแจ้งผู้ถูกร้องเรียนเพ่ือชี้แจงข้อเท็จจริง ขณะเดียวกันผู้รับค าร้อง  
ต้องแจ้งไปยังคณะกรรมการการเลือกตั้งประจ าจังหวัดให้ด าเนินกระบวนการลงคะแนนเสียงถอดถอน (มาตรา 8) 
 
ตารางที่ 6 : เกณฑ์การก าหนดผู้เข้าชื่อถอดถอนสมาชิกและผู้บริหารท้องถิ่น 

จ านวนผู้มีสิทธิเลือกตั้งของอปท. จ านวนผู้เข้าชื่อถอดถอน 

ผู้มีสิทธิเลือกตั้งไม่เกิน 100,000 คน ไม่น้อยกว่า 1 ใน 5 
ผู้มีสิทธิเลือกตั้งไม่เกิน 100,001- 500,000 คน ไม่น้อยกว่า 20,000 คน 

ผู้มีสิทธิเลือกตั้งไม่เกิน 500,001-1,000,000 คน ไม่น้อยกว่า 25,000 คน 

ผู้มีสิทธิเลือกตั้งเกิน 1,000,000 คน ไม่น้อยกว่า 30,000 คน 
ที่มา: พระราชบัญญัติว่าด้วยการลงคะแนนเสียงเพื่อถอดถอนสมาชิกและผู้บริหารท้องถิ่น พ.ศ.2542 
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 ขณะทีร่่างพระราชบัญญัติฯ ในรูปแบบการเข้าชื่อเพ่ือถอดถอนสมาชิกสภาท้องถิ่นหรือผู้บริหาร
ท้องถิ่นได้ให้กระบวนการ “ลงรายมือชื่อเพ่ือเสนอถอดถอนและการลงคะแนนเสียงเพ่ือถอดถอน”  
เป็นกระบวนการเดียวกัน (ร่างมาตรา 7 และ 12) โดยให้รวบรวมรายชื่อผู้มีสิทธิเข้าชื่อถอดถอนเป็นจ านวน 
เกินกึ่งหนึ่งของจ านวนผู้ใช้สิทธิเลือกตั้งทั้งหมดในเขตเลือกตั้ง การรวบรวมต้องเป็นไปตามเอกสารที่ต้อง  
ยื่นถอดถอนตามที่กฎหมายก าหนด (ร่างมาตรา 9) แล้วจึงเสนอให้ผู้ก ากับดูแลพิจารณาและปิดประกาศ 
หนังสือแสดงเจตนาและบัญชีรายชื่อผู้เข้าชื่อ (ร่างมาตรา 10) ส่วนรูปแบบการเข้าชื่อเพ่ือขอให้มีการสอบสวน
เพ่ือถอดถอนสมาชิกสภาท้องถิ่นหรือผู้บริหารท้องถิ่น ก าหนดให้รวบรวมรายชื่อผู้มีสิทธิเข้าชื่อถอดถอน  
เป็นจ านวนไม่น้อยกว่า 5,000 คน หรือไม่น้อยกว่าจ านวน 1 ใน 5 ของจ านวนผู้มีสิทธิเลือกตั้งทั้งหมด  
ในเขตเลือกตั้งแล้วแต่จ านวนใดจะน้อยกว่า (ร่างมาตรา 8 วรรค 1) แล้วจึงเสนอให้ผู้ก ากับดูแลพิจารณาและ
ปิดประกาศหนังสือแสดงเจตนาและบัญชีรายชื่อผู้เข้าชื่อ (ร่างมาตรา 14) 
 
 ค. การจัดการลงคะแนนเสียงเพ่ือถอดถอน 

พระราชบัญญัติฯ พ.ศ. 2542 ก าหนดให้คณะกรรมการการเลือกตั้งจัดให้มีการลงคะแนนเสียง 
ถอดถอนสมาชิกสภาท้องถิ่นหรือผู้บริหารท้องถิ่นในองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น (มาตรา 8) และก าหนดให้  
การลงคะแนนเสียงให้ใช้วิธีลงคะแนนโดยตรงและลับ (มาตรา 13) แตกต่างจากร่างพระราชบัญญัติฯ  
ในรูปแบบการเข้าชื่อเพ่ือถอดถอนสมาชิกสภาท้องถิ่นหรือผู้บริหารท้องถิ่นได้ให้กระบวนการ “ลงลายมือชื่อ
เพ่ือเสนอถอดถอนและการลงคะแนนเสียงเพ่ือถอดถอน” เป็นกระบวนการเดียวกัน (ร่างมาตรา 7 และ 12)  
จึงท าให้การรวบรวมรายชื่อถอดถอนเปรียบเสมือนการจัดการลงคะแนนเสียงโดยปริยาย  ส่วนรูปแบบ  
การเข้าชื่อเพ่ือขอให้มีการสอบสวนเพ่ือถอดถอนสมาชิกสภาท้องถิ่นหรือผู้บริหารท้องถิ่น ก าหนดให้ประชาชน
เพียงผู้รวบรวมรายชื่อให้เพียงพอตามเกณฑ์เพ่ือตั้งคณะกรรมการสอบสวน (ร่างมาตรา 8 และ 15) โดยไม่ได้
ก าหนดให้ประชาชนเข้ามามีส่วนในการลงคะแนนเสียงถอดถอนแต่ประการใด  
 
 ง. การตัดสินผลการถอดถอน 
 พระราชบัญญัติฯ พ.ศ. 2542 ก าหนดให้มีผู้มาใช้สิทธิลงคะแนนเสียงเกินกึ่งหนึ่งของจ านวนผู้มีสิทธิ
ลงคะแนนเสียงทั้งหมดในองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นและให้มีคะแนนเสียงจ านวนไม่น้อยกว่าสามในสี ่
ของผู้มีสิทธิเลือกตั้งที่มาลงคะแนนเสียงเห็นว่าสมาชิกสภาท้องถิ่นหรือผู้บริหารท้องถิ่นผู้นั้นไม่สมควร  
ด ารงต าแหน่งต่อไป ให้บุคคลนั้นพ้นจากต าแหน่งนับแต่วันลงคะแนนเสียง (มาตรา 23) โดยการใช้คะแนน  
สามในสี่นี้สอดคล้องตามที่ก าหนดในรัฐธรรมนูญพ.ศ.2540 

ขณะที่ร่างพระราชบัญญัติฯ ในรูปแบบการเข้าชื่อเพ่ือถอดถอนสมาชิกสภาท้องถิ่นหรือผู้บริหาร
ท้องถิ่นได้ให้กระบวนการ “ลงรายมือชื่อเพ่ือเสนอถอดถอนและการลงคะแนนเสียงเพ่ือถอดถอน”  
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เป็นกระบวนการเดียวกัน (ร่างมาตรา 7 และ 12) โดยให้หากสามารถรวบรวมลายมือชื่อตามเอกสารที่ต้องยื่น
ถอดถอนตามที่กฎหมายก าหนดหากผ่านการพิจารณา ปิดประกาศหนังสือแสดงเจตนาและบัญชีรายชื่อ 
ผู้เข้าชื่อ การร้องคัดค้านและขอถอนชื่อ (ร่างมาตรา 9 10 11 และ 12(1)) แล้วให้ผลรวมของการเข้าชื่อที่
เหลืออยู่หากสามารถรวบรวมรายชื่อผู้มีสิทธิเข้าชื่อถอดถอนเป็นจ านวนเกินกึ่งหนึ่งของจ านวนผู้ใช้สิทธิเลือกตั้ง
ทั้งหมดในเขตเลือกตั้ง ให้ผู้ก ากับดูแลประกาศผลให้ประชาชนทราบและให้ถือว่าการถอดถอนมีผลตั้งแต่วันที่
ประกาศ (ร่างมาตรา 7 และ 12(2)) ส่วนรูปแบบการเข้าชื่อเพ่ือขอให้มีการสอบสวนเพ่ือถอดถอนสมาชิก  
สภาท้องถิ่นหรือผู้บริหารท้องถิ่น ผลการถอดถอนจะขึ้นอยู่กับคณะกรรมการสอบสวนที่ถูกแต่งตั้งขึ้น  
(ร่างมาตรา 15(2)) เมื่อผลการสอบสวนปรากฏว่าสมาชิกสภาหรือผู้บริหารท้องถิ่นผู้ใดกระท าความผิดตาม 
ข้อกล่าวหาให้ออกค าสั่งถอดถอนได้ (ร่างมาตรา 18) 

 

ตารางที่ 7 : เปรียบเทียบสาระส าคัญของกฎหมายว่าด้วยการถอดถอนสมาชิกสภาท้องถิ่นหรือผู้บริหารท้องถิ่น 

 พระราชบัญญัติว่าด้วย 
การลงคะแนนเสียงเพื่อถอด

ถอนสมาชิกและ 
ผู้บริหารท้องถิ่น พ.ศ. 2542 

ร่างพระราชบัญญัติการเข้าชื่อเพื่อถอดถอน 
สมาชิกสภาท้องถิ่นหรือผู้บริหารท้องถิ่น พ.ศ. .... 

รูปแบบ 
การถอดถอน 

รูปแบบการลงคะแนนเสียงถอด
ถอนสมาชิกสภาท้องถิ่นหรือ
ผู้บริหารท้องถิ่น 

รูปแบบการเข้าชื่อเพ่ือถอด
ถอนสมาชิกสภาท้องถิ่นหรือ
ผู้บริหารท้องถิ่น 

รูปแบบการเข้าชื่อ 
เพ่ือขอให้มีการ
สอบสวน 
เพ่ือถอดถอนสมาชิก
สภาท้องถิ่นหรือ
ผู้บริหารท้องถิ่น 

การลงลายมือ
ชื่อเพื่อเสนอ

ถอดถอน 

- รวบรวมรายชื่อให้ได้ตามตาม
เกณฑ์จ านวนผู้มีสิทธิเลือกตั้งใน
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
ในมาตรา 5 

ลงรายมือชื่อเพ่ือเสนอถอด
ถอนและการลงคะแนนเสียง
เพ่ือถอดถอนเป็นกระบวนการ
เดียวกัน 
- ความส าเร็จขึ้นกับการ
รวบรวมรายชื่อผู้มีสิทธิเข้าชื่อ
ถอดถอนเป็นจ านวนเกินก่ึง
หนึ่งของจ านวนผู้ใช้สิทธิ
เลือกตั้งทั้งหมดในเขตเลือกตั้ง 

ให้รวบรวมรายชื่อแล้ว
เลือกจ านวนใดที่น้อย
กว่าระหว่าง 
- รวบรวมรายชื่อผู้มี
สิทธิเข้าชื่อถอดถอน
เป็นจ านวนไม่น้อยกว่า 
5,000 คนของจ านวนผู้
มีสิทธิเลือกตั้งทั้งหมด
ในเขตเลือกตั้ง หรือ 
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 พระราชบัญญัติว่าด้วย 
การลงคะแนนเสียงเพื่อถอด

ถอนสมาชิกและ 
ผู้บริหารท้องถิ่น พ.ศ. 2542 

ร่างพระราชบัญญัติการเข้าชื่อเพื่อถอดถอน 
สมาชิกสภาท้องถิ่นหรือผู้บริหารท้องถิ่น พ.ศ. .... 

- รวบรวมรายชื่อฯ ไม่
น้อยกว่าจ านวน 1 ใน 
5 ของจ านวนผู้มีสิทธิ
เลือกตั้งทั้งหมดในเขต
เลือกตั้ง 

การจัดการ
ลงคะแนนเสียง
เพื่อถอดถอน 

- จัดการลงคะแนนโดย
คณะกรรมการการเลือกตั้ง 
- การลงคะแนนเสียงโดยตรงและลับ 

ไม่ได้ให้ประชาชนเข้า
มาลงคะแนนเสียงถอด
ถอน 

การตัดสินผล 
การถอดถอน 

การถอดถอนจะส าเร็จถ้า 
- มีผู้มาใช้สิทธิลงคะแนนเสียงเกิน
กึ่งหนึ่งของจ านวนผู้มีสิทธิ
ลงคะแนนเสียงทั้งหมดในองค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่น และ 
- มีคะแนนเสียงจ านวนไม่น้อยกว่า
สามในสี่ของผู้มีสิทธิเลือกตั้งที่มา
ลงคะแนนเสียงเห็นควรให้ถอดถอน 

ผลการสอบสวน 
ของคณะกรรมการ
สอบสวนที่ถูกแต่งตั้ง
ขึ้น 

ที่มา: รวบรวมโดยผู้เขียน 
 
 3.3 ผลการวิเคราะห์กฎหมายว่าด้วยการถอดถอนสมาชิกสภาท้องถิ่นหรือผู้บริหารท้องถิ่น 
 ในการวิเคราะห์พระราชบัญญัติว่าด้วยการลงคะแนนเสียงเพ่ือถอดถอนสมาชิกและผู้บริหารท้องถิ่น 
พ.ศ. 2542 และร่างพระราชบัญญัติการเข้าชื่อเพ่ือถอดถอนสมาชิกสภาท้องถิ่นหรือผู้บริหารท้องถิ่น พ.ศ. ....  
จะพิจารณาตามแนวทางการออกแบบกฎกติกาเชิงสถาบันด้านการถอดถอน ( institutional recall design) 
ในสามด้าน คือ การเสนอถอดถอนโดยพิจารณาจากความเป็นไปได้ของการลงลายมือชื่อโดยประชาชน การ
จัดการลงคะแนนเสียงเพ่ือถอดถอนโดยพิจารณาจากการจัดการลงคะแนนเสียงแบบปิดลับ และการตัดสินผล
การถอดถอนโดยพิจารณาจากจ านวนของการออกมาลงคะแนนของประชาชนและสัดส่วนของคะแนนเสียงที่
ใช้ในการถอดถอน สามารถสรุปผลการวิเคราะห์ได้ใน 3 ประการ คือ  
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 ก. การรวบรวมรายชื่อเพ่ือเสนอถอดถอนในจ านวนที่สูง 
พระราชบัญญัติฯ พ.ศ. 2542 ก าหนดให้สิทธิประชาชนเข้าชื่อยื่นค าร้องเพ่ือขอลงคะแนนเสียง 

ถอดถอนสมาชิกสภาท้องถิ่นและผู้บริหารท้องถิ่นตามเกณฑ์จ านวนผู้มีสิทธิเลือกตั้งในองค์กรปกครอง  
ส่วนท้องถิ่น (มาตรา 5) ตามที่สรุปในตารางที่ 5 ซึ่งขึ้นอยู่กับจ านวนประชากรในเขตพ้ืนที่องค์กรปกครอง 
ส่วนท้องถิ่น โดยอาศัยผู้เข้าชื่อขั้นต่ าสุดคือ 1 ใน 5 ของผู้ออกเสียงเลือกตั้งในพ้ืนที่ส าหรับองค์กรปกครอง 
ส่วนท้องถิ่นที่มีประชากรไม่ เกิน 100,000 คน และใช้รายชื่อไม่น้อยกว่า 30,000 คนส าหรับองค์กร 
ปกครองส่วนท้องถิ่นที่มีประชากรเกิน 1,000,000 คน พบว่าองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่มีผู้มีสิทธิเลือกตั้ง
จ านวนมากต้องใช้จ านวนรายชื่อที่สูงกว่าการเข้าชื่อโดยประชาชนเพ่ือใช้สิทธิตามรัฐธรรมนูญส าหรับการเมือง
ระดับชาติ อาทิ เมื่อเปรียบเทียบกับรัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2560 ก าหนดให้ประชาชนผู้มีสิทธิเลือกตั้งจ านวน 
ไม่น้อยกว่า 10 ,000 คน สามารถเข้าชื่อเสนอร่างพระราชบัญญัติได้ตามหมวด 3 สิทธิเสรีภาพของ 
ปวงชนชาวไทย หรือหมวด 5 หน้าที่ของรัฐ (มาตรา 138) แสดงให้เห็นว่าองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่มีผู้มี
สิทธิเลือกตั้งตั้งแต่ 50,000 คนข้ึนไป จะต้องรวบรวมรายชื่อผู้มีสิทธิเลือกตั้งเฉพาะภายในพ้ืนที่ของตน มากกว่า 
การรวบรวมรายชื่อเพ่ือเสนอร่างพระราชบัญญัติในระดับชาติ กล่าวได้ว่าพระราชบัญญัติฯ พ.ศ. 2542  
เพ่ิมต้นทุนในการรวบรวมรายชื่อและลดความเป็นไปได้ของการรวบรวมรายชื่อได้ตามเกณฑ์ อันเกิดจาก 
การก าหนดจ านวนรายชื่อที่ใช้สูง 
 
ตารางท่ี 8 : การเข้าชื่อเพื่อใช้สิทธิทางการเมืองในรัฐธรรมนูญและกฎหมายไทย 

พระราชบัญญัติฯ พ.ศ. 2542 
การเข้าชื่อเสนอถอดถอน 

(มาตรา 5) 

รัฐธรรมนูญ พ.ศ.2540 
เข้าชื่อถอดถอนผู้ด ารงต าแหน่ง

ในระดับชาติ (มาตรา 271) 

รัฐธรรมนูญ พ.ศ.2560 
เข้าชื่อเสนอร่างพระราชบัญญัติฯ 

(มาตรา 138) 
1. ผู้มีสิทธิเลือกตั้งไม่เกิน 
100,000 คน: ไม่น้อยกว่า 1 ใน 5 
ในพ้ืนที่อปท. 
2. ผู้มีสิทธิเลือกตั้งไม่เกิน 
100,001- 500,000 คน: ไม่น้อย
กว่า 20,000 คน ในพ้ืนที่อปท. 
3. ผู้มีสิทธิเลือกตั้งไม่เกิน 
500,001-1,000,000 คน: ไม่น้อย
กว่า 25,000 คน ในพ้ืนที่อปท. 

ไม่น้อยกว่า 10,000 คน ทั้ง
ประเทศ 
ผู้ด ารงต าแหน่งในที่นี้ คือ 
นายกรัฐมนตรี รัฐมนตรี 
สมาชิกสภาผู้แทนราษฎร สมาชิก
วุฒิสภา ประธานศาลฎีกา 
ประธานศาลรัฐธรรมนูญ และ
ประธานศาลปกครองสูงสุด หรือ
อัยการสูงสุด 

ไม่น้อยกว่า 10,000 คน  
ทั้งประเทศ 
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พระราชบัญญัติฯ พ.ศ. 2542 
การเข้าชื่อเสนอถอดถอน 

(มาตรา 5) 

รัฐธรรมนูญ พ.ศ.2540 
เข้าชื่อถอดถอนผู้ด ารงต าแหน่ง

ในระดับชาติ (มาตรา 271) 

รัฐธรรมนูญ พ.ศ.2560 
เข้าชื่อเสนอร่างพระราชบัญญัติฯ 

(มาตรา 138) 
4. ผู้มีสิทธิเลือกตั้งเกิน 
1,000,000 คน: ไม่น้อยกว่า 
30,000 คน ในพ้ืนที่อปท. 

ที่มา: รวบรวมโดยผู้เขียน 
 

เมื่อเปรียบเทียบการเข้าชื่อถอดถอนของประเทศไทยกับต่างประเทศ พบว่าบางประเทศหรือบางพ้ืนที่
มีเกณฑ์การเช้าชื่อที่สะดวกกว่าหลักเกณฑ์ของไทยในพระราชบัญญัติฯ พ.ศ. 2542 อาทิ รัฐบรันเดินบวร์คและ
รัฐนอร์ทไรน์-เว็สท์ฟาเลิน ของประเทศเยอรมนีที่ใช้การเข้าชื่อตั้งแต่ร้อยละ 15 ของจ านวนผู้ออกเสียงเลือกตั้ง
ในพ้ืนที่ขึ้นไป ขณะที่ประเทศหรือพ้ืนอ่ืนก็ก าหนดหลักเกณฑ์การเข้าชื่อที่ใกล้เคียงหรือมากกว่าประเทศไทย 
เช่น รัฐซัคเซินของประเทศเยอรมนีและประเทศเปรูที่ใช้การเข้าชื่อร้อยละ 33.33 และร้อยละ 25 ของจ านวน 
ผู้ออกเสียงเลือกตั้งในพ้ืนที่ตามล าดับ 

ส่วน ร่างพระราชบัญญัติฯ ในรูปแบบการเข้าชื่อเพ่ือถอดถอนสมาชิกสภาท้องถิ่นหรือผู้บริหารท้องถิ่น 
เนื่องจากกระบวนการ “ลงรายมือชื่อเ พ่ือเสนอถอดถอนและการลงคะแนนเสียงเ พ่ือถอดถอน ”  
เป็นกระบวนการเดียวกัน โดยให้ผลรวมของการเข้าชื่อสามารถรวบรวมรายชื่อผู้มีสิทธิเข้าชื่อถอดถอน  
เป็นจ านวนเกินกึ่งหนึ่งของจ านวนผู้ใช้สิทธิเลือกตั้งทั้งหมดในเขตเลือกตั้ง จะพบว่าได้สร้างความยากล าบาก 
ในการรวบรวมรายชื่อเพ่ือถอดถอนส าหรับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่มีผู้มีสิทธิเลือกตั้งมาก เนื่องจาก  
ต้องอาศัยการรวบรวมโดยผู้ริเริ่มเองเพ่ือให้ได้ทั้งรายชื่อเพ่ือเสนอถอดถอนและการลงคะแนนเสียงถอดถอน  
ในคราวเดียวกัน  

อย่างไรก็ตาม ตามร่างพระราชบัญญัติฯ ในรูปแบบการเข้าชื่อเพ่ือขอให้มีการสอบสวนเพ่ือถอดถอน
สมาชิกสภาท้องถิ่นหรือผู้บริหารท้องถิ่น ที่ก าหนดให้รวบรวมรายชื่อผู้มีสิทธิเข้าชื่อถอดถอนเป็นจ านวน  
ไม่น้อยกว่า 5,000 คน หรือไม่น้อยกว่าจ านวน 1 ใน 5 ของจ านวนผู้มีสิทธิเลือกตั้งทั้งหมดในเขตเลือกตั้ง  
โดยให้เลือกใช้จ านวนน้อยกว่า ตัวอย่างเช่น ถ้าเทศบาล ก. มีผู้มีสิทธิเลือกตั้ง 30,000 คน ถ้าพิจารณา 
ตามเกณฑ์ 1 ใน 5 จะใช้รายชื่อ 6,000 คน ซึ่งมากกว่าเกณฑ์ตามจ านวนรายชื่อที่ก าหนดไว้เพียงไม่น้อยกว่า 
5,000 คน ก็ให้เลือกจ านวนเข้าชื่อเ พ่ือขอให้มีการสอบสวนเพ่ือถอดถอนไม่น้อยกว่า 5,000 คน ได้   
ซึ่งหลักเกณฑ์นี้จะเอ้ือให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่มีผู้มีสิทธิเลือกตั้ง มากสามารถใช้รูปแบบการเข้าชื่อ  
เพ่ือขอให้มีการสอบสวนเพ่ือถอดถอนสมาชิกสภาท้องถิ่นหรือผู้บริหารท้องถิ่นได้ง่ายขึ้น โดยที่องค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่นที่มีผู้มีสิทธิเลือกตั้งจ านวนน้อยก็สามารถเลือกใช้เกณฑ์ 1 ใน 5 แทน นอกจากนี้ เมื่อเปรียบเทียบ



 

 

Page: 23 

 

02 141 9550 

กับรัฐธรรมนูญ พ.ศ.2560 ที่ให้ประชาชนผู้มีสิทธิเลือกตั้งจ านวนไม่น้อยกว่า 20 ,000 คน สามารถเข้าชื่อ
กล่าวหากรรมการป้องกันและปราบปรามการทุจริตแห่งชาติ (ป.ป.ช.) ที่ไม่ปฏิบัติตามหน้าที่หรืออ านาจที่มี  
ตามรัฐธรรมนูญ (มาตรา 236) ก็สะท้อนว่าการเข้าชื่อตามร่างพระราชบัญญัติฯ ใช้จ านวนรายชื่อที่น้อยกว่า 
การเข้าชื่อกล่าวหาของผู้ด ารงต าแหน่งส าคัญในระดับชาติ 
 

ข. การรักษาความลับและการไม่เป็นประชาธิปไตยของการลงคะแนนเสียงเพ่ือถอดถอน  
พระราชบัญญัติฯ พ.ศ. 2542 ก าหนดให้มีการลงคะแนนเสียงให้ใช้วิธีลงคะแนนโดยตรงและลับ 

รวมถึงให้คณะกรรมการการเลือกตั้งเป็นตัวกลางในการจัดลงคะแนนเสียงถอดถอนสมาชิกสภาท้องถิ่นหรือ
ผู้บริหารท้องถิ่นในองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น สอดคล้องกับแนวทางการจัดการลงคะแนนเสียงแบบปิดลับ  
ให้ประชาชน แม้ว่าในทางปฏิบัติอาจเกิดข้อกังวลเรื่องการทุจริตหรือการแทรกแซงโดยฝ่ายต่าง ๆ ดังที่เกิดขึ้น
ในการจัดการเลือกตั้งทั้งในระดับชาติและท้องถิ่น 

อย่างไรก็ตาม ร่างพระราชบัญญัติฯ ในรูปแบบการเข้าชื่อเพ่ือขอให้มีการสอบสวนเพ่ือถอดถอน
สมาชิกสภาท้องถิ่นหรือผู้บริหารท้องถิ่น ก าหนดให้ลงรายมือชื่อเพ่ือเสนอถอดถอนและการลงคะแนนเสียง 
เพ่ือถอดถอนเป็นกระบวนการเดียวกัน รวมถึงในกระบวนการถอดถอนที่เริ่มจากการรวบรวมรายชื่อให้เป็นไป
ตามเอกสารที่ต้องยื่นถอดถอนตามที่กฎหมายก าหนด แล้วจึงเสนอให้ผู้ก ากับดูแลพิจารณาและปิดประกาศ
หนังสือแสดงเจตนาและบัญชีรายชื่อผู้เข้าชื่อ การร้องคัดค้านและขอถอนชื่อ จนถึงการประกาศผลให้ประชาชน
ทราบ เป็นขั้นตอนท่ีขัดกับการจัดการลงคะแนนเสียงแบบปิดลับให้ประชาชน เช่น การเปิดบัญชีรายชื่อผู้เข้าชื่อ
และการขอถอนชื่อต่อสาธารณะที่เสี่ยงท าให้ผู้เข้าชื่ออาจถูกคุกคามจากผู้ที่ถูกเสนอถอดถอน เช่นเดียวกับ 
รูปแบบการเข้าชื่อเพ่ือขอให้มีการสอบสวนเพ่ือถอดถอนสมาชิกสภาท้องถิ่นหรือผู้บริหารท้องถิ่น ที่มี
ก ระบวนการ ให้ เ ข้ าชื่ อ เสนอผู้ ก า กั บดู แล พิจารณาและปิ ดประกาศหนั งสื อแสดง เจตนาและ 
บัญชีรายชื่อผู้เข้าชื่อ รวมถึงการร้องคัดค้านและขอถอนชื่อเช่นกันก็ขัดกับการจัดการลงคะแนนเสียงแบบปิดลับ
ให้ประชาชน และอาจก่อให้เกิดความเสี่ยงต่อผู้เข้าชื่ออีกด้วย 

นอกจากนี้ ร่างพระราชบัญญัติฯ มีปัญหาการขาดมิติประชาธิปไตยเพราะรูปแบบการถอดถอนทั้ง  
2 รูปแบบมิได้ก าหนดให้มีการจัดการลงคะแนนเสียงเพ่ือถอดถอนโดยประชาชนแบบปิดลับในขั้นตอนสุดท้าย
ซึ่งต่างจากรูปแบบการถอดถอนโดยประชาชนที่ใช้ในประเทศอินเดีย เปรู และเยอรมนี ในส่วนของรูปแบบ  
การเข้าชื่อเพ่ือถอดถอนสมาชิกสภาท้องถิ่นหรือผู้บริหารท้องถิ่น ที่ได้รวมเอากระบวนการ “ลงลายมือชื่อ 
เพ่ือเสนอถอดถอนและการลงคะแนนเสียงเพ่ือถอดถอน” เป็นกระบวนการเดียวกันและอาศัยการรวบรวม
จ านวนรายชื่อตั้งแต่การเสนอถอดถอนให้ได้มากกว่าจ านวนเกินกึ่งหนึ่งแทน ท าให้ไม่มีการจัดการลงคะแนน
เสียงถอดถอนแบบปิดลับ ขณะที่รูปแบบการเข้าชื่อเพ่ือขอให้มีการสอบสวนเพ่ือถอดถอนสมาชิกสภาท้องถิ่น
หรือผู้บริหารท้องถิ่น ขึ้นอยู่กับผลการถอดถอนของคณะกรรมการสอบสวนที่ถูกแต่งตั้งขึ้น โดยปราศจาก
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ขั้นตอนการลงคะแนนเสียงถอดถอนโดยประชาชนในตอนท้าย รูปแบบการถอดถอนลักษณะนี้  ในกฎหมาย 
จึงเปิดโอกาสให้ประชาชนมีอ านาจเพียงการเสนอถอดถอน แต่มิได้มีอ านาจตัดสินใจถอดถอน การถอดถอน 
ในลักษณะนี้จึงผสานเอาวิธีการประชาธิปไตยทางตรงในการเสนอถอดถอนกับการใช้อ านาจการก ากับดูแล  
ของราชการส่วนกลาง/ส่วนภูมิภาคผ่านการตั้งคณะกรรมการสอบสวนเข้าด้วยกันมากกว่า 
 

ค. ความยากของเกณฑ์การตัดสินผลการถอดถอน 
ในพระราชบัญญัติฯ พ.ศ. 2542 ก าหนดเงื่อนไขให้มีผู้มาใช้สิทธิลงคะแนนเสียงเกินกึ่งหนึ่งของจ านวน

ผู้มีสิทธิลงคะแนนเสียงทั้งหมดในองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นและให้มีคะแนนเสียงจ านวนไม่น้อยกว่าสามในสี่
ของผู้มีสิทธิเลือกตั้งที่มาลงคะแนนเสียงที่เห็นว่าควรถอดถอนสมาชิกสภาท้องถิ่นหรือผู้บ ริหารท้องถิ่น  
ท าให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นยากที่จะถอดถอน สมาชิกสภาท้องถิ่นและผู้บริหารท้องถิ่น จากการส ารวจ
ช่วงพ.ศ. 2546 - 2554 พบว่ามีการเสนอยื่นถอดถอนจ านวน 13 ครั้ง แต่สามารถถอดถอนได้ส าเร็จเพียง  
4 ครั้ง ในกรณีที่ไม่ประสบความส าเร็จเนื่องจากมีผู้มาใช้สิทธิไม่ถึงกึ่งหนึ่งของผู้มีสิทธิในพ้ืนที่ (จ านวน 6 ครั้ง) 
หรือมีจ านวนผู้เห็นด้วยในการถอดถอนไม่ถึง 3 ใน 4 ของจ านวนผู้มาใช้สิทธิ (จ านวน 2 ครั้ง)22  

 
ตารางท่ี 9 : สถิติการยื่นถอดถอนสมาชิกสภาท้องถิ่นและผู้บริหารท้องถิ่นของไทย 

พื้นที่ยื่นถอดถอน วัน/เดือน/ปี ผลการยื่นถอดถอน 
1. อบต.โพนงาม อ.โกสุมพิสัย  
จ.มหาสารคาม (ถอดถอนนายกฯ ) 

2 ก.พ. 2546 มติไม่พ้นต าแหน่ง (ผู้มาใช้สิทธิไม่ถึงก่ึงหนึ่ง) 

2. อบต.โนนภิบาล อ.แกด า จ.มหาสารคาม 
(ถอดถอนสมาชิกสภาต าบล) 

2 ก.พ. 2546 ไม่มีการลงคะแนนเสียงถอดถอน เนื่องจาก
ผู้เข้าชื่อถอดถอนมีจ านวนไม่ถึงหนึ่งในห้า
ของผู้มีสิทธิเลือกตั้งในเขต 
 

3. อบต. ห้วยโก้น อ.เฉลิมพระเกียรติ  
จ.น่าน (ถอดถอนนายกฯ ) 

28 ม.ค. 2550 พ้นจากต าแหน่ง  

4. อบต.ป่าแฝก อ.พรเจริญ จ.หนองคาย 
(ถอดถอนนายกฯ ) 

17 มี.ค. 2550 มติไม่พ้นต าแหน่ง (ผู้มาใช้สิทธิไม่ถึงก่ึงหนึ่ง) 

5. อบต.หาดสูง อ.โกรกพระ จ.นครสวรรค์ 
(ถอดถอนนายกฯ ) 

18 มี.ค. 2550 มติไม่พ้นต าแหน่ง (ผู้มาใช้สิทธิไม่ถึงก่ึงหนึ่ง) 

                                           
22 วุฒิสาร ตันไชย และเอกวีร ์มีสุข, การปฏิรูปสถาบันและกระบวนการเพื่อเสริมสร้างประชาธิปไตยท้องถิ่นในประเทศไทย (กรุงเทพมหานคร: 
สถาบันพระปกเกล้า, 2559), 78-79. 
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พื้นที่ยื่นถอดถอน วัน/เดือน/ปี ผลการยื่นถอดถอน 
6. อบต.พระธาตุ อ.เชียงกลาง จ.น่าน  
(ถอดถอนนายกฯ ) 

12 ม.ค. 2551 มติไม่พ้นต าแหน่ง (คะแนนผู้เห็นด้วยต่อการ
ถอดถอนน้อยกว่า 3 ใน 4 ของผู้มาใช้สิทธิ) 

7. อบต.นาเสียว อ.เมืองชัยภูมิ จ.ชัยภูมิ 
(ถอดถอนนายกฯ ) 

27 ม.ค. 2551 พ้นจากต าแหน่ง 

8. เทศบาลต าบลบ้านเกาะ อ.เมือง  
จ.อุตรดิตถ์ (ถอดถอนนายกฯ ) 

7 ธ.ค. 2551 มติไม่พ้นต าแหน่ง (ผู้มาใช้สิทธิไม่ถึงก่ึงหนึ่ง) 

9. อบต.โนนแดง อ.บ้านเขว้า จ.ชัยภูมิ 
(ถอดถอนนายกฯ ) 

7 มี.ค. 2552 พ้นจากต าแหน่ง  
 

10. อบต. ภูแลนคา อ. บ้านเขว้า จ.ชัยภูมิ 
(ถอดถอนนายกฯ ) 

17 ต.ค. 2553 มติไม่พ้นต าแหน่ง (คะแนนผู้เห็นด้วยต่อการ
ถอดถอนน้อยกว่า 3 ใน 4 ของผู้มาใช้สิทธิ) 

11. เทศบาลต าบลสงเปลื่อย อ. สงเปลือย 
จ. กาฬสินธุ์ (ถอดถอนนายกฯ ) 

4 ธ.ค. 2553 มติไม่พ้นต าแหน่ง (ผู้มาใช้สิทธิไม่ถึงก่ึงหนึ่ง) 

12. อบต. หนองแดง อ.สีชมพู จ. ขอนแก่น 
(ถอดถอนนายกฯ ) 

27 ก.พ. 2554 มติไม่พ้นต าแหน่ง (ผู้มาใช้สิทธิไม่ถึงก่ึงหนึ่ง) 

13. เทศบาลต าบลบ้านฝาง จ. ขอนแก่น 
(ถอดถอนนายกฯ ) 

3 เม.ย. 2554 พ้นจากต าแหน่ง 

ที่มา: วุฒิสาร ตันไชย และเอกวีร์ มีสุข, การปฏิรูปสถาบันและกระบวนการเพ่ือเสริมสร้างประชาธิปไตย
ท้องถิ่นในประเทศไทย (กรุงเทพมหานคร: สถาบันพระปกเกล้า, 2559), 79-80. 
 
 นอกจากนี้ ด้วยเกณฑ์ของพระราชบัญญัติฯ พ.ศ. 2542 ที่ก าหนดเงื่อนไขให้มีผู้มาใช้สิทธิลงคะแนน
เสียงเกินกึ่งหนึ่งของจ านวนผู้มีสิทธิลงคะแนนเสียงทั้งหมดในองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น พบว่าองค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่นบางแห่งอาจไม่สามารถบรรลุเกณฑ์ได้ตามตารางที่ 8 เนื่องจากเป็นท้องถิ่นที่มีผู้ออกมาใช้สิทธิ
เลือกตั้งในระดับท้องถิ่นต่ าอยู่แล้ว อาทิ เทศบาลต าบลแพรกษา มีผู้มาใช้สิทธิเพียงร้อยละ 24.88 เป็นต้น23  

อีกทั้ง พระราชบัญญัติฯ พ.ศ. 2542 ระบุให้ใช้คะแนนเสียงในการถอดถอนมีจ านวนไม่น้อยกว่า 
สามในสี่ของผู้มีสิทธิเลือกตั้งที่มาลงคะแนนเสียงเพ่ือถอดถอนสมาชิกสภาท้องถิ่นหรือผู้บริหารท้องถิ่น  
พบว่าเป็นเกณฑ์คะแนนที่สูงและท าได้ยากในกรณีขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่มีประชากรจ านวนมาก 

                                           
23 อรทัย ก๊กผล และคณะ, รายงานสถานการณ์การกระจายอ านาจ: บทส ารวจความเป็นประชาธิปไตยท้องถิ่นประจ าปี พ.ศ. 2562 
(กรุงเทมหานคร: สถาบันพระปกเกล้า, 2563), 108-09. 
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ตัวอย่างเช่น จากการค านวณในตารางที่  9 ของจ านวนผู้มีสิทธิเลือกตั้งในพ้ืนที่จังหวัดซึ่ งเป็น พ้ืนที่ 
ขององค์การบริหารส่วนจังหวัดและกรุงเทพมหานคร ต้องใช้จ านวนคะแนนเสียงที่สูงมาก เช่น กรุงเทพมหานคร 
ที่ใช้คะแนนเสียงมากถึง 3,366,917 เสียง เป็นต้น อย่างไรก็ตาม ร่างพระราชบัญญัติฯ ในรูปแบบการเข้าชื่อ
เพ่ือถอดถอนสมาชิกสภาท้องถิ่นหรือผู้บริหารท้องถิ่น ก าหนดให้ผลรวมของการรวบรวมรายชื่อผู้มีสิทธิเข้าชื่อ
ถอดถอนอย่างน้อยได้จ านวนเกินกึ่งหนึ่งของจ านวนผู้ใช้สิทธิเลือกตั้งทั้งหมด ท าให้การใช้รายชื่อผู้มีสิทธิ 
ถอดถอนลดลงจากเกณฑ์เดิมตามพระราชบัญญัติฯ พ.ศ. 2542 เช่น กรุงเทพมหานครที่ใช้จ านวนรายชื่อ  
เหลือเพียง 2,244,612 คน แม้จะมีจ านวนที่สูงแต่ยังสอดรับกับหลักเกณฑ์เสียงข้างมากธรรมดา (simple 
majority) 
 

ตารางท่ี 10 : องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่มีผู้มาใช้สิทธิเลือกผู้บริหารท้องถิ่นมากที่สุดและน้อยที่สุด  
                 5 อันดับแรกในการเลือกตั้งผู้บริหารท้องถิ่น พ.ศ.2557 
 

 
อปท. ที่มีผู้มาใช้สิทธิเลือก 
ผู้บริหารท้องถิ่นมากที่สุด 

ร้อยละผู้ใช้
สิทธิ 

 
อปท. ที่มีผู้มาใช้สิทธิ

เลือก 
ผู้บริหารท้องถิ่นน้อยที่สุด 

ร้อยละผู้ใช้
สิทธิ 

1. อบต. เกาะสุกร 93.10 1. เทศบาลต าบลแพรกษา 24.88 

2. เทศบาลต าบลม่วงคืน 92.81 2. อบต. พันท้ายนรสิงห์ 25.63 
3. เทศบาลต าบลล าสินธุ์ 91.55 3. เทศบาลเมืองแสนสุข 32.29 

4. เทศบาลต าบลหนองตากยา 91.20 4. อบต. ท่าอุแท 40.59 

5. เทศบาลต าบลกงหรา 90.76 5. เทศบาลเมืองท่าโขลง 44.47 
ที่มา: อรทัย ก๊กผล และคณะ, รายงานสถานการณ์การกระจายอ านาจ: บทส ารวจความเป็นประชาธิปไตย
ท้องถิ่นประจ าปีพ.ศ.2562 (กรุงเทมหานคร: สถาบันพระปกเกล้า, 2563), 108-09. 
 
ตารางท่ี 11 : คาดการณ์จ านวนคะแนนเสียง/จ านวนผู้เข้าชื่อเพื่อการถอดถอนสมาชิกสภาท้องถิ่นหรือ 
                 ผู้บริหารท้องถิ่นในขององค์การบริหารส่วนจังหวัดและกรุงเทพมหานครตามเกณฑ์ของกฎหมาย 

ล าดับ จังหวัด ผู้มีสิทธิ
เลือกตั้ง 

พระราชบัญญัติฯ พ.ศ. 2542   
จ านวนคะแนนเสียงท่ีใช้ 

ในการถอดถอนตามเกณฑ์  
(อย่างน้อย 3 ใน 4) 

ร่างพระราชบัญญัติฯ 
จ านวนเกินผู้เข้าชื่อเกินกึ่งหนึ่ง
ของจ านวนผู้ใช้สิทธิเลือกตั้ง 

(มากกว่าร้อยละ 50) 

1 กรุงเทพมหานคร 4,489,223 3,366,917 2,244,612 
2 กระบี่ 342,650 256,988 171,325 
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ล าดับ จังหวัด ผู้มีสิทธิ
เลือกตั้ง 

พระราชบัญญัติฯ พ.ศ. 2542   
จ านวนคะแนนเสียงท่ีใช้ 

ในการถอดถอนตามเกณฑ์  
(อย่างน้อย 3 ใน 4) 

ร่างพระราชบัญญัติฯ 
จ านวนเกินผู้เข้าชื่อเกินกึ่งหนึ่ง
ของจ านวนผู้ใช้สิทธิเลือกตั้ง 

(มากกว่าร้อยละ 50) 

3 กาญจนบุรี 627,778 470,834 313,889 

4 กาฬสินธุ์ 791,407 593,555 395,703 
5 ก าแพงเพชร 563,659 422,744 281,829 

6 ขอนแก่น 1,440,935 1,080,701 720,467 
7 จันทบุรี 420,077 315,058 210,038 

8 ฉะเชิงเทรา 555,645 416,734 277,822 

9 ชลบุร ี 1,152,874 864,656 576,437 
10 ชัยนาท 264,917 198,688 132,458 

11 ชัยภูมิ 896,111 672,083 448,055 

12 ชุมพร 395,813 296,860 197,906 
13 เชียงราย 931,666 698,750 465,833 

14 เชียงใหม่ 1,303,580 977,685 651,790 
15 ตรัง 489,798 367,349 244,899 

16 ตราด 172,019 129,014 86,009 

17 ตาก 386,083 289,562 193,041 
18 นครนายก 205,953 154,465 102,976 

19 นครปฐม 726,398 544,799 363,199 

20 นครพนม 553,476 415,107 276,738 
21 นครราชสีมา 2,080,476 1,560,357 1,040,238 

22 นครศรีธรรมราช 1,199,779 899,834 599,889 

23 นครสวรรค์ 840,046 630,035 420,023 
24 นนทบุรี 992,876 744,657 496,438 

25 นราธิวาส 550,645 412,984 275,322 
26 น่าน 387,773 290,830 193,886 

27 บึงกาฬ 320,479 240,359 160,239 

28 บุรีรัมย์ 1,224,050 918,038 612,025 
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ล าดับ จังหวัด ผู้มีสิทธิ
เลือกตั้ง 

พระราชบัญญัติฯ พ.ศ. 2542   
จ านวนคะแนนเสียงท่ีใช้ 

ในการถอดถอนตามเกณฑ์  
(อย่างน้อย 3 ใน 4) 

ร่างพระราชบัญญัติฯ 
จ านวนเกินผู้เข้าชื่อเกินกึ่งหนึ่ง
ของจ านวนผู้ใช้สิทธิเลือกตั้ง 

(มากกว่าร้อยละ 50) 

29 ปทุมธานี 890,111 667,583 445,055 

30 ประจวบคีรีขันธ์ 415,578 311,684 207,789 
31 ปราจีนบุรี 385,337 289,003 192,668 

32 ปัตตานี 488,162 366,122 244,081 
33 พระนครศรีอยุธยา 645,467 484,100 322,733 

34 พะเยา 391,849 293,887 195,924 

35 พังงา 202,234 151,676 101,117 
36 พัทลุง 409,265 306,949 204,632 

37 พิจิตร 430,402 322,802 215,201 

38 พิษณุโลก 689,069 516,802 344,534 
39 เพชรบุรี 380,759 285,569 190,379 

40 เพชรบูรณ์ 778,923 584,192 389,461 
41 แพร่ 372,901 279,676 186,450 

42 ภูเก็ต 294,236 220,677 147,118 

43 มหาสารคาม 774,205 580,654 387,102 
44 มุกดาหาร 270,637 202,978 135,318 

45 แม่ฮ่องสอน 173,490 130,118 86,745 

46 ยโสธร 427,583 320,687 213,791 
47 ยะลา 364,174 273,131 182,087 

48 ร้อยเอ็ด 1,046,181 784,636 523,090 

49 ระนอง 135,286 101,465 67,643 
50 ระยอง 543,006 407,255 271,503 

51 ราชบุรี 673,013 504,760 336,506 
52 ลพบุรี 597,139 447,854 298,569 

53 ล าปาง 622,169 466,627 311,084 

54 ล าพูน 332,838 249,629 166,419 
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ล าดับ จังหวัด ผู้มีสิทธิ
เลือกตั้ง 

พระราชบัญญัติฯ พ.ศ. 2542   
จ านวนคะแนนเสียงท่ีใช้ 

ในการถอดถอนตามเกณฑ์  
(อย่างน้อย 3 ใน 4) 

ร่างพระราชบัญญัติฯ 
จ านวนเกินผู้เข้าชื่อเกินกึ่งหนึ่ง
ของจ านวนผู้ใช้สิทธิเลือกตั้ง 

(มากกว่าร้อยละ 50) 

55 เลย 499,460 374,595 249,730 

56 ศรีสะเกษ 1,141,399 856,049 570,699 
57 สกลนคร 889,192 666,894 444,596 

58 สงขลา 1,063,787 797,840 531,893 
59 สตูล 231,150 173,363 115,575 

60 สมุทรปราการ 1,031,792 773,844 515,896 

61 สมุทรสงคราม 156,971 117,728 78,485 
62 สมุทรสาคร 423,745 317,809 211,872 

63 สระแก้ว 425,987 319,490 212,993 

64 สระบุรี 498,593 373,945 249,296 
65 สิงห์บุรี 169,561 127,171 84,780 

66 สุโขทัย 480,022 360,017 240,011 
67 สุพรรณบุรี 674,067 505,550 337,033 

68 สุราษฎร์ธานี 805,908 604,431 402,954 

69 สุรินทร์ 1,073,034 804,776 536,517 
70 หนองคาย 403,415 302,561 201,707 

71 หนองบัวล าภู 397,004 297,753 198,502 

72 อ่างทอง 225,504 169,128 112,752 
73 อ านาจเจริญ 296,682 222,512 148,341 

74 อุดรธานี 1,224,832 918,624 612,416 

75 อุตรดิตถ์ 369,079 276,809 184,539 
76 อุทัยธานี 259,440 194,580 129,720 

77 อุบลราชธานี 1,433,296 1,074,972 716,648 
รวมทั้งหมด 51,214,120 38,410,590 25,607,060 

ที่มา: ส านักงานคณะกรรมการการเลือกตั้ง 
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หมายเหตุ : จ านวนผู้มีสิทธิเลือกตั้งมาจากการใช้สิทธิเลือกตั้งสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรแบบแบ่งเขตเลือกตั้ง 
                ในการเลือกตั้ง พ.ศ.2562  

เมื่อเปรียบเทียบเกณฑ์การถอดถอนของประเทศไทยกับต่างประเทศ พบว่าบางประเทศหรือบางพ้ืนที่
มีเกณฑ์การเช้าชื่อที่แตกต่างกัน ในกรณีของประเทศไทยพระราชบัญญัติฯ พ.ศ. 2542 ใช้คะแนนเสียง 
ในการถอดถอนมีจ านวนไม่น้อยกว่าสามในสี่ของผู้มีสิทธิเลือกตั้งที่มาลงคะแนนเสียง กล่าวคือ จะพิจารณาจาก
สัดส่วนคะแนนเสียงของคนที่มาลงคะแนนเท่านั้น ต่างจากของบางประเทศที่ใช้สัดส่วน คะแนนเสียง 
ในการถอดถอนจากจ านวนผู้ลงคะแนนเสียงเลือกตั้งในพ้ืนที่ กล่าวคือ พิจารณาจากสัดส่วนของู้มีสิทธิเลือกตั้ง
ทั้งหมดในพ้ืนที่ทั้งคนที่มาลงคะแนนและไม่มาลงคะแนนถอดถอน อาทิ รัฐบรันเดินบวร์คและรัฐนอร์ทไรน์-
เว็สท์ฟาเลิน ของประเทศเยอรมนีท่ีก าหนดสัดส่วนไว้ร้อยละ 25 ของจ านวนผู้ออกเสียงเลือกตั้งในพ้ืนที ่
 
4. ข้อเสนอแนะเพื่อการจัดท าร่างกฎหมาย 
 ส าหรับข้อเสนอแนะในการจัดท าร่างกฎหมายว่าด้วยการถอดถอนสมาชิกสภาท้องถิ่นและผู้บริหาร
ท้องถิ่นในประเทศไทย ผู้เขียนเสนอว่าควรด าเนินการภายใต้แนวทางการออกแบบกฎกติกาเชิงสถาบัน  
ด้านการถอดถอน (institutional recall design) ทั้งสามด้าน ดังนี้ 

หนึ่ง เพิ่มโอกาสและความเป็นไปได้ของการรวบรวมรายชื่อเพื่อเสนอการถอดถอนโดยประชาชน  
ควรก าหนดจ านวนหรือสัดส่วนการเข้าชื่อของผู้มีสิทธิเลือกตั้งในพ้ืนที่ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น  
โดยค านึงถึงลักษณะขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่มีขนาดพ้ืนที่และจ านวนประชากรแตกต่างกัน  
ส าหรับการก าหนดจ านวน/สัดส่วนการเข้าชื่อขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นขนาดใหญ่ควรก าหนด 
เพียงจ านวนรายชื่อขั้นต่ า (อาทิ ไม่เกิน 5,000 คน) ขณะที่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่มีขนาดเล็กอาจก าหนด
ในแบบสัดส่วนร้อยละ (อาทิ ไม่น้อยกว่า 1 ใน 5) และให้เลือกจ านวน/สัดส่วนที่น้อยที่สุด ในลักษณะเดียวกับ
ร่างพระราชบัญญัติฯ ในรูปแบบการเข้าชื่อเพ่ือขอให้มีการสอบสวนเพ่ือถอดถอนสมาชิกสภาท้องถิ่นหรือ
ผู้บริหารท้องถิ่น ที่ก าหนดให้รวบรวมรายชื่อผู้มีสิทธิเข้าชื่อถอดถอนเป็นจ านวนไม่น้อยกว่า 5,000 คน หรือ 
ไม่น้อยกว่าจ านวน 1 ใน 5 ของจ านวนผู้มีสิทธิเลือกตั้งทั้งหมดในเขตเลือกตั้งแล้วแต่จ านวนใดจะน้อยกว่า  

นอกจากนี้ ควรพิจารณาการใช้ถ้อยค าเพ่ือก าหนดจ านวน/สัดส่วน ระหว่างค าว่าไม่น้อยกว่าและไม่เกิน 
ว่าทั้งสองค ามีหลักการและวัตถุประสงค์แตกต่างกัน ส าหรับค าว่าไม่น้อยกว่าจะใช้เพ่ือก าหนดจ านวน/สัดส่วน
รายชื่อขั้นต่ าที่ใช้เสนอถอดถอน เพ่ือให้ได้จ านวนที่มากพอจะสร้างความชอบธรรมในกระบวนการและแสดงถึง
ความต้องการของประชาชนได้ แตกต่างจากค าว่าไม่เกินจะใช้เพ่ือก าหนดจ านวน/สัดส่วนรายชื่อขั้นสูงสุดที่ใช้
เสนอถอดถอน เพ่ือมุ่งอ านวยความสะดวกและเอ้ือให้เกิดการเสนอถอดถอนที่ง่ายขึ้น เพราะการก าหนด  
เพียงจ านวน/สัดส่วนขั้นต่ าจะส่งผลให้การเสนอถอดถอนท าได้ยากในองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่มีผู้มีสิทธิ
เลือกตั้งจ านวนมาก ดังนั้น การก าหนดจ านวน/สัดส่วนควรให้ความส าคัญทั้งรายชื่อขั้นต่ า/ขั้นสูงควบคู่กันด้วย 
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สอง ต้องจัดการลงคะแนนเสียงเพื่อถอดถอนโดยประชาชนแบบปิดลับ ในการออกกฎหมายว่าด้วย
การถอดถอนควรจัดให้มีการลงคะแนนเสียงโดยประชาชนแบบปิดลับ เช่นเดียวกับที่ก าหนดในพระราชบัญญัติฯ 
พ.ศ. 2542 ที่ให้มีการลงคะแนนเสียงให้ใช้วิธีลงคะแนนโดยตรงและลับ โดยให้คณะกรรมการการเลือกตั้ง 
ท าหน้าที่จัดลงคะแนนเสียง ดังนั้น ในร่างพระราชบัญญัติฯ รูปแบบการเข้าชื่อเพ่ือถอดถอนสมาชิกสภาท้องถิ่น
หรือผู้บริหารท้องถิ่น ควรแยก “ขั้นตอนการลงและรวบรวมรายมือชื่อเพ่ือเสนอถอดถอน” ออกจาก  
“ขั้นตอนการลงคะแนนเสียงเพ่ือถอดถอน” ให้แยกขาดออกจากกัน เพ่ือให้ขั้นตอนของการถอดถอนสอดคล้อง
กับของต่างประเทศที่ประกอบด้วย 3 ขั้นตอน คือ 1) การเสนอถอดถอน จากการเข้าชื่อของประชาชน 
เพ่ือเสนอญัตติการถอดถอน (proposal) ด้วยการลงลายมือชื่อ ตามหลักเกณฑ์ด้ านจ านวน/สัดส่วน 
ของการเข้าชื่อที่แต่ละประเทศก าหนด 2) การจัดการลงคะแนนเสียงเพ่ือถอดถอน ให้ผู้ออกเสียงลงคะแนน  
ในพ้ืนที่ลงคะแนนโดยลับ เพ่ือลงคะแนนถอดถอน/ไม่ถอดถอนผู้ด ารงต าแหน่งทางการเมืองของท้องถิ่น  
3) การตัดสินผลการถอดถอน ตามหลักเกณฑ์ที่ก าหนดจ านวนของการออกมาลงคะแนนของผู้ออกเสียง
เลือกตั้งในพ้ืนที่ และสัดส่วนของคะแนนเสียงที่ใช้ในการถอดถอน   

สาม การตัดสินผลการถอดถอนที่ก าหนดจ านวนของการออกมาลงคะแนนของประชาชนและ
สัดส่วนของคะแนนเสียงที่ใช้ในการถอดถอนอย่างเหมาะสม ในส่วนของจ านวนของการออกมาลงคะแนน
ของประชาชนควรก าหนดให้มีมาใช้สิทธิอย่างน้อยกึ่งหนึ่งของผู้ออกเสียงเลือกตั้งในพ้ืนที่ทั้งหมด แต่สัดส่วน
ของคะแนนเสียงที่ใช้ในการถอดถอน ควรพิจารณาระหว่างการใช้หลักการเสียงข้างมากธรรมดา ( simple 
majority) ที่ใช้คะแนนเสียงสูงสุดจากจ านวนของผู้ที่ออกมาลงคะแนนเสียงและช่วยให้ถอดถอนได้ง่า ยขึ้น 
แต่ท าให้การถอดถอนขาดความชอบธรรม กับการใช้หลักการเสียงข้างมากเด็ดขาด ( supermajority)  
ที่ใช้คะแนนเสียงสูงสุดและมากกว่ากึ่งหนึ่งขึ้นไปของจ านวนผู้ออกมาลงคะแนนเสียง (อาทิ ตั้งแต่ร้อยละ 50,  
2 ใน 3 หรือ 3 ใน 4 เป็นต้น) แม้จะท าให้การถอดถอนท าได้ยากขึ้นแต่ผลการถอดถอนที่ได้มีความชอบธรรม
มากกว่าเสียงข้างมากธรรมดา 

แต่ผู้ เขียนเห็นว่าควรใช้หลักการเสียงข้างมากเด็ดขาด (supermajority) เพ่ือก าหนดสัดส่วน 
ของคะแนนเสียงที่ใช้ในการถอดถอน โดยให้ใช้คะแนนไม่น้อยกว่า 2 ใน 3 ของจ านวนผู้ออกมาลงคะแนนเสียง  
ซึ่งน้อยกว่าจ านวนผู้ลงคะแนนเสียงถอดถอนในพระราชบัญญัติฯ พ.ศ. 2542 แต่มากกว่าจ านวนการเข้าชื่อ
ตามรูปแบบการเข้าชื่อเพ่ือถอดถอนสมาชิกสภาท้องถิ่นหรือผู้บริหารท้องถิ่นในร่างพระราชบัญญัติฯ  
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