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วารสารส�ำนักงานคณะกรรมการการเลือกตั้ง E

บทบรรณาธิการ

	 วารสารส�ำนักงานคณะกรรมการการเลือกตั้งฉบับนี้เป็นฉบับที่ 2 ประจ�ำปี 2563 ภายใต ้
หัวข้อเรื่อง “พรรคการเมืองกับการเปลี่ยนแปลงทางการเมืองและการเลือกตั้ง” ซ่ึงได้รวบรวม 
บทความจากนักวิชาการในสาขาวิชาที่เกี่ยวข้อง ซ่ึงมีช่ือเสียงอยู่ในระดับต้นๆ ของประเทศ ดังนั้น  
ถงึแม้ว่าวารสารฉบบันีจ้ะออกล่าช้าไปบ้าง แต่ทางกองบรรณาธกิารกห็วงัเป็นอย่างยิง่ว่า ผูอ่้านจะคุ้มค่า 
กับการอ่านบทความฉบับนี้ เพราะท่านจะได้ทราบถึงพัฒนาการของพรรคการเมืองไทยจากสถาบัน 
ต้องห้ามสู่สถาบันต้องสนับสนุน การสร้างพรรคการเมืองสู่สถาบันทางการเมือง : ปัญหาและอุปสรรค  
บทวิเคราะห์เรื่องพัฒนาการการก�ำหนดเกณฑ์จ�ำนวนสมาชิกพรรคในการลงทะเบียนจัดตั้ง
พรรคการเมืองของไทย ตลอดช่วงเวลาเกือบ 70 ปี นับแต่พระราชบัญญัติพรรคการเมือง :  
จากพระราชบัญญัติพรรคการเมือง พ.ศ. 2498 จนถึงพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วย
พรรคการเมือง พ.ศ. 2560 สมาชิกพรรคการเมือง : นัยยะและผลในทางปฏิบัติต่อพรรคการเมืองไทย 
พรรคการเมืองระบบอุปถัมภ์และการเลือกตั้ง : บทเรียนจากอินโดนีเซีย และการเตรียมพร้อมรับมือ
กฎหมายดิจิทัล : พัฒนาช่องทางการเข้าถึงข้อมูลการเมืองและการเลือกตั้ง ทุกบทความท่ีน�ำเสนอ 
ล้วนแล้วแต่มีเนื้อหาที่เป็นประโยชน์ ก่อให้เกิดความเข้าใจเกี่ยวกับบริบทของพรรคการเมือง 
ตั้งแต่อดีตว่ามีความเป็นมาอย่างไร ตั้งแต่การจัดตั้งเป็นสมาคมภายหลังการเปลี่ยนแปลงการปกครอง
จากระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชย์เป็นระบอบประชาธิปไตย จนกระท่ังมีการเปลี่ยนแปลง พัฒนา
ทางการเมืองเป็นพรรคการเมืองที่มีการก�ำหนดเกณฑ์จ�ำนวนสมาชิกพรรคแตกต่างกันไป รวมทั้ง 
การเตรียมความพร้อมในการน�ำกฎหมายดิจิทัลมารองรับการปฏิบัติงานของส�ำนักงานคณะกรรมการ 
การเลอืกตัง้ และการด�ำเนนิกจิการของพรรคการเมอืง อนัส่งผลต่อการเมอืงและการเลอืกตัง้ในอนาคต
ทุกบทความที่กล่าวข้างต้นล้วนผ่านการศึกษา ค้นคว้าอย่างเป็นระบบควรค่าแก่การศึกษา เพื่อท�ำ 
ความเข้าใจระบบพรรคการเมืองไทยให้ลึกซึ้งเป็นอย่างยิ่ง 

	 กองบรรณาธิการหวังเป็นอย่างยิ่งว่า วารสารส�ำนักงานคณะกรรมการการเลือกตั้งฉบับนี้                      
จะเป็นแหล่งข้อมูลในการศึกษา ค้นคว้า และเผยแพร่ไปยังเครือข่ายวิชาการ เพื่อน�ำไปสู่การขยายผล
และพัฒนาทางการเมืองและการเลือกตั้งต่อไป

	 สุรณี  ผลทวี
	 ผู้อ�ำนวยการสถาบันพัฒนาการเมืองและการเลือกตั้ง
	 กรกฎาคม 2564
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รองศาสตราจารย์ ดร.นิยม รัฐอมฤต

ศาสตราจารย์ ดร.ไชยันต์ ไชยพร

พัฒนาการของพรรคการเมืองไทย..
จากสถาบันต้องห้ามสู่สถาบันต้องสนับสนุน

บทวิเคราะห์ เรื่อง พัฒนาการการก�ำหนดเกณฑ์จ�ำนวนสมาชิกพรรค
ในการลงทะเบียนจัดตั้งพรรคการเมืองของไทยในพระราชบัญญัติ
พรรคการเมือง : จากพระราชบัญญัติพรรคการเมือง 
พ.ศ. 2498 จนถึงปัจจุบัน (ตอนที่ 1)

รองศาสตราจารย์ ดร.พรรณชฎา ศิริวรรณบุศย์

การสร้างพรรคการเมืองสู่สถาบันทางการเมือง : 
ปัญหาและอุปสรรค
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ดร.สติธร ธนานิธิโชติ และ ศาสตราจารย์ ดร.ไชยันต์ ไชยพร 

สมาชิกพรรคการเมือง : 
นัยยะและผลในทางปฏิบัติต่อพรรคการเมืองไทย 

การเตรียมพร้อมรับมือกฎหมายดิจิทัล :
พัฒนาช่องทางการเข้าถึงข้อมูลการเมืองและการเลือกตั้ง

นายบุญเลิศ อรุณพิบูลย์

รองศาสตราจารย์ ดร.ประจักษ์ ก้องกีรติ

พรรคการเมือง ระบบอุปถัมภ์ และการเลือกตั้ง : 
บทเรียนจากอินโดนีเซีย
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รองศาสตราจารย ดร.นิยม รัฐอมฤต

พัฒนาการของพรรคการเมืองไทย..
จากสถาบันตองหามสูสถาบันตองสนับสนุน
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	 สังคมไทยในอดีต พรรคการเมืองเป็น
สถาบนัต้องห้าม ผูป้กครองเกรงว่าการอนญุาตให้ 
จดัตัง้พรรคการเมอืงอาจจะน�ำมาซ่ึงความแตกแยก 
ในสังคมโดยไม่จ�ำเป็น ทางที่ ดีคือการแก้ไข
ความขัดแย ้งระหว ่างกลุ ่มโดยวิธีออมชอม  
ไม่แยกเขาแยกเรา ซึ่งเป็นแนวปฏิบัติดั้งเดิม
ของสังคมไทยตามคติ “พ่อปกครองลูก” ที่ถือ
ผู้คนในประเทศประดุจคนในครอบครัวเดียวกัน  
ผู้ปกครองเป็นประหน่ึง “พ่อ” ประชาชนเป็น
ประหนึ่ง “ลูก” ดังนั้น การแบ่งแยกเป็นฝักฝ่าย
จึงไม่ใช่สิ่งท่ีควรปฏิบัติ แต่ในปัจจุบัน แนวคิด
ตะวนัตกแผ่ขยายเข้าครอบง�ำสังคมไทย ความคดิ 
เรื่องประชาธิปไตย ความคิดเรื่องสิทธิเสรีภาพ 
และผลประโยชน์ส ่วนบุคคล ความคิดเรื่อง
ความเสมอภาคเท่าเทียมกันระหว่างชนชั้น 
พรรคการเมืองเป็นการผนึกก�ำลังในหมู ่คนท่ี
มีอุดมการณ์หรือผลประโยชน์เดียวกัน เป็น 
เคร่ืองมอืในการปกป้องผลประโยชน์ของหมูค่ณะ  
เป็นการสร้างความเท่าเทียมระหว่างกลุ ่มคน  
เป็นการปลดแอกกลุ่มคนที่อ่อนด้อยจากการถูก 
กดขี่ให้เป็นไทแก่ตัวเอง พรรคการเมืองจึงเป็น
สถาบันที่ควรสนับสนุนภายใต ้แนวคิดท่ีว ่า  
แต่ละคนแต่ละกลุ่มจะต้องช่วยตัวเอง จะต้อง
ปกป้องผลประโยชน์ของตัวเอง 
	 การเปลี่ยนแปลงการปกครองของไทย 
จากระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชย ์ปูทางสู ่ 

การปกครองระบอบประชาธิปไตย เป็นการใช้
ก�ำลังต่อสู้ เป็นการแยกเขาแยกเรา ความรู้สึก
การเป็นคนในครอบครัวเดียวกันจึงไม่เกิดข้ึน  
แม้ในระยะเริ่มต้นทั้ง 2 ฝ่าย คือ ฝ่ายอ�ำนาจเก่า
กับฝ่ายอ�ำนาจใหม่ จะพยายามออมชอมกัน เพื่อ
ประสานรอยร้าวระหว่างกนั  โดยพระบาทสมเดจ็
พระปกเกล้าเจ้าอยู่หัวทรงยินยอมสละอ�ำนาจ
การปกครองของพระองค์แต่เดิมให้แก่ประชาชน 
โดยผ่านทางคณะราษฎรเป็นฝ่ายด�ำเนินการ 
ให้เกิดการปกครองในระบอบประชาธิปไตย 
ตามเจตนารมณ์ของการเปลีย่นแปลงการปกครอง 
และทรงยินยอมเป็นประมุขภายใต้รัฐธรรมนูญ  
แต่กระนัน้กย็งัเกดิเรือ่งกระทบกระทัง่ระหว่างกนั  
จนน�ำไปสู่การใช้อ�ำนาจและก�ำลังในการแก้ไข
ปัญหาความขัดแย้ง สุดท้าย พระบาทสมเด็จ 
พระปกเกล้าเจ้าอยูห่วัทรงสละราชสมบตั ิในวนัที่  
2 มนีาคม พ.ศ. 2477 (ปฏทินิเก่า) เมือ่ทรงเหน็ว่า
พระองค์ไม่ทรงอยู่ในฐานะจะแก้ไขอะไรได้

ความขดัแย้งหลงัเปลีย่นแปลงการปกครอง 
และการห้ามจัดตั้งพรรคการเมือง

	 ที่มาของความขัดแย้งและการห้าม 
การจัดตั้งพรรคการเมืองหลังการเปลี่ยนแปลง
การปกครอง พ.ศ. 2475 สาเหตุหลักมาจากกลุ่ม
คนหนุ่มของคณะราษฎรได้ยื่นขอจดทะเบียน 
“สมาคมคณะราษฎร” ต่อกระทรวงมหาดไทย 

พัฒนาการของพรรคการเมืองไทย..
จากสถาบันต้องห้ามสู่สถาบันต้องสนับสนุน

รองศาสตราจารย์ ดร.นิยม รัฐอมฤต

คณบดีวิทยาลัยนานาชาติปรีดี พนมยงค์ มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์
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และได้รบัอนญุาตเม่ือวนัที ่15 สงิหาคม พ.ศ. 2475  
สมาคมคณะราษฎรทีว่่านีม้พีระยานติศิาสตร์ไพศาล  
(วนั จามรมาน) นกักฎหมายอาวโุส เป็นนายกสมาคม  
นายสงวน ตุลารักษ์ เป็นเหรัญญิกสมาคม และ 
นายวนิช ปานะนนท์ เป็นเลขาธิการสมาคม 
สมาคมดังกล่าวนี้มีวัตถุประสงค์เพื่อเตรียมจัดส่ง 
สมาชิกเข้าสมัครรับเลือกต้ังเป็นสมาชิกสภา 
ผู้แทนราษฎร ซึ่งก�ำหนดจะมีขึ้นในปี 2476  ทั้งนี้ 
ตามระเบียบของสมาคมจะมีการจัดตั้งสาขา 
ทั้งในระดับส่วนกลาง จังหวัด อ�ำเภอ และต�ำบล  
ทั่วประเทศ  
	 การเคลื่อนไหวจัดตั้งสมาคมการเมืองนี ้ 
ท�ำให้เกดิแรงต่อต้านจากกลุม่อ�ำนาจเก่า นกัวชิาการ 
และนักหนังสือพิมพ์ โดยเฉพาะ พระยาศราภัย
พิพัฒ นายหลุย คีรีวัต และ หลวงวิจิตรวาทการ 
ได้วิพากษ์วิจารณ์การอนุญาตให้จัดตั้งสมาคม
การเมืองเพียงสมาคมเดียวของรัฐบาลว่า เป็น
เครือ่งบ่งบอกถงึการปกครองระบอบคณาธปิไตย 
ในส่วนของหลวงวิจิตรวาทการถึงกับประกาศ 
ในเดือนสงิหาคม พ.ศ. 2475 ว่าจะจัดต้ัง “สมาคม
คณะชาติ” ขึ้นต่อสู้ทางการเมือง เพื่อให้ระบอบ
ประชาธิปไตยเป็นการปกครองโดยรัฐสภาอย่าง
แท้จริง กล่าวคือ มีสมาคมการเมืองมากกว่า  
1 สมาคมในระบบการเมือง สมาคมการเมือง 
ที่ได้คะแนนน้อยกว่าจะท�ำหน้าที่เป็นฝ่ายค้าน 
(เมื่อวันท่ี 2 มีนาคม พ.ศ. 2477 (ปฏิทินเก่า) 
(นครินทร์ เมฆไตรรัตน์ (2553) 327-328) 
	 จากเหตกุารณ์ข้างต้น ในวนัที ่7 มกราคม 
พ.ศ. 2475 (ตามปฏิทินเก่า) พระยาโทณวณิก 
(วิสุทธิ์ โทณวณิก) กับคณะรวม 12 คน ได้ไป 
ยื่นค�ำร้องขอจดทะเบียนจัดต้ังสมาคมการเมือง 
ชื่อ “สมาคมคณะชาติ” ต่อกระทรวงมหาดไทย 
โดยมีวัตถุประสงค์เพื่อด�ำเนินการดังต่อไปนี้  

	 1)	หลักเอกราชและความสมบรูณ์ของชาติ  
	 2)	 หลักส่งเสริมความรู้ทางการเมือง  
	 3)	 หลักส ่ง เสริมและรักษาระบอบ
รัฐธรรมนูญกับสถาบันพระมหากษัตริย์  
	 4)	 หลกัส่งเสรมิการทหารให้ประเทศชาติ 
มีความเข้มแข็ง  
	 5)	 หลกัยดึถือผลประโยชน์ของประชาชน 
คนส่วนใหญ่มากกว่าของหมู่คณะ และ 
	 6)	หลักการส่งเสริมเกษตรกรรมกับ
อุตสาหกรรม รวมทั้งประกาศด้วยว่าจะจัดการ
ฝึกอบรมให้กบัผูส้นใจสมคัรเข้ารบัเลอืกตัง้ในนาม
คณะชาตทิัว่ประเทศ และหากผูส้มคัรรบัเลอืกตัง้
ของคณะชาติได้รับเลือกตั้งจ�ำนวนมากก็จะเป็น
ฝ่ายจัดตั้งรัฐบาล 
	 ในทางกลับกัน การเคลื่อนไหวของ
คณะชาติถูกฝ่ายสมาคมคณะราษฎรวิจารณ์
อย ่างรุนแรงผ ่านทางหนังสือพิมพ์ของฝ ่าย 
คณะราษฎร (24 มิถุนา และสัจจัง) ว่า เป็น 
ผู้ท่ีมีเจตนาไม่บริสุทธิ์ และการเคลื่อนไหวครั้งนี้ 
เป็นเหตใุห้เกดิกรณปีระทษุร้ายผูน้�ำคนส�ำคญัของ
ฝ่ายคณะชาตใินเวลาต่อมา (Rathamarit, 10-11)  
เกีย่วกับเรือ่งนี ้พระยามโนปกรณ์นติธิาดา ในฐานะ 
นายกรัฐมนตรี ได้น�ำเรื่องนี้ไปกราบบังคมทูล 
พระบาทสมเด็จพระปกเกล้าเจ้าอยู่หัว พระองค์
ทรงมีพระราชหัตถเลขาถึงพระยามโนปกรณ ์
นติธิาดา ลงวันที ่31 มกราคม พ.ศ. 2475 (ปฏิทนิ
เก่า) เห็นว่าประเทศสยามยังไม่ถึงเวลาที่จะม ี
คณะการเมือง เนื่องด้วยประชาชนส่วนมากยัง
ไม่มีความเข้าใจวิธีการปกครองแบบรัฐธรรมนูญ 
และหากมีคณะการเมืองขึ้นมาจะท�ำให้เกิด
การเข้าใจผิด ว่าเป็นการตั้งหมู ่คณะเพื่อเป็น
ปฏปัิกษ์ต่อกนั แต่เนือ่งจากมกีารอนญุาตให้จดัตัง้ 
สมาคมคณะราษฎรไปแล้ว จึงเป็นการยากท่ีจะ 
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ไม ่อนุญาตให้คณะการเมืองอื่นจัดตั้งขึ้นอีก 
“อย่างดีที่สุดข้าพเจ้าเห็นว่าสมควรเลิกสมาคม
คณะราษฎรและคณะอ่ืนทีเดียว” (นครินทร ์ 
เมฆไตรรัตน์ (2553) 340)
	 ในวันที่ 16 กุมภาพันธ์ พ.ศ. 2475 
พระยามโนปกรณ์นิติธาดาได้น�ำเรื่องสมาคม
การเมอืงเข้าทีป่ระชมุคณะรฐัมนตร ีและทีป่ระชมุ
ได้มีมติคล้อยตามพระราชหัตถเลขาข้างต้น  
ที่จะให้ระงับยับยั้งการด�ำเนินกิจการของสมาคม 
คณะราษฎร และไม่อนุญาตการจัดตั้งสมาคม
คณะชาต ิโดยรฐับาลได้สัง่การไปยังหน่วยราชการ
ต่างๆ ให้ผู้บงัคบับญัชามคี�ำสัง่ห้ามข้าราชการเป็น
สมาชิกสมาคมการเมือง รวมทั้งฝ่ายผู้น�ำกองทัพ
กไ็ด้ออกค�ำชีแ้จงให้ทหารวางตัวเป็นกลางไม่ฝักใฝ่ 
คณะการเมือง ค�ำสั่งของคณะรัฐมนตรีข้างต้น 
สมาชิกส่วนใหญ่ของสภาผู้แทนราษฎรเห็นว่า
ขัดต่อรัฐธรรมนูญ และเห็นว่าหากจะส่ังห้าม
ข้าราชการเป็นสมาชิกสมาคมการเมืองต้องตรา
เป็นกฎหมาย
	 ความขัดแย้งในเรื่องพรรคการเมืองยัง
ไม่ทันยุติ ประเด็นเรื่องเศรษฐกิจก็เกิดตามมา คือ
นายปรีดี พนมยงค์ ในฐานะรัฐมนตรี (ไม่สังกัด
กระทรวง) ซึ่งได้รับมอบหมายจากคณะรัฐมนตรี 
ให้ไปจดัท�ำแผนเศรษฐกจิเพ่ือด�ำเนินการให้เป็นไป 
ตามหลักการข้อ 3 ของคณะราษฎรในเร่ือง  
“จะต้องบ�ำรงุความสขุสมบรูณ์ของราษฎรในทาง
เศรษฐกิจ” แผนเศรษฐกิจที่ นายปรีดี พนมยงค์  
จัดท�ำขึ้นฝ่ายปฏิรูปต้องการผลักดันให้มีการน�ำ
ไปปฏิบัติ ในขณะที่ฝ่ายอนุรักษ์มองว่าเป็นแผน 
เศรษฐกิจแบบคอมมิวนิสต์ เป็นการเลียนแบบ
รัสเซีย คือ ให้รัฐรวมที่ดิน แรงงาน เงินทุน และ 
เป็นผู้ประกอบการ (เดือน บุนนาค 190-365)  
ระบบเช่นนีฝ่้ายอนรุกัษ์เหน็ว่าเป็นการเปลีย่นแปลง 

ระบบเศรษฐกจิแบบ “พลกิแผ่นดนิ” จะน�ำความ
เสียหายอย่างใหญ่หลวงมาสู่ประเทศชาติและ
ประชาชน สภาชั่วคราวที่มิได้มาจากการเลือกตั้ง 
ของประชาชนไม่ควรมีอ�ำนาจกระท�ำการที่เป็น
เรื่องส�ำคัญเช่นนี้ อีกท้ังฝ่ายปฏิรูปซ่ึงมีเสียง 
ข้างมากในคณะกรรมการพจิารณาแผนเศรษฐกิจ  
ยืนกรานที่จะให้รัฐบาลน�ำไปปฏิบัติ แต่ฝ่ายเสียง
ข้างมากในคณะรัฐมนตรีไม่เห็นด้วย รัฐบาลจึงได้
ใช้มาตรการข้ันแตกหกัในการยบัยัง้แผนเศรษฐกจิ
ดงักล่าวของฝ่ายปฏิรปู  ซึง่ท�ำให้เกดิการใช้อ�ำนาจ 
และก�ำลังในการหักโค ่นกันอย ่างต ่อเนื่อง 
หลายเหตุการณ์ตามมา
	 เริ่มด้วย พระยามโนปกรณ์นิติธาดา 
นายกรัฐมนตรีคนกลาง ร่วมกับคณะผู้ก่อการ 
เปลี่ยนแปลงการปกครองสายอนุรักษ ์ ท�ำ
รฐัประหารเงยีบโดยประกาศใช้พระราชกฤษฎกีา 
เมื่อวนัที ่1 เมษายน พ.ศ. 2476 งดใช้รฐัธรรมนญู  
แห่งราชอาณาจักรสยาม (พุทธศักราช 2475)  
บางมาตรา ปิดประชุมสภาผู้แทนราษฎร ปลด 
รัฐมนตรีฝ่ายคณะราษฎรสายพลเรือน จ�ำนวน  
5 นาย รวมท้ัง นายปรีดี พนมยงค์ ออกจาก 
ต�ำแหน่ง (นรนติ ิเศรษฐบตุร (2554) 10) ประกาศ 
ใช้พระราชบัญญตัว่ิาด้วยคอมมวินสิต์ พ.ศ. 2476 
และกดดันให้ นายปรีดี พนมยงค์ ผู้ยกร่างแผน
เศรษฐกิจ เดินทางออกนอกประเทศ (นครินทร ์
เมฆไตรรัตน์ (2553) 242-244 และ Wilson, 17) 
	 ต่อมาคณะราษฎรสายทหารบก น�ำโดย 
พันเอกพระยาพหลพลพยุหเสนา และ พันโท
หลวงพิบูลสงคราม เห็นว่าการใช้อ�ำนาจปกครอง
ประเทศของพระยามโนปกรณ์นติธิาดา โดยอาศยั
พระราชกฤษฎีกา มีแนวโน้มจะน�ำความหายนะ
มาสู่ประเทศชาติและการปกครองระบอบใหม่  
จึ ง ไ ด ้ น� ำทหาร เข ้ า ยึ ดอ� ำนาจล ้ ม รั ฐบาล  

>> รองศาสตราจารย์ ดร.นิยม รัฐอมฤต
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พระยามโนปกรณ์นิตธิาดา เมือ่วนัที ่20 มถินุายน  
พ.ศ. 2476 หลังจากนั้น พันเอก พระยาพหลพล
พยุหเสนา ได้เข้ารับต�ำแหน่งนายกรัฐมนตรี และ
ด�ำเนินการให้น�ำรัฐธรรมนูญกลับมาบังคับใช้ 
ดังเดิม รวมทั้งให้เปิดประชุมสภาผู้แทนราษฎร 
(นรนิติ เศรษฐบุตร (2554) 11-15)  
	 เดือนตุลาคม พ.ศ. 2476 เกิดกบฏ
บวรเดช โดย พลเอก พระองค์เจ้าบวรเดช อดีต
เสนาบดีกระทรวงกลาโหม เป็นหัวหน้า น�ำทหาร 
จากนครราชสีมาและสระบุรี เข ้ ามา ต้ังมั่น 
ที่ดอนเมือง ในวันที่ 12 ตุลาคม ได้ยื่นค�ำขาด 
ในนามของ “คณะกูบ้้านเมอืง” ให้รฐับาลพนัเอก 
พระยาพหลพลพยหุเสนาลาออกภายใน 1 ชัว่โมง 
รัฐบาลไม่ยอมปฏิบัติตาม จัดต้ังกองก�ำลังผสม
พิเศษโดยให้ นายพันโทหลวงพิบูลสงครามเป็น 
ผูบ้ญัชาการ ท�ำการปราบปรามฝ่ายกบฏทีย่กก�ำลงั 
จากดอนเมืองผ่านมาทางบางเขนเข้าใจกลาง
พระนคร เกิดการสูร้บและไล่ล่าฝ่ายกบฏนานกว่า  
10 วัน (นครินทร์ เมฆไตรรัตน์ (2553) 375-391)  
และภายหลงักบฏยตุลิงมนีายทหารบก เรอื อากาศ  
และข้าราชการพลเรือนที่เก่ียวข้องกับกบฏถูก
ลงโทษจ�ำคกุกว่า 300 คน (นครนิทร์ เมฆไตรรตัน์ 
(2546) 276) นบัเป็นการสูร้บทีร่นุแรงมาก ในฝ่าย
รัฐบาลมีนายทหารชั้นผู้ใหญ่และทหารเสียชีวิต
ถึง 17 นาย (นรนิติ เศรษฐบุตร (2557) 78-107)
	 ความไม่สงบทางการเมือง ท�ำให้คณะ 
ผู ้ก่อการเปลี่ยนแปลงการปกครองไม่มั่นใจใน 
ความมั่นคงของระบอบใหม่และความปลอดภัย 
ของคณะผู้ก่อการ จึงไม่ยินยอมให้ประชาชน 
มีส่วนร่วมในการปกครองประเทศได้อย่างเต็มที ่
อันเป็นเหตุให้ไม่อนุญาตให้คณะบุคคลกลุ่มอื่น 
จัดต้ังพรรคการเมืองขึ้นมาแข่งขันชิงอ�ำนาจ 
การปกครอง ดงันัน้ การปกครองในระยะ 13-14 ปีแรก 

ของระบอบใหม่ จึงไม่มีการอนุญาตให้จัดตั้ง 
พรรคการเมือง ส่วนสมาคมคณะราษฎรได้ถูก
เปลี่ยนสถานะเป็นสมาคมการกุศล นโยบาย 
ไม่อนญุาตให้บคุคลกลุม่อืน่จดัตัง้สมาคมการเมอืง
ดังกล่าว น�ำมาซ่ึงความขัดแย้งและการใช้ก�ำลัง
หักโค่นกันเรื่อยมาอีกหลายครั้งในช่วงเวลาของ
รัฐบาล พันเอก พระยาพหลพลพยุหเสนา (พ.ศ. 
2476-2481) และรฐับาล จอมพล ป. พบูิลสงคราม  
(พ.ศ. 2481-2487) (ดู สุชิน ตันติกุล และ สุขุม 
นวลสกุล 79-82)

ยคุแรกเร่ิมของพรรคการเมอืงไทย..อ่อนแอ 
และถูกครอบง�ำโดยทหาร

	 พรรคการเมอืงไม่ได้รบัอนญุาตให้จดัตัง้ 
ขึ้นในสังคมไทย จนกระท่ังหลังสงครามโลก 
ครั้งท่ี 2 ยุติลง การเมืองกลับเข้าสู ่ระบบที่มี 
การเลอืกตัง้ผูแ้ทนราษฎร ผูน้�ำทหารแบบเผดจ็การ 
ถูกกันออกจากการเมือง และรัฐธรรมนูญแห่ง 
ราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2489 รับรอง 
สิทธิและเสรีภาพในการจัดตั้งพรรคการเมือง  
(มาตรา 14) ในสมัยรัฐบาล นายปรีดี พนมยงค์  
(18 มีนาคม-23 สิงหาคม 2489) และรัฐบาล  
พลเรือตรี ถวัลย์ ธ�ำรงนาวาสวัสดิ์ (23 สิงหาคม 
2489-8 พฤศจกิายน 2490) การเมอืงเปลีย่นจาก
ระบอบทหารครอบง�ำมาสู่การเมืองแบบเปิดท่ีมี
การต่อสูก้นัในระบบพรรคการเมอืง แต่ถูกตดัตอน
ด้วยการรฐัประหารเป็นระยะๆ ท�ำให้การด�ำรงอยู่
ของพรรคการเมืองไม่ราบรื่นและไม่ต่อเนื่อง
	 ในส่วนของคณะรัฐประหารที่เข้ามา 
ยึดอ�ำนาจ ระหว่างการยึดอ�ำนาจจะด�ำเนินการ
กับบุคคลในพรรคการเมืองที่เป็นรัฐบาลในหลาย 
รูปแบบ ตั้งแต่ใช้ก�ำลังปราบปรามและคุกคาม
ความปลอดภัยของสมาชิกพรรคที่มีบทบาท
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ส�ำคัญในทางการเมืองในรูปแบบต่าง รวมท้ัง
ฆาตกรรม จับกุมคุมขัง (ชาญวิทย์ เกษตรศิริ  
และ ธ�ำรงศักดิ์ เพชรเลิศอนันต์ 29-48) 
	 พัฒนาการของพรรคการเมืองไทย 
ในช่วงแรก ระหว่าง พ.ศ. 2489-2494 อาจกล่าว 
ได้ว่าสถานการณ์บ้านเมอืงหลงัสงครามโลกอยูใ่น
ภาวะไม่ปกติ เศรษฐกิจตกต�่ำ  ขาดแคลนสินค้า
อุปโภคบริโภค ความขัดแย้งระหว่างฝักฝ่าย
ทางการเมือง และอิทธิพลต่างชาติเข้าแทรกแซง 
การเมอืงภายใน เน่ืองจากสงัคมโลกได้แปรเปลีย่น 
เข้าสู่ยุคสงครามเย็นที่มีการแบ่งโลกเป็นประเทศ
ในค่ายตะวันตกเสรีนิยมกับประเทศในค่าย
ตะวันออกเผด็จการสังคมนิยมคอมมิวนิสต ์ 
โดยประเทศไทยเลือกเข้าข้างฝ่ายโลกตะวันตก 
รัฐบาลพลเรือนทีม่าจากการเลอืกต้ังอยูใ่นอ�ำนาจ
ได้เพียงระยะสั้นๆ ก็ถูกฝักฝ่ายในสภาผู ้แทน
ราษฎรกดดันให้ต้องลาออก ในยุคสมัยดังกล่าว
เป็นยุคเร่ิมก่อเกดิพรรคการเมอืง โดยนกัการเมอืง
ในสภาผู้แทนราษฎรแบ่งกันเป็นกลุ่มๆ ให้การ
สนับสนุนผู้น�ำทางการเมืองที่มีความโดดเด่นเป็น
หวัหน้ากลุม่ กลุม่ในสภาในเวลาต่อมาพฒันาเป็น
พรรคการเมือง ท�ำหน้าที่เป็นพรรคฝ่ายรัฐบาล
หรือพรรคฝ่ายค้านขึ้นอยู ่กับจ�ำนวนเสียงที่มี 
ในสภา (เสนีย์ ปราโมช 129-135 และ กัลยา 
โสภณพนิช 90-143) 
	 พรรคการเมอืงไทยในระหว่าง พ.ศ. 2489- 
2494 อยู ่ในช่วงเวลาที่ตกอยู ่ภายใต้อิทธิพล
ครอบง�ำของรัฐบาลทหารเป็นส่วนใหญ่ เว้นแต่
ในช่วงเวลาระหว่างเดือนมีนาคม พ.ศ. 2489-
เดือนพฤศจิกายน พ.ศ. 2490 ที่พรรคสหชีพกับ 
พรรคแนวรฐัธรรมนูญร่วมกันท�ำหน้าทีเ่ป็นรัฐบาล  
รัฐบาลพลเรือนหลังรัฐประหาร พ.ศ. 2490 มี
นายควง อภัยวงศ์ หัวหน้าพรรคประชาธิปัตย์ 

เป็นหัวหน้ารัฐบาล รัฐบาลทหารรัฐประหาร  
พ.ศ. 2490 มี จอมพล ป. พิบูลสงคราม เป็นผู้น�ำ
รัฐบาล กลุ่มการเมืองที่เป็นแกนหลักของรัฐบาล
คือกลุ่มซอยราชครูท่ีมี พลโท ผิน ชุณหะวัณ  
(ภายหลังเลื่อนยศเป็นจอมพล) เป็นหัวหน้า  
ม ีพนัเอก เผ่า ศรยีานนท์ (ลกูเขยพลโท ผนิ ชุณหะวณั  
ต่อมาเลื่อนยศเป็น พลต�ำรวจเอก) เป็นบุคคล
ส�ำคัญของกลุ่ม ทหารอีกกลุ่มหนึ่ง มี พันเอก  
สฤษดิ์ ธนะรัชต์ (ภายหลังเลื่อนยศเป็นจอมพล) 
เป็นหัวหน้ากลุ ่ม รัฐบาลทหารที่จัดตั้งขึ้นโดย 
คณะรัฐประหาร พ.ศ. 2490 ต้องเผชิญกับการ
ต่อต้านจากกลุ่มต่อต้านหลายกลุ่ม ทั้งจากกลุ่ม
ภายในกองทัพบก กลุม่ นายปรดี ีพนมยงค์ และกลุม่
กองทัพเรือ หลงัการปราบปรามกลุม่ต่อต้านต่างๆ
ลงได้ คณะรัฐประหารท่ีมีกลุ่มซอยราชครูเป็น 
แกนน�ำประกาศยดึอ�ำนาจ ในวนัที ่29 พฤศจกิายน 
พ.ศ. 2494 หรือที่เรียกว่า “รัฐประหารเงียบ”  
(นรนิติ (2554) 47) พรรคการเมืองในยุคแรก 
จึงจบลงด้วยการรัฐประหาร
	 จากปี 2494-2516 การเมืองไทย 
ตกอยู่ในยุคท่ีทหารมีอ�ำนาจปกครองประเทศ 
มาโดยตลอด ในระหว่างเวลา 20 ปีเศษดังกล่าว
ได้มกีารอนญุาตให้จดัตัง้พรรคการเมอืงอยู ่2 ช่วง
เวลา ได้แก่ ระหว่าง พ.ศ. 2498-2501 ในสมัย
รัฐบาล จอมพล ป. พิบูลสงคราม ต่อด้วยรัฐบาล
พลโท ถนอม กิตติขจร (ยศในขณะนั้น) และ 
ระหว่าง พ.ศ. 2511-2514 ในรัฐบาล จอมพล
ถนอม กิตติขจร เหตุผลที่อนุญาตให้มีการจัดต้ัง 
พรรคการเมอืงในแต่ละยคุแตกต่างกนัไป กล่าวคอื  
ในยุค พ.ศ. 2498-2501 เกิดจาก จอมพล 
ป. พิบูลสงคราม ต้องการเสียงสนับสนุนจาก
ประชาชน เพราะฐานสนับสนุนทางทหารและ
ต�ำรวจของตนลดลง ผันแปรไปสนับสนุนผู้น�ำ

>> รองศาสตราจารย์ ดร.นิยม รัฐอมฤต
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ระดับรอง ได้แก่ จอมพล สฤษดิ์ ธนะรัชต์ และ 
พลต�ำรวจเอก เผ่า ศรยีานนท์ (ทกัษ์ เฉลมิเตยีรณ  
132) ในช่วงเวลาดังกล่าวมีการประกาศใช ้
พระราชบัญญัติพรรคการเมืองฉบับแรกของไทย  
(พ.ศ. 2498) เพือ่สร้างความมัน่ใจให้กบันกัการเมอืง 
กล้าจัดตั้งพรรคการเมือง เพราะก่อนหน้าน้ี  
การจดัตัง้พรรคการเมอืงอาจถกูต�ำรวจจับกมุ ส่วน 
ในช่วง พ.ศ. 2511-2514 เกิดจากเสียงเรยีกร้อง 
ในประเทศและแรงกดดันจากต่างประเทศ 
บังคับให้รัฐบาล จอมพล ถนอม กิตติขจร ที่
ผูกขาดอ�ำนาจมาเป็นเวลานาน 10 ปีเศษ จ�ำต้อง
ยอมผ่อนคลายตามเสียงเรียกร้องและแรงกดดัน
ทางการเมืองดังกล่าว (Morell, 159-160) การ
จัดตั้งพรรคการเมืองในช่วงนี้มีพระราชบัญญัติ
พรรคการเมือง พ.ศ. 2511 รองรับ
	 พรรคการเมืองในยุคถัดมาไม่ต่างจาก 
พรรคการเมืองในยุคแรกๆ ประกอบด้วย บุคคล
กลุ่มเล็กๆ ที่เป็นลูกน้องหรือลูกศิษย์มารวมกัน 
โดยมบีคุคลทีม่ชีือ่เสยีง มอี�ำนาจ และความสามารถ  
เป็นแกนน�ำ กจิกรรมของพรรคจะกระจุกตัวอยูใ่น 
กรุงเทพฯ ซึง่เป็นศนูย์รวมทางการเมอืงของประเทศ  
ความโดดเด่นของตัวบุคคลถือเป็นองค์ประกอบ
ส�ำคัญของการก่อตั้งพรรค โดยมีผู้น�ำที่โดดเด่น
เป็นแกนกลาง และมีคนกลุ่มเล็กๆ แวดล้อมผู้น�ำ  
กลุม่ทีอ้่างว่ารวมกันโดยอาศัยทกัษะความสามารถ 
ของผู้น�ำในการควบคุมอ�ำนาจและการจัดสรร 
ผลประโยชน์ แต่ในหมูบ่รรดาสมาชกิทีร่วมตวักนั
ก็เพื่อความเจริญก้าวหน้าในผลประโยชน์ส่วนตัว 
เป็นส�ำคัญมากกว่า เพื่อส่งเสริมความศรัทธา 
ในอุดมการณ์ที่มีร่วมกัน พรรคการเมืองในยุค 
ทั้ง 3 ข้างต้น อาจจ�ำแนกได้เป็น 3 ประเภท  
คือ พรรคหลักที่กุมอ�ำนาจรัฐ พรรคตัวประกอบ  
และพรรคฝ่ายค้าน (Rathamarit, 43)

	 การเมืองภายใต้อ�ำนาจครอบง�ำของ
ข้าราชการประจ�ำ  ทั้งทหารและข้าราชการ
พลเรือน ท่ีเรียกว่า “ระบอบอ�ำมาตยาธิปไตย” 
พรรคการเมอืงไม่มคีวามมัน่คง เกดิข้ึนในช่วงเวลา
สัน้ๆ และกถ็กูยบุเลกิ มกีารใช้ก�ำลงัเป็นเครือ่งมอื
ในการแก้ไขปัญหาความขัดแย้งอยู่เป็นระยะๆ  
รฐัประหารและกบฏกลายเป็นเคร่ืองมอืการเข้าสู่ 
อ�ำนาจ การเลือกตั้งเป็นเพียงพิธีกรรมสร้าง
ความชอบธรรมให้กับอ�ำนาจของกลุ ่มบุคคล 
ที่กุมอ�ำนาจอยู่ก่อนแล้ว การใช้อ�ำนาจเผด็จการ 
ปราบปรามนกัการเมอืงฝ่ายตรงข้ามและอาชญากร 
อย่างรุนแรง และการเร่งรัดพัฒนาเศรษฐกิจ
ในสมัย จอมพล สฤษดิ์ ธนะรัชต์ (พ.ศ. 2501-
2506) ต่อด้วยสมัย จอมพล ถนอม กิตติขจร 
(พ.ศ. 2506-2516) นานกว่า 1 ทศวรรษ จัดได้
ว่าเป็น “ยุคมืดทางการเมืองของประเทศไทย” 
ที่ยาวนาน ไม่เพียงการเมืองระดับชาติท่ีถูก 
ยึดอ�ำนาจ การเมืองระดับท้องถิ่นก็พลอยถูก 
ยึดอ�ำนาจไปด้วย คือ ไม่มีเวทีให้พรรคการเมือง
หรอืนกัการเมอืงท่ีจะแสดงบทบาทท่ีมคีณุค่าหรอื 
มีความหมายในฐานะตัวแทนประชาชนมากนัก  
ระดับชาติไม่มีการเลือกตั้ง ระดับท้องถ่ินก็ไม่มี
การเลือกตั้งด้วย การเมืองระดับชาติ ข้าราชการ
ส่วนกลางยึดครอง การเมืองระดับท้องถ่ิน  
ข้าราชการส่วนภมูภิาคยึดครอง (ศภุสวสัดิ ์ชัชวาล 
(2555) 30-34)  การเมืองไทยเมื่อผ่านพ้นยุคมืด
ของระบอบประชาธปิไตยในปี 2516 นกัการเมอืง
รุ่นเก่าจ�ำนวนไม่น้อยตายจากไป บางคนเลิกรา
อาชีพนักการเมืองหันไปประกอบอาชีพอื่น อาจ
กล่าวได้ว่า สังคมไทยในช่วงเวลาดังกล่าวเหลือ
นักการเมืองอาชีพรุ่นเก่าน้อยมาก

พัฒนาการของพรรคการเมืองไทย..จากสถาบันต้องห้ามสู่สถาบันต้องสนับสนุน
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ยุคประชาธิปไตยเบ่งบาน ..เริ่มการบังคับ 
ส.ส.ต้องสังกัดพรรคการเมือง 

	 เหตุการณ์ 14 ตุลาคม พ.ศ. 2516 เป็น
จดุเปลีย่นทีส่�ำคญัในการเมอืงยคุปัจจุบนัของไทย  
รัฐบาลทหารน�ำโดย จอมพล ถนอม กิตติขจร 
และคณะ ที่ครองอ�ำนาจต่อเนื่องมานานกว่า 1 
ทศวรรษ ถูกขบวนการนักศึกษาชุมนุมประท้วง
คัดค ้าน จนเป ็นเหตุจลาจลลุกลามใหญ่โต 
ประกอบกับสถานการณ์ความแตกแยกภายใน
คณะทหารผู้กุมอ�ำนาจ กดดันให้ผู ้น�ำรัฐบาล
ต้องประกาศลาออกจากต�ำแหน่ง และเดินทาง 
ออกนอกประเทศในทันที ในเวลาไล่เลี่ยกัน 
ได้มกีารโปรดเกล้าฯ แต่งต้ัง นายสญัญา ธรรมศักดิ์  
องคมนตรแีละอธกิารบดมีหาวทิยาลยัธรรมศาสตร์  
เข้าท�ำหน้าทีแ่ทน ท�ำให้สถานการณ์คลีค่ลายและ
บรรยากาศทางการเมืองหลังจากนั้นเปิดกว้าง
อย่างไม่เคยมีมาก่อน ในเวลาต่อมามีการยกเลิก
ธรรมนูญการปกครองราชอาณาจักร พ.ศ. 2515  
และประกาศใช้รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย  
พุทธศกัราช 2517 (วมิลพรรณ ปีตธวชัชัย 215-256)  
และพระราชบัญญัติพรรคการเมือง พ.ศ. 2517 
ที่มีกติกาทางการเมืองสอดรับกับหลักการ
ประชาธิปไตย คือ เป็นครั้งแรกในประวัติศาสตร์
การเมอืงไทยทีบ่งัคบัให้การสมคัรรบัเลอืกตัง้เป็น
ผู้แทนราษฎรต้องสังกัดพรรคการเมือง (มาตรา 
117(3)) และก�ำหนดให้สภาผู้แทนราษฎรเป็น 
สภาเดียวที่มีอ�ำนาจเลือกและให้ความเห็นชอบ 
การแต่งตัง้นายกรัฐมนตร ี(มาตรา 184) จากเงือ่นไข 
ทางการเมืองที่ เป ิดเต็มที่ท�ำให้มีคณะบุคคล 
รุ่นใหม่ที่มีอุดมการณ์ทางการเมืองทั้งซ้าย กลาง 
และขวา ยื่นเรื่องขอจัดตั้งพรรคการเมืองกันเป็น
จ�ำนวนมาก มีโอกาสท�ำกิจกรรมทางการเมือง 
โฆษณาเผยแพร่นโยบาย และหาเสียงเลือกตั้ง 

	 ในยคุนี ้มกีารเลอืกตัง้สมาชิกสภาผูแ้ทน
ราษฎรเป็นการทั่วไปถึง 2 ครั้ง ครั้งแรกเมื่อวันที่  
26 มกราคม พ.ศ. 2518 มีพรรคการเมืองส่ง
สมาชิกสมัครรับเลือกตั้ง 42 พรรค ได้รับเลือกตั้ง  
22 พรรค และการเลอืกตัง้ทัว่ไปครัง้ที ่2 เมือ่วนัที ่ 
4 เมษายน พ.ศ. 2519 มีพรรคการเมืองส่ง 
สมาชิกสมัครรับเลือกตั้ง 39 พรรค ได้รับเลือกตั้ง  
19 พรรค (ดูตารางที่ 1) ในการเลือกตั้งดังกล่าว 
หลายพรรคการเมืองได้มีโอกาสเข้าไปท�ำหน้าท่ี 
ในสภาผูแ้ทนราษฎร และบรหิารประเทศในฐานะ
รัฐบาล แต่บรรยากาศเช่นนี้เป็นอยู่ได้ราว 2-3 ปี 
ก็สิ้นสุดลงด้วยสถานการณ์รอบบ้านท่ีเปลี่ยนไป 
ประเทศเวียดนามใต้ ประเทศลาว และประเทศ
กัมพูชา ได้ถูกกองก�ำลังฝ่ายคอมมิวนิสต์เข้า 
ยึดครอง ท�ำให้กลุ่มพลังฝ่ายขวาในประเทศไทย
ผวาภัยคุกคามจากลัทธิคอมมิวนิสต์ท่ีรุกคืบเข้า 
ครอบง�ำดนิแดนในภมูภิาคเอเชียตะวันออกเฉยีงใต้  
และหวั่นเกรงว่าการเคลื่อนไหวของขบวนการ
นักศึกษาและพันธมิตร (กรรมกรและชาวนา) 
จะเป็นการเชิญชวนให้ลัทธิคอมมิวนิสต์เข ้า 
ยึดครองประเทศไทยตามทฤษฎีโดมิโน ได้ระดม 
ก�ำลงัมวลชนจัดตัง้ฝ่ายขวา เช่น กลุม่ลกูเสอืชาวบ้าน  
กลุม่นวพล กลุม่กระทิงแดง ขัดขวางการเคลือ่นไหว 
ของขบวนการนักศึกษา และในที่สุดเมื่อ จอมพล
ถนอม กิตติขจร ที่ลี้ภัยการเมืองในต่างประเทศ 
เดินทางกลับเข้ามาในเดือนกันยายน พ.ศ. 2519  
ฝ่ายขวาได้ใช้ก�ำลังมวลชนจัดตั้งและต�ำรวจ 
เข้าล้อมปราบขบวนการนักศึกษาและพันธมิตร 
ทีช่มุนมุคดัค้านการกลบัเข้าประเทศของ จอมพล
ถนอม กิตติขจร ณ มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ 
เมื่อวันที่ 6 ตุลาคม พ.ศ. 2519 และตามมาด้วย
การยึดอ�ำนาจในตอนเย็นของวันเดียวกัน เป็น 
การปิดฉากการเมอืงระบอบประชาธปิไตยในช่วง
เวลาดังกล่าว

>> รองศาสตราจารย์ ดร.นิยม รัฐอมฤต
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	 แม้การเปิดกว้างทางการเมืองในช่วง
หลังเหตุการณ์ 14 ตุลาคม พ.ศ. 2516 จะม ี
ระยะเวลาสั้นๆ เพียง 2-3 ปี แต่ผลกระทบ 
ที่มีต่อการเมืองไทยนับว่าลึกซึ้งมาก เพราะเป็น 
การสลายหมู่คณะและเครือข่ายของนายทหาร
ที่ผูกขาดอ�ำนาจต่อเนื่องกันมาเป็นเวลายาวนาน
กว่า 2 ทศวรรษ กลุ ่มพลังทางสังคมต่างๆ 
สหภาพแรงงาน กลุ่มชาวนา สมาคมธรุกจิ เป็นต้น 
ทีถ่กูจ�ำกัดสิทธิการเคลือ่นไหวทางการเมอืง ได้รบั
การปลดปล่อยให้เป็นอิสระได้ลิ้มลองรสชาติของ
เสรภีาพ แม้จะเป็นเวลาสัน้ๆ แต่กท็�ำให้เกดิความ
ต่ืนตัวขึ้นมาก ท้องถิ่นต่างๆ ที่ถูกปิดก้ันโอกาส 
ในการปกครองตนเองในสมัยรัฐบาลทหารเริ่ม
มีการเคล่ือนไหวให้เกิดการกระจายอ�ำนาจลงสู่ 
ท้องถิ่น ทั้งนี้ โดยมีมหาวิทยาลัยและสถาบัน
การศึกษาเป็นศูนย์กลางรณรงค์ให้เกิดความ
ต่ืนตัวทางการเมือง มีการจัดโครงการเผยแพร่
ประชาธิปไตยสู่ชนบท โครงการไกล่เกลี่ยเรื่อง

ที่ท�ำกิน โดยทบวงมหาวิทยาลัยของรัฐร่วมกับ
ศนูย์กลางนสิตินกัศกึษาแห่งประเทศไทย ส่งนสิติ
นักศึกษาและอาจารย์ลงพื้นที่ทั่วประเทศ  
	 นอกจากนี้ การเมืองในยุคนี้ยังได้สร้าง
นักการเมืองที่โดดเด่นหลายคน เช่น นายชวน 
หลีกภัย นายสมัคร สุนทรเวช พลเอก ชาติชาย  
ชุณหะวัณ นายอุทัย พิมพ์ใจชน นายบรรหาร  
ศิลปอาชา และพรรคการเมืองไทยท่ีมีบทบาท
โลดแล่นอยู่บนเวทีการเมืองในเวลาต่อมาหลาย
พรรค เช่น พรรคประชาธิปัตย์ พรรคกิจสังคม 
พรรคชาติไทย พรรคธรรมสังคม ล้วนมีพื้นฐาน 
และประสบการณ์มาจากการเมืองในช่วงดงักล่าว  
จาก พ.ศ. 2517 ถงึ พ.ศ. 2519 ก่อนการรฐัประหาร  
6 ตุลาคม พ.ศ. 2519 มีคณะบุคคลที่ยื่นเรื่อง 
ขอจดทะเบียนพรรคการเมืองต ่อกระทรวง
มหาดไทย จ�ำนวนมากถึง 55 พรรค (สขุุม นวลสกุล  
และคณะ 282-283) 

พัฒนาการของพรรคการเมืองไทย..จากสถาบันต้องห้ามสู่สถาบันต้องสนับสนุน

ตารางที่ 1 : แสดงผลการเลือกตั้งสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรทั่วไป พ.ศ. 2518 และ พ.ศ. 2519

	 ที่	 พรรค	 26 ม.ค. 2518/ส.ส./คน 	 4 เม.ย. 2519/ส.ส./คน

	 1	 ประชาธิปัตย์	 72	 114

	 2	 ธรรมสังคม	 45	 28

	 3	 ชาติไทย	 28	 56

	 4	 เกษตรสังคม	 19	 9

	 5	 กิจสังคม	 18	 45

	 6	 สังคมชาตินิยม	 16	 8

	 7	 สังคมนิยมแห่งประเทศไทย	 15	 2

	 8	 พลังใหม่	 12	 3

	 9	 แนวร่วมสังคมนิยม	 10	 1

	 10	 สันติชน	 8	 -

	 11	 ประชาธรรม	 6	 -
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ยุคประชาธิปไตยครึ่งใบ..ไม ่ส ่งเสริม
พรรคการเมืองแต่ก็หนีพรรคการเมือง 
ไม่พ้น 

	 โอกาสของพรรคการเมืองไทยที่จะ

พัฒนาและอยู่ได้ต่อเนื่องยาวนานเกิดข้ึนหลัง

ประกาศใช้รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย  

พุทธศักราช 2521 ในช่วงปลายเดือนธันวาคม  

พ.ศ. 2521 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย  

พุทธศักราช 2521 เป็นรัฐธรรมนูญที่มีบัญญัติใน

ภาวะไม่ใช้บทเฉพาะกาล ส่งเสริมพรรคการเมือง 

ทีก้่าวหน้ายิง่กว่ารฐัธรรมนญูแห่งราชอาณาจกัรไทย  
พุทธศักราช 2517 คือ พรรคการเมืองท่ีจะ
ส่งสมาชิกเข้าสมัครรับเลือกตั้งต้องส่งสมาชิก 
ไม่น้อยกว่ากึง่หนึง่ของสมาชิกท้ังสภา (มาตรา 95)  
และระบบเลอืกตัง้ ส.ส. ให้ใช้ระบบรวมเขตจังหวดั  
เลือกตั้งทั้งบัญชีเพียงบัญชีเดียว (มาตรา 91) 
รฐับาล พลเอก เกรยีงศกัดิ ์ชมะนนัทน์ ในขณะนัน้  
แม้จะไม่สนับสนุนการจัดตั้งพรรคการเมือง 
แต่ก็ไม ่อาจต้านทานกระแสพรรคการเมือง
ที่มากับแนวคิดประชาธิปไตยและการเลือกตั้ง
สมาชกิสภาผูแ้ทนราษฎรทีรั่ฐบาลต้องจดัให้มขีึน้ 

>> รองศาสตราจารย์ ดร.นิยม รัฐอมฤต

	 ที่	 พรรค	 26 ม.ค. 2518/ส.ส./คน 	 4 เม.ย. 2519/ส.ส./คน

	 12	 ไท	 4	 -

	 13	 ฟื้นฟูชาติไทย	 3	 -

	 14	 อธิปัตย์	 2	 -

	 15	 พลังประชาชน	 2	 3

	 16	 แผ่นดินไทย	 2	 -

	 17	 ประชาธิปไตย	 2	 1

	 18	 เศรษฐกร	 1	 -

	 19	 เสรีชน	 1	 -

	 20	 พัฒนาจังหวัด	 1	 2

	 21	 แรงงาน	 1	 1

	 22	 เกษตรกร	 1	 -

	 23	 แนวร่วมประชาธิปไตย	 -	 1

	 24	 ไทสังคม	 -	 1

	 25	 ธรรมาธิปไตย	 -	 1

	 26	 พิทักษ์ไทย	 -	 1

	 27	 สังคมก้าวหน้า	 -	 1

	 28	 สยามใหม่	 -	 1

	 รวม	 269	 279

แหล่งข้อมูล..กองการเลือกตั้ง กรมการปกครอง กระทรวงมหาดไทย
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ตามรฐัธรรมนญู เหตทุีร่ฐับาล พลเอก เกรยีงศกัดิ ์ 
ชมะนันทน์ ไม่สนับสนนุการจดัตัง้พรรคการเมอืง 
เพราะ พลเอก เกรียงศักดิ์ ชมะนันทน์ ต้องการ 
จะอยู่ในอ�ำนาจต่อไป หลงัการเลอืกต้ังทีจ่ะจดัขึน้ 
ในเดือนเมษายน พ.ศ. 2522 แต่ตัวเองและพวก 
ไม ่มีฐานทางด ้านพรรคการเมืองที่ เข ้มแข็ง
เหมือนดั่งกลุ่มการเมืองอื่น เช่น กลุ่มกิจสังคม 
กลุ่มประชาธิปัตย์ กลุ่มชาติไทย ซึ่งมีฐานทาง
พรรคการเมืองที่แข็งแกร่งกว่า และกลุ่มเหล่านี ้
ไม่สนับสนุน พลเอก เกรียงศักดิ์ ชมะนันทน ์ 
ในทางการเมือง  

พัฒนาการของพรรคการเมืองไทย..จากสถาบันต้องห้ามสู่สถาบันต้องสนับสนุน

	 การเลือกตั้ง ส.ส. เป็นการทั่วไปคร้ังนี ้ 
รัฐบาลไม ่ยอมรับความเป ็นพรรคของกลุ ่ม
การเมือง เพราะไม่มีกฎหมายรองรับความเป็น
พรรค และอยู่ในระหว่างการใช้บทเฉพาะกาล 

ตาม รัฐธรรมนูญแห ่ ง ราชอาณาจั กร ไทย  

พุทธศักราช 2521 (มาตรา 204) แต่ยอมให้ม ี
การจับกลุ่มกันลงเลือกตั้ง ผลของการเลือกตั้ง 
มีกลุ่มการเมืองต่างๆ ได้รับเลือกตั้งเข้าสู ่สภา 
ผู้แทนราษฎร จ�ำนวน 14 กลุ่ม และไม่สังกัดกลุ่ม
การเมืองใด (ส�ำนักงานเลขาธิการสภาผู ้แทน
ราษฎร (2548) 40-41) ดังนี้ (ตารางที่ 2)

ตารางที่ 2 : แสดงผลการเลือกตั้งสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรทั่วไป เมื่อวันที่ 22 เมษายน พ.ศ. 2522

	 ล�ำดับที่	 ชื่อกลุ่มการเมือง	 คน

	 1	 กิจสังคม	 85

	 2	 ชาติไทย	 42

	 3	 ประชาธิปัตย์	 34

	 4	 ประชากรไทย	 32

	 5	 เสรีธรรม	 22

	 6	 ชาติประชาชน	 13

	 7	 พลังใหม่	 8

	 8	 เกษตรสังคม	 8

	 9	 รวมไทย	 4

	 10 	 กิจประชาธิปไตย	 3

	 11	 ธรรมสังคม	 2

	 12	 สยามปฏิรูป	 2

	 13	 สนับสนุนนโยบายเกรียงศักดิ์	 1

	 14	 ประชาชนประเทศชาติประชาธิปไตย	 1

	 15	 ไม่สังกัดกลุ่มการเมือง	 44	

	 รวม	 301

แหล่งข้อมูล : กองการเลือกตั้ง กรมการปกครอง กระทรวงมหาดไทย
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	 หลงัการเลอืกตัง้สมาชกิสภาผูแ้ทนราษฎร  
เมือ่วนัที ่4 เมษายน พ.ศ. 2522 พลเอก เกรียงศักดิ ์
ชมะนันทน์ จดัตัง้รฐับาลโดยอาศยัเสยีงสนบัสนนุ
จากกลุ่มการเมืองขนาดเล็ก ส.ส.ที่ไม่สังกัดกลุ่ม
การเมือง และวุฒิสมาชิกที่มาจากการแต่งตั้ง  
กลุ่มการเมืองขนาดเล็กที่ให้การสนับสนุนรัฐบาล  
พลเอก เกรียงศักดิ์ ชมะนันทน์ ได้แก่ เสรีธรรม  
ชาตปิระชาชน พลงัใหม่ เกษตรสงัคม รวมไทย ฯลฯ  
รัฐบาลที่จัดตั้งขึ้นอยู่ในต�ำแหน่งได้ไม่ครบ 1 ปี  
พลเอก เกรียงศกัด์ิ ชมะนนัทน์ ซึง่เกษียณราชการ
จากกองทัพ ก็ต้องประกาศลาออกจากต�ำแหน่ง
ผู้น�ำรัฐบาลกลางรัฐสภา เพราะมี ส.ส.ร่วมเป็น 
รัฐมนตรีในคณะรัฐมนตรีเพียง 3 คน จากจ�ำนวน 
เต็ม 45 คน อีกทั้งถูกโจมตีในเรื่องการปรับราคา 
น�้ำมันสูงเกินกว่าที่ผู ้บริโภคจะรับได้ รวมทั้ง 
วุฒิสมาชิกที่ส ่วนใหญ ่ประกอบด ้วยทหาร 
ประจ�ำการและทหารเกษียณ มีทีท่าไม่สนับสนุน
รัฐบาล ในสถานการณ์ดังกล่าว พลเอก เปรม 
ติณสูลานนท์ ผู้บัญชาการทหารบก ได้รับการ
สนับสนุนจากรัฐสภาให้เป็นผู้น�ำรัฐบาลในล�ำดับ
ต่อมา และในการจัดต้ังรัฐบาล พลเอก เปรม  
ตณิสลูานนท์ ได้เชญิชวนกลุม่การเมอืงขนาดใหญ่ 
มาร่วมรฐับาล ได้แก่ กจิสงัคม ชาตไิทย ประชาธปัิตย์   
	 ในช่วงรฐับาล พลเอก เปรม ตณิสลูานนท์ 
ได้มกีารประกาศใช้พระราชบญัญัติพรรคการเมอืง 
พ.ศ. 2524 รับรองสถานภาพของพรรคการเมือง
อย่างเป็นทางการ และรัฐบาลพยายามสร้างดุล
ระหว่างพรรคการเมืองกับฝ่ายทหาร เพ่ือไม่ให้
ฝ่ายใดฝ่ายหนึง่มอี�ำนาจมากเกนิไป ใน พ.ศ. 2528  
ได ้มีการแก ้ไขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญ ยกเลิก 
การเลอืกตัง้ แบบ “รวมเขตจังหวดั” เลอืกทัง้บญัช ี
ซึ่งเป็นระบบเลือกตั้งที่ส่งเสริมพรรคการเมือง
ขนาดใหญ่บ่อนท�ำลายพรรคการเมืองขนาดเล็ก 

เป็นระบบเลือกตั้ง ส.ส. ที่ลดความสุดโต่งลงมา
เป็นแบบ “รวมเขตผสมแบ่งเขตจังหวัด” เขตละ
ไม่เกิน 3 คน (ส�ำนักงานเลขาธิการสภาผู้แทน
ราษฎร (2542) 62)
	 พลเอก เปรม ตณิสลูานนท์ อยูใ่นอ�ำนาจ
ได้ 8 ปี 5 เดือน ก็เปิดทางให้พรรคการเมือง 
จัดตั้ งรัฐบาลกันเอง โดยหลังการเลือกตั้ ง 
ผู้แทนราษฎรเมื่อวันที่ 24 กรกฎาคม พ.ศ. 2531  
พลเอก ชาตชิาย ชณุหะวัณ หวัหน้าพรรคชาตไิทย  
ซ่ึงมี ส.ส.ในสภาผู้แทนราษฎรมากท่ีสุด จ�ำนวน 
87 คน ได้รับการสนับสนุนจากพรรคการเมือง 
ท่ีเคยร่วมรัฐบาลพลเอก เปรม ติณสูลานนท์  
ด้วยกันมาก่อน ให้เป็นหัวหน้ารัฐบาล จึงนับเป็น
ครั้งแรกในรอบ 12 ปี ที่รัฐบาลอยู่ภายใต้การน�ำ
ของพรรคการเมือง ไม่ใช่กองทัพ

ยุคประชาธปิไตยเต็มใบ..ส่งเสรมิการเมอืง
ระบบพรรค

	 จากช่วงเวลาระหว่าง พ.ศ. 2531 ท่ี 
พลเอก ชาติชาย ชุณหะวัณ ขึ้นด�ำรงต�ำแหน่ง
เป็นหัวหน้ารฐับาล ต่อด้วยรฐับาลอีกหลายชดุ ถึง 
พ.ศ. 2549 ทีร่ฐับาล พนัต�ำรวจโท ทกัษณิ ชนิวตัร 
ถูกยึดอ�ำนาจ มีเหตุการณ์ที่ส�ำคัญท�ำให้การเมือง
ระบบพรรคสะดุดหยุดลง ระหว่างรัฐประหาร 
วันที่ 23 กุมภาพันธ์ พ.ศ. 2534 รัฐบาล พลเอก
ชาติชาย ชุณหะวัณ ถูกยึดอ�ำนาจโดยคณะรักษา 

ความสงบแห่งชาติ (รสช.) ยกเลิกรัฐธรรมนูญ 

แห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2521 

และในเวลาต่อมาประกาศใช้รัฐธรรมนูญแห่ง 

ราชอาณาจกัรไทย พทุธศกัราช 2534 ทีย่งัคงเน้น 
การเมืองในระบบพรรค ท่ีก�ำหนดให้ผู ้สมัคร 
รับเลือกตั้งเป็น ส.ส. ต้องสังกัดพรรคการเมือง  
พรรคการเมืองที่มีสิทธิส่ง ส.ส. สมัครรับเลือกตั้ง 

>> รองศาสตราจารย์ ดร.นิยม รัฐอมฤต
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ต้องส่งสมาชกิสมัครรวมกนัไม่น้อยกว่า 120 คน หรอื  
1 ใน 3 ของ ส.ส. ทั้งสภา 360 คน (มาตรา 105 
(3)) และต่อมารัฐธรรมนญูแห่งราชอาณาจกัรไทย 
แก้ไขเพิ่มเติม (ฉบับที่ 5) พุทธศักราช 2538 ให้
ลดจ�ำนวนสมาชิกที่พรรคการเมืองต้องส่งสมัคร
รับเลือกตั้งลงมาอีกเหลือ 1 ใน 4 ของ ส.ส.  
ทั้งสภา (มาตรา 112)
	 ในส่วน พลเอก สุจินดา คราประยูร 
หัวหน้าคณะ รสช. ตัวจริง ที่ผิดค�ำมั่นสัญญา
ว่าจะไม่สืบทอดอ�ำนาจหลังการเลือกตั้งทั่วไป 
ที่จะจัดขึ้นตามรัฐธรรมนูญ ดึงดันเข้ารับต�ำแหน่ง
นายกรฐัมนตร ีถกูขบวนการประชาธปิไตย น�ำโดย 
พลตร ีจ�ำลอง ศรเีมอืง ชมุนมุประท้วงอย่างรนุแรง
และยืดเยื้อ ลาออกจากต�ำแหน่งนายกรัฐมนตร ี
ในวันที ่24 พฤษภาคม พ.ศ. 2535 หลงัเหตกุารณ์
พฤษภาทมิฬสงบลงเพียงไม่กี่วัน และน�ำไปสู ่ 
การตั้งรัฐบาลคนกลางเพ่ือแก้ไขรัฐธรรมนูญ
แห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2534 ให้
เป็นประชาธิปไตยมากขึ้น โดยเฉพาะคุณสมบัติ
ของนายกรัฐมนตรีต้องแต่งตั้งจาก ส.ส. และ
ตัดทอนอ�ำนาจของวุฒิสภาในการลงมติในญัตติ
เปิดอภิปรายไม่ไว้วางใจรัฐมนตรีรายบุคคลหรือ
ทั้งคณะ รวมทั้งการพิจารณาพระราชก�ำหนด 
(มาตรา 219) อีกเหตุการณ์ส�ำคัญ คือ การปฏิรูป
การเมืองแบบครบวงจร โดยมีรัฐธรรมนูญแห่ง 
ราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 เป็น
กฎหมายแม่บทก�ำหนดแนวทางการปฏิรูป 
	 สาระของการปฏิรูปท่ีส�ำคัญเกี่ยวกับ 
พรรคการเมือง คอื มมีาตรการสร้างความเข้มแขง็ 
ให้กับพรรคการเมืองขนาดใหญ่ สลายพรรค 
การเมอืงขนาดเลก็ โดยอาศยัมาตรการการเลอืกตัง้ 
ระบบผสม เป็นการเลือกตั้งแบบแบ่งเขต 1 เขต 
1 คน   (มาตรา 102) 400 เขต ส.ส. 400 คน  
กบัระบบบญัชรีายชือ่ใช้ประเทศเป็น 1 เขตเลอืกตัง้  

ส.ส. 100 คน โดยมีเกณฑ์ข้ันต�่ำส�ำหรับพรรค 
การเมืองที่จะได้รับการจัดสรรท่ีนั่ง ส.ส. ต้องได ้
ไม่ต�่ำกว่าร้อยละ 5 ของคะแนนรวมทั้งประเทศ 
(มาตรา 100) อีกทั้ ง ได ้มีการประกาศใช ้
พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วย
พรรคการเมอืง พ.ศ. 2541 ก�ำหนดให้มกีารจดัตัง้ 
กองทุนเงินอุดหนุนพรรคการเมือง (มาตรา 61)  
	 ผลท่ีเกิดตามมาจากระบบการเลือกตั้ง 
ที่เอื้ออ�ำนวยต่อการเติบโตของพรรคขนาดใหญ ่
ที่มีทุนมากและมีผู้สมัครที่มีฐานเสียงแน่นหนา  
พรรคไทยรักไทยท่ีจัดตั้งข้ึนใหม่ เติบโตอย่าง
รวดเร็วโดยผลของการเลือกตั้งและควบรวม 
พรรคการเมืองอื่นหลายพรรคท่ีเข้าร่วมรัฐบาล 
จนมีจ�ำนวน ส.ส. ในสภาผู้แทนราษฎรมากเกิน 
ครึง่หนึง่ของสภาไปเป็นจ�ำนวนมาก พรรคการเมอืง 
ฝ่ายค้านตรวจสอบนายกรัฐมนตรีไม่ได้ และ 
ในสมัยการเลือกตั้ง ครั้งท่ี 2 พรรคไทยรักไทย
มีจ�ำนวน ส.ส. ในสภาท่วมท้น 377 คน จาก
จ�ำนวนเต็ม 500 คน และเหลือพรรคการเมือง
ในระบบเพียง 4 พรรค รวมพรรคไทยรักไทย  
พรรคการเมืองอ่ืน ได้แก่ พรรคประชาธิปัตย์  
มี ส.ส. 96 คน พรรคชาติไทย มี ส.ส. 25 คน  
และพรรคมหาชน มี ส.ส. 2 คน   
	 นอกจากนี ้ความฮกึเหิมของรฐับาล และ
พฤติการณ์ท่ีส่อไปในทางไม่สุจริตและไม่โปร่งใส 
จนเกิดปัญหาขัดแย้งกับพรรคการเมืองและ 
กลุ่มอ�ำนาจเก่าอย่างรุนแรง เกิดการชุมนุมของ 
“กลุ่มเสื้อเหลือง” และขยายวงไปทั่วประเทศ 
ในส่วนของรัฐบาลได้มีการจัดตั้ง “กลุ่มเสื้อแดง” 
ขึ้นมาเป็นฐานสนับสนุนรัฐบาล  ความขัดแย้งทวี
ความรนุแรงข้ึนเรือ่ยๆ ในท่ีสดุทหารเข้าแทรกแซง  
ยดึอ�ำนาจล้มรฐับาล พนัต�ำรวจโท ทักษณิ ชินวตัร  
ในวันท่ี 19 กันยายน พ.ศ. 2549 และพรรค 
ไทยรักไทยถูกยุบพรรคในเวลาต่อมาเมื่อวันที่ 30  

พัฒนาการของพรรคการเมืองไทย..จากสถาบันต้องห้ามสู่สถาบันต้องสนับสนุน
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พฤษภาคม พ.ศ. 2550 โดยค�ำสัง่ของคณะตุลาการ 
รัฐธรรมนูญที่แต่งตั้งโดยคณะรัฐประหาร (นิยม 
รัฐอมฤต 137-145)
	 การประกาศใช ้ รั ฐ ธรรมนูญแห ่ ง 
ราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 เป็นจุด
เริ่มต้นของการผ่อนคลายความได้เปรียบของ
พรรคการเมอืงขนาดใหญ่และความเสยีเปรยีบของ 
พรรคการเมอืงขนาดเล็กอนัเกดิจากระบบเลอืกต้ัง 
ผสมแบบแบ่งเขต 1 เขต ส.ส. 1 คน กบัแบบบญัชรีายชือ่ 
ทีม่เีพดานขัน้ต�ำ่ร้อยละ 5 กล่าวคือ พรรคการเมอืง
ที่จะได้รับการจัดสรรที่นั่งในแบบบัญชีรายชื่อ  
จะต้องได้คะแนนเสยีงค�ำนวณแล้วไม่ต�ำ่กว่าร้อยละ 
5 ขึ้นไป ของคะแนนเสียงรวมทั่วประเทศที่มีการ
ออกเสียงให้กับพรรคการเมืองแบบบัญชีรายชื่อ 
	 ระบบเลือกตั้งตามรัฐธรรมนูญแห่ง 
ราชอาณาจักรไทย พทุธศักราช 2550 แม้จะมีการ
แก้ไขทัง้แบบ 1 เขต ส.ส. 1 คน เป็นแบบผสมรวมเขต 
แบ่งเขตจังหวัด เขตละ 3 คนเป็นหลัก จ�ำนวน  
400 คน และแบบบญัชรีายชือ่เขตเดียวทัง้ประเทศ  
100 คน ได้มกีารแบ่งเขตเลอืกตัง้ระบบบญัชีรายชือ่ 
เป็น 8 เขต แต่ละเขตมี ส.ส. 10 คน รวม 80 คน 
อีกท้ังไม่มีเกณฑ์ขั้นต�่ำ  แต่ผลการเลือกตั้งทั่วไป 
ที่ออกมาพรรคการเมืองในซีกพรรคไทยรักไทย  
คือ พรรคพลังประชาชน ยังคงได้เสียงข้างมากใน
สภาผู้แทนราษฎร และเป็นฝ่ายจดัต้ังรฐับาล กลุม่ 
เสื้อเหลืองที่เคยชุมนุมคัดค้านพรรคไทยรักไทย 
มาก่อน ท�ำการเคลื่อนไหวคัดค้านรัฐบาลพรรค 
พลงัประชาชนต่อไป โดยเหน็ว่าพรรคพลังประชาชน 
เป็นตวัแทนพรรคไทยรกัไทยทีถ่กูยบุพรรคไปแล้ว  
การชุมนุมประท้วงของกลุ่มเส้ือเหลืองด�ำเนิน 
ต่อเนื่องอย่างยืดเยื้อจนกระทั่งศาลรัฐธรรมนูญ 
มคี�ำสัง่ยุบพรรคพลงัประชาชนในวนัที ่2 ธนัวาคม 
พ.ศ. 2551 ในฐานความผิดที่กรรมการบริหาร
พรรคซื้อเสียงในการเลือกตั้ง ส.ส. พ.ศ. 2550 

	 ส.ส. พรรคพลังประชาชนส่วนใหญ่ย้าย 
เข้าพรรคเพื่อไทย ส่วนน้อยแยกมาตั้งพรรคใหม่ 
และสนับสนุนพรรคประชาธิปัตย์เป็นแกนน�ำ
จัดตั้งรัฐบาล พอถึงโอกาสพรรคประชาธิปัตย์
เป็นฝ่ายจัดตั้งรัฐบาล มวลชนเสื้อแดงกลุ่มจัดตั้ง
ของพรรคไทยรักไทยเคลื่อนไหวคัดค้านรัฐบาล 
นายอภิสิทธิ์ เวชชาชีวะ แห่งพรรคประชาธิปัตย์ 
เป็นระยะๆ อย่างยืดเยื้อเช่นกัน และเกิดกรณี
เสยีชวีติกว่า 90 คน ในเหตกุารณ์สลายการชมุนมุ
กลุ่มเสื้อแดง ปี 2553 ซ่ึงผลก็คือความขัดแย้ง
ระหว่าง 2 ข้ัวอ�ำนาจยืดเยื้อไม่ยุติ ฝ่ายใดข้ึนมา 
เป็นรฐับาลมวลชนของพรรคการเมอืงฝ่ายตรงข้าม 
กจ็ะชมุนมุประท้วง รฐับาลบรหิารงานไม่ได้ นบัเป็น 
การท�ำลายโอกาสความก้าวหน้าของสังคมไทย
อย่างร้ายแรง 
	 ในเวลาต ่อมามีการแก ้ ไขเพิ่ม เติม 
รฐัธรรมนญูแห่งราชอาณาจกัรไทย พทุธศกัราช 2550  
(ฉบับท่ี 1) พทุธศกัราช 2554 ในเรือ่งองค์ประกอบ 
และระบบการเลือกตั้งสมาชิกสภาผู้แทนราษฎร  
โดยก�ำหนดให้สภาผู้แทนราษฎร ประกอบด้วย  
สมาชิกสภาผู้แทนราษฎรแบบแบ่งเขต 375 คน  
และแบบบัญชีรายชื่อ 125 คน รวม 500 คน  
ส่วนระบบการเลือกตั้งยังคงเป็นระบบผสม  
แบบแบ่งเขต 1 เขต 1 คน กับแบบบัญชีรายชื่อ 
ใช้เขตประเทศเป็นเขตเลือกตั้งเดียว 125 คน  
โดยไม่มีเกณฑ์ขั้นต�่ำ  
	 รฐับาล นายอภสิทิธิ ์เวชชาชีวะ ประกาศ
ยุบสภาผู ้แทนราษฎรในวันที่ 9 พฤษภาคม  
พ.ศ. 2554 และให้มีการจัดการเลือกตั้งขึ้นใหม ่
ในวันที่ 3 กรกฎาคม พ.ศ. 2554 ผลการเลือกตั้ง 
พรรคเพือ่ไทยซึง่เป็นพรรคในซกีพรรคไทยรกัไทย
ท่ีถูกยุบไปแล้ว ชนะเลือกตั้งได้ท่ีนั่งเกินครึ่งของ 
สภาผู้แทนราษฎร (ดู ตารางที่ 4) เป็นฝ่ายจัดตั้ง 
รัฐบาล โดยเชิญพรรคชาติไทยพัฒนาและพรรค

>> รองศาสตราจารย์ ดร.นิยม รัฐอมฤต
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พลงัชลเข้าร่วมรฐับาล ม ีนางสาวยิง่ลกัษณ์ ชนิวตัร  
น้องสาว นายทักษิณ ชินวัตร เป็นนายกรัฐมนตรี  
การบรหิารงานของรฐับาล นางสาวยิง่ลกัษณ์ ชนิวตัร  
ด�ำเนนิไปได้ 2 ปีเศษ ปัญหาความขดัแย้งระหว่าง 
พรรคเพือ่ไทยกับพรรคประชาธปัิตย์สาย นายสเุทพ  
เทือกสุบรรณ เลขาธิการพรรคและ ส.ส. จังหวัด
สุราษฎร์ธานี ที่จัดตั้งกลุ ่มมวลชนของตนเอง
เรียกชื่อว่า “คณะกรรมการประชาชนเพื่อการ
เปลี่ยนแปลงประเทศให้เป็นประชาธิปไตยโดย
สมบูรณ์อันมีพระมหากษัตริย์ทรงเป็นประมุข” 
(กปปส.) ก็อุบัติขึ้นในตอนปลายปี 2556 
	 กปปส. จดัชมุนมุบนท้องถนนในกรงุเทพฯ  
โดยมีกลุ่มมวลชนอื่นร่วมชุมนุมสนับสนุนด้วย 
และมีการเคลื่อนไหวแบบดาวกระจายส่งคนไป
ปิดล้อมหน่วยราชการและรฐัวสิาหกจิ เช่น สถานี
โทรทศัน์ช่อง 5 ช่อง 7 ช่อง 9 กระทรวงมหาดไทย 

ส�ำนักงานปลัดกระทรวงกลาโหม ส่วนราชการ 
ของกระทรวงการคลังในซอยอารีย ์สัมพันธ ์ 
รวมทัง้ปิดล้อมสถานทีร่บัสมคัรสมาชกิสภาผูแ้ทน 
ราษฎรของกรุงเทพมหานคร และศาลากลาง 
จังหวัดบางจังหวัดในภาคใต้ เรียกร้องให้รัฐบาล 
ปฏิรูปการเมือง โดยเฉพาะระบบเลือกตั้ง แม้
รัฐบาลจะยอมออมชอมด้วยการยุบสภาผู้แทน 
ราษฎร และจัดการเลือกตั้งใหม่ในวันที่  2  
กุมภาพันธ์ พ.ศ. 2557 แต่กลุ่ม กปปส. ยืนหยัด 
ต้องปฏิรูปการเมืองก่อนท่ีจะมีการเลือกตั้ง โดย 
ให้ขอพระราชทานรัฐบาลมาเป็นผู้ด�ำเนินการ
ปฏิรูปการเมือง และไม่สามารถรับข้อเสนอ 
อย่างอื่นได้ ในอีกด้านหนึ่งการเลือกตั้งที่จัด 
ขึ้นใหม่ ก็ด�ำเนินการได้ไม่ครบทุกเขตเลือกตั้ง  
การจัดตั้งรัฐบาลใหม่ท�ำไม่ได้ เพราะไม่สามารถ
เรียกประชุมสภาผู้แทนราษฎร 

ตารางที่ 4 : แสดงผลการเลือกตั้ง ส.ส. เมื่อวันที่ 3 กรกฎาคม พ.ศ. 2554

	 ที่	 พรรค	 ส.ส.บัญชีรายชื่อ/คน	 ส.ส.แบ่งเขต/คน	 รวม/คน

	 1	 เพื่อไทย	 61	 204	 265

	 2	 ประชาธิปัตย์	 44	 115	 159

	 3	 ภูมิใจไทย	 5	 29	 34

	 4	 ชาติไทยพัฒนา	 4	 15	 19

	 5	 ชาติพัฒนาเพื่อแผ่นดิน	 2	 5	 7

	 6	 พลังชล	 1	 6	 7

	 7	 รักประเทศไทย	 4	 0	 4

	 8	 มาตุภูมิ	 1	 1	 2

	 9	 ประชาธิปไตยใหม่	 1	 0	 1

	 10	 มหาชน	 1	 0	 1

	 11	 รักษ์สันติ	 1	 0	 1

	 รวม	 125	 375	 500

แหล่งข้อมูล : ส�ำนักงาน กกต.

พัฒนาการของพรรคการเมืองไทย..จากสถาบันต้องห้ามสู่สถาบันต้องสนับสนุน
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	 สถานการณ์บ ้านเมืองอยู ่ ในสภาพ
ตึงเครียด ฝ่ายรัฐบาลเองก็มีมวลชนคนเสื้อแดง
รวมตัวกันอยู่ที่บริเวณพุทธมณฑลสาย 3 เขต 
ทวีวัฒนา กรุงเทพมหานคร และพร้อมเคลือ่นไหว
ให้การสนบัสนนุรัฐบาล ในทีส่ดุคณะทหาร ในนาม  
“คณะรกัษาความสงบแห่งชาต”ิ (คสช.) เข้าควบคมุ 
อ�ำนาจการปกครองในตอนบ่ายของวันที่ 22 
พฤษภาคม พ.ศ. 2557 (ประกาศคณะรักษา
ความสงบแห่งชาติ ฉบับที่ 1/2557) ในวัน
เดียวกันได้ออกประกาศยกเลิกรัฐธรรมนูญ 
แห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 
ยกเว้นหมวด 2 ที่ว่าด้วยพระมหากษัตริย์ ยกเลิก 
คณะรัฐมนตรีแต่ให้คงวุฒิสภาไว้โดยให้มีจ�ำนวน
สมาชิกเท่าที่มีอยู ่ รวมทั้ง ศาล องค์กรอิสระ  
และองค ์กรอื่นตามรัฐธรรมนูญ (ประกาศ 
คณะรักษาความสงบแห่งชาติ ฉบับที่ 5/2557) 
ห้ามการมั่วสุม หรือการชุมนุมทางการเมือง
ตั้งแต่ 5 คนขึ้นไป (ประกาศคณะรักษาความสงบ 
แห่งชาติ ฉบับที่ 7/2557)

ยุคการคืนสู่ระบอบอ�ำมาตยาธิปไตยและ
ประชาธิปไตยคร่ึงใบเพื่อลดความขัดแย้ง
ระหว่างพรรค

	 รัฐประหาร 22 พฤษภาคม พ.ศ. 2557 
ในระยะเร่ิมต้นดเูหมอืนว่าจะใช้เวลาไม่นาน กล่าว
คือ คสช. ไม่ได้ยกเลิกองค์กรอิสระ และไม่ได้
ยกเลิกพรรคการเมือง เพียงแต่ห้ามการชุมนุม 
ทางการเมอืงเท่าน้ัน อกีทัง้ คสช. ยงัได้ออกอากาศ 
เพลง “คืนความสุขให้ประเทศไทย” ที่เนื้อเพลง
ประพันธ์โดย พลเอก ประยุทธ์ จันทร์โอชา 
หัวหน้าคณะ คสช. อยู่ตลอดเวลาว่า “เราจะ
ท�ำตามสัญญา ขอเวลาอีกไม่นาน” แต่วันเวลา 
สถานการณ์ และผู้คนแวดล้อม ท�ำให้ คสช.ต้อง

ใช้เวลาเกือบ 5 ปี ในการลดทอนความขัดแย้ง
ระหว่างกลุ ่มการเมืองเสื้อเหลืองกับเสื้อแดง  
จดัท�ำรฐัธรรมนญูฉบบัใหม่และกฎหมายประกอบ 
รัฐธรรมนูญฉบับต่างๆ รัฐบาลทหารภายใต ้
การน�ำของ พลเอก ประยทุธ์ จนัทร์โอชา ได้เลือ่น
การเลอืกตัง้หลายครัง้ เหตผุลส�ำคญัของการเลือ่น
การเลือกต้ังดูเหมือนอยู่ที่คาดการณ์ว่าหากให้
มีการเลือกตั้ง พรรคเพื่อไทยซึ่งเป็นตัวแทนของ
พรรคไทยรักไทยคงจะชนะเลือกตั้ง และกลับมา
เป็นรัฐบาลอีก จึงต้องพยายามสร้างเงื่อนไขเพื่อ
เลือ่นการเลอืกตัง้ จนกว่าพรรคการเมอืงทีใ่ห้การ
สนับสนุน คสช. จะเห็นช่องทางที่จะคว้าชัยชนะ
ในการเลือกตั้งได้ 
	 รฐัประหารครัง้นี ้ไม่เพยีงการยดึอ�ำนาจ
รัฐบาลส่วนกลางแต่ยังยึดอ�ำนาจการปกครอง 
ท้องถ่ินอีกด้วย โดยเหตุผลท่ีว่าการเลือกตั้ง
สมาชิกท้องถ่ินและผู ้บริหารท้องถ่ินท�ำไม่ได ้ 
เนือ่งจากประกาศ คสช. ห้ามการชมุนมุทางการเมือง  
ท้องถ่ินใดท่ีสมาชิกสภาท้องถ่ินหรือผู ้บริหาร 
ท้องถ่ินครบวาระหรือว่างลง หรือกรณีสมาชิก 
สภาท้องถิน่เหลอืไม่ถงึครึง่หนึง่ของจ�ำนวนสมาชกิ 
สภาท้ังหมดให้ถือว่าสมาชิกภาพของสมาชิก 
สภาท้องถ่ินท่ีเหลืออยู ่สิ้นสุดลง และให้ใช้วิธี 
คัดเลือกแทนการเลือกตั้ง โดยก�ำหนดคุณสมบัติ
ว ่าต้องเป็นข้าราชการระดับ 8 ข้ึนไป หรือ
อาจเป็นประชาชนในพื้นท่ีซึ่งเป็นประธานหรือ 
หัวหน้าองค์กรภาคเอกชน หรือภาคประชาชน 
ซ่ึงจดทะเบยีนไว้กับทางราชการ สมาชิกสภาท้องถ่ิน 
หรอืผูบ้ริหารท้องถิน่ (ประกาศคณะรกัษาความสงบ 
แห่งชาติ ที่ 85/2557)  
	 ต่อมาเมื่อมีการประกาศใช้รัฐธรรมนูญ
แห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 
รัฐบาล พลเอก ประยุทธ์ จันทร์โอชา ได้ก�ำหนด 

>> รองศาสตราจารย์ ดร.นิยม รัฐอมฤต
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วันจัดการเลือกตั้ง ส.ส. ในวันที่ 24 มีนาคม  

พ.ศ. 2562 ซึง่รฐัธรรมนญูแห่งราชอาณาจกัรไทย  
พุทธศักราช 2560 ก�ำหนดให้มี ส.ส. จ�ำนวน 
500 คน เป็นองค์กรตัวแทนประชาชนใช้อ�ำนาจ 
ในการเลือกและให้ความเห็นชอบการแต่งตั้ง 
นายกรัฐมนตรีและคณะรัฐมนตรี (มาตรา 159)  
แต่ก็มีวุฒิสภาที่มาจากการแต่งตั้ง และส่วนใหญ่ 
สมาชิกสภานิติบัญญัติแห่งชาติมีภูมิหลังเป็น 
ข้าราชการหรือพนักงานของรฐั (ศภุสวสัด์ิ ชชัวาล  
(2562) 250) จ�ำนวน 250 คน มีอ�ำนาจ 
ในการให้ความเหน็ชอบการแต่งต้ังนายกรฐัมนตรี 
ได้เช่นเดยีวกบั ส.ส. ในระหว่าง 5 ปีแรกของรัฐสภา 

ชุดแรกของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย  
พุทธศกัราช 2560 (มาตรา 272) เป็นหลกัประกนั 
ค�ำ้ยนัการสบืทอดอ�ำนาจของคณะรักษาความสงบ 
แห่งชาติ จึงอาจกล่าวได้ว่าประเทศไทยหลัง
รัฐประหาร 22 พฤษภาคม พ.ศ. 2557 ได้คืนสู่ 
ยุคอ�ำมาตยาธปิไตยเป็นเวลา 5 ปีเต็ม และปัจจุบนั
มีการเปลี่ยนผ่านสู ่ยุคประชาธิปไตยครึ่งใบ  
ซ่ึงพรรคการเมืองจะได้รับโอกาสให้ร่วมแสดง
บทบาททางการเมืองและพิสูจน์ตัวเองควบคู่กัน
ไปกับสถาบันทหารและระบบราชการ ระบบ
การเมืองในลักษณะนี้จะอยู่ต่อไปในสังคมไทย 
อย่างน้อย 5 ปี นับจากวันที่มีการเลือกต้ัง 
ผู้แทนราษฎร วันที่ 24 มีนาคม พ.ศ. 2562  

สรุปปัญหาและอุปสรรคในการพัฒนา
พรรคการเมืองให้เป็นสถาบันการเมือง

	 การเมืองทีเ่รยีกว่า “ระบอบประชาธปิไตย” 
ของไทยเกิดได้เพราะทหารและข้าราชการเป็น
ฝ่ายริเริ่มก่อการเปล่ียนแปลงการปกครอง เมื่อ
กระท�ำการส�ำเร็จแล้ว ก็มิได้เปิดให้ประชาชน
หรือกลไกตวัแทนของประชาชนเข้ามามส่ีวนร่วม

ในการปกครองอย่างแท้จริง ตลอดระยะเวลา 
80-90 ปี ของระบอบใหม่ (พ.ศ. 2475-2563) 
การเมืองไทยกล่าวได้ว่าอยู่ในมือของข้าราชการ
ประจ�ำ  ท่ีเรียกว่า “ระบอบอ�ำมาตยาธิปไตย
หรือประชาธิปไตยครึ่งใบ” เป็นส่วนใหญ่ อยู่ใน 
“ระบอบประชาธิปไตยเต็มใบ” เป็นส่วนน้อย 
ในที่นี้อาจสรุปผลกระทบของสถานการณ์ทาง 
การเมืองได้ดังนี้
	 1.	 รัฐประหาร กบฏ และความไม่สงบ
ทางการเมืองท่ีเกิดข้ึนบ่อย (ดู ตารางท่ี 3) ส่ง
ผลกระทบต่อการท�ำหน้าที่และพัฒนาการของ
พรรคการเมอืงอย่างมาก ไม่เพยีงปิดกัน้การแสดง
บทบาทของพรรคการเมืองในระดับชาติ แม้ใน
ระดบัท้องถ่ินกถู็กจ�ำกดัด้วย เพราะการยดึอ�ำนาจ 
ในหลายโอกาสไม่เพียงยึดอ�ำนาจรัฐบาลกลาง 
แต่ยึดอ�ำนาจการปกครองส่วนท้องถิ่นด้วย
	 2.	 รัฐประหารไม ่ต ้องการให ้มีการ
เลือกตั้ง ท�ำให้การกระจายอ�ำนาจการบริหาร
ราชการแผ่นดินจากส่วนกลางไปยังส่วนท้องถิ่น
ไม่ก้าวหน้าเท่าที่ควร 
	 3.	 รัฐประหารปิดกัน้การมส่ีวนร่วมของ
ประชาชน ท�ำให้ประชาชนขาดโอกาสการเรียนรู้  
ขาดทักษะทางด้านการเมือง ขาดความตื่นตัว
ในทางการเมือง ท�ำให้พรรคการเมืองหาสมาชิก 
ที่จะมาเข้าร่วมพรรคร่วมอุดมการณ์ได้ยาก   

พัฒนาการของพรรคการเมืองไทย..จากสถาบันต้องห้ามสู่สถาบันต้องสนับสนุน
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ตารางที่ 3 : ปฏิวัติ รัฐประหาร และกบฏ ในระบบการเมืองไทย พ.ศ. 2475-2563

	 ล�ำดับที่	 การยึดอ�ำนาจ	 ผู้น�ำ	 วัน/เดือน/ปี

	 1	 ปฏิวัติ 2475	 พระยาพหลฯ	 24 มิ.ย. 2475

	 2	 รัฐประหารเงียบ	 พระยามโนฯ	 1 เม.ย. 2476

	 3	 รัฐประหาร 2476	 พระยาพหลฯ	 20 มิ.ย. 2476

	 4	 กบฏบวรเดช	 พระองค์เจ้าบวรเดช	 11-22 ต.ค. 2476

	 5	 กบฏนายสิบ	 คณะนายสิบ	 3 ส.ค. 2478

	 6	 กบฏพระยาทรงฯ	 พระยาทรงฯ	 25 ม.ค. 2481

	 7	 รัฐประหาร 2490	 ผิน ชุณหะวัณ	 8 พ.ย. 2490

	 8	 รัฐประหารเงียบ-จี้นายควง 	 คณะทหาร	 6 เม.ย. 2491

	 9	 กบฏเสนาธิการ	 กลุ่มนายทหารเสธฯ	 1 ต.ค. 2491

	 10	 กบฏวังหลวง	 ปรีดี พนมยงค์	 26 ก.พ. 2492

	 11	 กบฏแมนฮัตตัน	 ทหาร ข�ำหิรัญ	 29 มิ.ย. 2494

	 12	 รัฐประหารเงียบ	 ป. พิบูลสงคราม	 29 พ.ย. 2494

	 13	 รัฐประหาร 2500	 สฤษดิ์ ธนะรัชต์	 16 ก.ย. 2500

	 14	 รัฐประหาร 2501	 สฤษดิ์ ธนะรัชต์	 20 ต.ค. 2501

	 15	 รัฐประหาร 2514	 ถนอม กิตติขจร	 17 พ.ย. 2514

	 16	 รัฐประหาร 2514	 สงัด ชลออยู่	 6 ต.ค. 2519

	 17	 กบฏ 26 มีนาคม	 ฉลาด หิรัญศิริ	 26 มี.ค. 2520

	 18	 รัฐประหาร 2520	 สงัด ชลออยู่	 20 ต.ค. 2520

	 19	 กบฏ 1 เมษายน	 สัณห์ จิตปฏิมา	 1-3 เม.ย. 2524

	 20	 กบฏ 9 กันยายน	 เสริม ณ นคร	 9 ก.ย. 2528

	 21	 รัฐประหาร รสช.	 สุนทร คงสมพงศ์	 23 ก.พ. 2534

	 22	 รัฐประหาร คปค.	 สนธิ บุญยรัตกลิน	 19 ก.ย. 2549

	 23	 รัฐประหาร คสช.	 ประยุทธ์ จันทร์โอชา	 22 พ.ค. 2557

แหล่งข้อมูล :	นยิม รฐัอมฤต ดุลยภาพทางการเมอืงดลุยภาพทางสงัคม (กรงุเทพฯ สถาบันพระปกเกล้า  
	 2558) หน้า 283 

>> รองศาสตราจารย์ ดร.นิยม รัฐอมฤต
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	 จากตารางข้างบน ในบรรดาการปฏิวัติ 
และรัฐประหาร รวม 14 ครั้งน้ัน ที่ถือว่าเป็น 
การกระท�ำเพื่อส่งเสริมการปกครองระบอบ 
ประชาธิปไตยอย่างชัดเจนมี 3 ครั้ง ได้แก ่ 
การปฏวิตั ิพ.ศ. 2475 (เปลีย่นแปลงการปกครอง
สู่ระบอบประชาธิปไตย) รัฐประหาร พ.ศ. 2476 
(ล้มรัฐบาลที่ระงับการใช้รัฐธรรมนูญ) และ 
รัฐประหาร พ.ศ. 2520 (ล้มรัฐบาลเผด็จการ)  
และท่ีถือว่าเป็นการกระท�ำรัฐประหารเพราะ
มวลชนชมุนุมประท้วงรฐับาลและรฐับาลมปัีญหา
ความชอบธรรม มี 3 ครั้ง ได้แก่ รัฐประหาร  
พ.ศ. 2500 (โกงการเลือกตั้ง) รัฐประหาร คปค.  
พ.ศ. 2549 (ขายหุ ้นโดยไม่เสียภาษี) และ 
รัฐประหาร คสช. พ.ศ. 2557 (พยายามออกกฎหมาย 
นริโทษกรรมจนเป็นเหตุน�ำไปสูก่ารชมุนุมประท้วง 
ของ กปปส.)
	 พัฒนาการของพรรคการเมืองใน
ประเทศไทย แม้จะไม่ราบรื่น และถูกมองว่าเป็น 
การสร้างความแตกแยกในสังคมโดยไม่จ�ำเป็น  
แต่ฝ่ายที่นิยมการปกครองระบอบประชาธิปไตย
เห็นความจ�ำเป็นของการมีพรรคการเมือง และ
มีความพยายามอย่างต่อเนื่องในการส่งเสริม
พรรคการเมืองให้เข้มแข็งเติบใหญ่ เพื่อจะได้ 
เป ็นสถาบันตัวแทนประชาชนในการรักษา 
ผลประโยชน์ของประชาชน รับรองสิทธิเสรีภาพ
ของประชาชนและส่งเสริมประสิทธิภาพในการ
บริหารประเทศ 
	 พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญ 
ว่าด้วยพรรคการเมืองฉบับปัจจุบัน (พ.ศ. 2560) 
กเ็ป็นเอกสารอกีชิน้ทีย่นืยนัการส่งเสรมิสนบัสนนุ
ให้พรรคการเมืองเป็นสถาบันหลักในการค�้ำจุน

ระบบการปกครองของประเทศไทย โดยก�ำหนด 
ให ้พรรคการเมืองท่ีจัดตั้ ง ข้ึนต ้องมีสมาชิก 
จ�ำนวนมาก อย่างน้อยภายใน 4 ปี นบัจากวนัได้รบั 
การจดแจ้งจะต้องมสีมาชกิไม่ต�ำ่กว่า 10,000 คน   
จะต้องมีสาขาพรรคอย่างน้อยในทุกภาคของ
ประเทศ จะต้องมีตัวแทนพรรคประจ�ำจังหวัด 
ในเขตพื้นท่ีที่ส่งผู้สมัคร การส่งผู้สมัครจะต้อง
มีการจัดให้มีการเลือกตั้งล่วงหน้า รวมท้ังมี
มาตรการป้องกันพรรคการเมืองถูกครอบง�ำ 
โดยนายทนุ โดยห้ามพรรคการเมอืงรบับริจาคเงนิ
จากบุคคลเกิน 10 ล้านบาทต่อปี 
	 อย่างไรก็ดี มาตรการต่างๆ ข้างต้น 
คงไม่พอเพียงท่ีจะท�ำให้พรรคเข้มแข็งเป็นอสิระได้ 
หากประเทศไทยยังคงรวมการบริหารไว ้ ที่ 
ส่วนกลาง ไม่ยอมกระจายอ�ำนาจการปกครอง 
สู ่ท ้องถิ่น ให้ท้องถ่ินมีอิสระในการปกครอง 
ตนเอง มีความเข้มแข็งในการบริหารกิจการ
ในท้องถิ่น ทั้งนี้ สาขาพรรคและตัวแทนพรรค 
ประจ�ำจังหวัดคงไร้ความหมายหากขาดฐาน
รองรับจากการเมืองในระดับท้องถิ่น เพราะจะ
ท�ำให้สาขาพรรคและตวัแทนพรรคประจ�ำจงัหวดั
ขาดบทบาท อ�ำนาจหน้าที่ และทรัพยากรในการ
ท�ำหน้าที่
	 พรรคการเมืองในความหมายที่แท้จริง
คือ การรวมตัวกันของกลุ่มบุคคลหลายกลุ่มเป็น
พรรคการเมือง (Duverger, 17) พรรคการเมือง
ในความเป็นจริงไม ่ใช ่ เพียงการรวมตัวของ
ปัจเจกบุคคล เพราะการรวมตัวเช่นนั้นจะขาด
ความตระหนักในบทบาทหน้าท่ีและพลังในการ
เข้าร่วมกิจกรรมของพรรค

พัฒนาการของพรรคการเมืองไทย..จากสถาบันต้องห้ามสู่สถาบันต้องสนับสนุน



วารสารส�ำนักงานคณะกรรมการการเลือกตั้ง 21

บรรณานุกรม

กฎหมายและประกาศทางราชการ

พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยพรรคการเมือง พ.ศ. 2541

พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยพรรคการเมือง พ.ศ. 2550

พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยพรรคการเมือง พ.ศ. 2560

รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2475 

รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2489 

รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2475 แก้ไขเพิ่มเติม พ.ศ. 2495 

รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2511 

รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2517 

รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2521 

รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2534 

รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 

รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 

รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย แก้ไขเพิ่มเติม (ฉบับที่ 1) พุทธศักราช 2554

รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 

ประกาศคณะรักษาความสงบแห่งชาติ ฉบับที่ 1/2557 เรื่องการควบคุมอ�ำนาจการปกครอง

ประเทศ ลงวันที่ 22 พฤษภาคม พ.ศ. 2557

ประกาศคณะรักษาความสงบแห่งชาติ ฉบับที่ 5/2557 เรื่องการควบคุมอ�ำนาจการปกครอง

ประเทศ ลงวันที่ 22 พฤษภาคม พ.ศ. 2557

ประกาศคณะรักษาความสงบแห่งชาติ ฉบับที่ 7/2557 เรื่องห้ามชุมนุมทางการเมือง ลงวันที่ 22 

พฤษภาคม พ.ศ. 2557

ประกาศคณะรักษาความสงบแห่งชาต ิ ที่ 85/2557 เรื่องการได้มาซึ่งสภาท้องถิ่นหรือผู้บริหาร

ท้องถิ่นเป็นการชั่วคราว ลงวันที่ 10 กรกฎาคม พ.ศ. 2557 

>> รองศาสตราจารย์ ดร.นิยม รัฐอมฤต
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หนังสือและเอกสารภาษาไทย

กัลยา โสภณพนิช 100 ปี ควง อภัยวงศ์ (ไม่ปรากฏสถานที่พิมพ์ 2546) 

ชวน หลีกภัย เย็นลมป่า (กรุงเทพฯ พรรคประชาธิปัตย์ 2549)

ชาญวิทย์ เกษตรศิริ และ ธ�ำรงศักดิ์ เพชรเลิศอนันต์ ปรีดี พนมยงค์ และ 4 รัฐมนตรีอีสาน + 1 

(กรุงเทพฯ มลูนธิโิครงการต�ำราสงัคมศาสตร์และมนษุยศาสตร์ ร่วมกบั หอจดหมายเหตุ

ธรรมศาสตร์ 2544)  

เดือน บุนนาค ท่านปรีดี รัฐบุรุษอาวุโส ผู้วางแผนเศรษฐกิจไทยคนแรก (กรุงเทพฯ สามัคคีธรรม 

2518) 

ทักษ์ เฉลิมเตียรณ การเมือง ระบบพ่อขุนอุปถัมภ์แบบเผด็จการ (กรุงเทพฯ มหาวิทยาลัย

ธรรมศาสตร์ 2526) 

นครินทร์ เมฆไตรรัตน์ การปฏิวัติสยาม พ.ศ. 2475 (กรุงเทพฯ ฟ้าเดียวกัน 2553) 

นครนิทร์ เมฆไตรรตัน์ ความคดิ ความรู ้และอ�ำนาจการเมอืงในการปฏวิตัสิยาม 2475 (กรงุเทพฯ 

ฟ้าเดียวกัน 2546)

นรนิติ เศรษฐบุตร เกิดมาเป็นนายก (พิมพ์ครั้งที่ 3) (กรุงเทพฯ มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ 2554) 

นรนิติ เศรษฐบุตร เหตุบ้านการเมือง (กรุงเทพฯ สถาบันพระปกเกล้า 2557) 

นิยม รัฐอมฤต ดุลยภาพทางการเมืองดุลยภาพทางสังคม (กรุงเทพฯ สถาบันพระปกเกล้า 2558) 

วิมลพรรณ ปีตธวัชชัย สัญญา ธรรมศักดิ์ คนของแผ่นดิน (กรุงเทพฯ โรงพิมพ์เดือนตุลา 2546)

ศุภสวัสดิ์ ชัชวาล การเมืองในกระบวนการกระจายอ�ำนาจ..ศึกษาผ่านบทบาทของนักวิชาการ 

ข้าราชการ นักการเมือง และประชาชน (กรุงเทพฯ โครงการต�ำราและสิ่งพิมพ์  

คณะรัฐศาสตร์ มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ 2555) หน้า 30-34

ศุภสวัสดิ์ ชัชวาล พลวัตรการกระจายอ�ำนาจในประเทศไทย จาก พ.ศ. 2535-2561 (กรุงเทพฯ 

สถาบันพระปกเกล้า 2562)  

ส�ำนักงานเลขาธิการสภาผู้แทนราษฎร ประวัติการเลือกตั้งรัฐสภาไทย (กรุงเทพฯ ส�ำนักพิมพ์

ส�ำนักงานเลขาธิการสภาผู้แทนราษฎร 2548) 

เสนีย์ ปราโมช ม.ร.ว.ชีวลิขิต (กรุงเทพฯ มูลนิธิ ม.ร.ว.เสนีย์ ปราโมช 2548)

สขุมุ นวลสกลุ และคณะ การเมอืงและการปกครองไทย (กรงุเทพฯ มหาวิทยาลัยรามค�ำแหง 2543) 

สุชิน ตันติกุล และ สุขุม นวลสกุล กบฏ ปฏิวัติ รัฐประหาร” ใน สุขุม นวลสกุล และคณะการเมือง 

และการปกครองไทย (กรุงเทพฯ มหาวิทยาลัยรามค�ำแหง 2543) หน้า 79-97

พัฒนาการของพรรคการเมืองไทย..จากสถาบันต้องห้ามสู่สถาบันต้องสนับสนุน
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and Sons, 1954X

Morell, David L. Power and Parliament in Thailand, 1968-71 (Ph.D. Dissertation, 
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>> รองศาสตราจารย์ ดร.นิยม รัฐอมฤต
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รองศาสตราจารย ดร.พรรณชฎา ศิริวรรณบุศย

การสรางพรรคการเมือง
สูสถาบันทางการเมือง : 
ปญหาและอุปสรรค
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>> บทบาทของ กกต. กับการเลือกตั้งท้องถิ่น
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บทคัดย่อ

	 พ ร รคก า ร เ มื อ ง ไ ด ้ ถื อ ก� ำ เ นิ ด ใ น
ประ เทศไทยมา เป ็ นระยะ เวลายาวนาน 
ตั้งแต่ในช่วงหลังเปลี่ยนแปลงการปกครองสู ่
ระบอบประชาธิปไตย พ.ศ. 2475 อย่างไรก็ด ี 
พรรคการเมืองของไทยส่วนใหญ่ ไม่สามารถ
อยู ่รอดมาจนถึงยุคปัจจุบัน ทั้งนี้ เนื่องจาก
พรรคการเมืองในอดีตถูกจัดต้ังโดยชนชั้นน�ำ 
ทางการเมือง และไม่ยึดโยงกับกลุ่มทางสังคม 
หรือประชาชนส่วนใหญ่ ดังนั้น เมื่อผู ้น�ำทาง 
การเมืองเหล่าน้ันลดบทบาทของตัวเองทาง 
การเมือง หรือแพ้การเลือกต้ัง พรรคการเมือง 
จึงล่มสลายไปพร้อมกับผู้ก่อตั้งพรรค นอกจากน้ี  
ยงัมปัีจจยัส�ำคญัอืน่ๆ ทีส่่งผลกระทบต่อการพฒันา 
พรรคการเมืองของไทยให้เข้มแข็ง ซึ่งรวมถึง
บทบาทของฝักฝ่ายทางการเมอืง หรอื factions ท่ี
มบีทบาทเหนือพรรคการเมือง การขาดอดุมการณ์
ทางการเมืองที่ชัดเจน และการปฏิวัติรัฐประหาร
ที่ เกิดขึ้นบ่อยครั้ง ล ้วนเป็นอุปสรรคส�ำคัญ 
ในการผลักดันพรรคการเมืองให้พัฒนาเป็น 
สถาบันทางการเมอืง และอยูร่อดปลอดภยัในระบบ 
การเมืองจนยุคปัจจุบัน

บทน�ำ

	 ประ เทศ ไทย ได ้ เริ่ มมี ก า รพัฒนา
พรรคการเมืองตั้งแต่ภายหลังการเปลี่ยนแปลง
การปกครองเมื่อวันที่ 24 มิถุนายน พ.ศ. 2475 
น�ำโดยคณะราษฎร ได้เข้ายึดอ�ำนาจการปกครอง
ของประเทศได้เป็นผลส�ำเร็จ และสถาปนา
การปกครองในระบอบประชาธิปไตย หลังจาก 
การเปลี่ยนแปลงการปกครองจากระบอบ
สมบูรณาญาสิทธิราชย์เป็นระบอบประชาธิปไตย
ระบบรัฐสภา (เสนีย์ ค�ำสุข, 2559, หน้า 8-20) 
พัฒนาการทางการเมืองของไทยในระบอบ
ประชาธิปไตยได้เริ่มมีการพัฒนาอย่างช ้าๆ 
พรรคการเมืองซึ่งเป ็นสถาบันทางการเมือง 
อันอยู่คู่กับการปกครองในระบอบประชาธิปไตย
ได้เริ่มก�ำเนิดขึ้นในรูปแบบของสมาคม กล่าวคือ 
เมือ่คณะราษฎรท�ำการปฏิวตัเิป็นผลส�ำเร็จไม่นาน 
ได้จดัตัง้ “สมาคมคณะราษฎร” ขึน้ แม้ว่าสมาคมนี้ 
จะมีการจดทะเบียนถูกต ้องตามกฎหมาย 
ในรูปแบบของสมาคม หากแต่สมาคมดังกล่าว 
มีลักษณะเหมือนกับพรรคการเมืองทุกประการ 
จึงถือได้ว่าสมาคมคณะราษฎร1 โดยการน�ำของ
พระยาพหลพลพยุหเสนาเป็นพรรคการเมือง

การสร้างพรรคการเมืองสู่สถาบันทางการเมือง : 
ปัญหาและอุปสรรค

รองศาสตราจารย์ ดร.พรรณชฎา ศิริวรรณบุศย์

คณะสังคมศาสตร์และมนุษยศาสตร์ มหาวิทยาลัยมหิดล

1	สมาคมคณะราษฎร ใช้ค�ำว่าสมาคมในเวลานั้น เนื่องจากค�ำว่าพรรคการเมืองยังไม่ได้รับการยอมรับอย่างแพร่หลาย 
จงึหลกีเลีย่งการใช้ค�ำว่าพรรคการเมอืง นอกจากนีห้ากเปล่ียนค�ำว่าสมาคมเป็นพรรคการเมืองอาจมีบุคคลอ่ืนมาจัดตัง้
พรรคการเมืองเพื่อเข้ามาแข่งขัน คณะราษฎร มองว่าในช่วงนั้นเป็นช่วงรอยต่อสู่การปกครองแบบประชาธิปไตยอย่าง
แท้จรงิจงึยงัไม่อยากเปิดให้มกีารแข่งขนั คณะราษฎร จึงเป็นสมาคมผกูขาดการปกครองในประเทศไทยในช่วงเวลานัน้
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พรรคแรกของประเทศไทย สมาคมคณะราษฎร
ได้มีการเปิดรับสมาชิกทั่วประเทศ หากแต ่
คณะกรรมการของสมาคมส่วนใหญ่ยงัเป็นผูท้ีร่่วม
เปลี่ยนแปลงการปกครองใน พ.ศ. 2475 ทั้งสิ้น 
ในช่วงเวลาต่อมายังได้มีพรรคการเมืองจัดตั้งข้ึน
ภายในการเมอืงไทยอกีหลายพรรค มาในรปูแบบ
ของสมาคมบ้าง เช่น คณะชาติ2 ซึ่งมีเป้าหมาย 
ที่จะด�ำเนินงานแบบเดียวกับสมาคมคณะราษฎร 
และเพื่อท�ำหน้าที่ในการตรวจสอบ และคัดค้าน
อ�ำนาจ หรือการปกครองของสมาคมคณะราษฎร 
และพรรคการเมอืงอืน่ ในช่วง พ.ศ. 2489 หากแต่ 
พรรคการเมืองที่ถูกจัดต้ังข้ึนในอดีต ส่วนใหญ ่
ไม ่สามารถพัฒนาเป็นองค์กรทางการเมือง 
ที่เข้มแข็งได้ และสลายหายไปจากการเมืองไทย
	 พรรคการเมืองในช่วงต่อๆ มา มักถูก
จัดตั้งข้ึนมาเพ่ือเป็นเครื่องมือของกลุ ่มบุคคล 
หรือนักการเมืองเพื่อใช้ในการเลือกตั้ง บ่อยครั้ง 
ที่พรรคการเมืองต ้องล ่มสลายหลังจากแพ้ 
การเลอืกตัง้ และมพีรรคการเมอืงใหม่ๆ ถกูจดัตัง้ 
ขึ้นมาในการเลือกตั้งครั้งต่อๆ ไปเสมอ เหตุใด
พรรคการเมืองในประเทศไทยไม่สามารถอยู่รอด
ในทุกการเลือกตั้งและมีบทบาททางการเมือง
อย่างต่อเน่ืองเหมือนพรรคกอร์ลคา (Golkar) 
ของอินโดนีเซีย พรรคมลายูสามัคคีแห่งชาต ิ
(the United Malays National Organization:  
UMNO) และพรรคแนวร่วมแห่งชาติ (the  
Barisan National: BN) ของมาเลเซีย และ  
พรรคกจิประชาชน (People's Action Party- PAP)  
ในประเทศสิงคโปร์
	 บทความน้ีจึงให้ความส�ำคัญในการ
วิเคราะห์ปัจจัยที่ส ่งผลต่อความอ่อนแอของ

พรรคการเมืองในประเทศไทย อันน�ำมาซึ่ง
ความยากล�ำบากขององค์กรพรรคการเมืองท่ี
จะสามารถพัฒนาให้เป็นสถาบันทางการเมือง 
(Institutionalization) ได้ หากอุปสรรคท่ีส่ง 
ผลกระทบต่อการพัฒนาพรรคการเมืองเหล่านี ้
ได้หายไปจากการเมืองไทย เราน่าจะได้มีโอกาส
เห็นพรรคการเมืองทุกพรรคท่ีจัดต้ัง ข้ึนมา 
มีโอกาสพัฒนาเป็นสถาบันทางการเมืองและเป็น
ตัวแทนของประชาชนในการเมืองอย่างแท้จริง 
ต่อไป

พรรคการเมืองนั้นส�ำคัญไฉน

	 พรรคการเมือง หรือ Political Party  
มีรากศัพท์มาจากภาษาละติน จากค�ำว่า “Pars” 
ที่แปลว่า “ส่วน” จึงหมายถึง การที่ประชาชน 
แบ่งออกเป็นกลุ่มต่างๆ หรือส่วนต่างๆ ในสังคม 
อาจเป็นได้ท้ังในเชิงการแบ่งกลุม่ทางความคดิเหน็
ทางการเมือง การบริหาร การศึกษา เศรษฐกิจ 
หรือการเป็นผู ้มีส่วนได้ส่วนเสียทางการเมือง 
(ปรชีา หงษ์ไกรเลศิ 2554: 5) ทัง้นี ้เพือ่จดุมุ่งหมาย
ที่จะยังประโยชน์ให้กับตนเองอย่างมากท่ีสุด 
นัน่เอง จงึนยิามได้ว่า “พรรค” ในความหมายทาง 
การเมืองนั้น หมายถึง กลุ่มองค์กรของประชาชน 
ที่จัดตั้งขึ้นมาเพื่อแสวงอ�ำนาจทางการเมือง 
อย่างไรก็ดี ในการพัฒนาทางประวัติศาสตร์ของ 
แนวคดินีค่้อนข้างมคีวามสลับซบัซ้อน ค�ำว่า “พรรค”  
ในอดตีมไิด้มคีวามหมายอย่างท่ีเป็นอยูใ่นปัจจบัุน 
โดยความหมายในอดีต ได้กล่าวถึงพรรคการเมอืง  
ว่าเป็นกลุม่ท่ีรวมตวักนัเพือ่น�ำเสนอความต้องการ
ของกลุ่มตนเอง รวมทั้งด�ำรงอยู่และด�ำเนินงาน
เพือ่ก้าวสูอ่�ำนาจอันอาจท�ำลายความเป็นเอกภาพ

2	อย่างไรก็ดีรัฐบาลในขณะน้ันปฏิเสธการจัดต้ังสมาคมคณะชาติ โดยอ้างว่าประเทศยังอยู่ระหว่างการเปลี่ยนแปลง 
การปกครองและประเทศยังอยู่ในภาวะไม่สงบเรียบร้อย จึงไม่อนุญาตให้จัดตั้งสมาคมอื่นๆ ขึ้นอีกในช่วงนั้น

การสร้างพรรคการเมืองสู่สถาบันทางการเมือง : ปัญหาและอุปสรรค
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ของผลประโยชน์และความคิดเห็นในสังคม 
โดยรวม (Ekstein and Apter 1963)
	 นักคิดคนส�ำคัญทางรัฐศาสตร์ เอ็ดมันต์ 
เบร์ิค (Edmund Burke) ได้ให้ค�ำจ�ำกดัความของ
พรรคการเมืองว่า พรรคการเมือง ประกอบด้วย 
คนกลุ ่มหน่ึงซึ่งรวมตัวกันขึ้นมาโดยมีแนวคิด
ทางการเมือง หรือแนวคิดในเรื่องอื่นๆ ในแนว
เดียวกัน โดยมีจุดมุ ่งหมายในการเสริมสร้าง 
ผลประโยชน์ของชาติ ค�ำจ�ำกัดความของ เบิร์ค
ได้ให้ความส�ำคัญกับเร่ือง ความคิดเห็นร่วมกัน  
ของกลุ ่มบุคคลที่มีจุดมุ ่งหมายในการรักษา 
ผลประโยชน์ของชาติ ดังนั้น กลุ่มคนเหล่านี้ย่อม
ต้องการเข้ามาเป็นรฐับาลเพือ่ด�ำเนนิการปกครอง
ตามแนวทาง หรือนโยบายที่กลุ่มตนมองว่าจะ
ก่อประโยชน์และรักษาไว้ซ่ึงผลประโยชน์ของ
ประเทศชาติ (Burke 1955: 20)
	 โมริช ดูเวอร์เช่ร์ (Maurice Duverger)  
นักรัฐศาสตร์ชาวฝรั่งเศส ได้ให้ค�ำนิยามของ
พรรคการเมืองว่า พรรคการเมืองเกิดจากการ
รวมตัวของกลุ่มต่างๆ เช่น กลุ่มทางเศรษฐกิจ 
กลุ ่มทางสังคม กลุ ่มชนชั้นน�ำ  กลุ ่มชนชั้น
แรงงาน เป็นต้น กลุ่มเหล่าน้ีล้วนเป็นที่มาของ
พรรคการเมืองทั้งสิ้น ดูเวอร์เช่ร์ ยังกล่าวด้วยว่า 
กลุ่มผลประโยชน์ (interest group) มส่ีวนส�ำคญั 
ในการก่อก�ำเนิดของพรรคการเมือง และยัง 
เสริมสร้างให้พรรคการเมืองมีความเข้มแข็งด้วย
การให้การสนับสนนุพรรคการเมอืงอย่างต่อเนือ่ง 
กลุ่มผลประโยชน์ดังกล่าวถูกจัดตั้งขึ้นทั้งภายใน 
(inter-parliamentary) และภายนอกรัฐสภา 
(extra-parliamentary) (Duverger, 1964: 
24-31) ดูเวอร์เช่ร์ ยังได้กล่าวว่าพรรคการเมือง
ซ่ึงมทีีม่าโดยการจัดต้ังจากการรวมตัวของสมาชกิ
นอกรฐัสภา (extra-parliamentary members) 

เช่น กลุ่มทางเศรษฐกิจ กลุ่มทางสังคม หรือ  
กลุ่มชาวนา จะมีความเข้มแข็ง มั่นคงและมีพลัง
ในการผลกัดนันโยบายต่างๆ อย่างจรงิจงัมากกว่า
พรรคการเมืองท่ีมีท่ีมาจากสมาชิกในรัฐสภา 
(inter-parliamentary members) เช่น พรรค
ท่ีเกิดจากการรวมตัวกันของสมาชิกสภาผู้แทน 
ราษฎร หรือจากกลุ ่มชนชั้นน�ำทางการเมือง 
ซึง่ส่วนใหญ่แล้วพรรคทีก่่อตัง้โดยสมาชกิในรฐัสภา 
หรือชนชั้นน�ำทางการเมืองไม่ได้มีความพยายาม
ที่จะเชื่อมโยงกับประชาชนภายนอกอย่างแท้จริง
	 ส�ำหรับในประเทศไทย นั้น นักวิชาการ
ทางรัฐศาสตร์ได้ให้นิยามของพรรคการเมือง 
ในแนวทางคล้ายๆ กัน คือ คณะบุคคลหรือกลุ่ม
บุคคลซึ่งรวมตัวกันโดยความสมัครใจ มีแนวคิด
ทางการเมือง เศรษฐกิจ และสังคมในแนวทาง 
กว้างๆ คล้ายกัน และมีวัตถุประสงค์ในการ
จัดการเกี่ยวกับอ�ำนาจทางการเมืองโดยตรง  
มีโครงสร้างท่ีม่ันคงเปิดรับสมาชิกโดยท่ัวไป  
และมีความสามารถในการลงสมัครรับเลือกตั้ง
เพื่อจัดตั้งรัฐบาลต่อไป (กนก วงษ์ตระหง่าน 
2526, หน้า 36-37; นรนิติ เศรษฐบุตร 2540,  
หน้า 20; ปรีชา หงษ์ไกรเลิศ 2524, หน้า 13)
	 ส� ำ ห รั บ ใ นป ร ะ เ ท ศ ไ ท ย สม า คม
คณะราษฎร เป ็นองค ์กรที่ท�ำหน ้าที่คล ้าย
พรรคการเมือง และมีบทบาทในการปกครอง
ประเทศหลังจากประเทศไทยเปลี่ยนแปลง
การปกครองสู ่ประชาธิปไตย หากแต่สมาคม
คณะราษฎรมิได้พัฒนาองค์กรสู ่สถาบันทาง 
การเมอืง ท้ังนี ้เนือ่งจากในช่วงแรกของการปกครอง 
แบบประชาธิปไตยนั้นได้เกิดการแตกแยกกันเอง 
ระหว ่ า งสมา ชิกของสมาคมคณะราษฎร  
เนื่องมาจากความขัดแย้งในการน�ำเสนอนโยบาย
ทางเศรษฐกิจ ของหลวงประดิษฐ ์มนูธรรม  

>> รองศาสตราจารย์ ดร.พรรณชฎา ศิริวรรณบุศย์
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(ปรีชา หงษ์ไกรเลิศ 2524 : หน้า 13-15) ความ
แตกแยกในเร่ืองน้ีต่อมาได้พัฒนาไปสู ่ความ 
ขัดแย ้งทางการเมืองระหว ่างชนชั้นน�ำทาง
การเมืองในสมาคมคณะราษฎรเอง จนท�ำให้
ขาดความเป็นปึกแผ่นในสมาคม นอกจากความ
แตกแยกทางความคิด และนโยบายของสมาชิก
คณะราษฎรแล้ว ปัจจัยที่ส�ำคัญอีกประการที ่
ส่งผลให้สมาคมคณะราษฎรไม่สามารถพัฒนา
เป็นสถาบนัทางการเมอืงทีเ่ข้มแขง็ เนือ่งจากกลุม่ 
บุคคลที่ จัดตั้งสมาคมคณะราษฎรขึ้นมานั้น 
เป็นกลุม่ชนชัน้น�ำทางการเมอืง (political elites) 
และสมาชิกของสมาคมมิได้มีความพยายาม
สร้างฐานเสียงหรือขยายแนวคิดทางการเมือง
ของพรรคไปสู่กลุ่มของประชาชน ท�ำให้สมาคม
คณะราษฎรไม่สามารถพัฒนากลุ่มของตนเอง 
ทีป่ระกอบไปด้วยชนชัน้น�ำทางการเมอืงจ�ำนวนมาก 
ให้กลายเป็นกลุม่ทางสังคม หรือ social cleavage  
ซึ่งมีบทบาทส�ำคัญต่อการพัฒนาพรรคการเมือง
ให้มั่นคงต่อไปได้ ดังนั้น เมื่อสมาชิกของสมาคม
คณะราษฎรลดบทบาททางการเมืองลง สมาคม
คณะราษฎรจึงสูญหายไปจากการเมืองไทย
	 พรรคการเมืองที่ถูกจัดต้ังในยุคต่อมา  
โดยเฉพาะอย่างยิ่ง ในช่วงหลัง พ.ศ. 24893 

ต่างก็ถูกจัดตั้งโดยชนชั้นน�ำทางการเมือง อาทิ
เช่น พรรคเสรีมนังคศิลา พรรคสหภูมิ พรรค
ประชาธิปัตย์ พรรคเสรีประชาธิปไตย พรรค
ธรรมาธิปัตย์ และพรรคชาติสังคม เป็นต้น 

การรวมกลุ ่มของชนชั้นน�ำในอดีตเพื่อก่อตั้ง
พรรคการเมอืงไทย อาทเิช่น (เสนย์ี ค�ำสขุ, 2559, 
หน้า 8-24-8-25)
	 1.	 พรรคธรรมาธิปัตย์โดยการน�ำของ
หลวงวิจิตรวาทการ เป็นหัวหน้าพรรค และมี
สมาชิกท่ีเป็นข้าราชการระดับสูงซ่ึงเป็นรัฐมนตรี
ในสมัยรัฐบาล จอมพล ป. พิบูลสงคราม โดย 
ร้อยต�ำรวจเอก เปี่ยม บุณยโชติ เป็นเลขาธิการ
พรรคอุดมการณ์ พรรคแนวชาตินิยม
	 2.	 พรรคชาติสั งคมประชาธิปไตย 
น�ำโดย พลโท บัญญัติ เทพหัสดิน ณ อยุธยา  
เป็นหัวหน้าพรรค สมาชิกพรรคส่วนใหญ่มาจาก 
คณะรัฐประหาร พ.ศ. 2490
	 3.	 พรรคกิจกรรมกร น�ำโดย นายวรการ  
บัญชา ส.ส.เชียงราย เป็นหัวหน้าพรรค ซ่ึงข่าว
วงในว่าเป็นพรรคท่ีร่วมมือกับพันเอก สฤษดิ ์ 
ธนะรัชต์ (ยศในขณะนั้น) ท่ีสนับสนุนเงินให้กับ  
คณะนายทหารนอกราชการ เพื่อท�ำรัฐประหาร  
ปี พ.ศ. 2490 สมาชิกพรรคมีจ�ำนวนไม่มาก 
ลักษณะพรรคก่อตั้งเป็นพรรคแบบตัวแทน หรือ
นอมินี (nominee) จัดตั้งเพื่อเป็นการอ�ำพราง 
หรืออีกนัย คือ เป็นพรรคการเมืองเฉพาะกิจ
เนื่องจากไม่ได้ท�ำหน้าที่ในฐานะพรรคการเมือง
อย่างแท้จริง
	 4.	 พรรคสหพรรค น�ำโดย จอมพล 
ป. พิบูลสงคราม ก่อตั้งขึ้นหลังจากที่ได้เป็น  
นายกรฐัมนตรคีรัง้แรก ปี พ.ศ. 2492 สมาชกิพรรค 

การสร้างพรรคการเมืองสู่สถาบันทางการเมือง : ปัญหาและอุปสรรค

3	การเกิดขึ้นของคณะพรรคการเมืองได้กลายเป็นที่มาของ “พรรคการเมือง” ในปัจจุบัน โดยเริ่มขึ้นหลังจากที่  
พลโท ผิน ชุณหะวัณ ได้รับความร่วมมือจากทหารประจ�ำการน�ำก�ำลังทหารยึดอ�ำนาจรัฐบาลของ หลวงธ�ำรง 
นาวาสวัสด์ิ เมื่อวันท่ี 8 พฤศจิกายน พ.ศ. 2490 และต่อมาได้ประกาศใช้รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย  
พุทธศักราช 2492 เปลี่ยนแปลงการเรียกชื่อจาก “คณะพรรคการเมือง” ที่มีมาตั้งแต่เดิมในรัฐธรรมนูญ 
แห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2489 มาเป็น “พรรคการเมือง” โดยการตัดค�ำว่า “คณะ” ออกไป  
เปล่ียนเป็นเพยีงค�ำว่า “พรรคการเมอืง” ขึน้ ค�ำว่าพรรคการเมอืงจงึเร่ิมต้นอย่างเป็นทางการตัง้แต่ พ.ศ. 2492 เป็นต้น
มา โดยยังได้มีการเปลี่ยนแปลงบทบาทของพรรคการเมืองซึ่งแตกต่างจากคณะพรรคการเมืองในอดีตด้วย



วารสารส�ำนักงานคณะกรรมการการเลือกตั้ง 31

ส่วนใหญ่มาจากพรรคประชาชนและพรรค
ประชาธิป ัตย ์  แนวนโยบายของพรรคหวัง 
ในการสบืทอดอ�ำนาจแบบผูกขาด และเป็นคูต่่อสู้
ทางการเมอืงกบัพรรคประชาธปัิตย์ทีเ่ป็นฝ่ายค้าน
ที่เข้มแข็งในสมัยนั้น
	 พรรคการเมืองเหล ่า น้ีต ่างก็ไม ่ ได ้
พยายามเชื่อมโยงองค์กรพรรคการเมืองให้ 
ยึดโยงกับประชาชนหรือกลุ่มทางสังคม (social 
cleavage) ด้วยเหตุน้ีพรรคการเมืองส่วนใหญ่ 
ในการเมอืงไทยจงึต้องปิดตัวลง หรอืสลายหายไป 
จากระบบการเมืองและการเลือกตั้ง เมื่อผู ้น�ำ
หรือกลุ่มชนชั้นน�ำในพรรคการเมืองยุติบทบาท
ทางการเมือง เกิดความขัดแย้งระหว่างสมาชิก 
ในพรรค หรือแพ ้การเลือกต้ัง ด ้วยเหตุนี้ 
จงึเป็นการยากทีพ่รรคการเมอืงจะพฒันาต่อไปได้  
พรรคการเมืองในประเทศไทยส่วนใหญ่จึงเป็น 
พรรคเฉพาะกจิ และยากทีจ่ะอยูร่อดในการเมอืงไทย 
อย่างไรก็ดี ยกเว้นกรณีของพรรคประชาธิปัตย์
	 นอกจากการขาดการเชื่อมโยงกับ
ประชาชน หรือกลุ่มทางสังคมแล้ว นักวิชาการ
การเมอืงไทยอกีจ�ำนวนมากยงัได้วเิคราะห์สาเหตุ
ของความอ่อนแอของพรรคการเมอืงไทย อาทเิช่น  
บทบาทของฝักฝ่ายทางการเมือง (faction) ใน
พรรคการเมือง การขาดอุดมการณ์ทางการเมือง
ของพรรค และการปฏิวัติรัฐประหารที่เกิดขึ้น 
ในประเทศอยูบ่่อยครัง้ ในส่วนต่อไปจะได้อธบิาย
ถึงปัจจัยที่ส่งผลกระทบต่อความอ่อนแอของ
พรรคการเมืองไทย

ผลกระทบต่อการพฒันาพรรคการเมอืงไทย

	 งานวจิยัจ�ำนวนมากท่ีศกึษาพรรคการเมอืง  
และระบบพรรคการเมืองไทย (Kramol 1982; 
Paul Chamber 2005 and 2008; McCargo 
1997; Sirivunnabood 2013) ต่างวิเคราะห์
ไปในทิศทางเดียวกันว่าพรรคการเมืองไทย และ
ระบบพรรคการเมืองไทยมีความอ่อนแอ เห็นได้
จากการโยกย้ายพรรคการเมืองของนักการเมือง
เป็นจ�ำนวนมากในช่วงของการเลือกตั้ง จ�ำนวน
พรรคการเมืองที่ก่อตั้งขึ้นมาใหม่ และล่มสลาย
หายไปในช่วงการเลือกตั้งแต่ละครั้ง การผันผวน
ของการเลือกตั้ง (electoral volatility) ท่ี 
ค่อนข้างสงู และจ�ำนวนพรรคการเมอืงทีม่บีทบาท
ในระบบการเมืองมีจ�ำนวนมากและจ�ำนวน
พรรคการเมืองในระบบเปลี่ยนแปลงไม่แน่นอน
ในแต่ละการเลือกตั้ง (effective number of 
parliamentary parties)
	 ในช่วง พ.ศ. 2522-พ.ศ. 2554 ค่าเฉลี่ย 
ของจ�ำนวนพรรคการเมอืงในระบบพรรคการเมอืง 
ไทย หรอื effective number of parliamentary  
parties สูงถึง 4.85 ตารางท่ี 1 แสดงค่าเฉลี่ย 
ของจ�ำนวนพรรคการเมืองในระบบการเมืองไทย  
หรือ effective number of parliamentary  
parties ในช่วง พ.ศ. 2522-พ.ศ. 2554

>> รองศาสตราจารย์ ดร.พรรณชฎา ศิริวรรณบุศย์
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ตารางที่ 1 : Effective Number of Parliamentary Parties พ.ศ. 2522 - พ.ศ. 2554

	 ปี พ.ศ.	 ค่าเฉลี่ยของจ�ำนวนพรรคการเมืองในระบบพรรคการเมืองไทย*

	 2522	 6.07

	 2526	 5.42

	 2529	 6.14

	 2531	 7.71

	 มีนาคม 2535	 6.01

	 กันยายน 2535	 6.12

	 2538	 6.43

	 2539	 4.32

	 2544	 3.04

	 2548	 1.65

	 2550	 2.76

	 2554	 2.57

	 จากตารางที่ 1 ในช่วง พ.ศ. 2522- 
พ.ศ. 2539 ค่าเฉลี่ยของจ�ำนวนพรรคการเมือง
ในระบบพรรคการเมือง อยู ่ที่ 6.03 หากแต่ 
ในช่วงหลังที่มีการปฏิรูปการเมือง และมีการใช ้

รฐัธรรมนูญแห่งราชอาณาไทย พทุธศกัราช 2540  
ค ่าเฉลี่ยของจ�ำนวนพรรคการเมืองในระบบ
พรรคการเมืองไทยมีระดับที่ลดลงอยู ่ที่ 2.51  
(Erik Martinez Kuhonta. 2015: 12) ซึง่เป็นช่วง
ที่พรรคไทยรักไทยเข้ามามีบทบาททางการเมือง
และได้รับการเลือกตั้งอย่างถล่มทลาย
	 ป ัจจัยส�ำคัญท่ีส ่งผลต ่อการพัฒนา
พรรคการเมืองให้เข้มแข็ง ประกอบไปด้วย 
	 1)	บทบาทของกลุ่ม หรือฝักฝ่ายทาง 
การเมอืง (faction) ทีม่อีทิธพิลเหนอืพรรคการเมอืง  
ตั้งแต่อดีตจนถึงการเมืองในยุคปัจจุบัน 

	 2)	 การขาดอุดมการณ์ทางการเมอืงของ
สมาชิกพรรคการเมือง 
	 3)	 การขาดการพฒันาองค์กรของพรรค 
ให ้ เป ็นตัวแทนและเชื่อมโยงกับประชาชน 
อย่างแท้จริง และสุดท้าย 
	 4)	 การปฏิวัติ รัฐประหาร ท่ีเกิดข้ึน 
บ่อยครั้ง อันส่งผลกระทบต่อการพัฒนาพรรค 
การเมืองในระยะยาว
	 1)	บทบาทของกลุ่มทางการเมืองหรือ
ฝักฝ่ายทางการเมือง (faction) ที่มีอิทธิพลเหนือ
พรรคการเมืองตั้งแต่อดีตจนถึงการเมืองในยุค
ปัจจุบัน
	 พรรคการเมืองของไทยส ่วนใหญ ่
ที่ผ่านมาเกิดจากการจัดตั้งโดยกลุ ่มชนช้ันน�ำ 
ทางการเมือง และดึงดูดกลุ่มทางการเมือง หรือ

การสร้างพรรคการเมืองสู่สถาบันทางการเมือง : ปัญหาและอุปสรรค

*	Effective Number of Parliamentary Parties หมายถงึ ค่าเฉลีย่ของจ�ำนวนพรรคการเมอืงในระบบพรรคการเมอืง
ของประเทศนั้น ที่มา: Erik Martinez Kuhonta. 2015, p. 12.
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ฝักฝ่ายทางการเมือง (factions) จ�ำนวนมาก 
เข้ามาเป็นสมาชิกของพรรค ส่งผลให้พรรค 
การเมืองมิได้พยายามสร้างองค์กรทางการเมือง
จากภายนอกรัฐสภา (extra-parliamentary) 
ขาดการเชื่อมโยงกับประชาชน นักการเมืองจึง
สังกัดพรรคเป็นการเฉพาะกิจเพื่อการเลือกตั้ง 
พรรคการเมือง ไม่ได้พยายามพัฒนาองค์กรเป็น 
ตวัแทนกลุม่พลงัทางสงัคม หรอื social cleavage  
อย่างแท้จรงิ หากแต่เป็นตัวแทนของกลุม่การเมอืง  
หรอืชนชัน้น�ำทางสงัคมเท่านัน้ ด้วยเหตนุีส้มาชกิ 
และผู้น�ำของฝักฝ่ายทางการเมือง (factions) 
จึงมักมีอิทธิพลเหนือผู้น�ำพรรค พร้อมทั้งยังมี
อ�ำนาจต่อรองทางการเมือง และต่อรองจ�ำนวน
ที่นั่งในรัฐบาลหากพรรคการเมืองที่กลุ่มตนเอง
สังกัดชนะการเลือกต้ัง บ่อยคร้ังที่เกิดความ 
ขดัแย้งขึน้ระหว่างผูน้�ำพรรคการเมอืง และสมาชกิ 
ของฝักฝ่ายทางการเมือง อันน�ำมาซึ่งความไร้
เสถียรภาพของพรรคการเมือง หรืออาจน�ำไปสู่
การสิ้นสุดพรรคการเมืองในเวลาต่อมา (Beller 
and Belloni,1978: 6)
	 ฝักฝ่ายทางการเมือง (factions) มี
บทบาทในการเลือกตั้งและการเมืองไทยมาเป็น
ระยะเวลายาวนาน รูปแบบ และลักษณะของ 
ฝักฝ่ายทางการเมืองมีความแตกต่างกันไปตาม 
ยุคสมัย อาทิเช่น ฝักฝ่ายในพรรคประชาธิปัตย์ 
ช่วง พ.ศ. 2517-2519 เป็นการแบ่งฝักฝ่ายที่เป็น 
กลุม่ฝ่ายขวา และกลุม่หวัก้าวหน้า สจิุต บญุบงการ
(2531) ได้แบ่งฝักฝ่ายในพรรคประชาธิปัตย์ออก
เป็น 3 กลุ่มส�ำคัญ คือ
	 1.	 กลุม่ฝ่ายขวาของพรรคประชาธปัิตย์ 
น�ำโดย กลุ่มนายสมคัร สนุทรเวช และนายธรรมนญู  
เทียนเงิน และยังประกอบไปด้วย นายโอภาส  
ธรรมวานิช เป็นต้น กลุม่นีแ้สดงออกอย่างชดัเจนว่า  

ไม่เห็นด้วยในนโยบายต่างๆ ของพรรค และยัง
แสดงตนเป็นฝ่ายตรงข้ามกับกลุ่มของนายด�ำรง 
ลัทธพิพัฒน์ และกลุ่มของนายสุรินทร์ มาศดิตถ์
	 2.	 กลุ ่มถือความเป็นกลางยังไม ่ได ้ 
เข้าข้างฝ่ายใดชัดเจน ส่วนใหญ่สมาชิกของกลุม่เป็น 
สมาชกิสภาผูแ้ทนราษฎรในพ้ืนทีก่รงุเทพมหานคร  
เช่น นายพชัิย รตัตกุล นายชนะ รุง่แสง นายนธิพิฒัน์  
ชาลจีนัทร์ กลุม่นีเ้น้นให้ความส�ำคญัในการประสาน 
ประโยชน์ให้กับกลุ่มของตนเอง
	 3.	 กลุม่หวัก้าวหน้า กลุม่นีย้งัเป็นทีรู่จ้กั
ในนามของกลุ่ม “หนุ่ม” หรือ “กลุ่มปีกซ้าย”  
สมาชิกของกลุ ่มนี้มีความสัมพันธ์ใกล้ชิดกับ  
นายด�ำรง ลัทธพิพัฒน์ เป็นเลขาธิการพรรค และ 
กลุ่มของนายสุรินทร์ มาศดิตถ์ เป็นรองหัวหน้า
พรรค ในขณะนัน้ สมาชกิของกลุม่นีส่้วนใหญ่เป็น
คนหนุ่มสาว เช่น นายชวน หลีกภัย นายอ�ำนวย 
สุวรรณคีรี เป็นต้น สมาชิกของกลุ่ม นายสุรินทร์ 
มาศดิตถ์ มีความสัมพันธ์แนบแน่นกับผู้น�ำกลุ่ม 
อย่างมาก เนือ่งจากกลุม่ของนายสรุนิทร์ มาศดิตถ์  
มีสมาชิกสภาผู ้แทนราษฎรจากหลายจังหวัด 
ในภาคใต้เป็นแกนกลางของกลุ ่มท�ำให้กลุ ่ม 
มสีมาชกิเป็นจ�ำนวนมาก และมคีวามใกล้ชดิ และ
มีสัมพันธ์ที่ดีต่อกัน จึงท�ำให้กลุ่มของนายสุรินทร์ 
มาศดิตถ์ มีอิทธิพลในพรรคค่อนข้างมาก
	 ฝักฝ่ายของพรรคประชาธิปัตย์ ในยุค
ปัจจุบันเปลี่ยนแปลงไป โดยเป็นฝักฝ่ายที่แบ่ง
ตามกลุ่มภูมิภาค ฝักฝ่ายของภาคใต้ซึ่งมีจ�ำนวน
สมาชิกสภาผู ้แทนราษฎรมากกว่ากลุ ่มอื่นๆ 
กลายเป็นกลุ่มที่มีอิทธิพลในพรรคประชาธิปัตย ์
อย่างมากในปัจจบุนั นอกจากพรรคประชาธปัิตย์
แล้ว พรรคการเมอืงทีก่่อตัง้ขึน้ภายหลงัการปฏริปู
การเมือง เมื่อ พ.ศ. 2540 ก็ยังคงต้องพึ่งพา
อิทธิพลของฝักฝ่ายทางการเมืองในการก่อตั้ง 

>> รองศาสตราจารย์ ดร.พรรณชฎา ศิริวรรณบุศย์
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พรรคด้วยเช่นกัน ทั้งนี้  เพื่อหวังให้ฝ ักฝ่าย 
ทางการเมืองในพรรคของตนช่วยสนับสนุน 
ในการเลือกตั้งให้พรรคได้รับชัยชนะ
	 ในยุคของการก่อตั้งพรรคไทยรักไทย 
น�ำโดย นายทักษิณ ชินวัตร ก็ได้มีการดึงดูด 
ฝักฝ่ายทางการเมืองจ�ำนวนมากเข้าร่วมพรรค 
เช่นเดยีวกนั โดยแต่ละฝักฝ่ายทางการเมอืงภายใน 
พรรคไทยรกัไทยเป็นกลุม่ทางการเมอืงทีม่อิีทธพิล
ในแต่ละภูมิภาค หรือแต่ละจังหวัด อาทิเช่น กลุ่ม 
วังบวับาน หรอืบางครัง้รู้จักในนาม บ้านวงับวับาน  
น�ำโดย นางเยาวภา วงศ์สวสัดิ ์ทีเ่ป็นน้องสาวของ 
นายทักษิณ ชินวัตร ซึ่งคุมฐานเสียงของพรรค
ในภาคเหนือ กลุ่มวังน�้ำยม น�ำโดย นายสุริยะ  
จึงรุ่งเรืองกิจ และนายสมศักด์ิ เทพสุทิน ซึ่งมี
สมาชิกจ�ำนวนมากทั้งสมาชิกสภาผู้แทนราษฎร 
จากภาคเหนือ ภาคกลาง และอีสาน จึงท�ำให ้
กลุ ่มนี้มีอิทธิพลในพรรคไทยรักไทยอย่างมาก
ในยุคน้ัน อีกกลุ ่มคือกลุ ่มวังน�้ำเย็น น�ำโดย 
นายเสนาะ เทยีนทอง เป็นแกนน�ำ โดยตัง้ชือ่กลุม่
วงัน�ำ้เยน็ ตามชือ่ต�ำบลวงัน�ำ้เยน็ อ�ำเภอวงัน�ำ้เยน็
จังหวัดสระแก้ว อันเป็นฐานที่มั่นของตระกูล
เทียนทอง กลุ่มวังน�้ำเย็นเป็นกลุ่มทางการเมือง
อีกกลุ่มที่ย้ายพรรคการเมืองอยู่หลายครั้ง ก่อนที่ 
กลุ ่มวังน�้ำเย็น จะมาร่วมกับพรรคไทยรักไทย 
ได้เคยเป็นสมาชิกของพรรคชาติไทยมาก่อน  
อกีกลุม่การเมอืง คอื กลุม่วาดะห์ เป็นกลุม่ทีมี่อทิธิพล 
อย่างสูงในพืน้ที ่3 จงัหวดัชายแดนภาคใต้ ภายใต้ 
การน�ำของนายเด่น โต๊ะมีนา อดีต ส.ส.ปัตตาน ี 
และนายวนัมหูะมดันอร์ มะทา อดตี ส.ส.ยะลา และ 
กลุม่ทีน่่าสนใจอกีกลุม่ คือ กลุม่บ้านจันทร์ส่องหล้า  
น�ำโดย คณุหญงิพจมาน ดามาพงศ์ เป็นต้น
	 อย่างไรกด็ ีฝักฝ่ายทางการเมอืงในพรรค
ไทยรักไทย และพรรคที่มาแทนพรรคไทยรักไทย 

อย่างพลังประชาชนและเพื่อไทย นั้น อาจไม่มี
อิทธิพลเหนือพรรคมากนักหากเปรียบเทียบกับ
ฝักฝ่ายของพรรคการเมอืงในอดตี ทัง้นี ้เนือ่งจาก
พรรคไทยรักไทยได้พยายามสร้างฐานสนับสนุน 
จากประชาชนโดยใช้นโยบายประชานิยม (populist 
policy) ในการดงึดดูเสยีงสนับสนนุจากประชาชน
โดยเฉพาะในพื้นที่ห่างไกล นโยบายดังกล่าว  
อาทิเช่น นโยบาย 30 บาทรักษาทุกโรค นโยบาย
หนึ่งต�ำบลหนึ่งผลิตภัณฑ์ หรือนโยบายเรียน
ฟรีต่างๆ เหล่านี้ ส่งเสริมให้พรรคไทยรักไทย
ได้รับความนิยมจากประชาชนอย่างกว้างขวาง
จนได้รับคะแนนเสียงจากการเลือกตั้งอย่าง 
ถล่มทลาย ประชาชนจ�ำนวนมากจึงหันมาให ้
การสนบัสนนุพรรคไทยรกัไทย และหวัหน้าพรรค 
คือ นายทักษณิ ชินวัตร ส่งผลให้กลุม่ทางการเมอืง
ลดอิทธิพลและอ�ำนาจต่อรองภายในพรรคลง
	 ในปัจจบัุนกลุม่หรือฝักฝ่ายทางการเมือง 
กลับมามีอิทธิพลทางการเมืองอย่างมากอีกครั้ง  
โดยเฉพาะอย่างยิง่ในการจัดตัง้พรรคพลงัประชารฐั  
เพื่อการเลือกตั้งเมื่อเดือนมีนาคม พ.ศ. 2562  
(Sirivunnabood 2019a) ที่ผ่านมา ฝักฝ่าย
ทางการเมืองจ�ำนวนมากท้ังท่ีเคยเป็นสมาชิก
อดีตพรรคไทยรักไทย หรือเพ่ือไทยในปัจจุบัน  
พรรคประชาธปัิตย์ และพรรคการเมอืงขนาดกลาง 
อื่นๆ ยกขบวนย้ายไปรวมกันเพื่อก่อตั้งพรรค 
พลงัประชารฐั กว่า 20 กลุม่ อาทเิช่น กลุม่วงัน�ำ้ยม  
น�ำโดย นายสุริยะ จึงรุ ่งเรืองกิจ และสมศักดิ์  
เทพสุทิน กลุ่มวังพญานาค น�ำโดย นายพินิจ  
จารุสมบัติ กลุ่มบ้านริมน�้ำ  น�ำโดย นายสุชาต ิ 
ตันเจริญ และกลุ่มคณะกรรมการประชาชนเพือ่
การเปลีย่นแปลงปฏริปูประเทศไทย หรือ กปปส. 
ที่เคยสังกัดพรรคประชาธิปัตย์ เป็นต้น การถือ 
ก�ำเนดิของพรรคพลงัประชารฐัจงึไม่แตกต่างจาก 
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พรรคการเมอืงในอดีต กล่าวคอื ขาดการเชือ่มโยง
กับประชาชน หากแต่เป็นการรวมตัวเฉพาะกิจ
ของฝักฝ่ายทางการเมืองในอดีต ร่วมกับฝักฝ่าย
ทางการเมอืงสายทหาร เพือ่ก่อตัง้พรรคการเมอืง
เพื่อการแข่งขันในการเลือกต้ัง จึงเห็นได้ว ่า 
หลงัจากพรรคพลงัประชารัฐได้โอกาสในการจัดต้ัง 
รัฐบาล ตัวแทนจากฝักฝ่ายต่างๆ ต่างพยายาม
แย่งชิงที่น่ังในคณะรัฐมนตรี อันน�ำมาซึ่งความ
ขัดแย้งระหว่างสมาชิกพรรคพลังประชารัฐ 
จนส่งผลให้ต้องมกีารเลอืกต้ังหวัหน้าพรรคคนใหม่ 
พร้อมทั้งปรับเปลี่ยนคณะกรรมการบริหารพรรค  
ในช่วงต้นปี พ.ศ. 2563 โดยหวังว่าหัวหน้า
พรรคคนใหม่ คือ พลเอก ประวิตร วงษ์สุวรรณ  
ซ่ึงมาแทน นายอตุตม สาวนายน จะสามารถสร้าง
ความปรองดองระหว่างกลุ่มทางการเมืองต่างๆ 
ในพรรคพลังประชารัฐได้
	 จึงเห็นได้ว่าฝักฝ่ายทางการเมือง หรือ 
faction มีบทบาทอย่างมากในพรรคการเมือง
และการเมืองของประเทศไทย พรรคการเมือง
ส่วนใหญ่เลือกทีจ่ะสร้างพรรคการเมอืงโดยพึง่พา
อิทธิพลของฝักฝ่ายทางการเมืองในการขยาย
ฐานเสียงผู้สนับสนุนเพื่อชนะการเลือกตั้ง แทนที่
จะสร้างหรือพัฒนาความเช่ือมโยงกับประชาชน 
ผู้มีสิทธิเลือกตั้งในพื้นที่ต่างๆ อย่างมั่นคง ดังนั้น 
หากฝักฝ่ายทางการเมืองไม่ได้รับผลประโยชน์
จากพรรคการเมืองตามที่กลุ ่มตนเองต้องการ 
จึงน�ำมาซึ่งความขัดแย้งภายในพรรค และการ
ล่มสลายของพรรค พรรคการเมืองจึงไม่สามารถ
พัฒนาองค์กรของตนเองให้เป็นตัวแทนของ
ประชาชนอย่างแท้จริง และอยู่รอดปลอดภัย 
ในการเลือกตั้งครั้งต่อๆ ไป
	 2)	 การขาดการสร้างอุดมการณ์ทาง 
การเมืองของสมาชิกพรรคการเมืองร่วมกัน

	 พรรคการเมืองของไทยในอดีตขาดการ
สร้างอุดมการณ์ทางการเมืองท่ีชัดเจน และไม่มี
นโยบายในการด�ำเนินงานบริหารประเทศที่เห็น
ทิศทางเด่นชัด อันสามารถดึงดูดให้ประชาชน 
เข้ามาเป็นสมาชกิพรรค และสร้างองค์กรอนัเข้มแขง็ 
ร่วมกนัได้ ทัง้นี ้เนือ่งจากพรรคการเมอืงส่วนใหญ่ 
ในอดีต ถูก จัดตั้ ง ข้ึนมา เพื่ อแสวงโชคหรือ
เพื่อสนับสนุนบุคคลที่มีช่ือเสียงในการสมัคร 
รับเลือกตั้ง ประชาชนที่สนับสนุนพรรคการเมือง
ส่วนใหญ่เลือกพรรคเพื่อสนับสนุนตัวบุคคล 
ที่ตนเองรัก ตนเองชอบ มิใช่เพราะอุดมการณ์ 
ทางการเมอืงท่ีมร่ีวมกับพรรคการเมอืงนัน้ๆ ดงัน้ัน 
พรรคการเมืองในอดีต จึงมักมีบทบาทในช่วง 
ฤดกูาลของการเลอืกตัง้เท่านัน้ และพรรคการเมอืง 
ในอดีตเหล่านั้นมักสลายตัวไปพร้อมกับการท่ี 
ผู ้น�ำหรือผู้มีบารมีทางการเมืองหมดอ�ำนาจลง 
หรือเสียชีวิตไป เช่น พรรคเสรีมนังคศิลาของ 
จอมพล ป. พิบูลสงคราม และพรรคชาติสังคม
ของ จอมพล สฤษดิ์ ธนะรัชต์ เป็นต้น องค์กร
พรรคการเมืองจึงมีความอ่อนแอไม่มั่นคง ก่อตั้ง
ข้ึนได้ง่ายและล้มเลิกได้ง่ายเช่นกัน นักการเมือง
และสมาชิกพรรคการเมืองของไทยยังย้ายพรรค
อยู่บ่อยครั้ง หรือไปตั้งพรรคการเมืองใหม่เพื่อ 
ลงสนามการเลอืกตัง้ในพืน้ทีข่องตนเองเป็นส�ำคญั 
มิได้มีความพยายามในการสร้างพรรคการเมือง
ของตนให้เป็นพรรคที่ได้รับความนิยมในพื้นที่
อื่นๆ ทั่วประเทศโดยผ่านการสร้างอุดมการณ์
ทางการเมืองร่วมกันระหว่างสมาชิกพรรค
	 เมื่อพรรคการเมืองไทยในอดีตมิได้เริ่ม
ก่อตั้งจากอุดมการณ์ทางการเมืองของประชาชน
ร่วมกนั ประชาชนจงึไม่อาจร่วมกนัเป็นประชาคม
ทางการเมืองที่แท้จริง หรือร่วมกันในรูปแบบที ่
ควบคุมพรรคการเมือง หรือควบคุมสมาชิกของ 
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พรรคการเมอืงให้มรีะเบยีบวนิยัอนัดี เพือ่ผลกัดัน 
ให้พรรคการเมืองเป็นกลไกในการผสมผสาน
ผลประโยชน์ของชาติหรือกลุ ่มชน และให้
พรรคการเมืองเป็นเครื่องมือในการควบคุม 
การบริหารของรัฐบาลให้มีประสิทธิภาพได้
	 อย่างไรกด็ ี ในยคุหลงัการปฏริปูการเมอืง 
เมื่อ พ.ศ. 2540 พรรคการเมืองโดยเฉพาะพรรค
ไทยรักไทย ได้หันมาใช้นโยบายพรรคในรูปแบบ
ของนโยบายประชานิยม หรือ populist policy 
เพื่อดึงดูดประชาชน และสมาชิกพรรคให้หันมา
ให้การสนับสนุนพรรคในการเลือกต้ัง นโยบาย
ของพรรคไทยรักไทยในขณะน้ันและในยุคของ
พรรคพลังประชาชนและเพ่ือไทยในเวลาต่อมา  
สามารถดึ งดูดคะแนนเสียงสนับสนุนจาก
ประชาชนได้อย่างล้นหลามแบบที่ไม่เคยเกิดขึ้น
ในการเมืองไทยมาก่อน จนกระท่ังพรรคการเมอืง
อื่นต ่างหันมาน�ำเสนอนโยบายประชานิยม 
ในลักษณะเดียวกันจนถึงป ัจจุบัน นโยบาย 
ประชานิยมจึงกลายเป็นปัจจัยส�ำคัญที่ส่งผล 
ให้พรรคไทยรักไทย (พรรคพลังประชาชนและ 
เพ่ือไทย) ได้มีโอกาสสร้างความรู ้สึกอันเป็น
เอกลกัษณ์ (a sense of identity) ร่วมกนัระหว่าง
สมาชิกพรรค และผู้สนับสนุนพรรค พร้อมทั้ง 
ยังเป็นการสนบัสนนุองค์กรพรรคการเมอืงของตน 
ให้ด�ำเนินงานต่อเนื่องในการเมืองไทยจนถึง
ปัจจุบัน อย่างไรก็ดี เอกลักษณ์ (identity) และ 
การคงอยู ่ของพรรคไทยรักไทย หรือพรรค 
เพ่ือไทยในปัจจุบนั เกดิมาจากนโยบายของพรรค
ทีเ่ป็นรูปธรรมมากกว่าพรรคในอดีต มใิช่การสร้าง
อุดมการณ์ทางการเมืองร่วมกันระหว่างสมาชิก
พรรคการเมอืง เหมือนทีเ่กดิขึน้ในพรรคการเมอืง
ของประเทศที่มีประชาธิปไตยเข้มแข็งในภูมิภาค
อื่น (Kuhonta 2015: 300-301)

	 3)	 การขาดการพฒันาองค์กรของพรรค
ให้เป็นตัวแทนและเชื่อมโยงกับประชาชนอย่าง
แท้จริง
	 ประเทศไทยมีการพัฒนากฎหมายท่ี
เก่ียวข้องต่อการพัฒนาพรรคการเมืองมาตั้งแต่ 
พ.ศ. 2498 เป็นกฎหมายพรรคการเมอืงฉบบัแรก
ของประเทศไทย โดยให้ส�ำนักงานปลัดกระทรวง 
มหาดไทยเป ็นหน่วยงานรับผิดชอบในการ 
จดทะเบียนพรรคการเมืองในเวลานั้น และเป็น 
ผูรั้บผดิชอบในการจัดการการเลอืกตัง้ พระราชบญัญตั ิ
พรรคการเมือง พ.ศ. 2498 ลงวันที่ 26 กันยายน 
พ.ศ. 2498 ได้มกีารประกาศในราชกจิจานเุบกษา
เมื่อวันที่ 28 กันยายน พ.ศ. 2498 มีผลใช้บังคับ
เม่ือวนัท่ี 29 กนัยายน พ.ศ. 2498 สรุปสาระส�ำคญั
ในการจัดตั้งพรรคการเมืองและการก�ำกับดูแล
การด�ำเนินงานของพรรคการเมือง ได้ดังนี้
	 	 1.	 คุณสมบัติในการริเริ่มการจัดตั้ง
พรรคการเมือง มาตรา 3 บัญญัติว่า “...ผู้มีสิทธิ
เลือกต้ังสมาชิกสภาผู้แทนตั้งแต่ 500 คนขึ้นไป  
หรือสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรตั้งแต่ 10 คนขึ้นไป  
ย่อมจัดตั้งพรรคการเมืองได้โดยจดทะเบียนต่อ
ส�ำนักงานปลัดกระทรวงมหาดไทย ...”
	 	 	 ในข้อก�ำหนดในการขอจดทะเบยีน 
พรรคการเมือง ประกอบด้วย (มาตรา 4)
	 	 	 1.1	 ชื่อของพรรค
	 	 	 1.2	 ก�ำหนดนโยบายของพรรค 
การเมือง
	 	 	 1.3	 ท่ีตัง้แห่งส�ำนกังานแห่งใหญ่
ของพรรคการเมือง
	 	 	 1.4	 ช่ือของหัวหน้าพรรคและ
เลขาธิการพรรคการเมือง
	 	 	 1.5	 ลายมอืชือ่ของผูจ้ดัตัง้พรรค 
การเมือง
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	 	 2.	 ตามพระราชบัญญัติพรรคการเมอืง  
พ.ศ. 2498 ยังไม่ได้บัญญัติให้พรรคการเมืองเป็น 
นิติบุคคลโดยตรง แต่มีบทบัญญัติแสดงนัยความ
เป็นนิติบุคคลในมาตรา 12 ว่า “พรรคการเมือง
ที่ได้จดทะเบียนตามบทแห่งบัญญัตินี้อาจเป็น
โจทก์หรือจ�ำเลยหรือด�ำเนินคดีอย่างอื่นในศาล  
นามของพรรคการเมืองในทางแพ่งได้ และเพื่อ 
ประโยชน์ แห่งมาตรานี ้ให้หวัหน้าพรรคการเมือง
เป็นผู้แทนของพรรคการเมือง...” ในมาตรา 14  
บัญญัติว่า “ให้ถือว่าหัวหน้าพรรคการเมืองหรือ 
เลขาธกิารพรรคการเมอืง เป็นผู้แทนพรรคการเมอืง 
ตามบทบัญญัติแห่งประมวลกฎหมายแพ่งและ
พาณชิย์...” หมายความว่า ในกรณทีีเ่ป็นคดีความ
ทางแพ่งก�ำหนดให้บุคคล 2 คน มีอ�ำนาจในการ
ท�ำแทนพรรคการเมืองได้ คือ หัวหน้าพรรคและ 
เลขานุการพรรค สถานะของพรรคการเมือง 
จึงเป็นเพียงองค์กรทางการเมืองที่ถูกจัดตั้ง 
โดยอาศยัผลของกฎหมาย แต่ความชัดเจนในฐานะ 
เป็นนิติบุคคลยังไม่ชัดเจนเหมือนในปัจจุบัน  
(ราชกิจจานุเบกษาเล่มที่ 72 ตอนที่ 77 ลงวันที่ 
28 กันยายน 2498, หน้า 2-3)
	 กฎหมายพรรคการเมืองได ้มีการ
วิวัฒนาการมาเรื่อยๆ เพื่อให ้เหมาะสมต่อ
การพัฒนาทางการเมืองของไทยในปัจจุบัน
ประเทศไทยมีพระราชบัญญัติพรรคการเมือง 
มาแล้วทั้งสิ้น 7 ฉบับ โดยฉบับ พ.ศ. 2560 เป็น
ฉบับปัจจุบัน
	 อย่างไรก็ดี แม้ว่าจะมีกฎหมายก�ำกับ
การด�ำเนินงาน และการพัฒนาพรรคการเมือง 
อาทิเช่น มีบทบังคับให้พรรคการเมืองจัดตั้ง
สาขาพรรค แสวงหาสมาชิกพรรค หรือให้มี 
การจัดกิจกรรมและการประชุมพรรคการเมือง
อย่างสม�่ำเสมอ พรรคการเมืองของไทยส่วนใหญ่  

มิได ้ด�ำเนินการจัดโครงสร ้างองค ์กรตามที่
กฎหมายก�ำหนดอย่างจริงจัง หากแต่เป็นเพียง
การด�ำเนินงานให้ครบองค์ประกอบของพรรค 
ตามท่ีกฎหมายก�ำหนดเพือ่หลกีเลีย่งการถูกลงโทษ 
ตามกฎหมายเท่านั้น อาทิเช่น ในการตั้งสาขา
พรรคการเมืองของหลายพรรคส่วนใหญ่สาขา
ไม่ได้ท�ำหน้าที่เป็นตัวแทนของพรรคการเมือง
ในพื้นที่อย่างแท้จริง เป็นเพียงการจัดตั้งขึ้น 
ตามทีก่ฎหมายก�ำหนดเพือ่ให้พรรคการเมืองนัน้ๆ  
สามารถจดทะเบียนพรรคกับคณะกรรมการ
การเลือกตั้ ง หรือเ พ่ือให ้สามารถลงสมัคร 
รับเลือกตั้งได้ หรือแม้แต่การหาสมาชิกพรรคเอง 
พรรคการเมืองส่วนใหญ่แสวงหาสมาชิกให้ได้
จ�ำนวนตามท่ีกฎหมายก�ำหนดเช่นกัน โดยไม่ได้ 
ค�ำนึงถึงความเป็นสมาชิกพรรคท่ีแท้จริงของ 
ผู้สมัครเป็นสมาชิกเหล่านั้น (Sirivunnabood 
2018) นอกจากนี้ พรรคการเมืองท่ีจัดตั้งข้ึน 
มาใหม่ หรือพรรคการเมืองขนาดเล็ก ต่างจัดตั้ง 
สาขาพรรคการเมอืงเป็นจ�ำนวนมาก หรอืพยายาม 
แสวงหาสมาชิกพรรคเป ็นจ�ำนวนมากด้วย
วัตถุประสงค์เพื่อขอรับเงินทุนสนับสนุนจาก
กองทุนเพื่อการพัฒนาพรรคการเมือง ภายใต้ 
การก�ำกับดูแลของคณะกรรมการการเลือกตั้ง 
มิใช่เพื่อการพัฒนาองค์กรพรรคการเมืองของตน
ให้เข้มแข็งต่อไป (Sirivunnabood 2019a)
	 ในการ เลื อกตั้ ง เมื่ อ เดื อนมีนาคม  
พ.ศ. 2562 ท่ีผ่านมา มีพรรคการเมืองใหม่ 
ที่จัดตั้งโดยกลุ่มคนรุ ่นใหม่จ�ำนวนมากเกิดขึ้น 
ในการเมอืงไทย บางพรรคสามารถชนะการเลอืกตัง้ 
และได้รับที่น่ังในรัฐสภา บางพรรคไม่ประสบ 
ความส�ำเรจ็ในการเลอืกตัง้และต้องล่มสลาย หรอื 
ถูกยบุไป ส�ำหรับพรรคการเมอืงท่ีก่อตัง้ข้ึนมาใหม่  
อย่างพรรคอนาคตใหม่ ซึ่งดูเหมือนจะมีโอกาส 
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พฒันาเป็นพรรคการเมอืงทีเ่ข้มแขง็ต่อไป หากแต่ 
ต ้องมาถูกศาลรัฐธรรมนูญยุบพรรคและยัง 
ตดัสทิธคิณะกรรมการบริหารพรรคเป็นเวลา 10 ปี  
ไปเสยีก่อน เนือ่งจากพรรคอนาคตใหม่กระท�ำการ 
อันเป็นการฝ่าฝืนมาตรา 72 ของพระราชบัญญัติ 
ประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยพรรคการเมือง  
พ.ศ. 2560 ในการท�ำสญัญากูเ้งนิจาก นายธนาธร  
จึงรุ ่งเรื่องกิจ หัวหน้าพรรคอนาคตใหม่ เป็น
จ�ำนวน 2 ฉบบั รวมวงเงิน 191.2 ล้านบาท เพ่ือท�ำ
กิจกรรมในช่วงก่อนการเลือกตั้งเมื่อ พ.ศ. 2562 
(Tonsakulrungruang, 2020)
	 พรรคอนาคตใหม่ถือเป็นพรรคการเมอืง
รุ ่นใหม่ที่พยายามสร้างองค์กรพรรคการเมือง 
ให้มีความเข้มแข็ง ทั้งนี้ เนื่องจากการก่อตั้งพรรค 
อนาคตใหม่และแนวทางในการหาเสียงเลือกตั้ง 
มคีวามแตกต่างจากพรรคการเมอืงหลกัหลายพรรค 
ในอดีต พรรคอนาคตใหม่หันมาใช้ส่ือออนไลน์  
และโซเชยีลมเีดยี (social media) ในการหาเสยีง 
และเข้าถึงประชาชนโดยเฉพาะคนรุ่นใหม่ อาทิ
เช่น ใช้ Facebook Twitter และ YouTube 
นอกจากน้ี พรรคอนาคตใหม่ยังจ้างบริษัทที่มี
ความเชี่ยวชาญในการจัดท�ำสื่อเข้ามาช่วยในการ
ดแูลส่ือเพ่ือการหาเสียงเลอืกต้ัง (Sinpeng 2020)
	 พรรคอนาคตใหม่ยังแสวงหาสมาชิก
พรรคที่มาจากหลากหลายกลุ ่มอาชีพ และ 
ชาติพนัธุ ์ซึง่แตกต่างจากพรรคการเมอืงขนาดใหญ่ 
พรรคอื่น เช่น พรรคพลังประชารัฐ ซึ่งก่อก�ำเนิด 
จากการดึงดูดฝักฝ่ายทางการเมือง (faction) 
เข้ามาร่วมในการก่อตั้งพรรค (Sirivunnabood 
2019b) ดังนั้น พรรคอนาคตใหม่จึงมิได้ถูก
ควบคุม โดยฝักฝ่ายทางการเมืองใดโดยเฉพาะ 
อันส่งผลให้หัวหน้าพรรคและกรรมการบริหาร 
พรรคมีอ�ำนาจในการตัดสินใจในเรื่องต่างๆ  

ได้โดยง่ายกว่าพรรคการเมืองท่ีประกอบไปด้วย
ฝักฝ่ายทางการเมืองเป็นจ�ำนวนมาก และลด
ความขัดแย้งระหว่างฝักฝ่ายต่างๆ ภายในพรรค
ได้ด้วย ในด้านการหารายได้พรรคการเมือง  
พรรคอนาคตใหม่มีกระบวนการในการหารายได ้
ทีแ่ตกต่างจากพรรคการเมอืงอืน่ เช่น การขายของ 
ที่ระลึก การขายของออนไลน์ และการเก็บค่า
สมาชกิพรรค (Sinpeng 2019) จากกระบวนการ 
การจัดการองค์กรของพรรค และการด�ำเนินการ 
ในการเลือกต้ัง พรรคอนาคตใหม่น่าจะเป็น
พรรคการเมืองทีส่ามารถพฒันาองค์กรให้เข้มแขง็
ต่อไปได้หากไม่ถูกยุบพรรคไปเสียก่อน
	 4)	 การปฏิวัติ รัฐประหาร ท่ีเกิดข้ึน 
บ่อยครั้ง อันส่งผลกระทบต่อการพัฒนาพรรค 
การเมืองในระยะยาว
	 การปฏวิตั ิรฐัประหาร ทีเ่กดิขึน้บ่อยครัง้ 
ในประเทศไทย เป ็นอุปสรรคส�ำคัญในการ
พัฒนาพรรคการเมืองให้เป็นสถาบันอันเข้มแข็ง 
ตลอดระยะเวลาของการปกครองในระบอบ
ประชาธิปไตยจนถึงปัจจุบัน พ.ศ. 2564 (88 ปี) 
ประเทศไทยมีรัฐประหารมาแล้วถึง 13 ครั้ง  
ทุกครั้งท่ีเกิดรัฐประหาร พรรคการเมืองต้อง
หยุดด�ำเนินการทางการเมือง แม้พรรคการเมือง
บางพรรค เช่น พรรคประชาธิปัตย์ จะอยู่รอด
ในทางการเมืองหลังการรัฐประหาร หากแต่ก็
มีพรรคการเมืองอีกหลายพรรคที่ล่มสลายไป
เม่ือเกิดรัฐประหารข้ึน พรรคการเมืองท่ีอยู่รอด
และกลับมามีบทบาททางการเมืองในภายหลัง
ก็ต้องหยุดชะงักกิจกรรมทางการเมือง และ
การด�ำเนินงานสร้างพรรคการเมืองให้เข้มแข็ง 
พรรคการเมืองจึงไม่สามารถด�ำเนินงานทาง 
การเมืองได้อย่างต่อเนื่อง อันเป็นอุปสรรคส�ำคัญ 
ต่อการพัฒนาองค์กรให้เป็นสถาบันทางการเมือง

การสร้างพรรคการเมืองสู่สถาบันทางการเมือง : ปัญหาและอุปสรรค
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	 การรัฐประหารเมื่อ 22 พฤษภาคม 
พ.ศ. 2557 ถือว่าเป็นการท�ำลายระบบการเมือง
และระบบพรรคการเมืองอีกคร้ังที่ส ่งผลให้
กระบวนการต่างๆ ทางการเมืองในระบอบ
ประชาธิปไตยต้องหยุดชะงักลง ส่งผลท�ำให้
พรรคการเมืองซึ่งเป็นกลไกส�ำคัญจะยุติบทบาท
ทางการเมืองลงอย่างสิ้นเชิง แม้จะมีประกาศ
ของคณะรักษาความสงบแห่งชาติ (คสช.) ฉบับที่  
57/2557 เรื่อง ให้พระราชบัญญัติประกอบ
รัฐธรรมนูญบางฉบับมีผลบั งคับ ใช ้ต ่ อ ไป  
(ราชกจิจานุเบกษา เล่มที ่131 ตอนพเิศษ 105 ง.) 
ซึ่งข้อ 2 ให้พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญ
ว่าด้วยพรรคการเมือง พ.ศ. 2550 มีผลบังคับใช้ 
ต่อไปกต็าม ถ้าพิจารณากันอย่างผวิเผนิกดู็เหมอืน
ว่าคณะรักษาความสงบแห่งชาติ หรือ คสช. ซึ่ง
น�ำโดย พลเอก ประยุทธ์ จันทร์โอชา ยังมิได้
ยกเลกิพรรคการเมอืง เพยีงแต่ห้ามมใิห้มกีจิกรรม
ทางการเมืองเท่านั้น หากเมื่อมีรัฐธรรมนูญ 
แห่งราชอาณาไทย พุทธศักราช 2560 และ
พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วย 
พรรคการเมือง พ.ศ. 2560 (ราชกิจจานุเบกษา,  
เล่มที่ 134 ตอนที่ 105 ก) ประกาศใช้บังคับ  
ในเวลาต ่อมาได ้มีค�ำ ส่ังหัวหน ้าคณะรักษา 
ความสงบแห่งชาติ (คสช.) ฉบับที่ 53/2560 
เร่ือง การด�ำเนินการตามกฎหมายประกอบ 
รัฐธรรมนูญว่าด้วยพรรคการเมือง ลงวันที่ 22 
ธันวาคม พ.ศ. 2560 (ราชกจิจานเุบกษา เล่ม 134  
ตอนพิเศษ 317 ง) โดยอ้างว ่าเพื่อให ้เกิด
ประโยชน์ของพรรคการเมืองอย่างเท่าเทียม แต่
ในความเป็นจริงแล้วก็เหมือนกับเป็นการยุบ 
พรรคการเมอืงทีใ่ช้เทคนคิทางกฎหมาย อนัส่งผล 
ให้สมาชิกพรรคการเมืองต้องหมดสมาชิกภาพ
ลงไป เนื่องจากจะต้องมีกระบวนการยืนยัน

ที่มา กรุงเทพธุรกิจ 19 กันยายน พ.ศ. 2563 เข้าถึง 
เมื่อ 6 มกราคม พ.ศ. 2564
https://www.bangkokbiznews.com/news/ 
detail/897979

	 เมือ่พรรคการเมอืงไม่สามารถด�ำเนนิการ 
ได้อย่างต่อเนื่อง เนื่องจากการปฏิวัติ รัฐประหาร 
จึงท�ำให้พรรคการเมืองไม่สามารถสร้างองค์กร
ทางการเมืองของตนเองให้เข้มแข็ง อันส่งผล
ให้การพัฒนาพรรคการเมืองให้เป็นสถาบัน
ทางการเมืองในระยะยาวจึงเกิดข้ึนได้ยากใน
การเมืองไทย

>> รองศาสตราจารย์ ดร.พรรณชฎา ศิริวรรณบุศย์

สมาชิกภาพต่อพรรคการเมืองที่ตนเองต้องการ 
สังกัด ผู้ที่เป็นสมาชิกพรรคการเมืองเดิมก็จะต้อง
ยื่นเจตจ�ำนงว่าจะเป็นสมาชิกพรรคการเมืองเดิม 
หรือจะเปลี่ยนแปลงไปพรรคอ่ืน ซึ่งเท่ากับว่า
พรรคการเมอืงต้องเริม่สร้างฐานทางการเมอืงใหม่
พร้อมทัง้ปรบัโครงสร้างพรรคใหม่ให้สอดคล้องกบั
ประกาศ คสช. เสมอืนกบัเริม่สร้างพรรคการเมอืง
ใหม่นั่นเอง
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อนาคตพรรคการเมือง และระบบพรรค 
การเมืองไทย

	 แม้ว่าพรรคการเมืองจะก่อก�ำเนิดขึ้น 
ในประเทศไทยมากกว่า 80 ปี หากแต่พรรคการเมอืง 
ของไทยไม่สามารถพฒันาเป็นสถาบนัทางการเมอืง 
อนัเข้มแขง็ ทัง้น้ี เน่ืองจากการขาดความเชือ่มโยง  
และขาดการสร้างองค์กรของพรรคให้เป็นตัวแทน 
ของภาคประชาชนอย่างแท้จริง พรรคการเมือง
ของไทยส่วนใหญ่มักจะก่อตั้งโดยชนชั้นน�ำ 
ทางการเมือง เพื่อเป็นเครื่องมือในการเลือกตั้ง  
พรรคการเมืองจ�ำนวนมากก่อตั้งขึ้นในช่วงเวลา 
การเลอืกต้ัง ดงัน้ัน จงึเป็นการยากทีพ่รรคการเมอืง 
เหล่าน้ันจะพยายามสร้างฐานเสียงทางการเมือง
ของตนให้เข้มแข็งเพื่อช่วยสนับสนุนองค์กรของ
ตนเองในการเลือกตั้ง การสร้างพรรคการเมือง 
ของไทยที่ผ ่านมาจึงเป็นการดึงดูดกลุ ่มทาง 
การเมืองที่มีฐานเสียงในพ้ืนที่ต ่างๆ อยู ่แล้ว 
เข้ามาเป็นสมาชกิพรรค และให้กลุม่ทางการเมอืง 
เหล่าน้ันเป็นหัวคะแนนในแต่ละพื้นที่ ดังนั้น 
หากพรรคการเมืองได้รับการเลือกต้ัง และจัดตั้ง 
รัฐบาล หัวหน้าพรรคจึงมักต้องมีการเจรจากับ
กลุ ่มการเมืองเหล่านั้นเพื่อจัดสรรต�ำแหน่งใน 
รัฐบาล หากกลุ่มทางการเมอืงมจี�ำนวนหลายกลุม่ 
ภายในพรรคและไม่สามารถเจรจาต�ำแหน่งทาง 
การเมืองกันได้ลงตัว จึงมักเกิดความขัดแย้งขึ้น
ภายในพรรคการเมืองบ่อยครั้ง
	 นอกจากน้ี การขาดการสร้างอดุมการณ์
ทางการเมืองของพรรคอย่างจริงจังส่งผลให้ขาด
การสร้างแนวคิดทางการเมืองเพื่อยึดโยงสมาชิก
พรรคกบัองค์กรพรรคการเมอืง แม้ว่าในช่วง 20 ปี  

ที่ผ่านมาพรรคการเมืองอย่างไทยรักไทย หรือ 

เพื่อไทยในปัจจุบันจะสร้างนโยบายประชานิยม 

ทีไ่ด้รบัความนยิมอย่างมากจากประชาชน หากแต่ 

ก็ยังไม่ใช่อุดมการณ์ทางการเมืองของสมาชิก

พรรคที่สามารถยึดโยงสมาชิกกับพรรคการเมือง

ได้อย่างแท้จริง หรือแม้แต่ประชาชนหลายฝ่าย

มองว่าขบวนการ “เสื้อแดง” จะเป็นกลุ่มทาง

สังคมท่ียึดโยงกับพรรคไทยรักไทยในอดีต หรือ

พรรคเพื่อไทยในปัจจุบัน หากแต่พรรคเพื่อไทย

ก็มิได้ยอมรับอย่างชัดเจนว่าสมาชิกกลุ่มเสื้อแดง

เป็นองค์กรท่ีอยู ่ภายใต้การควบคุมของพรรค 

แต่อย่างใด นอกจากนี ้สมาชกิกลุม่เสือ้แดงบางส่วน 

มิได้เป็นสมาชิกพรรคเพื่อไทย แม้ว่าสมาชิก 

ส่วนใหญ่จะให้การสนับสนุนพรรคไทยรักไทย 

หรือพรรคเพื่อไทยก็ตาม (Kuhonta. 2015:305)

	 ประการส�ำคัญท่ีสุดซ่ึงมีผลอย่างมาก

ไม่ใช่เพียงแต่ต่อการพัฒนาพรรคการเมืองไทย  

หากแต่มีผลต่อการพัฒนาการเมืองไทยโดยรวม  

คอื การปฏวิตัริฐัประหารทีเ่กดิข้ึนในประเทศไทย 

อยูบ่่อยครัง้ อนัเป็นเหตสุ�ำคัญทีท่�ำให้พรรคการเมือง  

และการเมืองไทยเองไม่สามารถพัฒนาอย่าง

ต ่อเนื่อง พรรคการเมืองต ้องหยุดกิจกรรม

ทางการเมืองและบทบาทของพรรคการเมือง

ทุกครั้งท่ีเกิดการรัฐประหารข้ึน พรรคการเมือง

อาจไม่ใช่องค์กรที่น่าเชื่อถือในใจของคนไทย

จ�ำนวนมาก หากแต่ถ้าพรรคการเมืองได้มีโอกาส 

พัฒนาอย่างต่อเนื่องโดยไม่ต้องหยุดด�ำเนินงาน 

ทางการเมอืง หรอืถกูศาลรฐัธรรมนญูยบุไปเสยีก่อน  

เราอาจได้เห็นพรรคการเมืองที่เข ้มแข็งและ 

มีบทบาททางการเมืองอย่างแท้จริง อันส่งผล 

ต่อการพัฒนาอันก้าวกระโดดของการเมืองไทย

ต่อไปก็เป็นได้

การสร้างพรรคการเมืองสู่สถาบันทางการเมือง : ปัญหาและอุปสรรค
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	 ในการวิเคราะห์พัฒนาการการก�ำหนด 
เกณฑ์จ�ำนวนสมาชิกพรรคในการลงทะเบียน
จัดต้ังพรรคการเมืองของไทยในพระราชบัญญัติ 
พรรคการเมอืง : จากพระราชบญัญตัพิรรคการเมอืง  
พ.ศ. 2498 จนถึงปัจจุบัน ผู้เขียนขอเริ่มต้นด้วย
การไล่เรียงเกณฑ์จ�ำนวนสมาชิกหรือบุคคลท่ี
สนับสนนุในการจดทะเบยีนจดัตัง้พรรคการเมอืง
ตามพระราชบัญญัติพรรคการเมืองต่างๆ ตั้งแต ่
พระราชบญัญติัพรรคการเมอืง พ.ศ. 2498 ซึง่เป็น
กฎหมายพรรคการเมอืงฉบับแรกของประเทศไทย
จนถงึพระราชบัญญติัพรรคการเมอืงฉบับปัจจุบนั 
ดังต่อไปนี้
	 ระบบการเลือกตั้งเปิดอิสระ ไม่บังคับ
ต้องสังกัดพรรคการเมือง
	 พระราชบญัญตัพิรรคการเมอืง พ.ศ. 2498 :  
ผูม้สิีทธิเลือกตัง้จ�ำนวน 500 คน หรอืผูท้ีเ่ป็นสมาชกิ
สภาผู้แทนราษฎร 10 คน (“พระราชบัญญัติ 
พรรคการเมือง พ.ศ. 2498” 2498)

	 รัฐประหาร พ.ศ. 2501 และไม่มี
รัฐธรรมนูญฉบับถาวรและไม่มีการเลือกต้ังไป 

จนเมื่อมีรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย  
พุทธศักราช 2511 และมกีารเลอืกตัง้ทั่วไปในปี 
พ.ศ. 2512 ภายใต้ระบบการเลือกตั้งเปิดอิสระ
ไม่บังคับต้องสังกัดพรรคการเมือง
	 พระราชบญัญตัพิรรคการเมอืง พ.ศ. 2511 :  
สมาชิกพรรคการเมอืง 500 คน (“พระราชบญัญตัิ 

พรรคการเมอืง พ.ศ. 2511” 2511) รฐัธรรมนูญ

แห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2517 
ระบบการเลือกต้ัง บงัคับให้สงักดัพรรคการเมอืง
	 พระราชบญัญตัพิรรคการเมอืง พ.ศ. 2517 :  
สมาชิกพรรคการเมอืง 1,000 คน (“พระราชบญัญติั 
พรรคการเมือง พ.ศ. 2517” 2517)
	 พระราชบญัญตัพิรรคการเมอืง พ.ศ. 2524 :  
สมาชิกพรรคการเมือง 5,000 คน และมีเงื่อนไข
ว่าในสมาชิกจ�ำนวนห้าพนัคนจะต้องประกอบด้วย 
สมาชิกซึ่งมีที่อยู่ในแต่ละภาคไม่น้อยกว่าภาคละ 

บทวิเคราะห์ เรื่อง พัฒนาการการก�ำหนดเกณฑ์จ�ำนวน
สมาชิกพรรคในการลงทะเบียนจัดตั้งพรรคการเมือง 
ของไทยในพระราชบัญญัติพรรคการเมือง : 
จากพระราชบัญญัติพรรคการเมือง พ.ศ. 2498  
จนถึงปัจจุบัน (ตอนที่ 1)

ศาสตราจารย์ ดร.ไชยันต์ ไชยพร 

ศาสตราจารย์ประจ�ำภาควิชาการปกครอง

คณะรัฐศาสตร์ จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย
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ห้าจังหวัดตามบัญชีรายชื่อภาคและจังหวัด 
ท้ายพระราชบัญญัติน้ี และมีจ�ำนวนสมาชิก 
จงัหวดัละไม่น้อยกว่าห้าสิบคน (“พระราชบญัญตั ิ
พรรคการเมอืง พ.ศ. 2524” 2524) (หลงัรฐัประหาร  
พ.ศ. 2534 มิได้มีการยกเลิกพระราชบัญญัติ
พรรคการเมือง พ.ศ. 2524)
	 พระราชบญัญตัพิรรคการเมอืง พ.ศ. 2541 :  
ผู้มีสิทธิเลือกตั้ง 15 คน และจะต้องมีสมาชิก 
5,000 คนขึน้ไปภายในหน่ึงร้อยแปดสบิวนั นับแต่ 
วันท่ีนายทะเบยีนรบัจดแจ้งการจดัตัง้พรรคการเมอืง  
และจะต้องมสีมาชกิกระจายตามภาคและจงัหวดั
ตามทีน่ายทะเบยีนก�ำหนด และต้องมสีาขาพรรค
อย่างน้อยภาคละหนึ่งสาขา (นพรัตน์ วงศ์วิทยา
พาณิชย์ และ นครินทร์ เมฆไตรรัตน์ ม.ป.ป.-ก)
	 พระราชบญัญตัพิรรคการเมอืง พ.ศ. 2550 :  
ผู้มีสิทธิเลือกตั้ง 15 คน และจะต้องมีสมาชิก 
5,000 คนภายในหนึ่งปีนับแต่วันที่นายทะเบียน
รับจดแจ้งการจัดตั้งพรรคการเมือง และจะต้อง
มีสมาชิกในแต่ละภาคตามบัญชีรายชื่อภาคและ
จังหวัดที่นายทะเบียนประกาศก�ำหนดไว้ และ 
จะต้องมีสาขาพรรคการเมืองอย่างน้อยภาคละ 
หนึง่สาขา (“พระราชบญัญติัประกอบรฐัธรรมนญู 
ว่าด้วยพรรคการเมือง พ.ศ. 2550” 2550)
	 พระราชบญัญตัพิรรคการเมอืง พ.ศ. 2560 :  
ผู้มีสิทธิเลือกตั้งและมีอุดมการณ์ทางการเมือง 
ในแนวทางเดียว 500 คน และก่อนยื่นค�ำขอ 
จดทะเบียน จะต้องมผีูเ้ข้าร่วมประชุมไม่น้อยกว่า  
250 คน ในการด�ำเนินการตามที่พระราชบัญญัติ 
ก�ำหนดไว้ และภายในหนึง่ปีนบัแต่วนัทีน่ายทะเบียน 

รับจดทะเบียน พรรคการเมืองจะต้องมีจ�ำนวน 
สมาชิกไม่น้อยกว่า 5,000 คน และต้องเพิ่ม
จ�ำนวนสมาชิกให้มีจ�ำนวนไม่น้อยกว่า 10,000 คน
ภายในสีปี่นบัแต่วนัทีน่ายทะเบียนรับจดทะเบียน 
(“พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วย
พรรคการเมือง พ.ศ. 2560” 2560)

ข้อสังเกตและการวิเคราะห์พื้นฐาน

	 จากข้างต้น กล่าวได้ว่า ประเทศไทยมี
กฎหมายพรรคการเมืองก่อนสหราชอาณาจักร1 
และถ้าเทียบระยะเวลาท่ีเริ่มมีการเลือกตั้ง 
ประเทศไทยเริ่มมีกฎหมายพรรคการเมืองเพียง  
18 ปี หลังมีการเลือกตั้งท่ัวไปทางตรงครั้งแรก 
ในปี พ.ศ. 2480 ที่เป็นการเลือกตั้งแบบแบ่งเขต 
(นรนิติ เศรษฐบุตร ม.ป.ป.-ก) และไม่ใช ่
การเลอืกตัง้แบบทางอ้อมทีเ่กดิขึน้ในปี พ.ศ. 2476  
(นรนติิ เศรษฐบตุร ม.ป.ป.-ค) ในขณะท่ีถ้านบัว่า 
บรเิตนมกีารเลอืกตัง้ท่ัวไปตามความเข้าใจสมยัใหม่ 
ตั้งแต่ ค.ศ. 1832 ก็จะพบว่า สหราชอาณาจักร
มีกฎหมายพรรคการเมืองหลัง ค.ศ. 1832 เป็น
เวลาถึง 168 ปี 
	 จากฐานข้อมูลของสถาบันพระปกเกล้า 
กล่าวว่า  “กฎหมายพรรคการเมืองฉบับแรกของ
ประเทศไทย คือ พระราชบัญญัติพรรคการเมือง 
พ.ศ. 2498 โดยท่ีมาของพระราชบัญญัติฉบับนี้
สืบเนื่องจากรัฐธรรมนูญในขณะนั้นได้บัญญัติไว้
ในมาตรา 26 ว่า ได้ให้เสรีภาพโดยบรบิรูณ์ในการ
ตั้งพรรคการเมืองภายใต้บังคับแห่งกฎหมาย แต่
ในขณะนัน้ยงัไม่มกีฎหมายว่าด้วยพรรคการเมอืง 

1	 สหราชอาณาจักรไม่มีพระราชบัญญัติรับรองหรือจดทะเบียนพรรคการเมืองจนกระทั่งในปี ค.ศ. 2000 ที่มี 
การตราพระราชบัญญัติพรรคการเมือง การเลือกต้ังและการท�ำประชามติ พ.ศ. 2543 หรือ Political Parties  
และ Political Parties, Elections and Referendums Act ในขณะที่ประเทศไทยมีพระราชบัญญัติ 
พรรคการเมืองครั้งแรกตั้งแต่ปี พ.ศ. 2498 และบังคับให้ผู้สมัครรับเลือกตั้งทั่วไปต้องสังกัดพรรคการเมืองครั้งแรก 
ในปี พ.ศ. 2517 ดู (แดนชัย ไชวิเศษ n.d.)

บทวิเคราะห์ฯ : จากพระราชบัญญัติพรรคการเมือง พ.ศ. 2498 จนถึงปัจจุบัน (ตอนที่ 1)
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ฉะน้ัน เพือ่ให้การจัดต้ังพรรคการเมอืงเป็นไปด้วย
ความสงบเรียบร้อยและเป็นหลักประกันให้กับ
ประชาชนในการใช้เสรีภาพจัดตั้งพรรคการเมือง
โดยมิต ้องหว่ันเกรงว่าจะมีการเอากฎหมาย 
ว่าด้วยสมาคมมาใช้บงัคับกบัพรรคการเมอืง จึงได้ 
มีการร่างพระราชบัญญัติฉบับน้ีขึ้น” (นพรัตน์  
วงศ์วิทยาพาณิชย์ และ นครินทร์ เมฆไตรรัตน์  
ม.ป.ป.-ข) และ “ในพระราชบญัญตัพิรรคการเมือง 
ฉบับนี้ก�ำหนดวิธีการก่อตั้งพรรคไว้ว่าผู ้มีสิทธิ
เลือกตั้งสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรตั้งแต่ 500 คน
ขึน้ไป หรือสมาชกิสภาผูแ้ทนราษฎรต้ังแต่ 10 คน
ขึ้นไป มีสิทธิขอจดทะเบียนจัดตั้งพรรคการเมือง 
ต่อกระทรวงมหาดไทย พรรคการเมอืงทีจ่ดทะเบยีน 
จัดตั้งแล้วมีสิทธิตามกฎหมายที่จะด�ำเนินกิจการ
ทางการเมืองและกิจการอื่นๆ เพื่อให้เป็นไปตาม 
นโยบายของพรรค ทั้งยังมีสิทธิรับเงินบ�ำรุงจาก
สมาชิกหรือรับบริจาคจากผู ้มีสิทธิออกเสียง 
เลอืกตัง้ รวมทัง้มีสถานทีท่�ำการของตนเอง ในส่วน 
ของสถานะของพรรคการเมือง นั้น กฎหมาย
มิได้ก�ำหนดให้พรรคการเมืองเป็นนิติบุคคล  
แต่กส็ามารถเป็นโจทก์หรือจ�ำเลยทางแพ่งในศาล
ได้ในนามของพรรคการเมืองเอง โดยมีหัวหน้า
พรรคเป็นผู้ด�ำเนินการแทน ส่วนอ�ำนาจในการ
เพิกถอนการจดทะเบียนพรรคการเมืองซึ่งท�ำให้
พรรคการเมืองต้องสิ้นสภาพลงนั้นเป็นอ�ำนาจ
ของศาล” (นพรัตน์ วงศ์วิทยาพาณิชย์ และ 
นครินทร์ เมฆไตรรัตน์ ม.ป.ป.-ข)
	 จะเห็นได้ว่า ภายใต้ระบบการเลือกตั้ง
ในช่วงเวลานั้น ไม่ได้บังคับให้ผู้สมัครรับเลือกตั้ง 
ต้องสังกัดพรรคการเมือง แต่สาเหตุส�ำคัญที่มี 
การตราพระราชบญัญัติพรรคการเมอืง พ.ศ. 2498  
ที่ปรากฏในหมายเหตุท้ายพระราชบัญญัติ คือ 
“เพ่ือให้การจัดต้ังพรรคการเมืองเป็นไปด้วย

ความสงบเรียบร้อยและเป็นหลักประกันให้กับ
ประชาชนในการใช้เสรีภาพจัดตั้งพรรคการเมือง
โดยมิต ้องหวั่นเกรงว่าจะมีการเอากฎหมาย 
ว่าด้วยสมาคมมาใช้บังคับกับพรรคการเมือง” 
(“พระราชบัญญัติพรรคการเมือง พ.ศ. 2498”  
2498) ดงัทีข้่อมลูของสถาบันพระปกเกล้าได้กล่าวไว้ 
ข้างต้น นัน่คอื ต้องการให้พรรคการเมอืงเป็นกลุม่
หรอืสมาคมทีไ่ม่อยูภ่ายใต้กฎหมายว่าด้วยสมาคม 
แต่อยูภ่ายใต้พระราชบญัญตัพิรรคการเมอืง และ
ที่ส�ำคัญคือ มิได้ก�ำหนดให้พรรคการเมืองเป็น
นิติบุคคล และแม้ว่าจะไม่เป็นนิติบุคคล แต่
พระราชบัญญัติก็ให้พรรคการเมือง “สามารถ
เป็นโจทก์หรือจ�ำเลยทางแพ่งในศาลได้ในนาม
ของพรรคการเมืองเอง โดยมีหัวหน้าพรรคเป็น 
ผูด้�ำเนินการแทน” ได้ ดงันัน้ พรรคการเมอืงภายใต้ 
พระราชบัญญัติพรรคการเมือง พ.ศ. 2498  
จึงไม่ได้อยู่ภายใต้กฎหมายว่าด้วยสมาคม และ
มสีถานะเป็นนติิบคุคลเหมอืนสมาคมทัว่ไป กจ็ะ
ท�ำให้เข้าใจได้ว่า พรรคการเมืองมิได้มีสถานะ
เฉกเช่นกลุ ่มหรือสมาคมทั่วไปที่อยู ่ภายใต้
กฎหมายว่าด้วยสมาคม ซึ่งแตกต่างจากกรณี 
ของสหราชอาณาจักร ที่ ในช ่วงที่ยังไม ่ม ี
พระราชบัญญัติพรรคการเมืองท่ีเริ่มต้นในปี 
ค.ศ. 2000 (พ.ศ. 2543) พรรคการเมืองใน 
สหราชอาณาจักรมีสถานะไม่แตกต่างจาก
สมาคมหรือกลุ ่มเอกชนทั่วไปที่อยู ่ภายใต้
กฎหมายว่าด้วยสมาคม	
	 จากเงื่อนไขว ่าด ้วยจ�ำนวนสมาชิก
พรรคการเมืองในการจดทะเบียนพรรคตาม 
พระราชบญัญตัพิรรคการเมอืง พ.ศ. 2498 พบว่า  
กฎหมายได้ก�ำหนดไว้ว่า “ผูม้สีทิธเิลอืกตัง้สมาชิก
สภาผูแ้ทนราษฎรตัง้แต่ 500 คนข้ึนไปหรือสมาชิก
สภาผู้แทนราษฎรตั้งแต่ 10 คนข้ึนไป” ซึ่งถ้า

>> ศาสตราจารย์ ดร.ไชยันต์ ไชยพร 
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เทียบเคียงกับกรณีของสหราชอาณาจักรและ
บางประเทศแล้ว จะพบว่า การก�ำหนดจ�ำนวน
ถึง 500 คน นับว่ามากเมื่อเทียบกับกรณีของ 
สหราชอาณาจักรที่ก�ำหนดไว้เพียง 2 คน ใน 
พระราชบัญญัติพรรคการเมือง การเลือกตั้งและ
การท�ำประชามติ ค.ศ. 2000 (The National 
Archives 2000) แต่น้อยกว่าของสวีเดนท่ี 
ก�ำหนดไว้ถงึ 1,500 คน (Government Offices 
of Sweden n.d.) แต่แน่นอนว่า การเปรยีบเทยีบ 
ดังกล่าวย่อมมีปัญหาในแง่ของช่วงเวลาและ
บริบทที่แตกต ่างกัน ด ้วยพระราชบัญญัติ
พรรคการเมอืง พ.ศ. 2498 ถอืก�ำเนดิขึน้ในบรบิท
ทีป่ระเทศไทยเพ่ิงเปล่ียนแปลงการปกครองมาได้
เพยีง 23 ปี อกีทัง้การปกครองแบบประชาธปิไตย
อันมีพระมหากษัตริย์เป็นประมุขก็ยังไม่ตั้งมั่น 
และไม่ได้เกิดกลุ่มหรือพรรคการเมืองที่แข็งขัน 
ทีเ่ป็นจ�ำนวนมากพอก่อนทีจ่ะมกีารตราพระราช- 
บญัญตัพิรรคการเมอืงออกมา  ในขณะทีเ่งือ่นไขของ 
การจดทะเบียนพรรคการเมืองสหราชอาณาจักร
ท่ีออกมาครัง้แรกในปี ค.ศ. 2000 และของสวเีดน
ในช่วงปลายศตวรรษที่ยี่สิบต่อต้นศตวรรษที่ 
ยี่สิบเอ็ด ซึ่งในช่วงเวลาดังกล่าวนี้ การปกครอง 
แบบประชาธิปไตยอันมีพระมหากษัตริย์เป็น
ประมุขได้ตั้งมั่นแล้ว และมีพรรคการเมืองที่ 
เข้มแข็งและการแข่งขันระหว่างพรรคการเมือง
อย่างจริงจังแล้วด้วย 	 	 	 	
	 ดังน้ัน ในการท�ำความเข้าใจที่มาของ
การก�ำหนดจ�ำนวนดังกล่าวน้ี จะต้องพิจารณา
ถึงเป้าหมายและเง่ือนไขทางการเมืองของแต่ละ
ประเทศ  เพราะอย่างกรณีของสหราชอาณาจักร 
ดังที่ได้กล่าวไปแล้ว และขอย�้ำอีกครั้งว่า การ 
ตราพระราชบญัญตัพิรรคการเมอืง ค.ศ. 2000 น้ัน 
เกดิขึน้หลงัจากทีพ่รรคการเมอืงได้ลงหลกัปักฐาน 

และถือได้ว่าเป็นพรรคทีม่ฐีานมวลชนเป็นจ�ำนวนมาก 
และเข้มแข็งอยู ่แล้ว อีกท้ังระบบการเลือกตั้ง 
ของสหราชอาณาจักรก็เป็นแบบอิสระท่ีผู้สมัคร 
จะลงแข่งขันเลือกตั้งในแบบสังกัดพรรคหรือ 
อิสระก็ได้ อีกทั้งก็ไม่ได้มีหลักการที่จะสนับสนุน 
การเงินแก่พรรคการเมืองเป็นเงินจ�ำนวนมาก 
อย่างในกรณีของสวีเดนจึงไม่จ�ำเป็นต้องระบ ุ
จ�ำนวนสมาชิกมากมายอะไรในตอนจดทะเบียน 
พรรคการเมือง และภายใต้เงื่อนไขที่ก�ำหนด 
จ�ำนวนเพียง 2 คน ในกรณีของสหราชอาณาจักร 
กเ็ท่ากบัเป็นการให้เสรภีาพแก่พลเมืองทีป่ระสงค์ 
จะลงสมคัรแข่งขนัเลอืกตัง้โดยจดัตัง้พรรคการเมอืง  
อกีท้ังพรรคการเมอืงหลักๆ กเ็ป็นพรรคท่ีมสีมาชิก
หรือผู้สนับสนุนที่เป็นคนจ�ำนวนมากอยู่แล้ว	
	 ส่วนในกรณีของสวีเดนนั้น เนื่องจาก 
ระบบการจดัสรรท่ีนัง่ในรฐัสภากระท�ำโดยคดิเฉลีย่ 
จากจ�ำนวนคะแนนเสยีงท่ีแต่ละพรรคการเมอืงได้  
จึงท�ำให้เท่ากับบังคับโดยกลายๆ ให้ผู้สมัครต้อง 
ลงสมัครแบบสังกัดพรรคการเมือง อีกท้ังสวีเดน 
ยงัก�ำหนดให้งบประมาณสนบัสนนุเป็นจ�ำนวนมาก 
แก่พรรคการเมอืง คดิเป็นร้อยละ 90 ของงบประมาณ 
การใช้จ่ายของพรรคการเมอืง ท�ำให้สวีเดนวางเงือ่นไข 
เคร่งครัดในจ�ำนวนสมาชิกในการจดทะเบียน
พรรคการเมอืง และเพ่ือให้แน่ใจว่าพรรคการเมอืง
มีส่วนของสมาชิกที่เป็นคนจ�ำนวนมาก (“Party 
finance in Sweden” 2020)
	 ในกรณขีองไทย ค�ำถามคือ จากท่ีก�ำหนด 
ไว้ว่าจะต้องมีบุคคลที่มีสิทธิเลือกตั้งร่วมกันเป็น 
จ�ำนวน 500 คน ถงึจะจดทะเบยีนพรรคการเมอืง 
ในปี พ.ศ. 2498 ได้นั้น ถือว่าเป็นจ�ำนวนที่มาก 
หรือน้อยเพียงไร? และการรวมกลุ่มหรือการตั้ง
พรรคการเมืองช่วงระหว่าง พ.ศ. 2475-2498  
เป็นอย่างไร? มีจ�ำนวนสมาชิกเท่าไร?	
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	 ในช่วงเปลี่ยนแปลงการปกครอง ได้
เกิดกลุ ่มหรือสมาคมทางการเมืองภายใต้ชื่อ 
“สมาคมคณะราษฎร” และจากข้อมลูของสถาบนั 
พระปกเกล้าได้กล่าวถึงที่มาและจุดประสงค์
ของ “สมาคมคณะราษฎร” ไว้ว่า “การจัดต้ัง
สมาคมคณะราษฎรเป็นหนึ่งในอุดมการณ์ของ
คณะราษฎรที่ประกาศชัดในระหว่างการปฏิวัติที่
ต้องการให้ ‘ราษฎรทัง้หลายพงึรูเ้ถดิว่า ประเทศนี ้
เป็นของราษฎร … จงพร้อมใจกันช่วยเหลือ 
คณะราษฎรให้ท�ำกิจอันจะคงอยู่ชั่วฟ้าดินนี้ให้
ส�ำเร็จ’ ฉะน้ันภายหลังการปฏิวัติคณะราษฎรได้
มีการเปิดรับสมัครสมาชิกสมาคมคณะราษฎร
ในวันที่ 27 มิถุนายน พ.ศ. 2475 ซึ่งได้รับความ
สนใจจากราษฎรล้นหลาม โดยทางคณะราษฎร
ได้ส่ง นายสงวน ตุลารักษ์ สมาชิกคณะราษฎร
สายพลเรอืนไปแสดงปาฐกถาทีโ่รงเรยีนกฎหมาย
เรือ่งการเปล่ียนแปลงการปกครอง และในโอกาส
เดียวกันได้เชิญชวนให้ผู้ฟังปาฐกถาลงชื่อสมัคร
สมาชิกสมาคมคณะราษฎร และในวันเดียวกัน
นายทวี บุณยเกตุ ไปเชิญชวนคนเข้าสมาคม 
คณะราษฎรทีว่งัสราญรมย์ บรรยากาศและความ
ตื่นตัวทางการเมืองของราษฎรท�ำให้การสมัคร
สมาชิกสมาคมคณะราษฎรเป็นไปอย่างคึกคัก 
การตอบรับที่ดีของราษฎรท�ำให้สมาชิกสมาคม 
ราษฎรมจี�ำนวนมากถงึ 10,000 คน” (ปกรณ์เกยีรติ  
ดีโรจนวานิช ม.ป.ป.) โดยมาจากการเปิดรับ
สมาชิกทั่วประเทศ (“คณะราษฎร” 2563)
	 จากตัวเลข 10,000 คนในปี พ.ศ. 2475 
และจากข้อมูลของธนาคารแห่งประเทศไทย 
ประชากรไทยในปี พ.ศ. 2472 มีจ�ำนวน  
11,506,207 คน ดังนั้น สมาชิกสมาคม 
คณะราษฎรที่มีจ�ำนวนถึง 10,000 คน จึงคิดเป็น
ร้อยละ 0.09 ของประชากรไทยทั้งหมด ดังนั้น  

เมือ่น�ำไปเทยีบกบัตวัเลขของสมาชกิพรรคการเมอืง 
ในสวีเดนและในสหราชอาณาจักรในระหว่าง 
ปี ค.ศ. 2017-2019 ก็นับว่าน้อยกว่ามากทีเดียว
ส�ำหรับจ�ำนวนสมาชิกพรรคหรือกลุ่มการเมือง 
ต่อจ�ำนวนประชากร ทั้งนี้ ยังไม่ได้เปรียบเทียบ 
ในช่วงเวลาเดยีวกนัของทัง้สามประเทศ แต่ถ้าค�ำนงึ 
ถึงเง่ือนไขของประเทศไทยท่ีเพิ่งเปลี่ยนแปลง
การปกครองใหม่ๆ ก็อาจจะกล่าวได้ว่า ไม่น้อย
ทีเดียว โดยเฉพาะเมื่อเทียบกับจ�ำนวนสมาชิก
พรรคการเมืองส่วนใหญ่ของไทยในปัจจุบัน 
(ส�ำนักกิจการพรรคการเมืองและการออกเสียง
ประชามติ 2561)
	 แต่กระนั้น ค�ำถามคือ สมาชิกสมาคม
คณะราษฎรมีจ�ำนวนมากหรือน้อย เมื่อพิจารณา
ภายในบริบทการเมืองไทยขณะนั้น? การจะ 
ตอบค�ำถามนี้เราก็คงต้องเปรียบเทียบกับกลุ่ม
หรือสมาคมการเมืองอื่นๆ ในประเทศไทยในช่วง 
เวลาเดียวกันนั้น ซ่ึงจากข้อมูลส�ำนักวิชาการ 
ส�ำนกังานเลขาธกิารสภาผู้แทนราษฎรได้กล่าวถึง  
“สมาคมคณะราษฎร” ไว้ว่า “เดิมทีเดียวนั้น  
คณะราษฎรมีเพียงเป้าหมายร่วมกันในการท่ีจะ 
เลกิระบอบการปกครองแบบสมบูรณาญาสทิธริาชย์ 
เท่านั้น เม่ือเปลี่ยนแปลงการปกครองส�ำเร็จแล้ว  
จึงตระหนักในภารกิจของการรวมกลุ ่มทาง 
การเมอืงของตน จงึได้ด�ำเนนิการจดทะเบยีนเป็น
สมาคมคณะราษฎร ตามประมวลกฎหมายแพ่ง
และพาณิชย์ เป็นสมาคมที่มีวัตถุประสงค์ทาง 
การเมือง โดยไม่เปิดโอกาสให้กลุ ่มอื่นๆ ได ้
ด�ำเนินการท�ำนองเดียวกัน แม้แต่กลุ ่มของ 
หลวงวิจิตรวาทการจะขอจัดตั้งคณะชาติข้ึนมา 
กลับถูกปฏิเสธด้วยเหตุผลที่ว่าสถานการณ์ยัง 
ไม่ให้อ�ำนาจให้มีพรรคการเมืองได้หลายพรรค 
อาจท�ำให้ประชาชนสับสน และนักการเมืองท่ี

>> ศาสตราจารย์ ดร.ไชยันต์ ไชยพร 
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เป็นนกัฉวยโอกาส อาจสร้างความแตกแยกขึน้ใน
หมูป่ระชาชนได้” (ชงคชาญ สวุรรณมณ ี2558)
	 เมือ่กล่าวถงึความพยายามจัดต้ังสมาคม
การเมอืงทีช่ือ่ “สมาคมคณะชาติ”  ข้อมลูเกีย่วกบั
สมาคมคณะชาตไิด้กล่าวไว้ว่า “สมาคมคณะชาติ 
เป็นความพยายามในการจัดต้ังพรรคการเมือง
ฝ่ายตรงข้ามคณะราษฎร ภายหลังจากที่มีการตั้ง 
สมาคมคณะราษฎร ภายหลังถกูพระยามโนปกรณ 
นติิธาดา (ก้อน หตุะสิงห์) ประธานคณะกรรมการ 
ราษฎรในขณะนัน้ปฏเิสธ โดยอ้างว่าสภาพบ้านเมอืง 
ยังไม่พร้อม คณะชาติก่อต้ังขึ้นใน พ.ศ. 2475  
โดยมผีูย้ืน่ขอจดทะเบยีน คอื พระยาโทณวณกิมนตรี  
(วิสุทธิ์ โทณวณิก) พระยาศราภัยพิพัฒ (เลื่อน 
ศราภัยวานิช) หลุย คีรีวัต หลวงวิจิตรวาทการ 
(วิจิตร วิจิตรวาทการ) และเจ้านายเชื้อพระวงศ์ 
อีกหลายองค์ เนื่องมาจากข้าราชการทหารและ 
ขุนนางชั้นสูงของระบอบเก่า มีความคิดเห็นว่า
พรรคการเมืองที่มีพรรคเดียว คือ คณะราษฎร 
ไม่ใช่ประชาธิปไตย เมือ่คณะราษฎรจดัตัง้สมาคม 
โดยมีลักษณะเป็นพรรคการเมอืง ประกาศรบัสมคัร 
สมาชกิและมผีูส้มัครมากมาย หลวงวจิิตรวาทการ 
จึงต้ังคณะชาติขึ้นเพื่อเป็นสมาคมทางการเมือง 
ของกลุ่มผู ้ไม่เห็นด้วยกับคณะราษฎร รัฐบาล 
พระยามโนปกรณนิตธิาดา น�ำความกราบบงัคมทลู 
ปรึกษาพระบาทสมเด็จพระปกเกล้าเจ้าอยู่หัว  
กลับได้รับพระราชกระแสว่าไม่ควรอนุญาต
เพราะจะท�ำให้เกิดความแตกแยกในกาลอัน 
ไม่เหมาะสม จงึแนะน�ำให้ยบุเลกิไปทัง้สองสมาคม 
รัฐบาลจึงปฏิเสธข้อเสนอต้ังพรรคการเมืองชื่อ 
‘สมาคมคณะชาต’ิ ในเดือนมกราคม พ.ศ. 2476” 
(“สมาคมคณะชาติ” 2562)
	 จากข้อมูลข้างต้น ท�ำให้เราเข้าใจได้ว่า  
ในช่วงเวลาดังกล่าว จะมแีต่ “สมาคมคณะราษฎร”  

เท่านั้น และสมาคมคณะราษฎรในฐานะท่ีเป็น
คณะผู้ก่อการเปลี่ยนแปลงการปกครองและ 
กุมอ�ำนาจอยู่ในขณะนั้นไม่เปิดโอกาสให้มีการ 
ต้ังสมาคมการเมืองอื่นๆ แม้ว่าจะมีผู้พยายาม 
ก่อตั้งข้ึนก็ตาม ไม่เปิดโอกาสและพื้นท่ีให้มี 
สมาคมท่ีเป็นคู่แข่งทางการเมือง อย่างท่ีมีกลุ่ม 
การเมืองหรือพรรคการเมืองต่างๆ ในสวีเดนหรือ 
สหราชอาณาจักรในอดีต อีกท้ังการมีตัวเลข 
สมาชิกสมาคมคณะราษฎรเป ็นจ�ำนวนถึง  
10,000 คน ก็ไม่น ่าจะได้รับการตีความว่า
ทั้งหมดเป็นกลุ่มคนที่มีอุดมการณ์ทางการเมือง 
ร่วมกับคณะราษฎรเท่านั้น แต่อาจจะตีความ
เป็นอื่นได้ด้วย นั่นคือ บรรดาข้าราชการและ 
ผูท้ีส่มคัรเป็นสมาชิกสมาคมคณะราษฎรต้องการ
หันไปอยู่ข้างผู้มีอ�ำนาจทางการเมืองเพ่ือความ
ปลอดภัยและความก้าวหน้าในหน้าท่ีการงาน
เท่านั้น เนื่องจากแกนน�ำของสมาคมคณะราษฎร
ล้วนแต่เป็นผู ้ที่กุมอ�ำนาจทางการเมืองอยู ่ใน 
ขณะนั้น (ภูริ ฟูวงศ์เจริญ 2560, 68)
	 แต่อย่างไรก็ตาม จากข้อมูลข้างต้นที่ว่า  
“….ได้รบัพระราชกระแสว่าไม่ควรอนญุาตเพราะ 
จะท�ำให้เกดิความแตกแยกในกาลอนัไม่เหมาะสม  
จึงแนะน�ำให้ยุบเลิกไปท้ังสองสมาคม รัฐบาลจึง 
ปฏิเสธข้อเสนอตั้งพรรคการเมืองชื่อ ‘สมาคม
คณะชาติ’ ในเดือนมกราคม พ.ศ. 2476” และ 
สมาคมคณะราษฎรก็ถูกยุบไปด้วย และก็รวมถึง 
การไม่สามารถมีพรรคการเมืองคณะราษฎรด้วย 
เพราะแม้นว่า “หลังพระยาพหลพลพยุหเสนา 
หนึ่งในสมาชกิคณะราษฎร ได้เปน็นายกรัฐมนตรี
แล้วก็ยังไม่ยกเลิกการห้ามจัดตั้งพรรคการเมือง 
สมาคมคณะราษฎรจึงเปลี่ยนบทบาทเป ็น 
‘สโมสรราษฎร์สราญรมย์’ ที่มิได้มีวัตถุประสงค์
เป็นองค์การการเมืองโดยตรง” (“คณะราษฎร” 
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2563) จะเห็นได้ว่า แม้นเมื่อสมาชิกคณะราษฎร 
ได ้เป ็นนายกรัฐมนตรี ก็ยังไม ่ต ้องการให้มี
พรรคการเมือง ซึ่งเป็นความเห็นที่ไม่ต่างจาก 
พระบาทสมเด็จพระปกเกล้าเจ้าอยู่หัว ซึ่งต่อ
ประเด็นดังกล่าวนี้  นักรัฐศาสตร์ที่ศึกษาใน
ประเด็นดังกล่าวนี้อย่าง ภูริ ฟูวงศ์เจริญ ได้ให้
ค�ำอธิบายถึงสาเหตุที่เป็นไปได้ที่ทุกฝ่ายยังไม่
ต้องการให้มพีรรคการเมอืงและมพีระราชบญัญตัิ
พรรคการเมืองขึ้นด้วยเหตุผลสามประการคือ 
	 หนึง่ ไม่มแีรงกดดันเรยีกร้องต่อตัวแสดง 
ทางการเมือง (political actors) ขณะนั้นให้มี 
พรรคการเมอืงและมพีระราชบญัญตัพิรรคการเมอืง 
จากสังคมในวงกว้างหรืออย่างมีนัยส�ำคัญ 
	 สอง ในความเข้าใจของตัวแสดงทาง 
การเมืองขณะนั้น หากมีกลุ ่มการเมืองหรือ
พรรคการเมืองเกิดขึ้น ก็จะยังเป็นกลุ ่มหรือ
พรรคที่มุ่งเน้นไปที่การต่อสู้เพื่อการเปลี่ยนแปลง
ระบอบ (regime change) นั่นคือ ในการรับรู้
ของฝ่ายคณะราษฎร กลุ่มที่ต้องการจัดต้ังเป็น
พรรคการเมืองต้องการให้พรรคเป็นกลไกในการ
ขับเคลื่อนต่อสู้เพื่อเปลี่ยนแปลงระบอบกลับมา
เป็นสมบูรณาญาสิทธิราชย์ ส่วนในการรับรู้ของ
ฝ่ายตรงข้ามคณะราษฎรเชื่อว่ากลุ่มที่ต้องการ 
จัดต้ังเป็นพรรคการเมืองต้องการให้พรรคเป็น
กลไกในการขับเคลื่อนต่อสู ้เพื่อเปลี่ยนแปลง
ระบอบที่ไม่มีสถาบันพระมหากษัตริย์หรือเป็น

คอมมิวนิสต์ หลักฐานที่สนับสนุนเหตุผลดังกล่าว
จะเห็นได้จาก “ข้อเสนอจัดต้ังพรรคการเมือง
ในรายงานการประชุมสภาผู้แทนราษฎร คร้ังท่ี  
24/477 (สามัญ) สมัยที่  2 วันเสาร ์ที่  23 
กุมภาพันธ์ พ.ศ. 2477” (ส�ำนักงานเลขาธิการ
สภาผู ้แทนราษฎร 2477) โดยแต่ละฝ่าย 
เห็นว่า ฝ่ายตรงข้ามมีศักยภาพและก�ำลังที่จะ 
ขับเคลื่อนการเปลี่ยนแปลงระบอบได้ หากให้มี
การจัดตั้งพรรคการเมืองแต่ละฝ่ายข้ึน ก็อาจจะ
น�ำไปสู่ความขัดแย้งที่แต่ละฝ่ายอาจจะควบคุม
ไม่ได้ 
	 สาม เมื่อฝ่ายใดฝ่ายหนึ่งได้เปรียบทาง 
การเมอืง ได้แก่ เป็นรฐับาล กเ็หน็ว่าตนจะสามารถ 
รกัษาอ�ำนาจและได้ประโยชน์จากการท่ีอกีฝ่ายหนึง่ 
ยังไม ่สามารถจัดต้ังเป ็นพรรคการเมืองได ้  
(ภูริ ฟูวงศ์เจริญ 2560, 244-245) ดังนั้น  
จากการที่ ไม่มีสมาคมการเมืองและไม่ให ้ม ี
การจัดตั้งพรรคการเมอืงในช่วงเวลานัน้ จงึท�ำให้
เราไม่สามารถมีตัวเปรียบเทียบกับจ�ำนวนสมาชิก
สมาคมคณะราษฎรได้ และตัวเลขดังกล่าว 
จึงไม่สามารถน�ำมาบ่งช้ีได้ว่าเป็นจ�ำนวนสมาชิก
พรรคหรือกลุ ่มการเมืองในความหมายของ 
สมาชกิพรรคการเมอืงได้ ตามเหตผุลทีไ่ด้กล่าวไป
ข้างต้น2	
	 ต่อมาในปี พ.ศ. 2489 ได้มคีวามพยายาม 
จดัท�ำรฐัธรรมนญูฉบับใหม่ข้ึน และเป็นรฐัธรรมนญู 

2 อย่างไรก็ตาม ในปี พ.ศ. 2485 ได้มีการตั้งพรรคคอมมิวนิสต์แห่งประเทศไทยขึ้น แต่เป็นการก่อตั้งขึ้นแบบลับๆ และ
มสีมาชกิก่อตัง้ 57 คน ก่อนหน้านีม้กีารออกกฎหมายเกีย่วกับคอมมิวนสิต์ข้ึนเป็นฉบบัแรกคอื พระราชบญัญตัว่ิาด้วย
คอมมิวนิสต์ พ.ศ. 2476 ต่อมาได้มีการปรับแก้กฎหมายคอมมิวนิสต์ฉบับนี้อีกครั้งในปี พ.ศ. 2478 และได้ยกเลิกไป 
ในสมัยรัฐบาลหลวงธ�ำรงนาวาสวัสด์ิ เมื่อ 29 ตุลาคม 2489 และในปี พ.ศ. 2495 ได้มีการตราพระราชบัญญัติ
ป้องกนัการกระท�ำอนัเป็นคอมมวินิสต์ขึน้ โดยก�ำหนดให้มบีทลงโทษทีร่นุแรงกว่าเดมิและมนียิามทีก่ว้างขวางมากขึน้  
ดู นิตยสาร สารคดี ฉบับที่ 232 มิถุนายน 47 ปีที่ 20 "บทสัมภาษณ์ ธง แจ่มศรี เลขาธิการพรรคคอมมิวนิสต ์
แห่งประเทศไทย" ใน ("รายชื่อพรรคการเมืองในประเทศไทย" 2563)

>> ศาสตราจารย์ ดร.ไชยันต์ ไชยพร 
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ฉบับแรกที่ได้ให้สิทธิเสรีภาพในการต้ังพรรค 
การเมืองขึ้นในประเทศไทย โดยในมาตรา 14  
ซ่ึงเป็นส่วนหน่ึงของหมวดสิทธิและหน้าที่ของ 
ชนชาวไทยของรฐัธรรมนญูระบวุ่า บคุคลย่อมมสีทิธ ิ
ในการ “ตั้งคณะพรรคการเมือง” (“รัฐธรรมนูญ
แห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2489” 
2489, 328) ในขณะทีก่่อนหน้าน้ี มคีวามพยายาม
อยู่หลายครัง้ทีจ่ะผลกัดนัในการออกกฎหมายให้มี
การจัดตั้งพรรคการเมืองขึ้นแต่ไม่ส�ำเร็จเพราะมี 
ผู้คัดค้าน ดังที่ปรากฏในรายงานการประชุมสภา
ผู้แทนราษฎรที่ผ่านมา ดังนั้น จึงเกิดข้อสงสัยว่า  

การที่ผ่านร่างรัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2489 ในส่วนที่ 
ให้บุคคลมีสิทธิในการตั้งพรรคการเมืองได้นั้น  
มเีหตผุลสนับสนนุและข้อถกเถียงคดัค้านอย่างไร
ถึงสามารถผ่านประเด็นดังกล่าวนี้ได้ และเมื่อไป
สืบค้นรายงานการประชุมของคณะกรรมาธิการ
ร่างรัฐธรรมนูญ ทว่ากลับไม่ปรากฏเหตุผลของ
คณะกรรมาธิการร่างรัฐธรรมนูญในประเด็นใหม ่
เ ก่ียวกับคณะพรรคการเมืองนี้ ในการแถลง 
หลกัการส�ำคญั 7 ข้อ ในการพจิารณาวาระที ่1 ของ 
การแก้ไขรฐัธรรมนูญทีค่ณะกรรมาธกิารแถลงต่อ
สภา3 รวมถึงไม่ปรากฏว่ามผู้ีอภปิรายคดัค้านหรอื
สนบัสนุนเรือ่งการมหีรอืไม่มคีณะพรรคการเมอืง
ในรัฐธรรมนูญเป็นครั้งแรก ทั้งที่ข ้อความใน
มาตรา 14 เป็นหนึ่งในประเด็นที่มีการอภิปราย
อย่างกว้างขวางในวาระที่ 2 หรือชั้นแปรญัตติ 
(ส�ำนักงานเลขาธิการสภาผู้แทนราษฎร 2489จ, 
2489d) แต่ประเด็นหลักที่สมาชิกสภาผู้แทน
ราษฎรแปรญัตติกลับเป็นเรื่องสิทธิและเสรีภาพ

ในการพิมพ์และการโฆษณามากกว่า ในขณะที่
สิทธิในการจัดตั้งพรรคการเมืองถูกกล่าวถึงเพียง 
ครั้งเดียวในการอภิปรายของ พล.ต.ต.ชลอ  
ศรธีนากร (ส.ส. ประเภทที ่2) ว่า “ในมาตรา 14 นัน้ 
เขียนไว้เป็นแม่บท คือ รัฐธรรมนูญนี้เราก็ทราบดี 
แล้วว่าเป็นแม่บทแล้วไปเขียนแจกลูกเอาทีหลัง  
การพิมพ ์ เราก็มีพระราชบัญญัติการพิมพ ์  
คณะพรรคการเมอืงต่อไปกต้็องมกีฎหมายเกีย่วกับ 
คณะพรรคการเมอืง” (ส�ำนกังานเลขาธกิารสภา
ผู้แทนราษฎร 2489จ, 1238) โดยในระหว่าง 

ที่ก�ำลังจัดท�ำร่างรัฐธรรมนูญฉบับปี พ.ศ. 2489  
นั้นเอง รัฐสภาก็ได้มีการพิจารณารับหลักการ
ร่างพระราชบัญญัติพรรคการเมืองที่เสนอโดย
นายดุสิต บุญธรรม ซึ่งก�ำหนดให้พรรคการเมือง
ที่จัดตั้งขึ้นจะต้องประกอบด้วยจ�ำนวนสมาชิก
ไม่น้อยกว่าจ�ำนวนสมาชิกสภาผู ้แทนราษฎร
ในรัฐสภา (คือ 178 คน) และมีบทบัญญัติท่ี
ห้ามมิให้ข้าราชการประจ�ำเข้ามาเป็นสมาชิก
พรรคการเมอืง (ส�ำนกังานเลขาธกิารสภาผูแ้ทน
ราษฎร 2489ค, 43) และต่อมารัฐสภาได้ลงมติ
ให้มีการตั้งคณะกรรมการวิสามัญเพื่อพิจารณา
ร่างดังกล่าวในการแปรญัตติโดยมี ม.ร.ว.คึกฤทธิ์  
ปราโมช เป็นประธาน แต่ผลปรากฏว่า กรรมาธกิาร
จ�ำนวนมากไม่สามารถมาเข้าประชุมด้วยเหตุผล
ต่างๆ อันเป็นเหตุให้การพิจารณาดังกล่าวเป็นไป 
โดยล่าช้า (ส�ำนักงานเลขาธิการสภาผู ้แทน
ราษฎร 2489ก, 67) และเป็นเหตใุห้กระบวนการ 
ทัง้หมดต้องยตุลิงหลงัการรฐัประหาร 8 พฤศจกิายน  
พ.ศ. 2490 ส่งผลให้กระบวนการสถาปนาพรรค 

3	 ซึ่งมีสาระส�ำคัญอยู่ที่การแก้ไขเปล่ียนแปลงรัฐธรรมนูญ โดยให้รัฐสภาประกอบด้วย 2 สภา การยกเลิกสมาชิก 
สภาผู้แทนราษฎรประเภทที่ 2 การห้ามมิให้ข้าราชการประจ�ำด�ำรงต�ำแหน่งทางการเมืองเป็นหลัก ดู (ส�ำนักงาน
เลขาธิการสภาผู้แทนราษฎร 2489ข, 4)

บทวิเคราะห์ฯ : จากพระราชบัญญัติพรรคการเมือง พ.ศ. 2498 จนถึงปัจจุบัน (ตอนที่ 1)
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การเมอืงในฐานะสถาบนัการเมอืงต้องหยดุชะงกั
ลงอีกครั้งหนึ่ง (ภูริ ฟูวงศ์เจริญ 2560, 219)4 
แม้การร่างพระราชบัญญัติพรรคการเมืองในปี  
พ.ศ. 2489 จะไม่ส�ำเร็จลงอีกครั้งหนึ่ง อีกทั้ง
เจตนารมณ์ของคณะกรรมาธิการวิสามัญที่เสนอ
ให้มีการแก้ไขรัฐธรรมนูญครั้งแรกก่อนที่จะ

กลายมาเป็นรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย  
พุทธศักราช 2489 เกี่ยวกับการจัดต้ังคณะ
พรรคการเมืองในฐานะสิทธิหนึ่งของชนชาวไทย 
ก็ไม่ปรากฏชัดเจน จึงอาจท�ำให้ตีความเจตนา 
ที่อยู่เบื้องหลังการริเริ่มให้มีการบรรจุบทบัญญัติ
เกี่ยวกับการจัดต้ังคณะพรรคการเมืองดังกล่าว 

เป็นคร้ังแรกของรฐัธรรมนญูแห่งราชอาณาจกัรไทย  
พุทธศักราช 2489 ได้ดังนี้ 
	 ประการแรก จากการสมัภาษณ์ นครนิทร์  
เมฆไตรรตัน์ ผูเ้ชีย่วชาญด้านการเมอืงการปกครอง 
และรัฐธรรมนูญเปรียบเทียบ ได้ให้ความเห็นว่า  
แม้ว่าจะไม่ได้มกีารก�ำหนในรฐัธรรมนญูก่อนหน้านี ้
ให้มีการจัดตั้งพรรคการเมืองได้ แต่ในทางปฏิบัติ  
ได้เกดิมกีารรวมตัวเป็นกลุม่การเมอืงในสภาผูแ้ทน 
ราษฎรมาตัง้แต่แรกและมพีฒันาการมาโดยตลอด 
แม้แต่บุคคลเครือข่ายคณะราษฎรเองก็แตกออก
เป็นกลุ่มการเมืองสภา รวมทั้งกลุ่มตรงข้ามและ
กลุ่มอื่นๆ (นครินทร์ เมฆไตรรัตน์ 29 เมษายน 
พ.ศ. 2563)
	 จากข้างต้น ผู ้เขียนจึงเห็นว่า ดังนั้น  
เมื่อถึงปี พ.ศ. 2489 การที่รัฐธรรมนูญรับรอง 
ให้มีการจัดตั้งพรรคการเมืองจึงเข้าข่าย fait  
accompli น่ันคอื จะมรีฐัธรรมนญูรองรบัหรอืไม่ 

มันก็ได้เกิดกลุ่มหรือพรรคการเมืองในทางปฏิบัติ
ขึ้นอยู่แล้ว และการเกิดการรวมตัวกันเป็นกลุ่ม
หรือพรรคของบรรดา ส.ส. ในสภาผู้แทนราษฎร
สอดคล้องกบัทฤษฎ ี“กฎเหลก็แห่งคณาธปิไตย” 
ดังที่ได้อธิบายไปแล้วข้างต้น และเมื่อมีกลุ่มหรือ
พรรคในทางปฏิบัติอยู่แล้ว สิ่งท่ีควรเกิดข้ึนก็คือ 
การรบัรองให้ถกูต้องตามกฎหมาย และการท�ำให้
การรวมตัวเป็นพรรคของ ส.ส. อยู่ในระเบียบ
แบบแผนของความเป็นพรรคการเมือง ซึ่งเริ่มต้น 
จากกฎหมายรัฐธรรมนูญนั่นเอง และแน่นอนว่า 
เมือ่เกดิขึน้ในทางปฏบิตัแิล้ว เพือ่ให้เกดิความเป็น 
ระบบระเบียบและเพือ่ความเป็นธรรมในการจดัตัง้ 
พรรคการเมือง จึงต้องมีการตราพระราชบัญญัติ
พรรคการเมอืงตามมา ซึง่จากข้างต้น จะเหน็ได้ว่า  

ระหว่างที่ก�ำลังจัดท�ำร่างรัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2489  
รัฐสภาก็ได ้มีการพิจารณารับหลักการร ่าง 
พระราชบัญญัติพรรคการเมืองท่ีเสนอว่า ในการ
จดทะเบยีนจดัตัง้พรรคการเมอืง จะต้องมจี�ำนวน
สมาชิกพรรคการเมืองไม่น้อยกว่าจ�ำนวนสมาชิก
สภาผู้แทนราษฎรในรัฐสภา (คือ 178 คน) และ
มีบทบัญญัติที่ห้ามมิให้ข้าราชการประจ�ำเข้ามา
เป็นสมาชิกพรรคการเมือง แต่เกิดรัฐประหาร
ข้ึนเสียก่อน จึงไม่ได้มีการออกพระราชบัญญัต ิ
ดังกล่าว แต่จะเห็นได้ว ่า เมื่อในทางปฏิบัต ิ
และในความเป็นจริงได้เกิด “พรรคการเมือง”  
ข้ึนแล้ว จึงสมควรท�ำให้ถูกต้องตามกฎหมาย
และการออกพระราชบัญญัติพรรคการเมือง 
กเ็พือ่ควบคุมการจดทะเบียนจดัตัง้พรรคการเมอืง
ให้ถูกต้อง เช่น จะต้องมีสมาชิกพรรคเท่าไร 

4 ทั้งนี้ก่อนหน้าร่างพระราชบัญญัติของ นายดุสิต บุญธรรม ได้เคยมีสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรเสนอร่างพระราชบัญญัติ
พรรคการเมืองมาก่อนหน้านั้นแล้วถึง 3 ครั้ง แต่ไม่ประสบผลส�ำเร็จตั้งแต่ในชั้นรับหลักการ คือร่างของ นายยู่เกียง  
ทองลงยา (ส.ส. จากจังหวัดกาญจนบุรี) ร่างของ นายเตียง สิริขันธ์ (ส.ส. จากจังหวัดสกลนคร) และร่างของ  
พระยาวิฑูรธรรมพิเนต (ส.ส. จากจังหวัดอุทัยธานี) ดู (ส�ำนักงานเลขาธิการสภาผู้แทนราษฎร 2489ค, 48)

>> ศาสตราจารย์ ดร.ไชยันต์ ไชยพร 
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ถึงจะจดทะเบียนเป็นพรรคการเมืองได้ และ
ด้วยเหตุน้ีเองที่ไม่มีหลักฐานปรากฏเหตุผลของ 

คณะกรรมาธิการร่างรัฐธรรมนูญในประเด็นใหม ่

เกี่ยวกับคณะพรรคการเมือง เพราะน่าจะเป็น 

ท่ีเข้าใจและเห็นชอบด้วยกันทุกฝ่ายอยู ่แล้ว 

ถึงการด�ำรงอยู ่จริงของพรรคการเมืองในทาง

ปฏิบัติ	

	 ประการท่ีสอง สืบเนื่องจากข้อแรก 

การบัญญัติสิทธิในการจัดตั้งคณะพรรคการเมือง 

เป็นส่วนหน่ึงของการท�ำให้ประเทศไทยกลายเป็น  

“ประชาธิปไตยสมบูรณ์” ดังที่ปรากฏตาม 

ค�ำปรารภของรัฐธรรมนูญ และเหตุผลดังกล่าว

เองก็เป็นเหตุผลที่ผู ้เสนอร่างพระราชบัญญัติ

พรรคการเมืองใช้โน้มน้าวให้สมาชิกรัฐสภาลงมติ 

รับหลักการร่างพระราชบัญญัติดังกล่าวด้วย 

เช่นกัน โดยนายดุสิต อ้างว่าการมีพรรคการเมือง

จะช่วยท�ำให้สมาชิกสภาผู ้แทนราษฎรที่เป็น 

ฝ่ายค้านสามารถ “จับเป็นกลุ่มเป็นก้อน... [เพื่อ] 

เป็นดุลถ่วงอ�ำนาจของรัฐบาล เป็นห้ามล้อของ

รฐับาล” (ส�ำนกังานเลขาธิการสภาผู้แทนราษฎร  

2489ค, 48) นอกจากนี้ คงมิอาจปฏิเสธได้ว่า 

การรเิริม่ให้มกีารอนญุาตให้มกีารจดัตัง้พรรคการเมอืง 

อย่างเป็นทางการในรัฐธรรมนูญคือความตั้งใจด ี 

และต้องการให้เกิดภาพลักษณ์ของความเป็น 

“ประชาธิปไตยสมบูรณ์” ตามเจตนารมณ์ของ 

ผู ้ร ่างรัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2489 และผลลัพธ ์ 

ทีเ่กดิขึน้ตามมากเ็ป็นไปเช่นนัน้จรงิ เพราะภายหลงั 

จากที่ นายควง อภัยวงศ์ ที่ลาออกจากต�ำแหน่ง

นายกรฐัมนตร ีเขาได้จดัตัง้พรรคประชาธปัิตย์ขึน้ 

และรวบรวมกลุ่มการเมืองฝ่ายตรงข้ามรัฐบาล

ที่ต ้องการท�ำหน้าที่ฝ ่ายค้านเพื่อตรวจสอบ 

การท�ำงานของรัฐบาลนายปรีดีโดยวิ ถีทาง 

ตามระบบรัฐสภาผ่านกลไกพรรคการเมืองจริง 

โดยมีพรรคก้าวหน้าที่ยุบตัวเองและเข้าร่วมกับ

พรรคประชาธิปัตย์5

	 ประการท่ีสาม อาจตีความได้ว่าบริบท

ทางการเมืองไทยหลังสงครามโลกครั้งท่ีสอง 

สิน้สดุได้ท�ำให้ความกริง่เกรงทีเ่กดิจากความไม่ไว้ 

วางใจระหว่างกันของทั้งฝ่ายคณะผู้ก่อการเดิม

ที่ถูกมองว่าต้องการใช้กลไกคณะพรรคการเมือง

เพ่ือฉวยและรวบอ�ำนาจเพียงฝ่ายเดียว กับกลุ่ม

บคุคลทีส่นบัสนนุระบอบเก่าถกูมองว่าต้องการใช้ 

พรรคการเมืองเพื่อเป็นเครื่องมือในการถวายคืน

พระราชอ�ำนาจเพื่อกลับไปสู่การปกครองแบบ

สมบูรณาญาสิทธิราชย์อีกครั้งหนึ่งเริ่มหมดไป 

หรือเจือจางลงไปอย่างมาก จนกระท่ังท�ำให ้

ความกลัวว่าพรรคการเมืองจะถูกน�ำมาใช้เป็น

เครื่องมือในการเปลีย่นแปลงระบอบอย่างสดุโต่ง

ไปในทิศทางใดทิศทางหนึ่งนั้นเปลี่ยนแปลงและ

ไม่กลายเป็นประเด็นส�ำคัญอีกต่อไป

5	เมื่อรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2489 ได้บัญญัติให้ต้ังพรรคการเมืองได้ ก็ได้กลุ่มบุคคล 
รวมตัวกันเป็นพรรคการเมืองโดยใช้ชื่อว่า “พรรคก้าวหน้า” แต่ไม่ได้เป็นพรรคการเมืองท่ีจดทะเบียนอย่างถูกต้อง 
ตามกฎหมาย เพราะยังมิได้มีพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยพรรคการเมืองแต่อย่างใด หากแต่มี
รัฐธรรมนูญให้การรับรอง กลุ่มบุคคลที่ร่วมกันก่อต้ังพรรคก้าวหน้าเป็นผู้ที่มีความคิดเห็นตรงข้ามกับคณะราษฎร
หลายประการ และหลายคนได้เข้าร่วมกับกบฏบวรเดช และถูกจับกุม เม่ือพ้นโทษออกมาจึงได้ร่วมกันก่อต้ัง 
พรรคขึ้น ต่อมาใน ปี พ.ศ. 2489 ได้มีการตั้งพรรคประชาธิปัตย์ขึ้นมา พรรคก้าวหน้าจึงยุบเข้ารวมเป็นพรรคเดียวกัน  
แต่ผู ้เขียนไม่สามารถค้นเจอข้อมูลรายละเอียดเกี่ยวกับจ�ำนวนสมาชิกของพรรคก้าวหน้า-ประชาธิปัตย์ในช่วง  
พ.ศ. 2489 ดู ("พรรคก้าวหน้า" 2563)

บทวิเคราะห์ฯ : จากพระราชบัญญัติพรรคการเมือง พ.ศ. 2498 จนถึงปัจจุบัน (ตอนที่ 1)
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6	หลังจากทีด่�ำรงต�ำแหน่งผู้ส�ำเรจ็ราชการแทนพระองค์และได้รบัโปรดเกล้าฯ แต่งตั้งเป็นรัฐบุรษุอาวโุส ปรีด ีพนมยงค์
ได้ด�ำรงต�ำแหน่งนายกรัฐมนตรีอีกด้วย

	 ประการที่สี่ ซึ่งอาจเชื่อมโยงกับสาเหตุ

ประการที่สอง นั่นคือเหตุผลที่อยู่เบื้องหลังการ

กระชับอ�ำนาจของ นายปรีดี พนมยงค์ ภายหลัง

จากการก้าวขึ้นมาด�ำรงต�ำแหน่งนายกรัฐมนตรี 

ในวนัที ่24 มนีาคม พ.ศ. 24896 ซึง่อาจเป็นปัจจัยที่
ท�ำให้ปรีดีในฐานะนายกรัฐมนตรีมีความมั่นใจว่า  
กลไกพรรคการเมอืงทีเ่กดิขึน้ใหม่นีจ้ะเป็นเครือ่งมอื 
ทีอ่าจน�ำมาใช้ในการควบคมุเสยีงข้างมากในรฐัสภา 

เพือ่ค�ำ้จนุระบอบใหม่ตามโครงสร้างทีร่ฐัธรรมนูญ 

แห่งราชอาณาจกัรไทย พทุธศกัราช 2489 ก�ำหนดไว้ 
ซึ่งปราศจากสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรที่มาจาก 
การแต่งตั้ง มากกว่าที่จะเป็นอุปสรรคแก่รัฐบาล  
อีกทั้ง สุจิต บุญบงการ ยังมองว่าพรรคการเมือง
ในเวลานั้นมีลักษณะเป็นพรรคที่ “ปราศจาก
ความแน่นอน พรรคจึงมีบทบาทแต่เพียงการ 
รวมกลุ่มของบรรดาสมาชิกสภาผู้แทนราษฎร 
เพื่อสนับสนุนผู้น�ำต่อสู ้กับผู ้น�ำอีกกลุ ่มหน่ึง”  
(สุจิต บุญบงการ 2511, 81 ใน สิริรัตน์  
เรืองวงษ์วาร 2536, 241) ข้อสังเกตดังกล่าว 
ของสุจิต ท�ำให้อาจสันนิษฐานได้ว ่า กลไก
พรรคการเมอืงในระยะแรกของปี พ.ศ. 2489 นัน้  
ยังคงยึดโยงกับตัวบุคคลที่เป็นผู้น�ำทางการเมือง
ของกลุ ่มการเมืองต่างๆ ที่จัดต้ังรวมกันเป็น 
พรรคการเมอืงเป็นส�ำคัญ การรวมตัวกนัของพรรค 
ทั้งหลายจึงเป็นเพียงกลุ่มการเมือง (factions) 
ที่มีข้ึนเพียงเพ่ือต่อสู้ช่วงชิงอ�ำนาจระหว่างฝ่าย
ที่สนับสนุนผู ้น�ำที่กุมเสียงข้างมากในรัฐสภา  
กับฝ่ายที่ต้องการโจมตีรัฐบาลเท่าน้ัน มากกว่า 
ที่จะมีลักษณะเป็นสถาบันที่เป็นตัวแทนของกลุ่ม 
ผลประโยชน์หรอือดุมการณ์ทีช่ดัเจนแบบตะวนัตก  
(Sartori 2005, 52)

	 อย่างไรก็ด ีสาเหตท่ีุแท้จรงิท่ีอยูเ่บ้ืองหลงั 
การบรรจุบทบัญญัติว่าด้วยสิทธิในการจัดตั้ง 
คณะพรรคการเมอืงตลอดจนการผ่านร่างพระราช- 
บัญญตัพิรรคการเมอืง พ.ศ. 2489 อาจเป็นผลลพัธ์ 
ที่เกิดจากการผสมผสานระคนกันทั้งความตั้งใจดี 
ของรัฐบาลและตัวนายปรีดีเองท่ีต้องการสร้าง 
“ประชาธิปไตยสมบูรณ์” ข้ึนอย่างแท้จริงตามท่ี  
นรนติ ิเศรษฐบตุร และ นยิม รฐัอมฤต ได้ให้ความเหน็ 
ไว้ว่ารฐัธรรมนญูฉบบันีเ้ป็น “รฐัธรรมนญูทีต่ัง้ใจด”ี  
(นรนิติ เศรษฐบุตร ม.ป.ป.-ข) ควบคู่ไปกับการ 
สร้างภาพลกัษณ์ของการเป็นประเทศประชาธปิไตย 
ทีม่สีถาบนัทางการเมอืงตามแบบตะวนัตกในยาม
ทีค่วามหวาดระแวงเรือ่งการเปลีย่นแปลงระบอบ
เพ่ือกลับไปสู่สมบูรณาญาสิทธิราชย์เริ่มหมดไป 
โดยเฉพาะอย่างยิ่ง รัฐธรรมนูญฉบับนี้ได้ก�ำหนด
ให้สภาสูงมาจากการเลือกตั้งมาแทนที่สมาชิก 
สภาผูแ้ทนราษฎรประเภทที ่2 ทีม่าจากการแต่งตัง้  
ซ่ึงการยกเลิกสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรประเภท
ท่ี 2 ท่ีมาจากการแต่งต้ังนี้มาจากการริเริ่มของ
บรรดาสมาชกิสภาผูแ้ทนราษฎรประเภทที ่2 ทีม่า
จากการแต่งตั้งเอง นั่นคือ เสนอให้มีการยุบเลิก
ตัวเองนั่นเอง และจากการกระท�ำดังกล่าวนี้เอง
ที่เป็นหนึ่งในเหตุผลที่ นรนิติ เศรษฐบุตร และ  
นยิม รฐัอมฤต ยกย่องว่ารฐัธรรมนญูฉบับนีเ้กิดจาก  
“ความตั้งใจดี” (นรนิติ เศรษฐบุตร ม.ป.ป.-ข) 
แต่ในขณะเดียวกัน ก็ควรพึงตั้งข้อสังเกต “ความ
ตั้งใจดี” ท่ีว่านี้ด้วยว่า กลุ่มอ�ำนาจทางการเมือง
ที่ผลักดันรัฐธรรมนูญฉบับนี้ออกมาก็ยังสามารถ 
รกัษาสถานภาพอ�ำนาจดัง้เดมิท่ีตนม ี(status quo)  
เอาไว้ได้ภายใต้กลไกพรรคการเมืองที่เกิดขึ้นใหม่ 
เพือ่ทดแทนกลไกสมาชิกสภาผูแ้ทนราษฎรประเภท 

>> ศาสตราจารย์ ดร.ไชยันต์ ไชยพร 
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ที่ 2 ที่มาจากการแต่งตั้งซึ่งถูกยกเลิกไปโดย 

ผลของรัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2489 ดังจะเห็น 

ได้จากการที่ปรีดีได้อาศัยกลไกพรรคการเมือง  

(แม้ในเวลานัน้จะยงัไม่มีการผ่านร่างพระราชบญัญตั ิ

พรรคการเมืองอย่างเป็นทางการ) เป็นเครื่อง

ค�้ำจุนเสียงข้างมากในการขับเคลื่อนรัฐสภา 

ในการลงมติส�ำคัญต่างๆ โดยตลอด ไม่ว่าจะเป็น 

เสียงจาก “พรรคอิสระ” (ภูริ ฟูวงศ์เจริญ  

2560, 218) หรือ “พรรคแนวรัฐธรรมนูญ” 

ซ่ึง เป ็นพรรคที่ เกิดจากการรวมตัวกันของ 

สมาชิกสภาผู ้แทนราษฎรประเภทที่ 2 เดิม

เป็นจ�ำนวนมาก รวมถึง “พรรคสหชีพ” ของ

บรรดาผู ้ที่ ส นับสนุนและลูกศิษย ์ของปรี ดี 

จากมหาวิทยาลัยวิชาธรรมศาสตร์และการเมือง 

(สิริรัตน์ เรืองวงษ์วาร 2536, 249) เป็นต้น

	 ต่อมาหลังรัฐประหาร 8 พฤศจิกายน 

พ.ศ. 24907 และรฐัประหาร 6 เมษายน พ.ศ. 2491  

คณะนายทหารกลุ ่มที่ท�ำการรัฐประหาร 8 

พฤศจิกายน พ.ศ. 2490 จ้ีบังคับให้ นายควง 

อภัยวงศ์ ลาออกจากต�ำแหน่งนายกรัฐมนตร ี 

และมอบต�ำแหน่งต่อให้ จอมพล ป. พบิลูสงคราม 

(“รัฐประหารในประเทศไทย” 2563) และได้มี

การประกาศใช้รฐัธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย  

พุทธศักราช 2492 โดยในรัฐธรรมนูญฉบับนี้

ได้ก�ำหนดให้มีการตั้งพรรคการเมืองได้ โดยใน 

มาตรา 39 กล่าวว่า “บุคคลย่อมมเีสรีภาพบรบิรูณ์ 

ในการรวมกนัเป็นพรรคการเมอืง เพือ่ด�ำเนนิการ 

ในทางการเมืองโดยวิถีทางประชาธิปไตย และ 

ไม่ขัดต่อระบอบการปกครองตามรัฐธรรมนูญน้ี  

บทบัญญัตแิห่งกฎหมายทีเ่กีย่วกบัสมาคมจะน�ำมา 

ใช้บังคับแก่พรรคการเมืองมิได้” (“รัฐธรรมนูญ 

แห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2492”  

2492) และได้ก�ำหนดไว้ในหมวด 3 ที่ว่าด้วย

สิทธิและเสรีภาพของชนชาวไทยเช่นเดียวกันกับ

รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 

2489 และยงัก�ำหนดไว้ใน “มาตรา 15 องคมนตรี 

ต้องไม่เป็นข้าราชการประจ�ำ รัฐมนตรีหรือ

ข้าราชการการเมืองอื่น สมาชิกวุฒิสภา สมาชิก 

สภาผู้แทน หรือสมาชิกหรือเจ้าหน้าท่ีในพรรค 

การเมืองและต้องไม่แสดงการฝักใฝ่ในพรรค 

การเมืองใดๆ” เพราะก่อนหน้าน้ี รัฐธรรมนูญ 

แห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2489 มิได้

บัญญัติห ้ามมิให ้องคมนตรีเป ็นสมาชิกหรือ 

เจ้าหน้าท่ีในพรรคการเมืองและต้องไม่แสดง

การฝักใฝ่ในพรรคการเมืองใดๆ แสดงให้เห็นว่า  

ต ้องการองคมนตรีในฐานะที่ท�ำหน้าที่ เป ็น  

“ทีป่รกึษา” ท่ีมคีวามใกล้ชิดองค์พระมหากษตัรย์ิ

มีความเป็นกลางทางการเมือง เพราะท่ีผ่านมา  

มกีารแต่งตัง้บุคคลท่ีอยูใ่นกลุม่การเมอืงและฝักใฝ่

กลุ่มหรือพรรคการเมือง (พรรคการเมืองในทาง 

ปฏิบัติ) เป็นองคมนตรี อาทิ ปรีดี พนมยงค ์

และคนอืน่ๆ และเมือ่กล่าวถงึความเป็นกลางทาง 

การเมืองขององคมนตรี ขณะเดียวกัน มีมาตรา

สามมาตราในรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย  

พทุธศกัราช 2492 ทีน่่าตัง้ข้อสงัเกตแม้จะไม่อยูใ่น

ขอบเขตของบทความนี้ แต่ผู้เขียนคิดว่าน่าสนใจ 

ที่ควรจะกล่าวไว้ อันได้แก่ 

	 มาตรา 59 ก�ำลังทหารเป็นของชาติ  

อยู่ในบังคับบัญชาสูงสุดของพระมหากษัตริย์  

ไม่ขึน้ต่อเอกชน คณะบคุคลหรือพรรคการเมอืงใดๆ

7	รัฐประหาร 8 พฤศจิกายน พ.ศ. 2490 น�ำโดย พล.ท.ผิน ชุณหะวัณ ยึดอ�ำนาจรัฐบาล พล.ร.ต.ถวัลย์ ธ�ำรงนาวาสวัสดิ์ 
ดู ("รัฐประหารในประเทศไทย" 2563)

บทวิเคราะห์ฯ : จากพระราชบัญญัติพรรคการเมือง พ.ศ. 2498 จนถึงปัจจุบัน (ตอนที่ 1)



วารสารส�ำนักงานคณะกรรมการการเลือกตั้ง 59

	 มาตรา 60 ก�ำลังทหารพึงใช้เพื่อการรบ

หรือการสงครามหรือเพื่อปราบปรามการจลาจล 

และจะใช้ได้ก็แต่โดยกระแสพระบรมราชโองการ

เว้นแต่ในกรณีที่มีประกาศใช้กฎอัยการศึก

	 การใช้ก�ำลงัทหารเพือ่ช่วยเหลอืราชการ

อื่น ให้เป็นไปตามบทบัญญัติแห่งกฎหมาย

	 มาตรา 61 เอกชนก็ดี คณะบุคคลก็ด ี

พรรคการเมืองก็ดี จะใช้ก�ำลังทหารไม่ว่าโดยตรง

หรือโดยทางอ้อมเป็นเคร่ืองมือในทางการเมือง

มิได้ ทหารและบุคคลอื่นในสังกัดฝ่ายทหาร  

ในระหว่างรับราชการประจ�ำ จะเป็นสมาชิกหรือ 

เจ้าหน้าที่ในพรรคการเมือง หรือแสดงการฝักใฝ่

ในพรรคการเมืองใดๆ มิได้ (“รัฐธรรมนูญแห่ง

ราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2492” 2492)

	 จากข้างต้น จะเห็นได้ว่า ในการรบ  

การสงคราม หรือการปราบปรามจลาจล 

รัฐธรรมนูญฉบับนี้ได้แยก “กองก�ำลังทหาร”  

ออกจากพรรคการเมือง และทหารและบุคคล

ที่สังกัดฝ่ายทหารจะเป็นสมาชิกหรือเจ้าหน้าที่

พรรคการเมืองหรือฝักใฝ่ในพรรคการเมืองไม่ได ้  

และพรรคการเมอืงจะใช้ก�ำลงัทหารเป็นเครือ่งมอื 

ทางการเมือง ไม่ว่าจะโดยทางตรงหรือทางอ้อม

ไม่ได้ แต่กองก�ำลังทหารอยู่ในบังคับบัญชาสูงสุด

ของพระมหากษัตรย์ิ และหากจะมกีารออกค�ำสัง่ 

ให้กองก�ำลงัทหารปราบปรามจลาจล กจ็ะกระท�ำได้ 

โดยกระแสพระบรมราชโองการเท่านั้น ยกเว้น

ในกรณีที่มีการประกาศกฎอัยการศึก ซึ่งการ

ก�ำหนดเงื่อนไขแยกกองก�ำลังทหารออกจาก

พรรคการเมอืง แต่ให้อยูภ่ายใต้พระมหากษตัรย์ินี้ 

มกีารแสดงเหตุผลในท่ีประชุมสภาร่างรฐัธรรมนญู 

(สภาร่างรัฐธรรมนูญ 2491) ถึงความจ�ำเป็นที่ 

ต้องบญัญตัไิว้เช่นนัน้ว่า จากเหตกุารณ์ความขดัแย้ง 

ทางการเมืองท่ีผ่านมาได้มีบุคคลหรือกลุ่มบุคคล 

“หลอกลวงทหาร” จึงป้องกันไม่ให้ผู้ใดสามารถ

หลอกลวงใช้กองก�ำลังทหารโดย “การผูกมัดการ

ใช้ก�ำลังทหารโดยกระแสพระบรมราชโองการ” 

(สภาร่างรัฐธรรมนูญ 2491) ซึ่งเหตุผลดังกล่าว

ก็เป็นที่เข้าใจได้ เพราะก่อนหน้าการประชุมสภา

ร่างรัฐธรรมนูญนี้เพียงหนึ่งเดือนครึ่ง ได้เกิดการ 

ก่อกบฏท่ีเรยีกว่า “กบฏเสนาธกิาร หรอื กบฏนายพล”  

หรือ กบฏ 1 ตุลาคม (1 ตุลาคม พ.ศ. 2491) ที่

น�ำโดย พลตรีหลวงศรานุชิต (สมบูรณ์ ศรานุชิต) 

และพลตรเีนตร เขมะโยธนิ และก่อนหน้านัน้ กไ็ด้ 

เกิดกบฏขึ้นถึง 4 ครั้งในช่วงระหว่าง พ.ศ. 2476-

2482 และหัวหน้ากบฏท้ังหมดล้วนแล้วแต่เป็น

นายทหารหรือทหารท้ังสิ้น และในการก่อกบฏ

หรือความพยายามที่จะก่อการกบฏ จะมีการ

ระดมก�ำลังหรือพยายามระดมกองก�ำลังทหาร

ภายใต้ค�ำสัง่ของผูบั้งคับบัญชาท้ังสิน้8  ยกเว้นกบฏ

แบ่งแยกดนิแดนทีเ่กดิขึน้เมือ่วนัที ่28 กมุภาพนัธ์ 

พ.ศ. 2491 ทีไ่ม่ได้มนีายทหารเกีย่วข้องแต่อย่างใด  

และได้มีการจับกุมสมาชิกสภาผู้แทนราษฎร 

ภาคอีสานหลายคน เช่น นายทองอินทร์ ภูริพัฒน์  

นายถวลิ อดุล นายเตยีง ศริขัินธ์ นายฟอง สทิธธิรรม  

8	กบฏบวรเดช (11 ตุลาคม พ.ศ. 2476) โดย คณะกู้บ้านกู้เมือง มีพลเอกพระวรวงศ์เธอ พระองค์เจ้าบวรเดช เป็น
หัวหน้า, กบฏนายสิบ (3 สิงหาคม พ.ศ. 2478) โดย สิบเอกสวัสดิ์ มะหะมัด เป็นหัวหน้า, กบฏพระยาทรงสุรเดช 
หรือ กบฏ 18 ศพ หรือ กบฏ พ.ศ. 2481 (29 มกราคม พ.ศ. 2482) มี พันเอกพระยาทรงสุรเดช เป็นหัวหน้า,  
กบฏเสนาธิการ หรือ กบฏนายพล หรือ กบฏ 1 ตุลาคม (1 ตุลาคม พ.ศ. 2491) โดย พลตรีหลวงศรานุชิต (สมบูรณ์ 
ศรานุชิต) และ พลตรี เนตร เขมะโยธิน เป็นหัวหน้า ดู ("กบฏในประเทศไทย" 2563)

>> ศาสตราจารย์ ดร.ไชยันต์ ไชยพร 



ปีที่ 2 ฉบับที่ 2 ประจ�ำปี 2563 (ก.ค. - ธ.ค. 63)60

โดยกล่าวหาว่าร่วมกันด�ำเนินการฝึกอาวุธ เพ่ือ

แบ่งแยกดนิแดนภาคอสีานออกจากประเทศไทย9 
	 ผู้เขียนเห็นว่า ดังนั้น การป้องกันไม่ให้ 
กองก�ำลังทหารถูกใช้ไปเพื่อวัตถุประสงค์ทาง 
การเมืองนั้น คือ ต้องการไม่ให้ฝ่ายกบฏหรือ
ฝ่ายต่อต้านรัฐบาลหลังจากรัฐธรรมนูญฉบับนี ้
ประกาศใช้สามารถกระท�ำการต่อกองก�ำลงัทหาร 
ได้อย่างที่ เคยปฏิบัติมา และหากใครคิดจะ 
ก่อการกบฏโดยใช้กองก�ำลังทหาร ถ้าไม่ปลอม
หรอืแอบอ้างกระแสพระบรมราชโองการ กเ็ท่ากบั
ตีตนเสมอหรือเหนือองค์พระมหากษัตริย์ 	  
	 การก�ำหนดให้การใช้กองก�ำลังทหาร
ผูกมัดโดยกระแสพระบรมราชโองการนี้ก็คือ
การให้พระมหากษัตริย์ทรงเป็นผู้บังคับบัญชา
สูงสุดอย่างที่ปรากฏในมาตารา 59 ซึ่งโดยปกต ิ
กองก�ำลังทหารจะต้องอยู่ภายใต้รัฐบาล แต่ก ็
เป็นไปได้ว่า จากประสบการณ์ทีผ่่านมา บคุคลหรอื
กลุม่บคุคลภายในรฐับาลอาจจะเกดิความขดัแย้ง 
กันเองและก่อการกบฏขึ้นหรือท�ำรัฐประหาร 
ล้มรัฐบาลได้ ดังนั้น เพื่อตัดปัญหาดังกล่าวจึงให้ 
กองก�ำลังทหารอยูภ่ายใต้การผูบ้งัคับบญัชาสงูสดุ
ของพระมหากษัตริย์ ซึ่งการก�ำหนดไว้เช่นนี ้ 
ย่อมมีท้ังข้อดีและข้อเสีย โดยเฉพาะข้อเสีย 
ที่จะเกิดขึ้นกับสถาบันพระมหากษัตริย์เองที่

ตามระบอบพระมหากษัตริย์ภายใต้รัฐธรรมนูญ  
พระมหากษัตริย์เป็นประมุขของรัฐ แต่ไม่ใช่
ประมุขของฝ่ายบริหาร แต่นายกรัฐมนตรีเป็น
ประมขุของฝ่ายบรหิาร และพระมหากษัตรย์ิทรง
อยู่เหนือหรือเป็นกลางทางการเมือง แต่ผู้เขียน
จะไม่อภิปรายขยายความในประเด็นดังกล่าวนี้ 
เพราะไม่อยูใ่นขอบเขตของงานวจิยั ขณะเดยีวกนั 
ในการประชุมสภาร่างรัฐธรรมนูญดังกล่าว ก็มี 
ผู้เห็นแย้งต่อการเสนอญัตติดังกล่าวด้วย10	
	 แต่ในทีส่ดุทีป่ระชมุสภาร่างรฐัธรรมนญู 
ก็เห็นชอบให้ผ่านและน�ำไปสู่การก�ำหนดไว้ใน

รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช  

2492 แต่แม้แต่ในระหว่างทีม่กีารร่างรฐัธรรมนญู 

พ.ศ. 2492 กไ็ด้เกดิกบฏขึน้ในวนัที ่26 กมุภาพนัธ์ 
พ.ศ. 2492 โดยมี ปรีดี พนมยงค์ เป็นหัวหน้า  
(“กบฏในประเทศไทย” 2563) ขณะเดียวกัน 

แม ้ว ่าหลังการประกาศใช ้รัฐธรรมนูญแห่ง 

ราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2492 ในวันที ่ 
23 มีนาคม พ.ศ. 2492 และได้ก�ำหนดไว้ใน
มาตรา 59 ไว้ว่า ก�ำลังทหารเป็นของชาติ อยู่ใน 
บังคับบัญชาสูงสุดของพระมหากษัตริย์ ไม่ข้ึน 
ต่อเอกชน คณะบุคคลหรือพรรคการเมืองใดๆ  
แต่หลังจากประกาศใช้รัฐธรรมนูญฉบับดังกล่าว
ได้เพียง 3 เดือน ก็ยังเกิดขึ้นในวันที่ 29 มิถุนายน 

9 แต่รัฐบาลไม่สามารถด�ำเนินการจับกุมได้ เน่ืองจากสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรมีสิทธิคุ้มครองทางการเมือง ที่สุด 
กรมต�ำรวจ จึงใช้วิธีใช้อ�ำนาจและเล่ห์เหลี่ยมในการจับกุม 4 อดีตรัฐมนตรีจากภาคอีสาน ประกอบด้วย จ�ำลอง  
ดาวเรือง ถวิล อุดล ทองอินทร์ ภูริพัฒน์ และ ดร.ทองเปลว ชลภูมิ ซึ่งทั้งหมดเป็นอดีตรัฐมนตรีและนักการเมือง 
ในสังกัดของ นายปรีดี พนมยงค์ และ เตียง ศิริขันธ์ จากนั้นจึงน�ำไปยิงทิ้ง เมื่อเวลา 03:00 คืนวันที่ 4 มีนาคม 2492  
ที่ถนนพหลโยธิน ก.ม.ที่ 11 บริเวณบางเขน (ใกล้แยกรัชโยธิน) โดยทั้งหมดถูกยิงเสียชีวิตอย่างน่าสงสัยบนรถขน
นักโทษของต�ำรวจ แต่ทางต�ำรวจแถลงว่าเกิดจากการปะทะกับโจรมลายูที่จะมาชิงตัวนักโทษ ซึ่งไม่มีใครเชื่อถือ  
ดู ("กบฏแบ่งแยกดินแดน" 2563) 

10	เช่น พระชัยปัญญา และ นายชวลติ อภยัวงศ์ เหน็ว่า ถ้าต้องรอกระแสพระบรมราชโองการ ในขณะทีพ่ระมหากษัตรย์ิ
ทรงประทับอยู่ห่างไกล อาจจะไม่ทันการ หรือ หลวงอังคณานุรักษ์เห็นว่า หากมีข้าศึกเข้ามาประชิด และทหาร 
ไมไ่ด้รอกระแสพระราชโองการ และเกดิการยิงกนั จะขดัรัฐธรรมนญูหรือไม่ เป็นต้น ด ู(สภาร่างรฐัธรรมนญู 2491)
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ที่รู้จักกันในนามของ กบฏแมนฮัตตัน หรือ กบฏ 
ทหารเรอื (29 มิถนุายน พ.ศ. 2494) โดย นาวาเอก  
อานน บุญฑริกธาดา และ นาวาตรี มนัส จารุภา 
(“กบฏในประเทศไทย” 2563)
	 ต่อมาได้เกดิรฐัประหาร 29 พฤศจกิายน 
พ.ศ. 2494 น�ำโดย จอมพล ป. พิบูลสงคราม  

ยึดอ�ำนาจรัฐบาลตนเอง และมีผลให้รัฐธรรมนูญ 

แห่งราชอาณาจกัรไทย พทุธศักราช 2492 สิน้สดุลง  

และได้มกีารน�ำรฐัธรรมนญูแห่งราชอาณาจกัรสยาม 
พทุธศกัราช 2475 มาแก้ไขเพ่ิมเติมและประกาศใช้  
นั่นคือ รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย  
พทุธศกัราช 2475 แก้ไขเพ่ิมเตมิ พทุธศกัราช 2495 
และในส่วนที่ว่าด้วยพรรคการเมือง ก็ยังให้มีการ
จดัตัง้พรรคการเมอืงได้ ตาม “มาตรา 26 บคุคลย่อม 
มีเสรีภาพบริบูรณ์ในทรัพย์สิน การพูด การเขียน 
การพิมพ์ การโฆษณา การศกึษาอบรม การชุมนมุ
สาธารณะ การตั้งสมาคม การตั้งพรรคการเมือง  
ทัง้นี ้ภายใต้บงัคบัแห่งบทกฎหมาย” (“รฐัธรรมนญู 
แห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2475” 
2495) และไม่มีมาตราที่ให้กองก�ำลังทหารอยู่
ภายใต้พระมหากษัตริย ์อย่างในรัฐธรรมนูญ

>> ศาสตราจารย์ ดร.ไชยันต์ ไชยพร 

แห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2489 แต่
ยังคงไว้ซ่ึงมาตรา 13 ท่ีก�ำหนดให้ “องคมนตรี
ต้องไม่เป็นข้าราชการประจ�ำ รัฐมนตรีหรือ
ข้าราชการการเมืองอื่น หรือสมาชิกสภาผู้แทน
ราษฎร และต้องไม่แสดงการฝักใฝ่ในพรรคการ
เมืองใดๆ” และจะสังเกตได้ว่าในมาตรา 26 
ได้กล่าวไว้ว่า “บุคคลย่อมมีเสรีภาพบริบูรณ์ 
ในทรัพย ์สิน การพูด การเขียน การพิมพ ์  
การโฆษณา การศึกษาอบรม การชมุนมุสาธารณะ 
การตั้งสมาคม การตั้งพรรคการเมือง ทั้งนี ้
ภายใต้บังคับแห่งบทกฎหมาย (เน้นโดยผู้เขียน)” 
ซ่ึงแสดงให้เห็นว่า จะต้องมกีารร่างพระราชบัญญัต ิ
พรรคการเมอืงหรอืกฎหมายลกูตามมา ซ่ึงหลงัจาก  
พ.ศ. 2495 ที่มีการประกาศใช้รัฐธรรมนูญ 
แห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2475 แก้ไข 
เพิ่มเติม พุทธศักราช 2495 แล้วต่อมาอีก 3 ปี  
ได้มกีารประกาศใช้พระราชบัญญตัพิรรคการเมอืง
ฉบับแรก พ.ศ. 2498 ท่ีก�ำหนดไว้ว่าจะต้องมี
บุคคลท่ีมสีทิธเิลอืกตัง้ร่วมกนัเป็นจ�ำนวน 500 คน  
(หรือสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรจ�ำนวน 10 คน)  
ถึงจะจดทะเบียนพรรคการเมอืงในปี พ.ศ. 2498 ได้

■  (ต่อตอนที่ 2)
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สมาชิกพรรคการเมือง : 
นัยยะและผลในทางปฏิบัติ

ตอพรรคการเมืองไทย 

ดร.สติธร ธนานิธิโชติ และ

ศาสตราจารย ดร.ไชยันต ไชยพร
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บทน�ำ

	 การเลือกตั้งที่จะสามารถกล่าวได้ว่า 
มีความอิสระ (free) และเป็นธรรม (fair) ตาม
วิถีการปกครองระบอบประชาธิปไตยต้องเป็น 
การแข่งขันกันระหว่างพรรคการเมืองอย่างน้อย 
สองพรรค (Hofmeister and Grabow, 2011, 
p.12) นักวชิาการคนส�ำคญัหลายท่านได้ให้นยิาม 
“พรรคการเมือง” ไว้ค่อนข้างหลากหลาย2 แต ่
สรุปสาระเป็นค�ำจ�ำกัดความที่เข้าใจตรงกันได้ว่า  
“พรรคการเมืองเป็นการรวมกลุ่มของกลุ่มบุคคล
จ�ำนวนหนึง่ด้วยความสมคัรใจเพือ่ด�ำเนินกิจกรรม
ทางการเมืองอย ่างต ่อเนื่องโดยกลุ ่มบุคคล 
ดงักล่าว มีความคิดหรอืมอีดุมการณ์ทางการเมอืง  
หรือมีผลประโยชน์ทางเศรษฐกิจ การเมือง 
หรือสังคมไปในทางที่สอดคล้องกัน การรวมกัน 
เป ็นพรรคการเมืองภายใต ้หลักเกณฑ์และ
วัตถุประสงค์ร่วมกันนี้เพื่อเข้าไปมีบทบาททาง 
การเมอืงในระบบ ผ่านการมอีทิธพิลหรือมบีทบาท 
ในการก�ำหนดนโยบายสาธารณะในรูปแบบของ
รฐับาลหรอืออกกฎหมายผ่านอ�ำนาจของรฐัสภา” 
(ณัชชาภัทร อมรกุล และคณะ, 2562) ภายใต้

นิยามเช่นนี้ พรรคการเมืองจึงมีบทบาทและ
หน้าที่ส�ำคัญประการหนึ่ง คือ การสรรหาบุคคล
มาเป็นสมาชิกพรรคการเมือง และการคัดสรร
ตัวแทนของพรรคการเมืองจากสมาชิกเหล่านั้น 
เพื่อลงสมัครรับเลือกต้ังโดยมีความมุ ่งหวัง 
ที่จะเป็นรัฐบาล หรือมิฉะนั้นก็เข้าไปท�ำหน้าที่
ในการรักษาผลประโยชน์ของประชาชนในสภา
ผู้แทนราษฎรในฐานะฝ่ายค้าน (LaPalombara 
and Weiner, 1966; ปรีชา หงษ์ไกรเลิศ และ
คณะ, 2549; สติธร ธนานิธิโชติ, 2556) ยิ่งไป
กว่านั้น พรรคการเมืองท่ีจะประสบความส�ำเร็จ
ในการเลอืกตัง้จนสามารถด�ำรงความเป็นสถาบนั 
อยูไ่ด้อย่างยัง่ยนืนัน้จ�ำเป็นต้องมฐีานเสยีงท่ีมัน่คง 
ในระดบัท่ีหยัง่รากฝังลกึในสงัคม มกีารจัดโครงสร้าง 
องค์กรบนฐานสมาชิก มีผู ้สมัครรับเลือกต้ัง 
ท่ีมีคุณภาพ สามารถแสดงบทบาททางการเมือง 
ได้อย่างอสิระและเป็นระบบ (Arter and Kestilä- 
Kekkonen, 2014: 937) สมาชิกพรรคการเมือง
จึงมีความส�ำคัญต่อการบรรลุเป้าหมายของการ
สร้างความเป็นพรรคการเมืองอย่างมิต้องสงสัย 

สมาชิกพรรคการเมือง : 
นัยยะและผลในทางปฏิบัติต่อพรรคการเมืองไทย1 

ดร.สติธร ธนานิธิโชติ

ผู้อ�ำนวยการส�ำนักนวัตกรรมเพื่อประชาธิปไตย สถาบันพระปกเกล้า

และ ศาสตราจารย์ ดร.ไชยันต์ ไชยพร 

ศาสตราจารย์ประจ�ำภาควิชาการปกครอง คณะรัฐศาสตร์ จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย

1	บทความนี้เป็นส่วนหนึ่งของงานวิจัยของผู ้เขียน เรื่อง “ความเป็นสถาบันของพรรคการเมืองกับการพัฒนา
ประชาธิปไตย: ศึกษากรณีพรรคการเมืองไทยภายใต้พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยพรรคการเมือง  
พ.ศ.2560” ซึ่งได้รับทุนสนับสนุนจากส�ำนักวิจัยและพัฒนา สถาบันพระปกเกล้า

2	ดู เช่น Neumann (1956) Sartori (1976) Duverger (1972) Panebianco (1988) Katz (2014) เป็นต้น
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	 ที่ ผ ่ านมาประเทศไทยมีกฎหมาย
พรรคการเมอืงมาแล้ว 7 ฉบบั คือ พระราชบญัญัติ
ประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยพรรคการเมือง พ.ศ. 
2498, 2511, 2517, 2524, 2541, 2550 และฉบบั
ล่าสุดคือ 2560 ซึ่งสะท้อนให้เห็นความพยายาม
ในการแก้ปัญหาการเมืองไทยในแต่ละห้วงเวลา 
แต่กระนั้นก็ตาม พรรคการเมืองไทยก็ยังคง
เผชญิกบัปัญหาหลกัคอืการขาดความเป็นสถาบนั
ทางการเมอืงอย่างแท้จรงิ อนัเป็นผลมาจากการที่
พรรคการเมืองไทยส่วนใหญ่ยังถูกจัดต้ังขึ้นเพ่ือ 
เป็นฐานอ�ำนาจทางการเมืองของบุคคลหรือ 
กลุ่มบคุคลมากกว่าประชาชนทัง้ทีเ่ป็นสมาชกิพรรค 
และเป็นผู้สนับสนนุพรรค พระราชบญัญตัปิระกอบ 
รัฐธรรมนูญว่าด้วยพรรคการเมืองฉบับปัจจุบัน
พยายามแก้ไขปัญหาของพรรคการเมืองไทย 
ดังกล่าวโดยเน้นไปที่การเปิดโอกาสให้ประชาชน
ผู ้ เป ็นสมาชิกพรรคการเมืองเข ้ามีส ่วนร ่วม 
ในการด�ำเนนิกจิการทางการเมอืงของพรรคมากขึน้ 
อย่างเห็นได้ชัด ดังเห็นได้จากเหตุผลในการ
ประกาศใช้พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญ
ว่าด้วยพรรคการเมือง พ.ศ. 2560 ที่ระบุว่า 

“โดยที่รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย
บัญญัติให้บุคคลมีเสรีภาพในการรวมกัน 
จดัตัง้พรรคการเมอืงตามวถิทีางการปกครอง 
ระบอบประชาธิปไตยอันมีพระมหากษัตริย์
ทรงเป ็นประมุขตามที่กฎหมายบัญญัติ  
ซ่ึงอย่างน้อยต้องมีบทบัญญัติเกี่ยวกับการ 
บริหารพรรคการเมอืงทีต้่องก�ำหนดให้เป็นไป 
โดยเปิดเผยและตรวจสอบได้ เปิดโอกาส
ให้สมาชิกมีส่วนร่วมอย่างกว้างขวางในการ 
ก�ำหนดนโยบายและการส่งผูส้มคัรรบัเลอืกตัง้  
และก�ำหนดมาตรการให้สามารถด�ำเนินการ

โดยอิสระไม่ถูกครอบง�ำหรือชี้น�ำโดยบุคคล 
ซึง่มไิด้เป็นสมาชกิของพรรคการเมอืง รวมทัง้ 
จะต้องมีมาตรการก�ำกับดูแลมิให้สมาชิก
ของพรรคการเมืองกระท�ำการอันเป็นการ
ฝ่าฝืนหรือไม่ปฏิบัติตามกฎหมายเกี่ยวกับ
การเลือกตั้ง กรณีนี้จึงสมควรก�ำหนดวิธีการ 
จัดตั้งพรรคการเมืองและการด�ำเนินกิจการ
ของพรรคการเมือง ให ้สอดคล ้องกับ
บทบัญญัติของรัฐธรรมนูญ จึงจ�ำเป็นต้อง
ตราพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญนี้”	

	 บทความนีมุ้ง่ส�ำรวจและท�ำการวเิคราะห์ 
การตอบสนองของพรรคการเมืองต่างๆ ต่อ
เจตนารมณ์ของกฎหมายพรรคการเมืองท่ีมุ ่ง 
ส่งเสริมการมีส่วนร่วมของสมาชิกพรรคดังกล่าว 
โดยในการน�ำเสนอผลการศึกษาของบทความนี ้
จะเลอืกน�ำเสนอเฉพาะพรรคการเมอืงทีม่สีมาชกิ
ได้รับการเลือกตั้งเข้ามาในการเลือกตั้งสมาชิก
สภาผูแ้ทนราษฎร เมือ่วนัที ่24 มนีาคม พ.ศ. 2562  
จ�ำนวน 26 พรรค และให้ความส�ำคัญกับการ
พิจารณาพรรคการเมืองเหล่านี้ในมิติเชิงสถาบัน
ในด้านอายุ ได้แก่ พรรคการเมืองท่ีจัดตั้งหรือ
เป็นพรรคการเมืองตามพระราชบัญญัติประกอบ
รัฐธรรมนูญว่าด้วยพรรคการเมือง พ.ศ. 2550 
(พรรคการเมืองเก่า) และพรรคการเมืองท่ีจัดตั้ง
ตามพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วย
พรรคการเมือง พ.ศ. 2560 (พรรคการเมืองใหม่) 
และในด้านขนาด ได้แก่ พรรคการเมืองท่ีเคย
หรือมีผู้สมัครในนามพรรคได้รับการเลือกตั้งเป็น 
สมาชิกสภาผู้แทนราษฎรมากกว่า 100 คนขึ้นไป  
(พรรคการเมืองขนาดใหญ่) พรรคการเมือง 
ทีเ่คยหรอืมผีูส้มคัรในนามพรรคได้รับการเลอืกตัง้ 
เป ็นสมาชิกสภาผู ้แทนราษฎร 25-99 คน  

สมาชิกพรรคการเมือง : นัยยะและผลในทางปฏิบัติต่อพรรคการเมืองไทย 
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(พรรคการเมอืงขนาดกลาง) พรรคการเมอืงทีเ่คย 
หรือมีผู ้สมัครในนามพรรคได้รับการเลือกตั้ง

3	จ�ำนวนสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรที่ใช้เป็นเกณฑ์ในการจัดแบ่งขนาดของพรรคการเมืองน้ี อ้างอิงจากความสามารถ 
ในการท�ำหน้าที่ของสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรที่บัญญัติไว้ในรัฐธรรมนูญ อาทิ จ�ำนวน 100 คน คือ จ�ำนวนหนึ่งในห้า 
ของจ�ำนวนสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรทั้งหมดซ่ึงมีสิทธิเข้าชื่อเสนอญัตติขอเปิดอภิปรายท่ัวไปเพ่ือลงมติไม่ไว้วางใจ
รัฐมนตรีเป็นรายบุคคลหรือทั้งคณะได้ตามมาตรา 151 และมีสิทธิเสนอญัตติขอแก้ไขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญตาม 
มาตรา 256 ส่วนจ�ำนวน 25 คน น้ัน คือจ�ำนวนร้อยละห้าของจ�ำนวนสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรที่ท�ำให้ผู้มีชื่ออยู่
ในบัญชีรายชื่อที่พรรคการเมืองแจ้งไว้ตามมาตรา 88 มีสิทธิได้รับการพิจารณาจากสภาผู้แทนราษฎร (หรือรัฐสภา 
ตามบทเฉพาะกาล) เพื่อให้ความเห็นชอบให้ด�ำรงต�ำแหน่งนายกรัฐมนตรี

เป็นสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรน้อยกว่า 25 คน 
(พรรคการเมืองขนาดเล็ก)3 ดังนี้

>> ดร.สติธร ธนานิธิโชติ และ ศาสตราจารย์ ดร.ไชยันต์ ไชยพร 

ตาราง 1	:	พรรคการเมืองที่มีสมาชิกได้รับการเลือกต้ังในการเลือกต้ังท่ัวไปเม่ือวันท่ี 24 มีนาคม  
	 	 พ.ศ. 2562 จ�ำแนกตามอายุและขนาด

	 พรรคการเมืองเก่า-ขนาดใหญ่* (2 พรรค)	 พรรคการเมืองใหม่-ขนาดใหญ่** (1 พรรค)
		  •	 เพื่อไทย	 	 •	 พลังประชารัฐ
		  •	 ประชาธิปัตย์

	 พรรคการเมืองเก่า-ขนาดกลาง* (1 พรรค)	 พรรคการเมืองใหม่-ขนาดกลาง** (1 พรรค)
		  •	 ภูมิใจไทย	 	 •	 อนาคตใหม่

	 พรรคการเมืองเก่า-ขนาดเล็ก* (8 พรรค)	 พรรคการเมืองใหม่-ขนาดเล็ก** (13 พรรค)
		  •	 ชาติไทยพัฒนา	 	 •	 เศรษฐกิจใหม่
		  •	 ชาติพัฒนา	 	 •	 ประชาชาติ
		  •	 ประชาธิปไตยใหม่	 	 •	 รวมพลังประชาชาติไทย
		  •	 เสรีรวมไทย	 	 •	 พลังปวงชนไทย
		  •	 เพื่อชาติ	 	 •	 พลังชาติไทย
		  •	 พลังท้องถิ่นไท 	 	 •	 ประชาภิวัฒน์
		  •	 รักษ์ผืนป่าแห่งประเทศไทย 	 	 •	 พลังไทยรักไทย
		  •	 ครูไทยเพื่อประชาชน	 	 •	 ไทยศรีวิไลย์	
					     •	 ประชานิยม
					     •	 ประชาธรรมไทย
					     •	 พลเมืองไทย
					     •	 พลังธรรมใหม่
					     •	 ประชาชนปฏิรูป

*	 พิจารณาจากผลการเลือกตั้งเมื่อวันที่ 3 กรกฎาคม 2554
**	พิจารณาจากผลการเลือกตั้งที่ประกาศอย่างเป็นทางการเมื่อวันที่ 8 พฤษภาคม 2562
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การบรรลุผลตามเจตนารมณ์ในการ
ส ่ง เส ริมการมีส ่วนร ่วมของสมาชิก
พรรคการเมือง  

	 ในขณะที่พระราชบัญญัติประกอบ

รัฐธรรมนูญว่าด้วยพรรคการเมือง พ.ศ. 2560 

มีการวางบทบัญญัติหลายประการท่ีมุ่งส่งเสริม

การมีส่วนร่วมของสมาชิกพรรค ผลการศึกษา

ของบทความน้ีกลับพบว่า การตอบสนองของ

พรรคการเมืองต่างๆ ต่อเจตนารมณ์ดังกล่าว 

ผ่านการจดัท�ำข้อบงัคับพรรคโดยเฉพาะในส่วนที่

ว่าด้วยสิทธิของสมาชิกพรรค และส่วนที่ว่าด้วย 

องค์ประชมุของพรรค ตลอดจนการด�ำเนนิการจรงิ

เพื่อด�ำรงสถานะของพรรค ในทางปฏิบัติมีความ

แตกต่างกันระหว่างพรรคการเมืองที่จัดต้ังหรือ

เป็นพรรคการเมืองตามพระราชบัญญัติประกอบ

รัฐธรรมนูญว่าด้วยพรรคการเมือง พ.ศ. 2550 

(พรรคการเมืองเก่า) และพรรคการเมืองที่จัดตั้ง

ตามพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วย

พรรคการเมือง พ.ศ. 2560 (พรรคการเมืองใหม่) 

รวมทั้งพรรคการเมืองที่เคยหรือมีผู้สมัครในนาม

พรรคได้รับการเลือกต้ังเป็นสมาชิกสภาผู้แทน

ราษฎรมากกว่า 100 คนขึ้นไป (พรรคการเมือง

ขนาดใหญ่) พรรคการเมืองท่ีเคยหรือมีผู้สมัคร

ในนามพรรคได ้รับการเลือกตั้งเป ็นสมาชิก 

สภาผู้แทนราษฎร 25-99 คน (พรรคการเมือง 

ขนาดกลาง) พรรคการเมืองที่เคยหรือมีผู้สมัคร

ในนามพรรคได ้รับการเลือกตั้งเป ็นสมาชิก 

สภาผูแ้ทนราษฎรน้อยกว่า 25 คน (พรรคการเมอืง

ขนาดเล็ก) อย่างน่าสนใจหลายประการ ดังนี้

	 ประการแรก พรรคการเมอืงเก่าทีจ่ดัตัง้

ขึ้นก่อนการประกาศใช้พระราชบัญญัติประกอบ

รัฐธรรมนูญว่าด้วยพรรคการเมือง พ.ศ. 2560  

และเคยเป็นพรรคขนาดใหญ่มาก ่อนอย่าง 
พรรคเพื่อไทยและพรรคประชาธิปัตย์ ค่อนข้าง 
จะให้ความส�ำคัญกับสิทธิของสมาชิกพรรค
มากกว่าพรรคการเมืองเก่าที่มีขนาดเล็กกว่า 
อย่างพรรคภูมิใจไทย พรรคชาติไทยพัฒนา และ
พรรคชาติพัฒนา ดังที่ข้อบังคับพรรคเพื่อไทย
ในส่วนที่ว่าด้วยสิทธิของสมาชิกพรรคก�ำหนดให้
สมาชิกพรรคมีสิทธิที่ส�ำคัญ 8 ประการ ดังนี้
	 (1)	มีสิทธิในการมีส่วนร่วมพิจารณา
ออกข้อบังคับหรือเปลี่ยนแปลงข้อบังคับ 
	 (2)	มี สิทธิ เสนอแนะนโยบายและ 
ความคิดเห็นต่อพรรค
	 (3)	มีสิทธิเข้าประชุมและลงคะแนน 
ตามมติคณะกรรมการบริหาร
	 (4)	มีสิทธิได้รับเลือกเป็นผู้ปฏิบัติงาน
ของพรรค เช่น กรรมการบริหาร กรรมการสาขา 
ตัวแทนพรรคประจ�ำจังหวัด 
	 (5)	มีสิทธิได้รับเลือกเป็นตัวแทนพรรค
ในการรบัสมคัรเลอืกตัง้สมาชกิสภาผูแ้ทนราษฎร
	 (6)	มสีทิธเิข้าร่วมกจิกรรมทางการเมอืง
ของพรรค
	 (7)	มสีทิธคิดัเลอืกสมาชกิเพือ่ส่งรับสมคัร 
เลือกตั้งสมาชิกสภาผู้แทนราษฎร
	 (8)	สทิธต่ิางๆ ตามคณะกรรมการบรหิาร 
มีมติก�ำหนด
	 เช่นเดียวกับข้อบังคบัพรรคประชาธปัิตย์
ที่ก�ำหนดให้สมาชิกพรรคมีสิทธิ ดังนี้
	 (1)	มสีทิธิเข้าร่วมประชมุใหญ่ของพรรค
	 (2)	มีสิทธิได้รับเลือกตั้งเป็นกรรมการ
บริหารพรรค กรรมการสาขาพรรคและตัวแทน
พรรคประจ�ำจังหวัด
	 (3)	มีสิทธิได้รับเลือกเป็นตัวแทนพรรค
ในการรับสมัครเลือกตั้งในทุกระดับ

สมาชิกพรรคการเมือง : นัยยะและผลในทางปฏิบัติต่อพรรคการเมืองไทย 
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	 (4)	มีสิทธิลงคะแนนหยั่งเสียงเบื้องต้น 
(primary vote) เพื่อเลือกต้ังผู้ด�ำรงต�ำแหน่ง 
หัวหน้าพรรคและสมาชิก เพื่อส่งลงสมัครรับ 
เลือกตั้งเป็นสมาชิกสภาผู้แทนราษฎร
	 (5)	มสีทิธิเสนอแนะข้อคดิเหน็ต่อพรรค
	 (6)	มีสิทธิได้รับเลือกเป็นผู้ปฏิบัติงาน
ของพรรค เช่น กรรมการบริหาร กรรมการสาขา 
ตัวแทนพรรคประจ�ำจังหวัด
	 (7)	มีสิทธิให้ความเห็นในการคัดเลือก 
ผู้ด�ำรงต�ำแหน่งทางการเมือง
	 (8)	มีสิทธิเข้าชื่อร้องขอให้ถอดถอน
หวัหน้าพรรค หรือกรรมการบริหารพรรคออกจาก 
ต�ำแหน่ง	
	 ข ้ อ บั ง คั บ พ ร ร ค เ พื่ อ ไ ท ย แ ล ะ 
พรรคประชาธิป ัตย์ดังกล่าวแสดงให้เห็นว่า  
พรรคการเมอืงทัง้สองมกีารให้สทิธแิก่สมาชกิพรรค 
ของตนที่กว้างขวางครอบคลุมทั้งสิทธิตามท่ี 
พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วย 
พรรคการเมือง พ.ศ. 2560 ก�ำหนดให้มีใน 
ข้อบังคับพรรคและสิทธิอื่นๆ เพิ่มเติม โดยเฉพาะ 
พรรคประชาธิปัตย์ที่ก�ำหนดให้สมาชิกมีสิทธิ
ลงคะแนนหยั่งเสียงเบื้องต้น (primary vote) 
เพื่อเลือกตั้งผู้ด�ำรงต�ำแหน่งหัวหน้าพรรค และมี
สิทธิเข้าชื่อร้องขอให้ถอดถอนหัวหน้าพรรคหรือ
กรรมการบริหารพรรคออกจากต�ำแหน่งด้วย 
ตรงข้ามกับข้อบังคับพรรคของพรรคการเมือง 
ที่มีขนาดเล็กกว่าในการเลือกตั้งเมื่อ พ.ศ. 2554 
อย่างพรรคภูมิใจไทย พรรคชาติไทยพัฒนา  
พรรคชาติพัฒนา และพรรคประชาธิปไตยใหม ่
ทีม่กีารให้สทิธแิก่สมาชกิของตนด้วยถ้อยค�ำกว้างๆ  
คล้ายมเีจตนาท่ีจะป้องกนัมใิห้สมาชกิพรรคมสีทิธิ 
น้อยกว่าที่กฎหมายก�ำหนดเท่านั้น กล่าวคือ  
ถึงว่าแม้พรรคภูมิใจไทยจะมีการระบุเง่ือนไข

ทางจริยธรรมของสมาชิกพรรคและบทลงโทษ
ต่อสมาชิกท่ีผิดจริยธรรมพรรค โดยก�ำหนดใน 
ข้อบงัคบัพรรคฯ ข้อ 82 ให้มกีารตัง้คณะกรรมการ
จรยิธรรมพรรคเพือ่รบัผดิชอบไม่ให้สมาชกิพรรค
ฝ่าฝืนจริยธรรมพรรค แต่ในเรื่องสิทธิทั่วไปของ
สมาชกิพรรคนัน้พรรคภมูใิจไทยก�ำหนดให้สมาชกิ
พรรคมีสิทธิส�ำคัญ 3 ประการ ประกอบด้วย 
	 (1)	มสีทิธใินการเสนอความเหน็ต่อพรรค 
	 (2)	มีสิทธิได ้รับการเสนอชื่อให้เป็น 
ผู้สมัครรับเลือกตั้งเป็นสมาชิกสภาผู้แทนราษฎร
ของพรรค และ 
	 (3)	มีสิทธิได้รับเลือกเป็นผู้ปฏิบัติงาน
ของพรรค เช่น กรรมการบริหาร กรรมการสาขา  
ตัวแทนพรรคประจ�ำจังหวัด ใกล้เคียงกับพรรค
ชาติไทยพัฒนาและพรรคประชาธิปไตยใหม่ 
ที่ก�ำหนดสิทธิของสมาชิกพรรคไว้เหมือนกัน คือ 
ให้สมาชิกพรรคมีสิทธิ 4 ประการ ได้แก่ 	
	 (1)	มสีทิธใินการเสนอความเหน็ต่อพรรค 
	 (2)	มีสิทธิได ้รับการเสนอชื่อให้เป็น 
ผู้สมัครรับเลือกตั้งในนามของพรรค 
	 (3)	มีสิทธิได้รับเลือกเป็นผู้ปฏิบัติงาน
ของพรรค เช่น กรรมการบริหาร กรรมการสาขา 
ตัวแทนพรรคประจ�ำจังหวัด และ 
	 (4)	สิทธิอื่นๆ ตามที่คณะกรรมการ
บริหารพรรคพิจารณาเป็นกรณี
	 ส่วนพรรคชาตพิฒันานัน้ ข้อบงัคบัพรรค
ก�ำหนดให้สมาชิกมีสิทธิ 6 ประการ คือ 
	 (1)	มีสิทธิเข้าประชุมในที่ประชุมใหญ่
พรรค หรอืท่ีประชุมใหญ่สาขาพรรค หรอืท่ีประชุม 
ตวัแทนพรรคการเมอืงประจ�ำจงัหวดั แล้วแต่กรณี
ตามที่ได้รับเชิญ 
	 (2)	มีสิทธิ เสนอข ้อคิดเ ห็นอันเป ็น
ประโยชน์ต่อพรรค 

>> ดร.สติธร ธนานิธิโชติ และ ศาสตราจารย์ ดร.ไชยันต์ ไชยพร 
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	 (3)	มส่ีวนร่วมในการเลอืกสมาชิกพรรค
เป็นผู้สมัครรับเลือกตั้งสมาชิกสภาผู้แทนราษฎร 
	 (4)	มีสิทธิได้รับเลือกเป็นผู้ปฏิบัติงาน
ของพรรค เช่น กรรมการบริหาร กรรมการสาขา 
ตัวแทนพรรคประจ�ำจังหวัด 
	 (5)	มีสิทธิได้รับการคัดเลือกให้เป็น 
ผูส้มคัรรบัเลือกตัง้สมาชกิสภาผูแ้ทนราษฎร และ 
	 (6)	สิทธิอื่นๆ ตามที่คณะกรรมการ
บริหารพรรคพิจารณาเป็นกรณี
	 พรรคการเมืองเก่าที่จัดตั้งข้ึนก่อนการ
ประกาศใช้พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญ 
ว่าด้วยพรรคการเมอืง พ.ศ. 2560 และไม่มสีมาชกิ 
ได้รับการเลือกตั้งเป็นสมาชิกสภาผู้แทนราษฎร
ในการเลือกตั้งทั่วไปเมื่อ พ.ศ. 2554 ทั้งหกพรรค  
ได้แก่ พรรคเสรีรวมไทย พรรคเพื่อชาติ พรรค 
พลังท้องถิ่นไท พรรครักษ์ผืนป่าแห่งประเทศไทย  
และพรรคครูไทยเพ่ือประชาชน ให้ความส�ำคัญ 
กับสิทธิของสมาชิกพรรคเพียงเท่าที่ไม่ขัดกับ 
บทบญัญตัแิห่งพระราชบญัญตัปิระกอบรฐัธรรมนญู 
ว่าด้วยพรรคการเมือง พ.ศ. 2560 เท่านั้น 
	 ประการที่สอง พรรคการเมืองใหม่ที่
จัดตั้งตามพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญ
ว่าด้วยพรรคการเมือง พ.ศ. 2560 เกือบทั้งหมด 
ให้ความส�ำคัญกับสิทธิของสมาชิกพรรคเพียง
เท่าท่ีไม่ขัดกับบทบัญญัติแห่งพระราชบัญญัติ
ประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยพรรคการเมือง  
พ.ศ. 2560 เท่านั้น ไม่ว่าจะเป็นพรรคการเมือง 
ขนาดใหญ่อย่างพรรคพลังประชารัฐที่ก�ำหนดให้
สมาชิกของตนมีสิทธิ 4 ประการ คือ 
	 (1)	มีสิทธิ เสนอข ้อคิดเ ห็นอันเป ็น
ประโยชน์ต่อพรรค 
	 (2) มีสิทธิได้รับเลือกเป็นตัวแทนพรรค
ในการรบัสมคัรเลอืกตัง้สมาชกิสภาผูแ้ทนราษฎร 

	 (3) มีสิทธิได้รับเลือกเป็นผู้ปฏิบัติงาน
ของพรรค เช่น กรรมการบริหาร กรรมการสาขา 
ตัวแทนพรรคประจ�ำจังหวัด และ 
	 (4) อื่นๆ ตามที่คณะกรรมการบริหาร
พรรคพิจารณาเป็นกรณ ีในขณะท่ีพรรคขนาดเลก็ 
อืน่ๆ ทีม่ผีูส้มคัรของพรรคได้รบัเลอืกตัง้เข้าสูส่ภา 
ก็มีข้อก�ำหนดเก่ียวกับสิทธิของสมาชิกพรรค 
แทบจะไม่แตกต่างกันเลย (ยกเว้นพรรคอนาคตใหม่ 
และพรรคประชาชนปฏิรูป) 
	 ส่วนพรรคการเมืองใหม่ท่ีแตกต่างจาก
พรรคอื่นๆ ได้แก่ พรรคอนาคตใหม่ และพรรค
ประชาชนปฏิรปู นัน้ ได้มกีารบัญญตัเิพิม่เตมิสทิธิ
ของสมาชกิพรรคนอกเหนอืจากข้อก�ำหนดขั้นต�่ำ
ของพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วย
พรรคการเมือง พ.ศ. 2560 ไว้อย่างน่าสนใจ โดย
พรรคอนาคตใหม่ ก�ำหนดให้สมาชิกพรรคมีสิทธิ 
5 ประการ ได้แก่ 
	 (1)	มีสิทธิ เสนอนโยบายหรือแสดง 
ความคิดเห็นต่อพรรค 
	 (2)	มีสิทธิเข้าร่วมประชุม เสนอญัตต ิ 
ตั้งกระทู้ถาม และลงคะแนนในที่ประชุม 
	 (3)	มีสิทธิเสนอตนเองให้ที่ประชุมใหญ่
แต่งตั้งให้ด�ำรงต�ำแหน่งภายในพรรค 
	 (4)	มีสิทธิได้รับเลือกเป็นตัวแทนพรรค
ในการรับสมัครเลือกตั้งในทุกระดับ 
	 (5)	เข้าชือ่เสนอญตัตใิห้ถอดถอนหวัหน้า
พรรค กรรมการบริหารพรรค หรือต�ำแหน่งอื่นๆ 
ซึ่งทั้งห้าประการเป็นสิทธิที่แทบจะไม่ต่างจาก
สทิธขิองสมาชกิพรรคทีด่�ำรงต�ำแหน่งบรหิารหรอื
ได้รับเลือกตั้งเป็นสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรของ
พรรคการเมอืงอืน่ๆ สะท้อนถงึการให้ความส�ำคญั 
ที่แทบจะเท่าเทียมกันระหว่างหัวหน้าพรรค  
คณะกรรมการบรหิารพรรค และสมาชกิพรรคอืน่ๆ  

สมาชิกพรรคการเมือง : นัยยะและผลในทางปฏิบัติต่อพรรคการเมืองไทย 
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ในขณะทีพ่รรคประชาชนปฏิรปูก�ำหนดให้สมาชกิ
พรรคของตนมีสิทธิ 6 ประการ ดังนี้
	 (1)	มสีทิธไิด้รบัความช่วยเหลือทางด้าน 
กฎหมายจนถึงที่สุดเมื่อสมาชิกที่ได้รับความ 
ทุกข์ร้อนหรือถูกกลั่นแกล้งจากการกระท�ำของ
เจ้าหน้าที่รัฐหรือหน่วยงานของรัฐ
	 (2)	มีสิทธิ เข ้าร ่วมเป ็นสมาชิกสภา
ประชาชนปฏิรูปจังหวัดที่สมาชิกมีภูมิล�ำเนาอยู่
	 (3)	มีสิทธิ เสนอข ้อคิดเ ห็นอันเป ็น
ประโยชน์ต่อพรรค
	 (4)	มีสิทธิได้รับเลือกเป็นตัวแทนพรรค
ในการรับสมัครเลือกตั้งในทุกระดับ
	 (5)	มีสิทธิได้รับเลือกเป็นผู้ปฏิบัติงาน
ของพรรค เช่น กรรมการบริหาร กรรมการสาขา 
ตัวแทนพรรคประจ�ำจังหวัด
	 (6)	อื่นๆ ตามที่คณะกรรมการบริหาร
พรรคพิจารณาเป็นกรณี
	 เมื่อพิจารณาในรายละเอียดของสิทธิ 
ทัง้หกประการของพรรคประชาชนปฏริปู จะเหน็
ว่า สิทธิที่มีลักษณะเด่นแตกต่างจากสิทธิของ
สมาชิกพรรคของพรรคการเมืองอื่นๆ คือ สิทธิ
ตามข้อ (1) และ (2) แต่สิทธิดังกล่าวมิใช่สิทธ ิ
ที่สะท้อนถึงการให้ความส�ำคัญกับสมาชิกในการ
เข้าร่วมแบ่งปันการใช้อ�ำนาจภายในพรรคร่วมกบั 
หัวหน้าพรรคและกรรมการบริหารพรรค แต่เป็น 
สทิธทิีอ่ยูใ่นระดับทีส่มาชกิพรรคได้รบัการคุม้ครอง 
ช่วยเหลือจากพรรคและสามารถเข้าร่วมเป็น
สมาชิกในกลไกการท�ำงานระดับพื้นที่เท่านั้น
	 ประการที่สาม พรรคการเมืองเก่าท่ี
จัดต้ังขึ้นก่อนการประกาศใช้พระราชบัญญัติ
ประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยพรรคการเมือง  
พ.ศ. 2560 และเคยเป็นพรรคขนาดใหญ่มาก่อน 
อย่างพรรคเพื่อไทยและพรรคประชาธิป ัตย ์

มีการเปิดพื้นท่ีให้สมาชิกพรรคมีส่วนร่วมในการ 
ออกความคิดเห็นและตัดสินใจโดยการก�ำหนด
องค์ประกอบของที่ประชุมพรรคท่ีครอบคลุม
สมาชกิพรรคทกุระดบัอย่างครอบคลมุกว้างขวาง
มากกว่าพรรคการเมืองเก่าที่มีขนาดเล็กกว่า
อย่างพรรคภูมิใจไทย พรรคชาติไทยพัฒนา และ 
พรรคชาตพิฒันา อย่างค่อนข้างจะเด่นชดั กล่าวคอื  
พรรคเพื่อไทยก�ำหนดให ้องค ์ประชุมพรรค
ประกอบไปด้วย
	 (1)	กรรมการบรหิารจ�ำนวนไม่น้อยกว่า
กึง่หนึง่ของจ�ำนวนกรรมการบรหิารทัง้หมดเท่าที่
มีอยู่ 
	 (2)	ผู้แทนของสาขาพรรคไม่น้อยกว่า 
กึ่งหนึ่งของจ�ำนวนสาขาพรรคท่ีมีอยู ่ (ถ้ามี)  
โดยต้องมีตัวแทนไม่น้อยกว่า 2 สาขาท่ีมาจาก
คนละภาค  
	 (3)	ตัวแทนพรรคประจ�ำจังหวัดจ�ำนวน
ไม่น้อยกว่ากึ่งหนึ่งของตัวแทนพรรคประจ�ำ
จังหวัด (ถ้ามี) 
	 (4)	คณะผู้บริหาร (ถ้ามี) 
	 (5)	ตัวแทนสมาชิกตามจ�ำนวนและ 
หลักเกณฑ์ที่คณะกรรมการบริหารพรรคก�ำหนด
	 (6)	สมาชิกท่ีเป็นสมาชิกสภาผู ้แทน
ราษฎร (ถ้ามี) 	 	 	 	 	 	
	 (7)	สมาชิกที่เป็นรัฐมนตรี (ถ้ามี) 
	 สอดคล้องกับพรรคประชาธิป ัตย ์ที่
ก�ำหนดให้องค์ประชุมพรรคประกอบด้วยบุคคล
หรือกลุ่มบุคคลรวม 10 กลุ่ม ได้แก่
	 (1)	กรรมการบริหารพรรค
	 (2)	สมาชิกที่เคยเป็นหัวหน้าพรรคหรือ
เคยเป็นเลขาธิการพรรค
	 (3)	สมาชกิสภาผูแ้ทนราษฎรของพรรค
ในขณะนั้น

>> ดร.สติธร ธนานิธิโชติ และ ศาสตราจารย์ ดร.ไชยันต์ ไชยพร 
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	 (4)	สมาชกิทีเ่ป็นอดีตสมาชกิสภาผูแ้ทน
ราษฎรและสมาชิกที่เป็นอดีตรัฐมนตรี
	 (5)	สมาชิกที่เป็นรัฐมนตรี (ถ้ามี)
	 (6)	สมาชิกที่เป็นผู้ว่าราชการกรุงเทพ 
มหานครขณะนั้น (ถ้ามี)
	 (7)	สมาชิกที่ก�ำลังด�ำรงต�ำแหน่งเป็น
นายกองค์การบริหารส่วนจังหวัดที่พรรคส่ง 
ลงสมัคร หรอืสมาชกิสภาองค์การบรหิารส่วนจงัหวดั 
ท่ีพรรคส่งลงสมัครนายกเทศมนตรีที่พรรค 
ส่งลงสมัคร หรือสมาชิกสภาเทศบาลที่พรรคส่ง
ลงสมัคร หรือนายกองค์การบริหารส่วนต�ำบล
ที่พรรคส่งลงสมัคร หรือสมาชิกองค์การบริหาร
ส่วนต�ำบลที่พรรคส่งลงสมัคร หรือสมาชิกสภา
กรุงเทพมหานครที่พรรคส่งลงสมัคร หรือสมาชิก
สภาเขตที่พรรคส่งลงสมัคร หรือสมาชิกของ
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นรูปแบบพิเศษหรือ 
ผู้บริหารที่พรรคส่งลงสมัคร
	 (8)	หัวหน้าพรรค
	 (9)	ตัวแทนพรรคประจ�ำจังหวัด
	 (10)	 ตวัแทนสมาชกิตามทีค่ณะกรรมการ 
บริหารพรรคก�ำหนด
	 การก�ำหนดองค์ประชุมพรรคดังกล่าว
ของพรรคประชาธิปัตย์แสดงให้เห็นอย่างชัดเจน
ว่าพรรคประชาธิปัตย์ให้ความส�ำคญักบัการระดม
ความคิดเห็นจากบุคคล และ/หรือคณะบุคคล
ผู้มีประสบการณ์ทางการเมืองของพรรคอย่าง
หลากหลาย ทั้งคนเก่าและคนปัจจุบัน ทั้งที่มี
ต�ำแหน่งระดับชาติและระดับท้องถิ่น และยังให้
พ้ืนทีส่�ำหรบัตวัแทนสมาชกิพรรคควบคู่กนัไปด้วย 
แตกต่างจากพรรคการเมืองเก่าที่มีขนาดเล็กกว่า 
ในการเลือกตัง้เม่ือ พ.ศ. 2554 อย่างพรรคภมูใิจไทย  
พรรคชาติไทยพัฒนา พรรคชาติพัฒนา และ
พรรคประชาธิปไตยใหม่ ที่แม้จะมีการเปิดพื้นที่

ให้สมาชิกพรรคมีสัดส่วนอยู่ในองค์ประชุมพรรค 
แต่บคุคลร่วมกบัคณะบคุคลในนามคณะกรรมการ 
บริหารพรรคยังมีบทบาทสูงในการก�ำหนด 
องค์ประกอบขององค์ประชุมพรรค ดังท่ีพรรค 
ภมูใิจไทยก�ำหนดให้องค์ประชมุพรรคประกอบด้วย 
บุคคลหรือตัวแทนบุคคลจาก 4 กลุ่ม ดังนี้ 
	 (1)	กรรมการบริหารพรรค ซึ่งมีจ�ำนวน
ไม่น้อยกว่ากึ่งหนึ่งของจ�ำนวนกรรมการบริหาร
พรรคทั้งหมด 
	 (2)	ผู้แทนของสาขาพรรคซ่ึงได้รับเชิญ 
จากคณะกรรมการบรหิารพรรค จ�ำนวนไม่น้อยกว่า 
กึ่งหนึ่งของจ�ำนวนสาขาพรรค โดยต้องมาจาก
ต่างภาคกัน 
	 (3)	ตัวแทนพรรคประจ�ำจังหวัดซึ่งได ้
รับเชิญจากคณะกรรมการบริหารพรรค จ�ำนวน 
ไม่น้อยกว่ากึง่หนึง่ของตวัแทนพรรคประจ�ำจงัหวดั 
	 (4)	สมาชิกพรรค 
	 องค์ประกอบขององค์ประชุมพรรค
ดังกล่าวแทบจะไม่แตกต่างจากกรณีของพรรค
ชาติไทยพัฒนา พรรคชาติพัฒนา และพรรค 
ประชาธปิไตยใหม่ ท่ีได้ก�ำหนดให้องค์ประชุมพรรค 
มีองค ์ประกอบเหมือนกันทุกประการ คือ  
ประกอบด้วยบุคคลหรือตัวแทนบุคคลจาก  
4 กลุ่ม ได้แก่
	 (1)	กรรมการบริหารพรรคไม่น้อยกว่า
กึง่หนึง่ของจ�ำนวนกรรมการบรหิารพรรคทัง้หมด
	 (2)	ผูแ้ทนสาขาพรรคไม่น้อยกว่ากึง่หนึง่ 
ของจ�ำนวนสาขาพรรค โดยมาจากอย่างน้อย  
2 สาขาที่ต่างภาคกัน
	 (3)	ตั ว แทนพรรคประจ� ำ จั ง ห วั ด 
ไม่น้อยกว่ากึ่งหนึ่งของตัวแทนพรรคประจ�ำ
จังหวัดทั้งหมด
	 (4)	สมาชิกพรรค
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	 ส่วนพรรคการเมืองเก่าที่จัดตั้งขึ้นก่อน 
การประกาศใช้พระราชบญัญตัปิระกอบรฐัธรรมนูญ 
ว่าด้วยพรรคการเมอืง พ.ศ. 2560 และไม่มสีมาชกิ
ได้รับการเลือกตั้งเป็นสมาชิกสภาผู้แทนราษฎร 
ในการเลือกตั้งทั่วไปเมื่อ พ.ศ. 2554 ทุกพรรค
ระบุให้มีองค์ประกอบขององค์ประชุมพรรค 
ที่ครอบคลุมบุคคลหรือตัวแทนกลุ ่มบุคคลใน  
4 ส่วน ได้แก่  
	 (1)	กรรมการบริหารพรรค 
	 (2)	ผู้แทนสาขาพรรค
	 (3)	ตัวแทนพรรคประจ�ำจังหวัด และ 
	 (4)	สมาชิกพรรค
	 ประการท่ีสี ่พรรคการเมืองใหม่ทีจ่ดัต้ังขึน้ 
ตามพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วย 
พรรคการเมือง พ.ศ. 2560 เกือบทั้งหมด ไม่ว่า 
จะเป็นพรรคขนาดใหญ่อย่างพรรคพลงัประชารฐั 
พรรคขนาดกลางค่อนข้างใหญ่อย ่างพรรค 
อนาคตใหม่ และพรรคขนาดเล็กที่มีสมาชิกได้รับ
การเลือกตัง้เข้าสูส่ภาผูแ้ทนราษฎรไม่เกนิ 10 คน  
มีการก�ำหนดในเรื่ององค์ประชุมพรรคไว้ใน 
ข้อบังคบัพรรคของแต่ละพรรคแทบจะไม่แตกต่าง
กันเลย โดยทุ กพรรคระบุให้มีองค์ประกอบของ
องค์ประชุมพรรคที่ครอบคลุมบุคคล คณะบุคคล 
และตัวแทนของสมาชิกใน 4 ส่วน ได้แก่ 
	 (1)	กรรมการบริหารพรรค 
	 (2)	ผู้แทนสาขาพรรค 
	 (3)	ตัวแทนพรรคประจ�ำจังหวัด และ 
	 (4)	สมาชกิพรรค ยกเว้นพรรคพลเมอืงไทย 
และพรรครวมพลงัประชาชาติไทย เพียงสองพรรค 
เท่าน้ันทีม่กีารระบรุายละเอยีดขององค์ประชมุพรรค 
แตกต่างจากพรรคการเมืองใหม่อื่นๆ กล่าวคือ  
พรรคพลเมืองไทยมีการระบุถึงสมาชิกพรรค
ประเภทอื่นในองค์ประชุมพรรค ได้แก่ สมาชิก

ของพรรคที่ เป ็นสมาชิกสภาผู ้แทนราษฎร
และสมาชิกที่ เป ็นรัฐมนตรีในขณะนั้น ส ่วน
พรรครวมพลังประชาชาติไทยมีการก�ำหนด
จ�ำนวนข้ันต�่ำของสมาชิกพรรค คือ ไม่น้อยกว่า  
250 คน ไว้ในองค์ประชุมพรรค 
	 ประการทีห้่า พรรคการเมืองเก่าทีจ่ดัตัง้
ขึ้นก่อนการประกาศใช้พระราชบัญญัติประกอบ
รัฐธรรมนูญว่าด้วยพรรคการเมือง พ.ศ. 2560 
และเคยเป็นพรรคขนาดใหญ่มาก่อนอย่างพรรค
เพื่อไทย และ พรรคประชาธิปัตย์ ค่อนข้างจะให้
ความส�ำคัญกับการด�ำเนินการเพื่อด�ำรงสถานะ
ของพรรคโดยเฉพาะในเร่ืองที่ค�ำสั่งหัวหน้า 
คณะรกัษาความสงบแห่งชาต ิท่ี 53/2560 ก�ำหนด
ให้สมาชกิพรรคการเมอืงทีม่คีวามประสงค์จะเป็น
สมาชิกพรรคการเมืองเดิมต่อไปต้องท�ำหนังสือ
ยืนยันการเป็นสมาชิกต่อหัวหน้าพรรคการเมือง 
ก่อน มากกว่าพรรคการเมอืงเก่าท่ีมขีนาดเลก็กว่า 
อย่างพรรคภูมิใจไทย พรรคชาติไทยพัฒนา และ
พรรคชาตพิฒันา กล่าวคอื นอกจากพรรคเพือ่ไทย 
และพรรคประชาธิปัตย์จะเปิดให้สมาชิกพรรค
ของตนสามารถเดินทางมากรอกแบบฟอร์ม
หนังสือยืนยันการเป็นสมาชิกที่ส�ำนักงานใหญ่
ของพรรคหรือท่ีจุดยืนยันสมาชิกพรรคท่ีพรรค
ก�ำหนดข้ึนในแต่ละพื้นที่ เช ่นเดียวกับพรรค 
การเมืองอื่นๆ แล้ว พรรคเพ่ือไทยยังได้จัดท�ำ  
“ข้อแนะน�ำส�ำหรับสมาชิกพรรคเพื่อไทย” ขึ้น
เพื่อให้ข้อมูลความรู้และประชาสัมพันธ์วิธีการ 
ในการยืนยันการเป็นสมาชิกพรรคโดยมีการ 
เผยแพร่ข้อแนะน�ำดังกล่าวผ่านช่องทางการ
สื่อสารต่างๆ ของพรรค ทั้งนี้ ข้อความตอนหนึ่ง
ของข้อแนะน�ำได้ระบุถึงแนวปฏิบัติของพรรค 
ในเรื่องการยืนยันการเป็นสมาชิก ดังนี้

>> ดร.สติธร ธนานิธิโชติ และ ศาสตราจารย์ ดร.ไชยันต์ ไชยพร 
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	 “ส�ำหรับพรรคเพื่อไทย ได้อ�ำนวย
ความสะดวกให้กับสมาชิกพรรคที่ต้องการ 
ยนืยนัการเป็นสมาชกิ โดยได้จัดท�ำแบบฟอร์ม 
หนังสือยืนยันการเป็นสมาชิก แบบรับรอง 
คณุสมบตัแิละลกัษณะต้องห้ามการเป็นสมาชกิ  
ให้สมาชิกได้กรอกข้อมูลโดยไม่ยุ่งยากและ 
สมาชกิกไ็ม่ต้องไปขอหลกัฐานต่างๆ เกีย่วกบั 
การรับรองคุณสมบัติและลักษณะต้องห้าม 
แต่อย่างใด เพียงแต่ขอให้สมาชิกได้รับรอง 
ข้อมลูเกีย่วกบัตนเองตามข้อเทจ็จรงิทีถ่กูต้อง 
เท่านั้น พร้อมกับแนบส�ำเนาบัตรประชาชน
และส�ำเนาทะเบยีนบ้านมาด้วยอย่างละ 1 ชดุ  
ซึ่งแบบฟอร์มดังกล่าวสามารถขอรับได้ที่
ส�ำนกังานใหญ่ของพรรค ถนนเพชรบรีุตัดใหม่  
หรือที่ผู ้แทนของพรรคที่ได้รับมอบหมาย 
ในเขตพืน้ทีข่องท่านกไ็ด้ เม่ือท่านได้กรอกข้อมลู 
ครบถ้วนแล้ว ท่านสามารถส่งหนังสือยืนยัน
การเป็นสมาชกิมาทีส่�ำนกังานใหญ่ของพรรค 
หรอืผู้แทนของพรรคทีไ่ด้รบัมอบหมายในเขต
พื้นที่ก็ได้ พร้อมกับค่าบ�ำรุงพรรค4”

	 ส่วนพรรคประชาธปัิตย์ได้เปิดให้สมาชิก
พรรคสามารถยืนยันการเป็นสมาชิกต่อหัวหน้า
พรรคได้ 3 วิธี ได้แก่
	 1)	 ยืนยันด้วยตัวเองที่ส�ำนักงานใหญ่ 
พรรคประชาธิปัตย์
	 2)	 ยืนยันด้วยตัวเองที่จุดยืนยันสมาชิก
ทั่วประเทศ 307 จุด และ
	 3)	 ยนืยนัผ่านแอพพลเิคชัน D-Connect   
ซึ่ ง เป ็นแอพพลิเคชันท่ีพรรคประชาธิป ัตย ์ 
พัฒนาขึ้น (มติชน, 27 มีนาคม 2561) นอกจากนี้ 
พรรคประชาธปัิตย์ยงัได้ด�ำเนนิการให้มีการยนืยนั
สมาชิกพร้อมช�ำระค่าบ�ำรุงพรรคแบบ “เคาะ
ประตูบ้าน” โดยอดีตสมาชิกสภาผู้แทนราษฎร
หรืออดีตผู้สมัครสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรของ 
พรรคลงพื้นที่ประชาสัมพันธ ์ให ้ข ้อมูลและ 
เชญิชวนให้สมาชิกพรรคด�ำเนนิการยนืยันการเป็น 
สมาชิกถึงท่ีบ ้านในเขตท่ีตนรับผิดชอบหรือ 
ได้รับมอบหมายอีกทางหนึ่งด้วย

4	ดู ข้อแนะน�ำส�ำหรับสมาชิกพรรคเพื่อไทย. https://www.ptp.or.th/news/670
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ตาราง 2	:	จ�ำนวนสมาชิกของพรรคการเมืองเก่าท่ีจัดต้ังขึ้นก่อนการประกาศใช้พระราชบัญญัติ 
	 	 ประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยพรรคการเมือง พ.ศ.2560 เปรียบเทียบก่อนและหลัง 
	 	 ค�ำสั่งหัวหน้า คสช. ที่ 53/2560

	 พรรค	 จ�ำนวนสมาชิกก่อนค�ำสั่งหัวหน้า	 จ�ำนวนสมาชิกหลังค�ำสั่งหัวหน้า 
	 	 คสช. ที่ 53/2560*	 คสช. ที่ 53/2560**
ประชาธิปัตย์	 2,895,933	 97,755
เพื่อไทย		 134,822	 9,705
ภูมิใจไทย	 153,084	 934
ชาติไทยพัฒนา	 26,035	 5,583
ชาติพัฒนา	 19,573	 2,886

ที่มา :	*	 ข้อมูลพรรคการเมืองที่ยังด�ำเนินการอยู่ ณ วันที่ 1 พฤศจิกายน 2560; 
	 **	ข้อมูลพรรคการเมืองที่ยังด�ำเนินการอยู่ ณ วันที่ 27 มิถุนายน 2561
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	 ประการทีห่ก พรรคการเมอืงใหม่ทีจ่ดัตัง้ 
ตามพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วย
พรรคการเมือง พ.ศ. 2560 ส่วนใหญ่ด�ำเนินการ
รับสมาชิกพรรคเพื่อให้เป็นไปตามบทบัญญัติ
แห่งพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วย
พรรคการเมอืง พ.ศ. 2560 และเท่าทีค่�ำสัง่หวัหน้า
คณะรักษาความสงบแห่งชาติที่เกี่ยวข้องอนุญาต
ให้ด�ำเนินการเท่านั้น อาทิ พรรคพลังประชารัฐ 
ได้ยืน่จดจองชือ่พรรคต่อคณะกรรมการการเลอืกตัง้  
เมื่อวันศุกร ์ ท่ี 2 มีนาคม พ.ศ. 2561 โดย  
นายชวน ชูจันทร์ ประธานประชาคมตลาดน�้ำ
คลองลัดมะยม และ พันเอก สุชาติ จันทรโชติกุล 
อดีต ส.ส. สงขลา พรรคความหวังใหม่ และอดีต
สมาชิกสภาขับเคลื่อนการปฏิรูปประเทศ เป็น
ผู้จดจองชื่อพรรค (แนวหน้า, 2 มีนาคม 2561)  
จากนัน้พรรคพลงัประชารฐัได้จดัประชมุสามญัใหญ่ 
ของพรรคเป็นคร้ังแรก เพ่ือเลือกหัวหน้าพรรค 
เลขาธกิารพรรค และคณะกรรมการบรหิารพรรค 
ณ ห้องแกรนด์ไดมอนด์บอลรมู อมิแพคเมอืงทอง
ธานี วันเสาร์ 29 กันยายน พ.ศ. 2561 ปรากฏว่า 
ที่ประชุมมีมติเลือก นายอุตตม สาวนายน อดีต
รัฐมนตรีว่าการกระทรวงอุตสาหกรรม ในรัฐบาล 
ของ พลเอก ประยทุธ์ เป็นหวัหน้าพรรค นายสวุทิย์  
เมษนิทรีย์ อดีตรฐัมนตรีว่าการกระทรวงวิทยาศาสตร์ 
และเทคโนโลยี ในรัฐบาลของ พลเอก ประยุทธ์ 
และนายณัฏฐพล ทีปสุวรรณ อดีตผู้อ�ำนวยการ 
พรรคประชาธิป ัตย ์ เป ็นรองหัวหน้าพรรค  
นายสนธิรัตน์ สนธิจิรวงศ์ อดีตรัฐมนตรีว่าการ
กระทรวงพาณิชย์ ในรัฐบาล พลเอก ประยุทธ์ 
เป็นเลขาธิการพรรค รองศาสตราจารย์พรชัย  
ตระกลูวรานนท์ เป็นเหรญัญกิพรรค นายกองเอก  
วเิชยีร ชวลิต เป็นนายทะเบยีนสมาชกิพรรค และ
นายกอบศักดิ์ ภูตระกูล อดีตรัฐมนตรีประจ�ำ

ส�ำนักนายกรัฐมนตรีในรัฐบาล พลเอก ประยุทธ์
เป็นโฆษกพรรค พร้อมกับคณะกรรมการบริหาร
พรรคอีก 18 คน (กรุงเทพธุรกิจ, 29 กันยายน 
2561) 
	 ภายหลงัจากท่ีคณะกรรมการการเลอืกตัง้ 
มีมติเห็นชอบให้รับจดทะเบียนจัดตั้งพรรค 
พลังประชารฐั เมือ่วนัพธุที ่  7  พฤศจกิายน พ.ศ.  2561  
พรรคพลงัประชารฐัได้เปิดรบัสมคัรสมาชกิพรรค
อย่างเป็นทางการครั้งแรก ณ ท่ีท�ำการพรรค 
เมือ่วนัองัคารที ่13 พฤศจกิายน พ.ศ. 2561 (มตชิน,  
10 พฤศจกิายน 2561) และพรรคได้จดัประชมุใหญ่ 
เมื่อวันอาทิตย์ที่ 18 พฤศจิกายน พ.ศ. 2561 
ณ โรงแรมแชงการีลา กรุงเทพฯ โดยได้จัดต้ัง 
สาขาพรรคท่ีจังหวัดกาญจนบุรีเป็นสาขาแรก 
เมื่อวันอาทิตย์ที่ 25 พฤศจิกายน พ.ศ. 2561  
(แนวหน้า, 19 มกราคม 2562)
	 พรรคอนาคตใหม่ และพรรครวมพลัง 
ประชาชาติไทย เป็นพรรคการเมืองใหม่อีก
สองพรรคท่ีถูกจับตาอย่างมากตั้งแต่เริ่มต้น
กระบวนการยืน่จดจองช่ือพรรคต่อคณะกรรมการ
การเลือกตั้ง โดยพรรคการเมืองสองพรรคนี้ 
ได้พยายามสรรค์สร้างกิจกรรมทีเ่กีย่วข้องกบัการ
รับสมัครสมาชิกพรรคท่ีแปลกแตกต่างไปจาก 
วธิกีารทีพ่รรคการเมอืงไทยในอดตีเคยด�ำเนนิการมา  
กล่าวคือ พรรคอนาคตใหม่ท่ีมี นายธนาธร  
จึงรุ่งเรืองกิจ อดีตรองประธานบริหาร บริษัท 
ไทยซมัมทิ และ รองศาสตราจารย์ปิยบุตร แสงกนกกลุ  
อดตีอาจารย์ประจ�ำคณะนติิศาสตร์ มหาวทิยาลยั
ธรรมศาสตร์ เป็นแกนน�ำร่วมกับผู้ร่วมจดจัดตั้ง
อื่นอีก 24 คน ในการยื่นจดแจ้งชื่อจัดตั้งพรรค
ต่อคณะกรรมการการเลือกตั้ง เมื่อวันพฤหัสบด ี
ที่ 15 มีนาคม พ.ศ. 2561 (คมชัดลึก, 15 มีนาคม 
2561) กระทัง่ได้รบัการรบัรองจากคณะกรรมการ
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การเลือกตั้งให้มีสถานะเป็นพรรคการเมืองอย่าง
เป็นทางการ เมื่อวันที่ 3 ตุลาคม พ.ศ. 2561 ได้
จัดการประชมุใหญ่สามัญ ครัง้ที ่1 ทีย่มิเนเซยีม 5  
มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ ศูนย์รังสิต เพ่ือ
รับรองอุดมการณ์พรรค นโยบายพรรค ข้อ
บังคับพรรค ชื่อพรรค ชื่อย่อพรรค และเลือกตั้ง 
คณะกรรมการบริหารพรรคชุดแรก (มติชน, 
27 พฤษภาคม 2561) จากนั้นพรรคได้ท�ำการ
เปิดรับสมัครสมาชิกพรรคอย่างเป็นทางการ 
วันแรก ณ ทีท่�ำการพรรค ชัน้ 5 อาคารไทยซัมมทิ 
ทาวเวอร์ ถนนเพชรบุรี เมื่อวันที่ 6 ตุลาคม 
พ.ศ. 2561 (The Standard, 6 ตุลาคม 2561) 
และจัดกิจกรรมเดินสายรับสมัครสมาชิกผ่าน
แคมเปญ เช่น “Bike for the Future: เพื่อน
ร่วมทาง สร้างอนาคตใหม่” ทั่วประเทศ โดยมี 
จุดเริ่มต ้นที่อนุสาวรีย ์ประชาธิปไตย ไปยัง 
ภาคตะวันออก และมีโครงการปั่นจักรยานไปยัง
ทุกภาคของประเทศไทย รวมระยะทางกว่า 7,300 
กิโลเมตร เพือ่รบัสมคัรสมาชกิ โดยเตรียมใบสมคัร
ไปกับคาราวานจักรยาน 6,000 ใบ (NEW18,  
14 ตุลาคม 2561) เป็นต้น
	 ในส่วนของพรรครวมพลงัประชาชาติไทย 
นั้น ได ้ เข ้าจดแจ ้งจัดตั้งพรรคการเมืองต ่อ 
คณะกรรมการการเลือกต้ัง ด้วยรายชื่อผู้ก่อต้ัง
รวม 32 คน เมื่อวันที่ 25 พฤษภาคม พ.ศ. 2561 
(ไทยพีบีเอส, 25 พฤษภาคม 2561) ก่อนที่จะ
จัดให้มีการประชุมผู้ร่วมจัดตั้งพรรคเพื่อเลือก
คณะกรรมการบริหารพรรคและรับรองข้อบังคับ
พรรค เมื่อวันที่ 5 สิงหาคม 2561 ณ โรงแรม 
แลนด์มาร์ค กรุงเทพฯ โดยที่ประชุมมีมติเลือก  
ม.ร.ว.จัตุมงคล โสณกุล เป็นหัวหน้าพรรค  

(ประชาไท, 5 สิงหาคม 2561) จากนั้นพรรคได้
ด�ำเนินการยืน่ขอจดัตัง้พรรคการเมอืงทีส่�ำนักงาน
คณะกรรมการการเลือกตั้ง พร้อมเปิดเผยว่า  
พรรคมีทุนประเดิม 30.35 ล้านบาท และผู้ร่วม 
ก่อตัง้ 607 คน (ฐานเศรษฐกจิ, 8 สงิหาคม 2561) 
แสดงให้เห็นว่าผู้ร่วมก่อตั้งได้ร่วมจ่ายเงินสมทบ 
เข้าเป็นทุนประเดิมพรรคในอัตราสูงสุดตามที ่
กฎหมายก�ำหนดไว้คือ 50,000 บาท ทุกคน  
นอกจากนี้ ในการจัดกิจกรรมรณรงค์รับสมัคร
สมาชิกพรรคนั้น พรรครวมพลังประชาชาติไทย
ได้จัดกิจกรรม “เดินคารวะแผ่นดิน” ขึ้น โดยมี  
นายสเุทพ เทอืกสบุรรณ เป็นผูน้�ำออกเดนิเชญิชวน 
ประชาชนในทุกจังหวัดให้สมัครเข้าเป็นสมาชิก
พรรค ตั้งแต่วันที่ 25 ตุลาคม พ.ศ. 2561 จนถึง
วันที่ 22 กุมภาพันธ์ พ.ศ. 2562 รวมระยะเวลา
ที่ใช้ตลอดเส้นทางกว่า 120 วัน (ไทยรัฐ, 22 
กุมภาพันธ์ 2562)
	 นอกจากการจัดกิจกรรมรณรงค์หา 
สมาชิกดังที่กล่าวมาแล้ว พรรคอนาคตใหม่
และพรรครวมพลังประชาชาติ ไทยยังเป ็น
พรรคการเมอืงท่ีใช้ช่องทางออนไลน์เป็นเครือ่งมอื 
ในการรับสมัครสมาชิกพรรคอย่างเป็นระบบ
ต้ังแต่พรรคได้รับอนุญาตให้ท�ำกิจกรรมทาง 
การเมอืงได้ โดยเมือ่เข้าไปเยีย่มชมในเวบ็ไซต์ของ
พรรคอนาคตใหม่ จะพบว่าพรรคได้มีช่องทาง 
การสมคัรเป็นสมาชิกพรรคและค�ำอธบิายข้ันตอน
การสมัครที่เข้าใจง่าย 8 ขั้นตอน5 ดังนี้
	 ข้ันตอนท่ี 1	เข้าเมนรูะบบสมคัรสมาชิก 
คลิกสมัครสมาชิกใหม่ 
	 ขั้นตอนที่ 2	สมัครเพื่อใช ้งานระบบ  
กรอกเบอร์มือถือ อีเมล์ (ถ้ามี) สร้างรหัสผ่าน 

5	ดู วิธีสมัครสมาชิกพรรคอนาคตใหม่. https://futureforwardparty.org/join
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ยืนยันรหัสผ่าน และตั้งชื่อที่ต้องการแสดง 
	 ขั้นตอนที่ 3	เตรียมเอกสาร พร้อมเซ็น
รับรองส�ำเนาถูกต้อง ดังนี้
	 1.	ส�ำเนาบัตรประชาชน
	 2.	ส�ำเนาทะเบียนบ้านหน้าแรกและ 
หน้าที่มีชื่อผู้สมัครสมาชิกพรรค
	 3.	รูปถา่ยครึง่ตวัส�ำหรบัท�ำบตัรสมาชกิ
	 4.	เอกสารอื่่นๆ ถ้ามี
	 ขั้นตอนที่ 4	ยื นยั นตั ว ตนด ้ ว ยกา ร
อัพโหลดรูปถ่ายที่ถือบัตรประชาชนของตนเอง
ให้เห็นอย่างเด่นชัด
	 ขั้นตอนที่ 5	กรอกข้อมูลส่วนตัว และ
แบบสอบถามให้ครบถ้วน
	 ขั้นตอนที่ 6	อ ่านเงื่อนไขการสมัคร
สมาชิกพรรคและกดยืนยันข้อมูลก่อนกดสมัคร
สมาชิกพรรค
	 ขั้นตอนที่ 7	รับ SMS รหัสยืนยันตัวตน 
กรอกรหัสและคลิกยืนยันรหัส
	 ขั้นตอนที่ 8	เลือกประเภทสมาชิกและ
ช�ำระค่าบรกิาร ซึง่รองรบัทัง้บตัรเครดติ, เคาน์เตอร์ 
เซอร์วิส และพร้อมเพย์
	 ในขณะที่เมื่อเข้าไปที่เว็บไซต์ของพรรค
รวมพลังประชาชาติไทยและเข้าไปที่เมนู “ระบบ
สมาชิก” ก็จะพบช่องทางการสมัครสมาชิกผ่าน
ทางเว็บไซต์โดยการกรอกข้อมูล 4 ขั้นตอน เริ่ม
จากการกรอกข้อมลูส่วนบคุคล การเลอืกประเภท
การสมัคร การยืนยันที่อยู่ตามทะเบียนบ้าน และ
การส่งเอกสาร จากนั้นด�ำเนินการจัดส่งเอกสาร
ประกอบการรับสมัคร ได้แก่ 

	 1.	ส�ำเนาบัตรประชาชน (รับรองส�ำเนา
ถูกต้อง) 
	 2.	หลักฐานการช�ำระค่าบ�ำรุงพรรค 
ด้วยเงินสดหรือหลักฐานการโอนเงินเข้าบัญชี  
ไปที่ ส�ำนักงานใหญ่พรรค6 

	 การด�ำเนนิกจิกรรมเพือ่รบัสมคัรสมาชกิ
ดังกล่าวท�ำให้พรรคอนาคตใหม่และพรรครวม
พลังประชาชาติไทยประสบความส�ำเร็จในแง่
จ�ำนวนสมาชิกเม่ือเปรยีบเทียบกบัพรรคการเมอืง
ใหม่อื่นๆ โดยจากข้อมูลพรรคการเมืองที่ยัง
ด�ำเนินการอยู่ ณ วันที่ 22 มกราคม พ.ศ. 2562 
ของคณะกรรมการการเลือกตั้ง พบว่า พรรค 
อนาคตใหม ่มีสมาชิกจ�ำนวน 43,201 คน  
พรรครวมพลังประชาชาติไทยมีสมาชิกจ�ำนวน 
14,749 คน มากกว่าพรรคการเมืองที่ประสบ 
ความส�ำเร็จสู งในการเลือกตั้ งอย ่างพรรค 
พลังประชารัฐที่มีสมาชิกในช่วงเวลาดังกล่าว 
เพียง 4,206 คน เท่านั้น 

6	ดู สมัครสมาชิกพรรค รปช. https://member.act-party.org/paper/mem_regis.html
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ตาราง 3	:	จ�ำนวนสมาชิกพรรค คะแนนเสียงและจ�ำนวน ส.ส. ท่ีได้จากการเลือกตั้งท่ัวไป 2562  
	 	 ของพรรคการเมืองใหม่ท่ีจัดตั้งตามพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วย 
	 	 พรรคการเมือง พ.ศ. 2560

	 พรรค	 จ�ำนวนสมาชิก*	 คะแนนเสียงที่ได้**	 จ�ำนวน ส.ส.**

พรรคพลังประชารัฐ	 4,206	 8,441,274	 116

พรรคอนาคตใหม่	 43,201	 6,330,617	 81

พรรคเศรษฐกิจใหม่	 1,551	 486,273	 6

พรรคประชาชาติ	 9,082	 481,490	 7

พรรครวมพลังประชาชาติไทย	 14,749	 415,585	 5

พรรคพลังปวงชนไทย	 4,764	 80,186	 1

พรรคพลังชาติไทย	 22,564	 73,421	 1

พรรคประชาภิวัฒน์	 12,212	 69,431	 1

พรรคพลังไทยรักไทย	 8,578	 60,434	 1

พรรคไทยศรีวิไลย์	 1,653	 60,354	 1

พรรคประชานิยม	 17,771	 56,264	 1

พรรคประชาธรรมไทย	 14,163	 48,037	 1

พรรคประชาชนปฏิรูป	 293	 45,420	 1

พรรคพลเมืองไทย	 4,273	 44,961	 1

พรรคพลังธรรมใหม่	 8,885	 35,099	 1

ที่มา :	*	 ข้อมูลพรรคการเมืองที่ยังด�ำเนินการอยู่ ณ วันที่ 22 มกราคม พ.ศ. 2562; 
	 **	หลักเกณฑ์และวิธีการค�ำนวณ ส.ส. แบบบัญชีรายชื่อ (ประกาศครั้งที่ 2 ข้อมูล ณ วันที่ 28  

	 พฤษภาคม 2562)
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บทสรุป

	 ผลการศกึษาทีน่�ำเสนอมาในบทความนี้  
แสดงให้เห็นว่า พรรคการเมืองส่วนใหญ่ยังอยู ่
ภายใต้การครอบง�ำของบุคคลและคณะบุคคล 
ในนามของหวัหน้าพรรคและกรรมการบรหิารพรรค  
ถึงแม้ว่าพรรคการเมืองจ�ำนวนหน่ึงจะพยายาม
เพิม่พืน้ทีใ่ห้แก่สมาชกิพรรคมากขึน้กต็าม อย่างไร
ก็ตาม พ้ืนทีส่�ำหรบัสมาชกิพรรคทีเ่ปิดมากข้ึน นัน้
อาจมิใช่การเปลี่ยนแปลงที่เป็นผลโดยตรงจาก
การบงัคับใช้พระราชบญัญติัประกอบรฐัธรรมนญู 
ว่าด้วยพรรคการเมือง พ.ศ. 2560 ในหลายกรณี  
กลับกลายเป็นว ่าการมีตัวตนและมีบทบาท
เพิ่มขึ้นของสมาชิกพรรคซึ่งเป็นคนส่วนใหญ ่
ที่เกิดขึ้นเป็นผลจากความพยายามปรับตัวของ
พรรคการเมืองเพื่อเอาชนะในการแข่งขันภายใต้
ระบบการเลือกตั้งใหม่ที่ก�ำหนดไว้ในรัฐธรรมนูญ
และพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วย
การเลอืกตัง้สมาชิกสภาผูแ้ทนราษฎร พ.ศ. 2561 
มากกว่า ดังปรากฏการณ์การเพิ่มขึ้นของจ�ำนวน
พรรคการเมืองและผู ้สมัครรับเลือกตั้งในการ 
เลือกตั้งแบบแบ่งเขตและแบบบัญชีรายชื่ออย่าง
ก้าวกระโดดในการเลือกตั้ง เมื่อวันที่ 24 มีนาคม 
พ.ศ. 2562 กล่าวคือ มีพรรคการเมืองต่างๆ ส่ง 
ผู ้สมัครลงแข่งขันในการเลือกตั้งแบบแบ่งเขต 
ครั้งนี้มากถึง 81 พรรค รวมผู ้สมัครคิดเป็น 
จ�ำนวน 11,181 คน (คณะกรรมการการเลือกตั้ง 
พิจารณาเห็นว่ามีผู ้สมัครที่ไม่ผ ่านคุณสมบัติ
จ�ำนวน 389 คน ท�ำให้เหลือผู้สมัครที่ผ่านการ 
คดัเลอืกจ�ำนวน 10,792 คน) และมพีรรคการเมอืง
ส่งผู ้สมัครลงแข่งขันในการเลือกต้ังแบบบัญชี 
รายชื่อ 77 พรรค รวมผู้สมัครในระบบนี้ทั้งสิ้น 
2,810 คน 

	 นอกจากนี้ ความส�ำเร็จในแง่การหา 
สมาชิกพรรคจนได้จ�ำนวนมากๆ ของพรรคการเมอืง 
หลายพรรค แต่พรรคการเมืองเหล่านั้นเกือบ
ทั้งหมดกลับไม่ประสบความส�ำเร็จเท่าที่ควร 
ในการเลือกตั้ง ท�ำให้เกิดข้อสังเกตที่น่าสนใจว่า 
การมีจ�ำนวนสมาชิกมากมิได้เป็นหลักประกัน
ความส�ำเร็จในการเลือกต้ังของพรรคการเมือง 
ดงัผลการเลอืกตัง้ทีป่รากฏว่า พรรคพลงัประชารฐั 
ที่มีสมาชิกพรรคน้อยกว่าพรรคอนาคตใหม ่
และพรรครวมพลังประชาชาติไทยกลับได้รับ
คะแนนนิยมจากประชาชนและจ�ำนวนสมาชิก
สภาผู้แทนราษฎรที่ได้รับการเลือกตั้งมากกว่า  
ยิง่ไปกว่านัน้ เมือ่พจิารณาต่อไปถึงพรรคการเมอืง
ใหม่อืน่ๆ ท่ีมคีวามสามารถในการหาสมาชิกพรรค 
ได้จ�ำนวนเป็นหลักหมื่นในช่วงเวลาเดียวกัน เช่น  
พรรคพลังชาติไทย (22,564) พรรคประชานิยม  
(17,771 คน) และพรรคประชาธรรมไทย (14,163 
คน) เป็นต้น แต่พรรคการเมืองเหล่านี้กลับ 
ไม่ประสบความส�ำเร็จในการเลือกตั้งอย่างเทียบ
กันแทบจะไม่ได ้เลยกับพรรคพลังประชารัฐ  
นับเป็นการตอกย�้ำถึงการไม่มีความสัมพันธ์กัน
ระหว่างจ�ำนวนสมาชิกพรรคและคะแนนเสียง 
ท่ีพรรคได ้รับจากประชาชนในการเลือกต้ัง  
และเป ็นการชี้ ให ้พรรคการเมืองทั้ งหลาย 
เห็นว่า การสร้าง การพัฒนาให้พรรคการเมือง 
มีความเป็นสถาบัน นั้น ไม่สามารถบรรลุด้วยการ 
ให้ความส�ำคัญกับสมาชิกพรรคในเชิงปริมาณ
เพยีงอย่างเดยีว แต่ต้องให้ความส�ำคญักบัสมาชกิ
ในเชิงคุณภาพด้วย
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บทน�ำ

	 การเลือกตั้งและพรรคการเมืองใน
อินโดนีเซียในปัจจุบันถูกครอบง�ำด้วยระบบ
อปุถมัภ์และอทิธพิลของเงนิมากขึน้ (patronage  
and clientelism and money politics) 
โดยท่ีแต่ละพรรคขาดชุดนโยบายที่แตกต่างกัน
อย่างชัดเจนในแง่นโยบายทางการเมืองและ
เศรษฐกิจ (Aspinall et al. 2018) ในทาง
เศรษฐกจิ เกอืบทกุพรรคชนูโยบายทางเศรษฐกจิ
ทีม่ลีกัษณะประชานยิม แก้ไขปัญหาความยากจน  
และเน้นการเจริญเติบโตทางเศรษฐกิจ ในด้าน
นโยบายต่างประเทศ ทุกพรรคชูการด�ำเนิน
นโยบายแบบชาตินิยมและวางตัวเป็นกลาง 
ไม่สนับสนุนมหาอ�ำนาจขัว้ใดขัว้หนึง่ และทกุพรรค 
ต่างกล่าวอ้างว่าพรรคของตนยดึถอือดุมการณ์หลกั 
ของรัฐอินโดนีเซียที่เรียกว่าปัญจศีล (Panjasila) 
ซ่ึงหมายถงึหลัก 5 ประการ ทีเ่ป็นปรชัญาพืน้ฐาน 
ของรฐัทีริ่เร่ิมมาตัง้แต่สมัยประธานาธบิดซูีการ์โน 
ซ่ึงยอมรับความแตกต่างหลากหลายทางศาสนา
และชาตพินัธุข์องคนในชาต ิอนัประกอบด้วยการ
นับถอืในพระเจ้าสงูสดุหนึง่เดียว การเป็นมนษุย์ที่
เจริญและเที่ยงธรรม ความเป็นเอกภาพของชาติ 
อ�ำนาจอธิปไตยของปวงชน และความยุติธรรม
ทางสังคมส�ำหรับชาวอินโดนีเซียทุกกลุ่ม 

	 ลักษณะของพรรคการเมือง ท่ีขาด 
ชุดนโยบายท่ีต่างกันอย่างเป็นระบบนี้เป็นภาพ
สะท้อนของการเมืองอินโดนีเซียที่มีลักษณะเป็น 
การเมอืงแบบอปุถัมภ์มากข้ึน ซึง่พรรคต่างๆ ล้วน 
มุง่หวงัท่ีจะเข้าไปเป็นส่วนหนึง่ของคณะรฐัมนตรี
เพื่อเข้าถึงการจัดสรรผลประโยชน์ผ่านนโยบาย
ของรัฐบาลและโครงการต่างๆ ของรัฐ เพื่อน�ำ 
ผลประโยชน์ทีไ่ด้รบัมาหล่อเลีย้งเครอืข่ายอุปถมัภ์ 
ของนักการเมืองในพรรค เพ่ือรับประกันชัยชนะ 
ในการเลือกตั้งครั้งถัดไป (ลักษณะที่เกิดขึ้น
ในการเมืองอินโดนีเซียในยุคปัจจุบันมีความ
คล้ายคลึงกับการเลือกตั้งของไทยในช่วงก่อน

รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช  
2540) การที่พรรคการเมืองในอินโดนีเซียใน
ปัจจุบันไม่มีอุดมการณ์ท่ีต่างกันอย่างชัดเจน 
ท�ำให้ไม่มีอุปสรรคทางอุดมการณ์ (ideological 
barrier) ทีพ่รรคการเมอืงจะย้ายข้างทางการเมอืง 
เราจึงเห็นปรากฏการณ์ “ไม่มีมิตรแท้หรือศัตรู
ถาวร” ในการเมืองอินโดนีเซีย พรรคการเมือง
ต่างๆ สามารถเปลีย่นข้ัวทางการเมอืงได้เสมอ โดย 
ส ่วนใหญ่แล ้วมุ ่ ง ท่ีจะเปลี่ยนข้ัวเพื่อเข ้าถึง 
อ�ำนาจรัฐและฝ ั ่ งของประธานาธิบดีที่ชนะ 
การเลอืกตัง้ การจบัขัว้ทางการเมอืงในอินโดนเีซีย

พรรคการเมือง ระบบอุปถัมภ์ และการเลือกตั้ง : 
บทเรียนจากอินโดนีเซีย

รองศาสตราจารย์ ดร.ประจักษ์ ก้องกีรติ

คณะรัฐศาสตร์ มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์
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จึงไม่ใช่สิ่งที่จะท�ำนายได้ล่วงหน้า (Slater 2018) 
นอกจากนั้น การที่พรรคขาดความแตกต่างทาง 
อุดมการณ์อย่างชัดเจนยังท�ำให้การย้ายพรรค 
(party switching) ของนักการเมืองเป ็น
ปรากฏการณ์ที่เกิดมากขึ้น จนกลายเป็นเรื่อง
ปรกติในการเมืองอินโดนีเซียในปัจจุบัน
	 การเมืองแบบอุปถัมภ์และอิทธิพลของ
ธนกิจการเมืองที่เพ่ิมสูงขึ้น และความคล้ายคลึง
กันของพรรคการเมืองในแง่นโยบายท�ำให้ระบบ
การจัดตั้งหัวคะแนนซึ่งเป็นเครือข่ายการเมืองที ่
ไม่เป็นทางการมคีวามส�ำคญัมากขึน้ในการเลอืกตัง้ 
อินโดนีเซีย เครือข่ายนี้ถูกเรียกในภาษาการเมือง 
อินโดนีเซียว่า “tim sukses” ซึ่งมีลักษณะ
คล้ายคลึงกับระบบหัวคะแนนในสังคมไทย โดย  
tim sukses เป็นเครอืข่ายทางการเมอืงเฉพาะกจิ 
ที่ผู้สมัครสร้างขึ้นในช่วงฤดูกาลหาเสียงเลือกตั้ง  
และเมื่อหมดช่วงการเลือกตั้ง เครือข่ายดังกล่าว
ก็อาจจะสลายตัวไปหรือเปลี่ยนหน้าที่ไปท�ำ
ภารกิจอ่ืน เครือข่ายการหาเสียงนี้เป็นเครือข่าย
ส่วนตัวที่มีความจงรักภักดีกับผู้สมัคร มิได้สังกัด
พรรคการเมือง ผู้สมัครเป็นผู้ออกเงินค่าใช้จ่าย 
และคัดสรรทีมงานด้วยตัวเอง โดยเน้นไปที ่
ผู ้น�ำชุมชนหมู ่บ้านที่มีอิทธิพลในท้องถิ่นนั้นๆ  
ยิ่งผู ้สมัครมาจากคนนอกเขต tim sukses  
จะยิ่งมีความส�ำคัญเป็นทวีคูณเพราะพวกเขาคือ 
ผู ้ ท่ีจะแนะน�ำผู ้สมัครให้คนในท้องถิ่นได้รู ้จัก  
ผู ้สมัครบางคนยอมรับว่าการมีเครือข่ายผู ้น�ำ
ชุมชนท้องถิ่นที่คนในท้องถิ่นยอมรับนับถือมา 
สนับสนุนการหาเสียงเป็นปัจจัยส�ำคัญที่ สุด 
ที่ท�ำให้ชนะเลือกตั้งได้ หากปราศจากเครือข่าย

ดังกล่าว แม้ว่าจะมเีงนิทนุจ�ำนวนมากหรอืมาจาก
ตระกลูชัน้น�ำกอ็าจสอบตกหรอืแพ้การเลอืกตัง้ได้ 
(สัมภาษณ์ Tommy Prabowo 2561)
	 ป ัจ จัย เรื่ องความเข ้มแข็งของทีม 
หัวคะแนนและการแจกจ ่ายผลประโยชน ์ 
เชิงวัตถุท่ีเป็นรูปธรรมในฤดูการหาเสียงเลือกตั้ง  
กลายเป ็นป ัจจัยท่ีมีอิทธิพลต ่อการก�ำหนด 
ชัยชนะในการเลือกตั้ง นอกเหนือไปจากปัจจัย
ที่นักวิชาการเคยใช ้ในการอธิบายการเมือง
อินโดนีเซีย อย่างปัจจัยเรื่องบทบาทของกลไก
รัฐราชการ นโยบาย ความจงรักภักดีหรือความ
ผูกพันที่ประชาชนมีต่อพรรค และอัตลักษณ์ทาง
ศาสนาและชาติพันธุ์ โดยปัจจัยเหล่านี้เรียกใน
ภาษาวชิาการว่าปัจจยัทีไ่ม่ได้องิกบัระบบอุปถมัภ์ 
(non-patronage-based factors)
	 ในบทความนี ้ผูเ้ขียนจะอธบิายให้เหน็ว่า 
พรรคการเมืองของอินโดนีเซียได้รับผลกระทบ 
จากระบบเลอืกตัง้ทีถู่กออกแบบใหม่ ระบบอุปถัมภ์ 
และธนกิจการเมืองท่ีมีบทบาทมากข้ึน และ
สภาพแวดล้อมทางสังคมท่ีเปลี่ยนแปลงไป 
จนท�ำให้พรรคการเมืองมีความอ่อนแอลง และ 
ขาดการแข่งขนัในเชงินโยบาย โดยจะอธบิายผ่าน 
การเลือกตั้งทั่วไปของอินโดนีเซียในปี ค.ศ. 2014  
และ 2019 ซึ่ งความเข ้าใจต ่อพลวัตรของ 
พรรคการเมืองและการเลือกตั้งในปัจจุบันของ 
อนิโดนเีซยี นอกจากจะช่วยให้คาดการณ์แนวโน้ม 
อนาคตของการเมืองในอินโดนี เซียได ้แล ้ว  
ยังสามารถเป็นบทเรียนต่อการท�ำความเข้าใจ 
และการออกแบบการปฏิรูปพรรคการเมือง 
และการเลือกตั้งของไทยได้เช่นกัน

พรรคการเมือง ระบบอุปถัมภ์ และการเลือกตั้ง : บทเรียนจากอินโดนีเซีย
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ปัจจัยเชิงสถาบัน : ระบบเลือกตั้งและ
ระบบพรรคการเมอืงหลังยุคซฮูาร์โตจนถงึ
การเลือกตั้งปี ค.ศ. 2014

	 ในการค้นหาระบบการเลอืกต้ังแบบใหม่ 

มาใช้หลังยุคการสิ้นสุดของระบอบอ�ำนาจนิยม

ของซูฮาร์โต มีการถกเถียงอย่างเข้มข้นในหมู ่

ชนชัน้น�ำ นักวชิาการ นกัการเมอืง และเทคโนแครต  

โดยประธานาธิบดีบาคารุดดิน ยูซุฟ ฮาบีบี ได้

ตั้งทีมขึ้นมาเขียนกฎหมายเกี่ยวกับการเลือกต้ัง 

โดยในตอนแรกทีมกฎหมายดังกล่าวได้เสนอให้

น�ำระบบเลือกต้ังแบบเขตเดียวคนเดียว (First 

Past the Post-FPTP) มาใช้ โดยในตอนน้ัน

มีพรรคการเมืองหลักอยู่ 3 พรรค คือ Golkar 

(ซึ่งเป็นพรรครัฐบาลเดิมที่ทรงอิทธิพลในยุค 

ซูฮาร์โต), PPP (United Development Party 

ซ่ึงเป็นพรรคการเมืองแนวอิสลาม) และพรรค 

PDIP (Indonesian Democratic Party of 

Struggle ซึ่งเป็นพรรคที่มีประวัติการต่อสู้เพ่ือ

ประชาธิปไตย) ที่ถูกเชิญให้เข้าร่วมการพูดคุย

และรบัฟังความเหน็เพือ่สรรหาระบบเลอืกต้ังใหม่  

(Shin 2013) แต่บทบาทของพรรค PDIP จะ

ค่อนข้างน้อย เนื่องจากสัดส่วนของคะแนนเสียง 

ทีต่�ำ่ ในการประชมุคร้ังน้ัน พรรค Golkar เหน็ด้วย 

กบัระบบเลอืกตัง้แบบเขตเดยีวคนเดยีว แต่พรรค  

PPP มองว่า ระบบดังกล่าวจะสร้างประโยชน์ให้แก่ 

พรรค Golkar มากที่สุด เนื่องจากระบบเขตเดียว

คนเดียวเน้นการหาเสียงที่เขตเลือกตั้งขนาดเล็ก

ที่มีพื้นที่ชัดเจน และเป็นระบบที่เอาชนะกันด้วย

เสียงข้างมาก หรือที่เรียกว่า “ใครชนะได้หมด  

ใครแพ้เสียหมด” พรรคที่แพ้ในเขตเลือกตั้งเพียง

ไม่ก่ีคะแนนเสียงจะไม่ได้รับการจัดสรรที่นั่งเลย 

ระบบแบบนี้จึงเอื้อประโยชน์ให้กับพรรคใหญ่ 

	 เนื่องจาก Golkar มีเครือข่ายความ
สัมพันธ ์กับข้าราชการและผู ้น�ำในท้องถิ่นท่ี 
แน่นหนา ซ่ึงเป็นมรดกตกทอดมาจากยคุเผดจ็การ
ท่ียาวนานถึงสามทศวรรษและเป็นพรรคใหญ่ท่ีสดุ 
พรรค PPP และ PDIP จึงมองว่าหากน�ำระบบ
เขตเดียวคนเดียวมาใช้จะท�ำให้พรรค Golkar  
ได้เปรยีบเหนอืพรรคอืน่ๆ โดยพรรค PPP มองว่า 
พรรคของตนมีเครือข่ายในพื้นที่ที่เหนียวแน่น
น้อยกว่า ดังนั้น ระบบการเลือกตั้งแบบสัดส่วน
แบบบัญชีรายชื่อจะช่วยให้พรรคของตนได้ที่นั่ง
มากกว่าระบบเขตเดียวคนเดียว (Shin 2013: 
101-119) 
	 อย่างไรก็ตาม ถึงแม้ว่าพรรค Golkar  
จะสนบัสนนุระบบเลอืกตัง้แบบเขตเดยีวคนเดยีว 
แต่ว่าพรรคก็ไม่ได้รู้สึกถึงความแตกต่างระหว่าง
ระบบดังกล่าวกับระบบบัญชีรายชื่อมากนัก 
เพราะเช่ือมั่นว่าการเป็นพรรคใหญ่ท่ีมีฐานเสียง
แน่นหนาจะท�ำให้พวกเขาชนะการเลือกตั้งได้ 
แน่นอน ไม่ว่าจะใช้ระบบการเลือกตั้งแบบใด  
ในขณะท่ีพรรคการเมอืงอืน่ๆ มองเหน็ประโยชน์ของ 
การน�ำระบบบัญชีรายชือ่มาใช้เพราะเชือ่ว่าพรรค
ขนาดกลางและขนาดเล็กจะแข่งขันได้มากกว่า  
ผลจากการเจรจาต่อรองระหว่างพรรคการเมือง
ต่างๆ ในช่วงเปลี่ยนผ่านไปสู ่ประชาธิปไตย  
ซ่ึงพรรค Golkar เองสูญเสียความชอบธรรม 
ในสายตาประชาชนอนัเนือ่งมาจากเป็นพรรคของ
รัฐบาลที่เพิ่งสูญเสียอ�ำนาจไป ประกอบกับการที่
พรรคประเมนิว่าระบบเลอืกตัง้แบบใดกต็ามไม่ได้
แตกต่างกันมากนัก จึงเป็นที่มาของการฉันทามติ 
ของทุกฝ่ายในการน�ำระบบเลือกตั้งแบบบัญชี 
รายชื่อมาใช้ในท้ายที่สุด (Shin 2013: 119) 
	 ในการเลือกตั้งครั้งแรกหลังยุคซูฮาร์โต 
ใน ค.ศ. 1999 ระบบเลือกตั้งอินโดนีเซียใช้ระบบ

>> รองศาสตราจารย์ ดร.ประจักษ์ ก้องกีรติ
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ตัวเองแตกต่างและโดดเด่นจากผู ้สมัครพรรค
เดียวกันที่มีนโยบายและอุดมการณ์เหมือนกัน 
กค็อื การให้ผลประโยชน์ตอบแทนทีเ่ป็นรปูธรรม 
แก่ผู้เลือกตั้ง น�ำมาซ่ึงการซ้ือเสียงและแบบแผน
การหาเสียงแบบเน้นตัวผู้สมัครมากกว่าพรรค 
(candidate-center campaigning)  
	 แรงผลกัดนัท่ีน�ำมาสูก่ารใช้ระบบเลอืกตัง้ 
แบบเปิดมาจากความเชื่อว่าระบบบัญชีรายช่ือ
แบบเปิดจะท�ำให้ผู ้น�ำพรรคและนายทุนพรรค
ครอบง�ำพรรคการเมืองหนึ่งๆ ได้ยากข้ึน เพราะ
ประชาชนมีสิทธิเลือกผู้สมัครโดย “ข้าม” หรือ
ไม่สนใจการจัดล�ำดับของชนช้ันน�ำในพรรคได้  
โดยมีกระแสการวิพากษ์วิจารณ์ระบบบัญชี 
รายชื่อแบบปิดจากนักวิชาการ สื่อ นักกิจกรรม 
ประชาธิปไตย และนักการเมืองบางส่วนว่า
ระบบดังกล่าวท�ำให้แกนน�ำพรรคมีอ�ำนาจมาก
เกินไปจึงขาดความเป็นประชาธิปไตยในองค์กร
พรรค และเปิดช่องให้เกิดการคอร์รัปชั่นในพรรค
ระหว่างแกนน�ำพรรคกับคนที่อยากลงสมัคร 
ในบัญชีรายชื่ออันดับสูง โดยมีการจ่ายเงินใต้โต๊ะ
ให้กับแกนน�ำพรรค หรือกระท่ังบางพรรคถึงข้ัน 
เปิดซื้อขายประมูลล�ำดับที่นั่งในบัญชีรายชื่อของ 
พรรคเลยทีเดียว (สัมภาษณ์ Burhanuddin  
Muhtadi, 2561) อย่างไรกต็าม เมือ่มกีารเปลีย่น 
ไปใช ้ระบบบัญชีรายช่ือแบบเปิดท่ีให ้อิสระ 
ในการตัดสินใจกับผู้เลือกตั้งมากข้ึนกลับสร้าง 
ปัญหาอื่นๆ ตามมา ทั้งปัญหาการท�ำให้พรรค 
การเมืองอ่อนแอ และปัญหาการซ้ือเสียงท่ีเพิ่ม 
สูงขึ้นดังที่จะชี้ให้เห็นจากผลการเลือกตั้งในปี  
ค.ศ. 2014 และ 2019

บัญชีรายชื่อปิด ต่อมาใน ค.ศ. 2004 มีการน�ำ
ระบบบัญชีรายชื่อกึ่งเปิด (semi-open list)  
มาใช้ คือ ผู้เลือกตั้งสามารถลงคะแนนให้ผู้สมัคร
ในบัญชีรายชื่อหรือลงคะแนนให้พรรคก็ได้ โดย
ระบบนี้เปิดโอกาสให้ผู้สมัครที่อยู่ในล�ำดับที่ต�่ำ 
สามารถเป็นผูแ้ทนได้ หากพวกเขาได้คะแนนเท่ากบั 
หรือมากกว่าสัดส่วนคะแนนขั้นต�่ำที่พรรคหนึ่งๆ 
จ�ำต้องได้รับในระบบบัญชีรายช่ือ ซึ่งผลปรากฏ
ว่ามีผู ้สมัครเพียง 2 คน เท่านั้นที่ได้รับเลือก 
โดยเข้าตามเกณฑ์นี ้ต่อมาในการเลอืกตัง้ ค.ศ. 2009  
ระบบบัญชีรายช่ือแบบเปิดมากขึ้นถูกน�ำมาใช ้
โดยมีการลดเกณฑ์ลงมา ก�ำหนดให้ผู้สมัครท่ีได ้
คะแนนเพียงร้อยละ 30 ของสัดส่วนคะแนน 
ที่พรรคหนึ่งๆ จะได้รับการจัดสรรที่นั่งก็สามารถ
ได้รับเลือก โดยไม่ต้องดูล�ำดับในบัญชีรายชื่อ 
ที่เขาถูกวางตัวไว้แต่แรก ต่อมาศาลรัฐธรรมนูญ
ตัดสินให้ระบบแบบนี้เป็นโมฆะ และแทนที่มัน
ด้วยระบบบัญชีรายชื่อแบบเปิดอย่างสมบูรณ ์
(Aspinall and Mada Sukmajati 2016: 13)
	 จงึกล่าวได้ว่า การเปลีย่นแปลงครัง้ส�ำคญั 
ในระบบเลือกตั้งเกิดขึ้นใน ค.ศ. 2009 ที่มีการน�ำ 
ระบบบัญชีรายชื่อแบบเปิดอย่างสมบูรณ์มาใช้  
(open-list PR) ส�ำหรับการเลือกสภาผู้แทน
ระดับชาติและภูมิภาค ในระบบบัญชีรายชื่อ
แบบเปิดนี้ ผู้เลือกต้ังสามารถเลือกผู้สมัครที่เป็น
ปัจเจกบุคคลหรือจะเลือกพรรคก็ได้ในช่องบัญชี
รายชื่อ ระบบแบบนี้ท�ำให้เกิดการแข่งขันภายใน
พรรคมากขึ้น และเป็นที่มาของการใช้เงินและ
การซ้ือเสียงที่ดุเดือดรุนแรงขึ้นในการเลือกต้ัง
อินโดนีเซีย เพราะมันท�ำให้ผู ้สมัครจากพรรค
เดียวกันต้องแข่งขันกันเอง โดยวิธีที่จะท�ำให้
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การเลือกตั้งสภาผู้แทนราษฎรอินโดนีเซีย
ปี ค.ศ. 2014 : ความนิยมส่วนบุคคล 
ระบบอุปถัมภ์ และระบบหัวคะแนน

	 ปี ค.ศ. 2014 เป็นปีที่มีการเลือกต้ัง 
ผู้แทนนิติบัญญัติคร้ังที่ 4 ของประเทศนับจาก 
สิ้นสุดระบอบซูฮาร์โต ประชาชนเข้าคูหาเพื่อ 
เลอืกตัง้สมาชกิสภาผูแ้ทนราษฎร จ�ำนวน 560 คน  
มพีรรคการเมอืงลงแข่งขนัทัง้สิน้ 12 พรรค บวกกบั 
พรรคท้องถิ่นอีก 3 พรรค ที่แข่งขันเฉพาะใน
เขตเลือกตั้งในอาเจห์ ในแต่ละจังหวัดจะมี
เขตเลือกตั้งจ�ำนวนไม่เท่ากันขึ้นอยู่กับจ�ำนวน
ประชากร โดยแต ่ละเขตเลือกตั้งมีสมาชิก  
3-10 คน ทัง้น้ี อนิโดนเีซยีเป็นประเทศขนาดใหญ่ 
ประกอบด้วย จังหวัดถึง 33 จังหวัด โดยจังหวัด
ที่เล็กที่สุดมีเพียง 1 เขตเลือกต้ัง (ซึ่งมีหลาย
จังหวัดด้วยกัน) ในขณะที่จังหวัดที่ใหญ่ที่สุด
มี 11 เขตเลือกต้ัง ได้แก่ ชวาตะวันออกและ 
ชวาตะวันตก รองลงมา คือ ชวากลางที่มี 10 เขต
เลือกตั้ง เพียง 3 เขตเลือกต้ังใหญ่นี้ก็มีจ�ำนวน 
ส.ส. รวมกันถึง 255 ที่นั่ง คิดเป็นร้อยละ 45.5 
ของที่นั่งทั้งหมดในสภา ฉะนั้น พรรคใดที่กุม
คะแนนนิยมในชวาซ่ึงเป็นศูนย์กลางอ�ำนาจ 
ในทางการเมอืงและสังคมวฒันธรรมของประเทศ
ได้ ก็มีโอกาสสูงที่จะชนะเลือกตั้ง
	 ในบรรดาพรรคทั้งหมด พรรคที่มีความ
นิยมและบทบาทสูงในการเลือกต้ังมี 4 พรรค 
ด้วยกัน คือ พรรค PDI-P (Partai Demokrasi  
Indonesia Perjuangan) น�ำโดยเมกาวตี ซกูาร์โน  
บุตรี พรรค Golkar (Partai Golongan Karya) 
ซึง่เป็นพรรคเก่าทีค่รองอ�ำนาจสมยัซฮูาร์โต พรรค 
Gerindra (Partai Gerakan Indonesia Raya) 
ของปราโบโว และพรรค PD (Partai Demokrat) 

ของอดีตประธานาธิบดีสุสีโล บัมบัง ยุทโดโยโน  
ผลการเลือกตั้งปรากฏว่า พรรค PDI-P ชนะ 
การเลอืกตัง้มาเป็นอนัดบัทีห่นึง่ แต่ได้คะแนนเสยีง 
เพียงร้อยละ 18.95 น้อยกว่าท่ีพรรคตั้งเป้าไว้  
(ทีป่ระมาณร้อยละ 30) ตามมาด้วยพรรค Golkar  
ท่ีได้ 14.75 พรรค Gerindra ได้ 11.81 และ
พรรค PD ได้ร้อยละ 10.19 ส่วนพรรคอ่ืนๆ 
ได้เสียงกระจัดกระจายกันไปตั้งแต่ร้อยละ 1 
ถึงร้อยละ 7 (http://nasional.kompas.
com/read/2014/05/10/0014480/PDI-P. 
Pemenang.Pemilu.2014) 
	 จากผลการเลือกตั้งพบว่าไม่มีพรรคใด
ได้เสียงข้างมากเด็ดขาด และพรรคที่ได้คะแนน
เสียงมากท่ีสุดก็ได้คะแนนคิดเป็นสัดส่วนไม่ถึง
ร้อยละ 20 นอกจากนั้น พรรคอันดับหนึ่งถึงสี่
ได้คะแนนไม่ทิ้งห่างกันมากนัก สะท้อนภาวะที่
ระบบพรรคการเมืองในอินโดนีเซียปัจจุบันเป็น 
ระบบหลายพรรคทีก่ระจดักระจาย (fragmented  
party system) และปราศจากพรรคหลัก
ครอบง�ำ  (dominant party) ท้ังนี้ พรรคท่ีท�ำ
ผลงานได้ดีขึ้นกว่าเดิมหากเปรียบเทียบกับผล
การเลือกตั้งในปี 2009 คือ พรรค PDI-P และ
พรรค Gerindra ซึ่งทั้งสองพรรคมีตัวแทน 
ผู ้สมัครชิงต�ำแหน่งประธานาธิบดีท่ีโดดเด่น
อย่างโจโกวีและปราโบโว ในขณะท่ีพรรคท่ีท�ำ 
ผลงานได้น่าผิดหวังที่สุด คือ พรรค PD ของอดีต
ประธานาธิบดียุทโดโยโนที่ได้คะแนนลดลงจาก 
การเลือกตั้งครั้งก่อนถึงร้อยละ 10.66 และท�ำให้ 
ได้ทีน่ัง่ลดลงจากเดมิถงึร้อยละ 87 ผลการเลอืกตัง้ 
ครั้งนี้สะท้อนว่าการเลือกตั้งประธานาธิบดีกับ 
สภานิติบัญญัติส่งผลกระทบซึ่งกันและกันอย่าง
มีนัยส�ำคัญ เหตุผลส�ำคัญที่พรรค PD ท�ำผลงาน 
ได้แย่ลงเป็นเพราะว่า หวัหน้าพรรค คอื ยทุโดโยโน 
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ล้วนปฏบิตัเิหมอืนกนัหมด เช่น ผูส้มคัรจากพรรค 
PKB ท่ีหาเสยีงเพือ่เป็นผูแ้ทนในตอนกลางของชวา  
ได้เข้าร่วมการละหมาด การพูดคุยกลุ ่มเล็กๆ 
กับชาวนา นักศึกษา และเดินแจกใบปลิวตาม 
ท้องถนนในชมุชน (Arifianto, Fionna and Njoto- 
Feillard 2015) ผูส้มคัรหลายคนเชือ่ว่า การหาเสยีง 
รูปแบบนี้ มีประสิทธิภาพที่สุดในการเข ้าถึง 
ผู ้ออกเสียงในระดับรากหญ้า ผลการส�ำรวจก็ 
ยนืยนัความเชือ่นีว่้าไม่ได้คลาดเคลือ่นแต่อย่างใด  
โดยผูเ้ลอืกตัง้ระบวุ่าภาพลกัษณ์บคุลกิของผูส้มคัร 
และการแสดงออกซึ่งความใกล้ชิดกับชาวบ้าน
เป็นเกณฑ์แรกทีพ่วกเขาใช้ในการลงคะแนนเสยีง 
โดยความใกล้ชิดกับชาวบ้านจะถูกพิจารณาจาก
หลายมิติ ได้แก่ ผู้สมัครอาศัยในชุมชนเดียวกัน
กับชาวบ้านหรือไม่ เข้าร่วมแคมเปญหาเสียง
ด้วยตัวเองหรือไม่ และตอบสนองต่อความกังวล 
หรือความต้องการของชุมชนอย่างจริงจังหรือไม่  
ผู้เลือกตั้งส่วนใหญ่ระบุว่าพวกเขาให้ความส�ำคัญ
กับการมีปฏิสัมพันธ์แบบตัวต่อตัวกับผู ้สมัคร 
มากกว่าโฆษณาในทวีแีละโปสเตอร์ตามท้องถนน  
(Paskarina 2016; Damanik 2016) อาจกล่าว 
ได้ว่าค่านิยมเช่นนี้เป็นการแสดงออกซ่ึงความ
ต้องการของชาวบ้านท่ีไม่ต้องการผู้แทนท่ีเข้าถึง 
ยากและสัมผัสจับต้องไม่ได้แบบในอดีต โดย 
ผู้ออกเสียงจ�ำนวนมากบอกว่า ชอบนักการเมือง 
ที่เข้าถึงง่ายและพูดภาษาชาวบ้านๆ และมา 
เยีย่มเยยีนพวกเขาด้วยความตัง้ใจ ซึง่พรรคการเมอืง 
ต่างๆ ก็พยายามคัดสรรผู้สมัครท่ีเป็นท่ีรู้จักและ 
เป็นทีน่ยิมในท้องถิน่ เพราะเลง็เหน็ว่าบคุลกิและ 
ชือ่เสยีงของผูส้มคัรนัน้ส�ำคญัต่อการตดัสนิใจของ 
ผู้เลือกตั้งมากกว่าปัจจัยอื่นๆ (สัมภาษณ์ Saur  
Hutabarat, 2561) และพรรคการเมืองตระหนกั
ว่าในการเลือกตั้งสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรนั้น 

ไม่สามารลงชงิชยัต�ำแหน่งผูน้�ำสงูสดุของประเทศ
ได้อีก (ในขณะที่การเลือกตั้ง 2 ครั้งก่อนหน้านี้ 
คือ ปี 2004 และ ปี 2009 คะแนนนิยมของ 
ยุทโดโยโนช่วยฉุดคะแนนนิยมให้กับพรรค PD  
ในการเลือกตั้งสภาผู้แทน) (Stott 2014)

ความนิยมส่วนบุคคล ระบบอุปถัมภ์ และ
ระบบหัวคะแนน

	 ในภาพรวมพบว่าการเลือกต้ังสมาชิก
สภาผู ้แทนราษฎรอินโดนีเซียในปี 2014 ถูก
ก�ำหนดด้วยอิทธิพลของการอุปถัมภ์ส่วนบุคคล 
ของผูส้มคัรมากขึน้ ซึง่เป็นผลมาจากระบบเลอืกตัง้ 
แบบบญัชีรายชือ่แบบเปิด และพลวตัทางเศรษฐกจิ 
สังคม จึงพบรูปแบบการหาเสียงที่ผู้สมัครอาศัย 
ความนยิมและเครอืข่ายหวัคะแนนส่วนตวั มากกว่า 
องค์กรพรรคในการหาเสียง เน้นการแจกจ่าย
สิ่งของและสร้างเครือข่ายการอุปถัมภ์มากกว่า
การแข่งขนัด้วยนโยบาย และแนวทางการหาเสยีง 
ที่ส�ำคัญคือการลงพ้ืนท่ีพบปะผู้เลือกตั้งอย่าง 
ใกล้ชิดเพื่อสร้างความรู้จักมักคุ้น  
	 ในการหาเสียงเลอืกตัง้ พบว่ามแีนวทาง 
ใหม่ในการท�ำแคมเปญ คือ ผู้สมัครจากพรรค 
การเมอืงใช้เทคนิคการลงพบปะเยีย่มเยยีนชมุชน 
โดยไม่นัดหมายล่วงหน้า (blusukan) แนวทางนี้ 
เป็นที่นิยมมากเพราะ หนึ่ง ผู้ออกเสียงสามารถ
เห็นผู้สมัครในระดับใกล้ชิดมากขึ้นและสามารถ
เห็นบุคลิกลักษณะของคนที่จะมาเป็นผู้แทนของ
พวกเขา ในขณะที่แคนดิเดตเองก็สามารถใช้ช่วง
เวลาเช่นนี้ในการแสดงออกถึงความห่วงใยต่อ
ความกังวลของผู้ออกเสียง มีตัวอย่างมากมาย 
ในพื้นที่การเลือกตั้งต่างๆ ที่ชี้ชัดว่าแนวทาง 
การหาเสียงเช่นนี้กลายเป็นบรรทัดฐานที่ผู้สมัคร
จากทกุพรรค (ไม่ว่าจะมอีดุมการณ์ต่างกันอย่างไร)  
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ต่างจากการเลือกตั้งประธานาธิบดี คือ ผู้เลือกตั้ง
ให้ความส�ำคัญกบัประเด็นปัญหาในชมุชนท้องถิน่
มากกว่าประเด็นระดับชาติ (สมัภาษณ์ Kuskridho  
Ambardi, 2561)
	 การหาเสยีงเช่นนีถ้กูเรยีกว่าเป็นการเมือง 
แบบ “ขายตรง” ซึง่ต่างจากการเลอืกต้ังคร้ังก่อนๆ  
ที่พรรคการเมืองและผู้สมัครจะเน้นการจัดเวที 
ปราศรัยให้คนมาชุมนุมมากๆ ผ่านการจัดเวที 
คอนเสร์ิตและความบนัเทงิในรปูแบบอืน่ๆ ในปี 2014  
การท�ำแคมเปญแบบนี้ซึ่งประชาชนต้องเป็นฝ่าย
เดินเข้าหาผู้สมัครลดน้อยลง ตรงกันข้าม ผู้สมัคร
จะต้องแข็งขันและเป็นฝ่ายเดินเข้าหาผู้ออกเสียง
แทน (Arifianto, Fionna and Njoto-Feillard 
2015) ในการเลือกตั้งปี 2014 นักการเมือง 
จะใช้เวลาการหาเสียงค่อนข้างนาน คือ ในช่วง
หกเดือนสุดท้ายก่อนการเลือกต้ัง หรือบางคน
เร่ิมลงพ้ืนที่หาเสียงนานกว่านั้น ตั้งแต่ก่อนที่จะ
มีการประกาศการเลือกต้ัง โดยนักการเมืองจะ 
เข้าร่วมการประชมุเลก็ๆ ในหมูบ้่านหรอืย่านเมอืง 
ทุกๆ วัน บ่อยครั้งจะเกิดขึ้นในช่วงกลางคืน คนที่ 
เข้าร่วมก็จะประมาณสิบกว่าคนหรือมากสุด 
คอืสองร้อยคน โดยจะมกีารกินอาหารและใช้เวลา 
ในการพูดคุย มีปฏิสัมพันธ์อย่างไม่เป็นทางการ 
โอกาสน้ีจะท�ำให้ประชาชนที่สังกัดชุมชนนั้นๆ  
ได ้ขอหรือ รับสิ่ งของจากนักการเมืองด ้วย  
(Aspinall 2014)
	  นอกจากปัจจัยด้านเศรษฐกิจสังคม 
และความชอบของประชาชน ปัจจัยส�ำคัญที ่
ท�ำให้รูปแบบการหาเสียงเน้นที่การแข่งขัน
ระหว่างบคุลกิลกัษณะตัวบคุคลมากขึน้ คือ ระบบ
การเลือกตั้งแบบบัญชีรายชื่อเปิด ระบบดังกล่าว
สร้างแรงจูงใจอย่างเข้มแข็งต่อการใช้ทรัพยากร 
หาเสียงเพื่อตนเองมากกว่าเพื่อพรรค และน�ำไป 

สู ่การแข่งขันกันเองภายในพรรคการเมืองที่ 
เข้มข้น เกิดปรากฏการณ์ท่ีแคมเปญการหาเสียง
ในระดับชาติของพรรค กับแคมเปญการหาเสียง
ในพื้นที่ของผู ้สมัครขัดแย้งกันหรือไม่เป็นไป 
ในทิศทางเดียวกัน ผู้สมัครที่ต้องการรับประกัน
ชัยชนะของพวกเขาในพื้นที่ จะพึ่งพิงนโยบาย
หาเสียงระดับชาติของพรรคเป็นหลักอย่างเดียว
ไม่ได้ เพราะบางกรณีนโยบายดังกล่าวอาจไม่ได้
เป็นท่ีช่ืนชอบของชาวบ้านในจังหวัดท่ีพวกเขา
ลงแข่งขัน (สัมภาษณ์ Saur Hutabarat, 2561) 
	 นอกจากนัน้ การจะชนะเลอืกตัง้ในระบบ 
บัญชีรายชื่อแบบเปิดนั้นหมายถึงว่า ผู้สมัครจะ
ต้องได้เสียงมากกว่าผู้สมัครจากพรรคเดียวกัน
คนอื่นๆ ในเขตเดียวกัน ท�ำให้จุดเน้นเปลี่ยนจาก
แคมเปญในระดับพรรคการเมอืงมาอยู่ท่ีแคมเปญ
ส่วนตัว โดยผู้แทนจาก PKS รายหนึ่งในสุมาตรา
ตอนใต้บอกว่า ผูอ้อกเสยีงตอนนีไ้ม่ได้มองท่ีพรรค 
อีกต่อไป แต่มองที่ตัวผู้สมัคร ความรู้สึกแบบนี้ 
สะท้อนออกมาจากทุกเขตเลือกตั้ง (Aspinall  
2014) ในขณะท่ีตัวแทนพรรค Nasional 
Demokrat Party ก็ให้ข้อมูลและความเห็น 
ในทิศทางเดยีวกัน โดยกล่าวว่า เขาเช่ือว่ามผีูม้สีทิธิ 
เลือกต้ังประมาณร้อยละ 10-12 เท่านั้น ที่ให้
ความส�ำคัญกับสังกัดพรรคของผู้สมัคร ท่ีเหลือ 
จะให้ความส�ำคญักับช่ือเสยีงและคณุสมบัตส่ิวนตวั 
ของผูส้มคัรมากกว่า (สมัภาษณ์ Saur Hutabarat, 
2561) ผู้สมัครจากพรรค Gerindra ให้สัมภาษณ์
ในทิศทางเดียวกันว่าคุณสมบัติส่วนตัวรวมถึง
ช่ือเสียงของตระกูลของเธอในท้องท่ีเป็นปัจจัย
ส�ำคญัทีท่�ำให้เธอชนะเลอืกตัง้ เพราะต้องยอมรบั
ว่าพรรค Gerindra เป็นพรรคเกิดใหม่ท่ียังไม่ได้ 
มีฐานแน่นหนาในชุมชน ผู ้สมัครอย ่างเธอ 
จึงอาศัยเครือข่ายความสัมพันธ์ของครอบครัว 

>> รองศาสตราจารย์ ดร.ประจักษ์ ก้องกีรติ
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มาช่วยหาเสยีง (สมัภาษณ์ Donna, 2561) นักข่าว 
ทีเ่กาะตดิการเลอืกตัง้สภาผูแ้ทนราษฎรในปี 2014  
อย่างใกล้ชิดสังเกตเห็นความเปลี่ยนแปลงใน
ด้านแคมเปญหาเสียงอย่างชัดเจน กล่าวคือ  
รปูภาพส่วนตวัทีข่บัเน้นความโดดเด่นของผูส้มคัร 
ปรากฏอยู ่ทุกหนทุกแห่ง โดยกลบโลโก้หรือ
สัญลักษณ์ของพรรคการเมืองไปโดยส้ินเชิง 
(สัมภาษณ์ Sita Dewi, 2561)
	 แน่นอนว่า ผู้สมัครคนเดียวไม่สามารถ
เยี่ยมได้ทุกชุมชนหรือไม่สามารถสร้างความ
สัมพันธ์ที่ผู ้ออกเสียงจะรู ้สึกดีด้วยได้บ่อยครั้ง  
จึงมีการพัฒนาระบบตัวแทนของผู้สมัคร หรือที ่
ในการเลือกตัง้ของไทยเรยีกว่าระบบ “หวัคะแนน”  
ขึน้มาเป็นตวักลาง ในการเมอืงอินโดนเีซยีระบบน้ี 
ถูกเรียกว่า “ซักเซส ทีม” (tim sukses) โดย
ใจกลางหลักของทีมจะประกอบด้วยคนที่มีความ
ใกล้ชิดกับผู ้สมัครหรือเป็นญาติกัน และค่อย
ขยายตัวออกไปตามล�ำดับชั้น ซักเซส ทีม ของ 
ผู ้สมัครที่มีความมั่งคั่งมากอาจจะมีจ�ำนวนสูง 
ถึง 3,000 คน โดยแต่ละคนจะต้องหาเสียงจาก
คนใกล้ตัวของพวกเขาประมาณ 5-50 เสียง และ
มีหน้าที่ให้ข้อมูลเกี่ยวกับผู้สมัครต่อผู้ออกเสียง 
ในพืน้ที ่นอกจากน้ัน หน้าทีส่�ำคญักค็อื การแจกจ่าย 
สิ่งของหรือเงินแก่ผู้ออกเสียง สิ่งที่ ซักเซส ทีม  
จะได้เป็นการตอบแทนจากผู้สมัครมีหลากหลาย 
อาทิ เงินทอง สิ่งของ โบนัส หรือโครงการและ
สัญญาทางธุรกิจ 
	 การสร้างทีมแบบนี้อยู่นอกโครงสร้าง
ของพรรคการเมอืง พรรคการเมอืงกลายเป็นพืน้ที่
แห่งการแข่งขันระหว่างผู้แทนในพรรคการเมือง
ด้วยกัน ผู ้สมัครแต่ละคนมุ ่งลงสมัครในพื้นที ่
ท่ีฐานเสียงของตนเองเข้มแข็ง บางคนใช้ฐาน 
บ้านเกดิตวัเอง ในอนิโดนเีซยีนัน้เกอืบทกุเครอืข่าย 

ทางสังคม (social network) สามารถถูกใช้
เพ่ือเป้าหมายการเลือกตั้งได้ท้ังสิ้น ไม่ว่าจะเป็น 
เครอืญาต ิกลุม่เพือ่น สมาคมศาสนา สมาคมกฬีา 
กลุ่มสตรีและเยาวชน (Darwin 2016)
	 ด้วยเหตนุี ้แคมเปญเลอืกตัง้จงึมใีจกลาง
หลักอยู่ท่ีระบบอุปถัมภ์ นโยบายถูกแทนท่ีด้วย
ความสนใจต่อประโยชน์ที่เป็นรูปธรรมส�ำหรับ
ชุมชนหรือตัวของผู้เลือกตั้ง ท้ังนี้ รูปแบบของ 
การอุปถัมภ์มีสามรูปแบบหลัก คือ หนึ่ง การให้
ของที่เป็นประโยชน์ร่วมกัน (club goods) หรือ
การสร้างประโยชน์ในชุมชน เช่น การก่อสร้างหรือ
ซ่อมแซมถนน หนทาง สิ่งก่อสร้าง สอง สิ่งของ 
ที่ให้ตอนที่ท�ำความรู้จักกัน เช่น เสื้อ พวงกุญแจ 
หนังสือ คัมภีร์ และสาม เงิน ซึ่งจะใช้ซื้อเสียงใน
สัปดาห์ก่อนการเลือกตั้งหรือตอนเช้าวันเลือกตั้ง 
ทีเ่รยีกว่า “การโจมตตีอนรุง่สาง” (dawn attack) 
อย่างไรก็ตาม เกิดความหวั่นเกรงว่าการจ่ายเงิน 
รายหั วแบบนี้ อาจจะไม ่มีประสิทธิ ผลนัก 
หากคู่แข่งขันรายอื่นจ่ายในอัตราที่สูงกว่า ดังที ่
พบข้อมูลว่า ซักเซส ทีม บางรายถึงกับคืนเงิน 
ให้แก่ผู้สมัครที่ตนท�ำงานให้เพราะสืบทราบมาว่า 
เงนิในมอืของฝ่ายตนน้อยกว่าของคนอืน่ (Aspinall  
2014: 96-110) การแจกจ่ายเงินยังต้องเผชิญกับ 
ความเสีย่งเรือ่งความซือ่สัตย์ของ ซกัเซส ทมี เช่นกนั  
เนือ่งจากบางคนท�ำงานให้ผูส้มคัรมากกว่าหนึง่คน  
แต่ไม่ว่าจะมีจุดอ่อนหรือข้อกังวลประการใด  
ผูส้มคัรจ�ำนวนมากยอมรบัว่าการใช้เงินกลายเป็น
ปัจจยัส�ำคญัในการแพ้ชนะการเลอืกตัง้ในปัจจบุนั 
	 กล่าวโดยสรุประบบเลือกตั้งแบบบัญชี
รายช่ือแบบเปิดได้บ่อนท�ำลายระบบพรรคและ
ความสัมพันธ์ระหว่างผู้สมัครกับพรรคการเมือง 
ในส่วนของธนกิจการเมืองหรือการใช้เงินในการ 
ซื้อเสียงนั้น ระบบเลือกตั้งแบบบัญชีรายชื่อ 

พรรคการเมือง ระบบอุปถัมภ์ และการเลือกตั้ง : บทเรียนจากอินโดนีเซีย
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แบบเปิดได้ก่อให้เกิดผลกระทบที่ไม่ได้ตั้งใจ 
หลายประการ (ความตัง้ใจคอืต้องการลดอทิธพิล
ของนายทุนช้ันน�ำของพรรคและเพิ่มทางเลือก 
ให้ประชาชน) คือ หนึ่ง มันได้ขยายขอบเขตของ 
การใช้เงิน แม้ว่าอิทธิพลของเงินจะปรากฏชัด
ตั้งแต่การเลือกตั้งปี 1999 แต่ตอนนี้ปริมาณเพิ่ม
สูงขึ้นและขยายวงกว้างมากข้ึน กระทั่งผู้สมัคร
จากพรรคการเมอืงต่างๆ ยอมรบัอย่างเปิดเผยกบั 
ผู้เขียนว่าการซื้อเสียงเป็นเร่ืองที่หลีกเลี่ยงไม่ได้ 
(Fionna 2014; สมัภาษณ์ Ahmad Rofiq, 2561;  
สมัภาษณ์ Ace Hasam, 2561) สอง นกัการเมอืง 
ต้องระดมทุนส่วนตวัจากนกัธรุกจิและแหล่งอืน่ๆ  
ที่นอกเหนือจากพรรคการเมืองเพื่อใช ้จ ่าย 
ในการสร้างคะแนนนิยมส่วนตัว ท�ำให้เป็นภาระ
ผูกพันที่ต้องตอบแทนผู ้สนับสนุนทางการเงิน
เมื่อชนะเลือกตั้ง น�ำไปสู่การคอร์รัปชั่นที่สูงขึ้น 
ทั้งนี้ ความหย่อนยานของกฎหมายที่ควบคุม
การใช้จ่ายเงินในการหาเสียงในอินโดนีเซียน�ำไป 
สู ่การบริจาคเงินจ�ำนวนมากของประชาชนที่ 
ไม่ได้ระบุตัวตนและบริษัทต่างๆ โดยเงินเหล่านี้
ถกูน�ำไปใช้ในการรณรงค์ทัง้ทีถ่กูและผดิกฎหมาย 
(Mietzner 2015) สาม ระบบเลือกตั้งเช่นนี้ 
ลดความส�ำคัญของการหาเสียงเชิงนโยบาย  
ไปสู่การเน้นการอปุถมัภ์ โดยมตีวัอย่างว่าผูส้มคัร
หลายรายที่มุ่งหาเสียงผ่านนโยบายต้องพ่ายแพ ้
ในการเลือกตั้งสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรปี 2014 
(Aspinall and Sukmajati 2016: 11-19) 
ประการสุดท้าย ระบบบัญชีรายชื่อแบบเปิด
ท�ำให้คุณภาพของผู ้สมัครของพรรคการเมือง
ลดลงเมื่อเปรียบเทียบกับระบบเดิม โดยทุก
พรรคการเมืองมุ ่งสรรหาผู ้สมัครที่มีฐานะด ี
ที่อุดหนุนการหาเสียงของตนเองได้เพื่อที่ทาง
พรรคจะไม่ต ้องมีภาระรับผิดชอบสนับสนุน 

ค่าใช้จ่ายในแคมเปญของผูส้มคัร จงึพบว่าผูส้มคัร
ทีม่ภีมูหิลงัเป็นนกัธรุกจิเข้าสูแ่วดวงทางการเมอืง
มากขึ้น โดยไม่มีนโยบายหรืออุดมการณ์ที่ชัดเจน  
นอกจากนัน้ ยงัเกดิปรากฏการณ์ทีท่กุพรรคแย่งชงิ 
ดึงตัวดารา นักร้อง นักกีฬา หรือ “เซเลบบริตี้” 
ในวงการต่างๆ มาลงสมคัรในพรรคของตน เพราะ
ชื่อเสียงส่วนตัวของผู้สมัครมีความส�ำคัญมากขึ้น
ภายใต้ระบบบัญชีรายช่ือแบบเปิด (สัมภาษณ์ 
Burhanuddin Muhtadi, 2561) 
	 ผลเสียของระบบเลือกต้ังดังกล ่าว  
คือการท�ำลายความเข้มแข็งของพรรคการเมือง 
และท�ำให้เกิดการคอร์รัปชั่นและการซื้อเสียง 
มากขึ้น ท�ำให้มีข้อเสนอจากบางพรรคการเมือง
และภาคประชาสังคมให้เปลี่ยนกลับไปใช้ระบบ
บัญชีรายชื่อแบบปิด แต่ข้อเสนอดังกล่าวก็ไม่
ประสบความส�ำเรจ็ เนือ่งจากผู้น�ำพรรคการเมอืง
หลายพรรคพอใจกับระบบบัญชีรายชื่อเปิดแบบ 
ทีเ่ป็นอยู ่เพราะท�ำให้แกนน�ำพรรคไม่ต้องออกเงนิ 
สนับสนุนผู้สมัคร ปล่อยให้เป็นภาระส่วนตัวของ 
ผู้สมัครแต่ละคน นอกจากนั้น พรรคการเมือง
ขนาดเล็กบางพรรคยังเล็งเห็นผลดีของระบบ 
บัญชีรายช่ือแบบเปิดเพราะท�ำให ้ทุกพรรค 
เข้มแข็งน้อยลง ท�ำให้พรรคขนาดเล็กแข่งกับ
พรรคขนาดใหญ่และพรรคเก่าแก่ได้ (สัมภาษณ์ 
Burhanuddin Muhtadiม 2561, สัมภาษณ์  
Ace Hasam, 2561)

การเลือกตั้งสภาผู้แทนราษฎรอินโดนีเซีย
ปี ค.ศ. 2019 : ความต่อเนื่องและความ
ท้าทายของการพัฒนาประชาธิปไตย

	 การเลือกตั้งครั้งนี้เกิดขึ้นในวันที่ 17  
เมษายน 2562 โดยเป็นการเลือกตั้งพร้อมกัน 
ทั้งประเทศ และเลือกทั้งประธานาธิบดีและ 
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ได้เข้าสู่สภา และทั้ง 4 พรรคใหม่ล้มเหลวใน 
การเลือกตั้งครั้งนี้ โดยไม่ได้เข้าสู ่สภาแม้แต ่
ที่นั่งเดียว เนื่องจากได้คะแนนไม่ถึงเกณฑ์ขั้นต�่ำ 
(threshold) ร้อยละ 4 ของคะแนนเสยีงท้ังประเทศ 
การเพิ่มเกณฑ์ข้ันต�่ำจากเดิมร้อยละ 3.5 เป็น 
ร้อยละ 4 ในครั้งนี้ ท�ำให้พรรคหน้าใหม่เข้าสู่สภา
ได้ยากขึ้น และท�ำให้พรรคขนาดใหญ่ได้เปรียบ 
โดยเหตุผลหลักของการเพิ่มเกณฑ์ข้ันต�่ำก็เพ่ือ 
ไม่ให้มีพรรคการเมืองจ�ำนวนมากเกินไปในสภา 
ซึง่อาจน�ำไปสูค่วามไร้เสถยีรภาพทางการเมอืงได้  
(Arifianto 2019) 
	 ผลการเลือกต้ังปรากฏว่าพรรค PDI-P 
ของโจโกวีชนะมาเป็นอันดับท่ี 1 โดยได้คะแนน
เสียงร้อยละ 19.33 ตามมาด้วยพรรค Gerindra 
ของปราโบโวที่ได้ร้อยละ 12.57 อันดับสาม คือ
พรรค Golkar ซึ่งเป็นพรรคที่เคยเรืองอ�ำนาจ
สมยัซฮูาร์โต ตามมาด้วยพรรค PKB ซึง่เป็นพรรค 
ในแนวทางอิสลามท่ีอิงอยู ่กับองค์กรศาสนา 
ขนาดใหญ่อย่างนาดาตุล อูลามา (Nahdlatul 
Ulama - NU) ท่ีเป็นอิสลามแบบชาตินิยมและ
สนับสนุนหลักการพหุนิยม ถัดไปในอันดับ 6 คือ 
พรรค Nasdem ซึ่งเป็นพรรคที่มีนายทุนสื่อสาร
มวลชนเจ้าของสถานโีทรทศัน์ยกัษ์ใหญ่ MetroTV 
เป็นเจ้าของ โดยเจาะฐานเสียงคนรุ่นใหม่และ
ชนชั้นกลางที่ไม่เคร่งศาสนา และพรรค PKS ซึ่ง
เป็นพรรคแนวทางอิสลามนิยมที่ได้รับอิทธิพล 
มาจากกลุม่ Muslim Brotherhood ของอียปิต์ที่
ต้องการให้ศาสนาอสิลามมบีทบาทส�ำคญัในสงัคม  
(แต่ไม่ถงึขัน้เรยีกร้องรฐัศาสนาแบบพรรคอสิลาม 
สุดโต่งบางพรรค) ที่เหลือคือพรรคขนาดเล็กที่ได้
สัดส่วนคะแนนไม่สูงมากนัก (ดูตาราง 1)

สภาผู้แทนราษฎรพร้อมกันในวันเดียว ซึ่งถือเป็น 
คร้ังแรกในประวัติศาสตร์ของประเทศ โดยฝ่าย
ที่สนับสนุนให้เปล่ียนมาเป็นการลงคะแนนเสียง 
พร้อมกนัทัว่ประเทศ ให้เหตุผลถงึข้อดี 3 ประการ  
คือ ลดค่าใช้จ่ายในการจัดการเลือกตั้ง ลดการ 
ซ้ือเสยีง และเพิม่จ�ำนวนผูม้าใช้สทิธ ิซึง่ในประเด็น
สุดท้ายนี้ถือว่าประสบความส�ำเร็จ เพราะมี 
ผูเ้ลอืกต้ังมาใช้สทิธอิอกเสยีงถึงร้อยละ 81 สงูทีส่ดุ 
ในประวตัศิาสตร์ของอินโดนเีซยี แต่ในแง่ลบกถ็กู
วิจารณ์ว่าการจัดเลือกต้ังในวันเดียว ท�ำให้เกิด
ความยุง่ยากซับซ้อนมากเกนิไปในการนบัคะแนน 
มบัีตรเลือกตัง้หลายใบทีป่ระชาชนต้องลงคะแนน 
และท�ำให้เจ้าหน้าที่ท�ำงานหนักจนมีคนเสียชีวิต
ในการท�ำหน้าที่ถึง 569 คน (Arifianto 2019)
  	 เมื่อพิจารณาในภาพรวมแล้ว พบว่า 
คณะกรรมการการเลือกต้ังและเจ ้าหน ้าที ่
การเลือกตั้งจัดการเลือกตั้งครั้งนี้ผ่านไปได้ด้วยดี
อย่างน่าชื่นชม เมื่อพิจารณาจากจ�ำนวนผู้มีสิทธิ
ออกเสยีงทีสู่งถงึ 192 ล้านคน และหน่วยเลอืกตัง้  
800,000 หน่วยทั่วประเทศ 
	 ส�ำหรับการเลือกต้ังสภาผู้แทนราษฎร 
เป็นการชิงชัย 575 ที่นั่ง (เพิ่มจาก 560 ที่นั่ง 
ในการเลือกตั้งปี 2014) การเลือกตั้งครั้งนี้ถือว่า
มีการแข่งขันสูงมากเพราะมีผู ้สมัครทั้งหมดถึง 
7,968 ราย คิดเป็นอัตราการแข่งขันประมาณ  
14 คนต่อหน่ึงทีน่ั่ง โดยมท้ัีงสิน้ 16 พรรคแข่งขนักนั  
ในจ�ำนวนนี้มี 4 พรรคต้ังขึ้นใหม่ (2 พรรค 
ต้ังโดยคนในครอบครวัอดีตประธานาธบิดีซฮูาร์โต  
ได้แก่ พรรค Berkarya และ Garuda อกีหน่ึงพรรค 
ต้ังโดยนายทุนด้านสื่อสารมวลชน คือ พรรค 
Perindo) ผลการเลือกตั้งปรากฏว่ามี 9 พรรค
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	 ประการทีส่อง พรรคการเมอืงทีแ่กนน�ำ 
พรรคเป็นผู ้สมัครชิงชัยประธานาธิบดียังคง 
มีความได้เปรียบเหนือพรรคการเมืองอ่ืน ดังที่
เห็นได้ชัดจากพรรคที่ชนะเลือกตั้งอันดับหนึ่ง
และสอง คือ พรรค PDIP และ Gerindra ซึ่งมี 
แกนน�ำอย่างโจโกวีและปราโบโวแข่งขันกัน 
ในการเลือกตั้งประธานาธิบดี โดยทั้งสองพรรค
ยังคงได้คะแนนจากฐานเสียงท่ีเหนียวแน่น
ของตน ในขณะท่ีพรรค Demokrat ของอดีต
ประธานาธิบดีสุสีโล บัมบัง ยุทโดโยโน ท�ำ
ผลงานได้ย�่ำแย่ในครั้งนี้ คือ ได้คะแนนเพียง
ร้อยละ 7.7 ลดลงจาก 20.85 ในปี 2009  

	 จากผลการเลือกต้ังสมาชิกสภาผู้แทน
ราษฎร สามารถวิเคราะห์แนวโน้มได้หลาย
ประการดังต่อไปนี้ 
	 ประการแรก คนอินโดนีเซียยังคงนิยม 
เลอืกพรรคการเมอืงหลกัทีด่�ำรงอยูแ่ต่เดิมมากกว่า 
พรรคการเมืองหน้าใหม่ ดังสะท้อนจากการที ่
4 พรรคการเมืองหน้าใหม่ ที่แม้จะมีผู้น�ำที่มา
จากตระกูลการเมืองที่มีชื่อเสียงหรือนายทุน
สื่อสารมวลชนที่มีเงินทุนสนับสนุนมาก ต่างก ็
ประสบความล้มเหลวในการได้รบัเลอืกตัง้เข้าสูส่ภา  
นอกจากนัน้ พรรคการเมอืงขนาดเล็กยงัท�ำผลงาน 
ได้อย่างน่าผิดหวัง 

ตาราง 1 : ผลการเลือกตั้งสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรอินโดนีเซียปี 2019

	 พรรค	 คะแนน	 ร้อยละ

PDIP	 27,053,961	 19.33

Gerindra	 17,594,839	 12.57

Golkar	 17,229,789	 12.31

PKB	 13,570,097	 9.69

Nasdem	 12,661,792	 9.05

PKS	 11,493,663	 8.21

Demokrat	 10,876,507	 7.77

PAN	 9,572,623	 6.84

PPP	 6,323,147	 4.52

Perindo 	 3,738,320	 2.67

Berkarya	 2,929,495	 2.09

PSI	 2,650,361	 1.89

Hanura	 2,161,507	 1.54

PBB	 1,099,848	 0.79

PKPI	 312,775	 0.22

Garuda	 702,536	 0.05

ที่มา : Lane (2019)
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(ซึ่งยุทโดโยโนชนะเลือกตั้งประธานาธิบดี) และ 
10.19  ในปี 2014 ท�ำให้เหน็ว่าการแข่งขนัเลอืกตัง้ 
ในฝ่ายบริหารและฝ่ายสภาผู้แทนมีผลกระทบ 
ซึ่งกันและกัน (Prihatini 2019)
	 ประการที่สาม ระบบอุปถัมภ์และ 
การซ้ือเสียงยังคงมีความส�ำคัญ โดยสาเหตุหลัก
คือ ระบบเลือกตั้งแบบบัญชีรายชื่อแบบเปิด 
ที่ยังคงใช้อยู่โดยไม่มีการเปลี่ยนแปลง ซึ่งระบบ 
ดังกล่าวเอื้อให้เกิดการแข่งขันภายในพรรค และ
เน้นการแข่งขันที่ตัวบุคคลมากกว่านโยบาย
ของพรรคดังที่กล่าวไปแล้วก่อนหน้านี้ แม้ว่า 
ในการเลือกตัง้คร้ังน้ีจะมผีลส�ำรวจว่าการซือ้เสยีง 
โดยตรงในลักษณะการแจกเงินจะลดลงบ้าง 
เล็กน้อย แต่การเก็บข้อมูลจากภาคสนามชี้ว่า 
ผลส�ำรวจดงักล่าวอาจจะไม่ได้สะท้อนความเป็นจรงิ 
ในพ้ืนที ่เนือ่งจากนกัการเมอืงมรีปูแบบการซือ้เสยีง 
ทีแ่นบเนียนมากขึน้ คอื แทนทีจ่ะแจกเงนิโดยตรง 
ก็หันไปให้ในรูปแบบเงินอุดหนุนมัสยิด โรงเรียน 
สโมสรฟตุบอล หรอืการซ่อมถนนในหมูบ้่านแทน 
(Aspinall and Berenschot 2019)
	 ประการที่สี่ แม้ว่าการแข่งขันในระดับ
ประธานาธบิด ีประเดน็เรือ่งอตัลกัษณ์และศาสนา
จะกลายเป็นปัจจัยที่มีความส�ำคัญในคร้ังน้ี แต่
ส�ำหรบัการเลือกต้ังสภาผูแ้ทนราษฎรในระดับเขต 
ประเด็นส�ำคัญในการแข่งขันยังคงเป็นประเด็น
เร่ืองเศรษฐกจิ คอร์รัปช่ัน และการพฒันาคุณภาพ
ชีวิตของประชาชน โดยที่ประเด็นศาสนานั้น 
มีความส�ำคัญรองลงมา และท�ำให้การเลือกต้ัง 
สภาผู ้แทนราษฎรมีลักษณะที่ ดุเดือดรุนแรง
และแบ่งแยกแตกขั้วน ้อยกว ่าการเลือกตั้ ง
ประธานาธิบดีและยังสะท้อนว่าพรรคการเมือง
ส่วนใหญ่ในอินโดนีเซียยังมีลักษณะเป็นพรรค
แบบ “catch all party” ที่มุ่งแสวงหาคะแนน 

จากฐานเสียงในวงกว้าง จับกลุ ่มผู ้ เลือกตั้ง 
หลายกลุม่ และมนีโยบายทีไ่ม่แตกต่างกันมากนกั 
ในการแก้ปัญหาทางเศรษฐกิจและสังคม คือ
เน้นการสร้างงาน พัฒนาเศรษฐกิจตามแนวทาง
ทุนนิยม พัฒนาโครงสร้างพื้นฐาน (Tapsell 
2019)
	 การเลือกตั้งสภาผู้แทนราษฎร 2019 
สะท ้อนว ่าประชาธิปไตยแบบรัฐสภาของ
อินโดนีเซียลงหลักปักฐานเป็นสถาบันการเมือง
ที่ได้รับการยอมรับจากพรรคการเมืองทุกพรรค
และประชาชนทุกกลุ่ม แม้จะมีความชอบและ
อุดมการณ์ทางการเมืองต่างกัน 20 ปี นับจาก
การเปลี่ยนผ่านสู่ประชาธิปไตย ประชาชนตื่นตัว 
ทางการเมืองและใช้สิทธิเลือกตั้งสูงข้ึน และ
สนับสนุนกระบวนการเลือกตั้งให้มีความเข้มแข็ง 
ไม่ให้โดนท�ำลายหรือถูกบิดเบือน ไม่ว่าจะเป็น
เลือกตั้งระดับชาติและท้องถ่ิน ผลการส�ำรวจ
พบว่าแม้ประชาชนยังไม่ไว้ใจนักการเมืองและ
พรรคการเมือง แต่ก็ต้องการปรับปรุงคุณภาพ
ของพรรคการเมอืงให้ดข้ึีนและเข้มแข็งข้ึน ซึง่เป็น
สัญญาณที่ดีของการพัฒนาประชาธิปไตย
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1	บุญเลิศ อรุณพิบูลย์ ผู้อ�ำนวยการฝ่ายบริการความรู้ทางวิทยาศาสตร์และเทคโนโลยี ส�ำนักงานพัฒนาวิทยาศาสตร์
และเทคโนโลยีแห่งชาติ

บทน�ำ

	 น่าจะถือได้ว่าประเทศไทยก้าวเข้าสู ่
ยุครัฐบาลดิจิทัล (Digital Government) อย่าง
เต็มตัวเมื่อมีการประกาศใช้พระราชบัญญัต ิ
การบรหิารงานและการให้บรกิารภาครฐัผ่านระบบ 
ดิจิทัล พ.ศ. 2562 เมื่อวันที่ 19 พฤษภาคม 2562 
ซึ่งเป็นหน่ึงในชุดกฎหมายดิจิทัลที่มีเจตนารมณ์
เพ่ือให้การบริหารงานและการให้บริการของ
หน่วยงานภาครัฐ มีการปรับตัวโดยน�ำเทคโนโลยี
ดิจิทัลที่เหมาะสมมาประยุกต์ใช้ในการบริหาร
ราชการแผ่นดินและการจัดท�ำบริการสาธารณะ 
มีการบูรณาการฐานข้อมูลของหน่วยงานของรัฐ
ทุกหน่วยงานเข้าด้วยกัน เพื่อให้เป็นระบบข้อมูล 
เพื่อประโยชน์ในการบริหารราชการแผ่นดิน  
และเพื่ออ�ำนวยความสะดวกให้แก่ประชาชน  
ยกระดบัการบรหิารงานและการให้บรกิารภาครฐั
ให้อยู่ในระบบดจิิทลั อนัจะน�ำไปสูก่ารเป็นรฐับาล
ดจิทิลัทีม่รีะบบการท�ำงานและข้อมลูเชือ่มโยงกนั
ระหว่างหน่วยงานของรัฐอย่างมั่นคงปลอดภัย  
มีประสิทธิภาพ รวดเร็ว เปิดเผยและโปร่งใส  
รวมทั้งประชาชนได้รับความสะดวกในการรับ
บริการและสามารถตรวจสอบการด�ำเนินงาน 
ของหน่วยงานของรัฐได้ 

การเตรียมพร้อมรับมือกฎหมายดิจิทัล : 
พฒันาช่องทางการเข้าถึงข้อมลูการเมอืงและการเลือกตัง้

นายบุญเลิศ อรุณพิบูลย์ 1

ผู้อ�ำนวยการฝ่ายบริการความรู้ทางวิทยาศาสตร์และเทคโนโลยี

ส�ำนักงานพัฒนาวิทยาศาสตร์และเทคโนโลยีแห่งชาติ

	 ในส่วนของส�ำนักงานคณะกรรมการ
การเลือกตั้ง ซึ่งเป็นหน่วยงานของรัฐ ตลอดจน 
พรรคการเมืองต่างๆ ก็จะต้องยกระดับการ 
บริหารงานและการให้บริการแก่ประชาชน  
ให้เป็นไปตามพระราชบญัญตักิารบริหารงานและ
การให้บรกิารภาครฐัผ่านระบบดจิทิลั พ.ศ. 2562 
ด้วยเช่นเดียวกัน เน่ืองจากตามพระราชบัญญัติ
ประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยพรรคการเมือง  
พ.ศ. 2560 ได้ก�ำหนดให้คณะกรรมการการเลอืกตัง้ 
ก�ำกบัและควบคุมการด�ำเนนิกจิกรรมทางการเมอืง 
ของพรรคการเมือง และก�ำหนดให้การด�ำเนิน
กิจกรรมหรือกิจการของพรรคการเมืองต้อง
ด�ำเนินการในหลายประการ เพื่อตอบสนองต่อ
ประชาชน อาทิเช่น
	 มาตรา 23	(3) ส่งเสริมการมีส่วนร่วม
ของประชาชนในการด�ำเนนิกจิกรรมทางการเมอืง 
รวมตลอดทั้งการตรวจสอบการใช้อ�ำนาจรัฐและ
การด�ำเนินงานขององค์กรอิสระอย่างมีเหตุผล 
	 มาตรา 26	วรรคสาม ให ้ส�ำนักงาน 
จดัให้มรีะบบฐานข้อมลูพรรคการเมอืง เพือ่อ�ำนวย 
ความสะดวกให้แก่พรรคการเมืองและประชาชน
ทั่วไป ทั้งนี้ ตามที่คณะกรรมการก�ำหนด
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การเตรียมพร้อมรับมือกฎหมายดิจิทัล : พัฒนาช่องทางการเข้าถึงข้อมูลการเมืองและการเลือกตั้ง

	 มาตรา 64	วรรคสอง ให้หัวหน้าพรรค 
การเมืองประกาศให้ประชาชนทราบเป็นการทัว่ไป 
ถึงจ�ำนวนและท่ีมาของเงิน ทรัพย์สิน หรือ
ประโยชน์อื่นใดที่ได้มาจากกิจกรรมดังกล่าว...
	 มาตรา 77 เพ่ือประโยชน์ในการด�ำเนนิการ 
เกี่ยวกับการบริจาคเงิน ทรัพย์สิน หรือประโยชน์
อื่นใดให ้แก ่พรรคการเมืองให ้ เป ็นไปตาม 
พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญนี้  ให ้ 
คณะกรรมการมีอ�ำนาจก�ำหนดมาตรการและ 
วิธีการท่ีจ�ำเป็นให้พรรคการเมืองปฏิบัติเพ่ือให้ 
การรบับริจาคของพรรคการเมืองเป็นไปโดยชอบ
ด้วยกฎหมาย เปิดเผยและตรวจสอบได้ และให้
มีหน้าที่ตรวจสอบความถูกต้องของการบริจาค
แก่พรรคการเมือง รวมทั้งให้มีอ�ำนาจออกค�ำสั่ง
ตามที่เห็นสมควรเพื่อให้พรรคการเมืองปฏิบัติ 
ให้เป็นไปโดยถูกต้อง
	 มาตรา 87	วรรคสอง พรรคการเมอืงต้อง 
เปิดเผยค่าใช้จ่ายในการโฆษณาหรอืประชาสมัพนัธ์ 
การด�ำเนินกิจกรรมของพรรคการเมืองไม่ว่า 
ในรูปแบบใด ให้สมาชิกและประชาชนทราบ
เป็นการท่ัวไปตามหลักเกณฑ์ วิธีการ และ 
ระยะเวลาที่คณะกรรมการก�ำหนด
	 ก า ร เ ป ิ ด เ ผ ยข ้ อ มู ล ต ่ า ง ๆ  ต าม 
พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วย 
พรรคการเมือง พ.ศ. 2560 จึงต้องยกระดับ
การให ้บริการให ้ เป ็นไปโดยสอดคล ้องกับ 
พระราชบัญญัติการบริหารงานและการให ้
บริการภาครัฐผ่านระบบดิจิทัล พ.ศ. 2562  
ท้ังการจัดท�ำระบบฐานข้อมูลพรรคการเมือง  
ที่ต้องจัดเก็บข้อมูลต่างๆ ของพรรคการเมือง
เพื่ออ�ำนวยความสะดวกให้แก่พรรคการเมือง
และประชาชนทั่วไป การปรับปรุงรูปแบบข้อมูล 
ที่จะต้องเปิดเผยต่อสาธารณะ เพื่อให้สามารถ

น�ำข้อมูลไปใช้ประโยชน์ได้ตามหลักการของ 
พระราชบัญญติัการบรหิารงานและการให้บริการ
ภาครัฐผ่านระบบดิจิทัล พ.ศ. 2562 อย่างไร
ก็ตาม ในปัจจุบันหากสืบค้นข้อมูลเปิดจาก
เว็บไซต์ศูนย์กลางข้อมูลเปิดภาครัฐ ด้วยค�ำค้น 
“พรรคการเมือง” รวมทั้ง “ระบบภาษีไปไหน” 
กลับไม่พบข้อมูลตามที่ควรจะปรากฏ ส่งผลให้
ประชาชนและผูม้ส่ีวนได้ส่วนเสยีไม่สามารถเข้าถงึ
และตรวจสอบข้อมูลต่างๆ ของพรรคการเมืองได้  
ดงันัน้ การด�ำเนนิงานของส�ำนกังานคณะกรรมการ
การเลือกตั้ง พรรคการเมืองต่างๆ ตลอดจน 
หน่วยงานภาครฐั จ�ำเป็นจะต้องศกึษาและก�ำหนด
แนวทางการจัดท�ำและเปิดเผยข้อมูลภายใต ้
มาตรฐานเดียวกัน มีการบูรณาการร่วมกัน  
ในโอกาสนี ้จงึขอสรปุท่ีมา หลกัการ และแนวทาง
ที่จะต ้องปฏิบัติต ่างๆ ตามพระราชบัญญัติ 
การบริหารงานและการให้บริการภาครัฐผ่าน
ระบบดิจิทัล พ.ศ. 2562 เพื่อเป็นการเตรียม 
ความพร้อมรับมือกับกฎหมายดิจิทัล

จาก พระราชบญัญตัว่ิาด้วยรฐับาลดจิทัิล 
เป็น พระราชบัญญัติการบริหารงานและ
การให้บริการภาครัฐผ่านระบบดิจิทัล 
พ.ศ. 2562

	 ด้วยรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 
พุทธศักราช 2560 หมวด 6 แนวนโยบายแห่งรัฐ 
มาตรา 65 ได้บัญญัติให้รัฐพึงจัดให้มียุทธศาสตร์
ชาติเป็นเป้าหมายการพัฒนาประเทศอย่างยั่งยืน
ตามหลักธรรมาภิบาลเพื่อใช้เป็นกรอบในการ
จัดท�ำแผนต่างๆ ให้สอดคล้องและบูรณาการกัน
เพื่อให้เกิดเป็นพลังผลักดันร่วมกันไปสู่เป้าหมาย
ดังกล่าว และในหมวด 16 การปฏิรูปประเทศ 
มาตรา 258 ได้บัญญัติให ้มีการด�ำเนินการ



วารสารส�ำนักงานคณะกรรมการการเลือกตั้ง 109

>> นายบุญเลิศ อรุณพิบูลย์ 

ปฏิรูปประเทศอย่างน้อยในด้านต่างๆ ให้เกิดผล  
ทั้งด้านการเมือง ด้านการบริหารราชการแผ่นดิน  
ด ้านกฎหมาย ด ้านกระบวนการยุ ติธรรม  
ด้านการศึกษา ด้านเศรษฐกิจ และด้านอื่นๆ  
ซึง่แผนปฏริปูประเทศ ได้ประกาศให้มผีลบังคับใช้  
เมื่อวันที่ 6 เมษายน 2561 และยุทธศาสตร์ชาติ 
20 ปี (พ.ศ. 2561 - 2580) ได้ประกาศให้มีผล
บังคับใช้ เมื่อวันที่ 8 ตุลาคม 2561 มีผลท�ำให้
หน่วยงานของรฐัทีค่วบคุม และก�ำกบัดูแลภารกจิ
ในแต่ละด้าน ตามมาตรา 258 ของรัฐธรรมนูญ
แห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560  
ก็จะต้องด�ำเนินการตามยุทธศาสตร์ชาติ 20 ปี  
(พ.ศ. 2561 - 2580) และแผนปฏิรูปประเทศ
ดังกล่าว 
	 เพือ่ให้การด�ำเนนิการเพือ่ปฏริปูประเทศ 
ตาม รัฐธรรม นูญแห ่ ง ราชอาณา จักร ไทย 
พุทธศักราช 2560 ยุทธศาสตร์ชาติ 20 ปี และ
แผนปฏิรูปประเทศ เกิดผลอย่างเป็นรูปธรรม 
คณะรัฐมนตรีจึงมีมติเม่ือวันที่ 27 มิถุนายน  
2560 รบัทราบการด�ำเนนิการเกีย่วกบัข้อเสนอแนะ 
เพ่ือการขับเคล่ือนการปฏิรูปประเทศ เรื่อง 
การปฏิ รูปการบริหารราชการแผ ่นดินและ 
การบริการประชาชนด้วยระบบดิจิทัลและ 
ร่างพระราชบัญญัติว่าด้วยรัฐบาลดิจิทัล พ.ศ. ....  
ที่เสนอโดยสภาขับเคลื่อนการปฏิรูปประเทศ  
และได้มอบหมายให้ส่วนราชการที่เกี่ยวข้อง 
ประกอบด้วย คณะกรรมการขับเคลื่อนและ
ปฏิรูปการบริหารราชการแผ่นดิน คณะที่ 3 
ส�ำนกังานรฐับาลอเิลก็ทรอนิกส์ (องค์การมหาชน) 
(สรอ.) (ปัจจุบันคือส�ำนักงานพัฒนารัฐบาล
ดิจิทัล (องค์การมหาชน) (สพร.)) ส�ำนักงาน 
คณะกรรมการพฒันาระบบราชการ (ก.พ.ร.) และ
กระทรวงดิจิทัลเพื่อเศรษฐกิจและสังคม (ดศ.) 
เร่งรัดการพิจารณาขับเคลื่อนการด�ำเนินการ

ตามข้อเสนอแนะเพ่ือการขับเคลื่อนการปฏิรูป 
ประเทศ ซึ่ง สรอ. ก.พ.ร. และ ดศ. ได้ด�ำเนินการ 
ขบัเคลือ่นร่างพระราชบัญญตัร่ิวมกบัคณะกรรมการ 
ด�ำเนินการปฏิรูปกฎหมายในระยะเร่งด่วน 
	 ต่อมาเมื่อวันที่ 18 มิถุนายน 2561 
ส�ำนักงานพัฒนารัฐบาลดิจิทัล (องค์การมหาชน) 
ได ้จัดให ้มีการประชุม รับฟ ังความคิดเ ห็น 
ร่างพระราชบัญญัติว่าด้วยรัฐบาลดิจิทัล พ.ศ. ....  
เพื่อน�ำข ้อเสนอแนะและข ้อคิดเห็นต ่างๆ  
ไปประกอบการเสนอร ่างพระราชบัญญัติ 
ต ่อคณะรัฐมนตรี โดยคณะรัฐมนตรีได ้มีมติ 
เมื่อวันที่ 2 ตุลาคม 2561 อนุมัติหลักการร่าง 
พระราชบัญญัติว่าด้วยรัฐบาลดิจิทัล พ.ศ. .... 
และให้ส่งส�ำนักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา 
ตรวจพจิารณา โดยให้รบัความเหน็และข้อสงัเกต
ของหน่วยงานต่างๆ ไปประกอบการพจิารณาด้วย  
ในการนี้ ส�ำนักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาได้มี
การแต่งตั้งคณะกรรมการกฤษฎีกา (คณะพิเศษ) 
เพื่อพิจารณาร่างกฎหมาย ท้ังนี้ คณะกรรมการ 
ได้มกีารเปลีย่นช่ือร่างกฎหมายจาก “ร่างพระราช- 
บัญญัติว่าด้วยรัฐบาลดิจิทัล พ.ศ. ....” เป็น  
“ร่างพระราชบัญญัติการบริหารงานและการให้
บริการภาครัฐผ่านระบบดิจิทัล พ.ศ. ....”
	 สภานิติบัญญัติแห่งชาติ ในการประชุม
ครัง้ท่ี 19/2562 เป็นพเิศษ เมือ่วันท่ี 28 กุมภาพนัธ์ 
2562 ได้พจิารณาร่างพระราชบญัญตักิารบรหิาร
งานและการให้บริการภาครัฐผ่านระบบดิจิทัล 
พ.ศ. .... และได้ลงมติวาระท่ี 3 เห็นสมควร
ประกาศใช้ร่างกฎหมายดงักล่าวเป็นกฎหมายต่อไป 
โดยวนัที ่22 พฤษภาคม 2562 ราชกจิจานเุบกษา
ได้ประกาศให้พระราชบญัญตักิารบรหิารงานและ
การให้บรกิารภาครฐัผ่านระบบดจิทิลั พ.ศ. 2562 
มีผลใช้บังคับตั้งแต่วันท่ี 23 พฤษภาคม 2562 
เป็นต้นไป
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การด�ำเนนิการเพ่ือตอบรบั พระราชบญัญตัิ 
การบริหารงานและการให้บริการภาครัฐ
ผ่านระบบดิจิทัล พ.ศ. 2562

	 ในส่วนของการเตรียมการปรับปรุงการ
ให้บริการของภาครัฐท่ีจะต้องเตรียมความพร้อม
กับการสนองตอบต่อพระราชบัญญัติการบริหาร
งานและการให้บริการภาครัฐผ่านระบบดิจิทัล 
พ.ศ. 2562 ผู้เขียนขอยกตัวอย่างบทบัญญัติของ
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช  
2560 หมวด 16 การปฏิรูปประเทศ ก.  
ด้านการเมอืง และ ข. ด้านการบรหิารราชการแผ่นดิน  
ที่ส�ำนักงานคณะกรรมการการเลือกตั้ง และ
พรรคการเมือง จะต้องปฏิบัติดังนี้

ก. ด้านการเมือง

	 (1)	 ให้ประชาชนมีความรู้ความเข้าใจ 
ที่ ถูกต ้อง เกี่ ยวกับการปกครองในระบอบ 
ประชาธิปไตยอนัมพีระมหากษตัรย์ิทรงเป็นประมขุ  
มีส่วนร่วมในการด�ำเนินกิจกรรมทางการเมือง
รวมตลอดทั้งการตรวจสอบการใช้อ�ำนาจรัฐ  
รู้จักยอมรับในความเห็นทางการเมืองโดยสุจริต
ที่แตกต่างกัน และให้ประชาชนใช้สิทธิเลือกตั้ง
และออกเสียงประชามติโดยอิสระปราศจาก 
การครอบง�ำไม่ว่าด้วยทางใด
	 (2)	 ใ ห ้ ก า ร ด� ำ เ นิ น กิ จ ก ร ร ม ขอ ง
พรรคการเมืองเป็นไปโดยเปิดเผยและตรวจสอบ
ได้ เพ่ือให้พรรคการเมืองพัฒนาเป็นสถาบัน
ทางการเมืองของประชาชนซึ่งมีอุดมการณ์
ทางการเมืองร่วมกัน มีกระบวนการให้สมาชิก
พรรคการเมืองมีส่วนร่วมและมีความรับผิดชอบ
อย่างแท้จริงในการด�ำเนินกิจกรรมทางการเมือง
และการคดัเลอืกผูม้คีวามรูค้วามสามารถ ซือ่สตัย์
สจุริต และมคีณุธรรมจริยธรรม เข้ามาเป็นผูด้�ำรง

ต�ำแหน่งทางการเมืองที่ชัดเจนและเป็นรูปธรรม
	 (3)	 มีกลไกที่ก�ำหนดความรับผิดชอบ
ของพรรคการเมืองในการประกาศโฆษณา
นโยบายท่ีมิได้วิเคราะห์ผลกระทบ ความคุ้มค่า 
และความเสี่ยงอย่างรอบด้าน
	 (4)	 มีกลไกท่ีก�ำหนดให้ผู้ด�ำรงต�ำแหน่ง
ทางการเมืองต้องปฏิบัติหน้าที่ด้วยความซื่อสัตย์
สุจริตและรับผิดชอบต่อประชาชนในการปฏิบัติ
หน้าที่ของตน
	 (5)	 มีกลไกแก้ไขปัญหาความขัดแย้ง
ทางการเมืองโดยสันติวิธีภายใต้การปกครอง
ระบอบประชาธิปไตยอันมีพระมหากษัตริย ์
ทรงเป็นประมุข

ข. ด้านการบริหารราชการแผ่นดิน

	 (1)	 ให้มีการน�ำเทคโนโลยีท่ีเหมาะสม 
มาประยุกต์ใช้ในการบริหารราชการแผ่นดิน 
และการจัดท�ำบริการสาธารณะ เพื่อประโยชน์ 
ในการบริหารราชการแผ่นดิน และเพื่ออ�ำนวย
ความสะดวกให้แก่ประชาชน
	 (2)	 ให้มีการบูรณาการฐานข้อมูลของ
หน่วยงานของรฐัทกุหน่วยงานเข้าด้วยกนั เพือ่ให้ 
เป็นระบบข้อมูลเพื่อการบริหารราชการแผ่นดิน
และการบริการประชาชน
	 (3)	 ให ้ มี ก ารปรับปรุ งและพัฒนา
โครงสร้างและระบบการบริหารงานของรัฐและ
แผนก�ำลังคนภาครัฐให้ทันต่อการเปลี่ยนแปลง
และความท้าทายใหม่ๆ โดยต้องด�ำเนินการ 
ให้เหมาะสมกับภารกิจของหน่วยงานของรัฐ 
แต่ละหน่วยงานที่แตกต่างกัน
	 (4)	 ให้มีการปรับปรุงและพัฒนาการ
บริหารงานบุคคลภาครัฐเพื่อจูงใจให้ผู้มีความรู ้
ความสามารถอย่างแท้จริงเข ้ามาท�ำงานใน 
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>> นายบุญเลิศ อรุณพิบูลย์ 

หน่วยงานของรัฐ และสามารถเจริญก้าวหน้าได้
ตามความสามารถและผลสัมฤทธิ์ของงานของ
แต่ละบุคคล มีความซื่อสัตย์สุจริต กล้าตัดสินใจ
และกระท�ำในสิ่งที่ถูกต้องโดยคิดถึงประโยชน์
ส่วนรวมมากกว่าประโยชน์ส่วนตัว มีความคิด
สร้างสรรค์และคิดค้นนวัตกรรมใหม่ๆ เพื่อให ้
การปฏบิตัริาชการและการบริหารราชการแผ่นดิน 
เป็นไปอย่างมีประสิทธิภาพ และมีมาตรการ
คุม้ครองป้องกนับคุลากรภาครัฐจากการใช้อ�ำนาจ
โดยไม่เป็นธรรมของผู้บังคับบัญชา
	 (5)	 ให้มีการปรับปรุงระบบการจัดซื้อ 
จัดจ ้างภาครัฐให ้มีความคล่องตัว เป ิดเผย  
ตรวจสอบได้ และมกีลไกในการป้องกนัการทจุรติ
ทุกขั้นตอน
	 และจากพระราชบญัญติัการบรหิารงาน 
และการให้บรกิารภาครฐัผ่านระบบดจิทิลั พ.ศ. 2562  
จึงเป็นประเด็นส�ำคัญ เร่งด่วนที่หน่วยงานของรัฐ 
จะต้องศึกษา วางแผน ปรับปรุงกลไกต่างๆ  
ของหน่วยงาน เพื่อให้สอดคล้องกับเจตนารมณ์
ของพระราชบัญญัติข้างต้น ก้าวสู่การเป็นหน่ึง 
ในหน่วยงานขบัเคลือ่นประเทศไทยสูร่ฐับาลดจิทิลั 
อย่างเป็นรูปธรรม โดยต้องมีการด�ำเนินการ 
ดังต่อไปนี้
	 1.	การน�ำระบบดิจิทัลที่เหมาะสมมาใช ้
ในการบริหารและการให้บริการของหน่วยงาน  
มกีารใช้ระบบดจิทิลัอย่างคุม้ค่าและเต็มศกัยภาพ 
ดงัน้ัน หน่วยงานก็คงจะต้องเริม่จากการวเิคราะห์
ฟังก์ชันการบริหารงาน และการให้บริการใน 
ปัจจุบนัว่ามกีารน�ำระบบดิจทัิลมาสนบัสนนุ ใช้งาน 
อย่างเหมาะสมแล้วหรือไม่ อย่างไร ระบบดิจิทัล
ที่เหมาะสมมีคุณลักษณะอย่างไร มีความเหมือน 
ความแตกต่างจากระบบที่ใช ้งานในปัจจุบัน  
หรือไม่ อย่างไร และแผนการด�ำเนินการปรับปรุง

ระบบต้องด�ำเนินการอย่างไร 
	 2.	การพัฒนามาตรฐาน หลักเกณฑ ์
และวิธีการเก่ียวกับระบบดิจิทัล และพัฒนา
โครงสร้างพื้นฐานด้านดิจิทัลที่จ�ำเป็น ให้เป็นไป
ตามมาตรฐานสากล 
	 3.	การสร้างและพัฒนาระบบความ
มั่นคงปลอดภัยในการใช ้ระบบดิจิทัลและ
มาตรการปกป้องคุ้มครองข้อมูลท่ีอาจกระทบถึง
ความมั่นคงหรือความเป็นส่วนตัวของประชาชน
ที่มีความพร้อมใช้และน่าเชื่อถือ
	 4.	การเป ิดเผยข ้อมูลหรือข ่าวสาร 
สาธารณะท่ีหน่วยงานของรฐัจดัท�ำและครอบครอง 
ในรูปแบบและช่องทางดิจิทัล เพ่ือให้ประชาชน
เข้าถึงได้โดยสะดวก มีส่วนร่วมและตรวจสอบ
การด�ำเนินงานของรัฐ และสามารถน�ำข้อมูลไป
พัฒนาบริการและนวัตกรรมที่จะเป็นประโยชน์
ต่อประเทศในด้านต่างๆ 
	 5.	การรกัษาวนิยัการเงนิการคลงัภาครฐั
และเพิ่มประสิทธิภาพในการใช้จ่ายงบประมาณ
ให้เกิดความคุ้มค่าและเป็นไปตามเป้าหมาย  
โดยมีการติดตาม ตรวจสอบ และประเมิน 
ความคุ้มค่าในการด�ำเนินงานเพื่อให้เป็นไปตาม
การบริหารงานภาครัฐและการจัดท�ำบริการ 
สาธารณะผ่านระบบดิจิทัล รวมท้ังพัฒนาให้มี
กลไกการใช้ข้อมูลเพ่ือลดความซ�้ำซ้อนและเกิด
ความสอดคล้องกับแผนงานและโครงการต่างๆ  
ของหน่วยงานของรฐั การจัดท�ำแผนการด�ำเนนิการ 
ของหน่วยงาน เพื่อตอบ 5 ข้อข้างต้น จึงถือว่า 
เป็นสิ่งต้องศึกษาและปรับปรุงกลไกหลากหลาย 
กลไกในหน่วยงาน ทัง้นีใ้นเนือ้หาฉบบันีข้อน�ำเสนอ 
ใน 2 ประเด็นเป็นกรณีศึกษา ดังนี้ 
	 1)	 ระบบดิจิทัลที่ เหมาะสม และ
มาตรฐาน หลักเกณฑ์ และวิธีการเกี่ยวกับระบบ
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ดจิทิลั ให้เป็นไปตามมาตรฐานสากล เพือ่ให้ข้อมลู
ที่ชัดเจนเป็นกรณีศึกษา
	 2)	 การสร ้างโอกาสให ้ประชาชน 
มีส่วนร่วมและตรวจสอบการด�ำเนินงานของรัฐ  
และสามารถน�ำข้อมูลไปพัฒนา บริการและ
นวัตกรรมท่ีจะเป็นประโยชน์ต่อประเทศในด้าน 
ต่างๆ โดยการเปิดเผยข้อมลูหรอืข่าวสารสาธารณะ 
ที่หน่วยงานของรัฐจัดท�ำและครอบครองใน 
รูปแบบและช่องทางดิจิทัล 

ระบบดิจิทัลที่เหมาะสม และหลักเกณฑ์ 
ที่สอดคล้องมาตรฐานสากล

	 ระบบดจิทิลัท่ีเหมาะสม และหลกัเกณฑ์ 
ที่สอดคล้องมาตรฐานสากล ที่น ่าสนใจและ
ชัดเจนมาก ได้แก่ กรณีการพิมพ์หนังสือราชการ 
ตามระเบียบส�ำนักนายกรัฐมนตรีว่าด้วยงาน
สารบรรณ พ.ศ. 2526 ซึ่งตลอดเวลาที่ผ่านมา  
มีหลักยึดการพิมพ์หนังสือราชการที่ใช้กันทั่วไป 
เช่น 

“การย่อหน้าซ่ึงใช้ในกรณีที่จบประเด็นแล้ว 
จะมีการขึ้นข้อความใหม่ให้เว้นห่างจาก
ระยะกั้นหน้า 10 จังหวะเคาะ การเว้นวรรค
โดยทั่วไปเว้น 2 จังหวะเคาะ การขึ้นบรรทัด
ย่อหน้าใหม่ให้ ปัด 1 บิด 1”

	 ซ่ึงหลักการพิมพ์นี้เป็นการยึดจากหลัก 
การพิมพ์ด้วยเคร่ืองพิมพ์ดดีมายาวนานมาก ทัง้ๆ ที ่
การพิมพ์หนังสือราชการได้ปรับไปใช้โปรแกรม 
การพมิพ์งานในเครือ่งคอมพวิเตอร์หรอืทีเ่รยีกว่า 
ซอฟต์แวร์ประมวลผลค�ำ  (Word Processor)  
เช่น Microsoft Word, OpenOffice.org Writer 
ดังนั้น การพิมพ์หนังสือราชการด้วยโปรแกรม 

การพิมพ์งานในเครื่องคอมพิวเตอร์ด้วยหลัก 
ข้างต้น จึงถือว่าไม่สอดคล้องกับ “ระบบดิจิทัล 
ทีเ่หมาะสม” อย่างไรกต็าม ในวนัที ่30 พฤศจกิายน 
2553 ได้มีประกาศส�ำนักนายกรัฐมนตรีเกี่ยวกับ 
ค�ำอธิบายการพิมพ์หนังสือราชการภาษาไทย
ด้วยโปรแกรมการพิมพ์ในเคร่ืองคอมพิวเตอร ์ 
ที่น่าสนใจและถือว่าสอดคล้องกับ “ระบบดิจิทัล
ที่เหมาะสม”

“การย่อหน้าซ่ึงใช้ในกรณีท่ีจบประเด็นแล้ว  
จะมกีารขึน้ข้อความใหม่ให้เว้นห่างจากระยะ
กั้นหน้า มีค�ำอธิบายใหม่จากเดิมให้เคาะ  
10 จังหวะเคาะ ก็ก�ำหนดใหม่เป็น ให้เว้น 
ห่างจากระยะกั้นหน้า 2.5 เซนติเมตร  
การเว้นวรรคโดยทั่วไปเว้น 2 จังหวะเคาะ 
สามารถใช้ค�ำสั่งแทรกสัญลักษณ์ (Insert 
Symbols) โดยเลอืกอกัขระพเิศษ (Special 
Character) เป็น Em-Space หรือช่องว่าง 
2 เท่าแทนการเคาะ 2 เคาะ การขึ้นบรรทัด
ย่อหน้าใหม่ให้ ปัด 1 บิด 1 ก็ปรับเป็น 1 
Enter + Before 6 pt”

	 ระบบดจิทิลัทีเ่หมาะสมและหลกัเกณฑ์
ทีไ่ด้มาตรฐานสากลอกีตวัอย่าง คอื การด�ำเนนิการ 
จัดท�ำข้อมูลเปิดภาครัฐ อันจะเป็นกลไกส�ำคัญ
ที่สอดคล้องกับแนวทางการเปิดเผยข้อมูลหรือ
ข่าวสารสาธารณะที่หน่วยงานของรัฐจัดท�ำและ 
ครอบครองในรูปแบบและช ่องทางดิจิ ทัล  
เพื่อให้ประชาชนเข้าถึงได้โดยสะดวก มีส่วนร่วม 
และตรวจสอบการด�ำเนนิงานของรฐั และสามารถ 
น�ำข้อมลูไปพฒันาการให้บรกิารและสร้างนวตักรรม 
ทีจ่ะเป็นประโยชน์ต่อประเทศในด้านต่างๆ รวมทัง้ 
กลไกเพื่อสนับสนุนการติดตาม ตรวจสอบ และ
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>> นายบุญเลิศ อรุณพิบูลย์ 

ประเมินความคุ้มค่าในการด�ำเนินงาน การใช้
ข้อมูลเพื่อลดความซ�้ำซ้อน
	 วันที่ 24 มิถุนายน 2563 ราชกิจจา
นุเบกษา เผยแพร่ประกาศคณะกรรมการพัฒนา
รัฐบาลดิจิทัล เรื่อง มาตรฐานและหลักเกณฑ์การ
เปิดเผยข้อมูลเปิดภาครัฐในรูปแบบข้อมูลดิจิทัล
ต่อสาธารณะเพื่อประโยชน์ในการอ�ำนวยความ

สะดวกแก่ประชาชน ในการเข้าถึงข้อมูล และ
ก�ำหนดแนวทางและมาตรฐานให้หน่วยงานของ
รัฐจัดส่งหรือเช่ือมโยงข้อมูลดังกล่าวเปิดเผยแก่
ประชาชน ณ ศนูย์กลางข้อมลูเปิดภาครัฐ (Open 
Government Data of Thailand) ที่เว็บไซต์ 
data.go.th

ภาพที่ 1 เว็บไซต์ศูนย์กลางข้อมูลเปิดภาครัฐ (Open Government Data of Thailand) http://data.go.th
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	 ข้อมลูเปิดภาครฐั คอื ข้อมลูทีห่น่วยงาน
ของรัฐต้องเปิดเผยต่อสาธารณะตามกฎหมาย 
ว่าด้วยข้อมลูข่าวสารของราชการในรูปแบบข้อมลู
ดจิทิลัทีส่ามารถเข้าถงึและใช้ได้อย่างเสร ีไม่จ�ำกดั 
แพลตฟอร์ม ไม่เสียค่าใช้จ่าย เผยแพร่ ท�ำซ�้ำ  
หรือใช้ประโยชน์ได้โดยไม่จ�ำกัดวัตถุประสงค ์ 
หรอืสรปุได้ว่า คอื ข้อมลูภาครัฐทีผ่่านกระบวนการ 
จัดล�ำดับชั้นความลับของข้อมูลแล้วว ่าเป ็น 
“ข้อมูลสาธารณะ” ผู้ใช้งานสามารถน�ำข้อมูล
เหล่านี้ไปใช้งาน วิเคราะห์ หรือดัดแปลงได้ตาม
ความต้องการ
	 ดังนั้น การเตรียมความพร้อมของ 
หน่วยงานให้สามารถด�ำเนินการจัดท�ำข้อมูลเปิด
ภาครัฐในรูปแบบดิจิทัล จึงเป็นสิ่งที่หน่วยงาน 
ต้องศึกษา และน�ำมาปรับปรุงการท�ำงานของ
หน่วยงานอีกงานหนึ่ง เช่น การศึกษาท�ำความ
เข้าใจในประเด็นคุณลักษณะของข้อมูลเปิด 
ภาครัฐในรูปแบบดิจิทัล 
	 1.	ข้อมูลเปิดต้องพร้อมใช้งาน และ 
ไม่เป็นข้อมูลส่วนบุคคล ข้อมูลความมั่นคง หรือ 
มข้ีอยกเว้นในการเปิดเผยข้อมลู การวางแผนการ
จัดท�ำข้อมูลเปิดภาครัฐจึงต้องศึกษาทั้งประเด็น
เทคนิคในเรื่อง “ความพร้อมใช้งาน” และความ
เชื่อมโยงกับพระราชบัญญัติคุ ้มครองข้อมูล 
ส่วนบคุคล / ระเบยีบว่าด้วยความลบัของราชการ 

	 2.	ข้อมูลที่ได้จากแหล่งข้อมูลโดยตรง 
ไม่มีการปรับแต่ง หรืออยู่ในรูปแบบข้อมูลสรุป 
	 3.	ข้อมูลต้องมีโครงสร้าง สามารถอ่าน
ได้ด้วยเครื่อง และน�ำข้อมูลไปใช้งานต่อได้ หรือ
ที่ตรงกับเทคนิคที่เรียกว่า Machine-Readable 
ข้อมูลในรูปแบบแฟ้มเอกสาร Excel หรือ CSV 
ถือว่าเป็นฟอร์แมตท่ีเหมาะสมท่ีสุด แต่ท่ีผ่านมา
ข้อมูลในรูปแบบแฟ้มเอกสาร Word หรือ PDF 
เป็นรูปแบบที่มีการจัดท�ำและเผยแพร่มากที่สุด 
ดังนั้น กลไกส�ำคัญคือการเตรียมพร้อมในการให้ 
ความรูแ้ละปรบัเปลีย่นแนวทางการสร้างข้อมลูของ 
องค์กร ตัง้แต่ข้ันตอนการสร้าง จนถึงการเผยแพร่  
ละเลิกการท�ำงานในแฟ้มเอกสาร Word หรือ  
PDF และปรบัไปใช้แฟ้มเอกสาร Excel หรอื CSV 
	 4.	ข้อมูลต้องอยู่ในรูปแบบมาตรฐาน
เปิดท่ีสามารถใช้ได้หลายแพลตฟอร์ม และต้อง
ไม่ถือครองกรรมสิทธิ์หลังจากน�ำข้อมูลเปิดไปใช้
ประโยชน์
	 จากคุณลักษณะของข้อมูลเปิดภาครัฐ 
ในรูปแบบดิจิทัลข้างต้น จะพบได้ว่าข้อมูลท่ี 
หน่วยงานของรฐัเผยแพร่ต่อสาธารณะผ่านเวบ็ไซต์  
มกัจะอยูใ่นรปูแบบแฟ้มเอกสาร PDF และยิง่กว่านัน้ 
หลายข้อมูลอยู ่ในรูปแบบแฟ้มเอกสาร PDF  
ทีไ่ด้จากการสแกน ซ่ึงไม่สอดคล้องกบัคุณลกัษณะ
ของข้อมูลเปิดภาครัฐในรูปแบบดิจิทัล 

ภาพที่ 2 แสดงข้อมูลที่เผยแพร่ในรูปแบบแฟ้มเอกสาร PDF
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>> นายบุญเลิศ อรุณพิบูลย์ 

 	 และเมื่อเข้าไปสืบค้นข้อมูลเปิดในรูปแบบแฟ้มเอกสาร Excel ท่ีเผยแพร่ผ่านเว็บไซต ์
ศูนย์กลางข้อมูลเปิดภาครัฐ กลับพบว่ามีข้อมูลในรูปแบบแฟ้มเอกสาร Excel ที่ไม่พร้อมใช้งานอยู่
จ�ำนวนมาก ด้วยไม่อยู่ในรูปแบบข้อมูลที่มีโครงสร้าง มีการปรับแต่งข้อมูลที่ส่งผลต่อการที่เครื่อง 
เข้ามาอ่านและท�ำงานไม่ได้ 

 	 จากภาพที่ 3 จะเห็นได้ชัดว่า ข้อมูล 
ถูกสร้างในลักษณะการปรับแต่งข้อมูล ดังนี้
	 1)	 ข ้อมูล “ล�ำดับ” ,  “อ�ำ เภอ” , 
“จังหวัด” ,  “ชื่อโรงเรียน” ,  “ระดับชั้น” ,  
“มัธยมศึกษา” และ “อาชีวศึกษา” เป็นการ 
รวมเซลล์ (Merge Cells) 
	 2)	 ข้อมูล “ระดับชั้น” เป็นข้อมูลใน
ลกัษณะหวัตาราง ซึง่ถอืว่าเป็นการปรบัแต่งข้อมลู
ลักษณะหนึ่ง
	 3)	 การให้ค่าข้อมูลใช้สัญลักษณ์พิเศษ 
คือ เครื่องหมายถูก ซึ่งน�ำไปประมวลผลยาก 
	 การจัดเตรียมข้อมูลในลักษณะข้างต้น 
ถอืว่าเป็นการจัดเตรยีมข้อมลูเพือ่การท�ำงาน และ
การน�ำเสนอ ซึ่งไม่ใช่คุณลักษณ์ของข้อมูลเปิด 

จากแนวปฏิบัติเกี่ยวกับการจัดเตรียมข้อมูลเปิด 
ในรูปแบบแฟ้มเอกสาร Excel ที่รัฐนิวยอร์ค 
จัดท�ำและเผยแพร่ ได้ให้ค�ำแนะน�ำเก่ียวกับ 
การจัดเตรียมข้อมูลเปิดท่ีถูกต้องด้วย Excel  
ไว้ดังนี้
	 1)	 แถวแรกให้ระบุด้วยช่ือฟิลด์ และ
ระบุให้เป็นหน่วยย่อยท่ีสุด เช่น ช่ือ ก็แตกย่อย
เป็น ค�ำน�ำหน้า ชือ่ นามสกลุ หรอืทีอ่ยูก่แ็ตกย่อย 
เป็น บ้านเลขที่ ถนน ต�ำบล อ�ำเภอ จังหวัด  
รหัสไปรษณีย์ 
	 2)	 รายการข้อมูลแรกห้ามแยกแถวกับ
แถวแรก
	 3)	 ห้ามจดัแต่งข้อมูล เช่น แยกค�ำคนละ
บรรทัด หรือ รวมเซลล์

ภาพที่ 3 แสดงข้อมูลที่เผยแพร่ในรูปแบบแฟ้มเอกสาร Excel ที่ไม่ถูกต้องตามคุณลักษณะของข้อมูลเปิด 
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	 ดังนั้น แนวปฏิบัติดิจิทัลท่ีถูกต้องใน
การเตรียมข้อมูลเปิดภาครัฐที่ถูกต้องจึงมีความ
จ�ำเป็นและเป็นประเด็นส�ำคัญที่จะต้องเร่งจัดท�ำ
และส่งต่อให้ผูเ้กีย่วข้องปรบัเปลีย่นพฤติกรรมการ
สร้างข้อมูลของหน่วยงานต่อไป

การสร้างโอกาสให้ประชาชนมีส่วนร่วม
และตรวจสอบการด�ำเนินงานของรัฐ

	 การด�ำเนนิการเพ่ือตอบรบั พระราชบญัญตัิ  
การบริหารงานและการให้บริการภาครัฐผ่าน
ระบบดิจิทัล พ.ศ. 2562 อีกเรื่องที่ส�ำคัญมากๆ  
คือ การสร้างโอกาสให้ประชาชนมีส่วนร่วมและ
ตรวจสอบการด�ำเนินงานของรัฐ และสามารถ
น�ำข้อมูลไปพัฒนาการให้บริการและการสร้าง 
นวัตกรรมที่จะเป ็นประโยชน ์ต ่อประเทศ 
ในด้านต่างๆ โดยการเปิดเผยข้อมูลหรือข่าวสาร 
สาธารณะที่ หน ่ วยงานของ รัฐ จัดท� ำและ 
ครอบครองในรูปแบบและช่องทางดิจิทัล  

	 ทั้งนี้ ข้อมูลถือเป็นกุญแจส�ำคัญที่น�ำมา 
ใช้สนบัสนนุการด�ำเนินการกจิการต่างๆ รวมไปถงึ 
การพฒันาประเทศในทศิทางต่างๆ รวมถึงการน�ำ
ข้อมูลไปใช้ประโยชน์ในการพัฒนาการให้บริการ
หรือต่อยอดนวัตกรรมต่างๆ โดยเฉพาะอย่างยิ่ง
ข้อมูลภาครัฐ ซึ่งมีข้อมูลเชิงลึกที่สามารถน�ำมา
พัฒนาประเทศได้อย่างมหาศาล ดังนั้น ข้อมูล
ภาครัฐจึงมีความส�ำคัญต่อการพัฒนาประเทศ 
ไม่ว่าจะทางตรงหรือทางอ้อม และการเปิดเผย 
ข้อมลูภาครัฐเพือ่ให้เกิดการใช้ประโยชน์จากข้อมลู  
จึงเป็นสิง่จ�ำเป็นอย่างยิง่ต่อการขับเคลือ่นประเทศ 
ตวัอย่างน่าสนใจในการเปิดเผยข้อมลูตามภารกิจ
ของหน่วยงรัฐที่ช่วยสร้างความโปร่งใส ได้แก ่
ระบบภาษีไปไหน ซ่ึงจัดได้ว่า “เป็นจุดเริ่มต้น” 
ในการเปิดเผยข้อมลูการใช้จ่ายงบประมาณภาครฐั  
พัฒนาต่อยอดในการบูรณาการข้อมูลร่วมกัน
ระหว่างหน่วยงาน

ภาพที่ 4 แสดงข้อมูลงบประมาณประจ�ำปีจากระบบภาษีไปไหน
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บทส่งท้าย

	 จากที่กล่าวมาข้างต้น ซึ่งได้ยกกรณี
ตวัอย่างถงึการจัดการข้อมลูของหน่วยงานภาครฐั 
ที่จะต้องปรับตัวให้เป็นไปตามพระราชบัญญัติ 
การบริหารงานและการให้บริการภาครัฐผ่าน
ระบบดิจิทัล พ.ศ. 2562 แล้ว ในส่วนของ
ส�ำนักงานคณะกรรมการการเลือกต้ังที่มีหน้าที ่
และอ�ำนาจในการให้บริการข้อมลูข่าวสารเก่ียวกับ 
พรรคการเมือง การเลือกตั้ง และการออกเสียง
ประชามติ ซึ่งมีความเชื่อมโยงและเกี่ยวข้องกับ
ประชาชนทกุภาคส่วน จึงจ�ำเป็นอย่างยิง่ทีจ่ะต้อง
มีการปรับตัวและปรับปรุงการก�ำหนดรูปแบบ
ตลอดจนการให้บริการเกี่ยวกับข้อมูลเหล่านั้น 
ให้เป็นไปตามมาตรฐานที่รัฐก�ำหนด เพ่ือท�ำให้
การตรวจสอบ และการเชื่อมโยงข้อมูลภาครัฐ  
สามารถบูรณาการร่วมกันได้ ประชาชนและผู้มี
ส่วนเกี่ยวข้องสามารถน�ำข้อมูลไปใช้ประโยชน์
ได้โดยไม่ต้องไปด�ำเนินการจัดท�ำข้อมูล หรือ 
ปรบัแต่งข้อมลูใหม่ โดยอาจอยูภ่ายใต้แพลตฟอร์ม 
ร่วมกันของภาครฐั หรอืเป็นแพลตฟอร์มเฉพาะของ 
ส�ำนักงานคณะกรรมการการเลือกต้ังก็ย่อมท�ำได ้
โดยอาจสรุปแนวทางการเตรียมพร้อมรับมือกับ 
พระราชบญัญติัการบรหิารงานและการให้บริการ
ภาครัฐผ่านระบบดิจิทัล พ.ศ. 2562 ได้ดังนี้
	 1.	จัดท� ำแผนปฏิบัติการดิจิทัลให ้
สอดคล้องกับแผนพัฒนารัฐบาลดิจิทัล
	 2.	เตรียมความพร ้อมในส ่วนของ
โครงสร ้ างพื้ นฐานเครือข ่ าย  (Network  
Infrastructure) ทัง้ในส่วนกลาง และส่วนภมูภิาค 
เช่น เคร่ืองคอมพิวเตอร์แม่ข่ายหลัก เครื่อง
คอมพิวเตอร์แม่ข่ายหลักเสมือน อุปกรณ์ส�ำรอง
ข้อมูล อุปกรณ์กระจายสัญญาณ ระบบและ

อุปกรณ์บริหารจัดการความมั่นคงปลอดภัยด้าน
สารสนเทศ เครือข่ายอินเทอร์เน็ต การเก็บรักษา
ข้อมูลจราจรทางคอมพิวเตอร์ เป็นต้น
	 3.	จัดท�ำนโยบายการรักษาความมั่นคง
ปลอดภัยไซเบอร์ เพ่ือก�ำหนดทิศทาง หลักการ 
และกรอบของข้อก�ำหนดในการบริหารจัดการ
ด้านความมัน่คงปลอดภยัไซเบอร์ และเพือ่ป้องกนั
ไม่ให้ระบบคอมพิวเตอร์และข้อมูลสารสนเทศ
ของส�ำนักงานคณะกรรมการการเลือกตั้งโดน
บุกรุก ขโมย ท�ำลาย แทรกแซงการท�ำงาน หรือ
โจรกรรมในรูปแบบต่างๆ
	 4.	จั ดท� ำธรรมาภิบาลข ้ อมู ลของ
ส�ำนักงานคณะกรรมการการเลือกตั้ง ตาม
มาตรฐานที่ภาครัฐก�ำหนด และมีความน่าเชื่อถือ 
สามารถน�ำข้อมูลดังกล่าวเปิดเผยต่อสาธารณชน 
ผ่านศูนย์กลางข้อมูลเปิดภาครัฐ และสามารถ 
แลกเปลีย่นข้อมูลกลางระหวา่งภาครฐั เพื่อใหน้�ำ
ไปใช้ประโยชน์ในการจัดท�ำบริการสาธารณะได้
	 5.	 ในส่วนการให้บรกิารแก่พรรคการเมอืง  
ส�ำนักงานคณะกรรมการการเลือกตั้งอาจพัฒนา 
ระบบฐานข้อมลูพรรคการเมอืงภายใต้แพลตฟอร์ม 
ที่มีอยู่ โดยร่วมมือกับพรรคการเมืองให้สามารถ
อ�ำนวยความสะดวกในการด�ำเนินกิจการหรือ
กิจกรรมของพรรคผ่านช่องทางดิจิทัลมากยิ่งขึ้น 
	 6.	สร้างความรู้ความเข้าใจแก่พนักงาน
ของส�ำนักงานคณะกรรมการการเลือกตั้ ง 
ทัง้ส่วนกลางและส่วนภมูภิาค รวมทัง้เจ้าหน้าทีข่อง 
พรรคการเมือง ให้ปฏิบัติตามนโยบาย มาตรฐาน 
กรอบการด�ำเนินงาน ขั้นตอนการปฏิบัติงาน 
รวมถึงกฎหมายที่เกี่ยวกับระบบคอมพิวเตอร์ 
ได้อย่างถูกต้องและเหมาะสม 
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	 นอกจากน้ี ในส่วนของพรรคการเมือง
ที่จะต้องเปิดเผยข้อมูลต่างๆ ให้ประชาชนได้ร่วม 
ตรวจสอบ ก็อาจจัดท�ำระบบบริหารข้อมูลของ
พรรค โดยอาจจัดท�ำเป็น Application บน
โทรศัพท์เคลื่อนที่แบบ Smart phone หรือ
จัดท�ำเป็น Web Application โดยก�ำหนด
ให้มีฟังก์ชันการสมัครสมาชิกพรรค การช�ำระ
ค่าบ�ำรุงพรรคการเมือง การรับบริจาคเงิน
ของพรรคการเมือง หรือการเผยแพร่ข่าวสาร
ประชาสัมพันธ์การด�ำเนินกิจกรรมทางการเมือง
ให้ประชาชนได้รับทราบ ได้ร่วมตรวจสอบ และ
น�ำข้อมูลไปใช้ประโยชน์ได้ พร้อมกับสามารถ 
แจ้งให้นายทะเบียนพรรคการเมืองทราบตามที่
คณะกรรมการการเลือกตั้งก�ำหนดด้วย 
	 กรณีตัวอย่างที่น�ำเสนอในบทความ 
ถือว ่าเป ็นตัวอย่างที่ต ้องการน�ำเสนอในมิติ 

“ระบบดิจิทัลที่เหมาะสม” และมิติ “หลักเกณฑ์
ที่ได้มาตรฐานสากล” ซึ่งหน่วยงานรัฐก็คงต้อง
ละเลิกความรู้เดิม การท�ำงานแบบเดิม ศึกษา
ความรู้และแนวทางการท�ำงานใหม่ เพื่อสร้าง
มูลค่าเพิ่มให้ข้อมูลตามภารกิจของหน่วยงานท่ี
ประชาชนสามารถเข้าถึง ใช้งาน และมีส่วนร่วม 
ได้เต็มประสิทธิภาพ รวมทั้งประเด็น “การสร้าง
ช่องทางการมีส่วนร่วมของประชาชน การสร้าง
กลไกเพื่อตรวจสอบความโปร่งใส” ในด้านต่างๆ  
โดยท้ังสองประเด็นเป ็นสิ่งส�ำคัญเร ่งด ่วนท่ี 
ทุกหน่วยงาน โดยเฉพาะหน่วยงานรัฐต้องเร่ง
ด�ำเนินการให้เกิดผลเป็นรูปธรรม อย่างไรก็ดี 
ยังมีอีกหลายประเด็นในพระราชบัญญัตินี้ที่ต้อง
ท�ำความเข้าใจ ศึกษา และน�ำมาปรับใช้งาน และ
ขอน�ำเสนอในโอกาสต่อไป
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