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บทที ่2 
 

ระบบพรรคการเมืองในประเทศที่ปกครองในระบอบประชาธิปไตยกับ 
หลักประชาธปิไตยภายในพรรคการเมือง 

 
 
เมื่อเราไดศึกษาถึงหลักการพื้นฐานของการปกครองในระบอบประชาธิปไตย และหลัก

ประชาธิปไตยภายในพรรคการเมืองที่ระบบพรรคการเมืองพึงรองรับแลว ในบทนี้ผูจัดทําจะได
กลาวถึงความหมายและบทบาทของพรรคการเมือง ตลอดจนลักษณะของพรรคการเมืองใน
ประเทศที่ปกครองในระบอบประชาธิปไตยวามีการรองรับหลักประชาธิปไตยภายในพรรคการเมือง
มากนอยเพียงใดและระบบพรรคการเมืองที่รองรับหลักประชาธิปไตยภายในพรรคการเมืองพึงมี
ลักษณะเชนใด ทั้งนี้เพื่อเปรียบเทียบกับการรองรับหลักประชาธิปไตยภายในพรรคการเมืองใน
ระบบพรรคการเมืองไทยซึ่งจะไดกลาวถึงในบทตอไป 

  
1. ความหมายและบทบาทของพรรคการเมืองในระบอบประชาธิปไตย 

 
ในทางกฎหมายและตําราวิชาการตางประเทศไดมีนักวิชาการอธิบายความหมายของ

คําวา “พรรคการเมือง” ซึ่งมาจากคําภาษาอังกฤษวา Political Party ไวในหลายความหมายอาทิ 
Edmund Burke ไดเขียนไวใน Thoughts on the Cause of the Present Discontents เมื่อป ค.ศ.
1770 วา “พรรคการเมือง คือสมาคมที่เกิดจากการรวมกลุมของคน เพื่อสงเสริมใหมีความมุงมั่นที่
จะรวมมือกันเพื่อประโยชนของชาติ ภายใตกฎเกณฑเฉพาะที่คนเหลานั้นเห็นชอบรวมกัน”  

Max Weber ไดใหคําจํากัดความไววา “พรรคการเมืองเปนการรวมตัวกันเปนสมาคม
ภายในชุมชนทางการเมือง ซึ่งมีการเปดรับสมาชิกอยางเปนทางการและทั่วไป โดยมีความมุง
หมายเพื่อที่จะเขาไปบริหารนโยบายสาธารณะในกรณีที่พรรคไดเปนรัฐบาล หรือเขาไปควบคุม
นโยบายสาธารณะในกรณีที่พรรคทําหนาที่เปนพรรคฝายคาน”  

และนิยามความหมายของคําวา พรรคการเมือง ตามที่ปรากฏในกฎหมายพรรค
การเมืองของประเทศเยอรมัน มาตรา 2 อนุมาตรา 1 พรรคการเมืองคือ “การรวมกลุมของพลเมือง
อยางถาวรหรือเปนระยะเวลานานเพื่อเขาไปมีอิทธิพลตอการสรางเจตจํานงทางการเมืองไมวาจะ
ดําเนินการในระดับสหพันธหรือมลรัฐและประสงคที่จะเขาไปมีสวนรวมในสภาผูแทนราษฎรแหง
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สหพันธหรือสภาแหงมลรัฐ หากวาเมื่อพิจารณาถึงภาพรวมตามสภาพความเปนจริงทั้งหมด 
โดยเฉพาะอยางยิ่งในแงของจํานวนสมาชิกและการปรากฏตัวตอสาธารณชนแลวชี้ชัดวาการ
รวมกลุมนี้มีความตั้งใจจริงที่จะดําเนินการใหบรรลุเปาหมายที่ไดวางไว” 1  

ในขณะที่ ในทางกฎหมายและตําราวิชาการภายในประเทศมีนักวิชาการอาทิ 
ศาสตราจารย ดร.หยุด แสงอุทัย ใหความหมายของคําวาพรรคการเมืองวาหมายถึง “คณะบุคคล
ซึ่งรวมกันกอต้ังเปนพรรค โดยมีวัตถุประสงคที่จะรวบรวมความคิดเห็นในทางการเมืองกําหนดเปน
นโยบายของพรรคเพื่อประโยชนในการเลือกตั้งผูแทนโดยวิถีทางประชาธิปไตย” 2  

รองศาสตราจารยสมยศ เชื้อไทย ใหคํานิยามคําวาพรรคการเมืองหมายถึง “คณะบุคคล
ที่รวมตัวกันดวยความเห็นพองกันในนโยบายทางการปกครอง และดําเนินการดวยวัตถุประสงค 
เพื่อจะไดมาซึ่งอํานาจเพื่อปฏิบัติตามนโยบายนั้น” 3  

และตามพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยพรรคการเมือง พ.ศ.2550 มาตรา 
4 ใหนิยามความหมายของคําวา พรรคการเมือง วาหมายถึง “คณะบุคคลที่รวมกันจัดตั้งเปนพรรค
การเมือง โดยไดรับการจดแจงการจัดตั้งตามพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญนี้ เพื่อสราง
เจตนารมณทางการเมืองของประชาชนตามวิถีทางการปกครองระบอบประชาธิปไตยอันมี
พระมหากษัตริยทรงเปนประมุข โดยมุงที่จะสงสมาชิกรับเลือกตั้งเปนสมาชิกสภาผูแทนราษฎร 
และมีการดําเนินกิจกรรมทางการเมืองอื่นอยางตอเนื่อง”4 จากนิยามความหมายดังกลาว อาจ
พิจารณาองคประกอบของพรรคการเมืองโดยสรุปได 3 ประการคือ 

1)  ตองมีการรวมตัวกันของกลุมบุคคลจํานวนหนึ่งโดยสมัครใจ ในลักษณะขององคกรที่
มีหลักเกณฑและวัตถุประสงคอยางชัดเจน เพื่อดําเนินกิจกรรมทางการเมืองอยางจริงจังและ
ตอเนื่องถาวร ไมใชกลุมอิสระที่ต้ังขึ้นในลักษณะชั่วคราว  
                                                 

1 บุญศรี  มีวงศอุโฆษ,การปรับปรุงระบบพรรคการเมือง, (กรุงเทพมหานคร: สํานักงาน
กองทุนสนับสนุนการวิจัย, 2538)  น.148 

2  หยุด  แสงอุทัย, คําอธิบายพระราชบัญญัติพรรคการเมือง, (พระนคร:โอเดียนสโตร 
2521) น. 1 

3 สมยศ  เชื้อไทย, คําอธิบายวิชากฎหมายรัฐธรรมนูญ, (กรุงเทพมหานคร: คณะ
นิติศาสตร มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร, 2547), (อัดสําเนา), น.98 

4  เดิมรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ.2540 และพระราชบัญญัติประกอบ
รัฐธรรมนูญ วาดวยพรรคการเมือง พ.ศ.2541 ไมไดมีการกําหนดนิยามความหมายของคําวา พรรค
การเมือง ไวเชนในพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยพรรคการเมืองฉบับปจจุบัน 
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2)  กลุมคนดังกลาวตองมีความคิดเห็นทางการเมือง เศรษฐกิจ และสังคมที่สอดคลอง
กันหรือเปนไปในแนวทางเดียวกันหรือเรียกวา มีอุดมการณเดียวกัน  

3)  ตองมีความมุงหวังหรือเปาหมายในการเขาไปมีบทบาทมีอํานาจในการปกครองตาม
แนวอุดมการณของกลุมตนในฐานะรัฐบาล เพื่อนําเอานโยบายของพรรคไปเปนนโยบายของ
รัฐบาลในการบริหารประเทศ แตหากไมไดรับการสนับสนุนมากเพียงพอก็ตองสามารถทําหนาที่
ฝายคาน เพื่อชี้แนะใหรัฐบาลเห็นขอบกพรองในการบริหารประเทศและแนวทางแกไข  

โดยที่พรรคการเมืองเปนสถาบันสื่อกลางที่เชื่อมโยงความคิดเห็นรวมถึงเจตนารมณของ
ประชาชนเพื่อแปรเปลี่ยนเปนเจตนารมณของรัฐ พรรคการเมืองจึงเปนกลไกในการกําหนดทิศ
ทางการบริหารประเทศรวมถึงสรางสํานึกทางการเมืองใหกับประชาชน ทั้งนี้เราอาจจําแนกบทบาท
หนาที่ของพรรคการเมืองในประการสําคัญไดดังนี้                

1)  ทําหนาที่เปนตัวกลางเชื่อมโยงผูปกครองและผูอยูใตปกครองเขาดวยกัน ดวยการ
เปนสื่อกลางในการรับฟง นําความคิดเห็นและความตองการของประชาชนเสนอไปยังรัฐบาล
เพื่อใหเรงรัดสนองตอบเจตนารมณของประชาชนออกมาเปนนโยบายและกฎหมายทั้งนี้พรรค
การเมืองตองพยายามเสนอทางเลือกดานนโยบายใหประชาชนพิจารณาและเมื่อประชาชน
ตัดสินใจเลือกนโยบายของพรรคการเมืองใดโดยเสียงขางมากแลว พรรคการเมืองนั้นก็ตองนํา
นโยบายพรรคไปพัฒนาเปนนโยบายระดับชาติเพื่อใชในการบริหารประเทศตอไป  

2)  ทําหนาที่รวบรวมและคัดสรรบุคคลเขารวมกิจกรรมของพรรค พรรคการเมืองตองให
ความสําคัญและพิถีพิถันในการรวบรวมประชาชนและกลุมผลประโยชนที่สนับสนุนนโยบายของ
พรรคเพื่อรวมพัฒนาพรรค เลือกสรรตัวบุคคลที่สมาชิกพรรคสนับสนุนลงสมัครรับเลือกตั้งอันจะมี
ผลสําคัญตอชัยชนะของพรรค แตในขณะเดียวกันพรรคการเมืองตองคํานึงถึงผลประโยชนของชาต ิ
(National Interest) ดวยการคัดสรรตัวบุคคลที่เนนถึงคุณภาพอันจะเปนคุณประโยชนตอ
ประเทศชาติ นอกจากนี้พรรคการเมืองยังตองทําหนาที่เปนเครื่องมือในการคัดสรร หรือสรางผูนํา
ดวยการอบรมสงเสริมบุคคลเหลานั้นใหไตเตาขึ้นไปในตําแหนงที่สูงขึ้นดวยวิธีการอันชอบธรรม 

3)  ทําหนาที่เปนรัฐบาลปกครองและบริหารประเทศ พรรคการเมืองตางมีจุดมุงหมายใน
การแขงขันกันเพื่อเขาไปบริหารประเทศในฐานะรัฐบาล ในขณะเดียวกันหากพรรคการเมืองใด
ไมไดรับเสียงขางมากในการเลือกตั้ง พรรคการเมืองนั้นตองพรอมในการเขาไปมีบทบาทในฐานะ
พรรคฝายคานคอยตรวจสอบการทํางานของรัฐบาล วิจารณทวงติงชี้ใหเห็นถึงขอบกพรองและ
เสนอแนวทางแกไข พรอมทั้งเสนอนโยบายของพรรคตนอันเทากับเปนการเสนอทางเลือกใหกับ
ประชาชนพิจารณาเมื่อถึงคราวเลือกตั้งครั้งตอไป 
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4)  ทําหนาที่เปนสถาบันใหการศึกษาดานการเมือง ปลูกฝงความรูและสงเสริมการมี
สวนรวมทางการเมืองแกประชาชน ทั้งนี้หนาที่ดังกลาวถือไดวาเปนบทบาทที่สําคัญของพรรค
การเมือง เพราะหากประชาชนขาดความสนใจไมเห็นความสําคัญของพรรคการเมืองยอมสงผลให
เกิดความเสียหายตอระบบพรรคการเมืองและประเทศ ตรงกันขามหากประชาชนเห็นถึง
ความสําคัญในการเขามามีสวนรวมทางการเมืองและความสําคัญของสถาบันพรรคการเมืองแลว
ประสิทธิภาพในการบริหารประเทศยอมจะเกิดขึ้น โดยบทบาทดังกลาวพรรคการเมืองจึงตองมีการ
ออกไปพบปะเยี่ยมเยียนใหความรูทางการเมืองแกประชาชนอยูตลอดเวลา ไมใชเฉพาะแตใน
ชวงเวลาที่มีการเลือกตั้ง 

 
2. พรรคการเมืองกับระบอบประชาธิปไตยโดยทางผูแทน 

 
เมื่อประชาชนมอบหมายใหผูแทนเปนผูใชอํานาจแทนตน โดยธรรมชาติของการอยู

รวมกันในสังคมหากใหบรรดาผูแทนเหลานั้นทําหนาที่ของตนอยางอิสระปราศจากขอบเขตใน
ลักษณะตางคนตางทําแลว ยอมทําใหการปกครองในระบบรัฐสภาขาดเอกภาพและดําเนินไป
อยางไมมีทิศทาง การตรากฎหมายบังคับใช อันเปนหนาที่หลักของฝายนิติบัญญัติจะไมสามารถ
ดําเนินการไดอยางมีประสิทธิภาพ “หลักการมีพรรคการเมือง” และ“พรรคการเมือง” จึงเปน
หลักการและสถาบันสําคัญอีกประการหนึ่งที่ขาดเสียไมไดในระบอบประชาธิปไตยโดยทางผูแทน 
ทั้งนี้หากพิจารณาถึงความสําคัญของสถาบันพรรคการเมืองแลวอาจกลาวไดวา พรรคการเมืองมี
ความสําคัญในฐานะที่เปนองคกรที่ทําหนาที่เปน “ตัวกลาง” เชื่อมโยงระหวางรัฐกับประชาชน เปน
องคกรที่รวมสรางเจตนารมณทางการเมืองกับประชาชนเพื่อถายทอดเปลี่ยนแปลงไปสูการสราง
เจตนารมณทางการเมืองของรัฐ กลาวคือ ในเบื้องตนประชาชนเปนฝายเสนอความตองการที่เปน
ขอเรียกรองไปยังพรรคการเมืองที่มีแนวคิดอุดมการณเดียวกันผานทางผูแทนของพรรคที่ตน
สนับสนุนในการเลือกตั้ง จากนั้นพรรคการเมืองจะนําแนวคิดและความตองการของประชาชน
ดังกลาวที่พรรคพิจารณาแลวเห็นวาสอดคลองกับอุดมการณของพรรคมารวบรวมไวในรูปของ 
นโยบายพรรค ตอมาเมื่อพรรคไดมีโอกาสเขาไปบริหารประเทศในฐานะรัฐบาลโดยผานการ
เลือกตั้งที่ผูแทนของพรรคไดรับการเลือกตั้งจากประชาชนเสียงขางมาก พรรคก็ตองพยายาม
ผลักดันใหนโยบายพรรคดังกลาวเขาสูกลไกหรือกระบวนการทางการเมืองดวยการเรงรัดให
นโยบายพรรคแปรเปลี่ยนเปนเจตนารมณของรัฐในรูปแบบของการตัดสินใจของฝายบริหารอัน
ไดแก นโยบายรัฐบาลและกฎหมาย ในขณะที่พรรคการเมืองที่ไดรับการสนับสนุนจากประชาชน
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ฝายขางนอยก็จะดําเนินบทบาทในฐานะพรรคฝายคานซึ่งแมจะไมมีโอกาสนํานโยบายพรรคไป
ปฏิบัติใหเห็นผลเปนรูปธรรมเชนเดียวกับรัฐบาล แตพรรคก็ตองนําเอานโยบายพรรคที่อยางนอยก็
ตอบสนองเจตนารมณของประชาชนฝายขางนอยไปวิพากษวิจารณการทํางานของรัฐบาลเพื่อ
ชี้ใหเห็นขอดีของนโยบายพรรค ตลอดจนนําเสนอนโยบายดังกลาวใหประชาชนไดพิจารณา
เปรียบเทียบขอแตกตางกับนโยบายรัฐบาล ทั้งนี้เพื่อเปนการสรางโอกาสใหประชาชนยอมรับใน
นโยบายพรรคและใหโอกาสพรรคฝายคานเขาไปบริหารประเทศเมื่อถึงคราวเลือกตั้งครั้งตอไป เห็น
ไดวาบทบาทของพรรคการเมืองไมไดมีแตเพียงการเสนอตัวผูสมัครรับเลือกตั้ง พรรคการเมืองยังมี
หนาที่สําคัญในการนําเสนอนโยบายที่พรรคเปนผูรวมสรางกับประชาชนเพื่อถายทอดเปลี่ยนแปลง
ไปสูการสรางเจตนารมณทางการเมืองของรัฐโดยการลงสมัครรับเลือกตั้ง5 ทั้งนี้เพราะในการ
เลือกตั้งหากปราศจากพรรคการเมืองที่มีบทบาทในการนําเสนอนโยบายตอประชาชนแลว การ
ตัดสินใจของประชาชนก็จะเปนแตเพียงการใชอํานาจอธิปไตยในการเลือกตัวบุคคล ประชาชนจะ
ไมมีสวนในการรวมกําหนดนโยบายและรวมสรางเจตนารมณทางการเมืองอยางแทจริง  
                                                 

5 การลงสมัครรับเลือกตั้งจึงเปนบทบาทที่สําคัญของพรรคการเมืองในระบอบ
ประชาธิปไตยโดยทางผูแทน พรรคการเมืองที่ดําเนินการดานอื่นโดยไมสงผูสมัครลงสมัครรับ
เลือกตั้ง เชนพรรคการเมืองไทยในชวงที่มีการบังคับใชรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ.
2540 และพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยพรรคการเมือง พ.ศ.2541 ที่ไมไดมี
บทบัญญัติบังคับใหพรรคการเมืองตองสงผูสมัครรับเลือกตั้ง อาจเปนพรรคการเมืองในความหมาย
อ่ืนแตมิใชลักษณะของพรรคการเมืองในระบอบประชาธิปไตยอยางแทจริง ดังนั้นการที่กฎหมาย
พรรคการเมืองฉบับปจจุบันมาตรา 4 และมาตรา 91(2) กําหนดใหพรรคการเมืองตองมุงที่จะสง
สมาชิกเขาสมัครรับเลือกตั้งเปนผูแทนและกําหนดใหพรรคการเมืองที่ไมสงผูสมัครเขารับเลือกตั้ง
เปนผูแทนในการเลือกตั้งทั่วไปสองครั้งติดตอกันหรือเปนเวลาแปดปติดตอกัน สุดแตระยะเวลาใด
จะยาวกวากันยอมส้ินสภาพความเปนพรรคการเมืองลง แสดงใหเห็นวาบทบัญญัติของกฎหมาย
พรรคการเมืองดังกลาวตองการทําใหพรรคการเมืองเปนพรรคการเมืองในระบอบประชาธิปไตย
โดยทางผูแทนอยางแทจริง อยางไรก็ตามผูจัดทําเห็นวา การบัญญัติกฎหมายในลักษณะนี้อาจ
กระทบตอเสรีภาพในการจัดตั้งพรรคการเมืองของประชาชน การไมสงผูสมัครรับเลือกตั้งไมควรมี
ผลถึงขั้นทําใหพรรคการเมืองตองสิ้นสภาพลง แตควรมีบทจํากัดสิทธิในลักษณะของการไมใหการ
สนับสนุนดานการเงินหรือดานอื่นๆ โดยรัฐ เพื่อใหพรรคการเมืองยังคงดํารงสถานะเพื่อดําเนิน
กิจกรรมทางการเมืองดานอื่นอาทิ การใหความรูทางการเมืองแกประชาชนไดตอไป  

 



 36

3. พรรคการเมืองในประเทศที่ปกครองในระบอบประชาธิปไตยกับ 
หลักประชาธปิไตยภายในพรรคการเมือง 

 
 

 
การจัดองคกรภายในพรรค

การเมืองที่ไมสอดคลองกับหลัก
ประชาธิปไตยภายในพรรคการเมือง 

(Top to Down) 

 
 
 

การจัดองคกรภายในพรรคการเมืองที่
สอดคลองกับ 

หลักประชาธปิไตยภายในพรรค 
การเมือง 

                (Bottom to Up) 

 

เมื่อพรรคการเมืองถือเปนสถาบันสําคัญในการปกครองระบอบประชาธิปไตยโดยทาง
ผูแทนแลว ในประเทศที่ระบบพรรคการเมืองไดพัฒนาไปจนถึงระดับหนึ่งจักมีความพยายามใน
การพัฒนารูปแบบของระบบพรรคการเมืองรวมถึงลักษณะภายในองคกรของพรรคใหคํานึงถึงหลัก
พื้นฐานของการปกครองในระบอบประชาธิปไตยโดยเฉพาะหลักประชาธิปไตยทั้งสามประการ โดย
ทําใหทุกมิติกระบวนการในการพัฒนาระบบพรรคการเมืองเกิดขึ้นควบคูไปกับการสรางหลัก
ประชาธิปไตยใหเกิดขึ้นภายในองคกรของพรรค ทั้งนี้เพื่อแสดงออกถึงลักษณะความเปนรัฐเสรี
ประชาธิปไตยอยางแทจริง โดยการรองรับหลักการดังกลาวเริ่มจากการที่พรรคการเมืองตอง
สงเสริมใหสมาชิกพรรคเขามามีสวนรวมภายในพรรคยอมรับวาอํานาจสูงสุดภายในพรรคเปนของ
สมาชิกพรรคทุกคน พยายามพัฒนาพรรคใหเปนพรรคของมวลชน (Mass Party) ที่สมาชิกพรรค
ทุกคนไดมีบทบาทในการริเร่ิม ตัดสินใจ ตรวจสอบการดําเนินกิจกรรมของพรรคอยางแทจริง ปรับ
โครงสรางการบริหารและการจัดองคกรภายในพรรคโดยใหอํานาจอยูกับสมาชิกพรรคในระดับลาง
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ที่เปนฐานตอเนื่องขึ้นไปถึงผูบริหารพรรคในระดับบน (Bottom to Up) มากกวาการใหพรรคมีการ
รวมศูนยอํานาจอยูที่ผูบริหารระดับบนโดยสมาชิกพรรคในระดับลางเปนเพียงผูรับฟงคําสั่งตามที่
ไดรับมอบหมาย (Top to Down) นอกจากนี้พรรคการเมืองตองเคารพในสิทธิเสรีภาพและความ
เสมอภาคของสมาชิกพรรค ตลอดจนบริหารพรรคใหเปนไปตามเจตนารมณของสมาชิกพรรคฝาย
ขางมาก โดยในขณะเดียวกันตองยอมใหสมาชิกพรรคฝายขางนอยไดมีโอกาสแสดงความคิดเห็น
แสดงเหตุผลที่แตกตางจากฝายขางมากไดอยางเต็มที่ รับฟงความคิดเห็นตลอดจนนําแนวคิดของ
ฝายขางนอยที่มีเหตุผลมากกวาไปบังคับใชใหมีผลในทางปฏิบัติ  

ความสําคัญในการศึกษาถึงระบบพรรคการเมืองของประเทศที่ปกครองในระบอบ
ประชาธิปไตยนับวาเปนสิ่งที่จําเปน เพื่อพิจารณาถึงลักษณะของพรรคการเมืองในประเทศ
ดังกลาววามีการรองรับหลักประชาธิปไตยภายในพรรคการเมืองมากนอยเพียงใด พรอมทั้งนําขอดี
จากการพิจารณามาเปรียบเทียบตลอดจนปรับปรุงแกไขระบบพรรคการเมืองภายในประเทศใหมี
ความเปนประชาธิปไตยในระดับที่สมบูรณมากขึ้น  ตัวอยางประเทศที่มีพัฒนาการทาง
ประวัติศาสตรของระบบพรรคการเมืองดังกลาวไดแก 

 
3.1 ประเทศสหราชอาณาจักร 

 
พัฒนาการทางประวัติศาสตรของระบบพรรคการเมืองอังกฤษเริ่มเกิดขึ้นในปลายสมัย

ราชวงศสจวต6 จากการรวมตัวเพื่อปกปองผลประโยชนรวมกันของกลุมบุคคล 2 กลุมคือ กลุมวิก 
(Whigs) ซึ่งเปนฝายที่ตอตานระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชย เรียกกลุมของตนวา พวกพูริเตียนกับ
กลุมทอรี่ (Tories) ซึ่งเปนฝายที่สนับสนุนกษัตริยเรียกกลุมของตนวา พวกวัดอังลิกัล การจัดองคกร
พรรคการเมืองที่เปนรูปธรรมจึงยังไมเกิดขึ้นในชวงเวลาดังกลาว พัฒนาการทางองคกรของกลุมทั้ง
สองไดดําเนินมาอยางคอยเปนคอยไปจนถึงชวงป ค.ศ.1832 ฝายทอรี่ไดพัฒนาองคกรโดยจัดตั้ง
พรรคการเมืองขึ้นชื่อวา พรรคอนุรักษนิยม (Conservative Party) ไดรับการสนับสนุนจากกลุม
นายทุนอุตสาหกรรม ในขณะที่ฝายวิกไดจัดตั้งพรรคการเมืองชื่อ พรรคเสรีนิยม (Liberal Party) 
ข้ึนในป ค.ศ.1851 โดยมีฐานเสียงสําคัญเปนชนชั้นกลางในสังคม พรรคการเมืองทั้งสองตางจัดตั้ง 
สมาคมเพื่อลงทะเบียนผูมีสิทธิเลือกตั้ง (Registration Association) เพื่อจัดการใหผูมีสิทธิเลือกตั้ง
ที่สนับสนุนพรรคของตนไดลงทะเบียนลวงหนาเพื่อจะไดมีสิทธิลงคะแนนเลือกตั้งในวันเลือกตั้งได
อยางสมบูรณ การจัดการดังกลาวสงผลใหพรรคการเมืองที่สามารถชักจูงใหผูสนับสนุนพรรคมา
                                                 

6 สมยศ เชื้อไทย, อางแลว เชิงอรรถที่ 3 น.30 
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ลงทะเบียนลวงหนาไดเปนจํานวนมากมีโอกาสที่จะไดรับชัยชนะในการเลือกตั้งมากตามไปดวย7 
จนกระทั่งชวงป ค.ศ.1906 ไดเกิดความแตกแยกขึ้นภายในพรรคเสรีนิยม โดยสมาชิกกลุมสหพันธ
กรรมกร (Trade Union) ไดเคลื่อนไหวเพื่อแยกตัวออกมาจัดตั้งพรรคการเมืองชื่อวา พรรคแรงงาน 
(Labour Party) ผลจากการแยกตัวดังกลาวทําใหพรรคเสรีนิยมมีอิทธิพลลดนอยลงในเวลาตอมา 
จนกระทั่งในชวงหลัง การเมืองในอังกฤษไดกลายเปนการตอสูระหวางพรรคการเมืองที่มีบทบาท
ในสภาเพียง 2 พรรคคือ พรรคอนุรักษนิยมกับพรรคแรงงาน จนถึงปจจุบัน  

หากพิจารณาถึงลักษณะโครงสรางภายในพรรคการเมือง ในสวนโครงสรางของพรรค
อนุรักษนิยมจะประกอบดวยองคกร 3 สวน สวนแรกไดแก สมาชิกกลุมรัฐสภา ที่ประกอบดวย
สมาชิกพรรคที่เกี่ยวของกับรัฐสภามีหนาที่สําคัญในการคัดเลือกหัวหนาและผูบริหารพรรค สวนที่
สองคือ คณะกรรมการกลาง ประกอบดวยสมาชิกพรรค 400 คนรวมถึงหัวหนาพรรค สมาชิก
ระดับสูงของพรรค คณะกรรมการสหภาพแหงชาติ ผูแทนสภาทองถิ่นภายในเขตเลือกตั้ง ทําหนาที่
พิจารณามติที่เสนอขึ้นมาจากสาขาพรรคในทองถิ่นกอนนําเสนอหัวหนาพรรค และสวนสุดทาย
ไดแก สหภาพแหงชาติ ประกอบดวย ผูแทนสาขาพรรคในเขตเลือกตั้งและผูแทนสมาคม ทําหนาที่
ใหคําปรึกษาแกหัวหนาพรรค ลักษณะการจัดองคกรภายในพรรค8 จักใหความสําคัญกับหัวหนา
พรรคและสมาชิกกลุมรัฐสภา หัวหนาพรรคสามารถอยูในตําแหนงไดโดยไมมีกําหนดวาระและมี
อํานาจควบคุมองคกรระดับตางๆ ของพรรคผานสํานักงานกลาง และสภาคอนเซอรเวตีฟ อีกทั้งยัง
มี อํานาจในการกําหนดนโยบายของพรรคโดยไมมีขอจํากัดใหตอง รับฟงมติของคณะ
กรรมการบริหารพรรค การจัดตั้งองคกรของพรรคทั้งองคกรภายในและภายนอกสภาอาทิ สาขา
ของพรรคในเขตเลือกตั้ง สมาคมสตรีอนุรักษนิยม ยุวสมาคมอนุรักษนิยม ลวนเปนการจัดตั้งขึ้น
เพื่อสนับสนุนหัวหนาพรรคและกิจการของพรรคในสภาเปนหลัก พรรคการเมืองจึงขาดการมีสวน
รวมของสมาชิกพรรคอยางสิ้นเชิง ตรงกันขามในสวนของพรรคแรงงานมีการจัดโครงสรางภายใน
พรรคในลักษณะกระจายอํานาจเปน 3 องคกรไดแก ที่ประชุมพรรคซึ่งมติที่ประชุมพรรคเปนสิ่งที่
สมาชิกทุกคนตองถือปฏิบัติ สวนตอมาไดแก คณะกรรมการบริหารพรรคในระดับชาติ มีจํานวน 28 
คน ประกอบดวยสมาชิกสหภาพการคา 12 คน ตัวแทนสตรีที่เลือกจากที่ประชุมพรรค 5 คน 
ตัวแทนพรรคในเขตเลือกตั้ง 7 คน สมาคมวิชาชีพและสหกรณ 3 คน และเหรัญญิก 1 คน ทายสุด
คือ สมาชิกพรรค ลักษณะการจัดองคกรภายในพรรค หัวหนาพรรคเปนเพียงหัวหนาของสมาชิก
                                                 

7 สมาคมดังกลาวถือไดวาเปนจุดเริ่มตนของ สาขาพรรคในระดับทองถิ่นในเวลาตอมา 
8 Dennis Kavanagh, British politics : continuities and change [4th], (Oxford : 

Oxford  University Press, 2000) p.160 
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ภายในรัฐสภาอยูในตําแหนงตามวาระละ1 ป หรือหากพรรคเปนรัฐบาลก็อยูในตําแหนงจนถึงการ
เลือกตั้งครั้งใหม หัวหนาพรรคไมมีอํานาจเด็ดขาดในการกําหนดนโยบายพรรคเพราะตองรวม
กําหนดกับที่ประชุมพรรคและคณะกรรมการบริหารพรรคในระดับชาติ สมาชิกพรรคเปน
องคประกอบสวนสําคัญและมีสวนรวมในการกําหนดนโยบายของพรรคอยางแทจริง อาจกลาวได
วา พรรคแรงงานมีโครงสรางพรรคที่สอดคลองกับหลักประชาธิปไตยภายในพรรคในระดับหนึ่ง 
สําหรับภาพรวมระบบพรรคการเมืองของประเทศอังกฤษสามารถสรุปถึงลักษณะสําคัญไดดังนี้ 9 

1) เกิดจากความเปนอันหนึ่งอันเดียวกันของสังคมอังกฤษ และการไมมีความขัดแยงกัน
ในเรื่องกฎหมายทําใหความเห็นทางการเมืองและนโยบายเปนไปไดกับพรรคการเมืองทั้งสองพรรค  

2) พรรคการเมืองทั้งสองพรรคมีสมาชิกกลุมใหญ มีสาขาพรรคอยูทั่วประเทศ มีการเก็บ
เงินจากสมาชิกจํานวนมาก และยังมีกลุมผลประโยชนใหการสนับสนุนทางการเงินอีกสวนหนึ่ง 

3)  พรรคการเมืองอังกฤษมีลักษณะรวมอํานาจมากกลาวคือ อํานาจมักจะเปนของ
สวนกลาง สาขาของพรรคในทองถิ่นมีอํานาจนอย การกําหนดนโยบาย การแสดงความคิดเห็น
แมแตการเสนอตัวผูสมัครรับเลือกตั้งมักขึ้นอยูกับสํานักงานใหญในเมืองหลวง 

4)  พรรคการเมืองในอังกฤษไมสูจะทําตามอุดมการณมากนัก ผูนําพรรคมักใชเหตุผล
เปลี่ยนแปลงใหเหมาะสมกับสภาพสังคมและการเมืองในแตละเวลา แตมิไดหมายความวาพรรค
การเมืองจะละเลยอุดมการณไปเสียทั้งหมด จึงถือไดวาเปนพรรคที่มีลักษณะกึ่งอุดมการณ 

5)  ผูนําพรรคมีความสําคัญ หากพรรคใดไดผูนําที่มีความสามารถเปนที่ยอมรับ มักจะ
นําพรรคใหไดรับชัยชนะในการเลือกตั้ง ทั้งนี้เพราะคนอังกฤษนิยมเลือกพรรคมากกวาตัวบุคคล 

6)  ระเบียบวินัยของพรรคมีความเขมงวด พรอมกับการสรางความเขมแข็งใหกับพรรค 
7)  รากฐานการแบงชนชั้นมักจะแบงตามฐานะทางเศรษฐกิจ คนที่รํ่ารวยมักเลือกพรรค

อนุรักษนิยม ชนชั้นที่มีวิชาชีพชั้นกลางนักธุรกิจขนาดยอมพอคามักเลือกพรรคเสรีนิยม และกลุม
คนงานมักจะเลือกพรรคแรงงาน 

ลักษณะของระบบพรรคการเมืองอังกฤษ  หากพิจารณาวามีการรองรับหลัก
ประชาธิปไตยภายในพรรคการเมืองและหลักการไมตกอยูภายใตอาณัติใดของผูแทนมากนอย
เพียงใด จะเห็นไดวานอกจากโครงสรางของพรรคแรงงานที่ใหความสําคัญกับสมาชิกพรรคใน
ระดับหนึ่งตามที่กลาวมาขางตนแลว จากสภาพการตอสูระหวางกลุมชนชั้นที่มีมาโดยตลอดทําให
การเมืองอังกฤษวิวัฒนาการจนนําไปสูหลักการมีผูแทนและพรรคการเมือง โดยในการเลือกตั้ง
                                                 

9 อนันต  เกตุวงศ, ระบบการปกครอง แบบรัฐสภาของประเทศอังกฤษ, (พระนคร: โรง
พิมพมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร, 2514) น.77-78 
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ประชาชนจะพิจารณาจากนโยบายพรรคโดยมิไดยึดติดกับตัวบุคคล พรรคการเมืองในอังกฤษจึงมี
บทบาทสําคัญและมีอิทธิพลเหนือตัวสมาชิกหรือผูแทนของพรรค ดังนั้นแมวากฎหมายอังกฤษจะ
ไมมีบทบังคับใหผูแทนตองสังกัดพรรค แตกลับปรากฏวาผูแทนอิสระแทบจะไมมีโอกาสไดรับ
เลือกตั้ง สงผลทําใหผูแทนตองพึ่งพาพรรคการเมืองในการลงสมัครรับเลือกตั้งเปนอยางมาก  

 
ตาราง 2.  ตารางแสดงจํานวนสมาชิกสภาสามัญที่ไดรับการเลือกตั้งเมื่อวันที่ 20 

ตุลาคม 2549 10 
 

พรรคการเมือง จํานวนสมาชกิสภาสามัญ 
พรรคแรงงาน ( Labour )  356 

พรรคอนุรักษนิยม ( Conservative ) 198 
พรรคเสรีประชาธิปไตย ( Liberal ) 62 

พรรคการเมืองอื่นๆ  29 
ผูสมัครอิสระ 1 

รวม 646 
 

นอกจากนี้เมื่อไดรับเลือกตั้งแลว การปฏิบัติหนาที่ของผูแทนยังตองอยูภายใตการ
ควบคุมของพรรคการเมืองโดย ผูคุมคะแนนเสียงในสภา (Whips) การลงคะแนนเสียงของสมาชิก
หรือผูแทนของพรรคตองเปนไปตามคําสั่งหรือมติพรรค พรรคการเมืองในอังกฤษจึงเปนพรรคที่มี
ระเบียบวินัยอยูภายใตมติพรรคอยางเครงครัด พรรคการเมืองสามารถควบคุมสมาชิกและผูแทน
ของพรรคในการดําเนินกิจกรรมทางการเมืองในทุกสวน จากผลของวิวัฒนาการที่ดําเนินมาเปน
เวลาชานานเชนนี้ ทําใหสภาพของหลักการไมตกอยูภายใตอาณัติใดของผูแทนไมปรากฏขึ้นใน
ระบบพรรคการเมืองอังกฤษ จะมีหลักประชาธิปไตยภายในพรรคการเมืองที่พอเห็นไดอยูบางก็แต
เพียงในสวนที่พรรคการเมืองอังกฤษไมมีการกําหนดใหผูแทนตองสังกัดพรรค และยังมี
กระบวนการใหมีการออกเสียงภายในพรรคในเบื้องตนเพื่อหามติ จากนั้นเมื่อพรรคมีมติอยางไร
แลวจึงเปนเรื่องที่สมาชิกทุกคนตองปฏิบัติตาม อันแตกตางกับในบางประเทศที่ไมใหโอกาสผูแทน
แมกระทั่งการใหออกเสียงภายในพรรค แตจะเปนลักษณะของการสั่งการใหผูแทนออกเสียงตามที่

                                                 
10 www.parliament.uk 
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ผูบริหารพรรคกําหนดโดยผานการควบคุมของวิปเลยทีเดียว นอกจากนี้ขอเสียของระบบพรรค
การเมืองอังกฤษอีกประการหนึ่งคือ การไมกระจายการมีสวนรวมทางการเมืองไปสูทองถิ่นอยาง
ทั่วถึงและการไมคํานึงถึงหลักอํานาจอํานาจสูงสุดเปนของสมาชิกพรรคที่ตองใหอํานาจในการ
ตัดสินใจกําหนดนโยบายพรรค การเสนอตัวผูสมัครรับเลือกตั้งเปนของสมาชิกพรรคทุกคน ระบบ
พรรคการเมืองอังกฤษจะมีลักษณะของการรวมอํานาจไวที่สวนกลาง สาขาพรรคในทองถิ่นมี
อํานาจนอยมาก การกําหนดนโยบาย การเสนอตัวผูสมัครรับเลือกตั้งมักขึ้นอยูกับสวนกลางแทบ
ทั้งสิ้นตัวอยางเชน การคัดเลือกผูสมัครของพรรคอนุรักษนิยม ที่สาขาพรรคทําหนาที่เพียงคนหา
ผูสมัครและสงบัญชีรายชื่อใหสํานักงานใหญพิจารณา การคัดเลือกของสํานักงานใหญกระทําโดย
การสัมภาษณผูสมัครโดยรองประธานพรรคและคณะกรรมาธิการพรรค และอาจมีกิจกรรมอื่นให
ผูสมัครเขารวมเชน การอภิปราย การเขียนบทความ11 เทานั้น                         

กลาวโดยสรุปไดวา การปฏิบัติหนาที่ในสภาของผูแทนอังกฤษมีลักษณะที่ตองอยู
ภายใตการควบคุมของพรรคการเมืองอยางเครงครัด การขัดขืนไมปฏิบัติตามมติพรรคหรือคําสั่ง
ของผูมีอํานาจภายในพรรคถือเปนการผิดวินัยอยางรายแรงซึ่งอาจมีโทษถึงขั้นถูกขับออกจากพรรค 
พรรคการเมืองอังกฤษจึงมีอิทธิพลอยูเหนืออิสระในการตัดสินใจของผูแทนอยางมั่นคง อยางไรก็
ตามระบบพรรคการเมืองอังกฤษยังเคารพในเสรีภาพของผูแทนโดยไมมีบทบังคับใหผูแทนตอง
สังกัดพรรคและหากผูแทนลาออกหรือถูกขับออกจากพรรคก็ไมมีผลกระทบตอสมาชิกภาพการเปน
ผูแทนแตอยางใด ผูแทนผูนั้นยังคงปฏิบัติหนาที่ของตนในสภาไดตอไป หากจักมีผลกระทบก็เมื่อ
ถึงคราวเลือกตั้งครั้งตอไป ทั้งนี้เพราะดังที่กลาวมาแลววาประชาชนอังกฤษนิยมเลือกพรรค
มากกวาตัวบุคคล อาจสงผลทําใหผูแทนผูนั้นไมไดรับเลือกตั้งเขามาใหมอีกครั้งหนึ่งเทานั้น 

 
3.2  ประเทศสหรัฐอเมริกา 

  
ประเทศสหรัฐอเมริกาภายหลังประกาศอิสรภาพในชวงเริ่มแรก  รัฐบาลของ

ประธานาธิบดีจอรจ วอชิงตัน ไดบริหารประเทศโดยปราศจากพรรคการเมืองเนื่องดวยแนวคิดใน
ขณะนั้นที่ไมเห็นดวยกับการใหนักการเมืองแบงแยกออกเปนฝกฝายและไมตองการใหมีพรรคฝาย
                                                 

11 ซึ่งนับวามีขอดีอยูบางตรงที่มีการริเร่ิมเสนอรายชื่อโดยผานการสรรหาจากตัวแทนใน
ทองถิ่น แตกตางจากพรรคการเมืองบางประเทศที่อํานาจในการคัดสรรตัวผูสมัครเปนของหัวหนา
หรือกรรมการบริหารพรรคเทานั้น ซึ่งขัดกับหลักอํานาจสูงสุดเปนของสมาชิกพรรคอยางชัดเจน ดู
สมบัติ  ธํารงธัญวงศ, การเมืองอังกฤษ, (กรุงเทพมหานคร: สํานักพิมพเสมาธรรม,2543) น.170 
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คานทําหนาที่วิพากษวิจารณการทํางานของรัฐบาล อยางไรก็ตามพรรคการเมืองในอเมริกาไดถือ
กําเนิดโดยมีวิวัฒนาการเริ่มตนจากความขัดแยงเกี่ยวกับนโยบายเศรษฐกิจและตางประเทศ
ภายในรัฐบาลระหวางนายโทมัส เจฟเฟอรสัน รัฐมนตรีวาการกระทรวงการตางประเทศกับนายอ
เล็กซานเดอร แฮมิลตัน โดยนายอเล็กซานเดอรมีแนวคิดสนับสนุนใหรัฐบาลรวมอํานาจไวที่
สวนกลาง มีนโยบายที่คํานึงถึงประโยชนของนักธุรกิจและพอคา ภายหลังเปนผูกอต้ังพรรค
การเมืองขึ้นเปนครั้งแรกชื่อ พรรคเฟดเดอรัลลิสท (The Federalist Party) จากนโยบายดังกลาวทํา
ใหนายเจฟเฟอรสัน ซึ่งมีแนวคิดที่ไมเห็นดวยลาออกจากรัฐบาลและกอต้ังพรรคการเมืองชื่อ พรรค
แอนตี้ - เฟดเดอรัลลิสท (Anti - Federalist Party) ซึ่งเปนพรรคที่มีนโยบายสรางความเสมอภาค
ใหกับประชาชน มุงกระจายอํานาจและคํานึงถึงผลประโยชนของพอคารายยอย กรรมกรและ
ชาวนาชาวไรข้ึน ภายหลังพรรคแอนตี้ - เฟดเดอรัลลิสท ไดเปลี่ยนชื่อเปน พรรคเจฟเฟอรโซเนี่ยน - 
ริพับลิกัน และมีการเปลี่ยนชื่ออีกครั้งเปน พรรคเดโมแครต - ริพับลิกัน (Democrat - Republican 
Party) ซึ่งเปนพรรคการเมืองที่ไดรับชัยชนะในการเลือกตั้งหลายครั้งตอมา ในทางตรงกันขามพรรค               
เฟดเดอรัลลิสทกลับลดบทบาทและสิ้นสุดอํานาจลงในป ค.ศ.1816  

หลังจากนั้นในชวงป ค.ศ.1824 ไดเกิดปญหาขัดแยงภายในพรรคเดโมแครต - ริพับลิกัน 
เกี่ยวกับผูที่จะดํารงตําแหนงประธานาธิบดี เปนสาเหตุใหสมาชิกพรรคแตกแยกออกเปนหลายกลุม 
สมาชิกกลุมหนึ่งนําโดยนายแอนดรู แจ็คสัน ไดแยกกลุมออกไปตั้งพรรคเดโมแครต (Democrat 
Party) ข้ึน สวนสมาชิกอีกกลุมที่เรียกชื่อวา เนชั่นแนลรีพับลิกัน ไดเขารวมกับสมาชิกกลุมอ่ืนตั้ง
พรรควิก (Whig Party) การเมืองในประเทศอเมริกาขณะนั้นจึงเปนการสับเปล่ียนอํานาจระหวาง
พรรคเดโมแครตกับพรรควิก เปนเวลากวา 20 ป จนกระทั่งในป ค.ศ.1854 เกิดปญหาเรื่องทาส 
พรรควิกตองประสบปญหาจากเรื่องดังกลาวอยางรุนแรงจนทําใหพรรคตองลมสลายลงในป ค.ศ.
1856 กลุมวิกทางเหนือไดรวมกับกลุมชาวนาจัดตั้ง พรรครีพับลิกัน (Republican)ข้ึน ระบบพรรค
การเมืองในประเทศสหรัฐอเมริกา จึงกลายเปนระบบที่มีการแขงขันระหวางพรรคการเมือง 2 พรรค
คือ พรรคเดโมแครตกับพรรครีพับลิกัน นับแตนั้นจนถึงปจจุบัน  
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ในดานโครงสรางของพรรค12 พิจารณาจากพรรคการเมืองที่มีบทบาทในสภาทั้งสอง
พรรค พบวามีลักษณะโครงสรางพรรคคลายคลึงกันกลาวคือ มีการจัดองคกรแบงเปนองคกรพรรค
ระดับชาติอันไดแก ที่ประชุมพรรคซึ่งประกอบดวยสมาชิกพรรคในมลรัฐและเขตตางๆ มีการ
ประชุมทุกๆ 4 ป เพื่อทําหนาที่กําหนดตัวบุคคลลงสมัครรับเลือกตั้งเปนประธานาธิบดีและรอง
ประธานาธิบดี และคณะกรรมาธิการพรรคระดับชาติซึ่งเปนหนวยงานประจําของพรรค นอกจากนี้
ยังมีคณะกรรมาธิการหาเสียงเลือกตั้งตําแหนงสมาชิกสภาผูแทนราษฎรทําหนาที่อิสระไมข้ึนอยูกบั
คณะกรรมาธิการพรรคระดับชาติ และสวนตอมาไดแก องคกรพรรคในระดับมลรัฐและทองถิ่นที่
ประกอบดวย องคกรพรรคระดับมลรัฐ (State) มีคณะกรรมาธิการพรรคระดับมลรัฐทําหนาที่
บริหารและรับผิดชอบงานของพรรคในแตละมลรัฐ โดยมีหนาที่หลักคือ หาเงินสนับสนุนเขาพรรค 
การหาเสียงเลือกตั้งและการเรียกประชุมพรรคภายในเขตมลรัฐ องคกรพรรคระดับเขตเลือกตั้ง 
(District)  ซึ่ ง เปนองคกรพรรคในระดับที่ ไม ไดมีการรวมกลุมกันอยางแนนอน  มักเปน
คณะกรรมาธิการชั่วคราวที่มุงสนับสนุนผูสมัครรับเลือกตั้งในนามของพรรคบางตําแหนง องคกร
พรรคระดับเคานต้ี (County) มีคณะกรรมาธิการพรรคระดับเคานต้ี ทําหนาที่รวมมือกับองคกร
พรรคระดับตาง ๆ ในการหาเสียงเลือกตั้ง สนับสนุนสมาชิกพรรคใหสมัครรับเลือกตั้ง หาเงินเขา
พรรคและแนะนําใหคณะกรรมาธิการพรรคระดับชาติแตงตั้งสมาชิกพรรคที่เหมาะสมเขาดํารง
ตําแหนงสําคัญของพรรค องคกรพรรคระดับนคร (Word) เฉพาะในนครที่มีประชากรอยูหนาแนน
จะมีคณะกรรมาธิการพรรคระดับนี้ซึ่งมักเกี่ยวของกับการเลือกตั้งนายกเทศมนตรีและสมาชิกสภา
เทศบาล ทายสุดองคกรพรรคระดับหนวยเลือกตั้ง (Precint) ซึ่งมีอยูมากกวา 100,000 หนวย มี
สมาชิกในระดับนี้อยูจํานวนมาก ในสวนการบริหารจัดการภายในพรรค พรรคการเมืองอเมริกา
ไมไดมีลักษณะรวมศูนยอํานาจอยูที่ผูบริหารและคณะกรรมการของพรรคในระดับสูง แตอยูที่
คณะกรรมการบริหารพรรคในแตละระดับที่มีอํานาจอิสระและมีความผูกพันกับสมาชิกพรรคใน
ระดับทองถิ่นตัวอยางเชน ระบบพรรคการเมืองอเมริกาไมไดใหอํานาจผูบริหารพรรคในการ
คัดเลือกผูสมัครรับเลือกตั้งในนามของพรรคเพราะกระบวนการคัดเลือกผูสมัครของพรรคทั้งการ
เลือกตั้งเบื้องตนหรือไพรแมรี (Primary election) หรือการประชุมคอคัส (Caucas) ลวนแตเปน
                                                 

12 Babara A.Bardes, Mack C.Shelley, Steffen W.Schmidt, American 
Government and  Politics today: The essentials. 2006-2007 edition. Belmont, (CA: 
Thomson/Wadsworth, 2006) pp.264-267 ,George C.Edwards III, Martin P. Wattenberg, 
Robert L.Lineberry. Government in America : people, politics, and policy, (New York: 
Pearson/Longman, 2006) pp.237-238  
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การเปดโอกาสใหประชาชนหรือสมาชิกพรรคเขามามีสวนรวมเปนสําคัญ13การคัดเลือกผูลงสมัคร
รับเลือกตั้งทั้งในระดับชาติ (สมาชิกสภาผูแทนราษฎร สมาชิกวุฒิสภา รองประธานาธิบดี  
ประธานาธิบดี) และในระดับทองถิ่น (นายกเทศมนตรี ผูวาการมลรัฐ) ตองเริ่มตนจากมติของ
คณะกรรมการสาขาพรรคในระดับหนวยเลือกตั้ง (Precint) ซึ่งเปนระดับลางและใกลชิดกับ
ประชาชนมากที่ สุดเปนลําดับชั้นขึ้นมา  ถาคณะกรรมการพรรคในระดับลางไมเห็นดวย 
คณะกรรมการพรรคในระดับสูงขึ้นไปยอมไมมีอํานาจที่จะกําหนดตัวผูสมัครไดเอง ลักษณะ
ดังกลาวถือเปนลักษณะสําคัญที่ทําใหระบบพรรคการเมืองอเมริกาสอดคลองกับหลัก
ประชาธิปไตยภายในพรรคการเมืองในระดับที่เขมแข็งและมั่นคง 

 
 

                                                 
13 ดังเห็นไดจากการคัดเลือกตัวแทนของพรรคเพื่อเขาชิงตําแหนงประธานาธิบดี

สหรัฐอเมริกาในการเลือกตั้งวันที่ 4 พฤศจิกายน 2551 ทั้งพรรคเดโมแครตและพรรครีพับลิกันตาง
ใชวิธีการคัดเลือกตัวแทนพรรคโดยออมดวยการให ผูแทนของสมาชิกพรรคในแตละรัฐ หรือ 
delegate (พรรครีพับลิกันมี delegate ในแตละรัฐรวม 2,380 คน แบงเปน 2 ประเภท คือ มาจาก
ผูแทนสาขาพรรคในแตละรัฐเรียกวา pledged delegate จํานวน 1,917 คน และสมาชิกที่เปน
กรรมการของที่ประชุมพรรคระดับชาติหรือ unpledged delegate จํานวน 463 คน สวนพรรคเดโม
แครตมี delegate ในแตละรัฐรวม 4,049 คน เปนผูแทนสาขาพรรค 3,253 คน และเปน 
superdelegate ที่ประกอบดวยคณะกรรมการระดับชาติของพรรคและผูที่ไดรับเลือกจากกลุม
บุคคลที่มีตําแหนงทางการเมืองอาทิ วุฒิสมาชิก ผูวาการรัฐ ฯลฯ จํานวน 796 คน) เปนผูออกเสียง
เลือกตัวแทนพรรค หรือ candidate ไปชิงตําแหนงประธานาธิบดี วิธีการคัดเลือกเริ่มตนจากการจดั
ใหมีการประชุมออกเสียงของสมาชิกพรรคทั้งหมดในแตละรัฐ (บางมลรัฐกําหนดใหเปนการออก
เสียงของประชาชนผูมีสิทธิเลือกตั้งทั้งหมด) เพื่อแสดงวาตองการใหผูเสนอตัวคนใดเปนตัวแทน
ของพรรคตน จากนั้นใหคิดอัตราสวนจํานวนผูแทนสมาชิกพรรคที่ผูเสนอตัวแตละคนไดรับจาก
คะเนนเสียงของสมาชิกพรรคหรือผูมีสิทธิออกเสียงเลือกตั้งทั้งหมด ผูสนอตัวคนใดไดคะแนนเสียง
มากยอมไดสัดสวนของผูแทนสมาชิกพรรคมากลดหลั่นกันลงไป แลวผูแทนพรรคทั้งหมดจะไป
ประชุมพรรคในระดับชาติ (National Convention) เพื่อลงคะแนนเลือกตัวแทนพรรคเพื่อลงสมัคร
รับเลือกตั้งเปนประธานาธิบดีตอไป (ทั้งนี้ตัวแทนพรรครีพับลิกันตองไดคะแนนจากผูแทนสมาชิก
พรรคเกินกึ่งหนึ่งคือ 1,191 เสียง ในขณะที่พรรคเดโมแครต ตองไดคะแนนเกินกึ่งหนึ่งคือ 2,025 
เสียง)   
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3.3  ประเทศสหพันธสาธารณรัฐเยอรมัน   
                         
พัฒนาการทางประวัติศาสตรของระบบพรรคการเมืองเยอรมันระยะแรกอยูในชวงที่

พรรคการเมืองไมเปนที่ยอมรับจากสังคมทั้งนี้เปนผลมาจากแนวคิดของ G.W.F.Hegel ซึ่งเห็นวา 
ปจเจกชนจะอยูในรัฐไดตอเมื่อรัฐมีความเปนอันหนึ่งอันเดียวกัน ดังนั้นการตั้งพรรคการเมืองจึงถูก
มองวาเปนกลุมกําลังของคนสวนนอยหรือกลุมที่บังเอิญมีผลประโยชนพิเศษรวมกัน กลุมเหลานี้จงึ
ควรไดรับการจัดการเสียตั้งแตตน อยางไรก็ตามในชวงเวลาตอมาความจําเปนที่ตองมีพรรค
การเมืองเริ่มไดรับการยอมรับโดยทฤษฏีเกี่ยวกับพรรคการเมืองทฤษฏีแรกของ Arnold Ruge ที่
มองวาพรรคการเมืองเปนกาวยางจากการวิพากษวิจารณทางทฤษฏีไปสูการปฏิบัติดวยการลงมือ
ดําเนินการและเห็นวาการเปดโอกาสใหพรรคการเมืองดําเนินงานอยางอิสระจะสงผลใหเกิดการ
นําเอาทฤษฏีไปปฏิบัติใหไดผลจริง14 ดวยแนวคิดดังกลาวสงผลใหในชวงเวลานั้นกลุมการเมือง
ทั้งหลายไดมีการรวมตัวกันจัดตั้งพรรคการเมืองซึ่งมีลักษณะคลายคลึงกันคือ เปนพรรคของผูมี
ชื่อเสียงและมีฐานะในสังคม การบริหารพรรคจํากัดอยูภายใตอํานาจของคณะกรรมบริหารพรรค 
กิจกรรมของพรรคเนนบทบาทในสภาซึ่งแสดงออกโดยผูแทน สภาพการรองรับหลักประชาธิปไตย
ภายในพรรคและหลักการไมตกอยูภายใตอาณัติใดของผูแทนจึงยังไมเกิดขึ้นในชวงเวลาดังกลาว 

จนกระทั่งเขาสูชวงที่มีการบังคับใชรัฐธรรมนูญฉบับป ค.ศ.1871 ที่มีการแยกอํานาจนิติ
บัญญัติออกจากอํานาจบริหารอยางเด็ดขาด รัฐธรรมนูญไมไดใหอํานาจรัฐสภาในการตรวจสอบ
ฝายบริหาร รัฐบาลเขามาโดยไดรับการแตงตั้งจากกษัตริยจึงไมจําตองขึ้นตอรัฐสภา ทําใหพรรค
การเมืองในชวงเวลาดังกลาวไมมีอิทธิพลตอรัฐบาล ลักษณะดังกลาวไดส้ินสุดลงภายหลัง
สงครามโลกครั้งที่ 1 ที่มีการรางรัฐธรรมนูญฉบับไวมาร มีการนําระบอบรัฐสภามาใชโดยเพิ่มเติม
ใหมีการเลือกตั้งประธานาธิบดีโดยตรงจากประชาชน พรรคการเมืองจึงเริ่มเขามามีบทบาทและมี
อิทธิพลตอรัฐบาล มีการกําหนดใหใชระบบเลือกตั้งแบบสัดสวนอยางเครงครัดสงผลทําใหมีพรรค
การเมืองเกิดขึ้นหลายพรรค แตในขณะเดียวกันก็ทําใหเกิดปญหาสําคัญอันเกิดจากการที่ไมมี
พรรคการเมืองใดสามารถไดคะแนนเสียงในสภาเกินกวากึ่งหนึ่ง รัฐบาลอยูในสภาพของรัฐบาล
ผสมที่ขาดเสถียรภาพมีการแยงชิงผลประโยชนกันอยูตลอดเวลา ประกอบกับในชวงเวลาดังกลาว
มีการกอต้ังพรรคการเมืองซึ่ งโดยเนื้อแทแลวเปนพรรคที่ปฏิเสธการปกครองในระบอบ
ประชาธิปไตย แตอาศัยรูปแบบพรรคการเมืองเปนเครื่องกําบังเพื่อเขามาทําลายระบอบการ
ปกครองชื่อวา พรรคนาซี หรือมีชื่อทางการวา พรรคกรรมกรเยอรมันแนวชาติสังคมนิยม (NSDAP) 
                                                 

14 บุญศรี มีวงศอุโฆษ, อางแลว เชิงอรรถที่ 1 น.131-140 
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มี A. Hitler เปนหัวหนาพรรคขึ้น พรรคการเมืองดังกลาวมีสมาชิกไดรับเลือกตั้งเปนผูแทนจํานวน
มาก มีสมาชิกพรรคมากถึง 3.9 ลานคน สงผลทําให Hitler ไดรับแตงตั้งเปนนายกรัฐมนตรีและได
ออกกฎหมายเพื่อประกันความเปนเอกภาพระหวางพรรคการเมืองและรัฐ (Gesetz Zur 
Sicherung der Einbeitvon Partei Staat) เพื่อทําใหประเทศมีพรรคนาซีเปนพรรคการเมืองเพียง
พรรคเดียวจนกระทั่งสิ้นสุดสงครามโลกครั้งที่ 2 พรรคนาซีจึงยุติบทบาทลงพรอมกับนโยบายของ
พรรคที่สรางความหายนะใหกับประเทศชาติอยางมหาศาลตามมา 

ตอมาหลังสงครามโลกครั้งที่ 2 ยุติลง จึงไดมีการประกาศใชรัฐธรรมนูญฉบับปจจุบัน
หรือ กฎหมายพื้นฐาน (Grundgesetz) ข้ึนในป ค.ศ.1949 และประกาศใชกฎหมายพรรคการเมือง 
(Parteiengesetz) ในเวลาตอมา กฎหมายทั้งสองฉบับไดวางรากฐานระบบพรรคการเมืองเยอรมัน
โดยบัญญัติใหระบบรัฐสภาเปนระบบรัฐสภาคูประกอบดวยวุฒิสภาและสภาผูแทนราษฎร 
(Bundestag) ใชระบบการเลือกตั้งแบบผสมโดยในระบบสัดสวนพรรคการเมืองตองไดรับคะแนน
เสียงไมนอยกวารอยละ 5 ของคะแนนเสียงของประชาชนผูใชสิทธิเลือกตั้งทั้งหมดจึงจะไดรับที่นั่ง
ในสภา เงื่อนไขดังกลาวทําใหจํานวนพรรคการเมืองซึ่งมีถึง 11 พรรค ลดลงมาเหลือพรรคที่มี
บทบาทในสภาเพียง 4 พรรคคือ พรรคสังคมนิยมประชาธิปไตยเยอรมัน (SPD) พรรคอนุรักษนิยม 
(CDU/CSU) พรรคเสรีนิยม (FDP) และพรรคกรีน (Green Party) มาจนถึงปจจุบัน 

ลักษณะของระบบพรรคการเมืองเยอรมันหากพิจารณาวามีการรองรับหลัก
ประชาธิปไตยภายในพรรคการเมืองและหลักการไมตกอยูภายใตอาณัติใดของผูแทนเพียงใดแลว
เห็นไดวา ระบบพรรคการเมืองเยอรมันนอกจากมีบทบัญญัติที่รองรับเสรีภาพในการจัดตั้งพรรค
การเมืองในกฎหมายพื้นฐานมาตรา 21 อนุมาตรา 1 วา “พรรคการเมืองมีสวนในการกอตัวของ
เจตนารมณทางการเมืองของประชาชน การตั้งพรรคการเมืองยอมกระทําไดโดยเสรี...” อันเปนการ
บัญญัติรองรับเสรีภาพของประชาชนในการจัดตั้งพรรคการเมืองโดยไมตองเขาสูระบบการจด
ทะเบียน สงผลใหรัฐไมอาจออกกฎหมายมากําหนดใหพรรคการเมืองตองจดทะเบียนตอนาย
ทะเบียนกอนมีสถานะเปนพรรคการเมืองอันเทากับเปนการจํากัดเสรีภาพทางการเมืองของ
ประชาชนแลว กฎหมายพื้นฐานเยอรมันมาตรา 19 อนุมาตรา 3 ยังไดรับรองสิทธิของพรรค
การเมืองโดยบัญญัติวา “บทบัญญัติเกี่ยวกับการประกันสิทธิข้ันพื้นฐานทั้งหลายยอมมีผลใชบังคบั
กับนิติบุคคลภายในประเทศไดดวยเทาที่สภาพจะอํานวยใหใชบังคับได” อันสงผลใหพรรค
การเมืองมีและไดรับการคุมครองสิทธิข้ันพื้นฐานเชนเดียวกันบุคคลธรรมดาที่กฎหมายเปดโอกาส
ใหรองเรียนตอศาลรัฐธรรมนูญวา ตนถูกละเมิดสิทธิข้ันพื้นฐานไดอีกประการหนึ่ง 
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นอกจากนี้หากพิจารณาถึงหลักความเสมอภาค ระบบพรรคการเมืองเยอรมันโดยยังได
รองรับ ความเสมอภาคทางโอกาสของพรรคการเมือง15 ไวในกฎหมายพื้นฐาน ทั้งนี้เนื่องจากหาก
ปลอยใหรัฐมีการปฏิบัติตอพรรคการเมืองโดยไมเทาเทียมกัน การสรางเจตจํานงโดยเสรีในหมู
ประชาชนยอมไมอาจเกิดขึ้นไดอยางแทจริง E.W. Fuss ไดใหคําจํากัดความของความเสมอภาค
ทางโอกาสของพรรคการเมืองวาหมายถึง ความเปนไปไดอันไมจํากัด (เมื่อเทียบกับพรรคการเมือง
อ่ืนๆ) ที่จะกอต้ัง ขยายกิจการ เพิ่มจํานวนสมาชิก โฆษณาหาเสียง สมัครรับเลือกตั้ง และ
ดําเนินการตามขั้นตอนของการเลือกตั้ง เปนการกําหนดหนาที่ใหรัฐตองหยุดยั้งการกระทําที่เปน
การเลือกปฏิบัติตอพรรคการเมือง ในขณะเดียวกันตองเปดโอกาสใหพรรคการเมืองมีการแขงขัน
อยางเทาเทียมกัน หากรัฐสนับสนุนพรรคการเมืองใดพรรคการเมืองหนึ่งเพียงพรรคเดียว การ
ดําเนินการนั้นยอมขัดตอหลักความเสมอภาคทางโอกาสของพรรคการเมืองอยางชัดเจน
ตัวอยางเชน ในเร่ืองของการแบงเวลาใหพรรคการเมืองโฆษณาทางวิทยุโทรทัศน การที่สถานีวิทยุ
โทรทัศนของรัฐใหสิทธิออกอากาศเฉพาะพรรคการเมืองที่มีที่นั่งในสภาโดยไมคิดมูลคา ศาล
รัฐธรรมนูญแหงสหพันธเคยตัดสินวา เปนการขัดกับหลักความเสมอภาคขอนี้ อยางไรก็ตามใน
สภาพความเปนจริง พรรคการเมืองแตละพรรคยอมมีความแตกตางอันสงผลใหพรรคมีความ
เขมแข็งที่ตางกันไป การที่รัฐรองรับหลักความเสมอภาคขอนี้ ไมไดทําใหรัฐสามารถทําใหพรรค
การเมืองทุกพรรคเขมแข็งเทาเทียมกันได แตถือเปนหนาที่ของรัฐที่ตองพยายามใหโอกาสแกทุก
พรรคใหสามารถพัฒนาเปนพรรคการเมืองที่เขมแข็งไดอยางเทาเทียมกันตอไป             

ประการตอมา จากบทเรียนทางประวัติศาสตรที่ประเทศเยอรมันประสบหายนะจากการ
ครองอํานาจของพรรคนาซี กฎหมายพื้นฐานมาตรา 21 อนุมาตรา 1 ประโยคที่ 3 ยังไดบัญญัติวา 
“การจัดองคกรและระเบียบขอบังคับของพรรคจะตองสอดคลองกับหลักประชาธิปไตย” อันไดแก
หลักประชาธิปไตยภายในพรรคการเมือง พรรคการเมืองเยอรมันตองใหความสําคัญแกสมาชิก
พรรค แตในขณะเดียวกันก็ไมไดหมายความวาพรรคตองใหสมาชิกพรรคเปนผูตัดสินปญหาในทุก
เร่ืองและไมไดหมายความวาจะไมตองมีคณะกรรมการบริหารพรรค กลาวคือความจําเปนที่จะตอง
มีองคกรบริหารพรรคที่มีประสิทธิภาพยังคงมีอยู แตตองไมถึงขนาดที่เปนการลดความสําคัญของ
                                                 

15 หลักการดังกลาวมิไดมีบัญญัติไวในกฎหมายพื้นฐาน แตเปนหลักการที่ไดรับการ
พัฒนาขึ้นมาทางวิชาการ และไดรับการยอมรับจากศาลรัฐธรรมนูญแหงสหพันธ โดยพัฒนามา
จากหลักเสรีภาพในการกอต้ังพรรคการเมืองและหลักความเสมอภาคทั่วไป อยางไรก็ตามศาล
รัฐธรรมนูญแหงสหพันธจะใหความคุมครองความเสมอภาคของพรรคการเมืองในระดับที่เขมงวด
มากกวา 



 48

สมาชิกพรรคใหกลายเปนเพียงบริวารของผูบริหารพรรค สมาชิกพรรคตองมีสวนริเร่ิมตัดสินใจใน
ปญหาสําคัญ ในขณะเดียวกันก็ตองพยายามจํากัดอํานาจของผูบริหารพรรคใหลดลง ซึ่งเมื่อพรรค
การเมืองมีความเปนประชาธิปไตยภายในพรรคแลวการดําเนินงานของพรรคการเมืองอัน
เปรียบเสมือนองคกรที่ยอขนาดก็จะสอดคลองกับหลักประชาธิปไตยอยางแทจริง สภาพของหลัก
ประชาธิปไตยภายในพรรคการเมืองยอมเกิดขึ้นไดอยางสมบูรณ ลักษณะของความเปน
ประชาธิปไตยภายในพรรคการเมือง อาจวางหลักเกณฑไดดังนี้  

1)  สมาชิกพรรคตองมีความเสมอภาคในการลงคะแนนเสียง ในกรณีที่กําหนดใหเปน
สิทธิในการตัดสินใจของสมาชิกพรรค  

2)  พรรคการเมืองตองแบงความรับผิดชอบภายในพรรคใหแกสาขาพรรค โดยแตละ
สาขาพรรคตองมีการแบงองคกรภายในสาขาและสามารถวางระเบียบภายในสาขาไดอยางอิสระ 

3)  ผูดํารงตําแหนงภายในพรรคทุกระดับตองมีที่มาจากการเลือกตั้งโดยที่ประชุมใหญ
ของสมาชิกพรรคทั้งหมด การกําหนดตัวผูสมัครรับเลือกตั้งในแตละเขตเลือกตั้งจะตองกระทําโดย
ที่ประชุมสมาชิกพรรคในแตละสาขาพรรค พรรคการเมืองเยอรมัน16 การกําหนดตัวผูสมัครรับ
เลือกตั้งจะกระทําในที่ประชุมตัวแทนสาขาพรรคซึ่งทําใหสมาชิกในสาขาพรรคทั่วไปไมสามารถมี
สวนรวมจึงมีความพยายามแกไขปญหาดังกลาวหลายแนวทาง17 แตพบวา เปนการยากที่จะนํา
แนวทางเหลานั้นมาใชอยางไดผลทางออกที่เปนไปไดคือการตัดขอความที่วา ”หรือในที่ประชุม
ตัวแทนสาขาพรรค”18 เพื่อทําใหการกําหนดตัวผูสมัครรับเลือกตั้งตองทําโดยที่ประชุมสมาชิกใน
สาขาพรรคทุกคนอันจะเปนการสอดคลองกับหลักประชาธิปไตยมากกวา 

4) การเลือกตั้งผูดํารงตําแหนงภายในพรรคทุกระดับเปนการมอบอํานาจเพียงชั่ว
ระยะเวลาหนึ่ง โดยกําหนดใหการดํารงตําแหนงเปนไปตามวาระ ที่มีกําหนดระยะเวลาแนนอน 

5)  มติหรือการตัดสินใจที่มีความสําคัญตองกําหนดไวในขอบังคับพรรคโดยใหอยูใน
อํานาจของที่ประชุมใหญสมาชิกพรรคทุกคน หรือที่ประชุมผูแทนของสมาชิกพรรค 

6)   การเลือกตั้งและการลงมติสําคัญตองใชวิธีการลงคะแนนลับ ไมเปดเผย 

                                                 
16 บุญศรี มีวงศอุโฆษ, “กฎหมายเลือกตั้งเยอรมัน” , วารสารนิติศาสตร, ฉบับที่ 3, ปที่ 

17,  น.24 – 25 (กันยายน 2530) 
17 โดยมีผูเสนอใหใชระบบการกําหนดตัวผูสมัครรับเลือกตั้งของประเทศสหรัฐอเมริกา

คือ ระบบ Primaries 
18 โปรดดูกฎหมายเลือกตั้งประเทศเยอรมัน มาตรา 21 
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สําหรับผลของการฝาฝนไมเปนไปตามหลักประชาธิปไตยภายในพรรคการเมือง 
กฎหมายพรรคการเมืองเยอรมันไมไดกําหนดสภาพบังคับไว อยางไรก็ตามเนื่องจากกฎหมายพรรค
การเมืองเยอรมันมาตรา 3 ไดบัญญัติใหใชประมวลกฎหมายแพง (BGB) สวนที่เกี่ยวกบัสมาคมมา
ใชบังคับเทาที่ใชบังคับได ดังนั้นจึงสามารถนําประมวลกฎหมายแพงมาตรา134 BGB มาใชบังคับ 
อันมีผลทําใหระเบียบหรือขอบังคับพรรคที่ฝาฝนไมเปนไปตามหลักประชาธิปไตยภายในพรรค
การเมืองมีผลเปนโมฆะและยังทําใหมติหรือการดําเนินการตามระเบียบขอบังคับนั้นมีผลเปนโมฆะ
ตามไปดวย ทั้งนี้บุคคลทั่วไปสามารถยกความเปนโมฆะดังกลาวขึ้นกลาวอางไดเสมอ 

ประเด็นสําคัญประการตอมาคือ ระบบพรรคการเมืองเยอรมันไดรองรับเสรีภาพในการ
ตัดสินใจของผูแทนไวในในกฎหมายพื้นฐานมาตรา 38 อนุมาตราแรก ประโยคที่ 2 ที่บัญญัติวา 
“สมาชิกสภาผูแทนราษฎรแหงสหพันธรัฐของเยอรมัน เปนผูแทนของชนชาวเยอรมันทั้งมวลและใน
ฐานะเชนนี้เขาเหลานี้ไมตองมีความผูกพันใดๆ ตออาณัติหรือคําชี้แนะใดๆ และใหเชื่อฟงมโนธรรม
ประจําใจของตนแตเพียงประการเดียวเทานั้น” (They shall be representatives of the whole 
people,not bound by orders and instructions and shall be subject only to their 
conscience) โดยบทบัญญัตินี้ไดสรางหลักการที่เปนหลักประกันเสรีภาพในการตัดสินใจของ
ผูแทนอันเปนสวนหนึ่งของหลักเสรีภาพที่เปนหลักประชาธิปไตยพื้นฐานสําคัญขึ้นประการหนึ่งคือ 
หลักการไมตกอยูภายใตอาณัติใดของผูแทน หรือหลัก freies  Mandat หลักการนี้เปนหลักการที่
สืบเนื่องมาจากการที่ประชาชนมอบอํานาจตัดสินใจใหกับผูแทน ผูแทนจึงตองมีอิสระในการ
ตัดสินใจแทนประชาชน เปนหลักการที่รองรับหลักประชาธิปไตยภายในพรรคการเมืองและเปน
หลักประกันที่ดีสําหรับผูแทนไมใหตองตกอยูภายใตอํานาจของมติพรรคหรือคําสั่งของผูบริหาร
พรรค นักกฎหมายเยอรมันมองวาหลักการดังกลาวไมไดกระทบกระเทือนบทบาทของของพรรค
การเมืองในกระบวนการนิติบัญญัติและในขณะเดียวกันก็มิไดหมายความวา หลักการนี้จะขัดกับ
หลักการปกครองที่มีพรรคการเมืองเปนสถาบันสําคัญที่ตองดํารงไวซึ่งความเขมแข็งและระเบียบ
วินัยของพรรค19 ทั้งนี้เนื่องจากการตัดสินใจของผูแทนในปจจุบันมีความซับซอนมากพอจนผูแทน
แตละคนไมอยูในฐานะที่จะตัดสินใจในทุกประเด็นปญหาไดดวยตนเอง การตัดสินใจในทางปฏิบัติ
ที่มีประสิทธิภาพจึงเกิดขึ้นจากการรวมกันทํางานภายในพรรคการเมือง หลักการนี้จึงเปนเพียงการ
กําหนดสถานะทางกฎหมายของผูแทนไวในหลักการทั่วไป สมาชิกที่ตองการไตเตาเพื่อเปน
นักการเมืองอาชีพยอมตองมีความผูกพันทางการเมืองตามความเปนจริงตอพรรคการเมืองที่ตน
สังกัด อีกทั้งหากพรรคการเมืองมีการพัฒนาโครงสราง การจัดองคกรภายใน ตลอดจนมติพรรคที่
                                                 

19 บุญศรี  มีวงศอุโฆษ, อางแลว เชิงอรรถที่ 1 น. 7 
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เปนไปโดยถูกตองตามหลักประชาธิปไตยแลว ความจําเปนที่ผูแทนจะฝาฝนมติพรรคยอมไมมีทาง
เกิดขึ้น กลาวไดวาความสัมพันธแบบแยกขั้วแตกหักระหวางมติพรรคกับอิสระในการตัดสินใจของ
ผูแทนจะเกิดขึ้นตอเมื่อพรรคการเมืองดําเนินการหรือมีมติพรรคในลักษณะที่ ขัดตอหลัก
ประชาธิปไตยอยางสิ้นเชิงซึ่งในสภาพเชนนั้นเสรีภาพในการตัดสินใจของผูแทนยอมเปนสิ่งจําเปน
อันไมอาจหลีกเลี่ยงไดหรืออาจกลาวไดวาระบบพรรคการเมืองเยอรมันเชื่อวาเมื่อนักการเมืองมี
ความผูกพันทางการเมืองตามความเปนจริงตอพรรคการเมืองที่ตนสังกัดแลว ความผูกพันดังกลาว
จะเขมแข็งจนไมมีความจําเปนที่จะตองกําหนดเปนขอผูกพันทางกฎหมายเพิ่มเติมอีก มิฉะนั้นแลว
กลุมของผูกุมอํานาจที่แทจริงภายในพรรคที่มีอํานาจมากอยูแลวก็จะยิ่งมีอํานาจเพิ่มมากขึ้นหาก
ผูแทนแตละคนไรซึ่งเสรีภาพที่ไดรับการรองรับโดยกฎหมายซึ่งมีสถานะสูงสุด  

 
3.4  ประเทศสวิสเซอรแลนด 

                  
การปกครองในระบอบประชาธิปไตยถือเปนการปกครองโดยเสียงขางมาก (Majority 

Principle) ที่ใหความเคารพและคุมครองเสียงขางนอยโดยเปดโอกาสใหเสียงขางนอยมีความ
เสมอภาคมีสวนรวมทางการเมืองอยางเทาเทียมกัน อันแตกตางจากหลักกติกาเสียงขางมาก 
(Majority Rule) ที่ยึดถือแตเพียงจํานวนเสียงขางมากเปนที่ต้ัง ในประเทศสวิสเซอรแลนดการแบง
สรรอํานาจแบบสัดสวนถูกนํามาใชในชวงราว ค.ศ.1960 โดยเรียกระบอบการปกครองรูปแบบนี้วา 
ระบอบคอนโซซิเอชั่นนอล (Consociational Democracy) หรือประชาธิปไตยแบบสัดสวน20 อัน
เปนระบอบการปกครองที่ความขัดแยงถูกจัดการโดยการดึงทุกกลุมเขามามีสวนรวม (Policy of 
Accommodation) เปนกระบวนการตัดสินใจที่ใชหลักการประนีประนอมมากกวาการแขงขัน
เพื่อใหไดเสียงขางมาก เปนการทําลายหลักการยึดมั่นในกติกาเสียงขางมากลง ทั้งยังเปนการชวย
ลดแรงตอตานจากกลุมตางๆ ที่มีอยูอยางหลากหลายในสังคมใหหมดไป ทั้งนี้เปนเพราะเหตุผล
สําคัญที่วาประเทศสวิสเซอรแลนดเปนประเทศที่มีกลุมคนหลากหลายเชื้อชาติ ศาสนา ภาษาและ
วัฒนธรรมอาศัยอยูรวมกัน การปกครองระบอบนี้จึงทําใหแตละกลุมชนสามารถดําเนินชีวิตไดตาม
วิถีของตนโดยตางรับรูในวัฒนธรรมอันหลากหลายของเพื่อนรวมชาติ 

การแบงสรรอํานาจใหทุกกลุมเขามีสวนรวมเริ่มตนจากการเลือกตั้งเพื่อคัดเลือกสมาชิก
ฝายนิติบัญญัติเขาไปทําหนาที่ในสภาแหงชาติ ระบบการเลือกตั้งแบบบัญชีรายชื่อ (Party List) 
                                                 

20 สิริพรรณ  นกสวน,“พรรคการเมืองในระบอบประชาธิปไตยแบบสัดสวน”, วารสาร
พรรคการเมืองสัมพันธ, ฉบับที่ 5 ปที่ 9, น.14 – 18 (มิถุนายน – กรกฎาคม 2547) 
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ของสวิสเซอรแลนดมีจุดเดนอยูที่การใหประชาชนเปนผูจัดลําดับผูสมัครเองโดยการเขียนชื่อ
ผูสมัครลงในบัตรเลือกตั้งหรืออาจขีดฆาชื่อผูสมัครบางคนออกกลาวไดวา โดยระบบนี้พรรค
การเมืองไมไดเปนผูมีอํานาจในการกําหนดตัวผูสมัคร เทากับเปนการลดทอนอํานาจของพรรค
การเมืองและโอนอํานาจนี้ใหกับประชาชนผูมีสิทธิเลือกตั้งโดยตรง ในดานรูปแบบรัฐบาลที่แบงเขต
การปกครองออกเปน 26 แคนตัน (Cantons) รัฐบาลกลางจะปลอยใหแตละ Canton ปกครองและ
ตัดสินใจแกปญหาทองถิ่นไดเองโดยรัฐบาลกลางจะใช ”หลักการไดสัดสวน” (Proportionality) ซึ่ง
แตกตางอยางสิ้นเชิงกับประเทศประชาธิปไตยอื่นที่ถือหลักการ “ผูชนะไดทั้งหมด” (Winner takes 
all) กลาวคือไมวาพรรคการเมืองจะแพหรือชนะการเลือกตั้ง ก็สามารถเลือกตัวแทนของตนเขามา
มีสวนแบงตามสัดสวนในการใชอํานาจบริหารได เปนการสรางหลักประกันวาในทุกกลุมการเมืองที่
มีหลากหลายแนวคิดจะมีตัวแทนเขาไปทําหนาที่ฝายบริหาร ทั้งนี้ฝายบริหารจะอยูในรูปของคณะ
ผูบริหาร 7 คน รวมกันเปนรัฐบาล (Federal Council) บุคคลเหลานี้จะจัดสรรอํานาจโดยใชสูตร 
(Magic Formula) 2 : 2 : 2 : 1 โดยพรรคการเมืองที่มีเสียงขางมาก 4 พรรค จะรวมกันจัดตั้ง
รัฐบาลผสมตามสูตรที่กําหนดรวมกัน ตัวอยางเชนในการเลือกตั้งเมื่อวันที่ 19 ตุลาคม ค.ศ.2003 
จากจํานวนที่นั่งในสภาแหงชาติทั้งหมด21 200 ที่นั่ง พรรค Swiss People’s ได 55 ที่นั่ง (ทําใหได
สัดสวนผูบริหารในรัฐบาล 2 คน) พรรค Social Democratic ได 52 ที่นั่ง (2 คน) พรรค Radical 
Democratic ได 36 ที่นั่ง (2 คน) และพรรค Christian Democratic ได 28 ที่นั่ง (1คน) ลักษณะ
ดังกลาวทําใหรัฐบาลของประเทศมีเสถียรภาพ รูปแบบรัฐบาลผสมเชนนี้ไมเคยมีการเปลี่ยนแปลง
มาตั้งแตป ค.ศ.1959  จะมีการเปลี่ยนแปลงก็แตเพียงสัดสวนในสิทธิที่แตละพรรคพึงมี จํานวนที่
นั่งในสภาของพรรครวมรัฐบาลมีจํานวนมาก ในขณะที่พรรคฝายคานเหลือเพียงไมกี่ที่นั่ง ทําใหไม
อาจแสดงบทบาทที่สําคัญได ประธานาธิบดีมาจากการเลือกตั้งของสมาชิกทั้ง 7 คนที่ประกอบเปน
คณะรัฐบาล นอกจากนี้เมื่อตําแหนงในรัฐบาลวางลง ตําแหนงจะถูกแทนที่โดยตัวแทนที่คัดเลือก
มาจากพรรคการเมืองเดิมและหากเปนไปไดก็ตองมาจากกลุมภาษา เพศ ศาสนาเดียวกันกับ
สมาชิกที่พนจากตําแหนงเพื่อรักษาสมดุลระหวางกลุมภายในรัฐบาล 

เมื่อพิจารณาลักษณะของระบอบการปกครองในประเทศสวิสเซอรแลนดที่เปนไปตาม
ลักษณะของประเทศที่มีความหลากหลายของกลุมคนแลวอาจกลาวไดวา รูปแบบการปกครอง
รูปแบบนี้อาจเปนวิถีการปกครองที่มีลักษณะเฉพาะตัวเหมาะสมกับประเทศใดประเทศหนึ่ง
โดยเฉพาะ ไมไดถือเปนระบอบการปกครองที่เหมาะกับประเทศประชาธิปไตยทั่วไป โดยเฉพาะ
                                                 

21 http : 
//www.campusprogram.com/reference/en/wikipedia/p/po/politice_of_switzerland.html 
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ประเทศที่ไมมีความหลากหลายของกลุมคนหรือเชื้อชาติ เมื่อพิจารณาถึงขอดีของระบอบการ
ปกครองรูปแบบนี้ที่เห็นไดชัดเจนที่สุดคือ เปนระบบพรรคการเมืองที่รองรับหลักความเสมอภาคที่
เปดโอกาสใหประชาชนทุกกลุมในสังคมไดมีโอกาสเลือกตัวแทนเขาไปใชอํานาจในการปกครอง
ประเทศแทนตน ทําใหเสียงสวนนอยในประเทศไดรับการเคารพและใหมีสิทธิมีสวนรวมในการ
ปกครองอันเทากับเปนการยอมรับหลักการปกครองโดยเสียงขางมากที่เคารพเสียงขางนอยอันเปน
หลักประชาธิปไตยที่สําคัญ สวนดานเสถียรภาพของรัฐบาลก็สามารถพิจารณาไดทั้งในขอดีคือทํา
ใหการประสานประโยชนเปนไปไดอยางเหมาะสม ไมเกิดสภาพการแขงขันเพื่อเขาสูอํานาจ รัฐบาล
ที่อยูเปนระยะเวลานานจะสามารถมองปญหาไดอยางชัดเจนและใชตําแหนงที่ปราศจากการ
แขงขันมุงแกปญหาระยะยาวของประเทศไดอยางมีประสิทธิภาพ แตขอเสียก็ค่ือเสถียรภาพที่
ปราศจากการเปลี่ยนแปลงยอมกอใหเกิดประโยชนถาคณะผูบริหารสุจริต มีความรูความสามารถ 
แตจะเปนไปในทางตรงกันขามหากผูบริหารมุงแตทุจริตคอรรัปชั่นหรือบริหารประเทศไดอยางไร
ประสิทธิภาพ  ฝายคานที่ทําหนาที่ตรวจสอบขาดประสิทธิภาพ อีกทั้งยังทําใหเกิดความเบื่อหนาย
ซ้ําซากจําเจขาดการเปลี่ยนแปลงในสายตาประชาชน 

 
4. ลักษณะของพรรคการเมอืงในระบอบประชาธิปไตยทีร่องรับ 

หลักประชาธปิไตยภายในพรรคการเมือง 
 

ลักษณะของพรรคการเมืองในประเทศเสรีประชาธิปไตยตองเปนพรรคการเมืองที่รองรับ
และนําหลักประชาธิปไตยมาพิจารณาและปรับใชภายในองคกรตลอดจนโครงสรางของพรรคดวย
การใหความสําคัญและยอมรับวา สมาชิกพรรคเปนเจาของอํานาจสูงสุดภายในพรรค พรรคตอง
เคารพในสิทธิเสรีภาพและความเสมอภาคของสมาชิกพรรค และปกครองพรรคใหเปนไปตามมติ
ของสมาชิกพรรคฝายขางมากโดยคุมครองและรับฟงความคิดเห็นของสมาชิกฝายขางนอย 
ลักษณะของพรรคการเมืองในอุดมคติที่รองรับหลักประชาธิปไตยภายในพรรคการเมืองไดอยาง
สมบูรณสามารถแยกพิจารณาไดดังนี้ 

   
4.1  สมาชิกพรรคและการมีสวนรวมของสมาชิกพรรค   

 
สมาชิกพรรค  ถือเปนองคประกอบสําคัญที่ สุดของพรรคการเมืองในระบอบ

ประชาธิปไตย ทั้งนี้เพราะการรองรับหลักประชาธิปไตยเขามาเปนหลักการสําคัญหรือหัวใจของ
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พรรคการเมืองมีส่ิงสําคัญที่เปนรากฐานคือการใหสมาชิกพรรคทุกคนมีสวนรวมในการบริหารหรือ
ดําเนินกิจกรรมทุกมิติกระบวนการภายในพรรค ระบบพรรคการเมืองตองสรางพรรคใหมีจุดเกาะ
เกี่ยวกับสมาชิกพรรคในจํานวนมากที่สุดเทาที่จะพึงมากได สมาชิกพรรคตองเกิดจากการรวมตัว
กันของบุคคลที่มีอุดมการณสอดคลองกันเพื่อทําใหอํานาจสูงสุดภายในพรรคเปนของสมาชิกที่มี
ความเปนสมาชิกพรรคอยางแทจริง ดังนั้นบทบาทการมีสวนรวมของประชาชนในการเขาเปน
สมาชิกพรรคจึงเปนสิ่งสําคัญที่พรรคการเมืองตองคํานึงถึงเปนอันดับแรก พรรคการเมืองพึงตอง
ตระหนักวาพรรคการเมืองจะเปนสถาบันทางการเมืองที่มั่นคงไดตองเกิดจากความศรทัธาของผูทีม่ี
อุดมการณรวมกัน ไมเปนพรรคการเมืองที่เปนเสมือนกิจการสวนตัวและยึดติดกับตัวผูนําพรรคอัน
จักทําใหประชาชนที่เขาเปนสมาชิกพรรคขาดทัศนคติในการมองการมีสวนรวมภายในพรรคเปน
เร่ืองที่เกี่ยวของกับวิถีชีวิตของตน ขาดความภูมิใจในการเขาเปนสมาชิกพรรคซึ่งจะทําใหหลัก
อํานาจสูงสุดเปนของสมาชิกพรรคไมอาจเกิดขึ้นไดอยางแทจริงเพราะสมาชิกพรรคเขาเปนสมาชิก
โดยไมเห็นความสําคัญหรือไมเกิดความรูสึกในความเปนเจาของอํานาจสูงสุดของตน 

ในประเทศเสรีประชาธิปไตย รูปแบบพรรคมวลชน (Mass Party) ถือเปนรูปแบบที่ทําให
ระบบพรรคการเมืองสามารถรองรับหลักประชาธิปไตยภายในพรรคการเมืองไดมากที่สุด รูปแบบ
ดังกลาวมีที่มาจากการศึกษาลักษณะพรรคการเมืองในยุโรปตะวันตกของศาสตราจารย Maurice 
Duverger 22 ที่ใหคําอธิบายถึงที่มาของพรรคการเมืองรูปแบบนี้วาเกิดจากการขยายสิทธิเลือกตั้ง
ของประชาชนที่มีบทบาททางการเมืองเพิ่มข้ึน อันถือเปนธรรมชาติของการตอสูทางการเมืองที่
นักการเมืองชั้นสูงเปนฝายที่มีทรัพยสินรํ่ารวยกวา ฝายชนชั้นสามัญจึงตองหันไปยึดมวลชนเปน
ฐาน การที่พรรคฝายซายเชนพรรคแรงงานของอังกฤษ และพรรคสังคมนิยมในประเทศยุโรป
ตะวันตกหันไปยึดมวลชนเปนฐานจึงถือไดวาเปนจุดกําเนิดของพรรคการเมืองรูปแบบนี้ ในการจัด
องคกร Duverger ยังชี้ใหเห็นวา พรรคการเมืองประเภทนี้เปนพรรคการเมืองที่มีพัฒนาการและมี
ประสิทธิภาพ ตลอดจนเปดโอกาสใหประชาชนเขามามีสวนรวมไดสูงสุดโดยพรรคกระจายความ
รับผิดชอบไปยังสมาชิกพรรค กระจายอํานาจในการตัดสินใจไปสูสาขาพรรคในระดับทองถิ่น ทาํให
พรรคการเมืองมีลักษณะเปนพรรคของประชาชนที่สมาชิกพรรคมีบทบาทสําคัญอยางแทจริง   

ในสวนของการเขาเปนสมาชิกพรรค สมาชิกพรรคควรมีความหลากหลายดานวิชาชีพ
และความรูความสามารถมีทัศนคติที่ดีตอพรรคการเมือง พรรคการเมืองจะตองใหความรูและสราง
ความศรัทธาในระบบพรรคการเมืองใหแกประชาชนเพื่อใหประชาชนเขาเปนสมาชิกพรรคที่มี
                                                 

22แสวง บุญมี, “พรรคมวลชน” เอกสารประกอบการสรุปกรอบการวิเคราะหการติดตาม
ประมวลผลการใชจายเงินของพรรคการเมือง  คณะรัฐศาสตร มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร. 
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คุณภาพศรัทธาในอุดมการณของพรรคอยางแทจริง นอกจากนี้รัฐตองมีมาตรการทางกฎหมาย
ปองกันไมใหเกิดปญหาสมาชิกซ้ําซอน เชนในอเมริกามีกฎหมายกําหนดใหการเขาเปนสมาชิก
พรรคใชการแสดงเจตนาของผูมีสิทธิเลือกตั้งโดยสมัครใจดวยวิธีลงทะเบียนกับเจาหนาที่ของรัฐ 
และกําหนดใหการลงทะเบียนเปนสมาชิกสามารถลงทะเบียนไดเพียงพรรคเดียว ยังผลใหพรรค
การเมืองสามารถระดมสรรพกําลังใหสมาชิกเขาสูพรรคการเมืองไดอยางมีคุณภาพ  

เมื่อเขาเปนสมาชิกพรรคแลว สมาชิกพรรคตองมีสวนรวมในการบริหารหรือดําเนินกรรม
ภายในพรรคเพื่อใหสอดคลองกับหลักอํานาจสูงสุดเปนของสมาชิกพรรค โดยที่ประชุมใหญสมาชิก
พรรคซึ่งประกอบดวยสมาชิกพรรคทุกคนจะเปนองคกรสูงสุดที่ทําหนาที่เลือกตั้งผูบริหารพรรคใน
ทุกระดับต้ังแตหัวหนาพรรค กรรมการบริหารพรรคและสาขาพรรค ตลอดจนคัดเลือกผูแทนของ
สมาชิกพรรคเขาเปนองคประชุมในประชุมใหญสามัญและวิสามัญของพรรคในสัดสวนที่มากกวา
องคประชุมสวนอื่นเพื่อใหโครงสรางและการจัดองคกรภายในพรรคมีสภาพที่สอดคลองกับหลัก
ประชาธิปไตยภายในพรรคการเมือง นอกจากนี้สมาชิกพรรคในแตละสาขาพรรคตองมีสวนรวมใน
การวางขอบังคับภายในสาขาพรรคใหมีผลบังคับใช มีสวนคัดสรรตัวผูสมัครของพรรคโดยไมตอง
รอความเห็นชอบจากผูบริหารพรรคในสวนกลาง พรรคการเมืองในประเทศประชาธิปไตยตะวันตก 
ญ่ีปุน และนิวซีแลนดจะใหความสําคัญและพิถีพิถันกับการคัดสรรตัวบุคคลลงสมัครรับเลือกตั้งใน
นามของพรรคเปนอยางมากเพราะประเทศเหลานั้นเชื่อวาการคัดสรรตัวบุคคลลงสมัครเปนการ
รักษาผลประโยชนของประชาชนและประเทศชาติ พรรคการเมืองในประเทศที่มีความเปน
ประชาธิปไตยภายในพรรคจะใหสมาชิกพรรคทุกคนมีสวนรวมไมวาโดยทางตรงหรือทางออมใน
การคัดเลือกผูสมัครทําใหพรรคการเมืองไดรับคะแนนสนับสนุนจากตัวบุคคลภายในพรรคโดยตรง 
มิไดข้ึนอยูกับผูบริหารพรรคแตอยางใด ในประเทศสหรัฐอเมริกา23 การคัดเลือกผูสมัครรับเลือกตั้ง
สมาชิกรัฐสภา (Congress) ในนามของพรรค หลายมลรัฐจัดใหมีการเลือกตั้งเบื้องตน (Primary 
election) 24 โดยสมาชิกในเขตสาขาพรรคขึ้นกอนเพื่อทําใหอํานาจของพรรคการเมืองในการ
กําหนดตัวผูสมัครลดลง ขณะเดียวกันอํานาจของสมาชิกพรรคกลับมีมากขึ้นทั้งนี้เพราะพรรค
                                                 

23 ปกครอง สุนทรสุทธิ์,“พรรคการเมืองอเมริกันกับการคัดเลือกผูสมัครรับเลือกตั้ง
สมาชิกรัฐสภา”, วารสารพรรคการเมืองสัมพันธ, ฉบับที่ 1, ปที่  8, น. 7 – 9  (ตุลาคม – 
พฤศจิกายน  2545)  

24  นอกจากการเลือกตั้งเบื้องตนแลวทั้งพรรค Republicans และพรรค Democrats 
ตางจัดใหมีการประชุมผูสนับสนุนพรรคเพื่อลงมติเลือกผูสมัครในนามของพรรคเรียกวา การ
ประชุมคอคัส (Caucus) อีกสวนหนึ่ง 
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การเมืองตองสงผูสมัครของพรรคที่ไดรับคะแนนสูงสุดจากการเลือกตั้งของสมาชิกพรรคลงสมัคร
รับเลือกตั้ง รวมถึงการใชวิธีการเดียวกันในการเลือกตั้งระดับรัฐหรือทองถิ่นเชน การเลือกตั้งผูวา
การมลรัฐ รองผูวาการมลรัฐ อัยการใหญประจํารัฐ สมาชิกสภาผูแทนราษฎร สมาชิกวุฒิสภา 
นายกเทศมนตรีเปนตน กลาวไดวาพรรคการเมืองอเมริกันไมไดใหอํานาจผูบริหารพรรคในการ
คัดเลือกผูสมัครรับเลือกตั้งในนามของพรรคเพราะกระบวนการคัดเลือกผูสมัครไมวาจะเปนการ
เลือกตั้งเบื้องตนหรือการประชุมคอคัสลวนเปดโอกาสใหประชาชนหรือสมาชิกพรรคมีสวนรวมใน
การคัดเลือกผูสมัครของพรรคอันสอดคลองกับหลักประชาธิปไตยภายในพรรคอยางแทจริง   

 
4.2  การจัดตั้งสาขาพรรคและการมีสวนรวมของสาขาพรรค   

                 
ในประเทศเสรีประชาธิปไตยการมีสวนรวมทางการเมืองของประชาชนดวยการเขาเปน

สมาชิกพรรคถือเปนบทบาทที่มีความสําคัญ สาขาพรรคจึงเปนรากฐานที่เปรียบเสมือนจุดเชื่อมตอ
ระหวางสมาชิกพรรคในทองถิ่นกับพรรคการเมือง เปนเสมือนกลไกขับเคลื่อนการดําเนินกิจกรรม
ของพรรคใหแพรขยายออกไปยังประชาชนและสมาชิกพรรคเพื่อรับฟงปญหาความตองการได
อยางทั่วถึง พรรคการเมืองในอังกฤษ สหรัฐอเมริกา เยอรมัน ออสเตรเลีย นิวซีแลนด และญี่ปุน 
การสรรหาสมาชิกพรรค การสรางผูนําระดับชาติลวนเปนหนาที่สําคัญของสาขาพรรค รูปแบบของ
สาขาพรรคในประเทศประชาธิปไตยจึงตองมีรูปแบบเปนสาขาพรรคมวลชน ทั้งนี้กรอบของ 
Duverger ไดกลาวถึงลักษณะของสาขาพรรคในประเทศประชาธิปไตยไว ดังนี้ 25 

1)  สาขาพรรคจะตองมีจํานวนมากที่สุดเทาที่พรรคจะขยายใหครอบคลุมไดโดย
พิจารณาจากจํานวนสมาชิกพรรคในแตละสาขาเปนเกณฑในการจัดตั้ง ตองพยายามแสวงหาและ
เพิ่มจํานวนสมาชิกใหมากที่สุดโดยพิจารณาจากคุณภาพมากกวาปริมาณ โดยเฉลี่ยสาขาในแตละ
เขตที่เรียกวา District Branch  ควรจะมีสมาชิกกวา 100 คนขึ้นไป แตบางสาขาอาจมีถึงหลาย
หมื่นคน  

2)  สาขาพรรคตองเปดกวางใหประชาชนที่สนใจและศรัทธาในพรรคเขาเปนสมาชิก
พรรคโดยไมมีกฎเกณฑซับซอน อยางไรก็ตามตองหามการเขาเปนสมาชิกพรรคการเมืองซ้ําซอน 

3)  สาขาพรรคตองเปนองคกรที่มีสวนทําใหการติดตอกับสมาชิกพรรคเกิดขึ้นไดมาก
ที่สุด                                 
                                                 

25 แสวง บุญมี, “สาขาพรรคมวลชน”    วารสารพรรคการเมืองสัมพันธ,ฉบับที่ 1 ปที่ 7,
น.12 – 13  (ตุลาคม – พฤศจิกายน, 2544) 
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4)  สาขาพรรคตองตั้งอยูอยางถาวร มีการประชุมอยางสม่ําเสมอ มีเจาหนาที่ทํางาน
ประจําและไดรับคาตอบแทนเปนเงินเดือนจากพรรค    

5)  สาขาพรรคตองทํากิจกรรมตลอดทั้งปโดยเฉพาะในชวงที่มีการเลือกตั้ง สวนในชวงที่
ไมมีการเลือกตั้งสาขาพรรคตองจัดใหความรูทางการเมืองแกประชาชนและสมาชิกพรรคอาทิ การ
เชิญผูเชี่ยวชาญมาใหความรูทางการเมือง เชิญสมาชิกมารวมอภิปรายโตเถียงกัน เปนตน 

6)  แตละสาขา  สมาชิกพรรคจะตองรวมกันเลือกตั้งผูนําทองถิ่นขึ้นเปนคณะ
กรรมการบริหารสาขาพรรค ซึ่งจะมีการแบงภาระหนาที่ความรับผิดชอบภายในอยางเปนระบบ 

7)  คณะกรรมการบริหารสาขาพรรคคือ องคกรทองถิ่นของสาขาพรรค ที่จะเปนผูนําของ
สมาชิกพรรคในการรวมมือทํางานเพื่อพรรคเชน เปนผูวางแผนรณรงคหาเสียงเลือกตั้ง วางแผน
งานดําเนินกิจกรรมในเขตเลือกตั้งของสาขาพรรค เปนตน 

8)  สาขาพรรคเปนองคกรระดับทองถิ่นที่สรางผูนําพรรคการเมืองโดยมีสมาชิกในสาขา
เปนผูคัดเลือก เปนองคกรที่สรางผูเลือกตั้งที่มีคุณภาพโดยการใหความรูทางการเมืองแกสมาชิก
พรรคและประชาชน อีกทั้งยังเปนองคกรที่พรรคการเมืองใชในการเผยแพรนโยบายพรรค ขยาย
ฐานการสนับสนุนโดยผานสมาชิกพรรคไปยังประชาชนทั่วไปไดอยางมีประสิทธิภาพ 

นอกจากการมีสวนรวมในการสรางรากฐานที่มั่นคงใหกับพรรคการเมืองแลว สาขาพรรค
ตองมีบทบาทสําคัญในการกําหนดตัวผูสมัครรับเลือกตั้งในนามของพรรคในเขตเลือกตั้งที่สาขา
พรรคตั้งอยู พรรคการเมืองในฝรั่งเศส สวิสเซอรแลนด เยอรมันและสหรัฐอเมริกาจะใหสมาชิกใน
สาขาพรรคเปนฐานหลักของพรรค โดยเฉพาะในประเทศเยอรมัน26 กฎหมายพื้นฐานไดรองรับหลัก
ประชาธิปไตยภายในพรรคการเมืองไวในมาตรา 21 อนุมาตราแรก ทําใหการกําหนดตัวผูสมัครรับ
เลือกตั้งเปนสวนสําคัญของระเบียบภายในพรรคที่ตองไมขัดกับหลักการดังกลาว ประกอบกับ
กฎหมายเลือกตั้งในมาตรา 21 และมาตรา 27 อนุมาตรา 5 ยังกําหนดใหตัวผูสมัครรับเลือกตั้งใน
เขตเลือกตั้งของพรรคตองมาจากสมาชิกพรรคในเขตนั้นหรือมาจากที่ประชุมตัวแทนสาขาพรรคอัน
มาจากการเลือกตั้งของสมาชิกในสาขาพรรค สมาชิกในสาขาพรรคจึงมีบทบาทในการคัดสรร
ผูสมัครรับเลือกตั้งอันสอดคลองกับหลักประชาธิปไตยอยางแทจริง 

หรือในประเทศอเมริกา คณะกรรมการบริหารพรรคในระดับชาติแทบจะไมมีบทบาทใน
การบริหารจัดการพรรค แตสาขาพรรคกลับมีบทบาทและมีความเขมแข็งในระดับที่นักวิชาการ
อเมริกันลงความเห็นวา ประเทศอเมริกาไมไดมีพรรคการเมืองระดับชาติ หากแตมีพรรคการเมือง
ระดับทองถิ่นลางสุดและระดับตางๆ เปนลําดับชั้นขึ้นมา ความเขมแข็งของพรรคการเมืองจึงเปน
                                                 

26 บุญศรี  มีวงศอุโฆษ, อางแลว เชิงอรรถที่ 1 น. 24  
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ผลมาจากความเขมแข็งของสาขาพรรค ในอเมริกาไมไดมีพรรค Democrat เพียง 1 พรรคหรือ
พรรค Republican เพียง 1 พรรคเทานั้น แตมีพรรค Democrat 50 พรรค และพรรค Republican 
50 พรรค ตามจํานวนมลรัฐตางหาก27 นอกจากนี้สาขาพรรคในอเมริกายังมีโครงสรางในรูปแบบ
ของคณะกรรมการ (Committee System) ซึ่งแยกออกเปนคณะกรรมการเฉพาะไดอีกเชน ในแต
ละ County ซึ่งมี City หลายแหง คณะกรรมการสาขาพรรคระดับ City ก็จะพิจารณาคัดเลือก
ผูสมัครของพรรคลงสมัครรับเลือกตั้งเปนนายกเทศมนตรีและสมาชิกสภาเทศบาลโดยไมตองขอ
ความเห็นชอบจากคณะกรรมการพรรคในระดับบน ทั้งนี้เนื่องจากเขตการเลือกตั้งในอเมริกามัก
คงที่ไมเปลี่ยนแปลงทั้งในการเลือกตั้งระดับชาติหรือทองถิ่น พรรคการเมืองจึงสรางฐานของพรรค
ในระดับลางสุดคือ ระดับหนวยเลือกตั้ง (Precint) ใหมีความเขมแข็งเพื่อความกาวหนาของพรรค 
จากลักษณะดังกลาวแสดงใหเห็นวาการกระจายอํานาจในโครงสรางพรรคการเมืองของอเมริกามี
ลักษณะสอดคลองกับหลักประชาธิปไตยภายในพรรคที่องคกรสาขาของพรรคตองดําเนินการคัด
สรรตัวผูสมัครโดยไมตองกังวลกับคําสั่งขององคกรพรรคในระดับที่สูงกวา อยางไรก็ตามมีผูกลาว
วาลักษณะดังกลาวมีขอเสียคือ ทําใหเห็นวาระบบพรรคการเมืองมีสาระอยูที่การจัดเตรียมการ
เลือกตั้ง เมื่อการคัดเลือกผูสมัครไมข้ึนอยูกับพรรคการเมือง ผูสมัครจึงไมจําเปนตองอยูในวินัยของ
พรรคทําใหพรรคการเมืองขาดความเขมแข็ง ซึ่งดูจะเปนความเห็นที่ดูหางไกลจากสภาพความเปน
จริงที่เกิดขึ้นในระบบพรรคการเมืองอเมริกาในปจจุบัน 

              
4.3  โครงสรางการบริหาร และการจัดองคกรภายในพรรคการเมือง   

                
กฎหมายและขอบังคับพรรคที่สอดคลองกับหลักประชาธิปไตยภายในพรรคการเมือง

ตองกําหนดใหที่มาของอํานาจในการบริหารพรรคและกฎเกณฑขอบังคับภายในพรรคมาจาก 
สมาชิกพรรค เร่ิมต้ังแตในสวนของตําแหนงหัวหนาพรรค กรรมการบริหารพรรคและสาขาพรรค 
ผูแทนสมาชิกพรรคที่เขารวมประชุมในที่ประชุมใหญสามัญและวิสามัญของพรรค นอกจากเปน
ตําแหนงที่ตองมีที่มาจากการเลือกตั้งของที่ประชุมใหญสมาชิกพรรคที่ประกอบดวยสมาชิกพรรค
ทุกคนโดยตรง  หรืออยางนอยตองประกอบดวยผูแทนสมาชิกพรรคในจํานวนที่มากกวา
องคประกอบในสัดสวนอื่นและผานการเลือกตั้งจากสมาชิกพรรคตั้งแตระดับลางไลเปนลําดับ
ข้ึนมาจนถึงระดับบนแลว ตําแหนงดังกลาวตองมีที่มาจากการเลือกตั้งโดยลับเพื่อใหการใชอํานาจ
                                                 

27 ปรีชา หงษไกรเลิศ, “ฐานของพรรคการเมืองไทยอยูที่ไหน”, วารสารพรรคการเมือง
สัมพันธ,ฉบับที่ 3, ปที่  8, น.12-13 (กุมพาพันธ – มีนาคม 2546) 
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ตัดสินใจของสมาชิกพรรคเปนไปโดยเสรี เปนการเลือกตั้งในระบอบประชาธิปไตยอยางแทจริง 
ทั้งนี้เพราะหากการเลือกตั้งถูกกําหนดใหเปนไปโดยเปดเผยยอมเปนเรื่องยากที่สมาชิกพรรคจะ
กลาตัดสินใจเลือกบุคคลอื่นที่ไมใชหัวหนาพรรคคนเดิมหรือคณะกรรมการบริหารพรรคชุดเดิมเขา
มาดํารงตําแหนง  

เมื่อเขามาดํารงตําแหนงแลว ผูบริหารพรรคตองบริหารพรรคโดยยอมรับวาอํานาจสูงสุด
ภายในพรรคอยูที่สมาชิกพรรค การบริหารงานภายในพรรคตลอดจนการตัดสินใจในเรื่องสําคัญ
อาทิ การคัดเลือกผูสมัคร การกําหนดหรือเปล่ียนแปลงแกไขขอบังคับหรือนโยบายพรรค ตองเปด
โอกาสใหสมาชิกพรรคเขามามีสวนรวม นอกจากนี้พรรคการเมืองตองกําหนดขอบังคับพรรคให
การประชุมใหญวิสามัญของพรรคซึ่งเปนการประชุมในกรณีพิเศษสามารถมีข้ึนไดจากการเขาชื่อ
ของสมาชิกพรรคในจํานวนที่ไมมากเกินไปจนทําใหเปนไปไดยาก อันเปนการเปดโอกาสใหสมาชิก
พรรคฝายขางนอยมีโอกาสเขาชื่อขอเปดประชุมวิสามัญของพรรคเพื่อชี้แจงปญหาและความ
ตองการของตนใหพรรคและสมาชิกพรรคฝายขางมากรับทราบ  

ในสวนของคณะกรรมการบริหารพรรคตองบริหารพรรคภายใตความเห็นชอบหรือ
ตัดสินใจรวมกันของสมาชิกพรรคเพื่อสนองตอบเจตนารมณของสมาชิกพรรคซึ่งเปนเจาของ
อํานาจสูงสุดภายในพรรคที่แทจริง นอกจากนี้ผูบริหารพรรคในทุกระดับควรมีวาระในการดํารง
ตําแหนงที่แนนอนเพื่อไมใหเกิดภาวะการยึดติดกับอํานาจ เกิดกลุมผูมีอิทธิพลหรือกลุมทุนที่
บริหารพรรคหรือประเทศในลักษณะที่เอื้อประโยชนใหตนเองและพวกพองจนอํานาจสูงสุดภายใน
พรรคเปลี่ยนไปอยูที่หัวหนาหรือผูบริหารพรรคเพียงไมกี่คน ทั้งนี้ Michel 28 ผูเขียนตําราพรรค
การเมืองไดเคยกลาวไววา พรรคการเมืองแมจะมีรูปรางภายนอกเปนประชาธิปไตย แตแทจริงแลว
มักปกครองโดยคณะบุคคล (Oligarchy) เสมอ จะพบพรรคการเมืองที่มีการจัดโครงสรางการ
บริหารพรรคที่รองรับหลักประชาธิปไตยในระดับที่ดีอยูบางก็แตในประเทศอเมริกา ซึ่งมีโครงสรางที่
ใหความสําคัญกับสมาชิกพรรคมากที่สุด สมาชิกพรรคสามารถเขามามีบทบาทในการเลือก
คณะกรรมการบริหารพรรคในทุกระดับ การบริหารงานภายในพรรคอาศัยการตัดสินใจของผูแทน
สมาชิกพรรคในแตละระดับโดยไมตองรอคําสั่งหรือการตัดสินใจแบบรวมศูนยอํานาจจาก
สวนกลาง การกําหนดนโยบายพรรคจะริเร่ิมจากปญหาและความตองการของสมาชิกพรรคใน
ระดับสาขาพรรคลางสุดถูกรวบรวมเพื่อเสนอไปยังคณะกรรมการพรรคในระดับชาติ การกําหนด
นโยบายพรรคจึงมีความสมบูรณและครอบคลุมถึงการแกปญหาในทุกดาน คณะกรรมการพรรคใน

                                                 
28 หยุด  แสงอุทัย, อางแลว เชิงอรรถที่ 2 น.  72 
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สวนกลางจึงมีเวลาเพียงพอในการกําหนดนโยบายระดับชาติและนโยบายดานตางประเทศได
อยางเต็มที่  

นอกจากนี้ในประเทศเยอรมันยังมีการกําหนดไวในกฎหมายพื้นฐานมาตรา 21 อนุ 1 ให
สมาชิกพรรคเขามามีสวนรวมในการกําหนดโครงสรางการบริหารพรรค ในขณะเดียวกันก็พยายาม
จํากัดอํานาจของผูบริหารพรรคใหนอยลง กลาวไดวาโครงสรางพรรคตองมีฐานอยูที่สมาชิกพรรค 
สมาชิกพรรคจะมอบหมายใหหัวหนาหรือกรรมการบริหารพรรคเปนตัวแทนใชอํานาจในลักษณะ
ชั่วคราวตามวาระ การตัดสินใจในเรื่องสําคัญยังคงอยูกับสมาชิกพรรคเปนโครงสรางที่มีลักษณะ 
Bottom - Up ไมใชพรรคการเมืองที่รวมศูนยอํานาจอยูที่ผูบริหารพรรค สมาชิกพรรคเปนเพียง
ปจจัยในการจัดตั้งหรือเปนเพียงฐานสนับสนุนในการเลือกตั้งอันเปนลักษณะโครงสรางแบบ Top – 
Down นอกจากนี้อํานาจตัดสินใจของสมาชิกหรือผูแทนของพรรคตองอยูบนพื้นฐานของเสรีภาพ
ในการแสดงความคิดเห็นที่ปราศจากการครอบงําจากมติพรรค โดยเฉพาะในสวนของผูแทนซึ่งเปน
สวนหนึ่งของสมาชิกพรรค พรรคการเมืองตองรองรับหลักการไมตกอยูภายใตอาณัติใดของผูแทน
มาปรับใชใหมีสภาพบังคับ พรอมไปกับการไมบังคับใหผูแทนตองสังกัดพรรค29 เชนในประเทศ
เยอรมันมีการกําหนดไวในกฎหมายใหผูแทนไมตองผูกพันตออาณัติหรือคําชี้แนะใดและใหเชื่อฟง
มโนธรรมประจําใจของตนเพียงประการเดียว ดวยเหตุนี้กฎหมายเยอรมันจึงไมมีบทบัญญัติให
ผูแทนตองสังกัดพรรคเพราะเปนปจจัยหนึ่งที่ทําใหอํานาจตัดสินใจของผูแทนถูกครอบงํา อีกทั้งยัง
มีบทบัญญัติที่กําหนดใหผูแทนไมตองสูญเสียสมาชิกภาพเมื่อลาออกหรือถูกขับออกจากพรรค 
เพื่อเปนการคุมครองความเปนอิสระในการปฏิบัติหนาที่และสถานะทางกฎหมายใหกับผูแทนที่มี
ความคิดเห็นแตกตางจากพรรคที่ตนสังกัดใหยังคงมีสถานภาพความเปนผูแทนตอไป เชนเดียวกับ
ในประเทศสหรัฐอเมริการัฐธรรมนูญก็ไมไดมีบทบังคับใหผูแทนตองสังกัดพรรคหรือกําหนดใหการ
ลาออกหรือถูกขับออกจากพรรคทําใหสูญเสียสมาชิกพรรคเชนเดียวกัน หรือแมแตประเทศที่ไม
รองรับหลักการไมตกอยูภายใตอาณัติใดของผูแทนเชนประเทศอังกฤษ ที่หัวหนาพรรคเปนผูมี
อํานาจสูงสุดวินัยของพรรคเปนไปโดยเขมงวดก็ไมมีบทบัญญัติบังคับใหผูแทนตองสังกัดพรรคแต
                                                 

29 ซึ่งหากพิจารณารัฐธรรมนูญของประเทศตาง ๆ แลวจะพบวามีเพียงประเทศ
คอมมิวนิสตอาทิประเทศจีน เวียดนาม เทานั้นที่กําหนดใหผูแทนตองสังกัดพรรค สําหรับประเทศ
เสรีประชาธิปไตย ไมมีประเทศใดกําหนดบทบัญญัติในลักษณะดังกลาว ยกเวนประเทศไทยและ
ประเทศเกาหลีใตในชวงที่มีการบังคับใชรัฐธรรมนูญเกาหลีใต ค.ศ.1948 (พ.ศ.2491)  (มาตรา 
36(3) และ 38) จนถึงชวงที่มีการประกาศใชรัฐธรรมนูญเกาหลีใต ค.ศ.1988 (พ.ศ. 2531) 
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อยางใด อีกทังพรรคการเมืองอังกฤษยังยอมใหมีการหาขอสรุปของมติภายในพรรคโดยใหสมาชิก
พรรคและผูแทนของพรรคอภิปรายถกเถียงกันอยางเต็มที่ เพียงแตวาเมื่อพรรคมีมติอยางไรแลว
ผูแทนตองทําตามมตินั้นอยางเครงครัด โดยถือวามติพรรคดังกลาวไดผานการแสดงความคิดเห็น
ภายในพรรคอันเปนการแสดงออกถึงการรองรับหลักประชาธิปไตยภายในพรรคในระดับหนึ่ง  

กลาวโดยสรุปไดวา ระบบพรรคการเมืองที่รองรับหลักประชาธิปไตยตองคุมครองอิสระ
ในการตัดสินใจของผูแทน ไมพยายามสรางเงื่อนไขทางกฎหมายใหอํานาจในการบริหารพรรครวม
ศูนยอยูที่ผูบริหารพรรคอาทิ ไมควรมีการบังคับใหผูแทนตองสังกัดพรรค หรือกําหนดใหผูแทนตอง
สูญเสียสมาชิกภาพหากลาออกหรือพรรคมีมติใหพนจากความเปนสมาชิกพรรค ลดความเชื่อที่วา
ระบบพรรคการเมืองที่มีการแขงขันกันเพียง 2 พรรคจะทําใหรัฐบาลมีเสถียรภาพอันสงผลใหมีการ
สรางเงื่อนไขทางกฎหมายเพื่อกําจัดไมใหพรรคการเมืองมีหลายพรรค ทั้งนี้เห็นตัวอยางไดจาก
รัฐบาลของเยอรมันที่เปนรัฐบาลผสมหลายพรรคเชนรัฐบาลของนายกรัฐมนตรีเฮลมุท ชมิดท 
(Helmut Schmidt)ประกอบดวยพรรคสังคมนิยมประชาธิปไตยเยอรมัน (SPD) กับพรรคเสรีนิยม 
(FDP) รัฐบาลของนายกรัฐมนตรีเฮลมุท โคลห (Helmut Kohl) เปนรัฐบาลผสมระหวางพรรคพรรค
อนุรักษนิยม (CDU/CSU) กับพรรคเสรีนิยม (FDP) แตรัฐบาลทั้งสองก็มีเสถียรภาพอันเกิดจากการ
บริหารประเทศโดยคํานึงถึงผลประโยชนของประชาชน ในทางตรงกันขามหากรัฐบาลเกิดจาก
พรรคการเมืองที่มีเสียงขางมากเพียงพรรคเดียวแตกลับบริหารประเทศโดยยึดผลประโยชนของ
ตนเองและพวกพอง ผลที่ตามมาก็คือประชาชนจะไมใหการสนับสนุน เกิดสภาพการตอรอง
ผลประโยชนของกลุมภายในพรรคอันสงผลตอเสถียรภาพของรัฐบาลไดเชนกันกลาวไดวา 
เสถียรภาพของรัฐบาลไมไดข้ึนอยูกับจํานวนพรรคการเมือง แตข้ึนอยูกับแนวทางการบริหาร
ประเทศวารัฐบาลคํานึงถึงผลประโยชนของประชาชนเปนสําคัญหรือไมมากกวา 

 
4.4  การดําเนินกิจกรรมทางการเมืองของพรรคการเมือง                   

             
ลักษณะประการสําคัญของระบบพรรคการเมืองที่รองรับหลักประชาธิปไตยภายใน

พรรคการเมืองอีกประการคือ การกําหนดใหกระบวนการสรางนโยบายพรรคตองผานการริเร่ิมโดย
สมาชิกพรรคมีสวนเขาชื่อเสนอรางนโยบายใหที่ประชุมใหญของพรรคพิจารณา หรือใหโอกาส
สมาชิกพรรคไดแสดงความคิดเห็นโดยเฉพาะในนโยบายเรื่องสําคัญในที่ประชุมใหญของพรรค 
กลาวไดวานโยบายพรรคจะเปนนโยบายที่สมบูรณก็ตอเมื่อไดรับความยินยอมจากสมาชิกพรรคไม
วาทางตรงหรือทางออม นอกจากนี้พรรคการเมืองตองกําหนดแผนงานรองรับเพื่อชี้ใหเห็นแนวทาง
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ปฏิบัติที่ชัดเจนวานโยบายพรรคสามารถนําไปปฏิบัติใหบรรลุผลไดจริง ที่สําคัญคือเนื้อหานโยบาย
พรรคตองไมขัดกับหลักประชาธิปไตยเชน ตองไมมีนโยบายที่สรางความไมเสมอภาคใหสังคมเชน 
นโยบายเหยียดสีผิวของพรรคอนุรักษนิยม (CPSA) ในประเทศแอฟริกาใต ตองไมมีนโยบายที่ขัด
ตอความสงบเรียบรอยและศีลธรรมอันดีของประชาชนเชน นโยบายที่ขัดกับหลักเสรีภาพในการนับ
ถือศาสนา พรรคการเมืองในสหรัฐอเมริกา อังกฤษ ฝร่ังเศส เยอรมัน และออสเตรเลียจะมี
คณะกรรมการนโยบายและแผน (Policy and Planning Committee) ในระดับชาติและระดับ
ทองถิ่นทําหนาที่รับฟงปญหาความตองการของสมาชิกพรรคเพื่อนําขอมูลมาพิจารณาทบทวน
กําหนดเปนนโยบายพรรคที่ไดผลประโยชนสูงสุด จากนั้นก็จะนํามากําหนดเปนแผนเพื่อการ
บริหารประเทศถาพรรคไดเปนรัฐบาล คณะกรรมการนโยบายและแผนจะรับฟงความคิดเห็นจาก
สมาชิกพรรค ไมกําหนดนโยบายพรรคในลักษณะที่เอื้อประโยชนใหกับผูมีอิทธิพลหรือกลุมทุนที่จะ
เขามาหาผลประโยชนโดยอาศัยพรรคการเมืองเปนชองทางผานของอํานาจ  

พรรคการเมืองตองมองความเขมแข็งของพรรควาขึ้นอยูกับประสิทธิภาพของนโยบาย
พรรค ความศรัทธาของประชาชนตอพรรคขึ้นอยูกับความเชื่อมั่นวานโยบายพรรคจะสามารถ
กอใหเกิดและรักษาผลประโยชนสวนรวมและมีการรักษาพันธะสัญญาที่กําหนดไวในนโยบาย ดัง
ตัวอยางในประเทศญี่ปุน30 ซึ่งเล็งเห็นถึงความสําคัญของการแขงขันระหวางพรรคการเมืองดวย
นโยบายเดิมระบบพรรคการเมืองและระบบเลือกตั้งในญี่ปุนกอนการปฏิรูปจะพิจารณาเพียงตัว
บุคคล นโยบายพรรคไมไดถูกนํามาคํานึงถึง เกิดสภาพที่ผูสมัครของพรรคเดียวกันสามารถลง
สมัครแขงขันกันเองในเขตเลือกตั้งเดียวกัน ภายในพรรคมีการแบงเปนกลุม แตละกลุมหัวหนากลุม
จะใชเงินทุนสนับสนุนสมาชิกภายในกลุมของตน หากหัวหนากลุมใดไดจํานวนเสียงผูแทนซึ่งเปน
สมาชิกภายในกลุมจํานวนมากก็จะไดรับเลือกตั้งเปนนายกรัฐมนตรี พรรคการเมืองจึงเกิดสภาพ
ของการแขงขันกันเองเพื่อใหกลุมของตนไดรับการเลือกตั้งอันเปนที่มาของการใชเงินจํานวน
มหาศาล เปนผลใหในเวลาตอมาเกิดการปฏิรูปการเมืองในญี่ปุนโดยพรรคการเมืองเริ่มหันมาให
ความสําคัญกับนโยบายพรรค ทําใหระบบพรรคการเมืองพัฒนาไปสูระบบสองพรรค พรรคฝาย
คานเริ่มมีโอกาสในการจัดตั้งรัฐบาลแทนที่พรรค LDP ซึ่งเปนพรรครัฐบาลที่ครองอํานาจเกือบ
ตลอด 40 ปไดสําเร็จ กลาวคือในป ค.ศ.1996 พรรค LDP ไดจํานวนที่นั่งผูแทนเพียง 200 กวาที่นั่ง 
จากที่นั่งทั้งหมด 500 ที่นั่ง แตฝายตรงขามมีการรวมตัวกันเพื่อใหมีจํานวนที่นั่งเพียงพอในการ
จัดตั้งรัฐบาล ทําใหพรรค LDP พายแพในการจัดตั้งรัฐบาลในครั้งนั้น แตในการเลือกตั้งครั้งตอมา
                                                 

30 ไชยวัฒน  คํ้าชู, “พรรคการเมืองกับการเลือกตั้งญี่ปุน”  วารสารพรรคการเมือง
สัมพันธ,ฉบับที่ 4  ปที่ 9 น. 9-10  (เมษายน-พฤษภาคม 2547) 
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พรรค LDP กลับมาเปนรัฐบาลอีกครั้ง แตพรรคฝายคานก็มีจํานวนที่นั่งใกลเคียงกับที่นั่งของ
รัฐบาลมากขึ้น สภาพดังกลาวเห็นไดวาลวนเปนผลมาจากการตอสูทางนโยบายพรรคเปนสําคัญ 

 
4.5  การเงินของพรรคการเมือง   

                  
ในการดําเนินกิจกรรมทางการเมืองของพรรคการเมือง เงินถือเปนปจจัยสําคัญที่พรรค

การเมืองจําตองแสวงหา หากพรรคการเมืองใดมีศักยภาพในเรื่องแหลงเงินทุนยอมไดเปรียบพรรค
การเมืองอื่นตรงกันขามหากพรรคการเมืองใดประสบภาวะที่เงินทุนไมเพียงพอแกการดําเนิน
กิจกรรมของพรรคโดยเฉพาะในชวงที่มีการเลือกตั้ง สภาพการณที่กลุมอิทธิพลหรือกลุมทุนจะเขา
มามีอิทธิพลมีผลประโยชนภายในพรรคในลักษณะของการเขามามีตําแหนงเปนกรรมการบริหาร
พรรคหรือรัฐมนตรีของพรรคเพื่อตอบแทนกับเงินที่ตนสนับสนุนใหพรรคจึงเปนสภาพที่เกิดขึ้น ทํา
ใหอํานาจสูงสุดภายในพรรคแปรเปลี่ยนไปอยูกับกลุมคนบางกลุม ไมไดอยูกับสมาชิกพรรคอยาง
แทจริง รูปแบบการทุจริตทางการเมือง (Corruption) ที่เกิดขึ้นจากการที่ตัวแทนพรรคมีอํานาจใน
การบริหารประเทศ และเปดชองทางใหกลุมผลประโยชน (Interest Group) และกลุมอิทธิพล 
(Pressure Group) ใชชองทางแหงการเขาสูอํานาจผานพรรคการเมือง จึงนับเปนปญหาสําคัญ 
ทั้งนี้หากพิจารณาจากที่มาหรือรายไดหลักของพรรคการเมืองที่ประกอบดวย การบริจาคจาก
ภาคเอกชน และการใหการสนับสนุนโดยภาครัฐแลวอาจพิจารณาไดดังนี้   

ในสวนแรกผูบริจาคที่เปนภาคเอกชนมักไดแก สมาชิกพรรคการเมืองทั้งที่เปนบุคคล
ธรรมดาและนิติบุคคล พรรคการเมืองควรเปดโอกาสใหสมาชิกพรรคทั่วไปสามารถบริจาคเงินให
พรรคเพื่อใหสมาชิกพรรคไดเขามามีสวนรวมเปนเจาของพรรค พรอมไปกับการออกกฎหมายมา
จํากัดแหลงที่มาและกําหนดเพดานเงินบริจาค ตลอดจนการกําหนดใหมีการเปดเผยที่มาของ
จํานวนเงินในลักษณะที่โปรงใส ทั้งนี้เพื่อไมใหเกิดการผูกขาดอํานาจภายในพรรคโดยกลุมอิทธิพล
กลุมเงินทุนและกลุมผลประโยชนกลุมใดกลุมหนึ่งโดยสิ้นเชิง ในประเทศฝรั่งเศสชวงทศวรรษที่ 
1980 มีการทุจริตโดยกลุมทุนภายในพรรคอยางกวางขวาง โครงการในระดับชาติลวนไมสามารถ
แสดงใหเห็นถึงความโปรงใสไดอยางแนชัด เพื่อรองรับหลักประชาธิปไตยภายในพรรคการเมือง 
กฎหมายพรรคการเมืองประเทศฝรั่งเศสจึงเปดโอกาสใหประชาชนและสมาชิกพรรคไดมีสวนรวม
ทางการเมืองดวยการเปดรับบริจาคเงินจากสมาชิกพรรค สงผลทําใหการผูกขาดอํานาจบริหารของ
พรรคการเมืองโดยกลุมอิทธิพลและกลุมทุนลดบทบาทลง ทั้งนี้ในปจจุบันประเทศฝรั่งเศส กรณีผู
บริจาคเปนนิติบุคคล กฎหมายกําหนดใหบริจาคแกผูสมัครของพรรคไดไมเกิน 10% ของจํานวน
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เงินสูงสุดที่จะพึงใชจายในการเลือกตั้ง แตกรณีจะเปนประการใดก็ตามหามไมใหบริจาคเกิน 
500,000 ฟรังค สวนในกรณีผูบริจาคเปนบุคคลธรรมดาใหบริจาคไดไมเกิน 30,000 ฟรังค แตถา
เปนการบริจาคใหพรรคการเมืองในกรณีผูบริจาคเปนนิติบุคคล ใหบริจาคไดไมเกิน 500,000 ฟรังค
ตอป หากเปนบุคคลธรรมดาใหบริจาคไมเกิน 50,000 ฟรังคตอป 31  ทั้งนี้เพื่อเปนการจาํกดัไมใหมผูี
บริจาครายใดหรือกลุมใดบริจาคเกินวงเงินที่จํากัดจนเกินความเหมาะสม ในลักษณะที่ทําให
ตนเองหรือกลุมธุรกิจของตนมีอิทธิพลเหนือการบริหารพรรคหรือประเทศ   

ในประเทศเยอรมัน ศาลรัฐธรรมนูญแหงสหพันธไดเคยมีคําวินิจฉัยในป ค.ศ.1992 วาง
กรอบใหประชาชนบริจาคเงินแกพรรคการเมืองไดไมเกิน 100,000 มารคตอป โดยสามารถนําเงินที่
บริจาคดังกลาวไปลดหยอนภาษีที่ตนมีหนาที่ตองชําระในแตละปได แตทั้งนี้การลดหยอนภาษี
ดังกลาวไมรวมไปถึงกรณีการบริจาคของนิติบุคคล และในประเทศญี่ปุน บุคคลธรรมดาจะบริจาค
เงินใหแกพรรคการเมืองหรือผูสมัครรับเลือกตั้งไดไมเกิน 20 ลานเยน แตถาเปนองคกรธุรกิจ นิติ
บุคคลอื่น หรือสหภาพแรงงานบริจาคไดไมเกิน 7,500,000–100,000,000 เยน เปนตน 

ในสวนของการสนับสนุนรายไดของพรรคการเมืองโดยภาครัฐ ถือเปนมาตรการสําคัญที่
ทําใหปญหาการครอบงําของกลุมอิทธิพลเหนือพรรคการเมืองหมดไปในระดับหนึ่ง เพราะมแีนวคดิ
วาถาพรรคการเมืองมีเงินสนับสนุนจากรัฐมากพอโดยไมตองพึ่งพาเงินบริจาครายใหญจากกลุม
ทุน ในประเทศที่กฎหมายยอมรับสถานภาพของพรรคการเมืองวาเปนนิติบุคคลเชน ประเทศ
ฝร่ังเศส อิตาลี โปรตุเกส สวีเดน วิธีการสนับสนุนรายไดโดยภาครัฐนี้มักใชควบคูไปกับการบริจาค
จากภาคเอกชน ในขณะที่ประเทศที่กฎหมายยอมรับสถานภาพของพรรคการเมืองวาเปนองคกร
สาธารณะเชน ในประเทศเยอรมัน สเปน เม็กซิโก มักถือแหลงรายไดนี้เปนรายไดหลักของพรรค
การเมือง อยางไรก็ตามในบางประเทศก็ไมปรากฏรูปแบบการสนับสนุนเงินจากภาครัฐเลยเชน ใน
ประเทศญี่ปุน เปนตน ทั้งนี้เงื่อนไขการใหเงินสนับสนุนโดยภาครัฐตามกฎหมายของประเทศตางๆ 
จะมีหลักเกณฑในการพิจารณาอยูดวยกันทั้งสิ้น 2 ประการ 32 ไดแก  

1)  เกณฑที่ใช จํานวนสมาชิกสภาผูแทนราษฎรของพรรคการเมือง เปนเกณฑ   
                                                 

31 วิษณุ  วรัญูและคณะ,“แนวทางการพัฒนากฎหมายเกี่ยวกับการใหความสนับสนุน
ทางการเงินและประโยชนอยางอื่นจากรัฐและเอกชนแกพรรคการเมืองและสมาชิกพรรคการเมือง” 
(กรุงเทพมหานคร: สํานักพิมพนิติกรรม, 2540) น.59 

32 ประเทศไทยในขั้นตอนการรางกฎหมายพรรคการเมืองฉบับป 41 ไดเพิ่มหลักเกณฑ
ในการพิจารณาอีก 2 ประการคือ พิจารณาจากจํานวนสาขาพรรคและจํานวนสมาชิกพรรค ซึ่งเปน
หลักเกณฑที่แทบไมมีประเทศใดในโลกใชเปนเกณฑในการคํานวณเงินสนับสนุนจากภาครัฐ 
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2)  เกณฑที่ใช คะแนนเสียงที่พรรคการเมืองไดรับในการเลือกตั้ง เปนเกณฑ               
โดยในประเทศฝรั่งเศส  จะใชจํานวนสมาชิกสภาผูแทนราษฎร และจํานวนคะแนนเสียง

ที่พรรคการเมืองไดรับเปนเกณฑ โดยรัฐจะใหเงินอุดหนุนแกพรรคการเมืองดวยวิธีการทาง
งบประมาณ คือใหสํานักที่ทําการของประธานสภาผูแทนราษฎรและประธานวุฒิสภารวมกับ
รัฐบาลในการเสนอวงเงินที่นําไปกําหนดไวในกฎหมายงบประมาณรายจายประจําป เงินดังกลาว
จะแบงอุดหนุนพรรคการเมืองออกเปน 2 สวนเทาๆ กันกลาวคือสวนที่หนึ่งจัดสรรใหแกพรรค
การเมืองตามสัดสวนแหงคะแนนเสียงที่แตละพรรคไดรับในการเลือกตั้งสมาชิกสภาผูแทนราษฎร
เปนการทั่วไปในรอบแรก และสวนที่สองจะจัดสรรใหแกพรรคการเมืองตามสัดสวนของจํานวน
สมาชิกสภาผูแทนราษฎรที่ไดแจงตอสภาวาตนสังกัดพรรคการเมืองนั้นๆ  

ในประเทศอเมริกายังมีการใชมาตรการทางภาษีหรือที่ เ รียกวา  มาตรการภาษี
ประชาธิปไตย ( Poll Tax Democracy) ในการจัดสรรเงินอุดหนุนใหพรรคการเมือง มีการจัดตั้ง
กองทุนเงินอุดหนุนแหงชาติ (Federal Funds) โดยเงินที่เขาสูกองทุนเปนเงินที่ไดมาจากภาษีอากร
ของประชาชน ทั้งนี้โดยประชาชนผูเสียภาษีสามารถระบุใหนําเงินภาษีที่เสียใหแกรัฐไปมอบใหแก
กองทุนเปนคาใชจายในการรณรงคหาเสียงเลือกตั้ง หรือเปนเงินอุดหนุนคาใชจายในการจัด
ประชุมใหญของพรรคในระดับชาติ (National Convention) เพื่อเลือกประธานาธิบดี เปนตน 

สําหรับในประเทศเยอรมัน หลักการที่ไดนํามาใชในระบบพรรคการเมืองเยอรมนัเปนครัง้
แรกในป ค.ศ.1984 คือ หลักการอุดหนุนเงินบางสวนโดยรัฐ (Staatliche Teilfinanzierung) อัน
เปนหลักการที่หามรัฐใหเงินแกพรรคการเมืองเปนจํานวนสูงกวาจํานวนเงินที่พรรคการเมืองหาได
เอง กฎหมายพรรคการเมืองเยอรมันเรียกหลักการนี้วา “เพดานขั้นสูงสัมพัทธ” (Relative 
Obergrenze)33 และในการแกไขกฎหมายพรรคการเมืองในป ค.ศ.1994 ไดมีการกําหนดขอบเขต
การอุดหนุนเงินใหแกพรรคการเมืองเพิ่มเติมข้ึนคือหลัก “เพดานขั้นสูงสัมบูรณ” (Absolute 
Obergrenze) อันไดแกการกําหนดยอดเงินโดยรวมในแตละปที่รัฐจะอุดหนุนใหแกพรรคการเมือง
ทุกพรรคจะสูงเกินกวาจํานวนที่กําหนดนี้ไมได ซึ่งปจจุบันยอดเงินโดยรวมดังกลาวกฎหมายพรรค
การเมืองเยอรมันกําหนดไวที่ 133 ลานยูโรตอป ดังนั้นพรรคการเมืองจะไดรับเงินอุดหนุนมากหรือ
นอยยอมข้ึนอยูกับรากฐานของประชาชนที่สนับสนุนพรรค โดยดูจากฐานคะแนนเสียงและฐานเงิน
                                                 

33 ปริญญา  เทวานฤมิตรกุล, “การอุดหนุนเงินใหพรรคการเมืองโดยรัฐและการควบคุม
เงินบริจาค  การปรับปรุงระบบกฎหมายไทย    โดยศึกษาเปรียบเทียบกับระบบของประเทศ
เยอรมัน ,”  เอกสารประกอบการบรรยายวิชาปญหากฎหมายมหาชน   คณะนิติศาสตร 
มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร,  2547, น.6 
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บริจาคตามทฤษฎีรากหญา (Verwurzelungs the orie) โดยการดูจากฐานคะแนนเสียงจะดูจาก
คะแนนเสียงที่พรรคไดรับจากการเลือกตั้งแบบบัญชีรายชื่อคะแนนละ 70 เซนตตอป โดย 4 ลาน
คะแนนแรกจะไดคะแนนละ 85 เซนต สวนการดูจากฐานเงินบริจาคจะพิจารณาจากเงินบริจาค
ทุกๆ หนึ่งยูโร รัฐจะอุดหนุนใหพรรคการเมืองอีก 38 เซนต เพื่อเปนการสงเสริมใหพรรคการเมือง
แสวงหาเงินบริจาครายยอยจากสมาชิกพรรค อยางไรก็ตามเงินบริจาคที่จะนํามาขอเงินอุดหนุน
จากรัฐไดนั้นจะตองสูงไมเกิน 3,300 ยูโร และตองเปนเงินบริจาคของบุคคลธรรมดาเทานั้น ไมรวม
เงินบริจาคของนิติบุคคล  

 
 
 
 
 
 
 
 

 
 
 
 
 
 
 
 


