
 

บทที ่1 

บทน ำ 

 พรรคการเมือง เป็นองค์กรที่ประกอบไปดว้ยคณะบุคคลที่รวมตวักนั มีความสัมพนัธ์
ในลกัษณะท่ีเป็นองคก์าร ในอนัท่ีจะมีความตกลงกนัเก่ียวดว้ยเร่ืองอ านาจปกครอง การมีและการ
เสนอนโยบายของพรรคเพื่อประชาชน ซ่ึงแนวทางของพรรคการเมืองมกัจะตกลงกนัในทิศทาง
กวา้ง ๆ และอยู่ภายใตก้รอบของกฎหมาย พระราชบญัญติัพรรคการเมือง พ.ศ. 25601 ในการปกครอง
ในระบอบประชาธิปไตยสมยัใหม่นั้น พรรคการเมืองถือไดว้า่เป็น สถาบนัทางการเมือง (Political 
Institution) ท่ีส าคญัยิ่งในฐานะท่ีเป็นพาหนะ (Vehicle) ท าหนา้ท่ีขบัเคล่ือน “วิถีชีวิตทางการเมือง” 
ของประเทศ นอกจากนั้นพรรคการเมืองยงัท าหน้าท่ีหลกัส าคญัอีกประการหน่ึง คือ “การเปล่ียน
ต าแหน่งในการบริหารประเทศอยา่งสันติ” และมีอิทธิพลในการ “ควบคุมบงการ” หรือ “โนม้นา้ว” 
ให้รัฐบาลก าหนดแนวนโยบายของประเทศ จึงสามารถกล่าวไดว้่าการเมืองในระบอบประชาธิปไตย
สมยัปัจจุบนั “พรรคการเมืองได้กลายเป็นส่วนหน่ึงของระบบการเมือง”2 ในประเทศไทย 
พรรคการเมืองในยุคแรก ๆ นั้นไม่ไดรั้บเงินสนบัสนุนจากรัฐ รายไดข้องพรรคการเมืองส่วนใหญ่
ไม่ไดม้าจากค่าสมาชิก หรือค่าบ ารุง เพราะในทางปฏิบติั ผูใ้ห้เงินสนบัสนุนกิจการของพรรคการเมือง
จะได้แก่ สมาชิกผูก้่อตั้ งพรรคที่มีอ  านาจในทางการเงิน ที่อยู ่ในระดับผูบ้ริหารพรรค หรือ
กลุ่มผลประโยชน์ ท่ีเก่ียวข้องและผูกพันอยู่กับบุคคลในระดับผู ้บริหาร ของพรรคหรือกลุ่ม
ผลประโยชน์ ดงันั้น อ านาจของพรรคจึงข้ึนอยู่กบับุคคลกลุ่มเล็ก ๆ ที่เป็นผูใ้ห้เงิน อุดหนุน
พรรคการเมืองขาดความเป็นองคก์รของมหาชน ทั้งน้ี กิจกรรมทางการเมืองท่ีส าคญัของพรรค คือ 
การส่งสมาชิกพรรคลงสมคัร รับเลือกตั้งเป็น สมาชิกสภาผูแ้ทนราษฎร ช่วยเหลือผูรั้บสนบัสนุน
สมคัรรับเลือกตั้งรณรงค์หาเสียง ไดแ้ก่ การให้ การสนบัสนุนในเร่ืองการเงิน หรือวสัดุอุปกรณ์
เพื่อการหาเสียง การสนบัสนุนก็มกัจะไม่พอเพียง ต่อการหาเสียง ผูส้มคัรจึงตอ้งขวนขวายหาทาง
ช่วยเหลือตนเอง เช่น ใช้เงินส่วนตวั หรือหาจาก แหล่งสนบัสนุนต่าง ๆ ส่วนน้ีเองท่ีท าให้ผูส้มคัร

                                                           
1 พฒันะ เรือนใจดี.  (2561).  กฎหมายว่าด้วยระบบพรรคการเมือง.  กรุงเทพฯ: ส านักพิมพม์หาวิทยาลยัรามค าแหง.  
หนา้ 3. 
2 โกเมศ ขวญัเมือง.  (2543).  กฎหมายว่าด้วยระบบพรรคการเมือง.  กรุงเทพฯ: โรงพิมพม์หาวทิยาลยัรามค าแหง. 
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กบัผูส้นบัสนุนทางการเงินมีพนัธะเง่ือนไขต่อกนั และ หากผูส้มคัรไดรั้บเลือกตั้งเขา้ไปในสภาแลว้
ผูส้มคัรก็ย่อมฟังเสียงผูท่ี้ให้การสนับสนุนตนเป็นส่วนใหญ่ เน่ืองจากเป็นผูอุ้ปถมัภ์ สภาพการณ์
ดงักล่าวจึงท าให้พรรคตั้งอยู่บนพื้นฐานท่ีอ่อนแอ เพราะกลุ่ม นายทุนผูใ้ห้เงินสนบัสนุนเป็นผูท่ี้มี
อิทธิพลเหนือพรรคการเมือง อย่างไรก็ตาม แมพ้รรคจะได้รับ ส.ส ของตนแลว้ พรรคยงัคงตอ้งมี
ค่าใช้จ่ายในการบริหารพรรค เพราะเฉพาะนั้น เงินทุนจึงเป็นส่ิงส าคญั เพราะถา้ขาดเงินแลว้พรรค
ยอ่มอยู่ไดล้  าบาก เน่ืองจากการด าเนินการทางการเมืองตอ้งใชจ่้ายเงินเป็นจ านวนมาก ทั้งค่าใชจ่้าย 
ในการหาเสียงเลือกตั้งและค่าใชจ่้ายอ่ืน ๆ เช่น ค่าใชจ่้ายส านกังาน ค่าใชจ่้ายในการคน้ควา้ เป็นตน้ 
จึงท าให้เปิดช่องในธุรกิจการเมืองเขา้มาครอบง าพรรคการเมืองไดง่้าย ท าให้พรรคการเมืองไม่มี
โครงสร้างมัน่คง และมิไดเ้ป็นตวัแทนผลประโยชน์ของประชาชนอย่างแทจ้ริง ดงันั้น การให้เงิน
สนบัสนุนอยา่งมีขอบเขต มีกฎเกณฑ์และตรวจสอบได ้ซ่ึงเป็นปัจจยัส าคญัหน่ึงท่ีจะส่งเสริมความ
เข้มแข็งหรือความเป็นสถาบัน ของพรรคและสร้างความเสมอภาคให้กับพรรคการเมืองและ
นกัการเมือง3 

1.1 ควำมเป็นมำและควำมส ำคญัของปัญหำ 

 จากค าวินิจฉัยศาลรัฐธรรมนูญ ค าวินิจฉัยที่ 5/2563 ฉบบัลงวนัที่ 21 กุมภาพนัธ์ 2563 
ที่คณะกรรมการการเลือกตั้ ง ยื่นค าร้องขอให้ศาลรัฐธรรมนูญมีค  าสั่งยุบพรรคอนาคตใหม่ 
ซ่ึงมีขอ้พิจารณาท่ีส าคญั กล่าวคือ “พรรคการเมืองสามารถกู้ยืมเงินตามพระราชบญัญติัประกอบ
รัฐธรรมนูญว่าดว้ยพรรคการเมือง พ.ศ. 2560 ไดห้รือไม่เห็นวา่ การด าเนินกิจกรรมของพรรคการเมือง 
ตอ้งอาศยัรายไดข้องพรรคการเมืองจากแหล่งท่ีมาท่ีกฎหมายก าแหล่งท่ีมาไว ้ตามพระราชบญัญติั
ประกอบรัฐธรรมนูญวา่ดว้ยพรรคการเมือง พ.ศ. 2560 มาตรา 62 ดงันั้นเงินส่วนใดท่ีพรรคการเมือง
น ามาใช้จ่ายในการด าเนินกิจกรรมทางการเมือง ซ่ึงมิไดมี้แหล่งท่ีมาและวิธีการตามท่ีกฎหมายระบุไว ้
ย่อมถือว่าเป็นเงินท่ีได้มาโดยไม่ชอบด้วยบทบญัญัติมาตรา 62 ถึงแม้พระราชบัญญัติประกอบ
รัฐธรรมนูญวา่ดว้ยพรรคการเมือง พ.ศ. 2560 มิไดบ้ญัญติัห้ามการกูย้ืมเงินของพรรคการเมืองไว้
โดยชดัเจน แต่ก็ไม่ไดรั้บรองวา่ใหก้ระท าได ้ประกอบกบัพรรคการเมืองมีสถานะเป็นนิติบุคคลตาม
กฎหมายประกอบรัฐธรรมนูญวา่ดว้ยพรรคการเมืองซ่ึงเป็นกฎหมายมหาชน และเงินท่ีกูย้มืมิไดเ้ป็น

                                                           
3 อภิสรา ผดุงเจริญ.  (2559).  บทบาทของกองทุนเพื่อการพัฒนาพรรคการเมือง: ศึกษากรณีการจัดสรรเงิน
สนับสนุนแก่พรรคการเมืองตามพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญ ว่าด้วยพรรคการเมือง พ.ศ. 2550.  การ
คน้ควา้อิสระหลกัสูตรรัฐศาสตรมหาบัณฑิต (บริหารรัฐกิจและกิจการสาธารณะ) สาขาวิชาบริหารรัฐกิจและ
กิจการสาธารณะ, ส าหรับนกับริหาร คณะรัฐศาสตร์ มหาวทิยาลยัธรรมศาสตร์. 
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รายไดแ้ต่เป็นรายรับ และเป็นเงินทางการเมือง การด าเนินการเก่ียวกบัการไดม้าและการใชจ่้ายเงิน
เพื่อด าเนินกิจกรรมทางการเมืองของพรรคการเมืองให้เป็นไปโดยเปิดเผยและตรวจสอบได ้และ
ก ากบัให้พรรคการเมืองสามารถด าเนินการโดยอิสระ ไม่ถูกครอบง าหรือช้ีน าโดยบุคคลใดหรือ
กลุ่มบุคคลใด โดยอาศยัการให้เงิน ทรัพยสิ์น หรือประโยชน์อ่ืนใดแล้วการกู้ยืมเงินของพรรค
การเมืองจึงตอ้งสอดคลอ้ง และเป็นไปตามเจตนารมณ์ของรัฐธรรมนูญและกฎหมายท่ีเก่ียวขอ้ง...”4 
 ปัญหาส าคัญของค าวินิจฉัย คือ การกู้ยืมเงินเป็นการบริจาคตามตามพระราชบัญญัติ
ประกอบรัฐธรรมนูญ วา่ดว้ยพรรคการเมือง พ.ศ. 2560 หรือไม่ ซ่ึงในมาตรา 4 “บริจาค” หมายความ
ว่า การให้เงินหรือทรัพยสิ์นแก่พรรคการเมืองนอกจากค่าธรรมเนียมและค่าบ ารุงพรรคการเมือง 
และใหห้มายความรวมถึงการใหป้ระโยชน์อ่ืนใดแก่พรรคการเมืองบรรดาท่ีสามารถค านวณเป็นเงิน
ไดต้ามที่คณะกรรมการก าหนดดว้ย เมื่อตรวจสอบแลว้พบว่า ในกฎหมายดงักล่าวไม่มีขอ้ห้าม
พรรคการเมืองกูย้ืมเงิน นกักฎหมายหลายท่านจึงยืนยนัวา่ พรรคการเมืองสามารถกูย้ืมเงินได ้และ
สามารถกูย้มืเงินจากหวัหนา้พรรคได้5  
 ในคดีดงักล่าวมีการยื่นบนัทึกขอ้เท็จจริงกล่าวอา้งว่า กฎระเบียบของสหรัฐอเมริกา
มีขอ้ก าหนดให้ถือว่า เงินกู้ของพรรคการเมืองเป็นเงินบริจาคอย่างหน่ึง จนกว่าจะมีการช าระคืน
เงินกูท้ ั้งหมด และมีการยกเวน้กรณีการกูเ้งินจากธนาคารพาณิชยต์ามครรลองปกติ และพรรคการเมือง
มีความสามารถท่ีจะช าระคืนเงินดังกล่าวได้ จะเห็นได้ว่า ปัญหาท่ีส าคัญของพระราชบัญญัติ
ประกอบรัฐธรรมนูญ ว่าดว้ยพรรคการเมือง พ.ศ. 2560 เก่ียวกบัการกูย้ืมเงินของพรรคการเมือง 
ว่าสามารถท าไดห้รือไม่เพียงใด บทลงโทษของการฝ่าฝืนบทบญัญติัดงักล่าว ควรลงโทษเพียงใด 
จึงจะเหมาะสมกบัประเทศไทย และเป็นไปตามมาตรฐานสากล ท่ีปวงชนชาวไทย และสังคมโลก
ยอมรับ ดงันั้นการศึกษาเก่ียวกบัการกูย้ืมเงินของพรรคการเมืองในต่างประเทศ เปรียบเทียบกบั 
การกู ้ยืมเงินของพรรคการเมืองในประเทศ จึงเป็นประโยชน์ต่อการพฒันาการเมืองไทย 
ให้พรรคการเมืองเขา้ถึงเงินทุนสามารถด าเนินการทางการเมือง เพื่อขบัเคล่ือนกิจการของพรรค
ในระยะเวลาอนัรวดเร็ว แต่ยงัสามารถรักษาความเป็นอิสระของพรรคการเมือง ป้องกนัมิให้บุคคลใด
หรือกลุ่มบุคคลใดอาศยัพรรคการเมืองเป็นเคร่ืองมือในการแสวงหาประโยชน์ส่วนตน หรืออาศยั
ความได้เปรียบทางการเงินมาเป็นผูบ้งการ หรือมีอิทธิพลครอบง า และช้ีน ากิจการทางการเมือง
ของพรรค แต่เพียงผูเ้ดียวหรือกลุ่มเดียวได ้

                                                           
4 ค  าวนิิจฉยัศาลรัฐธรรมนูญ ค าวนิิจฉยัท่ี 5/2563 ฉบบัลงวนัท่ี 21 กมุภาพนัธ์ 2563. 
5 Thai pbs new.  (2563).  “ปริญญา” ช้ีแนวทางวินิจฉัยพรรคอนาคตใหม่ปมเงินกู้ .  (ออนไลน์).  เขา้ถึงไดจ้าก: 
https://news.thaipbs.or.th/content/289157.  [2563, 21 กมุภาพนัธ์]. 
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 ซ่ึงตามหลกักฎหมายของสหรัฐอเมริกาวา่ดว้ยเงินกูพ้รรคการเมือง การกูย้มืเงินจากบุคคล 
หรือคณะบุคคล แก่ผูล้งสมคัรรับเลือกตั้งหรือคณะกรรมการบริหารพรรคการเมือง เป็นเงินสนบัสนุน
ทางการเมือง (contribution) ไปจนกว่ามนัจะถูกช าระ ในการช าระแบบเต็มจ านวน หน้ีดงักล่าว
จะไม่ถูกนบัเป็นเงินสนบัสนุนทางการเมือง ของเพดานเงินสนบัสนุนทางการเมือง ไม่รวมถึงหน้ีอ่ืน ๆ 
หน้ีเงินกูธ้นาคารไม่ถูกพิจารณาเป็นเงินบริจาค ถา้มนัเป็นธุรกรรมตามปกติ และเป็นท่ีแน่นอนว่า
มนัจะถูกช าระได ้
 ยงัมีประเด็นที่น่าสนใจอีกประการหน่ึง คือมีการกล่าวถึงความเป็นนิติบุคคลมหาชน
ของพรรคการเมือง ซ่ึงพบว่าขดัแยง้กับงานวิจยั เอกสารทางกฎหมาย ตลอดจนความเห็นของ
นักวิชาการต่าง ๆ ระบบกฎหมายไทยบงัคบัให้พรรคการเมืองตอ้งจดทะเบียน พรรคการเมือง
จึงเป็นนิติบุคคลซ่ึงย่อมมีสภาพบุคคล เม่ือพรรคการเมืองเป็นการรวมกลุ่มของบุคคลซ่ึงเป็น
ลกัษณะขององคก์ารเอกชน การจดทะเบียนเป็นพรรคการเมืองและไดส้ภาพบุคคลเป็น นิติบุคคล 
ความเป็นนิติบุคคลดงักล่าวย่อมเป็น “นิติบุคคลเอกชน” เม่ือพรรคการเมืองเป็นนิติบุคคลเอกชน 
นิติสัมพันธ์ท่ีบังคับใช้กับพรรคการเมืองนั้ น โดยหลักย่อมเป็นกฎหมายเอกชน เว ้นแต่เป็น
ความสัมพนัธ์ของพรรคการเมืองในทางการเมือง การปกครองท่ีจะเป็นแดนกฎหมายมหาชน เช่น 
การส่งผูส้มัครรับเลือกตั้ ง จากค าวินิจฉัยศาลรัฐธรรมนูญ ค าวินิจฉัยที่  5/2563 ฉบับลงวนัท่ี 
21 กุมภาพนัธ์ 2563 ที่คณะกรรมการการเลือกตั้ ง ยื่นค าร้องขอให้ศาลรัฐธรรมนูญมีค  าสั่ง
ยุบพรรคอนาคตใหม่ หน้า 19 พรรคการเมืองมีสถานะเป็นนิติบุคคลตามกฎหมายประกอบรัฐธรรมนูญ
ว่าด้วยพรรคการเมืองซ่ึงเป็นกฎหมายมหาชน แต่ก็มิได้มีกฎหมายใดจดัตั้ งพรรคการเมืองไว้
โดยเฉพาะ กบัทั้งพรรคการเมืองในแต่ละพรรคมีความเสมอภาค มีความสามารถในการส่งผูส้มคัร
รับเลือกตั้งในสนามต่าง ๆ ไดเ้ท่าเทียมกนั จึงไม่พบวา่มีลกัษณะเป็นนิติบุคคลตามกฎหมายมหาชน
ตามนิยามส่วนใหญ่เท่าใดนกั 
 จากกรณีขา้งตน้จึงก่อให้เกิดปัญหาการวิจยั อนัน่าสนใจดงัน้ี ประเด็นท่ีหน่ึงควรมีบทบญัญติั
ให้ชัดเจนว่า การกู้ยืมเงินส าหรับพรรคการเมืองมีได้หรือไม่ เพียงใด ประเด็นท่ีสองกฎหมาย
ดงักล่าวเป็นไปตามเจตนารมณ์ตามรัฐธรรมนูญ และหลกักฎหมายในประเทศเสรีประชาธิปไตย
หรือไม่ ประเด็นท่ีสามการตีความเงินท่ีไดม้าโดยรู้ หรือควรจะรู้วา่ไดม้าโดยไม่ชอบดว้ยกฎหมาย 
หรือมีเหตุอนัควรสงสัยวา่มีแหล่งท่ีมาโดยไม่ชอบดว้ยกฎหมายเหมาะสมหรือไม่ ประเด็นท่ีส่ีโทษ
จากการฝ่าฝืนกฎหมายการบริจาคเงินเหมาะสมหรือไม่ อยา่งไร 
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1.2 วตัถุประสงค์ของกำรศึกษำ 

 1. เพื่อศึกษาความเป็นมา และความส าคญัของปัญหาเร่ืองเงินกูย้มืของพรรคการเมือง 
 2. เพื่อศึกษาแนวคิดทฤษฎี การกูย้มืเงินของพรรคการเมือง 
 3. เพื่อศึกษาหลกักฎหมายของประเทศไทย และสหรัฐอเมริกาว่าด้วยการกู้ยืมเงินของ
พรรคการเมือง 
 4. เพื่อวเิคราะห์และเสนอหลกักฎหมายเก่ียวกบัการกูย้มืเงินของพรรคการเมือง 

1.3 สมมติฐำนของกำรศึกษำ 

 พระราชบญัญตัิประกอบรัฐธรรมนูญ ว่าด้วยพรรคการเมือง พ.ศ.  2560 มาตรา 66 
บุคคลใดจะบริจาคเงิน ทรัพยสิ์น หรือประโยชน์อ่ืนใดให้แก่พรรคการเมืองมีมูลค่าเกินสิบลา้นบาท
ต่อพรรคการเมืองต่อปีมิได ้และในกรณีที่บุคคลนั้นเป็นนิติบุคคล การบริจาคเงินทรัพยสิ์น หรือ
ประโยชน์อื่นใดให้แก่พรรคการเมืองไม่ว่าพรรคเดียวหรือหลายพรรคเกินปีละห้าล้านบาท 
ตอ้งแจง้ให้ท่ีประชุมใหญ่ผูถื้อหุ้นทราบในการประชุมใหญ่คราวต่อไปหลงัจากบริจาคแลว้ มาตรา 66 
วรรคสอง พรรคการเมืองจะรับบริจาคเงิน ทรัพยสิ์น หรือประโยชน์อ่ืนใดซ่ึงมีมูลค่าเกินวรรคหน่ึงมิได ้
มาตรา 72 ห้ามมิให้พรรคการเมืองและผูด้  ารงต าแหน่งในพรรคการเมืองรับบริจาคเงิน ทรัพยสิ์น 
หรือประโยชน์อ่ืนใด โดยรู้หรือควรจะรู้วา่ไดม้าโดยไม่ชอบดว้ยกฎหมายหรือมีเหตุอนัควรสงสัย
วา่มีแหล่งที่มาโดยไม่ชอบดว้ยกฎหมายในกฎหมายดงักล่าวไม่มีขอ้ห้ามพรรคการเมืองกูย้ืมเงิน 
นกักฎหมายหลายท่านจึงยืนยนัว่า พรรคการเมืองสามารถกู้ยืมเงินได้ และสามารถกู้ยืมเงินจาก
หัวหน้าพรรคได้ จึงสมควรที่จะมีบทบญัญติัให้ชัดเจนว่า การกู ้ยืมเงินส าหรับพรรคการเมือง
มีไดห้รือไม่ เพียงใด กฎหมายดงักล่าวเป็นไปตามเจตนารมณ์ตามรัฐธรรมนูญ และหลกักฎหมาย
ในประเทศเสรีประชาธิปไตยหรือไม่ การตีความเงินท่ีไดม้าโดยรู้ หรือควรจะรู้วา่ไดม้าโดยไม่ชอบ
ดว้ยกฎหมาย หรือมีเหตุอนัควรสงสัยว่ามีแหล่งที่มาโดยไม่ชอบดว้ยกฎหมายเหมาะสมหรือไม่ 
โทษจากการฝ่าฝืนกฎหมายการบริจาคเงินเหมาะสมหรือไม่ อยา่งไร  

1.4 ขอบเขตของกำรศึกษำ 

 การวิเคราะห์ประเด็นปัญหากูย้ ืมเงินของพรรคการเมืองในประเทศสหรัฐอเมริกา 
เป รียบ เท ียบกบัการกู้ยืม เงินของพรรคการเมืองในประเทศไทย ทั้ ง น้ีตามท่ีบัญญัติไว้ใน 
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทยฯ พระราชบญัญติัประกอบรัฐธรรมนูญ ว่าดว้ยพรรคการเมือง 
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พ.ศ. 2560 เปรียบเทียบกบั the Federal Election Campaign Act (FECA, or Act) และ the Bipartisan 
Campaign Reform Act of 2002 (BCRA) 

1.5 วธิีด ำเนินกำรศึกษำ 

 ท าการศึกษาวจิยัเอกสาร (Documentary Research) โดยศึกษาวเิคราะห์ขอ้มูลจากกฎหมาย 
ไดแ้ก่ รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พระราชบญัญติัประกอบรัฐธรรมนูญ วา่ดว้ยพรรคการเมือง 
พ.ศ. 2560 เปรียบเทียบกบั The Federal Election Campaign Act (FECA, or Act) และ The Bipartisan 
Campaign Reform Act of 2002 (BCRA) รวมทั้งหนงัสือ บทความ เอกสาร และผลงานทางวิชาการ
ต่าง ๆ ท่ีเก่ียวขอ้ง 

1.6 ประโยชน์ทีค่ำดว่ำจะได้รับ 

 1. ท าใหท้ราบความเป็นมา และความส าคญัของปัญหาเร่ืองเงินกูย้มืของพรรคการเมือง 
 2. ท  าใหท้ราบแนวคิดทฤษฎี การกูย้มืเงินของพรรคการเมือง 
 3. ท  าให้ทราบหลกักฎหมายของประเทศไทย และสหรัฐอเมริกาว่าดว้ยการกูย้ืมเงินของ
พรรคการเมือง 
 4. เพื่อวเิคราะห์และเสนอหลกักฎหมายเก่ียวกบัการกูย้มืเงินของพรรคการเมือง  


