
บทท่ี 1

บทนำ

1.1 สภาพปัญหาและประเด็นในการวิจัย

โดยทางทฤษฎี รัฐธรรมนูญนับเป็นกลไกหลักท่ีมีความสำคัญต่อการเมืองการปกครองในระบอบ 
ประชาธิปไตย ท้ังน้ี เน่ืองจากบทบัญญัติต่าง  ๆ ท่ีปรากฏอยู่ภาย'ในตัวรัฐธรรมนูญ นับเป็นส่ิงสำคัญในการ 
กำหนดกรอบกติกาในการดำเนินกิจกรรมทางการเมือง ภายในระบบการเมืองน้ัน  ๆ โดยเฉพาะอย่างย่ิงกิจ 
กรรมในการใช้อำนาจในการนำมาจัดสรรส่ิงท่ีมีคุณค่าให้กับประชาชนภายในสังคม นอกจากลักษณะของ
ความเป็นกฎหมายสูงสุด ซ่ึงเป็นตัวกำหนดกรอบ และกติกาในการปกครองแล้ว กาวพิจารณาถึงลักษณะท่ี 
เป็นประชาธิปไตยท่ีปรากฏอยู่ในบทบัญญัติต่าง  ๆ ของรัฐธรรมนูญยังบ่งบอกถึงพัฒนาการของความคิดทาง 
การเมืองท่ีแฝงตัวอยู่ภายในความคิดของผู้คนในสังคมน้ัน อีๆกด้วย โดยเฉพาะในหมู่ชนช้ันนำทางการเมือง 
ซ่ึงมักจะเป็นผู้ท่ีมีบทบาทสำคัญในการกำหนดเง่ือนไข กฎ กติกาต่าง  ๆ ท่ีปรากฏอยู่ภายในรัฐธรรมนูญ 
ต่าง  ๆ ดังน้ัน เน้ือหาของรัฐธรรมนูญท่ีมืลักษณะของความเป็นประชาธิปไตยสูงน่ันคีอมืการให้หลักประกัน 
สิทธิเสรีภาพของประชาชน และการใช้อำนาจในการตรวจสอบ และควบคุมการบริหารงานของรัฐบาล
ส่ิงเหล่าน้ี นับเป็นเสมือนเคร่ืองยีนยันถึงการมีระบบความคิด ตลอดจนจิตสำนึกทางการเมืองท่ีเป็น
ประชาธิปไตยในหมู่ชนช้ันนำทางการเมืองได้ในระดับหน่ืง ในทางตรงกันข้าม หากเน้ือหาล่วนใหญ่ท่ีปรากฏ 
อยู่ในบทบัญญัติต่าง  ๆภายในรัฐธรรมนูญมีลักษณะของการลิดรอนสิทธิเสรีภาพของประชาชนปราศจากกล 
ไกการตรวจสอบถ่วงดุลย์หรีอควบคุมการทำงานของฝ่ายบริหาร น่ันย่อมเป็นการแสดงว่า รัฐธรรมนูญซ่ึงมี,ท่ี 
มาจากชนช้ันนำทางการเมืองน้ัน มีลักษณะท่ีไปกันไม่ได้กับหลักการปกครองแบบประชาธิปไตย นอกจากน้ี 
การพิจารณาในประเด็นของความต่อเน่ืองยาวนานของการนำเอารัฐธรรมนูญท่ีเป็นประชาธิปไตยมาใช้ 
ยังเป็นเคร่ืองปงช้ีให้เห็นถึงความมีเสถียรภาพของระบบการเมืองท่ีมืการปกครองในระบอบประชาธิปไตยได้ 
เป็นอย่างดีอีกด้วย

ตลอดระยะเวลากว่า 60 ปี ท่ีประเทศไทยมีการปกครองในระบอบประชาธิปไตย นับต้ังแต่ปี 
พ.ศ. 2475 ซ่ึงคณะราษฎรได้เข้าทำการยึดอำนาจและเปล่ียนแปลงการปกครองไทยจากระบอบสมบูรณา- 
ญาสิทธิราชย์มาเป็นการปกครองในระบอบประชาธิปไตย โดยมีองค์พระมหากษัตริย์เป็นประมุข และอยู่ภาย 
ใต้รัฐธรรมนูญตราบจนกระท่ังถึงปัจจุบัน ได้มีการประกาศใช้รัฐธรรมนูญมาแล้วถึง 15 ฉบับ (ไม่นับรวมร่าง 
รัฐธรรมนูญท่ีกำลังมีการดำเนินงานยกร่างอยู่) แต่ละฉบับมักมีท่ีมาจากชนช้ันนำทางการเมืองVIงส้ิน ส่งผลให้ 
การเปล่ียนแปลงล้มล้างรัฐธรรมนูญเป็นส่ิงซ่ึงสามารถกระทำได้ง่าย ประชาชนส่วนใหญ่ขาดความรู้ความ
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เข้าใจ และเห็นความสำคัญของกฎหมายรัฐธรรมนูญประกอบกับลักษณะวัฒนธรรมทางการเมืองของคนไทย 
ชงกมล สมวิเชียร นักวิชาการทางรัฐศาสตร์ไทยท่านหน่ึงได้เสนอว่า มืลักษณะของอำนาจนิยมปะปนอยู่กับ 
อิสระนิยม1 ซ่ึงมีลักษณะของความขัดแย้งท่ีดำรงอยู่ร่วมกันได้ระหว่างความต้องการอิสระในการดำรงชีวิต 
และความจำเป็นท่ีจะต้องพ่ึงพาบุคคลท่ีมือำนาจเหนิอกว่าตน ท้ังน้ีเพ่ึอความก้าวหน้าในหน้าท่ีการงาน
และความสะดวกสบายในการดำรงชีวิต ลักษณะดังกล่าวจึงเป็นสาเหตุให้คนไทยมีจิตสำนึกทางการเมือง
ตลอดจนมีความกระตือรือร้นในการท่ีจะเข้ามามีส่วนร่วมทางการเมืองในระดับท่ีต่ํา ชนขันนำทางการเมือง 
จึงสามารถใช้อิทธิพลเข้ามาครอบงำ การแสดงพฤติกรรมทางการเมืองของคนไทยตลอดระยะเวลาท่ีผ่านมา

อย่างไรก็ดีแม้ว่ารัฐธรรมนูญไทยหลายฉบับ ซ่ึงได้มีการประกาศใช้และถูกยกเลิกไปแล้วน้ัน 
จะตกอยู่ภายใต้การกำหนดหรือเป็นกฎ กติกาท่ีสอดรับกับผลประโยชน์ของชนช้ันนำทางการเมืองเป็นส่วน 
ใหญ่ ท่าให้มักถูกวิพากษ์วิจารณ์ว่าเป็นรัฐธรรมนูญเผด็จการบ้าง อำนาจนิยมบ้าง แต่กระแสของการวิพากษ์ 
วิจารณ์ดังกล่าว ก็มักจะถูกลบเลิอนไปจากความรู้สึกชองประชาชนภายในระยะเวลาไม่นาน ท้ังน้ีนำจะเป็น 
เพราะว่า ปัญหาเร่ืองรัฐธรรมนูญไทยเป็นเร่ืองท่ีห่างไกลจากวิถีชีวิตความเป็นอยู่ของพวกเขา ท้ังท่ีในความ 
เป็นจริงแล้วไม่ได้เป็นเช่นน้ัน ปัญหาของรัฐธรรมนูญไทยจึงเป็นเร่ืองท่ีถูกลังสมกันมาเป็นระยะเวลาอันยาว 
นาน ท้ังในประเด็นของท่ีมาและเน้ีอหาของรัฐธรรมนูญ ซ่ึงไม่สอดรับกับระบอบกาวปกครอง ตลอดจนวิถี 
แห่งการดำเนินชีวิตของคนไทยในลังคม และเป็นท่ีน่าสังเกตว่ารัฐธรรมนูญท่ีมืเน้ีอหาหรือบทบัญญัติท่ีมี
ความเป็นประชาธิปไตยมักจะไม่ได้รับการยอมรับ และไม่เป็นท่ีพอใจของบรรดาข้าราชการ, นักการเมือง ซ่ึง 
เป็นผู้กุมอำนาจทางการเมืองการปกครองอยู่ในขณะน้ัน เป็นเหตุให้ถูกโค่นล้ม หรือถูกดัดแปลงแล้ไขอยู่ 
เสมอ ขณะท่ีรัฐธรรมนูญท่ีมีลักษณะอำนาจนิยม ซ่ึงมืท่ีมาจากการท่าปฏิวัติรัฐประหาร มักจะได้รับการยอม 
รับและสนับสนุนให้มืการใชีได้ในระยะเวลาท่ียาวนานกว่ารัฐธรรมนูญท่ีเป็นประชาธิปไตยซ่ึงมืท่ีมาจากการ 
เริยกร้องของประชาชนโดยแท้จริง

ดังน้ันภายใต้กระแส ตลอดจนสถานการณ์ทางการเมืองในช่วงหลายปีท่ีผ่านมาจนกระท้ังถีง
ปัจจุบันได้มืกระแสความเคล่ือนไหวเพ่ึอการรณรงค์เรียกร้องท่ีจะให้มืการปฏิรูปทางการเมือง (Political
Reform) ซ่ึงเป็นกระบวนการท่ีจะท่าให้คนดีคนท่ีมืความสามารถเข้ามาท่างานการเมืองกันมากข้ึน ขถเะเดียว 
กันประซาชนก็จะสามารถตรวจสอบการท่างานของนักการเมืองได้มากข้ึน ด้วยกระแสเรียกร้องเหล่าน้ีเองได้ 
ส่งผลผลักดันนำไปส่การแล้ไขรัฐธรรมนูญมาตรา 211 ซ่ึงนับเป็นจุดเร่ิมต้นของกระบวนการปฏิรูปการเมือง 
ด้วยเหตุท่ีรัฐธรรมนูญในมาตราดังกล่าวได้เป็นตัวกำหนดแนวทางถึงวิธีกาวได้มาซ่ึง รัฐธรรมนูญฉบับใหม่

’ม.ร.ว. พฤทธิศาณ ชุมพล, ระบบการเมือง : ความรู้เบ้ืองต้น. (สำนักพิมพ์จุฬาลงกรณ์ 
มหาวิทยาลัย, 2539), หน้า 103.
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ท้ังฉบับ ท้ังน้ีก็เพ่ือสนองตอบต่อกระแสเรียกร้องของความต้องการได้มาซ่ึงรัฐธรรมนูญท่ีร่างโดยประชาชน 
เพ่ือประโยชน์ของประชาชนโดยแท้จริง และจากข้อสรุปของแนวทางการแกไขรัฐธรรมนูญ มาตรา 211 ซึง่ได ้
ผ่านการพิจารณาเห็นชอบโดยรัฐสภา ในวาระท่ี 3 ได้กำหนดให้มีการเลือกต้ังคณะกรรมการข้ึนมาชุดหน่ึง 
เพ่ือทำหน้าท่ีในการยกร่างรัฐธรรมนูญฉบับใหม่ภายในระยะเวลา 240 วัน คณะกรรมการดังกล่าวคือ สภา 
ร่างรัฐธรรมนูญ อันประกอบไปด้วยสมาชิก 2 ประ๓ท กล่าวคือ

1. สมาชิก ซ่ึงรัฐสภาเป็นผู้คัดเลือกจากผู้สมัครท่ีได้รับเลือกต้ังภายในจังหวัด จังหวัดละ 1 คน
2. สมาชิก ซ่ึงรัฐสภาเป็นผู้คัดเลือกจากผู้เช่ียวชาญ หรีอผู้มีประสบการณ์ดังต่อไปน้ี คือ 

ก. ผู้เช่ียวชาญสาขากฎหมายมหาชน 8 คน
ข. ผู้เช่ียวชาญสาขารัฐศาสตร์ หรอ'รัฐประศาสนศาสตร์ 8 คน
ค. ผู้มีประสบการณ์ทางการเมีอง การบริหารราชการแผ่นดิน หรีอการร่างรัฐธรรมนูญ

7 คน

ในความเห็นของผู้วิจัย ประเด็นการยกร่างรัฐธรรมนูญฉบับใหม่ นับเป็นจุดต้ังต้นท่ีดี ในการนำ 
ใปลุ่กระบวนการปฏิรูปทางการมืองท่ีจะต้องเกิดข้ึนอย่างเป็นรูปธรรม ซ่ึงหลายฝ่าย โดยเฉพาะอย่างย่ิงใน 
กลุ่มข้าราชการซ่ึงเป็นนักวิชาการ, นักการเมีอง รวมท้ังบรรดาประชาชน กลุ่มต่าง ๆ กำลังให้ความสนใจใน 
การเรียกร้อง และให้การสนับสนุนอยู่ในปัจจุบัน ท้ังน้ีหากเราได้พิจารณาท่ีตัวรัฐธรรมนูญ หมวดท่ี 12 ซ่ึงว่า 
ด้วยเร่ืองของการจัดทำรัฐธรรมนูญใหม่ มาตรา 211 เตรส ได้ระบุไว้ถึงการให้ความสำคัญกับการแสดง 
ความคิดเห็นของประชาชน โดยในการจัดทำร่างรัฐธรรมนูญ สภาร่างรัฐธรรมนูญต้องคำนึงถึงความคิดเห็น 
ของประชาชนเป็นสำคัญ ดังน้ันการท่ีมีความพยายามเรียกร้องท่ีมาจากประชาชนกลุ่มต่าง ๆ เพ่ือเข้ามามี 
บทบาทในการยกร่างรัฐธรรมนูญฉบับใหม่ก็เป็นปรากฎการณ์อันเป็นผลสืบเน่ืองมาจากรัฐธรรมนูญในมาตรา 
ดังกล่าวน่ันเอง ปรากฏการณ์ดังกล่าวนับเป็นมิติใหม่สำหรับการเมีองการปกครองในระบอบประชาธิปไตย 
ของไทย อันเป็นการทำให้การเมีองเป็นเร่ืองของสาธารณชน (The public) มากข้ึนกว่าเดิม ซ่ึงกระบวนการ 
ทางการเมีองโดยเฉพาะอย่างย่ิงการร่างรัฐธรรมนูญ ท่ีเคยเป็นกิจกรรมของชนเนนำทางการเมืองและนักวิชา 
การอกีทัง้วิธีการร่างรัฐธรรมนญูโดยต้องคำนงึถึงความคิดเหน็และความต้องการของประชาชนอย่างเปน็ 
ระบบเช่นน้ีโดยตัวของมันเองก็นับเป็นนวัตกรรมในการบริหารจัดการกระบวนการนิติบัญญัติ ซ่ึงอาจบังเกิด 
ผลเป็นแบบอย่างสำหรับสังคมไทยต่อไปในอนาคต และสำหรับท่ีอ่ึนได้ ผู้วิจัยจึงเห็นว่าปรากฏการณ์หรือ 
กระบวนการน้ีเป็นสงท่ีมีความน่าสนใจ และมีความสำคัญมากเพียงพอท่ีจะต้องมีการศึกษาวิจัยไว้เป็นหลัก 
ฐาน ขณะเดียวกันก็ยังเป็นประโยชน์ต่อการวิเคราะห็ในเชิงรัฐศาสตร์ในบริบทของการเปล่ียนแปลงทางการ 
เมือง เพ่ือสนองตอบต่อความต้องการของประชาชนท่ีจะเข้ามามีส่วนร่วมทางการเมืองโดยท่ัวไป ซ่ึงกระแส 
ทางการเมืองท่ีปรากฏอยู่ในปัจจุบันเป็นกระแสความต้องการท่ีจะให้มีการปฏิรูปการมือง เพ่ือให้ระบบการ
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เมืองไทยเป็นประชาธิปไตยมากข้ึน ได้นักการเมืองท่ืมืความรับผิดชอบต่อประชาซน นละสามารถดำเนิน 
นโยบายในการบริหารประเทศท่ีสอดคล้องกับความต้องการชองประชาชนมๅกข้ึน นอกจากน้ี การดำเนิน
กจกรรมทางการฒองดังกล่าวจะตองสามารถทำการตรวจสอบได (accountability) โดยประชาชนมากข้ึน 
และมีประสิทธิภาพมากข้ึนกว่าท่ีเคยเป็นมา

1.2 ประเด็นคำถามในการวิจัย

1. ชนชันนำทางการเมือง และกลุ่มผลักดัน มีอิทธิพลต่อกระบวนการร่างรัฐธรรมนูญฉบับใหม่ 
อย่างไร ฝ่ายใดมือิทธิพลมากกว่ากัน

2. สมาชิกสภาร่างรัฐธรรมนูญ (ส.ส.ร.) มีบทบาทอย่างไรในกระบวนการร่างรัฐธรรมนูญฉบับ
ใหม่

3. การเปิดโอกาสให้ประชาชนได้เช้ามามืส่วนร่วมในกระบวนการยกร่างรัฐธรรมนูญโดยการ 
แสดงความคิดเห็น ได้รับความสนใจจากสมาชิกสภาร่างรัฐธรรมนูญมากน้อยแค่ไหน ล่งผลให้เน้ือหาชองร่าง 
รัฐธรรมนูญฉบับใหม่สอดคล้องต่อความต้องการของประชาชนมากข้ึนหริอไม่ อย่างไร

1.3 วัตฤประสงค์ช8งการคิกษาวิจัย

1. เพ่ือศึกษาถึงลักษณะของปฎิสัมพันธ์เชิงอำนาจของชนช้ันนำทางการเมือง และกลุ่มผลักดันท่ี 
มีต่อสมาชิกสภาร่างรัฐธรรมนูญ (ส.ส.ร.) ในกระบวนการร่างรัฐธรรมนูญฉบับใหม่

2. เพ่ือศึกษาถึงข้ันตอนของกระบวนการยกร่างรัฐธรรมนูญฉบับใหม่ ซ่ึงกระทำโดยสมาชิกสภา 
ร่างรัฐธรรมนูญ (ส.ส.ร.) ในแง่ของแนวความคิด และพฤติกรรม ช่ึงมืผลต่อการยกร่างรัฐธรรมนูญฉบับใหม่ 
รวมท้ังปฎิกริยาจากชนช้ันนำทางการเมือง และกลุ่มผลักดันท่ีมีต่อร่างรัฐธรรมนูญฉบับใหม่

3. เพ่ือศึกษาเป็นการเฉพาะถึงกระบวนการรับฟังความคิดเห็นของประชาชนในประเด็นท่ี 
เก่ียวช้องกับความเป็นประชาธิปไตยในเน้ือหาของร่างรัฐธรรมนูญฉบับใหม่ ท้ังทางตรงโดยผ่านสภาร่าง
รัฐธรรมนูญและทางอ้อมโดยผ่านสิอมวลชน การจัดประชุมสัมมนาทางวิชาการ การอภิปราย และการชุมนุม 
ต่าง ๆ
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1.4 สมมุติฐานชองการคิกษาวิจัย

ในการทำวิจัยคร้ังน้ีผู้วิจัยได้ต้ังสมมุติฐานของการวิจัยไว้ว่า

เน้ือหาของรัฐธรรมนูญฉบับใหม่ อันก่อตัวข้ึนมาจากกระบวนการรางรัฐธรรมนูญในปีพุทธสักราช 
2540 ทำมกลางการผลักดันของชนช้ันนำทางการเมืองและกลุ่มผลักตันท่ีต้องการให้มีการปฏิรูปการเมือง
มีลักษณะท่ีโน้มเอียงไปในทางท่ีสอดคล้องกับความคิดเห็'นของชนช้ันนำทางการเมืองมากกว่ากลุ่มผลักดัน

1.5 ประโยชน์ท่ีคาดว่าจะได้รับจากการคิกษาวิจัย

1. ทำให้เข้าใจถึงการมืปฏิสัมพันธ์กันระหว่างชนช้ันทางการเมืองและกลุ่มผลักดัน โดยผ่าน 
กระบวนการร่างรัฐธรรมนูญฉบับใหม่

2. ทำให้เข้าใจถึงช้ันตอนต่าง ๆ ของกระบวนการยกร่างรัฐธรรมนูญฉบับใหม่ โดยภาพรวม 
ในประเด็นท่ีเก่ียวข้องกับกระบวนการรับฟังความคิดเห็นของประชาชน รวมท้ังแนวความคิด ตลอดจน 
พฤติกรรม การยกร่างรัฐธรรมนูญของสมาชิกสภาร่างรัฐธรรมนูญ

3. เป็นบันทึกทางประวัติศาสตร์ส่วนหน่ึงของการเมืองไทย อันจะก่อให้เกิดประโยชน์ต่อนักวิชา 
การ นักการเมือง หรือประชาซนโดยท่ัวไปท่ีมืความสนใจในการนำข้อมูลไปใช้ศึกษา ค้นคว้าอ้างอิงเก่ียวกับ 
รัฐธรรมนูญและกระบวนการร่างรัฐธรรมนูญของไทยต่อไปในอนาคต

1.6 วิธีการคิกษๆวิจัย

ในการทำงานวิจัยช้ินน้ืผู้วิจัยได้ใช้วิธีการศึกษาวิจัยแบบพรรณาวิเคราะห์ (Analytical 
Description) โดยมืการวิเคราะห์ข้อมูลจากแหล่งข้อมูลแหล่งต่าง ๆ ตังต่อไปน้ื

1) ค้นคว้า และติความข้อมูลจากเอกสาร (Documentary research) อันได้แก่
- เอกสารช้ันต้น (Primary Sources) เช่น รายงานการประชุมของสมาชิกสภาร่างรัฐธรรม 

นูญ, รายงานการประชุมของคณะกรรมาธิการชุดต่าง ๆ, รัฐธรรมนูญ
- เอกสารช้ันรอง (Secondary Sources) เช่น ตำรา และเอกสารทางวิชาการ ข่าว และบท 

ความท่ีปรากฏในหน้าหนังสือพิมพ์และวารสารต่าง ๆ
2) ลังเกตการณÏ์ดยต-รง แล้วนำมาทำการวิเคราะห์ (Direct observation) การประชุมสภาร่าง 

รัฐธรรมนูญ
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3) สัมภาษณ์แบบเจาะลึก (In-depth interview) บุคคลท่ีมืความรู้ มีประสบการณ์ท่ีเก่ียวข้อง 
กับการร่างรัฐธรรมนูญ คือ สมาชิกสภาร่างรัฐธรรมนูญ (ส.สร.) โดยเฉพาะอย่างย่ิง สมาชิกท่ีอยู่ใน 
คณะกรรมาธิการยกร่างรัฐธรรมนูญ และคณะกรรมาธิการรับฟังความคืดเห็นของประชาชน นักการเมือง 
และข้าราชการระดับสูง ผู้นำกลุ่มผลักดัน ท้ังน้ีเพ่ือนำข้อมูลท่ีได้จากการสัมภาษณ์มาประกอบการคืก«.าวิจัย 
ในคร้ังน้ีให้มีความถูกต้อง และใกล้เคียงกับความเป็นจริงมากท่ีสุด

1.7 ช6ฆเ11ดชองการคิกษาวิจัย

ในการคืกษาวิจัยครังน้ี ผู้วิจัย ได้จำกัดขอบเขตของการคืกษาวิจัย โดยเน้นกา'รพ'จารณาในเร่ือง 
ซองกระบวนการยกร่างรัฐธรรมนูญเป็นหลัก ซ่ึงกระบวนการดังกล่าวนับเป็นกระบวนการกำหนดนโยบาย
ทางหน่ึง ซ่ึงกระทำโดยสมาชิกสภาร่างรัฐธรรมนูญ (ส.ส.ร.) และคณะกรรมาธิการชุดต่าง ๆ โดยเนน้ 
การพิจารณาไปท่ีคณะกรรมาธิการยกร่าง% ธรรมนูญ ซ่ึงเป็นการมองภาพกระบวนการกำหนดนโยบายโดย 
รัฐจากบนลงล่าง ขณะเดียวกันก็ให้ความสำคัญกับบทบาทการดำเนํนงานของคณะกรรมาธิการรับฟังความ 
คิดเห็นของ ประชาชน ตลอดจนความเคล่ือนไหวของกลุ่มต่าง ๆ ในสังคม โดยเฉพาะอย่างย่ิงชนช้ันนำ
ทางการเมืองกลุ่มอ่ืน ๆ และกลุ่มผลักดัน ท้ังน้ีไม่รวมถึงการพิจารณาร่างรัฐธรรมนูญในรัฐสภา

1.8 แนวความคิดเบ้ืองต้น

รัฐธรรมนูญนับเป็นผลผลิตท่ีสำคัญอย่างย่ิงของระบบการเมือง ถึอได้ว่า เป็นนโยบายสำคัญท่ี 
เป็นกติกาหลักในการปกครองประเทศ กระทำความเข้าใจเก่ียวกับท่ีมา ตลอดจน กระบวนการให้!ต้มๆซ่ึง 
รัฐธรรมนูญ จึงเป็นล่ืงสำคัญเป็นอย่างย่ิงต่อการพัฒนาประเทศ ท้ังน้ีเป็นเพราะว่า ประเทศท่ีมืรัฐธรรมนูญท่ี 
สอดคล้องกับระบอบการปกครอง ตลอดจน วิถึชิวิตของประชาชนภายในประเทศย่อมจะส่งผลให้การบริหาร 
ประเทศเป็นไปได้โดยราบร่ืน รัฐบาลท่ีได้มาตามกฎ และกติกาแห่งรัฐธรรมนูญย่อมจะเป็นท่ียอมรับและได้ 
รับความศรัทธาจากประชาชน

ในระยะเวลากว่า 60 ปีท่ีประเทศไทยมีการปกครองในระบอบประชาธิปไตย (Democracy) 
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย มักตกอยู่ภายใต้การกำหนด, ริเร่ิม หริอครอบง่าโดยชนช้ันนำทางภาร 
เมืองแทบท้ังส้ิน แมัในปัจจุบันการเมืองไทยจะได้มืการเปิดกว้างให้กลุ่มต่าง ๆ ท่ีหลากหลายได้เข้ามามืส่วน 
ร่วมทางการเมืองมากข้ึนกว่าในอดีตท่ีผ่านมาก็ตาม แต่คงปฏิเสธไม่ได้ว่ากลุ่มท่ีมืบทบาทชัดเจนท่ีสุด และ 
สามารถก่อให้เกิดการเปล่ียนแปลงทางการเมืองได้มากท่ีสุด ก็ยังคงเป็นชนช้ันนำทางการเมือง ซ่ึงเป็นนักการ 
เมืองในสภาผู้แทนราษฎร, สมาชิกวุฒิสภา และข้าราชการระดับสูงอยู่น่ันเอง งานวิจัยช้ินน้ี จึงได้หยิบยฑเอา
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ประเด็นของกระบวนการยกร่างรัฐธรรมนูญฉบับใหม่ในปีพุทธสักราช 2540 ช้ันมาเพ่ีอทำการพิจารณาว่า ชน 
ช้ันน่าทางการเมีองยังคงมีบทบาท ตลอดจนมีอิทธิพลสำคัญต่อกระบวนการยกร่างรัฐธรรมนูญในคร้ังน้ีหรีอ 
ไม ่ ประชาชนได้รับการส่งเสริมให้เข้าไปมีส่วนร่วมในกระบวนการยกร่างรัฐธรรมนูญในคร้ังน้ี มากน้อยเพียง 
ใด ความคิดเห็นตลอดจนข้อเรียกร่องต่าง ๆ ของประชาชนได้รับการตอบสนองให้มีปรากฎอยู่ในรัฐธรรม 
นูญหรีอไม่อย่างไร

1.9 แนวความคิดท่ีใข้ในการสักษาวิจัย

ผู้วิจัยได้น่าแนวการศึกษาในเร่ืองกระบวนการกำหนดนโยบาย (Policy-making Process) มาใช้ 
เป็นกรอบหลักในการวิเคราะห์ เน่ืองจากกระบวนการยกร่างรัฐธรรมนูญท่ีเกิดช้ัน นับเป็นช้ันตอนหน่ืงของ 
กระบวนการกำหนดนโยบาย (Policy Formulation) ซ่ึงกระบวนการดังกล่าวมีลักษณะของความข้บช้อนอยู่ 
ภายในกระบวนการเอง ซ่ึงชารล์ ลินด์บลอม ได้อธิบายถึงความสลับซับช้อนตรงน้ีไว้อย่างน่าสนใจว่า
ในกระบวนการกำหนดนโยบายมักปรากฏลักษณะของความขัดแย้ง การต่อสู้ การต่อรอง และการ
ประน่ประนอมระหว่างบุคคลต่าง ๆ ท่ีมีอำนาจและอิทธิพล และมีผลประโยชน์ท่ีมีความเก่ียวข้องกับ
นโยบายน้ัน2

สำหรับช้ันตอนต่าง ๆ ของกระบวนการกำหนดโยบาย จากงานของ เจมส์ แอนเดอร์ลัน ได้แบง่ 
ออกเป็น 5 ช้ันตอน3

ใ . การก่อตัวซองปัญหา (Problem Formulation)
2. การยกร่างนโยบาย (Policy Formulation)
3. การพิจารณาร่างนโยบาย (Policy Adoption)
4. การปฏิบัติตามนโยบาย (Polity Implementation)
5. การประเมินผลนโยบาย (Policy Evaluation)

กัปรดดู Charles E. Lindblom, The Policy-making Process (New Jersey : Prentice-
Hall, 1968), p.3.

3James E. Anderson. Public Policy Making (New York : Praeger Publishers,
1975), p. 26.
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อน่ึงงานวิจัยช้ินน้ี จะเน้นการพิจารณาไปท่ีกระบวนการยกร่างรัฐธรรมนูญฉบับใหม่ ซ่ึงเป็นการ 
ศึกษาเฉพาะประเด็นของการยกร่างนโยบาย (Policy Formulation) เท่าน้ัน ซ่ึงกระบวนการดังกล่าวนับเป็น 
ข้ันตอนสำคัญท่ีมีความเก่ียวข้องกับการพิจารณาข้อเสนอ หรีอข้อเรียกร้องต่าง ๆ โดย ผู้มีอำนาจการเตรียม 
และเสนอร่างนโยบาย ซ่ึงมักจะได้รับการผลักดัน จากกลุ่มบุคคลหลายกลุ่ม และในหลายทางเสือกซอง 
นโยบาย (Policy Alternatives) นอกจากน้ันผู้วิจัยยังได้ใช้ทฤษฎีชนข้ันนำ (Elitist)4 * มาใช้ในการอธิบาย 
เพ่ิมเติมในประเด็นของการใช้อำนาจ (Power) และอิทธิพล (Influence) ตลอดจนควาสัมพันธ์ในเชิงอำนาจ 
ของชนข้ันนำทางการเมืองและกลุ่มผลักดัน ในกระบวนการยกร่างรัฐธรรมนูญฉบับใหม่อีกด้วย ในการ
พิจารณาทฤษฎีชนช้ันนำเช้ากับเร่ืองของกระบวนการกำหนดนโยบายน้ัน จากการศึกษาของ โธมัส ดาย เขา 
พบว่า นโยบายจะเป็นส่ิงช่ึงมืความโน้มเอียงไปตามความต้องการของชนข้ันนำ5 โดยทัว่ ๆ ไป เรามักมีความ 
เข้าใจว่า นโยบายสาธารณะ (Public Policy) เป็นเร่ืองท่ีสะท้อนให้เห็นถึง ความต้องการของประชาชน แต่ 
ในความเป็นจริงแล้ว มันมิได้เป็นเช่นน้ัน ทฤษฎีชนข้ันนำ อธิบายว่า ประชาซนท่ัวไปเป็นผู้ท่ีขาดความ 
กระตือรีอร้นทางการเมืองโดยเฉพาะอย่างย่ิงในเร่ืองของนโยบายสาธารณะ และชนข้ันนำทางการเมืองยังได้ตี 
กรอบความคิดของประชาชนต่อการพิจารณานโยบายไว้ในวงจำกัด ซ่ึงประชาชนเองขาดโอกาสและยังไม่มื
ศักยภาพเพียงพอ ท่ีจะไปเป็นผู้กำหนดกรอบนโยบายดังกล่าวด้วยตนเอง เพ่ือควบคุมกลุ่มชนข้ันนำทาง 
การเมือง ดังน้ันเรา คงพอจะกล่าวได้ว่าความคิดของประชาชนน้ันไม่ค่อยมือิทธิพลต่อกระบวนการกำหนด 
นโยบายสาธารณะ หากแต่นโยบายดังกล่าวส่วนใหญ่มักเป็นไปตามความต้องการของชนข้ันนำทางการเมือง 
อีกท้ังข้าราชการ ซ่ึงเป็นผู้รันเอานโยบายไปปฏิบัติก็มักจะกระทำตาม การตัดสินใจของชนช้ันนำทางการเมือง 
เป็นหลัก ดังน้ัน ทิศทางของการกำหนดนโยบายจึงมืลักษณะท่ีส่งจากบนลงล่าง น่ันคือ จาก ชนช้ันนำทาง 
การเมืองส่ประชาชน ดังรูป6

4ดูเพิมเติม'ใน Thomas R.Dye. Understanding Public Policy (New Jersey : Prentice-
Hall, 1984), p. 28.

6Ibid., p. 29.
6ดังแปลงจาก Nicholar Henry, Public Administration and Public Affairs (New

Jersey: Prentice-Hall, 1975), p. 232.
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รูปภาพท่ี 1 น,สดงทิศทางการกำหนดนโยบายจากกลุ่มซนช้ันนำทางการเมือ«ไปยังประชาชน

Political\ ได้แก่ ตัวบุคคลผู้เข้าร่วมเป็นรัฐบาลซ่ึงเป็น 
Elite

Policy Direction 
า

(กำหนดนโยบาย) 
r

officials and ministrators

Policy Execution
ไ

(น้านโยบายไปปฏิบัติ) 
T

ได้แก่ร: ;บบท'ชกา'ร

Mass ประชาชนซ่ึงเป็นคนส่วนใหญ่ 
ของประเทศ

1.9.1 ชนช้ันนำทางการเมืฮงกับกระบจนการกำหนดนโยบาย

เกตาโน มอสกา7 (Gaetano Mosca) กล่าวว่า ในสังคมทุกสังคมจะมีคนเพียง 2 ชนช้ัน 
ปรากฏอยู่เสมอ ไม่ว่าในสังคมโบราณ หรือสังคมสมัยใหม่ คือ ชนช้ันปกครอง และชนช้ันถูกปกครอง โดย 
ปกติแล้วชนช้ันปกครองซ่ึงมีจำนวนน้อย จะทำหน้าท่ีทุกอย่างท่ีเก่ียวกับการเมืองการปกครอง ผูกขาดอำนาจ 
และได้รับผลประโยชน์ต่าง ๆ จากการใช้อำนาจน้ัน ในขณะท่ีชนช้ันท่ีถูกปกครองซ่ึงมีจำนวนมากจะถูกช้ีน้า 
และถูกควบคุมโดยชนช้ันปกครองเสมอ แม้จะมีผู้วิจารณ์แนวคิดดังกล่าวของมอสก้าไว้มาก เช่น พวกมาร์ค 
ชิสต์วิจารณ์ว่า ชนช้ันปกครอง และชนช้ันผู้ถูกปกครองไม่ได้เป็นการให้ความหมายโดยคำนึงถึง การเป็นเจ้า 
ชองหรือผู้ควบคุมปัจจัยการผลิต แต่ในงานวิจัยช้ีนน้ีขอละรายละเอียดในเร่ืองดังกล่าวและจำกัดความหมาย 
ของชนช้ันน้าไว้แต่เพียงว่า ชนช้ันปกครองก็คือ ชนช้ันน้าทางการเมือง

นอกจากน้ี วิลเฟรโด้ พาเรโต้ (Vilfrado Pareto) ยังมืความเห็นในทำนองเดียวกันกับ 
มอสก้า กล่าวคือ

7ผู้สนใจสามารถศึกษาเพ่ิมเติมได้ใน Gaetano Mosca, The Ruling Class (New York :
McGraw-Hill, 1913), pp. 50-51.
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Vilfredo Pareto นักสังคมวิทยา ได้แบง่ประ๓ทของชนช้ันนำได้เป็น 2 ประเภท

1. ชนชันนำทีมีอำนาจปกครอง (Governing elite) ไดแ้ก ่ กลุ่มบุคคล บุคคลท่ีมีอำนาจ 
หน้าท่ีโดยตรงในการปกครองประเทศอยูในขณะน้ัน เช่น นายกรัฐมนตรี ประธานาธิบดี คณะรัฐมนตรี

2. ชนชันนำทีไม่มีอำนาจปกครอง (Non-governing elite) ได้แก่ บุคคลหรือกลุ่มบุคคลท่ี 
ไม่มีอำนาจหน้าท่ีโดยตรงในการปกครองประเทศอยู่ในขณะน้ัน เช่น สมาชิกสภาผู้แทนราษฎรฝ่ายเสียงข้าง 
น้อย (ฝ่ายค้าน) หรือนักการเมีองท่ีไม่ได้รับการเลือกต้ัง เป็นต้น

นอกจากมอสก้าและพาเรโต้ยังมีผู้ให้คำนิยาม “ชนช้ันนำ” ไว้อย่างหลากหลาย ช่ืงผู้วิจัยได้นำมา 
รวบรวมไว้เพ่ือประกอบความเข้าใจเก่ียวกับชนช้ันนำ ดังน้ี

ชนช้ันนำ คือ กลุ่มบุคคลท่ีมีอำนาจ8

ชนช้ันนำ คือ คนจำนวนน้อยท่ีมีอำนาจ ซ่ึงมวลชนไม่มี โดยอำนาจน้ันจำเป็นต่อ?าารตัดสินใจว่า 
ใครจะได้อะไร ท่ีไหน และอย่างไร (โดยผ่านทางนโยบาย) ส่วนมวลชนจำนวนมากน้ันจะถูกควบคุมโดย 
สถาบัน เหตุการณ์ และผู้นำ9 ซ่ึงผู้นำก็คือ ชนช้ันนำท่ีมีอำนาจในการกำหนดให้ประชาชนต้องกระทำตาม

ชนช้ันนำ คือ กลุ่มบุคคลใดก็ตามในสังคมหน้ีง ๆ ท่ีมีตำแหน่งหน้าท่ีสำคัญ และมีช่ึอเสียง เช่น 
ข้าราชการระดับสูง ทหาร10

ชนช้ันนำ คือ คนกลุ่มน้อยท่ีอยู่บนจุดสุดยอดปิรามิดของการแบ่งช้ันทางสังคม เป็นคนกลุ่มน้อย 
ท่ีมีอำนาจ และอิทธิพลมากท่ีสุด ครอบครัว ทรัพย์สิน และความร่ํารวยมากท่ีสุด หรือมากกว่าคนกลุ่มอ่ืน ๆ 
ในสังคมหรือชุมซน และคนกลุ่มน้อยน้ีได้อาคัยความได้เปรียบต่าง ๆ เข้าถึง หรือเข้าควบคุมการตัดสินใจ

8Amitai Etzioni, A Comparative Analysis of Complex Organization (New York : 
The Free Press, 1961), p. 89.

9Thomas R. Dye and L. Hannon Zeigler, The Irony of Democracy : An 
Uneommon Introduction to American Politics (California : Duxburg Press, 1981), p. 3.

10ชัยอนันต์ สมุท'วณิช, ชนช้ันปกครอง, วิเทศสหการ 5 (มกราคม 2511) : 1.
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ของชุมชน และสังคมเอาไว้ ซ่ึงในปัจจุบันการควบคุมอำนาจในการตัดสินใจดังกล่าวก็คีอ อำนาจปกครอง 
น่ันเอง11

จากความหมายต่าง ๆ ดังกล่าว จะเห็นได้ว่า ชนช้ันน่าย่อมมีสักษณะร่วมท่ีสำคัญหลายประการ 
กล่าวคือ มีจำนวนน้อย มีซ่ึอเสียง ร่ํารวย มีตำแหน่งหน้าท่ีสำคัญ และมีอำนาจในการตัดสินใจในเร่ืองท่ี 
สำคัญ เก่ียวกับการควบคุม และกำหนดให้ประชาชนต้องกระทำตาม ซ่ึงจากความหมายของชนช้ันน่าดัง 
กล่าวทำให้ประชาซนซ่ึงเป็นคนส่วนใหญ่ชองประเทศ จงIม่มีโอกาสในการท่ีจะมีบทบาทในการกำหนด
นโยบายสาธารณะ หรีอการตัดสินใจแต่อย่างใด คงเป็นแต่เพียงผู้รับแต่ฝ่ายเดียวเท่าน้ัน

ปัญหาท่ีเกิดข้ึนจากนิยามความหมายของชนช้ันน่าดังท่ีกล่าวมาข้างตัน คือ การมีความหมายท่ี 
กว้างขวาง และครอบคลุมกลุ่มคนต่างๆ มากจนยากท่ีจะจำแนกประ๓ทของชนช้ันน่าทางการเมีองได้อย่างไร 
ก็ตาม (ซี ไรท ์ มิลล์) C. Wright M ill นักสังคมวิทยาและนักรัฐศาสตร์ซ่ึอตังได้พยายามจำแนกประเภทของ 
ชนช้ันน่าไว้อย่างน่าสนใจดังน้ี12

1. ชนช้ันน่าทางเศรษฐกิจ (Economic elite) ได้แก่นักธุรกิจท่ีมีซ่ึอเสียง มีฐานะม่ังค่ัง ม่ันคง
2. ชนช้ันน่าทางการเมีอง (Political elite) ไดแ้ก ่ นักการเมีอง นายกรัฐมนตรี รัฐมนตรี 

คณะรัฐบาล
3. ชนช้ันน่าทางทหาร (M ilitary elite) ไดแ้ก ่ ข้าราชการทหารช้ันผู้ใหญ่

การจัดแบ่งประ๓ทชนช้ันน่าตาม มิลล์ ได้ให้ประโยชน์ต่องานวิจัยช้ันน้ี เน่ืองจากทำให้ผู้วิจัยได้ 
ใช้เป็นแนวทางในการจำแนกประ๓ทของชนช้ันน่าทางการเมีองท่ีมีบทบาทสำคัญในกระบวนการจัดทำร่างรัฐ 
ธรรมนูญคร้ังน้ีคือ

1. กลุ่มสมาชิกสภาร่างรัฐธรรมนูญ
2. กลุ่มนักการเมีองในสภาผู้แทนราษฎร
3. กลุ่มสมาชิกวุฒิสภาและข้าราชการระดับสูง

ฑระดม วงษ์น้อม, แนวคิดเร่ืองชนช้ันน่า และการคืกษาโครงสร้างอำนาจชุมชน เอกสารทางวิชา 
การ หมายเลข 10 ดูนย์วิจัยคณะรัฐศาสตร์ มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์, 2527 หน้า 10.

12c. Wright Mills, The Power Elite (New York : Oxford University Press, 1950),
p. 276.
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เม่ือได้กล่าวถึงลักษณะและความหมายของชนช้ันนำ รวมท้ังจัดแบ่งประเภทชองชนช้ันนำทางการ 
เมีองไทยแล้ว ปัญหาต่อไปคิอ ชนช้ันำทางการเมืองไทยเก่ียวข้องกับนโยบายสาธารณะ (Public Policy) 
อย่างไรในเร่ืองน้ี นอกจากน้ี โธมสั ดาย ได้สรุปสาระสำคัญของทฤษฎีชนช้ันนำ (Elitist Model) ซ่ึงเก่ียว 
ข้องกับเร่ืองนโยบายสาธารณะไว้หลายประการ ซ่ึงผู้วิจัยจะได้นำเอาสาระสำคัญบางส่วนมาดัดแปลง เพ่ือ 
ประโยชน!นการทำวิจัยดังต่อไปน้ี13

1. ภายในลังคมการเมืองใด ๆ จะแบ่งคนออกเป็น 2 กลุ่ม คนส่วนน้อยจะเป็นกลุ่มท่ีมือำนาจใน 
การตัดสินใจ และแจกแจงส่ิงท่ีมีคุณค่าในสังคม ซณะท่ีคนส่วนใหญ่ไม่มีอำนาจ

2. คนส่วนน้อยท่ีเป็นผู้ปกครองมาจากชนช้ันสูงในลังคมไม่ได้เป็นตัวแทนของคนส่วนใหญ่ท่ีถูก
ปกครอง

3. หากมีความเคล่ือนไหวใด ๆ ท่ีจะโน้มนำไปส่เปล่ียนแปลงอย่างหน่ึงอย่างใด ความเคล่ือนไหว 
ดังกล่าวก็จะถูกทำให้อ่อนลง ท้ังน้ีเพ่ือธำรงรักษาไว้ซ่ึงเสถียรภาพชองระบบ ผู้ท่ีจะต่อรองกับกลุ่มชนช้ันนำได้ 
ต้องยอมรับความเห็นและความต้องการของซนช้ันนำเท่าน้ัน

4. ชนช้ันนำมักเห็นคล้อยตามค่านิยมพ้ืนฐานในสังคมน้ัน ๆ
5. นโยบายสาธารณะ จะไม่ตอบสนองความต้องการของประชาชน แต่จะเป็นไปตามการกำหนด

ของชนช้ันนำทางการเมือง แม้จะมืการเปล่ียนแปลงในตัวนโยบายเกิดข้ึน แต่จะมีลักษณะเปล่ียนแปลง
ทีละเล็กทีละน้อย (incremental) มากกว่าจะเป็นการเปล่ียนแปลงแบบปฏิวัติแบบถอนรากถอนโคน
(revolutionary)

6. ในบรรดากลุ่มของชนช้ันนำอันหลากหลายในสังคม ชนช้ันนำทางการเมืองนับเป็นกลุ่มท่ีมี 
บทบาทมากท่ีสุด เน่ืองจากเป็นกลุ่มท่ีเก่ียวข้องและมีบทบาทโดยตรงต่อกระบวนการกำหนดนโยบาย 
สาธารณะแห่งรัฐ โดยเฉพาะอย่างย่ิงในการดำเนินกิจกรรมทางการเมืองชนช้ันนำทางการเมืองมีอิทธิพลต่อ 
กลุ่มผลักดันมากกว่าท่ีกลุ่มผลักดันจะมีอิทธิพลต่อชนช้ันนำทางการมือง

จากลักษณะสำคัญดังท่ีกล่าวมาข้างต้น อาจกล่าวได้ว่า นักทฤษฎีชนช้ันนำ (Elitist) มีความเซ่ึอ 
ว่า นโยบายสาธารณะไม่ได้สะท้อนถึงความต้องการของประชาชน ซ่ึงเป็นคนส่วนใหญ่ของประเทศ แต่มัก 
สะท้อนถึงผลประโยชน์ของกลุ่มชนช้ันนำเป็นหลัก โดยเฉพาะอย่างย่ิงผลประโยชน์ของกลุ่มชนช้ันนำทางการ 
เมือง ขณะเดียวกัน นโยบายดังกล่าวมักมืการผูกยึดหรีอมีความเช่ือมโยงกับค่านิยมพ้ืนฐานอันเป็นท่ียอมรับ 
ของคนในสังคม ซ่ึงกลุ่มชนช้ันนำมักเห็นด้วยและให้การยอมรับกับกฎ กติกาดังกล่าว การเปล่ียนแปลงใน

13ดัดแปลงบางส่วนจากแนวความคิดของ Thomas R. Dye, Understanding Public Policy 
(New York : Prentice-Hall, 1984), pp. 28 -  29.
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ต ัวนโยบ ายสาธารณ ะท ี่เก ี่ยวข ้องก ับ เรื่องค ่าน ิยมพ ื้นฐานในส ังคม  หรือส ังคมกำล ังให ้ความสนใจ ม ักจะได ้รับเ 

ความสนใจจากชนช ั้นนำทางการม ือง เช ่น  เร ื่องของการป ฏ ิร ูป การเม ือง ซ ึ่งเป ็น กระแสเร ืยกร ้อ งท ี่กำล ังม าแรง 

ในขณ ะน ี้ ส ังคมกำล ังให ้ความสนใจก ็เป ็นประเด ็นหน ึ่งท ี่ชนช ั้นนำทางการเม ืองกำล ังให ้ความสนใจ และหาทาง 

ท ี่จะปรับบทบาทของตนเองใหม ่ เพ ื่อต ักต วงผลป ระโยชน ี้Iน ร ูป แบ บ ให ม ่ท ี่จะเก ิด ข ึ้น ต ่อ ไป

การท ี่ชนช ั้นนำทางการเม ืองม ืบทบาทมากกว่าประชาชน โดยท ั่วไป ในการกำหนดนโยบ ายตามท ี่

โธม ัสด ายกล ่าวไว ้ น ับ เป ็นประเด ็นสำค ัญ ในแง่ของข ้อส ันน ิษ ฐานท ี่นำสนใจ เพ ราะแม ้แต ่ใน กรณ ีของป ระเทศ  

ไท ยก ็เค ยม ีผ ู้ต อกย ํ้า 'ป ระเด ็น ด ังกล ่าว ซ ึ่งจากงานของ ก ุลธน  ธนาพงษ ์ธร ได ้กล ่าวถ ึงชน ช ั้น น ำท างการม ือง 

ไว ้ว ่า  ชนช ั้นนำทางการม ืองม ักม ืบ ทบ าท และอ ิทธ ิพลต ่อการกำหนดนโยบายในล ักษ ณ ะท ี่สำค ัญ  ด ังน ี้14

1. ชนช ั้นนำทางการม ืองจะเป ็นผ ู้ม ืบทบาทและอ ิทธ ิพ ลอ ันสำค ัญ ต ่อการกำหนดนโยบาย

1.1) ชนช้ันนำทางการมืองเป็นผู้ท่ีอยู่ในฐานะริเร่ืมในการเตรียม และเสนอร่างนโยบาย
(Policy Formulation) อeร่างใดอย่างหน่ึง ชนช้ันนำทางการมืองเท่าน้ีนท่ีจะตัดสินใจในการริเร่ิมให้มื
นโยบายใหม่ ๆ หรือให้นโยบายท่ีเคยมือยู่แต่เดิม ยังคงมือยู่ต่อไป การเสนอความคิดริเร่ิมท่ีมาจาก
ประชาซนท่ัวไป จึงมือยู่น้อยมากหรือไม่มีเลย อย่างไรก็ตามถ้าหากจะมืประชาชนท่ัวไปมืความคิดริเร่ิม และ 
ผลักดันให้มีนโยบายบ้างแล้ว การกระท่าเช่นน้ันก็แทบจะไม่มืความหมายใด ๆ เลย ถ้าหากว่าชนช้ันนำทาง 
การมืองจะไม่ยอมรับ หรือไม่เห็นด้วยกับการกระท่าเช่นน้ัน ชนช้ันนำทางการมืองจะเอาเร่ืองใดเร่ืองหน่ึงมา 
พิจารณาและกำหนดเป็นนโยบายของรัฐต ่อไป

1.2) ชนช ั้นนำทางการม ืองเป ็นผ ู้ท ี่อย ู่ในฐานะกำหนดรายละเอ ียดต ่าง ๆ  ท ี่เป ็นสาระสำค ัญ  

ของนโยบาย กล ่าวค ิอ หล ังจากท ี่ชนช ั้นนำทางการเม ืองได ้ต ัดส ินใจในการริเร ิ่ม ให ้ม ีน โยบายอย ่างหน ึ่งอย ่าง 

ใดข ึ้นม าแล ้ว ชนช ั้นนำทางการม ืองย ังม ืบ ทบ าท และอ ิทธ ิพลอ ันสำค ัญ ในการกำหนดรายละเอ ียดต ่าง ๆ  ที่ 

จะเป ็นสาระสำค ัญ ของนโยบายน ั้น  ๆ  อ ิกด ้วย

2. ชนช ั้นนำทางการม ืองจะกำหนดนโยบ ายอย ่างใดอย ่างหน ึ่งข ึ้นมาก ็ต ่อ เม ื่อ ได ้เล ็งเห ็นแล ้วว ่า 

น โยบ ายน ั้น  ๆ ม ุ่งท ี่จะตอบสนองต ่อเป ๋าหมายฃองกล ุ่มตนเอง แต ่ชนช ั้นนำทางการม ืองก ็ม ักจะกล ่าวอ ้างอย ู่ 

เสมอว่าเป ้าหมายเช ่นน ั้นก ็ค ึอ  เป ๋าหมายรองประเทศชาต ิ ห ร ือผลป ระโยชน ์ของป ระชาชนน ั่น เอง ด ้งน ั้น

14กุลธน ธนาพงศ์ธร, ผู้นำกับการกำหนดนโยบาย. รัฐศาสตร์สาร (พฤศจิกายน 2521) หน้า 
29- 32 อ้างใน อัครเมศวร์ ทองนวล1 “การศึกษาเปรียบเทียบการร่างรัฐธรรมนูญฉบับปีพุทธคักราช 2521 
กับฉบับปีพุทธคักราช 2534,” (วิทยานิพนธ์ปริญญาดุษฎีบัณฑิตภาควิชาการปกครอง, บัณฑิตวิทยาลัย
จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย, 2537 หน้า 25 - 26.
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ประชาชนท ั่วไป จะต ้องยอมรับ  และให ้การสน ับสน ุนต ่อนโยบายน ั้น  เพ ราะเท ่าก ับ เป ็นการสน ับสน ุนให ้บรรล ุ 
ถ ึงเป ๋าหมายของประชาชนด ้วย แต ่โด ยข ้อ เท ็จจร ิงแล ้ว  เน ื่องจากชนช ั้นนำทางการเม ึองม ักจะไม ่ยอมรับบท 

บ าท ห รีออ ิท ธ ิพ ลใด  ๆ ของประชาชนต ่อการกำหนดนโยบาย ด ้งน ั้นจ ึงม ักจะปรากฎอย ู่เสมอว่า เป ้าหมายของ 

ชนช ั้นนำทางการเม ืองม ักข ัดแย ้งหรือสวนทางก ับ เป ้าหมายของประชาชนจนนำไปส ่ว ิกฤต ิการณ ์ทางการเม ือง 

ด ้งน ั้น  ชนช ั้นนำทางการเม ืองท ี่ฉลาดจ ึงม ักท ี่จะยอมรับฟ ังความค ิด เห ็น  และความต ้องการของประชาชนใน 

ระด ับ หน ึ่ง แล ้วนำเอามาเป ็นส ่วนหน ึ่งของป ัจจ ัยในการกำหนดนโยบายเท ่าท ี่จะไม ่ท ่าให ้เป ้าหมายสำค ัญ ของ 

กล ุ่ม ของตน ต ้องได ้ร ับ ความ กระท บ กระเท ือน ม ากน ัก  หรืออย ่างน ้อยก ็พยายามท ี่จะท ่าให ้เป ๋าหมายของกล ุ่ม  
ของต น เอง สอดคล ้องก ับ เป ้าหมายของประชาชนและนำไปอ ้างว ่าส ิ่งน ั้นค ิอ เป ้าหมายของประเทศชาต ิ ห ร ือ  

ผลป ระโยชน ์ของป ระเท ศชาต ิน ั่น เอง ด ้งน ั้น  ป ระชาชนควรยอมรับ  และให ้การสน ับสน ุนต ่อนโยบายน ั้น  

เพ ราะเท ่าก ับ เป ็นการสน ับสน ุนให ้บรรล ุถ ึงเป ้าหมายและความต ้องการของประชาชนด ้วย แต ่โด ยข ้อ เท ็จจร ิง 

แล ้ว เน ื่องจากชนช ั้นนำทางการเม ืองม ักจะไม ่ยอมรับบทบาทหรืออ ิทธ ิพ ลใด ๆ ซองประชาชนต ่อการกำหนด 

นโยบาย ด้งน ั้นจึงม ักจะปรากฎอย ู่เสมอว่า เป ้าหมายของชนชั้นนำทางการเม ืองข ัดแย ้งก ับ เป ้าหมายของ 

ประชาชนจนนำไปส ่ว ิกฤต ิการณ ์ทางการเม ืองและอาจท ่าให ้กล ุ่มของตนเองต ้องพ ้นจากอำนาจ ด ้งน ั้นชนช ั้น  

นำทางการเม ืองในป ัจจ ุบ ันจ ึงม ักท ี่จะยอมรับ ฟ ังความค ิด เห ็น  และความต ้องการของประชาชนในระด ับหน ึ่ง 

บ ้าง แล ้วนำเอามาเป ็นป ัจจ ัยในการกำหนดนโยบายเท ่าท ี่จะไม ่ท ่าให ้เป ้าหมายสำค ัญ ของกล ุ่มของตนต ้องได ้ 

ร ับ ความกระทบกระเท ือนหรืออย ่างน ้อยก ็พ ยายาม ท ี่จะท ่าให ้เป ้าหมายของกล ุ่มของตนเองสอดคล ้องก ับ เป ้า 

หมายของประชาชนท ั่วไป  แทนท ี่จะม ุ่งแต ่หาทางบ ีบบ ังค ับให ้ประชาชนท ั่วไปม ืเป ้าหมายท ี่สอดคล ้องก ับกล ุ่ม  

ของตน เพ ียงอย ่างเต ิยว

ด้งน้ัน จากบทบาทของชนช้ันนำทางการเมืองตามทืได้กล่าวมาข้างต้นในความเห็นของผู้วิจัย
การเปล่ียนแปลงหรือส่ิงใหม่ ๆ ท่ีจะเกิดในกระบวนการกำหนดนโยบายสาธารณะ จึงเป็นผลมาจากการติ 
ความในเร่ีองของค่านิยม หรือการค้นหาผลประโยชน์ใหม่ ๆ ของชนช้ันนำทางภารเมืองน่ันเอง ขณะเติย'วกัน 
ชนช้ันนำทางการเมืองก็เปิดโอกาสให้มืการเปล่ียนแปลงเกิดข้ึนอย่างค่อยเป็นค่อยไป เพ่ีอเป็นการป้องกันการ 
ปะทุข้ึนมาของประชาชนน่ันเอง ท้ังน้ีเพ่ีอการธำรงไว้ซ่ึงเสถียรภาพของระบบและสถานภาพทางอำนาจของ
ตนเอง อิกนัยหน่ึงการเปล่ียนแปลงใด ๆ ท่ีจะเกิดข้ึนจะต้องไม่กระทบกระเทือนต่อผลประโยชน์และศถาน 
ภาพทางอำนาจของชนช้ันนำทางการเมือง

นอกจากการนำเอาตัวแบบชนช้ันนำ (Elitist Model) มาใช้เป็นกรอบหลักในการวิเคราะห์แล้ว 
ผู้วิจัยจะพยายามอธิบายการเข้ามามืบทบาทในการกำหนดนโยบายสาธารณะของประชาชน โดยอาคัยตัว
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แบบพหุนิยม16 (Pluralist Model) ของ โธมสั ดาย ซ่ึงได้เให้เห็นว่าในระบอบประชาธิปไตยมีบทบาทชนช้ัน 
นิาทางการเมืองอยู่อย่างมาก แต่มีอยู่ในลักษณะท่ีประชาชนสามารถเข้าไปมีอิทธิพลต่อการตัดสินใจของชน 
ช้ันนำทางการเมือง โดยผ่านทางกระบวนการประชาธิปไตย การกำหนดนโยบายสาธารณะของชนช้ันนำทาง 
การเมืองจึงต้องได้รับอิทธิพลจากประชาชนด้วย,,, โดยประชาชนจะมีบทบาทและมีอิทธิพลต่อการตัดสินใจ 
ของชนช้ันนำทางการเมืองอยู่ตลอดเวลา ท้ังน้ีเป็นเพราะสภาพลังคมในปัจจุบันมีความสลับตับช้อน และเปิด 
โอกาสให้มีการแสดงความคิดเห็นของประซาชนกว้างขวางมากกว่าในอดีตมาก แม้ว่าจะมีชนช้ันทางการเมือง 
อยู่ในลังคมก็ตาม แต่ก็มีจำนวนน้อยมากกว่าประชาชน และยังได้รับอิทธิพลจากประชาชน จากการศึกษา 
ของผู้วิจัย แนวคิดน้ีมีข้อลังเกตบางประการท่ีน่าสนใจ พอสรปุไดด้ง้น6

1) แม ้ว ่าป ัจ เจกบ ุคคลจะไม ่ม ีส ่วนร่วมในการต ัดส ิน ใจ แต ่ก ็สาม ารถท ี่จะรวม ก ัน เป ็น กล ุ่ม ผล ักด ้น  

(P ressure  G roup ) เพ ี่อสร้างอ ิทธ ิพ ลต ่อการต ัดส ินใจให ้ก ับ กล ุ่มของชนช ั้นนำทางการเม ือง

2) การแข ่งข ันก ัน เองระหว่างชนช ั้นนำทางการเม ืองกล ุ่มต ่าง ๆ จะเป ็นการช ่วยปกป ้องป ระชาชน 

ไป ใน ต ัว  เน ื่องจากจะม ีการคานอำนาจซ ึ่งก ันและก ัน  และป ้องก ันการผ ูกขาดอำนาจของชนช ั้นนำทางการเม ือง 

บางกล ุ่ม
3) ใน การป กครองระบ อบ ป ระชาธ ิป ไตย ประชาชนในฐานะป ัจเจกบ ุคคลสามารถท ี่จะค ัด เล ือกผ ู้ 

นำในระหว ่างกล ุ่มของชนช ั้นนำทางการเม ืองได ้
4) ชนช ั้นนำทางการเม ืองไม ่ใช ่กล ุ่มป ิด  ด ้งน ั้นจ ึงสามารถท ี่จะม ีชนช ั้นนำทางการเม ืองกล ุ่มใหม ่ข ึ้น  

มาม ีอำนาจต ่อไปได ้

5) การม ีชนช ั้นนำทางการเม ืองหลายกล ุ่ม  ทำให ้ชนช ั้นนำทางการเม ืองซ ึ่งม ีอ ํนาจในการต ัดส ินใจ 

ในกรณ ีหน ึ่งอาจไม ่ม ีอำนาจในการต ัดส ิน ใจในอ ีกกรณ ีหน ึ่งก ็ได ้

6) นโยบายสาธารณ ะ (P ub lic  P o lic y) ของรัฐไม ่ใช ่เก ิดจากความน ิยมชมชอบของชนช ั้นนำทาง 

การเม ือง ซ่ึงมี'จำ,น 11เน ้อย หากแต ่เป ็นการต ่อรองก ันอย ่างม ีด ุลยภ าพ ระหว ่างกล ุ่ม ผล ักด ้น  (P ressure 

G roup ) ต่าง ๆ  ใน ล ังคม  * *

15Thom as R. D ye, W h o ’s R u n n in g  A m e ric a ?  : T h e  C as te r Y ears (N e w  Jersey : 

P re n tic e -H a ll, 1976), p. 10.

*ในกรณขีองประเทศไทย ซ่ึงประชาชนส่วนใหญ่ยังคงขาดความรู้ความเข้าใจในทางการเมือง 
รวมท้ังขาดความสนใจในการเข้ามามีส่วนร่วมทางการเมือง ด้งน้ัน การเข้าไปมีอิทธิพลต่อการตัดสินใจของ 
ชนช้ันนำทางการเมืองจึงมีน้อยและเป็นเร่ืองท่ีกระทำได้ยาก 

1SIb id . pp. 10-14.
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1.9.2 ความแตกต่าง‘ระ,เท่างตัวแบบ«นช้ันนำกับตัวแบบพหุนิยม17

ตัวแบบชนช้ันนำ (Elitist Model)

1) การเม ืองเป ็น เร ื่องของการตอรองก ันระหว ่างกล ุ่ม ซองชนช ั้นนำทางการเม ือง เพราะ 

คนเหล ่าน ี้ม ือำนาจอย ู่แล ้ว แต ่เข ้ามาทำการต ่อรอง ตกลงก ัน  เพ ื่อให ้แต ่ละฝ ่ายได ้ร ับ ผลป ระโยชน ์

2) ประชาชนในฐานะป ัจเจกบ ุคคลไม ่สามารถท ี่จะรวมก ัน เบนกล ุ่ม  และกำหนด 

เจตนารม ณ ์ของกล ุ่ม ได ้ ชนช ั้นนำทางการเม ืองจ ึงต ้องเข ้ามาจ ัดองค ์การ และควบค ุมประชาชน ท ั้งน ี้เพ ราะ 

ป ระชาชนไม ่ม ืป ัจจ ัยอ ีกหลายด ้าน  เช ่น  เง ิน ท ุน  เวลา แต ่ชนช ั้นนำทางการเม ืองสามารถท ี่จะจ ัดการและ 

ควบ ค ุม ป ระชาชนได ้ เน ื่องจากม ีท รัพ ยากร เช ่น  เง ินท ุนมากกว่าประชาชนท ั่วไป

3) เสถ ียรภาพ ของระบ บ อย ู่ท ี่ความสามารถของผ ู้นำในการใช ้ว ิธ ีการอบ รมกล ่อม เกลา 

และใช ้มาตรการทางกฎหมายเพ ื่อควบ ค ุมป ระชาชน การกล ่อมเกลาทางการเม ือง (P o litic a l S o c ia liz a tio n ) 

ท ี่กำหนดขึ้นจากกล ุ่มของชนช ั้นนำทางการเม ืองจะทำให ้ประชาชนศรัทธาต ่อระบบการเม ือง และไม ่ทำให ้เก ิด  

สภ าวะไร้ระเบ ียบ ข ึ้น ในส ังคม
4) กล ุ่มธ ุรก ิจเป ็นสถาบ ันท ี่สำค ัญ ท ี่ส ุดในส ังคมสม ัยใหม ่ เน ื่องจากกล ุ่มธ ุรก ิจม ีป ัจจ ัยค ือ  

เง ินท ุน เป ็นจำนวนมาก ทำให ้ม ืโอกาสท ี่ด ีกว ่ากล ุ่มอ ื่น  ๆ ในการเข ้ามาม ืส ่วนร่วมหรีอม ือ ิทธ ิพ ลในทางการเม ือง

5) กระบ วน การเล ือกต ั้ง (E le c tio n ) เป ็น เพ ียงว ิธ ีการใน การสร ้างความ ชอบ ธรรม ให ้ก ับ ผ ู้ 

นำ และทำให ้การเปล ี่ยนแปลงในระหว ่างกล ุ่มของชนช ั้นนำทางการเม ืองเป ็นไปอย ่างราบรื่น

6) การกำหนดนโยบายของรัฐบาลคำน ึงถ ึงความต ้องการ และความน ิยมชมชอบของ 

กล ุ่มชนช ั้นนำทางการเม ือง ด ังน ั้นจ ึงไม ่ต ้องคำน ึงถ ึงความ ต ้องการของป ระชาชน เพ ราะกล ุ่มชนช ั้นนำทางการ 

เม ืองม ือ ิทธ ิพ ลต ่อการกำหนดนโยบายสาธารณ ะ และม ีอ ิทธ ิพ ลมากในการเก ื้อหน ุนรัฐบาล
7) การเป ล ี่ยนแป ลงนโยบ าย และความต ้องการของส ังคมเก ิดมาจากการเปล ี่ยนแปลง 

ค ่าน ิยม และความเช ื่อของกล ุ่มชนช ั้นนำทางการเม ือง

8) ระบ อบ ป ระชาธ ิป ไตยเป ็นส ิ่งท ี่พ ีงป รารถนาแต ่เป ็นส ิ่งท ี่เป ็น ไป ไม ่ได ้ในความ เป ็นจริง 

เพราะไม'สามารถนำความต ้องการของประชาชนท ุกคนมากำหนดเป ็นนโยบายสาธารณ ะ (P u b lic  P o lic y) ได ้

17อัครเมศวร์ ทองนวล, "การศึกษาเปรียบเทียบการร่างรัฐธรรมนูญ ฉบับปี พ.ศ. 2521 กับปี 
พ.ศ. 2534,’ (วิทยานิพนธ์ปริญญาดุษฎีบัณฑิต ภาควิชาการปกครอง บัณฑิตวิทยาลัย จุฬาลงกรณ์
มหาวิทยาลัย, 2537), หน้า 265-267.
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ตัวแบบพหุนิยม (Pluralist Model)

1) การเม ืองเป ็น เร ี่องของการแข ่งข ัน ก ัน ระห ว ่างกล ุ่ม ต ่าง ๆ ใน ส ังคม  เข ่น  กล ุ่มผล ักด ันต ่าง ๆ 

ไม ่ว ่าจะเป ็นสหภาพ แรงงาน, สม ัชชาเกษ ตรรายย ่อย , กล ุ่ม น ักธ ุรก ิจ , สภาทนายความ ฯล ฯ

2) ประชาชนในฐานะชองป ัจเจกบ ุคคลสามารถท ี่จะรวมก ัน เป ็นกล ุ่มผล ักด ัน  และกำหนด 

เจตนารมณ ์ของกล ุ่ม ได [ดยม ืผ ู้น ่าเป ็น ต ัวแท น เจตน ารม ณ ์ของกล ุ่ม  แนวค ิดน ี้ประชาชนม ีอำนาจในการเสนอ 

ความ ต ้องการของตน ได ้

3) เสถ ียรภาพ ของระบ บ อย ู่ท ี่การแข ่งข ัน ก ัน ระห ว ่างกล ุ่ม  การม ีสมาช ิกร ่วม ก ันของกล ุ่ม  การ 

กระจายอำนาจไปย ังกล ุ่มต ่าง ๆ  และการปฏ ิบ ัต ิตามกฎเกณ ฑ ์ของส ังคม

4) กล ุ่ม ธ ุรก ิจ เป ็น กล ุ่ม ผล ักด ัน กล ุ่ม ห น ึ่งใน ห ลาย ๆ กล ุ่มท ี่แข ่งข ันก ัน เพ ี่อการม ีอำนาจในล ังคม 

สม ัยใหม ่ เพ ราะบ ุคคลเหล ่าน ี้ม ีท ุนมากพ อท ี่จะสร้างโอกาสให ้ก ับ กล ุ่ม ของตนในการต ่อรองทางการเม ือง เพ ี่อ 

ก ้าวฃ ึ้นล ่การเป ็นชนช ั้นน ่าทางการเม ืองผ ู้ม ือำนาจในส ังคม

5) กระบวนการเส ือกต ั้งทำให ้ประชาชนสามารถท ี่จะเข ้ามาม ีบทบาทในการต ัดส ินใจทางการเม ือง 

ได ้ โด ยผ ่าน ท างต ัวแท น  ค ิอ ประชาชนไปเส ือกต ั้งสมาช ิกสภาผ ู้แทนราษ ฎร และสมาช ิกสภาผ ู้แทนราษ ฎรเข ้า 

ไปแสดงบทบาททางการเม ืองในรัฐสภา

6) การกำหนดนโยบายของรัฐบาล (ซ ึ่งมาจากการแข ่งข ันก ันระหว ่างกล ุ่มผล ักด ันต ่าง ๆ ) ย ่อมจะ 

คำน ึงถ ึงความต ้องการของป ระชาชนเป ็นหล ัก

7) การเป ล ี่ยนแป ลงนโยบ าย และความต ้องการของส ังคม กระท ำโดยผ ่าน กระบ วน การเส ือกต ั้ง 

และการกระทำของกล ุ่มบ ุคคล ซ ึ่งมาจากการเส ือกต ั้งของประชาชน

8) การดำรงอย ู่ และการรวมต ัวก ัน เป ็นกล ุ่มผล ักด ันของป ระชาชนทำให ้ระบ อบ ป ระชาธ ิป ไตย 

เป ็นล ี่งท ี่เป ็น ไป ได ้ในความ เป ็นจริง
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1.9.3 แนวคิดชนช้ันนำพหุนิยม (Plural Eûtes ะ A Synthesis)18

จากแนวคิดและความแตกต่างระหว่างชนช้ันนำและพหุนิยมดังท่ีกล่าวมาข้างต้น การนำ 
แนวคิดดังกล่าวมาใชในลักษณะท่ีเน้นแต่ทฤษฎีอย่างใดอย่างหน่ึงแต่เพียงอย่างเดียว ล้วนแต่ก่อให้เกิดข้อ 
จำกัดในการศึกษาท่ีเกิดข้ึนกับตัวทฤษฎีเองท้ังส้ิน ดังน้ันเพ่ีอทำให้การวิเคราะห์ชนช้ันนำและพหุนิยมเป็น 
เคร่ืองมือในการศึกษาวิจัยท่ีดีย่ิงข้ึน นักรัฐศาสตร์หลายท ่าน จึงพยายามนำเอาแนวคิดท้ังสองมาลังเคราะห์ 
ใหม่

แนวค ิดด ังกล ่าว ผ ู้ว ิจ ัยให ้ช ื่อว ่า แนวค ิดชนช ั้นนำพห ุน ิยม ซ ึ่ง (P lu ra l E lite s ) เป ็นการ 

รวม และผส ม ผสานระห ว ่างแน วค ิด  ชนช ั้นนำน ิยม “E litis m ” และ พ ห ุน ิยม  “P lu a lis m ” เพ ี่อให ้ภาพการ 

ว ิเคราะห ์ช ัด เจนแม ่นยำมากข ึ้น  โด ยแน วค ิด น ี้เส น อว ่า ชนช ั้นนำในส ังคมม ิความหลากหลาย (ตามท ี่

c. W rig h t M ills  ได ้เส น อ ไว ้) และอาจจะเร ียกได ้ว ่าเป ็นชนช ั้นนำแบบพ ห ุน ิยม  ซ ึ่ง ได ้แ ก ่ ชนช ั้นนำธ ุรก ิจ  

(B usiness E lite s ) ผ ู้นำในระบ บราชการ (B u re a u c ra tic  E lite s ) ชนชั้นนำทางทหาร (M ilita ry  E lite s ) ชน  

ช ั้นนำทางด ้านการเกษ ตร และแรงงาน  เป ็นต ้น  พวกชนช ันนำจะร่วมม ือ  (C oop erate) หรือ'ชดัแย ้ง 

(C o n flic t) ข ึ้นอย ู่ก ับ สถานการณ ์ แต ่ป ฎ ิส ัม พ ัน ธ ์ท ี่เก ิดข ึ้น น ั้น  ม ิได ้เก ิดข ึ้นจากสมาช ิกท ุกคนในกล ุ่ม ท ั้งหมด 

ไป ม ิป ฏ ิส ัม พ ัน ธ ์ก ับ กล ุ่ม อ ื่น  แต ่เป ็นป ฏ ิส ัมพ ันธ ์โดยท ี่ต ัวแทนในระด ับ ผ ู้นำของแต ่ละกล ุ่ม เท ่าน ั้นท ี่เข ้าไป ม ิ

ความส ัมพ ันธ ์ก ันอย ่างเข ้มข ้น

แนวคิดชนช้ันนำ E lit is t  มองว่า ลังคมมิลักษณะเหมือนปิรามิด โดยชนช้ันนำซ่ึงมิจำนวน 
น้อยในสังคมอยู่บนยอดสุดของปิรามิด ในขณะท่ีพวก P lu ra lis t เช่ือว่า สังคมเหมือน “ลูกบิลเลียด* มา 
ปะทะกัน ซ่ึงเปรียบเหมือนกับกลุ่มผลประโยชน์กลุ่มต่าง ๆ มาผลักดันเพ่ีอร่วมกันในการกำหนดนโยบาย 
แต่เม่ือนำภาพแนวคิดท่ัง 2 แนวมาสังเคราะห์ใหม่ มาเป็นปิรามิดหลาย ๆ อัน แต่ละอ ัน จะมิผู้'นำ (E lite ) 

ท่ีอยู่บนยอดสุดของปิรามิดแต่ละอัน R o b e rt D ah l เรียก M ode! ของแนวคิดใหม่นิว่า “P o lya rchy*^  ซ่ึง 
หมายถึง ผู้นำหลาย ๆ กลุ่มมาตกลง/มิปฎิสัมพันธ์ในเร่ืองต่าง ๆ ซึงกันและกัน A re n d  L ijp h a rt เรียกแนว

18แปลและสรุปความ Michael G. Roskin and Robert L. Cord, Political Science : an
introduction 6th eds., (New Jersey : Prentice-Hall, 1992), pp. 93-95.

18 Robert A Dahl, Polyarchy : Participation and Opposition (New Haven, CT :
Yale University Press, 1971), pp. 17-32.
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ค ิดใหม ่ว ่า “c o n so c ia tio n a l d em ocracy”20 เป ็นว ิธ ีการซ ึ่งสามารถแยกแยะกล ุ่มต ่าง ๆ ใน ส ังค ม และ 

สาม ารถป ้องก ัน การใช ้ความ รุน แรงระห ว ่างกล ุ่ม ได ้ โดยท ี่ผ ู้นำของแต ่ละกล ุ่มท ี่สำค ัญ ในส ังคมมาทำการต ่อ

รอ ง เจรจาก ัน ภ ายใต ้กต ิกาของรัฐธรรม น ูญ เพ ี่อห าข ้อย ุต ิและสก ัดก ั้น  สมาช ิกในกล ุ่มจากการใช ้ความรุนแรง 

นอกจากน ั้นการท ี่จะให ้ส ังคมป ราศจากการใช ้ความรุนแรง ท ี่เก ิดข ึ้น จากการเร ียกร้องของกล ุ่ม ต ่าง ๆ ก ็ค ิอ  

ต ัวผ ู้นำกล ุ่ม  E lite  ต ้องม ีอำนาจควบ ค ุมล ูกน ้องในกล ุ่ม ให ้ได ้ และต ้องบ รรล ุถ ึงข ้อตกลงใน การเจรจาระห ว ่าง 

E lite  ของกล ุ่ม  อ ื่น  ๆ  ด ้วย

เพ ราะฉะน ั้นต ัวแบบชนชั้นนำพ ห ุน ิยมเป ็นความพ ยายามในการส ังเคราะห ์เอา แนวความค ิดบาง 

ส ่วนจาก M od e ls ของ E lit is t  และ P lu ra lis t ทำให ้เราเห ็นภาพ รวมของชนช ันนำทางการเม ืองได ้ช ัด เจนย ิ่ง 
ข ึ้น  ภ ายในงานวิจ ัยฉบ ับน ี้

เพ ี่อความเช ้าใจด ูภาพเปรียบเท ียบแนวค ิดชนช ั้นนำ (E litis t) พ ห ุน ิยม  (P lu ra lis t) และชนชั้นนำ 

แบบพ ห ุน ิยม  ( P o lya rc h y  M od e l)21 ด ้งต ่อไป น ี้

อย่างไรก็ตาม งานวิจัยช้ินน้ี!ด้พยายามข้ึให้เห็นว่า ท้ังกลุ่มชนช้ันนำทางการเมืองและกลุ่มผลักด้น 
ต่างก็พยายามแสวงหาและพัฒนา การใช้อำนาจและอิทธิพลของตน ภายในกระบวนการตัดสินใจของรัฐ เพ่ีอ

20ดูรายละเอียดใน Arend Lijphart, Democracy in Plural Societies : A Comparative 
Exploration (New Haven, CT : Yale University Press, 1977), pp. 4-5, 25, 146.

21ทีมาจาก Michael G. Roskin, Robert L. Cord และคณะ Political Science : an 
introduction 6th eds., (New Jersey : Prentice-Hall 1992), p. 94.
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บรรลุเป้าหมายของตนท้ังส้ิน ดังน้ันผู้วิจัยจึงกำหนดขอบเขตความหมายของคำว่า อำนาจ และอิทธิพลมาใช้ 
ประกอบการศึกษาในประเด็นน้ีเว้ดังน้ี*

อำนาจ (Power) หมายถึง การท่ีบุคคลหน่ึงสามารถท่าให้บุคคลอ่ืน กระท่าตามความต้องการของ 
ตนเอง ซ่ึงสามารถแสดงออกให้เห็นได้ชัดว่ามีการใช้อำนาจหรือไม่แสตงออกก็ได้ นอกจากน้ียังรวมถึงการใช้ 
อำนาจทางวัฒนธรรมอีกด้วย22 อาจกล่าวได้ว่า อำนาจศึอ ความสามารถท้ังในการบังคับ (Coercion) 
ท่ีบุคคลน้ันมีจริง และเป็นความรู้สืกของบุคคลอ่ืนท่ีเก่ียวข้อง ท่ีจะกระท่าการอย่างใดอย่างหน่ึงให้ผู้อ่ืนต้อง 
ปฏิบัติตาม ถ้าไม่ปฏิบัติตามจะได้รับผลร้ายอย่างใดอย่างหน่ึง

อิทธิพล (Influence) หมายถึง ความสามารถท่ีบุคคลหน่ึงมีและท่าให้อีกบุคคลหน่ึงกระท่าในส่ิง 
ซ่ึงบุคคลแรกต้องการ โดยปราศจากการบังคับ23 แต่เป็นการเชิญชวนโน้มน้าว (Persuasion) หรือสามารถ 
เอาชนะใจ (convince) ให้เกิดการกระท่าและ/หรือไsiกระทำได้

ในสภาพความเป็นจริงทางการเมือง ชนช้ันนำทางการเมืองมักจะต้องหาวิธีการในการผ่อนคลาย 
ความขัดแย้งท่ีเกิดจากแข่งขันกันแสวงหาประโยชน์ เพ่ือหลีกเล่ียง หรือลดระดับของความขัดแย้งท่ีรุนแรง 
ด้วย การร่วมกันต่อรองระบบรวมกลุ่ม (Collective Bargaining) และการปรับตัวเข้าหากันโดยสันติวิธี 
(Peaceful Adjustment)24 ดังน้ัน การดำเน้นบทบาท และนโยบายทางการเมืองของรัฐบาลในปัจจุบัน จึง 
ข้ึนอยู่กับการประสานประโยชน์กันระหว่างชนช้ันนำทางการเมืองและกลุ่มผลักดันท่ีมืความขัดแย้งกัน25 โดย

* อย ่างไรก ็ตามการน ิยามคำว่า อำนาจและอ ิทธ ิพ ลย ังเป ็นท ี่ถก เถ ียงก ัน  และม ืความ1เาซ ้อ น ก ัน อ ย ู่ 

มาก สำหรับงานวิจ ัยช ิ้นน ี้ จะใช้คำว่า อำนาจ และอ ิทธ ิพ ลควบค ู่ก ัน ไปในการอธ ิบาย.

“ ด ูความหมายและต ัวอย ่างประกอบคำอธ ิบายเพ ิ่ม เต ิมใน  S teven  Lukes, P ow er: A  R ad ica l 

V ie w  (Lond on: T h e  M a c m illa n  P ress, 1980), pp. 27-28.

23 R o b e rt A . D ah l, M od em  P o litic a l A n a ly s is . อ ้างใน จ ุมพล หน ้มพาน ้ช, “แน วค ิด เก ี่ยว 

ก ับ สถาบ ันและกระบ วนการทางการเม ืองไทย" ใน เอกสารการสอนช ุดว ิชา ป ัญ หาการเม ืองไทยในป ัจจ ุบ ัน  

(หน ่วยท ี่ 1), สาขาวิชารัฐศาสตร์ มหาว ิทยาล ัยส ุโขท ัยธรรมาธ ิราช (กร ุงเทพ ม หานคร : โรงพ ิม พ ์ป ระชาชน , 

2538), หน ้า 7.
24โป รด ด ู ช ัยอน ัน ต ์ สมทวณ ิช, ป ัญ หาการพ ัฒ นาทางการเม ืองไทย. (สำน ักพ ิมพ ์จ ุฬาลงกรณ ์ 

มหาว ิทยาล ัย, 2536), หน้า 134-135.

25ช ัยอน ัน ต ์ สม ุท'วณ ิช, 2536, อ ้างแล ้ว. หน้า 135.
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ช้ันนำทางการเมืองจะต้องมีการปล่อยให้มีการรวมดัวกัแระหว่างกลุ่มต่าง ๆ เพ่ือแสดงข้อเรียกร้อง หรีอ 
แสดงความต้องการ (D em and) ของคนแต่ละกลุ่มออกมาอย่างเป็นอิสระ ขณะเดียวกัน กลุ่มผลักดัน ซ่ึงทำ 
หน้าท่ีเป็นต้วแทนประชาชนกลุ่มต่าง ๆ ในสังคม มักมืลักษณะของการตรวจสอบและถ่วงดุลย์อำนาจซ่ึงกัน 
และกัน ท้ังน้ี เพ่ือเป็นการป้องกันมีให้กลุ่มหน่ึงกลุ่มใด มีอำนาจมากเกนไปอีกด้วย

สำหรับการเมืองการปกครองในระบอบประชาธิปไตยในยุคปัจจุบัน ซ่ึงได้รับอิทธิพลโดยตรงจาก 
การพัฒนาทางเศรษฐกิจและลังคมของประเทศ ส่งผลให้เกิดกลุ่มต่าง ๆ ท่ีมืความหลากหลายมากข้ึน
ขณะเดียวกันกลุ่มผลักดันท่ีมีอยู่เดิมก็มืดักยภาพในการเข้าไปทำการเรียกร้อง หรือพิทักษ์สิทธิประโยชน์ของ 
ตนเองเพ่ิมมากข้ึน ขณะเดียวกันก็มีความพร้อมท่ีจะเข้าใช้อำนาจ และอิทธิพลเพ่ือต่อต้านการแทรกแซงหรือ 
ควบคุมจากชนช้ันนำทางการเมือง ผู้กุมกลไกรัฐ กลุ่มผลักดันต่าง  ๆ เหล่าน้ี มืความพร้อมในการถ่อต้ัง 
องค์กรของตนเอง ในลักษณะของกลุ่มผลประโยชน์ท่ีเป็นทางการ (Associational Group)26 เพ่ือประโยชน์ 
ในการเรียกร้องความต้องการของตนต่อรัฐบาล ดังน้ัน ชนช้ันนำทางการเมืองผู้กุมอำนาจในรัฐบาล และภาย 
ในรัฐสภาจึงไม่สามารถท่ีจะใช้อำนาจในการปกครองได้โดยเด็ดขาดอีกต่อไป หากแต่จะต้องหันมาสนใจข้อ 
เรียกร้องท่ีมาจากกลุ่มผลักดันต่าง ๆ ท้ังน้ี ก็เพ่ือผลประโยชน์ในการรักษาเสถียรภาพทางการเมือง และ 
สถานภาพทางอำนาจของชนช้ันนำทางการเมืองน่ันเอง อย่างไรก็ตาม ชนช้ันนำทางการเมืองก็ยังคงมีบทบาท 
สำคัญในการดำเนินกิจกรรมทางการเมือง โดยเฉพาะอย่างย่ิงในประเด็นของการก่าใง'แดนโยบายสาธารณะ 
เหนือกว่ากลุ่มผลักดันอยู่น่ันเอง

1.10 นยิามสพัททัีใ่«ในการสกัษา

ชนช้ันนำทางการเมือง หมายถึง กลุ่มบุคคลกลุ่มเล็ก ๆ ซ่ึงอยู่บนส่วนยอดของลังคม
เป ็นกล ุ่มบ ุคคลท ี่ม ีทรัพยากรทางอำนาจ อาทิ เข ้น  

ความรู้, ฐานะ, ตำแหน ่งหน ้าท ี่การงาน, ท ร ัพ ย ์ส ิน ,

อาวุธ และสามารถใช ้ทรัพยากรทางอำนาจน ั้น  เข ้าไปม ี 

ส ่วนร ่วมหรือม ีบ ทบ าทในการครอบ งำการต ัดส ิน ใจใน  

เรื่องท ี่เป ็นนโยบายสาธารณ ะ รวมทั้งสามารถที่จะขึ้นำ 

ให ้ประชาชนท ั่วไปม ืความเห ็นคล ้อยตาม หรือปฎบ ัต ิ

26โปรดด ู'รายละเอ ียด'ไน  G a b rie l A . A lm o n d  and  G. B ing ham  P o w e ll. J r. (eds.), 

liv e  P o litic s  : A  D e ve lo p m e n ta l A p p roach. (B oston  and T o ro n to  : L itt le , B row n

and  C om p any, 1966), p. 79.
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ตามความต้องการเพ่ีอประโยชน์ของกลุ่มตนเองได้ 
ซ่ึงในงานวิจัยช้ินน้ี ผู้วิจัยได้แบ่งกลุ่มของชนช้ันนำ 
ทางการเมืองไว้เป็น 3 กลุ่มใหญ่ ๆ กล่าวคีอ
1) กลุ่มชองนักการเมืองในสภาผู้แทนราษฎร ซ่ึงทำ 
หน้าท่ีในฝ่ายนิติบัญญัติในฐานะของสมาชิกสภาผู้แทน 
ราษฎร ท้ังฝ่ายค้านและฝ่ายรัฐบาล นอกจากน้ี ยังรวม 
ถึงกลุ่มของนักการเมือง ซ่ึงทำหน้าท่ีในฝ่ายบริหารด้วย 
อันได้แก่ นายกรัฐมนตรี รองนายกรัฐมนตรี 
รัฐมนตรีว่าการ และรัฐมนตรีช่วยว่าการกระทรวง 
ต่าง ๆ รัฐมนตรีประจำสำนักนายกรัฐมนตรี ซ่ึง
เป็นกลุ่มบุคคลผู้ถือครองอำนาจในการกำหนด 
นโยบายในการบริหารราชการแผ่นดิน
2) กลุ่มซองสมาชิกวุฒิสภาและข้าราชการระดับสูง 
ในส่วนของสมาชิกวุฒิสภาซ่ึงทำหน้าท่ีกล่ันกรอง 
กฎหมายในฝ่ายนิติบัญญัติ ส่วนใหญ่เป็นกลุ่ม 
บุคคลซ่ึงมืท่ีมาจากข้าราชการประจำระดับสูง และ 
มักมืการแสดงตนในฐานะตัวแทนของฝ่าย 
ราชการมากกว่าฝ่ายการเมือง เป็นกลุ่มท่ีมี
แนวความคิดอนุรักษ์นิยม ไม่ค่อยยอมรับการ 
เปล่ียนแปลง นอกจากน้ีวุฒิสมาชิกบางส่วนก็เป็น 
ตัวแทนจากกลุ่มวิชาชีพต่าง ๆ ซ่ึงส่วนใหญ่ล้วน 
เป็นระดับแกนนำของกลุ่มแทบท้ังส้ิน ขณะเดียวกันก็มื 
ความสัมพันธ์ใกล้ชิดกับนักการเมืองและข้าราชการ 
ประจำระดับสูง ในส่วนของกลุ่มข้าราชการระดับสูง 
งานวิจัยช้ินน้ี!ด้เจาะจงเพียง 2 กระทรวงคือ 
กระทรวงมหาดไทย และกระทรวงยุติธรรม ซ่ึงข้าราชการ 
ระดับสูงของท้ัง 2 กระทรวงนับว่ามืการแสดงความคิดเห็น 
และมีบทบาทสำคัญอย่างมากต่อกระบวนการจัดทำ 
ร่างรัฐธรรมนูญในคร้ังน้ี
3) กลุ่มของบุคคลซ่ึงได้รับเถือกเข้ามาเป็นสมาชิกสภา 
ร่างรัฐธรรมนูญท้ัง 99 คน กลุ่มชองบุคคลเหล่าน้ี



23

ส่วนใหญ่เคยเป็นอดีตนักการเมืองผู้คราหวอดใน 
สภา, อดีตข้าราชการประจ่าระดับสูง ผู้มืประสบ 
การณ์อย่างช่ําชองในทางการเมืองและการบริหาร,
ข้าราชการประจ่าระดับกลาง โดยเฉพาะอย่างย่ิงใน 
กลุ่มวิชาชีพทนายความ นักธุรกิจ และนายทุน 
ท้องถ่ิน ซ่ึงมืความสัมพันธ์โยงใยอย่างใกล้ชิดกับ 
พรรคการเมืองในสภาผู้แทนราษฎร นักวิชาการใน 
มหาวิทยาลัยในสาขากฎหมายมหาชน 
นักริฐศาสตร์ ผู้'มืซ่ึอเสียง และเป็นแกนนำทาง 
ความคิดในสังคม หลายคนเคยเป็นท่ีปรึกษา 
รัฐมนตรี บางคนเคยดำรงตำแหน่งรัฐมนตรี 
และมีจำนวนไม่น้อยท่ีมีส่วนเก่ียวข้องกับ 
กระบวนการร่างรัฐธรรมนูญฉบับท่ีผ่าน ๆ มา 

กลุ่มผลักดัน หมายถึง ประชาชนภายในลังคมท่ีมืการรวมตัวกันเพ่ีอผลักดันให้
เกิดการเปล่ียนแปลงทางสังคม และการเมือง และ 
ประเด็นสาธารณะนอกเหน่อไปจาก (แต่ไม่จ่าเป็นต้อง 
ไม่รวมถึง) ผลประโยชน์ของตนเอง ขณะเดียวกันก็ 
พยายามเข้าไปมือิทธิพลต่อการตัดสินใจทางการเมือง 
แต่มิไต้มุ่งท่ีจะเข้าไปเป็นรัฐบาล ภายในงานวิจัยน้ี 
กลุ่มท่ีนับว่ามืบทบาทในฐานะกลุ่มผลักดันได้แก่ 
กลุ่มองค์กรธุรกิจเอกชน, กลุ่มองค์กรแรงงาน 
ประเทศไทย เครือข่ายองค์กรประชาธิปไตย 28 องค์กร, 
กลุ่ม NGOs, กลุ่มส่ือมวลชน เป็นต้น
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1.11 แนวครามคิดท่ีเก่ียวข้องกับรัฐธรรมนูญ

1.11.1 ความนมายขรงรัฐธรรมนูญ

วิชัย ตันคืริ นักวิชาการทางรัฐศาสตร์ผู้หน่ึงได้อ้างถึงการอธิบายความหมายของรัฐ 
ธรรมนูญของ ชาร์ลส์ บิลตเชอร์ แห่งมหาวิทยาลัยเยล โดย บิลตเชอร์ใด้แบ่งความหมายของรัฐธรรมนูญ 
ออกเป็น 3 นยัด้วยกัน กล่าวคือ27

1) รัฐธรรมนูญ คือ การจัดองค์การบริหารของรัฐและกำหนดลงไปว่าองค์กรใดจะทำ 
หน้าท่ีในการปกครองตามความหมายดังกล่าวน้ี รัฐธรรมนูญจึงมีหลายประเภท ท้ัง-รัฐธรรมนูญแบบสาธารณ 
รัฐนิยม รัฐธรรมนูญแบบกษัตริย์นิยม เป็นตัน ในทุก  ๆ รัฐท่ีถึอกำเนิดเนมา เม่ือมีการจัดการระบบการปก: 
ครองแล้วย่อมจะมีรัฐธรรมนูญไปโดยปริยาย ขณะเดียวกันตามความหมายน้ีรัฐธรรมนูญจึงปรากฎอยู่ใน 
ระบอบการปกครองทุกระบอบและจะมีการบันทึกเป็นรายลักษณ์อักษรหริอไม่กได้

2) รัฐธรรมนูญ คือ ระบบท่ีมีการจัดความสัมพันธ์ท่ีมีการแบ่งแยกอำนาจการปกครอง
ท้ังน้ีเพ่ือประโยซา-'!ในการจะจัดหริอเหน่ียวร้ังไม่ให้ฝ่ายใดฝ่ายหน่ึงได้ใช้อำนาจมากจนเกินขอบเขต ตามความ 
หมายน้ี รัฐธรรมนูญจะเป็นตัวกำหนดโครงสร้างการปกครองให้มีลักษณะของการคานอำนาจซ่ึงกันและกัน 
ระหว่างสถาบันหลักต่าง ๆ เซ่น รัฐธรรมนูญของประเทศสหรัฐอเมริกามีการจำกัดอำนาจชองรัฐบาล แสะ 
สภาคองเกรสไว้หลายประการ ท้ังน้ีเพ่ือัให้ท้ังรัฐบาลและสภาคองเกรสมีการตรวจสอบและควบคุมการ
ทำงานซ่ึงกันและกันได้ เราอาจเรียกรัฐธรรมนูญตามความหมายน้ีว่าเป็นอุดมการณ์หริอลัทธิรัฐธรรมนูญ
นิยม (Constitu-tionallsm)28

3) รัฐธรรมนูญ คือกฎหมายสูงสุดในการปกครองประเทศท่ีมีการเขียนไว้เป็นลายลักษณ์ 
อักษรเท่าน้ัน ความหมายน้ีต่างจากความหมายแรกและความหมายท่ี 2 เพราะมีการระบุไว้อย่างชัดเจนว่า 
ต้องมีการบันทึกไว้เป็นลายลักษณ์อักษร นับเป็นปรากฎการณ์ท่ีเพ่ืงเกิดข้ึนในประวัต็ศาสตร์โลกต้ังแต่คริสต์ 
ศตวรรษท่ี 19 เป็นตันมา

27ศ ึกษ ารายละเอ ียด เพ ื่ม เต ิมใน  ว ิช ัย  ต ัน ศ ร ิ, ร ัฐธรรม น ูญ ป ระเท ศ ตะว ัน ตก และไท ย กรณ ีศ ึกษา 
ทางใ.เระวัต ิศาสตร์ และกฎหมาย (กร ุงเท พ ม ห าน คร : สำน ักพ ิมพ ์ส ุข ุมและบ ุตร, 2540), หน ้า 3-4.

28ล ูคำอธ ิบายเพ ื่ม เต ิม1ใน จรูญ  สุภาพ, ลาราน ุกรมรัฐศาสตร์ (กร ุงเท พ ม ห าน คร : สำน ักพ ิมพ ์ 

ไทยว ัฒ นาพ าน ิช, พ ิม พ ์ค ร ั้งท ี่ 4, 2533), หน้า 72.
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อย่างไรก็ตาม คำว่า (Constitution) นันเร่ิมมีการนำมาใช้กันอย่างกว้างซวางในช่วงคริสต์ 
ศตวรรษท่ี 18 โดยเร่ิมในกลุ่มประเทศยุโรปตะวันตก ท้ังน้ีเน่ืองมาจากกลุ่มประเทศด้งกล่าวได้รัปอิทธิพล 
ทางวัฒนธรรมมาจากกริกโบราณ โดยเฉพาะอย่างย่ิงในเร่ืองของในของความคิดท่ีเก่ียวกับปัจเจกบุคคลนิยม 
(Individualism) พงต์เพ็ญ ศกุนตาภัย นักวิชาการทางกฎหมายรัฐธรรมนูญได้ให้ความเห็นในเร่ืองน้ีไว้ว่า 
รัฐธรรมนูญมีความผูกพันอย่างมากกับการก่อตัวของระบอบเสรี และขบวนการทางการเมีองท่ีเกิดเนจาก
การปฏิวัติฝร่ังเศส ท้ังน้ีเป็นเพราะว่ารัฐธรรมนูญนับเป็นหลักประกันในเร่ืองของสิทธิ และเสรีภาพของประชา 
ซนและถีอเป็นข้อกำหนดสำคัญในการกำหนดขอบเขตอำนาจของผู้ปกครองไว้อย่างชัดเจน29

จากงานของ เสน่ห์ จามริก นักวิชาการทางรัฐศาสตร์อีกท่านหน่ึงได้มีการรวมความหมายชองรัฐ 
ธรรมนูญไว้อย่างน่าสนใจ อาทิ

1) รัฐธรรมนูญ คือ กฎหมายสาขามหาชน ซ่ึงว่าด้วยกฎเกณฑ์การปกครองประเทศอันบัญญัติ 
ลงไว้ หรือปรากฎอยูในรัฐธรรมนูญไม่ว่าชนิดท่ีเป็นลายลักษณ์อักษร หรือจะเป็นเพิยงจารีตประเพณ์30

2) รัฐธรรมนูญ คือ เอกสารซ่ึงวางกฎเกณฑ์ท่ีกำหนดองค์ประกอบอำนาจและวิธีปฏิบัติของ 
บรรดาสถาบันสำคัญทางการปกครอง และหลักการท่ัวไปท่ีใช้เก่ียวกับความสัมพันธ์ของสถาบันเหล่าน้ันกับ 
ปวงราษฎร31

3) รัฐธรรมนูญ คือ เอกสารท่ีมีความศักด๋ิสิทธ๋ิพิเศษทางกฎหมาย กำหนดกรอบแห่งองค์การปก 
ครองแห่งรัฐ และหลักการสำคัญของการปฏิบัติหน้าท่ีปกครองรัฐมีความมุ่งหมายให้ถาวรย่ังยน โดยมีการ 
แกัไขเพ่ิมเติมได้ แต่มีใช่ทำลาย32

29ดูรายละเอียดเพ่ิมเติมได้ใน พงศ์เพ็ญ ศกุนตาภัย, หลักรัฐธรรมนูญและสถาบันการเมีอง 
(กรุงเทพมหานคร : ฝ่ายตำราและอุปกรณ์มหาวิทยาลัยรามคำแหง, พิมพ์คร้ังท่ี 2), หน้า 4-6.

^ษณ  ุ เครืองาม, กฎหมายรัฐธรรมนูญ. (สำนักพิมพ์นิติบรรณาการ พิมพ์คร้ังท่ี 2, 2523), หน้า 
388-393 อ้างใน เสน่ห์ จามริก, การเมีองไทยกับการพัฒนารัฐธรรมนูญ (กรุงเทพมหานคร : โรงพมิพ ์
มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์, พิมพ์คร้ังท่ี 2, 2540), หน้า 12.

31ดูรายละเอียดเพิมเติมได้จาก พ. Ivar Jennings The Law and the Constitution. 
London, London University Press Ltd., fourth edition, 1954) pp. 37-38. อ้างใน เสน่ห์ จามริก, 
อ้างแล้ว หน้าเดียวกัน.

32ดูคำอธิบายเพ่ิมเติมใน จิตติ ติงศภัคย์ อ้างใน วิษณุ เครืองาม, อ้างแล้ว หน้า 22 อ้างใน 
เสน่ห์ จามริก, อ้างแล้ว หน้าเดียวกัน.
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4) รัฐธรรมนูญ คือบทบัญญัติสูงสุดของบรรดากฎหมายเป็นท่ีมาของกฎหมายท้ังหลาย อธิปไตย 
ของกฎหมายต้ังอยู่บนวากฐานของบทบัญญัติแห่งกฎหมายท่ีมืความสำคัญกว่ากฎหมายอ่ืน คัอ กฎหมายรัฐ 
ธรรมนูญ33

นอกจากน้ี จรูญ สุภาพ นักวิชาการทางรัฐศาสตร์อีกท่านหน่ึงก็ได้พยายามบัญญัติศัพท์คำ■ ว่า
รัฐธรรมนูญ (Constitution) ไว้ในหนังสือสารานุกรมรัฐศาสตร์ โดยกล่าวว่า34

รัฐธรรมนูญเป็นกฎหมายสูงสุดของประเทศ ซ่ึงกำหนดรูปการปกครองหน่วยงานและกระบวน
การใช้อำนาจปกครอง รวมท้ังให้หลักประกันสิทธิเสรีภาพของเอกชนด้วย นอกจากน้ีรัฐธรรมนูญจะต้องเป็น 
กฎหมายสูงสุดท่ีรัฐจะต้องบัญญัติข้ึนอย่างชัดเจนและเป็นลายลักษณ์อักษร โดยท่ีสาระสำคัญแห่งกฎหมาย 
น้ีก็คือ การวางรูปแบบและกระบวนการในการ!]กครองรวมไปถึงการกำหนดขอบเขตของอำนาจและความรับ 
ผิดชอบขององค์กรทางการเมืองการปกครองแห่งรัฐ (หรือท่ีเรียกกันว่า รัฐบาล) และจะต้องมีการกำหนดถึง 
หลักประกันในเร่ืองสิทธิ และเสรีภาพมูลฐานของพลเมืองด้วย

ตามความหมายท่ี จรูญ สุภาพ ไดใ้ห!้ว ้ รัฐธรรมนูญจึงเป็นกฎหมายสูงสุดท่ีใช้ไนประเทศท่ีมืการ 
ปกครองในระบอบประชาธิปไตยเท่าน้ัน ท้ังน้ีเพราะในประเทศเผด็จการหรีอประเทศลังคมนิยม มักไม่ได้มี 
การกำหนดหลักประกันในเร่ืองสิทธิเสรีภาพของประชาชนเอาไว้ ฟนเดียวกับ พงค์เพ็ญ ศกุนตาภัย ท่ีมอง 
ว่า หลักประกันในเร่ืองของสิทธิเสรีภาพของประชาชนเป็นสิงสำคัญท่ีสุดในรัฐธรรมนูญ ท้ังน้ีเพ่ือจะได้มืการ 
กำหนดขอบเขตของอำนาจทำให้ผู้ปกครองไม่สามารถใช้อำนาจตามอำเภอใจได้

ในการคืกษาเร่ืองกระบวนการร่างรัฐธรรมนูญในปี พ.ศ. 2540 บ่ฎ๊สัมพันธ์เชิงอำนาจระหว่างกลุ่ม 
ผลักดันและชนช้ันน่าทางการเมืองในคร้ังน้ี ผู้วิจัยได้ใช้การติความรัฐธรรมนูญตามความหมายท่ี 2 ของ 
ชาร์ลส์ บลิตเชอร์ กล่าวคือ รัฐธรรมนูญคือ ระบบท่ีทำหน้าท่ีในการกำหนดโครงสร้างการปกครองให้มื
ลักษณะของการถ่วงดุลย์หรือเหน่ียวร้ังอำนาจซ่ึงกันและกันระหว่างสถาบันหลักต่าง ๆ โดยมิให้ฝ่ายหน่ึงฝาย 
ใดใช้อำนาจอย่างเกินขอบเขต ขณะเดียวกัน ผู้วิจัยยังมองต่อไปอีกว่า รัฐธรรมนูญนับเป็นเคร่ืองสะ!ห้อ,นให้ 
เห็นถึงปฎิสัมพันธ์ในเชิงอำนาจระหว่างสถาบันทางการเมืองต่าง ๆ รวมท้ังกลุ่มผลักดันอันเกิดจากการรวม

^คืกษาเพ่ิมเติมในรายละเอียดได้จาก ไพโรจน ์ ชัยนาม, สถาบันการเมืองและกฎหมายรัฐธรรม 
นูญ ในโครงการติารา ชุดติาราลำดับท่ี 4 คณะนิติศาสตร์ มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์, กรุงเทพมหานคร : 
โรงพิมพ์มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์, 2534), หน้า 79. อ้างใน เสน่ห์ จามรีก, อ้างแล้ว หน้าเดียวกัน.

^จรูญ สุภาพ, อ้างแล้ว หน้า 69.
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ตัวของประชาชนภายในรัฐโดยท่ีปฏิสัมพันธ์ตังกล่าวเป็นไปในลักษณะของการต่อรอง, ประนิประนอม และ 
ถ่วงดุลย์มิให้กลุ่มหน่ึงกลุ่มใดได้รบผลประโยชน์หรือได้อำนาจไปครอบครองแต่เพียงฝ่ายเดียว นอกจากน้ี 
ในส่วนเน้ีอหาของรัฐธรรมนูญยังเป็นลังท่ีแสดงให้เทนถึงสภาพความเป็นอยู่และการเปล่ียนแปลงทางลังคม 
ตลอดจนพัฒนาการของความเป็นประชาธิปไตยในลังคมอีกด้วย

1.11.2 ท่ีมาของรัฐธรรมนูญ

ในการศึกษาเร่ืองรัฐธรรมนูญชองประเทศต่าง ๆ สามารถแบ่งท่ีมาของรัฐธรรมนูญได้ 
หลายทาง อาทิฟน35

1) รัฐธรรมนูญซ่ึงถูกกำหนดโดยผู้เป็นประนูฃฃองรัฐ อันได้แก่ พระมหากษัตริย์ 
หรือประธานาธิบดีมอบให้กับประชาชน เป็นการประนิประนอมกันระหว่างผู้ปกครองกับผู้ถูกปกครอง มักมี 
ความย่ังยืนยาวนานไม่ถูกโค่นล้ม

2) รัฐธรรมนูญอันเป็นผลมาจากการเกิดรัฐใหม่ หรือประเทศใหม่ หรือประเทศผู้ยึด 
ครองเป็นผู้มอบให้ กรณีน้ีในปัจจุบันน้ีมีโอกาสเกิดข้ึนน้อยมาก

3) รัฐธรรมนูญอันเป็นผลมาจากพัฒนาการทางการเมีองการปกครอง มีลักษณะเป็น 
รัฐธรรมนูญ จารีตประเพณี ฟน รัฐธรรมนูญของประเทศอังกฤษ ซ่ึงใช้เวลายาวนานนับร้อยปีในการพัฒนา 
รัฐธรรมนูญ และไม่เพียงแต่ท่ีได้มีการวิวัฒนาการในทางท่ีบัญญัติไว้เป็นลายลักษณ์อักษรเท่าน้ัน ยังมีการ 
พัฒนาในเร่ืองของฃนบธรรมเนียมและจารีตประเพณีในส่วนท่ีเก่ียวช้องกับรัฐธรรมนูญควบคู่กันไปด้วย

4) รัฐธรรมนูญท่ีได้มาโดยการปฏิวัติรัฐประหาร นับเป็นรัฐธรรมนูญท่ีได้มาโดยการต่อ
สู้ทางการเมีอง บางคร้ังอาจมีการใช้ความรุนแรง เพ่ือท่ีจะท่าให้ผู้ปกครองซ่ึงมักจะเป็นสถาบันพระมหา
กษัตริย์ยอมรับว่ามีอำนาจจำกัดและประชาชนมีลัทธิบางประการท่ีผู้ปกครองจะละเมิดมีได้ การใช้วิธิการรุน 
แรงเช่นน้ี ในบางรัฐท่าให้เกิดระบอบการปกครองแบบพระมหากษัตริย์ภายใต้รัฐธรรมนูญ (Constitutional 
Monarchy) ขณะท่ีในบางรัฐอาจนำไปส่การล่มสลายของสถาบันกษัตริย์ อาทิเช่น ประเทศฝร่ังเศสหลังการ 
ปฏิวัติในปี ค.ศ. 1789 เป็นต้น

^อัครเมศวร์ ทองนวล, “การศึกษาเปรียบเทียบการร่างรัฐธรรมนูญ,ฉบับปีพุทธตักราช 
2521 กับฉบับปีพุทธตักราช 2534’ , (วิทยานิพนธ์ปริญญาดุษฎีบัณฑิต, บัณฑิตวิทยาลัย จุฬาลงกรณ์- 
มหาวิทยาลัย, 2537), หน้า 40-42.
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หากจะกล่าวถึงท่ีมาของรัฐธรรมนูญในประเทศไทยแล้ว คงจะจัดให้อยู่ในพวกท่ี 4 น่ันคือ เป็นรัฐ 
ธรรมนูญทิได้มาโดยการปฏิวัติรัฐประหาร กอัให้เกิดระบอบการปกครองแบบพระมหากษัตริย์ภายใต้รัฐ
ธรรมนูญ ส่ิงท่ีน่าสนใจก็คือ รัฐธรรมนูญท่ีได้มาโดยวิธีการน้ีมักถูกเปล่ียนแปลงหรือโค่นล้มรัฐธรรมนูญอยู่ 
เสมอ โดยกลุ่มบุฅคลผู้มีอำนาจ ท้ังน้ี เพ่ือการสร้างควา3..'ขอบธรรมให้กับวิธีการใช้อำนาจของตน

1.11.3 ลักษณะของรัฐธรรมนูญ

ในท่ีน้ีจะขอกล่าวถึงลักษณะสำคัญของรัฐธรรมนูญท่ีมีการบันทึกไว้เป็นลายลักษณ์อักษร 
ซ่ึงพอจะสรุปได้หลายประการ กล่าวคือ36

1) รัฐธรรมนูญจะต้องมีการระบุถึงอุดมการณ์ วัตถุประสงค์ ตลอดจนเจตจ่านงค์ในการ 
ประกาศใช้รัฐธรรมนูญ

2) รัฐธรรมนูญจะต้องมีการกำหนดรูปแบบความสัมพันธ์ท่ีชัดเจนระหว่างรัฐถึงประชาชน 
โดยเฉพาะอย่างย่ิงในเร่ืองของสิทธิเสรืภาพของประชาชน

3) รัฐธรรมนูญจะต้องมีการกำหนดรูปแบบของรัฐตลอดจน กลไกในการดำเนินงานทาง 
การเมีองอันได้แก่ สถาบันทางการเมีองต่าง ๆ อาทิ มีการแบ่งออกเป็นฝ่ายนิติบัญญัติ ฝ่ายบริหาร และฝ่าย 
ตุลาการ โดยมีกลไกซ่ึงเป็นองค์กรทางการเมีองมารองรับคือ รัฐสภา, รัฐบาล และศาล น่ันเอง

4) รัฐธรรมนูญจะต้องระบุถึงความสัมพันธ์ระหว่างองค์กรท่ีประกอบกันเป็นโครงสร้าง 
ของรัฐโดยเฉพาะอย่างย่ิงในเร่ืองของการใช้อำนาจ และขอบเขตความรับผิดชอบขององค์กรต่าง ๆ รวมท้ัง 
ความสัมพันธ์ในเชิงการตรวจสอบถ่วงดุลย์อำนาจซ่ึงกันและกัน (check and ๖alance) อาทิเช่น ความ 
สัมพันธ์ระหว่างฝ่ายบริหารกับฝ่ายนิติบัญญัติ เป็นต้น

5) รัฐธรรมนูญจะต้องระบุถึงวิธีการแก้ไขเปล่ียนแปลง ซ่ึงควรจะมีลักษณะท่ีกระทำได้ 
ยาก กว่าการแก!ขกฎหมายท่ัว ๆ ไป ท้ังน้ี เพราะรัฐธรรมนูญถึอได้ว่า เป็นกฎหมายสูงสุดท่ีใช้เป็นหลักใน 
การบริหารประเทศ ซ่ึงเราอาจจะพิจารณาได้ 2 ด้านคือ37

1) ในด้านเน้ีอหาของรัฐธรรมนูญ ซ่ึงความเป็นกฎหมายสูงสุดของร้ฐธรรมนูญใน 
ด้านน้ีมีท่ีมาจากการท่ีระบอบกฎหมายรวมท้ังกิจกรรมทางกฎหมายท้ังหมดของรัฐล้วนมีต้นกำเนิดมาจาก 
รัฐธรรมนูญ อาจกล่าวได้ว่า กฎหมายว้ฐธรรมนูญเป็นกฎหมายมูลฐาน

^อัครเมศวร์ ทองนวล, อ้างแล้ว หน้า 43-46.
^พงค์เพ็ญ ศถุนตาภัย, อ้างแล้ว หน้า 38.
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2) ในด้านขรงการจัดทำและแก!ชรัฐธรรมนูญ เน่ืองจากรัฐธรรมนูญเป็นส่ิงท่ีกำหนดรูป 
แบบของความสัมพันธ์ระหว่างองค์กรท่ีประกอบกันเป็นโครงสร้างของรัฐ ดังน้ันในการจัดทำและแก!ขรัฐ
ธรรมนูญจะต้องอยู่เหนิออำนาจต่าง ๆ ท่ีรัฐธรรมนูญได้จัดต้ังหรือกำหนดให้มีข้ึน

1.11.4 การร่างรัฐธรรมนูญ

จากการท่ีรัฐธรรมนูญมีความเป็นกฎหมายสูงสุด ส่งผลให้บทบัญญัติต่าง ๆ ท่ีปรากฎใน 
รัฐธรรมนูญมีความสำคัญเป็นพิเศษ ท้ังน้ีเพราะบทบัญญัติเหล่าน้ันจะเป็นต้วกำหนดความสัมพันธ์ระหว่าง 
องค์กรทางการเมืองต่าง ๆ ตลอดจนเป็นหลักประกันสิทธิและเสรืภาพของประชาชน รัฐธรรมนูญจึงต้องถูก 
ร่างข้ึนโดยองค์กรท่ีมีอำนาจทางการเมืองเป็นพิเศษ อำนาจ,น้ีมี’ช่ือ'ว่า อำนาจร่างรัฐธรรมนูญ ซ่ึงสามารถแบ่ง 
ไดเ้ปน็ 2 ประ๓ท38

1) อำนาจร่างรัฐธรรมนูญท่ีปรากฎอยู่ภายในบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญ เป็นอำนาจซ่ึง 
ว้ฐธรรมนูญฉบับที่กำลังใช้อยู่ได้วางข้อบังคับกฎเกณฑ์ในการจัดต้ังอำนาจ ตลอดจนระเบียบวิธีการในการ 
ดำเนินการร่างไว้อย่างชัดเจน โดยเรียกอำนาจร่างรัฐธรรมนูญแบบน้ีว่า อำนาจพิจารณาใหม่ เป็นอำนาจท่ีใช้ 
ในการแก!ขรัฐธรรมนูญ ซ่ึงไม่ได้เป็นอำนาจท่ีใช้แก!ฃรัฐธรรมนูญเพียงบางบทบัญญัติหรือบางมาตราของรัฐ 
ธรรมนูญท่ีใช้อยู่เท่าน้ัน แต่ยังครอบคลุมถึงอำนาจในการจัดทำรัฐธรรมนูญข้ึนใหม่ท้ังฉบับ ซ่ึงเป็นเร่ิองท่ี 
สามารถกระทำได้

2) อำนาจร่างรัฐธรรมนูญ ท่ีไม่ได้ปรากฏอยู่ภายในบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญ อาจ 
เรียกว่า เป็นอำนาจร่างรัฐธรรมนูญด้ังเดิม เป็นอำนาจท่ีถูกนำมาใช้เม่ือรัฐธรรมนูญท่ีกำลังใช้อยู่ในปัจจุบันถูก 
ยกเลิก หรือเม่ือ'!ม่มีร้ฐธรรมนูญปรากฎอยู่

อย่างไรก็ตามการใช้อำนาจในการร่างรัฐธรรมนูญตามท่ีปรากฎอยู่ภายในบทบัญญัติของ รัฐธรรม 
นูญ มักไม่ก่อให้เกิดปัญหาในเร่ืองของความชอบธรรมในการใช้อำนาจ ท้ังน้ีเน่ืองมาจากรัฐธรรมนูญฉบับท่ีใช้ 
อยู่ในปัจจุบันได้กำหนดการใช้อำนาจน้ี!ว้แล้ว ในทางกลับกัน อำนาจร่างรัฐธรรมนูญท่ีไม่ได้ปรากฏอยู่ภายใน 
บทบัญญัติของรัฐธรรมนูญ มักนำมาซ่ึงปัญหาในเร่ืองของความชอบธรรมในการใช้อำนาจ ท่ีเห็นได้ชัดคือ 
ปัญหาท่ีว่า อำนาจในการร่างรัฐธรรมนูญด้ังเดิมน้ีเป็นอำนาจของใคร อำนาจดังกล่าวเป็นของกลุ่มบุคคล 
กลุ่มใด และกลุ่มบุคคลเหล่าน้ันถึอเป็นตัวแทนท่ีจะสะท้อนภาพของอุดมการณ์และความต้องการของ
ประชาชนในลังคมน้ันหรือไม่ นอกจากน้ี ยังมืปัญหาท่ีว่าอำนาจในการร่างรัฐธรรมนูญด้ังเดิม ซ่ึงมืลักษณะ

38เรืยบเรียงและอธิบายความเพ่ิมเติมจาก พงค์เพ็ญ ศกุนตาภัย, อ้างแล้ว หน้า 36.
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ของการใช้อำนาจโดยทำการปฏิวัติ สามารถท่ีจะออกกฎหมายโดยไม่ต้องเป็นไปตามระเบียบแบบแผนท่ีวาง 
ไว้ก่อนหน้าน้ันได้หรือไม่39

1.11.5 วิธีการนก!«รัฐธรรมนูญ

ในการดำเนินการแก้ไข หรือเปล่ียนแปลงรัฐธรรมนูญ ซ่ึงถีอเป็นกฎหมายสูงสุดเหนิอกว่า 
กฎหมายธรรมดาท่ัวไป เป็นเร่ืองท่ีกระทำได้ยาก ท้ังในเร่ืองของวิธีการ ตลอดจนข้ันตอนการดำเนินงาน 
อย่างไรก้ตามในกรณีท่ีมีความจำเป็นในการแก!ขรัฐธรรมนูญ เราอาจจำแนกวิธีการแก!ขรัฐธรรมนูญออกมา 
ได้หลายทาง40 ดังน้ี

1) การแก้!ชรัฐธรรมนูญโดยรัฐสภาทำหน้าท่ีในการแก้ไข วิธีการน้ี การแก้!ขเปล่ียน 
แปลงรัฐธรรมนูญจะไม่มความแตกต่างไปจากการแก้!ขเปล่ียนแปลงกฎหมายธรรมดา เข้น รัฐธรรมนูญของ 
ประเทศอังกฤษซ่ึงมีลักษณะท่ีเปน็^ธรรมนูญจารืตประเพณ*ี *

2) การแก้ไขรัฐธรรมนูญโดยใ,๓ ธีการลงประชามติ วิธีการน้ี นอกจากจะให้อำนาจแก่รัฐ 
สภาแล้ว จะให้ประชาซนเช้ามามีส่วนร่วมในการเรืยกร้องให้มีการแก้ไขรัฐธรรมนูญได้อีกด้วย ล่ีงท่ีสำคัญท่ี 
สุดคอ ในข้ันตอนสุดท้าย เม่ือการแก้!ขเปล่ียนแปลงได้ดำเนินไปจนเสร็จส้ินจะต้องน่ารัฐธรรมนูญมาให้ 
ประชาชนลงประชามติรับหรือไม่รับข้อความท่ีมีการแก้ไขเปล่ียนแปลง ล้าผลของการลงประชามติออกมาว่า 
ประชาชนไม่ร ับ ร่างรัฐธรรมนูญท่ีได้รับการแก้ไข ก็เป็นอันว่าร่างรัฐธรรมนูญฉบ ับ น้ันก็ต้องตกไป

3) การแก้!ขรัฐธรรมนูญโดยสภาร่างรัฐธรรมนูญ วิธีการน้ีอาคัยหลักเกณฑ์ท่ีว่า กฎข้อ 
บังคับทางกฎหมายจะต้องได้รับการแก้!ขโดยวิธีเดียวกันกับท่ีกฎหมายน้ันได้รับการจัดทำข้ัน ดังน้ัน เม่ือจะ 
ต้องทำการแก้!ขรัฐธรรมนูญก็จำเป็นต้องใช้อำนาจเดียวกันกับท่ีจัดทำรัฐธรรมนูญ หากรัฐธรรมนูญได้รับการ

35ในเร่ืองของปัญหาของอำนาจร่างรัฐธรรมนูญด้ังเดิมสามารถดูรายละเอียดเพ่ิมเติมได้ใน พงศ์ 
เพ็ญ ศกุนตาภัย, อ้างแล้ว หน้า 37.

40บรรพต วิระลัย และคณะ, รัฐศาสตร์ท่ัวไป (กรุงเทพมหานคร : โรงพิมพ์มหาวิทยาลัยราม 
คำแหง, 2521), หน้า 60-64.

*กรณขีองประเทศอังกฤษ ซ่ึงมีรัฐธรรมนูญจารืตประเพณี กฎหมายท่ีออกมาแล้วหรือคำ 
พิพากษาเดิม จะถูกใช้เป็นแนวทางในการปฏิบัติ แต่ฃณะเดียวกันรัฐสภาก็ยังมีอำนาจในการออกกฎหมาย 
หรือวางแนวทางปฏิบัติได้
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จัดทำโดยสภาร่างรัฐธรรมนูญ41 การแก!ขจึงเป็นหน้าท่ีของสภาร่างรัฐธรรมนูญ บางประเทศใช้การแก!ขโดย 
สภาร่างรัฐธรรมนูญควบคู่ไปกับวิธีการลงประชามติ เช่น สหรัฐอเมริกา เป็นต้น

4) กา?แก้ไขรัฐธรรมนูญโดยอาศัยการตีความบทบัญญัติชองรัฐธรรมนูญ การตีความ 
ดังกล่าวมีลักษณะท่ีแตกต่างกันไปตามสถานการณ์ ตลอดจนสภาพแวดล้อมทางการเมีองในขณะน้ัน การแก้ 
ไขรัฐธรรมนูญในลักษณะน้ีจะไม่มีการเปล่ียนแปลงในเน้ือหาสาระสำคัญของรัฐธรรมนูญ หากแต่จะมีการตี 
ความในประเด็นปลีกย่อย ซ่ึงไม่ล่งผลกระทบต่อโครงสร้างและสถาบันทางการเมืองต่าง ๆ

5) การแก้ไซรัฐธรรมนูญโดยใช้การปฏิวัติรัฐประหาร วิธีการน้ืฃัดต่อหลักการของการ 
ปกครองในระบอบประชาธิปไตยอย่างมาก ท้ังน้ีเป็นการกระทำของกลุ่มผู้มีอำนาจโดยไม่สนใจว่าประชาชน 
จะเห็นด้วยหรือไม่เห็นด้วย การแก้ไขเปล่ียนแปลงรัฐธรรมนูญโดยวิธีการน้ีเกิดข้ึนบ่อยในกลุ่มประเทศด้อย 
พัฒนาหรือกำลังท้ังหลาย เน่ืองจากกลุ่มผู้มีอำนาจอันได้แก่กลุ่มทหารมักเช้ามามีส่วนเก่ียวช้องกับการเมือง 
ท้ังทางตรงและทางอ้อมอยู่ตลอดเวลา ประเทศไทยก็ประสบกับปัญหาน้ือย่ปอยคร้ัง ตลอดระยะเวลากว่า 60 
ปีท่ีมีการสถาปนาการปกครองในระบอบประชาธิปไตยข้ึนภายในประเทศ

1.12 แนวการสักษาวิจัยของวิทยานิพนธ์ฉบับน

บทท่ี 1 บทนำ
บทน้ีจะกล่าวถึงสภาพปัญหา วัตถุประสงค์ของการศึกษาวิจัย สมมุติฐานของการศึกษาวิจัย

ประโยชน์ท่ีคาดว่าจะได้รับจากการศึกษาวิจัย วิธีการศึกษาวิจัย ขอบเขตของการศึกษาวิจัย แนวความคิด 
ท่ีใซในการศึกษาวิจัย นิยามศัพท์ท่ีใช้ในการศึกษาวิจัย และแนวความคิดท่ีเก่ียวช้องกับรัฐธรรมนูญ

บทท่ี 2 กระบวนการร่างรัฐธรรมนูญของประเทศไทยในอดีต รวมท้ังงานวิจัยท่ีเก่ียวช้อง 
บทน้ีจะเป็นการศึกษาถึงพัฒนาการของการจัดทำรัฐธรรมนูญท่ีเกิดข้ึนในประเทศไทยต้ังแต่มีการ 

เปล่ียนแปลงการปกครองจากระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชย์มาเป็นประชาธิปไตยในปี พ.ศ. 2475 จนกระท่ัง 
ถึงปัจจุบัน รวมท้ังการพิจารณาถึงบทบาทของชนช้ันนำทางการเมืองในกระบวนการร่างรัฐธรรมนูญคร้ัง
สำคัญ ภายในงานวิจัยท่ีเก่ียวช้อง

41ดูเพ่ิมเติม,ใน พงศ์เพ็ญ ศกุนตาภัย, อ้างแล้ว หน้า 43-46
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บทท่ี 3 ความเป็นชนช้ันนำทางการเมืองภายในโครงสร้างและกระบวนการดำเนินงานของสภาร่าง 
รัฐธรรมนูญ

บทน้ีจะเป็นกาวศึกษาถึงท่ีมา บทบาทและอำนาจหน้าท่ีซองสมาชิกสภาร่างรัฐธรรมนูญ ตลอดจน 
ช้ันตอนต่าง ๆ ท่ีเกิดข้ึนในกระบวนการยกร่างรัฐธรรมนูญฉบับใหม่ซ่ึงกระทำโดยสมาชิกสภาร่างรัฐธรรมนูญ 
ซ่ึงสะท้อนให้เห็นถึงความเป็นชนช้ันนำทางการเมืองกลุ่มหน่ึงในงานวิจัยช้ินน้ี โดยเน้นการพิจารณาไปท่ีคณะ 
กรรมาธิการยกร่างรัฐธรรมนูญ ซ่ึงเป็นกลุ่มบุคคลท่ีเป็นแกนนำสำคัญในการยกร่างรัฐธรรมนูญในคร้ังน้ี โดย 
เฉพาะอย่างย่ิงการแสดงให้เห็นถึงความเป็นชนช้ันนำทางการเมือง ซ่ึงเป็นผู้กำหนดนโยบายสาธารณะ ท้ังใน 
ด้านโครงสร้าง และกระบวนการดำเนินงาน ซ่ึงสะท้อนความเป็นชนช้ันนำ (Elitist) มากกว่าการเป็นตัวแทน 
ของประชาชน

บทท่ี 4 ความคิดเห็นของชนช้ันนำทางการมืองกลุ่มต่าง  ๆ และกลุ่มผลักดันในร่างรัฐธรรมนูญ
ฉบับใหม่

บทน้ีจะเป็นการศึกษาถึงการแสดงความคิดเห็นของสมาชิกสภาร่างรัฐธรรมนูญ รวมท้ังกลุ่ม ต่าง 
 ๆ ท่ีเข้ามามืบทบาทในกระบวนการร่างรัฐธรรมนูญฉบับใหม่ ตลอด'จ!แภา,พ'รวมเก่ียวกับ'ข้อเรียก'ร้องต่าง  ๆ

ท่ีชนช้ันนำทางการเมืองกลุ่มอ่ีน  ๆ กลุ่มผลักดัน และประชาชนท่ัวไปท่ีเสนอเข้ามาส่การพิจารณาของ คณะ 
กรรมาธิการยกร่างรัฐธรรมนูญ โดยเฉพาะอย่างย่ิง จะเป็นการวิเคราะห์ให้เห็นถึงความสัมพันธ์ในเชิงอำนาจ 
ซ่ึงเป็นการต่อรองในเร่ืองของข้อเรียกร้องต่าง  ๆ อันสะท้อนให้เห็นถึงผลประโยชน์ของกลุ่ม ตลอดจนความ 
ขัดแย้งในเร่ืองของการแสดงความคิดเห็น และการพยายามประนิประนอมกันทางความคิดเพ่ีอหาข้อยุติท่ีลง 
ตัว ซ่ึงปรากฏออกมาในร่างรัฐธรรมนูญท่ีผ่านการพิจารณาในแต่ละช้ันตอน ต้ังแต่การพิจารณารับหลักการ 
ในวาระท่ี 1 ไปส่การพิจารณาแปรญัตติในวาระท่ี 2 รวมท้ังอิทธิพลของกลุ่มต่าง  ๆ ท่ีมืต่อการตัดสินใจของ 
สมาชิกสภาร่างรัฐธรรมนูญในการพิจารณาผ่านร่างรัฐธรรมนูญในวาระท่ี 3

บทท่ี 5 บทสรุป
บทน้ีจะเป็นการสรุปถึงกระบวนการจัดทำร่างรัฐธรรมนูญ และสาระสำคัญโดยภาพรวมของรัฐ

ธรรมนูญ ฉบับปีพุทธคักราช 2540 ว่ามีลักษณะท่ีโน้มเอียงไปตามความต้องการของกลุ่มชนช้ันนำทางการ 
เมือง หรือกลุ่มผลักดันมากกว่ากัน เป็นดังสมมุติฐานท่ีต้ังไว้หรือไม่ ท้ังน้ีเพ่ีอให้ผู้สนใจได้นำเอาข้อมูลจาก 
ผลสรุปของการวิจัยในคร้ังน้ี!ปทำการพัฒนาเพ่ีอการศึกษาหาข้อสรุปทางทฤษฎีต่อไป และในตอนท้ายจะได้ 
ต้ังข้อสังเกตบางประการท่ีเก่ียวข้องกับกระบวนการยกร่างรัฐธรรมนูญในคร้ังน้ีด้วย
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