
ความเih tชนชั้นนำทางการเมืองภายในโครงสร้างและกระบวนการดำเนินงานชลงสภาร่างรัฐธรรมนูญ

สาระสำคัญซองบทน้ี ผู้วิจัยต้องการเให้เห็นถึงความเป็นชนช้ันนำทางการเมืองของกลุ่มสมาชิกสภา 
ร่างรัฐธรรมนูญ ซ่ึงพิจารณาไต้ต้ังแต่ท่ีมาของสมาชิกสภาร่างรัฐธรรมนูญ อันเป็นผลมาจากการแกไขรัฐธรรม 
นูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2534 มาตรา 211 ซ่ึงเป็นการแก1ฃเปล่ียนแปลงโดยการพิจารณาของกลุ่มนัก 
การเมือง ซ่ึงเป็นชนช้ันนำทางการเมืองในสภาผู้แทนราษฏร ทำให้องค์ประกอบของสภาร่างรัฐธรรมนูญ ตลอด 
จนสมาชิกสภาร่างรัฐธรรมนูญท่ีได้มามีความเป็นไปไต้ท่ีส่วนใหญ่จะเป็นบุคคลท่ีมีสายสัมพันธ์กับกลุ่มนักการ 
เมืองในสภาผู้แทนราษฎร นอกจากน้ีจะไต้มีการพิจารณาถึงลักษณะความเป็นซนช้ันนำทางการเมืองภายใน 
โครงสร้างของสภาร่างรัฐธรรมนูญ ซ่ึงมีการแบ่งออกเป็นคณะกรรมาธิการคณะต่าง  ๆ ถึง 7 คณะ ซ่ึงแต่ละ 
คณะมักมีบุคคลซ่ึงเคยเป็นชนช้ันนำทางการเมีองในระดับสูง หรือนักวิชาการผู้มีบทบาททางการเมือง เป็นแกน 
นำในการดำเนินงานเป็นส่วนใหญ่ ในเร่ืองน้ีอาจส่งผลให้การดำเนินงานของสภาร่างรัฐธรรมนูญ เอนเอียงไปใน 
ทางท่ีเอ้ืออำนวยประโยชน์แก่กลุ่มชนช้ันนำทางการเมืองต่าง  ๆ มากกว่าประชาชนและในช่วงท้ายของบทจะไต้ 
วิเคราะห์ถึงกระบวนการรับฟังความคิดเห็นของประชาชน ซ่ึงถือเป็นหัวใจสำคัญของการจัดทำร่างรัฐธรรมนูญ 
ในคร้ังน้ีว่า มีการรับฟังความคิดเห็นอย่างไร และท่ีสำคัญสมาชิกสภาร่างรัฐธรรมนูญไต้ใช้กระบวนการน้ีนำเอา 
ความคิดเห็นของประชาชน ตลอดจนกลุ่มผลักดันต่าง  ๆ ไปใช!นกระบวนการยกร่างรัฐธรรมนูญบ้างหรือไม่ 
ดังจะไต้กล่าวถึงต่อไป

3.1 กำ!,นิดสภาร่างรัฐธรรมนูญ: ผลจากการแก้ไชรัฐธรรมนูญ แห่งราชลาณาจักรไทย พ.ค. 2534 

มาดรา 211

ผลสำค ัญ ป ระการหน ึ่งจากการแก ้ไขรัฐธรรมน ูญ แห ่งราชอาณ าจ ักรไทย พ .ศ . 2534 ในมาตรา 211 

ซ ึ่งน ักว ิชาการหลายคนเช ื่อก ้นว ่าจะนำมาส ่การปฏ ิร ูปทางการเม ืองไทย อย ่างแท ้จร ิง1 (P o litic a l R e fo rm ) น ั่น ก ็ 

ค ือ การเป ิด โอกาสให ้ม ืการจ ัด ทำรัฐธรรม น ูญ ข ึ้น ใหม ่ท ั้งฉบ ับ  โดยให ้ม ีค ณ ะกรรม การยกร ่างร ัฐธรรม น ูญ ข ึ้น ม า 

คณ ะหน ึ่ง อ ัน ป ระกอบ ไป ด ้วย  ต ัวแทนผ ู้ป ระกอบว ิชาช ีพ ท ี่สำค ัญ  และน ักว ิชาการเป ็น ผ ู้ท ำการยกร่างร ัฐธรรม  
น ูญ เสนอ ท ั้งน ี้โดยม ีจ ุดม ุ่งหมาย เพ ี่อป รับ ป รุงแก ้ไขป ัญ หาท ี่สะสม อย ู่ภายในระบ บ การเม ืองไทย โด ย ก ารแก ้ไข  

ท ี่กรอบ กต ิกาของระบ บ  เพ ี่อให ้น ักการเม ืองม ีความ รับ ผ ิดชอบ ต ่อป ระชาซนมากข ึ้น  สามารถแก ้ไขป ัญ หาของ

’ ดูเพ่ิมเติมในเร่ืองของการปฏิรูปทางการเมืองไต้ใน ประเวค วะสิ, การปฏิรูปทางการเมือง : ทาง 
รอกของประเทศไทย (กรุงเทพมหานคร ; เรือนแก้วการพิมพ์), หน้า 12.
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ประชาชนได้อย่างมีประสิทธิภาพ และท่ีสำคัญเพ่ือสร้าง “ระบบ" ท่ีประชาชนสามารถตรวจสอบการทำงานชอง 
นักการเมืองได้ เป้าหมายซ่ึงถือเป็นหัวใจสำคัญชองการแกไข รัฐธรรมนูญมาตรา 2112 น้ันสามารถแบ่งได้
2 ประการ กล่าวคือ

1) เพ่ือแกไขปัญหาของระบบการเมืองไทยท้ังระบบโดยองค์รวมไม่ใช่จุดใดจุดหน่ึง โดยการหยิบ
ยกปัญหา ตลอดจนความคิดเห็นจากหลาย  ๆ ฝ่ายท่ีประสบปัญหา แล้วนำมาพิจารณาและหามาตรการแก้ไขท้ัง 
ระบบใหัมืความสอดคล้องกัน แล้วกลับล่งผลให้เกิดปัญหาในจุดอ่ืน  ๆ อีกอย่างไม่ส้ินสุด ดังน้ันกาวยกร่าง
รัฐธรรมนูญใหม่ท้ังฉบับ จึงนับเป็นหนทางท่ีเหมาะสมในกาวเป็นจุดต้ังต้นของการแก้ไขปัญหาดังกล่าว

2) เพ่ือสร้างระบบการเมืองท่ีมืการตรวจสอบได้โดยประชาชน เพ่ือสร้างความสุจริต และประสิทธิ 
ภาพให้เกิดข้ึนแก่องค์กรต่าง  ๆ ท่ีอยู่ภายในโครงสร้างของระบบการเมือง ท้ังน้ัจะต้องมีการยกร่างรัฐธรรมนูญ 
และกฎหมายประกอบรัฐธรรมนูญ (Organic law) ในคราวเดียวกันด้วย

ด ้วย เห ต ุน ั้เอง การแกโขรัฐธรรม น ูญ แห ่งราชอาณ าจ ักรไท ย พ .ศ .2534 มาตรา 211 จ ึงน ับ เป ็นจ ุด  

เร ิ่มต ้นท ี่ม ืความสำค ัญ อย ่างย ิ่งเพ ราะเป ็นมาตราท ี่บ ัญ ญ ัต ิเก ี่ยวก ับ ว ิธ ีการแก ้ไขร ัฐธรรมน ูญ  ซ ึ่งแต ่เด ิม ก ารแก ้ไข  

เพ ื่ม เต ิม ร ัฐธรรม น ูญ จะกระ ทำไต ้ก โ็ดยใช ้ห ล ัก เกณ ฑ ์ และวิธ ีกาวค ือ การเสนอญ ัตต ิขอแกไขเพ ิ่ม เต ิม ต ้องม า 

จากสมาช ิกสภ าผ ู้แทนราษ ฎ รหรือจากคณ ะรัฐมนตรี โดยจะต ้องม ีจำนวนผ ู้ย ื่นญ ัตต ิไม ่น ้อยกว ่าหน ึ่งในสามซอง 

จำนวนสมาชิกเท ่าท ี่ม ือย ู,ของสภ าผ ู้แท น ราษ ฎร หรือจากสมาช ิกว ุฒ ิสภาและสมาช ิกสภาผ ู้แทนราษ ฎร ม ีจำนวน 

ไม ่น ้อยกว ่าหน ึ่งในสามของจำนวนสมาช ิกท ั้งหมดท ี่ม ีอย ู่ของท ั้งสองสภา ส ม ฬ ก ส ภ าผ ู้แท น ราษ ฎ รจะเสน อห รือ  

ร ่วม เสน อญ ัต ต ิด ังกล ่าวได ้ ก ็ต ่อ เม ื่อพ รรคการเม ืองท ี่ม ืสม าช ิกสภ าผ ู้แท น ราษ ฎ รน ั้น ล ังก ัดม ืม ต ิให ้เสน อได ้ น อก  

จากน ั้ใน กรณ ีท ี่เป ็น ญ ัตต ิของแก ้ไขเพ ิ่ม เต ิม ต ้องเสน อเป ็น  ร ่างร ัฐธรรมน ูญ แก ้ไขเพ ิ่ม เต ิม และให ้ร ัฐสภาพ ิจารณ า 

เป ็นสามวาระ

ด้วยเหตุน้ีเอง จึงมืความจำเป็นท่ีจะต้องแก้ไขมาตรา 211 ซ่ึงเก่ียวข้องกับวิธีการแก้ไขรัฐธรรมนูญ 
เสียใหม่ เพ่ือให้ประชาชนได้เข้ามามืส่วนร่วมในการเสนอแก้ไขรัฐธรรมนูญ โดยคณะกรรมาธิการวิสามัญ
พิจารณาแก้ไขรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย แก้ไขเพ่ิมเติม (ฉบับท่ี 6) พุทธคักราช 2539 ซ่ึงมื

2ดูรายละเอียดเก่ียวกับเน้ือหาของมาตรา 211 ซ่ึงผ่านการแก้ไขของคณะกรรมาธิการวิสามัญ 
พิจารณาแก้ไขรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย แก้ไขเพ่ิมเติม (ฉบับท่ี 6) พุทธคักราช 2539 ได้ใน 
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธคักราช 2534 แก้ไขเพ่ิมเติมโดยรัฐธรรมนูญแห่ง'ราชอาณาจักร'ไทย 
แก้ไขเพ่ิมเติม(ฉบับท่ี 6) พุทธคักราช 2539 (กรุงเทพมหานคร : ฝ่ายผลิตเอกสารรัฐสภากองการพิมพ์ สำนัก 
งานเลขาธิการสภาผู้แทนราษฎร 1 2539) 1 หน้า 184-197.
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ศ.ดร.ชัยอนันต์ สมุทวณิช เป็นประธานได้มีการประชุมพิจารณาหลายคร้ังโดยมีมติให้เปล่ียนแปลงสาระสำคัญ 
จากต้นร่างของรัฐบาลมาเป็นร่างของคณะกรรมาธิการในหลายประเด็นด้วยกัน และได้นำเข้าส่การพิจารณา 
ของรัฐสภาในวาระสองและสามในเวลาต่อมา ช่ึงท่ีประชุมรัฐสภาได้ลงมติให้ความเห็นชอบต่อร่างของคณะ 
กรรมา-ธิการด้วยคะแนนเสียงท่วมท้นในท่ีสุด แต่มีการเปล่ียนแปลงหลักการสำคัญบางประการ โดยหลักการ 
ท่ีมีการเปล่ียนแปลงจากต้นร่างเดิมท่ีสำคัญท่ีสุดคีอ จากเดิมท่ีมีการกำหนดให้มีสมฬกสภาร่างรัฐธรรมนูญมา 
จากการเลือกต้ังโดยตรงจากประชาชน มาท่าหน้าท่ียกร่างรัฐธรรม,แญ แทนคณะกรรมาธิการยกร่างรัฐธรรมนู 
ญ โดยรัฐสภาได้เปล่ียนไปเป็นการเสือกต้ังโดยทางด้อม ตามการเสนอของรัฐบาลนายบรรหาร ศิลปอาชา นอก 
จากน้ันยังได้มีการแกไขเปล่ียนแปลงในประเด็นของการแกไขโดยสมาชิกรัฐสภา กล่าวคีอ ไดม้กีารแก!ชให ้
สมาชิกรัฐสภาพิจารณารับหรือไม่รับร่างรัฐธรรมนูญเท่าน้ัน ไม่อาจจะขอแกไขข้อความในมาตราหน่ึงมาตราใด 
ท่ีสภาร่างรัฐธรรมนูญได้พิจารณายกร่าง และนำเสนอเข้าส่การพิจารณาของรัฐสภาได้เลย ในกรณีท่ีรัฐสภา 
พิจารณาไม่รับร่างรัฐธรรมนูญ โดยมีเสียงเห็นชอบไม่เกิน ก่ึงหน่ึงของจำนวนสมาชิกท้ังหมดเท่าท่ีมีอยู่ของท้ัง 
สองสภา ก็ให้จัดท่าประชามติเพ่ือให้ประชาชนได้ท่าหน้าท่ีตัดสินใจคร้ังสุดท้าย โดยจะต้องมีประชาชนผู้มี
สทิธิออกเสียงเสือกต้ังสมาชิกสภาผู้แทนราษฎร ออกมาใช้สิทธิในการท่าการประชามติในจำนวนไม่น้อยกว่า 
หน่ึงในห้า ของประชาชนผู้มีสิทธิท้ังหมด ดังน้ันจึงอาจกล่าวได้ว่า กระบวนการแก!ขเพ่ือยกร่างรัฐธรรมนูญ 
แห่งราชอาณาจักรไทย ในหมวด 12 มาตรา 211 ทวิ-มาตรา 211 โสฬส ว่าด้วยการจัดต้ังคณะกรรมการร่าง 
รัฐธรรมนูญ จึงเป็นท่ีมาของสภาร่างรัฐธรรมนูญเพ่ือเข้ามาท่าหน้าท่ียกร่างร้รูธรรมนูญใหม่ท้ังฉบับ ตามแนว 
ทางรัฐธรรมนูญนิยม (Constitutionalism)3 ซ่ึงเป็นแนวคิดท่ีต้ังอยู่บนสมมุติฐานท่ีว่า รัฐธรรมนูญ คือ กติกา 
สูงสุดของประเทศท่ีเป็น “สัญญาประชาคม” ระหว่างมวลสมาชิกของลังคมทุกคนร่วมกัน ดังน้ันในระบอบการ 
เมืองการปกครองแบบประชาธิปไตย รัฐธรรมนูญจึงต้องมีท่ีมาจากประชาชน ในฐานะท่ีประชาชนคือเจ้าของ 
หรือทีม่าของอำนาจอธิปไตยซ่ึงเป็นอำนาจสูงสุดของประเทศ นบัเปน็คร้ังแรกในระบอบการปกครองแบบ 
ประชาธิปไตยของไทยท่ีประชาชนจะได้เข้ามามีส่วนร่วมในกระบวนการจัดท่าร่างรัฐธรรมนูญ ซ่ึงเป็นการร่วม 
กันสร้างกรอบแห่งกติกาหลักในการปกครองประเทศอันเปน็การสะทอ้นใหเ้หน็ถึงเจตนารมณข์องประชาชน 
และยังเป็นการหลุดพ้นจากกรอบกติกาเดิม ซ่ึงอำนาจในการยกร่างรัฐธรรมนูญอยู่ในกลุ่มของชนช้ันนำทางการ 
เมืองเพียงไม่ก่ึคนท่ีมีส่วนได้ส่วนเสีย กับการกำหนดกรอบแห่งอำนาจชองรัฐนละท่ีสำคัญท่ีสุด การท่ีประชาซน 
ได้เข้ามามีส่วนร่วมในกระบวนการร่างรัฐธรรมนูญคร้ังน้ี ยังเป็นจุดเร่ิมต้นท่ีสำคัญอย่างย่ิงของการปฏิรูปทาง 
การเมืองท่ีจะเกิดข้ึนต่อไป โดยเร่ิมปฏิรูปท่ีตัวกติกา ให้มีความถูกต้องชอบธรรม เพ่ือเป็นแนวทางในการ 
กำหนดการประพฤติ ปฏิบัติในส่วนอ่ีน ๆ ของลังคม รวมท้ังเป็นแนวทางในการแก็ไขกฎหมายประกอบรัฐ 
ธรรมนูญในลำดับต่อไป

3ดูเพ่ิมเติมใน อมร จันทรสมบูรณ์, คอนสติติวชันแนลสิสม์ (ConstitiitionaliRml - ทางออก 
ประเทศไทย (กรุงเทพมหานคร: บริษัทสุขุม และบุตร จำกัด, 2537) หน้า 9.



52

คณะกรรมาธิการวิสามัญพิจารณาแก้ไขรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย แก้ไขเพ่ิมเติม (ฉบับ
ท่ี 6) พุทธสักราช 2539 ได้นำเสนอร่างรัฐธรรมนูญ ซ่ึงได้แก้ไขปรับปรุงมาตรา 211 ใน 7 ประเด็นหลัก และท่ี 
ประชุมรัฐสภาได้พิจารณาลงมติเห็นชอบแล้ว ด้งน้ี4

ประเด็นท่ี 1 องค์กรในการจัดทำร่างรัฐธรรมนูญฉบับใหม่ ท่ีประชุมมีมติเห็นชอบให้มีองค์กรในการ 
จัดทำรัฐธรรมนูญฉบับใหม่ในรูปแบบท่ีเรียกว่า สภาร่างรัฐธรรมนูญและได้มีการกำหนดให้สภาร่างรัฐธรรมนูญ 
(ท่ีได้มาจากการเสือกต้ังทางอ้อมโดยสมาชิกรัฐสภา) เป็นองค์กรยกร่าง (แทนคณะกรรมการยกร่างตามร่างเดิม 
ของรัฐบาล)

ประเด็นท่ี 2 องค์ประกอบซองสภาร่างรัฐธรรมนูญมีสมาชิกรวมท้ังส้ิน 99 คน ซ่ึงมาจากการเสือก 
ต้ังทางอ้อม โดยสมาชิกรัฐสภาเป็นผู้ทำการเสือก โดยกำหนดให้มีสมาชิก 2 ประ๓ท กล่าวคือ

ประ๓ทท่ี 1 มาจากผู้สมัครรับเสือกต้ังจากจังหวัดต่างๆ จังหวัดละ 1 คน รวม 76 คน 
ประ๓ทท่ี 2 มาจากการเสนอบัญชีรายช่ือโดยสถาบันอุดมศึกษา ท่ีมีการให้ปริญญาสาขา 

นิติศาสตร์ รัฐศาสตร์และรัฐประศาสตร์ จำนวน 23 คน
ประเด็นท่ี 3 ท่ีมาของสมาชิก ท่ีมาของสมาชิกสภาร่างรัฐธรรมนูญ

4ร่างรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย ฉบับประซาชน ((ม.ป.ท.), 2540), หน้า 159 .
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- สมาชิกประ๓ทท่ี 1 ให้บุคคลผู้มีคุณสมบัติ* และไม่มีลักษณะต้องห้าม**ตามท่ีกำหนด 
ลงสมัครรับเสือกต้ังเป็นตัวแทนในจังหวัดต่าง  ๆ หากในจังหวัดใดมีผู้สมัครเกินกว่า 10 คน ใหผู้้สมัครทุกคนมี 
สิทธ้ีลงคะแนนเสือกต้ังกันเองโดยวิธีลงคะแนนลับ และผู้สมัครแต่ละคนมีสิทธ๋ึลงคะแนนเสือกผู้สมัครด้วยกัน 
เองจำนวน 3 คน และให้ผู้ว่าราชการจังหวัดส่งรายช่ือผู้สมัครท่ีได้รับคะแนนสูงสุดตามลำดับจำนวน 10 คน 
ต่อประธานรัฐสภาเพ่ีอน่าเสนอให้รัฐสภาทำการคัดเสือกเพียง 1 คน เป็นตัวแทนของจังหวัดน้ันๆ

- สมาชิกประ๓ทท่ี 2 ให้สถาบันอุดมศึกษาต่างๆ ท่ีมีการให้ปริญญาสาขานิติศาสตร์ 
รัฐศาสตร์หรือรัฐประศาสนศาสตร์ เสนอบัญชีรายช่ือผู้ท่ีมีความเช่ียวชาญในสาขากฎหมายมหาชน สาขา 
รัฐศาสตร์ หรือรัฐประศาสนศาสตร์ และผู้มีประสบการณ์ทางด้านการเมือง การบริหารราชการแผ่นดิน หรือ 
การร่างรัฐธรรมนูญประ๓ทละไม่เกิน 5 คน ต่อประธานรัฐสภาเพ่ีอน่าเสนอให้สมาชิกรัฐสภาทำการคัดเสือก 
ในแต่ละสาขาให้ได้จำนวนตามท่ีกำหนด น่ันคอ

จากสาขากฎหมายมหาชน จำนวน 8 คน
จากสาขารัฐศาสตร์ หรือ รัฐประศาสนศาสตร์ จำนวน 8 คน

* คุณสมบัติของบุคคลท่ีมีสิทธ๋ึสมัครรับเสือกต้ังเป็นสมาชิกสภาร่างรัฐธรรมนูญมืดังน้ี
1) ต้องมีอายุไม่ต่ํากว่า 35 ปี บริบูรโน็ในวันเสือกต้ัง
2) ต้องเป็นผู้มีลัญชาติไทยโดยกำเนิด
3) ต้องมืช่ืออยู่ในทะเบียนบ้านในจังหวัดท่ีสมัครไม่น้อยกว่า 1 ปี นับถึงวันสมัครรับเสือก 

ต้ังหรือเกิดในจังหวัดท่ีสมัครรับเสือกต้ัง
4) ต้องสำเร็จการศึกษาไม่ต่ํากว่าระดับปริญญาตรี หรือเทียบเท่า

โดยคุณสมบัติในข้อ 1) และ 4) เป็นข้อกำหนดท่ีเพ่ิมเติมจากคุณสมบัติของผู้สมัครเป็นสมาชิกสภา 
ผู้แทนราษฎร

* * มาตรา 211 ท่ีได้มีการแกไขแล้วได้กำหนดลักษณะต้องห้ามของบุคคลท่ีไม่มีสิทธ้ิในการสมัคร 
รับเสือกต้ังเป็นสมาชิกสภาร่างรัฐธรรมนูญไว้ดังน้ี

1) เป็นผู้ท่ีมีตำแหน่งเป็นข้าราชการ
2) เป็นสมาชิกวุฒิสภาหรือเป็นสมาชิกสภาผู้แทนราษฎร
3) เป็นพนักงานหรือลูกจ้างในหน่วยงานของรัฐ หรือรัฐวิสาหกิจ หรือหน่วยงานราชการ

ส่วนท้องถน
4) เป็นผู้ท่ีมีลักษณะต้องห้ามไม่ให้สมัครเป็นสมาชิกสภาผู้แทนราษฎร



54

จากผู้มีประสบการณด้์านการเมือง การบริหารราชการแผ่นดินหรือการร่างรัฐธรรมนูญ
จำนวน 7 คน

ประเด ็นท ี่ 4  ช ่วงเวลาในการจ ัดทำร ัฐธรรมน ูญของสมาช ิกสภาร ่างร ัฐธรรมน ูญ

ตามท่ีมาตรา 211 ซ่ึงผ่านการแกไข และได้รับการอนุมัติจากรัฐสภาไปแล้ว ได้มีการ 
กำหนดช่วงเวลาในการจัดทำรัฐธรรมนูญฉบับใหม่จนแล้วเสร็จไว้อย่างชัดเจน กล่าวคือ มาตรา 211 ได้มีการ 
กำหนดให้มีการจัดทำรัฐธรรมนูญให้เสร็จภายใน 240 วนั* หากไม่สามารถดำเนินการจนแล้วเสร็จ ก็จะไม่มี 
การเพ่ิมเติมระยะเวลาในการจัดทำไม่ว่ากรณีใด ๆ ท้ังส้ิน ซ่ึงเม่ือผ่านระยะเวลา 240 วันไปแล้ว สมาชิก 
สภาร่างรัฐธรรมนูญ จะส้ินสุด สมาชิกภาพไปโดยทันที และไม่สามารถท่ีจะสมัครเข้ามาเป็นสมาชิกสภาร่าง 
รัฐธรรมนูญได้อีก ประเด็นน้ี ผู้วิจัยใคร่ขอต้ังสังเกตว่า การท่ีมาตรา 211 มีการจำกัดระยะเวลาในการจัดทำ 
รัฐธรรมนูญฉบับใหม่ไว้เพียง 240 วัน เป็นเร่ืองท่ีเหมาะสมหรือไม่** ในทางปฏิบัติสามารถกระทำได้หรือไม่ 
รัฐธรรมนูญฉบับใหม่ท่ีจะออกมาจะมีเน้ือหาท่ีครบถ้วนสมบูรณ์และสอดคล้องกับความต้องการของประชาชน 
อย่างแท้จริงหรือไม่ ปัญหาซ่ึงควรต้องยอมรับความเป็นจริงกันก็คือ ช่วงระยะเวลาเพียง 240 วันในการจัดทำ 
ร่างรัฐธรรมนูญฉบบัใหม่นัน้น้อยเกินไปในการนาิเอาความคิดเหน็ซ่ึงเปน็เคร่ืองสะทอ้นความต้องการแท้จริง 
ของประชาชนบรรจไุว้ ซ่ึงจะล่งผลให้รัฐธรรมนูญฉบบัใหม่ทีจ่ะออกมาจะเปน็ผลิตผลอันเกิดข้ึนมาจาก

*ในป ระเด็นน้ีท่ีมาตรา 211 ได้กำหนดระยะเวลาในการจัดทำรัฐธรรมนูญไว้ 240 วัน อาจเน่ืองมา 
จากบทเรียนท่ีเคยเกิดข้ึนในประวัติศาสตร์การร่างรัฐธรรมนูญของไทยในสมัยของจอมพลสฤษด๋ึ ธนะรัชต์ ซ่ึง 
มีการใช้เวลาในการร่างรัฐธรรมนูญยาวนานเกือบ 10 ปี กว่าจะมีการประกาศใช้รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักร 
ไทย พุทธอักราช 2511 ในวันท่ี 20 มิถุนายน 2511 ซ่ึงในบริบทของการเมีองไทยในปัจจุบันคงมิอาจกระทำได้ 
อีกต่อไป

* * การถกเถียงกันในประเด็นของช่วงเวลาในการดำเนินการยกร่างรัฐธรรมนูญใหม่ของสมาชิกสภา 
ร่างรัฐธรรมนูญน้ันเกิดข้ึนมานานพอสมควร ต้ังแต่การพิจารณาในระดับคณะกรรมาธิการวิสามัญพิจารณาแก้ 
ไขรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธอักราช 2534 แก้!ขเพ่ิมเติมโดย% ธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 
แกไขเพ่ิมเติม (ฉบับท่ี 6) พุทธอักราช 2539 มาตรา 211 ซ่ึงมี ศ.ดร.ชัยอนันต์ สมุทวณิช เป็นประธาน จนมา 
ถึงการพิจารณาของรัฐสภา ซ่ึงเสียงส่วนใหญ่มีความเห็นว่า หน้าท่ีท่ีล่าอัญท่ีสุดของสมาชิกสภาร่างรัฐธรรมนูญ 
น้ันมีเพิยงเร่ืองเดียว น้ันคือการร่างรัฐธรรมนูญฉบับใหม่ ต่างจากสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรหรือสมาชิกๅฒิสภา 
ซ่ึงมีงานด้านนิติบัญญัติท่ีจะต้องรับผิดชอบอีกมากมาย ดังน้ัน จึงเห็นว่า สมาชิกสภาร่างรัฐธรรมนูญ ควรจะ 
ทำงานของตนเองได้แล้วเสร็จภายในเวลาท่ีกำหนด
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ความต้องการและความคิดของบุคคลเพียงบางกลุ่มบางพวกเท่าน้ัน ซ่ึงบุคคลเหล่าน้ีก็คิอบรรดาสมาชิกสภา 
ร่างรัฐธรรมนูญ เป็นผู้ดำเนินการยกร่างรัฐธรรมนูญฉบับน้ี นัน่เอง*

ประเด็นท่ี 5 การเปิดโอกาสให้ประชาชนเข้ามามีล่วนร่วมในการเสนอความคิดเห็นเพ่ือใช้ในการ ร่าง 
รัฐธรรมนูญ

ประเด ็นน ี้เป ็นเร ื่องท ี่ผ ู้ว ิจ ัยเห ็นว ่าม ีความสำค ัญท ี่ส ุด ท ั้งน ี้จากอด ีตท ี่ผ ่านมา ไม ่เคยม ีการร ่างร ัฐ  

ธรรมน ูญ คร ั้งใดท ี่เป ิดโอกาสให ้ประชาชนได ้แสดงความค ิดเห ็น  หร ือม ีส ่วนร ่วมในการเสนอความค ิดเห ็นเพ ื่อ  

ประกอบการร ่างร ัฐธรรมน ูญอย ่างจร ิงจ ัง แต ่ในครั้งน ี้มาตรา 211 เตรส ได ้ม ีการกำหนดเอาไว ้ช ัดเจนในการร ่าง 

ร ัฐธรรมน ูญ  สภาร ่างร ัฐธรรมน ูญต ้องคำน ึงถ ึงความค ิดเห ็นชองประชาชนเป ็นสำค ัญ  ด ังน ั้นการจ ัดท ่าและยก  

ร ่างร ัฐธรรมน ูญ ข ึ้น ใหม ่ท ั้งฉบ ับ ในคร ั้งน ี้ จ ึงน ับได ้ว ่าประชาชนจะม ีโอกาสเข ้าไปร่วมมากท ี่ส ุดเท ่าท ี่เคยม ีมาใน  

ประว ัต ิศาสตร ์การร ่างร ัฐธรรมน ูญ ของประเทศไทย การม ีส ่วนร ่วมของประชาชน เช ่นน ี้ผ ู้ว ิจ ัยเห ็นว ่าม ีความ  

สำค ัญอย ่างน ้อยท ี่ส ุด 5 ประการค ิอ

1. ตัวแทนซ่ึงมาจากประชาชนเป็นผู้ร่างรัฐธรรมนูญ (แม้จะมาจากการเสือกต้ังทางอ้อมก็ 
ตาม แต่ก็ยังดีกว่าให้ผู้มีอำนาจเป็นผู้กำหนดตัวบุคคลท้ังหมด)

2. ความคิดเห็นของประชาชนจะมีส่วนสำคัญในการพิจารณาของสมาชิกสภาร่างรัฐธรรม 
นูญเพ่ือกำหนดบทบัญญัติ และกลไกซองรัฐธรรมนูญให้สอดคล้องกับสภาพความต้องเป็นจริงทางสังคมและ 
ความต้องการของประชาชนมากท่ีสุด

3. ประชาชนจะเกิดความรู้สึกเป็นเจ้าของ รัก และหวงแหนรัฐธรรมนูญฉบับใหม่ ท่าให้ 
การโค่นล้มรัฐธรรมนูญโดยใช้กำลังมิอาจกระท่าได้อีกต่อไป

4. ประชาชนสามารถคาดหวังได้ว่าจะได้ริบประโยชน์และความคุ้มครองจากรัฐธรรมนูญ 
ฉบับใหม่ เพราะว่า “รัฐธรรมนูญแห่งสิทธิเสรีภาพ” ชองประชาชน

5. ประชาชนจะไดเ้หน็การพฒันาระบบการเมอีงไทยไปในวถิทีางแหง่ความเปน็3 
ประชาธิปไตยโดยสมบูรณ์ ภายใต้กรอบกติกาชองรัฐธรรมนูญฉบับใหม่

*แม้รัฐธรรมนูญฉบับใหม่จะใช้เวลาในการยกร่างต้ังแต่เร่ิมต้นจนกระท่ังแล้วเสร็จ เพียง 233 วนั ซ่ึง 
ใช้เวลาน้อยกว่าท่ีรัฐสภากำหนดไว้ 7 วัน แต่เน้ือหาของบทบัญญัติต่าง  ๆ ท่ีกำหนดไว้ในรัฐธรรมนูญฉบับใหม่ 
ก็ยังเป็นท่ีกังขา จากหลายฝ่ายว่าเป็นไปโดยความต้องการและการเนิาของสมาชิกสภาร่างรัฐธรรมนูญซ่ึงเป็น 
นักวิชาการเพียงไม่ก่ีคนท่ีท่าหน้าท่ีในการยกร่างรัฐธรรมนูญ ซ่ึงจะได้กล่าวถึงในสำดับต่อไป
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ประเดน็ของการคำนึงถึงความคิดเห็นของประชาชนน่ีเอง ท่ีก่อให้เกิดคณะกรรมาธิการรัปฟัง 
ความคิดเห็น และประชาพิจารณ์ รวมท้ังคณะกรรมาธิการวิสามัญรับฟังความคิดเห็นของประชาชน และ
ประชาสัมพันธ์จังหวัดท้ัง 76 จังหวัดน่ันเอง แม้ว่าการร่างรัฐธรรมนูญท่ีผ่านมาในอดีตจะมีการให้ประชาชนได้ 
แสดงความคิดเห็น แต่ก็เป็นเพียงการต้ังคณะทำงานข้ึนมาร้ปฟังความคิดเห็นเท่าน้ัน ซ่ึงประชาชนส่วนน้อยเท่า 
น้ันท่ีให้ความสนใจ และเสนอความคิดเห็นส่งมาซ่ึงคณะผู้ยกร่างก็มิได้ให้ความสนใจหรือให้ความสำคัญต่อ 
ความคิดเห็นเหล่าน้ันเท่าใดนัก ซ่ึงต่างจากคร้ังน้ี เพราะได้มีการกำหนดไว้เป็น "หลักการสำคัญ’ ซ่ึงบรรจุไว้ใน 
มาตรา 211 เตรส ชองรัฐธรรมนูญอย่างชัดเจน

ประเด็นท่ี 6 การบัญญัติข้อห้ามมิให้มีการแก้ไขเปล่ียนแปลงหรือปรบปรุงโดยเด็ดขาด ในเร่ือง 
รูปแบบของรัฐ และการปกครองระบอบประชาธิปไตย อันมีพระมหากษัตริย์ทรงเป็นประมุข

เน่ืองจากหลักการสำคัญประการหน่ึงของการจัดทำรัฐธรรมนูญใหม่ท้ังฉบับคีอ การอนุญาตให้มี 
การเปลีย่นแปลงโครงสรา้งทางการเมอีงใหมไ่ด ้ ดง้นัน้เพือ่เปน็การดำรงไวซ้ึง่การปกครองในระบอบ 
ประชาธิปไตยอันมีพระมหากษัตริย์ทรงเป็นประมุขของรัฐ มาตรา 211 เตรส จึงได้มีการบัญญัติข้อห้ามไว้ 
อย่างชัดเจน ด้งข้อความท่ีว่า6

“ร่างรัฐธรรมนูญท่ีมีผลเป็นการเปล่ียนแปลงการปกครองระบอบประชาธิปไตย อันมีพระมหา 
กษัตริย์ทรงเป็นประมุข หรีอเปล่ียนแปลงรูปของรัฐจะกระทำมีไค้”

ความสำคัญของข้อบัญญัติดังกล่าวน้ัน เปรียบเสมือนกรอบท่ีทำให้การยกร่างรัฐธรรมนูญในคร้ังน้ี 
จะต้องคงสภาพความเป็นราชอาณาจักรอันเป็นรัฐเด่ียวเอาไว้ จะเปล่ียนไปเป็นสาธารณรัฐ สหพันธรัฐ สหรัฐ 
หรือรูปแบบของรัฐอ่ืนๆ จะกระทำมิได้ มิฉะน้ันให้ถึอว่า ร่างรัฐธรรมนูญน้ันตกไปทันที และล่ีงสำคัญอีก 
ประการหน่ึงก็คือการเมือง การปกครองของไทย จะต้องประกอบไปด้วยโครงสร้างหลักท่ีเป็นแบบรัฐสภาโดย

5ด ูรายละเอ ียดของมาตราน ี้ในร ัฐธรรมน ูญแห ่งราชอาณาจ ักรไทย พ ุทธค ักราช 2534 แก ้ไขเพ ื่มเต ิม  

โดยร ัฐธรรมน ูญ แห ่งราชอาณาจ ักรไทย(ฉบ ับท ี่ 6) พ ุทธค ักราช 2539 1 อ้างแล้วหน้า 193.
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มีองค์พระมหากษัตริย์เป็นประมุขเท่าน้ัน* ถ้าหากสมาชิกสภาร่างรัฐธรรมนูญได้ท่าการเปล่ียนแปลง แก้ไข 
ปรับปรุง โดยมีได้ตระหนักถึงความสำคัญดังกล่าว ก็มีผลให้ร่างรัฐธรรมนูญน้ันตกไปโดยทันทีเช่นกัน

ประเด็นท่ี 7 ความสัมพันธ์ระหว่างสมาชิกสภาร่างรัฐธรรมนูญ, รัฐสภาและสถาบันพระมหากษัตริย์ 
ในเร่ืองของการให้ความเห็นชอบต่อร่างรัฐธรรมนูญฉบับใหม่

ประเด็นน้ีนับเป็นประเด็นสุดท้าย ซ่ึงถือว่ามีความสำคัญ ไม่ย่ิงหย่อนไปกว่าประเด็นอ่ืนๆ ท่ีกล่าว 
มาท้ังหมด ท้ังน้ีเป็นเพราะการพิจารณาให้ความเห็นชอบเพ่ีออนุมัติรัฐธรรมนูญในความน้ี ไม่เหมีอนกับคร้ังท่ี 
ผ่านๆ มาในประวัติศาสตร์ของการร่างรัฐธรรมนูญไทย กล่าวคือ ในการให้ความเห็นชอบต่อร่างรัฐธรรมนูญ 
จำเป็นจะต้องคำนึงถึงหลักสำคัญอยู่หลายประการ ซ่ึงได้มีการบัญญัติไว้ชัดเจนในมาตรา 211 ปัณรส* 6

ประการท่ี 1 กำหนดให้รัฐสภาพิจารณาให้ความเห็นชอบร่างรัฐธรรมนูญท้ังฉบับ โดยจะแก้ไขเพ่ีม 
เติมประการใดๆ มิได้ ข้อ,น้ีมีความสำคัญอย่างย่ิง และเป็นล่ีงท่ีหลายฝ่ายโดยเฉพาะอย่างย่ิงบรรดาสมาชิกสภา 
ร่างรัฐธรรมนูญมคีวามวิตกกังวลกันมาก เน่ืองจากหากสมาชิกรัฐสภามีความไม่พอใจในประเด็นใดประเด็น 
หน่ืงในร่างรัฐธรรมนูญ ก็อาจส่งผลให้ร่างรัฐธรรมนูญน้ันไม่ผ่านการพิจารณาได้ ซ่ึงในเร่ืองชองการบังคับให้รัฐ 
สภาพิจารณาให้ความเห็นชอบ ร่างรัฐธรรมนูญท้ังฉบับ โดยไม่สามารถแก้ไขเพ่ิมอะไรได้เลยน่ีเอง ท่ีต่อมาได้ 
กลายเป็นข้ออ้างประการสำคัญท่ีบรรดาสมาชิกรัฐสภา และชนช้ันน่าทางการเมีองกลุ่มอ่ืน ๆ ใช้เพ่ีอท่าการต่อ 
รองกับสมาชิกสภาร่างรัฐธรรมนูญ ในระหว่างช้ันตอนของกระบวนการจัดท่าร่างรัฐธรรมนูญฉบับใหม่ เพ่ีอให้ 
ข้อเริยกร้องและความต้องการอันเป็นผลประโยชน์แก่กลุ่มของตนเอง ได้รับการบัญญัติไร้ในร่างรัฐธรรมนูญ 
ดังจะได้กล่าวถึงในสำดับต่อไป

ประการท่ี 2 คะแนนเสียงท่ีได้ความเห็นชอบจะต้องเกินก่ึงหน่ึงของจำนวนสมาชิกท่ีมีอยู่ท้ัง 2 สภา 
หากคะแนนเสียงให้ความเห็นชอบไม่ถึงก่ึงหน่ึง จะต้องมีการจัดทำประชามติเพ่ีอให้ประชาชนออกเสียงเพ่ีอช้ี 
ขาดว่าจะเห็นชอบหรือไม'เห็นชอบ ถือเป็นอำนาจตัดสีนสุดท้าย ข้อน้ีแสดงให้เห็นถึงความพยายาม•ท่ีจะคืน

* ตรงน้ีสามารถติความต่อไปได้ว่า การปกครองในระบอบประชาธิปไตยโดยระบบรัฐสภาซองไทย 
พระมหากษัตริย์จะเป็นผู้ทรงใช้อำนาจอธิปไตย ท้ังหลาย ท้ังปวงเท่าน้ัน จะเป็นบุคคลอ่ืนใดหรือคณะใดใช้ 
อำนาจอธิปไตยแทนมิได้

6ดูเพ่ิมเติมเน้ีอหามาตรา 211 ปัณรส ในรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธคักราช 2534 
แก้ไขเพ่ิมเติมโดยรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย แก้ไขเพ่ิมเติม (ฉบับท่ี 6) พุทธคักราช 2539. อ้รงแล้ว
หน้า 194-195.
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อำนาจในการตัดสินใจกลับไปสู่ประชาชน เป็นการให้ประชาชนได้มีส่วนร่วม ในการตัดสินใจ อย่างจริงจังเป็น 
คร้ังแรกซ่ึงจะก่อให้เกิดความรู้สึกผูกพันและเป็นเจ้าของวฐธรรมนูญฉบับใหม่อย่างสมบูรณ์ อย่างไรก็ตามใน 
มาตรา 211 โสฬส ได้กำหนดไว้ว่า จำนวนประชาชนท่ีมาใช้สิทธ้ิในการลงประชามติจะต้องมากกว่า 1 ใน 5 
ของผู้มีสิทธ้ีในการเสือกต้ัง7 มิฉะน้ันให้ถือว่าร่างรัฐธรรมนูญน้ันตกไป* *

ประการท่ี 3 พระราชอำนาจขององค์พระมหากษัตริย์ในการให้ความเห็นชอบต่อร่างรัฐธรรมนูญ 
ด้วยเหตุท่ีประเทศไทยมีการปกครองในระบอบประชาธิปไตยโดยระบบรัฐสภาอันมีพระมหากษตัริย์ทรงเป็น 
ประมุข และมีรัฐธรรมนูญซ่ึงถือเป็นกฎหมายสูงสุดของประเทศ ในกรณท่ีีองค์พระมหากษัตริย์ผู้ทรงใช้อำนาจ 
อธิปไตยร่วมกับประชาชน ไม่ทรงเห็นชอบกับร่างรัฐธรรมนูญ ย่อมส่งผลให้ร่างรัฐธรรมนูญดังกล่าวไม่สามารถ 
ท่ีจะนำมาบังคับใช้เหมีอนกับเง่ือนไขท่ีกำหนดในกฎหมายอ่ืนๆ โดยท่ัวไปมิได้ ซ่ึงเร่ีองน้ัมาตรา 211 ได้ระบุเอา 
ไว้ชัดเจน กล่าวคือ8

“ในกรณีท่ีพระมหากษัตริย์ไม่ทรงเห็นชอบด้วย กับร่างรัฐธรรมนูญและพระราชทานคืนมา หรือ 
เม่ือพ้นกำหนดเก้าสิบวันแล้ว มิได้พระราชทานคืนมา ให้ร่างรัฐธรรมนูญน้ันเป็นอันตกไป”

7ดูรายละเอียดของมาตรา 211 โสฬส ในรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2534 แก ้
ไขเพ่ิมเติมโดยรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย แกัไขเพมเติม(ฉบับท่ี 6) พุทธคักราช 2539. อ้างแล้ว หน้า 
195.

*ในประเด็นนี ้อาจกล่าวได้ว่า เป็นกาวหมกเม็ดซ่ึงเป็นผลมาจากกระบวนการแกัไชร่างรัฐธรรมนูญ 
แห่งราชอาณาจักรไทย พุทธคักราช 2534 ในมาตรา 211 ซ่ึงในเร่ืองของจำนวนคน ผู้มา'ใช้สิทธ้ึโนการแสดง 
ประชามติถือเป็นจุดท่ีเปราะบางมาก ท้ังน้ีเป็นเพราะเราต้องยอมรับว่า อิทธิพลของนักการเมืองในท้องถ่ินท่ีมี 
ต่อประชาชน ยังคงมีอย่อย่างมาก ขณะเดียวกัน การสร้างความรู้ความเข้าใจในทางการเมืองโดยเฉพาะ
อย่างย่ิงในเร่ืองของกระบวนกาวยกร่างรัฐธรรมนูญ ยังเป็นเร่ืองท่ีห่างไกลจากปัญหาเศรษฐกิจชองประช'ชน 
จึงเป็นเร่ืองยากท่ีจะกล่าวว่าประชาชนได้ให้ความสนใจกับกระบวนการร่างรัฐธรรมนญู โดยเฉพาะในเริอง 
ความเข้า'ใจเน้ีอ'หา และสาระสำคัญของร่างรัฐธรรมนูญ หากมีการจัดท้าประชามติเกิดข้ึน อาจจะส่งผลให้ 
ประชาชนมา'ใช้สิทธ่ํ'น้อย หรือกลุ่มท่ีมาก็มาโดยการช้ีนำ หรือปลุกระดมของนักการเมืองหรือข้าราชการทลุ่ม 
เสียผลประโยชน์ ซ่ึงจะล่งผลให้ร่างรัฐธรรมนูญน้ันตกไป

8รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธคักราช 2534 แก้ไขเพ่ิมเติมโดย% ธรรมนูญแห่งราช 
อาณาจักรไทย แก้!ขเพ่ิมเติม(ฉบับท่ี 6) พุทธศักราช 2539. อ้างแล้ว หน้า 194.



59

น่ันย่อมหมายความว่า เม่ือประธานรัฐสภาได้นำร่างรัฐธรรมนูญข้ึนทูลเกล้าฯ ถวายเพ่ือให้พระมหา 
กษัตริย์ทรงลงพระปรมาภิไธยภายในกำหนด 30 วันแล้ว หากพระองค์ไม่ทรงเห็นชอบ หรีอไม่ได้พระราชทาน 
คีนมาภายใน 90 วัน ให้ถือว่าร่างรัฐธรรมนูญน้ันตกไปทันที ในฃ้อน้ีถือเป็นการรักษาไว้ซ่ึงพระราชอำนาจใน 
ฐานะองค์พระประมุขย่อมต้องทรงตรากฎหมายได [นเร่ืองน้ี ธงทอง จันทรางคุ ได้อธิบายเพ่ิมเติมในเร่ืองพระ 
ราชอำนาจของสถาบันพระมหากษัตริย์ไทยไว้อย่างน่าสนใจ9 กล่าวคึอ สถาบันพระมหากษัตริย์นับเป็นสถาบัน 
ทางการเมีองหน่ึง ซ่ึงดำรงอยู่ในระบบการเมีองของไทย มาเป็นเวลาอันยาวนาน นับต้ังแต่สมัยท่ีประเทศไทยมี 
การปกครองในระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชย์มาจนกระท่ังเปล่ียนมาใช้การปกครองในระบอบประชาธิปไตย 
องค์พระมหากษัตริย์ทรงดำรงฐานะองค์พระประมุข และเป็นท่ีเคารพสักการะของประชาชนตลอดมา พระราช 
อำนาจของพระองค์นอกจากทรงตรากฎหมาย, ทรงแต่งต้ังสมาชิกวุฒิสภา นายกรัฐมนตรี และรัฐมนตรี แล้ว 
ยังทรงมีพระราชอำนาจโดยโบราณราชประเพณี (Conventions) อันได้แก่ พระราชอำนาจท่ีจะทรงรับการ 
ปรึกษาหารีอจากรัฐบาล (The Right to be consulted) พระราชอำนาจท่ีจะสนับสนุนหรีอให้กำลังใจรัฐบาล 
(The Right to encourage) และพระราชอำนาจท่ีทรงตักเตือน (The Right to warn) ซ่ึงท้ัง 3 อำนาจน้ี 
อาจเรียกรวมกันว่า พระราชอำนาจท่ีจะได้รับการกราบบังคมทูลและการปรึกษา (The Right to be 
informed and the right to be consulted) นันเอง10

โดยสรุปแล้วข้อเสนอท้ัง 7 ประเด็นซ่ึงบรรจุไว้ในมาตรา 211 ท่ีได้ผ่านการพิจารณาชองท่ีประชุมรัฐ 
สภานับเป็นส่ิงท่ีมีความสำคัญในการจุดประกายทางความคิดในเร่ืองของการแก!ขรัฐธรรมนูญโดยการยกร่าง 
รัฐธรรมนญูใหมท่ัง้ฉบบั ให้เกิดข้ึนและแผ่ขยายกลายเป็นประเด็นท่ีวิพากษ์วิจารณีกันไปอย่างกว้างขวางใน 
สังคมไทย ซ่ึงนับเป็นจุดเร่ืมต้นท่ีน่าสนใจ อันจะน่าไปส่การเปล่ียนแปลงในเร่ืองของปฎิสัมพันธ์ในเชิงอำนาจ 
ระหว่างกลุ่มต่าง ๆ ตลอดจนกรอบกติกาภายในโครงสร้างของการเมีองการปกครองไทย ดังจะได้กล่าวถึงใน 
สำดับต่อไป

3.2 โครงสร้างและกระบวนการดำเนินงานซองสมาชิกสภาร่างรัฐธรรมนูญ

จากการประชุมร่วมกันของรัฐสภาคร้ังท่ี 3/2539 (สมัยสามัญคร้ังท่ี 1) เม่ือวันพฤหัสบดีท่ี 26 
ธันวาคม 2539 ซ่ึงรัฐสภาได้มีการประชุมเพ่ือเถือกสมาชิกสภาร่างรัฐธรรมนูญจำนวน 99 คน จากบัญชีรายช่ือ

9สัมภาษณ์ ธงทอง จันทรางคุ. รองประธานคณะกรรมาธิการจดหมายเหตุ ตรวจรายงานการ 
ประชุมและกิจการสภา สภาร่างรัฐธรรมนูญ. 12 กันยายน 2540.

10ผู้สนใจในประเด็นน้ี สามารถติดตามได้ใน ธงทอง จันทรางคุ. “พระราชอำนาจท่ีจะได้รับการ 
กราบบังคมทูลและการปรึกษา,” สยามรัฐสัปดาห์วิจารณ์ ปีท่ี 43 ฉบับท่ี 28 (ธันวาคม 2539): 5-9.
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ต่าง  ๆ โดยวิธีการลงคะแนนลับตามข้อกำหนดซ่ึงได้มีการบัญญัติไว้ในมาตรา 211 อัฎฐฑ ชองรัฐธรรมนูญ
แห่งราชอาณาจักรไทย พุทธสักราช 2534 แกไขเพ่ิมเติม (ฉบับท 6) พุทธสักราช 2539 ท้ังน้ีสมาชิกสภา'ร่าง-รัฐ 
ธรรมนูญท้ัง 99 คน มีหน้าท่ีท่ีสำคัญคือ การจัดทำร่างรัฐธรรมนูญฉบับใหม่ให้แล้วเสร็จภายในกำหนดเวลา 
240 วัน ต่อมามีสมาชิกสภาร่างรัฐธรรมนูญขอลาออกจากตำแหน่ง 2 คน คือศาสตราจารย์ อุกฤษ 
มงคลนาวิน* * (สมาชิกสภาร่างรัฐธรรมนูญ ประเภทผู้มีประสบการณ์ด้านการเมืองและการร่างรัฐธรรมนูญ) 
และนายทองใบ ทองเปาด์ (สมาชิกร่างรัฐธรรมนูญประ๓ทผู้เช่ียวชาญสาขากฎหมายมหาชน) ส่งผลให้ท่ี 
ประชุมร่วมกับรัฐสภาคร้ังท่ี 4/2540 (สมัยสามัญ คร้ังท่ี ใ) เมอวันศุกร์ท่ี 24 มกราคม 2540 ได้ลงมติเสือกต้ัง 
นาวาอากาศตรี ประสงค์ ลุ่นศิริ เป็นสมาชิกสภาร่างรัฐธรรมนูญแทน ศาสตราจารย์ อุกฤษ มงคลนาวิน และ 
ในท่ีประชุมร่วมกันของรัฐสภา คร้ังท่ี ใ/2540 (สมัยวิสามัญ) เม่ือวันพุทท่ี 26 มีนาคม 2540 ได้ลงมติเสือกต้ัง 
รองศาสตราจารย์มนตรี รูปสวุรรณ เป็นสมาชิกสภาร่างรัฐธรรมนูญแทน นายทองใบ ทองเปาด์ พัน้ีใ้นการ 
ลงมติเสือกต้ังท้ัง 2 คร้ัง เป็นไปตามบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธสักราช 2534 
แกไข1เพ่ิมเติม(ฉบับท่ี 6) พทุธสักราช 2539 มาตรา 211 ทศ วรรคสาม12 น่ันเอง จนกระท้ังในการประชุมคร้ัง 
ท่ี ใ ของสภาร่างรัฐธรรมนูญ ได้มีมติด้วยคะแนนเสียงข้างมาก เสือกนายอุทัย พิมพใจชน เป็นประธานสภา 
ร่างรัฐธรรมนูญ และได้มีการเสือกศาสตราจารย์กระมล ทองธรรมชาติ เป็นรองประธานสภาร่างรัฐธรรมนูญ 
คนท่ี ใ และนางยุพา อุดมสักด เป็นรองประธานสภาร่างรัฐธรรมนูญคนท่ี 2 หลังจากน้ันการดำเนินงานชอง 
สภาร่างรัฐธรรมนูญอยางเป็นทางการจึงเร่ิมด้นข้ึน โดยกระบวนการร่างรัฐธรรมนูญจะต้องดำเนินไปตามวิธีท่ี 
กำหนดไว้ในรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธสักราช 2534 แกไขเพ่ิมเติมโดย รัฐธรรมนูญแห่งราช 
อาณาจักรไทย แก!ขเพ่ิมเติม(ฉบับท่ี 6) พุทธสักราช 2539 มาตรา 211 จตุทศ. ซ่ึงได้มีการบัญญัติไว้อย่างชัด 
เจนว่า

"ดู'รายละเอียด'ของมาตรา'น้ี!'น รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธสักราช 2534 แกไขเพ่ิมเติม 
โดยรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย แก!ขเพ่ิมเติม (ฉบับท่ี 6) พุทธสักราช 2539. อ้างแล้ว หน้า 189-190.

*กรณีการลาออกของนายอุกฤษ มงคลนาวิน น้ัน มีสาเหตุมาจากกระแสกดด้นจากหลายม่าย 
โดยเฉพาะอย่างย่ิงจากกลุ่ม 28 องค์กรประชาธิปไตย ซ่ึงได้ออกแถลงการณ์สัดค้านไม่ให้สมาชิกสภาร่าง 
รัฐธรรมนูญลงคะแนนเสือกนายอุกฤษ เป็นประธานสภาร่างรัฐธรรมนูญ โดยให้เหตุผลว่า นายอุกฤษ เป็นคน 
ท่ีเคยทำงานให้กับสภารักษาความสงบเรียบร้อยแห่งชาติ (ร.ส.ช.) ท่ีทำการปฏิวัติรัฐบาล พล.อ.ชาติชาย 
ชุณหะวัณ และเป็นด้นเหตุสำคัญท่ีทำให้เกิดเหตุการณ์พฤษภาทมิฬ

12ดูเพ่ิมเติม'ใน รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธสักราช 2534 แก!ชเพ่ิมเติมโดย% ธรรมนูญ 
แห่งราชอาณาจักรไทย แกไขเพ่ิมเติม (ฉบับท่ี 6) พุทธสักราช 2539, อ้างแล้ว หน้า 191-192.
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“วิธีการพิจารณา และจัดทำร่างรัฐธรรมนูญการประชุม การลงมติแต่งต้ังกรรมาธิการ และการ 
ดำเนินงานของกรรมาธิการ การรักษาระเบียบและความเรียบร้อย และกิจการอ่ืนเพ่ือดำเนินการตามบท 
บัญญัติของรเมวดนIห้ใช้ข้อบังคับการประชุมชองรัฐสภาโดยอนุโลม,.,”

นอกจากน้ียังมีการบัญญัติไว้อีกว่าในกรณีท่ีไม่อาจใช้ข้อบังคับการประชุมรัฐธรรมนูญได้ ก็ให้ใช้ข้อ 
บังคับการประชุมของสภาผู้แทนราษฎรไปก่อน จึงอาจกล่าวได้ว่า การด่าเนินงานของสมาชิกสภาร่างรัฐธรรมไม่ 
ว่าจะเป็นในเร่ืองของการย่ืนญัตติ, การลงมติ, การประชุมในระดับต่างๆ รวมไปถึงการแต่งต้ังกรรมา-ธิการชุด 
ต่าง  ๆ ล้วนต้องอาคัยข้อบังคับการประชุมของรัฐสภาเป็นแนวทางท้ังส้ิน*

ในสภาพความเป็นจริงคณะกรรมาธิการชุดต่าง ๆ น้ัน ถึอเป็นกลไกสำคัญซ่ึงสภาร่างรัฐธรรมนูญจะ 
ไม่สามารถทำงานให้สำเร็จลุล่วงไปได้โดยปราศจากการปฏิบัติงานของคณะกรรมาธิการท้ัง 7 คณะ โดยอาศัย 
ข้อบังคับการประชุมรัฐสภาเป็นหลักในเร่ืองของอำนาจหน้าท่ีตลอดจน กระบวนการทำงานของคณะกรรมา- 
ธิการแต่ละคณะ มีรายละเอียดท่ีน่าสนใจพอจะนำมาสรุปได้ดังต่อไปน้ี

1. คณะกรรมาธิการยกร่างรัฐธรรมนูญ

กรรมาธิการชดุนีน้บัว่ามคีวามสำคญัมากทีส่ดุในกระบวนการร่างรัฐธรรมนญูในคร้ังนี ้
เพราะเป็นผู้เสนอกรอบการพิจารณาท้ัง 3 กรอบซ่ึงมีความสำคัญต่อการกำหนดเน้ือหาของร่างรัฐธรรมนูญ 
ฉบับใหม่ นอกจากน้ีตัวบุคคลผู้มีฐานะเป็นกรรมาธิการชุดน้ีล้วนเป็นแกนน่าสำคัญทางความคิดของสมาชิก 
สภาร่างรัฐธรรมนูญแทบท้ังส้ิน ซ่ึงผู้วิจัยได้ให้ความสนใจเป็นพิเศษ โดยจะวิเคราะห์ให้เห็นถึงบทบาทการ 
ด่าเนินงานของคณะกรรมาธิการยกร่าง รวมท้ังอิทธิพลและความสัมพันธ์ ท่ีมีต่อสมาชิกสภาร่างรัฐธรรมนูญ 
(ส.ส.ร.) คนอ่ืนๆ ท่ีเก่ียวข้องกับข้อเสนอท่ีปรากฎอยู่ในเน้ือหาของร่างรัฐธรรมนูญฉบับใหม่

*ในเร่ืองนี ้ รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 ได้มีการกำหนดข้อบังคับการ 
ประชุมของรัฐสภา มีความสำคัญเทียบได้กับพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญ ซ่ึงนอกจากจะต้องทำให้ 
เสร็จตามกำหนดเวลา ซ่ึงได้บัญญัติไว้ในรัฐธรรมนูญแล้ว ยังสามารถขอให้ตุลาการศาลรัฐธรรมนูญเป็น
ผู้วินิจฉัยช้ีขาดในประเด็นข้อขัดแย้งก่อนท่ีจะมีการประกาศใช้ก็ได้ โดยมีเง่ือนไขว่า สมาชิกสภาของแต่ละสภา 
จำนวนหน่ึงจะต้องเห็นว่าข้อบังคับน้ัน ๆ อาจจะขัดหรีอแย้งกับรัฐธรรมนูญ น่ันเอง
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กรรมาธิการยกร่างรัฐธรรมนูญ ประกอบด้วย กรรมาธิการจำนวน 29 คน* มีหน้าท่ีโดย 
ตรงในการยกร่างรัฐธรรมนูญ กำหนดกรอบความคิดพ้ืนฐาน หลักการตลอดจนสาระสำคัญท่ีควรนำมาบัญญัติ 
ไว้ในรัฐธรรมนญูฉบบัใหม ่ โดยได้มีการด่าเนินการจัดการทำตามเจตนารมณ์ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณา 
จักรไทย พุทธศักราช 2534 แกไขเพ่ิมเติมโดย รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย แก้ไขเพ่ิมเติม(ฉบับท่ี 6) 
พุทธคักราช 2539 มาตรา 211 ท่ีให้คำนึงถึงความคิดเห็นของประชาชนเป็นสำคัญ และให้นำมาประกอบการ 
พิจารณาทุกข้ันตอน ท่ีสำคัญคิอจะต้องธำรงไว้ซ่ึงการปกครองระบอบประชาธิปไตย อันมีพระมหากษัตริย์ทรง 
เป็นประมุข นอกจากน้ียังได้เน้นให้การบรรจุเน้ือหาของมาตราต่างๆ เป็นไปเพ่ือการเสริมสร้างพ้ืนฐานสำคัญให้ 
แก่การปฏิรูปทางการเมีอง (Political Reform) เพ่ือให้ระบบการเมีอง มีความเป็นประชาธิปไตย และมีความ 
ชอบธรรม อีกท้ังยังมีการปรับปรุงโครงสร้างทางการเมีองข้ึนใหม่เพ่ือให้มีเสถียรภาพ และสามารถสนองต่อ 
ความต้องการในการแก้ไข ปัญหาต่าง ๆ ของประเทศในปัจจุบัน ได้อย่างมีประสิทธิภาพอีกด้วย โดยงานช้ิน 
แรกท่ีคณะกรรมาธิการยกร่างรัฐธรรมนูญ ได้นำเสนอต่อท่ีประชุมสภาร่างรัฐธรรมนูญ ก็คิอการ'นำเสนอกรอบ 
เบ้ืองต้นในการจัดทำร่างรัฐธรรมนูญ โดยมีการนำเสนอให้สภาร่างรัฐธรรมนูญให้ความเห็นชอบก่อนท่ีจะนำไป 
ส่การรับฟังความคิดเห็นของประชาชนคร้ังท่ี 1 ซ่ึงสมาชิกสภาร่างรัฐธรรมนูญ ท่ีเป็นตัวแทนจากจังหวัดทุก 
จงัหวัดรวมทัง้กรุงเทพมหานคร ในฐานะประธานคณะกรรมาธิการวิสามัญรับฟังความคิดเห็น และประชา 
สัมพันธ์จังหวัดจะเป็นผู้รับไปด่าเนินการ สำหรับกรอบท่ีคณะกรรมาธิการยกร่างรัฐธรรมนูญได้เสนอในสภาร่าง 
รัฐธรรมนูญได้พิจารณาน้ัน มีลักษณะเป็นเอกสารพ้ืนฐาน เพ่ือใช้ประกอบกระบวนการรับฟังความคิดเห็นของ 
ประชาชน ท้ังน้ีเพ่ือสร้างความเช้าใจเบ้ืองต้นให้กับประชาชนถึงประเด็นต่างๆ ท่ีจะได้มีการยกร่างข้ึนใหม่ ทำให้ 
ประชาชนสามารถติดตามตลอดจนแสดงความคิดเห็นได้อย่างมีประสิทธิภาพ และง่ายต่อการทำความเช้าใจ

'ไ,นจำนวนกรรมาธิการยกร่าง 29 คน น้ันมีการแต่งต้ังเพ่ิมเติมจากคร้ังแรกท่ีได้แต่งต้ังไว้ เดิม 21 
คน โดยเพ่ิมเติมข้ึนมาอีก 8 คน. เพ่ือทำหน้าท่ีในการประสานงานและรับท้ังข้อมูลตลอดจนความคิด เห็นจาก 
สมาชิกสภาร่างรัฐธรรมนูญ ซ่ึงเป็นตัวแทนจังหวัดในภาคต่างๆ รวมท้ังองค์กรอิสระ ส่วนชุดเดิมกรรมาธิการ 
ร่าง 21 คนน้ัน ได้มาโดยการลงคะแนนลับของสมาชิกสภาร่างรัฐธรรมนูญแต่ละคนเรียงมาโดยสำดับ 17 คน 
และมาจากประธานคณะกรรมาธิการสามัญ คณะอ่ืน  ๆ อีก 4 คณะ ร่วมเช้ามาทำหน้าท่ีเป็นกรรมาธิการยกร่าง 
รัฐธรรมนูญ โดยท่ีประชุมได้เลือกให้นายอาน้นท์ ปันยารชุน (สมาชิกสภาร่างรัฐธรรมนูญ สาขาผู้มีประสบ 
การณ์ด้านการเมีอง การบริหารราชการแผ่นดิน) ทำหน้าท่ีเป็นประธานคณะกรรมาธิการยกร่างรัฐธรรมนูญ, 
โดยมีศาสตราจารย์ บวรคักด๋ึ อุวรรณโณ (สมาชิกสภาร่างรัฐธรรมนูญ สาขากฎหมายมหาชน) ทำหน้าท่ีเป็น
เลขานุการ
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มากข ึ้น  ซ ึ่งท ี่ม าของกรอบ ฌ ิ้องต ้นด ังกล ่าว คณ ะกรรม าธ ิการยกร่างร ัฐธรรม น ูญ  ได ้ร ่างข ึ้น โด ยต ั้งอย ู่บ น ห ล ัก  

การพ ิ้นฐานชองป ัญ หา 3 ป ระการ ซ ึ่งถ ีอ เป ็น เป ัาหมายในการยกร่างร ัฐธรรมน ูญ ในครั้งน ี้กล ่าว ค ือ13

1) การเพ ิ่ม ขยายค วาม ค ุ้ม ค รองใน เร ื่อ งของส ิท ธ ิ และเสรีภาพ  ขั้นพ ื้นฐาน'ให ้ม ีความกว้าง 

ขวาง และม ีผลในทางปฏ ิบ ัต ิได ้มากทว่าเด ิม  รวม ท ั้งการท บ ท วน แก!ฃใน เร ื่อ งของข ั้น ต อน ต ลอด จน กระบ วน การ 

ดำเน ินงานในการปฏ ิบ ัต ิภาระก ิจ อ ัน ได ้แก ่การบ ริห ารราชการแผ ่น ด ิน ของร ัฐ  ให ้ม ีความ ช ัด เจนและท ันต ่อสถาน  

การณ ์ทางการเม ีองท ี่เป ล ี่ยนแป ลงไป ในป ัจจ ุบ ัน

2) ก ารป รับ ป ุรงกลไกต รวจสอบ  การใช ้อำนาจรัฐ ให ้ม ีป ระส ิทธ ิภาพ  ท ั้งในส ่วนของการ 
ค วบ ค ุม ด ูแล เพ ื่อม ีให ้เก ิด ก ารท ุจ ร ิต ห ร ีอ ป ระพ ฤ ต ิม ีชอ บ ใน ระบ บ ก ารบ ร ิห ารราชก าร การกำหนดมาตรการให ้ 

การลงโทษผู้กระทำผิด และย ังต ้องม ีการให ้หล ักป ระก ันในส ิทธ ิและเสร ีภาพ ของป ระชาชนอ ีกด ้วย

3) การทบ ทวนเน ี้อหาจ ุดบ กพ ร่อง ตลอดจน กำหนดแนวทางในการแก!ข เพ ื่อป ระส ิทธ ิ 

ภ าพ ของระบ บ ผ ู้แทนราษ ฎ รท ั้งระบ บ  ระบ บ พ รรค การเม ือง การเส ือกต ั้ง และระบบรัฐบาล โด ย ม ุ่งห ว ังใน  

ก ารล ่งเส ร ิม เพ ื่อ ให ้ได ้ม าซ ึ่งก ารป ก ค รอ งท ี่ส ุจ ร ิต  ม ีประส ิทธ ิภาพ และเป ็นการป กครองท ี่ม ีความรับ ผ ิดชอบ ต ่อ  

ประชาชน

จากหล ักการพ ื้นฐาน 3 ป ระการด ังกล ่าว จ ึงเป ็นท ี่มาของ “กรอบ เบ ี้อ งต ้น ” ซ ึ่งได ้ระบ ุถ ึงห ล ัก ก าร 

และแน วท างใน การแกไขป ัญ ห าอ ัน ส ิบ เน ื่องม าจากห ล ักพ ื้น ฐาน ด ังกล ่าว ซ ึ่งสภ ารัฐธรรม น ูญ โดยข ้อ เสน อของ 

ค ณ ะกรรม าธ ิการยกร่างได ้ม ีม ต ิอย ่างเป ็น เอกฉ ัน ท ์ ให ้กรอบ เบ ื้องต ้นท ี่กำหนดข ึ้นน ี้ เป ็น เพ ียงข ้อพ ิจารณ าเบ ื้อง 

ต ้น ท ี่เห ็นว ่าม ีเหต ุผล สมควรแก ่การน ่าไปให ้ประชาชนได ้พ ิจารณ า และแสดงความค ิด เห ็น  ท ุกฝ ่ายรวม ท ั้ง 

สมาช ิกสภาร่างรัฐธรรมน ูญ เอง ย ังคงม ีส ิทธ ิโดยสม บ ูรณ ์ท ี่จะให ้ความเห ็นใน เช ิงค ัดค ้าน  ต ิต ิง แก ้ไข เพ ิ่ม เต ิม ได ้ 

เสมอ โด ยค วาม ค ิด เห ็น ต ่างๆ จากท ุกฝ ่าย จะได ้ร ับ การรวบ รวม เข ้าส ู่กระบ วน การยกร่างร ัฐธรรม น ูญ  ของ 

คณ ะกรรม าธ ิการฯ ภายในเด ือนม ีนาคม พ .ศ .2540 ซ ึ่งเม ื่อถ ึงเวลาน ั้น  ข ้อค ิด เห ็น ต ่างๆ จะถ ูกว ิเคราะห ์ และ 

สรุป รวม รวม ออกม าเป ็น  “เจตนารมณ ์ของประชาชน’, และจะน ่าไปให ้ประชาชนได ้ทำประชาพ ิจารณ ์อ ีกครั้งก ่อน 

น ่าเสน อให ้ท ี่ป ระช ุม ให ญ ่ของสภ าร่างร ัฐธรรม น ูญ พ ิจารณ า จ ุดน ี้เองท ี่ผ ู้ว ิจ ัย เห ็นว ่า เป ็น ค รั้งแรกท ี่ม ีการเป ิด  

โอกาสให ้ป ระชาชน รวม ท ั้งกล ุ่ม ผล ักด ัน ต ่างๆ ในส ังคมได ้ม ีโอกาสว ิเคราะห ์ว ิจารณ ์ กรอบ เบ ื้องต ้นอ ันจะน ่าไป ส ู่ 

การจ ัดทำร ัฐธรรมน ูญ ก ันอย ่างกว ้างขวาง ท ั้งในแง่ของการมองป ัญ หา ซ ึ่งประชาชนสามารถพ ิจารณ าว่ากรอบด ัง 

กล่าว สาม ารถม องป ัญ หาได ้ครบ ถ ้วนถ ูกต ้องหรือ ไม ่ เน ื้อหาท ี่เข ียนไว ้เป ็นการน ่าเสนอม าตรการแก ้ไขได ้ถ ูก
ต ้อ งต รงจ ุด เพ ีย งใด  อ ีก ท ั้งม ีม าต รก ารอ ื่น ใด อ ีก ห ร ือ ไม 'ท ี่ค วรแก ่ก ารน ่าม าพ ิจารณ า แ ล ะ เข ีย น ไว !น ก รอ บ

13กรอบเบ้ืองต้นร่างรัฐธรรมนูญฉบับประชาชน: เลกสารพ้ืนฐานประกอบระบบการรับฟังความคิด
เห็น เพ่ือการมีส่วนร่วมกำหนดรัฐธรรมนูญ โดยประชาชนจัดทำโดยคณะกรรมาธิการประชาสัมพันธ์สภาร่างรัฐ 
ธรรมนูญ ((ม.ป.ท.), 2540), หน้า ใ!.
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ด ังกล ่าว นอกจากน ี้ในบ รรดาทางเส ือกต ่างๆ น ั้น  แต ่ละม าตรการม ีผลกระท บ ท ี่จะต ้องเล ็งเห ็น และแกไขเช ่น ใด  

บ ้าง ช ึ่งท ี่ส ุด ผ ู้ว ิจ ัย เช ื่อ ว ่าป ระช าช น จ ะส าม ารถ เข ้าใจ ใน ป ระเด ็น ป ัญ ห าท ี่ป ราก ฎ อ ย ูใน ร ่างร ัฐธ รรม น ูญ แล ะ 

สามารถเข ้าไป ม ีล ่วนร่วมอย ่างสมบ ูรณ ์ภายใน กระบ วน การยกร่างร ัฐธรรม น ูญ ตลอดจน สาม ารถแสด งความ ค ิด  

เห ็น อ ัน จะเป ็น ป ระโยชน ์น ี้ ท ั้งแก ่ต น เองและการสร้างส รรค ์การป กค รอง ในระบ อบ ป ระชาธ ิป ไตยท ี่ด ีฃ ึ้นกว ่าท ี่ 

เป ็นอย ู่ในป ัจจ ุบ ัน  อย ่างไรก ็ตาม กรอบด ังกล ่าวหรือในช ื่ออย ่างเป ็นทางการว ่า “ก รอบ เบ ื้อ งต ้น ร ่างร ัฐธรรม น ูญ  

ฉบ ับ ป ระชาชน ’' พ ร ้อ ม ท ั้งแผ น ก ารป ฏ ิบ ัต ิงาน ขอ งคณะก รรม าธ ิก ารย กร ่างร ัฐธรรม น ูญ  ก ็สามารถผ ่านการ 

พ ิจารณ าและได ้ร ืปการอน ุม ัต ิ โดยสภ าร ่างร ัฐธรรม น ูญ  ในการประช ุมตามวาระ เม ื่อต ้น เด ือนม ีนาคม 2540 ท ั้ง 

3 กรอบ  ซ ึ่งผ ู้ว ิจ ัย ได ้น ำม าสร ุป ไว ้ด ังน ี้

กรอบ ท ี่ 1 ประเด ็นป ัญ หาและหล ักการสำค ัญ เก ี่ยวก ับส ิทธ ิ หน ้าท ี่ และการม ีส ่วน ร่วม ของพ ลเม ือง

จากการศ ึกษ าของผ ู้ว ิจ ัย  กรอบ น ี้ได ้พ ยายามแยกแยะสภาพ ป ัญ หาท ี่เก ี่ยวข ้องก ับ ส ิทธ ิเสร ีภาพ  

และหน ้าท ี่ของพ ลเม ือง รวม ท ั้งการม ีร ่วม ของพ ลเม ืองไว ้อย ่างช ัด เจน  อาทิ เช ่น ใน เร ื่อ งของส ิท ธ ิเสร ีภ าพ  เราจะ 

พ บว่าส ิทธ ิเสรีภาพ และหน ้าท ี่บ างประการย ัง'ไม ่ครบถ ้วน  ห ร ือย ังไม ่ช ัด เจน  นอกจากน ี้ส ิทธ ิ เสรีภาพ  และหน ้าท ี่ 

บ างป ระการท ี่ร ัฐธรรม น ูญ  ร ัน รองไว ้ย ังไม ่ม ีผ ลค ุ้ม ค รองให !ช ้บ ังค ับ ได ้จร ิงใน ท างป ฏ ิบ ัต ิ ห ร ือ ใน เร ื่อ งชองก าร 

ออกกฎ ห ม ายห รือกฎ เกณ ฑ ์อ ื่น  เพ ื่อจำก ัดส ิท ธ ิและเสรีภาพ ย ังเป ็น เร ื่องท ี่กระท ำได ้โดยง่าย  จนอาจกระทบ สาระ 

สำค ัญ ของส ิทธ ิ เสร ีภ าพ ได ้ ใน เร ื่อ งของการม ีส ่วน ร ่วม ของป ระชาชน ก ็เช ่น เด ียวก ัน  ใน ป ัจจ ุบ ัน เราจะพ บ ว่า การ 

เป ิดโอกาสให ้ประชาชนในฐานะพ ลเม ืองของรัฐ  เข ้าไปม ีส ่วนร่วมในระบบการเม ือง ถ ้าไม ่น ับ รวม ก ิจก รรม ก าร 

เส ือกตั้งแล ้วถ ือว ่าย ังม ีน ้อยมาก นอกจากน ี้ การกระจายอำนาจให ้ป ระชาชนในท ้องถ ิ่น ได ้ม ีการป กครองตนเอง 

ก ็ย ังไม ่เป ็น ร ูป ธรรม ช ัด เจน ใน ท างป ฏ ิบ ัต ิ ด ้วยเหต ุแห ่งป ัญ หาท ี่ได ้กล ่าวมาข ้างต ้น  จ ึงทำให ้คณ ะกรรม าธ ิการ 

ยก ร่างร ัฐธรรม น ูญ ได ้เสน อห ล ักการใน การแกไขป ัญ ห าด ังกล ่าวไว ้ใน กรอบ ท ี่ 1 น ี้ ไว ้ถ ึง  6 ห ล ัก ก าร14 ค ือ * *

1) การเพ ิ่ม  ส ิทธ ิ เสรีภาพ  และหน ้าท ี่ให ้ครบถ ้วนข ึ้น

2) การขยายความส ิทธ ิเสรีภ าพ ให ้ช ัด เจนข ึ้น

3) การค ุ้ม ค รองให ้ส ิท ธ ิเส ร ีภ าพ ม ีผ ลบ ังค ับ ได ้จร ิง

4) การกำหนดให ้การจำก ัดส ิทธ ิ เสรีภาพ โดยกฎ หมายหรือโดยการใช ้อำนาจรัฐจะกระทำได ้เฉพ าะ 

เห ต ุท ี่ร ัฐธรรม น ูญ อน ุญ าตไว ้ และเท ่าท ี่จำเป ็นเท ่าน ั้น
5) การเป ิด โอกาสให ้พ ลเม ืองม ีส ่วนร ่วมในระบ บ การเม ืองมากข ึ้น

6) การเพ ิ่มบ ทบ ัญ ญ ัต ิให ้กระจายอำนาจไป ย ังท ้องถ ิ่น เป ็นรูป ธรรม ช ัด เจนข ึ้น ในทางป ฏ ิบ ัต ิ

14เร่ืองเดียวกัน, หน้า 24-27.
* ผู้สนใจติดตามรายละเอียดได้ในภาคผนวก
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จากหล ักการท ั้ง 6 ป ระการ',' ด ังท ี่กล ่าวมาข ้างต ้น ด ูเหม ือน ว ่าคณ ะกรรม าธ ิการยกร ่างร ัฐธรรม น ูญ  
ได ้แสดงให ้เห ็น ถ ึงความ พ ยายาม ในการร่างร ัฐธรรม น ูญ ฉบ ับ ให ม ่ โดยการให ้ค วาม สำค ัญ ก ับ การร ับ รองและค ุ้ม  

ค รองส ิท ธ ิเสร ีภ าพ ของป ระชาชน  ท ั้งน ี้เพ ราะท ี่ผ ่า ‘นมาในอด ีตรัฐเท ่าน ั้น เป ็นผ ู้ม ือำนาจตามกฎหมายเหน ือประชา 

ชนในล ังคม  ซ ึ่งการใช ้อำนาจโดยองค ์กรและเป ็น เจ ้าหน ้าท ี่ของร ัฐม ักม ืผลกระทบ ต ่อป ระชาชนโดยตรง หลาย 

ครั้งเป ็นการใช ้อำนาจโดยม ิชอบ ในการค ุมคามส ิทธ ิเสรีภาพ ของป ระชาชน ด ังน ั้น  ห ากห ล ักการท ี่คณ ะกรรม า- 

ธ ิการยกร่างฯ ได ้เข ีย น ไว ้ใน ก รอบ เบ ี้อ งต ้น กรอบ ท ี่ ใ น ี้ สามารถน ืาไปปฏ ิบ ัต ิได ้จริง ด ังท ี่เข ียน ไว ้ก ็จะเป ็น ห ล ัก  

ป ระก ัน ใน การโอบ ค ุ้ม ค ุ้ม ครองม ิให ้ร ัฐใช ้อำน าจใน การค ุม คาม ส ิท ธ ิเสรีภ าพ ของป ระชาชน ได ้ และอาจก ่อให ้เก ิด  

การจ ัดสรรปฏ ิส ัมพ ันธ ์เช ิงอำนาจระหว่างรัฐก ับประชาชน.ในรูปแบบใหม ่ให ้เก ิดด ุลยภาพ ม ากย ิ่งข ึ้น

กรอบ ท ี่ 2 ป ระเด ็นป ัญ หาและหล ักการสำค ัญ เก ี่ยวก ับการตรวจสอบการใช ้อำนาจรัฐ

จากการศ ึกษ าของผ ู้ว ิจ ัย  กรอบน ี้!ด ้ม ืการระบ ุถ ึงป ัญ หาอ ัน เน ื่องมาจากการใช ้อำนาจของ

ผ ู้ป กครองหรีอกล ุ่ม ชนช ั้นนำทางการเม ืองภ ายในรัฐ  ซ ึ่งอำนาจรัฐท ี่ม ือย ู,เหน ือประชาชนน ั้นม ืมากมายและ

กว้างขวาง ล ่งผลให ้การใช ้อำนาจรัฐด ังกล ่าวของกล ุ่มชนช ั้นนำทางการเม ืองไม ่ว ่าจะเป ็นฝ ่ายการเม ืองหรีอฝ ่าย 

ข ้าราชการประจำระด ับส ูง ม ักใช ้ไป ในล ักษ ณ ะท ี่ม ืการแสวงหาผลป ระโยชน ์โดยม ิชอบ ให ้ก ับ ตนเองและกล ุ่มของ 

ตนเอง ขณ ะเด ียวก ันการใช ้อำนาจน ั้นกล ับ ขาดการตรวจสอบ ท ี่ครอบ คล ุมครบ ถ ้วนท ุกม ิต ิของการใช ้อำนาจ

ซ ึ่งระบ บ การตรวจสอบ ครอบ คล ุม ท ี่ม ือย ู่เด ิม ก ็ขาดป ระส ิทธ ิภ าพ ในการควบ ค ุม การใช ้อำนาจท ุกด ้านอย ่างจริงจ ัง 

การท ี่อำนาจรัฐม ืมากและการควบค ุมการใช ้อำนาจไม ่ครบถ ้วนและไม ่ม ิประส ิทธ ิภาพ เช ่นน ี้ จ ึงท ่าให ้การแข ่งช ัน  

ก ัน ใน ก ระบ วน ก ารเส ีอ ่ก ต ั้งแล ะก ารแย ่งช ิงต ำแห น ่งท างก ารเม ือ งเพ ี่อ เข ้าม าใช ้อ ำน าจร ัฐม ิค วาม ร ุน แรงม าก ข ึ้น  

และเม ื่อได ้เข ้ามาม ืตำแหน ่งทางการเม ืองแล ้วก ็ม ักใช ้อำนาจน ั้นในการแสวงหาผลประโยชน ์!นทางม ิชอบ  จ ึงเป ็น  

เห ต ุให ้ค ณ ะก รรม าธ ิก ารย ก ร ่างฯได ้วางห ล ัก ก ารเพ ี่อ ก ารค วบ ค ุม ก ารใช ้อ ำน าจ ขอ งร ัฐ ขอ งผ ู้ป ก ค รอ งให ้ค รอ บ  

คล ุม และครบ ถ ้วน ท ุกด ้าน  น อกจากน ี้ จะต ้องกำหนดให ้การควบ ค ุม แต ่ละด ้านม ือ ิสระและก ่อให ้เก ิดป ระส ิทธ ิ 

ภาพ ในการควบ ค ุม  ด ังน ั้น  คณ ะกรรมาธ ิการยกร่าง ฯ  จ ึงได ้ม ืการเสนอหล ักการให ้เพ ิ่ม เต ิม ระบ บ ควบ ค ุม  

ตรวจสอบการใช ้อำนาจรัฐ  โดยเพ ิ่ม เต ิม จากห ล ักการท ี่ม ือย ู่ โดยระบ บ ตรวจสอบ การใช ้อำนาจรัฐท ี่ป ร ับ ป รุงเพ ิ่ม  

เต ิม ใหม ่น ี้จะป ระกอบ ไป ด ้วย  ศาลรัฐธรรม น ูญ , ศาลย ุต ิธรรม , ศาลปกครอง, ผ ู้ต รวจการแผ ่น ด ิน ของร ัฐสภ า, 
ก ารต รวจ เง ิน แผ ่น ด ิน  และ ส ุดท ้ายค ือระบ บ การควบ ค ุม การท ุจร ิตอ ันป ระกอบ ด ้วย  3 ส ่วนค ือ  การแสดงบ ัญ ช ี

*หลักการใด ๆ ท่ีมิ’ได1้บัญญัติ’ไว้ ณ ท่ีน้ี จะต้องคำนึงถึงหลักการสำคัญเก่ียวกับสิทธิ หน้าท่ี และการ
มืล่วนร่วมของพลเมืองท่ีกำหนดไว้ในรัฐธรรมนูญฉบับท่ีผ่านมาหรีอข้อเสนออ่ืน ๆ ด้วย
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ทรัพย์สินและหน้ีสิน, คณะกรรมการป้องกันและปราบปรามการทุจริต (ป.ป.ป.)* ท่ีเป็นอิสระและตุลาการ
คดีอาญาของผู้ดำรงตำแหน่งทางการเมือง

ระบ บ ต รวจสอบ การใช ้อำน าจร ัฐท ี่ได ้จ ัด ต ั้งข ึ้น ใหม ่ด ังท ี่ได ้กล ่าวม าท ั้งห ม ด น ี้** ใน ค วาม เห ็น  

ของคณ ะกรรม าธ ิการยกร่างร ัฐธรรม น ูญ น ับ เป ็น กระบ วน การตรวจสอบ ท ี่ค รอบ คล ุม การใช ้อำนาจท ุกด ้าน และ 

ไม ่1ชา'ช ้อนก ัน  แต ่ใน ทางตรงก ันข ้าม จะเป ็นระบ บ ท ี่ม ืการเสร ิม ซ ึ่งก ันและก ัน  กล ่าวค ือ ศาลรัฐธรรมน ูญ จะม ืหน ้า 

ท ี่สำค ัญ ในการควบ ค ุม เฉพ าะกฎ หมายหรือการกระทำขององค ์กรต ่าง ๆ ไม ่ให ้ข ัด ร ัฐธรรม น ูญ  ขณ ะท ี่ศาลย ุต ิ 

ธรรมจะทำหน ้าท ี่ต ัดส ินคด ีแพ ่งระหว ่างบ ุคคล และคดีอาญา (ยกเว ้นคด ีอาญ าบางประ๓ ท ของผ ู้ดำรงตำแห น ่ง 

ทางการเม ือง) ส ่วนศาลปกครองจะทำหน ้าท ี่ควบ ค ุม เฉพ าะเร ื่องการใช ้อำนาจของเจ ้าหน ้าท ี่ในฝ ่ายบริหารให ้ชอบ  

ด ้วยกฎหมาย ผ ู้ต รวจการแผ ่น ด ิน ของร ัฐสภ าม ีห น ้าท ี่ต รวจสอบ ความ ไม ่เหม าะสม ห ริอไม ่เป ็น ธรรม ของการใช ้ 

อำนาจ (ท ั้ง ๆ ท ี่อาจชอบด ้วยกฎหมาย) การต รวจเง ิน แผ ่น ด ิน ท ี่เป ็น อ ิสระจะป ้องก ัน การป ระพ ฤต ิม ิชอบ ใน การ 

ใช ้เง ิน แผ ่น ด ิน  การแสดงบ ัญ ช ีทรัพ ย ์ส ินและหน ี้ส ินจะเป ็นการป ้องก ันการใช ้อำนาจโดยท ุจริต ได ้ คณะ 

ก รรม การป ้องก ัน และป ราบ ป ราม การท ุจร ิต ท ี่เป ็น อ ิสระจะค วบ ค ุม พ ฤต ิกรรม ท ุจร ิต และรํ่ารวยผ ิด ป กต ิของผ ู้ 

ดำรงตำแหน ่งทางการเม ือง ส ุดท ้ายต ุลาการคด ีอาญ าของผ ู้ดำรงตำแหน ่งทางการเม ืองม ีหน ้าท ี่ในการพ ิจารณ า 

คด ีของผ ู้ด ำรงต ำแห น ่งท างการเม ืองท ี่ท ุจร ิต ห ร ิอร ํ่ารวยผ ิด ป กต ิให ้ม ืค วาม รวด เร ็วและเก ิด ป ระส ิท ธ ิภ าพ ใน การ 

ต รวจสอบ เพ ื่อ ให ้สาม ารถ เอาต ัวผ ู้ก ระท ำผ ิด ม าลงโท ษ ได ้ท ัน ท ีท ี่พ บ ว ่าม ืการกระท ำผ ิด จร ิง***

* เม ื่อม ีก ารพ ิจารณ าใน ข ั้น ส ุด ท ้าย โด ย ส ภ าร ่างร ัฐธรรม น ูญ ก ่อน น ำร ่างร ัฐธรรม น ูญ ฉ บ ับ ให ม ่เสน อต ่อ  

รัฐสภา คณ ะกรรมการป ้องก ันและป ราบ ป รามการท ุจร ิตและป ระพ ฤต ิม ิชอบ ในวงราชการ (ป .ป .ป .) ได ้ถ ูก  

เป ล ี่ยนช ื่อใหม ่เป ็นคณ ะกรรมการป ้องก ันและป ราบ ป รามการท ุจร ิตแห ่งชาต ิ (ป .ป .ช.) จ ัด เป ็นหน ่วยงานใหม ่ท ี่ 

ม ุ่งเน ้นการป ้องก ันและป ราบ ป รามการท ุจร ิต  โดยเฉพ าะการท ุจริตท ี่กระทำโดยผ ู้ดำรงตำแหน ่งทางการเม ื!อง

และข ้าราชการข ั้นส ูง ซ ึ่งม ัก เป ็นชนข ั้นนำทางการเม ือง ผ ู้ม ือ ิทธ ิพ ลและม ักม ืความ สาม ารถในการหล ีก เล ี่ยงการ 

ต รวจสอบ ได ้

* * สำห รับ หล ักการใดท ี่ม ิได ้บ ัญ ญ ัต ิไว ้ ณ ท ี่น ี้ จะต ้องคำน ึงถ ึงหล ักการสำค ัญ เก ี่ยวก ับ การตรวจสอบ

การใช ้อำนาจรัฐท ี่บ ัญ ญ ัต ิไว ้ในรัฐธรรมน ูญ ฉบ ับท ี่ผ ่านมา ห ร ือข ้อ เสน ออ ื่น ๆ ด ้วย ดังน ั้น ส ิ่งท ี่บ ัญ ญ ัต ิไว ้จ ึงฟ ็น  

ส ิ่งท ี่เพ ิ่ม เต ิมจากหล ักการท ี่ม ือย ู่

* * * รายละเอียดเก่ียวกับอำนาจหน้าท่ีของศาลรัฐธรรมนูญ ศาลยุติธรรม ศาลปกครอง ผู้ตรวจการ
แผ่นดินของรัฐสภา และระบบตรวจสอบการใช้อำนาจรัฐอ่ืน ๆ ท่ีได้รับการจัดต้ังข้ึนใหม่ในร่างรัฐธรรมนูญ
ฉบับน้ี ติดตามได้ในภาคผนวก
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อย่างไรก็ตาม ระบบตรวจสอบท่ีได้กล่าวมาทังหมด นับเป็นการกำหนดข้ึนจากชนช้ันนำทางการ 
เมืองภายในคณะกรรมาธิการยกร่างรัฐธรรมนูญ ซ่ึงต่อมาได้กลายเป็น!เระเด้นท่ีมืความขัดแย้งกันระหว ่างชน 
ช้ันนำทางการเมืองกลุ่มต่าง  ๆ ดังจะได้กล่าวถึงต่อไป

กรอบท่ี 3 ประเด็นปัญหา และหลักการสำคัญเก่ียวกับสถาบันการเมือง และความสัมพันธ์
ระหว่างสถาบันการเมือง

กรอบน้ีได้พุ่งประเด็นไปท่ีปัญหาของตัวระบบการมือง ซ่ึงไม่ได้รับความเช่ือถึอจากประชาชน 
โดยท่ัวไป ท้ังน้ีเป็นเพราะกลไกในการคัดเสือกคนเข้าส่ระบบการมืองน่ันคือ การเสือกต้ังเป็นเร่ืองท่ีใช้เงินเป็น 
หลักท้ังในการเสือกต้ัง และในการแย่งชิงตำแหน่งกันเองในพรรคการมือง ปรากฏการณ์ท่ีเกิดข้ึนเช่นน้ีย่อมไม่ 
เอ้ืออำนวยให้ประชาชนท่ัวไป ซ่ึงเปน็ “คนดี” คน'ท่ีมืค'วาม'ช่ือสัตย์ สุจริต และมีความสามารถได้รับการเสือก 
ต้ังเพ่ือเข้าส่ตำแหน่งต่าง ๆ ในทางการมอืงได ้ นอกจากจะต้องก้าวเข้าไปเป็นส่วนหน่ึงของ '‘ระบบธุรกิจการ 
มอืง" ท่ียังครอบงำสถาบันการมืองท้ังหลายอยู่ จึงทำให้นักการมืองซ่ึงเป็นผลผลิตจากระบบธุรกิจการมืองน้ี 
ทำงานในลักษณะท่ีเห็นแก่ผลประโยชน์ของตนเองและพวกพ้อง มากกว่าผลประโยชน์ของประเทศชาติและ
ประชาชนโดยส่วนรวม อันได้แก่ การบำบัดทุกข์ บำรุงสุขให้แก่ประชาชนโดยท่ัวไป ย่ิงไปกว่าน้ัน รัฐบาลท่ีมี
การจัดต้ังข้ึนภายหลังท่ีมีการเสือกต้ังมักมีลักษณะเป็นรัฐบาลผสมหลายพรรค เน่ืองจากไม่มีพรรคการมืองใด 
ได้เสียงข้างมากจนเพียงพอในการจัดต้ังรัฐบาลได้เองเพียงพรรคเดียว ล่งผลให้สมาชิกสภาผู้แทนราษฎรใน
พรรคท่ีตกลงใจเข้าร่วมรัฐบาลมีการแก่งแย่งแช่งขันกันเพ่ือให้ได้มาซ่ึงตำแหน่งรัฐมนตรี มีการน่าเอาระบบโคว 
ต้ามาใช้เพ่ือ แบ่งลัดส่วนท่ีน่ังในคณะรัฐมนตรี โดยพรรคท่ีเป็นตัวแปรสำคัญในการเสือกต้ังแต่ละคร้ังมักใช้ 
เร่ืองตำแหน่งรัฐมนตรีเป็นข้อต่อรองสำคัญในการเข้าร่วมรัฐบาลอยู่เสมอ ซ่ึงล่งผลให้เกิดปัญหาความขัดแย้ง 
และปัญหาต่าง  ๆ ตามมาอีกมากมาย เป็นเหตุให้รัฐบาลผสมท่ีเกิดข้ึนไร้ประสีทธิภาพในการบริหารงานและขาด 
เสถียรภาพ และนายกรัฐมนตรีในฐานะผู้น่ารัฐบาลก็ตกอยู่ภายใต้ความกดดันของพรรคตนเองและพรรค
ร่วมรัฐบาล จึงไม่อาจแสดงภาวะผู้น่าในการบริหารประเทศและไม่มีเวลาในการรับฟังและแก้ไขปัญหาของ
ประชาชน เพราะต้องคอยแก้ไขและผ่อนคลายความขัดแย้งท่ีเกิดข้ึนภายในพรรคชองตนเองและในระหว่าง
พรรคร่วมรัฐบาลอยู่ตลอดเวลา,5 นอกจากน้ันการมีรัฐบาลผสมโดยใช้ระบบสัดส่วนโควต้ายังทำให้มีการ
เปล่ียนแปลงรัฐบาล รวมท้ังพรรคร่วมรัฐบาลอยู่ปอยคร้ัง ทำให้การบริหารราชการแผ่นดินขาดความต่อเน่ือง 
ในการน่านโยบายไปปฏิบัติ เพราะไม่มีรัฐมนตริคนใดอยู่ในตำแหน่งได้นานพอท่ีจะแก้ไข ปัญหาบ้านมืองรวม

,5สัมภาษณ์ กระมล ทองธรรมชาติ. รองประธานสภาร่างรัฐธรรมนูญคนท่ี ไ และประธาน 
คณะกรรมาธิการวิชาการข้อมูลและคืกษาแนวทางการร่างกฎหมายประกอบรัฐธรรมนูญ สภาร่างรัฐธรรมนูญ, 
16 ตุลาคม 2540.



ท้ังติดตามผลจากการแก้ปัญหาได้ ในขณะเดียวกันถึงแม้จะมีการเลือกต้ังใหม่ ระบบก็มักจะคัดเลือกได้นัก 
การเมีองหน้าเดิม  ๆ เข้ามา นำมาซ่ึงปัญหาของรัฐบาลผสมวนเวียนเป็นวังวนอยู่เข้นน้ี ประสิทธิภาพในการ 
บริหารประเทศจึงเป็นเร่ืองท่ีไม่มีทางจะเกิดข้ึนได้ภายในระบบการเมืองท่ีมีปัญหาเช่นน้ี ดังน้ัน คณะกรรมาธิ 
การยกร่างรัฐธรรมนูญจึงได้เสนอให้มีการแก้ไขระบบการเลือกต้ังและระบบพรรคการเมือง เพ่ีอขจัดระบบ
ธุรกิจการเมืองให้หมดไปหริอให้มีความเป็นธุรกิจการเมืองน้อยลงกว่าท่ีเป็นอยู่ในปัจจุบัน เพ่ีอเปิดโอกาสให้คน 
ดีท่ีมีความรู้ ความสามารถ มีความจริงใจ และช่ือสัตย์ สุจริต ได้มีโอกาสรับการคัดเสือกเช้ามาส่ระบบการ 
เมืองมากย่ิงข้ึน ซ่ึงคณะกรรมาธิการยกร่างฯ มีความเช่ือว่านำจะส่งผลให้รัฐบาลมีเสถียรภาพ รัฐมนตรีมีความ 
รู้ความสามารถเกิดประสิทธิภาพในการบริหารราชการแผ่นดินมากข้ึน นอกจากน้ียังทำให้นายกรัฐมนตรีมี
ภาวะเป็นผู้นำไม่ต้องใช้เวลาไปกับการแก้ไขปัญหาความขัดแย้ง ทำให้มีเวลาควบคุมดูแลงานให้ดำเนินไปตาม 
นโยบายท่ีแถลงไว้มากย่ิงข้ึน สำหรับประเด็นท่ีคณะกรรมาธิการยกร่างฯ ได้เสนอไว้ในเร่ืองน้ี สามารถนำมา 
สรุปได้ โดยมีสาระสำคัญดังน้ีคือ*

1) กำหนดให้รัฐสภาประกอบด้วยสภาผู้แทนราษฎร และวุฒิสภา โดยให้สภาผู้แทนราษฎรเป็น 
หลักสำคัญในฝ่ายนิติบัญญัติ และมีวุฒิสภา เป็นองค์กรทำหน้าท่ีกล่ันกรองกฎหมายให้รอบคอบ ท้ังยังเป็น 
การคานอำนาจพรรคการเมืองในบางเร่ือง โดยเฉพาะอำนาจในการตรวจสอบและถอดถอน

2) กำหนดให้สภาผู้แทนราษฎร ซ่ึงมีสมาชิกมาจากการเลือกต้ังโดยระบบผสมจิานวน 500 คน 
โดย 400 คนมาจากการเลือกต้ัง โดยทางตรงจากประชาชนโดยใช้ระบบเขตเดียวคนเดียว และอีก 100 คน 
มาจากระบบสัดส่วนตามบัญชีรายช่ือพรรคการเมือง โดยสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรท้ัง 2 ประ๓'ท จะต้องทำ 
หน้าท่ีลงมติเสนอแต่งต้ังนายกรัฐมนตรี ควบคุมรัฐบาลโดยต้ังกระทู้ถาม การอภิปรายไม่ไว้วางใจ ควบคุมงบ 
ประมาณ พิจารณากฎหมาย เร่ิม และร่วมพิจารณาถอดถอนผู้ดำรงตำแหน่งทางการเมืองและเจ้าหน้าท่ีซองรัฐ

3) กำหนดให้วุฒิสภา ซ่ึงมาจากการเสือกต้ังโดยตรง ทำหน้าท่ีกล่ันกรองกฎหมาย เร่ิมและร่วม 
พิจารณาถอดถอนผู้ดำรงตำแหน่งทางการเมือง และเจ้าหน้าท่ีของรัฐ และทำหน้าท่ีอภิปรายท้ัวไปในปัญหา 
ระดับชาติโดยไม่มีการลงมติ

4) การได้มาซ่ึงสมาชิกสภาผู้แทนราษฎร และสมาชิกวุฒิสภา จะต้องลดบทบาทธุรกิจการเมืองและ 
การใช้เงินช้ือเสียงมา รวมท้ังเพ่ิมความหลากหลายของกลุ่มในสังคมให้มีโอกาสเช้ามาในรัฐสภาให้มากข้ึน

* ผู้สนใจในประเด็นน้ี สามารถติดตามรายละเอียดได้ในภาคผนวก
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การกำหนดโครงสร้าง และความสัมพันธ์ระหว่างสถาบันการเมืองต่าง  ๆ ในรูปแบบใหม่ดังท่ีได้
กล่าวมาน้ี คณะกรรมาธิการยกร่างฯ มืความเช่ือว่าจะทำให้ระบบการเมืองได้รับความเช่ีอถือ และความไว้วาง 
ใจจากประชาชน ขณะเดียวกันก็จะทำให้ระบบสามารถเปิดรับคนดีท่ีมืความรู้ ความสามารถได้มืโอกาสเข้ามา 
ทำงานทางการเมืองมากข้ึน โดยผ่านกระบวนการเลือกต้ังท่ีมืความบริสุทธ้ียุติธรรม นอกจากน้ี รัฐบาลก็
สามารถบริหารราชการแผ่นดินอย่างมีประสิทธิภาพมากข้ึน รัฐบาลมีเสถียรภาพมากข้ึน ขณะท่ีระบบธุรกิจการ 
เมืองก็จะถูกควบคุมโดยระบบการเลือกต้ังแบบใหม่ ซ่ึงทำให้การช้ือสิทธ๋ึ ขายเสยีง เป็นเร่ืองท่ีกระทำได้ยากข้ึน 
ปัญหาระบบโควต้าและการแย่งชิงตำแหน่งรัฐมนตรีก็จะลดน้อยลง การทำงานของฝ่ายนิติบัญญติัและฝ่าย
บริหารก็จะมืการแบ่งแยกหน้าท่ีกันอย่างชัดเจน ซ่ึงจะทำให้แต่ละฝ่ายสามารถทำหน้าท่ีของตนได้อย่างมืประ
สิทธิภาพ นายกรัฐมนตรีก็จะมืภาวะผู้น่ามากข้ึน ไม่ต้องพะวงถึงการรักษาเสถียรภาพของพรรคร่วมรัฐบาลจน 
ไม่มืเวลาในการบริหารประเทศ ซ่ึงส่ิงเหล่าน้ีจะเป็นผลดีต่อระบบการเมืองไทยก่อไห้เกิดการพัฒนาไปในแนว 
ทางท่ีเป็นประชาธิปไตยท่ีสมบูรณ์

คณะกรรมาธิการยกร่างรัฐธรรมนูญ ซ่ึงน่าโดยนายอานันท์ ปันยารชุน ได้ใช้เวลาประมาณ ใ1
เดือน ต้ังแต่ต้นเดือนคุมภาพันธ์ ถึงต้นเดือนมีนาคม พ.ศ.2540 ในการจัดทำกรอบเบ้ีองต้นท้ัง 3 กรอบ ซ่ึง 
สภาร่างรัฐธรรมนูญได้มีมติเห็นชอบกับกรอบท้ัง 3 กรอบ และได้เพ่ิมเติมเร่ือง ศาลปกครอง และผู้ตรวจการ 
แผ่นดินของรัฐสภาในกรอบท่ี 2 “การตรวจสอบการใช้อ่านาจรัฐ” และในกรอบท่ี 3” สถาบันการเมืองและความ 
สัมพันธ์ระหว่างสถาบันการเมือง” ได้มืการแก้ไขท่ีมาของสมาชิกวุฒิสภา ซ่ึงมาจากการเลือกต้ังทางอ้อมให้มา 
จากการเลือกต้ังโดยตรงจากประชาชน รวมไว้ในกรอบดังกล่าวเพ่ีอนำไปรับฟังความเห็นชองประชาชนในล่าดับ 
ต่อไป ในการทำงานของคณะกรรมาธิการยกร่างรัฐธรรมนูญได้มืการจัดต้ังอนุกรรมาธิการยกร่างข้ึน 3 คณะ 
โดยจะเปิดโอกาสให้ผู้เช่ียวชาญและผู้ทรงคุณวุฒิเช้ามาเป็นคณะอนุกรรมาธิการได้ ยกเว้น สมาชิกสภาผู้แทน 
ราษฎร (ส.ส.) และสมาชิกวุฒิสภา (ส.ว.) เน่ืองจากหน้าท่ีในการยกร่างรัฐธรรมนูญเป็นของสภาร่างฯ ส่วน ส.ส. 
และ ส.ว. สามารถเสนอความเห็นและข้อเสนอแนะต่าง ๆ ผ่านทางสมาชิกสภาร่างรัฐธรรมนูญได้ ซ่ึงการต้ังอนุ 
กรรมาธิการดังกล่าวก็เพ่ือท่ีจะมาช่วยตำเนินงานอีกระดับหน่ึงด้วย ท้ังน้ีเพ่ีอทำหน้าท่ีพิจารณายกต้นร่างรัฐ
ธรรมนูญตามหลักการและสาระสำคัญของกรอบท้ัง 3 กรอบ นำเสนอคณะกรรมาธิการยกร่างรัฐธรรมนูญ เพ่ีอ 
ให้การพิจารณาเป็นไปโดยความรอบคอบและสมบูรณ์ท่ีสุด นอกจากน้ีอนุกรรมาธิการยังมืหน้าท่ีในการเสนอ
ร่างรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทยท่ีคณะกรรมาธิการยกร่างรัฐธรรมนูญได้ยกร่างเสร็จแล้วให้ท่ีประชุมใหญ่ 
ของสภาร่างรัฐธรรมนูญได้พิจารณาอีกด้วย ขณะเดียวกันในระหว่างการตำเนินงานคณะกรรมาธิการยกร่างฯ
ก็ยังได้มืการจัดประชุมนอกสถานท่ี โดยจัดข้ึนทีโ่รงแรมรอยัล คสิฟท์ พัทยา จังหวัดชลบุรี เป็นเวลา ใ สัปดาห์ *

*หลักการใด  ๆ ซ่ึงไม่ได้บัญญัติไว้ ณ. ท่ีน้ี จะต้องคำนึงถึงหลักการสำคัญเก่ียวกับท่ีบัญญัติไว้ในรั 
ธรรมนูญฉบับท่ีผ่านมาหรือข้อเสนออ่ืน  ๆ ดว้ย จึงจะนับว่ามืความสมบูรณ์ในทางปฏิบัติอย่างแท้จริง
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(22-27 เมษายน 2540) นอกจากการประชุมซ่ึงประชุมกันท้ังกลางวันและกลางคืนตลอดท้ังสัปดาห์แล้ว

คณะกรรมาธิการยกร่างรัฐธรรมนูญยังได้เชิญให้สมาชิกสภาร่างรัฐธรรมนูญท่ีสนใจเข้าร่วมประชุมเพ่ีอพิจารณา 
ร่างรัฐธรรมนูญเรียงตามสำตับมาตรากับคณะกรรมาธิการยกร่างฯด้วย* ซ่ึงก่อนหน้าน้ัน คณะอนุกรรมาธิการ 
ท้ัง 3 คณะ ซ่ึงประกอบไปด้วยผู้เช่ียวชาญและผู้ทรงคุณวุฒิพร้อมด้วยเจ้าหน้าท่ีจากสำนักงานคณะกรรมาธิ 
การกฤษฎกีาไดด้ำเนินการยกร่างรัฐธรรมนญูเรียงมาตราข้ึนเปน็ต้นร่างนำเสนอต่อคณะกรรมาธิการยกร่าง 
รัฐธรรมนูญท้ังคณะ โดยจัดให้มีการประชุมข้ึนท่ีโรงแรมอิมพิเรียลควีนส์ปาร์ค กรุงเทพมหานคร โดยใช้เวลา 
ในการประชุม 3 วัน

สาเหตุท่ีคณะกรรมาธิการยกร่างรัฐธรรมนูญและอนุกรรมาธิการยกร่างฯ ได้จัดให้มีการประชุมนอก 
สถานท่ีก็ด้วยเหตุผลท่ีว่า สถานท่ีประชุมภายในรัฐสภาน้ันมีความจำกัด ประกอบกับในช่วงเวลาตังกล่าวเป็น 
ช่วงเวลาของการเปิดประชุมสภาท้ังสภาผู้แทนราษฎร และวุฒิสภา ซ่ึงต่างก็มีคณะทำงานมากมายและมีความ 
จำเป็นท่ีจะต้องใช้ห้องเพ่ีอดำเนินการประชุม นอกจากน้ี การจัดให้มีการประชุมไนต่างจังหวัดยังเป็นช้อดีทำให้ 
การประชุมมีความเป็นสัดส่วนและสะดวกสบายในการตระเตรียมหรือค้นหาข้อมูล รวมท้ังยังทำให้สมาชิกสภา 
ร่างรัฐธรรมนูญละท้ิงภารกิจส่วนตัว เพ่ีอทุ่มเทให้กันการยกร่างรัฐธรรมนูญอย่างเต็มท่ี ซ่ึงจะทำให้การดำเนิน 
งานยกร่างเป็นไปอย่างมีประสิทธิภาพและทันตามเง่ือนไขของเวลาท่ีได้กำหนดไว้อีกด้วย

ในระหว่างการทำงานของคณะกรรมาธิการยกร่างรัฐธรรมนูญ และอนุกรรมาธิการท้ัง 3 คณะ ไดรั้บ 
การวายงานผลการรับฟังความคิดเห็นของประชาชนจากคณะกรรมาธิการรับฟังความคิดเห็นและประชาพิจารณ์ 
และคณะกรรมาธิการวิสามัญรับฟังความคิดเห็นและประชาสัมพันธ์ประจำจังหวัดท้ัง 76 จังหวัด ตลอดจนข้อ 
เสนอของกลุ่มผลักตันต่าง ๆ ในสังคมและประชาชนโดยท่ัวไป ซ่ึงได้มีการส่งความคิดเห็นมาโดยตลอด
ซ่ึงคณะกรรมาธิการยกร่างรัฐธรรมนูญได้นำเอาความคิดเห็นและข้อเสนอต่าง ๆ เหล่าน้ันมาใช้ “ประกอบการ 
พิจารณา', ยกร่างรัฐธรรมนูญโดยได้มีการนำเสนอเอาความคิดเห็นตังกล่าวมาพิจารณาประกอบกับสภาพ *

*ส่ือมวล'ชน กลุ่มผลักตันและบรรดากลุ่มชนช้ันนำทางการเมืองต่าง  ๆ มองว่า การท่ีคณะกรรมาธิ 
การยกร่างรัฐธรรมนูญ มีการเชิญสมาชิกสภาร่างรัฐธรรมนูญ ซ่ึงไม่ได้เป็นกรรมาธิการยกร่างฯ และส่วนใหญ่ 
เป็นสมาชิกสภาร่างรัฐธรรมนูญสายจังหวัดเข้าร่วมประชุมกับคณะกรรมาธิการฯท่ีพัทยาก็เพ่ีอเป็นการหย่ังเสียง 
และรับทราบความคิดเห็นของสมาชิกสภาร่างรัฐธรรมนูญสายจังหวัดเก่ียวกับเน้ือหาของรัฐธรรมนูญฉบับใหม่ท่ี 
บัญญัติไว้ นอกจากน้ีหลายฝ่ายยังมองว่าเป็นแผนการณ์ของนายอานันท์ ปันยารชุน และบรรดาแกนนำคน 
สำคัญของคณะกรรมาธิการยกร่างรัฐธรรมนูญ อาทิ นายบวรศักด๋ึ อุวรรณโณ, นายคณิน บุญสุวรรณ ใน 
กาวพยายามล็อบบ้ี (Lobby) กลุ่มสมาชิกสภาร่างรัฐธรรมนูญสายจังหวัดให้เห็นชอบกับร่างรัฐธรรมนูญตัง 
กล่าวด้วย



ปัญหาทางการเมืองท่ีดำรงอยู่ในปัจจุบัน และความเหมาะสมกับลักษณะสังคมการเมือง การปกครองไทย 
เพ่ีอให้ได้ร่างรัฐธรรมนูญท่ีมืเน้ือหา สอดคล้องและตรงกับความต้องการของประชาชนส่วนใหญ่ ช่ืงในเร่ือง 
ของกระบวนการรับฟังความคิตเห้นของประชาชนจะได้นำมากล่าวไว้โดยละเอียดในลำดับต่อไป

2. คณะกรรมาธิการรับพิงความคิดเห็นและประชาพิจารณ์

กรรมาธิการชุดน้ืมืหน้าท่ีโดยตรงในการทำหน้าท่ีรวบรวมและรับฟังความคิดเห็นจากประชาชน

กลุ่มต่าง ๆ ในลังคมในประเด็นท่ีเก่ียวข้องกับการร่างรัฐธรรมนูญ โดยในหลักการจะมืการน่าเอาความคิด 
เห็นเหล่าน้ันส่งต่อไปยังคณะกรรมาธิการยกร่างรัฐธรรมนูญ เพ่ีอใช้ประกอบการพิจารณาเพ่ีอเป็นแนวทาง 
ในการ ยกร่างรัฐธรรมนูญ ดังน้ัน การทำงานของคณะกรรมาธิการรับฟังความคิดเห็นและประชาพิจารณ์จึง 
จำเป็นท่ีจะต้องมืความสัมพันธ์อย่างใกล้ชิดกับคณะกรรมาธิการยกร่างรัฐธรรมนูญ, คณะกรรมาธิการ
พิจารณาร่างรัฐธรรมนูญและให้การสนับสนุนการปฏิบัติงานของคณะกรรมาธิการวิสามัญรับฟังความคิด 
เห็นและประชาสัมพันธ์ประจำจังหวัดท้ัง 76 จังหวัด ดังจะได้กล่าวถึงต่อไป

คณะกรรมาธิการชุดน้ืประกอบด้วยกรรมาธิการจำนวนท้ังส้ิน 38 คน โดยมีศาสตราจารย์S4Jร 
รักษาสัตย์ สมาชิกสภาร่างรัฐธรรมนูญ สาขารัฐศาสตร์หรีอรัฐประศาสนศาสตร์ ได้รับเสือกเป็นประธานกรรมา 
ธิการ และมีนายสน่ัน อินทรประเสริฐ (สมาชิกสภาร่างรัฐธรรมนูญจังหวัดนครนายก) ทำหน้าท่ีเป็นเลขานุการ 
โดยคณะกรรมาธิการรับฟังความคิดเห็นและประชาพิจารณ์จะเป็นผู้กำหนดแผนงานในการดำเนินงานในการรับ 
ฟังความคิดเห็นจากประชาชนโดยตลอดช่วงระยะเวลาการดำเนินงานของสภาร่างรัฐธรรมนูญด้วยกลวิธีต่าง ๆ 
แล้วจึงนำความคิดเห็นต่าง ๆ มารวบรวม วิเคราะห์แยกแยะประเด็นท่ีมืความสำคัญ แล้วสรุปผลส่งให้สภาร่าง 
รัฐธรรมนูญ และคณะกรรมาธิการคณะต่าง ๆ โดยเฉพาะอย่างย่ิงคณะกรรมาธิการยกร่างรัฐธรรมนูญนละ
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คณะกรรมาธิการพิจารณาร่างรัฐธรรมนูญ* นอกจากน้ัน ยังมีการสอบถามความคิดเห็นของประชาซนตาม
หลักวิชาการร่วมกับสถาบันอ่ืน ๆ เพ่ือพิจารณาเปรียบเทียบความคิดเห็นท่ีได้รับฟังมาอีกด้วย งานท่ีสำคัญ 
นอกไปจากการรับฟังความคิดเห็นจากประชาชนแล้วก็คือ การวางแผนในการจัดทำประชาพิจารณ์ ซ่ึงงานใน 
ภาคสนามน้ันเป็นหน้าท่ีของคณะกรรมาธิการวิสามัญรีบฟังความคิดเห็น และประชาสัมพันธ์ประจำจังหวัด โดย 
คณะกรรมาธิการรับฟังความคิดเห็นและประชาพิจารณ์จะเป็นผู้รวบรวมข้อมูลควบคู่ไปกับการดำเนินงานรับฟัง 
ความคิดเห็นในระดับภาคด้วยตนเอง เพ่ือนิาส่งต่อไปยังคณะกรรมาธิการยกร่างรัฐธรรมนูญ เพ่ือดำเนินการ 
ยกร่างรัฐธรรมนูญต่อไป ซ่ึงการดำเนินงานในกาฬบฟังความคิดเห็นและการทำประชาพิจารณ์ของคณะกรรมา 
ธิการรับฟังความคิดเห็นและประซาพิจารณ์น้ี ถีอได้ว่าเป็นการปฏิบัติตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย
พุทธศักราช 2534 แล้ไขเพ่ิมเติมโดยรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย แล้ไขเพ่ิมเติม (ฉบับท่ี 6) พุทธคักราช 
2539 มาตรา 211 6 เตรส ดังท่ีได้กล่าวมาแล้วน้ันเอง

ในการดำเนินงาน คณะกรรมาธิการได้มีมติแต่งต้ังอนุกรรมาธิการข้ึนอีก 5 คณะ เพ่ือให้การดำเนิน 
งานในการรับฟังความคิดเห็นของประชาชนเป็นไปโดยสมบูรณ์ อนุกรรมาธิการท้ัง 5 คณะดังกล่าวประกอบ 
ด้วย

1. คณะอนุกรรมาธิการรับฟังความคิดเห็นจากสถาบันการศึกษาและองค์กรเอกชน
2. คณะอนุกรรมาธิการประมวลและสรุปข้อคิดเห็นจากประชาชน
3. คณะอนุกรรมาธิการสำรวจความคิดเห็นของประชาชน
4. คณะอนุกรรมาธิการสนับสนุนการปฏิบัติงานทางวิชาการของ สสร. จังหวัด
5. คณะอนุกรรมาธิการจัดทำประชาพิจารณ์

* คณะกรรมาธิการพิจารณาร่างรัฐธรรมนูญ ได้จัดต้ังข้ึนเป็นคณะหลังสุด เม่ือวันท่ี 9 พฤษภาคม 
2540 โดยมีหน้าท่ีสำคัญ ซ่ึงได้รับการล่งมอบหน้าท่ีต่อจากคณะกรรมาธิการยกร่างรัฐธรรมนูญ ซ่ึงได้สลายคัว 
ไปหลังจากเสร็จสินภารกิจในวันท่ี 8 พฤษภาคม 2540 น่ันคือ การพิจารณาดำแปรญัตติของสมาชิกสภ!ร่างรัฐ 
ธรรมนูญ ก่อนท่ีจะนำเสนอร่างดังกล่าวไปล่การพิจารณารีบหรีอไม่รับร่างรัฐธรรมนูญของสภาร่างรัฐธรรมนูญ 
ในวาระท่ี 3 ตามข้อบังคับการประชุมของรัฐสภา เป็นท่ีนำสังเกตว่า สมาชิกสภาร่างรัฐธรรมนูญ ซ่ึงไดรั้ชเลอืก 
ให้ทำหน้าท่ีกรรมาธิการชุดน้ี แทบจะเป็นกลุ่มเดียวกันกับคณะกรรมาธิการยกร่างรัฐธรรมนูญ (ผู้สนใจสไมารถ 
ติดตามได้ในภาคผนวก) โดยม ี นายอาน้นท์ ปันยารชุน ได้รับเลือกให้ทำหน้าท่ีเป็นประธานคณะกรรม!ธิฑาร 
พิจารณาร่างรัฐธรรมนูญ เพ่ือให้การประชุมดำเนินไปได้ด้วยความเรียบร้อย
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จะเห็นได้ว่า การต้ังอนุกรรมาธิการข้ึนมาอีก 5 คณะน้ัน เพ่ีอประ'โย'ช'น!'นก'ารรับฟังความคิดเห็น 
จากประชาชนท้ังส้ิน ท้ังน้ีเพ่ีอให้ได้รับข้อมูลอันจะเป็นประโยชน์ต่อการร่างรัฐธรรมนูญมากท่ีสุด นอกจากน้ิ 
คณะกรรมาธิการฯ ยังได้จัดให้มีการแสดงความคิดเห็นของประชาชนโดยวิธีการประชุม, อภิปรายและสัมมนา 
กลุ่มย่อย รวมท้ังจัดเวทีประชาธิปไตยเพ่ีอระดมความคิดเห็น โดยได้ดำเนินการเองหรือร่วมจัดกับสถาบันการ 
ศึกษาหรือองค์กรอ่ืน ๆ รวมท้ังส้ิน 9 คร้ัง แล้วส่งความคิดเห็นต่าง ๆ ท่ีได้รับมาไปยังคณะกรรมาธิการยกร่าง 
รัฐธรรมนูญหรือตัวประธานสภาร่างรัฐธรรมนูญโดยตรง นอกจากน้ียังมีการรับฟังflวามคิดเห็นโดยผ่านทาง
คณะกรรมาธิการวิสามัญรับฟังความคิดเห็นและประชาสัมพันธ์'! เระจำจังหวัด ซ่ึงคณะกรรมาธิการวิสามัญฯ ใน 
แต่ละจังหวัดจะมีสมาชิกสภาร่างรัฐธรรมนูญ ซ่ึงเป็นตัวแทนของแต่ละจังหวัดทำหน้าท่ีเป็นประธานคณะกรรมา 
ธิกา'รวิสามัญฯ โดยตำแหน่ง ท้ังน้ีเพ่ีอให้การรับฟังความคิดเห็นของประชาชนทุกจังหวัดได้ดำเนินไปในแนว 
ทางเดียวกัน

นอกจากน้ี คณะกรรมาธิการรับฟังความคิดเห็นและประชาพิจารณ์ยังได้จัดทำชุดแบบสอบถาม
สำหรับรับฟังความคิดเห็นท่ีประกอบไปด้วยสาระสำคัญตามกรอบเบ้ืองต้นท้ัง 3 กรอบ โดยใช้ช่ือเรียกว่า “ชุด 
คำถามและข้อช้ีแนะในการรับฟังความคิดเห็นของประชาชนรวมท้ังแบบสำรวจความคิดเห็นของประชาชน' เพ่ีอ 
นำไปใชในการรับฟังความคิดเห็นของประชาชนท้ังประเทศอีกคร้ัง นอกจากการดำเนินการด้งท่ีกล่าวมาแล้ว
ข้างต้น คณะกรรมาธิการยังได้จัดทำแผ่นป้ายและกล่องรับฟังความคิดเห็นของประชาชนไปติดต้ังในท่ี
สาธารณะ หรือสถานท่ีราชการภายในชุมชน เพ่ีอให้ประชาชนได้ร่วมแสดงความคิดเห็น* แล้วนำมาประมวลผล 
รายงาน แล้วล่งไปให้คณะกรรมาธิการยกร่างรัฐธรรมนูญได้ใช้เพ่ีอประกอบการพิจารณาในการจัดทำร่างรัฐ
ธรรมนูญในคร้ังน้ีด้วย

3. คณะกรรมาธิการวิสามัญรับฟังความคิดเห็นและประชาสัมพันธ์ประจำจัง,พวัด 76 คณะ

เพ่ีอให้การดำเนินงานรับฟังความคิดเห็นจากประชาชนท่ัวประเทศเป็นไปได้ใดยสมบูรณ์ สภา 
ร่างรัฐธรรมนูญ จึงได้มีมติให้จัดต้ังคณะกรรมาธิการวิสามัญรับฟังความคิดเห็นและประชาสัมพันธ์ประจำ
จังหวัดข้ึนมาให้ครบทุกจังหวัด ซ่ึงจะมีจำนวนท้ังส้ิน 76 คณะ โดยองค์ประกอบชองคณะกรรมาธิการวิสามัญ

*ในทางปฏิบัติความคิดเห็นท่ีได้รับมาโดยผ่านกล่องรับฟังความคิดเห็น มักเป็นการร้อง-เรียนในเร่ือง 
ของความเดือดร้อนในชีวิตประจำวันของประชาชนมากกว่าท่ีจะเป็นการแสดงความคิดเห็นท่ีเก่ียวข้องกับเน้ือหา 
ของร่างรัฐธรรมนูญ ทำให้เกิดคำถามต่อไปได้ว่า ประชาชนโดยท่ัวไปได้ให้ความสนใจในเร่ืองของกระบวนการ 
ร่างรัฐธรรมนูญในคร้ังน้ีมากน้อยแค่ไหน
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ในแต่ละจังหวัดจะประกอบด้วย ผู้สมัครรับเสือกต้ังท่ีจังหวัดดำเนินการคัดเลือกกันเองไว้จังหวัดละ 10 คน 
เป็นกรรมาธิการวิสามัญฯ ตามความสมัครใจ นอกจากน้ียังมีบุคคลอ่ืน ๆ ท้ังในภาครัฐและเอกชนท่ีมีความ 
เหมาะสมในจังหวัดน้ันร่วมเป็นกรรมาธิการด้วย โดยมีสมาชิกสภาร่างรัฐธรรมนูญประจำจังหวัดน้ัน ๆ ทำหน้า 
ท่ีเป็นประธานคณะกรรมาธิการวิสามัญฯ รวมแล้วในคณะกรรมาธิการวิสามัญ แต่ละคณะจะมีกรรมาธิการ 
จำนวนท้ังส้ิน 15 คน

หนา้ทีซ่ึง่ลอืวา่มคีวามสำคญัทีส่ดุของคณะกรรมาธกิารวสิามญัรับฟงัความคดิเหน็และประชา 
สัมพันธ์ประจำจังหวัดก็คิอ การลงพ้ืนท่ีเพ่ีอสำรวจความคิดเห็น รวบรวมข้อเสนอต่าง ๆ รวมท้ังความต้องการ 
อันหลากหลายของประชาชนในพ้ืนท่ีเพ่ีอนำมาประมวลและนำเสนอต่อคณะกรรมาธิการรับฟังความคิดเห็นและ 
ประชาพิจารณ์และคณะกรรมาธิการร่างรัฐธรรมนูญ รวมท้ังคณะกรรมาธิการชุดอ่ืน ๆ ของสภาร่างรัฐธรรมนูญ 
ท่ีต้องการนำข้อมูลไปใช้ประโยชน์ ซ่ึงหน้าท่ีตรงจุดน้ีลือว่าเป็นคร้ังแรกท่ีได้มีการรับฟังความคิดเห็นอย่างกว้าง 
ขวางจากประชาชน แต่จะมีการนำไปใช้มากน้อยเพียงใดน้ันคงจะข้ึนกับประเด็นท่ีนำเสนอและวิจารณญาน ของ 
สมาชิกสภาร่างรัฐธรรมนูญแต่ละคน16

หน้าท่ีอีกประการหน่ึงของคณะกรรมาธิการวิสามัญรับฟังความคิดเห็นและประชาสัมพันธ์ประจำ 
จังหวัดก็คือ การทำหน้าท่ีประชาสัมพันธ์ข้อมูลข่าวสาวท่ีเก่ียวข้องกับกระบวนกาฬางรัฐธรรมนูญ รวมท้ังจะ 
ตอ้งรายงานความเคลือ่นไหวท่ีเก่ียวข้องกับการจัดกิจกรรมของสภาร่างรัฐธรรมนญูให้ประชาชนได้รับทราบ 
ด้วย ท้ังน้ีเพ่ีอปลุกระดมคนให้มีความรู้สึกต่ืนเต้นในเร่ืองของการร่างรัฐธรรมนูญให้มากท่ีสุด จากการทำหน้าท่ี 
ท่ีมีความสำคัญท้ัง 2 ประการด้งท่ีกล่าวข้างต้น จึงส่งผลให้กระบวนการรับฟังความคิดเห็นของประชาชน 
สามารถครอบคลุมพ้ืนท่ีได้อย่างกว้างขวางและค่อนข้างสมบูรณ์ ทำให้ประชาชนชาวไร่ ชาวนา ในชนบทซ่ึงไม่ 
เคยให้ความสนใจกับเร่ืองของรัฐธรรมนูญได้เร่ิมหันมาสนใจท่ีจะเรียนรู้และทำความเข้าใจเก่ียวกับรัฐธรรมนูญ 
ซ่ึงมีผลผูกฟันกับการดำรงชีวิตของตนเอง โดยเฉพาะอย่างย่ิงในระดับของสิทธิ หน้าท่ี และการมีส่วนร่วมทาง 
การเมือง ซ่ึงเก่ียวข้องกับชีวิตของประชาชนทุกคนในสังคม

นอกจากน้ี สำหรับงานด้านการประชาสัมพันธ์ซ่ึงมีการประสานงานกันอย่างใกล้ชิดระหว่างคณะกรร 
มาธิการประชาสัมพันธ์, คณะกรรมาธิการรับฟังความคิดเห็นและประชาพิจารณ์ และคณะกรรมาธิการวิสามัญ 
รับ'ฟังความคิดเห็นและ,ประชาสัมพันธ์ประจำจังหวัด ได้ทำให้กระบวนการจัดทำร่างรัฐธรรมนูญในคร้ังน้ีได้เป็น 
ท่ีรู้จักและได้รับความสนใจจากประชาชนโดยท่ัวไปมากกว่าการจัดทำร่างรัฐธรรมนูญคร้ังใด ๆ ท่ีเคยมีมาใน

16สัมภาษณ์ อุทัย พิมพ์ใจ'ชน. ประธานสภาร่างรัฐธรรมนูญ. 28 กุมภา'ฟันธ์ 2540
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ประวัติศาสตร์ของการเมืองการปกครองไทย และนับเป็นคร้ังแรกท่ีประชาชนมิส่วนร่วมในการแสดงความคิด 
เห็นเพ่ีอประกอบการจัดทำรัฐธรรมนูญแทบทุกช้ันตอน

ในความคิดเห็นฃองผู้วิจัย การดำเนินงานของคณะกรรมาธิการวิสามัญรับฟังความคิดเห็นและ
ประชาสัมพันธ์ประจำจังหวัดท้ัง 76 คณะน้ันมิโครงสร้างการทำงานท่ีน่าสนใจและเป็นเหตุผลสำคัญท่ีทำให็งาน 
ด้านการรับฟังความคิดเห็น ตลอดจนการประชาสัมพันธ์เป็นใปโดยราบร่ืน และมิประสิทธิภาพ กล่าวคือ

1) ประธานคณะกรรมาธิการวิสามัญแต่ละคณะมาจากสมาชิกสภาร่างรัฐธรรมนูญซองจังหวัด ซ่ึง
ตรงน้ีเป็นผลดีในการประสานงานตลอดจนข้อมูลต่าง  ๆ ท่ีรับฟังความคิดเห็นจากประชาชนในจังหวัดมาจะได้ 
รับการถายทอดโดยผา่นบคุคลเหลานีเ้ขา้ไปลก่ารพจิารณาของทีป่ระชุมใหญข่องสภาร่างรัฐธรรมนญูและ 
คณะกรรมาธิการชุดต่าง  ๆ ท่ีประธานคณะกรรมาธิการวิสามัญฯ ผู้น้ันสังกัดอยู่ ขณะเดียวกันตัวประธาน
คณะกรรมาธิการวิสามัญฯ เองในฐานะของสมาชิกสภาร่างรัฐธรรมนูญคนหน่ึงย่อมจะรู้เร่ืองราวการดำเนินงาน 
ของสภาร่างรัฐธรรมนูญเป็นอย่างดี และย่อมจะเป็นแหล่งข้อมูลท่ีดีท่ีสุดท่ีประชาชนท่ีอยู่ในพ้ืนท่ีจะได้ชักถาม 
เก่ียวกับความเป็นไปในการดำเนินงานจัดทำร่างรัฐธรรมนูญโดยละเอียดในทุก  ๆ ช้ันตอนของการดำเนินงาน

2) บุคลากรซ่ึงเข้ามาเป็นคณะกรรมาธิการวิสามัญแต่ละคน ส่วนใหญ่เป็นตัวแทนของประชาชน 
กลุ่มต่าง ๆ ท่ีอยู่ในพ้ืนท่ีแทบท้ังสิน ถ้าไม่ใชิผู้ท่ีอาสาเข้ามาสมัครรับเลือกต้ังเป็นสมาชิกสภาร่างรัฐธรรมนูญท่ี 
มักจะเป็นผู้นำขององค์กรภาคเอกชนแทบท้ังส้ิน แต่ละคนย่อมลือได้ว่าเป็นตัวแทนทางความคิดของกลุ่ม 
ประชาชน ซ่ึงสนับสนุนตนเองท่ีแตกต่างหลากหลายกันไปตามวิชาชีพ* ทำให้ข้อมูลท่ีได้รับมิความหลากหลาย 
และเข้าถึงความต้องการของประชาชนส่วนใหญ่ ในทางปฏิบัติการมิตัวแทนซองคนแต่ละกลุ่มในพ้ืนท่ีเข้าร่วม 
เป็นกรรมาธิการวิสามัญย่อมล่งผลดีต่อการเข้าไปสอบถามข้อมูล ตลอดจนความคิดเห็นของประชาชน ทำให้ 
การดำเนินงานเป็นไปด้วยความสะดวก รวดเร็ว และขยายฐานของกลุ่มเป้าหมายได้กว้างมากข้ึน

3) คณะกรรมาธิการวิสามัญฯ ได้มิการเชิญสมาชิกสภาร่างรัฐธรรมนูญ ซ่ึงเป็นนักวิชาการและผู้มิ 
ประสบการณ์ทางการเมืองและการบริหารราชการแผ่นดินเข้ามาร่วมประชุมเพ่ีอแลกเปล่ียนความคิดเห็นกันอยู่ 
เสมอ ทำให้สมาชิกสภาร่างรัฐธรรมนูญซ่ึงเป็นนักวิชาการท่ีมิบทบาทสำคัญในการยกร่างรัฐธรรมนูญได้มิโอกาส 
สัมผัสถึงปัญหาและความต้องการท่ีแท้จริงของประชาชนในพ้ืนท่ี (อาจสัมผัส แต่ไม่M จ) ทำให้ดูเหมือนว่า

*ในประเด็นของความแตกต่างหลากหลายในวิชาชีพของบุคคลซ่ึงทำหน้าท่ีคณะกรรมาธิการวิสามัญฯ 
อาจมิผู้แย้งว่าไม่เป็นความจริง ท้ังน้ีจากข้อมูลท่ีได้รับการสำรวจจากโพลส่วนใหญ่อาชีพของผู้ท่ีเข้ามาสมัครเป็น 
สมาชิกสภา-ร่าง'รัฐธรรมนูญ จะมิอาชีพเป็นทนายความมากท่ีสุด อย่างไรก็ตามในท่ีน้ีผู้วิจัยยังคงมิความเช่ือม่ัน 
ว่า ความแตกต่างหลากหลายทางวิชาชีพยังพอมิอยู่บ้างไม่มากก็น้อย และถึงแม้จะเป็นบุคคลท่ีอยู่ในสาขาวิชา 
ชีพเดียวกัน ก็อาจมิความคิดเห็นท่ีแตกต่างกันได้
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การยกร่างรัฐธรรมนูญคร้ังน้ีดำเนินไปโดยนำเอาความคิดเห็นจากประชาชนในแต่ละพืน้ท่ีมาใช้ประกอบการ 
พิจารณา และยังเป็นการให้การเรียนรู้ทางการเมือง (Political Socialization) แก่คณะกรรมาธิการวิสามัญฯ 
ในแต่ละจังหวัด ในประเด็นท่ีเก่ียวข้องกับเน้ือหาของรัฐธรรมนูญ เพ่ือให้กรรมาธิการวิสามัญแต่ละคนนำไป 
อธิบายและท่าความเข้าใจกับประชาชน นอกจากน้ีอาจมืการจัดเวทีประชาธิปไตย ซ่ึงเป็นกิจกรรมท่ีจัดข้ึนเพ่ือ 
ให้ประชาชนได้มืโอกาสพบปะแลกเปล่ียนความคิดเห็นกับสมาชิกสภาร่างรัฐธรรมนูญซ่ึงเป็นนักวิชาการ นับเป็น 
การให้ข้อมูลเพ่ือสร้างการเรียนรู้ให้แก่ประชาชนทางหน่ึง

ด้วยเหตุผลท้ัง 3 ประการ ท่ีกล่าวมาข้างต้น ประกอบกับการท่ีคณะกรรมาธิการวิสามัญในแต่ละ 
จังหวัดได้มืการจัดต้ังคณะอนุกรรมาธิการ อีกจังหวัดละหลายสิบคน เม่ือรวมกับจำนวนคณะกรรมาธิการ 
วิสามัญฯ ท้ัง 76 จังหวัด ๆ ละ 15 คน ท่าให้จำนวนผู้ร่วมงานในกระบวนการรีบฟังความคิดเห็นจากประชาชน 
ในคร้ังน้ีมืจำนวนกว่าหน่ึงหม่ืนคน นอกจากน้ัน กระบวนการรับฟังความคิดเห็นและประชาพิจารณ์ยังได้รับ 
ความร่วมมือในการประชาสัมพันธ์งานจัดท่าร่างรัฐธรรมนูญ การจัดสัมมนาเก่ียวกับงานยกร่างรัฐธรรมนูญ
รวมท้ังค่าใช้จ่ายต่าง ๆ จากกลุ่มผลักดันต่าง ๆ อีกกว่า 200 องค์กร อาทิ กลุ่มธุรกิจเอกชน, กลุ่มสถาบันการ 
เงิน, กลุ่มอุตสาหกรรม, องค์กรพัฒนาเอกชนและส่ิงแวดล้อม, กลุ่มเกษตรกร, องค์กรวิชาชีพต่าง ๆ สถาบัน 
การศึกษา, องค์กรพัฒนาประชาธิปไตยต่าง ๆ รวมท้ังส่ิอมวลชน จึงส่งผลให้ข้อมูลจากความคิดเห็น ซ่ึงได้รวบ 
รวมมารวมท้ังข้อวิจารณใ์นบทบัญญติัของร่างรัฐธรรมนูญท่ีได้รับมืจำนวนมากกว่าการจัดท่าร่างรีฐธรรมนูญ 
คร้ังใด ๆ ในอดีต

4. คณะกรรมาธิการประชาสัมพันธ์

คณะกรรมาธิการชุดน้ีประกอบด้วยคณะกรรมาธิการท้ังส้ิน 17 คน โดยม ื นายสมเกียรติ 
อ่อนวิมล (สมาชิกสภาร่างรัฐธรรมนูญ จังหวัดสุพรรณบุรี) ท่าหน้าท่ีเป็นประธาน* และมี นายธงชาติ รัตนวิชา 
(สมาชิกสภาร่างรัฐธรรมนูญ จังหวัดนครศรีธรรมราช) ท่าหน้าท่ีเป็นเลขานุการของคณะกรรมาธิการ มีหน้าท่ี 
สำคัญในการผลิตเอกสาร รวมท้ังวัสดุประชาสัมพันธ์ต่าง ๆ เพ่ือใช!นการประชาสัมพันธ์กิจกรรมของสภาร่าง 
รัฐธรรมนูญ โดยมุ่งเน้นในเร่ืองของการกระจายข่าวสารข้อมูล รวมท้ังสาระสำคัญท่ีจะนำไปบัญญัติในร่าง
รัฐธรรมนูญ รวมท้ังการสร้างความต่ืนตัวให้กับประชาชน เพ่ือกระตุ้นให้ประชาชนได้ร่วมแสดงความคิดเห็น

*นายสมเกียรติ อ่อนวิมล ได้ย่ืนใบลาออกจากตำแหน่งประธานคณะกรรมาธิการประชาสัมพันธ์
เม่ือวันท่ี 23 กรกฎาคม 2540 ด้วยเหตุผลท่ีว่า ร่างรัฐธรรมนูญฉบับใหม่ไม่ดีเพียงพอท่ีจะนำไปประชาสัมพันธ์ 
ให้กับประชาชนด้วยความเต็มใจได้ และท่ีประชุมได้มืมติเลือก นายแก้วสรร อติโพธิ (สมาชิกสภา'ร่างรัฐธรรม 
นูญ ผู้เช่ียวชาญ สาขากฎหมายมหาชน) รักษาการแทนในตำแหน่งประธานคณะกรรมาธิการฯ
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และวิพากษ์วิจารณ์เน้ือหาของร่างรัฐธรรมนูญใหม่ให้มากท่ีสุด นอกจากน้ัน ยังมีการขอความร่วมมีอไปยังส่ือ 
มวลชนทุกแขนง ในการเผยแพร่ข่าวสารข้อมูล รวมท้ังมีการใช้เครือข่ายอินเตอร์เน็ต, การจัดท่าปฏิทินข่าว 
ประจํฬน, สรุปข่าวประจำวัน, เอกสารเผยแพร่, เอกสารข้อมูลท่ัวไป, การส่งโทรสารโดยตรงจากคอมพิวเตอร์ 
(Group Fax), การส่งข่าวด่วนถึงสถานีวิทยุโทรทัศน์ และส่ือมวลชนต่าง ๆ รวมท้ังการส่งและการรับ 
Electronic Mail ในการเผยแพร่ข่าวสารข้อมูลในคร้ังน้ีด้วย คณะกรรมาธิการได้มีการต้ังศูนย์ข้อมูล สาระ 
สนเทศ (ศูนย์กลางข่าว ส.ส.ร.) ซ่ึงต้ังอยู่ท่ีช้ัน ใ อาคารรัฐสภา 2 เพ่ีอเป็นศูนย์กลางในการรวบรวมข้อมูล 
ข่าวสาร และเผยแพร่กิจกรรมของสภาร่างรัฐธรรมนูญ สมาชิกสภาร่างรัฐธรรมนูญ และคณะกรรมาธิการ 
คณะอ่ืน ๆ ในการดำเนินงานของคณะกรรมาธิการท แม้จะมีอุปสรรคในเร่ืองของวงเงินงบประมาณท่ีจำกัด** 
แต่การดำเนินงานก็เป็นไปในระดับท่ีคณะกรรมาธิการฯ  พอใจ โดยข้อมูลท่ีได้มาจากการท่ีประชาชนนับล้านคน 
ได้เข้ามามีส่วนร่วมในการแสดงความคิดเห็นท้ังในรูปของแบบสอบถาม และการทำประชาพิจารณ์ ถือได้ว่าเป็น 
หลักฐานท่ียืนยันความสำเร็จในการดำเนินงานของคณะกรรมาธิการประชาสัมพันธ์ได้เป็นอย่างดี แต่อย่างไรก็ 
ตาม ผู้วิจัยก็ยังไม่ใคร่แนใจว่า คณะกรรมาธิการชุดอ่ืน ๆ โดยเฉพาะอย่างย่ิง คณะกรรมาธิการยกร่าง
รัฐธรรมนูญจะให้ความสำคัญกับความคิดเห็นเหล่าน้ันมากน้อยแค่ไหน

ผลงานท่ีเห็นเด่นชัดและเป็นรูปธรรมของคณะกรรมาธิการประชาสัมพันธ์มีมากมาย ส่วนใหญ่เป็น 
เอกสารคำอธิบายประกอบร่างรัฐธรรมนูญ ซ่ึงได้พิมพ์เป็นจำนวนกว่า ใ ล้านเล่ม รวมท้ังมีการจัดท่าเทปเพลง 
เพ่ีอกาวร่างรัฐธรรมนูญ มีการจัดท่าวีดีทัศน์, แถบบันทึกเสียง ภาพยนตร์ โฆษณา แผ่นพับ, สติกเกอร์ท่ีเขียน 
คำขวญัในลกัษณะทีเ่ชญิชวนใหป้ระชาชนหนัมาใหค้วามสนใจในการจดัทา่รา่งรฐัธรรมนญูในครัง้นี ้
อาทิ “ประเทศไทยคิอ เรา ร่วมร่างรัฐธรรมนูญ”, “เราขอสนับสนูนร่างรัฐธรรมนูญฉบับประชาชน", “รัฐธรรม 
นูญใหม่ ชีวิตใหม่’' เป็นต้น

สัญลักษณ์ท่ีเป็นเสมีอนเคร่ืองหมายซองสภาร่างรัฐธรรมนูญในคร้ังน้ี นอกจากส่ืงต่าง ๆ ท่ีกล่าวมา 
ข้างต้นแล้วก็คือ"สีเขียวตองอ่อน' ซ่ึงทางคณะกรรมาธิการประชาสัมพันธ์น้ี!ด้ขอความร่วมมีอไปยังภาค เอกชน 
ในการจัดท่าธงสีเขียวตองอ่อนฝืนเล็ก ๆ เพ่ีอเป็นสัญลักษณ์ของผู้ให้การสนับสนูนการร่างรัฐธรรมนูญในคร้ัง

* * ปัญหาเร่ืองงบประมาณในการดำเนินงานของสภาร่างรัฐธรรมนูญน้ัน นายอมร รักษาสัตย์ 
ประธานคณะกรรมาธิการรับฟังความคิดเห็นและประชาพิจารณ์ได!ห้ความเห็นไว้ว่า งบประมาณท่ีได้รับจาก 
รัฐบาลน้ันมีไม่เพียงพอ ท่าให้ท้ังคณะกรรมการรับฟังความคิดเห็นและประชาพิจารณ์ และคณะกรรมาธิการ 
ประชาสัมพันธ์จำเป็นต้องขอเงินสนับสนูนการดำเนินงานจากองค์กรต่าง ๆ ซ่ึงเต็มใจให้กู้ยืมมาใข้ในการปฏิบัติ 
งาน ซ่ึงก็ยังไม่เพียงพอและอาจท่าให้เกิดความล่าข้าในการดำเนินงาน ท่ีสำคัญอาจท่าให้ผลงานท่ีออกมาไม่ดี 
เพียงพอท่ีหลายฝ่ายได้ต้ังความหวังเอาไว้
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น้ี ซ่ึงนอกจากจะใช้ธงแล้วยังมีเสือรด หมวก, ผ้าคาดศีรษะ, เข็มกลัด และเนคไทสีเขียวท่ีคณะกรรมาธิการ 
ประชาสัมพันธ์ได้มีการรณรงค์ให้ประชาชนหามาสวมใส่ในช่วงท่ีกำลังจะมีการพิจารณาร่างรัฐธรรมนูญโดยรัฐ 
สภา เพ่ือเป็นการแสดงถึงเจตนารมณ์ร่วมกันของประชาชนท่ีต้องการให้ร่างรัฐธรรมนูญฉบับน้ีผ่านโดยรัฐสภา 
เพ่ือนำมาประกาศใช!ด้โดยสมบูรณ์

5. คณะกรรมาธิการวิชาการ ข้อมูล และศึกษาแนวทางการร่างกฎหมายประกอบรัฐธรรมนูญ

คณะกรรมาธิการชุดน้ี มีการดำเนินงานท่ีไม่เป็นท่ีสนใจของประชาชนโดยท่ัวไปเท่าใดนัก ทัณ้ ี ้
เพราะงานส่วนใหญ่น้ันเป็นเร่ืองของการค้นคว้าข้อมูลเพ่ือนำมาประกอบการยกร่างรัฐธรรมนูญฉบับใหม่ คณะ 
กรรมาธิการด้งกล่าวมีจำนวนท้ังส้ิน 17 คน ส่วนใหญ่จะเป็นสมาชิกสภาร่างรัฐธรรมนูญสายนักวิชาการ โดยที ่
ประชุมได้เสือกให้ศาสตราจารย์ กระมล ทองธรรมชาติ (สมาชิกสภาร่างรัฐธรรมนูญผู้เช่ียวชาญสาขารัฐศาสตร์) 
ทำหน้าท่ีเป็นประธานคณะกรรมาธิการฯ และมีรองศาสตราจารย์ วิสุทธ๋ึ โพธแทน่ (สมาชิกสภาร่างรัฐธรรมนูญ 
ผู้เช่ียวชาญสาขารัฐศาสตร์ หรีอรัฐประศาสนศาสตร์) ทำหน้าท่ีเป็นเลขานุการของคณะกรรมาธิการฯ การดำเนิน 
งานท่ีถึอว่ามีส่วนสำคัญและเป็นประโยชน์อย่างย่ิงต่อการจัดทำร่างรัฐธรรมนูญฉบับใหม่ ซ่ึงคณะกรรมาธิการ 
วิชาการฯ ได้ดำเนินงานไปน้ันแบ่งได้เป็น 4 ส่วน ศีอ

1) การศึกษาค้นคว้าเอกสารทางวิชาการท่ีเก่ียวข้องกับรัฐธรรมนูญและการยกร่างรัฐธรรมนูญรวม 
ท้ังรัฐธรรมนูญของประเทศต่าง ๆ

ท้ังน้ี เพ่ือลังเคราะห์เอาหลักการและสาระสำคัญท่ีเหมาะสมและสอดคล้องกับระบบการเมีอง
ไทย เพ่ือนำไปบัญญัติไว้ในร่างรัฐธรรมนูญฉบับใหม่ อันประกอบไปด้วยหลักการท่ีเก่ียวข้องกับสถาบัน
การเมือง และความลัมพันธ์ระหว่างสถาบันการเมือง, หลักการเสือกต้ัง, หลักการตรวจสอบการใช้อำนาจรัฐ, 
หลักการปกครองส่วนท้องถ่ิน, ระบบศาลรัฐธรรมนูญ, ศาลยุติธรรม และศาลปกครอง ซ่ึงหลักการต่าง ๆ
เหล่าน้ีได้ถูกนำมาใช้เป็นแนวทาง และเป็นทางเสือกสำหรับประชาชนในการแสดงความคิดเห็นเก่ียวกับเน้ือหา 
ของร่างรัฐธรรมนูญฉบับใหม่ *

* สีเขียวตองอ่อนได้ถูกกำหนดข้ึนเป็นสัญลักษณ์ของฝ่ายท่ี ให้การสนับสนุนกระบวนการร่างรัฐธรรม 
นูญโดยสภาร่างรัฐธรรมนูญ ขณะท่ีกลุ่มผู้คัดค้านได้มีการใช้ “สีเ'หลีอง,’ มาเป็นสัญลักษณ์ในการรณรงค์เพ่ือ 
คัดค้านร่างรัฐธรรมนูญฉบับใหม่เช่นกัน
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2) การศึกษาแนวทางการร่างรวมท้ังสาระสำคัญของกฎหมายประกอบรัฐธรรมนูญ

ในส่วน'น้ีสือ'ว่า มีความสำคัญไม่น้อยไปกว่าส่วนแรก ท้ังน้ีเน่ืองมาจากกฎหมายประกอบรัฐ 
ธรรมนูญจะเป็นเสมีอนส่วนขยายในรายละเอียดของหลักการและวิธีการนำไปปฏิบัติของบทบัญญัติในรัฐธรรม 
นูญ ทำให้รัฐธรรมนูญฉบับใหม่ท่ีออกมาน้ันมีผลบังคับใช้ในทางปฏิบัติได้อย่างเต็มท่ี โดยแบ่งออกได้เป็น 6 
เร่ือง คือ

(1) แนวทางการร่างและสาระสำคัญร่างพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยการเสือก 
ต้ังสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรและสมาชิกวุฒิสภา

(2) แนวทางการร่างและสาระสำคัญร่างพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วย คณะ 
กรรมการเสือกต้ัง

(3) แนวทางการร่างและสาระสำคัญร่างพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วย พรรค
การเมือง

(4) แนวทางการร่างและสาระสำคัญร่างพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วย ผู้ตรวจ 
การแผ่นดินของรัฐสภา

(5) แนวทางการร่างและสาระสำคัญร่างพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วย การปัอง 
กันและปราบปราบการทุจริต

(6) แนวทางการร่างและสาระสำคัญร่างประมวลจริยธรรมของผู้ดำรงตำแหน่งทางการเมือง

ในทางปฏิบัติคณะกรรมาธิการวิชาการ ข้อมูล และศึกษาแนวทางการร่างกฎหมายประกอบรัฐ 
ธรรมนูญ ไม่มีเวลาเพียงพอท่ีจะทำการศึกษาแนวทางการร่างและสาระสำคัญของกฎหมายประกอบรัฐธรรมนูญ 
ไดอ้ยา่งสกืเง และครบทุกเร่ือง อย่างไรก็ตามคณะกรรมาธิการวิชาการฯ ก็ได้เสนอตัวอย่างของร่างกฎหมาย 
ประกอบรัฐธรรมนูญในบางเร่ืองบางมาตรา อาทิ ในเร่ืองการเสือกต้ังสมาชิกสภาผู้แทนราษฎร และสมาชิกวุฒิ 
สภา เพ่ือเป็นแนวทางให้รัฐสภาได้ดำเนินการต่อไปหลังจากร่างรัฐธรรมนูญฉบับใหม่ได้ผ่านการพิจารณาโดยรัฐ 
สภา และ มีผลบังคับใช้แล้ว17

17ลัมภาษณ์ กระมล ทองธรรมชาติ, รองประธานสภาร่างรัฐธรรมนูญคนท่ี 1 และประธานคณะกรร 
มาธิการวิชาการ ข้อมูล และศึกษาแนวทางการร่างกฎหมายประกอบรัฐธรรมนูญ 16 ตุลาคม 2540.
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3) การกำหนดรูปแบบของ “แบบแสดงความคิดเห็นเก่ียวกับการร่างรัฐธรรมนูญ'

งานในส่วนน้ีเป็นการสร้างแบบแสดงความคิดเห็นท่ีเก่ียวข้องโดยตรงกับกระบวนการยกร่างรัฐ 
ธรรมนูญ โดยกรรมาธิการวิชาการฯ  ได้ท่ารายงานความคิดเห็นในประเด็นสำคัญท่ีเก่ียวข้องกับร่างรัฐธรรมนูญ 
โดยจัดแบ่งออกเป็นหมวดหมู่ท่ีข้ดเจน แล้วจึงจัดพิมพ์เป็นเอกสารเพ่ือนำไปใชในกระบวนการวิบฟังความคิด 
เห็นของประชาชน เพ่ือหาข้อสรุปและความโน้มเอียงของความคิดเห็นในประเด็นต่าง ๆ ตามค่าร้องขอของคณะ 
กรรมาธิการรับฟังความคิดเห็นและประชาพิจารณ์ รวมท้ังคณะกรรมาธิการวิสามัญรับฟังความคิดเห็น และ 
ประชาสัมพันธ์ประจำจังหวัด เพ่ือนำไปใช้เป็นเคร่ีองมือในการค่าเนินงาน อย่างไรก็ตามงานในส่วนน้ีก็ประสบ 
ปัญหาในเร่ืองของงบประมารณในการค่าเนินงาน ท่าให้เอกสารท่ีจัดพิมพ์มีไม่เพียงพอกับความต้องการ จึงจำ 
เป็นต้องขอความร่วมมือและการสนับสนุนทางการเงินจากองค์กรต่าง ๆ เช่นองค์กรเอกชน และองค์กรธุรกิจ 
ซ่ึงก็ได้รับความร่วมมือเป็นอย่างดี

4) การจัดการประชุมเชิงปฏิบัติการ

งานในส่วนน้ีคณะกรรมาธิการได้รับความร่วมมือเปน็อย่างดีจากคณะกรรมการสภาวิจัยแหง่ 
ชาติ สาขารัฐศาสตร์และรัฐประศาสนศาสตร์ สำนักงานคณะกรรมการวิจัยแห่งชาติ โดยได้มืการจัดประชุมเชิง 
ปฏิบัติการ รวมท้ังสิน 3 คร้ัง เพ่ือท่าการรวบรวมและประมวลแนวคิด เพ่ือเสนอแนะเป็นแนวทางในการจัดท่า 
ร่างรัฐธรรมนูญฉบับใหม่ รวมท้ังการร่างกฎหมายประกอบรัฐธรรมนูญด้วย โดยมีการค่าเนินงานดังน้ี18

(1) การประชุมเชิงปฏิบัติการ คร้ังท่ี ใ (25-26 กุมภาพันธ์ 2540)
ในหัวข้อ “ปัญหาและระบบการเลือกต้ังในประเทศไทย"

(2) การประชุมเชิงปฏิบัติการ คร้ังท่ี 2 (11-12 มีนาคม 2540)
ในหัวข้อ “ระบบการตรวจสอบการใช้อ์านาจวิฐ'

(3) การประชุมเชิงปฏิบัติการ คร้ังท่ี 3 (25-26 มีนาคม 2540)
ในหัวข้อ “แนวนโยบายแห่งรัฐ สถาบันการเมืองและความสัมพันธ์ระหว่างสถาบัน

การเมือง'

18ดูรายละเอียดใน รายงานการประชุมเชิงปฏิบัติการ เร่ืองปัญหาและระบบการเลือกต้ังในประเทศ 
ไทย. ระบบการตรวจสอบการใช้อำนาจรัฐ. แนวนโยบายแห่งรัฐ สถาบันการเมือง ((ม.ป.ท.), 2540), หน้า 2-59
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จากการประชุมเชิงปฏิบัติการท้ัง 3 คร้ัง จึงเป็นท่ีมาของแนวคิดหลัก โดยคณะกรรมาธิการยกร่างรัฐ 
ธรรมนูญได้น่าไปใช้ในการสร้างกรอบเบ้ืองต้นท้ัง 3 กรอบ ด้งท่ีกล่าวมาแล้วในส่วนของการดำเนินงานของ 
คณะกรรมาธิการยกร่างรัฐธรรมนูญ โดยเฉพาะอย่างย่ิงในเร่ืองของระบบการเสือกต้ังและกลไกคณะกรรมการ 
เสือกต้ัง ในเร่ืองนี ้ นายกระมล ทองธรรมชาติ ในฐานะประธานคณะกรรมาธิการวิชาการ ข้อมูล และศึกษา 
แนวทางการร่างกฎหมายประกอบรัฐธรรมนูญได้กล่าวไว้อย่างน่าสนใจว่า19 “กลไกควบคุมการเสือกต้ังสือเป็น 
ประเด็นสำคัญท่ีคณะกรรมาธิการวิชาการฯ น่ามาพิจารณ์อย่างละเอียดถ่ีถ้วน โดยมีความเห็นพ้องต้องกันว่า 
การเสือกต้ังท่ัวไปในทางการเมีองน้ัน ควรได้มีการกำหนดให้มีคณะกรรมการเสือกต้ังเป็นผู้มีอำนาจเบ็ดเสร็จ 
และมีสิทธ้ืช้ีขาดในด้านการดำเนินงาน โดยเฉพาะอย่างย่ิงตัวประธานคณะกรรมการเสือกต้ังควรมีอำนาจลัง
การได้เทียบเท่าอำนาจของนายกรัฐมนตรี ท้ังน้ีด้วยเหตุผลสำคัญคือ เพ่ีอเปิดโอกาสให้คนจากกลุ่มต่าง ๆ ใน 
ลังคมได้เข้ามาทำงานทางการเมีองในระบบรัฐสภามากข้ึน',

นอกจากน้ี คณะกรรมการเสือกต้ังจะต้องมีความเป็นอิสระและมีความเป็นกลางอย่างแท้จริง โดย 
การดำเนินงานจะไม่ข้ึนตรงกับกระทรวงมหาดไทย แต่ถ้ากระทรวงมหาดไทยจะเข้ามาช่วยเหลือทางด้าน
บุคลากรสนับสนุนในการดูแลการเสือกต้ังก็เป็นเร่ืองท่ีสามารถกระท่าได้

โดยสรุปแล้ว การดำเนินงานท้ัง 4 ส่วนของคณะกรรมาธิการวิชาการ ข้อมูล และศึกษาแนวทางการ 
ร่างกฎหมายประกอบรัฐธรรมนูญถือว่าได้รับความสำเร็จเป็นท่ีน่าพอใจในระดับหน่ึง และเป็นประโยชน์อย่างย่ิง 
ต่อการยกร่างรัฐธรรมนูญฉบับใหม่ ซ่ึงนอกจากงานหลักท้ัง 4 ส่วนแล้ว คณะกรรมาธิการวิชาการฯ ยังได้ระดม 
กำลังกันยกร่างกฎหมายประกอบรัฐธรรมนูญ* * ท่ีรัฐธรรมนูญได้มีการกำหนดไว้ว่าจะต้องจัดท่าให้แล้วเสร็จ
ภายใน 240 วัน หลังจากท่ีได้มีการประกาศใช้รัฐธรรมนูญไปแล้ว โดยน่าเสนอให้รัฐสภาพิจารณาควบคู่ไปกับ 
ตัวร่างรัฐธรรมนูญ เน่ืองจากคณะกรรมาธิการวิชาการฯ มีความเห็นว่า การยกร่างกฎหมายประกอบรัฐธรรม 
นูญจะเป็นประโยชน์ต่อรัฐสภา ผู้มีหน้าท่ีโดยตรงในการร่างกฎหมายลูกจะได้ตรากฎหมายประกอบรัฐธรรมนูญ 
ได้อย่างเหมาะสมภายในระยะเวลาท่ีกำหนด

19ลัมภาษณ์ กระมล ทองธรรมชาติ, รองประธานสภาร่างรัฐธรรมนูญคนท่ี 1 และประธาน 
คณะกรรมาธิการวิชาการ ข้อมูล และศึกษาแนวทางการร่างกฎหมายประกอบรัฐธรรมนูญ, 16 ตุลาคม 2540.

*ร่างกฎหมายประกอบรัฐธรรมท้ัง 3 ฉบับ ประกอบไปด้วย กฎหมายเสือกต้ังสมาชิกสภาผู้แทน 
ราษฎรและสมาชิกวุฒิสภา, กฎหมายพรรคการเมือง และกฎหมายคณะกรรมการเสือกต้ัง
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6. คณะกรรมาธิการจดหมายเหตุ ตรวจรายงานการประชุมและกิจการสภา

คณะกรรมาธิการชุดน้ีประกอบด้วยกรรมาธิการท้ังส้ิน 17 คน โดยท่ีประชุมได้มีมติให้ นาย 
เดโซ สวนานนท์ (สมาชิกสภาร่างรัฐธรรมนูญ จังหวัดสุราษฎร์ธานี) ทำหน้าท่ีเป็นประธาน และมีนายสุนทร 
ท ิพย ์มณี (สมาชิกสภาร่างรัฐธรรมนูญ จังหวัดสระแก้ว) ทำหน้าท่ีเป็นเลขานุการ โดยหน้าท่ีหลักของคณะกรร 
มาธิการชุดน้ีจะต้องรับผิดชอบในการจัดทำบันทึก จดหมายเหตุ ตรวจรายงานการประชุมของสภาร่างรัฐธรรม 
นูญและงานกิจการของสภาร่างรัฐธรรมนูญ นอกจากน้ียังมีหน้าท่ีรับผิดชอบในกิจการอ่ืน ๆ ตามท่ีประธานสภา 
ร่างรัฐธรรมนูญได้มอบหมายมาด้วย

หากจะทำการแบ่งแยกประ๓ทซองงานท่ีอยู่ในความรับผิดชอบของคณะกรรมาธิการจดหมายเหตุฯ 
ซ่ึงได้มีการดำเนินงานไปคงแบ่งได้เป็น 4 ส่วนด้วยก้น กล่าวคือ

1) งานจดหมายเหตุของสภาร่างรัฐธรรมนูญ

เร่ีองของการจดหมายเหตุของสภาร่างรัฐธรรมนูญ คณะกรรมาธิการจดหมายเหตุฯ ได้มีการตั้ง 
อนุกรรมาธิการข้ึนมา 1 คณะ เพ่ีอรับผิดชอบงานน้ีโดยตรง โดยใช้ช่ือว่า “คณะอนุกรรมาธิการจดหมายเหตุ” มี 
รองศาสตราจารย์ธงทอง จันทรางศุ (สมาชิกสภาร่างรัฐธรรมนูญ ผู้เช่ียวชาญสาขากฎหมายมหาชน) ไดรั้บ 
เลือกให้เป็นประธานคณะอนุกรรมาธิการฯ สำหรับงานในส่วนน้ีเป็นการรวบรวมและบันทึกกิจกรรมต่าง  ๆของ 
สภาร่างรัฐธรรมนูญ รวมท้ังคณะกรรมาธิการคณะต่าง  ๆ เพ่ีอเก็บรักษาเอกสารทุกอย่างท่ีเก่ียวข้องกับงานจัด 
ทำร่างรัฐธรรมนูญในคร้ังน้ีไวัเป็นหลักฐานสำคัญทางประวัติศาสตร์การเมือง การปกครองของไทยสืบไป โดยม ี
การจัดเก็บรวบรวมอย่างเป็นระบบ ท้ังเอกสารท่ีมีการจัดพิมพ์ วีดิทัศน์ ภาพยนตร์ แถบบันทึกเสียง รวมทั้ง 
วัสดุต่าง  ๆ ท่ีมีความเก่ียวช้อง น่ามาจัดทำเป็นฐานข้อมูลในคอมพิวเตอร์ เพ่ีอประโยชนIนการนำไปอ้างอิง ค้น 
คว้าได้ทุกเร่ือง และทุกเวลา นอกจากท่ีจะจัดเก็บไว้เป็นจดหมายเหตุของชาติอันเป็นเป้าหมายหลักของงานใน 
ส่วนน้ี

สำหรับการจัดเตรียมงานข้อมูลเพ่ีอนำมาใช้ในงานน้ี ธงทอง จันทรางศุ ในฐานะประธานคณะอนุ 
กรรมาธิการจดหมายเหตุได้อธิบายเพ่ีมเติมว่า20 การเตรียมการจัดทำฐานข้อมูลทางคณะอนุกรรมาธิการฯ ไดม้ี

20ลัมภาษณ์ ธงทอง จันทราศุ, ประธานคณะอนุกรรมการจดหมายเหตุ และโฆษกคณะกรรมาธิการ 
วิชาการข้อมูล และศึกษาแนวทางการร่างกฎหมายประกอบร่างรัฐธรรมนูญ, 28 มกราคม 2540.
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การประชมุรว่มกบัผูเ้ชีย่วชาญดา้นระบบงานสารสนเทศจากภาคเอกชนเพือ่จดัทำฐานขอ้มลูในระบบ 

คอมพิวเตอร์แม่ข่าย 2 ระบบ คือ

(1) ค้นหารายงานสืบหาข้อเท็จจริง
(2) ทำเป็นจดหมายในรูปแบบของโฮมเพจ (Home page) ในอินเตอร์เนต (Internet) เพ่ือ 

เป็นระบบกลางในการ) ค้นข้อมูล

โดยการจัดระบบฐานข้อมูลดังกล่าวเม่ือหมดวาระการดำเนินงานของสภาร่างรัฐธรรมนูญแล้วจะต้อง 
อยู่ในความดูแลของหน่วยงานใดหน่วยงานหน่ึงต่อไป ซ่ึงเท่าท่ีได้มีการพิจารณาไว้อาจเป็นหน้าท่ีของรัฐสภา
(กองกรรมาธิการ สำนักงานเลขาธิการสภาผู้แทนราษฎร) จะเป็นหน่วยงานท่ีรับผิดชอบต่อไป

2) งานตรวจรายงานการประชุม

ในเร่ีองของการตรวจรายงานการประชุมถือเป็นงานท่ีมีความสำคัญอย่างมาก และเป็นภาระท่ี 
หนักมากสำหรับคณะกรรมาธิการจดหมายเหตุฯ ท้ัง 17 คน โดยจะต้องมีการตรวจสอบความถูกต้องจากการ 
บันทึกเทปในทุกถ้อยดำ ท่ีสมาชิกสภาร่างรัฐธรรมนูญมีการแสดงความคิดเห็นไว้ในการประชุมแต่ละคร้ังของ 
สภาร่างรัฐธรรมนูญ เพ่ือเก็บไว้เป็นหลักฐานของทางราชการต่อไป* และเม่ือการดำเนินงานจัดทำร่างรัฐธรรม 
นูญเสร็จส้ิน คณะกรรมาธิการจดหมายเหตุฯ ก็สามารถตรวจรับรองรายงานการประชุมของสภาร่างรัฐธรรมนูญ 
ซ่ึงมีการประชุมกันต้ังแต่คร้ังแรกจนถึงคร้ังสุดท้ายรวมท้ังส้ิน 29 คร้ัง ได้Iดยสมบรูณ์

* เอกสารท้ังหมดซ่ึงเป็นรายงานการประชุมของสภาร่างรัฐธรรมนูญ ปัจจุบันได้ถูกเก็บไว้ในห้องใต้ดิน 
ของอาคารรัฐสภา 1 โดยเจ้าหน้าท่ีของรัฐสภากำลังน่ามาเรียบเรียงและจัดหมวดหมู่ คาดว่าจะดำเนินการเสร็จ 
ส้ินและ อาจมีการเปิดโอกาสให้ประชาชนท่ีสนใจได้น่าเอาข้อมูลดังกล่าวไปใข้ในการคิกษา หรีอค้นคว้าอ้างอิง 
ได้ในราวปลายปีพุทธคักราช 2542.
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3) งานกิจการของสภาร่างรัฐธรรมนูญ

ในเร่ืองของงานกิจการสภาร่างรัฐธรรมนูญ คณะกรรมาธิการจดหมายเหตุฯ ได้มีการต้ัง
อนุกรรมาธิการข้ึนมาอีก 1 คณะ โดยใช้ช่ือว่า “คณะอนุกรรมาธิการกิจการสภา’ มี ร้อยตรีสมนึก ชุวิเชยีร 
(สมาชิกสภาร่างรัฐธรรมนูญจังหวัดเลย) ได้รับเสือกให้เป็นประธานคณะอนุกรรมาธิการฯ ซ่ึงคณะอนุกรรมา- 
ธิการกิจการสภามีหน้าท่ีดำเนินการ ในภารกิจท้ังหลายท้ังปวงของสภาร่างรัฐธรรมนูญ อาทิเช่น การดำเนินการ 
ประสานงานและกำกับดูแลในการประชุมของสภาร่างรัฐธรรมนูญ เพ่ือให้เป็นไปตามข้อบังคับการประชุมของรัฐ 
สภาท่ีน่ามาบังคับใช้โดยอนุโลม ตลอดจนดูแลรับผิดชอบและประสานงานเก่ียวกับงบประมาณและค่าใช้จ่าย
ของสภาร่างรัฐธรรมนูญและคณะกรรมาธิการคณะต่าง ๆ รวมท้ังสมาชิกสภาร่างรัฐธรรมนูญแต่ละคน เพ่ือให้ 
เป็นไปตามระเบียบของทางราชการ นอกจากน้ันยังรับผิดชอบในเร่ืองของการจัดสวัสดิการต่าง ๆ อีกด้วย

4) งานอ่ืน ๆ ตามท่ีได้รับมอบหมาย

สำหรับงานอ่ืน ๆ ซ่ึงคณะกรรมาธิการจดหมายเหตุ ตรวจรายงานการประชุมและกิจการสภาได้ 
รับมอบหมายจากประธานสภาร่างรัฐธรรมนูญ และถีอได้ว่ามีความสำคัญอย่างย่ิงต่อการจัดทิาร่างรัฐธรรมนูญ 
ในคร้ังน้ัคีอ การจัดให้มีการประชุมสัมมนา 2 คร้ัง ดังน้ี

1) คณะกรรมาธิการฯ ร่วมกับกองทุนสนับสนุนการวิจัย ได้จัดให้มีการประชุมสัมมนา 
เร่ือง “ประสบการณ์ต่างประเทศในการปฏิรูปการเมือง" ระหว่างวันท่ี 16-19 มีนาคม 2540 ซ่ึงได้จัดข้ึนท่ี 
โรงแรมรอยลั คลิฟท์ พัทยา จังหวัดชลบุรี โดยได้มีการเชิญนักวิชาการชาวต่างประเทศท่ีมีประสบการถ!nนการ 
ร่างรัฐธรรมนูญมาเป็นวิทยากร และแลกเปล่ียนความคิดเห็นกับสมาชิกสภาร่างรัฐธรรมนูญ ผู้มีบทบาทสำคัญ 
ในการยกร่างรัฐธรรมนูญ อาทิ นายบวรคักด้ื อวรรณโณ, นายกระมล ทองธรรมชาติ เป็นต้น การประชุม 
สัมมนาคร้ังน้ีโด้รับความสนใจจากบรรดาสมาชิกสภาร่างรัฐธรรมนูญพอสมควร โดยมีสมฬกสภาร่างรัฐธรรม 
นูญไปร่วมฟังการสัมมนากว่าหกสิบคนโดยส่วนใหญ่จะเป็นสมาชิกสภาร่างรัฐธรรมนูญสายจังหวัด

2) คณะกรรมาธิการฯ ได้จัดให้มีการประชุมสัมมนาเร่ือง “ร่างรัฐธรรมนูญแห่งT เชอาณา 
จักรไทย พทุธคักราช  และกระบวนการทำประชาพิจารณ์'' โดยจัดข้ึนในระหว่างวันท่ี 9-11 พฤษภาคม
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2540 ท่ีโรงแรมมณเฑียร ริเวอร!ชด ์ กรุงเทพมหานคร โดยในการจัดประชุมคร้ังน้ี คณะกรรมาธิการ
จดหมายเหตุตรวจรายงานการประชุม และกิจการสภาได้รับความร่วมมีอเป็นอย่างดีจากคณะกรรมาธิการ
ทุกคณะ รวมท้ังคณะกรรมาธิการรับฟังความคิดเห็นและประชาสัมพันธ์ประจำจังหวัดท้ัง 76 คณะด้วย โดย 
วัตถุประสงค์หลักของการจัดสัมมนาในคร้ังน้ีก็เพ่ีอเป็นการสร้างความเข้าใจในสาระสำคัญของประเด็น ค่าง ๆ
ท่ีปรากฎอยู่ในเน้ือหาของร่างรัฐธรรมนูญฉบับใหม่ท่ีเพ่ิงผ่านความเห็นชอบจากสภาร่างรัฐธรรมนูญในรอบแรก 
ให้กับสมาชิกสภาร่างรัฐธรรมนูญทุกคน ก่อนน่าไปท่าประชาพิจารณ์ท่ัวประเทศ

โดยสรุปแล้ว การดำเนินงานของคณะกรรมาธิการจดหมายเหตุ ตรวจรายงานการประชุมและกิจ 
การสภาน้ัน ถือได้ว่ามีความสำคัญไม่ย่ิงหย่อนไปกว่าคณะกรรมาธิการคณะอ่ืน ๆ โดยเฉพาะอย่างย่ิงการจัด 
ระบบฐานข้อมูลท่ีมีการน่าเอาเทคโนโลยีสารสนเทศมาใช้ เป็นท่ีคาดหวังไว้ว่าจะท่าให้ประชาชนผู้สนใจสามารถ 
ติดตามการท่างานของสภาร่างรัฐธรรมนูญได้สะดวกข้ึน ท้ังยังก่อใฝห้เกิดการประสานงานกันอย่างเป็นระบบท้ัง 
ในด้านข้อมูลและการเบิกจ่ายงบประมาณระหว่างคณะกรรมาธิการชุดต่าง ๆ ซ่ึงมีภารกิจมากมาย นับว่าการ 
ดำเนินงานของคณะกรรมาธิการฯ ได้ส่งผลให้การจัดท่าร่างรัฐธรรมนูญในคราวน้ีเป็นไปได้อย่างสมบรณ์ใน
ระดับหน่ึง

7. คณะกรรมาธิการพิจารณาร่างรัฐธรรมนูญ

ภายหลังจาก การปฏิบัติภารกิจในการยกร่างรัฐธรรมนูญของคณะกรรมาธิการยกร่างรัฐธรรม
นูญ ซ่ึงมีนายอานันท์ ปันยารชุน เป็นประธานได้เสร็จส้ินลงในวันท่ี 8 พฤษภาคม 2540 ซ่ึงถือเป็นวันสุด 
ท้ายก่อนน่าเสนอร่างรัฐธรรมนูญเข้าสู่การพิจารณาของสภาร่างรัฐธรรมนูญ คณะกรรมาธิการยกร่างรัฐธรรม
นูญก็ได้ยุติบทบาทและสลายตัวเองไป เม่ือร่างรัฐธรรมนูญดังกล่าวได้ถูกน่าเข้าสู่การพิจารณาของสภาร่างรัฐ
ธรรมนูญในวันท่ี 9 พฤษภาคม 2540 ผลปรากฎว่า ร่างรัฐธรรมนูญได้ผ่านการพิจารณาในวาระท่ี 1 ด้วย 
คะแนนเสียงเป็นเอกฉันท์ (ท่ีประชุมมีมติเห็นชอบ 89 เสียง งดออกเสียง 1 เสียง) และสภาร่างรัฐธรรมนูญก็ 
ได้มีมติแต่งต้ังคณะกรรมาธิการพิจารณาร่างรัฐธรรมนูญเพ่ีอปฏิบัติหน้าท่ีท่ีสำคัญในกระบวนการพิจารนารัฐ *

*การประชุมดังกล่าวได้จัดข้ึนหลังจากการพิจารณาร่างรัฐธรรมนูญในวาระท่ี 1 ผ่านพ้นไป โดยพี ่
ประชุมสภาร่างรัฐธรรมนูญได้มติรับหลักการ และได้ส่งร่างรัฐธรรมนูญดังกล่าวไปสู่การพิจารณาชองคณะกรร 
มาธิการพิจารณาร่างรัฐธรรมนูญ ในวาระท่ี 2 เพ่ีอน่าไปปรับปรุงแก้ไข และพิจารณาค่าแปรญัตติท่ีสมาชิกสภา 
ร่างรัฐธรรมนูญได้เสนอขอแปรญัตติในบางเร่ือง บางมาตรา ท่ียังไม่ได้ข้อสรุปท่ีลงตัว
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ธรรมนูญในวาระท่ี 2 น่ันคีอ การพิจารณาคำแปรญัตติของสมาชิกสภาร่างรัฐธรรมนูญ ซ่ึงได้มีการเสนอขอแปร 
ญัตติไว้ก่อนท่ีจะมีการนำเสนอเข้าท่ีประชุมสภาร่างรัฐธรรมนูญเพ่ือลงมติ “รบั” หรือ “ไมร่บั” ร่างรัฐธรรมนูญ 
ในวาระท่ี 3 ตามข้อบังคับการประชุมของรัฐสภา

คณะกรรมาธิการพิจารณาร่างรัฐธรรมนูญประกอบด้วยกรรมาธิการจำนวนท้ังสิน 33 คน โดยท่ี 
ประชุมมีมติเลือกนายอานันท์ ปันยารชุน (สมาชิกสภาร่างรัฐธรรมนูญ ผู้มีป'ระสบการณ์ด้านการเมีอง
การบริหารราชการแผ่นดิน หรือการร่างรัฐธรรมนูญ และอดีตประธานคณะกรรมาธิการยกร่างรัฐธรรมนูญ) 
ทำหน้าท่ีเป็นประธานคณะกรรมาธิการฯ โดยมีศาสตราจารย์บวรคักด๋ึ อุวรรณโณ (สมาชิกสภาร่างรัฐธรรมนูญ 
ผู้เช่ียวชาญสาขากฎหมายมหาชน และอดีตเลขานุการคณะกรรมาธิการยกร่างรัฐธรรมนูญ) ทำหน้าท่ีเป็น
เลขานุการคณะกรรมาธิการฯ

สำหรับการดำเนินงานของคณะกรรมาธิการพิจารณาร่างรัฐธรรมนูญน้ันต้ังอยู่บนพ้ืนฐานสำคัญ 
อันเป็นการสิบทอดเจตนารมณ์ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธคักราช 2534 แก้ไขเพ่ิมเติมโดย 
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทยแก!ขเพ่ิมเติม (ฉบับท่ี 6) พุทธคักราช 2539 มาตรา 211 ท่ีมีการบัญญัติไว้ 
อย่างชัดเจนว่า “ในการจัดทำร่างรัฐธรรมนูญสภาร่างรัฐธรรมนูญ ต้องคำนึงถึงความคิดเห็นของประชาชนเป็น 
สำคัญ ดังน้ัน เพ่ือเป็นการเปิดโอกาสให้ประชาชนโดยเฉพาะอย่างย่ิงกลุ่มผลักดันต่าง ๆได้มีส่วนร่วมในการจัด 
ทำร่างรัฐธรรมนูญคร้ังน้ีภายในช่วงเวลาในการทำงานท่ีเหลืออยู่ประมาณ 3 เดือน (พฤษภาคม-กรกฎาคม 
2540) คณะกรรมาธิการพิจารณาร่างรัฐธรรมนูญ จึงได้มีการจัดกิจกรรมเพ่ือรบฟ้งความคิดเห็นของสถาบัน 
องค์กร และกลุ่มผลักดันต่าง ๆ ในสังคมรวมท้ังประชาชนโดยท่ัวไปมาพิจารณาประกอบการร่างรัฐธรรมนูญใน 
วาระท่ี 2 โดยได้มีการรับฟังความคิดเห็นจาก

1) กลุ่มชนช้ันนำทางการเมือง ไดแ้ก่

- ความคิดเห็นของฝ่ายนิติบัญญัติ ซ่ึงประกอบด้วยความเห็นของสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรและ 
สมาชิกวุฒิสภา รวมท้ังความเห็นของพรรคการเมืองต่าง ๆ *

*ประเด็นท่ีมีการแสดงความคิดเห็นกันมากในกลุ่มชนช้ันนำทางการเมืองในฝ่ายนิติบัญญัติ ไดแ้ก ่
เร่ืองท่ีมาของสมาชิกวุฒิสภา อำนาจหน้าท่ีของสมาชิกวุฒิสภา, ระบบและวิธีการเลือกต้ังสมาชิกสภาผู้แทน 
ราษฎร และประเด็นการห้าม ส.ส. เป็นรัฐมนตรี เป็นต้น
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- ความคิดเห็นของฝ่ายบริหาร ซ่ึงประกอบด้วยความเห็นของนายกรัฐมนตรีและคณะรัฐมนตรี, 
หน่วยงานหรือข้าราชการระดับสูงในฝ่ายบริหารท่ีได้เสนอความเห็นเฉพาะบทบัญญติัท่ีเก่ียวข้องกับหน่วยงาน 
น้ัน ๆ*

- ความคิดเห็นของฝ่ายตุลาการ ซ่ึงประกอบด้วยความเห็นของผู้พิพากษา อัยการ และคณะ 
กรรมการศึกษาวิเคราะห์ร่างรัฐธรรมนูญในส่วนท่ีเก่ียวกับศาลเพ่ือประโยชน์แก่ประชาชนในศาลฎีกา* **  *** ซ่ึงส่วน 
ใหญ่เป็นข้าราชการตุลาการในระดับสูง

2) กลุ่มผลักดัน อันประกอบไปด้วยความคิดเห็นของกลุ่มผลักดันต่าง ๆ อาทิ องค์กรธุรกิจเอก 
ชน, สหภาพแรงงาน, กลุ่มสภาทนายความ, กลุ่มเครือข่ายองค์กรประชาธิปไตยต่าง ๆ, กลุ่มส่ีอมวลชน รวมท้ัง 
ประชาชนโดยท่ัวไปในลังคม*

*ประเด็นท่ีมีการแสดงความคิดเห็นในกลุ่มชนช้ันนำทางการเมืองฝ่ายบริหาร มักเป็นเร่ืองท่ีเก่ียวข้อง 
กับการเพ่ิมระบบตรวจสอบอำนาจรัฐและองค์กรท่ีมีอำนาจในการตรวจสอบ อาทิเช่น การสอบสวนการทุจริต 
โดยคณะกรรมการป้องกันและปราบปรามการทุจริตแห่งชาติ (ป.ป.ช.) เป็นต้น นอกจากน้ียังมีเร่ืองท่ีมาและ 
อำนาจหน้าท่ีชองนายกรัฐมนตรี รวมท้ังเร่ืองการห้าม ส.ส.เป็นรัฐมนตรี เช่นเดียวกันกับกลุ่มชนช้ันนำทางการ 
เมีองในฝ่ายนิติบัญญัติ

* * ความคิดเห็นในส่วนของฝ่ายตุลาการ ส่วนใหญ่จะมาจากกลุ่มผู้พิพากษา ซ่ึงไม่พอใจกับการจัดต้ัง 
ศาลรัฐธรรมนูญ ซ่ึงบรรดากลุ่มผู้พิพากษาและข้าราชการตุลากรระดับสูงมองว่า มีอำนาจเหนิอกว่าศาลยุติ 
ธรรม นอกจากน้ียังมีเร่ืองของการจัดต้ังศาลปกครอง, คณะกรรมการป้องกันและปราบปรามการทจริตแห่งชาติ 
(ป.ป.ช.) และตุลาการคดีอาญาของผู้ดำรงตำแหน่งทางการเมีอง ซ่ึงกลุ่มข้าราชการตุลาการระดับสูงกิอว่าเป็น 
การร้ือระบบโครงสร้างของศาล และเป็นการนำอำนาจของฝ่ายนิติบัญญัติมาก้าวก่ายการทำงานของฝ่ายตุลาการ 
ซ่ึงไม่เคยปรากฏมาก่อน

***ประเด็นในการเรียกร้องและแสดงความคิดเห็นของกลุ่มผลักดันต่าง ๆ ส่วนใหญ่มักเป็นประเด็น 
ท่ีเก่ียวข้องกับเร่ืองของสิทธิ, เสรีภาพของประชาชน ซ่ึงต้องการให้!ด้รับการบัญญัติไว้ในร่างรัฐธรรมนูญฉบับ 
ใหม่ โดยเฉพาะประเด็นความเคารพต่ออักด้ิศรืความเป็นมนุษย์และสิทธิพ้ืนฐาน นอกจากน้ีในเร่ืองของการมี 
ส่วนร่วมของประชาชนในกระบวนการใช้อำนาจรัฐ รวมท้ังการตรวจสอบควบคุมการใช้อำนาจของรัฐ อาทิ
สิทธิในการเข้าถึงข้อมูลสาธารณะ, สิทธิประชาพิจารณ์, สิทธิในการเข้าช่ือให้มีการถอดถอนนายกรัฐมนตรี, 
รัฐมนตรี, สมาชิกสภาผู้แทนราษฎร, สมาชิกวุฒิสภา, ประธานศาลท้ังหลาย รวมท้ังข้าราชการระดับสูง หากมี 
พฤติการณ์ส่อทุจริต หรือร่ํารวยผิดปกติ ซ่ึงในประเด็นเหล่าน้ีต่างได้รับความสนใจจากกลุ่มผลักดันตลอดจน 
ประชาชนโดยท่ัวไปอย่างกว้างขวาง



นอกเหนือไปจากการท่ีคณะกรรมาธิการพิจารณาร่างรัฐธรรมนูญได้มีการรับฟังความคิดเห็นจาก 
กลุ่มชนช้ันนืาทางการเมีองและกลุ่มผลักดันดังท่ีกล่าวมาข้างต้น มาใช้พิจารณาประกอบการร่างรัฐธรรมนูญ
แล้ว ในช่วงท่ีมีการประชุมของคณะกรรมาธิการพิจารณาร่างรัฐธรรมนูญ คณะกรรมาธิการฯ ยังได้มีการรับฟัง 
ความคิดเห็นจากสมาชิกสภาร่างรัฐธรรมนูญ* ท่ีย่ืนคำแปรญัตติไว้เป็นรายลักษณ์อ่กษรโดยคณะกรรมาธิการฯ 
ได้เชิญสมาชิกสภาร่างรัฐธรรมนญูซ่ึงไม,ได้อยู่ในคณะกรรมาธิการพิจารณาร่างรัฐธรรมนูญรวมท้ังกรรมาธิการ 
พิจารณาร่างรัฐธรรมนูญบางคนท่ีย่ืนคำแปรญัตติไว้มาช้ืแจง ในท่ีประชุมคณะกรรมาธิการฯ ซ่ึง'ในการน้ีมี
สมาชิกสภาร่างรัฐธรรมนูญท่ีไม่ได้อยู่ในคณะกรรมาธิการฯ คณะน้ีใด้ขอแปรญัตติไว้เป็นจำนวนถึง 57 คน มี 
คำแปรญัตติ ของสมาชิกสภาร่างรัฐธรรมนูญเป็นเอกสารท่ีมีความยาวถึง 470 หน้า หากสมฬกสภาร่างรัฐ 
ธรรมนูญท่ีไม่ได้เป็นกรรมาธิการพิจารณาร่างรัฐธรรมนูญพอใจก็ไม่ต้องอภิปรายในสภาร่างรัฐธรรมนูญ แต่ใน 
กรณีท่ีไม่พอใจ ก็สามารถสงวนคำแปรญัตติไว้อภิปรายในสภาร่างรัฐธรรมนูญได้ ในกรณขีองกรรมาธิการ
พิจารณาร่างรัฐธรรมนูญท่ีได้ย่ืนขอแปรญัตติไว้ก็เช่นเดียวกัน หากไม่พอใจก็สามารถสงวนความคิดเห็นไว้
อภิปรายในสภาร่างรัฐธรรมนูญได้

สำหรับการอภิปรายร่างรัฐธรรมนูญในการประชุมสภาร่างรัฐธรรมนูญ เพ่ือพิจารณาร่างรัฐธรรมนูญ 
โดยละเอียดท้ังฉบับโดยเรียงสำดับมาตรา ต้ังแต่คำปรารภไปจนครบทุกมาตราน้ัน คณะกรรมาธิการพิจารณา 
ร่างรัฐธรรมนูญจะมีหน้าท่ีในการรับฟังความคิดเห็น, ช้ีแจง และตอบข้อสงลัยของสมาชิกสภาร่างรัฐธรรมนูญท่ี 
ไมได้อยู่ในคณะกรรมาธิการพิจารณาร่างรัฐธรรมนูญ และขอสงวนคำแปรญัตติไว้ รวมท้ังกรรมาธิการฯ ท่ีขอ 
สงวนความคิดเห็นไว้ด้วย โดยท่ีสมาชิกสภาร่างรัฐธรรมนูญท่ีไม่ได้สงวนคำแปรญัตติไว้ไม่มีสิทธ้ีในการ
อภิปรายตลอดช่วงเวลาน้ี

ด้วยกระบวนการรับฟังความคิดเห็นและช้ีแจงตอบข้อสงลัย จากสมาชิกสภาร่างรัฐธรรมนูญซ่ึงไม่ 
ได้เป็นคณะกรรมาธิการพิจารณาร่างรัฐธรรมนูญดังท่ีกล่าวมาข้างต้น จึงอาจกล่าวได้ว่าสมาชิกสภาร่างรัฐธรรม 
นูญแทบทุกคนได้เข้ามามีส่วนร่วมในการแสดงความคิดเห็นและพิจารณาเน้ีอหาของร่างรัฐธรรมนูญในวาระท่ี 2 
น้ีอย่างละเอียดถ่ีถ้วน หลังจากท่ีเคยมีคำครหาจากหลายฝายท่ีมักมองว่าสมาชิกสภาร่างรัฐธรรมนูญท่ีเป็น
คณะกรรมาธิการยกร่างฯ หรีอคณะกรรมาธิการพิจารณาร่างฯ เท่าน้ันท่ีมีความสามารถในการจัดทำหรือเปล่ียน 
แปลงแก้ไขร่างรัฐธรรมนูญฉบับน้ั!ด้* 21

*ในงานวิจัยช้ีนน้ีผู้วิจัยถึอว่าสมาชิกสภาร่างรัฐธรรมนูญทุกคนเป็นชนช้ันนำทางการเมีองกลุ่มหน่ิง
21ลัมภาษณ์ สมเกียรติ อ่อนวิมล, ประธานคณะกรรมาธิการประชาสัมพันธ์และสมาชิกสภาร่างรัฐ 

ธรรมนูญ จังหวัดสุพรรณบุรี, 17 ธันวาคม 2540.
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นอกจากน้ี ในกระบวนการดำเนินงานของคณะกรรมาธิการพิจารณาร่างรัฐธรรมนูญ ได้มีความ 
พยายามท่ีจะแสดงให้เห็นว่าคณะกรรมาธิการฯ ได้มีการหยิบยกประเด็น ซ่ึงมาจากความคิดเห็นจากประชาชน 
ท่ัวประเทศท่ีได้จากการจัดทำประชาพิจารณ์ของสภาร่างรัฐธรรมนูญ โดยคณะกรรมาธิการร้บฟังความคิดเห็น 
และประชาพิจารณ์ท่ีได้จัดทำประชาพิจารณ์ท้ังในระดับภาคและระดับจังหวัด ในช่วงระยะเวลา 1 เตือนเศษ 
(10 พฤษภาคม-10 มิถุนายน 2540) ตามท่ีคณะกรรมาธิการรับฟังความคิดเห็นและประชาพิจารณ์น้ืได้รวบ 
รวมและประมวลความคิดเห็นของประชาชน องค์กรและสถาบันต่าง ๆ ไว้มาประกอบการพิจารณาในระหว่างท่ี 
มีการแปรญัตติด้วย ซ่ึงในทางปฏิบัติ กระบวนการแปรญัตติ มักเป็นการช้ีแจงตอบข้อชักถามของสมาชิกสภา 
ร่างรัฐธรรมนูญท่ีได้ย่ีนคำแปรญัตติไว้มากกว่าการนำเอาความคิดเห็นของประชาชนและกลุ่มผลักดันต่าง ๆ มา 
พิจารณา

โดยสรุปแล้ว การดำเนินงานของคณะกรรมาธิการพิจารณาร่างรัฐธรรมนูญถือได้ว่าเป็นการปฏิบัติ 
ภารกิจท่ีสำคัญอย่างย่ิงในกระบวนการจัดทำร่างรัฐธรรมนูญฉบัใJใหม่ อกท้ังยังได้รบความกดดันจากท้ังสมาชิก 
สภาร่างรัฐธรรมนูญด้วยกันเอง กลุ่มซนช้ันนำทางการเมืองต่าง ๆ รวมท้ังบรรดากลุ่มผลักดันและประชาชนใน 
ลังคม ทำให้การดำเนินงานเป็นไปด้วยความยากสำบากอยู่พอสมควร ซ่ึงรายละเอียดท่ีน่าสนใจในประเด็นท่ี 
เก่ียวข้องกับความสัมพันธ์ระหว่างคณะกรรมาธิการพิจารณาร่างรัฐธรรมนูญ สมาชิกสภาร่างรัฐธรรมคนอ่ืน ๆ 
ท่ีไม่ได้เป็นกรรมาธิการชุดน้ี กลุ่มชนช้ันนำทางการเมืองกลุ่มอ่ืน ๆ และกลุ่มผลักดันต่าง ๆ ในลังคม โดย 
เฉพาะอย่างย่ิงความขัดแย้งท่ีเกิดข้ึนในกลุ่มของคณะกรรมาธิการพิจารณาร่างรัฐธรรมนูญเองน้ัน ผู้วิจัยจะได้ 
กล่าวถึงในสำดับต่อไป

อย่างไรก็ตื สภาร่างรัฐธรรมนูญโดยการดำเนินงานของคณะกรรมาธิการพิจารณาร่างรัฐธรรมนูญได้ 
ใช้เวลารวมท้ังส้ิน 21 วัน (7 กรกฎาคม-30 กรกฎาคม 2540) ในการช้ีแจงคำแปรญัตติในวาระท่ี 2 เรียงมาตรา 
จึงสามารถผ่านการพิจารณาในวาระน้ีไปได้ ในวันท่ี 30 กรกฎาคม 2540 โดยพิจารณาปรับบทบัญญัติต่าง  ๆ
ภายในร่างว้ฐธรรมนูญให้คงเหลือ 336 มาตรา จากเดิม 339 มาตรา ในการน้ีสภาร่างรัฐธรรมนูญได้ใช้เวลาอีก 
15 วัน เพ่ือตรวจดูรายละเอียดของร่างรัฐธรรมนูญอีกคร้ังว่ามีถ้อยคำใดท่ีไม่ถูกต้อง ซึง่การแกไขจะแก!ขได้ 
เฉพาะถ้อยคำ (ตัวสะกด) ตลอดจนความผิดพลาดจากการพิมพ์เท่าน้ัน โดยห้ามมีการแกไขเน้ีอหาของร่างรัฐ 
ธรรมนูญโดยเด็ดขาด น้ันย่อมหมายความว่าในช่วงระยะเวลาน้ีจะไม่มีการเปล่ียนแปลงเน้ือหาหรีอเพ่ิมเติม
ความคิดเห็นใด ๆ ท้ังส้ิน จนกระท่ังในวันท่ี 15 สิงหาคม 2540 ท่ีประชุมสภาร่างรัฐธรรมนูญก็ได้พิจารณาลง 
มติเพ่ือนำเสนอร่างรัฐธรรมนูญให้รัฐสภาพิจารณาด้วยคะแนนเสียงเห็นชอบ 92 เสียง, ไม่เห็นชอบ-เสียง, งด 
ออกเสียง 4 เสียง รวมเวลาในการจัดทำร่างรัฐธรรมนูญท้ังส้ิน 233 วัน
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โดยหลักการกระบวนการรับฟังความคิดเห็นจากประชาชน ถือเป็นหัวใจสำคัญของการจัดทำร่างรัฐ 
ธรรมนูญในคร้ังน้ี ท้ังน้ีเป็นเพราะในรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธคักราช 2534 แก!ขเพ่ิมเติมโดย 
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย แกไขเพ่ิมเติม (ฉบับท่ี 6) พุทธคักราช 2539 มาตรา 211 เตรส ได้บัญญัติ 
ไว้อย่างชัดเจนในเร่ืองการคำนึงถึงความคิดเห็นของประชาชนเป็นสำคัญ ในการจัดทำร่างรัฐธรรมนูญ โดยสภา 
ร่างรัฐธรรมนูญในคร้ังน้ี ช่ืงการบัญญัติไว้เช่นน้ีนับเป็นคร้ังแรกท่ีมีการจัดทำรัฐธรรมนูญใหัมีท่ีมาจากความ
ต้องการของประชาชน ในบรรดากลุ่มผลักดันต่าง ๆ รวมท้ังนักวิชาการท่ีต้องการจะเห็นการปฏิรูปการเมีอง22 
ต่างก็ต้ังความหวังท่ีจะให้รัฐธรรมนูญฉบับน้ีเป็นรัฐธรรมนูญของประชาชนอย่างสมบูรณ์ โดยเปิดโอกาสให้
ประชาชนได้มีส่วนร่วมในการแสดงความคิดเห็นเพือ่นำมาใช้เป็นข้อมูลประกอบการยกร่างรัฐธรรมนูญอย่าง 
จริงจัง มิใช่เป็นเพียงแค่หลักการ แต่ในทางปฏิบัติกลับไม่ได้รับความสนใจจากสมาชิกสภาร่างรัฐธรรมนูญ

ดังท่ีได้กล่าวมาแล้วว่า สภาร่างรัฐธรรมนูญได้ต้ังคณะกรรมาธิการรับฟังความคิดเห็นและประชา
พิจารณร์วมท้ังคณะกรรมาธิการวิสามัญรับฟังความคิดเห็นและประชาสัมพันธ์ประจำจังหวัดข้ึนมารวมท้ังส้ิน 
77 คณะ เพ่ือมาดำเนินการในเร่ืองน้ีโดยตรง ซ่ึงในการดำเนินงานได้อาศัยกลวิธีการดำเนินงานท่ีสำคัญ 4 
ประการ คิอ

1) การส่งข้อมูลทางโทรสารหรือจดหมายมาท่ีคณะกรรมาธิการรับฟังความคิดเห็นและประชา 
พิจารณ์โดยตรง ในการน้ีประชาชนท่ีต้องการแสดงความคิดเห็นเก่ียวกับการแก!ขหรือการบัญญัติเน้ือหาของ 
ร่างรัฐธรรมนูญฉบับใหม่สามารถติดต่อกับสภาร่างรัฐธรรมนูญได้!ดยตรง อย่างไรก็ตามในทางปฏิบัติวิธีน้ีมัก 
ได้รับความสนใจจากประชาชนโดยท่ัวไปน้อย เน่ืองจากประชาชนเห็นว่าความคิดเห็นท่ีส่งไปจากประชาชนเป็น 
จำนวนมาก ๆ และหลากหลายแตกต่างกันไป สมาชิกสภาร่างรัฐธรรมนูญคงไม่มีเวลาให้ความสนใจ อีกท้ังการ 
ยกร่างรัฐธรรมนูญคงไม่สามารถตอบสนองความต้องการของประชาชนได้ทุกคน ประกอบกับการจัดทำร่างรัฐ 
ธรรมนูญในคร้ังน้ีกำหนดเวลาท่ีชัดเจน คือ 240 วัน จึงเป็นเร่ืองยากท่ีจะนำเอาความคิดเห็นท่ีเสนอมา ซ่ึงส่วน 
ใหญ่เป็นปัญหาในการดำเนินชีวิตประจำวันของประชาชน แต่ละคนซ่ึงไม่มีความเก่ียวข้องกับร่างรัฐธรรมนูญ

“ ดูเพ่ิมเติมในประเด็นของการปฏิรูปการเมีองได้ใน อัษฎางค์ ปาณิกบุตร, แนวคิดเก่ียวกับการ 
ปฏิรูปการเมีอง (กรุงเทพมหานคร : บริษัทสุขุมและบุตร จำกัด, 2540), หน้า 1-57.
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โดยตรง มากล่ันกรอง รวบรวมและสร้างประเด็นนำเสนอเข้าส่ท่ีประชุมสภาร่างรัฐธรรมนูญ ดังน้ันวิธีการน้ีจึง 
ไม่ได้รับความสนใจท้ังจากประชาชนและบรรดาสมาชิกสภาร่างรัฐธรรมนูญ!,ท่าท่ีคๆร23

2) การแสดงความคิดเห็นฝานณนะกรรมาธิการวิสามัญเรัแฟังความคิดเห็นและปรุ?/ทสัมพันธ์
ประจำจังหวัด ท้ัง 76 คณะ ซ่ึงคณะกรรมาธิการแต่ละคณะจะประกอบไปด้วย สมาชิกสภาร่างรัฐธรรมนูญ 
ประจำจังหวัดท่ีรัฐสภาได้แต่งต้ังไว้ 1 คน ทำหน้าท่ีเป็นประธานคณะกรรมาธิการวิสามัญของแต่ละจังหวัด รวม 
กับบุคคลอ่ืน ๆ ซ่ึงเคยลงสมัครเข้ารับการคัดเสือกเป็นสมาชิกสภาร่างรัฐธรรมนูญในจังหวัดน้ัน และบุคคลผู้มี 
ช่ือเสียงและเป็นผู้นำองค์กรต่าง ๆ ภายในจังหวัด อีก 14 คน รวมแล้วคณะกรรมาธิการวิสามัญฯ แต่ละคณะ 
จะมีกรรมาธิการรวมท้ังส้ิน 15 คน สำหรับภารกิจท่ีสำคัญของกรรมาธิการวิสามัญในแต่ละคณะน้ันมีความ 
คล้ายคลึงกัน กล่าวคิอ กรรมาธิการแต่ละคนจะต้องลงไใJในพ้ืนท่ี เพ่ีอเผยแพร่ความรู้เก่ียวกับกระบวนการจัด 
ทำร่างรัฐธรรมนูญในคร้ังน้ีให้กับประชาซน รวมท้ังจะต้องรับฟังความคิดเห็นจากประชาชน ซ่ึงส่วนใหญ่มัก
จะเป็นปัญหาความเดือดร้อนในชีวิตประจำวันของตนเอง และต้องการให้รัฐบาลได้เข้ามาช่วยเหลือ ซ่ึงกรรมาธิ 
การจะปฏิเสธไม่ได้ว่าไม่เก่ียวช้องกับรัฐธรรมนูญและจะต้องนำไปติดวามเองว่า ควรจะแก้ไขปัญหาโดยการจัด 
ทำร่างรัฐธรรมนูญในหมวดใดมาตราใด ในส่วนของประชาชนท่ีพอมีความรู้ในเร่ืองรัฐธรรมนูญก็มักจะเสนอ
ความคิดเห็นให้เพ่ิมสิทธิเสรีภาพของประชาชนให้มากข้ึน นอกจากน้ีประชาชนก็มีความต้องการท่ีจะ เข้าไปมี
ส่วนในการตรวจสอบการใช้อำนาจของรัฐอีกด้วย

นอกจากน้ี ในแต่ละจังหวัดนอกจากกลุ่มของข้าราชการในจังหวัดแล้ว* * ยังมีการรวมกลุ่มในรูปแบบ 
ของกลุ่มผลักดัน โดยใช้ช่ือว่าสมัชชาประชาธิปไตยประจำจังหวัด อันประกอบไปด้วย กลุ่มต่าง ๆ ท่ีอยู่นอก 
ระบบราชการ อาทิ กลุ่มอุตสาหกรรม, กลุ่มองค์กรการค้า, กลุ่มเกษตรกร ฯลฯ ซ่ึงกลุ่มเหล่าน้ีต่างก็มีผล 
ประโยชน์และมีความคิดเห็นท่ีแตกต่างกัน คณะกรรมาธิการวิสามัญรับฟังความคิดเห็นและประชาสัมพันธ์
ประจำจังหวัด จึงได้มีการจัดสัมมนา เวทีประชาธิปไตยข้ึนเพ่ีอให้มีการอภิปราย โตเ้ถยีง และแสดงจุดยีนของ 
แต่ละกลุ่มท่ีเก่ียวช้องกับเน้ีอหาของร่างรัฐธรรมนูญฉบับใหม่ โดยกรรมาธิการวิสามัญฯ จะได้รวบรวมประเด็น

“ สัมภาษณ์ อมร รักษาสัตย์, ประธานคณะกรรมาธิการรับฟังความคิดเห็นและประชาพิจารณ์ และ 
สมาชิกสภาร่างรัฐธรรมนูญ ผู้เช่ียวชาญสาขารัฐศาสตร์ หรือ-รัฐประศาสนศาสตร์, 13 สิงหาคม 2540.

* เป็นท่ีน่าสังเกตว่ากลุ่มของข้าราชการในแต่ละจังหวัด มักมีการแสดงความคิดเห็นท่ีผูกติดอยู่กับ 
นโยบายของรัฐบาลอยู่มาก ส่วนใหญ่มักจะมีความคิดเห็นไปในแนวทางเดียวกันกับผู้ว่าราชการจังหวัดและ 
ช้าราชการระดับสูงในจังหวัด ถ้าจังหวัดใดผู้ว่าราชการจังหวัดให้ความสนใจกับการทำงานของคณะกรรมาธิการ 
วิสามัญรับฟังความคิดเห็นและประชาสัมพันธ์ประจำจังหวัด บรรดาข้าราชการในจังหวัดน้ันก็มักจะให้ความ 
ร่วมมือในการดำเนินงานเป็นอย่างดี
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ซ่ึงเป็นมติของกลุ่มผลักดันต่าง ๆ แล้วนำเสนอเป็นข้อเรียกร้องให้มีการร่างและแก้ไขรัฐธรรมนูญส่งผ่านไปยัง 
ประธานคณะกรรมาธิการวิสามัญฯแต่ละจังหวัดซ่ึงเป็นสมาชิกสภาร่างรัฐธรรมนูญได้นำเสนอเข้าส่การพิจารณา 
ของสภาร่างรัฐธรรมนูญและคณะกรรมาธิการคณะอ่ืน ๆ ท่ีมีความเก่ียวข้องต่อไป นอกจากการรับฟังความคิด 
เห็นในระดับจังหวัด ซ่ึงเป็นหน้าท่ีของคณะกรรมาธิการวิสามัญรับฟังความคิดเห็นและประชาลัมพันธ์ประจำ
จังหวัดแล้ว ในระดับเขต สภาร่างรัฐธรรมนูญยังได้มีการจัดต้ังคณะอนุกรรมาธิการรับฟังความคิดเห็นจากองค์ 
การนอกภาคราชการ (Non Governmental Organizations : NGOs) และคณะอนุกรรมาธิการของคณะ 
กรรมาธิการรับฟังความคิดเห็นและประชาพิจารณ์อีก 9 ชุด ซ่ึงอยู่ในกลุ่มจังหวัดต่าง ๆ ซ่ึงได้ถูกแบ่งออกเป็น 
9 เขต รวมท้ังส้ินในระดับเขตจะมีการทำงานของคณะอนุกรรมาธิการรับฟังความคิดเห็นถึง 10 ชุด นับเป็น 
กระบวนการทำงานท่ีกว้างขวางและครอบคลุมพ้ืนท่ีมากท่ีสุดเท่าท่ีเคยมีมา นอกจากน้ียังมีการจัดกิจกรรมการ 
แสดงความคิดเห็นในระดับภาค ซ่ึงเป็นการรวมตัวกันของคณะกรรมาธิการวิสามัญฯ หลายจังหวัด เพ่ีอเสริม 
กิจกรรมในระดับจังหวัดและในระดับเขต แต่งานหลักยังคงเป็นการรับฟังความคิดเห็นของประชาชนในระดับ 
จังหวัดและในระดับเขตอยู่น่ันเอง สำหรับงานในระดันภาคมักจะเป็นเร่ืองของกิจกรรมการทำประชาพิจารณ์ดัง 
จะได้กล่าวถึงต่อไป

3) การจัดทำเอกสารแบบสำรวจความคิดเห็นของประชาชนเก่ียวกับการจัดทำร่างรัฐธรรมนูญฉบับ 
ใหม่ ซ่ึงคณะกรรมาธิการรับฟังความคิดเห็นและประชาพิจารณ์!ด้จัดทำแบบสำรวจความคิดเห็นออกมาหลาย 
ชุด และคณะกรรมาธิการวิสามัญรัปฟังความคิดเห็นและประชาสัมพันธ์ประจำจังหวัดได้นำไปดัดแปลงเพ่ีอใช้ 
ในจงัหวัดของตน* ซ่ึงเม่ือมีการส่งไปถึงประชาชนท่ีอยู่ตามจังหวัดต่าง ๆท่ัวประเทศ ทางคณะกรรมาธิการริบ 
ฟังความคิดเห็นและประชาพิจารณ์!ด้รับข้อมูลตอบกลับมาเป็นจำนวนท้ังส้ิน 608,735 ฉบับ ซ่ึงนับว่าเป็น 
ประโยชน์ต่อการจัดทำร่างรัฐธรรมนูญในคร้ังน้ีในระดับหน่ึง แม้ความคิดเห็นเหล่าน้ันจะถึอว่า มาจากประชาชน 
เพียงกลุ่มหน่ึงในจำนวนประชาชนกว่า 60 ล้านคนในประเทศก็ตาม แต่ก็ยังเป็นเคร่ืองบ่งบอกถึงความสนใจ 
ของประชาชนกลุ่มหน่ึงท่ีมีต่อกระบวนการจัดทำร่างรัฐธรรมนูญในคร้ังน้ี!ด้เป็นอย่างดี

4) การจัดทำประชาพิจารณ์** นับเป็นกระบวนการท่ีเกิดข้ึนหลังสุดเม่ือเทียบกับการดำเนินงาน 3 
ประการท่ีได้กล่าวมาแล้วข้างต้น กระบวนการจัดทำประซาพิจารณ์น้ีเร่ิมต้นข้ึนเม่ือร่างรัฐธรรมนูญได้ผ่านการ 
พิจารณาโดยสภาร่างรัฐธรรมนูญในวาระท่ี ไ รับหลักการโดยคณะกรรมาธิการรับฟังความคิดเห็นและประชา 
พิจารณ์ รวมท้ังคณะกรรมาธิการวิสามัญริบฟังความคิดเห็นและประชาสัมพันธ์ประจำจังหวัด มีเวลาในการจัด 
ทำประชาพิจารณ์ประมาณ 45 วัน (พฤษภาคม-กลางเดือนมิถุนายน 2540) แม้ว่าก่อนหน้าน้ีในช่วงต้ังแต่เดือน 
มกราคมไปจนถึงส้ินเดือนมีนาคม จะได้มีการเปิดโอกาสให้ประชาชนได้วิพากษ์วิจารณ์และแสดงความคิดเห็น

*ดูตัวอย่างแบบสำรวจความคิดเห็นเก่ียวกับการจัดทำร่างรัฐธรรมนูญฉบับใหม่ได้ในภาคผนวก
* * ผู้สนใจในประเด็นท่ีคณะกรรมาธิการรับฟังความคิดเห็นและปXชาพิจารณ!ด้มีการกำหนดขึ้น  

เพ่ีอให้ประชาชนได้ทำประชาพิจารณ์ สามารถติดตามได้ในภาคผนวก
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เก่ียวกับเน้ือหาของร่างรัฐธรรมนูญไปแล้วรอบหน่ึง แตในคร้ังน้ีถือว่าเป็นการจัดทำประชาพิจารณ์ท่ีมีความชัด 
เจนในประเด็นต่าง ๆ ท่ีเป็นเน้ือหาของร่างรัฐธรรมนูญมากข้ึน เน่ืองจากประชาชนได้มีโอกาสได้อ่านร่างรัฐ 
ธรรมนูญฉบับประชาชนเพ่ือการทำประชาพิจารณ์ท้ังฉบับ ซ่ึงจัดทำโดยคณะกรรมาธิการประชาสัมพันธ์สภาร่าง 
รัฐธรรมนูญ24 รวมท้ังเอกสารท่ีเป็นคู่มีอประกอบการทำประชาพิจารณ์ร่างรัฐธรรมนูญฉบับประชาชนซ่ึงเป็นการ 
สรุปประเด็นให้ประชาชนได้รับทราบว่า ร่างรัฐธรรมนูญฉบับใหม่ให้อะไรกับประชาชนบ้าง ซ่ึงจัดทำโดยคณะ 
กรรมาธิการประชาสัมพันธ์สภาร่างรัฐธรรมนูญ25 เช่นกัน โดยประชาชนจะได้รับแจกเอกสารท้ัง 2 ฉบับน้ีควบ 
คู่กันไปในกระบวนการจัดทำประชาพิจารณ์ ท้ังน้ีเพ่ือให้ประชาชนได้มีโอกาสเห็นภาพรวมของร่างรัฐธรรมนูญ 
ท้ังฉบับท่ีผ่านการพิจารณาในวาระท่ี 1 จากสภาร่างรัฐธรรมนูญ รวมท้ังจะได้มีเวลาในการศึกษารายละเอียดใน 
ประเด็นท่ีตนเองสนใจและเก่ียวข้องกับตนเอง ซ่ึงมีความคาดหวังกันว่าจะทำให้ประชาชนสามารถแสดงความ 
คิดเห็นได้อย่างชัดเจนและตรงประเด็นมากย่ิงข้ึน และโดยหลักการคณะกรรมาธิการฯ จะได้น่าผลของการ 
จัดทำประชาพิจารณ์ในคร้ังน้ืส่งไปให้คณะกรรมาธิการพิจารณาร่างรัฐธรรมนูญได้น่าไปประกอบการพิจารณา 
แก!ฃปรับปรุงร่างรัฐธรรมนูญอีก 1 รอบ พร้อมกับการน่าไปใช้เป็นข้อมูลในการอภิปรายกับสมาชิกสภาร่าง
รัฐธรรมนูญท่ีฃอแปรญัตติไว้ด้งท่ีได้เคยกล่าวมาแล้วน่ันเอง

ในเร่ืองของแผนงานการจัดทำประชาพิจารณ์ คณะกรรมาธิการรับฟังความคิดเห็นและประชา 
พิจารณ์ได้จัดทำแผนงานการทำประชาพิจารณ์ ด้งน้ี

ใ. จัดทำประชาพิจารณ!นระดับจังหวัดทุกจังหวัด ในระหว่างวันท่ี 15-30 พฤษภาคม 2540
2. จัดทำประชาพิจารณ์ในระดับภาคทุกภาค ในระหว่างวันท่ี 16-25 พฤษภาคม 2540.

จำนวน 5 คร้ัง ด้งน้ี
ก. ภาคตะวันออก ณ จังหวัดจันทบุรี
ข. ภาคตะวันออกเฉียงเหน่อ ณ จังหวัดขอนแก่น
ค. ภาคกลาง ณ จังหวัดนครปฐม
ง. ภาคใต้ ณ จังหวัดสงขลา
จ. ภาคเหน่อ ณ จังหวัดเชียงใหม่

3. จัดทำประชาพิจารณ์ระดับชาติ 1 คร้ัง ในวันอังคารท่ี 10 มิฤนายน 2540 ณ ตึกรัฐสภา

24ดูเพ่ิมเติม'ไน ร่างรัฐธรรมนูญฉบัเ เประชาชน เพ่ือการทำประชาพิจารณ์ ((ม.ป.ท.), 2540),
หน้า 1-108.

25ดูเพ่ิมเติม'ใน ร่างรัฐธรรมนูญฉบับใหมให้อะไรกับประชาชน? : คู่มีอประกอบการทำประชาพิจารณ์ 
ร่างรัฐธรรมนูญฉบับใเระ'ชา'ชน ((ม.ป.ท.), 2540),หน้า 1-12.
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สำหรบช่วงเวลาซ่ึงสภาร่างรัฐธรรมนูญ โดยการดำเนินงานของคณะกรรมาธิการยกร่างรัฐธรรม
นูญ คณะกรรมาธิการรับฟังความคิดเห็นและประชาพิจารณ์ คณะกรรมาธิการวิสามัญรับฟังความคิดเห็นและ 
ประชาสัมพันธ์ประจำจังหวัด ได้จัดให้มีการรับฟังความคิดเห็นชองประชาชนเพ่ือนำมาประกอบการจัดทำร่างรัฐ 
ธรรมนูญควบคู่ไปกับการดำเนินงานยกร่างรัฐธรรมนูญ ซ่ึงได้มีการกำหนดข้ันตอนและแผนการดำเนินงานใน 
การจัดทำร่างรัฐธรรมนูญโดยละเอียดเดึอนต่อเดีอน ต้ังแต่มีการประชุมสภาร่างรัฐธรรมนูญเป็นคร้ังแรกในวัน 
อังคารท่ี 7 มกราคม 2540 จนถึงช่วงเวลาท่ีมีการตรวจทานแก้ไขก่อนนำเสนอให้รัฐสภาพิจารณาในวันท่ี 15 
สิงหาคม 2540 ดังมีรายละเอียดซ่ึงผู้วิจัยนำมาสรุปได้ดังน้ี2®

ช่วงท่ี 1 มกราคม -  เมษายน 2540

(1) เดือนมกราคม-มีนาคม 2540 เป็นกระบวนการรับฟังความคิดเห็นของประชาชนในเบ้ืองต้น
เพ่ือนำเอาความคิดเห็นท่ีได้รับมากำหนดประเด็นปัญหาและหลักการสำคัญในการแกไขปัญหา โดยคณะกรรมา 
ธิการยกร่างรัฐธรรมนูญจะได้มีการนำเอาข้อเสนอและความคิดเห็นของประชาชนและองค์กรต่าง  ๆ ท่ีผ่า\เมา'ใน 
อดีต ตลอดจนผลการศึกษาแนวทางแก!ฃรัฐธรรมนูญในอดีตมาจัดทำเป็นโครงสร้างในรูปแบบของเอกสาร
แบบสัน  ๆ และได้มีการนำเอาข้อเสนอและความเห็นของประชาชนท่ีได้มีการออกไปสำรวจความคิดเห็นและข้อ 
มูลเบ้ืองต้นจากคณะกรรมาธิการวิสามัญรับฟังความคิดเห็นและประชาสัมพันธ์ประจำจังหวัดมาประกอบกัน 
แล้วจัดทำเป็น “กรอบเบ้ืองต้น" 3 กรอบ แล้วนำเสนอท่ีประชุมสภาร่างรัฐธรรมนูญให้ความเห็นชอบเพ่ือใช้เป็น 
“หลักการเบ้ืองต้น” เพ่ือให้สมาชิกสภาร่างรัฐธรรมนูญจากจังหวัดต่าง  ๆ ในฐานะประธานคณะกรรมาธิการ 
วิสามัญรับฟังความคิดเห็นและประชาสัมพันธ์ประจำจังหวัดท้ัง 76 จังหวัด ได้นำไปรับฟังความคิดเห็นจาก 
ประชาชนในลำดับต่อไป

24-31 มกราคม 2540 : คณะกรรมาธิการยกร่างรัฐธรรมนูญได้เสนอปัญหาและหลักการสำคัญ 
เร่ือง “สิทธิ หน้าท่ีและส่วนร่วมของพลเมีอง” อันได้แก่ หมวดสิทธิเสรีภาพและหน้าท่ี, หมวดแนวนโยบายแห่ง 
รัฐ, หมวดการปกครองท้องถ่ิน, การแก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญ และการลงประชามติ

(2) เดือนกุมภาพันธ์-เมษายน 2540 คณะกรรมาธิการยกร่างรัฐธรรมนูญได้ทำการยกร่าง
รัฐธรรมนูญ ในขณะเดียวกันสภาร่างรัฐธรรมนูญก็ยังมีการรับฟังความคิดเห็นของประชาชนควบคู่ไปกับการ
ดำเนินงานยกร่างรัฐธรรมนูญโดยคณะกรรมาธิการยกร่างรัฐธรรมนูญโดยตลอด

26จังหวะก้าวการทำงานของ กมธ. และ ส.ร.”, มติชน (24 มกราคม 2540) : 4.
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3-4 กุมภาพันธ์ 2540 : สภาร่างรัฐธรรมนูญได้พิจารณาและให้ความเห็นชอบเน้ือหา เร่ือง 
''สิทธิ หน้าท่ี และส่วนร่วมของพลเมือง'’ เพ่ีอนำไปรับฟังความคิดเห็นเบ้ืองต้นจากประชาชน

5-14 กุมภาพันธ์ 2540 : คณะกรรมาธิการยกร่างรัฐธรรมนูญเสนอปัญหาและหลักการสำคัญ 
เร่ือง “การตรวจสอบการใช้อำนาจรัฐ’' ไดแ้ก ่ การแสดงทรัพย์/หน้ีสิน ของผู้ดำรงตำแหน่งทางการเมือง, ศาลรัฐ 
ธรรมนูญ, ศาลยุติธรรม, ศาลปกครอง, ตุลาการคดีอาญาของผู้ดำรงตำแหน่งทางการเมือง และผู้ตรวจการ 
แผ่นดินของรัฐสภา

17-18 กุมภาพันธ์ 2540 : สภาร่างร้ฐธรรมนูญได้พิจารณาและให้ความเห็นชอบเน้ือหา เร่ือง 
“การตรวจสอบการใช้อำนาจรัฐ'’ เพ่ีอน่าไปรับฟังความคิดเห็นเบ้ืองต้นจากประชาชน

19 กุมภาพันธ์-7 มีนาคม 2540 : คณะกรรมาธิการยกร่างรัฐธรรมนูญเสนอปัญหาและหลัก 
การสำคัญเก่ียวกับ “สถาบันการเมืองและความสัมพันธ์ระหว่างสถาบันการเมือง’’ ไดแ้ก ่ พรรคการเมือง, คณะ 
กรรมการเสือกต้ัง รัฐสภา และการดำเนินงานของรัฐสภาและคณะรัฐมนตรี รวมท้ังเร่ืองความสัมพันธ์ระหว่าง 
คณะรัฐมนตรี และรัฐสภา

10-11 มีนาคม 2540 : สภาร่างรัฐธรรมนูญได้พิจารณาและให้ความเห็นชอบเน้ือหา “สถาบัน 
และความสัมพันธ์ระหว่างสถาบันการเมือง’’ เพ่ีอน่าไปรับฟังความคิดเห็นเบ้ืองต้นจากประชาชน

31 มีนาคม 2540 : กระบวนการรับฟังความคิดเห็นจากประชาชนช้วงต้น ส้ินสุดลงในวันน้ี 
1-30 เมษายน 2540 : คณะกรรมาธิการยกร่างรัฐธรรมนูญน่าผลการรับฟังความคิดเห็นในแต่ 

ละส่วนมาใช้ประกอบการพิจารณาในยกร่างรัฐธรรมนูญเป็นบทบัญญัติในแต่ละมาตรา พร้อมกับดำเนินการรับ 
ฟังความคิดเห็นในส่วนอ่ืน ๆ มายกร่างต่อจนเสร็จส้ินท้ังฉบับ

17-19 เมษายน 2540 : การทำงานยกร่างรัฐธรรมนูญท้ัง 3 กรอบ ประชุมเตรียมการ เพ่ีอเอา 
เน้ือหาของ 3 กรอบมารวมกันเป็น “รัฐธรรมนูญฉบับตุ๊'กตา’’

20-27 เมษายน 2540 : คณะกรรมาธิการยกร่างรัฐธรรมนูญจัดประชุมเพ่ีอยกร่างรัฐธรรมนูญ 
รายมาตรา ท่ีพัทยา จ.ชลบุรี

!ๆว* ท่ี 2 พฤษภาคม -  15 §งพาคม 2540

(1) แฮนพฤษภาคม-มิถุนายน 2540 กระบวนการรับฟังความคิดเห็นของประชาชนÊjงคงดำเนิน 
การไปควบคู่กับการพิจารณาร่างรัฐธรรมนูญ โดยมีการดำเนินการดังน้ื

-คณะกรรมาธิการรับฟังความคิดเห็นและประชาพิจารณ์ จัดทำประชาพิจารณ์ร่างรัฐธรรมนูญ 
ระดับภาค ภาคละ 1 คร้ัง และระดับประเทศจำนวน 1 คร้ัง

-คณะกรรมาธิการวิสามญัรับฟงัความคดิเหน็และประชาสมัพนัธป์ระจำจงัหวัดของแตล่ะ 
จังหวัด จัดให้มืการประชาพิจารณ์ร่างรัฐธรรมนูญระดับจังหวัด จังหวัดละ 1 คร้ัง
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ขณะเดียวกันกระบวนการยกร่างรัฐธรรมนูญก็ยังคงดำเนินต่อไป เช่นเดียวกัน 
8-9 พฤษภาคม 2540 : คณะกรรมาธิการยกร่างรัฐธรรมนูญไดเสนอร่างรัฐธรรมนูญเข้าสู่กา! 

พิจารณาของสภาร่างรัฐธรรมนูญ ผลปรากฎว่าท่ีประชุมมีมติเป็นเอกฉันท์รับหลักการในวาระท่ี 1 และยังมีมติ 
แต่งต้ังคณะกรรมาธิการพิจารณาร่างรัฐธรรมนูญจำนวน 33 คน

10-26 พฤษภาคม 2540 : สมาชิกสภาร่างรัฐธรรมนูญท่ีประสงค์จะขอแก้ไขเพ่ิมเติมบท 
บัญญัติใดในร่างรัฐธรรมนูญฉบับใหม่ ให้เสนอคำแปรญัตติต่อประธานคณะกรรมาธิการพิจารณาร่าง
%ธรรมนูญเป็นลายลักษณ์อักษรพร้อมเหตุผล ในระหว่าพ้ีการรับฟังความคิดเห็นของประชาชนจากการทำ
ประชาพิจารณ์ยังคงดำเนินต่อไป

1-30 มิถุนายน 2540 : คณะกรรมาธิการพิจารณาร่างรัฐธรรมนูญเชิญสมาชิกสภาร่างรัฐธรรม 
นูญ ท่ีเสนอคำแปรญัตติไว้มาช้ีแจงในท่ีประชุมคณะกรรมาธิการฯ โดยการพิจารณาในข้ันน้ีจะเน้นท่ีปัญหาและ 
วิธีการแก้ไขปัญหา (โดยไม่ยึดลำดับมาตราหรีอหมวด) หากสมาชิกสภาร่างรัฐธรรมนูญพอใจก็ไม่ต้องอภิปราย 
ในสภาร่างฯ แต่ในกรณีท่ีสมาชิกสภาร่างรัฐธรรมนูญไม่พอใจก็สามารถสงวนคำแปรญัตติไว้อภิปรายในท่ี
ประชุมสภาร่างรัฐธรรมนูญได้

10 มิถุนายน 2540 : คณะกรรมาธิการรับฟังความคิดเห็นและประชาพิจารณ์ ส่งสรุปความ 
เห็นของประชาชนท่ีได้มาจากการทำประชาพิจารณ์ท้ังในระดับจังหวัด ระดับภาค และระดับประเทศ มาให้คณะ 
กรรมาธิการพิจารณาร่างรัฐธรรมนูญได้ใช้ประกอบการพิจารณา

7-30 กรกฎาคม 2540 : ท่ีประชุมสภาร่างรัฐธรรมนูญได้มีการพิจารณาเน้ีอหาของร่าง
รัฐธรรมนูญโดยละเอียดเรียงลำดับมาตรา และได้ใช้เวลาวันจันทร์และวันอังคารของสัปดาห์พิจารณาลงมติ
เฉพาะปัญหาท่ีสมาชิกสภาร่างรัฐธรรมนูญได้ขอสงวนคำแปรญัตติไว้ ได้ใช้สิทธิในการอภิปรายและให้กรรมาธิ 
การพิจารณาร่างรัฐธรรมนูญได้ช้ีแจงตอบข้อชักถามแล้วให้มีการลงมติไปท่ีละมาตรา โดยสมาชิกสภาร่างรัฐ
ธรรมนูญท่ีไม่ได้สงวนคำแปรญัตติไว้ไม่อาจอภิปรายได้ ในระหว่างน้ีกรรมาธิการส่วนต่าง ๆ สามารถเสนอข้อ 
มูลได้ตลอดเวลา การพิจารณาในกระบวนการน!ด้เสร็จส้ินในวันท่ี 30 กรกฎาคม 2540 สภาร่างรัฐธรรมนูญมี 
มติให้ใช้เวลา 15 วัน เพ่ิอตรวจความเรียบร้อยของร่างรัฐธรรมนูญเป็นคร้ังสุดท้าย

1-15 สิงหาคม 2540 : พิจารณาร่างรัฐธรรมนูญโดยละเอียด เพ่ีอแก้ไขถ้อยคำท่ีผิดหรีอไม่
สอดคล้องกัน

15 สิงหาคม 2540 : สภาร่างรัฐธรรมนูญมีมติให้นำร่างรัฐธรรมนูญเสนอต่อรัฐสภา

ส่าหรับช่วงเวลาในการดำเนินงานดังท่ีได้กล่าวมาท้ังหมด สภาร่างรัฐธรรมนูญได้ใช้เวลาท้ังส้ิน
233 วัน ในการจัดทำร่างรัฐธรรมนูญในคร้ังน้ี ซ่ึงสภาร่างฯ ได้ดำเนินการรับฟังความคิดเห็นของประชาชน 
ตลอดเวลา นับต้ังแต่มีการประชุมสภาร่างรัฐธรรมนูญคร้ังแรก (7มกราคม 2540) จนกระท่ังพิจารณาในวาระท่ี
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2 แล้วเสร็จ (30 กรกฎาคม 2540) รวมเวลาท่ีสภาร่างรัฐธรรมนูญรับฟังความคิดเห็นของประชาชนไม่น้อยกว่า 
200 วัน

ดารางท่ี 3.1 แสดงกระบวนการดำเนินงานจัดทำร่างรัฐธรรมนูญชองสภาร่างรัฐธรรมนูญ 
(7 มกราคม-!ร สิงหาคม 2540)

ภารกิจ ม.ค. ก.พ. มี.ค. เม.ย. พ.ค มิ.ย. ก.ค. ส.ค.
1. จัดต้ังและพัฒนาคณะกรรมาธิการ

.....
1

2. กำหนดกรอบเบ้ืองต้นเพ่ือขอความ 
เห็นจากประชาชนทุกจังหวัด

ร เร ร่ ร่ ่

3. ประชาสัมพันธ์และระดมความคิด 
เห็นเบ้ืองต้นแล้วสรุปผลท่ัว 
ประเทศ

l i l i a l

iS W lilll 

.ร่ร่ร่ ■ ' ร่- ไ-::'

4. วิเคราะห์สรุปและยกร่างโดย 
กรรมาธิการพิจารณาผ่านวาระ ไ

1 1 ร่ท่' ป ■ร่8ร่ร่ร่ 
เ พ
H P

ร่ร่;

5. นำร่างเข้าส่กระบวนการประชา 
พิจารณ์ระดับจังหวัดและระดับ 
ภาค

'ปร่̂ ',''?:'-

6. แปรญัตติและอภิปรายรายมาตรา 
จนส้ินวาระ 2

7. ลงมติวาระ 3 และจัดพิมพ์นำเสนอ 
รัฐสภา 1  รุ?;:;;;ไร'«

2/
ทีมา : ดัดแปลงจากกรอบเบ้ืองต้นร่างรัฐธรรมนูญฉบับประชาชน ((ม.ป.ท.), 2540), หน้า 10
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จากท่ีกล่าวมาท้ังหมด โดยหลักการแล้ว กระบวนการรับฟังความคิดเห็นและประชาพิจารณ์ท่ีจัด 

ทำข้ึน โดยความร่วมมีอและประสานงานกันระหว่างคณะกรรมาธิการรับฟังความคิดเห็นและประชาพิจารณ์
และคณะกรรมาธิการวิสามัญรับฟังความคิดเห็นและประชาพิจารณ์ประจำจังหวัดท้ัง 76 คณะ ซ่ึงใช้เวลากว่า 
200 วัน น่าจะเป็นกระบวนการท่ีสามารถรวบรวมและกล่ันกรองเอาความคิดเห็นของกลุ่มผลักดันด่าง ๆ และ 
ประชาชนโดยท่ัวไป เพ่ีอนำไปใช้ประกอบการพิจารณายกร่างรัฐธรรมนูญได้อย่างมีประสิทธิภาพโดยคำนึงถึง 
ความคิดเห็นของกลุ่มผลักดัน ซ่ึงส่วนใหญ่เป็นกาวรวมตัวกันของประชาชนเป็นหลัก แด่ในทางปฏิบัติจากการ 
ติดตามการปฏิบัติงานของคณะกรรมาธิการวิสามัญรับฟังความคิดเห็น และประชาสัมพันธ์ประจำจังหวัด พบว่า 
หลายจังหวัดไม่ได้มีการจัดรวบรวมข้อมูลความคิดเห็นอย่างเป็นระบบ ท้ังน้ีอาจเน่ืองมาจากปัญหาการขาด
บุคลากรผู้มีความรู้ความเข้าใจในการปฏิบัติงานเพิยงพอ ขณะเดียวกัน ความเห็นท่ีรวบรวมได้ส่วนใหญ่ก็เป็น 
ความเห็นท่ีได้รับการช้ีนำจากประเด็นคำถามในแบบสอบถาม ซ่ึงไม่ได้มีค่าอะไรไปมากกว่า ความเห็นในเชิง 
“เห็นด้วย", “ไมเ่หน็ดว้ย", หรือ “สนับสนูน”, “คัดค้าน” จึงทำให้ข้อมูลท่ีได้รับมาเป็นเพียงตัวเลขท่ีสนับสนูน 
หรือไม่สนับสนูน ข้อเสนอซ่ึงเป็นกรอบท่ีสมาชิกสภาร่างรัฐธรรมนูญภายในคณะกรรมาธิการยกร่างรัฐธรรมนูญ 
เป็นผู้เสนอไว้ นอกจากน้ี การแสดงความคิดเห็นของประชาชนส่วนใหญ่ก็มักเป็นเร่ืองของปัญหาความเดือด 
ร้อนในชีวิตประจำวัน ซ่ึงต้องการให้รัฐบาลช่วยแก!ข ทำให้สมาชิกสภา•ภ่งรัฐธรรมนูญหลายคนมองว่า ความ 
คิดเห็นเหล่าน้ันไม่มีความสำคัญเพียงพอท่ีจะต้องนำมาบัญญัติไว้ในร่างรัฐธรรมนูญ ทำ'ให้ละเลยและไม่,ใส่ใ.จ 
กับข้อเสนอด่าง ๆ เหล่าน้ัน ท้ังท่ีในความเป็นจริงแล้ว ความเดือดร้อนหรือความทุกข์ของชาวบ้าน ล้วนเป็นผล 
สืบเน่ืองมาจากบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญท้ังส้ิน

ตามความเห็นของผู้วิจัย กระบวนการรับฟังความคิดเห็นของประชาชนและการจัดทำประชา
พิจารณ์นับเป็นส่ิงท่ีดีท่ีทำให้ประชาชนได้มีโอกาสสัมผัส และร้บรู้ถึงการดำเนินงานจัดทำร่างรัฐธรรมนูญในคร้ัง 
น้ี แต้!นสภาพความเป็นจริง กระบวนการดังกล่าวยังเป็นกระบวนการท่ีถูกกำหนดข้ึนโดยกลุ่มชนช้ีนนำทางการ 
เมีอง และมีการดำเนินการรวบรวมข้อมูล ตลอดจนการประเมินและสรุปผลโดยกลุ่มชนช้ันนำทางการเมือง ซ่ึง 
เป็นสมาชิกสภาร่างรัฐธรรมนูญน้ันเอง นอกจากน้ีประเด็นท่ีมีการแสดงความคิดเห็นก็ยังเป็นประเด็นท่ีถูก
กำหนดข้ึนภายใต้กรอบเบ้ืองตันท่ีจัดทำโดยชนช้ันนำทางการเมืองภายในคณะกรรมาธิการยกร่างรัฐธรรมนูญ 
อีกด้วย ทำให้การแสดงความคิดเห็นของประชาชน ตลอดจนกลุ่มผลักดันด่าง ๆ ถูกติกรอบให้ดำเนินไปตาม 
แนวทางท่ีวางไว้ ขณะท่ีความคิดเห็นท่ีนอกเหนือไปจากกรอบดังกล่าว กลับไม่ได้รับความสนใจจากสมาชิกสภา 
ร่างรัฐธรรมนูญ ส่ิงด่าง ๆ เหล่าน้ี คงจะเป็นร่องรอยท่ีสำคัญในการติดตามกระบวนการจัดทำร่างรัฐธรรมนูญ 
โดยชนช้ันนำทางการเมีอง ซ่ึงเป็นสมาชิกสภาร่างรัฐธรรมนูญกลุ่มน้ีต่อไปถึงกระบวนการตัดสินใจ (Decision­
making Policy) ในการผ่านร่างรัฐธรรมนูญ ซ่ึงเน้ือหาของร่างรัฐธรรมนูญฉบับใหม่ท่ีเป็นผลชองการตัดสินใจ 
น้ัน จะเป็นเคร่ืองยืนยันได้เป็นอย่างดีว่า กระบวนการรับฟังความคิดเห็นของประชาชนในคร้ังน้ี ได้ดำเนินไป 
เพ่ีอแสวงหาความชอบธรรมให้กับกลุ่มชนช้ันนำทางการเมืองในการกำหนดนโยบายสาธารณะ หรือเพีอ่ สร้าง 
สรรค์การปกครองในระบอบประชาธิปไตยไทยให้เป็นการปกครองของประชาชน โดยประชาชน และเพ่ีอ
ประชาชนอย่างแท้จริง
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