
บทท ี5

บทวิเคราะห์ กระบวนการของรัฐสภาในการพิจารณาร่างรัฐธรรมนูญแก้ไขเพ่ิมเติม มาดรา 211

เน ื้อหาในบทน ี้จะกล ่าวถ ึงกระบวนการพ ิจารณ าร ่างแก ้ไข เพ ิ่ม เต ิมร ัฐธรรมน ูญ  มาตรา 211 ในร ัฐ 

สภา โดยทำการว ิเคราะห ์ถ ึงบทบาทของกล ุ่มพ ล ังในร ัฐสภา ซ่ึงเป ็นป ัจ เจกบุคคลหรือก ล ุ่ม บุคคลท ี่ม ีบทบาท 
สำค ัญ เก ี่ยวข ้องก ับการพ ิจารณ าร ่างแก ้ไขด ังกล ่าวในร ัฐสภา ซ ึ่งประกอบด ้วยคณ ะกรรมาธ ิการว ิสาม ัญ แก ้ไข  

เพ ิ่ม เต ิม ร ัฐธรรมน ูญ  มาตรา 211 สมาช ิกสภาผ ู้แทนราษฎร (ฝายค ้านและฝายร ัฐ !กล) และสมาช ิกว ุฒ ิสภา 

เน ื่องจากกล ุ่ม เห ล ่าน ี้เป ็น ผ ู้ม ีส ิท ธ ิอำน าจต ัดส ิน ใจใน กระบวน การน ิต ิบ ัญ ญ ัต ิ ค ือยกร ่างและพ ิจารณ าร ่าง

กฎหมายในข ั้นตอนการกำหนดนโยบาย และเพ ื่อให ้การว ิเคราะห ์ม ีความสมบ ูรณ ์ จะได ้พ ิจารณ าถ ึงการ 

เค ล ื่อ น ไห วเร ียกร ้องต ลอด จน อ ิท ธ ิพ ลท ี่กล ุ่มพ ล ังน อกร ัฐสภ า ม ีต ่อกระบวนการของร ัฐสภา เพ ี่อพ ิจารณ า 

ร ่างแก ้ไข ด ้งกล ่าวประกอบด ้วย  เน ื่องเพ ราะการปกครองในระบอบประชาธ ิปไตยในระบบร ัฐสภาน ั้น  ถ ึอว ่า 

ประช าชน และกล ุ่มพ ล ังม ีค วามช อบธรรมท ี่จ ะแสดงอ ิท ธ ิพ ลต ่อก ระบวน การน โยบายท ุกข ั้น ตอน  แ ม ้ว ่าจ ะม  ิ

ได ้เป ็น ผ ู้ม ีส ิท ธ ิอำน าจ  (au tho rity ) ในการกำหนดนโยบายก ็ตาม

หากพิจารณาให้ด ีจะพบว่า ตั้งแต่นายบรรหาร คัลปอาชา ได้ประกาศนโยบายของตนต่อรัฐ 
สภาอย่างชัดเจนว่าจะปฏิร ูปการเมืองโดยการแก้ไข มาตรา 211 เป็นต้นมา ทากเราพ ิจารณาให ้ด ีจะพบว่า 
นายบรรหารกลับมิได้ม ีแนวทางปฏิบ ัต ิหรือแผนที่ร ูปธรรมชัดเจนเพื่อรองรับต่อนโยบายของตนว่าจะดำเนิน  
การเรื่องด้งกล่าวอย่างไร จ ึงทำให ้เก ิดข ้อถกเถ ียง ต่างๆ นานา ตลอดจนความคลางแคลงใจตลอดมาว่าร ัฐ 
บาลจะเอาจริงกับการปฏิร ูปการเม ืองโดยการแก้ไข มาตรา 211 หรือไม่ และอีกประการหนึ่งว่านายบรรหาร 
ศิลปอาชา ขาดความชัดเจนและมั่นคงในหลักการ และมีการเปลี่ยนไปเปลี่ยนมาในวิธ ีดำเน ินการเพ ื่อแก้ไข  
มาตรา 211 เสมอ ด้งนั้นทั้ง 2 ประการนี้จ ึงเป ็นปัญหาที่สำคัญต่อการดำเนินการแก้ไขมาตรา 211 ในเวลา 
ต่อมา

ต ัวอย ่างเหต ุการณ ์ท ี่แสดงให ้เห ็นว ่าการแก ้ไข มาตรา 2 1 1  และก ารป ฏ ิร ูป การเม ือ งเร ิ่ม ส ่อ เค ้า  

ของป ัญ หาข ึ้น  ก ็ค ือ  แม ้ว ่าร ัฐบาลจะได ้แต ่งต ั้งคณ ะกรรมการปฏ ิร ูปการเม ือง (ค.ป .ก.) ข ึ้นมา เพ ื่อศ ึกษ า 

และห าแน วท างการปฏ ิร ูปการเม ืองเพ ื่อ เสนอต ่อร ัฐบาลและห ล ังจากท ี่ ค .ป .ก. ได ้ดำเน ินงานจนกระท ั่งได ้ข้อ 
สร ุปว ่าจะแก ้ไขร ่าง มาตรา 211 อย ่างไรแล ้วก ็ตาม แต ่ในการประช ุมคณ ะร ัฐมนตร ี ในช่วง เมษ ายน  2539 

ร ัฐบาลก ็พยายามดำเน ินการโดยต ้องการจ ัดทำร ่างแก ้ไข  มาตรา 2 1 1  ของตนเองข ึ้น  เช ่น เด ียวก ัน  (ร่างของ 

ครม.) และย ังต ้องการเคล ื่อนไหวให ้ฝ ่ายของตนเข ้าส ่การพ ิจารณ าของสภาในวาระท ี่ 1  (สยามจดห มาย เห ต ุ,
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ปีที่ 21 ฉบับที่ 7 น .ใ78-179} นอกจากนั้นในการบรรยายครั้งหนึ่งของ นายบรรหาร ศิลปอาชา ท ี่ว ิทยาล ัย 
ป้องกันราชอาณาจักร นายบรรหารได้พ ูดถึงนโยบายการปฏิรูปการเมือง และการแกไข มาตรา 211 ของตน 
ว่าจะไม่แกไขรัฐธรรมนูญ มาตรา 211 หรีอหากจะแกไขก็ไม่จัาเป็นที่จะต้องทำตามแนวทางของ คพป. ทั้ง 
หมด(สยามรัฐ, 23 ตุลาคม 2538 : 9 ) การกระทำของ นายบรรหาร เช่นนี้ได้สร้างความลับสนต่อ 
ประชาชนและกลุ่มพลังประชาธิปไตย และทำลายความเชื่อมั่นว่านายบรรหารจะปฏิรูปการเมืองจนทำให้
กลุ่มพลังนอกรัฐสภาออกมาเคลื่อนไหว โดยนายสมศ ักด ึ๋ โกลัยส ุข เลขาธิการสมาคมรัฐวิสาหกิจสัมพันธ  ์
และกรรมการสมาพันธ์ประชาธิปไตยได้ขอเข้าพบนายบรรหาร เพ ื่อขอคำยีนยัน เก ี่ยวก ับคำพ ูดด ังกล ่าว  
พร้อมทั้งท ่าท ีของนายบรรหารเกี่ยวกับการปฏิรูปการเมือง

การพจิารณาในวาระทีห่น ึง่

เม ื่อร ัฐบาลบรรห ารฯ ได ้เสน อร ่างพระราชบัญญัติแกัไขรัฐธรรมนูญ มาตรา 2 1 1  เข ้าส ู่การ 

พ ิจารณ าของร ัฐสภาคร ั้งท ี่ 1  (สม ัยสาม ัญ  คร ั้งท ี่สอง ) ในว ันศ ุกร ์ท ี่ 17 พ ฤ ษ ภ าค ม  2539 น ั้น  ม  ี

ป ระเด ็น ท ี่ค วรจะพ ิจารณ าด ังน ี้ (น ิต ิบ ัญ ญ ัต ิ, ฉ บ ับท ี่ 18 ,2539 ก : 19-23)

1 . การอภ ิปรายของสมาช ิกร ัฐสภาในการประช ุมร ่วมก ันของสภาผ ู้แทนราษฎรและว ุฒ ิ

สภาวาระแรกน ั้น  เร ิ่มต ้น ด ้วยการท ี่ นายโภค ิน  พ ลก ุล  ร ัฐมน ตร ีประจ ่าสำน ักน ายกร ัฐมน ตร ี (จากพ รรค  

ความหว ังใหม ่) ขน แถลงถ ึงห ล ักการและเห ต ุผลพ ร ้อมท ั้งช ี้แจงเพ ิ่ม เต ิม เก ี่ย วก ับร ่างร ัฐธรรมน ูญ แก ้ไข เพ ิ่ม

เต ิม  มาตรา 2 1 1  ท ี่ร ัฐบทลได ้เสนอเข ้าส ู่ การพ ิจารณาของสภาว ่า ร ัฐบาลม ีเห ต ุผลและห ล ักการอย ่างไรบาง 

ในการเสนอร่างแก ้ไข มาตรา 2 1 1  เข ้าสู่การพิ1จารณาฃองสภา พ ร ้อมท ั้งรายละเอ ียด เก ี่ยวก ับร ่างฯแก ้ไข  

มาตรา 2 1 1  ท ี่ร ัฐบาลเสนอ ห ล ังจากน ั้น เป ็นการอภ ิปรายแสดงข ้อค ิด เห ็นจากสมาช ิกสภาท ่านอ ื่น  ซ ึ่งม ีท ั้ง  

ฝายท ี่เห ็น ด ้วย  และฝายท ี่ไม ่เห ็นด ้วยก ับร ่างด ังกล ่าวซ ึ่งจากการพ ิจารณ ารายงานการประช ุมของคณ ะกรรมา 

ธ ิการส ังเกตได ้ว ่า ฝ ่ายท ี่สน ับสน ุนและช ี้แจงถ ึงข ้อด ีของร ่างแก ้ไขด ังกล ่าว ได ้แก ่ ฝ ่ายร ัฐบาล ในขณ ะท ี่ฝ ่ายท ี่ 

ไม ่สน ับสน ุน ได ้แก ่ ฝายค ้าน และว ุฒ ิสมาช ิกบางคน  โดยได ้ว ิพากษ ์ว ิจารณ ์ พ ร ้อมท ั้งต ั้งข ้อล ัง เกต เก ี่ย วก ับร ่าง  

แก้ไข มาตรา 2 1 1  ท ี่ร ัฐบาลกำล ังพ ิจารณ า เช่น ว ิธ ีการได ้มาซ ึ่ง คณ ะกรรมการยกร ่างร ัฐธรรมน ูญ

ต ่อจากน ั้น  นายโภค ิน  พ ล ก ุล  ได ้ข ึ้น มาตอบคำถามต ่อประเด ็น ป ัญ ห าท ี่สมาช ิกได ้

อภ ิปรายและว ิพ ากษ ์ว ิจารณ ์ไปก ่อนหน ้าน ี้ซ ึ่งม ีประเด ็นน ่าสนใจ กล ่าวค ีอ  (น ิต ิบ ัญ ญ ัต ิ ฉ บ ับ ท ี่ 18 , 2539 ข

: 24 - 25 )
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- เหตุผลที่ร ัฐบาลมิได้นำเอาแนวทางการปฏิรูปการเมืองที่ คพป. และองค์กรประชาธิปไตย 
อ ื่นๆ ท ี่ได ้เสนอเอาไว้ เป็นร่างแก้ไข มาตรา 211 เข้าสู่การพิจารณาของสภานั้น ร ัฐบาลได้ให ้เหตุผลว่า 
นโยบายด้งกล่าวเป ็นของ พรรคชาติไทย เพ ียงพรรคเดียว ด้งนั้นรัฐบาลผสมจะนำเอานโยบายพรรคใด 
พรรคหนึ่งมาเป็นนโยบายของรัฐบาลทั้งหมดไม่ได้ แต่ต ้องทำความตกลงร่วมกัน โดยเฉพาะการปฏ ิร ูปการ  
เม ืองถีอเป็นภาพรวมที่จะต้องดำเน ินการ

รัฐบาลมิความจริงใจหรือไม่ต ่อการปฏิรูปการเมือง ประเด็นนี้ร ัฐบาลตอบว่ารัฐบาล
ต ้องการดำเน ินการเรี่องด้งกล่าวอย่างจริงจัง เพราะถีอว่านโยบายนี้เป ็นสัญญาประชาคม ซึ่งหากไม่ดำเนิน  
การย่อมถูกตรวจสอบโดยรัฐสภาและสาธารณะชน เรื่องด้งกล่าวจะสำเร็จหรือไม่ข ึ้นอยู่ก ับสถานการณ์แวด  
ล้อมและเวลาเป ็นสำคัญ

- ระยะเวลาในการดำเนินการร่างรัฐธรรมนูญของ1!’!นเะกรรมการยกร่างได้กำหนดไว้ 180
รัน ถ้าไม,เสร็จสามารถขยายเวลาได้อ ีก 2 ครั้งๆ ละไม่เกิน 90 รัน ซึ่งอาจจะเป็นช่องทางให้มิการถ่วงเวลา 
ได ้ ประการนี้ร ัฐบาลอธิบายว่า ผลอายุของสภาจะยืนยาวขนาดไหนขึ้นกับความร่วมมือของทุกฝ่าย และ 
นายโภคินยังให ้เหตุผลส่วนตัวอ ีกว ่า การดำเน ินการแก้ไขเพ ิ่มเติมรัฐธรรมนูญไม่น ่าจะต้องใช้เวลามากนัก
เพราะรัฐธรรมนูญฉบับ ปัจจุบัน ( 2538 ) และฉบับที่ผ ่านๆมามีเนื้อหาบางส่วนที่ได้ปรับปรุงแล้ว ประเด็น  
ที่เป ็นปัญหาคงไม่มาก

- เพราะเหตุใดต้องมีการแก้ไขร่าง มาตรา 211 เพื่อปฏิรูปการเมืองแทนที่จะแก้ไขรัฐ 
ธรรมนูญบางมาตราหรือกฎหมายประกอบอื่นๆ รัฐบาลให้เหตุผลว่าการแก้ไข มาตรา 211 นั้น ต ้องการให ้ 
ประชาชนมีส่วนร่วมและสังคมเป็นเจ้าของ

อย่างไรก็ตาม มีสมาชิกวุฒิสภาบางท่านเช่นนายไพศาล กุมาลวิส ัย คุณหญิงนันทกา สุประภา 
ตะนันท์ และ พล.ร.อ.เกาะหลัก เจริญรุกข์ เป็นต้น ได ้อภ ิปรายพร้อมทั้งถามรัฐบาลในประเด็นเก ี่ยว  
ขอบเขตของ ‘'หลักการ“ ตามร่างรัฐธรรมนูญฉบับนี้จากการที่ร ัฐบาลเสนอเข้าสู่สภา ซึ่งหมายความถึง ถ ้อย  
คำใน “หลักการ" ตามที่เสนอมาเท่านั้น แต่เน ื้อหาต่างๆ เช่น ที่มาและจำนวนของคณะกรรมการยกร่าง 
รวมถึงการลงประชามติไมใช่หลักการ และสามารถปรับปรุงไดใช่หรือไม่ ? ขอให ้ย ืนยันเพ ื่อจะได้เป ็น
บรรทัดฐานในการดำเน ินการต่อไป ซ่ึง “หลักการ" และ '•เหตุผล” ที่ร ัฐบาลได้นำเสนอเอาไว้ในร่าง แก!ข  
มาตรา 211 ที่ร ัฐบาลได้นำเสนอเข้าสู่สภานั้น ม ีใจความสำคัญด้งนี้ (สำนักงานเลขาธิการวุฒิสภา, “นิต  ิ
บัญญัติ" ฉบับที่ 18 2539 : หน้า 17
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หลักการ
(1) เพ ิ่มเต ิมบทบัญญัต ิว ่าด ้วยการจัดทำรัฐธรรมนูญฉบับใหม่ (เพ ิ่มเติม หมวดไ2)
(2) เพ ิ่มเติมบทบัญญัติว ่าด้วยการประชุมร่วมกันของรัฐสภา เพ ื่อให ้สอดคล้องก ับการ  

เพ ิ่มเติมบทบัญญัติว ่าด ้วยการจัดทำรัฐธรรมนูญฉบับใหม่. (เพิ่มเติม (15) (16) (17) (18) และ (19) ของ 
มาตรา 160 )

เหตุผล
“โดยท ี่เป ็น การสมควรจ ัดให ้ม ีว ิธ ีการจ ัดทำร ัฐธรรมน ูญ ข ึ้น ให ม ่ท ั้งฉบ ับ เพ ื่อ เป ็นพ ื้นฐาน  

สำคัญในการปฏิร ูปการเมีอง โดยให ้ม ีคณะกรรมการยกร่างรัฐธรรมนูญซึ่งประกอบด้วยบ ุคคลจากหลาย
สาขาอาชีพเป็นองค์กรในการจัดทำร่างรัฐธรรมนูญ เพื่อปรับปรุง'เครงสร้างทางการเมีองขึ้นใหม่ให้มีเสถียร 
ภาพและประสิทธิภาพยิ่งขึ้น ทั้งเป็ดโอกาสให้ประชาชนมีส่วนร่วมในการอ•นุมัติรัฐธรรมนูญโดยการออก
เสียงประชามติได้ด้วย ทั้งนี้ โดยยังคงรักษาระบอบประชาธิปไตยอันมีพระมหากษัตริย ์ทรงเป็นประมุขไว้ 
ตลอดไป จึงจำเป็นต้องตรารัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทยนี้”

ต ่อประเด็นด้งกล่าว รัฐบาลตอบรับที่ประชุมสภาว่า “มีการแก้ไขได้” เมื่อเป็นเซ่นนี้ สมาชิกวุฒ  ิ
สมาชิกบางท่านซึ่งในครั้งแรกมีทำทีใม่สนับสนุนต่อร่างแก้ไขด้งกล่าวในหลายประเด็นด้วยกัน แต่เมื่อรัฐ-
บาลตอบว่าในเรื่องที่มาและจำนวนขององค์กรยกร่างรัฐธรรมนูญสามารถแก้ไขได้ จ ึงทำให้ว ุฒ ิสมาชิกหลาย 
ท่านได้เปลี่ยนท่าท ีมาให้การสนับสนูนโดยยกมีอผ่านร่างแก้ไข มาตรา 211 ซ ึ่งการยกมือผ่านร่างแก้ไข 
มาตรา 211 ขั้นรับหลักการในวาระแรก ม ีความสำคัญมาก กล่าวคือหากว่าร่างแก้ไขมาตรา 211 ไม ่ได ้การ  
เห ็นชอบจากรัฐสภาตั้งแต่วาระแรกแล้ว การจะดำเนินการตามนโยบายปฏิร ูปการเม ืองย่อมเกิดขึ้นไม่ได ้ ทั้ง 
ยังแสดงให้เห ็นว่ารัฐบาลมิได้จริงจังต่อการปฏิรูปการเมืองด้งที่ได ้ให ้คำมั่นสัญญาเอาไว้ ซ ึ่งจะล่งผลต่อ
เสถียรภาพของรัฐบาลบรรหารอย่างแน่นอน ด้งนั้นสื่อมวลชนจึงได้วิเคราะห์ว่า รัฐบาลน่าจะมีการล็อบบ 
สมาชิกวุฒิสภา เพ ื่อขอให้ยกมือสนับสนูนร่างแก้ไขมาตรา 211 ไปก่อน โดยรัฐบาลยินยอมให ้สามารถมีการ 
แก้ไขได้ในภายหลัง (มติชน, 20 พฤษภาคม 2539 : 3) ประเด็น ของ "หลักการ" และ “เหตุผล" ในร่างที่ร ัฐ 
บาลน่าเข ้าล่การพิจารณาของสภาในขณะนี้ ได้กลายมาเป็นที่มาของประเด ็นความขัดแย้งท ี่สำคัญประการ 
หนึ่ง ระหว่างฝ่ายรัฐบาลกับคณะกรรมาธิการวิสามัญ ในชั้นของการพิจารณาเป็นรายมาตราในวาระที่สอง 
ด้วย ซึ่งจะได้น่าเสนอในช่วงต่อไป

ในช่วงสุดท ้ายการอภิปราย นายบรรหาร ศิลปอาชา ได้สรุปเหตุผลของการเสนอร่างแก้ไข 
มาตรา 211 ซึ่งสามารถสรุปได้ เป็น 5 ประเด็น ด้งต่อไปนี้ (สำนักงานเลขาธิการวุฒิสภา, 'นิต ิบ ัญญัติ" 1 
ฉบั บที ่ 1 8 1 2539 ค : 3 0 )
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1. เพี่อให้ประชาชนส่วนใหญ่ได้มีส่วนร่วมในการร่างรัฐธรรม,y ญ
2. เพี่อให้รัฐธรรมนูญฉบับใหม่มีประสิทธิภาพในการรักษาสิทธิเสรภาพของประชาชนได  ้

อย่างดี
3. เพ ี่อเป ีดโอกาสให้ม ีการพัฒนาการเล ือกตั้ง
4. เพ ี่อการพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ

แต่ในประเด็นที่ม ีสมาชิกถามว่า ประโยชน์ที่จะได้ร้ปในการแก้ไขรัฐธรรมนูญครั้งนี้ค ืออะไร
ประชาชนจะได้อะไร นายบรรหาร ศิลปอาชา กลับตอบไม่ตรงประเด็น โดยได้เบ ี่ยงเบนไปที่ความจริงใจไน  
การร่างรัฐธรรมนูญและรักษาประเทศชาติของคณะกรรมการยกร่างรัฐธรรมนูญ และยังระบุอ ีกว่า “บ ุคคล  
ที่จะเข้ามีส่วนร่วมในการยกร่าง อาจแบ่งได้เป ็น 2 ประเภท คือ นักวิชาการและนักปฏิบัต ิ ป ัญหาคือ ทำ 
อย่างไรที่จะให้นักวิชาการและนักปฏิบัต ิสามารถบังเกิดผลทางรูปธรรม แต่ท ั้งหมดอยู่ใต ้ด ุลยพ ิน ิจของรัฐ  
สภา’' จากด ้งกล่าวน ี้ ในที่น ี้ม ีประเด็นที่เราน่าจะตั้งคำถามและตั้งข ้อสังเกตอยู่ 2 ประการ กล่าวคือ

ประการแรก ในท ี่น ี้ ใครค ือ  “นักปฏิบ ัต ิ,' ? นักปฏิบัต ิน ี้จะเป็นนักการเมือง หริอ ผ ู้ม ีส ่วนได้ 
ส่วนเสียในอำนาจ ใช่หรือไม่?

ประการที่สอง จากการพิจารณาการอภิปรายทั้งหมดในรัฐสภา เราจะพบว่านายบรรหาร ศิลป 
อาชา มีความสามารถในการพลิกแพลงประเด ็น ให้เป็นประโยชน์กับตนเอง ได้พอสมควร โด ยอาศ ัย  นาย 
โภคิน พลกุล รัฐมนตรีประจำสำนักนายกรัฐมนตรี เป็นผู้ช่วย ให ้ความกระจ่างต ่อการอภิปรายในประเด็น  
“เทคนิคทางกฎหมาย” ซึ่งเราจะเห็นว่า นายโภคิน พลกุล ค่อนข้างมีบทบาทหลายครั้งในการขึ้นมา
อภิปรายชี้แจงในขั้น การพิจารณาของสภาในวาระที่ ใ และหากพิจารณาถึงวาระที่ 2 และ 3 ก็จะพบทั้งบท 
บาทที่สำคัญของนายโภคิน พลก ุล เช ่นเด ียวก้น ซึ่งจากบทความชิ้นหนึ่ง ส ื่อมวลชนเองก็ได้กล่าวถึง “ การ 
ปฏิรูปการเมืองจะสำเร็จมากน้อยขนาดไหนขึ้นอยู่ก ับ นายบรรหาร ศิลปอาชา และกุนชีอว่าจริงใจแค่ไหน  
ต่อการปฏิรูปการเมือง (มติชน 1 5 กุมภาพันธ์ 2539 : 2) ซึ่ง“กุนชือ” ในที่น ี้น ่าจะหมายถึงนายโภคิน
พลกุล

ในที่สุดที่ประชุมร่วมกันของรัฐสภา ก็ได้ลงมติรับหลักการแห่งร่างรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณา
จักรไทย แก้ไขเพิ่มเติม (ฉบับที่ ) พ ุทธศักราช.......... ด ้วยคะแนนเสียง เห็นชอบ มากกว่ากึ่งหนึ่งของ
จำนวนสมาชิกทั้งหมดเท่าที่ม ีอยู่ของทั้งสองสภา คือ ลงมติรับหลักการ 397 คะแนน งดออกเส ียง 133 
คะแนน (ฝ ่ายค้านงดออกเส ียงท ั้งหมดรวมกับๅฒ ิสมาชิก 3 ท่าน ) และไม่ม ีผ ู้ใดไม่รับหลักการ แต่ต ่อมา 
ได้ม ีการแต่งต ั้งคณะกรรมาธิการวิสาม ัญ เพี่อพิจารณาแก้ไข มาตรา 211 จำนวน 45 คน

2. คณะกรรมารการริสามัญพิจารณาแก้ไขรัฐธรรมนูญ มาตรา 211 (กุมธ.)
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2.1 องค์ประกอบของ กมธ. กมธ.ชุดดังกล่าวมีจำนวนทั้งสิ้น 45 คน ซึ่งประกอบ 
ด้วย ต ัวแทนจากพรรคการเม ือง ต ่างๆ ของสภาผู้แทนราษฎร จำนวน 27 ท่าน และๅฒ ิสมาชิก จำนวน 
18 ท่าน (ดูรายชี่อคณะกรรมาธิการฯ ท้ัง 45 คน ได้ในบทที่ 3 ) หากเราพิจารณาถึงสัดส่วนของกมธ. 
จาก ซีก “ฝ่ายรัฐบาล" ซึ่งประกอบด้วยสัดส่วนด้งนี้ คีอ พรรคชาติไทย 4 คน สภาผู้แทนราษฎร พรรค 
ความหวังใหม่ 4 คน พลังธรรม 2 คน ประชากรไทย กิจสังคมและนำไทย พรรคละ 1 คน รวมทั้งสิ้น 15 
คน (15 เสียง) ในขณะที่กรรมาธิการในปีก “ฝ ่ายค ้าน” ประกอบด้วย1พรรคประชาธิปัตย์ 6 คน ชาติพ ัฒนา 
4 คน เส่รีธร'รมและเอกภาพ พรรคละ 1 คน รวม 12 คน และมีฝ ่ายวุฒ ิสภาอีก 15 คน จะเห ็นได ้ว ่าฝ ่าย 
ค้านและฝ่ายๅฒ ิสภามีจำนวนทั้งส ิ้น 27 คน (27 เสียง) ซึ่งมากกว่ากรรมาธิการฝ่ายรัฐบาล เช ่นนี้ม ีผลต่อ 
การดำเน ินงานของคณะกรรมาธิการชุดนี้ในเวลาต่อมา ฝายค้านและวุฒ ิสภาจึงเป ็นฝายได้เปรียบ คือข้อ 
เสนอและมติจากฝายค้านและวุฒ ิสมาชิกจะได้ร ับเส ียงสนับสนุนในขั้นคณะกรรมาธิการมากกว่าฝายรัฐบาล  
และจึงถูกหยิบยกขนมาพิจารณาก่อนประเด็นของฝายรัฐบาลเสมอ ประเด็นนี้ม ีหลายฝายวิเคราะห์ว่าร ัฐ
บาลได้เพลี่ยงพสิ้าในการแต่งต ั้งคณะกรรมาธิการวิสามัญนี้ (รายการเหตุบ้านการเมือง, “สมาชิกสภาร่างรัฐ 
ธรรมนูญ", 23 มีฤนายน 2540)

2.2 การทำงานของคณะกรรมาธิการวิสามัญฯ

คณะกรรมาธิการวิสาม ัญฯ เร ิ่มตันมีการประชุมเพี่อพิจารณาร่างแค้ไขเพิ่มเติม มาตรา 211 ซึ่งรัฐ 
สภารับหลักการในวาระ 1 แล้ว ตามที่ร ัฐสภาได้มอบหมายให้มาดำเนินการ โดยคณะกรรมาธิการว ิสาม ัญ  
ได้ม ีการประชุมเพ ี่อพ ิจารณารวมทั้งสิ้น 16 ครั้ง โดยครั้งแรกได้ม ีการประชุมเมี่อวันอังคารที่ 22
พฤษภาคม 2539 ซึ่งในการประชุมนัดแรกนั้น ที่ประชุมได้มีการเสนอชื่อผู้สมควรดำรงตำแหน่งเป็น 
ประธานคณะกรรมาธิการ ชึ่งมีผ ู้ได้ร ับการเสนอชื่อมีท ั้งหมด 3 ท่าน คือ 1.นายชุมพล ศิฅปอาซา 2.นายช ัย  
อนันต์ สมุทวณิช และ 3.นายโภคิน พลกล ผลปรากฎว่า นายชัยอนันต์ สมุทวณิช ซึ่งเป็นวุฒ ิสมาชิกขณะ 
นั้นได้รับการเสียกจากที่ประชุม ให ้ดำรงตำแหน่งประธานคณะกรรมาธิการ ชนะนายชุมพล สิลบ่อาชา ด ้วย 
คะแนนเสียง 19 ต่อ 10 คะแนน ส่วนนายโภคินไม่ได้ร ับคะแนนเสียงเลย รายงานการประชุมคณะกรรมาธ  ิ
การวิสามัญฯ (ครั้งที่ 1, 22 พฤษภาคม 2539 : 1-2)

ม ีข ้อน ่าส ังเกตเกี่ยวกบการเลีอกสรรประธานคณะกรรมาธิการ กล่าวคือ ประการแรก นอกจาก  
นายชัยอนันต์ สมุทวณิช ซึ่งเป็นวุฒ ิสมาชิกเพียงคนเดียวที่ได้ร ับการเสนอชื่อ ในขณะที่ผ ู้ได ้ร ับการเสนอ ช่ือ 
มาจากกรรมาธิการฝ ่ายรัฐบาล ประการต่อมามีข้อสงสัยอย่างยิ่งว่ารัฐบาลมีบทบาทอย่างไร เพราะนาย 
นิพนธ์ วิส ิษฐ์ยุทธศาสตร์ สมาชิกวุฒ ิสภาได้เสนอชื่อให้นายชุมพล ศิลปอาชา เป็นประธานคณะกรรมาธิ
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การ ทั้งที่นายชุมพล ศิลปอา'ชา มิได้เข้าร่วมประชุมในช่วงดังกล่าว อีกทั้งนายนิพนธ์ ก ็ได ้ย ีนยันต่อประธาน  
ที่ประชุมในวันนั้นว่า ได ้ค ุยก ับนายชุมพลเป ็นการล่วงหน้าแล้ว และบอกว่า นายชุมพลนั้นยีนดีร้บตำแหน่ง 
หากได้ร ับการเล ือกตั้งจากที่ประชุม (รายงานคณะกรรมาธิการ, ครั้งที่ ใ, 22 พฤษภาคม 2539 : 1-2) นอก  
จากนั้นนายชัยอนันต์ สมุทวณิช ได้ให ้ล ้มภาษณ์ในท่านองว่า ฝ ่ายรัฐบาลเองพยายามที่จะล็อบบี้ เพ ื่อม ิให ้ 
ตนเข้ารับตำแหน่งด้งกล่าว ทั้งนี้เพราะฝ่ายรัฐบาลได้มีการกำหนดตัวของผู้ท ี่จะเข้ามาดำรงตำแหน่งไว้ก่อน 
แล้ว ซึ่งก็ค ึอนายชุมพล ศิลปอาชา (ชัยอนันต์ สมุท'วณิช, ล ้มภาษณ์, 8 มีนาคม 2542)

จากทั้งสองประการนี้ แสดงให้เห ็นว่าการที่กรรมาธิการฝายรัฐบาลได้เสนอชื่อกรรมาธิการฝ่ายตน  
เองถึงสองท่าน เพื่อเป็นผู้สมัครแย่งชิงตำแหน่งประธานคณะกรรมาธิการ น ่าจะมีสาเหตุจากการมิได ้พ ูดคุย  
กันก่อนล่วงหน้าระหว่างพรรคร่วมรัฐบาลว่าควรจะเสนอชื่อใคร หรืออาจเป็นไปได้ว่ามีความชัดแย้งหรือ
แตกแยกภายในพรรคร่วมรัฐบาล ระหว่างพรรคกวามหวังใหม่ (นายโภคิน พลกุล) กับพรรคชาตัไทย (นาย 
ชุมพล ศิลปอาชา) ท ี่ต ่างต้องการเสนอชื่อบุคคลในพรรคของตนเพื่อแย่งชิงตำแหน่งดังกล่าว และความชัด  
แย้งภายในพรรคร่วมรัฐบาลนี้จะเป ็นสาเหตุให ้ขาดความเป็นเอกภาพ และเพลี่ยงพล ํ้ากลายเป ็นฝ ่ายเส ียง 
ข้างน้อยในคณะกรรมาธิการ นอกจากนั้น ผู้ว ิจ ัยมีความเห็นว่า กรณีข้างต้นน่าจะเป็นยุทธวิธีหนึ่งของรัฐ­
บาลในการที่จะเข้ามาแทรกแซง และควบคุมต่อการทำงานของคณะกรรมาธิการ โดยการที่ล ่งคนของตน ซ่ึง 
อาจเป็น'นาย'โภคิน พลกุล หรือนายชุมพล ศิลปอาชา คนใดคนหนึ่งก็ได้ ด ้วยเหตุว่าทั้งสองล้วนเป็นกรรมา 
ธิการซีกฝ่ายรัฐบาล อีกทั้งนายชุมพล ศิลปอาชา (ส.ส.พรรคชาติไทย) เป็นน้องชายของนายบรรหาร เพ ื่อให  ้
ผลการพิจารณาแกัไขมาตรา 2 1 ใ ของคณะกรรมาธิการที่ออกมา เอื้อต่อผลประโยชน์ของฝ่ายรัฐบาลได้ 
ง่ายมากยิ่งข ึ้น ดังนั้นเราจึงพบความพยายามของรัฐบาลที่จะใช้อำนาจแทรกแซงกระบวนการด้งกล่าวตั้งแต  ่
เริ่มต้น รัฐบาลน่าจะใช้ว ิธ ีการเรียกว่า “Co-optation” * ในการแต่งตั้ง กมธ. ว ิธ ีด ังกล่าวก ็ค ีอจะมีการเช ิญ  
ต ัวแทนจากกลุ่มหรือฝ ่ายต ่างๆ ที่หลากหลายเพ ื่อเข ้าร ่วมการตัดสินใจ แม้ว่า กมธ.จะมีคณะกรรมการจาก  
การเสนอชื่อของฝ่ายรัฐบาล ฝ ่ายค ้าน และๅฒิสภา ก็ตาม แต่หากพิจารณาให้ด ี จะพบว่าม ิความพยายาม  
ท่าให ้หลากหลาย เช่นให้นักวิชาการ เช่นนายบวรศักดึ๋ อ ุวรรโณ และนายธีรภัทร เสรีรังสรรค์ และตัวแทน  
จากองค์กรเอกชน เช่น นพ.สันต์ หัตถี'รัตน์ เข้าร่วมเป็นหนึ่งใน กมธ.ด้วย ซึ่งการกระท่าเช่นนี้อาจเป็นเพียง 
ภาพลวง ท ่าให ้ด ูเหมีอนว่าได้ม ีการขยายการมีส่วนร่วม แต่แท้จริงแล้ว บุคคลที่เช ิญมาอาจ![ม่ม ีอำนาจตัด 
สินใจเล ือกนโยบายเลยก ็ได ้

* ด ูรายละเอ ียดเร ื่อง C ooptation จากแนวคิดเรื่องกระบวนการกำหนดนโยบายในบทที่ 2
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ยิ่งไปกว่านั้น การที่นายช ัยอนันต์ ได้ร ับเล ือกให้เป ็นประธานคณะกรรมาธิการนั้น ม ีหลายฝ ่าย  
วิเคราะห์ว่าเป ็นเพราะได้รับเส ียงสนับสนุนจากฝ่ายค้านและวุฒ ิสมาชิกเป็นหลัก จนกระทั่งถึงมีการกล่าวว่า 
ฝายค้านเป ็นผ ู้ได ้ร ับช ัยชนะในการต ่อส ู้ยกแรก ที่สามารถสนับสนุนนายชัยอนันต์ ขึ้นมาดำรงตำแหน่งได  ้
อีกท ั้งทำให ้ฝายรัฐบาลได้กลายเป ็นเส ียงข ้างน ้อยในคณะกรรมาธิการ (มติชน, ใ กรกฎาคม 2539:21) 
อย่างไรก็ตาม การแต่งตั้งนายชัยอนันต์ เป็นประธานคณะกรรมาธิการ มีข้อดี 2 ประการ กล่าวค ือ

ใ. เน ื่องจากนายชัยอนันต์ เป็นวุฒิสมาชิก ซึ่งจะเป็นการดีที่จะช่วยเสริมสร้างภาพ 
ลักษณ์ของความชอบธรรม ให้ก ับการทำงานของคณะกรรมาธิการชุดด้งกล่าวว่า ซ ลอดจากการเม ีอง” และ 
มิได ้เป ็นเครื่องม ือของฝายใด ได้ด ีกว่าการที่ประธานคณะกรรมาธิการ จะมาจากฝ ่ายรัฐบาลหรือฝ ่ายค ้าน  
ซึ่งอาจจะถูกมองว่าเป ็นเกมการเม ืองของฝ่ายใดฝ่ายหนึ่ง

2. เน ื่องจากการถูกมองว่า “ปลอดจากการเม ือง’' จึงเป ็นการง่ายที่จะระดมและได้ร ับการ 
สนับสนุนจากประชาชนและพลังนอกรัฐสภา เพราะว่าประเด็นนี้อาจจะเกี่ยวข้องกับภูมิหลังของนายชัย
อนันต์ด ้วย เพราะว่านอกจากที่นายชัยอนันต์ จะดำรงตำแหน่งเป็นวุฒิสมาชิกในขณะนั้นแล้ว ในช่วงก่อน  
หน้านั้น นายชัยอนันต์ เป ็นศาสตราจารย์ทางรัฐศาสตร์ ผู้ม ีผลงานที่ม ีค ุณภาพสูง อ ีกท ั้งม ีประสบการณ์ใน  
คณะกรรมาธิการร่างรัฐธรรมนูญ พ .ศ .2517 และในการเรียกร้องให้แกไขรัฐธรรมนูญครั้งนี้ก ็ได ้เสนอให้ร่าง 
รัฐธรรมนูญใหม่ทั้งฉบับ โดยให้ประชาชนเข้าไปมีส่วนร่วม นอกจากนั้น นายชัยอน ันต ์เองยังเคยดำรง 
ตำแหน่งเป็นประธานของสถาบันนโยบายศึกษา ซึ่งถือได้ว่าเป็นหนึ่งในบรรดากลุ่มพลังนอกรัฐสภา ที่ม ีบท 
บาทผลักดันการปฏิรูปมาตั้งแต่ป ี 2534 กล่าวคือนายชัยอนันต์ม ีความล้มพันธ์ท ี่เป ็นเครือข่ายเช ื่อมโยงกับ  
กลุ่มพลังนอกรัฐสภาด้วย ค ุณสมบัติประการนี้น ่าจะพิเศษกว่าสมาชิกวุฒ ิสภา หรือผู้แข่งขันท่านอื่นในการ 
เป ็นประธานคณะกรรมาธิการ และทั้งยังเป ็นผลดีต ่อการระดมความสนับสนุนต่อการทำงานของ กมธ. จาก 
กลุ่มพลังนอกสภาอื่นๆ อ ีกด ้วย ซึ่งบทบาทของนายชัยอนันต์ก ับการทำงานของคณะกรรมาธิการจะได้
วิเคราะห์ต ่อไป ภายหลัง

ต ่อมาคณะกรรมาธิการ ก ็ได ้กำหนดวันและเวลาในการประชุม ซึ่งมีการประชุมทุกวันพฤหัส ช่วง 
บ่าย ซึ่งในช่วงแรกของการพิจารณา ที่ประชุมของคณะกรรมาธิการ ได ้ม ีการหยิกยกถึงกรอบการทำงาน  
และขอบเขตในการแกไข พร้อมทั้งสาระสำคัญโดยสรุปของร่างแกไขมาตรา 211 เพ ี่อกำหนดแนวทางใน 
การทำงานร่วมกันของคณะกรรมาธิการ ซึ่งลักษณะของการประชุมแต่ละครั้ง ก ็จะมีการเริ่มต ้นเสนอ
ประเด็นโดยประธานคณะกรรมาธิการ หลังจากนั้นก็เป ็ดโอกาสให้กรรมาธิการท่านอื่นอภิปรายเพี่อแสดง
ความคิดเห ็น และจบลงด้วยการขอมติจากที่ประชุมในประเด ็นต่างๆ ซึ่งหากพิจารณาจากรายงานการ
ประชุมในแต่ละครั้ง เราพบว่าเป ็นการถกเถ ียงสนับสนุนและคัดค้านประเด ็นต่างๆ ระหว่างคณะกรรมาธิ
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การเสียงข้างมาก (ฝายค้านและวุฒ ิสมาชิกส ่วนใหญ่) ก ับกรรมาธิการฝายเสียงข้างน้อย (ฝ่ายรัฐบาล) ได ้ 
สะท้อนภาพของความขัดแย้งและการต่อสู้ในประเด็นต่างๆ อย่างชัดเจนทีเด ียว ซ ึ่งสมควรที่จะหยิกยกเอา 
ประเด ็นสำค ัญๆ ที่คณะกรรมาธิการไดม้ ีการถก เถียงและลงมติมาพิจารณา เพ ี่อจะทำให ้เข ้าใจถึงภาพรวม  
ในเรื่องจุดยีนและแนวความคิดซองคณะกรรมาธิการได้ด ีย ิ่งขน

ประเด็นแรก ที่ประชุมของคณะกรรมาธิการ ได้หยิบยกขึ้นมาพิจารณา ก ็ค ือ “ขอบเขตอำนาจ” 
ของคณะกรรมาธิการชุดดังกล่าว ในการพิจารณาแกัไขมาตรา 211 ในประเด ็นกรรมาธิการเสียงข้างมาก ที ่
เป ็นผู้เช ี่ยวชาญทางด้านกฎหมายหลายท่าน อาทิเช่น นายวิษณ ุ เครืองาม นายสมภพ โหตระกิตย ์ นาย 
ไพศาล ก ุมาลย์ว ิส ัย เป็นต้น พร้อมด้วยสมาชิกจุฒ ิสภาท่านอื่น และแม้กระทั่งนายชัยอนันต์ สมุท'วณิช 
ประธานคณะกรรมาธิการ ก ็ได ้อธิบายว่า “ขอบเขตอำนาจ” ของคณะกรรมาธิการ สามารถดูได ้จากหลักการ  
ของร่างแกัไขมาตรา 211 ที่คณะกรรมาธิการ ได้รันมาในวาระแรก ซึ่งมีอยู่ 2 ข้อ (ด ูรายละเอียดใน หน้า 
108)

โดยที่หลักการข้อนรกคือต้องการให้ม ีการจัดทำรัฐธรรมนูญใหม่ท ั้งฉบับ (จัดทำเป็นหมวด 12) 
ส่วนข้อสองนั้นคือ ให ้เพ ิ่มเต ิม (15) (16) (17) (18) และ. (19) ในมาตรา 160 เพ ี่อให ้สอดคล้องก ับการม ีรัฐ 
ธรรมนูญฉบับใหม่ ซ ึ่งหลักการในข้อแรกถือว่า เป ็นหลักการสำคัญหรือหลักการหลัก ส่วนหลักการข้อสอง 
เป ็นหลักการรองหรือหลักการประกอบ ถ้ามีการจัดทำรัฐธรรมนูญใหม่ ต ้องแก!ขบทบัญญ ัต ิเหล่าน ี้(ในหลัก  
การข้อ 2) ให ้สอดคล้อง ด้งนั้นเมื่อพ ิจารณาหลักการประการแรกในร่างของรัฐบาล เราจะเห็นได้ว่าเป็นหลัก 
การกำหนดไว้อย่างคร่าวๆ ว่า ให ้ม ีการเพ ิ่มเติมบทบัญญ ัต ิว ่าด ้วยการจัดทำรัฐธรรมนูญใหม่เท ่าน ั้น มิได้มี 
การระบุเอาไว้ว่า ให ้คณะกรรมาธิการจัดทำในรูปแบนใด โดยองค ์กรใด และวิธีการใด นอกจากน ั้นย ังม ีว ุฒ ิ 
สมาชิกบางท่าน โดยเฉพาะอย ่างย ิ่ง พล ร.อ.เกาะหลัก เจริญรุกข์ เสริมว่าตนเองได้สอบถามและพูดคุยก ับ  
รัฐบาลแล้วว่า ร่างที่รับ “หลักการ" มานั้นสามารถแล้ไขได้หรือไม่ (เพราะมีหลายจุดที่ว ุฒ ิสมาชิกไม่เห ็น  
ด้วย) รัฐบาลกล่าวว่า “แล้ไขได้ ใครมีความเห ็นอย่างอื่นแก!ขได้ท ั้งน ั้น... จึงขอให้รับไปก่อน แล้วไปแก้กัน'' 
(รายงานการประชุมคณะกรรมาธิการ, ครั้งที่ 3, 6 มิถุนายน 2539 : 70-86)

เพราะฉะนั้นจะเห็นได้ว่าประเด็นของ “หลักการ" เป ็นประเด ็นสำคัญในการจัดทำและแก้ไขเพ ิ่ม  
เต ิมรัฐธรรมนูญที่ม ีการถกเถียงกันในที่ประชุมของคณะกรรมาธิการ เพราะส่วนใหญ่แล้วจะเป็นการแสดง 
ความคิดเห็นของวุฒ ิสมาชิก ส่วนกรรมาธิการท่านอื่นเป็นฝ่ายสนับสนุน อย่างไรก็ตามประเด็นของ “หล ัก  
การ” ได้เป ็นปัญหานำมาซึ่งความขัดแย้งระหว่างภายในคณะกรรมาธิการเอง และระหว่างคณะกรรมาธิการ 
กับฝ ่ายรัฐบาลตลอดมา กล่าวคือฝ่ายกรรมาธิการมองเห ็นว่า “หลักการ” ที่ระบุไว้ในร่างแก!ขท่ีสภามอบ  
หมายให้นำมาพิจารณา หลังจากวาระที่ 1 นั้น เป็น “หลักการ" ที่ไม่ได้ระบุถ ึงรูปแบบและที่มาขององค์กรที่
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จะเข้ามายกร่างรัฐธรรมนูญใหม่ ดังนั้นจึงหมายความว่า คณะกรรมาธิการมีขอบเขตอ่านาจที่กว้างขวางพอ 
สมควร ในการแก้ไขหรือเปลี่ยนแปลงรูปแบบและพี่เมาขององค์กรที่จะเข้ามาร่างรัฐธรรมนูญได้ ตามมติของ 
พี่ประชุมคณะกรรมาธิการ ซึ่งคณะกรรมาธิการฝายเสียงข้างมากเห็นพ้องก้นว่า หลักการที่ระบุมานั้นไม่ได้ม ี 
ความเฉพาะเจาะจงว่ารัฐบาลต้องการให้ออกมาในรูปแบบใด ฉะนั้นคณะกรรมาธิการมองว่า การแก้ไขรัฐ 
ธรรมนูญของกลุ่มตนนั้นไม่ขัดต่อหลักการในรัฐธรรมนูญ

ในเวลาต่อมาเราพบว่า คนเะกรรมาธิการได้ทำการแก้ไขเปลี่ยนแปลงที่มาและองค์ประกอบของ
องค์กรยกร่างรัฐธรรมนูญ จากเด ิมเป ็น “การแต่งต ั้ง’, ของรัฐสภา มาส่การ “เล ือกต ั้ง’’ โดยตรงจากประชา 
ชน ดังนั้น กรรมาธิการฝ่ายเสียงข้างน้อยและรัฐบาลจึงใช้จุดน ี้เป ็นจุดสำคัญในการโจมตีว ่า การแก้ไข  
มาตรา 21ใ ในร่างของคณะกรรมาธิการทำผิดหลักการในรัฐธรรมนูญมาจากการแต่งตั้งของสภา ให ้ “แก้ไข 
เพ ิ่มเติมรัฐธรรมนูญบางประเด็น'’ มีใช่มา “แก้ไขทั้งฉบับ’’ เพราะฉะนั้นประเด็นเรื่องของ ‘ห ล ักการ” ดังที ่
กล่าวแล ้ว จึงเป็นข้อขัดแย้งที่สำคัญประการหนึ่ง ระหว่างฝายกรรมาธิการกับรัฐบาล ต ั้งแต ่คณะกรรมาธ  ิ
การเริ่มทำงาน จนกระทั่งนำร่างเข้าล่การพิจารณาของสภาในวาระพี่ 2 และการถกเถ ียงในเร ื่อง “หล ักการ” 
และ “ขอบเขตอ่านาจ” หน้าที่ของคณะกรรมาธิการดังกล่าว ม ีน ้ยยะสำคัญแสดงให้เราเห็นถึงว่าเป ็นการช่วง 
ชิงอ่านาจระหว่าง 2 ฝาย ในการเป ็นผ ู้กำหนด “องค์กรยกร่าง“ รัฐธรรมนูญ

ประเด็นที่สอง “ความต่อเนื่อง" ขององค์กรที่จะมาทำหน้าที่ในการยกร่างรัฐธรรมนูญ ซึ่งประเด็น 
ดังกล่าวกรรมาธิการปีกฝ่ายค้านจากพรรคประชาธิป ๋ตย์ เช่น นายอภิสิทธ เวชชาชีวะ และนายสุเทพ เท ือก  
สุบรรณ ได้!ห้ข้อเสนอมา และที่ประชุมส่วนใหญ่มีความเห็นว่าสมควรที่ให ้กระบวนการทำงานพิจารณาร่าง 
รัฐธรรมนูญใหม่มีความ "ต่อเนื่อง” ไม่ควรที่จะยึดโยงกับระบบการเมืองหรือ "รัฐสภา” ท ี่เป ็นอยู่ ซึ่งร่างเดิม 
ที่คณะกรรมาธิการรับมาพิจารณานั้น กระบวนการร่างรัฐธรรมนูญต้องชะงักหรือยุติลง หากมีการยุบสภา ที่ 
ประชุมได้ให้เหตุผลการแก้ไขรัฐธรรมนูญ สามารถกระทำได้จากกระบวนการรัฐสภาตามปกติ แต่ในครั้งน ี ้
มีการเสนอให้ม ีการแก้ไขรัฐธรรมนูญ มาตรา 211 ซึ่งก็หมายความว่าต้องการมี “องค ์กร’’ หนึ่งขึ้นมาจัดทำ 
รัฐธรรมนูญที่เป ็นต่างหากจากสภา และไม่ได้เป็นไปตามกระบวนการนติบัญญ่ติปกติ ด ังนั้นหากต้องการให  ้
มีความ “ต่อเน ื่อง’’ ขององค์กรที่ยกร่าง ต้องออกจากกระบวนการทางการเม ืองปกติเส ียก่อน ในประเด ็นนี้ 
กรรมาธิการฝ่ายเสียงข้างมากส่วนใหญ่ให ้การสน้บสนูน มีเพ ียงกรรมาธิการจากฝายรัฐบาลบางท่านที่ฃ ึ้นมา 
คัดค ้าน และต้องการให้กระบวนการร่างรัฐธรรมนูญฉบับใหม่ผ ูกติด ยึดโยงกับสภา อาทิเช่น นายเดโช  
สวนานนท์, นายโภคิน พลกล เป็นต้น โดยให้เหตุผลว่าไม่เห ็นด้วยกับการที่ร ัฐบาลชุดนี้ ม ีมต ิให ้ต ั้งคณะ 
กรรมการขึ้นมาชุดหนึ่ง แล้วมติดังกล่าวต้องไปผูกพ้นกับสภาชุดหน้า อีกทั้งการยุบสภานำจะเป็นตัวชี้ว ่าจะ 
ร่างรัฐธรรมนูญได้ต่อไปหรือไม่ ดังนั้นในระหว่างการร่างรัฐธรรมนูญฉบับใหม่ ควรคำนึงถึงการยุบสภาและ 
อายุของสภาทุกขั้นตอน
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ประเด็นท่ีสาม เท่ียวกับท่ีมาและองค์ประกอบขององค์กรท่ีจะเข้ามาร่างรัฐธรรมนูญฉบับใหม่ ในท่ี 
ประชุมได้มึการอภิปรายและแสดงความคิดเห็นเท่ียวกับประเด็นดังกล่าวอย่างกว้างขวาง คนแรก  ๆ ท่ีมีการ 
เสนอถึงท่ีมาขององค์กรท่ีจะมายกร่างรัฐธรรมนูญ ก็คิอนายสุเทพ เทือกสุบรรณ โดยให้เหตุผลว่าเม่ีอ 
ต้องการความ “ต่อเน่ือง” ขององค์กรท่ีจะมายกร่าง ดังน้ันองค์กรดังกล่าวต้องเป็นอิสระ และสมควรต้องมา 
จากการเลือกต้ังของประชาชนโดยตรง และเป็นตัวแทนของประชาชน (รายงานการประชุมคณะกรรมาธิ- 
การ,คร้ังท่ี 3, 6 มิถุนายน 2539) หลังจากน้ันท่ีประชุมส่วนใหญ่ก็สนับสนุน และมีมติร่วมกันเท่ียวกับ 
ลักษณะสำคัญขององค์กรท่ีเข้ามาร่างรัฐธรรมนูญสองประการ กล่าวคีอ

- ต้องการให้มิความชอบธรรม ซ่ึงความชอบธรรมของ ‘•องค์กร'’ ดังกล่าวมาจากการเลือกต้ังของ
ประชาชน

- ต้องการให้ผู้ท่ีมาร่างมิความรู้ความสา? ทรถ เป็นผู้เช่ียวชาญและมิความรู้ความเข้าใจมาร่างรัฐ
ธรรมนูญ

และท่ีประชุมก็มิมติว่า องค์กรท่ีมายกร่างควรใชช่ีอว่า “สภาร่างรัฐธรรมนูญ” โดยให้มาจากการ 
เลือกต้ังโดยตรงของจังหวัดต่าง  ๆ จังหวัดละ 1 คน และให้มิผู้เช่ียวชาญจำนวนหน่ึงมาจากการเลือกต้ังโดย 
อ้อม (ให้สภาร่างฯ สายจังหวัดมิจำนวนมากกว่า) จำนวน 99 คน ส่วนกรรมาธิการฝ่ายเสียงข้างน้อยไม่เห็น 
ด้วย กับการให้ท่ีมาของสภาร่างรัฐธรรมนูญมาจากการเลือกต้ัง โดยให้เหตุผลว่าการให้องค์กรยกร่างรัฐ 
ธรรมนูญมาจากการเลือกต้ัง เป็นการกระทำท่ีไดัเปล่ียนแปลงหลักการเดิมท่ีคณะกรรมาธิการรับมาจาก
สภาในวาระแรก ในรูปของ “คณะกรรมการ" และมาจากการแต่งต้ัง ซ่ึงคณะกรรมาธิการฝายเสียงข้างน้อย 
ได้ขอสงวนคำแปรญัตติ อย่างไรก็ตาม ต่อมาท่ีประชุมได้มิการพิจารณาถึงประเด็นซ่ึงเป็นรายละเอียดปลีก 
ย่อยต่างๆ เช่นคุณสมบัติของผู้ท่ีเข้ามาเป็นสภาร่างรัฐธรรมนูญ องค์กรจัดทำบัญชีรายช่ือของสภาร่างรัฐ 
ธรรมนูญท่ีมาจากผู้เช่ียวชาญ วิธีการทำประชามติ และพระราชอำนาจของพระมหากษัตริย์ การกำหนด 
เง่ือนไขเวลาการทำงานและค่าตอบแทนของสภาร่างรัฐธรรมนูญ เป็นต้น

ข้อสังเกตเท่ียวกับการทำงานและการพิจารณาร่างแก้ไขมาตรา 2ไ 1 ของคณะกรรมาธิการ

1. จากการประชุมของคณะกรรมาธิการเพ่ือแก้ไขมาตรา 21ใ เราจะเห็นไดัมิการแบ่งข้ัวและ 
ฝักฝ่ายในคณะกรรมาธิการเป็นสองฝ่ายอย่างชัดเจน กล่าวคือกรรมาธิการฝ่ายเสียงข้างมาก ซ่ึงได้แก่ฝาย 
ค้านและๅฒิสมาชิกบางท่าน ซ่ึงค่อนข้างจะมิเอกภาพในการลงมติในประเด็นสำคัญ  ๆ ร่วมกันในระดับหน่ึง 
แม้ว่าอาจจะมิรายละเอียดปลีกย่อยท่ีเห็นต่างกันก็ตาม ท้ังน้ี เพ่ือต้องการช่วงชิงความได้เปรียบในการ 
กำหนดสาระสำคัญในการแก้ไขมาตรา 211 กับกรรมาธิการฝายเสียงข้างน้อย ซ่ึงได้แก่กรรมาธิการซีกรัฐ
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บาลและสมาชิกรุฒิสภาสายรัฐบาลบางท่าน ช่ึงถีอได้ว่าเป็นการต่อสู้ทางความคิด โดยต่างฝ่ายต่างแสดง 
ความคิดเห็นสนับสนูน คัดค้าน ในประเด็นท่ีพิจารณาอย่างกระตีอรือร้น

2. ประเด็นท่ีมีการขัดแย้งและถกเถียงมากท่ีสุด ระหว่างกรรมาธิการ 2 ฝ่าย คีอฃอบเขตอำนาจ 
ในการพิจารณาแก้ไขมาตรา 211 ของคณะกรรมาธิการมีมากน้อยเพียงใด โดยพิจารณาจาก ‘หลักการ” 
และ “เหตุผล” ท่ีระบุมาในร่างแก้ไขท่ีรัฐบาลได้รับหลักการมาในวาระแรก และประเด็นขององค์ประกอบ 
และท่ีมาขององค์กรท่ีจะเข้ามายกร่างรัฐธรรมนูญฉบับใหม่ เพราะท้ัง 2 ประเด็นด้งกล่าวมีความสำคัญต่อ 
เน้ือหาและการพิจารณาร่างแก้ไขมาตรา 211 ในวาระ 2. และ ร อย่างมาก ประเด็นเหล่าน้ี เป็นประเด็นท่ี 
กระทบต่อผลประโยชน์ได้เสียของฝ่ายรัฐบาล ฝ่ายค้านและๅฒิสมาชิก เพราะพูดถึงอำนาจในการกำหนด 
“องค์กรผู้ท่ี'จะมายกร่างรัฐธรรมนูญ”

3. ดูเหมีอนว่ากรรมาธิการจากฝ่ายค้าน โดยเฉพาะอย่างย่ิงจากพรรคประชาธิบัตย้ อาทิเช่น นาย
สุเทพ เทือกสุบรรณ นายอภิสิทธ เวชชาชีวะ และนายอลงกรโน พลบุตร เป็นด้น แสดงบทบาทท่ี 
กระตีอรีอร้นเป็นอย่างมาก ในการประชุมพิจารณาข้ันกรรมาธิการ โดยหลายคร้ังทีเดียวท่ีฝายค้านสามารถ 
เป็นผู้นำในการริเร่ิมเสนอประเด็นต่าง  ๆ ในท่ีประชุมเช่น ความต้องการให้ท่ีมาของ “องค์กรยกร่าง" เป็น 
อิสระจากสภา โดยมาจากการเสือกต้ังของประชาชนและการเสนอให้กระบวนการพิจารณาอภิปรายและ
แสดงความเห็นให้เหตุผลเก่ียวกับข้อกฎหมายต่าง  ๆ สนับสนุน โดยเฉพาะอย่างย่ิงในการให้ความกระจ่าง 
เก่ียวกับข้อถกเถียงและการตีความในเร่ือง “หลักการ” และ "เหตุผล” โดยท่ีตัวประธานคณะกรรมาธิการ 
เป็นผู้สรุปประเด็นการอภิปรายต่าง  ๆ เพ่ีอขอมติท่ีประชุม

4. ในการประชุมแต่ละคร้ัง กรรมาธิการจากฝายรัฐบาลเข้าร่วมการประชุมกันน้อย และมีบางคน
ขาดการประชุมบ่อย  ๆ แต่เม่ือมาถึงการประชุมนัดท่ีมีการอภิปรายถึงประเด็นสำคัญ  ๆ เช่น การประชุมคร้ัง 
ท่ี 5 วันท่ี 20 มิถุนายน 2539 ได้มีการกำหนดถึงท่ีมาของสภาร่างรัฐธรรมนูญ ท้ังจากตัวแทนจังหวัดและ 
จากผู้เช่ียวชาญ กลับปรากฎว่าตัวแทนจากฝ่ายรัฐบาลเข้าร่วมกันอย่างพร้อมเพรียง ประการน้ีสะท้อนให ้
เห็นถึงความต้องการระดมเสียงสนับสนุนของกรรมาธิการฝายรัฐบาล เพ่ีอลงมติในประเด็นด้งกล่าว เพ่ีอ 
รักษาอำนาจของฝายตนในการท่ีจะเป็นผู้กำหนดท่ีมาและองค์กรในการเข้ามาร่างรัฐธรรมนูญ แต่ความ
พยายามด้งกล่าวไม่เป็นผลสำเร็จ เพราะพ'ายแพ้มติฝ่ายกรรมาธิการเสียงข้างมาก

5. การประชุมของคณะกรรมาธิการท้ังส้ิน 16 นัด จะเห็นได้ว่านับต้ังแต่คร้ังท่ี 5 เป็นตันมา ได้มี 
ส่ีอมวลชนขอเข้าพิงและบันทึกภาพการประชุมของคณะกรรมาธิการ และช่วงท้าย  ๆ ของการประชุมเพ่ีอ 
พิจารณาร่างรัฐธรรมนูญของคณะกรรมาธิการ องค์กรเอกชนและองค์กรประชาธิปไตยต่าง  ๆ ได้ขอเข้าร่วม



ฟังประชุม พร้อมท้ังย่ีนฃ้อเสนอเก่ียวกับประเด็นต่าง  ๆ ท่ีควรระบุไว้ในร่างรัฐธรรมนูญต่อประธานคณะกรร 
มาธิการ ซ่ึงการประชุมของคณะกรรมาธิการวิสามัญ โดยท่ัวไปแล้วไม่ค่อยเปีดโอกาสให้ส่ือมวลชนเข้าฟัง 
ได้ ซ่ึงการเปิดโอกาสให้ส่ือมวลชนเข้าฟังและบันทึกภาพ เร่ิมต้นจากท่ีนายชัยอนันต์ ประธานคณะกรรมาธิ 
การ ได้นำประเด็นด้งกล่าวเข้าหารือเพ่ีอขอมติจากท่ีประชุม ซ่ึงเสียงส่วนใหญ่เห็นชอบ อีกท้ังนายชัยอนันต์ 
ยังได้แสดงความคิดสนับสนุนต่อการท่ีส่ือมวลชนขอเข้าฟังการประชุม ด้งน้ันนับเป็นการดีท่ีมีการเปิดให้ส่ือ 
มวลชนและองค์กรต่าง  ๆ เข้าฟังการประชุม ท้ังน้ีเพ่ีอจะได้ให้ส่ือมวลชนเป็นส่ือกลางในการนำเสนอข่าวสาร 
และความเป็นไปในการทำงานของคณะกรรมาธิการ ท้ังยังเป็นการให้ความรู้ความเข้าใจเก่ียวกับการ
พิจารณาร่างแกไขมาตรา 211 และเผยแพร่การทำงานของคณะกรรมาธิการ ต่อสาธารณะชนอีกด้วย

ต่อมาหลังจากท่ีคณะกรรมาธิการ ได้ประชุมร่วมกันเพ่ีอพิจารณาแกไขมาตรา 211 จนกระทัง 
เสร็จสมบุรณ!นช่วงปลายเดือนกรกฎาคม 2539 นายชัยอนันต์ ประธานคณะกรรมาธิการพร้อมด้วยกรรมา 
ธิการบางท่านได้ขอเข้าพบนายบุญเอ้ือ ประเสริฐสุวรรณ ประธานรัฐสภาในขณะน้ัน เพ่ีอนำเสนอร่างแกัไช 
มาตรา 211 ท่ีคณะกรรมาธิการ ได้พิจารณาแก!ขเสร็จสมบุรณ์แล้ว พร้อมท้ังรายงานการประชุมและคำ 
แปรญัตติของกรรมาธิการท่านต่าง  ๆ เพ่ีอให้สมาชิกรัฐสภาได้พิจารณา และบรรจุระเบียบการประชุมร่วม 
กันของรัฐสภา เพ่ีอพิจารณาร่างของคณะกรรมาธิการ ในวาระท่ี 2 ต่อไป ในวันท่ี 22 สิงหาคม 2539 ซ่ึง 
ก่อนท่ีจะพิจารณาถึงการประชุมเพ่ีอพิจารณาแก!ขวาระท่ี 2 ควรท่ีจะมาพิจารณาถึงท่าทึและความคิดของ 
กลุ่มพลังในรัฐสภาต่อกระบวนการทำงานของคณะกรรมาธิการ (ก่อนการพิจารณาร่างมาตรา 2 1 1  ในวาระ 
ท่ี 2)

2.3 ท่าทีของฝ่ายต่าง  ๆ ต่อกระบวนการท่างานของคณะกรรมาธิการวิสามัญฯ

“ฝายรัฐบาล'’ เราพอทราบถึงท่าทึและปฏิกริยาของรัฐบาลต่อการทำงานของคณะกรรมาธิกไร
วิสามัญของรัฐบาลไปแล้วบ้าง โดยการพิจารณาจากพฤติกรรมของกรรมาธิการฝายรัฐบาล (เสียงข้างน้อย 
จากการประชุมว่า ไม่เห็นด้วย และคัดค้านมติท่ีประชุมของคณะกรรมาธิการตลอดเวลา ต้วอย่างเช่น การ 

พยายามโจมตีการทำงานของคณะกรรมาธิการตลอดเวลา ไม่ว่าในท่ีประชุมคณะกรรมาธิการ และการให้ 
สัมภาษณ์ต่อส่ือมวลชนว่า การพิจารณาร่างแก!ขมาตรา 211 และมติของคณะกรรมาธิการหลายประเด็น 

ชัดกับหลักการของรัฐธรรมนูญ ท้ังท่ีกรรมาธิการฝายเสียงข้างน้อยพ่ายแพ้ต่อมติในเร่ืองของท่ีมาของสภ": 
ร่างรัฐธรรมนูญ (มาจากการเสือกต้ัง) โดยนายชุมพลได้ออกมากล่าวว่า ฝ่ายค้านรวมกับจุฒิสมาชิกเล่นเกม 

การเมือง โดยการจัดทำร่างรัฐธรรมนูญใหม่คนละฉบับ จุดประสงค์เพ่ีอต้องการให้ร่างพิจารณาแก!ขมาตT1 
211 ของรัฐบาลท่ีรัฐสภา วาระ 1 ตกไป และยังต้ังข้อสงสัยอีกว่า คงมือะไรอยู่ในร่างมาตรา 211 จึงออกมา 

เป็นเช่นน้ี (ชุมพล ศิลปอาชา, สัมภาษณ์, 2 มีนาคม 2542 )
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นอกจากน้ีฝ่ายรัฐบาลยังได้พยายามทุกวิถีทาง เพ่ีอแทรกแซงการทำงานของคณะกรรมาธิการ ซ่ึง 
เร่ิมต้ังแต่การพยายามให้กรรมาธิการฝ่ายรัฐบาลได้น่ังตำแหน่งประธานคณะกรรมาธิการวิสามัญ แต่ไม่
สำเร็จ อีกท้ังการท่ีนายกรัฐมนตรีใช้หนังสือเรียกให้นายชัยอนันต์ พร้อมด้วยกรรมาธิการส่วนหน่ึงเข้าพบท่ี 
บ้านจรัญสนิทวงศ์ โดยในหนังสือน่ันได้ใช้ค่าว่า “มีบัญชา” ให้เช้าพบ การพยายามท่ีจะแสดงว่ากรรมาธิการ 
เองได้ตกอยู่ภายใต้อำนาจและการครอบงำของฝ่ายรัฐบาล (สถาบันนโยบายศึกษา, สิงหาคม 2539 : 3) 
อย่างไรก็ตาม แม้ว่าจะไม่ได้มีการระบุอย่างชัดเจนว่าการเรียกคณะกรรมาธิการเช้าพบเพ่ีอวัตถุประสงค์ใด 
แต่ก็สามารถคาดเดาได้ว่า น่าจะเป็นการเรียกเช้าพบเพ่ีอพูดคุยถึงประเด็นการแก้ไขมาตรา 211 และเพ่ีอ 
หารีอก้บคณะกรรมาธิการถึงแนวทางและความเป็นไปได้ท่ีคณะกรรมาธิการจะปรับเปล่ียนเน้ือหาในร่างแก้ 
ไขมาตรา 211 ของคณะกรรมาธิการ และท่ีสำคัญท่ีสุด นายชัยอนันต์ ได้เป็ดเผยว่าได้มีใบสงให้มีการถ,วง 
เวลาประชุมของกรรมาธิการให้ล่าช้าออกไปอีกด้วย (สถาบันนโยบายศึกษา, สิงหาคม 2539 ข : 4)

นอกจากตัวนายกรัฐมนตรีเองจะใช้อำนาจขดขวางและแทรกแซงการทำงานของกรรมาธิการแล้ว 
จะเห็นว่ามีส.ส.บางคนได้แสดงความเห็นคัดด้านต่อการทำงานของกรรมาธิการอย่างรุนแรง เช่น นาย
ประยุทธ์ คิรีพาณิชย์ ส.ส.มหาสารคาม พรรคชาติไทย และนายชัชวาลย์ ชมภูแดง ส.ส.ร้อยเอ็ด พรรคชาติ 
ไทย พร้อมด้วยสมาชิกๅฒิสภาอีก 2 ท่าน ได้ร่วมก้นขอแสดงความจำนง เพ่ีอแปรญัตติร่างของคณะกรร 
มาธิการ ซ่ึงเม่ือถึงวันแปรญัตติจริง  ๆ นายชัชวาลย์และๅฒิสมาชิกท่านหน่ึงได้ขอถอนตัว ก็เหลือเพียงนาย 
ประทิต คุตตะโมท(สมาชิกวฒิสภา) และนายประยุทธ์มาร่วมช้ีแจง 2 ท่านเท่าน้ัน และประเด็นท่ีไม่เห็นด้วย 
กล่าวคีอ มีความเห็นว่าร่างของคณะกรรมาธิการขัดกับหลักการของรัฐธรรมนูญ เน่ืองจากคณะกรรมาธิการ 
ชุดด้งกล่าวมีอำนาจเพียงแก้ไขเพ่ิมเติมเท่าน้ัน ไมใช่แก้ไขท้ังฉบับ ย่ิงไปกว่าน้ัน นายประยุทธ์เอง ได้ออก 
เอกสารประกอบการพิจารณาเก่ียวกับการแก้ไขมาตรา 211 ข้ึน ซ่ึงในเอกสารได้กล่าวถึงสาระสำคัญโดย 
สรุป และร่างแก้ไขมาตรา 211 ท่ีรัฐสภารับหลักการในวระท่ี 1 และข้อเปรียบเทียบระหว่างร่างของ กมธ. 
กับร่างของรัฐบาล (ประยุทธ์ คิรีร'ฑณิชย์, อัดสำเนา 2539 ) และได้ให้สัมภาษณ์หนังสือพิมพ์หลายคร้ัง 
เพ่ีออธิบายว่า ร่างของกรรมาธิการขัดหลักการ เม่ือเปรียบเทียบกับร่างท่ีรับหลักการในวาระ 1 นอกจากน้ัน 
ได้มีความพยายามของส.ส.พรรคชาติไทยอ่ืน  ๆ ในการจะลอบบ้ีฝ่ายต่าง  ๆ เพ่ีอให้รับร่างของคณะกรรมาธิ 
การอีกด้วย (สยามโพสต์, 3 กรกฎาคม 2539 : 4)

ด้งน้ันจากท่าทีและพฤติกรรมของรัฐบาลท่ีกล่าวมาช้างด้นท้ังหมด ท่าให้เราเห็นว่ารัฐบาลได้
พยายามใช้อำนาจและอิทธิพลของตนในลักษณะของการ “กดด้น” ต่อคณะกรรมาธิการ ไม่ว่าจะเป็นการล็ 
อบบ้ีก็ดี ใช้อำนาจส่ังการเพ่ีอให้เช้าพบและแทรกแซงต่อการทำงานของกรรมาธิการ และยังต้องการให้มีการ 
ปรับเปล่ียนเน้ือหาและสาระสำคัญในร่างมาตรา 211 ของกรรมาธิการ ท้ังน้ืเพ่ีอฝ่ายรัฐบาลจะสามารถถุม 
อำนาจในการตัดสินใจเก่ียวกับองศ์ประกอบและท่ีมาขององศ์กรยกร่างรัฐธรรมนูญเอาไว้ ไมให้ตกอยู่กับ
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ฝ ่ายคณ ะกรรมาธ ิการ ซ ึ่งนายช ัยอน ันต ์ ได ้ระบ ุอย ่างช ัด เจนว ่า นายบรรหารม ีเจตนาคว ั๋าแนวค ิดสภาร ่างร ัฐ  

ธรรมน ูญ ท ี่คณ ะกรรมาธ ิการเสน อ  (ผู้จ ัดการรายว ัน  13-14 กรกฎาคม 2539 : 23) ซ ึ่งจะพ บ ความพ ยายาม  

ของร ัฐบาลอย ่างมากในช ่วงก ่อนท ี่ร ่างแก!ขมาตรา 211 จะเข ้าส ่การพ ิจารณาของสภาในวาระท ี่ 2

“ฝ่ายค้าน" พรรคการเมีองฝายค้าน'ท่ีเป็นแกน'นำสำคัญก็คือพรรคประชาธิปัตย์ จะเห็นได้ว่าท่าที 
ของพรรคประชาธิบัตย์ต่อการแก่ไขมาตรา 211 แรกเร่ิมน้ัน พรรคมีได้มีท่าทีในการสนับสนูนแก่ไขมาตรา 
211 (ในสมัยรัฐบาลชวน!, 2535-2538) แต่พรรคเองเห็นด้วยกับการแก่ไขรัฐธรรมนูญในบางประด็นมาก 
กว่าการแก่ไขมาตรา 211 เพ่ีอจัดให้มีการยกร่างรัฐธรรมนูญท้ังฉบับ ต่อมาในสมัยนายบรรหาร พรรค 
ประชาธิป๋ตย์ในฐานะแกนนำฝ่ายด้าน ก็ยังคงไม่สนับสนูนการแก่ไขมาตรา 211 ท้ังน้ัเห็นได้จากการท่ีพรรค 
มีมติไม่ส่งสมาชิกพรรคร่วมเป็นกรรมการในคณะกรรมการปฏิรูปการเมือง (คปก.) ในการแก่ไขมาตรา 211 
แต่สนับสนูนให้มีการจัดต้ังแผนพัฒนาการเมืองมากกว่า ต่อมาท่าทีของฝายด้านเปล่ียนไป เม่ือสมาชิก 
พรรคบางส่วนได้เข้าเป็นส่วนหน่ึงของกรรมาธิการวิสามัญฯ เพ่ีอแก่ไขเพ่ิมเติมมาตรา 211 ซ่ึงจะเห็นได้ว่า 
ฝ่ายด้านกลับมีบทบาทสำคัญในการเสนอประเด็นให้องค์กรยกร่างฯ มีความอิสระจากสภา และมาจากการ 
เลีอกต้ังของประชาชนอีกด้วย โดยเฉพาะอย่างย่ิง ท่าทีของนายอภิสิทธ้ิ เวชชาชีวะ และนายสุเทพ เทีอก 
สุบรรณ ในคณะกรรมาธิการ

จากท่าทีของฝายด้าน สามารถต้ังข้อสังเกตได้ 2 ลักษณะ

1. มองในด้านลบ อาจจะเป็นเกมการเมืองของฝายด้านท่ีต้องการเอาชนะรัฐบาล ซ่ึงแน่นอนว่า 
หากร่างมาตรา 211 ของคณะกรรมาธิการผ่านการพิจารณาวาระ 2 และ 3 พรรคประชาธิบัตย์ย่อมได้ช่ือว่า 
มีส่วนสำคัญทีเดียวท่ีผลักด้นให้มาตรา 211 ผ่านสภาได้ เพ่ีอเป็นผลดีต่อการเลือกต้ังสมัยหน้า หรีออาจ 
เป็นไปได้ท่ีฝายด้านอาจจะรู้แล้วว่า ร่างแก่ไขมาตรา 211 ของคณะกรรมาธิการซ่ึงได้รับมอบหมายท่ีรัฐสภา 
มีมติรับหลักการในวาระแรก จะออกมาในลักษณะให้มีการเลือกต้ังสภาร่างฯ ฉะน้ันจึงมีความเส่ียงสูงต่อ 
การไม่ผ่านการพิจารณาของสภา และท่าให้ร่างมาตรา 211 ไม่ผ่านท่ีประชุมสภาวาระ 2 ซ่ึงเป็นส่ิงท่ีรัฐบ!าล 
ต้องผลักด้นให้ผ่านให้!ด้ เพราะเป็นนโยบายของตน ด้งน้ันหากไม่ผ่านก็จะเป็นการทำลายความเช่ือม่ัน 
ศรัทธาต่อรัฐบาลชุดน้ิ ในข้อกล่าวหาท่ีว่าไม่จริงใจต่อการปฏิรูปการเมืองและดำเนินการปฏิรูปการเมียงไม่ 
สำเร็จ

2. ในแง่บวก พรรคฝ่ายด้านเองอาจตระหนักถึงความสำคัญของการปฏิรูปการเมือง โดยจะต้อง 
เร่ิมท่ีการแก่ไขมาตรา 211 ก่อน และการจะกระทำได้ต้องเอากระบวนการร่างฯ ออกจากสภา การปฏิรูป 
การเมืองจึงจะ สำเร็จได้ ท้ังน้ีจะเห็นได้ว่ากรรมาธิการจากพรรคประชาธิป๋ตย์น้ันค่อนข้างเป็นนักการเมืองรุ่น
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ใหม่ ท่ีมีอายุยังไม่มากและมีการศึกษาสูง ไม่ได้อาศัยความมีเงินหรีออิทธิพลในท้องถ่ินมาเป็น ส.ส. เซ่น 
นายอภิสิทธ้ิ เวชชาชีวะ, นายอลงกรโน พลบุตร เป็นต้น อาจต้องการแกไขอุปสรรคทางการเมืองในระบบ 
เก่า โดยอาศัยการปฏิรูปการเมืองเพ่ีอวางกติกาทางการเมืองใหม่ เป็นการปูทางให้กับตนในการเข้าล่เวทีการ 
เมืองในอนาคตก็ได้ (ชัยอนันต์ สมุท'วณิช, สัมภาษณ์, 8 มีนาคม 2542)

“วุฒิสภา’, ท่าทีของวุฒิสภาโดยรวมแล้ว สนับสนุนการแก่ไขมาตรา 211 มาต้ังแต่เร่ิมต้น กล่าวคือ 
ต้ังแต่สมัยของนายชวน หลีกภัย เป็นนายกรัฐมนตรี (2535-2538) นายมืชัย ฤชุพันธุ ประธานรัฐสภาได้ 
ออกมาขานรับ และสนับสนุนให้มืการแก่ไขรัฐธรรมนูญมาตรา 211 เพ่ีอยกร่างฯ ใหม่ท้ังฉบับ มาถึงสมัย 
ของรัฐบาลนายบรรหาร นายมืชัย ฤชุพันธุ ยังมืการแสดงความไม่เห็นด้วยและวิจารณ์ถึงการท่ีนายชุมพล 
ศิลปอาชา ออกมาแสดงความคิดเห็น วิพากษ์วิจารณ์ พร้อมท้ังไม่ยอมรับมติของกรรมาธิการเลียงข้างมาก 
ท้ังน้ีเป็นไปได้ว่านายมืชัยเองอาจจะเล็งเห็นและเข้าใจถึงกระแสความต้องการของประชาชนและกลุ่มพลัง 
ต่าง  ๆ ในขณะน้ัน ท่ีต้องการให้มืการปฏิรูปการเมือง โดยการยกร่างรัฐธรรมนูญท้ังฉบับ ฉะน้ันจึงเป็นการดี 
กว่าท่ีจะยอมรับว่าควรต้องมีการปฏิรูปการเมือง หากมิเช่นน้ันแล้ว อาจเป็นชนวนสำคัญอีกประการหน่ึงท่ี 
ท่าให้พลังประชาชนลุกฮือข้ึนมาต่อต้าน ซ่ึงย่อมไม่เกิดผลดีอย่างแน่นอน ซ่ึงนายมืชัยบอกว่าควรฟังเลียง 
กรรมาธิการส่วนใหญ่ และท่ีสำคัญท่ีสุด นายมืชัย ได้ย้ําว่าการแก่ไขมาตรา 211 เป็นหน้าท่ีของรัฐบาล หาก 
ร่างมาตรา 211 ไม่ผ่านสภา วาระ 2 รัฐบาลต้องรับผิดชอบโดยการลาออกหรือยุบสภาอีกด้วย (สถาบัน 
นโยบายศึกษา, กรกฎาคม 2539 : 23)

นอกจากน้ันท่าทีและบทบาทของวุฒิสมาชิกหลายท่าน ท่ีเป็นกรรมาธิการวิสามัญฯ (มีบางท่าน 
สนับสนุนหลักการในร่างของรัฐบาล) ร่วมพิจารณาร่างแก่ไขมาตรา 211 มีหลายท่านให้ความร่วมมือและ 
แสดงความคิดเห็นในลักษณะท่ีเป็นประโยชน์หลายประการในการประชุมของคณะกรรมาธิการ ท้ังน้ีเห็นได้ 
จากการพิจารณาในรายงานการประชุม และจากการให้สัมภาษณ์ของประธานคณะกรรมาธิการ เซ่น การข้ึน 
มาอธิบายถึงปัญหาเก่ียวกับเร่ืองของกฎหมาย โดยเฉพาะประเด็นเร่ืองราว “หลักการ” ในร่างแก่ไฃท่ีรัฐสภา 
รับหลักการมาในวาระแรก หรือการสนับสนูนให้กระบวนการแก่ไขมาตรา 211 มีความต่อเน่ึอง ไม่ยดโยง 
กับรัฐสภาเป็นต้น (ชัยอนันต์ สมุท'วณิช, สัมภาษณ์, 8 มีนาคม 2542) อย่างไรก็ตาม วุฒิสมาชิกบางท่านได้ 
ออกแสดงท่าทีไม่เห็นด้วยต่อการท่างานของคณะกรรมาธิการอย่างชัดเจน เซ่น นายโกวิท สุรัสวดี โดยได้ 
ทำหนังสือถึงนายชัยอนันต์ ขอให้มีการทบทวนร่างฯ ของคณะกรรมาธิการโดยด่วน เพ่ีอให้สอดคล้องกับส่ิง 
ท่ีได้รับมาในวาระท่ี 1 เพราะพิจารณาแล้ว ตนมีความเห็นว่าร่างของคณะกรรมาธิการทำผิดหลักการและ 
เหตุผลท่ีอยู่ในร่างเดิม กล่าวคิอมีการแก่ไขยกร่างใหม่เกอบท้ังหมด หรือ กรณี พล.อ. สิทธิ จิรโรจน์ กับ 
วุฒิสมาชิกท่านอ่ืนบางส่วน ประกาศงดออกเสียงไม่รับร่างของคณะกรรมาธิการและไม่เห็นด้วยกับการ
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เสือกต้ังสภาร่างฯ จากจังหวัดต่าง  ๆ 76 คน โดยให้เหตุผลว่าเป็นการดูถูกว่า ส.ส. หรือ ส.ว. ไม่มีความ 
หมาย

“กลุ่มพลังนคกรัฐสภา'’ การทำงานของคณะกรรมาธิการโดยท่ัวไปแล้ว ได้รับการสนับสนุนจาก 
กลุ่มพลังนอกรัฐสภา เช่น นักวิชาการและส่ีอมวลชน โดยเฉพาะอย่างย่ิงส่ือมวลชน มีบทบาทท่ีน่าสนใจ 
มาก กล่าวคีอ ได้มีการเสนอข่าวและวิพากษ์วิจารณ์ถึงเน้ือหาในตัวร่างไปในแนวทางสนับสนุนการทำงาน 
ของคณะกรรมาธิการ จะเห็นได้ว่ามีกลุ่มพลังนอกรัฐสภาหลายกลุ่มได้ออกมาเคล่ือนไหวเพ่ีอสนับสนุนต่อ 
การทำงานของคณะกรรมาธิการ และการปฏิรูปการเมืองด้งน้ื

“ส่ือมวลชน” เราจะเห็นได้ว่า ส่ือมวลชนเป็นองค์ภรหน้ืงท่ีมีบทบาทสำคัญต่อการปฏิรูปการเมือง 
ในช่วงของการเคล่ือนไหวให้มีการปฏิรูปการเมือง ต้ังแต่ช่วงของรัฐบาลนายชวน หลีกภัย โดยเฉพาะอย่าง 
ย่ิงบทบาทของหนังสือพิมพ์ ซ่ึงสังเกตได้ว่ามีการน่าเสนอสาระสำคัญ ความรู้ ความเข้าใจให้กับประชาชน 
เก่ียวกับการปฏิรูปการเมือง เช่น การตีพิมพ์รายละเอียดท่ีเป็นสาระสำคัญของร่างแก้ไขมาตรา 211 ของ 
องค์กรแต่ละองค์กร และในเชิงเปรียบเทียบ เช่น ร่างของ คพป. ร่างของ คปก. ร่างของรัฐบาล และร่าง 
ของ กมธ. เป็นต้น พร้อมท้ังให้ข้อสังเกต และมีการแสดงความคิดเห็นประกอบเก่ียวกับสาระสำคัญในร่าง 
น้ัน ท้ังจากส่ือมวลชนเอง นักวิชาการ และบุคคลสำคัญ  ๆ นอกจากน้ันในแง่วิพากษ์วิจารณ์ติดตามตรวจ 
สอบการปฏิรูปการเมืองของรัฐบาล โดยเฉพาะเม่ือร่างแก้ไขมาตรา 211 ได้เข้าส่การพิจารณาของสภาแล้ว 
ส่ือมวลชนได้เสนอแนะและให้ข้อมูลหรือแนวทางแก,รัฐบาล พร้อมท้ังติดตามสถานการณ์การพิจารณาแก้ไข 
มาตรา 211 ในรัฐสภาอีกด้วย

การติดตามการแก้ไขรัฐธรรมนูญในส่วนของส่ือมวลชน สังเกตได้จากพาดหัวข่าวหรือเน้ือหาของ 
ข่าวในส่ืงท่ีส่ือมวลชนน่าเสนอ เช่น “ 3 ข้อสังเกตปฏิรูปการเมืองสไตล์บรรหาร" (สยามโพสต์, 4 เมษายน 
2539 : 4) เปีดวาระ ครม. วัดใจ "บรรหาร 1” ตระบัดสัตย์? : แก้ รธน. รายมาตรา หรือท้ังฉบับ? (มติชน, 

5 กุมภาพันธ์ 2539 : 2) ข้อควรคำนึงในการแก้ไขรัฐธรรมนูญมาตรา 211 รัฐบาลยกร่างรัฐธรรมนูญท้ัง 
ฉบับ ปฏิรูปการเมืองหรือช้ือเวลา (วัฏ'จักร, 5 มีนาคม 2539 : 8) และ'รัฐบาลล้วงตับกรรมาธิการย้อมแมว 
ปฏิรูปการเมืองแ (มติชน, 25 สิงหาคม 2539 : 2) เป็นตัน นอกจากน้ัน ยังได้เสนอข่าวในทางท่ีสนับสนูน 

ต่อการทำงานของ กมธ. ซ่ึงสามารถพิจารณาได้จากข่าวเช่น กมธ.ชัยอนันต์ในหน้าปฏิรูปการเมือง (สยาม 
โพสต์, 29 กรกฎาคม 2539 : 3) หรือพิจารณาร่างมาตรา 211 ของ กมธ. ‘'ฉบับถวิลหาประชาชน'' (มติชน, 

24 สิงหาคม 2539 : 2) เป็นด้น และส่ือมวลชนยังได้จัดสัมมนาโดยเชิญผู้มืสํวนสำคัญต่อการแก้ไขมาตรา 
211 เช่น นายบรรหาร คิลปอาชา นายชุมพล ศิลปอาชา และ กรรมาธิการวิสามัญฯ และกรรมาธิการบาง
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ท่านใน คปก. เป็นต้น เพ่ือเวทีในการแสดงความคิดเห็นบุคคลท่ีมีส่วนสำคัญเหล่าน้ัน อีกท้ังเป็นการสร้าง 
บรรยากาศการปฏิรูปการเมืองอีกด้วย

"สถาบันนโยบายศึกษา” ดังได้กล่าวถึงสถาบันนโยบายศึกษา (ในบทท่ี 3) ซ่ึงดำเนินการเก่ียวกับ 
การปฏิรูปการเมืองมาต้ังแต่ปี 2534 โดยนายชัยอนันต์ ประธานสถาบันฯ ได้ริเร่ิมโครงการศึกษาเพ่ือปฏิรูป 
รัฐธรรมนูญ โดยมี ศ.ดร.อมร เป็นประธานโครงการ ต้ังแต่ปี 2534 จนกระท่ังออกมาเป็นผลงานเร่ือง 
Constitutionalism ซ่ึงได้รับการขานรับจาก คพป. โดย ศ.นพ.ประเวศ วะสี ได้นำแนวทางดังกล่าวไปใช้ 
จัดท่าข้อเสนอในการปฏิรูปการเมือง และต่อมาการดำ'เนินการเพ่ือล่งเสริมปฏิรูปการเมือง ทางสถาบัน
นโยบายศึกษามีกิจกรรมประการหน่ึงท่ีสำคัญมาก กล่าวคือ ทางสถาบันฯ ได้จัดท่าเอกสารช่ือว่า “จดหมาย 
ข่าวปฏิรูปการเมือง" ซ่ึงออกมาอย่างต่อเน่ืองต้ังแต่ปี 2537 จนกระท่ังปี 2541 เน้ือหาสำคัญของเอกสารด้ง 
กล่าวเป็นการนำเสนอเก่ียวกับการปฏิรูปการเมือง โดยมืจุดประสงค์เพ่ือให้ความรู้และยกระดับความสนใจ 
ของประชาชนเก่ียวกับประเด็นการปฏิรูปการเมือง ซ่ึงหากพิจารณาถึงเน้ือหาในจดหมายข่าวปฏิรูปการเมือง 
มืหลายประเด็นท่ีนำสนใจ เช่น ความเป็นมาของนโยบายปฏิรูปการเมือง การนำเสนอร่างแกไข มาตรา 
211 ขององค์กรต่าง  ๆ ในเชิงวิเคราะห์เปรียบเทียบ การเสนอประเด็นเก่ียวกับการท่างานของคณะกรรมธิ 
การวิสามัญฯ ท่ีมื ศ.ดร.ชัยอนันต์ สมุทวณิช เป็นประธาน และท่ีสำคัญคือใน “จดหมายข่าวปฏิรูปการ 
เมือง" ท่ีออกโดยสถาบันฯ บางฉบับ ได้มีการสัมภาษณ์นายชัยอนันต์ ประธานคณะกรรมาธิการ ถึงความ 
เคล่ือนไหวเก่ียวกับการประชุมของคณะกรรมาธิการ และการพิจารณาร่างแก้ไขมาตรา 211 ในวาระท่ี 2 
และวาระท่ี 3 ในรัฐสภา อีกด้วย

ย่ิงไปกว่าน้ันทางสถาบันได้จัดสัมมนาเก่ียวกับ “การปฏิรูปการเมือง" ตามศูนย์กลางของภูมิภาค 
ต่าง  ๆ ท่ัวประเทศอย่างต่อเน่ือง เช่นท่ีหาดใหญ่ นครราชสีมา อุดรธานี และเชียงใหม่ เป็นด้น (สถาบัน 
นโยบายศึกษา, ปฏิรูปการเมือง, กรกฎาคม 2539: 8) เพ่ือเสริมสร้างความรู้ความเข้าใจเก่ียวกับการปฏิรูป 
การเมืองแก่ประชาชนในต่างจังหวัด และเพ่ือเตรียมตัวหากมีการเลือกต้ังสภาร่างรัฐธรรมนูญ ด้งน้ันบท 
บาทและวิธีการดำเนินการผลักด้นเก่ียวกับการปฏิรูปการเมืองของสถาบันนโยบายศึกษา กล่าวได้ว่าเป็น
ยุทธวิธีและช่องทางอย่างหน่ึงท่ีนำสนใจ และถึอว่าเป็นรูปแบบใหม่ท่ีแตกต่างจากวิธีการเดิมท่ีกลุ่มพลังนอก 
รัฐสภาอ่ืน  ๆ เคยใช้มา ซ่ึงการท่ีสถาบันสามารถดำเนินการงานเช่นน้ืได้ เน่ืองจากสถาบันมีเครือข่ายบุคลากร 
เช่ือมโยงกับนักวิชาการ องค์ประกอบของสถาบันเกิดจากนักวิชาการ อีกท้ังยังมืเครือข่ายเช่ือมโยงกับนัก 
วิชาการ จึงเอ้ีออำนวยให้กลุ่มด้งกล่าว เป็นองค์กรท่ีสามารถให้ความรู้และสร้างความเข้าใจ เก่ียวกับการ 
ปฏิรูปการเมืองให้กับประชาชนและองค์กรต่าง  ๆ ได้ อีกท้ังยังเสนอแนะข้อคิดเห็นต่าง  ๆ ให้กับรัฐบาลได้อีก 
ด้วย
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อย่างไรก็ตาม มีกลุ่มพลังนอกรัฐสภาบางกลุ่มท่ีไม่เห็นด้วย คือ สมาพันธ์ประชาธิปไตย ร่วมกับ 
นักวิชาการบางท่านท่ีเป็นกรรมาธิการสายวฒิสภา เช่น นายลิขิต ธีระเวคืน และนายธีรภัทร เสรีรังสรรค์ 
เป็นด้น โดย'ท่ีท้ังสองฝาย’ได้ร่วมมีอกัน'จัดต้ัง “สมัชชาปฏิรูปการเมือง” ซ่ึงมี นพ.สันต์ หัตถีรัตน์ และ นาย 
ธีรภัทร เสรีรังสรรค์ เป็นแกนนำ ได้จัดสัมมนาในหัวข้อ “ผลักด้นการแกไข มาตรา 211 ให้สำเร็จอย่างไร?” 
โดยได้เชิญกรรมาธิการบางท่าน เช่น นายชุมพล นายชัยอนันต์ และนายลิขิต มาเป็นวิทยากร ในวง
สัมมนา นายชุมพล นพ.สันต์ นายลิขิต และนายธีรภัทร ได้ร่วมกันกล่าวหาว่า แนวคิดการพยายามก่อต้ัง 
ให้มี “สภาร่างรัฐธรรมนูญ" เป็นเกมการเมืองฝายค้านในการพยายามท่ีจะเตะถ่วงปฏิรูปการเมือง อีกท้ัง 
หากปล่อยใหัมีการเลือกต้ังสภาร่างฯ ต้องมีการเอเสียงอุตลุดแน่นอน (สถาบันนโยบายศึกษา,
กรกฎาคม 2539 ค : 6 -  7) อีกท้ั3นายเจิมศักด ร่นทอง (นักวิชาการ) ผู้'ร่วมสัมมนาก็วิ1พากาจัวิจารณ์ว่า 
นายชัยอนันต์ ไร้เดียงสาทางการเมือง ไม่ทันเกมของฝ่ายค้าน

มีข้อน่าสังเกตว่า บุคคลท้ังส่ีท่ีออกมาคัดค้านคณะกรรมาธิการล้วนแล้วแต่เป็นกรรมการใน คปก. 
ท้ังส้ิน ซ่ึงเป็นผู้ล่งร่างของตนให้กับรัฐบาลไปพิจารณาและน่าเข้าล่สภาในวาระท่ี 1 ด้งน้ันประเด็นจึงอยู่ท่ีว่า 
หากแนวคิดเร่ืองการแต่งต้ังเป็น “สภาร่างรัฐธรรมนูญ” ได้รับการยอมรับจากรัฐสภาแล้ว ก็เท่ากับว่าแนว 
คิดของ คปก. แต่เดิมก็ตกไป ด้งน้ัน กลุ่มด้งกล่าวจึงเคล่ือนไหวต่อต้าน โดยเฉพาะประเด็นท่ีมาและองค์ 
ประกอบของสภาร่างฯ ซ่ึง นพ.สันต์ ตัวแทนของกลุ่มสมาพันธ์ประชาธิปไตยและคณะกรรมการพัฒนา 
ประชาธิปไตยให้เหตุผลว่า ต้องการให้องค์ประกอบขององค์กรยกร่างเป็นตัวแทนบุคคลจากหลายอาชีพ
และเกรงว่าหากจัดให้มีการเลือกต้ังสภาร่างฯ ก็จะเกิดการเอ เสียง และทำให้พรรคการเมืองต่าง  ๆ เข้าแทรก 
แซง ท้ายท่ีสุดอาจถูกครอบง่าโดยรัฐบาล ซ่ึงต่อมากรรมาธิการเหล่าน่ํได้ขอสงวนคำแปรญัตติเอาไว[นราย 
งานการประชุมของคณะกรรมาธิการอีกด้วย

นอกจากน้ัน ภายหลังจากท่ีคณะกรรมาธิการได้ล่งมอบร่างให้กับประธานรัฐสภา เพ่ือให้สมาชิกรัฐ 
สภาได้พิจารณาเพ่ือดำเนินการแปรญัตติต่อไปน้ัน สภาพการณ[นช่วงด้งกล่าวเป็นส่ิงท่ีสะท้อนให้เห็นถึง
“การเมือง” และความขัดแย้งระหว่างการดำเนินการแปรญัตติในประเด็นต่าง  ๆ ภายในกรรมาธิการเอง และ 
ระหว่างกรรมาธิการกับฝ่ายรัฐบาล ความขัดแย้งภายในกรรมาธิการเองพิจารณาได้จากการพยายามขอ
สงวนคำแปรญัตติในร่างของคณะกรรมาธิการจากกรรมาธิการฝายเสียงข้างน้อย (ประมาณ 19 คน) ว่า 
ร่างของคณะกรรมาธิการผิดหลักการในร่างรัฐธรรมนูญท่ีรับมาในวาระแรก และขอให้มีการกสับไปใช้ร่าง

นอกจากน้ันกลุ่มพลังประชาธิปไตยหลายกลุ่มต่างก็ให้ความสนับสนุนแก่คณะกรรมาธิการชุตดัง

กล่าว ซ่ึงเห็นได้จากการท่ีกลุ่มพลังประชาธิปไตยได้ประกาศออกมาว่า หากรัฐบาลไม่ยอมรับร่างของคณะ

กรรมาธิการเข้าไปพิจารณาในวาระท่ี 2 ก็จะนัดรวมพลเพ่ือเคล่ือนไหวต่อไป
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เดิมของรัฐบาล เช่น นาย'bาคิน พลกุล นายชุมพล ศิลปอาชา นพ.สันต์ หัตถีรัตน์ นายอดิศร เพยีงเกษ 
และ นายเฉลิมพล สนิทวงศ์ชัย เป็นต้น

ส่วนความชัดแย้งระหว่างกรรมาธิการเสียงข้างมากกับรัฐบาล นอกจากท่ีสมาชิกสภาฝายรัฐบาล 
บางท่านได้ออกมาวิพากษ์วิจารณ[นเชิงไม่เห็นด้วยกับร่างของคณะกรรมาธิการแล้ว นายปองพล อดิเรก 
สาร วิปฝ่ายรัฐบาลเองก็ระบุว่า ร่างของคณะกรรมาธิการชัดกับหลักการท่ีผ่านสภาในวาระแรก และหากยึด 
ตามร่างกรรมาธิการก็จะท่าให้กระบวนการจัดท่ารัฐธรรมนูญส่าช้า นอกจากน้ี ภายในกรรมาธิการก็มีการ 
หว่ันเกรงว่าร่างของตนจะไม่ผ่านการพิจารณาของสภา ท้ังน้ีสังเกตได้จากการหารีอท่ีประชุมของคณะกรรมา 
ธิการว่า หากร่างของกรรมาธิการไม่ได้รับการเห็นชอบจากสภาจะท่าอย่างไร?

อย่างไรก็ตาม กรรมาธิการฝายเสียงข้างมาท ก็ได้พยายามแก้เกมด้วยการออกมาแสดงความคิด 
เห็นและแสดงความเช่ือม่ันว่า ร่างของคณะกรรมาธิการต้องผ่านการพิจารณาของสภาในวาระ 2 โดยนาย 
อลงกรณ์ พลบุตร (รองโฆษกคณะกรรมาธิการ) นายนรนิติ เศรษฐบุตร (ส.ว.) และ นายชัยอนันต์ สมุท 
วณิช (ประธานคณะกรรมาธิการ) ได้ให้สัมภาษณ์แสดงความม่ันใจว่า ร่างของคณะกรรมาธิการต้องผ่าน 
การพิจารณาของสภาอย่างแน่นอน นอกจากน้ัน ฝ่ายกรรมาธิการเองก็พยายามใช้วิธีการเดินสายเพ่ือช้ีแจง 
และให้ความรู้ความเข้าใจการทำงานของคณะกรรมาธิการ เช่น การท่ีกรรมาธิการได้ไปบรรยายเก่ียวกับ 
“การแก้ไขเพ่ิมเติมมาตรา 211” ให้กับวุฒิสมาชิกประมาณ 150 กว่าท่าน อีกท้ังตัวประธานคณะกรรมาธิ 
การเองยังได้ช้ีแจงถึงมติของคณะกรรมาธิการในการแก้ไขรัฐธรรมนูญให้กับวุฒิสมาชิกท่ีเพ่ิงได้รับการแต่ง 
ต้ังคร้ังแรกจำนวนสิบกว่าท่าน (สถาบันนโยบายศึกษา, สิงหาคม 2539 : 4 - 5) นอกจากน้ันกรรมาธิการ 
บางท่านก็ได้แสดงความคิดเห็นและอธิบายเพ่ีอโน้มน้าวและขอการสนับสนูนจากสมาชิกรัฐสภา เช่น กรณี 
ของนายบวรคักด อุวร'รณ'[ณ ได้กล่าวว่า สมาชิกรัฐสภาสามารถมีสิทธิร่วมในการร่างรัฐธรรมนูญใหม่ได้ 
ด้วยการจัดต้ังองศ์กรทางการเมือง ซ่ึงหมายถึงองศ์กรท่ีจะเข้ามายกร่างรัฐธรรมนูญฉบับใหม่ข้ึนมา ถือว่า 
เป็นความเสียสละอันย่ิงใหญ่และเช่ือม่ันว่าจะได้รับความร่วมมือจากสภาอย่างแน่นอน (สยามรัฐ, 23
กรกฎาคม 2539 : 9) ดังน้ันการออกมาเคล่ือนไหวของคณะกรรมาธิการท้ังหมดท่ีกล่าวในข้างต้น เป็นวิธี 
การหน่ึงในการเคล่ือนไหวเพ่ีอแสดงให้เห็นถึงความเช่ือม่ันของคณะกรรมาธิการเอง อีกท้ังเพ่ีอเป็นการขอ 
ความสนับสนูนจากสมาชิกรัฐสภาอีกด้วย ท้ังน้ี จุดประสงค์ของการระดมการสนับสนูนในร่างของคณะกรร 
มาธิการก็เพ่ีอท่ีจะทำให้ร่างของคณะกรรมาธิการผ่านการพิจารณาในวาระ 2 โดยเร็ว

ด้งน้ัน เราจะเห็นได้ว่าฝายรัฐบาลจะใช้วิธีการแทรกแซงการทำงานของกรรมาธิการด้วยวิธีการ
ต่าง  ๆ ด้งท่ีกล่าวไปแล้ว วิปรัฐบาล และ ส.ส.พรรคชาติไทย ก็ได้ออกมาแสดงความคิดเห็นโดยตอกย้ํา
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เสมอว่าร่างของคณะกรรมาธิการขัดกับหลักการของรัฐธรรมนูญย่อมจะไม่ผ่านการพิจารณาในวาระสอง 
อย่างแน่นอน

2.4 บทบาทและภาวะผู้นำของประรานคณะกรรมาธิการ

จากการพิจารณาถึงองค์ประกอบของคณะกรรมาธิการ และการทำงานของคณะกรรมาธิการ มีข้อ 
น่าสังเกตประการหน่ึงก็คือ คณะกรรมาธิการวิสามัญท่ีได้รับการแต่งต้ังจากรัฐสภามาเพ่ีอทำหน้าท่ีพิจารณา 
และศึกษาหาแนวทางในการแก้ไขรัฐธรรมนูญน้ัน ท่ีผ่านมาน้ันไม่ว่าคณะกรรมาธิการพิจารณาหาแนวทาง 
แก้ไขรัฐธรรมนูญ ซ่ึงแต่งต้ังโดยมติครม. โดยมีนายชุมพล ศิลปอาชา เป็นประธาน หรือแม้กระท่ังคณะ 
กรรมาธิการพิจารณาแก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญ (ฉบับท่ี 5) Î J 2538 ท่ีมีมติแต่งต้ังจากสภา โดยมีนาย 
ประจวบ ไชยสาส์น เป็นประธาน ในสมัยของนายชวน หลีกภัย เป็นนายกรัฐมนตรีก็ดี (ชวน 1 -  2535 -  
2538) ผลการศึกษาและพิจารณาจากคณะกรรมาธิการท้ังสองชุดดังกล่าวน้ัน มิได้มีความแตกต่างจากช่วง 
ท่ีรัฐบาลบรรหารหรือรัฐสภาได้กำหนดเป็น “หลักการ'’ และเหตุผลมาให้พิจารณาเท่าใดนัก ยกเว้นราย 
ละเอียดปลีกย่อยเท่าน้ัน โดยหลักใหญ่ของผลการศึกษาและข้อสรุปแล้วยังคงเป็นไปตามมติของสภาท่ีรับ 

มาในวาระแรก

อย่างไรก็ตาม หากเราพิจารณากรณีการแก้ไข มาตรา 21ใ ดังท่ีศึกษาน้ี เราจะเห็นได้ว่าสาระ 
สำคัญในเร่ืองท่ีมาและองค์ประกอบขององค์กรท่ีจะเข้ามาทำหน้าท่ีในการยกร่างรัฐธรรมนูญใหมในร่างของ 
คณะกรรมาธิการท่ีได้พิจารณาเสร็จคร้ังแรก (ในวันท่ี 31 กรกฎาคม 2539) น้ัน มีความแตกต่างจากสาระ 
สำคัญในร่างของรัฐบาลเกือบส้ินเชิง4 ซ่ึงถีอได้ว่าคณะกรรมาธิการชุดน้ีใด้แสดงให้เห็นว่า กลุ่มตนเป็น
“อิสระ'' จากการควบคุมของรัฐบาลพอสมควร โดยท่ีเราสามารถพิจารณาได้จากเน้ือหาในร่างของคณะกรร 
มาธิการ ซ่ึงอาจจะเน่ืองมาจากความเป็นเอกภาพและร่วมมีอก้นของกรรมาธิการฝายเสียงข้างมาก ซ่ึงได้แก่ 
ฝ่ายค้านกับวุฒิสมาชิกส่วนใหญ่ ในขณะท่ีฝ่ายรัฐบาลกลับเป็นกรรมาธิการฝ่ายเสียงข้างน้อยในคณะ
กรรมการชุดน้ี นอกจากท่ีกล่าวมาแล้ว อีกปัจจัยหน่ึงท่ีควรพิจารณา ก็คือ ลักษณะและ ''ภาวะผู้นำ'' ชอง 
ตัวประธานคณะกรรมาธิการ ปัจจัยดังกล่าวมีข้อสังเกตควรพิจารณาดังต่อไปน้ี

1. ประธานคณะกรรมาธิการ มีความสามารถแสดงให้เห็นถึงการมีภาวะผู้น่าในหลาย  ๆ สถาน 
การณ์ เช่น การมีบุคลิกส่วนตัวท่ีมีความเช่ือม่ันและตอบโต้กับสถานการณ์เฉพาะหน้าได้ดีในระดับหน่ึง ซ่ึง 
พิจารณาได้จากการท่ีนายขัยอนันต์ได้มีการประกาศท่าทีอย่างขัดเจนว่าจะไม่รับร่างของรัฐบาล และได้มีการ *

*พิจารณาจากตารางเปรียบเทียบสาระสำคัญในร่างแก้ไขมาตรา 211 ขององค์กรต่าง  ๆในบทท่ี 4
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วิพากษ์วิจารณ์จุดอ่อนและต้ังข้อสังเกตในร่างของรัฐบาล ท้ังยังกล่าวว่าร่างคณะกรรมาธิการไม่ได้ผิดหลัก 
การในร่างแก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญท่ีได้ผ่านสภาในวาระแรก นอกจากน้ันในการด่าเนินการประชุม เราจะ 
เห็นได้ว่า นายชัยอนันต์สามารถควบคุมและด่าเนินการประชุมได้ดีในระดับหน่ึง กล่าวคีอเม่ีอท่ีประชุม 
พิจารณาถึงประเด็นใดท่ีมีความชัดแย้งกันหรีอกรรมาธิการฝ่ายรัฐบาลบางท่านมีการติรวน นายชัยอนันต์ฯ 
ได้อาศัยเหตุผลและมติส่วนใหญ่ในท่ีประชุมจัดการกับประเด็นด้งกล่าว และท่ีสำคัญได้มีการเน้นย้ําเสมอ 
ว่าการพิจารณาและการท่างานของคณะกรรมาธิการไม่มีฝักฝ่ายใด  ๆ ท้ังส้ิน (Non-Partisan) (ฝายค้าน, 
ฝายรัฐบาล หรือ จุฒิสมาชิก) แต่เน้นให้เกิดมติร่วมกันของคณะกรรมาธิการ ด้วยเหตุน้ีเอง จึงสามารถ 
ระดมความร่วมมีอจากกลุ่มต่าง  ๆ เพ่ีอบรรลุภาระกิจท่ีวางเอาไวิได้ อีกด้านหน่ึง

2. สามารถใช้เทคนิค วิธีการ และความสัมพันธ์ส่วนตัวและภูมีหลังด้านหน่ึงในฐานะนักวิชาการ 
และอีกด้านหน่ึงเคยดำรงตำแหน่งประธานของสถาบนนโยบายศึกษา ซ่ึงเป็นกลุ่มพลังนอกรัฐสภากลุ่มหน่ึง 
ซ่ึงมีเครือข่ายเช่ือมโยงกับองค์กรอ่ืน  ๆ จึงเป็นประโยชน์ต่อการระดมพลังสนับสนุนจากกลุ่มพลังต่าง  ๆ เพ่ีอ 
สนับสนูนและ! สริมสร้างอำนาจต่อรองให้กับคณะกรรมาธิการได้ในระดับหน่ึง กล่าวคือ

2.1 สามารถใช้ความสัมพันธ์ส่วนตัวท่ีมีกับกลุ่มพลังนอกรัฐสภาต่าง  ๆ เพ่ีอเป็นประโยชน์แก่ 
การทำงานของคณะกรรมาธิการ เช่น สถาบันนโยบายศึกษา เป็นเสมือน “กระบอกความ 
คิด" ของคณะกรรมาธิการ กล่าวคือ ไดใช้วารสาร "จดหมายข่าวปฏิรูปการเมือง" ท่ีออก 
โดยสถาบันนโยบายศึกษาเป็นส่ือในการเผยแพร่ความคิด อุดมการณ์และการท่างานของ 
คณะกรรมาธิการสาธารณะชนได้ทราบ*

2.2 มีการเปิดให้ส่ือมวลชนเช้าฟังการประชุมของคณะกรรมาธิการ

เทคนิคและวิธีการท้ัง 2 ประการน้ี ได้แสดงให้เราเห็นว่า ภาวะผู้นำท่ีสำคัญประการหน่ึงของตัว 
ประธานคณะกรรมาธิการก็คือ ความสามารถในการใช้ “ข้อมูลข่าวสาร" เพ่ีอเป็นทรัพยากรทางการเมือง 
และเป็นยุทธวิธี'โนการ'ไข้อำนาจและอิทธิพล1ไนการกำหนด'นโยบาย นอกจากน้ันการให้ส่ือมวลชนได้เช้าไปมี 
ส่วนร่วม ยังได้ท่าให้ประเด็นการแก้ไขรัฐธรรมนูญ มาตรา 211 เป็น “ประเด็นสาธารณะ” ท่าให้ประชาชน 
หรือกลุ่มอิทธิพลทางการเมืองเช้ามาสนใจต่อประเด็นด้งกล่าว อีกท้ังยังใช้วิธีการช้างต้นเพ่ีอดึงมหาซนใน
ลังคมให้มีความรู้สึกว่า รัฐบาลเร่ิมเบ่ียงเบนประเด็นการแก้ไขรัฐธรรมนูญและพยายามเช้ามามีส่วนร่วมใน 
การเรียกร้อง ติดตาม ตรวจสอบ และผลักด้นว่ารัฐบาลมีความจริงใจมากน้อยเพียงใดต่อการปฏิรูปการ *

* เม่ือพิจารณาถึงการท่างานของสถาบันนโยบายศึกษา และเอกสารส่ืงติพิมพ์ท่ีออกโดยสถาบันฯ โดย 
เฉพาะอย่างย่ิง วารสาร 'ปฏิรูปการเมือง" ซ่ึงออกเป็นรายเดือนต้ังแต่ปี 2537 จนถึง 2540 เป็นตันมา เรา
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จะเห็นได้ว่า เน้ือหาและบทความส่วนใหญ่ในวารสารเป็นการนาเสนอถึงการปฏิรูปการเมืองเกือบท้ังหมด
ตัวอย่างเช่น ล่าดับเหตุการณ์ปฏิรูปการเมืองต้ังแต่เร่ิมตัน การนำเสนอ และสรุปผลการทำงานของคณะกรร 
มาธิการ กับการสัมภาษณ์บุคคลล่าคัญและผู้มืส่วนเก่ียวกับการปฏิรูปการเมืองและการเสนอสาระสำคัญ 
ของร่างแกัไขมาตรา 21ใ ขององค์กรต่าง  ๆ ในเชิงเปรียบเทียบ เป็นตัน ซ่ึงกล่าวได้ว่าเป็นส่ีอกลางในการให้ 
ความรู้ในเร่ืองการปฏิรูปการเมืองแก่ประชาซนและสังคมได้ดีและหากพิจารณาให้ละเอียดมากข้ึนถึงตัวเน้ือ 
หาเราจะพบว่าสาระสำคญัของส่ีงท่ีนำเสนอในวารสารปฏิรูปการเมืองโอนเอียงทางการสนับสนุนการทำงาน 
ของคณะกรรมาธิการ และโดยเฉพาะอย่างย่ิงความคิดและจุดยีนของตัวประธานคณะกรรมาธิการเป็น
สำคัญ

เมือง โดยการกดด้นให้รัฐบาลต้องพยายามรับเอาร่างมาตรา 211 ของคณะกรรมาธิการ เพ่ือให้ผ่านการ 
พิจารณาในรัฐสภาวาระท่ีสองต่อไป ด้งน้ันเราจะเห็นได้ว่า นายชัยอนันต์ได้ใช้ความสัมพันธ์ส่วนตัวและ 
ตำแหน่งในหน้าท่ีการงาน ความสามารถไนการใช้ทรัพยากร ข้อมูลข่าวสาร เทคนิค และวิธีการต่าง  ๆ ใน 
การสร้างภาวะผู้นำ และทำให้การทำงานของคณะกรรมาธิการในภาพรวมแล้ว เป็นกลุ่มท่ีมือำนาจการตัด 
สินใจและกำหนดข้อเสนอของนโยบายได้ในระยะเวลาหน่ึง

การพิจารณาในวาระท่ี 2

การประชุมเพ่ือพิจารณาร่างพระราชบัญญัติแก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญในวาระท่ี 2 เร่ิมตันข้ึนใน 
วันท่ี 22 สิงหาคม 2539 ซ่ึงทางฝ่ายคณะกรรมาธิการวิสามัญ ได้มืการนัดประชุมเป็นกรณีพิเศษก่อนหน้า 
น้ัน 1 วัน ท้ังน้ืเพ่ือท่ีจะกำหนดท่าทีและวางแนวทางในการช้ีแจงเก่ียวกับการพิจารณาร่างรัฐธรรมนูญ 
มาตรา 211 โดยท่ีประชุมได้กำหนดตัวผู้จะข้ึนช้ีแจงในท่ีประชุมวาระท่ี 2 เป็นด้งน้ื เช่น นายสมภพ 
โหตระกืตย์, นายวิษณุ เครืองาม,นายไพศาล กุมาลย์วิสัย, พล.ร.อ,เกาะหลัก เจริญรุกข์ และนายบวรคักด้ิ 
อุวรรณโณ เป็นตัน เป็นตัวหลักในการช้ีแจง ส่วนนายชัยอนันต์ จะช้ีแจงในเร่ืองหลักการและเหตุผล โดย 
เฉพาะข้อกล่าวหาท่ีว่ากรรมาธิการได้ทำผิดหลักการของรัฐธรรมนูญ (สถาบันนโยบายศึกษา, สิงหาคม 
2539) นอกจากน้ัน ท่ีประชุมกรรมาธิการได้มีมติร่วมกันว่า จะไม่ถอนร่างของคณะกรรมาธิการกลับมา 
พิจารณาใหม่ตามท่ีรัฐบาลต้องการ เน่ืองจากได้มีการทำการพิจารณาและตัดสินใจอย่างรอบคอบมาหลาย 
คร้ังแล้ว ภายหลังจากปีดการประชุม นายชัยอนันต์ ยีนยันว่า กรรมาธิการทุกคนจะไม่ลาออก และมี
ความม่ันใจว่าร่างของคณะกรรมาธิการจะผ่านวาระท่ี 2 อย่างแน่นอน

การพิจารณาร่างแก้ไขมาตรา 211 ท่ีเข้าส่สภาในวาระท่ี 2 เม่ือวันท่ี 22 สิงหาคม 2539 กล่าวได้ 
ว่าเป็นเกมการต่อรองและชิงไหวชิงพริบกันระหว่างฝายรัฐบาลและฝ่ายค้าน โดยมืๅฒิสมาชิกเป็นตัวแปรท่ี 
สำคัญ โดยท่ีต่างฝ่ายต่างเอาชนะซ่ึงกันและกัน ซ่ึงเห็นได้จากความพยายามในการใช้กลยุทธ์และวิธีการ 
ต่าง  ๆ เพ่ือจะแสดงให้เห็นว่าฝ่ายตนเป็นผู้ได้เปรียบและสามารถคุมเกมการพิจารณาร่างแก้ไขมาตรา 211 
ได้ โดยท่ีจุดมุ่งหมายของฝายรัฐบาล ซ่ึงพิจารณาได้จากทำทีและการเคล่ือนไหวของรัฐบาลก่อนการประชุม
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สภา จะเห็นได้อย่างชัดเจนว่า รัฐบาลต้องการให้ถอนร่างของกรรมาธิการออก โดยการล็อบบ้ีฝ่ายสมาชิก 
วุฒิสภา ให้ท่ีประชุมสภาร่วมกันยกมีอโหวตเพ่ีอท่าให้ร่างตกไป โดยไม่ต้องการให้ท่ีประชุมสภาต้องเสีย 
เวลาในการพิจารณาเลย (มติชนสุดสัปดาห์, 27 สิงหาคม 2539 : 14) ในขณะท่ีฝายกรรมาธิการเองก็ 
ประกาศชัดเจนเช่นกันว่า จะไม่ขอถอนร่างของตนกลับไปพิจารณาใหม่ แต่ในเบ้ืองต้นการท่ีจะตัดสินว่าฝาย 
ใดได้เปรียบหรือเสียเปรียบน้ัน ยังไม่สามารถสรุปออกมาได้อย่างชัดเจน เพราะท้ังสองผ่ายต่างมีกัาลัง 
สนับสนุนท่ีไม่แตกต่างกันมากนัก ซ่ึงพิจารณาได้จากตารางต่อไปน้ี

ตารางแสดงความสนับสนุนของฝ่ายต่างๆ ต่อ กมธ.

เห็นด้วยกับร่าง กมธ. คัดค้านร่าง กมธ.
-พรรคมวลชน 
■ พรรคประชาธิปัตย์ 
■ พรรคชาติพัฒนา 
■ พรรคเสรีธรรม 
■ พรรคเอกภาพ

■ พรรคชาติไทย 
■ พรรคประชากรไทย 
■ พรรคกิจสังคม 
■ พรรคนำไทย
■ พรรคความหวังใหม่ บางส่วน

เสนอไห้มีการนำข้อดี- 
ข้อเสียของร่าง กมธ. 

> และร่างรัฐบาลมารวม 
กนัโดยใช้ร่างรัฐบาล 
เป็นหลัก

■ พรรคความหวังใหม่ บางส่วน 
เช่น นายจาตุรนต์ ฉายแสง 

■ นายเตโช สวนานนท์ 
(พรรคประชากรไทย)

■ นายบุญชุ ตรีทอง 
(พรรคชาติไทย)

!

-รุฒิฯ สายนายมีชัย ฤชุพันธุ 
เช่น นายสมภพ โหตระกิตย์ 
นายไพศาล กุมาลย์วิสัย 
คุณหญิงVเนทกา สุประภาตะพัน'ทน์

■ วุฒิฯ สายรัฐบาล 
เช่น นายนิพนธ์ วิสิษฐยุทธศาสตร์ 
นายสุชน ชาสิเครือ 
นายพชร ยุติธรรมดำรง

■ พ.ต.ทัดเทียม เย่ียมนคร 
(คอล้มนิสต์ในเอกสารข่าวกองทัพบก)

■ องค์กรเอกชน เช่น สมาพันธ์ประชาธิปไตย 
คณะกรรมการพัฒนาประชาธิปไตย 
คณะกรรมการรณรงค์เพ่ีอประชาธิปไตย 
สมาคมสิทธิเสรีภาพแห่งประเทศไทย ฯลฯ

ทีมา : มติชน, 22 สิงหาคม 2539 : 2



อย่างไรก็ตาม บรรยากาศการประชุมรัฐสภาในวันท่ี 22 สิงหาคม 2539 เป็นไปอย่างเคร่งเครียด 
โดยท่ีเกมในการพิจารณาร่างแกัไข มาตรา 21ใ เร่ิมตันเม่ือนายประยุทธ์ คิรีพาณิชย์ ส.ส. มหาสารคาม 
ฝ่ายรัฐบาล จากพรรคชาติไทย ซ่ึงเป็นผู้ท่ีมีบทบาทสำคัญในการคัดค้านการทำงานของคณะกรรมาธิการมา 
โดยตลอด ซ่ึงเห็นได้จากการพยายามขอเข้าไปแปรญัตติในช้ันกรรมาธิการ โดยกล่าว'ว่า'ไม่เห็นด้วยกับร่'ไง 
ของคณะกรรมาธิการเกือบทุกมาตรา ในคร้ังน้ีโด้เสนอให้งดใช้ข้อบังคับการปร ะชุมสภาผู้แทนราษฎร
มาตรา 99 และ มาตรา 103 (สำนักงานเสฃาธิการสภาผู้แทนราษฎร, 2535 : 34 -• 36) ซ่ึงมี'ใจความสรุา..ได้ 
ว่า

จากตารางย่อมแสดงให้เห็นว่า การท่ีฝายหน่ึงฝ่ายใด ระหว่างฝายค้านกับฝ่ายรัฐบาลและกรรมาธิ
การใครจะเป็นฝายได้เปรียบ ก็ข้ึนอยู่กับว่าฝ่ายใดสามารถคุมคะแนนเสียง และขอความสนับสนุนจากชุฒิ
สมาชิกอีกบางส่วนท่ียังไม่มีท่าทีชัดเจนต่อการตัดสินใจในประเด็นดังกล่าว

ข้อ 99 การพิจารณาร่างพระราชบัญญัติช้ันคณะกรรมาธิการท่ีสภาต้ัง สมาชิกผู้ใดต้องการให้มี 
การแค้ไขร่างพระราชบัญญัติ ก็ให้เสนอเป็นคำแปรญัตติล่วงหน้าเป็นหนังสิอต่อประธานคณะกรรมาธิการ 
ภายใน 7 วัน ต้ังแต่วันท่ีสภารับหลักการแห่งพระราชบัญญัติและการแปรญัตติ ต้องแปรเป็นรายมาตรา 
การแปรญัตติเพ่ิมมาตราข้ึนใหม่หรือตัดทอนแกัใขมาตราเติม ต้องไม่ชัดกับหลักการแห่งพระราชบัณญัติ
น้ัน

ข้อ 103 การพิจารณาร่างพระราชบัญญัติท่ีคณะกรรมาธิการพิจารณาเสร็จแล้ว ให้สภาเร่ิมตัน 
ด้วยช่ือร่างคำปรารภและให้พิจารณาเรียงลำดับมาตรา และให้อภิปรายได้เฉพาะคำหรือข้อความท่ีมีการแก้ 
ไขเพ่ิมเติม หรือผู้แปรญัตติสงวนคำแปรญัตติสงวนคำแปรญัตติ หรือท่ีกรรมาธิการสงวนความเห็นไว้

ตังน้ัน จากข้อบังคับการประชุมท้ังสองข้อ ซ่ึงได้ถูกงดใช้ไป มีความหมายว่าสมาชิกสภาสามารถ 
ลุกข้ึนมาอภิปรายและแปรญัตติในร่างพระราชบัญญัติน้ัน  ๆ ได้อย่างอิสระ แม้ว่ายังไม่ได้เสนอเป็นหนังสิย 
หรือคำแปรญัตติล่วงหน้าก็ตาม อีกท้ังไม่จำเป็นต้องมีการพิจารณาเรียงลำดับเป็นรายมาตรา แต่สามารถ 
หยิบประเด็นใด ข้อใด ข้ึนมาพิจารณาก่อน (อภิปรายทีเดียวท้ังฉบับ) ล้วนทำได้ท้ังส้ิน การงดใช้ข้อบังตับ 
การประชุมเช่นน้ี เป็นกลยุทธ์ของรัฐบทลประการแรกเพ่ีอเปีดโอกาสให้ ส.ส.ฝายรัฐบาลสามารถข้ึนมา
อภิปรายหรือแปรญัตติได้อิสระโดยไม่จำกัด เพ่ือท่ีจะนำไปสู่เป้าประสงค์ของรัฐบาล และสามารถทำการ 
เปล่ียนแปลงเน้ือหาในร่างของคณะกรรมาธิการได้โดยสะดวก ในขณะท่ีฝายค้านรวมกับกรรมาธิการต่างโม่ 
เห็นด้วยกับการงดใช้ข้อบังคับการประชุม ในท่ีสุดต้องตัดสินให้มีการลงมติจึงต้องมีการลงมติ ผลการลง
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คะแนนเสียงปรากฎว่า เห็นควรให้งดใช้ข้อบังคับการประชุม (ฝ่ายรัฐบาล) 307 เสียง ไม่ให้งดใช้ (ฝายค้าร-เ) 
143 เสียง

การลงมติเพ่ีองดใช้ข้อบังคับการประชุมน้ัน กล่าวได้ว่าเป็นการประลองกำลังคร้ังแรกระหว่างท้ัง 
สองฝ่าย จากการลงคะแนนเสียง เราสามารถวิเคราะห์ได้ว่า ในจำนวน 307 เสียงท่ีสนับสนุนให้มีการงดใช้ 
ข้อบังคับน้ันเป็นของพรรคร่วมรัฐบาลในขณะน้ัน 209 เสียง และได้คะแนนเสียงจากพรรคพลังธรรมอีก 23 
เสียง รวมเป็น 232 เสียง แสดงให้เห็นว่า คะแนนเสียงท่ีเหลือน้ันมาจากการยกมือสนับสนุนของวุฒิสภ 
จำนวน 75 เสียง ด้งน้ันจึงเร่ิมเป็นสัญญาณให้เห็นว่า มิวุฒิสมาชิกบางส่วนหันมาให้การสนับสนูนกับฝายรัฐ 
บาล และท่าให้ฝ่ายรัฐบาลเร่ิมเป็นต่อในการประชุม และยังแสดงให้เห็นว่าฝายรัฐบาลสามารถผนึกกำลัง 
และล็อบบ้ีสมาชิกวุฒิสภาบางส่วน โดยให้เหตุผลว่าร่างของคณะกรรมาธิการมีจุดอ่อน กล่าวฅีอท่าผิดหลัก 
การของรัฐธรรมนูญด้งท่ีกล่าวไปแล้วช้างต้น และอ้างว่าการมีสภาร่างฯ มาจากการเสือกต้ัง จะก่อให้เกิด 
การช้ีอเสียงจากพรรคการเมืองต่าง  ๆ อีกท้ังยังเป็นการต้ัง “สภาอีสระ” ข้ึนอีกสภาหน่ึง ซ่ึงอาจมาท่าหน้าท่ีใน 
การร่างรัฐธรรมนูญท่ีมีอยู่ จึงส่งผลให้สมาชิกวุฒิสภาซ่ึงแต่เดิมมีอำนาจในการร่วมพิจารณาแก้ไขเพ่ิมเติม 
รัฐธรรมนูญ ต้องสูญเสียไป ด้วยเหตุน้ีเองจึงท่าให้สมาชิกวุฒิสภาส่วนใหญ่ จึงไม่ให้การสนับสนุนต่อร่างด้ง 
กล่าวร่วมกับฝายรัฐบาล จนสามารถเอาชนะฝ่ายค้าน และกรรมาธิการได้ หลังจากVร้ันการอภิปรายในสภาก็ 
เป็นการปะทะกันระหว่างฝ่ายรัฐบาลและคณะกรรมาธิการ โดยมีฝ่ายค้านข้ึนมาเป็นตัวอภิปรายสอดแทรก

อย่างไรก็ตาม เกมการพิจารณาผ่านมาตรา 211 ในวาระท่ี 2 น้ัน มิได้เร่ิมตันในวันท่ี 22
สิงหาคม เท่าน้ัน หากแต่ได้มิการเคล่ือนไหวอย่างลับ  ๆ ของรัฐบาล เพ่ีอเจรจาต่อรองหรือล็อบบ้ีฝายต่างๆ 
อยู่ก่อนแล้ว กล่าวคือฝ่ายรัฐบาลโดยนายบรรหาร ได้มีการติดต่ออย่างลับ  ๆ กับนายมีชัย ประธานวุฒิ 
สภา ซ่ึงนายบรรหารหวังว่าจะสามารถโน้มน้าวชักจูงให้วุฒิสมาชิกจำนวนหน่ึงหันมาสนับสนุนฝายตนในวัน 
ประชุมรัฐสภา ส่ิงท่ีตามมาก็คือได้ก่อให้เกิดการพิจารณาร่างมาตรา211 ร่วมกันโดยท่ีท้ัง 2 ฝ่ายยอมรับ 
ได้ โดยยินยอมให้ท่ีมาขององค์กรท่ีจะมายกร่างรัฐธรรมนูญน้ันมีการยึดโยงกับสภาได้และเสนอให้มีการ
เสือกต้ังสภาร่างฯ ทางอ้อม เพ่ีอท่ีจะได้ท่าให้ร่างของกรรมาธิการตกไป (สถาบันนโยบายศึกษา, กันยายน 
2539 : 6)

นอกจากท่ีได้มีการติดต่อกับนายมีชัยแล้ว ในขณะเดียวกันก็มิข่าวออกมาว่า ส.ส. ฝ่ายรัฐบาล 
จำนวนหน่ึงได้มีการติดต่อกับนายชัยอนันต์ เพ่ีอเสนอให้มิการประนึประนอมกัน เพ่ีอปรับปรุงร่างของ
คณะกรรมาธิการใน 2-3 จุด เช่น การจะให้มีการยึดโยงรัฐสภาบ้าง หรือการให้ประธานรัฐสภาเป็นผู้ 
สนองพระบรมราชโองการ และการต่อรองให้รัฐสภาเห็นชอบในร่างรัฐธรรมนูญใหม่ หากมีปัญหาจึงค่อย 
ขอประชามติ วิธีการด้งกล่าวน้ี!ด้มีนักวิชาการบางท่านได้เสนอไว้แล้วในช่วงก่อนการพิจารณาในวาระ 2
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เช่น นายสุจิต บุญบงการ อาจารย์ประจำคณะรัฐศาสตร์ จุฬาฯ ได้เสนอให้รัฐบาลประนีประนอมกับคณะ 
กรรมาธิการโดยเอาท้ัง 2 ร่างมาผสมกัน นอกจากน้ัน นายวรพจน์ วิศรุตพิชญ์ อาจารย์คณะนิติศาสตร์ 
มธ. เช่ือว่า มาตรา 211 ต้องตกสภา วาระ 3 แน่นอน ด้งน้ันสมควรท่ีสองฝ่ายจะถอยคนละคร่ึง (สยาม 
รัฐ, 22 กรกฎาคม 2539 : 3, 9) ภายหลังจากท่ีพรรคการเมืองฝ่ายรัฐบาลได้ออกมาแสดงท่าทีไม่เห็นด้วย 
กับร่างของคณะกรรมาธิการท่ีได้ส่งมอบต่อสภาแล้ว ก่อนการพิจารณาในวันท่ี 22 สิงหาคม 2539 นายชัย 
อนันต์ก็ได้ประเมินสถานการณ์และเห็นว่า การท่ีร่างของคณะกรรมาธิการจะผ่านการพิจารณาของสภาใน
วาระ 2 เป็นเร่ืองยาก เพราะรัฐบาลและ ส.ว. บางส่วนได้ออกมาแสดงท่าทีต่อต้านอย่างชัดเจน

ย่ิงไปกว่าน้ันได้มิความพยายามกดด้นและปล่อยข่าวออกมาว่า นายชัยอนันต์ และกรรมาธิ
การบางท่านลาออกเพ่ีอจะได้หาคนมาแทนนายชัยอนันต์ เพ่ีอท่ีจะนำไห้ฝ่ายรัฐบาลกลับมาคุมเกมปฏิรูป
การเมืองให้ได้ หลังจากท่ีได้เล่นเกมภารปฏิรูปการเมืองไปตามนายชัยอนันต์อยู่ระยะหน่ึง แต่อย่างไรก็
ตาม นายชัยอนันต์ก็ยีนยันท่ีจะไม่ลาออก ด้งน้ันจากการเคล่ือนไหว 2 - 3  แนวทางท่ีกล่าวมา เราจะเห็น 
ได้ว่าแนวทางการพิจารณาแกัไขมาตรา 211 ในสภา วาระท่ี 2 น้ัน น่าจะมื 3 - 4  แนวทางด้งน้ี

1. เห็นชอบตามร่างของคณะกรรมาธิการ
2. เห็นชอบตามร่างของรัฐบาล
3. ให้ถอนร่างกรรมาธิการออกหรีอกรรมาธิการบางคนลาออก แล้วต้ังคนใหม่ข้ึนแทน
4. น่าข้อดีของร่างกรรมาธิการและร่างรัฐบาลมาแกไขร่วมกันไนท่ีประชุมรัฐสภา

ท้ัง 4 แนวทางสามารถนำเสนอเป็นแผนภาพได้ด้งต่อไปน้ี
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4 แนวทางการพิจารณาร่างแก้ไขรัฐธรรมนูญมาดรา 211

ท่ีมา : มติชน, 22 สิงหาคม 2539 : 2

หลังจากท่ีได้มีการลงมติเพ่ีอของดใช้ข้อบังคับการประชุมสภา ซ่ึงผลปรากฏว่ารัฐบาลเป็นฝาย 
ชนะและมีทีท่าว่าจะคุมเกมได้ ทุกฝ่ายในท่ีประชุม โดยเฉพาะอย่างย่ิงตัวประธานกรรมาธิการทราบดีว่ามี 
ความเป็นไปได้สูงท่ีร่างของคณะกรรมาธิการตกไป เพราะสถานการณ์ในขณะน้ี รัฐบาลสามารถคุมเลียง
ข้างมากได้ ด้งน้ันจึงมีทีท่าจะยอมประนีประนอมกับฝ่ายรัฐบาลในทุกประเด็น ท้ังน้ีเพ่ือเป็นการดีกว่าท่ีจะมี 
การถอนร่างของกรรมาธิการไปพิจารณาใหม่ เช่น การยินยอมตามรัฐบาลท่ีเสนอให้เปล่ียนแปลงลัดส่วน 
สมาชิกสภาร่างรัฐธรรมนูญ จาก 23 คน มาเป็น 33 คน เน่ืองจากฝ่ายรัฐบาลวิตกว่าหากให้มีการเลือกต้ัง 
สภาร่างฯ จากจังหวัดต่าง  ๆ 76 คนน้ัน จะทำให้ฝายค้าน (พรรคประชาธิบัตย์) ได้ฟรียบจนสามารถคุม 
เสียงข้างมากในสภาร่างฯ ได้ ย่อมส่งผลต่าง  ๆ ถึงความได้เปรียบในการเลือกผู้เช่ียวชาญท้ัง 23 คนอีก 
ด้วย จึงเสนอให้มีการเพ่ิมสภาร่างฯ จากผู้เช่ียวชาญ เป็น 33 คน นอกจากน้ัน นายชัยอนันต์ บังแสดงท่าที 
ยอมประนีประนอมมากกว่าน้ัน กล่าวคือ ยินดีท่ีจะพิจารณาถึงท่ีมาของสมาชิกสภาร่างรัฐธรรมนูญว่าจะ
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มาจากการเสือกต้ังจากประชาชนโดยตรง มาจากการเสือกต้ังทางอ้อม หรือใช้วิธีแบบสัดส่วนอย่างไรก็ได้ 
แต่มีข้อแม้ว่าต้องการจะให้ร่างรัฐธรรมนูญมาตรา 211 ผ่านสภาในวันเดียว

เม่ือ นายชัยอนันต์ มีท่าทีอ่อนลงโดยยอมประนีประนอมร่วมกับฝ่ายรัฐบาล ได้ก่อให้เกิดช่องให้มี 
การต่อรองและเปิดโอกาสให้ นายมีชัย ฤชุพันธุ ประธานวุฒิสภา ซ่ึงท่าหน้าท่ีเป็นประธานการประชุมวัน 
น้ัน ได้เปิดหารือกับ นาย'โท๑น พลกุล รมต.ประจำสำนักนายกรัฐมนตรี ผู้มีบทบาทสำคัญในฝ่ายรัฐบาล 
และ นายวิษณุ เครืองาม เลขาธิการคณะรัฐมนตรี พร้อมด้วย นายชัยอนันต์ สมุทวณิช ประธานคณะกรร 
มาธิการ โดยใช้เวลา 1 ช่ัวโมง ซ่ึงแม้ว่าจะไม่ใด้มีการระบุถึงรายละเอียดการหารือว่าเป็นอย่างไร แต่ก็พอ 
คาดเดาได้ว่า การหารือดังกล่าวน้ัน เป็นการเรียกฝ่ายต่างๆ ท่ีเก่ียวข้องเข้าหารือนอกรอบ วิธีการดังกล่าว 
เป็นเคร่ืองบ่งช้ีอย่างชัดเจนว่า การพิจารณาร่างมาตราบท 211 ไม่สามารถตกลงและหาข้อสรุปกันได้ในท่ี 
ประชุมสภาปกติ แต่ต้องใช้วิธีการเจรจาประนีประนอมกันนอกห้องประชุม (เกมต่อรองนอกห้องประชุม) 
เพ่ือหาแนวทางประนีประนอม หลังจากผ่านไป 1 ช่ัวโมง นายมีชัย ได้กลับมาท่าหน้าท่ีเป็นประธานการ 
ประชุมอีกคร้ัง พร้อมท้ังได้สร้างความแปลกใจให้กับท่ีประชุมสภา ส่ือมวลชนได้กล่าวถึงบทบาทของนายมี 
ชัยว่า “สามารถโชว์ฟอร์มพลิกสถานการณ์ท่ามกลางความงุนงงของ ส.ส. ท้ังสภา” (ผู้จัดการรายวัน, 24
สิงหาคม 2539 : 13)

ส่ิงท่ี'นายมี,ชัย ได้สร้างความประหลาดใจให้กับท่ีประชุมสภาก็คือ ภายหลังจากการถกเถียงและ 
อภิปรายจนหาข้อสรุปไม่ได้ (ฝายค้านและกรรมาธิการกับฝ่ายรัฐบาล) นายมีชัยจึงได้ท่าการสรุปและเสนอ 
ประเด็นให้ท่ีประชุมพิจารณาลงมติเห็นชอบร่วมกัน 5 ประเด็น กล่าวคือ

ประเด็นท่ี 1 ขอมติในเร่ืองขององค์กรท่ีจะไปยกร่างรัฐธรรมนูญ ว่าจะใช้รูปแบบคณะกรรมการ 
ยกร่างหรือใช้รูปแบบสภายกร่างรัฐธรรมนูญ ผลการลงมติสมาชิกท่ีประชุมเห็นชอบท่ีจะให้ใช้รูปแบบสภา 
ยกร่างรัฐธรรมนูญด้วยคะแนน 476 ต่อ 20 เสียง

ประเด็นท่ี 2 ขอมติว่าจะให้สมาชิกประกอบด้วยใครบ้าง และมีจำนวนเท่าไร ท่ีประชุมเห็นควรว่า 
ให้สมาชิกประกอบด้วยนักวิชาการและประชาชนท่ัวไป 377 เสียง ส่วนความเห็นท่ีว่าสมาชิกประกอบด้วย 
จำนวนเท่าใดน้ัน ได้มีการขอมติว่าจะให้คณะกรรมาธิการหรือรัฐสภาเป็นผู้กำหนด สมาชิกลงมติให้กรรมา 
ธิการกำหนดด้วยคะแนนเสียง 466 ต่อ 3 เสียง

ประเด็นท่ี 3 ท่ีมาของสมาชิกท่ีจะมาร่างรัฐธรรมนูญ ได้สอบถามว่าจะให้นักวิชาการและประชา
ชนมาจากทางเดียวกันหรือแตกต่างกัน ท่ีประชุมเห็นควรให้ท่ีมาเป็นไปในทางเดียวกัน ด้วยคะแนนเสียง
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278 ต่อ 142 เสียง และได้ถามต่ออีกว่าจะให้สมาชิกมาจากการเลือกต้ังโดยตรงหรือจะให้รัฐสภาเลือกต้ัง 
โดยอ้อม ท่ีประชุมให้ความเห็นชอบท่ีจะให้รัฐสภาเลือกต้ังโดยอ้อมด้วยคะแนน 277 ต่อ 151 เสียง

ประเด็นท่ี 4 จะให้รัฐสภาเป็นผู้อนุมัติให้ความเห็นชอบร่างรัฐธรรมนูญหรือไม่ เสียงท่ีประชุม 
ส่วนใหญ่เห็นชอบท่ีจะให้สภาอนุมัติด้วยคะแนนเสียง 206 ต่อ 90 เสียง

ประเด็นท่ี 5 สอบถามว่าถ้าหากร่างรัฐธรรมนูญท่ี,เสนอไปแล้วรัฐสภาไม่อนุมัติจะให้มีอันตกไป
หรือจะให้มีการลงประชามติ ท่ีประชุมเห็นด้วยท่ีจะให้ประชาชนลงประชามติด้วยคะแนนเสียงเป็นเอกฉันท์

ท้ัง 5 ประเด็นด้งกล่าวข้างต้นน้ัน เป็นประเด็นท่ีรัฐสภามอบให้กับคณะกรรมาธิการไป
พิจารณาเพ่ือเป็นแนวทางในการปรับปรุงแก,เขร่างแกไขมาตรา 211 เพ่ือเข้าส่ท่ีประชุมรัฐสภาลงมติวาระท่ี 
2 ในวันท่ี 29 สิงหาคม 2539 ต่อไป และก่อนเลิกการประชุม นายชัยอนันต์ ได้แถลงต่อท่ีประชุม ถึงรูป 
แบบและท่ีมาของสภาร่างรัฐธรรมนูญจะให้เป็นไปในลักษณะ “สมัชชาแห่งชาติ” หรือ ในรูปแบบของสภา 
สนามม้าในอดีต

หลังจากเสร็จส้ินการประชุม เม่ือวันท่ี 22 สิงหาคม 2539 คณะกรรมาธิการได้รับมติท่ีประชุม 
สภา ทัง 5 ประการ มาเป็นแนวทางในการพิจารณาแกไขปรับปรุงร่างรัฐธรรมนูญมาตรา 211 โดยในวัน 
ต่อมา นายชัยอนันต์ ก็ได้เรียกประชุมคณะกรรมาธิการ เพ่ือพิจารณาแกไขร่างกฎหมายโดยด่วนและ 
บรรยากาศการทำงานในช่วงหลังจากวันท่ี 22 สิงหาคม น้ัน สังเกตได้ว่ามีความแตกต่างจากในช่วงแรก 
อย่างชัดเจน กล่าวคือ ได้เกิดความชัดแย้งภายในคณะกรรมาธิการมากข้ึนเก่ียวกับการแกไขมาตรา 211 
ในประเด็นองค์ประกอบและท่ีมาของสมาชิกสภาร่างรัฐธรรมนูญ ซ่ึงเร่ิมต้ังแต่กรรมาธิการฝายค้านจาก
พรรคชาติพัฒนา และ เสรีธรรม ได้เคล่ือนไหวผลักด้นจนสำเร็จให้นักการเมืองท้องถ่ิน เช่น สมาชิกสภา 
ตำบล สภาจังหวัด สภาเทศบาล สามารถสมัครเป็นสมาชิกสภาร่างรัฐธรรมนูญได้ ซ่ึงก็มืกรรมาธิการ 
หลายท่านออกมาคัดค้านว่าเป็นการเปีดโอกาสให้นักการเมืองท้องถ่ิน เข้ามาเป็นสมาชิกสภาร่างฯ อันชัดกับ 
เจตนาเร่ิมแรกของกรรมาธิการท่ีต้องการให้สภาร่างฯ ชุดน้ี ‘ปลอดจากการเมือง''

นอกจากน้ัน ความคิดเร่ืองท่ีมาและองค์ประกอบของสภาร่างฯ ในรูปแบบ ''สมัชชาจังหวัด” (ผู้ 
สมัครท้ังหมดเสือกกันเองให้ได้ 228 คน (จังหวัดละ 3 คน) แล้วเสนอช่ือให้สภาคัดเสือกให้เหลือ 1 คน) 
ของ นายชัยอนันต์ ก็ไม่ได้รัปเสียงสนับสนุนจากการประชุมเพ่ือแกไข'ร่างมาตรา 211 อีกด้วย แต่ท่ีประชุม 
กลับลงมติให้กับวิธีการของกรรมาธิการฝ่ายรัฐบาลท่ีให้ตัวแทนขององค์การปกครองส่วนท้องถ่ินเข้ามามื 
ส่วนเลือกสภาร่างจากจังหวัดต่าง  ๆ ให้ได้ 3 คน แล้วน่ารายช่ือท้ัง 3 คน ไปให้สภาคัดเลือกในคร้ังสุดท้าย
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ซ่ึงได้มีกรรมาธิการจากฝ่ายค้านบางพรรค (พรรคชาติพัฒนา พรรคเสรธรรม และ พรรคเอกภาพ)ได้หันมา 
เทคะแนนสนับสนุนแนวคิดด้งกล่าว (รายงานการประชุมคณะกรรมาธิการวิสามัญ, 23 สิงหาคม 2539)

ผลจากมติท่ีประชุมคณะกรรมาธิการ ในวันท่ี 23 สิงหาคม 2539 เก่ียวกับองค์ประกอบและท่ีมา 
ของสภาร่างฯ ได้มีหลายฝ่ายออกมาคัดค้าน ซ่ึงนอกจากกรรมาธิการพรรคประชาธิบัตย์แล้ว ยังมีพรรค 
ฝ่ายค้านอ่ืน  ๆ ได้ออกมาร่วมคัดค้านอีกด้วย และในช่วงดังกล่าวจะได้เห็นถึงความเคล่ีอนไหวของกลุ่มพลัง 
นอกรัฐสภาอีกคร้ังหน่ึง เพ่ีอผลักดันการพิจารณาร่างมาตรา 211 ก่อนเข้าส่วาระท่ี 2 กล่าวคีอ นักวิชาการ 
สมาพันธ์ประชาธิปไตย คณะกรรมการรณรงค์ประชาธิปไตยร่วมกับ 9 องค์กรประชาธิปไตย เป็นต้น โดย 
แสดงความคิดเห็นสอดคล้องกันในท่านองท่ีว่า ผู้ท่ีจะมาร่างรัฐธรรมนูญควรมีความชอบธรรมและเป็นตัว 
แทนของประชาชน และ'ท่ีสำคัญกลุ่มองค์กรประชาธิป,ไตยดังกล่าว ยังได้ร่วมกันโจมตีและประณามการ 
กระทำของรัฐบาลว่า การท่ีให้ตัวแทนมาจากองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินท่ีมีรัฐบาลโดยกระทรวงมหาดไทย 
ควบคุมมีส่วนในการคัดเลือกตัวสภาร่างฯ น้ัน จะท่าให้สมาชิกสภาร่างฯ ขาดความอิสระและไม่ปลอดการ 
เมืองวากพรรคการเมืองต่าง  ๆ อีกท้ังพรรคชาติไทยซ่ึงเป็นรัฐบาลไนขณะน้ัน ก็จะเป็นฝายได้เปรียบท่ีสุด 
จากข้อวิพากษ์วิจารณ์เก่ียวกับข้อสรุปและมติของคณะกรรมาธิการ ในประเด็นท่ีมาของสภาร่างฯ ฝ่าย
ประธานคณะกรรมาธิการได้เคล่ือนไหวท้นเกม โดยมีคำส่ังเรียกประชุมด่วนคณะกรรมาธิการอีกคร้ัง เพ่ีอ 
แกัไขในวันท่ี 28 สิงหาคม 2539 (ก่อนการหาร่างเสนอรัฐสภา เพียง 1 วัน)

มีข้อน่าสังเกตว่า ในการประชุมของคณะกรรมาธิการ เพ่ีอพิจารณาร่างแก้ไขมาตรา 211 เม่ือวันท่ี 
28 สิงหาคม 2539 (นัดสุดท้าย) ก่อนจะส่งร่างด้งกล่าวเข้าส่การลงมติในวาระท่ี 2 ในวันท่ี 29 สิงหาคม ต่อ 
ไป ได้มีการเคล่ือนไหวของกลุ่มพลังนอกรัฐสภาต่าง  ๆ อีกคร้ัง ซ่ึงจัดได้ว่าเป็นการรวมตัวท่ีสำคัญ กล่าวคิอ 
องค์กรประชาธิปไตยท้ัง 12 องค์กร อาทิเช่น ศูนย์ส่งเสริมการปฏิรูปการเมือง ศูนย์ศึกษาการพัฒนา 
ประชาธิปไตย ครป. สนนท. สมัชชาคนจน สมาคมสิทธิเสรีภาพของประชาชน และสมาพันธ์ติดตามการ 
ปฏิรูปการเมือง (สตก.) เป็นตัน ซ่ึงติดตามการพิจารณาร่างแก้ไขมาตรา 211 ได้ขออนุญาตเข้าฟังการ 
ประชุมของคณะกรรมาธิการ ท้ังยังได้ยีนหนังลือต่อประธานคณะกรรมาธิการ ซ่ึงสาระสำคัญพอสรุปได้ด้ง 
น้ี (รายงานการประชุมคณะกรรมาธิการ, คร้ังท่ี 16, 28 สิงหาคม 2539) 1

1. ต้องการให้มีคณะกรรมาธิการจัดท่ารัฐธรรมนูญมาจากการเลือกต้ังโดยตรงของประชาชาเ 
โดยมีตัวแทนอาชีพและนักวิชาการ มีระยะเวลาในการร่าง 1 ปี มีวาระการทำงานแน่นอน 
และให้มีการลงประชามติรับหรีอไม่รับร่างรัฐธรรมนูญท้ังฉบับ ภายใน 90 วัน และถ้าเป็นไป 
ได้ขอให้รัฐสภาทบ,ทวนมติ 5 ประการท่ีได้ลงมติไป เม่ือวันท่ี 22 สิงหาคม 2539
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2. หากให้รัฐสภาเป็นผู้เลีอกสภาร่างฯ องค์กรประชาธิปไตย ขอให้กระบวนด้งกล่าวต้องปลอด 
จากอิทธิพลของกระทรวงมหาดไทย ผู้ซ่ึงมีผลประโยชน์โดยตรง และต้องการให้ประชาชนมี 
ส่วนร่วมมากท่ีสุด

3. รูปแบบการเลือกต้ังทางอ้อมท่ีแท้จริง พอเป็นไปได้ก็คีอ ให้ประชาชนเลือกต้ังผู้ท่ีเหมาะสม 
จำนวน 152 คน และให้ 152 คนคัดเหลือกันเองให้เหลือ 76 คน โดยให้การเลือกต้ังท้ัง 152 
คน เป็นการเลือกต้ังแบบสัดส่วน ใช้เขตประเทศเป็นเขตเลือกต้ัง

เม่ือประธานคณะกรรมาธิการรับหนังลือด้งกล่าวแล้ว ก็บอกว่า จะนัาเอาข้อเสนอด้งกล่าวมา
พิจารณา และได้แสดงความคิดพร้อมท้ังเสนอแนะว่า เป็น'ข้อเสนอท่ีดี ด้งน้ันองค์กรต่าง  ๆ ควรผลักด้นข้อ 
เสนอน้ีต่อไปในการร่างรัฐธรรมนูญใหม่ท่ีกำลังมีข้ึน และนอกจากท่ีองค์กรเหล่าน้ีจะได้ย่ืนหนังลือต่อนาย
ชัยอนันต์แล้ว ยังได้นำหนังลือด้งกล่าวเข้าย่ืนต่อนายกรัฐมนตรีอีกด้วย กล่าวได้ว่าเป็นความพยายามคร้ัง 
สุดท้ายของกลุ่มพลังนอกรัฐสภาเคล่ือนไหวเพ่ีอผลักด้นต่อกระบวนการแกไขมาตรา 211 ก่อนท่ีคณะ
กรรมาธิการจะได้นำร่างแก้ไขด้งกล่าวส่การพิจารณา ซ่ึงเป็นข้อเสนอจากกลุ่มต่าง  ๆ เก่ียวกับวิธีการจัดทำ 
ร่างรัฐธรรมนูญฉบับใหม่ โดยเน้นให้ประชาชนมีส่วนร่วมอย่างแท้จริง มีลักษณะท่ีเป็นรูปธรรมและชัดเจน 
มาก การย่ืนข้อเสนอขององค์กรประชาธิปไตยในคร้ังน้ี เพราะได้ตระหนักถึงความสำคัญของการพิจารณา 
แก้ไขกฎหมายในช้ันกรรมาธิการ เพราะกรรมาธิการเหล่าน้ีมีบทบาทมากในการแก้ไขปรับปรุงร่างกฎหมาย 
ก่อนหน้าน้ี!ด้มีการเสนอให้สภาลงมติ และท่ีสำคัญองค์กรเหล่าน้ีต้องการเสนอข้อมูลหริอทางเลือกในการ 
ตัดสินใจนโยบายให้กับคณะกรรมาธิการและฝ่ายรัฐบาล เพ่ีอโน้มน้าวการตัดสินใจน้ันให้เก้ดรับข้อเสนอด้ง 
กล่าว

ผลจากการประชุมเพ่ีอพิจารณาแก้ไขในประเด็นท่ีมาของสภาร่างฯ ในวันท่ี 28 สิงหาคม ปรากฏ 
ว่าท่ีประชุมมีมติให้ท่ีมาของสภาร่างฯ จากจังหวัดต่าง  ๆ มาจากการเลือกต้ังโดยตรงในเขตจังหวัด  ๆ ละ 3 
คน หลังจากน้ันส่งให้สภาเลือก 1 คน โดยกระทำพร้อมกับการเลือกสภาซิกสภาร่างฯ สายผู้เช่ียวชาญ โดย 
พิจารณาจากบัญชีรายช่ือ แต่อย่างไรก็ตามแม้ว่าท่ีประชุมคณะกรรมาธิการจะได้มีการเปล่ียนแปลงท่ีมาของ 
สภาร่างฯ ถึง 2 คร้ัง แตกไม่ได้รับมติเห็นชอบจากท่ีประชุมสภาในวาระท่ี 2 หลังจากน้ันท่ีประชุมสภาได้มี 
การเปล่ียนแปลงท่ีมาและองค์ประกอบของสภาร่างฯ มาเป็น “รูปแบบของสมัชชาจังหวัด” เลือกก้นเองให้ 
เหลือจังหวัดละ 10 คน แล้วส่งให้สภาเลือกเหลือจังหวัดละ 1 คน (ซ่ึงเป็นการเปล่ียนแปลงคร้ังสุดท้าย) 
และต่อมาร่างแก้ไขมาตรา 211 ได้ผ่านการพิจารณาในวาระท่ี 2 เม่ือวันท่ี 29 สิงหาคม 2539 และรอไว้ 15 
วัน หลังจากน้ัน ในวันท่ี 14 ก้นยายน 2539 ได้มีการลงมติเกินก่ึงหน่ึงของสมาชิกท้ังหมดของท้ัง 2 สภา 
เพ่ีอผ่านร่างแก้ไขมาตรา 211 ในวาระท่ี 2 และได้ประกาศใช้เป็น รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย แก้ 
ไขเพ่ิมเติม (ฉบับท่ี 6) พุทธศักราช 2539 ในเวลาต่อมา (ดูตารางประกอบ)



ตารางเปรียบเทียบ เน้ือหาในร่างของคณะกรรมาธิการวิสามัญฯ

ประเด็นและสาระสำคัญ ร่างคณะกรรมาธิการ (1) 
เสนอสภา วันท่ี 31 ก.ค. 39

ร่าง คณะกรรมาธิการ (2) 
รันท่ี 23 สิงหาคม 2539

ร่างคณะกรรมาธิการ (3) 
วันท่ี 28 สิงหาคม 2539

1 .  ท ี ่มา องค์กรยกร่างรัฐธรรมนูญ ''สภาร่างรัฐธรรมนูญ'' 99 คน มาจาก
ไ. การเลือกต้ังโดยตรงจากประชาชนจังหวัด ๆ
ละ 1 คน รวม 76 คน และ
2. นักวิชาการ 13 คน มาจากการคัดเลือกของ
สสร. จังหวัด 79 คน

สสร. จังหวัด 76 คน มาจากการแต่งตังของสภา 
โดยคัดเลือกจากสมัชชาประจ่าจังหวัด  ๆ ละ 1 
คน
สมัชชามาจาก
1 .  ผ ู ้ สมัครวับเลือกต้ัง
2. ผู้แทนขององค์กรส่วนท้องถ่ิน สสร.
นักวิชาการ 23 คน มาจากการแต่งต้ังของสภา

- สสร. จังหวัด มาจากการเลือกต้ังโดยตรง 
จังหวัดละ 3 คน แล้วส่งให้สภาคัดเลือกเหลือ 
1 คน (76 คน)
- สสร. นักวิชาการมาจากการแต่งต้ังของสภา

องค์กรจัดทำบัญชีรายช่ีอ "คณะกรรมการสรรหา" ''คณะกรรมการสรรหา" สถาบันอุดมศึกษา

(ง(Ï5
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นอกจากน้ันหากเราพิจารณาถึงมติ 5 ประเด็นท่ีรัฐสภามอบให้กับคณะกรรมาธิการเป็นแนวทาง 
เพ่ีอพิจารณาแก!ขมาตรา 211 แล้วน่าร่างแก้!ขดังกล่าวกลับเข้าล่สภาอีกคร้ัง ในวันท่ี 29 สิงหาคม 2539 
ให้ละเอียดแล้ว พบว่ามติท้ัง 5 ประเด็นดังกล่าว เป็นการน่าเอาเน้ือหาและสาระสำคัญในร่างของคณะ
กรรมาธิการและร่างของรัฐบาลท่ีเสนอเข้าล่สภาในวาระแรก มาผสมผสานกันอย่างชัดเจน กล่าวคีอใน
ประเด็นของรูปแบบขององค์กรยกร่างฯ จำนวนและองค์ประกอบขององค์กรยกร่างฯ และประเด็นของการ 
ลงประชามติ เป็นไปตามเน้ือหาในร่างของคณะกรรมาธิการ แต่ในประเด็นของของท่ีมาของสภาร่างฯ และ 
องค์กรท่ีอนุมัติร่างรัฐธรรมนูญ เป็นไปตามสาระสำคัญในร่างของรัฐบาล ซ่ึงการผสมผสานของเน้ือหาท้ัง 2 
ร่างน้ัน ได้แสดงให้เห็นว่าเน้ือหาในมาตรา 211 ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย แก!ขเพ่ิมเติม 
(ฉบับท่ี 6) ปีพุทธคักราช 2539 เป็นผลมาจากการประนีประนอมของกลุ่มต่าง  ๆ ในรัฐสภา ซ่ึงสามารถ 
พิจารณาการผสมผสานเน้ือหาของร่างแก!ขมาตรา 211 จากตารางต่อไปน้ื

ตารางแสดงการผสมผสานเน้ือหาในร่างรัฐธรรมพ

ประเด็นสาระสำคัญใน 
ร่างแก!ขมาตรา 211

ร่างของรัฐบาล (รับหลัก 
การวาระท่ี 1)

ร่างของคณะกรรมการ 
ปฏิรูปการเมือง

รัฐธรรมนูญแก้ไขเพิม 
เตม (ฉบับท่ี 6) 2538

1. รูปแบบองค์กรยกร่าง 
รัฐธรรมนูญ

คณะกรรมการยกร่าง สภาร่างรัฐธรรมนูญ สภาร่างรัฐธรรมนูญ

2 . จำนวนและองค ์  
ประกอบ

1. ฝายการเมือง 20 คน
2. ตัวแทนสาขาอาชีพ 

32 คน
3. ผู้ทรงคุณๅฒิ 15 คน 

รวมท้ังส้ิน 67 คน

สภารา่งรฐัธรรมนญู 
จำนวน 99 คน
1. ตัวแทนจังหวัด 76 

คน
2. ผู้เช่ียวชาญ 23 

คน

สภาร่างรัฐธรรมนูญ 
จำนวน 99 คน
1. ตัวแทนจังหวัด 76 

คน
2. ผู้เช่ียวชาญ 23 คน

3. ทีมาขององค์กรยก 
ร่างฯ

1. มาจากการแต่งตง 2. มาจากการเลือกตัง 3. มาจากการเลือกตัง 
ทางอ้อม โดยให้สภาเป็น 
ผู้ตัดสิน

4. ผู้อนุมัติร่างรธน. รัฐสภา ประชาชน รัฐสภา

5. การสนสุดของร่าง 
รัฐธรรมนูญ

รัฐสภาไม'อนุมัติไห้ตกไป ไห้ลงประชามติ ถา้รฐัสภาไมอ่นมุตัใิห ้
ประชาชนลงประชามติ
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ข้อสังเกตและบทสรุป๓ยวกับ การพิจารณาร่างแกัใขมาตรา 211 ท้ัง 3 วาระ

ใ. จากกระบวนการพิจารณาร่างแก้ไขมาตรา 211 โดยเฉพาะอย่างย่ิงในวาระท่ี 2 (ซ่ึงเป็น “ช่วง 
หัวเล้ียวหัวต่อ” สำคัญ) สังเกตได้ว่าเป็นเกมการต่อสู้ท่ีชิงไหวชิงพริบก้นระหว่าง 3 กลุ่ม กล่าวคือ กลุ่มแรก 
มีศูนย์กลางอยู่ท่ีนายมีชัย ฤชุพันธุ ประธานวุฒิสภา กลุ่มท่ีสอง มีศูนย์กลางอยู่ท่ีนายชัยอนันต์ สมุทวณิช 
และกลุ่มสุดท้าย มีศูนย์กลางอยู่ท่ีนายบรรหาร ศิลปอาชา นายกรัฐมนตรี และนายโกคืน พลกุล รอง
ประธานกรรมการฯ คนท่ี 1

2. แนวทางและข้อสรุปท้ัง 5 ประการ ท่ี'รัฐสภามีมติ,ให้คนนะก'7รม'าธิกทร'รับ'ไปแกไขแล้,ว'ให้ส่ง 
กลับมาภายในวันท่ี 29 สิงหาคม 2539 เป็นแนวทางการพิจารณาแก้ไขมาตรา 211 ท่ีผสมผสานระหว่าง 
ร่างของ รัฐบาล และร่างของกรรมาธิการอย่างเห็นได้ชัด ซ่ึงสอดคล้องแนวการพิจารณามาตรา 211 ใน 
แนวทางท่ี 4 (ตาราง 2) และอีกท้ังยังสอดคล้องกับส่ิงท่ีนายบรรหาร ได้แถลงเอาไว้ก่อนหลังในวันท่ีมีการ 
พิจารณาร่างของคณะกรรมาธิการแล้วว่า ร่างมาตรา 211 ผ่านได้ ต้องมีการ “ประนีประนอม'' โดยจะเห็น 
ได้อย่างชัดเจนว่า การประนีประนอมของท้ังสองฝายเกิดฃ้ืนและสำเร็จได้โดยอาศัย “เกมต่อรองนอกห้อง 
ประชุม’' (พิจารณาได้จากตารางหน้า 138)

3. กลยุทธ์และวิธีการท่ีฝ่ายต่าง  ๆ ใช้ต่อรองในเกมการพิจารณาผ่านร่างมาตรา 211 น้ัน มีความ 
แตกต่างก้น กล่าวคือ

3.1 ฝ่ายรัฐบาล ได้อาศัยความพยายามในการใช้อำนาจและอิทธิพลแทรกแซงการทำงานของ 
คณะ กรรมาธิการมาโดยตลอด และวิธีการท่ีรัฐบาลใช้คือ

-ได้อาศัยความสามารถในการคุมเสียงช้างมากในสภา ให้พรรคร่วมรัฐบาลรวมกับเสียงจาก 
สมาชิกวุฒิสภายกมีอสนับสนุน

-ได้เจรจาลับและล็อบบ้ีฝ่ายต่าง  ๆ โดยเฉพาะอย่างย่ิง สมาชิกวุฒิสภาบางส่วนกับกรรมาธิการ 
ฝ่ายค้านบางพรรค ด้งน้ันท้ัง 2 และ 3 วิธีด้งกล่าว ทำให้ฝ่ายรัฐบาลได้เปรียบในเกมการผ่านร่างด้งกล่าว 
สามารถกุมการตัดสินใจในเน้ือหาและทิศทางของมาตรา 211 ได้

3.2 คณะกรรมาธิการวิสามัญ จะเห็นได้ว่าก่อนการประชุมสภาในการพิจารณาวาระท่ี 2 ฝ่าย 
ท่ีสนับสนุนคณะกรรมาธิการมีไม่น้อยทีเดียว ซ่ึงนอกจากจะเป็นกรรมาธิการฝ่ายเสียงช้างมากแล้วเราจะ 
เห็นได้ว่าฝายค้านและสมาชิกวุฒิสภาบางส่วน (ไม่ได้เป็นกรรมาธิการ) ก็ให้การสนับสนุน ท้ังตัวประธาน 
กรรมาธิการ และร่างของคณะกรรมาธิการ แต่ภายหลังท่ีได้มีการประลองกำลังในยกแรก ก็ทราบดีว่า เสียง



สมาชิกวุฒิสภาจำนวนหน่ึงท่ีจะสนับสนุน กลับหันไปสนับสนุนให้ฝ่ายค้าน การหันไปเทเสียงสนับสนุนให้ 
กับรัฐบาลของวุฒิสภามีความเป็นไปได้ว่าน่าจะมาจากความพยายามในการล็อบบ้ีของฝ่ายรัฐบาล

อย่างไรก็ตาม แม้ดูเหมือนว่าฝ่ายกรรมาธิการจะเพล่ียงพล้ํา เพราะมีเสียงสนับสนุนจากรัฐสภา 
จำนวนไม่มาก แต่อาศัยบุคลิกตัวประธานคณะกรรมาธิการท่ีมีความเข้าใจและเคล่ือนไหวทันเกมการต่อ 
รองในระดับหน่ึง ถึงแม้ว่าข้อเสนอด้งกล่าวจะมิได้เป็นไปตามสาระสำคัญในร่างของกรรมาธิการท้ังหมด แต่ 
ก็ดีกว่าท่ีจะให้ร่างของคณะกรรมาธิการถูกตีตกไปท้ังร่างต้ังแต่การประชุมคร้ังแรก (22 สิงหาคม 2539)

นอกจากน้ัน ประธานคณะกรรมาธิการเองได้อาศัยเทคนิคเร่ืองของ “เง่ือนเวลา'’ ในการเร่งดำเนิน 
การประชุมต่าง  ๆ เพ่ือพิจารณาแก้ไขร่างมาตรา 211 ให้รวดเร็วท่ีสุด ด้งเช่นการประชุมเพ่ิมวันและเวลา 
ประชุมเพ่ือพิจารณาร่างมาตรา 211 ของคณะกรรมาธิการจาก 1 วัน เป็น 2 วัน และการนัดประชุมกรรมา 
ธิการโดยเร่งด่วน หลังจากท่ีได้รับมติปรับปรุงจากสภา 5 ข้อ ในวันท่ี 23 สิงหาคม และ 28 สิงหาคม เพ่ือ 
ให้ทันเข้าการพิจารณาวาระท่ี 2 ในวันท่ี 29 สิงหาคม 2539 เพราะประธานคณะกรรมาธิการอ่านเกมว่าย่ิง 
ข้ามากเท่าไหร่ ฝ่ายตรงข้ามก็ง่ายท่ีจะพลิกสถานการณ์มาเป็นต่อได้มากย่ิงข้ึน ด้งน้ันคณะกรรมาธิการจึง 
ต้องเร่งดำเนินการพิจารณาให้เร็วท่ีสุด (ชัยอนันต์ สมุท'วณิช, สัมภาษณ์, 8 มีนาคม 2542) เน่ืองจากช่วง 
เวลาน้ันจะเห็นได้ว่า รัฐบาลกำลังถูกกดด้นอย่างหนักให้ยุบสภา อีกท้ังยังต้องเผชิญกับศึกอภิปรายไม,ไว้
วางใจท่ีกำลังมีข้ึน ถ้าหากนายบรรหาร ตัดสินใจยุบสภาหรือลาออก ก็จะท่าให้คณะกรรมาธิการต้องยุติลง 
ด้วย และอาจเสียเวลานานในการเร่ิมต้นดำเนินการใหม่

3.3 ฝ่ายวุฒิสมาชิก วุฒิสมาชิกโดยรวมแล้ว มิได้มีท่าทีการสนับสนุนคณะกรรมาธิการในแนว 
ทางเดียวกัน กล่าวคือ มีวุฒิสมาชิกจำนวนหน่ึงสนับสนุนรัฐบาล แต้ใน'ขณะท่ี'นายมีข้ย ฤชุพันธุ ประธาน 
วุฒิสภา ซ่ึงสามารถคุมเสียงวุฒิสภาได้จำนวนหน่ึง มีส่วนสนับสนุนการทำงาน'ของคณะกรรมาธิการต้ังแต่ 
ในช่วงแรก และบทบาทท่ีสำคัญก็คือ นายมีชัยได้มีบทบาทโดดเด่นมากในฐานะเป็นผู้ไกล่เกล่ียและคุมเกม 
การประชุม เป็นผู้นำในการประนิประนอมจนได้ข้อสรุปออกมา 5 ประเด็น และน่าจะมีส่วนช่วยมิให้ร่างของ 
คณะกรรมาธิการไม่ตกไปเลยทันที แต่ถูกนำมาเป็นประเด็นในการประนิประนอมจากฝายต่าง  ๆ เพ่ือน่ามา 
เป็นแนวทางในการปรับปรุงมาตรา 211

3.4 กลุ่มพลังนอกรัฐสภา จะเห็นได้ว่าการเคล่ือนไหวของกลุ่มพลังนอกรัฐสภาได้มีอย่างต่อเน่ือง 
และกระทำควบคู่กับการพิจารณาร่างแก้ไขมาตรา 211 ของรัฐสภา โดยกลุ่มพลังต่าง  ๆ ใช้วิธีการกดด้นรัฐ 
บาล โดยชุ่ว่าจะออกมาเดินขบวน (ท้ังๆ  ท่ีไม่ได้กระทำจริง  ๆ ) ใช้วิธีการเข้าพบผู้น่ารัฐบาล เพ่ือขอคำยีนยัน 
การปฏิรูปการเมีอง การออกมาวิพากษ์วิจารณ์โจมตี การแทรกแซง การแก้ไขมาตรา 211 ในข้ัน กรรมาธิ
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การของรัฐบาล และท้ายท่ีสุดทำข้อเสนอเพ่ีอการจัดทำร่างรัฐธรรมนูญฉบับใหม่ท่ีชัดเจน เพ่ีอเสนอต่อรัฐ- 
บาล และน่าข้อเสนอต่อคณะกรรมาธิการ เราจะเห็นได้ว่าบทบาทและวิธีการท้ังหมดของกลุ่มพลังนอกสภา 
ในช่วงเวลาน้ี ได้แสดงให้เห็นว่า กลุ่มพลังนอกรัฐสภาต้องการผลักด้นให้ข้อเสนอของตนได้รับการกำหนด 
เข้าเป็นส่วนหน่ึงของนโยบาย อีกท้ังยังต้องการเป็นผู้มีส่วนร่วมในการตัดสินใจในนโยบายร่างแก้ไขมาตรา 
211 อย่างเห็นได้ชัด

4. พิจารณาจากข้อสรุปท้ัง 5 ประเด็นท่ีสภาได้มอบให้คณะกรรมาธิการไปแก้ไขปรับปรุงร่าง 
มาตรา 211 เราจะเห็นได้ว่า แม้จะมี 2 - 3 ประเด็น เป็นไปตามเน้ีอหาและสาระสำคัญตามร่างของคณะ 
กรรมาธิการก็ตามที แต่ก็เป็นเพียงประเด็นท่ีเป็นรายละเอียดปลีกย่อย ไม่มีนัยยะสำคัญต่อการเปล่ียน 
แปลงในผลประโยชน์-อำนาจของฝ่ายรัฐบาลเท่าใดนัก เช่นรูปแบบขององค์กรยกร่าง ให้ใช้รูปแบบ “สภา 
ร่างรัฐธรรมนูญ'' สมาชิกท่ีจะมาร่างรัฐธรรมนูญควรประกอบด้วยใครบ้าง เป็นต้น แต่อย่างไรก็ตามรัฐบาล 
พยายามสงวนอำนาจในการเป็นผู้กำหนดท่ีมาของตัวสมาชิกท่ีจะเข้ามาร่างรัฐธรรมนูญ โดยพยายามสงวน 
อำนาจให้กลุ่มตนได้เป็นผู้คัดเลีอก โดยผ่านการเลือกต้ังทางอ้อม อีกท้ังยังต้องการรักษาอำนาจของตนไว้ 
อีกในฐานะเป็น “ผู้อนุมัติ" ให้ความเห็นชอบร่างรัฐธรรมนูญฉบับใหม่ด้วย ประการน้ีเราจะเห็นได้ว่ารัฐสภา 
เองมองว่าการน่าเอากระบวนการของรัฐธรรมนูญฉบับใหม่ โดย “องค์กรอีสระ" มีส่วนส้มพี'นธ์อย่างยิงต่อ 
การได้-เสียอำนาจ ผลประโยชน์ และสถานภาพของตนในอนาคต ด้งน้ันการน่าเอากระบวนการยกร่างออก 
จากกระบวนการปกติรัฐสภา จึงเป็นเร่ืองท่ีฝ่ายรัฐสภายอมรับไม่ได้

ประการน้ีอาจกล่าวได้ว่า เป็นกลยุทธอย่างหน่ึงของรัฐบาลท่ีดูเหมือนว่าจะเปิดโอกาสให้กลุ่มต่าง  ๆ
เข้ามามีส่วนร่วมในการตัดสินใจในร่างแก้ไขมาตรา 211 เพ่ีอสร้างความชอบธรรมให้กับรัฐบาล ซ่ึงหาTl 
พิจารณาเพียงผิวเผินแล้ว เน้ีอหาในร่างมาตรา 211 เป็นไปตามร่างของคณะกรรมาธิการเป็นส่วนใหญ่ แต่ 
หากพิจารณาโดยละเอียดแล้ว รัฐบาลได้ให้คณะกรรมาธิการกำหนดเน้ือหาในบางประเด็นท่ีปลอดภัยและ 
ไม่มีผลกระทบต่อผลประโยชน์ของรัฐบาล (safe issue) แต่ท้ายสุดแล้วก็ยังคงสงวนอำนาจเอาไว้เพ่ีอตัด 
สินใจในนโยบายและประเด็นสำคัญ  ๆไว้

นอกจากน้ัน เราได้เห็นความพยายามของรัฐบาลในการแทรกแซงการทำงานของคณะกรรมาธิการ 
อย่างเห็นได้ชัด เพ่ีอคุมเกมการแก้ไขมาตรา 211 ให้อยู่ในมีอฃองกลุ่มตนให้ได้ เช่น หลังจากมีมติออกมา 
5 ประการ เพ่ีอน่ามาเป็นแนวทางในการปรับปรุงแก้ไขมาตรา 211 ฝ่ายรัฐบาลโดยเฉพาะนาย'bาคิน ได้
ดำเนินการล็อบบ้ีกรรมาธิการบางส่วนจากพรรคฝายด้าน เพ่ีอให้สนับสนุนต่อข้อเสนอของตน ทำให้ตัวแทน 
องค์กรส่วนท้องถ่ินเข้ามามีส่วนร่วมในการคัดเลือก "สภาร่างรัฐธรรมนูญ” ในสายจังหวัดเป็นตัน ซ่ึงจาก 
การประชุมเพ่ีอพิจารณาร่างมาตรา 211 ในวันท่ี 22 สิงหาคม แม้ผลสรุปออกมาเป็นการประนิประนอม
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ระหว่างสามฝายก็ตาม แต่ต่อมาจะเห็นได้ว่ารัฐบาลก็ได้ใช้ความพยายามอย่างเห็นได้ชัดเจน ในการท่าให้ 
เกมการแก็ไขรัฐธรรมนูญตกไป และอำนาจในการตัดสินใจผ่านร่างแก้ไขมาตรา 211 อยู่ในมือของตนอย่าง 
ส้ินเชิง

5. เกมการต่อรองในกระบวนการพิจารณาแก้ไขมาตรา 211 ในสภา อาจกล่าวได้ว่า เป็นลักษณะ 
ของการประนีประนอมข้อเสนอของฝายต่าง  ๆ เช้าด้วยก้น กล่าวคือยังไม่สามารถน่าเอากระบวนการยกร่าง 
แยกออกจาก “รัฐสภา” ได้ ท้ังน้ืมืช้อจำกัดประการหน่ึงท่ีสำคัญ ไม่ว่าจะแก้ไขเน้ือหาสาระสำคัญของมาตรา 
211 อย่างไรก็ตาม แต่ท้ายท่ีสุดแล้วก็ยังคงต้องน่ากลับมาเพ่ือให้สภาอนุมัติอยู่น่ันเอง ด้งน้ันจึงเป็นไปได้ 
ยากท่ีจะให้กลุ่มผู้มืล่วนได้เสียในอำนาจยกร่างรัฐธรรมนูญใหม่ท่ีจำกัดอำนาจตัวเอง ด้งคำกล่าวและการ 
แสดงความคิดเห็นนักวิชาการบางท่าน เช่น นายอานันท์ ปันยารชุน, นายธีรยุทธ บุญมี, และ ศ.นพ 
ประเวศ วะสี ในช่วงของก่อนหน้าท่ีจะมืการพิจารณามาตรา 211 ในรัฐสภาก็ได้มืความคิดเห็นออกมาใน 
ท่านองเดียวกันเก่ียวกับผลลัพธ์ของการพิจารณาแก้ไข มาตรา 211 สภาผู้แทนราษฎรและสมาชิกวุฒิสภา 
คงไม่ยอมท่ีจะถูกตัดออกจากส่วนร่วมในกระบเวนการด้งกล่าว และควรให้ทุกฝ่ายมีส่วนร่วม จะท้ังนักการ 
เมืองไม่ได้ ด้งน้ันควรท่ีจะมีการประนีประนอมกัน (ผู้จัดการรายวัน, 30 มิถุนายน 2538 : 13 , มติชน, 8 
กรกฎาคม 2538 : 3)

อย่างไรก็ตาม ผู้วิจัยเห็นด้วยกับแนวคิดของเกษียร เตชะพีระ ท่ีว่าการให้รัฐสภาเช้ามีส่วนร่วมใน 
การร่างรัฐธรรมนูญตามมาตรา 211 ท่ีผ่านสภาในวาระ 3 เหมือนกับว่า “สภายึดอำนาจร่างรัฐธรรมนูญจาก 
ประชาชน" ด้งน้ันการร่างรัฐธรรมนูญเพ่ือจัดต้ังโครงสร้างอำนาจใหม่ย่อมเกิดข้ึนได้ยาก ซ่ึงเม่ือพิจารณาได้ 
จากประวัติศาสตร์การเมืองไทย ไม่ว่าจะเป็น 14 ตุลาคม 2516 หรีอ พถุษภาทมิฬ 2535 ล้วนแล้วแต่เป็น 
ความพยายามในการจัดต้ังโครงสร้างอำนาจใหม่ ซ่ึงมีเง่ือนไขสำคัญประการหน่ึงคือต้องมีการจัดการล้มล้าง 
ฐานอำนาจเก่าในลักษณะกวาดโต๊ะล้มกระดาน ล้างล้มพันธภาพทางอำนาจเก่าลงไป แต่อย่างไรก็ตามใน 
กรณีของการแก้ไขรัฐธรรมนูญมาตรา 211 น้ัน "เหตุการณ์ยังไม่สุกงอมเพียงพอท่ีจะท่าให้จัดต้ังโครงสร้าง 
อำนาจทางการเมืองใหม่’’ ด้งน้ันการปฏิรูปการเมืองจึงต้องอาศัยการรอมชอม ประนีประนอมกับผู้มีอำนาจ 
ทางการเมือง (ผู้จัดการรายวัน, 9 กันยายน 2539 : 8 )

ด้งน้ัน เราจะเห็นได้ว่า ร่างมาตรา 211 ท่ีผ่านการพิจารณาในวาระท่ี 3 ก็เป็นผลมาจากการ 
ประ'นประนอมของกลุ่มพลังต่าง  ๆ ภายในรัฐสภา อันได้แก่ รัฐบาล ฝ่ายค้าน วุฒิสมาชิก และคณะกรรมาธ้ั 
การ ซ่ึงสามารถพิจารณาได้จากเน้ือหาของร่างแก้ไขมาตรา 211 ท่ีผ่านสภาในวาระท่ี 3 เป็นการผสมผสาน 
เอาข้อเสนอ หรือประเด็นของฝายต่าง  ๆ เช้ามาด้วยกัน แต่อย่างไรก็ตาม ในกระบวนการกำหนดนโยบาย 
หรือฝ่ายร่างกฎหมายหน่ึง  ๆ เราจะเห็นว่าผู้ท่ีมือำนาจตัดสินใจในการกำหนดเน้ือหาของนโยบายหรือผ่าน
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ร่างกฎหมายหน่ึง  ๆ เป็นผู้มีอำนาจตัดสินใจในการกำหนดเน้ือหาของนโยบายและกฎหมายท่ีออกมา โดยท่ัว 
ไปแล้วคือฝ่ายบริหารหรือรัฐบาล ท้ังน้ืเน่ึองมาจากฝายบริหารมีทรัพยากรทางการเมืองท่ีสำคัญทลาย
ประการ เช่น การเข้าถึง ความสามารถในการคุมเสียงข้างมากในสภาผู้แทนราษฎร เป็นต้น ในขณะท่ีฝ่าย 
นิติบัญญัติมีส่วนร่วมในกระบวนการนโยบาย ในลักษณะอภิปราย เสนอแนะแก้ไขร่างกฎหมายหรือถ่วงร้ัง 
กฎหมายเพ่ือประวิงเวลาเท่าน้ัน ดังน้ันจากกระบวนการแก้ไขมาตรา 211 ตามการพิจารณาในสภาท้ัง 3 
วาระ จะเห็นได้ว่า แม้จะมีลักษณะของการประนิประนอมในตอนต้น เพ่ือท่าให้ร่างแก้ไขมาตรา 211 ผ่าน 
การพิจารณาสภาในวาระท่ี 2 แต่ท้ายท่ีสุดแล้วรัฐบาลก็ย้งคงใช้อำนาจและอิทธิพล แทรกแซงต่อการแก้ไข 
เน้ือหาของมาตรา 211 จนท่าให้อำนาจในการคัดเลือกสภาร่างฯ และการอนุมัติร่างรัฐธรรมนูญในข้ันสุด 
ท้ายตกอยู่กับรัฐสภา
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