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บทนๆ

ความสๆคัญรองบัญหา

นับตั้งแต่มิการ1บลยนนบลงการบกครองเมอวันทั่ 24 มิถุนายน 2475 เมินต้นมา 

บระIทศไทยได้ม ิการบระกาศใช้ร ัฐธรรมนูญเมินกฎหมายหลักในการบกครองบระIทศมานลัว จ,ใ -  

นวน 15 ฉบับ (ไม ่,รวมรัฐธรรมนูญฉบับทํ่แก้'ไรเพํ่มเติม'ในลักษณะบลีกย่อย) การบระกาศใช  ้

และการยกเลิกรัฐธรรมนูญนต่ละฉบับ ส ่วนใหญ่เม ินผลมาจากการเบลํ่ยนแบลงทางการเม ือง รดย 

การใช้กๆลัง เ ข้าขีดอๆนาจานลักษณะรองการทๆการรัฐบระหาร การบระกาศ'ใช้'รัฐธรรมนูญนละ 

การยกเลิกรัฐธรรมนูญชี่งเม ินกฎหมายหลักในการบกครองบระเทศ จึงIม ินบรากฎการญ่ทาง

การ เม ิองรองไทยอย่างหนํ่ง ทั่มิผลกระทบโดยตรงต่อการพั«เนาระบบรัฐธรรมนูญรองไทยอย่าง

รุนแรง

รดยทั่วไบ อาจเมินทั่เร้าใจกันว่ารัฐธรรมนูญมิจุคมุ่งหมายเพอจๆกัดอๆนาจ และการ 

กระฑๆรองรัฐบาล แต่ในความเมินจรังแล้ว รัฐธรรมนูญรองไทยส่วนมากเมินแค่เพ ียงเครองมิอ 

ในการรักษาอๆนาจและลิบทอดอๆนาจรองผู้ทั่มิอๆนาจทางการ เมิอง เ ท่านั้น หลักการทั่ว่าอๆนาจ 

อธิบไตย เ มินรองบระชาชนหรีอมาจากบระชาชน ชํ่งม ักจะกล่าวอ้างไว้ในรัฐธรรมนูญแต่ละฉบับ

จึงเมินเพียงคๆกล่าวทางทฤษฎีทางรัฐธรรมนูญเท่านั้น ทั้งนี้ เพราะหลักการทั่กๆหนดไว้ใน

รัฐธรรมนูญแต่ละฉบับ หากไม่เม ินการร่างรนมาด้วยความหวาดกลัวต ่ออๆนาจรองย่ายบรัหาร
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ก็บักจะร่างช ื้นมาเพอเอาใจฝ่ายบริหารหรีอผ ูท ี่ก ุมอฯนาจทางการเม ืองอยู่ในช{นะนั้น1 รัฐธรรมนูญ 

ชองไทยที่ฝ่านมา จึง เป็นเ ครื่องมือทางการเมืองที่ทฯให้กลุ่มผู้ท ี่ม ือๆนาจได้เ ช้ามามืบทบาททาง

การ เมืองได้ใดยชอบธรรมและต่อ เนอง หลักการในรัฐธรรมนูญด้งกล่าว ทฯให้เ สถึยรภาพและ 

การ เบลี่ยนแปลงรัฐบาลใดยสันติวิธีตามบทบัญญัติที่กฯหนดไว้ในรัฐธรรมนูญ เก็นลี่งท ี่เก ิดชื้นได้ยาก 

เ สถียรภาพชองรัฐบาลจึงอาจมือยู่ในช่วงระยะ เ วลาที่กลุ่มผู้ท ี่ม ือฯนาจทางการ เมืองยังไม่แตกแยก 

กัน แต่เมอใดก็ตามที่ม ืความชัดแย้งกันในเรื่องชองผลประใยชน้ กลุ่มผู้ท ี่ม ือฯนาจทางการเมือง 

ก็จะาช้กฯลัง เ ช ้ายีดอฯนาจด้วยการทฯการรัฐบระหาร ใดยอ ้าง เ หตุผลว่ารัฐธรรมนูญที่ใช้บังคับ

อยู่ในช{นะนั้นไม่ เ หมาะสมที่จะใช้เ ป็นหลักในการปกครองประ เทศ จากนั้น ก็จะร่างรัฐธรรมนูญ  

ฉบับใหม่ชื้นมา เพอเรดใอกาสให ้กลุ่มชองตนได้เช ้ามาม ือฯนาจทางการเม ืองใดยชอบธรรม

ต่อไป2 จากลักษ{นะด้งกล่าว ทฯให้หลักการานรัฐธรรมนูญแต่ละฉบับ ถูกกฯหนดทิศทางให้มื

หลักการที่สอดคล้องกับความต้องการชองผู้ท ี่ม ือๆนาจทางการเมือง ที่หมุนเวียนผลัดเปลี่ยนกันมา 

บกครองประ เ ทศในแต่ละยุคแต่ละสมัย รัฐธรรมนูญจึงสะท้อนให้เ ห็นถึงสภาพความ เ ก็นจริงทาง

การเม ืองท ี่เฝ ็นอย ู่ในช ่วงระยะเวลาหนง ด้งท ี่ฮาใรลค ลาสกํ้ (Harold Laski) กล่าวว่า 

"รัฐธรรมนูญจะสะท้อนให้เห็นถีง เ จตบารม{น์ชองสมัยที่รัฐธรรมนูญนั้นถูกสร้างชื้นเ สมอ" 3

1 ชาญวุฒิ วัชรพุกก็, "ร ัฐธรรมน ูญก ับเสถ ึยรภาพทางการเม ืองไทย," วารสาร  

สังคมศาสตรุ 17 (ตุลาคม -  ธันวาคม 2 523 ) ะ 8 1 -8 2 .

2 กระมล ทองธรรมชาติ, วิวัฒนาการชองระบอบรัฐธรรมนูญไทย (กร ุงเทพ -

มหานคร ะ ดวงสืการพิมพ, 2 5 2 4 ) , หน้า 73 .

3 H a ro ld  L a s k i ,  A Grammar o f  P o l i t i c s  (L on don  ะ G eo rge  A l le n

& U n w in , 1 9 3 8 ) , p .3 0 7 , อ ้างถ ึงใน เร ื่อ งเด ียวก ัน , หน้า 6 .
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กรณืของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2521 ะ รัฐธรรมนูญ ฉบับปิ 

พุทธศักราช 2521 ถูกร่างและจัดทๆขั้นมาภายหลังการทๆการรัฐประหารของคณะทหารซึ่งเรียก  

ต ัว เอ งว ่า  "คณะปฏิวัติ" เมอวันท 20 ตุลาคม 2520 โดยอ ้างเหต ุผลว ่าร ัฐบาลซอง

นายธานินทร่ กร ัยว ิเช ียร บริหารราชการแผ่นดินผิดพลาด และรัฐธรรมนูญฉบับเดิม.(รัฐธรรมนูญ  

แห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2 519 ) ไม ่เหมาะสม ภายหลังการทฯการรัฐประหาร

คณะปฏิวัติ’ได้ประกาศ'ใช้ธรรมนูญการปกครองราชอาณาจักร พุทธศักราช 2520 และแต่งตั้ง

พล.•อ.เกร ียงศ ักด ิ ชมะนันทน เป็นนายกรัฐมนตรี

บทบัญญัติไนธรรมนูญการปกครอง ได้กๆหนดแนวทางไนการจัดทฯรัฐธรรมนูญฉบับถาวร 

ไ ว ้ โดยได้กๆหนดเงื่อนไขไนการจัดทๆรัฐธรรมนูญไว้ว ่า ไห้สภานิติบัญญัติแห่งชาติคๆนีงถีงการ 

เส ือกต ั้งท ั่วไป ซึ่งจะมีฃี้นภายไนปิพุทธศักราช 2521 หรีออย่างช้าท ั่ส ุดภายไน 120 วัน นับแค่วัน 

สืนปิพุทธศักราช 25214

รัฐธรรมนูญ ฉบับปีพุทธศักราช 2521 ป ี'โครงสร้างและสาระส',-าคัญท่ักๆหนค'ขนมาจาก 

ผู้ร ่างรัฐธรรมนูญ 3 ผ่าย คีอ คณะกรรมาธิการร่างรัฐธรรมนูญ คณะกรรมาธิการพิจารณาร่าง 

รัฐธรรมนูญ และสภานิติบัญญัติแห่งชาติ (ซึ่งล่วนใหญ่ประกอบด้วยกลุ่มทหาร) ดังนั้น แนวทางและ 

ขั้นตอนในการจัดทๆรัฐธรรมนูญ จึงอยู่ภายใต้การกๆกับและควบคุมของคณะทหาร ทั้งนั้โดย

ผ่านทางกลไกของสภานิติบัญญัติแห่งชาติ แม้คณะทหารจะปีแนวโน้มทั่ประนีประนอมและผ่อนปรน

ต่อกลุ่มพลังทางการเปีองฝ่ายประชาธิปไตย แต่การประนิประนอมและผ่อนปรนของคณะทหาร

ดังกล ่าว ก ็แผงไว ้ด ้วยเจตนารมณทางการเป ีองอย ่างแน ่วนน่ท่ัจะรักษาบทบาทและสืบทอดอๆนาจ

4 ดูธรรมนูญการปกครองราชอาณาจักร พุทธศักราช 2 5 20 , คๆปรารภ มาตรา 6

มาดรา 9 มาดรา 10 มาตรา 11 และมาตรา 12.
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ทางการเมืองชองตนให้คงอยู่ตลอดไป5

รดยทั่วไป ร่างรัฐธรรมนูญและรัฐธรรมนูญ ฉบับมิพุทธศักราช 2521 ม ิได ้ม ืรครงสร้าง 

และสาระสฯคัญทั่แดกต่างไปจากรัฐธรรมนูญฉบับอื่นแต่อยางใด กล่าวคีอเม ิดโอกาสให้ประชาชน  

มีสิทธิในการ เ ลีอกตั้งและมสิีทธิ เ สรีภาพอื่นพอสมควร ตราบ เ ฑ ่าท ั่ย ังไม ่ม ีการใช สิ้ทธิ เ สรีภาพนั้น

ให้มีผลกระทบกระเทือนต่อเสถึยรภาพชองรัฐบาล นอกจากนั้น แม้ว่าสภาผู้แทนราษฎรจะสามารถ 

ควบคุมการบริหารราชการแผ่นดินชองรัฐบาลได้ แต่ในความเม ินจริง ไม่ค่อยมีผลในทางบฏิบัติ 

มากนัก เพราะรัฐบาลมีวุฒิสภาคอยช่วยค้ๆจุน ในชผะทั่มีการร่างรัฐธรรมนูญฉบับนั้ แม้ว่า

คผะกรรมาธิการร่างรัฐธรรมนูญ จะถ ูกวิพากษวิจารผอย่างมากเกยวกับการก'ฯหนดบทบัญญัติบาง 

บระการ ช ี่งถ ูกมองว่าไม ่เม ินประชาธิปไตยไว้ในรัฐธรรมนูญ แต่คผะกรรมาธิการร่างรัฐธรรมนูญ  

ก็ได ้กฯหนดกติกาและกลไกการบกครองระบอบประชาธิปไตยบางประการ เ ฮ าไว ้ อย ่างไรก ็ตาม  

ช้อ เ สนอชองคผะกรรมาธิการร่างรัฐธรรมนูญใน เ รื่อง เ หล่านี้ ก ็ถ ูกคผะกรรมาธิการพิจารผาร่าง 

รัฐธรรมนูญแก้ไชเบลี่ยนแปลงเก็อบทั้งหมด จะยังคงมีเหล ีออยู่บ ้าง ก็เมินเพิยงตัวบทบัญญัติบาง 

มาตราท ั่ถ ูกยกเว ้นเอาไว ้โดยบทเฉพาะกาล การแก้ไชเบอื่ยนแปลงร่างร ัฐธรรมนูญโดยคผะ-

กรรมาธิการพ ิจารผาร่างรัฐธรรมนูญดังกล่าวน ี้ อาจจะเมินผลลีบเนื่องมาจากการพยายามทั่จะมิด 

รอกาสม ีให ้พล .ร.อ .สง ัด  ชลออยู่ ซ ํ่งเม ินประธานสภานโยบายแห่งชาติ ก้าวชั้นมาเมิน

นายกรัฐมนตริ แต่ทั่สฯกัญก็คีอคผะปฏิวัติยังต้องการทั่จะมีอฯนาจทางการเมืองลีบต่อไป โดยอาศัย 

รัฐธรรมนูญฉบับ'ใหม่เมินเครื่องมือ ความต้องการทั่จะลีบทอดอฯนาจชองคผะปฏิวัติดังกล่าวนี้ จีงม ื

ล่วนทฯให้เจตนารมผและบทบัญญัติชองรัฐธรรมนูญ ฉบับมิพุทธศักราช 2521 ชัดกับเจตนารมผและ

เจริญวิฑย่การพิมพ, 2 5 2 9 ) , หน้า 3 9 1 -3 9 2 .

5 เสน่ห่ จามริก, การ1มีองไทยกับพั»นากา?รัรธรรมนูญ (กรุงเทพมหานคร ะ
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หลักการรองการบกครองระบอบประชาธิปไตยอยู่หลายประการ6 กล ่าวค ือไนระยะเวลา 4 บั

นรกชองการใช้รัฐธรรมนูญฉบับนี้ ได้มีการบัญญัติในบท เฉพาะกาล ยก I วันการบแบัติตามหลักการ 

ที่กำหนดไว้ในตัวบทชองรัฐธรรมนูญไว้หลายประการด้วยกัน ยังผลให้การบกครองระบอบประ

ชาธ ิปไตยชองไทยในระยะเวลา 4 บันรก มีความเบ ันบระชาธิบไตยเพ ียงครํ่ง-เด ียว 4งาน  

ท่ีสุด เมี่อใกล้จะลันสุดบทเฉพาะกาล ก ็เก ัดความชัดนย้งก ันระหว่างกลุ่มพล ังทางการเม ีองผ่าย  

คณาธิปไตยที่ต ้องการมือำนาจทางการเมืองต่อไป กับกลุ่มพลังทางการเมืองผ่ายประชาธิปไตยที่ 

ต้องการใช้แนวทางประชาธิปไตย จน เ กีอบจะกลาย เ บันชนวนนห่งความวุ่นวายทางการ เม ีองใน  

เดือนมีนาคม 2526

ก ร องรฐัธรรมนญูแหง่ราชอาผาจกัรไทย พุทธศักราช 2534 ะ รัฐธรรมนูญ ฉบับบั 

พุทธศักราช 2534 ถ ูกร่างและจัดทำชี้นมาภายหลังการทำการรัฐประหารชองคณะทหารชี่งเร ียก  

ต ัวเองว ่า "คณะรักษาความสงบเรียบร้อยแห่งชาต ิ" เมอวันที่ 23 กุมภาพนธิ 2534 ใดยอ ้าง 

เหตุผลว่า ร ัฐบาลชองพล.อ.ชาต ิชาย ชุaเหะวัณ บริหารราชการแผ ่นด ินไม ่Iบ ันท ี่ไว ้วางใจชอง 

บระชาชน อ ีกท ั้งไม ่สามารถรักษาความสงบเรียบร้อยชองบ ้านเม ืองได ้7 ภายหลังการทฯการ

รัฐประหาร คแเะรักษาความสงบ Iร ียบร้อยแห่งชาติได ้บระกาศใช้ธรรมนูญการบกครองราชอาa n -  

จักร พุทธศักราช 2534 และแต่งตั้งนายอานันท บันยารชุน Iบันนายกรัฐมนตรี

6 ชาญวุ» วัชรพุกกั, "ประชาธิปไตยแบบไทย ะ บทสืกษาผลการนำแนวคิดและกลไก 

ระบอบประชาธ ิปไตยมาใช ้ในเม ืองไทย", (วิทยานิพนธิปริญญาดุษฎีบัณทิต ภาควิชาการบกครอง 

บัณฑิตวิทยาลัย จุฬาลงกรผมหาวิทยาลัย, 2 5 2 6 ) , หน้า 2 6 5 -2 6 7 .

7 คู "ประกาศพระบรมราชรองการแต่งต ั้งห ัวหน้าคผะรักษาความสงบเรียบร้อยแห ่ง 

ช าต ิ" , (2 4  กุมภาพันธิ 2 5 3 4 ) .
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บทบัญญัติในธรรมนูญการปกครอง ได้กๆหนดแนวทางในการจัดทฯรัฐธรรมนูญฉบับถาวร 

ไว ้ โดยได้กๆหนดเงื่อนไขในการจัดทฯรัฐธรรมนูญไว้ว ่า ให้สภานิติบัญญัติแห่งชาติคๆนีงถึงการ 

เลือกต ั้งท่ัวไป ซ ี่งจะมีข้ีนภายานปีพุทธสักราช 2534 หรืออย่างช้าที๋ส ุดภายาน 120 วัน นับแต่วัน 

สืนปิพุทธศักราช 25348

รัฐธรรมนูญ ฉบับปีพุทธส้กราช 2534 ม ีโครงสร ้างและสาระสๆคญัทั่กๆหนดขี้นมาจาก 

ผู้ร ่างรัฐธรรมนูญ 3 ม่าย คือ คน!ะกรรมาธิการร่างรัฐธรรมนูญ คน!ะกรรมาธิการพิจารอกร่าง 

รัฐธรรมนูญ และสภานิติบัญญัติแห่งชาติ (ซี่งต่วนใหญ่ประกอบด้วยกลุ่มทหาร) เช่นเดียวกับการ

ร่างร ัฐธรรมนูญ ฉบับปีพุทธสักราช 2521 โดยท ั่วไป ร่างรัฐธรรมนูญและรัฐธรรมนูญ ฉบับปี

พุทธศักราช 2534 จ ังม ีได ้ม ีโครงสร ้างและสาระสๆพัญทํ่แตกต่างไปจากรัฐธรรมนูญ ฉบับปี

พุทธศักราช 2521 ซ ี่งคอ!ะกรรมาธิการร่างรัฐธรรมนูญได้ย ็ดถึอเป็นแนวทางในการยกร่างมากนัก

ในขอ!ะทั่มีการร่างรัฐธรรมนูญฉบับนื้ แม้ว่าคอ!ะกรรมาธิการร่างรัฐธรรมนูญจะได้

พยายามกฯหนดหลักการขี้นมาใหม่บางประการ เช่น คอ!ะกรรมการรัฐธรรมนูญ และผู้ตรวจการ 

ของรัฐสภาเป็นต้น และได้กล่าวอ้างว่าม ีกติกาและกลไกการปกครองระบอบประชาธิปไตยอยู่

หลายประการในร่างรัฐธรรมนูญ โดย เ ฉพาะอย่างยิ่งการพยายามหามาตรการมาควบคุมและ

ดูแลการ เ ลือกตั้งให้เ ป็นไบด้วยความบริสุทธยุติธรรมในรูปชองคอ!ะกรรมการรัฐธรรมนูญ แต่ร ่าง 

รัฐธรรมนูญฉบับนื้ก็ถูกวิหากชวิจารอเอย่างรุนแรง ว่ามีพิมพเชียวหรือใบสั่งจากคอ!ะรักษาความสงบ 

เรียบร้อยแห่งชาติ ทั้งน เนํ่องจากมีบทบัญญัติบางมาตราในร่างรัฐธรรมนูญทเปีดโอกาสให้คอ!ะ - 

รักษาความสงบเรียบร้อยแห ่งชาต ิสามารถสืบทอดอฯนาจทางการเม ีองไต ้อย ่างต ่อเน ํ่อง อย ่างไร  

ก็ตาม คอ!ะกรรมาธิการร่างรัฐธรรมนูญก็ได้รับพังคๆวิพากษวิจารอ่!และข้อ เ สนอนนะบางประการ

8 ดูธรรมนูญการปกครองราชอาอทจักร พุทธศักราช 2534 , คฯปรารภ มาตรา 6

มาตรา 10 มาตรา 11 มาตรา 12 และมาตรา 13.
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จากกลุ่มพลังทางการเมืองฝ่ายประชาธิปไตยอยู่บ้างเหมือนกัน เช่น ประเด็นรองมาตรา 27

ที่ว่าด้วยอำนาจพิเศษรองประธานสภารักษาความสงบเรียบร้อยแห่งชาติและนายกรัรมนตรี และ 

ประเด็นรองวิธืการเลือกตั้ง เป็นต้น

เม ื่อม ืการแต ่งต ั้งคผะกรรมาธิการพ ิจารผาร่างรัฐธรรมน ูญ ก็มืคฯวิVทกฺบ้วิจารผว่า

คผะกรรมาธิการพ ิจารผาร่างร ัฐธรรมนูญดังกล ่าว เม ืนร ่างทรงรองคผะรักษาความสงบเร ัยบร้อย  

แห่งชาติ ท ี่จะพ ิจารผาแก้ไรเพ ิ่มเต ิมร่างรัฐธรรมนูญให ้เป ็นไปตามความต้องการของคผะรักษา

ความสงบเรียบร้อยแห่งชาติ เน ื่องจากเม ื่อพ ิจารผาจากเหต ุผลรองการทฯการรัฐประหาร ทฯ 

ให้คาดหมายกันว่าคผะรักษาความสงบเรียบร้อยแห่งชาติ ยังคงมืเจตนารมผที่จะมือฯนาจทาง

การ เมืองลืบต่อไปอีกโดยอาศัยรัฐธรรมนูญฉบับใหม่ เ ป็น เ ครี่'องมือ เหมือนดังที่คผะปฏิวัติ เ คยใช้

รัฐธรรมนูญ ฉบับมืพุทธศักราช 2521 เป ็นเครํ่องม ือในการลืบทอดอฯนาจทางการเม ืองมาแล้ว 

นอกจากนื้ ข ้อเสนอของคผะกรรมาธิการร่างรัฐธรรมนูญทั้งทเป็นหลักการใหม่และหลักการที่เป ็น  

ประชาธิปไตย ก ็ได ้ถ ูกคผะกรรมาธิการพิจารผาร่างรัฐธรรมนูญแก้ไรเปลยนแปลงเกือบทั้งหมด

จะยังคงมืเหล ืออยู่บ ้าง ก็เป ็นเพ ียงตัวบทบัญญัติบางมาตราที่ถ ูกยกเว้นเอาไว้โดยบทเฉพาะกาล

เช ่นเด ียวก ับการพ ิจารผาแก้ไขเพ ิ่มเต ิมร่างร ัฐธรรมนูญ ฉบับปึพุทธศักราช 2521 การแก้ไข

เปลี่ยนแปลงร่างรัฐธรรมนูญโดยคผะกรรมาธิการพิจารผาร่างรัฐธรรมนูญด้งกล่าว อาจจะเป็นผล 

มาจากการที่คผะรักษาความสงบเรียบร้อยแห่งชาติย ังต ้องการที่จะม ือ'ฯนาจทางการเมืองล ืบต่อไป  

โดยอาศัยรัฐธรรมนูญฉบับใหม่เป็นเครํ่องมือ ความต้องการที่จะลืบทอดอฯนาจรองคผะรักษาความ 

สงบเรียบร้อยแห่งชาติด ้งกล่าวนื้ จ ึงม ืล ่วนทฯให้เจตนารมผ และบทบัญญัติรองรัฐธรรมนูญ ฉบับปิ 

พุทธศักราช 2534 รัดกับเจตนารมผและหลักการรองการปกครองระบอบประชาธิปไตยอยู่หลาย 

ชระการ ย ังผลให ้ระยะเวลา 6 เดีอนกว่ารองการใช้รัฐธรรมนูญฉบับป็พุทธศักราช 2534 ก่อให ้

เกิดความไม่พอใจรื้นในกลุ่มบุคคลที่ย ีดมั่นในประชาธิปไตยและนำไปล่ความรัดแย้งกันอย่างรุนแรง 

ระหว่างกล ุ่มพล ังทางการเม ืองฝ ่ายคผาธ ิปไตย ช ี่งต ้องการที่จะมือฯนาจทางการเม ืองลืบต่อไป

กับกลุ่มพลังทางการเม ืองฝ่ายประชาธิปไตย ท ี่ต ้องการใช้แนวทางประชาธิปไตยในการปกครอง 

ประเทศ จนกลายเป ็นชนวนแห่งความวุ่นวายทางการเมืองไนเดีอนพฤษภาคม 2535
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จากลักบอ!ะและพฤติกรรมดังที่าด้กล่าวมาช้างต้น ทฯให้เห ็นได ้ว ่า ใน ก ารร ่างร ัฐ -

ธรรมนูญ ฉบับมีพุทธศักราช 2521 กับบัพุทธศักราช 2534 มีประเด็นสฯคัญที่น่าสนใจนฯมาสืกบา 

เปรียบเทียบกันเห ็นอย่างยิ่งว่าม ีความเหมือนกันและแตกต่างกันหรีอไม่และอย่างไร โดยเฉพาะ 

อย่างย ิ่งในประ เ ด็นสฯคัญในขั้นตอนชองการก่อตัวชองร่างรัฐธรรมนูญ ขั้นตอนฃองการยกร่าง

รัฐธรรมนูญ และขั้นตอนชองการพิจารอทร่างรัฐธรรมนูญ ซ ึ่งจะได ้กล ่าวถ ึงรายละเอ ืยดต ่อไป

วัคถุประสงครองการสืกบา

1 . เพื่อสักบาเปรียบเทียบขั้นตอนชองการก่อตัวชองร่างรัฐธรรมนูญ ในประเด ็น

ส0าคัญท่ี เ กี่ยวกับสภาพการอเทางการ เมีอง และ เหตุบัจจัยที่ใช้อ้าง เพื่อยก เ ลิกรัฐธรรมนูญฉบับเ ดิม 

หลักการสฯคัญและโครงสร้างอ0านาจทางการเมีองตามรัฐธรรมนูญฉบับชั่วคราว และขั้นตอน

ในการจัดทฯรัฐธรรมนูญฉบับใหม่

2 . เพอศักบาเปรียบเทียบขั้นตอนชองการยกร่างรัฐธรรมนูญ ในประเด็นส”าคัญท่ี

เ กี่ยวกับการยกร่างรัฐธรรมนูญชองคอ!ะกรรมาธิการร่างรัฐธรรมนูญ (ภาพรวม) บทบาทและ

พฤติกรรมในการยกร่างรัฐธรรมนูญชองคอ!ะกรรมาธิการร่างรัฐธรรมนูญ ปฎิกิริยาชองกลุ่มพลัง

ทางการเม ืองท ี่ม ีต ่อร่างรัฐธรรมนูญ และความเห็นประชาธิปไตยชองร่างรัฐธรรมนูญ

3 . เพื่อสักบาเปรียบเทียบขั้นตอนชองการพิจารพาร่างรัฐธรรมนูญ ในบระเด็นสฯคัญ

ท่ี เ ที่ยวกับการพิจารพาร่างรัฐธรรมนูญชองสภานิติบัญญัติแห่งชาติ (ภาพรวม) บทบาทและพฤติ- 

กรรมในการพิจารผาร่างรัฐธรรมนูญชองสภานิติบัญญัติแห่งชาติ ปฎิกิริยาชองกลุ่มพลังทางการ

เมืองที่มีต่อร่างรัฐธรรมนูญ และความเห็นประชาธิปไตยชองรัฐธรรมนูญ

สมมุติฐานในการสักบา

ในการร่างรัฐธรรมนูญ ฉบับปีพุทธสักราช 2521 กับปีพุทธสักราช 2534 มีกระแส
ความคิดหลักท่ีชัดแย้งกันอยู่สองกระแสความคิด คือกระแสความคิดแบบคผาธิบาตย กับกระแส
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คฯนิยามสฯคัญที่'ใช้'ในการสิก«า

1. กระแสความคิดแบบดถทธิปไตย หมายถึงแนวความคิดที่เป ิดโอกาสให้บุคคลเพียง 

คนเดียวหเอกลุ่มบ ุคคลเพ ียงกลุ่มเด ียวสามารถใช้อฯนาจทางการเม ีองานการปกครองประเทศ

2 . กระแสความคิดแบบประชาธิปไตย หมายถึงแนวความคิดท ี่เป ็ดโอกาสให ้ประ- 

ชาชนทั่วไปสามารถใช้อ'ฯนาจทางการ เม ีองานการปกครองประเทศ

3 . หลักการที่มีลักษธเะกงประชาธิปไตย หมายถึงหลักการที่เป ็ดโอกาสให้บ ุคคลเพียง 

คนIดียวหรอกลุ่มบุคคล เพียงกลุ่มเดียวกับประชาชนทั่วไป สามารถาช้อฯนาจทางการ เม ีองในการ 

ปกครองประเทศร่วมกัน

รอบเพรองการส ิกษา

สิกษาเปรียบเทียบการร่างรัฐธรรมนูญ ฉบับมีพุทธศักราช 2521 กับป็พุทธศักราช 

2534  ในชั้นดอนและประเด็นสฯคัญต่อไปนื้

1. ส ิกษาเปรียบเทียบชั้นตอนรองการก่อตัวรองร่างรัฐธรรมนูญ ในประเด็นสฯคัญที่ 

เที่ยวกับสภาพการümางการเม ีองและเหตุป ัจจ ัยท ี่ใช ้อ ้างเพ ื่อยกเลิกรัฐธรรมนูญฉบับเดิม หลักการ 

สฯคัญและโครงสร้างอ''านาจทางการเมีองตามรัฐธรรมนูญฉบับชั่วคราว และขันตอนในการจัคทฯ 

รัฐธรรมนูญฉบับใหม่

2 . ส ิก«าเปรียบเทียบชั้นตอนรองการยกร่างรัฐธรรมนูญ ในประเด็นสฯคัญที่เที่ยวกับ

การยกร่างรัฐธรรมนูญรองคณะกรรมาธิการร่างรัฐธรรมนูญ (ภาVIรวม) บทบาทและพฤติกรรม

ความคิดแบบประชาธิปไตย อย่างไรก็ตาม กระแสความคิดท้ังสองกระแสกังกล่าว ก็สามารถท่ีจะ

ประนีประนอมกันได้ในระดับหน่ืง เน่ืองจากได้มีการยอมรับหลักการท่ีมีลักปก;ะท่ีงประชาธิปไตย

ชงเก็นหลักการที่มีความ เหมาะสมและสอดคลัองกับสังคมและการ 1มีองไทยในช่วงระยะ เ วลาหน่ืง
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'ไนการยกร่างรัฐธรรมนูญ4«องคผะกรรมาธการร่างร ัฐธรรมนูญ ปฏิกิร ิยาของกลุ่มนลังทางการ

เ มีองกี่ม ีต ่อร่างรัฐธรรมนูญ และความ เปีนประชาธิปาตย6«องร่างรัฐธรรมนูญ

3 . ดักปาเปรียบเทียบขั้นตอนของการพิจารผาร่างรัฐธรรมนูญ ในประเก ินสๆกัญท

เ กี่ยวกับการพิจารผาร่างรัฐธรรมนูญของสภานิติบัญญัติแห่งชาติ(ภาพรวม) บทบาทและพฤติกรรม

ในการพิจารผาร่างรัฐธรรมนูญของสภานิติบัญญัติแห่งชาติ ปฏิกิร ิยาของกลุ่มพลังทางการเมีองทมี

ต่อร่างรัฐธรรมนูญ และความเป็นประชาธิปไตยของรัฐธรรมนูญ

วิธีการดักปา

ด ักปาวิเคราะห ่รคยใช ้ว ิธ ีการด ักปาทางประวัต ิศาสตร่ ( h i s t o r i c a l  a p p ro a c h )  

วิธีการดักปาทางกฎหมาย ( le g a l  a p p ro a c h )  และวิธ ีการดักปาทางพฤติกรรม ( b e h a v io r a l  

a p p ro a c h )  แล ้วนๆเสนอในลักปผะของการพรรผนาวิเคราะห่ ( a n a l y t i c a l  d e s c r ip t io n )  

รดยดักปาวิเ คราะห่จากแหล่งขอมูลดังต่อไปน

1. ด ักปาว ิเคราะห ่จากเอกสาร (d o c u m e n ta ry  r e s e a r c h )  ทั้งเอกสารชั้นต้น

( p r im a r y  s o u rc e s )  และเอกสารชันรอง (s e c o n d a ry  s o u rc e s )  ชงได ้แก ่รายงาน  

การประชุมคผะกรรมาธิการร่างรัฐธรรมนูญ รายงานการประช ุมคผะกรรมาธ ิการพ ิจารผาร ่าง

รัฐธรรมนูญ รายงานการประชุมสภานิติบัญญัติแห่งชาติ รัฐธรรมนูญ เอกสารทางว ิชาการ ผลการ 

วิจัย และข่าวและบทความทั้ปรากฎในหนังสือพิมพิ เป็นต้น

2 . ด ักปาว ิเคราะห ่จากการส ังเกตการผรดยตรง ( d i r e c t  o b s e r v a t io n )  การ 

ประชุมของสภานิติบัญญัติแห่งชาติ (การร ่างร ัฐธรรมน ูญ ฉบับ{(พุทธศักราช 2534 )

3 . ด ักปาวิเคราะห ่จากการสัมภาปผ์เจาะส ืก ( in - d e p t h  i n t e r v ie w )  บุคคลพ่ี 

ทรงค ุผว ุi l  ( a u t h o r i t i e s )  เกี่ยวกับรัฐธรรมนูญ เช่น นักวิชาการ และนักการเม ีอง เป็นด้น 

เพี่อนๆมาบระกอบการดักปาวิเคราะห่การร่างรัฐธรรมนูญให้ม ีความถูกต้องมากยิ่งขีน
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แนวความคิดทํ่าข้ในการสิกษา

เนองจากรัฐธรรมนูญเป็นกฎหมายหลักหรีอกฎหมายสูงสุด (su p rem e  law ) ในการ 

ปกครองแระเทศ ชี่งอยู่'ใน'โครงสร้างสัวนบน ( s u p e r - s t r u c t u r e )  ของๆเครงสร้างทาง

การเม ือง9 ดังนั้น รัฐธรรมนูญจึงเป็น "น โยบ าย " อย่างหนงทถูกกๆหนดรํ้นมาเพิ่อไข้เป็นหลัก 

และแนวทางานการบกครองบระ Iทศ ผู้ส ืกษาจึงได้นๆ "แนวความคิด Iกํ่ยวกับการกๆหนดนโยบาย"  

มาไข้ เทียบ เ คึยง Iพิ่อ เป็นกรอบในการสิกษา เบรียบ เท ียบการร่างรัฐธรรมนูญ ฉบับปีพุ!ธศักราช 

2521 กับบัพุทธศักราช 2534 ดังสาระสๆดัญทํ่จะได้กล่าวถึงต่อไบ

ถ้าหากพจารผาจากงานเรียนรองนักบรัชญาการเม ืองท ํ่ม ืช ํ่อเล ียงหลายคนเช่น เพลรด 

( P la t o )  อร ีสโตเค ิล ( A r i s t o t l e )  นละมาค ีอาเวลล ี (M a c h ia v e l 1 i ) เป็นด้น ที๋ได้สิกษา 

ถ ึงนโยบายชองร ัฐต ่าง  ๆ โดยมุ่งสนไจทื่จะอธิบายถึงแรงผลักดันฑี๋ทๆาห้เกัดมีนโยบายและผล

กระทบรองนโยบายทํ่มืต่อสังคมรดยล่วนรวมแล้ว ก็อาจฑํ่จะกล่าวใด้ว่าแนวความคิด เ กํ่ยวกับการ 

กๆหนดนโยบายมืมาข้านานแล้วตั้งแต่สมัยรบราผ อย ่างไรก ็ดาม นักบรัชญาการเมืองเหล่านั้

ไม่ได้อธิบายโดยตรงถึงสาระสๆดัญรองนโยบายดังฑํ่ได้พบเห็นกันอยู่ไนปัจจุบ ัน หากแต่เป็นการ

สิกษาถึงสาระสๆดัญไนลักษผะอี๋นที่ม ีการเชี๋อมโยงาบถึงนโยบายอีกทอดหนี่ง10 หลังจากนั้น ได้มี

9 ด ูรายละเอ ียดเพ ิ่มเต ิมได ้ไน ลัรีต ธ ีร เวค ิน , ว ิว ั«นาการการ เมืองการบกครอง 

ไทย (กรุงเทพมหานคร ะ โรงพมพมหาวิทยาล ัยธรรมศาสดร, 2 5 3 5 ) , หน้า 2 3 4 -2 3 7 .

10 กุลธน ธนาพงศธร, "รอบ 'ร ่ายและว ิธ ีการส ิกษานโยบายสาธารผะ",ไน เอกสา? 

การสอนชุดวิชานโยบายสาธารผะและการวางแผน (หน่วยท 1 - 7 ) ,  สาราว ิชาว ิทยาการจ ัดการ 

มหาวิทยาลัยส ุโรท ัยธรรมาธิราช (กรุงเทพมหานคร ะ บรีบัทสารมวลชน จๆกัด, 2 5 3 0 ) , หน้า

5 7 -5 8 .



วิธีการสืกษาเกียวกับนโยบายทีมืลักษธเะสำคัญแตกต่างกันหลายประการ ตามแนวทวามทดรอง

ผู้สืกบาแต่ละคน เช่น

1) การสืกบาเที่ยวกับนโยบาย เป ็นการสืกบาเที่ออธิบายถึงสาเหตุและผลกระาบ

ต่าง  ๆ ท ี่เก ิดชื้นจากกิจกรรมของรัฐ การส ืกบาเท ี่ยวก ับนโยบายจึงเป ็นการส ืกบาเท ี่ยวก ับสาระ- 

สำคัญของนโยบาย ผลกระทบ (impact) ของปัจจัยสภาพแวดล้อมต่าง  ๆ ที่มีต่อสาระสำคัญของ 

นโยบาย ผล ( e f f e c t )  ของการจ ัดระเบ ียบโครงสร้างและกระบวนการทางการเม ืองท ี่ม ีต ่อ  

นโยบาย ผลที่เกิดชื้นตามมา (consequence) ของนโยบายที่บ ีต ่อระบบการเมือง และ

ผลกระทบ (impact) ของนโยบายที่ม ืต ่อสังคมโดยล้วนรวม11

2 ) การสืกบาเที่ยวกับนโยบาย เป ็นการสืกษาวิเคราะหนโยบายโดยมุ่งเน ้นที่ข ั้นตอน  

ของการกำหนดนโยบาย เป็นสำคัญ12

3 ) การสืกบาเที่ยวกับนโยบายเป็นการสืกบาที่ถ ึอว่าการกำหนดนโยบายเป็นกิจกรรม  

ทางการเม ือง ( p o l i t i c a l  a c t iv i t y )  อย่างหนง ท ี่เก ิดชื้นภายไนระบบการเม ืองและเป ็น  

เรื่องที่อยู่ภายไนขอบเขตอำนาจหน้าที่และความรับผิดชอบของย่ายการเมือง การสืกบาเที่ยวกับ  

นโยบาย จึง เป ็นการค ักบาIรองท ี่เ กยวกับการจัดสรรสืงที่มืคุฉเด่าไห้แก่สังคมโดยล้วนรวม ดังนัน

11 Thomas R. D ye , U n d e rs ta n d in g  P u b l i c  P o l i c y  (New J e r s e y  : 

P r e n t i c e - H a l l ,  1 9 7 8 ) , p . 5 ,  อ ้างถ ึงใน เร ํ่องเด ียวก ัน , หน้า 59 .

12 S tu a r t  ร . N a g e l,  Im p ro v in g  P o l i c y  A n a ly s is  ( C a l i f o r n i a  ะ 

Sage P u b l i c a t i o n s ,  1 9 8 0 ) , p .9 1 ,  อ ้างถ ึงใน เร ื่องเส ืยวก ัน , หน้า 5 9 .
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ผ่ายการเม ืองจึงม ืความชอบธรรมที่จะก0าหนดนโยบายต่าง  ๆ เพีอตอบสนองความต้องการของ 

บระชาชน13

4 ) การสืกษาเกยวกับนโยบายเป ็นการสืกษาที่ถ ือว่าการก0าหนดนโยบายเป็นกโะบวน 

การทางการเม ือง ( p o l i t i c a l  p ro c e s s )  อย่างหนี่ง เพียงแต่ว่าเป็นกระบวนการที่มืลักษพะ 

พีเศษแตกต่างไบจากกระบวนการทางการเม ืองอน  ๆ ตรงที่มืความสลับซับช้อน และไม่เป็น

ระเบ ียบอย ่างเป ็นได ้โดยช ัดเจน นอกจากนี้ ภายในกระบวนการกฯหนดนโยบายจะมืลักษพะชอง 

ความขัดแย้ง การต่อลั การต่อรอง และการบระบีบระนอมกันระหว่างบุคคลและหรือกลุ่มบุคคล 

ที่มือฯนาจและอิทธิพลและมืผลบระโยชน้เกี่ยวข้องกับนโยบายนั้น  ๆ 14

กระบวนการกฯหนดนรยบาย

ถึงแม้ว่า การสืกษาเกี่ยวกับนโยบายจะมืวิธีการสืกษาที่มืลักษพะสฯกัญแตกต่างกันหลาย 

บระการ แต่ก็อาจที่จะกล่าวสรุบได้ว่า การส ืกษาเก ี่ยวกับนโยบายในระยะแรก  ๆ ได ้ให ้ความ  

สฯคัญกับการสืกษาวิเคราะหสถาบันต่าง  ๆ ในฐานะที่เป็นผู้กฯหนดนโยบาย เช่น สถาบันผ่าย 

นิติบัญญัติ สถาบันฝ่ายบริหารและสถาบันฝ่ายตุลาการ เป็นต้น อย ่างไรก ็ตาม ในระยะเวลาต ่อมา

13 นักรัฐศาสตรืที่มืแนวความคิดดังกล่าว เช่น L e o n a rd  D. w h i te ,  

I n t r o d u c t io n  t o  th e  s tu d y  o f  P u b l ic  A d m in is t r a t io n  (New Y o rk  ะ 

M c M il la n ,  1 9 5 5 ) , อ ้างถ ืงใน เร ื่องเด ียวก ัน , หน้า 5 9 .

14 C h a r le s  E . L in d b lo m , The P o l ic y -m a k in g  P ro c e s s  (New 

J e rs e y  ะ P r e n t i c e - H a l l ,  1 9 6 8 ) , p . 3 ,  อ ้างถ ึงใน เร ื่องเด ียวก ัน , หน้า 60 .
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ไต้ม ีการหันมาใพ้ความสๆลัญกับการสืกษาวิเคราะพกระบวนการและพฤติกรรมทางการเมีอง และ 

การส ืกษาว่เคราะพกระบวนการนโยบายในรูบของการพรรผนาว่าม ีข ั้นตอนอย่างไร15

กล่าวเฉพาะในส่วนของกระบวนการนโยบาย เจมส่ แอนเดอรสัน (Jam es E . 

A n d e rs o n ) ได้ก'ฯพนด'ขั้นตอน,ไว้ดังแผนภูมิทึ๋ I 16

แผนภูมีฑ่ิ 1 กระบวนการนโยบาย

Thomas R. D ye , U n d e rs ta n d in g  P u b l ic  P o l i c y  (New J e r s e y  ะ 

P r e n t i c e - H a l l ,  1 9 7 2 ) , p p . 1 -2 .

16 James E . A n d e rs o n , P u b l ic  P o l i c y  M a k in g  (New Y o rk  : 

P ra e g e r  P u b l is h e r s ,  1 9 7 5 ) , p .2 6 .
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จากกระบวนการดังกล่าว จะเห ็นได ้ว ่ากระบวนการนโยบาย บระกอบด้วยขั้นตอน

ต่าง  ๆ 5 ขั้นตอน คือ

1) การก่อตัวของปัญหา (P ro b le m  F o rm a t io n )  เป็นขั้นตอนแรกของกระบวน 

การนใยบาย กล่าวคือ นรยบายจะเกิดฃี้นได้ ก็ต่อเมื่อมีปัญหาต่าง  ๆ ก่อตัวขั้นมา และปัญหา 

ต่าง  ๆ เหล่านั้นได้รับความสนใจจากผู้ทมีอๆนาจในการกๆหนดนโยบาย

2 ) การยกร่างนโยบาย ( P o l i c y  F o rm u la t io n )  เป็นขั้นตอนทเกยวข้องกับ 

การพิจาร{นาข้อ เ สนอ โดยผู้ที่มีอๆนาจในการ เตรียมและ เสนอร่างนโยบาย ม ักจะได ้ร ับการเ สนอ 

แนะจากหลายฝ่ายและหลายทางเลือกนโยบาย ( p o l i c y  a l t e r n a t i v e s )

3 ) การพ ิจารผาร่างนโยบาย ( P o l i c y  A d o p t io n )  เป็นขั้นตอนทํ่เกํ่ยวข้องกับ 

การต้ดสืนนโยบาย โดยผู้ท ี่ม ัอๆนาจในการพิจารผาและเห็นชอบร่างนโยบายจะให้ความเห็นชอบ  

แก้ไข หรีอบเแสธทางเลือกนโยบายทเสนอมา กล่าวคือ จะมีข ้อเสนอนโยบายบางข้อเสนอได้ร ับ  

การยอมรับ บางข ้อเสนอได ้ร ับการแก้ไขเพ ิ่มเต ิม และบางข้อเสนอได้ร ับการบฎิเสธ

4 ) การบฎิบัติตามนโยบาย ( P o l i c y  Im p le m e n ta t io n )  เป็นขั้นตอนทํ่แกํ่ยวข้อง 

กับการนๆนโยบายไบบฎิบัติให้บรรลุผลตาม เ ปัาหมายรดยองคืกรทํ่สๆกัญของรัฐ

5 ) การบระเมินผลนโยบาย ( P o l i c y  E v a lu a t io n )  เป็นขั้นตอนสุดท้ายของ 

กระบวนการนโยบายฑึ๋เก ึ๋ยวข้องกับการคาดการผ การวัด และการบระเม ันผลนโยบายว่าเป ็น  

ไบตามเห้าหมายทกๆหนดไว้หรือไม่

อย ่างไรก ็ตาม เมื่องจากกระบวนการนโยบายดังกล่าวมีข ้อบกพร่องอยู่หลายบระการ 

เช่น 1) ไม่เอื้ออๆนวยต่อการสืกชาวิเคราะห้สาระสๆคัญของนโยบาย 2 ) ม ุ่งส ืกษาว ิเคราะห ้ 

เฉพาะขั้นตอนในการกๆหนดนโยบายว่ามีความสัมพันธิกันอย่างไร โดยมิได ้ส ืกษาวิเคราะห้สภาพ  

นวดล้อมอื้น  ๆ ทมีอิทธิพลต่อการกๆหนดนโยบาย ด ังน ั้นกระบวนการนโยบายดังกล่าวจึงเป ็น

แค ่เพ ียงใช ้อธ ิบายว ่าเร ี่องต ่าง  ๆ เป ็นอย ่างไรเท ่าน ั้น โดยไม ่ได ้ส ืกษาว ิเคราะห ้ถ ีงสาเหต ุ

( c a u s e s )  และผล ( e f f e c t s )  ของการกๆหนดนโยบายแต่อย่างใด แต่กระบวนการนโยบาย 

ดังกล่าว ก็สามารถทจะนๆตัวแบบการกๆหนดนโยบายอื้น  ๆ เช่นตัวแบบชนขั้นนๆ ( E l i t e
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Model) ตัวแบบสถาบัน ( I n s t i t u t i o n a l  Model) ตัวแบบระบบ (System  Model) และ 

ตัวแบบกลุ่ม (Group Model) มาใช้อธิบายได้ทุกข้ันตอน* ท้ังน้ี แล้วแต่ว่าบู้กีกษามีความ 

บระสงค่ท่ีจะสืกษาวิ เ คราะห้ข้ันตอนใดหรือหลายข้ันตอนของกระบวนการนรยบาย ซื่งอาจจะสรุป 

ให้เห็นได้ตังตารางที่ 1

* รทบัส ดาย (Thomas R. Dye) ได้รวบรวมและสรุบแนวความคิดของนัก

รัฐศาสตรัเที่ยวกับตัวแบบการกฯพนดนรยบายไว้ดังนี้ 1) ตัวแบบกระบวนการ (P ro c ess

Model) 2) ตัวแบบชนข้ันนฯ ( E l i t e  Model) 3) ตัวแบบสถาบัน ( I n s t i t u t i o n a l

Model) 4) ตัวแบบระบบ (System  Model) 5) ตัวแบบกลุ่ม (Group Model)
6) ตัวแบบเหตุผล (R a tio n a l  Model) 7) ตัวแบบค่อยเห็นค่อยไบ (In c re m e n ta l 

Model) ดูรายละเอียดเกียวกับเรืองนีได้ใน Thomas R. Dye, U n d ers tan d in g  P u b lic

P o lic y  (New J e r s e y  ะ P r e n t i c e - H a l l ,  1984), p p .23-42.
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ตารางที่ 1 กระบวนการนใยบายกับตัวแบบการกๆหนคนใยบาย

กระบวนการนใยบาย ตัวแบบการกๆหนคนใยบาย

T
1. การก่อตัวชองบัญหา

(Problem F orm ation) 1. ตัวแบบชนช้ันนๆ

---------------------------------------------------- ( E l i t e  Model)

กระบวนการ 2. การยกร่างนใยบาย 2. ตัวแบบสถาบัน

กๆหนคนใยบาย (P o lic y  F orm u la tio n ) ( I n s t i t u t i o n a l
- --------------------------------------------------------------------------------- * Mode1)

3 . การพิจารผาร่างนใยบาย 3. ตัวแบบระบบ

(P o lic y  A doption) (System  M odel)
------------------------------------------------------------------------------------- 4. ตัวแบบกลุ่ม

4 . การบป็บัติตามนโยบาย (Group M odel)

(P o lic y  Im plem enta tion)

5. การบระเมินผลนใยบาย อาศัยหลักและวธึการ-

(P o lic y  E v a lu a tio n ) ประเมินผลท่ัวไบ

อย่างไรก็ตาม ไนการสืกษาเรื่องนื้ ผู้สืกษาจะทๆการศักษาว่เคราะห์เฉพาะกระบวน 

การกฯหนคนใยบาย ช่ีงบระกอบตัวยช้ันตอนการก่อตัว‘รองปัญหา (Problem  Form ation) 

ชั้นตอนการยกร่างนใยบาย (P o lic y  F o rm u la tio n ) และช้ันตอนการพิจาร0เาร่างนใยบาย 

(P o l ic y  A doption) ใคยจะนๆตัวแบบชนช้ันน  ๆ ( E l i t e  Model) มาใช้อธํบายการกๆหนด 
นใยบายเพิยงตัวแบบเคียวเท่านัน เนํ่องจากเห็นว่าานชผะท่กๆลังคๆเนินการร่างรัฐธรรมนูญ
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ท้ัง 2 ฉบับอยู่น้ัน โครงสร้างอฯนาจทางการเมือง1ของไทยบระกอบด้วยองค์กรหลักท่ีร่วมกัน

บริหารราชการแผ่นดินอยู่ถึง 3 องค์กร ดังน้ัน ชนชนนฯจากองค์กรหลักทัง 3 องค์กรดังกล่าว 

จึงน่าท่ีจะมีบทบาทสำคัญท่ีสูดในกระบวนการกำหนดนโยบายของไทย ดังรายละ เอียดที่จะได้กล่าว 

ถึงต่อไบ
ชนชั้นนำกับกระบวนการกำหนดนโยบาย

ในสังคมหน่ีง  ๆ จะประกอบไบด้วยบุคคลเป็นจำนวนมาก ช่ีงแตกต่างมากน้อยกันไปใน 

แต่ละสังคม แต่เที่อประโยชน่ในการสืกษา นักวิชาการหลายคนจึงได้แบ่งบุคคลในสังคมหน่ํง  ๆ

ออกเป็นกลุ่มหรือชนช้ันต่าง  ๆ ด้วยหลักเกamท่ีแตกต่างกัน เช่น นักวิชาการบางคนอาศัย

หลักเกผ'ททางเศรษฐกิจแบ่งบุคคลออกเป็น 2 ชนช้ัน คือ ชนช้ันม่ังค่ังและชนช้ันยากจน หรือนัก 

วิชาการบางคนอาศัยหลักเกผททางสังคมแบ่งบุคคลออกเป็น 3 ชนช้ัน คือ ชนช้ันสูง ชนช้ันกลาง 
และชนช้ันต่ำ เป็นด้น แต่ถ้าอาศัยหลักเกamทางการเมือง โดยพิจารผาจากตัวแบบชนช้ันนำ

( E l i t e  Model) ซึ่งเป็นแนวการสืกษาวิเคราะห (ap proach) ท่ีมืจุดสนใจอยู่ท่ีอำนาจและ 

โครงสร้างอำนาจซึ่งถึอว่ามืความสำคัญในกระบวนการกำหนดนโยบาย จะพบว่ามืนักสังคมวิทยา 

และนักรัฐศาสตรืVfลายคนกล่าวถึงเรํ่องดังกล่าวไว้อย่างกว้างขวาง เช่น เกตารน มอสกา

(G aetano Mosca) กล่าวว่า ในสังคมทุกสังคมจะมีคนเพียง 2 ชนช้ันปรากป็อยู่เสมอ ไม่ว่าใน 

สังคมรบราผหรือสังคมสมัยใหม่ คือ ชนช้ันบกครอง และชนช้ันท่ีถูกปกครอง โดยปกติแล้ว ชนช้ัน 

ปกครองซ่ึงมืจำนวนน้อย จะทำหน้าที่ทุกอย่างที่เที่ยวกับการเมืองการปกครอง ผูกขาดอำนาจ

และได้รับผลประโยชน่ต่าง  ๆ จากการใช้อำนาจนั้น ในขผะท่ีชนช้ันท่ีถูกปกครองซ่ึงมีจำนวนมาก 

จะถูกช้ัน'ฯและถูกควบคุมโดยชนช้ันปกครองเสมอ17 หรือดังท่ีศาโรลค์ ลาสเวลล่ (H aro ld  D.

17 G aetano Mosca, The R u ling  C la s s  (New York : M cGraw-Hill,

1939), pp.50-51.
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L assw e l1) กล่าวว่า การสืกษาการเมืองเป็นการสืกษาเรื่องอิทธิพล ( In f lu e n c e )  และพู้หมี 

อิทธิพล ( I n f l u e n t i a l )  รดยพู้ท่ํมีอิทธิพลจะเป็นผู้ท่ีมีอๆนาจ นละได้ครอบลรองสิงท๋ึมืครนค่า 

ต่าง  ๆ (คืออฯนาจ ความนับถือ ความนิยมชมชอบ ความยุติธรรม ความอยู่ดีณ!ถื ความมั่งคั่ง 

ในทรพยสิน ความชฯนาญ และความรอบ!) ผูทได้ครอบครองสิงฑ่ํมีคุผค่าต่าง  ๆ มากทสุด คือ 

พู้นๆส่วนพู้ท่ํได้ครอบครองสืงทมีคุผค่าต่าง  ๆ น้อย คือมวลชน18 เมั่อเป็นเช่นน สังคมหน๋ึง ๆ

จึงถูกปกครองรดยคนกลุ่มน้อย ไม่ว่าจะเป็นไบในนามชองคนล่วนใหญ่ คนล่วนน้อย หริอคนเพียง 

คนเดียวก็ตาม และเนองจากคนกลุ่มน้อยเป็นผู้ท่ํมีอิทธิพล คนกลุ่มน้อยจึงเป็นผู้ท่ํมีส่วนใน

กระบวนการกฯหนดนรยบายว่าใครจะได้อะไร เมอ,ไร และอย่างไร19 เป็นต้น

จากการทํ่ได้มีการสืกษาเกํ่ยวกับชนชั้นนๆกันอย่างจริงจังในสตวรรษท 1920 และ

แนวการสืกษาวิ เ คราะห้ชนช้ันนๆได้รับความนิยมมากขนตามลๆดับ ทๆใหมีนักสังคมวิทยาและนัก

รัฐศาสตร์ให้ความหมายชองชนชั้นนๆไว้แตกต่างกัน เช่น ชนช้ันนๆคือกลุ่มบุคคลท่ีมีอๆนาจ21

18 H aro ld  D. L assw el1, P o l i t i c s  ะ who G ets What when How? 

(New York ะ P e te r  Sm ith , 1950), p .3  and The P o l i t i c a l  W ritin g  o f 

H aro ld  D. L assw ell ( I l l i n o i s  ะ The F ree P re s s ,  1951), p .4 7 4 .

19 H aro ld  D. L assw ell and D an ie l L e rn e r , The C om parative 

S tudy  o f E l i t e s  ( s ta n d fo rd  ะ s ta n d fo rd  U n iv e rs i ty  P re s s ,  1952), p .7 .

2® T.B . B ottom ore, E l i t e  and S o c ie ty  (London ะ W alts , 1964), 

p p .40-41 .
21 A m itai E tz io n i ,  A C om parative A n a ly sis  o f  Complex 

O rg a n iz a tio n  (New York ะ The F ree  P re s s ,  1961), p .8 9 .



ชนช้ันนๆคือคนจๆนวนน้อยท่ีมีอๆนาจ ช่ีงมวลชนไม่มี โดยอๆนาจน้ัน จฯเป็นต่อการตัดสินใจว่า 

ใครจะได้อะไร ทไหน นละอย่างไร (โดยผ่านทางนโยบาย) ส่วนมวลชนช่ํงมีคนจๆนวนมากทน 

จะถูกควบคุมโดยสถาบัน เหตุการณ และพู้นฯ22 ชนช้ันนๆคือกลุ่มบุคคลใดก็ดามในสังคมหน่ีง  ๆ

ท่ีมีตๆแหน่งหน้าท่ีสๆกัญและมีช้ัอ เ สืยง23 และชนช้ันนๆคือคนกลุ่มน้อยท่ีอยู่บนจุดสุดยอศป็รามีดของ 

การแบ่งชั้นทางสังคม เป็นคนกลุ่มน้อยท่ีมีอๆนาจนละอิทธิพลมากท้ีสุค ครอบครองทรัพยสินและ

ความร่ๆรวยมากที่สุด หรือมากกว่าคนกลุ่มอ่ืน  ๆ ในสังคมหรือชุมชน และคนกลุ่มน้อยน้ีได้อาศัย 

ความ'ได้เปรืยบดังกล่าวเข้าถึง หรือ เ ข้าควบคุมการตัดสินใจของสังคมและชุมชนเ อาไว้ ช่ืง

ในปัจจุบัน การควบคุมอๆนาจการตัดสินใจตังกล่าวก็คืออๆนาจปกครองนั้นเอง24 เป็นต้น ชํ่งจาก 

ความหมายตังกล่าว ฑๆให้เห็นว่าชนช้ันนๆเป็นกลุ่มบุคคลจๆนวนน้อยชงมีอๆนาจ ชั้อเสิยง

ฑรัพยสิน และเกียรติยศ มากกว่ากลุ่มบุคคลกลุ่มอ่ืน  ๆ ท่ีมีอยู่ในสังคม โดยกลุ่มบุคคลดังกล่าวน้ี

อาจจะมีใด้หลายกลุ่มด้วยกัน ฑ้ังน้ีได้มีนักสังคมวิทยาและนักรัฐศาสตรืจๆแนกประเภทของชนช้ันนๆ 

ไว้แดกต่างกันไปตามความคิดเห็น และหลักเกaเทท่ีแต่ละคนยีดถึอ เช่น ชี. ไรท มีลล่ (C. 

W right M il ls )  จๆนนกชนช้ันนๆออกเป็น 3 ประเภท คือชนช้ันนๆทางเศรษฐกิจ (econom ic

22 Thomas R. Dye and L. Harmon Z e ig le r ,  The Iro n y  o f  

Democracy ะ An Uncommon In tro d u c tio n  to  American P o l i t i c s ( C a l i f o r n ia :  

Duxbury P re s s ,  1981), p .3 .
23 ชัยอนันต่ สมุฑวณิช, "ชนช ั้นปกครอง", ว ิเทศสหการ 5 (มกราคม 2511 ) ะ 1 .

24 ระดม วงษน้อม, " แนวคิดเรํ่องชนชั้นนๆและการศักษาโครงสร้างอๆนาจชุมชน" , 

เอกสารทางว ิชาการ หมายเลข 10 ศนยวิจ้ย คณะรัฐศาสดร มหาวิทยาลัยธรรมศาสตรื, 2 5 2 7 , 

หน้า 10.
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e l i t e )  ชนชั้นนฯทางการเมือง ( p o l i t i c a l  e l i t e )  และชนช้ันนฯทางทหาร ( m i l i t a r y  

e l i t e ) 25 เอส .เอฟ . นาเดล (ร . F. N adel) จๆนนกชนช้ันนๆรดยาช้หลักเกผแความม่ังค่ัง 

ในทรัพย่ล้นออกเป็น 3 ประเภทคือชนช้ันนฯทางสังคม ( s o c ia l  e l i t e )  ชนช้ันนๆค่ัมืความ 

ช,านาญพิเศษ ( s p e c ia l iz e d  e l i t e )  และชนชันน,าทมอ0านาจปกครอง (g o v e rn in g  

e l i t e ) 26 * และเกอเรนฑ แพรรี (G e ra in t  P a rry ) จๆแนกชนช้ันนๆรดยใช้หลักเกณท่อๆนาจ 

สถานภาพ และความม่ังค่ังในทรัพยล้น ออกเป็น 3 ประเภท คือชนช้ันนๆทางทหาร ( m i l i t a r y  

e l i t e )  ชนช้ันนๆทางธุรกิจ (b u s in e s s  e l i t e )  และชนช้ันนๆน่ีเป็นช้าราชการ 

(b u re a u c ra t  e l i t e ) 22 เป็นตน

อย่างไรก็ตาม การจๆนนกประเภทชองชนช้ันนๆดังกล่าว อาจจะเป็นเพียงการจๆนนก 

ประเภทIพอให้Iห็นภาพชองชนชั้นนๆได้รดยชัคเจนยิ่งชื้นเท่านั้นก็ได้ เนี่องจากในความเป็นจริง 

แล้ว ชนช้ันนๆจะมีความส้มพันธกันอย่างใกล้ชิดจนยากน่ีจะแยกออกจากกันได้ และในบางครั้ง 

อาจจะเป็นกลุ่มบุคคลกลุ่มเดียวกันด้วยช้ๆไป แต่ถ้าหากพิจารผาบรรดาชนช้ันนๆประเภทต่าง  ๆ

แยกออกจากกันดามความคิด เ ห็นชองนักสังคมวิทยาและนักรัฐศาสตรีดังกล่าวนลัว จะพบว่าซนช้ัน 

นๆทางการเมีองมีความล้มพันธกับการกๆหนดนรยบายชองรัฐมากกว่าขนช้ันนๆประเภทอ่ืน  ๆ ท้ังน้ั

25 c. W right M il l s ,  The Power E l i t e  (New York ะ O xford  

U n iv e rs i ty  P r e s s ,  1950).
26 "The C oncepts o f  S o c ia l E l i t e s " ,  In te r n a t io n a l  S o c ia l 

S c ien ce  8 (1956) ะ 413-424.
22 G e ra in t  P a r ry , P o l i t i c a l  E l i t e s  (London ะ George A lle n

& Unwin, 1977), p p .64-94 .
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เนื่องจากการกๆหนดนใยบายชองรัฐถือเป็นกิจกรรมทางการเมืองอย่างหนื่ง ท่ีรัฐบาลจะต้อง

กระทฯ2 8  ดังน้ัน การกฯหนคนใยบายจึงเป็นกิจกรรมทอยู่ภายในรอบเชตอๆนาจหน้าท่ีของชนน้ัน 

นฯทางการเมืองที่จะต้องกระฑฯอยู่แล้ว แต่น้ังน้ัมีได้หมายความว่าชนช้ันนๆประเภทท่ีน  ๆ จะไม่ 

มีบทบาทและอิทธิพลต่อการกๆหนคนใยบายชองรัฐเสิยเลยทีเดียว เพียงแต่ว่าIมอเปรียบเทียบ

บทบาทและอิทธิพล เช่นน้ืกับบทบาทและอิทธิพลชองชนช้ันนๆทางการ เมืองแล้ว ชนช้ันนฯบระ Iทศ

อน  ๆ จะมีบทบาทและอิทธิพลน้อยกว่าชนช้ันนฯทางการเมืองเท่าน้ัน

จากที่ได้กล่าวมา จะเห็นได้ว่าชนชั้นนฯทางการเมืองเป็นกลุ่มบุคคลที่มีอฯนาจทางการ 

เมืองหรีอครอบครองอๆนาจทางการเมือง และมีสิทธิที่จะใช้อฯนาจทางการเมืองเหล่านั้นได้

ตราบเท่าที่ยังมือฯนาจทางการเมืองหรีอครอบครองอๆนาจทางการเมืองเหล่านั้นอยู่ ท้ังน้ั อาจ 

จฯนนกบระเภทชองชนชั้นนๆทางการเมืองออกได้เป็น 2 ประเภทใหญ่  ๆ คือ29

1) ชนช้ันนๆท่ีมือๆนาจปกครอง (g o v ern in g  e i l t e )  ได้แก่ บุคคลหรีอกลุ่มบุคคล

ที่มือๆนาจหน้าที่ใดย«รงในการปกครองประเทศอยู่ในชผะนั้น เช่น ประธานาธิบดีหรีอนายก-

รีฐมนตรี เป็นต้น

2) ชนช้ันนๆท่ีไม่มือๆนาจปกครอง (n o n -g o vern in g  e l i t e )  ได้แก่ บุคคลหรีอ 

กลุ่มบุคคลท่ีไม่มีอๆนาจหน้าที่ใคยตรงในการปกครองประเทศอยู่ในรผะน้ัน เช่น สมาชิกรัฐสภา 

ย่ายเสิยงช้างน้อย หรีอนักการเมืองที่ไม่ได้รับเถือกตั้ง เป็นต้น อย่างไรก็ดาม ชนช้ันนๆท่ีไม่มี

28 I r a  Sharkansky , "The P o l i t i c a l  S c i e n t i s t  and P o lic y  

A n a ly s is " ,  in  P o lic y  A n a ly s is  in  P o l i t i c a l  S c ie n c e , ed . I r a  

S harkansky  (C hicago : Markham P u b lis h in g , 1970), p . l .
29 v i l f r e d o  P a re to ,  The Mind and S o c ie ty  (London ะ Jo n a th an

C ope , 1 9 3 5 ) , p p . 1 4 12 -1 423 .
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ฮฯนาจปกครองดังกล่าวนี้ อาจจะมีโอกาสได้เป็นชนชันนๆน้ีมีอๆนาจปกครองไล้ในภายหลัง ถ้า 

หากปรากฎว่าสามารถนี้จะเข้ามามีอๆนาจหน้านี้โดยตรงในการบกครองประเท?ทด้ในเวลาต่อมา
นอกจากน้ี ถ้าหากพิจาร{ชาถึงสภาพความ เ ป็นจริงแล้ว จะพบว่าในประ เทศน้ีกๆลัง

พัฒนารดยท่ัวไป ยังมีชนช้ันนๆอีกประเภทหน่ังน้ีมีบทบาทและอิทธิพลในการกๆหนดนโยบายชองรัฐ 

เป็นอย่างมากไม่น้อยไปกว่าชนชั้นนๆทางการเมีอง และในบางกร{ช ในบางประเทศ ชนช้ันนฯ 

ประเภทน้ีอาจจะมีบทบาทและอิทธิพลต่อการกฯหนดนรยบายชองรัฐมากกว่าชนช้ันน0าทางการเมีอง 

เสืยอีก ชนช้ันนฯท่ักล่าวถึงดังกล่าว ก็คือชนช้ันนๆทางการบริหารน่ันเอง ท้ังน้ี เนี้องจากมีบัจจัยทั่ 

สฯคัญหลายประการน้ีเ ส้ัออๆนวยหรือผลักดันให้ชนช้ันนๆทางการบริหารได้เ ข้ามามีบทบาท และ

อิทธิพลต่อการกฯหนดนรยบายชองรัฐ กล่าวคือ30

1) เนี้องจากชนชั้นนฯทางการบริหารอยู่ในระบบราชการมา เป็นเ วลายาวนานติดต่อ

กันและผ่านรัฐบาลมาหลายชุดหลายสมัย จึงมีประสบการ{น ความสามารถ นละความชฯนาญใน 

การปฏิบัติตามนโยบายชองรัฐบาลชุดต่าง  ๆ รวมตลอดถึงในการบริหารงานทั่วไปอย่างมากมาย 

ดังน้ัน จึงสามารถนี้จะทราบได้ว่าในระยะเวลาใด ควรนี้จะมีนใยบายอะไร และจะก3'ไหนด

นรยบายนั้นได้อย่างไร ในช{ชะนี้ชนชั้นนๆทางการเมีองชี๋งเพิ่งเข้ามาจัดทั้งรัฐบาลในระยะเวลา 

อันส้ัน มักจะต้องพ่ิงพาอาศัยคฯแนะน*!เละความคิดเห็นชองชนชั้นนฯทางการบริหาร จนถึงชนาคน้ี 
ในบางประเทศ ชนชั้นนๆทางการบริหารจะเป็นผู้นี้กฯหนดนโยบายแต่เพียงผ่ายเดียว แล้ว

เสนอให้ชนชั้นนๆทางการเมีองพิจาร{นาให้ความเห็นชอบเท่าน้ัน

2) เนี้องจากการกๆหนตนใยบายชองรัฐ มีกระบวนการและวิธีการทสลับซับช้อน ซ่ํง 

ผู้กๆหนดนโยบายจะต้องมีความรู้ความเข้าใจเป็นอย่างดี นละจะต้องคๆนีงถึงข้อมูลช่าวสารและ

30 กุลธน ธนาพงศธร, ’'ผู้นๆกับการกๆหนดนรยบาย", ร ัฐศาสตริสา? 5 (พฤศจั-

กายน 2521 ) ะ 2 9 -3 2 .
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ปัจจัยต่าง  ๆ อีกมากมาย ดังน้ัน ชนช้ันน,ฯทางการบริหาร ซ่ึงเป็นผู้ท่ีมือำนาจหน้าท่ีโดยดรง 
ไนการจัดเก็บ รวบรวม นละกล่ันกรองข้อมูลร่าวสารไนด้านต่าง  ๆ จึงเป็นพู้ท่ีมืความได้เปรียบ 
ไนการกำหนดนโยบายชองรัฐมากกว่าชนช้ันนำทางการเมือง ซ่ึงมื'ได้มือ'ฯนาจหน้าท่ี,โดยตรง'ไน
การจัดเก็บ รวบรวม นละกล่ันกรองข้อมูลร่าวสารไนด้านต่าง  ๆ ดังกล่าว

3) เน่ิองจากความส้มพันธิระหว่างฝ่ายการเมืองกับฝ่ายการบริหารเป็นไปในลักษรเะ 
ท่ําม่สามารถจะนยกออกจากกันไต้โดยเด็ดชาด ตรงกันข้าม ท้ัง 2 ฝ่าย กลับจะต้องมืความ
ส้มพันธกันอย่างใกล้ชิด ดังน้ัน ไนการกำหนดนโยบายชองรัฐจึงไม่อาจท่ีจะจำกัดให้เป็นนค่เพึยง 
เฉพาะอฯนาจหน้าท้ัของชนช้ันนฯทางการเมืองไต้โดยลฯพังนต่เพยงฝายเดียวเท่าน้ัน เพราะ
จะเกิดพลเสืยต่อล่วนรวม นละโดยข้อเท็จจริงท๋ีเป็นอยู่ในบระเทสต่าง  ๆ โดยท่ัวไบ จะพบว่า 
ชนช้ันนฯทางการบริหาร มืบฑบาทและอิทธิพลอันสำคัญต่อการกำหนดนโยบายชองรัฐในลักษรเะไค 
ลักษณะหนง เช่น ไห้คฯแนะนำ ให้ข้อเสนอแนะ ไห้ข้อเท็จจริง และเสนอความกิดริเร่ิม รวม 
ตลอดถึงการช่วยยกร่างนโยบายในIบ้ืองต้น เป็นต้น

จากข้อเท็จจริงท่ีเป็นท่ียอมรับกันโดยท่ัวไปว่า ชนช้ันนำเป็นพู้ท่ีมืบทบาทและอิทธิพลโดย 
ตรงต่อการกฯหนดนโยบายชองรัฐ มวลชนท่ัวไปจึงถูกจฯกัคให้เ ป็นยู้ท่ีอยู่นอกชอบ เ ชตชองการ
กฯหนดนโยบายชองรัฐ ท้ังน้ื เน๋ึองจากเห็นว่ามวลชนท่ัวไปาม่มืความรัความสามารถในการ
กฯหนดนโยบาย และไม่มืความรู้ความเข้าใจไนข้อมูลช่าวสารต่าง  ๆ ท่ีเป็นปัจจัยสฯคัญในการ 
กำหนดนโยบาย ดังน้ัน จึงถึอว่าการกำหนดนโยบายเป็นอำนาจหน้าท่ีและส้ทธิอันชอบธรรมชอง 
ชนช้ันนำเท่าน้ัน โดยจะไม่มืการสอบถามถึงความคิดเห็นและความพึงพอใจชองมวลชนท่ัวไป และ 
จะไม่ยนยอมไห้มวลซนท่ัวไปมืบทบาทและอิทธิพลหริอมืล่วนเท่ียวข้องได า ไนการกำหนดนโยบาย 
ด้วย ตรงกันข้าม ชนช้ันนำจะมืความพึงพอใจท่ีมวลชนท่ัวไปวางเฉยและไม่สนใจท่ีจะรับรู้
เร่ิองราวาด  ๆ ท่ีเก่ียวกับการกำหนดนโยบาย ล้าหากว่ามวลชนท่ัวไปจะมืความสำนึกเก่ียวกับ
นโยบายอยู่บ้างแล้ว ชนช้ันนำก็อาจจะนำเอาไปไข้กล่าวอัางเพอประโยชนึแก่กลุ่มชองตนเอง
มากกว่าท่ีจะนำเอาไปไข้ไนการกำหนดนโยบายโดยตรง นอกจากนี การตดต่อส์อสารใด ๆ
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ระหว่างชนช้ันนำกับมวลชนท่ัวไป จะมีลักษณะ เ รนการติดต่อลือสารแบบทาง เ ลืขว (one-way
com m unication) กล่าวคอ จะมีการติดต่อลือสารจากชนช้ันนำลงไปยู่มวลชนท่ัวไปเท่าน้ัน
ลังน้ัน การมีการเลือกต้ังก็ดี หรือการแช่งฃันทางการเมีองอ่ีนใดก็ดี จะไม่สามารถทำให้มวลชน 
ท่ัวไปกลับกลายเป็นชนช้ันนำทางการเมีอง อีกท้ังจะไม่สามารถทำให้มวลชนท่ัวไปได้มีรอกาสมี
ล่วนร่วมในการกำหนดนโยบาย โดยผ่านทางกระบวนการ เ ลีอกต้ังหรือผ่านทางช่องทางอ่ี'นใด
ได้เลย ถีงนม้ว่าประเทศต่าง  ๆ เหล่าน้ันจะยินยอม'ให้มีสถาบันทางการเมืองท่ีมีลักษณะเรน
ประชาธิปไตยได้ก็ตาม ท้ังน้ั เนองจากสถาบันทางการเมีองเหล่าน้ันเป็นสถาบันท่ีมีลักษณะเป็น 
แค่เพียงลัญลักษผเท่าน้ัน มวลชนท่ัวไปจึงถูกกำหนดให้มีล่วนเก่ียวช้องได้ก็เฉพาะแต่เพียงการ
ยอมรับนโยบายและผลกระทบท่ัจะ เกัดช้ันจากการบฎิบัติตามนโยบาย เมอเรนเช่นน้ั ชนช้ันนำจึง 
เป็นผู้ท่ัมีบทบาทและอิทธิพลต่อการกำหนดนโยบายในลักษณะสำคัญลังต่อไปน้ั31

1) ชนช้ันนำเท่าน้ัน ท่ีจะเป็นผู้ท่ีมีบทบาทและอิทธิพลอันสำคัญต่อการกำหนดนโยบาย 
ช่ีงอาจท่ัจะแยกอธิบายออกได้เป็น 2 ประการลือ

1.1) ชนช้ันนำเป็นผู้ท่ัอยู่ในฐานะรืเร่ํมทนการเตรืยม และเสนอร่างนโยบาย 
( p o l i c y  f o r m u la t io n )  อย่างหน๋ีงอย่างใดช้ัน กล่าวลือ ชนช้ันนำเท่าน้ันท่ัจะเป็นผู้ตัดสินใจ 
ในการรืเร่ิมให้มีนโยบายใหม่ ๆ หรือให้นโยบายท่ีเคยมีอยู่แต่เติมยังคงมีอยู่ต่อไป การเสนอ 
ความติดริเร่ิมท่ีมาจากมวลชนท่ัวไป จึงมีอยู่น้อยมากหรือไม่มีเลย อย่างไรก็ตาม ถ้าหาก
จะมีมวลชนท่ัวไบมี«วามติดรืเร่ิมนละผลักลันให้มีนโยบายห้างนถ้ว การกระทำเช่นน้ันก็แทบจะ
ไม่มีความหมายใด ๆ เลย ถ้าหากว่าชนช้ันนำไม่ยอมรับหรือไม่เห็นด้วยกับการกระทำเช่นน้ัน
โดยท่ัวไป ความติดรืเร่ิมในการ เ «รืยมนละ เ สนอร่างนโยบายอย่างหน่ีงอย่างใดชองชนช้ันนำ

เริ่องเดียวกัน, หน้า 35-38 .31
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จะเร่ิมต้นจากการท่ีชนช้ันนฯเป็นผู้ตัดสินไจเลือกเอาปัญหาท่ีมีความสฯคัญปัญหาหน่ังปัญหาได ท่ีมีอยู่ 
านชณะน้ันช้ืนมาพิจารผา หลังจากน้ัน ชนช้ันนฯจึงจะคฯเนินการบระกาศาห้มวลชนท่ัวไปได้รัย! 
นละยอมรับรดยท่ัวกัน ต่อจากน้ัน ชนช้ันนฯจึงจะเสนอแนวทางานการนก้ไชปัญหาน้ัน  ๆ ด้วยการ 
กฯหนดเป็นนรยบายชองรัฐต่อไป

1.2) ชนช้ันนฯเฟ้นพู้ท่ีอย่านฐานะกฯหนดรายละเอียดต่าง  ๆ ท่ัเฟ้นสาระสฯคัญ 
ชองนายบาย กล่าวลือ หลังจาmi[ชนช้ันนฯได้ตัดสินไจไนการรัเร่ิมไห้มีนใยบายอย่างหน้ังอย่างไค 
ช้ืนมาแล้ว ชนช้ันนฯยังมีบทบาทและอิทธิหลอันสฯศัอุ/ไนการกฯหนครายละเอียดต่าง  ๆ ท่ีจะเป็น 
สาระสฯคัญชองนายบายน้ัน  ๆ อีกด้วย รคยในการคฯเนินการเช่นน้ัน ชนช้ันนฯอาจจะชอความ 
ร่วมมีอจากชนช้ันนฯบระเภทอ่ืน  ๆ Iพอท่ีจะได้ตัดสินไจไนช้ันสุดท้ายได้ แต่จะไม่มีการชอความ 
ร่วมมีอจากมวลชนท่ัวไป

2) ชนช้ันนฯจะกฯหนคนายบายอย่างหน่ังอย่างไดช้ันมา ก็ต่อเมอได้เล็งเห็นนลัวว่า 
นายบายน้ัน ๆ มุ่งท่ีจะตอบสนองต่อเปัาหมายชองกลุ่มชองตนเอง แต่ชนช้ันนฯมักจะกล่าวอ้างอยู่ 
เสมอว่าเปัาหมายเช่นน้ันก็ลือเปัาหมายชองประเทศขาตหรอ«ลบระรยชนิชองบระเทศชาติน่ันเอง 
ดังน้ัน มวลชนท่ัวไปจะต้องยอมรับและไห้การสนับสนุนต่อนายบายน้ัน เพราะเท่ากับเฟ้นการ
สนับสนุนไห้บรรลุถีงเฟ้าหมายชองมวลชนท่ัวไปด้วย แต่รดยช้อเท็จจรังแล้ว เน่ัองจากชนช้ันนฯ 
มักจะไม่ยอมรับบทบาทหรืออิทธิพลาด  ๆ ชองมวลชนท่ัวไปต่อการกฯหนคนายบาย ดังน้ัน จงมักจะ 
บรากฎอยู่เสมอว่าเปัาหมายชองชนช้ันนฯ ชัดแย้งหรือไม่สอดคล้องกับIฟ้าหมายชองมวลชนท่ัวาบ 
จนนฯไบสิวิกฤตการณทางการIมีอง ดังน้ัน ชนช้ันนฯท่ีฉลาดจึงมักท่ีจะยอมรับพังความลืดเห็นและ 
ความต้องการชองมวลชนท่ัวไปไนระดับหน่ังฟ้าง แล้วนฯเอามาเฟ้นปัจจัยสฯคัอุ/ไนการกฯหนด
นายบาย เ ท่าท่ีจะไม่ทฯไห้เฟ้าหมายสฯคัอุ/ชองกลุ่มชองตนเ องต้องได้รับความกระทบกระ เท็อนมาก 
ด้วย หรืออย่างน้อยก็พยายามท่ีจะทฯาห้เฟ้าหมายชองกลุ่มชองตนเองสอดคล้องกับเฟ้าหมายชอง 
มวลชนท่ัวไป แทนท่ีจะมุ่งแต่หาทางบีบบังคับไห้มวลชนท่ัวไบมีเฟ้าหมายท่ีสอดคล้องกับกลุ่มชอง
ตนเองเพยงอย่างเคยว อย่างไรก็ดาม บทบาทและอิทธิพลชองชนช้ันนฯเช่นน้ัน จะเห็นได้รดย 
ท่ัวไบไนบระเทศท่ีมีการบกครองแบบคณาธิปไตย ซ่ึงมวลชนท่ัวไบมีระคับชองความสฯนิกทางการ
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เมืองนละระดับชองการมืส์วนร่วมทางการเมืองต่ๆ  มากกว่าานบระ เทศท๋ีมืการบกครองนบบ
บระชาธิบไตย นโยบายชองรัฐท่ีได้กๆ หนดช้ืนมาไม่ว่าจะเป็นนโยบายบระ เภทไคก็ตาม จงเป็น 
เครองสะท้อนไห้เห็นถึงเป๋าหมาย หรีอ«วามต้องการชองชนช้ันนๆ นต่เพียงฝ่ายเคยว โดย
มวลชนท่ัวไบ มีหน้าท่ันค่1พียงการบรับ เปัาหมายชองตนไห้สอดคลองกับ เปัาหมายชองชนช้ันนๆ
เท่าน้ัน

ท้ังน้ํ อาจนสดงไห้เห็นถึงการกๆ หนดนโยบายชองชนช้ันนๆ ไต้ไนนพนภูมีท่ั 2

นพนภูมิท่ี 2 การกๆ หนคนโยบายชองชนช้ันนๆ

Iทีมา ะ N ic h o la s  H e n ry , P u b l i c  A d m in is t r a t io n  and P u b l ic

A f f a i r s  (New J e r s e y  ะ P r e n t i c e - H a l l ,  1 9 7 5 ) , p .2 3 2 .



กล่าวรดยสรุช ตัวแบบชนช้ันนฯ ( E l i t e  Model) มีลักบ01ะสๆ กัญตังฅ่อไUน้ื32
1) ในสังคมหน่ืง  ๆ สามารถท่ํจะแบ่งบุคคลออกได้เปีน 2 กลุ่ม คือ บุคคลกลุ่มเล็ก 

ท่ีมีอๆ นาจซ่ึงได้แก่ชนช้ันนๆ  และบุคคลกลุ่มใหญ่ท่ีไม่มีอฯนาจซ่ึงได้แก่มวลชนท่ัวไบ โดยบุคคลกลุ่ม 
เล็กท่ีมีจๆ นวนน้อยน้ัเท่าน้ัน ท่ีจะทๆ หน้าท่ีแบ่งสรรสิงท่ีมีคุณค่าต่าง  ๆ ท่ีมีอยู่ในสังคม. สัวนบุคคล 
กลุ่มใหญ่ท่ีมีจๆ นวนมากไม่ได้มีหน้าท่ีในการแบ่งสรรสิงท่ีมีคุณค่าต่าง  ๆ ท่ีมีอยู่ในสังคมแต่อย่างใด

2) บุคคลกลุ่มเล็กซ่ึงเป็นชนช้ันนๆ จะมีลักษณะแตกต่างไปจากบุคคลกลุ่มใหญ่ ซ่ึงเป็น
มวลชนท่ัวไป กล่าวคือ ชนช้ันนฯจะได้รับการคัดเลีอกมาจากบุคคลท่ีมีสถานภาพกงเศรษฐกิจและ 
สังคมอยู่ในระดับสูงเท่าน้ัน หรือกล่าวอีกนัยหน่ีงก็คือ ชนช้ันนๆ จะต้องมีพ้ืนฐานในด้านต่าง ๆ
อยู่ในระดับสูง แตกต่างไปจากมวลชนท่ัวไป ไม่ว่าจะเป็นในด้านการสืกษา ความม่ังค่ัง คุณธรรม 
อิทธิพล สถานะทางสังคม หรือด้านอ่ํน'ใดก็'ตาม

3) การเคล่ือนไหวและการเล่ือนฐานะจากบุคคลท่ีอยู่นอกชนช้ันนๆ  ไปสัตๆ แหน่งใน 
ชนช้ันนำจะเป็นไปอย่างช้า  ๆ และต่อเน่ืองกัน ท้ังน้ื เพ่ีอเป็นการรักษาเสถียรภาพและหลีกเล่ียง 
การปฏิวัติ โดยบุคคลท่ัอยู่นอกชนช้ันนฯท่ียอมรับค่านิยมของชนช้ันนๆ เท่าน้ันท่ีจะได้รับการยอมรับให้ 
เข้าไปเป็นสมาชิกของชนช้ันนๆ ได้

4) ในบรรดาชนช้ันนๆ ด้วยกันเองเท่าน้ันท่ียอมรับค่านิยมของระบบสังคมร่วมกัน และ 
รักษาระบบสังคมน้ันเอาไว้

5) นโยบายของรัฐมิได้เป็นเคร่ืองสะท้อนความต้องการของมวลชนท่ัวไป หากแต่
เป็นเคร่ืองสะท้อนค่านิยมท่ีมีอยู่ภายในชนช้ันนๆ  การเปล่ียนนบลงใด  ๆ ในนโยบายของรัฐจะเป็น 
การ เปล่ืยนแปลงแบบค่อย เป็นค่อยไปทีละ เ ล็กทีละน้อย มากกว่าท่ีจะ เป็นการ เปล่ืยนแปลงแบบ

32 Thomas R. Dye and L .  Harmon Z e i g l e r , The I r o n y  o f  D em ocracy

( C a l i f o r n i a  ะ W adsw o rth , 1 9 7 0 ) , p . 6 .
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กระท้นหันหรอ เ ปีนการบฎิวัติ ท้ังน้ี การ เบลี่ยนแบลงดังกล่าวจะ เปีนการ เบล่ียนแบลงท่ีมุ่งตอบสนอง 

ต่อเหตุการนต่าง  ๆ ท่ีคุกคามต่อระบบสังคม รดยชนช้ันนๆพยายามท่ีจะให้มีผลกระทบกระเถือน 

หรือมีการเบลยนแบลงต่าง  ๆ ภายในระบบสังคมให้น้อยท่ีสุด

6) ชนช้ันนฯจะตกอยู่ภายใต้อิทธิพลรดยตรงชองมวลชนท่ีวไบ ซ่ึงอยู่นอกชนช้ันนๆเมียง 

เล็กน้อย ในขณะท่ีมวลชนท่ัวไบซ่ึงอยู่นอกชนช้ันนๆจะตกอยู่ภายใต้อทธิพลรดยตรงของชนช้ันนๆเมีน 

อย่างมาก

อย่างไรก็ตาม กลุ่มนักวิชาการท่ียึดถือตัวแบบพหุนิยม ( P l u r a l i s t  Model) ได้ชให้ 

เ หนว่าในระบอบบระชาธิบไตยก็มีชนช้ันนๆอยู่ด้วย เ ช่นเ ดียวกัน แต่ก็มีอยู่ในลักษอเะท่ีมวลชนท่ัวไบ

สามารถควบคุมการตัดสันใจของชนช้ันนๆ รดยผ่านทางกระบวนการบระชาธิบไตยได้ ตังน้ัน

ชนช้ันนๆจึงต้องได้รับอิทธิพลจากมวลชนท่ัวไบด้วย เนองจาก ถ้าชนช้ันนๆต้องการท่ีจะได้รับการ 

เลอกตั้ง และได้รับการแต่งตั้งให้ดๆรงตๆแหน่งทางการเมีองที่สๆคัญ  ๆ ขนช้ันนๆก็จะต้องหาฐาน 

สนับสพุจากมวลชนท่ัวไบ โดยการบรับนรยบายของกลุ่มของตนเองให้สอดคล้องกับความต้องการ 

ของมวลชนท่ัวไบด้วย ซ่ึงผลที่จะตามมาก็คือ มวลชนท่ัวไบจะมีบทบาทและอิทธิพลอันสๆคัญต่อการ 

ตัดสันใจของชนช้ันน  ๆ และความนิยมชมชอบของชนช้ันน  ๆ ( e l i t e  p re fe re n c e )  ก็จะไม่ใช่

สาระสๆคัญของนรยบายอีกต่อไบ หากแต่จะเมีนความนิยมชมชอบของมวลชนท่ัวไบ33 นอกจากน้ี 

กลุ่มนักวิชาการท่ียึดถือตัวแบบพหุนิยมยังช้ัให้เห็นว่าเมีาหมายของกลุ่ม คือ การพยายามทๆให้

แนวความคืดบระชาธิบไตยเมีนจริง หรือไบกันไต้กับสภาพของสังคมในบัจจุบันท่ีมีความสลับซับช้อน 

มากข้ึน อีกทั้งยังมองว่า แม้ว่าจะมีชนช้ันนๆอยู่ในสังคม นต่ก็มีอยู่จๆนวนน้อยกว่ามวลชนท่ัวไบ

33 R o b e r t A . D a h l,  Who G ove rn s?  ะ D em ocracy and Power in  

A m e r ic a n  C i t y  (New Haven and  London  ะ Y a le  U n i v e r s i t y  P re s s , 1 9 6 6 ) ,

p p . 1 0 2 -1 0 3 .
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และยังได้รับอิทธิพลจากมวลชนท่ัวใบอึกด้วย ท่ังน้ัเน่ิองจาก34
1) แม้ว่าบัจเจกบุคคลจะไม่มีส่วนร่วมไนการตัดสินไจ แต่ก็สามารถท่ีจะรวมกันเมีน 

กลุ่มเพ่ือสร้างอิทธิพลไนการตัดสินไจไห้กับกลุ่มชองตนเอง
2) การแช่งชันกันเองระหว่างชนช้ันนๆ  จะIมีนการช่วยบกห้องบัจเจกบุคคลไบานตัว 

เนองจากจะมีการคานอๆ นาจช่ีงกันนละกัน และห้องกันการพูกชาดอๆ นาจชองชนช้ันนๆ
3) บัจเ จกบุคคลสามารถท่ัจะคัด เ ลือกผู้นๆ ไนระหว่างชนช้ันนๆ ได้
4) ชน'ชันนๆ 'ไม่'าช่กลุ่มปีด ตังน้ันจึงสามารถท่ีจะมีชนช้ันนๆ กลุ่มไหญ่ช้ืนมามีอๆ นาจต่อ

ใบ'ได้

5) การมีชนช้ันนๆ หลายกลุ่ม ทๆ ให้ชนช้ันนๆ ซ่ํงมีอๆ นาจในการตัดสินไจไนกรณีหน่ิง 
อาจจะไม่มีอๆ นาจไนการตัดสินไจไนอึกกรณีหน่ิงก็ได้

6) นรยบายชองรัฐไม่ใช่เกิดจากความน้ยมชมชอบชองชนช้ันนๆ ชงมีจๆ นวนน้อย หาก 
แต่เมีนการต่อรองกันอย่างมีดุลยภาพระหว่างกลุ่มต่าง  ๆ ไนสังคม

ท่ังน้ั สามารถท่ีจะIบรียบเทียบให้เห็นถึงความแตกต่างระหว่างแนวการสืกษาวิเคราะห้ 
ดังกล่าวได้ตังตารางท่ี 235

34 Thomas R. Dye, Who’s Running America? ะ The Carter Years 
(New Jersey ะ P ren tice-H all, 1976),p .10.

35 คัดนบลงและบรับบรุงชัอมูลจาก R o b e r t A . P re s th u s ,  Man A t The Top ะ 

A S tu d y  I n  C om m un ity  Power (New Y o rk  ะ O x fo rd  U n iv e r s i t y  P re s s ,  1964), 
p p . 2 2 -2 4 , R o b e r t A . D a h l,  Who G ove rn?  ะ D em ocracy and Power in  

A m e r ic a n  C i t y , p p . 1 0 2 -1 0 3 , Thomas R. D ye , Who’ s R u n n in g  A m e ric a ?  ะ 
The C a r t e r  Y e a r s , p p .9 - 1 0 ,  and  D a v id  G a rs o n , Power and  P o l i t i c s  in  

The U n i te d  S ta te s  (T o ro n to  ะ D.c.H e a lth  and  Company, 1977), p p .48-54.
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ตารางท่ั 2 ความแตกต่างระหว่างตัวแบบชนช้ันนๆ กับตัวแบบพหุนิยม

ตัวแบบชนช้ันนๆ ตัวแบบพหุนิยม

1) การเมืองเป็นเร่ํ,องของการต่อรองกัน 1) การเมืองเป็นเร่ํองของการแข่งขันกัน
ระหว่างชนช้ันนๆ ระหว่างกลุ่มต่าง  ๆ ในสังคม

2) บัจเ จกบุคคล1ไม่สามารถท่ํจะรวมกันเ ป็นกลุ่ม 2) ปัจเจกบุคคลสามารถท่ัจะรวมกันเป็น
และกๆ หนดเจตนารฟเของกลุ่มได้ ชนช้ันนๆ กลุ่มและกๆ หนด เ จตนารม&เของกลุ่มได้
จึงต้อง 1 ข้ามาจัดองคการและควบคุมบัจ เ จก รดยมีผู้นๆ เ ป็นตัวแทน เ จตนารมณ'ของ
บุคคลหรึอมวลชนท่ัวไบ กลุ่ม

3) เ สถียรภาพของระบบอยู่ท่ัความสามารถของ 3) เสถียรภาพของระบบอยู่ท่ัการแข่งขันกัน
ผู้นๆ ไนการไช้วิธีการอบรมกล่อมเกลาและ ระหว่างกลุ่ม การมืสมาชิกร่วมกันของ
ใช้มาตรการทางกฎหมาย เพ่ือควบคุมมวลชน กลุ่ม การกระจายอๆ นาจไบยังกลุ่ม
ท่ัวไบ ต่าง  ๆ และการบฎิบัติตามกฎเกพ เของ

สังคม

4) กลุ่มธุรกิจเป็นสถาบันท่ัสๆ ค้ญท่ัสุดของชนช้ัน 4) กลุ่มธุรกิจเป็นสถาบันหน่ํงในหลาย ๆ
นๆ ไนสังคมสมัยใหม่ สถาบันท่ัแข่งขันกันเพ่ือการมือๆ นาจใน

สังคมสมัยใหม่
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ตารางท่ี 2 (ต่อ)

ตัวแบบชนช้ันนฯ ตัวแบบ,พหุนิยม

5) กระบวนการเลีอกต้ัง เป็นเพียงวิธีการใน 5) กระบวนการ เ ลีอกต้ังทฯให้มวลชนท่ัวไป
การสร้างความชอบธรรมให้กับผู้นฯ และ สามารถท่ัจะ เ ข้ามามีบทบาทในการ
ทฯให้การเปล่ียนแปลงในระหว่างชนช้ันนฯ ตัดสินใจทางการเมืองไต้ ใดยผ่านทาง
เป็นไปอย่างราบร่ืน ตัวแทน

6) การกฯหนดนรยบายของรัฐบาลคฯนิงถึง 6) การกฯหนดนรยบายของรัฐบาล (ช่ํงมา
ความต้องการและความนิยมชมชอบของ จากการแข่งขันกันระหว่างกลุ่มต่าง )ๆ
ชนช้ันนฯ ดังน้ัน จึงไม่ต้องคฯนิงถึงความ คฯนิงถึงความต้องการของปัจ เ จกบุคคล
ต้องการของป้จ เ จกบุคคลหรือมวลชนท่ัวไป หรือมวลชนท่ัวไป

7) การ เ ปล่ียนนปลงนโยบายและความต้องการ 7) การเปล๋ียนนปลงนรยบายและความ
ของสังคมเกิดมาจากการเปล่ียนแปลง ต้องการของสังคม กระทฯใคยผ่าน
ค่านิยม และความเชอของชนช้ันนฯ กระบวนการ เ ลีอกต้ังและการกระทฯ

รองกลุ่มบุคคลช่ีงมาจากการเลือกต้ัง
รองมวลชนท่ัวไป

8) ระบอบประชาธิปไตยเป็นสิงท่ีพีงปรารถนา 8) การคฯรงอยู่และการรวมกันเป็นกลุ่ม
แต่ เ ป็นสิงท่ั1ป็นไปไม่ไต้ในความ 1ป็นจรืง รองปัจเจกบุคคลหรือมวลชนท่ัวไป

ทฯให้ระบอบประชาธิปไตยเป็นสิงท่ั
1ป็นไปไต้ในความ เ ป็นจรืง
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การบรับใช้แนวความคิดเกี่ยวกับการกๆหนดนโยบายกับการร่างรัฐธรรมนูญ 
จากแนวความคิดเกี่ยวกับการกๆหนดนโยบายที่ได้กล่าวมาแล้วทั้งหมด ทฯให้สามารถ 

ท่ีจะนๆกระบวนการกๆหนดนโยบายและตัวแบบชนช้ันนๆมาบรับใช้กับการร่างรัฐธรรมนูญ (ชํ่งถือ 

ว่าเบนการร่างนโยบายอย่างหนี๋ง) ได้ ดังตารางที่ 3

ตารางที่ 3 การบรับใช้แนวความคิดเกี่ยวกับการกฯหนดนโยบายกับการร่างรัฐธรรมนูญ

I
กระบวนการกๆหนดนโยบาย ตัวแบบการกๆหนดนโยบาย กระบวนการร่างรัฐธรรมนูญ

ร T
1) การก่อตัวชองบัญหา 1) การก่อตัวชองร่างรัฐธรรมนูญ

(Problem (C o n s t i tu t io n

Form ation) F orm ation)

2) การยกร่างนโยบาย ตัวแบบชนช้ันนๆ 2) การยกร่างรัฐธรรมนูญ

(P o lic y ( E l i t e  Model) (Const i t u t  ion

F o rm u la tio n ) F o rm u la tio n )

3) การพิจารพาร่างนโยบาย 3) การพิจารพาร่างรัฐธรรมนูญ

(P o lic y (C o n s t i tu t io n

A doption) A doption)J L
บระโยชนท่ีคาดว่าจะ'ใดัรับ

1. ฑฯให้ทราบถืงช้ันตอนชองการก่อตัวชองร่างรัฐธรรมนูญท้ัง 2 ฉบับ ในบระเด็น
สๆกัญท่ีเ กี่ยวกับสภาพการผ์ทางการ เ มีองและ เ หตุบัจจัยท่ีใช้อ้าง เท่ีอยก เ ลิกรัฐธรรมนูญฉบับ Iคิม
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หลักการสฯคัญและโครงสร้างอๆนาจทางการเมืองตามรัฐธรรมนูญฉบับชั่วคราว และข้ันตอน

ในการจัดท0ารัฐธรรมนูญฉบับใหม่

2. ทฯให้ทราบถึงข้ันตอนซองการยกร่างรัฐธรรมนูญท้ัง 2 ฉบับ ในประเด็นสๆคัญท่ี

เกี่ยวกับการยกร่างรัฐธรรมนูญซองคผะกรรมาธิการร่างรัฐธรรมนูญ (ภาพรวม) บทบาทและ

พฤติกรรมในการยกร่างรัฐธรรมนูญซองคผะกรรมาธิการร่างรัฐธรรมนูญ ปฏิกิริยาซองกลุ่มพลัง

ทางการเมืองที่มืต่อร่างรัฐธรรมนูญ และความเป็นบระชาธิบไตยซองร่างรัฐธรรมนูญ

3. ทฯให้ทราบถีงซ้ันตอนซองการพิจารผาร่างรัฐธรรมนูญท้ัง 2 ฉบับ ในบระเด็น
สๆคัญท่ีเ ก่ียวกับการพิจารผาร่างรัฐธรรมนูญซองสภานิติบัญญัติแห่งชาติ (ภาพรวม) บทบาทและ

พฤติกรรมในการพิจารผาร่างรัฐธรรมนูญซองสภานิติบัญญัติแห่งชาติ ปฏิกิริยาซองกลุ่มพลังทาง

การเมืองที่มืต่อร่างรัฐธรรมนูญ และความเป็นประชาธิปไตยซองรัฐธรรมนูญ
4. เป็นเอกสารบันทึกเรื่องราวเกี่ยวกับการร่างรัฐธรรมนูญทั้ง 2 ฉบับ

5. เป็นประโยชนิในการสิกษาค้นคว้าเก่ียวกับรัฐธรรมนูญซองไทย ให้กว้างซวางยิ่ง

ซ้ืน'ไป

การนๆ เสนอเร่ือง

การสิกษาเรื่อง "การสิกษาเปรียบเทียบการร่างรัฐธรรมนูญ ฉบับปีพุทธศักราช 2521 

กับปีพุทธศักราช 2534" จะนๆเสนอเรื่องเป็นบทต่าง  ๆ ดังต่อไปนี 

บทท่ี 1 บทนๆ
บทน้ืจะกล่าวถึงความสๆคัญซองปัญหา วัตถุประสงค์ซองการสิกษา สมมุติฐานในการ 

สิกษา ค0'ในิยามสๆคัญท่ีใช้านการสีกษา ซอบเซตซองการสิกษา วิธีการสิกษา แนวความคิดท่ีใช้ 

ในการสิกษา และประโยชนิท่ีคาดว่าจะได้รับ

บทท่ี 2 แนวความคิดเก่ียวกับรัฐธรรมนูญและการร่างรัฐธรรมนูญซองไทย
บทนื้จะกล่าวถึงแนวความคิดเกี่ยวกับรัฐธรรมนูญและการร่างรัฐธรรมนูญ รัฐธรรมนูญ 

และการร่างรัฐธรรมนูญซองไทย และงานวิจัยที่เกี่ยวซ้องกับการร่างรัฐธรรมนูญซองไทย
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บทพ่ี 3 เปรียบเทียบการก่อตัวรองร่างรัฐธรรมนูญ ฉบับทีพ»ธศักราช 2521 กับ
ทีพุ»ธศักราช 2534

บทนจะเ บรียบ เ ทียบถึงการก่อตัวรองร่างรัฐธรรมนูญ ในบระ Iด็นสๆ กัญพ่ี เกยวกับ
สภาพการฒาางการเมืองและเหตุปัจจัยพ่ีใช้อ้างเพ่ีอยกเลิกรัฐธรรมนูญฉบับเดิม .รค-รงสร้าง
อๆ นาจทางการเมืองตามรัฐธรรมนูญฉบับช่ัวคราว นละร้ันตอนในการจัคทๆ รัฐธรรมนูญฉบับใหม่

บทพ่ี 4 เปรียบเทียบการยกร่างรัฐธรรมนูญ ฉบับทีพุธศักราช 2521 กับทีพุธ-
ศักราช 2534

บทน้ืจะIบรัยบ เ ทียบถึงการยกร่างรัฐธรรมนูญ ในประ เ ด็นลๆ กัญท Iก่ํยวกับการยกร่าง 
รัฐธรรมนูญชองคณะกรรมาธิการร่างรัฐธรรมนูญ (ภาพรวม) บทบาทนละพฤติกรรมในการยกร่าง 
รัฐธรรมนูญชองคณะกรรมาธิการร่างรัฐธรรมนูญ ปฎิกิริยาชองกลุ่มพลังทางการเมืองพ่ีมืต่อร่าง
รัฐธรรมนูญ และความเป็นประชาธิปไตยชองร่างรัฐธรรมนูญ

บทพ่ี 5 เปรียบเทียบการพจาร{เทร่างรัฐธรรมนูญ ฉบับทีพุธศักราช 2521 กับ
ทีพุธศักราช 2534

บทน้ืจะ เ บรัยบ เ ทึยบถึงการพจารณาร่างรัฐธรรมนูญ ในประ เ ด็นสฯกัญท เ ก่ํยวกับการ
พิจารผาร่างรัฐธรรมนูญชองสภานิติบัญญัติแห่งชาติ (ภาพรวม) บทบาทและพฤติกรรมในการ
พิจารผาร่างรัฐธรรมนูญชองสภานิติบัญญัติแห่งชาติ บฎิกิริยาชองกลุ่มพลังทางการเมืองพ่ีมืต่อร่าง 
รัฐธรรมนูญ และความ เ ป็นบระชาธิบไตยชองรัฐธรรมนูญ

บทพ่ี 6 บทสรุปและเสนอแนะ
บทน๊ัจะสรุปเปรียบเทียบถึงการก่อตัวชองร่างร ัฐธรรมนูญ การยกร่างรัฐธรรมนูญ และ 

การพิจารผาร่างรัฐธรรมนูญ ในประเด็นสฯกัญพ่ีาด้ศักษามานลัวว่าสอคคลัองหรัอเทีนไปตาม
สมมุติฐานในการศักษาพ่ีได้ต้ังไว้มากน้อยเพียงใด ท้ังน้ํ เพ่ีอพ่ีจะนๆ ไบล่การหาช้อสรุปทางทฤ«ฎ 
ต่อไป นอกจากน้ํ จะกล่าวถึงช้อเสนอนนะบางประการพ่ีเกยวช้องกับการร่างร ัฐธรรมนูญท้ัง
2 ฉบับด้วย
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