
แนวคิด ทฤษฎี และกรอบในการศกึษาวิจัย

การศึกษาวิจัยเร่ือง ■ การเมืองในกระบวนการแก้ไขรัฐธรรมนูญมาตรา 211 เม่ือ พ.ศ. 2539" 
ต้องการช้ีให้เห็นถึงความสัมพันธ์เชิงอำนาจและเกมการเมืองจากกระบวนการการแก!ข รัฐธรรมนูญใน
มาตรา 211 โดยผู้วิจัยได้เน้นศึกษาถึงบทบาทและพฤติกรรมของกลุ่มผลประโยชน์หรือกลุ่มพลังต่าง ๆ โดย 
เฉพาะอย่างย่ิง กลุ่มพลังในสภาต่อกระบวนการแก้ไขรัฐธรรมนูญ มาตรา 211 ว่าเป็น อย่างไร มืผล 
กระทบต่อการแก้ไขเน้ือหาในมาตรา 211 น้ีอย่างไรฟ้าง ท้ังน้ียังศึกษาอีกด้วย'ว่า การแก้ไขมาตรา 211 น้ี 
กลุ่มใดได้ประโยชน์ หรือสามารถมีอิทธิพลครอบงำ ให้มืการผ่านร่างกฎหมายฉบับน้ี เพ่ือบรรลุวัตถุประสงค์ 
ดังกล่าว ผู้ศึกษาจึงหยิบยกแนวคิดและทฤษฎ๊ท่ีเก่ียวข้องมาใช้เป็นกรอบในการศึกษา

1 แนวคิด การตัดสินใจ และกระบวนการทำหนดนโยบาย

การจัดสรรสงมืคุณค่า หรือผลประโยชน์ มีหลายรูปแบบ แต่รูปแบบสำคัญ และเป็น 
ลักษณะท่ีการศึกษาวิจัยน้ีสนใจก็ศึอ การจัดสรรส่ิงท่ีมืคุณค่าท่ีออกมาในรูปของกฎหมาย และนโยบาย
สาธารณะ (public policy) เพราะการแก้ไขรัฐธรรมนูญมาตรา 211 เป็นการแก้ไขวิธีการได้มาซ่ึงรัฐธรรม 
นูญฉบับใหม่ อันเป็นส่วนหน่ึงของนโยบายปฏิรูปการเมืองและนโยบายดังกล่าวย่อมส่งผลกระทบต่อบุคคล 
กลุ่มและองค์กรต่าง ๆ ในลักษณะท่ีได้รับผลประโยชน์และเสียผลประโยชน์อย่างหลีกเล่ียงไม่ได้

ดังน้ัน ประเด็นศึกษาคร้ังน้ี เป็นการศึกษาถึงการเมืองในกระบวนการแก้ไขรัฐธรรมนูญเพ่ือ 
ให้กรอบและแนวทางศึกษามีความชัดเจนช้ีน ผู้ศึกษาจึงมืความจ่าเป็นต้องหยิบยกเอาแนวคิดเร่ือง การตัด 
สินใจและกระบวนการกำหนดนโยบายมาใช้เป็นกรอบในการศึกษาด้วย

การตัดสินใจ ได้มืผู้ให้ความหมายว่า คือ “การตัดสินใจหรือตกลงใจเสือกหนทางใดหนทาง 
หน่ึง ท่ีเห็นว่าดีท่ีสุด หรือได้รับประโยชน์มากท่ีสุด จากบรรดาทางเสือกท่ีมือยู่หลายทาง เพ่ือเป็นแนวทางไป 
สู่เป้าหมายท่ีกำหนดไว้" (Drecker, 1965)

นักวิชาการหลายท่านได้ให้ความหมายของการกำหนดนโยบาย เช่น กุลธน ธนาพงคธร
(2527 : 19) ได้กล่าวไว้ว่า เป็นการกำหนดหลักการท่ีแสดงให้เห็นถึงประโยชน์และคุณค่าทางสังคมซองการ 
ตัดสินใจ และการบริหารงานของรัฐบาลตามความหมายน้ี นโยบายน้ันมืลักษณะเป็นเคร่ืองมือบ่งเถึง



13

อุดมการณ์ของรัฐบาลด้วย นอกจากน้ี ตัวนโยบายเป็นส่ิงท่ีสะท้อนให้เห็นถึงแบบแผนในการดำเนินกิจกรรม 

ทางการเมีองของรัฐบาล ขณะท่ี Thomas R. Dye (1972) มองว่า นโยบายเป็นส่ิงท่ีรัฐบาลเลือกท่ีจะท่า 

หรือไม่ ท่าโดยท่ีส่ิงเหล่าน้ันรัฐบาลได้กำหนดข้ึนเพ่ือเป็นแนวทางสำหรับการปฏิบัติในการจัดสรรคุณค่า

ต่าง ๆ ในสังคม ซ่ึงการท่ีจะให้บรรลุถึงส่ิงดังกล่าว ย่อมจะหมายรวมถึงการท่ีสถาบันต่าง ๆ เข้ามีส่วนเก่ีบว 

ข้องกับกระบวนการท้ังหลายในการท่ีจะท่าให้นโยบายมีลักษณะเป็นสัญลักษณ์ท่ีชอบธรรมในการปฏิบัติงาน 

และการดำรงอยู่ของรัฐบาล

จากความหมายท่ีกล่าวมาข้างตัน จะเห็นได้ว่า การตัดสิน'เจก็ดี และการกำหนดนโยบายก็ดี มิ 
ความหมายใกล้เคียงกันมาก ดังท่ี Richard พ. Gable (1970 : 4) กล่าวว่า "การกำหนดนโยบาย แท้จริง 
แล้ว ก็คีอ การตัดสินวินิจฉัย ประการหน่ึงน่ันเอง" ดังน้ัน การกำหนดนโยบายหรือการตัดสินใจ แท้จริงแล้ว 
ก็คีอ ผลผลิต (output) ท่ีออกมาจากระบบการเมีอง ผลผลิตท่ีออกจากระบบการเมีอง ประการหน่ึง 
ซ่ึงมีความสำคัญมาก ก็คีอ นโยบาย และกฎหมายหรือข้อบังคับท่ีผ่านออกมาจากฝ่ายนิติบัญญัติ
(ม.ร.ว.พฤทธิสาณ ชุมพล, 2530 : 102-103)

นอกจากน้ี Almond (1966) ยังเสนอว่า การกำหนดนโยบายน้ันส่วนใหญ่แล้วเป็นเร่ืองของการ 
ตัดสินใจเกี่ยวกับการกำหนดกฎเกณฑ์ และการออกกฎ (Rule Making) หรือกระบวนการนิติบัญญัติ อีก 
ท้ัง การกำหนดนโยบายของรัฐมักจะกระท่าเป็นทางการ หรืออยู่ในรูปสถาบันมากกว่าเป็นเร่ืองของส่วนตัว 
ด้วยเหตุน้ีเอง อาจกล่าวได้ว่า การกำหนดนโยบายเป็นกระบวนการทางการเมืองอย่างหน่ึงท่ีเก่ียวข้อง เพึอ 
เข้ามามีและใช้อิทธิพลต่อการกำหนดและตัดสินใจนโยบาย ผู้วิจัยจึงมีความเห็นว่า กระบวนการการแล้ไซรัฐ 
ธรรมนูญ มาตรา 211 ซ่ึงก็ถึอ’ได้,ว่า เป็นการกำหนดนโยบายในรูปแบบหน่ึง ในแง่ท่ีว่า เป็นการ'จัดสรรอำน-าจ 
และผลประโยชน์ของกลุ่มผู้อำนาจในเวทีการเมืองไทย เพ่ือกำหนดบุคคลท่ีจะมาร่างรัฐธรรมนูญและทิศทาง 
ในการปฏิรูปการเมืองไทยในอนาคตอันใกล้น้ี อีกท้ังการแล้ไขรัฐธรรมนูญในมาตราน้ีย่อมสะท้อนภาพ
การเมืองว่า ใครได้อะไร? เม่ือไร? และอย่างไร? ซ่ึงในเร่ืองน้ี Harold D. Lasswell (1971 : 20) ได้ขยาย 
ความประเด็นน้ีว่า การได้รับประโยชน์ นอกจากจะหมายถึงการได้ประโยชน์โดยตรง (gam) แล้ว การไม่ 
เสียผลประโยชน์ในภาวะท่ีควรจะเสีย (blocked loss) ย่อมถึอว่าได้ประโยชน์ด้วย ในท่านองเดียวกัน การ 
เสียผลประโยชน์ นอกจากจะหมายถึง การเสียประโยชน์โดยตรง (loss) แล้ว การไม่ได้ผลประโยชน์ใน,กาวะ 
ท่ีควรจะได้ (blocked gain) ย่อมถึอว่าเสียประโยชน์ด้วย ดังน้ัน นโยบายสาธารณะจึงเป็นผลผลิตชอง 
ระบบการเมืองท่ีมีการใช้ข้อมูลข่าวสาร มีการต่อรองประนิประนอม ผลประโยชน์ระหว่างกลุ่มต่าง ๆ

นอกจากน้ัน ผู้วิจัยจะอาศัยกรอบในเร่ืองของกระบวนการกำหนดนโยบาย (policy process) 
เพ่ือได้ทราบถึงในข้ันตอนในการกำหนดนโยบาย มืก่ีข้ันตอน อะไรบ้าง และในแต่ละข้ันตอนมีรายละเอียด
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โทมัส ดาย (Dye, 1978 : 23-24) ได้ระบุถึงกระบวนการกำหนดนโยบายสาธารณะว่า เป็นกิจ 
กรรมทางการเมีองท่ีอาจสรุปได้ เป็นข้ันตอนใหญ่ ๆ 5 ข้ันตอน คือ

1 . ข้ันระบุปัญหา เป็นข้ันตอนท่ีมีการแสดงออกถึงความต้องการต่าง ๆ ท่ีเรียกร้องการกระทำ
ของรัฐบาล

2 . ข้ันจัดท่าข้อเสนอร;โยบาย เป็นข้ันํตอนท่ีการกำหนดระเบียบวาระเพ่ีอให้มีการอภิปรายกัน 
อย่างกว้างขวาง และจัดท่าข้อเสนอท่ีเป็นแผนงานต่าง ๆ เพ่ีอท่ีจะทำแนวทางไปล่การแกไขปัญหา

3. ข้ันตอนให้ความชอบธรรมกับนโยบาย ในข้ันน้ีจะมีการดัดเสือกข้อเสนอนโยบาย เสริมสร้าง 
พร้อมท้ังระดมแรงสนับสนุนทางการเมีองต่อข้อเสนอดังกล่าว และประกาศใช้นโยบาย หรีอกำหนดออกมา 
ในรูปฃองกฎหมาย (นิติบัญญัติ)

4. ข้ันการนำนโยบายไปปฏิบัติ เป็นข้ันตอนท่ีจะมีการจัดหน่วยงานรับผิดชอบ จัดหาค่าใช้จ่าย 
หรีอบริการท่ีจำเป็น และจัดเก็บภาษีอากร

5. ข้ันประเมินผล ถึงข้ันตอนน้ีก็จะทำการศึกษาแผนงานต่าง ๆ รายงานผลท่ีเกิดจากแผนงาน 
เหล่าน้ัน ประเมินผลกระทบซองโครงการท่ีมีต่อสังคม ท้ังท่ีเป็นกลุ่มเบ้าหมายและกลุ่มท่ีไม่เป็นเบ้าหมาย 
ด้วย ตลอดถึงแนะแนวทางการเปลยนแปลง และปรับปรุงให้ดีข้ึนต่อไป

Steven พ. Hughes และ Kenneth J. Mijeski (1965 : 3-8) ได้จำแนกถึงกระบวนการ 
กำหนดนโยบายออกเป็นข้ันตอนต่าง ๆ อันสัมพันธ์เก่ียวโยงกันดังน้ีคีอ

ต้องพิจารณา และศึกษาอย่างไรบ้าง เม ื่อนำแนวคิดดังกล่าวมาเชื่อมโยงการแกเขรัฐธรรมนูญในประเด็นที่จะ
ศึกษาแล้ว จะช่วยให้แนวทางในการศึกษามีความชัดเจนมากขึ้น สำหรับกระบวนการกำหนดนโยบาย
สาธารณะนั้น ก็มีนักวิชาการหลายท่านศึกษาและวางแนวทางไว้ดังนี้

1 . ข้ันการเประเด็นปัญหา (problem or issue formation) ข้ันตอนแรกน้ีเป็นข้ันตอนท่ีบุคคล 
หรีอกลุ่มผลประโยชน์ต่าง ๆ ตระหนักถึงว่า ตนมีปัญหา ซ่ึงต้องการให้รัฐกระทำส่ิงใดสงหน่ึงเพ่ีอจัดการกับ 
ปัญหาน้ี อีกท้ังปัญหาน้ีได้รับการแสดงออก ร้องเรียนล่รัฐบาล พรรคการเมือง รัฐสภา หรีอข้าราชการประจำ

2 . ข้ันการจัดระเบียบวาระ (agenda setting) การท่ีประเด็นปัญหาของตนร้องเรียกต่อผ้มี 
อ่านาจหน้าท่ีในการกำหนดนโยบาย ยังไม่เพียงพอท่ีจะประกันได้ว่าข้อเรียกร้องของตนจะได้รับการหยิบยก 
ข้ึนมาพิจารณาหรือไม่ ดังน้ันกลุ่มผลประโยชน์จึงต้องอาศัยวิธีการหรือทุกวิถีทางให้ข้อเรียกร้องของตนได้รับ 
การนำข้ึนมาพิจารณา เช่น อาจใช้สายสัมพันธ์สํวนตัวกับผู้มีอ่านาจในการกำหนดนโยบาย การใช้บทความ
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ทางหน้าหนังสือพิมพ์โน้มน้าวชักจูง หรือเดินขบวนเพ่ือสร้างแรงกดดัน เป็นต้น การใช้วิธีการต่าง ๆ เหล่าน้ี 
เป็นการใช้และอาศัยอิทธีพล เพ่ือให้ช้อเรืยกร้องของตนได้รับการบรรจุไร้ในระเบียบวาระน่ันเอง ดังน้ัน การ 
ตระหนักถึงการจัดระเบียบวาระ จึงมีความจำเป็นเบ้ืองต้นท่ีจะเป็นหลักประกันว่า ข้อเรียกร้องของกลุ่มผล 
ประโยชน์ จะได้รับการตอบสนองจากรัฐหรือไฝ

จากตัวอย่างในการศึกษาชองนักวิชาการ 2 ท่านน้ีพบว่า รัฐบาลประเทศในละตินอเมริกาส่วน 
ใหญ่ ซ่ึงดิาเนินนโยบายท่ีเน้นการพัฒนาเศรษฐกิจของประเทศเป็นหลัก จะให้ความสำคัญกับประเด็นปัญหา 
หรือข้อเรียกร้องของนักธุรกิจ และนักอุตสาหกรรมเป็นอันดับแรก ย่ิงกว่าน้ัน ข้อเรียกร้องของบุคคลเหล่าน้ี 
จึงมักจะถูกจัดอยู่ในระเบียบวาระต้น ๆ เสมอ ท้ังน้ีเพราะบุคคลเหล่าน้ีเป็นผู้มีบทบาทสำคัญต่อการพัฒนา 
เศรษฐกิจของประเทศตามนโยบายของรัฐบาล

3. ข้ันตอนการร่างนโยบาย (policy formulation) เป็นข้ันตอนท่ีรัฐพิจารณาถึงแนวทางต่าง ๆ 
ท่ีจะจัดการแก้ไขประเด็นปัญหา ซ่ึงในบางประเทศ หน่วยงานของฝ่ายบริหารเท่าน้ันจะเป็นผู้ท่าหน้าท่ีร่าง 
นโยบาย ขณะท่ีฝ่ายนิติบัญญัติมิได้มีบทบาทแต่ประการใด ในทางกลับกัน บางประเทศรัฐสภาเป็นผู้ใข้ 
อำนาจในการร่างนโยบาย ข้ันตอนน้ีเป็นอีกข้ันตอนหน่ึงท่ีกลุ่มผลประโยชน์ต่าง ๆ จะระดมทรัพยากร 
ท้ังหลาย เพ่ือชักจูงรัฐบาลหรือสมาชิกสภานิติบัญญัติ เช่น การระดมมติมหาชนทางส่ือมวลชนให้สนับสนุน 
และการว่ิงเต้นเพ่ือขอพบบุคคลสำคัญ ๆ ท่ีมีบทบาทจ่อการตัดสินใจนโยบาย เพ่ือชักจูงให้คล้อยตามทัศนะ 
ของตน

4. ข้ันการรับร่างนโยบาย (policy adoption) เป็นข้ันตอนต่อเน่ืองและสัมพันธ์กับข้ันตอนการ 
ร่างนโยบาย กล่าวคีอ ในข้ันตอนน้ี รัฐได้ตัดสินใจเสือกเอาแนวทางหน่ึง ๆ มาใซในการแก้ไขปัญหา หรือมา 
กำหนดเป็นนโยบาย ในข้ันตอนน้ีกลุมก็อาจใช้สายสัมพันธ์ส่วนตัว กับผู้มีอำนาจในการตัดสินใจ เพ่ือเข้ามามี 
อิทธิพลในข้ันการรับร่างนโยบาย

5. ข้ันการนำนโยบายไปปฏิบัติ (policy implementation) เป็นข้ันตอนท่ีรัฐบาลนำเอานโยบาย 
ท่ีตัดสินแล้วไปใช้ปฏิบัติให้เกิดผล ข้ันตอนน้ี กลุ่มผลประโยชน์ท่ีสูญเสียผลประโยชน์ หรือไม่ได้รับผล 
ประโยชน์ตามความประสงค์ ก็จะหาทางติดต่อกับทางราชการ หรือเจ้าหน้าท่ีรัฐระดับต่าง ๆ ของกระทรวง 
ทบวง กรม หรือหน่วยงานอ่ืน ๆ ของรัฐ เพ่ือให้นโยบายถูกชัดขวางหรือไม่เป็นผลทางปฏิบัติ ได้รับการยก 
เร้น หรือผ่อนผันต่าง ๆ
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นอกจากน้ัน กุลธน ธนไพงศธร ได้อธิบายถึงกระบวนการกำหนดนโยบายสาธารณะประกอบ 
ด้วย 7 ข้ันตอนคือ

ใ. ข้ันการพิจารณาถึงปัญหาต่าง ๆ ทต้องการแกไข ถึอว่าเป็นข้ันตอนเร่ิมแรก โดยผู้กำหนด 
นโยบายจะต้องทำการค้นหาและรวบรวมปัญหาต่าง ๆ ท่ีมีอยู่ในสังคมขณะน้ัน และจัดความสำคัญของ 
ปัญหาเหล่าน้ันท่ีต้องแกไข ตามลำดับก่อนหลง แล้วตัดสินใจเสือกปัญหาตามลำดับ

2 . ข้ันของการเสนอความคิดริเร่ิม ข้ันตอนน้ีจะมีการเสนอแนะทางเสือก วิธีแก้ปัญหา โดย 
ผู้เสนอแนะอาจจะเป็นบุคคลฝ่ายการเมีอง ข้าราชการประจำ หริอบุคคลใดบุคคลหน่ึงก็ได้

3. ข้ันการค้นหา เป็นข้ันตอน รวบรวมข่าวสาร ข้อมูลท่ีมีในสังคมให้มากท่ีสุด และถูกต้องกับ 
ความเป็นจริงท่ีสุด เพ่ือเป็นหลักประก้นความคิดต่าง ๆ ให้ผู้เสนอแนวทางเสือกว่า สามารถปฏิบัติได้

4. ข้ันการยกร่างเบ้ืองต้น ข้ันน้ีจะมีการนำเอาความคิดริเร่ิมท่ีสามารถนำมากำหนดเป็นนโยบาย 
หวือแก้ไขปัญหาได้จริงเป็นรูปธรรม มายกร่างเป็นนโยบายข้ันแรกเอาไว้อย่างคร่าว ๆ ซ่ึงอาจจะมีการเปล่ียน 
แปลงได้ในภายหลัง

5. ข้ันแก้ไขเปล่ียนแปลงร่างนโยบาย ก่อนท่ีจะกำหนดนโยบายท่ีผ่านการร่างข้ันต้นมาแล้วออก 
ไป ผู้กำหนดนโยบายควรรับฟังความคิดเห็น ทัศนคติ และปฏิกริยาจากประชาชน และกลุ่มบุคคลต่าง ๆ ใน 
สังคม เพ่ือแสดงทัศนะว่ายอมรับหวือไม่ยอมรับ ร่างนโยบายดังกล่าว ซ่ึงจะเป็นการเปิดโอกาสให้ผู้กำหนด 
นโยบายมีเวลาตรวจสอบ และแก้ไขเปล่ียนแปลงนโยบายน้ันให้มีความถูกต้องสมบูรณ์

6 . ข้ันการกำหนดหวือวางนโยบายเป็นข้ันท่ีผู้กำหนดนโยบายดำเนินการวางหวือกำหนดนโยบาย 
ในข้ันสุดท้าย หลังจากท่ีได้มีการแก้ไขเปล่ียนแปลงในร่างนโยบายแล้ว

7. ข้ันการประกาศใช้นโยบาย เสนอข้ันของการประกาศนโยบายท่ีได้กำหนดข้ึนให้กับประชาชน 
ได้ทราบอย่างท่ัวถึง ถือได้ว่าเป็นการเริมต้นของการนำนโยบายไปปฏิบัติ

จากแนวคิดในเร่ิอง “กระบวนการกำหนดนโยบาย" ของนักวิชาการต่าง ๆ ข้างต้นน้ัน อาจกล่าว 
ได้ว่า ในภาพรวมของหลักการใหญ่ 'ไ มีความคล้ายคสืงก้น แต่อาจจะมีข้อแตกต่างบางในรายละเอียด!เลิก 
ย่อย และการแบ่งข้ันตอนของกระบวนภารดังกล่าว ซ่ึงบางท่านก็เสนอเอาไว้ 5 ข้ันตอนบ้าง หวือ 7 ข้ันตอน 
บ้าง ซ่ึงก็ข้ึนอยู่กับจุดเน้นและการให้ความสำคัญในแง่หลักและรอง ต่อข้ันตอนต่าง ๆ ของนโยบาย ของนัก 
วิชาการแต่ละท่าน

ผู้วิจัยขอต้ังข้อสังเกตต่อการจำแนกข้ันตอนของกระบวนการนโยบายของนักวิชาการต่าง ๆ เหล่าน้ี 
ก็คือ แนวคิดของ Thomas R. Dye ได้แบ่งข้ันตอนของนโยบายออกเป็น 5 ข้ันตอน ในขณะท่ีของ Sieven
พ. Huges และ Kenneth J. Mijeski (มี 5 ข้ันตอน) กับของ กุลธน ธนาพงศธร แม้มีถึง 7 ข้ันตอน
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ก็มิได้กล่าวถึงข้ันตอนของการประเมินผลนโยบายเลย แต่ส้ินสุดถึงข้ันการนำเอานโยบายไปปฏิบัติเท่าน้ัน
(policy implementation) ต่อประเด็นน้ัผู้วิจัยมิความเห็นว่า นักวิชาการดังกล่าวล้วนแล้วแต่อธิบายและ 
มองถึงข้ันตอนของกระบวนการนโยบายจากสภาพความเป็นจริงของสังคมน้ัน ๆ กล่าวคีอ กระบวนการ 
กำหนดนโยบายของ Thomas R. Dye ซ่ึงเร่ิมต้ังแต่การระบุปัญหาจนถึงข้ันประเมินผลนโยบาย นำจะเป็น 
การจำแนกข้ันตอนของนโยบาย ซ่ึงยีนอยู่บนบริบทและพ้ินฐานของสังคมประชาธิปไตยตะวันตก ขณะท่ีอีก 
2 ท่านหลังล้วนแล้วแต่เป็นนักวิชาการในประเทศกำลังพัฒนา ซ่ึงย่อมมีบริบททางสังคมแตกต่างกัน โดย 
เฉพาะในเริ่องรายละเอียดปลีกย่อย อีกท้ังยังสามารถอธิบายได้ว่า ประเทศโลกท่ีสามส่วนใหญ่อาจจะมิค่อย 
ให้ความสำคัญ หริอถ้าให้ก็อาจจะน้อยในเร่ีองของการประเมินผลของนโยบาย ซ่ึงผู้วิจัยถึอว่า เป็นข้ันตอนท่ี 
จะได้มาซ่ึงข้อมูลสำคัญ ๆ ท่ีจำเป็นต่อการพัฒนานโยบายต่อไปในอนาคต

อย่างไรก็ตาม การแบ่งข้ันตอนต่าง ๆ ของกระบวนการกำหนดนโยบายน้ี เป็นเพียงการจัดระบบ 
ความคิดให้ง่ายต่อการศึกษาเท่าน้ัน หากแต่ในทางปฏิบัติจริง การกำหนดนโยบายอาจไม่ด่าเนินตามข้ันตอน 
หรืออาจดำเนินไปตามข้ันตอนแต่ไม่จำเป็นต้องครบทุกข้ันตอนก็ได้ นอกเหนือจากแนวคิดท่ีได้นำเสนอมาน้ี 
ผู้วิจัยขอกล่าวถึงแนวทางของ พัชริ ลีโรรส (2534) ซ่ึงได้จำแนกกระบวนการกำหนดนโยบายในสังคมการ 
เมืองไทย โดยได้ต้ังสมมุติฐานเอาไว้อย่างนำสนใจว่า กระบวนการกำหนดนโยบายมิใช่เร่ืองทางเทคนิค หรือ 
ความชำนาญการแต่เพียงอย่างเดียว หากแต่เป็นเร่ืองท่ีมีการเมืองแทรกในทุกข้ันตอน ซ่ึงประกอบด้ว!.1 5 
ข้ันตอน ดังน้ีคีอ

1. การระบุปัญหา และการนิยามปัญหา (Problem Identification and Definition) เป็นข้ัน 
ตอนแรกของกระบวนการนโยบายและพ้ินฐานของเกมการต่อสู้ เพ่ีอแสวงหาทางเสือก เพ่ีอใช่ในการสร้าง 
นโยบาย ส่ิงท่ีสำคัญ'ท่ีต้องคำนึงถึง'ใน'ข้ันตอน'น้ีศึอ การรับรู้ (perception) โดยเฉพาะอย่างยงการรับรู้เพ่ีอ 
ระบุปัญหาและนิยามปัญหา การรับรู้ของแต่ละบุคคลมีความแตกต่างกันตาม ประสบการณ์ ดังน้ันการรับรู้ 
จะนำไปล่การบ่งช้ีว่า "อะไรศึอปัญหา" และตระหนักถึง "ส่ิงท่ีเกิดข้ึน" และการรับรู้ว่าอะไรคิอปัญหาน้ียัง 
เก่ียวโยงถึงประเด็นท่ีว่า เม่ือปัญหามาถึงผู้มีอำนาจแล้ว เขาจะตัดสินนโยบายอย่างไร กระบวนการระบุ 
ปัญหาและการนิยามปัญหา ตลอดจนการนำปัญหาเข้าล่ผู้กำหนดนโยบาย ส่วนใหญ่แล้วสามารถพิจารณาได้ 
2 แนวทางคือ

ใ.ใ แนวทางพวกพหุนิยม (Pluralist) มองว่า การรวมกลุ่มเป็นปัจจัยท่ีสำคัญท่ีทำให้ประเด็น 
ปัญหานโยบายถึงผู้มีอำนาจ การท่ีจะเข้าถึงผู้กำหนดนโยบาย และให้รัฐออกนโยบายเพ่ีอแก้ไขปัญหาซอง 
กลุ่มตนได้หรือไม่น้ัน ขึ้นอยู่กับการรวมกลุ่มและยุทธวิธีท่ีกลุ่มน้ัน ๆ ใช้
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1.2 มองว่าชนช้ันนำ (Elite) ไม่ว่าทางการเมืองหรือเศรษฐกิจ เป็นผู้ระบุปัญหาและนิยาม 
ปัญหา เพราะชนช้ันนำเหล่าน้ีเป็นผู้ท่ีมือำนาจสามารถกุมและกำหนดการตัดสินใจทางการเมือง และ
เศรษฐกิจไว้ได้ ในขณะท่ีประชาชนส่วนใหญ่ของประเทศ ไม่ได้เข้ามามืส่วนร่วมในช้ันตอนด้งกล่าว โดยที ่
ผู้นำหรือผู้มือำนาจพยายามหาวิธีการควบคุม การตัดสินใจทางการเมืองและนโยบาย หรือท่าการเลีอกเอา 
เฉพาะบางประเด็นท่ีเห็นว่าปลอดภัย (safe issue) โดยไม่ส่งผลต่อเสถียรภาพและความม่ันคงของกลุ่มชน 
ช้ันนำ

นอกจากน้ัน พัชรี สิโรรส ได้กล่าวถึงข้อสังเกตของ Bachrach & Baratz (1962 : 56) โดย 
เขาได้เสนอว่า ผู้มือำนาจพยายามใช้วิธีการหลายอย่าง เพ่ีอคัดเสือก เฉพาะปัญหาท่ีปลอดภัย วิธีการอันหน่ึง 
คือ "การใช้กำลัง" แต่ไม่ค่อยเป็นท่ีนิยม เพราะขาดศวามชอบธรรม แต่จะหันมาใช้ วิธีการประสานประโยชน์ 
ต่าง ๆ ในสังคมไทย โดยจะมืการเชิญตัวแทนกลุ่มเช้าร่วมการตัดสินใจ บุคคลที่ถูกคัดเสือกคือ บุคคลท่ี 
สามารถประนิประนอมได้ และเป็นบุคคลท่ีอยู่ในแกนอำนาจในการกำหนดและดำเนินนโยบาย วิธีการน้ีเรียก 
ว่า (Co-optation) ซ่ึงวิธีการน้ีอาจเป็นเหมือนภาพลวงหรือมายาคติ (Myth) ท่ีดูเหมือนว่าได้มืการขยายการ 
มีส่วนร่วม แต่แท้จริงแล้วบุคคลท่ีถูกเชิญมา ไม่มือำนาจตัดสินใจเสือกนโยบายเลย และผู้มือำนาจสามารถ 
คาดคะเนได้ก่อนแล้วว่า กลุ่มต่าง ๆ จะมืปฎิกริยาต่อการเสือกนโยบายท่ีจะเสนอออกไปอย่างไรจึงท่าการ 
ประสานประโยชน์เสียก่อน ย่ิงกว่าน้ันบางคร้ังรัฐอาจใช้วิธีการและเคร่ืองมือเพ่ีอป้องกันควบคุมไม่ให้ประชา 
ซนรู้ว่า ส่ิงท่ีเกิดข้ึนเป็นปัญหา โดยอาศัยกลไกการควบคุมการรับรู้ของประชาชนผ่านส่ือและการศึกษา เพ่ีอ 
สร้างบรรทัดฐาน ค่านิยมของสังคม ให้เกิดฉันทานุมัติ ลดความขัดแย้งและเสริมสร้างต่อเสถียรภาพของรัฐ 
บาลได้อีกด้วย

2. การก่อตัวของนโยบายและข้อเสนอนโยบาย (Policy Formulation and Policy Proposal)

หลังจากท่ีได้ทราบว่า อะไรคือประเด็นปัญหาแล้ว และปัญหาตังกล่าวได้เช้าสู่กระบวนการตัด 
สินใจแล้ว ผู้เก่ียวช้องในสถาบันการปกครองรัฐบาล จะพิจารณาร่วมกันเก่ียวกับปัญหาท่ีเกิดข้ึน โดยดำเนิน 
การศึกษาข้อมูลท้ังเอกสาร และจากบุคคลภายนอกท่ีเก่ียวช้อง เพ่ีอนำมาตีความข้อมูล ยุทธวิธีการดำเนิน 
นโยบายและเตรียมท่าข้อเสนอนโยบายและหาเสียงสนับสนุนจากนโยบายน้ัน บางคร้ังข้อเสนอตังกล่าวอาจ 
ไม่ได้การยอมรับจากฝ่ายต่าง ๆ ก็ต้องนำกลับมาทบทวนพิจารณาใหม่ การจัดต้ังคณะกรรมการพิเศษก็เพ่ีอ 
ท่าหน้าท่ีพิจารณาในเร่ืองน้ัน ๆ โดยมืผู้แทนกลุ่มต่าง ๆ ท่ีเก่ียวช้องเพ่ีอหาข้อสรุปร่วมกันในเร่ืองน้ัน ๆ ใน 
สังคมตะรันตกน้ัน พบว่า การหาเสียงสนับสนุนจากกลุ่มท่ีเก่ียวช้องในช้ันตอนของการร่างข้อเสนอนโยบาย 
เพ่ีอสร้างความชอบธรรม ถือเป็นหัวใจสำคัญของกระบวนการกำหนดนโยบาย (Jones, Ham and Hill 
(1975 : 73-74, 85-110) ส่วนในประเทศกำลังพัฒนา เราจะเห็นได้ว่า ฝ่ายบริหารโดยเฉพาะอย่างย่ิง พวก
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ข้าราชการประจำ หร่อพวกเทคโนเครต เป็นผู้ครอบงำกระบวนการร่างข้อเสนอนโยบาย แล้วเพมส่วนฝ่าย 
นิติบัญญัติอาจมีบทบาทเพียงเล็กน้อย โดยเฉพาะอย่างย่ิงกลุ่มผลประโยชน์ของประเทศกำลังพัฒนา ยัง 
อ่อนแอ ไม่สามารถรักษาผลประโยชน์ชองตนได้ ด้งน้ัน เม่ือประเด็นปัญหาและข้อเสนอถูกจัดทำข้ึนมาในรูป 
ของนโยบาย โดยได้ผ่านการศึกษา รวบรวมข้อมูลและพิจารณาจากแง่มุมต่าง ๆ แล้ว ก็จะนำไปส่ข้ันตอน 
การตัดสินใจต่อไป

3. การตัดสินใจในนโยบาย ข้ันตอนน้ีเป็นการพิจารณาตัดสินใจเลีอกนโยบายอย่างใดอย่างหน่ึง 
ท่ีคิดร่าเหมาะสมในการแก้ไขปัญหา อาจจะมีการเจรจาต่อรองเก่ียวกับข้อเสนอแนะของนโยบาย การ
ประกาศใช้นโยบายท่ีออกมาในรูปของกฎหมาย ระเบียบปฏิบัติ ทร่อฅ่าลังต่าง ๆ เป็นต้น

กระบวนการตัดสินใจนโยบายในประเทศท่ีพัฒนาแล้ว มักเปีดโอกาสให้มีส่วนร่วมจากหน่วยงาน 
ต่าง ๆ เช่น สภาผู้แทนราษฎร หรีอรัฐสภา พรรคการเมีอง หน่วยงานราชการ และกลุ่มผลประโยชน์ 
ต่าง ๆ ฯลฯ หรึอกล่าวได้ว่า กระบวนการกำหนดนโยบายของประเทศพัฒนาแล้วจะมีโครงสร้างแบบเปิด 
และกระจายอำนาจ มีการเจรจาต่อรอง อภิปรายสาธารณะ เพ่ีอแสวงหาข้อตกลงร่วมกันในนโยบายจากทุก 
ฝ่ายอย่างเปิดเผย ในทางกลับกันของประเทศกำลังพัฒนาน้ัน โครงสร้างการตัดสินใจมีลักษณะรวมศูนย์ คิอ 
อำนาจการตัดสินใจนโยบายอยู่ท่ีผู้นำทางการเมีองและข้าราชการระดับสูงจะตัดสินใจร่าใครได้อะไร และแม้ 
บางคร้ังข้าราชการระดับสูงจะมีส่วนในกระบวนการน้ี!ด้ แต่อย่างไรก็ตามจะต้องไม่ตัดสินใจในส่ิงท่ีนำไปส่ 
การเปล่ียนโครงสร้างอำนาจทางการเมือง (Land, 1976 : 24) ผู้นำทางการเมืองจึงมีอำนาจในการตัดสินใจ 
มากกว่า

ย่ิงไปกว่าน้ัน การตัดสินใจในนโยบายต่าง ๆ ของประเทศกำลังพัฒนา เห็นได้ชัดว่ายังคงยึด 
หลักผลประโยชน์ และความอยู่รอดทางการเมืองมากกว่าผลประโยชน์ของชาติหร่อของประชาชนโดยส่วน 
รวม ดังน้ันนโยบายท่ีออกมาจึงเป็นการตัดสินใจในระยะส้ัน ๆ มาทกว่าการวางแผนในระยะยาว ประกอบ, 
กับในบางคร้ังประเทศกำลังพัฒนาเหล่าน้ีต้องประสบกับปัญหาความยากจน และการขาดแคลนทรัพยากรอีก 
ด้วย พัชร่ จึงได้นำเสนอตอนท้ายของข้ันตอนน้ีว่า การขาดแคลนทรัพยากรในบระเทศกำลังพัฒนา จึงทำให้ 
กระบวนการน้ีเป็นการเมืองอย่างมาก โดยท่ีผู้มีอำนาจทางการเมือง และข้าราชการ มักจะกีดกันกลุ่มต่าง ๆ 
อ่อนแอในการท่ีจะเข้ามามีบทบาทในข้ันตอนน้ี

4. การนำนโยบายไปปฏิบัติ ในข้ันตอนน้ีต้องมาสนใจต่อประเด็นค่าถามท่ีว่า ใครจะเป็นผู้ได้
หร่อเสียผลประโยชน์จากนโยบายของรัฐ? หร่อรัฐจะหาวิธีการประสานประโยชน์กับกลุ่มต่าง ๆ ท่ีเก่ียวข้อง 
ได้อย่างไร เพ่ีอให้การปฏิบัตินโยบายบรรลุส่เป้าหมายใน ประเทศกำลังพัฒนาน้ันเราจะเห็นได้ว่า กลุ่มผล
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ประโยชน์ต่าง ๆ มักมีอิทธิพลต่อข้ันตอนการนำนโยบายไปปฏิบัติ ส่วนผู้มีอำนาจทางการเมือง ไม่ว่าจะเป็น 
รัฐบาลหรือข้าราชการประจ่าต่าง ๆ มักจะใช้สถาบันรัฐสภา เป็นเวทีในการรักษาผลประโยชน์ ทีาให้การนำ 
นโยบายไปปฏิบัติบิดเบีอนไปจากเดิม และมักจะเป็นเร่ืองของการแย่งชิงผลประโยชน์เสียส่วนใหญ่ ไม่
สามารถคาดการณ!ด้ส่วงหน้า จึงทำให้ข้ันตอนดังกล่าวเป็นเร่ืองของการเมืองสูง นอกจากน้ัน Grindle 
(ใ980 : 197-222) ได้เสนอถึงปัจจัยท่ีเก่ียวข้องกับความสำเร็จหรือล้มเหลวต่อการนำนโยบายไปปฏิบัติ ว่ามี 
2 ประการคือ 1. ตัวเน้ือหาของโครงการ หรือนโยบาย (Policy Content) และ 2. ปัจจัยด้านสภาพแวด 
ล้อมท่ีโครงการน้ันด่าเนินอยู่ (Policy Context) ซ่ึงในด้านของตัวเน้ือหาจะเป็นตัวบ่งเว่า ''ใคร" หรือ
"หน่วยใด" เป็นผู้รับผิดชอบด่าเนินการ ส่วนบริบททางการเมืองมีส่วนเสริมมากต่อการเข้าไปแทรกแซง ต่อ 
การนำนโยบายไปปฏิบัติ กล่าวคือ ต้องมีการเล่นเกมต่อรองระหว่างกลุ่มผลประโยชน์ต่าง ๆ จึงทำให้!ครง 
การท่ีออกมามีการเปล่ียนแปลงตลอดเวลา

5. การประเมินผลนโยบาย เป็นข้ันตอนท่ีทำการศึกษาถึงความสำเร็จ หรือล้มเหลวท่ีเกิดจากการ 
นำเอานโยบายน้ัน ๆ ไปใช้ การประเมินผลนโยบายมีความสำคัญมากต่อการคงอยู่ของรัฐบาลหรือตัวสถาบัน 
อีกท้ังข้ันตอนน้ี ยังส่งผลกระทบต่อการแจกแจง หรือการกระจายทรัพยากรและผลประโยชน์เพ่ือดูว่า ใคร 
ได้ และใครเสียอะไร?

กล่าวโดยสรุป ผู้วิจัยมีความเหินว่า กระบวนการกำหนดนโยบายสาธารณะ ต้ังแต่เร่ิมต้นจน 
กระท้ังจบกระบวนการล้วนแล้วแต่สะท้อนให้เหินถึงโครงสร้างของอำนาจในสังคม เพ่ือมุ่งตอบด่าถามท่ีว่า
ใครมีอำนาจท่ีแท้จริง ใครได้และเสียผลประโยชน์ และรัฐมีวิธีการอย่างไร ในการประสานประโยชน์ของกลุ่ม 
ต่าง ๆ เพ่ือรักษาความชอบธรรมและเสถียรภาพของตัวรัฐบาลและระบอบการเมือง ซ่ึงข้ันตอนของกระบวน 
การกำหนดนโยบายท่ีผู้วิจัยสนใจและขอเน้นศึกษาในงานช้ินน้ืก็คือ ข้ันตอนของการก่อตัวของนโยบาย
และการตัดสินใจในนโยบายเท่าน้ัน ท้ังน้ืเน้ืองจาก ข้ันตอนดังกล่าว สอดรับกับการศึกษาในงานช้ินน้ื ท่ี 
ศึกษาถึงกระบวนการแกไขรัฐธรรมนูญ มาดรา 211 เน้ืองจากในการแกไขรัฐธรรมนูญเป็นเสมือนการ
พยายามศึกษา พิจารณารวบรวมข้อมูลต่าง ๆ เพ่ือตัดสินใจและกำหนดทางเลือกเก่ียวกับองค์กรทีจะเข้ามา 
จัดทำรัฐธรรมนูญใหม่ เพ่ือนำไปส่การปฏิรูปการเมือง
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3. แนวคิดเร่ืองวิธีmรนลทพรททในการเข้ามามีอิทธิพลต่อกำm m โยmt)ของกลุ่มผล

จากกระบวนการกำหนดนโยบายข้างต้นเกือบทุกข้ันตอน มีข้อสังเกตอย่างหน่ึงก็คีอ กลุ่มอิทธิพล 
หรือกลุ่มผลประโยชน์สามารถเข้ามามีบทบาทหรือแสดงให้เห็นถึงการใช้อำนาจและอิทธิพลของกลุ่ม เพ่ีอให้ 
การกำหนดนโยบายในเร่ืองน้ัน  ๆ สอดคล้องและเอ้ืออำนวยกับประโยชน์ของกลุ่มตน กลุ่มผลประโยชน์
ต่าง  ๆ เหล่าน้ี ซ่ึงพยายามใช้หลายวิธีการและหลายรูปแบบเพ่ีอทำให้กลุ่มตนสามารถเข้าไปมีบทบาท สอด 
แทรกอยู่ในข้ันตอนต่าง  ๆ ของกระบวนการกำหนดนโยบายได้อย่างมีประสิทธิภาพ กล่าวคีอ (สมบุรณ์
สุขสำราญ, 2530 : 14-18)

1. ข้ันริเร่ืมนโยบาย กลุ่มผลประโยชน์จะมีบทบาทสำคัญในการช้ี611ห้ผู้กำหนด'นโยบายเห็น 
ว่า ประเด็นหรือปัญหาใดมีความสำคัญถึงข้ันท่ีรัฐบาลจะต้องนำไปถกเถียง หรือได้รับความสนใจจากรัฐบาล 
รัฐบาลเห็นสมควรต้องนำไปพิจารณา ท้ายท่ีสุดนำไปสู่การตัดสินใจของนโยบายหน่ึง  ๆ โดยปกติกลุ่มผล 
ประโยชน์จะเข้ามามีส่วนร่วมในข้ันน้ีอยู่แล้ว ในฐานะตัวแทนของประชาชน เพ่ีอเรียกร้องความต้องการหรือ 
ทำหน้าท่ีในด้านการนำเข้า (input function)

2. การนำเข้าระเบียบวาระ บทบาทของกลุ่มผลประโยชน์ในข้ันน้ีกืคีอ การป้อน'ข้อมูลเพ่ีอ 
ช่วยให้การนำเสนอนโยบายเป็นไปอย่างสะดวกและรวดเร็ว และเพ่ีอล่งผลให้มีการโน้มน้าวการตัดสินใจ

3. การวางนโยบาย ข้ันตอนน้ี เป็นข้ันตอนท่ีผู้กำหนดนโยบายนำเรื่องเข้าสู่กระบวนการจัด 
ทำออกมาเป็นรูปกฎหมายและข้อบังคับ หรือแผนต่าง  ๆ ซ่ึงต้องได้รับอนุมัติจากองค์กรท่ีมีอำนาจทาง 
รัฐธรรมนูญ หรือบุคคลท่ีมีอำนาจในข้ันน้ี โดยปกติมักจะเป็นฝ่ายนิติบัญญัติหรือสถาบันทางการเมืองอ่ืน ๆ 
เช่น พรรคการเมือง ดังน้ันจุดน้ีจึงเป็นจุดท่ีกลุ่มผลประโยชน์จะพยายามระดมทรัพยากรท้ังหลาย เพ่ีอชักจูง 
โน้มน้าวต่อบุคคล หรือกลุ่มที่เก่ียวข้องกับการตัดสินใจ ตลอดจนการระดมมติมหาซน เพ่ีอให้คล้อยตาม 
ความคิดเห็นของตน

*ในท่ีน้ี ผู้วิจัยมีได้นำเร่ืองความหมาย ความสำคัญของกลุ่มผลประโยชน์มากล่าวเอาไว้ ท้ังน้ีเน่ึอง 
จาก ผู้วิจัยเห็นว่า ในงานช้ินน้ีเน้นวิธีการและกลยุทธ์ต่าง  ๆ ท่ีกลุ่มผลประโยชน์ต่าง  ๆ ใช้ต่อการกำหนด 
นโยบายมากกว่าการจำแนกแจงประ๓ทและความหมายของกลุ่มผลประโยชน์หรือกลุ่มอิทธิพล อีกท้ังผู้วิจัย 
ได้ระบุถึง กลุ่มอิทธิพลท่ีผู้วิจัยจะสนใจศึกษาในส่วนของบทนำแล้ว หากสนใจโปรดดูรายละเอียดใน
(พฤทธิสาณ ชุมพล, 2539 : )
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4. ข้ันการนำไปปฏิบัติ นโยบายใดท่ีผ่านการตัดสินใจ โดยผ่านนิติบัญญัติ มักออกมาในรูป 
ของกฎข้อบังคับ คำลัง หรีอกฎหมาย การนำนโยบายน้ี!ปปฏิบัติย่อมมีผลกระทบท้ังทางตรงและทางอ้อม 
กลุ่มผลประโยชน์ท่ีอยูในฐานะผู้มีส่วนได้เสียในนโยบายใดนโยบายหน่ึง ก็จะท่าหน้าท่ีเป็นผู้โห้ความ 
สนับสนุน หรือคัดค้าน รวมท้ังหาจุดเด่นจุดด้อยของนโยบาย เพ่ือนำมาแก้ไข ปรับปรุง หรือเปล่ียนแปลงต่อ 
ไป ด้งน้ัน ประเด็นปัญหาท่ีว่ากลุ่มใดประโยชน์ใดจะคัดด้านหรือกลุ่มใดจะสนับสนุน ก็ข้ึนอยู่กับว่า กลุ่มผล 
ประโยชน์เหล่าน้ันจะมีผลได้หรือผลเสียต่อนโยบายเหล่าน้ันมากน้อยเพียงใดน่ันเอง

5. การประเมินผลนโยบาย คีอ การนำข้อมูลท่ีเป็นผลกระทบป้อนกลับ (feedback) ไปสู่ตัว 
ผู้กำหนดนโยบาย ซ่ึงจะต้องประเมินดูว่านโยบายท่ีได้นำไปปฏิบัติน้ัน มีผลดีหรือผลเสียอย่างไร ควรแก้ไข 
ปรับปรุงอย่างไร ในข้ันตอนน้ีกลุ่มผลประโยชน์จะท่าหน้าท่ีในการรองรับความคิดเห็น และสะท้อนปฏิกริยา 
ของผู้ได้รับผลกระทบจากนโยบายไปสู่สถาบันทางการเมีองอน  ๆ รวมท้ังรัฐบาล เพ่ือแสดงถึงผลลัพธ์จาก 
การนำนโยบายไปปฏิบัติ

นอกจากการเข้ามามีบทบาทต่อกระบวนการกำหนดนโยบายในข้ันตอนต่าง  ๆ ของกลุ่มผล
ประโยชน์ หรือกลุ่มอิทธิพลท่ีกล่าวมาแล้ว Gabriel A. Almond และ G. Bingham Powell (ใ982 : 76- 
80) ได้กล่าวถึงวิธีการท่ีกลุ่มผลประโยชน้ั1ข้เพ่ือเข้าไปมีอิทธิพลต่อการกำหนดนโยบาย ซ่ึงมีท้ังวิธีท่ีเป็นทาง 
การและไม่เป็นทางการ ดังต่อไปน้ี 1

1. วิธีการติดต่อเป็นการส่วนตัว คีอ การท่ีกลุ่มผลประโยชน์อาศัยความสัมพันธ์ส่วนตัวกับผู้ 
มีอำนาจหน้าท่ีในการกำหนดนโยบาย เพ่ือผลักดันนโยบาย เช่น ความเป็นญาติพ่ีน้อง การเป็นคนท้องล่ีน 
เดียวกัน หรือเป็นเพ่ือนร่วมรุ่นในสถาบันการศึกษาเดียวกัน การติดต่อส่วนตัวเกิดได้ทุกระบบการเมีอง

2. การมีตัวแทนของกลุ่มในกระบวนการกำหนดนโยบาย ในระบบการเมืองบางระบบ 
ยินยอมให้กลุ่มผลประโยชน์มีตัวแทนของกลุ่มในกระบวนการกำหนดนโยบายต่าง  ๆ เช่น สหรัฐอเมริกา 
และสหราชอาณาจักร การท่ีกลุ่มผลประโยชน์มีตัวแทนอยู่ในสภานิติบัญญัติ ท่าให้ตัวแทนเหล่าน้ีสามารถ 
ผลักดันนโยบายผ่านทางกระบวนการกำหนดนโยบายของสภานิติบัญญัติได้

3. ส่ือมวลชน กลุ่มผลประโยชน[นระบบการเมืองแบบเปิด มักใช้ส่ือมวลชนต่าง  ๆ เช่น 
หนังสีอพิมพ์ วิทยุ หรือ โทรทัศน์ ในการเรียกร้องผลประโยชน์ของตน แตในระบบการเมืองแบบปิด การใช้ 
ส่ือจะค่อนข้างจำกัด เน่ึองจากมีการควบคุมและตรวจสอบจากผู้นำทางการเมือง

4. พรรคการเมือง อาจจะเป็นตัวกลางระหว่างกลุ่มผลประโยชน์ กับผู้มีอำนาจในการกำหนด 
นโยบาย แต่ในประเทศท่ีมีระบบการเมืองแบบคอมมิวนิสต์ พรรคจะท่าหน้าท่ีควบคุมกิจกรรมของกลุ่มผล 
ประโยชน์มากกว่าเป็นตัวกลาง ส่วนในสหราชอาณาจักร พรรคการเมืองก็มิได้แสดงบทบาทสำคัญในการเป็น
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ตัวกลางของกลุ่มผลประโยชน์ แต่คณะกรรมาธิการของรัฐสภา จะเป็นผู้แสดงบทบาทน้ีเสียเอง ก่อนท่ีจะ 
เสนอเร่ืองให้กับ ค.ร.ม. หรือพรรคการเมีอง

5. สถาบันนิติบัญญัติ คณะรัฐมนตรีและระบบราชการ กลุ่มผลประโยชน์อาจมีการติดต่อ 
กับคณะกรรมาธิการรัฐสภา สมาชิกรัฐสภา และในกรณีท่ีระบบราชการมีบทบาทในการก่าหนดนโยบายด้วย 
กลุ่มผลประโยชน์ก็จะเข้าหาช้าราชการในระดับต่าง  ๆ จากการศึกษากรณีเมีอง Bermingham ประเทศ 
อังกฤษพบว่า ในกรณีท่ีประเด็นปัญหาใหญ่เร่ืองเช้ีอชาติ และกลุ่มผู้บริโภค กลุ่มผลประโยชน์เข้าหาพรรค 
การเมีอง แต่ในกรณีเล็ก  ๆ จะเข้าหาข้าราชการ

6. การประท้วงหรือเดินขบวน กลุ่มผลประโยชน์ อาจใช้วิธีการท่ีรุนแรงด้วยการชุมนุม 
ประท้วง หรือเดินขบวน เพ่ีอให้ผู้มีอำนาจหน้าท่ีในการกำหนดนโยบาย ยอมรับข้อเรียกร้องของกลุ่ม กลุ่มท่ี 
ไม่มีโอกาสในการผลักด้นนโยบายผ่านช่องทางอ่ืน  ๆ (2528) มักจำเป็นต้องเสือกใช้วิธีการน้ี

และมนตรี เจนวิทย์การ ได้เพ่ีมเติมถึงวิธีการท่ีกลุ่มผลประโยชน์ใช้เพ่ีอมีบทบาทแทรกแซงต่อ 
การกำหนดนโยบาย โดยเขาได้สรุปจากประสบการณ์ของประเทศประชาธิปไตยตะวันตกเอาไว้อย่างน่าสนใจ 
ศึอ*

ไ. วิธีการว่ิงเต้น (Lobbying) เป็นวิธีการท่ีมีประสิทธิภาพสูงมาก นิยมใช้กับสมาชิกสภานิติ 
บัญญัติ ผู้ท่ีทำหน้าท่ีล็อบบ้ี อาจจะใช้วิธีการไปพบสมาชิกสภาเป็นการส่วนตัว หรือจัดส่งตัวแทนและกลุ่มตัว 
แทนเช้าพบ ส่งจดหมาย โทรเลข หรือใช้!ทรกัพท์ติดต่อ ตลอดจนจัดหาคนมาเดินขบวน หรือให้มีการนัด 
หยุดงาน เพ่ีอสร้างน้ีาหนักในการใช้อิทธิพล ประเทศท่ีมีอำนาจในการออกกฎหมายอยู่ท่ีคณะรัฐมนตรีหรือ 
ช้าราชการประจำ พวกล็อบบ้ีก็ห้นมาใช้วิธีการน้ีกันมากข้ึน

2. พยายามสนับสนุนไห้ผู้สมัครรับเสือกต้ังท่ีมีทัศนะสอดคล้องหรือส่งเสรีมต่อผลประโยชน์ 
ของกลุ่มให้ได้รับการเสือกต้ัง เช่น การให้เงินสนับสนุน

3. กลุ่มผลประโยชน์พยายามมีอิทธิพลเหนือผู้วางนโยบาย ในการจัดหาข้อมูล และข้อนิเทศ 
ต่าง  ๆ ให้ โดยกลุ่มผลประโยชน์ขนาดใหญ่ มักจะมีหน่วยวิจัยท่ีทำการ หาข้อมูลในเร่ืองท่ีผู้วางนโยบายอาจ

*ใน่วิธีการท่ีกลุ่มผลประ'โย'ชน์ใ'ช้ ท่ีเช้าใจมีผลต่อการกำหนดนโยบาย ตามการศึกษาและข้อสรุป 
ของ มนตรี เจนวิทย์การ ซ่ึงจากเอกสาร มีท้ังหมด 11 ข้อ แต่ผู้วิจัยขอหยิบยกเพียงบางส่วนและบางข้อได้ 
รวบความและพูดเอาไร้ในข้อเดียวกัน หากต้องการรายละเอียดเพ่ีมเติมโปรดดูใน (มนตรี เจนวิทย์การ,
2528 : 41-42)
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ไม่มีอยู่1ในมือเลย หรือมีแต่ไม่เพียงพอต้องอาศัยข้อมูลท่ีกลุ่มผลประโยชน์หามาให้เป็นฐานในการกำหนด
นโยบาย

4. กลุ่มผลประโยชน์อาจจะสนใจถึงคณะกรรมาธิการต่าง  ๆ ของสภานิติบัญญัติ ท่ีเป็นเซ่นน้ี 
ก็เพราะว่า กรรมาธิการเหล่าน้ีมีบทบาทมากในการแก้ไข ปรับปรุงร่างกฎหมายท้ังหลายก่อนนำเสนอให้สภา 
ลงมติผ่านเป็นกฎหมาย ดงน้ันกระบวนการการทำงานของคณะกรรมาธิการในหลายชุด จึงเป็นเป้าหมาย 
สำคัญในการติดตามของกลุ่มผลประโยชน์เหล่าน้ี

5. ในบางคร้ัง กลุ่มผลประโยชน์จะจัดการร่างกฎหมาย หรือช่วยสภานิติบัญญัติ ร่าง 
กฎหมายเสียเอง โดยเฉพาะเร่ืองใดท่ีเป็นวิชาการ มีความซับช้อนและยุ่งยากมาก โดยท่ีกลุ่มรู้ว่า กฎหมาย 
ในข้ันสุดท้ายออกมาในรูปใด

6. กลุ่มผลประโยชน์ อาจจะพยายามสร้างมติมหาชน เพ่ือสนับสนุนข้อเสนอของกลุ่ม โดย 
การพิมพ์เอกสารในรูปแบบต่าง  ๆ ออกแจกจ่าย ตลอดจนการโฆษณาผ่านวิทยุ และโทรทัศน์ เพ่ือ'ใช้1วิธีการ 
เหล่าน้ีเป็นส่ีอกลางในการแสดงความคิดเห็น และเหตุผลของกลุ่ม หรืออาจพยายามเป็นมิตรกับหนังสีอ 
พิมพ์ ท้ังน้ีเพราะส่ีอมวลชนเหล่าน้ีอาจใช้เป็นวิธีการในการท่ีจะสามารถเข้าไปควบคุมความคิดเห็นของฝ่ายท่ี 
คัดค้านกลุ่มได้

7. กลุ่มผลประโยชน์ อาจจะพยายามสร้างความสัมพันธ์กับกลุ่มหรือบุคคลท่ีมีสถานภาพสูง 
เพ่ือช่วยเหลือในการด่าเนินการต่าง  ๆโดยเฉพาะการใช้บุคคลท่ีอยู่ในกลุ่มชนข้ันผู้นำ

8. กลุ่มอาจใช้ การให้อามิสสินจ้าง ท่ีอาจเป็นตัวเงิน หรืออยู่ในรูปผลประโยชน์อ่ืน  ๆ เพ่ือ 
รักษาผลประโยชน์

กลุ่มผลประโยชน์ อาจจะใช้เทคนิคและวิธีการต่าง  ๆ มากมายด้วยกันในอันท่ีจะมีอิทธิพลต่อผู้ 
วางนโยบาย ซ่ึงการท่ีจะใช้วิธีการใดมากหรือน้อยน้ัน ก็ย่อมแตกต่างกันไป ตามแต่ระบบการเมีองและ 
ขอบข่ายกิจกรรมของผู้วางนโยบาย

อน่ึงแนวคิดเร่ืองวิธีการท่ีกลุ่มผลประโยชน์ใช้เพ่ือเช้าไปมีบทบาทต่อการกำหนดนโยบาย ทีกล่าว 
มาในช้างต้นน้ันสามารถนำมาวิเคราะห์โดยสะท้อนให้เห็นถึงกระบวนการในการแก้ไขมาตรา 211 ของรัฐ 
ธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธคักราช 2534 เม่ือปี 2539 ว่ากลุ่มใดมีส่วนสำคัญในการกำหนดและ 
ผลักดันร่างแก้ไขรัฐธรรมนูญด้งกล่าวให้ผ่านรัฐสภา กลุ่มต่าง  ๆ ใช้วิธีการและช่องทางใด อีกท้ังกลุ่มท่ีได้ 
ประโยชน์หรือเสียประโยชน์น้ัน มียุทธวิธีและกลยุทธ์ในการต่อรองแบบ

นอกจากแนวคิดวิธีการของกลุ่มผลประโยชน์ท่ีใช้ในการกำหนดท่ีกล่าวมาในช้างต้นแล้ว ผู้วิจัยยัง 
จะต้องอาศัยตัวแบบของกลุ่มผลประโยชน์ในการกำหนดนโยบาย (Group Model) ด้วย ตามหลักการชอง
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ตัวแบบ ถีอว่า ร่างแก้รัฐธรรมนูญมาตรา 211 ท่ีประกาศใช้เม่ือปีพุทธตักราช 2539 น้ัน เป็นดุลยภาพท่ีเกิด 
ข้ึนจากการต่อสู้ระหว่างกลุ่มผลประโยชน์ต่าง  ๆ ในสังคม (Policy as group equilibrium) (Dye, 1987 : 
29) ซ่ึงการเมืองแท้จริงแล้วเป็นเร่ืองของการต่อสู้กันระหว่างกลุ่มผลประโยชน์ต่าง  ๆ เพ่ือท่ีจะเช้าไปมือิทธิ 
พลต่อการกำหนดนโยบายสาธารณะเพ่ือทำให้นโยบายท่ีออกมาน้ันสอดคล้องกับผลประโยชน์ของกลุ่มตน 
มากท่ีสุด ลังน้ันการตัดสินใจในเร่ืองนโยบายสาธารณะหริอกฎหมายข้อบังคับท่ีออกมา ล้วนแล้วแต่ต้องผ่าน 
การเจรจา, ต่อรอง และการประนีประนอม จากกระบวนการต่อสู้เรียกร้องของกลุ่มผลประโยชน์ท่ี เก่ียวช้อง

จึงกล่าวได้ว่า ระบบการเมืองก็คีอ ตัวท่ีคอยจัดการกับความขัดแย้งระหว่างกลุ่มเหล่าต่าง  ๆ ด้วย 
การสร้างกฎระเบียบต่าง  ๆ มีการประนีประนอมผลประโยชน์ต่าง  ๆ เช้าด้วยกัน จนออกมาเป็นนโยบาย 
สาธารณะ และทำให้นโยบายน้ันได้รับการนำไปปฏบัต่ ซ่ึงหากกลุ่มใดมือิทธิพลมากย,อมล่งผลให้การกำหนด 
นโยบายสาธารณะเป็นไปตามท่ีกลุ่มประสงค์ เพราะฉะน้ันเม่ือมีการเปล่ียนแปลงในเร่ืองของอิทธิพลของแต่ 
ละกลุ่มแล้ว นโยบายสาธารณะก็จะเปล่ียนตามไปด้วย ท้ังน้ีอิทธิพลของกลุ่มข้ึนอยู่กับจำนวนสมาชิก เงิน 
พลังการจัดองค์กร ความเช่ียวชาญ และความสามัคคีของกลุ่มน้ัน  ๆ แต่ท้ังน้ีล่ีงท่ีควรสนใจจากตัวแบบน้ีคีอ 
การต้องพิจารณาถึงการคานอำนาจท่ีเป็นผลมาจากการแช่งขันระหว่างกลุ่ม ซ่ึงจะช่วยในการรักษาระบบให้คง 
ท่ี ตราบเท่าท่ียังไม่มีการเปล่ียนแปลงในโครงสร้างของสมาชิกหริอผลประโยชน์ของกลุ่ม

กล่าวโดยสรุป กลุ่มผลประโยชน์ จะใช้ในความหมายของกลุ่มผลักลันและกลุ่มอิทธิพล ซ่ึงใน 
งานวิจัยช้ินน้ี ผู้วิจัยกล่าวถึงกลุ่มผลประโยชน์โดยใช้คำว่า “กลุ่มพลังนอกสภา'' ซ่ึงหมายถึง กลุ่มผลักลัน 
และกลุ่มอิทธิพลท่ีไม่ได ้เป็นก ล ุ่ม หริอบุคคลท่ีมีอำนาจในร ัฐสภา แต่มีบทบาทในก าร พ ย าย าม ผลักลันเรียก
ร้องต่อการแก้ไขรัฐธรรมนูญมาตรา 211

อย่างไรก็ตาม หากจะอาศัยแต่กรอบแนวคิดท่ีกล่าวมาแล้วในช้างต้น อาจจะเพียงพอต่อการทำ 
ความเข้าใจเฉพาะกิจกรรมทางการเมืองของกลุ่มผลประโยชน์หริอกลุ่มอิทธิพลต่อกระบวนการตัดสินใจ 
กำหนดนโยบายเท่าน้ัน ซ่ึงการศึกษาบทบาทและยุทธวิธีของกลุ่มผลประโยชน์ทีใช้เป็นเพียงแต่ส่วนประกอบ 
ของการวิจัยคร้ังน้ีเท่าน้ัน เพราะจุดเน้นของการวิจัยคร้ังน้ีอยู่ท่ีการแก้ไขกฎหมายในกระบวนการทางรัฐสภา 
วาระท่ี 1 วาระท่ี 2 และ วาระท่ี 3 เป็นหลัก แน่นอนว่าในข้ันตอนลังกล่าวสถาบันทางการเมืองต่าง  ๆ เช่น 
ฝ่ายนิติบัญญัติ ฝ่ายรัฐบาล ฝ่ายค้าน พรรคการเมืองต่าง  ๆ ตลอดจนคณะกรรมาธิการวิสามัญฯ ท่ีถูกต้ังข้ึน 
มาเพ่ือศึกษาแนวทางปรับปรุงแก้ไขร่างกฎหมายลังกล่าว แล้วเสนอต่อรัฐสภา ในวาระท่ี 2 เป็นต้น ย่อมมิ 
ส่วนสำคัญต่อการผลักลัน แก้ไข เปล่ียนแปลง และปรับปรุงให้ร่างพระราชบัญญัติแก้ไขรัฐธรรมนูญ มาตรา 
211 ท่ีออกมาเม่ือปี 2539 เพ่ือให้การศึกษาในเร่ืองลังกล่าวชัดเจนข้ึน ผู้วิจัยต้องอาศัยแนวคิดการกำหนด 
นโยบายในเชิงสถาบัน (Institutional Model) (Dye, 1987 : 32) เป็นเคร่ืองมือช่วยในการศึกษา
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ตัวแบบน้ีมีกรอบการวิเคราะห์ท่ีถึอว่า นโยบายสาธารณะเป็นกิจกรรมหรอผลผลิตของสถาบัน
ต่าง  ๆ หรีอองค์กรของรัฐบาล (policy as institutional activity) ด้วยเหตุผลท่ีว่านโยบายของรัฐน้ัน 
องค์กรของรัฐเป็นผู้กำหนด นำไปปฏิบัติ และบังคับใช้ เพราะฉะน้ัน ตัวองค์กรของรัฐเหล่าน้ิ บางคร้ังถูกวาง 
โครงสร้างเพ่ีอท่ีจะทำให้เอ้ืออ์านวยต่อผลลัพธ์ของนโยบายบางอย่างท่ีเป็นประโยชน์ต่อองค์กร ในทางกลับ 
กันก็ขัดขวาง ปัดป้องมิให้ผลลัพธ์ทางนโยบายบางอย่างท่ีอาจมีผลกระทบต่อส่วนได้-เสียขององค์กรออกมา 
เช่นกัน จึงกล่าวได้ว่ารูปแบบของสถาบันจึงจะต้องล่งผลกระทบต่อเน้ือหาสาระของนโยบาย นอกจากน้ี แนว 
การวิเคราะห์ยังมองไปถึงว่า รูปแบบของสถาบันมิส่วนกำหนดพฤติกรรมของคนบางกลุ่มในองค์กรด้วย โดย 
พฤติกรรมเหล่าน้ันจะล่งผลกระทบต่อเน้ือหาสาระของนโยบาย ท้ังน้ืการดำเนินการและทำหน้าท่ีของรัฐจะล่ง 
เสริม สนับสนุน หรือเป็นอุปสรรคขัดขวางต่อแนวนโยบายเร่ืองใดเร่ืองหน่ึงน้ัน สถาบันจะมีเร่ืองของผล 
ประโยชน์ของตัวสถาบันเองเข้ามาเกยวช้องด้วย

อย่างไรก็ตาม ตัวแบบน้ีเป็นเพียงทางเสือกหรือข้อเสนออันหน่ึง เพ่ีอพิจารณาหาข้อเท็จจริงว่าใน 
ทางปฏิบัติน้ัน โครงสร้างของสถาบันมีผลต่อนโยบายมากน้อยเพียงไร และอย่างไร มิใช่เป็นทฤษฎีท่ีระบุว่า 
สถาบันจะต้องมีอิทธิพลต่อรูปแบบของนโยบาย หรือว่าการเปล่ียนแปลงโครงสร้างของสถาบัน จะต้องหมาย 
ถึง การเปล่ียนแปลงในนโยบายด้วยเสมอไป

4. แนวคิดภาวะผู้นำ (Leadership)

เก่ียวกับภาวะความเป็นผู้นำน้ัน ได้มีนักวิชาการหลายท่านได้ทำการศึกษาและให้ความหมายเอา 
ไว้ดังต่อ’โปน้ี

มิลตัน (Milton 1981 : 292) มิความเห็นว่า ภาวะผู้นำศึอ การท่ีผู้นำใช้อิทธิพลในความสัมพันธ์ 
ท่ีมิต่อผู้ใต้บังคับบัญชาในสถานการณ์ต่าง  ๆ เพ่ีอให้บุคคลแต่ละคนหรือกลุ่มใช้ความพยายามทำกิจกรรม 
ต่าง  ๆ ให้บรรลุ เป้าหมายตามสถานการณ์ท่ีกำหนด

เนเบียร์ (Napier, 1973 : 136-151) กล่าวว่า ภาวะผู้นำน้ันมิอยู่ 4 ประการศึอ

1. Leadership as trait หมายถึง ภาวะผู้นำเป็นลักษณะทางพันธุกรรม เป็นล่ีงท่ีติดตัวมา
แต่กำเนิด
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2. Leadership as position หมายถึง ภาวะผู้น่าเกิดข้ึนจากตำแหน่งหน้าท่ีการงาน การ 

ทำงานในตำแหน่งใดย่อมมีลักษณะภาวะผู้น่าอันเน่ืองมาจาการตำรงตำแหน่งน้ันตามมา
3. Leadership as situation หมายถึง ภาวะผู้น่าท่ีได้มาเน่ืองจากสถานการณ์ ทำให้เกิด 

ข้ึนและบางสถานการณ์ก็ต้องการคนท่ีมีคุณสมบัติแบบหน่ึง หากผู้ใดมีคุณสมบัติเช่นน้ันก็พร้อมเป็นผู้น่าได้
4. Leadership as function role of members หมายถึง พฤติกรรมของสมาชิกในกลุ่ม 

ทำให้เกิดความต้องการและวัตฤประสงค์ท่ีจะทำให้ความต้องการผู้น่าแบบน้ัน  ๆ ข้ึนมา ด้งน้ัน การท่ีจะมี 
ผู้น่าแบบใดก็ข้ึนอยู่กับพฤติกรรมของกลุ่ม

แมคฟาร์แลนด์ (Macfarland, 1970 : 303) กล่าวว่า ภาวะผู้น่า หมายถึง ความสามารถในการท่ี 
จะข้ึแนะหรือแนะน่าหรือช่วยอำนวยการ รวมท้ังมีอิทธิพลต่อพฤติกรรมของผู้อ่ืน ให้มุ่งไปสู่เป็าหมายท่ีได้
กิาหนดเอาไว้

จากคำนิยาม หรือความหมาย ทีนักวิชาการหลายท่านได้กล่าวไว้ข้างต้น ผู้วิจัยพอสรุปความ 
หมายของภาวะผู้น่าได้ว่า

ภาวะผู้น่าคือ พฤติกรรม ช่ึงมีผลทำให้พฤติกรรมคนอ่ืนคล้อยตาม เป็นความสามารถในการสร้าง 
สรรค์ สร้างความร่วมมีอร่วมใจให้เกิดข้ึนในระหว่างผู้ตาม เพ่ีอให้ภารกิจบรรลุเป้าหมายท่ีวางไว้

นอกจากความหมายของภาวะผู้น่าแล้ว เราควรต้องมาพิจารณาถึงบทบาทและความสัมฤทธ้ิผล 
ของผู้น่าว่าเก่ียวข้องกับอะไรบ้าง และมีปัจจัยอะไรบ้างเป็นตัวกำหนด ในเร่ืองน้ีก็ได้มีน้กวิชาการได้ศึกษาเอา 
ไว้ เช่น

พาล์เมอร์ และทอมสัน (Palmer and Thomson, 1978 : 192) กล่าวว่า ผู้น่าจะประสบความ 
สำเร็จในการครองอำนาจ ความเป็นผู้น่าทางตนเองได้นานขนาดไหนน้ัน มีความสัมพันธ์กับประชาชนอยู่มาก 
โดยท่ีผู้น่าคนจะมีลักษณะต่าง  ๆ ด้งน้ี 1 2

1 .  ผ ู ้ น่าตำรงตำแหน่งได้นานเพียงใด ข้ึนอยู่กับความสามารถในการรักษาสัญญา และความ 
สามารถในการรักษาความสัมพันธ์พ้ินฐาน ระหว่างผู้น่ากับส่ือมวลชน

2. ความสามารถในการระดมมวลชน คือ การแสวงหาความสนับสนุนจากมวลชน
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1) ทักษะในการควบคุมและจัดระเบียบสังคม
2) ทักษะในการใช้ความรุนแรง ซ่ึงบางคร้ังมีความจำเป็นในการแก!ขปัญหา
3) ใช้เทคนิค และวิธีการ อาสัยพิธีการ เพ่ีอสร้างความยอมรับชองสมาชิกในสังคม เช่น

พิธีกรรมทางคาสนา
4) ทักษะความสามารถในการต่อรองทางด้านธุรกิจ การค้า
5) ทักษะด้านการโฆษณาชวนเช่ือ เพ่ีอจูงใจให้ผู้ตามยอมรับ และเช่ือพิง
6) ทักษะด้านมนุษยสัมพันธ์
7) ทักษะด้านสติปัญญา ก่อให้เกิดการคิด และพัฒนาวิธีการใด ๆ

อีกด้านหน่ึง หากเราจะพิจารณาถึงวิธีการในการดำเนินกิจกรรมด้'1นต่าง  ๆ ของผู้นำ ซ่ึงจำเป็น 
ต้องประกอบด้วยทักษะพ้ืนฐาน ดังน้ี

นอกจากนี้ ลาสเวลส์ (Lasswell 1935 : 31-79, 97-103) ได้พิจารณาในแงของวิธ ีการและความ
สามารถในการควบคุมหรีอแบ่งปันสิ่งที่ม ีค ุณค่าต่าง ๆ  แก่สังคม กล่าวคิอ ผู้นำต้องมีทักษะ ดังต่อไปนี้

ประการแรก คิอ ความสามารถในการพลิกแพลง (manipulate) ส่ิงต่าง  ๆ ให้เป็น 
ประโยชน์กับตัวเอง โดยเฉพาะด้านสัญญลักษณ์ ซ่ึงหมายถึงการสร้างและความพยายามท่ีจะรักษามิให้มี 
ส่ิงท่ีเป็นจุดหมายร่วม หรืออุดมการณ์ของชาติ อันเป็นสัญลักษณ์ทางการเมือง เพ่ีอให้สังคมดำเนินไป 
ด้วยความเรียบร้อย ส่ิงน้ีเท่ากับว่า ผู้นำได้สร้างความชอบธรรมในการปกครองน่ันเอง

ประการท่ีสอง คิอ ความสามารถในการควบคุม หรือการใช้ความรุนแรง (violence) ได้อย่างดี 
โดยอาดัยเคร่ืองมือบางอย่างเข้าช่วย เช่น กำลังทหาร การท่าลายล้างโดยการปฏิวัติรัฐประหาร ท้ังน้ีรวมถึง 
การลอบสังหาร ซ่ึงมีความจำเป็นในบางโอกาส ผู้นำจำต้องเช้าใจถึงรูปแบบและวิธีการ ตลอดจนสามารถควบ 
คุมสถานการณ์แห่งความรุนแรงให้เกิดประโยชน์กับตนเองมากท่ีสุด และอาจต้องผสมผสานกันวิธีการอย่าง 
อ่ืน เช่น การโฆษณาชวนเช่ือและการเผยแพร่ข่าวไปพร้อม  ๆ กันด้วย

ประการท่ีสาม ความสามารถในการดำเนินการเก่ียวกับการแบ่งปัน แจกจ่ายสินค้า และส่ิงท่ีมีคุณ 
ค่าในสังคมอย่างเป็นธรรม

ประการสุดท้าย ตัวผู้นำ ต้องมีความสามารถในการควบคุมแนวทางปฏิบัติ (practice) ซ่ึงเป็น 
กระบวนการท่ีผู้นำจะต้องเก่ียวพันต้ังแต่การสรรหา และการเรียนรู้กับอำนาจ อีกท้ังวิธีการอ่ืน  ๆ ท่ีอาจจะ
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ช่วยเสริมสร้างหรือลดทอนอำนาจของผู้นำได้ ไม่ว่าจะเป็นกระบวนการทางนิติบัญญัติ และปัญหาต่าง ๆ
โดยผู้นำต้องหาแนวทางหรือมาตรการในการแกไขที่ช ัดเจนและเป็นรูปธรรม เพื่อให้สังคมสงบสุขเรียบร้อย

ก ล ่า ว โ ด ย ส ร ุป  แ น ว ค ิด ภ า ว ะ ผ ู้น ำ ท ั้ง ใ น แ ง ่ข อ ง น ิย า ม  แ ล ะ บ ท บ า ท  ห ร ือ ป ัจ จ ัย ท ี่ม ีผ ล ส ำ เร ็จ ต ่อ ก า ร  

แ ส ด ง ภ า ว ะ ผ ู้น ำ  ใ น แ ง ่ข อ ง ท ฤ ษ ฎ ีท ี่น ำ เส น อ ข ้า ง ต ้น  ล ้ว น แ ล ้ว แ ต ่ม ีข ้อ ส ร ุป ท ี่แ ต ก ต ่า ง ก ัน อ อ ก ไ ป  แ ล ะ อ ีก ท ั้ง ก า ร  

ท ี่จ ะ ร ะ บ ุอ ย ่า ง ช ัด เจ น เล ย ว ่า  ผ ู้น ำ ท ี่ด ีค ว ร เป ็น อ ย ่า ง ไ ร  ค ว ร ใ ช ้ว ิธ ีก า ร แ ล ะ ช ่อ ง ท า ง ใ ด  เพ ื่อ แ ส ด ง ภ า ว ะ ผ ู้น ำ ไ ด ้ด  ี

ท ี่ส ุด  เป ็น เร ื่อ ง ย า ก ใ น ก า ร ห า ข ้อ ส ร ุป  อย่างไรก ็ต า ม  ก า ร ท ี่ผ ู้น ำ ค น ห น ึ่ง จ ะ ป ร ะ ส บ ค ว า ม ส ำ เร ็จ  ใ น ก า ร ใ ช ้อ ำ น า จ  

แ ล ะ อ ิท ธ ิพ ล ใ น ก า ร ต ัด ส ิน ใ จ เร ื่อ ง ต ่า ง  ๆ  น ั้น  จ ะ ต ้อ ง อ า ศ ัย บ ุค ล ิก ภ า พ ล ่ว น ต ัว ข อ ง ผ ู้น ำ แ ล ะ ส ภ า พ แ ว ด ล ้อ ม ห ร ือ  

ส ถ า น ก า ร ณ ์ต ่า ง  ๆ  ซ ึ่ง ไ ด ้แ ก ่ ต ่า แ ห น ่ง ง า น  พ ฤ ต ิก ร ร ม ข อ ง บ ุค ค ล  พ ฤ ต ิก ร ร ม ข อ ง ก ล ุ่ม  อ ิท ธ ิพ ล ร ะ ห ว ่า ง บ ุค ค ล  

อ ิท ธ ิพ ล ข อ ง บ ุค ค ล ต ่อ พ ฤ ต ิก ร ร ม ข อ ง ก ล ุ่ม  แ ล ะ ก า ร ท ำ ห น ้า ท ี่ต ่า ง  ๆ  ข อ ง บ ุค ค ล  ส ิ่ง ท ี่ต ้อ ง พ ิจ า ร ณ า ป ร ะ ก อ บ ก ัน  

ไ ป เพ ื่อ ว ิเค ร า ะ ห ์ถ ึง เร ื่อ ง ข อ ง  " ภ าว ะ ผ ู้น ำ"

5. แนวคิดเร่ืองอำนาจและอิทธิพล

ในการศึกษาถึงกระบวนการในการแกัไขมาตรา 211 ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 
พุทธศักราช 2534 กล่าวได้ว่าในกระบวนการด้งกล่าวมีกลุ่มอิทธิพลและกลุ่มผลักดัน ตลอดจนถึงสถาบัน 
ทางการเมีองต่าง  ๆ ได้เข้ามามีบทบาทในการเรียกร้อง ผลักด้นให้เน้ิอหาในมาตรา 211 ของรัฐธรรมนูญท่ี 
ออกมาน้ัน สอดคล้องต่อผลประโยชน์ของตนมากท่ีสุด ถึงแม้จะไม่ได้ผลประโยชน์ อย่างไรก็ตาม แต่อย่าง 
น้อยต้องพยายามด้ินรน ต่อสู้เพ่ือปกป้องรักษามิให้ผลประโยชน์และสิทธิท่ีตนมีอยู่ในขณะน้ีต้องสูญเสียไป 
อีกท้ังปัจจัยท่ีเป็นตัวกำหนดถึงความสำเร็จของกลุ่มอิทธิพล และกลุ่มผลประโยชน!นการเข้าไปมีอิทธิพลต่อ 
กระบวนการกำหนดนโยบายน้ัน ศึอ อำนาจและอิทธิพลท่ีกลุ่มหรือองค์กรน้ันมีอยู่ ซ่ึงถือได้ว่าเป็นทรัพยากร 
ทางการเมืองท่ีสำคัญ ด้งน้ัน ผู้วิจัยจำต้องอาศัยแนวคิดเร่ืองอำนาจและอิทธิพล ในการทำให้กรอบการ 
วิเคราะห์กระจ่างชัดเช่นเดียวกัน

นักรัฐศาสตร์ ได้พยายามนิยามความหมายของคำว่าอำนาจด้งน้ี

Harold D. LassweU (1967 ช 87) มองว่า อำนาจ หมายถึง การมีส่วนร่วมในการตัดสินใจ 
(participation in the making of decision) และอิทธิพล หมายถึง สถานะของสิงทีมีคุณคำ และพลัง 
ของคน หรือกลุ่ม (value position of a person or group)
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Robert A. Dahl (1984 : 23, 41) ให้ความหมายของอำนาจไว้ว่า หมายถึง สักยภาพ หรีอความ 

สามารถในการควบคุมบุคคลอ่ืน หรือกลุ่มอ่ืนให้ปฏิบัติตาม ส่วนอิทธิพลหมายถึง การแสดงซ่ึงใช้อำนาจ ท้ัง 
2 ท่าน ได้ให้ความหมายเร่ืองของอำนาจและอิทธิพล ในแง่มุมท่ีแตกต่างกันออกไป และในงานวิจัยช้ินน้ี
มิได้ท่าการแยกแยะความแตกต่างระหว่างเร่ืองของอำนาจและอิทธิพล เพราะเห็นพบว่า ท้ังสองประการมี 
ความใกล้เคียงคล้ายคถึงกันมาก จึงขอกล่าวในลักษณะรวมกันไป นอกจากน้ัน Dahl (1973 : Chap.4) ยัง 
ได้กล่าวถึงวิธีการใช้อำนาจ ซ่ึงเขาได้จำแนกออกเป็น 2 รูปแบบ

1. การใช้การชักชวน (Persuasion) ลักษณะของรูปแบบน้ีกิคีอ เม่ือนาย ก. ท่าให้ นาย ข. ยอม 
รับส่ิงท่ีนาย ก. กำหนด โดย นาย ก. ไม่ได้ให้อำม่ันสัญญา หรือขู่เข็ญ คุกคาม แต่จะใช้รูปแบบของการชัก 
ชวน เช่น การคาดหวัง ข้อเสนอ การให้ข่าวสารข้อมูล และการโฆษณาชวนเช่ือ

2. การใช้การกดดัน (Pressure) กรณีน้ีท็คีอ การท่ี นาย ก. ใช้อิทธิพลต่อ นาย ข. โดยท่ี 
พยายามท่าให้ นาย ข. ยอมรับแนวทางการประพฤติอันเป็นท่ีพึงปรารถนาของเขา โดย ก. ให้อำม่ันสัญญา 
ว่า อาจมีการให ้รางวัลตอบแทนใน การท่ียอมรับ และอาจมีการขู่เข็ญ คุกคาม ว่า จะมีการลงโทษ หากไม่มี 
การปฏิบัติตามรูปแบบท่ีเป็นการกดดัน คือ การใช้กำลัง การออกอำลัง การสร้างสถานการณ์ และการ 
ต่อรอง

อ น ึ่ง  ก า ร ใ ช ้อ ำ น า จ อ ิท ธ ิพ ล ข อ ง ก ล ุ่ม พ ล ัง ผ ล ัก ด ัน น อ ก ส ภ า  ห ร ือ ก ล ุ่ม พ ล ัง ใ น ส ภ า  ต ่อ ก ร ณ ีก า ร แ ก ้ไ ข  

รัฐธ ร ร ม น ูญ  ม า ต ร า  211 เม ื่อ ป ี พ .ศ. 2539 น้ัน ม ีว ิธ ีก า ร ห น ึ่ง ท ี่น ่า ส ัง เก ต ก ็ค ีอ  ม ีก า ร ด ึง ม ต ิม ห า ช น  แ ล ะ ก ล ุ่ม  

อ ื่น  ๆ  ท ี่ม ีอ ำ น า จ ใ ห ้ม า ส น ใ จ ต ่อ ป ร ะ เด ็น ก า ร แ ก ้ไ ข ร ัฐ ธ ร ร ม น ูญ  ม า ต ร า  2 1 1  แ ล ะ พ ย า ย า ม ผ ล ัก ด ัน เร ีย ก ร ้อ ง ใ ห ้ 

ก ร ะ บ ว น ก า ร ด ัง ก ล ่า ว เป ิด ก ว ้า ง  แ ล ะ เอ ื้อ ต ่อ ก า ร ท ี่จ ะ ท ่า ใ ห ้ป ฏ ิร ูป ก า ร เม ือ ง ใ น อ น า ค ต ส ำ เร ็จ เป ็น จ ร ิง  ท ั้ง น ี้ก ็เพ ื่อ  

เป ็น พ ล ัง ใ น ก า ร ต ่อ ร อ ง ก ด ด ัน ต ่อ ร ัฐ บ า ล  แ ล ะ ท ่า ใ ห ้เน ื้อ ห า ข อ ง ม า ต ร า  2 1 1  ท ี่อ อ ก ม า น ั้น เป ็น ป ร ะ ช า ธ ิป ไ ต ย  โ ด ย  

ใ ห ้ป ร ะ ช า ช น เข ้า ไ ป ม ีล ่ว น ร ่ว ม ก ับ ก า ร ป ฏ ิร ูป ก า ร เม ือ ง ม า ก ท ี่ส ุด  ว ิธ ีก า ร ส ำ ค ัญ ท ี่ก ล ุ่ม พ ล ัง ใ น ส ภ า แ ล ะ น อ ก ส ภ า ใช้ 
ก ็ค ีอ  ก า ร ใ ห ้ข ่า ว ส า ร ข ้อ ม ูล โ ด ย อ า ศ ัย ส ิ่อ ท ี่ส ำ ค ัญ  น ั่น ค ือ  ''ห น ัง ส ือ พ ิม พ ์"  ซ ึ่ง ก ็ส า ม า ร ถ ม อ ง ใ น ก ร อ บ ข อ ง แ น ว ค ิด  

ไ ด ้ว ่า  ก ล ุ่ม ผ ล ัก ด ัน ไ ด ้ใ ช ้ข ่า ว ส า ร ข ้อ ม ูล  เป ็น ท ร ัพ ย า ก ร ท า ง ก า ร เม ือ ง  ห ร ือ เป ็น ย ุท ธ ว ิธ ีใ น ก า ร ใ ช ้อ ำ น า จ  อ ิท ธ ิพ ล  

ต ่อ ก า ร ก ำ ห น ด น โ ย บ า ย ข อ ง ร ัฐ

ดังน้ัน กรณีดังกล่าวน้ีเห็นได้ว่า จากการท่ีส่ิอมวลชนสนใจเผยแพร่ข่าวสารและติดตามการทำงาน 
ของคณะกรรมาธิการวิสามัญแก้ไขรัฐธรรมนูญ มาตรา 211 ท่ีมี ศ.ดร.ชัยอนันต์ สมุทวณีช เป็นประธาน 
ตลอดจนข้อมูลท่ีออกมาจากฝ่ายคณะกรรมาธิการวิสามัญฯ หรือกลุ่มผลักดันอ่ืน  ๆ ผลักดันเองอีกด้วย ล่ง 
ผลกระทบต่อกรณีดังกล่าว ซ่ึงเราสามารถพิจารณาได้เป็น 3 ประการคือ
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ใ. เป็นทารทำให้ประเด็นการแก้ไขรัฐธรรมนูญ มาตรา 211 น้ี เป็นประเด็นสาธารณะทำให้
ประชาชนหรือกลุ่มอิทธิพลทางการเมีอง เช้ามาสนใจต่อประเด็นดังกล่าวมากข้ึน ก่อให้เกิดการถกเถียง
อภิปราย เป็นการให้ความรู้ในประเด็นดังกล่าวต่อสาธารณะมากข้ึน

2. เป็นการดึงมหาชนทุกส่วนในสังคมท่ีมีความรู้สึกว่า รัฐบาลเร่ิมเบ่ียงเบนประเด็นการแก้ไข
รัฐธรรมนูญ และตรวจสอบว่ารัฐบาลหรือผู้เก่ียวช้องมีความจริงใจมากน้อยเพียงใดต่อการปฏิรูปการเมือง
เช้าร่วมในการเรียกร้อง ติดตาม ผลักดัน คัดค้านต่อประเด็นดังกล่าว

3. เพ่ีอมุ่งหวังให้เหตุผลของกลุ่ม “ผู้คัดค้าน” ไม'เห็นด้วย เป็นท่ียอมรับของ “กลุ่มท่ีสาม” ซ่ึง 
อาจจะเป็นกลุ่มผู้นำทางสังคมการเมืองระดับสูง กลุ่มผู้เห็นด้วยและมีอิทธิพล เข้ามาเก่ียวกับประเด็นน้ี รวม 
ไปถึงการจะเป็นผู้ไปมีอิทธิพลบีบบังคับให้รัฐหรือหน่วยงานของรัฐต้องดำเนินการบางอย่าง เป็นการตอบ 
สนองในลักษณะท่ีเป็นทางบวกต่อการเรียกร้องของกลุ่มพลังดังกล่าว

นอกจากน้ัน Dahl (อ้างใน สุจิต บุญบงการ, 2526 : 18) ยังได้กล่าวถึง วิธีการท่ีจะศึกษาว่า 
ผู้กระทำทางการเมืองคนใดหรือกลุ่มใด มีบทบาทและอิทธิพลทางการเมืองมากน้อย พิจารณาได้จาก

1. ปริมาณท่ีบุคคลหน่ึงปฏิบัติตามความต้องการของอีกบุคคลหน่ึง มีมากน้อยเพียงใด
2. การท่ีบุคคลหน่ึงปฏิบัติตามความต้องการของอีกบุคคลหน่ึงน้ัน ปฏิบัติด้วยความยากล่าบาก 

เพียงใด ถ้ายากลำบากใจมากแสดงว่า ผู้ท่ีให้ปฏิบัติเช่นน้ัน มีอิทธิพลมาก
3. มีความน่าจะเป็นไปได้ (probability) เพียงใดท่ีบุคคลหน่ึงจะปฏิบัติตามความต้องการของ 

อีกบุคคลหน่ึง
4. จิานวนเร่ิองราวท่ีบุคคลหน่ึงปฏิบัติตามอีกบุคคลหน่ึง มีมากน้อยเพียงใด
5. บุคคลหน่ึงสามารถทำให้คนจำนวนมากน้อยเท่าใด ปฏิบัติตามความต้องการของเขา

ท้ัง 5 ประการท่ีกล่าวมาข้างต้นน้ัน แสดงให้เห็นว่า ผู้มีอำนาจหรือมีอิทธิพลก็คีอ ผู้ท่ีสามารถ 
ผลักดันต่อกระบวนการและเน้ือหาของนโยบาย เป็นไปตามเป้าประสงค์ของตน หรืออิกน้ยหน่ึงสามารถ
ยับย้ังหรือเปล่ียนแปลงนโยบายท่ีตนไม่เห็นด้วย ดังน้ัน สภาพการณ์ของความขัดแย้งระหว่างกลุ่มหรือ
สถาบันผู้เสนอกฎหมายกับกลุ่มท่ีคัดค้าน ใครสามารถผลักดันให้ประสบความล่าเร็จมากกว่ากัน ย่อมแสดง 
ถึงว่า บุคคลหรือกลุ่มบุคคลน้ันมีอำนาจหรืออิทธิพลมากกว่าบุคคลหรือกลุ่มบุคคลอ่ืน
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แม้ว่าในทางทฤษฎีเราจะมีรัฐสภา ซ่ึงทำหน้าท่ีเป็นฝ่ายนิติบัญญัติ หรือเป็นสถาบันท่ีมีอำนาจสูง 
สุดในการกำหนดนโยบายก็ตาม เพราะท่ีมาฃอง ส"ส. เหล่าน้ี ก็มาจากการเลือกต้ังของประชาชน ลือได้ว่า 
เป็นสถาบันตัวแทนของประชาชนท้ังประเทศ แต่ในทางปฏิบัติมิได้เป็นเช่นน้ัน ท้ังน้ี ชัยอนันต์ สมุทวณิช 
(2524 อ้างใน สุจิต บุญบงการ, 2526 : 16 17) ได้ทำการศึกษาเก่ียวกับ “ความสัมพันธ์ของฝ่ายนิติบัญญัติ 
กับฝ่ายบริหารของไทย” (กรณีสภาผู้แทนราษฎร พ.ส. 2512) พบว่า ฝ่ายบริหารมีอำนาจมากและมีบทบาท 
สำคัญในการควบคุมนโยบายและออกกฎหมาย ฝ่ายนิติบัญญัติมิใช่สถาบันทางการเมืองท่ีจะทำหน้าท่ีเป็นตัว 
น่าในการเปล่ียนแปลงทางเศรษฐกิจ การเมืองและสังคม ท้ังยังไม่อาจตรวจสอบ ถ่วงดุลย์ และควบคุมฝ่าย 
บริหารได้อย่างเต็มท่ีตามระบบการปกครองแบบรัฐสภาท่ีแท้จริง และนอกจากน้ันจากการศึกษาบทบาทของ 
สภานิติบัญญัติท่ีมาจากการแต่งต้ัง และเลือกต้ังของ สุจิต บุญบงการ (2526 : 125-127) ก็ได้ข้อสรุปสอด 
คล้องกันว่า ฝ่ายบริหารมีบทบาทและอำนาจครอบง่าฝ่ายนิติบัญญัติ ในการกำหนดนโยบายสาธารณะซ่ึงออก 
มาในรูปของกฎหมาย หรืออย่างดีท่ีสุด ฝ่ายนิติบัญญัติก็อาจมีล่วนร่วมกำหนดบ้าง เช่น การอภิปรายแก้ไข 
ร่างกฎหมายหรือถ่วงร้ังกฎหมายเพ่ือประวิงเวลา ถึงกระน้ันฝ่ายบริหารก็ยังสามารถผลักดันร่างกฎหมายให้ 
ผ่านการพิจารณาได้เป็นผลสำเร็จ

การท่ีฝ่ายบริหารมิความเข้มแข็ง และอำนาจเหน่อกว่าฝ่ายนิติบัญญัติในการกำหนดนโยบาย
เน่ืองจากปัจจัยต่ใง  ๆ เช่น การท่ีฝ่ายบริหารมีระบบราชการอันใหญ่โต เป็นกลไกในการบริหารประเทศ ซ่ึงมี 
ส่วนราชการและบุคลากรกระจายอย่ท้วประเทศ จึงเข้าถึงข้อมูลข่าวสารและรับรู้ถึงสภาพปัญหาได้ละเอียด 
ลึกซ้ึงกว่ากลไกของฝ่ายนิติบัญญัติ ประการท่ีสอง ในเร่ืองของงบประมาณ ตลอดจนทรัพยากรอ่ืน  ๆ ของ 
ฝ่ายบริหารมีมากกว่าฝ่ายนิติบัญญัติอย่างไม่อาจเปรียบเทียบได้ นอกจากน้ี บทบัญญัติในรัฐธรรมนูญหลาย 
ฉบับท่ีผ่านมากำหนดให้ร่างกฎหมายท้ังปวงท่ีเก่ียวกับการเงินท่ีสภาเป็นฝ่ายเสนอ จะต้องได้รับการรับรอง
จากนายกรัฐมนตรี (หัวหน้าฝ่ายบริหาร) ก่อน จึงเข้าล่การพิจารณาในสภาได้ ปัจจัยเหล่าน้ีจึงเป็นข้อจำกัด 
บทบาทของฝ่ายนิติบัญญัติ ดังน้ันในกระบวนการเร่ืมนโยบายในการเมืองไทย เราจึงพบเสมอว่า ฝ่ายบริหาร 
จึงมักเป็นผู้ริเร่ิมและกำหนดนโยบายก่อนท่ีจะเสนอให้ฝ่ายนิติบัญญัติเหนชอบในข้ันสุดท้าย

นอกจากน้ัน ผู้วิจัยได้หยิบยกบทบาทของฝ่ายนิติบัญญัติในกระบวนการนิติบัญญัติของอเมริกา 
มาพิจารณาประกอบด้วย ท้ังน้ี เน่ืองจากสหรัฐอเมริกาปกครองในระบอบประชาธิปไตย รูปแบบของ “ระบบ 
ประธานาธิบดี" อีกท้ังยึดหลักการแยกอำนาจ และก่อให้การตรวจสอบถ่วงดุลย์ระหว่างฝ่ายต่าง  ๆ โดย
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เฉพาะอย่างย่ิงระหว่างฝ่ายนิติบัญญัติ (สภาครองเกรส) และตัวประธานาธิบดีในการพิจารณาร่างกฎหมาย 
หน่ึง  ๆ ซ่ึงเราจะเห็นได้ว่ารูปแบบการปกครองของสหรัฐอเมริกา เป็นรูปแบบท่ีให้ความสำคัญกับความเป็น 
ผู้นำในการริเร่ิมและตัดสินใจในนโยบายและเร่ืองสำคัญ  ๆ ของประเทศ ของ “ตัวประธานาธิบดี” มากกว่า 
ฝ่ายนิติบัญญัติ ซ่ึงท่าหน้าท่ีในการอ'นุมัติร่างกฎหมายท่ีเสนอโดยฝ่ายบริหารและจากผลการศึกษาของผู้วิจัย 
ขอกล่าวถึงอำนาจในการร่างกฎหมายของฝ่ายนิติบัญญัติในสหรัฐอเมริกา ซ่ึงผู้วิจัยเห็นว่าผลการศึกษาท่ีออก 
มา โดย Carl E. Van Horn และ Donald c. Baumer (1989 : 17-32) ได้กล่าวถึงการเมีองในเร่ืองของ 
การบัญญัติกฎหมายน้ัน เป็นเร่ืองการคาดเดาผลล่วงหน้าได้ค่อนข้างยากและกระบวนการบัญญัติกฎหมาย 
ยังเปล่ียนแปลงได้ง่ายและฉับพลัน กว่าการเมืองในรูปแบบอน  ๆ ด้วย อีกท้ังสถาบันนิติบัญญัติถึอได้ว่า 
เป็นสถาบันทางการเมืองท่ีเปิดกว้างติอกลุ่มผลประโยชน์ กลุ่มผลักดันต่าง  ๆ โดยนัยเปรียบเทียบแล้วมาก 
กว่าฝ่ายบริหาร ดังน้ันกระบวนการบัญญัติกฎหมาย จึงเป็นจุดสนใจและชวนให้ติดตามของฝ่ายบริหาร
(คณะรัฐมนตริ) นักล็อบบ้ิ (lobbyists) ประชาชนนักต่อสู้เรียกร้องต่าง  ๆ รวมถึงส่ือมวลชนอีกด้วย ดังน้ัน 
ฝ่ายนิติบัญญัติก็ศึอ ตัวแสดงทางการเมือง (political actors) อันหน่ึงท่ีมืบทบาทสำคัญต่อกระบวนการ 
กำหนดนโยบายและผลจากการตัดสินใจใดของฝ่ายนิติบัญญัติ มักจะกระทบต่อสถาบันการเมืองอ่ืน  ๆ ด้วย

กิจกรรมทางด้านนิติบัญญัติล่วนใหญ่ จะเป็นการถกเพียงและอภิปราย (debate and
discussion) มากกว่าเป็นผู้ตัดสินใจในร่างกฎหมายหริอตัวนโยบาย (lawmaking) ส่ืงท่ีฝ่ายนิติบัญญัติของ 
สหรัฐอเมริกาต้องประสบเสมอ ในกาวพิจารณาผ่านร่างกฎหมายหน่ึง  ๆ ก็ศึอ อำนาจการตัดสินใจจะกระจาย 
อยู่ท่ีกลุ่มต่าง  ๆ ในสภา (Fragmented Power) ซ่ึงกลุ่มต่าง  ๆ เหล่าน้ี จะมีความเห็นท่ีแตกต่าง หลาก 
หลาย จะมืการถกเถึยง (Debating) ตอรอง (Bargaining) ประนิประนอม (Compromise) และบางคร้ัง 
อาจต้องมืเร่ืองของเง่ือนเวลา (Deadline) เข้ามาเก่ียวข้องด้วย ท้ังน้ีก็เพราะว่า กิจกรรมทางด้านนิติบัญญัติ 
ต้องกระท่าภายใต้เง่ือนไขจำกัดด้านเวลา และบางคร้ังมีกาวเส่ือนหริอล่าช้าออกไป ก็เพราะต้องการให้ทาง 
การเมืองท่ีไม่พึงปรารถนาผ่านพ้นไป และให้การตัดสินใจออกมาตีท่ีสุด และท้ายท่ีสุดต้องสนใจถึงความเป็น 
ผู้น้า (Leadership) ในการตัดสินใจในนโยบาย หริอกฎหมายอ่ืน  ๆ ด้วยทีผ่านมาไม่ว่าในระบอบรัฐสภา 
หริอระบอบประธานาธิบดีก็ตาม ผู้น้าเสียงข้างมาก (ฝ่ายบริหาร) มักจะมือิทธิพลต่อการผ่านร่างกฎหมาย 
เช่น บทบาทในการกำหนดว่าเม่ือใดร่างกฎหมายจะได้รับการพิจารณาและควรวางกรอบการลงคะแนนอย่าง 
ไร ฯลฯ มากกว่าจะสนใจถึงเน้ีอหาจริง  ๆ ในกฎหมาย และจากการศึกษายังพบข้อลังเกตเพ่ิมเติมอีกว่า ผู้น้า 
จากฝ่ายบริหารจะมืการตัดสินใจในร่างกฎหมายต่าง  ๆได้ดีกว่าตัวผู้น้าฝ่ายนิติบัญญัติ
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กล่าวโดยสรุป แนวคิดเร่ืองกลไกในการริเร่ิมนโยบายในระบบการเมืองไทย และแนวคิดการ 
บัญญัติกฎหมายของฝ่ายนิติบัญญัติของสหรัฐอเมริกาท่ีกล่าวมาข้างต้นท้ังหมดน้ันจะเป็นกรอบการวิเคราะห์ 
ท่ีสำคัญในการศึกษาถึงการเมืองในกระบวนการแกไขมาตรา 211 ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 
พุทธคักราช 2534 เม่ือปีพุทธคักราช 2539 โดยการวิจัยน้ีจะพิจารณาถึงกระบวนการพิจารณาร่างกฎหมาย 
ดังกล่าวในข้ันตอนของรัฐสภาเป็นหลัก จึงจำเป็นต้องอาศัยแนวคิดดังกล่าว เพ่ีอวิเคราะห์พฤติกรรมในการ 
ผ่านร่างกฎหมายของฝ่ายนิติบัญญัติ โดยผู้วิจัยจะพิจารณาถึงการเมืองในกระบวนการแกไขรัฐธรรมนูญน้ีว่า 
หมายถึง กระบวนการใช้อำนาจเพ่ีอจัดสรรส่ิงท่ีมืคุณค่า หรือผลประโยชน์!นลังคม รัฐบาล'โนฐานะท่ีมือำนาจ 
หน้าท่ีโดยชอบธรรม ย่อมเป็นผู้ใข้อำนาจในการจัดสรร ภายใต้การต่อสู้และต่อรองผลประโยชน์ระหว่างองค์ 
การและกลุ่มต่าง  ๆ การวิเคราะห์ในกระบวนการดังกล่าวจึงจำต้องมองในภาพรวม ดังน้ัน เม่ือเป็นเช่นน้ี 
ผู้วิจัยจำต้องพิจารณาและศึกษาถึงรัฐบาลและองค์การของรัฐท่ีเก่ียวข้องกับการแก้ไขกฎหมายโดยตรง ซ่ึง 
จัดว่าเป็นองค์กรหน่ึงในกระบวนการต่อสู้และต่อรองน้ันด้วย เพราะรัฐบาลและองค์การของรัฐก็ย่อมมืผล
ประโยชน์ท่ีจะต้องธำรงรักษาหรือต่อสู!ห้ได้มา มืค่านิยมและหลักเกณฑ์เฉพาะของตนในการพิจารณา อีกท้ัง 
ย่อมต้องมืการใช้อำนาจอิทธิพล ทรัพยากรและสถานการณ์ต่าง  ๆ มาเป็นเคร่ืองมือในการต่อสู้จากกระบวน 
การแก้ไขรัฐธรรมนูญในมาตรา 211 น้ีอีกด้วย

จากทฤษฎีและแนวความคิดท่ีกล่าวมาท้ังหมดข้างต้น จะถูกใช้[นการวิจัยดังต่อไปน้ี

1. แนวคิดเร่ืองอำนาจและอิทธิพล สืบเน่ึองจากข้อ 1 ซ่ึงเน้นในเร่ืองการใช้อำนาจอิทธิพลในการ 
จัดสรรผลประโยชน์ ดังน้ัน ผู้วิจัยจึงถึอว่าอำนาจและอิทธิพลเป็นทรัพยากรทางการเมือง อันหน่ึงท่ีสำคัญต่อ 
การท่ีกลุ่มหรือสถาบันต่าง  ๆ เข้าไปแสดงบทบาทและอิทธิพลต่อการกำหนดนโยบาย ท้ังน้ีจะพิจารณาถือว่า 
กลุ่มผลักดันและสถาบันเหล่าน้ีใช้ช่องทางใดเพ่ีอแสดงถึงอำนาจ และอิทธิพล ในการเข้าไปมืบทบาทและ 
ผลักดันต่อการแก้ไขรัฐธรรมนูญในกรณีดังกล่าว

2. แนวคิดเร่ืองกระบวนการดำเนินโยบายและการตัดสินใจ แนวคิดน้ีเป็นกรอบการวิเคราะห์ท่ี
สำคัญในการศึกษาและยังเป็นท่ีมาของสมมุติฐานในงานวิจัยข้ันน้ีอีกด้วย เพราะการจัดสรรส่ิงท่ีมืคุณค่าและ 
ผลประโยชน์ท่ีสำคัญประการหนิง มักจะออกมาในรูปของกฎหมายหรือนโยบาย เพราะฉะน้ันผู้วิจัยจะใช้ 
แนวคิดน้ี เพ่ีอพิจารณาว่าการแก้ไขรัฐธรรมนูญคร้ังน้ีจัดอยู่ในข้ันตอนใดของกระบวนการกำหนดนโยบาย
โดยจะนำเอาการจำแนกกระบวนการนโยบายจากการศึกษาของ พัชรี สิโรรส เป็นหลัก ซ่ึงการแก้ไขรัฐธรรม
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นูญสามารถจัดอยู่ในข้ันของการระบุปัญหานโยบาย ข้ันการก่อตัวของนโยบายและการตัดสินใจนโยบาย โดย 
ผู้ศึกษาจะทำการวิเคราะห์เน้นถึงกระบวนการนโยบายเหล่าน้ี ว่าแต่ละข้ันตอนมีประเด็นใดควรสนใจบ้าง

นอกจากน้ัน ผู้วิจัยได้หยิบยกเอาวิธีการต่าง  ๆ ท่ีกลุ่มผลประโยชน!ซ้ในการเข้ามามีอิทธิพลต่อ 
การกำหนดนโยบายมาประกอบการพิจารณาในเร่ืองน้ีอีกด้วย เพ่ือจะได้ทราบว่า ในข้ันตอนต่าง  ๆ ของ 
กระบวนการกำหนดนโยบายกลุ่มผลักตันท้ังในสภาและนอกสภามีบทบาทหรือเข้ามาแทรกแชงอย่างไรบ้าง 
และกลุ่มเหล่าน้ัน ใช้กลยุทธ์หรือวิธีการใดในการเรียกร้องและต่ลสู้เพ่ือไห!ด้มาซ่ึงผลประโยชน์ของกลุ่ม
จากการแก่ไขรัฐธรรมนูญมาตรา 211

3. แนวคิดสถาบัน จะใช้พิจารณาในประเด็นท่ีว่า นโยบายน้ันเป็นกิจกรรมหรือผลผลิตของ
สถาบันต่าง  ๆ หรือองค์กรของรัฐบาล (policy as institutional activity) ตังน้ัน ผู้วิจัยจึงเซ่ึอว่า เน้ือ'หา 
ของมาตรา 211 ท่ีผ่านการลงมติจากรัฐสภาในวาระ 3 น้ัน มีส่วนร่วมสัมพันธ์และเก่ียวข้องกับบทบาทและ 4 
พฤติกรรมขององค์กรรัฐบาลเหล่าน้ีอย่างแน่นอน โดยท่ีสถาบันเหล่าน้ีจะสนับสนุนหรือขัดขวางการแก่ไช
รัฐธรรมนูญมาตรา 211 อย่างไรน้ัน ข้ึนอยู่กับผลประโยชน์ท่ีองค์กรหรือสถาบันเหล่าน้ี!ด้รับ

4. แนวคิดกลไกในการริเร่ิมนโยบายในระบบการเมีรงไทย แนวคิดท่ี 1-4 ข้างต้นน้ันเป็นกรอบ 
แนวคิดกว้าง  ๆ ของนักวิชาการรัฐศาสตร์ตะวันตกท่ีผู้ศึกษาได้น่ามาใช้!นงานช้ินน้ี ท่ีผู้ศึกษาได้น่ามาใซใน 
งานช้ินน้ี แต่ในแนวคิดสุดท้ายจะเก่ียวข้องกับกลไกในการริเร่ิมและพิจารณานโยบายหรือกฎหมายในระบบ 
การเมีองไทย โดยจะพิจารณาในการริเร่ิมนโยบายหรือกฎหมาย ฝ่ายบริหารของไทย มักมีอำนาจมากและมี 
บทบาทสำคัญในการควบคุมนโยบาย และออกกฎหมา โดยท่ีฝ่ายนิติบัญญัติอาจทำหน้าท่ีพิจารณา อภิปราย 
หรือถกเถียงในข้อกฎหมายมากกว่าท่ีจะมีอำนาจในการตัดสินใจ นอกจากน้ีผู้วิจัยจะนำเอาพฤติกรรมของ 
ฝ่ายนิติบัญญัติในการผ่านร่างกฎหมายหน่ึง  ๆ มาพิจารณาด้วยว่า ในกลไกการผ่านร่างแก่ไขรัฐธรรมนูญ 
มาตรา 211 น้ี มีกลยุทธ์หรือวิธีการใดถูกน่ามาใช้เพ่ือให้ร่างแก่ไขมาตรา 211 น้ีผ่านการลงมติเห็นชอบจาก 
สภาได้

5. แนวคิดภาวะผู้นำ จะใช้แนวคิดน้ีในการพิจารณาถึงทักษะและวิธีการในการแสดงถึงภาวะผู้ 
น่าของผู้ท่ีมีอำนาจ, ในการผ่านร่างแก่ไขรัฐธรรมนูญ มาตรา 211 ซ่ึงผู้ท่ีมีส่วนทำให้ร่างแก่ไขรัฐธรรมนูญ 
ผ่านสภาได้แก่ ตัวนายกรัฐมนตรี ประธานคณะกรรมาธิการวิสามัญ โดยผู้วิจัยได้เน้นความสนใจไปท่ีการ 
แสดงภาวะผู้น่าในการประนิประนอมยีดหยุ่นได้ตามความเหมาะสม และสถานการณ์ท่ีเขาต้องเผชิญอยู่
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ปริทัศน์วรรณกรรม (Literature Survey)

จากการสำรวจเอกสารพบว่า ได้มีผู้ทำการศึกษาเก่ียวข้องกับเร่ืองของ “การเมือง” ในประเด็น 
ต่าง  ๆ เอาไว้บ้างแล้ว อาทิ “การเมืองในกระบวนการกำหนดงบประมาณท้องถ่ิน : ศึกษาองค์การบริหารส่วน 
จังหวัดพิจิตร” ของ ภูษิต สมจิตต์ (2535) โดยเสนอความสัมพันธ์ของฝ่ายนิติและฝ่ายบริหารขององค์กร 
ท้องถ่ินในการกำหนดงบประมาณของท้องถ่ิน “การเมือง เร่ืองเข่ือน : ศึกษากรณีโครงการไฟฟ้าพลังนาเข่ือน 
ปากมูล" ของ สรพงค์ ศรียานงค์ (2539) โดยเสนอภาพให้เห็นถึงใครเป็นฝ่ายได้-เสียประโยชน์จากโครง 
การสร้างเข่ือนดังกล่าว อีกท้ังยังมืการคำนึงถึงบริบททางการเมืองในช่วงปี 2532-2538 อีกด้วย และยังมี 
ผู้ศึกษาถึง “การเมืองในการริเร่ืมนโยบายประกันสังคมของไทย'' โดย สันโดษ เต็มแสวงเลศ (2530) หรือ 
เป็นการศึกษาถึงการเมืองในองค์กรหรือสถาบันท'เงการเมืองต่าง  ๆ เป็นต้น

นอกจากน้ัน งานวิจัยทีเก่ียวข้องกับกระบวนการกำหนดนโยบายและบทบาทของกลุ่มอิทธิพล
และกลุ่มผลประโยชน์ ส่วนท่ีผู้วิจัยจะได้ทำการสำรวจมาในส่วนท่ีเก่ียวข้องกับงานศึกษาคร้ังน้ี เช่น อาทิเช่น 
กระบวนการกำหนดนโยบายในระบบการเมืองไทย : ศึกษากรณีการขอแกัไขเพ่ิมเติม พ.ร.บ. การปฏิรูป
ท่ีดิน เพ่ิอเกษตรกรรม พ.ศ. 2518 ของ นิลุบล โสวรรณะ (2534) ซ่ึงนิลุบล ได้ข้อสรุปว่า ผู้เสนอร่าง 
พ ร.บ. สามารถใช้อำนาจอิทธิพลซองตนได้มากกว่ากลุ่มผลประโยชน์หรือกลุ่มประชาชนผู้คัดค้านร่าง
พ.ร.บ. ดังกล่าว ก็ศึอ กลุ่มข้าราชการประจำ โดยดูทรัพยากรทางการเมืองท่ีข้าราชการประจำมือยู่และสภาพ 
แวดล้อมของการเมืองในขณะน้ัน ซ่ึงทำการศึกษาถึงการใช้อิทธิพลและอำนาจของกลุ่มอิทธิพลด้านการ
อนุรักษ์ส่ิงแวดล้อมต่อการตัดสินใจของรัฐบาล ต่อมางานของ ภานุ แย้มศรี (2531) ซ่ึงได้ศึกษาถึงกรณีการ 
คัดค้านการสร้างเข่ือนน้ัาโจน 2525-2529 และในทำนองเดียวกันน้ีก็มืงานของ วงกต จันทพานิช (2533) ซ่ึง 
ได้ทำการศึกษาถึงบทบาทของกลุ่มอิทธิพลและกลุ่มผลประโยชน์ในกระบวนการกำหนดนโยบาย โดยได้นำ 
เอากลุ่มผลประโยชน์ด้านธุรกิจการท่องเท่ียวมาเป็นตัวอย่างในการศึกษา ซ่ึงท้ัง 2 คนก็ได้ข้อสรุปถึงผลจาก 
การใช้อำนาจและอิทธิพลของกลุ่มผลประโยชน์ว่าสามารถกดดันหรือยับย้ังนโยบายหรือโครงการได้พอสม 
ควร แต่ยังไม่มากพอท่ีจะมืผลทำให้การตัดสินใจของกลุ่มผู้มือำนาจเปล่ียนแปลงหรือยุบเลิกเท่าใดนัก

ส่วนในเร่ืองของรัฐธรรมนูญ หรือการแล้ไขรัฐธรรมนูญจากการสำรวจเอกสารพบว่า จะเป็นการ 
เน้นศึกษาถึงกระบวนการร่างเสียส่วนใหญ่ เช่น งานของ อัครเมศวร์ ทองนวล (2538) ซ่ึงศึกษาเชิงเปรียบ 
เทียบถึงกระบวนการร่างรัฐธรรมนูญ ปีพุทธคักราช 2521 กับรัฐธรรมนูญ ปีพุทธคักราช 2534 โดยข้อสรุป
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ว่า รัฐธรรมนูญท้ัง 2 ฉบับ มีกระแสความคิดหลักท่ึฃัดแย้งกันอยู่ 2 กระแส คือ ความคิดคณาธิปไตย กับ 
ความคิดประชาธิปไตย

อาทร คุรวรรณ (2532) ได้ทำการศึกษาเร่ืองกระบวนการร่างรัฐธรรมนูญ ปีพุทธศักราช 2521 
กับการพัฒนาประชาธิปไตย ได้ข้อสรุปว่า คณะบุคคลท่ีมืส่วนร่างรัฐธรรมนูญมิได้มืเจตนาท่ีจะทำให้
รัฐธรรมนูญไปล่ประชาธิปไตยท่ีสมบูรณ์ แต่ใช้รัฐธรรมนูญเพ่ือเป็นเคร่ืองมีอให้ผู้มีอำนาจทางการเมืองเข้าไป 
มีบทบาททางการเมืองโดยชอบด้วยกฎหมายในอนาคต งไนของ พ.ต.ต. พัฒนะ คุกรสุต (2535) ได้ทำการ 
ศึกษาเร่ือง ''การแก้ไขรัฐธรรมนูญ ปีพุทธศักราช 2534 ในปีพุทธศักราช 2535” โดยได้เน้นไปท่ีประเด็นของ 
บทบาท วิธีการช่องทาง และการดำเนินกิจกรรมทางการเมืองจากเหตุการณ์พฤษภาทมิฬ ของกลุ่มผู้เรียก 
ร้องทางการเมืองท่ีจะให้มีการแกัไชรัฐธรรมนูญ ปีพุทธศักราช 2534 ซ่ึงได้ข้อสรุปว่า การเรียกร้องของกลุ่ม 
การเมืองจำนวนหน่ืงท่ีต้องการให้นายกรัฐมนตรีมาจากการเสือกต้ัง เพ่ือปิดก้ันโอกาสของบุคคลในคณะ
รสช. ในทางการเมืองได้เป็นตัวซยายประเด็นให้กลุ่มผลักดันภายนอกสภาเข้ามามีบทบาทเรียกร้องให้มืการ 
แก้ไขรัฐธรรมนูญฉบับดังกล่าว ในประเด็นอ่ืน  ๆ ให้เป็นประชาธิปไตยมากข้ึน อมร จันทร์สมบูรณ์ (2539) 
ได้ทำการเสนอความคิด ■‘การปฏิรูปการเมืองในแนวทาง Constitutionalism” ซ่ึงเป็นกระแสความคิดท่ี 
สำคัญต่อการแก้ไขรัฐธรรมนูญมาตรา 211 เม่ือปีพุทธศักราช 2539 และ เสน่ห์ จามริก (2529) ได้ศึกษาถึง 
'‘การเมืองกับพัฒนาการรัฐธรรมนูญไทย” ซ่ึงได้ข้อสรุปท่ีน่าสนใจซ่ึงแตกต่างจากกระแสการเมืองและมุมมอง 
ของนักวิเคราะห์เสนอเก่ียวกับกระแสการปฏิรูปการเมืองปัจจุบัน โดยได้อธิบายเร่ืองของการปฏิรูปการเมือง 
ในเชิงเศรษฐศาสตร์การเมือง ตลอดจนงานวิจัยท่ีได้รับทุนสนับสนุนจากสำนักงานกองทุนสนับสนุนการวิจัย 
ในเร่ืองรูปแบบและวิธีการแก้ไขเพิมเติมรัฐธรรมนูญ เสนอต่อคณะกรรมการพัฒนาประชาธิปไตยของ
พูนศักด้ิ ไวสำรวจ (2538) ได้สรุปเอาไว้อย่างน่าสนใจประเด็นหน่ึงว่า การแก้ไขรัฐธรรมนูญไทยท่ีผ่านมา 
เกือบทุกคร้ังเป็นภาพสะท้อนการเมือง

นอกจากน้ัน ผู้วิจัยยังได ้ทำการสำรวจงานวิจัยท่ีเก่ียวกับพฤติกรรมชองฝ่ายนิติบ ัญญ ัติ และ 
ความสัมพันธ์ของฝ่ายน ิต ิบ ัญญ ัต ิกับฝ่ายบริหาร ในการกำหนดนโยบายหรีอผ่านร่างกฎหมายพบว่า งานใน 
ทำนองดังกล่าวน้ี มีค่อนข้างน้อย อาทิ สุจิต บุญบงการ และ ชัยอนันต์ สมุทวณิช (2526) ได้ทำการศึกษา 
ถึง ''ความสัมพันธ์ของฝ่ายนิติบัญญัติกับฝ่ายบริหารของไทย (กรณีสภาผู้แทนราษฎร ปี พ.ศ, 2512)” มี 
เน้ีอหาท่ีน่าสนใจพอสรุปได้ว่า ฝ่ายบริหารมีอำนาจมากและมืบทบาทท่ีสำคัญในการควบคุมนโยบายและออก 
กฎหมาย แต่ท้ังน้ีความสัมพันธ์ในแง่มุมอ่ืน  ๆ ระหว่างฝ่ายนิติบัญญัติและบริหารในเชิงพฤติกรรมการผ่าน 
ร่างกฎหมายยังมืน้อยมาก
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กล่าวโดยสรุป งานท้ังหลายเหล่าน้ี ล้วนแล้วแต่เป็นงานท่ีมีคุณูปการต่อการศึกษาเร่ืองน้ีมาก โดย 
เฉพาะอย่างยงในการเป็นเอกสารหลัก ด้านข้อเท็จจริง และความคิดท่ีได้ผ่านการลังเคราะห์หรีอวิเคราะห์มา 
แล้ว อย่างไรก็ตาม จากการสำรวจเอกสารพบว่า ยังไม่มีงานท่ีน่าเสนอเก่ียวกับการศึกษาเชิงวิเคราะห์เก่ียว 
กับการแก้ไขมาตรา 211 ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย ปีพุทธกักราช 2534 เม่ือปีพุทธกักราช 
2539 โดยเน้นถึงกระบวนการผ่านร่างกฎหมายดังกล่าวในรัฐสภาเป็นสำคัญเลย อีกท้ังประเด็นดังกล่าวยัง 
ถึอว่าเป็นเร่ืองใหม่ ซ่ึงเก่ียวข้องกับร่างรัฐธรรมนูญฉบับใหม่ ปีพุทธกักราช 2540 ดังน้ันผู้วิจัยจึงหยิบยก 
น่าเอาประเด็นดังกล่าวมาศึกษา
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