
บททิ 3
การระบุปัญหานโยบายปฏิรูปการเมืองส่การแก้ไขมาตรา 211

ในบทน้ีจะกล่าวถึงพัฒนาการ ความเป็นมาของนโยบายปฏิรูปการเมือง และการเร่ิมต้นปฏิรูปการเมือง 
ด้วยการแก้ไขมาตรา 211 โดยจะช้ีให้เห็นว่า กลุ่มพลังนอกรัฐสภาอันได้แก่ องค์กรประชาชน องค์กร 
ประชาธิปไตย นักวิชาการ และส่ือมวลชน เป็นต้น มีบทบาทในการเคล่ือนไหวและผลักดันอย่างไร ต่อข้ันตอน 
การระบุและช้ีประเด็นปัญหา นโยบาย จนกระท่ังรัฐบาลนายซวน หลีกภัย ได้ให้ความสนใจและตอบสนองต่อ 
ข้อเรียกร้องในการปฏิรูปการเมือง ด้วยการต้ังคณะกรรมการพัฒนาประชาธิปไตย (คพป.) ข้ึนมา และล่งผลให้ 
การปฏิรูปการเมืองถูกบรรจุเข้าเป็นส่วนหน่ึงในนโยบายของรัฐบาลนายบรรหาร ศิลปอาชา กระท่ังร่างแก้ไข
มาตรา 211 ได้เข้าสู่การพิจารณาของรัฐสภา และผ่านลอกมาเป็นรัฐธรรมนูญแก้ไขเพ่ิมเติม (ฉบับท่ี 6 ) ปีพุทธ 

ศักราช 2539 ในเวลาต่อมา สำหรับบทบาทของกลุ่มพลังนอกรัฐสภาในการระบุปัญหาน้ัน ผู้วิจัยขอจำแนกการ 
พิจารณาออกเป็นสองช่วงดังน้ี

1. สมัยของรัฐบาลนายชวน หลีกภัย (2535-2538) ซ่ึงจะมุ่งไปท่ีประเด็นการแก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญ 
2534 (ฉบับท่ี 5) เม่ือปีพุทธศักราช 2538

2. สมัยของรัฐบาลนายบรรหาร ศิลปอาชา (2538-2539) ซ่ึงจะสนใจถึงการประกาศนโยบายปฏิรูปการ 
เมือง และการดำเนินการแก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญมาตรา 211

หากพิจารณาถึงนโยบายปฏิรูปการเมืองและการแก้ไขเพ่ิมเติมมาตรา 211 เพ่ือเปีดประตูไปสู่การปฏิรูป 
การเมือง พบว่าแท้จริงแล้วประเด็นดังกล่าว เป็นผลลีบเน่ืองมาจากเหตุการณ์พฤษภาทมิฬ 2535 ซ่ึงเหตุการณ์ 
ดังกล่าวเกิดข้ึนเน่ืองจากการเรียกร้องของพลังประชาชน โดยเฉพาะอย่างย่ิงชนข้ันกลาง เพ่ีอให้มีการแก้ไขรัฐ 
ธรรมนูญปี 2534 ซ่ึงถือได้ว่าเป็นรัฐธรรมนูญเผด็จการ ท่ีร่างในสมัยของคณะรักษาความสงบเรียบร้อยแห่งชาติ 
(รสช.) ให้มืความเป็นประชาธิปไตยมากข้ึน โ ด ย เฉพาะอย่างย่ิงได้เรียกร้องให้มืการแก้ไขในประเด็นท่ีมาซอง 
นายกรัฐมนตรี จะต้องมาจากการเลือกต้ังของประชาชน ท้ังน้ีเพ่ือปีดช่องโหว่มิให้กลุ่มบุคคลภายนอกรัฐสภา 
(โดยเฉพาะทหาร) ฉวยโอกาสเข้ามาลืบทอดอำนาจทางการเมือง ดังน้ันภายหลังเหตุการณ์พฤษภาทมิฬได้ยุติลง 
โดยท่ี พล.อ.สุจินดา คราประยูร ได้ลาออกจากตำแหน่งนายกรัฐมนตรี แล้วนายอาทิตย์ อุไรรัตน์ ประธานรัฐ 
สภา ในขณะน้ัน ได้กราบบังคมทูลพระบาทสมเด็จพระเจ้าอยู่หัว เพ่ือทรงแต่งต้ังนายอานันท์ ปันยารชุน เป็น 
นายกรัฐมนตรีในสมัยท่ีสอง และเพ่ือจัดให้มืการแก้ไขรัฐธรรมนูญเพ่ิมเติมให้เป็นประชาธิปไตยมากข้ึน ตาม 
ความต้องการของประชาชน และจัดให้มีการเลือกต้ังท่ัวไปข้ึน (มติชน, 20 กรกฎาคม 2535 : 4)
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ต่อมาในสมัยของรัฐบาลนายอานันท์ ปันยารชุน ได้มีการแก้เพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญปี 2534 ใน 
คราวเดียวก้นถึง 4 ฉบับ ( 4 ประเด็น ) ให้เป็นประชาธิปไตยมากข้ึนดังน้ี (วิชัย ตันคิริ, 2540 : 109-110)

ฉบับท่ี 1 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย แก้ไขเพ่ิมเติม (ฉบับท่ี 1) พุทธศักราช 2535 โดยเน้ือหา 
เป็นการแก้ไขให้ประธานสภาผู้แทนราษฎร (ม.36) เป็นประธานรัฐสภา ซ่ึงแต่เดิม (รัฐธรรมนูญ 2534) ประธาน 
ๅฒิสภา เป็นประธานรัฐสภา

ฉบับท่ี 2 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย แก้ไขเพ่ิมเติม (ฉบับท่ี2) พุทธศักราช 2535 โดยแก้ไข 
ให้ปีหน่ึงมีสมัยประชุมสามัญของรัฐสภา สองสมัยประชุม (ม.!27)

ฉบับท่ี 3 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย แก้ไขเพ่ิมเติม (ฉบับท่ี3) พุทธศักราช 2535 เป็นการแก้ 
ไขเพ่ิมเติม เพ่ือลดอำนาจของวุฒิสภา โดยตัดมาตรา 219 ในบทเฉพาะกาลออกไป มีผลให้วุฒิสภาไม่มีอำนาจ 
และบทบาทในการเป็ดอภิปรายท่ัวไปตามมาตรา 150 (การไว้วางใจ ค.ร.ม. และ ร.ม.ต.) ตลอดจนการพิจารณา 
พระราชกำหนดตามมาตรา 172, 173 และ 174

ฉบับท่ี 4 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย แก้ไขเพ่ิมเติม (ฉบับท่ี4) พุทธศักราช 2535 เป็นการแก้ 
ไขเพ่ิมเติมเก่ียวกับคุณสมบัติของนายกรัฐมนตรี โดยกำหนดว่า นายกรัฐมนตรีต้องเป็นสภาผู้แทนราษฎร
(ผ่านการเลือกต้ัง) ม.159

จะเห็นได้ว่าการแก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญ ปี พ.ศ.2535 น้ี กระทำได้อย่างรวดเร็ว และผ่านการ 
พิจารณาของรัฐสภาในคราวเดียวถึง 4 ฉบับ ด้วยก้น ท้ังน้ีเน่ืองจากประเด็นการแก้ไขรัฐธรรมนูญท้ัง 4 
ประเด็นข้างต้นน้ัน เป็นการตอบสนองต่อข้อเรียกร้องและกระแสกดดันจากกลุ่มพลังประชาชน ซ่ึงต้องการให้มี 
การแก้ไขรัฐธรรมนูญปี 2534 ให้เป็นประชาธิปไตยมากย่ิงข้ึน ต้ังแต่ก่อนเกิดเหตุการณ์พฤษภาทมิฬ 35 และ 
ประเด็นดังกล่าวเป็นส่วนสำคัญท่ีนำไปสู่เหตุการณ์ความรุนแรงในเดือนพฤษภาคม เวลาต่อมา ซ่ึงภายหลังจากท่ี 
ได้ประกาศใช้รัฐธรรมนูญ แก้ไขเพ่ิมเติมท้ัง 4 ฉบับแล้ว นายอานันท์ ได้ประกาศยุบสภา และกำหนดให้มีการ 
เลือกต้ังท่ัวไปในว้นท่ี 13 ก้นยายน 2535 จนได้รัฐบาลชุดใหม่ภายใต้การนำของนายชวน หลีกภัย จากพรรค 
ประชาธิปัตย์ เป็นนายกรัฐมนตรี
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ช่วงแรกสมัยรัฐบาลซวน 1 (2535-2538)

ภายหลังจากเลือกต้ังท่ัวไป เม่ือวันท่ี 13 กันยายน 2535 ผลปรากฎว่า พรรคประชาธิปัตย์ได้'ท่ี,น่ังมาก 
ท่ีสุดในสภาผู้แทนราษฎร เป็นแกนนำในการจัดต้ังรัฐบาลผสม 5 พรรค ประกอบด้วย พรรคประชาธิปัตย์ 
พรรคความหวังใหม่ พรรคพลังธรรม พรรคกิจลังคม และพรรคเอกภาพ ภายใต้การนำของนายชวน หลีกภัย 
เป็นนายกรัฐมนตรี ซ่ึงต่อมารัฐบาลได้แถลงนโยบายในการบริหารประเทศต่อสภาว่า “จะสนับสนุนการดำเนิน 
การเพ่ือแก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย ให้เป็นประชาธิปไตย” (สยามจดหมายเหตุ ปีท่ี 17 
ฉบับท่ี 4, 2537 : 1177) และไม่เพียงพรรคร่วมรัฐบาลเท่าน้ันท่ีมีนโยบายเช่นน้ี แต่จะเห็นได้ว่าแทบทุกพรรคมี 
การประกาศนโยบายว่าจะสนับสนุนให้มีการแกิไขรัฐธรรมนูญให้เป็นประชาธิปไตยมากข้ึน ในช่วงก่อนการเลือก 
ต้ัง การท่ีพรรคการเมืองต่าง  ๆ มีนโยบายเช่นเดียวกันน้ี เห็นได้อย่างชัดเจนว่าล้วนมาจากกระแสเรียกร้องของ 
กลุ่มพลังประชาชนท่ีต้องการให้มีการแก],ฃรัฐธรรมนูญ ให้เป็นประชาธิปไตยมากขน ภายหลังเหตุการณ์พฤษภา 
ทมิฬ 2535

แต่อย่างไรก็ตาม แม้ว่าทุกพรรคการเมืองจะเห็นพ้องต้องกันว่า ควรมีการแก้ไขรัฐธรรมนูญ 2537 แต่ 
พรรคต่าง  ๆ ก็มิได้มีความเห็นสอดคล้องว่าควรเร่ิมแก้ไขท่ีประเด็นใด? และจะแก้ไขอย่างไร? ด้งน้ันเพ่ือลดแรง 
กดด้นจากพลังภายนอกรัฐสภา และความไม่ลงรอยกันในเร่ืองการแก้ไขรัฐธรรมนูญของพรรคต่าง  ๆ รัฐบาล
ชวนจึงได้ออกมากล่าวว่า การแก้ไขรัฐธรรมนูญเป็นภาระกิจของทุกพรรคในรัฐสภา (วิชัย ตันคิริ, 2540 ข. : 
111) ต่อมา ส.ส. จากทุกพรรคการเมือง ได้ร่วมกันย่ืนญัตติขอให้สภาฯ ต้ังคณะกรรมการวิสามัญข้ึนมา เพ่ือ 
พิจารณาแก้ไขรัฐธรรมนูญ ด้งน้ันท่ีประชุมสภาจึงได้มีมติให้ต้ัง “คณะกรรมาธิการวิสามัญ,’ เพ่ือพิจารณาศึกษา 
แนวทาง แก้ไขรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2534 ข้ึนมา โดยมี นายชุมพล คิลปอาชา ส. 
ส.จากพรรคชาติไทย เป็นประธานและมีกรรมาธิการร่วมคณะรวมท้ังส้ิน 40 คน ซ่ึงส่วนใหญ่เป็นนักการเมือง 
จากพรรคต่าง  ๆ (สำนักงานเลขาธิการสภาผู้แทนราษฎร, 2535 : 195-205)

และในขณะท่ีคณะกรรมาธิการชุดน้ีได้ทำการศึกษา เพ่ือหาแนวทางในการแก้ไขรัฐธรรมนูญอยู่ร่วมกัน 
น้ันกลุ่มองค์กรนอกสภาบางส่วน ได้เร่ิมมีการเคล่ือนไหวเก่ียวกับรัฐธรรมนูญคร้ังแรก กล่าวคีอ ไต้มีการ
พยายามจัดทำร่างรัฐธรรมนูญ อีกฉบับหน่ึงข้ึนมา โดยใช้เรียกว่า "รัฐธรรมนูญ ฉบับประชาชน" โดยกลุ่มพลัง 
นอกสภา 5 กลุ่ม ซ่ึงประกอบด้วย สมาพันธ์ประชาธิปไตย คณะกรรมการรณรงค์เพ่ือประชาธิปไตย สหพันธ์ 
นิสิตนักศึกษาแห่งประเทศไทย โครงการ 60 ปี ประชาธิปไตย และสมาคมสิทธิเสรีภาพของประชาชน เป็นต้น 
ซ่ึงจากการประชุม กลุ่มต่าง  ๆ เห็นว่าควรบรรจุเอาสาระสำคัญ 3 ประการ ด้งต่อไปน้ีเข้าไวัในร่าง “รัฐธรรมนูญ 
ฉบับประชาชน" ด้วย กล่าวคีอ (กรุงเทพธุรกิจ 1 23 พฤษภาคม 2536 : 1 , 13 )
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1. ห้ามบุคคลท่ีเคยมีส่วนร่วมในการทำรัฐประหารล้มล้างรัฐธรรมนูญ ลงสมัครรับเลือกตังเป็นส.ส.
2. ประชาชนจำนวน ใ ใน 3 ของคะแนนท่ี ส.ส. ได้รับการเลือกต้ัง สามารถลงช่ือถอดถอนสมาชิก 

ภาพของ ส.ส.ในเขตเลือกต้ังได้
3. กำหนดให้มีเพียง 1 สภา คือ สภาผู้แทนราษฎร ไม่ต้องมีวุฒิสภาเช่นในปัจจุบัน

ต่อมาร่างรัฐธรรมนูญฉบับด้งกล่าวก็ได้รับการลงมติรับรองจากองค์กรประชาธิปไตยต่าง  ๆ จากต่าง
จังหวัด รวม 20 องค์กร และได้มีการนำร่างรัฐธรรมนูญด้งกล่าวไปเสนอต่อนายชุมพล เพ่ีอเป็นทางเลือกในการ 
พิจารณาถึงแนวทางในการแก้ไขรัฐธรรมนูญให้กับคณะกรรมาธิการ และภายหลังจากท่ีคณะกรรมาธิการชุดน้ั!.ด้ 
ใช้เวลา 7 เดือน เพ่ีอทำการศึกษาถึงแนวทางการแก้ไขรัฐธรรมนูญ จนได้ข้อสรุปเบ้ืองตันแล้วนำเสนอต่อนาย 
มารุต บุนนาค ประธานรัฐสภาในขณะน้ัน ซ่ึงข้อสรุปของคถเะกรรมการเห็นควรว่าน่าจะมีการแก้ไขเพ่ิมเติมรัฐ 
ธรรมนูญ จำนวน 25 ประเด็น ( 22 ร่าง ) ดังตารางท่ีแสดงด้งต่อไปน้ี (พูนศักด้ื วรรณพงศ์ อ้างใน เฉลิม 
อยู่ปารุง, 2534 : 104 )

ตาราง แสดงประเด็นท่ีกรรมาธิการวิสามัญพิจารณาศึกษาแนวทางแก้ไขรัฐธรรมนูญเสนอต่อประธานสภาผู้แทน 
ราษฎร

ลำดับท่ี เน้อหา แก้!ฃเพิมเติม

(1.) อายุของผู้มีสิทธิเสือกตง ม.!03(2)*
(2.) การจัดต้ังศาลปกครอง เพมเติม ม.194 ทวิ
(3.) อำนาจหน้าท่ีของคณะกรรมาธิการ ม.!53, 154*
(4.) จ่านวนสมาชิกสภาผู้แทนราษฎร ม.99, 1๓*
(5.) การส่งเสริมเข้าสมัครรัมเสือกต้ังท่ัวไป 

ของพรรคการเมือง
ม.106 วรรคหน่ึง*

(6.) การตัดอำนาจสมาชิกวุฒิสภา 
ในการต้ังกระทู้ถาม

ม.!23, 149*

(7.) การแต่งต้ังผู้น่าฝ่าฆค้านในสภาผู้แทน 
ราษฎร

ม.!16 วรรคหน่ึง*

(8.) การลดจำนวนสมาชิกวุฒิสภาให้เหสีอ 
หน่ึงในสามของสมาชิกสภาผู้แทนราษฎร

ม.94’

(9.) การเปิดและปิดการประชุมรัฐสภา ม.!30, 132*
(10.) เอกสิทธ่ํของสมาชิกรัฐสภา ม.!52, 126*
(ท.) การยุบสภาผู้แทนราษฎร มาตรา 112’
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ลำดับท่ี <— a แกั!.ขเพ่ิมเติม

(12.) ระยะเวลาจัดใหมี้การเลือกฒ้ั ม .ท !, 112,
สมาชิกสภาผู้แทนราษฎรเป็นการท่ัวไป 115*

(13.) การเสนอช่ือบุคคลท่ีเห็นสมควรเป็น 
นายกรัฐมนตรี

เพ่ิมเติมใหม่

(14.) การออกพระราชกำหนด ม.!72, 173, 174*
(15.) การเลือกต้ังสมาชิกสภาผู้แทนราษฎร ม.!01*
(16.) การแณ์ขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญ ม.211*
(17.) สิทธิและความคุ้มครองของบุคคล 

ในครอบครัวเกียรติยศหรีอช่ือเสียง 
และความเป็นอยู่ส่วนตัว

ม.44*

(18.) สิทธิรับรู้ข้อมูลและข่าวสารท่ีเป็น 
สาธารณะ จากหน่วยราชการหรีอ 
หน่วยงานของรัฐหรีอรัฐวิสาหกิจ

ม.44*

(19.) ท่ีมาของสมาชิกวฒิสภา ม.94. 95, 96, 97, 96*
(20.) การจัดตั้งศาลรัฐธรรมนูญ หมวด 10 ม .200, 

201 ,  20 2 ,  203,  
204, 207, 210*

(21.) ผู้ตรวจการรัฐสภา ม.149 ทวิ*
(22.) คณะกรรมการดำเนินการเลือกต้ัง ม.พ9*

*หมายถึง แก1ฃเพ่ิมเติม

ต่อมาเม่ือคณะกรรมาธิการชุดน้ื[ด้ทำการศึกษาเสร็จส้ินจนได้ข้อสรุปแล้ว กลุ่มพลังนอกรัฐสภาก็ไดั
ออกมาเคล่ือนไหวต่อผลการศึกษาของคณะกรรมาธิการ เช่น กลุ่มนักวิชาการ ได้ออกมาวิพากษ์วิจารณ์ และ 
เสนอแนวคิดว่า แนวทางแกไขรัฐธรรมนูญ 25 ประเด็น ดังกล่าว ยังไม่ได้พูดถึงบทบัญญัติในหมวดของสิทธิ 
และเสรีภาพประชาชนเลย ดังน้ันสมควรท่ีจะเพิมเติมเน้ือหาในหมวดสิทธิเสรีภาพของประชาชนมากข้ึน เช่น
ให้สิทธิในการศึกษาเอกสาร ข้อมูลข่าวสาร ท่ีเป็นสาธารณะและของทางราชการ สิทธิในการเสนอร้องทุกข์ และ 
ฟ้องร้องค่าเสียหายจากการกระทำมิชอบของรัฐ เป็นต้น ( มติชน, 20 พฤศจิกายน 2536 : 29 )

นอกจากน้ันยังมีความเคล่ือนไหวในรูบของการจัดสัมมนา เช่น การสัมมนาในหัวข้อ “จะแกไขรัฐธรรม 
นูญเสร็จเม่ือไร'' เม่ือวันท่ี 10 ธันวาคม 2536 นำโดย สมาพันธ์ประชาธิปไตยร่วมกับองค์กรเอกชนอ่ืน โดยท่ี
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ประชุมได้มีมติร่วมกันในการผลักดันให้แก!ขรัฐธรรมนูญบางมาตรา เพ่ีอเป็นแนวทางให้มีการแก้ไขในทุก
ประเด็นต่อไป และเสนอให้มีการลดจำนวนสมาชิกๅฒิสภา ท้ายท่ีสุดได้เรียกร้องให้เร่งเป็ดประชุมสภาสมัย 
วิสามัญเพ่ีอแก้ไขรัฐธรรมนูญให้ครบทุกมาตรา ( สยามโพสต์, 11 รันวาคม 2536 : 1,16 ) ดังน้ันความเคล่ือน 
ไหวของกลุ่มพลังเคล่ือนไหวในกลุ่มรัฐสภา ช่วงแรก  ๆ ก็คือการแสดงความคิดเห็นในเชิงวิพากษ์วิจารณ์ และ 
กำหนดท่าทีของกลุ่มพลังต่าง  ๆ ต่อข้อเสนอของคณะกรรมาธิการ อีกท้ังได้เร่งรัดให้รัฐบาลนำข้อเสนอต่าง  ๆ ไป 
พิจารณา เพ่ีอจัดให้มีการแก้ไขรัฐธรรมนูญโดยเร็วท่ีสุด

แต่อย่างไรก็ตามแม้ว่าคณะกรรมาธิการจะได้ข้อสรุปและเสนอต่อสภาแล้ว แต่ฝ่ายค้านและฝ่ายรัฐบาล 
ยังหาข้อสรุปไม่ได้ว่าจะให้มีการแก้ไขรัฐธรรมนูญในประเด็นใด ด้วยเหตุน้ีนายชุมพล คิลปอาชา ประธานคณะ 
กรรมาธิการ ได้เข้าพบต่อนายมารุต เพ่ีอขอให้เป็นผูริเร่ิมประสานงานในการแก้ไขรัฐธรรมนูญ พร้อมท้ังได้เสนอ 
ประเด็นท่ีคิดว่าพอเป็นไปได้ในการแก้ไข 6 ประเด็น เพ่ีอนำร่องก่อน ต่อมาในช่วงมกราคม 2537 นายมารุต 
บุนนาค ประธานรัฐสภา ได้ออกมาประสานงานเพ่ีอให้มีการแก้ไขรัฐธรรมนูญอีกคร้ัง โดยการเรียกตัวแทนแต่ 
ละพรรคร่วมหารือก้นท่ีรัฐสภา ซ่ึงตัวแทนพรรคต่างๆได้ตกลงแก้ไขใน 8 ประเด็น ในช่วงท้ายแต่ละพรรคได้นำ 
เอา 8 ประเด็นน้ีกลับไปหารือก้นในพรรค แล้วกลับมาประชุมอีกคร้ัง ในเดือนกุมภาพันธ์ 2537

ขณะท่ีรอผลการประชุมเก่ียวกับประเด็นการแก้ไขรัฐธรรมนูญจากพรรคต่าง  ๆ ภายนอกรัฐสภาได้มี
การจัดสัมมนาโดยนักวิชาการจากมหาวิทยาลัยต่าง  ๆ เร่ือง “การแก้ไขรัฐธรรมนูญก้าวหน้าหรือถอยหลัง” ท่ีจุฬา 
ลงกรณ์มหาวิทยาลัย ศ.ดร.ชัยอนันต์ สมุทวณิช ได้แสดงความคิดว่า การแก้ไขรัฐธรรมนูญของนักการเมืองมี 
ความล่าข้า นักการเมืองในขณะน้ีหลายคนเหยียบศพของผู้เรียกร้องรัฐธรรมนูญข้ึนอำนาจ แต่กลับไม่สนใจเร่ือง 
การแก้ไขรัฐธรรมนูญ และยังได้เตือนนักการเมืองเหล่าน้ันว่า ระวังประชาชนจะร่วมก้นเคล่ือนไหวเรียกร้อง 
นอกจากน้ียังเห็นว่าการแก้ไขรัฐธรรมนูญน้ัน ควรกำหนดเง่ือนไข ไมใช่ปล่อยให้ช้ือเวลาอย่างท่ีเป็นอยู่ และส่ิง 
สำคัญคือ ศ.ดร.ชัยอนันต์ ได้มีการเสนอแนะว่า ให้ประซาชนร่วมก้นเข้าช่ือถวายฎีกา เรียกร้องให้มีการต้ังสภา 
ร่างรัฐธรรมนูญ จัดสรรอำนาจโดยประชาชนเข้ามามีส่วนร่วม และให้สภาน้ีร่างรัฐธรรมนูญเพียงอย่างเดียว มี 
การกำหนดเวลาท่ีแน่นอน 3-4 เดือน เม่ือร่างเสร็จให้ยกเลิกก้นไป (มติชน, 18 มกราคม 2537 : 1,13) ซ่ึงผู้เข้า 
ร่วมสัมมนาและอภิปรายส่วนใหญ่ โดยเฉพาะนักวิชาการมีความเห็นด้วยกับความคิดด้งกล่าว

จะเห็นได้ว่าความคิดของ ศ.ดร.ชัยอนันต์ ในการเสนอเข้าช่ือถวายฎีกา เพ่ีอขอให้มีการต้ังสภาร่างรัฐ 
ธรรมนูญ เป็นการกล่าวถึงการก่อต้ังองค์กร เพ่ีอเข้ามาทำหน้าท่ีในการยกร่างรัฐธรรมนูญใหม่คร้ังแรก ซ่ึงเป็น 
การจุดประเด็นถึงทางออกใหม่ในการแก้ไขรัฐธรรมนูญ โดยการจัดต้ังในรูปของสภาร่างรัฐธรรมนูญ และให้ 
ประชาชนเข้ามามีส่วนร่วม นอกเหนือไปจากวิธีการเดิม ซ่ึงเป็นการแก้ไขรัฐธรรมนูญในบางมาตรา บางหมวดเท่า
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น้ัน และมีเพียงกลุ่มนักการเมืองในสภาเท่าน้ันท่ีมีส่วนร่วม อย่างไรก็ตาม แนวคิดดังกล่าวของ ศ.ดร.ชัยอนันต์ 
ในเวลาน้ัน ได้รับการต่อต้านและไม่เห็นด้วยจากกลุ่มนักการเมืองในสภา นักวิชาการบางกลุ่ม และองค์กร 
ประชาธิปไตย อาทิเช่น สมาพันธ์ประชาธิปไตย เป็นต้น โดยเห็นว่าการแก็ไขรัฐธรรมนูญยังไม่ถึงทางต้น ยังพอ 
ท่ีจะแก้ไขปัญหาทางการเมือง และทำให้เป็นประชาธิปไตยมากข้ึน ดังน้ันการถวายฎีกาจึงไม่จำเป็น แต่ส่ิงสำคัญ 
คือควรให้ประชาซนมืล่วนร่วมร่างมากกว่าน้ี นอกจากน้ันยังให้เหตุผลว่า การมีสภาร่างรัฐธรรมนูญจะย่ิงทำให้ 
การแก้ไขรัฐธรรมนูญต้องล่าช้าออกไป (มติชน, 23 มกราคม 2537 : 15)

ต่อประเด็นดังกล่าว ผู้วิจัยมีความคิดเห็นว่า สาเหตุท่ีแนวคิดเร่ืองการมีสภาร่างเพ่ีอยกร่างรัฐธรรมนูญ 
ท้ังฉบับไม่ได้รับการยอมรับ เน่ืองจากความสนใจของกลุ่มพลังนอกรัฐสภาส่วนใหญ่ในเวลาน้ัน อยู่ท่ีการผลัก 
ดันให้รัฐสภาเร่งนำข้อเสนอของคณะกรรมาธิการท้ัง 25 ประเด็น มาเป็นแนวทางในการแก้ไขรัฐธรรมนูญโดยเร็ว 
ท่ีสุด ดังน้ันแนวคิดการต้ังสภาร่าง จึงไม่จำเป็น และดูเหมือนว่าจะมีลักษณะก้าวหน้าเกินไป เพราะในรัฐสภา 
ขณะน้ันได้ดำเนินการแก้ไขรัฐธรรมนูญอยู่แล้ว และย่ิงกว่าน้ันเป็นท่ีน่าสังเกตว่าข้อเสนอและวิธีการของกลุ่ม
พลังนอกสภา ในการเรียกร้องให้มีการแก้ไขรัฐธรรมนูญในเวลาน้ันมีความแตกต่างกัน กล่าวคิอยังมิได้มีความ 
เห็นพ้องกันท่ีจะให้มีองค์กรหน่ึงข้ึนมาทำหน้าท่ีในการยกร่างรัฐธรรมนูญท้ังฉบับ ดังน้ันการเรียกร้องของกลุ่ม 
พลังนอกสภาส่วนใหญ่ในเวลาน้ัน เช่น สนนท. สมาพันธ์ประชาธิปไตย และคณะกรรมการรณรงค์เพ่ีอ 
ประชาธิปไตย (ครป.) เป็นต้น เป็นการเน้นให้มีการเป็ดสภาสมัยวิสามัญ เพ่ีอพิจารณาแก้ไขรัฐธรรมนูญบาง 
มาตรา

ต่อมาในช่วงเดือน กุมภาพันธ์ 2537 ได้มีการประชุมร่วมกันระหว่างผู้แทนพรรคการเมืองทุกพรรค ท้ัง 
ฝายค้านและฝ่ายรัฐบาล เพ่ีอหารือแนวทางการแก้ไขรัฐธรรมนูญเป็นคร้ังท่ีสอง ต่อเน่ืองจากคราวท่ีแล้ว เพ่ีอให้ 
แต่ละพรรคนำประเด็นการแก้ไขรัฐธรรมนูญไปหารือร่วมกัน หลังจากการประชุม นายมารุต บนนาค ได้แถลง 
ผลการประชุมว่า ท่ีประชุมพรรคการเมืองมีมติเป็นเอกฉันท์ในการแก้ไขรัฐธรรมนูญท้ัง 25 ประเด็น ตามราย 
งานของคณะกรรมาธิการท่ีได้ศึกษามา โดยใช้ 8 ประเด็นท่ีได้ตกลงกันแล้วเป็นหลักในการแก้ไข และท้ายท่ีสุด 
ได้มอบหมายให้นายชุมพล ประธานกรรมาธิการวิสามัญฯ เป็นผู้ไปยกร่าง เพ่ีอนำเสนอประธานรัฐสภา และจะ 
ได้นำร่างแก้ไขรัฐธรรมนูญเสนอต่อรัฐบาล เพ่ีอให้เป็ดประชุมสภาวิสามัญต่อไป

อย่างไรก็ตามแกนนำพรรคร่วมฝายค้าน อาทิ พล.อ.ชาติชาย ชุณหะวัณ หัวหน้าพรรคชาติพัฒนา นาย 
บรรหาร ศิลปอาชา เลขาธิการพรรคชาติไทย และนายชัยภักด คิริวัฒน์ หัวหน้าพรรคราษฎร ฯลฯ ได้เข้าพบ 
นายมารุต ทุนนาค ประธานรัฐสภา โดยกล่าวว่าการแถลงข่าวเก่ียวกับมติท่ีประชุมร่วมของพรรคการเมืองของ 
รัฐบาลมีความคลาดเคล่ือน และกล่าวอีกว่าทุกพรรคมีความเห็นว่าน่าจะแก้ไข 25 ประเด็น โดยจะเสนอเป็นร่าง



46

แก้ไข 25 ร่าง ร่างละ ใ ประเด็น และทุกพรรคจะช่วยก้นผลักดันให้มีการแก้ไขในประเด็นท่ีเห็นตรงก้นอย่างแน่ 
นอน ซ่ึงไม่ได้จำกัดเพียง 8 ประเด็นดังท่ีไดัแถลงข่าวไป พร้อมท้ังย้ําว่า หากรัฐบาลไม่มีความจริงใจก็ไม่สามารถ 
แก้ไขรัฐธรรมนูญได้ ในขณะท่ีกลุ่มนักวิชาการร่วมกับองค์กรเอกชนและองค์กรประชาธิปไตย ได้มีการเรียกร้อง 
ผลักด้น ให้มีการแก้ไขรัฐธรรมนูญต่อไป เพราะยังคงไม่ไวใจรัฐบาลว่าจะทำการแก้ไขใน 8 ประการเป็นการน่า 
ร่องไปก่อน จะเห็นได้ว่าการแก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญเร่ิมส่อเค้าให้เห็นถึงความขัดแย้งระหว่างฝายรัฐบาลและ 
ฝ่ายค้าน

ต่อมานายชุมพล ได้ย่ืนร่างรัฐธรรมนูญเนาไขเพ่ิมเติมจากเดิมอีก 14 ร่าง ซ่ึงเดิมมีอยู่แล้ว 8 ร่าง รวม 
ท้ังส้ิน 22 ร่าง (25 ประเด็น) และในวันเดียวกันนายมารุต ได้ทำหนังสีอถึงนายกรัฐมนตรี โดยมีสส.พรรคร่วม 
รัฐบาลท้ังหมดร่วมลงช่ือเพ่ือเสนอร่างแก้ไขรัฐธรรมนูญ 8 ร่างก่อน เพ่ือส่งให้สภาพิจารณาร่างรัฐธรรมนูญแก้ไข 
เพ่ิมเติม 8 ประเด็นมีด้งน้ีคีอ

ใ .  อ า ย ุ'ข อ ง ผ ู้ม ีส ิท ธ ิเล ือ ก ต ั้ง

2. จำนวนการส่งผู้สมัครรับเลือกต้ัง
3. การดำรงตำแหน่งฝายค้าน
4. อำนาจกรรมาธิการ
5. จำนวนสมาชิกสภาผู้แทนราษฎร
6. การตอบกระทู้ในสภาฯ
7. การต้ังศาลปกครอง
8. การลดจำนวนสมาชิกวุฒิสภา

อย่างไรก็ตาม ฝ่ายค้านไม่ร่วมลงช่ือเพ่ือเสนอร่างแก้ไขเพ่ิมเติมใน 8 ประเด็นด้งกล่าว เพ่ือเข้าส่การ 
พิจารณาของสภา โดยให้เหตุผลว่าต้องมีการเสนอท้ัง 22 ร่าง พร้อมในคราวเดียวกัน และนอกจากน้ัน ลังเกต 
ว่า ประเด็นการแก้ไขรัฐธรรมนูญ 8 ประเด็น มีประเด็นหน่ึงพูดถึงการลดจำนวนสมาชิกวุฒิสภา ซ่ึงต่อมาได้ 
กลายเป็นชนวนความขัดแย้งระหว่าง สมาชิกวุฒิสภา กับ ฝายรัฐบาล อย่างไรก็ตามท่ีประชุมครม. ได้กำหนดให้ 
วันท่ี 31 มีนาคม 2537 เป็นวันเปิดประชุมสภาสมัยวิสามัญ เพ่ือพิจารณาร่างรัฐธรรมนูญ ต่อมา ในวันท่ี 14 
มีนาคม 2537 สมาชิกวุฒิสภาประมาณ 200 ท่าน ได้เคล่ือนไหวและรวมตัวกันท่ีสภา เพ่ือโจมติอภิปรายและคัด 
ค้านต่อร่างแก้ไขรัฐธรรมนูญของรัฐบาล อีกท้ังนายพูนค้กด วรรณพงศ์ หน่ึงในกรรมาธิการวิสามัญพิจารณา 
ศึกษาแนวทางแก้ไขรัฐธรรมนูญของวุฒิสภา ได้ออกมาแสดงความคิดเห็นคัดค้านการแก้ไขรัฐธรรมนูญใน
ประเด็นของการลงประชามติร่างรัฐธรรมนูญ และการเลือกวุฒิสมาชิก โดยเห็นว่าเป็นการ ••แข็งตัวเกินไป'' และ
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มองว่าเป็นการลดทอนอำนาจพระมหากษัตริย์ (พูนศักด์ วรรณพงศ์, 2538 : 113) ท่าให้สส.ฝ่ายรัฐบาลบางท่าน 
ออกมาตอบโต้อย่างรุนแรงว่า นายพูนศักด พูดน้ันเลอะเทอะ และเป็นเร่ืองฟังไม่ไต้ หากฟังแล้วจะรุ่นวาย...วุฒ ิ
สมาชิกเป็นท่ีพ่ึงของบ้านเมือง แต่บางทีก็ได้วุฒิสมาชิกเฮงซวยเข้ามา ซ่ึงมี,ทุก'รัฐบาล (กรุงเทพธุรกิจ, 22 มีนาคม 
2537 : 3) นอกจากน้ัน นายชวน หลีกภัย ก็ออกมาให้สัมภาษณ์ว่า “มีวุฒิสมาชิกบางท่านร่วมมือกับฝ่ายต้าน 
ต้องการล้มล้างการแก้ไขรัฐธรรมนูญ” (มติชน, 16 มีนาคม 2537 : 12) จึงท่าให้ นายพูนต้กด้ิ วรรณพงศ์
ขอลาออก เพ่ือแสดงความรับผิดชอบ จากกรณีดังกล่าว ประเดินน้ีเองจงเป็นชนวนก่อให้เกิดความขัดแย้ง 
ระหว่างฝายรัฐบาล และวุฒิสภา และได้ล่งผลต่อการลงมติผ่านร่างแก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญในวาระแรกของรัฐ 
บาลในเวลาต่อมา

ดังน้ันในขณะน้ี คู่กรณีความขัดแย้งจึงมิได้มีเพียงรัฐบาลกับฝ่ายต้านเท่าน้ัน แต่ได้ขยายออกไปยังรัฐ 
บาลกับวุฒิสภาด้วย จากกรณีความขัดแย้งดังกล่าว ได้ส่งผลกระทบต่อการลงมติผ่านร่างแก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรม 
นูญของรัฐบาลวาระแรกในเวลาต่อมา

นอกจากน้ัน ก่อนหน้าท่ีจะถึงการประชุมสภาสมัยวิสามญ คร้ังท่ี 1/2537 เม่ือวันท่ี 31 มีนาคม 
2537 พรรคฝายต้านได้แสดงท่าทีถอนการสนับสนุนและไม่เอาด้วยต่อประเด็นในการแก้ไขรัฐธรรมนูญของ รัฐ 
บาล (8 ประเด็น) พร้อมท้ังได้เสนอให้มีการนำร่างรัฐธรรมนูญปี 2521 มาพิจารณาควบคู่กันไปด้วย เพ่ือมีให้รัฐ 
ธรรมนูญฉบับปีปัจจุบัน ซ่ึงเป็นมรดกของเผด็จการ และเพ่ือให้การพิจารณาแก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญใน
ประเดินต่าง  ๆ ครบล้วนสมบูรณ์และรวดเร็ว จึงขอเสนอให้มีการต้ังกรรมาธิการวิสามัญของรัฐสภาข้ึนมา
พิจารณาร่างแก้ไขรัฐธรรมนูญท้ังหมดทุกประเด็น (มติชน, 30 มีนาคม 2537 : 1, 13, 15)

เพราะฉะน้ันในเวลาน้ี ไม'เพียงแต่ฝายรัฐบาลจะเสนอร่างเข้าสู่การพิจารณาของสภาในวันท่ี 31
มีนาคม เท่าน้ัน (25 ประเดิน) แต่ฝ่ายต้าน (จำนวน 156 คน) ก็เตรียมจะยกร่างใหม่อีก 1 ฉบับ (25 ประเดิน) 
เช่นเดียวกัน โดยจะมีการนำเอาเหตุการณ์เหล่าน้ีจึงเป็นการสะท้อนให้เราเร่ิมเห็นถึงเกมส์การเมีองระหว่างฝ่าย 
ต้านและรัฐบาลในการนำร่างหริอประเดินการแก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญ ปี 2534 เข้าสู่การพิจารณาของรัฐสภา 
เต้าโครงของรัฐธรรมนูญฉบับปี 2521 เป็นแนวทาง ซ่ึงหากพิจารณาให้ดีแล้ว ร่างของฝ่ายต้านน้ัน เป็นการแก้ไข 
เกือบท้ังฉบับคือ ต้ังแต่หมวด 3 ถึง หมวด 11 (มาตรา 24 ถึงมาตรา 211) ซ่ึงเป็นการเสนอแบบกะทันหัน หรีอ 
ไม่ให้ฝายรัฐบาลได้ทราบล่วงหน้า เกิน 1 วัน (วิชัย ต้นคืริ, 2540, 111) ดังน้ัน เม่ือถึงคราวประชุมร่วมกันของ 
รัฐสภา สมัยวิสามัญ วันท่ี 31 มีนาคม 2537 ท้ัง 2 ฝ่ายได้เสนอร่างรัฐธรรมนูญแก้ไขเพ่ิมเติม เข้าสู่การพิจารณา 
ของรัฐสภา ดังน้ันจึงเป็นการช่วงชิงกันระหว่างฝ่ายรัฐบาลและฝ่ายต้านว่าจะนำร่างใดข้ึนมาพิจารณาก่อน ผล 
ปรากฏว่า ฝ่ายต้านได้เสียงสนับสนุนจากวุฒิสมาชิกส่วนใหญ่ ฉะน้ันเม่ือมีการลงคะแนนเสียงร่างแก้ไขของฝ่าย
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1. ปัญหาจากความสัมพันธ์ระหว่างฝ่ายรัฐบาลและวุฒิสภาวิพากษ์กรณีการออกมาวิพากษ์วิจารณ์ 
ร่างแกัไขรัฐธรรมนูญของรัฐบาล โดย นายพูนค้กด๋ึ วรรณพงศ์

2. ได้มีการเสนอให้ลดจำนวนวุฒิสมาชิก (กรอบ 8 ประเด็นของรัฐบาล) ไม่ให้เกิน ใ ใน 3 ของ 
จำนวน ส.ส. ซ่ึง'ขณะ'น้ันมี 360 คน หากเหสีอ ใ ใน 3 ก็จะมีจำนวน 120 คน ขณะท่ีวุฒิสมาชิกในปี 2537 มี 
260 คน

3. เน่ืองจากวุฒิสภา มีความเห็นว่า รางแก!ขเพ่ิมเติมของฝ่ายรัฐบาลกระทำเพียง 8 ประเด็น แต่ 
ขณะท่ีฝายค้านเรียกร้องแกไขท้ัง 25 ประเด็น กล่าวคือ เกิอบท้ังฉบับ ซ่ึงน่าจะเป็นทางออกท่ีดีในการแก!ขและ 
ไม่ถูกจำกัดตัวด้งกล่าวท่ีว่า “...อันหน่ึงเขาปันหม้อแล้ว ให้มีการเติมสีสรร แต่อีกอันหน่ึงเขาให้ดินมา สามารถ 
ปันเป็นอะไรก็ได้ การได้ดินมาก็จะเป็นการดีกว่า ถ้าหากเราจะรับผิดชอบ ก็รับผิดชอบมาต้ังแต่ตันว่า จะปันเป็น 
อะไรก็ได้ แต่ร่างของประชาธิปัตย์ปันมาแล้ว  ๆ ให้มาเติมสี แต่ต้องรับผิดชอบหม้อท้ังใบ'’ ด้งน้ันจึงเสือกร่างของ 
ฝ่ายค้าน ซ่ึงเปีดกว้างกว่า (มีชัย ฤชุพันธ์, ล้มภาษณ์ 24 มีนาคม 2542) และท่ีประชุมได้มีมติแต่งต้ังคณะกรร
มาธิการวิสามัญศึกษาร่างรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย แกไขเพ่ิมเติม (ฉบับท่ี ...) พุทธศักราช   45
คน เพ่ีอพิจารณา ซ่ึงประกอบด้วยตัวแทนจากฝ่ายวุฒิสภา และสภาผู้แทนราษฎรฯ โดยมี นายประจวบ ไชย 
สาสน์ เลขาธิการพรรคชาติพัฒนาเป็นประธาน โดยในวันรุ่งข้ึน (1 เม.ย. 37) ฝ่ายรัฐบาลจะเสนอร่างแก!ขเพ่ิม 
เติมรัฐธรรมนูญ (8 ร่าง) ของตนบ้าง แต่ก็ไม่ได้รับความเห็นชอบจากสภา แม้ว่าต่อมารัฐบาลข้อเสนอแก!ขอีก 7 
ประเด็น แตกไม่ได้รับความเห็นชอบ และผลจากการท่ีร่างของฝ่ายค้านได้รับการเห็นชอบจากสภาในวาระแรก

ดังน้ันจะเห็นได้ว่าการนำเอาร่างรัฐธรรมนูญแก!ขเพ่ิมเติมเข้าล่การพิจารณาของรัฐสภาน้ัน เป็นการเล่น 
เกมการเมืองระหว่างฝ่ายค้านกับฝ่ายรัฐบาลอย่างชัดเจน โดยมีวุฒิสภาเป็นตัวแปรสำคัญ ซ่ึงเข้าร่วมกับฝ่ายค้าน 
จึงได้เกิดการวิพากษ์วิจารณ์กันอย่างกว้างขวางท้ังในและนอกสภาว่า ฝายรัฐบาลแพ้เกมการเมืองฝ่ายค้านอย่าง 
ส้ินเชิง ส่ิงสำคัญคือเหตุการณ์ดังกล่าวได้สร้างความไม่พอใจให้กับกลุ่มต่าง  ๆ ภายนอกสภาอย่างมาก เพราะ 
กลุ่มเหล่าน้ี!ด้มีการฟ้าติดตามผลการประชุมของรัฐสภา เพ่ีอแก!ขรัฐธรรมนูญอย่างต่อเน่ือง และเม่ือเห็นถึง 
พฤติกรรมของฝ่ายค้านและวุฒิสภาเป็นเช่นน้ี จึงได้ออกมาทำการเคล่ือนไหว ต่อต้านและวิพากษ์วิจารณ์ เช่น 
เลขาธิการสหพันธ์นิสิตนักศึกษาแห่งประเทศไทย (สนนท.) ได้ออกมาแถลงการณ์!จมติว่า การกระทำของพรรค 
ฝ่ายค้านเป็นการตระบัดสัตย์ และการนำเอาร่างรัฐธรรมนูญปี 2521 มาเป็นหลักในการพิจารณาน้ัน ไม่ได้ผ่าน 
การกล่ันกรอง แต่เกิดจากการล็อบบ้ี และเป็นการตกลงผลประโยชน์ร่วมกันระหว่างสมาชิกวุฒิสภาสาย รสช.

ค้านจึงได้รับการหยิบขึ้นมาพิจารณาก่อน และผ่านการเห็นชอบ รับหลักการในวาระที่ 1 ด ้วยคะแนนเสียง 369
เสียง จากจำนวนทั้ง 2 สภา จำนวนเสียงทั้งหมด 625 คน ผลจากการพ่ายแพ้ของรัฐบาลในครั้งน ี้ ก ็มาจากการที่
ว ุฒ ิสมาชิกส่วนใหญ่ก็ได้เทคะแนนเสียงสนับสนุนให้ก ับร่างของฝ่ายค้าน ซึ่งสามารถวิเคราะห์ได้ 3 ประการคือ
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ดังน้ัน สนนท.จึงต้องเคล่ือนไหวนอกสภา เพ่ีอทำความเข้าใจกับประชาชนต่อเกมการเมืองในสภา (ข่าวสด, 2 
เมษายน 2537 : 1,20)

นอกจากน้ีแล้ว ยังมีการรวมตัวกันของ 13 องค์กร เพ่ีอออกแถลงการณ์ร่วมกันเร่ือง “การแกไขรัฐ 
ธรรมนูญ” ซ่ึงประกอบด้วย คณะกรรมการรณรงค์เพ่ีอประชาธิปไตย (ครป.) สหพันธ์นิสิตนักศึกษาแห่ง 
ประเทศไทย (สนนท.) สมาพันธ์ประชาธิปไตย สมาคมสิทธิเสรีภาพของประชาชน (สสส.) คณะกรรมการ 
ประสานงานองค์กรสิทธิมนุษยชน (กปส.) คณะกรรมการญาติวีรชนพฤษภา 35 และสหพันธ์ศีลปีนเพ่ีอ 
ประชาธิปไตย ฯลฯ โดยวิพากษ์วิจารณ์การกระทำของพรรคฝ่ายค้านและสมาชิกๅฒิสภาบางส่วน รวมท้ังเรียก 
ร้องต่อฝ่ายรัฐบาลและฝ่ายค้านว่า ขอ,ให้มีการนิาเอา'ร่างแกไฃรัฐธรรมนูญ'ร่าง'ท่ีเหลีอ ซ่ึงเป็นข้อตกลงร่วมของ 
พรรคการเมือง 10 พรรค มาพิจารณาต่อไป และชให้เห่นว่าการพำยแพ้ของรัฐบาลต่อฝายค้านน้ัน เกิดจากการ 
ท่ีรัฐบาลขาดความจริงใจในการแกัไขรัฐธรรมนูญ อีกท้ังยังไม่เปีดโอกาสให้ประชาชนมีส่วนร่วม และได้กระตุ้น 
ให้ประชาชนร่วมกันติดตาม เรียกร้อง ตลอดจนคัดค้านการกระทำของฝายค้านด้วย (สยามโพสต์. 10 เมษายน 
2537 : 1,3,13)

และในขณะท่ีกลุ่มนอกรัฐสภาไดัมีการเคล่ือนไหวกดดันรัฐบาล และโจมตีฝ่ายค้านอยู่น้ัน ได้มีกลุ่ม 
นอกรัฐสภากลุ่มหน่ึงคือสถาบันนโยบายศึกษา ทำการเคล่ือนไหวให้มีการแกัไขรัฐธรรมนูญด้วยวิธีท่ีแตกต่างไป 
จากกลุ่มอ่ืน  ๆ กล่าวคือ ให้ร่างรัฐธรรมนูญใหม่ท้ังฉบับ โดยในเดือนเมษายน 2537 ได้เสนอข้อสรุปจากการ 
ศึกษาวิจัยในโครงการ “การศึกษาเพ่ีอการปฏิรูปรัฐธรรมนูญสำหรับประเทคไทย" โดยตีพิมพ์เป็นหนังสือช่ือ 
“โครงสร้างและกลไกทางกฎหมายรัฐธรรมนูญ” และต่อมาได้เสนอบทความ “คอนสติติวช่ันแนลสิสม์ : ทางออก 
ของประเทศไทย” ท้ายข้อความด้งกล่าวยังได้เสนอแนวทางในการแกัไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญมาตรา 211 เพ่ีอจัด 
ให้มีการยกร่างรัฐธรรมนูญท้ังฉบับ โดยการจัดต้ังคณะกรรมการพิเศษเพ่ีอยกร่างรัฐธรรมนูญแห่งชาติข้ึน (นนท 
วัฒน์ บรมานันท์, 2540 ก : 2)

โครงการด้งกล่าวเร่ิมด้นต้ังแต่ปี 2534 โดยมี ศ.ดร.ชัยอนันต์ สมุทวณิช นักวิชาการทางด้านรัฐ 
ศาสตร์ จากจุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย ดำรงตำแหน่งประธานของสถาบันนโยบายศึกษา เป็นผู้ริเร่ิมโครงการ 
“การศึกษาเพ่ีอการปฏิรูปรัฐธรรมนูญสำหรับประเทศไทย’' และได้มอบหมายให้นักวิชาการกลุ่มหน่ึง ซ่ึงเป็นผู้ 
เช่ียวชาญด้านกฎหมายมหาชน ประมาณ 10 กว่าท่าน โดยมี ศ.ดร.อมร จันทรสมบูรณ์ เป็นประธานโครงการ 
มีวัตถุประสงค์เพ่ีอศึกษารูปแบบของรัฐธรรมนูญตามแนวคิดสมัยใหม่ พร้อมองค์กรและกลไกต่าง  ๆ ท่ีจะบรรจุ 
เอาไวัในรัฐธรรมนูญ ซ่ึงผลการศึกษาด้งกล่าวได้เร่ิมทยอยติพิมพ์ในหนังสือพิมพ์มติชนรายวัน ต้ังแต่ปี 2535- 
2536 อย่างต่อเน่ือง (นันทวัฒน์ บรมานันท์, 2540 ข : 3)
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นอกจากน้ันแนวคิด Constitutionalism (แนวคิดรัฐธรรมนูญนิยม) ของ ศ.ดร.อมร จันทรสมบูรณ์ 
ถือว่ามีความสำคัญต่อนโยบายปฏิรูปการเมืองในเวลาต่อมา ในแง่ของกาวเป็นรากฐานความคิดท่ีอยู่เบ้ืองหลัง 
แนวทางปฏิรูปการเมือง โดยการใช้กลไกทางกฎหมายและรัฐธรรมนูญ เพ่ีอจัดโครงสร้างทางการเมืองใหม่ให้มี 
ประสิทธิภาพย่ิงข้ึน อีกท้ังเป็นการเปีดช่องโดยอาศัยการแกไขมาตรา 211 เพ่ีอนำไปล่การปฏิรูปการเมืองในเวลา 
ต่อมา ดังท่ีเสกสรรค์ ประเสํริฐกุล (ผู้จัดการรายสัปดาห์, 12-18 สิงหาคม 2538 : 49) ได้กล่าวถึง ศ.ดร. อมร 
ว่า "เป็นเจ้าของไอเดีย ซ่ึงล่งผลมาถึงการก่อตัวของกระแสปฏิรูปการเมืองปัจจุบัน" และสอดคล้องกับส่ิงท่ีนันท 
วัฒน์ บรมานันท์ (2540 : 3) ได้กล่าวไว้ว่า ศ.ดร.อมร เป็นบุคคลแรกท่ีคิดคัน “ประตู" ไปส่การปฏิรูปการเมือง 
ด้วยการแกัไขมาตรา 211 เพ่ีอเปิดโอกาสให้มืการจัดทำรัฐธรรมนูญใหม่ท้ังฉบับ...”

การเสนอแนวคิดให้มืการต้ังคณะกรรมการยกร่างรัฐธรรมนูญท้ังฉบับ ของ ศ.ดร.อมร จันทรสมบูรณ์ 
มีความสอดคล้องกับความคิดท่ี ศ.ดร.ชัยอนันต์ เคยเสนอให้มืการถวายฎีกาเพ่ีอขอพระราชทานสภาร่างรัฐ 
ธรรมนูญ เพ่ีอมายกร่างรัฐธรรมนูญท้ังฉบับ ในช่วงปี 2536 ซ่ึงเป็นเวลาเดียวกันกับท่ีรัฐสภาดำเนินการแกไขรัฐ 
ธรรมนูญ ปี 2534 ในขณะน้ันอีกด้วย ด้งน้ันสถาบันนโยบายศึกษาจึงไดีใช้วิธีการเผยแพร่ความรู้จากงานวิจัย 
การสัมมนา และการศึกษาเก่ียวกับรัฐธรรมนูญให้สาธารณชนได้ทราบ ซ่ึงบทบาทด้งกล่าวเป็นเสมือนหน่ึงองค์ 
กรท่ีเป็น "หัวสมอง" ให้กับกลุ่มพลังประชาธิปไตยอ่ืน  ๆ ซ่ึงการเรียกร้องของสถาบันนโยบายศึกษาอาจกล่าวได้ 
ว่ามืลักษณะของชุมชนวิชาการ (Think-tank) ให้ความรู้เก่ียวกับการแก้ไขรัฐธรรมนูญ

จากท่ีกล่าวมาท้ังหมดจนกระท่ังขณะน้ี เราจะเห็นได้ว่า ถึงแม้กลุ่มพลังประชาธิปไตยต่าง  ๆ ยังไม่มี 
ความเห็นว่าจ่าเป็นต้องมีการ "ปฏิรูปการเมือง" หรือการแก!ขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญท้ังฉบับก็ตาม โดยมืเพียงนัก 
วิชาการกลุ่มเล็กๆ เท่าน้ันท่ีพูดถึงประเดีนน้ี แต่ก็เร่ิมมีการล่อเค้าของการปฏิรูปการเมืองมากข้ึน กล่าวคือได้มื 
การเล่มเกมการเมืองตลอดเวลาระหว่างฝ่ายค้านกับฝ่ายรัฐบาล เพ่ีอช่วงชิงการเป็นผู้นำในการริเร่ิมประเด็นการ 
แก้ไขรัฐธรรมนูญ ซ่ึงได้แสดงให้เห็นถึงความไม่จริงใจของฝ่ายต่าง  ๆ ในการแก!ฃรัฐธรรมนูญ ในขณะท่ีฝ่ายรัฐ 
บาลต้องการให้แก!ข อีกท้ังกลุ่มพลังนอกสภาต่างได้มีการเคล่ือนไหวเรียกร้องเพ่ีอผลักด้นฝ่ายรัฐบาลและฝาย 
ค้านให้มืการแก้ไขรัฐธรรมนูญให้เป็นประชาธิปไตยโดยเร็วก่อนหน้าน้ันอยู่แล้ว ฉะน้ัน เหตุการณ์ต่าง  ๆ เหล่าน้ี 
ได้เป็นปัจจัยแวดล้อมต่อการริเร่ิมให้มืการปฏิรูปการเมือง และเรียกร้องให้มืการแกไขรัฐธรรมนูญท้ังฉบับ (ยก 
ร่างใหม่ท้ังฉบับ) ในเวลาต่อมา

1.2 บทบาทของกลุ่มพลังนอกสภาในการเคล่ือนไหว ผลักด้น ให้มืการยกร่างรัฐธรรมนูญท้ังฉบับ
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หลังจากท่ีรัฐสภาได้มีมติรับหลักการในวาระท่ี 1 ในร่างรัฐธรรมนูญแก้ไขเพ่ิมเติมท่ีเสนอโดยฝ่ายค้าน 
และได้ต้ังคณะกรรมาธิการวิสามัญฯ ข้ึนมาชุดหน่ึง จำนวน 45 คน โดยมีนายประจวบ ไชยสาส์น เป็นประธาน 
เพ่ือพิจารณาศึกษาร่างรัฐธรรมนูญด้งกล่าว เม่ือวันท่ี 31 มีนาคม 2537 แล้ว ต่อมาวันท่ี 25 พฤษภาคม 2537 
ร.ต.ฉลาด วรฉัตร ซ่ึงเคยเป็น ส.ส.มาก่อน อีกท้ังยังมีล่วนร่วมในการเคล่ือนไหว โดยการอดอาหารประท้วงใน 
สมัยรัฐบาล พล.อ.สุจินดา คราประยูร (ก่อนช่วงพฤษภาทมิฬ 35) ด้วย พร้อมท้ังเสนอข้อเรียกร้องต่อรัฐสภา 4 
ข้อ (สยามจดหมายเหตุ ปีท่ี 19 ฉ. 21 : 565)

1. รัฐธรรมนูญต้องมาจากสภาผู้แทนราษฎร
2. คณะรัฐมนตรี ต้องมาจากการเลีอกต้ังโดยตรง
3. ให้มีการเลือกต้ังผู้ว่าราชการจังหวัด
4. ให้มีการเลือกต้ังนายกเทศมนตรีทุกเทศบาล

การออกมาอดอาหารประท้วงของ ร.ต.ฉลาด และข้อเสนอท้ัง 4 ได้แสดงให้เห็นถึงความต้องการท่ี 
จะให้ ส.ส. ซ่ึงมาจากการเลือกต้ังโดยตรงจากประชาซน เข้ามามีบทบาททางการเมือง เพ่ือเป็นการจำกัดอำนาจ 
ของ ส.ว. และยังต้องการให้ฝ่ายบริหารท้ังในระดับประเทศ ระดับจังหวัด และเทศบาล มีความยึดโยงกับประชา 
ชน รวมท้ังต้องรับผิดชอบต่อประชาชนให้มากข้ึนกว่าเดิม

ปฏิกริยาของกลุ่มต่าง  ๆ ท้ังในและนอกรัฐสภาในช่วงแรกจะเห็นได้ว่ากลุ่มต่าง  ๆ มิได้มีท่าทีท่ีชัดเจน 
หรือไม่ก็ไม่เห็นด้วยกับการออกมาอดอาหารประท้วงของ ร.ต.ฉลาด และผลการสำรวจความคิดเห็นของคน 
กรุงเทพฯ และจังหวัดใกล้เคียง โดยสถาบันราชภัฎสวนดุสิต พบว่า ร้อยละ 60.12 ไม่เห็นด้วยกับการอดอาหาร 
ประท้วง มีเพิยงร้อยละ 22.20 เท่าน้ันท่ีเห็นด้วย และท่ีเหลือเห็นว่าเพ่ือความสงบ ร.ต.ฉลาด ควรยกเลิกการอด 
อาหารและหันมาต่อสูโดยวิธีอ่ืน (สยามจดหมายเหตุ, ปีท่ี 19 ฉบับท่ี 26 : 984-985)

นอกจากน้ัน นายสมยศ เช้ือ'ไทย คณบดีคณะนิติศาสตร์ มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ ได้แสดง
ความเห็นต่อข้อเรียกร้องของ ร.ต.ฉลาด ว่า “เป็นข้อเรียกร้องในช่วงเวลาท่ีไม่เหมาะสม เนืองจากการขอให้ต้ัง 
คณะกรรมาธิการยกร่างรัฐธรรมนูญใหม่ อาจจะท่าได้ แต่ก็อาจจะช้ําช้อนกัน และท่ีกำลังแก้ไขอยู่ขณะน้ั ก็แก้ไข 
เกือบทุกหมวดแล้ว ยกเว้นเพียง 2 หมวดเท่าน้ัน คือ หมวดท่ัวไป และหมวดว่าด้วยพระมหากษัตริย์" (เดอะเน 
ช่ันสุดสัปดาห์, ปีท่ี 6 ฉบับท่ี 28 : 18-19) แต่ต่อมา เม่ือ ร.ต.ฉลาด ยังคงยีนยันท่ีจะอดอาหารประท้วงต่อไป 
จึงท่าให้ฝ่ายต่าง  ๆ หันมาสนใจ และกำหนดท่าทีของตนต่อกรณีน้ีชัดเจนมากข้ึน กล่าวคือ มีท้ังฝ่ายท่ีเห็นด้วย 
สนับสนุน พร้อมท้ังพยายามหามาตราการท่ีเป็นทางออกต่อข้อเรียกร้องด้งกล่าวเพ่ือช่วยชีวิต ร.ต.ฉลาด ในขณะ
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ท่ีบางกลุ่มก็ออกมาคัดค้าน ต่อต้านและวิพากษ์วิจารณ์ต่อการอดอาหารประท้วงของ ร.ต.ฉลาด ซ่ึงสามารถ 
พิจารณาไต้ดังน้ี

กลุ่มท่ีออกมาปฏิเสธข้อเรียกร้องและคัดค้านต่อการอดอาหารประท้วงของ ร.ต.ฉลาด วรฉัตร ส่วน 
ใหญ่แล้วเป็นกลุ่มพลังในสภา อันได้แก่ รัฐบาล ฝ่ายค้าน และวุฒิสภา โดยเฉพาะอย่างย่ิงฝ่ายรัฐบาลไต้ 
ประกาศอย่างชัดเจนว่า ไม่สามารถท่าตามข้อเสนอของ ร.ต.ฉลาด ไต้ ซ่ึงจะเห็นไต้จากค้าสัมภาษณ์ของ นาย 
ชวน หลีกภัย นายกรัฐมนตรี ว่า ไม่เห็นด้วยกับวิธีการของ ร.ต.ฉลาด แต่ก็ไม่อยากให้ ร.ต.ฉลาด เป็นอะไร 
ไป... การท่าตามใจคน  ๆ หน่ึง โดยไม่ดูหสักการน้ันท่าไม่ได้ เร่ืองน้ี!ม่ใช่การประนีประนอม แต่เป็นการใช้เหตุ 
ผล” (มติชนสุดสัปดาห์, ปีท่ี 14 ฉบับท่ี 720 : 18) แต่อย่างไรก็ตาม ในขณะท่ีพรรคร่วมรัฐบาลส่วนใหญ่ไม่ 
เห็นด้วยต่อข้อเสนอของ ร.ต.ฉลาด วรฉัตร ก็ได้มีสมาชิกพรรคร่วมรัฐบาลส่วนหน่ึงจากพรรคพลังธรรม 
ประมาณ 20 คน (กลุ่มสายวัด) นำโดย พล.ต. จ่าลอง ศรีเมีอง (ผู้นำพิเศษพรรคพลังธรรม) กลับออกมา 
สนับสนุนและพยายามหาทางเพ่ีอช่วยชีวิต ร.ต.ฉลาด วรฉัตร พร้อมท้ังได้เสนอญัตติให้ต้ังคณะกรรมาธิการ 
วิสามัญยกร่างรัฐธรรมนูญ ซ่ึงท่าให้นายบุญชุ โรจนเสถียร หัวหน้าพรรคพลังธรรมในขณะน้ันไม่พอใจ จนท่าให้ 
เป็นชนวนความชัดแย้งในพรรคอย่างรุนแรงในเวลาต่อมา (สยามโพสต์, 28 พฤษภาคม 2537 :1, 14)

ส่วนท่าทีของฝ่ายค้าน นำโดย นายประจวบ ไชยสาส์น เลขาธิการพรรคชาติพัฒนาและประธาน 
คณะกรรมาธิการวิสามัญ และฝายวุฒิสภา นำโดยนายมีชัย ฤชุพันธุ ประธานวุฒิสภา และนายสมภพ โหตระ 
กติย์ ล้วนแล้วแต่มีท่าทีไม่เห็นด้วยต่อข้อเสนอของ ร.ต.ฉลาด วรฉัตร โดยให้เหตุผลว่าการต้ังคณะกรรมาธิการ 
ยกร่างรัฐธรรมนูญชุดใหม่เป็นส่ิงท่ีกระท่าไม'ได้ นอกจากจะได้มีการแล้ไขรัฐธรรมนูญ มาตรา 211 (มาตราท่ีระบุ 
ถึงวิธีการแล้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญ) เพราะขณะน้ีสภาก็มีคณะกรรมาธิการวิสามัญค้าเนินการพิจารณาแล้ไขรัฐ 
ธรรมนูญอยู่แล้ว การต้ังคณะกรรมาธิการข้ึนมาอีกจะเป็นการช้ําช้อนกัน อีกท้ังจะเป็นการเสียเวลาและต้องเร่ิม 
กระบวนการใหม่ การแล้ไขรัฐธรรมนูญ ควรเป็นไปตาม มาตรา 211 กล่าวคือ การแล้ไขรัฐธรรมนูญต้องเป็น 
ตามกระบวนการนิติบัญญัติปกติ ซ่ึงหมายความว่า ต้องเป็นไปตามข้ันตอนของการพิจารณาในรัฐสภา (มติชน, 
31 พฤษภาคม 2537 : 1, 3, 13) การท่ีนายประจวบ ไชยสาส์น ออกมาแสดงท่าทีต่อกรณี ร.ต.ฉลาด น้ัน ผู้ 
วิจัยเห็นว่า น่าจะเป็นการออกมาช้ีว่า การแล้ไขมาตรา 211 ในขณะน้ันกระท่าไม่ได้ เพราะชัดกับเน้ีอหารัฐธรรม 
นูญใน มาตรา 211 อีกนัยหน่ึงน่าจะเป็นเสมีอนการท้ากลุ่มพลังนอกรัฐสภาว่า หากจะให้มีการยกร่างรัฐธรรม 
นูญใหม่ต้องมีการแล้ไขมาตรา 211 เสียก่อน

ส่วนกลุ่มพลังนอกรัฐสภา ได้ออกมาสนับสนุนข้อเสนอและการอดอาหารประท้วงของ ร.ต.ฉลาด 
กล่าวคือ ภายหลังท่ี ร.ต.ฉลาด วรฉัตร ยังคงยีนยันท่ีจะอดอาหารประท้วงต่อไป เหตุการณ์ก็มีทีท่าว่าจะ
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บานปลาย ต่อมาปรากฏว่า มีกลุ่มพลังนอกสภาเป็นแนวร่วมสนับสนุนเพ่ิมข้ึน กล่าวคือ กลุ่มสหพันธ์ศีลปีนเพ่ือ 
ประชาธิปไตย (ศิลปินเพลงเพ่ือชีวิต) นำโดย นายยีนยง โอภากุล หรือ แอด คาราบาว, นายวสันต์ สิทธิเขตต์ 
เป็นต้น นอกจากน้ี ยังมีสมาชิกพรรคพลังธรรม นายไชยวัฒน์ สินสุวงศ์ นายวิระ มุสิกพงศ์ นายสุลักษณ์ 
คิวรักษ์ (ส. คิวรักษ์) และกลุ่มสหพันธ์นิสิตนักศึกษาแห่งประเทศไทย (สนนท.) เป็นต้น โดยกลุ่มคนเหล่านี้!ด ้
มีการจัดเวทีข้ึนกล่าวปราศรัยโจมตี นายชวน หลีกภัย ท่ีหน้ารัฐสภาอย่างรุนแรง เพ่ือกดดันรัฐบาลให้ปฏิบัติ 
ตามสัญญาของรัฐบาลท่ีว่าจะให้มีการแก!ขรัฐธรรมนูญให้เป็นประชาธิปไตยโดยเร็ว พร้อมกันน้ันไดัมีการ
สนับสนุนข้อเรียกร้องของ ร.ต.ฉลาด และหาทางออกให้กับ ร.ต.ฉลาด (สยามโพสต์, 27 พฤษภาคม 2537 : 8) 
แต่'รัฐบาลก็มีได้มีท่าทีตอบสนองต่อการเคล่ือน'โหว'ของกลุ่มต่างๆ แต่อย่างใด

ต่อมากลุ่มพลังนอกรัฐสภาหลายกลุ่มไต้รวมตัวกันมากข้ึน โดยเคลื่อนไหวผลักดันให้มีการยกร่าง 
รัฐธรรมนูญข้ึนอีกคร้ังตามข้อเสนอของ ร.ต.ฉลาด กิคือ การรวมตัวของบุคคลและองค์กรประชาธิปไตยท่ีเรียก 
ตัวเองว่า “กลุ่มกัลยาณมิตรของฉลาด" ซ่ึงประกอบด้วย นักวิชาการ นักธุรกิจอิสระ ตัวแทนชมรมนักธุรกิจเพ่ือ 
ประชาธิปไตย และตัวแทนจาก ครป. โดยไดัมีการหารือกันเพ่ือหาแนวทางช่วยชีวิต ร.ต.ฉลาด อาทิเช่น 1 . 
ควรให้มีการต้ังคณะกรรมาธิการยกร่างรัฐธรรมนูญฉบับใหม่ 2. ให้มีการแกไขรัฐธรรมนูญ มาตรา 211 3. รัฐ 
บาลควรยุบสภา หรือ ลาออก เป็นตัน แต่ข้อสรุปของท่ีประชุมถึงทางออกท่ีดีท่ีสุด กิคือ ให้สมาชิกสภาผู้แทน 
ราษฎร 360 คน ร่วมใจต้ังคณะกรรมาธิการวิสามัญเพ่ือยกร่างรัฐธรรมนูญ แตกมิได้มีรูปธรรมชัดเจนอย่างไร 
เพราะต้องหารือกับนายมารุต บุนนาค ประธานรัฐสภาอีกคร้ัง แต่ต่อมากลุ่มดังกล่าวได้ร่วมกับองศ์กรเอกชน 
10 องศ์กร ซ่ึงประกอบด้วย สมาพันธ์ประชาธิปไตย สหพันธ์นิสิตนักศึกษาแห่งประเทศไทย (สนนท.)
คณะกรรมการรณรงค์เพ่ือประชาธิปไตย (ครป.) องศ์กรสลัมแห่งประเทศไทย สหพันธ์ศิลปินเพ่ือประชาธิปไตย 
และนักวิชาการอิสระ เป็นตัน โดยท่ีประชุมได้แสดงจุดยีนร่วมกัน 3 ข้อ (สยามรัฐ, 31 พฤษภาคม 2537 : 13)

1.1 รัฐบาลควรยกเลิกรัฐธรรมนูญท่ีมาจากทหาร ให้มีการระดมนักวิชาการและประชาชน 
หลายอาชีพเข้าร่างรัฐธรรมนูญใหม่ท้ังฉบับ

1.2 รัฐบาลต้องมีท่าทีในการแก!ขรัฐธรรมนูญท่ีชัดเจนกว่าเดิม
1.3 หากข้อเสนอของ ร.ต.ฉลาด ท้ัง 4 ข้อ ด้งกล่าวทำไม่ได้ กิให้สอบถามประชาชนว่า 

ต้องการรัฐธรรมนูญแบบไหน และยังเสนอว่าการแก!ฃรัฐธรรมนูญโดยการแก้ไข มาตรา 211 สามารถกระทำได้

นอกจากน้ัน กลุ่มนักวิชาการจากมหาวิทยาลัย โดยเฉพาะอย่างย่ิงจุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย และ 
มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ ประมาณ 15 คน ทำหนังลีอถึง นายมารุต บุนนาค ประธานรัฐสภา สมาชิกสภาผู้ 
แทนราษฎร การจัดให้มีคณะกรรมาธิการวิสามัญ ศึกษาความเป็นไปได้ ท่ีจะยกร่างรัฐธรรมนูญฉบับใหม่ ซ่ึงจะ 
ช่วยยุติความสับสนของสถานการณ์!ด้
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การเคลื่อนไหวท่ีสำคัญในเวลาต่อมาก็คีอ กลุ่มองค์กรเอกชนต่างๆ ได้รวมตัวกันเป็นองค์กรเฉพาะ 
กิจ ภายใต้ชื่อว่า “องค์กรปฏิรูปการเมีองไทย” เพ่ือผลักดันให้เสนอรัฐสภาเสนอต้ังคณะกรรมาธิการยกร่างรัฐ 
ธรรม,yญท่ีมีเน้ือหาตามข้อเสนอของ ร.ต.ฉลาด และสนับสนุนญัตติของสมาชิกพรรคพลังธรรม 20 คน ในเร่ือง 
ดังกล่าว ให้มีการบรรจุในวาระการประชุมของสภาในวันท่ี ใ 6 มิทุนายน เป็นการเร่งด่วนด้วยวิธีการต่างๆ เช่น 
การขอเข้าพบผู้นำฝ่ายรัฐบาล ฝายค้าน และพรรคการเมือง เป็นตัน

จะเห็นได้ว่าการรวมตัวของกลุ่มพลังนอกรัฐสภาจากหลายองค์กรคร้ังน้ืมีความสำคัญมาก ท้ังน้ี
เน่ืองจากในการเสนอทางออกเพ่ือช่วยชีวิต ร.ต.ฉลาด ของกลุ่มพลังนอกสภาเหล่าน้ืเร่ืมมีการพูดอย่างชัดเจนถึง 
การร่างรัฐธรรมนูญใหม่ท้ังฉบับ โดยให้ประชาชนหลากหลายอาชีพมีส่วนร่วมหรีอกระท่ังมีการพูดถึงการแกไข 
มาตรา 211 ท่ีระบุถึงวิธีการแกัไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญ ซ่ึงก่อนหน้าน้ีการเรียกร้องของกลุ่มพลังประชาธิปไตย 
ส่วนใหญ่เน้นไปท่ีการแกไขรัฐธรรมนูญเป็นบางมาตราและบางหมวดเท่าน้ัน

อย่างไรก็ตาม การเคล่ือนไหวเพ่ือสนับสนุนข้อเรียกร้องและช่วยชีวิต ร.ต.ฉลาด ก็ไม่ได้หยุดแค่น้ัน 
แต่ได้ขยายตัวกลายเป็นประเด็นสำคัญมากข้ึนเพ่ือหาทางช่วยชีวิต โดย ศ.นพ. ประเวค วะสี ได้ออกมาหามาตร- 
การเพ่ือช่วยชีวิตของ ร.ต.ฉลาด โดยการเสนอบทความในหัวข้อ ‘•ความตายของ ร.ต.ฉลาด วรฉัตร กับปฏิรูป 
การเมืองไทย', (ผู้จัดการรายวัน, 1 มิถุนายน 2537 : 3, 13) ซ่ึงสาระสำคัญในบทความน้ัน ศ.นพ. ประเวค ได ้
เสนอแนะว่า

1 . อย่าคิดว่าเป็นเร่ืองของ ร.ต.ฉลาด คนเดียว หรีอเป็นเร่ืองของคนเพ้ียนๆ ตายเสียก็ช่างมัน
2 . ต้องดูข้อเรียกร้องของ ร.ต.ฉลาด โดยสาระ
3. ฉลาดอยู่ ชวนอยู่ บ้านเมืองอยู่

จากข ้อ เสนอแนะของ ศ.นพ. ประเวค เพ่ือรักษาชีวิตของ ร.ต.ฉลาด เอาไว้ ไดม้ ีน ้ย ย ะ เพ่ือบอกให้ 
รัฐบาลควรนำข้อเรียกร้องของ ร.ต.ฉลาด มาพิจารณาเพ่ือหาทางออกอย่างใดอย่างหน่ึงต่อกรณีด้งกล่าว ศ.นพ. 

ประเวค วะสี ยังได้ขยายความต่อไปว่า ทางออกของปัญหาท้ังทลายท่ีประสบอยู่คิอ “การปฏิรูปการเมือง” เหตุ 
ท่ีจ่าเป็นต้องมีการปฏิรูปการเมือง ประเทศไทยนอกจากท่ีจะต้องประสบกับปัญหาตัวบุคคล กล่าวคือ นักการ 
เมืองเส่ือมจริยธรรม ด้อยความรู้ ความสามารถ เป็นอันตรายต่อบ้านเมืองแล้ว เรายังต้องประสบกับปัญหาเชิง 
โครงสร้างท่ีการเมือง “รวมศูนย์อำนาจ” อีกด้วย เพราะแม้ว่า สภาพบ้านเมืองระยะเวลาหรือรัฐบาลจะเปล่ียนไป 
อย่างไรก็ตาม แต่โครงสร้างด้งกล่าวก็ไม่เคยเปล่ียนแปลง การจะแก้ไขปัญหาการเมืองเช่นน้ี อย่ามองเฉพาะ
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เร่ืองบุคคลเท่าน้ัน แต่ต้องมอง “ปัญหาโครงสร้าง” ดังน้ันจึงจำเป็นอย่างย่ิงท่ีต้อง “ปฏิรูปการเมือง'’ ซ่ึง ศ.นพ. 
ประเวค วะสี ได้เสนอเอาไว้ 2 วิธีการคีอ* (ผู้จัดการรายวัน, 2 มิถุนายน 2537 : 3, 15)

1 . รัฐบาลหรีอจะยินดีถ้าสภาผู้แทนราษฎรท้ังหมดประกาศเจตนารมณ์ว่าจะปฏิรูปการเมือง ต้ังคณะ 
กรรมาธิการร่างรัฐธรรมนูญ แล้วนำเสนอส่ เวทสีาธารณะ ให้เกิดการมีส่วนร่วมอย่างกว้างขวาง และเป็นการยก 
ระดับการศึกษาทางการเมีองของคนท้ังประเทศโดยเร็ว

2 . ผู้ท่ีอยากเห็นการปฏิรูปการเมืองต้องรวมตัวสร้างความเข้าใจใช้สันติวิธีเจรจากับฝ่ายการเมือง
หรือถ้าเห็นวิกฤตไปไม่ไหว จำเป็นต้องถวายฎีกา ขอให้พระราชทานให้มืการต้ังสภาร่างรัฐธรรมนูญ

ดังน้ัน จะเห็นได้ว่า ศ.นพ. ประเวศ วะสี เป็นผู้ท่ีมืบทบาทสำคัญท่ีท่ๆให้ประเด็นการปฏิรูปการเมือง 
มีความชัดเจนมากย่ิงข้ึน โดยได้ช้ีให้เห็นถึงความจำเป็นซองการแก้ไขปัญหาการเมืองด้วยการปฏิรูปการเมือง
อีกท้ังได้เสนอให้ต้ังคณะกรรมาธิการหรือสภาร่างรัฐธรรมนูญเพ่ือร่างรัฐธรรมนูญ แล้ว'นำเสนอส่ “เวทีสาธารณะ" 
เพ่ือให้ทุกคนเข้ามามืส่วนร่วม ข้อเสนอของ ศ.นพ. ประเวศ ได้รับการขานรับโดยกลุ่มพลังอ่ืนคีอ กลุ่มองค์กร 
ประชาธิปไตยต่างๆ ท้ังในกรุงเทพฯ และต่างจังหวัด เช่น คณะกรรมการปฏิรูปการเมืองไทยภาคอีสาน (คปอ.) 
หรือการจัดต้ังองค์กรร่วมสมาพันธ์ประชาธิปไตย นครศรีธรรมราช ทางภาคใต้ เป็นต้น ยังออกมาเคล่ือนไหว 
ผลักด้นให้มีการจัดต้ังคณะกรรมาธิการวิสามัญ เพ่ือยกร่างรัฐธรรมนูญ ฉบับประชาชน เพ่ือกิอให้เกิดการปฏิรูป 
การเมืองอย่างแท้จริง และให้กำลังใจ ร.ต.ฉลาด (สยามโพสต์, 6 มิถุนายน 2537 : ใ, 2, 8)

ต่อมานายมีชัย ถุชุพันธุ ประธานวุฒิสภา ก็ได้ออกมาขานรับแนวคิดการปฏิรูปการเมืองไทย ได  ้
เสนออย่างชัดเจนเป็นคร้ังแรกว่าควรให้มืการแก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญ มาตรา 211 ทวิ เพ่ือกำหนดวิธีการยก 
ร่างรัฐธรรมนูญใหม่ท้ังฉบับ โดยให้มีสภาร่างรัฐธรรมนูญข้ึนมาเพ่ือยกร่างรัฐธรรมนูญ (ผู้จัดการรายวัน 3 
มิถุนายน 2537 : 13) ย่ิงไปกว่าน้ัน ฝ่ายรัฐบาลก็มืท่าทีอ่อนลง โดยยอมเจรจาร่วมกับกลุ่มพลังต่างๆ และบอก 
ว่าจะเสนอให้มืการต้ังคณะกรรมาธิการยกร่าง แต่จะขอเปล่ียนจาก “การยกร่างรัฐธรรมนูญ" มาเป็นการ “รวบ 
รวม เรียบเรียงยกร่างรัฐธรรมนูญ” แทน

*น อกจากความค ิดของ ศ .น พ .ป ระเวศ  วะส ี ได ้ถ ูก ต ีพ ิมพ ์เป ็น บท ความใน ห น ังส ือพ ิมพ ์แล ้วควรอ ่าน  

รายล ะเอ ียด เพ ิ่ม เต ิม ป ระก อ บ เก ี่ย วก ับ ก ารป ฏ ิร ูป ก าร เม ือ ง  ในหน ังส ือ “การเด ินทาง” แห ่งความค ิดปฏ ิร ูปการ 

เม ืองของ ศ .น พ .ป ระเวศ  ว ะส ี ซ ึ่งต ีพ ิมพ ์ช ่วงต ้นป ี 2540
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ข้อเสนอดังกล่าวของรัฐบาลได้ทำให้ ร.ต.ฉลาด ประกาศยอมเลิก “อดข้าว” แต่ท้ายท่ีสุด มติของ 
พรรคประชาธิบัตย์ออกมาว่จะไม่สนับสนุนการต้ังคณะกรรมาธิการชุดด้งกล่าว จึงทำให้เกิดความขัดแย้งระหว่าง 
พรรคร่วมรัฐบาลเอง และภายในพรรคพลังธรรม ท่ีสมาชิกบางท่านของพรรคพลังธรรมต้องการให้มีการต้ังคณะ 
กรรมาธิการยกร่างรัฐธรรมนูญใหม่ ต่อมาสถานการณ์กลับตึงเครียดอีกคร้ัง เมื่อฝ่ายค้านเองก็ออกมาบอกว่า 
ไม่ขัดข้อง และพร้อมสนับสนุนให้มีการต้ังคณะกรรมาธิการวิสามัญรวบรวม เรียบเรียงยกร่าง แต่บอกว่าส่ิงน้ี 
เป็นความรับผิดชอบของรัฐบาล เพราะรัฐบาลสัญญาว่า จะแค้ไขรัฐธรรมนูญให้เป็นประชาธิปไตย (สยามจด 
หมายเหตุ, ปีท่ี ใ9 ฉบับท่ี 23 : 622) นอกจากน้ัน กลุ่มพลังนอกสภาไม่ว่าจะเป็นบุคคลหรือกลุ่มพลังต่างๆ ก็ดี 
ได้กดดันให้รัฐบาลทำตามในส่ิงท่ีไดัพูดเอาไว ้ กล่าวคือ ได้มีการออกมาชุมนุมหน้ารัฐสภาของสมัชชาเกษตรกร 
รายย่อย น่าโดย นายบำรุง คะโยธา สมาพันธ์ประชาธิปไตย น่าโดย น.พ.เหวง โตจิราการ (เลขาธิการสมา 
พันธ์ฯ) กลุ่มกรรมกร อีกท้ังยังมีนายไชยว้ฒน์ สินสุวงศ์ และนายวีระ มุลิกพงศ์ เป็นต้น ได้ขนเวทีโจมตีการ 
กระทำของพรรคประซาธิบัตย์ท่ีมีได้ปฏิบัติตามในส่ิงท่ีได้สัญญาเอาไว้

เหตุการณ์ตึงเครียดมากข้ึนอีกคร้ัง จนในท่ีสุด นายมารุต บ ุน นาค ประธานสภาผู้แ ท น ราษฎร ไ ด ้ 

แต่งต้ังคณะกรรมาธิการสภาผู้แทนราษฎรข้ึนมาชุดหน่ึงช่ึงมีช่ือว่า “คณะกรรมการพัฒนาประชาธิปไตย” (คพป.) 
มี ศ.นพ.ประเวค วะสี เป็นประธาน นายบรรหาร ศิลปอาชา ไดให้ความเหินว่าสาเหตุของการต้ังคณะกรรมการ 
ชุดน้ีข้ึนมา เน่ืองจากประธานรัฐสภาเหินว่ารัฐบาลถูกกดด้นจากลุ่มพลังภายนอกสภาอย่างมาก หากมีไ ด ้ด ำ เ น ิน  

การอะไรเลย ย่อมน่าไปล่จุดวิกฤตอย่างแน่นอน

ด ้งน ั้น  ร ัฐบาลจำเป ็น ต ้องถอดสล ักทางการเม ีอง (ช ุมพล ศิลปอาชา, ส ัมภาษณ ์, 2540) คณ ะกรรมการ'ช ุด 'น ี้ม ี 

หน ้าท ี่ศ ึกษ าพ ิจารณ ารวบรวมและเร ียบ เร ียงบท บ ัญ ญ ัต ิเพ ี่อร ่างร ัฐธรรมน ูญ  และกฎห มายว ่าด ้วยการเส ีอกต ั้ง

สมาช ิกสภาผ ู้แทนราษฎร และจ ัดทำแผนหร ือโครงการพ ัฒ นา ห ร ือ ปฏ ิร ูป การเม ีองใน ระยะส ั้น และระยะยาว โดย  

ให ้สอ ด ค ล ้องก ับระบอบการปกค รองแบบ ประข ก ธ ิป ไตย  อ ัน ม ีพ ระมห ากษ ัตร ิย ์เป ็น ประม ุข  (คณ ะกรรมการ

พ ัฒ นาประชาธ ิปไตย, 2538 : 5-6) *

*สภาร ่างร ัฐธรรมน ูญ ห ร ือคณ ะกรรมาธ ิการยกร ่างร ัฐธรรมน ูญ  ต ่างก ็เป ็น องศ ์กรท ี่ถ ูกจ ัดต ั้งข ึ้น มา

เพ ี่อ ร ่างร ัฐธรรมน ูญ ฉบ ับให ม ่ แต ่ม ีข ้อแตกต ่างอย ู่ท ี่ท ี่มาขององศ ์กรท ั้ง  2 ชุด กล ่าวค ือ  คณ ะกรรมาธ ิการยกร ่างฯ 

มาจากการแต ่งต ั้งโดยร ัฐสภา ในขณ ะท ี่สภาร ่างฯ จะมาจากการเล ือกต ั้งของประชาชน เพ ี่อให ้ได ้บ ุคคลเข ้ามาทำ 

หน ้าท ี่ร ่างร ัฐธรรมน ูญ
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ต่อมา'ในเสือ,นก'รกฎาคม 2537 ศ.นพ.ประเวศ วะสี ได้เขียนหนังสือช่ือ “การพัฒนาประชาธิปไตย 
และการปฏิรูปทางการเมือง” ออกเผยแพร่โดยมีสาระสำคัญกล่าวถึง เห็นด้วยกับการปฏิรูปทางการเมืองตาม 
แนวทางของ ศ.ดร.อมร จันทรสมนูรณ์ ยังเป็นกรรมการใน ศพป.ด้วยท่านหน่ึง เสนอท้ังในส่วนท่ีเก่ียวกับเน้ือ 
หาสาระของการปฏิรูปทางการเมืองท่ีอยู่ในหนังสิอ “คอนสติติวช่ันแนลลิสม์ : ทางออกของประเทศไทย,' อีกท้ัง 
ยังเห็นด้วยกับการวิธีการเร่ิมกระบวนการปฏิรูปการเมืองโดยการแก้ไขรัฐธรรมนูญ มาตรา 211 ของ ศ.ดร.
อมร อีกด้วย

อย่างไรก็ตาม ถึงแม้ว่ารัฐบาลจะได้หาทางคล่ีคลายความตึงเครียดในขณะน้ันด้วยการแต่งต้ังคณะ 
กรรมการพัฒนาประชาธิปไตย (คพป.) ข้ึนก็ตาม แต่ทว่ากลุ่มองค์กรต่างๆ นอกสภาก็ยังคงเคลื่อนไหวผลักด้น 
รัฐบาลต้ังคณะกรรมาธิการข้ึนมาเพ่ีอยกร่ๅงรัฐธรรมนูญหรีอปฏิรูปการเมือง รวมท้ังสนับสนุนข้อเรียกร้อง ร.ต. 
ฉลาด อย่างต่อเน่ือง

กล่าวโดยสรุปแล้วเราจะเห็นได้ว่า กลุ่มพลังนอกรัฐสภา เช่น กลุ่มพลังประชาธิปไตย ซ่ึงประกอบ 
ด้วยสมาพันธ์ประชาธิปไตย ครป. สนนท. นักวิชาการต่างๆ โดยเฉพาะอย่างย่ิงการอดอาหารประท้วงของ ร.ต. 
ฉลาด และบทบาททางการเมืองของ ศ.นพ.ประเวค วะสี ได้มืส่วนสำคัญท่ีท่าให้รัฐบาลและรัฐสภาต้องหันมาให้ 
ความสนใจกับการปฏิรูปการเมืองและการต้ังคณะกรรมาธิการยกร่างรัฐธรรมนูญใหม่ท้ังฉบับ โดยให้ประชาชน 
เข้ามามืส่วนร่วมมากข้ึน ท้ายท่ีสุดอาจกล่าวได้ว่าการเคล่ือนไหวผลักดันในการปฏิรูปการเมืองของกลุ่มพลังนอก 
รัฐสภาต่อประเด็นด้งกล่าวมีความสำเร็จในระดับหน่ึง ด้งจะเห็นได้จากการท่ีรัฐบาลได้มืการต้ังคณะกรรมการ
พัฒนาประชาธิปไตย (คพป.) ข้ึนมาเพ่ีอพิจารณาศึกษาหาแนวทางในการร่างรัฐธรรมนูญใหม่

ต่อมา ความสนใจต่อข้อเรียกร้อง ของ ร.ต.ฉลาด วรฉัตร ในการจัดต้ังคณะกรรมาธิการวิสามัญ 
รวบรวม เรียบเรียงร่างรัฐธรรมนูญ ก็ได้รับความสนใจน้อยลงเป็นสำดับ ท้ังจากกลุ่มต่างๆ ในรัฐสภาและกลุ่ม 
พลังนอกรัฐสภา ด้วยสาเหตุหลายประการคีอ 1

1 . การยกเลิกมติสนับสนุนให้มืการต้ังคณะกรรมาธิการวิสามัญเพ่ีอยกร่างรัฐธรรมนูญของสมาชิก 
พรรคพลังธรรมบางคน (กลุ่มสายวัด) โดยให้เหตุผลว่า ต้องปฏิบัติตามมติพรรค และต้องท่าตามเสียงส่วน 
ใหญ่ของรัฐบาลท่ีต้องการให้มีการแก้ไขเพ่ีมเติมในรัฐสภาให้สำเร็จลุล่วงไปก่อน ด้งน้ัน เพ่ีอความเป็นเอกภาพ 
และป้องกันความสับสนต่อประชาชนท่ีต้องการดำเนิน จึงขอถอนการเสนอญัตติดังกล่าวน้ื (สยามจดหมายเหตุ , 
ปีที่!9 ฉบับท่ี 29 : 1073 -  1074)
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2. เน่ืองจาก ร.ต.ฉลาด ประกาศยอมเลิกอดอาหารประท้วง ท้ังน้ี ภายหลังจากได้รับการตอบรับ 
จากรัฐบาลว่าจะให้มีการต้ังคณะกรรมาธิการเพ่ือรวบรวมและเรียบเรียงร่างรัฐธรรมนูญ ซ่ึง ร.ต.ฉลาด อาจมี 
ความพอใจในระดับหน่ึงต่อข้อเสนอด้งกล่าว และเล็งเห็นว่าการเรียกร้องให้มีการต้ังคณะกรรมาธิการยกร่างฯ 
ในเวลาน้ันเป็นไปได้ยาก เพราะมีคณะกรรมาธิการชุดของนายประจวบ ไชยสาส์น กำลังดำเนินการแกไขรัฐธรรม 
นูญก่อนแล้ว

3. ก ล ุ่ม พ ล ังต ่า งๆ  ได ้ห ันมาสนใจต ่อร ่างแก ้ไขเพ ิ่ม เต ิมร ัฐธรรมน ูญ ท ี่กำล ังอย ู่ในข ั้นตอนของการ 

พ ิจารณ าในร ัฐสภาว ่าจะผ ่านการพ ิจารณ าของสภาในวาระ 2 และ 3 หรีอไม ่ และภายหล ังจากท ี่ได ้ม ีการพ ิจารณ า 

จนครบท ุกมาตราในวาระท ี่ 2 เม ื่อว ันท ี่ 13 ต ุลาคม  2537 ร ่างด ้งกล ่าวก ็มาล ่การลงมต ิในวาระท ี่ 3 เม ื่อว ันท ี่ 4 

มกราค ม  2538 ท ี่ป ระช ุม ม ีม ต ิเห ็น ช อบ ด ้วย ค ะแน น เส ีย ง  591 เส ียง ไม ่เห ็นชอบ 1 เส ียง และนำเสนอท ูล เกล ้าฯ  

ให ้พ ระบาท สมเด ็จพ ระเจ ้าอย ู่ห ัวท รงลงพ ระ!เรมาภ ิไธย  เม ื่อว ันท ี่ 10 ก ุมภาพ ัน ธ ์ 2538 และประกาศใข ้ในราช 

ก ิจจาน ุเบกษา ร ัฐธรรมน ูญ แห ่งราชอาณ าจ ักรไทย พ ุทธศ ักราช 2534 แก ้ไขเพ ิ่ม เต ิม  (ฉบ ับท ี่ 5) พ ุทธศ ักราช 

2538 จ ึง เป ็น ร ัฐธรรมน ูญ ท ี่ม ีการแก ้ไข เพ ิ่ม เต ิมมากท ี่ส ุด เท ่าท ี่เคยม ีร ัฐธรรมน ูญ มา ท ั้ง 15 ฉ บ ับ  โดยม ีการแก ้ไข 

เพ ิ่ม เต ิมถ ึง  188 มาตรา ต ั้งแ ต ่ห ม วด  3 ถ ึง 11 อ ีกท ั้งย ังม ีการเพ ิ่ม เต ิมบทบ ัญ ญ ัต ิให ม ่อ ีกห ลายมาตรา เช่น การ 

ค ุ้มค รองส ิท ธ ิเสร ีภ าพ  แก ้ไขจำนวนวาระ และอำนาจของสมาช ิกว ุฒ ิสภา หล ัก เกณ ฑ ์เก ี่ย วก ับการเส ือกต ั้ง  ส .ส. 

อาย ุข องผ ู้ม ีล ิท ธ ิเส ือกต ั้ง  ผ ู้ตรวจการร ัฐสภา ศาลปกครอง เป ็นต ้น  แต ่ม ีข ้อน ่าส ังเกตว ่า แม ้ว ่าจะม ีการแก ้ไขถ ึง 

ร ้อยกว ่ามาตราก ็ตาม แต ่ความเห ็นส ่วนใหญ ่ของร ัฐสภาขณ ะน ั้น  ย ังม ีได ้เห ็นความจำเป ็นให ้ม ีการแก ้ไขมาตรา 

211 แต ่อย ่างไร แต ่ม ีมต ิให ้คงตามร ่างเด ิมไว ้ (ข ่าวสด 1 12 กรกฎาคม 2537 : 18)

นอกจากสาเหตุท่ีบทบาทการเคล่ือนไหวเรียกร้องท่ีน้อยลงของกลุ่มพลังนอกสภาต่างๆ เก่ียวกับการต้ัง 
คณะกรรมาธิการยกร่างรัฐธรรมนูญ ด้งท่ีกล่าวแล้ว จะเห็นได้ว่า กลุ่มพลังนอกรัฐสภา อันได้แก่ สหพันธ์นิสิต 
นักศึกษาแห่งประเทศไทย (สนนท.) คณะกรรมการรณรงค์เพ่ีอประชาธิปไตย (ครป.) สมาพันธ์ประชาธิปไตย 
เป็นต้น ต่างก็มีความพอใจในระดับหน่ึงต่อการแก้ไขรัฐธรรมนูญของคณะกรรมาธิการท่ีนายประจวบ ไชยสาส์น 
เป็นประธาน โดยเฉพาะในประเด็นของสาระสำคัญท่ีได้รับการแก้ไขในร่างรัฐธรรมนูญ ฉบับใหม่ (2538) ท้ังน้ี 
เน่ืองจาก กลุ่มพลังนอกรัฐสภาอาจเห็นว่าประเด็นในร่างรัฐธรรมนูญทีคณะกรรมาธิการฯ ช่ึงมีนายประจวบ ไชย 
สาส์น เป็นประธาน ได้มีการแก้ไขประเด็นท่ีกลุ่มพลังนอกรัฐสภาต่างๆ ได้เรียกร้องเอาไว้ก่อนหน้าน้ี อาทิเช่น 
การคุ้มครองสิทธิเสรีภาพ การลดอำนาจของวุฒิสภา การต้ังศาลปกครอง การขยายสิทธิเลือกต้ังแก่ผู้มีอายุ 18 
ปี มีสิทธิในการเสือกต้ัง เป็นต้น เป็นประเด็นท่ีกลุ่มพลังต่างๆ ได้เรียกร้องและผลักด้นเพ่ือให้มีการแก้ไขในร่าง 
รัฐธรรมนูญอยู่แล้ว ไม่เห็นความจำเป็นต้องมีการต้ังคณะกรรมาธิการยกร่างรัฐธรรมนูญในขณะน้ัน อย่างไรก็ 
ตาม คณะกรรมาธิการพัฒนาประชาธิปไตย (คพป.) ซ่ึงมี ศ.นพ. ประเวค วะสี เป็นประธาน กลับมีความเห็น 
ตรงข้ามว่าการแก้ไขรัฐธรรมนูญท่ีกำลังดำเนินการ และร่างรัฐธรรมนูญฉบับแก้ไขเพ่ิมเติมน้ัน แม้ว่าจะมีการแก้
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ไขถึง 188 มาตราก็ตาม แต่ก็เป็นการแก้ไขเพียงเล็กๆน้อยๆ ไม่เพียงพอท่ีแก้ไขปัญหาการเมืองท้ังระบบได้ ยัง 
ไม่ใช่การปฏิรูปการเมืองตามแนว Constitutionalism หรือแนวรัฐธรรมนูญนิยมของ ศ.ดร.อมร จันทร
สมนูรณ์ อย่างแท้จริง

นอกจากน้ันส่ิงท่ี ศ.นพ.ประเวศ กล่าวได้สอดคล้องกับผลการศึกษาเร่ืองรูปแบบ วิธีการแก้ไขรัฐธรรม 
นูญฃองพูนศักด้ี ไวสำรวจ (2539 : 8-19) ซ่ึงสรุปได้ว่า รูปแบบและเน้ือหาสาระของการแก้ไขรัฐธรรมนูญต้ังแต่ 
อดีตจนถึงปัจจุบัน อำนาจในการริเร่ิมให้มืการแก้ไขรัฐธรรมนูญ กำหนดประเดีน และอนุมัติร่างแก้ไขในขันสุด 
ท้าย ล้วนแต่ตกอยู่ในอำนาจของศรม.และรัฐสภาท้ังหมด ขณะท่ีประชาชนไม่เคยมืสํวนรวม และส่ิงท่ีสำคัญศึอ 
การแก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญไม่ว่าฉบับใด ล้วนสะท้อนให้เห็นถึงสภาพความสัมพันธ์ของอำนาจทางการเมืองใน 
ขณะน้ัน ไม,ว่าจะเป็นระบบราชการ (ทหาร) กับนักการเมือง โดยผลการแก้ไขจะเป็นไปตามความต้องการของ 
ฝ ่ายท ี่ม ือำนาจในขณ ะน ั้น  ฉะนั้น ต ้องอาศ ัยการแก ้ไขร ัฐธรรมน ูญตามแนวทางร ัฐธรรมน ูญ  
นิยม Constitutionalism ของ ศ.ดร.อมร ซ่ึงหมายถึงการจัดการโครงสร้างทางการเมืองใหม่ท้ังระบบ โดย 
อาศัยกลไกทางรัฐธรรมนูญและกฎหมายประกอบรัฐธรรมนูญ เพ่ีอจัดต้ังองค์กรทางการเมืองใหม่ เพ่ือเป็นการ 
ตรวจสอบการใช้อำนาจของผู้มือำนาจทางการเมือง เช่นการจัดให้มีกลไกควบคุมวินัยทางการเมือง การจัดต้ัง 
ศาลรัฐธรรมนูญ ผู้ตรวจการรัฐสภา ศาลปกครอง สถาบันเก่ียวกับการตรวจเงินแผ่นดินเป็นต้น (อมร จันทร 
สมนูรณ์, 2537 : 13-18)

ฉะนั้นการปฏิรูปการเมืองเพี่อแก้ไขปัญหาการเมืองทั้งระบบให้นักการเมืองมีความสุจริตทั้งยังเปิด 
โอกาสให้ประชาชนเช้ามามืส่วนร่วมได้ตามแนวคิดของ ศ.นพ.ประเวค น้ัน จำต้องอาศัยการร่างรัฐธรรมนูญใหม่ 
ตามแนวทางรัฐธรรมนูญนิยม และการท่ีจะมืรัฐธรรมนูญใหม่ตามแนวทางรัฐธรรมนูญนิยมได้น้ัน จะต้องมีการ 
แก้ไขและเปล่ียนแปลงวิธีการแก้ไขจัดทำรัฐธรรมนูญท่ีได้ระบุเอาไว้ในมาตรา 211 เดิมเสียก่อน ซ่ึงเป็นการ
กำหนดให้การแก้ไขรัฐธรรมนูญเป็นไปตามกระบวนการนิติบัญญัติปกติ กล่าวคิอ

1 . เร่ิมต้นโดยสมาชิกรัฐสภา
2 . ต้ังคณะกรรมาธิการพิจารณา แก้ไขโดยรัฐสภา
3. พิจารณาโดยรัฐสภา

และ 4. ผ่านร่างแก้ไขรัฐธรรมนูญโดยรัฐสภา

ด้วยเหตุท้ัง 4 ข้อดังท่ีกล่าว จะเห็นได้ว่าการจะร่างรัฐธรรมนูญตามแนวทาง Constitutionalism ท่ี 
ประกอบด้วยกลไกและองค์กรตรวจสอบอำนาจของผู้มือำนาจย่อมเกิดขนไม่ได้อย่างแน่นอน ฉะน้ันจะต้อง
อาศัยวิธีการใหม่โดยการแก้ไขเพ่ิมเติม มาตรา 211 เพ่ือให้มืการจัดต้ังองค์กรอิสระ ผู้มืส่วนได้-เสีย ในการ
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ปฏิรูปการเมืองเข้ามาร่างรัฐธรรมนูญฉบับใหม่ ฉะน้ันต่อมา คพป. โดย ศ.นพ. ประเวศ วะสี ได้มีการ,ขาน'รับเอา 
แนวคิดรัฐธรรมนูญนิยมและแนวทางการแก!ขมาตรา 21ใ ของ ศ.ดร. อมร จันทรสมบูรณ์ เข้าไว้เป็นส่วนหน่ึง 
ในช่วงท้ายของข้อเสนอกรอบความคิดในการปฏิรูปการเมืองของ ศพป. (คณะกรรมการพัฒนาประชาธิปไตย, 
(ศพป.) 2538 : 87-93)

หลังจากท่ีได้มืการประกาศใช้ร่างรัฐธรรมนูญ แกไขเพ่ิมเติม (ฉบับท่ี 5) เม่ือเดือนกุมภาพันธ์ แล้ว 
คณะกรรมการพัฒนาประชาธิปไตย (ศพป.) ก็ได้นำเสนอผลการศึกษาของตน ซ่ึงเป็นข้อเสนอกรอบความคิดใน 
การปฏิรูปการเมืองไทยพร้อมด้วยร่างรัฐธรรมนูญแก!ขเพ่ิมเติมมาตรา 211 (ฉบับท่ี...) พุทธศักราช...ต่อ 
ประธานรัฐสภาในวันท่ี 28 เมษายน 2538 และได้นำเอาแนวคิดด้งกล่าวมาสรุปย่อเป็นเอกสารชุด “การปฏิรูป 
การเมือง” เผยแพร่ต่อสาธารณะอีกด้วย (ส่วนรายละเอียดและสาระสำคัญในกรอบความคิดการปฏิรูปการเมือง 
ของ ศพป. จะนำเสนอในบทต่อไป) และในขณะท่ีรัฐบาลเองยังมิได้มืการดำเนินการใดๆ ต่อข้อเสนอด้งกล่าว 
เลย นายชวน หลีกภัย ก็ประกาศยุบสภาเม่ือว้นท่ี 19 พฤษภาคม 2538 และกำหนดให้มืการเลือกต้ังท่ัวไปข้ึน 
ใน'วันท่ี 2 กรกฎาคม 2538 เน่ืองมาจากการอภิปรายไม่ไว้วางใจรัฐบาลกรณีปัญหา สปก. 4-01

อย่างไรก็ตาม แม้ว่าข้อเสนอกรอบความคิดการปฏิรูปการเมืองไทยของ ศพป. จะมิได้ถูกหยิบยกข้ึน 
มาพิจารณาในสมัยของรัฐบาลชวน 1 (2535-2538) ก็ตาม แต่ ศพป. ได้มืการจุดประเด็นท่ีสำคัญท้ิงท้ายเอาไว้ก็ 
คือ การเสนอปฏิรูปการเมืองโดยการริเร่ิมท่ีการแก!ขมาตรา 211 เพ่ิอเป็นการเป็ดประตูไปสู่การจัดท่ารัฐธรรม 
นูญฉบับใหม่ท้ังฉบับ และอาจกล่าวได้ว่าการขานรับเอาแนวคิดรัฐธรรมนูญนิยมของ ศ.ดร.อมร จันทรสมบูรณ์ 
เข้าเป็นส่วนหน่ึงของเน้ือหาในร่าง ศพป. ซ่ึงนับได้ว่าเป็นการผสมผสานทางความคิดท่ีสำคัญในการท่ีท่าให้ความ 
คิดในการปฏิรูปการเมือง ของ ศ.นพ. ประเวศ ต้ังแต่กรณีของ ร.ต.ฉลาด มีทางออกท่ีเป็นรูปธรรมมากย่ิงข้ึน 
ว่าจะเร่ิมต้นปฏิรูปอย่างไร ช่วยท่าให้ความคิดหรือแนวทางการปฏิรูปการเมืองมีความชัดเจนสามารถนำไป
ปฏิบัติได้ (Practical) และประเด็นการปฏิรูปการเมืองโดยการแก!ขมาตรา 211 ท่ีเร่ิมต้นจาก ศพป. ได้กลาย 
เป็น 'ประเด็นสาธารณะ" เม่ือรัฐบาลบรรหารได้มืการหยิบยกเอาเร่ืองการปฏิรูปการเมืองโดยการแก!ขมาตรา 
211 ประกาศเป็นนโยบายของรัฐบาลในเวลาต่อมา

ช่วงท่ีสอง สมัยรัฐบาลบรรหาร คิลปอาชา (2538-2539)

แม้ว่าภายหลัง นายชวน หลีกภัย นายกรัฐมนตรี (2535-2538) ได้ประกาศยุบสภาแล้วก็ตาม และ 
ได้ให้มืการเลือกต้ังท่ัวไปเม่ือว้นท่ี 2 กรกฎาคม 2538 ก็ตาม ซ่ึงในช่วงก่อนถึงวันเลือกต้ัง กลุ่มพลังภายนอกรัฐ 
สภา เช่น กลุ่มนักวิชาการ ส่ือมวลชน และองค์กรเอกชน และกลุ่มพลังประชาธิปไตยต่างๆ เป็นต้น ก็ยังคง
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เคล่ือนไหวผลักคันให้มืการปฏิรูปการเมืองอย่างต่อเน่ือง การเคล่ือนไหวของกลุ่มพลังนอกรัฐสภาท่ีสำคัญ อาทิ 
เช่น การเคล่ือนไหวของสหพันธ์นิสิตนักศึกษาแห่งประเทศไทย ไต้เรียกร้องให้พรรคการเมืองแสดงจุดยืนท่ีชัด 
เจนต่อการปฏิรูปการเมืองท่ีอนุสาวรีย์ประชาธิปไตย รณรงค์ให้ประชาชนเลือกพรรคการเมืองท่ีสัญญาว่าจะ
ปฏิรูปการเมือง และได้ย่ืนหนังลือถึงหัวหน้าพรรคการเมืองว่าให้มืการปฏิรูปการเมือง๒ยการพาไขรัฐธรรมนูญ 
มาตรา 211 เพ่ีอจัดต้ังคณะกรรมการพิเศษข้ึนมาร่างรัฐธรรมนูญ (กรุงเทพธุรกิจ, 26 มืถุนายน 2538 : 17-18) 
นอกจากน้ันยังมืการเคล่ือนไหวร่วมกันท่ีสำคัญของกลุ่มพลังต่างๆ กล่าวคือ ได้มืการจัดสัมมนาอภิปรายเก่ียว 
กับการปฏิรูปการเมืองในหัวข้อเร่ือง “วิกฤตรัฐสภากับปัญหาประชาธิปไตยใหม่” โดยมีนัก1วิชาการ อาทิเช่น ศ. 
ดร. อมร จันทรสมบูรณ์ ศ. ดร. ชัยอนันต์ สมุทวณิช และ ศ.นพ. ประเวศ วะสี ฯลฯ เป็นผู้นำการอภิปรายโด 
ยวงสัมมนาได้กล่าวถึงความจำเป็นของการปฏิรูปกกรเมือง และท่ีสำคัญได้เรียกร้องให้กลุ่มพลังประชาธิปไตย 
ต่างๆ รวมคัวกันเพ่ีอปฏิรูปการเมืองพร้อมท้ังเรียกร้องต่อพรรคการเมืองให้ยอมรับแนวคิดดังกล่าวหลังการ
เลือกต้ัง (ผู้จัดการรายวัน, 15 มิถุนายน 2538 : 1-2)

ต่อมาได้มืการจัดประชุมโดยมีกลุ่มต่างๆ ท่ีสนใจการปฏิรูปการเมืองเข้าร่วม เช่น กลุ่มธุรกิจเพ่ีอ 
ประชาธิปไตย นักวิชาการ องค์กรประชาธิปไตย นักการเมือง และประชาชนท่ัวไป เป็นต้น ท่ีประชุมก็มิมติจัด 
ต้ัง '‘กลุ่มพลังประชาธิปไตยเพ่ีอปฏิรูปการเมือง” (พปก.) เพ่ีอผลักคันให้มีการปฏิรูปการเมืองโดยการแกไขรัฐ 
ธรรมนูญมาตรา 211 ให้มิการต้ังคณะกรรมการพิ'เศษเพ่ีอยกร่างรัฐธรรมนูญตามแนวทางของ พปก. (ผู้จัดการ 
รายวัน, 4 กรกฎาคม 2538 : 14)

จากการเคล่ือนไหวของกลุ่มพลังนอกรัฐสภาคังท่ีกล่าวข้างต้น ได้ท่าให้กระแสเรียกร้องให้มืการ
ปฏิรูปการเมืองขยายคัวออกไปจนท่าให้กลายเป็นประเด็นทางการเมืองท่ีสำคัญ และเป็นประเด็นท่ีกลุ่มพลัง
ต่างๆ รวมท้ังประชาชนได้ใช้เป็นเง่ือนไขให้พรรคการเมืองทุกพรรคต้องท่าสัญญาประชาคม ว่าจะเร่งปฏิรูปการ 
เมือง ฉะน้ัน จึงเป็นท่ีนำสังเกตว่าในการรณรงค์หาเสียงก่อนการเลือกต้ังท่ัวไปเม่ือวันท่ี 2 กรกฎาคม 2539 แทบ 
ทุกพรรคต่างก็นำเอานโยบายปฏิรูปการเมืองมาเป็นนโยบายของพรรคอีกด้วย ซ่ึงพรรคชาติไทยของนายบรรหาร 
ศิลปอาชา ก็เป็นพรรคหน่ึงท่ีชูประเด็นน้ีในการหาเสียงเลือกต้ัง โดยได้ประกาศว่า "สนับสนุน่ให้มีการแกไข'รัฐ 
ธรรมนูญมาตรา 211 ตามแนวทางของคณะกรรมการพัฒนาประชาธิปไตย (คพป.) ภายหลังการเลือกต้ัง (มติ 
ชน, 25 มิถุนายน 2538: 1, 3) ปรุะกอบกับก่อนณิอกตั้ง นายบรรหาร ศิลปอาชา ได้ให้สัมภาษณ์ในรายการ 
“มองต่างมุม'’ ว่า “เม่ือตนเป็นคนแรกท่ีขานรับเร่ือง การปฏิรูปการเมืองของหมอประเวศแล้ว จะต้องท่าจริง พูด 
แล้วต้องท่า’' (สยามโพสต์, 18 สิงหาคม 2538 : 13) จากการให้สัมภาษณ์หรีอการชูประเด็นในการหาเสียงเลือก 
ต้ังของ นายบรรหาร ศึลปอาชา ได้กลายเป็นสัญญาประชาคมท่ีผูกมัดให้นายบรรหาร ต้องกระท่าตามในเวลา 
ต่อมา
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ต่อมาในการเลือกต้ังสมาชิกสภาผู้แทนในวันท่ี 2 ■ กรกฎาคม 2538 ผลปรากฏว่า พรรคชาติไทย ซ่ึง 
มี นายบรรหาร ศิลปอาซา เป็นหัวหน้าพรรค ซ่ึงได้จำนวนท่ีน่ังมากท่ีสุดในสภา สามารถเป็นแกนน่าในการจัด 
ต้ังรัฐบาลผสม 7 พรรค ซ่ึงประกอบด้วย พรรคชาติไทย (แกนน่า) พรรคความหวังใหม่, พรรคพลังธรรม 
พรรคกิจสังคม พรรคประชากรไทย พรรคน่าไทย และพรรคมวลชน นายบรรหาร ได้ออกมากล่าวว่าการ 
ปฏิรูปการเมืองน้ันเป็นภาระกิจสำคัญท่ีทุกพรรคต้องดำเนินการให้สำเร็จโดยเรัว อีกท้ังยังกล่าวอีกว่า ทนไม่ไหว 
กับการเมืองท่ีผ่านมาและยอมรับว่ามีการช้ือเสียงกันมาก ฉะน้ัน ต้องมีการปฏิรูปการเมืองอย่างแน่นอน แต่จะ 
ทำอย่างไรเท่าน้ัน การขานรับจากทุกฝ่ายเป็นเร่ืองดี” (กรุงเทพธุรกิจ, 31 กรกฎาคม 2538 : 19) แต่ภายหลังท่ีมี 
การจัดต้ังรัฐบาลได้!ม่นาน แกนน่าพรรคร่วมรัฐบาลและวุฒิสมาชิกบางคนก็เร่ิมแสดงความเห็นออกมาในเชิงไม่ 
เห็นด้วย และคัดค้านต่อส่ิงท่ี นายบรรหาร ได้กล่าวเอาไว้ เช่น นายโกลิน พลกุล รัฐมนตรีประจำสำนักนายก 
รัฐมนตรี จากพรรคความหวังใหม่ ออกมาให้สัมภาษณ์ว่า ไม่เห็นด้วยกับการปฏิรูปการเมืองตามแนาทางของ 
คพป. ท่ีเร่ิมจากการแก!ขมาตรา 211 (เอกสารข่าวรัฐสภา, ปีท่ี 21 ฉบับท่ี 485 : 16-17)

ต่อมา เม่ือวันท่ี 26 กรกฎาคม 2538 ซ่ึงเป็นวันแถลงนโยบายของรัฐบาล นายบรรหาร ก็ได้แถลง 
ถึงนโยบายด้านการเมืองและการบริหาร มืใจความสำคัญด้งน้ี (ปาริชาต คิวรักษ์, สถาบันนโยบายศึกษา, 2539: 
2)

1.1 การพัฒนาสถาบันการเมืองและการจัดทำแผนพัฒนาการเมือง
1 .1.1 ดำเนินการปฏิรูปการเมืองโดยให้ประชาชนมืส่วนร่วมในการบริหารราชการแผ่นดิน 

และการตรวจสอบทางการเมือง
1.1.2 สนับสนุนให้มีการแก!ขรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทยปีพุทธคักราช 2534 ไน 

มาตรา 211 ท้ังน้ีโดยคำนึงถึงข้อเสนอของคณะกรรมการพัฒนาประชาธิปไตยและองค์กรประชาธิปไตยต่างๆ
1.1.3 สนับสนุนองค์กรรัฐสภาในด้านนิติบัญญัติ และตรวจสอบฝ่ายบริหาร
1.1.4 ล่งเสริมให้ประชาชนและส่ือมวลชน มืล่วนร่วมในการพัฒนาการเมือง

จากข้อความของนโยบายข้างต้นน้ัน นายบรรหาร ได้มืการประกาศนโยบายออกมาอย่างชัดเจนว่า จะ 
ดำเนินการปฏิรูปการเมือง และจะสนับสนุนให้มืการแก!ฃรัฐธรรมนูญ มาตรา 211 โดยคำนึงถึงกรอบท่ีเสนอ 
โดย คพป และองค์กรประชาธิปไตย แม้จะได้มืการแถลงนโยบายของรัฐบาลแล้วก็ตาม แต่ทว่าพรรคร่วม
รัฐบาลเองยังคงมืความเห็นท่ีขัดแย้งกันเก่ียวกับประเด็นการปฏิรูปการเมือง โดยเฉพาะ นายเสนาะ เทียนทอง 
เลขาธิการพรรคชาติไทย ท่ีออกมาแสดงความคิดอย่างชัดเจนว่า ไม่เห็นด้วยกับการแก!ขมาตรา 211 ตามแนว 
ทางของ คพป. และกล่าวอีกว่า นายบรรหาร ไม่เคยน่าเร่ืองการแก!ขมาตรา 211 มาหารือในท่ีประชุมพรรคชาติ
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ไทยเลย นอกจากน้ัน ยังตำหนิว่าเป็นวิธีการนอกระบบ และกระทบต่อความม่ันคงของชาติ หรือค่าให้สัมภาษณ์ 
นายเดโซ สวนานนท์ รองหัวหน้าพรรคประชากรไทย ท่ีว่า “แกนนิาร่วมรัฐบาลต่างอึดอัดกับนโยบายปฏิรูปการ 
เมือง ด้วยการแกัไขรัฐธรรมนูญมาตรา 211 เพราะมีแต่ นายชุมพล ศิลปอาชา ผู้ได้รับมอบหมายให้ดูแลเร่ืองน้ี 
ก็บอกว่าไม่รู้เหมือนกันว่าจะแกัไขอย่างไร" (กรุงเทพธุรกิจ, 3 สิงหาคม 2538 : 19)

จากการออกมาแสดงความคิดเห็นและการให้สัมภาษณ์ พบว่า แกนน่าพรรคร่วมรัฐบาลมิได้มืความ 
เป็นอันหน่ึงอันเดียวกันในอันท่ีจะค่าเนินการปฏิรูปการเมือง อีกท้ังพรรคร่วมรัฐบาลบางพรรคยังเห็นคัดค้านต่อ 
ประเด็นดังกล่าวอย่างชัดเจนและแสดงความพอใจอย่างย่ิงต่อการท่ี นายบรรหาร ระบุว่า จะแกไขโดยคำนึงถึง 
ข้อเสนอของ คพป. เป็นหลักน้ัน ต่อประเด็นน้ีสามารถวิเคราะห์ได้ว่า การประกาศนโยบายปฏิรูปการเมืองอาจ 
จะมาจากความคิดส่วนตัวของนายบรรหาร ฉะน้ัน จึงถือได้ว่าเป็นความกล้าหาญของนายบรรหาร พอสมควรท่ี 
ได้ท่าการประกาศนโยบายรัฐบาลท่ามกลางความไม่เห็นด้วยของพรรคร่วมรัฐบาล ซ่ึงสาเหตุก็อาจจะเน่ืองมาจาก 
กระแสเรียกร้องจากภายนอกรัฐสภาในช่วงก่อนการเสือกต้ัง แต่อึกประการหน่ึงท่ีสำคัญก็คิออาจเก่ียวข้องกับ
การท่ีนายบรรหาร พยายามสร้างภาพลักษณ์ของตัวเอง ซ่ึงแต่เดิมถูกมองว่าเป็นนายกท่ีมาจากการช้ือเสียงเสือก 
ต้ัง และขาดคุณสมบัติในเร่ืองวฒิการศึกษา จึงพยายามกระท่าในเร่ืองด้งกล่าวเพ่ือให้ได้ช่ือว่าตนเป็นผู้ริเร่ิม 
นโยบายปฏิรูปการเมืองอย่างจริงจัง และเพ่ือสร้างความชอบธรรมให้กับตนเองในการค่ารงตำแหน่งในฐานะ
นายกรัฐมนตรีของประเทศอีกด้วย

อย่างไรก็ตาม ได้มีเสียงวิพากษ์วิจารณ์ถึงความจริงใจของรัฐบาลว่าจะท่าค่าเนินการเร่ืองด้งกล่าวจริง 
หรือไม่? และได้วิจารณ์ถึงว่าส่วนตัวนายบรรหาร จะเข้าใจค่านิยามและสาระสำคัญของการปฏิรูปการเมืองหรือ 
ไม่ว่าคืออะไร? และจากความขัดแย้งของพรรคร่วมรัฐบาลในการปฏิรูปการเมือง ได้ท่าให้ประชาชนขาดความ 
เช่ือม่ันและหลักประกันไนการปฏิรูปการเมือง จึงได้มีการเปิดแถลงการณ์ของกลุ่มพลังประชาธิปไตยเพ่ือปฏิรูป 
การเมือง (พปก.) ซ่ึงเป็นการรวมตัวของกลุ่มพลังต่างๆ ในช่วงก่อนการเสือกต้ัง ได้ผลักด้นให้นายบรรหาร 
ปฏิรูปการเมืองตามแนวทางของ คพป. ด้งท่ีได้สัญญาไว้กับประชาชน ด้งน้ัน เพ่ือลบข้อครหาและแรงกดด้น 
จากภายนอก นายบรรหาร ได้มืการเรียกบรรดาหัวหน้าพรรคการเมืองร่วมรัฐบาลท้ัง 7 พรรค เข้าประชุม
และมืมติที่จะตั้งคณะกรรมการชื้นมาชุดหนึ่งเพื่อดำเนินการศึกษาและหาแนวทางการปฏิรูปการเมืองให้กับรัฐ 
บาล เพ่ือแสดงความจริงใจของตนในการปฏิรูปการเมือง

หลังจากน้ันในการประชุมคณะรัฐมนตรีวันท่ี 8 สิงหาคม 2538 นายบรรหาร โดยอาศัยค่าส่ังสำนัก 
นายกรัฐมนตรี ท่ี 118/2538 ก็ได้แต่งต้ังคณะกรรมการชุดหน่ึง มีช่ือเรียก'ว่า “คณะกรรมการปฏิรูปการเมือง" 
(คปก.) โดยมีนายชุมพล คิลปอาชา เป็นประธาน ซ่ึงประกอบไปด้วย นักวิชาการ ตัวแทนจากพรรคการเมือง
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นักธุรกิจ และตัวแทนองค์กรประชาธิปไตย สมาชิกวุฒิสภา เป็นตัน และองค์ประกอบของคณะกรรมการจะมา 
จากนักวิชาการเป็นส่วนใหญ่ รวมท้ังส้ิน 35 คน (ส่วนรายช่ือและสาระสำคัญของกรอบความคิดในการปฏิรูป 
การเมืองของคณะกรรมการปฏิรูปการเมือง จะได้นัาเสนอในบทท่ี 4 ต่อไป) การต้ังคณะกรรมการชุดด้งกล่าว 
ข้ึนมา วัตถุประสงค์พอท่ีจะสรุปได้ด้งน้ี

พิจารณาจัดท่าแผนพัฒนาทางการเมืองให้สอดคล้องกับแนวนโยบายแห่งรัฐ รวมท้ังเสนอแนวทางและ 
วิธีการปฏิรูปการเมืองต่อคณะรัฐมนตรี ตลอดจนพิจารณาทางการดำเนินการแกไขรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณา
จักรไทย มาตรา 211 โดยคำนึงถึงข้อเสนอของคณะกรรมการการพัฒนาประชาธิปไตย (คพป.) และองค์กร 
ประชาธิปไตยอ่ืนๆ (คณะกรรมการปฏิรูปการเมือง, 2538) และคณะกรรมการชุดด้งกล่าวยังได้มืการต้ังคณะ 
อนุกรรมการข้ึนมา 4 ชุด คือ

1 . คณะอนุกรรมการจัดท่าแผนพัฒนาการเมือง มีนายลิขิต ธิรเวคิน (นักวิชาการ) เป็น 
ประธาน

2 . คณะอนุกรรมการ แกัไขรัฐธรรมนูญ มาตรา 211 มี นายชุมพล คิลปอาชา ประธาน 
คปก. จากพรรคชาติไทย

3. คณะอนุกรรมการพิจารณาปรับปรุงบทบัญญัติรัฐธรรมนูญ กฎหมาย ระเบียบ ข้อ 
บังคับ คำส่ัง และวิธีปฏิบัติต่างๆ ท่ีเป็นอุปสรรคต่อการปฏิรูปทางการเมือง มีนายโกคืน 
พลถุล (รัฐมนตรีประจำสำนักนายกรัฐมนตรีจากพรรคความหวังใหม่) เป็นประธาน

4. คณะกรรมการประชาสัมพันธ์และรับพังความคิดเห็น มี นพ. สันต์ หัตถีรัตน์ (ตัวแทน 
จากองค์กรประชาธิปไตย) เป็นประธาน

การต้ัง คปก. ของรัฐบาลมีประเด็นท่ีน่าสังเกตอยู่ประการหน่ึงก็คือ รัฐบาลได้แต่งต้ัง นายชุมพล ศิลป 
อาชา สมาชิกพรรคชาติไทย (พรรคเดียวกับนายบรรหาร) และเป็นน้องชายด้วย รวมท้ังคณะกรรมการใน คปก. 
ท่านอ่ืนๆ ท่าให้เราเห็นความพยายามของรัฐบาลและผู้มือำนาจในการตัดสินใจเพ่ือเข้าควบคุมแนวทางในการ
พิจารณามาตรา 211 แต่รัฐบาลไม่เลีอกวิธีท่ีใช้ “คำส่ังบังคับ" เพราะขาดความชอบธรรม ด้งน้ัน รัฐบาลจึงใช้วิธี 
การคัดเลือกบุคคลท่ีสามารถพูดคุยเจรจา และท่ีสำคัญสามารถประนิประนอมกับรัฐบาลในเร่ืองน้ันๆ ได้เป็น 
บุคคลท่ีอยู่ในอำนาจ กล่าวคือเป็นบุคคลในพรรคร่วมรัฐบาลอีกด้วย การเลือกบุคคลด้งกล่าวน้ันรัฐบาลต้องการ 
แสดงให้เห็นว่าตนเปิดกว้างให้บุคคลต่างเข้ามามืส่วนร่วมท้ังๆ ท่ีบุคคลด้งกล่าวอาจไม่ได้มือำนาจในการตัดสิน 
ใจเลือกนโยบายอย่างแท้จริง
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เราจะเห็นได้อย่างชัดเจนว่า การท่ีนายบรรหารได้น่าเอาการปฏิรูปการเมืองมาประกาศเป็นนโยบายของ 
รัฐบาลและการแต่งต้ังคณะกรรมการปฏิรูปการเมือง (คปก.) แสดงให้เห็นว่าตนได้มืการดำเนินการเพ่ือให้เกิด 
การปฏิรูปการเมืองอย่างแท้จริง ล้วนแล้วแต่เป็นผลมาจากการเคล่ือนไหวผลักดันอย่างต่อเน่ืองของกลุ่มพลัง
นอกรัฐสภาท่ีต้องการเห็นการปฏิรูปการเมือง ซ่ึงบทบาทของกลุ่มพลังนอกรัฐสภาในช่วงน!ม'เพียงแต่เป็นการช 
ให้รัฐบาลเห็นว่าจำเป็นต้องมีการปฏิรูปการเมืองเท่าน้ัน แต่ได้มืการผลักดันอย่างต่อเน่ืองและท่าให้นโยบายดัง 
กล่าวมีความชัดเจนจนกระท่ังประเด็นการปฏิรูปการเมืองถูกบรรจุเป็นระเบียบวาระท่ีรัฐบาลต้องพิจารณาอย่าง 
เร่งด่วน จนกระท่ังต้องประกาศเป็นนโยบายปฏิรูปการเมืองและยังถูกตรวจสอบจากกลุ่มภายนอกสภาอยู่ตลอด 
เวลาเพ่ือให้มืการรักษาสัญญาประชาคมท่ีได้พูดเอาไว้ และต่อมาได้มืการต้ัง คปก. ข้ึนเพ่ือศึกษาแนวทางการแก้ 
ไขมาตรา 211 ข้ึนมา ซ่ึงนับว่าเป็นความสำเร็จในอีกระดับหน่ึงของกลุ่มพลังนอกรัฐสภาในการผลักดันนโยบาย 
ดังกล่าว

อย่างไรก็ตาม แม้ว่ารัฐบาล นายบรรหาร จะพยายามแสดงให้เห็นว่า ตนจริงใจต่อการปฏิรูปการเมือง 
โดยการต้ังคณะกรรมการปฏิรูปการเมือง (คปก.) ข้ึนมาก็ตาม แตกได้รับการวิพากษ์วิจารณ์จากหลายฝ่าย โดย 
เฉพาะ สนนท. ว่า แทนท่ีรัฐบาลจะต้ังคณะกรรมการ ชุดน้ีข้ึนมาเพ่ือดำเนินการแก้ไขรัฐธรรมนูญมาตรา 211 

แต่กลับกลายเป็นเพียงการหาแนวทางหรือศึกษาการปฏิรูปการเมือง อีกท้ังยังถูกมองอีกว่าดณะกรรมการชุดน้ี 
เป็นเพียงแต่เคร่ืองมือให้กับรัฐบาลในการซ้ือเวลา และบีดเบีอนประเด็นการปฏิรูปการเมือง จึงมีสภาพ'ไม่ต่าง'ไป 
จากคณะกรรมการพัฒนาประชาธิปไตย (คพป.) กล่าวศึอปราศจากการน่าไปปฏิบัติให้เป็นรูปธรรม (มติชน, 11 

สิงหาคม 2538 : 1, 13) และนอกจากน้ัน สนนท. ซ่ึงต้องการเร่งให้รัฐบาลเอาข้อเสนอของ คพป. ไปดำเนินการ 
แต่รัฐบาลกลับต้ัง คปก. ข้ึนมา จึงท่าให้ออกมาแสดงท่าทีคัดค้าน ท้ังยังออกมาวิพากษ์วิจารณ์องค์กร
ประชาธิปไตยและนักวิชาการบางคนท่ีเข้าร่วมเป็นกรรมการใน คปก. โดยขอให้ข้ึแจงเหตุผลในการเข้าร่วม
คปก. หากไม่เช่นน้ันแล้วจะทำให้ คปก. ท่ีต้ังข้ึนมาเพ่ือเป็นการถ่วงเวลาจะย่ิงมืความชอบธรรมข้ึน (สยามโพสต์, 
12 สิงหาคม 2538 : 1, 19)

นอกจากน้ัน พรรคการเมืองร่วมฝ่ายค้าน น่าโดย พรรคประชาธิบัตย์ นายจุรืนทร์ ลักษณะวิศิษฐ์ ก็ 
ได้ยีนกรานท่ีจะไม่ส่งสมาชิกพรรคเข้าร่วมเป็นกรรมาธิการใน คปก. ท้ังๆ ท่ีรัฐบาลเปีดโอกาสให้ โดยทางพรรค 
ให้เหตุผลว่าฝ่ายค้านจะเสนอต้ังคณะกรรมาธิการวิสามัญร่างแผนพัฒนาการเมืองของฝายค้านแทน และเป็น
การท่าหน้าท่ีคนละส่วนกับรัฐบาล ย่ิงไปกว่าน้ัน ท่ีประชุมพรรคประชาธิบัตย์เห็นด้วยกับแนวทางของ คพป. ใน 
การจัดต้ังองค์กรมาตรวจสอบผูใข้อำนาจ แต่พรรคประชาธิบัตย์ยังคงมืท่าท่ท่ีเห็นว่า ไม่จ่าเป็นต้องมืการแก้ไข 
มาตรา 211 แต่จะให้มีการแก้ไขกฎหมายท่ีเก่ียวข้องแทน (สยามจดหมายเหตุ, ปีท่ี 20 ฉบับท่ี 3, 9 สิงหาคม 
2538: 1018)
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จากการทำงานและศึกษาของ คปก. ตลอด 3 เดือน (สิงทาคม-พฤศจิกายน 2538) คณะกรรมการชุด 
น้ีก็ได้เสนอผลการศึกษาเก่ียวกับวิธีการแก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญมาตรา 211 ของตนต่อคณะรัฐมนตรี สรุป 
เป็นทางเลือก 2 ทาง ด้งน้ี (คณะกรรมการปฏิรูปการเมือง, 2538 ข. : 1-4)

1 . การแก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญบางมาตรา ให้เป็นไปตามหลักเกณฑ์ และวิธีกไรท่ีบัญญัติในมาตรา 
211 ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2534 แก้ไขเพ่ิมเติมโดยรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักร 
ไทย (ฉบับท่ี 5) พุทธศักราช 2538

2 . การแก้ไขรัฐธรรมนูญท้ังฉบับ โดยการให้มืคณะกรรมการคณะหน่ึงเรียกว่า “คณะกรรมโทรแก้ไข
เพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญท้ังฉบับ” หรีอ “คณะกรรมการร่างรัฐธรรมนูญ” มีจัดทำร่างรัฐธรรมนูญและแนวสาระสำคัญ 
ของกฎหมายประกอบรัฐธรรมนูญ ซ่ึงประกอบไปด้วยกรรมการโดยตำแหน่งและกรรมการผู้แทนจากองค์กร
ต่างๆ เช่น ผู้แทนพรรคการเมือง วุฒิสภา นักวิชาการหรือผู้เช่ียวชาญและตัวแทนประชาชนจากแต่ละสาขาอาชีพ 
รวมท้ังส้ิน 67 คน (ดูรายละเอียดในบทท่ี 4)

ผู้วิจัยมืความเห็นว่า การท่ีกลุ่มสมาพันธ์ประชาธิปไตยซ่ึงมี นพ.สันต์ หัตถีรัตน์ เป็นประธาน ได้เข้า 
ร่วมเป็นส่วนหน่ึงใน คปก. มีความน่าสนใจมาก กล่าวคือ ตลอดการทำงาน 3 เดือนของ คปก. ตัวแทนของ 
กลุ่มสมาพันธ์ประชาธิปไตยใน คปก. ซ่ึงน่าโดย นพ. สันต์ ยังดำรงตำแหน่งเป็นประธานคณะอนุกรรมการ 
ประชาสัมพันธ์และรับพังความคิดเห็นอีกด้วย ได้ทำงานอย่างจริงจังด้วยการระดมความคิดเห็นของตัวแทนองค์ 
กรประชาชนจากจังหวัดต่างๆ ในเร่ืองการปฏิรูปการเมือง (ชุมพล คิลปอาชา, สัมภาษณ์, 2 มีนาคม 2542) และ 
ท่ีสำคัญ การท่ี นพ.สันต์ และกลุ่มสมาพันธ์ ได้เข้าร่วมกับ คปก. หมายความว่าได้มีตัวแทนของกลุ่มพลังนอก 
สภา เข้าร่วมกับคณะกรรมการชุดน้ีอีกด้วย ซ่ึงการเข้าร่วมน้ีย่อมเป็นประโยชน์และง่ายต่อการผลักด้นเพ่ือน่า 
เสนอความคิดของกลุ่มพลังนอกสภาเหล่าน้ีในการปฏิรูปการเมือง ซ่ึง นพ.สันต์ ได้ย้ําว่าการเข้าร่วมใน คปก. จะ 
ยึดหลักการและแนวทางในการปฏิรูปการเมืองตามมติขององค์กรประชาชนเป็นสำคัญ ฉะน้ัน จะเห็นได้ว่าเม่ือ 
นพ.สันต์ ได้เข้าร่วมใน คปก. ก็ได้พยายามผลักด้นในเร่ืองของท่ีมาของคณะกรรมการพิเศษเพ่ีอยกร่างรัฐธรรม 
นูญ โดยเห็นว่า คณะกรรมการด้งกล่าวควรมาจากผู้แทนทุกสาขาอาชีพ ท้ังน้ีรวมถึงองค์กรประชาชนต่างๆ
ส.ส. และ ส.ว. ด้วย ท้ังยังต้องการรณรงค์และประชาสัมพันธ์การปฏิรูปการเมืองท้ังประเทศโดยต้องการให้ 
ประชาชนเข้ามามีส่วนร่วม

ดังน้ัน หากเราพิจารณาเน้ือหาในร่างมาตรา 211 ของ คปก. แล้ว (เสนอไวัในบทท่ี 4) จะเห็นได้อย่าง 
ชัดเจนว่าข้อเสนอในเร่ืองท่ีมาของคณะกรรมการยกร่างรัฐธรรมนูญส่วนหน่ึงมาจากตัวแทนสาขาอาชีพต่างๆ ซ่ึง 
ข้อเสนอด้งกล่าวเป็นส่ิงท่ีสมาพันธ์ประชาธิปไตยโดย น.พ.สันต์ ได้พยายามผลักด้น เรียกร้อง ในการ!เฏิรูปการ
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สำหรับการด่าเนินงานของ คปก. ในเวลาต่อมา ก็ปรากฏว่า น.พ.สันต์ หัตถีรัตน์ ประธานสมาพันธ์ 
ประชาธิปไตย ได้ขอลาออกจากคณะกรรมาธิการปฏิรูปการเมือง โดยให้เหตุผลว่า การผลักด้นการพิจารณาแก ้
ไขรัฐธรรมนูญ มาตรา 211 เสร็จส้ินแล้ว ซ่ึงสมาพันธ์ประชาธิปไตยมืมติเหินว่า การยกร่างรัฐธรรมนูญทุกฝ่าย 
ควรมีส่วนร่วม โดยเฉพาะประชาชน และควร'ทำประชาพิจารณ์1นแต่ละประเด็นด้วย นอกจากน้ัน ยังกล่าวต่อ 
ว่า คปก. และรัฐบาลยังไม่มีเจตจำนง และรูปธรรมท่ีชดเจนท่ีจะผลักด้นข้อเสนอของ คปก. ให้บรรลุผล ดังน้ัน 
สมาพันธ์ประชาธิปไตย จึงขอลาออกเพ่ือผลักดันรัฐบาล ฝ่ายค้านๅฒิสมาชิกอิสระ (สยามจดหมายเหตุ, ปีท่ี 20 

ฉบับท่ี 46 หน้า 1266) ซ่ึงการถอนตัวของกลุ่มสมาพันธ์ประชาธิปไตยของ คปก. อาจจะเป็นไปได้ว่าทางกลุ่มเล็ง 
เหินว่ารัฐบาลมืได้มีความจริงใจในการนำข้อเสนอของ คปก. ไปด่าเนินการอย่างเป็นรูปธรรม ดังน้ันการถอนตัว 
จึงน่าจะเป็นการดีต่อภาพลักษณ์ของสมาพันธ์เองท่ีจะไม่ต้องถูกมองว่าเป็นเคร่ืองมือของรัฐบาลในการถ่วงเวลา 
ปฏิรูปการเมือง

ต่อมานายชุมพล ได้กล่าวถึงการท่างานของ คปก. ว่า ยึดแนวทางของคณะกรรมการพัฒนา
ประชาธิปไตย (คพป.) เป็นหลักแต่ไม่ได้นำมาใช้ท้ังหมด ท้ังน้ีเพราะต้องด่านึงถึงความเป็นไปได้ในการแก้ไข 
มาตรา 211 ด้วย เพ่ือนำเสนอรัฐบาลพิจารณา ต่อมาท่าทีของรัฐบาล รวมท้ัง นายบรรหารเอง ก็เร่ิมส่อแสดงให ้
เหินว่า จะไม่ยึดแนวทาง คพป. ตามท่ีได้เคยพูดเอาไว้ โดยจากการบรรยายท่ีวิทยาลัยป้องกันราชอาณาจักร (ว 
ปอ.) ใน'วันท่ี 12 ธ้นํวาคม 2538 ว่าจะไม่แก้ไข มาตรา 211 และยังกล่าวอีกว่า ไม่จำเป็นต้องปฏิรูปตามแนว 
ทางของ คพป. (มติชน, 13 ธันวาคม 2538 : 13)

อย่างไรก็ตามในเดือนกุมภาพันธ์ 2539 คณะรัฐมนตรีได้มืการประชุมเร่ืองการแก้ไขรัฐธรรมนูญแห่ง 
ราชอาณาจักรไทย โดยมีหลักการและเหตุผล เพ่ือเพ่ิมเติมบทบัญญัติเก่ียวกับการแก้ไขรัฐธรรมนูญทั้งฉบับ 
โดยจะมืการแก้ไขเพ่ิมเติมมาตรา 160 และเพ่ิมเติม หมวด 12 ว่าด้วยการจัดท่ารัฐธรรมนูญฉบับใหม่ มาตรา 
211 ทวิ ถึงมาตรา 211 โสฬส โดยมีเหตุผลว่า สมควรให้มีการจัดท่ารัฐธรรมนูญทั้งฉบับ เพ่ือเป็นพ้ืนฐาน 
สำคัญในการปฏิรูปการเมือง ให้มีคณะกรรมการยกร่างรัฐธรรมนูญ ซ่ึงประกอบด้วย บุคคลจากหลายสาขา 
อาชีพ และองค์กรในการจัดหารัฐธรรมนูญ เพ่ือปรับปรุงโครงสร้างทางการเมืองให้มีเสถียรภาพ และประสิทธิ 
ภาพ ท้ังเปิดโอกาสให้ประชาชนมีส่วนร่วมในการอนุมัติรัฐธรรมนูญโดยการออกประชามติด้วย (เอกสาร
ประกอบการพิจารณา ร่างรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย แก้ไขเพ่ิมเติม (ฉบับท่ี....) พ.ศ  (คณะรัฐ
มนตรี เป็น ผู้เสนอ), 2539) ซ่ึงหากพิจารณาให้ละเอียดแล้ว ก็เป็นการนำเอาร่างของ คปก. มาปรับปรุง และ

เม ืองโดยการแก้ไขมาตรา 211 เพ ื่อตั้งองค์กรยกร่างรัฐธรรมนูญใหม่ตลอดมา และท้ายที่สุดร่างของ คปก. ก ็ได ้
ร ับการนำเข้าล่การพิจารณาของรัฐสภาและได้ผ่านการลงมติรับหลักการวาระแรก
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เปล่ียนใหม่ กลายเป็นร่างแก้ไขมาตรา 211 ของคณะรัฐมนตรี ซ่ึงผู้วิจัยขอเรียกส้ันๆ ว่า “ร่างของรัฐบาล” และ 
ต่อมาคณะรัฐมนตรี ได้มีมติให้เสนอการแก้ไขรัฐธรรมนูญ มาตรา 211 เข้าส่การพิจารณาของสภา ในเดีอน 
มีนาคม 2539 และเห็นด้วยการลงประชามติ แต่ต้องมีการปรับปรุงรายละเอียดบางประการ

ร่างของรัฐบาลน้ืเด้น่าเอาร่างของ คปก. มาปรับปรุงใหม่ให้เป็นร่างแก้ไขมาตรา 211 ของรัฐบาล เอง 
ซ่ึงร่างของรัฐบาลมีความแตกต่างจากร่างของ คปก. โดยเฉพาะในประเด็นของการลงประชามติ การท่ีเป็นเช่นน้ี 
ได้สร้างความไม่พอใจแก่กรรมการของ คปก. สายนักวิชาการอย่างมาก และกรรมการสายนักวิชาการเหล่าน้ีได้ 
ขอลาออกในเวลาต่อมา เช่น นายธีรภัทร์ เสรีรังสรรค์ นายลิขิต ธีรเวค'น นายอัษฎางค์ ปาณิกบุตร นายบวร 
ศักดิ้ อุวรรณโณ และนายเจริญ คัมภีรภาพ เป็นต้น โดยเฉพาะ นายอัษฎางค์ ปาณิภบุตร ได้แสดงเหตุผลว่า 
“ผมมีความรู้สึกว่านโยบายการปฏิรูปการเมีองของ คุณบรรหาร เช่ืองช้า คงไม่สำเรีจตามกำหนดเวลาแน่ อีกท้ัง 
คุณบรรหารไม่จริงใจต่อการปฏิรูปการเมือง จึงได้ขอลาออกพร้อมกับนักวิชาการหลายคน” (อัษฎางค์ ปาณิก 
บุตร, 2540 : 2) ซ่ึงความไม่จริงใจของรัฐบาลก็เห็นได้จากการท่ี ครม. ได้มีการเปล่ียนแปลงสาระสำคัญของร่าง 
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทยว่าด้วยการจัดทำรัฐธรรมนูญใหม่

อย่างไรก็ตาม ภายหลังจากท่ี นายบรรหาร ศิลปอาชา ได้เสนอร่างแก้ไขมาตรา 211 ตามแนวทางของ 
คปก. เข้าล่การพิจารณาของรัฐสภาในสมัยสามัญ สมัยท่ี 2 คร้ังท่ี 1/2538 ในวันท่ี 17 พฤษภาคม 2539 กลุ่ม 
พลังนอกรัฐสภาต่างๆ ก็ยังคงเคล่ือนไหวและผลักด้นการแก้ไขมาตรา 211 อย่างต่อเน่ือง ควบคู'ไปกับการ 
พิจารณาร่างมาตรา 211 ในกระบวนการของรัฐสภา ท้ังน้ีเพ่ีอผลักด้นให้ร่างแก้ไขผ่านการพิจารณาของสภา แต่ 
บทบาทการเรียกร้องของกลุ่มพลังนอกรัฐสภาอาจไม่เข้มข้นเท่ากับในช่วงก่อนหน้าท่ีนายบรรหาร จะน่าร่าง
มาตรา 211 เข้าล่การพิจารณาของรัฐสภา ท้ังน้ีอาจเน่ืองมาจากกลุ่มพลังนอกรัฐสภารู้สึกว่าข้อเรียกร้องท่ีต้องการ 
ให้รัฐบาลด่าเนินการแก้ไขมาตรา 211 ได้รับการตอบรับในระดับหน่ึง เม่ือรัฐบาลได้น่าเอาร่างแก้ไขมาตรา 211 

เข้าล่การพิจารณาในวาระแรกและท่ีประชุมได้ลงมติรับหลักการแล้ว ซ่ึงบทบาทของกลุ่มพลังนอกรัฐสภาในช่วงท่ี 
ร่างแก้ไขมาตรา 211 กำลังอยูในข้ันตอนการพิจารณาชองรัฐสภาจะได้กล่าวไวัในบทต่อไป

ต่อมาในท่ีประชุมของรัฐสภาเพ่ีอพิจารณาร่างแก้ไขมาตรา 211 ในวาระแรกได้มีการอภิปรายจากฝายท่ี 
เห็นด้วยและไม่เห็นด้วยกับการแก้ไข มาตรา 211 ในท้ายท่ีสุดท่ีประชุมสภาลงมติรับหลักการร่างพระราช 
บัญญัติแก้ไขรัฐธรรมนูญ มาตรา 211 ด้วยคะแนนเสียง 397 เสียง งดออกเสียง 133 เสียง โดยที่พรรคฝ่าย 
ค้านงดออกเสียงท้ังหมด มีๅฒิสมาชิกงดออกเสียง 3 คน จากจำนวนสมาชิกท้ังหมดของ 2 สภา จำนวน 561 
คน พร้อมกันน้ันท่ีประชุมได้มีมติ ให้ต้ังคณะกรรมาธิการวิสามัญเพ่ีอแปรญัตติ 45 คน จากวุฒิสมาชิก 18 คน 
ส.ส. 27 คน (สยามจดหมายเหตุ, ปีท่ี 21 ฉบับท่ี 20 : 543-544) และหลังจากน้ันในช่วงเดือนพฤษภาคม 2539



69

คณะกรรมาธิการวิสามัญ ชุดน้ีก็ได้มีการประชุมนัดแรก โดยท่ีประชุมได้ลงมติให้นายชัยอนันต์ สมุทวณิช
(สมาชิกๅฒิสภา) เป็นประธานคณะกรรมการฯ นายโภคิน พลกุล (รัฐมนตรีประจ่าสำนักนายกรัฐมนตรี) เป็น 
รองประธานคนท่ี 1 นายพินิจ จันทรสุรินทร์ (ส.ส.จากพรรคชาติพัฒนา) เป็นรองประธานคนท่ี 2 และ
นายเกษม สุวรรณกุล สมาชิกวุฒิสภา เป็นรองประธานคนท่ี 3

หลังจากท่ีคณะกรรมาธิการวิสามัญฯ ชุดด้งกล่าวได้ท่างานผ่านไปประมาณ 3 เดือน ท่ีประชุมก็ได้ข้อ 
สรุปว่า ให้มีการต้ังสภาร่างรัฐธรรมนูญ จ่านวน 99 ดน ท่ีมาจากการเลีอกต้ังโดยตรง จังหวัดละหน่ึงคน รวม 
76 คน และผู้เช่ียวชาญ 23 คน อีกท้ังยังกำหนดให้สภาร่างฯ ด้งกล่าว มีความต่อเน่ืองแม้จะยุบสภาก็ตาม โดย 
หลักการสำคัญของร่างแก็ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญในร่างของคณะกรรมาธิการฯ ต้องก า ร ให้ประชาชนมีส่วนร่วม 
มากท ี่สุด ซ่ึงก ็กลายมาเป็นร่างของแก!ขมาตราคณะกรรมาธิการฯ  (สถาบันนโยบายศึกษา, ''การปฏิรูปก า ร  

เมือง”, กรกฎาคม 2539)

ต่อมาในวันท่ี 31 กรกฎาคม 2539 นายชัยอนันต์ สมุทวณิช ประธานคณะกรรมาธิการฯวิสามัญ 
พิจารณาร่างรัฐธรรมนูญแก!ขเพ่ิมเติม มาตรา 211 พร้อมด้วยกรรมาธิการฯ ส่วนหน่ึง ได้นำร่างรัฐธรรมนูญแก็’ 
ไขเพ่ิมเติมท่ีแก!ขเสร็จแล้ว เสนอต่อ นายบุญเอ้ีอ ประเสรีฐสุวรรณ ประธานรัฐสภา จากน้ันส่งร่างแก็ไขรัฐธรรม 
นูญฃองคณะกรรมาธิการฯ พร้อมด้วยการแปรญัตติของคณะกรรมาธิการฯ ให้กับ ส.ส. ได้พิจารณา หลังจากท่ี 
ได้มีการพิจารณา ฝ่ายรัฐบาลเร่ิมออกมาวิพากษ์วิจารณ์ว่าคณะกรรมาธิการได้ท่าการเปล่ียนแปลงเนิอหาและ
สาระสำคัญของร่างแก!ฃรัฐธรรมนูญ มาตรา 211 ท่ีรับหลักการมาในวาระ 1 เกือบท้ังหมด (สถาบันนโยบาย 
ศึกษา 'ปฏิรูปการเมือง’', สิงหาคม 2539 : 7) และต่อมาพรรคการเมืองต่างๆ ท้ังฝ่ายค้านและฝ่ายรัฐบาลรวมท้ัง 
วุฒิสภา ได้มีการเคล่ือนไหวเพ่ีอแสดงความคิดเห็นและกำหนดท่าทีของตนต่อร่างแก!ขมาตรา 211 ของคณะ 
กรรมาธิการฯ และในวันท่ี 19 สิงหาคม 2539 นายบรรหารได้เรียกประชุมแกนนำพรรคร่วมรัฐบาลเพ่ีอพิจารณา
กำหนดท่าทีท่ีควรมีต่อร่างรัฐธรรมนูญแกัไขเพ่ิมเติม พ.ศ  ท่ีเข้าส่การพิจารณาฃองสภาในวาระท่ี 2 และเม่ือ
มาถึงวันประชุมเพ่ีอพิจารณาร่างแก!ฃรัฐธรรมนูญ มาตรา 211 วาระท่ีสอง ซ่ึงเม่ือพิจารณาเป็นรายมาตรา 
ปรากฏว่าบรรยากาศท่ีบเระชุมเต็มไปด้วยความวุ่นวาย ซ่ึงมีการอภิปรายสลับกันระหว่างฝ่ายรัฐบาล คณะกรรมา 
ธิการฯ และวุฒิสภาบางท่าน แต่ก็หาข้อสรุปไม่ได้ จนในท่ีสุด ท่ีประชุมก็ได้มีมติออกมา 5 ประเด็น เพ่ือให้คณะ 
กรรมาธิการฯ นำร่างด้งกล่าวไปปรับปรุงแก!ขใหม่ ตามประเด็นท่ีกำหนดไว้

หลังจากน้ัน ในวันต่อมา 23 สิงหาคม 2539 ได้มีการประชุมของคณะกรรมาธิการฯ เพ่ีอแก!ขร่างตาม 
มติของสภา หลังจากการแก!ขของคณะกรรมาธิการฯ ตามมติท่ีได้รับมาจากสภา 5 ประการ (ร่างคณะกรรมาธิ 
การ 2) ได้ท่าให้สาระสำคัญในร่างเดิมของคณะกรรมาธิการฯ (ซ่ึงส่งมอบสภาในวันท่ี 31 กรกฎาคม 2539)
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เปล่ียนแปลงและเป็นท่ีวิพากษ์วิจารณ์อย่างมากมาย ท้ังจากรัฐบาลและคนภายนอก ว่าไม่เห็นด้วยกับร่างคณะ 
กรรมาธิการหลายประการ (พิจารณารายละเอียดร่าง กมธ. ในบทท่ี 4) โดยต่อมาได้มีการเรียกประชุมคณะกรร 
มาธิการฯ เพ่ือแกัไขอีกคร้ังในวันท่ี 28 สิงหาคม 2539 จนเสร็จส้ินซ่ึงใช้เวลาเพียง 1 วันเท่านัน ก่อนน่าเช้าสู่การ 
พิจารณาของสภาในวาระท่ี 2 เม่ือวันท่ี 29 สิงหาคม 2539 (ร่างของคณะกรรมาธิการฯ 3) แต่ไม่ผ่านการลงมติ 
จากสภาในวาระท่ี 2 อีก จึงท่าให้ร่างแกัไขมาตรา 211 ของคณะกรรมาธิการท่ีแกัไขในวันท่ี 28 สิงหาคม 2539 
ต้องมีการแก้ไขเน้ือหาอีกคร้ังเพ่ือให้ผ่านการลงมติในวาระท่ี 2

ต่อมาท่ีประชุมได้พิจารณาร่างแกไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญในวาระท่ีสอง เม่ือวันท่ี 29 สิงหาคม 2539 
และท้ิงเอาไว้ เพ่ือรอการลงมติ 15 วัน โดยในที่สุด ก็ได้มีการแก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 
พุทธศักราช 2534 มาตรา 211 วาระ 3 ในการประชุมร่วมก้นของรัฐสภา ครังท่ี 3 (สมัยสามัญ คร้ังท่ี 1) เม่ือวัน 
ท่ี 14 ก้นยายน 2539 และท่ีประชุมมีมติเห็นชอบด้วยในการท่ีจะออกใช้เป็นรัฐธรรมนูญ ด้วยคะแนนเสียงมาก 
กว่าก่ึงหน่ึงของจำนวนสมาชิกท้ังหมดของท้ังสองสภา และต่อมานายกรัฐมนตรีได้น่าข้ึนทูลเกล้าฯถวายพระมหา 
กษัตริย์ ทรงลงพระปรมาภิไธย ในวันท่ี 27 ก้นยายน พ.ศ. 2539 และประกาศใช้เป็นรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณา 
จักรไทย แก้ไขเพ่ิมเติม (ฉบับท่ี 6) พุทธศักราชในราชกิจจานุเบกษาต่อไป (ราชกิจจานุเบกษา, เล่มท่ี 113 ตอน 
ท่ี 53 ก; 22 ตุลาคม 2539) ส่วนรายละเอียดและสาระสำคัญในร่างมาตรา 211 ขององค์กรต่างๆ อีกท้ังการ 
พิจารณาร่างแก้ไขมาตรา 211 ของรัฐสภาในข้ันของคณะกรรมาธิการจะได้กล่าวถึงในบทท่ี 4 และ 5 ต่อไป

หลังจากประกาศใช้รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย แก!ขเพ่ิมเติม มาตรา 211 (ฉบับท่ี 6) นาย 
บรรหาร ศิลปอาชา ก็ได้ประกาศยุบสภา และจัดให้มีการเลือกต้ังใหม่ ผลการเลือกต้ังปรากฏว่า พลเอกชวลิต 
ยงใจยุทธ์ หัวหน้าพรรคความหวังใหม่ ได้เป็นนายกรัฐมนตรีคนต่อไป และได้จัดให้มีการคัดเลือกสมาชิกสภา 
ร่างรัฐธรรมนูญ เพ่ือมาท่าหน้าท่ียกร่างรัฐธรรมนูญฉบับใหม่ท้ัง 99 คน ตามวิธีและกระบวนการของรัฐธรรม 
นูญแก้ไขเพ่ิมเติมฉบับท่ี 6 (2539) ต่อไป

สรุป
จากท่ีกล่าวมาท้ังหมด สามารถสรุปถึงบทบาทของพลังนอกรัฐสภาต่อนโยบายปฏิรูปการเมืองได้ 5 

ประเด็นด้งน้ื
1 . จะเห็นได้ว่า กลุ่มนักการเมืองต่างๆ ในสภาต่างก็ศัดค้านและไม่เห็นด้วยต่อการปฏิรูปการเมืองตัง 

แต่เร่ิมต้น ฉะน้ัน การรีเร่ิมนโยบายจนถึงการประกาศออกเป็นนโยบายปฏิรูปการเมือง จึงอยู่ท่ีบทบาทในการ 
เคล่ือนไหวเรียกร้องเพ่ือผลักดันรัฐบาลของกลุ่มพลังนอกรัฐสภา ซ่ึงพลังจากการเคล่ือนไหวและเรียกร้องภาย 
นอกสภา ในท่ีสุดแล้วได้ท่าให้รัฐบาลต้องรับเอาเร่ืองดังกล่าวประกาศเป็นนโยบายในท่ีสุด
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2 . เน่ืองจากการเคล่ือนไหวของกลุ่มพลังนอกรัฐสภาเป็นกลุ่มก้อน เช่ือมโยงหลายองค์กรและกระทำ
การเรียกร้องอย่างต่อเน่ือง ท่าให้การระบุปัญหานโยบายปฏิรูปการเมีองมีความชัดเจนอย่างเป็นลำดับข้ันตอน
โดยเร่ิมจากการเรียกร้องให้มีการแก้ไขรัฐธรรมนูญ 2534 บางมาตราให้เป็นประชาธิปไตยมากข้ึน มาล่การ 
เคล่ือนไหวให้มีการจัดต้ังคณะกรรมการเพ่ือยกร่างรัฐธรรมนูญท้ังฉบับ โดยให้ประชาชนเข้ามามีส่วนร่วม ซ่ึง 
ประเด็นดังกล่าวถูกจุดชนวนให้การเรียกร้องขยายตัวมากข้ึน โดยการอดอาหารของ ร.ต.ฉลาด วรฉัตร ซ่ึงต่อ 
มา ศ.นพ.ประเวศ วะสี ได้หาทางออกเพ่ือช่วยชีวิต ร.ต.ฉลาด และวิกฤตของบ้านเมืองโดยการชูประเด็นการ 
“ปฏิรูปการเมือง” อีกท้ัง ศ.ดร.อมร จันทรสมบูรณ์ ได้เสนอความคิด Constitutionalism และแนวทางการ 
แก้ไขมาตรา 211 ซ่ึงต่อมา คพป. โดย ศ.นพ.ประเวศ ได้ขานรับเอาแนวคิดของ ศ.ดร.อมร ซ่ึงจุดน้ีมีความ 
สำคัญกล่าวคือได้ทำให้การระบุปัญหานโยบายการปฏิรูปการเมืองของกลุ่มพลังนอกรัฐสภาในสมัยรัฐบาลชวนมี 
ความชัดเจนว่าต้องการเร่ิมเปิดประตูการปฏิรูปด้วยการแก้ไขมาตรา 211

3. นอกจากท่ีกลุ่มพลังนอกรัฐสภาจะมีบทบาทในการระบุประเด็นปัญหาให้รัฐบาลชวนต้องตระหนัก 
ถึงประเด็นการปฏิรูปการเมืองจนต้องมีการต้ัง คพป. ข้ึนแล้วก็ตาม กลุ่มต่างๆ ก็ยังคงเคล่ือนไหวต่อเน่ืองจนทำ 
ให้ประเด็นการปฏิรูปการเมืองถูกจัดทำเป็น "ระเบียบวาระ” (Agenda Setting) และประกาศออกเป็นนโยบาย 
ปฏิรูปการเมืองท่ีรัฐบาลต้องกระทำโดยเร่งด่วนในสมัยรัฐบาลบรรหาร

4. นอกจากกลุ่มพลังนอกรัฐสภาได้มืบทบาทสำคัญและต่อเน่ือง ในข้ันตอนของการระบุปัญหา 
นโยบายแล้ว กลุ่มพลังนอกรัฐสภา โดยเฉพาะกลุ่มสมาพันธ์ประชาธิปไตย ยังได้มีบทบาทในข้ันตอนของการก่อ 
ตัวและจัดทำเป็นข้อเสนอของนโยบายอีกด้วย ซ่ึงสามารถพิจารณาได้จากการท่ีสมาพันธ์ประชาธิปไตยได้เข้าร่วม 
เป็นกรรมการใน คปก. และได้ทำการผลักด้นให้ข้อเสนอร่วมของกลุ่มองค์กรประชาธิปไตยต่างๆ จนสำเร็จ และ 
ได้ถูกบรรจุไวิในข้อเสนอของ คปก. ท้ายท่ีสุดแล้วข้อเสนอด้งกล่าวก็ได้รับการลงมติเห็นชอบจากรัฐสภาในวาระ 
ท่ีหน่ึง

5. กลุ่มพลังนอกรัฐสภาได้อาศัยวิธีการต่างๆ อาทิเช่น การจัดประชุมสัมมนา เพื่อระดมและแลก 
เปลี่ยนความคิดเห็น การวิพากษ์วิจารณ์ การกล่าวปราศรัยโจมตี การชุมนุมประท้วง การประกาศอดอาหาร 
และการใช้ล่ือ ส่ิงพิมพ์ต่างๆ เพ่ือเผยแพร่ความรู้ในการปฏิรูปการเมืองแก่ประชาชน เป็นต้น เป็นการระดมและ 
สร้างมติมหาชนเพ่ือเป็นแรงสนับสนุนสำคัญ ได้ทำให้การเคล่ือนไหวเรียกร้องเพ่ือผลักด้นต่อรัฐบาลให้มืการ
ปฏิรูปการเมืองมืน้ําหนักมากจนเป็นผล
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