
56-02-089_001-196_Thai_new4-4_J.indd   154 4/4/13   6:37 PM



ปฏิรูป 
ประเทศไทย
ปฏิรูปโครงสร้างอ�ำนาจ

เพิ่มพลังพลเมือง

ส�ำหรับการอ้างอิงบทความ:

โครงการสุขภาพคนไทย. 2556. ปฏิรูปประเทศไทย ปฏิรูปโครงสร้างอ�ำนาจเพิ่มพลังพลเมือง. สุขภาพคนไทย 2556 (หน้า 154-177).
นครปฐม: สถาบันวิจัยประชากรและสังคม มหาวิทยาลัยมหิดล.

56-02-089_001-196_Thai_new4-4_J.indd   155 4/4/13   6:37 PM



156 สุขภาพคนไทย 2556

ปฏิรูปประเทศไทย
ปฏิรูปโครงสร้างอ�ำนาจ
เพิ่มพลังพลเมือง
ต้องปฏิรูปประเทศไทย?

ประเทศไทยในวันนี้มีปัญหาซับซ้อนหลายด้าน แต่ที่

ส�ำคัญมากกว่าเรือ่งอืน่ใดคอื ความไม่เป็นธรรมและ

ความเหลื่อมล�้ำทางสังคม ซึ่งสะสมพอกพูนมายาวนาน 

ความไม่เป็นธรรมและความเหลื่อมล�้ำนั้นเป็น 

โรคร้ายชนดิหนึง่ ทีบ่ัน่ทอนศกัยภาพของบคุคลและสังคม

ให้อ่อนแอขาดพลังที่จะก้าวเดินไปข้างหน้าอย่างมั่นคง 

สังคมท่ีตกอยู่ในสภาพเช่นนี้เป็นสังคมที่เสียดุลยภาพ 

ส่วนต่างๆ ท�ำงานได้ไม่เต็มศักยภาพเหมือนร่างกาย 

ท่ีเจ็บป่วย ถ้าไม่ได้รับการเยียวยาอย่างถูกวิธีก็จะถึง 

จุดเสื่อมที่ยากจะฟื้นฟู

แม้ทีผ่่านมาจะมคีวามพยายามหลายต่อหลายครัง้

ท่ีจะแก้ปัญหาความไม่เป็นธรรมและความเหล่ือมล�้ำใน

สงัคมไทย แต่กไ็ม่สมัฤทธิผ์ลอย่างยัง่ยนื ปัญหาบางอย่าง

อาจบรรเทาลงได้ชั่วระยะเวลาหนึ่งแต่ไม่นานก็กลับมา 

ได้อกี บางอย่างรนุแรงมากขึน้กว่าเดมิด้วยซ�ำ้ ทีเ่ป็นเช่นนี ้

ก็เพราะการแก้ปัญหาที่แล้วมานั้นส่วนใหญ่เป็นการแก้

ภายในกรอบวธิคีดิแบบรวมศนูย์อ�ำนาจไว้ทีส่่วนกลาง โดย

ใช้กลไกภาครัฐเป็นหลัก ขณะที่โครงสร้างหลายอย่างที่

เอือ้ต่อความไม่เป็นธรรมและความเหล่ือมล�ำ้กย็งัไม่ได้รบั 

การแก้ไขอย่างถงึแก่น อกีทัง้ชมุชน ท้องถิน่และประชาชน 

ซึง่เป็นผูร้บัผลของความไม่เป็นธรรมและความเหลือ่มล�้ำ

โดยตรงก็ไม่ได้มีส่วนร่วมเท่าที่ควร จึงไม่ท�ำให้เกิดการ 

เปลีย่นแปลงทีต้่นตอแท้จรงิของปัญหา ความไม่เป็นธรรม

และความเหลื่อมล�้ำที่ท�ำให้คนไทยแตกต่างกันอย่าง 

สุดขั้ว จึงมีแต่เพิ่มทวีมากขึ้น

สถานการณ์และเงื่อนไขต่างๆ ที่เป็นอยู่ในวันนี้

สุกงอมพอที่สังคมไทยจะได้รับการเยียวยา เพื่อขจัด 

“พยาธสิภาพทางสงัคม” (social pathology) และสร้าง

ภาวะสมดุลให้ส่วนต่างๆ ได้ท�ำหน้าท่ีอย่างเต็มสมรรถนะ

และสอดประสานกัน เหมือนร่างกายของคนที่มีสุขภาพ

แข็งแรง 

ถึงเวลาปฏิรูปประเทศไทย!

ความเหลื่อมล�้ำในสังคมไทย
ในทกุสงัคมมคีวามแตกต่างระหว่างผูค้น เพราะ

ธรรมชาติของมนุษย์ที่เกิดมาย่อมไม่เหมือนกัน เหมือน

นิ้วมือทั้งห้าที่มีขนาดไม่เท่ากันโดยธรรมชาติ แต่ความ

แตกต่างเช่นนัน้ไม่ใช่ความเหลือ่มล�ำ้ และไม่ได้เป็นปัญหา

สังคมที่รุนแรง ตราบเท่าที่ไม่มี “ปัจจัย” จากภายนอก

เข้ามาเกี่ยวข้อง ปัจจัยที่ว่านั้นอาจมีที่มาจากหลายทาง 

แต่ทีส่�ำคญัทีส่ดุคอืโครงสร้างอ�ำนาจสงัคม ซึง่ท�ำให้ผูค้น

มสีทิธแิละโอกาสไม่เท่ากนั ในการเข้าถงึทรพัยากรอนัเป็น 

ฐานของการด�ำรงชีวิต 

การท่ีสิทธิและโอกาสในเรื่องต่างๆ ของคนเรา

ถกูโครงสร้างอ�ำนาจท�ำให้แตกต่างกนันัน้ ถ้าพูดในภาษา

ของนักวิชาการก็คือ “ความเหล่ือมล�้ำในความสัมพันธ์
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157ปฏิรูปประเทศไทย

ตารางที่ 1 ความเหลื่อมล�้ำในสังคมไทย

มิติความเหลื่อมล�้ำ รูปธรรมของความเหลื่อมล�้ำ

ทรัพย์สิน 
และรายได้

·	กลุ่มคนท่ีรวยสุด 20% แรก ครอบครองทรัพย์สินร้อยละ 69 ของทั้งประเทศ ขณะที่คนร้อยละ 20  
ที่จนสุดมีทรัพย์สินเพียงร้อยละ 1 เท่านั้น

·	ปี 2553 บัญชีเงินฝากในธนาคารที่มีเงินตั้งแต่ 10 ล้านบาทขึ้นไป มี 70,181 บัญชี แต่เป็นของคน 
ราว 35,000 คน เท่านั้น เงินในบัญชีของคนเหล่านี้รวมกันแล้วมี 2.9 ล้านล้านบาท คิดเป็น 
ร้อยละ 40 ของเงินฝากทั้งระบบ ขณะที่บัญชีเงินฝากที่มีเงินไม่เกิน 50,000 บาท มี 70.1 ล้านบัญชี 
แต่มีเงินรวมกัน 300,973 ล้านบาท คิดเป็นร้อยละ 4 ของเงินฝากทั้งระบบเท่านั้น 

·	ในปี 2553 คนไทย 500 คนแรกทีม่หีุน้ในตลาดหลกัทรพัย์มากทีส่ดุ มาจากตระกลูคนรวย 200 ตระกูล
เท่านั้น

·	จังหวัดระยองมีผลิตภัณฑ์มวลรวมต่อหัวเฉลี่ย 1,035,536 บาท/ปี จังหวัดศรีสะเกษมีผลิตภัณฑ ์
มวลรวมต่อหัวเฉลี่ย 29,174 บาท/ปี

ที่ดิน ·	ปี 2547 ครัวเรือนเกษตร 889,022 ครัวเรือนไม่มีที่ท�ำกิน 517,263 ครัวเรือนมีที่ดินแต่ไม่พอท�ำกิน  
และ 811,279 ครวัเรอืนมท่ีีดนิแต่ไม่มเีอกสารสทิธิ ์ขณะท่ีร้อยละ 30 ของท่ีดนิท่ีมกีารถือครองทัง้หมด 
อยู่ในมือของคนรวยแต่ปล่อยให้รกร้าง ไม่ได้ท�ำประโยชน์ หรือท�ำไม่เต็มที่

·	ปี 2553 ส.ส. และ ส.ว. 580 คน มีท่ีดินในครอบครองรวมท้ังส้ิน 69,942 ไร่ หรือคนละประมาณ  
120 ไร่ 

·	การศึกษาการถือครองที่ดินใน 8 จังหวัดเมื่อปี 2551 พบว่าใน 4 จังหวัด เจ้าของที่ดินรายใหญ่ที่สุด  
50 รายแรกในจังหวัดถือครองที่ดินรวมกันแล้วเกินร้อยละ 10 ของที่ดินทั้งจังหวัด

น�ำ้และพลังงาน ·	ปี 2552 มพีืน้ท่ีการเกษตรท่ัวประเทศ 131 ล้านไร่ ในจ�ำนวนนีเ้ป็นท่ีดนิท่ีได้รบัน�ำ้จากระบบชลประทาน
ประมาณ 36 ล้านไร่ (ร้อยละ 27 ของทั้งหมด) อยู่ในภาคกลาง 17 ล้านไร่ ภาคเหนือ 9 ล้านไร่  
ภาคอีสาน 6 ล้านไร่ และภาคใต้ 4 ล้านไร่ 

·	การจดัการน�ำ้ท่วมทีจ่งใจผันน�ำ้ออกไม่ให้ท่วมเมอืงใหญ่ เช่น กรงุเทพมหานคร และนคิมอตุสาหกรรม 
แต่ปล่อยให้ท่วมพื้นที่รอบนอก และพื้นที่เกษตรกรรมในชนบท ดังที่เกิดขึ้นในกรณีน�้ำท่วมใหญ ่
ในรอบ 5-6 ปีที่ผ่านมา เป็นปัญหาทั้งในด้านความเหลื่อมล�้ำ ความไม่เป็นธรรม และการละเมิดสิทธิ
ของประชาชนที่ได้รับผลกระทบ 

·	ในปี 2549 ห้างสรรพสินค้าใหญ่ 3 แห่ง ในกรุงเทพมหานคร (สยามพารากอน มาบุญครอง และ
เซ็นทรัลเวิลด์) ใช้ไฟ 279 ล้านหน่วย มากกว่าปริมาณไฟฟ้าที่จังหวัดแม่ฮ่องสอนใช้ในปีเดียวกัน  
4 เท่า (ปี 2549 แม่ฮ่องสอนใช้ไฟ 65 ล้านหน่วย) 

ทรัพยากรทางทะเล 
และชายฝั่ง

·	ปี 2552 ปริมาณสัตว์น�้ำในอ่าวไทยที่จับโดยใช้อวนลากได้ประมาณ 23 กิโลกรัม/ชั่วโมง ลดลง 
จากเมื่อปี 2509 ซึ่งได้ประมาณ 132 กิโลกรัม/ช่ัวโมง ร้อยละ 91 ของสัตว์น�้ำที่จับนั้นเป็นการจับ 
โดยเรือประมงเชิงพาณิชย์ ซึ่งคิดเป็นร้อยละ 12 ของเรือประมงทั้งหมด ขณะที่ชุมชนประมงตาม 
แนวชายฝั่ง ราว 6,000 ครัวเรือน จับสัตว์น�ำ้เพียงร้อยละ 9 เท่านั้น

การกระจาย 
งบประมาณ 

เพื่อการพัฒนา 

·	15 จังหวัด ที่ มีระดับการพัฒนาสูงมาก (วัดจากดัชนีความก้าวหน้าของคน หรือ Human  
Achievement Index) ได้รับงบลงทุนต่อหัวสูงสุด (7,509.52 บาท) ขณะที่ 18 จังหวัด ที่ระดับ 
การพัฒนาต�่ำมากได้รับงบลงทุนต่อหัวต�่ำสุด (2,796.30 บาท) ทั้งๆ ที่ควรจะกลับกัน เพื่อลด 
ความเหลื่อมล�ำ้ (ข้อมูลประมาณปี 2551)
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158 สุขภาพคนไทย 2556

มิติความเหลื่อมล�้ำ รูปธรรมของความเหลื่อมล�้ำ

การเข้าถึง 
สินเชื่อ 
ธนาคาร

·	เกือบ 3 ใน 4 ของสินเชื่อจากธนาคารพาณิชย์กระจุกตัวอยู่ในภาคอุตสาหกรรมและบริการ ซึ่งก็
กระจุกตัวอยู่ในกรุงเทพมหานครและปริมณฑล ขณะที่ภาคการเกษตร (ชนบท) ซึ่งมีการจ้างงาน 
ราวร้อยละ 38 ของแรงงานทั้งหมดกลับมีมูลค่าสินเช่ือเพียงร้อยละ 1 เท่านั้น ท�ำให้ภาคเศรษฐกิจ 
ซึ่งได้เปรียบอยู่แล้ว ยิ่งมีโอกาสได้เปรียบมากขึ้น 

การแข่งขัน 
ในภาคธุรกิจ

·	ในช่วง 30 ปี ที่ผ่านมา บริษัทจดทะเบียนในตลาดหลักทรัพย์ที่ใหญ่ที่สุด 20 แห่ง มีมูลค่าหลักทรัพย์ 
ในตลาดรวมกันในปี 2553 มากกว่าร้อยละ 70 ของมูลค่ารวมทั้งหมด บริษัททั้ง 20 แห่งนี ้
เป็นกลุ่มบริษัทเดียวกัน หรืออยู่ในเครือเดียวกัน จึงมีความได้เปรียบสูงในเชิงการแข่งขัน

·	บริษัทที่ใหญ่ที่สุดในตลาดหลักทรัพย์มักคือบริษัทที่มีธุรกิจที่ผูกโยงอยู่กับนโยบายของรัฐ เช่น ธุรกิจ
ธนาคาร ธุรกิจโทรคมนาคม ธุรกิจก่อสร้างขนาดใหญ่ หรือรัฐวิสาหกิจกึ่งผูกขาด 

การศึกษา ·	ปี 2549 รัฐให้งบอุดหนุนการศึกษาระดับมหาวิทยาลัย 30,150 บาท ต่อคนต่อปี แต่ให้แก่ระดับ
ปฐมวัย ประถมศึกษา และมัธยมศึกษา เท่ากับ 13,397, 15,793 และ 17,295 บาท ต่อคนต่อปี  
การเน้นท่ีระดับอุดมศึกษามากกว่าระดับอื่นเช่นนี้ ท�ำให้กลุ่มผู้เรียนที่มาจากครอบครัวฐานะดี ซึ่งมี
แต้มต่อมากกว่ากลุ่มอื่นๆ อยู่แล้ว ได้เปรียบมากขึ้น เพราะกลุ่มนี้มีโอกาสเข้าเรียนในมหาวิทยาลัย 
ได้มากกว่า 

·	กลุม่ผูม้รีายได้สงูสดุ (10% ทีร่วยทีส่ดุ) ได้รบัเงนิอดุหนนุต่อหวัส�ำหรบัการศกึษาทกุระดบัชัน้มากกว่า
กลุ่มผู้มีรายได้ต�ำ่สุด (10% ที่จนที่สุด) กว่า 2 เท่าตัว

·	จงัหวดัร้อยเอด็มปีระชากรทีไ่ม่ได้รบัการศึกษาเพยีงร้อยละ 0.7 ขณะทีจ่งัหวัดแม่ฮ่องสอนมปีระชากร 
ที่ไม่ได้รับการศึกษาร้อยละ 37.5 ความแตกต่างนี้เกิดข้ึนท้ังๆ ท่ีประเทศไทยมีนโยบายให้เรียนฟรี 
ในการศึกษาขั้นพื้นฐาน

แรงงาน ·	ค่าจ้างของแรงงานไทยเพิ่มขึ้นน้อยมากเมื่อเทียบกับผลิตภาพ หรือความสามารถในการผลิตของตน 
กล่าวคือ ระหว่างปี 2543 ถึง 2551 ค่าจ้างที่แท้จริง (คือค่าจ้างที่คิดเป็นตัวสินค้า) เพิ่มขึ้นเพียง  
5 จุด แต่ผลิตภาพของแรงงานเพิ่มขึ้นประมาณ 22 จุด นั่นคือผลิตภาพของแรงงานเพิ่มขึ้น 4.4 เท่า
ของค่าจ้าง โดยเฉลี่ยแล้วผลิตภาพของแรงงานเพิ่มขึ้นปีละ 2.75 จุด แต่ค่าจ้างแรงงานเพิ่มขึ้น 
เฉลี่ยปีละ 0.625 จุดเท่านั้น 

ตารางที่ 1 ความเหลื่อมล�้ำในสังคมไทย (ต่อ)

ทางอ�ำนาจ” (power relations) ในสังคมที่มีความ

เหลื่อมล�้ำในความสัมพันธ์ทางอ�ำนาจ คนบางคนหรือ 

บางกลุ่มมสิีทธแิละโอกาสในการเข้าถงึทรพัยากรทีส่�ำคญั

ต่อการด�ำเนินชีวิตมากกว่าคนอื่นหรือกลุ่มอื่น ผลลัพธ์ 

ทีต่ามมาคอืเกิดความเหลือ่มล�ำ้และความไม่เป็นธรรมทาง

สงัคมหลายด้าน ซึง่ในชวีติจรงิแล้วจะปรากฏเป็นรปูธรรม

ให้เหน็ใน 5 ด้าน คอื ด้านรายได้ สทิธ ิโอกาส อ�ำนาจ 

และ ศักดิ์ศรี

ผลพวงของความเหลื่อมล�้ำทางสังคม ท�ำให ้

กลุ่มคนที่อยู่ในขั้นล่างสุดของบันไดแห่งความเหลื่อมล�้ำ 

ไม่สามารถก�ำหนดชะตาชวีติของตนได้ ขณะทีค่นอกีกลุม่

หนึ่งซึ่งอยู่ขั้นบนสุดของบันไดนี้ ไม่เพียงแต่จะก�ำหนด

ชีวิตของตนได้ตามที่ต้องการเท่านั้น แต่ยังก�ำหนดชีวิต

ของคนที่อยู่บันไดขั้นต�่ำกว่าได้ด้วย 

มผีลการศกึษาในหลายประเทศ ทีน่กัวจิยัจ�ำนวน

มากท�ำในช่วงเวลาหลายสิบปีที่ผ่านมา ชี้ให้เห็นว่า  
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มิติความเหลื่อมล�้ำ รูปธรรมของความเหลื่อมล�้ำ

สุขภาพ ·	ภาคอสีานมจี�ำนวนประชากรต่อแพทย์สงูกว่ากรงุเทพมหานคร 6 เท่า และมจี�ำนวนประชากรต่อเตยีง
คนไข้ในโรงพยาบาลสูงกว่าในกรุงเทพมหานคร 4 เท่า

·	ที่จังหวัดนครพนม แพทย์ 1 คน ต้องดูแลคนไข้ 9,537 คน แต่ที่จังหวัดนครนายก แพทย์ 1 คน 
ดูแลคนไข้เพียง 762 คน ต่างกันถึง 13 เท่า

·	ปี 2550 จังหวัดตากมีทารกแรกเกิดน�ำ้หนักต�่ำกว่าเกณฑ์ร้อยละ 24.1 ขณะที่จังหวัดสตูลมีร้อยละ 8
·	ปี 2553 สวัสดิการด้านการรักษาพยาบาลส�ำหรับข้าราชการและครอบครัว ซึ่งดูแลคนประมาณ  

5 ล้าน ใช้งบประมาณเฉล่ียต่อหัว 12,000 บาท ระบบประกันสุขภาพถ้วนหน้า (บัตรทอง) ซึ่งดูแล
คนราว 48 ล้าน ใช้ค่าใช้จ่ายต่อหวัในปี 2552 เท่ากบั 1,958.46 บาท และระบบประกนัสงัคมซึง่ดแูล
แรงงานนอกระบบราชการประมาณ 10 ล้านคน เป็นระบบที่ผู้เอาประกันตนต้องจ่ายเงินสมทบ 
ในอัตราร้อยละ 1.5 ของเงินเดือน ค่าใช้จ่ายต่อหัวที่รัฐจัดให้จึงไม่แน่นอนขึ้นอยู่กับฐานเงินเดือน 
ของแต่ละคน ในระบบประกันสังคมผู้เอาประกันเสียเปรียบกลุ่มอื่นๆ เพราะต้องออกเงินสมทบ  
แต่ระบบอื่นผู้ได้รับประโยชน์ไม่ต้องจ่ายเงินสมทบ 

กระบวนการ 
ยุติธรรม

·	ในปัจจุบันมีผู้ต้องขังท่ัวประเทศอยู่ประมาณ 240,000 คน เกือบท้ังหมด คือ เกินร้อยละ 90  
เป็นคนจน ค�ำอธบิายทีว่่าคนจนละเมิดกฎหมายมากกว่าคนรวยนัน้ไม่มีน�ำ้หนกัมากเท่ากบัค�ำอธบิาย
ทีว่่า เพราะคนจนกบัคนฐานะดทีีท่�ำผดิกฎหมายมคีวามสามารถและ “มอี�ำนาจ” ในการ “หลบหลกี” 
การถูกจับกุมคุมขังต่างกัน 

·	ในจ�ำนวนผู้ต้องขังทั้งหมด มีผู้ที่ถูกคุมขังก่อนที่คดีจะถึงที่สุดประมาณ 50,000 ราย ส่วนใหญ่ 
เป็นคนจนที่ไม่มีหลักทรัพย์ประกันตัว อีกส่วนหนึ่งเป็นผู้ที่คดีถึงที่สุดแล้วแต่ไม่มีเงินเสียค่าปรับ 
ตามค�ำพิพากษาของศาล จึงถูกจ�ำขังแทน 

·	ปี 2553 มีคดีเกี่ยวกับที่ดิน ป่าไม้ และที่สาธารณประโยชน์รวมทั้งสิ้น 131 คดี มีผู้ถูกฟ้อง 500 ราย  
ในจ�ำนวนนีม้ ี38 ราย ทีถ่กูฟ้องทางแพ่งตามมาตรา 97 แห่งพระราชบญัญติัส่งเสรมิและรกัษาคณุภาพ
สิง่แวดล้อม พ.ศ. 2535 หรอืท่ีรูกั้นทัว่ไปว่า “คดโีลกร้อน” หากศาลตดัสนิให้แพ้คดชีาวบ้านผูย้ากจน 
ทีถ่กูฟ้องจะต้องจ่ายค่าเสยีหายเป็นเงนิ 32,841,608 บาท ข้อน่าสงัเกตคอื ขณะทีม่โีรงงานอตุสาหกรรม
จ�ำนวนมากปล่อยมลพิษ และนายทุนจ�ำนวนมากลักลอบถางป่าสงวนเพื่อปลูกพืชเศรษฐกิจอย่าง 
ผิดกฎหมาย ซึ่งทั้งหมดนี้ล้วนเป็นต้นเหตุโดยตรงที่ท�ำให้โลกร้อน แต่ก็ไม่เคยถูกด�ำเนินคดี นี่เป็น
ตัวอย่างอันหนึ่งของการมี “สองมาตรฐาน” หรือความไม่เป็นธรรมในกระบวนการยุติธรรม

ที่มา: สฤณี อาชวานันทกุล, 2554; เดชรัต สุขก�ำเนิด และสุพรรณี ศฤงฆาร, เมืองไทยที่ไม่เท่ากัน, (ไม่ปรากฏปีที่พิมพ์)

ตารางที่ 1 ความเหลื่อมล�้ำในสังคมไทย (ต่อ)

ความเหลื่อมล�้ำ (โดยเฉพาะความเหลื่อมล�้ำทางรายได้) 

มีความสัมพันธ์อย่างมีนัยส�ำคัญกับตัวชี้วัดด้านสุขภาพ

และตัวชี้วัดทางสังคมที่ส�ำคัญ ข้อสรุปจากการศึกษา 

เหล่านัน้ช้ีไปทางเดยีวกนัว่า ในสงัคมทีมี่ความเหลือ่มล�ำ้

ทางรายได้สูง ปัญหาสุขภาพและปัญหาสังคม เช่น  

การเจ็บป่วยทางกายและทางจิต โรคอ้วน แม่วัยรุ่น ผล

สมัฤทธิท์างการศกึษาของเดก็ ความรนุแรง อาชญากรรม 

และการถกูลงโทษจองจ�ำ เป็นต้น กสู็งด้วย ดงันัน้ หากจะ

บอกว่า ความเหล่ือมล�ำ้เป็นโรคชนดิหนึง่ กอ็าจจะไม่ผดิ

ในสังคมไทยปัจจุบัน ความเหลื่อมล�้ำระหว่าง 

คนกลุ่มบนกับคนกลุ่มล่าง เห็นได้ชัดในบริบทของ 

การเข้าถงึและจดัการทรัพยากรอนัเป็นฐานส�ำคญัของชีวติ 

4 เรือ่งใหญ่ คือ ทรพัยากรเศรษฐกจิ ทรพัยากรธรรมชาติ 

ทรัพยากรสังคม และ ทรัพยากรการเมือง
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}ในสังคมที่มีความเหลื่อมล�้ำ 

ทางรายได้สูง ปัญหาสุขภาพ 
และปัญหาสังคมก็สูงด้วย...  

ดังนัน้ หากจะบอกว่า  
ความเหลื่อมล�้ำเป็นโรคชนิดหนึ่ง  

ก็คงจะไม่ผิด~

ข้อเท็จจริงท่ีให้ไว้ในตารางท่ี 1 เพียงพอที่จะชี้

ให้เห็นว่า ประเทศไทยก�ำลงัประสบวกิฤตความเหลือ่มล�ำ้ 

ทางสังคม ความเหลื่อมล�้ำเหล่านี้เป็นโรคที่บั่นทอน

ศักยภาพของคน ซึ่งมีผลโดยตรงต่อการพัฒนาประเทศ

อย่างยั่งยืน 

การปฏริูปประเทศไทยจะต้องเริม่จากการคน้หา

ทีม่าอนัเป็นเหตุให้เกิดความเหลือ่มล�้ำเหล่านี ้และจะต้อง

มุ่งให้เกิดความเปลี่ยนแปลงที่ต้นตอของความเหลื่อมล�้ำ

นั้น เป็นส�ำคัญ

ต้นตอ...คือโครงสร้างอ�ำนาจ 
ที่รวมศูนย์

ความเหลื่อมล�้ำทางอ�ำนาจ อันเป็นที่มาของ 

ความเหลื่อมล�้ำทางสังคมหลายด้านนั้น มิได้ด�ำรงอยู่ 

ในสุญญากาศ แท้จริงแล้วมันถูกค�้ำจุนไว้ด้วยโครงสร้าง

หลายอย่างทั้งที่เป็นทางการและไม่เป็นทางการ แต่ที่

ส�ำคัญมากกว่าอื่นใดคือ โครงสร้างอ�ำนาจรัฐท่ีรวมศูนย์

อยู่ในส่วนกลาง 

อ�ำนาจรฐัทีร่วมศนูย์อยูใ่นส่วนกลางหมายความว่า 

การใดๆ ที่เกี่ยวกับการบริหารกิจการของสังคมจะอยู ่

ในมือของรัฐบาลในส่วนกลาง ไม่ว่าจะเป็นการก�ำหนด

นโยบาย งบประมาณ ตลอดจนการด�ำเนินการทั้งหมด

รวมศนูย์อยูท่ีส่่วนกลาง โดยมกีรมในกระทรวงต่างๆ เป็น

กลไกส�ำคญั ภายในระบบน้ีแต่ละกรมมีอ�ำนาจหน้าทีแ่ละ

ความรับผิดชอบเฉพาะของตน แตกต่างกันไปตาม 

พนัธกจิ แต่ทีเ่หมอืนกนัอย่างหนึง่คอื ทกุกรมท�ำงานจาก

ข้างบนลงข้างล่าง ดังนั้น กรมหนึ่งๆ จึงเปรียบเสมือน

แท่งที่ยืนเป็นอิสระในระบบการบริหารประเทศ โดยไม่มี

ความสัมพันธ์กับแท่งอื่นเท่าที่ควร 

ในสังคมไทย การรวมศูนย์อ�ำนาจการปกครอง

และการบรหิารไว้ทีส่่วนกลางนัน้มปีระวตัศิาสตร์ทีย่าวนาน 

เริ่มแรกในสมัยสมบูรณาญาสิทธิราชย์ อ�ำนาจสูงสุดใน 

การปกครองและบริหารกิจการของประเทศทั้งหมดทั้ง

มวลรวมศูนย์อยู่ที่องค์พระมหากษัตริย์ แม้ว่าในบางครั้ง

จะมีความพยายามที่จะให้มีการเปลี่ยนแปลงระบอบการ

รวมศูนย์อ�ำนาจแบบสมบูรณาญาสิทธิราชย์ ไปสู่ระบอบ 

ที่มีการกระจายอ�ำนาจ เหมือนที่เกิดขึ้นในอารยประเทศ 

แต่ก็ไม่เป็นผล แม้ต่อมามีการปฏิวัติเปลี่ยนการปกครอง

จากระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชย์ มาเป็นระบอบ 

ประชาธิปไตยเมื่อ พ.ศ. 2475 การกระจายอ�ำนาจจาก

ส่วนกลางในลักษณะที่ท�ำให้ชุมชนและท้องถิ่นมีอ�ำนาจ

จัดการตนเอง กยั็งไม่เป็นรปูธรรมทีช่ดัเจน (ดกูรอบที ่1)

ในระบบทีเ่ป็นอยูปั่จจบุนันี ้รฐับาลเป็นศนูย์กลาง 

ของอ�ำนาจในการบรหิารจดัการการพฒันาทางเศรษฐกจิ

และสังคมทั้งหมด แม้จะมีสายการบริหารเชื่อมต่อลงไป

ยังส่วนภูมิภาคและท้องถิ่น ผ่านองค์กรปกครองส่วน 

ท้องถิ่น (อปท.) รูปแบบต่างๆ (อบต. เทศบาล อบจ. 

กรุงเทพมหานคร เมืองพัทยา) อย่างที่เป็นอยู่ในปัจจุบัน 

แต่ทัง้หมดนัน้กย็งัขึน้ตรงต่ออ�ำนาจของรฐับาลในส่วนกลาง 

ผ่านกลไกส�ำคญัคอืกรมต่างๆ ขณะทีท้่องถิน่และประชาชน

ไม่ได้มส่ีวนเป็นเจ้าของอ�ำนาจนัน้โดยตรง ประชาธปิไตย 
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ความพยายามที่จะเปลี่ยนแปลงระบอบการปกครองในอดีต

ก่อนทีจ่ะเกิดการปฏิวตัเิปล่ียนแปลงการปกครอง พ.ศ. 2475 ได้มคีวามพยายามทีจ่ะเปล่ียนแปลงระบอบ

การปกครองแบบรวมศนูย์อ�ำนาจไว้ทีอ่งค์พระมหากษตัรย์ิ ไปสู่ระบอบประชาธิปไตยทีอ่�ำนาจกระจายไปสูป่ระชาชน 

หลายครั้ง ตั้งแต่สมัยพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกล้าเจ้าอยู่หัว (ร. 5) เป็นต้นมา ถ้านับเฉพาะความเคลื่อนไหว

ที่ส�ำคัญมีดังนี้

1.	 การเรียกร้องรัฐธรรมนูญของกลุ่มเจ้านายและข้าราชการ ซ่ึงประจ�ำอยู่ ณ สถานทูตไทยประจ�ำ 

กรุงลอนดอน และกรุงปารีส ร.ศ. 103 (พ.ศ. 2427) ที่เข้าชื่อกันกราบทูลขอให้เปลี่ยนแปลงการปกครองจาก

ระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชย์ เป็นระบอบที่มีรัฐธรรมนูญ โดยพระมหากษัตริย์อยู่ภายใต้รัฐธรรมนูญ มีสภาและ

มคีณะรฐัมนตรที�ำหน้าทีบ่รหิารประเทศ เหมอืนในอารยประเทศ หนึง่ในเจ้านายทีเ่ป็นก�ำลงัส�ำคญัในการท�ำหนงัสอื

กราบทูลคือ พระองค์เจ้าปฤษฎางค์ (พระวรวงศ์เธอ พระองค์เจ้าปฤษฎางค์, พ.ศ. 2394-2477) พระบาทสมเด็จ

พระจุลจอมเกล้าเจ้าอยู่หัวทรงมีพระราชวินิจฉัยว่า ระบอบท่ีเสนอนั้นยังไม่เหมาะกับประเทศสยาม เพราะยัง 

ไม่ถึงเวลา กล่าวกันว่าต้ังแต่น้ันมา พระองค์เจ้าปฤษฎางค์ ไม่เป็นท่ีโปรดปราน ต้องออกไปอยู่ต่างประเทศ  

และอุปสมบทอยู ่ที่ศรีลังกาหลายปี จนเป็นเจ้าอาวาสวัดทีปทุตตมาราม วัดไทยแห่งแรกในกรุงโคลัมโบ  

(พ.ศ. 2448-2453) 

2.	 อุดมการณ์ประชาธิปไตยของเทียนวรรณ (เทียน วรรณาโภ, พ.ศ. 2385-2458) เป็นนักคิดนักเขียน 

และนักหนังสือพิมพ์หัวก้าวหน้า ใช้นามปากกาว่า ต.ว.ส. วรรณาโภ เขียนบทความและหนังสือหลายเรื่องวิจารณ์

ระบอบการปกครองประเทศในสมัยนั้น จนเป็นเหตุให้รัชกาลที่ 5 ทรงโต้ตอบ ข้อเขียนเรื่อง “ว่าด้วยความฝัน

ละเมอ แต่ไม่ใช่นอนหลบั” ของเขาตอนหน่ึงกล่าวว่า “จะตัง้ปาลิเมนต์ อนุญาตให้มหัีวหน้าราษฎรมาพดูธรุะชีแ้จง

ของตนแก่รัฐบาลได้ ในข้อที่มีคุณและโทษทางความเจริญและไม่เจริญนั้นๆ ได้ ตามเวลาท่ีก�ำหนดอนุญาตไว้  

ในความฝันทีเ่ราฝันนี ้ในช้ันต้นจะโหวตเลอืกผูม้สีตปัิญญาเป็นชัน้แรก คราวแรกทีเ่ริม่จดั ให้ประจ�ำการในกระทรวง

ทุกอย่างไปก่อนกว่าจะได้ด�ำเนินการให้เป็นปกติเรียบร้อยได้” ต่อมาเทียนวรรณถูกจ�ำคุกถึง 17 ปี

3.	 ความพยายามจะท�ำการปฏิวัติของคณะนายทหารหนุ่ม ร.ศ. 130 (พ.ศ. 2454) จ�ำนวน 100 คน 

ซึ่งคบคิดกันวางแผนจะท�ำการปฏิวัติเพื่อเปลี่ยนระบอบการปกครองให้เป็นประชาธิปไตย โดยมีพระมหากษัตริย์

อยู่ใต้กฎหมาย สาเหตุเพราะนายทหารหนุ่มเหล่านี้ (ซึ่งส่วนใหญ่เป็นทหารบก) ผิดหวังที่รัชกาลที่ 6 ซึ่งทรงได้รับ

การศึกษาจากตะวันตก แต่ไม่ด�ำเนินการเปลี่ยนแปลงการปกครองให้เหมือนกับอารยประเทศท้ังหลาย อย่างไร

ก็ตาม ยังไม่ทันได้เริ่มการปฏิวัติก็ถูกจับเสียก่อน ในวันที่ 27 กุมภาพันธ์ พ.ศ. 2554 เพราะความลับถูกเปิดเผย 

ผู ้น�ำของคณะนายทหารหนุ่มเหล่านี้ คือ นายร้อยเอกขุนทวยหาญพิทักษ์ (เหล็ง ศรีจันทร์ อายุ 28 ปี)  

คณะ ร.ศ. 130 ถูกตัดสินประหารชีวิต 3 คน ให้จ�ำคุกตลอดชีวิต 20 คน ที่เหลือมีโทษจ�ำคุกลดหลั่นกันลงมา  

แต่ภายหลังได้รับพระราชทานอภัยโทษ และได้รับการปล่อยตัวทั้งหมด

การปฏิวัติเปลี่ยนแปลงระบอบการปกครองจากสมบูรณาญาสิทธิราชย์เป็นระบอบประชาธิปไตยใน พ.ศ. 

2475 น่าจะเป็นโอกาสดีที่จะให้เกิดการกระจายอ�ำนาจจากส่วนกลางไปสู่ส่วนท้องถิ่น แต่ในความเป็นจริง ตั้งแต่

ตอนนัน้จนถงึทกุวนันี ้แทบไม่มอีะไรทีถ่อืได้ว่าเป็นการเปลีย่นแปลงในเชงิโครงสร้างอ�ำนาจทีแ่ท้จรงิเลย ศนูย์กลาง

อ�ำนาจเปลี่ยนจริง แต่ก็มากระจุกอยู่ที่รัฐในส่วนกลาง ผ่านกลไกบริหารคือกรมต่างๆ อ�ำนาจยังไม่ได้กระจายจาก

ส่วนกลางไปสู่ท้องถิ่น ในลักษณะที่ท�ำให้ชุมชนและท้องถิ่นสามารถจัดการตนเองได้ อย่างเป็นรูปธรรมที่ชัดเจน

ที่มา: ความเคลื่อนไหวสู่การเปลี่ยนแปลงการปกครองสยาม, Wikipedea, 28 มกราคม 2556
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การจัดการดูแลจากรัฐบาล แม้ว่าสิง่ทีรั่ฐท�ำจะส�ำเรจ็บ้าง

ไม่ส�ำเร็จบ้าง และถูกใจบ้างไม่ถูกใจบ้าง ก็ยอมรับ 

สภาพเช่นนี้ท�ำให้ชุมชนท้องถิ่นอ่อนแอ จัดการ

ปัญหาของตนเองไม่ได้ หวงัแต่จะพึง่กลไกรฐัของส่วนกลาง  

แต่กลไกรัฐของส่วนกลางนั้นนอกจากจะอยู่ไกลตัวแล้ว 

ยังหวังพึ่งได้ยากอีกด้วย เพราะมีข้อจ�ำกัด ทั้งในด้าน

ทรพัยากรและความรูค้วามเข้าใจอย่างลกึซึง้ในปัญหาของ

ท้องถิ่นและประชาชน ลงท้ายปัญหายากๆ หลายอย่าง

ก็ยืดเยื้อเรื้อรัง ไม่ได้รับการแก้ไขอย่างทันท่วงท ียิง่นาน

วันปัญหากย่ิ็งทับถมทวีความรนุแรงมากขึน้ หลายอย่าง 

น�ำไปสู่การชุมนุมเรียกร้อง ซึ่งบางทีก็มากจนล้นเกิน  

เหลือก�ำลังที่รัฐบาลใดๆ จะจัดการได้หมด บางเร่ือง

กลายเป็นประเด็นทางการเมือง ซึ่งก็ยิ่งซ�้ำเติมให้ปัญหา

ที่แก้ได้ยากอยู่แล้ว ยากยิ่งขึ้น 

โดยรวมแล้ว การที่รัฐยังคงรวมศูนย์อ�ำนาจ 

การบังคับบัญชาสังคมไว้อย่างเต็มเปี่ยม จึงมีแต่ท�ำให้

เกิดความอ่อนแอ ทั้งในส่วนของท้องถิ่นและชุมชน และ

ในส่วนของรัฐด้วย ท้องถิ่นและชุมชนอ่อนแอเพราะดูแล

กิจการส�ำคัญของตนไม่ได้ รัฐอ่อนแอเพราะไม่สามารถ

แก้ปัญหาของประชาชนได้อย่างมีประสิทธิภาพ และ 

เม่ือปะทะกับอิทธิพลข้ามชาติที่มาพร้อมกับโลกาภิวัตน์ 

รัฐก็ปกป้องผลประโยชน์ของชาติแทบไม่ได้ 

โครงสร้างอ�ำนาจทีย่ดึเอาส่วนกลางเป็นตวัตัง้และ

เอาท้องถิน่และชมุชนเป็นตวัตามนี ้ยงัเป็นอปุสรรคส�ำคัญ 

ต่อการพฒันาประชาธปิไตย เพราะมนัท�ำให้กระบวนการ

มีส่วนร่วม การก�ำกบัตรวจสอบ หรอืควบคมุการด�ำเนนิงาน 

ของรัฐโดยภาคประชาชน/ประชาสังคมเป็นไปได้ยาก 

เน่ืองจาก เมือ่อ�ำนาจของรฐัเข้มแขง็ อ�ำนาจของประชาชน

มักจะอ่อนแอ 

ในยุคที่โลกเปลี่ยนแปลงไปเร็วและไร้พรมแดน

อย่างเช่นทุกวันนี้ การปกครองและการบริหารแบบ 

รวมศนูย์อ�ำนาจกลายเป็นระบบท่ีล้าสมยั ท�ำให้เกดิความ

อ่อนแอทีม่ผีลร้ายแรงต่อทัง้ประเทศโดยรวม (กรอบที ่2) 

ท�ำให้ประเทศตกอยู ่ในสภาพที่เสมือนหยุดอยู ่กับที่  

หรอืในบางด้านกเ็สมอืนว่าถอยหลงั เพราะประเทศอ่ืนๆ 

เขาก้าวหน้าไปเร็วกว่า 

ทีเ่กิดขึน้ก็เป็นประชาธปิไตยแบบตวัแทน หรอืประชาธปิไตย

ทางอ้อมทีป่ระชาชนมส่ีวนร่วมเฉพาะในการเลือกตัง้ผูแ้ทน 

เป็นหลัก แต่ในเรื่องส�ำคัญ เช่น การดูแลกิจการต่างๆ 

ที่มีผลกระทบโดยตรงต่อคนในท้องถิ่นนั้น ประชาชน 

แทบไม่มีส่วนร่วมเลย 

ความจริงแล ้ว การรวมศูนย ์อ�ำนาจนั้นใน 

ตอนแรกๆ ก็มีคุณูปการต่อประเทศชาติและสังคม 

อยู่ไม่น้อย เพราะช่วยให้เกิดความเป็นเอกภาพช่วยให้

ประเทศรอดพ้นจากอ�ำนาจของลัทธิอาณานคิมได้ อกีทัง้

ยังมีส่วนช่วยให้ประเทศสามารถด�ำรงความเป็นชาต ิ

ที่มีเอกลักษณ์อยู่ได้ในช่วงท่ีมีการเปลี่ยนผ่านสู่สมัยใหม่ 

แต่เม่ือเวลาผ่านไป และเมื่อโลกเปลี่ยนไป ระบบ 

การบริหารจัดการที่รวมศูนย์อ�ำนาจโดยประชาชน 

ไม่มีส่วนร่วมนั้น นอกจากไม่เอื้อต่อความเจริญก้าวหน้า

ของสังคมอย่างที่ควรจะเป็นแล้ว ในหลายด้านยังเป็น 

ตุ้มถ่วงความก้าวหน้าที่ส�ำคัญของชาติด้วย 

ที่เห็นและเป็นอยู่ทุกวันนี้ นอกจากท้องถิ่นและ

ประชาชน ซึง่เป็นผูร้บัผลของการด�ำเนนิการตามนโยบาย 

ของรฐับาลส่วนกลาง จะไม่มส่ีวนร่วมในการบรหิารกจิการ

สาธารณะอย่างทีค่วรจะเป็นแล้ว การบรหิารแบบรวมศนูย์

อ�ำนาจยังเอื้อประโยชน์แก่ผู ้คนจ�ำนวนน้อยที่อยู ่ใกล้

ศูนย์กลางอ�ำนาจ (เช่น นกัการเมอืง ข้าราชการ กลุม่ทนุ 

เป็นต้น) มากกว่าคนส่วนใหญ่ท่ีอยู่ห่างจากศูนย์กลาง 

เป็นระบบที่คนที่อยู่ข้างบน (ผู้มีอ�ำนาจ) มีสิทธิมีเสียง

และมีโอกาสในการเข้าถึงทรัพยากรที่มีความส�ำคัญต่อ

การด�ำเนินชีวิต มากกว่าคนที่อยู่ข้างล่าง เปิดโอกาส 

ให้ใช้อ�ำนาจฉ้อฉลได้ง่าย น�ำไปสู่ความเหล่ือมล�้ำและ

ความไม่เป็นธรรม ทัง้ในทางเศรษฐกจิและสงัคม อย่างท่ี

ปรากฏอยู่ในปัจจุบัน 

นอกจากนี้ โครงสร้างอ�ำนาจแบบรวมศูนย์ยัง

ท�ำให้เกิดความเหลือ่มล�ำ้อย่างสดุขัว้ ระหว่างเมอืงหลวง 

เมืองใหญ่ และเมืองอื่นๆ กับชนบท ปิดกั้นโอกาสและ

ศกัยภาพของท้องถิน่และประชาชน ในการบรหิารจดัการ

ตนเอง นานเข้าการรวมศูนย์อ�ำนาจก็กลายเป็นระบบ 

ที่ท�ำให้ท้องถิ่นและประชาชนเฉื่อยเนือย คอยแต่จะรับ 
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ผลร้ายของการรวมศูนย์อ�ำนาจ

ในช่วง 100 กว่าปีท่ีผ่านมา การรวมศูนย์อ�ำนาจได้ก่อให้เกิด 

วิกฤตปัญหาที่รุนแรงอย่างน้อย 6 ประการ 

1)	 ชุมชนท้องถิ่นอ่อนแอ ไม่สามารถจัดการตนเองได้ เพราะ

เอาอ�ำนาจมาไว้ทีส่่วนกลาง ชมุชนควรจะท�ำอะไรได้เองตัง้ร้อยละ 80-90 

ก็ท�ำไม่ได้ หวังพึ่งแต่ส่วนกลาง แต่ส่วนกลางเองก็ท�ำอะไรไม่ได้มาก  

ไม่ว่าจะเป็นคณะรัฐมนตรี กระทรวง หรือกรมก็ตาม ทุกส่วนเหมือนกับ

หมดสภาพแล้ว 

2)	 เกิดความขัดแย้งระหว่างอ�ำนาจที่รวมศูนย์กับวัฒนธรรม

ท้องถิ่น วัฒนธรรมท้องถิ่นเป็นเรื่องส�ำคัญเพราะว่าเป็นวิถีชีวิตของผู้คน

ท้องถิ่น ซึ่งแตกต่างกันไป แต่ละท้องถิ่นก็มีวัฒนธรรมที่เป็นเอกลักษณ์ของตน ถ้าคนได้มีวิถีชีวิตตามวัฒนธรรมของเขา 

เขาก็จะมีความสุข แต่ว่าคนที่กุมอ�ำนาจอยู่ที่ส่วนกลางต้องการให้คนในทุกพื้นที่เหมือนกันหมด จึงน�ำไปสู่ความขัดแย้ง 

และบางทีก็เกิดความรุนแรง อย่างที่เกิดใน 3 จังหวัดภาคใต้ ที่จริงความขัดแย้งมันมีในรูปอื่นๆ อีกเยอะ แต่ไม่เคยแก้ไข

ได้ด้วยระบบรวมศูนย์อ�ำนาจจากที่ส่วนกลาง

3)	 ระบบรัฐอ่อนแอ เพราะใช้อ�ำนาจมากกว่าใช้ปัญญา ระบบรัฐจึงไม่เข้มแข็ง รัฐจะเข้มแข็งก็ต่อเมื่อใช้ปัญญา 

เพราะฉะนั้นระบบรัฐจึงแก้ปัญหาอะไรไม่ได้ แก้ความยากจนไม่ได้ แก้ปัญหาทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดล้อมไม่ได้ 

ความรุนแรงก็แก้ไม่ได้ นี่เป็นเรื่องใหญ่มาก แทบจะกล่าวได้ทีเดียวว่า ในวันนี้รัฐได้เข้าสู่สภาวะล้มเหลวแล้ว 

4)	 มีปัญหาคอรปัช่ันมาก เพราะอ�ำนาจเข้มข้นอยูท่ี่ไหน คอรปัช่ันกจ็ะงอกงามท่ีนัน่ ยกตวัอย่างท่ีสวติเซอร์แลนด์  

ย้อนหลงัไป 100 กว่าปี เตม็ไปด้วยคอรปัชัน่ เพราะว่ารวมศนูย์อ�ำนาจ ต่อมาเขามกีารกระจายอ�ำนาจไปสูท้่องถ่ินทัง้หมด 

ประชาชนเข้ามามีบทบาทในการปกครองและการบริหารใกล้ชิด กลุ่มองค์กรต่างๆ มีบทบาทโดยตรง คอรัปชั่นก็หายไป 

พูดได้เลยว่าการรวมศูนย์อ�ำนาจเป็นบ่อเกิดของคอรัปชั่น ถ้าจะแก้ไขปัญหานี้ต้องแก้ที่ระบบรวมศูนย์อ�ำนาจ

5)	 การเมืองไร้คุณภาพ ในระบบท่ีอ�ำนาจรวมศูนย์ ใครได้อ�ำนาจการเมืองสูงสุด คนนั้นก็จะกินรวบได้หมด 

เพราะเหตุนี้ คนจ�ำนวนมากจึงอยากจะลงทุนทางเมือง เพราะถ้าชนะก็ได้หมดทุกอย่าง การต่อสู้เพื่อให้ได้อ�ำนาจทาง 

การเมืองจึงรุนแรง ใช้เงินรุนแรง กลายเป็นธนาธิปไตย และใช้อื่นๆ อีกหลายอย่าง รวมท้ังใช้ก�ำลังด้วย เป้าหมาย 

คือเพื่อให้ได้มาซึ่งอ�ำนาจทางการเมือง เพราะได้มาแล้ว กินรวบได้หมดทั้งประเทศ แต่ถ้าอ�ำนาจกระจายไปสู่ท้องถิ่น  

คนที่เข้ามาก็กินไม่ได้ เขาจะเข้ามาก็ต่อเมื่ออยากมาช่วยบ้านช่วยเมือง 

6)	 ท�ำรัฐประหารได้ง่าย เพราะว่าอ�ำนาจรวมศูนย์อยู่ท่ีรัฐบาล ใช้ทหารไม่ก่ีร้อยคนก็ยึดอ�ำนาจได้ ถ้าอ�ำนาจ

กระจายไปที่ท้องถิ่นหมดก็ยึดอ�ำนาจไม่ได้ อย่างอินเดียเขากระจายอ�ำนาจไปสู่ท้องถิ่นหมด ไม่มีรัฐประหาร ยึดอ�ำนาจ

ไม่ได้ เพราะว่าไม่รู้ว่าจะยึดตรงไหน อ�ำนาจมันกระจายไปหมดแล้ว ของเรายึดง่ายเพราะว่าอ�ำนาจอยู่ตรงกลางเพียง 

ที่เดียว

การรวมศูนย์อ�ำนาจเป็นปัญหาเชิงโครงสร้างของประเทศ ปัญหาเชิงโครงสร้างนี้ไม่ค่อยมีคนคิดกันในสังคมไทย 

จะคิดกันแต่เรื่องปัจเจก เรื่องสั่งสอนคนให้ท�ำดี แต่ว่าปัญหาเชิงโครงสร้างซ่ึงเข้าใจยากและแก้ไขยาก ไม่ค่อยมีใคร 

คิดกัน 

ที่มา:	 1) ศาสตราจารย์ นายแพทย์ประเวศ วะสี (สัมภาษณ์, 17 มกราคม 2556) และ  

2) ประเวศ วะสี, เทศาภิวัฒน์ (ไม่ปรากฏปีที่พิมพ์)
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ทุกวันนี้การรวมศูนย์อ�ำนาจดูเหมือนจะได ้

กลายเป็น “วฒันธรรม” ไปแล้ว เพราะมนัเป็นการปฏบิตั ิ

ที่แพร่หลายไปในแทบทุกเรื่อง ไม่เฉพาะแต่ในวงการ

ปกครองและการออกแบบการบริหารกิจการสาธารณะ

เท่าน้ัน แต่ยงัแพร่หลายในวงการอ่ืนในแทบทกุระดบัของ

สังคม รวมถึงระบบวิธีคิดและการแก้ปัญหาต่างๆ ของ

คนไทยด้วย จนแทบจะกล่าวได้ว่า ไม่ว่าจะเป็นการใดๆ 

เช่น การวางแผนโครงการ การจดัองค์กร หรอืการสร้าง

ยทุธศาสตร์เพือ่แก้ปัญหาอย่างใดอย่างหนึง่ ส�ำหรบัคนไทย 

แล้ว มักสะท้อนให้เห็นวิธีคิดและการท�ำงานแบบรวม 

ศูนย์อ�ำนาจอยูด้่วยเสมอ ทัง้ๆ ทีเ่ป็นระบบทีม่ปีระสทิธภิาพ

ต�่ำไปแล้วในยุคที่โลกเปลี่ยนแปลงไปเร็วเช่นในปัจจุบัน 

เนื่องจากสังคมไทยถูกครอบง�ำด้วยวัฒนธรรม 

รวมศนูย์อ�ำนาจมาช้านาน ถ้าไม่ท�ำให้เกิดการเปลีย่นแปลง

อย่างส�ำคัญในโครงสร้างอ�ำนาจ การปฏิรูปประเทศไทย

ก็จะเกิดขึ้นได้ยาก ดังนั้น สิ่งที่ต้องท�ำคือต้องกระจาย 

อ�ำนาจทีร่วมศนูย์อยูท่ีร่ฐับาลส่วนกลางไปสูช่มุชนท้องถิน่

และประชาชน เพราะอ�ำนาจที่รวมศูนย์อยู่ส่วนกลางนั้น

ท�ำให้รฐับาลเข้มแขง็กจ็รงิ แต่ประชาชนอ่อนแอ ซึง่ไม่ใช่

สิ่งที่พึงปรารถนา

ต้องกระจายอ�ำนาจ
ศาสตราจารย์นายแพทย์ประเวศ วะส ีได้วเิคราะห์

สภาพที่เป็นอยู่ของสังคมไทยทุกวันนี้ไว้อย่างแหลมคม 

โดยเปรียบสังคมไทยว่าเป็นเหมือนเจดีย์ที่ส่วนยอดหรือ

ส่วนบนแข็งแรง แต่ฐานหรือส่วนล่างอ่อนแอ เจดีย์ที่ 

อยูใ่นสภาพเช่นนัน้ย่อมไม่มัน่คง ไม่นานกจ็ะพังทลายลง 

สังคมไทยปัจจุบันก็อยู่ในสภาพท่ีคล้ายกัน ส่วนบนของ

สังคมคือรัฐบาลกลางนั้นเข้มแข็ง เพราะมีอ�ำนาจใน 

ทุกเรื่อง แต่ส่วนล่างคือท้องถิ่นและประชาชนในชุมชน

ไม่เข้มแข็ง ท้ังยังประสบกับปัญหาท่ีแก้ไขเองไม่ได ้

อีกมากมาย สงัคมทีฐ่านล่างอยูใ่นสภาพเช่นนี ้เป็นสงัคม

ที่ไม่มั่นคง วิกฤตความเหลื่อมล�้ำที่ประสบอยู่ทุกวันนี้ 

กคื็ออาการทีบ่่งชดัว่าสงัคมไทยก�ำลงัอยูใ่นสภาพทีอ่่อนแอ

และไม่มั่นคงนั่นเอง

ความจริงแล้ว ในอดีตชุมชนท้องถิ่นมีอ�ำนาจ

จดัการตวัเองได้ในทกุเรือ่ง และมคีวามเพยีงพอในตัวเอง 

(self - sufficient) การศกึษาชุมชนชนบทไทยในอดตีก่อน

ที่จะเปลี่ยนผ่านสู่เศรษฐกิจแบบทุนนิยมสมัยใหม่ โดย  

ศาสตราจารย์ ดร.ฉตัรทพิย์ นาถสภุา ให้ภาพทีค่่อนข้าง

ชัดว่า ในอดีตก่อนที่อ�ำนาจการปกครองและการบริหาร

จากภายนอก (ส่วนกลาง) จะเข้าไป “จัดระเบียบ” ทุก

ด้านนั้น ชุมชนชนบทไทยมีอ�ำนาจและมีความเป็นอิสระ 

สามารถจัดการดูแลตัวเองในเรื่องส�ำคัญๆ ได้ทุกเร่ือง 

ไม่ว่าจะเป็นด้านการปกครอง อาชพี ความสงบเรยีบร้อย 

สุขภาพ วัฒนธรรม ศาสนา ภูมิปัญญา การจัดการ

ความขัดแย้ง และความยุติธรรม สังคมในอดีตจึงเป็น

สงัคมทีพ่ึง่ตวัเองได้และเข้มแขง็ แต่เมือ่อ�ำนาจส่วนกลาง

เข้าไปจัดระเบียบการปกครองท้องถิ่นมากขึ้น ชุมชน 

ท้องถิ่นจึงเริ่ม “เสียศูนย์” พึ่งตัวเองได้น้อยลง ทั้งๆ ที่

ความจริงแล้วมีทรัพยากรและทุนทางสังคม ที่สามารถ

น�ำมาสร้างความเข้มแข็งได้มากมาย

เช่นนีแ้ล้ว หากจะปฏริปูประเทศไทยอย่างจรงิจงั 

กจ็�ำเป็นต้องการปลดล็อกอ�ำนาจในโครงสร้างทีร่วมศนูย์

เพื่อปลดปล่อยพลังในท้องถิ่นให้จัดการตนเองได้

ประเทศไทยมกีารบรหิารราชการส่วนท้องถิน่มา

นานแล้วกจ็รงิ แต่โครงสร้างของการบรหิารองค์กรปกครอง

สว่นท้องถิน่ (อปท.) กย็งัไม่มกีารเปลีย่นแปลงเท่าทีค่วร 

ในสาระส�ำคัญแล้ว การปกครองและการบริหารท้องถิ่น

ในประเทศไทย จนถึงปัจจุบันนี้ก็ยังอยู่ภายใต้การก�ำกับ

ควบคุมของส่วนกลาง โดยมีกรมในกระทรวงต่างๆ  

เป็นศูนย์กลางก�ำหนดทุกอย่าง ตั้งแต่นโยบายไปจนถึง 

งบประมาณ การด�ำเนนิงาน และการก�ำกบัควบคมุ กิจการ 

ส�ำคัญๆ ไม่ว่าจะเป็นแผนงานหรือโครงการต่างๆ แทบ

ทกุอย่างเริม่ต้นทีส่่วนกลางแล้วจงึไหลลงไปตาม “ท่อแห่ง

การบริหารราชการแผ่นดิน” สู่ส่วนภูมิภาค ซึ่งแตกย่อย

ออกเป็นจังหวัด อ�ำเภอ ต�ำบล และชุมชน แน่นอนว่า  

ท่อทีต่่อลงไปจากส่วนกลางน้ันกว่าจะถงึชมุชนย่อมมขีนาด

เรยีวเลก็ จนท�ำให้สิง่ทีไ่หลลงไปเหลอืปรมิาณน้อย เหมอืน 

น�้ำหยดที่ปลายท่อ แม้เมื่อมีการเลือกตั้งผู้บริหารองค์กร
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ปกครองส่วนท้องถ่ิน (อปท.) ตามกฎหมายแล้ว อ�ำนาจ 

จากส่วนกลางกย็งัตามไปก�ำกบัควบคุมการบริหารจดัการ

ในส่วนท้องถิ่นได้มาก ขณะที่อ�ำนาจของประชาชน 

แทบจะไม่มอีะไรเปลีย่นไปมากกว่าการหย่อนบตัรเลอืกตัง้ 

เมื่อถึงเวลาเท่านั้น

ด้วยลักษณะเช่นนี้ การบริหารราชการส่วน 

ท้องถิ่นของไทยจึงมีลักษณะต่างจากการบริหารท้องถิ่น

ในสังคมทีม่กีารกระจายอ�ำนาจอย่างแท้จรงิ ทีป่ระชาชน

ในท้องถิน่มอี�ำนาจจดัการตนเองในเรือ่งส�ำคญัๆ ทกุอย่าง 

ในช่วงต้ังแต่มีรัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2540 และ 

2550 เป็นต้นมา มคีวามคาดหวงัว่า การกระจายอ�ำนาจ 

สูท้่องถิน่น่าจะเกดิข้ึนได้อย่างจรงิจงั อปท. จะมคีวามเป็น

อิสระในการจัดการตนเองได้อย่างเต็มรูปแบบ (ดูกรอบ

ที ่3) แต่จากการวิเคราะห์การกระจายอ�ำนาจในรฐัธรรมนญู 

ฉบับ พ.ศ. 2540 และ พ.ศ. 2550 ของ ผศ.ดร.อภิชาต 

สถิตนิรามัย พบว่าการกระจายอ�ำนาจสู่ท้องถิ่นยังมี 

อปุสรรค และยงัไม่เกดิขึน้ตามเจตนารมณ์ของรฐัธรรมนญู

อย่างแท้จริง เพราะแม้ว่ารัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2540 และ 

2550 จะก�ำหนดให้องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินมีความ

เป็นอสิระตามหลักแห่งการปกครองตนเอง ตามเจตนารมณ์

ของประชาชนในท้องถิ่น แต่ในความเป็นจริง กฎหมาย 

หลายฉบบัทีว่่าด้วยองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน แม้จะได้

ผ่านการแก้ไขมาแล้วหลายครั้ง ก็ยังมีบทบัญญัติที่ขัด 

กับรัฐธรรมนูญอันเป็นกฎหมายสูงสุดอยู ่หลายเร่ือง  

โดยเฉพาะในด้านงบประมาณและการบริหารบุคคล  

ซึ่งมีความส�ำคัญอย่างย่ิงต่อความเป็นอิสระขององค์กร

ปกครองส่วนท้องถิ่น 

การวิเคราะห์งบประมาณของ อปท. ระหว่างปี 

2546 - 2554 โดย ผศ.ดร.อภิชาต สถิตนิรามัย ที่อ้างถึง

ข้างต้นชีใ้ห้เหน็ว่า รายได้ทีม่าจากการเกบ็เองของ อปท. 

มีประมาณร้อยละ 10 ของงบประมาณทั้งหมด เท่านั้น 

ท่ีเหลืออีกประมาณร้อยละ 90 เป็นรายได้จากภาษีที ่

รัฐจัดเก็บแล้วแบ่งกลับมาให้ รวมกับงบที่รัฐแบ่งให้จาก

เงินงบประมาณแผ่นดิน และเงินอุดหนุนจากรัฐบาล  

(ซึ่งแอบแฝงมากับการเมือง) 
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ในส่วนของการบรหิารบุคคล กม็สีิง่ทีเ่ข้าใจได้ว่า 

อปท. จะต้องเอาใจราชการส่วนกลางอยูค่่อนขา้งชดัเจน 

เพราะถึงแม้ว่าประชาชนจะมีสิทธิเข้าชื่อกันยื่นถอดถอน

ผูบ้ริหารไดก้จ็ริง แต่การชีข้าดขัน้สดุท้ายไม่ไดอ้ยูท่ีเ่สยีง

ของประชาชน หากแต่อยู่กับฝ่ายราชการในสายบังคับ

บญัชาของส่วนกลาง คอื นายอ�ำเภอ ผูว่้าราชการจังหวดั 

หรือรัฐมนตรีกระทรวงมหาดไทย แล้วแต่กรณี ท้ังนี ้

เพราะกฎหมายเกี่ยวกับการปฏิบัติในทั้งสองเรื่องนี้ไม่ได้

มีการแก้ไขให้สอดคล้องกับรัฐธรรมนูญ

การขาดความเป็นอสิระจากส่วนกลางใน 2 ด้าน

ส�ำคัญที่กล่าวข้างต้น มีผลต่อ “พฤติกรรม” การบริหาร 

ของผู้บริหาร อปท. ได้แน่นอน เพราะจะท�ำให้การท�ำ

หน้าท่ีของผู้บริหารโน้มเอียงไปในทางรับผิดชอบต่อรัฐ 

ส่วนกลาง มากกว่ารบัผิดชอบต่อประชาชนในท้องถิน่ได้ 

สรุปว ่า แม้รัฐธรรมนูญจะได้เป ิดทางให้มี 

การกระจายอ�ำนาจให้ท้องถิน่สามารถปกครองและบริหาร

จัดการตัวเองได้อย่างเป็นอิสระ แต่รูปธรรมที่แท้จริง 

ของการกระจายอ�ำนาจยงัมอีปุสรรค เพราะส่วนกลางคอื

กระทรวงและกรมท่ีเกีย่วข้องยงัคงกมุอ�ำนาจไว้เหนยีวแน่น 

ดังนั้น ถ้าจะปฏิรูปประเทศไทย ก็หลีกเลี่ยงไม่ได้ที่จะ

ปฏิรูปโครงสร้างอ�ำนาจ 

คืนอ�ำนาจให้ประชาชน ชุมชน  
และท้องถิ่น

การปฏิรูปโครงสร้างอ�ำนาจก็คือการกระจาย 

อ�ำนาจจากส่วนกลางไปสู่ท้องถิ่น ให้ท้องถิ่นมีความ 

เป็นอิสระมากกว่าที่เป็นอยู่ในปัจจุบัน

ศาสตราจารย์ ดร.เอนก เหล่าธรรมทศัน์ พูดถงึ

การกระจายอ�ำนาจด้วยวลีสั้นๆ แต่คมชัดว่าคือ “การ

คืนอ�ำนาจให้ประชาชน ชุมชนและท้องถิ่น” ความข้อนี้ 

แปลว่า แต่เดิมนั้นอ�ำนาจเป็นของประชาชน ชุมชนและ

ท้องถิ่นอยู่แล้ว แต่เมื่อรัฐเข้ามาจัดระเบียบการปกครอง

ส่วนท้องถิน่ในเวลาต่อมา อ�ำนาจท่ีอยูก่บัประชาชน ชมุชน

และท้องถิ่นถูก “ยึด” ไปอยู่ในมือของรัฐ เมื่อเป็นเช่นนี้

ภาระในเบื้องต้นของการปฏิรูปคือต้องคืนอ�ำนาจให้

ประชาชนชุมชนและท้องถิ่น 

เป้าหมายส�ำคัญของการกระจายอ�ำนาจคือ  

การปรับดุลอ�ำนาจระหว่างรัฐ ท้องถิ่น และประชาชน 

(สังคม) ไม่ให้อ�ำนาจอยู่ในมือของฝ่ายใดฝ่ายหนึ่ง 

มากเกนิไป เพือ่ให้ท้องถิน่ซึง่อยูใ่กล้ชดิประชาชนในชมุชน

มากที่สุดสามารถจัดการตัวเองได้

จะกระจายอ�ำนาจอย่างไร?

}เจตจ�ำนงส�ำคัญของ 
การปฏิรูปโครงสร้าง
อ�ำนาจคือการปลดปล่อย
พลังสร้างสรรค์ของ
ประชาชนในท้องถิ่น... 
เพื่อบรรลุจุดมุ่งหมายนี้
จ�ำเป็นต้องประสาน
ประชาธิปไตยทางตรง  
เข้ากับประชาธิปไตย 
แบบตัวแทน~
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167ปฏิรูปประเทศไทย

การกระจายอ�ำนาจสู่ท้องถิ่น:  
สาระส�ำคัญในรัฐธรรมนูญ 2550 และปัญหาที่ยังคงอยู่

การกระจายอ�ำนาจการปกครองและการบริหารจากส่วนกลางไปสู่ท้องถิ่นเพิ่งเริ่มปรากฏชัดในรัฐธรรมนูญ  
พ.ศ. 2540 และเมือ่รฐัธรรมนญู พ.ศ. 2540 ถกูยกเลกิไปเพราะการท�ำรฐัประหาร พ.ศ. 2549 เรือ่งนีก้ย็งัคงอยู่ในรัฐธรรมนญู 
พ.ศ. 2550 ซึ่งมีสาระส�ำคัญต่อไปนี้ 

1.	 ความเป็นอิสระขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น (อปท.) รัฐต้องให้อิสระแก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น  
ตามหลักเกณฑ์แห่งการปกครองตนเองตามเจตนารมณ์ของประชาชนในท้องถ่ิน และส่งเสริมให้องค์กรปกครองส่วน 
ท้องถิ่นเป็นหน่วยงานหลักในการจัดท�ำบริการสาธารณะ และมีส่วนร่วมในการตัดสินใจแก้ไขปัญหาในพื้นที่ (มาตรา 281)  
การก�ำกบัดแูลองค์กรปกครองส่วนท้องถิน่โดยรฐัต้องท�ำเฉพาะเท่าทีจ่�ำเป็น โดยมหีลกัเกณฑ์และวธิกีารทีช่ดัเจน ไม่กระทบ
ต่อสาระส�ำคัญของหลักการปกครองตนเองตามเจตนารมณ์ของประชาชนในท้องถิ่น (มาตรา 282) 

2.	 อ�ำนาจหน้าทีข่อง อปท. องค์กรปกครองส่วนท้องถิน่มอี�ำนาจท่ัวไปในการดแูลและจดัท�ำบริการสาธารณะเพือ่
ประโยชน์ของประชาชนในท้องถ่ิน และย่อมมอีสิระในการก�ำหนดนโยบาย การบรหิาร การจดับรกิารสาธารณะ การบรหิาร
งานบุคคล การเงินและการคลัง เพื่อตอบสนองความต้องการของประชาชนในท้องถิ่นอย่างมีประสิทธิภาพ (มาตรา 283) 

3.	 งบประมาณและการจัดเก็บรายได้ ให้มีกฎหมายก�ำหนดข้ันตอนการกระจายอ�ำนาจ เพ่ือก�ำหนด 
การแบ่งอ�ำนาจหน้าที่และจัดสรรรายได้ ระหว่างราชการส่วนกลางและส่วนภูมิภาค กับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น  
โดยค�ำนงึถงึการกระจายอ�ำนาจทีเ่พิม่ข้ึนตามระดบัความสามารถขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินแต่ละรปูแบบ นอกจากนี้  
ยังก�ำหนดให้มีกฎหมายรายได้ท้องถิ่นที่ให้อ�ำนาจองค์การปกครองส่วนท้องถิ่นในการจัดเก็บภาษีและรายได้อื่น 

4.	 การบริหารงานบุคคล องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นต้องมีสภาท้องถิ่นและคณะผู้บริหารที่มาจากการเลือกตั้ง
จากประชาชนโดยตรง (มาตรา 284) การแต่งตั้งและการให้ข้าราชการและลูกจ้างขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นพ้นจาก
ต�ำแหน่ง ต้องเป็นไปตามความเหมาะสมและความจ�ำเป็นของแต่ละท้องถ่ิน การบริหารงานบุคคลขององค์กรปกครอง 
ส่วนท้องถิน่ต้องมมีาตรฐานสอดคล้องกนั และอาจได้รบัการพฒันาร่วมกนัหรอืสบัเปลีย่นบคุลากรระหว่างองค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิน่ด้วยกนัได้ รวมทัง้ต้องได้รบัความเหน็ชอบจากคณะกรรมการข้าราชการส่วนท้องถิน่ซึง่เป็นองค์กรกลางบรหิาร
งานบคุคลส่วนท้องถิน่ก่อน (มาตรา 288) หากประชาชนในท้องถิ่นเหน็ว่าสมาชกิสภาท้องถิน่ คณะผูบ้รหิาร หรอืผูบ้รหิาร 
บกพร่องในการปฏิบัติงาน ประชาชนผู้มีสิทธิเลือกตั้งมีสิทธิเข้าชื่อกันยื่นเรื่องถอดถอนสมาชิกสภาท้องถิ่น คณะผู้บริหาร 
หรือผู้บริหารให้พ้นจากต�ำแหน่งได้ (มาตรา 285) 

5.	 การมส่ีวนร่วมของประชาชนและธรรมาภบิาล ประชาชนในท้องถิน่มสีทิธมิส่ีวนร่วมในการบรหิารกจิการของ
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น โดยองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินต้องจัดให้มีวิธีการท่ีให้ประชาชนมีส่วนร่วมดังกล่าวได้ด้วย  
ในกรณีที่การกระท�ำขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินจะมีผลกระทบต่อชีวิตความเป็นอยู่ของประชาชนในท้องถิ่น 
ในสาระส�ำคัญ องค์กรปกครองส่วนท้องถิน่ต้องแจ้งข้อมลูรายละเอยีดให้ประชาชนทราบก่อนกระท�ำการเป็นเวลาพอสมควร 
และในกรณีที่เห็นสมควรหรือได้รับการร้องขอจากประชาชนผู้มีสิทธิเลือกตั้ง ต้องจัดให้มีการรับฟังความคิดเห็นก่อน 
การกระท�ำนั้น หรืออาจจัดให้ประชาชนออกเสียงประชามติเพื่อตัดสินใจก็ได้ องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นต้องรายงาน 
การด�ำเนินงานต่อประชาชนในเรื่องการจัดท�ำงบประมาณ การใช้จ่าย และผลการด�ำเนินงานในรอบปี เพื่อให้ประชาชน 
มีส่วนร่วมในการตรวจสอบและก�ำกับการบริหารจัดการขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น (มาตรา 287) 

อย่างไรก็ตาม ในความเป็นจริงแล้วที่เป็นอยู่ในวันนี้ อปท. ก็ยังไม่มีความเป็นอิสระ และยังคงถูกก�ำกับควบคุม 
โดยส่วนกลางอยู่มากในเรื่องงบประมาณและการบริหารบุคคล ทั้งนี้เพราะกฎหมายที่เกี่ยวกับสองเรื่องนี้ยังไม่ได้รับ 
การแก้ไขให้สอดคล้องกับที่ก�ำหนดไว้ในรัฐธรรมนูญ

ที่มา: รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2550 
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168 สุขภาพคนไทย 2556

คณะกรรมการปฏิรูป (คปร.) เสนอเม่ือวันท่ี  

21 เมษายน 2554 ว่าการปฏิรูปโครงสร้างอ�ำนาจหรือ

การกระจายอ�ำนาจนัน้“...จ�ำเป็นต้องด�ำเนนิการถึงระดับ

ถอดสายบัญชาการของส่วนกลางที่มีต่อท้องถิ่นออกใน

หลายๆ ด้าน” แต่กไ็ม่ใช่การยดึอ�ำนาจจากรัฐส่วนกลาง

ทัง้หมด รัฐส่วนกลางยงัมอี�ำนาจเตม็ในการบรหิารจดัการ 

เรื่องท่ีใหญ่กว่าระดับท้องถิ่นทั้งหมด อ�ำนาจที่ถ่ายโอน

มาจากรฐัส่วนกลางนัน้จะต้องไปเพิม่ความมอีสิระในการ

บริหารจัดการตนเองขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 

(อปท.) ในทุกมิติที่ส�ำคัญ อีกทั้งจะต้องถูกถ่วงดุลและ

ตรวจสอบโดยอ�ำนาจของประชาชน การกระจายอ�ำนาจ

จากส่วนกลางสู่ท้องถิ่นจะต้องไม่สร้างระบบรวมศูนย์

อ�ำนาจใหม่ขึ้นมาในท้องถิ่นแทนการรวมศูนย์อ�ำนาจที่

ส่วนกลาง “...หากจะต้องเป็นเนือ้เดยีวกบัการลดอ�ำนาจ

รัฐ และเพิ่มอ�ำนาจให้ประชาชนโดยรวม” นี่คือหลักการ

ส�ำคัญของการปฏิรูปโครงสร้างอ�ำนาจ ท่ีจะน�ำไปสู่การ

ปฏิรูปประเทศไทย

ตารางที่ 2 ประเด็นส�ำคัญในการกระจายอ�ำนาจสู่ท้องถิ่น ตามข้อเสนอของคณะกรรมการปฏิรูป

ประเด็น 
การกระจายอ�ำนาจ

สาระส�ำคัญ

บทบาทของรัฐบาลกลาง
และท้องถิ่น

·	รฐับาลมอี�ำนาจเตม็ในเรือ่งทีม่คีวามส�ำคญัต่อทัง้ประเทศโดยรวม เช่น การต่างประเทศ การป้องกนั
ประเทศ และการดูแลความสงบเรียบร้อยของสังคมโดยรวม

·	ท้องถิ่นรับผิดชอบทุกด้านที่เกี่ยวกับทุกข์สุขของประชาชนในพื้นที่...เศรษฐกิจ สิ่งแวดล้อม สังคม 
วัฒนธรรม สุขภาพอนามัย ภัยพิบัติ ความสงบเรียบร้อย ความยุติธรรม ฯลฯ

·	ยกเลกิราชการส่วนภูมภิาค ให้จงัหวดัเป็นหน่วยสนบัสนนุทางวชิาการ และเป็นสาขาของส่วนกลาง
เฉพาะภารกิจที่รัฐที่รัฐต้องด�ำเนินการเองเท่านั้น เช่น จัดเก็บภาษี การท�ำหนังสือเดินทาง

รูปแบบการบริหารจัดการ
ท้องถิ่น

·	ประกอบด้วย 2 กลไกหลัก คือ (1) กลไกบริหารจัดการตนเองที่มีอยู่แล้วของประชาชน เช่น  
ประชาสังคม และ (2) กลไกการบริหารส่วนท้องถิ่น (ราชการ) ซึ่งถ่ายโอนมาจากรัฐส่วนกลาง

·	ผู้บริหารและสภาท้องถิ่นที่มาจากการเลือกตั้ง ต้องให้การยอมรับการมีอยู่ของกลไกประชาสังคม 
และสนับสนุนให้ประชาชนและประชาสังคมมีส่วนร่วมในการบริหารจัดการอย่างกว้างขวาง

ขอบเขตอ�ำนาจ 
ของ อปท.

·	มีอ�ำนาจเต็มในการจัดการทรัพยากรและกลไกที่จ�ำเป็นในการสร้างความเป็นธรรมในการจัดการ
ทรัพยากรและสิ่งแวดล้อม การจัดการเศรษฐกิจ การจัดการสังคม และการจัดการทางการเมือง

·	มีอ�ำนาจในการปกป้องประชาชนของตนจากความเสียหายทุกด้านอันอาจเกิดจากอิทธิพลของ
โลกาภิวัตน์ ทั้งนี้ ไม่ว่าความเสียหายนั้นจะมาจากการท�ำสัญญาระหว่างรัฐบาลกับต่างประเทศ
หรือไม่ก็ตาม

การคลัง  
และการบริหารบุคลากร

·	รฐับาลต้องถ่ายโอนอ�ำนาจในการเกบ็และบรหิารเงนิภาษแีก่ อปท. เช่น ภาษทีีด่นิ ภาษสีิง่แวดล้อม 
·	รัฐควรจัดแบ่งรายได้จากภาษีให้ อปท. มากขึ้น และเพิ่มสัดส่วนรายได้ของท้องถิ่นต่อรายได ้

ของรัฐบาลจากร้อยละ 27 ที่เป็นอยู่ในปัจจุบันขึ้นเป็นร้อยละ 35
·	ให้ อปท. มอี�ำนาจในการพฒันาระบบและรปูแบบการบรหิารบคุคลทีเ่หมาะสมของตน โดยเฉพาะ

ในการคัดเลือกและการสร้างแรงจูงใจ เพื่อให้ได้คนที่มีความสามารถเข้ามาท�ำงาน
·	ให้ประชาชนมีอ�ำนาจตรวจสอบและประเมินการท�ำงานของผู้บริหาร อปท. ด้วยกระบวนการ 

ที่โปร่งใสและเป็นธรรม
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เจตจ�ำนงส�ำคัญของการปฏิรูปโครงสร้างอ�ำนาจ

คือการปลดปล่อย “พลังสร้างสรรค์ของประชาชน” ใน

ท้องถิ่นต่างๆ ซึ่งประกอบกันเข้าเป็นองค์รวมของทั้ง

ประเทศ และเพือ่บรรลจุดุมุง่หมายนีจ้�ำเป็นต้องประสาน

ประชาธปิไตยทางตรง เข้ากบัประชาธปิไตยแบบตวัแทน 

ประชาธิปไตยทางตรง คือประชาธิปไตยที่

ประชาชนในท้องถิ่นและชุมชนมีส่วนร่วมในการจัดการ

ตนเองได้โดยตรงในทุกเร่ืองท่ีส�ำคญั เช่น ในการก�ำหนด

นโยบาย ก�ำหนดทิศทางการด�ำเนินงาน และการตรวจ

ประเด็น 
การกระจายอ�ำนาจ

สาระส�ำคัญ

ความสัมพันธ์ 
ในการบริหารจัดการ 

ท้องถิ่น

·	บรรดาแผน โครงการ และทางเลือกในการพัฒนาด้านต่างๆ ที่รัฐส่วนกลางเสนอ และที่อาจ 
มีผลกระทบต่อคุณภาพชีวิตของคนในท้องถิ่น จะต้องได้รับฉันทมติจากประชาชนในพื้นที่  
การตัดสินใจเกี่ยวกับแผน โครงการและทางเลือกเหล่านั้นเป็นของท้องถิ่นและชาชน

·	สร้างเครือข่ายและร่วมมือกับ อปท. อื่นๆ ในพื้นที่เดียวกัน และเครือข่ายข้ามพื้นที่ 

การสนับสนุนบทบาท 
ของชุมชน/ประชาสังคม

·	ยอมรับบทบาทการจัดการของประชาชน/ชุมชน ในการจัดสรรทรัพยากรธรรมชาติ การอนุรักษ์
ศลิปวฒันธรรม การสบืสานภมูปัิญญาท้องถิน่ การดแูลฟ้ืนฟูผูพิ้การและผูส้งูอาย ุและการวางแผน
พัฒนาท้องถิ่น 

·	อ�ำนวยความสะดวกในการจดแจ้งองค์กรชุมชน/องค์กรประชาสังคม เพื่อให้สามารถมีฐานะ 
เป็นนิติบุคคล

·	สนบัสนนุองค์กรชุมชน/ประชาสังคมให้เป็นหน่วยบริการทีส่ามารถบริหารจดัการตนเองในรปูแบบ
ต่างๆ ได้

·	ถ่ายโอนงบประมาณลงสู่ประชาชนในลักษณะของการให้ตามจ�ำนวนผู้ใช้

การถ่วงดุลอ�ำนาจ 
ระหว่าง อปท.  

กับชุมชน

·	ใช้ระบบประชาธปิไตยทางตรงควบคูก่บัประชาธปิไตยแบบตวัแทน ผูบ้รหิารและสมาชิกสภา อปท. 
มาจากการเลือกตั้ง และมีคณะกรรมการประชาสังคมท�ำหน้าท่ีเป็นกลไกเชื่อมโยง ส�ำหรับ 
การเข้าไปมีส่วนร่วมของประชาชนในการตัดสินใจและการบริหารจัดการท้องถิ่น 

·	ให้ประชาชนมีอ�ำนาจถอดถอนผู้บริหารและสภาท้องถิ่น ผ่านการลงประชามติ

การเติบโตของชุมชน 
และประชาสังคม

·	รัฐและองค์กรภายนอกที่เข้าไปสนับสนุน อปท. ต้องไม่ท�ำลายจุดแข็งที่มีอยู่ในชุมชนและท้องถิ่น
·	รัฐต้องจัดตั้งกองทุนในระดับจังหวัดเพื่อการพัฒนาองค์กรประชาสังคม โดยใช้กลไกเครือข่าย 

ภาคประชาสังคมเป็นผู้บริหารจัดการ
·	ส่งเสริมการเรียนรู้และการต่อรองระหว่างส่วนกลาง องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นและประชาชน 

ในการก�ำหนดแนวทางการพฒันาประเทศและท้องถิน่ โดยไม่ใช้อ�ำนาจแบบกดทบัลงจากส่วนกลาง
อย่างที่เป็นมาแล้ว และที่เป็นอยู่ในปัจจุบัน 

ที่มา: สรุปจาก ข้อเสนอการปฏิรูปโครงสร้างอ�ำนาจ ของ คณะกรรมการปฏิรูป 2554

ตารางที่ 2 ประเดน็ส�ำคัญในการกระจายอ�ำนาจสูท่อ้งถิ่น ตามขอ้เสนอของคณะกรรมการปฏรูิป (ต่อ)

สอบประเมินผลงานของ อปท. ส่วนประชาธิปไตยแบบ

ตัวแทน คือประชาธิปไตยที่มีการเลือกผู้แทนเข้าไปท�ำ

หน้าที่บริหารในองค์กรท้องถิ่น เพื่อรักษาผลประโยชน์

ของประชาชน แต่กลุ่มผู้บริหารที่ได้รับเลือกเข้าไปนั้น

ต้องท�ำงานในนามของประชาชน และถูกตรวจสอบ 

โดยประชาชนในทุกขั้นตอน โดยนัยนี้ ท้องถิ่นก็จะมี

ประชาธิปไตยสองแบบที่หนุนเสริมซึ่งกันและกัน ท�ำให้

เกดิความเข้มแขง็ และเมือ่ท้องถิน่เข้มแข็ง ประเทศชาติ

ก็จะเข้มแข็งไปด้วย
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หากท�ำการปฏริปูโครงสร้างอ�ำนาจเป็นผลส�ำเรจ็ 

อ�ำนาจรฐัส่วนกลางในการบรหิารจดัการสงัคมหลายด้าน

จะลดลง แต่จะยงัคงมอียูอ่ย่างครบถ้วนในเรือ่งท่ีไม่เก่ียว

กบัท้องถิน่โดยตรง เช่น การต่างประเทศและการป้องกนั

ประเทศ รวมทั้งการก�ำหนดนโยบายที่มีผลต่อคนท้ัง

ประเทศโดยรวม นอกจากนี้ รัฐจะยังมีบทบาทส�ำคัญใน

การประสานเรือ่งต่างๆ ในระดับชาต ิการเปลีย่นแปลงนี้ 

จะไม่มีผลต่อฐานะความเป็นรัฐเดี่ยวของประเทศไทยแต่

อย่างใด หากแต่จะเสริมความเข้มแข็งและช่วยลดแรง

กดดันที่มีต่อรัฐไปพร้อมกันด้วย 

ในการปฏิรูปโครงสร้างอ�ำนาจอย่างที่กล่าวมา 

ข้างต้นมปีระเดน็ใหญ่ๆ อยู ่2 ประเดน็คอื (1) ประเดน็ 

ทีว่่าเรือ่งส�ำคญัทีต้่องท�ำในการกระจายอ�ำนาจนัน้มอีะไร

บ้าง และควรท�ำเรื่องเหล่านั้นอย่างไรอ�ำนาจที่ถ่ายโอน

มาจากส่วนกลางจึงจะไม่ไปกระจุกอยู่ที่ท้องถิ่นเหมือน 

ที่เคยกระจุกอยู่ในส่วนกลางมาแล้ว และ (2) ประเด็น

การจัดสรรอ�ำนาจใหม่ระหว่างภาคราชการกับภาค

ประชาชน/องค์กรชมุชน ในท้ังสองประเด็นน้ีมีรายละเอยีด

ที ่คปร. ได้เสนอไว้แล้วในเอกสาร “ข้อเสนอ การปฏริปู

โครงสร้างอ�ำนาจ” ดังได้สรุปไว้ในตารางที่ 2

นอกจากน้ี แล้ว เพือ่ให้ประชาชนสามารถสมัผสั

ผลการปฏิรูปได้จริง คปร. ได้เสนอแนวทางการบริหาร

จัดการกลไกที่จ�ำเป็นส�ำหรับสร้างความเป็นธรรมในการ

เข้าถงึทรพัยากร อนัเป็นฐานของการด�ำรงชวิีตด้วย ได้แก่

กลไกในการเข้าถงึทรพัยากรธรรมชาต ิทรพัยากรเศรษฐกจิ 

ทรพัยากรสงัคม และทรพัยากรการเมอืง ดงัมรีายละเอยีด

ใน “แนวทางการปฏิรูปประเทศไทย - ข้อเสนอต่อพรรค 

การเมอืงและผูม้สีทิธเิลอืกตัง้” ข้อเสนอนีถ้อืเป็นด้านส�ำคญั 

อกีด้านหนึง่ของการปฏริปู แต่เนือ่งจากเนือ้หาของข้อเสนอ 

คปร. ในเรื่องนี้มีรายละเอียดมากเกินกว่าที่จะน�ำเสนอ 

ในที่น้ีได้ทั้งหมด จึงขอสรุปเป็นภาพรวมดังท่ีให้ไว้ใน 

กรอบท่ี 4 จุดมุ่งหมายก็เพียงเพื่อให้เห็นว่า ประเด็น

ต่างๆ ที่ควรได้รับการปรับปรุงบนเส้นทางการปฏิรูปนี้ 

มีมากเพียงใด 

ต้องยอมรบัว่า การสร้างกลไกทีเ่ป็นธรรมส�ำหรบั

คนไทยทุกกลุ่มในการเข้าถึงทรัพยากรเหล่านี้เป็นเรื่อง

ท้าทาย (เช่น การปฏริปูทีด่นิ การปฏริปูระบบภาษ ีฯลฯ) 

ดังนั้น จึงต้องการความมุ่งมั่นทางการเมืองและส�ำนึก 

ทางสังคมที่แรงกล้าของทุกฝ่ายที่เกี่ยวข้อง

เสริมพลังประชาชน
เนื้อหาของการกระจายอ�ำนาจที่กล่าวมาข้างต้น 

เกือบทั้งหมดเป็นเรื่องของการเปลี่ยนแปลงในโครงสร้าง

การปกครองและการบรหิารท้องถิน่ รวมถงึการเปลีย่นแปลง 

กลไกทีจ่ะช่วยให้เกดิความเป็นธรรมในการเข้าถงึทรพัยากร

ต่างๆ (ซึง่ไม่ได้ลงในรายละเอยีดในทีน่ี)้ แต่กระบวนการ

ปฏิรูปประเทศไทยก็ไม่ควรจะหยุดอยู่เพียงแค่นี้ เพราะ

ปลายทางจรงิๆ ของการปฏริปูควรจะอยูท่ี่ความเข้มแขง็ 

ของภาคประชาชนในท้องถิ่นเป็นส�ำคัญ ล�ำพังองค์กร

ปกครองส่วนท้องถิน่ (ภาคราชการ) ทีเ่ข้มแขง็ข้ึนเพราะ

ได้รับการถ่ายโอนอ�ำนาจจากส่วนกลางเท่านั้น ยังไม่พอ 

ประชาชนและภาคประชาสังคมในท้องถ่ินต้องเข้มแขง็ด้วย 

ประเด็นในที่นี้คือ อะไรคือกลไกที่จะเสริมพลัง

ประชาชนและท้องถิ่นให้เข้มแข็งขึ้น? 

เอาท้องถิ่นเป็นตัวตัง้
ความจรงิ “ต้นทนุ” ทีเ่ป็นปัจจัยเอือ้อ�ำนวยส�ำหรบั

การสร้างความเข้มแข็งของภาคประชาชนและชุมชน 

ท้องถิ่นมีอยู่แล้วในระดับหนึ่ง นั่นคือ รัฐธรรมนูญ พ.ศ. 

2550 มีบทบัญญัติให้ “ประชาชนในท้องถิ่นมีสิทธิมี 

ส่วนร่วมในการบริหารกิจการขององค์กรปกครองส่วน 

ท้องถิน่โดยองค์กรปกครองส่วนท้องถิน่ต้องจดัให้มีวธิกีาร

ที่ให้ประชาชนมีส่วนร่วมดังกล่าวได้ด้วย” (มาตรา 287) 

นอกจากนี้ ในหลักการกระจายอ�ำนาจสู่ท้องถิ่นที่ คปร. 

เสนอก็ก�ำหนดให้ อปท. ยอมรับความมีอยู่ของอ�ำนาจ

และบทบาทของประชาชน/ชุมชน/ประชาสังคม (ภาค

นอกราชการ) ในฐานะ “ผูแ้สดง” ทีส่�ำคญัส่วนหนึง่ และ

ให้มีส่วนร่วมในขั้นตอนต่างๆ ของกระบวนการบริหาร

จัดการท้องถิ่นด้วย ทั้งหมดนี้เปิดทางให้ภาคประชาชน

มีบทบาทส�ำคัญในการจัดการตนเอง 
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ปฏิรูปอะไร

โดยปรารภถึงสถานการณ์ที่สังคมไทยมีความเหลื่อมล�้ำอย่างสุดขั้วในหลายด้าน จนน�ำไปสู่ความขัดแย้งและ
ความรุนแรงมากขึ้น คณะรัฐมนตรีจึงออกระเบียบส�ำนักนายกรัฐมนตรีว่าด้วยการปฏิรูปเมื่อวันที่ 5 กรกฎาคม 2553 
และต่อมามีค�ำสั่งแต่งต้ังคณะกรรมการปฏิรูป (มีนายอานันท์ ปันยารชุน เป็นประธาน) และแต่งตั้งคณะกรรมการ
สมัชชาปฏิรูป (มีนายแพทย์ ประเวศ วะสี เป็นประธาน) เพื่อด�ำเนินการขับเคลื่อนการปฏิรูป โดยให้ท�ำหน้าที่ต่อเนื่อง
ไป 3 ปี (คณะกรรมการที่มีนายอานันท์ ปันยารชุน เป็นประธาน ได้ลาออกเมื่อวันที่ 15 พฤษภาคม 2554 เนื่องจาก
มีการยุบสภา) การปฏิรูปนี้มีเป้าหมายเชิงอุดมคติเกี่ยวกับคุณภาพชีวิตของคนไทยที่ส�ำคัญ 3 ประการ คือ

•	 ชวิีตท่ีมศีกัดิศ์รีและเท่าเทยีมกนัในฐานะความเป็นมนษุย์ มส่ีวนร่วมทางสงัคม มสี�ำนกึต่อประโยชน์สขุของ
ส่วนรวม และมีโอกาสในการพัฒนาศักยภาพของตน ทั้งทางกาย ใจ ภูมิปัญญา และจิตวิญญาณ

•	 ชีวิตที่สงบสุขตามวิถีวัฒนธรรมแห่งสันติภาพ ปราศจากภัยคุกคามจากผู้อื่นหรือการคุกคามซึ่งกันและกัน
ตลอดจนอยู่ในสภาพแวดล้อมที่ไม่เป็นอันตรายต่อสุขภาวะ

•	 ชีวิตที่มีหลักประกันในด้านเงื่อนไขการครองชีพ และมีกลไกการคุ้มครองทางสังคม

ภารกิจส�ำคญัในการปฏริปูมุง่ทีจ่ะให้เกดิการกระจายอ�ำนาจบรหิารจดัการทรพัยากรและกลไกทีจ่�ำเป็นส�ำหรบั
สร้างความเป็นธรรม 4 ด้าน คือ ทรัพยากรธรรมชาติ ทรัพยากรเศรษฐกิจ ทรัพยากรสังคม และ ทรัพยากรการเมือง 
โดยมีประเด็นย่อยที่ต้องท�ำให้เกิดการเปลี่ยนแปลงในแต่ละมิติหลายประเด็น ดังแสดงในแผนภาพต่อไปนี้

การปฏิรูปตองกอใหเกิดกลไกที่เปนธรรมในการเขาถึงทรัพยากรตอไปนี้

ทรัพยากรธรรมชาติ

● ที่ดิน
● ทรัพยากรแร
● ปา
● น้ำ
● ทะเลและชายฝง
● สิ่งแวดลอมและ
 ระบบนิเวศ

ทรัพยากรเศรษฐกิจ

● ทุน
● แรงงาน
● เกษตร
● ภาษี
● ตลาด
● พาณิชยและ
 อุตสาหกรรม
● พลังงาน

       ทรัพยากรสังคม

● การศึกษา+การเรียนรู 
 และภูมิปญญา
● ศาสนธรรมและจิตวิญญาณ
● วัฒนธรรมและอัตลักษณ
● การสื่อสาร
● ระบบสาธารณสุข
● คุณภาพชีวิตคนในเมือง
● ความปลอดภัยในชีวิต
 และทรัพยสิน

    ทรัพยากรการเมือง

● โครงสรางอำนาจ
 o กระจายอำนาจ
 o กระจายงบประมาณ
● กระบวนการยุติธรรม
● การเปดเผยและ
 การเขาถึงขอมูลขาวสาร
● กองทัพ

ที่มา: คณะกรรมการปฏิรูป, 2554
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จะสร้างความเข้มแข็งของท้องถิ่นได้อย่างไร

คณะกรรมการองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 

เพื่อการปฏิรูปมีบทบาทอะไรบ้างในการปฏิรูปประเทศไทย

คณะกรรมการองค์กรปกครองท้องถิน่เพือ่การปฏริปู เป็นหนึง่ในบรรดา 
กลุ่มที่มีอยู่หลากหลาย ซึ่งมารวมพลังกันเพื่อขับเคลื่อนการปฏิรูปประเทศไทย 
เชือ่มโยงและเป็นส่วนหน่ึงกับคณะกรรมการสมชัชาปฏริปู หลกัๆ แล้วกรรมการ
นีมุ้ง่สร้างความเข้มแขง็ให้ชมุชนท้องถิน่ โดยใช้พลงัทีม่อียูแ่ล้วของภาคราชการ
คือองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น (อปท.) ซึ่งอยู ่ใกล้ชิดประชาชนในชุมชน 
มากที่สุด สร้างความเข้มแข็งให้ฐานล่าง โดยขับเคลื่อนคู่กันไปกับงานของ 
แผนคณะที่ 3 (แผนสุขภาวะชุมชน) ของ สสส. (ส�ำนักงานกองทุนสนับสนุน 
การสร้างเสริมสุขภาพ) ที่ผมเป็นประธานอยู่ ไปจุดประกายกระตุ้นให้เกิด 
ความเข้มแขง็ในชมุชน ทีใ่ช้ท้องถิน่เป็นหน่วยการขบัเคลือ่นก็เพราะในท้องถิน่นัน้ 
มีทั้งประชาชน ทรัพยากร และองค์กร ซึ่งเป็นหน่วยงานภาครัฐ ที่มีหน้าที่หลัก

เกี่ยวกับคุณภาพชีวิตของคน ดูแลชีวิตคนตั้งแต่เกิดจนตายอยู่แล้ว 

ความเข้มแข็งของชุมชนและท้องถิ่นขึ้นอยู่กับหลายส่วน การมีส่วนร่วมในการบริหารจัดการท้องถิ่นก็เป็นส่วน
ส�ำคญัส่วนหนึง่ แต่เท่านัน้ยังไม่พอ ชาวบ้านต้องมวีสิยัทศัน์และจติส�ำนกึเกีย่วกบัการจดัการเรือ่งของท้องถิน่ของตนด้วย 
ส่วนเรื่องการกระจายอ�ำนาจมันต้องมีอยู่แล้ว ท้องถิ่นต้องมีความเป็นอิสระ แต่ทุกวันนี้ยังไม่มีความเป็นอิสระเท่าที่ควร 
เนื่องจากส่วนกลางยังไม่ถ่ายโอนอ�ำนาจมาให้เต็มที่ ไม่ว่าจะเป็นด้านงบประมาณ ด้านบุคลากร และด้านภารกิจ เรื่องนี้
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นของไทยยังห่างไกลจากองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในประเทศที่เจริญแล้วมาก

อย่างไรก็ตาม แม้หลักการจะเปิดทางไว้ให้ แต่

ถ้าการบริหารจัดการท้องถิ่นยังไม่ตั้งอยู่บนแนวคิดหรือ

กระบวนทศัน์ทีถ่กูต้อง ความเข้มแขง็ของภาคประชาชน 

ถึงแม้จะเกิดขึ้นได้ ก็อาจจะไม่ยั่งยืน แนวคิดที่ถูกต้อง

คือแนวคิดที่เอาท้องถิ่นเป็นตัวตั้งในการบริหารจัดการ 

การเอาท้องถิน่เป็นตวัตัง้มค่ีาเท่ากบัเอาประชาชน/

ชมุชน/ประชาสงัคมในท้องถิน่เป็นศูนย์กลางของการบรหิาร

จัดการ มีแต่การเอาท้องถิ่นเป็นตัวตั้งเท่านั้นที่จะท�ำให้

การทั้งปวงมุ่งไปเพื่อประโยชน์ของประชาชนและชุมชน 

และมีแต่การเอาท้องถิ่นเป็นตัวตั้งเท่านั้น ที่จะท�ำให ้

ผู้บริหารใส่ใจและรับผิดชอบต่อประชาชนและชุมชน  

แม้ประชาชนและชุมชนในท้องถิ่นเองก็จะกระตือรือร้น 

ที่จะรวมตัวกันเข้าไปมีส่วนในการร่วมคิดร่วมท�ำ และ

จัดการตนเองอย่างยั่งยืน 

ทีส่ดุแล้ว ประชาชนทีก่ระตอืรอืร้นและมีส่วนร่วม

ในการจดัการท้องถิน่ของตนเช่นนี ้จะเปลีย่นโฉมจากการ 

เป็นเพียง”ราษฎร” ที่อยู ่ใต้การปกครองของรัฐ เป็น 

“พลเมือง” ที่รู้ร้อนรู้หนาวและเป็นพลังในการขับเคลื่อน

กิจการของท้องถิ่นด้วยตนเอง

มีเหตุผลที่ดีหลายอย่างที่ควรเอาท้องถิ่นเป็น 

ตัวตั้งในบริหารจัดการ ประการแรก เพราะท้องถิ่นเป็น

หน่วยการปกครองและการบริหารที่อยู่ใกล้ชิดประชาชน

มากที่สุด ประการที่สอง เพราะในท้องถิ่นมีทรัพยากร 

ท่ีจ�ำเป็นและพร้อมจะระดมมาเป็นประโยชน์ในการพฒันา

ได้แทบทุกอย่าง ไม่ว ่าจะเป็นทรัพยากรเศรษฐกิจ  

สิ่งแวดล้อม ก�ำลังคน ภูมิปัญญา องค์กร สถาบัน หรือ

วัฒนธรรม ก็ตาม 
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นอกจากนี ้การเอาท้องถิน่เป็นตวัตัง้ยงัหมายถงึ 

การให้ความส�าคัญแก่การอยู่ร่วมกันอย่างสมดุลระหว่าง

คนในท้องถิ่นด้วยกัน และระหว่างคนกับส่ิงแวดล้อม 

อย่างอื่น ไม่ว่าจะเป็นอ�านาจหรือเงินตราเป็นเพียง 

ส่วนประกอบ มคีวามส�าคญัเฉพาะในแง่ทีจ่ะมาช่วยท�าให้ 

วิถีชีวิตของคนในท้องถิ่นด�าเนินไปอย่างปกติและราบรื่น

เท่านั้น ยิ่งกว่านั้น การเอาท้องถิ่นหรือพื้นที่เป็นตัวตั้ง 

ยงัสอดคล้องกบัแนวทางการปฏริปูโครงสร้างการปกครอง 

คือการกระจายอ�านาจจากส่วนกลางไปสู่ท้องถิ่น ซึ่งมี

เป้าหมายส�าคัญอยู่ที่การจัดการตนเองของประชาชน 

และชุมชนในท้องถิ่น ดังได้กล่าวมาแล้ว

ศาสตราจารย์นายแพทย์ประเวศ วะสี เรียก

แนวคิดท่ีเอาท้องถ่ินหรอืพ้ืนท่ีเป็นตวัต้ังนีว่้า เทศาภวัิฒน์ 

คิดว่าท้องถิ่นของเราพร้อมที่จะรับการถ่ายโอนอ�านาจจากส่วนกลางมากน้อยแค่ไหน

ท้องถิ่นอาจพร้อมไม่เท่ากัน แต่นั่นไม่ใช่ประเด็นส�าคัญ สิ่งส�าคัญคือเราไม่ต้องรอให้เขาพร้อมอย่างสมบูรณ์ 
ทุกด้านแล้วค่อยถ่ายโอนอ�านาจและภารกิจ ต้องดูว่าสิ่งไหนที่เขาพอท�าได้ก็ถ่ายโอนไปให้เขาท�าเลย ถ้าเขายังไม่พร้อม 
หน้าที่ของเราคือช่วยให้เขาพร้อม ให้เงินเขา ให้คนเขา ให้เครื่องไม้เครื่องมือ รวมทั้งแก้กฎหมายให้เขาท�างานได้ 

ในรอบ 10 ปีมานี้ มีท้องถิ่นที่พร้อมและเข้มแข็งจ�านวนมาก ท้องถิ่นต่างๆ เขาแลกเปลี่ยนเรียนรู้กัน ในหลาย
พ้ืนที ่องค์กรปกครองส่วนท้องถิน่กบัชาวบ้านเป็นเนือ้เดยีวกนั เข้มแขง็ ดแูลชมุชนของตนเองได้ในระดบัหนึง่ ตามสภาวะ 
และข้อจ�ากัดที่เขามีอยู่ และเท่าที่ความเป็นอิสระที่เขามีอยู่จะอ�านวยให้ ดังนั้น เรื่องพร้อมหรือไม่พร้อม ไม่ใช่ประเด็น 
แต่ประเด็นคือรัฐมีนโยบายที่จะกระจายอ�านาจไหม ถ้ามีนโยบายต้องท�าให้เขาพร้อม

ระหว่างความเป็นอิสระด้านงบประมาณกับการรณรงค์ให้ประชาชนเข้ามามีส่วนร่วม 
ในการบริหารจัดการท้องถิ่น อะไรยากกว่ากัน

ทีย่ากกว่าคอืเรือ่งงบประมาณ ซึง่ขึน้อยูก่บันโยบายของรฐั วนันีน้โยบายของรฐัไม่ได้ส่งเสรมิการปกครองท้องถิน่
ด้วยการกระจายอ�านาจเลย อีก 10 ปีข้างหน้า ก็อาจจะไม่ดีไปกว่านี้ เมื่อ 10 ปีท่ีแล้ว รัฐยังให้ความส�าคัญกับเรื่อง 
การกระจายอ�านาจมากกว่านี้ วันนี้ถ้ามองดูที่ข้างบนหรือที่รัฐบาลก็บอกได้ค�าเดียวว่าคงยาก แต่ถ้าดูท่ีข้างล่างคือ 
ภาคประชาชนและท้องถิ่นเอง เขากระตือรือร้นกันมาก เพราะเขาจัดการตนเองได้ ท้องถ่ินเขาดูตัวอย่างกัน เรียนรู ้
จากกัน เป็นเครือข่าย

ส่วนเรื่องพลังประชาชนนั้น เรื่องใหญ่คือการสร้างส�านึกของของคน ให้เปลี่ยนจากการเห็นว่าตัวเองเป็นเพียง 
“ราษฎร” ที่ใต้อ�านาจรัฐ เหมือนในสมัยสมบูรณาญาสิทธิราชย์ ให้เขามองว่าตัวเองเป็น “พลเมือง” คือเป็นคนที ่
รู้ร้อนรู้หนาวกับปัญหาของชุมชน เป็นพลังที่จะขับเคลื่อนชุมชนและบ้านเมืองได้ 

ที่มา: เก็บความจากการสัมภาษณ์ นายสมพร ใช้บางยาง 

อดีตรองปลัดกระทรวงมหาดไทย ประธานคณะกรรมการองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเพื่อการปฏิรูป วันที่ 8 มกราคม 2556

หมายถึงการพัฒนาที่ยึดเอาพื้นที่และประชาชนในพ้ืนที่

เป็นตัวตั้งในทุกเรื่อง 

การพัฒนาตามแนวคิดนี้ไม่เน้นอ�านาจของคนที่

อยูข้่างบน (ทว่ายงัให้ความส�าคญั) แต่เน้นความเข้มแขง็

ของวิถีชีวิตและการด�ารงอยู ่อย่างสมดุลของคนที่อยู ่ 

ข้างล่างอนัได้แก่ชมุชนท้องถิน่เป็นหลกั ชุมชนท้องถิน่น้ัน

มีมากและหลากหลายเต็มพื้นที่ของประเทศไทย เปรียบ

เสมอืนฐานทีก่ว้างใหญ่ของเจดย์ี ฐานทีแ่ขง็แรงย่อมท�าให้

องค์เจดีย์แข็งแรง ฉันใด ท้องถิ่นที่เข้มแข็งย่อมท�าให้

ประเทศมั่นคง ฉันนั้น ตรรกะในเรื่องนี้จึงตรงไปตรงมา 

ไม่มีอะไรที่ซับซ้อน นั่นคือ การสร้างความม่ันคงของ

ประเทศต้องเริ่มด้วยการสร้างฐานข้างล่างคือชุมชน 

ท้องถิ่นให้เข้มแข็ง เหมือนกับการสร้างเจดีย์ที่ต้องเริ่ม

จากฐานรากในส่วนล่างนั่นเอง
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174 สุขภาพคนไทย 2556

รวมพลังภาคีอย่างบูรณาการ

ถ้าเริ่มด้วยการเอาท้องถิ่นเป็นที่ตั้ง การระดม

สรรพก�ำลังและทรัพยากรที่มีอยู่เพื่อสร้างความเข้มแข็ง

จะท�ำได้ง่ายขึ้น การเชื่อมโยงกันของภาคส่วนต่างๆ ก็

จะท�ำได้สะดวกขึ้นด้วย ดังนั้น บรรดาภาคีหรือผู้มีส่วน

ได้ส่วนเสียในท้องถิ่นทั้งหมด ไม่ว่าจะเป็นบุคคล กลุ่ม 

องค์กร หรือสถาบัน เช่น อปท. องค์กรศาสนา องค์กร

ทางการศกึษา องค์กรทางเศรษฐกจิ องค์กรทางสาธารณสขุ 

และองค์กรทางด้านยตุธิรรม จะต้องมีส่วนร่วมคดิร่วมท�ำ

ในการจัดการชุมชนท้องถิ่นของตนเองอย่างบูรณาการ 

ในภาพรวม ภาคใีนท้องถิน่ม ี3 กลุม่หลกัๆ คอื 

ชุมชน องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น (อปท.) และภาคี

พัฒนาอื่นๆ ภายในภาคีหลักแต่ละกลุ่มนี้มีทรัพยากร 

ที่จะระดมมาเพื่อสร้างความเข้มเข็งในท้องถิ่นได้อย่าง

เพียงพอ นั่นคือ:

ชุมชน มีผู้น�ำ ผู้รู้ ผู้เชี่ยวชาญสาขาต่างๆ เช่น 

หมอพ้ืนบ้าน นักธุรกิจ กลุ่มคนที่รวมตัวกันตามวัยและ

ตามอาชพี สภาชมุชน (ซ่ึงอาจจะเรยีกชือ่ต่างๆ กนัไป 

ในท้องถิ่นต่างๆ) และสถาบัน เช่น วัด โรงเรียน ตลาด 

ฯลฯ ทรพัยากรเหล่านีส้ามารถระดมมาร่วมกนัท�ำการได้

มากมายเพื่อบรรลุเป้าหมายเดียวกัน คือความอยู่ดีมีสุข

ของชุมชน นอกจากนี้ ชุมชนหนึ่งๆ อาจร่วมมือหรือ

แลกเปล่ียนเรียนรู้กับชุมชนอื่นๆ ที่อยู ่ในสิ่งแวดล้อม

เดียวกัน หรือที่ใช้ประโยชน์จากโครงสร้างพื้นฐานและ

ทรัพยากรธรรมชาติร่วมกัน (เช่น แหล่งน�้ำ ป่าไม้แหล่ง

พลังงาน ฯลฯ) 

องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น (อบต. เทศบาล 

อบจ. กรุงเทพมหานคร และเมืองพัทยา) เป็นองค์กรรัฐ

ท่ีมีหน้าท่ีบริหารจัดการกิจการสาธารณะต่างๆ ใน 

ท้องถิน่ร่วมกบัชมุชนและประชาชน ความเข้มแขง็ ความ

โปร่งใสและการให้ความส�ำคัญแก่การมีส่วนร่วมของ

ประชาชน/ชุมชน/ประชาสังคมในท้องถิ่นมีความส�ำคัญ

อย่างยิง่ต่อการสร้างความเข้มแข็งของ อปท. นอกจากนี ้

แล้ว การร่วมมือและแลกเปลี่ยนเรียนรู้กับ อปท. อื่นๆ 

ในละแวกเดียวกันเป็นสิ่งจ�ำเป็นในการพัฒนาท้องถิ่น

ภาคีการพัฒนาในพื้นที่ มีความหลากหลาย 

แตกต่างกันไป แต่โดยมากแล้วในทกุพืน้ที ่(เช่น จงัหวดั) 

จะมีทั้งภาคีที่เป็นบุคคล (เช่น ผู้น�ำสาขาอาชีพ ปราชญ์

ชาวบ้าน ศิลปิน ฯลฯ) องค์กร (เช่น องค์กรเพ่ือการ

พฒันา ทัง้ในภาครฐัและภาคเอกชน) และสถาบนั (เช่น 

สถาบนัการศกึษา ศาสนา สาธารณสขุ สือ่ท้องถิน่ ฯลฯ) 

ภาคเีหล่านีม้ทีัง้ความรูแ้ละประสบการณ์แตกต่างกนั หาก

ได้เชื่อมโยงกันเข้าอย่างเหมาะสมจะเป็นพลังที่เข้มแข็ง

อย่างยิ่ง 

ถ้าภาคหีลกัทัง้ 3 กลุม่ในพืน้ทีเ่ดียวกนั เชือ่มโยง

กนัได้อย่างบรูณาการ จะเป็นพลงัมหาศาลในการขบัเคลือ่น

การจัดการตนเองของชุมชนท้องถิ่น 

ท้องถิ่นจัดการตนเอง

ความจริงมีอยู่ว่า ความเข้มแข็งของท้องถ่ินจะ

เกดิขึน้ไม่ได้ ถ้าท้องถิน่ไม่จดัการตนเอง การเอาท้องถ่ิน

เป็นตัวต้ังนัน้ ในทางปฏิบติัหมายความว่าท้องถิน่จะต้อง

จัดการตนเองในกิจการทุกอย่าง ไม่ใช่คอยให้อ�ำนาจรัฐ 

หรือพลังจากภายนอกมาจัดการให้ 

ปัจจบุนันีแ้นวคดิ “ท้องถิน่จดัการตนเอง” (หรอื

อาจมีชื่ออย่างอื่นที่มีความหมายเดียวกันนี้ เช่น “ชุมชน

จัดการตนเอง” “ต�ำบลจัดการตนเอง” “จังหวัดจัดการ

ตนเอง”) ก�ำลังเป็นวาทกรรมที่เริ่มเป็นที่รู้จักและขยาย 

วงออกไปเรื่อยๆ ในวงการพัฒนาท้องถิ่น ความหมายที่ 

แท้จรงิของค�ำน้ีคือ การระดมสรรพก�ำลังจากภาคท้ัีงมวล

ในพืน้ทีม่าร่วมกนัคดิร่วมกนัท�ำ เพือ่ขบัเคลือ่นการพฒันา

ด้วยพลังของพลเมืองในพื้นที่

ในระยะหลังๆ นี้ หลายพื้นที่ที่มุ่งพัฒนาเป็น 

ท้องถิ่นจัดการตนเองได้ก้าวไกลไปถึงขนาดมีการสร้าง 

“ธรรมนูญ” ขึ้นมาเป็นแม่บทในการด�ำเนินงานภายใน

ท้องถิ่นของตน ส่วนมากแล้วธรรมนูญที่หลายท้องถิ่น 

สร้างขึ้นมักเน้นหนักไปทางด้านสุขภาพ การวางน�้ำหนัก

ของการพัฒนาไว้ที่เรื่องของสุขภาพนั้นเหมาะสมโดย

ประการทั้งปวง เพราะการเอาสุขภาพของคนและชุมชน 

เป็นแกนกลางน้ัน ท�ำให้สามารถขยายขอบเขตของกจิกรรม
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175ปฏิรูปประเทศไทย

ไปในเรือ่งอืน่ๆ ได้แทบจ�ำกดั ไม่ว่าจะเป็นด้านเศรษฐกจิ 

สังคม วัฒนธรรม สิ่งแวดล้อม ฯลฯ เหตุผลก็เพราะ

สขุภาพเป็นองค์รวมของ “ความเป็นปกต”ิ ในทกุด้าน

ของชีวิต ตัวอย่างของธรรมนูญท้องถิ่นในระดับต�ำบล

เช่น “ธรรมนญูสขุภาพต�ำบลเปือย” (จงัหวดัอ�ำนาจเจรญิ) 

“ธรรมนูญสุขภาพต�ำบลชะแล้” (จังหวัดสงขลา) และ

ตวัอย่างของธรรมนญูในระดบัจงัหวดั เช่น “ธรรมนญู

ประชาชน ฅนอ�ำนาจเจริญ” 

จังหวัดจัดการตนเอง: กรณีจังหวัดอ�ำนาจเจริญ

เมื่อ 1 ปีที่ผ่านมา (13 กุมภาพันธ์ 2555) ประชาคมคนอ�ำนาจเจริญได้ประกาศ “ธรรมนูญประชาชน ฅนอ�ำนาจ
เจริญ” ตามฉันทมติของผู้แทนภาคีจากทุกภาคส่วน ทั้งจากภาคราชการ ประชาชน องค์กรเอกชน องค์กรศาสนา  
ภาคธุรกิจ และภาควิชาการ ทั่วทั้งจังหวัด ธรรมนูญฯ เป็นกลไกที่เกิดจาการร่วมเรียนรู้และร่วมคิดร่วมท�ำของประชาชน 
จนบรรลุเป็นฉันทมติที่วางแนวทางพื้นฐานส�ำหรับการก้าวสู่การเป็นจังหวัดจัดการตนเอง 

อ�ำนาจเจริญเป็นจังหวัดล�ำดับที่ 75 ของประเทศไทย มีประชากรจ�ำนวน 372,137 คน (ร้อยละ 0.56 ของ 
ประชากรไทย) เป็นหนึ่งในจังหวัดที่ยากจนล�ำดับต้นๆ ของภาคอีสาน ประชาชนมีรายได้เฉลี่ยต่อหัวต่อปี 31,800 บาท 
รายได้หลักของคนในจังหวัดนี้มาจากภาคเกษตร และภาคการขนส่งและขายปลีก ทรัพยากรธรรมชาติยังคงม ี
ความอุดมสมบูรณ์ แต่ก็นับวันจะร่อยหลอลง สถานการณ์นี้น�ำไปสู่ความตระหนักของกลุ่มประชาคมในจังหวัด ซึ่งได้ 
ร่วมกันวิเคราะห์ถึงที่มาของปัญหาว่าเกิดขึ้นจากความเหลื่อมล�ำ้อันเป็นปัญหาระดับโครงสร้าง 

ประชาชนคนอ�ำนาจเจริญมีการสั่งสมและบ่มเพาะประสบการณ์การรวมตัวกันมายาวนาน ตั้งแต่สมัยที่มีการต่อสู้
ระหว่างชาวบ้านที่เลื่อมใสอุดมการณ์คอมมิวนิสต์กับรัฐบาล นี่อาจเป็นจุดเริ่มต้นที่ท�ำให้เกิดกลุ่มประชาคมที่ส�ำคัญใน
จังหวดั เช่น กลุม่ครู กลุม่นกัพฒันาท้องถิน่ และตวัแทนชาวบ้านบางส่วน ซึง่ต่อมาได้กลายเป็นแกนน�ำส�ำคญัในการพฒันา
เพื่อมุ่งไปสู่การเปลี่ยนแปลงเป็นจังหวัดอยู่เย็นเป็นสุขในปัจจุบัน กลุ่มต่างๆ เหล่านี้ท�ำงานเคียงบ่าเคียงไหล่กับชุมชน  
ขณะเดียวกันก็เชื่อมโยงกับองค์กรอื่นๆ ที่ท�ำงานโดยมีจุดหมายคล้ายกันนอกพื้นที่ด้วย 

จุดส�ำคัญที่น�ำไปสู่การเริ่มต้นกระบวนการขับเคลื่อนการปฏิรูป คือ การที่บทบาทของประชาชนถูกยกระดับขึ้นมา
ให้เป็นที่ยอมรับ โดยผ่านกระบวนการเรียนรู้และการมีส่วนร่วมของประชาชน ตั้งแต่ในระดับหมู่บ้าน ต�ำบล สภาองค์กร
ชุมชน ไปจนถึงระดับจังหวัด เป้าหมายหลักคือการร่วมกันจัดการปัญหาในพื้นท่ีด้วยพลังชุมชนท้องถิ่น ภายใต้ 
การประสานงานของสภาองค์กรชุมชนซึ่งเป็นเวทีหลักในการสนับสนุนให้เกิดการขับเคลื่อน และเป็นฐานส�ำคัญของ 
การเพ่ิมอ�ำนาจประชาชนคนอ�ำนาจเจรญิ โดยท�ำงานร่วมกบัพลงัภมูปัิญญาท้องถิน่ และพลงัสือ่ น�ำไปสูก่ารเป็น อ�ำนาจเจริญ
จังหวัดอยู่เย็นเป็นสุข ภายใต้แนวทางที่ร่วมกันก�ำหนดไว้ใน ธรรมนูญประชาชนฅนอ�ำนาจเจริญ 

กระบวนการทั้งหมดนี้ได้รับแรงสนับสนุนจากองค์กรภายนอกหลายองค์กร เช่น ส�ำนักงานกองทุนสนับสนุน 
การสร้างเสริมสุขภาพ (สสส.) สถาบันพฒันาองค์กรชุมชน (พอช.) ส�ำนกังานหลกัประกนัสขุภาพแห่งชาต ิ(สปสช.) ส�ำนกังาน
คณะกรรมการสุขภาพแห่งชาติ (สช.) ส�ำนักงานปฏิรูป (สปร.) และส�ำนักงานกองทุนสนับสนุนการวิจัย (สกว.) ให้มุ่งไปสู่
เป้าหมายจังหวัดจัดการตนเองได้อย่างมีทิศทาง 

วันน้ี อาจจะเร็วเกินไปที่จะประเมินว่า ประชาชนคนอ�ำนาจเจริญจะบรรลุเป้าหมายการสร้างความเป็นธรรม  
และลดความเหลื่อมล�้ำทางสังคมลงได้มากน้อยเพียงใด แต่ที่แน่ๆ สัญญาณที่ดีได้เริ่มขึ้นแล้ว 

ที่มา: ธรรมนูญประชาชนฅนอ�ำนาจเจริญ
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176 สุขภาพคนไทย 2556

ในปัจจุบัน หน่ออ่อนของชุมชน/ท้องถิ่นจัดการ

ตนเองเหล่านีก้�ำลงัผดุขึน้ในหลายพืน้ที ่ของประเทศไทย 

และนับวันจะเติบโตขยายจ�ำนวนขึ้นอย่างต่อเนื่อง

กลไกเสริมพลังพลเมือง 
เพื่อการปฏิรูป

ธรรมนูญซึ่งเกิดขึ้นในระดับต่างๆ ที่กล่าวถึง 

ข้างต้น เป็นผลผลิตจากการขับเคลื่อนภาคประชาชน 

โดยการเรยีนรูแ้ละร่วมกนัคดิร่วมกนัท�ำ ครัง้แล้วครัง้เล่า 

จนความรู ้ความคดิเหน็ และแนวทางการแก้ปัญหา ตกผลกึ

เป็นข้อตกลงอย่างสมานฉันท์ในรูปของธรรมนูญชุมชน 

ในช่วงเวลาหลายปีที่ผ่านมา มีการขับเคลื่อน 

โดยภาคพลเมอืงในลกัษณะดงักล่าวนีเ้กิดขึน้จ�ำนวนมาก 

จุดมุ่งหมายหลักของการขับเคลื่อนเหล่านี้คือการหา 

ข้อตกลงร่วมกันเพื่อก�ำหนดนโยบายสาธารณะ หรือการ

ปฏบิตัร่ิวมกนั เกีย่วกบัประเดน็ทีม่ผีลกระทบต่อประชาชน

ในวงกว้าง เช่น ประเดน็ทางสุขภาพ เศรษฐกิจ สิง่แวดล้อม 

การเมอืง ฯลฯ ตัง้แต่ระดบัท้องถิน่จนถงึระดบัชาต ิกลไก

ส�ำคญัอนัหนึง่ทีใ่ช้กนัมากในการขบัเคลือ่นของภาคพลเมอืง

คือการจัดสมัชชา 

กล่าวสั้นๆ สมัชชา คือ กระบวนการทางสังคม

ท่ีให้ทุกภาคส่วน ท้ังภาคประชาชนและชมุชน ภาคธรุกจิ 

ภาควิชาการ และภาครัฐ ได้แลกเปลี่ยนเรียนรู้ร่วมกัน

อย่างหลากหลายและกว้างขวาง บนฐานของปัญญา  

ความรู้ และความสมานฉันท์ โดยมีการจัดกระบวนการ

อย่างเป็นระบบและต่อเนื่อง เพื่อน�ำไปสู่การมีข้อเสนอ

แนะเชิงนโยบาย ให้ผู้เกี่ยวข้องน�ำไปปฏิบัติ หรือน�ำไป

พิจารณาก�ำหนดเป็นนโยบายสาธารณะต่อไป

สมัชชาเป็นกลไกส�ำคัญที่เสริมพลังพลเมืองให้

เข้มแข็ง เพื่อการขับเคลื่อนไปสู่การเปลี่ยนแปลงอย่าง

สันติ จุดเด่นของสมัชชาอยู่ที่การมีส่วนร่วมอย่างกว้าง

ขวางของทกุภาคส่วน บนฐานของความเป็นประชาธปิไตย

แม้ว่าการขบัเคลือ่นในลกัษณะของการจดัสมชัชา 

หรือที่คล้ายกับสมัชชา จะมีจุดเริ่มต้นในประเทศไทย 

มานานกว่า 10 ปีแล้ว แต่สมัชชาที่มีกฎหมายรองรับ 

เพิ่งมีขึ้นเป็นครั้งแรกในพระราชบัญญัติสุขภาพแห่งชาติ 

พ.ศ. 2550 (ในหมวด 4 “สมัชชาสุขภาพ”) พระราช 

บญัญตันิีก้�ำหนดให้คณะกรรมการสขุภาพแห่งชาติ (คสช.) 

“จัดให้มีสมัชชาสขุภาพแห่งชาตอิย่างน้อยปีละหนึง่ครัง้” 

(มาตรา 41) นอกจากนี้ ยังให้จัดสมัชชาสุขภาพเฉพาะ

พื้นที่ หรือสมัชชาสุขภาพเฉพาะประเด็น หรือสนับสนุน

ให้ประชาชนรวมตวักนัจดัสมชัชาสขุภาพเฉพาะพืน้ที ่หรอื

สมชัชาสุขภาพเฉพาะประเดน็ ตามหลักเกณฑ์และวธิกีาร

ที่ คสช. ก�ำหนดด้วย 
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177ปฏิรูปประเทศไทย

จนถึง พ.ศ. 2555 ได้มีการจัดสมัชชาสุขภาพ

ระดบัชาตมิาแล้ว 5 ครัง้ ไม่นบัรวมสมชัชาในระดบัพืน้ที่

และสมัชชาเฉพาะประเด็นอีกจ�ำนวนมาก กล่าวได้ว่า 

สมชัชาสขุภาพเป็นนวตักรรมทางสงัคมและเป็นกลไกของ

การขับเคลื่อน อย่างมีพลังของภาคพลเมือง ที่เกิดขึ้น 

ในระดบัต่างๆ ในปัจจบุนั รวมถงึ สมชัชาปฏริปู ซึง่เป็น

ผลมาจากระเบียบส�ำนักนายกรัฐมนตรีว่าด้วยการปฏิรูป  

พ.ศ. 2553 ด้วย 

ณ วนันี ้แม้สมัชชาปฏริปูระเทศไทยเป็นขบวนการ

ขบัเคลือ่นทางสงัคมทีย่งัใหม่ แต่ด้วยพลงัแฝงทีม่อียูอ่ย่าง

มหาศาลในภาคส่วนต่างๆ ของพลเมือง บวกกับความ

กระตอืรอืร้นของชมุชนท้องถ่ิน ท�ำให้กระแสการขับเคลือ่น

เพือ่การปฏรูิปได้รับความสนใจจากสาธารณะอย่างรวดเรว็ 

สมชัชาปฏิรูประเทศไทยท่ีจัดมาแล้วสองครัง้ (พ.ศ. 2554 

และ 2555) เป็นเครื่องพิสูจน์ความที่กล่าวมานี้ได้เป็น

อย่างดี 

นี่เป็นปรากฏการณ์ที่ไม่เคยปรากฏมาก่อนใน

สังคมไทย

พลังพลเมืองคือค�ำตอบสุดท้าย
การผุดข้ึนของท้องถิน่จดัการตนเองในพืน้ทีต่่างๆ 

สะท้อนให้เหน็ว่า การปฏริปูประเทศไทยนัน้สามารถท�ำได้ 

ถ้าประชาชนเข้มแขง็ โดยไม่ต้องรอให้การกระจายอ�ำนาจ 

(การปฏิรูปโครงสร้าง) เกิดขึ้นอย่างสมบูรณ์ก่อน ถ้าเอา

ชุมชนท้องถิ่นเป็นตัวต้ังแล้ว ประชาชนในพื้นที่สามารถ

รวมพลังกันบริหารจัดการและขับเคลื่อนชุมชน/ท้องถ่ิน

ของตนได้ โดยใช้กระบวนการเรยีนรูแ้ละตดัสนิใจร่วมกนั 

ผ่านกระบวนการร่วมกนัคดิร่วมกนัท�ำในรปูของเวทสีมชัชา 

ซึ่งเป็นกระบวนการประชาธิปไตยทางตรงที่ประชาชน 

มีส่วนร่วมอย่างแท้จริง

ชุมชนจัดการตนเองแต่ละแห่ง เปรียบเหมือน

โคมไฟเลก็ๆ แต่ละดวง ทีก่ระพรบิแสงกระจายกนัอยูใ่น

แต่ละท้องถิ่น ถ้าชุมชนเหล่านี้เชื่อมโยงกันเป็นเครือข่าย 

จาก 1 เป็น 2, 4, 8...ทวีคูณขึ้นเรื่อยๆ จนเต็มพื้นที่ 

แล้ววนัหน่ึงท้องถิน่กจ็ะเข้มแขง็ จดัการตนเองได้ทกุด้าน 

และถ้าท้องถิน่จัดการตนเองได้หลายๆ แห่ง เชือ่มโยงกนั 

เป็นเครอืข่ายต่อขึน้ไปอกีระดบัหนึง่ กจ็ะก่อให้เกดิจงัหวดั

จัดการตนเองที่เข้มแข็ง... เกิดภาคที่เข้มแข็ง และเป็น

ประเทศทีเ่ข้มแขง็มัน่คงได้ในทีส่ดุ เป็นไปตามแนวคดิก่อ

พระเจดีย์จากฐาน นั่นเอง

ทีส่ดุแล้ว ความส�ำเรจ็ของการปฏริปูประเทศไทย

ไม่ได้อยูท่ีก่ารปฏริปูโครงสร้างอ�ำนาจตามกฎหมาย เท่ากบั 

การเสริมพลังของประชาชนในท้องถิ่นให้เข้มแข็ง โดย

ผ่านกระบวนการมีส่วนร่วมแบบประชาธิปไตยทางตรง 

เพราะประชาชนที่เข้มแข็งก็คือ “พลเมือง” ที่เป็นพลัง

ส�ำคญัในการพฒันาบ้านเมอืงน่ันเอง ดงันัน้ พลงัพลเมอืง

จึงเป็นค�ำตอบสุดท้ายของการปฏิรูปประเทศไทย

}ความส�ำเร็จของการปฏิรูปประเทศไทย 
ไม่ได้อยู่ที่การปฏิรูปโครงสร้างอ�ำนาจตามกฎหมาย  

เท่ากับการเสริมพลังของประชาชนในท้องถิ่นให้เข้มแข็ง  

โดยผ่านกระบวนการมีส่วนร่วมแบบประชาธิปไตยทางตรง~
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