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หากทบทวนถึงการกระจายอ�านาจที่ผ่านมาในประเทศไทย โดยส่วนตัว

ขอมองโลกในแง่ดีว่า ช่วงระยะ 20 ปีที่ผ่านมากระบวนการกระจายอ�านาจและ

การปกครองท้องถิ่นนั้นไม่เคยถอยหลังมีแต่เดินหน้าไปเรื่อยๆ อาจเดินช้า

เดินเร็ว แต่กเ็ดนิไปเรือ่ยๆ อาจจะมีชะงกับ้าง แต่ไม่เคยเหน็อาการถอยหลงัเลย 

สัญญาณมาตั้งแต่รัฐประหารปี พ.ศ. 2549 ก็ได้รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักร

ไทย พ.ศ. 2550 ซึ่งนับว่าเป็นรัฐธรรมนูญฉบับที่ให้ความส�าคัญกับการกระจาย

อ�านาจและการปกครองท้องถิ่น โดยยังคงเจตจ�านงที่ปรากฏในรัฐธรรมนูญ

แห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 ทั้งยังมีการแก้ไขเพิ่มเติมในบางมาตรา

ซ่ึงเป็นความก้าวหน้าในเชงิความคิด ส่วนภายหลงัการรฐัประหารปี พ.ศ. 2557 

แม้ในระยะแรกจะดูน่าวิตกกังวลจนหลายๆ ท่านได้กล่าวว่าอาจจะน�าไปสู่ 

“กระบวนการกลับไปรวมศูนย์อ�านาจใหม่” (Recentralization) แต่ในระยะ

ต่อมาก็ดูเหมือนจะคลี่คลายไปในทางที่ไม่กระทบกับสถานะเดิมขององค์กร

ปกครองส่วนท้องถิ่นมากนัก ขณะที่รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 

2560 แม้จะมีสาระส�าคัญท่ีแตกต่างอย่างส�าคัญจากฉบับปี พ.ศ. 2540 และ 

2550 โดยเพียงวางหลักการท่ัวไปโดยกว้าง มิได้ลงรายละเอียดในรายมาตรา

อย่างชดัเจนถงึทิศทางทีจ่ะเกิดขึน้ แต่การยงัคงปรากฏอยูข่องหลกัการกระจาย

อ�านาจและการปกครองท้องถิ่นในรัฐธรรมนูญฉบับปัจจุบัน ก็นับว่าเป็นสิ่งที่ดี

ท่ีสุดที่พอจะเป็นไปได้ท่ามกลางบรรยากาศการเมืองที่ไม่เป็นประชาธิปไตย 

แม้จะไม่เห็นทิศทางข้างหน้าที่แจ่มชัด แต่ก็ไม่พึงนับเป็นการถอยหลัง

ทว่า โลกในศตวรรษที่ 21 ที่มีความผันผวนและความไม่แน่ไม่นอนสูง 

ทั้งความเปลี่ยนแปลงทางสังคมต่างๆ ก็มีอัตราเร่งที่รวดเร็วอย่างเทียบไม่ได้

กบัสหสัวรรษทีผ่่านมา การหยดุก้าวเดนิก็อาจนบัได้ว่าเป็นการถอยหลังเสยีแล้ว 

บทความเล็กๆ ชิ้นนี้จึงเป็นข้อความคิดที่อยากจะชวนทุกท่านมาร่วมวงสนทนา
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เพื่อขบคิดแสวงหาหนทางในการก้าวเดินต่อไปของการกระจายอ�ำนาจและ 

การปกครองท้องถิ่นในสังคมไทย

	 แลไปข้างหน้ากับ “ศาลาคนเศร้า” 
	 และปัญหาของลูกๆ ทั้งสาม

ภายใต้รัฐธรรมนูญที่วางกรอบไว้เพียงกว้างๆ อนาคตของการปกครอง

ท้องถิน่และการกระจายอ�ำนาจจะเป็นเช่นไรน้ัน ส่วนส�ำคญัในเบือ้งแรกคงได้แก่ 

การปรับแก้กฎหมายเดิมและการยกร่างกฎหมายใหม่ที่เกี่ยวข้องซึ่งก�ำลัง 

มีการด�ำเนินการกันอยู่ ณ ปัจจุบัน อย่างไรก็ดี ในที่นี้เห็นว่าการปรับแก้ในเชิง

ข้อกฎหมายดังกล่าว คงจะไม่ได้เห็นการปรับปรุงเปลี่ยนแปลงขนาดใหญ่ที่จะ

ให้ทิศทางใหม่ๆ ต่อวงการการปกครองท้องถ่ินไทย หากคงเป็นแต่เพียงการ 

ปะผปัุญหาเดมิในประเดน็ปลกีย่อยต่างๆ แต่ปมปัญหาส�ำคญัทีก่ระทบต่อความ

ก้าวหน้าของการกระจายอ�ำนาจและการเพิม่พนูศกัยภาพในการด�ำเนนิงานของ

องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นไทยคงจะยังด�ำรงอยู่ต่อไป

เหตุที่กล่าวเช่นนี้ก็เนื่องจากว่า ประเด็นปัญหาของท้องถ่ินที่มีการ 

กล่าวกันไม่ว่าจะเร่ืองของรายได้ ศักยภาพ ระบบการก�ำกับและตรวจสอบ 

ศักยภาพในการจัดบริการ ฯลฯ เหล่านี้ล้วนแล้วแต่มีเหตุมาจากปมปัญหาใหญ่

อันได้แก่ ความไม่ชัดเจนในการจัดแบ่งบทบาทและอ�ำนาจหน้าที่ระหว่าง

ราชการบริหารส่วนกลาง-ส่วนภูมิภาค-และส่วนท้องถิ่น อันเป็นปมปัญหา

ใหญ่ทีม่กีารพดูกนัมานานแต่ไม่เคยถกูหยบิยกมาแก้ปัญหาอย่างจริงๆ จังๆ และ

ที่น่ากังวลใจยิ่งกว่านั้น ก็คือ กลไกที่มีบทบาทในการแสวงหาแนวทางในการ

ปฏริปูและแก้ปัญหาการด�ำเนนิงานของกลไกรฐักม็กีารแยกวงคยุกนัอย่างชดัเจน 

ทั้งที่ เราไม่สามารถแยกวงคุยกันได้ระหว่างการปฏิรูปท้องถ่ินกับการปฏิรูป

ระบบราชการ เพราะทั้งหมดคือ กลไกของรัฐ ดังนั้น หากจะท�ำให้กลไกของ

รัฐขับเคลื่อนงานได้ดีจะต้องคุยร่วมกันทั้งระบบ แต่เราก็ไม่ได้คุยกันจริงๆ เรา

คยุกนัแบบแยกวงจรงิจงั เราคุยกันเรือ่งการปฏริปูระบบราชการ เราคุยกันเรือ่ง

การปฏิรูปท้องถิ่น แต่เราก็ไม่เคยเอาสองเรื่องมาชนกัน และข้อเสนอเพื่อการ

ปฏิรูปจ�ำนวนมากโดยเฉพาะข้อเสนอเพื่อการปรับรื้อในเชิงโครงสร้าง ในท้าย

ที่สุดเราก็จะไม่ท�ำอะไร จึงท�ำให้ปัญหาของกลไกรัฐโดยรวมยังคงด�ำรงอยู่อย่าง

เข้มแข็งมาก วงวิชาการที่วิพากษ์ปัญหาดังกล่าวพร้อมวางข้อเสนอแนะต่างๆ  

ก็เริ่มจะกลายเป็น “ศาลาคนเศร้า” ที่พร�่ำบ่นถึงปัญหาเดิมๆ ซ�้ำไปวนมา

ดังที่ท ่านศาสตราจารย์ ดร.ชัยอนันต์ สมุทวณิช เคยพูดถึงเรื่อง  

“กรมาธปิไตย” และศาสตราจารย์เอนก เหล่าธรรมทศัน์ เคยอธบิายเรือ่ง “การ

รวมศนูย์อ�ำนาจแบบแตกกระจาย” (Fragmented Centralism) ในการบรหิาร

ราชการแผ่นดินของไทย ซึ่งน�ำไปสู่อาการ “เบี้ยหัวแตก” ทั้งในเชิงงบประมาณ 

การแตกกระจายในเชิงบุคลากร การแตกกระจายในเชิงอ�ำนาจหน้าที่และ 

ในท้ายที่สุดเราก็ไม่สามารถจัดการปัญหาได้อย่างเป็นระบบ สุดท้ายผู้น�ำ 

ในรัฐบาลหรือผู้บริหารระดับสูงในหน่วยงานภาครัฐก็จะต้องออกมาเรียกร้อง

หรือขอร้องส่วนราชการต่างๆ ให้ช่วยบูรณาการกัน ช่วยร่วมมือกันในท�ำงาน

หน่อย ช่วยสนธกิ�ำลงักันสกันดิ ซ่ึงเรือ่งน้ีก็ถกูกล่าวถงึซ�ำ้ๆ เป็นแผ่นเสยีงตกร่อง

โดยทีเ่ราใช้แค่วธิกีารแก้ปัญหาโดยอ้อม แต่เราไม่เคยแก้ปัญหาในเชงิโครงสร้าง

การแก้ปัญหาโดยอ้อมแบบปะผุก็ปรากฏตัวอย่างมากมาย อาทิ การให้

ส�ำนักงานคณะกรรมการเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ ส�ำนักงบประมาณและ

ส�ำนักงานคณะกรรมการพัฒนาระบบราชการช่วยวางกรอบตัวช้ีวัดในเชิง

ยุทธศาสตร์ว่ากิจกรรมของส่วนราชการระดับกรมทั้งหมดจะต้องล้ออยู่ใน

ยุทธศาสตร์และต้องระบุให้ได้ว่าภารกิจนั้นๆ มันสอดคล้องกับยุทธศาสตร์ที่

ก�ำหนดไว้อย่างไรเพ่ือให้เห็นภาพว่ามีการบูรณาการในเชิงยุทธศาสตร์และ 

แผนงาน หรือการเกิดขึ้นของนโยบายผู้ว่าฯ CEO หรือกลไกการบริหารงาน
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จังหวดัและกลุม่จงัหวดัแบบบูรณาการ กน็บัเป็นความพยายามจะแก้ปัญหาการ

แตกกระจายของส่วนราชการในระนาบพื้นท่ี เพื่อให้เกิดความเป็นเอกภาพ 

ในการจัดการพื้นท่ีมากข้ึน แต่สุดท้ายก็ไม่ประสบความส�ำเร็จอย่างที่ต้ังใจ 

มาตรการและวิธีการใหม่ๆ ที่ออกมาก็ถูกด�ำเนินการจัดท�ำในเชิง “พิธีการ” 

มากกว่าเป็นการปรับเปลี่ยนในเชิงพฤติกรรมและจารีตการด�ำเนินงานโดย

แท้จริง

หากพิจารณาในภาพรวมจะพบว่า เมื่อการด�ำเนินงานของกลไกรัฐมี

ปัญหาก็ท�ำให้เหน็สถานการณ์ของการจัดการปัญหาซึง่กระโดดออกมาจากพืน้ที่

รุนแรงมากขึ้นเรื่อยๆ แต่มิได้หมายความว่าที่ผ่านมาไม่รุนแรงเท่านี้ เพียงแต ่

ในอดีตประชาชนทั่วไปอาจไม่ได้มีปากมีเสียงมากนัก ส่ือโลกออนไลน์ก็ไม่ได้ 

แพร่กระจาย แต่ตอนนี้เราได้เห็นว่า พื้นที่ที่มีปัญหาเรื่องถนนหนทาง ปัญหา

เรื่องน�้ำ ปัญหาเรื่องภัยพิบัติ ปัญหาเรื่องการศึกษา เสียงสะท้อนเหล่านี้ค่อยๆ 

แสดงออกมามากขึน้เรือ่ยๆ ในขณะทีเ่มือ่กลบัไปถามรฐักจ็ะกลบัไปวนแบบเดิม

ว่าอ�ำนาจรัฐมีเพียงเฉพาะด้านนี้ แต่เราไม่มีอ�ำนาจด�ำเนินการโดยเบ็ดเสร็จ  

ถ้าต้องการให้มีการด�ำเนินการแก้ไขก็อาจจะต้องไปเกี่ยวข้องกับอีกหน่วยงาน

หน่ึง ส่วนหน่วยงานนัน้กบ็อกว่าแม้เราจะมอี�ำนาจก็จริง แต่เราไม่มีงบประมาณ 

ขาดแคลนบุคลากร ปัญหาก็จะวนไปในลักษณะนี้ 

รัฐไทยก็เปรียบเสมือนกับบ้านหลังใหญ่ เป็นครอบครัวใหญ่ที่มีลูก 

หลายคน ราชการบริหารส่วนกลางก็เหมือนกับลูกคนโต ราชการบริหาร 

ส่วนภมูภิาคกเ็หมอืนกบัลกูคนกลาง ส�ำหรบัราชการบรหิารส่วนท้องถิน่กเ็หมอืน

กบัลกูคนเลก็ ครอบครวันีก้�ำลงัมปัีญหาและเป็นปัญหาทีก่ระทบต่อคนทกุคนใน

บ้าน แต่การแก้ไขปัญหาเรามักจะมุ่งเน้นไปที่ลูกๆ เฉพาะบุคคล ทั้งที่ความจริง

แล้วมันเป็นปัญหาเรื่อง “สัมพันธภาพ” ระหว่างลูกๆ ทั้งสามคน

  ครอบครัวเดียวกันก็ต้องเกื้อกูลกัน
ก่อนจะได้กล่าวถึงทางแก้ทางออก เราอาจจ�ำเป็นต้องเริ่มต้นจากการ 

“ปรับทัศนคติ” ตัวเราเองต่อปัญหาดังกล่าวเป็นปฐมเสียก่อน นั่นคือ ปัญหา

สัมพันธภาพระหว่างส่วนกลาง-ส่วนภูมิภาค-ส่วนท้องถิ่น มิใช่เป็นปัญหา 

ข้อขัดแย้งของคนแปลกหน้า มิใช่ปัญหาที่จะต้องแก้ไขด้วยการเอาชนะให ้

เกิดการแตกหัก ตรงกันข้าม มันเป็นปัญหาในครัวเรือน เป็นปัญหาของพี่น้อง 

เป็นปัญหาของคนในบ้านเดียวกันที่จะต้องคิดต้องแก้โดยการประนีประนอม 

และคิดค�ำนึงถึงกันและกัน

ฐานคิดส�ำคัญคือ เราต้องไม่มองว่าการกระจายอ�ำนาจและการรวมศูนย์

อ�ำนาจเป็นขั้วตรงข้ามที่ขัดแย้งกัน หากแต่เป็นหลักการส�ำคัญในการจัดระบบ

การบริหารราชการแผ่นดนิทีจ่ะต้องกระท�ำโดยควบคู่กัน กล่าวคือ ในบางภารกิจ

นั้นรัฐต้องด�ำเนินงานภายใต้หลักรวมศูนย์อ�ำนาจและมีการจัดโครงสร้างการ

บรหิารงานทีมุ่ง่เน้นสายการบงัคบับญัชาอย่างมแีบบแผนและมาตรฐานเดยีวกัน 

แต่ในบางภารกิจก็จะต้องกระจายอ�ำนาจการตดัสนิใจและอ�ำนาจในการด�ำเนนิ

งานให้กับกลไกรัฐที่อยู่ใกล้ปัญหาเพ่ือให้สามารถด�ำเนินภารกิจได้รวดเร็วและ

ตอบสนองต่อปัญหาและความต้องการได้อย่างมีประสิทธิภาพและประสิทธิผล

เมื่อกล่าวเช่นนี้ การด�ำรงอยู่ร่วมกันของกลไกส่วนกลาง-ส่วนภูมิภาค-

ส่วนท้องถิ่นจึงมิใช่ปัญหา แต่ปัญหา คือ จะท�ำอย่างไรให้กลไกทั้งสาม

สามารถแบ่งบทบาทอ�ำนาจหน้าที่ได้อย่างเหมาะสม ขณะเดียวกันก็มีการ 

จัดสัมพันธภาพในการด�ำเนินงานระหว่างกันบนฐานของความร่วมมือเพื่อ 

ให้สามารถขับเคลื่อนงานของรัฐไทยโดยรวมได้อย่างมีพลัง

ภายใต้โจทย์ข้างต้น การด�ำรงอยู่อย่างเข้มแข็งของราชการบริหาร 

ส่วนกลางจึงไม่เป็นอุปสรรคต่อการกระจายอ�ำนาจและการปกครองท้องถิ่น  

การขยายบทบาทของท้องถิ่นก็มิได้เป็นภัยคุกคามต่อการด�ำรงอยู่ของภูมิภาค 
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และการมีกลไกภูมิภาคก็มิได้สร้างปัญหาต่อการบูรณาการเชิงยุทธศาสตร์ชาติ

ของราชการส่วนกลาง ดังนั้น ค�ำถามส�ำคัญที่เราจะต้องขบคิดร่วมกันใน 

เบื้องแรกก็คือ ส่วนกลางควรท�ำอะไร ภูมิภาคพึงท�ำอะไร และท้องถิ่นมีไว้

ท�ำไม และใช้ค�ำตอบท่ีเราขบคิดร่วมกันมามองอนาคตเพ่ือก�ำหนดทิศทางการ

ด�ำเนินงานและบทบาทของแต่ละส่วนให้เกิดความแจ่มชัดมากขึ้น เนื่องจาก

กลไกรฐัในแต่ละส่วนกล้็วนแต่มทีนุทีเ่ป็นจดุเด่นของตนเอง แต่ภายใต้โครงสร้าง 

ระบบการด�ำเนนิงานและวธิปีฏิบัตทิีด่�ำรงอยู ่ณ ปัจจบุนัล้วนแล้วแต่บ่อนท�ำลาย

จุดเด่นที่เป็นจุดแข็งของกลไกรัฐทั้งสาม

อาทิ โครงสร้างการบริหารราชการส่วนกลางระดับกระทรวง และกรม 

ก็มีจุดแข็งในฐานะหน่วยรองรับนโยบายโดยตรงของฝ่ายบริหารในรัฐบาล  

มีบทบาทความรับผิดชอบต่อสังคมไทยโดยรวม ท้ังยังมีบุคลากรที่มีความรู้  

ความเช่ียวชาญ และความช�ำนาญเฉพาะด้านที่หลากหลาย ดังนั้น กลไก 

ส่วนกลางจึงมีศักยภาพสูงในการด�ำเนินภารกิจในเชิงภาพรวมของประเทศที่

เกี่ยวเนื่องกับงานยุทธศาสตร์ งานวิชาการ หรือภารกิจท่ีจะต้องขบคิดในการ 

น�ำพารัฐไทยให้มีความสามารถในแข่งขันเพื่อให้อยู่รอดในศตวรรษที่ 21 กลไก

รฐัส่วนกลางจงึไม่พงึบ่ันทอนก�ำลงัและศกัยภาพตนเองด้วยการไปท�ำงานทีก่ลไก

รัฐอื่นหรือภาคส่วนอื่นสามารถด�ำเนินการจัดท�ำได้อยู่แล้วอย่างงานฉีดวัคซีน 

สร้างหอประชุม แจกอุปกรณ์กีฬา แจกถุงยังชีพ หรือแจกผ้าห่มกันหนาว  

แต่จะต้องท�ำให้คนอื่นๆ องค์กรอ่ืนๆ ท�ำงานทดแทนตนเองได้ และท�ำได้ดีขึ้น

หรือมีมาตรฐานสูงขึ้น

ส�ำหรับราชการบริหารส่วนภูมิภาคเองก็มีจุดแข็ง มีต้นทุนส�ำคัญที่ 

ส่วนราชการอ่ืนๆ ไม่มี หากแต่เป็นต้นทุนของกระทรวงมหาดไทยเป็นการเฉพาะ

ที่มีมาอย่างยาวนาน นั่นคือ ความเป็นตัวแทนของรัฐไทยในระดับพื้นที่ และ

ความเป็นพ่อบ้านแม่เมอืงของจงัหวดัต่างๆ ท่ัวประเทศไทย ดงัเช่น ในงานพธิกีาร

ต่างๆ และโดยเฉพาะในการประชุมส�ำคัญๆ เพื่อขับเคลื่อนงานในระดับพื้นที่  

ผู้ว่าราชการจังหวัดก็ดี หรือนายอ�ำเภอก็ดี ต่างก็ได้รับการยอมรับให้นั่งหัวโต๊ะ

หรอืเป็นประธานในทีป่ระชมุทีส่่วนราชการอืน่ๆ และภาคส่วนอ่ืนๆ ล้วนแล้วแต่

ยอมรับและไม่มีข้อกังขาในสถานะบทบาทดังกล่าว ขณะท่ีหากเราก�ำหนดให้

นักการเมืองหรือผู้บริหารท้องถิ่นมาท�ำหน้าที่ดังกล่าวอาจจะถูกมองว่าเป็น 

เร่ืองการเมืองหรือการมีขั้วการเมืองที่ท�ำให้ผู้เข้าร่วมอาจจะไม่ยอมรับ ดังนั้น 

ด้วยการเป็นตวัแทนของรฐัทีถ่กูมอบหมายลงไปท�ำงานในพืน้ทีแ่ละศักดิศ์รคีวาม

เป็นผู้น�ำในเชงิสญัลกัษณ์ จงึท�ำให้ราชการบรหิารส่วนภมิูภาคเป็น “กลไกเชือ่ม

ต่อ” (linkage) ทีส่�ำคัญมากในการน�ำเอายทุธศาสตร์และนโยบายระดบัชาตมิา

ขบัเคลือ่นผ่านการประสานงานและสร้างความร่วมมอืจากตวัแสดงต่างๆ ภายใน

ระนาบพื้นที่ได้ดีที่สุดและยากจะหากลไกอ่ืนๆ มาทดแทนได้ การมีต้นทุนที่ด ี

ก็จะต้องใช้ทุนดังกล่าวให้เกิดประโยชน์สูงสุดและยกระดับสถานะบทบาท 

ของกลไกราชการบริหารส่วนภูมิภาคให้เด่นชัดกว่าในปัจจุบัน

ท้ายสุด ส�ำหรับกลไกน้องคนเล็กอย่างราชการบริหารส่วนท้องถิ่นเอง  

เราก็ได้เหน็การเจรญิเตบิโตอย่างต่อเนือ่งในระยะ 20 ปีทีผ่่านมาทีม่กีารกระจาย 

อ�ำนาจ จากกลไกรัฐที่มีบทบาทเล็กๆ น้อยๆ เพียงแค่เก็บขยะ จับหมา รดน�้ำ

ต้นไม้ หรือสูบส้วม มาสู่ความเป็นกลไกในระดับชุมชนท่ีสามารถจัดท�ำบริการ

สาธารณะได้อย่างหลากหลาย เกิดนวัตกรรมใหม่ๆ ในการด�ำเนินงาน ทั้งยัง 

มีผู้บริหารท้องถิ่นที่มีวิธีคิดมีวิสัยทัศน์ที่ก้าวหน้ายิ่ง กลายเป็นซูเปอร์สตาร์ของ

วงการท้องถิ่นไทยมากมาย ความกังขาในเรื่อง “ความไม่พร้อม” ในการรองรับ

การกระจายอ�ำนาจก็เริ่มจะหายไป ท้องถิ่น 7,853 หน่วยท่ัวประเทศเริ่ม 

กลายเป็นสถาบนัทางการเมอืงระดบัชุมชนทีส่�ำคญัและได้รบัการยอมรบัมากข้ึน 

แม้จะปรากฏปัญหาอยู่บ้าง แต่ด้วยโครงสร้างของการกระจายอ�ำนาจก็ท�ำให้

ปัญหาการด�ำเนนิงานของท้องถิน่หรอืการมีผูบ้รหิารท้องถิน่ทีมี่ปัญหาก็กระทบ
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เฉพาะทีเ่ฉพาะถ่ิน ขณะท่ี ท้องถิน่จ�ำนวนมากทีเ่ข้มแขง็และมผู้ีบริหารทีดี่ก็ท�ำให้

ปัญหาและความต้องการระดับชุมชนได้รับการแก้ไขและสนองตอบความ

ต้องการได้เป็นอย่างดี อย่างน้อยก็ดีกว่าสภาวการณ์ในยุคก่อนการกระจาย 

อ�ำนาจอย่างเห็นได้ชัดเจน

ในที่นี้เคยให้ข้อความเห็นและข้อเสนอในรายงานการวิจัยแก่สถาบัน 

พระปกเกล้าในชุดวิจัยเพื่อสังเคราะห์ข้อเสนอด้านการกระจายอ�ำนาจและ 

การปกครองท้องถิ่นเพื่อการปฏิรูปประเทศไทยไว้เมื่อปี พ.ศ. 2559 (วสันต์  

เหลืองประภัสร์, 2559) ด้วยการวางกรอบคิดข้ันต้นเพื่อการปรับบทบาท 

ความสัมพันธ์ระหว่างราชการบริหารส่วนกลาง-ส่วนภูมิภาค-ส่วนท้องถิ่น 

ภายใต้แนวคิด “ส่วนกลางคิด ภูมิภาคประสาน และท้องถ่ินด�ำเนินการ”  

นั่นหมายความว่า เป้าหมายในอนาคตควรปรับบทบาทให้ราชการส่วนกลาง 

ที่เป็นกระทรวง ทบวง กรม เป็นหน่วยคิด หน่วยยุทธศาสตร์ หน่วยวิชาการ  

เป็นหน่วยก้าวหน้าท่ีต้องตามให้ทันโลก เป็นหน่วยที่ต้องรับมือกับความ

เปลี่ยนแปลงที่ผันผวนเป็นอย่างมาก เพราะโลกในศตวรรษที่ 21 เปลี่ยนแปลง

รวดเร็วมาก เกิดปัญหาใหม่ๆ ดังนั้น ส่วนกลางจะต้องรับมือกับเรื่องใหม่ๆ  

เรื่องที่เป็นประเด็นใหญ่ ส่วนกลางจึงควรต้องเป็นหน่วยคิด หน่วยยุทธศาสตร์ 

ที่จะต้องวางแผนและวางมาตรการในการรับมือกับปัญหาเหล่านี้ 

ในส่วนของกลไกภูมิภาคนั้น แม้ว่านักวิชาการหลายคนมักจะบอกว่า

โครงสร้างส่วนภูมิภาคเป็นโครงสร้างโบราณที่ค่อยๆ หายไปในหลายประเทศ 

แต่หากไปพิจารณากลไกการพัฒนาในเชิงพื้นที่ที่เกิดข้ึนในหลายประเทศใน 

ยุโรป กลับปรากฏทิศทางของการสร้างกลไกท่ีคล้ายคลึงกับราชการบริหาร 

ส่วนภมูภิาคเพือ่ท�ำหน้าท่ีในการขับเคลือ่นยทุธศาสตร์เชงิพ้ืนที ่เนือ่งจากภารกจิ

ดังกล่าวต้องครอบคลุมพื้นที่ขนาดใหญ่และจ�ำเป็นต้องมีกลไกในการประสาน

งาน ในการร้อยเอายุทธศาสตร์ชาติให้เข้ากับความต้องการและศักยภาพของ

พื้นที่ ดังนั้น ราชการบริหารส่วนภูมิภาคก็สามารถที่จะปรับมาท�ำงานใน 

ลักษณะนี้ได้ ซึ่งเรื่องนี้ไม่ใช่เรื่องใหม่ เราพูดกันมาหลายปีตั้งแต่มีการปฏิรูป

ระบบราชการ ข้อเสนอหนึ่งที่พยายามจะท�ำให้ราชการบริหารส่วนภูมิภาค 

เป็นเช่นนีก้ค็อื การเกดิขึน้ของคณะกรรมการบรหิารงานจงัหวดัและกลุม่จงัหวดั

แบบบูรณาการ เพียงแต่ว่า การปฏิรูปราชการของไทยมักเชี่ยวชาญในการ

ปรับปรุงโครงสร้าง แต่เราไม่เก่งในการจัดการให้กลไกใหม่สามารถขับเคลื่อน

งานได้จรงิ ยกตวัอย่าง ศนูย์โอทอป (OTOP) เราสร้างตกึอาคารเป็นศนูย์โอทอป 

แต่เมื่อสร้างศูนย์โอทอปแล้ว กระบวนการจัดการเอาของมาขาย การโปรโมท

สินค้า เราจัดการได้ไม่ดี ก็เช่นเดียวกันกับโครงสร้าง กบจ. และกลุ่มจังหวัด  

เรามีโครงสร้างใหม่ซ่ึงน่าจะท�ำให้เราสามารถขับเคลื่อนงานไปได้ด้วยดีหาก

พิจารณาในเชิงโครงสร้าง แต่ในทางปฏิบัติจริงกลับพบข้อติดขัดและข้อจ�ำกัด 

ในหลากหลายประการ อาทิ ปัญหาเรื่องงบประมาณที่มีจ�ำกัด ปัญหาเรื่อง 

อ�ำนาจในการสั่งการและประสานงาน ข้อจ�ำกัดด้านอัตราก�ำลังและบุคลากร 

เป็นต้น อย่างไรก็ดี จากงานศึกษาวิจัยหลายชิ้นก็ชี้ให้เห็นว่าโครงสร้างในแบบ 

กบจ. และกลุ่มจังหวัด ก็ปรากฏผลส�ำเร็จในบางพื้นที่ท่ีมีผู้ว่าราชการจังหวัด 

มีวิสัยทัศน์และได้รับการสนับสนุนจากรัฐบาล ดังนั้น โครงสร้างที่ด�ำรงอยู่ก็ 

นับว่าดีพอสมควร หากแต่รัฐบาลที่ส่วนกลางจะต้องใช้ประโยชน์และให้การ

สนบัสนนุการด�ำเนนิงานของจังหวดัและกลุ่มจังหวดัในการขบัเคล่ือนยทุธศาสตร์

และการพัฒนาพื้นที่มากกว่าที่ผ่านมา

ส�ำหรับกลไกสุดท้าย อันได้แก่ ราชการบริหารส่วนท้องถิ่น บทบาทน�ำที่

ส�ำคญัประการหนึง่ทีท้่องถิน่ทัว่โลกเกิดขึน้มาโดยเฉพาะตัง้แต่ในระยะศตวรรษ

ที่ 20 ก็คือ การจัดบริการสาธารณะให้แก่ชุมชน หมายความว่า ในชีวิตประจ�ำ

วันของคนตั้งแต่ตื่นนอนตอนเช้าจนถึงตอนค�่ำ มีบริการสาธารณะที่จ�ำเป็นต่อ

ผู้คนที่เราไม่สามารถซื้อหาได้จากภาคเอกชน ขณะเดียวกันการพึ่งพิงกลไกรัฐ
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ส่วนกลางในการท�ำหน้าท่ีดังกล่าวก็อาจจะติดขัด ล่าช้า และไม่สามารถ 

จัดการปัญหาได้ตรงตามความต้องการของแต่ละพื้นที่ที่มีความหลากหลายได้ 

กลไกในแบบท้องถิน่จงึจ�ำเป็นภายใต้หลกัการท่ีเรยีกว่า “หลักเริม่ต้นทีท้่องถิน่” 

(Subsidiarity) นั่นคือ กลไกที่อยู ่ใกล้ชิดกับประชาชนที่สุดจะต้องเป็น 

หน่วยแรกในการด�ำเนินการแก้ไขปัญหาและจัดท�ำบริการสาธารณะให้แก่

ประชาชนก่อนเสมอ เว้นแต่ปัญหานัน้มคีวามรุนแรงหรอืเกนิกว่าศกัยภาพที่

หน่วยพื้นฐานจะกระท�ำได้ ก็ค่อยให้หน่วยงานที่อยู่ในระนาบถัดไปเข้ามา 

ช่วยเหลือจัดการ อาทิ ถนน การสัญจร การรักษาพยาบาล สถานศึกษาใกล้

บ้าน การดูแลสิ่งแวดล้อม ความปลอดภัยในชีวิต เป็นต้น หน้าที่เหล่านี้อาจจะ

ต้องก�ำหนดเป็นเป้าหมายในอนาคตว่า เราควรจะผลักงานบริการสาธารณะ

ต่างๆ ทีเ่กี่ยวเนือ่งกับชวีิตผูค้นในระนาบชมุชนต่างๆ ไปอยูท่ี่ท้องถิ่นเสยี นัน่คอื 

เราต้องพยายามผลักดันให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเป็นหน่วยส�ำคัญใน 

การให้บริการ “ของรัฐ” อย่ามองว่าเป็นของท้องถ่ินแต่เป็นกลไกส�ำคัญของ 

รัฐไทยโดยรวมในการจัดท�ำและส่งมอบบริการต่างๆ ให้กับประชาชนในชุมชน

ต่างๆ ทั่วประเทศ

หากเป้าหมายเป็นเช่นนีก้น่็าจะท�ำให้กลไกรฐัโดยภาพรวมสามารถจัดการ

กบัเร่ืองต่างๆ ได้ดขีึน้ จะไม่เกดิอาการเบ้ียหวัแตก แย่งงานกนัท�ำ แย่งงบประมาณ 

แม้บุคลากรจะมีจ�ำนวนมากแต่ไม่สามารถท�ำงานขนาดใหญ่ได้ เพราะอยู่ใน

สภาพท่ีเหมือนก้อนกรวดท่ีอยู่ในขวดโหลแต่ไม่สามารถกลืนเป็นเน้ือเดียวกันที่

สามารถท�ำงานร่วมกันได้เลย นี่คือปัญหาใหญ่ที่สุด การเริ่มต้นจากการแบ่ง

บทบาทหน้าที่ว่าลูกคนโตควรรับผิดชอบอะไร ลูกคนกลางพึงท�ำอะไร และลูก

คนเล็กจะมีบทบาทเช่นไร พึงเป็นเป้าหมายเบื้องต้นที่สามารถใช้เป็นโจทย์ใน

การปรบัแก้การบรหิารราชการแผ่นดนิของไทยจากการแสวงหาแนวทางให้ลกูๆ 

ทั้งสามสามารถร่วมมือและบูรณาการการด�ำเนินงานร่วมกันได้นั้นก็จะมีความ

เป็นไปได้มากยิ่งขึ้น

  เราทุกคนล้วนแล้วแต่ใช้ชีวิตอยู่ในท้องถิ่น
ประเด็นสนทนาประการสุดท้ายในบทความนี้คงได้แก่ อนาคตของการ 

กระจายอ�ำนาจและการปกครองท้องถิ่นไทย โดยในส่วนต้นของบทความได้ 

ชี้ให้เห็นว่า ในสภาวะปัจจุบันแม้เรื่องนี้จะมิได้ถอยหลัง แต่ก็ยังมองไม่เห็น 

ถึงทิศทางการก้าวย่างในอนาคต แต่ปัญหาส�ำคัญ คือ โลกในยุคปัจจุบันนั้นมี 

ความเปลี่ยนแปลงอย่างรวดเร็วซึ่งท้าทายบทบาทของรัฐไทยเป็นอย่างยิ่ง  

อาทิ การร้อยรดัเศรษฐกิจ-การเมอืง-สงัคมเข้ากบัชมุชนระดบัโลกภายใต้กระแส

โลกาภิวัตน์ที่ลึกซึ้งยิ่งขึ้น การผันเปลี่ยนของเทคโนโลยีใหม่ๆ ที่ก�ำลังเปลี่ยน 

วิถีโลก (disruptive technology) การเปลี่ยนแปลงของโครงสร้างประชากร 

ความผันผวนของภูมิอากาศและสภาพแวดล้อมของโลก ฯลฯ เหล่านี้ย่อม 

น�ำมาสู่ค�ำถามใหญ่ว่า รัฐไทยและการด�ำเนินงานของรัฐบาลไทยอนาคตจะ 

พึงด�ำเนินไปในทิศทางใดในภาพรวม แต่กลไกที่จะได้รับผลกระทบจากปัจจัย

ท้าทายและความเปล่ียนแปลงที่เร็วที่สุดคงได้แก่ ชุมชนท้องถิ่น และบทบาท

ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น

เหตุที่กล่าวเช่นนี้ก็เนื่องจากว่า ภายใต้โลกยุคโลกาภิวัตน์ที่ร้อยรัดและ

เชื่อมโยงกิจกรรมและปฏิสัมพันธ์ของคนทั้งโลกให้ง่ายขึ้นและมีความถี่สูงขึ้น 

อันบั่นทอนและบดบังบทบาทของรัฐมากขึ้นเรื่อยๆ ดังมีการกล่าวถึงอาการ 

ข้ามรัฐหรือลอดรัฐของกิจกรรมทางสังคมต่างๆ แต่ในทางกายภาพก็มีค�ำกล่าว

ว่า “ถึงที่สุดแล้ว เราทุกคนก็ล้วนแต่ใช้ชีวิตอยู่ในท้องถิ่น” นั่นหมายความว่า  

วิถีชีวิตยุคปัจจุบันที่การปฏิสัมพันธ์ทางเศรษฐกิจ สังคม และอื่นๆ กระท�ำผ่าน

โลกออนไลน์มากขึ้น แต่ในแง่ของการใช้ชีวิตประจ�ำที่อยู่รอบตัวเราไม่ว่าจะ 

ในเรื่องความปลอดภัย ภูมิทัศน์ละแวกบ้าน การรักษาพยาบาล การศึกษา การ

เดินทาง การพกัผ่อนหย่อนใจ ฯลฯ เหล่านีล้้วนแล้วแต่เกดิขึน้ภายในพืน้ทีชุ่มชน

ท้องถิ่น เป็นสิ่งที่อยู่รอบละแวกบ้านที่เราพักอาศัยหรืออยู่รอบๆ ชุมชนที่เราใช้
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ชวีติท�ำงาน ทัง้หมดคอืพืน้ท่ีท้องถ่ิน ซึง่ต้องอาศยักลไกภายในท้องถิน่ด�ำเนนิการ

จัดท�ำ กล่าวอีกนัยหนึ่ง เราทุกคนยังจ�ำเป็นต้องพึ่งพาการบริการสาธารณะที่

จ�ำเป็นต่อการใช้ชีวิตประจ�ำวันของเราในพื้นที่ท้องถิ่นที่เราใช้ชีวิตอยู่นั่นเอง

กล่าวถงึตรงนี ้บทบาทขององค์กรปกครองส่วนท้องถิน่ในฐานะศูนย์กลาง

ของการจัดบริการสาธารณะเพื่อดูแลชีวิตผู้คนในเขตชุมชนชนบทเล็กๆ ในเขต

เมือง ในเขตเมืองใหญ่หรือในเขตมหานคร จึงมีความส�ำคัญ และแม้ว่าบทบาท

หน้าที่ดังกล่าวจะมีตัวแสดงอื่นๆ หรือภาคส่วนอ่ืนสามารถด�ำเนินการจัดท�ำได้ 

แต่โดยภาพรวม องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นยังคงเป็นตัวแสดงส�ำคัญที่สุดด้วย

เหตุผล 2 ประการ

ประการท่ีหน่ึง ในยุคปัจจุบันที่ภาคส่วนอื่นๆ ไม่ว่าจะภาคเอกชนหรือ

องค์กรในภาคประชาสังคม จะสามารถเข้ามาทดแทนหรือเข้ามาเป็นภาคีหุ้น

ส่วนในการจัดท�ำบริการสาธารณะในระดับท้องถิ่นได้อย่างกว้างขวางมากข้ึน  

แต่ถึงท่ีสุดแล้ว องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นก็ยังถือเป็นกลไกรัฐ เป็นกลไก

ทางการ และเป็นกลไกโดยความชอบธรรมทีจ่ะต้องรบัผิดรบัชอบต่อผลประโยชน์

ส่วนรวม (public interest) ของผู้คนในชุมชนท้องถิ่นอยู่ดี หากการบริการ 

โดยภาคเอกชนมีปัญหา การด�ำเนินงานโดยมูลนิธิหรือองค์กรสาธารณกุศลม ี

ข้อจ�ำกัด องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในฐานะกลไกรัฐในระดับพ้ืนท่ี ก็จะต้อง

เข้าไปจัดการแก้ไขอย่างหลีกเลี่ยงไม่ได้

ประการทีส่อง ในบรบิทของไทยทีก่ลไกรฐัส่วนกลาง ภมิูภาค รฐัวิสาหกิจ

หรอืองค์กรรฐัรปูแบบอืน่ๆ กด็�ำเนนิการจดัท�ำบรกิารต่างๆ ให้แก่ผู้คนในท้องถ่ิน

คู่ขนานหรือทบัซ้อนกบับทบาทขององค์กรปกครองส่วนท้องถิน่อยูเ่ป็น (ปัญหา) 

ปกติ แต่หากพิจารณาจากข้อเสนอที่ได้กล่าวไปก่อนหน้านี้ว่า องค์กรปกครอง

ส่วนท้องถิน่จะต้องผลกัดันให้กลายเป็นหน่วยส�ำคญัในการจัดบริการสาธารณะ

โดยตรงแก่ประชาชน ขณะทีก่ลไกรฐัอืน่พงึปรบับทบาทไปสู่ด้านอืน่ๆ กจ็ะท�ำให้ 

องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีความส�ำคัญเป็นอย่างมากและจะมีมากขึ้น 

ในอนาคต อีกทั้ง เราต้องยอมรับจุดเด่นส�ำคัญขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น

ท่ีกลไกรัฐชนิดอ่ืนๆ ไม่มี นั่นคือ องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น เป็นกลไกการ

บริหารงานของรัฐชนิดเดียวเท่านั้นที่ผู้บริหารและกลไกการตัดสินใจเชิง 

นโยบายนั้นมาจากการเลือกกันเองของประชาชนในชุมชนท้องถิ่น ต่างจาก

กระทรวง ทบวง กรม จังหวัด อ�ำเภอ รัฐวิสาหกิจ หรือองค์การมหาชนที่

ประชาชนทั่วไปมิได้มีโอกาสเลือกสรรผู้บริหารของหน่วยงานเหล่านี้โดยตรง

จากที่กล่าวมาทั้งสองประการนี้นั้นมิใช่หลักการที่เป็นอุดมคติ หากแต่

เป็นจุดแข็งส�ำคัญท่ีท�ำให้นานาประเทศทั่วโลกรวมถึงไทย จะต้องมีการจัดตั้ง

กลไกของรัฐในรูปองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นขึ้นมา แต่ค�ำถามส�ำคัญ ณ ที่นี ้

คงได้แก่ เราได้ใช้จุดเด่นที่เป็นจุดแข็งขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นได้ถึง

ประโยชน์สูงสุดแล้วหรือยัง ?

คงต้องยอมรับความเป็นจริงว่า ท้องถิ่นไทยยังเป็นเด็กที่สามารถเติบโต

ได้อีกมาก เป็นน้องคนเล็กที่มีศักยภาพที่จะเข้ามาช่วยแบ่งเบาภาระครอบครัว

ได้อย่างกว้างขวางและเป็นสมาชิกของครอบครัวที่จะมีบทบาทส�ำคัญไม่แพ ้

พี่คนโตหรือพี่คนกลาง แต่ที่ผ่านมาเรายังไม่เปิดโอกาสมากนักให้น้องเล็กคนนี้

ได้เติบโตและเบ่งบานไปตามศักยภาพที่เขามีและในหลายครั้งก็ถูกหม่ินแคลน

ด้วยซ�้ำ

การกระจายอ�ำนาจและการส่งเสริมศักยภาพขององค์กรปกครองส่วน

ท้องถิน่ยงัคงต้องด�ำเนนิต่อไป รฐัไทยจะต้องให้ความส�ำคญัต่อการปฏริปูในเร่ือง

นีต่้อไป เราจะหยดุนิง่ แช่แขง็ หรอื “บอนไซ” ท้องถิน่ไม่ได้ เพราะหากพจิารณา

ถึงหลักการและข้อสมมติทางวิชาการไม่ว่าจะในทางรัฐศาสตร์ นิติศาสตร์ 

เศรษฐศาสตร์ หรืออื่นๆ ก็ต่างเห็นตรงกันว่า การกระจายอ�ำนาจและการท�ำให้

องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเข้มแข็งนั้นจะท�ำให้สังคมโดยรวมได้ประโยชน์

มากกว่าเสียประโยชน์
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ทว่า ข้อความเห็นข้างต้นก็เป็นเพียงหลักความสมเหตุสมผลในทาง

วิชาการหรือในทางเทคนิค (academic/technical rationalities) แต่เรา 

ก็คงทราบกันดีว่า การปฏิรูปโครงสร้างและระบบบริหารงานภาครัฐนั้นมันคือ

ประเดน็ทางการเมอืง ซึง่การจะขับเคลือ่นให้ประเดน็ดังกล่าวเกดิการขับเคล่ือน

ให้เป็นจริงได้นจะต้องได้รับการสนับสนุนทั้งจากฝ่ายผู้มีอ�ำนาจตัดสินใจและ

สงัคมวงกว้าง แต่จากงานวิจยัและข้อค้นพบทางวิชาการในหลายๆ ชิน้กช็ีใ้ห้เหน็

ว่า ในสภาวการณ์ปกติแล้วผู ้มีอ�ำนาจตัดสินใจในทางการเมืองโดยเฉพาะ 

รัฐส่วนกลางนั้น ไม่มีใครช่ืนชอบและสนับสนุนนโยบายกระจายอ�ำนาจให้แก่

ท้องถิ่น เนื่องจากเท่ากับเป็นการลดทอนอ�ำนาจและบทบาทของตนเอง  

(ศุภสวัสดิ์ ชัชวาลย์, 2555) หมายความว่า การกระจายอ�ำนาจจะเกิดขึ้นได ้

ก็เป็นผลจากปัจจัยแทรกซ้อนที่ท�ำให้ผู ้มีอ�ำนาจตัดสินใจในทางการเมือง 

หรือสังคมทั่วไปไม่สามารถด�ำรงโครงสร้างและระบบการบริหารงานในแบบ

เดิมๆ (status quo) ได้อีกต่อไป อาทิ สถานการณ์การปฏิรูปสังคมภายหลัง

สภาวะสงคราม หรือการปฏิรูปการเมืองให้เป็นประชาธิปไตยผ่านการปฏิรูป

รัฐธรรมนูญที่ผนวกเอาเรื่องการกระจายอ�ำนาจเป็นส่วนหนึ่งของประเด็นการ

ปฏิรูป เป็นต้น

เมือ่กลบัมาย้อนมองถึงสงัคมไทย ณ ปัจจบัุนกท็�ำให้เหน็ว่า ปัจจยัเชงิบวก

ทีจ่ะสนบัสนนุการกระจายอ�ำนาจสู่ท้องถ่ินดงัท่ีเคยปรากฏในระยะหลงัเหตกุารณ์

พฤษภาคมปี พ.ศ. 2535 หรือในยุคการปฏิรูปการเมืองช่วงก่อนและหลังการ

ประกาศใช้รัฐธรรมนูญฉบับปี พ.ศ. 2540 ก็ดูเหมือนจะซบเซาเงียบเหงาพิกล 

การพูดถึงการกระจายอ�ำนาจและอนาคตของท้องถิ่นไทยในยามน้ีดูเหมือนกับ 

“ศาลาคนเศร้า” ทีท่กุคนต่างมองเหน็แต่ปัญหามากกว่าทางออกท่ีชวนให้คกึคกั

แจ่มใส ประเด็นสนทนาสุดท้าย จึงน�ำมาสู่ข้อค�ำถามท้ายสุดในบทความนี ้ 

นั่นคือ เราจะท�ำอย่างไรให้กระแสการกระจายอ�ำนาจและการปฏิรูปท้องถิ่น

ไทย กลับมาเป็นวาระทางนโยบายที่ผู้มีอ�ำนาจและสังคมวงกว้างให้ความ

ส�ำคัญอีกครั้งหนึ่ง ?

	 บทสนทนาใหม่: “คุณภาพชีวิต” 
	 กับความส�ำคัญของลูกคนเล็ก

หากพจิารณาถงึปัจจัยผลกัดนัหรอืแรงขบัทีท่�ำให้หลายๆ ประเทศทัว่โลก

เกิดกระบวนการกระจายอ�ำนาจในระยะสองถงึสามทศวรรษท่ีผ่านมา ก็ปรากฏ

ค�ำอธบิายและการให้เหตใุห้ผลไว้อย่างกว้างขวาง (Sharma, July – December 

2005)4 แต่ทัง้หมดกเ็ป็นเพยีงอธบิายถงึกระแสและแรงขบัในภาพกว้าง มากกว่า

จะตอบค�ำถามตรงๆ ว่า หากเราจะปลกุกระแสการกระจายอ�ำนาจในสงัคมหนึง่

ให้กลับมามีชีวิตชีวาอีกครั้งนั้นพึงจะกระท�ำเช่นไร ?

ในทีน่ีย้อมรบัว่า ภายใต้บรบิทของสงัคมการเมืองไทยในสมัยปัจจบัุนนัน้ 

การจะจดุประกายให้การกระจายอ�ำนาจสูท้่องถิน่กลบัมาเป็นวาระส�ำคญัดงัเช่น

ในอดีตนั้นมีความยากล�ำบากเป็นอย่างยิ่ง แต่หากพิจารณาถึงประสบการณ์

การกระจายอ�ำนาจในสงัคมต่างๆ ทัว่โลก กจ็ะเหน็ว่าเรายงัคงมคีวามหวงัเพราะ

ในระยะสองถึงสามทศวรรษที่ผ่าน ก็ปรากฏประสบการณ์จากหลายๆ ประเทศ 

ท่ีการกระจายอ�ำนาจสามารถด�ำเนนิไปได้โดยไม่ต้องอาศยัปัจจยัแทรกซ้อนทีจ่ะ

น�ำไปสู่การปรับรือ้หรอืการปฏริปูขนานใหญ่ หากแต่การกระจายอ�ำนาจสามารถ

กลายเป็นส่วนหน่ึงของวาระทางนโยบายปกติที่มีการด�ำเนินการอย่างค่อยเป็น

ค่อยไปแต่ด�ำเนินไปอย่างต่อเนื่องได้ อาทิ กรณีของสหราชอาณาจักร ฝรั่งเศส 

ญี่ปุ่น เนเธอร์แลนด์ และอีกหลายประเทศ

4	 งานของ Chanchal Kumar Sharma ไดขมวดใหเห็นถงึแรงผลักตางๆ ท่ีมผีลตอกระบวนการกระจาย 
อํานาจตั้งแตยุค คริสตทศวรรษที่ 1990
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เราอาจจะต้องเปลีย่นแปลงความคาดหวงัเสยีใหม่ว่าการกระจายอ�ำนาจ

ในสังคมไทยนั้น ไม่จ�ำเป็นจะต้องปรากฏขึ้นเป็นวาระแห่งชาติที่มีการปฏิรูป

ขนานใหญ่ในระยะเวลาอันสั้นเหมือนกับท่ีเคยเกิดขึ้นในประเทศไทยหรือ

ฟิลปิปินส์ช่วงท้ายของครสิต์ทศวรรษท่ี 1990 ภายใต้กระแสการปฏริปูการเมอืง

ให้เป็นประชาธิปไตย หรือการกระจายอ�ำนาจแบบถอนรากถอนโคนในระยะ

เวลาอันสั้นแบบที่เรียกว่า “Big Bang Decentralization” ในอินโดนีเซีย  

ตรงกันข้าม เราพงึช่วยกนัขบคดิว่าจะท�ำอย่างไรให้การกระจายอ�ำนาจและการ

เสริมสร้างบทบาทขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน กลายเป็นนโยบายปกติที่มี

การด�ำเนินการอย่างต่อเน่ืองโดยทุกๆ รัฐบาล ท�ำให้ผู้มีอ�ำนาจตัดสินใจและ

หน่วยงานทีเ่ก่ียวข้องมองว่า นโยบายด้านนีเ้ป็นสิง่ทีเ่ราจะต้องค่อยๆ ปรับ ค่อยๆ 

แก้ โดยไม่หยุดเดินเป็นกิจกรรมที่ถูกท�ำให้เป็นภารกิจและแบบแผนการด�ำเนิน

งานปกติของรัฐบาลไทย

การจุดประกายเพื่อมุ่งสู่ทิศทางดังกล่าว ในที่นี้เห็นว่า การให้เหตุให้ผล

ในแบบเดิมๆ อาจจะไม่เพียงพอหรือไม่สามารถใช้การได้อีกต่อไป ไม่ว่าจะเป็น

เหตุผลของนักรัฐศาสตร์ท่ีอ้างถึงการเสริมสร้างประชาธิปไตยและพลเมืองด้วย

การกระจายอ�ำนาจ หรอืการอ้างเรือ่งความประหยดัในเชงิขนาดและการลดผล 

กระทบภายนอกด้วยการเพ่ิมพูนบทบาทท้องถ่ินโดยนักเศรษฐศาสตร์หรือการ

อ้างถึงความชอบธรรมในการใช้อ�ำนาจและการตัดสินใจที่ต้องเอาไปอยู่ใกล้มือ

ประชาชน โดยนกักฎหมายมหาชนเหล่าน้ีอาจถูกต้องในเชงิวชิาการและอดุมคติ

ทางสังคม แต่มัน “ขายไม่ได้” อีกต่อไปในห้วงเวลาปัจจุบัน

พลังส�ำคัญที่ท�ำให้การกระจายอ�ำนาจด�ำเนินไปได้เรื่อยๆ แต่ไม่เคย 

หยุดเดินในประเทศที่กล่าวถึงนั้น ต้องอาศัยพลังการสนับสนุนอย่างส�ำคัญจาก

ภาคธุรกิจเอกชนและประชาชนในชุมชนท้องถิ่น และการจะท�ำให้บริษัท 

ห้างร้าน ภาคอุตสาหกรรม และประชาชนทั่วไปกดดันเรียกร้องในเรื่องนี้นั้น ก็

ต้องท�ำให้ตัวแสดงเหล่านี้ตระหนักร่วมกันว่า การกระจายอ�ำนาจและการเสริม

สร้างบทบาทของท้องถิน่มันมีผลกระทบโดยตรงต่อกลุม่องค์กรและสงัคมทัว่ไป 

กล่าวง่ายๆ กคื็อ การกระจายอ�ำนาจมันต้อง “รับประทานได้” และ “ย่อยง่าย” 

ในความนึกคิดของเขาเหล่านี้ และมันควรจะเป็นโจทย์ใหม่ส�ำหรับสังคมไทย 

โดยเฉพาะวงวิชาการและผู้ประกอบการทางนโยบายจะต้องมาขบคิดร่วมกัน

ภายใต้โจทย์ข้างต้น ในทีน่ีข้อละเว้นไม่กล่าวถงึแนวทางในการจดุประกาย

และชักชวนให้ภาคธุรกิจเอกชนเข้ามาเป็นพลังหรือภาคีเครือข่ายในการ 

ขบัเคล่ือนประเดน็ด้านการกระจายอ�ำนาจ (วสันต์ เหลอืงประภสัร์, 2555)5 แต่

อยากจะกล่าวถงึประชาชนหรือสงัคมเป็นการทัว่ไปว่าจะท�ำอย่างไรให้กลุม่ทาง

สังคมต่างๆ ได้ตระหนักและเห็นถึงประโยชน์ของการกระจายอ�ำนาจและ 

การปกครองท้องถิ่น

ค�ำหรือแนวคิดส�ำคัญที่อาจน�ำมาเป็นประเด็นส�ำหรับการรณรงค์ทาง

นโยบายได้ ก็คือ “คุณภาพชีวิต” หมายความว่า เราจะต้องท�ำให้สังคมทั่วไป

ตระหนักและมองเห็นอย่างจริงจังว่า การกระจายอ�ำนาจและการเสริมสร้าง

บทบาทของท้องถิ่นนั้น เป็นปัจจัยหนึ่งที่มีผลเชิงบวกต่อการเสริมสร้าง

คุณภาพชีวิตที่ดี

5	 ในเรื่องนี้ ก็คอยๆ ปรากฏบทบาทของภาคเอกชนในไทยท่ีออกมาขับเคลื่อนประเด็นนี้ตอเนื่องใน 
ระยะหลายปที่ผานมา อาจดูตัวอยางไดใน วสันต เหลืองประภัสร. (2555). คลื่นลูกที่สองของ 
การกระจายอาํนาจ: บรบิทใหม ความจาํเพาะของพืน้ทีแ่ละ การเคลือ่นไหวเพือ่จดัตัง้องคกรปกครอง
สวนทองถิ่นรูปแบบพิเศษ รายงานสรุปผลการสัมมนาระดมความคิดเห็น “คลื่นลูกที่สองของ การ 
กระจายอานาจ” บริบทใหม ความจําเพาะของพื้นที่ และการเคลื่อนไหวเพื่อจัดตั้งองคกรปกครอง
สวนทองถ่ินรูปแบบพิเศษ. กรุงเทพมหานคร: สํานักงานโครงการพัฒนาแหงสหประชาชาติ.
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ในปัจจบุนัเราทกุคนล้วนอยากมคีณุภาพชวีติท่ีดี แต่เราจะมคีณุภาพชวีติ

ท่ีดีได้ต้องมีกลไกที่อยู่ใกล้กับเราในการจัดการกับสภาพรอบตัวและบริการ 

สาธารณะรอบๆ ตวัให้ด ีแต่ปัจจบุนัยงัไม่ด ีสภาพแวดล้อมและบริการสาธารณะ

ในปัจจุบันที่ยังไม่ดี ไม่ใช่ว่าส่วนราชการท�ำงานไม่ดี แต่เป็นเพราะส่วนราชการ

มีลักษณะที่แตกกระจายอย่างมาก ซึ่งการจัดการเชิงพ้ืนท่ีภายในชุมชนเล็กๆ 

ของไทยก็มีความสับสนเป็นอย่างมาก 

จากที่เคยได้ฟังรายการร้องเรียนร้องทุกข์บ่อยๆ พบว่า เรื่องที่มักพบ

บ่อยๆ ในสือ่สารมวลชน คอื การร้องเรยีนเรือ่งถนนพงัเสียหายและประโยคแรก

ท่ีผู้ด�ำเนินรายการมักจะเร่ิมต้นก่อนก็คือ “ถนนนี้เป็นของใคร ?” เป็นของ 

หน่วยงานใด จะได้หาผู้รับผิดรับชอบได้ถูกต้อง ลักษณะเช่นนี้สะท้อนว่า  

กลไกในการจัดการเชิงพื้นท่ีของไทยนั้นมีคนรับผิดชอบหลายระนาบ หลาย

หน่วย และแต่ละหน่วยก็ต่างคนต่างท�ำและขาดการประสานงาน ดังนั้น เมื่อ 

ชาวบ้านเดือดร้อนจากการจัดบริการสาธารณะหนึ่งๆ จึงไม่รู้ว่าควรต้องไป 

เรียกร้องกับใคร ควรให้ใครมาแก้ไขปัญหา ดังนั้น การที่จะมีคุณภาพชีวิตที่ดีได้ 

กลไกที่ท�ำงานในเชิงพื้นท่ีจะต้องชัดเจนและมีความกระตือรือร้นในการสนอง

ตอบความต้องการของประชาชน และนีค่อืเหตผุลส�ำคัญท่ีนานาประเทศจะต้อง

มีองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น เพราะการด�ำรงอยู่ของท้องถิ่น คือ การด�ำรงอยู่

ของกลไกในการแก้ไขปัญหาระดับย่อยทีส่ดุและอยูใ่กล้ชดิกบัประชาชนมากทีส่ดุ 

อันเป็นฐานส�ำคัญของการเสริมสร้างคุณภาพชีวิตที่ดีภายในชุมชน

ด้วยเหตนุี ้หากท้องถิน่ท�ำงานได้ด ีกจ็ะท�ำให้ชวีติเราดีข้ึน ยกตัวอย่างเช่น 

ณ ปัจจบุนัและภายใต้บทบาทอ�ำนาจหน้าทีท่ีเ่ป็นอยู ่ณ ปัจจุบนั (ซ่ึงกม็ข้ีอจ�ำกดั

มากมาย) หากท้องถิน่สามารถด�ำเนนิการจดัท�ำภารกจิบางประการให้มคีณุภาพ

และได้รับการยอมรับ ย่อมตอบโจทย์เร่ืองคุณภาพชีวิตได้อย่างชัดเจนเป็น 

รูปธรรมอยู่แล้ว และตัวอย่างส�ำคัญก็ได้แก่ การศึกษาและการรักษาพยาบาล

ณ ปัจจุบันเรามีตัวอย่างที่ดีมากมายของท้องถิ่นที่สามารถจัดการศึกษา

ให้มีคุณภาพและนวัตกรรมใหม่ในทุกๆ ระดับตั้งแต่ก่อนวัยเรียนจนถึงระดับ

อุดมศึกษา แต่ในท่ีนี้ขอจ�ำกัดเอาเพียงการศึกษาก่อนวัยเรียนก็น่าจะเป็น 

รูปธรรมส�ำคัญถึงบทบาทท้องถิ่นกับการพัฒนาคุณภาพชีวิตได้อย่างชัดเจน  

คงต้องยอมรับว่า ณ ปัจจุบัน การศึกษาของไทยมีค่าใช้จ่ายสูงขึ้นอย่างต่อเนื่อง

และค่าเล่าเรยีนในระดบัเดก็เลก็ก่อนวยัเรียนกถ็บีตวัสงูข้ึนอย่างน่าตกใจ ดังเช่น 

ผูป้กครองจ�ำนวนมากจะต้องส่งลกูหลานเข้าโรงเรยีนอนบุาลหรอืสถานรบัเลีย้ง

เด็กก่อนวัยเรียนตั้งแต่ 3 ขวบจนถึง 6 ขวบ และหากจัดส่งไปยังสถานศึกษา

เอกชน กจ็ะมค่ีาใช้จ่ายอย่างน้อยประมาณสามถงึห้าหมืน่บาทต่อภาคการศกึษา 

นั่นหมายความว่า ในหนึ่งครัวเรือนจะต้องเสียค่าใช้จ่ายส�ำหรับเด็กหนึ่งคนต่อ

หนึง่ปีโดยประมาณหนึง่แสนบาท ในขณะเดียวกัน เราก็ได้เหน็ถงึท้องถิน่จ�ำนวน

มากที่สามารถจัดท�ำศูนย์เด็กเล็กได้ดีและมีคุณภาพสูง ฉะนั้น ถ้าหากมีโอกาส

ได้อาศยัอยูใ่นเขตท้องถิน่ทีมี่การจดัการศูนย์เด็กเลก็ทีด่ ีเราก็จะประหยดัเงนิได้

นับแสนบาทต่อปี

ส่วนการรักษาพยาบาลนั้น เราไม่จ�ำเป็นจะต้องคาดหวังในบทบาท 

ท้องถ่ินถึงข้ันการสร้างโรงพยาบาลหรือศูนย์การแพทย์ที่ทันสมัย แต่หากเรา 

คาดหวังแต่เพียงเรื่องการดูแลสุขภาพของผู้สูงอายุในครัวเรือนเพียงเรื่องเดียว 

เรากจ็ะเหน็ได้ว่า องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินไทยจ�ำนวนไม่น้อยสามารถด�ำเนนิ

บทบาทด้านน้ีได้เป็นอย่างดีและมีคุณภาพ นวตักรรมท้องถ่ินอย่าง “โรงพยาบาล 

ร้อยเตียง” หรือโครงการอาสาสมัครดูแลผู้สูงอายุในชุมชนเหล่านี้สามารถ 

ช่วยประหยดัค่าใช้จ่ายภายในครวัเรือนได้อย่างมหาศาล อาทิ การสรรหาว่าจ้าง

บุคลากรในการดูแลผู้สูงอายุในครัวเรือน หากเป็นเพียงบุคลากรทั่วไปที่ไม่มี

ทกัษะและความช�ำนาญเราอาจจะต้องเสยีค่าตอบแทนไม่น้อยกว่าหนึง่หม่ืนบาท

ต่อเดอืน ในหนึง่ปีต่อหนึง่ครวัเรอืนก็จะต้องเสยีค่าใช้จ่ายเกินกว่าหนึง่แสนบาท
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พิจารณาจากสองภารกิจดังกล่าว หากองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น

สามารถด�ำเนนิการได้อย่างมคีณุภาพและประชาชนทัว่ไปให้การยอมรบั เท่ากบั

ว่าเราสามารถประหยัดค่าใช้จ่ายในครัวเรือนไม่ต�่ำกว่าสองแสนบาทต่อปี ย่อม

ท�ำให้คนในวยัหนุม่สาวทีเ่ป็นก�ำลงัแรงงานของประเทศสามารถจะลดค่าใช้จ่าย

และไม่ต้องห่วงหน้าพะวงหลัง สามารถเอาก�ำลังและความคิดไปท�ำอะไรที่เป็น

ประโยชน์ต่อสงัคมส่วนรวมได้อกีมาก หรอือย่างน้อยก็มกี�ำลังจ่ายทีสู่งข้ึนในการ

ดูแลครอบครัวให้มีความผาสุก

นีค่อืคณุภาพชวีติทีด่ ีเป็นคณุภาพชวีติทีม่ต้ีนทนุและรายจ่ายต�ำ่กว่าการ

พึ่งพาบริการจากภาคเอกชนเป็นอย่างมาก หากเราย้อนพินิจชีวิตส่วนตัวอย่าง

จรงิจงัเรากจ็ะพบว่า เราต้องจ่ายเงนิจ�ำนวนมากเพือ่ซ้ือบ้านจัดสรรหรือห้องชดุ

พักอาศัยเพราะต้องการความสะดวกและความปลอดภัยในชีวิต เราต้องเสียค่า

บ�ำรุงการศึกษาของลูกหลานให้กับโรงเรียนเอกชนซึ่งเพิ่มสูงขึ้นทุกปี เราต้อง 

จ่ายค่ารักษาพยาบาลให้กับโรงพยาบาลเอกชนในอัตราที่แสนจะน่าตกใจ ฯลฯ 

แน่นอนว่าการบรกิารจากภาคเอกชนเหล่านีย่้อมมคีณุภาพสูงและเรากเ็ลือกเอง

ที่จะยอมจ่าย แต่ในอีกทางหน่ึง หากเรามองเห็นความส�ำคัญของการกระจาย 

อ�ำนาจและการเสริมสร้างศักยภาพให้แก่ท้องถิ่น เราก็สามารถได้รับบริการ 

เหล่าน้ีได้อย่างทดัเทียมกบัภาคเอกชนแต่มต้ีนทนุทีต่�ำ่กว่าได้ และนีค่อืคณุภาพ

ชีวิตที่ดี ซึ่งหากท้องถ่ินสามารถขยายบทบาทในการจัดท�ำบริการสาธารณะ 

ในด้านอื่นๆ ได้อย่างมีคุณภาพและสังคมก็ให้การยอมรับ ก็ไม่มีเหตุผลที่เราจะ

เพิกเฉยต่อการกระจายอ�ำนาจและการปกครองท้องถิ่นหรือไม่ อย่างไร?
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