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ภาคีทองถิ่น: ขีดความสามารถเพ่ือรองรับการกระจายอํานาจ
โดย

นายอานันท ปนยารชุน
ประธานสภาสถาบันสิ่งแวดลอมไทย / ประธานสภาที่ปรึกษาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ

ในการประชุมวิชาการประจําป ๒๕๔๕ ของสถาบันสิ่งแวดลอมไทย
วันท่ี ๑ พฤษภาคม ๒๕๔๕ ณ ศูนยประชุมแหงชาติสิริกิติ์

ทานผูมีเกียรติทุกทาน

ตามที่ทราบกันดีวา รัฐธรรมนูญไดใหหลักการและแนวทางเรื่องการกระจายอํานาจสูทอง
ถ่ินไวชัดเจน ไมวาเรื่องของการจัดบริการสาธารณะ การพัฒนาคุณภาพชีวิต และการจัด
ทรัพยากรธรรมชาติ โดยเนนใหทองถ่ินมีความเปนอิสระในการกําหนดนโยบายในการบริหารจัด
การ และใหมีอํานาจหนาท่ีเปนของตนเอง รัฐจะเปนเพียงผูกํากับดูแลเทาที่จําเปนภายในกรอบของ
กฎหมายเทานั้น ซึ่งขณะนี้ม ี พระราชบัญญัติกําหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอํานาจใหแกองค
กรปกครองสวนทองถ่ิน พ.ศ. ๒๕๔๒ เปนเคร่ืองมือสําคัญ ที่ไดกําหนดหลักการอยางกวาง ๆ ของ
การกระจายอํานาจเอาไว และไดมีการตั้งคณะกรรมการขึ้นมาจัดทําแผนปฏิบัติการ เพื่อแปลงหลัก
การนี้ไปสูการปฏิบัติที่เปนจริง โดยต้ังเปาไวใหเกิดขึ้นอยางเปนลําดับขั้นตอน รวมทั้งคอย ๆ เรียนรู
และปรับตัวกันไป ตามขีดความสามารถของทองถิ่น

อยางที ่ ดร.ไพจิตร เอื้อทวีกุล ไดกลาวถึงกรอบแผนการจัดการคุณภาพสิ่งแวดลอม ๕ ป
พ.ศ. ๒๕๔๕ – ๒๕๔๙ ไววา กรอบแผนฯ นี้เปนแผนระดับชาติ แตใชเปนแนวทางระดับทองถิ่นใน
การดูแลทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดลอมของแตละทองถิ่นไดเปนอยางดี โดยมีที่มาจาก
กระบวนการการมีสวนรวมที่ทุกภาคีไดมารับรู วิจารณ เสนอแนะ และใหขอคิดเห็น ซึ่งภาคีที่วานี้ก็
มาจากทองถิ่นดวย

อยางไรก็ตาม กอนอื่นจะตองทําความเขาใจใหตรงกันวา ทองถ่ิน คือใคร เพื่อจะไดรูวาแท
จริงแลว ใครคือผูที่ตองรับชวงอํานาจที่ถายโอนลงไป และจะตองสรางขีดความสามารถใหกับกลุม
ใด ซ่ึงหากพิจารณาเฉพาะบางมาตราของรัฐธรรมนูญท่ีเก่ียวของกับการกระจายอํานาจ ก็จะพบวา



ทองถิน่ก็คือองคกรปกครองสวนทองถิน่ อยางเชน อบจ. อบต. เทศบาล กรุงเทพมหานคร และเมือง
พัทยา ซึ่งกรอบกฎหมายและแผนฯ ก็ไดกําหนดไวเชนน้ันดวย จึงทําใหอํานาจทั้งหลายทั้งปวงที่รัฐ
ไดกระจายหรือถายโอนลงไป ไปหยุดอยูที่หนวยงานเหลานั้นเทานั้น

ผมจึงอยากใหเราเปดใจใหกวาง และพิจารณาเจตนารมณของรัฐธรรมนูญอยางรอบคอบ
แลวจะพบวา แทจริงแลวเปาหมายของการกระจายอํานาจก็คือ กระจายลงไปใหถึงระดับลางจริง ๆ
ซึ่งนั่นก็หมายถึงประชาชนและชุมชนทองถิ่นโดยรวม รัฐธรรมนูญไมไดมีจุดประสงคหรือความ
ตองการใหแยกองคกรปกครองสวนทองถิ่นออกจากประชาชน หรือแยกประชาชนออกจากองคกร
ปกครองสวนทองถิ่นเลยแมแตนอย

ดังน้ัน จะตองมองวา “ทองถิ่น” เปนพ้ืนท่ี ที่มีคนอาศัยอยู มีทรัพยากร มีวัฒนธรรม มีภูมิ
ปญญา มีจิตวิญญาณและความเปนชุมชนที่เปนเรื่องเฉพาะของทองถิ่น โดยมีองคกรปกครองสวน
ทองถิ่นเปนองคประกอบเพียงสวนหนึ่ง นั่นหมายความวา สิ่งที่เราจะพูดกันในวันน้ี ถึงเรื่องการมี
สวนรวม และการสรางขีดความสามารถ หรือการสรางความพรอมใหกับทองถิ่นนั้น จะตองมองให
ครอบคลุมถึงสิ่งที่ผมไดกลาวไป

แตก็นาเสียดายวา ปจจุบันเราหลงประเด็นไปจํากัดอยูเฉพาะองคกรปกครองสวนทองถิ่น
แลวละเลยภาคประชาชน หรือ ยังคิดแยกสวนกันอยู โดยไปหลงคิดในดานหนึ่งวาการมีสวนรวม
เปนเร่ืองของประชาชนเทาน้ัน และประชาชนมีหนาที่ตองมารวมกันคิดรวมกันทํา สวนอีกดานหน่ึง
เรื่องการสรางขีดความสามารถเปนเรื่องเฉพาะขององคกรปกครองฯ ชาวบานไมเกี่ยว จึงทําใหเห็น
วาการฝกอบรมแตละครั้งจะมีแต อบต. เทศบาล ซ้ําแลวซ้ําอีก โดยชาวบานไมไดมีโอกาสทีเ่รียนรู
หรือรับรูเทา ๆ กัน ซึ่งถาแตละองคประกอบของสังคม มีความรูความเขาใจไมเทากันหรือไมตรงกัน
แลว การประชุมปรึกษาหารือเร่ืองใด ๆ ก็จะตกลงกันไดยาก และการหาขอยุติที่ทุกฝายยอมรับรวม
กันไดนั้นก็เปนเรื่องที่ทําไดไมงาย

ในชวงของการเปลี่ยนถานอํานาจสูทองถิ่นในขณะนี้ ผมจึงอยากใหความสําคัญกับทุกฝาย
ซึ่งขอเรียกวา “ภาคีทองถิ่น” หมายถึง ท้ังองคกรปกครองสวนทองถิน่ ประชาชน องคกรพัฒนาเอก
ชน และภาคเอกชนอันรวมไปถึงภาคธุรกิจดวย ไดใหเขามาปรึกษาหารือและทํางานรวมกัน โดยจะ
ปลอยใหเปนเพียงภารกิจขององคกรปกครองสวนทองถิ่นอยางเดียวเชนเมื่อกอนคงไมได

การมีสวนรวมของภาคีทองถิ่น ถือเปนชองทางหนึ่งในการสรางกลไกการคานอํานาจและ
ตรวจสอบการบริหารจัดการของภาครัฐทั้งจากสวนกลางและสวนทองถิ่นเอง และจะเปนสิ่งที่บง



บอกถึงความเขมแข็งและขีดความสามารถของทองถิ่นนั้น ๆ ดวย ดังน้ัน การสรางขีดความสามารถ
ของภาคีทองถิ่นจึงตองมีความจําเปนอยางยิ่ง สําหรับการจัดทรัพยากรธรรมชาติและสิง่แวดลอม
ของทองถิ่น ทั้งนี ้ก็เพื่อรองรับและตามใหทันกับการกระจายอํานาจซึ่งไดเกิดขึ้นลวงหนาไปแลว

อยางไรก็ตาม สิ่งที่ไดกระจายลงไปพรอมกันกับอํานาจมีอยู ๓ เรื่องใหญ ๆ คือ ภารกิจ งบ
ประมาณ และบุคลากร ประเด็นที่นาเปนหวงอยูที่การใชอํานาจในการบริหารงบประมาณของทอง
ถิ่น โดยมองขามท้ังภารกิจ สิ่งแวดลอม ผลกระทบทางสังคม อัตรากําลังและขีดความสามารถของ
บุคลากรทองถิ่น ซึ่งเรื่องนี้ผมไมไดวิตกกังวลเกินขอบเขต แตเราทานก็ทราบสถานการณกันดีอยูวา
อะไรเปนอะไร

แลวจะยิ่งนาเปนหวงมากขึ้นไปอีก เมื่อทราบวาในขณะนี้ไดมีถายโอนภารกิจและไดจัด
สรรงบประมาณลงไปสูทองถิ่นแลว แตการกระจายบุคลากร ตามลงไปยังมีอุปสรรและไมเกิดผลที่
เปนรูปธรรม ทั้งนี้จะดวยเหตุผลของการขาดแรงจูงใจหรืออะไรก็ตาม แตสิ่งนี้ก็ไดทําใหการบริหาร
ภารกิจและงบประมาณไมมีประสิทธิภาพ

นอกจากน้ี บางภารกิจยังตองอาศัยเทคโนโลยีขั้นสูงพอสงควร และตองการบุคลากรที่มี
ความรูความสามารถดานเทคนิคเฉพาะทาง จึงยังจําเปนตองพึงพาสวนกลางอยู เชน เร่ืองของการจัด
การทัพยากรน้ําทั้งลุมน้ํา การอนุรักษโบราณสถาน เชน อุทยานประวัติศาสตรสุโขทัย การสงเสริม
การทองเที่ยวอยางยั่งยืน การบําบัดน้ําเสียจากชุมชนเมือง เปนตน แตถาหากเขาใจไมตรงกันใน
ประเด็นบทบาทและหนาที่ของแตละฝาย แตละองคกร แตละภาค ี ขาราชการสวนกลางก็อาจจะเขา
ไปกาวกายหรือไปมีผลไดผลเสียเกินไปตอการตัดสินใจของทองถิ่นได

ซึ่งหากเปนเชนน้ัน ก็จะกลายเปนการเลี้ยงลูกไมใหโต และการกระจาย อํานาจสูทองถิ่น ก็
จะยังไมสัมฤทธิ์ผลตามเจตนารมของรัฐธรรมนูญ เพราะการเลี้ยงลูกใหโตและทํางานไดเองนั้น ตอง
อาศัยการใหความรูและฝกทักษะอยางคอยเปนคอยไป แบบที่เราเรียนจากอนุบาลไปสูประถมฯ
มัธยมฯ และมหาวิทยาลัย อยางไรก็อยางนั้น

ดังน้ัน การสรางขีดความสามารถของทองถิ่น จึงเปนท้ังเหตุและผลของการกระจาย อํานาจ
และจําเปนจะตองเรงใหมีขึ้นดวยความจําเปนเรงดวน ๓ ประการ

ประการแรก เพื่อใหการบริหารจัดการงบประมาณเปนไปอยางมีประสิทธิภาพ ดัง
ที่กลาวแลววา ขณะนี้ไดมีแผนปฏิบัติการการถายโอนภารกิจและงบประมาณไปสูทองถิ่น



แลว ดังน้ัน ทองถิน่ตองมีความสามารถในการบริหารงบประมาณอยางมีประสิทธภิาพ มี
ความโปรงใส เปนธรรม และเกิดผลในทางปฏิบัติไดมากที่สุด

ประการท่ีสอง เพื่อใหการตรวจสอบการดําเนินงานขององคกรปกครองสวนทอง
ถิ่นเกิดเปนรูปธรรมและผลไดจริง โดยภาครัฐทั้งสวนกลางและสวนทองถิ่น ตองสนับสนุน
การทํางานในภาคประชาสังคมและภาคีตาง ๆ ใหสามารถเขามามีบทบาทในการตรวจสอบ
การทํางานของรัฐทองถิ่นมากขึ้น และ

ประการที่สาม เพื่อใหผูนําทองถิ่นมีศักยภาพที่จะสามารถตัดสินใจ และนําพาทอง
ถิ่นไปสูความนาอยู และการเพิ่งพาตนเองไดอยางยั่งยืนและตลอดไป

ถึงตรงนี ้หลายทานอาจจะกําลังคิดไปถึงการปฏิบัติ วาจะทําไดอยางไร ผมไมอยากใหทาน
คิดอะไรที่ซับซอนและเริ่มตนไดยาก แตอยากใหเรามองสิ่งที่เราม ี เราขาด และเราเปนอยู ซึ่งผมคิด
วาสิ่งที่สําคัญที่เรากําลังขาด คือ ขาดความเขาใจและขาดการปรับเปลี่ยนวิธีคิด สิ่งนี้จะตองเกิดขึ้น
กอนเปนอับดับแรก รัฐตองเปลี่ยนจาก “รัฐผูปกครอง” หรือ “รัฐผูจัดหา” มาเปน “รัฐผูสนับสนุน
และสงเสริมสรางขีดความสามารถใหทองถิ่น” ซึ่งทําไดหลายทาง ทั้งการสนับสนุนใหประชาชน
สามารถเขาถึงขอมูลขาวสาร การฝกอบรม และกระตุนใหเกิดกระบวนการมีสวนรวม

ในขณะเดียวกัน ทองถิ่นเองก็ตองปรับเปลี่ยนจากการเปน “ผูรอรับ” มาเปน “ผูเรียนรู” เพ่ือ
การพัฒนาและเพิ่งตนเอง ตองขวนขวายที่จะรูสิทธ ิ รูหนาที่ที่พึงมีพึงได รวมท้ังตองรวมตัวกันเพ่ือ
สรางรูปแบบและกลไกตรวจสอบการทํางานของภาครัฐขึ้นมาใหได การเรียนรูของทองถิ่นและภาค
ประชาชนในลักษณะนี้ มีตัวอยางใหเห็นมาแลววา สามารถสรางพลังไดอยางเขมแข็ง เชน กลุมฮัก
เมืองนาน จังหวัดนาน ที่ไดรับรางวัลองคกรดีเดนดานสิ่งแวดลอมเมื่อสองปที่แลว เปนการรวมตัว
กันเองของภาคีทองถ่ิน เพื่อทํากิจกรรมการอนุรักษสิ่งแวดลอม กลุมอนุรักษปาชายเลนบานเปร็ดใน
จังหวัดตราด ก็ไดมีการรวมตัวกันตอสูกับนายทุนที่บุกรุกปาชายเลนจนสําเร็จ และไดจัดการปา
บริเวณนั้นไวเปนปาสําหรับชุมชน การสรางพลังเชนน้ีจะเปนกลไกหนึ่งที่เขาไปถวงดุลอํานาจการ
บริหารงานของภาครัฐได ซึ่งเชื่อมโยงไปถึงการตรวจสอบเพื่อลดโอกาสการคอรัปชั่นในระดับทอง
ถิ่น ซึ่งตองขอโทษที่จะพูดวาประเด็นหลังนี้อาจเกิดขึ้นไปพรอม ๆ กับการกระจายอํานาจสูทองถิ่น

สําหรับการปรับเปลี่ยนใหเกิดการสัมฤทธิ์ผลนั้น จะตองมาจากการปรับวิธีคิดหรือทัศนคติ
ทั้งหมด ตลอดทั้งกระบวนการ ไมใชปรับแตเพียงรูปแบบหรือเพียงเปลือกนอก จุดสําคัญคือ การ
ปฏิรูปวิธีคิดใหสอดคลองกับบริบทใหมของสังคม ภายใตการเปลีย่นแปลงของกลไกรัฐธรรมนูญ
ฉบับใหม แผนพัฒนาฯ ฉบับที ่๙ และ พรบ. การกระจายอํานาจฯ ซึ่งทั้ง ๓ กลไกไดเนนสาระสําคัญ
ของการเมืองภาคประชาชน การมีสวนรวมของประชาชน และบทบาทของทองถิ่น ซึ่งผมยังมองไม



เห็นวาการปฏิรูประบบราชการแบบที่กําลังทํากันอยู จะเชื่อมโยงมาสูสิ่งเหลานี้ไดมากนองสักเทาไร
เพราะนอกจากจะทําใหเกิดโครงสรางระบบขาราชการใหมมีขนาดใหญและซับซอนกวาเดิมแลว ยัง
นาเปนหวงวา โครงสรางใหมนี้ไมไดแสดงใหเห็นถึงกระบวนการคานอํานาจ และการตรวจสอบ
การทํางานของภาครัฐ ซึ่งก็ยิ่งเปนการรวมศูนยอํานาจมากกวาการกระจาย อํานาจมากขึน้ไปอีก

สําหรับผม ผมอยากเห็นรัฐที่เล็ก มีความคลองตัว และใกลชิดประชาชน มีกระบวนการ
ปรึกษาหารือ รับฟงความคิดเห็น เปนรัฐของประชาชน ไมใชรัฐของนักการเมือง และหากจะมีการ
เปลีย่นแปลงหรือปฏิรูปใด ๆ ก็จะตองมาจากการระดมสติปญญาของคนในสังคม ไมใชเรื่องเฉพาะ
ฝายการเมืองหรือฝายขาราชการเทานั้น

ทายสุด ผมขอพูดถึงเรื่องสําคัญที่สุดอีกเรื่องหนึ่ง และเปนสิ่งที่ผมไมอยากใหเกิดขึ้นใน
แผนดินไทย ก็คือ ความเปนปจเจกของทองถ่ิน ที่ตางคนตางอยู เอาแตเพียงทองถ่ินของตนอยูรอด
ขาดการเกื้อกูลตอทองถิ่นอื่น ๆ โดยเฉพาะทองถิ่นที่เล็กกวา และไมไดมองถึงภาพเปนองคกรรวม
ดวยการเอาเหตุผลของทองถ่ินเปนใหญ โดยไมสนใจตอประโยชนโดยสวนรวมของประเทศ ผม
อยากใหพวกเราใชปญญาและตั้งสติที่จะฟงและคิด โดยตระหนักวาในโลกของความจริงไมมีใคร
ไดเต็มรอย แตในขอยุตินั้นทุกคนตองมีสวนได ขึ้นอยูกับวาแตละฝายมีความรูความเขาใจ มีปญญา
มีสติเพียงพอที่จะวิเคราะหและสังเคราะหในภาพกวางและเปนองคภาพรวมไดดีพอ จนสามารถ
ประสานประโยชนเพื่อหาทางออกที่ดีที่สุดไดอยางไร ทั้งนี้จะตองไมทิ้งหลักการและความถูกตอง

เร่ืองน้ีมีความสําคัญมากสําหรับประเด็นดานส่ิงแวดลอม เพราะเรื่องของปาไม ลุมน้ํา ชาย
ฝง ขยะ หรืออ่ืน ๆ ลวนเปนประเด็นคาบเกี่ยวที่สงผลกระทบกันและกันระหวางทองถิ่นหรืออาจจะ
เปนประเด็นรวมของภูมิภาคหรือของโลกเลยทีเดียว ในบางกรณีจึงจะทําหรือพิจารณาเฉพาะขอมูล
ทองถิ่นแตเพียงอยางเดียวไมได บอกจากน้ี การแยกความเปนทองถิ่นออกจากความเปนรัฐ จะทําให
ประเทศขาดความเปนเอกภาพ เราคงไมตองการเห็นภาวะทองถ่ินเขมแข็ง แตประเทศชาติออนแอ
เกิดข้ึนในประเทศของเรา

อยางไรก็ตาม ผมขอเนนวา ผมยังใหความสําคัญกับการสรางขีดความสามารถใหแกภาคี
ทองถิ่น เพื่อไปหนุนใหการกระจายอํานาจสามารถเกิดประสิทธิผลไดจริง และผมหวังเปนอยางยิ่ง
วา การประชุมในวันนี้จะมีสวนชวยในการสรางความรูและมุมมองที่ถูกตอง ในเรื่องการกระจาย
อํานาจการจัดการส่ิงแวดลอม การมีสวนรวม และการสรางขีดความสามารถของทองถิ่น ทั้งในภาค
เมืองและชนบท ใหแกผูเขารวมการประชุมไดหลากหลายมากขึ้น เพื่อใหเกิดพหุภาคีที่สามารเขามา
ชวยกันสรางสรรคสังคมของเราใหยั่งยืนและนาอยูยิ่งขึ้นตอไป



ขอบคุณครับ
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