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ภาคีทองถิ่น: ขีดความสามารถเพ่ือรองรับการกระจายอํานาจ
โดย

นายอานันท ปนยารชุน
ประธานสภาสถาบันสิ่งแวดลอมไทย / ประธานสภาที่ปรึกษาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ

ในการประชุมวิชาการประจําป ๒๕๔๕ ของสถาบันสิ่งแวดลอมไทย
วันท่ี ๑ พฤษภาคม ๒๕๔๕ ณ ศูนยประชุมแหงชาติสิริกิติ์

ทานผูมีเกียรติทุกทาน

ตามที่ทราบกันดีวา รัฐธรรมนูญไดใหหลักการและแนวทางเรื่องการกระจายอํานาจสูทอง
ถ่ินไวชัดเจน ไมวาเรื่องของการจัดบริการสาธารณะ การพัฒนาคุณภาพชีวิต และการจัด
ทรัพยากรธรรมชาติ โดยเนนใหทองถ่ินมีความเปนอิสระในการกําหนดนโยบายในการบริหารจัด
การ และใหมีอํานาจหนาท่ีเปนของตนเอง รัฐจะเปนเพียงผูกํากับดูแลเทาที่จําเปนภายในกรอบของ
กฎหมายเทานั้น ซึ่งขณะนี้ม ี พระราชบัญญัติกําหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอํานาจใหแกองค
กรปกครองสวนทองถ่ิน พ.ศ. ๒๕๔๒ เปนเคร่ืองมือสําคัญ ที่ไดกําหนดหลักการอยางกวาง ๆ ของ
การกระจายอํานาจเอาไว และไดมีการตั้งคณะกรรมการขึ้นมาจัดทําแผนปฏิบัติการ เพื่อแปลงหลัก
การนี้ไปสูการปฏิบัติที่เปนจริง โดยต้ังเปาไวใหเกิดขึ้นอยางเปนลําดับขั้นตอน รวมทั้งคอย ๆ เรียนรู
และปรับตัวกันไป ตามขีดความสามารถของทองถิ่น

อยางที ่ ดร.ไพจิตร เอื้อทวีกุล ไดกลาวถึงกรอบแผนการจัดการคุณภาพสิ่งแวดลอม ๕ ป
พ.ศ. ๒๕๔๕ – ๒๕๔๙ ไววา กรอบแผนฯ นี้เปนแผนระดับชาติ แตใชเปนแนวทางระดับทองถิ่นใน
การดูแลทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดลอมของแตละทองถิ่นไดเปนอยางดี โดยมีที่มาจาก
กระบวนการการมีสวนรวมที่ทุกภาคีไดมารับรู วิจารณ เสนอแนะ และใหขอคิดเห็น ซึ่งภาคีที่วานี้ก็
มาจากทองถิ่นดวย

อยางไรก็ตาม กอนอื่นจะตองทําความเขาใจใหตรงกันวา ทองถ่ิน คือใคร เพื่อจะไดรูวาแท
จริงแลว ใครคือผูที่ตองรับชวงอํานาจที่ถายโอนลงไป และจะตองสรางขีดความสามารถใหกับกลุม
ใด ซ่ึงหากพิจารณาเฉพาะบางมาตราของรัฐธรรมนูญท่ีเก่ียวของกับการกระจายอํานาจ ก็จะพบวา



ทองถิน่ก็คือองคกรปกครองสวนทองถิน่ อยางเชน อบจ. อบต. เทศบาล กรุงเทพมหานคร และเมือง
พัทยา ซึ่งกรอบกฎหมายและแผนฯ ก็ไดกําหนดไวเชนน้ันดวย จึงทําใหอํานาจทั้งหลายทั้งปวงที่รัฐ
ไดกระจายหรือถายโอนลงไป ไปหยุดอยูที่หนวยงานเหลานั้นเทานั้น

ผมจึงอยากใหเราเปดใจใหกวาง และพิจารณาเจตนารมณของรัฐธรรมนูญอยางรอบคอบ
แลวจะพบวา แทจริงแลวเปาหมายของการกระจายอํานาจก็คือ กระจายลงไปใหถึงระดับลางจริง ๆ
ซึ่งนั่นก็หมายถึงประชาชนและชุมชนทองถิ่นโดยรวม รัฐธรรมนูญไมไดมีจุดประสงคหรือความ
ตองการใหแยกองคกรปกครองสวนทองถิ่นออกจากประชาชน หรือแยกประชาชนออกจากองคกร
ปกครองสวนทองถิ่นเลยแมแตนอย

ดังน้ัน จะตองมองวา “ทองถิ่น” เปนพ้ืนท่ี ที่มีคนอาศัยอยู มีทรัพยากร มีวัฒนธรรม มีภูมิ
ปญญา มีจิตวิญญาณและความเปนชุมชนที่เปนเรื่องเฉพาะของทองถิ่น โดยมีองคกรปกครองสวน
ทองถิ่นเปนองคประกอบเพียงสวนหนึ่ง นั่นหมายความวา สิ่งที่เราจะพูดกันในวันน้ี ถึงเรื่องการมี
สวนรวม และการสรางขีดความสามารถ หรือการสรางความพรอมใหกับทองถิ่นนั้น จะตองมองให
ครอบคลุมถึงสิ่งที่ผมไดกลาวไป

แตก็นาเสียดายวา ปจจุบันเราหลงประเด็นไปจํากัดอยูเฉพาะองคกรปกครองสวนทองถิ่น
แลวละเลยภาคประชาชน หรือ ยังคิดแยกสวนกันอยู โดยไปหลงคิดในดานหนึ่งวาการมีสวนรวม
เปนเร่ืองของประชาชนเทาน้ัน และประชาชนมีหนาที่ตองมารวมกันคิดรวมกันทํา สวนอีกดานหน่ึง
เรื่องการสรางขีดความสามารถเปนเรื่องเฉพาะขององคกรปกครองฯ ชาวบานไมเกี่ยว จึงทําใหเห็น
วาการฝกอบรมแตละครั้งจะมีแต อบต. เทศบาล ซ้ําแลวซ้ําอีก โดยชาวบานไมไดมีโอกาสทีเ่รียนรู
หรือรับรูเทา ๆ กัน ซึ่งถาแตละองคประกอบของสังคม มีความรูความเขาใจไมเทากันหรือไมตรงกัน
แลว การประชุมปรึกษาหารือเร่ืองใด ๆ ก็จะตกลงกันไดยาก และการหาขอยุติที่ทุกฝายยอมรับรวม
กันไดนั้นก็เปนเรื่องที่ทําไดไมงาย

ในชวงของการเปลี่ยนถานอํานาจสูทองถิ่นในขณะนี้ ผมจึงอยากใหความสําคัญกับทุกฝาย
ซึ่งขอเรียกวา “ภาคีทองถิ่น” หมายถึง ท้ังองคกรปกครองสวนทองถิน่ ประชาชน องคกรพัฒนาเอก
ชน และภาคเอกชนอันรวมไปถึงภาคธุรกิจดวย ไดใหเขามาปรึกษาหารือและทํางานรวมกัน โดยจะ
ปลอยใหเปนเพียงภารกิจขององคกรปกครองสวนทองถิ่นอยางเดียวเชนเมื่อกอนคงไมได

การมีสวนรวมของภาคีทองถิ่น ถือเปนชองทางหนึ่งในการสรางกลไกการคานอํานาจและ
ตรวจสอบการบริหารจัดการของภาครัฐทั้งจากสวนกลางและสวนทองถิ่นเอง และจะเปนสิ่งที่บง



บอกถึงความเขมแข็งและขีดความสามารถของทองถิ่นนั้น ๆ ดวย ดังน้ัน การสรางขีดความสามารถ
ของภาคีทองถิ่นจึงตองมีความจําเปนอยางยิ่ง สําหรับการจัดทรัพยากรธรรมชาติและสิง่แวดลอม
ของทองถิ่น ทั้งนี ้ก็เพื่อรองรับและตามใหทันกับการกระจายอํานาจซึ่งไดเกิดขึ้นลวงหนาไปแลว

อยางไรก็ตาม สิ่งที่ไดกระจายลงไปพรอมกันกับอํานาจมีอยู ๓ เรื่องใหญ ๆ คือ ภารกิจ งบ
ประมาณ และบุคลากร ประเด็นที่นาเปนหวงอยูที่การใชอํานาจในการบริหารงบประมาณของทอง
ถิ่น โดยมองขามท้ังภารกิจ สิ่งแวดลอม ผลกระทบทางสังคม อัตรากําลังและขีดความสามารถของ
บุคลากรทองถิ่น ซึ่งเรื่องนี้ผมไมไดวิตกกังวลเกินขอบเขต แตเราทานก็ทราบสถานการณกันดีอยูวา
อะไรเปนอะไร

แลวจะยิ่งนาเปนหวงมากขึ้นไปอีก เมื่อทราบวาในขณะนี้ไดมีถายโอนภารกิจและไดจัด
สรรงบประมาณลงไปสูทองถิ่นแลว แตการกระจายบุคลากร ตามลงไปยังมีอุปสรรและไมเกิดผลที่
เปนรูปธรรม ทั้งนี้จะดวยเหตุผลของการขาดแรงจูงใจหรืออะไรก็ตาม แตสิ่งนี้ก็ไดทําใหการบริหาร
ภารกิจและงบประมาณไมมีประสิทธิภาพ

นอกจากน้ี บางภารกิจยังตองอาศัยเทคโนโลยีขั้นสูงพอสงควร และตองการบุคลากรที่มี
ความรูความสามารถดานเทคนิคเฉพาะทาง จึงยังจําเปนตองพึงพาสวนกลางอยู เชน เร่ืองของการจัด
การทัพยากรน้ําทั้งลุมน้ํา การอนุรักษโบราณสถาน เชน อุทยานประวัติศาสตรสุโขทัย การสงเสริม
การทองเที่ยวอยางยั่งยืน การบําบัดน้ําเสียจากชุมชนเมือง เปนตน แตถาหากเขาใจไมตรงกันใน
ประเด็นบทบาทและหนาที่ของแตละฝาย แตละองคกร แตละภาค ี ขาราชการสวนกลางก็อาจจะเขา
ไปกาวกายหรือไปมีผลไดผลเสียเกินไปตอการตัดสินใจของทองถิ่นได

ซึ่งหากเปนเชนน้ัน ก็จะกลายเปนการเลี้ยงลูกไมใหโต และการกระจาย อํานาจสูทองถิ่น ก็
จะยังไมสัมฤทธิ์ผลตามเจตนารมของรัฐธรรมนูญ เพราะการเลี้ยงลูกใหโตและทํางานไดเองนั้น ตอง
อาศัยการใหความรูและฝกทักษะอยางคอยเปนคอยไป แบบที่เราเรียนจากอนุบาลไปสูประถมฯ
มัธยมฯ และมหาวิทยาลัย อยางไรก็อยางนั้น

ดังน้ัน การสรางขีดความสามารถของทองถิ่น จึงเปนท้ังเหตุและผลของการกระจาย อํานาจ
และจําเปนจะตองเรงใหมีขึ้นดวยความจําเปนเรงดวน ๓ ประการ

ประการแรก เพื่อใหการบริหารจัดการงบประมาณเปนไปอยางมีประสิทธิภาพ ดัง
ที่กลาวแลววา ขณะนี้ไดมีแผนปฏิบัติการการถายโอนภารกิจและงบประมาณไปสูทองถิ่น



แลว ดังน้ัน ทองถิน่ตองมีความสามารถในการบริหารงบประมาณอยางมีประสิทธภิาพ มี
ความโปรงใส เปนธรรม และเกิดผลในทางปฏิบัติไดมากที่สุด

ประการท่ีสอง เพื่อใหการตรวจสอบการดําเนินงานขององคกรปกครองสวนทอง
ถิ่นเกิดเปนรูปธรรมและผลไดจริง โดยภาครัฐทั้งสวนกลางและสวนทองถิ่น ตองสนับสนุน
การทํางานในภาคประชาสังคมและภาคีตาง ๆ ใหสามารถเขามามีบทบาทในการตรวจสอบ
การทํางานของรัฐทองถิ่นมากขึ้น และ

ประการที่สาม เพื่อใหผูนําทองถิ่นมีศักยภาพที่จะสามารถตัดสินใจ และนําพาทอง
ถิ่นไปสูความนาอยู และการเพิ่งพาตนเองไดอยางยั่งยืนและตลอดไป

ถึงตรงนี ้หลายทานอาจจะกําลังคิดไปถึงการปฏิบัติ วาจะทําไดอยางไร ผมไมอยากใหทาน
คิดอะไรที่ซับซอนและเริ่มตนไดยาก แตอยากใหเรามองสิ่งที่เราม ี เราขาด และเราเปนอยู ซึ่งผมคิด
วาสิ่งที่สําคัญที่เรากําลังขาด คือ ขาดความเขาใจและขาดการปรับเปลี่ยนวิธีคิด สิ่งนี้จะตองเกิดขึ้น
กอนเปนอับดับแรก รัฐตองเปลี่ยนจาก “รัฐผูปกครอง” หรือ “รัฐผูจัดหา” มาเปน “รัฐผูสนับสนุน
และสงเสริมสรางขีดความสามารถใหทองถิ่น” ซึ่งทําไดหลายทาง ทั้งการสนับสนุนใหประชาชน
สามารถเขาถึงขอมูลขาวสาร การฝกอบรม และกระตุนใหเกิดกระบวนการมีสวนรวม

ในขณะเดียวกัน ทองถิ่นเองก็ตองปรับเปลี่ยนจากการเปน “ผูรอรับ” มาเปน “ผูเรียนรู” เพ่ือ
การพัฒนาและเพิ่งตนเอง ตองขวนขวายที่จะรูสิทธ ิ รูหนาที่ที่พึงมีพึงได รวมท้ังตองรวมตัวกันเพ่ือ
สรางรูปแบบและกลไกตรวจสอบการทํางานของภาครัฐขึ้นมาใหได การเรียนรูของทองถิ่นและภาค
ประชาชนในลักษณะนี้ มีตัวอยางใหเห็นมาแลววา สามารถสรางพลังไดอยางเขมแข็ง เชน กลุมฮัก
เมืองนาน จังหวัดนาน ที่ไดรับรางวัลองคกรดีเดนดานสิ่งแวดลอมเมื่อสองปที่แลว เปนการรวมตัว
กันเองของภาคีทองถ่ิน เพื่อทํากิจกรรมการอนุรักษสิ่งแวดลอม กลุมอนุรักษปาชายเลนบานเปร็ดใน
จังหวัดตราด ก็ไดมีการรวมตัวกันตอสูกับนายทุนที่บุกรุกปาชายเลนจนสําเร็จ และไดจัดการปา
บริเวณนั้นไวเปนปาสําหรับชุมชน การสรางพลังเชนน้ีจะเปนกลไกหนึ่งที่เขาไปถวงดุลอํานาจการ
บริหารงานของภาครัฐได ซึ่งเชื่อมโยงไปถึงการตรวจสอบเพื่อลดโอกาสการคอรัปชั่นในระดับทอง
ถิ่น ซึ่งตองขอโทษที่จะพูดวาประเด็นหลังนี้อาจเกิดขึ้นไปพรอม ๆ กับการกระจายอํานาจสูทองถิ่น

สําหรับการปรับเปลี่ยนใหเกิดการสัมฤทธิ์ผลนั้น จะตองมาจากการปรับวิธีคิดหรือทัศนคติ
ทั้งหมด ตลอดทั้งกระบวนการ ไมใชปรับแตเพียงรูปแบบหรือเพียงเปลือกนอก จุดสําคัญคือ การ
ปฏิรูปวิธีคิดใหสอดคลองกับบริบทใหมของสังคม ภายใตการเปลีย่นแปลงของกลไกรัฐธรรมนูญ
ฉบับใหม แผนพัฒนาฯ ฉบับที ่๙ และ พรบ. การกระจายอํานาจฯ ซึ่งทั้ง ๓ กลไกไดเนนสาระสําคัญ
ของการเมืองภาคประชาชน การมีสวนรวมของประชาชน และบทบาทของทองถิ่น ซึ่งผมยังมองไม



เห็นวาการปฏิรูประบบราชการแบบที่กําลังทํากันอยู จะเชื่อมโยงมาสูสิ่งเหลานี้ไดมากนองสักเทาไร
เพราะนอกจากจะทําใหเกิดโครงสรางระบบขาราชการใหมมีขนาดใหญและซับซอนกวาเดิมแลว ยัง
นาเปนหวงวา โครงสรางใหมนี้ไมไดแสดงใหเห็นถึงกระบวนการคานอํานาจ และการตรวจสอบ
การทํางานของภาครัฐ ซึ่งก็ยิ่งเปนการรวมศูนยอํานาจมากกวาการกระจาย อํานาจมากขึน้ไปอีก

สําหรับผม ผมอยากเห็นรัฐที่เล็ก มีความคลองตัว และใกลชิดประชาชน มีกระบวนการ
ปรึกษาหารือ รับฟงความคิดเห็น เปนรัฐของประชาชน ไมใชรัฐของนักการเมือง และหากจะมีการ
เปลีย่นแปลงหรือปฏิรูปใด ๆ ก็จะตองมาจากการระดมสติปญญาของคนในสังคม ไมใชเรื่องเฉพาะ
ฝายการเมืองหรือฝายขาราชการเทานั้น

ทายสุด ผมขอพูดถึงเรื่องสําคัญที่สุดอีกเรื่องหนึ่ง และเปนสิ่งที่ผมไมอยากใหเกิดขึ้นใน
แผนดินไทย ก็คือ ความเปนปจเจกของทองถ่ิน ที่ตางคนตางอยู เอาแตเพียงทองถ่ินของตนอยูรอด
ขาดการเกื้อกูลตอทองถิ่นอื่น ๆ โดยเฉพาะทองถิ่นที่เล็กกวา และไมไดมองถึงภาพเปนองคกรรวม
ดวยการเอาเหตุผลของทองถ่ินเปนใหญ โดยไมสนใจตอประโยชนโดยสวนรวมของประเทศ ผม
อยากใหพวกเราใชปญญาและตั้งสติที่จะฟงและคิด โดยตระหนักวาในโลกของความจริงไมมีใคร
ไดเต็มรอย แตในขอยุตินั้นทุกคนตองมีสวนได ขึ้นอยูกับวาแตละฝายมีความรูความเขาใจ มีปญญา
มีสติเพียงพอที่จะวิเคราะหและสังเคราะหในภาพกวางและเปนองคภาพรวมไดดีพอ จนสามารถ
ประสานประโยชนเพื่อหาทางออกที่ดีที่สุดไดอยางไร ทั้งนี้จะตองไมทิ้งหลักการและความถูกตอง

เร่ืองน้ีมีความสําคัญมากสําหรับประเด็นดานส่ิงแวดลอม เพราะเรื่องของปาไม ลุมน้ํา ชาย
ฝง ขยะ หรืออ่ืน ๆ ลวนเปนประเด็นคาบเกี่ยวที่สงผลกระทบกันและกันระหวางทองถิ่นหรืออาจจะ
เปนประเด็นรวมของภูมิภาคหรือของโลกเลยทีเดียว ในบางกรณีจึงจะทําหรือพิจารณาเฉพาะขอมูล
ทองถิ่นแตเพียงอยางเดียวไมได บอกจากน้ี การแยกความเปนทองถิ่นออกจากความเปนรัฐ จะทําให
ประเทศขาดความเปนเอกภาพ เราคงไมตองการเห็นภาวะทองถ่ินเขมแข็ง แตประเทศชาติออนแอ
เกิดข้ึนในประเทศของเรา

อยางไรก็ตาม ผมขอเนนวา ผมยังใหความสําคัญกับการสรางขีดความสามารถใหแกภาคี
ทองถิ่น เพื่อไปหนุนใหการกระจายอํานาจสามารถเกิดประสิทธิผลไดจริง และผมหวังเปนอยางยิ่ง
วา การประชุมในวันนี้จะมีสวนชวยในการสรางความรูและมุมมองที่ถูกตอง ในเรื่องการกระจาย
อํานาจการจัดการส่ิงแวดลอม การมีสวนรวม และการสรางขีดความสามารถของทองถิ่น ทั้งในภาค
เมืองและชนบท ใหแกผูเขารวมการประชุมไดหลากหลายมากขึ้น เพื่อใหเกิดพหุภาคีที่สามารเขามา
ชวยกันสรางสรรคสังคมของเราใหยั่งยืนและนาอยูยิ่งขึ้นตอไป



ขอบคุณครับ
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