รากเหง้าของปัญหา การถ่ายโอนการศึกษาให้อปท.


โดย จรูญ หยูทอง-แสงอุทัย นักวิจัยสถาบันทักษิณคดีศึกษา มหาวิทยาลัยทักษิณ สงขลา

"ศึกแห่งศักดิ์ศรี" ระหว่างกลุ่มครูและบุคลากรทางการศึกษาที่ออกมาคัดค้านการถ่ายโอนอำนาจการศึกษาไปสังกัดองค์กรการปกครองส่วนท้องถิ่น(อปท.) กับสมาชิกองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ที่เกทับบลั๊ฟฟ์แหลกกันด้วยจำนวนคนและพลังอำนาจว่าใครมีมากกว่าใคร

เป็นสงครามตัวแทนระหว่างรัฐบาลภายใต้การนำของ พ.ต.ท.ดร.ทักษิณ ชินวัตรนายกรัฐมนตรี กับข้าราชการครูและบุคลากรทางการศึกษา ตลอดจนประชาชนผู้ได้รับผลกระทบทั้งโดยตรงและโดยอ้อมจากการถ่ายโอนอำนาจตามพระราชบัญญัติกำหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอำนาจสู่ท้องถิ่น พ.ศ.2542 ตามเจตนารมณ์ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทยมาตรา 284

ซึ่งเป็นกฎหมายที่คลอดออกมาในสมัยที่นายชวน หลีกภัย หัวหน้าพรรคประชาธิปัตย์ เป็นนายกรัฐมนตรีของรัฐบาลผสม โดยมีพรรคร่วมรัฐบาลประกอบด้วย พรรคประชาธิปัตย์ พรรคชาติไทย พรรคกิจสังคม พรรคเสรีธรรม พรรคเอกภาพ และพรรคชาติพัฒนา และสมัยนั้นกระทรวงศึกษาธิการอยู่ในความรับผิดชอบหลักของพรรคชาติไทย รัฐมนตรีว่าการกระทรวงศึกษาธิการ เริ่มจากนายชุมพล ศิลปอาชา ต่อมาคือนายปัญจะ เกสรทอง และนายสมศักดิ์ ปริศนานันทกุล

แม้ว่าโดยหลักการและเจตนารมณ์ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ.2540 หรือรัฐธรรมนูญฉบับประชาชนจะมีบทบัญญัติหลายมาตราที่มีคุณูปการต่อการปฏิรูปการเมืองการปกครองหรือการบริหารราชการแผ่นดินไทย เพื่อประโยชน์สุขของปวงชนชาวไทย

แต่ด้วยวิธีการ กระบวนการของวัฒนธรรมทางการเมืองและวัฒนธรรมข้าราชการไทย ก็มีส่วนทำให้รัฐธรรมนูญฉบับปัจจุบันที่บางคนบอกว่าดีที่สุดหนึ่งในสิบของรัฐธรรมนูญของโลกปัจจุบัน กลายเป็นดาบสองคม

และสร้างความเสียหายร้ายแรงอย่างคาดไม่ถึง ทั้งในระยะสั้นและระยะยาว

โดยเฉพาะการถ่ายโอนอำนาจการจัดการศึกษาให้กับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่อ้างว่าดำเนินการตามเจตนารมณ์ของการกระจายอำนาจสู่ท้องถิ่นอันเป็นหัวใจสำคัญในสาระบัญญัติของรัฐธรรมนูญฉบับประชาชน

อันที่จริง องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นของไทยที่มีอยู่ในขณะนี้ ไม่ว่าจะเป็นกรุงเทพมหานคร เมืองพัทยา องค์การบริหารส่วนจังหวัด(อบจ.) เทศบาล และองค์การบริหารส่วนตำบล(อบต.)ยังไม่ใช่ "องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น" ตามสาระบัญญัติของรัฐธรรมนูญ เนื่องจากองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเหล่านี้มีมาก่อนรัฐธรรมนูญ

และที่สำคัญมีที่มา โครงสร้างอำนาจหน้าที่ที่ยังไม่เป็นไปตามเจตนารมณ์ของรัฐธรรมนูญ โดยเฉพาะความเป็นอิสระในการบริหารจัดการหรือการตอบสนองความต้องการของท้องถิ่นตามเจตนารมณ์และหลักการของการปกครองตนเอง อันเป็นสาระหลักขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในระดับสากลของนานาอารยประเทศ

ดังตัวอย่างในบางมาตราของรัฐธรรมนูญ 2540 ต่อไปนี้

มาตรา 78 "รัฐต้องกระจายอำนาจให้ท้องถิ่นพึ่งตนเองและตัดสินใจในกิจการท้องถิ่นได้เอง พัฒนาเศรษฐกิจท้องถิ่น และระบบสาธารณูปโภคและสาธารณูปการ ตลอดทั้งโครงสร้างพื้นฐาน สารสนเทศในท้องถิ่นให้ทั่วถึงและเท่าเทียมกันทั่วประเทศ รวมทั้งพัฒนาจังหวัดที่มีความพร้อมให้เป็นองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นขนาดใหญ่ โดยคำนึงถึงเจตนารมณ์ของประชาชนในจังหวัดนั้น"

มาตรา 282 "ภายใต้บังคับมาตรา 1 รัฐจะต้องให้ความเป็นอิสระแก่ท้องถิ่นตามหลักแห่งการปกครองตนเองตามเจตนารมณ์ของประชาชนในท้องถิ่น"

มาตรา 283 "ท้องถิ่นใดมีลักษณะที่จะปกครองตนเองได้ย่อมมีสิทธิได้รับจัดตั้งเป็นองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ทั้งนี้ตามที่กฎหมายบัญญัติ

การกำกับดูแลองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นต้องทำเท่าที่จำเป็นตามที่กฎหมายบัญญัติ แต่ต้องเป็นไปเพื่อการคุ้มครองประโยชน์ของประชาชนในท้องถิ่น หรือประโยชน์ของประเทศเป็นส่วนรวม ทั้งนี้จะกระทบถึงสาระสำคัญแห่งหลักการปกครองตนเองตามเจตนารมณ์ของประชาชนในท้องถิ่นหรือนอกเหนือจากกฎหมายบัญญัติไว้มิได้"

องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจึงได้ชื่อว่าเป็นพื้นฐานสำคัญของการปกครองตนเองในระบอบประชาธิปไตย แต่การปกครองส่วนท้องถิ่นของไทยที่มีมานานนับร้อยปีในหลากหลายรูปแบบทั้งสุขาภิบาล เทศบาล องค์การบริหารส่วนท้องถิ่น กรุงเทพมหานคร เมืองพัทยา และองค์การบริหารส่วนตำบล

ล่าสุดกระทรวงมหาดไทยได้ยกฐานะสุขาภิบาลทั่วประเทศเป็นเทศบาลเมื่อวันที่ 25 พฤษภาคม 2542 อันเป็นการยกเลิกสุขาภิบาลไปโดยปริยาย องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเหล่านี้ล้วนตกอยู่ภายใต้การครอบงำ การแทรกแซงจากราชการส่วนภูมิภาคและราชการส่วนกลางโดยเฉพาะกระทรวงมหาดไทยมาโดยตลอด

ปัญหาของการปกครองส่วนท้องถิ่นที่มีมาตลอดกว่าหนึ่งศตวรรษ มีดังนี้

หนึ่ง-องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นถูกทำให้อ่อนแอ เนื่องจากถูกครอบงำจากราชการส่วนกลางและส่วนภูมิภาค มีการรวมศูนย์อำนาจสู่ส่วนกลาง เป็นการลดอำนาจของชุมชนและท้องถิ่นไปโดยปริยาย

สอง-องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีแต่หน้าที่แต่ไม่มีอำนาจที่แท้จริงในหลายๆ ด้าน เช่น การกำหนดนโยบาย การบริหารจัดการ การบริหารงานบุคคล การเงิน การคลัง การจราจร เป็นต้น

สาม-องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นถูกทำให้ยากจนเนื่องจากไม่มีอิสระในเรื่องการเงินการคลัง ไม่ได้รับความเป็นธรรมในการจัดเก็บและการจัดสรรภาษีเงินได้ของตนเอง

สี่-องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นถูกแบ่งแยกแล้วปกครองด้วยการจัดให้มีการปกครองหลายรูปแบบ เช่น กรุงเทพมหานคร เมืองพัทยา องค์การบริหารส่วนจังหวัด องค์การบริหารส่วนตำบล และเทศบาล สร้างความสับสนซับซ้อนทั้งในเรื่องโครงสร้าง อำนาจหน้าที่และพื้นที่รับผิดชอบ เป็นการสร้างความแตกแยกจนยากที่จะดำเนินการให้เป็นไปตามความต้องการของท้องถิ่น ทันการ และมีประสิทธิภาพตามเจตนารมณ์ของการปกครองส่วนท้องถิ่นที่แท้จริง

ห้า-องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในรอบประมาณกว่าหนึ่งศตวรรษ ถูกบังคับบัญชาจากส่วนกลางและส่วนภูมิภาคมากกว่าการกำกับดูแลและสนับสนุนตามที่ควรจะเป็น เนื่องจากความไม่เสมอภาคกันในระบบความสัมพันธ์ระหว่างรัฐบาลกลางโดยระบบราชการส่วนกลางและส่วนภูมิภาคกับรัฐบาลท้องถิ่นโดยองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ซึ่งมีฐานะเป็นแค่ลูกน้องหรือผู้ใต้บังคับบัญชาของราชการส่วนกลางและราชการส่วนภูมิภาค เช่น ปลัดอำเภอ นายอำเภอ ผู้ว่าราชการจังหวัด อธิบดีที่เกี่ยวข้อง ปลัดกระทรวงมหาดไทยและรัฐมนตรี รองนายกรัฐมนตรีและนายกรัฐมนตรี

หก-ประชาชนไม่ค่อยมีส่วนร่วมและไม่มีความเข้าใจเกี่ยวกับการปกครองส่วนท้องถิ่นอันเป็นผลสืบเนื่องมาจากปัญหาต่างๆ ข้างต้น และเงื่อนปนอื่นๆ อีกมากมายซึ่งเป็นข้อจำกัดในวัฒนธรรมทางการเมืองของสังคมไทย

ด้วยเหตุและปัจจัยดังกล่าวข้างต้นเป็นพื้นฐาน รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทยฉบับปัจจุบันจึงได้บัญญัติเกี่ยวกับการปกครองส่วนท้องถิ่นที่เน้นการกระจายอำนาจสู่ท้องถิ่น ความเป็นอิสระของท้องถิ่น และเจตนารมณ์ ความต้องการของประชาชนในท้องถิ่นไว้ในหลายมาตรา ได้แก่ มาตรา 78, 283 และ 284 เป็นต้น โดยเฉพาะมาตรา 284 ถือได้ว่าเป็นแม่บทของการกระจายอำนาจสู่ท้องถิ่นอย่างแท้จริง ดังบทบัญญัติที่ว่า

"องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นทั้งหลายย่อมมีความเป็นอิสระในการกำหนดนโยบาย การบริหาร การบริหารบุคคล การเงินและการคลัง และมีอำนาจหน้าที่ของตนเองโดยเฉพาะ" และการที่ให้เป็นไปตามเจตนารมณ์ของรัฐธรรมนูญดังกล่าว มาตรา 284 วรรคสองบัญญัติว่า "การกำหนดอำนาจและหน้าที่ระหว่างรัฐกับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นและระหว่างองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นด้วยกันเองให้เป็นไปตามที่กฎหมายบัญญัติ" เช่นเดียวกับวรรคสามที่บัญญัติว่า "เพื่อพัฒนาการกระจายอำนาจเพิ่มขึ้นให้แก่ท้องถิ่นอย่างต่อเนื่องให้มีกฎหมายกำหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอำนาจ..."

แม้ว่ารัฐบาลปัจจุบันจะประสบความสำเร็จในการดำเนินนโยบายแบบประชานิยม "ลดแลกแจกแถม" ตามยุทธศาสตร์การนำแผนการตลาดมาใช้กับการบริหารบ้านเมืองและการบริหารการเมือง(จนแยกไม่ออกว่าอันไหนเป็นภารกิจของพรรคการเมือง อันไหนเป็นภารกิจของรัฐบาล และอันไหนเป็นธุรกิจของครอบครัว-วงศาคณาญาติ)

แต่รัฐบาลนี้ก็ประสบความล้มเหลวในหลายๆ ด้าน โดยเฉพาะการปฏิรูปการศึกษา การแก้ปัญหาสามจังหวัดชายแดนภาคใต้ และการดำเนินการให้เป็นไปตามเจตนารมณ์ของรัฐธรรมนูญฉบับที่ดีที่สุดเท่าที่ประเทศนี้เคยมีมา

ดังนั้น ปัญหาความขัดแย้งเรื่องการถ่ายโอนอำนาจให้กับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจึงเป็นเพียงปรากฏการณ์หนึ่งที่สะท้อนธาตุแท้ของวัฒนธรรมทางการเมืองของไทยที่ยังเป็นวัฒนธรรมทางการเมืองแบบไพร่ฟ้า-คับแคบ ยังไม่พัฒนาไปสู่การเมืองแบบมีส่วนร่วมตามเจตนารมณ์ของรัฐธรรมนูญ เนื่องจากคุณภาพของประชากรทุกภาคส่วนยังไม่เอื้อต่อการดำเนินการให้เป็นไปตามรัฐธรรมนูญ มิหนำซ้ำ ในบางกรณีกลับดำเนินการไปในลักษณะตรงกันข้ามเพื่อตอบสนองระบบอำนาจนิยมภายใต้โครงสร้างสังคมแบบอุปถัมภ์ ศักดินาสวามิภักดิ์

อันเป็นการยืนยันสัจพจน์ที่ ดร.สาโรช บัวศรี ผู้อาวุโสทางการศึกษาไทย อดีตอธิการบดีมหาวิทยาลัยศรีนครินทรวิโรฒ ประสานมิตร เคยกล่าวว่า "คุณภาพของประเทศจะมีเกินคุณภาพของประชากรไปไม่ได้" 
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