ABC to ABB งานวิจัยเพื่อพัฒนาพื้นที่ สู่ การปฏิรูปงบประมาณของประเทศ 
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สัมภาษณ์ ดร.สีลาภรณ์ บัวสาย 
เรียบเรียง : รัตนวดี เศรษฐจิตร 
งานสื่อสารสังคม 
สำนักงานกองทุนสนับสนุนการวิจัย 

ในช่วงเวลาที่ประเทศต้องการจัดระบบการบริหารบนฐานความรู้ สำนักงานกองทุนสนับสนุนการวิจัย(สกว.) เป็นกลไกหนึ่ง เพราะความรู้จากงานวิจัยจะเป็นไฟส่องนำทางบนเส้นทางการปฏิรูป ดร. สีลาภรณ์ บัวสาย รองผู้อำนวยการ สกว. ด้านยุทธศาสตร์เชิงพื้นที่ ได้มีส่วนเข้าไปเป็นสมาชิกสภาปฏิรูปแห่งชาติ (สปช.) และเป็นประธานคณะอนุกรรมาธิการปฏิรูประบบงบประมาณ อาจารย์ได้เล่าให้ฟังถึงแนวคิดและข้อเสนอการปฏิรูป ซึ่งมีรากฐานมาจากงานวิจัยเชิงพื้นที่ของ สกว. 
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การบริหารราชการแผ่นดินในปัจจุบัน 
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การบริหารราชการแผ่นดินของไทยที่ผ่านมา เป็นการบริหารที่เน้นให้กระทรวงทบวงกรมต่าง ๆ เป็นกลไกสำคัญในการขับเคลื่อนการพัฒนาประเทศ ในปัจจุบันประเทศไทยบริหารประเทศภายใต้ 20 กระทรวง แต่ละกระทรวงมีหน้าที่และกระบวนการบริหารงานที่แตกต่างกัน ตามภารกิจที่ได้รับมอบหมาย การทำงานของกระทรวงตามภารกิจเหล่านี้ เรียกกันง่าย ๆ ว่าเป็นการทำงานตาม function แต่การบริหารราชการแผ่นดินในทุกประเทศทั่วโลกมีหน่วยบริหารงานของรัฐอีก ประเภทหรือ เรียกว่าหน่วยท้องถิ่น ซึ่งจะดูแลใกล้ชิดประชาชนในพื้นที่มากกว่าหน่วย function ยิ่งประเทศใหญ่เท่าไร หน่วยท้องถิ่น หรือ area ยิ่งต้องมีบทบาทมากขึ้น เพื่อดูแลประชาชนให้ทั่วถึง โดยเฉพาะในปัญหาที่กระทบต่อคุณภาพชีวิตของคนโดยตรง 

สำหรับประเทศไทย เรามีหน่วยงานที่บริหารเชิงพื้นที่แบ่งเป็น 2 ประเภท คือหน่วยงานภูมิภาค และหน่วยปกครองท้องถิ่น อย่างไรก็ตามปัญหาที่แท้จริงในการขับเคลื่อนการสร้างความเปลี่ยนแปลงใน พื้นที่ คือ ทั้งหน่วยภูมิภาคและท้องถิ่นมีอำนาจและความยืดหยุ่นในการตัดสินใจที่จำกัด ทำให้ไม่สามารถดูแลประชาชนได้อย่างที่ควรจะเป็น หน่วยงาน function ส่วนใหญ่ไม่ยอมถ่ายโอนงานและบุคลากร รวมถึงงบประมาณมาให้คนในพื้นที่ดูแลกันเอง แผนงานโครงการพัฒนาต่าง ๆ ส่วนใหญ่จึงยังถูกกำหนดจากส่วนกลางโดยกรมต่าง ๆ ซึ่งฟังเสียงของผู้บังคับบัญชาที่อยู่ส่วนกลาง มากกว่าฟังเสียงของประชาชนที่เดือดร้อนในพื้นที่
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ระบบงบประมาณเชิงพื้นที่ 
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ด้วยคำถามว่าหัวใจของการปฏิรูปคืออะไร? ของเดิมเป็นแบบไหน? แกนกลางการบริหารคืออะไร? และชุดคำถามอื่น ๆ อีกมากมาย ทำให้ได้คำตอบหนึ่งว่า “ระบบงบประมาณเชิงพื้นที่” เป็นสิ่งที่ต้องทำ และเป็นหัวใจของการปฏิรูปการบริหารราชการแผ่นดิน เพราะโครงการพัฒนาต่าง ๆ จะเดินได้ต้องอาศัยงบประมาณ หากการกำหนดว่างบประมาณควรใช้อย่างไร? ถูกกำหนดโดยมีการฟังเสียงประชาชนในพื้นที่ มีกระบวนการทำแผนพัฒนาจากล่างขึ้นบน ตั้งแต่แผนชุมชน มาถึงแผนตำบล แผนอำเภอ และแผนจังหวัด และให้หน่วยงานทั้งภูมิภาคและท้องถิ่นร่วมกันกลั่นกรอง ทำให้งบประมาณสามารถใช้ให้ตรงกับปัญหาความต้องการของคนในพื้นที่ได้อย่างมี ประสิทธิภาพมากขึ้น เราจะเห็นสิ่งที่เกิดขึ้น เป็นทั้งกระบวนการเพิ่มประสิทธิภาพประสิทธิผลการใช้งบประมาณแผ่นดิน การมีส่วนร่วมของประชาชนในการบริหารจัดการตนเอง การสร้างความโปร่งใสและธรรมาภิบาล การควบคุมพฤติกรรมนักการเมืองโดยประชาชนในพื้นที่ และการบูรณาการการทำงานของหน่วย function และหน่วย area ที่อยู่ในพื้นที่ร่วมกัน 

ระบบงบประมาณเชิงพื้นที่ (Area-Based Budgeting : ABB)เป็นแนวคิดของการทำงบประมาณแบบมีส่วนร่วม (participatory budgeting) ซึ่งมีการเริ่มทำครั้งแรกที่ประเทศบราซิลในระดับเมือง และต่อมาได้ขยายไปในหลายประเทศทั่วโลก 

“การจัดระบบงบประมาณแบบนี้จะเอื้อต่อการฟังเสียงคนข้างล่างเป็นสำคัญ ทำให้การตั้งโจทย์ปัญหามาจากคนและหน่วยงานในพื้นที่ การหาทางแก้ปัญหาอาจเป็นการทำงานร่วมกันระหว่างหน่วยพื้นที่ กับหน่วยฟังก์ชั่น เห็นทางออกที่คนในพื้นที่มาเห็นว่าเหมาะสมกับบริบทที่เป็น มีความเป็นไปได้ในทางปฏิบัติ แต่ในขณะเดียวกัน พื้นที่ก็ต้องดำเนินอยู่ในกรอบทิศทางหลักของประเทศตามนโยบายที่กำหนดจากส่วน บนด้วย จะทำให้ประเทศขับเคลื่อนโดยที่ Bottom up มาเจอกับ Top-Down เพราะประเทศต้องมีการทำงานทั้งสองแบบ” 
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การทำระบบงบประมาณแบบ ABB เป็นการปฏิรูประบบบริหารราชการแผ่นดิน เกิดผลกับทุกกระทรวง เพราะการกำหนดแผนงานโครงการจะไม่สามารถกำหนดเอาเองจากกระทรวงลงไปได้อย่าง ที่เคยเป็นมาทั้งหมด กล่าวคือ โครงการใดที่จะไปลงในพื้นที่ใด จะต้องได้รับความเห็นชอบและบูรณาการในแผนการพัฒนาของจังหวัดนั้น ที่ผ่านการกลั่นกรองจากล่างขึ้นบนโดยภาคีและหน่วยงานในจังหวัดมาก่อน ซึ่งหากจะทำโครงการที่ไม่ได้อยู่ในแผนของจังหวัดก็จะไม่ได้รับงบประมาณไป ดำเนินการ อำนาจของกรมที่เป็นหน่วยงานเชิง function จะถูกจำกัดลงอย่างมาก ในขณะที่การบริหารงานแบบพื้นที่จะแข็งแรงขึ้น เป็นการบริหารราชการแผ่นดินที่มีภาพซ้อนของ 2 มิติ คือ Function-Based และ Area-Based ซึ่งประเทศต่าง ๆ ก็ใช้ระบบเช่นนี้แตกต่างที่สัดส่วนลดหลั่นกันไปในแต่ละประเทศ 

“ระบบงบประมาณแบบ ABB เป็นการออกแบบเพื่อให้เกิดจุดที่บรรจบกันจากข้างบนกับข้างล่าง มาเจอกันที่ “จังหวัด” เพราะระบบของกระทรวงต่าง ๆ ตามภารกิจมีหน่วยงานในจังหวัด ดังนั้นการบูรณาการระดับจังหวัดน่าจะเหมาะสมที่สุด การทำระบบงบประมาณ ABB จะทำให้จังหวัดได้รับรู้ว่าหน่วยงานไหนจะเข้ามาทำอะไร? มีงบประมาณอะไรเข้ามาบ้าง? ผู้ว่าราชการจังหวัด ประชาชนในจังหวัด เห็นเหมือนกันว่ามีหน่วยงานไหนลงมาทำอะไร? โครงการอะไร? และผู้แทนราษฎรก็จะต้องตอบคำถามประชาชนให้ได้ว่าเอางบประมาณไปทำอะไร? และเกิดประโยชน์จริงไหม? ตรงนี้จะทำให้เกิดความโปร่งใสในการบริหารงบประมาณแผ่นดินเพิ่มขึ้นอย่างมาก เพราะขนาดของหน่วยเล็กลง และมีการเปิดเผยข้อมูลที่กว้างขวาง” 
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สิ่งที่ต้องเตรียมตัวสำหรับการบริหารงานด้วยระบบงบประมาณเชิงพื้นที่ 
[image: image9.jpg]


ในขณะนี้บ้านเรายังมีจุดอ่อนตรงที่ระบบการบริหารท้องถิ่นที่ไม่แข็งแรง คือ ประชาชนยังไม่รู้สึกถึงความเป็นเจ้าของทรัพยากร และกำหนดทิศทางการบริหารจัดการท้องถิ่นของตัวเองได้อย่างเต็มที่ อำนาจจึงไปไม่ถึงประชาชน อีกส่วนหนึ่งคือ องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นยังมีประสิทธิภาพในการบริหารงานไม่สูง ข้อมูลไม่ค่อยมี ความรู้ยังไม่มีช่องไหลเข้า และระบบธรรมาภิบาลยังมีปัญหาอยู่พอสมควร ดังนั้นทางออกคือ การทำงานเชิงพื้นที่ คือ “จังหวัด” แล้วใช้ตรงนี้ปรับบทบาทและวิธีการทำงาน ทั้งของภูมิภาคและท้องถิ่นให้มาเจอกัน ทั้งส่วนกลางคือ หน่วยงาน Function ส่วนหน่วยภูมิภาค คือ กระทรวงมหาดไทยที่ผู้ว่าราชการจังหวัดเป็นผู้กำกับดูแลหน่วยงานท้องถิ่น แล้วให้ทั้งหมดนี้มาเจอกันในพื้นที่ใหม่ ซึ่งตรงนี้ถือเป็นสนามใหม่ มีผู้เล่นใหม่ ในกติกาแบบใหม่ และระบบ ABB นี้ ถือเป็นกระดานใหม่ ตรงนี้จะถือเป็นการปฏิรูปอย่างแท้จริง
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จินตนาการของ “กระดานใหม่” 
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ในเกมฟุตบอล มีองค์ประกอบต่าง ๆ ได้แก่ สนาม ผู้เล่น กติกา แรงสนับสนุน...การปฏิรูปก็เช่นกัน การจะปฏิรูปทั้งระบบต้องเปลี่ยนกระดานใหม่ให้เล่น กำหนดบทบาทใหม่ของกระทรวงมหาดไทย ในระบบบริหารพื้นที่นี้มหาดไทยจะมีบทบาทสำคัญมาก และสิ่งที่ต้องทำอย่างยิ่งมี 2 ส่วน (1) การทำให้ภาคประชาชนแข็งแรงขึ้น และ (2) ทำให้ข้อมูลความรู้เข้มข้น เพื่อจะมาสนับสนุนแผนพัฒนาจังหวัด ปัจจุบันงบประมาณจังหวัดแต่ละจังหวัด หากนำมาเปิดเผยให้เห็นก้อนเงิน ประชาชนจะรู้สึกตื่นตัวและรู้สึกเป็นเจ้าของงบประมาณมากขึ้น เข้ามามีส่วนร่วมเสนอปัญหาความต้องการและทางแก้มากขึ้น 

ในกระดานใหม่อันนี้ หัวใจของการควบคุมเกมจะอยู่ที่กระบวนการทำแผนพัฒนาจังหวัด ว่าจะสามารถดึงประชาชนให้เข้ามามีส่วนร่วมเชิงรุกได้มากแค่ไหน? และจะใช้ข้อมูลความรู้ได้เข้มข้นหรือไม่? เพื่อช่วยให้สามารถริเริ่มแผนงานโครงการที่จะสามารถแก้ปัญหาให้คนในพื้นที่ ได้จริง ๆ “กระบวนการทำแผนต้องแน่นไปด้วยข้อมูลความรู้ ซึ่งตรงนี้คือที่อยู่ของงานวิจัย และต้องแน่นด้วยเครือข่ายภาคประชาชนที่จะลุกขึ้นมาบอกว่าตัวเองต้องการอะไร? มองเห็นทิศทางการแก้ไขอย่างไร? ซึ่งตรงนี้เป็นเรื่องการเรียนรู้ของชุมชน ของพลเมือง ซึ่งต้องมองประกอบกันจึงจะทำให้ระบบบริหารงานพื้นที่เดินได้ดี” 

การทำงานชุดนี้มีผู้เล่นหลัก ๆ ได้แก่ (1) กระทรวงมหาดไทย ซึ่งจะต้องเป็นเจ้าภาพหลักในการจัดกระบวนการทำแผน โดยได้เสนอให้กระทรวงมหาดไทยทำทีม ทีมละ 6-7 คน จำนวน 12-15 ทีม เพื่อทำงานประกบกับกลุ่มจังหวัด เป็นทีมจัดการที่ช่วยควบคุมคุณภาพ ดูกระบวนการทำงาน เป็นการต่อข้อมูลขึ้นมาและเชื่อมต่อกับส่วนกลาง (2) สถาบันพัฒนาองค์กรชุมชน (องค์การมหาชน) (พอช.) จะต้องมีบทบาทในการเชื่อมร้อยขบวนภาคประชาชน หรือทำร่วมกับภาคประชาชนที่เข้มแข็ง ทำกันเป็นเครือข่าย (3) ส่วนของการสร้างข้อมูลและความรู้มารองรับ ซึ่งตรงนี้จะสัมพันธ์กับ สกว. ซึ่งเป็นองค์กรสร้างความรู้จากงานวิจัย
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การดำเนินงานในปัจจุบัน 
กระทรวงมหาดไทยเริ่มดำเนินการตามแผนนี้บ้างแล้ว มีการเตรียมพื้นที่ ซึ่งในภาคประชาสังคมทางองค์กรพัฒนาชุมชน (พอช.) ก็รับทราบแต่ยังไม่มีการประกาศออกไป ในส่วนของสำนักงบประมาณได้มีการเสนอแผนปรับโครงสร้างใหม่ของสำนักงบประมาณ ให้มีสำนักงบประมาณเขตเพื่อดูแลการจัดทำงบประมาณจังหวัดให้ใกล้ชิดขึ้น มีการทำเอกสารขาวคาดเขียวเป็นรายจังหวัด และได้เริ่มมีการเปิดเผยข้อมูลงบประมาณรายจังหวัดแล้ว ตั้งแต่เดือนตุลาคม 2558 นับเป็นความก้าวหน้าที่สำคัญและบ่งชี้ว่าเราคงจะได้เห็นการเปลี่ยนแปลงระบบ งบประมาณในเรื่องนี้ค่อนข้างแน่นอน
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ความคาดหวังกับงานนี้ 
[image: image14.jpg]


คาดหวังว่าจะเกิดการเปลี่ยนแปลงระบบงบประมาณ แต่สำหรับผลที่จะเกิดขึ้นว่าเป็นไปตามที่คาดหรือไม่? ไม่ได้หวังว่าจะได้ผล 100% แต่เชื่อว่าจะทำให้ดีขึ้น เพราะระบบงบประมาณนี้จะเปิดเผยข้อมูล และ เป็นการเพิ่มอำนาจให้ประชาชน เพราะกระบวนการตัดสินใจเรื่องงบประมาณจะเข้าไปใกล้ประชาชนมากขึ้น อย่างน้อยในระยะ 10 ปี ประชาชนจะฉลาดขึ้น เพราะเห็นข้อมูลภายในจังหวัดของตัวเอง และเห็นข้อมูลของจังหวัดอื่น ๆ จะเกิดการเปรียบเทียบข้อมูลกันและกัน โดยข้อมูลที่ออกมาจะประกาศผ่านทางสำนักงบประมาณที่เผยแพร่ผ่านเว็บไซต์ นอกจากนี้ ยังจะทำให้ประชาชนสามารถตรวจสอบนักการเมืองผู้แทนที่ตนเลือกเข้าไปว่าสามารถ ทำหน้าที่ตัวแทนของราษฎรในจังหวัดได้มากน้อยเพียงไรอีกด้วย อันจะเป็นการปูพื้นฐานของระบอบประชาธิปไตยที่แข็งแรงจากข้างล่างขึ้นมา
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ABB มีที่มาอย่างไร? 
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สกว. ได้เริ่มงาน “งานวิจัยเพื่อพัฒนาพื้นที่” ภายใต้ชื่อย่อว่า ABC (Area-Based Collaborative Research) เป็นงานวิจัยรูปแบบใหม่ที่ สกว. เริ่มนำร่องหาเครื่องมือการทำงานในปี 2548 และได้ริเริ่มขึ้นอย่างเป็นทางการเมื่อปี 2550 หลังจากที่ใช้เวลาฟักตัวของความคิดและการเรียนรู้จากงานวิจัยที่มีปฏิบัติ การในพื้นที่อยู่เกือบ 2 ปี ทำโครงการนำร่อง 12 จังหวัด ซึ่งขณะนั้นทำเรื่องการแก้ปัญหาความยากจน เป็นปัญหาของคนทั่ว ๆ ไป เพื่อค้นหาว่าหนี้สินมาจากไหน? จะแก้อย่างไร? 

เมื่อลงไปดูก็พบว่าปัญหาความยากจนมาจาก 2 ส่วนใหญ่ ๆ ได้แก่ ปัญหาเชิงโครงสร้าง ซึ่งต้องมีวิธีการแก้เชิงระบบ และความจนจากพฤติกรรมส่วนตัว ซึ่งจุดนี้เป็นปัญหาที่ใครก่อคนนั้นก็ต้องเป็นคนแก้ ด้วยสมมุติฐานว่าการตัดสินใจใช้จ่ายและก่อหนี้ เป็นการตัดสินใจของแต่ละบุคคล หากช่วยให้เขามีเครื่องมือในการตัดสินใจที่ดีขึ้น เขาก็จะหยุดการใช้จ่ายที่ไม่เหมาะสมและการก่อหนี้เอง ชาวบ้านก่อหนี้เพราะไม่รู้ ไม่เห็นความเชื่อมโยงของการใช้จ่ายทั้งระบบ เช่น ค่าใช้จ่ายที่ไม่ก่อให้เกิดรายได้ จ่ายแล้วหมดไป เช่น การส่งลูกเรียน การซื้อหวย เพราะอาจเชื่อมไม่เห็นภาพรวมทั้งปี ไม่เห็นรายรับและรายจ่ายทั้งปี ดังนั้นเครื่องมือที่จะนำมาพัฒนาการเรียนรู้ คือ การจดบันทึกข้อมูลทางบัญชี เพื่อจะได้เห็นข้อมูลทั้งหมด ว่ารายได้ทั้งปีมีเงินเข้ามาเท่าไร? พอกับค่าใช้จ่ายไหม? เมื่อชาวบ้านทำข้อมูลตรงนี้ได้ เขาจะเห็นข้อมูลทั้งระบบ ทั้งปี ของแต่ละครัวเรือน เมื่อมีข้อมูลจากการทำบัญชีครัวเรือนแล้วก็จะทำให้เข้าใจข้อมูลรายบุคคล รวมกันทำให้เห็นรายชุมชน และรายจังหวัด 

วิธีคิดแบบบัญชีครัวเรือน ทำให้มองเห็นสต๊อก ทำให้รู้ของที่เรามีอยู่ รู้ของที่ใช้ไป เห็นของที่ยังเหลือ และถ้าขยายไปมากขึ้นก็จะทำให้เห็นระบบการไหลเวียน (flow) ของการเงินด้วย ซึ่งในตอนหลังคอนเซ็ปต์ของบัญชีได้นำมาขยายผลไปสู่การทำงานเชิงประเด็น ได้แก่ ประเด็นเศรษฐกิจและทรัพยากร ที่ชาวบ้านสามารถเก็บข้อมูลและเห็นภาพรวม เช่น การจัดการน้ำ เกษตรกรรม เป็นต้น ตัวอย่างของการทำบัญชีน้ำที่เก็บข้อมูลแล้วทำให้เห็นว่ามีความต้องการใช้น้ำ อยู่เท่าไร? หาน้ำได้จากแหล่งไหนบ้าง? ในปริมาณเท่าไร? มีแหล่งกักเก็บน้ำเท่าไร? ผลของการเก็บน้ำนี้ทำให้มีน้ำพอใช้หรือไม่? ขาดอีกเท่าไร? เป็นต้น ดังนั้นทุกอย่างที่เกี่ยวกับเศรษฐกิจ และทรัพยากร สามารถนำเอาคอนเซ็ปต์บัญชีมาใช้ได้หมด 

ในปี 2553 เป็นต้นมาได้เริ่มทำงานกับกลไกมหาวิทยาลัย ที่เกิดระบบการเชื่อมต่อ ผูกปิ่นโตระหว่างจังหวัดกับมหาวิทยาลัยในพื้นที่ แล้วพยายามทำให้มหาวิทยาลัยเป็นเสนาธิการประจำจังหวัด เป็นที่ปรึกษา เป็นผู้ผลิตข้อมูลความรู้มาเติมเต็มการทำงานของพื้นที่ได้ 

งาน ABC ดำเนินงานมาได้ประมาณ 10 ปี แต่ถือว่ามีพัฒนาการไต่ระดับค่อนข้างเร็ว สามารถสร้างการรับรู้และยอมรับแนวคิดของการบริหารงานเชิงพื้นที่ได้อย่าง แพร่หลาย โดยเฉพาะในกระทรวงมหาดไทยที่นำแนวคิด Area-Based Collaborative approach ไปใช้ในการบริหารงาน เกิดการยกระดับการทำงานของนักพัฒนาเอกชนและภาคประชาชน เกิดความตื่นตัวทั้งในภาคชุมชนและหน่วยงานรัฐในการใช้ข้อมูลเพื่อการวางแผน มหาวิทยาลัยหลายแห่งมีการปรับตัวและปรับโครงสร้างเพื่อรับโจทย์จากพื้นที่มา เป็นโจทย์ของการทำงานวิจัยและบริการวิชาการ จากบทเรียนของการทำงาน ABC ดังกล่าว ทำให้มองเห็นความจำเป็นของการจัดโครงสร้างระบบที่จะต้องรองรับการทำงานพัฒนา พื้นที่ ซึ่งประกอบด้วย โครงสร้างด้านกำลังคน โครงสร้างด้านความรู้ และโครงสร้างด้านงบประมาณ ดังนั้นเมื่อมีโอกาสได้เข้าไปทำงานในสภาปฏิรูปแห่งชาติ จึงได้ผลักดันให้เกิดการปฏิรูประบบงบประมาณเชิงพื้นที่ (Area-Based Budgeting : ABB) 

ระบบการบริหารงบประมาณเชิงพื้นที่ จะทำให้เกิดพื้นที่ของการปฏิรูป (reform space) จากฐานราก เป็นโอกาสเคลื่อนพลเมือง และเป็นเวที (platform) ไว้สำหรับเปิดพื้นที่การเมืองภาคประชาชน และที่สำคัญต้องใช้ความรู้ ซึ่ง “กระดานใหม่” นี้ท้าทายการทำงานของ สกว. ถึงบทบาทและทิศทางที่จะนำพาประเทศต่อไป
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