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สมัชชาสุขภาพ: ปรัชญา แนวคิดและจิตวิญญาณ1 

โกมาตร จึงเสถียรทรัพย์ สํานักวิจัยสังคมและสุขภาพ  

สํานักนโยบายและยุทธศาสตร์ กระทรวงสาธารณสุข 

ความนํา-คํานํา-ลํานํา 

หากเปรียบ “สมัชชาสุขภาพ” ประหนึ่งสายธารใหญ่ท่ีไหลลัดเลาะไปในภูมิทัศน์อันสลับซับซ้อนของ
สยามประเทศ  สายธารแห่งการมีส่วนร่วมของประชาชนในการสร้างสังคมแห่งสุขภาวะนี้ บางครั้งไหลเชี่ยว
แรงเปี่ยมพลัง บางครั้งชะลอลงไหลเอ่ือยช้า บางครั้งพุ่งตรงไปข้างหน้าราวกับว่าจะเร่งให้ถึงจุดหมาย แต่หลาย
ครั้งกลับต้องไหลเลาะอ้อมขุนเขาใหญ่ท่ีปรากฏข้ึนขวางหน้า เส้นทางการไหลของสายธารใหญ่นี้ จะเป็นไปได้
ตามอําเภอน้ําใจก็หาไม่ ภูมิประเทศสองฟากฝั่ง ท้ังภูเขา เนินดินและหินผาต่างมีส่วนกําหนดสายธารสายนี้ให้
ไหลเร็วช้าหรือว่าวกวน กระนั้นก็ดี สิ่งหนึ่งท่ีชัดเจนของสายธารแห่งการมีส่วนร่วมสายนี้ก็คือ มันไม่เคยหยุดนิ่ง 
มันไหลและไหลอย่างไม่หยุดหย่อนราวกับจะรู้ว่า หากแม้นมันหยุดนิ่งลงเม่ือใด สายธารน้ําใสสะอาดท่ีเคยซึม
ซาบหล่อเลี้ยงสรรพสิ่งอยู่ก็จะกลายสภาพเป็นลําธารท่ีตื้นเขิน กลายเป็นแหล่งหมักหมมของซากสัตว์ซากพืชท่ี
จะส่งกลิ่นเน่าเหม็นออกมาในท่ีสุด 

บทความนี้หากจะเปรียบไปก็ไม่ต่างจากแผนท่ีของสายธารท่ีเรียกว่า “สมัชชาสุขภาพ” เป็นแผนท่ีท่ี
ถูกเขียนข้ึนด้วยหวังว่ามันจะช่วยให้เห็นถึงเส้นทางและการเปลี่ยนแปลงท่ีเกิดข้ึน โดยเฉพาะภูมิทัศน์ต่างๆ ท่ีมี
ส่วนชี้นํากําหนดความเป็นไปเป็นมาของสายธารสายนี้ และแม้จะเป็นดังท่ีรู้กันอยู่แล้วว่า ภูมิทัศน์ท้ังหลายย่อม
วิจิตรพิสดารกว่าท่ีปรากฏในแผนท่ี แต่ประโยชน์ของแผนท่ีก็อยู่ตรงท่ีมันช่วยย่อผืนแผ่นดินท่ีกว้างใหญ่ให้เป็น
ขนาดเล็กพอท่ีจะเห็นภาพรวมของท้ังหมดได้ ท้ังมันยังเลือกแสดงเฉพาะตําแหน่งของหมุดหมายสําคัญๆ ท่ีพึง
ใช้สังเกตในการเดินทาง เพราะหากไม่เห็นภาพใหญ่และไม่ได้สังเกตเห็นหมุดหมายสําคัญเหล่านี้แล้ว การ
เดินทางก็ง่ายท่ีจะพลัดหลงและอาจไม่สามารถไปถึงจุดหมายปลายทางท่ีต้องการได ้

“3 ไม่” ในบทนําเสนอนี้  

“สมัชชาสุขภาพ” เป็นปรากฏการณ์ทางสังคมท่ีสัมพันธ์เชื่อมโยงท้ังกับมิติทางเศรษฐกิจการเมือง 
สังคมวัฒนธรรมและประวัติศาสตร์  บทความนี้ต้องการวิเคราะห์ทําความเข้าใจ “สมัชชาสุขภาพ” ในฐานะ
ปฏิบัติการเพ่ือสร้างสรรค์ประชาธิปไตยแบบมีส่วนร่วม เพ่ือให้ขอบเขตและจุดยืนของการนําเสนอมีความ
ชัดเจน จําเป็นต้องทําความเข้าใจในเบื้องต้นถึงสิ่งท่ีไม่ได้เป็นเจตนาของบทความนี้ว่า ประการท่ีหนึ่ง บทความ
นี้ไม่ใช่การทบทวนประวัติศาสตร์ของ “สมัชชาสุขภาพ” จึงมิได้มุ่งสืบสาวข้อมูลรายละเอียดเก่ียวกับ
วิวัฒนาการและการเปลี่ยนแปลงต่างๆ ท่ีเกิดข้ึนกับสมัชชาสุขภาพอย่างครบถ้วนบริบูรณ์ แต่จะกล่าวถึงเฉพาะ
ในประเด็นประวัติศาสตร์ท่ีสะท้อนให้เห็น “ปรัชญา แนวคิดและและจิตวิญญาณ” ของสมัชชาเป็นสําคัญ1   

                                                      
1 เอกสารประกอบการปาฐกถาเปิดการประชุมวิชชาการ ๑ ทศวรรษสมัชชาสุขภาพ จดัโดยสํานักงานคณะกรรมการสุขภาพ

แห่งชาติ ท่ีโรงแรมเชียงใหม ่แกรนด์วิว จังหวัดเชียงใหม่ วันท่ี 7-8 กรกฎาคม 2554 
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ประการท่ี 2 บทความไม่ใช่บทสรรเสริญท่ีมุ่งเชิดชูคุณความดีของสมัชชาสุขภาพ แม้ว่าสมัชชา
สุขภาพจะเป็นนวัตกรรมท่ีมีคุณูปการต่อการพัฒนาระบบสุขภาพไทย แต่บทความนี้เลือกนําเสนอจากจุดยืน
ของการวิพากษ์ ในความหมายท่ีไม่คิดว่าสิ่งท่ีทําอยู่ หรือท่ีเป็นอยู่นั้นน่าพึงพอใจท่ีสุดแล้ว โดยถือข้อคิดท่ี
มหาตมะ คานธีเคยกล่าวไว้ว่า “Healthy discontent is the prelude to progress” มุมมองและจุดยืน
เช่นนี้มีความจําเป็น โดยเฉพาะอย่างยิ่งในบริบทท่ีรูปแบบ “สมัชชาสุขภาพ” เริ่มมีกฎเกณฑ์และวิถีปฏิบัติท่ี
เป็นระเบียบแบบแผนอย่างยิ่ง โดยท่ีธรรมชาติของวิถีปฏิบัติเชิงสถาบัน (Institutional practices) มีแนวโน้ม
ท่ีจะผลิตซ้ําสิ่งท่ีเคยกระทําต่อๆ กันมา บ่อยครั้งเม่ือแบบแผนการปฏิบัติถูกผิดซ้ําและสืบทอดจนเป็นธรรม
เนียมปฏิบัติ สาระสําคัญของวิถีปฏิบัตินั้นก็อาจถูกละเลยไป การวิพากษ์อย่างสร้างสรรค์อาจช่วยเผยให้เห็นถึง
ข้อจํากัดหรอือคติ (Bias) ท่ีแฝงเร้นอยู่ในระบบและช่วยให้เกิดการทบทวนอย่างรู้เท่าทันได้  

ประการท่ี 3 บทความนี้ไม่ใช่การนําเสนอคําตอบสําเร็จรูป วิธีคิดแบบปรนัยท่ีต้องการคําตอบ
สําเร็จรูป นั้นมีข้อจํากัดเพราะทางออกสําเร็จรูปมักมีลักษณะท่ีตายตัวและแข็งท่ือเกินกว่าท่ีจะขับเคลื่อนเลื่อน
ไหลไปกับบริบททางสังคมการเมืองปัจจุบันท่ีเป็นพลวัตรอย่างยิ่งได้  

บทความนี้จึงมุ่งท่ีเป้าหมายสําคัญ 4 ประการคือ (1) การสร้างความเข้าใจต่อความหมายของ 
“สมัชชาสุขภาพ” ด้วยการสืบค้นเรื่องราวของสมัชชาในจารีตและปรัชญาทางการเมืองต่างๆ (2) ค้นหาและ
วิเคราะห์ประเด็นปัญหาท่ีสําคัญของกระบวนการสมัชชาสุขภาพ (3) นําเสนอรูปแบบการมีส่วนร่วมทางการ
เมืองท่ีจะช่วยเสริมให้กระบวนการสมัชชาสุขภาพมีความเข้มแข็ง และ (4) นําเสนอแนวทางเพ่ือการสร้างสรรค์
สมัชชาสุขภาพให้มีความหมายและขับเคลื่อนไปข้างหน้าอย่างมีทิศทางท่ีชัดเจน  

ว่าด้วยความหมาย 

 ในหนังสือเล่มสําคัญชื่อ The way we think: Conceptual blending and the mind's hidden 
complexities ท่ีเขียนโดย Gilles Fauconnier และ Mark Turner (Fauconnier and Turner 2002: 6) 
ผู้เขียนได้แจกแจงวิธีคิดท่ีมนุษย์ใช้ในการให้ความหมายต่อสิ่งต่างๆ ท่ีมนุษย์รับรูอ้อกเป็น 3 องค์ประกอบ คือ 3 
I ได้แก่ (1) Identity (2) Integration และ (3) Imagination นักเขียนท้ังสองอธิบายว่า Identity คือการรู้จัก
จดจําไว้ได้ว่าสิ่งท่ีเรารับรู้นั้นคืออะไร แต่การรู้จักเพียงแค่ว่ามันคืออะไรนั้นยังไม่เพียงพอท่ีจะเข้าใจว่าสิ่งนั้นมี
ความหมายอย่างไร เราจะต้องสามารถเชื่อมโยงว่ามันเป็นส่วนหนึ่งของ “อะไร” อย่างอ่ืนอีกบ้าง สิ่งท่ีเรารับรู้
นั้นจึงจะมีความหมายข้ึนมา เพราะสิ่งต่างๆ มีความหมายข้ึนมาได้ก็ด้วยว่ามันเป็นส่วนหนึ่งของบางสิ่งท่ีใหญ่
กว่า หากจะพูดตามภาษาทฤษฎีเชิงระบบ (Systems thinking) ก็ต้องบอกว่า “ความหมายของส่วนย่อยเกิด
จากการเป็นส่วนหนึ่งของระบบ” เพราะระบบเป็นบริบทท่ีอธิบายการดํารงอยู่ของสิ่งหนึ่งๆ นั่นเอง 

 ในทางมานุษยวิทยา มีตัวอย่างคลาสิกท่ีแสดงว่า “ความหมาย” ของสิ่งต่างๆ ย่อมข้ึนกับบริบท
แวดล้อม คลิฟฟอร์ต เกียร์ซ (Clifford Geertz) ได้ยกตัวอย่างการขยิบตาของเด็กสองคนว่าอาจมีความหมาย
ต่างกัน เด็กคนหนึ่งอาจมีอาการกล้ามเนื้อหางตากระตุก อีกคนอาจกําลังหลิ่วตาให้เพ่ือน หรือกําลังหลิ่วตา
ตอบ หรือกําลังซ้อมขยิบตาเพ่ือไปหลิ่วตาส่งสัญญาณอะไรบางอย่างให้เพ่ือน หรืออาจกําลังล้อเลียนเพ่ือนอีก
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คนท่ีมีอาการกล้ามเนื้อหางตากระตุกก็ได้ (Geertz 1973)  หากพิจารณาตามแนวคิดของ Fauconnier และ 
Turner การท่ีเราสังเกตเห็นได้ว่ามีการขยิบของหนังตาถือว่าเป็นการรับรู้ (Identity) แต่ถ้าจะเข้าใจว่าเด็ก
กําลังทําอะไรกันแน่ เราจะต้องรู้ว่าท่ีแกขยิบตาอยู่นั้น มันเป็นส่วนหนึ่งของเรื่องอ่ืนๆ ท่ีเกิดข้ึนไปด้วยกัน
อะไรบ้าง คือต้องสามารถคิดเชื่อมโยงหรือบูรณาการสิ่งท่ีเห็นเข้ากับบริบทแวดล้อม (Integration) นั่นเอง และ
หากเรามีจินตนาการ (Imagination) ผสมเข้าไปอีกก็อาจสร้างสรรค์ความหมายทางวัฒนธรรมของการหลิ่วตา
ให้งอกงามข้ึนได้อีก เช่น เป็นสุภาษิตท่ีว่า “เข้าเมืองตาหลิ่ว ต้องหลิ่วตาตาม” เป็นต้น 

 บทความชิ้นนี้เป็นการพยายามทําความเข้าใจสิ่งท่ีเรียกว่า “สมัชชาสุขภาพ” โดยการเชื่อมโยงไปสู่
บริบทต่างๆ ท่ีจะช่วยให้เราแสวงหาและสร้างความหมายของมัน พร้อมๆ ไปกับการสร้าง “จินตนาการ” ท่ีจะ
ทําให้สมัชชาสุขภาพมีความหมายและคุณค่าใหม่ๆ ท่ีจะขับเคลื่อน “การเมืองสาธารณะ” ให้เลื่อนไหลไปกับ
บริบททางสังคมการเมืองใหม่ๆ ท่ีมีพลวัตอย่างยิ่งในปัจจุบันได้  

นิยาม “สมัชชา” 

ในร่าง พ.ร.บ. สุขภาพแห่งชาติ พ.ศ. .... ท่ีมีการยกร่างข้ึนในปี พ.ศ. 2544 ได้ให้ความหมายว่า 
“สมัชชาสุขภาพ” หมายถึง “กระบวนการจัดประชุมท่ีให้ทุกฝ่ายได้ร่วมแลกเปลี่ยนเรียนรู้อย่างใช้ปัญญา และ
สมานฉันท์ โดยมีการจัดการอย่างเป็นระบบและมีส่วนร่วมเพ่ือนําไปสู่การมีสุขภาวะ” และเม่ือมีการ
ประกาศใช้เป็น พ.ร.บ.สุขภาพแห่งชาติ พ.ศ. 2550 ความหมายของ “สมัชชาสุขภาพ” ถูกกําหนดไว้ในมาตรา 
3 และมาตรา 40-45 ว่าหมายถึง “กระบวนการท่ีให้ประชาชนและหน่วยงานรัฐท่ีเก่ียวข้องได้ร่วมแลกเปลี่ยน
องค์ความรู้และเรียนรู้อย่างสมานฉันท์ เพ่ือนําไปสู่การเสนอแนะนโยบายสาธารณะเพ่ือสุขภาพ หรือความมี
สุขภาพของประชาชน โดยจัดให้มีการประชุมอย่างเป็นระบบและอย่างมีส่วนร่วม” (สํานักงานคณะกรรมการ
สุขภาพแห่งชาต ิ2550) 

 แม้ความหมายอย่างตรงไปตรงมา (Denotative meaning) ในทางกฎหมายจะระบุไว้เป็นลายลักษณ์
อักษรอย่างชัดเจน แต่หากจะเข้าใจว่า “สมัชชาสุขภาพ” มีนัยยะแห่งความหมาย (Connotative meaning) 
กว้างออกไปอย่างไรบ้าง เราอาจจําเป็นต้องย้อนกลับไปหาบริบททางประวัติศาสตร์ของ “สมัชชาสุขภาพ” ซึ่ง
ก็คือ การปฏิรูประบบสุขภาพท่ีเริ่มต้นข้ึนในช่วงปี พ.ศ. 2542 นั่นเอง 

 ความเคลื่อนไหวในการปฏิรูประบบสุขภาพเกิดข้ึนจากการตะหนักถึงข้อจํากัดของกระบวนทัศน์ของ
ระบบสุขภาพเดิมอย่างน้อย 2 ประการคือ (Komatra Chuengsatiansup 2551)  

(1) ข้อจํากัดของวิธีคิดเก่ียวกับสุขภาพจากทัศนะทางการแพทย์ท่ีถือว่าสุขภาพดีคือการมีร่างกายท่ี
ปราศจากโรคหรือภาวะผิดปกติทางชีววิทยา ทัศนะดังกล่าวทําให้เกิดระบบสุขภาพแบบตั้งรับท่ีเน้นการ “ซ่อม
สุขภาพ” มากกว่า ”สร้างสุขภาพ” การปรับกระบวนทัศน์สู่การ “สร้างนําซ่อม” และการขยายกรอบนิยาม
ของสุขภาพให้เชื่อมโยงไปท้ังมิติทางกาย ใจ สังคม และปัญญา จึงเป็นภารกิจสําคัญ โดยมีเป้าหมายเชิง
ยุทธศาสตร์ประการแรกของการปฏิรูประบบสุขภาพคือ การขยายกรอบนิยามสุขภาพไปสู่การมี “สุขภาวะ”  
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(2) ข้อจํากัดของกลไกนโยบายท่ีเป็นทางการ (Official policy process) ระบบนโยบายสุขภาพ
แบบเดิมนั้นผูกขาดบทบาทหน้าท่ีในด้านการพัฒนานโยบายไว้แต่เฉพาะในองค์กรท่ีเป็นทางการ เช่น หน่วย
ราชการต่างๆ เท่านั้น ประชาชนและภาคประชาสังคมไม่มีบทบาทและไม่สามารถเข้าร่วมกําหนดนโยบายต่างๆ 
ของภาครัฐได้ เป้าหมายเชิงยุทธศาสตร์ประการท่ีสองของการปฏิรูประบบสุขภาพจึงมุ่งท่ีการสร้างกลไกการ
กําหนดนโยบายท่ีประชาชนสามารถมีส่วนร่วมได ้

การเกิดข้ึนของ “สมัชชาสุขภาพ” จึงทําหน้าท่ีเป็นเวทีท่ีเปิดโอกาสให้ภาคส่วนต่างๆ ได้มาอภิปรายถก
แถลงถึงปัญหาสังคมเพ่ือการกําหนดนโยบายสุขภาพ (Deliberative function of health system 
governance) ในขณะเดียวกันก็ทําหน้าท่ีเป็นเวทีเพ่ือการเรียนรู้กระบวนทัศน์ใหม่ร่วมกันของภาคส่วนต่างๆ 
ผ่านประเด็นทางสังคม เศรษฐกิจ การเมืองท่ีเชื่อมโยงกับสุขภาพ เป็นการเปิดพ้ืนท่ีเพ่ือการมีส่วนร่วมโดยตรง
ของภาคประชาชนในการกําหนดนโยบายสาธารณะ (Participatory Public Policy Process) อันเป็น
รูปธรรมสําคัญของความพยายามท่ีจะก้าวพ้นกระบวนทัศน์ทางการแพทย์ท่ีคับแคบและก้าวข้ามข้อจํากัดของ

ประชาธิปไตยแบบตัวแทน (Representative democracy) (โกมาตร จึงเสถียรทรัพย ์2548: 161-162) 

สมัชชากับประชาธิปไตย 

รูปแบบการมีส่วนร่วมทางการเมืองในระบอบประชาธิปไตยนั้นเปลี่ยนแปลงไปตามปรัชญาทาง
การเมืองและบริบททางสังคมท่ีแตกต่างกันไปในแต่ละยุคสมัย แต่สาระสําคัญหรือ “อุดมคติประชาธิปไตย” 
(Democratic ideal) (Machan 2002) ก็คือการมีส่วนร่วมในการบริหารบ้านเมืองและการมีสิทธิมีเสียงท่ีจะ
แสดงออกซึ่งความคิดเห็นและความต้องการของตน “สมัชชา” ถือได้ว่าเป็นรูปแบบการมีส่วนร่วมสําคัญใน
วิถีทางประชาธิปไตยท่ีปรากฏในจารีตทางความคิดและปรัชญาทางการเมืองท่ีหลากหลายจากอดีตจนถึง
ปัจจุบัน  

 “สมัชชา” เป็นคําไทยท่ีถูกใช้ในความหมายของคําภาษาอังกฤษหลายคํา เช่น คําว่า Assembly, 
Congress, และ Council ท้ังถูกใช้เรียกองค์กรและรูปแบบการมีส่วนร่วมทางการเมืองท่ีแตกต่างกัน ตั้งแต่
องค์กรระดับโลก เช่น สมัชชาใหญ่สหประชาชาติ (General Assembly of United Nations) และสมัชชา
อนามัยโลก (World Health Assembly) ไปจนถึงสมัชชาชุมชน (Neighborhood Assembly) ท้ังในโลกคอม
มิวนิสม์ อย่างเช่น สมัชชาใหญ่พรรคคอมมิวนิสม์จีน (National Congress of the Communist Party of 
China) ไปจนถึงองค์กรศาสนา เช่น มหาสมัชชาวาติกัน (Vatican Council) โดยมีความหมายโดยรวมท่ี
หมายถึงการรวมตัวกันเพ่ือการแลกเปลี่ยนความคิดเห็น ถกแถลงชี้แจงเหตุผล (Deliberation) เพ่ือตัดสินใจ
หรือกระทําการบางอย่างร่วมกัน (Collective decision-making and action)2 

สิทธิในการรวมตัวกันเพ่ือการแลกเปลี่ยนความคิดเห็นหรือการถกแถลงชี้แจงเหตุผล (Deliberation) 
เพ่ือตัดสินใจหรือกระทําการบางอย่างร่วมกันนี้ถือว่าเป็นสาระสําคัญประการหนึ่งของปรัชญาการเมืองของ
ระบอบประชาธิปไตย ท่ีถือว่าอํานาจอธิปไตยเป็นของประชาชนและประชาชนย่อมมีสิทธิมีเสียงในการร่วม
กําหนดทิศบ้านทางเมืองได้ ซึ่งแตกต่างออกไปจากการปกครองแบบสมบูรณาญาสิทธิราชย์ (Monarchy) 
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คณาธิปไตย (Oligarchy) อภิชนาธิปไตยหรืออมาตยธิปไตย (Aristocracy) หรือธนาธิปไตย (Plutocracy) ซึ่ง
ล้วนแต่เป็นการปกครองด้วยอภิสิทธิ์ชนคนกลุ่มน้อยท่ีอาศัยอํานาจไม่ว่าจะเป็นอํานาจในทางจารีตประเพณี 
อํานาจจากการใช้กําลัง อํานาจจากตําแหน่งหน้าท่ีทางราชการ หรืออํานาจเงินเป็นใหญ่ โดยไม่เคารพต่อความ
คิดเห็นของประชาชน 

 

“สมัชชา” ในปรัชญาการเมือง  

 เพ่ือสร้างความเข้าใจต่อความหมายของ “สมัชชาสุขภาพ” บทความนี้จะเริ่มด้วยการทบทวนแนวคิด
และวิถีปฏิบัติเก่ียวกับรูปแบบการแสดงออกทางการเมืองในท่ีสาธารณะในจารีตทางการเมืองในอดีต รวมท้ัง
ทบทวนพัฒนาการของแนวคิดประชาธิปไตยในระยะหลังท่ีกระแสความคิดเรื่องประชาธิปไตยท่ีเน้นการถก
แถลงและไตร่ตรองร่วมกันด้วยปัญญา (Deliberative democracy) กําลังได้รับความสนใจ จากนั้นจะเป็นการ
อภิปรายประเด็นปัญหาสําคัญของสมัชชาสุขภาพพร้อมท้ังเสนอตัวอย่างทางเลือกอ่ืนๆ ท่ีอาจผสมผสานใน
กระบวนการสมัชชา ตอนท้ายของบทความจะนําเสนอแนวคิดและทิศทางสําหรับสมัชชาสุขภาพในอนาคต 

1. จารีตประชาธิปไตยในตะวันตก  

รูปแบบการปกครองท่ีเรียกกันว่าประชาธิปไตยนั้น อาจกล่าวได้ว่ามีต้นแบบมาจากการปกครองของ
นคร-รัฐเอเธนส์ ในกรีก คําว่าประชาธิปไตยในภาษาอังกฤษ (Democracy) ก็มีรากศัพท์มาจากคําว่า 
δηµοκρατια ซึ่งรวมเอาคําว่า dêmos (δῆµος, หมายถึงประชาชน) กับคําว่า krátos (κράτος, ซึ่ง
หมายถึง “อํานาจ”) ระบบประชาธิปไตยแบบเอเธนส์ (Athenian democracy) นี้มีรูปแบบท่ีซับซ้อน มีการ
จัดสรรบทบาทอํานาจหน้าท่ีในการปกครองอย่างระบบ3 และท่ีสําคัญคือ เป็นระบบท่ีเรียกว่า “ประชาธิปไตย
โดยตรง” (Direct democracy) คือประชาชนเข้าร่วมในการตัดสินใจทางการเมืองในการประชุมสมัชชา (The 
Assembly) ด้วยตนเองโดยไม่มีการเลือกตัวแทน (Raaflaub 2001) 

อย่างไรก็ตาม ประชาธิปไตยโดยตรงนี้ก็มิได้หมายความว่าประชากรทุกคนในกรุงเอเธนส์และเขตการ
ปกครองท่ีเรียกว่า เอติกคา (Attica) ซึ่งมีประชากรอยู่ราว 250,000-300,000 คนจะมีส่วนร่วมท้ังหมด โดย
ความเป็นจริงแล้ว ผู้มีสิทธิเข้าร่วมในสมัชชาคือพลเมืองตามกฎหมายของเอเธนส์นั้นเป็นเพียงส่วนน้อย (ราว 
30,000 คนเท่านั้น) ประชากรส่วนใหญ่ประกอบด้วยคนต่างด้าว (Resident foreigner หรือท่ีเรียกว่า 
medics) และประชากรทาสจํานวนมาก นอกจากนั้นผู้หญิง เด็ก และผู้ท่ียังไม่ผ่านการเป็นทหาร (ซึ่ง
หมายความรวมถึงผู้พิการ) ล้วนแต่เป็นผู้ไม่มีสิทธิ ส่วนผู้ชายนั้นจะต้องบรรลุนิติภาวะ4และผ่านการฝึกทหาร
แล้วจึงจะมีสิทธิเข้าร่วมในสมัชชาเพ่ือกําหนดนโยบายและการบริหารงานของนครรัฐได ้

สิ่งท่ีน่าท่ึงของประชาธิปไตยในนครรัฐเอเธนส์ก็คือการท่ีพลเมืองเอเธนส์จํานวนมากเข้าร่วมในการ
ประชุมสมัชชา ซึ่งทําหน้าท่ีเป็นท้ังฝ่ายบริหาร เช่นออกกฤษฎีกา การให้สิทธิพลเมืองแก่คนต่างด้าว รวมท้ังการ
ประกาศสงคราม การแต่งตั้งผู้บริหารนครรัฐ ฝ่ายนิติบัญญัติ เช่น การออกกฎหมายต่างๆ และฝ่ายตุลาการ 
เช่น การพิจารณาคดีทางการเมือง5 โดยท่ีกระบวนการสมัชชาแห่งนครรัฐเอเธนส์นั้นเชื้อเชิญให้พลเมืองเป็นผู้
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ริเริ่มนําเสนอประเด็นปัญหาหรือความต้องการ พลเมืองผู้ริเริ่ม (หรือ Citizen-initiator) นี้ถือเป็นหัวใจของ
ระบบประชาธิปไตยเพราะเป็นผู้ลุกข้ึนยืนต่อหน้าสมัชชาและเสนอสิ่งท่ีต้องการให้สมัชชาพิจารณาตัดสิน 

แม้ว่าประชาธิปไตยในเอเธนส์จะเป็นระบบท่ีพลเมืองมีสิทธิมีเสียงในการปกครองมากท่ีสุด แต่ก็มิได้
เป็นระบบท่ีสมบูรณ์แบบ กรณีการตัดสินประหารชีวิตโสเครตีสด้วยข้อหา “ประพฤติฉ้อฉลต่อเยาวชนและเชื่อ
ในพระเจ้าท่ีแปลกประหลาด” เป็นตัวอย่างท่ีสะท้อนจุดอ่อนของการตัดสินใจด้วยประชาธิปไตยแบบเสียงข้าง
มาก (Majoritarianism) ในขณะท่ีการกีดกันผู้หญิงและทาสจากการมีสิทธิเสียงก็เป็นประเด็นท่ีได้รับการ
วิพากษ์วิจารณ์ โดยเฉพาะเรื่องทาสนั้น มีการกล่าวว่า ประชาธิปไตยแบบเอเธนส์นั้นเป็นไปได้เพราะการมีทาส 
พลเมืองเอเธนส์ท่ีมีทาสสัก 2-3 คนก็เพียงพอท่ีจะทําให้เขามีเวลาว่างพอท่ีจะเข้าร่วมในกิจกรรมทางการเมือง
ได้ อย่างไรก็ตาม ในนครรัฐอ่ืนๆ ของกรีกท่ีมีทาสเป็นจํานวนมากก็ไม่พบว่ามีการพัฒนาระบบการเมืองท่ีเป็น
ประชาธิปไตยเช่นเดียวกับท่ีนครรัฐเอเธนส์แต่อย่างใด (Wikipedia 2011) 

มีการตั้งข้อสังเกตว่ารูปแบบการปกครองของนครรัฐอาจไม่เก่ียวข้องกับการมีทาส หากแต่เป็นผล
โดยตรงจากโครงสร้างอํานาจทางการทหาร ในบทความของ David Graeber ได้อ้างถึงงานเขียนเรื่อง Politics 
ของอริสโตเติลท่ีได้เสนอไว้ว่า รูปแบบการปกครองของนครรัฐกรีกแต่ละแห่งท่ีแตกต่างกันนั้นเป็นผลลัพธ์มา
จากโครงสร้างอํานาจของกองทัพเป็นสําคัญ หากนครรัฐมีกองทัพเป็นทหารม้า นครรัฐนั้นก็จะปกครองแบบอภิ
ชนาธิปไตย เพราะจะมีก็แต่อภิชน (Aristocrat) เท่านั้นท่ีครอบครองเป็นเจ้าของม้าซึ่งมีราคาแพงได้ และ 

หากกองทัพเป็นหน่วยทหารราบติดอาวุธหนัก  นครรัฐนั้นจะปกครองแบบคณาธิปไตย (Oligarchy)  
ท้ังนี้เพราะมีคนเพียงกลุ่มเดียวท่ีสามารถมีอาวุธหนักและได้รับการฝึกฝน หากอํานาจของนครรัฐตั้งอยู่
บนกองทัพเรือหรือกองทหารราบติดอาวุธเบา เราก็คาดหมายได้ว่านครรัฐนั้นจะปกครองด้วยระบอบ
ประชาธิปไตย ท้ังนี้เพราะประชาชนคนไหนก็สามารถพายเรือหรือใช้สลิงยิงได้ กล่าวอีกอย่างหนึ่งคือ 
หากคน ๆ หนึ่งมีอาวุธ เราก็ต้องรับฟังความคิดเห็นของเขา6 (Graeber 2004, สํานวนการแปลของ 
ภัควด ีวีระภาสพงษ์)  

กล่าวอีกนัยยะหนึ่ง นครรัฐท่ีปกครองแบบประชาธิปไตยจะเป็นนครรัฐท่ีรูปแบบกองกําลังทางทหารมี
โครงสร้างอํานาจท่ีไม่เหลื่อมล้ําหรือมีความเท่าเทียมกัน อย่างไรก็ดี ยังมีคําถามในเชิงเหตุและผลท่ีสําคัญว่า 
ประชาธิปไตยเป็นปัจจัยนําไปสู่ความเท่าเทียมกัน หรือเป็นผลลัพธ์ของโครงสร้างอํานาจท่ีเท่าเทียมกันกันแน่ 
ในนครรัฐเอเธนสเ์อง ผู้มีฐานะทางเศรษฐกิจสังคมและชนชั้นนําก็ต่อต้านแนวคิดประชาธิปไตยโดยตรง เพราะ
ไม่เชื่อว่าพลเมืองท่ีด้อยการศึกษาควรจะมีสิทธิในการตัดสินใจในเรื่องของส่วนรวม มีการปฏิวัติเกิดข้ึนหลาย
ครั้ง แต่ละครั้งล้วนมีจุดมุ่งหมายเพ่ือจํากัดสมาชิกของสมัชชาให้น้อยลงและให้มีคุณสมบัติท่ีเป็นผู้ถือครอง
ทรัพย์สินมากข้ึน ประชาธิปไตยแบบมีส่วนร่วมโดยตรงในเอเธนส์ปรับตัวและดํารงอยู่ได้หลายร้อยปี แต่ก็ล่ม
สลายไปเม่ือกรีกตกอยู่ภายใต้การปกครองของโรมัน ซึ่งใช้ระบบตัวแทนคือการเลือกตั้งวุฒิสภา 

ปรัชญาการเมืองตะวันตกมีวิวัฒนาการมาเป็นประชาธิปไตยแบบตัวแทนมากข้ึนตามลําดับ และแม้ว่า
รูปแบบประชาธิปไตยโดยตรงตามแบบเอเธนส์จะไม่เคยมีการนํามาปฏิบัติได้อีกในระดับประเทศ แต่ตัวอย่าง
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ของนครรัฐเอเธนส์ก็แสดงให้เราเห็นถึงประชาธิปไตยแบบมีส่วนร่วมโดยไม่ผ่านตัวแทนท่ีเป็นไปได้ในขอบเขต
พ้ืนท่ีและขนาดประชากรท่ีไม่ใหญ่เกินไปนัก รวมท้ังไม่มีความเหลื่อมล้ําหรือข้อจํากัดมากนักท่ีจะเป็นอุปสรรค
ต่อการมีส่วนร่วมได้อย่างเท่าเทียมกันของประชาชน ท่ีสําคัญ หลักฐานต่างๆ ทางประวัติศาสตร์แสดงให้เห็นว่า 
ประชาธิปไตยแบบเอเธนส์นั้นเป็นส่วนหนึ่งของวิถีชีวิตและเป็นความรู้สึกนึกคิดของผู้คนแห่งนครรัฐนี้7  

 

2. ประชาธรรม รัฐธรรมและพุทธธรรม 

อมาตยา เซน ภายหลังจากท่ีได้รับทราบและเข้าร่วม “สมัชชาสุขภาพแห่งชาติ” ท่ีประเทศไทย ได้
กล่าวไว้ในปาฐกถาของท่าน เก่ียวกับกระบวนการท่ีเกิดข้ึนในระบบสังคมต่างๆ ในการหาข้อยุติเก่ียวกับความ
ขัดแย้งทางความคิดของผู้คนในสังคมว่า...  

การประชุมเปิดท่ัวไปท่ีเก่าแก่ท่ีสุดหลายครั้งจัดข้ึนเพ่ือหาข้อยุติเก่ียวกับความขัดแย้งทางความคิด ใน
ประเด็นสังคมและศาสนา เกิดในอินเดียในรูปของ “ประชุมสังคายนา” แบบพุทธ ซึ่งให้คนท่ีมองต่าง
มุมได้มารวมตัวกันเพ่ือถกเถียงหาข้อยุติ ตั้งแต่หกร้อยปีก่อนคริสตศักราช... 

พระเจ้าอโศกทรงเป็นเจ้าภาพจัดประชุมสังคายนาท่ีใหญ่ท่ีสุด สามร้อยปีก่อนคริสตศักราช ในเมืองปัต
นะ (สมัยนั้นชื่อเมืองปาฏลีบุตร) ซึ่งเป็นเมืองหลวงแห่งราชอาณาจักรอินเดียของพระองค์ พระเจ้า
อโศกทรงพยายามเขียนและเผยแพร่กฎเกณฑ์ซึ่งเป็นกฏท่ีเก่าแก่ท่ีสุดในโลกชุดหนึ่งเก่ียวกับการ
อภิปรายสาธารณะ (เทียบเคียงได้กับรูปแบบแรกๆ ของ “กฏแห่งระเบียบของโรเบิร์ต” สมัยศตวรรษ
ท่ี 19) อีกตัวอย่างหนึ่งจากประวัติศาสตร์คือ ในญี่ปุ่นยุคต้นศตวรรษท่ี 7 เจ้าชายโชโตกุ ซึ่งเป็น
ผู้สําเร็จราชการแทนพระมารดา คือพระนางเจ้าซุยโกะ ได้จัดพิมพ์ “รัฐธรรมนูญสิบเจ็ดมาตรา” ในปี 
ค.ศ. 604 รัฐธรรมนูญฉบับนี้ยืนยันหกร้อยปีก่อน แม็กนา คาร์ตา จะถูกลงนามในปี 1215 ว่า “การ
ตัดสินใจในประเด็นสําคัญๆ ไม่ควรทําโดยบุคคลผู้หนึ่งผู้ใดโดยลําพัง แต่ควรอภิปรายกันหลายคน”... 
รัฐธรรมนูญสิบเจ็ดมาตรายืนยันต่อไปว่า “เราไม่พึงขุ่นเคืองใจเม่ือคนอ่ืนแตกต่างจากเรา เนื่องจาก
มนุษย์ท้ังมวลมีหัวใจ และหัวใจแต่ละดวงย่อมเอนเอียงเป็นส่วนตัว สิ่งท่ีถูกสําหรับพวกเขาอาจเป็นสิ่ง
ท่ีผิดสําหรับพวกเรา และสิ่งท่ีถูกสําหรับพวกเราอาจเป็นสิ่งท่ีผิดสําหรับพวกเขา” (อมาตยา เซน 
2553, สํานวนแปลของสฤน)ี 

ในหนังสือชื่อ รัฐธรรมในอดีต วีระ สมบูรณ์ได้วิเคราะห์เนื้อความในพระสูตรของพุทธศาสนาหลายบท
เพ่ือศึกษาแนวคิดเก่ียวกับการปกครองและทัศนะเก่ียวกับรัฐ (วีระ สมบูรณ์ 2532) ในอัคคัญญสูตร มีการ
กล่าวถึงกําเนิดโลก กําเนิดมนุษย์และประวัติศาสตร์สังคมและการเมืองอย่างละเอียด แม้พระสูตรนี้ดูเหมือนจะ
มีเจตนาเพ่ือหักล้างเหตุผลท่ีพวกพราหมณ์อ้างสิทธิและอํานาจของตนเหนือวรรณะอ่ืนโดยแจกแจงให้เห็นถึง
ท่ีมาของระเบียบกฎเกณฑ์ทางสังคมอันดําเนินต่อเนื่องมาตั้งแต่ครั้งท่ีจักรวาลยังไม่มีท้ังกาละและเทศะ สัตว์
ท้ังหลายก็ไม่มีเพศ จนกระท่ังเกิด “รสปฏว”ี ท่ีมีรสอรอ่ย เม่ือมีคนเอานิ้วช้อนมาลองชิมก็ติดใจในรส จากนั้นก็
เริ่มปั้นกินเป็นคํา ด้วยง้วนดินท่ีกินเป็นอาหาร สัตว์เหล่านั้นก็เริ่มเปลี่ยนแปลงไป มีร่างกายแข็งกล้าข้ึนทุกที 
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ผิวพรรณก็แตกต่างกัน และเริ่มมีการบัญญัติว่าผิวพรรณงามหรือไม่งาม ดีหรือเลว จึงมีการดูหม่ินกันด้วยการ 
“ปรารภผิวพรรณเป็นปัจจัย” (วีระ สมบูรณ์ 2532: 27) 

 เม่ือง้วนดินหรือรสปฐวีหมดไปก็เกิดเครือดินข้ึนเป็นอาหารของสัตว์เหล่านั้น เม่ือเครือดินหมดไปก็เกิด
ข้าวสาลีท่ีมีกลิ่นหอม มีเมล็ดเป็นข้าวสาร ไม่มีเปลือก เก็บกินไปเท่าไรในตอนเช้าก็จะมีเมล็ดสุกงอกข้ึนแทนท่ี
ในตอนเย็น ครั้นมีสัตว์ส่วนหนึ่งเกิดโลภไปเก็บข้าวสาลีมาสะสมก็มีผู้ทําตามอย่าง ข้าวสาลีท่ีเคยอุดมสมบูรณ์ก็
เปลี่ยนไป ไม่มีเมล็ดสุกงอกข้ึนมาแทน เม่ือสัตว์เหล่านั้นมาจับกลุ่มปรับทุกข์กันก็เกิดความคิดท่ีจะแบ่งข้าวสาลี
และปักปันเขตแดน ทรัพย์สินเอกชนจึงเริ่มเกิดข้ึน แต่ก็มีบุคคลบางกลุ่มเกิดความโลภเท่ียวไปเก็บเอาข้าวสาลี
ของคนอ่ืน จึงมาตกลงกันว่า “พวกเราจักสมมติสัตว์ผู้หนึ่งให้เป็นผู้ว่ากล่าวผู้ท่ีควรว่ากล่าวได้โดยชอบ ให้เป็นผู้
ติเตียนผู้ท่ีควรติเตียนได้โดยชอบ ให้เป็นผู้ขับไล่ผู้ท่ีควรขับไล่ได้โดยชอบ ส่วนพวกเราจักแบ่งส่วนข้าวสาลีให้แก่
ผู้นั้น” (วีระ สมบูรณ์ 2532: 33) ด้วยเหตุนี้เอง ชนชั้นปกครองจึงเกิดข้ึน 

เป็นท่ีน่าสังเกตว่า “กําเนิดรัฐ” ตามคติของพุทธศาสนาดังกล่าวมีความคล้ายคลึงกับแนวคิดสัญญา
ประชาคม (Social contract theory) ในปรัชญาการเมืองตะวันตก คือเป็น “มหาชนสมมติ” นั่นเอง และเม่ือ
ได้รับการสมมติข้ึนมาแล้ว ผู้ปกครองก็จําเป็นต้องมีหลักปฏิบัติซึ่ง “จักกวัตติสูตร” ได้อธิบายข้อปฏิบัติของ
ผู้ปกครองเพ่ือความสงบสุขของสังคมด้วยการคุ้มครองชนกลุ่มต่างๆ อย่างเสมอกัน ดูแลไม่ให้เกิดการอธรรม 
สงเคราะห์ผู้ท่ีไม่มีทรัพย์ และหม่ันปรึกษาผู้รู้ท่ีตั้งม่ันในคุณธรรมว่าอะไรคือกุศล อะไรคืออกุศล ซึ่งหาก
ผู้ปกครองละเลยก็จะนํามาซึ่งความเสื่อม ดังเช่น พระราชาองค์หนึ่งท่ีปกครองตามมติของพระองค์เอง ไม่
ปฏิบัติตามธรรมโดยนัยแห่งจักรวรรดิวัตร  

บรรดาประชาราษฎร์กลุ่มต่างๆ นับแต่คณะอํามาตย์ ข้าราชบริพาร นายกองช้าง นายกองม้า ไปจนถึง
คนรักษาประตู และ “คนเลี้ยงชีพด้วยปัญญา” ก็ชุมนุมกันเรียกร้องให้พระราชาประพฤติจักรวรรดิ
วัตร โดยเสนอด้วยว่า พระราชาสามารถตรัสถามประชาชนได้ว่า จักรวรรดิวัตรนั้นมีอะไรบ้าง (วีระ 
สมบูรณ์ 2532: 45-46) 

แม้ว่าพระสูตรจะไม่ได้กล่าวถึงหลักประชาธิปไตยอย่างท่ีเรารู้จักกันในสังคมสมัยใหม่ แต่ข้อความใน
พระสูตรก็แสดงให้เห็นว่า “สิทธิในการรวมตัวกัน” (Right to assembly) และการชุมนุมเรียกร้องก็เป็น
ช่องทางหนึ่งท่ีจะทําให้เกิดการเปลี่ยนแปลงในการปกครองได้  

รูปแบบการปกครองของแคว้นต่างๆ ในอินเดียก็อาจคล้ายกับการปกครองของนครรัฐต่างๆ ในกรีก 
คือมีระบบการปกครองท่ีแตกต่างหลากหลาย บ้างก็ปกครองแบบราชอาณาจักรมีพระเจ้าแผ่นดินปกครอง เช่น 
แคว้นมคธท่ีมีพระเจ้าพิมพิสารปกครอง บ้างก็มีกลุ่ม “เจ้า” สกุลต่างๆ ร่วมกันปกครอง บ้างก็ปกครองกันโดย 
“ไม่มีพระเจ้าแผ่นดิน กล่าวคือ ไม่มีใครมีสทิธิ์ขาด แต่จะต้องประชุมปรึกษากันในหมู่ผู้ปกครองหลายๆ คน” (วี
ระ สมบูรณ์ 2532: 57-58) เช่น แคว้นสักกะ แคว้นวัชชี และแคว้นมัลละ ซึ่งสมเด็จพระมหาสมณเจ้า กรมพระ
ยาวชิรญาณวโรรสทรงเรียกการปกครองแบบนี้ว่า “สามัคคีธรรม”  
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 หลัก อปริหานิยธรรม 7 ประการเป็นหลักธรรมท่ีพระพุทธเจ้าบอกเล่าแก่เจ้าลิจฉวีซึ่งปกครองแคว้น
วัชชีว่าหากชาววัชชีปฏิบัติได้ก็ “พึงหวังความเจริญได้แน่นอน ไม่พึงหวังความเสื่อมเลย” หลักอปริหานิยธรรม
ประการแรกคือ การหม่ันประชุมกันสมํ่าเสมอและพร้อมเพรียงกันประชุมปรึกษาและกระทํากิจต่างๆ ท่ีควรทํา 
วีระตั้งข้อสังเกตวา่ การท่ีพระพุทธเจ้าทรงใช้คําว่า “ชาววัชช”ี โดยตลอด ไม่ได้ระบุเพียงเจ้าลิจฉวี นี้ย่อมแสดง
ว่าระบบสามัคคีธรรมของแคว้นวัชชีนั้นเป็นวิถีปฏิบัติของผู้คนท่ีมีส่วนร่วมในการปกครอง โดยท่ีเจ้าลิจฉวีคงจะ
เป็นเสมือนอภิชน (Aristocrat) ท่ีมีอิทธิพลในด้านต่างๆ มากกว่าสามัญชน ในแง่นี้ เราอาจสรุปได้ว่า แคว้นวัชชี
เป็นสาธารณรัฐท่ีมีการปกครองในลักษณะ “ประชาธิปไตย” ในรูปแบบหนึ่ง 

ธรรมเก่ียวกับการปกครองท่ีพระพุทธเจ้าได้ทรงแสดง ท้ังอัคคัญญสูตร ท่ีแสดงถึงประวัติศาสตร์สังคม
การเมืองและกําเนิดรัฐ จักกวัตติสูตร ท่ีแสดงวัตรปฏิบัติของผู้ปกครอง และสามัคคีธรรม ท่ีแสดงถึงธรรมของ
การอยู่ร่วมกันตามหลัก“อปริหานิยธรรม” นี้ชี้ให้เห็นว่า การตัดสินแบบง่ายๆ ว่าปัญหาสังคมเกิดข้ึนจากคน
เห็นแก่ตัว และทางออกก็คือการส่งเสริมให้ผู้คนมีศีลธรรมนั้นอาจเป็นคําตอบท่ีไม่เพียงพอ เพราะ
นอกเหนือจากธรรมของปัจเจกบุคคลแล้ว พระสูตรต่างๆ เหล่านี้ยังได้แสดงให้เห็นถึง “รัฐธรรม” และ 
“ประชาธรรม” ท่ีผู้ปกครองและสาธารณชนจะต้องมี คือนอกเหนือจากธรรมะในระดับปัจเจกบุคคลแล้ว ยัง
ต้องมีการจัดระเบียบสังคมให้ถูกตัองอีกด้วย ซึ่งหากเปรียบเทียบกับชุมชนสงฆ์ก็คือ นอกเหนือจากไตรสิกขา 
หรืออริยมรรคแล้วยังต้องมีวินัยแห่งสังฆะเพ่ือจัดระเบียบสังคมในการอยู่ร่วมกันอีกด้วย ซึ่ง “ภิกขุสูตร” ท่ี
พระพุทธเจ้าตรัสเทศนาแก่พระภิกษุก็มีเนื้อหาคล้ายคลึงกับหลักอปริหานิยธรรมนั่นเอง 

การท่ีชุมชนสงฆ์ใช้หลัก “สามัคคีธรรม” และ “อปริหานิยธรรม” นี้ วีระ สมบูรณ์เห็นว่าไม่ใช่เรื่อง
แปลก “เพราะเป็นท่ีทราบกันดีว่า พระพุทธเจ้าไม่ได้ทรงมอบให้ผู้ใดเป็นใหญ่และให้ถือมติของสงฆ์เป็นหลักใน
การตัดสินวินิจฉัยสิ่งต่างๆ” หากเราพิจารณาว่ากฏระเบียบในชุมชนสงฆ์ ซึ่งถือได้ว่าเป็นชุมชนอุดมคติท่ี
พระพุทธเจ้าสร้างข้ึนให้เป็นแบบอย่างนี้ เน้นท่ีรูปแบบการอยู่ร่วมกันด้วยการประชุมปรึกษาหารือกันมากกว่า
การใช้อํานาจ ก็อาจกล่าวได้ว่า หลัก “สามัคคีธรรม” อันเป็นรากฐานของระบบสังคมการเมืองของชุมชนสงฆ์นี้
ก็คือหลักการของการอยู่ร่วมกันในอุดมคติ  

แม้ถ้อยคําและศัพท์แสงจะแตกต่างไปจากท่ีใช้ในปรัชญาการเมืองสมัยใหม่ แต่เราคงปฏิเสธไม่ได้ว่า 
หัวใจของการอยู่ร่วมกันในชุมชนสงฆ์หรือหลักการอันเป็นรากฐานของสังคมอุดมคติท่ีเรียกว่า “สังฆะ” นั้นให้
ถือเอามติของคณะสงฆ์เป็นหลักในการตัดสินวินิจฉัยสิ่งต่างๆ และกําหนดให้พระสงฆ์ต้องหม่ันประชุมกันอย่าง
สมํ่าเสมอ พร้อมเพรียงกันในการประชุมและในการกระทํากิจต่างๆ เช่นเดียวกับท่ีปรากฏในอปริหานิยธรรม 
หลักการเหล่านี้คล้ายคลึงกับระบบการปกครองท่ีใช้ความเห็นส่วนรวมในการตัดสินใจและเน้นการประชุม
ปรึกษาหารือกัน ซึ่งก็คือหลักการสําคัญของประชาธิปไตยแบบมีส่วนร่วมนั่นเอง  

 

3. สัญญาประชาคม ประชาสังคม และพื้นท่ีสาธารณะ  

ปรัชญาการเมืองตะวันตกมีจุดเปลี่ยนสําคัญคือการแยกจากกันของอาณาจักรและศาสนจักร เม่ือ
อํานาจแห่งราชอาณาจักรถูกแยกขาดจากศาสนจักร ความชอบธรรมจากอํานาจเทวสิทธิ์ (Divine right) ของ
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กษัตริย์ก็หมดไป นักคิดเช่น Thomas Hobb และ John Locke อธิบายความชอบธรรมใหม่โดยอ้างท่ีมาของ
อํานาจรัฐว่าเกิดจากการยินยอมพร้อมใจกันของผู้คนในสังคมท่ีจะจัดระเบียบความเป็นอยู่ร่วมกันด้วยการมอบ
อํานาจให้กับผู้นําให้ทําหน้าท่ีแทนตนในนามของส่วนรวม ซึ่งเรียกว่า ทฤษฎีสัญญาประชาคม (Social 
Contract Theory) ทฤษฎีนี้ต่อมาได้กลายเป็นรากฐานของการปฏิวัติประชาธิปไตยในยุโรปและเป็นจุดเริ่มต้น
สําคัญของประชาธิปไตยแบบตัวแทน 

ช่วงปลายศตวรรษท่ี18 จวบจนถึงช่วงต้นคริสต์ศตวรรษท่ี 19 การมีส่วนร่วมของประชาชนในทาง
การเมืองขยายตัวมากข้ึนพร้อมๆ กับการเติบโตขององค์กรภาคประชาสังคม (Saligman 1992: 15-18) 
การค้าและพานิชยกรรมระหว่างประเทศท่ีเจริญก้าวหน้าได้ก่อให้เกิดกลุ่มพ่อค้าวานิชย์ท่ีม่ังค่ังข้ึน สถานท่ี
สาธารณะกลายเป็นท่ีพบปะชุมนุมกันของชนชั้นกลางใหม่ท่ีมาจับกลุ่มพูดคุยเรื่องราวเก่ียวกับสังคมและความ
เป็นอยู่ของพวกเขา ใน “ปริมณฑลสาธารณะ” หรือ Public sphere นี้เองท่ีประชาสังคม (Civil society) ได้
ก่อตัวข้ึนในยุโรปตะวันตก (Habermas 1989) การกําเนิดข้ึนของพ้ืนท่ีสาธารณะและชนชั้นกลางท่ีมีความ
ตื่นตัวทางการเมืองนั้นได้เปลี่ยนแปลงความสัมพันธ์ระหว่างรัฐและปัจเจกชน พลเมืองมีสิทธิ์ท่ีจะใช้ความคิด
อิสระของตนวิพากษ์หรือแสดงความคิดเห็นต่อกิจการสาธารณะและทวงถามหรือท้าทายอํานาจรัฐได้   

งานศึกษาการก่อกําเนิดของ “ปริมณฑลสาธารณะ” ของฮาเบอร์มาส (Habermas 1989) นี้เป็น
ความพยายามท่ีจะทําความเข้าใจการใช้เหตุผลของสาธารณะ หรือ Public use of reason ซึ่งฮาเบอร์มาสถือ
ว่าเป็นจุดกําเนิดของระบอบประชาธิปไตยในยุโรป เพราะการเกิดข้ึนของพ้ืนท่ีสาธารณะได้เปิดโอกาสให้สามัญ
ชนนําเอาปัญหาทางการเมืองมาอภิปรายถกแถลงกันและหาทางออกท่ีเป็นท่ียอมรับร่วมกันแทนท่ีจะยอมรับ
อํานาจของชนชั้นปกครองอย่างเชื่องๆ อันนําไปสู่การเปลี่ยนแปลงครั้งสําคัญในประวัติศาสตร์ยุโรป อย่างไรก็
ตาม ฮาเบอร์มาสเห็นว่าในปลายคริสต์ศตวรรษท่ี 19 วิกฤตเศรษฐกิจท่ีเกิดข้ึนท่ัวโลกได้ทําให้รัฐขยายบทบาท
เข้าแทรกแซงเศรษฐกิจ และขยายกลไกระบบราชการเข้าครอบคลุมทุกมิติของชีวิตทางสังคมของพลเมือง จน
ทําให้พ้ืนท่ีสาธารณะหดหายและขาดความเป็นอิสระ  

กระแสความสนใจในแนวคิดเรื่องประชาสังคมในช่วงสิบกว่าปีท่ีผ่านมาเกิดจากการเปลี่ยนแปลงทาง
การเมืองในยุโรปตะวันออก ยุโรปตะวันออกในยุคสงครามเย็นนั้นมีระบอบการเมืองท่ีรวมศูนย์แบบเผด็จการ  
ระบอบดังกล่าวถูกท้าทายโดยการรวมตัวกันของพลเมืองเป็นกลุ่มขนาดเล็ก ท่ีเคลื่อนไหวต่อสู้เพ่ือฟ้ืนฟูชีวิต
และสิทธิทางการเมืองของตน  กลุ่มเล็ก ๆ  เหล่านี้ ซึ่งกระจัดกระจายและดํารงอยู่อย่างอิสระ ได้ก่อตัวข้ึน
กลายเป็นเครือข่ายท่ีมีความเชื่อมโยงกันจนกลายเป็นภาคประชาสังคมท่ีเข้มแข็ง กระบวนการเคลื่อนไหวใน
ภาคประชาสังคมดังกล่าวมีบทบาทสําคัญในการปลดปล่อยยุโรปตะวันออกและเปลี่ยนแปลงไปสู่ระบอบท่ีเป็น
ประชาธิปไตยมากข้ึน ส่วนในโลกเสรีนิยมนั้น การเกิดข้ึนขององค์กรประชาสังคมต่างๆ ได้ทําให้บทบาทของ
องค์กรนอกภาครัฐเด่นชัดข้ึนอย่างต่อเนื่อง แนวคิดประชาสังคมนี้ปฏิเสธการผูกขาดความชอบธรรมของ
ระบอบประชาธิปไตยแบบตัวแทน โดยเน้นให้ประชาชนหรือพลเมืองมีการรวมตัวกัน (Civic assembly) เพ่ือมี
บทบาททางการเมืองโดยตรง ไม่ใช่เฉพาะในช่วงลงคะแนนเสียงเลือกตั้งเท่านั้น  
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ฮาเบอร์มาสเชื่อว่าพ้ืนท่ีอิสระสาธารณะท่ีผู้คนมารวมตัวกัน พูดคุยทําความเข้าใจและถกเถียงเพ่ือหา
ข้อยุติต่างๆ นี้เป็นรากฐานของการเมืองท่ีดีงาม (Habermas 1990) ท่ีวางอยู่บนรากฐานท่ีเชื่อในศักยภาพใน
การการใช้เหตุใช้ผลของมนุษย์  การรู้จักใช้เหตุใช้ผลของมนุษย์นี้ เ กิดข้ึนจาก “ปฏิบัติการสื่อสาร” 
(Communicative action) อันเป็นกระบวนการถกแถลงท่ีสามารถท้าทายข้ออ้างและความชอบธรรมท่ีดํารง
อยู่อย่างไม่เคยถูกตั้งคําถามได้ อย่างไรก็ตามการสื่อสารดังกล่าวจะเกิดข้ึนได้อย่างสมบูรณ์ (Ideal speech 
act) จะต้องมีเงื่อนไขสําคัญคือการปลอดพ้นจากการถูกบังคับขู่เข็ญด้วยกําลังอํานาจ ความประสงค์ร่วมกันใน
การแสวงหาความเข้าใจระหว่างกัน และพลังของการสร้างข้อถกเถียงท่ีดี (Dryzek 2000; Habermas 1975) 
แม้จะมีข้อโต้แย้งว่าภาวะอุดมคติของทางการสื่อสารนั้นจะไม่มีอยู่จริง แต่การสื่อสารก็ไม่จําเป็นต้องสมบูรณ์
แบบ แนวคิดเรื่อง communicative action ของฮาเบอร์มาสได้ทําให้เห็นถึงความเป็นไปได้ท่ีมนุษย์จะสื่อสาร
กันด้วยความเคารพในเหตุผลท่ีแตกต่าง เพราะหากชีวิตทางการเมืองเริ่มต้นจากการไม่เชื่อว่ามนุษย์มีศักยภาพ
ท่ีจะใช้เหตุผลและมีวิจารณญาณแล้ว ประชาธิปไตยก็เป็นแค่ความฝันลมๆ แล้งๆ เท่านั้น 

ปฏิบัติการสื่อสารจะเกิดข้ึนได้ก็ต่อเม่ือภาคส่วนท่ีเก่ียวข้องมีเจตนาท่ีจะแลกเปลี่ยนกันด้วยสื่อสารกัน 
แทนท่ีจะแลกเปลี่ยนกันด้วย “ตัวกลางอ่ืน” ในข้อเสนอนี้ของฮาเบอร์มาส เขามองโลกและชีวิตสาธารณะ
ออกเป็นสองส่วนได้แก่ “ระบบ” (System) และ “ชีวิต” (Lifeworld) ซึ่งแต่ละส่วนมี “ตัวกลาง” (Media) ท่ี
ใช้ในการแลกเปลี่ยนเพ่ือบรรลุผลลัพธ์ทางสังคมแตกต่างกัน ตัวกลางของระบบ (System media) ได้แก่ 
อํานาจและเงิน ซึ่งใช้ในการแลกเปลี่ยนเพ่ือบรรลุข้อตกลงระหว่างผู้ท่ีเก่ียวข้อง ส่วน Lifeworld media หรือ
ตัวกลางในการแลกเปลี่ยนเพ่ือการใช้ชีวิตร่วมกันนั้นอาศัย “การสื่อสาร” เป็นตัวกลางสําคัญในการบรรลุ
ข้อตกลงท่ีดีท่ีสุด  

ข้อสังเกตนี้อาจเหมาะสมกับสถานการณ์ทางการเมืองไทยท่ีระบบการเมืองท่ีเป็นทางการนั้นไม่สนใจท่ี
จะเข้ามาเก่ียวข้องกับพลเมืองในฐานะคนท่ีคิดได้และใช้เหตุผลเป็น แต่จะอาศัย “ตัวกลางของระบบ” เช่น 
การเสนอนโยบายท่ีจะให้ผลประโยชน์ (เงินหรือสวัสดิการอย่างอ่ืน) ผ่านนโยบายแบบประชานิยมท่ีลุกลามไป
ท่ัว หรืออาศัย “อํานาจ” ท้ังในระบบและนอกระบบในการทําให้ประชาชนสยบยอม (ไม่ว่าจะเป็นการสยบ
ยอมแบบเชื่องๆ หรือสยบยอมเพราะหมดทางสู้) พ้ืนท่ีสําหรับการถกแถลงเพ่ือแสดงเหตุผลกลายเป็นพ้ืนท่ีเพ่ือ
จัดแสดงหลักฐานยืนยันความคิดท่ีตัดสินใจไปแล้วล่วงหน้า เป็น “ระบบนโยบายปลายปิด” ท่ีไม่เปิดโอกาสให้
ความเป็นไปได้ใหม่ๆ ท่ีแตกต่างไปจากสิ่งท่ีคิดไว้เบ็ดเสร็จล่วงหน้าแล้วเกิดข้ึนได้เลย 

แนวคิดเรื่อง Communicative action นี้ หากพิจารณาจากความเป็นจริงของพ้ืนท่ีสาธารณะและเวที
การถกแถลงชี้แจงด้วยเหตุผล (Deliberation) ก็จะเห็นได้ว่ายังมีคําถามหลายข้อท่ีต้องพิจารณาหาคําตอบ 
เช่น ภาวะในอุดมคติของการพูดจากัน (Ideal speech act) ท่ีการถกแถลงกันด้วยเหตุผลจะไม่ถูกข่มขู่คุกคาม
จากอํานาจใดๆ เลยนั้นมีอยู่จริงหรือ หรือแท้ท่ีจริงภาวะการไม่ถูกข่มขู่ในพ้ืนท่ีการพูดคุยบางประเภทนั้นเป็นไป
อย่างสัมพัทธ์กับการข่มขู่ในพ้ืนท่ีอ่ืนๆ ซึ่งก็เท่ากับว่าเป็นการสร้างพ้ืนท่ีท่ีมีความเป็นอุดมคติมากข้ึนแทนท่ี
จะต้องเป็นไปตามหลักเกณฑ์ในทางอุดมคติอย่างสมบูรณ์ แนวคิดนี้ เป็นแนวคิดแบบสัมฤทธิคตินิยม 
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(Pragmatism) ซึ่งถือเอาความเป็นจริงในชั้นของการปฏิบัติการ (pragmatic) สําคัญกว่าทฤษฎีหรือหลักการท่ี
เน้นเงื่อนไขแบบอุดมคต ิ 

ประเด็นปัญหาอีกประการหนึ่งก็คือเรื่องของ “ภาษา” และความสามารถในการถกแถลงชี้แจงด้วย
เหตุผล (Deliberation) และการสร้างข้อถกเถียง (Argumentation) ซึ่งเป็นทุนทางวัฒนธรรมท่ีแต่ละชนชั้น
ทางสังคมมีสะสมอยู่ไม่เท่ากัน การเรียนรู้ท่ีจะถกแถลงได้อย่างน่าเชื่อถือจําเป็นต้องมีทักษะท้ังในด้านภาษา
และการรู้จักกระบวนการข้ันตอน (Procedure and protocol) ซึ่งมีลักษณะเฉพาะทางชนชั้นท่ีทําให้เกิด
ความไม่เท่าเทียมกันข้ึนได้ ยิ่งในพ้ืนท่ีท่ีมีความเป็นทางการสูง กระบวนการต่างๆ ก็ยิ่งมีระเบียบการมากข้ึน 
บรรยากาศการแลกเปลี่ยนกันก็มักมีเงื่อนไขในเรื่องเวลา ประธานกลายเป็นผู้มีอํานาจเพราะมีสิทธิท่ีจะอนุญาต
ให้ใครอภิปรายและสามารถควบคุมให้การอภิปรายเป็นไปตามกําหนดเวลา ลําดับข้ันตอนต่างๆ ท่ีหากทําไม่
ถูกต้องก็อาจกลายเป็น “ตัวตลก” ในท่ีประชุมได้ รวมท้ังเอกสารต่างๆ ท่ีต้องถูกเตรียมข้ึนมาก่อน ล้วนแต่เป็น
ประเด็นท่ีทําให้ Ideal speech act เป็นไปตามอุดมคติได้น้อยลง ประเด็นนี้มีความสําคัญท่ีจะใช้พิจารณา
กระบวนการพูดคุยกันในสมัชชาสุขภาพว่ามีสภาพท่ีเหมาะสมกับการเรียนรู้และไตร่ตรองร่วมกันหรือไม่ 
  

4. การเมืองหลังสมัยใหม่กับ Deliberative Democracy 

กระบวนทัศน์กระแสหลักในช่วงศตวรรษท่ีผ่านมากําลังถูกท้าทายอย่างหนักจากแนวคิดหลังสมัยใหม่ 
(Postmodernism) ท่ีมุ่งถอดรื้อรากฐานความคิดของความทันสมัย (Modernity) ปรัชญาสมัยใหม่และแนวคิด
แบบทันสมัยมีรากฐานมาจากนักคิดคนสําคัญคือ Francis Bacon และ Rene Decartes เป็นแนวคิดท่ีแยก
กายและจิตออกจากกัน เน้นความเป็นเหตุเป็นผล ความมีประสิทธิภาพ และความเป็นระเบียบแบบแผน 
แนวคิดดังกล่าวกลายเป็นท่ีมาของการจัดการแบบรวมศูนย์ การยึดความเห็นของผู้เชี่ยวชาญ รวมท้ังการเน้น
มิติเชิงปริมาณท่ีตรวจวัดได้ เช่น อัตราการเติบโตทางเศรษฐกิจหรือตัวชี้วัดอ่ืนๆ แม้วิธีคิดดังกล่าวจะได้สร้าง
วิทยาการใหม่ๆ ท่ีก่อให้เกิดคุณูปการมากมาย แต่ความทันสมัยก็ได้ก่อให้เกิดปัญหาความแปลกแยกข้ึนใน
สังคมสมัยใหม่ ท้ังในแง่การจัดการท่ีรวมศูนย์ท่ีคนตัวเล็กตัวน้อยและคนชายขอบต่างๆ ถูกกีดกันออก และใน
แง่ท่ีความเป็นเหตุเป็นผลแบบประจักษ์นิยมนั้นแยกขาดออกจากประสบการณ์ชีวิตและความสุขทุกข์ของผู้คน
ท่ียากจะวัดออกเป็นตัวเลขเชิงปริมาณได้  

ในมิติทางการเมือง การหันกลับมาหาตัวตนและความเป็นมนุษย์ท่ีมีรู้สึกนึกคิดได้ ทําให้แนวคิดหลัง
สมัยใหม่ให้ความสําคัญกับการเมืองท่ีทุกคนสามารถมีบทบาทได้ (Politics on a human-scale) เป็น
การเมืองท่ีปฏิเสธการจําแนกแบ่งกลุ่มแบบสําเร็จรูปท่ีอัตลักษณ์และตัวตนของปัจเจกถูกกําหนดไว้ล่วงหน้า 
(Identity politics) โดยหันมาแสวงหาการนิยามอัตลักษณ์ของตนเองผ่านความรู้สึกนึกคิด ผัสสะและ
ประสบการณ์ (sensory experience) เรือนร่าง (body) และประวัติศาสตร์เฉพาะของตน (historicity) เพ่ือ
ทวงคืนการมีอยู่-เป็นอยู่ของตน การเมืองหลังสมัยใหม่จึงให้ความสําคัญกับความหลากหลายและการท้าทาย
เลาะรื้อความคิดกระแสหลักท่ีผลักใสผู้คนท่ีชายขอบให้ไร้อํานาจต่อรอง  
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แนวคิดแบบหลังสมัยใหม่ได้ท้าทายวิธิคิดเก่ียวกับอํานาจแบบเดิมโดยได้ชี้ให้เห็นถึงปฏิบัติการของ
อํานาจท่ีปรากฏในหลายรูปแบบ ท้ังอํานาจของวาทกรรม อํานาจแห่งสัญญะ และอํานาจท่ีแฝงตัวอยู่ในพ้ืนท่ี 
ในเรือนร่าง ในภาษา และอํานาจท่ีแยกไม่ออกจากความรู้ท่ีแทรกซึมอยู่ในทุกอณูของการมีชีวิตประจําวัน แม้
แนวคิดแบบหลังสมัยใหม่ก็ไม่ได้มองอํานาจว่าเป็นสิ่งท่ีเลวร้ายเสมอไป แต่ก็เป็นแนวคิดท่ีมีความอ่อนไหวและ
ระแวดระวังเก่ียวกับอํานาจของโครงความคิดหลักท่ีครอบงําสังคม สตีเว่น ไวท์ (Steven White) ได้ประมวล
ลักษณะสําคัญของการเมืองหลังสมัยใหม่ไว้ 4 ประการ (White 1991) คือ 

• การปฏิเสธ โครงความคิดหลักท่ีครอบงําและให้ความหมายสําเร็จรูปต่อการดํารงอยู่และการ
เปลี่ยนแปลงท่ีควรจะเป็น 

• ความระแวงสงสัยต่อกระบวนการท่ีเน้นหลักการและเหตุผลแบบครอบจักรวาล 

• การให้ความสําคัญต่ออิทธิพลของเทคโนโลยีข้อมูลข่าวสารและการสื่อสารท่ีมีต่อจิตสํานึกของ
มนุษย ์

• การต่อต้านขัดขืนอํานาจท่ีล้นเกินผ่านกระบวนการเคลื่อนไหวทางสังคมแบบใหม่ (New 
Social Movement) 

ประชาธิปไตยแบบเลือกตั้งเป็นตัวอย่างท่ีชัดเจนของแนวคิดสมัยใหม่ท่ีคนชายขอบและเสียงของคน
ส่วนน้อยถูกละเลยได้โดยง่าย ท้ังรูปแบบประชาธิปไตยแบบ vote-centric ท่ีเน้นการเอาชนะกันด้วยการนับ
คะแนนเสียงและ Expert-centric ท่ีให้ความสําคัญกับความเห็นของผู้เชี่ยวชาญและปฏิเสธการตีความอย่างมี
อิสรภาพของปัจเจกบุคคล ในจุดนี้เองท่ีการเมืองสมัยใหม่มีความพ้องกับประชาธิปไตยแบบ Deliberative 
democracy ท่ีเน้นการเมืองในสเกลท่ีเหมาะสมและการเปิดพ้ืนท่ีทางการเมืองเพ่ือการแลกเปลี่ยนพูดคุยและ
ไตร่ตรองร่วมกัน8 โดยเฉพาะในบริบทหลังสงครามเย็น (Post Cold War) ท่ีข้ัวอุดมการณ์หลักท่ีเคยกําหนดอัต
ลักษณ์ทางการเมืองของผู้คนออกเป็นฝ่ายซ้ายและฝ่ายขวาล่มสลายไป คู่ขัดแย้งใหม่ๆ เกิดข้ึนพร้อมกับอัต
ลักษณ์ใหม่ๆ ไม่ว่าจะเป็นอัตลักษณ์ทางชาติพันธ์ ทางเพศ หรืออัตลักษณ์ทางการเมืองอ่ืนๆ ก็ตาม 

Deliberative democracy ดูจะเป็นคําตอบท่ีดีสําหรับปัญหานี้ เพราะการเกิดข้ึนของอัตลักษณ์นั้น
ต้องการพ้ืนท่ีเพ่ือการแสดงออกและต่อรองกันอย่างน้อยก็พอๆ กับพ้ืนท่ีเพ่ือการลงคะแนนเสียง ดังท่ีแชม
เบอร์ส (Chambers 2003: 308) ได้อธิบายว่า การเมืองแบบเดิมท่ีเน้นการลงคะแนนเสียงนั้นเห็น
ประชาธิปไตยเป็นเวทีท่ีความคิดเห็นและผลประโยชน์ท่ีตายตัวมาต่อสู้กันเพ่ือรวบรวมตัวเลขการลงคะแนน
เสียงท่ีมากกว่า ด้วยการแบ่งพวกเขาพวกเราท่ีชัดเจน ส่วนใน Deliberative democracy นั้นอนุญาตให้มีการ
แสวงหาทางออกร่วมกันผ่านความเข้าใจข้อแตกต่างและการต่อรองท่ีคู่กรณีมีโอกาสชี้แจงและอธิบาย (Talk-
centric) ผ่านการถกแถลงและไตร่ตรองร่วมกัน (Deliberation) โดยถือว่าการลงคะแนนเสียง (Voting) เป็น
เพียงวิธีการหนึ่งของการหาข้อยุติเท่านั้น  

ในเชิงนโยบายสาธารณะนั้น ช่วง 2 ทศวรรษท่ีผ่านมา ศาสตร์ว่าด้วยการพัฒนานโยบายสาธารณะได้
ปรับเปลี่ยนจากการเน้นวิธีการแบบ Expert-centered policy มาเน้นการมีส่วนร่วมของภาคพลเมือง 
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(Fischer and J 1993) โดยเฉพาะการใช้กระบวนการถกแถลงและไตร่ตรองร่วมกัน (Deliberation) ท่ีพบเห็น
ได้ท้ังในด้านนโยบายท่ีเก่ียวกับนิเวศวิทยาและสิ่งแวดล้อม(Dryzek 1987) นโยบายด้านสุขภาพ (Maxwell, 
Jackson, Legowski, Rosell, and Yankelovich 2002; Parkinson 2003) ด้านการศึกษา (Winton 2010) 
และนโยบายด้านเกษตร รวมท้ังเน้นความคิดเห็นของประชาชนต่อประเด็นปัญหาใหม่ๆ ท่ีซับซ้อนเช่น ชีวจริย
ศาสตร์ พืชตัดต่อพันธุกรรม (PEALS 2003) หรือเรื่องความเป็นธรรมในระบบการค้าโลก โดยมีรูปแบบการ
จัดการท่ีหลากหลาย เช่น ประชาเสวนา (Citizen dialogue, civic assembly, citizen conference) ลูกขุน
พลเมือง (Citizen Jury) การสํารวจความเห็นก่อนและหลังการอภิปรายไตร่ตรอง (Deliberative polling) 
เป็นต้น 

ในช่วงหนึ่งทศวรรษท่ีผ่านมา “สมัชชาสุขภาพ” นับเป็นเครื่องมือสําคัญในฐานะ Deliberative 
forum ในการสร้างการมีส่วนร่วมในการกําหนดนโยบายสาธารณะของภาคพลเมือง ท้ังยังเป็นกลไกในการ
ระดมความร่วมมือเพ่ือสร้างสังคมแห่งสุขภาวะ และเป็นพ้ืนท่ีในการก่อบทบาทของภาคประชาสังคมท่ีช่วย
สร้างความสมดุลระหว่างอํานาจรัฐ ทุน และอํานาจทางสังคม แต่สมัชชาสุขภาพท่ีผ่านมาก็มีการปรับเปลี่ยน
และมีบทเรียนสําคัญท่ีต้องทบทวน 

ทบทวนเรื่องราว “สมัชชาสุขภาพ” 

 ก่อนการประกาศใช้ พ.ร.บ. สุขภาพแห่งชาติในปี พ.ศ. 2550 ซึ่งนํามาสู่การจัดประชุมสมัชชาสุขภาพ
แห่งชาติอย่างเป็นทางการครั้งแรกในปี พ.ศ. 2551 นั้น มีการจัด “สมัชชาสุขภาพ” มาก่อนหน้านั้นแล้วรวม 7 
ครั้ง ตั้งแต่ปี พ.ศ. 2544 ถึง พ.ศ. 2550 โดยมีการจัด “การประชุมสาธิตสมัชชาสุขภาพแห่งชาติ” ข้ึนก่อนในปี 
พ.ศ. 2543 เป็นการทดลอง และหากจะนับย้อนไปให้ไกลกว่านั้นอีก ก็จะพบว่าย้อนหลังไปในปี พ.ศ. 2531 คือ 
12 ปีก่อนเกิดการประชุมสาธิตสมัชชาสุขภาพแห่งชาติ มีการจัดประชุมระดับชาติท่ีเรียกว่า “สมัชชา
สาธารณสุขแห่งชาต”ิ ข้ึน เม่ือวันท่ี 12-15 กันยายน 2531 ท่ีโรงแรมแอมบาสซาเดอร์ กรุงเทพฯ  

การประชุมสมัชชาสาธารณสุขแห่งชาติในครั้งนั้น ถือว่าเป็นความก้าวหน้าท่ีสําคัญครั้งหนึ่งใน
ประวัติศาสตร์การพัฒนานโยบายและแผนสาธารณสุข เพราะเป็นครั้งแรกท่ีผู้บริหารระดับสูงสุดไม่เฉพาะแต่ใน
กระทรวงสาธารณสุข แต่จากเกือบทุกกระทรวงในประเทศมาประชุมเพ่ือนําเสนอและแลกเปลี่ยนแนวทางการ
พัฒนาสุขภาพ จากเดิมท่ีสุขภาพถูกมองว่าเป็นเรื่องของกระทรวงสาธารณสุข สมัชชาสาธารณสุขแห่งชาติได้
ผลักดันให้ทุกกระทรวงในประเทศมาประชุมเพ่ือนําเสนอและแลกเปลี่ยนแนวทางการพัฒนาสาธารณสุข พิธิ
เปิดในการประชุมวันแรกของสมัชชาสาธารณสุขแห่งชาติมีสมเด็จพระเทพรัตนราชสุดาเสด็จเป็นองค์ประธาน 
คุณพิชัย รัตกุล รองนายกรัฐมนตรีเป็นผู้กล่าวรายงานในนามของรัฐบาลซึ่งเป็นผู้จัดการประชุม รัฐมนตรีจาก
กระทรวง   ต่าง ๆ เข้าร่วมในพิธีเปิดและต่อมาได้ข้ึนแสดงข้อความเห็นต่อการร่วมกันพัฒนาสุขภาพ 

 ผู้ร่วมประชุมกว่า 1,000 คน มาจากหน่วยงานต่าง ๆ ท้ังในกระทรวงสาธารณสุขและกระทรวงอ่ืน ๆ 
เช่น อาจารย์และนักวิจัยจากมหาวิทยาลัยและสถาบันวิจัยต่าง ๆ ผู้บริหารระดับต่าง ๆ ในระบบบริการสุขภาพ
โดยท่ีประชุมมีการอภิปรายและนําเสนอผลงานวิชาการในประเด็นต่าง ๆ เช่น นโยบายสาธารณสุขแห่งชาติ 
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การพัฒนากําลังคนด้านสาธารณสุข การมีส่วนร่วมของประชาชน การประเมินเทคโนโลยีทางการแพทย์ การ
จัดสรรทรัพยากรสาธารณสุข และนโยบายการพัฒนาเด็กไทย การประชุมได้รับการกล่าวรายงานและชื่นชม 
เพราะเป็นครั้งแรกท่ีแนวคิดการประสานระหว่างสาขาและกระทรวงต่าง ๆ ในการพัฒนาสุขภาพปรากฏเป็น
รูปธรรม 

 ในปี พ.ศ. 2543 หนึ่งรอบนักษัตรหลังสมัชชาสาธารณสุขแห่งชาติครั้งแรก มีการจัดสมัชชาด้าน
สุขภาพข้ึนอีกครั้ง แต่ครั้งนี้ใช้ชื่อว่า “สมัชชาสุขภาพแห่งชาต”ิ การเปลี่ยนแปลงของชื่อจากสมัชชาสาธารณสุข
แห่งชาติ เป็นสมัชชาสุขภาพแห่งชาตินั้นเป็นมากกว่าความบังเอิญ และแม้ว่าผู้จัดสมัชชาท้ังสองครั้งจะเก่ียว
โยงกันอย่างใกล้ชิด แต่เหตุการณ์ท้ังสองท่ีท้ิงช่วงห่างกันกว่าทศวรรษนี้ แตกต่างกันอย่างสิ้นเชิง ในสมัชชา
สุขภาพแห่งชาตินั้นผู้เข้าร่วมการประชุมไม่ได้เป็นข้าราชการระดับสูงแต่เป็นพลเมืองท่ีมีบทบาทในองค์กร
เอกชนและประชาคมสุขภาพต่าง ๆ ท้ังผู้ปฏิบัติงานด้านสุขภาพในองค์กรชุมชนระดับรากหญ้า องค์กรพัฒนา
เอกชน  องค์กรวิชาชีพ มูลนิธิ องค์กรสาธารณประโยชน์ และองค์การภาคประชาสังคมอ่ืน ๆ จุดเด่นของ
สมัชชาไม่ได้อยู่ท่ีการมารับฟังนโยบายหรือแนวคิดจากผู้บริหารระดับสูง แต่อยู่ท่ีการนําเสนอความคิดริเริ่มต่าง 
ๆ ในท้องถ่ินท่ีเก่ียวข้องกับการปฏิรูประบบสุขภาพ 

 นับตั้งแต่การประชุมสาธิตสมัชชาสุขภาพแห่งชาติในงานตลาดนัดสุขภาพ ระหว่างวันท่ี 3-5 กันยายน 
พ.ศ. 2543 เป็นต้นมา สํานักงานปฏิรูประบบสุขภาพแห่งชาติหรือ สปรส. ได้ร่วมกับเครือข่ายประชาคม
สุขภาพต่าง ๆ จัดประชุม “สมัชชาสุขภาพแห่งชาติ” ข้ึนต่อเนื่องกันมารวม 7 ครั้งก่อนท่ีจะมีการประกาศใช้ 
พระราชบัญญัติสุขภาพแห่งชาติ พ.ศ. 2550 และมีการจัดสมัชชาสุขภาพแห่งชาติอย่างเป็นทางการตาม พ.ร.บ. 
สุขภาพแห่งชาติข้ึนครั้งแรกในปี พ.ศ. 2551 ทําให้การประชุมครั้งนั้นถูกนับเป็น “สมัชชาสุขภาพแห่งชาติครั้ง
ท่ี 1” และมีการจัดต่อเนื่องมาทุกป ีโดยนอกจากสมัชชาสุขภาพในระดับชาติแล้ว พ.ร.บ. สุขภาพแห่งชาติยังได้
ระบุให้มีการจัดสมัชชาสุขภาพเฉพาะพ้ืนท่ีและสมัชชาสุขภาพเฉพาะประเด็นควบคู่ไปด้วย 

หลังการประกาศใช้พระราชบัญญัติสุขภาพแห่งชาติ รูปแบบสมัชชาสุขภาพได้เกิดการปรับเปลี่ยนครั้ง
สําคัญอีกครั้งหนึ่ง คณะกรรมการสุขภาพแห่งชาติได้แต่งตั้ง คณะกรรมการจัดสมัชชาสุขภาพแห่งชาติ (คจ.สช.) 
ข้ึนโดยมี น.พ. สุวิทย์ วิบุลผลประเสริฐ ซึ่งเป็นผู้ท่ีคุ้นเคยและมีความเข้าใจเก่ียวกับการประชุมสมัชชาองค์การ
อนามัยโลกเป็นอย่างดีเป็นประธานกรรมการ สมัชชาสุขภาพแห่งชาติครั้งนี้ได้ประยุกต์เอากระบวนการประชุม
ของสมัชชาองค์การอนามัยโลกมาใช้ แม้ว่ารูปแบบและระเบียบการประชุมจะคล้ายคลึงกับสมัชชาองค์การ
อนามัยโลก แต่จุดท่ีแตกต่างกันโดยสิ้นเชิงก็คือระบบโครงสร้างท้ังหมดของสมัชชา ท้ังสถานภาพและศักยภาพ
ของสํานักงานคณะกรรมการสุขภาพแห่งชาติและคณะกรรมการจัดสมัชชาสุขภาพแห่งชาติก็แตกต่างไปจาก
คณะกรรมการบริหารองค์การอนามัยโลก ท่ีสําคัญสมัชชาองค์การอนามัยโลกเป็นการประชุมสมัชชาของผู้แทน
ประเทศสมาชิกท้ังหมด ในขณะท่ีสมัชชาสุขภาพแห่งชาติของประเทศไทยมีผู้เข้าร่วมท้ังท่ีเป็นตัวแทนจากกลุ่ม
เครือข่ายภูมิภาคจาก 76 จังหวัด และจาก 3 ภาคส่วนหลัก คือ ภาครัฐ ภาควิชาการ และภาคประชาชน ซึ่งมี
ความลักลั่นเหลื่อมล้ํากันท้ังในด้านสถานะความเป็นตัวแทน (Represenation) ความพร้อมรับผิดชอบ 
(Accountability) และด้านการได้รับมอบอํานาจ (Authorization)  
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สมัชชาสุขภาพแห่งชาติในรูปแบบท่ีเป็นทางการนี้ถูกจัดต่อเนื่องมาตั้งแต่ปี พ.ศ. 2551 โดยมีการ
จัดการอย่างเป็นระบบ มีการจัดกลุ่มองค์กรท่ีจะเชิญเข้าร่วมกระบวนการสมัชชาสุขภาพฯ ในรูปกลุ่มเครือข่าย 
(Constituency) และเปิดให้องค์กรภาคีเครือข่ายต่างๆ เสนอประเด็นต่อ คจ.สช. เพ่ือคัดเลือกและจัดเป็น
ระเบียบวาระของการประชุมสมัชชาฯ มีการจัดให้มีการทํางานทางวิชาการเพ่ือพัฒนาข้อเสนอรายประเด็น 
ส่งกลับไปให้องค์กรภาคีต่างๆ ให้ความเห็นเพ่ิมเติม แล้วจัดเป็นระเบียบวาระการประชุมสมัชชาสุขภาพ
แห่งชาติ กระบวนการประชุม รวมท้ังเอกสารของระเบียบวาระโดยมีทีมวิชาการเฉพาะประเด็นเป็นผู้จัดเตรียม
ร่างท่ีหนึ่งของเอกสารหลัก (Main document จํานวนไม่เกิน 6 หน้า) และเอกสารร่างมติ (Draft resolution 
จํานวนไม่เกิน 2 หน้า) เพ่ือให้ภาคีสมาชิกสมัชชาสุขภาพท้ังหมดได้พิจารณาและให้ข้อคิดเห็นท่ีเป็นลายลักษณ์
อักษร จากนั้นทีมวิชาการเฉพาะประเด็นจะทําการปรับปรุงเป็นร่างท่ีสองเพ่ือจัดส่งให้ภาคีเครือข่ายอีกครั้ง 
พร้อมท้ังนําเข้าท่ีพิจารณาในท่ีประชุมสมัชชาสุขภาพแห่งชาติเพ่ือหาฉันทามติจากท่ีประชุมให้ได้เป็นเอกสาร
มติสมัชชาสุขภาพแห่งชาติ (Resolution) รายละเอียดกระบวนการประชุมสมัชชาสุขภาพแห่งชาติถูกกําหนด
ไว้อย่างชัดเจนในหลักเกณฑ์และวิธีการจัดสมัชชาสุขภาพแห่งชาติ พ.ศ. 2551 (สํานักงานคณะกรรมการ
สุขภาพแห่งชาต ิ2551) 

ในทางปฏิบัติ รูปแบบการจัดงานท่ีเป็นทางการ มีระบบระเบียบ เอกสารการประชุมท่ีมีรูปแบบเฉพาะ 
สถานท่ีจัดประชุม คืออาคารสหประชาชาติท่ีมีการรักษาความปลอดภัยอย่างหนาแน่น รวมท้ังการมีบุคคล
สําคัญระดับชาติและผู้แทนจากองค์กรต่างประเทศเข้าร่วมประชุม ได้ทําให้สมัชชาสุขภาพแห่งชาติมีความขลัง 
อลังการ และเพ่ิมความน่าเชื่อถือให้กับการประชุมเป็นอย่างมาก อย่างไรก็ตาม รายงานการประเมินผลสมัชชา
สุขภาพแห่งชาติในรูปแบบท่ีประยุกต์มาจากการประชุมสมัชชาอนามัยโลก 2 ครั้งแรกได้สะท้อนถึงจุดอ่อน
สําคัญๆ ท่ีจําเป็นต้องพิจารณาปรับปรุง ไม่ว่าจะเป็นเรื่องรูปแบบกระบวนประชุม, ความสมดุลเท่าเทียมกันของ
ภาคส่วนต่างๆ ในการคัดเลือกประเด็น กําหนดเนื้อหาและรูปแบบสมัชชา, ศักยภาพทางวิชาการของภาคี
เครือข่าย, ความเป็นตัวแทนของสมาชิกสมัชชา, ปัญหาหน่วยงานภาครัฐไม่มีส่วนร่วมและไม่ให้ความสําคัญท้ัง
ในการเข้าร่วมประชุมสมัชชาและการผลักดันหรือนํามติสมัชชาไปสู่การปฏิบัติ, รวมท้ังมีข้อเสนอแนะให้
แสวงหารูปแบบการประชุมท่ีจะเสริมเติมพลังชีวิตและพลังการเรียนรู้ให้แก่สมัชชาสุขภาพ 

ในส่วนของการจัดสมัชชาสุขภาพเฉพาะพ้ืนท่ีนั้นมีการผสมผสานรูปแบบและกระบวนการท่ีเป็น
ทางการและไม่เป็นทางการได้อย่างยืดหยุ่น ภาคส่วนต่างๆ และภาคประชาชนมีความรู้สึกเป็นเจ้าของและมี
ส่วนร่วมได้มากกว่าสมัชชาระดับชาติ พ้ืนท่ีสามารถใช้สมัชชาสุขภาพเป็นเครื่องมือในการจัดตั้ง แลกเปลี่ยน
เรียนรู้ แสวงหาความร่วมมือ ประสานงาน และจัดการกับปัญหาในระดับพ้ืนท่ีได้ดี หลายแห่งได้รับความ
ยอมรับและความร่วมมือจากองค์กรรัฐในพ้ืนท่ี ส่วนปัญหาท่ีพบเป็นเรื่องกลไกการจัดการท่ีส่วนใหญ่อาศัย
บุคลากรสาธารณสุขเป็นหลัก บุคลากรเหล่านี้มาทําหน้าท่ีประสานงานสมัชชาด้วยใจรัก แต่มักถูกมองว่างาน
สมัชชาเป็นงานนอกหน้าท่ี ซึ่งทําให้มีปัญหากับเพ่ือนร่วมงานและผู้บริหาร นอกจากนั้นยังพบปัญหาในพ้ืนท่ีท่ี
ทํางานในประเด็นท่ีอ่อนไหวทางการเมือง ซึ่งจําเป็นต้องอาศัยศักยภาพทางวิชาการท่ีเข้มแข็งเพ่ือผลักดัน
ประเด็นและข้อเสนอของสมัชชาให้เป็นท่ียอมรับ  
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ในส่วนของสมัชชาสุขภาพเฉพาะประเด็นนั้นเป็นช่องทางท่ีถูกใช้โดยองค์กรต่างๆ ท้ังในภาครัฐ ภาค
วิชาการ และภาคประชาชน มีความคล่องตัวและความยืดหยุ่นสูง ดําเนินกระบวนการได้หลากหลายรูปแบบ 
สามารถระดมผู้มีส่วนได้เสียเข้าร่วมในกระบวนการได้ดี มีข้อจํากัดในเรื่องเวลาน้อยกว่าสมัชชาสุขภาพแห่งชาติ
ทําให้มีโอกาสท่ีจะอภิปรายถกเถียงกันได้อย่างกว้างขวางและลึกซึ้ง ซึ่งทําให้มีรูปแบบท่ีใกล้เคียงกับการถก
แถลงและไตร่ตรองร่วมกัน (Deliberation) มากท่ีสุด จึงอาจเหมาะสําหรับใช้รองรับประเด็นท่ีมีลักษณะ
ยืดเยื้อ (แทนท่ีจะนําเสนอในสมัชชาสุขภาพแห่งชาติท่ีมีเวลาค่อนข้างจํากัด) สามารถปรับองค์ประกอบให้
เหมาะสมและมีความเป็นตัวแทนของผู้มีส่วนได้เสียได้ง่าย การท่ีสมัชชาเฉพาะประเด็นเป็นเรื่องท่ีมีนักวิชาการ
ให้ความสนใจ ทําให้มติของสมัชชามีโอกาสผลักดันเป็นนโยบายผ่านมติคณะรัฐมนตรีหรือช่องทางอ่ืนๆ ได้ดี แม้
จะยังมีปัญหาการผลักดันไปสู่การปฏิบัติก็ตาม 

บทวิเคราะห์การประเมินจุดแข็งจุดอ่อนของสมัชชาสุขภาพในระดับปฏิบัตินี้ได้มีการนําเสนอใน
รายงานและได้รับการพิจารณาในการประชุมต่างๆ มาแล้วท้ังสิ้น หลายเรื่องเป็นปัญหาเชิงระบบของการ
บริหารระดับชาติท่ีจําเป็นต้องรอการคลี่คลายในระดับโครงสร้าง ในขณะท่ีบางเรื่องเป็นปัญหาในทางปฏิบัติท่ี
กําลังอยู่ระหว่างการปรับเปลี่ยน อย่างไรก็ตาม ในการแก้ไขปัญหาท้ังเชิงระบบและปัญหาในระดับปฏิบัติล้วน
แต่จําเป็นต้องมีวิธีคิดท่ีใช้เป็นรากฐานในการกําหนดวิธีทํา ในตอนต่อไปของบทวิเคราะห์นี้จะเป็นการนําเสนอ
ประเด็นวิธีคิดท่ีสําคัญ ซึ่งจะช่วยให้วิธีการแก้ปัญหาเก่ียวกับข้อจํากัดของสมัชชาสุขภาพนั้นวางอยู่บนรากฐาน
ท่ีเห็นได้ชัดว่า สมัชชาสุขภาพนั้นเป็นปฏิบัติการทางสังคมท่ีเป็นส่วนหนึ่งของอุดมคติประชาธิปไตยแบบมีส่วน
ร่วมอย่างแท้จริง 

สมัชชากับอุดมคติประชาธิปไตย: ประเด็นปัญหา  

 ประเด็นปัญหาของสมัชชาสุขภาพท่ีจําเป็นต้องมีการถกเถียงและทบทวนในระดับแนวคิดมีอย่างน้อย 
3 ประเด็นสําคัญ คือ (1) ปัญหาเรื่องความชอบธรรมของสมัชชาซึ่งมีประเด็นคําถามหลักอยู่ท่ีความเป็นตัวแทน 
หรือRepresentation (2) ปัญหาเรื่องคุณภาพของการมีส่วนร่วม ซึ่งเก่ียวโยงกับรูปแบบสมัชชาท่ีจะทําให้เกิด
การอภิปรายถกแถลงอย่างเป็นประชาธิปไตยและตัดสินใจด้วยความพินิจพิเคราะห์ไตร่ตรอง เป็นประเด็น
คําถามหลักของเรื่อง การถกแถลงและไตร่ตรองร่วมกัน หรือ Deliberation (3) ปัญหาเรื่องการหาข้อยุติหรือ
ข้อตกลงร่วมของสมัชชาท่ีกําหนดไว้ว่าเป็นการสร้างฉันทามติ หรือ Consensus ปัญหาท้ัง 3 ประเด็นเก่ียวข้อง
อย่างใกล้ชิดกับแนวคิดและรูปแบบประชาธิปไตยท้ังสามแนวทาง คือ ประชาธิปไตยแบบตัวแทน 
(Representative democracy) ประชาธิปไตยแบบมีส่วนร่วมโดยตรง (Direct democracy) และ
ประชาธิปไตยแบบไตร่ตรองร่วมกันด้วยปัญญา(Deliberative democracy)  

 สมัชชาสุขภาพ ความชอบธรรมกับความเป็นตัวแทน 

สมัชชาสุขภาพเป็นความพยายามท่ีจะก้าวพ้นข้อจํากัดของประชาธิปไตยแบบตัวแทนท่ีพลเมืองมีสิทธิ
เพียงการเข้าคูหาเลือกตั้งด้วยการสร้างพ้ืนท่ีท่ีสามัญชนมีสิทธิมีเสียงท่ีจะออกความเห็นและกําหนดนโยบาย
หรือทิศทางการพัฒนาได้ แต่สมัชชาก็มีข้อจํากัดท่ีไม่สามารถรองรับประชาชนทุกคนท่ีต้องการออกเสียงแสดง
ความเห็นได้ ในทางปฏิบัติจึงอาศัยการเลือกตัวแทนจากกลุ่มเครือข่ายต่างๆ ประเด็นเรื่องตัวแทนจึงยังกลับมา
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เป็นเรื่องท่ีต้องพิจารณาอย่างจริงจังเพราะเป็นปัญหาท่ีเชื่อมโยงกับเรื่องความชอบธรรม (Legitimacy) อย่าง
ใกล้ชิด (Parkinson 2003) 

คําถามท่ีว่าอะไรคือความเป็นตัวแทนนี้เป็นประเด็นสําคัญท้ังในทางทฤษฎีและการปฏิบัติทางการเมือง 
ท้ังนี้เป็นเพราะ“ความเป็นตัวแทน” อาจถูกตีความหรือจําแนกแยกแยะได้หลากหลายลักษณะด้วยกัน ซึ่งเรา
อาจพิจารณาได้ท้ังในเชิงปริมาณและเชิงคุณภาพ 

 ในเชิงปริมาณ คําถามท่ีว่าจํานวนเท่าไรจึงจะเหมาะสมกับความเป็นตัวแทนเป็นประเด็นท่ีถูกท้าทาย
มาตั้งแต่ยุคประชาธิปไตยแบบเอเธนส์ ปฏิวัติสองครั้งท่ีเกิดข้ึนในนครรัฐเอเธนส์เป็นความพยายามท่ีจะลด
จํานวนของสมาชิกสมัชชา การปฏิวัติท้ังสองครั้งจึงเป็นท่ีรู้จักกันในนามของ การปฏิวัติสี่ร้อย ในปี 411 ก่อน
คริสต์กาล และปฏิวัติสามสิบ ในปี 404 ก่อนคริสตกาล การลดจํานวนตัวแทนนี้ก็เพ่ือจํากัดให้เหลือเฉพาะพวก
ท่ีมีคุณสมบัติเป็นผู้ถือครองทรัพย์สินเท่านั้น แม้จะปฏิวัติได้สําเร็จแต่การปกครองต่อมาก็ล้มเหลวเพราะปัญหา
ความฉ้อฉลของผู้ปกครอง ปัญหาว่าด้วยจํานวนท่ีเหมาะสมของตัวแทน (หรือขนาดของสมัชชา) นี้สัมพันธ์
โดยตรงกับความเป็นตัวแทน โดยเฉพาะในสังคมท่ีมีความหลากหลาย การมีตัวแทนจํานวนมากย่อมมีโอกาส
สะท้อนจุดยืนและความเห็นท่ีหลากหลายของสังคมได้ดีกว่าการจํากัดตัวแทนไว้ไม่ก่ีคน 

 ในแง่นี้ สมัชชาสุขภาพในระดับต่างๆ มีวิธีคิดเก่ียวกับตัวแทนท่ีแตกต่างกันและมีข้อจํากัดของการมี
ขนาดสมัชชาท่ีแตกต่างกันไปด้วย ในระดับชาติ จํานวนผู้แทนแบ่งออกเป็นกลุ่มเครือข่ายพ้ืนท่ี 76 จังหวัด 
จํานวน 76 กลุ่ม (กลุ่มละ 7 คน) และจากกลุ่มเครือข่ายท่ีมิใช่ผู้แทนจากพ้ืนท่ี 3 ภาคส่วนหลัก 106 กลุ่ม คือ 
ภาคประชาสังคม ชุมชนและเอกชน ภาควิชาการ/วิชาชีพ ภาครัฐ ท่ีมาของจํานวนสมาชิกและวิธีคิดเรื่องความ
เป็นตัวแทนในสมัชชาชาตินี้ยังมีเรื่องท่ีจะต้องพิจารณาไม่น้อย ท้ังในแง่จํานวนท่ีเหมาะสมท่ีจะเป็นตัวแทน
ความหลากหลายได้อย่างพอเพียงและในแง่ท่ีต้องพิจารณาว่า “สมัชชา” ท้ังองค์คณะนี้เป็นตัวแทนของใคร 
(Stakeholder ผู้มีส่วนได้เสียและ/หรือ Shareholder ผู้มีผลประโยชน์) แม้จะมีความชัดเจนตั้งแต่ต้นว่า 
สมัชชาจะไม่ได้เน้นเฉพาะองค์กรภาครัฐ แต่จะรวมเอาส่วนสาธารณะท่ีไม่ใช่รัฐเข้าไว้ด้วย แต่ก็ยังมีปัญหาว่าจะ
รวมเอาภาคส่วนท่ีเป็นธุรกิจท่ีแสวงหาผลประโยชน์ส่วนตัว (Private/Profit making คือนับ Shareholder 
รวมใน Stakeholder) หรือจะรวมเอาเฉพาะภาคสาธารณะประโยชน์ท่ีไม่แสวงหาผลประโยชน์ทางธุรกิจ 

(Non-profit sector คือ Stakeholder ท่ีไม่ใช่ Shareholder) ซึ่งหมายรวมถึงเอกชนท่ีไม่แสวงหาผล
กําไร (Private/Non-profit) เป็นสําคัญ 

 ความเป็นตัวแทนขององค์คณะท่ีแตกต่างกันทําให้ระบบตัวแทนแตกต่างกันไปด้วย ตัวอย่างท่ีชัดเจน
ในกรณีนี้ก็คือ สมัชชาใหญ่สหประชาชาติ ซึ่งถือว่าเป็นองค์คณะท่ีเป็นตัวแทนของรัฐ-ชาติ (Nation-state) โดย
ผู้แทนจากรัฐชาติท่ีเป็นสมาชิกทุกประเทศมีสิทธิในการออกเสียงเท่าเทียมกันในการประชุมสมัชชาใหญ่ (ซึ่ง
ความเห็นจากสมัชชาใหญ่นี้อาจถูกระงับด้วยอํานาจวีโต้ของคณะมนตรีความม่ันคง) ในระบบสมัชชาของ
องค์การสหประชาชาติตัวแทนประเทศถือเป็นหนึ่งเสียงเท่าเทียมกัน แตกต่างไปจากระบบของธนาคารโลกท่ี
เสียงของประเทศท่ีมีขนาดเศรษฐกิจท่ีใหญ่กว่าและบริจาคเงินฝากให้กับธนาคารโลกมากกว่าจะมีสิทธิมีเสียง
มากกว่าประเทศท่ีมีเศรษฐกิจขนาดเล็ก อย่างไรก็ตามระบบดังกล่าวได้รับการปรับแก้ให้เท่าเทียมกันมากข้ึนใน
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ปี ค.ศ. 2010 เนื่องจากประเทศกําลังพัฒนา (โดยเฉพาะสาธารณรัฐประชาชนจีน) เริ่มมีบทบาทมากข้ึน 
รวมท้ังการถือกําเนิดข้ึนของรัฐขนาดเล็กจํานวนมาก ท่ีหากพิจารณาจากเกณฑ์เดิมแล้ว จะไม่สามารถมีสิทธิมี
เสียงในระบบของธนาคารโลก อาจกล่าวได้ว่า หลักการใดๆ ล้วนแต่มีปัญหาในลักษณะใดลักษณะหนึ่งท้ังสิ้น 
แต่ประเด็นสําคัญน่าจะอยู่ท่ีการประเมินและปรับเปลี่ยนระบบให้เหมาะสมกับสถานการณ์ใหม่ๆ ท่ีเกิดข้ึน  

 แม้แต่ระบบขององค์การสหประชาชาติท่ีเน้น One country one vote ก็อาจมีปัญหา เพราะ
“ผู้แทน” แต่ละคนอาจเป็นตัวแทนของสิ่งท่ีแตกต่างกัน เช่น “ผู้แทน” ของสาธารณรัฐประชาชนจีนถือเป็น
ตัวแทนของประชากรจีนนับพันลา้น ส่วนผู้แทนของสาธารณรัฐประชาธิปไตยประชาชนลาวนั้นเป็นตัวแทนของ
ประชากรลาวเพียง 5 ล้านคน แนวคิดเรื่อง Proportional representation (หรือตัวแทนแบบสัดส่วน) จึงถูก
ใช้เพ่ือแก้ปัญหาข้อจํากัดของ Equal representation (หรือตัวแทนฝ่ายละเท่าๆ กัน) โดยเฉพาะในบริบทท่ีมี
ความแตกต่างระหว่างกันมากๆ ท้ังในเชิงปริมาณและคุณภาพ นอกจากปัญหาเรื่องขนาดและสัดส่วนแล้ว 
ความเป็นตัวแทนยังมีข้อพิจารณาเรื่องระดับอีกด้วย ตัวแทนระดับพ้ืนท่ีในสมัชชาสุขภาพระดับชาติจะคิดจาก
ระดับจังหวัด (จังหวัดละ 6 คนรวม 456 คน) หรืออาจคิดจากระดับท่ีใหญ่กว่า เช่นตัวแทนระดับภูมิภาคหรือ
ตัวแทนระดับอําเภอ ซึ่งก็มีจุดแข็งจุดอ่อนแตกต่างกัน  

 ในเชิงคุณภาพ ตัวแทนอาจมีความหมายหลายประการ เช่น ความหมายของความคล้ายคลึงกัน เช่น
การเป็นตัวแทนได้เพราะมีสถานภาพคล้ายคลึงกัน (ผู้ป่วย/แพทย์ ไพร่/อํามาตย์) มีความคิดหรืออุดมการณ์ท่ี
คล้ายกัน (สังคมนิยม ทุนนิยม เสรีนิยม เผด็จการ ประชาธิปไตย) มีขีดความสามารถท่ีคล้ายคลึงกัน (ระดับ
การศึกษา อาชีพ) ซึ่งจะมีปัญหาตามมาก็คือจะให้ตัวแทนมีความคล้ายคลึงกับฐานเสียง (Constituency) ในแง่
ใด เช่น เพศเหมือนกัน เศรษฐฐานะใกล้เคียงกัน กลุ่มชาติพันธ์เดียวกัน หรือศาสนาเดียวกัน ทางออกสําหรับ
เรื่องนี้ดูเหมือนจะต้องใช้การพิจารณาเป็นรายกรณีไป ซึ่งเป็นไปไม่ได้สําหรับ “สมัชชาสุขภาพ” โดยเฉพาะใน
ระดับชาติ ในกรณีท่ีการเลือกแบบตัวแทนท่ีมีคุณสมบัติคล้ายคลึงกันมีปัญหาทางออกประการหนึ่งก็คือการใช้
วิธีจับสลากแบบสุ่ม (By lot หรอื lottery) เช่น ในกรณีประชาธิปไตยแบบเอเธนส ์

 นอกจาก “ตัวแทน” ในความหมายของความคล้ายคลึงแล้ว ยังมีตัวแทนในความหมายของผู้กระทํา
การแทนอีกด้วย ซึ่งแนวคิดเรื่องความคล้ายคลึงหรือคุณสมบัติแบบเฉลี่ยอาจใช้ไม่ได้เลย เช่น ตัวแทนนางสาว
ไทยท่ีจะไปประกวดนางงามโลก ตัวแทนนักเรียนไทยท่ีจะไปแข่งขันหุ่นยนตร์นานาชาติ หรือผู้แทนไทยในเวที
การค้าโลก ซึ่งหากใช้คนท่ีมีคุณสมบัติเฉลี่ย เช่น สวยเฉลี่ยของประเทศ ฉลาดเฉลี่ยของนักเรียนไทย หรือรู้เรื่อง
ข้อตกลงการค้าระหว่างประเทศเฉลี่ยเท่าๆ กับคนไทยท่ัวไป ก็อาจถือว่าเป็นตัวแทนท่ีไม่เหมาะสมเลยก็เป็นได้ 
“ตัวแทน” ในความหมายนี้จึงหมายถึง Agency คือการเป็นผู้ทําหน้าท่ีท่ีได้รับมอบหมายให้เป็นท่ีพอใจของผู้
เลือกมากท่ีสุด 

 แนวคิดเรื่องการทําหน้าท่ีท่ีได้รับมอบหมายนี้ ทําให้เราสามารถแยกผู้แทนออกได้เป็นอย่างน้อย 2 
ลักษณะคือ ตัวแทนผู้ได้รับมอบหมาย (Delegate) และตัวแทนผู้ได้รับมอบอํานาจ (Trustee) ตัวแทนผู้ได้รับ
มอบหมายอาจเป็นเพียงผู้ท่ีมาปรากฏตัวเพ่ือเป็นประจักษ์พยานในสิ่งท่ีเกิดข้ึน หรือมาร่วมแสดงความเห็นใน
ขอบเขตหรือบทบาทท่ีได้ ถูกกํากับไว้แล้ว แต่จะไม่มีอํานาจเต็มในฐานะตัวแทนท่ีจะตัดสินใจอะไร
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นอกเหนือจากท่ีได้รับมอบหมายมาให้ ส่วนตัวแทนผู้ได้รับมอบอํานาจสามารถตัดสินใจในเรื่องต่างๆ ได้โดยยึด
เอาความต้องการหรือผลประโยชน์ของผู้ท่ีตนทําหน้าท่ีแทนเป็นหลัก (Catt 1999)  

 ในเวทีสมัชชานั้น แนวคิดเรื่อง ตัวแทนผู้ได้รับมอบหมาย (Delegate) และตัวแทนผู้ได้รับมอบอํานาจ 
(Trustee) ยังมีความลักลั่นอยู่ไม่น้อย ตัวแทนภาครัฐมักมาในฐานะผู้ได้รับมอบหมายและไม่กล้าให้ความเห็น
หรือแสดงความรับผิดชอบเท่าท่ีควร ในขณะท่ีตัวแทนของภาคประชาชนซึ่งมักจะแสดงบทบาทเป็นผู้ได้รับมอบ
อํานาจก็มีปัญหาเรื่องการเป็นตัวแทนความคิดของประชาชนท่ัวไป ในกรณีของตัวแทนผู้ได้รับมอบหมายหรือ 
Delegate นั้นอาจได้รับคําสั่งหรือข้อตกลงจากผู้เลือกตัวแทนว่าให้มีท่าทีหรือให้ตัดสินใจอย่างไร แต่ในกรณีท่ี
เป็นตัวแทนของฐานเสียงท่ีผู้เลือกตัวแทนมีความเห็นหลากหลายและความเห็นต่างๆ ก็อาจขัดแย้งกัน การมี
คําสั่งหรือข้อตกลงก็อาจเป็นไปได้ยาก 

 อย่างไรก็ดี ถึงท่ีสุดแล้ว สมาชิกแห่งสมัชชาจําเป็นต้องตระหนักว่า ตนไม่ใช่ตัวแทนของผู้ท่ีเลือกตนเข้า
มา หรือเป็นปากเป็นเสียงให้กับฐานเสียง (Constituency) ของตนเท่านั้น แต่ต้องเป็นเสียงของส่วนรวม ดังท่ี
นักปรัชญาการเมืองคนสําคัญของอังกฤษ เอ็ดมันด์ เบอร์ก (Edmund Burke) เคยกล่าวไว้เก่ียวกับการเป็น
ผู้แทนทางการเมืองว่า   

Parliament is not a congress of ambassadors from different and hostile interests; 

which interests each must maintain, as an agent and advocate, against other agents 

and advocates; but parliament is a deliberative assembly of one nation, with one 

interest, that of the whole; where, not local purposes, not local prejudices, ought to 

guide, but the general good, resulting from the general reason of the whole.  

 

 สมัชชา ประชาธิปไตยแบบไตร่ตรองและการถกแถลงช้ีแจงด้วยเหตุผล  

ในช่วงหนึ่งถึงสองทศวรรษท่ีผ่านมา แนวคิดเรื่อง Deliberative democracy หรือประชาธิปไตยแบบ
ไตร่ตรองร่วมกันด้วยปัญญานี้ได้รับความสนใจและกลายเป็นแนวทางสําหรับปฏิบัติการเพ่ือสร้างประชาธิปไตย
(Dryzek 2000; Elster 1998) นักคิดและนักปฏิบัติการทางการเมืองภาคประชาชนมีความเห็นว่า 
Deliberative democracy ช่วยให้ผู้มีส่วนร่วมได้ก้าวพ้นความคิดและเหตุผลแบบท่ีติดยึดกับความคิดเห็น
เฉพาะตัว (Bounded rationality) ได้ จอห์น ไดรเซ็ค (John Dryzek) นักคิดและนักปฏิบัติการด้าน
นิเวศวิทยาแสดงให้เห็นว่า การถกแถลงและการอภิปรายกันให้กว้างขวางช่วยให้การตัดสินใจเชิงนโยบายท่ี
เก่ียวกับสิ่งแวดล้อมนั้นมีเหตุมีผลและสามารถก้าวพ้นผลประโยชน์ส่วนตัวได้มากกว่ารูปแบบประชาธิปไตย
อ่ืนๆ รวมท้ังประชาธิปไตยแบบเสรีนิยมด้วย(Dryzek 1987) 

 ในบทความดังกล่าว ไดรเซ็คได้อ้างถึงการศึกษาท่ีได้รับการกล่าวถึงมากท่ีใช้ทฤษฎีเกม ซึ่งเน้นให้ผู้
ทดลองแข่งขันกัน แต่เม่ือให้โอกาสคู่แข่งขันได้ถกแถลงแสดงเหตุผลของแต่ละฝ่าย ผลลัพธ์ในการตัดสินใจ
ปรากฏว่าเกิดความร่วมมือกันมากกว่าท่ีจะเอาชนะกันด้วยยุทธวิธีท่ีตนเองเป็นฝ่ายได้เปรียบ (Dryzek 1987: 
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211) กระบวนการถกแถลงมีศักยภาพท่ีจะนํามาซึ่งการเปลี่ยนแปลงความคิดให้เปิดกว้างข้ึนได้ ในงานด้าน
นิเวศวิทยาและสิ่งแวดล้อม การถกแถลงได้ทําให้ผู้เข้าร่วมได้เรียนรู้คุณค่าทางนิเวศวิทยาและได้ทบทวนและ
ตรึกตรองความคิดและการกระทําของตนเองจนเกิดการเปลี่ยนแปลงอย่างลึกได้ แต่การถกแถลงท่ีจะให้ได้ผล
ดังกล่าวนั้นจําเป็นต้องเกิดข้ึนในสิ่งแวดล้อมท่ีโน้มนําให้ผู้เข้าร่วมได้พิจารณาทางเลือกใหม่ๆ ท่ีได้เรียนรู้จาก
กระบวนการแลกเปลี่ยนถกแถลงกัน 

 มาตรา 40 ของพระราชบัญญัติสุขภาพแห่งชาติ พ.ศ. 2550 ได้กําหนดให้การจัดสมัชชาสุขภาพเป็นไป
โดยยึดหลัก (1) หลักการมีส่วนร่วมของทุกฝ่าย (2) หลักยืดหยุ่น เปิดกว้างและหลากหลาย (3) หลักเรียนรู้
แลกเปลี่ยนอย่างบูรณาการ (4) หลักดําเนินงานอย่างเป็นระบบ รวมท้ังได้กําหนดลักษณะท่ีพึงประสงค์ของ
สมัชชาไว้ 6 ประการคือ (1) กลไกการจัดเป็นกลไกพหุพาคี (2) มีการจัดกระบวนการอย่างเป็นระบบ (3) ใช้
ฐานความรู้ผสมผสานเข้ากับฐานด้านจิตใจ (4) ทุกฝ่ายท่ีเข้าร่วมอย่างเคียงบ่าเคียงไหล่กัน (5) มีประเด็นท่ี
ชัดเจน และ (6) มีโอกาสผลักดันไปสู่การปฏิบัติท่ีเป็นรูปธรรมในหลายช่องทาง (สํานักสมัชชาสุขภาพ 2553) 
ข้อกําหนดดังกล่าวคล้ายคลึงกับหลักการและคุณสมบัติท่ีพึงประสงค์ของ Deliberation  

แกรแฮม สมิธ (Graham Smith) ซึ่งสนใจเรื่องการเมืองของสิ่งแวดล้อมได้ย้ําสิ่งท่ีแนวคิด 
Deliberation ในกระบวนการอภิปรายและถกแถลงว่าต้องให้ความสําคัญกับ 
 1.  จะต้องม่ันใจว่าทุกคนมีสิทธิมีเสียงเท่าเทียมกันโดยจะต้องพิจารณาว่าความเสียเปรียบทาง
เศรษฐกิจสังคมมีผลต่อการมีส่วนร่วมอย่างเท่าเทียมกันหรือไม่ 
 2. การถกแถลงและไตร่ตรองร่วมกันนี้ถือเป็นกลไกในการต่อรองกับผลประโยชน์ของผู้มีอํานาจ ท้ังใน
การกําหนดประเด็นการพูดคุย การจัดระเบียบวาระ การนิยามความหมายของประโยชน์สาธารณะ และการ
แสวงหาฉันทามต ิ
 3. ต้องมีความละเอียดอ่อนต่อประเด็นปัญหา ท้ังในแง่ขอบเขต ขนาด และความสลับซับซ้อนของ
ปัญหา (Smith 2001) 

 การถกแถลงในประชาธิปไตยแบบไตร่ตรองร่วมกันนั้นแตกต่างไปจากการเอาชนะคะคานกันด้วย
เหตุผลตรงท่ีผู้เข้าร่วมการเสวนาแลกเปลี่ยนนั้น แม้จะมีความคิดเห็นของตนเองไว้ระดับหนึ่งแล้ว ยังจะต้องเปิด
ใจกว้างเพียงพอและพร้อมท่ีจะเปลี่ยนแปลงความเห็นของตนเม่ือได้รับฟังข้อมูล ข้อถกเถียง และแง่คิดใหม่ๆ 
จากคนอ่ืน จุดนี้เองท่ีทําให้การถกแถลงลักษณะนี้มีความโดดเด่นและสามารถใช้เป็นกระบวนการเรียนรู้แบบ
กลุ่มได้ การเกิดข้ึนของความคิดใหม่ๆ ในบริบทของการแลกเปลี่ยนในกลุ่มนั้นเป็นการใช้สติปัญญารวมหมู่และ
ให้ความสําคัญกับอํานาจการตัดสินใจร่วมกันของพลเมือง (Decisive power) มากกว่าความเห็นสําเร็จรูปของ
ผู้เชี่ยวชาญ (Recommending power) (Fishkin 1997) 

 นอกจากนั้น กระบวนการท่ี McCoy & Scully เรียกว่า Deliberative Dialogue (McCoy and 
Scully 2002) ซึ่งเป็นการผสมผสานระหว่างสุนทรียสนทนา (Dialogue ซึ่งเน้นการสื่อสารท่ีสร้างสรรค์ การไม่
พิพากษาตัดสิน การหลีกเลี่ยงการพูดแบบเหมารวม การเน้นการฟัง ความจริงใจ และความพยายามเข้าใจคน
อ่ืน) เข้ากับการถกแถลง (Deliberation ซึ่งเน้นความเห็นต่าง การวิพากษ์ และการโต้แย้งด้วยข้อมูลและ



22 

 

เหตุผล) จะช่วยให้กระบวนการมีส่วนร่วมของประชาสังคมและภาคพลเมืองสร้างสรรค์ประชาธิปไตยท่ีดีท่ีสุดได้ 
McCoy & Scully ได้หลักการและลักษณะท่ีพึงประสงค์ 10 ประการของการสื่อสารลักษณะนี้ไว้อย่างน่าสนใจ   

1. ส่งเสริมการพูดคุยและการสื่อสารหลากหลายรูปแบบเพ่ือให้ม่ันใจว่าทุกฝ่ายมีโอกาสนําเสนอสิ่งท่ีตน
ต้องการด้วยวิธีการท่ีตนถนัด 

2. ต้องให้ความสําคัญต่อการฟังอย่างน้อยพอๆ กับการพูด ซึ่งนอกจากจะเป็นการแสดงความเคารพต่อ
กันแล้วยังช่วยลดปญัหาความขัดแย้งหรือความรุนแรงได ้

3. เชื่อมโยงประสบการณ์ชีวิตของผู้คนเข้ากับประเด็นเชิงนโยบาย การบอกเล่าเรื่องราวส่วนบุคคลจะ
ช่วยกระตุ้นความสนใจและเติมชีวิตชีวาให้กับเรื่องนโยบายท่ีมักถูกนําเสนอเฉพาะด้านท่ีเป็นหลักการ
และเหตุผล 

4. สร้างความไว้วางใจและสร้างรากฐานความสัมพันธ์สําหรับการทํางานต่อเนื่อง ความไว้วางใจเป็นทุน
ทางสังคมท่ีสําคัญท่ีสุดในการทํางานภาคประชาสังคมและเป็นฐานสําคัญของการสร้างความสัมพันธ์
ระยะยาวเพ่ือการเปลี่ยนแปลงสังคม แม้จะมีเรื่องท่ีร่วมมือกันทําแล้วไม่สําเร็จ แต่หากความสัมพันธ์
ยังคงอยู่ ความร่วมมือใหม่ๆ ก็จะงอกงามจากความสัมพันธ์ท่ีดีนั้นต่อไปอย่างไม่รู้จักจบ 

5. สํารวจมุมมองและเรื่องราวเก่ียวกับประเด็นท่ีหารือกันให้กว้างขวาง แทนท่ีจะรีบด่วนอภิปราย
เฉพาะเจาะจงไปท่ีประเด็นเชิงนโยบาย การสํารวจให้กว้างขวางถึงแง่มุมใหม่ๆ และความเป็นไปได้
ต่างๆ อาจช่วยให้ได้กรอบการพูดคุยท่ีดีข้ึนกว่าเดิมได ้

6. ส่งเสริมให้เกิดการวิเคราะห์และข้อโต้แย้งท่ีเป็นเหตุเป็นผล บ่อยครั้งท่ีประเด็นเชิงนโยบายท่ีอภิปราย
กันเป็นเรื่องท่ีไม่พึงปรารถนาซึ่งเป็นเรื่องท่ีรบกวนอารมณ์ การตัดสินใจโดยขาดการวิเคราะห์ให้รอบ
ด้านและขาดการใช้เหตุผลอาจนํามาซึ่งผลเสียหรือความขัดแย้งมากข้ึนได ้

7. ช่วยสร้างกระบวนการตัดสินปัญหาสาธารณะและพ้ืนฐานร่วมกันในการปฏิบัติการแก้ไขปัญหา เวที
การเสวนาพลเมืองไม่ใช่แค่การมาพูดคุยสนทนากัน แต่ควรมีการตัดสินใจเก่ียวกับปัญหาสาธารณะ
ร่วมกันและมีช่องทางท่ีจะแก้ปัญหานั้นๆ ในทางปฏิบัติด้วย 

8. เสริมบทบาทประชาชนในฐานะของ “ผู้กระทําการ” เพ่ือหักล้างกับความคิดเห็นท่ัวไปท่ีว่าการ
เปลี่ยนแปลงเป็นเรื่องของคนอ่ืน 

9. เชื่อมโยงไปสู่ภาครัฐ ภาคนโยบาย และการบริหารจัดการ การผลักดันข้อเสนอไปสู่การปฏิบัติต้องการ
มากกว่าการรายงานอย่างเป็นทางการ ความไว้วางใจและความสัมพันธ์ท่ีดีกับผู้บริหารและผู้มีอํานาจ
ในการจัดการมีผลอย่างยิ่งต่อการนําข้อเสนอไปปฏิบัติให้ได้ผล 

10. สร้างกระบวนการท่ีต่อเนื่อง ไม่ใช่แค่เหตุการณ์ชั่วครั้งชั่วคราว เพ่ือการเรียนรู้ การสร้างเครือข่าย และ
การสร้างความไว้วางใจต่อกันในระยะยาว 
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หากพิจารณาข้อเสนอดังกล่าวในบริบทของสมัชชาสุขภาพก็จะเห็นได้ว่า หลักการและลักษณะท่ีพึง
ประสงค์เหล่านี้ปรากฏกระจายตัวอยู่ในกระบวนการสมัชชา ซึ่งมีท้ังสมัชชาระดับชาติ สมัชชาเฉพาะพ้ืนท่ี และ
สมัชชาเฉพาะประเด็น โดยท้ังสามกระบวนการมีจุดแข็งจุดอ่อนท่ีแตกต่างกันและมีส่วนช่วยเสริมซึ่งกันและกัน 
สิ่งท่ีจะต้องตระหนักในการพัฒนาระยะยาวก็คือการรักษาไว้ซึ่งความหลากหลายและการเสริมสร้างให้สมัชชา
แต่ละรูปแบบมีจุดเด่นอันเป็นเอกลักษณ์ของตนเอง 

 สมัชชากับการสร้างฉันทามติ  

 นอกเหนือจากการเป็นพ้ืนท่ีในการถกแถลงเพ่ือแสดงความคิดเห็นแล้ว หน้าท่ีสําคัญอีกประการหนึ่ง
ของสมัชชาแบบต่างๆ ก็คือการแสวงหาฉันทามติหรือความเห็นร่วม โดยเฉพาะในกรณีท่ีจําเป็นต้องหาทางออก
สําหรับความขัดแย้งหรือข้อพิพาท มีความเข้าใจท่ีผิดพลาดท่ีคิดว่าการมีกฎระเบียบท่ีชัดเจนและการ
ดําเนินการตามข้ันตอนอย่างเคร่งครัดจะทําให้ข้อตกลงท่ีได้เป็นท่ียอมรับหรืออย่างน้อยก็ไม่สามารถปฏิเสธหรือ
ทักท้วงได้ ในความเป็นจริง ระเบียบ กฎเกณฑ์ และข้ันตอนการปฏิบัติมีส่วนสําคัญท่ีทําให้เกิดภาวะแปลกแยก
ของคนบางกลุ่ม ทําให้คนบางกลุ่มถูกกีดกันออกจากกระบวนการ  หรือเพ่ือหลีกเลี่ยงภาวะท่ีถูกบังคับด้วย
กฎเกณฑ์ต่างๆ บุคคลบางกลุ่มก็อาจเลือกท่ีจะไม่เข้าสู่กระบวนการหาทางออกร่วมกัน เพราะอย่างน้อยการไม่
เข้าร่วมก็ทําให้คนกลุ่มนี้ไม่ต้องยอมรับหรือสามารถปฏิเสธพันธะผูกพันต่อมติอันเป็นผลลัพธ์ได้โดยไม่ต้องร่วม
รับผิดชอบ  

กฎ กติกาและมารยาท รวมท้ังข้ันตอนกระบวนการต่างๆ กลายเป็นสิ่งจําเป็นสําหรับการดําเนินการ
ประชุม ในสังคมตะวันตก หนังสือท่ีชื่อว่า Pocket Manual of Rules of Order for Deliberative 
Assemblies หรือท่ีเป็นท่ีรู้จักกันในนามของ Robert’s Rules of Order เป็นคู่มือท่ีวางหลักการในการ
ดําเนินการประชุมท่ีถูกนําไปใช้อย่างกว้างขวาง คู่มือนี้เขียนข้ึนโดย Henry Martyn Robert ในปี ค.ศ.1876 
ประสบการณ์ในการประชุมในองค์กรต่างๆ ท่ีมักไม่มีระเบียบกฎเกณฑ์หรือมีหลักการท่ีแตกต่างกันทําให้เขา
เขียนหนังสือเล่มนี้ข้ึน ปัจจุบันหนังสือเล่มนี้ถูกปรับปรุงจนเป็นฉบับปรับปรุงแก้ไขครั้งท่ี 10 และถูกใช้ใน
องค์กรรัฐต่างๆ ท้ังรัฐสภาสหรัฐอเมริกาไปจนถึงองค์กรเอกชนจํานวนมาก  

กฎ กติกาและมารยาทท่ีกําหนดไว้ใน Robert’s Rules of Order ถูกใช้เป็นแนวทางท่ัวไปสําหรับการ
ประชุมรัฐสภา ซึ่งมีการกําหนด “ข้อบังคับการประชุมของสภา” เพ่ือให้การประชุมสามารถดําเนินไปอย่างเป็น
ระเบียบเรียบร้อย จึงมักมีการกําหนดรายละเอียดการปฏิบัติต่างๆ ไม่ว่าจะเป็นบทบาท อํานาจหน้าท่ีของ
ประธานท่ีประชุม การกําหนดสมัยประชุม การเรียกประชุม การกําหนดระเบียบวาระ การเสนอญัตติ (อาทิ 
จํานวนผู้เสนอญัตติ ประเภทของญัตติ วิธีการเก่ียวกับญัตติ) การอภิปราย (อาทิ ผู้มีสิทธิอภิปรายก่อน วิธีการ
ดําเนินการ ข้อห้ามหรือการประท้วงในการอภิปราย การใช้สิทธิพาดพิง การขอเสียงรับรองเพ่ือสนับสนุนให้
เปิดอภิปราย การกําหนดระยะเวลาการอภิปราย การสิ้นสุดการอภิปราย การลงมติ) วิธีการประชุม อาทิ การ
นัดประชุม การจัดระเบียบวาระการประชุม การดําเนินการประชุม รายงานการประชุม 
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แม้ว่าการมีหลักเกณฑ์และกฎระเบียบจะช่วยลดความโกลาหลของการประชุม แต่มันก็ไม่ได้เป็น
เช่นนั้นเสมอไป ตัวอย่างเช่น การประชุมรัฐสภาไต้หวันท่ีมักเกิดเหตุโกลาหลถึงข้ันชกต่อยกัน หรือกรณีรัฐสภา
ไทยท่ีมีการใช้ข้อบังคับการประชุมของสภาเป็นเครื่องมือในการบ่อนทําลายฝ่ายตรงข้ามด้วยการประท้วง การ
ขอใช้สิทธิพาดพิง หรือแม้จะปฏิบัติตามกฎระเบียบแต่ก็มีการถ่วงเวลาด้วยการนําเสนอท่ียืดยาดเยิ่นเย้อ หรือ
พูดหาเสียงกับชาวบ้านในพ้ืนท่ี รวมท้ังการพยายามให้ภาพของตนได้รับการถ่ายทอดทางโทรทัศน์ด้วยการมา
หาท่ีนั่งใกล้กับผู้อภิปราย แม้จะมีระเบียบปฏิบัติอย่างชัดเจนเป็นระบบ แต่ผลลัพธ์ก็อาจเป็นการประชุมสภาท่ี 
“อ่อนสาระ วุฒิภาวะแย่ ใช้แต่สํานวนโวหาร พูดเอามันเข้าว่า หาเรื่องประเทืองปัญญาไม่ค่อยได้ แถมยังไร้ซึ่ง
สุนทรียภาพ” ก็เป็นไปได ้

ยิ่งไปกว่านั้น กฎแห่งระเบียบของโรเบิร์ตนี้ยังเน้นการตัดสินใจด้วยเสียงส่วนใหญ่ (Majority vote) 
เป็นสําคัญ การใช้เสียงส่วนใหญ่อาจเป็นประโยชน์ในการตัดสินใจบางเรื่องแต่ในหลายกรณีแล้วสิ่งท่ีสมัชชา
ต้องการบรรลุคือ ฉันทามติ หรือความเห็นร่วมท่ีไม่ต้องมีเสียงส่วนน้อยรู้สึกพ่ายแพ้หรือจําใจยอมรับมติเสียง
ส่วนมาก มีความพยายามท่ีจะสร้างแนวทางและกระบวนการท่ีแตกต่างออกไปจากกฎแห่งระเบียบของโรเบิร์ต
โดยมุ่งไปท่ีกระบวนการสร้างฉันทามติ (Consensus Building) (Susskind and Cruikshank 2006) ซึ่งมี
แนวทางท่ีแตกต่างออกไปจากกฎแห่งระเบียบของโรเบิร์ตท่ีไม่เน้นกฎเกณฑ์ตายตัวและใช้กระบวนการไกล่
เกลี่ยประนีประนอมเพ่ือหาทางออกท่ีทุกฝ่ายเห็นชอบร่วมกันได ้

ในเอกสารท่ีชื่อว่า A Short Guide to Consensus Building ซึ่งมีชื่อรองว่า An Alternative to 
Robert’s Rules of Order for Groups, Organizations and Ad Hoc Assemblies that Want to 
Operate by Consensus (Public Dispute Program ND) มีการเสนอทางเลือกสําหรับการตัดสินใจท่ี
ต้องการความเห็นชอบร่วมกันมากกว่าการลงมติด้วยเสียงข้างมากและเชื่อว่าความเป็นทางการและกฎระเบียบ
ท่ีตายตัวนั้นทําให้การประชุมล้มเหลว เพราะมันกลายเป็นว่า “คนใน” ท่ีรู้และอ้างกฎระเบียบได้ดีกว่าก็มักจะ
เป็นฝ่ายได้เปรียบ ท่ีสําคัญ การลงมติด้วยเสียงข้างมากอาจมีผลทําให้เสียงท่ีน้อยกว่าเพียงหนึ่งเสียงเป็นฝ่ายแพ้
และไม่พอใจกับผลลัพธ์ของการประชุม ซึ่งอาจมีผลต่อความร่วมมือในเรื่องอ่ืนๆ ในระยะยาวระหว่างสองฝ่ายท่ี
ลงมติขัดแย้งกันไปด้วย 

เอกสารดังกล่าวได้เสนอความหมายของฉันทามติว่า มันไม่จําเป็นต้องเป็นความคิดท่ีทุกคนเห็นด้วย
เหมือนกันหมด (คือไม่มีใครไม่เห็นด้วยเลยหรือ unanimity) แต่หมายถึงข้อตกลงท่ีทุกคนยอมรับได้ 
(Everyone agrees they can live with the final proposal) โดยท่ีความต้องการของทุกฝ่ายได้รับการ
ตอบสนอง แม้ว่า “ข้อเรียกร้อง” จะไม่ได้รับการตอบสนองก็ตาม (แนวคิดการแยกระหว่างความต้องการหรือ 
interest กับข้อเรียกร้องหรือ Demand ออกจากกันโดยถือว่าข้อเรียกร้องเป็นรูปธรรมของความต้องการ และ
การตอบสนองความต้องการอาจทําได้หลายแบบนี้เป็นหลักคิดสําคัญสําหรับการเจรจาโดยสันติวิธี ) 
นอกจากนั้น เอกสารดังกล่าวยังได้นําเสนอแนวคิดสําคัญๆ ท่ีใช้ออกแบบการประชุมเพ่ือให้บรรลุฉันทามติได้ 
เช่น Mediation, Facilitation, conflict assessment รวมท้ังเสนอแนวทางท่ีเป็นรูปธรรมในการบรรลุฉันทา
มติ เช่น การใช้ single text procedure, การจดบันทึก (Recording) การสร้างคุณค่า (creating and 
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claiming value) หรือการประชุม (convening) เพ่ือแสวงหาจุดร่วมและฉันทามติมากกว่าท่ีจะใช้เสียงส่วน
ใหญ่ในการตัดสินความเห็นท่ีแตกต่างกัน 
 

รูปแบบใหม่ๆ ของ Deliberative Assembly:  

 คณะลูกขุนพลเมือง Citizen’s Jury 

กระบวนการท่ีเรียกว่า ลูกขุนพลเมืองนี้เป็นเครื่องมือท่ีจะนําเสนอความคิดเห็นท่ีผ่านการถกแถลงและ
ไตร่ตรองอย่างถ่ีถ้วยของภาคพลเมือง มีจุดเด่นท้ังในแง่ท่ี (1) มีการใช้ข้อมูลท่ีรอบด้านในกระบวนการตัดสินใจ 
(2) มีการถกแถลงอภิปรายเพ่ือแลกเปลี่ยนความเห็นและใช้ความเป็นเหตุเป็นผลในการโน้มน้าวกันและกันก่อน
การตัดสินใจ และ (3) มีความเป็นตัวแทนท่ีเกิดจากการสุ่มเลือกคณะลูกขุนจากสาธารณะชน ลูกขุนพลเมือง
ต่างจากการทําโพลล์ตรงท่ีมีการปรึกษาหารือ ถกแถลงชี้แจงข้อมูลและเหตุผลก่อนการตัดสินใจ ใน
ขณะเดียวกันก็แตกต่างจากการสัมภาษณ์กลุ่มแบบ Focus Group Interview ท่ีกระบวนการลูกขุนพลเมืองมี
การเลือกกลุ่มผู้ให้ความเห็นท่ีมีความเป็นตัวแทนมากกว่า 

กระบวนการลูกขุนพลเมืองเริ่มต้นจากการมีประเด็นท่ีต้องการความเห็นของสาธารณชน คณะลูกขุน
พลเมืองซึ่งมักประกอบด้วยบุคคล 18-24 คนท่ีได้รับการคัดเลือกจากการสุ่มด้วยวิธีจับสลากจากฐานประชากร
ท่ีเก่ียวข้องมาทําหน้าท่ีเป็นผู้พิจารณาให้ความเห็นต่อประเด็นปัญหา คณะลูกขุนจะมีการประชุมกันราว 4-5 
วันเพ่ือรับฟังข้อมูลจากทุกฝ่ายรวมท้ังความเห็นจากผู้เชี่ยวชาญ โดยมีการถกแถลงแสดงความเห็นระหว่างคณะ
ลูกขุนเป็นระยะ ในวันสุดท้ายของการรับฟังและถกแถลง สมาชิกคณะลูกขุนพลเมืองจะนําเสนอข้อสรุป
ความเห็นต่อผู้มีอํานาจตัดสินใจ ต่อสื่อมวลชน และต่อสาธารณะชนด้วยช่องทางต่างๆ รูปแบบการนําเสนอ
ความคิดเห็นด้วยวิธีการแบบลูกขุนพลเมืองนี้ได้รับการพัฒนาโดยศูนย์เจฟเฟอสัน (The Jefferson Center) 
และมีการนําไปใช้อย่างแพร่หลายท้ังในสหรัฐอเมริกา อังกฤษ เยอรมัน เดนมาร์ก สเปญ ออสเตรเลีย ใน
ประเด็นท่ีหลากหลายโดยเฉพาะปัญหาท่ีมีความสลับซับซ้อนไม่ว่าจะเป็นการปฏิรูประบบสาธารณสุข การ
จัดการงบประมาณ ปัญหาสิ่งแวดล้อม หรือการปฏิรูปการศึกษา (Wakeford 2002) 

จุดเด่นท่ีสําคัญของกระบวนการลูกขุนพลเมืองมีอยู่หลายประการด้วยกันคือ 

• การไม่มีอคติในการคัดเลือกตัวแทน สมาชกิของคณะลูกขุนจะได้รับการเลือกใหม่สําหรับการพิจารณา
แต่ละประเด็นปัญหา โดยเลือกแบบจับสลากสุ่มอย่างเป็นระบบจากฐานประชากร คณะลูกขุนจึงเป็น
ตัวแทนของสาธารณะได้อย่างไม่มีอคติในการเลือกสรร 

• คณะลูกขุนจะได้รับข้อมูลท้ังจากผู้รู้เห็น ผู้ได้รับผลกระทบ ผู้มีส่วนได้ส่วนเสีย รวมท้ังความเห็นจาก
ผู้เชี่ยวชาญจากทุกฝ่าย รวมท้ังสามารถซักถาม พูดคุยแลกเปลี่ยนจนเป็นท่ีพึงพอใจได ้

• มีความเป็นกลางเพราะคัดเลือกมาอย่างไม่มีอคติ รวมท้ังมีเวลาและโอกาสในการรับฟังความเห็นจาก
ทุกฝ่าย  



26 

 

• มีการถกเถียง อธิบาย ซักถาม แลกเปลี่ยนความเข้าใจและความคิดเห็นเพ่ือประมวลและประเมิน
ความคิดก่อนการตัดสินใจ จึงเป็นการตัดสินใจท่ีมีคุณภาพสูง 

องค์ประกอบของกระบวนการลูกขุนพลเมืองนั้น นอกเหนือจากคณะลูกขุนแล้ว ยังต้องมี 
“คณะกรรมการท่ีปรึกษา” และ “ผู้รู้เห็น” โดยคณะกรรมการท่ีปรึกษา หรือ Advisory Committee จะเป็น
ผู้ให้คําแนะนําเก่ียวกับกระบวนการอภิปราย การกําหนดประเด็นการพูดคุย รวมท้ังการคัดเลือกผู้ท่ีจะมาให้
ข้อมูลและความเห็น คณะกรรมการท่ีปรึกษาจะเป็นตัวกลางท่ีคอยเฝ้าดูไม่ให้เกิดอคติในข้ันตอนต่างๆ  ส่วน 
“ผู้รู้เห็น” หรือ Witness จะเป็นผู้ท่ีได้รับการคัดเลือกจากคณะลูกขุน (ผ่านการแนะนําและคําปรึกษาของ
คณะกรรมการท่ีปรึกษา) ท่ีจะมาให้ข้อมูลหรือให้ปากคําต่อคณะลูกขุน โดยจะมีท้ังผู้มีส่วนได้เสีย ท้ังผู้ ท่ี
เห็นชอบและเห็นค้าน รวมท้ังผู้เชี่ยวชาญ นักวิชาการ และตัวแทนจากหน่วยงานท่ีเก่ียวข้องต่างๆ  

การคัดเลือกคณะลูกขุนจะอาศัยฐานข้อมูลจากการสํารวจประชากรท่ีมีความสนใจในปัญหาท่ีเป็น
ประเด็นการปรึกษาหารือ โดยเน้นการเป็นตัวแทนของภาคส่วนต่างๆ ในสังคมอย่างท่ัวถึง ผู้สนใจในกลุ่ม
ประเด็นปัญหาจะถูกประมวลไว้ในระบบฐานข้อมูลและสุ่มเลือกเพ่ือเชิญเข้าเป็นคณะลูกขุน เม่ือคณะลูกขุนได้
ร่วมกับคณะกรรมการท่ีปรึกษากําหนดประเด็นท่ีชัดเจนก็จะมีการเชิญผู้รู้เห็นมาให้ปากคํา มีการซักถาม 
แลกเปลี่ยนกับผู้รู้เห็นท่ีมาให้ข้อมูลจนพอเพียงต่อการตัดสินใจแล้ว คณะลูกขุนพลเมืองก็ทําการอภิปรายถก
แถลงเพ่ือหาความเห็นร่วมกัน ก่อนท่ีจะนําเสนอข้อสรุปแก่สาธารณชนและผู้ท่ีเก่ียวข้อง หลังจากจบสิ้น
กระบวนการลูกขุนพลเมืองแล้ว คณะลูกขุนทุกคนจะต้องทําการประเมินและแสดงความเห็นต่อกระบวนการท่ี
เกิดข้ึน ความเห็นดังกล่าวจะถูกแนบไว้ในเอกสารรายงานความเห็นของคณะลูกขุนพลเมืองเสมอ เพ่ือให้
สาธารณะชนม่ันใจว่ากระบวนการเป็นไปอย่างไม่มีอคติ9  

  

Testimony 

ในบทความชื่อ Against Deliberation นักเขียน Lynn Sanders (Sanders 1997) ได้ชี้ให้เห็นถึง
จุดอ่อนของกระบวนการถกแถลงชี้แจงด้วยเหตุผลหรือ Deliberation ว่ามีลักษณะโน้มเอียงหรืออคติต่อ
รูปแบบอ่ืนของการแสดงออกซึ่งความเห็น โดยเฉพาะอย่างยิ่งการแสดงออกของผู้หญิ่งและชนกลุ่มน้อย ท้ังนี้
เพราะการถกแถลงและการชี้แจงด้วยเหตุผลนั้นเป็นรูปแบบการแสดงออกท่ีมีลักษณะเฉพาะทางวัฒนธรรม
และชนชั้นทางสังคม การถกแถลงท่ีเน้นการโน้มน้าวกันด้วยข้อมูล ความรู้และเหตุผลนั้น เป็นสิ่งท่ีผู้ชาย ชนชั้น
กลาง คนขาว และพวกมีสถานะทางการศึกษาท่ีสูงกว่ามีความถนัด จึงมักจะผูกขาดการแสดงความคิดเห็น 
เพราะมีทักษะในการจับประเด็น เลือกหลักฐานท่ีน่าเชื่อถือตามหลักวิชาการ สามารถนําเสนอเหตุผลเป็นข้ัน
เป็นตอนอย่างน่าเชื่อถือ รูปแบบดังกล่าวจึงไม่เพียงแต่มีอคติต่อกลุ่มคนท่ีเสียเปรียบทางสังคมเช่น ผู้หญิ่ง ชน
กลุ่มน้อย หรือคนดํา แต่ยังเป็นกระบวนการท่ีมุ่งแสวงหาความเห็นร่วม (Common voice) ท่ีทําให้ความเห็น
ต่าง (Critical voice) ถูกกีดกันออกไปอีกด้วย 
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หากสมัชชามีเป้าหมายท่ีจะได้ยินและรับฟังเรื่องราวของคนท่ีถูกกีดกันออกจากการมีสิทธิมีเสียงในเวที
กระแสหลัก ก็จําเป็นต้องเปิดพ้ืนท่ีให้กับรูปแบบการนําเสนอท่ีมาจากความรู้สึกนึกคิดและประสบการณ์ชีวิต
ของคนตัวเล็กตัวน้อย แทนท่ีจะเน้นการนําเสนอท่ียึดหลักวิชาการ เป็นข้ันตอน มีประเด็น และเน้นเหตุผลแต่
เพียงอย่างเดียว ควรเปิดโอกาสให้ผู้คนได้บอกกล่าวเรื่องราวและคําให้การ (Testimony) ด้วยเรื่องเล่าในแบบ
ท่ีแต่ละคนถนัด โดยไม่จําเป็นต้องมีรูปแบบท่ีเป็นทางการอย่างตายตัวเสมอไป การฟังเรื่องราวของผู้คนท่ี
เก่ียวข้องจะช่วยกระตุ้นสมัชชาให้มีความละเอียดอ่อนต่อประสบการณ์ความทุกข์ยากท่ีเกิดข้ึนกับคนท่ีเราไม่
เคยได้รู้จักและยังมีความเข้าใจต่อวิถีชีวิตของเขาน้อย10 เรื่องเล่า (Narrative & Anecdote) เป็นอีกเครื่องมือ
สําคัญในกระบวนการถกแถลงทางการเมือง (Perrin 2006b: 68-79) เรื่องเล่าทําให้ความหมายของสิ่งท่ีถก
แถลงชัดเจนข้ึน ท้ังยังช่วยให้ผู้ฟังสามารถเข้าใจความรู้สึกของผู้นําเสนอได้ตรงและชัดเจนข้ึน 

 เป็นท่ีน่าสังเกตว่า การจัดสมัชชาสุขภาพระดับชาติในช่วงก่อนหน้าการประกาศใช้พ.ร.บ. สุขภาพ
แห่งชาติในปี พ.ศ. 2551 นั้น นอกจากรูปแบบการจัดสมัชชาจะมีความยืดหยุ่นแล้ว ท่ี “ลานสมัชชา” ยังมี
กิจกรรมทางวัฒนธรรมและการพบปะแลกเปลี่ยนเรียนรู้อย่างไม่เป็นทางการเกิดข้ึนควบคู่กันไปด้วย แต่เม่ือมี
การรับเอารูปแบบสมัชชาอนามัยโลกมาเป็นต้นแบบสมัชชาสุขภาพแห่งชาติและใช้อาคารสหประชาชาติเป็น
สถานท่ีจัดการประชุม รูปแบบการประชุมก็มีลักษณะมุ่งให้ได้มติสมัชชา (Resolution-driven) จนทําให้
สมัชชามีลักษณะท่ีเป็นทางการ เน้นการตัดสินใจด้วยข้อมูลและเหตุผล ขอเสนอในการนําเอาเรื่องราวและ
คําให้การในรูปของเรื่องเล่าหรือการแสดงออกทางวัฒนธรรมอ่ืนๆ มาผสมผสาน (ไม่ใช่มีเฉพาะช่วงพิธีเปิดท่ี
เป็น “การแสดง” เท่านั้น) อาจเป็นหนทางหนึ่งท่ีจะทําให้สมัชชาสุขภาพแห่งชาติเป็น “สมัชชาท่ีมีชีวิต” มาก
ข้ึน ในขณะเดียวกัน สมัชชาเฉพาะพ้ืนท่ีซึ่งมีแนวโน้มท่ีจะเลียนแบบกระบวนการสมัชชาระดับชาติก็อาจ
แสวงหาจุดเด่นท่ีเป็นเอกลักษณ์ของตนเองด้วยการผสมผสานการนําเสนอเนื้อหาผ่านเรื่องเล่าหรือคําบอก
กล่าว (Witness account) ของผู้คนให้มากข้ึน 

  

Deliberative Polling  

Deliberative Polling® เป็นนวัตกรรมท่ีศาสตราจารย์ฟิชกิน (James Fishkin) แห่ง Center for 
Deliberative Democracy (CDD) ได้พัฒนาข้ึนโดยอาศัยเครื่องมือทางสังคมศาสตร์และสื่อสมัยใหม่เช่น
โทรทัศน์และการสํารวจความเห็น (Poll) เพ่ือศึกษาความคิดเห็นของประชาชนท่ีเปลี่ยนแปลงไปต่อประเด็น
ปัญหาหลังจากท่ีได้รับฟังและศึกษาข้อมูล กระบวนการเริ่มจากการสํารวจความคิดเห็นในกลุ่มตัวอย่างเพ่ือเป็น
ข้อมูลตั้งต้น จากนั้นสมาชิกท่ีถูกสํารวจข้อมูลจํานวนหนึ่งจะได้รับการสุ่มคัดเลือกแบบไม่เจาะจงและเชิญมาเข้า
ร่วมการเสวนาเป็นเวลา 1-2 วัน ข้อมูลและความคิดเห็นจากทุกฝ่ายท่ีเก่ียวข้อง ท่ีถูกจัดเตรียมโดยทีมท่ีปรึกษา
ท่ีเป็นกลางจะถูกนําเสนอท้ังต่อกลุ่มผู้ร่วมสานเสวนาและเสนอต่อสาธารณะ ผู้เข้าร่วมจะซักถามและอภิปราย
กับผู้เชี่ยวชาญท่ีมีความเห็นแตกต่างกันโดยมีผู้ดําเนินการสนทนาท่ีได้รับการฝึกมาก่อน หลังจากได้ซักถาม 
อภิปรายและถกเถียงกันแล้วจะมีการสํารวจความเห็นด้วยคําถามชุดเดิมอีกครั้ง ผลลัพธ์ท่ีได้แสดงให้เห็นถึง
ข้อสรุปท่ีแตกต่างกันหากสาธารณชนได้รับฟังและศึกษาข้อมูลอย่างเข้าใจ (Fishkin nd) 
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การทํา Deliberative Polling มีการพัฒนารูปแบบการซักถามอภิปรายท้ังด้วยวิธีเข้าร่วมโดยตรง 
(Face-to-Face) และการเข้าร่วมผ่านเครือข่ายออนไลน์ (Online) ในปี ค.ศ. 2005 รายการโทรทัศน์ชื่อ By 
the People ซึ่งถ่ายทอดทางสถานีโทรทัศน์สาธารณะ (National PBS) ในสหรัฐอเมริกาได้ทดลองทํา 
Deliberative Polling ในเรื่องการศึกษาและการสาธารณสุขของประเทศพร้อมกันท้ังในรูปแบบเข้าร่วม
โดยตรงและแบบออนไลน์ (By the People nd) พลเมืองกว่า 1,000 คนเข้าร่วมในการสํารวจความคิดเห็น
และเข้าซักถาม อภิปรายทําความเข้าใจ ด้วยการศึกษาข้อมูลท่ีเผยแพร่ทางเครือข่ายออนไลน์ โพสต์ข้อคําถาม
และความเห็นเพ่ือแลกเปลี่ยนกัน เป็นการทดลองท่ีแสดงให้เห็นว่า Deliberative Polling สามารถทําในคน
กลุ่มใหญ่ได้และสามารถขยายขอบเขตการมีส่วนร่วมให้กว้างขวางข้ึนโดยการใช้เครือข่ายอินเทอร์เน็ต 

Deliberative Polling ถูกนําไปใช้อย่างกว้างขวางท้ังในสหรัฐอเมริกา สหราชอาณาจักร ออสเตรเลีย 
และในสาธารณรัฐประชาชนจีน มีจุดเด่นคือสามารถใช้ข้อมูลเชิงสถิติในการคัดเลือกตัวแทนได้ มีการอภิปราย
ซักถามทําให้สามารถสอบถามความเห็นในประเด็นนโยบายสาธารณะท่ีซับซ้อนได้ และยังสามารถแสดงให้เห็น
ถึงความแตกต่างของความคิดเห็นก่อนและหลังการได้ศึกษาและรับฟังข้อมูล (Participation.net nd) ในบท
สัมภาษณ์ท่ีปรากฏในนิตยสารไทม์ ฉบับเดือนกันยายน 2010 ศาสตราจารย์ฟิชกินกล่าวถึงการทํา 
Deliberative Polling ว่า 

สาธารณชนนั้นมีความชาญฉลาดอย่างยิ่งหากได้รับโอกาสในการตัดสินใจ ถ้าประชาชนเห็นว่าเสียง
และความเห็นของเขาเป็นสิ่งท่ีมีความหมายต่อการเปลี่ยนแปลงแล้ว เขาจะทุ่มเท จะตั้งใจอ่านเอกสาร 
จะถามผู้เชี่ยวชาญด้วยคําถามท่ีฉลาดเฉลียว และเขาจะทําการตัดสินใจในปัญหาท่ียากๆ ได้เป็นอย่าง
ดี ยิ่งถ้าเขาพบว่าความเห็นของผู้เชี่ยวชาญนั้นขัดแย้งกัน เขาจะถูกบังคับให้คิดและตัดสินใจด้วย
ตนเอง ราวร้อยละ 70 พวกท่ีเข้าร่วมกระบวนการมีความคิดเห็นท่ีเปลี่ยนแปลงไป (Klein 2010)11  

  

Citizen Dialogue & Deliberation 

ประชาเสวนา หรือ Citizen dialogue เป็นกระบวนการท่ีพลเมืองจํานวนหนึ่งได้รับการคัดเลือกเป็น
ตัวแทนเข้าร่วมการเสวนาโดยมีการให้้ข้อมูลอย่างเพียงพอเพ่ือการตัดสินใจ โดยมีการทําข้อเสนอเป็นทางเลือก
ไว้จํานวนหนึ่ง ตัวแทนเหล่านี้จะได้รับข้อมูลท่ีเก่ียวกับทางเลือกต่างๆ พร้อมท้ังข้อดีข้อเสีย แล้วจึงมาแสดง
ความคิดเห็นร่วมกันในเวทีท่ีใช้ “การสานเสวนา” หรือ “พูดคุย” กันในลักษณะท่ีพร้อมท่ีจะรับฟังซึ่งกันและ
กัน มีการซักถามและอภิปรายแลกเปลี่ยนความเห็นกันก่อนท่ีจะมีการลงมติตามทางเลือกท่ีได้เสนอไว้ การทํา 
Citizen Dialogue นี้อาจทําเป็นเวทีหลายเวทีพร้อมๆ กันหรือทําหลายครั้งด้วยกลุ่มประชากรท่ีแตกต่างกัน ซึ่ง
จะช่วยให้เห็นความแตกต่างระหว่างความต้องการของกลุ่มต่างๆ ได้  

ปัจจุบัน มีการเสนอแนวทางท่ีต่อยอดจาก Citizen Dialogue เรียกว่า Citizen Dialogue and 
Deliberation ซึ่งเป็นกระบวนการสร้างการมีส่วนร่วมของพลเมืองท่ีมีความหลากหลายและเป็นข้ันตอนมาก
ข้ึน โดยผสมผสานการเสวนาระหว่างสาธารณชนท่ัวไปและกลุ่มพลเมืองท่ีได้รับการคัดเลือกมาศึกษาข้อมูล รับ
ฟังความเห็น และถกเถียงอภิปรายกัน กระบวนการนี้มีความน่าสนใจตรงท่ีมันไม่ได้มีรูปแบบใดรูปเดียวเป็น
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หลัก แต่เป็นการผสมผสานหลายรูปแบบในระดับต่างๆ เพ่ือนําไปสู่การสร้างวัฒนธรรมทางการเมืองใหม่ท่ี
อาศัยการเสวนาและการสนทนากันเป็นเครื่องมือสําหรับการเปลี่ยนแปลงสังคมของพลเมือง 

ทอม แอ๊ตลี (Tom Attlee) ผู้ผลักดันรูปแบบการเสวนาและสนทนาดังกล่าวเชื่อว่า ประเด็นปัญหา
ทางสังคมนั้นมีหลากหลายแง่มุมและหลายระดับ ผู้คนท่ีเข้าเก่ียวข้องกับปัญหาก็แตกต่างกันท้ังในแง่ของ
จํานวนและในแง่ของความกระตือรือร้นในการร่วมแก้ไขปัญหา ปัญหาท่ัวไปอาจมีพลเมืองจํานวนมากสามารถ
เข้าร่วมได้ แต่สําหรับปัญหาท่ีมีความสลับซับซ้อนและต้องการความรู้ความเข้าใจมากก็อาจเป็นเรื่องท่ีพลเมือง
กลุ่มเล็กๆ เป็นผู้ทําความเข้าใจและทําการสื่อสารกับพลเมืองและสาธารณชนกลุ่มอ่ืนๆ ในขณะเดียวกัน ความ
เปลี่ยนแปลงท่ีต้องการให้เกิดข้ึนก็มีหลายลักษณะ บางเรื่องต้องอาศัยนักการเมือง ผู้บริหารหรือองค์กรท่ีมี
อํานาจ ในขณะท่ีบางเรื่องเป็นสิ่งท่ีสามารถทําได้ในสเกลเล็กๆ หรือบางเรื่องอาจไม่จําเป็นต้องเปลี่ยนแปลง
อะไรเลย 

ทอม แอ๊ตลีมองระบอบประชาธิปไตยเป็นเหมือนระบบนิเวศวิทยาท่ีประกอบสร้างข้ึนมาด้วยกิจกรรม
การเสวนา สนทนา และการถกแถลง แลกเปลี่ยน และการอภิปรายในพ้ืนท่ีทางสังคมต่างๆ และเช่นเดียวกับ
ระบบนิเวศท่ีต้องมีความหลากหลาย การสนทนาประชาธิปไตยก็ต้องมีความหลากหลายด้วย หากการสนทนา
เน้นให้พลเมืองจํานวนมากสามารถเข้าร่วมได้ การสนทนาก็อาจไม่สามารถลงลึกได้ ข้อสรุปท่ีได้อาจจะเป็น
ความเห็นมากกว่าเป็นความรู้ แต่หากเน้นกลุ่มผู้รู้ผู้เชี่ยวชาญ ก็อาจกลายเป็นการสร้างชนชั้นนําท่ีทําหน้าท่ี
ตัดสินแทนคนอ่ืนมากเกินไป เป้าหมายของ Citizen Dialogue and Deliberation คือการสร้างกระบวนการ
แลกเปลี่ยนพูดคุยท่ีหลากหลาย ตั้งแต่ การสนทนาท่ีไม่เป็นทางการ ร้านกาแฟ ลานบ้าน เวทีชุมชน ไปจนถึง
การเสวนาและสมัชชาแบบต่างๆ โดยต้องสร้างให้เกิดความสมดุลย์ระหว่างการสนทนาระหว่างมวลชน
สาธารณะและกลุม่ตัวแทนท่ีรู้ลึกอย่างต่อเนื่อง 

แนวคิด Citizen Dialogue and Deliberation นี้จําแนกการสนทนาท่ีเอ้ือต่อการสร้างระบบนิเวศ
ประชาธิปไตยออกเป็นระดับจากท่ีเรียบง่ายและแพร่หลายได้มากท่ีสุด ไปจนถึงรูปแบบท่ีต้องอาศัยความเข้าใจ
ในประเด็นปัญหาและการจัดการเพ่ือขับเคลื่อนให้เกิดการแก้ไขปัญหารวม 7 ระดับโดยท่ีระดับท่ี 7 เป็นการ
เกิดข้ึนของวัฒนธรรมประชาธิปไตยในขอบเขตท่ีกว้าง ท้ัง 7 ระดับมีดังนี้ คือ 

1. รูปแบบการแลกเปลี่ยนพูดคุยกันของพลเมืองทุกชนิด เช่น การสนทนา ร้านกาแฟ ซึ่งไม่จําเป็นต้อง
มีข้อสรุปหรือความเห็นร่วมกัน  

2. การเสวนาหรือถกแถลงของพลเมืองท่ีมีผลสรุปหรือความเห็นร่วม เช่น รายงานการพูดคุย หรือผล
การสํารวจความเห็นจาก Deliberative polling 

3. การเสวนาและถกแถลงท่ีมีผลสรุปและมีความเชื่อมโยงหรือมุ่งให้มีผลต่อการกําหนดนโยบายหรือ
การตัดสินใจ 

4. เหมือนกับข้อท่ี 3 แต่มีการออกแบบกระบวนการให้สะท้อนความเป็นตัวแทนของความหลากหลาย
ในชุมชน เช่น สมัชชาชุมชน 
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5. เหมือนข้อท่ี 4 แต่มีข้ันตอนและกระบวนการท่ีเป็นทางการและมีความเป็นสถาบัน เช่น การสํารวจ
ประชามติ  

6. เหมือนข้อ 5 แต่มีกระบวนการขับเคลื่อนให้เกิดผลทางการปฏิบัติ เช่น สมัชชาพลเมือง หรือสมัชชา
สุขภาพ 

7. ระบบการเมืองการปกครองท่ีมีรากฐานมากจากรูปแบบต่างๆ ในข้อ 1-6 ท่ีมีปฏิสัมพันธ์อยู่กับ
การเมืองรูปแบบอ่ืนๆ เช่น การลอ็บบี้ การเลือกตั้ง การลงคะแนนเสียง ฯลฯ 

จุดเด่นของแนวคิดนี้คือการเสนอให้เห็นว่า รูปแบบในระดับท่ีสูงข้ึนจะอยู่ไม่ได้หากไม่มีรูปแบบท่ีเรียบ
งา่ยกว่ามารองรับ การสร้างระบอบประชาธิปไตยจึงแยกไม่ออกจากการสร้างประชาธิปไตยในปฏิสัมพันธ์และ
การสนทนาในชีวิตประจําวัน ซึ่งจะต้องเรียนรู้การรับฟังความคิดเห็นของคนอ่ืนพอๆ กับท่ีต้องมีความคิดเห็นท่ี
เป็นของตนเอง 

 ตัวอย่างและทางเลือกท่ีนําเสนอนี้เป็นเพียงส่วนน้อยของความพยายามและรูปธรรมของประชาธิปไตย
แบบมีส่วนร่วมท่ีเกิดข้ึน ซึ่งพอจะช่วยให้เราจินตนาการเก่ียวกับสมัชชาสุขภาพได้กว้างไกลยิ่งข้ึน 

มองไปข้างหน้า: การเมืองเรื่องสุขภาพและอนาคตสมัชชาสุขภาพไทย 

 บริบทใหม่ของการเมือง 

การเมืองไทยกําลังอยู่ในยุคสมัยแห่งการเปลี่ยนผ่านครั้งสําคัญ ความเหลื่อมล้ําและความรุนแรงเชิง
โครงสร้างท่ีสะสมมาตลอดประวัติศาสตร์การเมืองการปกครองท่ีคนตัวเล็กตัวน้อยไม่มีสิทธิมีเสียงได้ปะทุเป็น
ความขัดแย้งและความรุนแรงท่ีรอคอยการเยียวยา หลังการสิ้นสุดลงของสงครามเย็นซึ่งสลายเส้นแบ่งทาง
อุดมการณ์เดิมท่ีเคยแบ่งโลกออกเป็นฝ่ายเสรีนิยมกับคอมมิวนิสม์ การเมืองไทยหรืออาจจะกล่าวได้ว่า 
การเมืองท่ัวโลกกลายเป็นการเมืองแห่งความสับสน เส้นแบ่งเดิมท่ีเคยจัดจําแนกผู้คนให้เป็นหมวดเป็นหมู่ เป็น
ซ้ายเป็นขวาได้อย่างชัดเจนกลับกลายเป็นเส้นแบ่งเลือนลางท่ีไม่รู้ว่าใครเป็นใครและจะสัมพันธ์กันอย่างไร 
การเมืองท่ีเคยมีเส้นขนานทางอุดมการณ์ท่ีแบ่งคนออกเป็นฝ่ายซ้าย คือพวกกรรมกร ชาวนาและชนชั้นผู้ถูกกด
ข่ีพวกหนึ่ง กับฝ่ายขวา คือพวกนายทุน ขุนศึก ศักดินา ถูกลบจนพร่าเลือนและสับสน 

หลังสงครามเย็น เราจึงได้เห็นสหายจรัส (หรือนายแพทย์พรหมินทร์ เลิศสุริย์เดช ในสายจัดตั้งอีสาน
ใต้) กับคุณภูมิธรรม เวชยชัย ผู้นําองค์กรพัฒนาเอกชน ไปทํางานให้กับคุณทักษิณ ชินวัตร นายทุนท่ีกอบโกย
กําไรและ “มูลค่าส่วนเกิน” ท่ีได้จากระบบทุนนิยมผูกขาดท่ีเอารัดเอาเปรียบและฉ้อฉล โดยมีแนวร่วมอย่าง
คุณสมัคร สุนทรเวชท่ีเคยบอกว่าเหตุการณ์ 6 ตุลาคม พ.ศ. 2519 มีคนตายแค่คนเดียว และพวกท่ีอยู่ใน
มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์เป็นพวกญวน แกนนําส่วนก้าวหน้าของขบวนการนิสิตนักศึกษาบางคนกลับไป
ร่วมมือกับเหล่าขุนศึกและศักดินา คนท่ีเคยเป็นศัตรูกันก็กลายเป็นมิตร ส่วนคนท่ีเคยเป็นมิตรกลับกลายเป็น
ศัตรู จนไม่รู้ใครเป็นพวกใครและทําไมจึงมาเป็นพวกเดียวกันได้ หลังการปฏิวัติ 19 กันยายน 2549 เส้นแบ่ง
ทางการเมืองยิ่งดูสับสน กลุ่มเสื้อสีต่างๆ ไม่รู้จะแบ่งออกเป็นก่ีกลุ่ม พวกท่ีใส่เสื้อสีเดียวกันก็มีอุดมการณ์ทาง
การเมืองท่ีแตกต่างกันสุดข้ัว การเมืองของชนชั้นนํากับการเมืองรากหญ้าโรมรันพันตูกันอย่างอุตลุด สถาบัน
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ทางสังคมต่างๆ ท้ังพรรคการเมือง รัฐบาล องค์กรนิติบัญญัติ สถาบันตุลาการ องค์กรอิสระ องคมนตรี และ
สถาบันพระมหากษัตริย์กลายเป็นส่วนหนึ่งของความขัดแย้งท่ีเกิดข้ึน 

  ในสถานการณ์ท่ีโครงสร้างแห่งความรุนแรงและความเหลื่อมล้ํายังไม่มีหนทางท่ีจะแก้ไข ความ
ขัดแย้งจะยังดํารงอยู่อีกยาวนานและปะทุเป็นความรุนแรงเป็นระยะ พ้ืนท่ีทางสังคมต่างๆ กลายเป็นพ้ืนท่ีของ
ความเกลียดชังและการผรุสวาท สื่อกลายเป็นเวทีสําหรับการตีหน้าเศร้า เล่าความเท็จ การเมืองกลายเป็นเรื่อง
แบ่งข้ัวแบ่งพวก มุ่งเอาชนะกันด้วยกําลังหรืออํานาจมากกว่าการใช้ปัญญา สถาบันทางสังคมเสื่อมลงจนหมด
ความน่าเชื่อถือ ท้ังสื่อมวลชน การศึกษา ศาสนา และสถาบันทางการแพทย์ ปัญหาความรุนแรงชายแดนท้ัง
จังหวัดชายแดนภาคใต้ และชายแดนไทย-กัมพูชา ภัยธรรมชาติท่ีเกิดข้ึนวนเวียนซ้ําซากทุกปี สถานการณ์ท่ี
สับสนเช่นนี้มีความหมายอย่างไรต่อการจัดทัพจัดแถวและทิศทางของสมัชชาสุขภาพและการมีส่วนร่วม
ทางการเมืองของภาคประชาสังคม? 

มองไปข้างหน้า สมัชชาสุขภาพ  
Medicine is a social science, and politics is nothing else 
but medicine on a large scale.  
— Rudolf Virchow.  

 อัมมาร์ สยามวาลา เคยกล่าวให้ความเห็นเก่ียวกับการปฏิรูประบบสุขภาพไทยเอาไว้ว่า นิยามสุขภาพ
ท่ีขยายขอบเขตกว้างขวางออกไปจนครอบคลุมประเด็นทางสังคมมากมายนั้น อาจสะท้อนถึงความล้มเหลว
ของระบบอ่ืนๆ ในสังคมไทยท่ีจะจัดการกับปัญหาของตนเอง ในนัยยะกลับกัน สุขภาพก็ได้กลายเป็นพ้ืนท่ีทาง
การเมืองท่ีบทบาทของภาคประชาสังคมเติบโตข้ึนมาอย่างต่อเนื่อง จากการจัดสรรงบประมาณของรัฐมา
สนับสนุนการทํางานขององค์กรพัฒนาเอกชน การขยายบทบาทของเอ็นจีโอท่ีทํางานเรื่องเอดส์ การคุ้มครอง
ผู้บริโภค เกษตรท่ีเอ้ือต่อสุขภาพ ในขณะเดียวกัน นโยบายรัฐท่ีเก่ียวข้องกับสุขภาพก็มีนัยยะทางการเมืองมาก
ข้ึนโดยลําดับ ดังเช่นกรณีนโยบายสุขภาพ เช่น 30 บาทรักษาทุกโรคท่ีมีผลกระทบอย่างยิ่งต่อกระแสประชา
นิยมของพรรคไทยรักไทย และนโยบายกระจายอํานาจท่ีเก่ียวโยงกับการถ่ายโอนสถานีอนามัยให้แก่องค์กร
ปกครองส่วนท้องถ่ินเป็นต้น 

หากพิจารณาจากการเมืองในภาคสุขภาพแล้วจะเห็นได้ไม่ยากว่า มีการต่อรอง ตรวจสอบและถ่วงดุลย์
กันระหว่างอํานาจทางการเมือง ภาควิชาการ (ผ่านองค์กรวิชาชีพ เครือข่ายนักวิชาการ) และภาคประชาชน 
(ผ่านองค์กรภาคประชาสังคม) อย่างน่าสนใจ โดยมีกลไกและระบบต่างๆ เกิดข้ึนเพ่ือทําหน้าท่ีดังกล่าว ไม่ว่าจะ
เป็นสถาบันวิจัยระบบสาธารณสขุ (สวรส.) สํานักงานกองทุนสนับสนุนการสร้างเสริมสุขภาพ (สสส.) สํานักงาน
หลักประกันสุขภาพถ้วนหน้า (สปสช.) สํานักงานคณะกรรมการสุขภาพแห่งชาติ (สช.) รวมท้ังการเกิดข้ึนของ
เครือข่ายภาคประชาสังคม ไม่ว่าจะเป็นองค์กรพัฒนาเอกชน เครือข่ายผู้ป่วย องค์กรวิชาชีพ องค์กร
สาธารณประโยชน์ต่างๆ รวมท้ังเครือข่ายอาสาสมัครและจิตอาสา แม้ว่ากลไกเหล่านี้จะถูกวิพากษ์วิจารณ์ว่า
นับวันจะมีอิทธิพลมากข้ึน แต่หากพิจารณาจากระบบโครงสร้างการบริหารจัดการก็จะเห็นได้ชัดว่า องค์กร
เหล่านี้เปิดโอกาสให้ภาคส่วนต่างๆ เข้าไปมีบทบาทในระบบ ธรรมาภิบาลได้มากกว่าระบบอ่ืนใดในภาครัฐ 
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ความเข้มแข็งของภาคสาธารณสุขท่ีมีการทํางานอย่างเชื่อมโยงกันท้ังในภาครัฐ ภาควิชาการ และภาค
ประชาสังคมทําให้เกิดปรากฏการณ์ท่ีพบเห็นได้ยากในระบบงานราชการอ่ืนๆ ไม่ว่าจะเป็นการตรวจสอบทุจริต
ในกระทรวงสาธารณสุขจนส่งผลให้มีการลงโทษข้าราชการระดับสูง มีนักการเมืองต้องรับโทษจําคุก การ
ประกาศใช้สิทธิโดยรัฐต่อยาท่ีมีสิทธิบัตร หรือท่ีเรียกกันติดปากว่า “ซีแอล” (CL-Compulsory Licensing) 
เพ่ือการเข้าถึงยา การรณรงค์เรื่องบุหรี่และการต่อต้านการโฆษณาทุกรูปแบบของธุรกิจน้ําเมา ตลอดจนการ
ต่อสู้เพ่ือสิทธิสุขภาพของคนไร้รัฐ เป็นต้น หากวิเคราะห์ในเชิงระบบแล้วจะเห็นว่า สิ่งท่ีทําให้การเคลื่อนไหว
เหล่านี้ประสบความสําเร็จก็เพราะการเกิดข้ึนขององค์กรและกลไกต่างๆ ในระบบสุขภาพได้สร้างจุดคานงัด 
(Systems leverages) ใหม่ๆ ท่ีสามารถใช้ผลักดันการเปลี่ยนแปลงเชิงระบบได้มากกว่าระบบราชการอ่ืนๆ  

สมัชชาสุขภาพ จะเป็นอีกจุดคานงัดหนึ่งท่ีอาจใช้ในการเปลี่ยนแปลงเชิงระบบได้หรือไม่? 

คําถามท่ีจําเป็นต้องหาคําตอบสําหรับทิศทางในอนาคตของสมัชชาสุขภาพก็คือ จะทําอย่างไรให้
สมัชชาสุขภาพ “แตกต่างอย่างเป็นประโยชน”์ ได้อย่างไร? 

“แตกต่าง” ในความหมายท่ีว่า เป็นพ้ืนท่ีหรือกลไกทางสังคมท่ีแตกต่างไปจากท่ีสังคมมีอยู่แล้ว หาก
สมัชชาสุขภาพถูกทําให้เป็น “ระบบราชการ” หรือ “ระบบท่ีเน้นแบบแผนตายตัวและเป็นทางการ” 
(Bureaucratization) เป็นท่ีทางท่ีผู้คนท่ีได้เปรียบทางสังคมท้ังหลายมาใช้เพ่ือดํารงความได้เปรียบของตนและ
พวกพ้อง หรือกลายเป็นระบบท่ีเอาชนะคะคานกันด้วยจํานวนนับของมือท่ียกข้ึนสนับสนุนของผู้ท่ีได้รับเลือก

เป็นตัวแทนเท่านั้น (Representative democracy) หรือเป็นพ้ืนท่ีเพ่ือการแลกเปลี่ยนผลประโยชน์ทาง
ธุรกิจ “สมัชชาสุขภาพ” ก็ไม่มีเหตุผลอะไรท่ีจะดํารงอยู่ เพราะพ้ืนท่ีแบบราชการท่ีกีดกันคนบางกลุ่มออกหรือ
พ้ืนท่ีสําหรับการต่อรองผลประโยชน์ทางธุรกิจ (ซึ่งใช้ เงินและอํานาจเป็นตัวกลางในการแลกเปลี่ยน ท่ีฮาเบอร์
มาสเรียกว่า System media) นั้นมีอยู่อย่างท่วมท้นแล้วในสังคมไทย หากสมัชชาสุขภาพจะมีคุณค่าก็อยู่ท่ีการ
เป็นพ้ืนท่ีหรือกลไกท่ีแตกต่างออกไป เป็นพ้ืนท่ีหรอืกลไกท่ีไม่ผลิตซ้ําความสัมพันธ์เชิงอํานาจชุดเดิมๆ ท่ีมีท่ีทาง
ในปฏิบัติการอยู่มากมายแล้วในสังคมไทย 

ข้อเสนอต่อไปนี้จึงเป็นไปเพ่ือการสร้างสรรค์ สมัชชาสุขภาพ มีอยู่ท้ังสิ้น 5 ข้อดังต่อไปนี ้

1. สร้างและสะสมทุนทางสังคมท่ีหาได้ยากในกลไกอ่ืน 

ทุนทางสังคมท่ีสําคัญท่ีสุดและเป็นทุนท่ีนับวันจะหาได้ยากในกลไกหรือสถาบันอ่ืนใดก็คือ ความ
ไว้วางใจระหว่างกัน (Mutual trust) ซึ่งหมายถึงความเชื่อม่ันว่าสิ่งท่ีจะเกิดข้ึนนั้นจะเป็นไปตามข้อตกลงท่ีได้
สัญญาไว้เสมอ และเม่ือฝ่ายหนึ่งมีพฤติกรรมในแบบเดิมท่ีเคยเป็นมา ก็จะสามารถคาดหวังได้ว่าอีกฝ่ายก็จะมี
พฤติกรรมตอบเช่นเดียวกันกับท่ีเคยทําความเข้าใจกันไว้ ในทางทฤษฎี นักวิชาการได้จําแนกความไว้วางใจ
ออกเป็นสองลักษณะคือ ความไว้วางใจระหว่างบุคคล (Interpersonal trust) และความไว้วางใจในสถาบัน 
(Institutional trust)(Gilson 2003) ในสังคมท่ีระบบสถาบันต่างๆ ไม่เป็นท่ีไว้วางใจได้ ผู้คนจะแสวงหาความ
ไว้วางใจระหว่างบุคคลเข้ามาทดแทน สถาบันท่ีมีลักษณะฉ้อฉล ปรับเปลี่ยนแก้ไขกฎเกณฑ์เพ่ือประโยชน์
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เฉพาะหน้าเป็นครั้งคราวจึงเป็นสาเหตุสําคัญท่ีก่อให้เกิดระบบอุปถัมภ์ท่ีมีการใช้ความสัมพันธ์ส่วนบุคคลและ
การให้สินบนเพ่ือให้ได้มาซึ่งสิ่งท่ีต้องการ  

 ในการสร้างทุนความไว้วางใจนอกจากจะต้องมีการวางกฎเกณฑ์ท่ีโปร่งใส เป็นท่ีรับรู้กันอย่างเปิดเผย
แล้ว ยังจะต้องมีความคงเส้นคงวา หรือความเสมอต้นเสมอปลายในการทําตามกฎเกณฑ์โดยไม่มีข้อสงสัยว่ามี
ผลประโยชน์อ่ืนใดแอบแฝงด้วย ความโปร่งใสและความสมํ่าเสมอคงเส้นคงวานี้พึงเป็นท่ีคาดหวังไม่ใช่เฉพาะ
จากคณะกรรมการท่ีเก่ียวข้องกับการจัดสมัชชาสุขภาพเท่านั้น แต่เป็นคุณภาพโดยรวมขององค์กรและภาคี
เครือข่ายท้ังหลายท่ีจะต้องมีระบบท่ีแน่นนอนชัดเจนในการติดตามประเมินผล ในส่วนของการจัดสมัชชานั้น
จําเป็นท่ีคณะกรรมการจัดสมัชชาสุขภาพ รวมท้ังกลไกท่ีเก่ียวข้องอ่ืนของสํานักงานคณะกรรมการสุขภาพ
แห่งชาติจะต้องรักษาบทบาทหลักในการเป็นผู้จัดประชุม (Convener) และตัวกลาง (Mediator) และ
หลีกเลี่ยงการเป็นคู่กรณีของข้อพิพาทหรือความขัดแย้ง  

ความไว้วางใจเป็นทุนทางสังคมท่ีมีลักษณะพิเศษ คือหากองค์กรได้รับความไว้วางใจ สมาชิกในองค์กร
ก็ยิ่งไม่อยากทําลายความไว้วางใจนั้น เพราะหากเกิดความไม่ไว้วางใจข้ึนเพียงครั้งเดียว คะแนนความไว้วางใจท่ี
เคยสะสมไว้นั้นก็อาจถูกตั้งคําถามข้ึนมาทันที และโดยท่ีความไว้วางใจเป็นคุณภาพขององค์กรโดยรวม จึงเป็น
การสมเหตุผลท่ีจะจัดการให้มีกลไกหรือกลุ่มคนท่ีทําหน้าท่ีเฉพาะในการส่งเสริม วางหลักเกณฑ์ ทบทวนแบบ
แผนการปฏิบัติ และประเมินผลเปรียบเทียบระดับความไว้วางใจเป็นระยะท้ังในภาคีเครือข่าย ผู้มีส่วนได้เสีย 
และสาธารณชน 

2. สร้างสรรค์ความหลากหลายของรูปแบบการมีส่วนร่วมท่ีหลากหลาย 

 สมัชชาสุขภาพท้ังสามรปูแบบคือ สมัชชาระดับชาติ สมัชชาเฉพาะพ้ืนท่ีและสมัชชาเฉพาะประเด็นนั้น
ถือว่าเป็นรูปแบบส่วนน้อยในสเปคตรัมของกระบวนการสร้างสรรค์ประชาธิปไตยแบบมีส่วนร่วม นอกเหนือ
จาก่ทางเลือกต่างๆ ท่ีได้นําเสนอเป็นตัวอย่างในเอกสารนี้ เช่น คณะลูกขุนพลเมือง (Citizen’s Jury) การให้
ปากคําด้วยการบอกเล่าเรื่องราว (Testimony) การทําโพลล์ก่อนและหลังการถกแถลงและตรึกตรองร่วมกัน 
(Deliberative Polling) และประชาเสวนา (Citizen Dialogue) ในรูปแบบและระดับต่างๆ ท่ีอาจนํามา
ผสมผสานในกระบวนการสมัชชาท้ังในระดับชาติ เฉพาะพ้ืนท่ีและเฉพาะประเด็นแล้ว ยังมีรูปแบบการมีส่วน
ร่วมของภาคส่วนต่างๆ ในแบบอ่ืนๆ ไม่ว่าจะเป็นการทําประชาพิจารณ์ การออกเสียงประชามติ เวทีสาธารณะ 
การโต้แถลงทางการเมือง (political debate) รวมท้ังการเข้าชื่อเพ่ือเสนอกฎหมาย  

 รูปแบบต่างๆ เหล่านี้เหมาะสมกับข้ันตอนการพัฒนานโยบายสาธารณะท่ีแตกต่างกัน ในข้ันตอนของ
การหาปัญหา การเปิดเวทีสาธารณะให้กว้างขวางและการมีตัวแทนท่ีหลากหลายเข้าร่วมจะทําให้ได้ข้อมูลท่ี
ครอบคลุม ในขณะท่ีในข้ันตอนของการหาความเห็นร่วมท่ีต้องใช้เวลาทําความเข้าใจปัญหาก่อนการตัดสินใจ ก็
อาจต้องใช้รูปแบบการสานเสวนา คณะลูกขุนพลเมือง ส่วนเม่ือต้องผลักดันให้เกิดผลทางนโยบายก็อาจต้องใช้
รูปแบบท่ีเป็นทางการมากข้ึน เช่น การประชุมสมัชชา การสามารถสร้างสรรค์หรือผสมผสานรูปแบบการมีส่วน
ร่วมแบบต่างๆ ในกระบวนการสมัชชาจะช่วยลดข้อจํากัดท่ีเกิดจากรูปแบบใดรูปแบบเดียวได้  
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3. สร้างช่องทางท่ีเช่ือมโยงความเห็นร่วมสู่การเปลี่ยนแปลง:  

Building platform for collective actions 

 มีความจําเป็นท่ีจะแสวงหาและสนับสนุนรูปแบบการปฏิบัติการต่างๆ ท่ีจะทําให้แนวคิดและข้อสรุป
ต่างๆ ไม่เป็นเพียงแค่ความคาดหวังท่ีเลื่อนลอย McCoy & Scully ได้เสนอรูปแบบต่างๆ ของการมีปฏิบัติการ
และการเปลี่ยนแปลงท่ีเกิดข้ึนได้จากเครือข่ายประชาสังคมท่ีมีการพบปะปรึกษากันในเรื่องปัญหาสังคม 
(McCoy and Scully 2002) โดยเขาได้แบ่งการเปลี่ยนแปลงออกได้เป็น 7 ระดับคือ   

1. การเปลี่ยนแปลงของพฤติกรรมและทัศนคติในระดับปัจเจกบุคคล ซึ่งเกิดจากการเข้าใจใหม่ๆ และ
แรงบันดาลใจท่ีได้จากผู้คนท่ีเข้าร่วมในการแลกเปลี่ยนเรียนรู ้
2. การเกิดความสัมพันธ์และเครือข่ายใหม่ๆ ซึ่งมีผลมาจากความไว้วางใจและความเข้าอกเข้าใจกันท่ี
ได้จากการเข้าร่วมกลุ่มแลกเปลี่ยนเรียนรู ้
3. ความร่วมมือใหม่ๆ ซึ่งเกิดจากความคิดใหม่ๆ ท่ีเกิดข้ึนและการเห็นความเป็นไปได้และความ
เชื่อมโยงซึ่งกันและกัน  
4. การเปลี่ยนแปลงในระดับสถาบัน ผู้นําและสมาชิกของสถาบันหรือชุมชนเกิดความคิดใหม่ท่ีนําไปสู่
การเปลี่ยนแปลงวิธีปฏิบัติของสถาบันหรือของชุมชน 
5. การเปลี่ยนแปลงของนโยบายสาธารณะ ซึ่งอาจเกิดจากเจ้าหน้าท่ีผู้รับผิดชอบต่อนโยบายได้เข้าร่วม
การแลกเปลี่ยนเรียนรู้และเกิดความเข้าใจใหม่หรือเห็นแนวทางใหม่ๆ ในการทํางาน 
6. การเปลี่ยนแปลงของศักยภาพชุมชน เกิดจากการเรียนรู้ท่ีเสริมพลังอํานาจของชุมชนและการสร้าง
เครือข่ายจนเกิดมวลชนท่ีเข้าใจในปัญหาต่างๆ มากพอเพียง (หรือเกิด Critical mass) 
7. เกิดการเปลี่ยนแปลงของชีวิตสาธารณะ ซึ่งเป็นผลลัพธ์จากการสะสมความเข้าใจและเครือข่าย
ความสัมพันธ์ท่ีทําให้บรรทัดฐานและแบบแผนการปฏิบัติของชุมชนเปลี่ยนแปลงไป 

4. สร้างกระบวนการสมัชชาให้เป็นวิถีแห่งสันติวิธ:ี Deliberation as non-violent tool  

 การใช้เหตุใช้ผลและการสนทนาสื่อสารกันเพ่ือให้เกิดความเข้าใจกันเป็นเครื่องมือสําคัญของสันติวิธี 
เพราะการสื่อสารเป็นจริยธรรมพ้ืนฐานของการแสดงความเคารพซึ่งกันและกัน การสร้างทักษะในการระงับข้อ
พิพาท (Dispute resolution) การไกล่เกลี่ยความขัดแย้ง (Mediation) การสื่อสารอย่างสันติ (Non violent 
communication) ให้เป็นประโยชน์ต่อกระบวนการพูดคุยแลกเปลี่ยนหรืออภิปรายถกแถลงกันจะเป็นหนทาง
หนึ่งในการสร้างวัฒนธรรมสันติวิธี ในทางปฏิบัติ อาจจําเป็นต้องมีการฝึกอบรมกระบวนกรท่ีมีทักษะในการ
สร้างฉันทามติเพ่ือทําหน้าท่ีประธานในการประชุมสมัชชา โดยเฉพาะในประเด็นท่ีมีความขัดแย้งรุนแรง เพ่ือให้
เวทีสมัชชา เป็นแบบอย่างของการจัดการด้วยสันติวิธ ี

5. Beyond Health Assembly: สร้างวัฒนธรรมประชาธิปไตยด้วยกระบวนการสานเสวนา 

 หากพิจารณาตามข้อเสนอของทอม แอ๊ตลี สมัชชาสุขภาพอาจถือได้ว่าเป็นรูปแบบการสานเสวนาท่ีมี
พัฒนาการค่อนข้างสูง (หรือเป็นพัฒนาการข้ันท่ี 6 ตามสเปคตรัมของ Citizen Dialogue and Deliberation) 
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สิ่งท่ีต้องตะหนักเป็นอย่างยิ่งก็คือ รูปแบบท่ีเป็นทางการและมีพัฒนาการนี้จะดํารงอยู่ได้ก็ต่อเม่ือปฏิสัมพันธ์ใน
ระดับต้นๆ มีความเป็นประชาธิปไตยท่ีเข้มแข็ง รากฐานของประชาธิปไตยนี้ต้องแทรกซึมอยู่ ในวิถี
ชีวิตประจําวัน เช่น การพูดคุยสนทนา การปรึกษาหารือต่างๆ ไปจนถึงการจัดการองค์กรและการจัดการกับ
ความขัดแย้งต่างๆ สํานักงานคณะกรรมการสุขภาพแห่งชาติและองค์กรภาคีเครือข่ายท่ีเข้าร่วมในการประชุม
สมัชชาระดับต่างๆ จะต้องตะหนักว่า ภารกิจท่ีร่วมกันทํานั้นไม่ใช่การจัดประชุมเพ่ือหาข้อยุติร่วมกันเท่านั้นแต่
เป็นภารกิจของการสร้างวัฒนธรรมประชาธิปไตยให้เป็นส่วนหนึ่งของชีวิตประจําวัน ซึ่งสามารถเริ่มได้ตั้งแต่
ระดับองค์กรโดยไม่ต้องรอให้มติสมัชชาผ่านความเห็นชอบของคณะรัฐมนตรีแต่อย่างใด 

6. ความจริงคือสิ่งท่ีได้ผล: Be pragmatic 

ข้อถกเถียงในเชิงหลักการเก่ียวกับสมัชชาสุขภาพยังคงจะมีต่อเนื่องไปได้ไม่สิ้นสุด แต่หาก
ประสบการณ์ความสําเร็จท่ีเกิดข้ึนในแวดวงสาธารณสุขไทยจะให้บทเรียนอะไรกับเราได้บ้าง บทเรียนนั้นก็คือ
การไม่ยึดติดกับหลักการจนขาดความยืดหยุ่น การมุ่งผลสัมฤทธิ์ท่ีแก้ปัญหาความทุกข์ยากของประชาชนท่ีเห็น
ซึ่งหน้ามีความสําคัญเร่งด่วนกว่าการโต้เถียงกันในเชิงหลักการ การต่อสู้ในแต่ละพ้ืนท่ีทางสังคมมีความจริง
เฉพาะท่ีอาจไม่เป็นไปตามความจริงท่ีปรากฏในคัมภีร์ หลักการก็เป็นเพียงหลักการท่ีอาจจะถูกหรือผิดก็ได้และ
ยังต้องถกเถียงกันไปได้อีกนาน แต่สําหรับปัญหาท่ีเผชิญอยู่ตรงหน้าแล้ว สิ่งท่ีทําแล้วได้ผลนั่นแหล่ะคือความ
จริง ปรัชญาแบบสัมฤทธิคตินิยมนี้เป็นคาถาสําคัญของความสําเร็จท่ีผ่านมาของแวดวงสาธารณสุข และเป็น
คาถาท่ียังใช้ได้ผล 

ท้ังหมดท่ีกล่าวมานี้มีความสําคัญ เพราะการเมืองเรื่องสุขภาพเป็นเสมือน “สนามทดลอง” สําคัญ
สําหรบัการสร้าง “วัฒนธรรมทางการเมือง” ท่ีจะเป็นแบบจําลองสําหรับการเปลี่ยนแปลงสังคมในอนาคต 
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เชิงอรรถ 
                                                      
1 ผู้สนใจเรื่องราวประวัติศาสตร์และพัฒนาการอย่างละเอียดของสมัชชาสุขภาพไทยอาจหาอ่านได้จากหนังสือ 
“เหลยีวหลังแลหน้า สมัชชาสขุภาพ” ซึ่งเขียนโดย นายแพทย์อําพล จินดาวัฒนะ (2554) เลขาธิการสํานักงาน
คณะกรรมการสุขภาพแห่งชาติ ผู้ซ่ึงคลุกอยู่กับระบวนการนี้มาตั้งแต่ต้น นอกจากนี้ยังมีงานทบทวน 4 ปีแรก
ของสมัชชาสุขภาพ ของ สายศิริ ด่านวัฒนะ สายศิริ ด่านวฒันะ (2548)  
2 ดูความหมายอ่ืนๆ ของคําว่า สมัชชา ใน สายศิร ิด่านวัฒนะ (2548)  
3 สาระสําคัญในส่วนต่อไปนี้เป็นข้อมูลจาก Wikipedia 
2011 Athenian Democracy: wikipedia. 
4 คําว่าสาธารณะ (public) มีรากมาจากภาษาลาติน publos มีความหมายว่า people ซึ่งเป็นคําท่ีใกล้ชิดกับ
คําว่า pubes (รากศัพท์ของคําว่า puberty) ซึ่งมีความหมายว่า man คือการพ้นจากวัยเด็ก คําว่า public 
และ pubic จึงมาจากรากศัพท์และมีนัยยะแห่งความหมายท่ีสัมพันธ์กัน เพราะการเปลี่ยนแปลงทางชีววิทยาก็
คือสัญลักษณ์ของการพ้นวัยเด็กและมีวุฒิภาวะท่ีจะร่วมรับผิดชอบต่อสาธารณะนั่นเอง  
5 การมีสว่นร่วมทางการเมืองนี้ไม่ได้มีแต่เฉพาะในสมัชชาเท่านั้น ระบบการเมืองการปกครองของนครรัฐ
เอเธนส์ยังมี สภา “Council” ซึ่งประธานสภาจะได้รับการแต่งตั้งหมุนเวียนจากการจับสลาก ประมาณกันว่า
มากกว่าหนึ่งในสี่ของพลเมืองเอเธนส์เคยได้ทําหน้าท่ีนี้ ซึ่งจะทําได้เพียงครั้งเดียวในชีวิตเท่านั้น 
6 “Aristotle, in his Politics, remarks that the constitution of a Greek city-state will normally 
depend on the chief arm of its military: if this is cavalry, it will be an aristocracy, since horses 
are expensive. If hoplite infantry, it will have an oligarchy, as all could not afford the armor 
and training. If its power was based in the navy or light infantry, one could expect a 
democracy, as anyone can row, or use a sling. In other words if a man is armed, then one 
pretty much has to take his opinions into account.” (Graeber 2004). 
7 ชาวกรีซโบราณนิยมการแข่งขันขับเค่ียวกันในท่ีสาธารณะ ไม่ว่าจะเป็นกีฬา (ซึ่งได้กลายมาเป็นกีฬาโอลิมปิค
ในปัจจุบัน) การโต้แย้งทางความคิด (ดังท่ีโสเครตีสได้โต้แย้งกับพวกโซฟิสต์ตามสถานท่ีสาธารณะ) ไปจนถึง
มหรสพและละครโศกนาฏกรรมต่างๆ จึงไม่น่าประหลาดใจนักท่ีชาวกรีกนิยมทําให้การตัดสินใจทางการเมือง
เป็นการต่อสู้ในเวทีสาธารณะเช่นกัน (Graeber 2004) ในแง่นี้อาจกล่าวได้ว่าประชาธิปไตยในนครรัฐเอเธนส์นี้
มีสิ่งท่ีนิธิ เอียวศรีวงศ์เรียกว่า “รัฐธรรมนูญฉบับวัฒนธรรม” นิธ ิเอียวศรีวงศ์ (2547) เป็นรากฐาน 
8 แม้ว่านักทฤษฎีการเมืองหลังสมัยใหม่จะเห็นว่า Deliberative democracy ซึ่งมีรากฐานด้านหนึ่งมาจาก
แนวคิดของ Jurgen Habermas จะยังคงรากฐานแบบสมัยใหม่ท่ีเชื่อม่ันในความเป็นเหตุเป็นผลของมนุษย์
จนเกินไป ความแตกต่างดังกล่าวดูจะเป็นข้อโต้แย้งในระดับทฤษฏี ในทางปฏิบัติ มีความพยายามท่ีจะนํามิติ
ของอารมณ์ ความรู้สึก และสุนทรียศาสตร์มาใช้กระบวนการอภิปรายถกแถลงด้วย (McCoy & Scully 
(2002); Perrin, Andrew J. (2006a); Sanders, Lynn M. (1997). 
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9 ดูตัวอย่างรายงานของคณะลูกขุนพลเมืองในเรื่องอาหารตัดต่อพันธุกรรม ได้ท่ี 
http://www.ncl.ac.uk/peals/assets/publications/peoples_report_on_gm.pdf  
10 กรณีการนําเด็กไร้รัฐมาบอกเล่าเรื่องราวและประสบการณ์ความทุกข์ยากของพวกเขาในเวทีวิชาการสมัชชา
สุขภาพแห่งชาติ พ.ศ. 2551 เป็นตัวอย่างท่ีน่าสนใจ ในการประชุมครั้งนั้น ผู้เข้าร่วมประชุมได้รับฟังปัญหาจาก
ปากคําและได้รู้รับรู้อารมณ์ความรู้สึกของเด็กท่ีชีวิตของพวกเขาได้รับผลกระทบจากนโยบาย ทําให้ประเด็น
ปัญหาท่ีมีการนําเสนอได้รับความใส่ใจจากผู้เข้าร่วมประชุมอย่างท่ีไม่เคยปรากฏในห้องอ่ืนๆ 
11 The public is very smart if you give it a chance. If people think their voice actually matters, 
they'll do the hard work, really study their briefing books, ask the experts smart questions 
and then make tough decisions. When they hear the experts disagreeing, they're forced to 
think for themselves. About 70% change their minds in the process. 
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