นโยบายสาธารณะและการวางแผน

สรุปคำบรรยาย อ.ไพศาล ครั้งที่ 1 (วันที่ 16 ตุลาคม 2546)

โดยทีมวิชาการห้อง  3

นโยบาย คือ แนวทางในการแก้ไขปัญหาต่าง ๆ 

ความสำคัญของนโยบาย


เราได้รับผลกระทบจากนโยบายเกือบ 100%   นโยบายมีอิทธิพลต่อวิถีชีวิตของคนทั้งปัจจุบันและอนาคต เช่น นโยบายคุมกำเนิดของจีน ,นโยบายล้างเผ่าพันธ์ในบางประเทศ ,นโยบายของพม่าที่ไม่สนใจประชาชน


ประเทศไทย ผู้นำไม่สุดโต่ง จะเดินสายกลาง ทำให้นโยบายไม่รุนแรง แต่บางครั้งก็มีกระทบต่อประชาชน เช่น สมัย จอมพล ป. เลียนแบบต่างประเทศโดยให้ประชาชนใส่หมวก สวมรองเท้า


ตัวกำกับที่จะเอื้อให้นโยบายดำเนินต่อไป หรือ เป็นอุปสรรคให้นโยบายไม่สามารถดำเนินต่อไปได้ คือ สิ่งแวดล้อมทางสังคม และทางเศรษฐกิจ 


Policy Context แบ่งเป็น

· man-made  ได้แก่ วัฒนธรรม ,ความเชื่อ ,ศาสนา

· ไม่ใช่ man-made ได้แก่  ทรัพยากร ,ธรรมชาติ

เป็นเครื่องมือของนักบริหารในการแก้ปัญหา ซึ่งผลกระทบของนโยบายมีอย่างกว้างขวางต่อประชาชนโดยทั่วไป

ตั้งแต่ยังไม่เกิด (หรือนโยบายเพิ่มประชากรของสิงคโปร์) แม้แต่นโยบายของประเทศหนึ่งก็อาจ

มีผลไปถึงอีกประเทศได้ และสิ่งที่สำคัญ คือ วิสัยทัศน์ของผู้นำที่กำหนดนโยบาย

ความหมายของนโยบาย


ความหมายที่ 1

“Public policy refers to the relationship of the government unit to its environment” (Robert Eyestone)

คือ ความสัมพันธ์ระหว่างหน่วยงานของรัฐกับสิ่งแวดล้อม  เป็นความหมายที่กว้างมาก เช่น เจ้าหน้าที่ไปกินเหล้ากับชาวบ้าน ก็อยู่ในนิยามนี้ 


ความหมายที่ 2


“Public policy is what governments choose to do or not to do” (Thomas R. Dye)

คือ สิ่งที่รัฐบาลเลือกที่จะทำ หรือไม่ทำ ซึ่งสิ่งที่เลือกจะทำกับสิ่งที่ทำจริง อาจไม่เหมือนกัน

(it doesn’t point out the difference between what the government decide to do and what they actually do)

นโยบายต้องเลือกที่จะทำและต้องทำจริงด้วย จึงเป็นนโยบาย ต้องยึดที่พฤติกรรม หรือ การกระทำเป็นหลัก    และบางสิ่งที่ทำเป็นการปฏิบัติตามนโยบายมากกว่าเป็นการกำหนดนโยบาย เช่น เจ้าหน้าที่ดำเนินการโอนย้าย ,จดทะเบียนสมรสให้

(personal appointment or grants of licenses may not be policy matter) 

ความหมายนี้ จำไว้ตอบตอนสอบปากเปล่าได้

ความหมายที่ 3 (สำคัญ)

“Public policy refers to a purposive course of action followed by an actor or set of actors in dealing with 

a problem or matter of concern” (James E. Anderson)

คือ แนวทางการปฏิบัติ ที่มีจุดมุ่งหมาย วัตถุประสงค์ อย่างใดอย่างหนึ่ง แล้วติดตามด้วยผู้กระทำ หรือชุดของผู้กระทำ (การปฏิบัติ) เพื่อจัดการกับปัญหา หรือเรื่องที่เกี่ยวข้อง  และเชื่อมโยงกับการประเมินผล เมื่อมีการนำไปปฏิบัติแล้ว

(focuses on what is actually done, not what is proposed or intended to do. it also differentiates policy from decision which is a choice between competing alternatives)


นโยบายเป็น positive 
เช่น
การเก็บภาษีสินค้าฟุ่ยเฟือย



      negative
เช่น
การไม่เก็บภาษีสินค้าฟุ่ยเฟือย    เปิดเสรี

ข้อแตกต่างระหว่าง นโยบาย กับ การตัดสินใจ


นโยบาย(Policy)
เป็น  การเลือก ทางเลือกที่แข่งขัน เลือกทางเลือกที่บรรลุวัตถุประสงค์ได้ดีกว่า


การตัดสินใจ(decision)
เป็น  ไม่ได้ตัดสินใจระหว่างการเลือก เกิดโดยไม่ได้วิเคราะห์ทางเลือก เกิดโดยอัตโนมัติ

เหตุผลในการศึกษานโยบาย

1. ทางวิทยาศาสตร์ (scientific reason)
นโยบาย คืออะไร หาองค์ความรู้ ศึกษาเชิงวิทยาศาสตร์ เพื่อวิเคราะห์ ทำนาย
2. ทางอาชีพการงาน (professional reason)
นักบริหารสนใจนโยบาย  หาแนวคิด หลักการ ในการค้นหานโยบายที่มีคุณภาพมาใช้ได้อย่างไร
3. ทางการเมือง (political reason)

ศึกษาว่านโยบายมีผลกระทบต่อประชาชน หรือตนเองอย่างไร เพื่อจะสนับสนุนหรือคัดค้าน
คนที่สนใจนโยบาย

โดยนักรัฐศาสตร์

เป็นพวกแรกที่สนใจนโยบาย  ศึกษาพลังทางเศรษฐกิจ สังคม และการเมืองที่เข้าไปโน้มน้าว นำความรู้ องค์ความรู้มาสร้างตัวแบบและทฤษฎีที่เกี่ยวข้อง เพื่อเป็นแนวทางวิเคราะห์การกำหนดนโยบายและการตัดสินใจ ไม่ก้าวล่วงเข้าไปถึงจุดที่เสนอนโยบาย ไม่ยอมเสียความเป็นกลางของนักวิชาการ


โดยนักรัฐประศาสนศาสตร์

ศึกษาในแนวทางเดียวกับนักรัฐศาสตร์   สนใจศึกษาตัวแบบและทฤษฎีต่างๆ  เพื่อช่วยให้ผู้กำหนดนโยบายสามารถตัดสินใจได้อย่างดี  ทำอย่างไรให้ได้นโยบายที่มีคุณภาพมาใช้


โดยอาชีพ อื่นๆ

สนใจศึกษาเพื่อประโยชน์ในอาชีพ ความเป็นอยู่ ผลกระทบที่จะเกิดขึ้น

แง่มุมของการศึกษานโยบาย (Approach to Public Policies)

· Substantive study (ในแง่เนื้อหาสาระของนโยบาย) 

ก่อนการกำหนดนโยบาย มีการวิเคราะห์ปัญหา ค้นหาทางเลือก    หลังการใช้นโยบาย มีการวิเคราะห์ผลลัพธ์ และผลกระทบของนโยบาย วิเคราะห์ก่อนและหลังการกำหนดนโยบาย

· Procedural study (การศึกษากระบวนการกำหนดนโยบาย)
เนื้อหาสาระอาจถูกเปลี่ยนแปลงระหว่างกระบวนการกำหนด โดยผู้มีส่วนร่วม โดยเฉพาะถ้ากระบวนการกำหนดนโยบายมีหลายขั้นตอน เช่น ในสภา กระบวนการออกกฎหมาย จะสลับซับซ้อน

ลักษณะและประเภทของนโยบายสาธารณะ

แบ่งตามค่าใช้จ่าย (costs) และผลประโยชน์ที่เกิดขึ้น (benefits)

1. Broad costs – Broad benefits
เงินมาจากคนส่วนใหญ่ ผลประโยชน์เพื่อคนส่วนใหญ่ เช่น นโยบายด้านการศึกษา ,สาธารณสุข ,นโยบายความมั่นคงด้านการป้องกันประเทศ  นโยบายแบบนี้คนจะไม่ต่อต้าน คนทั่วไปก็มักให้ความสนับสนุน

อาจารย์ยกตัวอย่าง โครงการอวกาศของจีน ว่าเข้าแบบใด ถ้า benefits คือ ความภาคภูมิใจ ความพอใจ อาจจะเป็น Broad costs – Broad benefits
2. Broad costs – Narrow benefits
เงินมาจากคนส่วนใหญ่ ผลประโยชน์เพื่อคนกลุ่มเล็ก ต้องดูว่านโยบายเป็นธรรมหรือไม่  หรือเพื่อแก้ไขสิ่งที่ผิดในอตีด เช่น นโยบายช่วยคนดำ คนอินเดียนแดงของอเมริกา , นโยบายบ้านเอื้ออาทร

3. Narrow costs – Narrow benefits
เงินมาจากคนกลุ่มเล็ก ผลประโยชน์เพื่อคนกลุ่มเล็ก เช่น โรงงานที่ปล่อยมลพิษชดเชยให้ชุมชนที่ได้รับผลกระทบ
4. Narrow costs – Broad benefits
เงินมาจากคนกลุ่มเล็ก ผลประโยชน์เพื่อคนส่วนใหญ่  เช่น ต้นน้ำปล่อยน้ำเสียต้องชดเชยให้คนปลายน้ำที่ได้รับผลกระทบ
อาจารย์ยกตัวอย่าง โรงบ่มยาสูบ ต้องการให้เลิกใช้ฟืน มาใช้ไฟฟ้าแทน โดยให้เงินสนับสนุนซื้อเครื่องบ่มไฟฟ้า อ.เห็นว่าไม่จำเป็น เพราะเจ้าของโรงบ่มยาสูบฐานะดีทุกคน

แบ่งตามแบบอื่นๆ เช่น

( Self – regulative policy
ให้กลุ่มผลประโยชน์ มูลนิธิ องค์กรเอกชน กลุ่มอาชีพเดียวกัน เป็นผู้กำหนดดูแล เช่น แพทยสภา สภาทนายความ   อนาคตจะเป็นแบบนี้มากขึ้น

     Regulative policy
หน่วยงานของรัฐเป็นผู้กำหนด กำกับดูแล

( Distributive policy
นโยบายเกี่ยวกับการกระจายจ่ายปันทรัพยากร สงเคราะห์ผู้ยากไร้  เช่น  นโยบาย 30 บาท , นโยบายพักชำระหนี้ , กองทุนหมู่บ้าน

     Re-distributive policy
นำทรัพยากรมาจัดสรรใหม่ เช่น การปฏิรูปที่ดิน ภาษีมรดก


อาจารย์ยกตัวอย่าง เรื่องการแปลงสินทรัพย์เป็นทุน ว่าเป็น 
Distributive policy และ Regulative policy


(Material Policy

โครงการเกี่ยวกับ วัตถุ สิ่งของ เช่น การก่อสร้างสะพาน ถนน อาคารสถานที่ อาวุธ

(Symbolic Policy

โครงการเกี่ยวกับ สัญลักษณ์ 

แบ่งตามระดับของการกำหนดนโยบาย

1. Local policies

แบ่งตามการปกครอง  มีผลเฉพาะท้องถิ่น เช่น อบต. อบจ. เมืองพัทยา
2. Sub-system policies
มีกลุ่มผลประโยชน์ร่วมกับรัฐกำหนดนโยบายระบบย่อย เช่น ค่าจ้างแรงงาน ราคาสินค้า (น้ำมัน,อ้อย น้ำตาล)
3. National policies
ระดับชาติ เช่น การศึกษา สาธารณสุข เศรษฐกิจ
ประเภทของนโยบาย แบบไทย (Thai policy pattern) : อมร รักษาสัตย์

1. General policies
นโยบายทั่ว ๆ ไป
2. National security policies
นโยบายเกี่ยวกับความมั่นคงแห่งชาติ
3. Economic & social development policies
นโยบายเกี่ยวกับการพัฒนาเสรษฐกิจและสังคม
4. Inter – ministerial policies
นโยบายคาบเกี่ยวระหว่างกระทรวง ใช้หน่วยงานมากกว่า 1 หน่วยงานดูแล
5. Policies on solving problems concerning implementation of previous policies

นโยบายใช้แก้ไขปัญหาที่เกี่ยวข้องกับการบังคับใช้นโยบายเดิม เช่น นโยบายเดิมมีข้อบกพร่องจะมีนโยบายใหม่มาเสริม แต่ไม่ใช่แก้ไข

6. Policies on revision of old policies
นโยบายที่กำหนดมาเพื่อแก้ไขนโยบายเดิม
Theories & Models helping to understand & explain the decision - making process

เพื่อศึกษาตัวแบบ (หน่วยการวิเคราะห์) ที่มีบทบาทอิทธิพลต่อการกำหนดนโยบาย

1. Institutionalism – legal / rational approach
(ทฤษฎีสถาบันนิยม)
· นโยบายสาธารณะเป็นผลมาจากกิจกรรมของสถาบันทางสังคมและการเมือง ซึ่งมีหน้าที่เป็นผู้กำหนดและควบคุมนโยบาย 

· เข้าถึงโดยอาศัยกฎหมายและเหตุผลเป็นแนวทางในการศึกษา 

· มีลักษณะเชิงอนุรักษ์

· อยากรู้ว่าใครกำหนดนโยบายให้ดู สถาบันทางการเมือง ดู organization chart ดูว่าใครมีหน้าที่อะไร

เช่น นโยบายความมั่นคงก็ดูที่กระทรวงกลาโหม นโยบายเศรษฐกิจก็ดูที่กระทรวงคลัง พาณิชย์ อุตสาหกรรม

ข้อจำกัด
ไม่รู้ว่าทำไมบางนโยบายไม่ถูกกำหนดออกมา รู้ถึงสิ่งที่ทำ แต่สิ่งที่ไม่ได้ทำไม่รู้

2. Elite theory
(ทฤษฎีผู้นำ)
นโยบายกำหนดโดยผู้นำ หน่วยการวิเคราะห์ก็คือ ผู้นำ ใช้ elite theory เป็น conceptual framework การค้นหาผู้นำ ดูจาก

· Position

ยึดตำแหน่งในชุมชนและสังคม เช่น กำนัน เจ้าอาวาส ศึกษาได้จากการเข้าไปสัมภาษณ์โดยตรง

· Reputation
ไม่มีตำแหน่ง แต่เป็นผู้นำจากได้รับการยอมรับ มีชื่อเสียง ชาวบ้านยอมรับ เชื่อฟัง  การศึกษาผู้นำลักษณะนี้ใช้แบบสอบถามให้กลุ่มเป็นผู้ระบุผู้ที่มีชื่อเสียง เป็นที่ยอมรับ แล้วมานับความถี่ เพื่อหาผู้นำสำหรับศึกษาบทบาท

3. Group or interest group theory (ทฤษฎีกลุ่มผลประโยชน์)
· นโยบายของสังคมขับเคลื่อนโดยกลุ่มผลประโยชน์ ก็ต้องเอากลุ่มมาวิเคราะห์ ว่านโยบายสะท้อนอิทธิพลของกลุ่มใด

· ต้องเป็นประเทศที่เป็นพหุสังคม เพราะถ้ามีแค่ 2 กลุ่ม คือผู้นำ และผู้ตาม กลุ่มจะไม่มีอิทธิพล

· Arthur Bently – David Trueman เสนอแนวคิดว่า การเมืองและนโยบายของ US เป็นไปตามทฤษฎีนี้ กลุ่มผลประโยชน์มีอิทธิพลมากกว่า ปัจเจกบุคคล (บางแนวคิดเสนอว่า ผู้นำ elite ของกลุ่มอาจเป็นผู้ชี้นำและขับเคลื่อนกลุ่มก็ได้)

เช่น  นโยบาย 30 บาท มีการโต้แย้งระหว่างแพทย์สภา กับ กลุ่มโรงพยาบาล

ปัจจุบันกลุ่มผลประโยชน์มีบทบาท มีพลังมากขึ้น พลังของกลุ่ม ขึ้นกับ จำนวนและวินัย (สหภาพ) , ทรัพยากร (นักธุรกิจ) , ศักดิ์ศรี (แพทย์) , การเข้าถึง (access)

4. Systems theory (ทฤษฎีระบบ)
   
  Political system model (David Easton)

Input (Demands / Supports) ( ระบบการเมือง (conversion process) ( Output (นโยบาย โครงการ มาตรการ)





     Feed  Back


· วิเคราะห์ว่า output สะท้อน ตอบสนอง input ตัวใด แสดงถึงอิทธิพลต่อการกำหนดนโยบาย แต่ยังไม่สามารถสรุปได้ชัดเพราะ policy maker ในระบบการเมือง บางครั้งก็กำหนดนโยบายมาแล้วก่อนที่จะมี input เข้ามา รวมทั้งยังมีอิทธิพลการที่ไม่ตอบสนองต่อ input  ตัวแบบนี้ย่อระบบที่ซับซ้อนเหลือเพียงคำเดียว (ระบบการเมือง) เป็นการ oversimplifyและเงื่อนไขการใช้ทฤษฎีนี้ ต้องเป็นประเทศในระบบเปิด ให้ผู้ที่อยู่นอกระบบการเมืองมีอิทธิพลในการเรียกร้องได้

· Dye ยังเสนอแนวคิดว่า ตัวแปรทางการเมือง (political variable) เช่น การเป็นสมาชิกพรรค หรือ ผู้ไปใช้สิทธิเลือกตั้งไม่มีผลต่อการกำหนดนโยบาย ดังที่คนชนบทใช้สิทธิเลือกตั้งมากกว่าคนกรุง แต่เสียงเรียกร้องนโยบายกลับไม่ถูกสนใจ

· เป็นตัวแบบกลาง ๆ ที่ใช้วิเคราะห์การกำหนดนโยบายได้

5. Bureaucratic polity model (ตัวแบบอมาตยาธิปไตย)
ในสมัยที่ราชการเป็นใหญ่
· เดิมระบบราชการมีพลังในการกำหนดนโยบาย

· การวิเคราะห์มุ่งสู่ Top Bureaucracy ข้าราชการชั้นสูง

· ปัจจุบันราชการจะแฝงตัวอยู่กับพรรคการเมือง และเป็นเพียงผู้ปฎิบัติตามนโยบาย

6. Functional process theory (ทฤษฎีกระบวนการตามหน้าที่) (Harold Lasswell)

แทนที่จะมองว่าใครเป็นผู้กำหนด (บุคคลหรือกลุ่ม) แต่มองว่าในการกำหนดนโยบาย มีขั้นตอนหน้าที่อะไรบ้าง

1) Intelligence

รวบรวมข้อมูล ข่าวสาร มาวิเคราะห์สาเหตุของปัญหา ความต้องการ
2) Recommendation

เสนอแนะให้กำหนดนโยบายในเรื่องนั้นๆ
3) Prescription

กำหนดเป็นนโยบาย  อนุมัติใช้นโยบาย
4) Invocation

กำหนดผู้ดูแลรับผิดชอบ
5) Applications (implementation)
ลงมือปฏิบัติ ขั้นประยุกต์ใช้
6) Appraisal (Evaluation)

ประเมินผล
7) Termination (Remission)

ยกเลิกนโยบาย






























1

