นโยบายสาธารณะและการวางแผน

สรุปคำบรรยาย อ.ไพศาล ครั้งที่ 3 (วันที่ 29 ตุลาคม 2546)

โดยทีมวิชาการห้อง  3

จากการบรรยายครั้งที่ 2

กระบวนการกำหนดนโยบาย (Public policy-making process)


contains the following ideal steps มีขั้นตอนเชิงอุดมคติ ดังนี้

1. Problem formation

การก่อตัวของปัญหา
2. Policy agenda and formulation
ระเบียบวาระ ,การร่างนโยบาย 


3. Policy adoption

การอนุมัติใช้ 


4. Policy implementation

การนำไปปฏิบัติ
5. Policy evaluation

การประเมินผล
6. Policy revision

การปรับปรุงแก้ไข

(4)  Policy implementation
การนำนโยบายไปปฏิบัติ
ปัจจัยที่มีผลต่อความสำเร็จของการนำนโยบายไปปฏิบัติ ภายใต้บริบทของสังคมไทย (Pisan’s model)

1) มีวัตถุประสงค์ และเป้าหมายชัดเจน

2) มีงบประมาณ และสิ่งจูงใจเพียงพอ

3) มีการประสานงาน และการมีส่วนร่วม ของหน่วยงานที่เกี่ยวข้อง

4) มีการประสานงาน และการมีส่วนร่วม การสนับสนุนจากประชาชน และกลุ่มต่างๆนอกหน่วยงาน

5) มีผู้นำที่กลุ่มเป้าหมายให้ความศรัทธา เชื่อฟัง

6) คำนึงถึงระดับการพัฒนา และสภาวะทางเศรษฐกิจ สังคม และการเมือง

7) คำนึงถึงความเป็นธรรมของนโยบาย แผน โครงการ

8) คำนึงถึงความขอบธรรม และเสถียรภาพของรัฐบาล

9) บางกรณีก็คำนึงถึงทำเลที่ตั้งของโครงการด้วย เช่น ฮวงจุ้ย (Fang-shui)
ตั้งแต่ข้อ 5- ข้อ 10 อ.ไพศาลประยุกต์ให้เข้ากับบริบทของประเทศไทย ซึ่งต่างประเทศไม่มีและไม่ได้พูดถึง

(5) Evaluation (การประเมินผลนโยบาย)


ความหมาย

   “ Policy evaluation is about what you give and what you get ” = ให้อะไรลงไปในนโยบาย แล้วได้อะไรจากนโยบายนั้น

· การประเมินผลนโยบายจึงต้องอาศัยระเบียบวิธีวิจัยที่เหมาะสมถูกต้องมาวิเคราะห์ผลกระทบต่างๆที่ตั้งใจ และไม่ตั้งใจอันเกิดจากนโยบาย / โครงการที่ต้องการประเมิน

· หลักการประเมินผลแบบ systematic evaluation เป็นการเชื่อมโยงระหว่างเหตุและผล ดูตัวนโยบายที่ต้องการประเมิน

ว่าก่อให้เกิดผลลัพธ์ต่างๆอย่างไร ต้องอาศัยการพิจารณาอย่างละเอียด และอาศัยประสบการณ์ 

systematic evaluation ใช้กรอบทฤษฎีระบบเป็นพื้นฐาน โดยศึกษาตั้งแต่ สิ่งแวดล้อม ,input ,conversion process ,impact 

A



B

(ปัญหา คือ ผลที่เกิดอย่างกระจัดกระจาย จะวัดอย่างไรให้ครบถ้วน และผลที่เกิดขึ้นอาจเกิดจากนโยบายหรือสาเหตุอื่น)

Research question (แนวทางคำถามสำหรับการประเมินผล)

· What are the objectives and goals of the policy ?

อะไรคือเป้าหมายและวัตถุประสงค์ของนโยบายนั้น

· What should be the objectives and goals of the policy ?

นโยบายควรมีวัตถุประสงค์และเป้าหมายเป็นอย่างไร เพราะวัตถุประสงค์และเป้าหมายที่มีอยู่อาจไม่ถูกต้อง

· What results were intended by the policy ?

ผลลัพธ์ที่ต้องการให้เกิด , วัตถุประสงค์อย่างหนึ่ง แต่ผลลัพธ์ที่เกิดเป็นอีกอย่างหนึ่ง 

เช่น
วัตถุประสงค์
คือ
ต้องการให้เด็กเรียนจบ ป.6
แต่ผลลัพธ์จริง ๆ เป็นอย่างไร จบ ป.6 ทุกคนหรือไม่

วัตถุประสงค์
คือ
หาแหล่งน้ำให้กับชุมชน โดยขุดบ่อน้ำจำนวน 50 บ่อ/ปี
แต่ผลลัพธ์จริง ๆ เป็นอย่างไร ขุดได้จำนวน 50 บ่อหรือไม่ ถูก spac หรือไม่

· What results were obtained by the policy ?

ผลลัพธ์ที่เกิดจริง ๆ คืออะไร

· What are the values and usefulness of the methods and means to achieve the result ?

ใช้วิธีการและเครื่องมือที่มีคุณค่า มีประโยชน์หรือไม่ เพื่อให้บรรลุเป้าหมายและผลลัพธ์ที่ตั้งไว้

เช่น
ขุดบ่อน้ำ ต้องการสร้างงานและใส่เงินลงไปในชนบท โดยนำเงินไปจ้างคนงานขุด แต่ผู้บริหารนำเงินไปจ้างนายทุนใช้เครื่องจักรในการขุด นายทุนได้เงิน  ไม่ได้กระจายรายได้ (มิยาซาว่า)

· How well is the policy administered and managed ?


มีการบริหารจัดการนโยบายดีเพียงไร งานมีคุณภาพดีแค่ไหน ใช้วิธีบริหารจัดการอย่างไร เป็นการประเมินกระบวนการ

· What , if anything , about the policy should be changed ?

มีอะไรที่ควรจะเปลี่ยนแปลง
· What , if anything , about the policy should continue ?


· มีอะไรที่เกี่ยวกับนโยบายควรจะดำเนินต่อไป
· Should the policy exist at all ?


ควรจะมีนโยบายนี้มาตั้งแต่ต้น หรือไม่ควรมีเลย สูญเสียโดยใช่เหตุ

ในการประเมินต้องสร้างเกณฑ์ 

หลักเกณฑ์การประเมินความสำเร็จของนโยบาย โครงการ

จะบรรลุหลักเกณฑ์ต่างๆ เมื่อ

· Monetary criterion

จะถือว่าบรรลุหลักเกณฑ์หากสำเร็จภายในวงเงินงบประมาณ  
เป็นเกณฑ์ทางด้านการเงิน  ถือเป็นเกณฑ์ประสิทธิภาพ
· Effectiveness criterion

หากบรรลุเป้าหมายต่างๆที่กำหนด ถือเป็นเกณฑ์ประสิทธิผล
· Client satisfaction criterion
โครงการเป็นที่ยอมรับ และมีการใช้ประโยชน์จากผู้รับบริการ
โครงการสร้างความพึงพอใจแก่ผู้รับบริการ โดยมีแบบสอบถามให้ผู้รับบริการตอบ

ข้อด้อย
คือ ไม่รู้ว่าพอใจหรือไม่พอใจเพราะอะไร ต้องมีการสอบถามต่อ เพื่อจะนำเหตุผลมาหาแนวทางแก้ไข

· Comprehensive criterion
หากมีความครอบคลุมในการแก้ไขปัญหาต่างๆที่เกี่ยวข้อง 
·  Fairness criterion

หากให้ความเป็นธรรมกับทุกฝ่ายที่เป็นกลุ่มเป้าหมายเช่น นายจ้าง ,ลูกจ้าง ,
ผู้ประกอบการ ,ผู้บริโภค โดยถามความรู้สึกเค้าด้วย
· Participation criterion

หากเปิดโอกาสให้กลุ่มเป้าหมาย และประชาชนเข้ามามีส่วนร่วมในกระบวนการ
· Corruption prevention criterion
หากป้องกันมิให้เกิดการทุจริตได้
· Development criterion

หากส่งเสริมให้เกิดการพัฒนาต่างๆได้ เช่น นักศึกษาที่สีคิ้วเป็นเจ้าอาวาส ได้ทดลอง
จัดทำโครงการเศรษฐกิจพอเพียงในบริเวณวัด และให้คนมาดูงาน ซึ่งท่านได้เก็บข้อมูลเกี่ยวกับคนที่มาดูงานว่านำความรู้ที่ได้ไปพัฒนาต่อหรือไม่
การวิเคราะห์นโยบาย (Policy analysis)

ความหมาย

“ Any type of analysis that generates and presents information in such way to improve the basis for policy-maker

   to exercise their judgement ”

การวิเคราะห์แบบใดก็ได้ ที่ก่อให้เกิดและนำเสนอข้อมูลที่จะไปใช้ประโยชน์ในการตัดสินใจ ข้อมูลช่วยให้ผู้กำหนดนโยบายใช้ดุลพินิจได้ดีขึ้น
(เพื่อช่วยตัดสินใจ)


“ Concerned with examination and description of the causes and consequences of public policy”

เกี่ยวกับการตรวจสอบ (examination) และการอธิบายถึงเหตุและผลต่างๆ ของตัวนโยบาย ตัวนโยบายเป็นตัวแปรต้น เมื่อนำไปปฎิบัติแล้วจะมีผลอะไรบ้าง
(เมื่อกำหนดนโยบายแล้ว)

การวิเคราะห์นโยบาย มีกรอบการวิเคราะห์ / กรอบแนวคิด ดังนี้

1) Rational Decision-making model : กรอบการวิเคราะห์แบบยึดหลักเหตุผล (rationalism)

เป็นกรอบแนวคิดเชิงเศรษฐศาสตร์ 
มีขั้นตอนดังนี้

1. Clarify causes of the problem



(รู้สาเหตุของปัญหา)

ค้นหา ,ชี้ชัดสาเหตุของปัญหา   การวิเคราะห์สาเหตุของปัญหา โดยการเก็บข้อมูล    ใช้วิชาระเบียบวิธีวิจัยมาช่วยเก็บข้อมูล  ต้องจัดอันดับความสำคัญของปัญหาด้วย

2. Clarify objectives goals or values



(รู้ความต้องการ)
ชี้ให้เห็นถึงวัตถุประสงค์ เป้าหมาย ค่านิยม    ให้กลุ่มเป้าหมายบอกความต้องการ

3. Ascertain all possible means of achieving the objective

(ค้นหาทางเลือกทั้งหมด)
วิธีการแก้ไขปัญหาทั้งหมด มีกี่วิธี   มาวิเคราะห์และเลือกใช้ทางเลือกที่ดีที่สุด
เป็นข้อด้อยของกรอบแนวคิดนี้ เพราะต้องค้นหาทางเลือกทั้งหมด

4. Examine all the consequences of each of the alternative means
(วิเคราะห์ผลกระทบ)
แต่ละทางเลือกมีผลกระทบอะไรบ้าง ตรวจสอบผลกระทบและเปรียบเทียบ โดยอาศัยตัวแบบ(Model) มาช่วย เช่น  Cost – Benefit Model 

5. Select the means whose consequences best match the objectives or values identified in step 2. (ตัดสินใจเลือก)
เลือกทางเลือกที่ผลของทางเลือกนั้น เข้ากับวัตถุประสงค์ หรือค่านิยมที่ระบุไว้ในขั้นที่ 2.

(หากทำได้ทั้งหมดตามขั้นตอนนี้ ก็เป็นการกำหนดนโยบายแบบมีเหตุมีผล หรือ สมเหตุสมผล)

ข้อดี 
สามารถแก้ไขปัญหาได้แบบถอนรากถอนโคน รู้สาเหตุลึกซึ้ง มีทางเลือกอย่างครบถ้วน



เน้นเชิงวิทยาศาสตร์ มีประสิทธิภาพ ประสิทธิผล  

เหมาะกับประเทศที่พัฒนาแล้วเพราะมีเงินและเวลาในการทำ 

เหมาะกับการวางแผนระยะยาว เช่น การขุดคลองคอดกระ ,การผันน้ำทะเลไปสู่ภาคอีสาน

ข้อเสีย
ใช้เวลา มีค่าใช้จ่ายมาก ในการหาทางเลือก (ทางเลือกทั้งหมด)


ไม่เหมาะกับปัญหาเฉพาะหน้า

USA ต่อต้านวิธีนี้ แต่จีนและอินเดียใช้

ไทยใช้กับนโยบายการพัฒนาเศรษฐกิจและสังคม
2) Incrementalism : กรอบการวิเคราะห์นโยบายตัวแบบส่วนเพิ่ม (Prof. Charles Linblom)

ทางเลือกกับความต้องการพิจารณาไปพร้อมกัน

เหมาะกับการแก้ปัญหาเฉพาะหน้า   เป็นกรอบแนวคิดเชิงรัฐศาสตร์ มี idel step ดังนี้

1. Clarifying objectives or goals and the analysis of means or actions are considered together rather than separately considered  
(พิจารณาวัตถุประสงค์และทางเลือกไปด้วยกัน)
2. การกำหนดวัตถุประสงค์เป้าหมายกับการวิเคราะห์ทางเลือก(การกระทำ) ทำไปพร้อมกัน มากกว่าจะแยกพิจารณาออกจากกัน  วัตถุประสงค์นี้มีกี่ทางเลือกกี่วิธีการ  ถ้าทำไม่ได้ก็ปรับวัตถุประสงค์ลง ถ้าทำได้ดีกว่าก็ปรับเป้าหมายขึ้น

3. Decision makers usually consider 3-4 important alternatives which do not differ much from existing policy

ผู้ตัดสินใจจะพิจารณาทางเลือกสำคัญ 3-4 ทางเลือก ซึ่งมักไม่ต่างจากนโยบายเดิมที่ใช้อยู่มากนัก เป็นส่วนเพิ่มเติมจากเดิมหรือในทางปฏิบัติอาจจะลดลงก็ได้ เช่น งบประมาณ ไม่จำเป็นต้องเป็นการใช้จ่ายเพิ่มขึ้น

4. Only those important consequence of each alternative will be analyzed and compared

(วิเคราะห์ผลที่จะตามมาที่สำคัญ ๆ เท่านั้น)

ผลกระทบที่สำคัญของแต่ละทางเลือกจะถูกนำมาวิเคราะห์เปรียบเทียบ (แต่ไม่ละเอียดเท่ากับ rationalism)

5. A choice of final alternative is base on consequence among policy makers rather than the best alternative means

that match the identified objectives
(การตัดสินใจที่ยึดมติเห็นพ้องเป็นหลัก ไม่ใช่ประสิทธิภาพ หรือ ประสิทธิผล เป็นหลัก)


การตัดสินใจครั้งสุดท้ายอยู่บนความเห็นพ้องของผู้กำหนดนโยบาย มากกว่าทางเลือกที่ match กับวัตถุประสงค์

ข้อดี

ปรับง่าย ระหว่างวัตถุประสงค์กับทางเลือก



เน้นเชิงรัฐศาสตร์ สามัคคี ปรองดอง เห็นพ้อง ,คณะรัฐมนตรีของไทยมักใช้การตัดสินใจแบบนี้



เป็นการตัดสินใจเชิงการเมือง เช่น การแจกเสื้อให้ผู้นำ APEC 



มีประโยชน์กับประเทศกำลังพัฒนา เช่น สร้างถนนในชนบทห่างไกล คิดแบบ rationalism อาจไม่คุ้มสร้าง 

ข้อเสีย
แก้ปัญหาไม่เด็ดขาด ต้องตามแก้ปัญหาอีก ,ไม่ได้ศึกษาสาเหตุปัญหาอย่างลึกซึ้ง



เป็นการตัดสินใจบนนโยบายเดิม ถ้าการตัดสินใจในนโยบายที่ผ่านมาผิด การตัดสินใจบนพื้นฐานที่ผิด ก็จะส่งผลเสียเพิ่มขึ้น เช่น 

-  สงครามเวียดนาม  US มองว่าเวียดนามกู้ชาติเป็นคอมมิวนิสต์จึงไม่ช่วยปลดแอกจาก Fr ผลักไสให้ต้องไปพึ่ง Russia  US มาช่วย Fr ต่อสู้ เพิ่มงบประมาณทหารทุกปี จน Fr แพ้ที่เดียนเบียนฟู US ก็ยังไม่ยอมเลิก สู้ต่อจนเจ๊ง

- สงครามอิรัก ,การต่อสู้ของอิสราเอลกับปาเลสไตน์

3) Mixed Scanning (Etzioni)

เนื่องจาก 2 ตัวแบบข้างต้นมีข้อบกพร่องจึงเกิดตัวแบบนี้ขึ้น เหมาะกับเหตุการณ์กลาง ๆ เป็นการเสนอกลยุทธ์มากกว่าการเสนอตัวแบบ

· Place emphasis on fundamental decisions (ตัดสินใจในส่วนที่เป็นพื้นฐาน รากเหง้า) 

ให้ความสำคัญกับการแก้ปัญหาแบบถอนรากถอนโคน (Rationalism) 



แต่ใช้วิธีการเก็บรายละเอียดส่วนเพิ่มแบบค่อยเป็นค่อยไป (Incrementalism)

· & Incremental process
เป็นทิศทางที่จะไปเพื่อบรรลุการตัดสินใจพื้นฐาน

(Rationalism ต้องลงทุนสูง เสียเวลามาก ในขณะที่ Incrementalism จะไม่ได้รายละเอียดครบถ้วน)

ใช้ Rationalism ในการ scan (แบบหยาบ) หาจุดสำคัญที่ต้องรู้ แล้วตามด้วย Incrementalism ในการ scan (แบบละเอียด)


มีคนโจมตีว่าจะรู้ได้อย่างไรว่าจุดใดสำคัญควรเก็บข้อมูลเพิ่ม  ซึ่งมีคนเสนอว่าแก้โดยต้องใช้คนที่มีความรู้และประสบการณ์มาทำ


เช่น ทำโครงการป้องกันภัยจากลม ฟ้า อากาศ ถ้าใช้ตัวแบบ Rationalism คือ ส่งดาวเทียมขึ้นไปเก็บข้อมูลทั้งหมดจะได้ข้อมูลจำนวนมาก ทางเลือกจำนวนมาก ใช้เวลามาก ไม่ทันในการแก้ปัญหา แต่ถ้าทำได้จะดีมาก แต่ถ้าใช้ Incrementalism จะเป็นการเก็บข้อมูลจากสถานีตรวจอากาศ 7-8 แห่ง ใช้เวลาน้อยแต่ข้อมูลที่ได้อาจไม่ครอบคลุม ครบถ้วน ทำให้ทางเลือกที่ได้ไม่สามารถป้องกันภัยได้  ถ้าใช้ตัวแบบ   Mixed Scanning จะส่งดาวเทียมขึ้นไปมี 2 กล้อง กล้องแรก scan ผิวโลกทั้งหมดโดยรวม ได้ข้อมูลทั้งหมดมาวิเคราะห์ เมื่อพบจุดปัญหาจะเก็บข้อมูลละเอียด แต่ละจุดอีกครั้ง

4) Quade’s Framework for decision making (เป็นตัวแบบที่มีความละเอียด แต่โดยพื้นฐานแล้ว อิง rationalism)

เหมาะกับการจัดซื้อจัดจ้างของหน่วยงานราชการไทย

· Clarification of the problem

ชี้/วิเคราะห์ สาเหตุของปัญหา (รู้ปัญหา)
· Identification of the objectiveness

ระบุ/กำหนดวัตถุประสงค์ 
(รู้ความต้องการ)
· Measurement of effectiveness

กำหนดมาตรวัดความมีประสิทธิผล เช่น จะสร้างถนน เพราะการจราจรคับแคบ คนที่จะเข้าระมูลต้องมีประสบการณ์ มีวิศวกรคุม คือ มาตรวัดประสิทธิภาพ
· Determination of a criterion

กำหนดหลักเกณฑ์ไว้พิจารณา เช่น ซื้อรถยนต์ ตัวรถยนต์ได้หลักเกณฑ์ตามที่กำหนด เช่น กี่สูบ กี่ CC 

· Determination of the environment

พิจารณาสิ่งแวดล้อมด้านสังคม ,เศรษฐกิจ ,ดินฟ้าอากาศ  เช่น ซื้อรถยนต์ ใช้ในสภาพแวดล้อมแบบไหน เหมาะสมหรือไม่ บริการหลังการขายเป็นอย่างไร
· Investigate the alternatives

พิจารณาค้นหาทางเลือก เช่น เสนอ model รถเข้ามาให้เลือก
· Formulate models & Collect data

สร้างตัวแบบเพื่อการวิเคราะห์ และรวบรวมข้อมูลใส่ลงไปในสูตรต่าง ๆ เช่น Cost-Benefit Model

· Carry out the comparison

เปรียบเทียบ
· Examine the analysis for sensitivities
วิเคราะห์ ตรวจสอบความไว เป็นส่วนที่เพิ่มเติมจากตัวแบบที่ 1 เป็นการวิเคราะห์ว่าถ้าสิ่งที่เสนอ มีการเปลี่ยนเงื่อนไขแล้ว คุณภาพยังเหมือนเดิมหรือไม่ เช่น รถยนต์ใช้อะไหล่ภายในประเทศ แล้ว คุณภาพยังเหมือนเดิมหรือไม่ 
· Consider deficiencies in the analysis
วิเคราะห์ขั้นตอนที่ผ่านมาว่ามีข้อบกพร่องหรือไม่
· Summarize and , when appropriate recommend
สรุป และนำเสนอ (เพื่อให้ตัดสินใจ)
Pure rationalism ค้นหามาทั้งหมดไม่มีตัวกรองทางเลือก , Quade’s ขั้นตอน 3-5 ใช้มาตรฐาน หลักเกณฑ์ สิ่งแวดล้อม

Conclusions
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