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บทคัดย่อ

	 นโยบายสาธารณะถือว่าเป็นแนวทางการด�ำเนินงานของภาครัฐบาลหรือหน่วยงาน

เอกชนไม่แสวงหาก�ำไรและไม่สังกัดรัฐบาล ผสมผสานกันโดยรัฐบาลเป็นแกนน�ำในการก�ำหนด

นโยบายเพื่อจัดทรัพยากรต่าง ๆ ให้แก่พลเมืองโดยรวม การก�ำหนดนโยบายสาธารณะเป็นการ

ตัดสินใจวางแนวทางกว้าง ๆ ในการแก้ไขปัญหาหรือพัฒนาหรือการตอบสนองความต้องการ  

ส่ิงส�ำคัญคือการตัดสินใจว่าจะก�ำหนดนโยบายสาธารณะอย่างไรต้องอาศัยข้อมูลและใช้เทคนิค

และทฤษฎีช่วยตัดสินใจส�ำหรับขั้นตอนการก�ำหนดนโยบาย ได้แก่ การระบุปัญหา การรวบรวม

ข้อมูลเก่ียวกับปัญหาการวิเคราะห์ปัญหาก�ำหนดเป้าหมาย ก�ำหนดขอบเขตและกรอบของ

นโยบาย การศกึษาข้อจ�ำกดัทีเ่กีย่วข้องกบันโยบายการออกแบบทางเลอืกนโยบายการวเิคราะห์

ทางเลือกการพิจารณาเปรียบเทียบทางเลือกการทดสอบทางเลือก การจัดท�ำร่างนโยบาย  

เสนอแนะกลยุทธ์ในการด�ำเนินนโยบาย และการอนุมัติและประกาศเป็นนโยบายตามล�ำดับ 

ค�ำส�ำคัญ : การก�ำหนดนโยบายสาธารณะ; ทฤษฎี; กระบวนการ
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ABSTRACT

	 Public policy is considered the operational guidelines of the governmen-
tor non-profit private entities and not affiliated with any government mixed 
together by the government is leader on policy to organize resource for citizens 
as a whole. The public policy making is to decision to solve or development 
or meet demand,the important how to define must be required the information 
from the decisions technics and theories. The process policy is including;the 
problem identification, the problem information collection, the problem  
analysis, the targetdetermination, to define the scope and framework of  
policy, to study the imitations related to the policy, to design the policy alter-
natives, the alternatives analysis, the alternatives comparison, the alternatives 
testing,the policy drafting,to suggest the strategy in the policy, and the policy 
authorization and publishing respectively.
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บทน�ำ
	 นโยบายสาธารณะเป็นสิง่ทีร่ฐับาลเลอืกจะกระท�ำหรอืไม่กระท�ำในส่วนทีร่ฐับาลเลอืกทีจ่ะ
กระท�ำจะครอบคลุมกิจกรรมต่าง ๆ ทั้งหมดของรัฐบาล ทั้งกิจกรรมที่เป็นกิจวัตรและกิจกรรม
ท่ีเกิดข้ึนในบางโอกาส เช่น การควบคุมความขัดแย้งท่ีเกิดข้ึนในสังคมและความพยายาม 
ในการขจัดความขัดแย้งกับสังคมอ่ืน ๆ เป็นต้น และมีวัตถุประสงค์ให้กิจกรรมท่ีรัฐบาลเลือก 
ท่ีจะกระท�ำบรรลุเป้าหมายด้วยดี นโยบายสาธารณะน้ันเป็นการจัดสรรผลประโยชน์หรือ 
ส่ิงท่ีมีคุณค่าระหว่างปัจเจกชนและกลุ่มผลประโยชน์ต่าง ๆ ในระบบสังคมการเมือง เรียกว่า  
“การจัดสรรค่านิยมของสังคม” โดย Easton ยังได้ขยายความว่า บุคคลที่เกี่ยวข้องกับกิจกรรม
ของระบบการเมือง (Political system) คือ บุคคลที่มีอ�ำนาจสั่งการ (Authorities) ได้แก ่
ผู้อาวุโสทางการเมือง ฝ่ายบริหาร ฝ่ายนิติบัญญัติ ตุลาการ นักบริหาร ท่ีปรึกษาประมุข 
ของประเทศ และผูน้�ำทางการเมอืงอืน่ ๆ  ซึง่เป็นบคุคลทีเ่ป็นทีรู่จ้กัและยอมรบัในระบบการเมอืง 
บุคคลเหล่านี้เป็นผู้มีบทบาทส�ำคัญในการก�ำหนดนโยบายให้สอดคล้องกับค่านิยมของสังคม  
โดยได้รับการยอมรับในฐานะเป็นผู้มีอ�ำนาจโดยชอบด้วยกฎหมาย (Easton, 1953) เป็นการ
ตัดสินใจขั้นต้นที่ก�ำหนดแนวทางทั่วไปอย่างกว้าง ๆ เพื่อน�ำไปสู่การปฏิบัติ เพื่อให้บรรลุ
วัตถุประสงค์ที่ตั้งไว้ (William, 1965) ก็คือ แนวทางที่รัฐบาลได้ตัดสินใจเลือกแล้วว่าจะน�ำไปสู่
เป้าหมายทีต้่องการได้อย่างเหมาะสม และเป็นไปได้ในสถานการณ์หรอืสภาพแวดล้อมของสงัคม 
(กลธน ธนาพงศธร, 2528) ซ่ึงกิจกรรมจะครอบคลุมประเด็นต่าง ๆ ดังน้ี (Ira SharKansky, 
1970; สมบัติ ธ�ำรงธัญวงศ์, 2552) (ก) เก่ียวกับขอบข่ายของการให้บริการสาธารณะต่าง ๆ 
เช่น สาธารณสุข, การศึกษา การจัดสวัสดิการ และการก่อสร้างทางหลวง ฯลฯ ซึ่งเป็นลักษณะ
ที่ส�ำคัญที่รัฐจะต้องให้บริการเป็นส่วนแรก เพราะเกี่ยวข้องกับชีวิต ความเป็นอยู่ของประชาชน  
เช่น การจัดสวัสดิการพ้ืนฐานให้กับสังคม ก็จะเก่ียวกับกิจกรรมท่ีรัฐด�ำเนินการไม่ว่าจะเป็น 
ไฟฟ้า ประปา ถนน การพยาบาล อย่างนี้เป็นต้น (ข) เกี่ยวกับระเบียบในการควบคุมและก�ำกับ 
ตลอดจนกฎข้อบังคับในกิจกรรมของบุคคลและหน่วยงานต่าง ๆ เช่น กฎข้อบังคับของต�ำรวจ, 
ผูค้วบคมุโรงงาน หรอืเจ้าหน้าทีฝ่่ายปกครอง การควบคมุการพยาบาล ฯลฯ ซึง่เป็นส่วนทีจ่ะคอย
สนับสนุนกิจกรรมที่รัฐกระท�ำให้สามารถด�ำเนินการไปได้ (ค) ยังหมายถึงการเฉลิมฉลองของรัฐ 
ต่าง ๆ ในโอกาสและเหตุการณ์ท่ีเป็นสัญลักษณ์ของประเทศ เช่น ไทยมีประเพณีสงกรานต์,  
ลอยกระทง, วนัจกัร,ี วนัปิยมหาราช ฯลฯ และ (ง) เป็นการควบคมุกระบวนการก�ำหนดนโยบาย
หรือการกระท�ำทางการเมืองอื่น ๆ เช่น การเปลี่ยนแปลงวิธีการเลือกตั้งจากเดิมเป็นแบบใหม่, 
การปราบปรามยาเสพติด ฯลฯ นอกจากน้ียังครอบคลุมกิจกรรมต่างประเทศท้ังหมดอีกด้วย 
เช่น นโยบายการค้าระหว่างประเทศ, ความร่วมมือกับองค์การระหว่างประเทศ, ความสัมพันธ์
ระหว่างประเทศ ฯลฯ
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	 นโยบายสาธารณะมบีทบาทส�ำคญัในฐานะเป็นเครือ่งมอืบรหิารประเทศของรฐับาลในด้าน
ต่าง ๆ เป็นต้นว่า ก�ำหนดทิศทางการพัฒนาประเทศ ตอบสนองความต้องการของประชาชน 
แก้ไขปัญหาที่ส�ำคัญของประชาชน จัดสรรค่านิยมทางสังคม เสริมสร้างความเป็นธรรมในสังคม 
เสรมิสร้างความเสมอภาคในโอกาสแก่ประชาชน กระจายรายได้ให้แก่ประชาชน ดงันัน้ นโยบาย
สาธารณะถือว่าเป็นแนวทางการด�ำเนินงานของภาครัฐบาลหรือหน่วยงานเอกชนไม่แสวงหา
ก�ำไรและไม่สังกัดรัฐบาล ผสมผสานกันโดยรัฐบาลเป็นแกนน�ำในการก�ำหนดนโยบายเพ่ือ 
จัดทรัพยากรต่าง ๆ  ให้แก่พลเมืองโดยรวม องค์การไม่แสวงหาก�ำไรและไม่ได้สังกัดรัฐบาล 
จะช่วยรัฐบาลปฏิบัติงานเพ่ือสาธารณะประโยชน์เป็นการเข้ามาช่วยแบ่งเบาภาระของภาครัฐ 
ช่วยลดขนาด (Size) ลดค่าใช้จ่าย (Cost) ของระบบราชการ (Bureaucracy) แนวทางการ
ศึกษานโยบายสาธารณะประกอบไปด้วยเร่ืองเก่ียวกับการน�ำนโยบายไปสู่การปฏิบัติ โดยอาจ
อาศยัทฤษฎแีละตวัแบบปัจจยัทางการบรหิาร (Ernest Dale, 1965) ได้แก่ ปัจจยัภายในองค์กร  
เช่น โครงสร้างขององค์การเจ้าหน้าที่ผู้ปฏิบัติงบประมาณวัสดุอุปกรณ์ หรือตัวแบบของการน�ำ
นโยบายไปสูก่ารปฏบิตั ิโดยค�ำนงึถงึปัจจยัทางการเมอืง เป็นต้น ส่วนการศกึษาวเิคราะห์นโยบาย
สาธารณะอาศัยกระบวนการนโยบายสาธารณะ อาจแบ่งออกเป็น 6 ขั้นตอน ได้แก่ การก่อตัว
ของนโยบาย (Policy Formation) การเตรียมนโยบายและเสนอร่างนโยบาย (Policy Formu-
lation) การอนุมัติ/ประกาศ เป็นนโยบาย (Policy Adoption) การน�ำนโยบายไปสู่การปฏิบัติ 
(Policy Implementation) การประเมินผลนโยบาย (Policy Evaluation) และการปรับปรุง
แก้ไขหรือการส้ินสุด (Policy Revision or Termination) หรืออาจสรุปเป็นรูปท่ีง่ายกว่า 
โดยรวมเอาขั้นตอนแรกเข้าด้วยกันเป็น “การก�ำหนดนโยบาย” จากนั้นก็ “น�ำนโยบายไปสู ่
การปฏิบัติ” และ “การประเมินผลนโยบาย” ซึ่งอาจเขียนเป็นแผนภาพได้ดังนี้

การปรับปรุงแกไ้ขโดยการวิเคราะห์ขอ้มูลป้อนกลบั 

การก่อตวั

ของนโยบาย 

การเตรียม

นโยบายและ

เสนอร่างนโยบาย 

การอนุมติั

ประกาศเป็น

นโยบาย 

การนาํนโยบาย 

ไปสู่ 

การปฏิบติั 

การ 

ประเมินผล 

นโยบาย 

การปรับปรุง

แกไ้ขหรือ

การส้ินสุด 

แผนภาพที่ 1 กระบวนการของนโยบายสาธารณะ ปรับปรุงจาก : สร้อยตระกูล อรรถมานะ (2543) 
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ความหมายของการก�ำหนดนโยบายสาธารณะ

	 การก�ำหนดนโยบายสาธารณะ หรือ ภาษาอังกฤษใช้ค�ำว่า “Public Policy Making” 

นักวิชาการบางท่านอาจเรียกแตกต่างกันออกไป เช่น “การวางนโยบาย” หรือ “การตัดสินใจ 

นโยบาย” โดยมีผู้ให้ความหมายไว้หลายอย่างเช่น Dror (1968) และ จุมพล หนิมพานิช (2549) 

กล่าวว่า การก�ำหนดนโยบาย คือการตัดสินใจนโยบายของรัฐท่ีจะตอบสนองต่อปัญหาและ 

ความต้องการของประชาชน Lindblom (1980) ระบุว่าเป็นกระบวนการทางการเมืองท่ีเป็น 

การต่อสู้ของกลุ่มผู้มีความคิดขัดแย้งกัน ส่วน Ripley &Franklin (1982) มองว่าการก�ำหนด

นโยบาย หมายถึงการท่ีรัฐบาลตัดสินใจและกล่าวว่าจะท�ำอะไรบ้างและ ปกรณ์ ปรียากร 

(2539) เสนอว่าการก�ำหนดนโยบายสาธารณะเป็นกระบวนการทางการเมืองซึ่งเป็นการต่อรอง 

การประนีประนอมกันระหว่างกลุ่มอิทธิพลหรือศูนย์รวมอ�ำนาจต่าง ๆ ในระบบการเมือง

	 ดังน้ันการก�ำหนดนโยบายสาธารณะจึงเก่ียวข้องกับการเมือง เศรษฐกิจสังคมและ 

การบริหาร ตลอดจนการประยุกต์ใช้เทคนิคทางวิชาการเพ่ือใช้เป็นกลยุทธ์ในการตัดสินใจ 

เลือกส่ิงท่ีดีท่ีสุดหรือส่ิงท่ีสร้างความพึงพอใจให้แก่สังคมการก�ำหนดนโยบายสาธารณะจึงควร

มองให้ครอบคลุมรายละเอียดเร่ิมต้ังแต่การระบุปัญหา การรวบรวมข้อมูลเก่ียวกับปัญหา 

การวิเคราะห์ปัญหาการเลือกทางเลือกในการแก้ปัญหาการเสนอร่างนโยบายและการอนุมัติ

ประกาศเป็นนโยบาย

ทฤษฎีเกี่ยวกับการก�ำหนดนโยบายสาธารณะ

	 นโยบายสาธารณะท่ีถูกก�ำหนดข้ึนมักจะได้รับอิทธิพลจากผู้มีบทบาทหรือตัวแสดง 

ในนโยบายสาธารณะ เช่น รัฐบาล ข้าราชการ กลุ่มผลประโยชน์ ภาคประชาชน เป็นต้น แม้ว่า

นโยบายหน่ึง ๆ ท่ีเกิดข้ึนมีตัวแสดงในนโยบายสาธารณะท่ีหลากหลาย แต่มักจะมีตัวแสดงใด 

ตัวแสดงหนึ่งมบีทบาทที่โดดเด่นกว่าตัวอื่น ดังนั้นทฤษฎีเกี่ยวกบัการก�ำหนดนโยบายสาธารณะ

จึงจ�ำเป็นต้องพิจารณาบทบาทการแสดงที่โดเด่นของบุคคลที่เกี่ยวข้อง ดังนี้ 

	 1. บทบาทชนช้ันน�ำ นโยบายสาธารณะท่ีเกิดข้ึนเป็นผลมาจากความต้องการของ

ชนชั้นน�ำ  เช่น ผู้กุมอ�ำนาจทางการเมืองในขณะน้ัน หรือ ช่วงที่เป็นรัฐบาลเผด็จการหรือ

สมบูรณาญาสิทธิราชย์ ฯลฯ ชนช้ันปกครองเหล่าน้ีจะยึดถือความพึงพอใจ (Preference) 

หรือค่านิยม (Values) ของตนเองและพวกพ้องท่ีใกล้ชิดเป็นเกณฑ์ในการตัดสินใจนโยบาย  

ส่วนข้าราชการเป็นเพียงผู้ท�ำหน้าท่ีน�ำนโยบายไปปฏิบัติให้เกิดประโยชน์แก่ประชาชนทิศทาง

ของนโยบายจึงเป็นแบบแนวดิ่ง (Vertical) จากชนชั้นผู้ปกครองลงมาสู่ประชาชน ทฤษฎีนี้ 

เรียกว่า “ตัวแบบชนชั้นน�ำ (Elite Model) ”
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	 2. บทบาทของกลุ่มผลประโยชน์ นโยบายสาธารณะได้มาจากดุลยภาพระหว่างกลุ่มผล

ประโยชน์ต่าง ๆ ในรัฐ กล่าวคือ เป็นผลของความสมดุลของการต่อสู้ระหว่างกลุ่ม ซ่ึงเกิดข้ึน

จากอิทธิพลระหว่างกลุ่มผลประโยชน์ที่ตกลง ประนีประนอมกับการเปลี่ยนแปลง นอกจากนั้น 

นโยบายมักจะถูกเปล่ียนทิศทางไปสู่กลุ่มท่ีมีอิทธิพล กลุ่มผลประโยชน์ท่ีต่างช่วงชิงอ�ำนาจ 

และผลประโยชน์ซ่ึงกันและกัน (สมบัติ ธ�ำรงธัญวงศ์, 2552) ทฤษฎีน้ีเรียกว่า “ทฤษฎีกลุ่ม 

(Group Model) ”

	 3. บทบาทของสถานบัน นโยบายสาธารณะเป็นผลผลิตของสถาบันทางการเมือง  

(Anderson, 2000) โดยสถาบันทางการเมืองที่ส�ำคัญ ได้แก่ สถาบันนิติบัญญัติ สถาบันบริหาร  

สถาบันตุลาการ สถาบันการปกครองท้องถิ่น และสถาบันพรรคการเมือง เป็นต้น (สมบัติ ธ�ำรง

ธัญวงศ์, 2552) นโยบายสาธารณะ จะถูกก�ำหนดไปปฏิบัติและใช้บังคับโดยสถาบันเหล่าน้ี  

ทฤษฎีนี้เรียกว่า “ตัวแบบสถาบัน (Institutional Model)” 

	 4. บทบาทของประชาชนจากระบบการเมืองประชาธิปไตยนโยบายสาธารณะเป็นผล

ของปัญหาและหรือการแสดงความต้องการของภาคประชาชนโดยผ่านกระบวนการเมืองแบบ

ประชาธิปไตย ซ่ึง Easton (1981) ได้น�ำทฤษฎีระบบ (System Theory) มาอธิบายระบบ

การเมอืงแบบประชาธปิไตย ประกอบด้วย ความสมัพนัธ์ระหว่างระบบการเมอืงและสิง่แวดล้อม 

(Environment) ทีอ่ยูล้่อมรอบระบบการเมอืง กรอบแนวคดิ ได้แก่ (1) ปัจจยัน�ำเข้า (Input) เช่น 

ความต้องการ การเรยีกร้องและการสนบัสนนุของประชาชนและสงัคม (2) กระบวนการการเมอืง 

(Politic process) เช่น กิจกรรมทางการเมืองและการบริหารท่ีสัมพันธ์กัน เม่ือปัจจัยน�ำเข้า 

ได้เข้ามาสู่กระบวนการก็จะผลิตผลลัพธ์หรือผลผลิตออกมาเรียกว่า ปัจจัยน�ำออก (Output) 

และผลสะท้อนกลับหรือผลกระทบ (Feedback) ดังน้ัน นโยบายสาธารณะจึงเป็นผลผลิต 

จากระบบการเมืองทฤษฎีนี้เรียกว่า “ตัวแบบเชิงระบบ (System Model)”

	 5. บทบาทของกระแสนิยม นโยบายสาธารณะเป็นผลมาจากกระแส (Current) เช่น  

ความนิยม ความคิดวัฒนธรรม ฯลฯ ซึ่งมีเงื่อนไข 3 ประการ (John W. Kingdon, 2003) คือ 

กระแสประเดน็ปัญหา (Problem steam) กระแสนโยบาย (Policy steam) และกระแสการเมอืง 

(Political steam) เมื่อทั้งสามกระแสมารวมกันอย่างลงตัวก็จะเกิดการผลักดันสู่การแก้ปัญหา 

ทฤษฎีนี้เรียกว่า “ตัวแบบหน้าต่างนโยบาย (Steam and Window model) ” 

	 6. บทบาทนักวิเคราะห์นโยบายนักวิเคราะห์นโยบายจ�ำเป็นต้องวิเคราะห์เพ่ือให้ได้ 

ทางเลอืกในการแก้ปัญหาสาธารณะ โดยความพยายามมุง่เพือ่ผลประโยชน์สงูสดุของสงัคม ค�ำว่า 

“ผลประโยชน์สูงสุดของสังคม” น้ันหมายถึง รัฐบาลควรจะตัดสินใจเลือกนโยบายท่ีจะให้ผล
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ประโยชน์ต่อสังคมมากกว่าค่าใช้จ่ายไปให้มากท่ีสุด และสมควรหลีกเล่ียงการเลือกนโยบาย 

ท่ีมีต้นทุนค่าใช้จ่ายมากกว่า ประโยชน์ท่ีสังคมจะได้รับมาใช้ ทฤษฎีน้ีเรียกว่า “ตัวแบบเหตุผล 

(Rational Model)” นอกจากนั้นนักวิเคราะห์นโยบายยังจ�ำเป็นต้องมีขั้นตอนในการวิเคราะห์ 

เรียกว่าเป็นข้ันตอนการแก้ปัญหา ซ่ึงการก�ำหนดชุดของกระบวนการนโยบายสาธารณะ  

(Dye, 2002) เช่น การจ�ำแนกลักษณะของปัญหา การจัดท�ำทางเลือกนโยบายหรือข้อเสนอ

นโยบาย การให้ความเห็นชอบนโยบาย การน�ำนโยบายไปปฏิบัติ และการประเมินผลนโยบาย 

ทฤษฎีนี้เรียกว่า “ตัวแบบกระบวนการ (Process model) ”

	 7. บทบาทนักการเมือง โดยส่วนใหญ่มักจะเป็นบทบาทของนักการเมืองท่ีพยายาม 

เล่นเกมหรอืกบัค�ำทีเ่ราคุน้เคย “เล่นเกมการเมอืง” ซึง่หากการตดัสนิใจอย่างมเีหตผุลแล้วแต่อาจ

ท�ำให้แพ้หรอืชนะกไ็ด้ นโยบายสาธารณะทีถ่กูก�ำหนดออกมาเป็นทางเลอืกทีม่เีหตผุลท่ามกลาง

สถานการณ์ที่มีการแข่งขัน ซึ่งผู้มีส่วนในการตัดสินใจเพียงสองคน สองกลุ่ม หรือสองฝ่าย หรือ

มากกว่านัน้ มทีางเลอืกทีจ่ะท�ำการตดัสนิใจ และผลของการตดัสนิใจขึน้อยูก่บัการเลอืกทีแ่ต่ละ 

ฝ่ายจะเลือก ทฤษฎีน้ีเรียกว่า “ตัวแบบเกม (Game Theory) การน�ำไปใช้ในการตัดสินใจ 

เกี่ยวกับสงครามและสันติภาพการเจรจาระหว่างประเทศ การต่อรอง เป็นต้น 

	 8. บทบาทของข้าราชการ การก�ำหนดนโยบายมกัจะน�ำนโยบายในอดตีมาเป็นเกณฑ์ตัง้ต้น 

แล้วท�ำการปรับปรุง ดัดแปลง แก้ไขออกมาเป็นนโยบายใหม่เพ่ือให้ดีข้ึนกว่าเดิม ผู้ท่ีมีบทบาท

ในการก�ำหนดนโยบายมักจะเป็นข้าราชการประจ�ำท่ีไม่ชอบการเปล่ียนแปลงมากมาย ทฤษฎีน้ี 

เรียกว่า “ตัวแบบส่วนเพิ่ม (Incremental Model) หรือตัวแบบเฉพาะส่วนที่เปลี่ยนแปลง” 

ทฤษฎีการตัดสินใจเพื่อก�ำหนดนโยบายสาธารณะ

	 ก่อนท่ีก�ำหนดนโยบายสาธารณะน้ันจะต้องมีการคิดวิเคราะห์และตัดสินใจเป็นอย่างดี 

การตัดสินใจในการก�ำหนดนโยบายสาธารณะต้องกระท�ำตามหลักวิชาการ ทฤษฎีการตัดสินใจ

ที่นิยมใช้ได้แก่

	 1. ทฤษฎีความเป็นธรรมในนโยบายสาธารณะ

	 แนวความคิดของ Jeremy Bentham (1789) เห็นว่า การกระท�ำที่ดีที่สุดเป็นการกระท�ำ

ท่ีก่อให้เกิดความสุขมากท่ีสุดของคนจ�ำนวนมากท่ีสุด หรือท่ีเรียกว่า หลักอรรถประโยชน์นิยม 

(Utilitarianism) ดังน้ัน นโยบายใดก็ตามท่ีก่อให้เกิดประโยชน์หรือความสุขแก่คนส่วนใหญ่

มากที่สุด ก็ถือว่าเป็นนโยบายที่ดีและควรน�ำไปปฏิบัติเพื่อประโยชน์สุขของประชาชนผู้ก�ำหนด

นโยบายต้องเลือกทางเลือกท่ีท�ำให้เกิดผลประโยชน์ต่อสังคมมากท่ีสุด โดยให้ความส�ำคัญ 

กับสังคมส่วนรวม มองข้ามปัจเจกบุคคลโดยไม่มีการชดเชยคนส่วนน้อย



การก�ำหนดนโยบายสาธารณะ : ทฤษฎี และกระบวนการ

สัญญา เคณาภูมิ
108

	 แนวความคิดของ Vilfredo Pareto (1935) กล่าวว่าทางเลือกท่ีท�ำให้คนอย่างน้อยท่ีสุด 
หน่ึงคนรู้สึกดีข้ึนกว่าเดิม โดยท่ีไม่ท�ำให้ใครรู้สึกแย่ลงกว่าเดิม ทางเลือกน้ันเป็นทางเลือกท่ี 
ควรเลือก รัฐบาลจะต้องเปิดโอกาสให้คนท่ีรู้สึกแย่ลงกว่าเดิมอันเน่ืองมาจากทางเลือกของ
นโยบายหน่ึง ๆ สามารถคัดค้านได้ ซ่ึงการคัดค้านน้ันอาจมีผลให้ทางเลือกน้ันถูกยกเลิกไป  
หรือทางเลือกน้ันถูกเลือกก�ำหนดเป็นนโยบาย แต่มีการชดเชยให้แก่คนท่ีรู้สึกว่าตนเองได้รับ 
ผลเสียจากทางเลือกนั้น
	 แนวความคิดของ John B. Rawls (1971) กล่าวว่าส่ิงท่ีมีคุณค่าท้ังหลายในสังคมควร 
ถูกแบ่งหรือจัดสรรให้ทุกคนอย่างเท่าเทียม แต่ถ้าไม่สามารถจัดสรรให้เท่าเทียมจ�ำเป็นต้อง 
ให้ทกุคนได้รบัประโยชน์ และความแตกต่างทีไ่ม่เท่าเทยีมนัน้ ควรจะมช่ีองว่างหรอืความแตกต่าง 
กันให้น้อยที่สุด เพื่อความยุติธรรม
	 2.	ทฤษฎีการตัดสินใจเลือกนโยบายสาธารณะ
		  การตัดสินใจ (Decision Making) ท่ีมีประสิทธิภาพเป็นกระบวนการท่ีต้องท�ำอย่าง
เป็นข้ันตอนและชัดเจน สอดคล้องกับสถานการณ์การตัดสินใจน้ัน ต้องใช้หลักการเข้ามาช่วย  
หากจะตัดสินใจเก่ียวกับเร่ืองใดจะต้องตัดสินใจโดยอาศัยทฤษฎีเทคนิควิธีหรือเคร่ืองมือ 
เพ่ือให้การตัดสินใจน้ันมีประสิทธิภาพและน�ำไปสู่ความส�ำเร็จได้ง่ายการตัดสินใจเลือกนโยบาย
สาธารณะพิจารณาได้จากทฤษฎีการตัดสินใจ 3 ทฤษฎี (สิริวุฒิ บูรณพิร, 2540; สมบัติ ธ�ำรง
ธัญวงศ์, 2552; จุมพล หนิมพานิช, 2549) ได้แก่ 
		  2.1 ทฤษฎีหลักการและเหตุผล (The Rational– Comprehensive Theory) 
มีพ้ืนฐานมาจากแนวคิดทางด้านเศรษฐศาสตร์และวิทยาการจัดการใช้เพ่ือวิเคราะห์ทางเลือก
ในการตัดสินใจของบุคคลและขององค์การเพ่ือการบรรลุเป้าประสงค์ หรือจุดมุ่งหมายสูงสุด 
ซึง่ทฤษฎหีลกัการและเหตผุลมอีงค์ประกอบทีส่�ำคญัดงันี ้คอื (1) ผูต้ดัสนิใจต้องเผชญิกบัปัญหา
ทีส่ามารถจ�ำแนกออกจากปัญหาอืน่ได้ หรอือย่างน้อยกส็ามารถพจิารณาเปรยีบเทยีบกบัปัญหา
อื่นได้อย่างมีเหตุมีผล (2) ผู้ตัดสินใจมีความรู้ความเข้าใจเกี่ยวกับเป้าประสงค์ (Goals) ค่านิยม 
(Values) หรือวัตถุประสงค์ (Objective) ซ่ึงจะท�ำให้การพิจารณาปัญหามีความชัดเจนข้ึน  
(3) การตรวจสอบทางเลอืกในการแก้ปัญหาอย่างชดัเจน (4) การตรวจสอบผลลพัธ์ทางด้านต้นทนุ 
(Cost) ผลประโยชน์ (Benefits) ข้อได้เปรยีบและข้อเสยีเปรยีบทีอ่าจจะเกดิขึน้จากการตดัสนิใจ 
เลือกทางเลือกใดทางเลือกหน่ึง (5) การเปรียบเทียบผลลัพธ์ท่ีอาจจะเกิดข้ึนของทางเลือก 
แต่ละทางเลือก (6) ผู้ตัดสินใจเลือกทางเลือกและผลลัพธ์ของแต่ละทางเลือกท่ีดีท่ีสุดท่ีจะ
ตอบสนองเป้าประสงค์ค่านิยม หรือวัตถุประสงค์สูงสุดขององค์การตลออดจนสามารถผลักดัน 
ให้เกิดผลในทางปฏิบัติอย่างแท้จริง
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	 	 2.2 ทฤษฎีการเปล่ียนแปลงจากเดิมบางส่วน หรือ ทฤษฎีส่วนเพ่ิม (The Incremental 
Theory) เป็นการตัดสินใจของรัฐบาลท่ีจะกระท�ำกิจกรรมใดกิจกรรมหน่ึงท่ีเคยท�ำมาในอดีต
เพียงแต่เพิ่มงบประมาณเล็กน้อยเท่านั้น ไม่ต้องคิดริเริ่มใหม่ทั้งหมด ตัดสินใจแบบค่อยเป็น
ค่อยไปมากกว่าท่ีจะเปล่ียนแปลงแบบเบ็ดเสร็จ การตัดสินใจแบบน้ีจะง่ายและประหยัดเวลา 
ไม่ต้องรวบรวมข้อมูลมากและสามารถแก้ไขปัญหาได้อย่างรวดเร็วสาระส�ำคัญของทฤษฎี 
ส่วนเพ่ิม พิจารณาได้ดังน้ี (1) การพิจารณาเลือกเป้าประสงค์และวัตถุประสงค์ในการตัดสินใจ
เลือกจะพิจารณาร่วมกันมากกว่าแยกพิจารณาแต่ละประเด็น (2) ผู้ตัดสินใจจะพิจารณาเลือก 
ทางเลือกในการแก้ไขปัญหาท่ีใกล้เคียงกับทางเลือกเดิม หรือแตกต่างจากเดิมเพียงเล็กน้อย
เท่าน้ัน (3) การประเมินผลทางเลือกแต่ละทางเลือกจะกระท�ำเฉพาะเพ่ือพิจารณาผลลัพธ ์
ทีส่�ำคญัของทางเลอืกบางทางเลอืกเท่านัน้ (4) เชือ่ว่าไม่มกีารตดัสนิใจอะไรดทีีส่ดุและเหมาะสม
ท่ีสุดเพียงทางเลือกเดียว แต่เป็นการตัดสินใจท่ีท�ำให้ทุกฝ่ายน่าจะยอมรับได้ (5) เป็นแนวทาง 
ในการปรับเป้าประสงค์ และวัตถุประสงค์ตลอดจนแก้ไขปัญหาและอุปสรรคจากวิธีการเดิม 
บางส่วนได้แต่สาระส�ำคัญของนโยบายก็ยังเหมือนเดิม
		  2.3 ทฤษฎกีารตดัสนิใจแบบผสมผสาน (Mixed Scanning) เป็นแนวทางการตดัสนิใจ 
ท่ีมีลักษณะประนีประนอม (Compromise) ระหว่างทฤษฎีหลักการและเหตุผลกับทฤษฎี 
การเปล่ียนแปลงจากเดิมบางส่วน ผู้มีอ�ำนาจตัดสินใจจึงควรศึกษาและท�ำความเข้าใจเพ่ือ
ประยุกต์ใช้ในการตัดสินใจเลือกทางเลือกท่ีมีประสิทธิภาพประสิทธิผล และทุกฝ่ายเกิดความ 
พึงพอใจมากที่สุด โดยทั่วไปการตัดสินใจเลือกก�ำหนดนโยบายสาธารณะมีปัจจัยที่เกี่ยวข้อง
มากมาย ผู้ก�ำหนดจึงมักตัดสินใจโดยใช้ทฤษฎีการตัดสินใจแบบผสมผสานน่ันเอง ส่ิงท่ี 
ผู้ก�ำหนดนโยบายมักค�ำนึงถึง เช่น (1) ค่านิยม (Values) ของผู้ที่เกี่ยวข้อง (2) ความสัมพันธ์กับ
พรรคการเมือง (Political party affiliation) (3) ผลประโยชน์ของประชาชนในเขตเลือกต้ัง  
(4) มติมหาชน (5) ประโยชน์สาธารณะชนเป็นต้น
	 3. ทฤษฎีทางเลือกสาธารณะหรือเศรษฐศาสตร์การเมือง (Public Choice Model) 
เป็นทฤษฎีท่ีมีความส�ำคัญทางด้านเศรษฐศาสตร์ โดยมีแนวคิดท่ีว่าเจ้าหน้าท่ีรัฐน้ันมีแรงจูงใจ
ที่เป็นผลประโยชน์ส่วนตัว (Self-interest) มากกว่าผลประโยชน์สาธารณะ (Public interest) 
(Vincent Ostorm and Elinor Ostrom, 1971) โดยมฐีานคตว่ิาปัจเจกบคุคลแต่ละคนมเีหตผุล 
ในความมเีหตผุลทกุคนย่อมแสวงหาอรรถประโยชน์สงูสดุให้กบัตนเอง ทฤษฎทีางเลอืกสาธารณะ
จงึมองว่านโยบายสาธารณะเป็นสิง่ทีเ่กดิขึน้จากการตดัสนิใจร่วมกนั โดยค�ำนงึถงึความต้องการ
ของปัจเจกบุคคล จึงต้องเปิดทางเลือกหลาย ๆ ทางให้ผู้ที่เกี่ยวข้องได้ตัดสินใจเลือกในสิ่งที่ 
ตรงความต้องการมากที่สุด 



การก�ำหนดนโยบายสาธารณะ : ทฤษฎี และกระบวนการ

สัญญา เคณาภูมิ
110

กระบวนการก�ำหนดนโยบาย

	 แนวคดิเบือ้งต้นเกีย่วกบัการก�ำหนดนโยบายสาธารณะเป็นการก�ำหนดแนวทางการด�ำเนนิ

กจิกรรมของภาครฐับาล การตดัสนิใจด�ำเนนิการของรฐับาล การจดัสรรทรพัยากรทัง้หมดในเกดิ

ประโยชน์ต่อประชาชน นกัวชิาการหลายท่านก�ำหนดขัน้ตอนในการก�ำหนดนโยบายไว้มากมาย

อย่างน่าศึกษา ดังนี้

	 Harold D. Lasswell and Abraham Kaplan (1970) ได้จ�ำแนกกระบวนการในการ

ก�ำหนดนโยบายออกเป็น 7 ข้ันตอน ได้แก่ (1) ข้ันการค้นหาและรวบรวมข้อมูล (2) ข้ันการ

รับรองและสนับสนุนการก�ำหนดนโยบาย (3) ข้ันการด�ำเนินงานและการก�ำหนดนโยบาย  

(4) ข้ันการก�ำหนดนโยบายให้สอดคล้องกับส่ิงแวดล้อม (5) ข้ันการน�ำนโยบายไปประยุกต์

ปฏิบัติ (6) ขั้นการประเมินผลนโยบาย (7) ข้ันการปรับปรุงเปลี่ยนแปลนขั้นการแสวงหา 

ทางเลือกเพื่อโยบาย

	 William W. Boyer (1975) ให้ข้อเสนอในการก�ำหนดนโยบายดังนี้ (1) ขั้นเสนอความคิด

ริเร่ิม (2) ข้ันยกร่างนโยบายข้ันต้น (3) ข้ันการเข้ามีส่วนร่วมของสาธารณะชน (4) ข้ันการเข้า 

มีส่วนร่วมขั้นสุดท้าย (5) ขั้นการประเมินผลทบทวนนโยบาย (6) 

	 John E., Milan J. Dluhy & Roger M. Lind (1981) จ�ำแนกกระบวนการในการด�ำเนิน

นโยบายออกเป็น 4 ข้ันตอน คือข้ันวิจัยและวิเคราะห์นโยบาย ข้ันการพัฒนาและก�ำหนด

โครงสร้างนโยบาย ข้ันการเสนอใช้และการน�ำนโยบายไปปฏิบัติ ข้ันการประมาณการและ 

การประเมินผลนโยบาย

	 Dye, Thomas R. (2002) ได้ระบถุงึกระบวนการก�ำหนดนโยบายสาธารณะว่าเป็นกจิกรรม

ทางการเมืองที่อาจสรุปขึ้น เป็นขั้นตอนใหญ่ ๆ 5 ขั้นตอน คือ (1) การระบุปัญหาเป็นขั้นตอน 

ท่ีมีการแสดงออกถึงความต้องการต่าง ๆ ท่ีเรียกร้องการกระท�ำของรัฐบาล (2) การจัดท�ำข้อ

เสนอนโยบายเป็นข้ันตอนท่ีมีการจัดระเบียบวาระเพ่ือให้มีการอภิปรายกันอย่างกว้างขวาง 

และจัดท�ำข้อเสนอแผนงานเกี่ยวกับแนวทางแก้ไขปัญหา (3) การประกาศเป็นนโยบายเป็น 

ขัน้ตอนทีม่กีารคดัเลอืกข้อเสนอนโยบายเสรมิสร้างแรงสนบัสนนุทางการเมอืงและการประกาศ

ใช้นโยบาย (4) การด�ำเนินการตามนโยบาย เป็นข้ันตอนของการจัดหน่วยงานรับผิดชอบ 

จัดหาค่าใช้จ่ายหรือบริการท่ีจ�ำเป็นให้และท�ำการจัดเก็บภาษีอากร (5) การประเมินผลใน 

ข้ันตอนน้ีจะมีการศึกษาแผนงานต่าง ๆ รายงานผลท่ีเกิดจากแผนงานเหล่าน้ันประเมินผล 

ผลกระทบของโครงการท่ีมีต่อสังคม ท้ังท่ีเป็นกลุ่มเป้าหมายและกลุ่มท่ีไม่เป็นเป้าหมายด้วย 

รวมตลอดถึงเสนอแนะแนวทางการเปลี่ยนแปลงและปรับปรุงต่อไป
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	 กุลธน ธนาพงศธร (2528) อธิบาย กระบวนการก�ำหนดนโยบายประกอบด้วย 7 ขั้นตอน
ได้แก่ (1) การพจิารณาถงึปัญหาต่าง ๆ  ทีต้่องการแก้ไข กล่าวคอืก่อนทีจ่ะมกีารก�ำหนดนโยบาย
อย่างใดอย่างหน่ึงน้ันย่อมจะต้องมีการพิจารณาถึงปัญหาท่ีจะต้องแก้ไขโดยนโยบายน้ัน ๆ  
(2) การเสนอความคิดริเร่ิมเป็นข้ันของการเสนอแนะความคิดริเร่ิมต่าง ๆ ท่ีจะเป็นหนทาง 
ในการแก้ไขปัญหาที่ได้รับการคัดเลือกแล้วว่ามีความส�ำคัญรีบด่วนที่สุด (3) การค้นหารวบรวม
ข่าวสารข้อมูลและปัจจัยต่าง ๆ เพ่ือเป็นหลักประกันได้ว่าความคิดริเร่ิมต่าง ๆ ท่ีสามารถน�ำ 
เอามาปฏบิตัไิด้และสามารถแก้ไขปัญหาได้ส�ำเรจ็ตามเป้าหมาย (4) การยกร่างนโยบายเบือ้งต้น 
เมือ่ได้ประมวลรวบรวมข่าวสารข้อมลูและปัจจยัต่าง ๆ  ซึง่จะเป็นเครือ่งตดัสนิใจเอาไว้อย่างคร่าว ๆ   
โดยอาจท่ีจะมีการแก้ไขเปล่ียนแปลงได้ในภายหลัง (5) การแก้ไขเปล่ียนแปลงร่างนโยบาย 
ผูก้�ำหนดนโยบายควรจะได้รบัฟังความคดิเหน็ทศันคตแิละปฏกิริยิาจากประชาชน กลุม่ชนและ
องค์การต่าง ๆ เก่ียวกับร่างนโยบายเปิดโอกาสให้ประชาชนและกลุ่มอิทธิพลต่าง ๆ ได้แสดง
ทรรศนะทีจ่ะยอมรบัหรอืไม่ยอมรบัร่างนโยบายนัน้ ๆ  (6) การก�ำหนดหรอืวางนโยบายด�ำเนนิการ
วางหรอืก�ำหนดนโยบาย เป็นขัน้สดุท้ายซึง่เท่ากบัว่าภารกจิในการก�ำหนดนโยบายใกล้ทีจ่ะสิน้สดุ
ลงแล้วและ (7) การประกาศใช้นโยบายเป็นข้ันตอนสุดท้าย ของกระบวนการก�ำหนดนโยบาย
และเป็นการเร่ิมต้นของการน�ำเอานโยบายไปปฏิบัติอาจเป็นการประกาศในรัฐสภาซ่ึงถือว่า
เป็นการแถลงนโยบายโดย ประกาศโดยตรงต่อประชาชนหรือโดยผ่านสื่อมวลชนต่าง ๆ  เป็นต้น 
	 สมพศิ สขุแสน (2551) เสนอว่ากระบวนการก�ำหนดนโยบายสาธารณะม ี3 ขัน้ตอนใหญ่ ๆ   
ได้แก่ (1) การก่อตัวของนโยบายสาธารณะ การก่อตัวของนโยบายหรือการก่อรูปนโยบาย
เป็นการระบุสภาพปัญหาสาธารณะให้ชัดเจนเสียก่อนว่าปัญหาน้ีเป็นปัญหาของใคร ใครได้
รับความเดือดร้อนบ้าง ถ้ารัฐบาลไม่เข้าไปแก้ไขจะเกิดผลกระทบอะไรตามมาถ้ารัฐบาลเข้าไป
แก้ไข ใครจะได้ประโยชน์ ใครเสียประโยชน์ และใครควรจะเป็นผู้รับผิดชอบในการน�ำนโยบาย
ไปปฏิบัติให้บรรลุผลส�ำเร็จการก่อตัวของนโยบายจึงมิใช่เพียงแต่ระบุปัญหาสาธารณะเท่าน้ัน
แต่จะเก่ียวข้องสัมพันธ์กับการน�ำนโยบายไปปฏิบัติอีกด้วย (2) การเตรียมเสนอร่างนโยบาย
ขั้นตอนนี้ประกอบด้วยการวางข้อก�ำหนดเกี่ยวกับจุดมุ่งหมายของนโยบาย การเสนอทางเลือก
ของนโยบายและการจัดท�ำร่างนโยบายและ (3) การอนุมัติและประกาศเป็นนโยบาย ขั้นตอนนี้ 
ประกอบด้วยการคัดเลือกข้อเสนอนโยบายการสร้างเสียงสนับสนุนทางการเมือง และการ
ประกาศใช้นโยบายสาธารณะ
	 แนวคดิของนกัวชิาการทีเ่สนอกระบวนการก�ำหนดนโยบายต่างกม็คีวามคดิเหน็ทีค่ล้ายคลงึ
และแตกต่างกนัเช่นธอมสัดายเสนอว่ากระบวนการก�ำหนดนโยบายครอบคลมุถงึการน�ำนโยบาย

ไปปฏิบัติและประเมินผลแต่ กุลธน ธนาพงศธร และ สมพิศ สุขแสน เสนอว่ากระบวนการ 
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ก�ำหนดนโยบายสาธารณะสิ้นสุดลงในขั้นตอนการอนุมัติและประกาศใช้นโยบาย ดังนั้น ผู้เขียน 

เห็นว่าข้ันตอนการก�ำหนดนโยบายซ่ึงถือว่าเป็นข้ันแรกก่อนท่ีนโยบายจะเป็นรูปธรรม  

เตรียมพร้อมน�ำไปสู่การปฏิบัติผู้เขียนเห็นว่ากระบวนการก�ำหนดนโยบายสาธารณะควรจะเป็น

ไปตามกระบวนการดังต่อไปนี้

	 1. การระบุปัญหา เป็นการศึกษาโดยการเก็บรวบรวมข้อมูลจากสถานท่ีจริงหรือข้อมูล 

ภาคสนาม หรือข้อมูลปฐมภูมิ (Primary Data) หรือจากเอกสารต่าง ๆ หรือข้อมูลทุติยภูมิ 

(Secondary Data) ข้อมูลท่ีได้ท�ำให้จ�ำแนกได้ว่าปัญหาใดมีความจ�ำเป็นเร่งด่วนกว่า และมี

สาเหตุจากอะไร ประชาชนรับรู้เพียงใดกล่าวโดยสรุปคือ เป็นการศึกษาวิเคราะห์ เพ่ือก�ำหนด

ปัญหาท่ีถูกต้อง และศึกษาค่านิยมท่ีเก่ียวข้องสอดคล้องกับปัญหา เพ่ือก�ำหนดแนวทางของ

นโยบายท่ีเหมาะสมกับความเป็นจริงต่อไป (วิเชียร ช่ืนชอบ, 2548) กิจกรรมย่อยท่ีส�ำคัญ 

ของขั้นตอนการก่อตัวของนโยบายตามล�ำดับต่อไป (สมพิศ สุขแสน, 2551) 

	 	 1.1 จุดเร่ิมและปัญหาของนโยบาย “ปัญหา” (Problem) หมายถึง ความต้องการ 

ของมนษุย์ ความขาดแคลน หรอืความไม่พงึพอใจทีก่�ำหนดด้วยตนเองหรอืก�ำหนดโดยบคุคลอืน่

ซึง่ต้องแสวงหาทางบรรเทา (Jones. 1981 : 17) ให้เบาบางลงไป หรอื “ปัญหา” คอื สภาพการณ์

ทีส่่งผลก่อให้เกดิความต้องการ หรอืความไม่พงึพอใจทัง้โดยทางตรงและทางอ้อมแก้ปัจเจกบคุคล 

หรือกลุ่มบุคคลต่าง ๆ และบุคคลเหล่านั้นพยายามหาทางแก้ไขหรือบ�ำบัดให้ปัญหานั้นเบาบาง

หรือหมดส้ินไป (ทศพร ศิริสัมพันธ์, 2546) หากจะพิจารณาถึงจุดเร่ิมและปัญหาของนโยบาย 

ผู้ก�ำหนดนโยบายมักจะพิจารณาการก่อรูปนโยบายโดยพิจารณา ดังต่อไปนี้

	 	 	 1.1.1 วงจรของประเดน็ปัญหานโยบายการศกึษาการก่อรปูนโยบายและการก�ำหนด

นโยบายสาธารณะ ผู้ศึกษาจ�ำเป็นจะต้องรู้ว่าท�ำไมปัญหาบางปัญหาได้รับการพิจารณาและ 

บางปัญหาถูกละเลยหรือถูกตัดท้ิงไป ลักษณะดังกล่าวแสดงให้เห็นว่านโยบายสาธารณะมิได ้

ถูกก�ำหนดโดยส่ิงท่ีรัฐบาลต้องกระท�ำเพียงอย่างเดียว แต่ยังถูกก�ำหนดโดยส่ิงท่ีรัฐบาลต้อง 

ไม่กระท�ำอีกด้วย (Dye, 2002; สมบัติ ธ�ำรงธัญวงศ์, 2552) ส�ำหรับการพิจารณาวงจรของ 

ประเดน็ปัญหานโยบายนัน้ อาจจ�ำแนกให้เหน็ความสมัพนัธ์ระหว่างขัน้ตอนต่าง ๆ  5 ขัน้ตอน ได้แก่ 

	 	 	 1) ขั้นก่อนเริ่มต้นปัญหานโยบาย โดยทั่วไปในสังคมต่าง ๆ นั้นจะปรากฏเงื่อนไข 

ของปัญหามากมายทีด่�ำรงอยู ่แต่เป็นปัญหาทีส่าธารณชนส่วนใหญ่ยงัไม่ได้ให้ความสนใจ แต่อาจ

จะมีกลุ่มผู้เชี่ยวชาญหรือกลุ่มผลประโยชน์บางกลุ่มให้ความสนใจติดตามอยู่ 

	 	 	 2)  สญัญาณเตอืนภยัจากปัญหาทีเ่ริม่ก่อตวัขึน้ ในขัน้ตอนนีล้กัษณะปัญหาสาธารณะ

ท่ีไม่ได้รับความสนใจมาก่อนจะเร่ิมปรากฏให้เห็นสภาพอันตรายจากปัญหาชัดเจนมากข้ึน 
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สาธารณชนจะได้รบัข้อมลูข่าวสารเกีย่วกบัความเสยีหายและความรนุแรงของปัญหาอย่างกว้าง
ขวาง และเริ่มตระหนักในภัยอันตรายของปัญหาที่ก�ำลังเพิ่มระดับความรุนแรงขึ้นอย่างรวดเร็ว 
สภาพการณ์ดังกล่าวจะก่อให้เกิดการเรียกร้องต่อรัฐบาลให้ด�ำเนินการแก้ไขปัญหาโดยเร็ว แต่
ถ้าปัญหามีปัจจัยมาจากสาเหตุภายนอก จะก่อให้เกิดอุปสรรคต่อการแก้ไขปัญหาของรัฐบาล
เป็นอย่างมาก และแนวทางการแก้ไขปัญหาอาจเกินความสามารถของกลไกภายในสังคม
	 	 	 3) การระบตุ้นทนุในการแก้ไขปัญหา การแก้ไขปัญหาสาธารณะจะต้องมต้ีนทนุเสมอ 
และถ้าปัญหามคีวามวกิฤตมาก ต้นทนุในการแก้ไขปัญหาจะยิง่สงู ในประเดน็นีผู้ก้�ำหนดนโยบาย
จะต้องตระหนักถึงต้นทุนท่ีแท้จริงท่ีจะต้องใช้ในการแก้ไขปัญหาสาธารณะให้ได้ผลว่าจะต้อง
ใช้ต้นทุนสูง ในกรณีน้ีประชาชนโดยท่ัวไปจะเร่ิมเข้าใจว่าปญัหาสาธารณะ อันเกิดจากกิจกรรม
ของกลุ่มผลประโยชน์บางกลุ่ม ซ่ึงอาจจะโดยต้ังใจหรือไม่ต้ังใจ แต่เป็นลักษณะท่ีกลุ่มบางกลุ่ม
ได้ประโยชน์ ในขณะท่ีกลุ่มบางกลุ่มหรือประชาชนท่ัวไปเสียประโยชน์ ซ่ึงการเสียประโยชน์ 
ของกลุ่มใดก็ตามถือว่าเป็นต้นทุนของปัญหาสาธารณะนั้น ๆ  ด้วย
	 	 	 4) การเส่ือมถอยของความสนใจของสาธารณะชนท่ีมีต่อปัญหา ปัญหาสาธารณะ
บางปัญหา หลังจากที่ได้ก่อตัวจนเป็นที่สนใจของประชาชนทั่วไปแล้ว ในเวลาต่อมาความสนใจ
ของประชาชนต่อปัญหาดงักล่าวอาจจะลดน้อยถอยลง อนัเนือ่งมาจากการทีป่ระชาชนตระหนกั
ว่าการแก้ไขปัญหาดงักล่าวเตม็ไปด้วยความยากล�ำบากหรอืต้องใช้ต้นทนุสงู ประชาชนบางส่วน
อาจจะหมดก�ำลังใจท่ีจะผลักดันให้มีการแก้ไขปัญหา หรือประชาชนบางส่วนอาจจะรู้สึกว่า 
ถูกคุกคามจากการเข้าไปมีส่วนร่วมในการแก้ไขปัญหา หรือประชาชนบางส่วนอาจจะรู้สึก 
เบือ่หน่ายต่อสภาพเรือ้รงัของปัญหา ปัจจยัเหล่านีล้้วนส่งผลให้ประชาชนลดความสนใจต่อปัญหา
สาธารณะและไม่ประสงค์จะเข้าไปเกี่ยวข้องอีกต่อไป นอกจากนี้อาจเกิดปัญหาใหม่ขึ้นในสังคม
ที่เรียกร้องความสนใจจากประชาชนมากกว่าปัญหาเดิม
	 	 	 5) ข้ันตอนสุดท้ายของปัญหา ปัญหานโยบายในหลายกรณีจะเคล่ือนท่ีมาจนถึง 
ข้ันตอนสุดท้ายของปัญหา โดยในข้ันตอนน้ีปัญหานโยบายจะเคล่ือนท่ีเข้าสู่ “แดนสนธยา” 
(Twilight realm) กล่าวคือ ปัญหานโยบายในข้ันตอนน้ีจะได้รับความสนใจจากสาธารณชน
น้อยลงมาก แม้ว่าหน่วยงานท่ีรับผิดชอบหรือโครงการท่ีเก่ียวข้องจะพยายามผลักดันให้ปัญหา
นโยบายนี้ด�ำรงอยู่ต่อไป ซึ่งจะมีอิทธิพลอยู่บ้าง แต่ความส�ำคัญจะลดน้อยลงไปมาก
			   1.1.2 ลกัษณะโครงสร้างของปัญหาการพจิารณาลกัษณะทางโครงสร้างของปัญหานัน้ 
เราพิจารณาจากความสัมพันธ์ของตัวแปรต่าง ๆ ของปัญหาได้แก่ พิจารณาจากจ�ำนวนผู้ท่ี
เกี่ยวข้องหรือปัจจัยที่เกี่ยวข้อง ทางออกในการแก้ไขปัญหา ผลลัพธ์ที่เกิดจากการเลือก เป็นต้น 
ซึ่งสามารถจ�ำแนกได้เป็น 3 ลักษณะ ดังนี้ (วิเชียร ชื่นชอบ, 2548) 
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		  	 1) ปัญหาที่มีโครงสร้างชัดเจนแน่นอน (Well-Structured Problem) ได้แก่ปัญหา 
ทีม่ีผู้เกีย่วข้องจ�ำนวนนอ้ยไมว่า่การเกีย่วข้องนัน้จะเป็นการเขา้เกีย่วข้องในการก�ำหนดนโยบาย 
หรือเก่ียวข้องโดยได้รับผลกระทบจากนโยบายก็ตาม ล้วนเป็นการเก่ียวข้องของบุคคลจ�ำนวน
น้อย และเป็นปัญหาทีม่ทีางออกในการแก้ไขปัญหาเพยีงไม่กีท่างเลอืก เช่น 1-3 ทางเลอืก เป็นต้น 
และแต่ละทางเลอืกสามารถมองเหน็ผลประโยชน์ของทางเลอืกได้ชดัเจนไม่เป็นทีถ่กเถยีงกนัได้
แต่อย่างใด เช่น ปัญหาในการจัดสร้างท่ีท�ำการขององค์การซ่ึงมีผู้เก่ียวข้องจริง ๆ คือผู้ท่ีอยู่ใน
องค์การนั้น และทางออกคือ สร้างหรือไม่สร้าง และประโยชน์จากการสร้าง คือ ได้ที่ท�ำการใหม่ 
ซึ่งมองเห็นประโยชน์ได้ชัดเจน เป็นต้น
	 	 	 2) ปัญหาท่ีมีโครงสร้างไม่ชัดเจน (ill or non-Structured Problem) เป็นปัญหา
ที่ตรงกันข้ามกับปัญหาประเภทที่ 1 คือ เป็นปัญหาที่มีผู้จ�ำเป็นต้องเข้ามาเกี่ยวข้องเป็นจ�ำนวน
มาก ทางออกในการแก้ไขปัญหาก็มีมากมายหลายหนทาง ผลประโยชน์ของนโยบายก็เป็นเรื่อง
ท่ีสามารถมองเห็นได้หลากหลายแง่มุมเป็นท่ีถกเถียงได้ หรือเป็นปัญหาท่ีมีลักษณะเป็นอัตนัย
และ/หรือ มีความไม่มีตัวตนของปัญหาสูง เป็นต้น เช่นการแก้ไขความตกต�่ำทางเศรษฐกิจ 
ของชาติ ซ่ึงมีปัจจัยต้องพิจารณามากมาย และทางเลือกในการแก้ไขปัญหาก็มีมากตามแต่ 
ความเชื่อถือของแต่ละส�ำนักทฤษฎีและผลการแก้ไขปัญหาก็ยอมรับได้ไม่เหมือนกัน เป็นต้น
	 	 	 3) ปัญหาทีม่โีครงสร้างปานกลาง (Moderately-Structured Problem) เป็นปัญหา 
ท่ีมีลักษณะคล้ายกับปัญหาประเภทท่ี 1 คือ มีผู้เก่ียวข้องหรือมีปัจจัยท่ีต้องพิจารณาน้อย 
ทางออกในการแก้ไขปัญหาก็มีอยู่น้อย และค่อนข้างเลือกได้ชัดเจน ประโยชน์ของนโยบาย 
ก็เป็นที่มองเห็นได้ชัดเจน แต่สิ่งที่แตกต่างคือ ผลลัพธ์ของปัญหาไม่แน่นอน หรืออาจไม่เกิดขึ้น
ก็ได้ หรือผลลัพธ์อาจไม่เป็นที่ยอมรับได้ง่าย เป็นต้น
	 	 	 1.1.3 บุคคลหรือองค์การท่ีเข้ามาเก่ียวข้องในการเสนอปัญหาการเสนอปัญหาหรือ
ระบุปัญหาสาธารณะน้ัน ผู้ท่ีเก่ียวข้องในการร่วมเสนอปัญหาหรือริเร่ิมในการก่อรูปนโยบาย 
อาจเป็นประชาชนท่ีได้รับผลกระทบจากปัญหาน้ัน ๆ โดยตรง หรือฝ่ายการเมือง หรือภาครัฐ 
หรือภาคเอกชน ดังต่อไปนี้ (สมพิศ สุขแสน, 2551) 
	 	 	 1) องค์การราชการ (Bureaucracy) ระบบบริหารราชการแผ่นดิน ประกอบด้วย 
กระทรวง กรมต่าง ๆ ที่องค์การเหล่านี้มีหน้าที่รับผิดชอบให้บริการประชาชนในด้านต่าง ๆ  
เช่น กระทรวงศึกษาธิการ มีหน้าที่จัดการศึกษาขั้นพื้นฐานขึ้นไปถึงระดับอุดมศึกษา กระทรวง
เกษตรและสหกรณ์ มีหน้าท่ีรับผิดชอบเก่ียวกับการประกอบอาชีพด้านเกษตรกรรม กระทรวง
คมนาคม มีหน้าท่ีรับผิดชอบเก่ียวกับการจัดการคมนาคมขนส่ง ทางบก ทางน�้ำ ทางอากาศ 
กระทรวงแรงงานและสวสัดกิารสงัคม มหีน้าทีร่บัผดิชอบเกีย่วกบัการจดัหางาน การพฒันาฝีมอื
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แรงงาน และการจัดสวัสดิการแก่ประชาชนในสังคม เป็นต้น ข้าราชการของหน่วยงานเหล่าน้ี 

จะเป็นผู้รวบรวมข้อมูลและปัญหาต่าง ๆ เพ่ือเสนอเป็นทางเลือกในการก�ำหนดเป็นนโยบาย 

ให้แก่ผู้บังคับบัญชา หรือผู้มีอ�ำนาจในการตัดสินใจก�ำหนดนโยบายเป็นผู้ส่ังการ หรือประกาศ

ออกมาในรูปของกฎหมาย ใช้บังคับให้ข้าราชการน�ำไปปฏิบัติ เพ่ือแก้ไขปัญหาแก่ประชาชน 

ดังนั้น จึงกล่าวไว้ว่าองค์การราชการเป็นองค์การที่มีความส�ำคัญมากในการก่อตัวของนโยบาย

	 	 	 2) ฝ่ายบรหิารหรอืคณะรฐัมนตร ี(Executive or Cabinet) จะมบีทบาทส�ำคญัในการ

ริเริ่มหรือก่อรูปนโยบาย โดยเฉพาะนโยบายของรัฐมนตรีเจ้ากระทรวงใดกระทรวงหนึ่ง จะต้อง 

เสนอความเห็นชอบจากคณะรัฐมนตรีก่อน ถ้าคณะรัฐมนตรีอนุมัติก็สามารถประกาศมติ 

คณะรัฐมนตรีและมีผลบังคับใช้ เพ่ือให้หน่วยงานน�ำไปปฏิบัติได้ทันที กรณีต้องประกาศเป็น 

พระราชบัญญัติ ก็ต้องน�ำเสนอรัฐสภาพิจารณาให้ความเห็นชอบก่อน จึงจะประกาศเป็น 

กฎหมายได้ ถ้าคณะรฐัมนตรไีม่เหน็ชอบกอ็าจให้เจ้ากระทรวงต้นสงักดัน�ำไปพจิารณาทบทวนใหม่ 

หรืออาจตกไปเลยก็ได้ นอกจากน้ันคณะรัฐมนตรีอาจเสนอความเห็นต่อผู้น�ำฝ่ายบริหาร หรือ

หวัหน้ารฐับาลในกรณทีีเ่หน็ว่าควรมนีโยบายใหม่ ๆ  เพือ่ให้การบรหิารประเทศประสบความส�ำเรจ็ 

ตามนโยบายที่แถลงไว้ต่อประชาชน

	 	 	 3) ฝ่ายนติบิญัญตั ิ(Legislature) ถงึแม้ว่าฝ่ายบรหิารหรอืคณะรฐัมนตรจีะมบีทบาท

ส�ำคัญ ในการก่อตัวของนโยบายมากกว่าฝ่ายนิติบัญญัติก็ตาม แต่ในกรณีท่ีนโยบายของฝ่าย

บริหารหรือคณะรัฐมนตรีต้องประกาศเป็นพระราชบัญญัติ ฝ่ายบริหารจะต้องส่งร่างพระราช

บัญญัติเข้าสู่การพิจารณาของฝ่ายนิติบัญญัติ คือ รัฐสภา ถ้าฝ่ายนิติบัญญัติเห็นชอบพระราช

บัญญัติน้ันก็จะถูกน�ำไปประกาศใช้บังคับต่อไป ถ้าไม่เห็นชอบร่างพระราชบัญญัติน้ันก็ตกไป 

นอกจากน้ันผู้แทนราษฎรซ่ึงเป็นฝ่ายนิติบัญญัติก็สามารถริเร่ิมก่อตัวของนโยบายได้เช่นกัน  

โดยเปิดโอกาสให้ผู้แทนของประชาชนท่ีได้สัมผัสกับปัญหาโดยตรง ได้น�ำเสนอปัญหาเหล่าน้ัน 

ต่อสภา เพ่ือให้มีการก�ำหนดเป็นนโยบาย และให้ฝ่ายบริหารน�ำไปปฏิบัติได้ นอกจากน้ัน 

ฝ่ายนติบิญัญตัยิงัสามารถยืน่ญตัตหิรอืยืน่กระทูถ้ามรฐับาลเกีย่วกบัปัญหาต่าง ๆ  เพือ่เป็นการรเิริม่

ก่อตัวของนโยบายให้ฝ่ายบริหารรับไปด�ำเนินการต่อไป รวมท้ังใช้อ�ำนาจของคณะกรรมาธิการ 

ต่าง  ๆของรัฐสภา เป็นช่องทางในการริเร่ิมก่อรูปนโยบาย และผลักดันให้ฝ่ายบริหารก�ำหนด

นโยบายแก้ไขปัญหาสาธารณะให้แก่ประชาชนได้เช่นกัน ดังน้ันจึงกล่าวได้ว่าฝ่ายนิติบัญญัติ  

เป็นองค์การที่มีส่วนส�ำคัญในการก่อตัวของนโยบายเช่นเดียวกัน

	 	 	 4) กลุ่มผลประโยชน์ (Interest Groups) ในสังคมประชาธิปไตยจะประกอบไปด้วย

กลุ่มหลากหลาย หรือกลุ่มผลประโยชน์ต่าง ๆ ซ่ึงเป็นการเปิดโอกาสให้ประชาชนมีส่วนร่วม
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ทางการเมือง (Political Participation) โดยจัดต้ังเป็นชมรม สมาคม มูลนิธิ องค์การต่าง ๆ 

กลุ่มผลประโยชน์เหล่าน้ีจะมีบทบาทส�ำคัญในการเรียกร้องหรือผลักดันให้รัฐบาลสนใจปัญหา

สาธารณะ และริเริ่มในการก่อตัวของนโยบาย เพื่อให้รัฐบาลตัดสินใจก�ำหนดเป็นนโยบายแก้ไข

ปัญหาตามความต้องการของกลุ่มตน

	 2. การรวบรวมข้อมูลเก่ียวกับปัญหาเม่ือระบุปัญหาได้แล้วว่า ปัญหาใดจัดว่าเป็นปัญหา

สาธารณะ ผู้ท่ีท�ำการศึกษาวิเคราะห์จะต้องรวบรวมข้อมูล (Data) เก่ียวกับปัญหาในประเด็น

ต่าง ๆ  เช่น ช่วงเวลาท่ีเกิดปัญหาโดยพิจารณาว่าปัญหาน้ันเกิดข้ึนบางฤดูกาลหรือตลอดท้ังปี 

สภาพของปัญหามีความรุนแรงเพียงใดลักษณะของปัญหาท่ีเกิดข้ึนเป็นอย่างไร ใครได้รับผล 

กระทบจากปัญหาบ้าง เคยมีองค์การใดเข้าไปแก้ไขปัญหาบ้าง ประชาชนส่วนใหญ่ยอมรับว่า 

เป็นปัญหาหรือไม่ ซ่ึงการรวบรวมจากแหล่งข้อมูลปฐมภูมิ (Primary Data) เช่น การส�ำรวจ

ข้อมลูด้วยตนเอง การสงัเกตการณ์ การสมัภาษณ์ การใช้แบบสอบถาม เป็นต้น และแหล่งข้อมลู 

ทุติยภูมิ (Secondary Data) เช่น รวบรวมข้อมูลจากเอกสาร บทความบทวิจัย หรือข้อมูล 

ของหน่วยงานต่าง ๆ  ได้รวบรวมไว้ก่อน แล้วข้อควรตระหนกัถงึในการรวบรวมข้อมลูกค็อื การค�ำนงึ 

ถึงความแม่นตรงและความเชื่อถือได้ของข้อมูล

	 3. การวเิคราะห์ปัญหาปัญหาสาธารณะต่าง ๆ  มกัไม่ได้เกดิขึน้มาโดยเอกเทศ แต่มลีกัษณะ

เก่ียวข้องสัมพันธ์กัน ซ่ึงผู้ท่ีศึกษาจะต้องท�ำการวิเคราะห์ปัญหา เพ่ือหาสาเหตุของปัญหาและ

ผลกระทบของปัญหาตลอดจน การจดัล�ำดบัความส�ำคญัของปัญหา (Priority) เพือ่เป็นแนวทาง

ในการตัดสินใจเลือกปัญหาท่ีจะน�ำไปก�ำหนดเป็นนโยบายต่อไป การวิเคราะห์หาสาเหตุของ

ปัญหามิได้มีลักษณะท่ีสืบเน่ืองมาจากปัจจัยหน่ึงเพียงปัจจัยเดียว แต่ปัญหาสาธารณะแต่ละ

ปัญหามักประกอบด้วยหลายสาเหตุ และบางสาเหตุก็เก่ียวพันโยงกันเป็น “ลูกโซ่ของปัญหา” 

(Chain Problem) ซ่ึงบางสาเหตุก็อาจแก้ไขได้ในระยะส้ัน บางสาเหตุก็ต้องแก้ไขในระยะยาว 

บางสาเหตุก็แก้ไขไม่ได้ ไม่ว่าจะระยะส้ันหรือเวลายาว และอาจเก่ียวข้องกับปัจจัยภายนอก 

จนไม่อาจจะควบคุมได้

	 4. ก�ำหนดเป้าหมาย เมือ่เข้าใจถงึปัญหาแล้วจงึก�ำหนดเป้าหมายของนโยบาย ซึง่เป้าหมายนัน้ 

อาจมีท้ังเป้าหมายในระยะส้ันหรือระยะยาว อาจเป็นเป้าหมายในหลายระดับ เช่น ระดับชาติ  

ระดบัองค์การ หรอืระดบัปฏบิตักิาร แต่เป้าหมายทัง้หลายนัน้ ต้องมคีวามเหมาะสมในการแก้ไข 

ปัญหาได้ แล้วปฏิบัติให้ส�ำเร็จได้จึงเป็นเป้าหมายท่ีดีเทคนิคท่ีสามารถใช้เป็นเคร่ืองมือช่วย 

ในการก�ำหนดเป้าหมายอาจมีหลายเทคนิค เช่น การระดมสมอง (Brain Storming) การฟอร์ม

ทีมงาน (Team) เป็นต้น
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	 5. ก�ำหนดขอบเขตและกรอบของนโยบาย ข้ันตอนน้ีจะก�ำหนดว่านโยบายจะมีขอบเขต
กว้างไกลแค่ไหน จะเร่ิมท่ีใด ส้ินสุด ณ จุดใด จะแก้ไขปัญหาในส่วนใดได้บ้าง โดยพิจารณา 
ความเหมาะสมให้สอดคล้องกับอ�ำนาจหน้าที่และความสามารถของหน่วยงาน ตลอดจน 
ความสมบูรณ์ของทรัพยากรที่สามารถระดมมาใช้ในการปฏิบัติได้
	 6. การศึกษาข้อจ�ำกัดท่ีเก่ียวข้องกับนโยบาย นโยบายทุกนโยบายมักจะมีข้อจ�ำกัดอยู่
เสมอมากบ้างน้อยบ้าง แล้วแต่สถานการณ์ข้อจ�ำกัดของนโยบาย ดังน้ีด้านข้อมูลความขัดแย้ง 
ด้านผลประโยชน์จากนโยบายการรับรู้และการยอมรับต่อนโยบายข้อจ�ำกัดจากส่ิงแวดล้อม 
ทั่ว ๆ ไปของนโยบาย เป็นต้น
	 7. การออกแบบทางเลือกนโยบาย เป็นกระบวนการสร้างประดิษฐ์ คิดค้น พัฒนา และ
ปรับแต่งแนวทางปฏิบัติเพ่ือใช้ในการแก้ไขปัญหาบางประการ อย่างไรก็ตาม จากกรณีศึกษา
หลายคร้ังท่ีผ่านมา พบว่า อุปสรรคท่ีเกิดข้ึนในการน�ำนโยบายไปปฏิบัติ มักจะเกิดจากการ 
ไม่ได้ระบุถึงแนวการปฏิบัติที่ปรารถนาอย่างเพียงพอ หรือเกิดจากการที่ไม่ได้ระบุองค์ประกอบ
ท่ีจะแก้ไขความขัดแย้งระหว่างหน่วยงานท่ีน�ำนโยบายไปปฏิบัติ และหลายคร้ังเกิดจากการ 
ท่ีเป้าหมายของนโยบายขาดความชัดเจนและไม่แน่นอน สายการท�ำงานท่ีซับซ้อนท้ังจากกรณี
ท่ีมีผู้เก่ียวข้องมากมาย การตัดสินใจหรือการปฏิบัติในหลายระดับ รวมไปถึงการท่ีไม่ได้รับ 
การสนบัสนนุจากสภาพแวดล้อมทางการเมอืงอย่างเพยีงพอ (John Dryzek 1988 : 346) ส�ำหรบั
การออกแบบทางเลือกน้ันจะใช้ความรู้และประสบการณ์ของผู้ก�ำหนดนโยบาย ร่วมกับข้อมูล 
ท่ีรวบรวมและการวิเคราะห์ปัจจัยต่าง ๆ เพ่ือก�ำหนดว่าทางเลือก (Alternative) ซ่ึงหมายถึง 
แนวปฏิบัติซ่ึงสามารถแก้ปัญหาได้น้ัน ควรเป็นทางเลือกใดบ้าง โดยพิจารณาว่ามีทางเลือก 
ใดบ้างท่ีสามารถปฏิบัติตามแล้วให้ผลส�ำเร็จดังวัตถุประสงค์ท่ีต้ังไว้ได้บ้าง ในข้ันน้ีเป็น 
การรวบรวมทางเลือกทุก ๆ  ทางเลือกที่เป็นไปได้ให้ครบถ้วน
	 8. การวิเคราะห์ทางเลือก เป็นการน�ำเอาทางเลือกท่ีมีท้ังหมดมาท�ำการศึกษาถึงปัจจัย
ที่เกี่ยวข้องต่าง ๆ ในแต่ละทางเลือกทีละทางเลือก เช่น ศึกษาความเป็นไปได้ในทางปฏิบัติ  
(Feasibility Study) ศึกษาถึงความเหมาะสมระหว่างทางเลือกกับสถานการณ์แวดล้อม 
การศึกษาเหล่าน้ีควรกระท�ำเพ่ือให้ได้รับทางเลือกท่ีดี และเหมาะสมท่ีสุดให้แต่ละนโยบาย 
ซึง่องค์ประกอบในการวิเคราะห์นโยบายสาธารณะ (The elements of policy analysis) ตาม
แนวทางของ E.S. Quade (1982) ประกอบด้วย (1) วตัถปุระสงค์ (The objectives) ต้องค้นหา
วัตถุประสงค์ที่แท้จริงของ นโยบาย (2) ทางเลือก (The Alternatives) เป็นเงื่อนไขหรือวิธีการ
ท่ีเป็นไปได้ซ่ึงผู้ตัดสินใจคาดหมายว่าจะน�ำไปสู่ความส�ำเร็จ (3) ผลกระทบ (The Impacts)  
ผลท่ีเกิดข้ึนอันเน่ืองมาจากทางเลือกเพ่ือให้บรรลุวัตถุประสงค์ตามท่ีต้องการ (4) เกณฑ ์
การวัด (The criteria) คือกฎเกณฑ์หรือมาตรฐานท่ีใช้จัดล�ำดับความส�ำคัญของทางตามเลือก 
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ตามประสงค์จะใช้เกณฑ์การวัดท่ีใช้หลักการเดียวกันในการประเมินทางเลือก ซ่ึงจะสามารถ
เปรยีบเทยีบกนัได้ (5) ตวัแบบ (The model) หวัใจของการวเิคราะห์การตดัสนิใจคอืกระบวนการ
หรือการสร้างสรรค์ท่ีสามารถท�ำนายผลท่ีจะเกิดจากทางเลือกแต่ละทางเลือกได้ ดังน้ัน หาก
แนวทางเลือกใดได้รับการพิจารณาเพ่ือน�ำไปปฏิบัติ นักวิเคราะห์จะต้องประเมินผลกระทบที่ 
จะเกิดข้ึนว่าจะบรรลุวัตถุประสงค์หรือไม่ ซ่ึงตัวแบบจะช่วยให้การด�ำเนินการดังกล่าวสมบูรณ์ข้ึน 
ตวัแบบจะช่วยท�ำให้ผูต้ดัสนิใจมองเหน็ภาพรวมทัง้หมดของทางเลอืกและสามารถเปรยีบเทยีบ
เพื่อตัดสินใจเลือกทางเลือกที่ต้องการได้
	 9. การพิจารณาเปรียบเทียบทางเลือก ข้ันน้ีจะน�ำผลจากการวิเคราะห์ทางเลือกจากข้ัน
ตอนท่ีแล้วมาเทียบเคียงเปรียบเทียบกัน ท้ังน้ีข้ึนอยู่กับความคาดหวังของการก�ำหนดนโยบาย 
แต่ละครัง้ว่าให้ความส�ำคญักบัประเดน็ใดบ้าง เช่น บางครัง้อาจให้ความส�ำคญักบัความเป็นไปได้ 
ในทางปฏิบัติ หรืออาจสนใจด้านผลประโยชน์ของนโยบายเป็นพิเศษ เป็นต้น อย่างไรก็ตาม 
การวิเคราะห์เปรียบเทียบทางเลือกน้ีควรใช้ตัวแปรท้ังหลายอย่างกว้างขวางไม่ควรใช้ตัวแปร 
ตัวหนึ่งตัวใด หรือเพียงไม่กี่ตัวเป็นเกณฑ์ เพราะอาจท�ำให้ตัดสินใจเลือกทางเลือกที่ผิดพลาดได้ 
การตัดสินใจเลือกทางเลือกท่ีดีท่ีสุด เม่ือพิจารณาทางเลือกสามารถตัดสินใจเลือกทางเลือก 
ท่ีมีข้อดีเหนือกว่าทางเลือกอ่ืน ๆ จึงถือว่าเป็นทางเลือกท่ีเหมาะสม น�ำไปเป็นแนวทางส�ำหรับ
การก�ำหนดนโยบายในแนวของทางเลือกนั้นต่อไป
	 10. การทดสอบทางเลือก เม่ือได้ทางเลือกส�ำหรับนโยบายแล้ว ควรน�ำข้ันตอนต้ังแต่ต้น
มาทบทวนอีกคร้ังว่า ข้อมูลท่ีใช้มายังเหมาะสมอยู่ ท้ังทางด้านหลักการเหตุผล ทางเลือกของ
นโยบาย คุณภาพและปริมาณของข้อมูลยังพอเพียงและดีอยู่ ตลอดจนการตรวจสอบความ
สัมพันธ์ระหว่างระเบียบวิธีต่าง ๆ  ท่ีใช้เทคนิควิธีวิเคราะห์และการประยุกต์ท้ังหลายเป็นระบบ
และสอดคล้องต้องกันอย่างแท้จริง
	 11. การจัดท�ำร่างนโยบาย เม่ือผู้ก�ำหนดนโยบายพิจารณาเลือกทางเลือกท่ีเห็นว่า 
เหมาะสมได้แล้ว ก็จะน�ำทางเลือกนั้นมาก�ำหนดเป็นนโยบาย โดยจะต้องจัดท�ำเป็นร่างนโยบาย
เสียก่อน การจัดท�ำร่างนโยบายควรประกอบด้วย หลักการและเหตุผล จุดมุ่งหมายและ
วัตถุประสงค์แนวทางและมาตรการ วิธีการด�ำเนินการ การก�ำหนดผู้รับผิดชอบที่จะด�ำเนินงาน
ตามมาตรการท่ีก�ำหนดข้ึนให้ชัดเจน โดยจัดท�ำเป็นเอกสารเพ่ือเสนอผู้มีอ�ำนาจตัดสินใจอนุมัติ
และประกาศเป็นนโยบายต่อไป
	 12. การเสนอแนะกลยุทธ์ในการด�ำเนินนโยบาย โดยการเสนอแนะว่ารูปแบบ ข้ันตอน 
การปฏิบัติควรเป็นไปในรูปแบบใด จึงจะเหมาะสมกับสถานการณ์แวดล้อมท่ีเป็นจริงให้มาก
ท่ีสุด เพ่ือให้ผู้มีอ�ำนาจตัดสินใจในนโยบายได้พิจารณาก�ำหนดเป็นแนวทางในการน�ำนโยบาย
สาธารณะไปสู่การปฏิบัติ 
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	 13. การอนุมัติและประกาศเป็นนโยบาย ในข้ันตอนของการตัดสินใจอนุมัติและประกาศ
เป็นนโยบายนั้นมีกิจกรรมย่อยที่จะต้องกระท�ำคือ การคัดเลือกข้อเสนอของนโยบาย การสร้าง
เสยีงสนบัสนนุทางการเมอืงและการประกาศใช้นโยบายสาธารณะ แต่ละกจิกรรมมรีายละเอยีด
ดังนี้ (สมพิศ สุขแสน, 2551) 
	 	 13.1 การคัดเลือกข้อเสนอนโยบาย ผู้มีอ�ำนาจหน้าที่ในการก�ำหนดนโยบายสาธารณะ
จะต้องท�ำการตดัสนิใจเพือ่คดัเลอืกทางเลอืกนโยบายทีเ่หมาะสมทีส่ดุ ผลของการด�ำเนนิกจิกรรม
ในขั้นตอนนี้จะแสดงออกในรูปลายลักษณ์อักษร เช่น กฎหมาย ค�ำสั่ง กฎระเบียบ เป็นต้น
	 	 13.2 การสร้างเสียงสนับสนุนทางการเมือง หมายความว่าจะต้องได้รับเสียงสนับสนุน
ข้างมาก (Majorities) ในรฐัสภา หรอืการพยายามโน้มน้าว (Persuasion) นอกจากนัน้ยงัต้องฟัง 
เสยีงสนบัสนนุจากกลุม่หลากหลาย เช่น ประชาชนองค์การพฒันาเอกชน นกัวชิาการ สือ่มวลชน ฯลฯ
	 	 13.3 การประกาศใช้นโยบายสาธารณะการประกาศใช้นโยบายจึงจ�ำเป็นต้องค�ำนึงถึง
กลยุทธ์ท่ีจะน�ำนโยบายไปปฏิบัติให้บรรลุผลส�ำเร็จ และค�ำนึงถึงความเป็นไปได้ทางการเมือง 
รูปแบบการประกาศใช้เป็นนโยบายสาธารณะขึ้นอยู่กับเนื้อหาและความส�ำคัญของนโยบายนั้น  
เช่น ตราพระราชบัญญัติ พระราชก�ำหนด พระราชกฤษฎีกา มติคณะรัฐมนตรี กฎกระทรวง 
ระเบยีบ ค�ำสัง่ หรอืประกาศของส่วนราชการหรอืหน่วยงานนัน้ ๆ  แล้วแต่กรณซีึง่อาจกล่าวได้ว่า 
นโยบายสาธารณะ ก็คือ กฎหมายนั่นเอง

1. การระบุปัญหา 

5. กาํหนดขอบเขตและกรอบของ

นโยบาย 

4. กาํหนดเป้าหมาย 6. การศึกษาขอ้จาํกดัท่ีเก่ียวขอ้ง

กบันโยบาย 

8. การวิเคราะห์ทางเลือก7. การออกแบบทางเลือกนโยบาย 

12. การเสนอแนะกลยทุธ์ในการ

ดาํเนินนโยบาย

11. การจดัทาํร่างนโยบาย

13. การอนุมติัและประกาศเป็นนโยบาย 

3. การวิเคราะห์ปัญหา2. การรวบรวมขอ้มูลเก่ียวกบัปัญหา

9. การพิจารณาเปรียบเทียบ

ทางเลือก

10. การทดสอบทางเลือก

แผนภาพที่ 2 ขั้นตอนการก�ำหนดนโยบาย
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บทสรุป

	 การก�ำหนดนโยบายสาธารณะเก่ียวข้องกับการเมือง เศรษฐกิจ สังคม และการบริหาร 

ตลอดจนการประยุกต์ใช้เทคนิคทางวิชาการเพ่ือใช้เป็นกลยุทธ์ในการตัดสินใจเลือกส่ิงท่ีดีท่ีสุด

หรือสิ่งที่สร้างความพึงพอใจให้แก่สังคม ทฤษฎีเกี่ยวกับการก�ำหนดนโยบายสาธารณะสามารถ

พิจารณาบทบาทการแสดงที่โดดเด่นของบุคคลที่เกี่ยวข้อง เช่น บทบาทชนชั้นน�ำ บทบาทของ

กลุม่ผลประโยชน์ บทบาทของสถาบนั บทบาทของประชาชนจากระบบการเมอืงประชาธปิไตย 

บทบาทของกระแสนิยม บทบาทนักวิเคราะห์นโยบาย บทบาทนักการเมือง บทบาทของ

ข้าราชการ ส่วนทฤษฎีการตัดสินใจเพ่ือก�ำหนดนโยบายสาธารณะประกอบด้วย ทฤษฎีความ

เป็นธรรมในนโยบายสาธารณะ ทฤษฎกีารตดัสนิใจเลอืกนโยบายสาธารณะ และทฤษฎทีางเลอืก 

สาธารณะหรือเศรษฐศาสตร์การเมือง (Public Choice Model) นอกจากนั้นกระบวนการ 

การก�ำหนดนโยบายสาธารณะครอบคลมุตัง้แต่การระบปัุญหา การรวบรวมข้อมลูเกีย่วกบัปัญหา 

การวิเคราะห์ปัญหา การเลือกทางเลือกในการแก้ปัญหา การเสนอร่างนโยบาย และการอนุมัติ

ประกาศเป็นนโยบาย 
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