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โจทย์เรื่องควำมเหลื่อมล�้ำและควำมเป็นธรรมซึ่งเป็นโจทย์ส�ำคัญของ

กำรขับเคล่ือนสู่เป้ำหมำยกำรพัฒนำท่ียั่งยืนอันเป็นวำระของโลก	ไม่สำมำรถ

พจิำรณำได้เพยีงผ่ำนกำรวิเครำะห์โครงสร้ำงเศรษฐกจิ	สงัคม	และกำรเมอืงของ

ประเทศเท่ำนัน้	หำกแต่จ�ำเป็นต้องพจิำรณำในมตินิโยบำยสำธำรณะด้วย	กล่ำว

คือ	ควำมเหล่ือมล�้ำและควำมเป็นธรรมเป็นผลพวงของนโยบำยสำธำรณะเช่น

เดยีวกนั	โดยเฉพำะจำกแนวทำงกำรออกแบบนโยบำยหรือกำรตัดสนิใจทีล่ะเลย

ควำมส�ำคัญของเสียงที่หลำกหลำย	

ในสังคมไทย	ควำมเอำจริงเอำจังกับประเด็นนี้ยังเกิดขึ้นไม่กว้ำงขวำง

นัก	โดยเฉพำะกำรพินิจพิเครำะห์กำรออกแบบนโยบำยที่น�ำไปสู่กำรลดควำม

เหล่ือมล�ำ้และสร้ำงควำมเป็นธรรมให้เกดิขึน้	จำกท่ีกำรศกึษำนโยบำยสำธำรณะ

ในกระแสหลักยังคงมุ่งเน้นไปที่กำรสร้ำงนักเทคโนแครต	(Technocrat)	

ทำงนโยบำยและกำรยกระดับเครื่องมือหรือนวัตกรรมนโยบำย	ที่จะน�ำไป

สู่กำรยกระดับประสิทธิภำพเป็นหลัก	ซึ่งกำรตอบโจทย์ด้ำนประสิทธิภำพ

ไม่สำมำรถกำรันตีเป้ำหมำยด้ำนกำรลดควำมเหลื่อมล�้ำและกำรสร้ำงควำม

เป็นธรรมได้เสมอไป	ซ�้ำยังอำจสวนทำงกันได้ด้วย	 (Sevciuc,	Otter	 and	

Lautz-Cauzanet,	2015)	ดังมีตัวอย่ำงที่เห็นได้ชัดคือกำรมุ่งนโยบำยที่เน้น

ประสทิธิภำพทำงเศรษฐกจิ	จนน�ำไปสูช่่องว่ำงรำยได้ระหว่ำงคนรวยกบัคนจน	

รวมถงึปัญหำกำรใช้ทรพัยำกรอย่ำงไม่เหมำะสมและกำรท�ำลำยระบบนเิวศตำมมำ		
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กำรกล่ำวถึงนโยบำยที่ใส่ใจมิติควำมเหลื่อมล�้ำและควำมเป็นธรรมใน

บรบิทของไทยจงึพบเจอไม่มำก	และเท่ำทีพ่บกยั็งขำดรำกฐำนในเชงิแนวคดิหรอื

กำรวำงหลักกำรทีเ่ป็นระบบ	อกีทัง้งำนในลกัษณะดงักล่ำวเท่ำทีม่อียูย่งัเป็นงำน

ในเชงิกำรวจิำรณ์มำกกว่ำงำนในเชงิวพิำกษ์ทีอ่งิหลกัแนวคดิหรอืทฤษฎทีีม่พีลงั

ซึ่งจะน�ำไปสู่กำรออกแบบนโยบำยในแนวทำงใหม่	เช่น	งำนที่ว่ำด้วยนโยบำย

กำรท�ำให้ยำกจนของรัฐ	ซึ่งพยำยำมตั้งข้อสังเกตว่ำนโยบำยรัฐบำลที่ผ่ำน	ๆ 	มำ

นั้นเป็นกำรผลิตซ�้ำควำมเหลื่อมล�้ำมำกกว่ำที่จะลดทอน	(นิธิ	เอียวศรีวงศ์,	วิภำ

พันธ์	ก่อเกียรติขจร	และสุนทรี	เกียรติประจักษ์,	2543)	ซึ่งเป็นข้อวิจำรณ์ที่ทิ้ง

ประเด็นที่น่ำขบคิดหลำยประกำร	ทว่ำ	ขำดกำรน�ำเสนอฐำนทำงทฤษฎีวิพำกษ์

และแนวทำงใหม่ทีเ่ป็นรปูธรรมทีจ่ะฝ่ำข้ำมควำมเหลือ่มล�ำ้และควำมไม่เป็นธรรม

ต่ำง	ๆ	ไป	

ส�ำหรับโลกนอกภำควิชำกำร	ข้อสังเกตส�ำคัญก็คือฐำนคติของควำม

เหลื่อมล�้ำและควำมเป็นธรรมในหมู่ผู้ก�ำหนดนโยบำยในประเทศไทย	เป็นเรื่อง

ของเงือ่นไขส่วนบคุคลเป็นหลกั	เช่น	จนใจ	และไม่สู	้ดงัมคี�ำกล่ำวทีว่่ำไม่มคีวำม

ยำกจนในหมู่คนขยัน	หรือ	ไม่มีควำมรู้	และขำดทักษะ	ดังนั้น	นโยบำยต่ำง	ๆ 	ที่

ออกมำจงึกลำยเป็นเรือ่งกำรลดข้อจ�ำกดัส่วนบคุคล	เช่น	นโยบำยลดปัญหำควำม

ยำกจนผ่ำนกำรจัดอบรมหลักสูตรพัฒนำอำชีพระยะสั้น	ให้กับประชำชน	หรือ

แมแ้ต่กำรใหม้ำลงทะเบยีนรำยบุคคลแล้วรอรบักำรช่วยเหลอือยูท่ีบ่ำ้น	เป็นต้น	

โดยลืมไปว่ำโจทย์เรื่องควำมเหล่ือมล�้ำและควำมเป็นธรรมในเชิงนโยบำยเป็น

เรือ่งของเงือ่นไขในเชงิโครงสร้ำงเช่นกัน	กล่ำวคอื	ควำมเหล่ือมล�ำ้และควำมเป็น

ธรรมไม่ได้เกดิขึน้เองเสมอไป	หำกแต่ถกูท�ำให้เกิดด้วย	อำท	ิกำรจนอ�ำนำจ	(รวม

ถึงอ�ำนำจซื้อหรือต่อทุน)	กำรจนโอกำส	และกำรจนสิทธิ	พร้อมกันนั้น	ฐำนคติ

ของควำมเหลื่อมล�้ำและควำมเป็นธรรมในหมู่ผู้ก�ำหนดนโยบำยในประเทศไทย

ส่วนใหญ่ยังมักเป็นเรื่องของกำรมีคนเก่งหรือคนดีมำตีโจทย์แบบบนลงล่ำง	นั่น

คอืไม่ได้ตัง้ต้นมำจำกกำรมกีระบวนกำรทีเ่ปิดโอกำสให้ทกุเสยีงมคีวำมหมำยต่อ
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กำรตัดสินใจทำงนโยบำยแต่ต้น	ท�ำให้มักจบลงด้วยกำรเหมำรวม	เพรำะไม่เกิด

กำรเปิดรับกำรตีโจทย์เรื่องควำมเหลื่อมล�้ำและควำมเป็นธรรมที่แตกต่ำงหลำก

หลำยและแตกต่ำงกันในแต่ละบริบท

ยิ่งไปกว่ำนั้น	กำรอ้ำงถึงนโยบำยที่ใส่ใจมิติควำมเหลื่อมล�้ำและควำม

เป็นธรรมของรัฐบำลโดยกำรน�ำของพลเอกประยุทธ์	จันทร์โอชำ	ยังเต็มไปด้วย

ควำมไม่ชัดเจน	อำทิ	กำรอ้ำงถึงวำทกรรมกำรไม่ทิ้งใครไว้ข้ำงหลังในฐำนะเป็น

หลักกำรส�ำคัญของนโยบำยไทยแลนด์	4.0	(“มั่นคง	มั่งคั่ง	และยั่งยืน	บนพื้น

ฐำนของกำรเติบโตไปด้วยกนั	โดยไม่ทิง้ใครไว้ข้ำงหลัง”)	ซึง่โดยรำกฐำนแล้วเป็น

หลักกำรที่งดงำม	และถูกดึงมำเป็นจุดตั้งต้น	(entry	point)	ของงำนชิ้นนี้	ทว่ำ	

หลักกำรที่ถูกอ้ำงนี้ยังมีลักษณะล่องลอยอยู่มำกพอสมควร	นั่นคือยังจับต้อง

ไม่ได้	และยังคงมีแก่นสำรหลักเป็นเรื่องสังคมสงเครำะห์ที่ใส่ใจเฉพำะผลลัพธ์

ช่ัวครัง้ชัว่ครำวทีเ่กิดต่อผูด้้อยโอกำสอยู่เช่นเดิม	โดยมองไม่เห็นเรือ่งโครงสร้ำงที่

ไม่นับรวม	และมองข้ำมกระบวนกำรที่ไม่ทั่วถึงที่ซ่อนอยู่	ซึ่งเป็นพื้นฐำนในกำร

สร้ำงควำมยั่งยืนให้กับผลลัพธ์ดังกลำ่ว	อำทิ	อ้ำงถึงวลีไม่ท้ิงใครไว้ข้ำงหลัง	แต่

ยังคงมีอคติกับคนจน	(เช่น	ไม่รู้จักพอเพียง)	ชำวบ้ำนที่ท�ำกินในผืนป่ำ	(มองว่ำ

บุกรุกและต้องออกไปเท่ำนั้น)	กลุ่มชำติพันธุ์	คนต่ำงด้ำว	กลุ่มค้ำบริกำร	ผู้ติด

สำรเสพติด	เป็นต้น	นอกจำกนัน้	ยงัมอีคตแิม้แต่กบัผูท่ี้เห็นต่ำงทำงกำรเมอืง	นัน่

คอื	ใช้มมุมองหรอืควำมเห็นทำงกำรเมอืงมำตดัสนิถกูผดิ	ซึง่ท�ำลำยหลกักำรพืน้

ฐำนเรื่องควำมเป็นธรรม	

ดังนั้น	กำรทบทวนรำกฐำนของแนวคิดหรือหลักกำรนโยบำยเช่นนี้

พร้อมไปกบักำรสงัเครำะห์ประสบกำรณ์และบทเรยีน	ทีม่อียูจ่งึจ�ำเป็น	เพือ่แผ้ว

ถำงทำงเดินไปสู่ควำมรู้	ควำมเข้ำใจ	และโอกำสในกำรลดควำมเหล่ือมล�้ำและ

สร้ำงควำมเป็นธรรมให้เกิดข้ึนในประเทศน้ีผ่ำนกำรออกแบบนโยบำยสำธำรณะ

ที่ข้ำมพ้นวิถีทำงและวัฒนธรรมนโยบำยแบบเดิม	ๆ	ไปสู่วิถีทำงและวัฒนธรรม

นโยบำยแบบที่ไม่ทอดท้ิงกันหรือไม่ทอดท้ิงใครไว้ข้ำงหลังที่ภำครัฐได้เปิดช่อง
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ไว้แล้วอย่ำงแท้จริง	ซึ่งจำกเหตุผลข้ำงต้นงำนชิ้นนี้จึงเกิดขึ้น	โดยมีวัตถุประสงค์

หลักคือกำรสังเครำะห์องค์ควำมรู้ทำงวิชำกำรว่ำด้วยรำกฐำนของแนวคิดหรือ

หลักกำรนโยบำยที่ไม่ทอดทิ้งใครไว้ข้ำงหลัง	และทบทวนประสบกำรณ์ในต่ำง

ประเทศและบทเรียนจำกกรณีศึกษำในไทยของกำรใช้วิธีวิทยำแนวใหม่ในกำร

ออกแบบนโยบำยในฐำนคิดเช่นนี้	

อน่ึง	ในควำมลุล่วงของกำรรังสรรค์งำนชิ้นนี้ขึ้นนั้น	ขอขอบพระคุณ

เป็นพิเศษไปยัง	 Dr.Susan	 Vize,	 Prof.Dr.William	 Kittredge,	

ศำสตรำจำรย์สุริชัย	หวันแก้ว	 และผู้ช่วยศำสตรำจำรย์	 ดร.อรอร	ภู่เจริญ	

ส�ำหรับมุมมองและข้อคิดเห็น	ในกำรพัฒนำงำนนี้ขึ้นมำ	รวมไปถึงขอขอบคุณ

ควำมสนับสนุนจำกยูเนสโก้	สถำบันวิจัยสังคม	จุฬำลงกรณ์มหำวิทยำลัย	ศูนย์

ศกึษำสันติภำพและควำมขดัแย้ง	จฬุำลงกรณ์มหำวทิยำลยั	และสถำบนันโยบำย

สำธำรณะ	มหำวิทยำลัยเชียงใหม่	ทว่ำ	ในควำมบกพร่อง	ที่อำจจะปรำกฏขึ้น	

เรำขอน้อมรับแต่เพียงฝ่ำยเดียว	

ปิยะพงษ์	บุษบงก์	

พบสุข	ช�่ำชอง
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ค�ำน�ำ

สำรบัญ

สำรบัญตำรำง

สำรบัญแผนภำพ	

สำรบัญรูปภำพ

นโยบำยสำธำรณะ:	นิยำม	ทฤษฎีกระแสหลัก	

เกณฑ์	และกำรออกแบบ	

ควำมเข้ำใจพื้นฐำนของกำรออกแบบนโยบำยที่ไม่

ทิ้งใครไว้ข้ำงหลัง	

หลักกำรออกแบบนโยบำยที่ไม่ทิ้งใครไว้ข้ำงหลัง

แนวทำงกำรออกแบบนโยบำยทีไ่ม่ท้ิงใครไว้ข้ำงหลัง

ประสบกำรณ์ต่ำงประเทศ	

บทเรียนจำกกรณีศึกษำในไทย
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ง

จ

ฉ

ช

2

3

4

5

6

7

สารบัญ

ง



การออกแบบนโยบายท่ีไม่ท้ิงใครไว้ข้างหลัง 

ถอดรหัสดีเอ็นเอของฐำนคิดเรื่องกำรไม่ทอดทิ้งใคร

ไว้ข้ำงหลังในทฤษฎีนโยบำยกระแสหลัก

ถอดรหัสดีเอ็นเอของฐำนคิดเรื่องกำรไม่ทอดทิ้งใคร

ไว้ข้ำงหลังในทฤษฎีนโยบำยกระแสรอง

แสดงกรอบกำรออกแบบนโยบำยที่ไม่ทิ้งใครไว้ข้ำง

หลังของยูเนสโก	

จ�ำแนกกลุ่มเปรำะบำงในสังคม	

แสดงกระบวนกำรนโยบำยที่เป็นธรรมและนับรวม	

แสดงเกณฑ์กำรให้คะแนนส�ำหรับกระบวนกำร

นโยบำยที่เป็นธรรมและนับรวม	

แสดงกำรสังเครำะห์หลักกำรกำรออกแบบนโยบำย

ที่ไม่ทิ้งใครไว้ข้ำงหลัง	

สรุปลักษณะเด่นและข้อจ�ำกัดของหลักกำรและ

แนวทำงกำรออกแบบนโยบำยที่ไม่ทิ้งใครไว้ข้ำง

หลัง

ตำรำงที่

สารบัญตาราง

1 12

2 18

3 33

4 56

5 59

6 73

7 76

8 144

จ
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แผนภำพที่

แสดงควำมสัมพันธ์ระหว่ำงหลักกำรที่เน้น

กระบวนกำร	ผลลัพธ์	และโครงสร้ำง	

แสดงแนวทำงกำรออกแบบนโยบำยที่ให้ควำม

ส�ำคัญกับกระบวนกำรที่ทั่วถึง	

กำรออกแบบส�ำหรับกำรประชุมสภำเมืองโดย

ทั่วไปที่สหรัฐอเมริกำ	

ภำพรวมกำรออกแบบกระบวนกำรคณะลูกขุน

พลเมืองหรือตุลำกำรภำคประชำชน	

ภำพรวมกำรออกแบบกำรประชุมเพื่อหำฉันทำมติ

และเซลล์ของกำรวำงแผน	

กำรออกแบบกำรท�ำโพลที่อำศัยกำรปรึกษำหำรือ

และกำรจัดท�ำงบประมำณแบบมีส่วนร่วม

สรุปกระบวนกำรวำงแผนฉำกทัศน์

กรอบกำรวำงแผนฉำกทัศน์เพื่อสร้ำงกำร

เปลี่ยนแปลงไปสู่อนำคต

สารบัญแผนภาพ

1 80

2 84

3 97

4 100

5 105

6 110

7 112

8 114

ฉ
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สารบัญรูปภาพ

เปรยีบเทียบระหว่ำงควำมเสมอภำค	ควำมเป็นธรรม	

และควำมยุติธรรม	

แสดงควำมขัดกันของเกณฑ์ที่แตกต่ำงในกำร

ออกแบบนโยบำยสำธำรณะ	

แสดงกำรล้อเลียนกำรแปลงทุกอย่ำงให้เป็นเรื่อง

ตัวเลขและกำรอ้ำงข้อเท็จจริง	

คณะลูกขุนพลเมืองหรือตุลำกำรภำคประชำชน	

แนวคิดในเชิงอุปมำอุปมัยว่ำกำรวำงแผนพัฒนำ

ที่เข้มแข็งและสมดุลนั้นเปรียบเสมือนกำรเชื่อม

ประสำนของเซลล์ต่ำง	ๆ	ในร่ำงกำย

ช่วงของกำรเปิดตลำดนัดนโยบำย

ช่วงของกำรอธิบำยแนวคิดและกระบวนกำรของ

ตลำดนัดนโยบำย

ช่วงของกำรให้ข้อมูลเพ่ือเป็นจุดต้ังต้นส�ำหรับผู้เข้ำ

ร่วมในกำรคิดเสริม	เติม	ต่อ

ช่วงของกำรปรึกษำหำรือ

ช่วงของกำรช้อปป้ิงทำงเลอืกและตดัสนิใจซือ้	(โหวต

เลือกเพื่อจัดล�ำดับควำมส�ำคัญ)

รปูภำพที่

1 26

2 29

3 91

4 99

5 102

6 123

7 124

8 125

9 127

10 128

ช่
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ภำพแผนที่ที่ถูกใช้ในฐำนะเครื่องมือส�ำคัญส�ำหรับ

กำรจัดกิจกรรม

เข้ำพบผูว่้ำรำชกำรจงัหวดัและจดัเวทเีกบ็ตกเพิม่เตมิ

จำกกลุ่มตัวแทนชุมชน

ช่วงทิ้งท้ำย

อปุมำอปุมยักำรขยำยผลจำกกระบวนกำรทีท่ัว่ถงึกบั

กำรขยำยวงจำกจดุตัง้ต้นของวงก้นหอย	วงลำยนิว้มอื	

และวงรอบของจักรวำล

รปูภำพที่

11 129

12 136

13 140

14 155

ซ





1INCLUSIVE POLICY DESIGN

บทท่ี 1
นโยบายสาธารณะ: 
นิยาม ทฤษฎีกระแสหลัก
เกณฑ์ และการออกแบบ

ก่อนจะลงลึกถึงสำระส�ำคัญของกำรออกแบบนโยบำยโดยไม่ทิ้งใครไว้

ข้ำงหลัง	(Inclusive	policy	design)	ในส่วนนี้จะเป็นกำรปูพื้นเพื่อสร้ำงควำม

เข้ำใจพื้นฐำนเกี่ยวกับนโยบำยสำธำรณะและมุมมองในเชิงของกำรออกแบบ

นโยบำยเสียก่อน	



2 การออกแบบนโยบายท่ีไม่ท้ิงใครไว้ข้างหลัง 

1.1 นิยามนโยบายสาธารณะ 

เมื่อกล่ำวถึงนโยบำยสำธำรณะ	(public	policy)	ในบริบทของไทยมัก

จะถูกมองว่ำคือนโยบำยของรัฐบำล	ซึ่งนับว่ำแคบไปมำก	โดยในระดับสำกลที่

มักยกอ้ำงโดยทั่วไปให้ควำมหมำยกว้ำงกว่ำ	กล่ำวคือ	นโยบำยคือสิ่งที่ภำครัฐ

ด�ำเนนิกำรโดยมผีลกระทบต่อพลเมอืง	(…what	governments	do	and	their	

effects	on	citizens)	(Peter,	2015:	1;	Peters	and	Zittoun,	2016)	ซึ่งค�ำ

ว่ำ	“ภำครฐั”	น้ันมหีลำกหลำยรูปแบบและระดบั	นบัรวมถงึรฐับำล	(ทัง้นโยบำย

ระดบัประเทศและนโยบำยระหว่ำงประเทศ)	และส่วนรำชกำร	ไม่ว่ำจะเป็นส่วน

กลำง	(กระทรวง	กรม	และส�ำนักงำน)	ส่วนภูมิภำค	(จังหวัดและอ�ำเภอ)	ส่วน

กลำงในภูมิภำค	(เช่น	กองทัพภำค)	ส่วนท้องที่	(ต�ำบลและหมู่บ้ำน)	และส่วน

ท้องถิน่	(องค์กำรบรหิำรส่วนต�ำบล	(อบต.)	เทศบำล	องค์กำรบรหิำรส่วนจังหวดั	

(อบจ.)	และองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นแบบพิเศษ)	

นอกจำกนั้น	 ค�ำว่ำภำครัฐยังกินควำมรวมไปถึงหน่วยงำนอย่ำง

รัฐวิสำหกิจ	(เช่น	กำรไฟฟ้ำ	กำรประปำ	ฯลฯ)	องค์กำรมหำชน	(เช่น	ส�ำนักงำน

นวัตกรรมแห่งชำติ	ส�ำนักงำนส่งเสริมเศรษฐกิจดิจิทัล	ฯลฯ)	สถำบันกำรศึกษำ

ของหรือในก�ำกับของรัฐ	หน่วยบริกำรรูปแบบพิเศษ	(เช่น	โรงกษำปณ์	โรงพิมพ์

แห่งรฐัสภำ	ฯลฯ)	หรอืองค์กรอสิระภำยใต้รฐัธรรมนญู	(เช่น	คณะกรรมกำรกำร

เลือกตั้ง	และคณะกรรมกำรป้องกันและปรำบปรำมกำรทุจริตแห่งชำติ)	ซึ่งกำร

ด�ำเนินกำรโดยส่วนใดส่วนหน่ึงหรือหลำยส่วนเหล่ำนี้ล้วนแล้วแต่เป็นเรื่องทั้ง

สิ้น	โดยค�ำว่ำ	“มีผลกระทบต่อพลเมือง”	นั้นสำมำรถถูกตีควำมได้ว่ำกินควำม

ไปถึงเรื่องที่ใหญ่อย่ำงกำรพัฒนำโครงสร้ำงพื้นฐำน	เศรษฐกิจ	สังคม	วัฒนธรรม	

กำรเมือง	เทคโนโลยี	และสิ่งแวดล้อม	จนถึงเรื่องที่อำจจะดูเล็กน้อย	เช่น	นำย

อ�ำเภออนญุำตให้เจ้ำพนกังำนน�ำรถหลวงไปรบัส่งภรรยำและบตุร	ด้วยค่ำน�ำ้มนั

และค่ำซ่อมบ�ำรุงที่ล้วนแล้วแต่มำจำกภำษีของประชำชนทั้งสิ้น
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1.2 ทฤษฎีนโยบายกระแสหลัก 

จำกนิยำมมำสู่เรื่องทฤษฎี	ซึ่งในภำพใหญ่กล่ำวได้ว่ำทฤษฎีทำงเลือกที่

สมเหตุผล	(Rational	choice)	นับเป็นทฤษฎีหลักของนโยบำยสำธำรณะ	ซ่ึง

มีสำระส�ำคัญคือกำรตั้งต้นว่ำนโยบำยเป็นเร่ืองของผู้เชี่ยวชำญ	(Professional	

policy	analysts)	โดยผู้เชี่ยวชำญนั้นเป็นผู้ถือควำมรู้	ทักษะ	และเครื่องมือใน

กำรวิเครำะห์นโยบำย	(Technocratic	policy	analysis)	ที่จะท�ำให้ได้มำซึ่ง

ทำงเลือกที่สมเหตุสมผลที่สุดบนฐำนคิดที่เชื่อว่ำมีแนวทำงนโยบำยท่ีดีที่สุดอยู่	

(Best	policy)	สำมำรถก่อให้เกดิประโยชน์สงูสดุต่อสงัคม	(maximizing	social	

gain)	โดยผู้เชี่ยวชำญจะเป็นผู้ให้ค�ำตอบจำกกำรใช้ตรรกะในเชิงวิทยำศำสตร์

หรือเศรษฐศำสตร์	(Scientific	and	economic	modes	of	rationality)	โดย

ตัวอย่ำงที่เป็นรูปธรรมคือกำรวิเครำะห์ต้นทุน-ผลตอบแทน	(Cost-benefit	

analysis)	ของทำงเลือกนโยบำยต่ำงๆ	กำรวิเครำะห์ควำมเป็นไป	(Feasibili-

ty	analysis)	หรือแม้แต่กำรประเมินผลกระทบต่อสุขภำพและสิ่งแวดล้อมใน

แบบเทคนิคและกลไกที่เน้นกำรคิดค�ำนวณ	(Rational	calculation)	(Fisch-

er,	2003)	ท่ีมีกำรใช้กันอยู่อย่ำงกว้ำงขวำงในโลกของนโยบำยสำธำรณะใน

ประเทศไทย	

นอกจำกนั้น	ทฤษฎีนโยบำยกระแสหลักยังรวมถึงทฤษฎีที่อธิบำยว่ำ	

นโยบำยนัน้องิกบักระบวนกำรท่ีเชือ่มร้อยกัน	ตัง้แต่กำรระบปัุญหำไปจนถงึกำร

ประเมินผล	(Process/Stages	approach)	นโยบำยอยูท่ีก่ำรมีผูน้�ำทีด่	ี(Elitism)	

นโยบำยเป็นผลผลิตของสถำบันที่เป็นทำงกำร/ระบบรำชกำรที่มีประสบกำรณ์

มำมำกและเป็นมืออำชีพ	(Institutionalism)	นโยบำยเป็นผลผลิตของระบบที่

ครบวงจรตั้งแต่กำรมีปัจจัยน�ำเข้ำที่ดีจนถึงข้อมูลป้อนกลับ	(System	theory)	

นโยบำยเป็นเรื่องของกำรตัดสินใจที่อิงกับสถำนกำรณ์และกำรช่วงชิงควำมได้

เปรียบ	(Game	theory)	นโยบำยเป็นเรื่องของกำรพัฒนำต่อยอดจำกท่ีเป็น
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มำหรือจำกสิ่งที่มีอยู่อย่ำงค่อยเป็นค่อยไป	(Incrementalism)	นโยบำยนั้นแม้

มีแนวโน้มที่จะปรับเปล่ียนช้ำ	แต่เมื่อเกิดสถำนกำรณ์ท่ีมีควำมเปลี่ยนแปลงท่ี

ส�ำคญัจะต้องสำมำรถปรบัตวัได้อย่ำงเท่ำทนัเสมอืนกำรอดุรอยร่ัวได้ทนัเมือ่ยำง

รถเหยียบตะปู	(Punctuated	equilibrium	theory)	และนโยบำยมีลักษณะ

ส�ำเร็จรูปนั่นคือเป็นกำรเตรียมทำงออกให้กับปัญหำไว้ล่วงหน้ำ	 (โดยอำศัย

ประสบกำรณ์ทีเ่คยเผชญิปัญหำต่ำงๆ	มำในอดตี)	รอหยบิไปใช้ตำมโอกำส	(Gar-

bage	can	theory)

มำกไปกว่ำนี้	ยังอำจจะนับรวมทฤษฎีนโยบำยกระแสหลักไปถึงทฤษฎี

ท่ีอธบิำยว่ำนโยบำยเกิดจำกกำรประจวบเหมำะระหว่ำงกระแสสงัคมทีม่องเหน็

ปัญหำและอยำกให้เกิดกำรแก้ไข	กระแสภำครัฐที่มีทำงออกให้กับปัญหำน้ัน

พอด	ีและกระแสกำรเมอืงทีล่�ำดับควำมส�ำคญัให้เรือ่งดังกล่ำวอยู่แล้ว	(Multiple	

streams)	รวมถึงนโยบำยเป็นเรื่องของกำรต่อรองและประนีประนอมระหว่ำง

องค์กรหรือกลุ่มที่มีอิทธิพลทำงเศรษฐกิจ	สังคม	และกำรเมือง	(Corporatism)	

หรอืแม้แต่ทีอ่ธิบำยว่ำนโยบำยนัน้คือสิง่ทีเ่กิดขึน้และขบัเคล่ือนไปได้จำกกำรได้

รับกำรสนับสนุนจำกกลุ่มที่มีควำมคิดควำมเชื่อเกี่ยวกับทิศทำงที่พึงปรำรถนำ

เดียวกัน	โดยสำมำรถเปลี่ยนแปลงได้	เมื่อกลุ่มที่มีควำมคิดควำมเชื่อที่แตกต่ำง

สำมำรถกลำยมำเป็นกลุ่มหลักของสังคมกำรเมือง	(Advocacy	Coalitions	

Framework)	(Peters	and	Zittoun,	2016;	Weible	and	Sabatier,	2018;	

Dunn,	1994;	Hogwoog	and	Gunn,	1984)



5INCLUSIVE POLICY DESIGN

1.3 เกณฑ์ในการพิจารณานโยบายท่ีดี

เมื่อกล่ำวถึงเกณฑ์ในกำรพิจำรณำนโยบำยสำธำรณะโดยทั่วไปมักเน้น

ไปท่ีเรือ่งประสทิธผิล	(Effectiveness)	และประสทิธภิำพ	(Efficiency)	เป็นหลกั	

โดยประสทิธผิลเป็นเรือ่งของกำรบรรลเุป้ำหมำยท่ีวำงไว้	ในขณะท่ีประสิทธิภำพ

เป็นเร่ืองของควำมประหยัดและรวดเร็ว	อำทิ	กำรออกแบบนโยบำยในกำร

ช่วยเหลือประชำชนที่ได้รับผลกระทบจำกน�้ำท่วมที่ค�ำนึงถึงประสิทธิผลและ

ประสิทธิภำพก็จะต้องแจกถุงยังชีพให้ครบตำมเป้ำ	อำทิ	แจกให้ครบทุก

หลังคำเรือนที่ได้รับผลกระทบ	โดยต้องทันท่วงทีและไม่ใช้งบประมำณมำกจน

เกนิไป	(มใิช่ว่ำช่วยห้ำสบิหลงัคำเรอืนโดยใช้เวลำกว่ำสำมวันหรอืใช้เรอืเป็นสบิ	ๆ	

ล�ำและบุคลำกรหลำยร้อยคน)	

อีกเกณฑ์ท่ีถูกให้ควำมส�ำคัญในโลกของนโยบำยสำธำรณะโดยทั่วไป

คือเรื่องควำมเพียงพอ	 (Adequacy)	 และกำรตอบสนองควำมต้องกำร	

(Responsiveness)	อำทิ	กำรออกแบบนโยบำยในกำรช่วยเหลือประชำชนที่

ได้รับผลกระทบจำกน�้ำท่วมที่ค�ำนึงถึงควำมเพียงพอและกำรตอบสนองควำม

ต้องกำรก็จะต้องก�ำหนดว่ำในถุงยังชีพมีอำหำร	ยำสำมัญ	และอุปกรณ์ที่จ�ำเป็น

ต่ำงๆ	ครบถ้วนเพียงพอส�ำหรับกำรด�ำรงชีพในภำวะดังกล่ำวหรือไม่	(เช่น	หำก

คำดกำรณ์ว่ำน�้ำน่ำจะท่วมขังประมำณ	2	วัน	อำหำรที่อยู่ในถุงยังชีพก็จะต้องมี

มำกพอ)	ในขณะที่เรื่องของกำรตอบสนองควำมต้องกำรนั้นจะขยับจำกระดับ

จ�ำเป็นไปสู่ระดับกำรตอบโจทย์หรือเติมเต็มควำมคำดหวัง	ซึ่งในยุคของกำรมี

วัฒนธรรมนโยบำยแบบประชำนิยม	เกณฑ์น้ีนับว่ำถูกให้ควำมส�ำคัญเป็นอย่ำง

มำกจำกนโยบำยของฝ่ำยกำรเมือง	อำทิ	ในประเด็นกำรช่วยเหลือประชำชนที่

ได้รับผลกระทบจำกน�้ำท่วม	สิ่งที่จะแจกอำจจะมีอะไรมำกกว่ำบะหมี่ส�ำเร็จรูป

และปลำกระป๋อง	
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อนึ่ง	ส�ำหรับสังคมไทยอย่ำงเฉพำะเจำะจง	กล่ำวได้ว่ำเกณฑ์เพิ่มเติม

ที่มักจะถูกให้น�้ำหนักคือเรื่องควำมมั่นคงปลอดภัย	(Safety/Security)	และ

ควำมเหมำะสม	(Appropriateness)	โดยกำรสร้ำงควำมม่ันคงปลอดภัยเป็น

สิ่งที่รัฐบำลไทยมักจะอ่อนไหวเป็นพิเศษ	ซึ่งในกรณีตัวอย่ำงเรื่องรับมือน�้ำท่วม

ก็จะต้องคิดถึงเร่ืองของสวัสดิภำพของผู้ประสบภัยด้วย	เช่น	กำรป้องกันสัตว์ 

เลื้อยคลำน	โดยเฉพำะงูและจระเข้	ส่วนควำมเหมำะสมยำกที่จะระบุขอบเขต

ท่ีชัดเจนลงไปได้เพรำะอิงกับปทัสถำนทำงสังคม	(social	norms)	อำทิ	ใน

กำรมอบถุงยังชีพให้กับพระสงฆ์ก็จะต้องให้ควำมนอบน้อมและถวำยตำมหลัก

ประเพณี	หรือ	กำรเข้ำไปช่วยครัวเรือนท่ีมีหญิงสำวก็อำจจะต้องแจ้งให้ทรำบ

ก่อนว่ำจะเข้ำไป	ไม่ควรบุ่มบ่ำมเข้ำไปเลย	ซ่ึงแนวปฏิบตัใินกำรปฏบิตัต่ิอผูอ้ืน่ใน

แต่ละสงัคมกจ็ะแตกต่ำงกนัไปตำมเงือ่นไขเชงิวฒันธรรม	โดยในอกีแง่หนึง่	ควำม

เหมำะสมยงัเป็นเรือ่งของควำมสอดรบักบัยคุสมยั	สถำนกำรณ์	หรอืบรบิท	อำท	ิ

ในกรณีช่วยเหลือผู้ประสบภัยน�้ำท่วมอำจจะต้องนึกถึงกำรแจก	Power	Bank	

ด้วยจำกที่สังคมปัจจุบันกำรติดต่อภำยนอกล้วนแล้วแต่อิงกับโทรศัพท์มือถือ	

นอกเหนือจำกส่ิงที่กล่ำวไปข้ำงต้น	 เกณฑ์ในกำรพิจำรณำนโยบำย

สำธำรณะยุคใหม่ยังรวมถึงควำมชำญฉลำด	(Smart)	หรือกำรอำศัยเทคโนโลยี

เข้ำมำช่วย	และกำรสร้ำงควำมเป็นอิสระและเสรีภำพในกำรเลือก	(Liberty/

autonomy	and	freedom	of	choice)	ซึ่งสังคมไทยยังให้ควำมส�ำคัญไม่มำก

นกั	ซึง่หำกย้อนกลบัไปท่ีตวัอย่ำงซึง่หยบิยกมำก่อนหน้ำ	นโยบำยทีช่ำญฉลำดก็

อำจจะถกูออกแบบโดยใช้โดรนในกำรหย่อนถงุยงัชพีในจดุทีเ่ข้ำถงึยำก	เป็นต้น	

ในขณะที	่กำรสร้ำงควำมเป็นอสิระและเสรีภำพในกำรเลอืกกอ็ำจจะด�ำเนนิกำร

ได้โดยกำรให้ทำงเลือก	เช่น	มำตรกำรในกำรช่วยเหลือต้องไม่ละเมิดสิทธิใคร	

และในกำรแจกถุงยังชีพอำจจะมีมำกกว่ำหนึ่งแบบ	โดยผู้ประสบภัยเลือกได้ว่ำ

จะเอำอะไร	ไม่เอำอะไร	ไม่ใช่ว่ำเหมือนกันหมดรำวกับสังฆทำน	
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1.4 การออกแบบนโยบาย

ย้อนกลับไปตั้งแต่ปี	ค.ศ.1987	เริ่มมีกำรเสนอให้มองนโยบำยผ่ำนมุม

มองเรือ่งกำรออกแบบ	(policy	design)	ซึง่ท�ำให้กำรคดินโยบำยมอีะไรมำกกว่ำ

กำรตดัสนิใจอย่ำงเดียว	หำกแต่อยูท่ีก่ำรออกแบบรปูแบบ	วิธีกำรและช่องทำงใน

กำรตดัสนิใจด้วย	ซ่ึงท�ำให้นกันโยบำยต้องปรบัเปลีย่นมมุมองเกีย่วกบัตวัเองจำก

กำรเป็นผู้ก�ำหนดนโยบำย	ผู้น�ำนโยบำยไปปฏิบัติ	ผู้ติดตำมประเมินผลนโยบำย	

หรือแม้แต่นักวิเครำะห์นโยบำย	มำเป็นนักออกแบบนโยบำย	(policy	design-

ers)	(Bobrow	&	Dryzek,	1987;	Dryzek	&	Ripley,	1988:	705-719)

กรอบเช่นนี้นับว่ำมีประโยชน์จำกท่ีท�ำให้เรื่องนโยบำยสำธำรณะเป็น

เรือ่งทีต้่องพถีิพถินักับกระบวนกำรต่ำงๆ	มำกกว่ำกำรมุ่งใช้เทคนิคกำรวเิครำะห์	

มุ่งไปท่ีผลลพัธ์	และอิงอ�ำนำจหน้ำทีต่ำมโครงสร้ำงอย่ำงเดยีว	ทัง้นี	้แม้บำงส�ำนกั

จะมองเรื่องกำรออกแบบนโยบำยเป็นเร่ืองของเครื่องมือนโยบำย	(policy	in-

struments)	เพือ่ใช้แก้ปัญหำ	และโยงกบัเร่ืองกำรน�ำนโยบำยไปปฏบิตัเิป็นหลกั	

(Howlett	&	Mukherjee,	2018;	Howlett,	2011)	ทว่ำ	เร่ืองกำรออกแบบ

นโยบำยสำมำรถถูกมองว่ำมีมิติที่กว้ำงขวำงมำกกว่ำนั้น	โดยครอบคลุมทั้งเรื่อง

ของกำรออกแบบนโยบำยเพือ่กำรวเิครำะห์ทำงเลอืกนโยบำย	(policy	options	

analysis)	เพื่อกำรขับเคลื่อนนโยบำย	(policy	interventions)	และเพื่อสร้ำง

กำรเรยีนรูท้ำงนโยบำย	(policy	learning)	ซึง่นับเป็นกรอบหลักในกำรมองเรือ่ง

กำรออกแบบนโยบำยในงำนชิ้นนี้	(พัฒนำจำก	Peter,	2015)	ซึ่งเกี่ยวข้องกับ

กำรตอบค�ำถำมว่ำ	(1)	จะเลือกอะไร	โดยใครบ้ำง	ด้วยแนวทำงและเหตุผลใด	

(2)	น�ำไปสร้ำงกำรเปล่ียนแปลงอย่ำงไร	(รวมถึงที่ไหน	เมื่อไร	และใครเป็นเจ้ำ

ภำพ)	และ	(3)	อะไรคือผลลัพธ์ที่ตำมมำ	(เน้นเรียนรู้ทั้งที่ส�ำเร็จและไม่ส�ำเร็จ	

ทั้งภำพที่สวยงำมและปัญหำอุปสรรค	หรือทั้งด้ำนบวกและด้ำนลบ	มำกกว่ำ

กำรตัดสินหรือประเมินผล)
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บทท่ี 2
ความเข้าใจพื้นฐาน
ของการออกแบบนโยบาย
โดยไม่ท้ิงใครไว้ข้างหลัง

ก่อนอืน่ขอชีแ้จงว่ำงำนชิน้น้ีจะแปลค�ำว่ำ	“Inclusive”	ในสำมลกัษณะ	

กล่ำวคือ	“นับรวม”	“ทั่วถึง”	และ	“ไม่ทิ้งใครไว้ข้ำงหลัง”	ตำมบริบทของ

สถำนกำรณ์และหน้ำท่ีของค�ำในแต่ละประโยค	โดยส่วนนีจ้ะเน้นกำรสร้ำงควำม

เข้ำใจพืน้ฐำนในกำรออกแบบนโยบำยแบบ	“นบัรวม”	“ทัว่ถงึ”	หรอื	“ไม่ทิง้ใคร

ไว้ข้ำงหลัง”	ทัง้นี	้ด้วยแนวคดิเบือ้งต้นว่ำกำรออกแบบนโยบำยเช่นน้ี	จ�ำเป็นต้อง

เริ่มจำกกำรมีนิยำมนโยบำยสำธำรณะ	ทฤษฎีนโยบำย	และเกณฑ์กำรพิจำรณำ

นโยบำยที่ไม่กีดกันเป็นล�ำดับแรก
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2.1 นิยามนโยบายท่ีท่ัวถึงและนับรวมมากขึ้น 

หำกมองให้กว้ำงขึน้กว่ำนยิำมนโยบำยสำธำรณะซึง่เป็นทีเ่ข้ำใจและมกั

ถูกอ้ำงถึงโดยทั่วไปตำมท่ีมีกำรเสนอไปก่อนหน้ำ	มิติแรก	นโยบำยสำธำรณะ

สำมำรถนบัรวมทุกสิ่งทกุอย่ำงที่มองเห็นหรอืมองไมเ่หน็	อำจเปน็เรื่องที่ภำครัฐ

เลือกจะด�ำเนินกำรหรือไม่ด�ำเนินกำรก็ตำมแต่	(…whatever	governments	

choose	to	do	or	not	to	do)	(Dye,	1992:	2)	ด้วยมุมมองเช่นนี้	นโยบำย

จึงนบัรวมสิง่ทีเ่รยีกว่ำนโยบำยแบบตรงตวั	หรอือำจเรยีกในแบบอืน่	อำท	ิ	ค�ำสัง่	

ประกำศทีเ่ป็นทำงกำร	กฎหมำย	ระเบยีบ	หลกัเกณฑ์	แผน	ยทุธศำสตร์	ฉำกทศัน์	

(Scenarios)	แผนงำน	โครงกำร	กจิกรรม	งำน	ผงัเชงิกำยภำพ	(Physical	zon-

ing)	หรือแม้แต่อีเวนต์	(Event)	

ในขณะที่กำรเลือกที่จะไม่ด�ำเนินกำรหรือเพิกเฉยก็นับว่ำเป็นนโยบำย

ด้วยเช่นกนั	ตวัอย่ำงเช่น	กำรท่ีรัฐบำลเลอืกท่ีจะไม่จดักำรกำรพนนัผดิกฎหมำย	

โสเภณี	หวยใต้ดิน	กำรท�ำแท้ง	หรือแม้แต่เลือกที่จะเมินเฉยต่อข้อเรียกร้องของ

ประชำชนท่ีมำเดนิขบวนประท้วงหน้ำท�ำเนียบ	และไม่แยแสทีจ่ะรับมือกบัปัญหำ

กำรเปลี่ยนแปลงทำงภูมิอำกำศ	(Climate	denial)	ซึ่งจะเห็นได้ว่ำนิยำมเช่นนี้

ส่งผลให้กำรท�ำควำมเข้ำใจโลกของนโยบำยสำธำรณะมีลักษณะทั่วถึงและนับ

รวมมิติที่หลำกหลำยมำกขึ้น		

มิติที่สอง	นิยำมนโยบำยที่ทั่วถึงและนับรวมมำกขึ้น	ต้องขยับจำกกำร

มองผลท่ีเกิดข้ึนต่อพลเมือง	(citizens)	ไปสู่สำธำรณะ	(the	public)	ด้วย				

มุมมองเช่นนี้	จะท�ำให้โลกของนโยบำยสำธำรณะเป็นโลกท่ีนับรวมประชำชน

ทกุหมูเ่หล่ำในฐำนะเพือ่นมนษุย์	หรอืพลเมอืงโลก	แทนทีจ่ะมองเฉพำะผูม้รีำยช่ือ

ในทะเบยีนรำษฎร์หรอืผูใ้ช้บรกิำรสำธำรณะทีจ่ดัโดยหน่วยงำนรฐั	อำท	ิกำรนบัรวม

ชำวต่ำงชำติที่พักอำศัยในพื้นที่	ไม่เว้นแม้แต่ชนกลุ่มน้อยและกลุ่มผู้อพยพใน

ค่ำยลี้ภัย	เป็นต้น				
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มิติสุดท้ำย	 นิยำมนโยบำยที่ทั่วถึงและนับรวมมำกขึ้น	 คือกำรมอง 

นโยบำยเป็นกิจกรรมของทั้งภำครัฐและกำรด�ำเนินกำรของกลุ ่มหรือ

ปัจเจกบุคคลที่ท�ำในนำมของภำครัฐ	(actions	of	groups	and	individuals	

that	act	in	the	name	of	the	state)	หรือผู้ซ่ึงสร้ำงผลสะเทือนเสมอืนว่ำพวก

เขำเป็นส่วนหนึ่งของภำครัฐ	(who	have	influence	as	if	they	were	pub-

lic-sector	actors)	(Rhodes,	1996:	652)	ซึง่กำรนยิำมเช่นนีจ้ะช่วยขยำยโลก

ของนโยบำยสำธำรณะให้ไปไกลกว่ำโลกของภำครฐั	หรอือกีนยัหนึง่คอืนโยบำย

สำธำรณะไม่ได้จ�ำกัดเพียงในขอบเขตของหน่วยงำนรัฐ	ทว่ำ	ภำคเอกชน	ภำค

กำรศึกษำ	และภำคประชำสังคมก็สำมำรถสร้ำงสรรค์นโยบำยสำธำรณะได้เช่น

กนั	ทัง้จำกกำรเป็นภำคร่ีวมขบัเคลือ่นกบัภำครฐั	ทีเ่รยีกว่ำกำรเป็นส่วนหนึง่ของ

เครอืข่ำยหรอืประชำคมนโยบำย	(policy	networks	&	policy	communities)	

และจำกกำรสร้ำงผลสะเทอืนให้เกดิข้ึนต่อสำธำรณะ	โดยไม่ได้องิกบัภำครัฐเลย

กเ็ป็นได้	เช่น	บรรษทับำงแห่งคนืก�ำไรสูส่งัคมด้วยกำรส่งเสรมิให้คนในชมุชนโดย

รอบสถำนประกอบกำรมคุีณภำพชวีติทีด่ขีึน้ด้วยกำรให้ทนุกำรศกึษำแก่เดก็	และ

สร้ำงงำนสร้ำงรำยได้เสริม	หรือกรณอีงค์กรพัฒนำเอกชนร่วมพฒันำสิง่แวดล้อม

ในระดบัท้องถิน่ด้วยกำรชกัชวนชมุชนปลกูป่ำและสร้ำงธรรมนญูชุมชนเพือ่ช่วย

กันพิทักษ์ทรัพยำกรธรรมชำติและสิ่งแวดล้อมในพื้นที่	เป็นต้น	

2.2 การเลือกใช่ท้ฤษฎีท่ีใหค้วามส�าคัญกับความท่ัวถึงและ
นับรวมมากขึ้น 

ในส่วนนีจ้ะเป็นกำรน�ำทฤษฎนีโยบำยสำธำรณะทีไ่ด้รบักำรยอมรับอย่ำง

กว้ำงขวำงมำถอดรหัสหำดีเอ็นเอของฐำนคิดเรื่องกำรไม่ทอดทิ้งใครไว้ข้ำงหลัง	

โดยจะเริ่มต้นจำกทฤษฎีนโยบำยกระแสหลักที่ได้น�ำเสนอไปในหัวข้อ	1.2	ซึ่ง

จำกกำรวิเครำะห์พบว่ำในทฤษฎีกระแสหลักมีฐำนคิดเร่ืองกำรไม่ทอดทิ้งใคร

ไว้ข้ำงหลังอยู่น้อย	โดยสำมำรถสรุปได้ตำมตำรำงที่	1
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ตารางท่ี 1 
ถอดรหสัดีเอ็นเอของฐานคิดเรื่องการไม่ทอดท้ิงใครไว้ข้างหลัง

ในทฤษฎีนโยบายกระแสหลัก

ทฤษฎีนโยบาย1 ฐานคิดเรื่องการ
ไม่ทอดท้ิงใครไว้ข้างหลัง  

ขอละทีจ่ะแปลชือ่ทฤษฎีแบบตรงตวัตำมต้นฉบบัภำษำองักฤษ	โดยเลือกท่ีจะ	ถอดสำระส�ำคัญของทฤษฎี

มำอธิบำยสั้น	ๆ	แทน	

1

นโยบำยเป็นเรื่องของ
ทำงเลือกที่สมเหตุผล	
(Rational	choice	
theory)

นโยบำยเป็นเรื่องของ
กระบวนกำรที่เชื่อม
ร้อยกัน	(Process/	
Stages	approach)

มน้ีอย	แม้จะมุง่ประโยชน์สงูสดุของสงัคม	(maximize	
social	gain)	แต่คิดบนฐำนเรื่องเศรษฐกิจเป็นหลัก	
และกีดกันในเชิงกระบวนกำร	เพรำะอิงเครื่องมือ
หรือเทคนิคในกำรวิเครำะห์เป็นส�ำคัญ	(analytical	
tools)	โดยมองว่ำทำงเลือกที่ดีที่สุดจะได้มำจำก
เครื่องมือหรือเทคนิคที่น่ำเชื่อถือและถูกใช้โดย
ผู้เชี่ยวชำญเท่ำนั้น

มีน้อย	จำกกำรมองนโยบำยเป็นห่วงโซ่ที่เชื่อมร้อย
กันเป็นเส้นตรง	ตั้งแต่กำรระบุปัญหำไปถึงกำร
ประเมินผล	โดยมีตัวแสดงส�ำคัญคือภำครัฐ	เพรำะ
ใส่ใจไปที่กระบวนกำรที่เป็นทำงกำรของนโยบำย	
ท�ำให้นโยบำยภำคประชำชนหรือบทบำทประชำชน
ทั่วไปในทำงนโยบำยไม่ถูกนับรวมอย่ำงจริงจังใน
ฐำนคติของทฤษฎี
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ทฤษฎีนโยบาย 
ฐานคิดเรื่องการ

ไม่ทอดท้ิงใครไว้ข้างหลัง  

นโยบำยเป็นเรื่อง
ของกำรมีผู้น�ำที่ดี	
(Elitism)

นโยบำยเป็นผลผลิต
ของสถำบันที่เป็น
ทำงกำร/	ระบบ
รำชกำร	(Institu-
tionalism)

นโยบำยเป็นผลผลิต
ของระบบที่ครบวงจร	
(System	theory)

มีน้อย	จำกกำรมองนโยบำยในแนวดิ่งและอิงอ�ำนำจ
ทำงกำร	บนฐำนคติเรื่องกำรแสวงหำผู้น�ำที่เก่งและ
ดี	แล้วทุกอย่ำงจะดีเอง	ท�ำให้นโยบำยเป็นเรื่องของ
ควำมเมตตำของผู้น�ำต่อประชำชนตำด�ำ	ๆ	หรือเป็น
เรื่องของกำรเลือกผู้น�ำแล้วรอรับกำรช่วยเหลืออยู่ที่
บ้ำน	

มีน้อย	จำกกำรมองว่ำนโยบำยไม่ใช่เรื่องของคน
ทั่วไป	หำกแต่เป็นภำรกิจของสถำบันที่เป็นทำงกำร	
โดยเฉพำะระบบรำชกำร	คนธรรมดำจึงมีบทบำท
เพียงกำรร้องเรียนหรือส่งเรื่องร้องทุกข์มำที่ระบบ
ทำงกำรที่มีอยู่

มีน้อย	แม้จะกล่ำวถึงข้อมูลป้อนกลับที่อำจมำจำก
ประชำชน	(feedback)	แต่ไม่ได้หมำยควำมว่ำทุก
ฝ่ำยถูกนับรวม	และมักเป็นเชิงรับมำกกว่ำเชิงรุก	อีก
ทั้งปัจจัยน�ำเข้ำ	(inputs)	ของระบบมักจะเน้นไปที่
ควำมสนับสนุน	(supports)	มำกกว่ำข้อเรียกร้อง	
(demands)	เพรำะผู้สนับสนุนให้ทรัพยำกรที่ระบบ
ต้องกำร	ในขณะที่ข้อเรียกร้องมักถูกมองเป็นภำระ
ของระบบ	ส่วนในกระบวนกำรตัดสินใจของระบบ	
(decision	making	process)	จะถูกเรียกว่ำกล่อง
ด�ำ	(black	box)	เพรำะเป็นเรื่องของคนไม่กี่คนใน
กระบวนกำรจัดท�ำนโยบำยที่ไม่ถูกเปิดเผย	
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ทฤษฎีนโยบาย 
ฐานคิดเรื่องการ

ไม่ทอดท้ิงใครไว้ข้างหลัง  

นโยบำยเป็นเรื่องของ
กำรตัดสินใจที่อิงกับ
สถำนกำรณ์และกำร
ช่วงชิงควำมได้เปรียบ	
(Game	theory)

นโยบำยเป็นเรื่องของ
กำรพัฒนำต่อยอด
จำกที่เป็นมำหรือจำก
สิ่งที่มีอยู่อย่ำงค่อย
เป็นค่อยไป	
(Incrementalism)

นโยบำยแม้มีแนว
โน้มที่จะปรับเปลี่ยน
ช้ำ	แต่เมื่อเกิด
สถำนกำรณ์ควำม
เปลี่ยนแปลงที่ส�ำคัญ
จะต้องสำมำรถปรับ
ตัวได้อย่ำงเท่ำทัน	
(Punctuated	
equilibrium
theory)

มีน้อย	จำกกำรมองนโยบำยเป็นเกมกำรช่วงชิง
ควำมได้เปรียบกันระหว่ำงฝ่ำยที่ได้เปรียบในสังคม
อยู่แล้ว	โดยไม่ใส่ใจผลประโยชน์สำธำรณะหรือสิ่งที่
ประชำชนจะได้รับจำกกำรพัฒนำอย่ำงแท้จริง	
กล่ำวคือ	น�ำผลที่จะเกิดกับสำธำรณะมำคิดบ้ำง	แต่
เพียงเพื่อใช้อ้ำงควำมได้เปรียบของฝ่ำยตนเท่ำนั้น	

มีน้อย	จำกกำรที่โครงสร้ำงและระบบซึ่งก่อให้เกิด
ควำมเหลื่อมล�้ำและไม่เป็นธรรมทำงสังคม	ไม่เอื้อให้
เกิดกำรท้ำทำย	อย่ำงมำกก็เพียงกำรเสนอให้มีกำร
ปฏิรูปเล็กน้อยจำกฐำนเดิมที่เป็นอยู่		

มีน้อย	จำกที่สนใจวิวัฒนำกำรและวัฒนธรรม
นโยบำยมำกกว่ำตัวแสดงและปฏิสัมพันธ์ต่ำง	ๆ	ว่ำ
มีลักษณะนับรวมหรือไม่	นอกจำกนั้น	แนวโน้มกำร
เปลี่ยนแปลงหลักในสังคมปัจจุบันมักเป็นเรื่องของ
กำรเกิดวิกฤตที่ถี่ขึ้นจนคนสนใจเรื่องควำมมั่นคง
ปลอดภัยมำกกว่ำสิทธิเสรีภำพ	และกำรที่ประชำ
นิยมเอียงขวำสำมำรถคุมอ�ำนำจทำงกำรเมืองอย่ำง
กว้ำงขวำง	ซึ่งกำรเปลี่ยนแปลงเช่นนี้ไม่เอื้อต่อกำรคิด
เรื่องนับรวมหรือกำรไม่ทิ้งใครไว้ข้ำงหลังแต่อย่ำงใด



15INCLUSIVE POLICY DESIGN

ทฤษฎีนโยบาย 
ฐานคิดเรื่องการ

ไม่ทอดท้ิงใครไว้ข้างหลัง  

นโยบำยมักมีลักษณะ
ส�ำเร็จรูป	นั่นคือ	
เตรียมแนวทำงกำร
แก้ไขปัญหำไว้แล้วล่วง
หน้ำ	รอน�ำไปใช้ตำม
โอกำส	(Garbage	can	
theory)

นโยบำยเกดิจำกควำม
ประจวบเหมำะระหว่ำง
กระแสสงัคมทีม่องเหน็
ปัญหำและอยำกให้เกดิ
กำรแก้ไข	ขณะทีภ่ำครัฐ
มทีำงออกให้กบัปัญหำ
นัน้พอด	ีประกอบกบั
กำรเมอืงทีใ่ห้ควำม
ส�ำคญักบัเรือ่งดงักล่ำว	
(Multiple	streams)

มีน้อย	จำกกำรขำดควำมสนใจในเรื่องของ
กระบวนกำรที่นับรวมหรือกระบวนกำรที่ทั่วถึงเพื่อ
พิจำรณำทำงเลือกนโยบำยต่ำง	ๆ	อย่ำงรอบคอบ
รอบด้ำน	โดยเน้นเพียงเรื่องของกำรเตรียมแนวทำง
กำรแก้ไขปัญหำและประเด็นท้ำทำยที่อำจเกิดขึ้นไว้
ล่วงหน้ำ	โดยเชื่อว่ำปัญหำต่ำง	ๆ	มีลักษณะไม่แตก
ต่ำงกันมำกนัก	หรือคงจะเหมือนกับที่เคยประสบ
มำก่อนหน้ำ	

มีน้อย	แม้จะให้ควำมส�ำคัญกับกระแสสังคมที่ตื่นตัว
ต่อปัญหำ	(problem	stream)	แต่บทบำทหลักอยู่
ที่สื่อว่ำจะเลือกน�ำเสนอปัญหำหรือไม่	รวมถึงควำม
สำมำรถในกำรสร้ำงกระแสในโลกออนไลน์	ซึ่งกลุ่ม
ชำยขอบและมีปัญหำเฉพำะมักจะเข้ำไม่ถึงสื่อและ
ไม่สำมำรถสร้ำงกระแสในวงกว้ำงเช่นนั้นได้	อีกทั้ง
ยังต้องพึ่งพำแรงสนับสนุนจำกฝ่ำยนโยบำยและฝ่ำย
กำรเมือง	ซึ่งถ้ำฐำนมวลชนหรือแนวร่วมไม่มำกพอ
ก็ยำกที่หน้ำต่ำงแห่งโอกำสจะเปิดออกได้	(window	
of	opportunities)	
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ทฤษฎีนโยบาย 
ฐานคิดเรื่องการ

ไม่ทอดท้ิงใครไว้ข้างหลัง  

นโยบำยเป็นเรื่อง
ของกำรต่อรองและ
ประนีประนอมระหว่ำง
องค์กร
หรือกลุ่มที่มีอิทธิพล
ทำงเศรษฐกิจ	
สังคม	และกำรเมือง	
(Corporatism)	

นโยบำยเกดิขึน้และถกู
ขับเคลือ่นโดยกลุม่ทีม่ี
ควำมคดิควำมเชือ่ใน
ทศิทำงเดยีวกนั	
กำรเปลีย่นแปลงจะ
เกิดขึน้ได้	เมือ่กลุม่ทีม่ี
ควำมคดิควำมเชือ่แตก
ต่ำงสำมำรถกลำยมำ
เป็นกลุม่หลกัของสงัคม
กำรเมอืง
(Advocacy	Coalitions	
Framework)

มีน้อย	จำกกำรเน้นไปที่บทบำทของกลุ่มที่มีอิทธิพล
ทำงเศรษฐกิจ	สังคม	และกำรเมือง	ซึ่งส่วนใหญ่คือ
ชนชั้นน�ำ	ที่กำรประสำนประโยชน์ระหว่ำงกันของ
กลุ่มดังกล่ำวไม่ได้เป็นหลักประกันว่ำสังคมจะเหลื่อม
ล�้ำน้อยลงหรือเป็นธรรมมำกขึ้นแต่อย่ำงใด	อีกทั้ง
ผลลัพธ์อำจเป็นไปในทิศทำงตรงกันข้ำม

มีน้อย	โดยเฉพำะในบริบทของสังคมที่ไม่เป็น
ประชำธิปไตย	กลุ่มที่มีควำมคิดเผด็จกำรอ�ำนำจ
นิยมมีแนวโน้มผูกขำดกำรชี้น�ำนโยบำย	เนื่องจำก
กุมอ�ำนำจทำงกำรเมืองไว้ได้	และมีแนวโน้ม
จะไม่ยอมรับกำรเปลี่ยนแปลง	รวมถึงมีกำร
โฆษณำชวนเชื่อ	และมักหำทำงก�ำจัดกำรแสดงควำม
คิดควำมเชื่อที่แตกต่ำง
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จำกตำรำงข้ำงต้น	กล่ำวได้ว่ำกำรสร้ำงนโยบำยสำธำรณะที่ทั่วถึงและ

นับรวมนั้นจะต้องก้ำวให้พ้นกำรถูกชี้น�ำโดยทฤษฎีกระแสหลักที่ได้กล่ำวถึงไป

ในหัวข้อ	1.2	อำทิ	ภำยใต้ทฤษฎีแรกซึ่งเป็นทฤษฎีหลักของกระแสหลักอีกชั้น

หนึง่น�ำไปสูก่ำรเกดิเทคโนแครต	(Technocrat)	ทำงนโยบำยจ�ำนวนมำกทีย่กตน

เหนอืผูอ้ืน่	โดยขำดควำมอ่อนไหวต่อหลกัตรรกะในแบบอืน่	ๆ	เช่น	มติทิำงสงัคม

และวฒันธรรม	ซึง่ซ่อนคณุค่ำหลำกหลำย	ทัง้ทีน่บัได้และนบัไม่ได้	(Intangible)	

เช่น	เรือ่งสทิธ	ิศักด์ิศรคีวำมเป็นมนุษย์	คณุค่ำของระบบนเิวศ	หรือแม้แต่หลกัพืน้

ฐำนกำรอยูร่่วมกัน	ยกตวัอย่ำง	กำรสร้ำงโรงไฟฟ้ำถ่ำนหนิ	มลูค่ำของสิง่แวดล้อม

ทีจ่ะถูกท�ำลำยไปจะคดิค�ำนวณอย่ำงไร	กำรสญูเสยีวถิชีวีติและได้รบัผลกระทบ

ต่อสุขภำพของชำวบ้ำนคิดเป็นมูลค่ำเท่ำใด	และกำรสมำนควำมขัดแย้งท่ีเกิด

จำกกำรแบ่งชำวบ้ำนในพื้นที่ออกเป็นฝ่ำยที่สนับสนุนและฝ่ำยที่คัดค้ำนแล้วให้

มำปะทะกันจะค�ำนวณเช่นใด	เป็นต้น				

ในทำงตรงข้ำม	ทฤษฎีนโยบำยท่ีจะท่ัวถึงและนับรวมมำกกว่ำนั้น	ซึ่ง

กล่ำวได้ว่ำเป็นทฤษฎีกระแสรอง	ประกอบไปด้วยทฤษฎีที่อธิบำยว่ำนโยบำย

เป็นเรือ่งของดุลยภำพระหว่ำงกลุม่ผลกัดนัและกลุม่ผลประโยชน์ต่ำง	ๆ	ในสงัคม	

(Pluralism)	นโยบำยที่สอดรับกับยุคสมัยต้องขับเคลื่อนโดยภำคีเครือข่ำยหรือ

ประชำคมนโยบำยมำกกว่ำตวัแสดงใดตวัแสดงหนึง่ตวัแสดงเดยีว	(Policy	net-

works/	Policy	communities)	และนโยบำยเป็นเรื่องของกำรสร้ำงทำงเลือก

ให้กบัประชำชนโดยไม่บังคับ	(Nudging	approach)	(Strassheim,	Jung,	and	

Korinek,	2015)	ซึ่งจำกกำรวิเครำะห์พบว่ำทฤษฎีเหล่ำนี้มีฐำนคิดเรื่องกำรไม่

ทอดทิ้งใครไว้ข้ำงหลังอยู่พอสมควร	ดังเสนอในส่วนแรกของตำรำงที่	2

ส�ำหรับทฤษฎีนโยบำยที่มีฐำนคิดเรื่องกำรไม่ทอดทิ้งใครไว้ข้ำงหลังอยู่

มำกนั้น	วิเครำะห์ได้ว่ำคือทฤษฎีนโยบำยที่อธิบำยว่ำนโยบำยเป็นเรื่องของกำร

หนนุเสรมิหรอืเสรมิพลงัประชำชนให้สำมำรถร่วมมอืร่วมใจออกมำแก้ไขปัญหำ

และขับเคลื่อนกำรพัฒนำต่ำง	ๆ	ด้วยตนเองได้	(Collective	action	theory)	
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นโยบำยเป็นเรื่องของมุมมองในเชิงวิพำกษ์ต่อมิติเชิงโครงสร้ำงที่มักมองไม่เห็น	

(Critical	policy	perspectives)	นโยบำยเป็นเรื่องของกำรนับรวมชุดควำม

หมำยที่หลำกหลำยในสังคม	ไม่ว่ำจะเป็นควำมแตกต่ำงของคุณค่ำ	ปทัสถำน	

เร่ืองรำว	ประวตัศิำสตร์ท้องถิน่	ภมูปัิญญำชำวบ้ำน	ฯลฯ	(Interpretive	policy	

approaches)	นโยบำยเป็นเร่ืองของกระบวนกำรมส่ีวนร่วมทีก่ว้ำงขวำง	(Par-

ticipatory	policy	process)	นโยบำยเป็นผลของกำรปรึกษำหำรือที่เข้มข้น	

(Deliberative	policy	analysis)	และนโยบำยมำจำกกำรท้ำทำยวิธีคิดและ

กำรครอบง�ำต่ำง	ๆ	(Post-modern	public	policy)	(Fischer,	Torgerson,	

Durnova	and	Orsini,	2015;	Fischer,	Gerald	and	Sidney,	2007;	Hajer	

and	Wagenaar,	2003;	Miller,	2002)	ดังเสนอในส่วนหลังของตำรำงที่	2

ทฤษฎีนโยบาย 
ฐานคิดเรื่องการ

ไม่ทอดท้ิงใครไว้ข้างหลัง  

นโยบำยเป็นเรื่องของ
ดุลยภำพระหว่ำงกลุ่ม
ผลักดันและกลุ่มผล
ประโยชน์ในสังคม	
(Pluralism)

มีพอสมควร	จำกกำรที่กลุ่มผลักดันและกลุ่มผล
ประโยชน์นั้นอำจรวมถึงกลุ่มเคลื่อนไหวของชำว
บ้ำน	หรือแม้แต่กลุ่มชำติพันธุ์	อย่ำงไรก็ตำม	ในฐำน
คติของทฤษฎีนี้	แม้ผู้ก�ำหนดนโยบำยต้องเปิดประตู
ส�ำหรับทุกกลุ่ม	แต่ท�ำหน้ำที่เป็นเพียงผู้เฝ้ำประตู	
(gate	keeper)	หรือกรรมกำรเกมกีฬำฯ	(สร้ำงและ
รักษำกติกำ)	เท่ำนั้น	ท�ำให้เสียงของกลุ่มคนตัวเล็กตัว
น้อยที่เบำอยู่แล้วขำดกำรเสริมพลัง	(empower)	ให้
ดังมำกยิ่งขึ้น	กล่ำวอีกนัยคือเน้นควำมเท่ำเทียม	แต่
ขำดมุมมองในเรื่องควำมเป็นธรรมและควำมยุติธรรม	

ตารางท่ี 2 
ถอดรหสัดีเอ็นเอของฐานคิดเรื่องการไม่ทอดท้ิงใครไว้ข้างหลัง

ในทฤษฎีนโยบายกระแสรอง
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ทฤษฎีนโยบาย 
ฐานคิดเรื่องการ

ไม่ทอดท้ิงใครไว้ข้างหลัง  

นโยบำยที่สอดรับกับ
ยุคสมัยต้องขับเคลื่อน
โดยภำคีเครือข่ำยหรือ
ประชำคมนโยบำย
มำกกว่ำตัวแสดงใด
เพียงหนึ่งเดียว	(Poli-
cy	networks/	Policy	
communities)

นโยบำยเป็นเรือ่งของ
กำรสร้ำงทำงเลอืกให้
กบัประชำชนโดยควำม
สมคัรใจ	(Nudging	
approach)	

นโยบำยเป็นเรือ่งของมมุ
มองในเชงิวพิำกษ์ต่อมิติ
เชงิโครงสร้ำง	(Critical	
policy	perspectives)

มพีอสมควร	จำกกำรขยำยกรอบกำรมองนโยบำยว่ำ
เป็นส่วนหนึง่ของกำรปกครอง	(government)	มำเป็น
เรือ่งกำรบรหิำรจดักำรทีอิ่งควำมร่วมมอื	(governance)	
ท�ำให้มกีำรนบัรวมภำคสังคมให้เป็นหนึง่ในตวัแสดง
นโยบำย	อย่ำงไรกต็ำม	ไม่ได้หมำยควำมว่ำภำคสงัคมจะ
ได้เป็นพระเอกหรือตวัหลัก	หำกแต่ได้อยูใ่นปฏสิมัพนัธ์
ทีอ่ำศยัควำมร่วมมอืกนัในกำรสร้ำงนโยบำยร่วมกัน	
(Collaborative	policy	making)	และไม่ได้หมำยควำม
ว่ำกลุม่ชำยขอบจะได้เข้ำมำเสมอไป	เพยีงแต่นบัว่ำมี
โอกำสเปิดกว้ำงให้พอสมควร		

มีพอสมควร	จำกกำรที่ประชำชนทุกคนมีทำงเลือก
และสำมำรถเลือกตำมกำรชี้น�ำของรัฐหรือไม่ก็ได้
ขึ้นอยู่กับทำงเลือกต่ำง	ๆ	นั้นสำมำรถจูงใจหรือชวน
ให้คล้อยตำมได้เพียงใด	อย่ำงไรก็ตำม	ฐำนคติของ
ทฤษฎีนี้ไม่ได้มุ่งแก้ปัญหำเชิงโครงสร้ำงหรือระบบที่
สร้ำงควำมเหลื่อมล�้ำและควำมไม่เป็นธรรม	หำกแต่
เน้นไปที่กำรเปลี่ยนแปลงพฤติกรรมของปัจเจกชน
เป็นหลัก			

มีมำก	จำกกำรเน้นตั้งค�ำถำมและกำรทลำย
โครงสร้ำงควำมเหลื่อมล�้ำและไม่เป็นธรรมต่ำง	ๆ	
อย่ำงไรก็ตำม	ข้อจ�ำกัดคือเป็นทฤษฎีทำงเลือกหรือ
ทฤษฎีชำยขอบ	ซึ่งมักจะถูกละเลยหรือมองข้ำมใน
โลกนโยบำยในภำคปฏิบัติจริง	หรือมักจะถูกใช้เพียง
เพื่อวิพำกษ์วิจำรณ์	แต่ไม่ถูกน�ำมำใช้เพื่อสร้ำงกำร
เปลี่ยนแปลงให้เกิดขึ้นจริง	
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ทฤษฎีนโยบาย 
ฐานคิดเรื่องการ

ไม่ทอดท้ิงใครไว้ข้างหลัง  

นโยบำยเป็นเรื่องของ
กำรนับรวมชุดควำม
หมำยต่ำงๆ	ที่หลำก
หลำยในสังคม	(ควำม
แตกต่ำงของคุณค่ำ	
ปทัสถำน	เรื่องรำว	
ประวัติศำสตร์ท้องถิ่น	
ภูมิปัญญำชำวบ้ำน	
ฯลฯ)	(Interpretive	
policy	approaches)

นโยบำยเป็นเรื่องของ
กระบวนกำรมีส่วนร่วม
ที่กว้ำงขวำง	(Par-
ticipatory	policy	
process)

นโยบำยเป็นผลของ
กำรปรึกษำหำรือที่
เข้มข้น	(Deliberative	
policy	analysis)

มีมำก	เนื่องจำกไม่เพียงนับรวมผู้คน	หำกแต่ยังนับ
รวมชุดควำมหมำยต่ำง	ๆ	(meanings)	ที่พวกเขำ
มี	เพื่อผนวกเข้ำในนโยบำย	อย่ำงไรก็ตำม	ประเด็น
ท้ำทำยคือจะผลิตนโยบำยท่ำมกลำงควำมหลำก
หลำยนั้นอย่ำงไร	ค�ำอธิบำยเบื้องต้นของทฤษฎีนี้คือ
กำรไม่เหมำรวม	หำกแต่ต้องสร้ำงนโยบำยที่อิงกับ
บริบทเฉพำะต่ำง	ๆ	โดยใส่ใจต่อคุณค่ำ	ปทัสถำน	
เรื่องรำว	ประวัติศำสตร์	และภูมิปัญญำของแต่ละ
ชุมชนสังคม	ส่วนประเด็นท้ำทำยที่ติดตำมมำคือ
จะท�ำอย่ำงไรหำกคุณค่ำหรือปทัสถำนในพื้นที่นั้น
ขัดกับหลักกำรสำกล	เช่น	เรื่องสิทธิมนุษยชนและ
ประชำธิปไตย	

มีมำก	จำกควำมใส่ใจในกระบวนกำรที่นับรวม/
ทั่วถึง/ไม่ทิ้งใครไว้ข้ำงหลัง	ทว่ำ	ข้อจ�ำกัดคือกำรเน้น
เชิงปริมำณ	ซึ่งอำจไม่ได้เป็นหลักประกันคุณภำพ
ของนโยบำยที่เป็นผลของกระบวนกำรมีส่วนร่วม	อีก
ทั้งเมื่อเน้นปริมำณก็มักจบลงด้วยกำรลงคะแนน	ซึ่ง
เสียงส่วนน้อยอำจถูกละเลย

มีมำก	จำกกำรเน้นกำรตัดสินใจเชิงนโยบำยที่มำจำก
ตัวแทนเสียงที่หลำกหลำย	โดยใส่ใจต่อกำรพูดคุย
เชิงลึกในกลุ่มย่อยมำกกว่ำในเวทีกำรมีส่วนร่วมกลุ่ม
ใหญ่	อีกทั้งใส่ใจต่อกำรเชื่อมร้อยอุดมคติ	ชุดควำม
คิด	และควำมรู้ที่หลำกหลำยเข้ำด้วยกัน	โดยไม่เน้น
กำรลงคะแนน	หำกแต่ให้ควำมส�ำคัญกับทำงเลือกที่
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ทฤษฎีนโยบาย 
ฐานคิดเรื่องการ

ไม่ทอดท้ิงใครไว้ข้างหลัง  

นโยบำยมำจำกกำร
ท้ำทำยวิธีคิดและ
กำรครอบง�ำต่ำงๆ	
(Post-modern	pub-
lic	policy)

มมีำก	จำกทีไ่ม่ได้เน้นเฉพำะกำรตัง้ค�ำถำมกบั
โครงสร้ำงและระบบเท่ำนัน้	หำกแต่ยังรวมไปถึงกำร
ท้ำทำยวธิคิีดเก่ียวกบันโยบำยสำธำรณะและกำร
ท้ำทำยกำรครอบง�ำต่ำง	ๆ	ด้วย	ซ่ึงรวมไปถึงมมุมอง
เกีย่วกบัโจทย์ของควำมเหลือ่มล�ำ้และควำมไม่เป็น
ธรรมทำงสงัคม	ทัง้น้ี	ปัญหำหลกัคือมกัจะเน้นกำรตัง้
ค�ำถำม	แต่ไม่มทีำงออกหรอืทำงเลือกอืน่ให้

ยอมรับได้ร่วมกันมำกกว่ำ	ไม่ว่ำจะมำจำกฉันทำมติ	
ข้อตกลงร่วม	หรือกำรมีจุดร่วมในควำมต่ำง	

จำกตำรำงข้ำงต้น	ข้อสงัเกตส�ำคญักค็อืทฤษฎนีโยบำยทีจ่ะทัว่ถงึและนบั

รวมมำกขึน้นัน้ให้ควำมส�ำคญักบัคณุค่ำท่ีแตกต่ำงหลำกหลำยกว่ำทฤษฎกีระแส

หลกัท่ีน�ำเสนอไปก่อนหน้ำ	โดยเร่ิมต้นจำกกำรมองนโยบำยในโลกของควำมจรงิ

ก่อน	แล้วเสริมด้วยมิติของกำรวิพำกษ์	นั่นคือ	กำรก�ำหนดนโยบำยดังที่เป็นอยู่

มกัเป็นเรือ่งของคนไม่กีค่น	ซึง่กมุชะตำกรรมของคนจ�ำนวนมำก	โดยคนไม่ก่ีคน

นัน้อ้ำงหลกับำงประกำร	แต่ท้ำยท่ีสดุนโยบำยก็หนไีม่พ้นเร่ืองของกำรเชือ่มร้อย

หรอืประสำนผลประโยชน์และกำรจัดกำรควำมขดัแย้ง	(…stages	for	the	artic-

ulation	of	political	and	social	benefits	and	conflicts)	(Hajer,	2003:	89)	

ด้วยเหตนุี้	กำรคิดนโยบำยที่ไม่ทิง้ใครไว้ขำ้งหลงัจึงต้องตั้งต้นจำกกำรสลดัวงจร

กำรคิดนโยบำยแบบนี้ออกไป	โดยเพิ่มโจทย์เรื่องควำมเหลื่อมล�้ำและควำมเป็น

ธรรมเข้ำไปในโจทย์ทีอ่งิตรรกะเชิงกำรเมอืง	(political	rationality)	ซึง่องิแอบ

กำรอ้ำงตรรกะในเชิงวทิยำศำสตร์หรอืเศรษฐศำสตร์น�ำ	(อ้ำงควำมชอบธรรมจำก
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หลักฐำน	ข้อมูลเชิงประจักษ์	สถิติ	กฎหมำย	หรือแม้แต่ควำมเชี่ยวชำญ)	นั่นคือ	

กำรเจำะไปที่ประเด็นเรื่องกำรกระจำยอ�ำนำจและผลประโยชน์ที่เป็นธรรมใน

สังคมให้มำกขึ้น	ซึ่งเป็นกำรมองทะลุถึงแก่นของควำมจริงในสังคมที่เกำะติดใน

โครงสร้ำงและลึกไปกว่ำเรื่องข้อมูลตัวเลขที่น�ำมำพิสูจน์ยืนยัน	

นอกจำกนัน้	กำรออกแบบนโยบำยทีท่ัว่ถงึและนบัรวมยงัต้องเข้ำใจด้วย

ว่ำนโยบำยเป็นเรื่องของกำรตัดสินคุณค่ำหรือสะท้อนกำรให้ควำมหมำยต่อสิ่ง

ต่ำง	ๆ 	ในสงัคม	(modes	for	the	expression	of	the	meaning)	กำรมองเพียง

มิติข้อเท็จจริง	อ�ำนำจ	และผลประโยชน์เท่ำนั้นอำจไม่เพียงพอ	เพรำะเกี่ยวโยง

กบัมมุมองว่ำอะไรถกู	อะไรผิด	อะไรเป็นปัญหำ	อะไรไม่ใช่	อะไรควร	อะไรไม่ควร	

อะไรปกต	ิอะไรไม่ปกต	ิฯลฯ	ซึง่ล้วนแล้วแต่ถกูก�ำหนดขึน้โดยโลกทศัน์ทำงสังคม

และกำรเมอืงทัง้สิน้	(socially	and	politically	constructed)	(Yanow,	2003:	

229)	ด้วยมุมมองเช่นนี้	ทฤษฎีนโยบำยที่ให้ควำมส�ำคัญกับควำมทั่วถึงและกำร

นบัรวมจงึไม่ชีน้�ำให้เรำมองหำนโยบำยทีด่ทีีส่ดุ	หำกแต่ให้แสวงหำกำรออกแบบ

นโยบำยที่ดี	(Sound	policy)	ซึ่งเป็นเรื่องควำมเหมำะสมหรือควำมสอดคล้อง	

(Logic	of	appropriateness)	ในแต่ละบริบทมำกกว่ำหลกัเกณฑ์หรอืมำตรฐำน

กลำงใด	ๆ 	และทีส่�ำคญัต้องมำจำกกำรผสำนกำรให้ควำมหมำยหรอืกำรให้คณุค่ำ

ทีแ่ตกต่ำงหลำกหลำย		(communities	of	meaning)	มำกกว่ำกำรผกูขำดกำร

ตัดสินคุณค่ำและตีควำมโดยผู้น�ำเพียงไม่กี่คน

ประกำรสดุท้ำย	แก่นของกำรออกแบบนโยบำยทีท่ัว่ถึงและนบัรวมคือ

เรือ่งของกำรองิกบักระบวนทศัน์กำรมส่ีวนร่วมทีม่คีณุภำพ	หรอืผ่ำนกำรปรกึษำ

หำรอื	หวัใจส�ำคญัคอืกำรมองว่ำผูท้ีเ่กีย่วข้องแต่ละฝ่ำยล้วนมีชุดควำมรูท้ีแ่ตกต่ำง

กนั	บำงส่วนมชีดุควำมรูท้ีอ่งิหลกัฐำนเชงิประจกัษ์และเครือ่งมอืวเิครำะห์ทีน่่ำเช่ือ

ถอื	บำงส่วนถือชดุควำมรู้ทีอิ่งควำมเข้ำใจในบริบทและสถำนกำรณ์	บำงส่วนถือ

ชุดควำมรูท้ีเ่ชือ่มโยงกบัคณุค่ำหรอืรำกฐำนต่ำง	ๆ	ของสังคม	ในขณะที่	บำงส่วน

อำจมีชุดควำมรู้ที่เกี่ยวกับอุดมคติหรือควำมคำดหวังที่แตกต่ำงหลำกหลำยของ
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ผู้คน	กำรออกแบบนโยบำยแบบที่นับรวม	ท่ัวถึง	หรือไม่ทิ้งใครไว้ข้ำงหลังต้อง

ไม่ดูแคลนชุดควำมรู้ที่แตกต่ำงกันเหล่ำนี้	หำกแต่แสวงหำแนวทำงในกำรเชื่อม

โยงควำมรู้	(knowledge	articulation)	เสมือนกำรน�ำชิ้นจิ๊กซอว์มำต่อกันเพื่อ

สร้ำงสรรค์นโยบำยที่อำจไม่ใช่นโยบำยดีที่สุด	หำกแต่เห็นพ้องต้องกันมำกที่สุด	

รวมถึงหลำยฝ่ำยรูสึ้กร่วมเป็นเจ้ำของมำกขึน้	(Fischer	&	Boossabong,	2018)

2.3 เกณฑ์ในการพิจารณานโยบายท่ีท่ัวถึงและ
นับรวมมากขึ้น

สำระส�ำคัญทีอ่ยำกสรปุในส่วนนีค้อืเกณฑ์ต่ำง	ๆ	ทีก่ล่ำวถงึในบททีแ่ล้ว	

(หวัข้อ	1.3)	นบัว่ำมีควำมส�ำคญัในแง่มมุท่ีแตกต่ำงกนั	ทว่ำ	ยงัให้ควำมส�ำคญักบั

กำรนบัรวม	ทัว่ถงึ	หรือไม่ทิง้ใครไว้ข้ำงหลงัไม่เด่นชดันกั	ดงันัน้	ข้อเสนอส�ำหรบั

กำรยกระดับโลกของนโยบำยสำธำรณะในอนำคตต้องให้ควำมส�ำคัญกับเกณฑ์

ที่ขอเพิ่มเติมดังต่อไปนี้

1) ควำมเสมอภำค (Equality)

กล่ำวคือ	นโยบำยที่ให้ควำมส�ำคัญกับกำรนับรวม	ทั่วถึง	หรือไม่ทิ้งใคร

ไว้ข้ำงหลังควรมีส่วนในกำรสร้ำงควำมเสมอภำคหรือลดควำมเหลื่อมล�้ำได้	โดย

กรอบของ	The	International	Social	Science	Council	(ISSC),	The	Insti-

tute	of	Development	Studies	(IDS)	และ	United	Nations	Educational,	

Scientific	and	Cultural	Organization	(UNESCO)	(2016)	พิจำรณำควำม

เหลื่อมล�้ำท้ังในแนวด่ิง	(vertical	inequality)	และแนวระนำบ	(horizontal	

inequality)	และจ�ำแนกควำมเหลื่อมล�้ำออกเป็น	7	มิติที่ครอบซ้อนกันอยู่	(in-

tersecting	inequalities)	กล่ำวคือ	
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• ควำมเหลื่อมล�้ำทำงกำรเมือง	(Political	inequality)	

• ควำมเหลื่อมล�้ำทำงเศรษฐกิจ	(Economic	inequality)	

• ควำมเหลื่อมล�้ำทำงสังคม	(Social	inequality)	

• ควำมเหลื่อมล�้ำทำงวัฒนธรรม	(Cultural	inequality)	

• ควำมเหลื่อมล�้ำทำงสิ่งแวดล้อม	(Environmental	inequality)	

• ควำมเหลื่อมล�้ำในเชิงพื้นที่	(Spatial	inequality)	

• ควำมเหลื่อมล�้ำของควำมรู้	(Knowledge	inequality)	

โดยในมิติสุดท้ำยนั้น	ไม่เพียงกินควำมถึงกำรเข้ำถึงกำรศึกษำที่ต่ำงกัน

เท่ำนั้น	หำกแต่ยังรวมถึงกำรที่ชุดควำมรู้ที่ต่ำงกันได้รับกำรยอมรับว่ำน่ำเช่ือ

ถอื	(valid)	หรอืมีควำมชอบธรรม	(legitimacy)	ต่ำงกนั	โดยเฉพำะ	ควำมรูช้ำว

บ้ำน	(local	knowledge)	ซึง่ถกูมองว่ำขำดควำมน่ำเชือ่ถอืและควำมชอบธรรม	

2) ควำมเป็นธรรม (Equity) 

กล่ำวคือ	นโยบำยที่ให้ควำมส�ำคัญกับกำรนับรวม	ทั่วถึง	หรือไม่ทิ้งใคร

ไว้ข้ำงหลงัควรมส่ีวนในกำรสร้ำงควำมเป็นธรรมด้วยกำรสนบัสนนุในสิง่ทีแ่ต่ละ

กลุ่มมีควำมจ�ำเป็นจะต้องได้รับ	ซึ่งต่ำงจำกควำมเสมอภำคตรงที่แต่ละกลุ่มไม่

จ�ำเป็นต้องได้รับกำรสนับสนุนเท่ำกัน	หำกแต่เป็นกำรสนับสนุนตำมเงื่อนไขที่

แตกต่ำงกัน	เช่น	ในกรณีช่วยเหลือผู้ประสบภัยน�้ำท่วม	ไม่จ�ำเป็นที่แต่ละคนจะ

ได้รับกำรช่วยเหลือท่ีเท่ำเทยีมกนั	แต่อำจให้ควำมส�ำคญัหรอืมมีำตรกำรเยยีวยำ

เป็นพเิศษกบักลุม่ท่ีเปรำะบำง	อำท	ิผูมี้ฐำนะยำกจน	ผูท่ี้ได้รบัผลกระทบมำกกว่ำ	

กลุม่ผูส้งูอำย	ุเดก็	คนพกิำร	หรอืแม้แต่คนป่วย	ทัง้นี	้กำรสร้ำงควำมเป็นธรรมนัน้

ควรจะรวมถงึควำมเป็นธรรมข้ำมรุน่	(Intergenerational	equity)	นัน่คอื	กำร

สนบัสนนุควำมเจรญิรุง่เรอืงและคณุภำพชวีติส�ำหรบัทกุคนอย่ำงสมดลุระหว่ำง

ควำมจ�ำเป็นที่จะต้องได้รับในระยะสั้นของคนรุ่นปัจจุบันกับควำมจ�ำเป็นที่จะ

ต้องได้รับในระยะยำวส�ำหรับคนรุ่นถัดไป
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3) ควำมยุติธรรม (Justice) 

กล่ำวคือ	นโยบำยที่ให้ควำมส�ำคัญกับกำรนับรวม	ทั่วถึง	หรือไม่ทิ้งใคร

ไว้ข้ำงหลังควรมส่ีวนในกำรสร้ำงควำมยตุธิรรมด้วยกำรขจดัสำเหตุของควำมไม่

เป็นธรรมที่เกิดขึ้น	โดยตัวอย่ำงที่มักจะถูกหยิบยกคือกรณีที่มีคนกลุ่มหนึ่งที่อยู่

นอกสนำมฟตุบอลแต่ต้องกำรกำรสนบัสนนุให้สำมำรถมโีอกำสได้รบัชมฟุตบอล

ได้เช่นเดียวกันกับคนอื่น	ๆ	ที่อยู่ในสนำม	ซึ่งหำกใช้มำตรกำรที่เน้นควำมเสมอ

ภำคด้วยกำรหยิบย่ืนกล่องให้คนละกล่องเพื่อให้หยั่งขึ้นไปชะเง้อดูจำกก�ำแพง	

คนทีส่งูอยูแ่ล้วจะไม่ได้ประโยชน์	ในขณะทีค่นทีเ่ตีย้กไ็ม่เหน็อยูด่	ีในขณะที	่กำร

ใช้มำตรกำรทีเ่น้นควำมเป็นธรรมด้วยกำรหยิบย่ืนกล่องใบใหญ่ให้คนเตีย้โดยคน

สงูไม่จ�ำเป็นต้องได้รบั	ทกุคนกจ็ะมโีอกำสได้ชมฟตุบอล	ทว่ำ	สำเหตคุวำมไม่เป็น

ธรรมก็ยังคงอยู่	ดังนั้น	กำรทลำยก�ำแพงออกไปต่ำงหำกที่จะเป็นกำรช่วยเหลือ

ที่แท้จริง	นั่นคือ	กำรสร้ำงควำมยุติธรรมให้เกิดขึ้น

หำกย้อนกลับมำที่กรณีกำรรับมือปัญหำน�้ำท่วม	กำรค�ำนึงถึงควำม

ยุติธรรมก็คือกำรมุ่งไปที่ระบอบกำรจัดล�ำดับควำมส�ำคัญของภำครัฐ	(Priority	

regime)	กล่ำวคอื	แทนท่ีจะมุ่งเน้นมำตรกำรในกำรช่วยเหลอืในภำยหลงั	แต่จะ

ต้องตัง้ค�ำถำมว่ำท�ำไมปล่อยให้ท่วมบรเิวณน้ี	แทนทีจ่ะเป็นบริเวณอืน่	เช่น	ปล่อย

ให้ท่วมชนบท	แล้วท�ำทุกอย่ำงเพื่อไม่ให้น�้ำท่วมนิคมอุตสำหกรรม	ซึ่งสะท้อน

ให้เห็นว่ำกำรบริหำรจัดกำรน�้ำตั้งแต่ต้นไม่ได้ให้ควำมยุติธรรมต่อชำวบ้ำน	หรือ

มีควำมล�ำเอียงตั้งแต่ในโครงสร้ำงหรือระบบกำรล�ำดับควำมส�ำคัญนั่นเอง	โดย

มำตรกำรช่วยเหลอืต่ำง	ๆ 	ทีถ่กูก�ำหนดขึน้ภำยหลงัจงึท�ำได้เพยีงกำรสร้ำงควำม

เสมอภำคและเป็นธรรม	หำกแต่ควำมยติุธรรมจะเกดิก็ต่อเม่ือมีกำรทลำยระบอบ

กำรจัดล�ำดับควำมส�ำคัญของภำครัฐนี้ต่ำงหำก
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รูปภาพท่ี 1 
เปรยีบเทียบระหว่างความเสมอภาค ความเป็นธรรม และความยุติธรรม

ที่มำ:	http://agentsofgood.org/wp-content/uploads/2017/04/
Equality-vs-Equity-Illustration3.jpg

4) จริยธรรม (Ethics) 

กล่ำวคือ	นโยบำยที่ให้ควำมส�ำคัญกับกำรนับรวม	ทั่วถึง	หรือไม่ทิ้งใคร

ไว้ข้ำงหลังควรให้ควำมส�ำคัญกับหลักจริยธรรม	อันเช่ือมกับหลักควำมพร้อมท่ี

จะถกูตรวจสอบ	(Accountability)	ควำมซือ่สัตย์	(Integrity)	และควำมโปร่งใส	

(Transparency)	ซึ่งในระดับพื้นฐำนรวมถึงกำรไม่เลือกที่รักมักที่ชัง	ควำมเปิด

เผยและตรงไปตรงมำ	กำรไม่ทุจริตคอร์รัปชั่น	และไม่มีผลประโยชน์ทับซ้อน	

เช่น	ในกำรช่วยเหลือผู้ประสบภัยน�้ำท่วมต้องไม่มีควำมล�ำเอียง	ไม่มีกำรปิดกั้น

ข้อมูล	ไม่เสนอข้อมูลด้ำนเดียวเพื่อสร้ำงภำพ	ไม่มีกำรยักยอกงบประมำณ	ไม่

ฉกฉวยสิ่งของในถุงยังชีพ	หรือเงินบริจำค	เป็นต้น
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5) ควำมยั่งยืน (Sustainability) 

กล่ำวคอื	นโยบำยท่ีให้ควำมส�ำคญักบักำรนบัรวม	ทัว่ถงึ	หรอืไม่ทิง้ใคร

ไว้ข้ำงหลังควรให้ควำมส�ำคญักบักำรสร้ำงควำมยัง่ยนืให้เกิดข้ึน	โดยควำมยัง่ยนื

ในควำมหมำยใหม่ภำยใต้เป้ำหมำยกำรพฒันำทีย่ัง่ยนืของสหประชำชำต	ิ(SDGs)	

ถกูตคีวำมอย่ำงกว้ำงขวำง	โดยครอบคลมุเกณฑ์ท่ีกล่ำวถงึทัง้หมดข้ำงต้นเลยกว่็ำ

ได้	โดยเฉพำะเมือ่ตคีวำมตำมหลกักำรบรหิำรกจิกำรบ้ำนเมอืงทีมุ่ง่บรรลเุป้ำหมำย

ในกำรพฒันำทีย่ัง่ยนืทีเ่สนอโดยคณะกรรมกำรผูเ้ชีย่วชำญด้ำนกำรบรหิำรรฐักจิ	

คณะมนตรีเศรษฐกจิและสงัคมแห่งสหประชำชำต	ิ(Committee	of	Experts	

on	Public	Administration,	2018)	อย่ำงไรกต็ำม	สำระส�ำคญัยงัคงอยูท่ีก่ำรให้

ควำมส�ำคญักบักำรไม่สร้ำงผลกระทบต่อสิง่แวดล้อม	สขุภำพ	และสงัคมเป็นหลัก	

รวมถงึกำรค�ำนงึถึงผลกระทบในระยะยำว	และกำรสร้ำงควำมยดืหยุน่ต่อควำม

เปลีย่นแปลง	(resilience)	ซึง่หำกย้อนกลบัมำทีก่รณตีวัอย่ำงนโยบำยช่วยเหลอื

ผูป้ระสบภยัน�ำ้ท่วม	ในมตินิีก้ค็อืกำรมุง่เสรมิพลังให้ผูป้ระสบภยัพึง่ตนเองและพึง่พำ

กนัและกันได้ด้วย	หรอืกำรสอนให้จบัปลำ	ไม่ใช่หยบิยืน่ปลำให้เพียงอย่ำงเดียว	

6) สิทธิมนุษยชน (Human rights) 

กล่ำวคือ	นโยบำยท่ีให้ควำมส�ำคญักบักำรนบัรวม	ทัว่ถงึ	หรอืไม่ทิง้ใครไว้

ข้ำงหลังควรให้ควำมส�ำคญักบัเรือ่งสทิธมินษุยชน	ซึง่โดยพืน้ฐำนคอืเรือ่งของกำรไม่

แบ่งแยก	(Non-discrimination)	นัน่คอื	กำรให้ควำมส�ำคัญกบักำรเคำรพ	ปกป้อง	

และส่งเสรมิสทิธแิละเสรภีำพพืน้ฐำนของทกุคน	โดยปรำศจำกกำรตัดแบ่งแยกด้วย

เชือ้ชำต	ิสผีวิ	เพศสภำพ	ภำษำ	ศำสนำ	กำรเมอืง	มมุมอง	ชำต	ิต้นก�ำเนดิ	ควำม

มัง่คัง่	ควำมพกิำร	และสถำนะต่ำง	ๆ 	รวมถงึ	กำรให้ควำมส�ำคญัและควำมเหน็อก

เหน็ใจ	(Empathy)	กบัคนจน	คนชำยขอบหรือกลุม่เปรำะบำงเป็นพเิศษ	โดยสร้ำง

หลกัประกนัว่ำพวกเขำจะสำมำรถเตมิเตม็ศักยภำพของตนได้อย่ำงมศีกัด์ิศร	ีรวม

ทัง้	ควำมต้องกำรและควำมปรำรถนำของพวกเขำจะถกูนบัรวม		
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7) กำรให้ควำมส�ำคัญกับคุณค่ำของวิถีประชำธิปไตย 

(Democratic values) 

กล่ำวคอื	นโยบำยท่ีให้ควำมส�ำคญักบักำรนบัรวม	ทัว่ถงึ	หรอืไม่ทิง้ใคร

ไว้ข้ำงหลงัควรให้ควำมส�ำคัญกับคุณค่ำของวิถีประชำธิปไตย	ซ่ึงเกณฑ์นี้มักจะ

ถูกมองข้ำมในยุคหลัง	(post-democracy)	ที่หลำยสังคมตั้งค�ำถำมกับระบอบ

ประชำธปิไตย	อย่ำงไรก็ตำม	แม้ในระบอบและระบบอำจมปัีญหำและต้องพฒันำ

กันต่อไป	แต่คุณค่ำของวิถีประชำธิปไตยเป็นส่ิงที่ไม่สำมำรถละเลยได้ในกำร

ออกแบบนโยบำยทีใ่ห้ควำมส�ำคญักบักำรนบัรวม	ทัว่ถึง	หรือไม่ทิง้ใครไว้ข้ำงหลัง	

โดยเฉพำะกำรมส่ีวนร่วมทีม่คีวำมหมำย	(meaningful	participation)	เช่น	กำร

ให้ควำมส�ำคญักบักำรปรกึษำหำรอื	(deliberation)	ระหว่ำงผู้มส่ีวนได้ส่วนเสียท่ี

หลำกหลำย	รวมถึงกำรอิงหลกักำรเริม่ต้นจำกหน่วยทีใ่กล้ชดิประชำชนมำกทีส่ดุ	

(Subsidiarity)	นัน่คอื	กำรสนบัสนนุให้ภำครฐัตอบสนองควำมต้องกำรและควำม

ปรำรถนำของประชำชนทุกหมู่เหล่ำ	โดยรัฐบำลกลำงจะต้องด�ำเนินกำรเฉพำะ

ภำรกจิทีอ่งค์กรในระดับอืน่	ไม่ว่ำจะเป็นภูมภิำคหรอืท้องถิน่	ไม่สำมำรถด�ำเนนิ

กำรได้อย่ำงมีประสิทธิภำพ

ทัง้น้ี	จำกเกณฑ์ต่ำง	ๆ 	ทีเ่สนอไปข้ำงต้น	นโยบำยทีด่ทีีส่ดุไม่ได้หมำยถงึ

กำรน�ำทุกเกณฑ์มำผสมผสำนกันให้ครบถ้วน	เนื่องจำกในควำมเป็นจริงหลำย

เกณฑ์ก็ขัดแย้งกันเอง	(policy	paradox)	เช่น	กำรมุ่งประสิทธิภำพหลำยกรณี

ก็น�ำไปสู่ควำมไม่เป็นธรรม	ตัวอย่ำงอำทิ	รัฐบำลค�ำนึงถึงเรื่องประสิทธิภำพ

ด้วยกำรไม่ทุ่มงบประมำณไปกับเรื่องสวัสดิกำรเพรำะมองว่ำจะท�ำให้คนจนไม่

กระตอืรอืร้นในกำรยกระดบัชีวติตวัเอง	คิดแต่จะรอคอยควำมช่วยเหลอืจำกรฐั	

โดยรฐับำลหนัไปลดภำษีทีเ่ก็บจำกคนรวยเพือ่กระตุ้นให้คนจนถบีตวัเองให้เป็น

คนรวยให้ได้เพือ่จะได้รบัสทิธลิดหย่อนภำษ	ีกำรสร้ำงและกระตุน้ประสทิธภิำพ

ในหลำยระดับดงัตวัอย่ำงซ่อนเรือ่งควำมไม่เป็นธรรมระหว่ำงคนรวยกบัคนจนไว้	
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หรอือกีตวัอย่ำงทีอ่ำจเข้ำใจง่ำยกว่ำคอืกำรคดิเรือ่งประสทิธภิำพบนฐำนว่ำคนตวั

ใหญ่กว่ำควรได้รับส่วนแบ่งเค้กก้อนโตกว่ำเสมือนเครื่องจักรอันใหญ่ที่ต้องกำร

พลังงำนมำกกว่ำ	ซึ่งไม่เป็นธรรมกับคนตัวเล็ก	ดังแสดงในภำพที่	2

รูปภาพท่ี 2 
แสดงความขัดกันของเกณฑ์ท่ีแตกต่างในการออกแบบนโยบายสาธารณะ

ที่มำ: Stone	(2011:	51,	83)

ดังที่กล่ำวมำ	ข้อเสนอส�ำคัญคือ	ในกำรออกแบบนโยบำยที่ไม่ทิ้งใครไว้

ข้ำงหลังจะต้องให้ควำมส�ำคัญกับเกณฑ์ที่เน้นย�้ำ	(highlights)	ไปในส่วนนี้เป็น

หลกัเมือ่มคีวำมขัดกนัของเกณฑ์ต่ำงๆ	ในทำงปฏิบติั	อำท	ิส�ำหรบัตวัอย่ำงข้ำงต้น	

ถ้ำจะต้องเลอืก	เรือ่งควำมเป็นธรรมจะต้องถูกให้น�ำ้หนกัก่อนเรือ่งประสทิธภิำพ	

เป็นต้น	
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บทท่ี 3
หลักการออกแบบนโยบาย
ท่ีไม่ท้ิงใครไว้ข้างหลัง

กำรลงลึกในเชิงหลักกำรหรือกรอบคิดในเรื่องนโยบำยที่ไม่ทิ้งใครไว้

ข้ำงหลังในระดับสำกลที่ชัดเจนปรำกฏในงำน	2	ชิ้นท่ีได้รับกำรอ้ำงถึงอยู่บ่อย

คร้ัง	กล่ำวคือ	“กรอบกำรออกแบบนโยบำยที่ไม่ทิ้งใครไว้ข้ำงหลังของยูเนสโก

(UNESCO	Inclusive	Policy	Design	Framework)”	และ	“กระบวนกำร

นโยบำยทีเ่ป็นธรรมและนบัรวม	(Equity	and	Inclusion	in	Policy	Processes:	

EquIPP)”	ของ	Trinity	College	Dublin,	Ireland	ซึ่งพัฒนำมำจำก	Equi-

Frame	อีกชั้นหนึ่ง	โดยขอน�ำเสนอหลักกำรเหล่ำนี้ตำมล�ำดับดังต่อไปนี้	
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3.1 กรอบการออกแบบนโยบายท่ีไม่ท้ิงใครไว้ข้างหลัง
ของยูเนสโก (UNESCO Inclusive Policy Design 
Framework)

กรอบกำรออกแบบนโยบำยที่ไม่ทิ้งใครไว้ข้ำงหลังของยูเนสโกพัฒนำ

มำจำกกำรทดลองทำงนโยบำยที่ไม่ทิ้งใครไว้ข้ำงหลัง	(Inclusive	policy	

lab)	โดย	UNESCO	Management	of	Social	Transformations	(MOST)	

programme	ทั้งนี้	กรอบดังกล่ำวช่วยในกำรวิเครำะห์กำรออกแบบนโยบำยที่

ไม่ทอดทิง้ใครไว้ข้ำงหลงัได้ในระดบัหนึง่	โดยมองว่ำกำรออกแบบนโยบำยเช่นนี	้	

เกี่ยวกับควำมหลำกหลำยมิติ	(Multidimensional)	เกี่ยวกับควำมสัมพันธ์	

(Relational)	เกีย่วกบักำรซ้อนทบัของควำมเส่ียงและแรงขบัต่ำงๆ	(Intersecting	

risks	and	drivers)	เกีย่วกบัพลวัตต่ำงๆ	ทีม่อียู	่(Dynamic)	เกีย่วกบับริบทและ

ควำมหลำกหลำยของระดับหรือช่วงชั้น	(Contextual	and	multi-layered)	

และเก่ียวกับกำรมีส่วนร่วม	(Participatory)	ดังนั้น	ในกำรออกแบบนโยบำย

จึงต้องพิจำรณำทั้งในมุมของกำรเช่ือมร้อยมิติต่ำงๆ	เข้ำด้วยกัน	ควำมใส่ใจต่อ

เร่ืองของควำมสมัพนัธ์	ควำมใส่ใจต่อเรือ่งกำรซ้อนทบัของควำมเสีย่งและแรงขบั

ต่ำง	ๆ	ควำมใส่ใจต่อเรื่องพลวัตต่ำง	ๆ	ที่มีอยู่	กำรอ่อนไหวกับเรื่องบริบทและ

ควำมหลำกหลำยของระดับชั้น	รวมถึง	กำรให้ควำมส�ำคัญกับเรื่องของกำร

มีส่วนร่วม	ซึ่งในรำยละเอียดสำมำรถพิจำรณำได้ดังตำรำงต่อไปนี้	(Sevciuc,	

Otter	and	Lautz-Cauzanet,	2015)
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ตารางท่ี 3 
แสดงกรอบการออกแบบนโยบายท่ีไม่ท้ิงใครไว้ข้างหลังของยูเนสโก

มิติของการกีดกัน
และการนับรวม

จุดมุ่งเน้นของนโยบาย
ท่ีไม่ท้ิงใครไว้ข้างหลัง

ข้อควรพิจารณา
ในการออกแบบนโยบาย

เกี่ยวกับควำม
หลำกหลำยมิติ 
(Multidimen-
sional)

เป้ำหมำยที่ชัดเจน
และตัดผ่ำนทั่วถึง
ประเด็นนโยบำยแต่ละ
ด้ำน	(Transversal	
and	overarching	
objective)

ควำมต่อเนื่องของ
กำรแทรกแซงทำง
นโยบำยที่หลำกหลำย	
(Continuum	of	
interventions)

• ระบบหรือชุดของกำรแทรกแซง
เชิงนโยบำย	
(System	or	portfolio	of	
interventions)	

• ควำมต่อเนื่องของกำรบูรณำ
กำรและเชื่อมร้อยมิติที่หลำก
หลำย	(Integrated	and	mul-
tidimensional	continuums)	

• ระบบหรือชุดของกำรแทรกแซง
เชิงนโยบำย	
(System	or	portfolio	of	
interventions)	

• เป้ำหมำยสูงสุดในระดับของกำร
ล�ำดับควำมส�ำคัญ	(Supra-goal	
at	the	priority	setting	
level)

• กลไกในกำรประสำนงำน	
(Coordinating	mechanisms)
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 มิติของการกีดกัน
และการนับรวม

จุดมุ่งเน้นของนโยบาย
ท่ีไม่ท้ิงใครไว้ข้างหลัง

ข้อควรพิจารณา
ในการออกแบบนโยบาย

นวัตกรรมภำครัฐ	
(Public	sector	
innovation)

หลักฐำนที่เอื้อต่อ
กำรคิดนโยบำยและ
มีลักษณะบูรณำกำร	
(Integrated	and	
policy-sensitive	
evidence)

• กระบวนทัศน์กำรทดลอง	
ทดสอบ	และพัฒนำ	(Trying,	
testing,	improving	
approach)	

• กระบวนทัศน์ในเชิงบูรณำกำร
ส�ำหรับกำรได้มำซึ่งข้อมูล	(In-
tegrated	approach	to	data)

• เทคโนโลยีใหม่	ๆ	ในกำร
ออกแบบและส่งมอบบริกำร
สำธำรณะ	(New	technologies	
in	design	and	delivery)

• กำรนับรวมชุมชนผู้รับบริกำร
ต่ำง	ๆ	(Inclusion	of	user	
communities)

• ข้อมูลที่มีกำรให้ค่ำน�้ำหนักเรื่อง
ควำมเสมอภำค	
(Equity-weight	data)	

• ข้อมูลที่จัดเก็บและประมวล
ผลอย่ำงทันท่วงที	(Timely	
data)	
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มิติของการกีดกัน
และการนับรวม

จุดมุ่งเน้นของนโยบาย
ท่ีไม่ท้ิงใครไว้ข้างหลัง

ข้อควรพิจารณา
ในการออกแบบนโยบาย

ควำมเท่ำเทียมของ
โอกำสและผลลัพธ์	
(Equality	of	
opportunities	and	
outcomes)

เกี่ยวกับควำม
สัมพันธ์ 
(Relational)

• สำเหตุในเชิงโครงสร้ำงที่หยั่งลึก	
(Symptoms	and	
structural	causes)	

• กำรเยียวยำระยะสั้น	(quick	
wins)	เพื่อแก้ปัญหำอำกำรที่
เกิดจำกไม่ถูกนับรวม/ควำม
ไม่ทั่วถึง	และกำรค�ำนึงถึงเป้ำ
หมำยระยะยำวของกำรพัฒนำ
ที่ไม่ทิ้งใครไว้ข้ำงหลัง	
(long-term	inclusive	goals)	

• กำรใช้โอกำสให้มีประสิทธิภำพ	
(Efficient	use	of	opportuni-
ties)	เพื่อผลลัพธ์ที่เทียบกันได้
ว่ำไม่แตกต่ำงกันระหว่ำงกลุ่ม
ต่ำง	ๆ		
(comparable	outcomes)	
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มิติของการกีดกัน
และการนับรวม

จุดมุ่งเน้นของนโยบาย
ท่ีไม่ท้ิงใครไว้ข้างหลัง

ข้อควรพิจารณา
ในการออกแบบนโยบาย

กำรส่งมอบบริกำร
และกำรเข้ำถึงบริกำร
ที่พอเพียง	(Deliv-
ery	of	services/	
supply-side	and	
adequate	access	
or	uptake/de-
mand-side)	

กำรจัดสรร
งบประมำณ
รำยจ่ำยภำครัฐ
(Distribution	of	
public	expendi-
ture)	

• เครือข่ำยกำรให้บริกำร
สำธำรณะ	(Public	service	
network)

• ทิศทำงกำรจัดสรรทรัพยำกร	
(Redirection	of	resources)

• ต้นตอที่ท�ำให้ไม่ได้ประโยชน์
จำกบริกำรสำธำรณะอย่ำงเท่ำที่
ควร	(Causes	of	low	uptake)

• กลุ่มผู้ที่จะได้รับประโยชน์จำก
กำรจัดสรร	(Group	
distribution	of	benefits)	

• บทบำทของตัวแสดงระดับ
นำนำประเทศ	(Role	of	
international	actors)	

• เงื่อนไข/ขอบเขตของกำรไม่
ทิ้งใครไว้ข้ำงหลัง	(Terms	of	
inclusion)	

• กำรสร้ำงควำมตระหนักและ
แสดงให้เห็นคุณค่ำต่อสังคมโดย
รวม	(Public	awareness	and	
value	to	society	at	large)	
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มิติของการกีดกัน
และการนับรวม

จุดมุ่งเน้นของนโยบาย
ท่ีไม่ท้ิงใครไว้ข้างหลัง

ข้อควรพิจารณา
ในการออกแบบนโยบาย

ควำมสัมพันธ์ระหว่ำง
คนทั่วไปและคนชำย
ขอบในสังคม	(Re-
lations	between	
the	mainstream	
and	the	excluded	
population)

ควำมเสี่ยงของกำรไม่
ถูกนับรวมและจุดตัด
ร่วมของควำมเสี่ยง
เหล่ำนั้น	
(Exclusion	risks	and	
their	intersections)

เกี่ยวกับกำรซ้อน
ทับของควำม
เสี่ยงและแรงขับ
ต่ำงๆ (Inter-
secting risks 
and 
drivers) 

• กำรก�ำหนดเป้ำหมำย
ไปที่ทกุฝ่ำย	
(Targeting	all	parties)		

• เงื่อนไข/สภำพเฉพำะของ
แต่ละกลุ่มและลักษณะเฉพำะ
ของแต่ละปัจเจก	(Group	
conditions	and	individual	
characteristics)	

• กำรสำนเสวนำอย่ำง
มคีวำมหมำย	
(Meaningful	dialogue)	

• กลุ่มที่สำมำรถจ�ำแนกควำม
แตกต่ำงแต่มีควำมเสี่ยงร่วมกัน	
(Differentiated	yet	shared	
risk)	

• ควำมเหลื่อมล�้ำภำยในกลุ่ม	
(Intra-group	inequalities)	

• ควำมเสยีเปรยีบแบบทับทว	ี(Cu-
mulative	disadvantage)	
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มิติของการกีดกัน
และการนับรวม

จุดมุ่งเน้นของนโยบาย
ท่ีไม่ท้ิงใครไว้ข้างหลัง

ข้อควรพิจารณา
ในการออกแบบนโยบาย

กำรขจัดแรงผลักดันที่
ท�ำให้เกิดกำรกีดกัน/
ไม่นับรวม	(Removal	
of	drivers	of	exclu-
sion)

กำรออกแบบนโยบำย
และกำรจัดบริกำร
สำธำรณะที่เหมำะสม
กับกลุ่มผู้รับประโยชน์
แต่ละกลุ่มแบบ
เฉพำะเจำะจง/โดยไม่
เหมำรวม	(Tailored	
policy	design	and	
service	delivery)

• แรงผลักดันเชิงโครงสร้ำง	เชิง
พฤติกรรม	และเชิงนโยบำย	
(Structural,	behavioural	
and	policy	related	drivers)	

• ควำมจ�ำเป็นและควำมประสงค์
ของผู้รับประโยชน์	(Needs	and	
preferences	of	beneficiaries)	

• คอขวดและช่องโหว่ที่มีโอกำสที่
จะน�ำไปสู่เรื่องของกำรกีดกัน/
กำรไม่นับรวม	(Bottlenecks	
and	loopholes	with	
exclusionary	potential)

• กำรไม่เบียดขับออกไปแต่
ด�ำเนินกำรอย่ำงสอดรับกับ
ควำมต้องกำรเฉพำะและควำม
เสี่ยงที่ปัจเจกบุคคลต้องเผชิญ	
(Not	exclusive	but	fitted	
interventions)	
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มิติของการกีดกัน
และการนับรวม

จุดมุ่งเน้นของนโยบาย
ท่ีไม่ท้ิงใครไว้ข้างหลัง

ข้อควรพิจารณา
ในการออกแบบนโยบาย

กำรวิเครำะห์ผลกระ
ทบของนโยบำยอย่ำง
จ�ำแนกแยกแยะและ
เห็นกำรกระจำยตัว
ของมัน	(Analysis	
of	differentiated	
and	distributional	
policy	effects)	

กำรด�ำเนินนโยบำย
ที่ถูกชั่งน�้ำหนักทั้งใน
มิติควำมกว้ำงและ
ควำมลึก	(Weighted	
breadth	and	depth	
of	intervention)	

• ควำมเสี่ยงที่ขยำยวงข้ำมภำค
ส่วน	(Inter-sectoral	
spillovers	of	risks)	

• ควำมรุนแรง	โครงสร้ำง	และ
ควำมต่อเนื่องยำวนำนของ
ปัญหำกำรกีดกัน	(Intensity,	
structure	and	persistence	
of	exclusion)	

• ผลกระทบทั้งในด้ำนบวกและ
ด้ำนลบที่เฉพำะเจำะจงต่อช่วง
ชั้นและกลุ่มที่หลำกหลำยใน
สังคม	(Grou-p	and	category	
-specific	corollaries)

• ประเภทของควำมเสี่ยง	และ
แรงผลักดันต่ำง	ๆ	ที่ท�ำให้เกิด
กำรกีดกัน	(Types	of	risks	
and	drivers)	

• ควำมลึกของควำมครอบคลุม
ต่อประเด็นกำรกีดกัน	(Depth	
of	coverage)	
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มิติของการกีดกัน
และการนับรวม

จุดมุ่งเน้นของนโยบาย
ท่ีไม่ท้ิงใครไว้ข้างหลัง

ข้อควรพิจารณา
ในการออกแบบนโยบาย

ควำมคงอยู่ยำวนำน
ของกำรกีดกันที่ถูก
สร้ำงขึ้น	(Built-in	
duration)

ลักษณะของกำรคำด
กำรณ์และกำรมีมุม
มองระยะยำว	(Long-
term	and	anticipa-
tory	character)

เกี่ยวกับพลวัต
ต่ำง ๆ ที่มีอยู่ 
(Dynamic) 

• กำรกีดกนัท่ีคงอยูอ่ย่ำงยำวนำน
หรอืแม้กระท่ังตลอดชีวิต	
(Persistence	of	exclusion)

• กำรเปลี่ยนแปลงที่ไม่ได้มี
ลักษณะเป็นเส้นตรง/ผลลัพธ์
แบบที่ไม่ได้คำดกำรณ์ไว้ก่อน	
(Non-linearity;	unplanned	
results)	

• ข้อมูลแบบระยะยำวหรือที่
ครอบคลุมช่วงระยะเวลำของ
กำรกีดกัน	(Panel	or	
longitudinal	data)

• ประเด็นควำมต้องกำรที่เพิ่ง
ตั้งไข่หรือเกิดขึ้นใหม่	
(Nascent	and	emerging	
areas	of	need)

• กำรวิเครำะห์บริบทและ
ประวัติศำสตร์	(Historical	and	
contextual	analysis)

• กำรก�ำหนดนโยบำยบนฐำนของ
กำรคำดกำรณ์อนำคต	(Antici-
patory	policy	making)
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มิติของการกีดกัน
และการนับรวม

จุดมุ่งเน้นของนโยบาย
ท่ีไม่ท้ิงใครไว้ข้างหลัง

ข้อควรพิจารณา
ในการออกแบบนโยบาย

กำรท�ำงำนเชิงรุกและ
กระตุ้นอย่ำงต่อเนื่อง	
(Proactive	and	re-
active	functions)	

เกี่ยวกับบริบท
และควำมหลำก
หลำยของระดับ
หรือช่วงชั้น 
(Multi-layered 
and 
contextual)
(Contextual 
and 
multi-layered)

กำรประสำนงำน
และควำมสอดคล้อง
กันภำยในประเทศ	
(In-country	
coherence	and	
coordination)

กำรประสำนงำน
ระดับภูมิภำคและอนุ
ภูมิภำค	(Regional	
and	sub-regional	
coordination)

• กำรแทรกแซงเชิงนโยบำยต้ังแต่
ในระยะแรก	ๆ	ของปัญหำ	(Ear-
ly-stage	interventions)

• กำรประสำนงำนแนวระนำบ	
(Horizontal	coordination)	

• กำรประสำนงำนแนวดิ่ง	
(Vertical	coordination)	

• กลไกที่อำศัยกำรใช้กฎระเบียบที่
ไม่เข้มงวด	(Soft	law
mechanisms)	

• กำรมีมำตรกำรรองรับปัญหำ
ที่อำจจะตำมมำ	(Reactive	
measure)

• ควำมสอดคล้องเชิงนโยบำย	
(Policy	coherence)	

• ศักยภำพและควำมสอดรบัของ
แต่ละหน่วยงำนในทุกระดบั	
(Capacity	and	institutional	
fit	at	all	levels)

• เครื่องมือที่มีควำมยืดหยุ่น
เพียงพอต่อควำมแตกต่ำงหลำก
หลำยของแต่ละชำติ		(Non-	
standardized	instruments)
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มิติของการกีดกัน
และการนับรวม

จุดมุ่งเน้นของนโยบาย
ท่ีไม่ท้ิงใครไว้ข้างหลัง

ข้อควรพิจารณา
ในการออกแบบนโยบาย

กำรพัฒนำในเชิง
กระบวนกำร	
(Procedural	
improvements)

เกีย่วกบักำร
มส่ีวนร่วม 
(Participatory)

กำรมีส่วนร่วมที่
สำมำรถสร้ำงกำร
เปลี่ยนแปลง	
(Transformative	
participation)

• กำรมีส่วนร่วมในฐำนะเป็น
เป้ำหมำยเชิงนำมธรรม	
(Participation	as	
a	normative	goal)

• กำรตกกับดักเรื่องของกำร
ท�ำให้ใครกลำยเป็นชำยขอบใน
กระบวนกำรมส่ีวนร่วม	(Suscep-
tibility	to	marginalization	in	
participatory	processes)	

• กำรยกระดับให้ผู้เข้ำร่วมที่มี
สถำนะไม่เท่ำเทียมกันให้มี
สถำนะเท่ำเทียมกัน	(Levelling	
the	field)

• กำรมีส่วนร่วมทั่วทั้งวงจร
นโยบำย	(Participation	
throughout	the	policy	cycle)

• พื้นที่กำรมีส่วนร่วมที่ได้รับกำร
รองรับในเชิงสถำบัน
และได้รับกำรรับรองถึงควำม
ชอบธรรม	(Guaranteed	and	
institutionalized	avenues)	

• ศักยภำพในกำรมส่ีวนร่วมท่ี
เข้มข้น	(Capacity	to	engage)

ที่มำ:		 Sevciuc,	Otter	and	Lautz-Cauzanet	(2015,	p.8-9)



43INCLUSIVE POLICY DESIGN

จำกตำรำงที่	3	จะเห็นว่ำในกำรเชื่อมร้อยมิติต่ำง	ๆ	เข้ำด้วยกันเพื่อ

ออกแบบนโยบำยทีไ่ม่ทอดทิง้ใครไว้ข้ำงหลงัต้องก�ำหนดเป้ำหมำยใหญ่ทีชั่ดเจน

และเป็นเป้ำหมำยที่ตัดผ่ำนทั่วถึงประเด็นนโยบำยแต่ละด้ำน	 (เป้ำหมำยท่ี

นโยบำยแต่ละด้ำนต้องบรรลุร่วมกัน)	โดยตระหนักว่ำนโยบำยเดียวไม่สำมำรถ

แก้ปัญหำเรือ่งกำรไม่นบัรวมหรอืกบัดักควำมไม่เป็นธรรมให้ประสบควำมส�ำเรจ็

ได้อย่ำงสมบูรณ์และยั่งยืน	ทว่ำต้องกำรระบบหรือชุดเครื่องมือหรือชุดของกำร

แทรกแซงเชิงนโยบำยที่จะท�ำให้บรรลุมิติที่หลำกหลำยท้ังสังคม	ประชำชน	

กำรเมือง	วัฒนธรรมและเศรษฐกิจไปด้วยกัน	อีกทั้งเรื่องกำรพัฒนำแบบไม่ทิ้ง

ใครข้ำงหลงัไม่ควรถกูก�ำหนดให้เป็นเพยีงประเดน็ทีต้่องให้ควำมส�ำคัญเป็นพเิศษ

ส�ำหรับนโยบำยเรื่องใดเรื่องหนึ่งเท่ำนั้น	หำกแต่ต้องได้รับกำรก�ำหนดให้เป็น

เป้ำหมำยสูงสุดของนโยบำยรัฐทุกนโยบำย	

นอกจำกนั้น	 กำรพัฒนำที่ไม่ทิ้งใครไว้ข้ำงหลังโดยขับเคลื่อนผ่ำน

นโยบำยน้ันสำมำรถด�ำเนินกำรภำยใต้งบประมำณปกติของแต่ละนโยบำยโดย

มไิด้ต้องกำรกำรจัดสรรเพิม่เตมิให้กับเรือ่งนีเ้ป็นพเิศษเพรำะเป็นเป้ำหมำยหลกั

ของแต่ละนโยบำยอยูแ่ล้ว	ทว่ำ	สิง่ทีต้่องกำรคอืกำรผสมผสำนระหว่ำงเจตจ�ำนง

ทำงกำรเมือง	กำรจัดตั้งเชิงสถำบัน	และกำรจัดสรรทรัพยำกรใหม่ไปยังจุดที่

ต้องกำรที่แท้จริง	รวมทั้ง	ต้องกำรกำรวำงแผนแบบร่วมมือกัน	และกำรติดตำม

ผลกระทบที่เกิดขึ้นจำกกำรด�ำเนินกำร	

ในกำรเชือ่มร้อยมติิต่ำง	ๆ	เข้ำด้วยกนัเพ่ือออกแบบนโยบำยท่ีไม่ทอดท้ิง	

ใครไว้ข้ำงหลังยังต้องกำรกำรใช้เครื่องมือหรือกำรแทรกแซงทำงนโยบำยที่

หลำกหลำยและต่อเนื่อง	โดยเป็นเครื่องมือหรือกำรแทรกแซงเชิงนโยบำยท่ี

บูรณำกำร	และใส่ใจมิติที่หลำกหลำยซึ่งต้องอำศัยตัวแสดงหลำยภำคส่วนจึง

จะท�ำให้ได้เป้ำหมำยสุดท้ำยคือกำรมีสวัสดิกำรที่ดีและที่นับรวมทุกคนในสังคม	

โดยเครือ่งมอืเชงินโยบำยต่ำง	ๆ 	ต้องถกูออกแบบและถกูจดัวำงให้สอดประสำนกัน	

(a	coherent	whole)	เพื่อให้มั่นใจว่ำจะเกิดกำรพัฒนำในหลำกหลำยมิติไป



44 การออกแบบนโยบายท่ีไม่ท้ิงใครไว้ข้างหลัง 

ด้วยกัน	(อำท	ิเศรษฐกจิ	สงัคม	ประชำชน	และวฒันธรรม)	อีกท้ังกำรมีเคร่ืองมือ

หรือกำรแทรกแซงทำงนโยบำยที่หลำกหลำยย่อมต้องกำรกลไกในกำร	

ประสำนงำน	 เพื่ออ�ำนวยควำมสะดวกให้เกิดกำรวำงแผนแบบร่วมมือกันที่

มีประสิทธิผล	และเพื่อติดตำมก�ำกับกำรขับเคลื่อนเรื่องกำรพัฒนำที่ไม่ทิ้ง

ใครไว้ข้ำงหลังแบบทั่วถึง	ในทุกประเด็นนโยบำย	(across	sectors)	ทุกระดับ	

(level)	ทุกผู้ให้บริกำร	(providers)	และทุกช่วงเวลำ	ทั้งนี้	กลไกนี้มิใช่เพื่อรวม

ศูนย์อ�ำนำจทำงนโยบำยและกำรส่งมอบบริกำรสำธำรณะหำกแต่ต้องมีเพื่อท�ำ

หน้ำทีป่ระสำนงำนและสร้ำงควำมสอดประสำนเครือ่งมอืเชงินโยบำยต่ำง	ๆ	ให้

มีประสิทธิภำพและประสิทธิผลมำกขึ้น

ในกำรที่จะสร้ำงแนวทำงในกำรแก้ปัญหำแบบใหม่ได้จ�ำเป็นต้อง

สร้ำงพื้นท่ีส�ำหรับกำรทดลองในกำรก�ำหนดนโยบำยและกำรส่งมอบนโยบำย

ที่ไม่ท้ิงใครไว้ข้ำงหลัง	โดยนวัตกรรมภำครัฐควรได้รับกำรยอมรับให้มีและได้

รับกำรกระตุ้นให้เกิดในทุกระดับทั้งระดับชำติและท้องถิ่น	อันจะน�ำมำซึ่งกำร

เปลี่ยนกระบวนทัศน์เกี่ยวกับกำรวำงแผนแบบดั้งเดิมและกำรปฏิบัติงำนของ

รัฐในแบบเดิมไปสู่ส่ิงใหม่ในแนวทำง	“ทดลอง	ทดสอบ	และพัฒนำ”	มำกขึ้น	

ซึ่งกระบวนกำรนี้ต้องกำรทั้งกำรท�ำงำนภำยในองค์กรเอง	รวมไปถึงกำรสร้ำง

ศักยภำพด้ำนนวัตกรรมโดยร่วมกบัองค์กรรฐั	บรษิทัเอกชน	ชุมชน	และภำคส่วน

อืน่	อกีท้ังกำรสร้ำงนวัตกรรมร่วม	(co-innovation)	โดยมีกระบวนกำรท่ีเน้นกำร

มส่ีวนร่วมอย่ำงส�ำคญัของผูท้ีจ่ะได้รบัประโยชน์จำกนโยบำยนัน้	โดยต้องใส่ใจว่ำ

ควำมคิดเชิงนวตักรรมมกัจะมำจำกกำรสร้ำงกำรมส่ีวนร่วมอย่ำงส�ำคญักบัชมุชน

ผู้รับบริกำร	รวมถึง	กำรเปิดใจรับเทคโนโลยีใหม่	ๆ	เพื่อเพิ่มประสิทธิผลกำรส่ง

มอบบริกำรสำธำรณะและยกระดับคุณภำพบริกำรสำธำรณะได้	

มำกไปกว่ำนั้น	กำรออกแบบนโยบำยที่ไม่ทอดทิ้งใครไว้ข้ำงหลังตำม

กรอบของยเูนสโกต้องให้ควำมส�ำคญักบักำรใช้หลักฐำนทีเ่อือ้ต่อกำรคดินโยบำย

และมีลักษณะบูรณำกำร	กล่ำวคือ	กำรเก็บและรวบรวมข้อมูลแบบองค์รวมที่
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ครอบคลุมทั้งสถำนที่และเวลำ	ทั้งนี้	โดยทั่วไป	ข้อมูลที่มีมักจะเป็นข้อมูลที่เก็บ

ไว้เองของแต่ละองค์กรซึง่มีองค์กรอยู่หลำกหลำย	ทว่ำมกัขำดกำรใส่ใจเรือ่งของ

กำรอ�ำนวยควำมสะดวกให้เกิดกำรไหลของข้อมูลอย่ำงมีประสิทธิภำพหรือกำร

ท�ำให้องค์กรหรือภำคส่วนอื่น	ๆ	สำมำรถใช้ประโยชน์จำกข้อมูลได้	ดังนั้น	จึง

จ�ำเป็นต้องมกีลไกประสำนงำนอย่ำงส�ำคญั	เพือ่บรูณำกำรกระบวนทัศน์สูข้่อมูล	

รวมทั้ง	ต้องใส่ใจต่อกำรเก็บข้อมูลและกำรใช้ข้อมูลและหลักฐำนท่ีสะท้อนได้

จริงต่อควำมต้องกำรของผู้ที่ขำดแคลนและที่ไม่ถูกนับรวม	โดยข้อมูลหลักฐำน

ที่ต้องกำรต้องมีกำรให้ค่ำน�้ำหนักเร่ืองควำมเสมอภำค	(Equity-weight	data)	

ซึ่งจะท�ำให้สำมำรถติดตำมและบ่งช้ีไปถึงควำมไม่เสมอภำคนั้นได้	ทั้งนี้โดย

เฉพำะในระดับท้องถ่ินท่ีช่องว่ำงทำงข้อมูลมักเป็นข้อจ�ำกัดอย่ำงยิ่ง	อีกทั้งใน

กำรเก็บข้อมูลและประมวลผลควรมีควำมรวดเร็ว	เพ่ือให้สำมำรถเป็นข้อมูล

ประกอบกำรตดัสนิใจ	และช่วยให้สำมำรถดแูลผู้ทีข่ำดแคลนหรอืไม่ถกูนบัรวมได้

มำกข้ึน	ด้วยกำรใช้ข้อมลูมำออกแบบกำรขบัเคลือ่นนโยบำยตัง้แต่ระยะต้นทำง

อย่ำงเหมำะสม

ในมิติต่อมำของกรอบกำรออกแบบนโยบำยที่ไม่ทิ้งใครไว้ข้ำงหลังที่

เสนอโดยยเูนสโกคอืควำมใส่ใจต่อเรือ่งของควำมสมัพนัธ์	โดยเริม่จำกเรือ่งควำม

เท่ำเทียมของโอกำสและผลลัพธ์	กล่ำวคือ	ผลลัพธ์อย่ำงยั่งยืนในเรื่องกำรไม่ทิ้ง

ใครไว้ข้ำงหลังไม่สำมำรถบรรลุได้โดยกำรบรรเทำเยียวยำเฉพำะอำกำรที่เปิด

เผยอย่ำงแจ่มชัดที่แสดงให้เห็นเรื่องควำมไม่เท่ำเทียมและกำรไม่นับรวม	อำทิ	

กำรขำดรำยได้,	กำรขำดกำรศกึษำและกำรสำธำรณสุข	ทว่ำ	ต้องรวมไปถงึสำเหตุ

ในเชิงโครงสร้ำงที่หยั่งลึก	อำทิ	กำรเลือกปฏิบัติ	ควำมสัมพันธ์ที่ไม่เท่ำเทียมเชิง

อ�ำนำจ,	กำรไม่สำมำรถเข้ำถึงทรัพยำกรได้อย่ำงเท่ำเทียม	และกำรขำดตัวแทน	

นอกจำกนั้น	สิ่งที่จ�ำเป็นต้องท�ำคือกำรตรวจสอบซ�้ำ	(double-check)	เครื่อง

มือ/กำรแทรกแซงเชิงนโยบำยว่ำมุ่งเน้นทั้ง	(a)	กำรจัดบริกำรสำธำรณะส�ำหรับ

กำรเยียวยำระยะสั้น	(policy	quick	wins)	เพื่อแก้ปัญหำอำกำรที่เกิดจำกไม่
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ถูกนับรวม/ควำมไม่ทั่วถึง	และ	(b)	กำรแก้ไขปัญหำเพื่อบรรลุเป้ำหมำยเชิงลึก

ซึง่เป็นเป้ำหมำยระยะยำวของกำรพฒันำทีไ่ม่ทิง้ใครไว้ข้ำงหลงั	ซึง่หมำยถงึกำร

จัดกำรกับควำมไม่เท่ำเทียมในเชิงโครงสร้ำง	อีกทั้งกำรแทรกแซงเชิงนโยบำยที่

ไม่ทิ้งใครไว้ข้ำงหลังต้องข้ำมพ้นกำรสร้ำงควำมเท่ำเทียมทำงโอกำสไปสู่ควำม

เท่ำเทียมในผลลพัธ์	โดยใช้โอกำสให้มปีระสทิธิภำพ	เพือ่ผลลพัธ์ทีเ่ทยีบกนัได้ว่ำ

ไม่แตกต่ำงกันระหว่ำงกลุ่มต่ำง	ๆ		

ต่อเนื่องจำกข้ำงต้น	กำรจัดกำรทั้งด้ำนกำรจัดสรรและส่งมอบบริกำร

ไปพร้อมกบักำรจดักำรด้ำนควำมต้องกำรของบรกิำรคือส่ิงส�ำคัญของเครือ่งมือ/

กำรแทรกแซงเชงินโยบำยทีไ่ม่ทิง้ใครไว้ข้ำงหลงั	กล่ำวคอื	นโยบำยเช่นนีต้้องอยู่

บนฐำนของกำรให้ควำมส�ำคัญกับกำรสร้ำงเครือข่ำยกำรให้บริกำรสำธำรณะ	

โดยหน้ำที่ของฝ่ำยนโยบำยน้ันมีท้ังกำรจัดให้มีและส่งมอบบริกำรสำธำรณะที่

ทุกคนสำมำรถเข้ำถึงได้และเป็นรำคำที่จ่ำยได้	รวมไปถึงกำรท�ำให้เกิดกำรใช้

ประโยชน์จำกนโยบำยได้จริง	ดังนั้น	สิ่งส�ำคัญในกำรออกแบบนโยบำยและกำร

ให้บริกำรสำธำรณะทีไ่ม่ทิง้ใครไว้ข้ำงหลังคอืกำรวิเครำะห์อย่ำงใส่ใจถงึผลกระทบ

ที่จะเกิดข้ึนจริงกับผู้รับบริกำรโดยกำรตัดต้นตอของกำรเข้ำไม่ถึงหรือต้นตอที่

ท�ำให้ไม่ได้ประโยชน์อย่ำงเท่ำที่ควร	ซึ่งในอีกด้ำนหนึ่งต้องให้ควำมสนใจอย่ำง

ยิ่งต่อเงื่อนไขของกำรนับรวม/ไม่ทิ้งใครไว้ข้ำงหลังและกำรยอมรับ	ทั้งนี้	หน้ำที่

ส�ำคัญอีกประกำรหนึ่งของเครื่องมือ/กำรแทรกแซงเชิงนโยบำยเช่นนี้คือกำร

อุดช่องว่ำง	(bridge	the	gap)	ระหว่ำงกำรจัดบริกำรสำธำรณะกับผู้รับบริกำร

จรงิ	ซึง่กำรจะท�ำเช่นนัน้ได้จ�ำเป็นต้องมกีำรสร้ำงเงือ่นไข/ขอบเขตของกำรไม่ท้ิง

ใครไว้ข้ำงหลัง	(Terms	of	inclusion)	ที่เกิดจำกกำรเห็นชอบร่วมกันกับผู้ที่จะ

ได้รับประโยชน์จริงจำกนโยบำย	

ในขณะเดียวกัน	 ส่ิงส�ำคัญของวำระเรื่องกำรไม่ท้ิงใครไว้ข้ำงหลังที่

ปฏิเสธไม่ได้คือกำรจัดสรรงบประมำณรำยจ่ำยภำครัฐ	ซึ่งในบริบทของกำร

พัฒนำที่ไม่ทิ้งใครไว้ข้ำงหลังนั้นกำรจัดสรรทรัพยำกรและงบประมำณจะไป
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ในทิศทำงที่ให้ควำมส�ำคัญต่อบุคคลและกลุ่มของผู้ที่ถูกทอดทิ้งหรือไม่ถูกนับ

รวม	โดยส่ิงส�ำคัญคือควำมต้องกำรกำรวิเครำะห์เชิงลึกเกี่ยวกับกลุ่มผู้ที่จะได้

รับประโยชน์จำกกำรจัดสรรนั้น	เช่น	นโยบำยที่ต้องครอบคลุมทั้งกลุ่มทำงเพศ

และกลุ่มเด็ก	ทั้งน้ี	งบประมำณแบบมีส่วนร่วม	(participatory	budgeting)	

โดยเฉพำะอย่ำงยิง่ในระดบัท้องถิน่คอืกลไกหนึง่ทีจ่ะสำมำรถช่วยให้กำรจัดสรร

ทรัพยำกรและงบประมำณเป็นธรรมมำกขึ้น	ทว่ำ	มีจุดเน้นว่ำกลุ่มต้องมีส่วน

ร่วมบนฐำนของควำมเท่ำเทยีมและมศีกัยภำพทีจ่ะเข้ำร่วมกระบวนกำรดงักล่ำว	

อนึ่ง	บทบำทของตัวแสดงระดับนำนำประเทศในแง่กำรจัดสรรเงินงบประมำณ

ช่วยเหลือ	กำรสำนเสวนำทำงนโยบำย	และกลไกอื่น	ๆ	เก่ียวกับกำรจัดล�ำดับ

ควำมส�ำคัญ	อำทิ	เอกสำรยุทธศำสตร์กำรลดควำมยำกจนและกำรทบทวนกำร

ใช้จ่ำยของภำคสำธำรณะ	เป็นสิ่งส�ำคัญในแง่ของกำรช่วยสนับสนุนกำรจัดสรร

ทรัพยำกรและงบประมำณในประเด็นนั้น	ๆ	ทั้งนี้	เพื่อท�ำให้มั่นใจว่ำสำธำรณะ

จะสนับสนุนกำรจดัสรรทรพัยำกรและงบประมำณต้องมกีำรสร้ำงควำมตระหนกั

ให้เห็นควำมส�ำคัญของกำรพัฒนำที่ไม่ทิ้งใครไว้ข้ำงหลังและต้องแสดงให้เห็น

ว่ำกำรลงทุนเรื่องดังกล่ำวมีคุณค่ำต่อสังคมโดยรวม

อีกประกำรหนึ่ง	กำรแก้ไขข้อบกพร่องและสร้ำงควำมสัมพันธ์ระหว่ำง

คนชำยขอบและสงัคมทีพ่วกเขำอยูน่ัน้ถอืว่ำมคีวำมส�ำคญัเช่นกัน	กล่ำวคอื	กำร

พัฒนำทีไ่ม่ทิง้ใครไว้ข้ำงหลังคอืควำมสมัพนัธ์แบบสองฝ่ำยและกำรแทรกแซงเชิง

นโยบำยจ�ำเป็นต้องก�ำหนดเป้ำหมำยไปทีท่ัง้สองฝ่ำยนัน้	กล่ำวอกีนยัคอืในเรือ่ง

ของกำรไม่นับรวมและกำรนับรวมนั้นโดยนิยำมแล้วจะต้องมีประชำกรที่เป็น

กระแสหลัก	(mainstream	population)	และปัจเจกหรือกลุ่มที่เป็นเหมือน

คนนอก	(outsiders)	หรอืทีถ่กูกดีกนั/ไม่นบัรวมในสงัคมนัน้	ๆ 	ดงันัน้	กำรขบัเคลือ่น

เร่ืองกำรพัฒนำที่ไม่ทิ้งใครไว้ข้ำงหลังจึงต้องด�ำเนินกำรกับทั้งสองกลุ่ม	โดย

เป้ำหมำยสูงสุดของนโยบำยคือกำรสร้ำงควำมตระหนักรับรู้	ควำมปรองดอง	

และกำรนบัรวมอย่ำงเหมำะสมและเป็นเหตเุป็นผล	นอกจำกนัน้	กำรสำนเสวนำ
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อย่ำงมคีวำมหมำยในหมูข่องกลุม่ประชำกรทัว่ไปและกลุม่ผูถ้กูทอดทิง้ไว้ข้ำงหลงั	

/ไม่ถูกนับรวมและระหว่ำงทั้งสองกลุ่มนั้นคือสิ่งส�ำคัญส�ำหรับกำรพัฒนำที่ไม่

ทิ้งใครไว้ข้ำงหลัง

ส�ำหรับในมิติถัดไปของกรอบกำรออกแบบนโยบำยที่ไม่ทิ้งใครไว้ข้ำง

หลงัทีเ่สนอโดยยเูนสโกคอืควำมใส่ใจต่อเรือ่งกำรซ้อนทบัของควำมเสีย่งและแรง

ขับต่ำง	ๆ 	โดยเริ่มจำกควำมเสี่ยงของกำรไม่ถูกนับรวมและจุดตัดร่วมของควำม

เสีย่งเหล่ำนัน้	กล่ำวคือ	นโยบำยและกำรปฏบิตักิำรจ�ำเป็นต้องให้ควำมสนใจกบั

เงื่อนไข/สภำพเฉพำะของแต่ละกลุ่มและลักษณะเฉพำะของแต่ละปัจเจก	โดย

ต้องวเิครำะห์ลกึลงไปให้เห็นถงึควำมเสยีเปรยีบท่ีสัง่สม	รวมถงึควำมแพร่หลำย

และควำมเข้มข้นรนุแรงของกำรไม่ถูกนบัรวมและควำมไม่เท่ำเทยีมท่ีบคุคล	กลุ่ม

หรือกลุ่มเฉพำะของพวกเขำได้มีประสบกำรณ์หรือเผชิญในชีวิตจริง	อีกทั้งต้อง

เข้ำใจถึงพลวัตของควำมแตกต่ำงของกลุม่ทีม่คีวำมเสีย่งร่วมกัน	ซ่ึงจะน�ำไปสู่กำร

ปรับเปลี่ยนในวิธีคิดเชิงนโยบำยจำกกำรมองในแบบดั้งเดิมว่ำกำรไม่นับรวมคือ

ปัญหำทีก่ลุม่ผูเ้สยีเปรยีบหรอืกลุม่ชำยขอบเผชญิ	มำสูก่ำรวิเครำะห์เร่ืองกำรไม่

นับรวมว่ำเป็นเรื่องปัจเจกบุคคลนั่นคือกำรพิจำรณำว่ำทุกคนนั้นล้วนเผชิญกับ

ควำมเสี่ยงในระดับหนึ่ง	นอกจำกนี้	ยังเผยให้เห็นถึงควำมเสียเปรียบที่สั่งสมมำ

ที่ชัดเจนมำกขึ้น	

ในมติินีย้งัเสนอว่ำนโยบำยท่ีไม่ท้ิงใครไว้ข้ำงหลงัต้องพยำยำมจดักำรกบั

ควำมเสยีเปรยีบแบบทบัทว	ี(cumulative	disadvantage)	ทีน่อกเหนอืไปจำก

กำรพจิำรณำควำมไม่เท่ำเทียมในแบบดัง้เดมิท้ังภำยในกลุม่เองและระหว่ำงกลุม่	

ทัง้นี	้ควำมเสีย่งของกำรไม่นบัรวมนัน้สำมำรถเชือ่มโยงกบัลกัษณะเฉพำะต่ำง	ๆ	

ทัง้เรือ่งเพศ	อำย	ุภำษำ	ศำสนำ	สขุภำพ	รำยได้	กำรจ้ำงงำน	กำรศกึษำ	ถิน่ทีอ่ยู่

อำศัย	และอ่ืน	ๆ	ซึ่งอำจมีควำมสัมพันธ์ซึ่งกันและกันทำงตรงหรือไม่ก็ได้	โดย

หำกพิจำรณำแต่ละลักษณะเฉพำะเหล่ำนั้นก็จะเห็นว่ำแต่ละกลุ่มล้วนเผชิญกับ

ควำมเสี่ยงบำงประกำรอยู่แล้ว	ดังนั้น	ควำมทับซ้อนกันระหว่ำงลกัษณะเฉพำะ
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หลำยตวั	(the	overlap	of	multiple	characteristics)	ดังกล่ำวย่ิงท�ำให้เกดิผลก

ระทบท่ีรนุแรงมำกขึน้ไปอกี	อำท	ิควำมไม่เท่ำเทยีมในเร่ืองโอกำสทำงกำรศึกษำ

ในกัวเตมำลำ	เปรู	หรือกัมพูชำ	ที่เด็กที่เป็นชนเผ่ำชนพื้นเมืองมักเผชิญควำม

เส่ียงในกำรได้รับโอกำสทำงกำรศึกษำ	และควำมเสี่ยงจะยิ่งมำกขึ้นไปอีกเมื่อ

เป็นเด็กที่มำจำกครอบครัวท่ียำกจน	และจะยิ่งทวีควำมรุนแรงมำกข้ึนเมื่อเด็ก

ชนเผ่ำทีย่ำกจนเหล่ำน้ันเป็นเดก็ผูห้ญิง	ซึง่ตวัอย่ำงนีแ้สดงให้เห็นถงึควำมทบัทวี

ของควำมเสี่ยงที่เกิดจำกกำรทับซ้อนกันของลักษณะด้ำน	เชื้อชำติ	รำยได้	และ

เพศ	ซึ่งท�ำให้เห็นว่ำเมื่อทุกอย่ำงสั่งสมกันท�ำให้ควำมเสี่ยงด้ำนโอกำสทำงกำร

ศึกษำของเด็กคนหนึ่งมีมำกกว่ำแค่เรื่องชำติพันธุ์	ดังนั้น	กำรออกแบบนโยบำย

แบบเหมำรวมเพื่อแก้ปัญหำควำมไม่เท่ำเทียมทำงโอกำสจึงไม่สำมำรถจัดกำร

ปัญหำได้อย่ำงเหมำะสม	นอกจำกนั้น	ควำมเสี่ยงของกำรถูกไม่นับรวมนั้น

สำมำรถเชือ่มโยงกบัลกัษณะเฉพำะต่ำง	ๆ 	ทีเ่ป็นเรือ่งเฉพำะของกลุม่	ไม่ว่ำจะเป็น

เรื่องเพศ	อำยุ	ภำษำ	ศำสนำ	สุขภำพ	รำยได้	กำรจ้ำงงำน	กำรศึกษำ	ถิ่นที่อยู่

อำศัย	และอ่ืน	ๆ	ซึ่งหำกพิจำรณำแต่ละลักษณะเฉพำะเหล่ำนั้นก็จะเห็นว่ำ

แต่ละกลุ่มล้วนเผชิญกับควำมเสี่ยงบำงประกำรอยู่แล้ว	ทว่ำ	หำกมีควำมทับ

ซ้อนระหว่ำงลักษณะเฉพำะบำงประกำรข้ำงต้นหลำยตัวมำกขึ้น	ย่อมท�ำให้เกิด

ควำมเสี่ยงในกำรไม่ถูกนับรวมมำกขึ้น	ดังที่กล่ำวไปข้ำงต้น

มำกไปกว่ำนั้น	กรอบของยูเนสโกว่ำด้วยกำรออกแบบนโยบำยท่ีไม่ท้ิง

ใครไว้ข้ำงหลังยังใส่ใจต่อเรื่องของกำรตรวจให้พบและกำรขจัดแรงผลักดันที่

ท�ำให้เกิดกำรกีดกัน/ไม่นับรวม	 กล่ำวคือ	 กำรกีดกัน/ไม่นับรวมขึ้นอยู่กับ

ปฏสิมัพนัธ์ระหว่ำงควำมเสีย่งต่ำง	ๆ 	ท่ีเป็นลกัษณะเฉพำะ	(ของบคุคล/กลุม่บคุคล)	

กับแรงผลักดันเชิงโครงสร้ำง	เชิงพฤติกรรม	และเชิงนโยบำย	ทั้งนี้	แรงผลักดัน

ในเชิงโครงสร้ำงหรือเชิงสถำบันคือสิ่งที่ขับเคลื่อนผ่ำนทำงสถำบันทั้งที่เป็นของ

รฐัหรอืเอกชนทีท่�ำหน้ำท่ีจดัสรรทรพัยำกรและให้คุณค่ำในเขตอ�ำนำจหน่ึง	ๆ 	ใน

ขณะที่	คุณค่ำ/ค่ำนิยม	หรือแรงขับเชิงพฤติกรรม	คือสิ่งที่เกี่ยวข้องกับทัศนคติ
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เชิงเลือกปฏิบัติ	และแนวปฏิบัติทำงวัฒนธรรม	โดยแรงขับเหล่ำคือนี้คือสิ่งที่

สร้ำงให้เกิดบรรทัดฐำนและพฤติกรรมร่วมในสังคม	ซึ่งสำมำรถท�ำให้เกิดผลก

ระทบต่อวัฒนธรรมกำรเมือง	โครงสร้ำง	สถำบัน	และนโยบำยต่ำง	ๆ	โดยตัว

นโยบำยเองน้ันก็ยังสำมำรถท�ำให้เกิดกำรกีดกัน/ไม่นับรวมทั้งท่ีโดยตั้งใจหรือ

ไม่ตั้งใจ	ทั้งในส่วนที่เป็นกำรสร้ำงอุปสรรคของกำรสร้ำงควำมเท่ำเทียมและทั้ง

ในส่วนที่เป็นนโยบำยที่ไม่สำมำรถตอบสนองต่อควำมต้องกำรของกลุ่มผู้คนที่

ถูกกีดกัน/ไม่นับรวมก็เป็นได้	อนี่ง	กำรออกแบบนโยบำยที่ไม่ทิ้งใครไว้ข้ำงหลัง

นัน้เป็นงำนทีร่วมไปถงึกำรทีจ่ะต้องตรวจตรำให้พบเกีย่วกบัคอขวดและช่องโหว่

ในนโยบำยและกรอบทำงกฎหมำยต่ำง	ๆ	ว่ำมีโอกำสท่ีจะน�ำไปสู่เรื่องของกำร

กีดกัน/กำรไม่นับรวมใครหรือไม่

ในประเด็นที่เชื่อมโยงกัน	 สิ่งที่ต้องค�ำนึงคือกำรออกแบบนโยบำย

และกำรจัดบริกำรสำธำรณะที่เหมำะสมกับกลุ่มผู้รับประโยชน์แต่ละกลุ่มแบบ

เฉพำะเจำะจงหรือโดยไม่เหมำรวม	กล่ำวคือ	นโยบำยที่พยำยำมจัดกำรกับ

เรื่องกำรพัฒนำที่ไม่ทิ้งใครไว้ข้ำงหลังควรอย่ำงยิ่งที่จะต้องเป็นแบบที่ได้รับกำร

ออกแบบโดยค�ำนึงถึงควำมจ�ำเป็นและควำมประสงค์ของผู้รับประโยชน์อย่ำง

แท้จริง	ทั้งนี้	โดยมิได้เป็นกำรไปออกแบบสิ่งใหม่เพื่อแยกพิเศษให้กับกลุ่มใด

เฉพำะอย่ำงเจำะจง	หำกแต่เน้นออกแบบนโยบำยและบริกำรหลักให้ทุกกลุ่ม

สำมำรถเข้ำถงึและได้รับประโยชน์ได้	อำท	ิที่ประเทศนิวซีแลนด์มีกำรออกแบบ

นโยบำยด้ำนกำรศึกษำเพ่ือให้กลุ่มเมำรีสำมำรถเข้ำถึงและได้รับประโยชน์

อย่ำงมีประสิทธิผลมำกขึ้น	อีกทั้งกำรออกแบบนโยบำยให้เหมำะสมนั้นรวม

ไปถึงกำรค�ำนึงถึงควำมต้องกำรเฉพำะของปัจเจกบุคคลและควำมเสี่ยงท่ีระดับ

ปัจเจกบุคคลต้องเผชิญด้วย	

นอกเหนือจำกข้ำงต้น	ในประเด็นนโยบำยเฉพำะหนึ่ง	ๆ	จ�ำเป็นต้องใช้

มุมมองอย่ำงเป็นระบบในกำรคิดถึงผลที่ตำมมำทั้งด้ำนบวกและด้ำนลบ	และ

ผลลัพธ์ท่ีจะเกิดขึ้นต่อสังคมในภำพกว้ำงและต่อทุกกลุ่ม	กล่ำวคือ	ในแต่ละ
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นโยบำยทีส่ร้ำงขึน้ย่อมมคีวำมเสีย่งท่ีจะสร้ำงผลกระทบทัง้ในด้ำนบวกและด้ำน

ลบต่อกลุ่มทีห่ลำกหลำยและเฉพำะเจำะจงในแต่ละประเภท/ลกัษณะ	อกีทัง้ใน

แต่ละนโยบำยที่สร้ำงขึ้นจ�ำเป็นต้องมีมุมมองอย่ำงเป็นระบบในกำรคิดถึงผลที่

ตำมมำท้ังด้ำนบวกและด้ำนลบ	และผลลัพธ์ที่จะเกิดข้ึนต่อสังคมในภำพกว้ำง

และต่อทุกกลุ่ม	รวมทั้งในแต่ละนโยบำยที่สร้ำงขึ้นนั้นย่อมมีโอกำสท่ีจะสร้ำง

ผลกระทบต่อกลุม่ทีห่ลำกหลำยในแต่ละสงัคม	ซึง่นโยบำยทีไ่ม่ทิง้ใครไว้ข้ำงหลงั

จ�ำเป็นอย่ำงยิ่งที่จะต้องค�ำนึงถึงประเด็นนี้	

มำถึงมิติควำมใส่ใจต่อเร่ืองพลวัตต่ำง	 ๆ	 ที่มีอยู่	 ซึ่งตำมกรอบกำร

ออกแบบนโยบำยท่ีไม่ทิ้งใครไว้ข้ำงหลังของยูเนสโกนั้น	 ระยะเวลำและเส้น

ทำงของควำมไม่เท่ำเทียมและกำรกีดกัน/ไม่นับรวมเป็นสิ่งที่ต้องพิจำรณำโดย

เฉพำะอย่ำงยิง่เมือ่มีประเดน็เร่ืองรำวในประวตัศิำสตร์ทีผ่่ำนมำและรปูแบบของ

ควำมคงอยูย่ำวนำนของปัญหำน้ันเข้ำมำเกีย่วข้อง	กล่ำวคอื	ในบำงครัง้	นโยบำย

ต่ำง	ๆ	จ�ำเป็นต้องให้ควำมสนใจเป็นพิเศษต่อผู้คนที่ไม่ได้รับประโยชน์หรือเสีย

เปรียบมำอย่ำงยำวนำน	หรือแม้กระทั่งตลอดชีวิต	อีกทั้งแทนที่จะใช้เคร่ืองมือ

เชิงนโยบำยที่มีกำรพัฒนำขึ้นไว้อยู่แล้วโดยไม่ได้ถูกพัฒนำขึ้นจำกกำรค�ำนึง

ถึงบริบทเฉพำะ	ต้องมุ่งมั่นที่จะจัดกำรกับควำมเสี่ยงต่ำง	ๆ	ที่มีอยู่มำอย่ำง

ยำวนำนและแรงผลักดันต่ำงๆ	ที่ท�ำให้เกิดกำรกีดกัน/ไม่นับรวม	ดังนั้น	แทนที่

จะคิดแบบเหมำรวมประเด็นของควำมเส่ียง/แรงผลักดันของกำรไม่นับรวมนั้น	

จ�ำเป็นต้องพิจำรณำข้อมูลแบบระยะยำวหรือท่ีครอบคลุมช่วงระยะเวลำเพื่อ

กำรออกแบบนโยบำยที่เหมำะสม	รวมไปถึงกำรออกแบบนโยบำยที่วิเครำะห์

ถึงเงื่อนไข	บริบท	และประวัติศำสตร์ที่เป็นมำของประเด็นนั้น	ๆ	

ในขณะเดียวกนั	กรอบของยเูนสโกเสนอว่ำเครือ่งมอืเชงินโยบำยทีไ่ม่ทิง้

ใครไว้ข้ำงหลงัต้องกำรกำรคำดกำรณ์และมมุมองระยะยำว	โดยอธบิำยว่ำหนทำง

ของกำรพฒันำทีเ่ป็นเช่นนี	้โดยเฉพำะอย่ำงยิง่ในกรณทีีก่ำรกดีกนั/ไม่นบัรวมนัน้

ฝังรำกลึกมำอย่ำงยำวนำน	จึงต้องกำรเครื่องมือเชิงนโยบำยแบบระยะยำวและ
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หลำกหลำย	นอกจำกน้ัน	จ�ำเป็นต้องค�ำนงึว่ำหนทำงของกำรเปลีย่นแปลงไม่ได้มี

ลกัษณะง่ำย	ๆ 	หรอืเป็นเส้นตรง	จงึจ�ำเป็นต้องออกแบบเครือ่งมอืทีห่ลำกหลำย

เพือ่รบัมอืกับกำรเปล่ียนแปลงท่ีไม่ได้คำดกำรณ์ไว้ก่อนได้	ทัง้น้ี	นอกจำกจดักำร

กบัปัญหำท่ีฝังรำกลกึยำวนำน	นโยบำยทีไ่ม่ทิง้ใครไว้ข้ำงหลงัยงัจ�ำเป็นต้องตรวจ

ตรำค้นหำให้เจอถึงประเด็นเกิดใหม่ที่ต้องกำรกำรแก้ปัญหำแทนที่จะปล่อยให้

ประเดน็เหล่ำนัน้เตบิโตขึน้และฝังรำกลึกจนกระทัง่ท�ำให้จัดกำรได้ยำกกว่ำ	โดย

ต้องมใิช่แค่คดิแก้ปัญหำเฉพำะตรงหน้ำ	ทว่ำต้องเป็นนโยบำยทีส่ร้ำงขึน้จำกฐำน

ของกำรคำดกำรณ์อนำคต	ซึ่งยังเชื่อมกับกำรท�ำงำนเชิงรุกและกระตุ้นอย่ำงต่อ

เนือ่ง	กล่ำวคือ	เคร่ืองมอืนโยบำยทีไ่ม่ทิง้ใครไว้ข้ำงหลงัต้องได้รบักำรวำงแผนให้

เป็นทั้งเชิงรุกและกระตุ้นอย่ำงต่อเนื่อง	ทั้งนี้เพรำะนโยบำยจ�ำนวนมำกที่มีอยู่มี

จุดบอดและถูกออกแบบในแนวทำงที่มักจะให้ควำมสนใจกับกลุ่มท่ีถูกกีดกัน/

ทอดทิ้ง/ไม่นับรวมนั้นช้ำเกินกว่ำที่จะป้องกันหรือลดปัญหำที่เกิดขึ้นนั้น	

ส�ำหรบัมติถิดัไปว่ำด้วยกำรอ่อนไหวกบัเรือ่งบรบิทและควำมหลำกหลำย

ของระดับหรือช่วงชัน้	ซึง่กรอบของยเูนสโกเสนอไว้ว่ำในกำรจะไปสู่ผลลพัธ์ของ

กำรไม่ท้ิงใครไว้ข้ำงหลังที่พึงปรำรถนำได้นั้น	 เครื่องมือเชิงนโยบำยต้องกำร

ควำมสอดคล้องเป็นหนึ่งเดียวและกำรประสำนงำน	(Coherence	and	coor-

dination)	ทัง้จำกทกุระดบัและทัง้จำกทกุตวัแสดงส�ำคญัทีเ่กีย่วข้องในประเทศ	

โดยในแง่ของกำรประสำนงำนแนวระนำบนั้นมีจุดเน้นที่ควำมร่วมมือและกำร

ประสำนงำนในทศิทำงเดยีวกนัระหว่ำงองค์กร	หน่วยงำน	กระทรวงต่ำง	ๆ	ของ

รัฐบำลในส่วนกลำง	ทั้งน้ี	โดยมีเป้ำหมำยเพ่ือสร้ำงควำมเข้ำใจร่วมกันเกี่ยวกับ

นโยบำยต่ำง	ๆ	ที่ออกแบบขึ้นและเพื่อเป็นพื้นที่ส�ำหรับกำรจัดสรรงบประมำณ

ในกำรด�ำเนินกำร	ในขณะที่	กำรประสำนงำนแนวด่ิงมีจุดเน้นที่ควำมเชื่อมโยง

ระหว่ำงระดบัชำตแิละระดบัทีต่�ำ่กว่ำ	(ภูมภิำค/ท้องถิน่)	ทัง้นีเ้พือ่กำรนัตถีงึควำม

ร่วมมอืและกำรขบัเคลือ่นรวมถงึกำรบรหิำรจดักำรนโยบำยอย่ำงยัง่ยนื	ทัง้น้ีทัง้

น้ัน	เป้ำหมำยส�ำคัญคือกำรสร้ำงควำมเข้ำใจร่วมกันเกี่ยวกับนโยบำยต่ำง	ๆ	ที่
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ออกแบบขึน้ของแต่ละหน่วยงำน	ในทกุระดบั	เพือ่สร้ำงพืน้ทีส่�ำหรบักำรจดัสรร

งบประมำณในกำรด�ำเนินกำรให้สอดประสำนกันอันเป็นศักยภำพส�ำคัญของ

กำรท�ำงำน	ในท�ำนองเดียวกัน	กรอบของยูเนสโกให้ควำมส�ำคัญเช่นกันกับ

กำรประสำนงำนระดับภูมิภำคและอนุภูมิภำค	ผ่ำนทำงกลไก	“Soft	law”	

ระหว่ำงประเทศ	โดยต้องมีควำมยืดหยุ่นเพียงพอต่อควำมแตกต่ำงหลำกหลำย

ของแต่ละชำติ	

มิติสุดท้ำย	กรอบกำรออกแบบนโยบำยที่ไม่ทิ้งใครไว้ข้ำงหลังที่เสนอ

โดยยูเนสโกเน้นไปที่กำรให้ควำมส�ำคัญกับกำรมีส่วนร่วม	(Participatory)	ซึ่ง

กำรมส่ีวนร่วมน้ันไม่ใช่สิง่ทีค่วรเกดิขึน้แล้วแต่โอกำส	ทว่ำ	ต้องเป็นองค์ประกอบ

ส�ำคญัของวำระกำรพฒันำทีไ่ม่ทิง้ใครไว้ข้ำงหลงัและต้องได้รบักำรพฒันำในเชงิ

กระบวนกำรให้มีควำมลึกซึ้ง	ทั้งนี้	กระบวนกำรของกำรออกแบบและกำรขับ

เคลื่อนนโยบำยที่ไม่ทิ้งใครไว้ข้ำงหลังนั้น	กล่ำวได้ว่ำมีควำมส�ำคัญเทียบเท่ำกัน

กับผลลัพธ์ของนโยบำย	ในขั้นตอนระหว่ำงทำงของกำรออกแบบนโยบำยน้ัน

จ�ำเป็นต้องคิดถึงเรื่องควำมชอบธรรมซึ่งบ่อยครั้งมีกำรแข่งขันช่วงชิงกันในแง่

ของประโยชน์ของแต่ละกลุ่มที่จะได้รับผลกระทบของนโยบำย	ดังนั้น	แนวทำง

กำรตัดสินใจนโยบำยแบบเปิดหรือเชิงมีส่วนร่วมและกำรสร้ำงกำรมีส่วนร่วม/

กำรน�ำเอำผู้มีส่วนเกี่ยวข้องส�ำคัญเข้ำมำในกระบวนกำรจึงจ�ำเป็นอย่ำงยิ่ง	หรือ

แทบจะกล่ำวได้ว่ำ	แนวทำงดังกล่ำวเป็นเป้ำหมำยเชงินำมธรรมของเคร่ืองมอืเชงิ

นโยบำยนัน้และเป็นเส้นทำงท่ีต้องท�ำให้กลำยเป็นหลกัปฏิบตัใินเชงิสถำบนัขึน้มำ	

อนึ่ง	 กำรมีส่วนร่วมไม่ควรถูกจ�ำกัดอยู่แค่เฉพำะขั้นตอนของกำร

ก�ำหนดนโยบำย	แต่ควรถูกวำงแผนหรือก�ำหนดให้เป็นแนวทำงของท้ังวงจร

นโยบำย	ตั้งแต่กำรก�ำหนดวำระประเด็นส�ำคัญ	กำรสร้ำงนโยบำย	กำรวำงแผน

งบประมำณ	กำรน�ำนโยบำยไปปฏิบัติ	และที่ส�ำคัญอย่ำงยิ่งคือกำรป้อนข้อมูล

กลับในประเด็นท่ีว่ำอะไรได้ผลหรืออะไรที่ยังไม่ได้ผลตำมท่ีคำดหวังไว้		โดย

มีพื้นที่กำรมีส่วนร่วมที่ได้รับกำรรองรับในเชิงสถำบันและได้รับกำรรับรองถึง



54 การออกแบบนโยบายท่ีไม่ท้ิงใครไว้ข้างหลัง 

ควำมชอบธรรม	อีกทั้งต้องเป็นกำรมีส่วนร่วมที่สำมำรถสร้ำงกำรเปลี่ยนแปลง

ได้	กล่ำวคอื	ในกำรออกแบบและจดักำรกระบวนกำรกำรมส่ีวนร่วมนัน้ต้องใส่ใจ

และระมัดระวังเป็นพิเศษต่อกำรตกกับดักเรื่องของกำรท�ำให้ใครกลำยเป็น

ชำยขอบในกระบวนกำรมีส่วนร่วมอันเป็นผลมำจำกเทคนิคกำรมีส่วนร่วมท่ีใช้	

รวมทั้ง	ต้องใส่ใจต่อกำรยกระดับให้ผู้เข้ำร่วมที่มีสถำนะไม่เท่ำเทียมกันให้มี

สถำนะเท่ำเทียมกัน	และต้องพัฒนำศักยภำพให้ผู้เข้ำร่วมสำมำรถมีส่วนร่วมได้

อย่ำงแท้จริง		

อย่ำงไรก็ตำม	จำกข้ำงต้น	ข้อสังเกตส�ำคัญคือ	กรอบนี้มีลักษณะเป็น

อดุมคตค่ิอนข้ำงมำกจำกทีมี่ควำมคำดหวงัค่อนข้ำงสูง	อกีทัง้มคีวำมสลบัซบัซ้อน

พอสมควร	จึงไม่เป็นมิตร	(friendly)	ต่อกำรน�ำไปผลักดันในทำงปฏิบัตินัก	ซึ่ง

แม้แต่เจ้ำหน้ำท่ีระดบัสงูของยูเนสโกเองกม็องว่ำเป็นกรอบทีเ่ข้ำใจยำกและน�ำไป

ใช้ได้ไม่ง่ำย	พร้อมกนันัน้ยงัเป็นกรอบทีพ่ยำยำมผนวกรวมเกณฑ์หลำย	ๆ	อย่ำง

ทีใ่นเชงิปรชัญำอำจจะขดักันเข้ำด้วยกนั	(เช่น	ประสทิธภิำพและควำมเป็นธรรม

ดงัทีไ่ด้อภปิรำยไปแล้ว)	หรอืพยำยำมเอำสิง่ทีด่	ีๆ 	มำกองรวมกนั	ซึง่อำจจะเป็น

ไปไม่ได้ในทำงปฏิบัติที่จะได้หรือบรรลุทุกอย่ำง

3.2 กระบวนการนโยบายท่ีเป็นธรรมและนับรวม (Equity 
and Inclusion in Policy Processes: EquIPP) 

ดังที่ได้เกร่ินน�ำไปแล้วว่ำกระบวนกำรนโยบำยท่ีเป็นธรรมและนับ

รวมต่อยอดมำจำก	EquiFrame	ที่เน้นหลักสิทธิมนุษยชนและนโยบำยด้ำน

สำธำรณสุขเป็นพิเศษ	โดยเสนอหลักกำรของควำมทั่วถึง	กำรนับรวม	หรือกำร

ไม่ทิง้ใครไว้ข้ำงหลงัเพือ่สร้ำงควำมเป็นธรรมทำงสงัคม	ประกอบด้วย	(1)	กำรไม่

แบ่งแยก	(Non-discrimination)	(2)	กำรบริกำรแบบองิควำมต้องกำรของแต่ละ

ปัจเจก	(Individualized	Services)	(3)	กำรให้ควำมส�ำคัญกับกำรพิทักษ์สิทธิ	
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(Entitlement)	(4)	กำรบริกำรบนฐำนของศักยภำพ/ควำมสำมำรถของผู้รับ

บรกิำร	(Capability	based	Services)	(5)	กำรสร้ำงกำรมส่ีวนร่วม	(Participa-

tion)	(6)	กำรเชือ่มประสำนกำรให้บรกิำรเพือ่ไม่ให้แยกส่วน	(Coordination	of	

Services)	(7)	กำรสร้ำงกลไกป้องกันจำกภัยท่ีอำจจะมำคุกคำม	(Protection	

from	Harm)	(8)	กำรให้เสรภีำพในกำรเลอืก	(Liberty)	(9)	ควำมเป็นอสิระจำก

กำรควบคุม	(Autonomy)	(10)	กำรไม่ละเมิดควำมเป็นส่วนตัว	(Privacy)	(11)	

กำรบูรณำกำรให้เกิดควำมเป็นธรรมที่ไม่แยกส่วน	(Integration)	(12)	กำรมุ่ง

ให้กำรด�ำเนินกำรแยกย่อยต่ำงๆ	มีส่วนสร้ำงคุณูปกำรให้เกิดควำมเป็นธรรมได้

ด้วยไม่ว่ำในมิติใดมิติหนึ่ง	(Contribution)	(13)	กำรให้ควำมส�ำคัญกับหน่วย

ย่อยของสงัคมนัน่คอืครอบครัวด้วยกำรจดัสรรทรัพยำกรพืน้ฐำนต่ำง	ๆ	ทีจ่�ำเป็น	

(Family	Resource)	(14)	กำรสนับสนุนควำมเข้มแข็งของครอบครัว	(Family	

Support)

(15)	ควำมรับผิดชอบทำงวัฒนธรรมด้วยกำรไม่ทอดท้ิงวัฒนธรรมของ

ชำยขอบ	(Cultural	Responsiveness)	(16)	ควำมพร้อมท่ีจะถูกตรวจสอบ	

(Accountability)	(17)	กำรให้ควำมส�ำคัญกบักำรป้องกันมำกกว่ำกำรตัง้รบัรอ

แก้ไขภำยหลัง	(Prevention)	(18)	กำรให้ควำมส�ำคญักับกำรเสรมิสร้ำงศักยภำพ

โดยเฉพำะส�ำหรบักลุม่เปรำะบำง	(Capacity	Building)	(19)	กำรให้ควำมส�ำคัญ

กบักำรเข้ำถงึ	(Access)	(20)	กำรให้ควำมส�ำคญักบัเร่ืองคุณภำพ	(Quality)	และ	

(21)	กำรให้ควำมส�ำคัญกับเรื่องประสิทธิภำพ	(Efficiency)	(Mannan,	Amin,	

MacLachlan	&	the	EquitAble	Consortium,	2011)	

ทั้งนี้	EquIPP	พัฒนำต่อขึ้นมำจำกที่เสนอไปนั้นโดย	Trinity	College	

Dublin,	Ireland	ซึ่งท�ำงำนร่วมกันอย่ำงใกล้ชิดกับยูเนสโก	(UNESCO)	เช่น

กัน	กล่ำวคือ	Section	for	Public	Policy	and	Capacity	Development	

และ	Research,	Policy	and	Foresight	Team	ภำยใต้	Social	and	Human	

Sciences	Unit	ที่จำกำร์ต้ำและปำรีส	(Huss	&	MacLachlan,	2016)	โดย



56 การออกแบบนโยบายท่ีไม่ท้ิงใครไว้ข้างหลัง 

หลักกำร	EquIPP	นี้ถูกพัฒนำภำยใต้โครงกำรชื่อว่ำ	Inclusive	Asia	Project	

ซึ่งเริ่มจำกกำรมองว่ำกรอบของยูเนสโกที่เสนอไปก่อนหน้ำนี้เป็น	“รำยงำนเชิง

แนวคิดท่ีน่ำทดไว้	(noteworthy	conceptual	paper)”	ซึ่งมีนัยยะว่ำเอำไป

ใช้ยำก	จึงต้องพัฒนำ	EquIPP	ขึ้นมำ	ซึ่งประเด็นดังกล่ำวเจ้ำหน้ำที่ของยูเนส

โกเองก็ยอมรับว่ำน�ำ	EquIPP	มำประยุกต์ใช้ได้ง่ำยกว่ำ	3.1	ที่เป็นกรอบของ

ยูเนสโกเอง	โดยน�ำเสนอในลักษณะที่เป็นแบบแสดงรำยกำร	(Checklist)	ที่ใช้

ง่ำย	พร้อมทั้งมีกำรให้คะแนนด้วย		

อนึง่	จดุเด่นของหลกักำรหรอืกรอบ	EquIPP	คอืกำรตัง้ต้นว่ำกำรนบัรวม

กลุม่เปรำะบำง	(vulnerable	groups)	เป็นหวัใจส�ำคัญเพรำะพวกเขำถูกปฏบัิติ

ต่ออย่ำงไม่เสมอภำค	(unequal	treatment)	ผ่ำนสถำบันต่ำงๆ	ของรฐัทีท่บัถม

อีกชั้นโดยโครงสร้ำงของควำมเหลื่อมล�้ำ	(institutional	settings	facilitated	

by	structural	inequalities)	โดย	EquIPP	ได้แจกแจงกลุม่เปรำะบำงทีโ่ลกของ

นโยบำยสำธำรณะจะต้องไม่ทอดทิง้อย่ำงละเอยีด	โดยเสรมิมำจำก	EquiFrame	

ดังปรำกฏในตำรำงต่อไปนี้			

ตารางท่ี 4
จ�าแนกกลุ่มเปราะบางในสงัคม

กลุ่มเปราะบาง
ท่ี EquiFrame เสนอ

กลุ่มเปราะบาง
ท่ี EquIPP เสรมิ

1.	 กลุ่มที่มีทรัพยำกรจ�ำกัด	
(Limited	Resources)/	
คนจน	หรือผู้ยำกไร้	

ชนชั้นวรรณะที่ถูกดูแคลน	
(Certain	castes)

ผู้ติดเชื้อเอชไอวี/เอดส์2.	 กลุ่มที่มีควำมเสี่ยงที่จะมี
ควำมผิดปกติทำงร่ำงกำย
หรือเจ็บป่วยร้ำยแรง
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กลุ่มเปราะบาง
ท่ี EquiFrame เสนอ

กลุ่มเปราะบาง
ท่ี EquIPP เสรมิ

คนไร้บ้ำน	(Homeless)	

 - แรงงำนอพยพ/	เคลื่อนย้ำยตำม
ตลำดแรงงำน	(Mobile	workers)

 - ผู้ที่เป็นเหยื่อของขบวนกำรค้ำมนุษย์	
(Victims	of	human	
trafficking)	

เด็ก

เด็กที่ต้องกลำยเป็นผู้น�ำครอบครัว	
(Children	headed	households)

 - เด็กก�ำพร้ำ

 - เด็กข้ำงถนน	(Street	children)

 - กลุ่ม	LGBTQI	

 - กลุม่ผู้ชำยท่ีมเีพศสมัพนัธ์กบัผูช้ำย	

เยำวชนที่เป็นสตรี	(Young	girls)

คนพื้นเมือง	
(Indigenous	populations)

3.	 แม่/เด็กที่เสี่ยงต่อกำร
เสียชีวิตในขณะตั้งครรภ์	
(Mother	Child	Mortality)

4.	 ผู้หญิงที่กลำยเป็น
ผู้น�ำครอบครัว	

5.	 เด็กที่มีควำมต้องกำรพิเศษ	
(Children	with	special	needs)

6.	 ผู้สูงอำยุ	

7.	 กลุ่มเยำวชน

8.	 ชนกลุม่น้อย	
(Ethnic	Minorities)

9.	 คนไร้ถิ่นฐำน	
(Displaced	Populations)

10.	ผู้ที่อยู่ห่ำงไกลจำกจุดบริกำร 
ต่ำง	ๆ	(Living	Away	from	
Services)	(เช่น	อยู่ไกลจำก
หน่วยบริกำรทำงกำรแพทย์)

ผู้ติดสำรเสพติดแบบฉีดเข้ำเส้นเลือด	
(Intravenous	drug	users)

11.	ผู้ที่ทนทรมำนจำกกำรเจ็บ
ป่วยเรื้อรัง	(Suffering	from	
Chronic	Illness)
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กลุ่มเปราะบาง
ท่ี EquiFrame เสนอ

กลุ่มเปราะบาง
ท่ี EquIPP เสรมิ

กลุม่ทำงศำสนำ	(Religious	groups)

 - ผูใ้ห้บริกำรทำงเพศ	(Sex	Workers)
 - ผู้ที่เป็นเหยื่อของกำรถูกล่วงละเมิด
ทำงเพศ	(Victims	of	sexual	abuse)

 - ผูท้ีเ่ป็นเหยือ่ของกำรทำรณุกรรมทำง
เพศ	(Victims	of	gender	
violence)

 - นกัโทษและผู้ถกูจองจ�ำ	(Prisoners	
and	incarcerated	populations)

12.	ผู้ทุพพลภำพหรือพิกำร	
(Disabled)

ที่มำ:		 Mannan,	Amin,	MacLachlan	&	the	EquitAble	Consortium	(2011)	และ	Huss		

	 &	MacLachlan	(2016:	9)			

นอกจำกนั้น	EquIPP	ยังมีลักษณะส�ำคัญคือ	กำรมุ่งเน้นเรื่องของควำม

ร่วมมอืในแนวรำบมำกกว่ำเร่ืองของกำรสัง่กำรในแนวดิง่จำกบนลงล่ำง	และมอง

ภำพของนโยบำยสำธำรณะว่ำไม่ใช่ภำพนิง่	หำกแต่เป็นห่วงโซ่หรอืมกีระบวนกำร

เชือ่มร้อยกนัอยู	่โดยขัน้ตอนต่ำง	ๆ 	ในกระบวนกำรดงักล่ำวน้ันจะมีแนวทำงกำร

ด�ำเนนิกำรหลกัต่ำง	ๆ 	(Key	Actions)	อยู	่ซึง่	Trinity	College	Dublin	ออกตัว

ไว้ว่ำหลักกำรที่ถูกน�ำเสนอขึ้นมำนั้นเน้นใช้กับกำรริเริ่มนโยบำยในระดับชำติ

เป็นหลัก	(National	level	policy	initiatives)	ไม่ใช่ระดับแยกย่อยออกมำ

เป็นหน่วยงำนระดบัภมูภิำคหรอืท้องถิน่	โดยมรีำยละเอยีดดงัแสดงในตำรำงที	่5
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ตารางท่ี 5
แสดงกระบวนการนโยบายท่ีเป็นธรรมและนับรวม

แนวทางการ
ด�าเนินการหลัก ความหมาย ค�าอธิบาย

สร้ำงกลไกกำร
นับรวมและ
กำรมีส่วนร่วม 
(Key Action 1: 
Set up inclusive 
and participatory 
mechanisms)

แนวทำงกำรด�ำเนิน
กำรนี้เกี่ยวข้องกับ
รำยละเอียดของ
ยุทธศำสตร์กำรดึง
สำธำรณะเข้ำมำ
ร่วมเพื่อเป้ำหมำย
ในกำรพัฒนำหรือ
ปรับปรุงนโยบำย

1.	 มียุทธศำสตร์กำรดึงสำธำรณะ
เข้ำมำร่วม
โดยนับรวมกลุ่มเปรำะบำง
ต่ำง	ๆ	เข้ำมำด้วย

การมีขั้นตอนการนับรวมและสรา้งการมีสว่นรว่มของนโยบาย 
(Inclusive and participatory policy procedure)

2.	 มีกลไกในเชิงสถำบัน	องค์กร	
และหลักเกณฑ์ส�ำหรับเกื้อ
หนุนกำรมีส่วนร่วม	โดยมี
รำยละเอียดเพียงพอและถูก
สื่อสำรต่อผู้มีส่วนได้ส่วนเสีย
ที่ครอบคลุม	รวมถึง	รวมกลุ่ม
เปรำะบำงต่ำง	ๆ

3.	 มีกลไกกำรมีส่วนร่วมที่เหมำะ
สมกับบริบท
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แนวทางการ
ด�าเนินการหลัก ความหมาย ค�าอธิบาย

ท�ำให้มั่นใจว่ำ
ระดับกำรมี
ส่วนร่วมนั้นสูงสุด
เท่ำที่จะเป็นไปได้ 
(Key Action 2:
Ensure the 
highest level 
of participation)

แนวทำงกำรด�ำเนิน
กำรนี้เกี่ยวข้องกับ
กำรกำรันตีคุณภำพ
ของกำรมีส่วนร่วม
ที่สูงสุดและท�ำให้
มั่นใจว่ำผู้มีส่วนได้
ส่วนเสียทุกฝ่ำยได้
เข้ำร่วมทำงตรงหรือ
มีตัวแทนที่เพียงพอ
ในกำรปรึกษำหำรือ
ทำงนโยบำย	

1.	 มีกำรพิจำรณำให้กลุ่ม
เปรำะบำงได้มีส่วนร่วม
ในระดับสูงที่สุดเท่ำที่
เป็นไปได้	และมีโอกำสในกำร
ร่วมตัดสินใจด้วย

การมีขั้นตอนการนับรวมและสรา้งการมีสว่นรว่มของนโยบาย 
(Inclusive and participatory policy procedure)

2.	 ผลประโยชน์ของกลุ่มเปรำะ
บำงถูกน�ำไปพิจำรณำในระดับ
กำรตัดสินใจสูงสุด	โดยถูกรวม
ไว้ในเอกสำรนโยบำยที่เป็น
ทำงกำรต่ำง	ๆ	ที่แน่ชัด	

3.	 ฉันทำมติถูกสร้ำงมำจำกผู้เข้ำ
ร่วมในกระบวนกำรก่อตัวของ
นโยบำย	
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แนวทางการ
ด�าเนินการหลัก ความหมาย ค�าอธิบาย

3.	 วิสัยทัศน์ร่วมและนิยำมที่
เห็นตรงกันในเรื่องของ
กำรนับรวมทำงสังคมถูก
สื่อสำรข้ำมหน่วยงำนภำครัฐ

การประสานงานและสรา้งความรว่มมือข้ามภาคสว่นและระหว่างหน่วยงานภาครฐั 
(Cross-sectoral and intergovernmental cooperation and coordination)

1.	 หน่วยงำนภำครัฐที่เกี่ยวข้อง
ขยับไปด้วยกันในกำรก่อรูป
ยุทธศำสตร์ที่บูรณำกำรกัน	
เพื่อรับมือกับกรณีของกำร
กีดกันที่เฉพำะเจำะจง

2.	 มีกำรประยุกต์ในกำรท�ำงำน
หลำยรูปแบบตำมควำม
เหมำะสม

สร้ำงควำมเข้มแขง็
ของควำมร่วมมือ
ข้ำมภำคส่วน 
(Key Action 3: 
Strengthen 
cross-sectoral 
cooperation)

แนวทำงกำร
ด�ำเนินกำรนี้
เกี่ยวข้องกับ
กำรสื่อสำรที่
แข็งขันและ
กำรเคลื่อนย้ำย
ของข้อมูล
ข้ำมหน่วยงำน
และกำรบูรณำกำร
ของนโยบำยและ
แผนต่ำง	ๆ
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แนวทางการ
ด�าเนินการหลัก ความหมาย ค�าอธิบาย

การประสานงานและสรา้งความรว่มมือข้ามภาคสว่นและระหว่างหน่วยงานภาครฐั 
(Cross-sectoral and intergovernmental cooperation and coordination)

1.	 มีช่องทำงกำรสื่อสำร
เชื่อมต่อภำครัฐระดับชำติ	
ภูมิภำค	และท้องถิ่น	

2.	 แนวทำงปฏิบัติงำนและข้อ
บัญญัติต่ำง	ๆ	ที่เป็นส่วนหนึ่ง
ของกรอบใหญ่ของควำมร่วม
มือ	ถูกก�ำหนดขึ้นส�ำหรับหน่วย
งำนภำครัฐต่ำง	ๆ	ไม่ว่ำจะเป็น
หน่วยงำนบริหำรในส่วนกลำง
และส่วนท้องถิ่น	รวมถึงฝ่ำย
ปฏิบัติ

สร้ำงควำมเข้มแขง็
ของกำรสร้ำงควำม
ร่วมมือระหว่ำง
หน่วยงำนภำครัฐ 
(Key Action 4: 
Strengthen in-
tergovernmental 
Cooperation)

แนวทำง
กำรด�ำเนินกำรนี้
เกี่ยวข้องกับ
ควำมกลมกลืนกัน
ของควำมคิดริเริ่ม
ในระดับชำติและ
ระดับท้องถิ่น
ผ่ำนกำรสร้ำงสรรค์
กรอบนโยบำยที่
ครอบคลุม

3.	 ควำมคิดริเริ่มทำงนโยบำย	ใน
ระดับชำติและท้องถิ่นถูกเชื่อม
ประสำนและ
ร้อยเรียงกัน	
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แนวทางการ
ด�าเนินการหลัก ความหมาย ค�าอธิบาย

การเช่ื่อมความต้องการทางสงัคมกับการจัดสรรสูส่งัคม 
(Matching social need and provision)

1.	 เทคนิคกำรวำงแผนแบบมีส่วน
ร่วมถูกน�ำมำใช้

2.	 วัตถุประสงค์ของนโยบำยตอบ
สนองควำมต้องกำรที่เฉพำะ
เจำะจงของกลุ่มเปรำะบำง	
และมีเข็มทิศน�ำทำงคือหลัก
กำรของกำรตระหนักในควำม
ส�ำคัญของกำรสร้ำงอนำคตที่
ดีกว่ำ

วำงแผนให้ตรงกบั
ควำมต้องกำร 
(Key Action 5:
Plan according 
to need)

แนวทำงกำรด�ำเนิน
กำรนี้เกี่ยวข้องกับ
กำรน�ำเอำเทคนิค
กำรวำงแผนแบบ
มีส่วนร่วมมำสร้ำง
นโยบำยที่น�ำไปสู่กำร
จัดสรรสู่สังคมที่สอด
รับกับควำมซับซ้อน
ของควำมต้องกำรใน
แต่ละที่

3.	 มีกำรให้ข้อมูลประกอบกำร
วำงแผนที่เน้นไปที่แรงผลัก
ให้เกิดกำรกีดกันทำงสังคมที่
ด�ำเนินไปและถูกทบซ้อนให้ทวี
ขึ้นตลอดเวลำ
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แนวทางการ
ด�าเนินการหลัก ความหมาย ค�าอธิบาย

การเช่ื่อมความต้องการทางสงัคมกับการจัดสรรสูส่งัคม 
(Matching social need and provision)

1.	 มีกำรให้รำยละเอียดและพิมพ์
เผยแพร่ข้อมูลในระดับ
แผนงำน

2.	 แผนงำนต่ำง	ๆ	มีควำมชัดแจ้ง
ในเป้ำหมำยที่จะมุ่งขับเคลื่อน
จริงจังในพื้นที่	พร้อมทั้งมุ่งส่ง
เสริมเรื่องของกำรนับรวมทำง
สังคม	

มีกำรด�ำเนนิกำร
ทีเ่ฉพำะเจำะจง
ส�ำหรบัควำมต้องกำร
ทำงสงัคมเฉพำะที่
ควรได้รบั
กำรตอบสนอง 
(Key Action 6:
Specify actions 
by which social 
needs will be 
addressed)

แนวทำงกำรด�ำเนิน
กำรนี้เกี่ยวข้อง
กับกำรระบุแผน
งำน	โครงกำร	และ
กำรแทรกแซงทำง
นโยบำยที่ชัดแจ้ง	ที่
สำมำรถตอบสนอง
ควำมต้องกำรทำง
สังคมและชี้ให้เห็น
พื้นที่/สนำมในกำร
ขับเคลื่อน	พร้อมทั้ง
ส่งเสริมเรื่องของกำร
นับรวมทำงสังคม

3.	 แผนงำนต่ำง	ๆ	ไม่ล่องลอย	
หำกแต่อิงกับหลักฐำนหรือ
ข้อมูลเชิงประจักษ์เท่ำที่จะเป็น
ไปได้	
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แนวทางการ
ด�าเนินการหลัก ความหมาย ค�าอธิบาย

การต้ังงบประมาณเพื่อสงัคม
(Social budgeting)

1.	 กำรจัดล�ำดับควำมส�ำคัญที่ให้
เรื่องกำรนับรวมมำก่อนปรำกฏ
ชัดในเอกสำรงบประมำณ	
โดยอำจจะอยู่ในรำยกำรงบ
ประมำณที่ถูกน�ำเสนอหรือร่ำง
พระรำชบัญญัติงบประมำณ	

สร้ำงควำมเป็นธรรม
ด้วยกำรจดัสรรงบ
ประมำณทีเ่กือ้หนนุ 
(Key Action 7: 
Build equity
considerations 
into budgets)

แนวทำงกำรด�ำเนิน
กำรนี้เกี่ยวข้อง
กับกำรจัดล�ำดับ
ควำมส�ำคัญและ
กำรสนับสนุนงบ
ประมำณส�ำหรับ
แผนงำน	โครงกำร	
และกำรแทรกแซง
ทำงนโยบำย	โดย
ออกแบบอย่ำง
เฉพำะเจำะจงไปสู่
กำรให้ประโยชน์ต่อ
กลุ่มเปรำะบำงผ่ำน
กำรงบประมำณ
ภำครัฐ

2.	 ไม่พลำดที่จะจัดสรรงบ
ประมำณสู่แผนงำนที่มุ่งรับมือ
ปัญหำควำมไม่เสมอภำคทำง
สังคม

3.	 มีหลักกำรในกำรจัดท�ำ
งบประมำณ	ไม่ว่ำจะเป็น
กำรมุ่งให้ควำมตระหนักต่อกำร
สร้ำงอนำคตที่ก้ำวหน้ำ	กำร
ไม่แบ่งแยก	กำรใช้ทรัพยำกร
ที่มีอยู่อย่ำงคุ้มค่ำ	กำรมี
ประสิทธิภำพ	
กำรเกิดประสิทธิผล	
และควำมเป็นธรรม
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แนวทางการ
ด�าเนินการหลัก ความหมาย ค�าอธิบาย

การต้ังงบประมาณเพื่อสงัคม
(Social budgeting)

1.	 รำยงำนทำงกำรเงิน/กำรงบ
ประมำณถูกเผยแพร่ตลอด
วงจรงบประมำณ	

ลดช่องว่ำงระหว่ำง
งบประมำณ
ทีใ่ช้จรงิกบั
ทีว่ำงแผนว่ำจะใช้ 
(Key Action 8: 
Minimise gaps 
between real 
and planned 
budgets)

แนวทำงกำรด�ำเนิน
กำรนี้เกี่ยวข้องกับ
กำรสร้ำงกลไกกำร
พยำกรณ์หรือมอง
อนำคตแบบมีส่วน
ร่วมและมุ่งเน้นไป
ที่กำรติดตำมงบ
ประมำณรำยจ่ำย
ตำมจริงกับที่
คำดหวัง

2.	 มีหน่วยตรวจสอบทำงสังคม
หรือที่อิงกำรมีส่วนร่วมด�ำเนิน
กำรจริงจัง	

3.	 กำรสร้ำงรำยได้และกำร	
กระจำยทรัพยำกรไม่กระทบใน
เชิงลบต่อกลุ่มเปรำะบำงต่ำง	ๆ	
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แนวทางการ
ด�าเนินการหลัก ความหมาย ค�าอธิบาย

การน�านโยบายไปปฏิบัติท่ีมุ่งตอบสนองและนับรวมทกุฝ่าย 
(Inclusive and responsive implementation)

1.	 แผนในกำรน�ำนโยบำยไป
ปฏิบัติถูกออกแบบบนฐำนของ
กำรมีส่วนร่วม

คดิแผนในกำรน�ำ
นโยบำยไปปฏบิตัทิี่
ยดืหยุน่และ
มุง่ตอบสนอง 
(Key Action 9:
Devise a respon-
sive and flexible 
implementation 
plan)

แนวทำงกำรด�ำเนิน
กำรนี้เกี่ยวข้องกับ
กำรพัฒนำแผนกำร
น�ำนโยบำยไปปฏิบัติ
ที่มีรำยละเอียดและ
สะท้อนภำพรวมที่
ครอบคลุมบนฐำน
ของกำรมีส่วนร่วม	
และกำรดึงผู้มีส่วน
ได้ส่วนเสีย	เข้ำมำ
เกี่ยวข้อง	รวมไป
ถึงส่วนงำนภำครัฐ
องค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่น	ผู้รับบริกำร	
และผู้ให้บริกำร

2.	 สำมำรถระบุหน่วยงำนในระดับ
ประสำนงำน	ผู้น�ำนโยบำย
ไปปฏิบัติหลัก	และส่วนงำน
ที่เกี่ยวข้องทั้งหมดได้ชัดเจน
ตั้งแต่ต้น

3.	 ช่องว่ำงในเชิงของศักยภำพ
ต้องถูกบ่งช้ีและถูกลดให้น้อยลง
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แนวทางการ
ด�าเนินการหลัก ความหมาย ค�าอธิบาย

การน�านโยบายไปปฏิบัติท่ีมุ่งตอบสนองและนับรวมทกุฝ่าย 
(Inclusive and responsive implementation)

1.	 มีกำรเลือกกลไกกำรขับ
เคลื่อนที่เหมำะสม

มีวิธีกำร
ด�ำเนินกำร
ที่นับรวม ทั่วถึง 
และไม่ทิ้งใคร
ไว้ข้ำงหลัง
มำกที่สุด
เท่ำที่จะเป็นไปได้  
(Key Action 10: 
Adopt the most 
inclusive 
selection 
methodology)

แนวทำงกำร
ด�ำเนินกำรนี้
เกี่ยวข้องกับ
กำรสร้ำงเส้นทำงเดิน
ที่ส�ำคัญ
ในกำรรับรองว่ำ
ประโยชน์ต่ำง	ๆ	นั้น
ถูกกำงออกมำและ
ถูกส่งผ่ำนแบบ
ที่นับรวม	ทั่วถึง	และ
ไม่ทิ้งใครไว้
ข้ำงหลังมำกที่สุดเพื่อ
สร้ำงควำมคุ้มครอง
ทำงนโยบำย	
(policy	coverage)
ที่สูงที่สุด

2.	 ผู้ที่มีโอกำสได้รับประโยชน์ถูก
ระบุอย่ำงครบถ้วน	

3.	 วิธีกำรที่ถูกเลือกต้องไม่ตอกย�้ำ
บำดแผลของกลุ่มเปรำะบำง	
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แนวทางการ
ด�าเนินการหลัก ความหมาย ค�าอธิบาย

การสรา้งภาคีและความรว่มมือในการน�านโยบายไปปฏิบัติ
(Implementation Partnerships and Cooperation)

1.	 มีกำรพิจำรณำภำคีทำงเลือก
ต่ำง	ๆ	ในกำรน�ำนโยบำยไป
ปฏิบัติร่วมกัน

เลอืกภำคใีนกำรร่วม
น�ำนโยบำยไปปฏบิตัิ
ทีเ่หมำะสม 
(Key Action 11:
Select the most 
appropriate 
implementation 
partners)

แนวทำง
กำรด�ำเนินกำรนี้
เกี่ยวข้องกับกำร
ระดมควำมสนบัสนนุ
จำกองค์กร
นอกภำครัฐ	
ภำคประชำสังคม	
และภำคเอกชน
ในกำรปฏิบัติกำร
เพื่อขับเคลื่อน
นโยบำยนับรวม
ทำงสังคมไป
ด้วยกัน

2.	 ภำคีทำงเลือกต่ำง	ๆ	ในกำรน�ำ
นโยบำยไปปฏิบัติร่วมกันได้รับ
กำรกระตุ้นให้แสดงบทบำทใน
กำรผลักดันวำระเรื่องกำรนับ
รวมทำงสังคม	

3.	 กำรมีผู้น�ำนโยบำยไปปฏิบัติ
ส�ำรองไว้ด้วย	เพื่อสร้ำงควำม
มั่นใจว่ำจะสำมำรถผลักดัน
วำระเรื่องกำรนับรวมทำงสังคม
ได้ส�ำเร็จจริง		
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แนวทางการ
ด�าเนินการหลัก ความหมาย ค�าอธิบาย

การสรา้งภาคีและความรว่มมือในการน�านโยบายไปปฏิบัติ
(Implementation Partnerships and Cooperation)

1.	 มีกำรส�ำรวจเส้นทำงที่เป็นไปได้
ในกำรบูรณำกำรในระดับของ
กำรน�ำส่งบริกำร	

กระตุน้ให้เกดิควำม
ร่วมมอืระหว่ำง
หน่วยงำนต่ำง ๆ 
และผูใ้ห้บรกิำร 
(Key Action 12: 
Encourage 
cooperation 
between 
agencies and 
service providers)

แนวทำงกำร
ด�ำเนินกำรนี้
เกี่ยวข้องกับกำร
เสริมควำมเข้มแข็ง
ของควำมเชื่อมโยง
ระหว่ำงผู้น�ำนโยบำย
ไปปฏิบัติในระดับ
พื้นที่	ในกำร
ตอบโจทย์เรื่องกำร
นับรวมทำงสังคมที่มี
ควำมเฉพำะเจำะจง
และองค์รวมไป
พร้อม	ๆ	กัน

2.	 กำรจัดสรรเกิดขึ้นจริงในระดับ
พื้นที่โดยประโยชน์	สำมำรถถูก
ประเมินได้ว่ำตกอยู่กับใครบ้ำง	

3.	 กรอบกำรท�ำงำนร่วมกัน
ระหว่ำงภำคีถูกสร้ำงขึ้น

1.	 มีกำรประเมินแบบมีส่วนร่วม	เก็บข้อมูลทั้ง
เชิงปริมำณและ
เชิงคุณภำพ 
(Key Action 13: 
Collect 
qualitative and 
quantitative 
data)

แนวทำงกำร
ด�ำเนินกำรนี้
เกี่ยวข้องกับกำร
ก�ำหนดกรอบวิธีกำร
ในกำรติดตำมและ
ประเมินผลที่ผสม
ผสำนและหลำก
หลำยบนฐำนของ
กำรมีส่วนร่วม

2.	 วธิกีำรท่ีหลำกหลำยถูกเลอืกใช้
ในกำรตดิตำมและประเมินผล

3.	 มีกำรประเมินที่ครอบคลุมทั้ง
เนื้อหำนโยบำย	กำรน�ำไป
ปฏิบัติ	ผลกระทบที่เกิดขึ้น	
และควำมทั่วถึงของ
กระบวนกำรทั้งหมด	
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แนวทางการ
ด�าเนินการหลัก ความหมาย ค�าอธิบาย

1.	 มีกำรประเมินแบบมีส่วนร่วม	

1.	 สำมำรถระบุควำมต้องกำร
ข้อมูลที่เชื่อมกับนโยบำย	

เลอืกมติขิอง
ดชันชีีว้ดั
ทีเ่หมำะสม 
(Key Action 15:
Select 
appropriate
indicator 
dimensions)

บรูณำกำร รวบรวม 
แยกแยะ 
และแบ่งปันข้อมลู 
(Key Action 14: 
Integrate,
aggregate, 
disaggregate and 
share data)

แนวทำงกำรด�ำเนิน
กำรนี้เกี่ยวข้องกับ
กำรออกแบบกรอบ
ดัชนีชี้วัดอย่ำงมีส่วน
ร่วมเพื่อให้สำมำรถ
วัดผลลัพธ์ทำงสังคม
ได้อย่ำงเหมำะสม	

แนวทำงกำร
ด�ำเนินกำรนี้
เกี่ยวข้องกับกำร
บูรณำกำร	รวบรวม	
แยกแยะ	และแบ่ง
ปันข้อมูลส�ำหรับกำร
ติดตำมและประเมิน
นโยบำยต่ำง	ๆ	ใน
หลำกหลำยภำค
ส่วน/พื้นที่และหลำย
ช่วงเวลำ	

2.	 วธิกีำรท่ีหลำกหลำยถูกเลอืกใช้
ในกำรตดิตำมและประเมินผล

2.	 หน่วยงำนภำครัฐมีกำรส�ำรวจ
ควำมเป็นไปได้ในกำรแสวงหำ
ควำมต้องกำรข้อมูลที่สะท้อน
ภำพกำรนับรวมทำงสังคม	

3.	 มีกำรประเมินที่ครอบคลุมทั้ง
เนื้อหำนโยบำย	กำรน�ำไป
ปฏิบัติ	ผลกระทบที่เกิดขึ้นและ
ควำมทั่วถึงของกระบวนกำร
ทั้งหมด	

3.	 ข้อมูลสำมำรถถูกแจกแจงไป
ที่รำยกลุ่มที่ถูกจัดล�ำดับควำม
ส�ำคัญได้

การใช่ข้้อมูลท่ีมุ่งตอบโจทย์ของเป้าหมายท่ีต้ังไว้
(Data-fit-for purpose)
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แนวทางการ
ด�าเนินการหลัก ความหมาย ค�าอธิบาย

1.	 สำมำรถระบุข้อจ�ำกัดต่ำงๆ	ใน
กำรเข้ำถึงข้อมูลที่เกี่ยวข้องกับ
นโยบำยได้	

1.	 กำรแบ่งปันข้อมูลถูกท�ำให้
กลำยเป็นศูนย์กลำงของ
กระบวนกำรนโยบำย	

แบ่งปันข้อมูลกับ
ผู้ได้รับประโยชน์
จำกนโยบำย
ทุกฝ่ำย 
(Key Action 16: 
Share 
information 
with policy 
beneficiaries) 

มกีำรแบ่งปัน
ข้อมลูกบัประชำคม
นโยบำย
ในวงกว้ำง 
(Key Action 17: 
Share 
information 
with the policy 
community)

แนวทำง
กำรด�ำเนินกำรนี้
เกี่ยวข้องกับกำร
สร้ำงเส้นทำงเดินใน
กำรสร้ำงควำมมั่นใจ
ว่ำกำรเข้ำถึงข้อมูล
ต่ำง	ๆ	เกี่ยวกับ
ประโยชน์ต่ำง	ๆ
ที่จะเกิดขึ้นจำก
นโยบำยอย่ำงเป็น
ธรรมจะเกิดขึ้น	

แนวทำง
กำรด�ำเนินกำรนี้
เกี่ยวข้องกับกำร
สร้ำงเส้นทำงเดินใน
กำรสร้ำงควำมมั่นใจ
ว่ำกำรเข้ำถึงข้อมูล
เกี่ยวกับประโยชน์
ที่จะเกิดขึ้นจำก
นโยบำยอย่ำง
เป็นธรรมจะเกิดขึ้น
ในวงกว้ำงมำกขึ้น	

2.	 ยุทธศำสตร์ในกำรเผยแพร่
ข้อมูลถูกวำงไว้	

2.	 ข้อมูลที่ถูกผลิตทั่วทั้ง
กระบวนกำรนโยบำยที่มีอยู่
จะต้องเข้ำถึงได้โดยประชำคม
นโยบำย	

3.	 ยุทธศำสตร์ในกำรสื่อสำรและ
ตัวกลำงต้องเชื่อมกับบริบท
อย่ำงเหมำะสม	

3.	 ข้อมูลถูกเผยแพร่สู่ตัวกลำงที่
เชื่อมกับบริบท/พื้นที่

การมีระบบการเผยแพรข่้อมูลท่ีท่ัวถึงและเป็นองค์รวม 
(Comprehensive and inclusive dissemination system)

ที่มำ:	Huss	&	MacLachlan	(2016:	12-18)
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อน่ึง	ในกำรน�ำเอำ	EquIPP	ไปใช้นั้น	โดยหลักคือกำรใช้เพื่อประเมิน

กระบวนกำรนโยบำยที่ด�ำเนินกำรอยู่ในระดับประเทศว่ำเป็นธรรมและนับ

รวมเพียงใด	ท�ำให้ผู้สร้ำงกรอบได้เสนอเกณฑ์มำตรฐำนในกำรวัดผลในแต่ละ

ประเด็นไว้ด้วย	(Performance	criteria	for	an	equitable	and	inclusive	

policy	process)	ซึ่งมีกำรแบ่งระดับคะแนนเป็น	8	ช่วง	ไล่จำก	0	ถึง	7	ดัง

แสดงในตำรำงที	่6	อนัท�ำให้	EquIPP	ทีว่ำงหลกักำรในเชงินำมธรรมในหลำย	ๆ	

ส่วนถกูแปลงออกมำเป็นเรือ่งของกำรวดัค่ำคะแนน	หรือเป็นดัชนี	(index)	เชิง

ปริมำณที่สำมำรถเอำไปจัดล�ำดับได้ด้วยในข้ันต่อไปหำกต้องกำร		

ตารางท่ี 6
แสดงเกณฑ์การใหค้ะแนน

ส�าหรบักระบวนการนโยบายท่ีเป็นธรรมและนับรวม

เกณฑ์มาตรฐานในการวัดผล คะแนน

ไม่ปรำกฏ	–	ไม่มีหลักฐำนที่สะท้อนว่ำมีกำรพิจำรณำ
(Absent	–	no	evidence	it	has	been	considered)

มีกำรรับรู้	–	มีหลักฐำนของควำมตระหนักในควำมส�ำคัญ	
แต่ขำดกำรด�ำเนินกำรในส่วนที่เกี่ยวข้อง	
(Recognition	–	evidence	of	awareness	but	
no	associated	action)

มกีำรด�ำเนนิกำรทีย่งัไม่จรงิจังนกั	–	มหีลกัฐำนของควำมพยำยำมใน
กำรด�ำเนินกำรอะไรสักอย่ำง	หำกแต่แค่แตะเล็ก	ๆ	น้อย	ๆ		
(Minor	action	–	evidence	of	token	or	minimal	
efforts	to	engage)

0

1

2
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เกณฑ์มาตรฐานในการวัดผล คะแนน

3

4

5

6

7

มีกำรด�ำเนินกำรในระดับหนึ่ง	–	มีหลักฐำนของกำร
มุ่งขับเคลื่อนที่ชัดเจนหำกแต่ยังไม่เต็มที่นัก	
Moderate	action	–	evidence	of	clear	but	incomplete	
or	partial	engagement)

มีกำรด�ำเนินกำรที่ครอบคลุม	–	มีหลักฐำนของกำรที่แนวทำงที่อิง
หลักกำรที่ถูกวำงไว้ทั้งหมดถูกน�ำไปขับเคลื่อนจริง	
(Comprehensive	action	–	evidence	that	all	
reasonable	steps	to	engage	have	been	taken)

มกีำรประเมนินโยบำย	–	แนวทำงด�ำเนินกำรถกูอ้ำงถงึ/หยบิยก
ในเอกสำรหลักทำงนโยบำยต่ำง	ๆ	
(Policy	evaluation	–	reference	to	Key	Action	in	
core	document(s))

มีกำรประเมินกระบวนกำร	–	มีหลักฐำนยืนยันควำมพึงพอใจใน
กระบวนกำรมีส่วนร่วมของผู้มีส่วนได้ส่วนเสีย
(Process	Evaluation	–	evidence	gathered	from	diverse	
stakeholders	of	satisfaction	with	the	process	of	engage-
ment)

มีกำรประเมินผลลัพธ์	-	มีหลักฐำนยืนยันควำมพึงพอใจของผู้มี
ส่วนได้ส่วนเสีย	ต่อผลลัพธ์ของกำรมีส่วนร่วม
(Outcome	Evaluation	-	evidence	gathered	from	diverse	
stakeholders	of	satisfaction	with	the	outcomes	of	engage-
ment)

ที่มำ:	Huss	&	MacLachlan	(2016:	19)
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ท้ังน้ี	แม้กระบวนกำรนโยบำยทีเ่ป็นธรรมและนบัรวมท่ีเสนอไปในข้ำง

ต้นจะเข้ำใจง่ำยและน�ำไปใช้ได้ด	ีทว่ำ	ข้อวพิำกษ์ส�ำคญัก็คอืกำรมลีกัษณะเป็น

แบบแสดงรำยกำร	(checklist)	กำรน�ำมำคดิในเชงิปรมิำณหรอืกำรให้ค่ำคะแนน	

และกำรคดิแบบเส้นตรงผ่ำนกรอบเรือ่งกระบวนกำรนโยบำย	(process/stag-

es	approach)	ซ่ึงเท่ำกบัว่ำได้ย่นย่อควำมซับซ้อน	(reductionism)	ของเร่ือง

ควำมเป็นธรรม	กำรนบัรวม	ควำมทัว่ถงึ	หรือ	กำรท้ิงหรอืไม่ทิง้ใครไว้ข้ำงหลงั

เป็นเพยีงล�ำดบัรำยกำรแนวด่ิงทีถ่กูเช็คว่ำอะไรบรรลุแล้ว	อะไรยังไม่ท�ำ	รำวกับ

กำรจดโน้ตย่อรำยกำรสนิค้ำทีต้่องซือ้เวลำไปซปุเปอร์มำร์เกต	รวมทัง้ต้องมมีมุ

มองในเชงิเทคนิคและต้องคดิค่ำตัวเลข	ทัง้	ๆ	ทีใ่นตัวมนัเองเป็นมติเิชงิคณุภำพ

มำกกว่ำมติเิชงิปริมำณ	อกีทัง้โลกของควำมไม่เป็นธรรมและโลกของนโยบำยสลับ

ซบัซอ้นกว่ำกำรน�ำมำคดิเปน็เสน้ตรงหรอืจ�ำแนกแยกแยะองคป์ระกอบออกมำ 

เป็นข้ันเป็นตอนทีเ่ชือ่มกนั	(causal	chains)	แบบทีแ่สดงไปในตำรำงข้ำงต้นนัน้	 

(โดยเฉพำะในบริบทของประเทศก�ำลงัพฒันำ/โลกทำงตอนใต้)	พร้อมทัง้	มข้ีอ

วพิำกษ์ว่ำเป็น	กรอบทีม่ข้ีอจ�ำกดัจำกกำรมองในระดบัประเทศ/ชำติเท่ำนัน้	ทัง้ท่ี 

ยงัมนีโยบำยในระดับพ้ืนทีอ่ยู่อกีมำก	เช่น	นโยบำยขององค์กรปกครองส่วนท้องถิน่	

3.3 สงัเคราะหห์ลักการเพื่อความคมช่ดัท่ีมากขึ้น 

นอกจำกที่วิพำกษ์ไปก่อนหน้ำนี้	 จะเห็นว่ำทั้งกรอบกำรออกแบบ

นโยบำยทีไ่ม่ทิง้ใครไว้ข้ำงหลงัของยเูนสโก	(UNESCO	Inclusive	Policy	Design	

Framework)	และกระบวนกำรนโยบำยที่เป็นธรรมและนับรวม	(Equity	and	

Inclusion	in	Policy	Processes:	EquIPP)	ของ	Trinity	College	Dublin	ยัง

มีลักษณะแยกย่อยและแตกกระจำย	จำกกำรพยำยำมน�ำเอำหลักกำรหลำย	ๆ	

อย่ำงมำรวมกัน	ในส่วนท้ิงท้ำยของบทนี้จึงขอทดลองน�ำเสนอกำรสังเครำะห์

หลักกำรท่ีแยกย่อยและแตกกระจำยดังกล่ำวเพื่อควำมคมชัดที่มำกขึ้น	 โดย
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ตารางท่ี 7
แสดงการสงัเคราะหห์ลักการ

การออกแบบนโยบายท่ีไม่ท้ิงใครไว้ข้างหลัง

มุมมอง ลักษณะส�าคัญ UNESCO 
framework EquiFrame EquIPP

เน้นกระบวนกำร	

(inclusive	

means/	

process-

oriented)

กำรมีส่วนร่วมที่

เสมอหน้ำกัน	

(รวมถึงกำร

ปรึกษำหำรือและ

กำรสร้ำงควำม

ร่วมมือ)	(Parity	

of	

participation	

plus	

deliberation	

and	

collaboration)

 - กำรให้ควำม

ส�ำคัญกับ

เรื่องของกำรมี

ส่วนร่วม

 - กำรไม่แบ่งแยก

 - กำรสร้ำงกำรมี

ส่วนร่วม

 - กำรเชื่อม

ประสำนกำรให้

บริกำรเพื่อไม่

ให้แยกส่วน

 - กำรให้ควำม

ส�ำคัญกับกำร

เข้ำถึง

(-	กำรให้ควำม

ส�ำคัญกับเรื่อง

ประสิทธิภำพ)

 - กำรมีขั้นตอน

กำรนับรวม

และสร้ำงกำร

มีส่วนร่วมของ

นโยบำย

 - กำรประสำน

งำนและสร้ำง

ควำมร่วมมือ

ข้ำมภำคส่วน

และระหว่ำง

หน่วยงำนภำค

รัฐ

 - กำรน�ำนโยบำย

ไปปฏิบัติที่มุ่ง

ตอบสนองและ

นบัรวมทกุฝ่ำย

 - กำรสร้ำงภำคี

และควำมร่วม

มือในกำรน�ำ

นโยบำยไป

ปฏิบัติ

สังเครำะห์ผ่ำนกำรจดัหมวดหมู่หลักกำรต่ำง	ๆ	ทีถ่กูเสนอขึน้มำใหม่เป็น	3	กลุม่	

คอื	หลกักำรกลุ่มท่ีเน้นกระบวนกำร	(inclusive	means)	หลักกำรกลุ่มท่ีเน้น

ผลลพัธ์	(inclusive	ends)	และหลกักำรกลุม่ทีเ่น้นระดบัโครงสร้ำง	(inclusive	

structures)	ดังมีรำยละเอียดตำมตำรำงที่	7
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มุมมอง ลักษณะส�าคัญ UNESCO 
framework EquiFrame EquIPP

เน้นผลลัพธ์	(in-

clusive	ends/	

outcome-

oriented)

กำรกระจำยทั้ง

ด้ำนบวกและลบ

ของกำรพัฒนำ	

(Distribution	of	

burdens	and	

benefits)

 - กำรเชือ่มร้อย

มติต่ิำงๆ	เข้ำ

ด้วยกัน

 - ควำมใส่ใจต่อ

เรือ่งกำรซ้อน

ทบัของควำม

เสีย่งและ

แรงขับ

 - กำรบรกิำร

แบบองิควำม

ต้องกำรของ

แต่ละปัจเจก

 - กำรบรกิำร

บนฐำนของ

ศกัยภำพ/	

ควำมสำมำรถ

ของผูร้บับรกิำร

 - กำรบูรณำกำร

ให้เกดิควำม

เป็นธรรมทีไ่ม่

แยกส่วน

 - กำรมุ่งให้กำร

ด�ำเนินกำร

แยกย่อยต่ำงๆ	

มส่ีวนสร้ำง

คณุปูกำรให้เกิด

ควำมเป็นธรรม

ได้ด้วยไม่ว่ำใน

มติใิดมติหินึง่

 - กำรให้ควำม

ส�ำคญักับเรือ่ง

คณุภำพ

 - กำรเชื่อมควำม

ต้องกำรทำง

สังคมกับกำร

จัดสรรสู่สังคม

 - กำรตั้งงบ

ประมำณเพื่อ

สังคม

 - กำรเก็บ

รวบรวมข้อมูล	

(เพื่อประเมิน

ผล)	ที่อิงบริบท

และหลำก

หลำยมิติ

 - กำรใช้ข้อมูลที่

มุ่งตอบโจทย์

ของเป้ำหมำยที่

ตั้งไว้

 - กำรมีระบบกำร

เผยแพร่ข้อมูลที่

ทั่วถึงและเป็น

องค์รวม
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มุมมอง ลักษณะส�าคัญ UNESCO 
framework EquiFrame EquIPP

เน้นโครงสร้ำง	

(inclusive	

structures/	

system-

oriented)

กำรยอมรับ

ทำงกำรเมืองและ

วัฒนธรรม/จำก

โครงสร้ำงที่ท�ำให้

มองไม่เห็นสู่กำร

เกิดวัฒนธรรม

ของกำรนับรวม	

(Political	and	

cultural	

recognition/	

from	invisible	

structures	to	

culture	of	

inclusion)	

 - ควำมใส่ใจต่อ

เรือ่งของควำม

สมัพนัธ์

 - ควำมใส่ใจต่อ

เรือ่งพลวตั

ต่ำง	ๆ	ทีม่อียู่

 - กำรอ่อนไหว

กบัเร่ืองบรบิท

และควำมหลำก

หลำยของระดบั

 - กำรให้ควำม

ส�ำคญักับกำร

พทิกัษ์สทิธิ

 - กำรสร้ำงกลไก

ป้องกนัจำกภยัที่

อำจจะมำคกุคำม

 - กำรให้เสรภีำพ

ในกำรเลอืก

 - ควำมเป็นอสิระ

จำกกำรควบคมุ

 - กำรไม่ละเมดิ

ควำมเป็นส่วนตวั

 - กำรให้ควำม

ส�ำคญักับหน่วย

ย่อยของสงัคม

นัน่คอืครอบครวั

ด้วยกำรจดัสรร

ทรัพยำกรพืน้ฐำน

ต่ำง	ๆ	ทีจ่�ำเป็น

 - กำรสนับสนนุ

ควำมเข้มแขง็

ของครอบครวั

 - ควำมรบัผดิชอบ

ทำงวัฒนธรรม

ด้วยกำรไม่ทอด

ทิง้วฒันธรรม

ของชำยขอบ

 - ควำมพร้อมทีจ่ะ

ถกูตรวจสอบ
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มุมมอง ลักษณะส�าคัญ UNESCO 
framework EquiFrame EquIPP

 - กำรให้ควำม

ส�ำคญักับกำร

ป้องกันมำกกว่ำ

กำรต้ังรบัรอแก้ไข

ภำยหลงั

 - กำรให้ควำม

ส�ำคญักับกำร

เสรมิสร้ำง

ศกัยภำพโดย

เฉพำะส�ำหรบั

กลุม่เปรำะบำง

จำกตำรำงข้ำงต้น	อธิบำยเพิ่มเติมได้ว่ำกรอบแนวคิดท่ีน�ำมำช่วยใน

กำรสังเครำะห์คือกรอบในกำรสร้ำงควำมเป็นธรรม/ควำมยุติธรรมทำงสังคม

ของ	Fraser	(1996)	ซึ่งมีอยู่	3	มิติ	กล่ำวคือ	(1)	มุ่งสร้ำงโอกำสในกำรมี

ส่วนร่วมท่ีเสมอหน้ำกัน	(parity	of	participation)	(2)	มุ่งกระจำยภำระและ 

ผลประโยชน์หรอืผลบวกและลบของกำรพฒันำอย่ำงไม่ล�ำเอยีง	(the	distribu-

tion	of	burdens	and	benefits)	นั่นคือ	ไม่ให้มีคนที่ได้มำกกว่ำคนอื่น	หรือมี

คนทีเ่สยีมำกกว่ำคนอืน่	และ	(3)	มุง่สร้ำงกำรยอมรับทำงกำรเมอืงและวัฒนธรรม	

(political	and	cultural	recognition)	โดยมีทั้งองค์ประกอบที่เน้นสร้ำงกำร

เปลี่ยนแปลงโดยตรง	(Strategize	for	change)	และที่เน้นสร้ำงเงื่อนไขของ

กำรเปลี่ยนแปลง	(Create	conditions	for	change)	ซึ่งเชื่อมกับฐำนคิดเรื่อง

กระบวนกำรที่ทั่วถึง	ผลลัพธ์ที่ไม่ทิ้งใครไว้ข้ำงหลัง	และโครงสร้ำงที่นับรวม	ดัง

สำมำรถท�ำควำมเข้ำใจควำมสัมพันธ์ให้ชัดเจนและง่ำยขึ้นได้จำกแผนภำพที่	1
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แผนภาพท่ี 1
แสดงความสมัพนัธ์ระหว่างหลักการท่ีเน้นกระบวนการ ผลลัพธ์ และโครงสรา้ง

ท้ังนี้	กรอบแนวคิดนี้สำมำรถใช้วิเครำะห์ทั้งภำพรวมและแขนงย่อย

ของนโยบำย	กล่ำวคือ	สำมำรถมุ่งไปที่นโยบำยด้ำนเศรษฐกิจ	นโยบำยด้ำน

เทคโนโลยี	นโยบำยด้ำนสังคม	นโยบำยด้ำนวัฒนธรรม	นโยบำยด้ำนกำรเมือง	

และนโยบำยด้ำนสิ่งแวดล้อมด้ำนใดด้ำนหนึ่ง	หรือหลำยด้ำนพร้อมกันก็ได้	โดย

อำจจะเน้นแตกต่ำงกันไปก็ได้	อำทิ	ในส่วนของนโยบำยเศรษฐกิจนั้น	สำมำรถ

เน้นไปที่กำรออกแบบนโยบำยที่ข้ำมพ้นไปจำกกำรมุ่งเน้นและพึ่งพิงแต่เพียง

เรื่องกำรเจริญเติบโต	(growth	dependency)	ซึ่งสร้ำงผลลัพธ์ที่มีผู้ถูกทิ้งไว้

ข้ำงหลังจำกกำรที่กำรกระจำยดอกผลท่ีเกิดขึ้นน้ันมันไม่เสมอภำคกัน	ในขณะ
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ที่ในมิตินโยบำยสังคมและวัฒนธรรม	สำมำรถเน้นไปที่ประเด็นของกำรเข้ำถึง

ได้	(accessibility)	กำรไม่สร้ำงควำมเป็นอ่ืน	(otherness)	หรือกำรไม่ก่อให้

เกิดกระบวนกำรกลำยเป็นชำยขอบให้กับใคร	(marginalization)	อันเป็นเรื่อง

ของกำรคิดถึงโครงสร้ำงที่นับรวมโดยเฉพำะในมิติของกำรสร้ำงกำรยอมรับ

ทำงวัฒนธรรมเป็นหลัก	อย่ำงไรก็ตำม	ข้อสังเกตส�ำคัญคือไม่ว่ำจะเน้นไปทำง

ใด	กระบวนกำรท่ีทั่วถึงที่เน้นกำรสร้ำงโอกำสในกำรมีส่วนร่วมที่เสมอหน้ำกัน

ต้องมำก่อน
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บทท่ี 4
แนวทางการออกแบบนโยบาย
ท่ีไม่ท้ิงใครไว้ข้างหลัง

หลกักำรดงัทีไ่ด้กล่ำวถึงในบททีผ่่ำนมำนบัว่ำเป็นกรอบควำมคดิทีส่�ำคญั	

ทว่ำ	ในระดับปฏิบัติยังต้องกำรควำมชัดเจน	โดยเฉพำะในมิติของแนวทำงกำร

ออกแบบ	(Design	perspective)	ซึ่งเป็นเรื่องของวิธีวิทยำที่จะสำมำรถน�ำไป

ต่อยอดให้เกิดรูปธรรมได้	ในบทน้ีจึงจะมุ่งเน้นในประเด็นดังกล่ำว	โดยอ้ำงอิง

กับเนื้อหำที่ทิ้งท้ำยไว้ในบทที่แล้ว	นั่นคือ	กำรจะสร้ำงผลลัพธ์ที่ไม่ทิ้งใครไว้ข้ำง

หลงั	(Inclusive	ends)	และโครงสร้ำงทีน่บัรวม	(Inclusive	structures)	จ�ำเป็น

ต้องตัง้ต้นจำกกำรออกแบบกระบวนกำรท่ีทัว่ถงึให้ได้ก่อน	(Inclusive	means)	

ในฐำนะที่เป็นเงื่อนไขและกุญแจดอกส�ำคัญ	เพรำะหำกกลุ่มใดขำดตัวแทนเข้ำ
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ร่วมส่งเสียงตั้งแต่เริ่มต้นกระบวนกำร	ก็ยำกท่ีผู้อื่นจะช่วยปกป้องหรืออ�ำนวย

ประโยชน์ให้แก่กลุ่มดังกล่ำวในตอนท้ำย	อีกทั้งเป็นไปไม่ได้ที่จะมีผู้ใดช่วยปรับ

โครงสร้ำงเพื่อเอื้อให้กลุ่มที่ขำดตัวแทนได้มีส่วนร่วมเพิ่มขึ้นกว่ำที่แล้วมำ

กำรสร้ำงแนวทำงกำรออกแบบนโยบำยที่ไม่ท้ิงใครไว้ข้ำงหลัง	ไม่

ต้องกำรนักก�ำหนดนโยบำย	(Policy	makers)	หรือนักวิเครำะห์นโยบำย	

(Policy	analysts)	มำกเท่ำกับนักออกแบบนโยบำย	 (Policy	designers)	

แนวทำงกำรออกแบบนโยบำยที่ให้ควำมส�ำคัญกับกระบวนกำรกำรมีส่วนร่วม

อย่ำงทั่วถึง	ผ่ำนกำรสร้ำงกำรมีส่วนร่วมที่เสมอหน้ำกันเพื่อสร้ำงผลลัพธ์ทีไ่ม่ทิ้ง

ใครไว้ข้ำงหลัง	รวมทั้งโครงสร้ำงที่นับรวม	ได้รับกำรน�ำเสนอโดย	Fung	(2006)	

ในลักษณะ	3	มิติที่เชื่อมโยงกัน	โดยมองในรูปแบบของลูกบำศก์	(cube)	ดัง

แผนภำพต่อไปนี้

แผนภาพท่ี 2
แนวทางการออกแบบนโยบายท่ีใหค้วามส�าคัญกับกระบวนการการมีสว่นรว่มอยา่งท่ัวถึง

ที่มำ:	พัฒนำจำก	Fung	(2006)
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จำกแผนภำพที่	2	จะเห็นได้ว่ำ	กำรสร้ำงนโยบำยถือเป็นผลพวงของ

กำรออกแบบนโยบำย	ว่ำใครบ้ำงจะได้เข้ำมีส่วนร่วม	ด้วยบทบำทและอ�ำนำจ

แค่ไหน	และร่วมในกำรสื่อสำรและตัดสินใจในรูปแบบใด	

	การเลือกผู้เข้าร่วม	(Participant	selection)	มีตั้งแต่วงปิดหรือ

เฉพำะเจำะจงมำก	(more	exclusive)	ไปสู่วงเปิดหรือเปิดกว้ำง/นับรวมมำก	

(more	inclusive)	กล่ำวคือ	อำจเป็นแค่ในวงของผู้เชี่ยวชำญหรือระดับผู้น�ำ/

ผูบ้รหิำร	วงของตวัแทนผูม้คีวำมเชีย่วชำญทีห่ลำกหลำย	หรอืจะขยำยวงให้เปิด

กว้ำงยิง่ขึน้	อำท	ิกำรนบัรวมผูม้ส่ีวนได้ส่วนเสยีทีม่ข้ีอมลู/ควำมรูเ้ฉพำะ	ผูม้ส่ีวน

ได้ส่วนเสยีทัว่ไป	หรอืกำรสุม่เลอืก/คดัเลอืกจำกกลุม่เป้ำหมำย	เช่น	กำรรวมกลุ่ม

เปรำะบำง/ชำยขอบ	หรือเปิดกว้ำงโดยให้เลือกกันเองหรือส่งตัวแทนเข้ำร่วม	

หรือกำรเปิดกว้ำงต่อสำธำรณะ	ให้ประชำชนทัว่ไปเข้ำร่วมได้ตำมควำมสมคัรใจ

บทบาทและอ�านาจในมือ	(Extent	of	authority	and	power) 

นักออกแบบนโยบำยสำมำรถออกแบบกำรมีส่วนร่วมในหลำยระดับ	ตั้งแต่ให้	

ผู้เข้ำร่วมมำเพื่อเป็นประจักษ์พยำน	มำเพื่อสร้ำงข้อเสนอซ่ึงสำมำรถมีอิทธิพล

ได้จริงต่อกำรตัดสินนโยบำย	มำให้ค�ำแนะน�ำเพื่อน�ำไปคิดต่อ	มำเพื่อ	“ฟันธง”	

ซึ่งหมำยถึงกำรร่วมตัดสินใจขั้นสุดท้ำยกับผู้เข้ำร่วมคนอ่ืน	หรือแม้แต่มำเพื่อ

เป็นผู้ตัดสินใจในขั้นสุดท้ำย	

รูปแบบกำรสื่อสำรและกำรตัดสินใจ	(Modes	of	communication	

and	decision)	นกัออกแบบสำมำรถออกแบบกำรสือ่สำรและกำรตดัสนิใจตัง้แต่

ระดับที่เข้มข้นน้อยที่สุด	(least	intense)	ไปถึงระดับที่เข้มข้นมำกที่สุด	(most	

intense)	ตั้งแต่กำรมำเข้ำร่วมเพียงเพ่ือรับฟังหรือสังเกตกำรณ์เทำ่นั้น	กำรมำ

สะท้อนมมุมอง	กำรมำพฒันำมมุมองร่วมกนั	กำรมำเพือ่ให้ผูจ้ดัได้รวบรวมควำม

คิดเห็นและเปิดเวทีต่อรองกัน	กำรมำเจรจำ-ปรึกษำหำรือกัน	ไปจนถึงกำรมำ

สะท้อนควำมรู้ควำมเชี่ยวชำญเฉพำะของแต่ละบุคคล
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ขอยกสองตัวอย่ำงโดยใช้มุมมองจำกแผนภำพที่	2	ตัวอย่ำงแรกคือ	

ลูกบำศก์แนวต้ังซึง่ออกแบบให้ผูน้�ำ/ผูบ้ริหำร	และตวัแทนผูม้คีวำมเชีย่วชำญจำก

หลำกหลำยสำขำ	มำร่วมจัดท�ำนโยบำยและให้ข้อเสนอแนะน�ำเพื่อกำรพัฒนำ

นโยบำย	โดยรปูแบบกำรส่ือสำรและกำรตัดสินใจอยูก่ึง่กลำงระหว่ำงกำรสะท้อน

ควำมรู้ควำมเชี่ยวชำญเฉพำะของแต่ละบุคคล	และกำรเจรจำ/ปรึกษำหำรือกัน	

ตัวอย่ำงท่ีสอง	 ลูกบำศก์แนวนอน	 เป็นกำรออกแบบให้กำรจัดท�ำ

นโยบำยมำจำกเสียงของกลุ่มเป้ำหมำยที่หลำกหลำย	รวมถึงกำรเชื้อเชิญกลุ่ม

เปรำะบำง/ชำยขอบเข้ำร่วม	และได้ตดัสนิใจขัน้สดุท้ำยกบัผูเ้ข้ำร่วมคนอืน่	หรอื

เป็นผู้ตัดสินใจขั้นสุดท้ำยด้วยตนเอง	โดยได้สะท้อนควำมเห็น	ต่อรอง	เจรจำ	

และปรกึษำหำรอืกนั	ซึง่จะเหน็ว่ำตวัอย่ำงทีส่องจะมลีกัษณะทีเ่ป็นกำรออกแบบ

นโยบำยที่ทั่วถึง	นับรวม	หรือไม่ทิ้งใครไว้ข้ำงหลังมำกกว่ำ	

แนวทำงเหล่ำนี้สำมำรถน�ำไปประยุกต์ใช้เพื่อออกแบบกำรจัดท�ำ

นโยบำยในหลำยลักษณะ	โดยสิ่งท่ีต้องค�ำนึงถึงอยู่เสมอคือต้องพยำยำมสร้ำง

กำรมีส่วนร่วมอย่ำงท่ัวถึงให้มำกท่ีสุดเท่ำท่ีจะเป็นไปได้	ทั้งนี้	โดยด�ำเนินกำร

ภำยใต้บรรยำกำศที่เปิดกว้ำงในเชิงประเด็นของนโยบำย	โครงสร้ำงเศรษฐกิจ

กำรเมือง	 เงื่อนไขทำงสังคมและวัฒนธรรมในแต่ละบริบท	 เงื่อนไขด้ำน

ทรัพยำกร	ทั้งงบประมำณ	บุคลำกร	สถำนที่	อุปกรณ์/เครื่องมือ	ระยะเวลำ

ในกำรจัดกิจกรรม	รวมทั้งควำมร่วมมือของผู้เข้ำร่วม	กำรตั้งต้นที่กำรออกแบบ

กระบวนกำรมีส่วนร่วมอย่ำงทั่วถึงจะเป็นหลักประกันให้เกิดผลลัพธ์ที่ไม่ทิ้งใคร

ไว้ข้ำงหลัง	และกำรปรับโครงสร้ำงที่นับรวมได้เพิ่มขึ้น

ขณะเดียวกัน	มีหลำยสิ่งที่พึงตระหนักในกำรออกแบบเพื่อสร้ำงให้เกิด

นโยบำยที่ไม่ทิ้งใครไว้ข้ำงหลัง	ดังนี้

 ประกำรแรก	นโยบำยบำงเรือ่งมคีวำมซบัซ้อนหรอืเป็นเรือ่งเชิงเทคนคิ	

(technocratic-oriented)	หรือต้องเข้ำไปเก่ียวข้องกับเรื่องเชิงเทคนิคในมิติ

ใดมิติหนึ่ง	เช่น	ในกำรวิเครำะห์ต้นทุน-ผลตอบแทน	(cost-benefit	analy-

sis)	กำรวิเครำะห์ต้นทุนต่อประสิทธิผล	(cost-effectiveness	analysis)	กำร
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วิเครำะห์ต้นทุนต่อหน่วย	(cost	per	unit	analysis)	เป็นต้น	หำกมีเงื่อนไข

เช่นนี้	กำรออกแบบนโยบำยท่ีไม่ท้ิงใครไว้ข้ำงหลังพึงเริ่มต้นจำกกระบวนกำร

วิเครำะห์ในด้ำนเทคนิคโดยผู้เชี่ยวชำญ	จำกนั้นจึงน�ำข้อมูลที่ผ่ำนกำรวิเครำะห์

และสังเครำะห์ให้เข้ำใจง่ำยแล้วน�ำเสนอแก่ผู้เข้ำร่วม	กล่ำวอีกนัยหนึ่งคือให้

ผลกำรวิเครำะห์ในเชิงเทคนิคเป็นเพียงข้อมูลน�ำเข้ำเพ่ือกำรพูดคุยกันต่อ	โดย

ระมดัระวงัทีจ่ะไม่ใช้ชดุควำมรูเ้ดยีวไปสู่กำรตดัสนิใจทำงนโยบำย	และชดุควำม

รู้ดังกล่ำวต้องเป็นชุดข้อมูลที่ถูกตรวจสอบได้จำกคนธรรมดำ

ประกำรที่สอง	นโยบำยบำงเรื่อง	ในกระบวนกำรจัดท�ำนโยบำยต้อง

ใช้กำรมีส่วนร่วมอยู่ในตัวเอง	รวมทั้งมีเคร่ืองมือเชิงเทคนิคบำงอย่ำงน�ำทำงอยู	่

(techno-participatory-oriented)	เช่น	กำรวำงแผนยุทธศำสตร์	ในฐำนะ

กำรก�ำหนดนโยบำยรูปแบบหลักในปัจจุบัน	ซึ่งต้องอำศัยผู้มีส่วนได้ส่วนเสีย

หลำยฝ่ำย	และต้องมีกำรท�ำประชำคมแผนด้วย	ทว่ำ	กำรวำงแผนยุทธศำสตร์

อิงกับเร่ืองเทคนิคค่อนข้ำงมำก	โดยกำรเขียนแผนยุทธศำสตร์มีขั้นตอนเฉพำะ

เจำะจง	มีสูตร	และมีภำษำที่คนท่ัวไปไม่เข้ำใจ	เช่น	ค�ำว่ำ	วิสัยทัศน์	พันธกิจ	

สภำพแวดล้อมภำยใน-ภำยนอก	ฯลฯ	สิง่ทีมั่กเกดิขึน้กค็อื	แม้จะมีภำคส่วนต่ำง	ๆ	

เข้ำมำมส่ีวนร่วมแต่กเ็ป็นเพยีงกำรรบัฟังหรอืให้ควำมเหน็ภำยใต้กรอบเนือ้หำที่

ถกูจัดท�ำไว้แล้ว	หรอืถกูชีน้�ำจำกนกัยทุธศำสตร์	ดงันัน้	เพื่อลดช่องว่ำงดำ้นควำม

รู้ควำมเข้ำใจ	กำรออกแบบนโยบำยที่ไม่ทิ้งใครไว้ข้ำงหลังพึงมี	“กระบวนกร”	

(facilitator)	ท�ำหน้ำที่เป็นตัวกลำงเพื่อลดทอนควำมเป็นเทคนิคลง	โดยกำร

ปรับภำษำเทคนิคให้คนธรรมดำเข้ำใจและสำมำรถมีส่วนร่วมได้มำกขึ้น	รวม

ถึงลดทอนอ�ำนำจของผู้เชี่ยวชำญหรือนักยุทธศำสตร์ไปพร้อมกัน	เช่น	กำรคุย

กับผู้สูงอำยุที่เข้ำวัดฟังธรรมอยู่เป็นประจ�ำอำจเชื่อมโยงกระบวนกำรวำงแผน

ยทุธศำสตร์เข้ำกบัวธิคีดิตำมหลกัอรยิสจั	4	คอื	ทกุข์	(วิเครำะห์ปัญหำของสงัคม)	

สมุทัย	(หำสำเหตุของปัญหำ)	นิโรธ	(รวบรวมทำงออกที่เป็นไปได้)	และมรรค	

(เลือกทำงออกที่เหมำะสม)	ไปด้วยกัน	เป็นต้น	
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ประกำรที่สำม	นโยบำยบำงเรื่องมีควำมอ่อนไหวทำงกำรเมือง	(po-

litically-sensitive)	อำทิ	ฝ่ำยกำรเมืองมุ่งเสนอนโยบำยเพื่อสร้ำงควำมนิยม

ทำงกำรเมืองเป็นหลัก	ท�ำให้เหตุผลทำงกำรเมือง	(political	rationality)	มำ

ก่อนเหตุผลอื่น	ไม่ว่ำจะเป็นเหตุผลทำงวิทยำศำสตร์	เหตุผลทำงเศรษฐกิจ	หรือ

เหตผุลทำงสงัคม	(scientific,	economic	and	social	modes	of	rationality)	

หรอืบำงนโยบำยอิงกับทฤษฎเีกม	(Game	theory)	ทีม่กีำรแบ่งฝักแบ่งฝ่ำย	ใคร

เป็นคูแ่ข่งทำงกำรเมอืง	หรือกำรคดิบนฐำนของกำรวเิครำะห์ผูม้ส่ีวนได้ส่วนเสยี	

(Stakeholder	analysis)	ที่ให้ควำมส�ำคัญกับกลุ่มต่ำง	ๆ	ในสังคมตำมน�้ำหนัก

เรื่องของอ�ำนำจและผลประโยชน์	หำกพบเงื่อนไขเช่นนี้	กำรออกแบบนโยบำย

ที่ไม่ทิ้งใครไว้ข้ำงหลังพึงอำศัยบทบำทของกระบวนกรในกำรลดทอนอิทธิพล

กำรแทรกแซงของฝ่ำยกำรเมืองในกระบวนกำรปรึกษำหำรือเพื่อสร้ำงสรรค์

นโยบำยร่วมกันของฝ่ำยต่ำง	ๆ	ที่ถูกดึงเข้ำมำ	(cope	with	distorted	com-

munication)	โดยไม่ท�ำให้ผู้เข้ำร่วมถูกใช้เป็นเครื่องมือในกำรสร้ำงควำมชอบ

ธรรมทำงกำรเมืองให้กับของฝ่ำยหนึ่งฝ่ำยใด	รวมถึงต้องสำมำรถเป็นตัวกลำง	

(mediator)	ในกำรประสำนควำมขัดแย้งท่ีมีแนวโน้มจะเกิดขึ้นได้	โดยเฉพำะ

ควำมขัดแย้งที่อิงกับเรื่องผลประโยชน์	

ประกำรที่ส่ี	สิ่งที่ต้องตระหนักในแง่ของกำรออกแบบเพื่อขับเคล่ือน

นโยบำย	(policy	interventions)	คอื	เครือ่งมอืนโยบำย	(policy	instruments)	

บำงอย่ำงท่ีจ�ำเป็นต้องเลือกมีลักษณะส�ำเร็จรูป	นั่นคือผู้เข้ำร่วมในกำรตัดสิน

ใจเลือกเครื่องมือแม้จะนับรวมแค่ไหนก็ท�ำอะไรได้ไม่มำก	เช่น	มำตรกำรทำง

กฎหมำยและกำรใช้ระเบียบข้อบังคับต่ำง	ๆ	(law	and	regulation)	ที่แก้ไข

ได้ยำกหรือถ้ำต้องแก้ไขก่อนก็จะไม่ทันกำรณ์	เช่น	มำตรกำรทำงภำษีและรำย

จ่ำยภำครัฐ	(public	spending	and	taxation)	ที่ก�ำหนดอัตรำไว้แล้วและมี

ปีงบประมำณก�ำกบั	หรือแม้แต่กำรแจกสิง่ของหรือให้บรกิำรสำธำรณะ	(direct	

provision)	ก็มักถูกก�ำกับโดยหลักเกณฑ์ว่ำอะไรท�ำได้	อะไรท�ำไม่ได้	เป็นต้น	
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ในเงื่อนไขเช่นนี้	กำรออกแบบนโยบำยท่ีไม่ทิ้งใครไว้ข้ำงหลังพึงให้ผู้เข้ำร่วมได้

คิดถึงกลไกระยะสั้น	ระยะกลำง	และระยะยำวไปพร้อม	ๆ	กัน	กล่ำวคือ	เรื่อง

ปรบักฎหมำยหรอืปรบัเรือ่งภำษคีงต้องวำงไว้เป็นเรือ่งระยะยำว	ในขณะทีอ่ะไร

ท�ำได้ก่อนก็ท�ำไปเลย	ด้วยกำรเปิดรับเครื่องมือทำงนโยบำยที่หลำกหลำย	แล้ว

น�ำมำเสริม	เติม	ต่อกัน	อำทิ	ถ้ำหน่วยงำนภำครัฐยังมีข้อจ�ำกัดในกำรขับเคลื่อน

นโยบำยก็อำจคิดเรื่องของกำรปฏิรูปหน่วยงำนที่ขับเคลื่อนนโยบำย	(institu-

tional	reform)	ไปพร้อมกับกำรอำศัยกลไกนอกภำครัฐมำช่วยด้วย	ไม่ว่ำจะ

เป็นกลไกตลำด	(market)	กลไกคณะกรรมกำรที่ปรึกษำร่วม	(advisory	com-

missions)	กลไกชุมชนและอำสำสมัคร	(voluntary	and	community)	หรือ

แม้แต่กลไกเครือข่ำยควำมร่วมมือระหว่ำงภำคส่วนท่ีหลำกหลำย	(networks	

and	collaboration)

นอกจำกนัน้	ในกำรออกแบบเพือ่ขบัเคล่ือนนโยบำยโดยไม่ทิง้ใครไว้ข้ำง

หลงัยงัควรเลอืกเครือ่งมอืนโยบำยทีใ่ส่ใจเป็นพเิศษต่อเรือ่งกำรลดควำมเหลือ่ม

ล�ำ้และสร้ำงควำมเป็นธรรมทำงสังคม	ไม่ว่ำจะเป็นกำรปรับแก้กฎหมำยทีไ่ม่เป็น

ธรรม	มำตรกำรทำงภำษทีีเ่น้นกำรจดัเก็บจำกคนรวยมำช่วยคนจน	กำรกระจำย	

งบประมำณสูพ่ืน้ทีม่ำกขึน้	กำรดแูลกลุม่เปรำะบำงเป็นพเิศษ	กำรเปิดเผยข้อมลู

ข่ำวสำรอย่ำงโปร่งใส	และกำรปฏิเสธเครื่องมือแบบท่ีเน้นบังคับควบคุมสั่งกำร	

มำสู่กำรสร้ำงทำงเลือกให้กับประชำชนมำกขึ้น	(Nudging)	

ประกำรสุดท้ำย	กำรติดตำมและประเมิน	 (policy	assessment/	

monitoring/	evaluation)	ที่ผ่ำนมำกำรติดตำมและประเมินมักเป็นเรื่องของ

กำรตัดสินถูก-ผิด	ดี-ไม่ดี	ผ่ำน-ไม่ผ่ำน	หรือ	ส�ำเร็จ-ล้มเหลว	โดยอิงกระบวน

ทัศน์ในเชิงระบบ	(System	approach)	เป็นหลัก	โดยเฉพำะกำรประเมินแบบ	

“Logframe”	(Logical	framework)	ที่ระบบรำชกำรไทยคุ้นเคยกันดี	รวม

ถึง	CIPP	model	และกำรประเมินคุณภำพ	(Quality	Assessment)	ซึ่งเน้น

ประเมินบริบท	ปัจจัยน�ำเข้ำ	กระบวนกำร	ผลผลิต	ผลลัพธ์		และผลลัพธ์สูงสุด
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หรือผลกระทบ	ซึ่งใช้	KPIs	เป็นตัวตั้ง	แล้วจบด้วยกำรตัดสินในเชิงตัวเลขเทียบ

กบัเกณฑ์ว่ำผ่ำนหรอืไม่ผ่ำน	อกีท้ังยงัองิกบัทฤษฎอีงค์กำรเป็นพเิศษ	เช่น	กำรน�ำ

กรอบ	“Balance	Scorecard”	ซึ่งนิยมใช้ในภำคเอกชนมำใช้ในกำรประเมิน

ภำครฐั	เหล่ำนีล้้วนเป็นเรือ่งเทคนคิ	องิตวัเลข	และเตม็ไปด้วยแบบแสดงรำยกำร	

(checklists)	ท่ีต้องด�ำเนินกำรให้แล้วเสร็จ	เพื่อเป้ำหมำยสุดท้ำยคือกำรช้ีวัด

ควำมส�ำเร็จหรือล้มเหลวในกำรด�ำเนินงำน	สิ่งที่เกิดขึ้นตำมมำคืออุตสำหกรรม

กำรประเมนิ	โดยกำรให้คนนอกทีไ่ม่เข้ำใจบรบิทมำประเมนิด้วยแบบประเมนิที่

เป็นกำรให้คะแนนอย่ำงหยำบ	ซึง่อำจน�ำไปสูก่ำร	“ซือ้ใจ”	ผูป้ระเมนิในหลำกหลำย

รปูแบบ	ผูป้ระเมินภำยนอกส่วนใหญ่จะเกรงใจเจ้ำภำพ	และประเมนิให้ดเีพือ่จะ

ได้กลบัมำเป็นผูป้ระเมนิอกีหรอืถกูทำบทำมให้ไปประเมินทีอ่ืน่ด้วย	เพรำะได้ทัง้

ค่ำตอบแทน	ควำมเกรงใจ	และชื่อเสียง	ส่วนกำรประเมินภำยในก็มักน�ำตัวเลข

เป้ำหมำยเป็นตวัตัง้	แล้วท�ำทกุทำงเพือ่ให้ได้มำซึง่ตวัเลขดังกล่ำวหรอืสูงกว่ำ	เพ่ือ

รักษำหน้ำรวมถงึปกป้องควำมคดิรเิริม่หรอืข้อเสนอของตน	(policy	signature)	

ให้สำมำรถอวดอ้ำงได้ว่ำเป็นผลงำนในยุคสมัยของตนเอง	

ข้อจ�ำกัดส�ำคัญของกำรประเมินที่ผ่ำนมำ	คือหลำยเรื่องเป็นเรื่องเชิง

คณุภำพ	เมือ่ถกูแปลงให้เป็นเพียงตวัเลขจงึเป็นกำรลดทอนคณุค่ำทีแ่ท้จรงิและ

ควำมสลบัซบัซ้อนลงไป	เช่น	อำรมณ์ควำมรูส้กึ	ควำมสขุ	คณุภำพชวีติ	กำรมส่ีวน

ร่วม	ควำมเป็นธรรม	ฯลฯ	นอกจำกนั้น	กำรมุ่งหำแต่ข้อเท็จจริง	(facts)	หรือสิ่ง

ที่พิสูจน์ยืนยันได้ในเชิงประจักษ์	มีข้อจ�ำกัดในแง่ที่ว่ำ	ทุกคนต่ำงก็ประเมินผล

งำนของตนเองว่ำถกูต้องดแีล้วด้วยกนัท้ังสิน้	เพียงเลอืกเหตผุลและข้อมลูมำน�ำ

เสนอเพื่อตอบโจทย์	โดยกำรอ้ำงอิงเหตุผลข้อมูลจำกแหล่งต่ำง	ๆ	ขึ้นกับแง่มุม

ที่หยิบยกมำน�ำเสนอ	ดังนั้น	สิ่งที่พบอยู่บ่อยคร้ังคือ	บุคคลหรือหน่วยงำนต่ำง

ก็ประเมินนโยบำยของตนเองในทำงที่ดี	โดยกำรอ้ำงข้อมูลยืนยัน	ทั้งที่จริงแล้ว	

ควำมจริงมีหลำยชุด	ขึ้นกับมุมมองที่จะน�ำเสนอ	รวมทั้งบุคคลที่เป็นผู้น�ำเสนอ	
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รูปภาพท่ี 3
แสดงการล้อเลียนการแปลงทกุอย่างใหเ้ป็นเรื่องตัวเลขและการอ้างข้อเท็จจรงิ

ที่มำ: Stone	(2011:	51,	83)

จำกที่กล่ำวมำข้ำงต้น	กำรเรียนรู้จึงแทบจะไม่เกิดขึ้นเลย	ในทำงตรง

กนัข้ำม	กำรออกแบบเพือ่ประเมนินโยบำยโดยไม่ทิง้ใครไว้ข้ำงหลังจะต้องท�ำให้

เร่ืองกำรตัดสิน	กลำยมำเป็นเร่ืองของกำรเรียนรู้ทำงนโยบำย	(policy	learn-

ing)	ร่วมกนัแทน	โดยเลอืกผู้เข้ำร่วมอย่ำงกว้ำงขวำง	ก�ำหนดบทบำททีเ่หมำะสม	

และสร้ำงช่องทำงสื่อสำรที่หลำกหลำย	ไม่ว่ำจะออนไลน์หรือออฟไลน์	ทั้งนี้	ใน

กำรสร้ำงกำรเรยีนรูท้ำงนโยบำยต้องพจิำรณำทัง้มมุมองเชิงอตัถประโยชน์นยิม	

(Utilitarianism)	หรอืกำรหำประโยชน์ทีเ่กดิขึน้กบัมมุมองเชิงจรยิธรรม	(Ethics)	

หรอืกำรตอบโจทย์เรือ่งควำมถกูต้องและเหมำะสม	พร้อมทัง้เชือ่มมมุมองในเชงิ

ประจักษ์และมุมมองเชิงปทัสถำนเข้ำด้วยกัน	โดยในเชิงกระบวนกำร	กล่ำวได้

ว่ำกำรเรยีนรูท้ำงนโยบำยคอืกำรถอดบทเรยีน	(drawing	a	lesson)	ร่วมกนัทัง้
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ในมติขิองกำรร่วมค้นหำข้อมลูหรอืหลกัฐำนต่ำง	ๆ 	(empirical	investigation)	

กำรท�ำควำมเข้ำใจควำมสอดคล้องกับบริบทของนโยบำย	(contextual	vali-

dation)	กำรเชื่อมร้อยนโยบำยกับคุณคำ่ต่ำง	ๆ	ที่มีอยู่ในสังคมวำ่สอดรับหรือ 

ขดัแย้งกันหรอืไม่อย่ำงไร	(normative	vindication)	และกำรเชือ่มโยงนโยบำย

กับเป้ำหมำยหรืออุดมคติต่ำง	ๆ 	ของสังคมเพื่อดูว่ำนโยบำยมีส่วนช่วยน�ำพำเรำ

ไปยังอนำคตท่ีพึงปรำรถนำร่วมกันของคนในสังคมหรือไม่	อย่ำงไร	(ideologi-

cal	commitments)	(Fischer,	2003,	1995)	ซึ่งเป็นกำรก้ำวข้ำมกำรประเมิน

ด้วยตัวเลขและกำรมุ่งตัดสินว่ำส�ำเร็จหรือล้มเหลว	โดยเน้นไปที่กำรเรียนรู้ใน

บรรยำกำศที่ทุกคนมีสิทธิสะท้อนควำมคิดเห็นจำกมุมมองของตนเอง	โดยไม่

จ�ำเป็นต้องรู้เทคนิคกำรประเมินหรือกำรวิเครำะห์ทำงสถิติใด	ๆ	กล่ำวคือ	บำง

คนอำจจะมีหลักฐำนเชิงประจักษ์	บำงคนมีข้อมูลอิงบริบทพ้ืนที่มำแลกเปลี่ยน	

บำงคนมำให้มุมมอง	ในขณะที่	บำงคนมำสะท้อนควำมคำดหวัง		

ทั้งนี้	กำรเรียนรู้ทำงนโยบำยนั้นไม่ต้องรอวงจรนโยบำยหมุนมำถึงรอบ

ของกำรประเมิน	เพรำะกำรเรียนรู้สำมำรถเกิดขึ้นได้ตลอดเวลำ	และเป็นกำร

เรยีนรู้เพือ่ปรบัเปลีย่น	ไม่ใช่เพ่ือลงโทษหรอืให้รำงวลั	โดยกระบวนกำรทีต้่องกำร

เรียนรู้มำกเป็นพิเศษในบริบทของสังคมไทยคือกำรประเมินควำมเสี่ยง	(Risk	

Assessment)	กำรประเมินผลกระทบทำงสิ่งแวดล้อมและสุขภำพ	(Environ-

mental	and	Health	Impact	Assessment)	กำรประเมินผลกระทบทำง

สงัคม	(Social	Impact	Assessment)	และกำรประเมนิผลกระทบจำกกำรออก

กฎหมำยหรอืระเบยีบกฎเกณฑ์ต่ำง	ๆ	(Regulatory	Impact	Assessment)	ซึง่

ทีผ่่ำนมำถกูมองเป็นเรือ่งเทคนคิเพยีงอย่ำงเดยีว	ผูเ้ข้ำร่วมจงึมเีฉพำะผูเ้ชีย่วชำญ	

เช่น	วศิวกรสิง่แวดล้อม	สถำปนกิ	นกัผงัเมอืง		นกัวทิยำศำสตร์	นกัเศรษฐศำสตร์	

บคุลำกรทำงกำรแพทย์	และนกักฎหมำย	โดยกดีกนัคนธรรมดำออกไปเน่ืองจำก

มองว่ำไม่มคีวำมรูค้วำมเข้ำใจในเครือ่งมอืเหล่ำนี	้ซึง่ถ้ำปรบัเปลีย่นกระบวนทศัน์

มำสู่กำรคิดเร่ืองกำรเรียนรู้	สิ่งที่ปฏิเสธไม่ได้ก็คือชำวบ้ำนก็ควรมีสิทธิได้เข้ำมำ
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รับรู้	มำสร้ำงควำมเข้ำใจ	มำร่วมค้นหำข้อเท็จจริง	(joint	fact-finding)	มำ

ให้ข้อมูลของบริบท	และมำสะท้อนมุมมองและควำมคำดหวังเช่นเดียวกันกับ

บรรดำผู้เชี่ยวชำญ	ซึ่งในฐำนคิดเช่นนี้จะท�ำให้กลไกกำรติดตำม	ประเมิน	หรือ

ตรวจสอบทำงสังคม	(social	audit/people’s	audit/social	reviews)	มีควำม

ส�ำคัญเพิ่มขึ้น
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บทท่ี 5
ประสบการณ์ต่างประเทศ

เนื้อหำในบทนี้มีควำมเชื่อมโยงกับบทที่แล้ว	โดยจะเป็นกำรสะท้อน

ประสบกำรณ์ทีเ่ป็นรปูธรรมของกำรออกแบบนโยบำยทีไ่ม่ทิง้ใครไว้ข้ำงหลัง	โดย

เน้นไปทีก่ระบวนกำรในกำรออกแบบ	โดยไม่ได้เป็นกำรน�ำหลกักำรท่ีถกูแจกแจง

เป็นข้อ	ๆ 	หรอืแบบแสดงรำยกำร	(checklist)	มำวดัเอกสำรทำงนโยบำย	(policy	

documents)	ของประเทศใดประเทศหน่ึง	เพ่ือให้คะแนน	(scoring)	ดังท่ีได้ยก

ข้อวิพำกษ์ไปแล้ว	ทัง้น้ี	ตวัอย่ำงท่ีจะหยบิยกมสีองลกัษณะหลกัคอืกำรออกแบบ

พืน้ทีใ่นกำรสร้ำงนโยบำยร่วมกนัแบบวงใหญ่โดยเปิดกว้ำงต่อสำธำรณะ	(public)	

กบักำรออกแบบพืน้ทีใ่นกำรสร้ำงนโยบำยร่วมกันแบบวงเลก็โดยเน้นผูม้ส่ีวนได้

ส่วนเสีย	(mini-publics)	โดยจะอธิบำยคู่กับฐำนคิดเร่ือง	“Cube”	ท่ีกล่ำวถึง

ในบทที่แล้ว
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5.1 สภาเมืองส�าหรบัศตวรรษท่ี 21
(21st Century Town Meeting) 

แนวทำงนี้คล้ำยกับกำรท�ำประชำพิจำรณ์	(Public	hearings)	ของไทย	

หำกแต่มมีติใินกำรออกแบบเวทใีห้เสยีงทีห่ลำกหลำยมโีอกำสถกูนบัรวมมำกขึน้	

โดยพฒันำมำจำกประสบกำรณ์ของโซนทีเ่รยีกว่ำนวิอิงแลนด	์(New	England)	

ในสหรัฐอเมริกำ	ซึ่งสภำเมืองกลำยเป็นวัฒนธรรมในกำรสร้ำงนโยบำยระดับ

ท้องถิ่นของโซนดังกล่ำวตั้งแต่ศตวรรษที่	17	เป็นต้นมำ	ทั้งนี้	สภำเมืองแบบ

ดั้งเดิมจะมีลักษณะเปิดกว้ำง	โดยพลเมืองจะมำร่วมประชุมให้ควำมเห็นแบบ

ประชำธิปไตยทำงตรง	(Direct	democracy)	ในวันเวลำที่ถูกก�ำหนดขึ้น	ตั้งแต่

ทกุเดอืนไปถงึทกุสำมเดอืน	อย่ำงไรกต็ำม	ในเวททีีค่นตืน่ตัวเข้ำร่วมเป็นจ�ำนวน

มำก	(หลำยแห่งมีคนเข้ำร่วมหลำยคน)	ข้อจ�ำกัดคือ	เป็นไปไม่ได้ท่ีทุกคนจะมี

โอกำสแสดงควำมคดิเหน็ได้อย่ำงครบถ้วน	โดยเฉพำะเสยีงท่ีมคีวำมส�ำคญั	รวม

ทั้งไม่สำมำรถรับประกันได้ว่ำจะไม่มีกำรชี้น�ำ	หรือกลำยเป็นเวทีที่น�ำประชำชน

มำสร้ำงควำมชอบธรรมให้กบัพมิพ์เขยีวทีจ่ดัท�ำไว้แล้ว	อกีทัง้มคีวำมเป็นไปได้ที่

จะกลำยเป็นเพยีงเวทีกระจำยข้อมลูข่ำวสำรของภำครฐั	โดยเน้นกำรสือ่สำรทำง

เดยีวเป็นหลกั	ด้วยเหตนุี	้AmericaSpeaks	ในฐำนะสถำบนัคลงัปัญญำ	(Think	

Tank)	ได้ยกระดับกลไกสภำเมืองส�ำหรับศตวรรษที่	21	ขึ้น	โดยก�ำหนดให้มี

เวทีย่อยก่อนเวทีใหญ่	เพื่อรวบรวมควำมคิดเห็นก่อนจะถึงวันประชุมสภำเมือง	

ส่งผลให้กระบวนกำรทั้งหมดใช้เวลำเพิ่มขึ้น	เช่น	อำจต้องใช้เวลำหลำยเดือน

ในกำรระดมเสียงจำกกลุ่มย่อยต่ำง	ๆ	ทั้งแบบออนไลน์และออฟไลน์	เมื่อถึงวัน

ประชุมใหญ่จึงน�ำข้อมูลควำมคิดเห็นที่รวบรวมจำกเวทีย่อยมำสังเครำะห์ควำม

เหน็และจ�ำแนกทำงเลอืกทีห่ลำกหลำย	ซึง่จะท�ำให้กำรประชมุใหญ่ปรบัรปูแบบ

จำกกำรระดมควำมคิดเห็นไปสู่กำรถกเถียงกันว่ำแต่ละทำงเลือกมีข้อดีและข้อ

จ�ำกัดอย่ำงไร	โดยทีข้่อมลูและควำมคดิเหน็ท่ีรวบรวมมำได้ในช่วงก่อนหน้ำมกีำร
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เรยีบเรยีงจดัท�ำเป็นเอกสำรประกอบกำรประชมุหรอืน�ำเสนอในช่วงต้นของเวท	ี

เช่น	วีดิทัศน์น�ำเสนอข้อมูลที่เข้ำใจได้ง่ำยในรูปแบบของตำรำง	แผนภำพ	หรือ

สถิติ	เป็นต้น	โดยในขั้นตอนสุดท้ำยมักจะให้ผู้เข้ำร่วมได้ลงคะแนน	(vote)	เพื่อ

ให้ทีป่ระชมุได้มติจำกเสยีงของผูเ้ข้ำร่วมส่วนใหญ่	(United	Nations	Develop-

ment	Programme,	2007;	http://www.americaspeaks.org/)	

แผนภาพท่ี 3
การออกแบบส�าหรบัการประช่มุสภาเมืองโดยท่ัวไปท่ีสหรฐัอเมรกิา

ที่มำ:	ประยุกต์จำก	Fung	(2006)
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ลักษณะเด่นของแนวทำงนี้คือมีกำรนับรวมโดยเปิดกว้ำง	บำงเวทีมี

ผู้เข้ำร่วมมำกกว่ำ	1,000	คน	มติที่ประชุมมีควำมชอบธรรมสูง	รวมทั้งเอื้อต่อ

กำรด�ำเนินกำรในล�ำดับถัดไป	เช่น	น�ำไปสู่กำรจัดต้ังสภำพลเมือง	(citizens’	

assembly)	หรือคณะท�ำงำน	เพื่อสำนต่อหรือติดตำมมติกำรประชุม/ข้อเสนอ

ซ่ึงเกดิขึน้ในทีป่ระชุม	ส่วนข้อจ�ำกดัทีส่�ำคญัคอืในวนัทีจ่ดัเวทใีหญ่ซึง่เป็นเวทีหลกั	

กำรมส่ีวนร่วมอำจไม่ท่ัวถงึ	โดยเฉพำะกลุม่เปรำะบำง/ชำยขอบ	เนือ่งจำกในเวที

มกัเป็นกำรถกเถยีงในประเดน็ทัว่ไป	ซึง่ท�ำให้ปัญหำเฉพำะอำจไม่ถกูหยบิยกมำ

พิจำรณำ	อีกทั้งข้อมูลและควำมคิดเห็นจำกกลุ่มเปรำะบำง/ชำยขอบอำจถูก

มองข้ำมไป

5.2 คณะลกูขุนพลเมืองหรอืตลุาการภาคประช่าช่น
(Citizens’ Jury) 

คณะลกูขุนพลเมอืงหรือตุลำกำรภำคประชำชนได้รบักำรพฒันำขึน้โดย	

Jefferson	Center	และถูกน�ำไปใช้อย่ำงกว้ำงขวำงในอังกฤษและออสเตรเลีย	

กำรด�ำเนินกำรจ�ำลองระบบคณะลกูขนุแต่ให้ควำมส�ำคญักบัพลเมอืง	ซึง่นับเป็น

จุดเด่นที่สุดของรูปแบบนี้	เมื่อพลเมืองได้รับสถำนะกำรเป็นลูกขุนหรือแม้แต่

ผู้พิพำกษำจะท�ำให้มีควำมกล้ำที่จะให้ควำมเห็นหรือวิพำกษ์	

กระบวนกำรเริ่มจำกกำรสุ่มเลือกพลเมืองจ�ำนวน	18-24	คนจำก

พื้นที่ซ่ึงมีควำมแตกต่ำงมำร่วมเป็นคณะลูกขุนพลเมือง	เพื่อพิจำรณำประเด็น

ถกเถียงสำธำรณะที่เฉพำะเจำะจงในระยะเวลำ	4-7	วัน	(โดยได้รับค่ำตอบแทน

ที่เหมำะสม)	ลูกขุนพลเมืองจะมีโอกำสซักพยำน	ซึ่งอำจเป็นผู้เชี่ยวชำญหรือ

ผู้มีส่วนเกี่ยวข้องกับประเด็นสำธำรณะนั้นๆ	กำรซักพยำนแท้จริงแล้วก็คือกำร

ถกแถลงกับผู้ที่มีข้อมูลเพ่ือเช่ือมควำมคิดเห็นกับข้อเท็จจริง	โดยมีกระบวนกร

ท�ำหน้ำท่ีเป็นคนกลำงและอ�ำนวยควำมสะดวก	บทบำทของคณะลกูขนุพลเมอืง
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จึงเสมือนกำรช่วยผู้มีอ�ำนำจตัดสินใจในกำรเก็บรวบรวมข้อมูลและมุมมองของ

ฝ่ำยที่เกี่ยวข้องอย่ำงรอบด้ำน	ผ่ำนกำรซักพยำน	รวมทั้งกำรอภิปรำยกลุ่ม	ใน

ตอนท้ำยคณะลูกขุนพลเมืองจะใช้เวลำ	2-4	วันเขียนรำยงำน	ในกำรน�ำเสนอ

ข้อค้นพบและข้อเสนอแนะ	เพือ่แลกเปลีย่นข้อมลูและมมุมองต่อสำธำรณะและ

ผูม้อี�ำนำจตดัสนิใจ	โดยในกำรน�ำเสนอรำยงำนจะให้ควำมส�ำคญักบักำรอธบิำย

กระบวนกำรใกล้เคียงกับผลกำรด�ำเนินงำน	เพื่อเน้นให้เห็นคุณภำพและควำม	
ชอบธรรมของกำรพัฒนำข้อสรุป/ข้อเสนอแนะ	(Coote	and	Lenaghan,	1997)

รูปภาพท่ี 4
คณะลกูขุนพลเมืองหรอืตลุาการภาคประช่าช่น

ที่มำ:	http://www.democracyco.com.au/our-projects/citizens-juries/

ในปัจจุบัน	เครื่องมือนี้ถูกน�ำมำประยุกต์ใช้ในหลำกหลำยรูปแบบ	อำทิ	

เปลีย่นจำกกำรสุม่พลเมอืง	(ท่ีเช่ือว่ำจะเป็นกลำง)	มำเป็นกำรใช้ตัวแทนของกลุม่

ผูม้ส่ีวนได้ส่วนเสยี	เนือ่งจำกกำรสุม่ไม่อำจเป็นหลกัประกันว่ำองค์ประกอบคณะ

ลูกขุนจะมีควำมเป็นกลำง	ซึ่งกำรมีตัวแทนจำกกลุ่มต่ำง	ๆ 	จะช่วยให้ผู้มีอ�ำนำจ

ตดัสนิใจได้ตระหนกัและเข้ำใจควำมวติกกงัวลของทกุฝ่ำยต่อประเด็นสำธำรณะ

นัน้	ๆ 	กระนัน้	กำรเลอืกตวัแทนต้องค�ำนงึถงึควำมครบถ้วนรอบด้ำน	และต้องมี
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คณะกรรมกำรท่ีปรึกษำซึง่มตีวัแทนของฝ่ำยต่ำง	ๆ 	ร่วมด้วย	เพ่ือท�ำหน้ำทีก่�ำกับ	

ควบคุมคณุภำพ	และควำมเป็นกลำงของกระบวนกำร	โดยกำรจดัเวทสีำธำรณะ	

(public	forum)	ครั้งสุดท้ำยถือว่ำมีควำมส�ำคัญเป็นพิเศษ	เพรำะคณะลูกขุน

จะได้เสนอข้อค้นพบและข้อเสนอแนะต่อสำธำรณะ	เพื่อรับฟังเสียงสะท้อนใน

วงกว้ำง	หลังจำกรับข้อวิพำกษ์วิจำรณ์จำกเวทีสำธำรณะแล้ว	คณะลูกขุนจะใช้

เวลำอีก	2-3	สัปดำห์ในกำรทบทวนและปรับปรุงข้อเสนอ	อน่ึง	เมื่อเสร็จส้ิน

กระบวนกำรคณะลูกขุนจะมีกำรประเมินว่ำกระบวนกำรที่จัดขึ้นนั้นเป็นธรรม

ส�ำหรับทุกฝ่ำยหรือไม่	

แผนภาพท่ี 4
ภาพรวมการออกแบบกระบวนการคณะลกูขนุพลเมอืงหรอืตลุาการภาคประช่าช่น

ที่มำ:	พัฒนำจำก	Fung	(2006)
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ลักษณะเด่นที่ส�ำคัญของแนวทำงนี้คือเน้นสร้ำงกำรเรียนรู้เพื่อให้เกิด	“in-
formed	citizens”	ก่อนสร้ำงข้อเสนอเพ่ือประกอบกำรตัดสินใจต่อไป	รวมท้ังกำร
สร้ำงกระบวนกำรที่เน้นเสริมพลัง	(empower)	พลเมืองให้ตระหนักในพลังอ�ำนำจ
ควำมเป็นพลเมืองของตนเอง	ในขณะที่	ข้อจ�ำกัดหลักคือเมื่อต้องกำรให้เกิดกำรแลก
เปลี่ยนควำมคิดเห็นอย่ำงมีคุณภำพ	จึงมักมีผู้เข้ำร่วมเพียงกลุ่มเล็ก	อีกท้ังส่วนใหญ่
ใช้วิธีสุ่มเลือก	ท�ำให้ควำมเป็นตัวแทนอำจไม่ครอบคลุมมำกนัก	รวมทั้งข้อจ�ำกัดที่ว่ำ
โดยปกติจะจัดหลำยวัน	(2-5	วัน)	และมีกำรจ่ำยค่ำเสียเวลำ	ค่ำเดินทำง	ที่พัก	และ
อำหำร	จึงใช้ท้ังเวลำและงบประมำณที่ค่อนข้ำงมำก	ส่วนผลที่ได้เป็นเพียงข้อเสนอ
จำกเวที	อำจถูกน�ำไปขับเคลื่อนในเชิงนโยบำยต่อหรือไม่ก็ได้

5.3 การประช่มุเพื่อหาฉันทามติ และเซลล์ของการวางแผน 
เครื่องมือที่มีลักษณะคล้ำยคลึงกันนี้ได้รับกำรพัฒนำจำกหลำยสำย	อำทิ	มี

กำรอ้ำงว่ำได้รบักำรพฒันำโดย	Institute	of	Cultural	Affairs	ตัง้แต่ทศวรรษ	1950	
โดยเริม่แรกเรยีกว่ำ	“กำรประชุมปฏบิตักิำรเพ่ือหำฉนัทำมต”ิ	(Conference	Work-
shop)	ซ่ึงใช้ในกำรริเร่ิมวำงแผนพัฒนำชุมชนที่มีผู้เข้ำร่วมหลักร้อย	แต่ที่ได้รับกำร
ยอมรับอย่ำงกว้ำงขวำงกว่ำ	คือสิ่งท่ีได้รับกำรพัฒนำจำกแนวปฏิบัติของ	Peter	Di-
enel	ในช่วงต้น	1970s	เรียกว่ำ	“เซลล์ของกำรวำงแผน”	ซึ่งเป็นเครื่องมือที่อุปมำ
อุปไมยสังคมว่ำเป็นเหมือนสิ่งมีชีวิตที่มีหลำยเซลล์	ที่ต้องอำศัยกำรท�ำงำนประสำน
กันของเซลล์จ�ำนวนมำก	กลุ่มเซลล์ท่ีรูปร่ำงเหมือนกันและท�ำหน้ำที่อย่ำงเดียวกัน
รวมกันเป็นเนื้อเยื่อ	(Tissue)	ในขณะเดียวกันเนื้อเยื่อเหล่ำนั้นก็ประกอบกันเป็น
อวยัวะ	(Organ)	ทัง้น้ีในแต่ละเซลล์ยงัแยกลงไปได้อกีว่ำมหีลำยโมเลกุล	(Molecule)	
ประกอบขึน้มำจำกอะตอม	(Atom)	อนัเป็นหน่วยทีเ่ลก็ท่ีสดุ	ซึง่จำกอปุมำอปุไมยข้ำง
ต้น	“Planning	Cells”	จึงเป็นกำรคิดเรื่องกำรวำงแผนกำรพัฒนำที่ใส่ใจกำยวิภำค	
(Anatomy)	ของสงัคม	โดยกำรวำงแผนพฒันำทีมี่พลงัและเกดิสมดลุจ�ำเป็นต้องผสม
ผสำนระหว่ำงเซลล์ต่ำง	ๆ 	ของสงัคม	จำกฐำนคิดนีก้ำรพฒันำสงัคมจะต้องลงไปพดูคุย	
ปรึกษำหำรือกับผู้มีส่วนได้ส่วนเสียในฐำนะที่เป็นเสมือนเซลล์หนึ่ง	ๆ 	พวกเขำจ�ำเป็น
ต้องเชื่อมต่อ	(Connected)	เพื่อให้กำรขับเคลื่อนสังคมเกิดกำรประสำนสอดคล้อง
กันรำวกับกำรต่อจิ๊กซอว์เพื่อให้ได้ภำพที่สมบูรณ์	(Dienel,	2005)
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รูปภาพท่ี 5
แนวคิดในเช่งิอปุมาอปุมยัว่าการวางแผนพฒันาท่ีเขม้แขง็และสมดลุนัน้

เปรยีบเสมอืนการเช่ื่อมประสานของเซลล์ต่าง ๆ  ในรา่งกาย

เครื่องมือดังกล่ำวมุ่งให้เกิดสภำขนำดย่อม	(Micro-parliament)	ที่มี

พลเมอืงรำว	25	คนจำกพืน้เพทีแ่ตกต่ำงมำร่วมพฒันำข้อเสนอในกำรแก้ปัญหำ

เพื่อน�ำเสนอต่อผู้มีอ�ำนำจตัดสินใจ	(ใช้วิธีสุ่มเลือก	และจัดกลุ่มหรือเซลล์หรือ

ตำข่ำยย่อยข่ำยละ	5	คน)	

กระบวนกำรเริ่มต้นจำกกำรตั้งค�ำถำมปลำยเปิดที่ผู้เข้ำร่วมรับรู้โจทย์

ร่วมกัน	เช่น	เรำควรจะท�ำอะไรดีในพ้ืนที่สำธำรณะที่รกร้ำงว่ำงเปล่ำในชุมชน

เรำ	หลงัจำกนัน้จงึเป็นกำรระดมสมองหลำย	ๆ 	ชัน้	(Brainstorming	in	layers)	

ด้วยกำรจัดกลุ่มย่อย	ๆ	(จำกที่	Peter	Dienel	เสนอไว้ที่	5	คนต่อกลุ่ม	ปัจจุบัน
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มีกำรเสนอให้เพิ่มขนำดขึ้นมำที่กลุ่มละ	10-15	คน	และอำศัยควำมสมัครใจ	

มำกกว่ำกำรสุ่ม	โดยมข้ีอสงัเกตว่ำเมือ่เพิม่เวลำและเวทกีำรปรึกษำหำรือจะช่วย

เพิม่คณุภำพของกำรปรกึษำหำรอื)	โดยมผีูเ้ชีย่วชำญหรือผู้มีข้อมูลเชงิลึกต่ำง	ๆ	

ร่วมอยู่ด้วย	รวมถึงมีทีมข้อมูลที่จัดเตรียมข้อมูลพื้นฐำนที่จ�ำเป็นไว้ให้	เช่น	ผล

กำรส�ำรวจและผลกำรวิจยั	โดยใช้กำร์ดน�ำทำง	กล่ำวคอื	ให้แต่ละคนเขยีนควำม

คดิเหน็ลงในแผ่นกระดำษ	หน่ึงควำมเหน็ต่อหน่ึงแผ่น	แล้วน�ำไปตดิหรอืแสดงให้

ทกุคนได้เหน็ร่วมกนั	แล้วจงึมำช่วยกนัจดักลุม่ก้อนของควำมคิด	(cluster	ideas)	

จำกกำรพจิำรณำมมุมองหรอืข้อเสนอทีส่อดคล้องกนั	ก่อนทีจ่ะตัง้ชือ่สัน้	ๆ	รำว	

3-5	ค�ำทีส่ะท้อนชดุควำมคดินัน้	ๆ	แล้วจงึถกเถยีงต่อยอดจำกแต่ละชดุควำมคดิ

เพื่อเชื่อมไปสู่กำรตอบค�ำถำมที่ตั้งไว้แต่ต้น	เมื่อชัดเจนและเห็นตรงกันแล้วก็จะ

ให้ส่งตัวแทนของแต่ละกลุ่ม	เพื่อไปอภิปรำยในกลุ่มใหญ่ที่มีสื่อมวลชนเข้ำร่วม

จนกว่ำจะได้ฉันทำมติ	หรืออำจใช้วิธีกำรโหวตเลือกในตอนท้ำย	ก่อนที่จะจบ

ท้ำยด้วยกำรพัฒนำรำยงำนข้อเสนอในนำมของพลเมือง	(Citizen's	Report)	

(Hendriks,	2005)

กระบวนกำรเช่นนีต้้องอำศยักระบวนกรทีม่ทัีกษะ	โดยเฉพำะกำรแสดง

บทบำทในกำรจับประเด็นในสิ่งที่แต่ละคนพูด	แล้วไปน�ำเสนอให้ผู้เข้ำร่วมคน

อื่นๆ	ได้เห็นสำระส�ำคัญร่วมกัน	รวมทั้งได้ร่วมแสดงควำมคิดเห็นและให้ข้อมูล

เพ่ิมเติม	แล้วกระบวนกรจะประมวลข้อสรุป	จัดท�ำเป็นรำยงำน	โดยแบ่งเป็น

รำยงำนผลจำกกลุ่มย่อย	รำยงำนผลรวม	รำยงำนกระบวนกำร	และรำยงำน

ข้อสงัเกตเกีย่วกบัปัญหำและอปุสรรคทีเ่กดิข้ึน	ซึง่ต้องมกีำรน�ำเสนอต่อเวทรีวม

เพื่อให้ทุกคนได้ตรวจสอบก่อนจะน�ำเสนอให้ผู้มีอ�ำนำจตัดสินใจต่อไป

นอกจำกนัน้	จะมทีมีบรหิำรจัดกำร	เช่น	จดัตำรำงเวลำกำรปรกึษำหำรอื	

โดยอำจแยกจัดกลุ่มย่อยก่อนจะมำรวมกันในเวทีใหญ่	เช่น	เวทีข้ำรำชกำร	เวที

ภำคเอกชน	เวทีภำคประชำสังคม	เวทีเยำวชน	เวทีผู้สูงอำยุ	ฯลฯ	โดยมีกำร

วิเครำะห์ผู้มีส่วนได้ส่วนเสีย	เลือกสถำนที่และเจ้ำภำพ	เชื้อเชิญผู้เกี่ยวข้องและ
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ผู้เชี่ยวชำญเข้ำร่วม	ทั้งนี้	ในกำรสุ่มหรือเลือกผู้เข้ำร่วมที่เป็นพลเมืองทั่วไปนั้น	

เน้นทีผู่ไ้ด้รบัผลทัง้โดยตรงและโดยอ้อมจำกกำรตดัสนิใจ	โดยจะต้องมกีำรจงูใจ

ให้เข้ำร่วม	เช่น	กำรให้ค่ำตอบแทน	เพื่อสร้ำงหลักประกันว่ำผู้เข้ำร่วมจะขบคิด

และแลกเปลี่ยนข้อมูลและควำมคิดเห็นอย่ำงเอำจริงเอำจัง	อนึ่ง	นอกจำกทีม

กระบวนกรและทีมบริหำรจัดกำรแล้ว	ทีมข้อมูลก็มีควำมส�ำคัญ	ดังที่ได้อธิบำย

ไปแล้วว่ำ	กำรจดักจิกรรมจะเริม่จำกกำรให้ข้อมลูก่อน	ไม่ว่ำจะเป็นกำรบรรยำย	

กำรชมวีดิทัศน์	กำรอ่ำนแผ่นพับ	ฯลฯ	โดยทีมข้อมูลต้องสำมำรถตอบค�ำถำมที่

เกี่ยวกับกำรอธิบำยข้อมูลหรือสำมำรถเพิ่มควำมกระจ่ำงในข้อมูลที่มีอยู่เมื่อถูก

ถำมหรอืขอให้ชีแ้จงเพิม่เตมิได้	(Heesterbeek,	Lukensmeyer	and	Slocum,	

2005)

อย่ำงไรกต็ำม	แม้กำรประชุมเพ่ือหำฉนัทำมตแิละเซลล์ของกำรวำงแผน

จะดเูป็นเครือ่งมอืเดยีวกนั	แต่กม็คีวำมแตกต่ำงในกำรจดักระบวนกำร	โดยกำร

ประชุมเพ่ือหำฉันทำมติแบบ	Danish	model	แบ่งกระบวนกำรออกเป็นสอง

ช่วง	รวม	8	วนั	ในระยะเวลำ	3	เดือน	ช่วงแรก	จะเปน็กำรสุม่ผู้เขำ้ร่วมกจิกรรม	

10-25	คน	โดยใช้วนัหยุดสดุสปัดำห์ของสองสปัดำห์แรกในกำรท�ำควำมรูจ้กักนั	

และท�ำควำมเข้ำใจหัวข้อที่จะปรึกษำหำรือกัน	ช่วงที่สอง	จึงจะเป็นกำรประชุม

ปรึกษำหำรือ	ใช้เวลำรวม	4	วัน	โดย	2	วันแรกเป็นกำรเรียนรู้จำกผู้เช่ียวชำญ

ที่มำให้ควำมรู้และข้อมูล	ทั้งในรูปแบบกำรบรรยำยและตอบข้อสงสัย	ส่วน	2	

วนัทีเ่หลอื	เป็นกำรถกแถลง	โดยมกีระบวนกรช่วยจับประเดน็และเขียนรำยงำน	

ภำยใต้คณะกรรมกำรที่ปรึกษำที่คอยสนับสนุนอยู่

ในขณะที	่เซลล์ของกำรวำงแผนแบบ	German	model	มคีวำมสลบัซบั

ซ้อนกว่ำ	โดยในยุคหลังถูกใช้จัดกระบวนกำรปรึกษำหำรือที่มีผู้เข้ำร่วมจ�ำนวน

หลักร้อย	ซึ่งท�ำให้ต้องมีกำรแบ่งกลุ่มย่อยหรือตำข่ำยออกเป็น	6-10	กลุ่ม/ข่ำย	

โดยใช้เวลำ	4-5	วัน	โดยมีกิจกรรมที่หลำกหลำย	รวมถึงกำรลงพื้นที่	แม้กำร

ท�ำงำนของกลุม่จะใกล้เคยีงกับกำรประชมุเพ่ือหำฉนัทำมตแิบบ	Danish	model	
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แต่มคีวำมต่ำงตรงทีป่ระเดน็ในกำรปรกึษำหำรอืถกูก�ำหนดไว้แล้ว	ไม่ใช่ถกูรเิริม่

มำจำกพลเมืองเอง	นอกจำกนั้น	ควำมแตกต่ำงยังอยู่ที่แต่ละข่ำยจะมีกระบวน

กรประกบ	2	คน	เป็นหญิงหนึ่ง	ชำยหนึ่ง	โดยคนหนึ่งท�ำหน้ำที่ในกำรปรึกษำ

หำรือ	ส่วนอีกคนมีหน้ำที่อ�ำนวยควำมสะดวก	ทั้งนี้	German	model	เหมำะ

ส�ำหรับกำรตัดสินใจที่เร่งด่วนกว่ำและมีทำงเลือกที่เป็นไปได้ไว้แล้ว	ซึ่งอำจน�ำ

มำซึ่งประโยชน์และควำมเสี่ยงแตกต่ำงกัน	ในขณะท่ี	Danish	model	เหมำะ

ส�ำหรบักำรน�ำไปใช้ในกรณทีีป่ระเดน็กำรปรึกษำหำรอืมีควำมสลบัซบัซ้อน	เชือ่ม

โยงกับทั้งมิติสังคม	จริยธรรม	และเทคโนโลยี	(Hendriks,	2005)

แผนภาพท่ี 5
ภาพรวมการออกแบบการประช่มุเพื่อหาฉันทามติและเซลล์ของการวางแผน

ที่มำ:	พัฒนำจำก	Fung	(2006)
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ลกัษณะเด่นของแนวทำงนีค้อืแม้จะเป็นเวทเีลก็	แต่มหีลำยเวทย่ีอยจน

นับรวมได้เกินร้อย	และในหลำยกรณีสำมำรถน�ำไปสู่กำรเสริมเติมต่อข้อมูลกัน	

(เสมือนกำรต่อจิ๊กซอว์)	จำกที่เน้นผู้เข้ำร่วมที่หลำกหลำย	ในขณะที่	ข้อจ�ำกัด

ส�ำคัญคือหลำยกรณีไม่สำมำรถสร้ำงฉันทำมติได้	จึงเป็นเพียงกำรสะท้อนควำม

เห็นหรือมุมมองที่หลำกหลำยเท่ำนั้น

5.4 การท�าโพลท่ีอาศัยการปรกึษาหารอื
(Deliberative Polling) 

เครื่องมือนี้ได้รับกำรพัฒนำโดย	 James	Fishkin	ภำยใต้ศูนย์ท่ีชื่อ

ว่ำ	Center	 for	Deliberative	Democracy	แห่ง	Stanford	University	

สหรัฐอเมริกำ	ซึ่งมีแนวปฏิบัติพื้นฐำนเช่นเดียวกับกำรส�ำรวจควำมเห็นหรือจัด

ท�ำโพลล์แบบปกติ	ทว่ำ	ใช้กระบวนกำรปรึกษำหำรือแบบนับรวม	(inclusive	

deliberation)	มำเสริมให้ควำมคิดเห็นสำธำรณะ	(public	opinions)	อิงกับ

ข้อมลูทีร่อบด้ำน	และกำรทีผู่ใ้ห้ควำมเหน็ได้เชือ่มตวัเองกบัประเดน็นัน้	ๆ 	อย่ำง

จริงจัง	จึงมีกำรส�ำรวจควำมคิดเห็นสองรอบ	ก่อนและหลังกำรเข้ำร่วมแลก

เปลี่ยนเรียนรู้	โดยหลังจำกส�ำรวจควำมเห็นในประเด็นสำธำรณะแล้ว	จะมีกำร

สุม่เลอืกกลุม่ตวัอย่ำงพลเมืองท่ีองิกับพ้ืนท่ี	โดยกลุม่ตวัอย่ำงจะได้รบัข้อค�ำถำมที่

ลงลกึในรำยละเอยีด	ข้อมลูพืน้ฐำนทีส่�ำคญัต่ำง	ๆ 	และกำรเปรยีบเทยีบมมุมองที่

แตกต่ำงเกีย่วกบัประเดน็นัน้	ๆ	(มกัแสดงเป็นตำรำงแสดงมุมมองท่ีแตกต่ำงและ

เหตุผลประกอบ)	พร้อมทั้งถูกเชิญเข้ำมำร่วมเวทีปรึกษำหำรือที่อำจก�ำหนดขึ้น

ภำยในวนัเดยีวหรอืสองวนั	(มกีำรยืน่ข้อเสนอเรือ่งของกำรจ่ำยค่ำเดนิทำง	ทีพ่กั

และเบี้ยเลี้ยง	(ค่ำเสียเวลำ)	ให้ด้วย)	(Fishkin,	1996)	

		ในวันที่จัดเวทีปรึกษำหำรือนั้น	ผู้เข้ำร่วมจะถูกแบ่งเป็นกลุ่มย่อย	โดย

มีผู้เชี่ยวชำญและผู้เกี่ยวข้องกับกำรก�ำหนดนโยบำยเข้ำร่วมในกลุ่มย่อยด้วย	
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(หรืออำจเข้ำร่วมในช่วงท้ำยที่มีกำรจัดเวทีอภิปรำยรวม	ซ่ึงกลุ่มย่อยมำรวมใน

เวทีเดียวกัน)	พร้อมทั้งมีกระบวนกรท�ำหน้ำที่อ�ำนวยควำมสะดวกกระบวนกำร

ปรึกษำหำรือ	ก่อนที่จะอภิปรำยถกเถียงกันบนฐำนของกำรให้และรับข้อมูล

สนับสนุนมุมมองที่เสนอด้วย	โดยจะอิงกับประเด็นค�ำถำมที่ให้ไปเตรียมตัวมำ

ก่อน	หลังจำกกำรปรึกษำหำรือเสร็จสิ้นลง	จะมีกำรส�ำรวจควำมคิดเห็นอีกครั้ง	

ก่อนจะวิเครำะห์ว่ำก่อนและหลังกำรปรึกษำหำรือกันน้ัน	ควำมคิดเห็น

ของผูเ้ข้ำร่วมเปลีย่นแปลงไปหรอืไม่	อย่ำงไร	กระบวนกำรดังกล่ำวอำจไม่น�ำไป

สูก่ำรเปล่ียนแปลงมมุมองเสมอไป	แต่เป็นไปได้ทีจ่ะท�ำให้แต่ละฝ่ำยได้รบัข้อมลู

เพ่ิมเติม	และได้ฟังเสียงสะท้อนต่อมุมมองของตนจำกฝ่ำยที่เห็นแตกต่ำง	รวม

ทั้งมีโอกำสได้ซักถำมผู้ที่เกี่ยวข้องกับกำรตัดสินใจโดยตรง	และอำจสร้ำงควำม

เข้ำใจและยอมรับในมุมมองที่แตกต่ำงกันมำกขึ้น	ซึ่งต่ำงจำกกำรส�ำรวจควำม

คดิเหน็หรอืท�ำโพลล์แบบปกต	ิท่ีเปรยีบเสมือนกำรถ่ำยภำพน่ิงของสิง่ทีพ่ลเมอืง

คิดโดยไม่ใส่ใจว่ำพวกเขำรับรู้เกี่ยวกับประเด็นต่ำง	ๆ	มำกน้อยเพียงใด	โดยผล

โพลล์ภำยหลงักระบวนกำรปรกึษำหำรอืจะถกูน�ำเสนอผ่ำนช่องทำงกำรสือ่สำร

สำธำรณะ	เพื่อให้สำธำรณะได้เรียนรู้และลงลึกกับประเด็นที่ถกเถียงไปด้วยกัน

ได้	รวมถงึน�ำไปขบคดิหรอืปรกึษำหำรอืกนัต่ออกีชัน้หนึง่โดยนกักำรเมืองและผู้

มีอ�ำนำจก�ำหนดนโยบำยระดับสูง	(Fishkin	and	Farrar,	2005)

แม้วธิกีำรนีจ้ะได้รบัควำมนิยมอย่ำงมำกในสหรฐัอเมรกิำ	แต่กมี็ตวัอย่ำงใน

ฝ่ังเอเชยี	อย่ำงเช่นประเทศสงิคโปร์ด้วยเช่นกัน	อำท	ิในประเดน็กำรสร้ำงสนำมเด็ก

เล่นส�ำหรับเดก็ทกุคน	(Inclusive	playground)	ซึง่ตัง้ต้นจำกกำรส�ำรวจควำมเหน็

ผูอ้ยูอ่ำศัยในละแวกนัน้เกีย่วกับกำรจดัสร้ำงสนำมเดก็เล่นทีอ่อกแบบอย่ำงสำกล	

(Universal	design)	นัน่คอืเดก็ทกุคนสำมำรถเล่นได้	ไม่ว่ำจะปกตหิรอืพกิำร	ผล

กำรส�ำรวจพบว่ำส่วนใหญ่ไม่สนบัสนนุให้สร้ำงสนำมเด็กเล่นแบบนีข้ึน้	ด้วยเหตุผล

หลกัคอืเกรงว่ำลกูหลำนทีเ่ป็นเด็กปกตจิะไม่สนกุ	หรอืกลวัว่ำจะท�ำให้เดก็พิกำร

ได้รับบำดเจ็บจำกกำรเล่นแบบไม่ระมัดระวังตำมประสำเด็ก	
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หลังจำกนั้นภำครัฐจึงจัดเวทีปรึกษำหำรือข้ึน	เพื่อให้ผู้ที่มีมุมมองที่

แตกต่ำงได้ร่วมแลกเปลี่ยนมุมมองกัน	โดยพ่อแม่ผู้ปกครองที่ไม่ได้มีลูกพิกำรได้

เกดิควำมเหน็อกเหน็ใจพ่อแม่ผูป้กครองทีม่ลีกูพกิำร	อกีทัง้ได้ตระหนกัว่ำเดก็ทกุ

คนควรมีสิทธิที่จะได้เล่น	(right	to	play)	และวันใดวันหนึ่งทุกคนมีควำมเสี่ยง

ที่จะพิกำรได้	ซึ่งถ้ำวันหนึ่งลูกของเรำพิกำร	เรำก็คงอยำกให้ลูกมีโอกำสได้เล่น

อย่ำงคนอื่น	ๆ 	ด้วยเช่นกัน	ด้วยเหตุนี้	กำรส�ำรวจควำมคิดเห็นภำยหลังจำกเวที

ปรึกษำหำรือ	ส่วนใหญ่หันมำสนับสนุนกำรสร้ำงสนำมเด็กเล่นเพื่อเด็กทุกคน	

ส�ำหรับลักษณะเด่นท่ีส�ำคัญของแนวทำงนี้คือมีกำรลงคะแนนสองคร้ัง	

คอืก่อนและหลงักำรปรกึษำหำรอือย่ำงนบัรวมและทัว่ถงึ	โดยผลกำรลงคะแนน

หลังจำกกำรพูดคุย	(post-deliberation	survey)	สะท้อนให้เห็นมุมมองที่มำ

จำกกำรคดิอย่ำงรอบคอบและพิจำรณำข้อมลูทีร่อบด้ำนแล้ว	รวมทัง้หลำยกรณี

ที่มีกำรใช้จริง	สำมำรถนับรวมมำกกว่ำ	200	คนได้	ในขณะที่	ข้อจ�ำกัดหลักคือ

ยังอิงกับวิถีของกำรโหวตเพื่อหำเสียงข้ำงมำก	โดยเสียงข้ำงน้อยก็ต้องยอมรับ

ผล	(win-lose	situation)

5.5 การจัดท�างบประมาณแบบมีสว่นรว่ม 
(Participatory Budgeting)

	ในกำรจัดท�ำงบประมำณแบบมีส่วนร่วมมีลักษณะคล้ำยคลึงกับกำร

จดัเวทีสภำเมอืงท่ีกล่ำวถงึไปแล้ว	โดยผสมผสำนกบัวธิคีณะลกูขนุพลเมอืงหรอื

ตลุำกำรภำคประชำชน	ทว่ำ	มคีวำมเข้มข้นตรงทีก่ระบวนกำรทัง้หมดจะน�ำไปสูก่ำร

ตดัสนิใจทีส่�ำคญั	นัน่คอืกำรจดัท�ำงบประมำณของพืน้ที	่ในเชงิของกำรออกแบบ

วิธีกำรนีจ้งึคล้ำยกับกำรท�ำโพลล์ทีอ่ำศยักำรปรึกษำหำรือ	นัน่คอื	ให้ควำมส�ำคญั

กบักำรเรยีนรูแ้ละตดัสินใจร่วมกนั	ในขณะท่ีเวทีสภำเมอืงเป็นเพยีงกำรระดมควำม

คิดเห็น	ส่วนคณะลกูขนุพลเมอืงหรือตลุำกำรภำคประชำชนและวธีิอืน่	ๆ	ทีค่ล้ำย

กนันัน้มกัจบลงเพยีงกำรจัดท�ำรำยงำนข้อเสนอจำกพลเมืองเท่ำนัน้
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	กำรจดัท�ำงบประมำณแบบมส่ีวนร่วมมกัเกดิขึน้ในระดบัท้องถิน่	โดยมี

องค์กรปกครองส่วนท้องถิน่เป็นเจ้ำภำพ	และมเีป้ำหมำยชดัเจนให้กระบวนกำร

นี้เป็นส่วนหนึ่งของกระบวนกำรจัดท�ำงบประมำณ	ซึ่งเน้นกำรนับรวมทั้งในเชิง

กระบวนกำร	 (นับรวมผู้เข้ำร่วมที่หลำกหลำย)	และผลลัพธ์	 (กำรจัดสรรงบ

ประมำณที่กระจำยตัวและเป็นธรรมมำกขึ้น)	

ตัวอย่ำงที่โดดเด่นของประเทศท่ีแนวทำงนี้	คือบรำซิล	โดยเฉพำะใน

เมือง	Porto	Alegre	ซึ่งใช้วิธีกำรนี้มำตั้งแต่ปี	1988	เพื่อมุ่งลดควำมเหลื่อมล�้ำ

ทำงสงัคมจำกกำรเปิดพืน้ทีใ่ห้ผูม้รีำยได้น้อยและกลุม่ชำยขอบต่ำง	ๆ	เข้ำมส่ีวน

ในกำรก�ำหนดทิศทำงกำรใช้งบประมำณท้องถิ่นเพื่อยกระดับคุณภำพชีวิตของ

พวกเขำเหล่ำนั้น	โดยตั้งต้นจำกแบ่งเขตย่อยเพ่ือจัดเวที	โดยมีผู้แทนในระดับ

พ้ืนที่และอำสำสมัครมำช่วยจัดกระบวนกำรในรูปแบบของคณะกรรมกำร	ซึ่ง

ต้องมกีำรแจ้งประชำสมัพันธ์เกีย่วกบัวันเวลำในกำรจดัเวทใีห้ประชำชนได้รู้ล่วง

หน้ำ	และภำยหลังจำกเวทีเสร็จส้ิน	ข้อเสนอจำกเวทีจะถูกน�ำมำพิจำรณำโดย

ส่วนงำนของท้องถิน่	ก่อนจะรวบรวมแล้วด�ำเนนิกำรจดัท�ำบญัชีโครงกำรและร่ำง

งบประมำณเพื่อให้ประชำชนตรวจทำนว่ำครบถ้วนหรือไม่พร้อมทั้งลงคะแนน

ให้กำรรับรองอีกครั้งหนึ่ง	และเมื่อประชำชนรับรองแล้ว	ส่วนงำนท่ีเก่ียวข้องก็

จะน�ำโครงกำรต่ำง	ๆ	ภำยใต้กรอบงบประมำณท่ีชดัเจนไปขับเคลือ่น	คูข่นำนไป

กบักำรเตรยีมพร้อมจดัเวทอีภปิรำยและจดัท�ำงบประมำณในวงรอบใหม่จำกขัน้

ตอนแรกอีกครั้งต่อเนื่องเป็นประจ�ำทุกปี	(Cabannes,	2004)	อนึ่ง	กำรส�ำรวจ

ในปี	2014	พบว่ำมีองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นไม่น้อยกว่ำ	1,500	ทั่วโลกน�ำวิธี

กำรนี้ไปประยุกต์ใช้	(Rocke,	2014)
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แผนภาพท่ี 6
การออกแบบการท�าโพลท่ีอาศัยการปรกึษาหารอื

และการจัดท�างบประมาณแบบมีสว่นรว่ม

ที่มำ:	พัฒนำจำก	Fung	(2006)

ลกัษณะเด่นของแนวทำงนี	้คอืเป็นกำรให้อ�ำนำจผูเ้ข้ำร่วมอย่ำงมำก	ถงึ

ขัน้สำมำรถร่วมจัดล�ำดบัควำมส�ำคญัของกำรพัฒนำ	เสนอโครงกำร	และก�ำหนด

กรอบงบประมำณได้	ในขณะที่	ข้อจ�ำกัดคือน�ำไปใช้ได้ยำก	เนื่องจำกผู้มีอ�ำนำจ

มกัไม่เปิดโอกำสให้พลเมอืงได้ร่วมตดัสนิใจในกำรจดัท�ำงบประมำณ	โดยเฉพำะ

ในประเทศที่มีลักษณะอ�ำนำจนิยมสูง	นอกจำกนี้	กำรจัดท�ำงบประมำณมีมิติ

เชิงเทคนิค	ที่เสียงประชำชนอำจมองข้ำม	และเมื่อต่ำงฝ่ำยต่ำงเสนอตำมควำม

ต้องกำร	อำจน�ำไปสูปั่ญหำหน้ีสำธำรณะทีส่งูเกนิไปจนกระทบวนิยัทำงกำรคลงั

ได้	รวมถึงเป็นกระบวนกำรท่ีต้องอำศัยระยะเวลำ	และมักจบลงด้วยกำรโหวต	

ท�ำให้เสียงข้ำงน้อย	โดยเฉพำะกลุ่มชำยขอบต่ำง	ๆ	ไม่สำมำรถเสนอโครงกำร

และขอให้มีกำรจัดสรรงบประมำณได้
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5.6 การมองอนาคต/การวางแผนฉากทัศน์ 
(Foresights/Scenario Planning) 

ในช่วงหลัง	กำรมองอนำคต/กำรวำงแผนฉำกทัศน์ถูกให้ควำมส�ำคัญ

อย่ำงมำก	เนือ่งจำกกำรพัฒนำแบบมองอดตี	คดิถึงปัจจุบนั	และค�ำนงึถงึอนำคต

แบบระยะสัน้และเป็นเส้นตรงนัน้	ถกูมองว่ำเป็นอนัตรำยอย่ำงมำกในศตวรรษที	่

21	กำรมองอนำคต/กำรวำงแผนฉำกทัศน์ให้ควำมส�ำคัญเป็นพิเศษกับกำรมอง

ไปข้ำงหน้ำด้วยกันแบบไม่เป็นเส้นตรง	หำกแต่อยู่ในรูปของฉำกทัศน์ของควำม

เป็นไปได้ต่ำง	ๆ	(Scenarios)	นั่นคือมองอนำคตท่ีเป็นไปได้ในหลำกหลำยรูป

แบบ	โดยตระหนักว่ำอนำคตที่ดีที่สุดคืออนำคตที่หลำยฝ่ำยมองร่วมกัน	(Our	

common	future)	ซึง่จะเกดิขึน้ได้จำกกระบวนกำรมส่ีวนร่วมทีน่บัรวมเท่ำนัน้	

ทัง้นี	้ในฝ่ังสงิคโปร์	เอกสำรประกอบกำรบรรยำยพเิศษในปี	2018	ของ	

Cheryl	Chung	ผู้ผลักดันโครงกำร	“Future	Ready	Singapore”	สะท้อนว่ำ

ในกระบวนกำรมีส่วนร่วมที่นับรวม	ซึ่งสิงคโปร์จะชี้ชวนให้แต่ละฝ่ำยคิดถึงท้ัง

อนำคตที่พึงปรำรถนำ	(preferable	future)	อนำคตที่คำดกำรณ์และรับมือได้	

(probable	future)	อนำคตที่เชื่อมั่นได้ว่ำจะเกิดขึ้น	(plausible	future)	ไป

จนถึงอนำคตที่เป็นไปได้	(possible	future)	ทว่ำ	ให้น�ำภำพอนำคตแบบที่

เชื่อมั่นได้มำวำงแผน	โดยกระบวนกำรวำงแผนอนำคตแบบมีส่วนร่วมต้องก้ำว

ให้พ้นกำรวนเวียนอยู่กับสิ่งที่เป็นอยู่หรือกำรคิดและท�ำสิ่งเดิม	ๆ	เหมือนที่แล้ว

มำ	(business	as	usual)	ด้วยกำรต้ังต้นจำกกำรช่วยกันวิเครำะห์ถึงพลังผลัก

ดันต่ำงๆ	(driving	forces)	ท่ีมีโอกำสจะเปลี่ยนโฉมหน้ำอนำคตได้	ทั้งที่ช่วย

ผลักไปข้ำงหน้ำ	(push)	และท่ีอำจฉุดรั้งไว้	(pull)	ไม่ว่ำจะเป็นมิติกำรเมือง	

เศรษฐกิจ	สังคม	เทคโนโลยี	สิ่งแวดล้อม	กฎหมำยหรือแม้แต่เงื่อนไของค์กร	

(PESTELO:	Political,	Economic,	Social,	Technological,		Environmen-

tal,	Legal,	Organization)	จำกนัน้จงึช่วยกนัเลอืกพลงัผลกัดนัซึง่ถอืเป็นควำม
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ไม่แน่นอนทีส่�ำคญั	(critical	uncertainties)	ซึง่อำจรวมไปถงึกำรผลกัดนัทีอ่ำจ

เปลีย่นสถำนกำรณ์จำกหน้ำมอืให้เป็นหลงัมอื	หรือแปลงโฉมสิง่ทีเ่ป็นอยู่โดยสิน้

เชิง	(wildcard)	โดยน�ำมำพล็อตเป็นกรำฟสี่มุมในแบบเดียวกันกับกำรวำงแผน

ยุทธศำสตร์ทั่วไป	ทว่ำ	ในกำรจัดกระบวนกำรต้องมีควำมชัดเจนว่ำจะเป็นกำร

ค�ำนึงถึงอนำคตที่ไม่ใช่แนวเส้นตรง	ก่อนจะช่วยกันวิเครำะห์ฉำกทัศน์ที่อิงกับ

อนำคตที่เชื่อมั่นได้	(plausible	scenarios)	(จะได้	4	ฉำกทัศน์หลัก)	แล้วน�ำไป

ตรวจสอบควำมสอดคล้องกันกับยุทธศำสตร์ที่มีอยู่แล้วในปัจจุบัน	(test	strat-

egies)	เพื่อให้เกิดกำรปรับเปลี่ยนให้สอดรับกันมำกขึ้นต่อไป		

แผนภาพท่ี 7
สรุปกระบวนการวางแผนฉากทัศน์

ท่ีมำ:	สถำบนันโยบำยสำธำรณะ	(2561)
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ส�ำหรบัฝ่ังสหรำชอำณำจกัร	พบว่ำมีจดุเน้นทีแ่ตกต่ำงออกไป	โดยเฉพำะ

แนวทำงของ	Oxford	Future	Forum	ภำยใต้	Said	Business	School	ที	่Uni-

versity	of	Oxford	หรอืทีเ่รยีกว่ำ	“Oxford	Scenario	Planning	Approach”	

ซึ่งให้ควำมส�ำคัญกับกำรคิดเรื่องอนำคตที่อยำกให้เกิดขึ้น	โดยมักจะเลือกมำ

เพียงหนึ่งเดียว	ด้วยกำรใช้แนวทำงกำรวำดภำพฝันออกมำ	(เริ่มจำกวำดหลำย

ภำพ	จำกหลำยกลุ่ม	แต่จบท้ำยด้วยกำรหำจุดร่วมกันให้ได้)	แล้วมุ่งวำงแผน

ฉำกทัศน์เพื่อสร้ำงกำรเปลี่ยนแปลงไปสู่ภำพอนำคตเช่นนั้น	(Transformative	

scenario	planning)	กล่ำวคือ	ไม่ต้องค�ำนึงถึงอนำคตท่ีควบคุมไม่ได้	หำกแต่

มองอนำคตเป็นสิ่งที่สร้ำงได้	แล้วหำทำงเปลี่ยนสังคมให้เป็นไปในทิศทำงที่วำง

ไว้	โดยนบัรวมทกุฝ่ำยเข้ำสู่กระบวนกำรคดิและลงมอืท�ำ	(Kahane,	2012)	ด้วย

กำรมองย้อนหลงั	(Backcasting)	กล่ำวคือ	กำรพิจำรณำว่ำต้องท�ำอะไรบ้ำงเพือ่

จะไปสูเ่ป้ำหมำยท่ีวำงไว้	โดยต้ังต้นจำกกำรริเร่ิมโดยผูม้ส่ีวนได้ส่วนเสยี	(co-ini-

tiating)	ร่วมกันวิเครำะห์สถำนกำรณ์ที่เป็นอยู่ในปัจจุบัน	ร่วมกันคิดและสร้ำง

เรื่องรำวเกี่ยวกับสิ่งที่อยำกให้เป็นและอยำกเห็นในอนำคต	(co-sensing)	ร่วม

กันค้นหำว่ำอะไรที่ท�ำได้	และอะไรที่ต้องท�ำเพื่อให้ภำพอนำคตท่ีฝันไว้ร่วมกัน

ส�ำเร็จ	(co-presencing)	และร่วมกันสร้ำงกำรเปลี่ยนแปลงเพื่อไปสู่อนำคตที่

วำดฝันไว้	(co-creating	and	co-evolving)
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แผนภาพท่ี 8
กรอบการวางแผนฉากทัศน์เพื่อสรา้งการเปล่ียนแปลงไปสูอ่นาคต

ทีม่ำ:	Ramirez	and	Wilkinson	(2016)

นอกจำกนี	้ส�ำหรบั	Oxford	Scenario	Planning	Approach	สิง่ทีต้่อง

มุง่วเิครำะห์ไม่ใช่	PESTELO	ในแบบทีก่ำรวำงแผนฉำกทศัน์โดยทัว่ไปนยิมใช้ดงั

ที่เสนอไปก่อนหน้ำ	แต่คือ	TUNA	อันประกอบด้วยโอกำสเกิดวิกฤตจนควบคุม

สถำนกำรณ์ไม่ได้	(Turbulence)	ควำมไม่แน่นอน	(Uncertainty)	กำรเกิดขึ้น

ของนวตักรรม	(Novelty)	และกำรเกดิควำมก�ำกวมหรอืกำรมอียูข่องกรอบกำร

ตคีวำมทีแ่ตกต่ำงกนั	(Ambiguity/Different	interpretive	frames)	(Ramirez	

and	Wilkinson,	2016)	ซึง่มเีสียงวพิำกษ์เช่นกันว่ำแนวทำงเช่นนีอ้ำจเหมำะกบั

กำรน�ำไปใช้ในระดับองค์กร	ทว่ำ	ในระดับสังคมประกอบด้วยหลำกหลำยส่วน

จนยำกจะหำอนำคตร่วม/เจตจ�ำนงร่วม/ทิศทำงท่ีตรงกัน	จนบำงกรณีจบท้ำย
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ด้วยกำรขำยฝัน	รวมทั้งกำรคิดถึงแต่โจทย์อนำคตก็มีควำมเสี่ยงจำกกำรหลงไป

กบัภำพฝันในอนำคต	(future	trap)	จนละเลยทีจ่ะรบัมอืประเดน็ท้ำทำยต่ำง	ๆ 	

ที่สืบทอดมำจำกอดีตและก�ำลังเผชิญอยู่ในปัจจุบัน

5.7 การใช่พ้ื้นท่ีออนไลน์ และการสรา้งทางเลือก
ใหคิ้ดเองแทนการบังคับ (Nudging) 

กล่ำวได้ว่ำไอทีสำมำรถมีบทบำทต่อกำรออกแบบนโยบำยแบบไม่ทิ้ง

ใครไว้ข้ำงหลงัด้วยกำรช่วยเปิด	“platform”	ของกำรสร้ำงสรรค์นวตักรรมกำร

ปรึกษำหำรือท่ีนับรวม	อำท	ิกำรใช้พืน้ทีอ่อนไลน์พัฒนำระบบบรหิำรจดักำรแบบ

เปิด	(open	governance)	ด้วยกำรส่งเสรมิกำรแลกเปลีย่นข้อมลูและควำมคดิ

เห็น	เช่น	ผ่ำน	“crowdsourcing”	ในโลกออนไลน์	(มำจำก	Crowd	บวกกับ	

Outsourcing	หมำยถงึ	ให้ฝงูชนมำร่วมขบัเคลือ่น)		ซ่ึงก�ำลงัเป็นทีน่ยิมคือกำรใช้	

“Open	Collaboration”	โดยสำมำรถพฒันำ	platform	ปรกึษำหำรอืพลเมอืง

ให้ช่วยเสนอทำงเลือกนโยบำยที่พวกเขำต้องกำร	โดยจะน�ำไปสู่กำรลงมติเลือก	

(vote)	ในตอนท้ำยด้วยกไ็ด้	นอกจำกนัน้	ยงัสำมำรถสอบถำมควำมคดิเหน็	และ

ออกแบบค�ำถำมทีน่�ำไปสูก่ำรประเมนินโยบำยและแผนท่ีอิงกำรปรกึษำหำรอืได้

ด้วยเช่นกนั	เช่น	ในประเทศมำเลเซยี	(Prpic,	Taeihagh,	and	Melton,	2015)

นอกจำกนี้	กำรออกแบบนโยบำยแบบไม่ทิ้งใครไว้ข้ำงหลังควรรวมไป

ถึงกำรคิดเรื่องนโยบำยที่ใส่ใจเรื่องเสรีภำพของประชำชน	อำทิ	กำรออกแบบ

นโยบำยด้วยกำรสร้ำงทำงเลอืกแบบไม่บงัคับ	ด้วยกำรกระตุน้ให้คล้อยตำมหรอื

เกดิกำรปรบัเปลีย่นพฤติกรรม	(Nudge)	แทนกำรสัง่กำรหรอืใช้อ�ำนำจน�ำ	ล่ำสดุ	

(ปี	2017)	หนึง่ในผูท้ีพ่ฒันำแนวคดินีท้ีโ่ดดเด่นอย่ำง	Richard	Thaler	เพ่ิงได้รบั

รำงวัล	Nobel	Prize	โดยอำศัยกำรกระตุ้นด้วยข้อมูลให้เกิดผลในเชิงจิตวิทยำ	

เช่น	กำรกระตุ้นให้คนไปเสียภำษีมำกขึ้นหรือลดกำรใช้ไฟฟ้ำลงด้วยกำรสื่อสำร
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ให้เห็นปัญหำเรื่องงบประมำณแผ่นดินและปริมำณไฟฟ้ำของประเทศ	กำรกระ

ตุ้นให้ปรับพฤติกรรมกำรบริโภคด้วยกำรเปิดพ้ืนที่ให้มีกำรแลกเปลี่ยนสภำพ

ปัญหำที่ผู้ป่วยซึ่งมีพฤติกรรมกำรบริโภคไม่เหมำะสมต้องเผชิญ	กำรกระตุ้นให้

ดูแลสุขภำพด้วยกำรแลกเปลี่ยนข้อมูลผลเชิงลบจำกกำรไม่ออกก�ำลังกำย	กำร	

กระตุ้นให้วำงแผนครอบครัวด้วยกำรแลกเปล่ียนข้อมูลควำมสัมพันธ์ระหว่ำง

กำรมลีกูมำกกบัควำมยำกจน	รวมถงึ	กระตุน้ให้เกดิกำรออมและกำรลงทนุด้วย

กำรแลกเปลี่ยนข้อมูลเงินออมเฉล่ียและอัตรำกำรลงทุนของคนในชำติเดียวกัน

ในช่วงอำยุต่ำง	ๆ	เป็นต้น

อนึ่ง	วิธีกำรสร้ำงทำงเลือกให้คิดเองแทนกำรบังคับเช่นนี้	เกิดขึ้นอย่ำง

กว้ำงขวำงในยุโรปและสหรำชอำณำจักร	บำงประเทศมีคณะที่ปรึกษำทำง

นโยบำยที่ท�ำงำนในเรื่องนี้โดยเฉพำะ	(เช่น	Behavioral	Insights	Team	ท่ี

สหรำชอำณำจักร)	โดยใช้หลักคิดเสมือนเรำกระทุ้งเพื่อนด้วยศอกเบำ	ๆ	เพื่อ

เตอืนว่ำก�ำลงัพดูจำเพ้อเจ้อ	นอกเรือ่ง	หรอืไม่รูก้ำลเทศะ	หรอืชวนให้คดิทบทวน

เพื่อปรับเปล่ียนพฤติกรรมที่ไม่เหมำะสม	ทั้งนี้	นักวิเครำะห์นโยบำยมีบทบำท

เป็นเสมือนสถำปนิกผู้สร้ำงทำงเลือก	(choice	architect)	โดยยึดหลักกำรที่

ว่ำต้องไม่ใช้กำรบังคับ	กล่ำวคือ	พวกเขำต้องมีเสรีภำพที่จะเลือก	เพียงแต่เป็น

เสรีภำพภำยใต้ตัวเลือกที่ถูกจัดแจงหรือชี้น�ำไว้	(libertarian	paternalism)	

(Strassheim	and	Korinek,	2015)	ซึ่งแม้จะไม่เชื่อมโยงกับเรื่องกำรนับรวม	

ทัว่ถงึ	หรอืไม่ทิง้ใครไว้ข้ำงหลงัโดยตรง	แต่ก็เป็นแนวทำงทีอ่ยูบ่นพืน้ฐำนของกำร

ออกแบบนโยบำยดังกล่ำว	เน่ืองจำกเป็นควำมตระหนักถึงสิทธิของพลเมืองใน

กำรเลือกด้วยตัวเอง	(Freedom	of	choices)	แทนทีจ่ะถกูบงัคบัด้วยกฎเกณฑ์

ต่ำงๆ	หรือแม้แต่กำรถูกห้ำมปรำม	โดยในขณะเดียวกันก็เป็นกำรเลือกบนฐำน

ของข้อมลูทีท่�ำให้ตระหนักรูห้รอืเกดิควำมรบัผดิชอบ	ไม่ใช่กำรเลอืกกระท�ำตำม

อ�ำเภอใจ	(John,	2018)
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ส�ำหรับลักษณะเด่นของสองแนวทำงนี้คือ	สะดวก	รวดเร็ว	ประหยัด	

และสอดรับกับวิวัฒนำกำรของยุคสมัย	รวมท้ังกำรเน้นสร้ำงทำงเลือกโดยไม่

บังคับ	ในขณะท่ีข้อจ�ำกัดหลักคือใช่ว่ำทุกคนเข้ำถึงพื้นที่ออนไลน์	และพื้นที่

ออนไลน์อำจถูกใช้โดยขำดควำมรับผิดชอบ	รวมทั้งไม่เอื้อต่อกำรถกเถียงที่ลง

ลึกหรือที่มุ่งสร้ำงควำมไว้เนื้อเชื่อใจ	(trust	building)	และส่งผ่ำนควำมจริงใจ

จำกปฏิสัมพันธ์แบบเผชิญหน้ำ	(face-to-face	interaction)	นอกจำกน้ัน	ใน

กำรผลักดันแนวทำงเช่นนี้	กลไกรัฐต้องปรับตัวอย่ำงมำก	(หลำยที่จึงไม่เกิดขึ้น)	

และแม้พลเมืองจะเลือกได้	แต่พวกเขำก็ถูกจ�ำกัดทำงเลือกอยู่ดี
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บทท่ี 6
บทเรยีนจากกรณีศึกษาในไทย

ในบทน้ีขอหยิบยกตัวอย่ำงควำมพยำยำมในกำรออกแบบนโยบำย

สำธำรณะเพื่อรับมือปัญหำหมอกควันโดยไม่ทิ้งใครไว้ข้ำงหลังผ่ำนเวที

ปรึกษำหำรือที่เรียกว่ำ	“ตลำดนัดนโยบำย”	(Policy	Market)	ซึ่งจัดขึ้น

ในวันที่	27	กุมภำพันธ์	2562	ณ	อุทยำนวิทยำศำสตร์ภำคเหนือ	ภำยใต้

โครงกำรขับเคลื่อนควำมรู้เพื่อลดควำมเหลื่อมล�้ำและสร้ำงควำมเป็นธรรม

ทำงสังคม	 โดยสถำบันวิจัยสังคม	 จุฬำลงกรณ์มหำวิทยำลัย	 ได้รับกำร

สนับสนุนงบประมำณจำกส�ำนักงำนคณะกรรมกำรส่งเสริมวิทยำศำสตร์	วิจัย

และนวัตกรรม	ร่วมกับ	สถำบันนโยบำยสำธำรณะ	มหำวิทยำลัยเชียงใหม่	

พร้อมกับภำคีเครือข่ำยส�ำคัญคือ	คณะวิทยำศำสตร์	มหำวิทยำลัยเชียงใหม่	
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อน่ึง	ประเด็นปัญหำหมอกควันในพื้นที่ภำคเหนือตอนบนนั้นเกิดข้ึน

มำนำนแล้ว	เพียงแต่ในอดีตอำจไม่เด่นชัดนักเนื่องจำกไม่มีข้อมูลเพียงพอ	กำร

ตระหนักว่ำประเด็นดังกล่ำวเป็นปัญหำอย่ำงชัดเจนและรุนแรงเริ่มขึ้นตั้งแต่

ปี	พ.ศ.2550	เป็นต้นมำ	โดยรัฐบำล	พล.อ.สุรยุทธ์	จุลำนนท์	ในขณะนั้น	ได้

ประกำศให้ปัญหำหมอกควนัภำคเหนอืเป็นวำระแห่งชำต	ิโดยเฉพำะในระหว่ำง

เดือนธันวำคม-พฤษภำคมของทุกปี	โดยมีบำงช่วงค่ำ	PM	2.5	ในพื้นที่สูงกว่ำ	

5	เท่ำของค่ำมำตรฐำนควำมอันตรำยที่ประเทศไทยก�ำหนดคือต้องไม่เกิน	50	

ไมโครกรมัต่อลกูบำศก์เมตร	ซึง่สร้ำงผลกระทบอย่ำงกว้ำงขวำงและหลำกหลำย

ลักษณะ	ตัง้แต่เรือ่งสขุอนำมยัของประชำชน	ระบบนเิวศ	เศรษฐกจิ	ทศันวิสยัใน

กำรสญัจรทัง้ทำงบกและทำงอำกำศ	รวมไปถงึกำรท่องเทีย่ว	อีกทัง้เป็นประเด็นทีม่ี

ควำมสลบัซบัซ้อน	เน่ืองจำกเชือ่มโยงกบัท้ังเรือ่งโครงสร้ำงเศรษฐกจิกำรเมอืง	เรือ่ง

เทคโนโลย	ีเรือ่งวถิชีวีติ	เรือ่งวฒันธรรม	รวมถงึกำรเปลี่ยนแปลงทำงภูมิอำกำศ	

ซึ่งเม่ือเจำะลึกลงไปจะพบว่ำมีประเด็นเรื่องควำมเหล่ือมล�้ำแฝงและผูกปมอยู่

ในหลำยมติ	ิกระทัง่เรือ่งนีก้ลำยเป็นวำระส�ำคัญทีห่ลำยภำคส่วนต้องหนัมำใส่ใจ	

โดยจะต้องยอมรบัร่วมกนัก่อนว่ำกำรทีต่่ำงคนต่ำงคดิแบบแยกส่วนบนฐำนของ

กำรต�ำหนซิึง่กนัและกนั	รวมทัง้กำรออกนโยบำยบนฐำนของกำรใช้อ�ำนำจบังคบั

ควบคมุเช่นทีผ่่ำนมำ	ท�ำให้ปัญหำนีไ้ม่สำมำรถแก้ไขได้	และมแีนวโน้มสร้ำงรอย

ร้ำวทำงสงัคมตำมมำ	จงึถงึเวลำแล้วทีภ่ำคส่วนต่ำง	ๆ	ต้องหนัหน้ำมำพดูคยุและ

ออกแบบนโยบำยที่ดีกว่ำเดิมไปด้วยกัน	

ตลำดนัดนโยบำยที่จัดขึ้นในครั้งนี้มีผู้เข้ำร่วมทั้งสิ้น	84	คน	มำจำกทั้ง

ภำควิชำกำร	(22	คน	โดยเฉพำะจำกคณะวิทยำศำสตร์	คณะวิศวกรรมศำสตร์	

คณะเภสัชศำสตร์	คณะเกษตรศำสตร์	และคณะอุตสำหกรรมเกษตร)	ภำค

รัฐในส่วนกลำง	(6	คนจำกส�ำนักงำนสิ่งแวดล้อมภำคที่	1	เชียงใหม่	และส่วน

ป้องกันรักษำป่ำและควบคุมไฟป่ำ	ส�ำนักจัดกำรทรัพยำกรป่ำไม้ที่	1)	ภำครัฐ

ในส่วนภมูภิำค	(9	คนจำกส�ำนกังำนทรพัยำกรธรรมชำตแิละสิง่แวดล้อมจงัหวดั	
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ส�ำนักงำนป้องกันและบรรเทำสำธำรณภัยจังหวัด	และส�ำนักงำนสำธำรณสุข

จงัหวดั)	ภำครฐัในส่วนท้องถิน่	(6	คนจำกเทศบำลและองค์กำรบรหิำรส่วนต�ำบล

รวม	4	แห่ง)	ภำคเอกชน	(4	คนจำกตัวแทนจำกคณะกรรมกำรร่วมภำคเอกชน	

(กกร.)	เชยีงใหม่	ตวัแทนสมำคมธรุกจิท่องเทีย่วจงัหวดัเชียงใหม่	และผู้ประกอบ

กำรทำงสังคมในพื้นที่แม่แจ่ม)	องค์กรพัฒนำ	(3	คนจำกมูลนิธิอุ่นใจ	มูลนิธิเพื่อ

กำรพัฒนำที่ยั่งยืน	(ภำคเหนือ)	และมูลนิธิรักษ์ไทย)	ตัวแทนชุมชน	(11	คนจำก

แม่ริม	แม่แตง	สะเมิง	หำงดง	แม่ออน	แม่วำง	จอมทอง	และดอยสะเก็ต)	

ตัวแทนพรรคกำรเมือง	(5	คนจำก	4	พรรค)	สื่อมวลชน	(6	คนจำกสองส�ำนัก)	

และผู้สนใจทั่วไป	(12	คนจำกสมำชิกของกลุ่มแม่บ้ำน	นักศึกษำ	และเยำวชน)	

โดยสำมำรถถอดบทเรียนจำกตลำดนัดนโยบำยดังกล่ำวได้ดังนี้		

6.1 กระบวนการของตลาดนัดนโยบาย

	กำรจัดตลำดนดันโยบำยครัง้นีเ้ริม่ด้วยกำรเช้ือเชญิตวัแทนจำกภำคส่วน

ต่ำงๆ	ในองค์ประกอบทีเ่หมำะสมให้เข้ำร่วม	เพือ่เป็นหลกัประกนัว่ำจะมเีสยีงที่

หลำกหลำย	โดยมกีำรส่งเอกสำรสงัเครำะห์ทำงเลอืกนโยบำยในกำรรบัมอืปัญหำ

หมอกควนัในภำคเหนอืของไทยจำกข้อค้นพบและข้อเสนอของงำนวจัิยต่ำงๆ	ไป

พร้อมกับหนังสือเชิญ	เพื่อให้ผู้รับเชิญได้น�ำไปคิดเสริมเติมต่อในลักษณะเดียว

กับกำรจัดคณะลูกขุนพลเมืองหรือตุลำกำรภำคประชำชน	(Citizens’	Jury)	ใน

ต่ำงประเทศดังที่ได้เสนอไปในบทที่แล้ว	ก่อนที่จะประชำสัมพันธ์แบบเปิดกว้ำง

ส�ำหรับสำธำรณชนที่สนใจ	โดยขอให้สแกน	QR	code	เพื่อลงทะเบียนเข้ำร่วม

อันจะมีผลต่อกำรจัดเตรียมสถำนที่และสิ่งอ�ำนวยควำมสะดวก		

	เม่ือถึงวันงำน	ผู้ท่ีมำลงทะเบียนเข้ำร่วมกำรประชุมจะได้รับเอกสำร

สองชุด	ชุดแรกเป็นเอกสำรเดียวกันกับท่ีจัดส่งให้ก่อนหน้ำ	ส่วนชุดที่สองเป็น

เอกสำรส่ือสำรเรื่องรำว	(stories)	ซึ่งเชื่อมโยงกับประเด็นปัญหำหมอกควัน	
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เพ่ือให้ผูเ้ข้ำร่วมเข้ำใจหรอืส่ือถึง	(make	senses)	สถำนกำรณ์และเงือ่นไขต่ำงๆ	

ที่เกิดขึ้นในระดับพื้นที่	พร้อมท้ังสร้ำงควำมเห็นอกเห็นใจ	(empathy)	อันจะ

น�ำไปสู่กำรน�ำเสนอทำงเลือกนโยบำยที่ค�ำนึงถึงควำมสลับซับซ้อนของประเด็น

ปัญหำ	อำทิ	กำรสะท้อนเรื่องรำวของเกษตรกรในพื้นที่ซึ่งมีพ้ืนที่เพำะปลูกถึง	

40	ไร่	แต่มีแรงงำนเพียง	3	คน	ซ่ึงล้วนแต่อำยุเกิน	60	แล้วทั้งสิ้น	อีกทั้งยังมี

หนีส้นิกว่ำ	4	แสนบำท	และอยู่อำศัยในชุมชนท่ีกำรตดิต่อกบัภำยนอกเป็นไปได้

ยำก	เนื่องจำกไม่มีพำหนะที่จะใช้ขนส่งพืชผลทำงกำรเกษตร	โดยพื้นที่ดังกล่ำว

มกีำรปลกูข้ำวโพดมำกว่ำ	10	ปีแล้ว	ท�ำให้ต้องจ�ำยอมทีจ่ะถกูด�ำเนนิคดหีำกถกู

พบว่ำกระท�ำควำมผิดกรณีเผำท�ำลำยป่ำ	รวมถึงกรณีของอำสำสมัครเฝ้ำระวัง

ไฟป่ำที่ต้องเสียเวลำท�ำมำหำกิน	พร้อมทั้งเคยถูกงูฉกต่อหน้ำและลื่นตกเขำ

ขำหกัด้วย	หรอืกรณีของคนจนในเมอืงท่ีอำศยัท�ำงำนขำยพวงมำลยัทีส่ีแ่ยก	โดย

มทีีพั่กอำศยัท�ำด้วยไม้ทีม่ร่ีองเป็นซ่ีๆ	และมลีกูป่วยด้วยภำวะเกีย่วกบัปอด/	ทำง

เดินหำยใจ	ซึ่งต้องพำลูกไปหำหมอในตัวเมืองแทบทุกสัปดำห์	ทว่ำ	ไม่มีรถยนต์

ส่วนตัว	

	หลงัจำกลงทะเบยีน	ผูจ้ดัต้ังใจให้เป็นเวลำของกำรเตรยีมควำมพร้อม	โดย

ให้ผู้เข้ำร่วมได้อ่ำนเอกสำรเพื่อท�ำควำมเข้ำใจ	คิดต่อ	และพูดคุยสร้ำงเครือข่ำย

กับผู้เข้ำร่วมคนอื่น	ๆ	จำกนั้น	รองศำสตรำจำรย์	ดร.สัมพันธ์	สิงหรำชวรำพันธ์

รองอธิกำรบดีฝ่ำยวิจัย	 นวัตกรรม	 ยุทธศำสตร์วิจัยเพื่อควำมเป็นเลิศและ

นวัตกรรม	มหำวิทยำลัยเชียงใหม่	กล่ำวต้อนรับ	โดยกล่ำวถึงสำระส�ำคัญของ

ปัญหำหมอกควนัวำ่เป็นเรื่องท้ำทำยส�ำหรบัทุกคน	เรำต้องเปลี่ยนควำมคดิใหม่	

เพรำะนโยบำยที่จะก�ำกับดูแลเรื่องนี้ไม่อำจจ�ำกัดในแง่มุมด้ำนวิทยำศำสตร์

และเทคโนโลย	ีแต่มีควำมเกี่ยวพันกับชีวิตของผู้คนจ�ำนวนมำก	กำรออกแบบ

นโยบำยจึงต้องค�ำนึงถึงควำมเป็นอยู่ของผู้คนในทุกพื้นที่ด้วย
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รูปภาพท่ี 6
ช่ว่งของการเปดิตลาดนัดนโยบาย

ทีม่ำ:	ถ่ำยภำพโดยสถำบนันโยบำยสำธำรณะ

ถัดจำกนั้น	เป็นกำรกล่ำวน�ำโดย	ผู้ช่วยศำสตรำจำรย์	ดร.อรอร	ภู่เจริญ	

ผูอ้�ำนวยกำรสถำบนันโยบำยสำธำรณะ	เน้นกำรสร้ำงควำมเข้ำใจเกีย่วกับรปูแบบ

กจิกรรมทีเ่รยีกว่ำตลำดนัดนโยบำย	(Policy	Market)	ทีท่กุคนมโีอกำสแลกเปล่ียน

ควำมรู้และมุมมองเชิงนโยบำยได้อย่ำงเสรีและเท่ำเทียมกันเสมือนเดินอยู่ใน

ตลำดนดั	อนัเป็นแนวทำงของกำรทลำยชนชัน้	ทลำยก�ำแพงของศำสตร์ใดศำสตร์

หนึ่ง	และทลำยอัตตำ	โดยเปิดพื้นที่รับฟังเหตุผลของทุกคน	ในมุมมองเชิงบูรณ

ำกำรและทลำยควำมคดิว่ำ	“ฉนัรูด้ทีีส่ดุ”	มำเป็น	“ฉนัพร้อมร่วมมอืกบัทกุคน”	

แทน	ตำมด้วยกำรสร้ำงควำมเข้ำใจในฐำนคิดและภำพรวมของกิจกรรม	โดยผู้

เขียนหลักในฐำนะผู้ออกแบบกระบวนกำรเริ่มจำกกำรอธิบำยแนวคิดกำรเชื่อม

ควำมรูท้ีห่ลำกหลำยสูน่โยบำยสำธำรณะ	(Knowledge-policy	interface)	และ

กำรออกแบบนโยบำยโดยไม่ทิง้ใครไว้ข้ำงหลงั	(Inclusive	policy	design)	ซึง่ให้

ควำมส�ำคญักบักำรสร้ำง	Open	Policy	Forum	ในลกัษณะ	Mini-publics	โดย

เชิญตัวแทนจำกภำครัฐ	ภำคกำรศึกษำ	ภำคเอกชน	องค์กรพัฒนำ	และชุมชน

เข้ำมำร่วมกันต่อจิ๊กซอว์ควำมรู้ในกำรรับมือปัญหำหมอกควันในเชียงใหม่	ซึ่ง

เผชิญกับปัญหำฝุ่นละอองขนำดเล็กมำร่วม	10	ปีแล้ว	
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	ท้ังนี้	แนวทำงคือกำรน�ำทำงเลือกทั้งหลำยที่สังเครำะห์ขึ้นมำนั้นมำ	

“กองรวมกัน	กำงออก	แล้ววำงบนตัก”	เพื่อให้ภำคส่วนต่ำง	ๆ	ได้ถกแถลง

หรือปรึกษำหำรือกัน	(deliberation)	เพื่อขยับจำก	“What”	สู่	“Where”,	

“When”,	“Why”,	“Who”	และ	“How”	ซึ่งข้อเสนอของงำนวิจัยไม่สำมำรถ

น�ำจิ๊กซอว์เหล่ำน้ีมำรวมกัน	เนื่องจำกขำดรำยละเอียดที่เพียงพอ	จ�ำเป็นต้อง

ใช้มุมมองที่หลำกหลำย	ให้มำร่วมขบคิดหรือพิจำรณำแต่ละทำงเลือกไปพร้อม

กัน	เพื่อให้เห็นควำมเป็นไปได้และเป็นไปไม่ได้	(feasibilities)	เปรียบเทียบข้อ

ได้เปรียบกับข้อจ�ำกัด	(trade-off)	รวมถึงเกิดกำรเรียนรู้ทำงนโยบำย	(policy	

learning)	โดยไม่ดูแคลนควำมรู้ของกันและกัน

รูปภาพท่ี 7
ช่ว่งของการอธบิายแนวคิดและกระบวนการของตลาดนดันโยบาย

ทีม่ำ:	ถ่ำยภำพโดยสถำบนันโยบำยสำธำรณะ

	นอกจำกน้ัน	ผู้เขียนหลักยังอธิบำยด้วยว่ำ	Open	Policy	Forum	โดย

เฉพำะที่ออกแบบเป็น	World	café	มีควำมส�ำคัญ	เพรำะจะสร้ำงบรรยำกำศ

แบบไม่เป็นทำงกำรมำกนัก	และจะท�ำให้กำรคิดนโยบำยรับมือปัญหำหมอก

ควันวำงอยู่บนฐำนของกำรให้ควำมส�ำคัญกับกำรอยู่ร่วมกันมำกขึ้น	เป็นกำร

ก้ำวข้ำมควำมเหลื่อมล�้ำในมิติต่ำง	ๆ	ด้วยกำรอำศัยควำมรู้ที่หลำกหลำย	ผ่ำน
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รูปภาพท่ี 8
ช่ว่งของการใหข้อ้มูลเพื่อเป็นจุดต้ังต้นส�าหรบัผูเ้ขา้รว่มในการคิดเสรมิ เติม ต่อ

ทีม่ำ:	ถ่ำยภำพโดยสถำบนันโยบำยสำธำรณะ

กำรแลกเปลี่ยนในพื้นที่สำนเสวนำที่สร้ำงสรรค์	ภำคส่วนต่ำง	ๆ	สำมำรถเรียนรู้

และวิพำกษ์วิจำรณ์กันได้ฉันมิตร	(Critical	friends)	โดยพิจำรณำทั้งในมิติ

เศรษฐกิจ	มิติเทคโนโลยี	มิติสังคมและวัฒนธรรม	มิติสิ่งแวดล้อมและสุขภำพ	

และมิติกำรเมืองและกำรจัดกำร	

	ในเวทีที่จัดขึ้น	ภำครัฐและภำควิชำกำรต้องรับฟังและเรียนรู ้ไป

พร้อมกับภำคประชำชน	(รวมเอกชน	องค์กรพัฒนำ	และชุมชน)	เพ่ือให้

เกิดกำรเชื่อมควำมรู้ทำงวิทยำศำสตร์และเทคโนโลยีกับควำมรู้ทำงสังคมใน

กำรขับเคลื่อนนโยบำยสำธำรณะที่ประชำชนมีส่วนร่วมในกระบวนกำรปรึกษำ

หำรือ	กระบวนกำรที่จัดขึ้นมีลักษณะคล้ำยกับวิธีกำรของคณะลูกขุนพลเมือง

หรอืตลุำกำรภำคประชำชนท่ีมุง่เน้นกำรสร้ำงควำมตระหนกัว่ำไม่ว่ำจะมบีทบำท

ใดในสังคม	ทุกคนคือพลเมืองคนหนึ่ง	และมุ่งเสริมพลังประชำชนให้มีโอกำส

ซักถำม	รับฟังข้อชี้แจง	รวมถึงตัดสินนโยบำยสำธำรณะได้อย่ำงเหมำะสม	โดย

หลกีเลีย่งทศันคตท่ีิมองรัฐในแง่ร้ำยเกินไปหรือมองประชำชนในแง่ดเีกนิไป	ด้วย

ฐำนคิดของกำรร่วมทุกข์ร่วมสุขด้วยกันในสังคม
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หลังจำกนั้น	 อำจำรย์และนักวิจัยจำกคณะวิทยำศำสตร์	 และคณะ

วศิวกรรมศำสตร์	มหำวทิยำลัยเชยีงใหม่	น�ำเสนอทำงเลอืกนโยบำยในกำรรบัมอื

หมอกควันจำกกำรสงัเครำะห์ข้อเสนอในงำนวจิยัทีผ่่ำนมำ	ทัง้ต้นทำง	กลำงทำง	

และปลำยทำง	ซึ่งเป็นกำรสรุปย่อเอกสำรที่แจกให้กับทุกคน	โดยเน้นย�้ำว่ำเป็น

เพยีงกำรน�ำเสนอให้เหน็ควำมคดิทีมี่อยูเ่ท่ำนัน้	เพือ่เป็นจุดต้ังต้นในกำรคดิเสริม	

คิดเติม	หรือคิดต่อ	

	ถัดจำกนั้น	เป็นกำรแบ่งกลุ่มย่อยเป็น	3	กลุ่ม	ประกอบด้วยทำงเลือก

ในกำรรับมือจำกต้นทำง	กลำงทำง	และปลำยทำง	ผู้เข้ำร่วมแต่ละคนเวียนเข้ำ

ร่วมจนครบทั้ง	3	วง	ใช้เวลำพูดคุยวงละ	30-40	นำที	โดยในแต่ละวงมีแผ่นไว

นลิขนำดใหญ่เป็นรปูแผนที	่และมกีระบวนกรหลกัและผู้ช่วยก�ำกบัอยู	่ผูเ้ข้ำร่วม

แต่ละคนมีโอกำสเขียนควำมคิดเห็นลงบนโพสต์-อิท	แล้วแปะลงบนแผนที่	

รวมท้ังอธิบำยถึงแนวคิดทำงเลือกเชิงนโยบำยท่ีน�ำเสนอว่ำคืออะไร	จะน�ำไป

ขับเคลื่อนในระดับไหน	(ท้องถิ่น	ภูมิภำค	ประเทศ	อนุภูมิภำค	หรือนำนำชำติ)	

ฝ่ำยรับผิดชอบหลักคือใคร	(ภำครัฐ	เอกชน	ประชำสังคม	หรือภำคกำรศึกษำ)	

กำรด�ำเนินงำนเร่งด่วนเพียงใด	(ควรท�ำให้เสร็จภำยในระยะเวลำหนึ่งปี	ห้ำป	ี

หรือสิบปี)	ทั้งน้ี	ผู้ที่ไม่ถนัดกำรเขียน	สำมำรถบอกให้คนทีมงำนช่วยเขียนแล้ว

น�ำไปแปะบนแผนที่ด้วยเช่นกัน	เรียกว่ำเป็นแนวทำงกำรมีส่วนร่วมโดยอิงกับ

กำรใช้แผนที่	(participatory	mapping)	นั่นเอง
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รูปภาพท่ี 9
ช่ว่งของการปรกึษาหารอื

ทีม่ำ:	ถ่ำยภำพโดยสถำบนันโยบำยสำธำรณะ

ในเชิงรำยละเอียด	กระบวนกำรกลุ่มเหล่ำนี้ถูกออกแบบมำให้มีจุดเน้น

ท่ีแตกต่ำงกัน	โดยในมิติต้นทำงนั้นมีข้อเสนอจำกผลกำรศึกษำวิจัยค่อนข้ำง

ครอบคลุมอยู่แล้ว	จึงวำงบทบำทให้นักวิชำกำรน�ำ	แล้วให้ภำครัฐ	ภำคเอกชน	

องค์กรพัฒนำ	และชำวบ้ำนสะท้อนว่ำเห็นด้วยหรือไม่	ติดขัดตรงไหน	จะเพ่ิม

หรือเติมอย่ำงไร	ส่วนนักกำรเมืองโดยควำมตั้งใจแล้วอยำกให้มำเรียนรู้หรือมำ

รบัฟังเป็นหลกั	เพือ่น�ำเสยีงของพลเมอืงไปขยำยผลต่อในฐำนะตัวแทนประชำชน	

ในมิติปลำยทำง	จำกกำรพิจำรณำผลกำรสังเครำะห์ข้อเสนอท่ีมีอยู่	พบว่ำทำง

เลือกต่ำง	ๆ	มักมีลักษณะล�ำเอียง	กล่ำวคือ	“ช่วยเมืองปรำบชนบท”	จึงใช ้

เร่ืองรำว	(stories)	น�ำ	เพ่ือสร้ำงควำมเห็นอกเห็นใจ	(empathy)	เพรำะภำค

เมอืงมกัคดิมมุเดยีว	เช่น	ชำวบ้ำนเป็นตวัปัญหำ	ต้องจบัเข้ำคกุให้หมด	ลงโทษให้

หนัก	ปรบัด้วย	แล้วปัญหำกจ็ะหมดไปเอง	ซึง่เป็นกำรคดิทีม่องไม่เหน็โครงสร้ำง

ควำมเหลื่อมล�้ำที่ทับซ้อนหรือฝังตัวอยู่	เวทีจึงมุ่งให้ผู้เข้ำร่วมได้สร้ำงกำรเรียนรู้	

แล้วช่วยกันหำทำงเลือกร่วมกัน	โดยเฉพำะชำวบ้ำนและกลุ่มเปรำะบำงต่ำง	ๆ	

ส่วนมติกิลำงทำงนัน้ใช้วธิปีล่อยเสร	ีใครจะเริม่ก่อนกต็ำมแต่เวทจีะน�ำพำไป	ซึง่

ทุกคนจะได้เวียนมำสู่แต่ละรูปแบบที่ถูกออกแบบไว้
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รูปภาพท่ี 10
ช่ว่งของการช่อ้ปปิ้ งทางเลือกและตัดสนิใจซื้อ (โหวตเลือกเพื่อจัดล�าดับความส�าคัญ)

ทีม่ำ:	ถ่ำยภำพโดยสถำบนันโยบำยสำธำรณะ

สดุท้ำย	เวทีนีจ้บลงด้วยกำรให้ผู้เข้ำร่วมโหวตเลอืกทำงเลอืกทีเ่หน็พ้อง

ด้วยมำกที่สุด	โดยแต่ละคนมีสิทธิเลือกเพียง	3	ทำงเลือก	ซึ่งสะท้อนโลกควำม

เป็นจริงของนโยบำยสำธำรณะที่ไม่สำมำรถท�ำทุกอย่ำงได้พร้อมกัน	แต่ต้องมี

กำรจดัล�ำดบัควำมส�ำคญั	และในตอนท้ำย	ทกุคนจะได้รบัสต๊ิกเกอร์วงกลมสแีดง

คนละสำมชิน้เพ่ือแทนเงนิทนุไว้จบัจ่ำยควำมคดิเหล่ำน้ันเสมอืนว่ำมอี�ำนำจถืองบ

อยู่สำมก้อนแล้วต้องตัดสินใจว่ำจะน�ำไปลงตรงไหน	ซึ่งในกระบวนกำรนี้	แต่ละ

คนจะได้เดินวนดูในแผนที่ผืนใหญ่ทั้ง	9	แผ่นแบบเต็มที่	(วงละ	3	แผ่น	เวียน	3	

รอบ	เปลี่ยนแผ่นใหม่ทุกรอบ)	โดยมีเวลำให้สิบห้ำนำทีในกำรเรียนรู้และตัดสิน

ใจเลือก	ก่อนท่ีจะมำตั้งวงตอนท้ำยเพื่อเก็บตกควำมเห็นและสรุปกิจกรรมไป

ด้วยกัน			
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รูปภาพท่ี 11
ภาพแผนท่ีท่ีถกูใช่ใ้นฐานะเครื่องมือส�าคัญส�าหรบัการจัดกิจกรรม

ทีม่ำ:	ถ่ำยภำพโดยสถำบนันโยบำยสำธำรณะ

6.2 ข้อเสนอแนะเช่งินโยบายท่ีเกิดขึ้นจากตลาดนัด 

	ในฐำนะพ้ืนที่ทำงนโยบำย	(Policy	Forum)	ตลำดนัดคร้ังนี้ช่วยเชื่อม

ข้อเสนอเชิงนโยบำยจำกงำนวิจัยต่ำง	ๆ	ด้ำนหมอกควันในกรณีภำคเหนือของ

ไทย	และมุมมองของภำคส่วนต่ำง	ๆ	กับโลกของนโยบำยสำธำรณะ	โดยลด

กำรคิดแบบเหมำรวมเกินไป	(too	general)	และแบบที่เฉพำะเจำะจงเกินไป	

(too	specific)	ซึ่งเป็นข้อจ�ำกัดของงำนวิจัยส่วนใหญ่และปัญหำกำรคิดแบบ

แยกส่วน	เวทีจึงเป็นกำรชักชวนผู้เข้ำร่วมซึ่งมีควำมรู้ที่แตกต่ำงหลำกหลำย		

มำมองภำพรวมที่อิงแผนท่ีไปด้วยกัน	แล้วสร้ำงชุดนโยบำย	(policy	series)	

หรอื	“ตระกร้ำ	นโยบำย”	(policy	packages/policy	portfolios)	ทีผ่สมผสำน

และสอดรับกันโดยไม่ท้ิงใครไว้ข้ำงหลัง		



ข้อเสนอแนะเช่งินโยบาย
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130 การออกแบบนโยบายท่ีไม่ท้ิงใครไว้ข้างหลัง 

สิง่ทีไ่ด้รบักำรน�ำเสนอใน	“กรณต้ีนทำง”	(มำตรกำรในกำร

ตัดไฟแต่ต้นลม)	ประกอบด้วย

	(1)	 กำรป้องกันกำรเผำป่ำด้วยกำรสูบน�้ำบำดำลขึ้นมำ

ปล่อยลงสู่พื้นที่ป่ำให้ชุ่มชื้นและท�ำให้ชุมชนที่อยู่ร่วมกับป่ำเห็นว่ำ

เป็นกำรท�ำลำยทรัพยำกรที่มีคุณค่ำทำงเศรษฐกิจได้เช่นกัน	

	(2)	กำรป้องกนักำรเผำวสัดเุหลอืท้ิงทำงกำรเกษตรด้วยกำร

เน้นสร้ำงทำงเลือกมำกกว่ำใช้อ�ำนำจน�ำอย่ำงกำรห้ำมเผำเด็ดขำด	

เช่น	ส่งเสริมกำรท�ำปศสัุตว์ไร้หมอกควนั	(ให้มำกนิซงัข้ำวโพด)	กำร

ใช้จลุนิทรย์ีในกำรย่อยสลำย	ผลกัดนักำรใช้ระบบกำรจดักำรเกษตร

ทีด่	ี(GAP:	Good	Agriculture	Practice)	และระบบกำรรบัรองแบบ

มีส่วนร่วม	(PGS:	Participatory	Guarantee	System)	ซึ่งก�ำหนด

หลกัเกณฑ์เรือ่งห้ำมเผำซงัเตรยีมดนิ	และให้หนัไปปลกูพชืทำงเลอืก

ที่ไม่พึ่งพำไฟ	อย่ำงกำแฟอำรำบิก้ำ	ไม้ผล	ไม้ยืนต้น	(ไม้ไผ่)	และพืช

ผกั	โดยมข้ีอมลูเรือ่งวธิกีำรปลกู	ต้นทนุ	และรำคำตลำดให้เกษตรใช้

ประกอบกำรตัดสินใจ	

	(3)	กำรพัฒนำระบบขนส่งมวลชน	

	(4)	 กำรควบคุมโรงงำนอุตสำหกรรมและกิจกรรมเชิง

พำณิชย์ที่มีโอกำสก่อหมอกควันได้	
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	(5)	กำรสร้ำงพื้นที่สีเขียวในเมือง	รวมไปถึงข้อเสนอในกำร	

	(6)	 สร้ำงระบบช่วยเหลือเกื้อกูลระหว่ำงคนเมืองกับคน

ชนบท	เช่น	ให้คนเมืองช่วยบริจำคเพื่อซื้อประกันภัยให้กับชำวบ้ำน

ที่เป็นอำสำสมัครเฝ้ำระวังไฟป่ำ	และข้อเสนอให้	

	(7)	ควบคุมไม่ให้บรรษัทแสวงหำประโยชน์ทำงธุรกิจโดยไม่

รับผิดชอบต่อระบบนิเวศ	ซึ่งมำตรกำรที่เข้มข้นคือกำรจัดเก็บภำษี

สิ่งแวดล้อมในฐำนะเป็นห่วงโซ่แรก	ส่วนมำตรกำรที่อ่อนลงมำคือ

ขอควำมร่วมมือให้ตั้งกองทุนหมอกควัน	(Haze	Fund)	เป็น	CSR	ของ

บริษัท	โดยน�ำเงินจำกกองทุนไปลดควำมเหลื่อมล�้ำ	เช่น	สนับสนุนกำร

ปลูกป่ำท่ีเอำมำแลกเป็นเงินได้	ไปดูแลอำสำสมัครดับไฟ	หรือแม้แต่

กำรน�ำไปช่วยสนับสนนุกำรปรบัเปลีย่นโครงสร้ำงกำรผลติของเกษตรกร	
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132 การออกแบบนโยบายท่ีไม่ท้ิงใครไว้ข้างหลัง 

สิ่งที่ได้รับกำรน�ำเสนอใน	“กรณีกลำงทำง”	ประกอบด้วย	

	(1)	กำรแก้ไขระเบยีบภำครฐัเรือ่งกำรก่อมลพิษรวมถึงกำร

ปรบักฎหมำย	และน�ำแนวทำงของกฎหมำยระหว่ำงประเทศมำปรบั

ใช้ในกำรควบคุมและก�ำกับดูแลกำรเผำและกำรบุกรุกพื้นที่ป่ำ	

	(2)	กำรสนบัสนนุด้ำนกำรเงนิแก่ผูป้ระกอบกำรผลติเช้ือเพลงิ

ชวีมวล

	(3)	กำรส่งเสริมโรงไฟฟ้ำชวีมวลทีใ่ช้ซังข้ำวโพดเป็นวัตถดุบิ	

	(4)	กำรยกระดับกำรบริหำรจัดกำร	โดยเน้นพัฒนำระบบ

และกลไกที่ยกระดับประสิทธิภำพในกำรจัดกำรหมอกควัน	รวมถึง

กำรกระจำยอ�ำนำจกำรบริหำรจัดกำรระดับพื้นที่ให้แก่ท้องถิ่น	

	(5)	กำรสร้ำงระบบสนับสนุนกำรตัดสินใจท่ีให้บริกำรองค์

ควำมรู้เก่ียวกับปัญหำหมอกควันและกำรจัดกำรปัญหำหมอกควัน	

ระบบเฝ้ำระวัง	และระบบคำดกำรณ์ควำมเป็นไปได้ในกำรเผำ	

	(6)	กำรชิงเผำเพื่อควบคุมไฟในป่ำธรรมชำติ	จำกกำรลด

ปริมำณเชื้อเพลิงในป่ำที่จะก่อให้เกิดโอกำสในกำรเกิดไฟป่ำ	
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	(7)	กำรสร้ำงทำงเลือกเทคโนโลยีก�ำจัดซำกพืช	รวมถึงกำร

สนับสนุนกลุ่มวิสำหกิจชุมชนผลิตถ่ำนอัดแท่งจำกซังข้ำวโพดหรือเศษ

วัสดุเหลือใช้ทำงกำรเกษตรอ่ืนแทนกำรเผำ	และส่งเสริมให้เกษตรกร

ใช้ถ่ำนเป็นเชื้อเพลิงในกำรหุงต้มแทนกำรตัดไม้	

	(8)	กำรส่งเสริมกำรท�ำปุ๋ยหมักจำกตอซังข้ำวโพดและเศษพืช

เพื่อลดกำรเผำ	

	(9)	กำรพัฒนำเครือข่ำยกำรเฝ้ำระวังระหว่ำงภำคส่วนต่ำง	ๆ	

ในพื้นที่

	(10)	กำรหนุนเสริมกลไกกำรจัดกำรในแต่ละชุมชนเอง	เช่น	

ผ่ำนคณะกรรมกำร	จิตอำสำ	และข้อบัญญัติ/ธรรมนูญชุมชน	(ที่น�ำไป

สู่กำรลงโทษทำงสังคม)	

	(11)	กำรร่วมกับชุมชนในกำรสร้ำงแนวกันไฟตำมแนวสันเขำ

และไหล่เขำ	รวมถงึพ้ืนทีร่อยต่อระหว่ำงพ้ืนทีป่่ำไม้กบัหมูบ้่ำน	และพืน้ที่

เกษตรกรรม	

	(12)	เมื่อเลี่ยงไม่ได้ก็ต้องมำสร้ำงข้อตกลงกำรเผำร่วมกัน



ข้อเสนอแนะเช่งินโยบาย
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134 การออกแบบนโยบายท่ีไม่ท้ิงใครไว้ข้างหลัง 

สิง่ได้รบักำรน�ำเสนอในกรณ	ี“ปลำยทำง”	คอืกำรรบัมอืเมือ่

สถำนกำรณ์เกิดแล้ว	จึงต้องเน้นไปท่ีกำรต้ังรับในหลำยระดับ	โดย

แยกทำงเลือกได้เป็น	3	กลุ่มใหญ่	

กลุ่มทำงเลือกแรก	มุ่งเท่ำทันสถำนกำรณ์ด้วยกำรวัด	กำร

จัดกำรระบบข้อมูล	และกำรเตือนภัย	ทั้งในระดับครัวเรือน	(เน้น	

Application)	ระดับชมุชน	(อ�ำเภอ)	และระดบัอนภุมูภิำค/ภมูภิำค

อำเซียน	(ภำยใต้ควำมตกลงอำเซียนว่ำด้วยมลพิษจำกหมอกควัน

ข้ำมแดน	หรือ	ASEAN	Agreement	on	Transboundary	Haze	

Pollution:	AATHP)	

กลุ่มที่สอง	 เน้นจัดกำรสถำนกำรณ์	 ไม่ว่ำจะเป็นกำรลด

กำรเผำ	 (หลังจำกที่มีกำรเผำไปบ้ำงแล้ว)	 ทั้งในพื้นที่	 นอกเขต	

และประสำนประเทศเพื่อนบ้ำน	กำรดับไฟ	(โดยมีกำรเสนอให้น�ำ

เฮลิคอปเตอร์ดับเพลิงมำใช้)	กำรลดหรือขจัดหมอกควัน	(หอคอย

ดูดอำกำศ	และพ่นละอองน�้ำ)	และกำรลำดตระเวนจุดที่มีไฟด้วย

เครื่องบินไร้คนขับ	(เพื่อตรวจจับ	และระงับเหตุทันท่วงที)	

 กลุม่ทีส่ำม	เน้นปรบัตวัอยูก่บัสถำนกำรณ์	ไม่ว่ำจะเป็นกำร

กระทุ้งให้ตื่นตัวหันมำใส่หน้ำกำก	ปรับพฤติกรรมกำรบริโภค	(รวม

ถงึแบนสนิค้ำสร้ำงหมอกควัน)	กำรส่ือสำรให้สำธำรณะรบัรู้ว่ำปัญหำ

หมอกควันเป็นปัญหำของทกุคนด้วยกำรใช้สือ่สร้ำงสรรค์	ดแูลกลุม่

เปรำะบำงเป็นพิเศษ	(โดยเฉพำะผู้ป่วย	เด็ก	หญิงตั้งครรภ์	ผู้สูงอำยุ	

และผู้มีรำยได้น้อย)	และเยียวยำผู้ได้รับผลกระทบ	
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อย่ำงไรก็ตำม	หลังผู้เข้ำร่วมเดินส�ำรวจและให้คะแนนข้อเสนอต่ำง	ๆ	

บนไวนิลครบทุกแผ่นแล้ว	พบว่ำแนวทำงที่ได้รับควำมนิยมค่อนข้ำงมำกคือกำร

สร้ำงข้อตกลงกำรเผำร่วมกัน	กำรสร้ำงทำงเลือกเทคโนโลยีก�ำจัดซำกพืช	กำร

ลดหรือขจัดหมอกควันในพื้นที่	กำรปรับปรุงระบบขนส่งมวลชน	กำรสื่อสำรให้

สำธำรณะรับรู้ว่ำปัญหำหมอกควันเป็นปัญหำของทุกคน	กำรจัดตั้งคณะท�ำงำน

คอยสอดส่องและเชือ่มโยงข้อมลูให้กับทกุฝ่ำย	กำรเพิม่พืน้ทีส่เีขียวในเมอืง	กำรก

ระจำย	อ�ำนำจลงสู่ท้องถิ่น	และกำรแก้ไขระเบียบภำครัฐเรื่องกำรก่อมลพิษ

6.3 แนวทางการท�างานรว่มกันในระดับพื้นท่ีต่อไป 

	หลังจำกเวทีเสร็จสิ้นลง	วันถัดมำ	ผู้ว่ำรำชกำรจังหวัดเชียงใหม่ได้ขอ

ให้สถำบันนโยบำยสำธำรณะเข้ำพบเพื่อน�ำผลจำกเวทีมำสรุปให้ฟัง	โดยขอให้

มำช่วยจัดเวทีเฉพำะส�ำหรับส่วนรำชกำรในจังหวัดด้วย	ภำยใต้เชียงใหม่ฟอรั่ม	

(Chiang	Mai	Forum)	ที่ผู้ว่ำฯ	จัดขึ้นเป็นประจ�ำทุกเดือนอยู่แล้ว	(แม้อำจจะ

ไม่ได้มลีกัษณะนบัรวมหรอืเปิดกว้ำงสกัเท่ำใด)	อย่ำงไรกต็ำม	ข้อจ�ำกดัคอืมกีำร

สะท้อนว่ำหลำยข้อเสนออยู่นอกเขตอ�ำนำจหน้ำที่ของจังหวัดในกำรตัดสินใจ	

ดังนั้น	กำรคิดเรื่องนี้อย่ำงจริงจังจ�ำเป็นต้องปลดล็อคเรื่องกำรแบ่งและกระจำย

อ�ำนำจมำจำกส่วนกลำง	คูข่นำนไปกบักำรกระจำยควำมตระหนกัรูแ้ละกระจำย

ควำมรับผิดชอบของสังคม	ทว่ำ	อย่ำงน้อยเสียงจำกเวทีถูกส่งต่อไปถึงผู้บริหำร

ระดบัสงู	ซึง่ได้แสดงเจตจ�ำนงท่ีจะท�ำงำนร่วมกับสถำบนันโยบำยสำธำรณะและ

ภำคีที่ร่วมขับเคลื่อนกำรแก้ไขปัญหำหมอกควัน	เพื่อให้นโยบำยอยู่บนฐำนของ

ควำมรู้กำรมีส่วนร่วม	และควำมร่วมมือ
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รูปภาพท่ี 12
เขา้พบผูว่้าราช่การจังหวัดและจัดเวทีเก็บตกเพิม่เติมจากกลุม่ตัวแทนช่มุช่นจากพื้นท่ีดอย

ทีม่ำ:	ถ่ำยภำพโดยสถำบนันโยบำยสำธำรณะ

ในอีกด้ำนหนึ่ง	กำรสรุปเวทีของทีมงำนสะท้อนว่ำเสียงจำกชุมชนยัง

ไม่ถูกรับฟังมำกนัก	ซึ่งเกิดจำกเงื่อนไขหลำยประกำร	อำทิ	กำรที่ตัวแทนชุมชน

ไม่ได้เข้ำร่วมมำกนัก	โดยเฉพำะกลุ่มที่อยู่บนดอย	ส่วนคนท่ีมำได้ก็ไม่ค่อยกล้ำ

แสดงควำมคิดเห็น	 ภำยหลังจำกเสร็จสิ้นเวที	 จึงมีกำรจัดกิจกรรมโดยเชิญ

ตัวแทนชุมชนมำให้ควำมเห็นเพิ่มเติม	ท�ำให้ได้ทั้งมุมมองเพิ่มเติมและพันธมิตร

เพิ่มขึ้น	ซึ่งช่วยให้แนวทำงกำรท�ำงำนร่วมกันในอนำคตมีหลำกหลำยระดับเพิ่ม

ขึ้น	ทั้งในระดับบนที่กล่ำวถึงก่อนหน้ำและระดับล่ำง	ซึ่งสองระดับยังมีมุมมอง

ต่ำงกันค่อนข้ำงมำก	ต่ำงจำกระดับกลำง	ได้แก่	ภำควิชำกำร	ภำคเอกชนที่เป็น
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ผู้ประกอบกำรทำงสังคม	องค์กรพัฒนำ	และหน่วยงำนระดับปฏิบัติบำงส่วน	ที่

มีควำมเข้ำใจกันพอสมควร	กำรสร้ำงควำมเข้ำใจระหว่ำงกันเป็นสิ่งที่ต้องอำศัย

ระยะเวลำ	ทั้งนี้	สถำบันนโยบำยสำธำรณะแสดงเจตจ�ำนงชัดเจนในกำรเป็น

ตัวกลำงเพื่อประสำนควำมร่วมมือ	โดยหวังว่ำภำคีในระดับพื้นที่จะผนึกก�ำลัง

กันได้	และสำมำรถสื่อสำรประเด็นปัญหำและควำมต้องกำรกำรแก้ไขปัญหำไป

สู่ระดับประเทศและระดับนำนำชำติต่อไป

อย่ำงไรก็ดี	ส่ิงที่ต้องยอมรับคือ	โลกทัศน์ของแต่ละฝ่ำยยังมีควำมแตก

ต่ำงท่ีส�ำคัญ	โดยบำงฝ่ำยเห็นควำมส�ำคัญเรื่องภำพลักษณ์กำรท่องเที่ยว	ขณะ

ที่บำงฝ่ำยค�ำนึงถึงเรื่องสุขภำพอนำมัยของประชำชน	รวมทั้งบำงฝ่ำยยังมุ่งเน้น

กำรแก้ไขปัญหำด้วยควำมเด็ดขำดเพื่อให้เกิดประสิทธิผลสูงสุด	ในขณะที่	บำง

ฝ่ำยใส่ใจต่อเงือ่นไขท่ีสลบัซับซ้อนและต้องกำรให้คดิบนฐำนของควำมยัง่ยนืและ

เป็นธรรมในกำรรับมือปัญหำเป็นหลัก					

 

6.4 คณุูปการและปัญหาอปุสรรคของตลาดนัดนโยบาย  

สิง่ทีส่ะท้อนให้เหน็จำกกำรจัดเวทีในครัง้นี	้คอืควำมพยำยำมทีจ่ะสร้ำง

พืน้ทีก่ำรเรยีนรูท้ำงนโยบำยร่วมกนั	โดยกระตุน้ให้ผูเ้ข้ำร่วมได้พจิำรณำปัญหำใน

มมุมองใหม่	(reframing	the	problem)	และเรียนรูท้ีจ่ะมองนโยบำยสำธำรณะ

ในมิติท่ีแตกต่ำงจำกเดิม	(reframing	public	policy)	มุมมองใหม่ต่อปัญหำ	

คือกำรชวนให้ผู้เข้ำร่วมได้คิดว่ำกำรท่ีต้องมำคิดหำทำงออกร่วมกัน	เนื่องจำก

ที่ผ่ำนมำปัญหำหมอกควันกลำยเป็นสิ่งที่สร้ำงรอยร้ำวในสังคมจำกกำรโทษกัน

ไปมำ	จงึต้องปรับมำมองในมมุทีว่่ำทกุคนต่ำงกม็ส่ีวนท�ำให้เกดิปัญหำด้วยกนัท้ัง

สิ้น	ยกตัวอย่ำง	ไฟไหม้ป่ำ	เรำคงโทษว่ำเกิดจำกชำวบ้ำนเผำป่ำอย่ำงเดียวไม่ได้	

จรงิอยูท่ีม่คีนเผำป่ำ	แต่ไม่ใช่ทกุกรณ	ีหมอกควนัทวีควำมรนุแรงขึน้จำกควำมกด

อำกำศและไม่มลีมพดั	รวมทัง้เกดิจำกกจิกรรมในชวีติประจ�ำวนัของเรำ	แม้จะมี
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เครื่องมือวัดระดับหมอกควัน	แต่ไม่สำมำรถแยกแยะต้นตอของปัญหำได้	ท�ำให้

เกิดกำรกล่ำวโทษกัน	(blaming)	โดยเฉพำะคนเมืองโทษคนชนบท	(วำทกรรม

หลกัคือ	“ชนบทสร้ำงปัญหำ	แล้วปัญหำมำกระทบกบัเมอืง”)	ซึง่ปัญหำรอยร้ำว

ในสังคมถือเป็นปัญหำที่ซ้อนปัญหำหมอกควันอีกชั้นหนึ่ง	และน่ำกลัวไม่แพ้กัน	

โดยเฉพำะเมื่อคนส่วนใหญ่มองข้ำมปัญหำนี้	

ส่วนกำรมองนโยบำยสำธำรณะในมิติใหม่	กล่ำวคือ	กำรชวนให้เห็นว่ำ

ปัญหำหมอกควนัซับซ้อนเกนิกว่ำจะคำดหวงัให้ฝ่ำยใดฝ่ำยหนึง่แก้ปัญหำได้เพยีง

ล�ำพัง	ดังนั้น	นโยบำยรับมือปัญหำจึงต้องอยู่บนฐำนของกำรรับผิดชอบร่วมกัน

ในฐำนะที่เรำเผชิญปัญหำร่วมกัน	นั่นคือ	นโยบำยจะยั่งยืนได้ต้องก้ำวข้ำมกำร

ต�ำหนกินั	แต่ต้องตระหนกัว่ำปัญหำหมอกควนัส่งผลกระทบต่อทัง้ภำคเมอืงและ

ชนบท	ด้วยเหตุนี	้กำรหันมำคยุกนัจงึเป็นประโยชน์ในกำรสร้ำงควำมร่วมมอืเพือ่

แก้ไขปัญหำ	ที่ไม่สำมำรถรอคอยหรือเรียกร้องให้ผู้มีอ�ำนำจมำก�ำหนดนโยบำย

หรือมำตรกำรที่จะแก้ปัญหำได้อย่ำงเบ็ดเสร็จเด็ดขำด	เมื่อเปรียบเทียบกับกำร

ทีท่กุคนมำร่วมแลกเปลีย่นข้อมลูและควำมคดิเหน็ซึง่น่ำจะมโีอกำสสร้ำงให้เกดิ

แนวทำงกำรแก้ไขปัญหำได้ดีย่ิงกว่ำ	น่ันหมำยควำมว่ำ	เรำทุกคนสำมำรถเป็น

นักออกแบบนโยบำย	(policy	designer)	โดยแต่ละฝ่ำยที่เข้ำร่วมสำมำรถน�ำ

เจตจ�ำนงร่วมไปขยำยผลหรือขับเคลื่อนต่อได้ตำมศักยภำพ

คณุปูกำรท่ีแท้จริงของกำรจดัเวทคีรัง้นีอ้ำจไม่ใช่ข้อเสนอในกำรแก้ไขปัญหำ	

ทว่ำ	คอืเรือ่งของกำรกระตุน้ให้เกิดกำรเรยีนรูท้ำงนโยบำยและกำรสร้ำงควำมรูส้กึ

รบัผดิชอบร่วมกัน	ทำงเลอืกทีถ่กูน�ำเสนอจงึเป็นตวัอย่ำงควำมพยำยำมในกำร

สร้ำงนโยบำยของประชำชน	โดยประชำชน	เพ่ือประชำชน	ทีแ่สดงให้เหน็ว่ำ	ใน

สถำนกำรณ์ทีเ่ป็นปัญหำ	ไม่จ�ำเป็นต้องรอหน่วยงำนรับผิดชอบเพียงอย่ำงเดียว	แต่

โรงเรยีน	มหำวทิยำลยั	โรงพยำบำล	โรงงำน	องค์กรพฒันำ	วดั	อำสำสมคัร	ฯลฯ	ล้วน

สำมำรถน�ำข้อเสนอจำกเวทไีปปรับใช้ได้	อย่ำงน้อยทีส่ดุ	กส็ำมำรถรณรงค์สือ่สำร

หรอืมมีำตรกำรเฉพำะทีส่ำมำรถด�ำเนนิกำรได้ในทนัทหีำกเกดิสถำนกำรณ์วกิฤต	
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ดังนั้น	แม้เวทีจะไม่ได้สร้ำงกำรเปล่ียนแปลงจำกหน้ำมือเป็นหลังมือ	

อย่ำงน้อยที่สุด	 สิ่งที่เกิดขึ้นจำกกระบวนกำรท่ีจัดขึ้นคือกำรเปิดรับมุมมอง 

ใหม่	ๆ	ซึ่งน�ำไปสู่ควำมเข้ำใจและเห็นใจกันมำกขึ้น	บนพื้นฐำนควำมเป็นจริงที่

ว่ำ	เรำต้องอยู่ร่วมกันในฐำนะเพื่อนมนุษย์ผู้เป็นเจ้ำของสังคมนี้ด้วยกัน	ซึ่งมุม

มองเช่นนีม้คีวำมส�ำคญัเพรำะนโยบำยทีดี่ต้องไม่ใช่กำรแก้ปัญหำหมอกควนัโดย

สมบรูณ์แบบ	แต่สร้ำงควำมแตกร้ำวขึน้ในสงัคม	ในเวททีีจ่ดัขึน้	ผูเ้ชีย่วชำญด้ำน

วทิยำศำสตร์และเทคโนโลยทีีม่คีวำมคิดก้ำวหน้ำได้มำรบัฟังกำรท�ำงำนในระบบ

รำชกำรที่มีข้อจ�ำกัดทั้งด้ำนกำรคลัง	ระเบียบ	ข้อกฎหมำย	บุคลำกร	และอื่น	ๆ	

ส่วนเจ้ำหน้ำที่รัฐและคนในเมืองก็ได้เข้ำใจข้อจ�ำกัดของเกษตรกรมำกขึ้น	โดย

ไม่คดิเพยีงว่ำชำวบ้ำนไม่มคีวำมรูค้วำมเข้ำใจเรือ่งผลกระทบต่ำง	ๆ 	และเหน็แก่ตวั 

ซึ่งจะท�ำให้สำมำรถพิจำรณำทำงเลือกและข้อเสนอท่ีเป็นไปได้	แทนท่ีจะคิด

ง่ำย	ๆ	แค่กำรห้ำมเผำป่ำเพียงอย่ำงเดียว	

เวทีนี้ยังมีคุณูปกำรในแง่ของกำรชวนให้คิดในเรื่องโครงสร้ำงด้วย	ดัง

ที่ศำสตรำจำรย์สุริชัย	หวันแก้ว	ผู้อ�ำนวยกำรศูนย์ศึกษำสันติภำพและควำมขัด

แย้ง	จุฬำลงกรณ์มหำวิทยำลัย	ได้ให้ควำมเห็นทิ้งท้ำยไว้ว่ำ	

“กำรพูดคุยเรื่องทำงเลือกนโยบำยวันนี้	ชวนให้เรำหลุดจำกกับดักกำร

แก้ปัญหำแบบส�ำเรจ็รปู	ไปสูก่ำรแก้ปัญหำของระบบในระดบัโครงสร้ำงมำกข้ึน”	

แนวทำงดงักล่ำวถอืเป็นควำมตัง้ใจในกำรจดัเวทตีัง้แต่ต้น	ดงัจะเหน็ว่ำ

มิตเิรือ่งควำมเหลือ่มล�ำ้ถกูหยบิยกมำพดูถงึตลอดช่วงของกำรประชุม	อนัเป็นมุม

มองทีถ่กูพดูถงึน้อยมำกในกำรถกเถยีงว่ำด้วยประเดน็ปัญหำเรือ่งหมอกควนัใน

ช่วงท่ีผ่ำนมำ	เนื่องจำกส่วนใหญ่ให้ควำมส�ำคัญกับมิติวิทยำศำสตร์	เทคโนโลย	ี

และกฎหมำย	โดยในช่วงท้ำยของเวที	ศำสตรำจำรย์สุริชัยยังเน้นย�้ำให้เห็นปม

ส�ำคัญของปัญหำหมอกควันด้วยว่ำ	
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“กำรเผำป่ำจ�ำนวนไม่น้อยโยงกบัอตุสำหกรรมอำหำรสตัว์ทัง้ในประเทศ

และในประเทศเพือ่นบ้ำนทีล้่วนอยูภ่ำยใต้บรษัิททีไ่ทยเป็นเจ้ำของทัง้นัน้	โจทย์นี้

จงึเป็นเรือ่งของควำมรับผดิชอบของประเทศทีเ่กนิกว่ำจะปล่อยให้ผู้น�ำพูดได้คน

เดยีว	โดยต้องมองในมิตทิำงจริยธรรมด้วย	ไม่ใช่มองแต่เฉพำะมติทิำงเศรษฐกิจ”

รูปภาพท่ี 13
ช่ว่งท้ิงท้าย

ทีม่ำ:	ถ่ำยภำพโดยสถำบนันโยบำยสำธำรณะ

	 ทั้งนี้	อุปสรรคส�ำคัญที่เกิดข้ึนประกำรหน่ึง	ได้แก่กำรที่จ�ำนวนผู้เข้ำร่วมไม่
เป็นไปตำมเป้ำหมำยที่วำงไว้แต่ต้น	โดยเฉพำะสัดส่วนจำกตัวแทนชุมชนท�ำให้ต้องมี
กำรจัดเวทเีพิม่เตมิดงัท่ีได้กล่ำวไปแล้ว	รวมไปถงึปัญหำจำกบทบำทของฝ่ำยกำรเมอืง
ทีอ่ำศยัเวทใีนกำรหำเสยีง	เนือ่งจำกเวทจีดัขึน้ในช่วงก่อนเลอืกตัง้	ทัง้ทีไ่ด้มกีำรสือ่สำร
กันก่อนหน้ำแล้วว่ำขอให้เป็นกำรมำรับฟังเป็นหลักเพื่อน�ำข้อเสนอไปขยำยผลต่อใน
พื้นที่ทำงกำรเมือง	อย่ำงไรก็ตำม	ปัญหำอุปสรรคเหล่ำนี้ถือเป็นบทเรียนที่ดี	และ
สะท้อนให้เห็นโลกควำมเป็นจริงของกำรออกแบบนโยบำยสำธำรณะที่มักจะมีควำม
ซับซ้อน	ควำมเสี่ยง	และควำมไม่แน่นอนเช่นนี้เกิดขึ้นเสมอ
	 โดยสรปุ	กล่ำวได้ว่ำตลำดนดันโยบำยมลีกัษณะเด่นทีส่�ำคญัคอืเน้นกำรสร้ำง
ทำงเลือกนโยบำยและตัดสินใจเลือกร่วมกัน	ภำยใต้บรรยำกำศที่ไม่เป็นทำงกำรมำก
นัก	รวมทัง้พยำยำมลดควำมเหลื่อมล�้ำเชิงอ�ำนำจของผู้ทีเ่ข้ำร่วม	พร้อมทั้งมีกำรผสม
ผสำนเครื่องมือต่ำง	ๆ	แต่เน่ืองจำกเป็นเคร่ืองมือท่ีน�ำมำทดลองใช้	จึงยังต้องมีกำร
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พัฒนำต่อไป	อำทิ	รูปแบบกิจกรรม	ระยะเวลำ	อุปกรณ์	กำรเลือกผู้เข้ำร่วม	เป็นต้น	
ที่ส�ำคัญ	ต้องมีกำรแสวงหำแนวทำงที่ชัดเจนยิ่งขึ้นในกำรสร้ำงหลักประกันว่ำจะมี
กำรขยำยผลจำกกำรเป็นทำงเลือกนโยบำยที่มำจำกกระบวนกำรที่นับรวมไปสู่กำร
เป็นทำงเลือกนโยบำยที่ถูกน�ำไปขับเคลื่อนอย่ำงแท้จริงโดยผู้มีอ�ำนำจหรือภำคส่วน
ที่เกี่ยวข้อง
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บทท่ี 7
สรุป

จำกหลักกำรในเชิงนำมธรรม	แนวทำงกำรออกแบบสู่วิธีกำรรูปธรรมที่

อิงประสบกำรณ์จริงของท้ังต่ำงประเทศและกรณีศึกษำในไทยว่ำด้วยแนวทำง

กำรออกแบบนโยบำยท่ีท่ัวถึง/นับรวม/ไม่ท้ิงใครไว้ข้ำงหลังที่เสนอไปทั้งหมด

ตำมล�ำดับ	สำมำรถสรุปภำพรวมของลักษณะเด่นและข้อจ�ำกัดเป็นกำรทั่วไป

ได้ดังตำรำงต่อไปนี้
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ตารางท่ี 8
สรุปลักษณะเด่นและข้อจ�ากัดของหลักการและแนวทาง

การออกแบบนโยบายท่ีไม่ท้ิงใครไว้ข้างหลัง2

ลักษณะเด่น

หลักการออกแบบนโยบายโดยไม่ท้ิงใครไว้ข้างหลัง (เน้นฐานคิด)

ขีดจ�ากัด

ทั้งนี้	ลักษณะเด่นและข้อจ�ำกัดจะมำกหรือน้อย	ขึ้นอยู่กับบริบทและกำรประยุกต์ใช้ด้วย

หลักกำรตำมกรอบ
กำรออกแบบ
นโยบำยที่ไม่ทิ้งใคร
ไว้ข้ำงหลังของ
ยเูนสโก้ (UNESCO 
Inclusive Policy 
Design Frame-
work)

หลักกำรตำม
ข้อเสนอว่ำด้วย
กระบวนกำร
นโยบำยที่เป็น
ธรรมและนับรวม 
(Equity and 
Inclusion in
Policy Processes:
EquIPP) ของ 
Trinity College 
Dublin, Ireland 
ซึ่งพัฒนำมำจำก 
EquiFrame

วำงหลักกำรที่ครอบคลุม	
และละเอียดถี่ถ้วน

เข้ำใจง่ำย	
และน�ำไปประยุกต์ใช้
ในทำงปฏิบัติได้ง่ำยกว่ำ
กรอบของยูเนสโก้

อุดมคติสูง

 - มลีกัษณะเป็น	checklists	
ส�ำหรับบันทึกว่ำอะไรท�ำ
ไปแล้ว	อะไรยังขำดอยู	่จึง
ฉำบฉวย	และมโีอกำสน�ำ
ไปสูก่ำรคดิแบบแยกส่วน

 - มลีกัษณะของกำรวดั	
โดยมกีำรให้ค่ำคะแนน
ด้วย	ท�ำให้เร่ืองนีก้ลำย
เป็นเรือ่งเชิงปรมิำณเป็น
หลกั	ท้ัง	ๆ	ท่ีโดยพืน้ฐำน
แล้วเป็นเรือ่งเชิงคณุภำพ	
(เรือ่งของควำมยตุธิรรม/
เป็นธรรม/เหล่ือมล�ำ้	ฯลฯ

2
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ลักษณะเด่น

หลักการออกแบบนโยบายโดยไม่ท้ิงใครไว้ข้างหลัง (เน้นฐานคิด)

แนวทางการออกแบบนโยบายโดยไม่ท้ิงใครไว้ข้างหลัง
(เน้นฐานปฏิบัติ/กระบวนการท่ีท่ัวถึง เพื่อสรา้งโครงสรา้งท่ีนับรวม

และน�าไปสูผ่ลลัพธ์ท่ีไม่ท้ิงใครไว้ข้างหลัง)

ขีดจ�ากัด

กำรสังเครำะห์
หลักกำรข้ำงต้น
และจัดหมวดหมู่
ออกเป็น
Inclusive means, 
Inclusive ends 
และ Inclusive 
structures 

สภำเมืองส�ำหรับ
ศตวรรษที่ 21 
(21st Century 
Town Meeting)
 ที่สหรัฐอเมริกำ   

เกิดจำกกำรสังเครำะห์
หลักกำรข้ำงต้นและ
จัดหมวดหมู่ให้
ไม่กระจัดกระจำย

 - นับรวมอย่ำงเปิดกว้ำง	
บำงเวทมีผีูเ้ข้ำร่วม
มำกกว่ำ	1,000	คน

 - มติทีป่ระชมุมคีวำม 
ชอบธรรมสงู	

 - เอือ้ต่อกำรอำศัยเวท ี
เช่นน้ีในกำรต้ังสภำ 
พลเมอืง	(citizens’	
assembly)	หรือคณะ
ท�ำงำนด้ำนต่ำง	ๆ	เพ่ือ 
สำนต่อหรอืติดตำมมติ
กำรประชมุ/ข้อเสนอ 
ต่ำง	ๆ	ทีเ่กิดขึน้ในท่ี
ประชมุต่อไป

แม้จะมีแนวคิดรองรับ	แต่
ถือเป็นข้อเสนอของงำนนี้	
ยังไม่ได้รับกำรรับรองและ
น�ำไปใช้ในระดับนำนำชำติ

 - อำจไม่ท่ัวถึง	เพรำะเป็น
เวทีใหญ่	โดยเฉพำะกลุม่
เปรำะบำง/ชำยขอบอำจ
ไม่เข้ำร่วม	เพรำะเกรงว่ำ
เสยีงจะถูกกลืนหรอืไม่มี
โอกำสส่งเสยีงท่ีเตม็ท่ี

 - มกัเปิดรบัประเดน็กว้ำง	ๆ	
ไม่เหมำะกบักำรสะท้อน
ปัญหำเฉพำะท่ีหรอื 
เฉพำะกลุม่

 - ไม่ใช่ว่ำผูเ้ข้ำร่วมทุกคน 
จะได้พดู
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ลักษณะเด่น ขีดจ�ากัด

คณะลูกขุน
พลเมืองหรือ
ตุลำกำร
ภำคประชำชน
(Citizens’ Jury) 
ที่สหรำชอำณำจักร
และออสเตรเลีย   

 - เน้นสร้ำงกำรเรียนรู้ 
เพ่ือให้เกดิ	“informed	 
citizens”	ก่อนสร้ำง 
ข้อเสนอเพ่ือประกอบ 
กำรตัดสนิใจต่อไป	

 - เป็นกระบวนกำรทีเ่น้น 
เสริมพลงั	(empower)	 
พลเมอืงให้ตระหนักใน
พลงัอ�ำนำจของ 
ควำมเป็นพลเมอืง 
ของตนเอง

 - นบัรวมเพยีงกลุ่มเลก็	
(บำงเวทีมเีพียง	12	คน)	
เพือ่ให้เกดิกำรแลกเปลีย่น
อย่ำงมคีณุภำพ	 
อกีท้ังมกัใช้วธิสีุม่	ท�ำให้ 
ควำมเป็นตวัแทนอำจจะ
ไม่ครอบคลมุนกั

 - โดยปกตจิะจดัหลำยวนั	
(2-5	วนั)	และมี 
กำรจ่ำยค่ำเสียเวลำ	 
ค่ำเดินทำง	ท่ีพกั	 
และอำหำร	จงึใช้ท้ัง 
เวลำและงบประมำณ 
ท่ีค่อนข้ำงมำก

 - ผลท่ีได้เป็นเพียงข้อเสนอ
จำกเวที	อำจจะถูกน�ำไป
ขับเคลือ่นในเชิงนโยบำย
ต่อหรือไม่กไ็ด้

แนวทางการออกแบบนโยบายโดยไม่ท้ิงใครไว้ข้างหลัง
(เน้นฐานปฏิบัติ/กระบวนการท่ีท่ัวถึง เพื่อสรา้งโครงสรา้งท่ีนับรวม

และน�าไปสูผ่ลลัพธ์ท่ีไม่ท้ิงใครไว้ข้างหลัง)
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แนวทางการออกแบบนโยบายโดยไม่ท้ิงใครไว้ข้างหลัง
(เน้นฐานปฏิบัติ/กระบวนการท่ีท่ัวถึง เพื่อสรา้งโครงสรา้งท่ีนับรวม

และน�าไปสูผ่ลลัพธ์ท่ีไม่ท้ิงใครไว้ข้างหลัง)

ลักษณะเด่น ขีดจ�ากัด

กำรประชุมเพื่อหำ
ฉันทำมติ (Con-
sensus  Confer-
ence) และเซลล์
ของกำรวำงแผน  
(Planning Cells) 
ที่เดนมำร์กและ
เยอรมนี

กำรท�ำโพลที่อำศัย
กำรปรึกษำหำรือ 
(Deliberative 
Polling) ใน
สหรัฐอเมริกำ
และสิงคโปร์   

 - แม้จะเป็นเวทกีลุม่เลก็
แต่มหีลำยเวทย่ีอย	จน
นับรวมสดุท้ำยได้เกนิร้อย

 - ในหลำยกรณี	สำมำรถน�ำ
ไปสูก่ำรเสรมิเติมต่อข้อมลู
กนั	(เสมอืนกำรต่อจิก๊ซอว์)	
จำกทีเ่น้นผูเ้ข้ำร่วมที่
หลำกหลำย	

 - มีกำรโหวตสองครั้ง	ก่อน
และหลังกำรปรึกษำ
หำรืออย่ำงนับรวมและ
ทั่วถึง	โดยผลโหวตหลัง
กำรพูดคุย	(post-de-
liberation	survey)	
สะท้อนให้เห็นมุมมอง
ที่มำจำกกำรคิดอย่ำง
รอบคอบและพิจำรณำ
ข้อมูลที่รอบด้ำนแล้ว

 - หลำยกรณีที่มีกำรใช้จริง	
สำมำรถนับรวมมำกกว่ำ	
200	คนได้

หลำยกรณี
ฉันทำมติไม่เกิด	
จึงเป็นเพียงกำรสะท้อน
ควำมเห็นหรือมุมมอง
ที่หลำกหลำย

ยังอิงกับวิถีของกำรโหวต
เพื่อหำเสียงข้ำงมำก	โดย
เสียงข้ำงน้อยก็ต้องยอมรับ
ผล	(win-lose	situation)
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ลักษณะเด่น ขีดจ�ากัด

แนวทางการออกแบบนโยบายโดยไม่ท้ิงใครไว้ข้างหลัง
(เน้นฐานปฏิบัติ/กระบวนการท่ีท่ัวถึง เพื่อสรา้งโครงสรา้งท่ีนับรวม

และน�าไปสูผ่ลลัพธ์ท่ีไม่ท้ิงใครไว้ข้างหลัง)

กำรจัดท�ำงบ
ประมำณแบบมี
ส่วนร่วม 
(Participatory 
Budgeting) 
ในหลำยประเทศ  
โดยเฉพำะบรำซิล 

เป็นกำรนับรวมที่ให้
อ�ำนำจผู้เข้ำร่วมมำกถึง
ขั้นสำมำรถร่วมจัดล�ำดับ
ควำมส�ำคัญของกำรพัฒนำ	
เสนอโครงกำร	และก�ำหนด
กรอบงบประมำณได้	

 - ยำกที่จะมีผู้มีอ�ำนำจเปิด
โอกำสให้คนธรรมดำ
มำร่วมตัดสินกำรใช้งบ
ประมำณ	โดยเฉพำะใน
ประเทศที่มีลักษณะเป็น
อ�ำนำจนิยมสูง	

 - เรื่องงบประมำณมีมิติเชิง
เทคนิค	เสียงประชำชน
อำจจะมองข้ำม	และเมื่อ
ต่ำงฝ่ำยต่ำงเสนอตำมที่
ปรำรถนำ	อำจน�ำไปสู่
ปัญหำหนี้สำธำรณะที่สูง
เกินไป	จนกระทบวินัย
ทำงกำรคลังได้

 - ใช้เวลำนำน	
 - มักจบท้ำยด้วยกำรโหวต	
ท�ำให้เสียงข้ำงน้อย	(เช่น	
กลุ่มชำยขอบ)	เสนอ
โครงกำรและขอให้มีกำร
จัดสรรงบประมำณไม่
ส�ำเร็จ
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กำรมองอนำคต/
กำรวำงแผน
ฉำกทัศน์
(Foresights/ 
Scenario 
Planning)  ใน
สหรำชอำณำจักร
และสิงคโปร์

เตรียมควำมพร้อมส�ำหรับ
อนำคตที่ไม่แน่นอนและ
มีควำมเสี่ยงร่วมกัน	
เพื่อเป้ำหมำยสู่กำรสร้ำง
อนำคตร่วม	(common	
future)	ที่ทุกฝ่ำยถูก
นับรวม	

 - เผชิญกับโจทย์ท้ำทำย
ที่ภำพฝันของอนำคตที่
พึงปรำรถนำของสังคม
นั้นมีควำมแตกต่ำง
หลำกหลำย	จึงยำกที่
จะแสวงหำอนำคตร่วม/
เจตจ�ำนงร่วม/ทิศทำง
ที่ตรงกัน	จนบำงกรณี
จบท้ำยด้วยกำรขำยฝัน
เท่ำนั้นเอง

 - กำรคิดถึงแต่โจทย์
อนำคตก็มีควำมอันตรำย
ได้เช่นเดียวกัน	จำกที่
อำจจะหลงไปกับภำพฝัน
ในอนำคต	(future	trap)	
จนละเลยที่จะรับมือ
ประเด็นท้ำทำยต่ำง	ๆ	ที่
สืบทอดมำจำกอดีตและ
เผชิญอยู่ในปัจจุบัน

ลักษณะเด่น ขีดจ�ากัด

แนวทางการออกแบบนโยบายโดยไม่ท้ิงใครไว้ข้างหลัง
(เน้นฐานปฏิบัติ/กระบวนการท่ีท่ัวถึง เพื่อสรา้งโครงสรา้งท่ีนับรวม

และน�าไปสูผ่ลลัพธ์ท่ีไม่ท้ิงใครไว้ข้างหลัง)
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กำรใช้พื้นที่
ออนไลน์ (Online  
Platform) 
ในหลำยประเทศ

กำรสร้ำงทำงเลือก
ให้คิดเองแทนกำร
บังคับ (Nudging) 
ในหลำยประเทศ 

สะดวก	รวดเร็ว	ประหยัด	
และสอดรับกับวิวัฒนำกำร
ของยุคสมัย

เน้นสร้ำงทำงเลือก	โดยไม่
บังคับ	

 - ใช่ว่ำทุกคนเข้ำถึงพืน้ท่ี
ออนไลน์

 - พื้นที่ออนไลน์สำมำรถถูก
ใช้อย่ำงขำดควำม
รับผิดชอบ

 - ไม่เอ้ือต่อกำรถกเถียงท่ีลง
ลกึหรอืท่ีมุง่สร้ำงควำมไว้
เนือ้เช่ือใจ	(trust	build-
ing)	และส่งผ่ำนควำม
จรงิใจจำกปฏิสมัพนัธ์
แบบเผชิญหน้ำ	(face-to-
face	interaction)	

 - กลไกรฐัต้องปรบัตวัอย่ำง
มำก	(หลำยท่ีจงึไม่เกดิข้ึน)

แม้เลอืกได้	แต่ถูกจ�ำกัดทำง
เลอืกอยูด่ี	

ลักษณะเด่น ขีดจ�ากัด

แนวทางการออกแบบนโยบายโดยไม่ท้ิงใครไว้ข้างหลัง
(เน้นฐานปฏิบัติ/กระบวนการท่ีท่ัวถึง เพื่อสรา้งโครงสรา้งท่ีนับรวม

และน�าไปสูผ่ลลัพธ์ท่ีไม่ท้ิงใครไว้ข้างหลัง)



151INCLUSIVE POLICY DESIGN

ตลำดนัดนโยบำย 
(Policy Market)

 - เน้นสร้ำงทำงเลอืก
นโยบำยและตัดสนิใจ
เลอืกร่วมกนั	ภำยใต้
บรรยำกำศแบบเป็น
ทำงกำรน้อย	และกำรลด
เร่ืองยศฐำนบรรดำศักด์ิ	
รำวกับเดินเลือกสนิค้ำ	
(ทำงเลอืกนโยบำย)	อยูใ่น
ตลำด

 - มกีำรผสมผสำนเครือ่งมอื
ต่ำง	ๆ	เช่น	แนวทำงกำร
มส่ีวนร่วมโดยองิกบักำร
ใช้แผนที	่(participatory	
mapping)		

เพิ่งถูกริเริ่ม	ยังต้องกำร
กำรพัฒนำอีกพอสมควร	
เช่น	รูปแบบกิจกรรม	
ระยะเวลำ	อุปกรณ์ต่ำง	ๆ 
จ�ำนวนผู้เข้ำร่วม	และ
วิธีกำรเลือกที่เหมำะ
สม	รวมถึง	แนวทำงกำร
ขยำยผลจำกกำรเป็นทำง
เลือกนโยบำยที่มำจำก
กระบวนกำรที่นับรวมไปสู่
กำรเป็นทำงเลือกนโยบำย
ที่ถูกน�ำไปขับเคลื่อนจริง
โดยผู้มีอ�ำนำจ

อย่ำงไรก็ตำม	 ไม่ได้หมำยควำมว่ำ	 สิ่งที่เสนอไปนั้นครอบคลุม

ประสบกำรณ์ท่ีมีอยู่ในมุมต่ำง	ๆ	ของโลกแต่ยังมีประสบกำรณ์อื่นที่น่ำจับตำ	

กล่ำวคอื	แม้สรปุในขณะนีไ้ม่ได้ว่ำเป็นแนวทำงกำรออกแบบนโยบำยทีไ่ม่ทิง้ใคร

ไวข้ำ้งหลงั	แตม่ีศกัยภำพที่จะพฒันำไปสู่ทศิทำงเช่นนี้ได้	อำทิ	กำรใช้บอร์ดเกม	

(Board	Games)	ซึ่งนับรวมเยำวชนและคนรุ่นใหม่เขำ้มำในกระบวนกำรได้ด	ี

และผูส้งูอำยบุำงส่วนกม็คีวำมสนใจในกจิกรรมทีไ่ม่น่ำเบือ่หน่ำยเหมอืนเวทกีำร

ประชมุทัว่ไป	โดยแนวทำงส�ำคญัของกำรใช้บอร์ดเกมนัน้คือเร่ืองควำมสนกุและ

 ลักษณะเด่น ขีดจ�ากัด

แนวทางการออกแบบนโยบายโดยไม่ท้ิงใครไว้ข้างหลัง
(เน้นฐานปฏิบัติ/กระบวนการท่ีท่ัวถึง เพื่อสรา้งโครงสรา้งท่ีนับรวม

และน�าไปสูผ่ลลัพธ์ท่ีไม่ท้ิงใครไว้ข้างหลัง)
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ควำมรูส้กึท้ำทำย	ซึง่มกัจะออกแบบเกมในกำรคดินโยบำยด้วยกำรมกีำร์ดต่ำง	ๆ 	

ให้ผูเ้ข้ำร่วมได้น�ำไปตดิในบอร์ดประกอบกบักำรอภปิรำยควำมเหน็ของตน	และ

มกีำรทอยลกูเต๋ำเพือ่สุ่มคนพูดหรือแม้แต่ประเดน็ย่อยทีจ่ะน�ำมำหำรอืก่อน-หลงั	

โดยมกีตกิำหลักคอืกำรหำรอืให้จบไปทลีะเรือ่งก่อนจะข้ำมไปข้ันต่อไป	(เช่นเดียว

กับกำรพิชิตแต่ละด่ำนในกำรเล่นเกม)	ท�ำให้ในแผ่นกระดำนมักจะมีกำรแสดง

บนัไดของประเด็นค�ำถำมทีต้่องกำรหำรอืไต่เป็นขัน้	ๆ	ซึง่หลงัจำกได้ข้อสรปุของ

ประเด็นหนึ่งแล้ว	ก็จะขยับไปสู่ประเด็นต่อไป	(ดูตัวอย่ำงใน	Castronova	and	

Knowles,	2015)	ซึ่งข้อจ�ำกัดส�ำคัญก็คือบำงเรื่องก็ไม่ใช่เรื่องเล่น	ๆ	ต้องกำร

กำรถกเถียงอย่ำงจริงจัง	และมักจะมีอีกกลุ่มหนึ่งที่มองว่ำกระบวนกำรไร้สำระ		

นอกเหนือไปจำกบอร์ดเกม	 อีกแนวทำงที่น่ำจับตำคือกำรสร้ำง

กระบวนกำรเรียนรู้จำกภำยใน/ประชำธิปไตยเชิงลึก	(Process	work/	Deep	

democracy)	จำกที่นับว่ำมีศักยภำพที่จะพัฒนำเป็นแนวทำงกำรออกแบบ

นโยบำยทีไ่ม่ทิง้ใครไว้ข้ำงหลงัเช่นกนั	โดยแนวทำงนีม้จีดุตัง้ต้นส�ำคญัมำจำกฐำน

คิด	On	Dialogue	ของ	David	Bolm	(1996)3		และ	Process	Work	ของ	Ar-

nold	and	Amy	Mindell	(2002,	2008)	และเชือ่มกบัฐำนคิดเรือ่งภูเขำน�ำ้แข็ง

ของ	Virginia	Satir	(1989)	นักจิตบ�ำบัดและนักจิตวิทยำ	ซ่ึงเน้นเป็นพิเศษไป

ยังกำรสร้ำงกระบวนกำรกลุ่มเพื่อกำรพัฒนำจำกด้ำนใน	(inner/mindful	de-

velopment)	ตั้งแต่พฤติกรรม	(behavior)	ลงไปจนถึงกลไกป้องกันตัวเอง	

(coping	stance)	ควำมรู้สึก	(feeling)	ควำมรู้สึกเกี่ยวกับควำมรู้สึก	(feeling	

about	feeling)	มุมมอง	(perception)	ควำมคำดหวัง	(expectation)	ควำม

ปรำรถนำหรือควำมต้องกำรทีแ่ท้จรงิ	(yearning)	และตวัตน	(self)	ซึง่ศกัยภำพ

ในบริบทของไทย	มีกำรแปลฐำนคิดของ	Bolm	ว่ำสุนทรียสนทนำ	โดยมีนักคิดคนส�ำคัญ	อำทิ	เช่น	 

ส.ศิวรกัษ์	ชยัวฒัน์	ถริพนัธ์ุ	ประชำ	หตุำนวัุตร	วิศิษฐ์	วังวิญญ	ูและอืน่	ๆ	ทีม่กัเชือ่มโยงกบัอำศรมวงสนทิ	

และมักผนวกหลักศีลธรรมทำงพุทธศำสนำเข้ำมำ

3
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ท่ีจะพัฒนำเป็นแนวทำงกำรออกแบบนโยบำยที่ไม่ท้ิงใครไว้ข้ำงหลังคือกำรที่

กระบวนกำรเช่นนี้มีโอกำสสร้ำงควำมไว้เนื้อเช่ือใจระหว่ำงผู้เข้ำร่วมเพ่ือน�ำไป

สู่กำรเปิดใจคุยกัน	อันหนุนเสริมให้เกิดกำรพูดคุยในเชิงลึก	รวมไปถึงกำรสร้ำง

ควำมเหน็อกเหน็ใจ	(empathy)	ระหว่ำงผูท่ี้ได้เปรยีบกบัผูท้ีเ่สียเปรยีบทำงสงัคม	

ซึ่งเป็นพื้นฐำนส�ำคัญของกำรพัฒนำที่ไม่ทิ้งใครไว้ด้ำนหลัง	ทว่ำ	ยังมีข้อจ�ำกัดที่

ต้องข้ำมให้พ้นน่ันคือกำรเน้นไปที่กำรพัฒนำเฉพำะภำยในจิตใจโดยขยำยออก

ไปเพียงเรื่องของกำรยกระดับปฏิสัมพันธ์ในครอบครัวและองค์กรเป็นหลัก	ยัง

ไม่ปรำกฏชดัเจนถงึกำรใช้กระบวนกำรเช่นน้ีในกำรสรรค์สร้ำงนโยบำยสำธำรณะ

ร่วมกันระหว่ำงภำคส่วนต่ำง	ๆ	โดยมีผู้อธิบำยไว้ว่ำกำรเน้นพัฒนำตนเองนั้น

สุดท้ำยก็จะน�ำไปสู่กำรพัฒนำสังคม	ซึ่งไม่จริงเสมอไป	เพรำะโจทย์สังคมไม่ได้

อยูท่ี่ข้อจ�ำกดัของปัจเจกอย่ำงเดยีว	หำกแต่ยงัขึน้อยูกั่บเงือ่นไขและข้อจ�ำกัดเชงิ

โครงสร้ำงที่ต้องทลำยด้วย	นอกจำกนั้น	กระบวนกำรเช่นนี้ยังใช้เวลำค่อนข้ำง

มำกเพรำะเน้นสร้ำงกำรเรียนรู้เพื่อให้เกิดควำมเปลี่ยนแปลง	(transformative	

learning)	โดยเฉพำะมุมมองต่อตนเองและผู้อื่น	(mindset)	และในหลำยกรณี

เต็มไปด้วยกิจกรรมที่กระทุ้งอำรมณ์ควำมรู้สึก	รวมไปถึงกำรชี้น�ำศีลธรรมของ 

ผู้เข้ำร่วม	ท�ำให้ผู้เข้ำร่วมบำงส่วนรู้สึกอึดอัด							

ทั้งนี้	สิ่งที่ส�ำคัญคือกำรออกแบบนโยบำยที่ไม่ทิ้งใครไว้ข้ำงหลังนั้นไม่

สำมำรถอ้ำงถงึแบบลอย	ๆ	โดยไม่อิงกับบริบทได้	กล่ำวอกีนยัคอืไม่ควรคดิเรือ่ง

กำรถอดหลักกำรมำเป็นแบบแสดงรำยกำร	(checklists)	ที่เหมำรวมและขำด

ควำมยืดหยุ่นหรือกำรจับวำง	(Installing)	แนวทำงและวิธีกำรแบบท่ีไล่ตำม

ล�ำดับข้ันตอน	1,	2,	3,	4	…	หำกแต่ควรนกึถึงกำรประยกุต์ให้เหมำะสมกบัพ้ืนที่	

เวลำ	และสถำนกำรณ์		บนเงื่อนไขทำงเศรษฐกิจ	สังคม	กำรเมือง	วัฒนธรรม	

สิง่แวดล้อม	และแม้แต่เทคโนโลย	ีโดยตระหนกัว่ำสิง่ทีเ่หมำะส�ำหรบัทีห่นึง่	อำจไม่

เหมำะส�ำหรบัอีกทีห่นึง่ก็ได้	สิง่ส�ำคญัคอืกำรเรยีนรูท้ีจ่ะเชือ่มโยงหลกักำร	แนวทำง	

หรอืวธิกีำรทีศึ่กษำมำนัน้เข้ำกบัสภำพแวดล้อมของตนและเง่ือนไขทีอ่ยูใ่นมอื
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นอกจำกนัน้	กำรคดิเรือ่งกำรออกแบบนโยบำยทีไ่ม่ทิง้ใครไว้ข้ำงหลงัต้อง

วำงหลกักำรไว้เคยีงข้ำงกบั	แนวทำงและวธิกีำรเสมอ	นัน่คอื	ไม่ควรอ้ำงหลกักำร

อย่ำงเดยีวโดยไร้รปูธรรม	ในขณะเดยีวกนักไ็ม่ควรคดัลอกวธิกีำรทีมี่กำรใช้กันอยู่

อย่ำงฉำบฉวยมำท�ำตำมโดยไม่ใส่ใจต่อหลักกำร	โดยมมุมองทีม่ต่ีอเรือ่งนโยบำย

สำธำรณะจะต้องเปิดกว้ำงดงัทีไ่ด้กล่ำวไปในบทที	่2	รวมทัง้ต้องมองให้เหน็ถงึ

นโยบำยแม่	(meta-policy)	ด้วย	กล่ำวคอื	นโยบำยท่ีไปก�ำหนดกรอบของนโยบำย

ต่ำง	ๆ	อกีชัน้หนึง่	(Parsons,	2003)	ไม่ว่ำจะเป็นอดุมกำรณ์เชงินโยบำย	(เช่น	

นโยบำยแบบเสรนียิม	สงัคมนยิม	สำธำรณรฐันยิม	ชมุชนนยิม	ฯลฯ)	โครงสร้ำง

นโยบำย	ระบบนโยบำย	และทีส่�ำคญัคอืวฒันธรรมนโยบำย	(เช่น	วฒันธรรมนโยบำย

ท่ีเน้นรดัเขม็ขัด	วฒันธรรมนโยบำยแบบประชำนยิม	วฒันธรรมนโยบำยทีเ่อำใจ 

ผูม้อี�ำนำจ	และวฒันธรรมนโยบำยทีเ่น้นเข้ำข้ำงคนจน	(pro-poor	policy	culture)	

โดยนโยบำยแม่รปูแบบต่ำง	ๆ 	นัน้มพีลงัในกำรตกีรอบหลักกำรหรอืหลักเหตผุลของ

รฐัจำกทีช่ีน้�ำว่ำอะไรด	ีอะไรไม่ด	ีใครควรได้	ใครควรเสยี	รวมถงึ	สะท้อนมมุมองทีร่ฐั

มต่ีอประชำชน	(มองว่ำประชำชน/ภำคประชำสงัคมหรอืชมุชนพร้อมหรอืไม่พร้อม	 

มศีกัยภำพหรอืโง่เขลำ)	และมส่ีวนในกำรก�ำหนดธรรมเนียมปฏบิตัต่ิำง	ๆ 	ของกลไกรฐั	

อนึ่ง	ขอเน้นย�้ำทิ้งท้ำยอีกครั้งว่ำในกำรออกแบบนโยบำยที่ไม่ทิ้งใครไว้

ข้ำงหลัง	ต้องเริม่ต้นจำกจดุตัง้ต้นน่ันคือกระบวนกำรทีทั่ว่ถงึ	(inclusive	means)	

โดยไม่องิกบัฐำนของกำรรอคนใจดหีรอืเทพบตุรขีม้่ำขำวทีเ่ป็นผูน้�ำเอำโน้นนีน่ัน่

มำให้	เพรำะจะกลำยเป็นกำรสงเครำะห์ไป	นัน่คอืกระบวนกำรทีท่ัว่ถงึเท่ำนัน้ที่

จะสร้ำงหลกัประกนัในกำรเกดิผลลพัธ์ทีไ่ม่ทิง้ใครไว้ข้ำงหลงั	(inclusive	ends)	

และน�ำไปสู่ควำมเป็นไปได้ในกำรปรับเปลี่ยนโครงสร้ำงที่นับรวม	(inclusive	

structures)	หรือถ้ำจุดตั้งต้นก็ท้ิงใครไว้ข้ำงหลังแล้ว	ปลำยทำงก็ไม่มีวันที่จะ 

นับรวมทุกฝ่ำยได้จริง	ๆ	ซึ่งกำรขยำยผลจำกกระบวนกำรที่ทั่วถึงก็อำจเป็น

เสมือนกำรขยำยวงจำกจุดต้ังต้นของวงก้นหอยหรือวงรำยนิ้วมือ	ซึ่งเป็นฐำน

ของพลังที่ยิ่งใหญ่	แม้แต่กำรเกิดขึ้นของจักรวำล	
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รูปภาพท่ี 14 
อปุมาอปุมัยการขยายผลจากกระบวนการท่ีท่ัวถึงกับการขยายวงจากจุดต้ังต้น

ของวงก้นหอย วงรายนิ้วมือ และวงรอบของจักรวาล

ที่มำ:	ภำพที่เปิดให้สำธำรณะเข้ำถึงได้ออนไลน์	(online	open	access)

ทั้งนี้	กระบวนกำรที่ทั่วถึงจะให้ควำมส�ำคัญกับกำรเปิดพื้นที่สำธำรณะ	

(public	space)	อย่ำงเดียวไม่พอ	อำจจะต้องเปิดพ้ืนท่ีท่ีลงไปเสริมพลังกลุ่ม

เปรำะบำงให้เกดิกำรตืน่ตัวเข้ำมำร่วมด้วย	(empowered	space)	โดยนอกจำก

จะค�ำนึงถึงควำมท่ัวถงึ	นบัรวม	และไม่ทิง้ใครไว้ข้ำงหลงัแล้ว	ยังต้องค�ำนงึถงึด้วย

ว่ำจะต้องไม่บงัคับและชีน้�ำ	(authentic)	และจะต้องให้ควำมส�ำคญักบักำรสร้ำง

หลกัประกนัว่ำกระบวนกำรท่ีเกิดขึน้จะน�ำไปสูก่ำรขยำยผลหรอืไม่ใช่จบไปแล้ว

ก็จบกันไป	(consequential)	(Dryzek,	2012)	พร้อมกันนั้น	กระบวนกำรที่ทั่ว

ถึงที่น�ำไปสู่กำรขยำยผลได้จะต้องมีควำมชอบธรรม	โดยควำมชอบธรรมนั้นจะ

บบีให้กลไกแนวดิง่ต้องคล้อยตำมหรอืไม่สำมำรถมคีวำมชอบธรรมถ้ำสวนมติของ

พลเมอืง	กำรเกิดมตบิำงประกำรจงึส�ำคัญ	ซ่ึงหำกในท้ำยทีส่ดุกระบวนกำรนัน้	ๆ 	 

ยังไม่มีข้อสรุปหรือไม่สำมำรถสร้ำงฉันทำมติหรือควำมเห็นพ้องอย่ำงเฉพำะ
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เจำะจงได้	(consensus)	อย่ำงน้อยที่สุดกระบวนกำรนั้น	ๆ	จะต้องน�ำพำไปสู่

กำรมีมติใหญ่ร่วมกันบำงประกำร	(meta-consensus)	ในกำรขับเคลื่อนต่อ

บนเงื่อนไขที่ทุกฝ่ำยเห็นด้วยในหลักกำรหรือกรอบใหญ่แม้ไม่ได้เห็นด้วยในรำย

ละเอียดทั้งหมด		

ท้ำยน้ี	คำดหวังว่ำองค์ควำมรู้ทำงวิชำกำรว่ำด้วยรำกฐำนของแนวคิด

หรือหลักกำรนโยบำยที่ไม่ทอดทิ้งใครไว้ข้ำงหลัง	รวมถึงประสบกำรณ์ในต่ำง

ประเทศและบทเรียนจำกกรณีศึกษำในไทยของกำรใช้วิธีวิทยำแนวใหม่ในกำร

ออกแบบนโยบำยเช่นน้ีที่เสนอไปท้ังหมดนั้นจะช่วยแผ่วถำงทำงเดินไปสู่ควำม

รู้	ควำมเข้ำใจ	และโอกำสในกำรลดควำมเหลื่อมล�้ำและสร้ำงควำมเป็นธรรมให้

เกิดขึ้นในประเทศนี้ผ่ำนกำรออกแบบนโยบำยสำธำรณะที่ข้ำมพ้นวิถีทำงและ

วฒันธรรมนโยบำยแบบเดมิ	ๆ 	ไปสู่วถีิทำงและวฒันธรรมนโยบำยแบบทีไ่ม่ทอด

ทิง้กนัหรอืไม่ทอดทิง้ใครไว้ข้ำงหลงัทีภ่ำครฐัได้เปิดช่องไว้แล้ว	(มีกำรอ้ำงองิถงึค�ำ

นี้อยู่แล้ว)	อย่ำงแท้จริง	โดยก่อนที่กรอบที่เสนอไปทั้งหมดจะถูกให้ควำมส�ำคัญ

มำกขึ้นในวันข้ำงหน้ำ	หวังว่ำอย่ำงน้อยงำนนี้จะช่วยสร้ำงโลกทัศน์ที่นับรวม	

(inclusive	mindset)	ให้กับผู้อ่ำนได้	อันจะเป็นพื้นฐำนตั้งต้นทั้งหมดทั้งมวล	

(default)	ของเส้นทำงเดินอื่น	ๆ	ที่เสนอในนี้
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