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Abstract
This article aims to explicate Policy Network 

Theory through Philosophy of Social Science 
consideration. The study found that Policy Network 
Theory is epistemologically and methodologically in 
accord with Critical Realism perspective. In this 
respect, the main function of the theory establishes an 
explanation of analysing types of policy networks as 
a mechanism or structure that represent as an 
independent variable in the policy process. Moreover, 
in terms of methodology, the theory employs 
retroductive explanation in which proposes a 
theoretical framework or model to demonstrate a 
causal relationship of the process. Thenceforth, to 
verify a mechanism existence, the theory also adopts 
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data collecting methods that are accorded with Critical 
Realism methodology.
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บทคัดย่อ

บทความนี้มีจุดมุ ่งหมายในการศึกษาถึง

ญาณวิทยาและลักษณะการอธิบายปรากฏการณ์

ของทฤษฎีเครือข่ายนโยบาย ผ่านมุมมองทาง

ปรัชญาสังคมศาสตร์ ผลการศึกษาพบว่า ทฤษฎี

เครือข่ายนโยบาย มีลักษณะทางญาณวิทยาท่ี

สอดคล้องปรัชญาสังคมศาสตร์แบบสัจนิยมเชิง

วพิากษ์  โดยเฉพาะการมุง่อธบิายไปท่ีประเภทของ

เครือข ่ายนโยบายในฐานะที่ เป ็นกลไกหรือ

โครงสร้างท่ีก่อให้เกิดนโยบายหรือผลลัพธ์ในเชิง

นโยบาย ส�ำหรับในด้านของการอธิบายหรือวิธี
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วิทยา ทฤษฎีเครือข่ายนโยบายใช้วิธีการอธิบาย

ย้อนกลับ โดยจะเริ่มจากการเสนอกรอบแนวคิด

ทางทฤษฎีหรือตัวแบบเพื่อพยายามแสดงความ

สมัพนัธ์เชงิสาเหต-ุผลลพัธ์ และเก็บรวบรวมข้อมลู

และหลกัฐาน เพือ่พสิจูน์ให้เหน็ว่ากลไกนัน้ด�ำรงอยู่

จริงตามทฤษฎีหรือตัวแบบท่ีระบุไว้ ซึ่งสอดคล้อง

กับวิธีวิทยาแบบสัจนิยมเชิงวิพากษ์ 

ค�ำส�ำคญั: นโยบายสาธารณะ, เครอืข่ายนโยบาย,  

	 โครงสร้าง-ผูก้ระท�ำการ
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บทน�ำ

การศกึษารฐัศาสตร์ในยคุปัจจบุนัหรอืยคุหลงัปฏฐิานนยิม/หลงัพฤตกิรรม

นยิม (Post-positivism/Post -behavioralism) มีลักษณะเป็นการศึกษาที ่

เปิดกว้างและหลากหลายโดยไม่ถกูครอบง�ำจากญาณวทิยาหรอืทฤษฎีความรู้ 

(Epistemology) และวธิวีทิยา (Methodology) จากแนวทางใดแนวทางหนึง่  

หรือเป็นสภาวะพหุนิยมทางญาณวิทยาหรือพหุนิยมทางทฤษฎีความรู้ 

(Epistemological pluralism) (โปรดดู Almond, 1990, Chap 1; McLennan, 

1995, Chap 5; Stoker and Marsh, 2010) สิ่งที่เกิดขึ้นตามมาจากสภาวะ

ดังกล่าว โดยเฉพาะการศกึษาท�ำความเข้าใจทฤษฎีหรอืตวัแบบทางรฐัศาสตร์

ในยคุปัจจบุนั  ในแง่ดี  อาจเป็นเรือ่งของความหลากหลายทางความรูแ้ละวธิี

การศึกษาทีไ่ม่ถกูผกูขาดและครอบง�ำจากแนวทางใดแนวทางหนึง่  แต่ในด้าน

ของข้อเสียก็คือ  ความหลากหลายและความอิสระดังกล่าว  มักจะน�ำมาซึ่ง

ความสบัสน  โดยเฉพาะกับผูท่ี้เริม่ต้นศกึษาทีไ่ม่สามารถจ�ำแนกถงึความแตกต่าง

ทางทฤษฎีทีน่อกเหนอืไปจากชือ่และลกัษณะเด่นของทฤษฎีแต่ละทฤษฎีได้ 

(อนุสรณ์ ลิ่มมณี, 2542ก, 3; Furlong and Marsh, 2010, 184)

จากปัญหาข้างต้น เครือ่งมอืทีส่ามารถจ�ำแนกและจดัประเภทองค์ความรู้

ทางทฤษฎีท่ีเป็นระบบและเป็นประโยชน์กับผูท้ีเ่ริม่ศกึษารฐัศาสตร์ในยคุหลงั

ปฏิฐานนิยมก็คือ ปรัชญาสังคมศาสตร์ (Philosophy of social science)  

โดยปรชัญาสงัคมศาสตร์ ถอืเป็นส่วนหนึง่ของปรชัญาวทิยาศาสตร์ (Philosophy 

of science) ทีแ่ยกตวัออกมาจากปรชัญาความรูห้รอืญาณวทิยา (Epistemology) 

โดยในขณะท่ีปรชัญาความรูห้รอืญาณวทิยาเป็นการศกึษาและจ�ำแนกแยกแยะ

ในด้านของลกัษณะของความรู,้ การอธบิาย, ระเบยีบวธิแีละความถกูต้องในการ

หาความรูโ้ดยท่ัวไป ปรชัญาสังคมศาสตร์ เป็นการศกึษาทีมุ่ง่อธบิายถงึลกัษณะ

ของความรู,้ การอธบิาย, ระเบยีบวธิแีละความถกูต้องของความรูใ้นการศกึษา

ทางสังคมศาสตร์โดยตรง (อนสุรณ์ ลิม่มณ,ี 2542ก, 5; Outhwaite, 1999, 47) 

ดังนั้น การน�ำเครื่องมือทางปรัชญาสังคมศาสตร์มาใช้จ�ำแนกและจัด

ประเภทองค์ความรู้ทางทฤษฎี จึงเป็นประเด็นส�ำคัญที่จะช่วยให้ผู้ศึกษา
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สามารถลดความสับสนที่เกิดกับการศึกษารัฐศาสตร์ในยุคปัจจุบัน  ซึ่งเป็น

จดุมุง่หมายหลกัของบทความนี ้ ในการใช้เครือ่งมอืทางปรชัญาสังคมศาสตร์

เพื่อจ�ำแนกและจัดประเภทว่า ทฤษฎีเครือข่ายนโยบาย  มีญาณวิทยาและ

ระเบียบวิธีในการอธิบายปรากฏการณ์แบบสัจนิยมเชิงวิพากษ์หรือสัจนิยม

เชิงวิทยาศาสตร์ (Critical realism or Scientific realism) ตามเกณฑ์ทาง

ปรชัญาสังคมศาสตร์อย่างไร  โดยแบ่งการน�ำเสนอออกเป็นสองส่วนด้วยกัน 

ส่วนแรกเป็นการแสดงให้เห็นถึงพัฒนาการและลักษณะส�ำคัญของทฤษฎี

เครอืข่ายนโยบาย  และส่วนทีส่องเป็นการใช้เครือ่งมอืทางปรชัญาสังคมศาสตร์

เพือ่แสดงให้เหน็ว่าทฤษฎีเครอืข่ายมญีาณวทิยาและวธีิวทิยาในการแสวงหา

ความรู้แบบสัจนิยมเชิงวิพากษ์อย่างไร

ที่มาและพัฒนาการของทฤษฎีเครือข่ายนโยบาย

การศกึษานโยบายสาธารณะ โดยเฉพาะในส่วนของการศกึษานโยบาย

เชิงพรรณนาหรือนโยบายศึกษา (Policy studies) ท่ีมีจุดประสงค์ในการ

อธิบายหรือท�ำความเข้าใจกระบวนการผลิตนโยบายนั้นประกอบไปด้วย

ทฤษฎหีรอืตวัแบบต่างๆ ท่ีมกีารหยบิยมืมาจากสาขาวชิาต่าง ๆ  เช่น ตวัแบบ

ชนชั้นน�ำ (Elitism), ตัวแบบการเลือกอย่างมีเหตุผล (Rational choice) และ

ตัวแบบเชิงสถาบัน (Institutional model) ซึ่งมีการพัฒนามาตั้งแต่ศตวรรษ

ที่ 19 หรือตัวแบบเชิงระบบ (System theory) ที่มีการพัฒนาในช่วงกลาง

ศตวรรษที ่20  ซึง่ทฤษฎหีรอืตวัแบบต่าง ๆ  ดังกล่าว ถอืเป็นทฤษฎีหรอืตวัแบบ

พื้นฐานที่ใช้ในการวิเคราะห์นโยบายสาธารณะ (โปรดดู Dye, 1995) 

อย่างไรก็ดี ในช่วงปลายศตวรรษท่ี 20 มกีารพฒันาทฤษฎีในการศึกษา

นโยบายสาธารณะท่ีเป็นการสังเคราะห์จากข้อจ�ำกัดในการอธิบายของ

ทฤษฎีหรือตัวแบบต่างๆ ข้างต้น ท่ีรู้จักกันในชื่อของทฤษฎีหรือตัวแบบ 

“เครือข่ายนโยบาย” (Policy networks) (Parsons, 1995, 184) ซึ่งทฤษฎี

เครอืข่ายนโยบายได้รบัความนยิมอย่างกว้างขวางในวงการวชิาการตะวนัตก

ทั้งในยุโรปและสหรัฐอเมริกา เนื่องจากมีลักษณะเด่นที่สามารถลดจุดด้อย
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และสามารถน�ำจุดแข็งของทฤษฎีต่าง ๆ มาประยุกต์ในการศึกษานโยบาย

สาธารณะ (โปรดดู Rhodes, 2006; อนุสรณ์ ลิ่มมณี, 2542ข)

โดยทฤษฎีเครอืข่ายนโยบาย มพีฒันาการมาจากข้อถกเถยีงของนกัวชิาการ

ทีศ่กึษานโยบายสาธารณะในสหรฐัอเมรกิาช่วงทศวรรษ 1950-1980 และได้รบั

การพฒันาต่อยอดทางทฤษฎีให้ชดัเจนขึน้ในทศวรรษ 1990 จากนกัวชิาการ

ในฝ่ังยโุรปโดยเฉพาะในสหราชอาณาจกัร1 โดยมจีดุเริม่ต้นจากช่วงทศวรรษ 

1950-1960 ที่นักวิชาการในสหรัฐอเมริกาเริ่มพบปัญหากับการใช้ทฤษฎี

กลุ่มหรือพหุนิยม (Group or Pluralism) ซึ่งเป็นทฤษฎีหลักที่ได้รับความ

นยิมในการใช้อธบิายกระบวนการผลตินโยบายสาธารณะของสหรฐัอเมรกิา

ในช่วงเวลานัน้ เนือ่งจากข้อค้นพบเชงิประจกัษ์หลายกรณพีบว่า กระบวนการ

ผลตินโยบายไม่ได้เป็นผลมาจากดุลยภาพของการแข่งขนัระหว่างกลุม่ต่างๆ 

ในสงัคมตามฐานคตขิองทฤษฎีกลุม่หรอืพหนุยิมแต่อย่างใด เนือ่งจากข้อค้นพบ

นั้นแสดงให้เห็นว่ากระบวนการผลิตนโยบายในช่วงเวลาดังกล่าวประกอบ

ไปด้วยบุคคลจ�ำนวนน้อยในบรรดาฝ่ายรัฐบาล หน่วยงานราชการ และกลุ่ม

ผลประโยชน์ที่เกี่ยวข้องเท่านั้น(Rhodes and Marsh, 1992: 5) ซึ่งเป็นที่มา

ของการพฒันาทฤษฎีหรอืตวัแบบ “ระบบย่อย” หรอื “รฐับาลย่อย” (Sub-systems 

or Sub-government) หรือ “พันธมิตรสามเส้า” (Iron triangle) ที่ใช้อธิบาย

ถงึลกัษณะความสัมพนัธ์ทีม่ต่ีอกระบวนการผลตินโยบายในลกัษณะดังกล่าว 

(โปรดดู Freeman, 1955; Ripley and Franklin, 1980; Lowi, 1969) 

ต่อมาในช่วงทศวรรษ 1970-1980 งานของ Heclo (1978) ได้ตัง้ข้อโต้แย้ง

ต่อการอธิบายของแนวคดิ “พนัธมติรสามเส้า” หรอื “ระบบย่อย/รฐับาลย่อย” 

ในกระบวนการผลิตนโยบายของสหรัฐอเมริกาว่ามีการเปลี่ยนแปลงใน

ทิศทางทีใ่กล้เคียงกับลกัษณะการอธบิายของทฤษฎีกลุม่หรอืพหนุยิมมากขึน้  

โดยเฉพาะผลจากการเปลี่ยนแปลงโครงสร้างของระบบคณะกรรมาธิการ 

และการเพิม่จ�ำนวนขึน้ของกลุม่ผลประโยชน์ต่างๆ อย่างรวดเรว็ในสหรฐัอเมรกิา  

โดยเฉพาะในช่วงทศวรรษ 1970-1980 ซึง่ส่งผลให้กระบวนการผลตินโยบาย

เปลีย่นแปลงไปในลกัษณะท่ีการมส่ีวนร่วมของเครอืข่ายนัน้ประกอบไปด้วย
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ความสมัพนัธ์ของกลุม่บคุคลคนจ�ำนวนมากท่ีเขาเรยีกว่า “เครอืข่ายประเด็น

ปัญหา” (Issue networks) (Rhodes and Marsh, 1992: 6-7; John, 1998, 80) 

ส่วนในฝั่งสหราชอาณาจักร การศึกษาของ Heclo and Wildavsky 

(1974) และ Jordan and Richardson (1979) ได้น�ำแนวคิด “รัฐบาลย่อย” 

มาใช้ศึกษากระบวนการผลตินโยบาย และได้พฒันาตวัแบบ “ชมุชนนโยบาย”  

(Policy community) เพื่อใช้อธิบายกระบวนการผลิตนโยบายสาธารณะใน

สหราชอาณาจักรท่ีมีลักษณะเป็นความสัมพันธ์ที่ใกล้ชิดระหว่างฝ่าย

ข้าราชการและกลุ ่มพันธมิตรในรัฐสภาของอังกฤษ ซึ่ง Jordan and 

Richardson เหน็ว่ากระบวนการก�ำหนดนโยบายมลีกัษณะท่ีแตกต่างกันไป

ตามชุมชนนโยบายท่ีมีลักษณะเป็นความสัมพันธ์ท่ีใกล้ชิดกันระหว่างกลุ่ม

ผลประโยชน์และภาคส่วนต่าง ๆ ของรัฐบาลที่รับผิดชอบในพื้นที่นโยบาย

นั้น ๆ  (Rhodes and Marsh, 1992, 8-9; John, 1998, 82) 

จากอทิธพิลของงานท้ังสองฝ่ังข้างต้น ท�ำให้มกีารพฒันาทฤษฎีเครอืข่าย

นโยบายท่ีมคีวามซบัซ้อนทางทฤษฎีมากขึน้และสามารถอธบิายกระบวนการ

ผลตินโยบายอย่างเป็นการท่ัวไป (Generalization) ซึง่ได้แก่ทฤษฎีเครอืข่าย

นโยบาย (Policy networks) โดยนกัวชิาการคนส�ำคัญท่ีมบีทบาทในการพฒันา

ทฤษฎีนี้คือ R.A.W Rhodes และ David Marsh โดยเฉพาะในงานคลาสสิค

ที่เป็นต้นแบบของทฤษฎีเครือข่ายนโยบาย2 คือ Policy Network in British 

Government (1992) 

โดย Rhodes และ Marsh เสนอว่า รปูแบบความสมัพนัธ์ระหว่างรฐับาล

และหน่วยงานที่เก่ียวข้องในกระบวนการผลิตนโยบาย จะประกอบไปด้วย

รูปแบบความสัมพันธ์ท่ีแตกต่างกันไปตามของลักษณะความแน่นแฟ้น, 

จ�ำนวนสมาชิก และโครงสร้างของการกระจายทรัพยากรภายในเครือข่าย 

ตัง้แต่เครอืข่ายทีม่คีวามสมัพนัธ์ทีแ่น่นแฟ้นท่ีสดุ (Highly integrated) ทีเ่รยีกว่า

ชมุชนนโยบาย (Policy community) ไปจนถงึเครอืข่ายนโยบายท่ีมคีวามสมัพนัธ์

อย่างหลวม ๆ  ท่ีเขาเรยีกว่าเครอืข่ายประเด็นปัญหา (Issue network) โดยเขา

ได้แบ่งประเภทของเครอืข่ายนโยบายออกเป็น 5 รปูแบบ โดยถอืว่า เครอืข่าย
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นโยบายประเภทหนึ่ง ก็จะส่งผลต่อกระบวนการผลิตนโยบาย ตลอดจน

ผลลพัธ์ทางนโยบายในรปูแบบหนึง่เสมอ  โดยประเภทของเครอืข่ายนโยบาย 

(Rhodes and Marsh, 1992, 12-14) ประกอบไปด้วย 

1. ชมุชนนโยบาย (Policy Community) เป็นเครอืข่ายนโยบายท่ีมคีวาม

มัน่คงและมคีวามต่อเนือ่งยาวนาน มจี�ำนวนสมาชกิของเครอืข่ายไม่มากนกั  

และจ�ำกัดตวัเองออกห่างจากเครอืข่ายอืน่ๆ โดยรปูแบบความสมัพนัธ์ภายใน

เครือข่ายจะเป็นการพึ่งพากันในแนวด่ิง มีการปฏิสัมพันธ์ระหว่างสมาชิก

ภายในเครือข่ายสูง ส่วนมากเครือข่ายประเภทนี้มักเป็นความสัมพันธ์กัน

ระหว่างกลุ่มผลประโยชน์ที่ใกล้ชิดกับรัฐบาล

2. เครือข่ายวิชาชีพ (Professional Networks) เป็นเครือข่ายนโยบาย

ที่มีกลุ่มผู้เชี่ยวชาญด�ำรงสถานะส�ำคัญในกระบวนการทางนโยบาย หรือ

กล่าวอีกนัยหนึ่งก็คือ เป็นเครือข่ายที่สะท้อนผลประโยชน์ของกลุ่มวิชาชีพ

ที่มีอ�ำนาจครอบง�ำเหนือสมาชิกในเครือข่ายโดยอาศัยความเชี่ยวชาญเป็น

ทรัพยากรส�ำคัญ เช่น เครือข่ายนโยบายทางด้านสาธารณสุขท่ีจะมีแพทย์

เป็นกลุ่มวิชาชีพที่มีบทบาทหลัก หรือเครือข่ายนโยบายการศึกษาที่มีครู

อาจารย์ด�ำรงบทบาทและสถานะส�ำคัญ โดยรูปแบบความสัมพันธ์ภายใน

เครือข่ายวิชาชีพจะเป็นการพึ่งพากันในแนวตั้ง และจ�ำกัดตัวเองออกจาก

เครือข่ายอื่นๆ เช่นกัน

3. เครอืข่ายระหว่างหน่วยงานของรฐั (Intergovernmental Networks) 

เป็นเครอืข่ายนโยบายทีม่หีน่วยงานของรฐั โดยเฉพาะหน่วยงานระดับสงูทีม่ี

อ�ำนาจหน้าท่ีรบัผดิชอบในประเด็นทางนโยบายนัน้ๆ ท่ีมบีทบาทส�ำคัญ และ

กีดกนัหน่วยงานอืน่ๆ เช่น หน่วยงานเอกชนออกจากกระบวนการทางนโยบาย 

โดยรูปแบบความสัมพันธ์ภายในเครือข่ายจะเป็นการพึ่งพากันในแนวนอน

มากขึน้ กลุม่หรอืเครอืข่ายอืน่ๆ สามารถแทรกตวัเข้ามาในเครอืข่ายดังกล่าวได้

4. เครือข่ายผู้ผลิต (Producer Network) เป็นเครือข่ายนโยบายที่กลุ่ม

ผลประโยชน์ทางเศรษฐกจิมบีทบาทส�ำคัญ  เนือ่งจากกระบวนการทางนโยบาย

จะต้องพึง่พาการผลติและความเชีย่วชาญของฝ่ายผูผ้ลติ โดยจ�ำนวนสมาชกิ
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ในเครือข่ายจะเริ่มมีการเปลี่ยนแปลงสูง และมักมีความสัมพันธ์ที่พึ่งพากัน

ค่อนข้างต�่ำเนื่องจากมีการแข่งขันกันเองระหว่างผู้ผลิตต่างๆ มาก จึงมีการ

เปลี่ยนแปลงภายในเครือข่ายได้ง่าย

5. เครือข่ายประเด็นปัญหา (Issue Network) เป็นเครือข่ายนโยบายที่

ไม่มคีวามเหนยีวแน่นของสมาชกิ เนือ่งจากมสีมาชกิจ�ำนวนมาก และมกัจะ

มีการเปลี่ยนแปลงของสมาชิกอยู่ตลอดเวลา ความสัมพันธ์ระหว่างสมาชิก

นั้นมีการติดต่อกันค่อนข้างน้อย และมีการพึ่งพากันต�่ำ

โดยจากการแบ่งประเภทเครอืข่ายออกเป็น 5 ประเภทข้างต้น Rhodes 

และ Marsh ได้พยายามพฒันาเกณฑ์ในการใช้จ�ำแนกลกัษณะของเครอืข่าย 

จากเครือข่ายที่มีลักษณะเหนียวแน่นมากที่สุด ซึ่งได้แก่ ชุมชนนโยบาย 

(Policy Community) ไปจนถึงเครือข่ายท่ีมีความเหนียวแน่นต�ำ่ที่สุด คือ

เครือข่ายประเด็นปัญหา (Issue Network) โดยใช้มิติในการจ�ำแนก 6 มิติ

ด้วยกัน (Rhodes and Marsh, 1992: 251) ประกอบไปด้วย

1. จ�ำนวนสมาชิก เครือข่ายนโยบายท่ีมีลักษณะเป็นชุมชนนโยบาย 

(Community networks or Policy Community) จะมีจ�ำนวนสมาชิกที่จ�ำกัด  

อกีท้ังช่องทางในการเข้าเป็นสมาชกิก็ยงัมลีกัษณะทีปิ่ดก้ัน  แต่กับกรณเีครอื

ข่ายนโยบายที่มีลักษณะเป็นเครือข่ายประเด็นปัญหา (Issue networks) จะ

ประกอบไปด้วยสมาชิกจ�ำนวนมาก และเปิดกว้างในการเข้ามามีส่วนร่วม

2. ความต่อเนื่องและยาวนานของเครือข่าย ในเครือข่ายนโยบายท่ีมี

ลกัษณะชมุชนนโยบายการมส่ีวนร่วมของสมาชกิจะมลีกัษณะทีต่่อเนือ่งและ

ยาวนาน แต่กับกรณขีองเครอืข่ายประเดน็ปัญหาการมส่ีวนร่วมของสมาชกิ

จะปราศจากความต่อเนือ่งและขาดตอน  เนือ่งจากมสีมาชกิเป็นจ�ำนวนมาก

3. ความถี่ในด้านการปฏิสัมพันธ์ของสมาชิก ในเครือข่ายนโยบายที่มี

ลักษณะเป็นชุมชนนโยบาย การปฏิสัมพันธ์กันระหว่างสมาชิกในชุมชน

นโยบายจะมคีวามสม�ำ่เสมอ และจะเป็นการพบปะกันในเรือ่งส�ำคญั ส่วนใน

กรณขีองเครอืข่ายประเด็นปัญหา ปฏสิมัพนัธ์ระหว่างสมาชกิจะมลีกัษณะท่ี

ไม่แน่นอน ด้วยจ�ำนวนของสมาชิกที่เปิดกว้างและมีจ�ำนวนมาก 
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4. ความเห็นพ้องต้องกันด้านเป้าหมายและกฎเกณฑ์ ในเครือข่าย

นโยบายแบบชมุชนนโยบาย จะมคีวามเหน็พ้องต้องกนัในเป้าหมายและกฎ

เกณฑ์ของนโยบายสูง  แต่ในกรณีของเครือข่ายประเด็นปัญหา สมาชิกจะมี

ความเห็นพ้องต้องกันต�่ำ และมักจะมีความขัดแย้งกันอยู่เสมอ

5. ความสัมพันธ์ภายในเครือข่าย ในเครือข่ายแบบชุมชนนโยบาย  

ความสัมพันธ์ของสมาชิกจะเป็นไปในลักษณะที่เป็นการ “แลกเปลี่ยน” 

(Exchange) กันระหว่างสมาชกิ ส่วนในกรณขีองเครอืข่ายประเด็นปัญหานัน้ 

ความสัมพันธ์จะเป็นไปในลักษณะ “เจรจาต่อรอง” (Bargain) กันมากกว่า

6. การปฏสิมัพนัธ์ภายในเครอืข่าย  รปูแบบของการปฏสิมัพนัธ์ภายใน

ชมุชนนโยบายนัน้จะมลีกัษณะทีเ่ป็นการเจรจา (Negotiation) และแลกเปลีย่น 

(Exchange) ในขณะทีเ่ครอืข่ายประเด็นปัญหา ลกัษณะของการปฏสิมัพนัธ์

ภายในเครือข่ายจะเป็นเพียงการปรึกษาหารือ (Consultation) เท่านั้น

7. ผลประโยชน์ได้เสียจากนโยบาย ในเครือข่ายนโยบายท่ีมีลักษณะ

เป็นชุมชนนโยบาย รูปแบบของผลประโยชน์จะไม่มีใครได้หรือเสียแต่เพียง

ฝ่ายเดียวจากนโยบาย (Positive-sum) แต่ในกรณขีองเครอืข่ายประเด็นปัญหา 

รูปแบบของผลประโยชน์ได้เสียจะเป็นลักษณะท่ีมีฝ่ายหนึ่งได้ฝ่ายหนึ่งเสีย 

(Zero-sum)

8. องค์กรทีเ่ข้ามาเก่ียวข้องในนโยบาย ในเครอืข่ายนโยบายแบบชมุชน

นโยบาย ผู้น�ำของกลุ่มสามารถควบคุมสมาชิกของตนได้ แต่ในกรณีของ

เครือข่ายประเด็นปัญหานั้น การควบคุมสมาชิกของกลุ่มไม่ใช่เรื่องสลัก

ส�ำคัญนกั สมาชกิของกลุม่อาจไม่ยอมรบัความตกลงนัน้ได้ หากไม่พอใจหรอื

เห็นว่าจะท�ำให้ตนเสียผลประโยชน์

จากท่ีแสดงให้เห็นข้างต้น จะเห็นได้ว่า ทฤษฎีเครือข่ายนโยบาย

สามารถอธิบายถึงปรากฏการณ์เชิงนโยบายได้อย่างครอบคลุมถึงรูปแบบ

ความสัมพันธ์ท่ีแตกต่างกันไปในแต่ละประเด็นหรือพื้นที่ทางนโยบายได้

ภายในตวัแบบหรอืทฤษฎีเดียว กล่าวคือ ทฤษฎีเครอืข่ายนโยบาย สามารถ

อธบิายรปูแบบความสมัพนัธ์ของกระบวนการผลตินโยบายทีม่ลีกัษณะต่างกนั 
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ไม่ว่าจะเป็นพืน้ทีท่างนโยบายท่ีมลีกัษณะปิดหรอืลกัษณะผกูขาด ท่ีใกล้เคียง

กับแนวคดิรฐับาลย่อยหรอืพนัธมติรสามเส้าหรอืตวัแบบชนชัน้น�ำ (Elite Model) 

หรือลักษณะการผลิตนโยบายท่ีเปิดกว้างและประกอบไปด้วยตัวแสดงทาง

นโยบายจ�ำนวนมาก ซึง่มคีวามใกล้เคียงกบัตวัแบบเครอืข่ายประเด็นปัญหา

หรอืทฤษฎีพหนุยิม (Pluralist Model) ได้โดยอาศยัเพยีงทฤษฎีหรอืตวัแบบ

เดียว ซึ่งเป็นการลดข้อจ�ำกัดของทฤษฎีหรือตัวแบบอื่นๆ ท่ีไม่สามารถ

อธบิายถงึความเปลีย่นแปลงหรอืรปูแบบความสมัพนัธ์ทีม่คีวามแตกต่างกบั

ฐานคตขิองแต่ละตวัแบบในแต่ละพืน้ทีท่างนโยบายได้ ซึง่ถอืเป็นลกัษณะเด่น

ของทฤษฎีเครือข่ายนโยบาย3

การอธิบายปรากฏการณ์แบบสัจนิยมเชิงวิพากษ์ (Critical Realism)

ในทางปรัชญาสังคมศาสตร์ ประเด็นส�ำคัญที่ใช้ในการจ�ำแนกและจัด

ประเภทองค์ความรูท้างทฤษฎีก็คือ การจดัประเภทตามญาณวทิยาหรอืหลกัการ

ในการแสวงหาความรู้ โดยมักมีการจ�ำแนกได้อย่างกว้างที่สุดออกเป็นสาม

ประเภทหรอืสามส�ำนกัหลกัๆ ได้แก่ญาณวทิยาแบบปฏฐิานนยิม (Positivism), 

ญาณวิทยาแบบสัจนิยมเชิงวิพากษ์หรือสัจนิยมเชิงวิทยาศาสตร์ (Critical  

realism or Scientific realism) และญาณวทิยาแบบการตคีวาม (Interpretivism) 

(ส�ำหรบัรายละเอยีดในแต่ละแนวทาง โปรดดู อนสุรณ์ ลิม่มณ,ี 2542, บทท่ี 2; 

Outhwaite, 1987, Chap 1; Moses and Knutsen, 2007, Chap 1; Furlong 

and Marsh, 2010)

โดยล�ำดับต่อไป จะเป็นการแสดงให้เห็นว่าทฤษฎีเครือข่ายนโยบาย  

มีหลักในการอธิบายปรากฏการณ์แบบสัจนิยมเชิงวิพากษ์อย่างไร โดยใช้

แนวคิดทางด้านภววิทยา (Ontology or Theory of being) ญาณวิทยาหรือ

ทฤษฎีความรู้ (Epistemology or Theory of knowledge) และวิธีวิทยาหรือ

วธิกีารได้มาซึง่ความรู ้(Methodology) เพือ่เป็นเครอืงมอืในการจ�ำแนกตวัแบบ

ดังกล่าว (โปรดดู Delanty and Strydom, 2003, 3-4; Hay, 2006, 82-85; 

เพิ่มศักดิ์, 2554, 753-754) 
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โดยการอธบิายปรากฎการณ์แบบสจันยิมเชงิวพิากษ์ ถอืว่าเป็นปฏกิิรยิา

โดยตรงทีม่ต่ีอการไม่เหน็ด้วยกับการแสวงหาความรูใ้นแนวทางปฏฐิานนยิม 

(Positivism) ทีใ่ห้ความส�ำคัญต่อเฉพาะความรูเ้ชงิวทิยาศาสตร์ทีจ่ะต้องสร้าง

และถูกพิสูจน์จากข้อมูลเชิงประจักษ์เท่านั้น ซึ่งนักสัจนิยมเชิงวิพากษ์นั้น

มองว่าเป็นการลดทอนความจรงิให้เหลอืเพยีงแค่สิง่ท่ีสามารถสังเกตเหน็ได้

โดยประสาทสมัผสัแต่ข้างเดียว ในขณะเดียวกัน นกัสจันยิมเชงิวพิากษ์ก็คง

รักษาสถานะขององค์ความรู้ที่เป็นวิทยาศาสตร์ (Scientific) โดยไม่หันกลับ

ไปยอมรบัความเป็นอตัวสัิยของความรู ้(Subjectivism) ซึง่เป็นรากฐานของ

วิธีการแสวงหาความรู้แบบการตีความ ที่มองว่าความเป็นจริงล้วนถูกสร้าง

ขึ้นมาจากมนุษย์ในทุกด้าน (Bhaskar and Lawson, 1998, 5)

ในแง่ของภววทิยา ความเป็นจรงิในทัศนะของนกัสัจนยิมเชงิวพิากษ์นัน้

แบ่งออกเป็นสามระดับทีซ้่อนทับกัน  คอืความเป็นจรงิเชงิประจกัษ์  (The Empirical) 

ความเป็นจรงิ (The Actual) และความจรงิแท้ (The Real) (ดูตาราง 1) 

ตาราง 1 แสดงภววิทยาของส�ำนักสัจนิยมเชิงวิพากษ์

Domain of 
Real

Domain of 
Actual

Domain of 
Empirical

Mechanisms ✓

Events ✓ ✓

Experiences ✓ ✓ ✓

ที่มา: Bhaskar (1998: 41)

จากตาราง 1 จะเห็นได้ว่า ปรากฏการณ์หรือเหตุการณ์ (Events) จะ

เกิดขึ้นมาโดยโครงสร้างและกลไก (Structure and Mechanism) ซึ่ง

โครงสร้างและกลไกนี้คือ The Real หรือความจริงแท้ ที่เป็นปัจจัยในการ

ผลักดันให้เกิด Events หรือปรากฏการณ์เกิดขึ้น โดยเมื่อมีเหตุการณ์หรือ

ปรากฏการณ์เกิดขึ้น ปรากฏการณ์นี้จะเป็นความเป็นจริงหรือ The Actual 

เสมอ ส่วนความเป็นจริงเชิงประจักษ์หรือ The Empirical นั้นจะหมายถึง 
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Events หรอืความเป็นจรงิท่ีสามารถสังเกตเหน็ได้โดยประสาทสมัผสัเท่านัน้  

โดยข้อสังเกตส�ำคัญของการแบ่งความเป็นจรงิออกเป็นสามระดับก็คอื จดุยนื

ทีไ่ม่เหน็ด้วยกับการลดทอนความเป็นจรงิให้เหลอืเพยีงแค่ปรากฏการณ์หรอื

สิง่ทีส่ามารถสงัเกตได้โดยประสาทสมัผสัเท่านัน้ ซึง่เป็นภววทิยาของส�ำนกั

ปฏิฐานนิยม (โปรดดู Halfpenny, 2001; Marsh and Furlong, 2010) ซึ่ง

นกัสจันยิมถอืว่า สิง่ทีส่งัเกตเหน็ได้โดยประสาทสมัผสันัน้ เป็นความจรงิเชงิ

ประจกัษ์หรอืเป็นความจรงิเพยีงแค่ระดับ The Empirical เท่านัน้ (Bhaskar, 

1998, 41; Delanty, 2005, 146)

โดยจากการแบ่งความจริงออกเป็นสามระดับข้างต้น ส่งผลให้ในเชิง

ญาณวิทยาหรือสิ่งท่ีถือเป็นความรู้ในทัศนะของนักสัจนิยมเชิงวิพากษ์ก็คือ 

การแสดงให้เหน็ถงึความสัมพนัธ์เชงิสาเหต-ุผล (Casual relations) โดยเฉพาะ

การแสดงให้เหน็ความเป็นจรงิในส่วนของความจรงิแท้ (The Real)หรอืกลไก 

(Mechanism) ทีส่่งผลให้เกิดปรากฏการณ์หรอืเหตกุารณ์ขึน้ (Events)  ดังนัน้ 

ญาณวทิยาหรอืสิง่ท่ีถอืเป็นความรูข้องนกัสจันยิมเชงิวพิากษ์  จงึได้แก่ความรู้

ซึ่งแสดงความสัมพันธ์ระหว่างเหตุกับผล (Casual explanation) ระหว่าง

กลไกที่ท�ำให้เกิดปรากฎการณ์เหตุการณ์ขึ้นมา กล่าวอีกนัยหนึ่งก็คือ  

ญาณวทิยาของส�ำนกัสจันยิมอยูบ่นพืน้ฐานของการมุง่ตอบค�ำถามว่า  เพราะ

เหตใุด เหตกุารณ์หรอืปรากฏการณ์หนึง่จงึเกิดขึน้ และแสดงให้เหน็ว่า เหตกุารณ์

หรอืปรากฏการณ์ทีศ่กึษานัน้ มสีาเหตจุากโครงสร้างหรอืปัจจยัใด และแสดงว่า

สาเหตนุัน้น�ำไปสู่ผลหรอืปรากฏการณ์ทีศ่กึษาได้อย่างไร (Outhwaite, 1998, 

282; Blaikie, 2007, 22; อนุสรณ์ ลิ่มมณี, 2542, 49) 

อย่างไรก็ดี ข้อสังเกตส�ำคญัเก่ียวกบัความสม�ำ่เสมอของการเกิดปรากฎการณ์ 

(Regularities) ท่ีสามารถตั้งขึ้นเป็นกฎท่ีแสดงความสัมพันธ์เชิงเหตุ-ผล  

(Casual-law) ของนักสัจนิยมเชิงวิพากษ์นั้นจะแตกต่างไปจากกฎของนัก 

ปฏฐิานนยิมทีม่ลีกัษณะทัว่ไปและก�ำหนดตายตวั (Universal deterministic 

laws) แต่กฎที่แสดงความสัมพันธ์เชิงเหตุผลของนักสัจนิยมจะมีลักษณะท่ี

ไม่ตายตัว(Contingent) และเกิดขึ้นมาโดยมีปัจจัยที่ผลักดันในแต่ละกรณี 

(Emergent) (Delanty, 2005, 146) (ดูภาพ 1) 
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ภาพ 1 แสดงลักษณะการอธิบายปรากฏการณ์แบบสัจนิยมเชิงวิพากษ์ 

ที่มา: Blaikie (2010, 88)

ส�ำหรับวิธีวิทยาหรือวิธีการได้มาซึ่งความรู้ของนักสัจนิยมเชิงวิพากษ์ 

จะใช้วธิกีารท่ีเรยีกว่า การอธบิายแบบย้อนกลบั (Retroductive Explanation) 

ที่ประกอบไปด้วย 3 ขั้นตอนหลัก ๆ โดยจะเริ่มจากการเสนอกรอบแนวคิด

ทางทฤษฎีหรือตัวแบบเพื่อพยายามแสดงความสัมพันธ์เชิงสาเหตุ-ผลลัพธ์ 

โดยแสดงให้เห็นถึงโครงสร้างหรือกลไก (Mechanism ในภาพที่ 1 ) ที่ส่งผล

ไปสู่การเกิดเหตุการณ์หรือปรากฏการณ์ที่ศึกษา จากนั้นขั้นตอนที่สองจะ

เป็นขั้นตอนของการเก็บรวบรวมข้อมูลและหลักฐาน เพื่อพิสูจน์ให้เห็นว่า

กลไกนั้นด�ำรงอยู่จริงตามทฤษฎีหรือตัวแบบที่ระบุไว้ โดยในทางปฏิบัติ 

ทฤษฎีหรือตัวแบบจะเป็นตัวก�ำหนดแนวทางการหาข้อมูลและลักษณะของ

ข้อมลูท่ีใช้ในการพสิจูน์ และขัน้ตอนสดุท้ายคือการก�ำจดัทฤษฎีทีเ่ป็นตวัเลอืก

อืน่ในการอธบิายออกไป เมือ่เหน็ว่าทฤษฎีหรอืตวัแบบท่ีใช้อยูน่ัน้ไม่มทีฤษฎี

หรอืตวัแบบอืน่ ๆ  ท่ีอธบิายได้ดีเท่ากับทฤษฎีหรอืตวัแบบดังกล่าว หรอืกล่าว

อกีนยัหนึง่ก็คอื ทฤษฎท่ีีเสนอขึน้มานัน้สามารถอธบิายถงึความจรงิแท้หรอื

กลไกท่ีส่งผลให้เกิดปรากฎการณ์หรอืเหตกุารณ์ท่ีศกึษาได้  (Real mechanism)  

(อนุสรณ์, 2542, 52; Outhwaite, 1998, 293; Blaikie, 2010)

Mechanism

Regularity Outcome

Context
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ทฤษฎเีครอืข่ายนโยบายกบัการอธบิายปรากฏการณ์แบบสัจนยิมเชิงวิพากษ์

ในแง่ของภววิทยา เนื่องจากทฤษฎีเครือข่ายนโยบาย เป็นทฤษฎีที่มุ่ง

อธบิายกระบวนการทางนโยบายสาธารณะ ดังนัน้ ภววทิยาหรอืฐานคตทิีว่่าด้วย

ความเป็นจรงิทางสังคม จงึเป็นเรือ่งท่ีเก่ียวข้องกับนโยบายหรอืกล่าวอกีนยัหนึง่

ก็คอืฐานคตทิีว่่าด้วยความเป็นจรงิทางนโยบายสาธารณะว่าเกิดขึน้มาอย่างไร 

มีคุณลักษณะอย่างไร และมีการด�ำเนินไปอย่างไรนั่นเอง

ส�ำหรบักรณขีองทฤษฎีเครอืข่ายนโยบาย เมือ่พจิารณาจากพฒันาการ

ของทฤษฎีดังที่ได้แสดงให้เห็นไปข้างต้น พบว่า ทฤษฎีเครือข่ายนโยบายมี

พฒันาการจากมาจากข้อจ�ำกัดทีม่อียูข่องทฤษฎีหรอืตวัแบบอืน่ๆ  ไม่ว่าจะเป็น

ทฤษฎีพหนุยิมหรอืตวัแบบกลุม่  กล่าวคือ ทฤษฎีพหนุยิมจะมภีววทิยาหรอื

ฐานคติต่อความเป็นจริงทางนโยบายว่าอ�ำนาจในการก�ำหนดนโยบายนั้น

กระจายตวัไปตามกลุม่ต่างๆ แต่จากการศกึษาเชงิประจกัษ์ในช่วงทศวรรษ 

1960 ของ Lowi (1969) กลับไม่พบว่ากระบวนการทางนโยบายด�ำเนินไป

เช่นนั้น เนื่องจากเขาค้นพบว่ากระบวนการทางนโยบายนั้นด�ำเนินไปโดย

คนกลุ่มเล็กๆ แต่ในช่วงทศวรรษ 1970 การศึกษาของ Heclo (1978) ก็ได้

ผลลัพธ์ที่แตกต่างจากงานของ Lowi ก็คือ Heclo นั้นมองว่า กระบวนการ

ทางนโยบายของสหรัฐอเมริกานั้นมีลักษณะท่ีเปิดกว้างมากขึ้นท่ีคล้ายคลึง

กับแนวคิดแบบพหุนิยมเดิม

จากการน�ำแนวคิดของทั้ง Lowi และ Heclo ไปศึกษากระบวนการทาง

นโยบายต่างๆ โดยเฉพาะในสหราชอาณาจักร ไม่ว่าจะเป็น Jordan and 

Richardson (1979) หรอื Rhodes and Marsh (1992) จงึได้ค้นพบว่า ลกัษณะ

ของกระบวนการทางนโยบายนั้นจะด�ำเนินไปในลักษณะของเครือข่าย ที่มี

ลกัษณะตลอดจนรปูแบบความสัมพนัธ์ทีแ่ตกต่างกันออกไปตามแต่ละพืน้ท่ี

นโยบายและบริบททางนโยบายของกระบวนการทางนโยบายนั้นๆ ตั้งแต่

เครอืข่ายทีม่คีวามเหนยีวแน่นมากท่ีสดุหรอืทีเ่รยีกว่าชมุชนนโยบาย (Policy 

Community) จนไปถึงเครือข่ายความสัมพันธ์ที่มีลักษณะหลวมๆ หรือ 

เครือข่ายประเด็นปัญหา (Issue Network) 
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ดังนั้น ภววิทยาส�ำคัญของทฤษฎีเครือข่ายนโยบาย ที่พัฒนามาจาก 

ข้อจ�ำกัดและข้อค้นพบข้างต้นก็คือ การมีฐานคติต่อความเป็นจริงของ

กระบวนการทางนโยบายว่ามลีกัษณะท่ีเป็น “เครอืข่าย” ความสมัพนัธ์ของบคุคล 

กลุ่ม หรือองค์กรต่าง ๆ ที่เกี่ยวข้องในสังคม กล่าวคือ ความสัมพันธ์แบบ

เครอืข่ายนโยบายจะมฐีานะเป็นตวัแปรต้นหรอืกลไกท่ีส่งผลให้เกิดปรากฎการณ์ 

(Independent variable/Mechanism) ส่วนนโยบายหรอืผลลพัธ์เชงินโยบาย

จะมีฐานะเป็นตัวแปรตามหรือตัวปรากฏการณ์ (Dependent variable/

Events) โดยตัวกลไกหลักที่ส่งผลให้เกิดปรากฎการณ์ (Real Mechanism) 

นั้นได้แก่ประเภทของเครือข่าย (Type of networks) ไม่ว่าจะเป็นเครือข่าย

แบบชุมชนนโยบาย (Policy community) เครือข่ายวิชาชีพ (Professional 

networks) เครือข่ายระหว่างหน่วยงานของรัฐ(Intergovernmental 

networks) เครือข่ายผู้ผลิต (Producer network) จนไปถึงเครือข่ายประเด็น

ปัญหา (Issue network) (ดูภาพ 2 ประกอบ)

 

ภาพ 2 แสดงภววิทยาและญาณวิทยาของทฤษฎีเครือข่ายนโยบาย

ที่สอดคล้องกับภววิทยาและญาณวิทยาแบบสัจนิยมเชิงวิพากษ์

ท่ีมา: ดัดแปลงจาก (Rhodes and Marsh, 1992, 12-14; Blaikie, 2010, 88)

Type of Policy Networks

Regularity Policy Output and Outcome

Context

Policy Networks
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อย่างไรก็ดี แม้ว่าเนือ้หาของทฤษฎีเครอืข่ายนโยบายจะไม่ได้มกีารแบ่ง

ประเภทของความเป็นจรงิออกเป็นสามระดับคือในระดับ The Empirical , 

The Actual และ The Real ตามภววทิยาแบบสจันยิมเชงิวพิากษ์อย่างตรงไป

ตรงมาก็ตาม แต่ข้อสงัเกตส�ำคญัประการหนึง่ทีแ่สดงให้เหน็ถงึลกัษณะส�ำคัญ

ของภววิทยาแบบสัจนิยมเชิงวิพากษ์ของทฤษฎีเครือข่ายนโยบายก็คือ  

ปฏกิิรยิาจากข้อวพิากษ์ทีม่ต่ีอทฤษฎีเครอืข่ายนโยบายว่าเป็นอปุมาอปุไมย 

(Metaphor) ถึงลักษณะของกระบวนการทางนโยบายมากกว่าที่จะเป็นการ

อธิบายถึงกระบวนการทางนโยบายที่เกิดขึ้นจริง (โปรดดู Dowding, 1995; 

Parsons, 1995, 185; John,1998, 85) ซีง่ Rhodes ได้ตอบโต้ในประเด็นนีว่้า

“ทฤษฎีหรอืแนวคิดเครอืข่ายนโยบายนัน้ไม่ใช่การอปุมาอปุไมยเพราะ

ไม่มีการเทียบเคียงใด ๆ ทั้งสิ้น กระบวนการผลิตนโยบายก็คือชุดของการ

เชื่อมต่อกันระหว่างเหตุการณ์และบุคคลต่าง ๆ  และค�ำว่าเครือข่ายนโยบาย

ไม่ได้มีความหมายในเชิงอุปมาอุปไมยไปมากกว่าค�ำว่าระบบราชการเลย4” 

(Rhodes, 2006, 434) 

โดยเมือ่พจิารณาจากข้อตอบโต้ของ Rhodes ท่ีว่า “(เครอืข่ายนโยบาย) 

กระบวนการผลิตนโยบายนั้นคือชุดของการเชื่อมต่อกัน (interconnected) 

ระหว่างเหตุการณ์และบุคคลต่างๆ” (ข้อความในวงเล็บเป็นของผู้เขียน)   

จะเหน็ได้ว่า หากใช้ญาณวทิยาแบบปฏฐิานนยิมไปพสูิจน์ ย่อมเหน็เพยีงแค่

ชุดของการเชื่อมต่อกันของบุคคล หรือองค์กรต่าง ๆ และไม่อาจสังเกตเห็น

เครอืข่ายนโยบายได้โดยประสาทสมัผสั ดังนัน้ จงึสามารถอนมุานได้ว่า ชดุของ

การเชื่อมต่อเหล่านี้ในทัศนะของ Rhodes คือลักษณะของคุณสมบัติท่ีเกิด

ขึ้นมาใหม่ (Emergence properties) ที่เรียกว่าเครือข่ายนโยบาย อันถือว่า

เป็นความจริงและด�ำรงอยู่จริงโดยไม่จ�ำเป็นต้องสังเกตเห็นจากประสาท

สัมผัส (The Actual/The Real) และสามารถสรุปในเบื้องต้นได้ว่าภววิทยา

ของทฤษฎีเครอืข่ายนโยบายนัน้สอดคล้องกับภววทิยาแบบสัจนยิมเชงิวพิากษ์ 

ส�ำหรับในแง่ของญาณวิทยาและวิธีวิทยาแบบสัจนิยมเชิงวิพากษ์ เมื่อ

พิจารณาจากภาพ 2 จะเห็นได้ว่า ทฤษฎีเครือข่ายนโยบายให้ความส�ำคัญ
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กับการอธบิายกลไกทีส่อดคล้องกับลกัษณะทางภววทิยาของทฤษฎีเครอืข่าย

นโยบายที่ถือว่า ปรากฏการณ์หรือความเป็นจริง  โดยเฉพาะความเป็นจริง

ทางนโยบายนั้นเป็นสิ่งที่เกิดมาจากความสัมพันธ์แบบที่เรียกว่า “เครือข่าย

นโยบาย” ดังนัน้ สิง่ทีถ่อืว่าเป็นความรูข้องทฤษฎีเครอืข่ายนโยบาย ย่อมหนี

ไม่พ้นความรูท่ี้เก่ียวกับเครอืข่ายนโยบายดังกล่าว ซึง่ก็คอืการอธบิายท่ีมุง่ชี้

ให้เหน็ถงึกลไกทีเ่ชือ่มโยงความสัมพนัธ์ระหว่างประเภทของเครอืข่ายนโยบาย

และผลลัพธ์ในเชิงนโยบาย โดยในแง่ของวิธีวิทยานั้น ทฤษฎีเครือข่าย

นโยบายมวีธิวีทิยาหรอืการอธบิายปรากฏการณ์แบบย้อนกลบั (Retroductive) 

ตามลกัษณะของการอธบิายปรากฎการณ์แบบสัจนยิมเชงิวพิากษ์อกีเช่นกนั 

กล่าวอกีนยัหนึง่ก็คอื ทฤษฎีเครอืข่ายนโยบายจะมุง่อธบิายถงึความสมัพนัธ์

แบบเครือข่ายนโยบายประเภทต่าง ๆ  ที่มีลักษณะเป็นตัวแปรต้นหรือกลไก

ทีส่่งผลให้เกิดนโยบายและผลลพัธ์ในเชงินโยบาย ซึง่มลีกัษณะตัง้แต่ชมุชน

นโยบายไปจนถึงเครือข่ายประเด็นปัญหา (ภาพ 2)

โดยตัวอย่างของการใช้วิธีวิทยาในลักษณะดังกล่าวจะเห็นได้จากการ

อธบิายนโยบายเกษตรกรรมในสหราชอาณาจกัรของ Smith (1992) โดยเขา

เริม่ต้นจากกรอบทฤษฎทีีเ่สนอว่านโยบายเกษตรกรรมของสหราชอาณาจกัร 

สามารถอธิบายจากแนวคิดเครือข่ายนโยบาย โดยเฉพาะในรูปแบบของ

ชุมชนนโยบาย (Policy Community) ได้ดีกว่าแนวคิดอื่น อาทิ การอธิบาย

ผ่านตัวแบบของสหการ (Corporatism) ซึ่งเป็นทฤษฎีหลักท่ีใช้อธิบาย

นโยบายเกษตรกรรมในขณะนั้น (Smith, 1992, 27) 

ซึ่งวิธีการในการอธิบายและพิสูจน์ว่านโยบายเกษตรกรรมของสหราช

อาณาจักร ว่ามีลักษณะเป็นชุมชนนโยบายของ Smith เขาได้ย้อนกลับไป

อธิบายถึงต้นก�ำเนิดของความสัมพันธ์แบบชุมชนนโยบายซึ่งถือเป็นกลไก 

(Real Mechanism) ในการก่อให้เกิดนโยบายเกษตรกรรม ว่ามกีารเกิดขึน้มา

อย่างไร และรูปแบบความสัมพันธ์ดังกล่าวนั้นมีผลต่อนโยบายเกษตรกรรม

ของสหราชอาณาจักรอย่างไร โดยใช้ข้อมูลและหลักฐานในการพิสูจน์และ

แสดงให้ถงึกลไกดังกล่าวทีส่่งผลต่อนโยบายเกษตรกรรมอย่างละเอยีด โดย
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เขาได้แสดงให้เห็นว่า นโยบายเกษตรกรรมในสหราชอาณาจักรตั้งแต่ช่วง

ก่อนสงครามโลกครั้งที่หนึ่งว่ามีลักษณะของการเปิดเสรีตามกลไกตลาด  

(Laissez-Faire) แต่จากผลพวงของภาวะตกต�่ำทางการเกษตรทั้งการท่ี

สินค้าเกษตรราคาต�่ำ การผลิตไม่เพียงพอ และเรื่องของคุณภาพ ตลอดจน

ปัญหาทางด้านเงินทุนในช่วงปลายทศวรรษ 1920 ถึงต้นทศวรรษ 1930 ได้

ส่งผลให้รัฐบาลในขณะนั้นเห็นว่าต้องเปลี่ยนแปลงแนวนโยบายจากเดิมที่

ปล่อยเสรีมาเป็นการแทรกแซงและให้การสนับสนุน (Subsidize) เพื่อแก้

ปัญหาดังกล่าว (Smith, 1992, 37)

ด้วยเหตุนี้เอง จากความต้องการที่จะเปลี่ยนแปลงนโยบาย กระทรวง

การอาหาร การประมงและการเกษตรกรรมของสหราชอาณาจักร (Ministry 

of Agriculture, Fishery and Food: MAFF) ได้อาศัยความร่วมมือจาก

สหภาพเกษตรกรแห่งชาติ (National Farmers’ Union: NFU) ทั้งทางด้าน

ข้อมลูและการสนบัสนนุในการน�ำนโยบายไปปฏบิตั ิ และจากจดุนีเ้อง ส่งผล

ให้เกดิความสมัพนัธ์อนัใกล้ชดิขึน้ระหว่างสองหน่วยงานดังกล่าวในลกัษณะ

ของชุมชนนโยบาย (Policy community) และความสัมพันธ์ดังกล่าวนี้เองที่

ถอืเป็นกลไกหลกัทีท่�ำให้นโยบายเกษตรกรรมขององักฤษ มลีกัษณะทีต่อบสนอง

ถงึผลประโยชน์ถงึผลประโยชน์และความต้องการของสองหน่วยงานดังกล่าว

นบัตัง้แต่ทีม่กีารตราพระราชบญัญตักิารเกษตร (Agricultural act) ในปี 1937 

จนถงึปี 1990 เป็นระยะเวลากว่า 60 ปี โดย Smithได้ชีใ้ห้เหน็ว่า รปูแบบความ

สมัพนัธ์แบบชมุชนนโยบายนัน้เป็นกลไกหลกัทีม่ผีลต่อนโยบายเกษตรกรรม 

โดยเฉพาะการคงแนวทางการให้การสนบัสนนุแก่ภาคเกษตร ซึง่เขาได้แสดง

ให้เห็นท้ังการท่ีชุมชนนโยบายดังกล่าวได้ใช้อ�ำนาจในท้ังในเชิงอุดมการณ์ 

คือการท�ำให้แนวความคิดเก่ียวกับการให้การสนบัสนนุแก่ภาคเกษตร เป็นวธิกีาร

เดียวเท่านั้นท่ีจะน�ำความเจริญรุ่งเรืองและความอยู่ดีกินดีมาสู่ประเทศชาติ

ได้โดยปราศจากการตั้งค�ำถามใดๆ ทั้งสิ้น (p.38) และอ�ำนาจในเชิงสถาบัน 

(Institutional structure) จากพระราชบัญญัติการเกษตรในการกีดกันกลุ่ม

อื่นๆ เช่น กลุ่มผู้บริโภคหรือกลุ่มอนุรักษ์สิ่งแวดล้อมออกจากกระบวนการ
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ทางนโยบาย เนือ่งจากกลุม่ดังกล่าวมคีวามเหน็หรอืแนวนโยบายท่ีแปลกแยก

ไปจากอุดมการณ์ของชุมชนนโยบาย (Smith, 1992, 38-41)

อย่างไรก็ตาม แม้ว่าในทศวรรษ 1990 เป็นต้นมา ชมุชนนโยบายดังกล่าว

จะถูกท้าทายจากปัจจัยด้านต่างๆ ไม่ว่าจะเป็นภาวะการผลิตล้นเกิน 

(Overproduction), ภาระด้านค่าใช้จ่ายในการสนับสนุนนโยบายดังกล่าวที่

เพิม่มากขึน้จนเป็นภาระหนกัทางการคลงั และจากแรงกดดันระหว่างประเทศ

โดยเฉพาะจากความตกลงทั่วไปว่าด้วยภาษีศุลกากรและการค้า (General 

Agreement on Tariff and Trade: GATT) ต่อนโยบายการสนับสนุนภาค

เกษตรโดยภาครฐั (p.41-42) แต่ Smith ก็แสดงให้เหน็อย่างชดัเจนว่า ชมุชน

นโยบายดังกล่าวยงัคงมอีทิธพิลในการควบคมุให้นโยบายเกษตรกรรมส่งผลเสีย

น้อยทีส่ดุต่อสมาชกิของชมุชนนโยบาย โดยท�ำให้ผลลพัธ์จากแรงกดดันดังกล่าว

เป็นเพยีงแค่การการปฏริปูนโยบายการเกษตรเท่านัน้ (p.47)  แทนท่ีจะกลายเป็น 

การเปลีย่นแปลงหรอืยกเลกินโยบายดังกล่าวซึง่จะส่งผลเสียหายอย่างส้ินเชงิ

ทัง้ต่อสมาชกิในชมุชนนโยบายและตวัชมุชนนโยบายเองด้วย (Smith, 1992, 

41-47)

จะเห็นได้ว่า ลักษณะการอธิบายปรากฏการณ์ของ Smith นั้นเป็นไป

ตามหลกัการอธบิายแบบสจันยิมเชงิวพิากษ์หรอืเป็นการอธบิายแบบย้อนกลบั 

โดยมกีารเริม่ต้นจากการตัง้กรอบทฤษฎี จากนัน้จงึน�ำไปสู่การพสูิจน์ทฤษฎี

โดยเฉพาะการชี้ให้เห็นกลไก (Mechanism) ที่เป็นตัวผลักดันปรากฏการณ์

หรอืความสัมพนัธ์เชงิเหต-ุผลของปัจจัยและปรากฏการณ์ จากกรอบทฤษฎี

ดังกล่าว โดยใช้หลกัฐานต่าง ๆ  ในการพสูิจน์และชีใ้ห้เหน็ว่าลกัษณะเครอืข่าย

นโยบายในลักษณะของชุมชนนโยบายนั้น เป็นกลไกหรือเป็นปัจจัยที่ส่งผล

ต่อนโยบายเกษตรกรรมของสหราชอาณาจักรอย่างไร

สรุป

ทฤษฎีเครือข่ายนโยบายถือเป็นทฤษฎีที่ส�ำคัญในการศึกษานโยบาย

สาธารณะ โดยเฉพาะจากจุดแข็งของทฤษฎีเครือข่ายนโยบายท่ีพยายาม
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แก้ไขปัญหาจากข้อจ�ำกัดของทฤษฎีอื่นๆ ที่มีฐานคติทางภววิทยาที่ตายตัว 

เช่น ทฤษฎีชนชัน้น�ำหรอืทฤษฎีพหนุยิม โดยจากการใช้มมุมองทางปรชัญา

สังคมศาสตร์ในการตรวจสอบถึงลักษณะเชิงญาณวิทยาและการอธิบาย 

ปรากฎการณ์ของทฤษฎีเครอืข่ายนโยบาย ท�ำให้เหน็ได้ชดัว่า ทฤษฎีเครอืข่าย

นโยบายมีญาณวิทยาและการอธิบายปรากฏการณ์ที่สอดคล้องกับปรัชญา

สงัคมศาสตร์แบบสจันยิมเชงิวพิากษ์ โดยมุง่เน้นไปท่ีในการค้นหาและแสดง

ให้เห็นถึงกลไกท่ีส่งผลต่อความสัมพันธ์ในเชิงสาเหตุ-ผลลัพธ์ (Causal 

relationship) หรือผลลัพธ์ในเชิงนโยบาย โดยเฉพาะการมุ่งอธิบายไปที่

ประเภทของเครือข่ายนโยบายในฐานะท่ีเป็นกลไกหรือโครงสร้าง (Real 

Mechanism) ที่ก่อให้เกิดนโยบายหรือผลลัพธ์ในเชิงนโยบาย

โดยข้อทีต้่องระมดัระวงัจากการใช้ทฤษฎีเครอืข่ายนโยบายในการอธบิาย

ปรากฎการณ์จากผลท่ีได้จากการศึกษาคือ การระมัดระวังและตระหนักถึง

จุดอ่อนเชิงญาณวิทยาของแนวคิดสัจนิยมเชิงวิพากษ์ที่สืบเนื่องต่อมาถึง

ทฤษฎีเครือข่ายนโยบาย โดยเฉพาะในด้านของการยืนยันและพิสูจน์ถึง

ความเป็นจริงที่ด�ำรงอยู่จริง โดยไม่ต้องขึ้นอยู่หรือสามารถพิสูจน์ยืนยันได้

โดยวิธีการเชิงประจักษ์นั้น ผู ้ท่ีใช้ทฤษฎีจะต้องตระหนักและใช้ความ

ระมดัระวงัอย่างยิง่ในการพสิจูน์โดยการอธบิายย้อนกลบัเพือ่แสดงให้เหน็ว่า 

เครือข่ายนโยบาย อยู่ในฐานะตัวแปรท่ีมีลักษณะเป็นกลไก (Mechanism) 

ที่ผลักดันให้เกิดนโยบายและผลลัพธ์ในเชิงนโยบายอย่างแท้จริง เช่นเดียว

กับความพยายามพัฒนาทฤษฎีในอนาคต ท่ีจะต้องตระหนักถึงข้อจ�ำกัด

ตลอดจนความเป็นไปได้ในทางญาณวทิยาเพือ่แก้ไข ปรบัปรงุ และการพฒันา

ทฤษฎเีพือ่ต่อยอดและสรรสร้างองค์ความรูใ้นการท�ำความเข้าใจและอธบิาย

ปรากฎการณ์ทางสังคมต่อไป

เชิงอรรถ
1 ส�ำหรบังานอืน่ ๆ  ทีอ่ธบิายถงึพฒันาการของตวัแบบเครอืข่ายนโยบายโดย 

พสิดาร โปรดดู Rhodes (1990), Kenis and Schneider (1991), Rhodes  
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and Marsh (1992), Jordan and Schubert (1992), Kickert, Klijn and  

Koppenjan (1997), Marsh (1998), Thatcher (1998), Borzel (1998) ,  

Rhodes (2006) และ เพิ่มศักดิ์ จะเรียมพันธ์ (2554: 755-761)
 2 อาทิ ทฤษฎีนโยบายวิภาษวิธี (Dialectic policy network) ที่มีการพัฒนา

ขึ้นมาภายหลังจากงานชิ้นดังกล่าว (โปรดดู Marsh and Smith, 2000; 

Toke and March, 2003) หรือทฤษฎีเครือข่ายนโยบายโดยการตีความ 

(Decentring policy network)  (โปรดดู Bevir and Richards, 2009) อย่างไร

ก็ดี ในบทความชิ้นนี้จะใช้งานของ Rhodes และ Marsh (1992) เป็นหลัก

ในการท�ำความเข้าใจถึงญาณวิทยาและการอธิบายปรากฏการณ์ของ

ทฤษฎีเครือข่ายนโยบายในฐานะที่เป็นต้นแบบของตัวแบบอื่นๆ
3 ส�ำหรับข้อวิพากษ์ที่มีต่อทฤษฎีเครือข่ายและข้อโต้แย้งที่มีต่อข้อวิพากษ์

ดังกล่าวท่ีน่าสนใจ โปรดดูข้อถกเถียงระหว่าง Dowding (1995; 2001) 

และ Marsh and Smith (2002)
4 “The notion of policy network can be dismissed as metaphor. It is 

not metaphor because there is no analogy. Policy making is a set 

of interconnected events and communicating people. It is no more 

a metaphorical term than bureaucracy” 
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