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บทคัดย่อ

	 ในการศึกษานโยบายสาธารณะและการบริหารจัดการในยุคปัจจุบันนั้นให้ความสำ�คัญกับ

แนวคดิเครอืข่ายมากเป็นพเิศษ จากท่ีสังคมปัจจุบันมีแนวโนม้เปน็สงัคมเครือขา่ยมากขึน้ จนแนวทาง

การกำ�หนดนโยบายท่ีเน้นเฉพาะบทบาทภาครัฐและการปกครองแบบที่เน้นการจัดการแนวดิ่ง ถูก

มองวา่ไม่สามารถใชไ้ด้อยา่งมปีระสทิธภิาพอกีตอ่ไป และจำ�เป็นตอ้งเปลีย่นผา่นสูแ่นวทางการพฒันา

เครือข่ายนโยบายและการบริหารจัดการในเชิงเครือข่ายในแนวระนาบมากขึ้น อย่างไรก็ตาม ในขณะ

ที่แนวคิดเครือข่ายถูกให้ความสำ�คัญขึ้นมา แต่แก่นสารของแนวคิดนี้กลับวนเวียนอยู่ในเขาวงกตว่า

ดว้ยความดงีามราวกับศีลธรรมใหมแ่ละสถาปัตยกรรมทีง่ดงาม เปน็เพียงภาษติ วาทศลิป ์วาทกรรม

ที่สวยหรู หรือสัญญะที่กลวงเปล่าที่ซ่อนปัญหาในเชิงโครงสร้าง เต็มไปด้วยความไม่เท่าเทียมกันใน

เชิงอำ�นาจ เอาแน่เอานอนไม่ได้ กลายไปเป็นการควบคุมแบบใหม่ ซ่อนความสัมพันธ์ในแนวดิ่งใน

ภาพลักษณ์เชิงระนาบ อ้างนวัตกรรมแต่ยังอิงกลไกระบบราชการและระบบตลาดเช่นเดิม เปิดช่อง

ว่างใหม่ๆ ที่นำ�ไปสู่ความไม่โปร่งใส สร้างความไม่เป็นประชาธิปไตย และผลิตซ้ำ�ความไม่เป็นธรรม 

ท้ังนี ้นอกจากการเสนอมมุมองเชิงวพิากษ ์บทความชิน้นีน้ำ�เสนอกรอบการวเิคราะหท์ีพ่ฒันามาจาก

งานวจิยัเพือ่แผว่ถางทางเดนิไปสูก่ารศกึษาแนวคดิเครอืข่ายในทางนโยบายสาธารณะและการบริหาร

จดัการ ทีข่า้มพน้การผลิตซ้ำ�ความเป็นสัญญะทีก่ลวงเปลา่ โดยกรอบดงักลา่วเสนอใหมุ้ง่วเิคราะหไ์ป

ท่ีปฏิสมัพันธ์ภายในเครอืขา่ยดว้ยการผนวกการวเิคราะหเ์ครอืขา่ยเขา้กบัการวเิคราะหก์ารสรา้งความ

ร่วมมือ ประชาธิปไตยและความเป็นธรรม การเปิดพื้นที่ให้เกิดการปรึกษาหารือที่มีคุณภาพ รวมถึง

ศักยภาพและความเป็นอิสระของตัวแสดงในเครือข่าย
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Abstract

	 The study of public policy and governance nowadays pays special attention 
on the network approach. It is a consequence of the fact that our society is now 
turned into a network society by which public policy as state policy and the approach 
called government and traditional public administration are not seen to be effective 
anymore. Instead, a transition to the development of policy networks and network 
governance is seen to be essential. Nevertheless, while the importance of network 
approach is increased, its content is still reproduced within a maze without particular 
details as a new morality and an aesthetics in architecture. Its quintessence seems 
to be merely a metaphor, a rhetoric, a romantic discourse or an empty signifier.  
Structural problems are embedded in its shadow, while power inequalities are within 
its uncertain domain.  It turns to be the new mode of control that hides vertical re-
lations in its horizontal image. The network is appeared as an innovation, but in its 
essence bureaucratic and market mechanisms still operate mostly the same. Within 
its operation, new gaps for new ways of corruption are opened, while democracy is 
not always promoted and injustice is reproduced. Aside from criticisms, this article 
proposes an analytical framework developed from a research project to pave a way 
towards the study of policy networks and network governance that goes beyond an 
empty signifier. The proposed framework focuses interactions within networks by 
offering the articulation of network analysis to the analysis of collaboration, democracy 
and justice, the quality of deliberation, and the autonomy as well as the capacity of 
each network constituent actor.
Keywords: Criticism, Empty Signifier, Governance, Networks, Public Policy.
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ความเป็นมาและความสำ�คัญ

	 จากทีส่งัคมปจัจบุนัมแีนวโนม้เปน็สงัคมเครอืขา่ย (network society) มากขึน้ ทำ�ใหแ้นวทาง

การกำ�หนดนโยบายที่เน้นเฉพาะบทบาทภาครัฐ และการปกครองแบบที่เน้นการจัดการแนวดิ่ง ถูก

มองว่าไม่สามารถใช้ได้อย่างมีประสิทธิภาพอีกต่อไป โดยมีการเสนอให้มีการเปลี่ยนผ่านสู่แนวทาง

การพฒันาเครอืขา่ยนโยบาย (policy networks) และการบรหิารจดัการในเชงิเครอืขา่ยในแนวระนาบ

มากขึ้น (network governance) ซึ่งต้องไปให้ไกลกว่าการเน้นควบคุมสั่งการในแบบเดิม ไม่ว่าจะ

เป็นการอิงเครือข่ายระหว่างภาครัฐด้วยกัน ระหว่างภาคีภาครัฐกับภาคเอกชน หรือระหว่างภาครัฐ 

ภาคเอกชน และภาคประชาชน โดยมาร่วมกันคิดและร่วมกันทำ� (Chhotray and Stoker, 2010; 

Klijn and Koppenjan, 2015; Rhodes, 2012; Peters et al., 2012) ซึ่งมุมมองเช่นนี้กลายมา

เปน็จดุมุ่งเนน้ใหมข่องการวเิคราะหน์โยบายและการบรหิารจดัการภาคสาธารณะอยา่งกวา้งขวางทัง้ใน

ระดับสากลและในประเทศไทย กล่าวคือ เน้นการวิเคราะห์การก่อตัวและการขับเคลื่อนของเครือข่าย

มากกวา่การวเิคราะหบ์ทบาทของภาครฐัในฐานะตวัแสดงเดีย่วทีเ่ปน็ตวัแสดงหลกัตวัแสดงเดยีวแบบ

ที่ทำ�มาในอดีต  

	 ทั้งนี้ การศึกษาเครือข่ายนโยบายและการบริหารจัดการเชิงเครือข่ายถูกให้ความสำ�คัญขึ้น

มาด้วยเหตุผลอีกประการหนึ่งคือการทำ�ให้เกิดแนวทางใหม่ๆ ที่เลิกหมกมุ่นอยู่กับข้อถกเถียงเรื่อง

นโยบายและการปกครองจากบนลงลา่ง (top-down) หรอืจากลา่งขึน้บน (bottom up) ซึง่ทา้ยทีส่ดุก็

หนไีมพ่น้กรอบทีว่า่ไมว่า่จะบนลงลา่งหรอืลา่งขึน้บน นโยบายสาธารณะและการปกครองกค็อืนโยบาย

และการปกครองของรัฐบาล หรือมีหน่วยงานของรัฐเป็นตัวแสดง โดยเฉพาะบริบทที่สังคมพึ่งรัฐ นับ

รวมถึงโครงสร้างแบบประชาธิปไตยตัวแทน โดยประชาชนเลือกตัวแทน เมื่อพอใจก็เลือกเข้ามาใหม่   

ในขณะที่ เมื่อนโยบายและการปกครองล้มเหลว  สังคมก็จะมุ่งไปที่การตำ�หนิรัฐบาล

	 อย่างไรก็ตาม ในขณะท่ีแนวคิดเครือข่ายนโยบายและการบริหารจัดการเชิงเครือข่ายถูกให้

ความสำ�คัญมากขึ้น แก่นสารของแนวคิดน้ีกลับวนเวียนอยู่ในเขาวงกตว่าด้วยความดีงามราวกับ

ศีลธรรมใหม่ (new morality) และสถาปัตยกรรมที่งดงาม (aesthetics in architecture) กล่าว

คือ มุ่งเน้นไปที่ความสำ�คัญของเครือข่ายว่าดีกว่าหรือเหนือกว่าแนวทางแบบเดิมๆ ที่นำ�โดยรัฐหรือ

ตลาดอย่างไร ผลการศึกษาวิจัยทั้งในระดับสากลและในประเทศไทยส่วนใหญ่มักจะเลือกนำ�เสนอแง่

มุมที่งดงามของพลังเครือข่ายในการสร้างความเปลี่ยนแปลงหรือนวัตกรรมใหม่ๆ ทั้งๆ ที่ในเนื้อแท้

ภายใต้วาทกรรมที่สวยหรูท่ีเรียกว่าเครือข่ายอาจจะซ่อนอำ�นาจครอบงำ�ที่มีอยู่เดิมในรูปแบบใหม่ท่ีมี

ความชอบธรรมมากขึ้น และตรวจสอบยากขึ้นด้วยก็เป็นได้

	 จากข้างต้น ทำ�ให้การศึกษาวิจัยเพื่อทำ�ความเข้าใจเครือข่ายในเชิงวิพากษ์มีความจำ�เป็น 

โดยต้องไม่จบเพียงการวิพากษ์วิจารณ์แต่เพียงเท่านั้น หากแต่ต้องสามารถแผ้วถางทางเดินไปสู่การ

มีกรอบการวิเคราะห์แนวคิดเครือข่ายในทางนโยบายสาธารณะและการบริหารจัดการที่ข้ามพ้นการ

ผลิตซ้ำ�ความเป็นแนวคิดท่ีสวยหรูท่ีเนื้อในมีความว่างเปล่าได้ โดยบทความวิจัยช้ินนี้มุ่งสะท้อนมุม

มองเชิงวิพากษ์ดังกล่าวผ่านกรณีเทศบาลแห่งหนึ่ง (ซึ่งด้วยเหตุที่เน้นการวิพากษ์ จึงละที่จะระบุชื่อ

ของเทศบาลดังกล่าวในที่นี้) รวมถึง มุ่งนำ�เสนอกรอบการวิเคราะห์ความสำ�คัญของเครือข่ายในทาง
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นโยบายสาธารณะและการบรหิารจดัการ ผา่นการวเิคราะหเ์งือ่นไขของการขบัเคลือ่นผา่นเครอืขา่ยใน

กรณีศึกษาข้างต้น  

วัตถุประสงค์ ขอบเขต และประโยชน์ที่คาดว่าจะได้รับ

	 การศึกษาน้ีมีวัตถุประสงค์หลักคือ (1) เพื่อทำ�ความเข้าใจความสำ�คัญของเครือข่ายในทาง

นโยบายสาธารณะและการบรหิารจดัการดว้ยมมุมองเชงิวพิากษ ์ผา่นกรณศึีกษาเทศบาลแหง่หน่ึง และ 

(2) เพื่อพัฒนากรอบการวิเคราะห์ความสำ�คัญของเครือข่ายในทางนโยบายสาธารณะและการบริหาร

จัดการ ผ่านการวิเคราะห์เงื่อนไขของการขับเคลื่อนผ่านเครือข่าย  

	 สำ�หรับขอบเขตของการศึกษานั้น การศึกษาครั้งนี้เลือกกรณีศึกษาเทศบาลแห่งหนึ่งที่เป็น 1 

ใน 9 แห่งท่ัวประเทศท่ีได้รับรางวัลพระปกเกล้าในด้านการส่งเสริมเครือข่ายรัฐ เอกชน และประชา

สังคม ประจำ�ปี 2559 ซึ่งเป็นการการันตีว่ากรณีนี้ถูกยอมรับอย่างกว้างขวางว่าเป็นการพัฒนาและ

ขบัเคล่ือนนโยบายและการบรหิารจดัการอย่างโดดเดน่ผ่านเครอืขา่ย โดยผูใ้หข้อ้มลูสำ�คัญนัน้ประกอบ

ไปดว้ยตวัแทนของตวัแสดงทีอ่ยูใ่นเครอืขา่ยหลกั กลา่วคอื เครอืขา่ยการบรหิารจดัการขยะ เครอืขา่ย

การจัดสวัสดิการผู้สูงอายุ และเครือข่ายการจัดการศึกษา 

	 ในสว่นของประโยชนท์ีค่าดวา่จะไดร้บั การศกึษาครัง้นี ้ไมเ่พยีงจะสรา้งคณุปูการในเชงิความรู้

ในมติิของการเสนอกระบวนทศันเ์ชงิวพิากษข์องแนวคดิเครอืขา่ยในทางนโยบายและการบรหิารจดัการ

เพียงเทา่นัน้  หากแตย่งัสรา้งขอ้เสนอวา่ดว้ยกรอบในการวเิคราะห ์(Analytical framework) แนวคดิ

เครอืข่ายในทางนโยบายและการบรหิารจดัการ ซึง่จะเปน็ประโยชนใ์นการนำ�ทางการศกึษาความสำ�คญั

ของเครือข่ายให้ลึกและมีแก่นสารมากขึ้น 

แนวคิดและงานวิจัยที่เกี่ยวข้องกับความสำ�คัญของเครือข่ายในการศึกษานโยบายสาธารณะ

และการบริหารจัดการ

	 งานที่เป็นธงนำ�การศึกษาความสำ�คัญของเครือข่ายในทางนโยบายสาธารณะและการบริหาร

จัดการที่เป็นที่ยอมรับอย่างกว้างขวางคืองานของรอดส์ (Rhodes, 1997) ชื่อว่า Understanding 

Governance: Policy Networks, Governance, Reflexivity and Accountability ซึง่ถกูอา้งองิ

ถงึโดยงานอืน่ๆ ทีอ่ยู่ในฐานขอ้มลูของ Google Scholar มากถึง 5,831 ชิน้ (ตรวจสอบเมือ่วนัที ่12 

พฤษภาคม 2561)   ทั้งนี้ หนึ่งทศวรรษหลังจากนั้น รอดส์ในฐานะบรรณาธิการวารสารที่มี Impact 

Factor สูงมากในสายรฐัประศาสนศาสตร ์ยงัไดห้วนกลบัมาชืน่ชมงานชิน้นีข้องตวัเองอกีครัง้ในฐานะ

เปน็จดุเปลีย่น (turn) สำ�คญัของการศกึษานโยบายสาธารณะ (public policy) และการบรหิารจัดการ 

(governance) นั่นคือ การหันมาให้ความสำ�คัญกับพลังเครือข่าย (Rhodes, 2007)

	 จะด้วยเนื้องานหรือด้วยอิทธิพลของตัวรอดส์เองในแวดวงรัฐศาสตร์และรัฐประศาสนศาสตร์

หรือหลายอย่างประกอบกันก็ตาม สิ่งท่ีปฏิเสธไม่ได้คือ การเกิดขึ้นของการศึกษาวิจัยความสำ�คัญ

ของเครอืขา่ยในทางนโยบายสาธารณะและการบรหิารจดัการอย่างกวา้งขวาง จนเกดิสำ�นกัคดิแยกยอ่ย

ตา่งๆ ขึน้ ทัง้ในยโุรป อเมรกิา และแมแ้ตเ่อเชยี โดยแนวคดิทีถ่กูใชเ้รยีกในแวดวงคอื แนวคดิเครอืขา่ย
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นโยบาย (Policy networks) และแนวคิดการบริหารจัดการเชิงเครือข่าย (Network governance) 

ซึง่ทัง้สองแนวคดิมฐีานคตทิีส่ำ�คญัคอืการออกแบบโครงสรา้งของระบบราชการหรอืองคาพยพของรฐั 

ไมเ่นน้ภารกจิหนา้ที ่(function-based) กเ็นน้พืน้ที ่(area-based) ซึง่มขีอ้จำ�กดัในตวัเองในการแก้

ปัญหาที่มีลักษณะข้ามกระทรวงหรือกรมกองหนึ่งๆ หรือ ปัญหาที่มีลักษณะข้ามพื้นที่หนึ่งๆ ไป ซึ่ง

ปัญหาในลักษณะนี้มีเพิ่มมากขึ้นเรื่อยๆ คาบเกี่ยวกับหลายหน่วยงานและหลายพื้นที่ และมีลักษณะ

ไม่ตายตัว (fluid) แบบที่การจัดแบ่งหน้าที่และพื้นที่แบบตายตัว (fixed) จะรับมือได้ บางเรื่องอาจ

จะใหญ่ไปในขณะที่บางเรื่องอาจจะเล็กไป อีกทั้งไม่ใช่เรื่องของรัฐอย่างเดียวเท่านั้น หากแต่เกี่ยวโยง

กับทั้งเอกชน ท้องถิ่น องค์กรพัฒนา และชุมชน  (Rhodes, 2006)

	 ในทางเศรษฐศาสตร์การเมือง มีความเชื่อในเรื่องโศกนาฏกรรมหมู่ (tragedy of the com-

mons) หรือ ปัญหาท่ีทุกคนต้องประสบร่วมกัน ซึ่งบางแนวก็จะเน้นไปที่บทบาทของเอกชน เช่น 

สำ�นักสมิท (Smith’s classical economy) และสำ�นักฮาเยค (Hayekian) ในขณะที่บางแนวโต้

แย้งเรื่องความล้มเหลวของตลาด (market failure) แล้วเน้นไปที่บทบาทของรัฐ เช่น สำ�นักเคนส์ 

(Keynesian)  อย่างไรก็ตาม ดูเหมือนว่ารัฐเองก็ล้มเหลวเช่นกัน (state failure) จึงเกิดการมองหา

ทางเลือกที่สามหรือสำ�นักทางเลือกท่ีสาม (Thirdwayism) ซ่ึงพยายามฝากความหวังไปที่องค์กร

พัฒนาต่างๆ หรือภาคประชาสังคม ทั้งนี้ แนวคิดเครือข่ายนโยบายและการบริหารจัดการในเชิงเครือ

ข่ายเชื่อว่าไม่ว่ารัฐ เอกชน หรือ องค์กรพัฒนา ก็ล้มเหลวได้ด้วยกันทั้งนั้น ทำ�ไมไม่มาจับมือกันเสีย 

ด้วยการใช้ทรัพยากรร่วมกันเพื่อจัดการกับโศกนาฏกรรมหมู่ (Pierre, 2000)

	 อนึง่ ในเชงิรากฐานพฒันาการของแนวคดิเครอืขา่ยนโยบายและการบรหิารจดัการในเชงิเครอื

ข่าย กล่าวได้ว่าแนวคิดเครือข่ายนโยบายนั้นเกิดมาก่อน กล่าวคือ ถึงแม้ว่าอิทธิพลของแนวคิดนี้

เพิ่งจะขยายตัวหลังจากงานของรอดส์ที่เผยแพร่ในปี 1997 ที่กล่าวถึงไปแล้ว แต่เมื่อขุดลงไปที่ฐาน

กำ�เนิดของแนวคิดนี้พบว่าเริ่มถูกกล่าวถึงในฝั่งอเมริกาในปลาย 1970s โดยเฉพาะผ่านงานของเฮค

โล่ (Heclo, 1978) โดยแรกเริ่มเรียกว่าแนวคิดเครือข่ายประเด็นนโยบาย (issues networks) หลัง

จากนัน้ แนวทางของเฮคโลถ่กูนำ�มาพฒันาต่อในฝัง่ยโุรปโดยรอดส ์ซึง่ตัง้ต้นจากบทความทีเ่ขาเขยีน

ร่วมกับมาร์ซ (Rhodes and Marsh, 1992) ก่อนที่จะถูกพัฒนามาเป็นหนังสือเล่มที่อ้างถึงไปก่อน

หนา้ในภายหลงั โดยพวกเขาตัง้ตน้จากการชีว้า่การขบัเคลือ่นนโยบายในยโุรปในปจัจบุนัเปลีย่นมาเปน็

เครอืขา่ยนโยบายมากขึน้เรือ่ยๆ ไมว่า่ในระดับสหภาพยโุรปในภาพรวม และในระดบัประเทศ ภมูภิาค

และทอ้งถิน่ กลา่วคอื มตัีวแสดงนโยบายทีเ่กีย่วขอ้งกนัมากกวา่หนึง่  และการดำ�เนนินโยบายทีห่ลาก

หลาย ภายใตป้ระเดน็นโยบายเดยีว โดยมรีะดบัความเหนยีวแนน่ระหวา่งเครอืขา่ยของตวัแสดงทีต่า่ง

กนั ไลจ่ากทีม่คีวามสมัพนัธแ์บบหลวมๆ เรยีกวา่ “เครอืขา่ยประเดน็นโยบาย” (ในแบบทีเ่ฮคโลเ่รยีก) 

ไปจนถงึการมคีวามสมัพนัธเ์หนยีวแนน่และเปลีย่นแปลงยากขึน้เรยีกวา่ชมุชนหรอืประชาคมนโยบาย 

(policy communities) 

	 จากจุดน้ัน แนวคิดเครอืขา่ยนโยบายกลายเปน็กระแสหลกัของการศกึษาและวเิคราะหน์โยบาย

สาธารณะในประเทศตา่งๆ ในยโุรปเลยกว็า่ได ้โดยนำ�ไปสูก่ารทบทวนปฏสิมัพนัธร์ะหวา่งตวัแสดงตา่งๆ 

ทีเ่กีย่วขอ้งกบันโยบายสาธารณะ ภายใตห้ลกัคดินี ้นโยบายสาธารณะไมใ่ชเ่รือ่งทีจ่ำ�กดัอยูแ่คเ่พยีงเรือ่ง
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ของนโยบายของรฐับาลแบบทีก่รอบคิดเดมิๆ มุง่เนน้เทา่นัน้  แตฐ่านคดินีเ้นน้ไปท่ีการดำ�เนนินโยบาย

ที่หลากหลาย โดยตัวแสดงนโยบายหลายภาคส่วน ทว่าการดำ�เนินการต่างๆ เกี่ยวข้องกับประเด็น

นโยบายเดยีวกนั ทัง้นี ้ตวัแสดงตา่งๆ นัน้มคีวามอสิระ แตใ่นขณะเดยีวกนักม็คีวามจำ�เปน็ตอ้งพึง่พา

อาศยักนั  มกีารแลกเปลีย่นทรพัยากรเชงินโยบายตา่งๆ เชน่ งบประมาณ และข้อมลูขา่วสาร โดยทีต่วั

แสดงเหลา่นัน้มคีวามสมัพันธเ์ชิงอำ�นาจไมเ่ทา่เทยีมกนั (unequal powers) ซึง่เกีย่วขอ้งกบัความไม่

เท่าเทยีมของทรัพยากร  และสง่ผลต่อความไมเ่ท่าเทยีมของการเขา้ถงึระบบและกลไกตา่งๆ  และแมว่้า

จะมขีอ้ตกลงรว่มบางประการอยู ่แตใ่นขณะเดยีวกนักม็คีวามขดัแยง้ฝงัอยูเ่ชน่เดยีวกนั อนึง่ แนวคดิ

เครอืขา่ยนโยบายมคีวามสำ�คญัขึน้มาเมือ่ประเดน็ปญัหาเชงินโยบายมคีวามสลบัซับซ้อนมากขึน้เกนิ

กว่าที่ตัวแสดงใดๆ ตัวแสดงเดียวจะรับมือได้เพียงลำ�พัง (ดูเพิ่มเติม Compston, 2009; Marsh, 

1998; Rhodes, 2006) 

	 ในแนวทางที่สอดคล้องกัน แนวคิดการบริหารจัดการเชิงเครือข่าย ตั้งต้นมาจากข้อเสนอให้

มีการก้าวข้ามการปกครองแนวดิ่ง (Government) หรือการบริหารรัฐกิจในรูปแบบเก่าที่อิงกับสาย

บงัคบับญัชา ไปสูก่ารบรหิารจดัการในแนวระนาบและทีอ่งิกบัเครอืขา่ยระหวา่งภาคสว่นตา่งๆ ทีม่าก

ขึ้น ทั้งที่เป็นภาครัฐและที่ไม่ใช่ภาครัฐ (Jessop, 2003; Pierre, 2000; Skelcher, 2010) ดังนั้น 

แนวคิดการบรหิารจดัการเชงิเครอืขา่ยจงึเชือ่มร้อยกบัแนวคดิเครอืขา่ยนโยบายท่ีกลา่วถงึไปกอ่นหนา้

นี้ โดยแนวคิดเครือข่ายนโยบายเน้นอธิบายว่านโยบายสาธารณะถูกพัฒนาหรือกำ�หนดขึ้นมาอย่างไร 

ในขณะที่ แนวคิดเรื่องการบริหารจัดการเชิงเครือข่ายช่วยอธิบายเสริมถึงการออกแบบและขับเคลื่อน

นโยบาย (รวมถึงบริการสาธารณะ) นั่นเอง ซึ่งเมื่ออธิบายภายใต้กรอบดั้งเดิม เรียกได้ว่าแนวคิดการ

บรหิารจดัการเนน้ไปทีก่ารนำ�นโยบายไปปฏบิตั ิ ทวา่ไมใ่ชก่ลไกการนำ�นโยบายแบบท่ีหมายถงึนโยบาย

ของรัฐฝ่ายเดียวไปปฏิบัติ หากแต่เป็นกลไกการนำ�นโยบายที่เป็นผลจากปฏิสัมพันธ์ของเครือข่าย

นโยบายไปปฏิบัติ หรือเป็นกลไกการขับเคลื่อนเครือข่ายนโยบายที่กล่าวถึงก่อนหน้านี้ กล่าวอีกแง่

หนึ่ง เมื่อนโยบายถูกพัฒนาขึ้นมาโดยเครือข่ายนโยบาย นโยบายนั้นก็ต้องการขับเคลื่อนผ่านกลไก

การบริหารจัดการที่ก้าวหน้าไปกว่ากลไกระบบราชการเพียงลำ�พัง (Klijn and Koppenjan, 2015; 

Stoker, 2011; Rhodes, 2006; Skelcher, 2010)

	 จากข้างต้น แนวคดิเครอืขา่ยนโยบายและแนวคดิการบรหิารจดัการเชงิเครือขา่ยจงึสมัพันธแ์ละ

ไปดว้ยกนั โดยเฉพาะในมมุมองของสำ�นกัศกึษาการบรหิารจดัการสายองักฤษ (Anglo-Governance 

School) ในขณะที่ ในฝั่งอเมริกาได้เน้นไปท่ีแนวคิดที่มีฐานในทำ�นองเดียวกันชื่อว่า “กรอบการ

ศึกษาพันธมิตรที่อุทิศตัวในประเด็นนโยบายและการบริหารจัดการเดียวกัน” (Advocacy Coalition 

Framework) มากกว่า โดยแนวคิดนี้มองเครือข่ายว่าเป็นพันธมิตรที่ร่วมผลักดันในเรื่องเดียวกัน 

มากกว่าจะมองผ่านชุดความสัมพันธ์ระหว่างตัวแสดงต่างๆ ที่มาเชื่อมร้อยกัน (Sabatier, 2007, 

1988) 

	 อยา่งไรกต็าม ไมว่่าจะเปน็แนวคดิใดกต็ามทีมุ่ง่ให้ความสำ�คัญกบัเครอืขา่ยในทางนโยบายและ

การบริหารจัดการที่กล่าวถึงข้างต้น ล้วนแล้วแต่ขาดรายละเอียดในเชิงของการอธิบายพลังที่แท้จริง

ของเครือข่ายตามความเป็นจริง และมักจะทึกทักว่าเครือข่ายคือความหวังและสิ่งดีงาม โดยเฉพาะ
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เม่ือเทียบกับพลังของรัฐหรือตลาด โดยขาดความชัดเจนถึงตำ�แหน่งแห่งที่ของพลังเครือข่ายที่อ้าง

ถงึ บา้งกอ็า้งวา่เครอืขา่ยอยูเ่หนอืสายบงัคบับญัชาของรฐัและตลาด บา้งกบ็อกวา่เครอืขา่ยอยูร่ะหวา่ง

สายบงัคบับญัชาของรัฐและตลาด บา้งกบ็อกวา่เครอืขา่ยผนวกพลงัรฐัและตลาด จนไมรู่แ้นช่ดัวา่พลงั

เครือข่ายนี้คืออะไร (Fischer, 2017)

	 นอกจากนั้น มุมมองเชิงวิพากษ์ต่อแนวคิดเครือข่ายในทางนโยบายสาธารณะและการบริหาร

จัดการที่มีอยู่คือวาทกรรมเครือข่ายอาจจะเป็นเพียงภาษิต (metaphor) วาทศิลป์ (rhetoric) วาท

กรรมทีส่วยหรู (romantic discourse) หรอืสญัญะทีก่ลวงเปลา่ (empty signifier) กเ็ปน็ได ้(Davies, 

2011; Offe, 2009) โดยเฉพาะการที่แนวคิดนี้ถูกนำ�เสนอขึ้นเพื่อท้าทายแนวคิดการปกครองหรือ

การจัดการแบบดั้งเดิมมากกว่าที่จะเสนอรูปธรรมของกลไกใหม่ๆ ที่จับต้องได้ งานในเชิงแนวคิดใน

ห้วงแรกๆ จึงวนเวียนอยู่กับการวิพากษ์ข้อจำ�กัดของแนวเดิมอย่างเช่นความคิดเรื่องการจัดการแบบ

ระบบราชการ (Bureaucracy) ทีเ่สนอและถกูพฒันาโดย Weberians และความคดิเรือ่งวทิยาการการ

จดัการ (Scientific Management) ทีเ่สนอและถกูพฒันาโดย Taylorians (ดเูพิม่เตมิใน Osborne, 

2010; Pierre, 2000) จนถูกเหน็บแนมว่าการพูดถึงเครือข่ายเป็นแค่การประดิษฐ์คำ�สวยหรูหรือคำ�

อปุมาอปุมยัลอยๆ เทา่นัน้ หาแกน่สารทีแ่ทจ้รงิไมไ่ด ้หรอือกีนยัหนึง่กค็อืมคีวามไมพ่อเพยีงของพลงั

ในการอธบิาย กลา่วคอื ไมไ่ดเ้ปน็แนวคดิท่ีสมบรูณ ์หากแตด่เูหมอืนเปน็กรอบในการพรรณนากวา้งๆ 

เทา่นัน้ ทวา่ เมือ่ตอ้งการอธบิายปฏสิมัพนัธท์ีเ่กดิขึน้ในเชงิลกึ กลับไม่มฐีานทางทฤษฎทีีเ่พยีงพอทีจ่ะ

อธิบายได้ อาทิ อย่างไรที่เรียกว่าข้ามพ้นการปกครองและการจัดการแนวดิ่ง (Dowding, 1995)

	 ขณะทีใ่นบรบิทของไทยนัน้ได้ใชเ้วลาไปกบัการลดทอนแนวคดิการบรหิารจดัการเชงิเครอืขา่ย 

ใหห้ลงเหลอือยูเ่พยีงเรือ่งการมสีว่นรว่มซึง่เปน็เพยีงหลกัเกณฑห์นึง่ในเรือ่งการบริหารจดัการทีด่หีรอื

การบริหารกิจการบ้านเมืองที่ดีหรือธรรมาภิบาล (good governance) ที่รับเข้ามาจากธนาคารโลก 

(World Bank) อันเป็นผลมาจากเงื่อนไขการกู้เงินของกองทุนการเงินระหว่างประะเทศ (Interna-

tional Monetary Fund: IMF)   การลดทอนดังกล่าวทำ�ให้แนวคิดที่อยู่เบื้องหลังต่างๆ หล่นหาย

ไปจนเหลือเพียงหลักเกณฑ์ที่ถูกแจงเป็นข้อๆ และแบบถูกๆ ผิดๆ แม้แต่การออกเสียงรากศัพท์ของ

คำ�นี ้โดยเฉพาะอยา่งย่ิงการแปลวา่ธรรมาภบิาลทำ�ใหห้ลงเข้าใจวา่แนวคดินีพ้ดูเร่ืองธรรมะหรอืศลีธรรม

เป็นหลัก ทั้งที่สาระสำ�คัญอยู่ที่การเปิดพื้นที่ให้กับการแสดงบทบาทของตัวแสดงในเครือข่ายที่หลาก

หลาย (ดูข้อถกเถียงเพิ่มเติมใน Boossabong, 2017) 

	 ยิ่งไปกว่านั้น แนวคิดเครือข่ายนโยบายและการบริหารจัดการเชิงเครือข่ายยังกลายเป็นยา

สารพัดโรคที่ถูกอ้างถึง รวมถึงเป็นพลังวิเศษที่จะช่วยทลายข้อจำ�กัดเมื่อเกิดปัญหาที่มีความซับซ้อน

และต้องการทรัพยากรเพื่อนำ�มาแก้ปัญหาจำ�นวนมาก ซึ่งเกินที่หน่วยงานใดหน่วยงานหนึ่ง ซึ่งบาง

กรณกีค็อื เกนิทีร่ฐับาลจะรบัมอืได้เพยีงลำ�พงั บนฐานของอดุมคติวา่สงัคมทีด่ต้ีองรว่มกนัสรา้ง  การ

มองพลังเครือข่ายเป็นทุกสิ่งทุกอย่างเช่นนี้ ท้ายที่สุดเครือข่ายก็ไม่เป็นอะไรสักอย่าง หรือเป็นอะไรไม่

ได้สักอย่าง   อีกทั้งความเอาแน่เอานอนไม่ได้ของพลังเครือข่าย จากการที่ภาคีหรือตัวแสดงสามารถ

เขา้ออกจากความสมัพนัธเ์มือ่ใดกไ็ด ้ทำ�ใหพ้ลงัเครอืขา่ยเปน็พลงัทีเ่ปราะบางมาก จนเกนิทีจ่ะยดึมัน่

ถือมั่นหรือฝากความหวังเอาไว้ได้ (Davies, 2011)



ปิยะพงษ์ บุษบงก์ และพบสุข ช่ำ�ชอง

120

	 ในอีกด้านหนึ่ง ในแง่ของกลไก การตรวจสอบถ่วงดุลภายใต้เครือข่ายนั้นยากกว่าการตรวจ

สอบถ่วงดุลระบบบังคับบัญชาของรัฐและระบบตลาด  จากที่กลไกที่จะตรวจสอบถ่วงดุลของเครือ

ข่ายนั้นไม่ชัดเจน ทำ�ให้เครือข่ายไม่ได้เสริมสร้างความโปร่งใสเสมอไป และยิ่งตรวจสอบถ่วงดุลยากก็

ยิง่มชีอ่งวา่งใหเ้กดิการคอรปัชัน่และการผกูขาดอำ�นาจภายในเครอืข่าย (Fischer, 2017)  โดยในเชงิ

แนวคดิ งานศกึษาดา้นเครอืขา่ยนโยบายและการบรหิารจดัการเชงิเครอืข่ายหมกหมุน่อยูก่บัการหารปู

แบบ (typologies) ลกัษณะสำ�คญั (key features) และผล (ทีด่งีาม) ทีเ่กดิขึน้จากการมเีครอืขา่ยไม่

ว่าจะต่อผลลัพธ์ของนโยบายและการบริหารจัดการ และต่อการสร้างความเปลี่ยนแปลง (Dowding, 

1995) โดยที่ไม่มีการศึกษาถึงกลไกการยกระดับการตรวจสอบและถ่วงดุลเพื่อสร้างความโปร่งใส่

ภายในเครือข่ายอย่างจริงจัง

	 ประเด็นวิพากษท์ีส่ำ�คญัประการสดุทา้ยคอืเครอืขา่ยนัน้ไมจ่ำ�เปน็ตอ้งตอบโจทยป์ระชาธปิไตย

และความเป็นธรรมทางสังคม หรืออีกแง่หนึ่งอาจจะมีโอกาสกัดเซาะประธาธิปไตยและลดทอนความ

เป็นธรรมก็ได้ กล่าวคือ ถึงแม้ว่าเครือข่ายจะให้ความสำ�คัญกับพลเมือง แต่ก็อยู่บนฐานของการรวม

กลุม่เปน็ประชาสงัคมทีม่ผีูน้ำ�เขม้แขง็และไดร้บัการรบัรองโดยรฐั โดยความสำ�คญัของพวกเขาในเครอื

ขา่ยมกัจะเป็นเสมอืนตวัประกอบทีเ่ขา้ไปรบัรองความชอบธรรมใหก้บัรฐัและทนุหรอืแคถ่กูระดมเขา้ไป

สนับสนุนรัฐและทุนเท่านั้นเอง (Peters et al., 2012: 188-191) ทั้งนี้ ในหลายกรณี พลเมืองใน

เครือข่ายก็ถูกมองเป็นเพียงกลุ่มลูกค้าหรือลูกข่ายของรัฐและทุน จนประเด็นเรื่องสิทธิ เสรีภาพ และ

ความเปน็ธรรมถกูกลนืเขา้ไปในวาทกรรมเครอืขา่ย ซึง่ทา้ยทีส่ดุในความสวยงามของภาพลกัษณเ์รือ่ง

เครือข่าย พลเมืองนั้นมักถูกลดทอนกำ�ลังลง โดยพวกเขาไม่ได้ถืออำ�นาจอะไรเพิ่มขึ้นในมือ ในขณะ

ที่ รัฐและทุนเข้มแข็งขึ้นโดยมีเครื่องมือในการครอบงำ�แบบใหม่นั่นคือเครือข่าย ซึ่งไม่เคยนำ�พาไปสู่

การปฏวิตัเิปลีย่นแปลงอะไร และไหลไปได้ดกีบัระบอบอำ�นาจนยิม โลกาภวิตัน ์และลทัธเิสรนียิมใหม ่

(Chhotray and Stoker, 2010; Davies, 2011; Heinelt 2010)

วิธีการศึกษา

	 การศึกษาคร้ังนีใ้ชร้ะเบยีบวธิเีชงิคณุภาพ โดยเริม่ตน้จากการศึกษาขอ้มลูทตุยิภมูเิกีย่วกบักรณี

ศกึษา แล้วเกบ็รวบรวมขอ้มูลจากการสมัภาษณต์วัแสดง (องคก์ร/กลุม่) ในเครอืขา่ยใหค้รอบคลมุ ดว้ย

การเริ่มต้นจากการลงพื้นที่สอบถามตัวแสดงสำ�คัญ คือ เทศบาล องค์การบริหารส่วนจังหวัด องค์กร

ปกครองส่วนท้องถิ่นข้างเคียง ราชการส่วนภูมิภาค โรงพยาบาล สถาบันการศึกษาและศูนย์ที่สังกัด

เทศบาล วัดที่ทำ�งานร่วมกับเทศบาล หอการค้า ภาคเอกชนท่ีเชื่อมโยงกับเทศบาล คณะกรรมการ

กองทุนต่างๆ อาสาสมัครสาธารณสุขประจำ�หมู่บ้าน (อสม.) อาสาสมัครดูแลผู้สูงอายุ (อผส.) คณะ

กรรมการชุมชน และกลุ่มชาวบ้านที่เข้มแข็ง ก่อนที่จะให้ตัวแสดงหลักเหล่านั้นบ่งชี้ตัวแสดงอื่นๆ ที่

เกี่ยวข้องเพิ่มเติมต่อไปเรื่อยๆ (snow ball) จนสามารถได้ข้อมูลความสัมพันธ์ (relational data) 

ที่ครบถ้วน

	 ในการวิเคราะห์ข้อมูล การศึกษาครั้งนี้ได้อาศัยข้อมูลความสัมพันธ์ มาลงรหัสในตารางไขว้ 

(adjacency matrix) แล้ววิเคราะห์แผนภาพเครือข่ายหรือการสร้างภาพเครือข่ายผ่านระบบไอที 
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(network visualisation) พร้อมกับระบุตัวแสดงที่เป็นศูนย์กลางเครือข่าย (network centrality) 

(Bachner, Ginsberg and Hill, 2017) โดยใชก้ารวิเคราะหค์วามสมัพนัธเ์ชงิอำ�นาจและการวเิคราะห์

เรื่องราว-เรื่องเล่าประกอบ (narrative approach to network analysis) เพื่อเข้าใจที่มาที่นำ�มา

สู่การก่อร่างสร้างเครือข่ายขึ้นมา ระบบบริหารจัดการของเครือข่ายและปฏิสัมพันธ์ภายใน (Lejano 

and Ingram, 2013)

	 นอกจากนัน้ การศกึษาครัง้นีไ้ดส้ร้างแผนทีค่วามสมัพนัธ ์(relational mapping) เพือ่เขา้ใจ

ภมูศิาสตรข์องความสมัพนัธ ์กลา่วคอื พจิารณาพกิดัของท่ีตัง้ของสำ�นักงานหรอืศนูย์ประสานงานของ

ตัวแสดงที่อยู่ในเครือข่ายนั้นๆ พร้อมทั้งวิเคราะห์เงื่อนไขของการพัฒนาเครือข่ายและการขับเคลื่อน

ผ่านกลไกการบริหารจัดการจากคำ�สัมภาษณ์ ไม่ว่าจะเป็นบทบาทของศูนย์กลางเครือข่าย คุณภาพ

ของปฏิสัมพันธ์ อิทธิพลของมิติทางสังคมและวัฒนธรรม และวิถีประชาธิปไตยในการบริหารจัดการ

เครอืขา่ย ซึง่ประเดน็เหลา่นีจ้ะสะทอ้นทัง้มติใินเชงิวพิากษแ์ละขอ้เสนอทีเ่ปน็ไปไดใ้นการพฒันากรอบ

การวเิคราะหท์ีจ่ะยกระดบัการทำ�ความเขา้ใจเครอืขา่ยในทางนโยบายสาธารณะและการบรหิารจดัการ

ผลการศึกษา

	 1)สะทอ้นมติใินเชงิวพิากษข์องเครอืขา่ยนโยบายและการบรหิารจดัการเชงิเครือข่ายผา่นกรณี

เทศบาลแห่งหนึ่ง

	 การศึกษาเครือข่ายนโยบายและการบริหารจัดการเชิงเครือข่ายในครั้งนี้ เลือกสะท้อนภาพ

ผ่านกรณีศกึษาเทศบาลแหง่หนึง่ทีไ่ดร้บัการยอมรับจากการไดรั้บรางวลัตา่งๆ ในด้านของการสง่เสรมิ

เครือข่ายที่โดดเด่นดังที่ได้เกริ่นนำ�ไปก่อนหน้านี้แล้ว (ซึ่งการเสนอมุมมองเชิงวิพากษ์ ทำ�ให้ละที่จะ

อ้างองิถงึชือ่ของเทศบาล) ท้ังน้ี เทศบาลแห่งนีเ้ปน็เทศบาลเมอืงโดยมปีระชากรในเขตเทศบาลอยู่ราว 

35,500 คน  ในขณะทีเ่ครอืขา่ยทีโ่ดดเดน่ประกอบดว้ยเครอืขา่ยการบรหิารจดัการขยะ เครอืขา่ยการ

จัดสวสัดกิารผูส้งูอาย ุและเครอืขา่ยการจดัการศกึษา ซึง่มภีาคเีครอืขา่ยหรอืตัวแสดงทีอ่ยูใ่นเครอืขา่ย

นโยบายและการบริหารจัดการเชิงเครือข่ายมากกว่า 80 ภาคี/ตัวแสดง

	 ในเครือข่ายการจัดการขยะ มีภาคี/ตัวแสดงหลักคือเทศบาล สำ�นักงานทรัพยากรธรรมชาติ

และสิ่งแวดล้อมจังหวัด สำ�นักงานสิ่งแวดล้อมภาค โรงพยาบาล องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นโดย

รอบ (เทศบาล 25 แห่ง และองค์การบริหารส่วนตำ�บล 7 แห่ง) บริษัท บิ๊กซี ซุปเปอร์เซ็นเตอร์ จำ�กัด 

หอการคา้จงัหวดั หา้งรา้นตา่งๆ โรงเรยีนในสงักดัเทศบาล คณะเกษตรศาสตร ์มหาวทิยาลยัในภูมภิาค 

กองทุนจิตอาสาพัฒนาสิ่งแวดล้อม อาสาสมัครสาธารณสุข กลุ่มปลูกผักปลอดสารพิษ กลุ่มคนรักถุง 

ชุมชนไร้ถังขยะ (33 ชุมชน) และชุมชนอื่นๆ ภายในเขตเทศบาล (ทั้งหมด 36 ชุมชน)

	 สำ�หรบัเครือขา่ยการจัดการสวัสดิการผู้สงูอาย ุประกอบดว้ยภาค/ีตวัแสดงทีส่ำ�คญั คือ เทศบาล 

โรงเรียนผู้สูงอายุ สมาคมฌาปนกิจสงเคราะห์ผู้สูงอายุ โรงพยาบาล อาสาสมัครสาธารณสุข สมาคม

ฌาปนกิจสงเคราะห์เบี้ยยังชีพผู้สูงอายุ หน่วยบริการปฐมภูมิเครือข่ายโรงพยาบาลฯ ศูนย์ประสาน

งานหลักประกันสุขภาพประชาชน ผู้ทรงคุณวุฒิ ผู้แทนผู้ปกครอง ผู้แทนครู ผู้แทนองค์กรชุมชน 

ผู้แทนศิษย์เก่า ผู้แทนพระภิกษุหรือผู้แทนองค์กรศาสนาในพื้นที่ อาสาสมัครดูแลผู้สูงอายุ โรงเรียน
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สังกัดเทศบาล ชมรมข้าราชการบำ�เหน็จบำ�นาญตำ�รวจ สมาคมผู้สูงอายุ สมาคมสภาผู้สูงอายุแห่ง

ประเทศไทยสาขาของจงัหวดั ชมรมออกกำ�ลงักายในชมุชนตา่งๆ ชมรมครบูำ�นาญ มลูนธิชิมรมผูส้งู

อายุ ศูนย์เรียนรู้เพื่อครอบครัวเข้มแข็ง และสำ�นักงานพัฒนาสังคมและความมั่นคงของมนุษย์จังหวัด

	 ในส่วนของเครือข่ายการจัดการศึกษาท้องถิ่น พบว่ามีภาคี/ตัวแสดงที่สำ�คัญคือเทศบาล 

โรงเรียนในสังกัดเทศบาล ศูนย์พัฒนาเด็กเล็ก ศูนย์การศึกษานอกระบบและการศึกษาตามอัธยาศัย 

โรงเรียนผู้สูงอายุ ศูนย์พัฒนาฝีมือแรงงาน วิทยาลัยสารพัดช่าง สถาบันบัณฑิตพัฒนศิลป์ วิทยาลัย

นาฏศิลปะ ศูนย์ผลิตภัณฑ์การแปรรูปจากเสื่อกก ศูนย์จําหน่ายผลิตภัณฑ์ OTOP ศูนย์การเรียนรู้

เศรษฐกิจพอเพียง ฟาร์มเลี้ยงปลา กลุ่มปราชญ์ชาวบ้าน กลุ่มอาชีพ สถานศึกษานอกสังกัดภายใน

เขตเทศบาล 22 แห่ง หอการค้าจังหวัด และมหาวิทยาลัยประจำ�จังหวัด 

	 จากขา้งตน้ ขอ้สงัเกตสำ�คญัคอืภาคประชาสงัคมนบัเปน็ภาคสีว่นใหญ ่มแียกยอ่ยออกไปเปน็

หลายกลุ่มหลายองค์กรมาก โดยสมาชิกจำ�นวนหนึ่งเป็นสมาชิกของหลายกลุ่ม/ องค์กรพร้อมๆ กัน 

ทวา่ไมอ่งิแอบกับเทศบาลเองกอ็งิแอบกบัสว่นราชการภมูภิาค ไมว่า่จะในแงข่องการถกูจดัตัง้ หรอืใน

แงท่ีอ่งิแอบเพือ่หวงัพึง่งบประมาณ โดยมภีาคเอกชนทีเ่สยีงดงักว่าผูอ้ืน่อยูใ่นเครอืขา่ยดว้ยในฐานะผู้

สนบัสนนุสำ�คญั   ในขณะทีค่วามเปน็เครอืขา่ยนัน้มเีทศบาลเปน็ศนูยก์ลางชดัเจน โดยในทกุเครอืขา่ย

มักจะมีตัวแสดงหลักท่ีเป็นลูกข่ายของเทศบาลที่ยืนพื้นอยู่ หรือกล่าวอีกนัยหนึ่งคือเป็นตัวแสดงที่มี

บทบาทเป็นพันธมิตรหลักของเทศบาลอยู่ในทุกเครือข่ายซ้อนๆ กันอยู่ จึงทำ�ให้อำ�นาจระหว่างภาคี/ 

ตัวแสดงต่างๆ ในเครือข่ายไม่เท่ากัน หรือลักลั่นกัน (มีขาใหญ่อยู่)

	 ทั้งนี้ ภาคี/ตัวแสดงภายในเครือข่ายจำ�นวนหน่ึงไม่เคยติดต่อกันเองเสียด้วยซ้ำ� โดยในมิติ

ของบทบาทของภาคี/ตัวแสดงเหล่านั้น พบว่าส่วนหนึ่งมีบทบาทแบบชั่วครั้งชั่วคราวและเฉพาะส่วน

ใดสว่นหนึง่ เช่น มหาวทิยาลยั ทำ�ใหค้ำ�วา่เครือขา่ยเปน็เสมอืนคำ�ทีด่ดูกลนืพลงัตา่งๆ เขา้หากนั ทว่า 

ในความเป็นจริงพลังเหล่านั้นแยกส่วนและไม่แน่นอน โดยในจำ�นวนมากกว่า 80 ภาคี/ตัวแสดงข้าง

ต้น ที่แสดงบทบาทหลักจริงๆ มีไม่ถึง 5% เท่านั้น ซึ่งจะทำ�การตัดสินใจและดำ�เนินการในนามของ

เครอืขา่ยทัง้หมด อนัทำ�ใหม้คีวามชอบธรรมเพิม่มากขึน้ โดยในสว่นของปฏสิมัพนัธร์ะหว่าง 95% ที่

เหลือมีลักษณะเข้าๆ ออกๆ (on-off) เอาแน่เอานอนไม่ได้ จึงเป็นเสมือนระบบที่ไร้ระบบ กลไกที่ไร้

กลไก และพลังที่ไร้พลัง กรณีที่ชัดเจนคือเครือข่ายการจัดการสวัสดิการผู้สูงอายุที่ในเนื้อแท้เป็นเรื่อง

ของโรงเรียนผู้สูงอายุเป็นหลักหรือเป็นแก่นแกน ท่ีเหลือเป็นเพียงเปลือกนอกท่ีมาเสริมเติมแต่งการ

พัฒนาเรื่องนี้ในนามของเครือข่ายเท่านั้น  โดยการเข้ามาสนับสนุนนั้นจะเกิดขึ้นเป็นเรื่องๆ และเป็น

ครั้งคราวไป (one shot) 

	 นอกจากอำ�นาจท่ีไม่เท่ากันระหว่างภาคี/ตัวแสดง และความไม่ชัดเจนและแน่นอนของพลัง

เครือข่ายแล้ว การสัมภาษณ์ยังพบด้วยว่า เครือข่ายในทางนโยบายและการบริหารจัดการกลายเป็น

รูปแบบการควบคุมแบบใหม่  กล่าวคือ การไปสร้างความเป็นทางการให้กับความสัมพันธ์ที่ไม่เป็น

ทางการ โดยเฉพาะผ่านการทำ�ข้อตกลงความร่วมมือ (MOU) และจัดตั้งคณะกรรมการต่างๆ ขึ้นมา 

ซึ่งเป็นการยัดกติกาใส่ลงไปในความสัมพันธ์แบบธรรมชาติที่มีอยู่เดิม นอกจากนั้น ยังมีการดำ�เนิน

การในลักษณะของการทำ�ให้กลายเป็นสถาบันมากขึ้นเร่ือยๆ ตัวอย่างเช่น ในการจัดสวัสดิการดูแล
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ผู้สูงอายุ พบว่ามีการดำ�เนินการต่อเนื่องมาเป็นทุนเดิมอยู่แล้ว  ทว่าตั้งแต่ปี 2554 เป็นต้นมามีการ

จดัตัง้สมาคมฌาปนกจิสงเคราะหเ์บีย้ยงัชพีผูส้งูอายแุลว้ใหด้ำ�เนินการตา่งๆ ภายใตก้ลไกนี ้ จนตอ่มา

ป ี2557 มกีารพฒันากลไกทีเ่รยีกวา่โรงเรยีนผูส้งูอายขึุน้มาเปน็แกนกลางในการขบัเคลือ่นการดแูลผู้

สูงอายนุี ้ซ่ึงผู้สงูอายทุีต่อ้งการเพิม่โอกาสในการเขา้ถงึการดูแลกจ็ะเขา้มาเป็นสมาชกิ ในขณะที ่กลไก

การดูแลไม่ได้เกิดข้ึนเองอย่างเรียบง่ายอีกต่อไป หากแต่ต้องผ่านกระบวนการบางประการที่ภาครัฐ

เป็นผู้รับรอง เช่น ต้องเชื่อมกับหน่วยบริการปฐมภูมิ 4 แห่งของเทศบาล และผู้มีสิทธิดูแลต้องผ่าน

การอบรมหลักสูตรเฉพาะที่ถูกกำ�หนดและกำ�กับโดยภาครัฐก่อน

	 มติเิชงิวพิากษอ์กีประการหนึง่ทีว่เิคราะหไ์ดจ้ากการสมัภาษณค์อื พลงัเครอืขา่ยเปน็พลังทีอ่ยู่

ภายใตปั้ญหาเชงิโครงสรา้งบางประการท่ีไมเ่คยถกูทา้ทายจรงิจังจากพลงัเครอืขา่ยนัน้ อีกทัง้ความสนใจ

เรือ่งเครอืขา่ยยงัชว่ยเบีย่งเบนความสนใจในการทา้ทายปญัหาเชงิโครงสรา้งนัน้ไป จนมนัสามารถดำ�รง

อยู่ได้อย่างเงียบๆ ต่อไป อาทิ เครือข่ายที่สร้างโดยผู้บริหารเทศบาลแห่งนี้ช่วยซ่อนปัญหาความขัด

แย้งภายในเทศบาลจากที่คณะผู้บริหารเป็นเสียงส่วนน้อย โดยมีสภาที่มีสัดส่วนฝ่ายค้านกว่าครึ่งหนึ่ง 

กลา่วอกีแงห่นึง่กค็อืคณะผูบ้รหิารใชเ้ครอืขา่ยมาชว่ยสนบัสนนุสถานะทีเ่ปน็รองในทางการเมอืง โดย

ภายหลงัการรฐัประหารทีเ่ว้นการเลอืกตัง้ท้องถิน่แลว้ใหค้ณะผูบ้รหิารเดมิสามารถดำ�รงตำ�แหนง่ไดต้อ่

ไปโดยไมต่อ้งผา่นการเลอืกตัง้ ยิง่ทำ�ใหโ้ครงสรา้งการเมอืงทีผ่ดิปกตจิากการทีเ่สยีงส่วนนอ้ยกำ�ลงัยดึ

กุมอำ�นาจทางการเมืองอย่างยืดเยื้อ (มากกว่า 10 ปี) ถูกมองข้ามหรือมองไม่เห็น โดยสิ่งที่มากลบ

ปัญหาเชิงโครงสร้างนี้คือความสามารถในการพัฒนาเครือข่ายของผู้บริหาร

	 นอกจากน้ัน ภายใต้คำ�ว่าเครือข่ายที่สร้างภาพความสัมพันธ์ในแนวระนาบได้ซ่อนความจริง

ที่ว่ามีความสัมพันธ์ในแนวดิ่งที่ฝั่งรากอยู่ในมิติทางสังคมและวัฒนธรรมแทรกซึมอยู่ในนั้น กล่าวคือ 

เครอืขา่ยในกรณีนีไ้มไ่ดถ้กูขบัเคลือ่นในเชงิระนาบ ภาครฐัสว่นภมูภิาคยงัคงมเีสยีงดงักวา่ทอ้งถิน่ ภาค

เอกชนรายใหญย่งัคงไดร้บัความสำ�คญัมากเปน็พเิศษ ภาควชิาการ (ความเปน็ครอูาจารย)์ ยงัมคีวาม

น่าเชือ่ถอืกวา่ชาวบา้น และตวัแทนทีม่อีายมุากยงัถกูใหค้า่กว่าตวัแทนผูม้อีายนุ้อยกวา่  ดังนัน้ ความ

สมัพนัธแ์นวดิง่จึงยงัคงอยูใ่นเครอืขา่ยและถกูกลบไปเมือ่การขบัเคลือ่นถกูอา้งวา่อยูใ่นนามของเครอื

ข่าย 

	 ประการตอ่มา การศกึษาคร้ังนีส้ะทอ้นวา่ในขณะทีเ่ครอืขา่ยถกูมองวา่เปน็นวตักรรมทีจ่ะชว่ย

ให้ข้ามพน้แนวทางแบบเดมิๆ ทวา่ ในความเปน็จรงิเนือ้ในของการขบัเคลือ่นเครอืขา่ยทีโ่ดดเด่นระดบั

ประเทศ (ได้รางวัลมากมาย) ก็ยังอาศัยกลไกระบบราชการและระบบตลาดอยู่ดี อีกทั้งต้องคำ�นึงถึง

ระเบยีบทางราชการตา่งๆ เชน่เดิม  คำ�ว่าเครอืขา่ยจงึเป็นแคภ่าษติทางนโยบายและการบรหิารจดัการ

ทีส่รา้งความแตกตา่งไดเ้พยีงเลก็นอ้ยเทา่นัน้ โดยในรม่เงาคำ�วา่เครือขา่ย ทำ�ใหก้ลไกระบบราชการและ

ระบบตลาดงบุงิบได้มากข้ึน น่ันคือ เปดิชอ่งวา่งใหม่ๆ  ทีน่ำ�ไปสูค่วามไมโ่ปรง่ใส ตวัอยา่งเชน่ ในเครือ

ข่ายการบรหิารจดัการขยะ จะมอีงคก์รปกครองสว่นทอ้งถ่ิน ภาคเอกชน และภาคประชาสงัคมจำ�นวน

มาก อยู่ในความสัมพันธ์ที่มีภาพสวยงามว่าได้ร่วมกันบริหารจัดการหลุมฝังกลบขยะและการช่วยกัน

ลดขยะจากต้นทาง  แต่ในเชงิลกึกลับมีเรือ่งของการเรยีกรับและต่อรองผลประโยชน ์มกีารบังคบัจาก

สำ�นกังานจงัหวดัและองค์การบรหิารสว่นจังหวดั มกีารหมกเมด็เรือ่งของผลการประเมนิผลกระทบตอ่



ปิยะพงษ์ บุษบงก์ และพบสุข ช่ำ�ชอง

124

ส่ิงแวดล้อม มีการจัดตั้งกองทุนท่ีกลายเป็นธุรกิจของสมาชิกสภาเทศบาล และมีการแลกเปลี่ยนผล

ประโยชน์ระหว่างเทศบาลกับเอกชนท่ีเป็นลูกค้าประจำ� โดยประเด็นเหล่านี้ถูกฝั่งกลบไปพร้อมขยะ

จากการที่มีฉากบังหน้าคือภาพเครือข่ายที่ภาคี/ตัวแสดงต่างๆ มาจับมือแสดงความเกื้อกูลกัน 

	 มากไปกวา่นัน้ ประเดน็เรือ่งความเปน็ประชาธิปไตยในเครอืขา่ยกม็มีติเิชงิวพิากษใ์หพ้จิารณา

เชน่กนั โดยผลการศึกษาพบวา่เครอืขา่ยไมไ่ดส้ร้างเสรภีาพเสมอไปหากแต่สามารถนำ�ไปสูอ่ำ�นาจนยิม

ที่สร้างการกดทับแบบใหม่ จากที่ในเครือข่ายมีลำ�ดับขั้นในแนวดิ่งที่กำ�หนดโดยเงื่อนไขทางการเมือง 

สังคมและวัฒนธรรมดังที่กล่าวไป ทำ�ให้กลุ่มผู้นำ�เป็นผู้ชี้นำ�ทิศทางของเครือข่าย โดยมิติการมีส่วน

ร่วมในเครือข่ายมีลักษณะของการมีธงนำ�ท่ีลากจูงให้ผลสุดท้ายไหลไปตามความต้องการของเหล่า

ผู้นำ�น้ัน ซ่ึงตัวอย่างที่สะท้อนได้ชัดเจนคือเครือข่ายการจัดการศึกษาท้องถิ่นซึ่งต้ังต้นมาจากการที่

เทศบาลมองวา่โรงเรยีนในสงักดัเทศบาลแขง่กบัโรงเรยีนสงักดักระทรวงศกึษาธกิารไมไ่ด ้จงึหนัไปหา

จุดเน้นอื่นนั่นคือเน้นวิชาคนมากกว่าวิชาการ กล่าวคือ วิชาที่ว่าด้วยการดำ�รงอยู่และใช้ชีวิตในสังคม

ให้ประสบความสำ�เร็จและไม่สร้างปัญหาให้กับผู้อื่น ซึ่งการเชื่อมเครือข่ายในการผลักดันเรื่องนี้ที่ตาม

มาน้ันกช็ดัเจนวา่ตอ้งการตอบสนองเปา้หมายทีเ่ปน็ธงนำ�ของเทศบาลท่ีกลา่วถงึนี ้สมาชกิเครือขา่ยที่

ถกูดึงเขา้มาจงึไม่ตา่งจากการมาเปน็ผู้รว่มนำ�นโยบายไปปฏบิตัิแตเ่พยีงเทา่นัน้ ไมม่ีสทิธเิสนอไปทาง

อืน่ อกีทัง้ในการพฒันาหลกัสตูรขึน้มานัน้กไ็มไ่ดส้นใจมมุมองของสมาชกิเครอืขา่ยเทา่ใดนกั จากทีม่ี

การตัง้คณะกรรมการผูท้รงคณุวฒุข้ึินมารา่งหลกัสตูรแบบเหมารวมทีส่ถานศึกษาในสงักดัเทศบาลจะ

ตอ้งนำ�ไปใช ้โดยหลกัสตูรเหลา่นัน้กถ็กูกำ�หนดกะเกณฑม์าอกีชัน้เช่นกนัจากกรมสง่เสรมิการปกครอง

ส่วนท้องถิ่น

	 ประการสุดท้าย ข้อค้นพบที่สะท้อนมิติในเชิงวิพากษ์ที่เป็นประเด็นทิ้งท้ายคือ การศึกษาครั้ง

นีพ้บวา่เครอืขา่ยไดผ้ลติซ้ำ�ความไม่เปน็ธรรมใหเ้กดิขึน้ จากทีไ่มไ่ด้นำ�ไปสูก่ารกระจายผลประโยชนท์ี่

เทา่เทยีมกนั ไมไ่ดเ้กดิการมสีว่นรว่มทีเ่สมอหนา้ และทกุฝา่ยไมไ่ดถ้กูยอมรบัหรอืมกีารกดีกนัเกดิขึน้ 

ทัง้น้ี ในมติขิองการกระจายผลประโยชนท์ีไ่มเ่ทา่เทยีมกนั ดงัเชน่ในการบรหิารจดัการขยะ เทศบาลเกบ็

ทั้งค่าบริการหลุมฝังกลบและสร้างรายได้ให้กับสมาชิกสภาเทศบาลจากการเปิดกองทุนท่ีเป็นเสมือน

ธุรกิจขยะ ในขณะที่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นโดยรอบต้องเสียค่าบริการให้ ส่วนเรื่องการจัดการ

ศึกษา เทศบาลนำ�งบประมาณท่ีได้รับการสนับสนุนมาจากกรมส่งเสริมการปกครองส่วนท้องถิ่นมา

ดำ�เนินการโดยเอื้อประโยชน์เป็นพิเศษต่อสถานศึกษาในสังกัดเทศบาล ในขณะที่ปราชญ์ชาวบ้านที่

ถูกทาบทามมาช่วยเป็นเครือข่ายให้ความรู้เสริมต่างๆ เช่น การทำ�ขนมพื้นบ้าน การแสดงดนตรีพื้น

บ้าน การเกษตร การจักสาน หรือแม้แต่การนวดแผนโบราณ กลับถูกขอให้มีจิตอาสา หรือกรณีมีการ

จ้าง ค่าตอบแทนที่ได้ก็ราวกับพวกเขาเป็นแรงงานรับจ้างตามไซต์ก่อสร้าง

	 สว่นมติกิารมสีว่นรว่มทีไ่มเ่สมอหน้ากนั ทกุเครือข่ายท่ีนำ�เสนอไปกอ่นหนา้ลว้นสะทอ้นมตินิี้

ได้ชัดเจน กล่าวคือ มีตัวหลักที่มีส่วนร่วมในเครือข่ายไม่ถึง 5% ดังที่กล่าวไป โดยที่เหลือมีส่วนร่วม

แบบฉาบฉวยเท่านั้น ในขณะท่ีในมิติสุดท้ายคือการท่ีทุกฝ่ายไม่ได้ถูกยอมรับหรือมีการกีดกันเกิด

ขึ้นนั้น กรณีที่สะท้อนได้ชัดเจนคือเครือข่ายการจัดการศึกษาท้องถิ่นซึ่งเฉพาะสถานศึกษาในสังกัด

เทศบาลเท่าน้ันที่ถูกนับรวม ในทำ�นองเดียวกัน ในเครือข่ายการจัดสวัสดิการผู้สูงอายุน้ัน ผู้สูงอายุ
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ที่มีบทบาทโดยเฉพาะในโรงเรียนผู้สูงอายุและการเป็นอาสาสมัครดูแลผู้สูงอายุ (อผส.) ล้วนแต่เป็นผู้

สูงอายุกลุ่มติดสังคมที่มีรายได้ (มีอันจะกิน) ทั้งนั้น  กล่าวคือ เป็นชนชั้นกลางขึ้นไป ที่มีเวลา และมี

กำ�ลังทรัพย์พอที่จะร่วมกิจกรรมระดมทุน และกิจกรรมอาสาสมัครต่างๆ ได้ เช่น ข้าราชการบำ�นาญ 

และนายทุน-เจ้าของกิจการต่างๆ  ดังนั้นจึงเกิดการกีดกันกลุ่มผู้สูงอายุติดบ้าน ติดเตียง และผู้มีราย

ได้น้อยขึ้นในเครือข่าย 

	 2)ข้อเสนอกรอบในการวิเคราะห์สำ�หรับข้ามพ้นวาทกรรมที่สวยหรูแต่กลวงเปล่า

	 ตอ่เนือ่งจากสว่นทีแ่ลว้ ในสว่นนีเ้ปน็การวเิคราะหข์อ้มูลจากการสมัภาษณเ์ฉพาะเจาะจงไปถงึ

เงือ่นไขของการพฒันาเครือขา่ยและการขับเคลือ่นผา่นกลไกการบรหิารจดัการ ไมว่า่จะเปน็บทบาทของ

ศนูยก์ลางเครอืข่าย คณุภาพของปฏสิมัพนัธ ์อทิธพิลของมติทิางสงัคมและวฒันธรรม วถิปีระชาธปิไตย

ในการบริหารจัดการเครือข่าย และอื่นๆ ที่เป็นคำ�ถามสืบเนื่อง ซึ่งประเด็นเหล่านี้ได้สะท้อนข้อเสนอ

ที่เป็นไปได้ในการพัฒนากรอบการวิเคราะห์ท่ีจะยกระดับการทำ�ความเข้าใจเครือข่ายในทางนโยบาย

สาธารณะและการบริหารจัดการ	

	 ในเบื้องต้น การเข้าใจเครือข่ายที่ลุ่มลึกขึ้น ต้องไปไกลกว่าเพียงแค่การอธิบายภาคี/ตัวแสดง

ในเครือข่ายและบทบาทของพวกเขาอย่างแยกส่วน รวมไปถึง การวิเคราะห์ปัจจัยแห่งความสำ�เร็จ 

และปัญหาอุปสรรค ซึ่งเป็นขนบแบบเดิมๆ ของการศึกษาเครือข่ายในทางนโยบายสาธารณะและการ

บริหารจัดการในสังคมไทย (เช่น กรอบการถอดบทเรียนของสถาบันพระปกเกล้า) รวมไปถึง ต้องไป

ไกลกว่าการวิเคราะห์เครือข่ายด้วยโปรแกรมคอมพิวเตอร์ เพื่อทราบคุณลักษณะของเครือข่าย ไม่ว่า

จะเป็นแผนภาพเครือข่าย ขนาด (size) ตัวกลางเครือข่าย (centrality) ความหนาแน่น (density) 

ความแตกต่างหลากหลาย (diversity) และหน่วยย่อยหรือกลุ่มก้อนภายใน (nodes/cliques) โดย

หน่วยวิเคราะห์ที่สำ�คัญของการทำ�ความเข้าใจเครือข่ายควรจะเป็นการวิเคราะห์ปฏิสัมพันธ์

	 จากการสมัภาษณ ์(และพจิารณาแผนภาพและแผนทีค่วามสมัพนัธป์ระกอบ) พบวา่เครอืขา่ย

นโยบายและการบริหารจดัการเชงิเครอืขา่ยในเทศบาลทีศ่กึษานัน้มปีฏสิมัพนัธท์ัง้เชงิบวกและเชงิลบใน

หลายมติ ิซึง่การพจิารณาปฏสิมัพนัธใ์นประเดน็และมติติา่งๆ นัน้จะชว่ยใหเ้ขา้ใจและสามารถยกระดบั

การพัฒนาและขับเคลื่อนเครือข่ายทางนโยบายสาธารณะและการบริหารจัดการให้ดียิ่งขึ้นได้ต่อไป 

	 มิติแรก คือ การสร้างความร่วมมือภายในเครือข่าย ซึ่งมีประเด็นที่ต้องพิจารณา ได้แก่

	  1)ประเดน็ความรว่มมอื  โดยหากตา่งประเดน็กนัก็มคีวามร่วมมือทีแ่ตกต่างกันไป เชน่ ความ

รว่มมอืในประเดน็การบรหิารจดัการขยะ ไมเ่หมอืนกบัประเดน็การจดัการศกึษาและการจดัสวสัดกิาร

ผู้สูงอายุ 

	 2)ประเภทความร่วมมือภายในเครือข่าย จากการวิเคราะห์พบว่ามีสองประเภทหลัก คือ แนว

ดิง่กบัแนวระนาบ โดยแนวดิง่เนน้การพึง่พงิของภาค/ีตวัแสดงระดบัลา่งตอ่ภาค/ีตวัแสดงระดบับน ใน

ขณะที่ แนวระนาบเน้นการพึ่งพากันและกัน โดยกรณีที่ศึกษาสะท้อนว่าเครือข่ายมีความร่วมมือแนว

ดิ่งเป็นหลัก ซึ่งทำ�ให้จะต้องยกระดับให้เกิดความร่วมมือแนวระนาบที่มากขึ้น

	 3)ระดับความร่วมมือ ซึ่งมีทั้งหลวมหรือเป็นทางการน้อย และเหนียวแน่นหรือเป็นทางการ
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มาก เช่น การมีข้อตกลงความร่วมมือที่เป็นรายลักษณ์อักษร (MOU) และการมีองค์กรความร่วมมือ

หรือคณะกรรมการขึ้นมาเป็นการเฉพาะอย่างการบริหารจัดการขยะ  ทั้งนี้ จากการสัมภาษณ์ ระดับ

ที่ต่างกันก็มีข้อเด่นและข้อด้อยของตัวเองที่ต่างกัน เช่น ระดับที่มีความเป็นทางการน้อยช่วยให้เกิด

ความยืดหยุ่น แต่ก็ขาดความแน่นอนในปฏิสัมพันธ์  ในขณะที่ ระดับที่เป็นทางการมากจะมีความ

แน่นอนมาก แต่ขาดความยืดหยุ่น เช่น ความร่วมมือในการบริหารจัดการขยะที่หลุมฝังกลบจะต้อง

เป็นไปตามเงื่อนไขและกติกาที่กำ�หนดในข้อตกลงความร่วมมือ หากจะเป็นอย่างอื่น ก็ต้องร่างและ

ลงนามในข้อตกลงกันใหม่ 

	 4)ลกัษณะของการแลกเปลีย่นทรพัยากร ซึง่เปน็ประเด็นวา่ดว้ยรปูธรรมของปฏสิมัพนัธท์ีเ่กดิ

ขึ้น คือ มีการแลกเปลี่ยนคน เงิน เครื่องไม้เครื่องมือ และกลไกการบริหารจัดการกันอย่างไร ซึ่งสิ่งที่

ผุดขึ้นมาจากการสัมภาษณ์ (induction) คือการทำ�ความเข้าใจเครือข่ายนั้นจะหยุดอยู่ที่ใครมาเชื่อม

กบัใครไมไ่ด ้หากต้องอธบิายต่อวา่เชือ่มอยา่งไร น่ันคอื เกดิการแลกเปลีย่นอะไรกันและอยา่งไรนัน่เอง 

เช่น มีการลงแรงและลงขันในเรื่องของการจัดสวัสดิการผู้สูงอายุ 

	 5)ความสัมพันธ์เชิงอำ�นาจ  อันเป็นประเด็นที่เชื่อมโยงกัน และเป็นหนึ่งในโจทย์วิจัยที่สนใจ

ตั้งแต่ต้น (deduction) โดยในเครือข่ายนั้นมีความสัมพันธ์เชิงอำ�นาจในหลายมิติ ตั้งแต่มิติของการ

เหนือกว่าด้วยสถานะหรือตำ�แหน่งหน้าที่ เช่น เทศบาลเหนือกว่ากรรมการชุมชน มิติของการเหนือ

กว่าเพราะได้รับความสนใจหรือเอาใจเป็นพิเศษ เช่น ผู้หลักผู้ใหญ่ในส่วนราชการส่วนภูมิภาคและ

ตวัแทนภาคเอกชนจะได้รับความสำ�คญัมากกว่าภาคสว่นอืน่ๆ และมติทิีเ่หนอืกวา่เพราะสามารถทำ�ให้

ผูอ้ืน่เชือ่หรอืคลอ้ยตามได ้เชน่ อำ�นาจของภาควิชาการและคณะผูท้รงคณุวฒุใินเครอืขา่ยการจดัการ

ศึกษา

	 6)ความขัดแย้งท่ีซ่อนเร้น รวมถึงความชิงดีชิงเด่นภายใน ซึ่งหากละเลยไปก็จะทำ�ให้การ

วเิคราะหเ์ครอืขา่ยออกมาเปน็ภาพสวยงามอย่างเดยีวเฉกเชน่ทีป่รากฏในงานจำ�นวนมาก ทัง้นี ้ความ

ขัดแย้งที่ซ่อนเร้น รวมถึงความชิงดีชิงเด่นภายในที่ค้นพบจากการศึกษาครั้งนี้ (จนนำ�มาสู่การเสนอ

กรอบการวิเคราะห์นี้) มาจากความบังเอิญหรือมันผุดขึ้นมาในระหว่างศึกษา (abduction) เช่น ใน

เครือข่ายมีการประชันกันระหว่างภาคี/ตัวแสดงท่ีสนับสนุนผู้บริหารปัจจุบันของเทศบาลและฝ่ายท่ี

ต้องการทำ�งานแข่งเพื่อหวังผลจากการเลือกตั้งท้องถิ่นในอนาคต อีกทั้งในพื้นที่มักมีการประชันกัน

ระหว่างการจัดการศึกษาท่ีนำ�โดยเทศบาลกับท่ีนำ�โดยสำ�นักงานเขตการศึกษา ความร่วมมือจึงเป็น

ไปในแบบของการมาแอบสอดแนมกันมากกว่า 

	 7)ระบบจูงใจ นับเป็นกรอบสำ�คัญท่ีจะทำ�ให้เข้าใจเครือข่ายมากกว่าแผนภาพความสัมพันธ์ 

กล่าวคือ การวิเคราะห์ระบบจูงใจจะทำ�ให้ทราบว่าเหตุใดภาคี/ตัวแสดงต่างๆ จึงเข้ามาร่วมในเครือ

ข่าย จึงยังคงอยู่ หรือแม้แต่จึงออกไปจากเครือข่าย ซึ่งจากการถอดรหัสจากกรณีเทศบาลแห่งหนึ่ง

นั้นพบว่ามีเรื่องผลประโยชน์ทางเศรษฐกิจบางประการ สิทธิบางอย่าง และการได้ถูกนับหน้าถือตา 

	 8)การทำ�โทษ (ทางสังคม) ก็ควรถูกนำ�มาพิจารณาจากที่อธิบายได้ว่าสมาชิกเครือข่ายเข้ามา

อยู่ในความสัมพันธ์เพราะอะไร เช่น กรณีของการบริหารจัดการขยะต้นทาง พบว่ากรรมการชุมชน

ส่วนใหญ่เข้ามาร่วมเครือข่ายในฐานะชุมชนไร้ถัง มีเพียงส่วนน้อยเท่านั้นที่ไม่เข้าร่วม ซึ่งเป็นเพราะ
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ส่วนใหญ่กลัวการลงโทษทางสังคมผ่านการตำ�หนิติติงว่าเป็นชุมชนท่ีไม่ช่วยลดขยะหรือเอาแต่สร้าง

ขยะ ซึ่งสะท้อนภาพของการเป็นตัวปัญหาซึ่งเป็นที่วิพากษ์วิจารณ์ของผู้อื่น

	 9)เรือ่งของบทบาทตวักลาง/ผูเ้ชือ่มประสาน ซึง่มคีวามสำ�คญัตอ่การขบัเคลือ่นเครอืขา่ย โดย

การศึกษาคร้ังนีพ้บว่าการท่ีเทศบาลเปน็ทัง้ศนูยก์ลางเครอืขา่ยและเปน็ตวักลาง/ผูเ้ชือ่มประสานทำ�ให้

เครอืข่ายการบรหิารจัดการขยะทีห่ลมุฝงักลบเกดิขึน้และขบัเคลือ่นไปไดแ้บบรวมศนูย ์ซึง่ตา่งจากกรณี

ของเครอืขา่ยการจดัการศกึษาและเครือข่ายการจดัสวสัดิการผูส้งูอายทุีม่โีรงเรยีนในสงักดัเทศบาลและ

โรงเรยีนผู้สงูอายเุปน็ตัวกลาง/ผูเ้ชือ่มประสานจนเกดิหนว่ยยอ่ยๆ ของการขับเคลือ่น โดยเทศบาลเปน็

เพียงผู้สนับสนุน 

	 10)ประเดน็สดุทา้ยคือเรือ่งของพลวตัของความรว่มมอืในเครอืขา่ย กล่าวคอื การวเิคราะหเ์ครอื

ข่ายในมิติของความร่วมมือภายในจำ�เป็นต้องเข้าใจในเชิงพัฒนาการ เพื่อมองเห็นความเปลี่ยนแปลง

และแนวโน้มต่างๆ เน่ืองจากเครือข่ายไม่ใช่ภาพน่ิง เช่น เครือข่ายการจัดสวัสดิการผู้สูงอายุมีการ

เปลี่ยนแปลงตัวกลาง/ผู้เชื่อมประสานหลายช่วง กล่าวคือ จากอาสาสมัครสาธารณสุขประจำ�หมู่บ้าน 

(อสม.) มาเปน็สมาคมฌาปนกจิสงเคราะห ์เปลีย่นเปน็โรงเรยีนผูส้งูอาย ุและกำ�ลงัจะขยบัไปเป็นอาสา

สมคัรดแูลผูส้งูอาย ุ(อผส.) นอกจากนัน้ เครอืขา่ยทัง้หมดมพีลวตัจากทีเ่คยมสีมาชิกไมม่าก มาสูก่าร

มีสมาชิกจำ�นวนมาก โดยระหว่างทางมีสมาชิกบางส่วนที่ออกไปจากเครือข่ายด้วย 

	 มิติที่สอง การถอดรหัสจากกรณีศึกษาพบว่าการวิเคราะห์เครือข่ายที่ลึกขึ้นจะต้องพิจารณา

มิติประชาธิปไตยและความเป็นธรรมในเครือข่าย กล่าวคือ 

	 1)เครือข่ายเปิดกว้างมากน้อยเพียงใด มีการกีดกันหรือไม่ เสรีภาพในการมีส่วนร่วมของ

สมาชิกเครือข่ายเป็นอย่างไร ซึ่งประเด็นดังกล่าวสะท้อนคุณภาพของเครือข่ายในมิติของความเป็น

ประชาธิปไตย โดยแว่นดังกล่าวช่วยให้การศึกษาครั้งนี้เข้าใจกรณีศึกษามากขึ้นว่าความโดดเด่นของ

เครือข่ายจะพิจารณาเพียงปลายทางไม่ได้  กล่าวคือ ผลลัพธ์ที่เกิดขึ้นจากการขับเคลื่อนเชิงเครือข่าย

ไมค่วรเป็นคำ�ตอบเดยีวในการทำ�ความเขา้ใจคณุภาพเครอืขา่ย หากแตต่อ้งพจิารณาในเชงิกระบวนการ

ด้วยว่าเป็นประชาธิปไตยหรือไม่ โดยเฉพาะในมิติของการมีส่วนร่วม ซึ่งจากกรณีศึกษานั้น ไม่มีข้อ

กังขาสำ�หรับผลลัพธ์ของเครือข่าย แต่ทว่าความเป็นประชาธิปไตยของเครือข่ายนั้นยังเป็นคำ�ถามได้

	 2)ประเดน็การสรา้งการมสีว่นรว่มทีเ่สมอหนา้กนัในเครอืขา่ย อนัจะเปน็กรอบในการทำ�ความ

เข้าใจเครือข่ายที่ลึกลงไปอีกว่าการสร้างการมีส่วนร่วมนั้นมีการเสริมพลังมากน้อยเพียงใด กล่าวคือ 

ภาค/ีตวัแสดงทีต่วัเลก็ตวันอ้ยมโีอกาสเขา้มามสีว่นเทา่กบัภาค/ีตวัแสดงอืน่ๆ หรอืไมเ่พยีงใด  ซึง่ภาย

ใต้กรอบนีท้ำ�ใหเ้สรมิการวเิคราะหไ์ดว่้าประชาธปิไตยต้องไปกบัเรือ่งความเปน็ธรรม ซึง่ในกรณศีกึษา

ที่โดดเด่นระดับประเทศที่หยิบยกมาขาดมิตินี้ไป และควรเสริมสร้างมิตินี้มากเป็นพิเศษเฉกเช่นเดียว

กับประเด็นต่อไป คือ

	 3)การให้ความยอมรับความแตกต่างของภาคี/ตัวแสดงที่ต่างกันในเครือข่าย และ 

	 4)ความทั่วถึงของการกระจายดอกผลที่เกิดจากการขับเคลื่อนเครือข่าย 

	 ทั้งสองประเด็นท้ายนี้ จะช่วยเป็นกรอบในการวิเคราะห์อย่างเฉพาะเจาะจงในเรื่องความเป็น

ธรรมหรือความยุติธรรมในเครือข่าย
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	 มิติที่สาม คือการวิเคราะห์การเปิดพื้นที่ให้เกิดการปรึกษาหารือในเครือข่าย ซึ่งเชื่อมโยงกับ

เรื่องประชาธิปไตยของเครือข่ายที่กล่าวถึงในมิติที่แล้ว ทว่า มีจุดมุ่งเน้นลึกลงไปอีก นั่นคือ การเน้น

ประชาธิปไตยในเชิงคุณภาพผ่านคุณภาพของปฏิสัมพันธ์ที่อยู่บนฐานของการสื่อสารระหว่างกัน ซึ่ง

มีประเด็นที่ต้องพิจารณา ได้แก่

	 1)ช่องทางการสือ่สารในเครอืขา่ย ซึง่ตอ้งพจิารณาทัง้ทางการและไม่ทางการ โดยผลการศกึษา

ครัง้นีส้ะทอ้นว่าชอ่งทางการสือ่สารสรา้งความเปน็ไปไดข้องการกำ�หนดทศิทางและเปา้หมายรว่มของ

เครือข่าย และนำ�ไปสู่แนวทางการดำ�เนินงานที่สอดรับกัน เช่น ในเครือข่ายการจัดการศึกษาได้มีช่อง

ทางการพดูคยุเกดิขึน้ตลอด เพือ่ปรบัจนูแนวทางการเสรมิสรา้งวชิาคนใหน้กัเรยีน โดยเปน็การปรกึษา

หารือระหว่างผู้บริหารสถานศึกษาต่างๆ กับเทศบาลในเวทีการประชุมประจำ�เดือน ในขณะเดียวกัน 

โรงเรียนผู้สูงอายุกลายเป็นพ้ืนท่ีแบบเป็นทางการน้อยสำ�หรับเครือข่ายที่ทำ�งานด้านผู้สูงอายุได้มา

พบปะแลกเปลี่ยนข้อมูล ความรู้ ความคิด และมุมมองกัน ซึ่งนำ�ไปสู่การเคลื่อนงานร่วมกันต่อไป 

	 2)ความถีข่องการปรึกษาหารอืกนัภายในเครอืขา่ย ซึง่ในมติินี ้ผลการศกึษาสะทอ้นว่าความถี่

ดังกล่าวเป็นเครื่องบ่งชี้สำ�คัญของความมีชีวิตชีวาของเครือข่าย  กล่าวอีกแง่คือ เครือข่ายที่มีการ

พบปะกันน้อย เช่น การบริหารจัดการขยะที่หลุมฝังกลบก็จะมีความคิดริเริ่ม ความสร้างสรรค์ และ

ความเปลี่ยนแปลงน้อย 

	 3)ประเด็นที่สืบเนื่องกันโดยเป็นเรื่องของความครอบคลุมของตัวแทนความคิดที่ต่างกัน ซึ่ง

ช่วยให้วิเคราะห์ลึกลงไปอีกว่าภายใต้ช่องทางและความถี่ของการพูดคุยนั้น ได้เชื้อเชิญตัวแทนของ

ภาคสว่นต่างๆ เขา้มาอยา่งครบถว้นหรอืครอบคลมุมมุมองทีแ่ตกตา่งหลากหลายพอหรอืยงั โดยการ

ศึกษาครั้งน้ีสะท้อนว่าภาคี/ตัวแสดงที่มีแค่ชื่อน้ันมีมาก ในขณะที่ภาคี/ตัวแสดงที่ได้เข้ามาร่วมหารือ

จริงจังนั้นมีเพียงหยิบมือเดียว โดยเป็นคนหน้าเดิมๆ และมีมุมมองแบบเดียวกัน ทำ�ให้การพูดคุยไม่

นำ�ไปสู่การแตกยอดความคิดที่หลากหลาย  แต่พร้อมจะมีข้อสรุปร่วมกันได้อย่างง่ายๆ เครือข่ายใน

กรณีนี้จึงควรยกระดับเรื่องนี้ต่อไปในอนาคต

	 4)ประเดน็เรือ่งคณุภาพของการอำ�นวยความสะดวกในเวทีการพดูคยุ กลา่วคอื กระบวนกรมี

ศักยภาพในการสรา้งโอกาสใหท้กุเสยีงถกูไดย้นิหรอืไม ่อยา่งไร ซึง่ประเดน็นีเ้ปน็การวเิคราะหบ์ทบาท

ของตัวกลางในเครือข่ายหรือเครือข่ายย่อยหรือตัวแทนของตัวกลางนั้นในการทำ�หน้าที่อำ�นวยความ

สะดวกกระบวนการปรึกษาหารือท่ีเอื้อให้เกิดการให้และรับข้อมูล มุมมอง ความเห็น ความรู้ หรือ

แม้แต่อุดมคติที่ทุกฝ่ายท่ีเข้าร่วมมี ซึ่งในการศึกษาครั้งน้ีสะท้อนว่าเทศบาลที่สร้างเครือข่ายได้อย่าง

โดดเด่นระดับประเทศยังให้ความสำ�คัญในเรื่องนี้ไม่มาก 

	 5) ประเด็นสุดท้ายคือผลสะเทือนของมติการปรึกษาหารือต่อการขับเคลื่อนเครือข่าย  กล่าว

คอื มมีติกนัแล้วนำ�ไปสู่การสรา้งการเปลีย่นแปลงหรอืการขยายผลหรอืไม ่อยา่งไร ซ่ึงประเดน็นีม้คีวาม

สำ�คัญตรงที่ว่าหากขับเคลื่อนในนามของเครือข่ายแล้ว  แต่ทว่าในความเป็นจริง การตัดสินใจต่างๆ 

ยงัอยูท่ีเ่ทศบาลหรือภาค/ีตวัแสดงหลกัอยูเ่ชน่เดิม แลว้การขบัเคลือ่นในรปูเครอืขา่ยจะแตกตา่งไปจาก

การขับเคลื่อนด้วยระบบราชการหรือระบบตลาดที่เป็นอยู่เดิมเช่นใดเล่า

	 มติสิดุทา้ย การถอดรหสัจากกรณศีกึษาครัง้นีส้ะทอ้นวา่ สิง่ทีต่อ้งพจิารณาเพือ่วเิคราะหเ์ครอื
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ข่ายที่ไปไกลกว่าแนวทางการศึกษาแบบเดิมๆ ท่ีงานส่วนใหญ่กล่าวถึง คือ การวิเคราะห์ศักยภาพ

และความเป็นอิสระของภาคี/ตัวแสดงในเครือข่าย กล่าวคือ เครือข่ายเป็นเรื่องของความสัมพันธ์และ

ปฏิสัมพันธ์ของภาคี/ตัวแสดงต่างๆ ดังนั้น คุณภาพของเครือข่ายก็ขึ้นอยู่กับศักยภาพและความเป็น

อิสระของสมาชิกเครือข่ายด้วย  โดยประเด็นแรกที่ควรพิจารณาคือ (1) อำ�นาจและอิทธิพลของภาคี/

ตวัแสดงตา่งๆ ซ่ึงยอ่มสอดรบักบัอีกประเดน็คือ (2) ทรพัยากรของพวกเขา ซ่ึงในกรณศึีกษานีส้ะทอ้น

มุมมองที่น่าสนใจคือในเครือข่ายย่อยต่างๆ นั้น มีภาคี/ตัวแสดงที่มีอำ�นาจ อิทธิพล และทรัพยากร

มากกว่าผู้อื่นอยู่หยิบมือหนึ่ง โดยพวกเขาทำ�งานน้อยมากในเครือข่าย กล่าวคือ มักเป็นเพียงผู้ชักใย

อยู่เบื้องหลัง เช่น กำ�หนดเป้าหมายและทิศทาง หรือเป็นเพียงผู้สนับสนุน เช่น ถืองบประมาณอยู่ใน

มือ แต่สุดท้ายได้ประโยชน์เต็มที่จากดอกผลของการดำ�เนินการของเครือข่าย ซึ่งกรณีที่ชัดมากคือ

เครือข่ายการจัดการขยะที่ขับเคลื่อนการลดปริมาณขยะจากต้นทาง กล่าวคือ ชุนชนในระดับล่างทั้ง

นั้นที่ต้องทำ�งานหนัก  

	 สองประเดน็แรกในมติิสดุทา้ยนีจ้งึตา่งจากประเดน็ที ่(3) กลา่วคอื บทบาทของภาค/ีตวัแสดง

ในเครอืขา่ย ซึง่การแสดงบทบาทนำ�ไมไ่ดจ้ำ�เปน็ทีจ่ะตอ้งมอีำ�นาจ อทิธพิล หรอืทรพัยากรมากเสมอไป 

โดยจากกรณีศึกษานี้พบว่า ภาคี/ตัวแสดงในเครือข่ายจำ�นวนหนึ่งที่แสดงบทบาทนำ�นั้น เป็นเสมือน

นกัแสวงหาโอกาส กลา่วคอื พวกเขามคีวามตืน่ตวัในการทำ�งานในเครอืขา่ยเพือ่การเขา้ถงึทรพัยากร

ต่างๆ และการต่อยอดไปสู่การบรรลุเป้าหมายเฉพาะและเป็นส่วนตัวของพวกเขา เช่น สมาชิกสภา

เทศบาล ครูในสถานศึกษา และกรรมการชุมชน เป็นต้น

	 ต่อโยงกับประเด็นเรื่องบทบาท คือ (4) เรื่องทุนทางสังคม กล่าวคือ ความกลมเกลียวหรือ

แน่นแฟ้นภายในกลุ่ม/องค์กร/ชุมชน และความกว้างขวางกับภายนอก (มีเครือข่ายกับข้างนอก) ก็

เป็นอีกประเด็นที่มีผลต่อการพัฒนาและขับเคลื่อนเครือข่ายในภาพรวม โดยเฉพาะในแง่ของการมี

ศักยภาพในการเช่ือมต่อเครือข่ายย่อยบนฐานของการรู้จักมักคุ้นกัน จึงดูดดึงกันเข้ามา ในขณะที่ 

ประเด็นที่ (5) ระดับการถูกแทรกแซง เป็นเรื่องของความเป็นตัวของตัวเองของแต่ละตัวแสดง การ

ทำ�ความเขา้ใจเรือ่งนีก้จ็ะมผีลตอ่การวเิคราะหค์วามเปน็อสิระของสมาชกิในเครอืขา่ย ซึง่ตอ้งพจิารณา

คู่กบัประเดน็ที ่(6) กลา่วคอื ภาวะพึง่พงิของภาค/ีตวัแสดงตา่งๆ เช่น การทีชุ่มชนต้องพ่ึงเงนิอดุหนนุ

จากเทศบาล และกลุ่มอาสาสมัครต่างๆ ต้องอาศัยค่าตอบแทนจากหน่วยงานรัฐ อันส่งผลต่อความ

เป็นอิสระของพวกเขาในขณะที่โลดแล่นอยู่ในเครือข่าย 

	 และประเดน็ทา้ยสดุคือ (7) ความสมคัรใจในการเขา้รว่มเครือขา่ยของภาค/ีตวัแสดงตา่งๆ ซึง่

จะมองขา้มไปไมไ่ดห้ากตอ้งการทำ�ความเขา้ใจเครอืขา่ยตามความเปน็จรงิโดยเฉพาะในบริบทของไทย

ทีม่กัจะมเีรือ่งของเครอืขา่ยแบบจดัตัง้ ซึง่สง่ผลตอ่การเปน็พลงัทีเ่สรขีองเครือข่าย  ทัง้นี ้การถอดรหสั

จากกรณีศึกษาทำ�ให้เห็นภาพว่าเราไม่สามารถวิเคราะห์เครือข่ายตามชื่อเรียกทางการได้ เราต้องเจาะ

ลงไปที่องค์ประกอบต่างๆ ทั้งในระดับโครงสร้างของเครือข่าย กลไกของการปฎิสัมพันธ์ภายในเครือ

ข่าย และตัวของภาคี/ตัวแสดงที่ประกอบกันขึ้นเป็นเครือข่าย 

	 ทัง้นี ้ สามารถสรปุกรอบการวเิคราะหเ์ครอืขา่ยในทางนโยบายสาธารณะและการบรหิารจัดการ

ที่จะทำ�ให้เข้าใจเรื่องนี้ได้อย่างลึกซึ้งขึ้น (ไม่เพียงสวยหรูแต่กลวงเปล่า) ได้ดังต่อไปนี้
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มิติในการวิเคราะห์เครือข่าย ประเด็น/ ปฏิสัมพันธ์ที่พึงพิจารณา

การสร้างความร่วมมือในเครือข่าย -ประเด็น, ประเภท (แนวดิ่ง/พึ่งพิง - แนวระนาบ/ 
พึง่พากนัและกนั), ระดบั (หลวม/เปน็ทางการนอ้ย - 
เหนยีวแนน่/เปน็ทางการมาก), ลกัษณะของการแลก
เปลีย่นทรัพยากร, ความสัมพันธ์เชงิอำ�นาจ, ความขัด
แยง้ทีซ่อ่นเรน้, ระบบจูงใจ, การทำ�โทษ (ทางสงัคม), 
บทบาทตัวกลาง/ผู้เชื่อมประสาน, พลวัต

ประชาธิปไตยและความเป็นธรรมในเครือข่าย -ความเปิดกว้างของเครือข่าย/ระดับการกีดกัน/ 
เสรีภาพในการมีส่วนร่วม, การสร้างการมีส่วนร่วม
ที่เสมอหน้ากัน, การให้ความยอมรับความแตกต่าง, 
ความทั่วถึงของการกระจายดอกผลท่ีเกิดจากการ
ขับเคลื่อนเครือข่าย

การเปิดพื้นที่ให้เกิดการปรึกษาหารือในเครือข่าย -ช่องทางการสื่อสาร (ทั้งทางการและไม่ทางการ), 
ความถี,่ ความครอบคลมุของตัวแทนความคดิทีต่า่ง
กนั, คณุภาพของการอำ�นวยความสะดวกเวทกีารพดู
คยุ/การสรา้งโอกาสใหท้กุเสยีงถกูไดย้นิ, ผลสะเทอืน
ของมติการปรึกษาหารือ/การขยายผล

ศักยภาพและความเป็นอิสระของภาคี/ ตัวแสดงใน
เครือข่าย

-อำ�นาจ/อทิธิพล, ทรัพยากร, บทบาท, ทนุทางสังคม, 
ระดบัการถกูแทรกแซง/ความเปน็ตวัของตวัเอง, ภาวะ
พึ่งพิง, ความสมัครใจในการเข้าร่วมเครือข่าย

สรุป อภิปรายผล และข้อเสนอแนะ

	 1)สรุป

	 จากภาพรวมที่นำ�เสนอไป จะเห็นว่าเครือข่ายถูกทำ�ให้ดูเป็นเรื่องดีงามแต่ทว่าเนื้อในเป็นดัง

สนามวิ่งเล่นของสิทธิเสรีภาพอันน้อยนิดจำ�นวนหน่ึง โดยคำ�ว่าเครือข่ายเป็นสัญญะที่กลวงเปล่าที่

ช่วยหลอกลอ่ใหห้ลงลมืไปวา่สนามน้ันตัง้อยูใ่นโครงสรา้งเศรษฐกจิ สงัคม และการเมอืงทีส่ทิธเิสรภีาพ

ที่แท้จริงแทบไม่มีที่ยืน อีกทั้งภายในเครือข่ายเองก็เต็มไปด้วยความไม่เท่าเทียมกันในเชิงอำ�นาจ เอา

แน่เอานอนไม่ได้ กลายไปเป็นการควบคุมแบบใหม่ ซ่อนความสัมพันธ์ในแนวดิ่งในภาพลักษณ์เชิง

ระนาบ อ้างนวัตกรรมแต่เป็นแค่ภาษิตที่อิงกลไกระบบราชการและระบบตลาดเช่นเดิม เปิดช่องว่าง

ใหม่ๆ ที่นำ�ไปสู่ความไม่โปร่งใส สร้างความไม่เป็นประชาธิปไตย และผลิตซ้ำ�ความไม่เป็นธรรม

	 ทั้งนี้ การถอดรหัสจากกรณีศึกษาทำ�ให้ได้ข้อเสนอกรอบการวิเคราะห์เครือข่ายที่จะช่วยให้

เข้าใจเครือข่ายในเนื้อแท้มากขึ้นหรือทำ�ให้มองเห็นเครือข่ายที่ข้ามพ้นเปลือกท่ีสวยหรูแต่กลวงเปล่า 

น่ันคือการมุ่งวิเคราะห์ไปท่ีปฏิสัมพันธ์ภายในเครือข่ายด้วยการผนวกการวิเคราะห์เครือข่าย เข้ากับ

การวเิคราะหก์ารสรา้งความร่วมมอื ประชาธปิไตยและความเปน็ธรรม การเปดิพืน้ทีใ่หเ้กดิการปรกึษา

หารือที่มีคุณภาพ และศักยภาพและความเป็นอิสระของภาคี/ตัวแสดงในเครือข่าย โดยในมิติของ

ความร่วมมือ มีประเด็นให้ต้องพิจารณาคือ ประเด็นความร่วมมือ ประเภท ระดับ ลักษณะของการ

แลกเปลี่ยนทรัพยากร ความสัมพันธ์เชิงอำ�นาจ ความขัดแย้งที่ซ่อนเร้น ระบบจูงใจ การทำ�โทษ (ทาง
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สังคม) บทบาทตวักลาง/ผูเ้ชือ่มประสาน และพลวตั ในขณะท่ี ในมติปิระชาธปิไตยและความเปน็ธรรม 

มปีระเดน็ใหต้อ้งพจิารณาคอื ความเปดิกวา้งของเครอืขา่ย ระดบัการกดีกนั เสรภีาพในการมสีว่นรว่ม 

การสร้างการมีส่วนร่วมท่ีเสมอหน้ากัน การให้ความยอมรับความแตกต่าง และความทั่วถึงของการ

กระจายดอกผลที่เกิดจากการขับเคลื่อนเครือข่าย

	 ในสว่นของมติกิารเปดิพืน้ทีใ่หเ้กดิการปรกึษาหารือในเครอืขา่ย มปีระเดน็ใหต้อ้งพจิารณาคอื 

ช่องทางการสื่อสาร (ทั้งทางการและไม่ทางการ) ความถี่ ความครอบคลุมของตัวแทนความคิดที่ต่าง

กัน คุณภาพของการอำ�นวยความสะดวกเวทีการพูดคุย/การสร้างโอกาสให้ทุกเสียงถูกได้ยิน และผล

สะเทอืนของมตกิารปรกึษาหารอื/การขยายผล  ในขณะที ่ในกรณขีองมติศิกัยภาพและความเปน็อสิระ

ของภาคี/ตัวแสดงในเครือข่าย มีประเด็นให้ต้องพิจารณาคือ อำ�นาจ/อิทธิพล ทรัพยากร บทบาท ทุน

ทางสังคม ระดับการถูกแทรกแซง/ความเป็นตัวของตัวเอง ภาวะพึ่งพิง และความสมัครใจในการเข้า

ร่วมเครือข่าย

	 2)อภิปรายผล

	 การศึกษาครั้งนี้โดยหลักแล้วคือการตั้งคำ�ถามว่ามีเครือข่ายแล้วอย่างไรต่อ ซ่ึงท้าทายกรอบ

แบบเดมิๆ ท่ีย่ำ�อยูก่บัทีว่า่เครอืขา่ยนัน้มาแทนทีก่ลไกรฐัและตลาดโดยไมไ่ปตอ่ในเชงิรายละเอยีดแกน่

สารว่าอย่างไร (เน้นไปที่การอธิบายลักษณะของเครือข่ายและจัดแบ่งประเภท) ซึ่งเป็นกรอบที่งานชิ้น

นี้ยืมคำ�ของเออเนสโต้ ลาคลาว (Laclau, 1996) ว่าคือสัญญะที่กลวงเปล่า (empty signifier) และ

เคลาส์ ออฟเฟ่ (Offe, 2009) ได้ใช้คำ�นี้เช่นกันในการวิพากษ์แนวคิดเรื่องการบริหารจัดการ ซึ่งใน

มุมของเขาแนวคิดดังกล่าวก็มีเครือข่ายเป็นแก่นแกนเช่นกัน โดยสาระสำ�คัญก็คือเครือข่ายนั้นเป็น

แค่คำ�สวยหรูที่ถูกประดิษฐ์ขึ้นมาโดยไม่ได้ใช้แทนเนื้อแท้อะไรสักอย่างหรือเป็นคำ�ที่ล่องลอยไม่เช่ือม

ร้อยปรากฏการณ์เฉพาะที่มีอยู่จริงใดๆ ซึ่งให้ภาพได้แจ่มชัดกว่าฐานคิดเรื่องวาทกรรม (discourse) 

วาทศิลป์ (rhetoric) หรือภาษิต (metaphor) 

	 ทัง้นี ้ขอ้คน้พบของความเปน็สัญญะทีก่ลวงเปลา่ของแนวคดิเครอืขา่ยในทางนโยบายสาธารณะ

และการบริหารจัดการส่วนใหญ่ในงานนี้สอดคล้องกับการศึกษาท่ีผ่านมาแล้วในระดับสากลหลายชิ้น 

โดยเฉพาะของ ดาวดิ่ง เดวี่ และฟิสเซอร์ (Dowding, 1995; Davies, 2011; Fischer, 2017) ซึ่ง

พบเชน่กนัวา่เครอืขา่ยเปน็เพยีงคำ�สวยๆ มคีวามเปน็อดุมคติทีข่าดการเชือ่มตอ่กบัความจรงิ และใน

ความลอ่งลอยนัน้กลบัเอือ้ใหร้ฐัและทนุเขม้แขง็ขึน้ภายใตอ้ดุมการณท์ีเ่หนอืกวา่คอืเสรนียิมใหม ่ซึง่ไม่

ได้ใส่ใจคุณค่าประชาธิปไตยเท่าใดนัก อย่างไรก็ตาม งานนี้ลงรายละเอียดและให้รูปธรรมได้มากกว่า

นักคิดหลักทั้งสาม จากที่วิพากษ์บนฐานของการวิจัยภาคสนาม 

	 อนึง่ สำ�หรบัขอ้เสนอกรอบในการวเิคราะหเ์ครอืขา่ยทีข่า้มพน้คำ�อธบิายทีต่ืน้เขนิแบบทีผ่า่นๆ 

มาทีถ่กูนำ�เสนอในงานชิน้นี ้มสีว่นไปครอบซอ้นหรือเช่ือมรอ้ยกบัแนวคดิสากลหลายประการทีถ่กูนำ�

เสนออย่างแยกส่วน ไม่ได้มีการเชื่อมต่อในแบบที่งานชิ้นนี้ทำ� โดยงานเหล่านั้นมีหน่วยวิเคราะห์หลัก

ร่วมกับข้อเสนอในงานช้ินนี้คือการพิจารณาปฏิสัมพันธ์ภายในเครือข่าย อาทิ แนวคิดว่าด้วยความ

รว่มมอืหรอืการบรหิารจดัการแบบรว่มมอืกนั (collaboration/ collaborative governance) ซึง่มุง่
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อธบิายเรือ่งการแลกเปลีย่นทรพัยากร (resources exchange) หรอืใชท้รพัยากรรว่มกนั (resources 

pooling) ระหว่างภาคี/ ตัวแสดงจากฐานของการท่ีจะต้องพึ่งพากันและกัน (interdependence) 

(Ansell and Gash, 2007; Morris and Miller-Stevens, 2016)  ทั้งนี้ แนวคิดนี้มีชื่อเรียกอีก

อย่างหนึ่งว่าการบริหารจัดการที่เน้นปฏิสัมพันธ์ (interactive governance) เสียด้วยซ้ำ� ซึ่งเน้นให้

เห็นว่าให้ความสำ�คัญกับปฏิสัมพันธ์ในมิติของการร่วมไม้ร่วมมือกันเป็นพิเศษ โดยบนปฏิสัมพันธ์

หรือความร่วมมืออาจเป็นได้ทั้งแบบที่ไม่เป็นทางการและแบบหลวมๆ เช่น การประสานงานกัน ไป

จนถึงมีลักษณะเป็นทางการมากและเช่ือมโยงกันอย่างเหนียวแน่น เช่น มีการจัดต้ังองค์กรกลาง มี

การลงนามข้อตกลงความร่วมมือ มีการจัดซ้ือจัดจ้างร่วมกัน หรือแม้แต่มีการร่วมกันผลิตบริการ 

(co-production) (Peters et al., 2012)

	 นอกจากน้ัน แนวคดิตอ่มาทีส่อดรบักบัข้อเสนอของงานชิน้นีเ้ปน็อยา่งดหีรอืมองไดว้า่เปน็สว่น

ผสมหนึ่งก็ว่าได้ คือ การบริหารจัดการแบบประชาธิปไตย (democratic governance) ซึ่งมีความ

สำ�คญัตรงทีมุ่ง่เนน้เปน็พเิศษไปทีก่ารทำ�ใหก้ารสรา้งเครอืขา่ยการบรหิารจดัการขึน้มานัน้ มคีวามเปน็

ประชาธปิไตยด้วย  กลา่วคือ มเีครอืขา่ยอยา่งเดยีวไมพ่อ ตอ้งมวีถีิประชาธปิไตยในเครอืขา่ยไปพรอ้ม

กัน โดยทำ�ให้แต่ละฝ่ายมีสิทธิ มีเสียงในการพัฒนาและขับเคลื่อนเครือข่ายการบริหารจัดการที่มีอยู่ 

รวมทั้ง มีเสรีภาพที่จะเดินเข้าและเดินออกจากการเป็นสมาชิกเครือข่าย (Sorensen and Torfing, 

2008) ซ่ึงสอดรับกับข้อเสนอของงานชิ้นนี้ในส่วนของการให้ความสำ�คัญกับประชาธิปไตยในเครือ

ข่าย 

	 ในทำ�นองเดยีวกนั งานชิน้นีส้อดรบัแนวคดิการบรหิารจดัการแบบมสีว่นรว่มท่ีมกีารเสรมิพลงั

ประชาชนด้วย (empowered participatory governance) โดยแนวคิดนี้เน้นการสร้างการมีส่วน

รว่มให้เกดิขึน้ระหวา่งตวัแสดงตา่งๆ ในเครอืขา่ย โดยมองว่าภาครฐัจะตอ้งเสรมิพลงัใหภ้าคประชาชน

เดินเข้ามามีส่วนร่วมอย่างมีศักดิ์ศรีและอยู่บนฐานของความเป็นธรรม (Fung and Wright, 2003) 

ซึง่สอดรบักบัขอ้เสนอของงานชิน้นีใ้นสว่นของการใหค้วามสำ�คญักับความเปน็ธรรมในเครอืขา่ยนัน่เอง

	 มาสูส่ว่นผสมทีเ่ปน็ไปไดอ้กีสว่นหนึง่ มองไดว้า่ขอ้เสนอของงานชิน้นีส้อดรบักบัแนวคดิการ

วเิคราะหน์โยบายและการบรหิารจดัการแบบทีเ่นน้การปรกึษาหารอื (deliberative policy analysis 

and governance) ด้วยเช่นกัน โดยแนวคิดนี้ให้ความสำ�คัญกับบทบาทภาครัฐในการเปิดพื้นที่การ

แลกเปลีย่นเรยีนรูแ้ละการสานเสวนา (deliberative forums) รวมถงึการสรา้งความชอบธรรมใหกั้บ

พื้นที่ที่ถูกเปิดขึ้นเองโดยภาคส่วนอื่นๆ ด้วย ทั้งนี้ รูปแบบนี้มองว่าพื้นที่สาธารณะที่ถูกเปิดขึ้นตาม

มุมต่างๆ น้ันเป็นเสมือนโลกสาธารณะแบบย่อมๆ (mini-publics) ที่ส่งผลต่อกันและกันในระบบ

การปรึกษาหารือ (deliberative system) เช่น ประเด็นพูดคุยในที่หนึ่ง อาจถูกหยิบไปคุยต่ออีกที่

หนึง่ หรอืขอ้เสนออกีทีห่นึง่ถกูนำ�ไปอภปิรายตอ่ยอดต่อในทีอ่ืน่ หรอืขอ้สรปุจากอกีทีเ่ชือ่มโยงกบัขอ้

สรปุของวงอืน่ แลว้ประสานเสยีงกันใหด้งัมากยิง่ขึน้ตอ่ไปได ้โดยการทีก่ารบรหิารจัดการแบบปรกึษา

หารอืจะเกดิผลทีพ่งึประสงคไ์ดน้ัน้ตอ้งอยูบ่นฐานของความสมคัรใจหรอืไมไ่ดถ้กูบงัคบั (authentic/ 

non-coercive) ไม่กีดกันผู้ใดและมีผู้เข้าร่วมท่ีเป็นตัวแทนชุดความคิดที่กว้างขวางและครอบคลุม

ทุกมิติ และนำ�ไปสู่การเปลี่ยนแปลงหรือสามารถสร้างผลกระทบได้  ถึงแม้จะไม่ได้เป็นผลมาจาก
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การมีฉันทามติเสมอไปก็ตาม (Dryzek, 2012; Fischer and Boossabong, 2018; Hajer and 

Wagenaar, 2003)

	 นอกเหนอืจากขา้งตน้ สว่นผสมทีเ่ปน็ไปไดอ้ืน่ๆ ทีเ่ชือ่มโยงกบัข้อเสนอของงานชิน้นีท้ีพ่อจะ

นบัไดด้ว้ยกค็อืแนวคดิการบรหิารจดัการตนเอง (self-governance) ซึง่มกันำ�ไปสูค่วามเข้าใจผดิได้

หลายครั้ง จากที่มักถูกนำ�ไปปะปนกับแนวคิดการปกครองตนเอง (self-government) ที่มีกลิ่นอาย

ของแนวคิดแบบอนาธิปไตย (anarchy) โดยแทท้ีจ่รงิแล้วแนวคดิการบริหารจดัการตนเองไมไ่ด้ปฏเิสธ

บทบาทของภาคส่วนอื่นๆ ที่รายล้อมองค์กร หากแต่ให้ความสำ�คัญกับการบริหารจัดการภายในให้ดี 

ทา่มกลางเครือข่ายท่ีเชือ่มรอ้ยกนัอยู ่ผา่นการออกแบบกฎเกณฑแ์บบไมเ่ปน็ทางการตา่งๆ (informal 

rules) และการให้ความสำ�คัญกับปทัสถานขององค์กรที่สมาชิกยึดมั่นร่วมกัน (shared norms) ที่

อยู่นอกเหนือจากกฎเกณฑ์ทางการต่างๆ ที่โดยมากถูกกำ�หนดขึ้นจากภายนอก (Ostrom, 1990; 

Sorensen and Triantafillou, 2009) ซึ่งมุมมองนี้สอดรับกับข้อเสนอว่าด้วยการให้ความสำ�คัญ

กับการวิเคราะห์ศักยภาพและความเป็นอิสระของภาคี/ตัวแสดงในเครือข่ายในงานชิ้นนี้

	 อย่างไรก็ตาม แม้งานชิ้นน้ีจะเชื่อมกับแนวคิดต่างๆ ในลักษณะของการร้อยเรียงกันอยู่ใน

ลักษณะของการหนุนเสริมกันได้ แต่งานชิ้นนี้ยังขาดความชัดเจนในเชิงแนวคิดบางประการ (ด้วย

เหตทุีไ่มส่ามารถถอดรหสัจากกรณีศกึษาทีเ่ลือกได)้ กลา่วคอื งานชิน้นีไ้มส่ามารถบง่ชีไ้ดว้า่เครอืขา่ย

ทีด่คีวรมกีารบรหิารจดัการของการบรหิารจดัการเครอืขา่ยอกีชัน้หนึง่ (meta-governance) หรอืไม ่

หรอืควรจะเปน็การบรหิารจดัการแบบไรศ้นูยก์ลางไปเลย (decentred governance) โดยแบบแรกนัน้

อาจจะดกีไ็ดใ้นแงท่ีว่า่การบรหิารจดัการในรปูเครอืข่ายจะมกีลไกอกีชัน้หนึง่ทีก่ำ�กบัการบรหิารจดัการ

ในลักษณะที่ไม่มีสายบังคับบัญชาที่ชัดเจนเช่นนี้ เช่น การเกิดสหภาพยุโรปมากำ�กับเครือข่ายระหว่าง

รฐับาลของประเทศตา่งๆ ในยุโรป (Bevir, 2003) ในขณะที ่แบบหลงัอาจจะดกีไ็ดเ้ช่นกนัจากทีเ่ปน็การ

บรหิารจดัการทีพ่งึปรารถนาเพราะไมม่กีารควบคมุโดยใคร หรอืในอกีแงห่นึง่กค็อืไมม่ใีครมามอีำ�นาจ

เหนือคนอื่นในการชี้นำ�ทิศทางการบริหารจัดการ โดยเครือข่ายที่มีเคลื่อนไปตามธรรมชาติของมัน มี

การผลัดกันนำ� ผลัดกันตาม แล้วแต่ประเด็น ไม่ใช่ระบบการบริหารจัดการที่มีกลไกเฉพาะที่กำ�หนด

บทบาทหลัก บทบาทรองของฝ่ายต่างๆ ไว้แล้วอย่างแน่ชัด (Klijn and Koppenjan, 2015)

	 3)ข้อเสนอแนะ

	 ข้อเสนอหลักของการศึกษาครั้งนี้ถูกเสนอในฐานะส่วนหนึ่งของผลการศึกษาไปแล้ว (จากที่

เป็นวัตถุประสงค์ประการสำ�คัญของการศึกษา) ในส่วนนี้ขอเสนอข้อเสนอแนะสำ�หรับการศึกษาวิจัย

ต่อยอดในมิติน้ีต่อไป ซึ่งมีอยู่ 4 ประการ กล่าวคือ (1) ควรมีการศึกษาเพื่อทดลองนำ�กรอบการ

วิเคราะห์ที่เสนอในการศึกษาครั้งนี้ไปใช้ในต่างบริบทและขนาด (scale) เพื่อวิเคราะห์ประโยชน์และ

ข้อจำ�กัดต่อไป (2) ควรมีการศึกษากรณีที่คุณค่าต่างๆ ในกรอบที่เสนอไปนั้นขัดกัน (เช่น ความร่วม

มอืทีเ่หนยีวแนน่แบบมองตาแลว้รูใ้จจนทำ�ให้เกดิสภาวะความไมจ่ำ�เปน็ของการปรกึษาหารอืกนั) เพือ่

พฒันากรอบใหอ้ธบิายไดร้อบดา้นขึน้ตอ่ไป (3) ควรศกึษาวา่จะรบัมอืกบัโครงสรา้งอำ�นาจทีค่รอบงำ�

เครือข่ายนโยบายและการบริหารจัดการเชิงเครือข่ายอย่างไร และ (4) ประเด็นเรื่องการบริหารจัดการ
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ของการบริหารจัดการอีกชั้นหนึ่งกับการบริหารจัดการแบบไร้ศูนย์กลางเป็นโจทย์ท้าทายอย่างมากที่

การศึกษาครั้งนี้ไปไม่ถึงดังที่กล่าวไปแล้วข้างต้น การศึกษาในอนาคตจึงควรพัฒนาโจทย์วิจัยที่เสริม

สร้างความเข้าใจว่าการบริหารจัดการเชิงเครือข่ายจำ�เป็นต้องมีการบริหารจัดการครอบอีกชั้นหรือไม่ 

เพื่อให้เกิดการกำ�กับติดตาม ในทางตรงกันข้าม หากเครือข่ายไม่มีศูนย์กลางเลย (ภาวะอนาธิปไตย

ของเครือข่าย)  แล้วเครื่องข่ายจะขับเคลื่อนอย่างไร

รายการอ้างอิง
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