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บทคัดย่อ                                    

บทความวิชาการนี้มี วัตถุประสงค์เพื่อ 
น�ำเสนอจุดต่างและจุดร ่วมในบทบาทของ 
ผูผ้ลกัดนันโยบายและนายหน้านโยบายผ่านทฤษฎ ี
หลายกระแสและแนวคิดเครือข่ายพันธมิตร

นโยบาย ตลอดจนการน�ำเสนอบทบาทของ
ผู้ผลักดันนโยบายและนายหน้านโยบายผ่าน
กรณีศึกษาการผลักดันพระราชบัญญัติสุขภาพ
แห่งชาติ พ.ศ. 2550 ผลการวิเคราะห์ พบ
ว่า บทบาทของผู้ผลักดันนโยบายในทฤษฎ ี
หลายกระแส มุง่สร้างการรับรู้ถงึปัญหาสาธารณะ 

67



วารสารผู้ตรวจการแผ่นดิน ปีที่ 14 ฉบับที่ 1 มกราคม - มิถุนายน 256468

ในวงกว้าง เพื่อให้ประเด็นปัญหาเหล่านั้นได้รับ
ความสนใจจากผูม้อี�ำนาจในการก�ำหนดนโยบาย 
ในขณะทีน่ายหน้านโยบายตามแนวคิดเครอืข่าย 
พันธมิตรนโยบาย มีบทบาทส�ำคัญในการสร้าง
เสถียรภาพของกลุ่มพันธมิตรด้วยการร้อยรัด 
ความคิดและความเชื่อหลักของนโยบาย 
รวมไปถึงส่งเสริมการเรียนรู้ทางนโยบายเป็น
ส�ำคญั สดุท้ายนัน้ บทบาทของผูผ้ลกัดนันโยบาย

และนายหน้านโยบายต่างมีจุดร่วมที่ส�ำคัญ คือ  
มุ่งสร้างพันธมิตรของนโยบายและการปรับตัว
เมื่อเผชิญต่อเหตุการณ์ภายนอกอันเป็นปัจจัย
ส�ำคัญที่ส่งผลต่อการเปลี่ยนแปลงนโยบาย 

ค�ำส�ำคัญ: ผู้ผลักดันนโยบาย, นายหน้า
นโยบาย, ทฤษฎหีลายกระแส, แนวคดิเครอืข่าย
พันธมิตรนโยบาย

Abstract                                    

The purpose of this academic paper 
is to present differences and common 
points in the role of policy entrepreneurs 
and policy brokers through a Multiple 
Stream Theory (MST) and Advocacy  
Coalition Framework (ACF), as well as the 
roles of policy entrepreneurs and policy 
brokers to advocate National Health Act 
B.E. 2007. The findings show that the  
policy entrepreneurs in multiple streams 
aim to raise awareness of public prob-
lems to a broader scale so that those 

issues get the attention of policy-makers, 
while the policy brokers in advocacy 
coalition framework play a role in the 
stability of the alliance by harnessing the 
policy’s key ideas and beliefs as well as 
promoting policy learning. Finally, the 
roles of policy entrepreneurs and policy 
brokers has a common point, which is to 
build policy partnerships and adaptation 
to cope with external events that are key 
factors for policy change.

Keywords: Policy Entrepreneur, 
Policy Broker, Multiple Stream Theory, 
Advocacy Coalition Framework
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บทนำ�                                                                                                   

“กิจกรรมทางการเมืองท่ีด�ำเนินการโดยนักการเมืองหรือกลุ่มทางสังคมอื่น ๆ น้ัน  
มักก�ำหนดภายใต้โครงสร้างสถาบัน ระบบพรรคการเมือง และรัฐบาล ในแง่มุมหนึ่งโครงสร้าง
เหล่านี้กลับเป็นการสร้างข้อจ�ำกัดและโอกาสให้แก่ผู้ที่เกี่ยวข้องในการก�ำหนดนโยบาย”

	 	 Skocpol (1992)

ความข้างต้นได้พิจารณาให้เห็นว่า สภาพ
ปัญหาที่เกิดขึ้นในการก�ำหนดนโยบายล้วนเป็น
ผลมาจากการครอบง�ำของโครงสร้างท่ีมีความ
ซับซ้อนจนน�ำไปสู ่การเปลี่ยนแปลงนโยบาย
ในที่สุด ดังนั้น เพื่อให้การก�ำหนดนโยบาย 
ได้สร้าง “ความเป็นตัวแทนในการจดัท�ำนโยบาย”  
(agency policy making)” King และ Hansen  
(1999) ให้ข้อเสนอว่า ต้องมผีูเ้ชีย่วชาญ (experts)  
ที่ เป ็นตัวกลางและสามารถด�ำเนินการทาง
นโยบายโดยแยกออกจากกลุ ่มนักการเมือง
และแรงกดดันทางสังคม หรืออาจกล่าวได้ว่า  
“ผู ้ เชี่ยวชาญ” ในท่ีนี้จัดเป ็นผู ้ ท่ีมีอ�ำนาจ 
นอกเหนือไปจากรัฐ

วิธีการหนึ่งที่จะท�ำให้ตัวแทนแต่ละกลุ่ม
สามารถก�ำหนดความคิดและน�ำความคิดหรือ
ข้อคดิเหน็ต่าง ๆ  เข้าไปมส่ีวนร่วมในการก�ำหนด
นโยบายได้นัน้ จ�ำต้องผ่าน “ผูผ้ลกัดนันโยบาย” 
(policy entrepreneur) ซึง่ผูผ้ลกัดนันโยบายน้ี 
จะมีบทบาทในการอ�ำนวยความสะดวก เพื่อ
ให้เกิดการแข่งขันระหว่างกันในขั้นการก�ำหนด
นโยบาย (policy formulation) อย่างไรก็ตาม 
ในงานวรรณกรรมศึกษาน้ันต่างมิได้ช้ีชัดว่า  
“ผู้ผลักดันนโยบาย” คืออะไร รวมทั้งมีบทบาท
อย่างไรในกระบวนการนโยบาย ดังเห็นได้

จากนักวิชาการหลายท่านต่างให้มุมมองของ  
“ผู้ผลักดันนโยบาย” (policy entrepreneur) 
ที่แตกต่างกันออกไป อาทิ Mintrom (1997) 
มองว่า ผู้ผลักดันนโยบาย เป็นตัวแสดงทางการ
เมืองที่ช่วยส่งเสริมให้เกิดความคิดเชิงนโยบาย 
ในขณะที่ Roberts และ King (1991) ใช้ค�ำว่า  
“ผู้ประกอบการภาครัฐ (public entrepreneurs)” 
เป็นผู้ที่มิได้อยู ่ในต�ำแหน่งใด ๆ ของภาครัฐ 
แต ่จะมีบทบาทในการแปลงนโยบายและ
ช่วยน�ำแนวคิดใหม่ ๆ ไปสู ่การปฏิบัติต ่อ
สาธารณะได้ เช่นเดียวกับ John (2003)  
ทีม่องว่า ผูผ้ลกัดนันโยบายจดัเป็นนกัเคลือ่นไหว
ที่ให้ความสนใจเฉพาะเร่ือง (activists with  
a particular interest) เพือ่ให้นโยบายนัน้บรรลุ
ผลส�ำเร็จ 

นอกจากนี้ Kingdon (1995) อาจเห็นต่าง 
ออกไปว่า ผู ้ผลักดันนโยบายนั้นอาจมาจาก 
ท้ังผู้ท่ีอยู่ภายในภาครัฐ เช่น ผู้ท่ีด�ำรงต�ำแหน่ง
ข้าราชการการเมือง ข้าราชการประจ�ำ และ 
เป็นผู้ที่อยู่ภายนอกรัฐ เช่น ผู้ที่ได้รับการแต่งตั้ง 
จากกลุ่มผลประโยชน์ต่าง ๆ แต่ทั้งสองต่างม ี
จุดร่วมทีเ่หมอืนกนั นัน่คอื เป็นผู้ทีเ่ต็มใจในการ
ลงทุนทางทรัพยากร เพื่อหวังผลตอบแทนที่จะ
ได้รับในอนาคต ดังนั้น มุมมองของผู้ผลักดัน
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นโยบาย (policy entrepreneur) ทีแ่ตกต่างกนั
ออกไปในข้างต้น ท�ำให้เหน็ว่า ผูผ้ลกัดนันโยบาย 
ถือเป็นตัวแสดงทางการเมืองส�ำคัญที่มีบทบาท
ต่อกระบวนการก�ำหนดนโยบาย ซึ่งผู้ผลักดัน
นโยบายนี้จะใช้ กลยุทธ์ ทักษะ และทรัพยากร
ทีมี่ เพือ่กระตุน้ให้เกดิการเปลีย่นแปลงนโยบาย

ที่ผ่านมาในแวดวงวิชาการต่างให้ความ
ส�ำคัญว่า “ผู ้ผลักดันนโยบาย” เป็นกุญแจ
ส�ำคัญที่น�ำไปสู่วาระของนโยบาย (Kingdon, 
1995) และเป็นตัวแปรส�ำคัญที่ส่งผลต่อการ
เปลี่ยนแปลงนโยบาย แต่กลับพบว่า งานศึกษา
ที่เกี่ยวกับบทบาทของผู ้ผลักดันนโยบายนั้น 
ยงัมอียูอ่ย่างจ�ำกดั ดงัเหน็ได้จาก Sabatier และ 
Weible’s (2007) ระบุให้มีการศึกษาเกี่ยวกับ
บทบาทของผู ้ผลักดันนโยบายและนายหน้า
นโยบายเพิม่เตมิ ประกอบกับยงัไม่มีงานศกึษาใด 
ที่ ศึกษาถึงความแตกต่างระหว ่างบทบาท 
ผู ้ผลักดันนโยบายในทฤษฎีหลายกระแส 
(Multiple Stream) และนายหน้านโยบาย 
ในแนวคดิเครอืข่ายพนัธมติรนโยบาย (Advocacy 
Coalition Framework: ACF) ว่าผู้ผลักดัน
นโยบายและนายหน้านโยบายต่างมีบทบาท 
ที่เหมือนกันหรือแตกต่างกันอย่างไร

การจะท�ำความเข ้าใจถึงบทบาทของ 
ผู ้ผลักดันนโยบายและนายหน้านโยบายได้
อย่างชัดเจนเป็นรูปธรรมมากขึ้น สามารถ
พิจารณาได้จากกรณีศึกษาที่น่าสนใจอย่าง  
การผลักดันพระราชบัญญัติสุขภาพแห่งชาติ 
พ.ศ. 2550 ของไทย ด้วยเหตุผลที่ว่า ประการ
แรก กระบวนการเคลื่อนไหวและการผลักดัน 
ร่างกฎหมายสุขภาพแห่งชาติได้มีการริเริ่มขึ้น

ตัง้แต่ พ.ศ. 2543 เป็นต้นมา โดยเกดิขึน้ท่ามกลาง
การต่อรองแลกเปล่ียนระหว่างกลุ่มประโยชน์
ที่หลากหลาย ดังเช่น กลุ่มปฏิรูปสุขภาพ กลุ่ม
เครือข่ายแพทย์นโยบาย และเครือข่ายประชา
สังคม กลุ่มแพทย์ผู้ให้บริการทางแพทย์ เป็นต้น 
กรณีศึกษานี้จะชี้ชวนให้เห็นถึงการปฏิสัมพันธ์
ระหว่างตัวแสดงต่าง ๆ ท่ีมีอิทธิพลต่อการ
สนับสนุน การผลักดัน และการต่อสู้ให้เกิดการ
เปล่ียนแปลงในร่างกฎหมายสุขภาพแห่งชาติ  
ประการที่สอง บริบทแวดล้อมทางการเมือง
ในแต่ละช่วงเวลาต่างมีส่วนเอื้ออ�ำนวยให้เกิด
การเปล่ียนผ่านทางสังคมและสามารถผลักดัน 
ร่างกฎหมายสุขภาพแห่งชาติได้เป็นผลส�ำเร็จ 
เช ่น รัฐธรรมนูญแห ่งราชอาณาจักรไทย  
พ.ศ. 2540 ที่เปิดโอกาสให้ประชาชนได้เข้ามา 
มีส ่วนร ่วมในการก�ำหนดนโยบายมากขึ้น  
การเปลี่ยนผ่านของรัฐบาลทั้งที่มาจากการ 
เลือกตั้งและรัฐบาลที่ไม่ได้มาจากการเลือกตั้ง  

ดังนั้น บทความวิชาการนี้ จึงเป ็นการ 
น�ำเสนอให้เห็นถึงจุดต่างและจุดร่วมในบทบาท
ของผู้ผลักดันนโยบายและนายหน้านโยบาย 
ผ่านกรอบทฤษฎีหลายกระแส (Multiple 
Stream) และแนวคดิเครอืข่ายพนัธมติรนโยบาย  
(Advocacy Coalition Framework: ACF) ด้วย
การน�ำเสนอออกเป็น 5 ส่วนส�ำคัญ กล่าวคือ  
ส่วนที่ 1 ผู ้ผลักดันนโยบายในทฤษฎีหลาย
กระแส (policy entrepreneur in multiple 
stream) และนายหน้านโยบายในแนวคิดเครือ
ข่ายพันธมิตรนโยบาย (policy broker in  
advocacy coalition framework) ส่วนที่ 2  
จุดต่าง จุดร่วมของผู ้ผลักดันนโยบายและ 
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นายหน้าทั้งทฤษฎีหลายกระแส (Multiple 
Stream) และแนวคดิเครอืข่ายพนัธมติรนโยบาย 
(Advocacy Coalition Framework) ส่วนที่ 3 
กรณีศึกษาการผลักดันพระราชบัญญัติสุขภาพ
แห่งชาติ พ.ศ. 2550 ส่วนท่ี 4 บทสรุป และ
ส่วนที่ 5 ข้อเสนอะแนะเชิงทฤษฎีที่จะกล่าวถึง
ในล�ำดับถัดไป

1. ผู ้ผลักดันนโยบายในทฤษฎีหลาย
กระแส (policy entrepreneur in multiple 
stream) และนายหน้านโยบายในแนวคิด
เครือข่ายพันธมิตรนโยบาย (policy broker 
in advocacy coalition framework)  

	 1.1 ผูผ้ลกัดนันโยบายในทฤษฎหีลาย
กระแส (policy entrepreneur in multiple 
stream)  

	 ทฤษฎีหลายกระแส (Mult iple 
Stream) เป็นทฤษฎีในการท�ำความเข้าใจ
กระบวนการก�ำหนดวาระทางนโยบาย (agenda  
setting) ผ่านอิทธิพล 3 กระแส (streams)  
ประกอบด้วย กระแสของปัญหา (problem 
stream) เป็นปัญหาของสังคมที่ได้รับความ
สนใจในระดับกว้างและต้องแก้ไขอย่างเร่งด่วน 
กระแสของนโยบาย (policy stream) เป็นการ
สร้างทางเลอืกนโยบายในการแก้ปัญหาท่ีเป็นไป
ได้ผ่านบ่อเกิดของความคิด (primeval soup)3 
จากการแข่งขันของกลุ่มผู้จัดท�ำนโยบายและ
ผู้เชี่ยวชาญที่มีความสนใจเป็นพิเศษ สุดท้าย 
กระแสของการเมือง (politics stream) เป็น
ปัจจัยทางการเมืองที่เกี่ยวข้องกับการตัดสินใจ

3  Kingdon เปรียบเสมือนเป็น “น�้ำซุปก้นหม้อ” อันหมายถึงความคิดของผู้คนจะตกตะกอนอยู่ใต้ก้นหม้อ เพื่อรอจังหวะที่จะรอ

ตัวช่วยมากวนละลายซุปเหล่านั้น

เชิงนโยบาย การต่อรอง และการเจรจาระหว่าง
กลุ่มพันธมิตรที่มีผลประโยชน์ในการแข่งขันกัน 
(Kingdon, 1995) ซึ่ง Kingdon มองว่า เป็น 
กระบวนการท่ีวุ ่นวาย (chaotic process)  
มีความคลุมเคลือ (ambiguity) และท�ำให้เกิด
การตีความท่ีแตกต่างกัน ดังนั้น กุญแจส�ำคัญ
ที่จะท�ำความเข้าใจการเปลี่ยนแปลง นั่นคือ 
“หน้าต่างแห่งโอกาสของนโยบาย (Policy  
Windows of Opportunity)” ทีเ่ป็นการเชือ่มต่อ 
กระแสท้ัง 3 กระแส จนสนับสนุนให้เกิด
ความเห็นร่วมในสาธารณะและท�ำให้เกิดพลัง
ทางการเมือง อย่างไรก็ตาม Kingdon ได้ให้
ข้อโต้แย้งเพ่ิมเติมท่ีว่า การบรรจบกันของท้ัง 
3 กระแสนั้นอาจมิใช่เกิดโดยบังเอิญเสมอไป  
หากแต่เกิดจากการผลักดันของ “ผู้ผลักดัน
นโยบาย” (policy entrepreneur) ด้วย 
เนื่องจากผู้ผลักดันนโยบายจะใช้ความสามารถ
ในการกระตุ้นความสนใจให้ผู้ก�ำหนดนโยบาย
ได้ตระหนักถึงความส�ำคัญในการเปล่ียนแปลง
นโยบาย

	 ผู้ผลักดันนโยบายจึงมีบทบาทที่ส�ำคัญ 
อย่างยิ่งในทฤษฎีหลายกระแส หากพิจารณา
ถึงงานวรรณกรรมที่เกี่ยวข้องกับบทบาทของ 
ผู ้ผลักดันนโยบายทั้ ง  กระแสของป ัญหา  
(problem stream) กระแสของนโยบาย  
(policy stream) และกระแสของบริบท
การเมือง (politics stream) พบว่า ผู้ผลักดัน
นโยบายมีบทบาทดังต่อไปนี้ 



วารสารผู้ตรวจการแผ่นดิน ปีที่ 14 ฉบับที่ 1 มกราคม - มิถุนายน 256472

	 กระแสของปัญหา (problem stream)  
ในกระแสนี้ผู ้ผลักดันนโยบายจะมีอิทธิพลต่อ
การก�ำหนดปัญหา (Roberts & King, 1991) 
หรืออาจเรียกได้ว่าเป็น “นายหน้าของปัญหา” 
(the problem broker) ท่ีสร้างการรับรู ้
ปัญหาและให้ประเดน็ปัญหาเป็นทีน่่าสนใจผ่าน
กลวิธีการต่าง ๆ ดังเช่น การสร้างจุดเน้นไปที่
เหตกุารณ์โดยเฉพาะเพือ่สร้างความสนใจพเิศษ 
(Mallett & Cherniak, 2018) การใช้ข้อมูล
ที่เป็นมาตรฐานและสิ่งบ่งชี้ระดับความรุนแรง
ปัญหา การเปลี่ยนแปลงบรรทัดฐานทางสังคม
ผ่านอ�ำนาจทางกฎหมาย ศีลธรรม หรือทางการ
เมือง (Maor, 2017) เป็นต้น เพื่อให้ผู้ก�ำหนด 
นโยบายยอมรบัในประเดน็ของปัญหาและการให้ 
ค�ำนิยามของป ัญหาถูกต ้องตามกฎหมาย  
(Brouwer & Huitema, 2018) โดยที่นายหน้า 
ของปัญหาทีว่่านี ้เป็นเครอืข่ายวิชาชีพ (network 
of professionals) ท่ีเป็นผู้เช่ียวชาญมีความรู้
ความสามารถจนได้รบัการยอมรบัภายในโดเมน
หรือภายในประเด็นปัญหานั้น อาทิ นักวิชาการ 
ข้าราชการ ผู้เชี่ยวชาญตามสาขาอาชีพ

	 กระแสของนโยบาย (Policy Stream)  
ในกระแสนี้ผู้ผลักดันนโยบายจะสร้างทางเลือก 
เชิงนโยบายแบบกว้างหรืออาจส่งเสริมนโยบาย
แบบเฉพาะ โดยมีวัตถุประสงค์ในการแก้ปัญหา
ผ่านนโยบาย (Boasson & Wettestad, 2014) 
บทบาทที่ส�ำคัญของผู ้ผลักดันนโยบายนั้น 
จะต้องสามารถแลกเปลี่ยนความรู ้ใหม่ ๆ  
ที่เป็นข้อเสนอและทางเลือกในการออกแบบ
นโยบาย ตลอดจนข้อเสนอท่ีเป็นแนวปฏิบัติ
อย่างชัดเจน (Mukhtarov & Gerlak, 2013) 

หรือการก�ำหนดโครงการน�ำร่องเพื่อพัฒนา 
ข้อเสนอเชิงนโยบายดังกล่าว อย่างไรก็ตาม 
ทักษะท่ีส�ำคญัของผู้ผลักดันนโยบายในกระแสนี้  
จ�ำต้องสร้างความน่าสนใจในทางเลือกนโยบาย
ด ้วยการก�ำ หนดทางเลือกนั้น ให ้มีความ 
เป็นไปได้ (Brouwer & Huitema, 2018)  
ในขณะเดียวกันก็อาจเสนอทางเลือกนโยบาย 
ทีป่ฏบิตัไิด้ยากหรอืเป็นไปไม่ได้ เพือ่ให้ทางเลอืก 
นโยบายที่ตนเองเสนอได้รับการสนับสนุน  
(Zhu, 2008) นอกจากนี้ ผู้ผลักดันนโยบาย 
มักใช้ความสามารถในการกระตุ้นให้เห็นถึง
ความส�ำคัญของข้อเสนอเชิงนโยบายดังกล่าว 
ด้วยการสร้างความเป็นเจ้าของร่วม การเชือ่มโยง 
ข้อเสนอดังกล่าวเข้ากับวาระทางการเมือง  
รวมถึงชีใ้ห้เหน็ถึงคณุค่าทางศลีธรรมและคณุค่า
ทางวิชาชีพ โดยตัวแสดงที่เข้ามามีบทบาท 
ในฐานะผู ้ ผลัก ดันนโยบายของกระแสน้ี  
อาจมาจากนายหน้าของปัญหา ข้าราชการ  
นักธุรกิจ ภาคประชาสังคม เป็นต้น นอกจากนี้  
ผู้ผลักดันนโยบายอาจเป็นรูปแบบการรวมตัว
และผนึกก�ำลังกันของเครือข่ายก็ได้ ซ่ึงจะมี 
ผลต่อความสามารถในการผลักดันนโยบาย 
(Zahariadis, 2003)

	 กระแสของบริบทการเมือง (politics  
stream) บทบาทที่ส�ำ คัญของผู ้ผลักดัน 
ในกระแสนี้ หรืออาจเรียกได้ว่า “ผู้ผลักดัน 
ทางการเมือง” (political entrepreneur) จะ
ต้องด�ำเนินการสนับสนุนข้อเสนอเชิงนโยบาย  
เพือ่ให้ได้รบัการตดัสนิใจเชงินโยบาย การจะได้รบั 
การสนบัสนนุในข้อเสนอเชงินโยบายนีห้รอืไม่นัน้  
ต ้องขึ้นอยู ่กับความพึงพอใจทางการเมือง  
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(political utility function) ข้อจ�ำกดัทางสงัคม 
การเมือง (socio-political constraints)  
และทุนทางการเมือง (political capital)  
(Christopoulos, 2006) เป็นส�ำคัญ ดังนั้น 
บทบาทของผู ้ผลักดันทางการเมืองจากงาน
ศึกษาวรรณกรรมต่างให้ข้อเสนอที่แตกต่างกัน  
กล่าวคือ ประการแรก บทบาทของผู้ผลักดัน 
ทางการเมืองนั้นจะต้องเป็น “ผู ้เสนอญัตต ิ
ทีส่�ำคญั” (prime mover)  (Goldfinch & Hart,  
2003) ประการท่ีสอง ผู้ผลักดันทางการเมือง 
สามารถท�ำให้ข้อเสนอเชิงนโยบายให้กลายเป็น  
“ประเดน็ทางการเมอืง” (politicizing) (Hysing,  
2009) และระดมความคิดเห็นผ่านสาธารณะ  
(Roberts & King, 1991) ประการที่สาม การใช้ 
กลยุทธ์ต่าง ๆ เพื่อผลักดันนโยบายในทาง 
การเมือง เช่น การใช้ประโยชน์จากกระบวนการ
ตดัสนิใจ (Zahariadis, 2003)  การเจรจาต่อรอง
และการชดเชยให้สิง่อืน่แทน (side payments) 
(Herweg et al., 2015) โดยผู้ผลักดันทาง 
การเมืองมักเป็นพรรคการเมือง นักการเมือง  
ผู ้ที่ ได ้รับการแต ่งตั้ งทางการเมือง กลุ ่ม 
ผลประโยชน์ และผู้มีส่วนได้ส่วนเสียอื่น ๆ 

	 ดงัทีก่ล่าวมาข้างต้น จะเหน็ได้ว่า บทบาท 
ของผู้ผลักดันนโยบายน้ันต่างมีบทบาทส�ำคัญ 
ที่อยู ่ในทุกกระแส (stream) ค�ำถามส�ำคัญ 
จึงอยู ่ที่ว ่า “บทบาทที่ส�ำคัญของผู ้ผลักดัน 
นโยบายนั้นอยู่ที่กระแสใด” ความข้อนี้สามารถ
พจิารณาได้จาก Kingdon (1995) ให้ข้อคดิเหน็ 
เพ่ิมเติมว่า ผู ้ผลักดันนโยบายสามารถแสดง
บทบาทในกระแสใดก็ได้ แต่บทบาทท่ีส�ำคัญ
ประการหนึ่ง นั่นคือ ผู้ผลักดันนโยบายจะต้อง

โน้มน้าวและสามารถเชื่อมต่อกระแสที่มีความ
แตกต่างกันให้ผูก้�ำหนดนโยบายยอมรับข้อเสนอ
นโยบายให้จนได้ แต่มีจุดเน้นย�้ำที่ว่า “หน้าต่าง
แห่งโอกาส” เป็นสิ่งที่คาดเดาได้ยาก ดังนั้น 
บทบาทของผู้ผลักดันนโยบายจึงต้องพัฒนา
พันธมิตรและพิจารณาทางเลือกของนโยบาย
ล่วงหน้าเสมอ ตลอดจนต้องมคีวามยดืหยุน่และ
สามารถปรบัตวัให้เข้ากบับรบิทแวดล้อมทีอ่าจมี
การเปล่ียนแปลงตลอดเวลา สุดท้ายนัน้ Kingdon  
(1995) ได้ตั้งข้อสังเกตเพิ่มเติมว่า ผู้ผลักดัน 
นโยบายนัน้จะมเีพยีงไม่กีร่ายทีส่ามารถด�ำเนนิการ 
ได้อย่างมีประสิทธิภาพ เนื่องจากบุคคลนั้น 
จะต้องใช้ทักษะและความเชีย่วชาญในการเช่ือมต่อ 
ทางการเมืองเป็นส�ำคัญ ฉะนั้นแล้ว การท�ำงาน
ร่วมกันภายในกระบวนการนโยบายจึงเป็นส่ิงท่ี
ส�ำคัญ เช่นเดียวกับ Exworthy และ Powell 
(2004) ได้ให้ข้อเสนอว่า การเปล่ียนแปลง 
นโยบายทีม่ปีระสทิธภิาพนัน้มสิามารถด�ำเนนิการ 
ได ้ส�ำ  เร็จหากอาศัยบุคคลเพียงคนเดียว  
จึงจ�ำเป็นที่จะต้องมี “การสร้างพันธมิตรของ 
กลุม่ผูผ้ลกัดนั” (a coalition of entrepreneurs)  
เพ่ือสร้างพลังทางการเมอืงในการผลักดันนโยบาย

	 1.2  นายหน้านโยบายในแนวคิด
เครือข่ายพันธมิตรนโยบาย (policy broker 
in advocacy coalition framework)  

	 แนวคิดเครือข่ายพันธมิตรนโยบาย 
(Advocacy Coalition Framework: ACF)  
เป ็นแนวคิดที่ วิเคราะห์นโยบายสาธารณะ 
ในบริบททางการเมืองอย่างเป็นระบบผ่าน 
ผูม้ส่ีวนได้ส่วนเสยีต่าง ๆ  (stakeholder) โดยตรง 
การท�ำความเข้าใจเกี่ยวกับระบบย่อยนโยบาย 
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(policy subsystem) นั้นจ�ำต้องท�ำความ
เข้าใจถึงระบบความเช่ือด้วยเช่นกัน ด้วยเหตุที่  
การก่อตวัของกลุม่พนัธมติรนโยบายนัน้เป็นการ
รวมกลุ่มท่ีเกิดจากความเช่ือและผลประโยชน์
ร่วมกัน รวมถึงพยายามเข้ามามีอิทธิพลต่อ
นโยบายสาธารณะผ่านทรพัยากรและเวทีต่าง ๆ  
(Weible & Sabatier, 2006) ซึ่งกรอบ ACF นี้
เป็นการเชื่อมโยงบริบททางการเมือง เศรษฐกิจ 
และสังคมในระดับมหภาค (macro-level)  
เข้ากับการวิเคราะห์รูปแบบของปัจเจกบุคคล
ในระดับจุลภาค (micro-level) และผสมผสาน
วิธีที่ดีที่สุดในการจัดการกับความหลากหลาย
ของตัวแสดงในระบบย่อย จนน�ำไปสู่การเกิด
เครือข่ายพันธมิตร หรือที่เรียกว่า “advocacy 
coalitions”  

	 ในการตีความกระบวนการนโยบาย
สาธารณะผ่านกรอบ ACF นั้น จึงต้องพิจารณา
ถึง “ความเชื่อนโยบาย” (policy belief) ของ
แต่ละกลุ่มพันธมิตรเป็นส�ำคัญ เนื่องจากระบบ
ความเชื่อเป็นสิ่งที่ยากต่อการเปลี่ยนแปลง  
หากเปลีย่นแปลงความเชือ่ของกลุม่พันธมติรได้
ย่อมน�ำไปสู่การเปลี่ยนแปลงนโยบาย 

	 อย่างไรก็ตาม ปัจจัยส�ำคัญที่ส่งผล
ต่อการเปลี่ยนแปลงนโยบายในระบบย่อยของ
นโยบายนั้น อาจเกิดข้ึนได้จาก ประการท่ีหน่ึง 
การเปลี่ยนแปลงนโยบายมาจากเหตุการณ์
ภายนอก (external events) ได้แก่ สภาพ
เศรษฐกิจและสังคม ความคิดเห็นสาธารณะ  
ตัวแสดงระหว่างความร่วมมือในภาครัฐ และ
การตัดสินใจเชิงนโยบายและผลกระทบจาก
ระบบย่อยต่าง ๆ ของนโยบาย ประการที่สอง 
การเปลี่ยนแปลงจากการเรียนรู้ทางนโยบาย  

(policy-oriented learning) เป็นการเปลีย่นแปลง 
ทางความคิดหรือความต้ังใจเชิงพฤติกรรม  
อันเป็นผลสืบเนื่องมาจากประสบการณ์หรือ 
การรับข้อมลูใหม่ ซ่ึงส่ิงนัน้เกีย่วข้องกับการบรรลุ 
หรือแก้ไขวัตถุประสงค์ของนโยบาย ประการที ่
สาม การเปลี่ยนแปลงนโยบายจากเหตุการณ์ 
ภายในระบบย่อย (internal subsystem 
events) เป็นเรื่องของความล้มเหลวในการ
ท�ำงานภายในระบบย่อยในสถานการณ์ปัจจุบนั  
และประการที่สี่ การเปล่ียนแปลงอันเป็นผล 
ที่สืบเนื่องจากการเปลี่ยนแนวทางแก้ปัญหา
และการเจรจาต่อรองของสมาชิกเครือข่าย
พันธมิตรสองกลุ ่มขึ้นไป เป ็นผลมาจาก
กระบวนการเรียนรู้ทางนโยบายท่ีมีการอ�ำนวย
ความสะดวกข้ามเครือข่ายพันธมิตรผ่านการ
จัดต้ังกลไกลเชิงสถาบัน เพ่ือให ้พันธมิตร
สามารถเจรจาต่อรองและสามารถก�ำหนด
ข้อตกลงร่วมกันได้ (Weible et al., 2009)  
ซึ่ งเงื่อนไขส�ำคัญที่ส ่งผลต ่อโอกาสในการ
เปล่ียนแปลงทางนโยบาย ประกอบด ้วย  
การบั งคับ ขู ่ เข็ญ ผู ้ น�ำ ที่ มีประ สิท ธิภาพ  
การตดัสนิใจบนพืน้ฐานของเอกฉนัท์ แหล่งเงนิทนุ 
สนบัสนนุทีห่ลากหลาย ระยะเวลาของกระบวนการ
และความมุง่ม่ันของสมาชกิ การมุง่เน้นประเด็น
เชิงรูปธรรม การสร้างความไว้วางใจ พ้ืนท่ี 
ในการแสดงความคิดเหน็ของสมาชกิ (Weible &  
Sabatier, 2006) ผ่านการกระตุ้นให้ตัวแสดง
ต่าง ๆ ได้เข้ามามีส่วนร่วมในนโยบาย ซึ่งผู้ที่มี
บทบาทหน้าที่เป็น “นายหน้านโยบาย (Policy  
Broker)” จะเป็นตัวกลางท�ำหน้าที่ในการ 
ไกล่เกลี่ยพันธมิตรแต่ละฝ่ายเป็นส�ำคัญ 
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แม้ว่า ACF จะไม่ได้อธิบายถึงบทบาท
เฉพาะเจาะจงของ “นายหน้านโยบาย (policy 
broker)” แต่งานศึกษาที่ใช้กรอบ ACF ยอมรับ
ว่า นายหน้านโยบาย (policy broker) ถือเป็น
ปัจจัยส�ำคัญประการหนึ่งที่ส่งผลต่อความเช่ือ 
ในระบบย่อยของนโยบาย (Mintrom & Norman,  
2009) ดังเช่น ในงานศึกษาของ Sabatier 
(1999) มองว่า นายหน้านโยบาย (Policy  
Broker) มบีทบาทส�ำคัญในการสร้างเสถยีรภาพ
ของระบบย่อยนโยบายด้วยการสร้างความ
ประนีประนอมที่ยอมรับได ้ระหว ่างกลุ ่ม
พันธมิตรที่เป็นคู่ขัดแย้งกัน รวมไปถึงท�ำหน้าท่ี
หลักในการตีความและแปลเหตุการณ์ต่าง ๆ 
ที่เกิดขึ้น เช่น แรงกระแทกจากภายนอกทั้ง
ทางเศรษฐกิจ การเมืองและสังคม ตลอดจน
การให้ค�ำแนะน�ำองค์ความรู้ใหม่ (Nohrstedt, 
2011) และการส่งเสรมิการเรยีนรู ้(Mintrom &  
Vergari, 1996) เพื่อท�ำให้ระบบความเชื่อของ
กลุ่มพนัธมิตรเกดิการเรยีนรูร้ะหว่างกนั ถงึแม้ว่า
การเรียนรู้มักเกิดขึ้นภายในระบบย่อยเดียว
กต็าม แต่อาจก้าวข้ามขอบเขตของระบบย่อยได้
เช่นกัน (Weible et al., 2009) ดงันัน้  บทบาทของ
นายหน้านโยบาย (policy broker) จงึต้องสร้าง
ความต้องการในการแก้ไขปัญหาเชิงบูรณาการ 
ร่วมด้วย  โดยที่นายหน้านโยบายจะต้องอ�ำนวย
ความสะดวกในการจัดหาแนวทางเชิงกลยุทธ์
และเป็นกลางทางการเมืองในการแก้ปัญหา
นโยบายที่ต้องเช่ือมประสานข้อมูลระหว่าง 
ผู้มีส่วนได้ส่วนเสียกับกลุ่มพันธมิตร (Weible & 
Sabatier, 2006) ซึง่ Koebele (2016) ชีใ้ห้เหน็
เพิ่มเติมว่า การสร้างพื้นที่ความร่วมมือผ่านการ

พบปะของตัวแสดงหลายครั้งจะช่วยเอื้อให้เกิด
การเรียนรู้และสร้างความไว้วางใจระหว่างกลุ่ม
พันธมิตรเพิ่มมากขึ้น

นอกจากนี้ นายหน้านโยบาย (policy 
broker) จะด�ำเนินการก�ำหนดกรอบปัญหา
และกรอบการจัดการปัญหา เพื่อให้ระบบย่อย
ของกลุ่มพันธมิตรมีระบบความเชื่อร่วมกัน  
รวมไปถึงบทบาทท่ีก�ำหนดกฎการตัดสินใจ
ตามฉันทามติ (consensus-based decision 
rules) เพื่อแสดงให้เห็นว่า เป็นผู้น�ำที่เป็นกลาง 
(impartial leadership) มีทักษะในการเจรจา
ต่อรอง (negotiation skills) เป็นนักระดมทุน 
(funding) และมีความมุ่งมั่น (commitment) 
(Sabatier & Weible, 2007) ในขณะท่ีอีก 
แง ่มุมหนึ่ ง เห็นว ่า นายหน้านโยบายอาจ 
ด�ำเนินการเพื่อผลประโยชน์ตนเองเป็นส�ำคัญ 
(Ingold & Varone, 2011) เนื่องจากภายใน
ระบบย่อยของนโยบายนั้น นายหน้านโยบาย
มิได้เป็นส่วนหนึ่งของกลุ่มพันธมิตรและมิได้ 
มีความเ ช่ือมโยงต ่อระบบความเชื่อหลัก  
(Sabatier & Jenkins-Smith, 1993)

2.	 จุดต่างจุดร่วมของผู้ผลักดันนโยบาย
และนายหน้านโยบายท้ังทฤษฎีหลายกระแส 
(Multiple Stream) และแนวคิดเครือข่าย
พันธมิตรนโยบาย (Advocacy Coalition 
Framework)

ผู้เขียนจะชี้ให้เห็นถึง จุดต่างจุดร่วมของ 
ผู ้ผลักดันนโยบายและนายหน้านโยบายทั้ง
ทฤษฎีหลายกระแส (Multiple Stream) และ
แนวคดิเครือข่ายพันธมติรนโยบาย (Advocacy 
Coalition Framework) ดังตารางที่ 1 
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ตารางที่ 1: จุดต่างจุดร่วมของผู้ผลักดันนโยบายทั้งทฤษฎีหลายกระแส (Multiple Stream) และ
นายหน้านโยบายในแนวคิดเครือข่ายพันธมิตรนโยบาย (Advocacy Coalition Framework)

ประเด็น ทฤษฎีหลายกระแส
(Multiple Stream)

แนวคิดเครือข่ายพันธมิตรนโยบาย 
(Advocacy Coalition 

Framework)

ระดับการวิเคราะห์ ระดับมหภาค (Macro-level) ระดับกลาง (Meso-level)

เงื่อนไขที่จ�ำเป็นในการ
เปลี่ยนแปลงนโยบาย

ประเด็นที่อยู่ในความสนใจมี
อิทธิพลต่อผู้ก�ำหนดนโยบาย

ความคิดมีอิทธิพลต่อความเชื่อของ
นโยบาย

ปัจจัยกระตุ้นให้เกิด
การเปลี่ยนแปลง
นโยบาย

การมีจุดเน้นไปที่เหตุการณ์ เพื่อ
เชื่อมโยงกระแสปัญหา กระแส
นโยบาย และกระแสทางการเมือง
ให้เป็นประเดน็ทีอ่ยูใ่นความสนใจ

•  เหตุการณ์ภายนอก 
•  การเรียนรู้ทางนโยบาย 
•  เหตุการณ์ภายในระบบย่อย
•  ผลท่ีเกิดจากการเปลี่ยนแนวทางแก้

ปัญหาและการเจรจาต่อรองของ
สมาชิกเครือข่าย

บทบาทเชิงกลยุทธ์
ของผู้ผลักดันนโยบาย

•  สร้างการรับรู ้ปัญหาและให้
ประเด็นปัญหาเป็นที่น่าสนใจ

•  สร้างข้อเสนอและทางเลือก 
ในการออกแบบนโยบาย

•  เป็น “ผู ้เสนอญัตติท่ีส�ำคัญ” 
(prime mover)  

•  การท�ำให้ข้อเสนอเชิงนโยบาย 
กลายเป ็น “ประเด็นทาง 
การเมือง” 

•  การใช้กลยทุธ์ต่าง ๆ  เพือ่ผลักดนั
นโยบายในทางการเมือง 

•  การสร ้ าง เส ถียรภาพของกลุ ่ ม
พันธมิตรในระบบย่อยนโยบาย

•  การตีความและแปลเหตุการณ์ต่าง ๆ  
จากภายนอก 

•  การให้ค�ำแนะน�ำความรู ้ใหม่และ 
การส่งเสริมการเรียนรู้

•  การก�ำหนดกรอบปัญหาและ 
การจัดการปัญหา

•  การอ�ำนวยความสะดวกในการจดัหา
แนวทางเชิงกลยุทธ์

•  การก�ำหนดกฎการตัดสินใจตาม
ฉันทามติ

ทักษะของผู้ผลักดัน
นโยบาย

•  การโน้มน้าวและการเชิญชวน
•  มีทุนทางการเมือง
•  มีความยืดหยุ ่นและสามารถ

ปรบัตวัให้เข้ากบับรบิทแวดล้อม 
•  มีทักษะในการเจรจาต่อรอง

•  นักประนีประนอม
•  เป็นผู้น�ำที่เป็นกลาง 
•  มีทักษะในการเจรจาต่อรอง 
•  เป็นนักระดมทุน 
•  มีความมุ่งมั่น 

ที่มา: รวบรวมโดยผู้เขียน
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จากตารางที่ 1  สามารถอธิบายจุดต่าง
ของผู้ผลักดันนโยบายท้ังทฤษฎีหลายกระแส 
(Multiple Stream) และนายหน้านโยบายใน
แนวคดิเครอืข่ายพนัธมติรนโยบาย (Advocacy 
Coalition Framework) ได้ดังนี้

ประการแรก ระดับการวิเคราะห์นโยบาย 
ทีแ่ตกต่างกนั ในมมุมองของทฤษฎีหลายกระแส  
(Multiple Stream) มุ่งเน้นไปที่การวิเคราะห์
นโยบายระดับมหภาค (macro-level) ท่ีหยบิยก 
หรือน�ำประเด็นปัญหาของสังคมข้ึนมาน�ำเสนอ  
เพือ่น�ำไปสูก่ารแก้ไขปัญหาร่วมกนัของสาธารณะ 
ผ่านการจัดท�ำวาระนโยบาย (agenda setting)  
ในขณะที่แนวคิดเครือข่ายพันธมิตรนโยบาย 
(Advocacy Coal i t ion Framework)  
มุ่งเน้นไปที่การวิเคราะห์นโยบายระดับกลาง 
(meso-level) เป็นการวิเคราะห์นโยบายไปที่  
“ระบบย่อยของนโยบาย” (policy subsystem)
ซึง่ระบบย่อยของนโยบายนีเ้ป็นกลุม่ของพนัธมติร 
ที่มีความเชื่อ บรรทัดฐาน และทรัพยากรที่ 
แตกต ่างกัน โดยแต ่ละบุคคลต่างมีความ
เชี่ยวชาญในประเด็นหลักของนโยบาย (policy 
domain) และใช้เครอืข่ายเป็นตวัขบัเคลือ่นและ
น�ำเสนอความคิด เพื่อผลักดันนโยบายบนฐาน
ความคิดและความเชื่อทางนโยบายเป็นส�ำคัญ

ประการที่สอง เงื่อนไขท่ีส่งผลต่อการ
เปลี่ยนแปลงนโยบาย จากมุมมองของทฤษฎี
หลายกระแส (Multiple Stream) มีจุดเน้นไป
ที่การสร้างประเด็นปัญหาให้อยู่ในความสนใจ
ของผู้ก�ำหนดนโยบาย ดังที่ Hysing (2009) 
เสนอว่า ผู ้ผลักดันทางการเมืองต้องท�ำให้ 
ข้อเสนอเชิงนโยบาย กลายเป็น “ประเด็น

ทางการเมือง” (politicizing) ในขณะที่แนวคิด
เครือข ่ายพันธมิตรนโยบาย (Advocacy  
Coalition Framework) ต่างมีจุดเน้นในการ
เปล่ียนแปลงนโยบายผ่านการปรับเปล่ียน 
ความคิดของแต่ละกลุ่มพันธมิตร ท�ำให้บทบาท
ของนายหน้านโยบายจึงต้องสร้างกลยุทธ์ให ้
กลุ่มพันธมติรเกดิการรวมกลุ่มและเป็นตัวกลาง
ที่ประสานความสัมพันธ์ระหว่างพันธมิตร 
ผ่านการพูดคุย การจัดการปัญหา การสร้าง
ความเข้าใจ และเน้นไปทีก่ารส่งเสรมิการเรยีนรู ้
ให้เกิดเป็นระบบความเชื่อของกลุ่ม

ประการท่ีสาม การแสดงบทบาทของ 
ผู ้ผลักดันทางนโยบายและนายหน้านโยบาย 
ต่างกัน เนื่องจากมี “กลุ่มเป้าหมาย” ต่างกัน 
โดยทฤษฎีหลายกระแส (Multiple Stream) 
มุ่งกลุ่มเป้าหมายไปที่กลุ่มผู้เชี่ยวชาญ เพื่อที่
จะให้ได้มาซ่ึงข้อมูลและข้อเสนอในเชิงเทคนิค
เกี่ยวกับการน�ำเสนอประเด็นปัญหาและการ
จัดท�ำข้อเสนอเชิงนโยบายในการแก้ไขปัญหา 
รวมไปถึงกลุ่มผู้มีอิทธิพลต่าง ๆ ที่มีผลต่อการ
ตัดสินใจแก่กลุ่มผู้ก�ำหนดนโยบายเป็นส�ำคัญ 
ในขณะที่แนวคิดเครือข่ายพันธมิตรนโยบาย 
(Advocacy Coalition Framework) จะมุ่ง
ไปท่ีกลุ่มเป้าหมายซ่ึงเป็นตัวแสดงของกลุ่ม
พันธมิตรที่อยู่ภายใต้ประเด็นหลักของนโยบาย 
(policy domain) นั้น ๆ  เนื่องจากในประเด็น
หลักของนโยบายนัน้จะจ�ำแนกได้ออกเป็นระบบ
ย่อย ๆ  เรียกว่า “ระบบย่อยของนโยบาย” และ
ในระบบย่อยของนโยบายที่ว่านี้จะประกอบ
ไปด้วยกลุ่มพันธมิตรเครือข่ายประมาณ 1-5 
กลุ่ม ซึ่งแต่ละกลุ่มเครือข่ายต่างมีการแข่งขัน
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ซึ่งกันและกัน ทั้งนี้ Kingdon (1995) ได้ชี้เห็น 
เพิ่มเติมว่า ผู้ผลักดันนโยบายในทฤษฎีหลาย
กระแสมีบทบาทเชิงกลยุทธ์มากกว่านายหน้า
นโยบายในแนวคิดเครือข่ายพันธมิตรนโยบาย 
เนื่องจากท่ามกลางกระบวนการนโยบายที่มี
ความวุ ่นวายและความคลุมเคลือ ผู ้ผลักดัน
นโยบายจะต้องใช้กลยุทธ์ในการสร้างประเด็น
ปัญหาและข้อเสนอเชิงนโยบายให้มีความ 
น่าสนใจ ดังนั้น บทบาทของผู้ผลักดันนโยบาย
ในทฤษฎีหลายกระแส จึงมิใช ่เพียงแต่ผู ้ที่
สนบัสนนุในวธิกีารจดัการปัญหาเท่านัน้ หากแต่
เป็นเสมือน “นายหน้าในการเข้าถึงผู้มีอ�ำนาจ” 
(power brokers) และเป็น “ผูท่ี้ควบคมุปัญหา”  
(manipulators of problematic preferences)

อย่างไรก็ตาม แม้ว่าทั้งผู้ผลักดันนโยบาย
และนายหน้านโยบายท้ังในทฤษฎีหลายกระแส 
(multiple stream) และแนวคิดเครือข่าย
พันธมิตรนโยบาย (advocacy coalition 
framework) ต่างมีจุดต่างดังที่กล่าวมาแล้วใน
ประเด็นข้างต้นนัน้ แต่กลบัพบว่า ทฤษฎทีัง้สอง
นั้นต่างมีจุดร่วม ดังต่อไปนี้ 

ประการแรก แม้ว่าด้วยเงื่อนไขของการ 
กระตุ้นให้เกิดการเปลี่ยนแปลงนโยบายดังท่ี 
กล่าวไปในตอนต้นว่า ทฤษฎีหลายกระแส 
(Multiple Stream) มีจุดเน้นไปที่เหตุการณ์
เพื่อให้ประเด็นปัญหาได้รับคนสนใจ ในขณะที่
แนวคดิเครอืข่ายพนัธมติรนโยบาย (Advocacy 
Coalition Framework) มีจุดเน้นไปท่ีความ
คิดเพื่อก่อให้เกิดระบบความเชื่อของพันธมิตร 
แต่ประเด็นดังกล่าวกลับมีจุดร่วมที่ส�ำคัญนั่น
คือ บทบาทเชิงกลยุทธ์ของผู้ผลักดันนโยบาย 

ทั้ง 2 ทฤษฎี ต่างมองว่า บทบาทในการก�ำหนด
กรอบปัญหาและการจัดการปัญหา ถือเป็น
เคร่ืองมือที่ส�ำคัญในกระบวนการนโยบาย 
ทั้งสองระดับ

ประการที่สอง ผู้ผลักดันนโยบายในทฤษฎี 
หลายกระแส (Multiple Stream) และแนวคดิ
เครอืข่ายพนัธมติรนโยบาย (Advocacy Coalition  
Framework) ต่างมีวัตถุประสงค์ในการสร้าง
พันธมิตรเฉกเช่นเดียวกัน โดยในทฤษฎีหลาย
กระแสสร้างพันธมติรผ่านการโน้มน้าว เชญิชวน  
และการชี้ให้เห็นถึงการเสียผลประโยชน์ที่จะ
ได้รับหากไม่มีการเข้าร่วม ในขณะท่ีแนวคิด 
เครือข่ายพันธมิตรนโยบาย มุ่งสร้างพันธมิตร
ผ่านระบบความเชื่อทางนโยบาย 

ประการทีส่าม ทัง้ 2 ทฤษฎต่ีางมจีดุร่วมทีว่่า  
“เหตุการณ์ภายนอก” ถือเป็นปัจจัยส�ำคัญที่
ส่งผลต่อการเปลี่ยนแปลงนโยบาย ซึ่งในทฤษฎี
หลายกระแส บทบาทของผู้ผลักดันนโยบาย
จะน�ำเหตุการณ์ภายนอกมาเป็นตัวเชื่อมต่อ
ระหว่างกระแสเข้าด้วยกนั ส่วนแนวคดิเครือข่าย
พันธมิตรนโยบาย มองว่าเหตุการณ์ภายนอก
ส่งผลให้เกิดระบบความเชื่อหรือการเรียนรู้ทาง
นโยบาย 

ด้วยประเดน็ทัง้หมดทีก่ล่าวมานีจ้งึสะท้อน
ให้เห็นถึงจุดต่างและจุดร่วมของผู ้ผลักดัน
นโยบายในทฤษฎีหลายกระแส (Multiple 
Stream) และนายหน้านโยบายในแนวคิด 
เครอืข่ายพนัธมติรนโยบาย (Advocacy Coalition  
Framework) ในล�ำดับถัดไปจะเป็นการอธิบาย
กรณีศึกษาการผลักดันพระราชบัญญัติสุขภาพ
แห่งชาติ พ.ศ. 2550 กรณีศึกษาตัวอย่าง 
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ทีย่กมานี ้ผูเ้ขยีนต้องการจะชีใ้ห้เห็นว่า บทบาท
ของผู ้ผลักดันนโยบายและบทบาทของนาย
หน้านโยบายนั้น ต่างมีบทบาทท่ีส�ำคัญอย่างไร
ในกระบวนการนโยบาย ตลอดจนเหตุการณ์
ภายนอก ดังเช่น บริบททางการเมืองต่าง ๆ  
ที่ เกิดขึ้นในแต ่ละห ้วงเวลาส ่งผลต ่อการ
เปลี่ยนแปลงในการผลักดันพระราชบัญญัติ
สุขภาพแห่งชาติ พ.ศ. 2550 อย่างไรบ้าง ดังจะ
กล่าวถึงในล�ำดับถัดไป

3.	 กรณีศกึษาการผลกัดนัพระราชบญัญัติ
สุขภาพแห่งชาติ พ.ศ. 2550

ผู ้เขียนได้วิเคราะห์จากงานศึกษาของ
วรัญญู เสนาสุ (Waranyoo Senasu, 2016)  
ซึ่งให้ข้อสรุปไว้ว่า พระราชบัญญัติสุขภาพแห่ง
ชาติน้ัน ริเร่ิมจากแนวคิดด้านสุขภาพที่มิได้
จ�ำกัดอยู่ที่ทางการแพทย์และสาธารณสุข แต่
กลบัเป็นสขุภาวะทีเ่ป็นของคน ครอบครวั ชมุชน 
และสังคม โดยเส้นทางของพระราชบัญญัติ
สุขภาพแห่งชาตินี้ได้มีจุดก�ำเนิดมาจากการ
หยิบยกขึ้นมาพิจารณาในช่วงกระแสการปฏิรูป

ทางการเมอืงและรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักร
ไทย พ.ศ. 2540 แต่กลับเริ่มเห็นเด่นชัดมาก
ขึ้นในช่วงปี พ.ศ. 2543 ผ่านคณะกรรมาธิการ
สาธารณสุขของวุฒิสภา จนมาถึงรัฐบาล 
พนัต�ำรวจโท ทกัษิณ ชนิวตัร ซึง่ในปี พ.ศ. 2548 
ที่แม้จะเห็นชอบร่างพระราชบัญญัติสุขภาพ 
แห่งชาติ แต่ในท้ายท่ีสุดกลับเป็นผลให้ร่าง 
พระราชบัญญัตินี้เป็นอันตกไป อันเนื่องมาจาก
การยุบสภา  จนกระทั่งภายหลังการรัฐประหาร 
พ.ศ. 2549 ภายใต้การบริหารของรัฐบาล 
พลเอก สุรยุทธ์ จุลานนท์ ได้น�ำมาสู่ความ
เห็นชอบร่างพระราชบัญญัติฉบับนี้และมีการ
พิจารณาประกาศใช้เป็นกฎหมายอย่างเป็น
ทางการในที่สุด 

เมื่อกลับมาพิจารณาถึงพลวัตและความ
เป็นมาของการผลักดันพระราชบัญญัติสุขภาพ
แห่งชาต ิตลอดจนบทบาทของผูผ้ลกัดนันโยบาย
และบทบาทของนายหน้านโยบายนี้ สามารถ
อธิบายได้ผ่านทฤษฎีหลายกระแส ดังภาพที่ 1
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ภาพที่ 1:  การผลักดันพระราชบัญญัติสุขภาพแห่งชาติ พ.ศ. 2550

กระแสนโยบาย
•  การจัดตั้งคณะกรรมการการปฏิรูป
ระบบสุขภาพแห่งชาติ (คปส.) 
•  มีคณะกรรมการสุขภาพแห่งชาติ
•  มีการจัดสมัชชาสุขภาพในทุกระดับ

กระแสทางการเมือง
•  ประเด็นนโยบายสุขภาพก�ำลัง 
เป็นที่สนใจในสมัยรัฐบาลทักษิณ
•  กฎหมายถูกเสนอเข ้ าสู ่ สภา
นิติบัญญัติจ�ำนวนมากและมักได้รับ
ความเห็นชอบโดยมีการแก้ไขเพียง
เล็กน้อยในสมัยรัฐบาลสุรยุทธ์

กระแสปัญหา
•  ประชาชนมีบทบาทน้อยใน
กระบวนการผลักดันนโยบาย 
เนื่องจากการจ�ำกัดแนวคิดด้าน
สุขภาพที่ผูกติดกับทางการแพทย์
•  การหยิบยกบางประเด็นของ
ร ่างกฎหมายสุขภาพแห ่งชาติ 
มาถกเถียง

ผู้ผลักดันนโยบาย
•  นายแพทย์ มงคล ณ สงขลา 
•  นายแพทย์ อ�ำพล จินดาวัฒนะ 

หน้าต่างนโยบาย
ร่างพระราชบัญญัติสุขภาพแห่งชาติ
ได้กลับเข้ามาสู่การพิจารณาผ่านสภา
นิติบัญญัติ ในสมัยรัฐบาลสุรยุทธ์

นายหน้านโยบาย
•  นายแพทย์ เสม พริ้งพวงแก้ว 
•  นายแพทย์ ประเวศ วะสี

เครือข่ายพันธมิตรนโยบาย
กลุ ่มเครือข ่ายแพทย์นโยบาย และ
เครือข ่ายประชาสังคม กลุ ่มแพทย ์
ผู้ให้บริการทางแพทย์ สมาคมวิชาชีพ 
กลุ่มราชการ และกระทรวงสาธารณสุข 
กลุ่มพรรคการเมือง นักการเมือง ฝ่าย
บริหาร ฝ่ายนิติบัญญัติ

การประกาศใช้พระราชบัญญัติสุขภาพแห่งชาติ พ.ศ. 2550

การตัดสินใจโดยผู้มีอ�ำนาจในรัฐบาลสุรยุทธ์ จุลานนท์

จากภาพที่ 1 สามารถอธิบายได้ดังนี้
กระแสปัญหา ในช ่วงยุคก ่อนรัฐบาล

ทักษิณ เกิดปฏิรูปทางการเมืองจนน�ำไปสู ่

รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 
ซ่ึงรัฐธรรมนูญดังกล่าวขยายขอบเขตสิทธิและ
เสรีของประชาชนมากข้ึน ต่อมาในยุครัฐบาล
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ทักษิณ การผลักดันกฎหมายสุขภาพแห่งชาติ
ในช่วงนี้ไม่ได้ถูกหยิบยกขึ้นมาเป็นประเด็นที่
น่าสนใจ เน่ืองจากนโยบายโครงการ 30 บาท 
รกัษาทกุโรคได้รบัความสนใจอย่างมาก จนกระท่ัง 
สมยัรฐับาลสรุยทุธ์ เริม่มกีารหยบิยกบางประเดน็ 
ของร่างกฎหมายสขุภาพแห่งชาตขิึน้มาถกเถยีง 
กันในสังคมแต่ก็ยังคงอยูใ่นวงจ�ำกดั ซึง่ผลสะท้อน 
ในสถานการณ์นีเ้ห็นว่าประชาชนมบีทบาทน้อย
ในกระบวนการผลักดันนโยบาย เนื่องจากการ
ปฏริปูสขุภาพถกูก�ำกบัด้วยวธิคีดิทางการแพทย์
และการถกเถียงในมิติทางการคลังมากกว่าการ
จัดการสุขภาพทั้งระบบ จึงจ�ำเป็นต้องขยายมิติ
ของค�ำว่า “การปฏิรูปสุขภาพ” ให้ครอบคลุม 
ทัง้ระบบ เพือ่อาศยัการมส่ีวนร่วมของประชาชน
อย่างแท้จริง

กระแสนโยบาย ในปี พ.ศ. 2543 มีความ
ต้องการผลักดันให้เกิดการปฏิรูประบบสุขภาพ 
โดย ศาสตราจารย์.นพ. ประสพ รัตนากร และ 
ศาสตราจารย์.นพ. เกษม วัฒนชัย ซึ่งเป็น 
ผู ้ที่น�ำเสนอรายงานระบบสุขภาพแห่งชาติ  
ข้อเสนอการปฏริปูระบบสขุภาพแห่งชาต ิท�ำให้ 
ค�ำจัดความเก่ียวกบัสขุภาพมนียิามท่ีกว้างออกไป 
จากเดิมประกอบกับสถานการณ์ในการแก้ไข
ปัญหาสุขภาพที่สอดคล้องกับรัฐธรรมนูญ
แห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 ส่งผลให้มี 
การจดัตัง้คณะกรรมการการปฏริปูระบบสขุภาพ 
แห่งชาต ิ(คปส.) ขึน้ และมคีณะกรรมการสขุภาพ 
แห่งชาติท�ำหน้าที่ในการเป็นกลไกเชื่อมโยง 
ภาคส่วนต่าง ๆ  ให้เข้ามาพฒันานโยบายสาธารณะ  
ต่อมาในสมยัรฐับาลทกัษณิ เริม่มกีารจดัสมชัชา
สุขภาพในทุกระดับ เพ่ือรับฟังข้อเสนอและ

ข้อคิดเหน็ต่อการยกร่างพระราชบญัญตัสิขุภาพ
แห่งชาติมากขึ้นหลังจากนั้นนายแพทย์มงคล  
ณ สงขลา ซึ่งเป็นปลัดกระทรวงสาธารณสุข  
และมีความใกล้ชิดกับเครือข่ายปฏิรูปสุขภาพ
ได้เข้ามารับต�ำแหน่งรัฐมนตรีว่าการกระทรวง
สาธารณสขุในรฐับาลสรุยทุธ์ ท�ำให้เกดิการส่งต่อ
ร่างกฎหมายเข้าสู่สภานิติบัญญัติในที่สุด

กระแสทางการเมือง ในช่วงสมัยรัฐบาล
ทักษิณ ประเด็นนโยบายสุขภาพก�ำลังเป็นที่
สนใจ โดยในปี พ.ศ. 2545 นายกรัฐมนตรีได้ให้
สัญญาประชาคมว่ารัฐบาลจะเป็นเจ้าภาพใน
การผลกัดนัร่างพระราชบญัญตัสิขุภาพแห่งชาติ
แทนภาคประชาชน แต่กลับเกิดรัฐประหารใน
ช่วงปี พ.ศ. 2549 ท�ำให้รัฐบาลสุรยุทธ์ที่เข้ามา 
บริหารประเทศในช่วง ณ ขณะเวลานั้นมี
กฎหมายจากส่วนราชการถูกเสนอเข้าสู ่สภา
นิติบัญญัติจ�ำนวนมาก ด้วยข้อจ�ำกัดในด้าน
ระยะเวลาท�ำให้กฎหมายส่วนใหญ่มักได้รับ
ความเห็นชอบโดยมีการแก้ไขเพียงเล็กน้อย 

ผลลัพธ์ของความความส�ำเร็จที่น�ำไปสู ่ 
การประกาศใช้พระราชบญัญติัสุขภาพแห่งชาติ 
พ.ศ. 2550 เป็นผลมาจาก “ผู้ผลักดันนโยบาย”  
(policy entrepreneur) คนส�ำคัญ คือ  
นพ. มงคล ณ สงขลา รัฐมนตรีว่าการกระทรวง
สาธารณสุข (พ.ศ. 2550) และนพ. อ�ำพล  
จนิดาวฒันะ เลขานกุารรฐัมนตรว่ีาการกระทรวง
สาธารณสุข (พ.ศ. 2550) ซ่ึงบทบาทของท่าน 
ทั้งสองนั้นพยายามที่จะเกาะเกี่ยวกับขั้วอ�ำนาจ 
ทางการเมอืงเพ่ือท่ีจะท�ำให้ข้อเสนอเชงินโยบาย 
ของกลุ ่มได ้ รับการขับเคลื่อนด ้วยการใช ้
กลยุทธ์ในการเข้าไปมีบทบาททางการเมือง 
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ทั้งในระดับชาติและการเมืองท้องถิ่น รวมถึง
มีการเช่ือมความสัมพันธ์กับพรรคการเมือง 
ที่ส�ำคัญโดยไม่เลือกข้างทางการเมืองชัดเจน 
เป็นลักษณะของการเข้าหาผู้มีอ�ำนาจ เพื่อให้
แนวคิดและความต้องการของกลุ่มตนสัมฤทธิ์
ผล อาจกล่าวได้ว่า ทุนทางการเมือง (political 
capital) (Christopoulos, 2006) ถือเป็น
ปัจจัยส�ำคัญที่ท�ำให้ข้อเสนอเชิงนโยบายได้รับ
ได้รับการตัดสินใจจนน�ำไปสู่ผลส�ำเร็จของการ 
ผลักดันนโยบาย

นอกจากนี้ บทบาทของกลุ่มพันธมิตรใน
ระบบย่อยนโยบาย (policy subsystem) กม็ส่ีวน
ส�ำคัญในการผลักดันกฎหมายสุขภาพแห่งชาติ 
ด้วยเช่นกัน ได้แก่ กลุ่มเครือข่ายแพทย์นโยบาย 
และเครือข่ายประชาสังคม กลุ ่มแพทย์ผู ้ให้
บริการทางแพทย์ สมาคมวิชาชีพ กลุ่มราชการ 
และกระทรวงสาธารณสุข กลุ่มพรรคการเมือง 
นักการเมือง ฝ่ายบริหาร ฝ่ายนิติบัญญัติ โดย 
ทุกกลุ ่มพันธมิตรต่างเข้ามามีบทบาทในการ
แสดงความคิดเห็นตามความเช่ือภายใต้แนวคิด
ระบบสขุภาพใหม่ ซึง่ผูท่ี้เป็น “นายหน้านโยบาย” 
(policy broker) ท่ีให้การยอมรับของแต่ละ
กลุ่มพันธมิตร คือ นพ. เสม พริ้งพวงแก้ว 
และ นพ. ประเวศ วะสี ต่างมีบทบาทในการ
ประนีประนอมและมีการประสานรูปแบบการ 
ท�ำงานร่วมกัน ในแง่นีห้มายถงึ การขบัเคลือ่นด้วย
กลุ่มเครือข่ายแพทย์นั้นถือเป็นการขับเคลื่อน 
ของคนกลุ่มใหม่ที่มีองค์กรภาคประชาสังคม 
เข้ามาร่วมจ�ำนวนมาก ท�ำให้การปฏิบัติงาน 
ร่วมกันมีความแตกต่างไปจากเดิมแต่ก็มิได ้
ละทิ้งรูปแบบการท�ำงานไปเสียทีเดียว บทบาท

ของนายหน้านโยบายอย่าง นพ. เสมและ 
นพ. ประเวศ จงึพยายามรกัษาความสมัพันธ์และ
บรรยากาศของการท�ำงานไม่ให้เกดิความขดัแย้ง
และคุกคามกัน

4. บทสรุป                                   

ผูผ้ลกัดนันโยบาย (policy entrepreneur)  
จงึเปรยีบเสมอืน “ตวัแทนในการจดัท�ำนโยบาย”  
(agency policy making)” ที่ก�ำหนดความ
คิดและส ่งต ่อความคิดของกลุ ่มให ้ เข ้าไป 
มีส่วนร่วมในการก�ำหนดนโยบายผู้ผลักดัน
นโยบายในทฤษฎีหลายกระแส (Multiple 
Stream) มีบทบาทในการสร้างการรับรู้ปัญหา
ในระดับวงกว้าง การสร้างข้อเสนอเพื่อเป็น
ทางเลือกนโยบายในการแก้ไขปัญหา ตลอดจน
ท�ำให้ปัญหาเหล่านั้นกลับเป็นประเด็นปัญหา 
ที่น่าสนใจผ่านการใช้กลยุทธ์และวิธีการต่าง ๆ  
ดังเช่น การเกาะเกีย่วกบัข้ัวอ�ำนาจทางการเมอืง 
และการเชื่อมความสัมพันธ์โดยไม่เลือกข้าง
ทางการเมืองดังกรณีศึกษา ถือเป็นกลยุทธ์
หน่ึงที่ท�ำให้นโยบายได้รับการขับเคล่ือนและ
ได้รับการผลักดันจนเป็นผลส�ำเร็จ ในขณะที่
นายหน้านโยบายในแนวคิดเครือข่ายพันธมิตร
นโยบาย (Advocacy Coalition Framework) 
มีบทบาทที่ส�ำคัญในการสร้างเสถียรภาพของ
กลุม่พนัธมติรในระบบย่อยนโยบายและส่งเสรมิ
การเรียนรู้ทางนโยบาย เพื่อร้อยรัดความคิดที่มี
อิทธิพลต่อความเชื่อหลักของนโยบาย อย่างไร
ก็ตาม จุดร่วมที่ส�ำคัญของทฤษฎีทั้งสองนั้น คือ 
บทบาทในการมุ่งสร้างพันธมิตรของนโยบาย
และการปรับตัวของผู ้ผลักดันนโยบายและ



83

บ
ท
ค
ว
าม
วิ
ช
าก
าร

นายหน้านโยบาย เมื่อเผชิญต่อ “เหตุการณ์
ภายนอก” อย่างบริบททางการเมือง ไม่ว่าจะ
เป็นรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 
2540 และการเปลี่ยนผ่านของรัฐบาลในแต่ละ
ห้วงเวลาทัง้รฐับาลพนัต�ำรวจโท ทกัษณิ ชนิวตัร  
และรัฐบาลพลเอก สุรยุทธ์ จุลานนท์ ถือเป็น
ปัจจัยส�ำคัญทีส่่งผลต่อการเปลีย่นแปลงนโยบาย 
ดังกรณีศึกษาการผลักดันพระราชบัญญัติ
สุขภาพแห่งชาติ พ.ศ. 2550 นี้

5. ข้อเสนอแนะในเชิงทฤษฎี         

ผู ้เขียนมีข ้อเสนอที่ส�ำคัญต่อผู ้ผลักดัน
นโยบายกับนายหน้านโยบายท้ังในทฤษฎี 
หลายกระแส (Multiple Stream) และแนวคิด
เครือข ่ายพันธมิตรนโยบาย (Advocacy  
Coalition Framework) กล่าวคือ 

ประการแรก บทบาทของผูผ้ลกัดนันโยบาย
กับนายหน้านโยบายต่างเป็นบทบาททีเ่กือ้หนนุ 
ซึง่กนั ด้วยเหตผุลทีว่่า บทบาทนายหน้านโยบาย 
(policy broker) เป็นเสมือนผู้อ�ำนวยความ
สะดวกและส่งเสริมให้เกิดการเรียนรู้ในระบบ
ย่อยของนโยบายผ่านความคิดเป ็นส�ำคัญ 
จนท�ำให้เกิดความเช่ือของนโยบายของกลุ่ม
พันธมิตร ซึ่งกลุ่มพันธมิตรดังกล่าวน้ันจะอยู่ใน
ระบบย่อยของนโยบายหนึ่ง ๆ ซ่ึงระบบย่อย
ของนโยบายนีเ้องถอืเป็นส่วนส�ำคญัทีส่นบัสนนุ
กระแสนโยบายในฐานะกลุ ่มผู ้ เชี่ยวชาญ 
ในประเด็นนโยบายหลัก ดังนั้น บทบาทของ 
นายหน้านโยบายและบทบาทของผู ้ผลักดัน
นโยบายจึงควรท�ำงานเชื่อมต่อซึ่งกันและกัน 
นอกจากนี ้ในอกีแง่มมุหนึง่กลุม่พนัธมติรเหล่านี้ 

อาจรับบทเป็น “ผู้ผลักดันนโยบาย” (policy  
entrepreneur) เสียเอง ดังที่ Zahariadis 
(2003) ชี้ให้เห็นว่า ผู้ผลักดันนโยบายอาจเป็น 
รูปแบบการรวมตัวและผนึกกันของเครือข่าย
ก็ได้ซึ่งจะมีผลต่อความสามารถในการผลักดัน
นโยบายให้บรรลุผลส�ำเร็จ  

ประการที่สอง การใช้แนวคิดเครือข่าย
พันธมิตรนโยบาย (Advocacy Coalition 
Framework) มาอธิบายถึงบทบาทของการ
รวมกลุ่มพันธมิตรยังคงมีข้อจ�ำกัด ด้วยเหตุผล 
ทีว่่า แนวคดิดังกล่าวอยูบ่นฐานของการรวมกลุ่ม
ของพันธมิตรท่ีมีพ้ืนท่ีในการเจรจาต่อรองและ
แลกเปลีย่นอย่างเสรผ่ีานความคดิความเชือ่ของ
นโยบาย ซึ่งบริบทแวดล้อมทางการเมืองย่อม
มีผลส�ำคัญต่อการรวมกลุ่มและการเคล่ือนไหว
ทางนโยบาย ดังนั้น ความต่อเนื่องของระบอบ
การเมืองการปกครองแบบประชาธิปไตย 
จึงเป็นปัจจัยส�ำคัญที่มีผลให้ตัวแสดงต่าง ๆ ได้
เข้าไปมีอิทธิพลในการก�ำหนดนโยบายและ 
การเปลี่ยนแปลงทางนโยบาย 

ประการที่สาม ในการอธิบายถึงบทบาท
ของผู้ผลักดันนโยบายและนายหน้านโยบาย
ควรใช้ทฤษฎีอื่นเข้ามาร่วมอธิบายด้วย ดังเช่น 
ทฤษฎีการสร้างเร่ืองเล่าทางนโยบาย (narrative  
policy analysis) ที่สามารถอธิบายถึง 
การผลักดันเชิงนโยบายในการสร้างเรื่องเล่า 
การสร้างความหมายในประเด็นท่ีเกี่ยวข้อง 
ต่อนโยบาย เพือ่ให้สงัคมเปลีย่นแปลงและยอมรบั
การมีอยูข่องประเดน็ปัญหา ซ่ึงการสร้างเรือ่งเล่า 
ที่ว ่านี้ย ่อมส่งผลต่อวิธีคิด โลกทัศน์ และ 
ความเข้าใจเปลี่ยนแปลงไปด้วยเช่นกัน  ๏
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