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บทคัดย่อ

บทความนี้มีจุดประสงค์เพื่อนำาเสนอการพิจารณาลักษณะการให้บริการสาธารณะขององค์การราชการระดับ

พื้นที่ (Street Level Organizational Bureaucracy) ผ่านกระบวนทัศน์ทางสังคมวิทยาที่มีความสำาคัญในฐานะกรอบ

ของกิจกรรมการพัฒนาซ่ึงเน้นเป้าหมายและผลลัพธ์ของการบริการที่ดี เป็นการพิจารณาจากมุมมองของทฤษฎีนิยม

สถาบัน (Institutionalist Theory) และจากมุมมองของแนวคิดสังคมวิทยาพลเมือง (Sociological Citizen) ซึ่งได้นำา

ความคดิสงัคมวทิยาจนิตภาพ (Sociological Imagination Thinking) และความคดิเศรษฐศาสตร์จนิตภาพ (Economics 

Imagination Thinking) มากำากับทิศทางการพิจารณาตามแนวคิดสังคมวิทยาพลเมือง ทั้งนี้ การพิจารณาลักษณะของ

การบรกิารสาธารณะขององคก์ารราชการระดบัพืน้ทีด่งักลา่ว ยงัไดส้ะท้อนถงึพฒันาการแนวคดิการบรหิารสาธารณะใหม่

 (New Public Administration: NPA) และการจัดการสาธารณะใหม่ (New Public Management: NPM) รวมทั้ง

สะท้อนถึงพัฒนาการแนวคิดการบริหารกิจการภาคสาธารณะใหม่ (New Public Governance: NPG) อีกด้วย 

คำาสำาคัญ: องค์กรราชการระดับพื้นที่ การบริการสาธารณะ กระบวนทัศน์ทางสังคมวิทยา
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Abstract

This article aims to consider the features of public service of street level organizational 

bureaucracy through sociological paradigms. These ones as an essential stand to the framework of 

development activities, which focus on goals and outcomes from the good service. The features con-

sider from perspective institutionalist theory, especially the sociological citizen theory that is steered 

by the sociological imagination thinking and the economic imagination thinking. In addition to those 

considering, it reflects development of the concept of new public administration (NPA), new public 

management (NPM) and also includes development of new public governance (NPG). 
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ความนำา

บทความน้ี มีจุดประสงค์เพื่อนำาเสนอการพิจารณาลักษณะการให้บริการสาธารณะขององค์การราชการ

ระดับพื้นที่ (Street Level Organizational Bureaucracy) ผ่านกระบวนทัศน์ทางสังคมวิทยาที่มีความสำาคัญในฐานะ

กรอบของกิจกรรมการพัฒนา ซ่ึงเน้นเป้าหมายและผลลัพธ์ของการบริการที่ดี เป็นการพิจารณาจากมุมมองของทฤษฎี

นิยมสถาบัน (Institutionalist Theory) และมุมมองของแนวคิดสังคมวิทยาพลเมือง (Sociological Citizen) โดยนำา 

ความคดิสงัคมวทิยาจนิตภาพ (Sociological Imagination Thinking) และความคดิเศรษฐศาสตร์จนิตภาพ (Economics  

Imagi -nation Thinking) มากำากับทิศทางของการพิจารณาตามแนวคิดสังคมวิทยาพลเมือง ทั้งนี้ การพิจารณาลักษณะ

ของการบรกิารสาธารณะขององค์การราชการระดบัพืน้ดังกลา่ว ยงัสะทอ้นถงึพฒันาการแนวคดิการบริหารสาธารณะใหม ่

(New Public Administration: NPA)และการจัดการสาธารณะใหม่ (New Public Management: NPM) รวมทั้งการ

สะท้อนถึงพัฒนาการแนวคิดการบริหารกิจการภาคสาธารณะใหม่ (New Public Governance: NPG) 

ในการพิจารณาลักษณะการบรกิารสาธารณะขององคก์ารราชการระดบัพืน้ทีน่ี ้นอกจากจะมกีารนำาเสนอแนวคดิ

และพัฒนาการของแนวคิดการบริหารและการจัดการสาธารณะใหม่แล้ว ยังได้มีการพิจารณาทบทวนกระบวนทัศน์ทาง

สังคมวิทยา ความคิดสังคมวิทยาจินตภาพ ความคิดเศรษฐศาสตร์จินตภาพ และข้อมูลจากผลการศึกษา ซึ่งผู้เขียนได้

ทำาการวิเคราะห์และอภิปรายแนวคิด กระบวนทัศน์และผลการศึกษา เพื่อพิจารณาแนวคิดและข้อมูลของผลการศึกษา

ในประเด็นต่าง ๆ ตามจุดประสงค์ข้างต้น 

แนวทางการพิจารณาลักษณะการบริการสาธารณะขององค์การราชการระดับพื้นที่

แนวคิดองค์การราชการระดับพื้นท่ี (Street Level Organizational Bureaucracy) ซึ่งพัฒนาต่อยอดจาก 

พื้นฐานแนวคิดการให้บริการด้านสังคมสงเคราะห์ ไม่ว่าจะเป็นแนวคิดของลิปสกี้ (Lipsky, 2010) อีวานและแฮริส  

(Evans & Harris, 2004) รวมทั้งบุคคลอื่น ๆ ต่างให้คำาจำากัดความของแนวคิดไปในลักษณะที่เน้นการบริการสาธารณะ

แกภ่าคประชาชนในพืน้ทีข่องชมุชนและทอ้งถิน่ ดงันัน้ คำาจำากดัความจงึมคีวามครอบคลมุถงึองคก์ารภาครฐัในระดบัพืน้ที่

เช่น สำานักงานอำาเภอ สำานักงานจังหวัด ตำารวจนครบาล ตำารวจภูธร ศาล โรงพยาบาลประจำาตำาบล รวมถึงโรงพยาบาล

ระดับอำาเภอและจังหวัด โรงเรียน มหาวิทยาลัย หน่วยงานพัฒนาชุมชน ทั้งในระดับอำาเภอและระดับจังหวัด ทั้งนี้ รวมถึง 

องค์กรปกครองท้องถิ่นด้วย 

อย่างไรก็ตาม การดำาเนินงานด้านการบริการสาธารณะขององค์การราชการระดับพื้นที่ ได้ถูกวิพากษ์วิจารณ์

ว่า ยังไม่สอดคล้องกับสภาพความเป็นจริงและยังคงมีปัญหาในการดำาเนินงาน โดยเฉพาะความไม่สอดคล้องกับนโยบาย 

ระดับชาติ ทำาให้เป้าหมายของแผนงานในระดับพื้นที่ เกิดความคลุมเครือและสนองตอบต่อนโยบายในระดับชาติได้ 

ไม่มากนัก (Papassarakan, B.E.2557) ด้วยเหตุนี้ จึงมีความพยายามศึกษาถึงองค์การราชการระดับพื้นที่ จากกระบวน

ทัศน์ทางสังคมวิทยา โดยเฉพาะแนวคิดจากกลุ่มทฤษฎีนิยมสถาบัน (Institutionalist Theory) เช่น แนวคิดทฤษฎีนิยม

สถาบนัใหม ่(Neo - Institutionalist Theory) และทฤษฎนียิมสถาบนัระดบัจลุภาค (Micro – Institutionalist Theory) 

เป็นต้น 
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นอกจากนัน้ เมือ่มกีารนำาแนวคดิสงัคมวิทยาลพลเมอืง (Sociological Citizen) มาเปน็แนว ทางในการพจิารณา

ลกัษณะการบรกิารสาธารณะขององคก์ารราชการระดบัพืน้ที ่ทำาใหค้น้พบลกัษณะเง่ือนไขตา่ง ๆ  ขององคก์ารราชการระดบั

พื้นที่อย่างน้อย 3 ประการ ได้แก่ (Piore, 2011) ประการแรก ลักษณะความเป็นวิชาชีพที่มีการเชื่อมโยงหรือใกล้ชิดกับ

องคก์ารราชการในระดบัพืน้ทีข่องชุมชนและทอ้งถ่ิน ประการทีส่อง ลกัษณะการกระจายโครงสรา้งการจดัการ โครงสรา้ง

อำานาจและหนา้ทีค่วามรบัผดิชอบตามตวัแบบการจดัการขององค์การภาคเอกชน ซึง่นำามาประยกุตเ์ขา้กบัองค์การราชการ

ในระดบัพืน้ที ่โดยข้าราชการสามารถใชด้ลุยพนิจิในการตดัสนิใจและสามารถบรหิารจัดการกบัทรพัยากรทีม่อียู ่เพือ่นำามา 

สรา้งผลผลติด้านการบรกิารสาธารณะไดด้ว้ยตนเอง ประการทีส่าม ลักษณะตวัแบบการทำางานขององค์การทีน่ำามาใช้เปน็

กรณศึีกษา โดยเฉพาะตวัแบบจากองคก์ารของประเทศญีปุ่น่ ซึง่มรีะบบการกระจายอำานาจและการกระจายโครงสรา้งการ

ทำางาน รวมถึงโครงสร้างการตัดสินใจที่มีผลต่อการผลิตผลผลิตและการให้บริการ ทำาให้สามารถพิจารณาถึงลักษณะการ

ทำางานขององค์การราชการระดับพื้นที่ โดยเฉพาะการเชื่อมโยงกับแนวคิดสังคมวิทยาพลเมือง (Sociological Citizen) 

ซึ่งได้นำาเสนอให้เห็นถึงองค์การราชการในระดับพื้นที่ ท่ีมีรูปแบบองค์การที่ยืดหยุ่นและสามารถปรับตัวให้เป็นไปตาม

สถานการณ์ทางเศรษฐกิจ สังคมและสภาพแวดล้อมทางการเมืองได้ดี 

การนำาเสนอในลักษณะดังกล่าว นำาไปสู่ข้อโต้แย้งของนโยบายสาธารณะต่อปัญหาด้านเป้าหมายการพัฒนา

ทั้งทางด้านเศรษฐกิจและสังคม – วัฒนธรรม (Society - Culture) อันเป็นผลให้มีการพัฒนาเทคโนโลยีเพื่อการแก้ไข

ปญัหาในกิจกรรมการพฒันาดังกลา่ว ดว้ยการจดัระบบโครงสรา้งทางสังคมของสถาบนัทางสังคม จนเกิดนวตักรรมการให้

บริการขององค์การราชการระดับพื้นที่ และได้นำาความคิดสังคมวิทยาจินตภาพ (Sociological Imagination Thinking) 

มากำากับทิศทางของกิจกรรมการพัฒนา 

ความคิดสังคมวิทยาจินตภาพ เป็นมุมมองหรือจิตนาการทางสังคมที่ทำาให้ผู้ปฏิบัติงานมีการทบทวนหรือ

พิจารณากระบวนการดำาเนินงานในอดีต เพื่อทำาให้เกิดความเข้าใจต่อสภาพที่เหมาะสมสอดคล้องกับบริบททางสังคมใน

ระดับกว้าง จนมีผลต่อการสร้างความสามารถในการทำางานของตน ตัวอย่างเช่น ความสำาเร็จของการพัฒนาวิสาหกิจ

ชุมชนตามโครงการนวัตวิถี พัฒนากรในพื้นที่จำาเป็นต้องพิจารณาถึงการทำางานในอดีตที่มักเป็นฝ่ายกำาหนดบทบาทของ

ชุมชน จนเกิดความขัดแย้งและขาดความร่วมมือ การเปลี่ยนแปลงบทบาทโดยการให้ชุมชนร่วมเป็นภาคีจะทำาให้เกิด

ความสำาเร็จในระดับที่น่าพึงพอใจ 

นอกจากนั้น ยังได้มีการเสนอให้นำาความคิดเศรษฐศาสตร์จินตภาพ (Economics Imagination Thinking) 

มากำากับทิศทางของกิจกรรมการพัฒนาร่วมกับความคิดสังคมวิทยาจินตภาพ ทั้งนี้ ความคิดเศรษฐศาสตร์จินตภาพ  

เป็นความคิดหรือจินตนาการที่อิงกับแนวทางของเศรษฐศาสตร์กระแสหลัก ซึ่งพิจารณาถึงอิทธิพลของตลาด โดยเฉพาะ

ความพึงพอใจต่อการรับบริการของภาคพลเมืองหรือภาคประชาชน ตัวอย่างในกรณีโครงการนวัตวิถี แนวทางในการ

พัฒนาผลผลิตของกลุ่มวิสาหกิจชุมชนกลุ่มต่าง ๆ ไปสู่การยกระดับผลผลิตให้เป็นผลผลิตโอทอปท่ีโดดเด่น จำาเป็นต้อง

คำานงึถงึการยอมรบัของตลาดผูบ้รโิภค และคำานงึถงึความพงึพอใจของกลุม่วสิาหกจิชมุชน ตอ่บทบาทการเอือ้อำานวย และ

บทบาทด้านการให้ความช่วยเหลือแนะนำาแก่กลุ่มวิสาหกิจชุมชนกลุ่มต่าง ๆ ให้สามารถเข้าสู่กระบวนการทางการตลาด 

และมีความสามารถในกระบวนการห่วงโซ่คุณค่า (เป็นขั้นตอนเริ่มต้นการผลิตจนถึงขั้นตอนออกสู่ตลาด) ของผลผลิต 

ในลักษณะการใช้ภูมิปัญญาชุมชน 
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การมีความคิดท่ีจะนำาเศรษฐศาสตร์จินตภาพ มาใช้กำากับทิศทางของกิจกรรมการพัฒนาร่วมกับความคิด

สังคมวิทยาจินตภาพ มาจากเหตุผลท่ีว่า ความคิดท้ังสองความคิด สามารถทำาให้เกิดพฤติกรรมองค์การที่มีผลต่อการ

บริหารงานภาครัฐ จนทำาให้เกิดนวัตกรรมการบริการ ภายใต้บริบทของแนวคิดการบริหารและการจัดการภาครัฐ ทั้งน้ี 

แนวคิดการบริหารและการจัดการภาครัฐท่ีเก่ียวข้องกับการพิจารณาลักษณะการบริการสาธารณะขององค์การราชการ

ระดับพื้นที่ ได้แก่

1) แนวคิดการบริหารสาธารณะใหม่ (New Public Administration: NPA) เป็นแนวคิดที่พัฒนาจาก 

ความเหน็ของกลุม่นกัวชิาการทีเ่หน็วา่ แนวคดิการบรหิารสาธารณะภายใตร้ะบบราชการมขีอ้บกพรอ่งทีท่ำาใหเ้กดิปญัหา

ต่าง ๆ และควรมีการเปลี่ยนแปลงแนวคิดไปสู่การพิจารณาถึงความเป็นธรรม ความเสมอภาค ความเป็นกลางและความ

ยุติธรรม ทั้งนี้ รวมถึงการตอบสนองต่อภาคสาธารณะและควรเน้นความเป็นประชาธิปไตยภาคพลเมือง ดังนั้น การนำา

นโยบายสาธารณะไปปฏบัิตขิองเหลา่ขา้ราชการ จงึจำาเปน็ตอ้งตอบสนองตอ่ภาคพลเมือง ในฐานะทีเ่ปน็ขา้ราชการซึง่อยู่

ภายใตร้ะบบและองคก์ารราชการ ทีม่หีนา้ทีใ่นการให้บรกิารบนมาตรฐานจรยิธรรมและคณุธรรม นอกจากนัน้ แนวคดิยงั

เสนอให้มีการปรับรูปแบบองค์การเสียใหม่ เพื่อเพิ่มขีดความสามารถและทำาให้เกิดความสอดคล้องต่อสภาพแวดล้อมที่มี

ความซับซ้อนและตั้งอยู่บนพื้นฐานของปรากฏการณ์ที่เป็นจริง 

อย่างไรก็ตาม ได้มีการนำาแนวคิดการบริหารสาธารณะใหม่ (NPA) มากล่าวถึงและเปรียบเทียบกับแนวคิดการ

จัดการสาธารณะใหม่ (NPM) และแนวคิดการบริหารกิจการภาครัฐใหม่ (NPG) โดยมีการเรียกชื่อแนวคิดที่ต่างกันออกไป  

(Osborn, 2006) เช่น แนวคิดการบริหารสาธารณะ (Public Administration: PA) ซึ่งนิยามตามกลุ่มทฤษฎีองค์การ

เพื่อการบริหารงานภาครัฐ แนวคิดการบริหารสาธารณะแบบดั้งเดิม (Traditional Public Administration: TPA; ซึ่ง

นา่จะเรยีกวา่แบบดัง้เดมิใหม)่ เปน็การนยิามจากพืน้ฐานแนวคดิเชงิสถาบนั เพือ่ใชว้เิคราะหอ์งคก์ารในเชงิโครงสรา้งตาม 

แนว ทางเศรษฐศาสตร์การเมือง (Samukkeetham & Vanichapum, B.E.2556) ซึ่งแนวคิดดังกล่าว ต่างมีองค์ประกอบ

ครอบคลุมลักษณะในประเด็นที่กล่าวถึงข้างต้น 

ด้วยเหตุท่ีแนวคิดการบริหารสาธารณะใหม่ (NPA) มีจุดเน้นที่ระบบของนโยบายและมีความเป็นเอกภาพสูง

 เน้นสายงานบังคับบัญชาจนเกิดอุปสรรคปัญหา และนำาไปสู่ข้อถกเถียงเพื่อการแสวงหากลไกด้านการจัดการ มาเป็น

เครื่องมือทางการบริหาร โดยเครื่องมือดังกล่าวอาจเรียกชื่อที่ต่างกันออกไป (Papassarakan, B.E.2558: 24) เช่น การ

จัดการสาธารณะใหม่ (New Public Management: NPM) การบริหารสาธารณะโดยฐานการตลาด (Market- Base 

Administration) ผู้ประกอบการวิสาหกิจภาครัฐ (Entrepreneurial Government) เป็นต้น 

2) การจดัการสาธารณะใหม ่(New Public Management: NPM) เปน็แนวคดิซึง่เนน้การประกนัสทิธพิลเมอืง 

ต่อการได้รับการบริการสาธารณะจากภาครัฐ จนภาคประชาชนเกิดความพึงพอใจ (Service Inputs and Outputs) 

ซึ่งสอดรับกับแนวคิดท่ีพัฒนาไปสู่แนวคิดการบริการสาธารณะ (Public Service) ซึ่งเป็นแนวคิดที่เน้นวิธีการ เพื่อ 

การใหบ้รกิารแกภ่าคประชาชนไดอ้ยา่งเตม็ที ่เชน่ การรว่มเปน็ภาคีกบัภาคเอกชน การลดขนาดองค์การและเปล่ียนแปลง

วัฒนธรรมองค์การ รวมถึงการเปล่ียนแปลงอำานาจและโครงสร้างการทำางานเพื่อการให้บริการที่มีประสิทธิภาพ  

(Papassarakan, B.E.2558: 103) นอกจากนัน้ แนวคดิการจดัการสาธารณะใหม ่ยงัเนน้วทิยาการจัดการ บนพืน้ฐานของ

หลกัเหตผุลทีต้่องมทีางเลอืก โดยเฉพาะการพจิารณาตามหลักเศรษฐศาสตร ์ทัง้นี ้พืน้ฐานค่านยิมทีส่ำาคญัและมอิีทธพิลต่อ

แนวทางในการจดัการสาธารณะใหมอ่กีประการหนึง่คอื ระบบตลาดซึง่เนน้การแข่งขนั ทางเลอืกของผลประโยชน ์แรงจูงใจ 

ของค่าตอบแทนและการลดต้นทุนการดำาเนินงาน โดยในอดีต แนวคิดนี้ ได้เคยถูกนำาไปประยุกต์ใช้เพ่ือการปฏิรูป 
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การบรหิารงานภาครัฐในชว่งทศวรรษที ่1990 ภายใตบ้รบิทของการบรหิารสาธารณะในประเทศตา่ง ๆ  (Papassarakan, 

B.E. 2558: 24 - 26) เช่น แคนนาดา ออสเตรเลีย นิวซีแลนด์ เนเธอร์แลนด์ อังกฤษและอเมริกา โดยแนวคิดแบ่งออก

เป็นองค์ประกอบด้านต่าง ๆ  คือ 1) วิธีการจัดการ เช่น การจัดการแบบลีน (Lean Management) การจัดการเชิงกลยุทธ์

องค์กรการเรียนรู้ ฯลฯ 2) ระดับของการจัดการและกลยุทธ์ เช่น กลยุทธ์ระดับผู้นำาและระดับปฏิบัติ เป็นต้น นอกจาก

นั้น แนวคิดยังคำานึงถึงผู้เกี่ยวข้อง เช่น นักการ เมือง ประชาชนผู้รับบริการ หน่วยงานตัวแทนภาครัฐ ฯลฯ ทำาให้ต้องมี

การกำาหนดเครื่องมือที่จะนำามา ใช้ในการจัดการดังกล่าว เช่น การกำากับทิศทาง การชี้นำาและระบบกำากับทิศทาง ตลอด

จนการประเมินและการรายงาน เป็นต้น

 

องคป์ระกอบและเครือ่งมอืข้างตน้ทำาใหเ้กิดรปูแบบตา่ง ๆ  ในการดำาเนนิงานขององคก์ารภาครฐั เชน่ องคก์ารใน

รปูแบบกลุม่และสถาบนั องคก์ารในรูปแบบทมีงาน องคก์ารในรปูแบบเมทรกิ ฯลฯ เพือ่สนองตอบตอ่การปฏิรปูการทำางาน 

ทั้งในเชิงกลยุทธ์และการจัดการภาครัฐ ทั้งนี้ รวมถึง รูปแบบการจัดการในลักษณะต่าง ๆ เช่น การจัดการเชิงบูรณาการ 

การจัดการในแนวราบ และการจัดการในรูปแบบเครือข่าย ซึ่งทำาให้เกิดรูปแบบองค์การข้างต้น 

สิ่งดังกล่าวท้ังหมด ได้กำาหนดไว้เป็นพิมพ์เขียวสำาหรับใช้เป็นคู่มือขององค์การราชการทั้งประเทศโดยไม่มี 

การสงัเคราะหแ์นวคดิ และถอืปฏบิตัติามวธิกีารจัดการ พรอ้มดว้ยกลไกการบรหิารงาน ภายใตบ้รบิทของการบรหิารและ

การบรกิารสาธารณะ จนทำาใหเ้กดิตวัแบบทางการศกึษาและนำาไปสูก่ารพฒันาแนวคดิการจดัการสาธารณะในระดบัหนึง่

 (Papassarakan, B.E.2558) 

 

3) แนวคิดการบริหารกิจการสาธารณะใหม่หรือการบริหารงานภาครัฐใหม่ (New Public Governance:  

NPG) ถือเป็นเคร่ืองมือทางความคิดซึ่งได้ขยายกรอบคิดออกไปสู่แนวคิดที่มองว่า สามารถนำามาเติมเต็มช่องว่างของ 

แนวคิดการบริหารสาธารณะใหม่ (NPA) กับการจัดการสาธารณะใหม่ (NPM) ด้วยการนำาสิ่งที่เกิดจากปรากฏการณ์ทาง 

การบรหิารและการจดัภาครฐัมาสงัเคราะห ์ทำาใหเ้กดิขอ้เสนอทีว่า่ แนวคดิการบรหิารกิจการภาครฐัใหม ่(NPG) เปน็ผลผลติ 

ในการตอบสนองต่อการนำานโยบายสาธารณะไปปฏิบัติรวมถึงการส่งมอบบริการที่มีมิติของความซับซ้อนที่หลากหลาย 

ผลพวงจากพัฒนาการบนพื้นฐานแนวคิดการบริหารสาธารณะใหม่ (NPA) และการจัดการสาธารณะใหม่  

(NPM) ทำาให้องค์ประกอบของแนวคิดนี้ มีรากฐานมาจากทฤษฎีสังคมวิทยาองค์การและทฤษฎีเครือข่าย ซึ่งเน้น

กระบวนการบริการ รวมถึงผลลัพธ์ของการดำาเนินงานมากขึ้น ทั้งนี้ ยังมีสิ่งที่เป็นองค์ประกอบในเชิงประจักษ์ที่สำาคัญ

ซึ่งสมศักดิ์ สามัคคีธรรม และ ปรีดา วนิชภูมิ (B.E.2556) ได้แจกแจงไว้อย่างน่าสนใจ ได้แก่ 1) การกระจายอำานาจและ

ทรัพยากรสู่ท้องถิ่น ท้ังท่ีเป็นองค์การภาครัฐและท่ีไม่ใช่องค์การภาครัฐ รวมทั้งภาคประชาสังคมเพื่อพัฒนาสู่การสร้าง

แนวร่วมในลกัษณะภาค ี2) การปรับฐานคตขิองแนวคดิการบรหิารสาธารณะใหม่ทีว่า่ รฐัมบีทบาทหนา้ท่ีในงานสาธารณะ

 และรับผิดชอบในการบริการภาคประชาชน ซึ่งมีหน้าที่คอยรับบริการโดยไม่ผูกขาดงานบริการ เพื่อให้ภาคประชาสังคม

สามารถเขา้รว่มการดำาเนนิงานดา้นการบรกิาร ในฐานะภาคแีละผูร้บับรกิารได้ 3) มรีปูแบบการดำาเนินงานในลกัษณะภาคี

ของทุกภาคส่วน มีการนำารูปแบบองค์การแบบลีนมาใช้มากขึ้น ทั้งนี้ การทำางานแบบเครือข่ายถูกยึดโยงด้วยความไว้เนื้อ

เชื่อใจอันเป็นลักษณะหนึ่งของทุนทางสังคม 
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ลักษณะการให้บริการสาธารณะขององค์การราชการระดับพื้นที่: 

มุมมองทางความคิดผ่านกระบวนทัศน์ทางสังคมวิทยา

 การสะท้อนถงึบทบาทในการบรกิารสาธารณะ (Public Services) ทีเ่กดิจากการปฏิบตัติามนโยบายสาธารณะ

ขององค์การภาครัฐในการให้บริการ เพื่อสนองตอบต่อภาคเศรษฐกิจและสังคมของประเทศในทุกระดับ โดยเฉพาะการ

ให้ความสำาคัญต่อองค์การระดับพื้นที่ ซึ่งถูกมองว่า มีความสำาคัญในระดับรากฐานทางเศรษฐกิจและสังคม ดังนั้น การนำา

นโยบายไปปฏิบัติในพื้นที่ระดับชุมชน ท้องถิ่นและระดับภูมิภาค จึงเป็นความรับผิดชอบขององค์การราชการระดับพื้นที่

ซึ่งจะทำาหน้าที่ในการให้ บริการและอำานวยความสะดวกต่าง ๆ แก่ภาคประชาสังคมหรือภาคพลเมืองในพื้นที่ต่าง ๆ 

ทฤษฎีนิยมสถาบันกับแนวทางการศึกษาองค์การภาครัฐ

ก่อนท่ีจะนำามาเป็นแนวทางในการศึกษาในประเด็นการบริหารและการจัดการสาธารณะ ทฤษฎีนิยมสถาบัน 

(Institutionalist Theory) ได้ถูกกล่าวถึงในฐานะที่เกี่ยวข้องกับศาสตร์ทางสังคมวิทยา ซึ่งพิจารณาจากกรอบทฤษฎีเชิง

สถาบันนิยม (Institutionalism of Theory) ด้วยวิธีการนำาข้อเท็จจริงบางประการขององค์การในระดับระหว่างประเทศ  

มาอภิปรายเพื่อเป็นแนวทางในการพัฒนาต่อยอดแนวความคิดภายใต้ฐานคติสองประการ คือ ประการแรก ฐานคติที่

ว่า รัฐเป็นตัวแสดงหลักในการทำาหน้าที่เกี่ยวข้องกับงานระหว่างประเทศ ซึ่งการแสดงออกดังกล่าว จะมีทั้งลักษณะของ

ความมีเหตุมีผลและความเห็นแก่ประโยชน์ส่วนตนดำารงอยู่ ประการที่สอง ฐานคติที่แสดงลักษณะความเป็นอนาธิปไตย

ภายในระบบระหว่างประเทศ (William, 1997) ดังนั้น การศึกษาภายใต้พื้นฐานแนวคิดทฤษฎีเชิงสถาบันนิยม จึงเน้น

การศึกษาในส่วนที่เกี่ยวข้องกับกฎหมายระหว่างประเทศ และระบบระหว่างประเทศ เช่น การร่วมกำาหนดข้อตกลงและ

กำาหนดกฎหมายระหว่างประเทศ การร่วมกันบังคับใช้กฎหมาย ตลอดจนการลงโทษทางกฎหมายของบรรดาประเทศ

สมาชิก ซึ่งส่งผลต่อการกำาหนดนโนบายภายในประเทศและการนำานโยบายไปปฏิบัติโดยองค์การต่าง ๆ รวมทั้งองค์การ

ระดับพื้นที่ของประเทศสมาชิก 

ดังนั้น ทฤษฎีนิยมสถาบัน (Institutionalist Theory) จึงมีพื้นฐานมาจากการพิจารณาปรากฏ การณ์ความ

ร่วมมือขององค์การระหว่างประเทศ ซึ่งถือเป็นสถาบันที่พยายามสร้างความมั่นคงและความมีเสถียรภาพของโลก โดย

เฉพาะองค์การระหว่างประเทศในช่วงหลังสงครามโลกครั้งที่ 2 ซึ่งมุ่งรักษาความมั่นคงให้กับโลก รวมทั้งการที่หลาย ๆ 

ประเทศ ไดเ้ขา้รว่มกนัจัดตัง้องคก์ารระหวา่งประเทศเพือ่จดุประสงคใ์นการแสวงหาผลประโยชนท์างเศรษฐกิจและความ

มั่นคงทางการเมืองในระดับระหว่างประเทศ รวมถึงการแย่งชิงอำานาจระหว่างขั้วอำานาจสองขั้ว (Robert & Lisa, 1995) 

นอกจาก นั้น การนำาแนวคิดทฤษฎีนิยมสถาบัน มาประยุกต์เพื่ออธิบายปรากฏการณ์ทางสังคมในระบบระหว่างประเทศ  

ทำาให้มองเห็นถึงลักษณะต่าง ๆ ได้แก่ พฤติกรรมองค์การและพฤติกรรมของรัฐ กลไกเพื่อสร้างความร่วมมือ พฤติกรรม

ที่มีผลกระทบต่อองค์การ วัฒนธรรมองค์การ โครงสร้างการจัดการ รูปแบบการกำาหนดนโยบายและกลยุทธ์ขององค์การ

ภาครัฐ และรวมทั้งการแสดงให้เห็นถึงผลต่อการเปลี่ยน แปลงกิจกรรมภายในของแต่ละประเทศ

อย่างไรก็ตาม แนวทางการศึกษาของทฤษฎีทั้งสอง ต่างมีหน้าที่ทางการศึกษาที่เป็นไปในทิศทางเดียวกันทั้ง

ทฤษฎีนิยมสถาบัน(Institutionalist Theory) และทฤษฎีเชิงสถาบันนิยม (Institutionalism Theory) ซึ่งมักใช้เป็น

แนวทางการศกึษาของนกัวชิาการดา้นกฎหมายและนกัรฐัศาสตร ์โดยเฉพาะความสัมพนัธแ์ละการปฏิสัมพนัธข์ององค์การ

ระหว่างประเทศ กลไกด้านกฎหมาย ข้อบังคับหรือข้อตกลงต่าง ๆ  ขององค์การรัฐร่วม หรือองค์การระหว่างประเทศและ

มักนำามาใช้เป็นแนวทางในการศึกษากฎหมาย โดยเฉพาะกฎหมายมหาชน ดังเช่น เอกสารวิชาการชื่อ “Institutionalist 

Theory and International Legal Scholarship ” ของ วิลเลี่ยม (William, 1997) กล่าวถึงบทบาทขององค์การภาค
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รัฐบนความสัมพันธ์ระหว่างกันในด้านต่าง ๆ รวมทั้งความสัมพันธ์ด้านกฎหมาย นอกจากนี้ เอกสารวิชาการเรื่อง “The 

Promise of Institutionalist Theory” ของ โรเบิร์ตและลิซ่า (Robert & Lisa, 1995) ยังอภิปรายถึงการนำานโยบาย

ไปฏิบัติภายใต้พื้นฐานแนวคิดเชิงสถาบันในประเด็นเศรษฐศาสตร์การเมือง เป็นต้น 

พัฒนาการของแนวคิดเชิงสถาบันจากทฤษฎีแบบดั้งเดิม (Orthodox) ไปสู่แนวคิดดั้งเดิมใหม่ (Neo - Classic) 

กระทำาโดยวิธกีารสงัเคราะหเ์พือ่สร้างแนวคิดทีส่ามารถนำาไปอธบิายปรากฏการณท์างสงัคมในเชงิสถาบนัทีมี่บทบาทในการ

พัฒนาเศรษฐกิจ เรียกว่า ทฤษฎีหลังยุคเคนส์ (Post – Keynesian Theory) ซึ่งเป็นความพยายามทำาความเข้าใจบทบาท

ของสถาบันโดยเฉพาะองค์การเพื่อการพัฒนาระหว่างประเทศ ซึ่งมีการนำาเสนอถึงโครงสร้างของสถาบันทางสังคมและ

มิติของสถาบันในระดับมหภาคทั้งด้านเศรษฐกิจ สังคมและการเมือง (Eichner, 1985) แนวคิดสามารถนำาเสนอให้เห็น

ภาพของการพัฒนาคนในสถาบนัและองคก์าร แตย่งัคงมขีอ้จำากดัของการอธิบายในระดบัจลุภาคและระดบัปจัเจกอยูม่าก 

ทฤษฎีนิยมสถาบันกับการศึกษาลักษณะการบริการสาธารณะขององค์การราชการระดับพื้นที่

แนวคิดนิยมสถาบันกับแนวคิดเชิงสถาบันนิยมมักจะนำามาใช้ประยุกต์ในการศึกษาร่วมกัน ขณะเดียวกันยัง

สามารถนำามาใช้ในความหมายเดียวกันได้ ตัวอย่างเช่น งานศึกษาของ เมน่อน และ งานศึกษาของนัลเล่ (Menon, 2011; 

Nulle, 2014) ไดใ้ห้นยิามศพัทเ์ฉพาะของคำาวา่ นยิมสถาบนั (Institutionalist) กบัเชิงสถาบันนยิม (Institutionalism) วา่ 

หมายถึง รูปแบบเฉพาะในเชิงสถาบันนิยม (Institutionalism) ทฤษฎีนิยมสถาบัน (Institutionalist Theory) ดังกล่าว 

มีการพัฒนามาจากแนวคิดที่มีขอบเขตเนื้อหาร่วมกับทฤษฎีเชิงสถาบันนิยม (Institutionalism theory) โดยแนวคิดเชิง

สถาบันนิยมได้พัฒนาแนวคิดไปสู่ แนวคิดเชิงสถาบันนิยมใหม่ (New – Institutionalism) ทำาให้แนวคิดนิยมสถาบันมี

การพัฒนาไปสู่แนวคิดนิยมสถาบันใหม่ (Neo – Institutionalist) เช่นกัน

การนำาแนวคิดในกลุ่มทฤษฎีนิยมสถาบันมาพิจารณาลักษณะการให้บริการสาธารณะขององค์การราชการ

ระดับพื้นที่ มักจะนำามาเป็นแนวทางการศึกษาเชิงพฤติกรรม ดังเช่น งานศึกษาของ บรัช (Busch, 2017) เรื่อง “ The 

Role of Contextual Factors in the Influence of ICT on Street Level Discretion ” นำาทฤษฎีสถาบันใหม่  

(Neo – Institution) มาใชเ้ปน็แนวทางในการศกึษาอทิธพิลของเทคโนโลยทีีม่ตีอ่พฤตกิรรมองคก์าร โดยศกึษาองคก์ารที่

ทำาหน้าที่ด้านกระบวนการยุติธรรมและองค์การด้านการศึกษา โดยมีความเชื่อว่า กฎหมายหรือข้อบัญญัติมีความจำาเป็น

มากกว่าการแสดงบทบาทเชิงพฤติกรรมขององค์การ เนื่องจากความไร้ซึ่งเหตุผลของสภาพแวดล้อมขององค์การ ดังนั้น  

จึงไม่จำาเป็นต้องพิจารณาถึงประสิทธิภาพและประสิทธิผลขององค์การ เพราะกฏหมายเป็นสิ่งที่มีความสอคล้องต่อ 

สิ่งต่าง ๆ  ได้แก่ ค่านิยมทางสังคม กิจกรรมทางสังคมและปทัสถานทางสังคม แนวความคิดนี้เห็นว่า สถาบันไม่ใช่องค์การ

แต่เป็นโครงสร้างทางสังคมท่ีมีความยืดหยุ่นสูงและตั้งอยู่บนวิธีการและวัตถุประสงค์ของการสร้างเสถียรภาพทางสังคม 

รวมทัง้ผลผลติทางสงัคม เชน่ ปทสัถาน คา่นยิมและกฎระเบยีบ เป็นตน้ ผลการศกึษาพบความแตกตา่งกนัของพฤตกิรรม

องคก์ารสองรูปแบบคอื อทิธพิลของเทคโนโลยจีะมผีลตอ่การใชด้ลุพนิจิในองคก์ารท่ีเนน้การบรกิารเชิงรกุ แตเ่ปน็อุปสรรค

ตอ่องคก์ารท่ีเกีย่วข้องกบัการใชดุ้ลยพนิจิด้านกฎหมาย เน่ืองจากจะทำาใหเ้กดิความไมเ่ปน็อสิระตอ่การใชด้ลุยพนิจิภายใต้

กระบวนการยุติธรรม อย่างไรก็ตาม การศึกษาได้ชี้ให้เห็นถึงอิทธิพลของเทคโนโลยีต่อการใช้ดุลยพินิจซึ่งขึ้นอยู่กับปัจจัย

ตา่ง ๆ  ไดแ้ก ่ความสลบัซบัซอ้นทางสงัคม บทบาททางสงัคมขององคก์ารซึง่เปน็หนว่ยงานภาคสาธารณะ ระดบัของความ

เป็นวิชาชีพ ระดับของการให้บริการแบบเผชิญหน้า ศักยภาพและจำานวนความถี่ในการใช้ดุลพินิจ 
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ลักษณะการให้บริการสาธารณะขององค์การราชการระดับพื้นที่: 

มุมมองทางความคิดผ่านกระบวนทัศน์ทางสังคมวิทยา

ความพยายามลดขอ้จำากดัตา่ง ๆ  เชน่ ขอ้จำากัดทีเ่กดิจากการครอบงำาทางความคดิภายใต้โครงสรา้งสถาบนัขนาด

ใหญ่ ทำาให้มีการละเลยส่วนประกอบย่อย กอร์ปกับอิทธิพลของแนวคิดพฤติกรรมศาสตร์ที่มีผลทำาให้แนวคิดทฤษฎีนิยม

สถาบันในระยะต่อมา มีการปรับตัวให้สามารถมีความเป็นพลวัตต่อการศึกษา ทั้งยังสามารถใช้เป็นแนวทางการศึกษาใน

ระดับปัจเจกได้อย่างมีประสิทธิภาพ ทั้งนี้ จักรี ไชยพินิจ (Chipinit, B.E.2559) ได้แจกแจงประเด็นของกลุ่มแนวคิดนิยม

สถาบันซึ่งมีความเป็นพลวัตไว้ 7 ประการ ดังนี้ 1) แนวคิดนิยมสถาบันเชิงบรรทัดฐาน (Normative Institutionalists) 

เป็นแนวคิดที่เกี่ยวข้องกับค่านิยมและบรรทัดฐานทางสังคมที่มีผลต่อพฤติกรรมในระดับปัจเจกบุคคล 2) แนวคิดนิยม

สถาบันเชงิเหตผุล (Rational Choice Institutionalists) เปน็แนวคดิซึง่ทำาความเขา้ใจในประเด็นแรงจงูใจของปจัเจกบคุคล 

ต่อการแสวงหาผลประโยชน์ 3) แนวคิดนิยมสถาบันเชิงประวัติศาสตร์ (Historical Institutionalists) เป็นแนวคิดที่

เน้นการทำาความเข้าใจประเด็นการตัดสินใจของภาครัฐที่มีอิทธิพลต่อปัจเจกบุคคล 4) แนวคิดนิยมสถาบันเชิงประจักษ์  

(Empirical Institutionalists) เป็นแนวคิดท่ีเน้นการทำาความเข้าใจในประเด็นผลกระทบต่อการทำางานของหน่วยงาน

ย่อยในภาครัฐบาล 5) แนวคิดนิยมสถาบันในระบบระหว่างประเทศ (International Institutionalists) เน้นการทำา 

ความเขา้ใจประเดน็พฤตกิรรมของรฐัดา้นบทบาทและอำานาจในโครงสรา้งของระบบระหวา่งประเทศ 6) แนวคดิสงัคมวทิยา

นิยมสถาบัน (Sociological Institutionalists) เป็นแนวคิดซึ่งเน้นการทำาความเข้าใจในประเด็นการให้ความหมายของ

สถาบันและการมีอิทธิพลต่อปัจเจกบุคคลและ 7) แนวคิดนิยมสถาบันเชิงเครือข่าย (Networking Institutionalists) 

เน้นการทำาความเข้าใจในประเด็นพฤติกรรมของปัจเจกบุคคลและกลุ่มต่าง ๆ ซึ่งถูกกำาหนดโดยการปฏิสัมพันธ์แบบ 

ไม่เป็นทางการ

นอกจากน้ัน การนำาแนวคิดนิยมสถาบันมาใช้เป็นแนวทางการศึกษาในประเด็นองค์การราชการระดับพื้นที่  

โดยไรซ์ (Rice, 2012) ได้อ้างถึงการนำาปรากฏการณ์ทางสังคมที่เกิดขึ้นจริงมาพิจารณาในเชิงสถาบัน เน่ืองจากเห็นว่า 

สถาบนัคอืรปูแบบหนึง่ของธรรมนญูทางเศรษฐศาสตร ์การเมอืงและภูมวิฒันธรรม (Cultural Biography) ดงันัน้ รปูแบบ

การปฏสิมัพันธร์ะหวา่งบคุคลจงึเกดิจากอทิธพิลของความเปน็สถาบนัทีม่ตีอ่ปจัเจกบคุคล ทัง้นี ้ไรซ ์ไดน้ำาแนวคดิดงักลา่ว 

มาปรับใช้กับการศึกษาการนำานโยบายสังคมไปปฏิบัติขององค์การราชการระดับพื้นที่ โดยเรียกแนวคิดนี้ว่า ทฤษฎีนิยม

สถาบันระดับจุลภาค (Micro Institutionalism Theory) เป็นแนวคิดที่เน้นรูปแบบการปฏิสัมพันธ์ระดับปัจเจกบุคคล 

กล่าวคือ เป็นการปฏิสัมพันธ์ระหว่างเจ้าหน้าท่ีของรัฐกับประชาชนหรือภาคสาธารณะ แนวคิดเน้นลักษณะความเป็น

สถาบันทางสังคมของรัฐสวัสดิการ ซึ่งไม่เพียงแต่จะมีหน้าที่ในการออกกฎหมายมาบังคับใช้ในฐานะเคร่ืองมือของรัฐ

สวัสดิการเท่านั้น แต่ยังต้องแจกแจงรายละเอียดหน้าที่ในการปฏิบัติงานของเจ้าหน้าที่ภาครัฐ ความต่อเนื่องของงาน

บริการ ตลอดจนพลวัตของผลผลิตที่มีต่อการปฏิสัมพันธ์ระหว่างภาคประชาชนผู้รับบริการ ทั้งนี้ มีการพิจารณาบทบาท

ที่ควรจะเป็นของทั้งผู้ให้บริการ (บุคลากรภาครัฐ) และผู้รับบริการ (ประชาชนผู้รับบริการหรือภาคสาธารณะ) ออกเป็น 

2 ด้าน ได้แก่ (Rice, 2012)

ด้านแรก บทบาทของบุคลากรภาครัฐผู้ให้บริการซ่ึงนิยามตามความเป็นวิชาชีพและการให้บริการด้วยหลัก

คุณธรรม หลักความเสมอภาค หลักความเท่าเทียมและหลักผลประโยชน์ของภาคสาธารณะ รวมถึงหลักความต้องการ

และความมีศักดิ์ศรีของผู้รับบริการ โดยบทบาทเชิงปฏิสัมพันธ์ระหว่างผู้ให้บริการกับผู้รับบริการ มาจากพื้นฐานความมี

จิตสำานึกและความเต็มใจในการทำาหน้าที่ซ่ึงถือเป็นปัจจัยที่จะทำาให้เกิดการพัฒนาคุณภาพและมาตรฐานผ่านการศึกษา

อบรมเพื่อเพิ่มทักษะที่จำาเป็นในการปฏิบัติงาน
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 ด้านที่สอง บทบาทของผู้รับบริการ เป็นการแสดงบทบาทภายใต้โครงสร้างทางสังคมหรือโครงสร้างทาง

วฒันธรรม รวมถงึพฤตกิรรมความตอ้งการ การตอบสนองทีแ่สดงตอ่ผู้ใหบ้รกิารซ่ึงขึน้อยูก่บัปจัจยัทางสังคมและวฒันธรรม

รวมทั้งประสบการณ์ท่ีได้รับจากการเข้ารับบริการจากภาครัฐทั้งโดยตรงและโดยอ้อม ปัจจัยของระดับความรู้ของผู้รับ

บริการโดยเฉพาะความรู้ความเข้าใจต่อระเบียบ ข้อบังคับและกฎหมาย ทำาให้ภาคประชาชนหรือผู้รับบริการ สามารถ

แสดงบทบาทเพื่อผลักดันให้เกิดการบริการท่ีเป็นไปในทิศทางที่ตนต้องการ การแสดงบทบาทอาจเป็นไปตามอิทธิพล

ทางวัฒนธรรมและทางสังคม โดยแสดงออกผ่านกลุ่มทางสังคมหรือสถาบันทางสังคม บทบาทดังกล่าวจะมีผลต่อการ

เปลี่ยนแปลงและการปรับปรุงรูปแบบการให้บริการของภาครัฐ เช่น การสร้างรูปแบบความร่วมมือในการให้บริการ การ

สร้างกลยุทธ์ต่าง ๆ ทางการบริหารเพื่อให้การบริการสาธารณะมีความเหมาะสม 

แมว้า่ทฤษฎนียิมสถาบนัในระยะแรกจะเปน็เพยีงแนวความคิดทีเ่นน้การศึกษาพฤติกรรมองค์ การและนำาเสนอ

เปน็ภาพรวมในระดบัมหภาคมากกวา่การศกึษาในระดบัจลุภาคกต็าม แตแ่นวคดิในระยะตอ่มา พยายามลดขอ้จำากดัของ

การนำาไปใช้ในการศึกษา จึงทำาให้เกิดพัฒนาการของแนวคิดและนำาไปเป็นแนวทางการศึกษาพฤติกรรมในเชิงบทบาท

ระดับบุคคลในองค์การ โดยมีจุดประสงค์เพื่อให้เกิดการพัฒนากิจกรรมในการบริการ สนองตอบต่อภาคสาธารณะทั้ง

ทางเศรษฐกิจ การเมืองและสังคม 

สังคมวิทยาพลเมืองกับการพิจารณาการบริการสาธาณะขององค์การราชการระดับพื้นที่ 

สังคมวิทยาพลเมือง (Sociological Citizen) เป็นแนวคิดซึ่งเน้นความตระหนักถึงการเป็นพลเมืองของสังคม  

โดยความตระหนักในความเป็นพลเมืองของสังคมจะทำาให้เกิดความสามารถในการมองสถานการณ์ทางสังคมในทุก ๆ  

สถานการณ์ได้อย่างรอบด้าน และมองได้กว้างไกลข้ึน ท้ังยังทำาให้เกิดพัฒนาการด้านความสัมพันธ์ระหว่างผู้ปฏิบัติงาน 

ในองค์การราชการ รวมถึงการปรับพฤติกรรมให้มีความเหมาะสมกับสภาพแวดล้อมทางสังคม และสามารถใช้ประโยชน์

จากสังคมพลวัตที่มีอยู่เพื่อให้บรรลุวัตถุประสงค์ขององค์การราชการ (Karkatsoulis, 2012) 

แนวความคิดสังคมวิทยาพลเมือง มาจากการพิจารณาผลผลิตทางความคิดสองด้านระหว่างความมีเหตุผล 

และความไร้เหตผุลทางสงัคม ได้แก ่ปทสัถานทางสงัคม กฎระเบยีบทีเ่ขยีนขึน้อยา่งเปน็ทางการ และบรรทดัฐานทางสงัคม

ซึ่งได้รับการยอมรับต่อ ๆ กันมาจนกลายเป็นธรรมเนียมปฏิบัติ นอกจากนั้น แนวคิดสังคมวิทยาพลเมือง ยังเป็นผลผลิต 

อันเกิดจากการทำากิจกรรมท่ีมีท้ังความแตก ต่างและความคล้ายคลึงกันภายในองค์การภาคเอกชนและองค์การภาค

สาธารณะ แม้ว่า สังคมวิทยาพลเมือง จะไม่ได้มีความเกี่ยวข้องกับการจัดองค์การโดยตรง แต่แนวคิดเข้าไปเกี่ยวข้องกับ

วัฒนธรรมการจัดองค์การ ซึ่งอยู่เหนือมาตรฐานของสิ่งที่นำามาใช้ยึดถือเป็นแนวทางปฏิบัติ และทำาให้เกิดการหลอมรวม 

ของนวตักรรมทีส่ง่ผลถงึความสำาเรจ็ตามวตัถปุระสงคข์ององค์การ ดงันัน้ แนวคดิสงัคมวทิยาพลเมืองจงึเปน็สิง่ท่ีจำาเปน็ตอ่

การจัดการและการนำากฎระเบียบต่าง ๆ มาปฏิบัติใช้อย่างมีจินตภาพ (Imaginative Implementation) ทั้งนี้ รูปแบบ 

ของกิจกรรมจากแนวคิดของเดอม์ไคน์ และแนวความคิดสังคมวิทยาจินตภาพของซีไรท์มิลที่คาร์คาทโวลิชอ้างถึง  

(Karkatsoulis, 2012) สามารถนำามาพิจารณาเพื่อกำากับทิศทางความคิดด้านศักยภาพของสมาชิกองค์การได้ 
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มุมมองทางความคิดผ่านกระบวนทัศน์ทางสังคมวิทยา

แนวคิดในประเด็นการบริหารและการจัดการองค์การที่ คาร์คาทโวลิช (Karkatsoulis, 2012) นำามากล่าวอ้าง 

โดยเฉพาะการนำามาพจิารณาองคก์ารภาคสาธารณะในระดับปฏิบตัใิหค้วามเหน็ว่า องค์การตอ้งมศัีกยภาพในการเชือ่มโยง

สภาพแวดลอ้มทีม่คีวามแตกตา่งกันเข้ากบัแนวความคดิทฤษฎทีีจ่ะทำาใหเ้กดิการคน้พบความสมัพนัธร์ะหวา่งการกำาหนด

บทบาทและกจิกรรมทีเ่ชือ่มโยงเขา้กับวฒันธรรมองคก์าร และแนวคดิทีเ่กีย่วขอ้งกบัการพฒันาในเชงิพลวตั รวมถงึมคีวาม

สามารถเชื่อมโยงแนวคิดทฤษฎีเข้ากับแนวทางปฏิบัติของแผนงานและกิจกรรมที่ได้กำาหนดไว้ 

ลักษณะอีกด้านหนึ่งขององค์การราชการระดับพื้นที่ (Street Level Organizational Bureaucrat) ภายใต้

แนวคิดสังคมวิทยาพลเมือง ได้สะท้อนให้เห็นถึงพฤติกรรมและค่านิยมองค์การ ตลอดจนการพิจารณาปัจจัยด้านอิทธิพล

ของนักการเมือง ท่ีมีต่อพฤติกรรมการนำานโยบายไปปฏิบัติของเจ้าหน้าที่ระดับบริการในองค์การภาครัฐซึ่ง เมย์และ 

วนิเทอร ์(May & Winter, 2009) นำาเสนอรปูแบบกจิกรรมการทำางานของเจา้หนา้ทีร่ะดบัปฏบิติัในองคก์ารราชการระดบั

พืน้ท่ี ภายใตส้มมตฐิานสามประการ ไดแ้ก ่ประการแรก ปจัจยัดา้นองคก์ารระดบัพืน้ทีซ่ึง่ครอบงำาปจัจยัทางการเมอืงและ

ปจัจยัดา้นการบรหิารจดัการโดยมผีลตอ่รปูแบบการปฏบิตักิิจกรรมตา่ง ๆ  ขององค์การราชการระดบัพืน้ที ่ประการทีส่อง 

นักการเมืองและนักบริหารจัดการมีอิทธิพลต่อกิจกรรมขององค์การราชการระดับพื้นที่ทั้งทางตรงและทางอ้อม ทั้งน้ี 

ยังมีปัจัยอื่น ๆ รวมอยู่ด้วย ประการที่สาม เจ้าหน้าที่ราชการที่ได้รับคัดเลือกมาเพื่อปฏิบัติหน้าที่ระดับพื้นที่ โดยเฉพาะ

เจ้าหน้าที่ราชการที่ทำางานใกล้ชิดกับภาคประชาชนหรือภาคสาธารณะ จะเอาใจใส่ต่อการทำากิจกรรมที่เป็นไปตามการ

เปลี่ยนแปลงเป้าหมายของนโยบายในระดับชาติมากกว่าการทำากิจกรรมตามดุลยพินิจของตน

อยา่งไรก็ตาม อทิธพิลจากการเมอืงและการบรหิารจดัการตอ่การปฏบิตังิานของเจา้หนา้ทีอ่งคก์ารราชการระดบั

พื้นที่ มีข้อจำากัดในเชิงสัมพัทธ์โดยเปรียบเทียบกับความเข้าใจต่อเป้าหมายของนโยบายในระดับชาติ และการมีความรู้

ในสาขาวิชาชีพด้านการบริการสาธารณะ รวมถึงแรงจูงใจของนโยบาย ทำาให้เจ้าหน้าที่ขององค์การราชการระดับพื้นที่

สามารถปรับพฤติกรรมและค่านิยมในการทำางานให้เกิดความยืดหยุ่นและมีความเป็นอิสระที่สอดคล้องต่อสถานการณ์

และการเปลี่ยนแปลงของสภาพแวดล้อมด้านต่าง ๆ ได้ดี (Piore, 2011) 

ลักษณะที่สำาคัญอย่างหนึ่งคือ การแสดงออกเชิงพฤติกรรมต่อสถานภาพทางวิชาชีพด้านการบริการ ที่มีความ

เปน็อสิระตามสายงานวชิาชพีของตน โดยใหค้วามสำาคญัตอ่การควบคมุตนเองในการทำาหนา้ทีแ่ละความรบัผดิชอบทีม่ตีอ่

ภาคสาธารณะและภาคประชาชน (Evans, 2011) ทำาใหอ้งค์การราชการระดับพืน้ที ่กลายเปน็เครือ่งมอืสำาคัญของนโยบาย

สาธารณะที่มีศักยภาพต่อการสร้างนวัตกรรมท้ังด้านนโยบายภาครัฐและการนำานโยบายไปปฏิบัติ ท่ามกลางกระแสการ

เปล่ียนแปลงของสภาพแวดล้อมทีเ่กีย่วขอ้งกบัการแกไ้ขปญัหาสงัคม และความตอ้งการทางเศรษฐกิจในภาคสาธารณะ โดย

การปรับทศันคตทิีใ่หค้ณุคา่ตอ่การบรหิารจดัการทีม่โีครงสรา้งแบบกระจายอำานาจและเนน้การมสีว่นรว่ม (Piore, 2011) 

จะเห็นว่า การทำากิจกรรมของเจ้าหน้าที่องค์การราชการระดับพื้นที่ในส่วนหนึ่ง คือ การแสดงพฤติกรรมจาก

พื้นฐานแนวความคิดรูปแบบของการกระทำา (Pattern of Action) ที่เน้นวัฒนธรรมองค์การตามแนวคิดของเดอไคม์ ซึ่ง

อ้างไว้โดยลินคอลน์และกิลลอท (Lincoln & Guillot, 2004) โดยมีองค์ประกอบของระบบค่านิยมและความเชื่อภายใน

องค์การ ที่อนุมานถึงการแสดงพฤติกรรมผ่านกระบวนการกลมเกลาทางสังคม จนก่อให้เกิดนัยต่อประสิทธิภาพในการ

ดำาเนนิงานขององคก์ารดว้ยการแบง่ปนัและการสรา้งเครอืขา่ยทางสงัคมรว่มกนั ทำาใหเ้กดิรปูแบบของกจิกรรมการบรกิาร

สู่ภาคสาธารณะได้อย่างสร้างสรรค์ 
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ทศิทางความคดิของสงัคมวทิยาพลเมอืงกบัลกัษณะการใหบ้ริการสาธารณะขององคก์ารราชการระดับ
พื้นที่

ทิศทางความคิดที่ซีไรท์มิลส์เรียกว่า “ สังคมวิทยาจินตภาพ ” (Sociological Imagination) เป็นมุมมองทาง

สังคมที่นำามากำากับทิศทางความคิดเพื่อทำาความเข้าใจปัจเจกบุคคล ถึงภูมิหลังและกระบวนการทางประวัติศาสตร์ที่เกิด

ขึ้นท่ามกลางบริบทของสภาพแวดล้อมของปัจเจกบุคคลนั้นว่าเป็นอย่างไร แนวความคิดสามารถนำามาประยุกต์ใช้ในการ

พิจารณาลักษณะพฤติกรรมการปฏิบัติงานราชการระดับพื้นที่ (Silbey, 2011) เนื่องจากการปฏิบัติงานของเจ้าหน้าที่

ราชการ เกี่ยวข้องกับระเบียบ ข้อบังคับและกฎหมาย โดยการปฏิบัติงานของเจ้าหน้าที่ราชการดังกล่าว ต่างมีปฏิสัมพันธ์

จากทั้งภายในและภายนอกองค์การในรูปแบบการแบ่งปัน การแลกเปลี่ยนประสบการณ์และการแบ่งปันข้อมูลกับภาค

สาธารณะ สว่นหนึง่ของแนวความคดิดังกลา่ว เนน้การทำาความเขา้ใจต่อความตระหนกัถงึความสมัพนัธข์องประสบการณ์

ส่วนบุคคลกับสังคม (Societal) หรือภาคสาธารณะด้วยการให้ความสำาคัญกับสังคมส่วนรวม และสามารถสร้างทางเลือก

ที่ดีที่สุดในการให้บริการโดยใช้ดุลยพินิจอย่างมีอิสระ

นอกจากแนวคิดสังคมวิทยาพลเมือง (Sociological Citizen) จะมีพื้นฐานมาจากผลของการนำาความคิด

สังคมวิทยาจินตภาพ (Sociological Imagination) มาพัฒนาเพื่อใช้กำากับทิศทางความคิดในการศึกษาการให้บริการ

ขององค์การราชการระดับพื้นท่ีแล้ว ยังทำาให้แนวคิดสังคมวิทยาพลเมืองสามารถนำาไปพิจารณาลักษณะของวิธีการ

จัดการองค์การราชการระดับพื้นที่ ในลักษณะการใช้พลเมืองเป็นฐาน (Citizen – Based) เพื่อทำาให้เกิดความเข้าใจต่อ

ลักษณะการปฏิบัติงานขององค์การราชการอีกด้วย แนวคิดการใช้พลเมืองเป็นฐาน ถือเป็นวิธีการของตัวแทนพลเมือง  

เพื่อการสร้างผลประโยชน์ให้แก่ภาคพลเมือง (Crook & Ayee, 2006) สิ่งดังกล่าวได้ท้าทายแนวความคิดแบบด้ังเดิม

ขององค์การราชการอย่างมาก เนื่องจากองค์การราชการระดับพื้นที่ตามแนวทางการใช้พลเมืองเป็นฐาน จะทำาหน้าที่

เป็นเสมือนองค์การผู้เชื่อมโยงหรือองค์การผู้สร้างความเป็นประชาธิปไตยในพื้นที่โดยมีหน้าที่ในการกระตุ้นให้เกิดการมี 

ส่วนร่วมของภาคพลเมืองควบคู่กันไป 

การพิจารณาลักษณะการปฏิบัติงานของเจ้าหน้าที่ราชการในระดับพื้นที่ โดยผ่านแนวคิดสังคมวิทยาพลเมือง

ด้วยการนำาความคิดสังคมวิทยาจินตภาพมากำากับทิศทางความคิด โดยเน้นการตรวจสอบจากภาคสาธารณะตามหลัก

เกณฑ์ของกิจการภาครัฐ (Governance) ทั้งนี้ ปีเตอร์ และ ไมเคิล (Peter & Michael, 2007) อภิปรายลักษณะการ

ทำางานของเจ้าหน้าท่ีราชการในระดับพ้ืนท่ีภายใต้แนวคิดการบริหารกิจการภาครัฐไว้หลายประการ ได้แก่ ประการแรก

ความมีอิสระในการใช้ดุลยพินิจ ประการที่สอง ความสามารถในการจัดการกับงานต่าง ๆ ได้ด้วยตนเอง ประการที่สาม

ลักษณะการทำางานท่ีสะท้อนถึงความเป็นวิชาชีพ ประการที่ส่ี การมีบทบาทที่หลากหลายเพื่อการปฏิสัมพันธ์กับภาค

พลเมือง ประการที่ห้า การมีบทบาทในลักษณะอื่น ๆ เช่น บทบาทในความเป็นหน่วยงานและความเป็นตัวแทนของภาค

รัฐ บทบาทการทำางานตามหน้าที่และตามความรับผิดชอบ รวมถึงบทบาทในการปฏิบัติงาน ประการที่หก มีลักษณะการ

เป็นข่ายปฏิบัติงานขนาดเล็กซึ่งมีความซับซ้อนด้วยความสัมพันธ์ทั้งในแนวดิ่งและแนวราบ ประการที่เจ็ด มีลักษณะการ

ดำาเนินงานของกิจการภาครัฐกล่าวคือ เป็นกลุ่มกิจกรรมที่มีความหลากหลายและมีการปฏิบัติหน้าที่โดยข้าราชการผู้ที ่

ได้รับมอบหมายให้ทำาหน้าที่ดังกล่าว ประการที่แปด เป็นกิจการภาครัฐที่เกิดขึ้น ณ ระดับต่าง ๆ  ของการบริหารและเกิด

ขึ้น ณ สถานการณ์ที่มีความหลากหลาย 
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ลักษณะการให้บริการสาธารณะขององค์การราชการระดับพื้นที่: 

มุมมองทางความคิดผ่านกระบวนทัศน์ทางสังคมวิทยา

จากลักษณะการปฏิบัติงานขององค์การราชการระดับพื้นท่ีโดยการใช้พลเมืองเป็นฐาน ทำาให้เกิดรูปแบบ

วฒันธรรมองค์การซึง่เนน้ผูใ้ชบ้รกิารเปน็หลกั (Client – Oriented) เนือ่งจากเล็งเหน็วา่ เจา้หนา้ทีส่่วนหนา้ (Front – Line) 

ขององค์การราชการระดับพื้นที่ เป็นกุญแจสำาคัญต่อประสิทธิภาพและประสิทธิผลขององค์การ ทั้งนี้ เพื่อตอบสนองแก ่

ภาคพลเมอืง ดงันัน้ การสร้างวฒันธรรมองคก์ารทีเ่นน้ผูใ้ช้บรกิารเปน็หลกัหรอืเรยีกวา่ แนวทางการบรกิารโดยใชพ้ลเมอืง

เปน็ฐาน จงึจำาเปน็ตอ้งพิจารณาถงึปจัจยัตา่ง ๆ  ทีเ่อือ้ตอ่การสรา้งวฒันธรรมภายในองคก์าร อนัไดแ้ก ่การสรา้งคา่นยิมการ

แบ่งปัน และการใช้ความสัมพันธ์แบบไม่เป็นทางการ มาเป็นเครื่องมือในการปฏิบัติงานเพื่อสร้างความใกล้ชิดสนิทนสนม

และความสมานฉันท์ นอกจากนั้น เครื่องมือที่องค์การทั่วไปนำามาใช้กันอย่างแพร่หลาย ยังคงเป็นสิ่งจำาเป็นที่ต้องมี เช่น 

ระบบการประเมิน และรปูแบบวิธกีารจดัการของผูบ้รหิารทัง้ในระดับกลางและระดบัลา่งภายในองคก์ารราชการระดบัพืน้ที ่

สำาหรับบริบทแวดล้อมภายนอกต่อการปฏิบัติงานขององค์การราชการระดับพื้นที่ ตามแนวคิดการใช้พลเมือง

เปน็ฐาน สามารถพจิารณาจากบรบิทของการสรา้งความสมัพนัธเ์ชิงบวกกบัภาคสาธารณะและอำานาจทางการเมอืงทีม่อียู่ 

โดยเฉพาะการเมอืงทีเ่กีย่วขอ้งกบัภาคสาธารณะรว่มเอกชน (Public – Private) รวมถงึการเขา้รว่มเปน็ภาคีกบัหนว่ยงาน  

อื่น ๆ ทั้งภาครัฐและภาคเอกชน ตลอดจนองค์การวิสาหกิจชุมชน (Crook & Ayee, 2006) 

นอกจากการนำาความคิดสังคมวิทยาจินตภาพ (Sociological Imagination) มากำากับทิศทางความคิดภายใต้

แนวคดิสงัคมวทิยาพลเมอืงแลว้ ความคดิเศรษฐศาสตรจิ์นตภาพ (Economic Imagination) กเ็ปน็ความคดิหนึง่ทีส่ามารถ

นำามากำากับทิศทางความคิดเพื่อทำาความเข้าใจในวิถีเศรษฐกิจหรือการตลาดซึ่งนำามาประยุกต์เพ่ือใช้ในการอธิบายการ

ดำาเนินงาน และการปฏิบัติงานด้านบริการสาธารณะ ให้เกิดความเข้าใจในกระบวนการบริหารและการจัดการสาธารณะ

ใหม่ และได้นำาไปใช้เป็นแนวทางในการศึกษาลักษณะการดำาเนินงานขององค์การราชการระดับพ้ืนที่ โดยเฉพาะการนำา

นโยบายดา้นการพฒันาทางเศรษฐกจิมาปฏบิตั ิทัง้นี ้เนือ่งจากองค์การภาครฐัในระดบัพืน้ทีต่อ้งใช้ดุลพนิจิเพือ่การวางแผน

พัฒนาท้องถิ่นและชุมชน รวมทั้งการนำาแผนพัฒนาไปปฏิบัติ ดังนั้น แนวทางในการจัดการขององค์การราชการในระดับ

พื้นที่ จึงทำาให้เกิดผลกระทบต่อการเปลี่ยนแปลงทางเศรษฐกิจและเกิดการเปลี่ยนแปลงเงื่อนไขทางสังคมภายในท้องถิ่น

และชุมชนด้วย 

ฮลิและมอนเทจ (Hill & Montag, 2015) ไดน้ำาเสนอทศิทางความคดิเศรษฐศาสตรจ์นิตภาพ (The Economic 

Imagination) ในฐานะที่เป็นความคิดที่เป็นมุมมองเพื่อการทำาความเข้าใจเศรษฐ ศาสตร์สมัยใหม่ รวมไปถึงการทำาความ

เข้าใจในเศรษฐศาสตร์การเมือง โดยถือว่า ปัจจัยทางเศรษฐกิจไม่ได้เป็นกลไกเพียงอย่างเดียวที่กำาหนดการกระทำาของ

มนุษย์ แต่มีกลไกอื่น โดยเฉพาะกลไกทางการตลาดที่ทำาหน้าที่ภายใต้เงื่อนไขของอนาคต มุมมองดังกล่าวถือว่าเป็นมายา

คตหิรอืจนิตนาการ (‘Magical’) ท่ีใหม้มุมองของวถิทีางเศรษฐศาสตรส์มัยใหม ่โดยการทำาความเขา้ใจในวถิทีางเศรษฐกจิ 

จนทำาใหเ้กดิพืน้ฐานของความรูด้า้นสงัคมพานชิย ์(Commercial Society) รวมทัง้เกดิความเขา้ใจตอ่วกิฤตทิางเศรษฐกจิ

ต่าง ๆ  มากมาย ทั้งนี้ เรียกวิกฤติและปัญหาต่าง ๆ  ทางเศรษฐกิจว่า ความล้มเหลวทางการตลาด (Hill & Montag, 2015) 

นอกจากนั้น ความคิดเศรษฐศาสตร์จินตภาพ ยังได้ถูกนำามากำากับทิศทางความคิดให้เกิดความเข้าใจเศรษฐกิจ

ในยุคที่เทคโนโลยีเข้ามามีบทบาทอย่างมากต่อเศรษฐกิจและสังคม เช่น ระบบข้อมูลข่าวสาร สังคมแห่งความรู้ การทำา

ธรุกรรมทางการเงนิ และธรุกจิการคา้ออนไลน ์โดยเฉพาะบทบาทของสงัคมเครือขา่ยออนไลน ์นอกจากจะมคีวามสำาคญัตอ่

สภาพแวดลอ้มดา้นเศรษฐสงัคมและการเมอืงแลว้ ยงัมีความสำาคญัตอ่การกำาหนดพฤตกิรรมในระดบัปจัเจกบคุคลอกีดว้ย 
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งานศกึษาท่ีนำาความคดิเศรษฐศาสตรจ์นิตภาพมากำากบัทศิทางความคดิ เชน่ งานศกึษาของ หวาง(Wang, 2018) 

เรื่อง “Rigid Demand’: Economic Imagination and Practice in China’s Urban Housing Market ” ชี้ให้เห็นถึง

วิธีคิดทางการตลาดอสังหาริมทรัพย์ที่ว่า ผู้บริโภคจะซื้อบ้านโดยไม่คำานึงถึงราคาภายใต้สภาวะเศรษฐกิจการตลาดแบบ

สังคมนิยม ซึ่งกลไกทางการตลาดถูกแทรกแซงจากภาครัฐ นอกจากน้ัน เอกสารเชิงวิชาการของพีโอเร่ (Piore, 2011)  

เรื่อง “Beyond Markets: Sociology, Street - Level Bureaucracy, and The Management of The Public  

Sector” ไดน้ำาเสนอภาพการปฏบิตังิานขององค์การราชการระดับพืน้ที ่ภายใตบ้รบิทของเศรษฐกจิ สังคม และเทคโนโลยี 

ที่เปลี่ยนแปลงอย่างรวดเร็ว โดยอภิปรายผ่านแนวคิดสังคมวิทยาพลเมือง ซ่ึงกำากับทิศทางความคิดด้วยสังคมวิทยา

จินตภาพและเศรษฐศาสตร์จินตภาพ เพื่อแสดงให้เห็นถึงนวัตกรรมของวิธีการจัดการงานบริการให้มีประสิทธิภาพและมี

ประสทิธผิลสูภ่าคสาธารณะ ความกา้วหนา้ดา้นเทคโนโลยทีีท่ำาใหเ้กดิวธิกีารพฒันาเศรษฐกิจจากระบบขา่วสารขอ้มลูและ

การเชื่อมโยงกับเศรษฐกิจโลก ทำาให้องค์การราชการระดับพ้ืนท่ีในฐานะเครื่องมือในการนำานโยบายระดับชาติไปปฏิบัติ 

จำาเป็นต้องพิจารณาถึงผลกระทบจากเศรษฐกิจโลกเช่นกัน 

แม้ว่า การนำานโยบายระดับชาติไปปฏิบัติจะเป็นเพียงการกระทำาในขอบเขตพื้นที่เฉพาะก็ตาม แต่การนำา 

ความคดิเศรษฐศาสตรจิ์นตภาพไปกำากบัทศิทางความคดิ เพือ่ทำาความเขา้ใจการนำานโยบายไปปฏิบตัขิององคก์ารราชการ

ระดบัพืน้ที ่สามารถแสดงใหเ้หน็ถงึลกัษณะการให้บรกิารขององคก์ารราชการระดบัพืน้ที ่ซึง่มคีวามสอดคลอ้งตอ่แนวคดิ

ต่าง ๆ ได้แก่ (Osborne, 2006) แนวคิดการจัดการสาธารณะตามแนวคิดการหริหารงานภาครัฐใหม่ (New Public 

Administration: NPA) การจัดการสาธารณะใหม่ (New Public Management: NPM) และแนวคิดการบริหารกิจการ

สาธารณะใหม่ (New Public Governance: NPG) ซึ่งแนวคิดทั้งหมดดังกล่าว เป็นแนวคิดที่นำาเสนอถึงการเปลี่ยน แปลง

และการพฒันาของการใหบ้รกิารสาธารณะ ตลอดจนประสิทธภิาพของการวางแผนและการจดัการเพือ่ให้เกดิการส่งมอบ

บริการสู่ภาคสาธารณะและมีผลลัพธ์ด้านบวกจากการให้บริการสาธารณะนั้น 

สรุปและอภิปราย

การพิจารณาลักษณะการบริการสาธารณะขององค์การราชการระดับพื้นที่ ตามแนวคิดของกลุ่มทฤษฎีนิยม

สถาบัน สามารถสะท้อนให้เห็นถึงลักษณะการให้บริการที่มาจากพฤติกรรมองค์การและพฤติกรรมของบุคคลในองค์การ  

นอกจากนั้น การพิจารณาลักษณะการให้บริการสาธารณะตามแนวคิดทฤษฎีสังคมวิทยาพลเมือง โดยมีการนำาความคิด

สงัคมวทิยาจนิตภาพและเศรษฐศาสตร ์จินตภาพมากำากบัทศิทางความคิด ได้สะทอ้นภาพของลกัษณะการบริการสาธารณะ

ให้เห็นถึงปฏิสัม พันธ์ทั้งภายในและภายนอกองค์การภายใต้บริบทแวดล้อมที่ดำารงอยู่ 

จากลกัษณะการบรกิารสาธารณะโดยมมุมองตามกระบวนทศันท์างสังคมวิทยา บนพืน้ฐานของกลุ่มทฤษฎีนยิม

สถาบนั มกีารพจิารณาถงึการบรกิารเพือ่ตอบสนองความตอ้งการและผลประโยชนข์องปจัจเจกบคุคลในสถาบนัทางสงัคม

 และการบริการดังกล่าวมีผลต่อกิจกรรมการพัฒนาด้านเศรษฐกิจและสังคม ดังนั้น สถาบันทางสังคม จึงสามารถผลักดัน

การบรกิารสาธารณะใหเ้ปน็ไปตามความตอ้งการของตนได ้ทัง้นี ้ผลกระทบของเทคโนโลยจีะมผีลตอ่ลักษณะค่านยิมและ

วัฒนธรมองค์การ และรวมถึงพฤติกรรมในการใช้ดุลพินิจเพื่อการให้บริการสาธารณะของข้าราชการระดับพื้นที่อีกด้วย
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ลักษณะการให้บริการสาธารณะขององค์การราชการระดับพื้นที่: 

มุมมองทางความคิดผ่านกระบวนทัศน์ทางสังคมวิทยา

อย่างไรก็ตาม การนำาแนวคิดสังคมวิทยาพลเมือง มาเป็นแนวทางในการศึกษาการให้บริการสาธารณะของ

องค์การราชการระดับพื้นที่ โดยใช้ความคิดสังคมวิทยาจินตภาพมากำากับทิศทางความคิด ร่วมกับความคิดเศรษฐศาสตร์

จินภาพ ได้ชี้ให้เห็นถึงลักษณะการบริการสาธารณะท่ีให้ความสำาคัญต่อภาคพลเมือง ซึ่งเป็นลักษณะที่เอื้อต่อการเข้ามา

มีส่วนร่วมโดยเฉพาะการตรวจสอบการปฏิบัติตามนโยบายสาธารณะ การเข้ามามีส่วนร่วมตามหลักประชาธิปไตยของ

ภาคพลเมืองตามหลักเฏณฑ์ของการใช้พลเมืองเป็นฐาน (Citizen – Based) ทั้งนี้ เพื่อทำาให้กิจกรรมการพัฒนาของภาค

พลเมืองเป็นไปตามนโยบายของรัฐบาลทั้งในระดับชาติและระดับหน่วยงานที่อยู่เหนือขึ้นไป

ลักษณะการบริการสาธารณะขององค์การราชการระดับพ้ืนที่ข้างต้น มีความสอดคล้องกับตัวแบบในการ 

ปฏิบัติงานขององค์การราชการระดับพื้นที่ ตามแนวคิดที่เบเยอร์ (Byers, 2012) นำาเสนอภายใต้แนวคิดการจัดการ

สาธารณะใหม่ และมีความชัดเจนของความคิดสังคมวิทยาจินตภาพที่นำามากำากับทิศทางความคิด เพื่อทำาความเข้าใจ

พฤตกิรรมการใหบ้รกิารขององคก์ารราชการระดบัพืน้ทีอ่ยา่งมอือาชพี การอภิปรายในรายละเอยีดประเดน็อืน่ ๆ  คอืการ 

นำาแนวความคิดศรษฐศาสตร์จินตภาพมากำากับทิศทางความคิดในประเด็นประสิทธิภาพและประสิทธิผลของการจัดการ

ด้านการบริการขององค์การระดับพื้นที่ โดยมีจินตภาพด้านการตลาดซึ่งได้แก่ ผู้บริโภคสาธารณะ (Public Consumer) 

และการจัดสรรทรพัยากรให้แกผู่ท้ีม่สีว่นไดส้ว่นเสยี ทำาให้เกดิมมุมองของแนวคดิทางสังคมวทิยาพลเมอืงทีม่าจากพืน้ฐาน

การให้ความสำาคัญแก่ภาคพลเมืองอีกด้วย

นิยามของข้าราชการระดับพื้นที่ (Street Level Bureaucrat) มีความหมายว่า กลุ่มบุคคลหรือกลุ่มข้าราชการ 

ที่นำานโยบายระดับชาติและระดับหน่วยงานที่อยู่เหนือขึ้นไปมาปฏิบัติ และเป็นกลุ่มบุคคลที่มีหน้าที่ในการให้บริการแก่ 

ภาคสาธารณะ ภายใต้บริบทของสภาพแวดล้อมที่เปลี่ยนแปลงอย่างมีพลวัต ดังนั้น กลุ่มบุคคลเหล่านี้ จึงอาจต้อง

ทำางานภายใต้สภาวะความกดดันหลายประการ เช่น ความไม่เพียงพอของทรัพยากร ความต้องการในการบริการของ

ภาคสาธารณะที่เพิ่มขึ้น ความขัดแย้งคลุมเครือที่มีต่อความคาดหวังขององค์การ ความท้าทายในการวัดประเมินผลการ 

ปฏิบัติงาน และรวมถึงการปฏิบัติงานที่ต้องตอบสนองต่อภาคการเมืองและบุคคลที่ไม่อาจเข้าถึง

 แม้ว่างานศึกษาองค์การราชการระดับพื้นท่ี ซึ่งเน้นพฤติกรรมของกลุ่มคนหรือกลุ่มข้าราชการที่ทำาหน้าที่ให้

บรกิารในสว่นหนา้ (Front - Line) ยงัมจีำานวนไมม่ากนกั แตก่ารศึกษาโดยการนำากระบวนทศันท์างสังคมวิทยามาประยกุต์

เพื่อให้ได้ผลการศึกษาในเชิงพฤติกรรมของการนำานโยบายไปปฏิบัติ ได้พบลักษณะของการปรับตัวตามบริบทแวดล้อม  

ทั้งภายในและภายนอกองค์การ เป็นผลให้เกิดความคิดริเริ่มสร้างสรรค์ของการบริการสาธารณะ ท่ีมีอิสระต่อการใช้

ดุลยพินิจในการปฏิบัติงาน กอปร์กับการสะท้อนกลับจากภาคสาธารณะ ซ่ึงเป็นผู้ที่มีส่วนได้ส่วนเสียและผู้รับบริการ 

ทำาให้เกิดมุมมองที่สะท้อนถึงวิธีการปฏิบิติงานภายในองค์การราชการ เพื่อการปรับเปลี่ยนพฤติกรรมการให้บริการ เกิด

พฒันาการของแนวคดิจากการนำานโยบายสาธารณะไปปฏบิตั ิสูก่ารจดัการภายในขององคก์ารราชการ และพฒันาตอ่ไปสู่

การนำาแนวคดิสังคมวทิยาองคก์ารภายใตแ้นวความคดิทีเ่ปน็ตวักำากบัทศิทางของความคดิ เพือ่ศกึษาพฤตกิรรมและสรา้ง

นวัตกรรมในการปฏิบัติงานขององค์การราชการในระดับพื้นที่ 

ทั้งนี้ ภายใต้พื้นฐานแนวคิดท่ีมีพัฒนาการตามแนวทางของการบริหารสาธารณะใหม่ (New Public  

Administration: NPA)ไปสู่การใช้กลไกภายใต้กรอบของการจัดการสาธารณะใหม่ (New Public Management:  

NPM) และพัฒนาต่อไปสู่แนวทางการบริหารกิจการสาธารณะใหม่ (New Public Governance: NPG) โดยการ 



62  วารสารการจัดการภาครัฐและภาคเอกชน

พิจารณาผ่านกระบวนทัศน์ทางสังคมวิทยาถึงลักษณะการบริการสาธารณะ (Public Service) ขององค์การราชการ 

ระดับพื้นที่ (Street Level Organizational Bureaucracy) ซึ่งทำาให้มองเห็นลักษณะในการบริการขององค์การาชการ

ระดับพื้นที่หลายลักษณะ ดังที่แสดงไว้ในตารางที่ 1 

ตารางที่ 1. ลักษณะการบริการสาธารณะขององค์การราชการระดับพื้นที ่

 แนวคิด แนวคิดนิยมสถาบัน แนวคิดสังคมวิทยาพลเมือง

NPA

จุดเน้นของแนวคิด NPA

- พฤติกรรมการใช้ดุลยพินิจ 

- ระบบของนโยบายสาธารณะ

- โครงสร้างอำานาจและโครงสร้างการทำางาน

- แสดงบทบาทภายใต้โครงสร้างสังคม

 และวัฒนธรรม 

- ความเป็นประชาธิปไตยภาคพลเมือง

ลักษณะการบริการขององค์การราชการระดับพ้ืนท่ี

- คำานึงถึงหลักวิชาชีพ

- เน้นกิจกรรมท่ีเปล่ียนแปลงไปตามนโยบาย

- ปรับตัวตามสถานการณ์ได้ดี

- มีนิยามสถานภาพของผู้รับบริการ

- เปล่ียนแปลงบทบาทและพฤติกรรม

 จากการเรียนรู้ผ่านประสบการณ์

- มีรูปแบบความร่วมมือในการให้บริการ

- ผู้รับบริการเป็นหลัก

แนวคิด แนวคิดนิยมสถาบัน แนวคิดสังคมวิทยาพลเมือง

NPM

จุดเน้นของ NPM

- พฤติกรรมและค่านิยมองค์การและสถาบัน

- เป้าหมายผลผลิต/ผลลัพธ์

- กลุ่มผู้มีส่วนได้ส่วนเสีย

- กลไกการทำางานของสถาบันภาครัฐ

- คำานึงถึงสิทธิพลเมือง

- คำานึงถึงความพึงพอใจของภาคพลเมือง

- การเป็นตัวแทนของภาคพลเมือง/ประชาสังคม

- การจัดการโดยฐานการตลาด/การ

 ประกอบวิสาหกิจภาครัฐ

ลักษณะการบริการขององค์การราชการระดับพ้ืนท่ี

- มีความเป็นมืออาชีพ

- สร้างกลยุทธ์ท่ีเหมาะสมกับการบริการ

- มีการกระจายโครงสร้างอำานาจและ โครงสร้างการ

ทำางาน

- มีอิสระตามสายวิชาชีพ 

- ควบคุมตนเองในความรับผิดชอบต่อ

 ภาคพลเมืองโดยเน้นผู้รับบริการเป็นหลัก

- เป้าหมายและผลลัพธ์ คือ ผลประโยชน์

 ของภาคพลเมือง/ประชาสังคม
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ลักษณะการให้บริการสาธารณะขององค์การราชการระดับพื้นที่: 

มุมมองทางความคิดผ่านกระบวนทัศน์ทางสังคมวิทยา

 แนวคิด แนวคิดนิยมสถาบัน แนวคิดสังคมวิทยาพลเมือง

NPG

จุดเน้นของ NPG

- การส่งมอบบริการท่ีซับซ้อนแก่ผู้รับบริการ

- การปรับบทบาทเพ่ือสร้างความร่วมมือ

- พฤติกรรมท่ีมีผลต่อโครงสร้าง กลยุทธ์และ

 วัฒนธรรมองค์การ

- มีความยืดหยุ่นและมีอิสระสอดคล้อง

 ต่อสภาพแวดล้อมท่ีเปล่ียนแปลง

- ใช้ภาคพลเมืองเป็นฐาน

- โครงสร้างกระจายอำานาจและการมี

 ส่วนร่วม

แนวคิด แนวคิดนิยมสถาบัน แนวคิดสังคมวิทยาพลเมือง

NPG ลักษณะการบริการขององค์การราชการระดับพ้ืนท่ี

- ใช้ดุลยพินิจอย่างมีอิสระ

- ความร่วมมือแบบภาคี

- มีกลไกสร้างความร่วมมือ

- สร้างกลยุทธ์ความร่วมมือจากทุนทางสังคม

 - การปฏิสัมพันธ์ในรูปแบบการแบ่งปัน

 ข้อมูลและประสบการณ์

- ข่ายปฏิบัติงานขนาดเล็กท่ีมีความ

 ซับซ้อนของกลุ่มกิจกรรมท่ีหลากหลาย

แมล้กัษณะการบรกิารขององคก์ารราชการระดบัพืน้ที ่จะมอียูห่ลายลกัษณะ แตล่กัษณะทีค่น้พบดงักลา่ว เปน็

เพยีงสว่นหนึง่ของลกัษณะพฤตกิรรมการแสดงบทบาทในการบรกิารสาธารณะ โดยศกึษาผา่นกรอบแนวคดิการบรหิารและ

การจัดการสาธารณะ รวมถึงกระบวนทัศน์ทางสังคมวิทยาที่เกี่ยวข้องกับพฤติกรรมองค์การและโครงสร้างในเชิงสถาบัน  

ทำาให้เกิดสิ่งท่ีท้าทายต่อแนวทางการศึกษาที่เพิ่งเร่ิมเป็นที่สนใจเม่ือไม่นานมาน้ี ดังน้ัน ความน่าสนต่อการศึกษาจึงเป็น

สิ่งที่มีผลต่อการพัฒนาแนวคิดที่เกี่ยวข้องกับองค์การราชการระดับพื้นที่ อันจะทำาให้เกิดการพัฒนาต่อยอดแนวคิดไป 

สู่การใช้ประโยชน์ทั้งในเชิงวิชาการและนำาไปประยุกต์ในการปฏิบัติใช้ได้อย่างมีคุณค่า

ตารางที่ 1. ลักษณะการบริการสาธารณะขององค์การราชการระดับพื้นที ่(ต่อ)
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