
บทที่ 1 
บทนํา 

 
1.1 ท่ีมาและความสําคัญของปญหา 

รัฐธรรมนูญแหงราชอานาจักรไทย พ.ศ. 2550 มาตรา 78 มาตรา 283  กําหนดใหรัฐ
จะตองกระจายอํานาจใหทองถ่ินพึ่งตนเองและตัดสินใจในกิจการทองถ่ินไดเอง โดยองคกร
ปกครองสวนทองถ่ินจะตองมีความเปนอิสระในการกําหนดนโยบาย การบริหาร การจัดบริการ
สาธารณะ การบริหารงานบุคคล การเงินและการคลัง และมีอํานาจหนาที่ของตนเองโดยเฉพาะ  
โดยตองคํานึงถึงความสอดคลองกับการพัฒนาของจังหวัดและประเทศเปนสวนรวม  จาก
บทบัญญัติดังกลาวจะเห็นวาองคกรปกครองสวนทองถ่ินมีความเปนอิสระในการแกไขปญหาและ
สนองตอบความตองการของประชาชนในทองถ่ิน  องคกรปกครองสวนทองถ่ินจึงเปนองคกรของ
ประชาชนในทองถ่ิน บริหารจัดการโดยประชาชนในทองถ่ินและดําเนินงานเพื่อผลประโยชนของ
ประชาชนในทองถ่ิน  องคกรปกครองสวนทองถ่ินจึงมีบทบาทที่สําคัญอยางยิ่งตอการดํารงชีวิตของ
ประชาชนในทองถ่ิน  เพราะถาทองถ่ินแหงใดมีองคกรปกครองสวนทองถ่ินที่ดี  ปฏิบัติงานโดยยึด
ผลประโยชนของประชาชนในทองถ่ินเปนหลัก  ประชาชนในทองถ่ินแหงนั้นก็จะมีชีวิตความ
เปนอยูที่ดีขึ้น  แตในทางตรงกันขามถาทองถ่ินแหงใดมีองคกรปกครองสวนทองถ่ินที่ไมดี  
ปฏิบัติงานโดยไมคํานึงถึงผลประโยชนของประชาชนในทองถ่ินประชาชนในทองถ่ินแหงนั้นก็
ยอมไมมีชีวิตความเปนอยูที่ดีขึ้นอยางแนนอน  จากที่กลาวขางตนแลววา การปกครองทองถ่ินเปน
การปกครองระดับรองของรัฐ ซ่ึงรัฐจัดตั้งขึ้นเพื่อกระจายอํานาจการปกครองทั้งทางการเมืองและ
ทางการบริหารใหประชาชนในทองถ่ินจัดการปกครองและดําเนินการบางอยางเพื่อแกไขปญหา
และสนองตอบความตองการของตนเองภายใตขอบเขตของกฎหมายวาดวยอํานาจสูงสุดของ
ประเทศ  องคกรปกครองสวนทองถ่ินจะมีความเปนอิสระในการปกครองตนเอง สามารถกําหนด
นโยบายและบริหารงานใหเปนไปตามนโยบายหรือความตองการของตนเอง  โดยมีองคกรปกครอง
สวนทองถ่ินที่มาจากการเลือกตั้งของประชาชนในทองถ่ิน   เปนผูปฏิบัติหนาที่ตามความมุงหมาย
ของทองถ่ินนั้น ๆ  ดังนั้น  ภารกิจและหนาที่ขององคกรปกครองสวนทองถ่ินจึงไดแก  การแกไข
ปญหาและสนองตอบความตองการของประชาชนในทองถิ่นภายใตขอบเขตที่กฎหมายกําหนด  
สําหรับองคกรปกครองสวนทองถ่ินของประเทศไทยซึ่งมีขอบเขตการแกไขปญหาและสนองตอบ
ความตองการของประชาชนในทองถ่ินตามที่กฎหมายจัดตั้งองคกรปกครองสวนทองถ่ินแตละ
ประเภทกําหนด และพระราชบัญญัติกําหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอํานาจใหแกองคกร
ปกครองสวนทองถ่ิน พ.ศ. 2542  



 

 

จากหลักการปกครองทองถ่ินที่กลาวมาขางตน  จะเห็นวาการพัฒนาทองถ่ินขององคกร
ปกครองสวนทองถ่ิน คือ การแกไขปญหาและสนองตอบความตองการของทองถ่ิน เพื่อใหทองถ่ิน
มีความเจริญกาวหนามีฐานะเศรษฐกิจที่ดี  มีความเปนอยูที่ดีและสะดวกสบาย  แตเนื่องจากปญหา
และความตองการของแตละทองถ่ินมีความแตกตางกัน ดังนั้น การแกไขปญหาและการสนองตอบ
ความตองการของแตละทองถ่ินจึงมีความแตกตางกันออกไปตามปญหาและความตองการของ
ทองถ่ินนั้น ๆ ปญหาและความตองการของทองถ่ินหนึ่งอาจจะไมใชปญหาและความตองการของ
อีกทองถ่ินหนึ่งก็ได  เมื่อเปนเชนนี้ทองถ่ินใดมีปญหาและความตองการดานใด ก็จะใหความสําคัญ
และมุงเนนที่จะแกไขปญหาและสนองตอบความตองการดานนั้น ๆ เปนหลัก  ในการดําเนินการ
แกไขปญหาและสนองตอบความตองการของทองถ่ินไมวาดานใดก็ตาม องคกรปกครองสวน
ทองถ่ินในฐานะที่เปนองคการสาธารณะ (Public Organization) (อางใน พิทยา บวรวัฒนา, 2538: 1) 
จะมีบทบาทเปนตัวแสดงนโยบายเจาของเรื่อง (Focal Policy  Actor) ซ่ึงมีขั้นตอนการปฏิบัติงาน
ตามภารกิจและหนาที่ตามกระบวนการนโยบายสาธารณะ  (Public Policy Process)  กลาวคือ  จะ
เร่ิมจากการกําหนดนโยบายหรือแผนกอน  จากนั้นนํานโยบายหรือแผนที่กําหนดขึ้นไปปฏิบัติให
ประสบผลสําเร็จ  จนไดรับผลงาน (Outputs)  และผลลัพธ  (Outcomes)  ออกมา  เมื่อเปนเชนนี้ 
ภารกิจและหนาขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน จึงหมายถึงการดําเนินการแกไขปญหาและ
สนองตอบความตองการของทองถ่ิน  ซ่ึงประกอบดวย การจัดทําแผนพัฒนาทองถ่ิน  การนํา
แผนพัฒนาทองถ่ินไปปฏิบัติ  และผลของแผนพัฒนาทองถ่ิน (ผลผลิตและผลลัพธ)  ดังภาพดังนี้ 
 
   
 
  

ภาพที่ 1 การปฏิบัติงานตามภารกิจและหนาที่ขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน 
ที่มา: สุวรรณ พิณตานนท, 2545: 29. 

 
ดังนั้น เพื่อใหประชาชนในทองถ่ินไดรับบริการสาธารณะที่ดีขึ้นหรือไมต่ํากวาเดิม  มี

คุณภาพมาตรฐานการบริหารจัดการขององคกรปกครองสวนทองถ่ินมีความโปรงใส มีคุณภาพตอ
ผูใชบริการใหมากขึ้น ตามที่กําหนดไวในแผนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ิน 
พ.ศ. 2543    จึงมีความจําเปนอยางยิ่งที่จะตองศึกษาคุณภาพการใหบริการสาธารณะขององคกร
ปกครองสวนทองถ่ินในการพัฒนาและจัดบริการสาธารณะขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน เพื่อ
เปนภาพสะทอนใหทองถ่ินไดทราบถึงคุณภาพในการดําเนินงานขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน 

การนํานโยบายหรือ
แผนไปปฏิบัติ

ผลของนโยบาย 
(ผลผลิตและผลลัพธ)

การกําหนดนโยบาย 
หรือแผน 
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และเพื่อใชเปนขอมูลประกอบในการหาแนวทางในการสงเสริมพัฒนาขององคกรปกครองสวน
ทองถ่ินใหดีขึ้น อันจะทําใหประชาชนในทองถ่ินไดรับผลประโยชนอยางแทจริงจากการดําเนินงาน

ขององคกรปกครองสวนทองถ่ินของตน(อัมพา โพธ์ินิล, 2549: 2) 
องคการบริหารสวนจังหวัดเชียงใหม เปนองคกรปกครองสวนทองถ่ินรูปแบบหนึ่ง ซ่ึงมี

ขนาดใหญที่สุดในหนวยงานบริหารราชการสวนทองถ่ิน และมีวิวัฒนาการที่ยาวนาน โดยเกิดขึ้น
คร้ังแรกในป พ.ศ.2479 ตามความในพระราชบัญญัติจัดระเบียบเทศบาล พ.ศ.2479  ฐานะของสภา
จังหวัดตามพระราชบัญญัตินี้มีลักษณะเปนองคกรที่ทําหนาที่ใหคําปรึกษาหรือแนะนําแกกรมการ
จังหวัดโดยมีฐานะเปนนิติบุคคลที่แยกออกจากราชการบริหารสวนทองถ่ิน ตอมาในป พ.ศ.2481 ได
มีการตราพระราชบัญญัติสภาจังหวัด พ.ศ.2481 โดยมีความประสงคที่จะแยกกฎหมายที่เกี่ยวกับ
สภาจังหวัดไวโดยเฉพาะ แตสภาจังหวัดยังมีอํานาจหนาที่เปนสภาที่ปรึกษาของกรรมการจังหวัด
เชนเดิม จนกระทั่ง พ.ศ. 2495 ไดมีการประกาศใชพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผนดิน
โดยใหผูวาราชการจังหวัดเปนหัวหนาสวนราชการมีอํานาจหนาที่ในการบริหารราชการในจังหวัด
ของกระทรวง ทบวง กรม ตางๆ ทําใหอํานาจของกรมการจังหวัดเปนอํานาจของผูวาราชการจังหวัด 
และสภาจังหวัดมีสถานะเปนสภาที่ปรึกษาของผูวาราชการจังหวัด ตอมาไดมีแนวคิดและความ
พยายามที่จะปรับปรุงการจัดการการปกครองสวนทองถ่ิน โดยใหประชาชนมีสวนรวมใน              
การปกครองตนเองและสามารถแสดงความคิดเห็นตอการพัฒนาทองถ่ินมากขึ้น ทําใหเกิด 
“องคการบริหารสวนจังหวัด”  ขึ้นตามพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการสวนจังหวัด พ.ศ. 
2498 โดยแยกออกจากจังหวัดและมีฐานะเปนนิติบุคคล มีโครงสรางและการแบงสวนราชการของ
องคการบริหารสวนจังหวัด ดังนี้ สํานักงานเลขานุการจังหวัด สวนการคลัง สวนอําเภอ/กิ่งอําเภอ 
สวนโยธา มีหนาที่ในงานที่เกี่ยวกับงานดานชาง เชน การกอสรางและการซอมและบํารุงรักษา
เครื่องจักรกล มีหัวหนาสวนโยธาเปนผูรับผิดชอบ แบงโครงสรางเปน 2 หมวด คือ หมวดออกแบบ
และกอสราง และหมวดซอมบํารุงเครื่องจักรกล จนถึงป พ.ศ. 2540 ไดมีการตราพระราชบัญญัติ
องคการบริหารสวนจังหวัด พ.ศ. 2540 มาบังคับใช  

จากหนาที่ความรับผิดชอบของกองชาง คือ การใหบริการสาธารณะประโยชนตางๆ เพื่อ
ตอบสนองความตองการพื้นฐานของประชาชน  ในเขตพื้นที่จังหวัดเชียงใหม  ใหมีความ
สะดวกสบาย มีความเปนอยูที่ดี โดยพิจารณาไดจากจํานวนโครงการที่กองชางไดใหบริการตั้งแต
เดือน ตุลาคม 2549 – กันยายน 2550 เปนดังนี้ 
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ตารางที่ 1 จํานวนโครงการการบริการสาธารณะของกองชาง ประจําปงบประมาณ 2550 
ลําดับที่ งานบริการ จํานวน งบประมาณ(บาท) 

1 งานปรับปรุงซอมแซมผิวถนน  16 โครงการ 21,339,900 
2 งานขุดเจาะบอบาดาล 37 โครงการ 3,762,000 
3 งานขุดลอกลําน้ํา/ลําหวย/ลําเหมืองสาธารณะ 55 โครงการ 6,365,000 
4 งานดูดสิ่งปฏิกูล งานดูดฝุน งานเครื่องสูบน้ํา 32 กิจกรรม 520,000 
5 งานปรับเกรดถนน ปรับเกรดพื้นที่สาธารณะ 101 โครงการ 15,676,000 

ที่มา: กองชาง องคการบริหารสวนจังหวัดเชียงใหม, 2550. 
จากขอมูลขางตนจะเห็นวาจํานวนโครงการของผูมาขอรับบริการของกองชาง อบจ.

เชียงใหม ตั้งแตเดือน ตุลาคม 2549 – กันยายน 2550 มีจํานวนมาก ผูศึกษาจึงตองการที่จะศึกษาถึง
คุณภาพของการปฏิบัติงานของเจาหนาที่ของกองชาง สามารถดําเนินงานบรรลุวัตถุประสงคที่ตั้งไว
หรือไม ประกอบกับในปจจุบันกองชางไดรับมอบหมายภารกิจเพิ่มขึ้นมากมาย เชน การปรับปรุง
ซอมแซมผิวถนนจากทางหลวงชนบท การกําจัดขยะและสิ่งปฏิกูล ฯลฯ แตคุณภาพดานการ
ใหบริการและจํานวนบุคลากรของกองชางยังไมเพียงพอตอปริมาณงานที่เพิ่มขึ้นอยางตอเนื่อง 

ดังนั้นเพื่อที่จะทําใหการบริการดานสาธารณะของกองชาง องคการบริหารสวนจังหวัด
เชียงใหม มีประสิทธิภาพและเปนไปตามความตองการของประชาชนที่มารับบริการอยางแทจริง    
ผูศึกษาจึงมีความสนใจที่จะศึกษาถึงคุณภาพการใหบริการสาธารณะของกองชาง และความคิดเห็น
ของเจาหนาที่กองชางตอปจจัยตางๆ 6 ดาน ไดแก ดานภาวะผูนํา ดานความรู/ความสามารถ ดาน
คาตอบแทน ดานสวัสดิการ ดานขวัญและแรงจูงใจ ดานอาคารเครื่องมือ อุปกรณ และเครื่องใช      
ที่เกี่ยวของกับการปฏิบัติงาน ซ่ึงผลการศึกษานี้จะนํามาเปนแนวทางในการแกปญหาและอุปสรรค
ในการปฏิบัติงาน รวมถึงขอเสนอแนะของผูรับบริการของกองชาง อบจ.เชียงใหม ใหมีความ
เหมาะสมตอไป 
 
1.2 วัตถุประสงคของการศึกษา 

 1) เพื่อศึกษาคุณภาพการใหบริการของกองชาง องคการบริหารสวนจังหวัดเชียงใหม 
 2) เพื่อศึกษาระดับความคิดเห็นของเจาหนาที่กองชางตอปจจัยตางๆ 6 ดาน ไดแก ดาน

ภาวะผูนํา ดานความรู/ความสามารถ ดานคาตอบแทน ดานสวัสดิการ ดานขวัญและแรงจูงใจ ดาน
อาคารเครื่องมือ อุปกรณ และเครื่องใช ที่เกี่ยวของกับการปฏิบัติงาน 

3) เพื่อศึกษาปญหา อุปสรรคและขอเสนอแนะในการแกไขปญหาในการใหบริการของ
เจาหนาที่กองชาง องคการบริหารสวนจังหวัดเชียงใหม 
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1.3 สมมุติฐานการศึกษา 
1) การใหบริการของกองชาง องคการบริหารสวนจังหวัดเชียงใหม มีคุณภาพในระดับ   

ดีปานกลาง 
2) เจาหนาที่กองชาง องคการบริหารสวนจังหวัดเชียงใหม มีความคิดเห็นตอปจจัยที่

เกี่ยวของกับการปฏิบัติงานทั้ง 6 ดาน อยูในระดับดีปานกลาง 
 
1.4 ขอบเขตของการศึกษา 

1) ขอบเขตดานเนื้อหา 
ขอบเขตการศึกษาคุณภาพการใหบริการสาธารณะของกองชาง องคการบริหารสวน

จังหวัดเชียงใหม ในประเด็นนี้ศึกษาเกี่ยวกับงานบริการ จํานวน 5 ดาน ดังนี้ 
1.1) งานปรับปรุงซอมแซมผิวถนน  
1.2) งานปรับเกรดถนน  
1.3) งานขุดลอกลําน้ํา ลําหวย และลําเหมืองสาธารณะ 
1.4) งานดูดสิ่งปฏิกูล  
1.5) งานบริการเครื่องสูบน้ํา  

2) ขอบเขตประชากร 
ขอบเขตเนื้อหาการศึกษาเรื่องคุณภาพการใหบริการสาธารณะของกองชาง องคการ

บริหารสวนจังหวัดเชียงใหม ผูศึกษาไดเลือกประชากรในการศึกษาสามารถจําแนกออกเปน 2 กลุม 
ดังนี้ 

2.1) ขาราชการ ลูกจางประจํา และพนักงานจางผูปฏิบัติงานของกองชาง องคการ
บริหารสวนจังหวัดเชียงใหม จํานวน 110 ราย 

2.2) ประชาชนผูใชบริการของกองชาง องคการบริหารสวนจังหวัดเชียงใหม
จํานวน 185 ราย  

3) ขอบเขตเวลา 
ระยะเวลาที่ใชในการศึกษาระหวางเดือน พฤษภาคม พ.ศ. 2551 – สิงหาคม พ.ศ. 2551 
 

1.5 ประโยชนท่ีคาดวาจะไดรับ 
1) ทราบถึงคุณภาพการใหบริการของกองชาง เพื่อนํามาวางแผนและปรับปรุงวิธีการ

ใหบริการที่ดีขึ้น 
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2) นําผลที่ไดจากการศึกษาปญหาและขอเสนอแนะนํามากําหนดนโยบาย และมาตรการ
ตางๆ เพื่อใชเปนแนวทางในการพัฒนาปรับปรุงการใหบริการของกองชาง องคการบริหารสวน
จังหวัดเชียงใหม ตอไป 

 
1.6 นิยามศัพท 

คุณภาพ หมายถึง การตอบสนองความตองการที่เกิดจากการปฏิบัติงานของเจาหนาที่          
กองชาง อบจ. เชียงใหม ที่ปฏิบัติงานเกี่ยวกับการใหบริการสาธารณะแกผูมาขอรับบริการ              
ที่องคการบริหารสวนจังหวัดเชียงใหม 

การใหบริการ หมายถึง การนําเครื่องมือ อุปกรณ ไปใหความชวยเหลือรวมทั้งการ
ตอนรับ การพูดจา ทักทาย ใหคําปรึกษาแนะนําตามจุดประสงคที่ผูมาขอรับบริการตองการ เปนการ
บริการทั้งในกองชางและนอกกองชางหรือในพื้นที่ปฏิบัติงาน 

การบริการสาธารณะที่นํ ามาศึกษาในการวิ จัยคร้ังนี้  หมายถึง  กิจการที่อยู ใน                
การอํานวยการหรือในการควบคุมดูแลของกองชาง อบจ.เชียงใหม ในการตอบสนองความตองการ
สวนรวมของประชาชนเกี่ยวกับงานปรับปรุงซอมแซมผิวถนน งานปรับเกรดถนน งานขุดลอกลํา
น้ํา/ลําหวย/ลําเหมืองสาธารณะ งานดูดสิ่งปฏิกูล งานบริการเครื่องสูบน้ํา  

องคการบริหารสวนจังหวัดเชียงใหม หมายถึง องคการบริหารสวนจังหวัด ตาม
พระราชบัญญัติองคการบริหารสวนจังหวัด พ.ศ. 2540  ซ่ึงในจังหวัดหนึ่งใหมี องคการบริหารสวน
จังหวัดประกอบดวยสภาจังหวัดและนายกองคการบริหารสวนจังหวัด มีฐานะเปนนิติบุคคลและ
เปนราชการสวนทองถ่ิน   

กองชาง หมายถึง กองชางในสังกัดขององคการบริหารสวนจังหวัดเชียงใหม 
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