
 
บทที่  1 
บทนํา 

 
1.1 ท่ีมาและความสําคัญของปญหา 

ในชวงระยะเวลาต้ังแต ปพ.ศ.2540 เปนตนมา ไดเกิดการเคล่ือนไหวขององคกรภาค
ประชาชนมากข้ึน สวนหนึ่งอาจเปนเพราะประชาชนเห็นความสําคัญของการมีสวนรวมในการทํา
กิจกรรมตาง ๆ ท่ีเปนการพัฒนาทองถ่ินของตน ประกอบกับรัฐธรรมนูญ ป 2540 ท่ีเนนให
ประชาชนมีสวนรวมในการตรวจสอบอํานาจของรัฐ ซ่ึงในตอนนั้นประชาชนท่ีเห็นดวยกับการราง
รัฐธรรมนูญฉบับนี้ ก็จะใชสัญลักษณสีเขียว แตถาคัดคานก็จะใชสัญลักษณสีเหลือง ซ่ึงจากประเด็น
นี้ ทําใหประชาชนหันมาสนใจการเมือง หรือมีความตองการในการเคล่ือนไหวเพื่อตอตาน คัดคาน 
หรือสนับสนุนรัฐ ซ่ึงไมเฉพาะแตเร่ืองการเมืองเทานั้น ประชาชนยังมีการรวมตัวและเคล่ือนไหว
เพ่ือเรียกรองในเร่ืองอ่ืน เชน กลุมเกษตรกร ท่ีเรียกรองเกี่ยวกับการประกันราคาพืชผล เปนตน ซ่ึง
เม่ือมีการรวมตัวกันของประชาชนท่ีเขมแข็งข้ึน และตอเนื่องก็ทําใหเกิดการรวมตัวของประชาชนท่ี
เรียกวา ประชาสังคม เกิดข้ึน (กานตชนก ประกาศวุฒิสาร, 2552) สวนในปจจุบันพบวา ประชาชน
สวนใหญตระหนักและใหความสําคัญตอการปฏิบัติงานของเจาหนาท่ี หรือสถาบันของรัฐ ในการ
บริหารประเทศชาติบานเมืองมากข้ึน ดังจะเห็นไดจากการท่ีมีการรวมตัวกันของประชาชนในการ
เคล่ือนไหว และเขาไปมีสวนรวมในการทํางานของภาครัฐมากข้ึน มีการชุมนุมกันของกลุมคนเพื่อ
เรียกรองท้ังในเร่ืองของการเมือง เชน การชุมนุมของคนเส้ือเหลือง เส้ือแดง เพื่อแสดงจุดยืน
ทางดานการเมืองของตน  

จากการที่ประเทศไทยไดมีการกระจายอํานาจการปกครองสูทองถ่ินซ่ึงเร่ิมมาต้ังแต      
รัชสมัยของพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัว รัชกาลท่ี 5 ซ่ึงไดจัดต้ังสุขาภิบาลในหัวเมือง
เปนแหงแรกคือ สุขาภิบาลทาฉลอม จังหวัดสมุทรสาคร เม่ือป ร.ศ.124 (พ.ศ.2448) ตอมาเม่ือ
ประเทศมีการพัฒนามากข้ึน พลเมืองมีจํานวนมากข้ึน สภาพการพัฒนาทางดานเศรษฐกิจ สังคม
การเมืองในระดับทองถ่ินมีความเจริญมากยิ่งข้ึน จึงไดมีการจัดต้ังหนวยงานการปกครองทองถ่ินมา
อีกหลายรูปแบบ และไดวิวัฒนาการเร่ือยมาจนถึงปจจุบัน มีหนวยงานการปกครองสวนทองถ่ินรวม 
6 รูปแบบ จํานวน 7,604 แหง (ประมวล รุจนแสรี, 2541) ไดแก 

1. กรุงเทพมหานคร 1 แหง 
2. เมืองพัทยา 1 แหง 
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3. องคการปกครองสวนจังหวัด 75 แหง 
4. เทศบาล 149 แหง 
5. สุขาภิบาล 981 แหง 
6. องคการบริหารสวนตําบล 6,397 แหง 
ซ่ึงในการศึกษาคร้ังนี้ผูวิจัยมุงเนนในการศึกษาการมีสวนรวมของประชาชนตอการ

จัดการ แผนงาน และของเทศบาลนครเชียงใหม อําเภอเมือง จังหวัดเชียงใหม โดยเทศบาลนคร
เชียงใหมนั้น เดิมเปนสุขาภิบาลเมืองเชียงใหม ตั้งแตป พ.ศ. 2458 ข้ึนตรงตอมณฑลพายัพ ตอมาเม่ือ
มีการปกครองในระบอบประชาธิปไตย ในป พ.ศ.2475 สภาผูแทนราษฎร จึงมีมติสมควรจัดต้ัง
ชุมชนซ่ึงสวนใหญเปนสุขาภิบาลใหมีฐานะเปนเทศบาล 

เทศบาลนครเชียงใหมไดยกฐานะจากสุขาภิบาลเมืองเชียงใหมข้ึนเปน “เทศบาลนคร
เชียงใหม” ในป พ.ศ. 2478 ประกาศในราชกิจจานุเบกษา เลมท่ี 52 ตอนท่ี 80 ลงวันท่ี 29 มีนาคม 
2478 มีพื้นท่ีรับผิดชอบ 17.50 ตารางกิโลเมตร มีอํานาจหนาท่ีตามบทบัญญัติในพระราชบัญญัติจัด 
ระเบียบเทศบาล พ.ศ.2476 ทุกประการนับเปนเทศบาลนครแหงแรกในประเทศไทย 

สํานักงานเทศบาลนครเชียงใหม ตั้งอยูท่ี 1 ถนนวังสิงหคํา อําเภอเมือง จังหวัดเชียงใหม 
บริเวณบนฝงแมน้ําปงดานทิศตะวันตก ทําพิธีเปดอาคารแรก เม่ือวันท่ี 24 มิถุนายน 2498 กอสราง
ในท่ีดินของเทศบาล มีพื้นที่ 7 ไร 3 งาน 26 ตารางวาและอีกสวนหนึ่งเปนท่ีดินราชพัสดุซ่ึงยกใหอยู
ในความควบคุมดูแลรับผิดชอบของเทศบาล พื้นท่ี 2 ไร 17 ตารางวารวมพื้นท่ีท้ังหมดเปน 9 ไร        
3 งาน 43 ตารางวา ณ ตําบลปาตัน อําเภอเมือง จังหวัดเชียงใหม ในสมัยจอมพล ป.พิบูลสงครามเปน
นายกรัฐมนตรี มีพลเรือโทหลวงสุนาวิน วิวัฒ เปนรัฐมนตรีวาการกระทรวงมหาดไทยและมี       
นายวรการ บัญชา เปนนายกเทศมนตรีคนแรก และหลวงฉมาชํานิเขตเปนปลัดเทศบาลคนแรก 

ตอมาเทศบาลนครเชียงใหมมีความเจริญของตัวเมืองมากข้ึน มีชุมชนหนาแนนและ 
ขยายตัวโดยรอบ ในป พ.ศ. 2526 จึงไดมีพระราชกฤษฎีกาขยายเขตเทศบาลนครเชียงใหม จังหวัด
เชียงใหม พ.ศ. 2526 มีพื้นท่ีรับผิดชอบ 40.216 ตารางกิโลเมตร ประกาศในราชกิจจานุเบกษา ฉบับ 
พิเศษเลมท่ี 100 ตอนท่ี 53 ลงวันท่ี 5 เมษายน 2526 ครอบคลุมพื้นท่ี 14 ตําบล ไดแก ตําบลหายยา 
ตําบลชางมอย ตําบลศรีภูมิ ตําบลวัดเกต ตําบลชางคลาน ตําบลพระสิงห ตําบลสุเทพบางสวน ตําบล
ปาแดดบางสวน ตําบลฟาฮาม ตําบลหนองปาคล่ังบางสวน ตําบลทาศาลาบางสวน ตําบลปาตัน 
ตําบลหนองหอยบางสวน และตําบลชางเผือกบางสวน และนอกจากท่ีกลาวมาขางตนนี้แลว 
เทศบาลนครเชียงใหมยังมีหนาท่ีและความรับผิดชอบครอบคลุม แขวงอีก 4 แขวง ไดแก แขวงนคร
พิงค แขวงกาวิละ แขวงเม็งรายและแขวงศรีวิชัย โดยแบงพื้นท่ีตามแขวงไดดังนี้ 

แขวงนครพิงค มีพื้นที่ 11.7 ตารางกิโลเมตร 
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แขวงกาวิละ มีพื้นที่ 11.4 ตารางกิโลเมตร 
แขวงเม็งราย มีพื้นท่ี 7.7 ตารางกิโลเมตร 
แขวงศรีวิชัย มีพื้นที่ 9.2 ตารางกิโลเมตร 
ท้ังนี้เทศบาลนครเชียงใหมมีรูปแบบการปกครองดังนี้ คือ 
1. นายกเทศมนตรี 
นายกเทศมนตรี 1 คน มาจากการเลือกตั้งโดยตรงของประชาชน ทําหนาท่ีเปนฝาย

บริหารเทานั้น โดยการกําหนดนโยบาย ควบคุม และรับผิดชอบการบริหารงานของเทศบาล และ
สามารถแตงตั้งรองนายกเทศมนตรีชวยบริหารงานไดโดยในสวนของเทศบาลนครเชียงใหมจะมี
รองนายกเทศมนตรี จํานวน 4 คน และนายกเทศมนตรีเทศมนตรีจะมีวาระการทํางาน 4 ป 

2. สมาชิกสภาเทศบาล 
เทศบาลนครเชียงใหม มีสมาชิกสภาเทศบาลนคร จํานวนท้ังส้ิน 24 คน ซ่ึงมาจากการ

เลือกตั้งแบบแบงเขตจํานวน 4 เขตเลือกตั้ง เขตละ 6 คน และมีวาระการทํางาน 4 ป เชนเดียวกับ
นายกเทศมนตรี 

สวนโครงสรางการบริหารงานของเทศบาลนครเชียงใหม แบงเปน 11 สวน ดังนี้ 
1.  สํานักการคลัง 
รับผิดชอบงานดานการเงินและบัญชีงานพัสดุและทรัพยสิน งานสถิติการคลัง งาน

พัฒนารายได งานแผนท่ีภาษี และงานดานผลประโยชนตาง ๆ แบงสวนความรับผิดชอบออกเปน 
- สวนงานพัฒนารายได 
- สวนบริหารงานคลัง 

2.  สํานักการชาง  
รับผิดชอบงานดานการกอสรางปรับปรุงสาธารณูปโภค งานผังเมืองและงานควบคุม

อาคาร และการจัดการส่ิงแวดลอม โดยแบงสวนการรับผิดชอบออกเปน 
- สวนควบคุมอาคารและผังเมือง 
- สวนออกแบบและกอสราง 
- สวนการโยธา 
- สวนชางสุขาภิบาล 

3.  สํานักการสาธารณสุขและส่ิงแวดลอม 
รับผิดชอบงานดานสาธารณสุขตาง ๆ งานดานการปองกัน และควบคุมโรคติดตอ งาน

สงเสริมสุขภาพ งานสุขาภิบาลส่ิงแวดลอม งานรักษาความสะอาด งานใหบริการดานการรักษา 
พยาบาลประชาชนท่ัวไป 
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4.  สํานักการศึกษา 
รับผิดชอบงานดานการจัดการศึกษาในเขตเทศบาล รวมถึงการสงเสริมประเพณี ศิลปะ 

และวัฒนธรรมของทองถ่ิน 
5.  สํานักปลัดเทศบาล 
รับผิดชอบดานงานเอกสาร สารบรรณ งานสภาเทศบาล งานควบคุมเทศพาณิชย งาน

พัฒนาและสงเสริมการทองเท่ียว งานทะเบียนราษฎร การเลือกต้ัง งานดานบุคลากร งานปองกัน
และบรรเทาสาธารณภัย งานรักษาความสงบเรียบรอยและความม่ันคง รวมถึงงานดานการประชุม
และพิธีการตาง ๆ 

6.  กองวิชาการและแผนงาน 
รับผิดชอบงานดานการสงเสริมและพัฒนาชุมชนในเขต เทศบาล งานดานสังคม

สงเคราะห และงานสวัสดิการเด็ก และเยาวชน 
7.  กองสวัสดิการสังคม 
รับผิดชอบงานดานการสงเสริมและพัฒนาชุมชนในเขตเทศบาล งานดานสังคม

สงเคราะห และงานสวัสดิการเด็กและเยาวชน 
8.  กองการแพทย 
มีหนาท่ีรับผิดชอบเก่ียวกับการพยาบาล และการบริการทางการแพทย งานวิชาการและ

แผนงานทางดานการแพทยพยาบาล และบริการสาธารณสุข งานเภสัชกรรม ทันตสาธารณสุข งาน
เภสัชกรรม งานชันสูตรและรังสีวิทยา งานเวชกรรม งานผูปวยนอก งานผูปวนในและหองคลอด 
งานหองผาตัด และวิสัญญี รวมท้ังงานตาง ๆ ตามท่ีไดรับมอบหมาย 

9.  หนวยงานตรวจสอบภายใน 
รับผิดชอบงานดานการควบคุมตรวจสอบเกี่ยวกับการเงิน และงานอ่ืน ๆ โดยข้ึนตรงตอ

ปลัดเทศบาล 
10.  สถานธนานุบาล 
รับผิดชอบงานดานการรับจํานําทรัพยสินจากประชาชน เพื่อปองกันการกูหนี้นอก

ระบบ ซ่ึงเทศบาลนครเชียงใหม มีสถานธนานุบาล ท้ังส้ิน 3 แหง 
11.  แขวง 4 แขวง  
ไดแก แขวงนครพิงค แขวงกาวิละ แขวงศรีวิชัย แขวงเม็งราย โดยมีสํานักงานแขวง ซ่ึง

ตั้งข้ึนเพื่อกระจายการใหบริการไปถึงประชาชนอยางท่ัวถึงในทุกพ้ืนท่ีในเขตเทศบาล 
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สําหรับรูปแบบของการมีสวนรวมของประชาชนนั้นพบวา ไพรัตน เตชะรินทร (2527) 
ไดกลาวถึง ข้ันตอนการมีสวนรวมในการดําเนินงานใหบรรลุวัตถุประสงคของนโยบายการพัฒนา 
คือ  

1. รวมทําการศึกษา คนควาถึงปญหาและสาเหตุของปญหาท่ีเกิดข้ึนในชุมชน รวม
ตลอดถึงความตองการของชุมชน 

2. รวมคนหาและสรางรูปแบบและวิธีการพัฒนาเพ่ือแกไขและลดปญหาของชุมชน 
หรือเพ่ือสรางสรรคส่ิงใหมท่ีเปนประโยชนตอชุมชน หรือสนองความตองการของชุมชน 

3. รวมวางนโยบายหรือแผนงานหรือโครงการกิจกรรม เพื่อขจัดและแกไขตลอดจน
สนองความตองการของชุมชน 

4. รวมตัดสินใจในการใชทรัพยากรที่มีจํากัดใหเปนประโยชนตอสวนรวม 
5. รวมจัดหรือปรับปรุงระบบการบริหารงานพัฒนาใหมีประสิทธิภาพและประสิทธิผล 
เจิมศักดิ์ ปนทอง (2537) ไดแบงไว 4 ข้ันตอน คือ มีสวนรวมในการคนหาปญหาและ

สาเหตุของปญหา การมีสวนรวมในการวางแผนดําเนินกิจกรรม การมีสวนรวมในการปฏิบัติงาน 
การมีสวนรวมในการติดตามและประเมินผลงาน ในการดําเนินแผนงานของเทศบาลนครเชียงใหม
อยางไรบาง และมีสวนรวมในข้ันตอนตาง ๆ มากนอยเพียงใด  

ซ่ึงจากการที่ประชาชนไดมีการตระหนักถึงการเขามามีสวนรวมกับหนวยงานของ
ราชการในการพัฒนาบานเมืองนั้นจะทําใหเกิดการพัฒนาท่ียั่งยืนและเปนการแกไขปญหาของ
ชุมชนท่ีถูกจุดเพราะเม่ือเกิดการคนหาปญหาของชุมชนโดยคนในชุมชนเองจะทําใหทราบถึงปญหา
ท่ีแทจริงท่ีเกิดข้ึน และเปนปญหาท่ีกระทบกับคนในชุมชนอยางแทจริงทําใหสรางความพึงพอใจกัน
ท้ังภาครัฐและภาคประชาชน  

ดังนั้นผูวิจัยจึงสนใจท่ีจะศึกษาถึงการมีสวนรวมของประชาชนในเขตเทศบาลนคร
เชียงใหม วามีการมีสวนรวมตามขั้นตอนของการมีสวนรวม  เพื่อเปนแนวทางการในการจัดการ
สงเสริมใหประชาชนเกิดการมีสวนรวมในการดําเนินงานของภาครัฐมากข้ึน  
 
1.2 วัตถุประสงคการศึกษา 

1. เพื่อศึกษาถึงบทบาทของประชาชนในเขตเทศบาลนครเชียงใหมตอการจัดทํา 
แผนงานของเทศบาลนครเชียงใหม 

2. เพื่อศึกษาปญหาและอุปสรรคที่เกิดข้ึนในการมีสวนรวมของประชาชนในเขต
เทศบาลนครเชียงใหม ตอกระบวนการจัดทําแผนของเทศบาลนครเชียงใหม 
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1.3 ขอบเขตการศึกษา  
ในการศึกษาคร้ังนี้ผูวิจัยไดมุงเนนทําการศึกษาการมีสวนรวมของประชาชนในเขต

เทศบาลนครเชียงใหม โดยศึกษาถึงการมีสวนรวมในลักษณะตาง ๆ วามีมากนอยเพียงใด ท้ังนี้ยัง
ทําการศึกษาถึงปญหาและอุปสรรคในการมีสวนรวมของประชาชน โดยประชากรท่ีทําการศึกษาคือ 
ประชาชนท่ีอยูในเขตเทศบาลนครเชียงใหม อําเภอเมือง จังหวัดเชียงใหม ซ่ึงพื้นท่ีท่ีทําการศึกษานั้น
แบงเปน 4 แขวง คือ แขวงนครพิงค แขวงกาวิละ แขวงเม็งราย และแขวงศรีวิชัย  

 
1.4 นิยามศัพทท่ัวไป 

การมีสวนรวมของประชาชน หมายถึง การท่ีประชาชนมีสวนรวมในการคนหาปญหา
ของชุมชน รวมวางแผนการแกไขปญหา รวมดําเนินการในการแกไขปญหา และติดตามผลการ
แกไขปญหาน้ัน ๆ   

การปกครองสวนทองถ่ิน หมายถึง การที่รัฐบาลกลางมีการกระจายอํานาจในการ
ปกครอง และบริหารงานใหกับหนวยงานในทองถ่ิน โดยมีขอบเขตอํานาจหนาท่ีและพ้ืนท่ีกําหนด
ไวตามกฎหมาย โดยแบงเปน องคการบริหารสวนจังหวัด เทศบาล องคการบริหารสวนตําบล 
กรุงเทพมหานคร เมืองพัทยา และองคการปกครองสวนทองถ่ินอ่ืนท่ีมีกฎหมายจัดตั้ง 

 
1.5 ประโยชนท่ีคาดวาจะไดรับ 

1. ไดทราบถึงแนวทางในการพัฒนารูปแบบการมีสวนรวมของประชาชนเพ่ือใหเกิด
การพัฒนาอยางแทจริง 

2. ไดทราบถึงปญหาและอุปสรรคท่ีเกิดข้ึนจากการมีสวนรวมของประชาชนใน
กระบวนการวางแผนงานของเทศบาลนครเชียงใหม และหาวิธีแกไขปญหาท่ีเกิดข้ึน 

3. ผลการศึกษานี้สามารถนําไปใชเปนแนวทางในการวางแผนกระตุนใหเกิดการมี
สวนรวมของประชาชนใหมากข้ึน  


