
 
บทที่  1 
บทนํา 

 
1.1 ท่ีมาและความสําคัญของปญหา 

ในชวงระยะเวลาต้ังแต ปพ.ศ.2540 เปนตนมา ไดเกิดการเคล่ือนไหวขององคกรภาค
ประชาชนมากข้ึน สวนหนึ่งอาจเปนเพราะประชาชนเห็นความสําคัญของการมีสวนรวมในการทํา
กิจกรรมตาง ๆ ท่ีเปนการพัฒนาทองถ่ินของตน ประกอบกับรัฐธรรมนูญ ป 2540 ท่ีเนนให
ประชาชนมีสวนรวมในการตรวจสอบอํานาจของรัฐ ซ่ึงในตอนนั้นประชาชนท่ีเห็นดวยกับการราง
รัฐธรรมนูญฉบับนี้ ก็จะใชสัญลักษณสีเขียว แตถาคัดคานก็จะใชสัญลักษณสีเหลือง ซ่ึงจากประเด็น
นี้ ทําใหประชาชนหันมาสนใจการเมือง หรือมีความตองการในการเคล่ือนไหวเพื่อตอตาน คัดคาน 
หรือสนับสนุนรัฐ ซ่ึงไมเฉพาะแตเร่ืองการเมืองเทานั้น ประชาชนยังมีการรวมตัวและเคล่ือนไหว
เพ่ือเรียกรองในเร่ืองอ่ืน เชน กลุมเกษตรกร ท่ีเรียกรองเกี่ยวกับการประกันราคาพืชผล เปนตน ซ่ึง
เม่ือมีการรวมตัวกันของประชาชนท่ีเขมแข็งข้ึน และตอเนื่องก็ทําใหเกิดการรวมตัวของประชาชนท่ี
เรียกวา ประชาสังคม เกิดข้ึน (กานตชนก ประกาศวุฒิสาร, 2552) สวนในปจจุบันพบวา ประชาชน
สวนใหญตระหนักและใหความสําคัญตอการปฏิบัติงานของเจาหนาท่ี หรือสถาบันของรัฐ ในการ
บริหารประเทศชาติบานเมืองมากข้ึน ดังจะเห็นไดจากการท่ีมีการรวมตัวกันของประชาชนในการ
เคล่ือนไหว และเขาไปมีสวนรวมในการทํางานของภาครัฐมากข้ึน มีการชุมนุมกันของกลุมคนเพื่อ
เรียกรองท้ังในเร่ืองของการเมือง เชน การชุมนุมของคนเส้ือเหลือง เส้ือแดง เพื่อแสดงจุดยืน
ทางดานการเมืองของตน  

จากการที่ประเทศไทยไดมีการกระจายอํานาจการปกครองสูทองถ่ินซ่ึงเร่ิมมาต้ังแต      
รัชสมัยของพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัว รัชกาลท่ี 5 ซ่ึงไดจัดต้ังสุขาภิบาลในหัวเมือง
เปนแหงแรกคือ สุขาภิบาลทาฉลอม จังหวัดสมุทรสาคร เม่ือป ร.ศ.124 (พ.ศ.2448) ตอมาเม่ือ
ประเทศมีการพัฒนามากข้ึน พลเมืองมีจํานวนมากข้ึน สภาพการพัฒนาทางดานเศรษฐกิจ สังคม
การเมืองในระดับทองถ่ินมีความเจริญมากยิ่งข้ึน จึงไดมีการจัดต้ังหนวยงานการปกครองทองถ่ินมา
อีกหลายรูปแบบ และไดวิวัฒนาการเร่ือยมาจนถึงปจจุบัน มีหนวยงานการปกครองสวนทองถ่ินรวม 
6 รูปแบบ จํานวน 7,604 แหง (ประมวล รุจนแสรี, 2541) ไดแก 

1. กรุงเทพมหานคร 1 แหง 
2. เมืองพัทยา 1 แหง 
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3. องคการปกครองสวนจังหวัด 75 แหง 
4. เทศบาล 149 แหง 
5. สุขาภิบาล 981 แหง 
6. องคการบริหารสวนตําบล 6,397 แหง 
ซ่ึงในการศึกษาคร้ังนี้ผูวิจัยมุงเนนในการศึกษาการมีสวนรวมของประชาชนตอการ

จัดการ แผนงาน และของเทศบาลนครเชียงใหม อําเภอเมือง จังหวัดเชียงใหม โดยเทศบาลนคร
เชียงใหมนั้น เดิมเปนสุขาภิบาลเมืองเชียงใหม ตั้งแตป พ.ศ. 2458 ข้ึนตรงตอมณฑลพายัพ ตอมาเม่ือ
มีการปกครองในระบอบประชาธิปไตย ในป พ.ศ.2475 สภาผูแทนราษฎร จึงมีมติสมควรจัดต้ัง
ชุมชนซ่ึงสวนใหญเปนสุขาภิบาลใหมีฐานะเปนเทศบาล 

เทศบาลนครเชียงใหมไดยกฐานะจากสุขาภิบาลเมืองเชียงใหมข้ึนเปน “เทศบาลนคร
เชียงใหม” ในป พ.ศ. 2478 ประกาศในราชกิจจานุเบกษา เลมท่ี 52 ตอนท่ี 80 ลงวันท่ี 29 มีนาคม 
2478 มีพื้นท่ีรับผิดชอบ 17.50 ตารางกิโลเมตร มีอํานาจหนาท่ีตามบทบัญญัติในพระราชบัญญัติจัด 
ระเบียบเทศบาล พ.ศ.2476 ทุกประการนับเปนเทศบาลนครแหงแรกในประเทศไทย 

สํานักงานเทศบาลนครเชียงใหม ตั้งอยูท่ี 1 ถนนวังสิงหคํา อําเภอเมือง จังหวัดเชียงใหม 
บริเวณบนฝงแมน้ําปงดานทิศตะวันตก ทําพิธีเปดอาคารแรก เม่ือวันท่ี 24 มิถุนายน 2498 กอสราง
ในท่ีดินของเทศบาล มีพื้นที่ 7 ไร 3 งาน 26 ตารางวาและอีกสวนหนึ่งเปนท่ีดินราชพัสดุซ่ึงยกใหอยู
ในความควบคุมดูแลรับผิดชอบของเทศบาล พื้นท่ี 2 ไร 17 ตารางวารวมพื้นท่ีท้ังหมดเปน 9 ไร        
3 งาน 43 ตารางวา ณ ตําบลปาตัน อําเภอเมือง จังหวัดเชียงใหม ในสมัยจอมพล ป.พิบูลสงครามเปน
นายกรัฐมนตรี มีพลเรือโทหลวงสุนาวิน วิวัฒ เปนรัฐมนตรีวาการกระทรวงมหาดไทยและมี       
นายวรการ บัญชา เปนนายกเทศมนตรีคนแรก และหลวงฉมาชํานิเขตเปนปลัดเทศบาลคนแรก 

ตอมาเทศบาลนครเชียงใหมมีความเจริญของตัวเมืองมากข้ึน มีชุมชนหนาแนนและ 
ขยายตัวโดยรอบ ในป พ.ศ. 2526 จึงไดมีพระราชกฤษฎีกาขยายเขตเทศบาลนครเชียงใหม จังหวัด
เชียงใหม พ.ศ. 2526 มีพื้นท่ีรับผิดชอบ 40.216 ตารางกิโลเมตร ประกาศในราชกิจจานุเบกษา ฉบับ 
พิเศษเลมท่ี 100 ตอนท่ี 53 ลงวันท่ี 5 เมษายน 2526 ครอบคลุมพื้นท่ี 14 ตําบล ไดแก ตําบลหายยา 
ตําบลชางมอย ตําบลศรีภูมิ ตําบลวัดเกต ตําบลชางคลาน ตําบลพระสิงห ตําบลสุเทพบางสวน ตําบล
ปาแดดบางสวน ตําบลฟาฮาม ตําบลหนองปาคล่ังบางสวน ตําบลทาศาลาบางสวน ตําบลปาตัน 
ตําบลหนองหอยบางสวน และตําบลชางเผือกบางสวน และนอกจากท่ีกลาวมาขางตนนี้แลว 
เทศบาลนครเชียงใหมยังมีหนาท่ีและความรับผิดชอบครอบคลุม แขวงอีก 4 แขวง ไดแก แขวงนคร
พิงค แขวงกาวิละ แขวงเม็งรายและแขวงศรีวิชัย โดยแบงพื้นท่ีตามแขวงไดดังนี้ 

แขวงนครพิงค มีพื้นที่ 11.7 ตารางกิโลเมตร 
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แขวงกาวิละ มีพื้นที่ 11.4 ตารางกิโลเมตร 
แขวงเม็งราย มีพื้นท่ี 7.7 ตารางกิโลเมตร 
แขวงศรีวิชัย มีพื้นที่ 9.2 ตารางกิโลเมตร 
ท้ังนี้เทศบาลนครเชียงใหมมีรูปแบบการปกครองดังนี้ คือ 
1. นายกเทศมนตรี 
นายกเทศมนตรี 1 คน มาจากการเลือกตั้งโดยตรงของประชาชน ทําหนาท่ีเปนฝาย

บริหารเทานั้น โดยการกําหนดนโยบาย ควบคุม และรับผิดชอบการบริหารงานของเทศบาล และ
สามารถแตงตั้งรองนายกเทศมนตรีชวยบริหารงานไดโดยในสวนของเทศบาลนครเชียงใหมจะมี
รองนายกเทศมนตรี จํานวน 4 คน และนายกเทศมนตรีเทศมนตรีจะมีวาระการทํางาน 4 ป 

2. สมาชิกสภาเทศบาล 
เทศบาลนครเชียงใหม มีสมาชิกสภาเทศบาลนคร จํานวนท้ังส้ิน 24 คน ซ่ึงมาจากการ

เลือกตั้งแบบแบงเขตจํานวน 4 เขตเลือกตั้ง เขตละ 6 คน และมีวาระการทํางาน 4 ป เชนเดียวกับ
นายกเทศมนตรี 

สวนโครงสรางการบริหารงานของเทศบาลนครเชียงใหม แบงเปน 11 สวน ดังนี้ 
1.  สํานักการคลัง 
รับผิดชอบงานดานการเงินและบัญชีงานพัสดุและทรัพยสิน งานสถิติการคลัง งาน

พัฒนารายได งานแผนท่ีภาษี และงานดานผลประโยชนตาง ๆ แบงสวนความรับผิดชอบออกเปน 
- สวนงานพัฒนารายได 
- สวนบริหารงานคลัง 

2.  สํานักการชาง  
รับผิดชอบงานดานการกอสรางปรับปรุงสาธารณูปโภค งานผังเมืองและงานควบคุม

อาคาร และการจัดการส่ิงแวดลอม โดยแบงสวนการรับผิดชอบออกเปน 
- สวนควบคุมอาคารและผังเมือง 
- สวนออกแบบและกอสราง 
- สวนการโยธา 
- สวนชางสุขาภิบาล 

3.  สํานักการสาธารณสุขและส่ิงแวดลอม 
รับผิดชอบงานดานสาธารณสุขตาง ๆ งานดานการปองกัน และควบคุมโรคติดตอ งาน

สงเสริมสุขภาพ งานสุขาภิบาลส่ิงแวดลอม งานรักษาความสะอาด งานใหบริการดานการรักษา 
พยาบาลประชาชนท่ัวไป 
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4.  สํานักการศึกษา 
รับผิดชอบงานดานการจัดการศึกษาในเขตเทศบาล รวมถึงการสงเสริมประเพณี ศิลปะ 

และวัฒนธรรมของทองถ่ิน 
5.  สํานักปลัดเทศบาล 
รับผิดชอบดานงานเอกสาร สารบรรณ งานสภาเทศบาล งานควบคุมเทศพาณิชย งาน

พัฒนาและสงเสริมการทองเท่ียว งานทะเบียนราษฎร การเลือกต้ัง งานดานบุคลากร งานปองกัน
และบรรเทาสาธารณภัย งานรักษาความสงบเรียบรอยและความม่ันคง รวมถึงงานดานการประชุม
และพิธีการตาง ๆ 

6.  กองวิชาการและแผนงาน 
รับผิดชอบงานดานการสงเสริมและพัฒนาชุมชนในเขต เทศบาล งานดานสังคม

สงเคราะห และงานสวัสดิการเด็ก และเยาวชน 
7.  กองสวัสดิการสังคม 
รับผิดชอบงานดานการสงเสริมและพัฒนาชุมชนในเขตเทศบาล งานดานสังคม

สงเคราะห และงานสวัสดิการเด็กและเยาวชน 
8.  กองการแพทย 
มีหนาท่ีรับผิดชอบเก่ียวกับการพยาบาล และการบริการทางการแพทย งานวิชาการและ

แผนงานทางดานการแพทยพยาบาล และบริการสาธารณสุข งานเภสัชกรรม ทันตสาธารณสุข งาน
เภสัชกรรม งานชันสูตรและรังสีวิทยา งานเวชกรรม งานผูปวยนอก งานผูปวนในและหองคลอด 
งานหองผาตัด และวิสัญญี รวมท้ังงานตาง ๆ ตามท่ีไดรับมอบหมาย 

9.  หนวยงานตรวจสอบภายใน 
รับผิดชอบงานดานการควบคุมตรวจสอบเกี่ยวกับการเงิน และงานอ่ืน ๆ โดยข้ึนตรงตอ

ปลัดเทศบาล 
10.  สถานธนานุบาล 
รับผิดชอบงานดานการรับจํานําทรัพยสินจากประชาชน เพื่อปองกันการกูหนี้นอก

ระบบ ซ่ึงเทศบาลนครเชียงใหม มีสถานธนานุบาล ท้ังส้ิน 3 แหง 
11.  แขวง 4 แขวง  
ไดแก แขวงนครพิงค แขวงกาวิละ แขวงศรีวิชัย แขวงเม็งราย โดยมีสํานักงานแขวง ซ่ึง

ตั้งข้ึนเพื่อกระจายการใหบริการไปถึงประชาชนอยางท่ัวถึงในทุกพ้ืนท่ีในเขตเทศบาล 
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สําหรับรูปแบบของการมีสวนรวมของประชาชนนั้นพบวา ไพรัตน เตชะรินทร (2527) 
ไดกลาวถึง ข้ันตอนการมีสวนรวมในการดําเนินงานใหบรรลุวัตถุประสงคของนโยบายการพัฒนา 
คือ  

1. รวมทําการศึกษา คนควาถึงปญหาและสาเหตุของปญหาท่ีเกิดข้ึนในชุมชน รวม
ตลอดถึงความตองการของชุมชน 

2. รวมคนหาและสรางรูปแบบและวิธีการพัฒนาเพ่ือแกไขและลดปญหาของชุมชน 
หรือเพ่ือสรางสรรคส่ิงใหมท่ีเปนประโยชนตอชุมชน หรือสนองความตองการของชุมชน 

3. รวมวางนโยบายหรือแผนงานหรือโครงการกิจกรรม เพื่อขจัดและแกไขตลอดจน
สนองความตองการของชุมชน 

4. รวมตัดสินใจในการใชทรัพยากรที่มีจํากัดใหเปนประโยชนตอสวนรวม 
5. รวมจัดหรือปรับปรุงระบบการบริหารงานพัฒนาใหมีประสิทธิภาพและประสิทธิผล 
เจิมศักดิ์ ปนทอง (2537) ไดแบงไว 4 ข้ันตอน คือ มีสวนรวมในการคนหาปญหาและ

สาเหตุของปญหา การมีสวนรวมในการวางแผนดําเนินกิจกรรม การมีสวนรวมในการปฏิบัติงาน 
การมีสวนรวมในการติดตามและประเมินผลงาน ในการดําเนินแผนงานของเทศบาลนครเชียงใหม
อยางไรบาง และมีสวนรวมในข้ันตอนตาง ๆ มากนอยเพียงใด  

ซ่ึงจากการที่ประชาชนไดมีการตระหนักถึงการเขามามีสวนรวมกับหนวยงานของ
ราชการในการพัฒนาบานเมืองนั้นจะทําใหเกิดการพัฒนาท่ียั่งยืนและเปนการแกไขปญหาของ
ชุมชนท่ีถูกจุดเพราะเม่ือเกิดการคนหาปญหาของชุมชนโดยคนในชุมชนเองจะทําใหทราบถึงปญหา
ท่ีแทจริงท่ีเกิดข้ึน และเปนปญหาท่ีกระทบกับคนในชุมชนอยางแทจริงทําใหสรางความพึงพอใจกัน
ท้ังภาครัฐและภาคประชาชน  

ดังนั้นผูวิจัยจึงสนใจท่ีจะศึกษาถึงการมีสวนรวมของประชาชนในเขตเทศบาลนคร
เชียงใหม วามีการมีสวนรวมตามขั้นตอนของการมีสวนรวม  เพื่อเปนแนวทางการในการจัดการ
สงเสริมใหประชาชนเกิดการมีสวนรวมในการดําเนินงานของภาครัฐมากข้ึน  
 
1.2 วัตถุประสงคการศึกษา 

1. เพื่อศึกษาถึงบทบาทของประชาชนในเขตเทศบาลนครเชียงใหมตอการจัดทํา 
แผนงานของเทศบาลนครเชียงใหม 

2. เพื่อศึกษาปญหาและอุปสรรคที่เกิดข้ึนในการมีสวนรวมของประชาชนในเขต
เทศบาลนครเชียงใหม ตอกระบวนการจัดทําแผนของเทศบาลนครเชียงใหม 
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1.3 ขอบเขตการศึกษา  
ในการศึกษาคร้ังนี้ผูวิจัยไดมุงเนนทําการศึกษาการมีสวนรวมของประชาชนในเขต

เทศบาลนครเชียงใหม โดยศึกษาถึงการมีสวนรวมในลักษณะตาง ๆ วามีมากนอยเพียงใด ท้ังนี้ยัง
ทําการศึกษาถึงปญหาและอุปสรรคในการมีสวนรวมของประชาชน โดยประชากรท่ีทําการศึกษาคือ 
ประชาชนท่ีอยูในเขตเทศบาลนครเชียงใหม อําเภอเมือง จังหวัดเชียงใหม ซ่ึงพื้นท่ีท่ีทําการศึกษานั้น
แบงเปน 4 แขวง คือ แขวงนครพิงค แขวงกาวิละ แขวงเม็งราย และแขวงศรีวิชัย  

 
1.4 นิยามศัพทท่ัวไป 

การมีสวนรวมของประชาชน หมายถึง การท่ีประชาชนมีสวนรวมในการคนหาปญหา
ของชุมชน รวมวางแผนการแกไขปญหา รวมดําเนินการในการแกไขปญหา และติดตามผลการ
แกไขปญหาน้ัน ๆ   

การปกครองสวนทองถ่ิน หมายถึง การที่รัฐบาลกลางมีการกระจายอํานาจในการ
ปกครอง และบริหารงานใหกับหนวยงานในทองถ่ิน โดยมีขอบเขตอํานาจหนาท่ีและพ้ืนท่ีกําหนด
ไวตามกฎหมาย โดยแบงเปน องคการบริหารสวนจังหวัด เทศบาล องคการบริหารสวนตําบล 
กรุงเทพมหานคร เมืองพัทยา และองคการปกครองสวนทองถ่ินอ่ืนท่ีมีกฎหมายจัดตั้ง 

 
1.5 ประโยชนท่ีคาดวาจะไดรับ 

1. ไดทราบถึงแนวทางในการพัฒนารูปแบบการมีสวนรวมของประชาชนเพ่ือใหเกิด
การพัฒนาอยางแทจริง 

2. ไดทราบถึงปญหาและอุปสรรคท่ีเกิดข้ึนจากการมีสวนรวมของประชาชนใน
กระบวนการวางแผนงานของเทศบาลนครเชียงใหม และหาวิธีแกไขปญหาท่ีเกิดข้ึน 

3. ผลการศึกษานี้สามารถนําไปใชเปนแนวทางในการวางแผนกระตุนใหเกิดการมี
สวนรวมของประชาชนใหมากข้ึน  


