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บทที ่1 

 
บทน ำ 

 
1.1    ควำมส ำคัญและทีม่ำของปัญหำกำรศึกษำ 
 

เทศบาลเป็นหน่วยการปกครองส่วนท้องถ่ินรูปแบบหน่ึง ท่ีถือก าเนิดมาหลังจากการ
เป ล่ียนแปลงการปกครองของไทยโดยจัดตั้ ง เทศบาล ข้ึนค ร้ังแรกในปี  พ .ศ .2478 และมี
พระราชบญัญติัเทศบาล พ.ศ.2496 เป็นกฎหมายหลกัของการบริหารราชการเทศบาลในปัจจุบนั 
เทศบาลมีฐานะเป็นนิติบุคคล มีหน้าท่ีในการจดัการศึกษาขั้นพื้นฐาน การบริการสาธารณสุข การ
พฒันาเศรษฐกิจ สาธารณูปโภค สาธารณูปการและโครงสร้างพื้นฐานสารสนเทศในทอ้งถ่ินให้
ทัว่ถึง และเท่าเทียมกัน โดยค านึงถึงการส่งเสริมและการมีส่วนร่วมขององค์การปกครองส่วน
ท้องถ่ิน เอกชน และเจตนารมณ์ของประชาชนในจังหวดั มีอิสระในการก าหนดนโยบายการ
ปกครอง การบริหาร การบริหารงานบุคคล การเงินและการคลงั (กตญัญู  แกว้หานาม, 2552)  

ปัจจุบันองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินได้มีการเปล่ียนแปลงไปอย่างมากโดยเฉพาะการ
ประกาศใช้รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2540 ในหมวด 9 ได้บญัญัติถึงการ
ปกครองทอ้งถ่ิน กล่าวถึงการกระจายอ านาจสู่ท้องถ่ินอย่างเป็นรูปธรรมยิ่งข้ึน รวมถึงได้ปฏิรูป
หลกัการใหม่ ๆ เพิ่มเติมในหลายหมวดและหลายมาตรการประการท่ีส าคญัคือความเป็นอิสระใน
การบริหารกิจการของท้องถ่ิน ให้หลักประกนัความเป็นอิสระของท้องถ่ินอย่างกวา้งขวางโดย
ก าหนดให้เป็นอิสระในการก าหนดนโยบาย การปกครอง การบริหารงานบุคคล การเงินและการ
คลงั และมีอ านาจหนา้ท่ีของตนเอง  โดยมีการจดัเก็บรายไดจ้ากทอ้งถ่ินเอง  และส่วนกลางจดัสรร
ภาษีมาให้ตามสัดส่วนของพื้นท่ีและประชากรตามพระราชบญัญติัก าหนดแผนและขั้นตอนการ
กระจายอ านาจให้แก่องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน พ.ศ. 2542  เพื่อให้องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินมี
รายไดน้ ามาพฒันาทอ้งถ่ินตามความตอ้งการของคนในทอ้งถ่ิน งบประมาณรายจ่ายประจ าปีของ
องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินจะประกอบไปด้วย  ส่ วนหลัก  ๆ   ดัง น้ี   คือ    งบบุคลากร    
งบด าเนินการ    งบรายจ่ายอ่ืน   งบลงทุน    และงบกลาง  โดยปกติแต่ละองคก์รจะมีงบบุคลากรใน
สัดส่วนท่ีสูง เม่ือเทียบกับรายจ่ายทั้ งส้ินขององค์กร และได้ก าหนดไว้ไม่ให้เกิน 40% ของ
งบประมาณรายจ่ายประจ าปีตามระเบียบบริหารงานบุคคล พ.ศ. 2542 มาตรา 35 
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งานบริหารบุคคล เป็นระบบหน่ึงท่ีเก่ียวขอ้งกบัระบบการควบคุมค่าใชจ่้าย โดยตอ้งบริหาร
บุคคลให้เหมาะสมกบังาน ขนาดและสถานภาพขององค์กรเพื่อก่อให้เกิดการใช้จ่ายในค่าจา้งท่ี
คุม้ค่า โดยปกติแต่ละองค์กรจะมีค่าใช้จ่ายท่ีเก่ียวกบับุคลากรในสัดส่วนท่ีสูงเม่ือเทียบกบัรายจ่าย
ทั้งส้ินขององคก์ร  งานบริหารบุคคลจึงมีความส าคญัอยา่งมากในการควบคุมการใชจ่้ายขององคก์ร 
ค่าใช้จ่ายท่ีเก่ียวกบับุคลากรมีหลายประเภท นอกจากเงินเดือนและค่าจา้งแลว้ ไดแ้ก่ ค่าสวสัดิการ 
(ค่าเช่าบา้น ค่าเล่าเรียนบุตร) เงินค่าตอบแทน (เงินประจ าต าแหน่งบริหาร หรือค่าตอบแทนวิชาชีพ) 
ค่าใช้จ่ายในการพฒันาฝึกอบรม ฯ หากองค์กรสามารถบริหารบุคลากรได้อย่างเหมาะสม ก็จะ
สามารถควบคุมค่าใชจ่้ายท่ีเก่ียวกบับุคลากรได ้และเท่ากบัสามารถควบคุมการใชจ่้ายส่วนใหญ่ของ
องคก์รไดแ้ลว้  (การบริหารรายจ่ายขององคก์ารปกครองส่วนทอ้งถ่ิน, 2556)  

เทศบาลนครเชียงใหม่เป็นองคก์ารปกครองส่วนทอ้งถ่ินขนาดใหญ่  มีโครงสร้างการแบ่ง
ส่วนงานจ านวน 12 ส่วนงาน มีจ านวนบุคลากรทั้งส้ิน 1,544 คน (เทศบาลนครเชียงใหม่, 2556)   ท า
ใหค้่าใชจ่้ายดา้นบุคลากรของเทศบาลนครเชียงใหม่ค่อนขา้งสูงและเพิ่มสูงข้ึนทุกปีตามการปรับข้ึน
ขั้นอตัราเงินเดือนของขา้ราชการ และนโยบายการปรับค่าแรงงานของรัฐบาลซ่ึงดูไดจ้ากงบแสดง
ฐานะการเงินประจ าปีของเทศบาล  แมว้า่ในปัจจุบนั บุคลากรของเทศบาลนครเชียงใหม่จะมีจ านวน
ลดลง จากการท่ีผูบ้ริหารพยายามบริหารต้นทุนบุคลากรโดยการลดจ านวนบุคลากรลง  ผ่าน
กระบวนการประเมินผลการปฏิบติังานและสนบัสนุนโครงการเกษียณก่อนอายรุาชการ   และไม่รับ
พนักงานใหม่เข้ามาทดแทนต าแหน่งท่ีเข้าโครงการ จากโครงการดังกล่าวท าให้เทศบาลนคร
เชียงใหม่สามารถลดจ านวนพนกังานเหลือเพียง 1,461 คน (เทศบาลนครเชียงใหม่, 2557)  และลด
ตน้ทุนบุคลากรลงได้  แต่กลบัส่งผลกระทบต่อการปฏิบติัของพนักงานท่ีเหลือเน่ืองจากขาดการ
พจิารณาถึงความเหมาะสมของปริมาณงานกบัจ านวนพนกังาน  จึงท าให้บางส่วนงานมีปริมาณงาน
มากเกินกว่าอัตราก าลังงานจนประสบปัญหาท างานไม่เสร็จตามเวลา  งานขาดประสิทธิภาพ 
ในขณะท่ีบางส่วนงานมีพนกังานเกินกวา่ปริมาณงานประสบปัญหาการวา่งงาน  โดยส่วนงานส านกั
การช่างมีจ านวนพนักงานลดลงมากท่ีสุดถึง 22 คน และรองลงมาเป็นส านักการคลังมีจ านวน
พนกังานลดลงถึง 10 คน จากโครงการเกษียณอายุราชการและลาออกแต่ไม่มีการรับเขา้มาทดแทน  
ขณะท่ีทั้งสองส านกังานเป็นส่วนงานท่ีมีปริมาณงานมาก  กิจกรรมด าเนินงานมีความหลากหลาย จึง
ใช้บุคลากรจ านวนมากเช่นกนัจึงมีงบประมาณเก่ียวกบับุคคลากรค่อนขา้งสูงกว่าส่วนงานอ่ืน ใน
การด าเนินงานและทั้งสองส่วนงานมีลกัษณะงานท่ีแตกต่างกนั คือ ส านกัการช่างจะด าเนินงานนอก
สถานท่ีปฏิบัติงานโดยมีหน้าท่ี งานขนส่ง   ควบคุมอาคารและผังเมื อง    ออกแบบและ
ก่อสร้าง    การโยธา   งานวศิวกรรมจราจร  และงานช่างสุขาภิบาล  ส่วนส านกัการคลงัเป็นส่วนงาน
ท่ีปฏิบติังานในสถานท่ีโดยมีหน้าท่ีงานการเงินและบญัชี พสัดุและทรัพยสิ์น พฒันารายได้ และ
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แผนท่ีภาษีและทะเบียนทรัพย์สิน (เทศบาลนครเชียงใหม่, 2557) ซ่ึงทั้ งสองหน่วยงานจึงมี
ภาระหน้าท่ีค่อนขา้งมาก ดงันั้นการน าการบริหารตน้ทุนมาใช้เป็นแนวทางในการบริหารเพื่อให้
สามารถควบคุมค่าใช้จ่ายตน้ทุนบุคลากรให้เหมาะสมกบังบประมาณ  ขนาดของงาน  ให้เป็นไป
โดยประหยดัและมีประสิทธิภาพ 
     จากแนวคิดของระบบต้นทุนฐานกิจกรรม (Activity-Based Costing) หรือระบบ ABC      
ซ่ึงเป็นเคร่ืองมือในการบริหารต้นทุน ในลักษณะการบริหารงานฐานคุณค่า (Value-Based 
Management) เช่ือมโยงการบริหารระดบัองค์กรลงสู่ระบบการปฏิบติังานประจ าวนั โดยพิจารณา
หน้าท่ีความรับผิดชอบของแต่ละหน่วยงานตลอดทั้งกิจการ (Cross-Functional) ในลกัษณะท่ีมอง
กิจกรรมต่างๆ ขององค์กรเป็นภาพรวม (Integrated View) และการบริหารฐานกิจกรรม (Activity–
Based Management) ซ่ึงช่วยให้ระบุถึงกิจกรรมและทรัพยากรท่ีตอ้งใช้ในปริมาณท่ีเหมาะสมตาม
แนวทางท่ีก่อให้เกิดความประหยดั และการด าเนินงานของกิจการยงัคงความมีประสิทธิภาพไว้
ได้   (ธนิตศกัด์ิ  พุฒิพฒัน์โฆษิต,  2552)  จึงเห็นว่าควรน าแนวคิดดังกล่าวขา้งต้นมาปรับใช้กับ
องคก์รเพื่อช่วยใหก้ารบริหารตน้ทุนบุคลากรเป็นไปอยา่งเหมาะสมมากยิง่ข้ึน 

ผูศึ้กษาจึงสนใจศึกษาการบริหารตน้ทุนบุคลากรของเทศบาลนครเชียงใหม่  ในส่วนของ
ส านักการคลังและส านักการช่าง โดยใช้แนวคิดระบบต้นทุนฐานกิจกรรม (Activity-Based 
Costing) และการบริหารฐานกิจกรรม (Activity–Based Management) มาวิเคราะห์หาต้นทุนต่อ
หน่วยของกิจกรรมโดยศึกษาเฉพาะส่วนงานส านักการคลงัและส านักการช่างท่ีมีจ  านวนคนมาก
ท่ีสุด  เพื่อพฒันาประสิทธิภาพทางดา้นตน้ทุนและการพฒันากิจกรรมต่างๆ  เพื่อลดความสูญเปล่า
หรือลดกิจกรรมท่ีไม่เพิ่มค่า  เพื่อให้สามารถน าผลการศึกษามาเป็นเกณฑ์ช่วยก าหนดกรอบ
อตัราก าลงัของบุคลากร   สามารถควบคุมค่าใช้จ่ายตน้ทุนบุคลากรให้เหมาะสมกบังบประมาณ   
ขนาดของงานใหเ้ป็นไปโดยประหยดัและมีประสิทธิภาพ   สามารถน าไปปรับใชก้บัส่วนงานอ่ืนได ้
 
1.2  วตัถุประสงค์ของกำรศึกษำ 

 
เพื่อศึกษาหาแนวทางการบริหารตน้ทุนบุคลากรของเทศบาลนครเชียงใหม่ 

 
1.3   ประโยชน์ทีค่ำดว่ำจะได้รับ 
 

เพื่อใหส้ามารถน าขอ้มูลไปใชว้างแผนบริหารตน้ทุนบุคลากรของเทศบาลนครเชียงใหม่ให้
เหมาะสมกบังบประมาณ  ขนาดของงาน  เป็นไปโดยประหยดัและมีประสิทธิภาพได ้ 
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1.4  นิยำมศัพท์  
 

กำรบริหำรต้นทุน  หมายถึง  การวางแผนและการตดัสินใจในการควบคุมค่าใช้จ่ายให้
เหมาะสมกบังาน  และสามารถด าเนินงานไดอ้ยา่งมีประสิทธิภาพโดยใชต้น้ทุนใหน้อ้ยท่ีสุด  

ต้นทุนบุคลำกรเทศบำลนครเชียงใหม่  หมายถึง  เงินเดือนและค่าตอบแทนการปฏิบติังาน
นอกเวลาราชการของพนกังานและลูกจา้งในสังกดัส านกัการคลงั และส านกัการช่าง เทศบาลนคร
เชียงใหม่   

 
  
 


