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บทที ่1 
บทน า 

 
1.1 ทีม่าและความส าคญัของปัญหา  
 
 การปกครองทอ้งถ่ิน (Local Government) ถือเป็นรูปแบบหน่ึงท่ีเป็นพื้นฐาน การพฒันาประเทศ
และการปกครองในระบอบประชาธิปไตย และมีความส าคญัต่อการปกครอง และการบริหารราชการ
แผ่นดิน โดยเฉพาะอย่างยิ่งในชุมชนทอ้งถ่ินท่ีมีสภาพปัญหาสังคม วฒันธรรม ความเป็นอยู่ และ
ทรัพยากรธรรมชาติ ท่ีแตกต่างกนั ล าพงัเพียงรัฐบาลกลางในฐานะท่ีตอ้งดูแลประชาชน โดยรวมทัว่
ประเทศ ย่อมไม่สามารถตอบสนองความตอ้งการ หรือแกไ้ขปัญหาไดอ้ย่างทัว่ถึง และตรงตามความ
ตอ้งการของประชาชนในแต่ละพื้นท่ี รวมถึงการเรียกร้องของประชาชนในชุมชนทอ้งถ่ินท่ีตอ้งการ
มีส่วนร่วมในการปกครอง และพฒันาทอ้งถ่ินของตนเองมาอยา่งยาวนานท าให้รัฐบาลในหลายประเทศ
ไดมี้การเปล่ียนแปลงการปกครองแบบรวมศูนยอ์  านาจจากส่วนกลางมาสู่การปกครองแบบการกระจาย
อ านาจมากข้ึน เพื่อให้สิทธิแก่ชุมชนในการตดัสินใจด าเนินภารกิจของทอ้งถ่ิน และถือเป็นสถาบนั
ฝึกปฏิบติัการปกครองในระบอบประชาธิปไตยแบบมีส่วนร่วม (โกวิทย ์พวงงาม, 2550, น. 16)
 องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินเป็นองคก์รท่ีเกิดข้ึนตามหลกัการกระจายอ านาจปกครอง กล่าวคือ 
เป็นองคก์รท่ีรับมอบภารกิจบางอยา่งจากรัฐมาด าเนินการจดัท าเองโดยภารกิจท่ีจดัท านั้น เป็นเร่ืองท่ี
มีความเก่ียวขอ้งโดยตรงกบัทอ้งถ่ิน เพราะคนทอ้งถ่ินจะรู้ปัญหาของทอ้งถ่ินเอง และทอ้งถ่ินสามารถ
จดัท าไดอ้ยา่งมีประสิทธิภาพมากกวา่รัฐ เน่ืองจากเป็นกิจการท่ีมีลกัษณะเฉพาะข้ึนอยูก่บัสภาพความ
เป็นอยูข่องทอ้งถ่ินแต่ละแห่ง องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน จึงน่าจะเขา้ใจปัญหาและจดัท าภารกิจ
เหล่าน้ีไดดี้กวา่ส่วนกลางการจดัท าภารกิจดงักล่าว จึงถือเป็นอ านาจหนา้ท่ีขององคก์รปกครองส่วน
ทอ้งถ่ินท่ีรัฐมอบหมายให้ ซ่ึงองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินย่อมมีอิสระในการบริหารจดัการภารกิจ
ดงักล่าวตามแนวของตนเองโดยอยูภ่ายใตก้ารก ากบัดูแลจากส่วนกลาง ทั้งน้ีอ านาจหนา้ท่ีขององค์กร
ปกครองส่วนทอ้งถ่ิน จะมีขอบเขตเพียงใดนั้นย่อมข้ึนอยู่กบัรัฐเป็นผูก้  าหนดการบริหารงานของ
องคก์ารบริหารส่วนจงัหวดัหนองคาย มีปัญหาหลายประการ ไดแ้ก่ ปัญหาดา้นพื้นท่ี และอ านาจ
หน้าท่ี ปัญหาดา้นรายได้ ปัญหาประสิทธิภาพในการบริหารงานบุคคล และปัญหาการมีส่วนร่วม
ของประชาชน ปัญหาการถ่ายโอนภารกิจจากส่วนกลาง และส่วนภูมิภาคให้แก่องคก์รปกครองส่วน
ทอ้งถ่ิน ส าหรับแนวโนม้ขององคก์ารบริหารส่วนจงัหวดัในอนาคตจะเป็นองคก์รท่ีรับผิดชอบการ
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ประสานแผนพฒันาขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินภายในจงัหวดัรับผิดชอบในโครงการขนาดใหญ่ 
ซ่ึงเป็นพื้นท่ีเช่ือมต่อระหวา่งทอ้งถ่ินต่างๆ (สมคิด เลิศไพฑูรย,์ 2550, น. 49)  
 องค์การบริหารส่วนจงัหวดัหนองคาย เป็นราชการส่วนทอ้งถ่ินรูปแบบหน่ึงท่ีจดัตั้งข้ึนตาม
พระราชบญัญติัองค์การบริหารส่วนจงัหวดั พ.ศ. 2540 และท่ีแกไ้ขเพิ่มเติม (ฉบบัท่ี 3) พ.ศ. 2546    
มีพื้นท่ีครอบคลุมทั้งจงัหวดั มีอ านาจหนา้ท่ีตามพระราชบญัญติัก าหนดแผนและขั้นตอนการกระจาย
อ านาจใหแ้ก่องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน พ.ศ. 2542 และประกาศคณะกรรมการการกระจายอ านาจ
ใหแ้ก่องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน เร่ือง ก าหนดอ านาจ และหนา้ท่ีในการจดัระบบบริการสาธารณะ
ขององค์การบริหารส่วนจงัหวดั ลงวนัท่ี 13 สิงหาคม พ.ศ. 2546 ประกอบกบัการบริหารงานของ
องคก์ารบริหารส่วนจงัหวดั ตามพระราชบญัญติัองคก์ารบริหารส่วนจงัหวดั พ.ศ. 2540 แกไ้ขเพิ่มเติม 
พ.ศ. 2546 มาตรา 45 / 1 ไดก้  าหนดไวว้า่ การปฏิบติังานตามอ านาจหนา้ท่ีขององคก์ารบริหารส่วน
จงัหวดั ตอ้งเป็นไปเพื่อประโยชน์สุขของประชาชน โดยใชว้ิธีการบริหารกิจการบา้นเมืองท่ีดี และ
ให้ค  านึงถึงการมีส่วนร่วมของประชาชนในการจดัท าแผนพฒันาองคก์ารบริหารส่วนจงัหวดั การจดัท า
งบประมาณ การจดัซ้ือจดัจา้ง การตรวจสอบ การประเมินผลการปฏิบติังาน และการเปิดเผยขอ้มูล
ข่าวสาร ทั้งน้ีใหเ้ป็นไปตามกฎหมาย ระเบียบ ขอ้บงัคบัวา่ดว้ยการนั้น และหลกัเกณฑแ์ละวธีิการ 
ท่ีกระทรวงมหาดไทย และองค์การบริหารส่วนจงัหวดัหนองคาย ได้จดัเวทีประชาคมท้องถ่ิน      
โดยเชิญผูแ้ทนประชาคมทอ้งถ่ินเขา้ร่วมประชุม เพื่อเสนอปัญหา และความตอ้งการของประชาชน
ในจงัหวดัหนองคาย การแกไ้ขปัญหาไม่ไดรั้บการตอบสนองเท่าท่ีควร การให้บริการสาธารณะของ
องคก์รไม่ทัว่ถึงทุกพื้นท่ี และการบริหารงานขององคก์ารบริหารส่วนจงัหวดัไม่มีประสิทธิภาพและ
ประสิทธิผล (จุฑารัตน์ เอ้ืออ านวย, 2553, น. 58)  
 เร่ืองเก่ียวกบัตวับุคคลเป็นเร่ืองท่ีส าคญั ทั้งน้ีเพราะตามหลกัทัว่ไปในการบริหารงานนั้น แมว้่า
จะมีงบประมาณใหอ้ยา่งเพียงพอมีการจดัองคก์าร และการบริหารงานท่ีดี มีอุปกรณ์ และวสัดุต่าง ๆ 
พร้อมมูลสักเพียงใด ถา้ผูป้ฏิบติังานไม่ดีไม่มีความรู้ความสามารถ ขาดความซ่ือสัตยสุ์จริต และไม่
ประพฤติอยูใ่นระเบียบวินยัอนัดีแลว้ ก็เป็นการยากท่ีการบริหารงานจะบรรลุผลตามความมุ่งหมาย 
แต่ถา้ไดค้นดีมีความรู้ความสามารถเหมาะสมกบังานปัญหาอ่ืน ๆ เกือบหมดไป ส่วนสาเหตุท่ีท าให้
การบริหารงานบุคคลยุง่ยากมากนั้น อาจเป็นเพราะวา่เป็นเร่ืองเก่ียวพนั และมีผลกระทบต่อผูป้ฏิบติังาน 
ปัญหาท่ีเกิดข้ึนอาจกล่าวไดว้า่เป็นปัญหาท่ีต่อเน่ือง และจะส่งผลกระทบต่อการบริหารงานในดา้นอ่ืน ๆ 
เพราะงานทุกดา้นมีบุคลากรเป็นผูป้ฏิบติั ซ่ึงในปี 2558 พบวา่ องคก์ารบริหารส่วนจงัหวดัหนองคาย 
มีเร่ืองร้องเรียนของเก่ียวกบัการบริหารงานเป็นจ านวนมาก โดยส่วนใหญ่เป็นเร่ืองของการบริหารงาน
ของผูบ้ริหารและการปฏิบติัหนา้ท่ีของเจา้หนา้ท่ี อาทิเช่น เร่ืองการบริหารงานแบบไม่โปร่งใส  



3 

เร่ืองการเลือกปฏิบติัต่อประชาชน เร่ืองการให้บริการอย่างไม่เป็นธรรม เร่ืองไม่มีคุณธรรมในการ
บริหารงาน (องคก์ารบริหารส่วนจงัหวดัหนองคาย, 2558, น. 15) 
 จากท่ีไดก้ล่าวมา เป็นเหตุใหผู้ว้จิยัในฐานะเป็นเจา้หนา้ท่ีขององคก์ารบริหารส่วนจงัหวดัหนองคาย 
มีความสนใจท่ีจะศึกษาการด าเนินงานขององคก์ารบริหารส่วนจงัหวดัหนองคาย ผลจากการศึกษา
จะน าเสนอต่อนายกองคก์ารบริหารส่วนจงัหวดัหนองคาย เพื่อเป็นแนวทางในการพฒันาและปรับปรุง
การบริหารงานขององคก์ารบริหารส่วนจงัหวดัหนองคาย ใหมี้ประสิทธิภาพมากยิง่ข้ึน 
 

1.2 วตัถุประสงค์การวจิัย 
 
 1.2.1 เพื่อศึกษาระดบัการด าเนินงานขององคก์ารบริหารส่วนจงัหวดัหนองคาย 
 1.2.2 เพื่อเปรียบเทียบการด าเนินงานขององคก์ารบริหารส่วนจงัหวดัหนองคาย ท่ีมีอายุ และ
อ าเภอท่ีอยูอ่าศยั แตกต่างกนั 
 1.2.3 เพื่อศึกษาขอ้เสนอ แนะปัญหา และอุปสรรคในการด าเนินงานขององค์การบริหารส่วน
จงัหวดัหนองคาย 
 

1.3 สมมติฐานการวจิัย 
 
 1.3.1 การด าเนินงานขององค์การบริหารส่วนจงัหวดัหนองคาย อยู่ในระดับปานกลาง
 1.3.2 ประชาชนท่ีมี อายุ และอ าเภอท่ีอยูอ่าศยั แตกต่างกนัมีความคิดเห็นต่อการด าเนินงาน
ขององคก์ารบริหารส่วนจงัหวดัหนองคาย ต่างกนั 
 

1.4 ขอบเขตการวจิัย  
 
 1.4.1 ขอบเขตด้านประชากรและกลุ่มตัวอย่าง 
   1.4.1.1 ประชากร ไดแ้ก่ ประชาชนในจงัหวดัหนองคาย ท่ีมีอายุ ตั้งแต่ 18 ปีข้ึนไป 
จ านวน 395,902 คน (คณะกรรมการการเลือกตั้ง, 2559)  
   1.4.1.2 กลุ่มตวัอยา่ง จ านวน 400 คน โดยใชสู้ตรการค านวณขนาดกลุ่มตวัอยา่งของ 
(Yamane, 1973, p. 727) 
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 1.4.2 ขอบเขตด้านตัวแปร  
   1.4.2.1 ตวัแปรอิสระ (Independent Variables) ไดแ้ก่  
      1) อาย ุ
      2) อ าเภอท่ีอยูอ่าศยั  
   1.4.2.2 ตวัแปรตาม (Dependent Variables) คือ การด าเนินงานขององคก์ารบริหารส่วน
จงัหวดัหนองคาย จ านวน 7 ดา้น ไดแ้ก่  
      1) ดา้นโครงสร้างพื้นฐาน  
      2) ดา้นส่งเสริมคุณภาพชีวติ  
      3) ด้านการจัดระเบียบชุมชน สังคม และการรักษาความสงบเรียบร้อย 
      4) ดา้นการวางแผน การส่งเสริมการลงทุนพาณิชยกรรม และการท่องเท่ียว 
      5) ดา้นการบริหารจดัการ และการอนุรักษท์รัพยากรธรรมชาติ และส่ิงแวดลอ้ม 
      6) ด้านการศาสนา ศิลปวฒันธรรม จารีตประเพณี และภูมิปัญญาทอ้งถ่ิน
      7) ดา้นการบริหารจดัการ และการสนบัสนุนการปฏิบติัภารกิจของส่วนราชการ
และองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน  
 

1.5 นิยามศัพท์เฉพาะ 
 
 “องคก์ารบริหารส่วนจงัหวดั” หมายถึง องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินรูปแบบหน่ึงท่ีจดัตั้งข้ึน
ตามพระราชบญัญติัองคก์ารบริหารส่วนจงัหวดัพ.ศ. 2540 และแกไ้ขเพิ่มเติม (ฉบบัท่ี 3) พ.ศ. 2546
ในการวจิยัคร้ังน้ี หมายถึง องคก์ารบริหารส่วนจงัหวดัหนองคาย 
 “เจา้หนา้ท่ี” หมายถึง ขา้ราชการ และเจา้หนา้ท่ีขององคก์ารบริหารส่วนจงัหวดัหนองคาย 
 “ประชาชน” หมายถึง ประชาชนท่ีอาศยัอยูใ่นพื้นท่ีจงัหวดัหนองคาย มีอายุตั้งแต่ 18 ปี ข้ึนไป 
การด าเนินงานขององคก์ารบริหารส่วนจงัหวดัหนองคายตามพระราชบญัญติัก าหนดแผนและขั้นตอน
การกระจายอ านาจใหแ้ก่องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน พ.ศ. 2542 มาตรา 17 ดงัน้ี 
  1. ดา้นโครงสร้างพื้นฐาน คือ เป็นการจดัการ และดูแลสถานีขนส่งทางบก และทางน ้ า 
การสร้าง และบ ารุงรักษาทางบก และทางน ้า ท่ีเช่ือมต่อระหวา่งองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน การขนส่ง
มวลชน และการวศิวกรรมจราจร การสาธารณูปการ การจดัให้มี และบ ารุงทางน ้ า และทางบก การจดัให้
มีและบ ารุงทางระบายน ้ า การจดัให้มีน ้ าสะอาด หรือการประปา การจดัให้มีตลาด และจดัให้มีการบ ารุง
การไฟฟ้า หรือแสงสวา่ง  
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  2. ดา้นส่งเสริมคุณภาพชีวติ คือ การจดัการศึกษา การจดัให้มีโรงพยาบาลจงัหวดั การรักษาพยาบาล 
การป้องกนั และควบคุมโรคติดต่อ การบ าบดัโรค และการจดัตั้ง และบ ารุงสถานพยาบาล การสังคม
สงเคราะห์ และการพฒันาคุณภาพชีวิตเด็ก สตรี คนชรา และผูด้อ้ยโอกาส การรักษาความสะอาด
ของถนน และท่ีสาธารณะ การจดัให้มีโรงฆ่าสัตว ์การจดัให้มีสุสาน และฌาปนสถาน การจดัให้มี
และบ ารุงสถานท่ีการกีฬา การพกัผอ่นหยอ่นใจ สวนสาธารณะ สวนสัตวต์ลอดจนสถานท่ีประชุม
อบรมราษฎร และมีการบ ารุงและส่งเสริมการท ามาหากินของราษฎร  
  3. ดา้นการจดัระเบียบชุมชน สังคม และการรักษาความสงบเรียบร้อย คือ มีการส่งเสริม
ประชาธิปไตย ความเสมอภาค และสิทธิเสรีภาพของประชาชน จดัให้มีการป้องกนัและบรรเทาสาธารณภยั 
ระบบรักษาความสงบเรียบร้อยในจงัหวดั การรักษาความสงบเรียบร้อย และศีลธรรมอนัดีของประชาชน
ในเขตการด าเนินการเลือกตั้งสมาชิกสภาองคก์ารบริหารส่วนจงัหวดั 
  4. ดา้นการวางแผน การส่งเสริมการลงทุน พาณิชยกรรม และการท่องเท่ียว คือ การจดัท า
แผนพฒันาองคก์ารบริหารส่วนจงัหวดั และประสานการจดัท าแผนพฒันาจงัหวดั การจดัตั้ง และดูแล
ตลาดกลาง ส่งเสริมการท่องเท่ียว ส่งเสริมการลงทุน และการท ากิจการ ไม่วา่จะด าเนินการเองหรือ
ร่วมกบับุคคลอ่ืนหรือจากสหการ  
  5. ดา้นการบริหารจดัการ และการอนุรักษท์รัพยากรธรรมชาติ และส่ิงแวดลอ้ม คือ การ
คุม้ครอง ดูแล และบ ารุงรักษาป่าไม ้ท่ีดิน ทรัพยากรธรรมชาติ และส่ิงแวดลอ้ม การจดัตั้ง และดูแล
ระบบบ าบดัน ้ าเสีย ก าจดัมูลฝอย และส่ิงปฏิกูลรวม และการจดัการส่ิงแวดลอ้ม และมลพิษต่าง ๆ
  6. ดา้นการศาสนา ศิลปวฒันธรรม จารีตประเพณี และภูมิปัญญาทอ้งถ่ิน คือ บ ารุงรักษา
ศิลปะ จารีตประเพณี ภูมิปัญญาทอ้งถ่ิน และวฒันธรรมอนัดีของทอ้งถ่ิน ส่งเสริมการกีฬา การจดัให้
มีพิพิธภณัฑ ์และหอจดหมายเหตุ และการศึกษา การท านุบ ารุงศาสนา  
  7. ดา้นการบริหารจดัการ และการสนบัสนุนการปฏิบติัภารกิจของส่วนราชการ และองคก์ร
ปกครองส่วนทอ้งถ่ิน คือ การสนบัสนุนสภาต าบล และองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินอ่ืนโครงการพฒันา
ทอ้งถ่ินสนบัสนุน หรือช่วยเหลือส่วนราชการ หรือองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินอ่ืนโครงการพฒันา
ทอ้งถ่ิน ประสาน และให้ความร่วมมือโครงการปฏิบติัหนา้ท่ีของสภาต าบล และองคก์รปกครองส่วน
ทอ้งถ่ินอ่ืน การแบ่งสรรเงินใหแ้ก่สภาต าบล และองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน และการให้บริการแก่
เอกชน ส่วนราชการ หน่วยงานของรัฐ รัฐวสิาหกิจ  
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1.6 ประโยชน์ทีไ่ด้รับจากการวจิัย 
 
 ผลท่ีไดรั้บจากการวิจยั สามารถน าไปเป็นแนวทางในการพฒันาและปรับปรุงการบริหารงาน
ขององค์การบริหารส่วนจงัหวดัหนองคาย ให้มีประสิทธิภาพ และประสิทธิผลตอบสนองความ
ตอ้งการของประชาชน และใหป้ระชาชนเกิดความพึงใจมากท่ีสุด  
 


