
 

บทที่ 1 
  

บทนํา 

 

 

ความเปนมาและความสําคัญของปญหา 

                   มาตรา 39  ของพระราชบัญญัติการศึกษาแหงชาติ พ.ศ.2542 กําหนดใหกระทรวงศึกษาธิการ

กระจายอํานาจการบริหารและการจัดการศึกษา ทั้งดานวิชาการ งบประมาณ บุคลากร และการบริหาร

ทั่วไป ไปยังคณะกรรมการเขตพื้นที่การศึกษา และสถานศึกษาในเขตพื้นที่โดยตรง โดยมีจุดหมาย

เพื่อตองการพัฒนาการศึกษาของผูเรียนใหเกิดประสิทธิภาพสูงสุด (พระราชบัญญัติการศึกษาแหงชาติ 

พ.ศ.2542 แกไขเพิ่มเติม, 2545:12) การบริหารโดยใชโรงเรียนเปนฐาน (School - Based Management : 

SBM) จึงเปนแนวคิดทางการบริหารและการจัดการศึกษา ที่มุงใหสถานศึกษาเปนองคกรหลักใน

การจัดการศึกษาอยางมีคุณภาพ ภายใตกรอบของกฎหมายที่กําหนด โดยมีการกระจายอํานาจการ

ตัดสินใจที่จะพัฒนานโยบาย วิสัยทัศน พันธกิจ และเปาหมายของสถานศึกษา และรวมกับบุคคลที่มี

สวนไดสวนเสียในการจัดการศึกษา ทั้งทางดานวิชาการ บุคลากร งบประมาณ และการบริหารทั่วไป 

โดยมุงเนนผลผลิตของผูเรียนเปนสําคัญ ซ่ึงสถานศึกษาตองยึดถือหลักการดังนี้ (1) ยึดถือนโยบาย 

เปาหมายและมาตรฐานคุณภาพการศึกษาของชาติ และของกรม ตนสังกัด ในการนําโรงเรียนสูการปฏิบัติ 

โดยจัดระบบการบริหารดวยตนเอง (Self-Managing) อยางมีระบบและมีประสิทธิภาพเกิดประสิทธิผล 

(2) เปดโอกาสใหผูเกี่ยวของและผูมีสวนไดสวนเสียในการจัดการศึกษา(Stakeholders) ไดแก 

คณะกรรมการสถานศึกษา ซ่ึงประกอบดวยผูปกครอง ครู ผูทรงคุณวุฒิ สมาชิกในชุมชนศิษยเกา 

ผูบริหารโรงเรียน และตัวแทนนักเรียน ไดเขามามีสวนรวมในการบริหารตัดสินใจเกี่ยวกับงบประมาณ 

บุคลากรและวิชาการ โดยใหเปนไปตามความตองการ และความคาดหวังของสังคม  

                   ความสําคัญของการบริหารโดยใชโรงเรียนเปนฐาน การบริหารโดยใชโรงเรียนเปนฐาน 

เปนกลยุทธสําคัญที่จะสรางความรูสึกเปนเจาของมีความมุงมั่น ผูกพันและความรับผิดชอบใน

อํานาจหนาที่การจัดการศึกษาของโรงเรียนของผูที่เกี่ยวของทุกคน ซ่ึงจะตองมีการปฏิรูประบบการ
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บริหาร และการจัดการ อันเปนผลสืบเนื่องมาจากปจจัยตอไปนี้ 1.สภาพปญหาการจัดการศึกษาใน

ปจจุบัน การจัดการศึกษาไทยที่ประสบอยูมีดังนี้ (1) ศูนยรวมอํานาจสวนกลาง (Centralization)      

มีผลใหเกิดความลาชาในการ บริหารและจัดการ ทรัพยากรทางการศึกษา (2) ขาดการมีสวนรวมใน

การบริหารและการจัดการศึกษาของ ครู-อาจารย ผูปกครอง ชุมชน และองคกรปกครองสวนทองถ่ิน            

(3) คุณภาพของการจัดการศึกษาคอนขางต่ํา โดยเฉพาะผลสัมฤทธิ์ทางการเรียนรายวิชาตางๆ (4) ปญหา

หลักสูตร คือกระบวนการจัดการเรียนที่ไมตอบสนองความตองการของผูเรียน การวัดผลและ

ประเมินผลเนนความรูมากกวาความสามารถที่เกิดจากการปฏิบัติจริง (5) ปญหาครูและบุคลากร

ทางการศึกษาขาดความรู ความสามารถ และทักษะในการจัดการเรียนการสอน ตลอดจนการขาด

จิตสํานึกและวิญญาณของความเปนครู (6) ปญหาขาดแคลนงบประมาณ และทรัพยากรทางการ

ศึกษา ซ่ึงเปนปญหาเศรษฐกิจตกต่ําที่กําลังเผชิญอยู (7) ความเขาใจผิดในบทบาทหนาที่ การจัดการ

ศึกษาโดยใหความสําคัญกับสถานศึกษามากกวาผูปกครองและชุมชน 2.กระแสโลกาภิวัตน ใน

สังคมโลก ดวยปจจุบันเปนยุคแหงขอมูลสารสนเทศที่ไร พรมแดน มีการหลั่งไหลถายเทกันอยาง

รวดเร็ว จึงตองสรางทรัพยากรมนุษยที่มีคุณภาพในการกลั่นกรองบริโภคขอมูลสารสนเทศที่มี

ประโยชน และสามารถแขงขันเชิงเศรษฐกิจในเวทีโลกเชน (1) การแขงขันกับนานาชาติทาง

เศรษฐกิจ ตองการบุคลากรที่มีความรูความสามารถและทักษะที่เพียงพอ เหมาะสมกับความกาวหนา

ของเทคโนโลยี (2) ความกาวหนาของเทคโนโลยีสารสนเทศ ทําใหรับรูขอมูลขาวสารไดกวางขวาง

และมีผลกระทบตอการเปลี่ยนแปลงในการจัดการศึกษา (3) การศึกษาในยุคเศรษฐกิจใหมจําเปน 

ตองมีการเปลี่ยนแปลงอยางเรงดวนในดานรูปแบบการเรียนรูทั้ งในและนอกโรงเรียน                     

3. รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 รัฐธรรมนูญมาตราตางๆ ที่เกี่ยวของกับการ

บริหารและการจัดการมี ดังนี้ มาตรา 43 รัฐจะตองจัดการศึกษาขั้นพื้นฐานอยางนอย 12 ป อยาง

ทั่วถึง มีคุณภาพและไมเก็บคาใชจาย มาตรา 81 รัฐตองจัดการศึกษา อบรม และสนับสนุนการจัด

การศึกษาอบรม ใหเกิดความรู ควบคูคุณธรรม จัดใหมีกฎหมายเกี่ยวกับการศึกษาแหงชาติ ปรับปรุง

การศึกษาใหสอดคลองกับความเปลี่ยนแปลงทางเศรษฐกิจและสังคม เสริมสรางความรูและปลูก

จิตสํานึกที่ถูกตอง พัฒนาวิชาชีพครู และสงเสริมภูมิปญญาทองถ่ิน ศิลปะ และวัฒนธรรมของชาติ  

4. พระราชบัญญัติการศึกษาแหงชาติ พุทธศักราช 2542 พระราชบัญญัติการศึกษาแหงชาติที่เกี่ยวของ 

กับการบริหารและการจัดการ มีดังนี้ มาตรา 9 ใหมีการจัดระบบ โครงสราง และกระบวนการจัด
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การศึกษาโดยยึดหลัก การมีเอกภาพดานนโยบายและมีความหลากหลายในการปฏิบัติ การกระจาย

อํานาจไปสูทองถ่ินและสถานศึกษา มีการกําหนดมาตรฐานวิชาชีพครู และบุคลากรทางการศึกษา

อยางตอเนื่อง ตลอดจนมีการระดมทรัพยากรมาใชในการจัดการศึกษาโดยการมีสวนรวมของชุมชน

และผูมีสวนไดสวนเสีย มาตรา 39 ใหกระทรวงกระจายอํานาจการบริหาร และการจัดการศึกษาทั้ง

ดานวิชาการ งบประมาณ การบริหารบุคคล และการบริหารทั่วไป ไปยังคณะกรรมการ และสํานักงาน

การศึกษาศาสนา และวัฒนธรรม เขตพื้นทีการศึกษา และสถานศึกษาในเขตพื้นที่การศึกษาโดยตรง 

มาตรา 40 ใหมีคณะกรรมการโรงเรียน ทําหนาที่กํากับและสงเสริมสนับสนุนกิจการของสถานศึกษา 

ประกอบดวย ผูแทนผูปกครอง ผูแทนครู ผูแทนองคกร ชุมชน ผูแทนองคกรปกครองสวนทองถ่ิน 

ผูแทนศิษยเกา และผูทรงคุณวุฒิ โดยใหผูบริหารสถานศึกษาเปนกรรมการและ เลขานุการของ

คณะกรรมการโรงเรียน 

                   กระทรวงมหาดไทย ในฐานะหนวยงานที่รับผิดชอบในการกํากับดูแล สงเสริม สนับสนุน

การบริหารการปกครองสวนทองถ่ิน ไดกําหนดนโยบายการจัดการศึกษาในองคกรปกครองสวนทองถ่ิน 

พ.ศ. 2545 – 2559 ภายใตกรอบแหงบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 

2540 และกฎหมายที่เกี่ยวของ ซ่ึงรวมทั้งพระราชบัญญัติการศึกษาแหงชาติ พุทธศักราช 2542  

แกไขเพิ่มเติม 2545 อีกทั้ง พระราชบัญญัติขององคกรปกครองสวนทองถ่ินแตละประเภทมีความ

ครอบคลุมภารกิจที่เกี่ยวของกับการบริหารและการจัดการศึกษาขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน 

เพื่อใหองคกรปกครองสวนทองถ่ินใชเปนแนวทางในการจัดและพัฒนาการศึกษาทองถ่ินที่เหมาะสมกับ

ศักยภาพ ตามความพรอมและตรงตามความตองการขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน แตละรูปแบบ 

แตละแหงใหมีคุณภาพประสิทธิภาพ ประสิทธิผล และมีมาตรฐาน สามารถพัฒนาศักยภาพคนของ

ทองถ่ินใหมีคุณภาพ โดยคํานึงถึงการมีสวนรวม การสนับสนุนของบุคคล ครอบครัว เอกชน องคกร

ชุมชน องคกรเอกชน องคกรวิชาชีพ สถาบันศาสนา สถานประกอบการ และประชาชนในทองถ่ิน

(การพัฒนาคุณภาพและมาตรฐานการศึกษาทองถ่ิน:มุมมองจากผลการประเมินคุณภาพภายนอก, 

2547:32) 

                   ดังนั้นส่ิงสําคัญในกระบวนการการบริหารจัดการโรงเรียน แนวทางที่เดนชัด คือ ระบบ

การทํางานแบบมีสวนรวมที่บทบาทของผูมีสวนรวมเปนแบบหุนสวน  หรือเปนผูรวมหุน (Partner)  

ของผูที่มีสวนไดเสีย หรือมีสวนเกี่ยวของโดยตรง เปนการมีสวนรวมจากทุกฝายที่มีสวนไดสวนเสีย  
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รูปแบบที่นิยมใชกันมาก คือ การบริหารโดยคณะกรรมโรงเรียน ซ่ึงประกอบดวย ผูบริหารโรงเรียน  

ตัวแทนครู ตัวแทนผูปกครอง และชุมชน รวมกันบริหารโรงเรียนใหสอดคลองกับความตองการของ

ผูเรียนหรือตอบสนองและเปนไปตามความตองการของผูเรียน  ของผูปกครอง  และของชุมชนให

มากที่สุด  

                    โรงเรียน สังกัดเทศบาลนครเชียงใหม ซ่ึงอยูในกํากับของกรมสงเสริมการปกครอง

ทองถ่ินโดยสํานักประสานและพัฒนาการจัดการศึกษาทองถ่ิน ไดดําเนินการปฏิรูปการศึกษาของ

สถานศึกษาใหเปนไปตามพระราชบัญญัติการศึกษาแหงชาติ พุทธศักราช 2542 แกไขเพิ่มเติม 2545 

ที่ไดกําหนดไว 2 ระดับ คือ 1.ระดับประสานนโยบายในสวนกลางกับทองถ่ินดวยการสงเสริม

สนับสนุนชวยเหลือใหทองถ่ินในภาพรวมสามารถปฏิรูปการจัดการศึกษา ใหสอดคลองกับ

แนวนโยบายแหงรัฐไดแก (1) ดานหลักสูตร สงเสริมใหสถานศึกษาจัดทําและพัฒนาหลักสูตร 

จัดสรรงบประมาณอุดหนุน พัฒนาบุคลากรระดับผูบริหารสถานศึกษาและผูปฏิบัติการสอน          

(2) ดานกระบวนการเรียนรูสงเสริมใหสถานศึกษาจัดการเรียนการสอนโดยเนนผูเรียนเปนสําคัญ

และการจัดการเรียนการสอนของผูเรียนกลุมดอยโอกาส การวิจัยในชั้นเรียน การใชคอมพิวเตอรเพือ่

การเรียนรู  การวัดผลประเมินผลโดยสถานศึกษาเปนผูกําหนดแนวทาง และการมีสวนรวมของ

ชุมชนดวยการกําหนดใหสถานศึกษาทุกแหงจัดใหมีคณะกรรมการสถานศึกษาที่ กรรมการจาก

ชุมชนมีบทบาทหลัก (Community Control SBM) ซ่ึงสอดคลองกับมาตรา 40 แหงพระราชบัญญัติ

การศึกษาแหงชาติ พ.ศ.2542 และระเบียบกระทรวงศึกษาธิการวาดวยคณะกรรมการสถานศึกษาขั้น

พื้นฐาน พ.ศ.2543 (3) ดานมาตรฐานการจัดการศึกษาขององคปกครองสวนทองถ่ิน (เทศบาล/เมือง

พัทยา) ภายใตแนวทางการประกันคุณภาพ 2.ระดับหนวยงานปฏิบัติในทองถ่ิน โดยสํานักการศึกษา

หรือกองการศึกษาของแตละทองถ่ินในฐานะหนวยปฏิบัติ สนับสนุนสงเสริมการจัดการศึกษาของ

ทองถ่ินที่ใกลชิดสถานศึกษามากที่สุด โดยการจัดตั้งงบประมาณและดําเนินการพัฒนาการจัด

การศึกษาใหสอดคลองกับแนวทางปฏิรูปการศึกษา ตามที่พระราชบัญญัติการศึกษาแหงชาติกําหนด 

โดยอาจมีรายละเอียดการดําเนินงานที่แตกตางกันขึ้นอยูกับนโยบายและความตองการของชุมชนใน

ทองถ่ินนั้น(การพัฒนาคุณภาพและมาตรฐานการศึกษาทองถ่ิน:มุมมองจากผลการประเมินคุณภาพ

ภายนอก,2547) 
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 ผูวิจัยเห็นวา  การบริหารงานของผูบริหารโรงเรียนมีความสําคัญเพราะถาผูบริหารโรงเรียน

ไดใชกลยุทธ  แสดงพฤติกรรมเปนที่พึงประสงคของครูสายผูสอนและผูรวมงานบนพื้นฐานการบริหาร

โดยใชโรงเรียนเปนฐานแลว  ก็จะสงผลใหคุณภาพการศึกษาสูงขึ้น  การจะใชภาวะผูนําและแสดง

พฤติกรรมผูนําที่พึงประสงคนั้น ยอมจะตองศึกษาขอมูล และความคิดเห็นของผูใตบังคับบัญชาดวย 

   ดวยเหตุผลดังกลาว  ผูวิจัยในฐานะผูบริหารโรงเรียนในสังกัดเทศบาลนครเชียงใหม        

มีความประสงคที่จะใหการบริหารงานของผูบริหารโรงเรียนบรรลุตามความมุงหมายและหลักการ

ของพระราชบัญญัติการศึกษาแหงชาติ  พุทธศักราช  2542 จึงไดศึกษาในเรื่องการบริหารงานโดยใช

โรงเรียนเปนฐานของผูบริหารสถานศึกษาในสังกัดเทศบาลนครเชียงใหม ซ่ึงจะเปนประโยชนใน

การพัฒนาการบริหารงานของผูบริหารโรงเรียนใหดียิ่งขึ้นตอไป 

 

วัตถุประสงคของการวิจัย 

1. เพื่อศึกษากระบวนการปฏิบัติงานบริหารของผูบริหารโดยใชโรงเรียนเปนฐานของ

ผูบริหารสถานศึกษาในสังกัดเทศบาลนครเชียงใหม 

2. เพื่อเปรียบเทียบกระบวนการบริหารงานของผูบริหาร คณะกรรมการสถานศึกษา 

และครูของสถานศึกษาโดยใชโรงเรียนเปนฐานของโรงเรียนในสังกัดเทศบาลนครเชียงใหมใน

สภาพที่คาดหวังและสภาพที่เปนจริง 

3. เพื่อวิเคราะหสาเหตุปญหาและแนวทางในการพัฒนารูปแบบการบริหารงานโดยใช

โรงเรียนเปนฐานของผูบริหาร คณะกรรมการสถานศึกษา และครูของสถานศึกษา 

 

ประโยชนท่ีคาดวาจะไดรับจากการศึกษาวิจัย 

                   การศึกษาครั้งนี้จะทําใหไดทราบขอมูลที่เปนระบบเกี่ยวกับ แนวทางในการพัฒนาการ

บริหารงานของผูบริหารโรงเรียน  เพื่อเขาสูยุทธศาสตรและการบริหารงานโดยใชโรงเรียนเปนฐาน  

สังกัดเทศบาลนครเชียงใหม  อันอาจจะสงผลตอการพัฒนาประสิทธิภาพของงาน  และสอดคลอง

กับการปฏิรูประบบการบริหารงานศึกษา ตามพระราชบัญญัติการศึกษาแหงชาติ  พุทธศักราช  2542 
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ขอบเขตของการศึกษาวิจัย 

ขอบเขตของการวิจัยคร้ังนี้มดีังนี ้

ขอบเขตดานประชากร 

ประชากรที่จะใชในการศึกษาครั้งนี้  คือ   ผูบริหารโรงเรียน  คณะครูในโรงเรียนและ

คณะกรรมสถานศึกษา  ในสังกัดเทศบาลนครเชียงใหม  จํานวน  11 โรงเรียน ประกอบดวยผูบริหาร

โรงเรียนสังกัดเทศบาลนครเชียงใหมจํานวน 11 คน คณะครูในโรงเรียนสังกัดเทศบาลนครเชียงใหม

จํานวน 216 คน และคณะกรรมการสถานศึกษาจํานวน 125 คน 

ขอบเขตดานเนื้อหา 

การวิจัยคร้ังนี้มุงศึกษา การปฏิบัติงานของผูบริหารโรงเรียนสังกัดเทศบาลนครเชียงใหมที่

ใชโรงเรียนเปนฐานตามภารกิจ 4  ดาน ซ่ึงประกอบดวย ดานวิชาการ ดานงบประมาณ ดานการบริหาร 

งานบุคคลดานการบริหารทั่วไป 

ตัวแปรที่ศึกษา 

การปฏิบัติงานของผูบริหารโรงเรียนสังกัดเทศบาลนครเชียงใหมที่ใชโรงเรียนเปนฐาน

ตามสภาพที่คาดหวังและสภาพที่เปนจริง 

 

นิยามศัพทเฉพาะ 

การบริหารโรงเรียนหมายถึง การกําหนดวางแผนในการดําเนินการของโรงเรียนใหบรรลุผล

ตามจุดมุงหมายของโรงเรียน ประกอบดวยงานตามภาระงาน 4 ดาน การบริหารวิชาการ การบริหาร

ดานงบประมาณ การบริหารงานบุคคล และ การบริหารทั่วไป  

การบริหารงานโดยใชโรงเรียนเปนฐาน หมายถึง การดําเนินงานบริหาร โดยเนนการ

กระจายอํานาจ การมีสวนรวม ระบบการบริหารจัดการ บทบาทของชุมชน การตรวจสอบและ

ประเมินคุณภาพของโรงเรียนในสังกัดเทศบาลนครเชียงใหม 

โรงเรียน หมายถึง โรงเรียนในสังกัดเทศบาลนครเชียงใหมจํานวน 11 โรงเรียน 

ผูบริหารโรงเรียน หมายถึง ผูดํารงตําแหนงหรือรักษาการในตําแหนงผูอํานวยการ

สถานศึกษา ในโรงเรียนสังกัดเทศบาลนครเชียงใหม 

ครู หมายถึง ผูปฏิบัติการสอนในโรงเรียน ในสังกัดเทศบาลนครเชียงใหม 
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คณะกรรมการสถานศึกษา หมายถึง องคคณะบุคคลที่ทํางานรวมกับสถานศึกษา เพื่อให

สถานศึกษามีความเขมแข็งสามารถบริหารจัดการศึกษาดวยตนเองไดตามที่กฎหมายกําหนด 

การบริหารดานวิชาการหมายถึง งานที่เกี่ยวของกับการนําหลักสูตรไปใช ใหบรรลุผลตาม 

จุดมุงหมายของหลักสูตรและผลที่ไดคือ ตัวนักเรียนที่มีคุณภาพไดมาตรฐาน มีคุณลักษณะที่ 

พึงประสงค ตามที่กําหนดไวในหลักสูตร 

การบริหารดานงบประมาณหมายถึง งานที่ประสานและสนับสนุนงานอื่นๆ ในดานพัสดุ 

การเงินและบัญชีเพื่อใหงานตามภารกิจของโรงเรียนสามารถไปสูเปาหมายที่ไดตั้งไวสําเร็จ   

การบริหารงานบุคคลหมายถึง งานที่เกี่ยวของกับการดําเนินงานกับบุคคลเพื่อที่จะใหได

บุคคลมาปฏิบัติงานตามเปาหมายของหนวยงานอยางมีประสิทธิภาพ   

การบริหารทั่วไปหมายถึง งานที่ประสานและสนับสนุนงานอื่นๆ ตามภารกิจของผูบริหาร

โรงเรียนใหสามารถดําเนินไปสูเปาหมายที่กําหนดไวดวยความราบรื่น 
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