
 
บทที่  1 
บทนํา

 

1.1 ท่ีมาและความสําคัญของปญหา 
 

ประเทศตางๆ ในโลกปจจุบันมีความเจริญกาวหนาแตกตางกันออกไป ส่ิงหนึ่งที่แสดง
ใหเห็นถึงความเจริญกาวหนาของประเทศนั้นๆ ก็คือการศึกษา การศึกษาเปนสิ่งหนึ่งที่สําคัญในการ
พัฒนาคนในประเทศใหเปนผูมีคุณภาพและประสิทธิภาพในการทํางาน สามารถพัฒนาประเทศให
เจริญกาวหนาไดอยางรวดเร็ว การศึกษาทําใหเกิดความมั่นคงและความกาวหนา นําไปสูความเจริญ
ในดานตาง ๆ  ไมวาดานเศรษฐกิจ สังคม การเมือง และวัฒนธรรม  ทั้งนี้เพราะการพัฒนาประเทศ
ตองอาศัยกําลังคนที่มีคุณภาพเปนปจจัยที่สําคัญ ทั้งนี้เพราะประชากรไดรับการศึกษาขึ้นกวาเดิม
มาก ดังพระราชดํารัสของพระบาทสมเด็จพระเจาอยูหัวภูมิพลอดุลยเดช ความวา การใหการศึกษา  
คือ การแนะนําและสงเสริมบุคคลใหมีความเจริญงอกงามในการเรียนรู คิดอาน และการกระทําตาม
อัตภาพของแตละคน  โดยจุดประสงคในที่สุดใหบุคคลสามารถนําเอาความรูความสามารถตางๆ ที่
มีอยูในตัวออกมาใชใหเปนประโยชนเกื้อกูลตน เกื้อกูลผูอ่ืนอยางสอดคลองไมขัดแยงเบียดเบียน 
แกงแยงกัน เพื่อสามารถอยูรวมกันเปนสังคม เปนประเทศได 
 

 

ความเปนมาของการศึกษาไทย พบวา ตั้งแตสมัยสุโขทัยการจัดการศึกษาของไทยอยูใน
ภาระความรับผิดชอบของบาน วัง วัด การศึกษาที่บุคคลในครอบครัวไดถายทอดความรูใหแก   
บุตรหลาน การศึกษาในวังเปนการศึกษาที่จัดใหขาราชบริพาร เพื่อศึกษาสําหรับเตรียมเขารับ        
ราชการ ซ่ึงตอมาสมัยพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัวทรงกรุณาโปรดเกลาใหตั้งโรงเรียน
หลวง  พ.ศ. 2414  ตอมาเปนโรงเรียนมหาดเล็กที่พระตําหนักสวนกุหลาบในป  พ.ศ.  2441 ไดมี     
การประกาศใชโครงการการศึกษา ร.ศ. 117 เปนแมบทหลักการในการจัดการศึกษาของไทยเปน         
คร้ังแรกรูปแบบการบริหารการศึกษาขณะนั้นเปนรูปแบบของการรวบรวมอํานาจเขาสูสวนกลาง 
พ.ศ. 2464  ไดมีการออกพระราชบัญญัติประถมศึกษาเปนครั้งแรก สาระสําคัญของพระราชบัญญัติ
คือบังคับใหเด็กทุกคนที่มีอายุตั้งแต 7 ปบริบูรณ  โดยไมเสียคาเลาเรียนเปนกฎหมายการศึกษา     
ภาคบังคับเปนฉบับแรก   มีการแบงประเภทของโรงเรียนเปน  3 ประเภท  ไดแก  โรงเรียนรัฐบาล 
โรงเรียนประชาบาล   และโรงเรียนเอกชน 
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1. โรงเรียนรัฐบาล ซ่ึงดําเนินการโดยงบประมาณของรัฐมีกระทรวงศึกษาธิการ 
(กระทรวงศึกษาธิการ)  เปนผูรับผิดชอบ 

2. โรงเรียนประชาบาล ซ่ึงดําเนินงานโดยภาษีอากรของทองถ่ินหรือของประชาชน            
มีกระทรวงมหาดไทยรับผิดชอบ 

3. โรงเรียนเอกชน  ซ่ึงดําเนินการโดยเอกชน  มูลนิธิ  และองคกรเอกชน 
 

ระบบโครงสรางการบริหารการศึกษาตามพระราชบัญญัติประถมศึกษาเรียกไดวาเปน
ระบบที่กระจายอํานาจการจัดการศึกษาใหแกประชาชนมากที่สุด กลาวคือ ทองถ่ินและประชาชน
เขามามีสวนรวมดําเนินการดวยภาษีของทองถ่ินมีกระทรวงรวมรับผิดชอบการจัดการศึกษา 3  
กระทรวงแยกตามภารกิจดังนี้ 
 

1. กระทรวงศึกษาธิการรับผิดชอบดานนโยบายการศึกษา  หลักสูตรแบบเรียน                   
งบประมาณ  ตลอดจนการตรวจการเรียนการสอนและการควบคุมมาตรฐาน 

2. กระทรวงมหาดไทยรับผิดชอบดานการจัดตั้งโรงเรียน การบริหารโรงเรียน และ      
การสนับสนุนการเขาเรียนของเด็กในทองถ่ิน 

3. กระทรวงนครบาลรับผิดชอบเชนเดียวกับกระทรวงมหาดไทยแตภายในขอบเขต
ของนครบาล   

รูปแบบของการกระจายอํานาจการจัดการศึกษาไดเปลี่ยนไปมีการจัดตั้งกรมสามัญ
ศึกษาขึ้นในกระทรวงศึกษาธิการ   และโอนรูปประชาบาลซึ่งเดิมมีฐานะเปนลูกจางของทองถ่ินให
เปนขาราชการสังกัดกรมสามัญศึกษา การจัดการการประถมศึกษาจึงเปลี่ยนเปนการรวบรวมอํานาจ
เขาสูสวนกลางอีกครั้งหนึ่งรวมทั้งไดมีการยุบกระทรวงนครบาล เหลือกระทรวงที่รับผิดชอบการ
จัดการศึกษา  2  กระทรวง  คือ  กระทรวงศึกษาธิการรับผิดชอบนโยบายและกระทรวงมหาดไทย 
ทําหนาที่ชวยเหลือการจัดการศึกษา ป 2486 มีการจัดตั้งคุรุสภาเปนองคกร กลางในการบริหารงาน
บุ คคลและโอนคว ามรั บ ผิดชอบการจั ดก า รประถมศึ กษ ากลั บ ไปกลั บม าระหว า ง
กระทรวงศึกษาธิการกับการทรวงมหาดไทยจนป 2523 จึงไดโอนการจัดการศึกษาใหองคการ
บริหารสวนจังหวัด และโรงเรียนประถมศึกษาไปสังกัดสํานักงานคณะกรรมการประถมศึกษา
แหงชาติ (สปช.) และโอนความรับผิดชอบการบริหารงานบุคคล ครู และคุรุสภารับผิดชอบใหเปน
หนาที่ของสํานักงานคณะกรรมการขาราชการครู   
 

ปจจุบันการศึกษาของประเทศไทยไดใชแนวทางการจัดการศึกษาตามแผนการศึกษา
แหงชาติ พ.ศ. 2535  และแผนพัฒนาการศึกษาแหงชาติฉบับที่ 8  (พ.ศ. 2540 – 2544)  แนวทาง       
การจัดการศึกษาตามแผนการศึกษาแหงชาติ พ.ศ.2535 ไดกลาวถึงการบริหารจัดการ โดยมีการ 
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มอบอํานาจจากสวนกลางไปยังจังหวัดและสถานศึกษาในเรื่องของการบริหาร การวางแผน และ
การจัดการศึกษาระดับจังหวัด รวมถึงการตัดสินใจเกี่ยวกับการบริหารบุคคล การเงินและ              
งบประมาณ   การปรับปรุงกฎหมาย  กฎระเบียบและขอบังคับตางๆ  ใหเอ้ือตอการประสานการใช
ทรัพยากรและการปฏิบัติงานของหนวยงานตางๆ ทั้งระดับชาติและระดับทองถ่ิน (สํานักงาน       
คณะกรรมการศึกษาแหงชาติ, 2535) ในแผนพัฒนาการศึกษาแหงชาติ  ฉบับที่ 8 (พ.ศ. 2540 - 2544)  
ไดกําหนดแผนการหลักเรื่องการพัฒนาระบบบริหารและการจัดการโดยกําหนดแนวทางให
กระทรวง  ทบวง  กรม ลดบทบาทหนวยงานสวนกลางใหทําหนาที่กําหนดนโยบายและแผน
โดยรวมกําหนดมาตรฐานการศึกษา สนับสนุนวิชาการ  และกํากับดูแลการดําเนินงานใหเปนไป
ตาม   เปาหมาย เรงการกระจายอํานาจการวางแผนการศึกษา การบริหารการศึกษา การบริหารงาน
บุคคล การเงินและงบประมาณไปยังองคกรระดับจังหวัดทองถ่ินและสถานศึกษา (สํานักงาน                    
คณะกรรมการศึกษาแหงชาติ, 2540)  

 

ส่ิงที่ เห็นไดชัดเปนรูปธรรมที่จะสงผลตอการเปลี่ยนแปลงดานการจัดการศึกษา            
ในอนาคต คือ การนําประเด็นทางการศึกษามาบัญญัติไวในรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย   
พ.ศ. 2540 และที่สําคัญที่จะนํามากลาวในที่นี้คือเร่ืองการศึกษาขั้นพื้นฐาน (มาตรา 43) แนวทาง    
การศึกษาของรัฐ (มาตรา 81) และบทบาทขององคกรปกครองสวนทองถ่ินในการจัดการศึกษา 
(มาตรา 289)  

 

เนื่องจากบทบัญญัติมาตรา 43 และมาตรา 81 ของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย
พ.ศ. 2540  มีผลกระทบตอโครงสรางโดยรวมของการจัดการศึกษาของประเทศซึ่งระบุใหรัฐตอง      
จัดการศึกษาขั้นพื้นฐาน 12 ป  อยางทั่วถึงและมีคุณภาพ  โดยไมเกี่ยวคาใชจายและสนับสนุนให 
เอกชนและองคกรปกครองสวนทองถ่ินมีบทบาทในการจัดการศึกษาใหมากขึ้น เพื่อกระจาย
การศึกษาใหทั่วถึง รวมทั้งการจัดการใหมีกฎหมายเกี่ยวกับการศึกษาแหงชาติ ซ่ึงจะตองมี
บทบัญญัติ          ที่สอดคลองกับเจตนารมณของรัฐธรรมนูญ  ตามมาตรา 289  ที่จะใหองคกร
ปกครองสวนทองถ่ินจัดการศึกษาอบรมและฝกอาชีพตามความเหมาะสมและความตองการภายใน
ทองถ่ินนั้น ในสวนของพระราชบัญญัติการศึกษาพุทธศักราช  2542  ยังมีสาระสําคัญอีก 9 หมวด  
ซ่ึงมีเนื้อหาที่เกี่ยวกับการกระจายอํานาจการจัดการศึกษาไปสูทองถ่ิน  เชน  มาตรา 8  มีการกระจาย
อํานาจไปสูเขตพื้นที่การศึกษาและองคกรปกครองสวนทองถ่ิน   ดานการบริหารและจัดการศึกษา
ในมาตรา 41 องคกรปกครองสวนทองถ่ินมีสิทธิจัดการศึกษาในระดับหนึ่งหรือทุกระดับตามความ
พรอม ความ          เหมาะสมและความตองการภายในทองถ่ิน 
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ผลที่ตามมาจากขอกําหนดของรัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2540 ทําใหเกิดพระราชบัญญัติกําหนด
แผนและขั้นตอนการกระจายอํานาจไปสูองคกรสวนทองถ่ิน พ.ศ. 2542 ไดกําหนดใหรัฐตอง           
ถายโอนอํานาจหนาที่ตางๆ ไปยังองคกรปกครองสวนทองถ่ิน ดังนั้นการจัดการศึกษาซึ่งเปนอํานาจ
หนาที่ของรัฐอยางหนึ่ง   จึงตองโอนไปยังองคกรปกครองสวนทองถ่ินดวย  แตทั้งนี้จะตองเปนไป
ตามหลักเกณฑและเงื่อนไขเกี่ยวกับความพรอมขององคกรปกครองสวนทองถ่ินในการที่จะรับโอน 

 

รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 ไดใหความสําคัญกับการกระจายอํานาจ
การปกครองไปสูทองถ่ิน  โดยไดกําหนดไวในหมวด  5  วาดวยแนวนโยบายพื้นฐานแหงรัฐ มาตรา 
78 กําหนดใหรัฐตองกระจายอํานาจไปสูทองถ่ินทั้งระบบการสาธารณูปโภคและสาธารณูปการ  
ตลอดจนโครงสรางพื้นฐานสารสนเทศในทองถ่ินใหทั่วถึงและเทาเทียมกันทั้งประเทศ รวมทั้ง
พัฒนาจังหวัดที่มีความพรอมใหเปนองคกรปกครองสวนทองถ่ิน ขนาดใหญโดยคํานึงถึง
เจตนารมณของประชาชนในจังหวัดนั้น 

 

ในดานการปกครองสวนทองถ่ินรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 ได
กําหนดไวในหมวด  9  ตั้งแตมาตรา 282 ถึงมาตรา 290 ตามที่บัญญัติไววารัฐจะตองคงความเปน
อิสระแกทองถ่ินตามหลักการแหงการปกครองตนเองตามเจตนารมณของประชาชนในทองถ่ิน    
โดยองคกรปกครองสวนทองถ่ินทั้งหลายยอมมีอิสระในการกําหนดนโยบายการปกครอง           
การบริหาร  การบริหารงานบุคคล  การเงินและการคลัง  รวมถึงการมีอิสระในการบริหารองคกร 
โดยเฉพาะรัฐบาลเปนผูกํากับดูแลองคกรปกครองสวนทองถ่ินเทาที่จําเปน ภายในกรอบของ
กฎหมาย ทั้งนี้เพื่อใหการกระจายอํานาจไปยังทองถ่ินบรรลุเปาหมายตามเจตนารมณที่รัฐธรรมนูญ
กําหนดไว 

แผนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ินเปนแผนที่กําหนดกรอบ  
แนวคิดและเปาหมายและแนวทางการกระจายอํานาจใหเปนไปตามมาตรา 30 แหง พระราชบัญญัติ
กําหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอํานาจ บรรลุตามเจตนารมณที่กําหนดไวในรัฐธรรมนูญแหง
ราชอาณาจักรไทย  พุทธศักราช  2540 โดยยึดหลักการมีสวนรวมจากทุกฝาย ไมเปนแบบเบ็ดเสร็จ 
มีกระบวนการยืดหยุนและสามารถปรับวิธีการใหสอดคลองกับสถานการณและการเรียนรูจาก
ประสบการณ              

เทศบาลเปนรูปแบบหนึ่งขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน ดังนั้น ถาเทศบาลไหนมี
ความพรอมก็สามารถจัดทําการศึกษาไดตามที่พระราชบัญญัติการศึกษาใหมไดมีการกําหนดไวให
องคการบริหารสวนตําบลที่ผานการประเมินความพรอมจะมีสิทธิจัดการศึกษาได ถาไมเคยจัดมา
กอนและในพื้นที่นั้นมีสถานศึกษาที่กระทรวงจัดอยูแลว ก็สามารถขอโอนไปโดยกระทรวงศึกษา
อาจตองรักษาสถานภาพของบุคลากรไมใหเกิดผลกระทบ หรือตั้งสถานศึกษาใหมโดยใหอยูใน
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ความดูแลของเทศบาล   อยางไรก็ตามแนวทางในการปฏิรูประบบราชการ  และการปฏิรูปการศึกษา 
ทําใหมีผลกระทบตอระบบการศึกษาโดยรัฐกําหนดมาตรการดานการศึกษาในรูปแบบที่ตอบสนอง
ตอความตองการของชุมชนหรือทองถ่ินใหมากขึ้น แนวคิดในการถายโอนอํานาจกับการปรับปรุง
การบริหารการบริหารงบประมาณใหมีความคลองตัวและยืนหยุน จึงเปนสิ่งที่จําเปนที่มีผลตอ
ประสิทธิภาพและคุณภาพของการจัดการเรียนการสอนระดับประถมศึกษา ใหประชาชนในชุมชน
เขามามีสวนรวมในการพัฒนาและดําเนินการอยางกวางขวาง เพื่อสนับสนุนการมีสวนรวมของ
ประชาชนอยางจริงจัง อันจะนําไปสูการบริหารที่จะเอื้อตอประชาชน ซ่ึงพระราชบัญญัติการศึกษา
แหงชาติ พ.ศ. 2542 และรัฐธรรมนูญฉบับปจจุบัน 2540  บัญญัติใหรัฐตองกระจายการศึกษาสู
ทองถ่ิน   รัฐจึงมีความจํา เปนตองปฏิ รูปการศึกษาเพื่อใหสอดคลองกับรัฐธรรมนูญและ
พระราชบัญญัติการศึกษาแหงชาติ   

จากที่กลาวมา องคกรปกครองสวนทองถ่ินโดยเฉพาะเทศบาลจะตองรับถายโอนภารกิจ
การจัดการศึกษาใหสอดคลองกับพระราชบัญญัติการศึกษา พ.ศ. 2542  และในฐานะที่เทศบาลเมือง
พะเยา  เปนองคกรปกครองสวนทองถ่ินหนึ่งที่มีพื้นที่ดูแลครอบคลุมโรงเรียนเทศบาล 6 แหง ไดแก 
โรงเรียนเทศบาล 1  (พะเยาประชานุกูล) โรงเรียนเทศบาล  2  (แมต๋ําดรุณเวทย) โรงเรียนเทศบาล  3  
(หลายอิงราษฏรบํารุง) โรงเรียนเทศบาล  4  (ภูมินทรราษฎรนุกูล) โรงเรียนเทศบาล  5  (แกวปญญา
อุปถัมป)  และโรงเรียนเทศบาล 6 (ราษฎรประชาอุทิศ)  ซ่ึงทําใหมีความจําเปนตองศึกษาการรับ 
ถายโอนภารกิจการจัดการศึกษาจากสวนกลาง  เพื่อใหทราบถึงความพรอมในการจัดการศึกษาของ
เทศบาลเมืองพะเยาภายหลังจากการรับถายโอนภารกิจจัดการศึกษาจากสวนกลางตอไป 
               
1.2 วัตถุประสงคของการศึกษา 

  

1. เพื่อศึกษาการรับถายโอนการจัดการศึกษาจากสวนกลางของเทศบาลเมืองพะเยา 
2. เพื่อศึกษาการจัดการศึกษาของเทศบาลเมืองพะเยา 
3. เพื่อเสนอแนะแนวทางการแกไขปญหาตาง ๆ ที่จะเกิดขึ้นจากการรับโอนภารกิจการ

จัดการศึกษาของเทศบาลเมืองพะเยา 
 

1.3 ขอบเขตของการศึกษา 
ศึกษาการการรับถายโอนการจัดการศึกษาจากสวนกลางของเทศบาลเมืองพะเยา  อําเภอ

เมืองพะเยา  จังหวัดพะเยา 
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1.4 สมมติฐานของการศึกษา 
1. การรับถายโอนการจัดการศึกษาจากสวนกลางมีความสอดคลองกับการจัดการศึกษา

ของเทศบาลเมืองพะเยา 
2. ผูที่เกี่ยวของในการจัดการศึกษาของเทศบาลเมืองพะเยาที่มีตําแหนงแตกตางกันจะมี

ความคิดเห็นตอการรับถายโอนการจัดการศึกษาจากสวนกลางตางกัน 
  
1.5 ประโยชนท่ีคาดวาจะไดรับ 

1. เพื่อใหทราบถึงการบริหารจัดการศึกษาของเทศบาลเมืองพะเยา 
2. เพื่อทราบถึงรูปแบบและแนวทางการจัดการศึกษาของเทศบาลเมืองพะเยาภายหลัง         

รับโอนการศึกษาจากสวนกลาง 
3. เพื่อนําผลการศึกษาไปใชประโยชนในการแกไขปญหาและปรับปรุงในการจัด

การศึกษาของเทศบาลตางๆ ตอไป 
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