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บทที่ 1 

 
บทนํา 

 
ความเปนมาและความสําคญัของปญหา 

 การบริหารสถานศึกษาที่ผานมา เปนการบริหารสั่งการจากสวนกลาง นโยบายและ   
แนวดําเนนิการตาง ๆ จะถูกกําหนดโดยสวนกลาง คือกระทรวง ทบวง กรม เทานั้น  ซ่ึงหนวยงาน
ระดับลางไมไดมีสวนรวมในการกําหนดนโยบาย แผนกลยุทธ แผนปฏิบัติการและแนวดําเนินการ     
ทําใหการจดัการศึกษาไมพฒันาเทาที่ควร โดยสวนกลางจะมองการแกปญหาในภาพรวม              
ของประเทศไมไดเขาไปถึงประเด็นปญหาที่เกิดขึ้นของหนวยงานระดบัลาง ทําใหการบริหารงาน
ของหนวยงานระดับสถานศึกษามีปญหา หนวยงานไมมีความเปนอิสระในการบริหารทําให            
การบริหารงานไมตรงกับความตองการของสถานศึกษาและบุคลากรทางการศึกษา ชุมชนที่ตั้ง       
ของสถานศึกษาไมมีสวนรวมในการบริหารการศึกษาโดยตรง  ซ่ึงการบริหารที่ผานมาไดมี
คณะกรรมการสถานศึกษาเขามามีสวนรวมในการบริหารและจัดการศึกษา ทําใหมกีารกํากับ  
ติดตาม และตรวจสอบ จากคณะกรรมการสถานศึกษา แตก็มีจุดออนคอืคณะกรรมการไมเขาใจ
บทบาทและหนาที่ของตนเอง ทําใหไมกลาคิดไมกลาแสดงออก เปนเพยีงคณะกรรมการที่ปรึกษา
ทําใหไมสามารถแกปญหาไดมากนกั 

 ขณะที่พระราชบัญญัติการศึกษาแหงชาติ พุทธศักราช 2542 และที่แกไขเพิ่มเติม                 
(ฉบับที่ 2) พุทธศักราช 2545 กระทรวงศกึษาธิการ (2546, หนา 20) ไดกําหนดใหมี                          
การกระจายอํานาจไปสูเขตพืน้ที่การศึกษา สถานศึกษาและองคกรปกครองสวนทองถ่ิน                        
ใหกระทรวงกระจายอํานาจการบริหารและการจัดการศกึษา ทั้งดานวชิาการ งบประมาณ                  
การบริหารงานบุคคล และการบริหารงานทั่วไปใหคณะกรรมการสํานักงานเขตพืน้ทีก่ารศึกษา  
และสถานศึกษาในเขตพื้นทีก่ารศึกษาโดยตรง  

เมื่อมีการกระจายอํานาจไปยังเขตพื้นทีก่ารศึกษาและสถานศึกษาแลว ส่ิงสําคัญที่ตอง
ดําเนินการ คือ ตองปรับเปลี่ยนบทบาท หนาที่ และขอบขายการดําเนินงาน ของหนวยงานและ
บุคลากรที่เกี่ยวของทุกฝาย เชน ลดบทบาทการบริหารในสวนกลาง การตัดขั้นตอนที่ไมจําเปนออก
เพื่อทําหนาทีก่าํกับ และตรวจสอบการดําเนินงาน  ซ่ึงสํานักงานเขตพื้นที่การศึกษาที่จดัตั้งขึ้น     
ตามพระราชบญัญัติการศึกษาแหงชาติ พุทธศักราช 2542 และที่แกไขเพิ่มเติม (ฉบับที่ 2)              
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พุทธศักราช 2545 กระทรวงศึกษาธิการ (2546, หนา 19) ไดกําหนดใหแตละเขตพืน้ที่การศึกษา      
มีคณะกรรมการและสํานักงานเขตพื้นทีก่ารศึกษามีอํานาจหนาทีใ่นการศึกษา ประสาน สงเสริม
และสนับสนนุสถานศึกษาเอกชนในเขตพื้นที่การศึกษา และสงเสริมองคกรปกครองสวนทองถ่ิน 
ใหสามารถจัดการศึกษาสอดคลองกับนโยบาย และมาตรฐานการศึกษา สงเสริมและสนับสนุน   
การจัดการศกึษาของบุคคล ครอบครัว องคกรชุมชน องคกรเอกชน องคกรวิชาชีพ สถาบันศาสนา 
สถานประกอบการ และสถาบันสังคมอื่น ที่จัดการศึกษาในรูปแบบทีห่ลากหลายในเขตพื้นที่
การศึกษา  ซ่ึงโรงเรียนเปนองคกรที่สําคัญในการพัฒนาทรัพยากรอยางยั่งยืนของประเทศ               
ที่มุงพัฒนาผูเรียนใหเปนผูทีส่มบูรณทั้งดานรางกาย จติใจ อารมณ สังคม สติปญญา มีคุณธรรม
จริยธรรมและมีวัฒนธรรมในการดําเนนิชวีิต สามารถอยูรวมกันในสังคมไดอยางมีความสุข        
การที่จะทําใหประชาชนคนไทย เปนคนเกง คนดี และมคีวามสุขนั้น กระทรวงศึกษาธิการมีสวน
สําคัญในการผลักดันและปรบัเปลี่ยนกระบวนการบริหาร ใหเปนไปตามพระราชบัญญัติ          
การศึกษาแหงชาติ  ซ่ึงจะทําใหการบริหารไดกาวทันเหตกุารณยุคโลกาภิวัตน คือ ปรับเปลี่ยน           
การทํางานของหนวยงานในการบริหารใหกระชับ โดยแบงเปนเขตพื้นที่การศึกษาแทนสํานักงาน
การประถมศึกษาจังหวัดและสํานักงานการประถมศึกษาอําเภอ  ดังที่ พระราชบัญญัติระเบียบ
บริหารราชการกระทรวงศึกษาธิการ พุทธศักราช 2546 กระทรวงศกึษาธิการ (2546, หนา 23-24)  
ไดกําหนดใหมีสํานักงานเขตพื้นที่การศึกษา เพื่อทําหนาที่ในการดําเนนิการใหเปนไปตาม            
อํานาจหนาทีข่องคณะกรรมการและใหมอํีานาจหนาทีเ่กี่ยวกับการศกึษาตามที่กําหนดไว              
ในกฎหมาย คอื อํานาจหนาที่ในการบริหารและการจัดการศึกษา อํานาจหนาทีใ่นการพัฒนางาน        
ดานวิชาการ และรับผิดชอบในการพจิารณาแบงสวนราชการภายในสถานศึกษาของสถานศึกษา
และสํานักงานเขตพื้นที่การศกึษา  

 สถานศึกษาและสวนราชการมีอํานาจหนาที่ตามที่กําหนดไวใหเปนหนาที่ของ          
สวนราชการนัน้ ๆ โดยใหผูอํานวยการสถานศึกษาหรือหัวหนาสวนราชการเปนผูบงัคับบัญชา         
มีอํานาจหนาที่ บริหารและจัดการสถานศกึษา ประสาน ระดมทรัพยากรเพื่อการศึกษารวมถึง
ควบคุมดูแลบคุลากร การเงิน การพัสดุ สถานที่ และทรพัยสินอื่นของสถานศึกษา เปนผูแทน      
ของสถานศึกษา หรือสวนราชการในกจิการทั่วไป รวมทั้งการจัดทํานติิกรรมสัญญาในราชการ 
สถานศึกษา หรือสวนราชการตามวงเงินงบประมาณที่สถานศึกษา หรือสวนราชการไดรับ        
มอบอํานาจ และไดกระจายการบริหารไปยังหนวยงานตาง ๆ ของราชการ เพื่อใหการบริหาร            
มีความคลองตัวมีอิสระเพื่อตอบสนองความตองการของหนวยงานทางการศึกษา คณะครู 
ผูปกครอง ชุมชน และคณะกรรมการสถานศึกษา 
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 ในการบริหารสถานศึกษายุคปฏิรูปการศึกษา ผูบริหารจะตองเปนผูที่มวีิสัยทัศน 
กวางไกล กลาคิด กลาทํา และมีความรับผิดชอบ หลอมรวมแหลงเรียนรูตางๆที่มีอยูในชุมชน          
เพื่อนํามาจัดการศึกษา โดยมสีวนรวมของผูที่เกี่ยวของทกุฝาย มีการตัดสินใจรวมกันในรูปของ        
องคคณะบุคคล หรือเรียกอีกอยาง คือ การบริหารโดยใชโรงเรียนเปนฐานนั่นเอง  ดังที่               
ปรียาพร  วงศอนุตรโรจน (2544, หนา 9 – 10) สรุปไววา ผูบริหารในฐานะผูนําองคการจะตอง        
มีหลักการบรหิารสถานศึกษา คือ มีเปาหมายและวัตถุประสงคของสถานศึกษาที่ชัดเจนตองเขาใจ
ถึงเปาหมายของสถานศึกษาวาเปนไปในทศิทางใดจึงจะจัดคน จดังาน จัดวัสดุอุปกรณไดเหมาะสม 
ตองมีเทคนิควธีิการในการบริหารงาน เทคนิคการสั่งการ เทคนิคการรับฟงความคิดเหน็ เทคนิค   
การติชม เทคนิคการกอใหเกดิระเบยีบวนิยั เทคนิคการวางตน เทคนิคการสรางมนุษยสัมพันธ 
เทคนิคในการเพิ่มสมรรถภาพใหกับผูใตบงัคับบัญชา และการประเมนิผล 

 สวน รุง  แกวแดง (2546, หนา 27) ไดกลาววาผูบริหารสถานศึกษามืออาชีพตองสามารถ 
จัดการศึกษาไดทั้ง 3 รูปแบบ คือ การศึกษาในระบบ การศึกษานอกระบบ และการศกึษา            
ตามอัธยาศัย ใหความสําคัญกับการพัฒนาบุคลากรจัดใหมีระบบการประกันคณุภาพภายใน          
ซ่ึงบริหารงานโดยใชกระบวนการ PDCA คือ วางแผน ดาํเนินการ ปฏิบัติตามแผน ประเมินผล             
และปรับปรุงพัฒนา บริหารการเงินอยางมปีระสิทธิภาพและประสิทธิผล รวมทั้งสงเสริม              
การใชเทคโนโลยีสารสนเทศเพื่อการบริหารและการจัดการเรียนการสอน 

 การบริหารสถานศึกษาจึงมุงเนนการพัฒนาการเรียนการสอนใหมีประสิทธิภาพ เพื่อที่ 
จะสงผลตอคุณภาพของสถานศึกษา  และการผลิตนักเรียนใหมีคุณภาพเพื่อตอบสนองการปฏิรูป     
การศึกษา ซ่ึงการบริหารสถานศึกษาขั้นพืน้ฐานโดยใชโรงเรียนเปนฐาน(School–Based 
Management : SBM) จะเปนการบริหารรูปแบบใหม  ดังที่ อุทัย  บุญประเสริฐ ( 2545 , หนา 189-
191) ไดใหหลักการ การบรหิารแบบ School–Based Management : SBM โดยสรุปดังนี้ คือ          
ใชหลักการกระจายอํานาจ การมีสวนรวม การคืนอํานาจการจัดการศกึษาใหแกประชาชน และ   
การบริหารตนเอง  เปนหลักในการบริหารและจัดการศึกษา ซ่ึงเปนรูปแบบหนึ่งทีจ่ะชวยในการ
ประกันคณุภาพการศึกษา โดยการกระจายอํานาจ หรือโอนอํานาจจากหนวยงานของรัฐและทองถ่ิน
ไปยังสถานศึกษา ซ่ึงอยูใกลชิดกับนักเรียนมากที่สุดใหผูบริหาร ครู นักเรียน ผูปกครองและชุมชน 
สามารถรวมและควบคุมการจัดการศึกษา รับผิดชอบการตัดสินใจเกี่ยวกับงบประมาณ  บุคลากร
และหลักสูตรดวยตนเอง  เพือ่นําไปสูการเรียนรูที่มีคุณภาพ ซ่ึงสอดคลองกับหลักการและแนวคิด
การบริหารงานโดยใชโรงเรยีนเปนฐาน (School–Based Management) 
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 ในการศึกษาครั้งนี้  ผูศึกษาตองการรูถึงปญหาการบริหารงานของผูบริหารสถานศึกษา 
ในอําเภอแมแจม จังหวัดเชยีงใหม  เร่ืองการกระจายอํานาจ การมีสวนรวม การบริหารตนเอง            
การคืนอํานาจการจัดการศกึษาใหแกประชาชน และการตรวจสอบและถวงดุล  เนื่องจากสภาพพืน้ที่
ในอําเภอแมแจม จังหวัดเชยีงใหม เปนพื้นที่ทุรกันดาร การคมนาคมไมสะดวกการติดตอส่ือสาร
เปนไปอยางยากลําบาก ในชวงฤดูฝนจะยากลําบากมากขาดการติดตอส่ือสารจากหนวยงานราชการ 
ทําใหการบริหารและการจัดการศึกษาพัฒนาคอนขางชา  ฉะนั้นการบริหารและการจัดการศึกษายคุ
ปฏิรูปการศึกษาโดยการถายโอนอํานาจใหโรงเรียนบรหิารตนเอง จะเปนแนวทางในการแกปญหา
การจัดการศกึษาของโรงเรียนในอําเภอแมแจม จังหวดัเชยีงใหม ไดดยีิ่งขึ้น 

 ดังนั้น  การบรหิารสถานศึกษาขั้นพื้นฐานโดยใชโรงเรียนเปนฐาน  จึงเปนการบริหาร
รูปแบบใหม ที่รัฐไดกระจายอํานาจการบริหารและการจัดการไปยังสถานศึกษา ไดบริหารอยาง
เบ็ดเสร็จตามที่โรงเรียน ชุมชนและทองถ่ินตองการ เพราะจะทําใหการบริหารมีความคลองตัว 
ผูบริหารมีอิสระในการตัดสินใจ เพราะผูบริหารมีความสําคัญมาก ทั้งยงัตองเปนผูเสียสละ เปนผูนาํ  
การเปลี่ยนแปลงโดยใชกลยทุธ เทคนิควิธีการ ที่จะนําพาการศึกษาและองคกรไปสูเปาหมายที่ตั้งไว 
โดยแสดงพฤติกรรมที่พึงประสงคตอครูผูสอนและผูรวมงานในโรงเรยีน บนพื้นฐานของ           
การบริหารสถานศึกษาขั้นพืน้ฐานโดยใชโรงเรียนเปนฐาน และสงผลใหการจัดการศกึษาของ
โรงเรยีนในอําเภอแมแจม จังหวัดเชียงใหม ไดมีคุณภาพและประสิทธิภาพตอไป  ดวยเหตุนี้ผูศึกษา
มีความประสงคที่จะใหการบริหารงานของผูบริหารบรรลุผลสําเร็จ ตามวัตถุประสงค และเปาหมาย
ที่ตั้งไว จึงไดศกึษาในเรื่องนี้ ซ่ึงอาจจะเปนประโยชนตอการบริหารสถานศึกษาขั้นพืน้ฐานโดยใช
โรงเรียนเปนฐานตอไป 
 
วัตถุประสงคของการศึกษา      

 การศึกษาครั้งนี้มีวัตถุประสงค ดังนี ้
1.   เพื่อศึกษาการบริหารสถานศึกษาขั้นพืน้ฐานโดยใชโรงเรียนเปนฐาน                                

ในอําเภอแมแจม จังหวัดเชยีงใหม 
2.   เพื่อศึกษาปญหาและขอเสนอแนะในการบริหารสถานศึกษาขั้นพืน้ฐาน                              

โดยใชโรงเรียนเปนฐานในอาํเภอแมแจม จังหวัดเชียงใหม 
 
 
 
ขอบเขตของการศึกษา 
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  ขอบเขตดานประชากร 
 ประชากรที่ใชในการศึกษาครั้งนี้ คือ ผูบริหารสถานศึกษาในอําเภอแมแจม                

จังหวดัเชยีงใหม ปการศึกษา 2548 
    ขอบเขตดานเนื้อหา 

  การศึกษาครั้งนี้มุงที่จะศกึษาเกี่ยวกับการบริหารสถานศึกษาขั้นพืน้ฐานโดยใชโรงเรียน
เปนฐาน  ในเรือ่งการกระจายอํานาจ การมีสวนรวม การบริหารตนเอง การคืนอํานาจ การจัด 
การศึกษาใหแกประชาชน และการตรวจสอบและถวงดุล 
 
นิยามศัพทเฉพาะ 
  ในการศึกษาครั้งนี้  ผูศึกษาไดใชศัพทบางคําในความหมายและขอบเขตจํากัด ดังนี้                                     
  ผูบริหารสถานศึกษา  หมายถึง  ผูดํารงตําแหนงผูอํานวยการสถานศึกษา หรือรักษาการ  
ในตําแหนงผูอํานวยการสถานศึกษาในอําเภอแมแจม จังหวัดเชียงใหม 
  โรงเรียน  หมายถึง  สถานศึกษาขั้นพื้นฐานในอําเภอแมแจม จังหวัดเชยีงใหม 
   การบริหารสถานศึกษาโดยใชโรงเรียนเปนฐาน  หมายถึง  การดําเนินงานโดยเนน
หลักการกระจายอํานาจ การมีสวนรวม การบริหารตนเอง การคืนอํานาจการจัดการศึกษาใหแก
ประชาชน และการตรวจสอบและถวงดุลสถานศึกษาในอําเภอแมแจม จังหวดัเชยีงใหม 
 
ประโยชนท่ีคาดวาจะไดรับ 
  ผลที่ไดจากการศึกษาครั้งนี้ อาจสามารถเปนขอมูลเพื่อพฒันาการบริหารงาน                
ของผูบริหารสถานศึกษาในอาํเภอแมแจม จงัหวัดเชียงใหม  อันจะสงผลตอประสิทธิภาพ และ
ประสิทธิผลของการบริหารและการจดัการศึกษา  ซ่ึงจะสอดรับกับพระราชบัญญัติการศึกษา
แหงชาติ พุทธศักราช 2542 และที่แกไขเพิม่เติม (ฉบับที่ 2) พุทธศักราช 2545 และพระราชบัญญัติ             
ระเบียบบริหารราชการกระทรวงศึกษาธิการ พุทธศักราช 2546 ตอไป 
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