
   

 
บทที่  1 
บทนํา 

  
ความเปนมาและความสําคญัของปญหา 
 การเปลี่ยนแปลงอยางรวดเร็วของสังคมโลกในปจจุบัน ในทุกภูมิภาคของโลก เปนการ
เปลี่ยนแปลงจากยุคอุตสาหกรรมไปสูยุคเทคโนโลยีสารสนเทศ เรียกวาสังคมยุคโลกาภิวัตน 
(Globalization) ทุกประเทศทั่วโลกมีการติดตอส่ือสาร แลกเปลี่ยนขอมูลขาวสาร มีการรวมมือและ
แขงขันกันทั้งดานธุรกิจ การคา อุตสาหกรรม การศึกษาและดานอื่น ๆ อยางรวดเร็วและตอเนื่อง
ตลอดเวลา เกิดกระแสการปฏิรูป โดยมุงเนนการกระจายอํานาจไปยังทองถ่ินและหนวยปฏิบัติการ
มากขึ้น ผลจากการปฏิรูปตั้งแตป พ.ศ. 2542 พบวา โรงเรียนรอยละ 65 ไมไดมาตรฐานตามเกณฑ
ของ สมศ. สวนใหญเปนโรงเรียนประถมศึกษาขนาดเล็กในชนบท ผลสัมฤทธ์ิในวิชาหลัก ไดแก 
คณิตศาสตร วิทยาศาสตร ภาษาอังกฤษ และสังคมศาสตร มีคาเฉลี่ยต่ําวารอยละ 50 ปญหาครูสอน
ไมตรงวุฒิ และขาดแคลนในบางพื้นที่ ขาดการพัฒนาอยางตอเนื่อง หนวยงานที่ปฏิบัติยังไมมีอิสระ 
และความคลองตัวในการบริหารงาน จึงมีขอเสนอการปฏิรูปการศึกษาในทศวรรษที่สอง (พ.ศ.2552-
2561) ขึ้น (สํานักงานเลขาธิการสภาการศึกษา, 2553ก, หนา 12) เพื่อตองการพัฒนาคุณภาพการศึกษา 
และมาตรฐานการศึกษาอยางเปนระบบ โดยกําหนดวิสัยทัศนใหคนไทยไดเรียนรูตลอดชีวิตอยางมี
คุณภาพ ดวยการเพิ่มโอกาสทางการศึกษาและการเรียนรู ควบคูไปกับการสงเสริมการมีสวนรวม
ของทุกภาคสวนของสังคมในการบริหารและจัดการศึกษา  
  ในการพัฒนาประเทศสูการเปนสังคมฐานความรู (Knowledge based society) ในยุค
ดังกลาวนี้สงผลตอการพัฒนาการศึกษาอันเนื่องมาจากบริบทที่เปลี่ยนไป ไมสัมพันธกับกระบวนการ 
และประสิทธิภาพในการบริหารจัดการ กอปรกับความคาดหวังของสังคมที่มีตอการศึกษาในปจจุบัน 
ทั้งปจเจกบุคคลและองครวม ตองการทั้งในเชิงปริมาณและคุณภาพที่มีมาตรฐานมากขึ้น ทําใหการ
ดําเนินงานทุกระดับตองปรับเปลี่ยนรูปแบบการทํางาน จากที่เคยมีลักษณะสั่งการคนเดียวก็ปรับเปลี่ยน
เปนองคคณะบุคคล และหาแนวรวมในการตัดสินใจ เพื่อใหเกิดความมั่นใจ และถูกตองมากยิ่งขึ้น  
มีความพยายามที่จะดําเนินการปฏิรูปการศึกษาในประเทศมาหลายครั้ง ตั้งแต พ.ศ. 2517 เปนตนมา 
ประเด็นสําคัญอยูที่การพัฒนาคุณภาพการศึกษาและการเปดโอกาสใหประชาชนไดมีโอกาสรับ
การศึกษาไดทัดเทียมและทั่วถึงมากที่สุด รวมทั้งความพยายามในการกระจายอํานาจใหโรงเรียน
และชุมชนรวมกันบริหารจัดการศึกษามากขึ้นอยางตอเนื่อง แตการปฏิรูปการศึกษาก็ยังไมประสบ
ความสําเร็จ เนื่องจากมีการเปล่ียนรัฐบาลบอยทําใหนโยบายการปฏิรูปการศึกษาไมตอเนื่อง อีกทั้ง
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ประเทศไทยยังไมเคยมีกฎหมายแมบททางการศึกษาเปนการเฉพาะ ดังนั้นเมื่อมีความพยายามปฏิรูป
ประเทศไทย โดยกําหนดแนวทางหรือกฎหมายแมบทในการพัฒนาชาติทุกดานไวในรัฐธรรมนูญ
แหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2550 ซ่ึงไดมีการกําหนดบทบัญญัติ ที่เปนแนวนโยบายการปรับปรุง
และเปลี่ยนแปลงทางดานการศึกษาไวดวยอยางชัดเจน โดยในมาตรา 80(3) ระบุใหมีกฎหมายเพื่อ
พัฒนาการศึกษาของชาติ ใหสอดคลองกับความเปลี่ยนแปลงทางเศรษฐกิจและสังคมโลก (สถาบัน
พระปกเกลา, 2552, หนา 49 - 52) และพระราชบัญญัติการศึกษาแหงชาติ พ.ศ.2542 และที่แกไข
เพิ่มเติม (ฉบับที่ 2) พ.ศ.2545 ซ่ึงเปนกฎหมายสําคัญที่เปนแมบทในการปฏิรูปการศึกษาทั้งระบบ 
สาระสําคัญประการหนึ่งที่เกี่ยวของกับการจัดการศึกษาขั้นพื้นฐานหรือการจัดการศึกษาในระดับ        
ต่ํากวาปริญญาตรี ไดแก เร่ืองการบริหารและจัดการศึกษาของรัฐในหมวดที่ 5 ซ่ึงไดแบงการบริหาร 
และจัดการศึกษาตามแนวทางใหมเปน 2 ระดับ คือ ระดับชาติหรือการบริหารจัดการที่กระทรวง 
ศึกษาธิการกับระดับทองถิ่น ไดแก เขตพื้นที่การศึกษาและสถานศึกษาในเขตพื้นที่การศึกษา โดยมี
จุดมุงหมายในการกระจายอํานาจการบริหารและการจัดการศึกษาไปยังสถานศึกษามากที่สุด 
(สํานักงานคณะกรรมการการศึกษาแหงชาติ, 2546ข, หนา 17 - 28) ดังปรากฏในมาตรา 39 ที่ระบุอยาง
ชัดเจนวาใหกระทรวงกระจายอํานาจการบริหารและการจัดการศึกษาทั้งดานวิชาการ งบประมาณ 
การบริหาร งานบุคคล และการบริหารทั่วไป ไปยังคณะกรรมการ สํานักงานเขตพื้นที่การศึกษา และ
สถานศึกษาในเขตพื้นที่การศึกษาโดยตรง และในมาตรา 40 ระบุวาใหมีคณะกรรมการสถานศึกษาขั้น
พื้นฐาน และสถานศึกษาระดับอุดมศึกษาระดับต่ํากวาปริญญาตรีของแตละสถานศึกษา เพื่อทํา
หนาที่กํากับและสงเสริมสนับสนุนกิจการของสถานศึกษา ประกอบดวย ผูแทนผูปกครอง ผูแทน
ครู ผูแทนองคกรชุมชน ผูแทนองคกรปกครองสวนทองถ่ิน ผูแทนศิษยเกาของสถานศึกษา ผูแทน
พระภิกษุสงฆและหรือผูแทนองคกรศาสนาอื่นในพื้นที่ และผูทรงคุณวุฒิใหผูบริหารสถานศึกษาเปน
กรรมการและเลขานุการของคณะกรรมการสถานศึกษา (สํานักงานคณะกรรมการการศึกษาแหงชาติ, 
2546ข, หนา 24 - 25) สอดคลองกับพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการกระทรวงศึกษาธิการ 
พ.ศ. 2546 มาตรา 38 ใหกรรมการสถานศึกษาทําหนาที่ กํากับ สงเสริมสนับสนุนกิจการของ
สถานศึกษา (สํานักงานคณะกรรมการการศึกษาแหงชาติ, 2546ก, หนา 75 - 76) แผนพัฒนา
เศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ ฉบับที่ 10 พ.ศ. 2550 - 2554 ตองการใหคนเปนศูนยกลางของการ
พัฒนา เพิ่มปการศึกษาของไทยอยางตอเนื่อง และแผน พัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ ฉบับที่ 
11 พ.ศ. 2555 – 2559 ที่ตองการสรางสังคมใหอยูรวมกันอยางมีความสุข ดวยความเสมอภาค
เปนธรรม และมีภูมิคุมกันตอการเปลี่ยนแปลง (สํานักงานคณะกรรมการการศึกษาขั้นพื้นฐาน,  
2556, หนา 53 - 55) อีกทั้งนโยบายรัฐบาลชุดปจจุบัน ไดเสนอใหมีการปฏิรูปการศึกษาในทศวรรษ
ที่สอง (พ.ศ. 2552 – 2561) ดวยวิสัยทัศน คนไทยไดเรียนรูตลอดชีวิตอยางมีคุณภาพ โดยเนนในสาม
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ประเด็นหลัก คือ 1) พัฒนาคุณภาพและมาตรฐานการศึกษาและการเรียนรูของคนไทย 2) โอกาสทาง 
การศึกษาและการเรียนรู 3) สงเสริมการมีสวนรวมของทุกภาคสวนของสังคมในการบริหารและจัด
การศึกษา (สํานักงานเลขาธิการสภาการศึกษา, 2553ข, หนา 11-12) พัฒนาดานสังคม และคุณภาพ
ชีวิต เพื่อยกระดับคุณภาพของคนไทย สอดรับกับนโยบายของกระทรวงศึกษาธิการ พ.ศ. 2551 
ที่เรงการปฏิรูปการศึกษา ความรู คูคุณธรรม นําเศรษฐกิจพอเพียงสูสังคมการศึกษา บริหารโดยการ
กระจายอํานาจ และการมีสวนรวม และสํานักงานคณะกรรมการการศึกษาขั้นพื้นฐาน ปรับแผน       
กลยุทธในการบริหารโดยกระจายอํานาจและสงเสริมความเขมแข็ง ใหสํานักงานเขตพื้นที่การศึกษา
และสถานศึกษา สงเสริมการมีสวนรวมของผูปกครอง ชุมชน ภาคเอกชน และทองถ่ินในการจัด
การศึกษา (สํานักงานคณะกรรมการการศึกษาขั้นพื้นฐาน, 2551, หนา 23 - 25) อยางไรก็ตาม แมวา
กฎหมายหลายฉบับจะออกมาเพื่อผลักดันใหการศึกษาเปนไปอยางมีคุณภาพ แตผลของการดําเนินงาน
กลับไมเปนไปตามที่คาดหวัง โดยเฉพาะโรงเรียนประถมศึกษาขนาดเล็กสังกัดสํานักงานคณะกรรมการ
การศึกษาขั้นพื้นฐาน  
 จากผลการประเมินของสํานักงานรับรองมาตรฐานและประเมินคุณภาพการศึกษา (สมศ.) 
พ.ศ. 2549 พบวา มีโรงเรียนประถมศึกษาขนาดเล็ก รอยละ 70 จากจํานวนทั้งสิ้น 12,828 โรงเรียน 
ไมไดมาตรฐาน โดยเฉพาะมาตรฐานที่ 4 การคิดวิเคราะห มาตรฐานที่ 5 ผูเรียนมีทักษะตามหลักสูตร 
มาตรฐานที่ 6 ผูเรียนสามารถแสวงหาความรู และมาตรฐานที่ 9 การสอนที่เนนผูเรียนเปนศูนยกลาง 
และจากแผนยุทธศาสตร เพื่อพัฒนาโรงเรียนขนาดเล็ก ป พ.ศ. 2551 – 2553 (สํานักงานคณะกรรมการ
การศึกษาขั้นพื้นฐาน, 2551, หนา 23) ไดศึกษาสภาพปญหาของโรงเรียนขนาดเล็กที่ผานมาพบวา 
โรงเรียนขนาดเล็กสวนใหญประสบปญหาคลายคลึงกันใน 4 ดาน คือ 1) ดานการบริหารจัดการ 
ไดแก การคมนาคมมีความสะดวกขึ้นการเดินทางเขาไปเรียนในเมืองมีมากขึ้น ผูบริหารขาดทักษะ
ในการบริหารจัดการ และการพัฒนาระบบขอมูลสารสนเทศยังไมสนองตอความตองการในเชิงบริหาร 
2) ดานการเรียนการสอน เกิดจากครูไมครบชั้น ครูตองสอนหลายชั้น ทําหนาที่หลายอยาง ส่ือการเรียน
การสอนและแหลงการเรียนรูมีจํานวนจํากัด ส่ือเทคโนโลยีและการสื่อสารขาดประสิทธิภาพ ทําให
ผลสัมฤทธิ์ทางการเรียนต่ําไปดวย 3) ดานความพรอมทางปจจัยของโรงเรียน การใชเกณฑขนาด
โรงเรียนมาจัดสรรงบประมาณทําใหโรงเรียนขนาดเล็กไดรับการจัดสรรบุคลากร งบประมาณ และ
วัสดุ ครุภัณฑตาง ๆ นอย โรงเรียนไมสามารถระดมทรัพยากร จากผูปกครองและชุมชนไดมากนัก 
เนื่องจากความยากจนซึ่งปจจัยดานนักเรียนก็พบวา มาจากครอบครัวที่ยากจนดวย 4) ดานการมี 
สวนรวมในการพัฒนาโรงเรียน บทบาทของคณะกรรมการสถานศึกษาขั้นพื้นฐานยังมีไมมากนัก 
การประสานงานกับหนวยงานอื่น ทั้งภาครัฐและเอกชนมีนอยมาก บางพื้นที่ชุมชน ผูปกครอง มีฐานะ
ยากจนการสงเสริมสนับสนุนการศึกษาจึงไมดีเทาที่ควร  
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 จากปญหาดังกลาวไดสงผลคลายคลึงกับโรงเรียนประถมศึกษาขนาดเล็กในจังหวัด
สุพรรณบุรี ซ่ึงแสดงใหเห็นถึงจํานวนของโรงเรียนประถมศึกษาขนาดเล็ก ในระยะ 3 ปที่ผานมา
ดังนี้  
 
ตาราง 1 จํานวนโรงเรียนประถมศึกษาขนาดเล็ก ในจังหวดัสุพรรณบุรี ปการศึกษา 2553 – 2555  
 

ปการศึกษา จํานวนโรงเรียนประถมศึกษา รอยละ 
ทั้งหมด ขนาดเล็ก 

    
2553 422 220 52.13 
2554 411 225 54.74 
2555 410 223 54.39 

    
 
ที่มา : สํานักงานเขตพื้นที่การศึกษาประถมศึกษาสุพรรณบุรี เขต 1, 2, 3, 2555, หนา 21 
  
 จากตาราง 1 แสดงใหเห็นวา จํานวนโรงเรียนประถมศึกษาขนาดเล็ก ในเขตพื้นของ
จังหวัดสุพรรณบุรี มีมากกวา รอยละ 50 ของจํานวนโรงเรียนทั้งหมด และรอยละ 77.94 จัดการเรียน
การสอนโดยใชรูปแบบคละชั้น สวนที่เหลือจัดในลักษณะอื่น ๆ เชน การรวมชั้น การไปเรียนรวม
กับโรงเรียนหลักหรือสอนแบบบูรณาการ เปนตน (สํานักงานเขตพื้นที่การศึกษาประถมศึกษา 
สุพรรณบุรี เขต 1, 2, 3, 2555, หนา 21) อีกทั้งในป พ.ศ. 2549 กระทรวงศึกษาธิการไดศึกษา
คาใชจายพื้นฐานตอหัวของนักเรียนระดับการศึกษาขั้นพื้นฐาน พบวา โรงเรียนยิ่งเล็ก คาใชจายตอหัว
ยิ่งสูง โดยเฉพาะเมื่อรวมเงินเดือนครู ซ่ึงผลการรายงานคุณภาพของ สมศ. ในป พ.ศ.2550 พบวา 
โรงเรียนที่ไมผานการรับรองการประเมินภายนอก สวนใหญเปนโรงเรียนประถมศึกษาขนาดเล็ก 
ซ่ึงโดยมากไมผานมาตรฐานที่ 4, 5, 6, 9, และ 13 (สํานักงานคณะกรรมการการศึกษาขั้นพื้นฐาน, 
2556, หนา 3) สอดคลองกับการวิจัยเชิงประสิทธิภาพของประเทศสหรัฐอเมริกา ไดเสนอขนาดของ
โรงเรียนระดับประถมศึกษาที่เหมาะสม และมีประสิทธิภาพ ควรมีนักเรียน 300 – 400 คน และการ
วิจัยเชิงผลสัมฤทธิ์ทางการเรียนของรัฐอิลลินอยล ในชวงระยะ 10 ป พบวา ผลการเรียนของนักเรียน
ที่อยูในโรงเรียนต่ํากวา 495 คน มักมีผลสัมฤทธิ์ทางการเรียนต่ํา ประกอบกับอัตราการเกิดใน          
ระยะ 5 (พ.ศ. 2545-2549) ลดลงรอยละ 4.96 และอัตราการยายของประชากรเขาสูเมืองมีจํานวน 
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มากขึ้น ทําใหนักเรียนซึ่งเปนตัวปอนใหแกโรงเรียนประถมศึกษาทั่วประเทศกวา 30,000 โรงเรียน 
ลดลงตามลําดับ โดยเฉพาะโรงเรียนขนาดเล็ก ปจจุบันมีมากถึง 14,397 โรงเรียน คิดเปนรอยละ 
47.99 ของโรงเรียนทั้งหมด สงผลถึงประสิทธิภาพในการบริหารจัดการโดยเฉพาะอยางยิ่งการ
บริหารจัดการอัตรากําลังครูทําใหกระทรวงศึกษาธิการดําเนินการยุบโรงเรียนไปกวา 3,000 โรงเรียน 
ในชวงป พ.ศ. 2536 – 2546 แตการยุบโรงเรียนก็ไมใชแนวทางแกปญหาที่ประสบความสําเร็จใน
ทุกกรณีชุมชนสวนใหญยังไมเห็นดวย เพราะการยุบโรงเรียนทําใหลูกหลานตองเดินทางไกล 
และการมีโรงเรียนในชุมชนเปนสัญลักษณแสดงถึงความเจริญของชุมชน นักการเมืองทองถ่ิน  
จึงมักเปนแนวรวมกับชุมชนในการตอตานการยุบ รัฐบาลบางยุคก็มีนโยบายที่จะไมยุบ แตจะพัฒนา
โรงเรียนขนาดเล็กใหมีคุณภาพ ซึ่งทําใหโรงเรียนบางแหงที่ถูกยุบไดรับการฟนคืน เพื่อรับเด็ก 
ในเวลาตอมา (สํานักงานคณะกรรมการการศึกษาขั้นพื้นฐาน, 2551, หนา 1 - 2) อยางไรก็ตามปญหา
ดังกลาว จึงนําไปสูการคนหานวัตกรรมใหม ๆ ในการพัฒนาโรงเรียนขนาดเล็กที่ยังมีอยูทั่วประเทศ 
ใหมีคุณภาพทัดเทียมกับโรงเรียนขนาดอื่น ๆ ตอไป 
  สถานศึกษาขั้นพื้นฐานตามหมวด 5 มาตรา 39 และ 40 ของพระราชบัญญัติการศึกษา
แหงชาติ พ.ศ. 2542 และที่แกไขเพิ่มเติม (ฉบับที่ 2) พ.ศ. 2545 ดังกลาว หมายถึงสถานศึกษาของรัฐ
ที่จัดการศึกษาขั้นพื้นฐาน หรือการศึกษากอนระดับอุดมศึกษา ซ่ึงไดแกระดับชั้นประถมศึกษาปที่ 1 
ถึงชั้นมัธยมศึกษาปที่ 6 รวม 12 ป (สํานักงานคณะกรรมการการศึกษาแหงชาติ, 2544, หนา 21) 
หนวยงานสวนกลางที่รับผิดชอบในการจัดการศึกษาขั้นพื้นฐานกอนการประกาศใชพระราชบัญญัติ
การศึกษาแหงชาติ พ.ศ.2542 ไดแก สํานักงานคณะกรรมการการศึกษาขั้นพื้นฐาน ตามพระราชบัญญัติ 
ดังกลาว อยางไรก็ตามโดยเจตนารมณของการปฏิรูปการศึกษา มุงเนนการกระจายอํานาจและความ
รับผิดชอบไปยังสถานศึกษาใหมากที่สุดทั้งดานวิชาการ งบประมาณ การบริหารงานบุคคลและการ
บริหารทั่วไป ใหมีการบริหารแบบมีสวนรวมของผูมีสวนไดสวนเสีย ในรูปคณะกรรมการสถานศึกษา
และเปดโอกาสใหครูและบุคลากรทางการศึกษารวมวางแผนและรวมปฏิบัติงานเสมอ โรงเรียน
สามารถบริหารจัดการตนเองบนฐานขอมูลและลักษณะพื้นฐานของโรงเรียนเอง การกระจายอํานาจ
ดังกลาว เปนไปตามแนวคิดการบริหารโดยใชโรงเรียนเปนฐาน (School–based management หรือ 
SBM) ซ่ึงเปนแนวคิดเกี่ยวกับการกระจายอํานาจการบริหารและจัดการศึกษา จากสวนกลางไปยัง
สถานศึกษาโดยตรง ใหสถานศึกษามีอํานาจหนาที่ ความรับผิดชอบ มีอิสระและความคลองตัวใน
การตัดสินใจในการบริหารจัดการ ทั้งดานวิชาการ ดานงบประมาณ ดานบริหารงานบุคคลและดาน
การบริหารทั่วไปโดยมีคณะกรรมการสถานศึกษาซึ่งเปนตัวแทนของผูมีสวนไดสวนเสีย (Stakeholders) 
รวมกันบริหารสถานศึกษาใหเปนไปตามความตองการของผูเรียน ผูปกครองและชุมชนมากที่สุด 
(Myers & Stonehill, 1993, p.1 ; David,  1996, pp.4 - 5 ; Cheng, 1996, p.44 ; อุทัย  บุญประเสริฐ, 
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2545, หนา 187 - 188) ซ่ึงหลักการและแนวคิดดังกลาว ประกอบดวย 1) หลักการกระจายอํานาจ 
(Decentralization) 2) หลักการบริหารตนเอง (Autonomy) 3) หลักการมีสวนรวม (Participation)            
4) หลักความรับผิดชอบตรวจสอบได (Accountability) (สํานักงานคณะกรรมการการประถมศึกษา
แหงชาติ, 2545, หนา 23 ; อุทัย  บุญประเสริฐ, 2545, หนา 43 ; สมศักดิ์  ดลประสิทธิ์, 2550, หนา 2 ; 
สํานักงานคณะกรรมการการศึกษาขั้นพื้นฐาน, 2550ข, หนา 23) โดยมีรูปแบบที่สําคัญ ๆ อยางนอย 
4 รูปแบบ คือ 1) รูปแบบผูบริหารเปนหลัก (Administrative control) 2) รูปแบบครูเปนหลัก (Professional 
control) 3) รูปแบบชุมชนเปนหลัก (Community control) และ 4) รูปแบบครูและชุมชนเปนหลัก 
(Professional and  community control) (Leithwood & Meuzies, 1998, pp.1-20) แตสําหรับประเทศ
ไทย เมื่อพิจารณาตามพระราชบัญญัติการศึกษาแหงชาติ พ.ศ.2542 ในมาตรา 40 ไดกําหนดให
คณะกรรมการสถานศึกษาขั้นพื้นฐานมีสัดสวนจากตัวแทนผูปกครองและชุมชนมากที่สุด ให
ผูบริหารเปนกรรมการและเลขานุการ 
 ตลอดระยะเวลาของการปฏิรูปการศึกษา ตั้งแตป พ.ศ.2542 จนกระทั่งถึงปจจุบัน           
การดําเนินงานดานการกระจายอํานาจตามมาตรา 39 ตามพระราชบัญญัติการศึกษาแหงชาติ                
พ.ศ. 2542 ไมประสบผลสําเร็จเทาที่ควร (ประพัฒนพงศ  เสนาฤทธิ์, 2544, หนา 2 - 5 ; อุทัย                    
บุญประเสริฐ, 2545, หนา 138-141 ; ธีระ  รุญเจริญ, 2550, หนา 19-21) การบริหารโดยใชโรงเรียน
เปนฐาน จึงเปนทางเลือกที่จะทําใหเกิดการเปลี่ยนแปลงทางดานการบริหารและการจัดการศึกษา
ภายในสถานศึกษาอยางมากมาย ทั้งหลักการ แนวคิด ภารกิจ กลยุทธ รูปแบบการตัดสินใจสั่ง
การ รูปแบบภาวะผูนํา การใชอํานาจ การใชทรัพยากร เทคนิคการบริหารจัดการ ฯลฯ เนื่องจาก
โรงเรียนหรือสถานศึกษาจะตองบริหารจัดการดวยตนเองมากที่สุด ตางจากเดิมที่ตองถูกควบคุม
โดยหนวยงานจากสวนกลาง (Cheng, 1996, pp. 45 - 51 ; ประสิทธิ์ เขียวศรี, 2544, หนา 25 - 
31 ; ดําริ  บุญชู, 2545, หนา 2 - 7) ถึงแมวาการบริหารโดยใชโรงเรียนเปนฐาน จะเปนแนวคิดที่เขา
มาเปนเวลานับ 10 ป มีการศึกษาวิจัยในเรื่องดังกลาวพอสมควร แตเปนการสํารวจสภาพปญหา
เปนสวนใหญ โดยเฉพาะอยางยิ่งยังไมมีการศึกษาวารูปแบบและระบบการบริหารโรงเรียน
ตามแนวคิดนี้สําหรับโรงเรียนประถมศึกษาขนาดเล็ก สังกัดสํานักงานคณะกรรมการการศึกษา
ขั้นพื้นฐาน อีกทั้งสํานักงานคณะกรรมการการศึกษาขั้นพื้นฐานไดกําหนดแผนยุทธศาสตรเพื่อ
พัฒนาโรงเรียนขนาดเล็ก ป พ.ศ. 2551 – 2553 ซ่ึงสอดคลองกับหลักเกณฑการกระจายอํานาจตาม
กฎกระทรวง พ.ศ.2550 ผูวิจัยจึงตองการพัฒนารูปแบบ (Model) การบริหาร โดยใชโรงเรียนเปนฐาน
ในโรงเรียนประถมศึกษาขนาดเล็ก สังกัดสํานักงานคณะกรรมการการศึกษาขั้นพื้นฐานขึ้น เพื่อนํา
รูปแบบดังกลาวใชสําหรับแกปญหาคุณภาพการศึกษาในโรงเรียนประถมศึกษาขนาดเล็กใหดีขึ้น
ตอไป 
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คําถามการวิจัย  
  1.  สภาพการบริหารโดยใชโรงเรียนเปนฐานในโรงเรียนประถมศึกษาขนาดเล็ก สังกัด
สํานักงานคณะกรรมการการศึกษาขั้นพื้นฐาน จังหวัดสุพรรณบุรี เปนอยางไร 
  2. รูปแบบการบริหารโดยใชโรงเรียนเปนฐานที่เหมาะสมกับโรงเรียนประถมศึกษา
ขนาดเล็ก สังกัดสํานักงานคณะกรรมการการศึกษาขั้นพื้นฐาน จังหวัดสุพรรณบุรี มีลักษณะและ
รายละเอียดอยางไร 
  
วัตถุประสงคของการวิจัย 
   1. เพื่อศึกษาสภาพการบริหารโดยใชโรงเรียนเปนฐานสําหรับโรงเรียนประถมศึกษา
ขนาดเล็กสังกัดสํานักงานคณะกรรมการการศึกษาขั้นพื้นฐาน จังหวัดสุพรรณบุรี 
  2.  เพื่อพัฒนารูปแบบการบริหารโดยใชโรงเรียนเปนฐานสําหรับโรงเรียนประถมศึกษา
ขนาดเล็ก สังกัดสํานักงานคณะกรรมการการศึกษาขั้นพื้นฐาน จังหวัดสุพรรณบุรี 
  
ขอบเขตของการวิจัย 
 1. หนวยในการวิเคราะห ไดแก โรงเรียนประถมศึกษาขนาดเล็กสังกัดสํานักงาน
คณะกรรมการการศึกษาขั้นพื้นฐาน จังหวัดสุพรรณบุรี  
 2. ประชากรและกลุมตัวอยาง 
   2.1 ประชากร ไดแก โรงเรียนขนาดเล็ก สังกัดสํานักงานคณะกรรมการการศึกษา            
ขั้นพื้นฐาน จังหวัดสุพรรณบุรี จํานวน 225 โรงเรียน 
   2.2  กลุมตัวอยาง ไดแก ผูบริหาร ครู และกรรมการสถานศึกษาขั้นพื้นฐาน ซ่ึงไดมา
จากโรงเรียนประถมศึกษาขนาดเล็ก สังกัดสํานักงานคณะกรรมการการศึกษาขั้นพื้นฐาน จังหวัด
สุพรรณบุรี จํานวน 150 โรงเรียน โดยใชตารางกําหนดกลุม ตัวอยางตามวิธีของยามาเน (Yamane)  
(พรรณี  ลีกิจวัฒนะ, 2552, หนา 71) ซ่ึงยอมใหคลาดเคลื่อน 5%  
 3.  การเก็บขอมูล 
   3.1 ผูบริหาร ครูผูสอน และกรรมการสถานศึกษาขั้นพื้นฐานอยางนอยโรงเรียนละ             
1 คน รวมทั้งสิ้น 150 คน  
  3.2 ผูบริหารโรงเรียนประถมศึกษาขนาดเล็กดีเดนหรือโรงเรียนที่ไดรับรางวัล
พระราชทานหรือโรงเรียนที่ผานการประเมินจากสํางานรับรองมาตรฐานและพัฒนาคุณภาพ
การศึกษารอบสอง หรือรอบสามในระดับ ดีมาก อําเภอละ 1 โรงเรียน จํานวน 10 โรงเรียน 
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   3.3 ตรวจสอบรูปแบบโดยการสัมภาษณ ผูทรงคุณวุฒิที่มีความเชี่ยวชาญทางดานการ
บริหารโดยใชโรงเรียนเปนฐาน จํานวน 5 คน 
 4.  ตัวแปรที่ศึกษา 
  4.1 หนาที่ของการบริหาร (PDCA) ประกอบดวย การวางแผน (Plan) การดําเนินงาน 
(Do) การตรวจสอบ (Check) และการปรับปรุงแกไข (Act) 
    4.2 หลักการบริหารโดยใชโรงเรียนเปนฐาน ประกอบดวย หลักการกระจายอํานาจ 
(Decentralization) หลักการบริหารแบบมีสวนรวม (Participation) และหลักการบริหารจัดการที่ดี 
(Good governance) 
  4.3 ภารกิจในการบริหารโดยใชโรงเรียนเปนฐาน ประกอบดวย งานวิชาการ 
(Academic) งานงบประมาณ (Budgeting) งานบุคลากร (Personnel) งานบริหารทั่วไป (General 
management) 
 
ขั้นตอนการดาํเนินการวิจัย 
  การวิจัยคร้ังนี้ ผูวิจัยไดกําหนดขั้นตอนและวิธีดําเนินการวิจัยเปน 4 ขั้นตอน ดังแสดงใน
ภาพประกอบ 1 ขั้นตอนการวิจัย 
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ภาพประกอบ 1 กรอบแนวคิดในการวิจยั 
 
 จากภาพประกอบ 1 แสดงใหเห็นวิธีดําเนินการวิจัยทั้ง 4 ขั้นตอน คือ 1) การศึกษาสภาพ
ปจจุบันของการบริหารโดยใชโรงเรียนเปนฐานที่สงผลตอการพัฒนาคุณภาพโรงเรียน 2) การออกแบบ 
รูปแบบการบริหารโดยใชโรงเรียนเปนฐาน ในโรงเรียนประถมศึกษาขนาดเล็ก สังกัดสํานักงาน
คณะกรรมการการศึกษาขั้นพื้นฐาน จังหวัดสุพรรณบุรี และตรวจสอบรูปแบบการบริหารโดยใช
โรงเรียนเปนฐาน โดยผูทรงคุณวุฒิ 3) การพัฒนารูปแบบ ประเมินความเหมาะสมและความเปนไป
ไดของการบริหารโดยใชโรงเรียนเปนฐาน 4) การนําเสนอรูปแบบการบริหารโดยใชโรงเรียนเปน
ฐานในแตละขั้นตอนมีสาระสําคัญเกี่ยวกับวิธีดําเนิน การวิจัยและผลลัพธที่ตองการโดยสังเขป 
ดังตอไปนี้ 
 ขั้นตอนที่  1  การศึกษาสภาพการบริหารโดยใชโรงเรียนเปนฐานในโรงเรียนประถมศึกษา
ขนาดเล็ก สังกัดสํานักงานคณะกรรมการการศึกษาขั้นพื้นฐาน โดยใชแบบสอบถามแบบมาตร
ประเมินคา (Ratting scale) ชนิด 5 ตัวเลือก จํานวน 72 ขอ รวมทั้งสัมภาษณผูบริหารและวิเคราะห
เอกสาร อีก 7 โรงเรียน โดยคัดเลือกแบบเจาะจงโรงเรียนประถมศึกษาขนาดเล็กดีเดน แลวนํามา
วิเคราะห เพื่อศึกษาองคประกอบที่เกี่ยวของ 

ขั้นตอนที่ 1 การศึกษาสภาพปจจุบันของการบริหารโดยใชโรงเรียนเปนฐาน 
ที่สงผลตอการพัฒนาคุณภาพโรงเรียน 

ขั้นตอนที่ 2 การออกแบบ รูปแบบการบรหิารโดยใชโรงเรียนเปนฐาน 
ในโรงเรียนประถมศึกษาขนาดเล็ก สังกัด สพฐ. จ.สุพรรณบุรี  

และตรวจสอบโดยผูทรงคุณวุฒ ิ

ขั้นตอนที่ 3 การทดสอบ ประเมินความเหมาะสมและ 
ความเปนไปได การบริหารโดยใชโรงเรียนเปนฐาน 

ขั้นตอนที่ 4 นําเสนอรูปแบบการบริหารโดยใชโรงเรียนเปนฐาน 
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 ขั้นตอนที่ 2  การออกแบบรูปแบบ การบริหารโดยใชโรงเรียนเปนฐาน ในโรงเรียน
ประถมศึกษาขนาดเล็ก สังกัดสํานักงานคณะกรรมการการศึกษาขั้นพื้นฐาน จังหวัดสุพรรณบุรี 
โดยนําองคประกอบที่สําคัญจาก ขั้นตอนที่ 2 มาจัดรูปแบบใหเชื่อมโยงสัมพันธกันตามลักษณะ 
ของตัวแปร และตรวจสอบรูปแบบการบริหารโดยใช SBM จากผูทรงคุณวุฒิ ที่มีความเชี่ยวชาญ
ทางดานการบริหารโดยใช SBM จํานวน 5 คน 
 ขั้นตอนที่  3  ขั้นการพัฒนารูปแบบประเมินความเหมาะสมและความเปนไปไดของการ
ใช SBM ในโรงเรียนประถมศึกษาขนาดเล็ก สังกัดสํานักงานคณะกรรมการการศึกษาขั้นพื้นฐาน 
โดยการจัดสัมมนากลุม (Focus group) ผูเชี่ยวชาญ และผูบริหารโรงเรียนประถมศึกษา สังกัด
สํานักงานคณะกรรมการการศึกษาขั้นพื้นฐาน จํานวน 10 คน 
 ขั้นตอนที่ 4  ขั้นการนําเสนอรูปแบบการบริหารโดยใชโรงเรียนเปนฐาน โดยการเขียน
รายงานเสนอตอคณะกรรมการสอบวิทยานิพนธตอไป 
 
เคร่ืองมือท่ีใชในการวิจัย 
 เครื่องมือที่ใชในการวิจัยคร้ังนี้ แบงออกเปน 3 ประเภท คือ 
 1. แบบสอบถามมี 1 ฉบับ แบงเปน 3 ตอน คือ  
  1.1 ตอนที่ 1 ขอมูลพื้นฐานของผูตอบแบบสอบถาม จาํนวน 5 รายการ 
   1.2 ตอนที่ 2 สภาพปจจุบันการบริหารโดยใชโรงเรียนเปนฐานของสถานศึกษาขั้น
พื้นฐาน จํานวน 72 ขอ 
   1.3 ตอนท่ี 3 ปญหาและขอเสนอแนะในการปฏิบัติตามแนวทางการบริหารโดยใช
โรงเรียนเปนฐานของสถานศึกษาขั้นพื้นฐาน จํานวน 3 รายการ 
 2. แบบสัมภาษณ เปนแบบสัมภาษณแบบมีโครงสราง สัมภาษณความคิดเห็นเกี่ยวกับ
สภาพปจจุบัน ความตองการและปญหาเกี่ยวกับการบริหารโรงเรียน และความคิดเห็นเกี่ยวกับความ
เหมาะสมและความเปนไปไดของรูปแบบการบริหารโดยใชโรงเรียนเปนฐาน  
 ระยะเวลาในการดําเนินการวจิัย ปการศกึษา 2554 – 2555  
 
นิยามศัพทเฉพาะ 
 การพัฒนา หมายถึง การปรับปรุงหรือทําใหดีขึ้นอยางมีขั้นตอน และกระบวนการที่
เหมาะสมเชื่อถือได 
  รูปแบบ (Model) หมายถึง ชุดของแนวคิดซึ่งไดเรียบเรียงไวในลักษณะโครงสรางอยาง
เปนระบบและมีองคประกอบตาง ๆ ที่สัมพันธกัน เพื่อเปนแนวทางในการดําเนินงาน ประกอบดวย 
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หลักการพื้นฐาน โครงสรางระบบการบริหาร ขั้นตอนการดําเนินงาน และองคกรสนับสนุนการ
บริหารจัดการ 
 การบริหาร หมายถึง การวางแผนการทํางาน โดยการจัดองคกร การนํา และการควบคุม
เพื่อใหบุคลากรไดปฏิบัติใหเปนไปตามเปาหมายขององคกร 
 การบริหารโดยใชโรงเรียนเปนฐาน (School - based management หรือ SBM) หมายถึง 
แนวคิดการกระจายอํานาจการจัดการศึกษาจากสวนกลางไปยังโรงเรียน ใหโรงเรียนบริหารตนเอง 
โดยการมีสวนรวมกับผูมีสวนไดสวนเสีย ซ่ึงมีอํานาจหนาที่ความรับผิดชอบที่ตรวจสอบได 
 วงจรเดมมิ่ง (Deming’s cycle) หมายถึง การบริหารงานที่มุงคุณภาพ ประกอบดวย            
การวางแผน (Plan) การดําเนินงาน (Do) การตรวจสอบ (Check) และการแกไขปรับปรุง (Act) 
 รูปแบบการบริหารโดยใชโรงเรียนเปนฐาน (School-based management model) สําหรับ
การวิจัยครั้งนี้ หมายถึง รูปแบบการบริหารโรงเรียน (Management model) ที่แสดงถึงองคประกอบ
การบริหารตามแนวคิดการบริหารโดยใชโรงเรียนเปนฐาน ซ่ึงครอบคลุมภารกิจ ดานการบริหารงาน
วิชาการ การบริหารงบประมาณ การบริหารงานบุคคล และการบริหารทั่วไป ตามพระราชบัญญัติ
การศึกษาแหงชาติ พ.ศ. 2542 และที่แกไขเพิ่มเติม (ฉบับที่ 2) พ.ศ. 2545  
 ขอบขายหรือภารกิจในการบริหารโดยใชโรงเรียนเปนฐาน (School-based management 
tasks) หมายถึง ภารกิจที่สวนกลางมอบใหโรงเรียนมีอํานาจในการบริหารจัดการ ไดแก การ
บริหารงานวิชาการ การบริหารงบประมาณ การบริหารงานบุคคล และการบริหารทั่วไป ตามมาตรา 
39 แหงพระราชบัญญัติการศึกษาแหงชาติ พ.ศ. 2542  
  การศึกษาขั้นพื้นฐาน (Basic education) หมายถึง การศึกษากอนระดับอุดมศึกษา  
  สถานศึกษาขั้นพื้นฐาน (Basic education institutions) หมายถึง สถานศึกษาที่จัดการศึกษา
ขั้นพื้นฐานและอยูในสังกัดสํานักงานคณะกรรมการการศึกษาขั้นพื้นฐาน ตามพระราชบัญญัติ
การศึกษาแหงชาติ พ.ศ. 2542 โดยเปนสถานศึกษาของรัฐและไมเปนนิติบุคคล ไมรวมสถานศึกษา
เอกชน และสถานศึกษาสังกัดองคกรปกครองสวนทองถ่ิน 
 คณะกรรมการสถานศึกษา (School board) หมายถึง คณะกรรมการตามมาตรา 40 ของ
พระราชบัญญัติการศึกษาแหงชาติ พ.ศ. 2542 และที่แกไขเพิ่มเติม (ฉบับที่ 2) พ.ศ. 2545 และ
ระเบียบกระทรวงศึกษาธิการ วาดวยคณะกรรมการสถานศึกษาขั้นพื้นฐาน พ.ศ. 2543 ซ่ึงกําหนดให
สถานศึกษาขั้นพื้นฐานทุกโรงเรียน มีคณะกรรมการคณะหนึ่ง จํานวน 7 - 15 คน ประกอบดวย 
ผูแทนผูปกครอง ผูแทนครู ผูแทนองคกรชุมชน ผูแทนองคกรปกครองสวนทองถ่ิน ผูแทนศิษยเกา
ของสถานศึกษา ผูแทนพระภิกษุสงฆและหรือผูแทนองคกรศาสนาอื่นในพื้นที่ และผูทรงคุณวุฒิ 



 12

โดยใหผูบริหารสถานศึกษาเปนกรรมการและเลขานุการ คณะกรรมการมีหนาที่กํากับและสงเสริม
สนับสนุนกิจการของสถานศึกษา 
 โรงเรียน (School) หรือโรงเรียนทั่วไป หมายถึง โรงเรียนระดับประถมศึกษาของรัฐที่จัด
การศึกษาขั้นพื้นฐาน ไดแก โรงเรียนสังกัดสํานักงานคณะกรรมการการศึกษาขั้นพื้นฐาน เปน
โรงเรียนที่บริหารจัดการภายใตการกํากับดูแลจากกรมตนสังกัด ยังไมไดรับการกระจายอํานาจให
บริหารจัดการดวยตนเองอยางชัดเจน  
 โรงเรียนประถมศึกษาขนาดเล็ก หมายถึง โรงเรียนของรัฐในสังกัดสํานักงานคณะกรรมการ
การศึกษาขั้นพื้นฐาน ที่เปดสอนตั้งแตช้ันอนุบาล 1 ถึง ช้ันประถมศึกษาปที่ 6 ซ่ึงมีจํานวนนักเรียน 
ไมเกิน 120 คน และมีครูไมครบชั้น  
 รูปแบบการบริหารโดยใชโรงเรียนเปนฐานในโรงเรียนประถมศึกษาขนาดเล็ก หมายถึง 
ชุดของแนวคิดซึ่งไดเรียบเรียงไวในลักษณะโครงสรางอยางเปนระบบและมีองคประกอบตาง ๆ ที่
สัมพันธกัน เพื่อเปนแนวทางในการบริหารงานในโรงเรียนของรัฐ ในสังกัดสํานักงานคณะกรรมการ
การศึกษาขั้นพื้นฐานที่เปดสอนตั้งแตช้ันอนุบาล 1 ถึงชั้นประถมศึกษาปที่ 6 ซ่ึงมีจํานวนนักเรียน 
ไมเกิน 120 คน และมีครูไมครบชั้น ตามพระราชบัญญัติการศึกษาแหงชาติ พ.ศ. 2542 และที่แกไข
เพิ่มเติม (ฉบับที่ 2) พ.ศ. 2545 มาตรา 39 และมาตรา 40 
 จังหวัดสุพรรณบุรี หมายถึง พื้นที่ทางการศึกษาซึ่งมีความรับผิดชอบทางดานการจัด
การศึกษาขั้นพื้นฐานตามประกาศกระทรวงศึกษาธิการ เร่ือง การกําหนดเขตพื้นที่การตรวจราชการ
ของกระทรวงศึกษาธิการ ลงวันที่ 10 มิถุนายน พ.ศ. 2546 ซ่ึงมีเนื้อที่ครอบคลุม 10 อําเภอ ไดแก 
อําเภอเมืองสุพรรณบุรี อําเภอบางปลามา อําเภอสองพี่นอง อําเภออูทอง อําเภอดอนเจดีย อําเภอ
ศรีประจันต อําเภอสามชุก อําเภอหนองหญาไซ อําเภอดานชาง อําเภอเดิมบางนางบวช  
  ผูทรงคุณวุฒิ หมายถึง นักวิชาการหรือนักบริหารการศึกษา ซ่ึงเปนผูมีความรูความสามารถ 
และประสบการณในการบริหารโดยใชโรงเรียนเปนฐาน เปนที่ยอมรับของผูรวมวิชาชีพ 
  เกณฑมาตรฐาน หมายถึง เกณฑมาตรฐานตัวบงชี้การบริหารฐานโรงเรียนของสํานักงาน
สภาการศึกษาแหงชาติ พ.ศ. 2549 
  สพฐ. ยอมาจากสํานักงานคณะกรรมการศึกษาขั้นพื้นฐาน ตามมาตรา 10 ของพระราชบัญญัติ
ระเบียบบริหารราชการกระทรวงศึกษาธิการ พ.ศ. 2546 และกฎกระทรวงแบงสวนราชการ 
 สพป. ยอมาจาก สํานักงานเขตพื้นที่การศึกษาประถมศึกษา 
 สมศ. ยอมาจาก สํานักงานรับรองมาตรฐานและพัฒนาคุณภาพการศึกษา ซ่ึงมีหนาที่
ประเมินภายนอกใหกับหนวยงานทางการศึกษา ตามมาตรา 50 ในพระราชบัญญัติการศึกษาแหงชาติ 
พ.ศ. 2542 และที่แกไขเพิ่มเติม (ฉบับที่ 2) พ.ศ. 2545 
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ประโยชนท่ีคาดวาจะไดรับ 
  ผลจากการวิจยักอใหเกดิประโยชน ดังนี ้
 1. ประโยชนดานวิชาการ ผลการวิจัยทําใหเกิดการพัฒนารูปแบบทางการบริหาร
การศึกษาที่เหมาะสมกับโรงเรียนขนาดเล็ก สังกัดสํานักงานคณะกรรมการการศึกษาขั้นพื้นฐาน             
ซ่ึงเปนการนําแนวคิดและหลักการบริหารโดยใชโรงเรียนเปนฐานมาใช เพื่อใหเกิดประสิทธิภาพ 
ในการบริหารและจัดการศึกษาอยางเหมาะสมกับบริบทของสังคมไทย 
 2. ประโยชนดานการประยุกตใช ผลจากการวิจัยสามารถนําไปประยุกตใชใหเปน
ประโยชนตอการบริหารสถานศึกษาเอกชนและสถานศึกษาสังกัดองคกรปกครองสวนทองถ่ิน และ
เปนพื้นฐานสําหรับการวิจัยที่เกี่ยวของกับการบริหารในรูปแบบอื่น ๆ  
 
  
 
  
 


