
 

 

บทที่ 1 
 

บทนํา 

 
ความสําคัญและความเปนมาของปญหา  
 แนวคิดเร่ืองธรรมาภิบาล  (Good Governance)  ไดรับความสนใจอยางกวางขวาง                    
ในปจจุบัน ท้ังองคการภาครัฐและภาคเอกชนใหความสําคัญ  นําแนวคิดนี้ไปประยุกตใชกับ        
การบริหารองคการ ธรรมาภิบาลเกี่ยวของกับการบริหารงานท่ีมีประสิทธิภาพและประสิทธิผล     
ท้ังในสวนของภาคประชาชน โดยมุงเนนการมีสวนรวมของประชาชน สงเสริมการเมืองภาคประชาชน 
เพิ่มสิทธิเสรีภาพของการตรวจสอบการทํางานของภาครัฐและองคการภาครัฐ มุงใหเกิดความเปน
อิสระในการบริหารงาน ลดการควบคุมใหผูบริหารสามารถปฏิบัติงานไดบรรลุตามเปาหมายของ
สถาบันท่ีทําหนาท่ีบริหารงานภาครัฐ 
 สํานักงานธรรมาภิบาลโลก (อางใน สํานักงานคณะกรรมการพัฒนาระบบราชการไทย
2552, หนา 34) ไดเผยแพรขอมูลเม่ือเดือนกรกฎาคม พ.ศ.2551 เกี่ยวกับดัชนี้ช้ีวัดสภาวะธรรมาภิบาล 
(Worldwide Governance Indicators - WGI) จาก 212 ประเทศ โดยใชดชันี้ช้ีวัดสภาวะธรรมาภิบาล 
(Governance Indicator) 6 มิติ ซ่ึงในมิติประสิทธิผลของภาครัฐ ท่ีใชวดัขีดความสามารถเจาหนาท่ี
ของรัฐและคุณภาพในการใหบริการประชาชนของราชการไทยเปรียบเทียบ 3 ป (ป 2541 - 2550) 
พบวา คาดัชนช้ีีวัดสภาวะธรรมาภิบาลลดลงตํ่าลงท้ัง 6 มิติ โดยมิติเสถียรภาพทางการเมืองถดถอย
มากท่ีสุด ลดลงจากอันดับรอยละท่ี 25–50 ไปอยูต่ํากวาอันดับรอยละท่ี 25 มิติการมีสิทธิ มีเสียงและ
ความโปรงใส มิติการควบคุมปราบปรามการทุจริตและประพฤติมิชอบ ลดลงจากชวงอันดับรอยละ
ท่ี 50 –75 ลดลงไปอยูในชวงอันดับรอยละท่ี 25–50 เชนกัน สวนมิติประสิทธิผลของภาครัฐ           
มิติคุณภาพของมาตรฐานการควบคุมและมิตินิติกรรม แมจะลดลงแตกย็ังอยูในชวงอันดับรอยละ
เดิมท่ี 50 –75 อยางไรก็ดี มิตปิระสิทธิผลของรัฐแมจะถดถอย แตก็อยูในระดับสูงกวาระยะท่ียัง
ไมไดมีการปฏิรูปราชการ แสดงถึงระบบราชการไทยยังนาํหลักธรรมาภิบาลมาใชบริหารภาครัฐ
นอยมาก 
 สํานักงานคณะกรรมการพฒันาระบบราชการ (2552, หนา 97) ไดใหความสําคัญกับ 
หลักธรรมาภิบาลเพื่อการพฒันาระบบราชการและขาราชการ เพื่อใหเปนองคกรท่ีมีสมรรถนะสูง
อยางตอเนื่องมาต้ังแตปงบประมาณ พ.ศ.2547 จนถึงปจจุบัน เหน็ไดจากกรอบการประเมินผลตาม
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คํารับรองการปฏิบัติราชการของสวนราชการท่ีสอดคลองกับหลักธรรมาภิบาลในแตละป โดยใชกับ
องคการท่ีเปนระบบราชการท่ีมีหลักจริยธรรมและศักดิ์ศรี  จะเนนการประเมินผล  ดานจริยธรรม 

ธรรมาภิบาลโดยใหความสําคัญเร่ืองความโปรงใสของการปฏิบัติราชการ ความมีสวนรวมของ
ประชาชน ตลอดจนการสรางมาตรการปองกันและปราบปรามการทุจริตและประพฤติมิชอบ       
ในสวนราชการ จึงไดใหสวนราชการทําคํารับรองการปฏิบัติราชการตามหลักการบริหารกิจการ
บานเมืองท่ีด ี
 สํานักงานคณะกรรมการการศึกษาข้ันพืน้ฐาน เหน็ความสําคัญตามหลักการดังกลาว     
จึงมีนโยบายเสริมสรางการบริหารงานตามหลักการของธรรมาภิบาลในหนวยงานทกุระดับ        
โดยมีวัตถุประสงคเพื่อใหผูบริหาร ครู และบุคลากรทางการศึกษามีความรู ความเขาใจ กอใหเกดิ
ความตระหนกัและปรับปรุงระบบงานของหนวยงานใหมีประสิทธิภาพ  เกิดการเปล่ียนแปลง   
อยางตอเนื่อง ท้ังยังสอดคลองกับการปฏิรูประบบราชการและการปฏิรูปการศึกษา การบริหาร       
ท่ีทันตอเหตุการณ ท่ีเปล่ียนแปลงอยางรวดเร็วในปจจุบัน โดย ธีระ รุญเจริญ (2548, หนา 91-92)   
ไดกลาวถึงความจําเปนของการใชหลักธรรมาภิบาลในการบริหารการศึกษาวา การบริหารการศึกษา 
ตองดําเนินการตามหลักธรรมาภิบาล จึงจะเปนการบริหารท่ีสอดคลองกับแนวโนมของสภาพปญหา 
และความตองการในยุคโลกาภิวัตน นําไปสูประสิทธิภาพและประสิทธิผลขององคกรและเปน
หลักประกนัความสําเร็จของการบริหารจัดการ 
 โรงเรียนในฐานะองคการของรัฐและเปนหนวยงานทางการศึกษาท่ีเล็กท่ีสุด แตมี
ความสําคัญอยางยิ่งท่ีจะขับเคล่ือนการศึกษาใหบรรลุวัตถุประสงคของพระราชบัญญัติการศึกษา
แหงชาติ แนวทางหนึ่งท่ีควรนํามาถือเปนแนวปฏิบัติในการดําเนินการดานตาง ๆ ของโรงเรียน คือ 
การใชหลักธรรมาภิบาลเพื่อการบริหารโรงเรียน ผูบริหารโรงเรียนถือวาเปนตัวจักรท่ีสําคัญของ 
การบริหารจดัการศึกษา เปนผูมีบทบาทสําคัญยิ่งตอความสําเร็จหรือความลมเหลว ดังนั้น ภาระหนาท่ี
อันสําคัญคือ การบริหารจัดการศึกษาใหบรรลุตามจุดมุงหมาย ดวยเหตนุี้  ผูบริหารโรงเรียนจึงตอง
เปนบุคคลท่ีมีวิสัยทัศน  มีความรูความสามารถ  มีทักษะ  เปนผูนําการเปล่ียนแปลง  บริหารงาน     
ดวยความซ่ือสัตย เปนธรรม โปรงใส เปนแบบอยางท่ีดี จะสงผลใหไดรับความศรัทธานาเช่ือถือ 
จากครู นักเรียน ผูปกครองและคนในชุมชน ซ่ึง ธีระ รุญเจริญ (2548, หนา 108 - 109)  ไดกลาววา 
การบริหารงานในโรงเรียนข้ึนอยูกบัผูบริหาร การจะบริหารการศึกษาใหมีประสิทธิภาพตองมี        
การบริหารรูปแบบใหม  จัดหาทรัพยากรทางวิชาการ  และขอมูลสารสนเทศ  เนนการบริหาร      
โดยองคคณะบุคคล พึ่งตนเอง มุงประโยชนตอผูเรียนเปนหลัก ท้ังตองทํางานดวยความรับผิดชอบ          
มีอิสระ มีการประสานรวมมือกับองคการหรือบุคคลท่ีมีสวนเกีย่วของ เพื่อใหทุกฝายมีสวนรวม     
จัดการศึกษา มีการประเมินตรวจสอบเปนระยะ ๆ อยางโปรงใส สวน ชาญชัย  อาจินสมาจาร   
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(2548, หนา 2) ไดเสนอแนวคิดเกี่ยวกับโรงเรียนในฐานะขององคการวา องคการและระบบของ
องคการก็เหมือนกับคน ท่ีมีการเปล่ียนแปลงในรูปคุณลักษณะตามกาลเวลา มีความแตกตางกัน  
การจะนาํหลักการบริหารจัดการใหมีประสิทธิภาพตองสามารถดัดแปลง การเปล่ียนแปลงให
เหมาะสม โรงเรียนก็เปนองคการหนึ่งท่ีเกดิการเปล่ียนแปลงอยูเสมอ ผูศึกษาเหน็วา การนํา       
หลักธรรมาภิบาลมาใชบริหารโรงเรียน เปนหลักการท่ีสามารถทําใหการบริหารเปนไปอยาง          
มีประสิทธิภาพและประสิทธิผล 
 ดังนั้น ผูบริหารโรงเรียนจะตองมีสมรรถภาพหรือศักยภาพท้ังดานคุณธรรม จริยธรรม    
มีความสามารถ  มีความรู  ความเขาใจในแนวทางการบริหารงานและการจัดการศึกษา  เพื่อให
ผูบริหารสามารถพัฒนาโรงเรียนใหขับเคล่ือนไปไดอยางมีเสถียรภาพ โดยยดึหลักธรรมาภิบาล  
เปนแนวปฏิบัติ    
 อําเภอเชียงของ (อางใน สํานกังานเขตพืน้ท่ีการศึกษาประถมศึกษาเชียงราย เขต 4 
http://www.cri4.obec.go.th/webrik/aaa.htm) เปนอําเภอหน่ึงซ่ึงมีโรงเรียนท่ีเปนสถานศึกษา        
ข้ันพื้นฐานในสังกัด สํานักงานเขตพื้นท่ีการศึกษาเชียงรายเขต 4 โดยมีโรงเรียน จํานวน 39 แหง   
แตละแหงมีบริบทแตกตางกนั ทําใหเกิดปญหาการบริหารงานของโรงเรียนหลายอยาง ดังนี ้
 การสัมภาษณ วายวุัฒน  ชัยวรรณะ (2553)  ผูอํานวยการโรงเรียนบานเมืองกาญจน           
ไดแสดงทัศนะวา โดยภาพรวมโรงเรียนในอําเภอเชียงของ ยังมีปญหาการบริหารหลายประการ       
โดยแบงตามการบริหารงานท้ัง 4 ดานของโรงเรียน ไดดงันี ้
 ปญหาดานวิชาการ ไดแก  ครูบางสวนยังขาดความรู ความเขาใจในเร่ืองการจัดทํา
หลักสูตรสถานศึกษา การจดัการเรียนรู การวัดและประเมินผล รวมถึงงานวิจยั ในโรงเรียน      
ขนาดเล็กบางแหงมีครูไมครบทุกกลุมสาระการเรียนรู และถึงแมจะมีจาํนวนครูเกินกรอบ
อัตรากําลังแตสอนไมตรงวชิาเอก 

 ในสวนของปญหาดานงบประมาณท่ีพบ ไดแก มีการจัดสรรงบประมาณไมเพยีงพอ     
ตอการดําเนนิการตามภารกจิ  ท้ังการจัดสรรและอนุมัติงบประมาณลาชา  ขาดความตอเนื่อง           
กฎ ระเบียบเกีย่วกับการเงินและพัสดุมีความยุงยาก ไมทันสมัย ถึงแมจะมีการกําหนดใหโรงเรียน
เปนนิติบุคคลแลวก็ตาม  มีความไมโปรงใสของการเบิกจายงบประมาณ  การใชงบประมาณผิด
ประเภท  ผูบริหารมอบหมายงานเกี่ยวกับงบประมาณใหกับบุคลากรท่ีมีประสบการณนอย ทําให
ขาดความรู ความเขาใจเกี่ยวกับระเบียบดานงบประมาณ การจัดซ้ือจัดจาง การติดตาม ตรวจสอบ
การเงิน การบัญชีและการบริหารงบประมาณไมตอเนื่อง 
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 ขณะท่ีปญหาดานการบริหารบุคคลท่ีพบ คือ ครูและบุคลากรมีจํานวนไมครบตามอัตรา
กรอบกําลัง โรงเรียนขนาดเล็กขาดแคลนครูอยูเปนจาํนวนมาก การใชระบบอุปถัมภคัดเลือกบุคลากร 
เขาทํางาน ดานการคัดเลือก การบรรจุครูและบุคลากรทางการศึกษา ไมตรงกับความตองการของ
โรงเรียน  

สุดทายปญหาดานการบริหารท่ัวไป ไดแก ขาดการประสานงานและประชาสัมพันธ    
ท่ีมีประสิทธิภาพระหวางโรงเรียนและชุมชน การติดตอประสานงานระหวางโรงเรียนกับสํานักงาน
เขตพ้ืนท่ีการศกึษายังไมมีประสิทธิภาพ ขาดความคลองตัว งานธุรการมีปริมาณงานมาก บุคลากร  
ท่ีรับผิดชอบขาดความรู ความเขาใจในเร่ือง E – Office, E – Filing และการส่ังงานมีข้ันตอนมาก
เกินไป 
 สําหรับ เสริฐ  บุญวงศ (2553)  ผูอํานวยการโรงเรียนบานชมภู เปนอีกคนหนึ่งท่ีเคยดํารง
ตําแหนงผูบริหารโรงเรียนหลายแหงในอําเภอเชียงของ ใหสัมภาษณวา ปญหาทีพ่บจากการบริหารงาน 
ในโรงเรียน แยกตามงาน 4 ดาน มีดังนี ้
 ปญหาดานวิชาการท่ีพบ คือ ระบบการนิเทศการเรียนการสอนขาดความตอเนื่องและ         
ไมท่ัวถึง นอกจากนี้ระบบประกันคุณภาพทางการศึกษาไมชัดเจน ทําใหการนําไปปฏิบัติจริง         
ยังไมมีมาตรฐานท่ีแนนอน โรงเรียนบางแหงยังขาดส่ือ นวัตกรรมและเทคโนโลยีทางการเรียนรู 
แหลงเรียนรูมีนอยหรือมีแตไมรูจักการนํามาใช นอกจากนี้ครูบางสวนยังขาดความรู ความเขาใจ           
ในแนวทางและวิธีปฏิบัติท่ีชัดเจนเกี่ยวกับการปฏิรูปการเรียนรู   
 สวนปญหาดานงบประมาณ ไดแก ขาดการมีสวนรวมของผูมีสวนไดสวนเสีย  และ          
การบริหารดานงบประมาณของสถานศึกษายังตองข้ึนอยูกับสํานักงานเขตพ้ืนท่ีการศกึษา ถึงแม
กฎหมายใหอํานาจผูบริหารโรงเรียนในฐานะผูแทนนิติบุคคลในการบริหารงบประมาณแลวก็ตาม 
 สําหรับปญหาดานการบริหารบุคคลท่ีพบ ไดแก การบรรจโุยกยายและปรับเปล่ียน
ตําแหนงลาชา ครูและบุคลากรในโรงเรียนหลายแหงขาดขวัญและกําลังใจในการปฏิบัติงาน และ
ขาดการอบรมและพัฒนาครู บุคลากรทางการศึกษาอยางตอเนื่อง โดยมากจะดําเนนิการในชวง 
ปลายปงบประมาณ เพื่อเรงเบิกจายงบประมาณใหเสร็จส้ิน 

 ปญหาดานสุดทาย  คือ  ปญหาดานการบริหารทั่วไป  ไดแก   ขาดอาคารเรียน                 
อาคารประกอบ บางโรงเรียนขาดการรวมมือและประสานงานกับหนวยงานอ่ืนในการจัดการศึกษา 

เชน องคกรปกครองสวนทองถ่ิน ขาดการระดมทุนและทรัพยากรมาใชจัดการศึกษาอยางมีคุณภาพ
และคณะกรรมการสถานศึกษาข้ันพื้นฐานไมเขาใจบทบาทตนเองตอการจัดการศึกษา 
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 จากท่ีกลาวมาจะพบวา โรงเรียนในอําเภอเชียงของหลายแหง ยงัมีปญหาการปฏิบัติงาน   
ท่ีหลากหลาย แลวแตบริบทของแตละแหงลวนเกีย่วของกับการบริหารจัดการของงานท้ัง 4 ดาน 
ไดแก ดานวิชาการ ดานงบประมาณ ดานบริหารบุคคล และดานบริหารท่ัวไป   จึงทําใหผูศึกษา        
ไดศึกษาการใชหลักธรรมาภิบาลในการบริหารโรงเรียน ในอําเภอเชียงของ   จังหวดัเชียงราย 
วามีสภาพและปญหาทางดานบริหารอยางไร  เพื่อจะนําขอมูลที่ไดจากการศึกษา ไปใชเพื่อแนวทาง
สําหรับปรับปรุงแกไขปญหาท่ีเกิดข้ึน รวมท้ังนําไปเปนแนวทางเพ่ือหารูปแบบการบริหารโดยใช
หลักธรรมาภิบาลที่เหมาะสมกับบริบทแวดลอมของโรงเรียนแตละแหง ในอําเภอเชียงของตอไป 
 
วัตถุประสงคของการศึกษา 
 การศึกษาคร้ังนี้มีวัตถุประสงคดังนี ้
 1.  เพื่อศึกษาการใชหลักธรรมาภิบาลในการบริหารโรงเรียนของผูบริหารในอําเภอเชียงของ 
จังหวดัเชียงราย   
 2.  เพื่อศึกษาปญหาและขอเสนอแนะ เกีย่วกับการใชหลักธรรมาภิบาลในการบริหาร
โรงเรียนของผูบริหาร ในอําเภอเชียงของ จังหวัดเชียงราย  
 
ขอบเขตการศึกษา 
 การศึกษาคร้ังนี้มีขอบเขต  ดงันี้ 
 ขอบเขตดานประชากร 
 ประชากรผูใหขอมูลในการศึกษาคร้ังนี้ ไดแก ผูบริหารโรงเรียน ครู ในอําเภอเชียงของ     
จังหวดัเชียงราย  ปการศึกษา 2553 
 ขอบเขตดานเนื้อหา 
 การศึกษาคร้ังนี้ มุงศึกษาเกี่ยวกับการใชหลักธรรมาภิบาลในการบริหารโรงเรียน              
โดยยดึหลักการ 6 หลัก ไดแก    (1) หลักนติิธรรม   (2) หลักคุณธรรม   (3) หลักความโปรงใส            
(4) หลักความมีสวนรวม   (5) หลักความรับผิดชอบ และ (6) หลักความคุมคา  
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นิยามศัพทเฉพาะ 
 การศึกษาคร้ังนี้ ผูศึกษาไดใชคําศัพทบางคําในความหมายและขอบเขตจํากัด  ดังนี ้
 การใชหลักธรรมาภิบาล  หมายถึง หลักการบริหารบานเมืองจัดการบานเมืองและสังคม 
ท่ีดี (Good Governance) มีความถูกตองเปนธรรม สุจริตโปรงใส มีประสิทธิภาพและประสิทธิผล 
การศึกษาคร้ังนี้ยึดระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีวาดวยการสรางระบบบริหารกิจการบานเมืองและ
สังคมท่ีดี พ.ศ. 2542 (สํานักนายกรัฐมนตรี 2542, หนา 24 – 31) ดําเนนิการบริหารจัดการโดยยึด
หลักการ 6 หลัก ไดแก   
 1.  หลักนิติธรรม (The Rule of Law)  หมายถึง การตรากฎหมาย กฎขอบังคับตาง ๆ         
ใหทันสมัยและเปนธรรม เปนท่ียอมรับของสังคมและสังคมยินยอมพรอมใจปฏิบัติตามกฎหมาย         
กฎขอบังคับเหลานั้น โดยถือวาเปนการปกครองภายใตกฎหมายมิใชตามอําเภอใจ  หรืออํานาจของ
ตัวบุคคล 
 2.  หลักคุณธรรม (Morality)  หมายถึง  การยึดม่ันในความถูกตองดีงามโดยรณรงค            
ใหเจาหนาท่ีของรัฐ ยึดถือหลักนี้ในการปฏิบัติหนาท่ีใหเปนตัวอยางแกสังคมและสงเสริมสนับสนุน
ใหประชาชนพัฒนาตนเองไปพรอมกัน  เพื่อใหคนไทยมีความซ่ือสัตย  จริงใจ   ขยนั   อดทน               
มีระเบียบวินยั ประกอบวิชาชีพสุจริตจนเปนนิสัยประจาํชาติ 
 3.  หลักความโปรงใส   (Accountability) หมายถึง การสรางความไววางใจซ่ึงกันและกัน
ของคนในชาติ โดยปรับปรุงกลไกการทํางานขององคกรทุกวงการ ใหมีความโปรงใส มีการเปดเผย
ขอมูลขาวสารที่เปนประโยชนอยางตรงไปตรงมาดวยภาษาท่ีเขาใจงาย ประชาชนเขาถึงขอมูล
ขาวสารไดสะดวกและมีกระบวนการใหประชาชนตรวจสอบความถูกตองชัดเจนได 
 4.  หลักความมีสวนรวม (Participation) หมายถึง การเปดโอกาสใหประชาชนมีสวนรวม
รับรูและเสนอความเหน็ในการตัดสินใจปญหาสําคัญของประเทศ  ไมวาดวยการแจงความเหน็   
การไตสวนสาธารณะ  การประชาพิจารณ  การแสดงประชามติหรืออ่ืน ๆ   
 5.  หลักความรับผิดชอบ (Responsibility)   หมายถึง   การตระหนักในสิทธิหนาท่ี          
ความสํานึกในความรับผิดชอบตอสังคม การใสใจปญหาสาธารณะของบานเมืองและกระตือรือรน       
ในการแกปญหาตลอดจนการเคารพในความคิดเห็นทีแ่ตกตาง และความกลาท่ีจะยอมรับผล            
จากการกระทําของตน  
 6.  หลักความคุมคา (Cost – effectiveness or Economy) หมายถึง  การบริหารจัดการ   
และใชทรัพยากรท่ีมีจํากัด   เพื่อใหเกิดประโยชนสูงสุดแกสวนรวม  โดยรณรงคใหคนไทยมี        
ความประหยัด ใชของอยางคุมคา สรางสรรคสินคาบริการท่ีมีคุณภาพสามารถแขงขันไดในเวทีโลก    
และรักษาพัฒนาทรัพยากรธรรมชาติใหสมบูรณยั่งยืน 
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 ผูบริหาร  หมายถึง  ผูบริหารโรงเรียน และรักษาการในตําแหนงผูบริหารโรงเรียน               
ในอําเภอเชียงของ สังกัดสํานักงานเขตพื้นท่ีการศึกษาประถมศึกษาเชียงราย เขต  4 
 ครู  หมายถึง ขาราชการครู พนักงานราชการ ครูอัตราจาง ท่ีปฏิบัติหนาท่ีสอนในโรงเรียน 
อําเภอเชียงของ  สังกัดสํานักงานเขตพ้ืนท่ีการศึกษาประถมศึกษาเชียงราย เขต  4 
 โรงเรียน  หมายถึง  สถานศึกษาข้ันพื้นฐาน สังกัดสํานักงานเขตพ้ืนท่ีการศึกษา
ประถมศึกษาเชียงราย เขต 4 ในอําเภอเชียงของ จังหวดัเชียงราย ปการศกึษา 2553 
 
 

 
 
 


