
 

 

 
บทที่ 2 

ประวัติความเปนมา แนวคิด ทฤษฎีที่เกี่ยวของกับการกระจายอํานาจ 
การบริหารงานบุคคลของขาราชการครูและบุคลากรทางการศึกษา 

 โดยท่ีการกระจายอํานาจในปจจุบันเปนวิธีการบริหารจัดการท่ีภาครัฐไดมีแนวคิดท่ีไดรับ
การพัฒนามาโดยตลอด จนในท่ีสุดหนวยงานของรัฐก็พยายามกระจายอํานาจของตนไปสูหนวย
ปฏิบัติมากข้ึน เพื่อใหเกิดความคลองตัวและความเปนอิสระ สามารถบริการดานสาธารณะใหกับ
ประชาชนไดอยางรวดเร็วทันตอเหตุการณและสรางความพึงพอใจใหกับประชาชน ซ่ึงถือวาเปน
หัวใจของการบริการสาธารณะ โดยดานการศึกษาก็เชนเดียวกันไดมีกฎหมายกําหนดใหมีการ
กระจายอํานาจไปยังหนวยงานท่ีปฏิบัติในทองท่ีใหมากท่ีสุด เพื่อใหเกิดประสิทธิภาพในการบริหาร
จัดการ และในบทท่ี 2 นี้จะเปนการศึกษาเกี่ยวกับประวัติความเปนมา แนวคิดและทฤษฎีเกี่ยวกับ
การกระจายอํานาจการบริหารงานบุคคล เพื่อเปนพื้นฐานในการวิเคราะหบทท่ี 4 ตอไป 

ประวัติความเปนมาของการกระจายอํานาจการจัดการศึกษา 

 การปฏิรูปการศึกษาตามพระราชบัญญัติการศึกษาแหงชาติ พ.ศ.2542 มีความมุงหมายท่ี
จะพัฒนาคนไทยใหเปนมนุษยท่ีสมบูรณ เปนคนดีมีความสามารถและอยูรวมในสังคมอยางมี
ความสุข การดําเนินงานตามแนวทางปฏิรูปการศึกษาใหบรรลุผล กระทรวงศึกษาธิการมีหลักการ
ปฏิรูปการศึกษาท่ีสําคัญ ดังนี้ 
 1.  ยึดโรงเรียนเปนศูนยกลางในการตัดสินใจ (school based decision making) เปนแนวคิด
ท่ีมุงใหโรงเรียนมีอิสระในการตัดสินใจดวยตนเอง โดยยึดประโยชนท่ีจะเกิดกับผูเรียนเปนสําคัญ 
 2.  การมีสวนรวม (participation) เปนการกําหนดใหบุคคลหลายฝายท่ีเกี่ยวของหรือผูมี
สวนไดเสียในการจัดการศึกษามีสวนรวมเปนคณะกรรมการแสดงความคิดเห็นหรือรวมกํากับดูแล 
 3.  การกระจายอํานาจ (decentralization) เปนการกระจายอํานาจดานบริหารจัดการศึกษา 
ดานวิชาการ ดานงบประมาณ ดานบริหารทั่วไป และดานบริหารงานบุคคลไปใหคณะกรรมการ 
สํานักงานเขตพ้ืนท่ีการศึกษา และสถานศึกษาเปนผูรับผิดชอบ 
 4.  ความรับผิดชอบท่ีสามารถตรวจสอบได (accountability) โดยไดมีการกําหนดหนาท่ี
ความรับผิดชอบและภารกิจของผูรับผิดชอบ หลักความรับผิดชอบนี้ถือวาใครไดรับมอบหมาย
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หนาท่ีใดตองรับผิดชอบทํางานนั้นใหเกิดผลดีท่ีสุดและตองสามารถตรวจสอบความสําเร็จได เพื่อ
เปนหลักประกันคุณภาพการศึกษาใหเกิดข้ึน 
 ตอมารัฐบาลไดแถลงนโยบายตอสภานิติบัญญัติแหงชาติ เม่ือวันท่ี 3 พฤศจิกายน พ.ศ.
2549 วา “เรงรัดการปฏิรูปการศึกษาโดยยึดคุณธรรมนําความรู มุงม่ันท่ีจะขยายโอกาสทางการศึกษา
ทุกระดับ เสริมสรางความตระหนักในคุณคาของปรัชญาเศรษฐกิจพอเพียง ความสมานฉันท สันติ
วิธี วิถีประชาธิปไตย พัฒนาคนโดยใชคุณธรรมเปนพื้นฐานของกระบวนการเรียนรูท่ีเช่ือมโยงความ
รวมมือของสถาบันครอบครัว ชุมชน สถาบันศาสนา และสถาบันการศึกษา การจัดการศึกษาจะเนน
การกระจายอํานาจไปสูเขตพื้นท่ีการศึกษา สถานศึกษาและทองถ่ิน รวมท้ังการมีสวนรวมของ
ประชาชนและภาคเอกชนเพ่ือใหการศึกษาสรางคนและสรางความรูสูสังคมคุณธรรม คุณภาพ
สมรรถภาพและประสิทธิภาพ” จะเห็นไดวานโยบายท่ีเนนการกระจายอํานาจไปสูเขตพื้นท่ี
การศึกษา สถานศึกษาและทองถ่ิน ซ่ึงถือวาสําคัญ ถาสามารถขับเคล่ือนไปสูภาคปฏิบัติอยางเปน
รูปธรรมไดก็จะสามารถพัฒนาการศึกษาใหมีคุณภาพไดสมตามเจตนารมย 

หลักการกระจายอํานาจ 

 การจัดระเบียบบริหารราชการแผนดินมีหลักท่ีใชท่ัวไปหลายหลักการ แตในท่ีนี้จะขอ
กลาวถึงหลักการท่ีใชกันมาก คือ หลักการรวมอํานาจการปกครอง (centralization) หลักการแบง
อํานาจการปกครอง (deconcentration) และหลักการกระจายอํานาจการปกครอง (decentralization)  
 หลักการรวมอํานาจการปกครอง เปนการรวมอํานาจบริหารราชการไวท่ีสวนกลาง ไดแก
กระทรวง ทบวง กรม มีสายการบังคับบัญชาเรียงลําดับข้ันการปกครอง การใชอํานาจในการบริหาร
ราชการมาจากสวนกลางท้ังส้ิน การรวมอํานาจการปกครองทําใหเกิดความมั่นคง ทําใหเกิดความ
ประหยัดและความเปนเอกภาพ แตมีขอเสียคือ ไมสามารถดําเนินกิจการไดท่ัวถึงและเทาเทียมกัน 
ทําใหเกิดความลาชาในการส่ังการ มุงสนองตอความตองการในแตละทองถ่ินไดอยางแทจริง และ
ไมสนองตอความเปนประชาธิปไตยท่ีเนนการมีสวนรวมการปกครองของประชาชน 
 หลักการแบงอํานาจการปกครอง เปนหลักการที่สวนกลางมอบอํานาจวินิจฉัยส่ังการ
บางสวนใหแกเจาหนาท่ีแทนจากสวนกลาง โดยการแตงต้ังและสงไปปฏิบัติราชการตามเขตการ
ปกครองตางๆ หลักการแบงอํานาจการปกครองเปนสวนหนึ่งของการรวมอํานาจการปกครอง 
ไมใชหลักการกระจายอํานาจ แตเปนกาวแรกที่นําไปสูการกระจายอํานาจแตมีขอเสียคือ กอใหเกิด
ความลาชาและความไมเปนธรรมแกทองถ่ิน เพราะสวนกลางแบงอํานาจใหสวนภูมิภาคนอย การ
ดําเนินงานตองผาน 2 ระดับ คือระดับสวนกลาง และสวนภูมิภาค ทําใหเกิดข้ันตอนมากข้ึน 
นอกจากนี้ในบางทองถ่ินมีทรัพยากรธรรมชาติมากและรายไดทองถ่ินสูง แทนท่ีรายไดนั้นจะ
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ยอนกลับมาพัฒนาทองถ่ินของตนเองกลับถูกแบงปนรายไดไปใหสวนอ่ืนๆ ของประเทศ ถือวาไม
เปนธรรมแกทองถ่ิน 
 หลักการกระจายอํานาจการปกครอง เปนการท่ีสวนกลางมอบอํานาจการปกครอง
บางสวนใหแกทองถ่ินไมตองข้ึนอยูในความบังคับบัญชาของสวนกลาง เพียงแตอยูในความควบคุม 
กํากับ ดูแล ติดตาม เทานั้น ทําใหมีอิสระในการบริหารงาน โดยภายใตอิสระมีหลักคํานึงอยู 5 ประการ 
 1.  การบริหารงานบุคคล 
 2.  การจัดการรายไดของตนเอง 
 3.  การเปนนิติบุคคล 
 4.  การอยูภายใตการกํากับดูแลจากสวนกลาง 
 5.  การมีกฎกระทรวงในการกํากับดูแล 
 Brown (1994, p. 407) ใหความหมายการกระจายอํานาจวา หมายถึง การจัดสรรหรือการ
แบงอํานาจหนาท่ีในการบริหารระดับสูงของรัฐบาลไปสูหนวยงานในระดับลาง เชนระดับ
กระทรวงหรือหนวยบริหารการศึกษา โดยมีการมอบอํานาจหนาท่ีในการตัดสินใจดานบุคคล การ
บริหารวัสดุและครุภัณฑตางๆ 
 Kemmerer (1994, p. 412) ใหความหมายของการกระจายอํานาจการบริหารและจัด
การศึกษาวา ปนการท่ีชุมชนใหการสนับสนุนโรงเรียนและใหทองถ่ินกํากับดูแล โดยมีการถายโอน
อํานาจหนาท่ีและความรับผิดชอบในดานการเงินหรืออํานาจหนาท่ีในการกํากับ ดูแลไปสูหนวยงาน
ระดับลาง 
 การกระจายอํานาจการบริหารและจัดการศึกษาจะมีแนวคิดพื้นฐานและเหตุผล ในการ
กระจายอํานาจจากสวนกลางไปสูทองถ่ินดังนี้ (พิณสุดา สิริธรังศรี, 2541, หนา 14-15) 
 1.  เนื่องจากการตัดสินใจทางการศึกษาเดิมจะอยูท่ีสวนกลาง โดยใชมาตรฐานเดียวกันท้ัง
ประเทศ ขาดความยืดหยุนในแตละทองท่ี 
 2.  การกระจายอํานาจการจัดการศึกษาจะตอบสนองความแตกตางทางดานเศรษฐกิจ 
สังคมและวัฒนธรรมของทองถ่ิน สามารถนําเอาทรัพยากรของทองถ่ินมาใชใหเกิดประโยชนไดมาก 
 3.  การกระจายอํานาจการจัดการศึกษาจะชวยสงเสริมใหชุมชนมีสวนรวมการพัฒนา
การศึกษาของทองถ่ินของตนเองมากยิ่งข้ึน 
 4.  การเพิ่มข้ึนของจํานวนประชากรทําใหเกิดความตองการบริการทางดานการศึกษาท่ี
หลากหลายมากย่ิงข้ึน ในขณะเดียวกันการจัดการศึกษาอยางเหมาะสมเพ่ือใหสอดคลองและ
ตอบสนองความตองการและความเรงดวนของแตละทองถ่ินและแตละกลุมเปาหมายก็มีความ
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สลับซับซอนมากข้ึน การกระจายอํานาจการจัดการศึกษาจึงเปนการตอบสนองดังกลาวและเปนการ
สงเสริมการพึ่งตนเองของทองถ่ินมากข้ึน 
 5.  การใหประชาชนมีสวนรวมการตัดสินใจดานการศึกษาจะทําใหเกิดประโยชนดานการ
พัฒนาคุณภาพการศึกษามากข้ึน 
 6.  การกระจายอํานาจทางการศึกษาเปนการเสริมสรางความสามารถใหกับทองถ่ินอัน
หมายถึงการใหประชาชนไดตระหนักถึงความสามารถในการกําหนดชีวิตความเปนอยูและจุดหมาย
ปลายทางของชีวิตและของชุมชนอันจะเปนการพัฒนาท่ียั่งยืน 
 7.  การกระจายอํานาจทางการศึกษาเปนการสงเสริมใหเกิดการมีสวนรวมในกระบวน 
การตัดสินใจอันนําไปสูอุดมการณทางประชาธิปไตย ประชาชนมีสวนรวมในการตรวจสอบได
มากกวาระบบรวมศูนยอํานาจอยูท่ีสวนกลาง 
 การกระจายอํานาจการบริหารจัดการศึกษา คือการกระจายอํานาจการตัดสินใจบริหารจัด
การศึกษาท้ังดานวิชาการ งบประมาณ การบริหารงานบุคคล และการบริหารทั่วไป ไปยังสถานศึกษา
เพื่อใหเกิดคุณภาพและประสิทธิภาพในการบริหารจัดการของสถานศึกษา ซ่ึงเปนไปตาม
พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการกระทรวงศึกษาธิการ พ.ศ.2546 มาตรา 44 บัญญัติวาให
ปลัดกระทรวง เลขาธิการสภาการศึกษา เลขาธิการคณะกรรมการการศึกษาข้ันพื้นฐาน เลขาธิการ
คณะกรรมการการอุดมศึกษา และเลขาธิการคณะกรรมการการอาชีวศึกษา กระจายอํานาจการ
บริหารจัดการศึกษาทั้งดานวิชาการ งบประมาณ การบริหารงานบุคคล การบริหารท่ัวไป ไปยัง
สถานศึกษาโดยตรง โดยใหคํานึงถึงความเปนอิสระและการบริหารงานท่ีคลองตัวในการจัด
การศึกษาของสถานศึกษา (สํานักงานคณะกรรมการขาราชการครูและบุคลากรทางการศึกษา, 2552,
หนา 81) ภายใตหลักการดังนี้ 
 1.  อํานาจในการพิจารณาใหความชอบเกี่ยวกับงบประมาณและการดําเนินการทาง
งบประมาณของผูอํานวยการสถานศึกษารวมถึงอํานาจในการทํานิติกรรมสัญญาในวงเงิน
งบประมาณท่ีไดรับมอบอํานาจ 
 2.  หลักเกณฑการพิจารณาความดีความชอบ การพัฒนา และดําเนินการทางวินัยใหยึด
ตามพระราชบัญญัติระเบียบขาราชการครูและบุคลากรทางการศึกษา   
 การกระจายอํานาจดังกลาวขางตนใหยึดหลักดังนี้ 
 1.  ยึดและดํารงเอกภาพดานมาตรฐานและนโยบายดานการศึกษา 
 2.  มีความเปนอิสระและความคลองตัวในการบริหารและจัดการศึกษารวมท้ังขีด
ความสามารถและความรับผิดชอบของผูรับการกระจายอํานาจ 
 3.  มุงเนนการมีสวนรวมของชุมชน และผูมีสวนไดเสียในพื้นท่ี 
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 4.  มุงใหเกิดผลสําเร็จอยูท่ีสถานศึกษา โดยเนนใหสถานศึกษามีความเขมแข็ง เพิ่มความ
คลองตัวใหการดําเนินการกระจายอํานาจท้ัง 4 ดานไปสูสถานศึกษาใหมากท่ีสุด 
 5.  เพิ่มคุณภาพและประสิทธิภาพใหแกสถานศึกษาใหมากท่ีสุด 
 6.  มอบหมายใหผูมีหนาท่ีรับผิดชอบในการดําเนินการเปนผูตัดสินใจในเร่ืองนั้นๆ
โดยตรง 
 หลักการกระจายอํานาจดังกลาว ในปจจุบันการบริหารสถานศึกษาจะเนนความเปนอิสระ
โดยใหสถานศึกษาและคณะกรรมการสถานศึกษามีอํานาจในการดําเนินการใหเหมาะสมกับบริบท
ของสถานศึกษา โดยใชหลักการบริหารที่ยึดสถานศึกษาเปนสําคัญตามความตองการและความ
เหมาะสมตางๆ ดังนั้นการกระจายอํานาจการบริหารจัดการศึกษา จึงเปนการโอนอํานาจหนาท่ี
ทางดานวิชาการ งบประมาณ การบริหารงานบุคคลและการบริหารท่ัวไป จากหนวยงานสวนกลาง 
ไปยังสถานศึกษา หรือการกระจายอํานาจการบริหารจัดการศึกษา เปนการถายโอนอํานาจหนาท่ี
ความรับผิดชอบในการตัดสินใจทางการบริหารการศึกษาจากสวนกลางไปยังระดับลางหรือระดับ
ปฏิบัติ (ธีระ รุญเจริญ, 2545, หนา 50) 
 หลักการกระจายอํานาจการบริหารและการจัดการศึกษา ตามแนวทางการปฏิรูประบบ
บริหารและการจัดการศึกษา (สรรค วรอินทร และทิพวัลย คําคง, 2545, หนา 5-8) ไดสรุปไดดังนี้ 
 1.  การมีเอกภาพดานนโยบายและมีความหลากหลายในการปฏิบัติ หมายถึงการมีเอกภาพ
ในการกําหนดเปาหมายในการจัดการศึกษา มีมาตรฐานและทิศทางในการจัดการศึกษาเหมือนกัน 
แตเปดโอกาสใหแตละทองถ่ินเลือกวิธีดําเนินการท่ีหลากหลายไดดวยตนเอง สวนกลางมีหนาท่ี
กําหนดนโยบาย ใหคําปรึกษาแนะนํา ตรวจสอบมาตรฐานและประเมินผลการปฏิบัติงาน 
 2.  การกระจายอํานาจไปสูเขตพื้นท่ีการศึกษา สถานศึกษาตามพระราชบัญญัติการศึกษา
แหงชาติ พ.ศ.2542 ท่ีระบุใหกระทรวงศึกษาธิการกระจายอํานาจการบริหารและการจัดการศึกษาท้ัง
ดานวิชาการ งบประมาณ การบริหารงานบุคคล และการบริหารทั่วไป ไปยังสํานักงานเขตพ้ืนท่ี
การศึกษาและสถานศึกษาโดยตรง 
 3.  การมีสวนรวมของบุคคล ครอบครัว ชุมชน สถานประกอบการ และสถาบันสังคมอ่ืน 
โดยการกําหนดใหคณะกรรมการการศึกษาข้ันพื้นฐาน คณะกรรมการเขตพื้นท่ีการศึกษา และ
คณะกรรมการสถานศึกษาขั้นพื้นฐาน ท่ีประกอบไปดวยผูแทนจากชุมชนและองคการตางๆ ตาม
หลักการมีสวนรวมการจัดการศึกษาและเปนการกระจายโอกาสทางการศึกษาใหแกชุมชนทองถ่ิน
อยางท่ัวถึง 
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 4.  การประหยัด คุมคา เกิดประโยชนสูงสุดและสามารถตรวจสอบได เปนการลดปญหา
ความซํ้าซอนและความสูญเปลาในการจัดการศึกษา โดยการจัดโครงสรางสายการบริหารใหส้ันลง 
ปรับลดหนวยงานใหมีขนาดเล็ก ปรับเปล่ียนภารกิจและเนนการบริหารที่มีประสิทธิภาพ 
 5.  ความเปนธรรมและความเทาเทียมกัน เปนการเปดโอกาสใหบุคคลไดรับโอกาสทาง
การศึกษาเพิ่มมากข้ึน โดยการกําหนดเขตพื้นท่ีการศึกษาท่ีคํานึงถึงความเหมาะสมของทรัพยากร
และปรับการบริหารจัดการศึกษาใหมีคุณภาพเทาเทียมกัน 
 สํานักงานคณะกรรมการการศึกษาข้ันพื้นฐาน (2550 ก, หนา 21-23) ไดกลาวถึงการกระจาย
อํานาจการบริหารและการจัดการศึกษา วาควรคํานึงถึงหลักเกณฑดังนี้ 
  1.  ความพรอมและความเหมาะสมในการปฏิบัติหนาท่ีของคณะกรรมการเขตพื้นท่ี
การศึกษา สํานักงานเขตพ้ืนท่ีการศึกษา และสถานศึกษา ท่ีจะสามารถรับผิดชอบการดําเนินการตาม
ขีดความสามารถทางดานรูปแบบ โครงสรางการแบงสวนงานท่ีเอ้ือตอการบริหารจัดการศึกษา การ
มีทรัพยากรทางศึกษาและบุคลากรท่ีเหมาะสม มีความเช่ียวชาญดานการกํากับดูแล สนับสนุน 
สามารถจัดการและพัฒนาการศึกษาไดอยางเขมแข็ง บุคลากรของสถานศึกษามีความรูและเปนท่ี
ยอมรับของชุมชนและสังคม 
 2.  ความสอดคลองกับกฎหมาย กฎ ระเบียบ ประกาศหรือมติของคณะรัฐมนตรีท่ีเกี่ยวของ
กับเร่ืองการกระจายอํานาจ ท้ังผูมอบอํานาจซ่ึงไดแก เลขาธิการคณะกรรมการการศึกษาข้ันพื้นฐาน
ท่ีตองดําเนินการกระจายอํานาจท้ังดานวิชาการ งบประมาณ การบริหารงานบุคคลและการ
บริหารงานท่ัวไปตามท่ีกฎหมายกําหนดและผูรับมอบอํานาจ หมายถึง คณะกรรมการเขตพื้นท่ี
การศึกษา สํานักงานเขตพ้ืนท่ีการศึกษา สถานศึกษาตองเขาใจบทบาทหนาท่ี ตองเขาใจวาอํานาจท่ี
ไดรับมอบหมายนั้นมีขอบเขตเพียงใด 
 3.  ความเปนเอกภาพดานมาตรฐานและนโยบายดานการศึกษา โดยท้ังสํานักงานเขตพ้ืนท่ี
การศึกษาและสถานศึกษาตองมีระบบการประกันคุณภาพภายใน เพื่อนําไปสูการพัฒนาคุณภาพ
และมาตรฐานการศึกษาและรองรับการประเมินคุณภาพภายนอก ตามหลักการตรวจสอบและ
เปดเผยตอสาธารณ อันจะเปนท่ียอมรับของสังคม 
 4.  ความเปนอิสระและความคลองตัวในการบริหารและจัดการศึกษาภายใตกรอบนโยบายท่ี
กําหนด การบริหารงานวิชาการ งบประมาณ การบริหารงานบุคคลและการบริหารท่ัวไป ควรมี
ความเบ็ดเสร็จอยูท่ีสถานศึกษา ในขณะเดียวกันสํานักงานเขตพื้นท่ีการศึกษาตองมีความคลองตัว
เพียงพอท่ีจะกํากับ ดูแล การปฏิบัติงานเชิงนโยบาย สงเสริม สนับสนุนและประสานงานเพื่อพัฒนา
คุณภาพการศึกษาในเขตพื้นท่ีการศึกษาและสถานศึกษา 
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  5.  มุงเนนการมีสวนรวมของชุมชนและผูมีสวนไดเสียในเขตพื้นท่ี ท้ังนี้เขตพ้ืนท่ีการศึกษา
และสถานศึกษาควรมีการรวมพลังในการดําเนินงาน โดยการสรางเครือขายความรวมมือกับ
หนวยงาน องคการและบุคคลท้ังภาครัฐและเอกชน ท่ีมีสวนไดเสียกับการตัดสินใจตางๆที่เกิดขึ้น
ในสถานศึกษา 
 6.  มุงใหเกิดผลสําเร็จแกสถานศึกษา โดยเนนการกระจายอํานาจใหแกสถานศึกษาใหมาก
ท่ีสุด เพื่อใหสถานศึกษามีความเขมแข็งและคลองตัว โดยผลสําเร็จของสถานศึกษา หมายถึงการจัด
การศึกษาท่ีทําใหผูเรียนเปนมนุษยท่ีสมบูรณท้ังรางกาย จิตใจ สติปญญา ความรู คุณธรรมมี
จริยธรรมและวัฒนธรรมในการดํารงชีวิต โดยใชหลักการและแนวคิดการบริหารโดยใชโรงเรียน
เปนฐาน เปนกลยุทธสําคัญในการขับเคล่ือนเพื่อพัฒนาประสิทธิภาพ 
 7.  เพิ่มประสิทธิภาพและคุณภาพใหแกสถานศึกษา มุงเนนใหเขตพื้นท่ีการศึกษาและ
สถานศึกษาปรับเปล่ียนการบริหารเปนการบริหารจัดการภาครัฐแนวใหม โดยมุงผลสัมฤทธ์ิ มี
ประสิทธิภาพ ประสิทธิผล และมีดัชนีช้ีวัดความสําเร็จของงานอยางเปนรูปธรรม 
 8.  ผูมีหนาท่ีรับผิดชอบในการดําเนินการเปนผูตัดสินใจในเร่ืองนั้นๆ โดยตรง ผูรับมอบ
อํานาจสามารถใชดุลพินิจของตนหรือใชอํานาจหนาท่ีท่ีไดรับมอบหมาย โดยตองคํานึงถึง
ประโยชนท่ีจะเกิดข้ึนกับประชาชน และพรอมท่ีจะยอมรับผลท่ีเกิดจากการใชอํานาจดังกลาว 

หลักและกระบวนการบริหารงานบุคคล 

 Stahl, Oscar Glenn (1983, p. 25) กลาววาการบริหารงานบุคคล คือ ผลรวมของความ
เกี่ยวของของทรัพยากรบุคคลในองคการ ซ่ึงมีความแตกตางกันใหเกิดประโยชนกับองคกรมาก
ท่ีสุดเพราะการบริหารเปนวิธีการปฏิบัติใหบรรลุเปาหมาย  
 Plippo, Edwin B. (1971, pp. 4-7) ไดใหความหมายของการบริหารงานบุคคลวาหมายถึง
การวางแผน การจัดองคการ การอํานวยการ การควบคุม การสรรหา พัฒนา ใหคาตอบแทนและการ
ทะนุบํารุงรักษาไวซ่ึงบุคคลขององคการเพื่อบรรลุถึงจุดประสงคขององคการตางๆ  
 ดังนั้น ความหมายของการบริหารงานบุคคลจึงมีความหมายพอสรุปไดดังนี้ 
 1.  การบริหารงานบุคคล เปนการบริหารทรัพยากรมนุษยเพื่อใชคนใหเหมาะสมกับงาน
ตามวัตถุประสงคและความตองการของหนวยงาน 
 2.  การบริหารงานบุคคล มีขอบขายกวางขวางครอบคลุมต้ังแตการแสวงหาและการ
เลือกสรรบุคคลเขาสูหนวยงานจนกระท่ังพนการปฏิบัติงาน 
  3.  พิจารณาในแงกระบวนการ การบริหารงานบุคคลจึงเปนกระบวนการท่ีเกี่ยวเนื่องกัน
เปนลูกโซ ต้ังแตการวางนโยบาย การกําหนดแผน และความตองการดานบุคลากร การสรรหา การ



 

 

15 

เลือกสรร การพัฒนา การกําหนดสวัสดิการและประโยชนเกื้อกูล การประเมินผลการปฏิบัติงาน 
การเล่ือนตําแหนง การโอน การยาย และการพนจากการปฏิบัติหนาท่ีของบุคลากร 
 เปาหมายสําคัญของการบริหารงานบุคคล คือ การไดมาซ่ึงบุคลากรที่มีความรู ความสามารถ 
เหมาะสมตามความตองการของหนวยงาน โดยหนวยงานสามารถดึงดูด ธํารงรักษาและพัฒนาใหผู
มีความรูความสามารถพึงพอใจท่ีจะอยูปฏิบัติงานกับหนวยงานนานท่ีสุดเทาท่ีหนวยงานตองการ 
ท้ังนี้เพื่อใหหนวยงานกระทําภารกิจไดอยางมีประสิทธิภาพและประสิทธิผลตามความมุงหมายของ
หนวยงาน (มหาวิทยาลัยสุโขทัยธรรมาธิราช, 2528, หนา 241) ดังนั้นถาหากพิจารณาถึงความสําคัญ
ของการบริหารงานบุคคลแลว พอจะเห็นไดวา การบริหารงานบุคคลมีความสําคัญมาก ท้ังนี้เพราะ
ในบรรดาปจจัยในการพัฒนาประเทศหรือการดําเนินการขององคการ กําลังคนเปนส่ิงท่ีสามารถดล
บันดาลใหงานตางๆ สําเร็จได การที่หนวยงานใดมีกําลังคนอยูมาก ไมไดหมายความวาการดําเนิน
ตามภารกิจของหนวยงานนั้นจะสามารถดําเนินไปไดอยางรวดเร็ว จําเปนท่ีผูบริหารหนวยงานนั้น
ตองหาวิธีการที่จะใชบุคลากรท่ีตนมีอยูใหไดทํางานอยางเหมาะสม  
  ขอบขายหรือกระบวนการบริหารงานบุคคลในราชการไทยคอนขางกวางขวาง ซ่ึง
ขาราชการแตละประเภทจะมีองคกรกลางบริหารงานบุคคลเปนของตนเอง เชน ขาราชการครู ก็จะมี
คณะกรรมการขาราชการครูและบุคลากรทางการศึกษาเปนผูรับผิดชอบการบริหารงานบุคคล หรือ
ขาราชการพลเรือนก็จะมีคณะกรรมการขาราชการพลเรือนเปนผูรับผิดชอบการบริหารงานบุคคล 
สําหรับขอบขายหรือกระบวนการบริหารงานบุคคลจะครอบคลุมในเร่ืองตางๆ ดังนี้ 
 1.  การวางแผนกําลังคน 
 2.  การกําหนดอัตราตําแหนงและเงินเดือน 
 3.  การสรรหาและเลือกสรรบุคคลเขารับราชการ 
 4.  การบรรจุแตงต้ัง 
 5.  การโอน ยาย 
 6.  การประเมินผลการปฏิบัติงาน 
 7.  การฝกอบรมและพัฒนาขาราชการ 
 8.  การดําเนินการเร่ืองวินัย 
 9.  การออกจากราชการ 
 10.  การจัดสวัสดิการ 
 การกําหนดอัตราตําแหนงและเงินเดือนเปนการท่ีหนวยงานตางๆ จะกําหนดจํานวน
อัตรากําลังเจาหนาท่ีในหนวยงานของตน สวนใหญผูท่ีมีอํานาจกําหนดอัตราตําแหนงจะเปนองค
คณะบริหารงานบุคคลของขาราชการประเภทนั้นๆ ซ่ึงจะตองมีการวิเคราะหควบคูไปกับภารกิจ
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หนาท่ีและความรับผิดชอบ ปริมาณงานและคุณภาพของงานนั้นๆ วาจะใชผูท่ีมีคุณสมบัติอยางใด 
จํานวนเทาใดจึงจะเหมาะสม เพียงพอ เพื่อใหภารกิจสําเร็จลุลวงไปดวยดีอยางมีประสิทธิภาพ 
ดังนั้น สวนราชการแตละแหงจึงมีเจาหนาท่ีวิเคราะหอัตรากําลังประจําสวนราชการ เพื่อเสนอความ
ตองการและอัตรากําลังพรอมท้ังวิเคราะหโครงสรางของอัตราเงินเดือนของแตละตําแหนงท่ีควรจะ
ไดรับเพื่อใหองคคณะบริหารงานบุคคลพิจารณา 
 สวนการสรรหาและเลือกสรรบุคลากร จัดวาเปนกระบวนการท่ีเร่ิมตนและมีความสําคัญ
มากสําหรับการบริหารงานบุคคล ซ่ึงมีกระบวนการดําเนินการต้ังแตสรรหาคนใหมาสมัคร 
เลือกสรรผูมาสมัครจนไดผูท่ีมีความรูความสามารถและความเหมาะสมกับตําแหนงหนาท่ีเพื่อบรรจุ
และแตงต้ังใหดํารงตําแหนง การสรรหาในระบบราชการไทยจะใชวิธีการสอบหรือการคัดเลือก 
การสอบก็จะแบงเปนการสอบแขงขันกับการสอบคัดเลือก การสอบแขงขันจะเปนการสอบเพื่อ
บรรจุใหเขารับราชการและจะบรรจุตามลําดับท่ีสอบได สวนการสอบคัดเลือกก็จะเปนการสอบเพื่อ
เล่ือนขาราชการข้ึนแตงต้ังใหดํารงตําแหนงท่ีสูงข้ึน โดยจะแตงต้ังตามความเหมาะสม โดยไมตอง
แตงต้ังตามลําดับท่ีสอบได สวนการคัดเลือกจะพิจารณาความรูความสามารถ ความประพฤติ และ
คุณลักษณะของบุคคลเพ่ือใหไดบุคคลท่ีเหมาะสมกับตําแหนง 
 การบรรจุและแตงต้ังเปนการใหบุคคลท่ีผานการสรรหามาแลวใหดํารงตําแหนงตางๆ ซ่ึง
การบรรจุหมายถึงการรับบุคคลเขารับราชการ ซ่ึงจะดําเนินการควบคูไปกับการแตงต้ังใหดํารง
ตําแหนง สําหรับการบรรจุและแตงต้ังใหบุคคลดํารงตําแหนงของทางราชการตองเปนไปตาม
กฎหมายท่ีใหอํานาจไว โดยกฎหมายจะบัญญัติผูมีอํานาจส่ังบรรจุและแตงต้ัง และคุณสมบัติตางๆ 
เชนตองมีคุณสมบัติท่ัวไปและคุณสมบัติเฉพาะสําหรับตําแหนงท่ีจะแตงต้ัง แตถาบุคคลใดขาด
คุณสมบัติดังกลาวจะไมสามารถบรรจุและแตงต้ังใหบุคคลนั้นใหดํารงตําแหนงได ซ่ึงกฎหมายการ
บริหารงานบุคคลของขาราชการแตละประเภทก็จะบัญญัติเร่ืองการบรรจุแตงต้ังไดในลักษณะตางๆ 
กันออกไป เชนการบรรจุและแตงต้ังผูสอบแขงขันได หรือการบรรจุและแตงผูทรงคุณวุฒิ 
 การโอนยาย หมายถึง การมอบหมายหนาท่ีใหมใหแกบุคคลใดบุคคลหนึ่ง โดยท่ีบุคคล
นั้นยังคงรับเงินเดือนหรือคาจางเทาเดิม มีสถานภาพและความรับผิดชอบในงานเทาเดิม การ
โอนยายเปนเร่ืองการเปล่ียนแปลงจากตําแหนงหนึ่งไปสูอีกตําแหนงหนึ่งในระดับเดียวกัน แตอยู
คนละหนวยงานขององคการ ลักษณะพิเศษของการโอนยาย คือ จะไมมีการเปล่ียนแปลงหนาท่ี
หากแตเปนการเปล่ียนแปลงจากขอบเขตอํานาจทางบริหารไปสูอีกขอบเขตหนึ่ง เชน การโอนจะ
เปนการเปล่ียนสังกัด สวนการยายเปนการเปล่ียนหนวยงานในสังกัดเดียวกัน ซ่ึงอาจเกิดจากความ
ตองการขององคการหรือความตองการของขาราชการ หรือเหตุอ่ืนๆ เชน ถูกดําเนินการทางวินัย แต
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อยางไรก็ตามการโอนยายตองคํานึงถึงหลักเร่ืองคุณสมบัติ ความเหมาะสม หลักความยุติธรรม หลัก
ความสมัครใจ เปนตน 
  การประเมินผลการปฏิบัติงาน ถือเปนข้ันตอนหน่ึงของการบริหารงานบุคคล เปนสวน
สําคัญอยางหน่ึงของการบริหารงานบุคคลใหมีประสิทธิภาพ เปนการประเมินคาของบุคคล
ผูปฏิบัติงานในแงของผลการปฏิบัติงานและคุณลักษณะตางๆ ท่ีมีคุณคาตอการปฏิบัติงาน ภายใน
ระยะเวลาที่กําหนดแนนอน ภายใตการสังเกตจดบันทึกและประเมินผลโดยหัวหนางาน ซ่ึงจะตอง
กระทําโดยตอเนื่อง นับต้ังแตบุคคลไดรับมอบหมายงานใหรับผิดชอบแลว ส่ิงท่ีสําคัญของการ
ประเมินก็คือจะตองกําหนดเร่ืองท่ีจะประเมินใหสอดคลองกับวัตถุประสงคท่ีจะประเมิน เชน การ
ประเมิน ดานคุณภาพและความถูกตองของงาน ระยะเวลาท่ีใชในการปฏิบัติงาน ความสมบูรณของ
งานท่ีกําหนด แตอยางไรก็ตามระบบการประเมินผลที่ดีตอง มีความเชื่อถือได มีความเที่ยงตรง 
สามารถนําไปใชเพื่อปรับปรุงงานได 
 การพัฒนาและฝกอบรมบุคลากร มีความสําคัญยิ่งตอการพัฒนาประเทศเพราะการพัฒนา
และฝกอบรมนี้จะทําใหเกิดการสงเสริมเพิ่มพูนสมรรถภาพในการปฏิบัติงานของขาราชการ ท้ังดาน
ความรูความสามารถ ทักษะ คุณธรรมและจริยธรรม จึงเปนหนาท่ีของผูบังคับบัญชาท่ีจะตองพัฒนา
ใหบุคลากรในหนวยงานของตนมีคุณสมบัติดังกลาว โดยจะเปนการฝกอบรมผูเขามาปฏิบัติหนาท่ี
ใหม หรือผูท่ีปฏิบัติหนาท่ีเดิมอยูแลวเนื่องจาก โลกในยุคปจจุบันเกิดการเปล่ียนแปลงอยางรวดเร็ว 
ท้ังเทคโนโลยีสารสนเทศ ความตองการรับบริการจากประชาชน ขาราชการจึงตองพัฒนาตนเอง
อยางสมํ่าเสมอใหทันกับความรูใหมๆสวนวิธีการฝกอบรมจะมีวิธีตางๆ หลายประเภท หนวยงาน
ตองพิจารณาใหเหมาะสมกับบริบทของตนเอง 
  วินัย หมายถึง ขอปฏิบัติหรือแบบ สําหรับคนในองคการในหมูเหลา ซ่ึงเราเรียกขอปฏิบัติ
หรือแบบท่ีกําหนดไวหรือมุงหวังวาวินัย ซ่ึงในวงราชการทุกสวนราชการตองมีขอกําหนดเปนวินัย
สําหรับประพฤติปฏิบัติสําหรับขาราชการ ซ่ึงจะมีท้ังขอหามและขอปฏิบัติ และอาจจะแตกตางกัน
ในแตละองคการ โดยผูท่ีไมปฏิบัติตามก็จะตองถูกลงโทษทางวินัยตามท่ีกําหนด ซ่ึงหนวยงานท่ี
ขาราชการมีวินัยตามท่ีกําหนดจะเปนการชวยเพิ่มพลังในการทํางาน ประสิทธิภาพในการปฏิบัติงาน
และประสิทธิผล เพราะผูปฏิบัติงานทุกคนเปรียบเหมือนตัวจักรแตละตัวของหนวยงาน ซ่ึงหากคน
ในหนวยงานไมมีวินัย หนวยงานนั้นก็จะหยอนประสิทธิภาพ ดอยประสิทธิผล ฉะนั้นถึงแมจะมีคน
มีความรูความสามารถดีถาหยอนวินัยแลวจะใชงานไมไดดีเทาท่ีควร โดยเฉพาะขาราชการท่ีทํา
หนาท่ีอํานวยความสะดวก ระงับทุกข บํารุงสุขแกประชาชน จําเปนตองมีวินัยเขมงวดเปนพิเศษ 
เพื่อใหขาราชการเปนท่ีเล่ือมใสศรัทธาและไดรับความรวมมือจากประชาชน ทําใหการบริหาร
ราชการเปนไปดวยความเรียบรอย 
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แนวคิดท่ีเกี่ยวของกับนิติบุคคลมหาชนในตางประเทศ 

 ในตางประเทศจะมีการแบงประเภทของนิติบุคคลออกเปนนิติบุคคลในกฎหมายเอกชน
และนิติบุคคลในกฎหมายมหาชน โดยนิติบุคคลท้ังสองประเภทมีวัตถุประสงคท่ีแตกตางกัน คือ นิติ
บุคคลในกฎหมายเอกชนมีเปาหมายเพื่อแสวงหากําไร แตนิติบุคคลในกฎหมายมหาชนมีเปาหมาย
ในการดําเนินการเพื่อประโยชนสาธารณะ  
 1.  นิติบุคคลมหาชนในประเทศฝร่ังเศส 
 ประเทศฝร่ังเศสแบงนิติบุคคลมหาชนออกเปน 3 ประเภท คือ รัฐ นิติบุคคลอ่ืนนอกจาก
รัฐซ่ึงไดแกองคการปกครองทองถ่ินและองคการมหาชน 
  1.1  รัฐ ในประเทศฝรั่งเศสเปนนิติบุคคล เพราะรัฐมีองคประกอบนิติบุคคลครบถวน 
ไมวาจะเปนดานทรัพยสิน บุคลากรหรือผูแทนการกําหนดใหรัฐเปนนิติบุคคลทําใหเกิดความ
ตอเนื่องในการดํารงอยูของรัฐ ทําใหขอผูกพันของรัฐดําเนินไปอยางตอเนื่องแมจะมีการเปล่ียนตัว
ผูบริหาร นอกจากนี้ความเปนนิติบุคคลของรัฐทําใหรัฐสามารถมีกรรมสิทธ์ิในทรัพยสินและใช
จายเงินเพื่อการบริหารได 
  1.2  องคการปกครองสวนทองถ่ิน การจัดต้ังองคการปกครองสวนทองถ่ินถือวาเปน
การกระจายอํานาจของฝายปกครองไปดําเนินการปกครองพื้นท่ีแทนตนโดยใหมีอิสระทางดาน
บุคลากรจากสวนกลาง การดําเนินงานขององคการปกครองสวนทองถ่ินจะตองเปนไปตามหลักวา
ดวยความเปนอิสระในการบริหารงาน แตก็มีขอจํากัดวาการดําเนินการท้ังหลายจะตองชอบดวย
กฎหมาย หากผูวาการจังหวัดเห็นวาเร่ืองใดมีปญหาเร่ืองความชอบดวยกฎหมาย ผูวาการจังหวัดก็
สามารถรองขอตอศาลปกครองช้ันตนพิจารณาปญหาความชอบดวยกฎหมายได องคการปกครอง
สวนทองถ่ินในประเทศฝร่ังเศสไดแก เทศบาล องคการปกครองสวนทองถ่ินโพนทะเล องคการ
ปกครองสวนทองถ่ินรูปแบบพิเศษ และองคการปกครองสวนทองถ่ินรูปแบบอ่ืนท่ีจะจัดต้ังข้ึนมา
โดยรัฐบัญญัติ องคการสวนทองถ่ินเหลานี้มีอิสระในการบริหารงานซ่ึงดําเนินการโดยองคกรฝาย
สภาท่ีมีอํานาจในการออกกฎเกณฑท่ีมีผลเปนการใชบังคับท่ัวไปของฝายบริหารในความรับผิดชอบ
ของตน องคการปกครองสวนทองถ่ินในประเทศฝร่ังเศสมีสองประเภท คือ องคการปกครองสวน
ทองถ่ินรูปแบบทั่วไป ไดแก เทศบาล จังหวัด ภาคกับองคการปกครองสวนทองถ่ินรูปแบบพิเศษ 
อันไดแก เมือง Paris Lyon  
  เทศบาล (Commune) เปนการกระจายอํานาจการปกครองที่เกาแกท่ีสุดของประเทศ
ฝร่ังเศส มีการรวมกลุมของประชาชนเพื่อปกปองผลประโยชนของตนเองและชุมชน ตอมาเม่ือมี
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การปฏิวัติคร้ังใหญ ก็เกิดกระแสการกระจายอํานาจข้ึนมีการออกกฎหมายให commune เปนองคกร
กระจายอํานาจ โดยมีโครงสรางของเทศบาลประกอบดวยสภาเทศบาลและนายกเทศมนตรี  
  จังหวัด เกิดข้ึนอยางเปนทางการภายหลังการปฏิวัติฝร่ังเศส โดยใหจังหวัดมีฐานะเปน
นิติบุคคล ใหมีผูวาการจังหวัดเปนขาราชการจากสวนกลางทําหนาท่ีเปนฝายบริหารของจังหวัด 
ตอมามีกฎหมายโอนอํานาจของผูวาการจังหวัดไปเปนของประธานสภาจังหวัดซ่ึงมาจากการ
เลือกต้ังของประชาชน โครงสรางของจังหวัดประกอบไปดวย สภาจังหวัด โดยมีประธานสภา
จังหวัดเปนฝายบริหารและมีสํานักงานจังหวัดเปนหนวยธุรการและในปจจุบันประเทศฝร่ังเศสมี
จังหวัดอยู 100 จังหวัด  
  สําหรับการปกครองในระดับภาคของประเทศฝร่ังเศสเกิดจากความพยายามของฝาย
บริหารท่ีจะจัดต้ังองคการปกครองสวนทองถ่ินท่ีใหญกวาจังหวัด เพื่อแบงเบาภาระของสวนกลาง
ในการจัดทําบริการสาธารณ แตละภาคประกอบดวย สภาภาค ประธานสภาภาคและคณะกรรมการ
เศรษฐกิจและสังคม ปจจุบันประเทศฝร่ังเศสประกอบไปดวย 26 ภาค 
  1.3  องคการมหาชน นอกเหนือจากรัฐ องคการปกครองสวนทองถ่ินแลว องคการ
มหาชน นับไดวาเปนนิติบุคคลในกฎหมายมหาชนอีกประเภทหนึ่งท่ีถูกต้ังข้ึนมาเพื่อจัดทําบริการ
สาธารณแทนรัฐ เชน โรงพยาบาล มหาวิทยาลัย หรือไปรษณีย เปนตน องคการมหาชนจะตอง
ดําเนินการตามวัตถุประสงคท่ีถูกจัดต้ังมา สวนใหญมีหนาท่ีจัดทําบริการสาธารณเพียงอยางใดอยาง
หนึ่ง ซ่ึงแตกตางไปจากองคการปกครองสวนทองถ่ินท่ีมีหนาท่ีในการจัดทําบริการสาธารณหลาย
อยางไดในเขตพื้นท่ีของตน ท้ังองคการมหาชนและองคการปกครองสวนทองถ่ินตางก็เปนนิติ
บุคคลในกฎหมายมหาชนดวยกัน ในขณะท่ีวิสาหกิจมหาชน นั้นอาจเปนไดท้ังนิติบุคคลมหาชน
หรือกฎหมายเอกชนที่ตั้งข้ึนโดยมีวัตถุประสงคเพื่อจัดทํากิจกรรมทางดานอุตสาหกรรมและพาณิชย 
กรรมและมีวิธีดําเนินการใกลเคียงกับวิสาหกิจเอกชน รวมท้ังอยูภายใตการควบคุมของรัฐหรือของ
นิติบุคคลในกฎหมายมหาชน มีบางหนวยงานที่สองสถานะในตัว คือ เปนท้ังองคการมหาชนและ
วิสาหกิจมหาชนได เชน การไปรษณีย เปนองคการมหาชนเพราะเปนนิติบุคคลในกฎหมายมหาชน 
แตในเวลาเดียวกันก็เปนวิสาหกิจมหาชนดวย เพราะมีวัตถุประสงคเพื่อการอุตสาหกรรมและพาณิชย 
กรรม มีวิธีการบริหารเชนเดียวกับวิสาหกิจเอกชน (นันทวัฒน บรมานันท, 2552, หนา 76-79) 
 2.  นิติบุคคลมหาชนในประเทศเยอรมัน 
 ประเทศเยอรมันมีท้ังนิติบุคคลเอกชนและนิติบุคคลมหาชน โดยท่ีนิติบุคคลมหาชนมีอยู 
3 ประเภท คือ องคการหมูคณะมหาชน องคการบริการมหาชน มูลนิธิมหาชน 
 องคการหมูคณะมหาชน เปนนิติบุคคลท่ีมีข้ึนเพื่อปฏิบัติภารกิจสาธารณเพ่ือประโยชน
ของสมาชิกขององคการ โดยแบงออกเปน 2 ประเภทใหญๆ ไดแก องคการหมูคณะมหาชนในทาง
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ดินแดน ไดแก องคการปกครองสวนทองถ่ิน ซ่ึงมีอํานาจปกครองเหนือบุคคลที่อยูภายในเขต
ปกครองของตน และองคการหมูคณะมหาชนในทางบุคคล เปนนิติบุคคลที่มีความสัมพันธกับ
สมาชิกของตนโดยมีจุดเกาะเกี่ยวท่ีมีลักษณะพิเศษบางประการ เชนในทางอาชีพ ทางสังคมหรือทาง
วัฒนธรรม ไดแกสภาทนายความ แพทยสภา มหาวิทยาลัย นิติบุคคลมหาชนท่ีเปนองคการในทาง
อาชีพจะมีอํานาจปกครองสมาชิกของตน 
 องคการบริการมหาชน เปนนิติบุคลท่ีไมมีสมาชิกของตนมีแตผูใชบริการ เชน องคการ
กิจการวิทยุโทรทัศน ธนาคารแหงชาติเยอรมัน 
 มูลนิธิมหาชน เปนนิติบุคคลมหาชนท่ีเปนกองทรัพยสินซ่ึงจัดต้ังข้ึนเพื่อประโยชน
สาธารณะ มูลนิธิมหาชนไมมีผูใชบริการมีแตผูรับประโยชน สําหรับรัฐนั้น เนื่องจากประเทศ
เยอรมันเปนสหพันธรัฐซ่ึงมีท้ังสหพันธรัฐและมลรัฐตางๆ ท่ีประกอบกันข้ึนเปนสหพันธรัฐ โดยท้ัง
สหพันธรัฐและมลรัฐตางก็เปนรัฐท่ีทรงสิทธิหนาท่ีตามกฎหมาย โดยรัฐธรรมนูญกําหนดสิทธิ
หนาท่ีท่ีสหพันธรัฐและมลรัฐมีตอกันไว ในระบบกฎหมายของเยอรมันจึงยอมรับกันโดยท่ัวไปวา 
รัฐเปนนิติบุคคลมหาชน เพียงแตยังมีขอถกเถียงกันอยูวารัฐเปนนิติบุคคลมหาชนประเภทองคการ
หมูคณะมหาชนหรือเปนนิติบุคคลมหาชนท่ีมีสถานะพิเศษ (ชาญชัย แสวงศักดิ์, 2551, หนา 94) 

แนวคิดนิติบุคคลมหาชนในประเทศไทย 

 นิติบุคคลมหาชนในประเทศไทย หมายถึง นิติบุคคลท่ีจัดต้ังข้ึนโดยอาศัยอํานาจจาก
กฎหมายมหาชน เชน กฎหมายวาดวยระเบียบบริหารราชการแผนดินหรือกฎหมายลําดับรองท่ีอาศัย
อํานาจจากพระราชบัญญัติกําหนดใหจัดต้ังข้ึนเปนการเฉพาะเปนตน นอกจากนี้การดําเนินการของ
นิติบุคคลในกฎหมายมหาชนจะตองเปนการบริการสาธารณะ โดยใชอํานาจมหาชนหรืออํานาจรัฐ
ในการดําเนินการตามท่ีกฎหมายบัญญัติ เชน การบริหารราชการของกระทรวง ทบวง กรม ราชการ
บริหารสวนภูมิภาค หรือองคการมหาชน เปนตน 
 พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผนดิน ไดบัญญัติใหแบงหนวยงานของรัฐออก 
เปนราชการบริหารสวนกลาง ราชการบริหารสวนภูมิภาค ราชการบริหารสวนทองถ่ิน โดยท่ีหนวยงาน 
ในราชการบริหารสวนกลางประกอบไปดวย สํานักนายกรัฐมนตรี กระทรวง หรือทบวงซ่ึงมีฐานะ
เทียบเทากระทรวง ทบวงซ่ึงสังกัดสํานักนายกรัฐมนตรี กรมหรือสวนราชการท่ีเรียกช่ืออยางอ่ืนท่ีมี
ฐานะเปนกรมซ่ึงสังกัดหรือไมสังกัดสํานักนายกรัฐมนตรี สวนราชการเหลานี้จะมีฐานะเปนนิติ
บุคคล สวนราชการบริหารสวนภูมิภาคจะแบงออกเปน จังหวัด อําเภอ และตําบล หมูบานท่ีไดจัดต้ัง
ตามพระราชบัญญัติลักษณะปกครองทองท่ี พุทธศักราช 2457 แตก็มีเพียงจังหวัดเทานั้นท่ีมีฐานะ
เปนนิติบุคคลตามพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผนดิน และการท่ีกฎหมายไดกําหนดให
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จังหวัดมีฐานะเปนนิติบุคคลนับวาไมถูกตองตามหลักกฎหมายปกครอง เพราะราชการบริหารสวน
ภูมิภาคเปนแตเพียงสาขาของราชการบริหารสวนกลางที่ไดแบงออกไปทําสวนตางๆ ของประเทศ 
โดยราชการบริหารสวนกลางสงเจาหนาท่ีของตนไปประจําบริหารราชการในเขตทองท่ีจังหวัด
ตางๆ ภายใตการบังคับบัญชาของราชการสวนกลาง แตมิไดแยกออกเปนหนวยงานอิสระจาก
ราชการบริหารสวนกลาง เจาหนาท่ีและงบประมาณก็ใชเจาหนาท่ีของกระทรวง ทบวง กรมและ
งบประมาณแผนดินท่ีต้ังใหกระทรวง ทบวง กรม อันเปนบริหารราชการสวนกลางท้ังส้ิน และการ
บริหารราชการสวนทองถ่ินในปจจุบันมีองคการปกครองสวนทองถ่ิน 3 ประเภท คือ องคการ
บริหารสวนจังหวัด เทศบาล องคการบริหารสวนตําบล กรุงเทพมหานคร และเมืองพัทยา ซ่ึงมีฐานะ
เปนนิติบุคคล 
 องคการบริหารสวนจังหวัดเปนองคการปกครองสวนทองถ่ินท่ีไดจัดต้ังข้ึนในทุกจังหวัด 
มีฐานะเปนนิติบุคคล มีงบประมาณ ทรัพยสินและขาราชการเปนของตนเอง องคการบริหารสวน
จังหวัดประกอบดวย สภาจังหวัดซ่ึงประกอบดวยสมาชิกซ่ึงราษฎรเลือกต้ังข้ึนมาตามกฎหมายวา
ดวยการเลือกต้ังสภาทองถ่ินหรือผูบริหารทองถ่ิน โดยมีนายกองคการบริหารสวนจังหวัดมาจากการ
เลือกต้ังโดยตรงของประชาชนในเขตจังหวัดอยูในตําแหนงคราวละ 4 ป นอกจากนั้นจะมีขาราชการ
สวนจังหวัดท่ีไดรับเงินเดือนจากงบประมาณขององคการบริหารสวนจังหวัด โดยมีนายกองคการ
บริหารสวนจังหวัดเปนผูบังคับบัญชา องคการบริหารสวนจังหวัดมีอํานาจหนาท่ีดําเนินกิจการ
ภายในเขตจังหวัด เชน ตราขอบัญญัติโดยไมขัดหรือแยงตอกฎหมาย ประสานการจัดทําแผนพัฒนา
จังหวัด สนับสนุนสภาตําบลในการพัฒนาทองถ่ิน คุมครองทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดลอม 
บํารุงรักษาศิลปะ จารีตประเพณี ภูมิปญหาทองถ่ิน เปนตน 
 เทศบาลในปจจุบันมี 3 ประเภท คือ เทศบาลตําบล เทศบาลเมืองและเทศบาลนคร องคการ
ของเทศบาลประกอบไปดวยสภาเทศบาลและนายกเทศมนตรี ซ่ึงมาจากการเลือกต้ังของราษฎร มี
วาระอยูในตําแหนง 4 ป เทศบาลมีหนาท่ี เชน การรักษาความสงบเรียบรอย การสาธารณสุข การ
สาธารณูปการ การโยธาสาธารณ การศึกษา การสาธารณูปโภค การทะเบียนราษฎร เปนตน เทศบาลมี
รายไดจากภาษีอากร คาธรรมเนียมและใบอนุญาต กฎหมายไดบัญญัติใหนายอําเภอ ผูวาราชการ
จังหวัดและรัฐมนตรีวาการกระทรวงมหาดไทยเปนผูมีอํานาจควบคุมเทศบาล 
 กรุงเทพมหานคร เปนการจัดระเบียบบริหารราชการสวนทองถ่ินระบบพิเศษ มีฐานะเปน
นิติบุคคลโดยแบงพื้นท่ีออกเปนเขตตางๆ กรุงเทพมหานครประกอบดวยสภากรุงเทพมหานคร ซ่ึง
ประกอบไปดวยสมาชิกซ่ึงราษฎรเลือกต้ังอยูในตําแหนงคราวละ 4 ป และมีผูวาราชการกรุงเทพ 
มหานคร ซ่ึงก็มาจากการเลือกต้ังเชนเดียวกันและในเขตหนึ่งๆ จะมีสภาเขตซ่ึงประกอบไปดวย
สมาชิกท่ีมาจากการเลือกต้ังในเขตนั้นๆ กรุงเทพมหานครมีอํานาจหนาท่ีดําเนินกิจการตางๆ เชน 
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การทะเบียน การผังเมือง การขนสง การควบคุมอาคารหรือหนาท่ีอ่ืนๆ เปนตน การกํากับกรุงเทพ 
มหานครจะมีรัฐมนตรีวาการกระทรวงมหาดไทยมีอํานาจหนาท่ีในการควบคุม ดูแลการปฏิบัติ
ราชการ 
 เมืองพัทยา เปนการจัดระเบียบบริหารราชการสวนทองถ่ินในลักษณะพิเศษ เมืองพัทยามี
ฐานะเปนนิติบุคคล การบริหารเมืองพัทยาประกอบดวย สภาเมืองพัทยาและนายกเมืองพัทยา ซ่ึงมา
จากการเลือกต้ัง เมืองพัทยามีอํานาจหนาท่ีในการรักษาความสงบเรียบรอย การสงเสริมและรักษา
คุณภาพส่ิงแวดลอม การวางผังเมือง การจราจร การรักษาความสะอาด การควบคุมอนามัย เปนตน 
 องคการบริหารสวนตําบล เปนการจัดรูปแบบขององคการบริหารสวนทองถ่ินตาม
บทบัญญัติของพระราชบัญญัติสภาตําบลและองคการบริหารสวนตําบล องคการบริหารสวนตําบล
มีฐานะเปนนิติบุคคล ซ่ึงอาจเปล่ียนฐานะเปนเทศบาลได องคการบริหารสวนตําบลประกอบดวย
สภาองคการบริหารสวนตําบลและนายกองคการบริหารสวนตําบล ซ่ึงมาจากการเลือกต้ัง องคการ
บริหารสวนตําบลมีอํานาจหนาท่ี เชน การจัดใหมีและบํารุงรักษาทางน้ําทางบก การรักษาความ
สะอาด การกําจัดขยะมูลฝอย การสงเสริมการศึกษา ศาสนาและวัฒนธรรม เปนตน 
 หนวยงานอ่ืนๆ นอกจากหนวยงานของรัฐดังกลาวแลว รัฐวิสาหกิจซ่ึงเปนหนวยงานท่ีรัฐ
จัดต้ังข้ึนมาเพื่อจัดทําบริการสาธารณก็มีฐานะเปนนิติบุคคลเชนกันหากมีการบัญญัติไวในกฎหมาย
จัดต้ังเชนเดียวกับองคการของรัฐบาลท่ีจัดต้ังข้ึนตามกฎหมาย และองคการมหาชนท่ีจัดต้ังข้ึนตาม
พระราชบัญญัติองคการมหาชน สวนหนวยงานของรัฐบาลอ่ืนท่ีมิใชสวนราชการหรือรัฐวิสาหกิจ 
หากกฎหมายจัดต้ังมีการบัญญัติใหเปนนิติบุคคล หนวยงานดังกลาวก็ยอมมีฐานะเปนนิติบุคคล เชน
กองทุนบําเหน็จบํานาญขาราชการ สวนวัดในพระพุทธศาสนาน้ัน ก็มีฐานะเปนนิติบุคคลใน
กฎหมายมหาชน 
  สถานศึกษาขั้นพื้นฐานท่ีเปนหนวยงานของรัฐ มีหนาท่ีจัดการศึกษาใหกับประชาชนก็มี
ฐานะเปนนิติบุคคลตามท่ีพระราชบัญญัติระเบียบกระทรวงศึกษาธิการ พ.ศ.2546 ไดกําหนดฐานะ
ข้ึนเพื่อใหสามารถมีอํานาจดําเนินกิจการดานการศึกษาไดคลองตัวสามารถบริหารจัดการศึกษาได
อยางมีประสิทธิภาพ 
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แนวคิดสถานศึกษาขั้นพ้ืนฐานท่ีเปนนิติบุคคล  

 มาตรา 35 แหงพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการกระทรวงศึกษาธิการ พ.ศ.2546 
บัญญัติใหสถานศึกษาสังกัดสํานักงานเขตพื้นท่ีการศึกษามีฐานะเปนนิติบุคคล สถานศึกษาดังกลาว
จึงจัดเปนนิติบุคคลตามกฎหมายมหาชน มีอํานาจหนาท่ีตามบทบัญญัติแหงกฎหมายวาดวยระเบียบ
บริหารราชการกระทรวงศึกษาธิการ พ.ศ.2546 และกฎหมายอ่ืนซ่ึงบัญญัติอํานาจหนาท่ีของสถานศึกษา
ไวเปนการเฉพาะ นอกจากนี้ยังมีสิทธิและหนาท่ีเชนเดียวกับบุคคลธรรมดาท่ีจะทํานิติกรรมสัญญา 
รวมท้ังกรรมสิทธ์ิในทรัพยสินและกระทําการใดๆท่ีกฎหมายรับรองไดเองโดยไมตองรองขอให
หนวยงานตนสังกัดดําเนินการแทนให แตเนื่องจากมาตรา 39 แหงพระราชบัญญัติระเบียบบริหาร
ราชการกระทรวงศึกษาธิการ พ.ศ.2546 บัญญัติวาสถานศึกษามีผูอํานวยการสถานศึกษาเปน
ผูบังคับบัญชาขาราชการและมีอํานาจหนาท่ีดังตอไปนี้ 
 1.  บริหารกิจการของสถานศึกษาใหเปนไปตามกฎหมาย กฎ ระเบียบ ขอบังคับของทาง
ราชการและของสถานศึกษารวมท้ังนโยบายและวัตถุประสงคของสถานศึกษา 
 2.  ประสานการระดมทรัพยากรเพื่อการศึกษา รวมท้ังควบคุมดูแลบุคลากร การเงินพัสดุ 
สถานท่ีและทรัพยสินอ่ืนของสถานศึกษาใหเปนไปตามกฎหมายระเบียบขอบังคับของทางราชการ 
 3.  เปนผูแทนของสถานศึกษาในกิจการท่ัวไป รวมท้ังจัดทํานิติกรรมสัญญาในราชการของ
สถานศึกษาตามวงเงินงบประมาณท่ีสถานศึกษาไดรับตามท่ีไดรับมอบอํานาจ 
  4.  จัดทํารายงานประจําปเกี่ยวกับกิจการของสถานศึกษาเพื่อเสนอตอคณะกรรมการเขต
พื้นท่ีการศึกษา 
 5.  มีอํานาจหนาท่ีในการอนุมัติประกาศนียบัตรและวุฒิบัตรของสถานศึกษาใหเปนไป
ตามระเบียบตามท่ีคณะกรรมการการศึกษาข้ันพื้นฐาน 
 6.  ปฏิบัติงานอ่ืนตามท่ีไดรับมอบหมายจากรัฐมนตรีวาการกระทรวงศึกษาธิการ 
ปลัดกระทรวง เลขาธิการสภาการศึกษา เลขาธิการคณะกรรมการการศึกษาข้ันพื้นฐาน เลขาธิการ
คณะกรรมการการอุดมศึกษา เลขาธิการคณะกรรมการการอาชีวศึกษา และผูอํานวยการสํานักงาน
เขตพื้นท่ีการศึกษา รวมท้ังงานอ่ืนท่ีกระทรวงมอบหมาย   
 การบัญญัติอํานาจหนาท่ีดังกลาว เปนเร่ืองการบัญญัติอํานาจหนาท่ีของผูอํานวยการ
สถานศึกษาเปนหลัก สวนวัตถุประสงคและอํานาจหนาท่ีของสถานศึกษา มิไดมีการบัญญัติให
ชัดเจนอยางไร ดังนั้นสถานศึกษาจะมีอํานาจหนาท่ีอยางไรจึงตองพิจารณาจากกฎหมาย กฎ ระเบียบ 
ขอบังคับและคําส่ังของสวนราชการตนสังกัด ซ่ึงเม่ือพิจารณาโดยรวมแลว สถานศึกษาจะตองมี
วัตถุประสงคและอํานาจหนาท่ีเพื่อจัดการศึกษาข้ันพื้นฐานตามกฎหมายวาดวยการศึกษาแหงชาติ 
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และกฎหมายวาดวยระเบียบบริหารราชการกระทรวงศึกษาธิการเปนสําคัญ ซ่ึงสํานักงานคณะ 
กรรมการขาราชการครูและบุคลากรทางการศึกษา ไดกําหนดมาตรฐานตําแหนงของผูบริหาร
สถานศึกษาไว โดยใหมีหนาท่ีความรับผิดชอบ บังคับบัญชาขาราชการครูและบุคลากรทางการ
ศึกษาในสถานศึกษา บริหารกิจการสถานศึกษา วางแผนการปฏิบัติงาน การควบคุม กํากับ ดูแล
เกี่ยวกับการบริหารงานวิชาการ งบประมาณ การบริหารงานบุคคล การบริหารงานท่ัวไป งานอ่ืนท่ี
เกี่ยวของและท่ีไดรับมอบหมาย ซ่ึงมีลักษณะงานท่ีปฏิบัติ คือ 
 1.  บังคับบัญชาขาราชการครูและบุคลากรทางการศึกษาในสถานศึกษา มีอํานาจหนาท่ี
บริหารกิจการในสถานศึกษาใหเปนไปตามกฎหมาย ระเบียบ ขอบังคับ นโยบายและวัตถุประสงค
ของสถานศึกษา 
  2.  วางแผนพัฒนาการศึกษา ประเมิน และจัดทํารายงานเกี่ยวกับกิจกรรมของสถานศึกษา 
 3.  จัดทําและพัฒนาหลักสูตรของสถานศึกษา การจัดกระบวนการเรียนรู การพัฒนาส่ือ 
นวัตกรรมและเทคโนโลยีทางการศึกษา การนิเทศและการวัดผลประเมินผล 
 4.  สงเสริมและจัดการศึกษาใหกับกลุมผูเรียนทุกกลุมเปาหมายท้ังในระบบ นอกระบบ 
และตามอัธยาศัย 
 5.  จัดทําระบบประกันคุณภาพการศึกษา 
 6.  บริหารงบประมาณ การเงิน และทรัพยสิน 
 7.  วางแผนการบริหารบุคคล การสรรหา การบรรจุ แตงต้ัง การเสริมสรางประสิทธิภาพใน
การปฏิบัติงาน วินัย การรักษาวินัย การดําเนินการทางวินัย การออกจากราชการ การอุธรณและการ
รองทุกข 
 8.  จัดทํามาตรฐานและภาระงานของขาราชการครูและบุคลากรทางการศึกษาใน
สถานศึกษา ประเมินผลการปฏิบัติงานตามมาตรฐานของขาราชการครูและบุคลากรทางการศึกษา 
 9.  สงเสริมสนับสนุนขาราชการครูและบุคลากรทางการศึกษาใหมีการพัฒนาอยาง
ตอเนื่อง 
 10.  ประสานความรวมมือกับชุมชนและทองถ่ิน ในการระดมทรัพยากรเพื่อการศึกษา 
และใหบริการดานวิชาการแกชุมชน 
 11.  จัดระบบควบคุมภายในสถานศึกษา 
 12.  จัดระบบดูแลชวยเหลือนักเรียน 
 13.  เปนผูแทนของสถานศึกษาในกิจการท่ัวไป รวมท้ังการจัดทํานิติกรรมสัญญาใน
ราชการของสถานศึกษาตามวงเงินงบประมาณท่ีสถานศึกษาไดรับ ตามท่ีไดรับมอบอํานาจ 
  14.  ปฏิบัติงานอ่ืนท่ีเกี่ยวของและท่ีไดรับมอบหมาย 
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  พนัส หันนาคินทร (2529, หนา 64) ไดสรุปบทบาทหนาท่ีและความรับผิดชอบของ
ผูบริหารสถานศึกษาไววา 
  1. ความรับผิดชอบตองานทุกอยางในสถานศึกษา ดังนี้ 
  1.1  ความรับผิดชอบในการดําเนินการบริหารจัดการศึกษาในสถานศึกษาใหมีคุณภาพ 
ตามวัตถุประสงคของการจัดการศึกษา 
  1.2  ความรับผิดชอบตอการตรวจสอบของผูมีอํานาจเหนือกวา โดยผูบริหารจะตอง
เตรียมพรอมเพ่ือรับการตรวจสอบจากผูมีอํานาจเหนือกวาไดทุกขณะ เพื่อใหการพัฒนาการศึกษา
และระบบบริหารการศึกษาเปนไปอยางมีประสิทธิภาพ 
 2.  เปนตัวแทนหรือสัญลักษณของสถานศึกษา ผูบริหารจะตองเปนตัวแทนในกิจการงาน
ตางๆของสถานศึกษาในการติดตอกับองคกรภายนอก 
  3.  เปนผูนิเทศหรือใหคําแนะนําแกขาราชการครูในการจัดการเรียนการสอน หรือให
คําปรึกษา ตักเตือน ส่ังงาน ช้ีแนะ และกระตุนใหครูไดมีความคิดริเร่ิมใหมๆ 
 4.  เปนผูริเร่ิมงานใหม หรือพยายามปรับปรุงงานดานตางๆของสถานศึกษาใหดีข้ึน โดยมี
การวางแผน เตรียมการ และประเมินผลไดเสียอยางรอบคอบ 
 5.  เปนผูตัดสินใจปญหาตางๆ ในสถานศึกษา เพราะการตัดสินใจเปนภารกิจและความ
รับผิดชอบท่ีสําคัญของผูบริหารสถานศึกษา  
  เนื่องจากนิติบุคคลเปนส่ิงท่ีกฎหมายสมมติข้ึน การแสดงเจตนาหรือความประสงคในการ
ทํากิจกรรมใดๆ ของนิติบุคคล จึงไมอาจกระทําไดเองตองแสดงออกโดยผานบุคคลธรรมดาซ่ึง
เรียกวาผูแทนนิติบุคคล ในกรณีของสถานศึกษาข้ันพื้นฐานท่ีเปนนิติบุคคลนี้ มาตรา 39 แหง
พระราชบัญญัติกระทรวงศึกษาธิการ พ.ศ.2546 บัญญัติใหผูบริหารสถานศึกษาเปนผูแทนของ
สถานศึกษาในกิจการท่ัวไป ผูบริหารสถานศึกษาจึงเปนผูแทนนิติบุคคลในกิจการท่ัวไปของ
สถานศึกษาท่ีเกี่ยวกับบุคคลภายนอกดวย แตการแสดงเจตนาและการกระทําของผูบริหาร
สถานศึกษาท่ีไดกระทําแทนสถานศึกษานั้นจะตองเปนไปตามของวัตถุประสงคและอํานาจหนาที่
ของสถานศึกษาดวย จึงจะถือวาเปนความผูกพันสถานศึกษา แตถาการแสดงเจตนาและการกระทํา
ของผูบริหารสถานศึกษานั้นเปนการกระทํานอกเหนือขอบวัตถุประสงคและอํานาจหนาท่ีของ
สถานศึกษาก็ตองถือวามิไดกระทําในฐานะผูแทนนิติบุคคล ซ่ึงผูบริหารสถานศึกษาจะตอง
รับผิดชอบเปนการสวนตัว 
 อยางไรก็ตาม มาตรา 39 แหงพระราชบัญญัติการศึกษาแหงชาติ พ.ศ.2542 และมาตรา 44 
แหงพระราชบัญญัติบริหารราชการกระทรวงศึกษาธิการ พ.ศ.2546 ก็ไดบัญญัติใหกระทรวงศึกษาธิการ
กระจายอํานาจการบริหารและการจัดการศึกษาท้ังดานวิชาการ งบประมาณ การบริหารงานบุคคล 
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และการบริหารทั่วไป ไปยังคณะกรรมการเขตพื้นท่ีการศึกษา สํานักงานเขตพ้ืนท่ีการศึกษา และ
สถานศึกษาในเขตพ้ืนท่ีการศึกษาโดยตรง และในสวนของการกระจายอํานาจหนาท่ีบริหารจัด
การศึกษาทั้ง 4 ดานท่ีสถานศึกษาไดรับการกระจายอํานาจจากปลัดกระทรวงศึกษาธิการ และ
เลขาธิการคณะกรรมการการศึกษาข้ันพื้นฐาน มีดังตอไปนี้ (สํานักงานคณะกรรมการการศึกษาข้ัน
พื้นฐาน, 2550 ข, หนา 151-156) 
 1. ดานวิชาการ 
   1.1  การวางแผนดานวิชาการ  
  1.2  การพัฒนาหรือการดําเนินการเก่ียวกับการใหความเห็นการพัฒนาสาระของ
หลักสูตรทองถ่ิน 
  1.3  การพัฒนาหลักสูตรของสถานศึกษา 
  1.4  การจัดการเรียนการสอนในสถานศึกษา 
  1.5  การพัฒนากระบวนการเรียนรู 
  1.6  การวัดผล ประเมินผล และการดําเนินการเทียบโอนผลการเรียน 
  1.7  การวิจัยเพื่อพัฒนาคุณภาพในสถานศึกษา 
  1.8  การพัฒนาและสงเสริมใหมีแหลงการเรียนรู 
  1.9  การนิเทศการศึกษา 
  1.10  การแนะแนว 
  1.11  การพัฒนาระบบการประกันคุณภาพภายในและมาตรฐานการศึกษา 
  1.12  การสงเสริมชุมชนใหมีความเขมแข็งทางวิชาการ 
  1.13  การประสานความรวมมือในการพัฒนาวิชาการกับสถานศึกษาและองคการอื่น 
  1.14  การสงเสริมและสนับสนุนงานวิชาการแกบุคคล ครอบครัว องคการ หนวยงาน 
สถานประกอบการ และสถาบันท่ีจัดการศึกษา 
  1.15 การจัดทําระเบียบและแนวปฏิบัติเกี่ยวกับงานดานวิชาการของสถานศึกษา 
  1.16 การคัดเลือกหนังสือแบบเรียนเพื่อใชในสถานศึกษา 
  1.17 การพฒันาและใชส่ือเทคโนโลยีเพื่อการศึกษา 
 2.  ดานงบประมาณ 
  2.1  การจัดทําแผนงบประมาณ 
   2.2  การจัดทําแผนปฏิบัติการประจําปงบประมาณ 
   2.3  การอนุมัติการใชจายงบประมาณ 
  2.4  การโอนและเปล่ียนแปลงงบประมาณ 
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  2.5  การรายงานผลการเบิกจายงบประมาณ 
  2.6  การตรวจสอบติดตามและการรายงานการใชจายงบประมาณ 
  2.7  การตรวจสอบติดตามและรายงานผลการดําเนินงาน 
  2.8  การระดมทรัพยากรและการลงทุนเพื่อการศึกษา 
  2.9  งานกองทุนกูยืมเพื่อการศึกษา 
  2.10  การบริหารจัดการทรัพยากรเพื่อการศึกษา 
  2.11  การเบิกเงินจากคลัง 
  2.12  การรับเงิน การเก็บรักษาเงินและการจายเงิน 
  2.13  การนําเงินสงคลัง 
  2.14  การจัดทําบัญชีการเงิน 
  2.15  การจัดทํารายการทางการเงินและงบการเงิน 
  2.16  การจัดทําและจัดหาแบบบัญชี ทะเบียน และรายงาน 
  2.17  การวางแผนพัสดุ 
  2.18  การกําหนดแบบรูปรายการหรือคุณลักษณะเฉพาะของครุภัณฑหรือส่ิงกอสราง 
  2.19  การพัฒนาระบบขอมูลและสารสนเทศเพ่ือการจัดทําและจัดหาพัสดุ 
  2.20  การจัดหาพัสดุ 
  2.21  การควบคุมดูแลและบํารุงรักษาและจําหนายพัสดุ 
  2.22  การจัดหาผลประโยชนจากทรัพยสิน 
 3.  ดานการบริหารงานบุคคล 
  3.1  การวางแผนอัตรากําลัง 
  3.2  การจัดสรรอัตรากําลังของขาราชการครูและบุคลากรทางการศึกษา 
  3.3  การสรรหาและบรรจุแตงต้ัง 
  3.4  การเปล่ียนตําแหนงใหสูงข้ึน การยายขาราชการครูและบุคลากรทางการศึกษา 
  3.5  การเล่ือนข้ันเงินเดือน 
  3.6  การลาทุกประเภท 
  3.7  การประเมินผลการปฏิบัติงาน 
  3.8  การดําเนินการทางวินัยและการลงโทษขาราชการครูและบุคลากรทางการศึกษา 
  3.9  การส่ังพักราชการและการส่ังใหออกจากราชการไวกอน 
  3.10  การรายงานผลการการดําเนินการทางวินัยและการลงโทษ 
  3.11  การอุธรณและการรองทุกข 
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  3.12  การออกจากราชการ 
  3.13  การจัดระบบและการจัดทําทะเบียนประวัติขาราชการครูและบุคลากรทางการ
ศึกษา 
  3.14  การขอพระราชทานเครื่องราชอิสริยาภรณ 
  3.15  การสงเสริมประเมินวิทยฐานะขาราชการครูและบุคลากรทางการศึกษา 
  3.16  การสงเสริมยกยองเชิดชูเกียรติ 
  3.17  การสงเสริมมาตรฐานวิชาชีพและจรรยาบรรณวิชาชีพ 
  3.18  การสงเสริมวินัย คุณธรรมและจริยธรรม สําหรับขาราชการครูและบุคลากร
ทางการศึกษา 
  3.19  การสนับสนุนสงเสริมการขอรับใบอนุญาตและการตอใบอนุญาตประกอบ
วิชาชีพ 
  3.20  การพัฒนาขาราชการครูและบุคลากรทางการศึกษา 
 4.  ดานบริหารทั่วไป 
  4.1  การพัฒนาระบบและเครือขายขอมูลสารสนเทศ 
  4.2  การประสานงานและพัฒนาเครือขายการศึกษา 
  4.3  การวางแผนการบริหารงานการศึกษา 
  4.4  งานวิจัยเพื่อพัฒนานโยบายและแผน 
  4.5  การจัดระบบการบริหารและพัฒนาองคการ 
  4.6  การพัฒนามาตรฐานการปฏิบัติงาน 
  4.7  งานเทคโนโลยี่เพื่อการศึกษา 
  4.8  การดําเนินงานธุรการ 
  4.9  การดูแลอาคารสถานท่ีและสภาพแวดลอม 
  4.10  การจัดทําสํามะโนนักเรียน 
  4.11  การรับนักเรียน 
  4.12  การเสนอความเห็นเกี่ยวกับเร่ืองจัดต้ัง ยุบรวมหรือเลิกสถานศึกษา 
  4.13  การประสานการจัดการศึกษาในระบบ นอกระบบและตามอัธยาศัย 
  4.14  การระดมทรัพยากรเพื่อการศึกษา 
  4.15  การทัศนศึกษา 
  4.16  การสงเสริมงานกิจการนักเรียน 
  4.17  การประชาสัมพันธงานการศึกษา 
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  4.18  การสงเสริมสนับสนุนและประสานการจัดการศึกษาของบุคคล ชุมชน องคการ 
หนวยงานและสถาบันสังคมอ่ืนท่ีจัดการศึกษา 
  4.19  งานประสานราชการสวนภูมิภาคและสวนทองถ่ิน 
  4.20  การรายงานผลการปฏิบัติงาน 
  4.21  การจัดระบบควบคุมภายในในหนวยงาน 
  4.22  แนวทางการจัดกิจกรรมเพ่ือปรับเปล่ียนพฤติกรรมในการลงโทษนักเรียน 
 นอกจากนั้นรัฐมนตรีวาการกระทรวงศึกษาธิการไดกําหนดระเบียบกระทรวงศึกษาธิการ
วาดวยการบริหารจัดการและขอบเขตการปฏิบัติหนาท่ีของสถานศึกษาขั้นพื้นฐานท่ีเปนนิติบุคคล
ในสังกัดเขตพื้นท่ีการศึกษา พ.ศ.2546 เพื่อเปนแนวปฏิบัติสําหรับการดําเนินการเกี่ยวกับทรัพยสินท่ี
มีผูอุทิศใหกับสถานศึกษา ดังนี้ 
 1.  สถานศึกษามีอํานาจปกครอง ดูแล บํารุงรักษา ใช และจัดหาประโยชนจากทรัพยสินท่ีมี
ผูอุทิศใหมาใชในการดําเนินกิจการของสถานศึกษา 
 2.  ใหสถานศึกษาสามารถใชนามสถานศึกษาจดทะเบียนสิทธ์ิ ข้ึนทะเบียน หรือดําเนินการ
ใดๆเกี่ยวกับทรัพยสินท่ีมีผูอุทิศให 
 3.  การรับบริจาคเงินหรือทรัพยสินท่ีมีผูอุทิศให ใหเปนไปตามระเบียบกระทรวงการคลังวา
ดวยการรับเงินหรือทรัพยสินท่ีมีผูบริจาคใหกับทางราชการและตามหลักเกณฑท่ีคณะกรรมการ
การศึกษาข้ันพื้นฐานกําหนด 
 4.  ใหสถานศึกษาจัดทําบัญชีแสดงรายการรับจายทรัพยสินท่ีมีผูอุทิศใหแกสถานศึกษา
แยกจากบัญชีเงินและทรัพยสินของแผนดินเพื่อประโยชนในการบริหารจัดการและตรวจสอบ 
 5.  ใหสถานศึกษาสรุปรายการบัญชีการรับจายเงินบริจาคหรือทรัพยสินท่ีมีผูอุทิศใหกับ
สถานศึกษารายงานผูอํานวยการสํานักงานเขตพ้ืนท่ีการศึกษาทุกส้ินปงบประมาณ เพื่อประโยชนใน
การตรวจสอบและพิจารณาสงเสริมสนับสนุนการบริหารจัดการศึกษาของโรงเรียนแตละแหงตอไป 
และเม่ือผูอํานวยการสํานักงานเขตพื้นท่ีการศึกษาตรวจสอบความถูกตองของรายงานดังกลาวแลว
ใหรายงานเลขาธิการคณะกรรมการการศึกษาข้ันพื้นฐาน 
 6.  ใหเลขาธิการคณะกรรมการการศึกษาข้ันพื้นฐานมีอํานาจออกระเบียบเพิ่มเติมเกี่ยวกับ
การบริหารจัดการทรัพยสินท่ีมีผูบริจาคในกรณีท่ีมีความจําเปนเพื่อประโยชนในการบริหารจัดการ
ทรัพยากรเพื่อการศึกษา 
 นอกจากนี้ตามมาตรา 40 แหงพระราชบัญญัติการศึกษาแหงชาติ พ.ศ.2542 และมาตรา 38 
แหงพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการกระทรวงศึกษาธิการ พ.ศ.2546 บัญญัติใหมีคณะกรรมการ
สถานศึกษาขั้นพื้นฐาน มีหนาท่ีกํากับและสงเสริมสนับสนุนกิจการของสถานศึกษาและมาตรา 26 
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แหงพระราชบัญญัติระเบียบขาราชการครูและบุคลากรทางการศึกษา พ.ศ.2547 บัญญัติใหมีอํานาจ
หนาท่ีเกี่ยวกับการบริหารงานบุคคลสําหรับขาราชการครูและบุคลากรทางการศึกษาในสถานศึกษา 
ดังนี้ 
 1.  กํากับ ดูแลการบริหารงานบุคคลในสถานศึกษาใหสอดคลองกับนโยบาย กฎ ระเบียบ 
ขอบังคับ หลักเกณฑ และวิธีการตามท่ี ก.ค.ศ. และ อ.ก.ค.ศ. เขตพ้ืนท่ีการศึกษากําหนด 
 2.  เสนอความตองการ จํานวนและอัตราตําแหนงของขาราชการครูและบุคลากรทางการ
ศึกษาในสถานศึกษาเพื่อเสนอ อ.ก.ค.ศ.เขตพ้ืนท่ีการศึกษาพิจารณา 
 3.  ใหขอคิดเห็นเกี่ยวกับการบริหารงานบุคคลของขาราชการครูและบุคคลากรทางการ
ศึกษาในสถานศึกษาตอผูบริหารสถานศึกษา 
 4.  ปฏิบัติหนาท่ีอ่ืนตามท่ีมีบัญญัติไวในกฎหมาย หรือตามท่ี อ.ก.ค.ศ. เขตพื้นท่ีการ 
ศึกษามอบหมาย 
 ผูบริหารสถานศึกษาข้ันพื้นฐานท่ีทําหนาท่ีรับผิดชอบในการบริหารจัดการศึกษา 
นอกจากจะมีหนาท่ีและอํานาจตางๆท่ีกฎหมายบัญญัติและไดรับมอบตามท่ีหนวยงานตนสังกัดมอบ
อํานาจ ยังตองบริหารโดยใชหลักการกระจายอํานาจเพ่ือเกิดการคลองตัว มีอิสระและสะดวกรวดเร็ว 

แนวคิดการบริหารโดยใชโรงเรียนเปนฐาน 

 แนวคิดเร่ืองการบริหารโรงเรียนเปนฐานไดรับอิทธิพลมาจากกระแสการเปล่ียนแปลง
ของโลกธุรกิจอุตสาหกรรมท่ีประสบผลสําเร็จจากหลักการ วิธีการ และการทําใหองคการมี
ประสิทธิภาพและประสิทธิผล ผลการปฏิบัติมีคุณภาพ สรางกําไรและความพึงพอใจแกผูเกี่ยวของ 
จึงเกิดแนวคิดในการพัฒนาคุณภาพการศึกษาใหดีข้ึนตองปรับกระบวนการและวิธีการที่เคยเนนแต
เร่ืองการเรียนการสอน ปรับไปสูการบริหารโดยการกระจายอํานาจไปยังสถานศึกษาที่เปนหนวย
ปฏิบัติและใหผูมีสวนเกี่ยวของไดมีสวนรวมในการบริหารจัดการศึกษา   
 การบริหารโดยใชโรงเรียนเปนฐาน (school - based management) เปนการใชหลักการ
กระจายอํานาจการจัดการศึกษาไปยังสถานศึกษาโดยตรง โดยใหสถานศึกษามีอํานาจหนาท่ี ความ
รับผิดชอบ มีความเปนอิสระและคลองตัวในการตัดสินใจในดานหลักสูตร การเงิน การบริหารงาน
บุคคล และการบริหารท่ัวไป โดยมีคณะกรรมการสถานศึกษาประกอบดวยตัวแทนตางๆ รวมกัน
บริหารสถานศึกษาใหเปนไปตามหลักสูตรและความตองการของผูเรียน ผูปกครองและชุมชน การ
บริหารโดยใชโรงเรียนเปนฐานไดเร่ิมตนท่ีประเทศสหรัฐอเมริกา ซ่ึงเกิดจากความไมพอใจของผูท่ี
เกี่ยวของกับระบบการบริหารจัดการศึกษาของรัฐ โดยใหคณะกรรมการสถานศึกษา ซ่ึงประกอบดวย 
ผูปกครอง ครู สมาชิกในชุมชน ผูทรงคุณวุฒิ ศิษยเกา และผูบริหารสถานศึกษา ไดมีอํานาจบริหาร
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จัดการศึกษาในสถานศึกษา มีหนาท่ีและความรับผิดชอบในการตัดสินใจท่ีเกี่ยวของกับงบประมาณ 
บุคลากรและวิชาการ โดยใหเปนไปตามความตองการของนักเรียน ผูปกครองและชุมชน 
  หลักการสําคัญของการบริหารโดยใชโรงเรียนเปนฐาน ไดแก หลักการกระจายอํานาจ 
หลักการมีสวนรวม หลักการคืนอํานาจจัดการศึกษาใหกับประชาชน หลักการบริหารตนเอง หลักการ
ตรวจสอบและถวงดุล 
 1.  หลักการกระจายอํานาจ (decentralization) ซ่ึงเปนการกระจายอํานาจการจัดการศึกษาจาก
สวนกลางไปสูสถานศึกษาโดยตรงเพราะเหตุวาสถานศึกษาเปนหนวยปฏิบัติท่ีสําคัญในการพัฒนา
การศึกษา 
 2.  หลักการมีสวนรวม (participation) เปนหลักการที่ใหผูมีสวนไดเสียหรือผูท่ีเกี่ยวของมามี
สวนรวมในการบริหารจัดการศึกษา เพื่อใหรวมกันคิด รวมทํา และรวมรับผลท่ีเกิดข้ึน ซ่ึงจะมีหลาย
ฝาย เชน ครู ผูปกครอง นักเรียน ชุมชน ศิษยเกา 
  3.  หลักการคืนอํานาจจัดการศึกษาใหกับประชาชน (return power to people) โดยท่ีการจัด
การศึกษาในอดีตนั้นประชาชนอาจจัดการศึกษาโดยครอบครัว โดยวัด หรือโดยสํานักตางๆ เปนจัด
การศึกษาแตกต างกันแตละประเภท  ตอมาการศึกษาก็มาอยู ในความรับผิดชอบของ
กระทรวงศึกษาธิการ เพื่อใหเกิดเอกภาพ แตตอมาประเทศเจริญข้ึนอยางรวดเร็วทําใหการจัด
การศึกษามีความซับซอนมากข้ึน ทําใหไมสามารถสนองตอบตอความตองการของประชาชนได จึง
ตองมีการคืนอํานาจการจัดการศึกษาใหกับประชาชนเปนผูมีสวนรวมดําเนินการ 
  4.  หลักการบริหารตนเอง (self - managing) ในระบบการศึกษาท่ัวไปมักจะกําหนดให 
สถานศึกษาเปนหนวยปฏิบัติตามนโยบายของสวนกลาง โรงเรียนไมมีอํานาจแทจริง สําหรับการ
บริหารโดยใชโรงเรียนเปนฐานนั้น ไมไดปฏิเสธเร่ืองการทํางานใหบรรลุเปาหมายและนโยบายของ
สวนรวม แตมีความเช่ือวาวิธีการทํางานใหบรรลุเปาหมายทําไดหลายวิธี การที่สวนกลางทําหนาท่ี
เพียงกําหนดนโยบายและเปาหมาย แลวปลอยใหสถานศึกษามีระบบบริหารดวยตนเอง โดยให
สถานศึกษามีอํานาจ หนาท่ี และความรับผิดชอบในการดําเนินงานไดหลากหลาย ดวยวิธีการท่ี
แตกตางกันแลวแตความพรอมและสถานการณของสถานศึกษา ผลท่ีไดนาจะมีประสิทธิภาพสูง
กวาเดิมท่ีทุกอยางกําหนดมาจากสวนกลางไมวาจะโดยทางตรงหรือทางออม 
 5.  หลักการตรวจสอบและถวงดุล (check and balance) สวนกลางมีหนาท่ีกําหนด
นโยบายและควบคุมมาตรฐาน มีองคกรอิสระทําหนาท่ีตรวจสอบคุณภาพการบริหารจัดการศึกษา
เพื่อใหมีคุณภาพและมาตรฐานเปนไปตามท่ีกําหนด 
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 รูปแบบการบริหารโรงเรียนเปนฐานท่ีสําคัญมี 4 รูปแบบ ไดแก 
  1.  รูปแบบท่ีมีผูบริหารสถานศึกษาเปนหลัก ผูบริหารจะเปนประธานคณะกรรมการ สวน
กรรมการอ่ืนๆไดมาจากการเลือกต้ังหรือคัดเลือกจากผูปกครอง ครู และชุมชน คณะกรรมการมี
บทบาทใหคําปรึกษา แตอํานาจการตัดสินใจอยูท่ีผูบริหารสถานศึกษา 
  2.  รูปแบบท่ีมีครูเปนหลัก เกิดจากแนวคิดท่ีวา ครูเปนผูใกลชิดเด็กมากท่ีสุดยอมรูปญหา
ไดดีกวาและสามารถแกปญหาไดตรงจุด  ตัวแทนคณะครูจะมีสัดสวนไดมากท่ีสุดของ
คณะกรรมการสถานศึกษา ผูบริหารสถานศึกษายังคงเปนประธานคณะกรรมการสถานศึกษา 
บทบาทของคณะกรรมการสถานศึกษาเปนคณะกรรมการบริหาร 
  3.  รูปแบบท่ีชุมชนมีบทบาทหลัก แนวคิดท่ีสําคัญ คือ การจัดการศึกษาควรตอบสนองตาม
ความตองการของผูปกครองและชุมชนมากท่ีสุด ตัวแทนผูปกครองและชุมชนจึงมีสัดสวนใน
คณะกรรมการสถานศึกษามากท่ีสุด ตัวแทนผูปกครองและชุมชนเปนประธานคณะกรรมการ
สถานศึกษา โดยมีผูบริหารสถานศึกษาเปนเลขานุการและกรรมการ 
  4.  รูปแบบท่ีครูและชุมชนมีบทบาทหลัก แนวคิดเร่ืองนี้เช่ือวา ท้ังครู และผูปกครองตางมี
ความสําคัญในการจัดการศึกษาแกเด็ก เนื่องจากท้ัง 2 กลุมมีความใกลชิดเด็กนักเรียนมากท่ีสุด รับรู
ปญหาและความตองการไดดีท่ีสุด สัดสวนของครูและผูปกครองจะมีเทากันแตมากกวาตัวแทนกลุม
อ่ืน (กระทรวงศึกษาธิการ, 2550, หนา 82-85) 
 การบริหารท่ีใชโรงเรียนเปนฐานจะตองคํานึงถึงบทบาทของผูท่ีเกี่ยวของกับการจัด
การศึกษาเปนสําคัญท่ีจะชวยสงเสริม สนับสนุนใหการศึกษามีคุณภาพ โดยเฉพาะคณะกรรมการ
สถานศึกษาที่จะเปนองคคณะบุคคลท่ีสําคัญในการพลักดันใหสถานศึกษาสามารถดําเนินการดาน
การศึกษาไดอยางมีคุณภาพ 

แนวคิดเกี่ยวกับการมีสวนรวมของคณะกรรมการสถานศึกษา 

 แนวคิดการมีสวนรวมของประชาชน เปนการท่ีภาครัฐเปดโอกาสใหกับประชาชนและผู
ท่ีเกี่ยวของทุกภาคสวนในสังคมไดเขามามีสวนรวมในการรับรู รับฟง รวมคิด รวมตัดสินใจ เพื่อ
สรางความโปรงใสและทําใหการตัดสินใจการดําเนินกิจกรรมภาครัฐมีความถูกตองเปนธรรมมาก
ข้ึน ซ่ึงตามพระราชกฤษฎีกาวาดวยหลักเกณฑและวิธีการบริหารกิจการบานเมืองท่ีดี พ.ศ.2546 ให
ความสําคัญของการมีสวนรวมของประชาชนในการตัดสินใจการใชอํานาจรัฐตางๆ โดยเฉพาะการ
เสริมอํานาจใหกับประชาชน ซ่ึงเปนบทบาทการมีสวนรวมท่ีสําคัญท่ีสุด โดยใหประชาชนเปนผู
ตัดสินใจ การสรางการมีสวนรวมของประชาชน อาจทําไดหลายระดับและหลายวิธี ข้ึนอยูกับความ
ตองการเขามามีสวนรวมของประชาชน ซ่ึงจะเปนส่ิงสําคัญในการสรางความสําเร็จในกับภาครัฐ 
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ใหสามารถตอบสนองความตองการของประชาชนได โดยเฉพาะอยางยิ่ง ประชาชนผูมีสวนไดสวน
เสีย และชุมชนทองถ่ิน จะชวยทําใหเจาหนาท่ีของรัฐมีความใกลชิดกับประชาชน ไดรับทราบ
ปญหาท่ีแทจริง ลดความขัดแยงและตอตาน ท้ังยังเปนการสรางความรูสึกเปนเจาของ การทํางาน
รวมกัน มีการปรึกษาหารือรวมกัน และรวมกันแกไขปญหาท่ียุงยากรวมกัน โดยท่ีในปจจุบันใน
สวนของการศึกษาก็มีแนวทางในการสรางความมีสวนรวมของประชาชนมากยิ่งข้ึนในรูปของ
คณะกรรมการตางๆ เชนคณะกรรมการสถานศึกษา เปนตน 
 คณะกรรมการสถานศึกษาเปนคณะบุคคลซ่ึงมีความสําคัญท่ีจะทําหนาท่ีกํากับ และ
สงเสริมการจัดการศึกษาของสถานศึกษาในฐานะเปนองคกรอยางเปนทางการที่มีสวนรวมกับ
ชุมชน คณะบุคคลท่ีทําหนาท่ีดังกลาวมีมาต้ังแตอดีต แตลักษณะบทบาทและภารกิจมีความแตกตาง
กัน และการท่ีพระราชบัญญัติการศึกษาแหงชาติ พ.ศ.2542 ท่ีเนนหลักการจัดการศึกษาโดยให
ประชาชนมีสวนรวมในการจัดการศึกษาของชุมชนเพื่อใหชุมชนมีความเขมแข็งสามารถพ่ึงตนเอง
ไดและสามารถจัดการศึกษาในชุมชนเองได โดยเนนการมีสวนรวมของชุมชนจากหลายฝาย ใหเขา
มามีสวนรวมกับสถานศึกษาในการจัดการศึกษาของทองถ่ินและจะมีบทบาทมากข้ึนตามลําดับตาม
กรอบกฎหมาย ซ่ึงหมายถึงการเปดโอกาสใหสมาชิกของชุมชนและประชาชนมีสวนรวมในทุก
ข้ันตอนของการปฏิบัติงาน ตลอดจนมีสวนรวมในการตัดสินใจในกิจการตางๆ และมีอิทธิพลตอการ
ดําเนินการท่ีมีผลกระทบตอประชาชน (อุทัย บุญประเสริฐ, 2543, หนา 113) ความหลากหลายของ
บุคคลที่เขารวมเปนคณะกรรมการจึงเอ้ือตอการพัฒนาคุณภาพการศึกษาที่ตองอาศัยความรู
ความสามารถประสบการณดานตางๆ ดังนั้นบุคคลที่ไดรับการคัดเลือกเขามาเปนคณะกรรมการ
สถานศึกษาจึงมีความสําคัญในดานการกํากับ สงเสริมใหสถานศึกษาไดดําเนินงานดานวิชาการ 
งบประมาณ การบริหารงานบุคคล และการบริหารทั่วไปใหสอดคลองกับกฎหมาย กฎ ระเบียบ 
ประกาศ คําส่ัง และนโยบายของหนวยงานตนสังกัด ซ่ีงคณะกรรมการสถานศึกษาจะประกอบไป
ดวยผูแทนผูปกครอง ผูแทนครู ผูแทนองคกรชุมชน ผูแทนองคกรปกครองสวนทองถ่ิน ผูแทนศิษย
เกา ผูแทนพระภิกษุสงฆ ผูทรงคุณวุฒิ และผูบริหารสถานศึกษา โดยแตละฝายมีความสําคัญ ดังนี้
(สํานักงานคณะกรรมการการศึกษาข้ันพื้นฐาน, 2551 ก, หนา 51-54) 
 1.  ผูแทนผูปกครอง เปนผูสะทอนปญหาและความตองการดานคุณภาพการศึกษาและ
คุณลักษณะอันพึงประสงคของนักเรียนท้ังในสวนท่ีคาดหวังและสภาพความเปนจริงท่ีเกิดข้ึน ให
ความรวมมือกับครู บุคลากรทางการศึกษา และชุมชนในการจัดกิจกรรมการเรียนการสอน 
  2.  ผูแทนครู เปนผูมีความชํานาญในสายอาชีพครู มีความสําคัญตอการนําเสนอขอมูล
ดานกระบวนการจัดการเรียนการสอน รูสภาพปญหา และความตองการสนับสนุนชวยเหลือ รวมท้ัง
รายงานผลการจัดการศึกษา 
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 3.  ผูแทนองคการปกครองสวนทองถ่ิน เปนผูสะทอนสภาพปญหาและความตองการท่ี
ครอบคลุมท้ังเขตพื้นท่ีบริการของสถานศึกษา มีความสําคัญตอสถานศึกษาเปนอยางยิ่งในเรื่องให
การสนับสนุนงบประมาณ ทรัพยากรทางการจัดการศึกษาและเช่ือมโยงแผนพัฒนาการศึกษากับ
แผนพัฒนาทองถ่ิน ซ่ึงองคการปกครองสวนทองถ่ินตามพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการ
แผนดิน เชน กรุงเทพมหานคร เมืองพัทยา องคการบริหารสวนจังหวัด เทศบาล และองคการบริหาร
สวนตําบล กรรมการสถานศึกษาที่เปนตัวแทนขององคการปกครองสวนทองถ่ิน โดยเจตนารมณ
หลักตองการคณะผูบริหารองคการปกครองสวนทองถ่ินนั้นๆ ใหเขารวมเปนกรรมการสถานศึกษา
ในฐานะผูแทนองคการปกครองสวนทองถ่ิน  
  4.  ผูแทนองคกรชุมชน เปนผูสะทอนสภาพปญหาและความตองการในการพัฒนาผูเรียน 
ซ่ึงเปนสวนหน่ึงของชุมชนและใหความรวมมือกับสถานศึกษาท้ังดานภูมิปญญาทองถ่ิน แหลงการ
เรียนรู องคกรชุมชนเปนองคกรท่ีจัดต้ังข้ึนดวยความสมัครใจของสมาชิก หรือการอํานวยความ
สะดวกของทางราชการบางหนวย ซ่ึงอาจเปนองคกรท่ีจัดต้ังมีการจดทะเบียนตามกฎหมาย หรือเปน
การรวมกลุมเปนชมรมเพื่อปฏิบัติกิจกรรมบางประการ เชน กลุมแมบาน กลุมสตรีอาสา ซ่ึงมีการ
ปฏิบัติกิจกรรมท่ีมีประโยชนตอสมาชิกและสังคมโดยสวนรวมอยางตอเนื่องตามท่ีเห็นสมควร และ
มีท่ีต้ังของกลุมท่ีแนนอน ภายในเขตบริการของโรงเรียน  
 5.  ผูแทนศิษยเกา เปนผู ท่ีสะทอนภาพความรักและความศรัทธา ความภูมิใจตอ
สถาบันการศึกษาท่ีตนไดรับการศึกษาและชวยจรรโลงคุณคาของสถาบันไปสูศิษยรุนหลังให
ประสบความสําเร็จในการศึกษา  
  6.  ผูแทนพระภิกษุสงฆ เปนผูนําเสนอและเติมเต็มขอมูลดานจริยธรรมตามหลักธรรม
ของศาสนา ซ่ึงเปนสวนสําคัญในการจัดการเรียนรูเพื่อใหนักเรียนเปนคนดีของสังคม 
  7.  ผูทรงคุณวุฒิ เปนผูมีความรูความสามารถและประสบการณดานตางๆ ท่ีจะชวย
สงเสริมใหสถานศึกษาจัดการศึกษาไดครอบคลุมทุกดานอยางมีคุณภาพและประสิทธิภาพ ทําให
สถานศึกษามีความเขมแข็งและการพัฒนาท่ียั่งยืน เชน ดานศิลปะ หรือการชางตางๆ ดานดนตรี 
การละเลนพื้นเมือง นาฎศิลป 
 8.  ผูบริหารสถานศึกษา ในฐานะกรรมการและเลขานุการ เปนบุคคลสําคัญท่ีจะสะทอน
ภาพของการบริหารจัดการชวยเหลือ ใหคําปรึกษา สรางแรงจูงใจ กระตุนการทํางาน สะทอนความ
คิดเห็น เปดโอกาสใหแตละกลุมแสดงบทบาทไดอยางเต็มที่ จัดเตรียมการประชุม รายงานผลการ
ประชุม พิจารณานํามติท่ีประชุมไปสูการปฏิบัติ 
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 แนวคิดในการมีสวนรวมของคณะกรรมการสถานศึกษานับวายิ่งเพิ่มความสําคัญมาก
ยิ่งข้ึน เพราะเราจัดการศึกษาเพื่อชุมชน ดังนั้นจึงตองใชบุคลากรในชุมชนมาชวยในการสงเสริม 
สนับสนุนเพื่อใหผลผลิตท่ีเกิดข้ึนตอบสนองความตองการอยางแทจริงใหกับชุมชน 

หลักการบริหารบานเมืองและสังคมท่ีดี  

  หลักการบริหารบานเมืองและสังคมท่ีดีหรือหลักธรรมาภิบาล (good governance) 
ประกอบดวยหลัก 6 ประการ ไดแก หลักนิติธรรม หลักคุณธรรม หลักความโปรงใส หลักการมี
สวนรวม หลักความรับผิดชอบ และหลักความคุมคา โดยมีรายละเอียดดังนี้ 
 1.  หลักนิติธรรม ไดแกการตรากฎหมาย กฎ ขอบังคับตางๆ ใหทันสมัยเปนธรรม เปนท่ี
ยอมรับของสังคม และสังคมยินยอมพรอมใจปฏิบัติตามกฎหมาย กฎ ขอบังคับเหลานั้น โดยถือวา
เปนการปกครองภายใตกฎหมายมิใชตามอําเภอใจหรืออํานาจของตัวบุคคลในการนําหลักนี้มา
ปฏิบัติตองคํานึงถึงเร่ืองความเปนธรรมและความยุติธรรม เพราะเม่ือระบบกฎหมายมีความซับซอน
มากข้ึนคนในสังคมก็เร่ิมมองวากฎหมายเปนเร่ืองท่ีเขาใจยากมีวิธีปฏิบัติท่ีสับสนและเกิดความ
หวาดระแวงวาขาราชการจะแสวงหาผลประโยชนในการดําเนินการโดยจะบังคับใชกฎหมายอยาง
ไมเปนธรรม ในเร่ืองนี้ภาครัฐตองมีการทบทวน ปรับปรุงแกไขกฎหมายใหเขาใจงายและมีการ
เผยแพรทําความเขาใจเนื้อหาสาระของกฎหมายกับประชาชนใหดี ใหประชาชนเขาใจวาการตรา
หรือการบังคับใชกฎหมาย อยูบนพื้นฐานของเหตุผลและความจําเปนจริงๆมิฉะนั้นประชาชนจะ
ตอตานไมปฏิบัติตามกฎหมาย 
  2.  หลักคุณธรรม ไดแกการยึดม่ันในความถูกตองดีงาม โดยรณรงคใหเจาหนาท่ีของรัฐ
ยึดหลักนี้ในการปฏิบัติหนาท่ีใหเปนตัวอยางแกสังคมและสงเสริมสนับสนุนใหประชาชนไดพัฒนา
ตนเองไปพรอมกัน เพื่อใหคนไทยมีความซ่ือสัตย จริงใจ ขยัน อดทน มีระเบียบวินัย ประกอบอาชีพ
สุจริตจนเปนนิสัยประจําชาติ ความถูกตองดีงามเปนเร่ืองของศีลธรรม จริยธรรม วัฒนธรรมท่ีสังคม
ยอมรับวาเปนแบบอยางท่ีพึงปฏิบัติเปนเร่ืองท่ีมีความละเอียดออนและลึกซ้ึงกวาเร่ืองกฎหมายหรือ
หลักนิติธรรมไปอีกระดับหนึ่ง ปญหาในการปกครองประเทศเราสวนหนึ่งก็เกิดจากผูมีอํานาจ
ตัดสินใจหลายคร้ังยังขาดจิตสํานึก ไดใชอํานาจบริหารที่มีไปเพื่อประโยชนสวนตัวหรือเพราะความ
เกรงกลัวอิทธิพลท่ีบีบบังคับมา 
 3.  หลักความโปรงใส ไดแกการสรางความไววางใจซ่ึงกันและกันของคนในชาติโดย
ปรับปรุงกลไกการทํางานขององคการทุกองคการใหมีความโปรงใส ประชาชนชนเขาถึงขอมูล
ขาวสารไดสะดวกและเขาใจงาย และมีกระบวนการใหประชาชนสามารถตรวจสอบความถูกตอง
ได นอกจากนั้นการตัดสินใจและการปฏิบัติงานของภาครัฐตองมีความโปรงใส เปดเผยตอ
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สาธารณชนใหตรวจสอบได เร่ืองนี้เปนประเด็นสําคัญในการตัดสินใจลงทุนท่ีเหมาะของภาคธุรกิจ 
ขอมูลขาวสารของภาครัฐจะชวยใหภาคธุรกิจเอกชนและประชาชนตัดสินใจไดถูกตอง และ
ประชาชนจะมีความเช่ือม่ันในการปฏิบัติหนาท่ีของภาครัฐมากข้ึน 
 4.  หลักความมีสวนรวม ไดแกการเปดโอกาสใหประชาชนมีสวนรวมรับรูและเสนอ
ความเห็นในการตัดสินใจปญหาสําคัญของประเทศ มีสวนรวมทางการเมือง ทางการบริหาร การ
ตัดสินใจเกี่ยวกับการจัดสรรทรัพยากรของชุมชนและของชาติ การแสดงความคิดเห็นใหคําปรึกษา 
รวมวางแผน รวมปฏิบัติและรวมตรวจสอบการดําเนินกิจกรรมของภาครัฐ การมีสวนรวมของ
ประชาชนถือเปนสิทธิตามรัฐธรรมนูญ การมีสวนรวมของประชาชนเปนการเปดโอกาสใหผูท่ีมี
สวนไดสวนเสียไดมีโอกาสแสดงทัศนะ และเขารวมในกิจกรรมตางๆ ท่ีมีผลกระทบตอวิถีชีวิต การ
มีสวนรวมของประชาชนเปนการส่ือสารแบบเปดหรือเปนการส่ือสารท้ังสองทาง เปนการ
เสริมสรางความสามัคคีในสังคมและเปนสวนสําคัญในการสรางประชาธิปไตยอยางยั่งยืน และถา
ประชาชนเขามามีสวนรวมก็จะทําใหมีการตรวจสอบการบริหารจัดการของผูบริหารไดมากข้ึน 
 5.  หลักความรับผิดชอบ หมายถึงการตระหนักในสิทธิหนาท่ีความสํานึกในความ
รับผิดชอบตอสังคม การใสใจปญหาสาธารณะของบานเมืองและกระตือรือรนในการแกปญหา 
ตลอดจนเคารพในความคิดเห็นท่ีแตกตางและความกลาท่ีจะยอมรับผลดีผลเสียจากการกระทําของ
ตน ความรับผิดชอบเปนองคประกอบท่ีสําคัญในการเพ่ิมประสิทธิผลในการบริหาร โดยลักษณะ
หลักความรับผิดชอบตองประกอบไปดวย การมีวัตถุประสงคท่ีชัดเจนวาตองการบรรลุเปาหมาย
อะไรมีวิธีการอยางไรที่จะทําใหเปาหมายบรรลุผล มีการกําหนดเวลาการบรรลุเปาหมาย และการทํา
ใหบุคลากรมีความสํานึกรวมกันวาตนเองเปนเจาขององคการมิใชเปนของคนใดคนหน่ึง ตองมี
วิธีการทํางานหรือกลไกภายในองคการเพื่อชวยใหองคการบรรลุเปาหมายไดอีกท้ังตองไมลังเลใจท่ี
จะขจัดอุปสรรคการทํางานตางๆ และตองมีการวางแผนสํารองถาเกิดเหตุสุดวิสัย ประการสุดทาย
ตองมีการวัดและประเมินผลและยกยองผูท่ีทํางานเปนเลิศ 
 6.  หลักความคุมคา หมายถึงการบริหารจัดการและใชทรัพยากรท่ีมีอยางจํากัดใหเกิด
ประโยชนสูงสุดแกสวนรวม โดยรณรงคใหคนไทยมีความประหยัดใชของอยางคุมคา สรางสรรค
สินคาท่ีมีคุณภาพสามารถแขงขันไดในเวทีโลก และรักษาพัฒนาทรัพยากรธรรมชาติใหสมบูรณ
และย่ังยืนในสวนราชการตองมีแผนการปฏิบัติงานอยางชัดเจน ปรับปรุงบทบาทใหชัดเจน 
ปรับปรุงระบบงบประมาณ ระบบบริหารงานบุคคล เปล่ียนกฎหมายใหทันสมัย เปล่ียนวัฒนธรรม
ในการทํางาน คานิยมในการทํางานเพื่อใหสอดคลองกับการบริหารแบบมุงผลสัมฤทธ์ิ ทุก
หนวยงานภาครัฐตองแสดงผลการการทํางานและประสิทธิภาพการใชทรัพยากรตอสาธารณะ 
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ขณะเดียวกันเจาหนาท่ีตองเรียนรูและทําความเขาใจในเร่ืองการทํางานอยางมีประสิทธิภาพและ
คุมคา 
 ตอมาไดมีการประกาศใชพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผนดิน(ฉบับท่ี5) พ.ศ.
2545 ไดเพิ่มเติมมาตรา 3/1 โดยบัญญัติใหการบริหารราชการตองเปนไปเพื่อประโยชนสุขของ
ประชาชน เกิดผลสัมฤทธ์ิตอภารกิจของรัฐ ความมีประสิทธิภาพ ความคุมคาในเชิงภารกิจ ลด
ข้ันตอนการปฏิบัติงาน การลดภารกิจและยุบเลิกหนวยงานท่ีไมจําเปน กระจายภารกิจและทรัพยากร
ใหแกทองถ่ิน การกระจายอํานาจการตัดสินใจ การอํานวยความสะดวก และการตอบสนองความ
ตองการของประชาชน และการปฏิบัติหนาท่ีของสวนราชการตองใชวิธีบริหารกิจการบานเมืองท่ีดี 
การมีสวนรวมของประชาชน การเปดเผยขอมูล การติดตามตรวจสอบการปฏิบัติงาน และเพื่อ
ประโยชนในการดําเนินการจะตราพระราชกฤษฎีกากําหนดหลักเกณฑและวิธีการในการปฏิบัติ
ราชการและการส่ังการใหสวนราชการและขาราชการปฏิบัติก็ได ซ่ึงไดมีการตราพระราชกฤษฎีกา
วาดวยหลักเกณฑและวิธีการบริหารกิจการบานเมืองท่ีดี พ.ศ.2546 โดยมีรายละเอียดดังนี้ 
 1.  การบริหารราชการเพื่อประโยชนสุขของประชาชน ไดแก การปฏิบัติราชการโดย
มุงเนนเปาหมายใหเกิดความผาสุกและความเปนอยูท่ีดีแกประชาชน เกิดความสงบและปลอดภัย
ของสังคมสวนรวม ตลอดจนประโยชนสุขของประเทศ โดยถือวาประชาชนเปนศูนยกลางท่ีจะ
ไดรับการบริการจากรัฐ การดําเนินการตางๆ สวนราชการตองวิเคราะหผลดีผลเสียกอนดําเนินการ
และถาโครงการใดกระทบตอประชาชนตองมีการรับฟงความคิดเห็นของประชาชนกอน 
 2.  การบริหารราชการเพ่ือใหเกิดผลสัมฤทธ์ิตอภารกิจของรัฐ เปนการบริหารงานโดย
มุงเนนท่ีผลลัพธ คือ ความสัมฤทธ์ิผลของงานเปนหลัก โดยใชระบบประเมินผลงานท่ีอาศัยตัวชี้วัด
เปนตัวสะทอนผลงานใหออกมาเปนรูปธรรมวา ผลลัพธท่ีเกิดข้ึนนั้นมีความคุมคาตรงตาม
วัตถุประสงคท่ีวางไวสําหรับการดําเนินภารกิจนั้นๆหรือไมและกอนดําเนินการตองมีการจัดทํา
แผนปฏิบัติราชการ พรอมรายละเอียดข้ันตอนและงบประมาณท่ีใช มีการติดตามประเมินผลแผน
ตางๆ ใหมีการบูรณาการระหวางสวนราชการ พรอมท้ังใหการสนับสนุนการปฏิบัติราชการของผูวา
ราชการจังหวัดเพื่อการบริหารราชการแบบบูรณาการในจังหวัด 
 3.  การบริหารราชการอยางมีประสิทธิภาพและเกิดความคุมคาในเชิงภารกิจของรัฐ 
หมายถึง การทํางานอยางมีเปาหมาย มีแผนการทํางาน มีระยะเวลาแลวเสร็จของงาน มีความ
โปรงใส ซ่ึงสามารถเปดเผยขอมูลใหบุคคลภายนอกทราบหรือตรวจสอบได และผลงานนั้น มีความ
คุมคา ท้ังนี้ความคุมคาดังกลาวตองคํานึงถึงความคุมประโยชนท่ีรัฐและประชาชนพึงไดรับจากการ
ดําเนินภารกิจนั้นๆ รวมท้ังประโยชนไดเสียของสังคมดวย และใหมีการจัดทําบัญชีตนทุน และใน
การจัดซ้ือจัดจางใหสวนราชการดําเนินการโดยเปดเผยและเท่ียงธรรม  
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 4.  การลดข้ันตอนการปฏิบัติงาน หมายถึงการตัดทอนกระบวนการดําเนินการท่ีไมจําเปน
ในการปฏิบัติงานภาครัฐ และสรางมาตรการเสริมเพื่อเพิ่มประสิทธิภาพการใหบริการใหเขาถึงมือ
ประชาชนหรือผูรับบริการไดงาย สะดวก และรวดเร็ว และใหมีการกระจายอํานาจการตัดสินใจไปสู
ตําแหนงท่ีมีหนาท่ีรับผิดชอบโดยตรง ในการปฏิบัติราชการเก่ียวกับการบริการประชาชนใหจัดทํา
แผนภูมิข้ันตอนและระยะเวลาการดําเนินการและรายละเอียดท่ีเกี่ยวของเปดเผยไว ณ ท่ีทําการหรือ
ในระบบเครือขายสารสนเทศและมีการจัดต้ังศูนยบริการรวมเพื่ออํานวยความสะดวกแกประชาชน 
 5.  การปรับปรุงภารกิจของสวนราชการ หมายถึง การที่สวนราชการจะตองมีการทบทวน
ตนเองเพื่อปรับปรุงภารกิจ กระบวนการ ข้ันตอนการทํางานของตนใหทันตอเหตุการณอยูเสมอ 
โดยใหสวนราชการหรือ ก.พ.ร. ทบทวนภารกิจวาควรจะยกเลิกหรือปรับปรุง เปล่ียนแปลง 
 6.  การอํานวยความสะดวกและการตอบสนองความตองการของประชาชน หมายถึง การ
ปฏิบัติราชการโดยมุงเนนความพึงพอใจของประชาชนเปนสําคัญ โดยใหสวนราชการกําหนด
ระยะเวลาแลวเสร็จของงานแตละงานพรอมท้ังประกาศใหประชาชนและขาราชการทราบ เม่ือสวน
ราชการไดรับการสอบถามจากประชาชน สวนราชการมีหนาท่ีตองตอบคําถามภายใน 15 วันหรือ
กรณีท่ีสวนราชการไดรับการรองเรียนหรือเสนอแนะเกี่ยวกับวิธีปฏิบัติราชการ อุปสรรค ความ
ยุงยาก เปนหนาท่ีของสวนราชการท่ีจะตองดําเนินการใหเสร็จลุลวง  
 7.  การประเมินผลการปฏิบัติราชการ คือ การตรวจสอบ ติดตามผลการทํางานของ
องคการวาบรรลุเปาหมายหรือไม หากสวนราชการใดมีผลการประเมินเปนไปตามเปาหมาย ก็จะ
ไดรับการจัดสรรเงินเพิ่มพิเศษ หรือไดรับโอกาสใหใชเงินงบประมาณเหลือจาย เปนบําเหน็จ
ความชอบ หรือสามารถนําไปปรับปรุงการปฏิบัติงานของสวนราชการ หรือจัดสรรเปนรางวัลให
ขาราชการในสังกัดได โดยใหสวนราชการมีคณะผูประเมินอิสระดําเนินการประเมินผลสัมฤทธ์ิ 
คุณภาพการใหบริการ ความพึงพอใจของประชาชน ความคุมคาในภารกิจ 
 การบริหารกิจการบานเมืองและสังคมท่ีดี เปนมิติใหมของการสรางวัฒนธรรมการบริหาร
ราชการของไทย การจะดําเนินใหบรรลุผลสําเร็จไดข้ึนอยูกับปจจัยหลายดาน ไมวาจะเปนความ
ต้ังใจจริงในการดําเนินงานของภาครัฐ ความรวมมือขององคการหรือขาราชการตางๆ ประชาชน
และการปรับเปล่ียนทัศนคติของผูบริหารและเจาหนาท่ีท่ีปฏิบัติงานน้ันๆ สวนพระราชกฤษฎีกาวา
ดวยหลักเกณฑและวิธีการบริหารกิจการบานเมืองท่ีดี เปนกฎหมายท่ีใชเปนกรอบทิศทางใหสวน
ราชการและขาราชการถือปฏิบัติใหมีความชัดเจนในวิธีการดําเนินงาน สามารถประเมินผลลัพธของ
การปฏิบัติไดอยางเปนรูปธรรม (สํานักงานคณะกรรมการขาราชการพลเรือน, 2547, หนา 47-54)  
 ผูวิจัยไดศึกษาประวัติ แนวคิด ทฤษฎีตางๆ ท่ีเกี่ยวของเกี่ยวกับการกระจายอํานาจการ
บริหารงานบุคคลของขาราชการครูและบุคลากรทางศึกษา ท้ังของตางประเทศและประเทศไทย เพื่อ
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นําไปใชเปนแนวทางในการวิเคราะหปญหาทางกฎหมายเกี่ยวกับการบริหารงานบุคคลและ
สนับสนุนขอเสนอแนะตางๆ ท่ีจะแกไข ปรับปรุงกฎหมายท่ีเกี่ยวของเพ่ือใหมีการกระจายอํานาจ
การบริหารงานบุคคลของขาราชการครูและบุคลากรทางศึกษาลงไปสูสถานศึกษาอยางแทจริงตามท่ี
พระราชบัญญัติการศึกษาแหงชาติ พ.ศ.2542 ไดบัญญัติไว 


