
บทท่ี 1

บทนํา

ความเปนมาของปญหาและปญหา

การพัฒนาสังคมไทยที่พึงปรารถนาในอนาคตเปนการพัฒนาเพื่อใหคนไทยทุกคนมี
โอกาสและความเสมอภาคที่จะไดรับการศึกษาใหเปนไปตามศักยภาพอยางเต็มที่ทั้งรางกาย  จิตใจ
สติปญญา ความสามารถ เพื่อเปนคนที่มีสุขภาพดี มีคุณภาพ มีความสุขและมีจริยธรรม ตลอดจนมี
ความรูจักตนเอง รูเทาทันโลก สามารถที่ปรับตัวอยูในสังคมไดอยางมีคุณคา เพื่อรองรับการ
เปลี่ยนแปลงอันเนื่องมาจากความเจริญกาวหนาดานเทคโนโลยีสารสนเทศที่เกิดขึ้นอยางรวดเร็ว
ซ่ึงในการเตรียมพรอมเพื่อการพัฒนาสังคมไทยในอนาคตนั้น การศึกษานับเปนรากฐานที่สําคัญที่
สุดประการหนึ่งในการพัฒนา  เนื่องจากการศึกษาเปนกระบวนการที่ชวยใหคนไดพัฒนาตนเองใน
ดานตาง ๆ ตลอดชีวิต ตั้งแตการวางรากฐานพัฒนาการของชีวิตตั้งแตแรกเกิด การพัฒนาศักยภาพ
และขีดความสามารถดานตาง ๆ ที่จะดํารงชีพไดอยางมีความสุข รูเทาทันการเปลี่ยนแปลง รวมเปน
พลังสรางสรรคการพัฒนาประเทศที่ยั่งยืนได (กรมวิชาการ, 2541 : 1) แตในชวงระยะเวลาที่ผานมา
การพัฒนาคุณภาพการศึกษาไทยยังประสบปญหาอยู   สงบ  ลักษณะ  (2538 : 8-9)  กลาวถึงสภาพ
ปญหาคุณภาพการศึกษาของไทย ดังนี้

1.   ผูจบการศึกษาในแตละระดับของหลักสูตรการศึกษาขั้นพื้นฐาน ยังไมมีคุณภาพที่
สังคมพอใจ จนแสดงถึงการไมตอบสนองตอความตองการของสังคม

2. ยังไมมีมาตรฐานกลางที่โรงเรียนตาง ๆ พึงมีพึงประสงคและพึงผลิต ใหไดผลเทา
เทียมกันเปนอยางนอย ในการนําหลักสูตรไปใชในการจัดการเรียนการสอน

3. มีความสับสนและขาดสภาพสมดุลของแนวคิดตาง ๆ เชิงนโยบาย เชน การรวม
อํานาจการกระจาย การควบคุมจากสวนกลาง การใหโรงเรียนอยูในความอิสระและอยูในการดูแล
ของทองถ่ิน

4. ขาดมาตรฐานที่จะกํากับ กําชับใหโรงเรียนดําเนินการอยางจริงจังในการพัฒนา
คุณภาพของการจัดการเรียนการสอนและการปฏิบัติตาง ๆ ตามแนวทางการใชหลักสูตรใหไดผล
สําเร็จอยางจริงจัง

5. ขาดแรงจูงใจหรือการเสริมแรงเพื่อยกยองใหเกียรติ ใหรางวัลในความกาวหนา
ตามระบบตําแหนงของผูบริหารโรงเรียนและคณะครู นักเรียน ที่มีผลการปฏิบัติงานสอดคลอง
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กับเกณฑมาตรฐาน  และจากผลการประเมินคุณภาพการศึกษาของกรมวิชาการในระยะ 5 ป
(พ.ศ. 2535-2540) พบวา คุณภาพการศึกษาดานผลสัมฤทธิ์ทางการเรียนของนักเรียนระดับประเทศ
มีผลเฉลี่ยคอนขางต่ําเกือบทุกดานในทุกระดับ และยังพบวา คุณภาพการศึกษาของสถานศึกษาแต
ละแหงและในแตละพื้นที่ของประเทศมีความแตกตางกันคอนขางสูง (กรมวิชาการ,  2544  ค : 1-2)
ซ่ึงสอดคลองกับแนวคิดของ รุง  แกวแดง (2544 : 59) ที่เห็นวาการจัดการศึกษาของไทยในอดีตที่
ผานมานั้นไมไดมีเปาหมายที่ชัดเจน วาจัดการศึกษาไปเพื่ออะไร ใครมีความรับผิดชอบอยางไร
ในองคกรอาจจะมีบางที่กําหนดไวในสวนของหลักสูตร ซ่ึงมิไดมีฐานเปนกฎหมาย และบอยครั้งที่
เปาหมายเปลี่ยนไปตามนโยบายทางการเมือง ทําใหไมสามารถพัฒนาคุณภาพไดอยางตอเนื่อง จะ
เห็นไดวา จากสภาพปญหาดังกลาวทําใหเกิดความความเลื่อมลํ้าในการไดรับการศึกษาของคนไทย
ทําใหการพัฒนาสังคมไทยเปนไปอยางลาชา  ดวยเหตุนี้จึงไดใหความสําคัญถึงการจัดการศึกษา
โดย รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช  2540 ไดกําหนดไวในมาตรา 43 วา “บุคคล
ยอมมีสิทธิเสมอกันในการรับการศึกษาขั้นพื้นฐานไมนอยกวาสิบสองปที่ รัฐจะตองจัดใหอยาง
ทั่วถึงและมีคุณภาพ โดยไมเก็บคาใชจาย”

แนวคิดเรื่องประกันคุณภาพการศึกษาจึงไดนําเขามารวมในกระบวนการพัฒนาการ
ศึกษา เพื่อสนับสนุนการดําเนินงานจัดการศึกษาใหมีคุณภาพอยางทั่วถึง โดยพระราชบัญญัติ
การศึกษาแหงชาติ พ.ศ.2542 ไดกําหนดไวในมาตรา 47 ระบุวาใหมีระบบการประกันคุณภาพ
การศึกษาเพื่อพัฒนาคุณภาพและมาตรฐานการศึกษาทุกระดับ ประกอบดวยระบบการประกัน
คุณภาพภายในและระบบการประกันคุณภาพภายนอก และไดกําหนดไวในมาตรา 48 ใหถือวาการ
ประกันคุณภาพภายในเปนสวนหนึ่งของกระบวนการบริหารการศึกษาที่สถานศึกษาตองดําเนินการ
อยางตอเนื่อง นอกจากนี้ มาตรา 49 กําหนดใหสถานศึกษาทุกแหงตองไดรับการประเมินคุณภาพ
ภายนอกอยางนอย 1 คร้ัง ในทุก 5 ปและตองเสนอผลการประเมินคุณภาพการศึกษาของสถาน
ศึกษาตอหนวยงานที่เกี่ยวของและสาธารณชน  (สํานักงานคณะกรรมการการศึกษาแหงชาติ,
2543  ข : 3)

สํานักงานคณะกรรมการการประถมศึกษาแหงชาติ  (2541 ก : 1) มีหนาที่รับผิดชอบ
การจัดการศึกษาขั้นพื้นฐานในระดับกอนประถมศึกษา ประถมศึกษา และมัธยมศึกษาตอนตน
ไดประกาศนโยบายคุณภาพการศึกษาในป 2541 โดยมีเปาหมายใหทุกโรงเรียนเขาสูระบบประกัน
ในปการศึกษา 2542  เพื่อกระตุนใหโรงเรียนไดตระหนักถึงการจัดการศึกษาใหมีคุณภาพ
สนองความตองการของโรงเรียนและชุมชนโดยยึดตามหลักการ  2 ประการ คือ  กระจายอํานาจใน
การบริหารงาน พัฒนาคุณภาพการศึกษาให สํานักงานการประถมศึกษาจังหวัด สํานักงานการ
ประถมศึกษาอําเภอ  โรงเรียน  และใหผูปกครอง  ชุมชนเขามามีสวนรวมในการพัฒนาคุณภาพ
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การศึกษาโดยมีนโยบายที่ไดกําหนดไว คือ จัดใหมีระบบการประกันคุณภาพเพื่อใหทุกโรงเรียนมี
มาตรฐานคุณภาพการศึกษาที่เทาเทียมกัน  สงเสริมใหมีความรวมมือระหวางหนวยงาน เพื่อสราง
จิตสํานึกในบทบาท หนาที่และความรับผิดชอบตอการรวมมือกันสรางความสมดุลใหเกิดขึ้น
ระหวางเสรีภาพ ในการดําเนินการพัฒนาคุณภาพและมาตรฐานของสวนภูมิภาค กับกรอบดําเนิน
งานที่สวนกลางกําหนด  และพัฒนาคุณภาพและมาตรฐานการศึกษาของสํานักงานการประถมศึกษา
แหงชาติ อยางเปนระบบและตอเนื่อง  โดยมีการดําเนินงานที่เปนกลไกสําคัญของการประกัน
คุณภาพการศึกษาประกอบดวยการดําเนินงาน 3 ดาน คือ

1. ดานการควบคุมคุณภาพการศึกษา  ( Quality Control)  คือ แนวปฏิบัติที่นําการ
ศึกษาเขาสูคุณภาพ  ประกอบดวย

1.1 การกําหนดมาตรฐาน ดานผลผลิต ปจจัยและกระบวนการ
1.2 การพัฒนาเขาสูมาตรฐาน หมายถึง การพัฒนาปจจัยทางการศึกษาตาง ๆ ไดแก

การพัฒนาครูผูสอน ผูบริหารสถานศึกษา ศึกษานิเทศก และผูบริหารทางวิชาการศึกษาและการ
สนับสนุนปจจัยที่จะสงเสริมการจัดการศึกษาของสถานศึกษา

2. ดานการตรวจสอบและปรับปรุงโรงเรียน (Quality Audit  and Intervention) คือ
แนวปฏิบัติในการดําเนินงานเพื่อการปรับปรุงคุณภาพการศึกษา ประกอบดวย

2.1 การประเมินความกาวหนาของโรงเรียนและการจัดทํารายงานของโรงเรียนตอ
ประชาชนและหนวยงานที่เกี่ยวของ มีลักษณะเปนการติดตามและตรวจสอบโรงเรียน

2.2 การติดตามและตรวจสอบของหนวยงานที่เกี่ยวของ
2.3 มาตรการปรับปรุงคุณภาพโรงเรียนที่มีคุณภาพไมถึงเกณฑมาตรฐานของ

หนวยงานที่เกี่ยวของ
3. ดานการประเมินคุณภาพการศึกษา  (Quality  Assessment )  คือ แนวปฏิบัติ

ในการตรวจสอบคุณภาพการศึกษาตามมาตรฐานที่กําหนด ประกอบดวย
3.1 การทบทวนคุณภาพการศึกษาของโรงเรียน
3.2 การประเมินเพื่อรับรองมาตรฐานการศึกษาของโรงเรียน
3.3 การประเมินผลการพัฒนาคุณภาพการศึกษาในภาพรวม หรือการประเมิน

คุณภาพการศึกษา (สํานักงานนิเทศและพัฒนามาตรฐานการศึกษากระทรวงศึกษาธิการ, 2542 : 5-6)
สํานักงานการประถมศึกษาจังหวัดนราธิวาสไดดําเนินการใหทุกโรงเรียนในสังกัด เขาสู

ระบบประกันคุณภาพการศึกษา ตั้งแตปการศึกษา 2542 และดําเนินการประกันคุณภาพการศึกษา
ตามหลักการและนโยบายของสํานักงานคณะกรรมการการประถมศึกษาแหงชาติอยางเปนระบบ
และตอเนื่อง ซ่ึงไดกําหนดใหโรงเรียนในสังกัดพรอมรับการประเมินภายนอก
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จากสํานักงานรับรองมาตรฐานและประเมินคุณภาพการศึกษา  ดังนี้
ปการศึกษา  2544  มีจํานวน  14  โรงเรียน
ปการศึกษา  2545  มีจํานวน  50  โรงเรียน
ปการศึกษา  2546  มีจํานวน  90  โรงเรียน
ปการศึกษา  2547  มีจํานวน  97  โรงเรียน
ปการศึกษา  2548  มีจํานวน  92  โรงเรียน

ตามหนังสือสํานักงานคณะกรรมการการประถมศึกษาแหงชาติ ที่ ศธ 1180/ 1227
ลง วันที่ 25 กันยายน 2544 ไดแจงใหสํานักงานการประถมศึกษาจังหวัดนราธิวาส จัดสงรายชื่อ
สถานศึกษาที่พรอมรับการประเมินภายนอกเพื่อขอรับงบสนับสนุนการประกันคุณภาพภายใน
สถานศึกษา ปการศึกษา 2544 โดยพิจารณาจากความพรอมของโรงเรียนการดําเนินงานดาน
การประกันคุณภาพภายใน การจัดระบบการประเมินตนเองของโรงเรียน โดยมีทั้งหมด 14 โรงเรียน
และสํานักงานคณะกรรมการการประถมศึกษาแหงชาติไดแจงรายชื่อโรงเรียนดังกลาวไปยัง
สํานักงานรับรองมาตรฐานและประเมินคุณภาพการศึกษา ไปแลว

 ดังนั้นผูวิจัยในฐานะที่เปนบุคลากรทางการศึกษา รับผิดชอบการสอนในโรงเรียน
ประถมศึกษา สังกัดสํานักงานการประถมศึกษาจังหวัดนราธิวาสจึงมีความสนใจที่จะศึกษาสภาพ
การดําเนินงาน ปญหา และขอเสนอแนะในการปรับปรุงการดําเนินงานการประกันคุณภาพการ
ศึกษา ของโรงเรียนประถมศึกษาที่พรอมรับการประเมินภายนอก จํานวน 14 โรงเรียน เพื่อใหได
ขอมูลที่เปนประโยชน และเปนแนวทางการดําเนินงานการประกันคุณภาพการศึกษาสําหรับ
โรงเรียนที่จะรับการประเมินจากองคกรภายนอกในปตอๆ ไป

วัตถุประสงคการวิจัย

1. เพื่อศึกษาสภาพการดําเนินงานการประกันคุณภาพการศึกษาในโรงเรียน
ประถมศึกษา สังกัดสํานักงานการประถมศึกษาจังหวัดนราธิวาส ที่พรอมรับการประเมินจากองคกร
ภายนอก

2. เพื่อศึกษาปญหาการดําเนินงานการประกันคุณภาพการศึกษาในโรงเรียน
ประถมศึกษา สังกัดสํานักงานการประถมศึกษาจังหวัดนราธิวาส ที่พรอมรับการประเมินจากองคกร
ภายนอก

3. เพื่อรวบรวมขอเสนอแนะในการปรับปรุงการดําเนินงานการประกันคุณภาพ
การศึกษาในโรงเรียนประถมศึกษา สังกัดสํานักงานการประถมศึกษาจังหวัดนราธิวาส ที่พรอม
รับการประเมินจากองคกรภายนอก
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ความสําคัญและประโยชนของการวิจัย

1. ทําใหทราบสภาพ ปญหา และขอเสนอแนะในการปรับปรุงการดําเนินงาน
การประกันคุณภาพการศึกษาในโรงเรียนประถมศึกษา สังกัดสํานักงานการประถมศึกษาจังหวัด
นราธิวาส ที่พรอมรับการประเมินจากองคกรภายนอก เพื่อใหครูและผูบริหารโรงเรียนที่จะไดรับ
การประเมินจากองคกรภายนอกในปการศึกษาถัดไป สามารถนําผลการวิจัยไปปฏิบัติและปรับปรุง
การดําเนินงานการประกันคุณภาพการศึกษาของโรงเรียนใหมีคุณภาพและประสิทธิภาพมากยิ่งขึ้น

2. ผูบริหารระดับสูง และหนวยงานที่เกี่ยวของใชเปนแนวทางการดําเนินการควบคุม
ติดตามและแกปญหาการดําเนินงานการประกันคุณภาพการศึกษาในโรงเรียนประถมศึกษา เพื่อให
เกิดการพัฒนาคุณภาพการศึกษายิ่งขึ้นตอไป

3. เปนแนวทางใหแกผูสนใจดําเนินการวิจัยเกี่ยวกับการประกันคุณภาพการศึกษาใน
โอกาสตอไป

ขอบเขตของการวิจัย

        1. การศึกษาเกี่ยวกับสภาพและปญหาการดําเนินงานการประกันคุณภาพการศึกษาใน
โรงเรียนประถมศึกษา สังกัดสํานักงานการประถมศึกษาจังหวัดนราธิวาส  ตามกรอบของสํานักงาน
คณะกรรมการการประถมศึกษาแหงชาติ ป พ.ศ. 2542  ใน 3 ดาน ดังนี้

1.1 ดานการควบคุมคุณภาพการศึกษา ซ่ึงมีรายละเอียด ดังนี้
1.1.1  การกําหนดมาตรฐานโรงเรียน

           1.1.2  การพัฒนาโรงเรียนเขาสูมาตรฐานการศึกษา
       -   การจัดระบบบริหาร
       -   การจัดทําธรรมนูญโรงเรียน
       -   การจัดทําแผนปฏิบัติการประจําป
       -   การจัดระบบสารสนเทศ

1.2 ดานการตรวจสอบและปรับปรุงโรงเรียน
1.2.1     การตรวจสอบภายในโดยการประเมินตนเอง
1.2.2 การตรวจสอบภายนอกโดยสํานักงานการประถมศึกษาอําเภอ /จังหวัด
1.2.3 การนําผลการตรวจสอบและปรับปรุงโรงเรียนไปใชในการปรับปรุง

คุณภาพการศึกษา
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1.2.4   การจัดทําและนําเสนอรายงานคุณภาพการศึกษา (Self Study Report :
SSR)
                      1.3  ดานการประเมินคุณภาพการศึกษา
                             1.3.1   การสรางความเขาใจเกี่ยวกับการประเมินจากองคกรภายนอก

               1.3.2  การเตรียมบุคลากรและเอกสาร
2.  ประชากรไดแก โรงเรียนประถมศึกษาที่ไดดําเนินงานการประกันคุณภาพการศึกษา

และพรอมรับการประเมินจากองคกรภายนอก ปการศึกษา 2544  ตามนโยบายของสํานักงานการ
ประถมศึกษาจังหวัดนราธิวาส จํานวน  14 โรงเรียน โดยการสัมภาษณแบบเจาะลึก จากบุคลากร
ของโรงเรียน ดังนี้

     2.1 ผูบริหารโรงเรียน            จํานวน  14  คน  จาก  14  โรงเรียน
     2.2 ครูผูรับผิดชอบโครงการ จํานวน  14  คน  จาก  14  โรงเรียน

       3.   ตัวแปรที่ศึกษาไดแก การดําเนินงานการประกันคุณภาพการศึกษาในโรงเรียน
ประถมศึกษา สังกัดสํานักงานการประถมศึกษาจังหวัดนราธิวาส ตามกรอบ ของสํานักงาน
คณะกรรมการการประถมศึกษาแหงชาติ ป พ.ศ. 2542  ใน 3  ดาน  คือ  ดานการควบคุมคุณภาพ
การศึกษา  ดานการตรวจสอบและปรับปรุงโรงเรียน  และดานการประเมินคุณภาพการศึกษา

คํานิยามศัพทเฉพาะ

1. สภาพการดําเนินงาน  หมายถึง การปฏิบัติงานที่เปนจริงเกี่ยวกับการประกัน
คุณภาพการศึกษา ซ่ึงเปนสวนหนึ่งของกระบวนการบริหารการศึกษา ของผูบริหารสถานศึกษา

2. ปญหาการดําเนินงาน  หมายถึง อุปสรรคหรือขอขัดของตางๆ ที่ทําให
การดําเนินงานการประกันคุณภาพการศึกษา ของผูบริหารและครูโรงเรียนประถมศึกษาไมบรรลุ
วัตถุประสงค

3. การประกันคุณภาพการศึกษา  หมายถึง  การสรางความมั่นใจในสถานศึกษาใหแก
ผูปกครอง ชุมชน และสังคม โดยมีแนวทางการดําเนินงาน 3 ดาน คือ ดานการควบคุมคุณภาพ
การศึกษา การตรวจสอบและปรับปรุงโรงเรียน การประเมินคุณภาพการศึกษา

4. การควบคุมคุณภาพการศึกษา  หมายถึง  แนวปฏิบัติในการดําเนินงานเพื่อนํา
เขาสูคุณภาพมาตรฐานการศึกษา ของโรงเรียนประถมศึกษา ประกอบดวย การกําหนด
มาตรฐาน โรงเรียนการจัดระบบบริหาร ระบบสารสนเทศ การจัดทําธรรมนูญโรงเรียน การจัดทํา
แผนปฏิบัติการประจําป
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5. การตรวจสอบและการปรับปรุงโรงเรียน  หมายถึง  แนวปฏิบัติในการดําเนินงาน
เพื่อปรับปรุงคุณภาพการศึกษา ของโรงเรียนประถมศึกษา ประกอบดวย การดําเนินงาน
การประเมินตนเองโดยการตรวจสอบภายใน การตรวจสอบภายนอก และการรายงานความกาวหนา
ของผลการดําเนินงานตอชุมชนและตนสังกัด การนําผลไปใชปรับปรุงพัฒนาคุณภาพโรงเรียน
อยางตอเนื่อง

6. การประเมินคุณภาพการศึกษา หมายถึง แนวปฏิบัติในการดําเนินงานเพื่อตรวจสอบ
และรับรองคุณภาพการศึกษาของโรงเรียนประถมศึกษา ประกอบดวย การสรางความเขาใจเกี่ยวกับ
การประเมิน การเตรียมบุคลากรและเอกสาร

7. โรงเรียนประถมศึกษาที่พรอมรับการประเมิน  หมายถึง โรงเรียนประถมศึกษา
สังกัดสํานักงานการประถมศึกษาจังหวัดนราธิวาส และสํานักงานการประถมศึกษาจังหวัดได
กําหนดใหรับการประเมินคุณภาพการศึกษาจากองคกรภายนอก ในปการศึกษา 2544

8.    ครูผูรับผิดชอบโครงการ หมายถึง ครูสายผูสอนที่มีหนาที่รับผิดชอบงาน
การประกันคุณภาพการศึกษาในโรงเรียนประถมศึกษา สังกัดสํานักงานการประถมศึกษาจังหวัด
นราธิวาส และสํานักงานการประถมศึกษาจังหวัด ไดกําหนดใหรับการประเมินจากองคกรภายนอก
ในปการศึกษา 2544

9.   ผูบริหารโรงเรียน หมายถึง  ขาราชการครูผูดํารงตําแหนงครูใหญ  อาจารยใหญ
ผูอํานวยการโรงเรียน หรือผูรักษาการในตําแหนงดังกลาว ในโรงเรียนประถมศึกษา สังกัดสํานัก
งานการประถมศึกษาจังหวัดนราธิวาส และสํานักงานการประถมศึกษาจังหวัดไดกําหนดใหรับ
การประเมินจากองคกรภายนอก ในปการศึกษา 2544

10. การประเมินจากองคกรภายนอก หมายถึง การตรวจสอบการดําเนินงานการประกัน
คุณภาพการศึกษา จากสํานักงานรับรองมาตรฐานและประเมินคุณภาพการศึกษา (สมศ.)  โดยที่
สํานักงานคณะกรรมการการประถมศึกษาแหงชาติไดสํารวจรายชื่อโรงเรียนประถมศึกษาที่พรอม
รับการประเมินภายนอกในปการศึกษา  2544
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