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ค าน า 
 

แผนการศึกษาแห่งชาติ พ.ศ. 2560 – 2579 ไดก้ าหนดตัวชี้วัดตามเป้าหมายในส่วนที่เกี่ยวข้อง
กับทรัพยากรและการเงินเพ่ือการศึกษา ให้มีการปรับระบบการจัดสรรเงินไปสู่ด้านอุปสงค์หรือ 
ตัวผู้เรียน ซึ่งสอดคล้องกับข้อเสนอยุทธศาสตร์การปฏิรูประบบการศึกษาของสภาปฏิรูปแห่งชาติ 
ที่เสนอให้จัดระบบงบประมาณการศึกษาที่เน้นด้านอุปสงค์ และให้ก าหนดค่าใช้จ่ายต่อหัวตามภารกิจ
และกลุ่มเป้าหมายต่าง ๆ อย่างเป็นธรรมและทั่วถึง เพ่ือให้การจัดการศึกษามีประสิทธิภาพสูงสุด และ
ลดความเหลื่อมล้ าด้านทรัพยากร โดยจัดสรรค่าใช้จ่ายรายหัวแก่ผู้รับการศึกษาโดยตรง รวมถึงหา
มาตรการทางการเงินเพื่อกระตุ้นการพัฒนาคุณภาพของผลลัพธ์ในแต่ละสถานศึกษา 

 

ในการด าเนินการให้บรรลุตามเจตนารมณ์และแนวทางการจัดการศึกษาดังกล่าว จ าเป็นต้องมี
การทบทวนรูปแบบการจัดสรรงบประมาณเพ่ือการศึกษาที่พัฒนามาจากแนวคิด “การเงินด้านอุปสงค์” 

ที่เน้นและให้ความส าคัญต่อผู้รับบริการทางการศึกษา (อาทิ ผู้เรียน ผู้ปกครอง และผู้ประกอบการใน
ภาคการผลิต) ส านักงานเลขาธิการศึกษา จึงได้ด าเนินโครงการศึกษาวิจัยเรื่อง “การจัดสรรงบประมาณ
เพ่ือการศึกษาผ่านตัวผู้เรียน”  โดยได้ศึกษา วิเคราะห์ สังเคราะห์ รูปแบบและวิธีการจัดสรรงบประมาณ
เพ่ือการศึกษาของประเทศไทยและต่างประเทศ ทั้งที่เป็นการสนองทุนผ่านด้านอุปสงค์ (Demand-Side 
Financing) และอุปทาน (Supply-Side Financing) และจัดท าข้อเสนอเชิงนโยบายแนวทางการพัฒนา
ระบบการจัดสรรงบประมาณเพ่ือการศึกษาที่สะท้อนความแตกต่างของผู้รับบริการทางการศึกษา
ได้มากขึ้น 

 

ส านักงานเลขาธิการสภาการศึกษา ขอขอบคุณ รศ.ดร.ชัยยุทธ ปัญญสวัสดิ์สุทธิ์ และคณะวิจัย 
จากมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ ที่ได้ด าเนินการศึกษาวิจัยจนส าเร็จตามเป้าหมายที่ก าหนด และ
ขอขอบพระคุณผู้ทรงคุณวุฒิทุกท่านที่กรุณาให้ข้อคิดเห็นและข้อเสนอแนะในการปรับปรุงรายงานการวิจัย
ให้มีความสมบูรณ์ยิ่งขึน้  
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บทคัดย่อ 
 

งานวิจัยฉบับนี้เสนอผลการทบทวนรูปแบบการจัดสรรงบประมาณเพ่ือการศึกษาผ่านผู้เรียน 
(Demand-Side Financing) ที่ได้จากประสบการณ์ของต่างประเทศ เนื้อหาเริ่มจากสรุปหลักแนวคิด 
และแสดงตัวอย่างของรูปแบบที่ใช้ในระบบการศึกษา จากนั้นเป็นการทบทวนรูปแบบการจัดสรรผ่าน
ผู้เรียนอย่างละเอียด 3 รูปแบบ ได้แก่ การใช้คูปองการศึกษา (Vouchers) การจ่ายเงินอุดหนุนแบบมีเงื่อนไข 
(Conditional Cash Transfers) และการอุดหนุนเป็นรายหัวแก่สถานศึกษา (Per Capitation 
School Grants) พร้อมทั้งพิจารณาผลกระทบที่เกิดขึ้นต่อตัวผู้เรียน และผลลัพธ์ต่อระบบการจัด
การศึกษา สุดท้ายเป็นการสังเคราะห์ผลการทบทวนข้างต้น ประกอบกับวิธีการจัดสรรงบประมาณ
การศึกษาของไทยในระดับพ้ืนฐานสายสามัญในปัจจุบัน เพ่ือให้ข้อเสนอแนวทางการใช้วิธีการจัดสรร
งบประมาณแบบผู้เรียน เพ่ือสร้างความเป็นธรรม และเพ่ิมประสิทธิภาพการใช้จ่ายงบประมาณด้าน
การศึกษาของประเทศไทย 

 

ข้อเสนอของงานวิจัย 

 ทดลองน าระบบคูปองมาใช้เพ่ือส่งเสริมสนับสนุนการศึกษาเอกชน โดยให้คูปองมีมูลค่า
มากพอที่จะท าให้โรงเรียนเอกชนด าเนินงานแข่งขันกับโรงเรียนรัฐได้ โดยเฉพาะในเขตเมือง 
และพิจารณายกเลิกเพดานการเก็บค่าธรรมเนียมการศึกษา เพ่ือให้การจัดการศึกษาสะท้อน
ความต้องการของผู้เรียนได้อย่างแท้จริง นอกจากนี้เพ่ือเป็นการเพ่ิมโอกาสและความเป็นธรรม 
ควรจัดสรรคูปองให้กับนักเรียนยากจน เพ่ือให้นักเรียนกลุ่มนี้สามารถเข้าเรียนในโรงเรียนรัฐ
หรือเอกชนที่มีคุณภาพได้ โดยไม่เก็บค่าใช้จ่ายเพิ่มเติมจากนักเรียนยากจนอีก 

 น าระบบการให้เงินอุดหนุนแบบมีเงื่อนไขมาใช้ เพ่ือช่วยเหลือทางการเงินแก่นักเรียนยากจน
ที่ก าลังศึกษาอยู่ตั้งแต่ชั้นอนุบาลถึงมัธยมศึกษาตอนต้น การให้เงินอุดหนุนแบบมีเงื่อนไข
เน้นสร้างความเป็นธรรม บรรเทาปัญหาความยากจน เพื่อให้ครัวเรือนยากจนส่งลูกเรียน 
ลดการใช้แรงงานเด็ก การอุดหนุนเป็นการให้เงินสดแก่ครัวเรือนโดยตรง เพื่อใช้จ่ายเป็น
ค่าเดินทางมาเรียน ค่าเสียโอกาส และค่าใช้จ่ายอื่นที่เกี่ยวข้อง ทั้งนี ้ ให้หน่วยงานหลัก  
ที่จัดการศึกษาเป็นผู้แจกจ่าย และด าเนินการติดตามประเมินผลต่อผู้เรียน ส่วนงบประมาณ
ที่ใช้อุดหนุน ให้ขอจากกองทุนเพ่ือความเสมอภาคทางการศีกษา ที่จะจัดตั้งตามมาตรา 54 
ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2560 
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 ปรับปรุงระบบการจัดสรรแบบเงินอุดหนุนเป็นรายหัวนักเรียนแก่สถานศึกษาของรัฐ 
ทั้งนี้เพ่ือให้การใช้จ่ายงบประมาณของโรงเรียนมีประสิทธิภาพ ควรจัดสรรงบประมาณให้
โรงเรียนแบบเป็นก้อนรวม รวมเงินเดือนครูและบุคลากร และค่าจัดการเรียนการสอน 
งบประมาณส่วนนี้ควรให้เขตพ้ืนที่การศึกษาหรือจังหวัดท าหน้าที่รับผิดชอบน าไปจัดสรร
ให้แก่โรงเรียนในพ้ืนที่บริการ รวมถึงความจ าเป็นในการบริหารจัดการจ านวนโรงเรียน และ
จ านวนครูให้มีความเหมาะสม  นอกจากนี้ เพ่ือให้เกิดความเป็นธรรมในการจัดสรร ส่วนกลาง
ควรเป็นผู้ให้การอุดหนุนงบประมาณที่สะท้อนความจ าเป็นของผู้เรียนสองกลุ่มคือ นักเรียนยากจน 
และนักเรียนพิการเรียนรวมในโรงเรียน เพ่ือให้โรงเรียนมีแรงจูงใจ และใช้จ่ายในกิจกรรม 
การเรียนเพ่ิมเติม (ด้านการสื่อสาร ด้านวิชาการ) ส าหรับการดูแลนักเรียนกลุ่มนี้ และการอุดหนุน 
เพ่ิมเติมตามความจ าเป็นของโรงเรียนในด้าน ขนาด ที่ตั้งและสภาพทางภูมิศาสตร์ เพ่ือชดเชย
ความแตกต่างของต้นทุนในการด าเนินงาน 
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บทที ่1  
บทน า 

 
1.1 หลักการและเหตุผล 

 
แผนการศึกษาแห่งชาติ พ.ศ. 2560-2579 ซึ่งส านักงานเลขาธิการสภาการศึกษาเป็นฝ่าย

รับผิดชอบในการจัดท า สะท้อนปัญหาของการศึกษาไทยในหลายมิติ ตั้งแต่ปัญหาความแตกต่างของ
คุณภาพและมาตรฐานการศึกษาระหว่างสถานศึกษา ปัญหาความเหลื่อมล้ าทางด้านโอกาสและ
ความเสมอภาคทางการศึกษา ปัญหาการรวมศูนย์อ านาจเข้าสู่ส่วนกลาง และปัญหาการผลิตก าลังคน
ที่ไมต่อบสนองความต้องการแรงงานของตลาด (สกศ. 2560 ก หน้า 68)    

แผนการศึกษาแห่งชาติฉบับนี้ก าหนดเป้าหมายสุดท้ายของแผนไว้หลายด้าน ส่วนที่เกี่ยวข้องกับ
การใช้ทรัพยากรทางการศึกษา ก าหนดให้ภาคการศึกษามีทรัพยากรและทุนที่เพียงพอส าหรับการจัด
การศึกษาที่มีคุณภาพและมาตรฐาน และประชาสังคมมีส่วนร่วมระดมทุนและรับภาระค่าใช้จ่ายเพ่ือ
การศึกษา นอกจากนี้ สถานศึกษามีระบบการบริการการจัดการศึกษาที่มีประสิทธิภาพ สามารถให้บริการ
ที่ตอบสนองความต้องการของบริบทเชิงพ้ืนที่ (สกศ. 2560 ก หน้า 133) เป้าหมายของแผนการศึกษา
แห่งชาติฉบับนี้ สอดรับกับแนวทางปฏิรูปการศึกษาและพัฒนาทรัพยากรมนุษย์ ที่เสนอโดยสภาปฏิรูป
แห่งชาติ วาระที่ 16 และวาระที่ 17 ซึ่งเน้นการมีส่วนร่วมในการจัดการศึกษา และการจัดการระบบ
งบประมาณใหม่ เพ่ือลดความเหลื่อมล้ าระหว่างโรงเรียนในเมืองและชนบท ปรับขนาดโรงเรียนให้
เหมาะสม และเพ่ิมคุณภาพให้เท่าเทียมกันมากขึ้น มีการจัดสรรงบประมาณเงินอุดหนุนรายหัวที่แปรผัน
ตามสภาพผู้เรียนและสถานศึกษา (ส านักงานเลขาธิการสภาผู้แทนราษฎร 2558) 

แนวทางการจัดสรรงบประมาณส าหรับการจัดการศึกษาขั้นพ้ืนฐานที่ผ่านมา รัฐจัดสรร
งบประมาณตามจ านวนผู้เรียน โดยจ่ายผ่านสถานศึกษาทั้งรัฐและเอกชนให้เป็นผู้บริหารจัดการ
งบประมาณในรูปเงินอุดหนุน  การจัดสรรงบประมาณตามจ านวนผู้เรียนเป็นไปตามพระราชบัญญัติ
การศึกษาแห่งชาติ พ.ศ. 2542 และแก้ไขเพ่ิมเติม พ.ศ. 2545 ระบุให้รัฐอุดหนุนเป็นค่าใช้จ่ายรายหัว
แก่สถานศึกษา แตกต่างกันตามระดับชั้นเรียน มีการอุดหนุนปัจจัยพ้ืนฐานยากจนแก่นักเรียนที่มาจาก
ครอบครัวยากจน อุดหนุนเพ่ิมเติมแก่สถานศึกษาที่มีขนาดเล็ก และการอุดหนุนแก่เด็กพิการด้อยโอกาส  
ต่อมาในปีพ.ศ. 2552  ได้เพ่ิมการอุดหนุน เพ่ือบรรเทาภาระค่าใช้จ่ายของผู้ปกครอง ที่รู้จักในนาม 
โครงการเรียนฟรี 15 ปีอย่างมีคุณภาพ (ต่อมามีการเปลี่ยนชื่อโครงการ แต่ยังคงเป็นการด าเนินการ
ต่อเนื่องในลักษณะเดียวกันจนถึงปัจจุบัน)  โครงการนี้มีการอุดหนุนเพ่ิมเป็นค่าใช้จ่ายอีก 4 รายการ 
ได้แก่ เครื่องแบบนักเรียน อุปกรณ์การเรียน หนังสือเรียน และกิจกรรมเพ่ือพัฒนาผู้เรียน  การจัดสรร
งบประมาณเงินอุดหนุนเพ่ิมเติมเหล่านี้ เป็นการอุดหนุนตามจ านวนนักเรียนเช่นเดียวกัน เมื่อโรงเรียน
ได้รับแล้ว สามารถน าไปใช้จ่ายตามแนวทางและวัตถุประสงค์ที่ก าหนด อาจจ่ายเป็นเงินสดหรือสิ่งของ
ให้แก่นักเรียนแล้วแต่กรณี 
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ผลการศึกษาที่ผ่านมาหลายชิ้นชี้ว่า แนวทางการจัดสรรงบประมาณด้านการศึกษาของไทยยัง
ขาดความเป็นธรรม และการใช้จ่ายยังมีประสิทธิภาพต่ า  (ชัยยุทธ 2560; สกศ 2560 ข; World Bank 
2015)  ประเทศไทยได้อาศัยแนวทางการจัดสรรงบประมาณเพ่ือการศึกษา ตามข้อก าหนดของ พรบ. 
การศึกษาแห่งชาติ พ.ศ. 2542  เริ่มมาตั้งแต่ปี พ.ศ. 2545 (ภาคเรียนที่ 2) รวมเป็นระยะเวลาเกือบ 
15 ปี และรัฐได้ลงทุนด้านการศึกษาเป็นจ านวนมาก ในแต่ละปีมีการใช้งบประมาณแผ่นดินเฉลี่ยกว่า
ร้อยละ 20 ของงบประมาณทั้งประเทศ หรือคิดเป็นร้อยละ 4 ของจีดีพี (ชัยยุทธ และคณะ 2558) 
กระนั้นก็ตาม ระบบการศึกษาของไทยยังไม่สามารถบรรลุวัตถุประสงค์ที่ส าคัญ และประสบปัญหา
หลายอย่างในการด าเนินงาน การศึกษาหลายชิ้นชี้ว่า ประเทศไทยไม่ได้ขาดแคลนงบประมาณเพ่ือการศึกษา 
แต่ทว่าประสิทธิภาพการบริหารทรัพยากรในภาพรวมและโดยสถานศึกษา ยังมีประสิทธิภาพต่ า 
ส าหรับประสิทธิภาพการใช้จ่ายงบประมาณที่ต่ า ส่วนหนึ่งเป็นเพราะขาดระบบการก ากับดูแลโรงเรียน
ที่เหมาะสม และระบบสารสนเทศที่เพียงพอในการบริหารจัดการในภาพรวม (ชัยยุทธ ปัญญสวัสดิ์สุทธิ์ 
2560) นอกจากนี้ แนวทางการจัดสรรงบประมาณด้านการศึกษา ยังไม่เป็นธรรม ขาดความเสมอภาค
ในแนวตั้ง อาทิ การจัดสรรงบประมาณเพ่ือช่วยเหลือนักเรียนยากจน ไม่ตรงตามผู้ที่เรียน มีการเกลี่ย
ในสัดส่วนคงที่ส าหรับนักเรียนในระดับประถมและมัธยมศึกษาตอนต้น เนื่องจากงบประมาณที่ได้รับ
จากส านักงบประมาณมีจ ากัด และไม่สามารถแยกแยะนักเรียนที่มีฐานะยากจนได้ชัดเจน (ชัยยุทธ 
และคณะ 2559)  นอกจากนี้ ความเหลื่อมล้ าของทรัพยากรเพ่ือการศึกษา ส่วนหนึ่งสะท้อน
งบประมาณด้านบุคลากรเพ่ือการศึกษาที่ไม่สอดคล้องกับความจ าเป็นของสถานศึกษา  โรงเรียนบางส่วน
ขาดแคลนครู บางส่วนมีจ านวนครูเกินเกณฑ์ 

ด้วยเหตุผลดังกล่าว เพ่ือให้แนวทางการเปลี่ยนแปลงวิธีการจัดสรรงบประมาณเพ่ือการศึกษา 
ไปสู่วิธีการที่ก าหนดไว้ในแผนการศึกษาแห่งชาติ พ.ศ. 2560-2579  ส านักงานเลขาธิการสภาการศึกษา
จ าเป็นต้องศึกษาทบทวนระบบการจัดสรรงบประมาณเพ่ือการศึกษาของประเทศไทยและต่างประเทศ 
เพ่ือให้ทราบถึงระบบการจัดสรรงบประมาณ ในปัจจุบัน รูปแบบที่ประสบความส าเร็จของต่างประเทศ 
รวมทั้งน าเสนอแนวทางการพัฒนาการใช้ระบบการจัดสรรงบประมาณผ่านด้านอุปสงค์ (ผู้เรียน) 
ให้ชัดเจนมากขึ้น เพื่อพัฒนาและยกระดับคุณภาพการศึกษาของประเทศต่อไป 
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1.2 วัตถุประสงค์ 
 
1.2.1 เพ่ือศึกษา วิเคราะห์ สังเคราะห์ รูปแบบการจัดสรรงบประมาณเพ่ือการศึกษาด้วย

วิธีการต่างๆ ทั้งที่เป็นการสนองทุนผ่านด้านอุปสงค์ (ผู้เรียน) และอุปทาน (สถานศึกษา) ของประเทศไทย
และต่างประเทศ 

1.2.2 เพ่ือศึกษาและเสนอรูปแบบการจัดสรรงบประมาณเพ่ือการศึกษาผ่านตัวผู้เรียนของ
ประเทศไทย 

1.2.3 เพ่ือจัดท าข้อเสนอเชิงนโยบายแนวทางเปลี่ยนผ่านการใช้ระบบการจัดสรรงบประมาณ
เพ่ือการศึกษาที่ผ่านตัวผู้เรียนให้มากข้ึน 

 
1.3 ขอบเขตการศึกษา 

 
1.3.1 ศึกษาข้อมูล/เอกสารงานวิจัย วิเคราะห์ และสังเคราะห์ เกี่ยวกับระบบการจัดสรร

งบประมาณเพ่ือการศึกษาที่เป็นการสนองทุนทั้งผ่านด้านอุปสงค์ (ผู้เรียน) และอุปทาน (สถานศึกษา) 
ของประเทศไทยและต่างประเทศ ในระดับการศึกษาข้ันพื้นฐาน (สามัญศึกษา) 

1.3.2 ศึกษารูปแบบการจัดสรรงบประมาณผ่านตัวผู้เรียนของต่างประเทศ ครอบคลุม
ประเทศที่มีบริบททางเศรษฐกิจ สังคม และการศึกษา เหนือกว่า/ใกล้เคียง/และด้อยกว่าประเทศไทย 
จ านวนรวมไม่น้อยกว่า 4 ประเทศ 

1.3.3 จัดท าข้อเสนอนโยบายด้านการจัดสรรงบประมาณเพ่ือการศึกษาที่เหมาะสมกับ
ประเทศไทย 

 
1.4 ขั้นตอนการด าเนินงาน และปฏิทินกิจกรรม 

 
ขั้นตอนการด าเนินงานของโครงการ ประกอบด้วย แผนปฏิบัติงานในแต่ละกิจกรรม 

ดังต่อไปนี้ 

1.4.1 ส ารวจ รวบรวม วิเคราะห์และสังเคราะห์ เอกสารและงานวิจัยจากแหล่งต่างๆ 
เกี่ยวกับการจัดสรรงบประมาณเพ่ือการศึกษา และรูปแบบการจัดสรรงบประมาณเพ่ือการศึกษาที่เน้น
การสนองทุนผ่านด้านอุปสงค์ ทั้งในประเทศและต่างประเทศ  

1.4.2 พัฒนากรอบแนวคิดและออกแบบการวิจัย 

1.4.3 จัดประชุมผู้ทรงคุณวุฒิ หน่วยงานที่เกี่ยวข้อง เพื่อร่วมพิจารณาและให้ข้อคิดเห็น
การด าเนินงาน 

1.4.4 วิเคราะห์และสังเคราะห์ข้อมูลผลการศึกษา และจัดท าร่างรายงาน  
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1.4.5 จัดประชุม และน าเสนอผลการศึกษาต่อที่ประชุมสัมมนา เพ่ือรับฟังความคิดเห็นจาก
ผู้ทรงคุณวุฒิ ผู้บริหาร และหน่วยงานที่เกี่ยวข้อง 

1.4.6 ปรับปรุงผลการศึกษาตามข้อคิดเห็นและข้อเสนอแนะ จากที่ประชุมสัมมนา และจัดส่ง
ข้อมูลและรายงานผลการศึกษาฉบับสมบูรณ์เสนอต่อส านักงานเลขาธิการสภาการศึกษา 

 

ตารางที่ 1.1 ปฏิทินการด าเนินงานของโครงการตามแผน 

 

กิจกรรม เดือนที ่

1 2 3 4 5 6 7 8 
1. ศึกษาเอกสารและงานวิจัยที่

เกี่ยวข้องกับระบบการจัดสรร
งบประมาณเพื่อการศึกษาผ่านตัวผู้เรยีน
ของประเทศไทยและต่างประเทศ  
เพื่อก าหนดกรอบแนวคิดการศึกษา  

          

2. จัดส่งเค้าโครงการศึกษา          

3. ด าเนินการศึกษา             

4. จัดประชุมผู้ทรงคณุวุฒิ เพื่อร่วม
พิจารณาและให้ข้อคิดเห็นต่อ 
การด าเนินงาน 

             

5. วิเคราะห์และสังเคราะห์ข้อมลู 
ผลการศึกษา และจัดท ารา่งรายงาน  

         

6. จัดประชุม เสนอผลการศึกษาต่อ 
ที่ประชุมสัมมนา เพื่อรับฟังความคดิเห็น
จากผู้ทรงคณุวุฒิ ผู้บริหาร และ
หน่วยงานท่ีเกี่ยวข้อง  

         

7. ปรับปรุงผลการศึกษา ส่งรายงาน
ฉบับสมบรูณ ์
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1.5 องค์ประกอบของรายงาน 
 
รายงานฉบับสมบูรณ์ ประกอบด้วยเนื้อหา 6 บท บทแรกเป็นบทน า กล่าวถึงเหตุผล 

ความจ าเป็นในการศึกษา วัตถุประสงค์และขอบเขต รวมถึงแผนและปฏิทินการท างานในแต่ละกิจกรรม 
และองค์ประกอบของรายงานฉบับสมบูรณ์ 

บทที่ 2 สรุปแนวคิดว่าด้วยการเงินด้านอุปสงค์ เพ่ือให้เกิดความเข้าใจที่ตรงกัน 

บทที่ 3 ถึง บทที่ 5 สรุปรูปแบบการเงินด้านอุปสงค์ที่ส าคัญ และประสบการณ์ของต่างประเทศ 
ที่ได้มกีารน ารูปแบบต่างๆ ไปใช้ ได้แก่ คูปองการศึกษา การอุดหนุนการเงินแบบมีเงื่อนไข และการให้
เงินอุดหนุนแบบรายหัว ตามล าดับ 

บทที่ 6 สรุปแนวทางการจัดสรรงบประมาณในการจัดการศึกษาขั้นพื้นฐานที่ผ่านมา พร้อมทั้ง
ปัญหาและให้ข้อเสนอทางนโยบายส าหรับการจัดงบประมาณเพื่อการศึกษา ในระดับสามัญศึกษา 
ที่สังเคราะห์จากประสบการณ์ทั้งในและต่างประเทศ  
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บทที ่2  
แนวคิดว่าด้วยการเงินด้านอุปสงค์ 

 
บทนี้เสนอผลการทบทวนแนวคิดการอุดหนุนเงินทุนด้านการศึกษาผ่านผู้เรียน หรือที่เรียกกันว่า 

การเงินด้านอุปสงค์ (Demand-Side Financing) เพ่ือให้เกิดความเข้าใจร่วมกัน บทนี้กล่าวถึง 
กรอบแนวคิด ข้อดี ข้อจ ากัด และรูปแบบย่อยๆ ในการท างาน ที่จัดเป็นการจัดสรรเงินด้านอุปสงค์  
เป้าหมายของการจัดการทางการเงินด้านอุปสงค์ และทบทวนประสบการณ์โดยรวมที่มีก ารใช้ใน 
ด้านสาธารณสุข 

 
2.1 ความหมายของการเงินด้านอุปสงค์ 
 
โดยทั่วไป การเงินด้านอุปสงค์ หมายถึง แนวทางการอุดหนุนด้านการเงิน โดยงบประมาณ

ของรัฐหรือเงินสนับสนุนจากภาคเอกชน ซึ่งถูกจัดสรรไปยังบุคคลหรือสถาบัน ตามจ านวนและ
ลักษณะความต้องการของผู้รับประโยชน์  เมื่อผู้รับประโยชน์เป็นผู้เลือกซื้อบริการตามที่ต้องการ 
จะส่งผลต่อลักษณะและประเภทบริการ และในท้ายที่สุด เงินหรือทรัพยากรจะถูกจัดสรรไปยังผู้ให้บริการ
ที่สามารถตอบสนองความต้องการของผู้ซื้อดังกล่าว 

การเงินด้านอุปสงค์ส าหรับการศึกษา คือ หลักการในการจัดสรรทรัพยากรทางการศึกษา
ผ่านทางนักเรียนหรือผู้ปกครองนักเรียน หรือการจัดสรรทรัพยากรให้แก่โรงเรียนตามจ านวน
นักเรียน (Patrinos 2002)  ส่วนการเงินด้านอุปทาน คือ การจัดหาและจัดการปัจจัยการผลิตให้แก่
สถานศึกษา เช่น ครูและบุคลากรทางการศึกษา วัสดุอุปกรณ์เพ่ือการศึกษา อาคารเรียน ที่ดิน เป็นต้น  
การอุดหนุนด้านอุปทานอาศัยการวางแผนของหน่วยงานที่รับผิดชอบจ าเป็นต้องมีการวิเคราะห์เชิง
เทคนิคสนับสนุน  อย่างไรก็ตาม แนวทางการอุดหนุนด้านอุปสงค์ มีเครื่องมือที่ช่วยเพ่ิมความเป็นธรรม
และโอกาสในการเข้าถึงทางการศึกษาได้ดีกว่า หลายๆประเทศจึงเริ่มให้ความส าคัญและน าแนวทาง 
การอุดหนุนด้านอุปสงค์ มาใช้ผสมผสานกับวิธีเดิม 

จุดเด่นของการเงินด้านอุปสงค์ คือ การเพ่ิมทางเลือกให้ผู้รับประโยชน์หรือผู้ซื้อบริการ   
เน้นที่ผู้รับประโยชน์ มากกว่าการค านึงถึงความอยู่รอดของผู้ผลิตบริการ สะท้อนความต้องการของผู้ซื้อ 
ผู้ผลิตถูกกดดันให้อยู่รอด ด้วยการปรับตัวให้สอดคล้องกับความต้องการ ผู้ผลิตที่มีต้นทุนสูงกว่ารายอ่ืน
ในระยะยาวจะไม่สามารถด าเนินการต่อไปได้ (หากรัฐเลิกให้การสนับสนุนเป็นพิเศษ) หรือหากมีก าไร
เกินปกติ และไม่มีการกีดกันผู้ผลิตรายใหม่ จ านวนผู้ผลิตรายใหม่จะเพ่ิมขึ้น สนองกับความต้องการที่
เปลี่ยนแปลงไป การอุดหนุนการเงินด้านอุปสงค์จึงกระตุ้นให้เกิดการแข่งขันระหว่างผู้ผลิต ทรัพยากร
ถูกใช้จ่ายอย่างมีประสิทธิภาพโดยผู้ผลิตที่มีต้นทุนด าเนินการที่ต่ ากว่า  

อย่างไรก็ตาม ในทางปฏิบัติ นโยบายของภาครัฐ และบริบททางภูมิศาสตร์ ล้วนมีผลต่อ
สภาพการแข่งขัน สามารถก่อให้เกิดบรรยากาศของการแข่งขันได้มากน้อยแตกต่างกันไป  และ
ส่งผลต่อประสิทธิภาพของการจัดการแบบเน้นอุปสงค์ที่แตกต่างกัน อาทิ ในท้องถิ่นที่ไม่มีผู้ให้บริการ 
หรือมีน้อย เนื่องจากเป็นพ้ืนที่ซึ่งมีประชากรเบาบาง หรืออยู่ในที่กันดารห่างไกล ไม่สามารถเดินทาง
ได้สะดวก การสร้างบรรยากาศของการแข่งขันจะเป็นไปได้ยาก เนื่องจากเป็นพื้นที่ซึ่งมีต้นทุน
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การด าเนินการสูง ภาคเอกชนจึงมักไม่สนใจในการให้บริการ ท านองเดียวกันกับพ้ืนทีท่ี่ประชากรส่วนใหญ่
มีฐานะยากจนและอ านาจซื้อต่ า ภาคเอกชนมักไม่สนใจผลิตบริการส าหรับกลุ่มคนเหล่านี้ นอกจากนี้ 
นโยบายการให้การสนับสนุนจากภาครัฐที่ไม่เท่าเทียมกัน ส่งผลให้เกิดความได้เปรียบเสียเปรียบ
ระหว่างผู้ผลิต ท าให้เกิดการผูกขาดโดยผู้ผลิตบางกลุ่มได้ อาทิ การอุดหนุนโรงเรียนเอกชน ที่ต่ ากว่า
โรงเรียนของรัฐ ท าให้เอกชนไม่สามารถแข่งขันได้อย่างเต็มที่ หรือนโยบายการขยายบริการหรือ 
จัดการศึกษาโดยส่วนกลาง ทับซ้อนกับการจัดการศึกษาโดยท้องถิ่น ท าให้เกิดการแข่งขันที่ไม่มี
ความจ าเป็น  

นอกจากนั้น จุดอ่อนอีกประการของการเงินด้านอุปสงค์คือ ผู้ซื้อจ าเป็นต้องมีข้อมูลหรือ
สารสนเทศที่จ าเป็นในการตัดสินใจที่เพียงพอ  เพ่ือสะท้อนความต้องการได้อย่างแท้จริง บ่อยครั้ง  
ในการตัดสินใจหรือเลือกบริการบางประเภท ผู้ซื้ออาจมีข้อมูลที่ไม่ครบถ้วน ขาดความสมบูรณ์ เช่น 
การเลือกเรียนในสาขาหรือทักษะด้านต่างๆ ผู ้ซื ้ออาจไม่รู ้คุณค่าหรือผลตอบแทนที่แท้จริงของ
ทางเลือกต่างๆ ส าหรับการศึกษาภาคบังคับ ส่วนใหญ่เป็นการตัดสินใจโดยผู้ปกครองที่อาจไม่มี
ความเข้าใจว่าคุณภาพของบริการที่ดีมีลักษณะอย่างไร (ไม่ทราบว่าหลักสูตรที่ดีควรมีลักษณะอย่างไร 
ไม่ทราบถึงความสามารถของผู้บริหาร หรือการใช้จ่ายลงทุนที่เหมาะสม) รวมไปถึงการขาดช่องทาง  
ในการแสดงความคิดเห็นได้อย่างตรงไปตรงมา นอกจากนี้ หากไม่มีกฎหมายบังคับ ผู้ปกครองอาจให้
ความส าคัญต่อการศึกษาน้อยกว่าที่ควร เนื่องจากมีรายได้ต่ า จ าเป็นต้องหาเลี้ยงชีพ และอาจต้องใช้
แรงงานเด็ก เพ่ือช่วยเหลืองานในบ้าน หรือไปท างานเสริมตามฤดูกาล  หรือไม่สามารถเข้าถึงแหล่งเงินกู้ยืม
เพ่ือการศึกษาได ้ 

รูปแบบการเงินด้านอุปสงค์มีหลากหลาย ได้แก่ การแจกคูปอง (Vouchers) การจัดการเรียน
ด้วยตนเอง (Home Schooling) การให้ทุนการศึกษา (Scholarships) การจัดให้มีโรงเรียนในก ากับ
ของรัฐ หรือที่บริหารโดยเอกชน (Charter School) การจัดสรรเงินอุดหนุนเป็นรายหัวแก่ผู้ให้บริการ 
(Per-head Subsidies or Capitation Grants) การช่วยเหลือทางการเงินแบบเป็นค่าครองชีพ
(Targeted Bursaries) หรือการให้เงินแบบมีเงื่อนไข (Conditional Cash Transfers) การอุดหนุนท้องถิ่น
หรือโรงเรียนแบบเงินก้อน (Community Grants or Designated School Grants)  การให้เงินกู้ยืมเรียน 
(Loans) เงินช่วยเหลือยังชีพ (Stipends) และการอุดหนุนโรงเรียนเอกชนเพื่อรับเด็กยากจน 

ผู้สนับสนุนแนวคิดการเงินด้านอุปสงค์ แนะน าให้น ารูปแบบการเงินด้านอุปสงค์ที่มี
หลากหลาย ดังที่กล่าวข้างต้น มาใช้ผสมผสานการอุดหนุนแบบเดิม  การจัดสรรงบประมาณ
แบบเดิมเน้นจัดสรรเพ่ือสนองการเงินด้านอุปทาน สนับสนุนงบประมาณแก่โรงเรียนหรือหน่วยบริการ
ตามรายการตามที่จ าเป็น โดยไม่ค านึงถึงจ านวนนักเรียนหรือผู้รับบริการมีขนาดที่เหมาะสม เป็นการจัดสรร 
เพ่ือรักษาสถานสภาพการให้บริการ บ่อยครั้งคุณภาพต่ ากว่ามาตรฐาน ผลงานไม่สอดรับกับความต้องการ
ของพ้ืนที่ ดังนั้น ผู้สนับสนุนการเงินด้านอุปสงค์มองว่า การให้เงินงบประมาณตามจ านวนผลผลิต 
(จ านวนนักเรียน จ านวนผู้รับการรักษา) เป็นแนวทางที่สามารถปฏิรูปประสิทธิภาพการใช้จ่าย
งบประมาณของภาครัฐ ช่วยสร้างความเป็นธรรมได้ดีกว่า เพราะมีลักษณะการใช้จ่ายที่เจาะจง
เป้าหมายได้ดีกว่า เพ่ิมการเข้าถึงบริการที่จ าเป็น (เช่น นักเรียนที่มีฐานะยากจนได้เข้าเรียนการศึกษา
ภาคบังคับ มีโอกาสในการเรียนต่อในระดับที่สูงขึ้น สามารถส่งเสริมการเรียนในสาขาที่ขาดแคลน 
ส่งเสริมความรู้ในการดูแลสุขภาพมูลฐาน การเลี้ยงดูเด็กเล็ก เป็นต้น)  
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แนวทางการเงินด้านอุปสงค์สอดคล้องกับแนวทางการกระจายอ านาจการบริหารราชการ
แผ่นดิน ลดการผูกขาดโดยการวางแผนจากส่วนกลาง ที่ตอบสนองความต้องการของพื้นที่ได้ไม่ดี 
การจัดสรรงบประมาณแบบอุปทาน มักมีลักษณะแบบสั่งจากบนลงล่าง ท าให้ขาดความยืดหยุน่  
ในการปฏิบัติ และมีวิธีการด าเนินการที่จ ากัดไม่หลากหลาย ในด้านการศึกษา พระราชบัญญัติ
การศึกษาแห่งชาติ พ.ศ. 2542 ก าหนดให้น าแนวคิดการเงินด้านอุปสงค์มาใช้ในรูปแบบการจัดสรร
เงินอุดหนุนรายหัวแบบเงินก้อน ให้แก่สถานศึกษา ควบคู่ไปกับการกระจายอ านาจการจัดการศึกษา 
ให้แก่เขตพ้ืนที่การศึกษาและสถานศึกษา  ส่งเสริมให้ภาคเอกชนเข้ามามีบทบาทในการจัดการศึกษา 
ร่วมกับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ดังนั้น การส่งเสริมระบบการเงินด้านอุปสงค์ มักถูกใช้เป็น
เครื่องมือในการปฏิรูประบบการบริหารราชการแผ่นดิน ที่ส่วนกลางเป็นแหล่งรวมศูนย์อ านาจ โดยเน้น
การส่งเสริมบทบาทของท้องถิ่นให้มีมากข้ึน 
 

2.2 การเงินด้านอุปสงค์ ส าหรับการจัดการศึกษา 
 
ปัจจุบันทุกประเทศต่างให้ความส าคัญต่อการศึกษา การศึกษาเป็นเครื ่องมือส าคัญ 

ในการพัฒนาเศรษฐกิจและสังคม มีการจัดสรรงบประมาณด้านการศึกษาเป็นสัดส่วนที่มากขึ้น
อย่างต่อเนื่อง (UNESCO, 2017)  แม้ว่าการขยายการศึกษาระดับขั้นพื้นฐานจะประสบความส าเร็จใน
ระดับที่น่าพอใจ แต่หลายประเทศยังประสบปัญหาเรื่องโอกาสในการเข้าถึง ความเป็นธรรม และ
ประสิทธิภาพการใช้จ่ายงบประมาณด้านการศึกษา 

ประเทศส่วนใหญ่อาศัยภาครัฐเป็นกลไกส าคัญในการจัดบริการทางการศึกษา โดยเฉพาะ
การจัดการศึกษาภาคบังคับหรือขั้นพื้นฐาน ทั้งในแง่การก ากับดูแล และการอุดหนุนทางการเงินหรือ
งบประมาณ ตั้งแต่ระดับภูมิภาคจนถึงระดับท้องถิ่นชุมชน  การขยายบทบาทภาครัฐมีผลให้จ านวน
โรงเรียนของรัฐและครูเพ่ิมมากขึ้นอย่างมาก การขยายการศึกษาขั้นพ้ืนฐาน ไปตามจ านวนโรงเรียน
ของรัฐที่ด ารงอยู่ โดยภาครัฐเป็นผู้ให้การสนับสนุนทางด้านงบประมาณแก่โรงเรียน จัดเป็นการจัดการ
ทางการเงินด้านอุปทาน แนวทางนี้มีผลให้รัฐต้องแบกรับภาระงบประมาณเพ่ิมขึ้น เนื่องจากต้นทุนใน
การด าเนินการเพ่ิมข้ึนอย่างต่อเนื่อง ส่วนใหญ่มาจากเงินเดือนครูที่เพ่ิมข้ึน   

ในการจัดสรรทรัพยากรเพื่อการศึกษา ผู้ก าหนดนโยบายมีประเด็นค าถามที่สมควรพิจารณา 
ดังนี้  

1) ทรัพยากรในการจัดการศึกษามาจากไหน  

2) ใครควรเป็นผู้สนับสนุนการจัดศึกษาของรัฐและของเอกชน  

3) ใครควรแบ่งเบาต้นทุนทางการศึกษาเหล่านี้ ผู้เสียภาษี หรือผู้เรียนที่ได้ประโยชน์ และ
ในสัดส่วนเท่าไร (Cohn and Geske 1990)  

ค าถามเหล่านี้น าไปสู่ข้อถกเถียงแนวทางการอุดหนุนของภาครัฐ  หากรัฐสมควรเป็นผู้แบก
รับภาระดังกล่าวบางส่วน  รัฐควรจ่ายงบประมาณสนับสนุนอย่างไร บทบาทของรัฐที่เหมาะสม 
(ส่วนกลาง ท้องถิ่น และภาคเอกชน) แนวทางและรูปแบบการอุดหนุนแก่สถานศึกษา 
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ปัจจุบัน ประเทศส่วนใหญ่ในโลกก าหนดให้ภาครัฐเป็นผู้อุดหนุนหลักด้านการเงินในการจัด
การศึกษา รวมไปถึงการให้การอุดหนุนโรงเรียนเอกชนอีกด้วย (OECD 2016)  รายจ่ายด้านการศึกษา
ส่วนใหญ่ที่เกิดข้ึนมากกว่าร้อยละ 70 เป็นงบประมาณของภาครัฐ ส าหรับประเทศไทย รัฐเป็นผู้ใช้จ่าย
รายใหญ่กว่าร้อยละ 80 ของค่าใช้จ่ายในการจัดการศึกษาขั้นพื้นฐาน (ชัยยุทธ และคณะ 2558) 
การขยายการศึกษาภาคบังคับและความพยายามในการจัดการศึกษาให้ทั่วถึงหลังประกาศใช้ พรบ.  
การศึกษาแห่งชาติในปี 2542 มีผลให้อัตราการเข้าเรียนอย่างหยาบเพ่ิมขึ้นเป็นที่น่าพอใจ ปัจจุบัน
ประเทศไทยมีโรงเรียนกว่าสามหมื่นโรง แต่ยังไม่สามารถให้ประโยชน์แก่ทุกคนได้อย่างเท่าเทียม เช่น 
การจัดการศึกษาส าหรับเด็กกลุ่มด้อยโอกาส –ชนกลุ่มน้อยหรือกลุ่มชาติพันธุ์ เด็กพิการด้านร่างกาย หรือ
สติปัญญา และเด็กเร่ร่อน นอกจากนี้ ยังมีความแตกต่างในเรื่องคุณภาพระหว่างโรงเรียนที่ตั้งในเมือง กับ
ในชนบทที่ห่างไกลกันดาร การจัดการศึกษาขั้นพ้ืนฐานให้เกิดความเป็นธรรม จึงเป็นปัญหาที่ต้องการ
การแก้ไขอย่างเร่งด่วน (ส านักงานเลขาธิการสภาการศึกษา 2560ก;  ชัยยุทธ และคณะ 2559) 

หลายประเทศพยายามปรับปรุงวิธีการใช้จ่ายงบประมาณการศึกษาให้เกิดความเป็นธรรม 
มีประสิทธิภาพ มีงบประมาณพอเพียง และสามารถจัดการศึกษาได้อย่างทั่วถึงมีคุณภาพ มีการน า
แนวทางการอุดหนุนงบประมาณที่เน้นด้านผู้เรียนมาใช้เพ่ิมขึ้น ไม่ว่าจัดสรรโดยตรงแก่ครอบครัวหรือ
นักเรียนโดยตรง หรือให้ผ่านโรงเรียนไปตามจ านวนและประเภทนักเรียน ควบคู่ไปกับการจัดสรร
งบประมาณแบบเดิมที่เน้นการเงินด้านอุปทาน 

เนื่องจากอุปสงค์การศึกษาได้รับอิทธิพลจากปัจจัยทางเศรษฐกิจ การเมือง สังคม และ 
วัฒนธรรม ปัจจัยที่กระตุ้นให้ผู้ปกครองส่งลูกหลานเข้าเรียนจึงไม่ใช่แค่การมีโรงเรียนใกล้บ้านเท่านั้น 
ผู้ปกครองอาจเลือกสถานที่ท างานหรือที่อยู่อาศัย ที่บุตรหลานสามารถเข้าเรียนในโรงเรียนที่มีคุณภาพ 
(เช่น กรณีของประเทศสหรัฐอเมริกา ที่ต้องเรียนโรงเรียนรัฐใกล้บ้าน) หรือแม้กระทั่งการใช้นโยบาย
เรียนฟรี อาจไม่เพียงพอให้ครอบครัวที่ยากจนส่งลูกหลานเข้าเรียน เว้นแต่เป็นเรื่องการศึกษาภาคบังคับ 
และมีกฎหมายบังคับเป็นความผิด  ส่วนการศึกษาที่เกินกว่าภาคบังคับ แม้ว่ารัฐพยายามจัดให้มี
การเรียนฟรี นักเรียนบางส่วนอาจเลือกเข้าตลาดแรงงานเมื่อพ้นภาคบังคับ ด้วยเหตุผลทางฐานะ
ทางเศรษฐกิจ หรือความชอบส่วนบุคคล หรือแรงกดดันทางวัฒนธรรม หรือพิจารณาจากผลได้ผลเสีย
จากการตัดสินใจระหว่างการเรียนและการท างาน 

 การเงินด้านอุปสงค์ มีการจัดสรรเงินหรืองบประมาณที่มีประสิทธิภาพมากกว่า การให้เงิน
ตามจ านวนนักเรียนหรือให้ไปยังผู้เรียน ช่วยลดปัญหานักเรียนออกกลางคัน เพราะเป็นการเพ่ิม
อ านาจซื้อหรืออ านาจการเงินให้กับผู้ปกครอง  การเงินด้านอุปสงค์จึงช่วยให้อัตราการเข้าเรียนและ
อัตราการจบสูงขึ้น  ดังนั้นการเพ่ิมทางเลือก และการเชื่อมโยงปริมาณทรัพยากรที่รับ ไปตามจ านวน
ผู้รับประโยชน์ (นักเรียน) ควบคู่กับมีการก ากับดูแลอย่างใกล้ชิด จะท าให้ทรัพยากรถูกใช้อย่างมี
ประสิทธิภาพ เพ่ิมประสิทธิผลด้านต้นทุนของการจัดการศึกษา 
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แม้รัฐบาลทั่วโลกใช้ทรัพยากรจ านวนมากไปกับการศึกษา ท าให้อัตราการเข้าเรียนเพิ่มสูงขึ้น 
แต่ไม่สามารถลดความเสียเปรียบ หรือความเหลื่อมล้ าได้ดีนัก  เช่น นักเรียนในพื้นที่ชนบทที่มี
ฐานะยากจน ชนกลุ่มน้อย ต่างยังมีอัตราการเข้าเรียน หรือโอกาสทางการศึกษา ต่ ากว่ากลุ่มอ่ืนๆ  
แม้ว่าโดยรวมทั้งประเทศอาจมีอัตราการเข้าเรียนในระดับสูง แต่โอกาสทางการศึกษามักแตกต่างกัน
ไปตามพ้ืนที่ และสภาพทางเศรษฐกิจ  อัตราการเข้าเรียนในระดับมัธยมศึกษาตอนปลายและ
อุดมศึกษา มักมีความเหลื่อมล้ ามาก 

หลายๆ ประเทศพยายามแก้ไขปัญหาความเหลื่อมล้ าด้านการศึกษา ด้วยกลไกการอุดหนุน
ของภาครัฐ และแนวทางการด าเนินการด้วยรูปแบบใหม่ๆ  เช่น การอุดหนุนทางการเงินแก่ผู้เรียน
โดยตรง ตามฐานะทางเศรษฐกิจ ประเทศเม็กซิโกใช้เงินงบประมาณลักษณะดังกล่าวผ่านโครงการ 
Progresa (หรือในปัจจุบันคือ Oportunidades) มากถึง 2.7 พันล้านดอลลาร์สหรัฐต่อปี เช่นเดียวกับ
โปรแกรม Bolsa Escola ของประเทศบราซิล (ปัจจุบันคือ Bolsa Famillia) ใช้งบประมาณ 680 ล้าน
ดอลลาร์สหรัฐในปี ค.ศ. 2001 

ลักษณะการช่วยเหลือของรัฐ โดยอาศัยการเงินด้านอุปสงค์ มีทั้งแบบให้ทุกคน 
(Universal) หรือให้แบบเจาะจง (Targeted)  การช่วยเหลือแบบถ้วนหน้ามักเน้นการขยายโอกาส
ทางการศึกษา หรือเพิ่มประสิทธิผลของระบบ  ส่วนการช่วยเหลือแบบเจาะจง มุ่งกลุ่มด้อยโอกาส 
ที่มักมีข้อจ ากัดด้านรายได้ 

 

2.2.1 รูปแบบและลักษณะของการเงินด้านอุปสงค์ แบบเจาะจง 

การอุดหนุนด้านอุปสงค์ มีได้หลายรูปแบบ และแนวทางการใช้หลายลักษณะ  เช่น    

การจ่ายค่าครองชีพ (Stipends) หมายถึง การให้เงินสด รวมไปถึงทุนการศึกษา หรือ
การให้เงินช่วยเหลือแบบมีเงื่อนไข เพื่อชดเชยค่าใช้จ่ายที่เกี่ยวข้องกับการมาเรียน ถูกออกแบบมา
เพื่อบรรเทาความยากจนระยะสั้น และมีเงื่อนไขส าหรับผู้รับ เช่น ผู้รับความช่วยเหลือต้องปฏิบัติตาม
เป้าหมายที่ก าหนดไว้ เช่น ก าหนดจ านวนวันที่มาเรียนขั้นต่ าต่อเดือน หรือต่อภาคเรียน 

คูปองที่ให้เฉพาะกลุ่ม (Targeted Vouchers) หมายถึง คูปองที่มีมูลค่าเสมือนเงินสด
แจกให้กับครอบครัวนักเรียนโดยตรง หรือให้ผ่านโรงเรียนตามจ านวนนักเรียนที่มาเรียน การช่วยเหลือ
ในลักษณะนี้ท าให้นักเรียนที่ครอบครัวมีรายได้น้อยมีทางเลือกเพ่ิมขึ้น สามารถเข้าเรียนในโรงเรียนเอกชน
อ่ืนๆ นอกและในพ้ืนที่ได้ (มีเงินใช้จ่ายเพ่ือส่งลูกเข้าเรียน เป็นค่าเล่าเรียน อุปกรณ์การเรียน ค่าเดินทาง 
ค่าเสียโอกาส)  

เงินกู้ยืมเรียน (Loans) หมายถึง การให้เงินยืมแก่นักเรียนระหว่างเรียน เพ่ือช่วยลดภาระ
ของรัฐ และช่วยกระตุ้นให้นักเรียนเข้าเรียนหรือเรียนต่อได้มากขึ้น   

ทุนเฉพาะเรื่อง (Targeted Bursaries) เงินที่ให้กับโรงเรียน ท้องถิ่น มีวัตถุประสงค์เฉพาะ 
หรือที่ให้กับนักเรียนเป็นทุนค่าเล่าเรียน 
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เงินอุดหนุนแบบเงินก้อนส าหรับท้องถิ่น (Community Grants) เงินที่จ่ายให้กับท้องถิ่น 
โยงกับการเข้าเรียนในโรงเรียนที่ก าหนดไว้ สามารถครอบคลุมถึงการอุดหนุนที่ไม่ใช่ตัวเงิน เช่น 
อาคารสถานที่ วัสดุอุปกรณ์การเรียน 

 

ตารางท่ี 2.1 และ 2.2 สรุปรูปแบบการเงินด้านอุปสงค์ ที่ใช้ในกันหมู่ประเทศก าลังพัฒนา 
และประเทศพัฒนาแล้ว ตามล าดับ  ในกลุ่มประเทศก าลังพัฒนา หลายประเทศได้ผลักดันให้น า
แนวทางอุดหนุนการเงินด้านอุปสงค์มาใช้เพ่ือเพ่ิมโอกาสทางการศึกษา ดึงดูดให้นักเรียนมาเรียน เช่น 
โครงการอาหารส าหรับนักเรียนของประเทศบังกลาเทศ หรือ โครงการอาหารเช้า (Patrinos and 
Ariasingam, 1997)   บางครั้ง การให้ทุนการศึกษาถูกจ ากัดให้เฉพาะนักเรียนหญิง เพ่ือเพ่ิมอัตรา
การเข้าเรียน (บังกลาเทศ กัวเตมาลา หรือ เม็กซิโก)  ในบังกลาเทศ นักเรียนหญิงที่รับทุนการศึกษา 
จะเปิดบัญชีธนาคารเป็นของตัวเอง ไปรับเงินด้วยตัวเอง เพ่ือแสดงว่าผู้หญิงสามารถท าอะไรได้ด้วยตัวเอง 
และเป็นการสร้างความเข้มแข็งแก่ผู้หญิง หรือการแจกคูปองการศึกษาส าหรับนักเรียนยากจนใน
ประเทศชิลี และการจ่ายเงินแก่โรงเรียนตามรายหัวนักเรียน 

นอกจากนั้น การเงินด้านอุปสงค์ยังถูกใช้เพ่ือเพ่ิมประสิทธิภาพและประสิทธิผลของการจัด
การศึกษาทั้งระบบ  อาทิ ประเทศในกลุ่มองค์กรเพ่ือความร่วมมือทางเศรษฐกิจและการพัฒนา (OECD) 
ใช้เงินอุดหนุนของรัฐมากขึ้นเพ่ือสนับสนุนการเข้าเรียนในโรงเรียนเอกชน หลายประเทศในยุโรป 
ผู้ปกครองสามารถเลือกโรงเรียนทางเลือกหรือโรงเรียนศาสนา ซึ่งได้รับการอุดหนุนโดยความช่วยเหลือ
ของรัฐด้วยระบบการเงินด้านอุปสงค์ หรือกรณีของสหรัฐอเมริกา คูปองการศึกษาเพ่ิมทางเลือก 
ในการเข้าเรียนโรงเรียนของรัฐ และต่อมาเปิดโอกาสให้เลือกรวมโรงเรียนเอกชน และโรงเรียนศาสนา 

 
ตารางท่ี 2.1 ตัวอย่างการเงินด้านอุปสงค์ ในหมู่ประเทศก าลังพัฒนา 

 

ประเทศ รูปแบบ 
อาร์เจนตินา บังกลาเทศ ฮอนดูรสั เวเนซุเอลา 
บราซิล เอกวาดอร์ อินโดนเิซีย เนปาล  
นิการากัว 

เงินค่าครองชีพส าหรับการมาเรียน 

ชิลี เม็กซิโก โคลัมเบีย เงินอุดหนุนการศึกษาครัวเรือนท่ียากจน 
แกมเบีย ซิมบับเว เงินอุดหนุนรายหัว 
เซเนกัล ทุนการศึกษา 
อินเดีย มารีทีอุส กานา บอตสวานา จีน เงินอุดหนุนสมทบ 
จีน แซมเบีย ทุนค่าเล่าเรียนแบบเจาะจง 
ชิลี โคลัมเบีย เคนย่า คูปองการศึกษา 

ที่มา Patrinos (2002) ตารางที่ 2, 4 
หมายเหตุ ยกเว้นการเงินส าหรบัอุดมศึกษา ส่วนใหญ่ในรูปเงินกู้ยืม 
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ตารางท่ี 2.2 ตัวอย่างการเงินด้านอุปสงค์ ในประเทศพัฒนา 
 

ประเทศ รูปแบบ 
ออสเตรเลีย ญี่ปุ่น อังกฤษ ฝรั่งเศส แคนาดา เงินสนับสนุนโรงเรยีนเอกชน 
อเมริกา คูปองการศึกษา  โรงเรียนในก ากบั 
นิวซแีลนด ์ คูปองการศึกษาแบบเจาะจง 
สวีเดน เนเธอร์แลนด์ แคนาดา เงินอุดหนุนรายหัว  
เบลเยีย่ม เช็ก ฮังการี โปแลนด์ สกอตแลนด ์ เลือกระหว่างโรงเรียนรัฐ หรือเอกชน 

ที่มา Patrinos (2002) 
 

2.2.2 การเพิ่มโอกาสทางการศึกษา 

การแทรกแซงด้านอุปสงค์มีจุดมุ่งหมายเพ่ือเปลี่ยนพฤติกรรมของผู้รับ อาจมีเป้าหมายที่
เฉพาะเจาะจง เช่น ต้องการเพ่ิมการมาเรียน ลดการตกซ้ าชั้น และเพ่ิมอัตราการจบของนักเรียนบางกลุ่ม 
เป็นต้น แนวคิดดังกล่าวต้องการสนับสนุนครอบครัวนักเรียน โดยการสร้างแรงจูงใจทางการเงินซึ่งผูกโยง
กับผลลัพธ์ทางการศึกษา ดังตัวอย่างที่กล่ าวมา การแทรกแซงแบบนี้มองว่า การแก้ไขปัญหา
จ าเป็นต้องลดข้อจ ากัดของผู้เรียน ข้อจ ากัดส าคัญในการส่งบุตรหลานเข้าเรียนคือ รายได้ของครอบครัว 
และค่าเสียโอกาสของการเรียน (รายได้ที่เสียไปหากเลือกไปท างานแทน) การเงินด้านอุปสงค์ที่ช่วยเหลือ
การเงินแก่ผู้เรียน ถูกออกแบบมาเพ่ือทดแทนค่าเสียโอกาส หรือค่าใช้จ่ายที่เกี่ยวเนื่องของครอบครัว
นักเรียน คาดว่าสามารถปรับเปลี่ยนพฤติกรรมของครัวเรือนที่มีฐานะยากจน จ าเป็นต้องอาศัยแรงงานเด็ก
เพ่ือหารายได้ หรือดูแลภาระในครอบครัว อาทิ การดูแลคนแก่ คนพิการ หรือเด็กเล็ก การออกแบบ
การอุดหนุนด้านอปุสงค์เพ่ือจัดการปัญหาที่กล่าวมา สรุปได้ดังตารางที่ 2.3 

 
ตารางท่ี 2.3 การให้แรงจูงใจทางการเงิน เพื่อแก้ไขปัญหาของผู้เรียน 

 

ปัญหาของผู้เรียน การเงินด้านอุปสงค์ ประเด็นพิจารณา 

ค่าใช้จ่ายตรง 

การยกเว้นค่าเล่าเรียน/
ค่าธรรมเนียมการศึกษา 

 

โรงเรียนอาจเรยีกเก็บค่าใช้จ่าย
เพิ่มเตมิ 

 

เงินกู้ยืม มีระบบติดตามเงินคืนท่ีด ี

ค่าใช้จ่ายอ้อม (ค่าเสียโอกาส)  

คูปอง เกณฑ์การคัดเลือก  การแบ่งแยก
ผู้เรยีน  ค่าเดินทาง (รวมหรือไม่
รวม) 

ทุนการศึกษา ไม่ใช้เพื่อการเรียน 
โรงเรียนเก็บค่าเล่าเรียนเพิม่ 

เงินยังชีพ ไม่ใช้ ไม่ถึงกลุ่มเป้าหมายเพราะ 
การเมืองท้องถิ่น 

ห่างไกล การคมนาคมไมส่ะดวก เงินอุดหนุนชุมชน ความต่อเนื่องของการช่วยเหลือ 
ที่มา Patrinos (1997) 
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การช่วยเหลือทางการเงินแบบมีเงื่อนไข นับเป็นรูปแบบหนึ่งที่มีการใช้กันมาก และมี 
การศึกษาวิจัยถึงผลกระทบที่เกิดขึ้น เช่น โครงการ Oportunidades ของประเทศเม็กซิโก  ต้องการเพ่ิม
อัตราการเข้าเรียนของนักเรียนในชนบท ผลการประเมินพบว่า โครงการสามารถเพ่ิมอัตราการเข้าเรียนได้
อย่างมีนัยส าคัญ โดยเฉพาะอย่างยิ่งนักเรียนหญิงในระดับมัธยมศึกษา  การศึกษาของ Behrman et al. 
(2005) พบว่า โครงการนี้สามารถลดอัตราการตกซ้ าชั้นได้อย่างมีประสิทธิภาพ มีผลให้โอกาสเรียนต่อ
ระดับมัธยมศึกษาเพ่ิมขึ้น โครงการนี้ช่วยให้อัตราการเข้าเรียนเพ่ิมขึ้นอีกร้อยละ 2.2 จากเดิมที่อยู่สูง
ร้อยละ 92 

 

โดยทั่วไป การให้เงินช่วยเหลือแบบมีเงื่อนไข ท าให้ผลลัพธ์ทางการศึกษาและตัวชี้วัด
ความส าเร็จดีขึ้นกว่าเดิม อาทิ  ประเทศบราซิลใช้โครงการ Bolsa Escola เพ่ือเพ่ิมอัตราการมาเรียน
และการออกกลางคัน การศึกษาของ  Bourguignon (2003) ชี้ว่า การสร้างเงื่อนไขมีผลต่อความส าเร็จ
ของโครงการ การช่วยเหลือแบบมีเงื่อนไข เพ่ิมอัตราการเข้าเรียนได้ร้อยละ 9 ในขณะที่การช่วยเหลือ
แบบไม่มีเงื่อนไขไม่สามารถเพ่ิมอัตราการเข้าเรียน  หรือประสบการณ์ของประเทศบังกลาเทศที่ใช้
โครงการอาหารโรงเรียน ในปี 1994 ภายในสองปี มีนักเรียนจ านวน 2 ล้านคนที่เข้าร่วม (คิดเป็นร้อยละ
13 ของนักเรียนทั้งหมด) โครงการนี ้แจกข้าวสาลีจ านวน 15 กิโลกรัมต่อเดือน ให้แก่นักเรียน
ยากจน หากยอมมาเรียนและมาเรียนอย่างน้อยร้อยละ85 ของเวลาเรียน  โครงการนี้จูงใจให้มาเรียน
เพ่ิมขึ้นได้เป็นอย่างดี แม้ว่ามูลค่าการช่วยเหลือจะต่ ากว่าค่าจ้างเฉลี่ยของแรงงานเด็ก (Ravallion 
and Wodon, 2000)  

การช่วยเหลือทางการเงินด้านอุปสงค์ ค่อนข้างมีประสิทธิภาพมากเมื่อน ามาใช้ในระดับ
มัธยมศึกษา อาทิ ประเทศเม็กซิโก โครงการ Oportunidades เพ่ิมอัตราการมาเรียนได้ถึงร้อยละ 8.4 
จากเดิมที่ร้อยละ 65 อุปสรรคส าคัญของการมาเรียน โดยเฉพาะนักเรียนหญิงคือ ค่าใช้จ่ายในการมาเรียน 
(ค่าเล่าเรียน ค่าอุปกรณ์การเรียน ค่าเครื่องแบบ และค่าเดินทาง) หรือในกรณีของประเทศบังกลาเทศ 
ค่าเล่าเรียนต่อปีคิดเป็นครึ่งหนึ่งของรายได้เฉลี่ยของครอบครัว  นอกจากค่าใช้จ่ายในการมาเรียนแล้ว 
ผู้เรียนยังมีค่าเสียโอกาสของการเรียน ซึ่งเพ่ิมขึ้นตามระดับการศึกษาหรืออายุของเด็ก  โครงการ
อุดหนุนการเงินแก่นักเรียนหญิงระดับมัธยมศึกษาของประเทศบังกลาเทศบังเกิดผล เพราะลดต้นทุน
ในการมาเรียนได ้

ในขณะที่การท าให้เด็กมาเรียนเป็นเรื่องส าคัญ ที่ส าคัญไม่น้อยกว่าคือการคงอยู่ของนักเรียน
จนจบการศึกษา  แนวทางอุดหนุนการเงินด้านอุปสงค์ช่วยเพ่ิมอัตราการจบได้เป็นอย่างดี อาทิ 
โครงการ  Oportunidades ท าให้อัตราการเรียนต่อระดับมัธยมศึกษาตอนต้น เพ่ิมเกือบร้อยละ 20 
และท าให้จ านวนปีที่เรียนเฉลี่ยเพิ่มกว่าเกือบหนึ่งปี ผลด้านบวกอาจมีมากกว่าที่เป็นอยู่หากขยายไปถึง
มัธยมศึกษาตอนปลาย หรือโครงการคูปองการศึกษาของประเทศโคลัมเบีย ที่ให้กับนักเรียน
มัธยมศึกษาเพ่ือลดการเรียนซ้ า นักเรียนได้รับคูปองการศึกษาโดยการจับฉลาก เพราะมีความต้องการมาก 
พบว่า นักเรียนที่ได้รับคูปอง เรียนได้นานกว่าและซ้ าชั้นน้อยกว่า โดยเฉพาะนักเรียนหญิงที่ได้รับคูปอง 
ส าเร็จการศึกษามากกว่าเมื่อเปรียบเทียบผู้ชาย ผลของโครงการท าให้อัตราการจบมัธยมศึกษาเพ่ิมอีก
ร้อยละ 25   
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2.2.3 การเพิ่มคุณภาพของการจัดการศึกษา 

ระบบการเงินด้านอุปสงค์ส่วนใหญ่ เน้นลดข้อจ ากัดทางรายได้ โดยการให้เงินอุดหนุน 
เพิ่มแรงจูงใจ ท าให้การมาเรียนเพ่ิมขึ้น  เงื่อนไขในการช่วยเหลือมักไม่โยงกับคุณภาพหรือผลลัพธ์ของ
การจัดการศึกษา แต่โยงกับการมาเรียนดังที่กล่าวไปข้างต้น  อย่างไรก็ตาม ประสบการณ์ในบางประเทศ
พบว่า การเงินด้านอุปสงค์สามารถใช้เพ่ือเพ่ิมผลสัมฤทธิ์ทางการเรียนอย่างมีประสิทธิภาพเช่นกัน อาทิ 
ในกรณีของประเทศโคลัมเบีย การอุดหนุนการเงินจะก าหนดเงื่อนไขการช่วยเหลือ โดยโยงกับ
ผลสัมฤทธิ์เฉลี่ยของนักเรียน การก าหนดเป้าหมายเชิงคุณภาพดังกล่าว มีข้อที่พึงระวังคือ หากโครงการ
สามารถดึงเอานักเรียนด้อยโอกาสเข้าสู่ระบบการศึกษาได้จริง แต่ขาดมาตรการเสริมเพ่ือดูแลนักเรียน
กลุ่มเหล่านี้ได้อย่างดีพอ  ผลสัมฤทธิ์เฉลี่ยของโรงเรียนอาจลดลงได้เช่นกัน ดังนั้นการอุดหนุนทาง
การเงินแบบมีเงื่อนไข ที่ผูกกับคะแนน จึงเป็นสิ่งที่ควรระวังในทางปฏิบัติ นอกจากนี้ ผลลัพธ์ทางการเรียน
ยังขึ้นอยู่กับปัจจัยภายนอกที่เหนือการควบคุมของโรงเรียนอีกด้วย (Hanushek and Luque, 2003) 

หากเปรียบเทียบกันแนวทางการอุดหนุนด้านอุปทาน พบว่า โครงการ Oportunidades   
ของประเทศเม็กซิโก อาศัยการเพ่ิมงบประมาณให้แก่โรงเรียนเพ่ือพัฒนาคุณภาพ แต่พบว่าคุณภาพที่
วัดจากผลสัมฤทธิ์การเรียนไม่เพ่ิมขึ้น  ผลดังกล่าวชี้ว่าการอุดหนุนด้านอุปสงค์มีประสิทธิผลมากกว่า
การอุดหนุนด้านอุปทาน 

การอุดหนุนทางการศึกษามักเน้นที่เงื่อนไขการมาเรียน มากกว่าค านึงถึงผลลัพธ์  ซึ่งแตกต่าง
จากการด าเนินการแบบเดียวกันในด้านสาธารณสุข ที่มักมีเงื่อนไขก ากับ อาทิ ประเทศนิการากัว      
ผู้ขอรับเงินต่อเนื่องต้องมีสุขภาพที่ดีขึ้น เช่น เด็กเล็กมีน้ าหนักเพ่ิมข้ึน โตแบบถูกสุขลักษณะ แม่เข้ารับ
การอบรมด้านโภชนาการ หากเด็กน้ าหนักไม่เพ่ิมเท่าที่ควร ภายในสองงวดการจ่ายเงิน อาจถูกระงับ
การช่วยเหลือ เว้นแต่มีหลักฐานการแพทย์มายืนยันการเจ็บป่วย   

รูปแบบการเงินด้านอุปสงค์ที่ส่งผลต่อผลลัพธ์ มักด าเนินการในรูปคูปองการศึกษา เช่น ประเทศ
โคลัมเบีย ให้คูปองแก่นักเรียนยากจนในระดับมัธยม และพบว่านักเรียนที่ได้รับคูปองมีผลการเรียนเฉลี่ย
ไม่น้อยกว่านักเรียนในโรงเรียนรัฐในวิชาคณิตศาสตร์และภาษา โดยคูปองมีค่าใช้จ่ายเพียงสองในสาม
ของค่าใช้จ่ายต่อหัว การแจกคูปองให้กับนักเรียนที่มาจากครอบครัวยากจนท าให้นักเรียนเหล่านี้ตั้งใจ
เรียนมากขึ้นกว่าเดิม รวมไปถึงแนวทางการให้เป็นทุนค่าเล่าเรียน 

 
2.2.4 การเพิ่มทางเลือกส าหรับผู้เรียน 

การแจกคูปองการศึกษา สามารถใช้เพ่ือเพ่ิมทางเลือกให้แก่ผู้ปกครอง และเพ่ิมบริการ 
ทางการศึกษาส าหรับนักเรียนยากจน อาทิ ประเทศโคลัมเบีย ช่วยเหลือนักเรียนยากจนให้สามารถ 
เข้าเรียนในโรงเรียนเอกชน โดยผ่านการใช้คูปอง แม้าโรงเรียนเอกชนบางส่วนไม่ยอมรับคูปอง เช่น 
โรงเรียนเด่นดัง หรือโรงเรียนที่ด าเนินการเชิงพาณิชย์  โรงเรียนเอกชนที่รับคูปองส่วนใหญ่มักจะมี
คุณภาพปานกลาง และมีค่าเล่าเรียนถูก ซ่ึงเป็นทางเลือกส าหรับนักเรียนที่มาจากครัวเรือนยากจนที่สุด  

การอุดหนุนด้านอุปสงค์ เช่น การแจกคูปองการศึกษาแบบเจาะจง เช่นที่ใช้ในประเทศ
โคลัมเบีย เป็นการเพ่ิมระดับการศึกษาหรือเพ่ิมโอกาสการศึกษาที่มีต้นทุนต่ า โดยเฉพาะในประเทศที่
โรงเรียนของรัฐอ่อนแอ ในขณะที่โรงเรียนเอกชนมีคุณภาพที่ดีกว่า การแจกคูปองการศึกษาท าให้ผู้รับ 
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มีโอกาสเข้าเรียนในโรงเรียนเอกชนที่ดีกว่าโรงเรียนรัฐ และกระตุ้นให้ขยันตั้ งใจเรียน เพราะกลัวเสีย
สิทธิหากมีผลการเรียนตกต่ า  

นอกจากนี้ ระบบคูปองสามารถใช้ทรัพยากรท้องถิ่นและระบบโรงเรียนเอกชน ลดข้อจ ากัด
ของภาครัฐในการด าเนินงาน  ท้องถิ่นที่เข้าร่วมจะมีโรงเรียนเอกชนที่มีความพร้อมในการขยาย
การให้บริการ สามารถรองรับนักเรียนส่วนใหญ่ในพ้ืนที่อยู่ก่อนแล้ว หรือเป็นท้องถิ่นที่มีนักเรียน  
ด้อยโอกาสจ านวนไม่มากนัก  ขณะที่ท้องถิ่นท่ีอยู่ในพ้ืนที่กันดาร มีนักเรียนด้อยโอกาสเป็นจ านวนมาก 
ไม่มีโรงเรียนเอกชนที่มีความพร้อม มักจะไม่เข้าร่วมในโครงการ เพราะค่าใช้จ่ายทั้งหมดของระบบคูปอง 
อาจจะสูงกว่าค่าใช้จ่ายในการสร้างโรงเรียนเพ่ิม 

ประเทศปากีสถาน เลือกการให้เงินอุดหนุนแบบเงินก้อน ให้แก่ชุมชนเพ่ือสร้างโรงเรียนเอกชน
ในเมืองเพ่ือใช้รองรับนักเรียนยากจน การอุดหนุนท าให้โรงเรียนเหล่านี้อยู่รอดได้  ประกอบกับการเก็บเงิน
ค่าธรรมเนียมเพ่ิมอีกไม่มาก อย่างไรก็ตาม รูปแบบการด าเนินงานในลักษณะเดียวกัน อาจไม่เป็นผล 
หากใช้กับโรงเรียนในชนบทที่มีขนาดเล็ก เพราะไม่สามารถระดมทรัพยากรได้มากพอ 

การอุดหนุนการเงินด้านอุปสงค์ สามารถใช้เพ่ือเพ่ิมทางเลือกในการเข้าเรียนโรงเรียนของรัฐ
ได้เช่นเดียวกัน เช่น โครงการ Eduque a la Nina ในประเทศกัวเตมาลา มีวัตถุประสงค์เพ่ือให้พ่อแม่
ส่งลูกสาวไปเรียนโรงเรียนของรัฐ  ด้วยการให้ทุนการศึกษา หรือในประเทศเนเธอร์แลนด์ การอุดหนุน
โรงเรียน แบบให้งบประมาณตามจ านวนนักเรียนในอัตราที่ก าหนด ท าให้มีอุปทานเกิดขึ้น มีโรงเรียน
รัฐสังกัดท้องถิ่น โรงเรียนเอกชนหลายๆ แบบ เกิดขึ้น ยิ่งไปกว่านั้น ระบบนี้ช่วยให้ผลสัมฤทธิ์ของ
นักเรียนดีขึ้น ประเมินจากผลการทดสอบนานาชาติ เช่น PISA และ TIMSS  ความแตกต่างของ
คะแนนของนักเรียนที่แย่ที่สุดและดีที่สุดนั้น มีน้อย เมื่อเทียบกับประเทศอ่ืนๆ (Patrinos et al, 2004) 

 
2.2.5 การเพิ่มประสิทธิภาพการใช้ทรัพยากร 

หากเปรียบเทียบกับทางเลือกอ่ืนๆ การอุดหนุนการเงินด้านอุปสงค์ มีต้นทุนต่ าเม่ือเทียบ
กับประโยชน์ที่เกิดขึ้น กล่าวอีกนัยคือ เป็นแนวทางที่มีประสิทธิผลด้านต้นทุน โดยทั่วไปการอุดหนุน
ผ่านอุปสงค์ย่อมท าให้ค่าใช้จ่ายเพ่ิมขึ้น โดยเฉพาะเมื่อรวมค่าใช่จ่ายด้านการบริหารและก ากับติดตาม 
ท าให้จ าเป็นต้องวิเคราะห์ ต้นทุน-ประโยชน์ ของโครงการประกอบกัน การพิจารณาเพียงค่าใช้จ่าย
ด้านเดียวโดยไม่พิจารณาผลประโยชน์ ท าให้ข้อสรุปไม่ถูกต้องและไม่สมบูรณ์ 

ในทางปฏิบัติ ผู้ก าหนดนโยบายมักสนใจว่า การช่วยเหลือเพื่อท าให้นักเรียนไปโรงเรียน 
ควรใช้เงินอย่างน้อยเท่าใด (Skoufias and Parker, 2001) อาทิ ประเทศกัวเตมาลา ก าหนดให้เงิน
ช่วยเหลือขั้นต่ าต่อเดือนเป็นค่าครองชีพ มีมูลค่าเท่ากับหนึ่งในสี่ของรายได้เฉลี่ยต่อเดือนส าหรับผู้หญิง
ที่มีการศึกษาน้อยกว่า1ปี  หลักการค านวณคือเงินช่วยเหลือต้องไม่เกินรายได้ของครอบครัว และน้อยกว่า
รายได้ที่เด็กผู้หญิงท ามาหาได้  หรืออาจขยายวงเงินขั้นต่ าเพ่ือชดเชยรายได้จากแรงงานของเด็กผู้หญิง
รวมถึงค่าใช้จ่ายในการมาเรียน ประสบการณ์ของประเทศกัวเตมาลา พบว่า เงินช่วยเหลือเพ่ิมการมาเรียน
ของเด็กผู้หญิง และลดปัญหาการออกกลางคันได้ดี  ในบางระดับการศึกษา การอุดหนุนไม่จ าเป็นต้อง
ครอบคลุมค่าใช้จ่ายทั้งหมด เช่น ประเทศบังกลาเทศอุดหนุนเพียงร้อยละ 54 ของค่าใช้จ่ายโดยตรงใน
ระดับมัธยมศึกษาส าหรับผู้หญิง และอีกในหลายโครงการ ที่จ าเป็นต้องจ ากัดจ านวนผู้รับประโยชน์ 
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เช่น โครงการ Oportunidades สามารถอุดหนุนเฉพาะครอบครัวนักเรียนยากจนที่เข้าเกณฑ์ รวมทั้ง
คูปองที่แจกถูกออกแบบให้มีมูลค่าต่ ากว่าค่าใช้จ่ายต่อหัวในโรงเรียนเอกชน เป็นต้น 

ประสบการณ์หลายประเทศชี้ว่า การอุดหนุนผ่านผู้เรียนมีประสิทธิผลด้านต้นทุน  อาทิ 
การศึกษาของ Angrist et al. (2002) พบว่า การแจกคูปองการศึกษาในประเทศโคลัมเบีย ท าให้ 
การเข้าเรียนระดับมัธยมเพ่ิมขึ้นและผลสัมฤทธิ์ของผู้เรียนเพ่ิมขึ้น การศึกษาของ Coady and Parker 
(2004) ชี้ว่า การอุดหนุนด้านอุปสงค์ในประเทศเม็กซิโก ประหยัดกว่าการอุดหนุนด้านอุปทานได้  
(โดยศึกษาเปรียบเทียบก่อนและหลังครัวเรือนที่ร่วมและไม่ร่วมโครงการ) หรือการศึกษาในประเทศ
บังกลาเทศ โดย Ravallion and Wodon (2000) พบว่า โครงการอุดหนุนเป็นค่าครองชีพ มีประสิทธิภาพ
ด้านต้นทุนกว่าโครงการอ่ืนๆ และจะมีมากขึ้นอีกหากสามารถเพ่ิมการเข้าถึงกลุ่มคนจนได้มากกว่า
ที่เป็นอยู ่

 
2.3 การเงินด้านอุปสงค์ ด้านสุขภาพ 
 
แนวทางการอุดหนุนด้านอุปสงค์ด้านสาธารณสุข มีพัฒนาการมาอย่างต่อเนื่อง ประสบการณ์จาก

การด าเนินงานในหลายประเทศสามารถใช้เป็นแนวทางในการออกแบบระบบการเงินด้านอุปสงค์
ส าหรับการศึกษา การอุดหนุนด้านอุปสงค์ที่ปรากฏในวงการสาธารณสุข มีชื่อเรียกที่ค่อนข้าง
หลากหลาย อาทิ  การช่วยเหลือตามจ านวนผลผลิต การให้เงินอย่างมีเงื่อนไข การอุดหนุนด้านอุปสงค์
ผ่านผู้บริโภคน า (Consumer-led DSF)  การอุดหนุนด้านอุปสงค์ผ่านผู้ให้บริการ (Provider-led 
DSF)  เป็นต้น ส าหรับประเทศไทย มีการน าเอาระบบการเหมาจ่ายรายหัว รวมทั้งค่าใช้จ่ายด้าน
บุคลากรและงบด าเนินงาน มาใช้กว่ายี่สิบปี 

เเนวคิดของการอุดหนุนด้านอุปสงค์ในด้านสุขภาพ เกิดขึ้นเพ่ือปรับปรุงการเข้าถึงเเละการใช้
บริการสุขภาพโดยเฉพาะอย่างยิ่งในกลุ่มคนจน ผู้ก าหนดนโยบายในประเทศก าลังพัฒนาตระหนักว่า 
การจัดหาบริการสุขภาพส าหรับสาธารณะ ด้วยการเเทรกเเซงเเละนวัตกรรมแบบเดิม ยังไม่ได้ผลลัพธ์
ตามที่ต้องการ เนื่องจากระบบสุขภาพที่อุดหนุนด้วยภาษีเป็นหลัก ขาดประสิทธิภาพ ไม่เป็นธรรม 
เเละมีคุณภาพต่ า  โดยเฉพาะอย่างยิ่งการใช้ประโยชน์เเละความเข้าใจต่อบริการด้านสุขภาพท่ีรัฐจัดให้ 
ยังมีน้อยในกลุ่มที่ได้ประโยชน์มากที่สุด (เช่นเดียวกับบริการอ่ืนๆ เช่น บริการการวางเเผนครอบครัว 
บริการสุขภาพเเม่เเละเด็ก และการฉีดวัคซีน) 

ดังนั้น การอุดหนุนด้านอุปสงค์ จึงเป็นเครื่องมือส าหรับเพ่ิมการเข้าถึงหรือการใช้บริการในหมู่
คนยากไร้เเละด้อยโอกาส เพราะเป็นการเพ่ิมอ านาจซื้อ เพ่ิมตัวเลือกของผู้ให้บริการ และให้แก่ผู้รับ
ประโยชน์โดยตรง  การอุดหนุนดังกล่าวเน้นสินค้าหรือบริการที่มีคุณ (Merit Goods) เเละสร้าง
ผลกระทบภายนอก (เช่น การบริการสุขภาพเเม่เเละเด็ก การฉีดวัคซีน เเละการใช้มุ้งเพ่ือป้องกัน
ไข้มาเลเรีย) ซึ่งท าให้สังคมได้รับประโยชน์หากมีการใช้บริการท านองนี้มากข้ึน 

เหตุผลที่สนับสนุนแนวทางการอุดหนุนผ่านอุปสงค์คือ ผู้ได้รับประโยชน์มักมีข้อจ ากัดทาง
การเงิน ท าให้เข้าไม่ถึงบริการหรือการป้องกันโรค  อุปสรรคด้านการเงินหมายรวมถึง การอาศัยอยู่ใน
ที่กันดารห่างไกล  ดังนั้น การอุดหนุนเพ่ือเป็นค่าใช้จ่ายเดินทาง หรือการจัดให้มีบริการรถรับ-ส่ง ช่วย
ลดปัญหาของการเข้าถึงบริการได้  



17 

 

การแยกแยะการอุดหนุนด้านอุปสงค์และด้านอุปทาน พิจารณาจากการเชื่อมโยงระหว่าง
เงินอุดหนุน ผู้รับประโยชน์ และจุดประสงค์ของการให้เงินช่วยเหลือ การอุดหนุนด้านอุปสงค์สามารถ
ให้ผ่านผู้บริโภค เช่น คูปอง เงินสด การลดหย่อนภาษี เป็นต้น หรือการอุดหนุนด้านอุปสงค์ผ่าน 
ผู้ให้บริการ เช่น การให้เงินอุดหนุนเป็นรายหัว  และคูปองอ้างอิง (Referral Vouchers) เป็นต้น  
การอุดหนุนทั้งสองแบบสามารถให้ก่อนหรือหลังจากการใช้บริการก็ได้  ระบบการอุดหนุนด้านอุปสงค์
ที่อิงกับจ านวนบริการที่เกิดขึ้นจริง ช่วยเพิ่มประสิทธิภาพการให้บริการ เนื่องจากมีการแข่งขันมากขึ้น
ในหมู่ผู้ให้บริการ (Ensor 2004, Standing 2004) 

วิธีการอุดหนุนด้านอุปสงค์ ที่ประสบความส าเร็จและมีการใช้แพร่หลายคือ การให้คูปอง  
คูปองเปรียบเสมือนเงินสดที่สามารถใช้ซื้อสินค้าหรือบริการที่ถูกก าหนดไว้  คูปองมีค่าเฉพาะกับสินค้า
หรือผู้ขายที่ระบุไว้ ภายในระยะเวลาที่ก าหนดเท่านั้น   คูปองสุขภาพสามารถใช้แลกกับบริการด้าน
สุขภาพที่ต้องการ เช่น ค่าพบแพทย์ ผลการตรวจแล็บ ค่ายาเวชภัณฑ์ เป็นต้น  นโยบายคูปองมักถูก
ออกแบบมาเพ่ือให้ประโยชน์กับกลุ่มเป้าหมายได้อย่างมีประสิทธิภาพ  เพ่ือช่วยเหลือคนกลุ่มเสี่ยงและ
ด้อยโอกาส เพ่ือเข้าถึงบริการทางการแพทย์ หรือด้านการดูแลสุขภาพ  การเข้าถึงระบบการศึกษา 
และการมีที่อยู่อาศัย (Varady and Walker, 2003; West, 1997) หรือใช้เป็นเครื่องมือเพ่ือกระตุ้นให้
คนมาใช้บริการที่รัฐจัดให้มากขึ้น เช่น การวางแผนครอบครัว การรักษาโรคติดเชื้อ  การฉีดวัคซีน  
การดูแลสุขภาพจิต และ การดูแลสุขภาพของแม่และเด็ก เป็นต้น คูปองสุขภาพช่วยลดค่าใช้จ่าย มีทั้ง
แบบลดเต็มจ านวน หรือลดเพียงบางส่วน (Gorter et al, 2003) บางรูปแบบเน้นคุณภาพของบริการ
ประกอบ เช่น คูปองและการรับรอง (voucher and Accreditation) กระตุ้นความต้องการของผู้บริโภค
พร้อมกับเน้นใช้บริการที่ได้รับการรับรอง เป็นที่นิยมในประเทศบังกลาเทศ อินเดีย เคนยา นิการากัว 
ไต้หวัน และยูกันดา  คูปองสามารถใช้กับผู้ให้บริการทุกกลุ่ม  ท าให้เกิดบรรยากาศการแข่งขันระหว่าง
ผู้ให้บริการที่ได้รับการรับรอง ส่งผลดีต่อผู้บริโภค (Goeter et al, 2003)  

นอกจากการแจกเป็นคูปองเพ่ือสุขภาพ อีกรูปแบบที่เริ่มมีการใช้มากขึ้นคือ การให้เงิน
ช่วยเหลืออย่างมีเงื่อนไข (Conditional Cash Transfers) มีเป้าหมายเพ่ือบรรเทาความยากจน ทั้งนี้
ผู้รับการช่วยเหลือทางการเงิน ต้องปฏิบัติตามเงื่อนไขที่ก าหนด (Handa and Davis, 2006; Lagarde 
et al, 2007) การช่วยเหลือแบบนี้ ผู้ได้รับเงินช่วยเหลือ ต้องปฏิบัติตนตามเงื่อนไขที่ก าหนด เช่น 
เข้ารับการตรวจสุขภาพตามเวลาที่ก าหนด  รับการฉีดวัคซีน เป็นต้น   

การอุดหนุนด้านอุปสงค์รูปแบบสุดท้ายที่น่าสนใจคือ การให้เงินอุดหนุนตามจ านวนผลผลิต 
(Output-Based Aid) มีลักษณะผสมผสานคือ ทั้งแบบผ่านผู้บริโภค และผ่านผู้ให้บริการ (Brooks and 
Smith, 2001) มักใช้ในการให้ความช่วยเหลือที่ผู้ให้ต้องการย้ าเน้นประสิทธิภาพของผลการด าเนินการ  
ทั้งนี้ ผู้ผลิตบริการที่ได้รับการอุดหนุนแบบนี้ อาจเป็นภาครัฐ ภาคเอกชน ชุมชนหรือองค์กรอิสระ  
การอุดหนุนแบบนี้จะระบุผลผลิตที่ต้องการ และระดับการอุดหนุนที่ให้เมื่อมีผลผลิตเกิดขึ้น  ท าให้
การช่วยเหลือรูปแบบนี้ทราบจ านวนผู้รับผลประโยชน์อย่างชัดเจนเมื่อเทียบกับการอุดหนุนตามต้นทุน
การท างาน การอุดหนุนที่อิงผลผลิตผลกลายเป็นแนวทางที่ผู้บริจาคมีความมั่นใจว่าเกิดเพ่ิมประสิทธิผล 
(Brooks and Smith, 2001) เช่น ธนาคารโลก  ธนาคารเพ่ือการพัฒนาเอเชีย องค์กรยูนิเซฟ เป็นต้น  
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รูปที่ 2.1 รูปแบบด าเนินงานการเงินด้านอุปสงค์ 

 

 

 
 

ที่มา Gupta et al. (2010) 

กลุ่มเป้าหมาย 
ผู้ไดร้ับประโยชน์ ใช้สิทธ์ิ 
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และการจัดการ 

หน่วยสนับสนนุทาง
เทคนิค 

ระบุผู้รับประโยชน์ภายในชุมชน 
อนามัยชุมชน 

องค์กร
อิสระ 

จ่ายเงิน 

ผู้ให้บริการ 
รัฐ/เอกชน 

จ่ายต่อหัว 

กองทุนของ 
ผู้ให้บริการ 

หน่วยงานดูแลโครงการ 
หน่วยที่รับผิดชอบโครงการ 

หน่วยงานริเริ่ม 
รัฐบาล ผู้บริจาค องค์กรอิสระ 

เงินทุน และแนวคิด การติดตามและ
ประเมินผล การรายงาน 

เพิ่มศักยภาพ 

ให้สิทธ์ิ 
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โดยทั่วไปแล้ว การอุดหนุนด้านอุปสงค์มีโครงสร้างการจัดการคล้ายกับรูปที่ 2.1 อย่างไรก็ตาม 
รูปแบบอาจแตกต่างไปได้  เช่น หน่วยงานริเริ่มกับหน่วยงานดูแล อาจเป็นหน่วยเดียวกัน หน่วยงาน
ผู้ดูแลโครงการอาจเป็นผู้แจกคูปองไปให้ผู้รับโดยตรง ไม่อาศัยตัวกลาง เช่น องค์กรอิสระซึ่งเป็น
ตัวกลางระหว่างเงินจากแหล่งผู้บริจาคและผู้รับประโยชน์  ส่วนมากมักใช้องค์กรภาคประชาชนหรือ
ท้องถิ่นช่วยร่วมด าเนินการด้วย มีข้อดี เพราะว่าองค์กรเหล่านี้ใกล้ชิดกับท้องถิ่น หน่วยงานผู้ ดูแลจะ
ท าได้ดีในเรื่องการให้ความรู้ที่เป็นด้านวิชาการหรือเทคนิค ตั้งแต่การเริ่มด าเนินการ การออกแบบ 
วางแผนและและปฏิบัติงาน  เมื่อเงินอุดหนุนถูกจัดสรรให้กับหน่วยงาน ที่ท าหน้าที่แจกจ่ายคูปอง 
และระบุเป้าหมายผู้รับ อาทิ อาสาสมัครต าบล เพ่ือท าหน้าที่แจกจ่ายให้ข่าวสารไปยังกลุ่มเป้าหมาย     
หลังจากนั้น เงินทุนถูกโอนย้ายไปที่ตัวแทนซึ่งจะจัดการวิธีการกระจายการช่วยเหลือ เช่น คูปอง 
โดยให้กับกลุ่มเป้าหมายโดยตรง หรือผ่านองค์กรที่สาม เช่น กองทุนโรงพยาบาล หรือ เจ้าหน้าที่
อนามัยในชุมชน เป็นต้น ผู้ที่ได้รับคูปองน าไปใช้เพ่ือแลกเปลี่ยนกับสินค้าหรือบริการกับผู้ให้บริการที่
ตนเองเลือกหรือใช้ตามสิทธิที่ได้รับ  หลังจากนั้น  ผู้ให้บริการน าคูปองและหลักฐานอ่ืนประกอบ ส่งไป
ให้หน่วยงานที่ดูแล  เพ่ือเรียกรับค่าใช้จ่ายในการจัดบริการ มักได้รับเป็นเงินเหมาจ่ายรายหัว หรือรายโรค
ที่ให้บริการ  

ข้อดีของการใช้คูปองคือ สามารถติดตามการเข้าถึงบริการได้อย่างสม่ าเสมอ ได้ข้อมูลที่
แม่นย าในเรื่องจ านวนผลผลิตหรือผลลัพธ์ ตามจ านวนไม่เกินคูปองที่ออก เป็นประโยชน์ในการประเมินผล
ของโครงการ ที่อาจจะท าโดยหน่วยงานภายนอก 

แนวทางการอุดหนุนด้านอุปสงค์ มีองค์ประกอบที่ส าคัญ ดังนี้ 

1) การระบุกลุ่มเป้าหมาย เช่น เป็นผู้หญิงมีครรภ์และครอบครัวมีรายได้ต่ ากว่าเส้นความยากจน 
หรือ สมาชิกในครอบครัวป่วยเป็นโรคร้ายแรงและครอบครัวยากจน หรือเป็นบุคคลที่ต้องได้รับ 
การตรวจโรคบางอย่าง 

2) การช่วยเหลือทางการเงินแก่ผู้ได้รับประโยชน์โดยตรง แหล่งเงินทุนส าหรับการช่วยเหลือ
สามารถมาจากองค์กรของรัฐ เอกชน หรือองค์กรอิสระในรูปแบบต่างๆ เช่น คูปอง หรือการให้เงินอุดหนุน
แบบมีเงื่อนไข 

3) หลักการเลือกชนิดบริการ ควรเป็นบริการหรือสินค้าที่มีคุณ มีผลกระทบภายนอกเชิงบวกสูง 
หรือบริการป้องกันโรคที่ต่ ากว่าระดับที่เหมาะสม เนื่องจากประชาชนไม่ให้ความส าคัญ (เป็นความ
ล้มเหลวของตลาด) เช่น การเข้ารับการฉีดวัคซีน การดูแลครรภ์ การดูแลและป้องกันโรค ลักษณะที่
เหลืออาจจะแตกต่างกันไป ตามการออกแบบนโยบาย หรือแนวคิดของโครงการ 

4) ตัวเลือกของผู้ให้บริการ:  ผู้ให้บริการควรมีจ านวนมากกว่า 1 ราย 

5) ผู้ให้บริการร่วมรัฐและเอกชน: การส่งเสริมให้ภาคเอกชนมีบทบาทมากข้ึน 

6) แรงจูงใจส าหรับผู้ให้บริการ: ผลิตบริการเต็มความสามารถ ท างานเต็มที่ เช่น การจ่ายเงิน
ค่าตอบแทนโดยขึ้นอยู่กับผลการท างาน 

7) การมีส่วนร่วมของบุคคลภายนอก: เช่น ตัวแทนบริษัทประกัน องค์กรอิสะ และอ่ืนๆ 
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8) ใช้เดี่ยว หรือใช้ร่วมกับนโยบายอ่ืน: การอุดหนุนด้านอุปสงค์อาจใช้แบบเป็นเอกเทศ หรือ
ออกแบบให้ใช้ร่วมกับมาตราการอ่ืนๆ หรือเป็นส่วนหนึ่งของนโยบายที่ใหญ่กว่า 

ยังมีการอุดหนุนด้านสุขภาพที่มีลักษณะคล้ายกับการอุดหนุนด้านอุปสงค์ แต่ไม่จัดเป็น
ประเภทเดียวกัน เพราะขาดคุณสมบัติหลักบางข้อ เช่น ระบบประกันสุขภาพ (Social Health 
Insurance) ซึ่งท าประกันสุขภาพให้กับกลุ่มเป้าหมาย แต่ไม่ได้เป็นสุขภาพที่มีเหตุผลจ าเป็น หรือ      
มีการใช้บริการที่ต่ ากว่าที่ควร (ขาดคุณสมบัติข้อที่สาม) หรือระบบประกันสุขภาพชุมชน 
(Community Health Insurance) ที่แจกเพ่ือลดภาระค่าใช้จ่ายด้านสุขภาพของครัวเรือน         (ขาด
คุณสมบัติข้อแรก) (กรณีหลังนี้ หากเจาะจงเป้าหมาย สามารถจัดเป็นการอุดหนุนด้านอุปสงค์ได้) 

ส าหรับผู้ให้บริการ การเชื่อมโยงรายรับของผู้ให้บริการเข้ากับผลผลิต เป็นการสร้างแรงจูงใจ
ให้กับผู้ให้บริการ ต้องปรับตัวตามสภาพการแข่งขัน  การมีบรรยากาศของการแข่งขันเป็นเงื่อนไข
ส าคัญของวิธีการอุดหนุนผ่านด้านอุปสงค์ รายรับสุทธิของผู้ให้บริการขึ้นกับประสิทธิภาพในการ
ด าเนินการหรือการบริหารจัดการ  ท าให้มีแรงจูงใจในการท างานได้มากกว่าการอุดหนุนแบบเดิม
ด้านอุปทาน ซึ่งอาจมีรายรับเท่าเดิมโดยที่ผลผลิตลดลง (Sandiford et al., 2003; Luft, 1984) 

ประสบการณ์การอุดหนุนด้านอุปสงค์ในหลายประเทศ ชี้ว่าควรจะมีมากกว่าหนึ่งองค์กรที่
เกี่ยวข้อง การเข้าร่วมของภาครัฐมีความจ าเป็นเพ่ือหลีกเลี่ยงการท างานซ้ าซ้อน และการขยายขนาด
ของโครงการ  การมีส่วนร่วมของภาคเอกชนหรือองค์กรอิสระอาจจ าเป็นส าหรับโครงการใหญ่ ที่มี
ต้นทุนสูง  นอกจากนี้ องค์กรปกครองท้องถิ่นถือเป็นหน่วยงานที่ใกล้ชิดกับชุมชน มีความคุ้นเคยกับปัญหา 
ใกล้ชิดกับผู้รับประโยชน์ จ าเป็นต้องมีส่วนร่วมในโครงการ โดยเฉพาะบทบาทในพื้นที่ภาคสนาม 
ควรได้รับการอบรมสร้างความเข้มแข็งในการท างาน เพ่ิมความรู้สึกในการเป็นเจ้าของงาน  

สรุปโดยรวม การแก้ปัญหาโอกาสการเข้าถึงบริการให้เป็นไปอย่างมีประสิทธิภาพ จ าเป็นต้อง
เข้าใจว่าอุปสรรคส าคัญในการด าเนินงานคืออะไร รวมถึงสมมติฐานและบริบทในการด าเนินงาน 
ในเรื่องการอุดหนุนผ่านอุปสงค์ สมมติฐานคือ ข้อจ ากัดทางการเงินเป็นเหตุให้มีการใช้บริการที่ต่ ากว่า
ที่ควรจะเป็น ผู้ซื้อมีข้อมูลเพียงพอในการตัดสินใจ สมมติฐานเกี่ ยวกับผู้ให้บริการคือ สามารถ
จัดบริการที่ได้คุณภาพหรือมีมาตรฐาน ภายใต้แรงจูงใจที่ก าหนดขึ้น สมมติฐานเกี่ยวกับผู้รับบริการคือ 
สามารถเลือกได้ มีตัวเลือกที่มีคุณภาพ  บ่อยครั้งที่สมมติฐานเหล่านี้ ยังไม่ถูกกล่าวถึง หรือถูกตั้ง
ค าถามกันมากนักเมื่อเริ่มก าหนดแนวนโยบาย  สมควรเป็นประเด็นที่ผู้ก าหนดนโยบายที่ต้องการ
อาศัยแนวคิดการอุดหนุนด้านอุปสงค์ ได้ใคร่ครวญให้รอบคอบก่อนตัดสินใจ 
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2.4 บทสรุป 
 
การช่วยเหลือผ่านผู้เรียนทั้งด้านการศึกษา และสาธารณสุข สามารถด าเนินการได้หลาย

รูปแบบวิธี  การประยุกต์ใช้รูปแบบต่างๆจึงมีรายละเอียดปลีกย่อยที่จ าเป็นต้องพิจารณาก่อน
ด าเนินการ  ความเหมาะสมอาจขึ้นกับบริบทของแต่ละประเทศ ทั้งในด้านโครงสร้างการบริหาร
ราชการแผ่นดิน ระดับการพัฒนาทางเศรษฐกิจ และโครงสร้างของระบบการให้บริการที่เป็นมาแต่เดิม  
แนวทางการอุดหนุนการเงินด้านอุปสงค์พบว่าให้ประโยชน์ทั้งในระยะสั้นและระยะยาว ทั้งต่อตัว
ผู้เรียนและระบบการศึกษาโดยรวม  การช่วยเหลือด้านอุปสงค์ช่วยเพ่ิมโอกาสทางการศึกษา ส าหรับ
เด็กยากจน ชนกลุ่มน้อย ทุกเพศวัย ให้สามารถเข้าถึงบริการทางการศึกษา การอุดหนุนผ่านผู้เรียน
บางลักษณะ เพ่ิมทางเลือกให้แก่นักเรียนและผู้ปกครอง สามารถเรียนทั้งในโรงเรียนรัฐและเอกชน 
ช่วยปรับปรุงผลลัพธ์ของระบบการศึกษา ท าให้อัตราการมาเรียนสูงขึ้น ลดอัตราการออกกลางคัน 
เพ่ิมอัตราการเรียนต่อ  นอกจากนี้ การให้เงินช่วยเหลือผ่านผู้เรียนมักมีประสิทธิภาพด้านต้นทุนที่
ดีกว่าการอุดหนุนแบบเดิมที่เน้นอุปทาน ท าให้การใช้ทรัพยากรของรัฐมีประสิทธิภาพมากขึ้น เกิดการ
แข่งขันเพ่ือพัฒนาคุณภาพการจัดการศึกษา  ในระยะยาว การศึกษาช่วยเพ่ิมทุนมนุษย์ เพ่ิมรายได้
ให้กับผู้เรียน และช่วยบรรเทาปัญหาความยากจนของประเทศในท้ายที่สุด 

ในบทถัดไป เป็นการทบทวนเครื่องมือที่ใช้ในการจัดการเงินที่เน้นผู้เรียน ผู้วิจัยให้ความส าคัญ
กับรูปแบบที่มีความเป็นไปได้ในการน ามาประยุกต์ใช้กับประเทศไทย มีการใช้กันแพร่หลายในหลายๆ
ประเทศ และที่มีงานวิจัยวิเคราะห์ผลที่เกิดขึ้น  โดยเฉพาะผลที่เกิดขึ้นกับนักเรียนและผลต่อระบบ
การจัดการศึกษา อันได้แก่ คูปองการศึกษา การอุดหนุนการเงินแบบมีเงื่อนไข และการอุดหนุนเป็น
ค่าใช้จ่ายรายหัว ในการทบทวนแต่ละรูปแบบทั้งสาม ไม่จ าเป็นต้องเลือกประเทศเดิมมาศึกษา
เปรียบเทียบ เพราะบริบท ปัญหาอุปสรรคในทางการน ามาใช้ และเงื่อนไขของความส าเร็จแตกต่าง
กัน  
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บทที ่3  
คูปองการศึกษา (Educational Vouchers)1 

 

 คูปองการศึกษา หมายถึง การจัดการทางการเงินเพื่อการศึกษา โดยรัฐออกเอกสารหรือ
สิทธิให้แก่นักเรียนหรือครอบครัว เพื่อใช้ช าระค่าเล่าเรียนในโรงเรียนของรัฐ หรือเอกชนได้ตาม
มูลค่าบนเอกสาร  ผู้ที่มีสิทธิได้รับคูปองขึ้นอยู่กับข้อก าหนดของโครงการ หรือแนวนโยบายของรัฐที่
ด าเนินโครงการ บ่อยครั้งคูปองอาจถูกจ ากัดให้สามารถใช้ได้ในโรงเรียนบางกลุ่ม การศึกษาบางระดับ 
และจ ากัดผู้รับประโยชน์ เช่น ใช้ได้เฉพาะโรงเรียนเอกชนที่เข้าร่วม ไม่รวมโรงเรียนคาทอลิก ไม่รวม
โรงเรียนที่ด าเนินการเชิงพาณิชย์ ให้เฉพาะนักเรียนที่มีฐานะยากจน ให้เฉพาะนักเรียนหญิง เป็นต้น 

เนื่องจากลักษณะการออกแบบคูปองการศึกษา มีได้หลากหลาย บางครั้งจึงอาจมีข้อสงสัยว่า
โครงการบางประเภทเข้าข่ายเป็นคูปองการศึกษาหรือไม่ อาทิ ทางเลือกโรงเรียนแบบชาร์เตอร์ 
(โรงเรียนในก ากับของรัฐ) เนื่องจากโรงเรียนแบบชาร์เตอร์เองก็มีลักษณะที่หลากหลาย ดังนั้น 
งานวิจัยส่วนใหญ่ มักแยกการทบทวนโครงการทางเลือกโรงเรียนแบบชาร์เตอร์ไว้ต่างหาก ไม่น ามา
ปะปนกับทางเลือกโดยคูปองการศึกษา เพ่ือลดความสับสน 

งานวิจัยที่เกี่ยวกับคูปองการศึกษา พยายามตอบค าถามส าคัญ 2 ข้อ  

ค าถามแรกเน้นที่ผลของการใช้คูปอง หรือการให้ทางเลือก ที่มีต่อนักเรี ยนที่ใช้คูปอง  
เช่น ผลต่อผลสัมฤทธิ์ทางการเรียน ผลระยะยาวต่ออายุขัยหรือสวัสดิการของผู้รับและของสังคม  
ค าถามแรกนี้ต้องการทราบผลที่เกิดขึ้นจากการเพ่ิมทางเลือกให้กับผู้เรียน กรณีที่คูปองท าให้นักเรียน
บางส่วนสามารถเลือกเข้าเรียนโรงเรียนเอกชนได้ การวิจัยบางส่วนจึงพยายามโยงผลที่เกิดกับโรงเรียน
เอกชน เช่น รายรับของโรงเรียนที่เพ่ิมขึ้น และความเหลื่อมล้ าที่เพ่ิมขึ้น ผลต่อรายได้ของครัวเรือนที่
ได้รับคูปอง และการเปลี่ยนแปลงพฤติกรรม แรงจูงใจ เป็นต้น   

ในการวิเคราะห์ผลกระทบดังกล่าว ผู้วิจัยต้องเปรียบเทียบความแตกต่างท่ีเกิดขึ้นระหว่าง
นักเรียนที่ได้ใช้กับนักเรียนที่ไม่ได้รับคูปอง  การเปรียบเทียบดังกล่าวท าได้ไม่ง่ายนัก เนื่องจาก
นักเรียนทั้งสองกลุ่มมีคุณลักษณะหรือภูมิหลังที่แตกต่างกัน รวมไปถึงปัญหาทางสถิติที่เรียกว่า 
selection bias แนวทางแก้คือ ต้องเปรียบเทียบนักเรียนทั้งสองกลุ่มในลักษณะที่คล้ายกับการทดลอง
ทางวิทยาศาสตร์ แยกนักเรียนออกเป็นสองกลุ่มแบบสุ่ม คือที่ได้รับคูปอง กับที่ไม่ได้รับ เพ่ือ
เปรียบเทียบความแตกต่าง 

ค าถามที่สอง มักเน้นผลที่เกิดขึ้นกับระบบการศึกษาโดยรวม เช่น การแจกคูปองท าให้อัตรา
การเข้าเรียนเพ่ิมขึ้นหรือไม่ ท าให้ผลสัมฤทธิ์เฉลี่ยรวมเพ่ิมขึ้นหรือไม่ หรือระบบการศึกษามีผลิตภาพเพ่ิม
สูงขึ้นหรือไม่ การให้คูปองท าให้โรงเรียนมีการแข่งขันกันมากขึ้น ท าให้สัดส่วนโรงเรียนหรือบทบาท  
ผู้ให้บริการเปลี่ยนแปลงหรือไม่ เนื่องจากผู้เรียนเป็นผู้เลือกประเภทของโรงเรียนผู้ให้บริการ ที่ไม่ได้

                                           
1 หัวข้อนี้ เรียบเรียงจากงานของ Epple et al. (2015) Bettinger (2011) Zimmer and Bettinger 

(2015) และ Murnane et al. (2017) 
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จ ากัดในพ้ืนที่เดิม ซึ่งมักผูกขาดโดยโรงเรียนรัฐ  การผลิตบริการที่สอดคล้องกับผู้เรียนมีผลให้การใช้
ทรัพยากรโดยรวมมีประสิทธิภาพมากขึ้นจริงหรือไม่   

ในแง่ของการวิจัย ผู้วิจัยต้องใช้ความพยายามในการแยกแยะผลที่เกิดจากการเลือกโรงเรียน 
ออกจากผลที่เกิดจากการเลือกถิ่นที่อยู่อาศัย (เป็นการสนองตอบของครอบครัวนักเรียน) อย่างไรก็
ตาม ในทางปฏิบัติ การเปลี่ยนแปลงจ านวนโรงเรียนหรือทางเลือกใหม่ส าหรับนักเรียนอาจจะไม่ค่อย
เปลี่ยนแปลงมากนัก ท าให้การวิจัยท าได้ล าบาก ดังนั้น นักวิจัยจึงมักสนใจกรณีที่เกิดการเปลี่ยนแปลง
ในทางเลือก เช่น การตั้งโรงเรียนแบบชาร์เตอร์ (นิยมใช้ในประเทศสหรัฐอเมริกา หรืออังกฤษ) หรือ
การให้คูปองทางการศึกษา (นิยมแพร่หลายมากกว่าการตั้งโรงเรียนแบบชาร์เตอร์)   

การทบทวนผลงานที่เกี่ยวข้อง จะเลือกผลการด าเนินงานของต่างประเทศที่มีการใช้คูปอง
การศึกษา ประเทศที่มีการศึกษาผลของคูปองกันมากได้แก่ ชิลี โคลัมเบีย สหรัฐอเมริกา และ
สวีเดน แม้ว่าจะมีอีกหลายประเทศที่ใช้ แต่เนื่องจากไม่มีผลการศึกษาที่ปรากฏในวงการวิชาการ     
จึงไม่สามารถน ามาทบทวนได้   

บทนี้ประกอบด้วย 4 หัวข้อ หัวข้อที่ 3.1 เริ่มด้วยการทบทวนประสบการณ์ของต่างประเทศ
ที่มีการใช้คูปองการศึกษา โดยการให้ภาพรวมเพ่ือให้เข้าใจเงื่อนไขและบริบทการจัดการศึกษาของ
ประเทศนั้นๆ  จากนั้น หัวข้อที่ 3.2 กล่าวถึงผลที่เกิดกับผู้เรียน หัวข้อที่ 3.3 ผลต่อการจัดการศึกษา
โดยรวม และหัวข้อที่ 3.4 ปิดท้ายด้วยบทสรุปและข้อสังเกต 

 
3.1 คูปองเพื่อการศึกษา ประสบการณ์ของต่างประเทศ 
 
ผู้สนับสนุนแนวทางการเพิ่มทางเลือกให้แก่ผู้เรียน มักอ้างข้อดีของระบบคูปองการศึกษา   

อาทิ สร้างตลาดเพ่ือการศึกษา ท าให้มีการแข่งขันเพ่ิมขึ้น ทรัพยากรถูกใช้อย่างมีประสิทธิภาพ  
ลดการผูกขาดโดยรัฐ และการแทรกแซงโดยนักการเมือง การใช้คูปองเกิดประโยชน์ เพราะเมื่อ
นักเรียนมีทางเลือกหรือเลือกที่เรียนได้ โรงเรียนของรัฐจ าเป็นต้องปรับตัว เปลี่ยนแปลงวิธีการท างาน
เพราะมีแรงกดดันให้แข่งขันด้านคุณภาพ ทรัพยากรหรืองบประมาณการศึกษาจึงถูกใช้ไปอย่างมี
ประสิทธิภาพ เกิดทางเลือกใหม่ๆ (โรงเรียนเพ่ิมขึ้น) จัดการศึกษาที่สอดคล้องกับความต้องการของ
ผู้เรียน ลดการจัดการศึกษาโดยรัฐที่ขาดความยืดหยุ่นในเรื่องหลักสูตรและวิธีการเรียนรู้ 

นอกจากนี้ มีผลดีในเรื่องการสร้างความเป็นธรรม เช่น ในประเทศสหรัฐอเมริกา ผู้เรียน 
ไม่จ าเป็นต้องทนเรียนในโรงเรียนรัฐที่ขาดคุณภาพอีกต่อไป เพราะถูกจ ากัดให้เรียนในถิ่นที่อยู่อาศัย     
ซึ่งอาจมีสภาพเศรษฐกิจไม่ดี คูปองสามารถช่วยลดข้อจ ากัดทางการเงินของผู้ปกครอง สามารถ
ส่งเสริมให้มีการลงทุนทางการศึกษาเพ่ิมขึ้น เพ่ิมระดับการศึกษาให้เหมาะสม สามารถสะท้อน
ประโยชน์ภายนอกที่สังคมได้รับ ขจัดปัญหากลไกตลาดทุนที่ท างานได้ไม่สมบูรณ ์

ข้อเสียของระบบคูปองคือ ก่อให้ เกิดการคัดสรรนักเรียน ( Sorting) และ/หรือ 
การแบ่งแยกผู้เรียน (Stratification) ตามประเภท ตามความสามารถ และตามสถานะทางเศรษฐกิจ  
การคัดสรรนักเรียนอาจมีผลกระทบในด้านลบหากมีผลจากการรวมกลุ่มของผู้เรียน (Peer Effect) 
เข้ามาเสริม โรงเรียนเอกชนได้นักเรียนที่พร้อมกว่า โรงเรียนรัฐได้เด็กด้อยโอกาส ต้นทุนของโรงเรียนรัฐ
จะเพ่ิมขึ้นเพราะต้องดูแลนักเรียนด้อยโอกาสมากขึ้น คุณภาพโรงเรียนรัฐลดลงหากไม่ได้รับการอุดหนุน
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ชดเชยที่เพียงพอ อาจท าให้ครูอาจย้ายไปโรงเรียนเอกชนที่พร้อมกว่า รวมไปถึงเกิดการแบ่ งแยก
โรงเรียนตามเชื้อชาติและศาสนาแทนที่จะเรียนร่วมกัน  นอกจากนี้ ระบบคูปองอาจส่งผลเสียกับ
นักเรียนที่ด้อยโอกาส เพราะถูกตีตราว่าจบมาจากโรงเรียนที่ขาดคุณภาพ 

เป้าหมายการใช้คูปองการศึกษาสามารถแตกต่างกันไปบริบทของประเทศ  เช่น ประเทศ
โคลัมเบียใช้คูปองเพ่ือลดความแออัดในโรงเรียนมัธยมศึกษาของรัฐ  ประเทศสวีเดนใช้เพ่ือสนับสนุน
การกระจายอ านาจให้ท้องถิ่นสามารถจัดสรรงบประมาณส าหรับทั้งโรงเรียนของรัฐและเอกชน  
ส่วนประเทศชิลีใช้เพ่ือเพ่ิมโอกาสหรือความเสมอภาคทางการศึกษาให้แก่นักเรียนยากจน และเพ่ิม
คุณภาพการจัดการศึกษา 

คูปองท่ีออกแบบมีลักษณะท่ีหลากหลาย อาทิ มูลค่าของคูปอง ประเทศสวีเดนก าหนดมูลค่า
คูปองประมาณร้อยละ 75 ของอัตราเฉลี่ยที่อุดหนุนโรงเรียนรัฐ โดยที่โรงเรียนเอกชนไม่สามารถเก็บ
ค่าธรรมเนียมเพิ่มเติมได้อีก  ประเทศโคลัมเบียก าหนดคูปองมีมูลค่าประมาณร้อยละ 50 ของค่า
เล่าเรียน และค่าธรรมเนียมอ่ืนๆ และโรงเรียนเอกชนมีอิสระในการด าเนินงานมากกว่าโรงเรียนรัฐ   

นอกจากนี้ ลักษณะการแจกคูปองการศึกษา อาจจ ากัดเฉพาะนักเรียนยากจน ไม่ได้ให้ทุกคน  
รวมไปถึงมีการก าหนดข้อบังคับส าหรับโรงเรียนที่เข้าร่วมโครงการ อาทิ แนวทางการรับนักเรียน 
ต้องรับทุกคนหรือไม่ การจับฉลากหากจ านวนนักเรียนที่สมัครมีมากกว่าที่เรียน โรงเรียนสามารถเก็บ
ค่าเล่าเรียนเพ่ิมเติมอีกได้หรือไม่ (หากไม่ให้เก็บ ท าให้ราคาค่าเล่าเรียนแตกต่างกัน)  

บริบทการจัดการศึกษาก่อนเริ่มการใช้คูปอง มีผลต่อความส าเร็จ และความง่ายยากใน
การด าเนินการ  อาทิ จ านวนคูปองที่ต้องแจกจ่าย ความสะดวกในการเปิดโรงเรียนใหม่ที่รับคูปอง 
ทั้งนี้ขึ้นกับความหนาแน่นของประชากรวัยเรียน หรือความชอบ ระบบโรงเรียนรัฐแต่เดิมอาจมีการ
สนับสนุนให้เกิดการคัดสรรนักเรียน มีผลต่อทางเลือกของนักเรียน เช่น โรงเรียนดีต าบล โรงเรียนแม่เหล็ก 
โรงเรียนมหิดลวิทยานุสรณ์ เป็นต้น  ปัญหาของการคัดสรรนักเรียน อาจไม่รุนแรง เพราะโรงเรียน
เอกชนเป็นผู้ให้บริการหลักในพื้นที่ 

ทั้งเหตุผลและลักษณะคูปองที่ออกแบบ รวมถึงบริบทการใช้ จะมีความหลากหลายดังที่กล่าว
ข้างต้น ดังนั้นการศึกษาเพ่ือเปรียบเทียบประสบการณ์ของแต่ละประเทศ และการน าผลสรุปของ
โครงการไปขยายผลในวงกว้าง จ าเป็นต้องท าด้วยความรอบคอบ  โดยเฉพาะลักษณะเชิงโครงสร้าง
ของระบบการศึกษาท่ีเป็นอยู่เดิม มีจุดเริ่มที่แตกต่างกัน จ าเป็นต้องน ามาประกอบ อาทิ  

 สัดส่วนของโรงเรียนเอกชนในแต่ละประเทศอาจมีขนาดใหญ่หรือเล็กแตกต่างกันเมื่อเริ่ม
โครงการ เช่น ประเทศสหรัฐอเมริกา การจัดการศึกษาโดยภาคเอกชนมีสัดส่วนเพียงร้อยละ 
11 ของนักเรียนทั้งหมด 

 การแบ่งแยกระหว่างโรงเรียนของรัฐและเอกชน อาจไม่ชัดเจน เนื่องจากในหลายๆ
ประเทศนั้น โรงเรียนเอกชนได้รับการสนับสนุนงบประมาณจากภาครัฐ ขณะที่โรงเรียนรัฐ
ในประเทศสหรัฐอเมริกาอุดหนุนและด าเนินการโดยรัฐเท่านั้น 

 ในหลายๆประเทศ ผู้ปกครองนิยมส่งบุตรหลานไปเรียนโรงเรียนรัฐที่ใกล้บ้าน หรือ 
ไกลบ้านก็ได้ ขณะที่ในประเทศสหรัฐอเมริกา บังคับให้ผู้ปกครองส่งลูกเรียนที่ใกล้ในถิ่นที่
พ านักอาศัย 
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 บทบาทของสหภาพครูมีผลต่อการยอมรับและความส าเร็จของโครงการได้ เช่น          
บางประเทศ ครูได้รับการปกป้องในเรื่องความมั่นคงในอาชีพ แม้ว่าเมื่อนักเรียนลดลง
อย่างมาก โรงเรียนยังคงด าเนินการได้ตามปกติ ท าให้การสนับสนุนเพ่ือให้เกิดการแข่งขัน
ระหว่างโรงเรียนรัฐและเอกชน ไม่ได้เกิดข้ึนอย่างท่ีควรจะเป็น 

 แหล่งเงินทุนหลักที่ใช้สนับสนุนโรงเรียนของรัฐในประเทศสหรัฐอเมริกา ได้มาจากภาษี     
ที่ เก็บได้ในท้องที่หรือเขตการศึกษา (School District) ขณะที่ประเทศส่วนใหญ่ 
งบประมาณด้านการศึกษาระดมมาจากภาษีซึ่งรวบรวมไว้ที่รัฐบาลส่วนกลาง จากนั้น       
จึงถ่ายโอนให้รัฐบาลท้องถิ่นหรือโรงเรียนในประเทศอีกทอดหนึ่งในรูปเงินอุดหนุนแบบ
เงินก้อน (Block Grant) ส่วนใหญ่จัดสรรงบประมาณให้ตามจ านวนนักเรียน  

กล่าวโดยรวม การออกแบบคูปองการศึกษาของแต่ละประเทศ มีลักษณะและบริบทที่
แตกต่างกัน การสรุปผลเชิงนโยบายจ าเป็นต้องเข้าใจว่าผลลัพธ์ที่เกิดข้ึนนั้น เกิดข้ึนได้ภายใต้บริบทใด 

ในปี ค.ศ. 2010 มีเพียง 15 ประเทศที่ใช้คูปองการศึกษา มีการด าเนินการแบบเป็นโครงการ
ขนาดเล็ก หมายถึง คูปองถูกแจกให้เฉพาะพ้ืนที่ในเมือง หรือเฉพาะนักเรียนบางกลุ่ม (รายได้ต่ า) หรือ
เฉพาะบางโรงเรียน (นักเรียนในโรงเรียนที่มีคุณภาพต่ า) เช่น บังกลาเทศ เบลิช แคนาดา กัวเตมาลา 
ญี่ปุ่น เลโซโท โปแลนด์ เปอร์โตริโก สหรัฐอเมริกา อินเดีย และการด าเนินการโครงการขนาดใหญ่ 
หมายถึง คูปองถูกแจกให้กับนักเรียนทุกคน ไม่มีการเจาะจง อาจเป็นในมลรัฐ หรือทั้งประเทศ 
(โคลัมเบีย ชิลี เนเธอร์แลนด์ สวีเดน นิวซีแลนด์ อังกฤษ เดนมาร์ค)   

เนื้อหาที่จะทบทวนจะเริ ่มจากบริบทของแต่ละประเทศที่ได้เลือกมาศึกษา จากนั้นเป็น  
การพิจารณาผลต่อผู้เรียนและผลต่อระบบการศึกษา งานวิจัยฉบับนี้คัดเลือกประสบการณ์ของ 4 ประเทศ 
ได้แก่ ประเทศชิลี โคลัมเบีย สวีเดน และสหรัฐอเมริกา 
 

3.1.1 ประเทศชิลี 

ประเทศชิลีเริ่มใช้ระบบคูปองการศึกษา ในปีค.ศ. 1981 ให้กับนักเรียนระดับประถมและ
มัธยมศึกษาทุกคน ภายใต้การแนะน าของศาสตราจารย์ มิลตัน ฟรีดแมน (นักเศรษฐศาสตร์ 
มหาวิทยาลัยชิคาโก) ระบบคูปองการศึกษาด าเนินควบคู่ไปกับการถ่ายโอนอ านาจการบริหารให้แก่
ท้องถิ่น ระบบในช่วงเริ่มด าเนินการมีลักษณะส าคัญ ดังนี้  

1) โรงเรียนที่จัดการศึกษา อยู่ในสามแบบคือ โรงเรียนรัฐที่รับอุดหนุนผ่านคูปอง โรงเรียนเอกชน 
(ท้ังก าไร และไม่หาก าไร) รับอุดหนุนผ่านคูปอง และโรงเรียนเอกชนที่ไม่รับคูปอง 

2) มูลค่าของคูปองไม่ได้ขึ้นอยู่กับรายได้ของครอบครัว 

3) โรงเรียนเอกชนที่รับคูปอง สามารถเลือกรับนักเรียนได้แต่โรงเรียนรัฐต้องรับทุกคน 

4) โรงเรียนรัฐและเอกชน มีอิสระมากพอในการจ้างครู และก าหนดเงินเดือนครู 

5) มีระบบประเมินทักษะทางวิชาการของนักเรียนระดับประเทศ เพ่ือเป็นข้อมูลส าหรับ
ผู้ปกครอง ในการเปรียบเทียบผลการด าเนินการของโรงเรียน 
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แนวทางการปฏิรูปการศึกษาโดยอาศัยคูปองการศึกษา ต้องการส่งเสริมให้เอกชนจัด
การศึกษามากขึ้น คูปองถูกใช้เพ่ืออุดหนุนค่าเล่าเรียนที่โรงเรียนเอกชนเก็บจากนักเรียน  โรงเรียน
เอกชนมีชื่อเสียงไม่รับคูปอง ไม่ร่วมโครงการ  แต่เดิมโรงเรียนของรัฐ มีนักเรียนถึงร้อยละ 80 ขณะที่
โรงเรียนเอกชนที่ไม่รับเงินอุดหนุนจากรัฐ มีนักเรียนร้อยละ 6 ส่วนใหญ่มาจากครัวเรือนที่มีอันจะกิน 
และโรงเรียนเอกชนที่รับการอุดหนุนแบบก้อนรวม ไม่เก็บค่าเล่าเรียน มีนักเรียนร้อยละ 14  ผลของ
โครงการท าให้มีโรงเรียนเอกชนเปิดใหม่จ านวนมากขึ้น สัดส่วนนักเรียนที่เข้าเรียนในโรงเรียนเอกชน 
เพ่ิมจากร้อยละ 14 ในปี 1981 เป็นร้อยละ 42 ในปี 2005 และเป็นร้อยละ 57 ในปี 2009  
โดยโรงเรียนที่รับคูปองมีนักเรียนมากถึงร้อยละ 50 

คูปองถูกใช้เพ่ือเพ่ิมอัตราการเข้าเรียนเป็นหลัก แต่เดิมแม้ว่ารัฐบาลชิลีจะให้การสนับสนุน
เงินทุนกับโรงเรียนรัฐและเอกชน โดยเอกชนได้รับสนับสนุนน้อยกว่ารัฐ แต่ไม่สามารถเพ่ิมอัตรา 
การเข้าเรียนได้อย่างที่ต้องการ ภายหลังการปฏิรูปการศึกษา มีการน าคูปองการศึกษามาใช้ พร้อมกันนั้น 
รัฐเปลี่ยนมาอุดหนุนโรงเรียนรัฐและเอกชนเท่ากัน โดยการจัดสรรงบประมาณตามจ านวนนักเรียน 
เพ่ือเป็นค่าใช้จ่ายด าเนินการ และกระจายอ านาจการบริหารการศึกษาให้กับท้องถิ่น ให้กับโรงเรียน 
โรงเรียนสามารถตั้งงบประมาณส าหรับด าเนินการ และจัดการหลักสูตรการเรียนการสอนเอง 

คูปองแจกจ่ายให้กับนักเรียนทุกคน ไม่จ ากัดเฉพาะนักเรียนยากจน ไม่จ ากัดประเภทโรงเรียน 
ที่เข้าร่วม เช่น โรงเรียนคาทอลิกที่ไม่แสวงหาก าไร โรงเรียนเอกชนที่ด าเนินการเชิงพาณิชย์ โรงเรียน  
ที่เข้าร่วมโครงการสามารถคัดเลือกนักเรียนเอง ในปี  ค.ศ. 1994 โรงเรียนเอกชนสามารถเก็บ          
ค่าเล่าเรียนเพ่ิมได้ (ไม่เกินสี่เท่าของคูปอง) ขณะที่โรงเรียนของรัฐ มีข้อจ ากัดในการท างานมากกว่ า 
อาทิ ไม่สามารถปฏิเสธการรับนักเรียน เว้นแต่ไม่มีที่ และไม่สามารถเรียกเก็บค่าเล่าเรียนในระดับ
ประถมศึกษา นอกจากนี้ โรงเรียนทุกโรงต้องใช้สาระหลักในหลักสูตรแกนกลาง และร่วมประเมินผล
การเรียนของนักเรียนทุกป ี

ในปี 1997 มีการปรับเปลี่ยนมูลค่าคูปอง โดยนักเรียนยากจนได้รับคูปองที่มีมูลค่ามากขึ้น
และโรงเรียนที่ผ่านเกณฑ์เท่านั้นที่สามารถรับนักเรียนด้อยโอกาสเหล่านี้ ผลการปฏิรูปมีผลให้โรงเรียน
ที่จัดการศึกษาให้กับนักเรียนที่มีฐานะยากจน ได้รับงบประมาณเพ่ิมมากขึ้น แม้ว่าโอกาสของนักเรียน
ยากจนมากๆ ในการได้เข้าเรียนโรงเรียนเอกชนไม่แตกต่าง เพราะผลของการคัดเลือกนักเรียน 
อย่างไรก็ตาม ในภายหลังโรงเรียนได้รับงบประมาณสนับสนุนมากขึ้น หากเลือกรับนักเรียนยากจน 
ได้เป็นเป้าหมายหลัก 

ระบบคูปองการศึกษาของประเทศชิลี  ด าเนินต่อเนื่องมาถึงปี ค.ศ. 2007 แต่มีการ
เปลี่ยนแปลงที่ส าคัญสองประการคือ ประการแรก การเปลี่ยนแปลงระบบการเมืองในประเทศ น าไปสู่
การเพ่ิมเงินเดือนครูในโรงเรียนรัฐ โดยใช้อัตราเงินเดือนมาตรฐาน ตามประสบการณ์และความรู้ 
สะท้อนสถานะของครูที่เป็นวิชาชีพ  การเปลี่ยนแปลงดังกล่าวส่งผลให้รัฐบาลต้องเปลี่ยนแปลงระบบ
การเงินเพ่ือการศึกษา ให้ผู้ปกครองมีส่วนร่วมเพ่ือลดภาระทางการคลัง รัฐบาลชิลีจึงเปิดโอกาสให้
โรงเรียนเอกชนที่รับคูปอง สามารถเรียกเก็บค่าธรรมเนียมการศึกษาจากผู้ปกครองเพ่ิมเติมได้ ผลท าให้
โรงเรียนเอกชนที่รับคูปองกว่าครึ่งหนึ่ง เรียกเก็บค่าใช้จ่ายเพ่ิมเติมจากผู้ปกครอง มูลค่าคูปอง
การศึกษาจะลดลงหากโรงเรียนเรียกเก็บจากผู้ปกครอง เป็นจ านวนเกินกึ่งหนึ่งของมูลค่าคูปองปกติ  
ประการที่สอง ระบบคูปองการศึกษา มีผลให้จ านวนนักเรียนในโรงเรียนรัฐ ลดลงอย่างมีนัยส าคัญ 
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จากร้อยละ 78 เหลือเพียง 50 ในปี ค.ศ. 2007  ส่วนโรงเรียนเอกชนที่รับคูปองมีนักเรียนเพ่ิมขึ้น    
การเปิดโอกาสให้โรงเรียนเอกชนที่รับคูปอง เรียกเก็บเพ่ิมเติมได้ ก่อให้เกิดการแยกแยะนักเรียนตาม
สถานะทางเศรษฐกิจอย่างรุนแรง กล่าวคือ นักเรียนที่มีฐานะดี จากชนชั้นกลาง เลือกเรียนในโรงเรียน
ที่เรียกเก็บค่าธรรมเนียมสูง ส่วนที่มีฐานะยากจน เลือกเรียนในโรงเรียนที่ไม่เก็บ หรื อเก็บแต่น้อย   
ขณะที่ผลสัมฤทธิ์ระดับชาติด้านคณิตศาสตร์และภาษาสเปน ไม่เปลี่ยนแปลง (Hsieh and Urquiola 
2006) ผลในระดับนานาชาติอยู่ในระดับต่ า (Gonzalez et al 2004)  ความแตกต่างในด้านผลสัมฤทธิ์
ที่เกิดจากรายได้ของผู้ปกครอง เพ่ิมมากขึ้น ปัญหาเหล่านี้ส่งผลให้เกิดการเปลี่ยนแปลงใน  ปี ค.ศ. 2008 

ในปี ค.ศ. 2008 รัฐบาลชิลี ต้องการลดความเหลื่อมล้ าทางการศึกษา และการแบ่งแยก
โรงเรียนตามสถานะทางเศรษฐกิจ จึงได้ผ่านกฎหมายการอุดหนุนแบบให้สิทธิพิเศษ (Preferential 
School Subsidy Law)  ระบบคูปองการศึกษาแบบใหม่ เน้นช่วยเหลือนักเรียนที่ด้อยโอกาส และ
มีการจ ากัดวิธีการด าเนินการของโรงเรียนเอกชนที่รับคูปอง (เดิมคูปองมีมูลค่าเท่ากัน และโรงเรียน
เอกชนมีอิสระในการบริหาร และการรับนักเรียน) ระบบใหม่มองว่า นักเรียนที่ด้อยโอกาส มีต้นทุนใน
การจัดการศึกษาที่สูงกว่านักเรียนปกติ โดยเฉพาะโรงเรียนในพ้ืนที่บริการที่มีนักเรียนด้อยโอกาสมาก 
คูปองการศึกษาส าหรับนักเรียนที่ควรได้รับสิทธิพิเศษ จะถูกแจกจ่ายให้กับนักเรียนที่รายได้ของ
ครอบครัว อยู่ใน 40 เปอร์เซ็นไทล์แรก คูปองพิเศษนี้มีมูลค่ามากกว่าคูปองปกติอีกร้อยละ 50  
นอกจากนั้น โรงเรียนที่มีนักเรียนด้อยโอกาสยากจนเป็นสัดส่วนสูง จะได้รับเงินเพ่ิมพิเศษ 
(concentration bonus) ตามสัดส่วนของนักเรียนยากจนที่เพ่ิมมากข้ึน 

โรงเรียนที่สามารถรับคูปองที่มีสิทธิพิเศษ และเงินพิเศษ ต้องยอมรับเงื่อนไขในการเข้าร่วม 
กล่าวคือ (ก) โรงเรียนจะต้องไม่เก็บค่าธรรมเนียมจากนักเรียนด้อยโอกาส (แต่โรงเรียนเอกชนที่รับ
คูปองยังสามารถเรียกเก็บเพ่ิมจากนักเรียนปกติได้) (ข) โรงเรียนต้องไม่เลือกรับนักเรียน หรือไล่ออก 
โดยพิจารณาจากผลการเรียน (ค) โรงเรียนต้องเข้าร่วมกับระบบก ากับดูแล เพ่ือให้โรงเรียนมีความ
รับผิดชอบต่อการใช้จ่าย และผลการจัดการศึกษา ระบบการก ากับดูแล แยกโรงเรียนที่เข้าร่วมเป็น    
3 ประเภท โดยอาศัยผลสัมฤทธิ์ระดับชาติ และตัวชี้วัดประสิทธิภาพ ได้แก่ โรงเรียนที่มีอิสระใน
การตัดสินใจเต็มที่ โรงเรียนที่มีอิสระปานกลาง และโรงเรียนที่ต้องการความช่วยเหลือ  โรงเรียนสอง
กลุ่มหลังได้รับความช่วยเหลือจากกระทรวงศึกษาธิการในการร่างแผนการพัฒนาโรงเรียน และความ
ช่วยเหลือด้านเทคนิค  ภายหลังได้รับการช่วยเหลือ หากโรงเรียนยังไม่สามารถปรับปรุงผลการเรียน
ของนักเรียนด้านคณิตศาสตร์และการอ่าน มีผลให้ยุบโรงเรียน หรือไม่สามารถขอรับเงินอุดหนุนพิเศษ
ส าหรับนักเรียนด้อยโอกาสต่อไปได้ 

ระบบคูปองแบบให้สิทธิพิเศษ ช่วงแรกเริ่มด าเนินการตั้งแต่อนุบาล จนถึงประถมศึกษาปีที่ 4 
จากนั้นจึงขยายระดับการศึกษาเพ่ิมขึ้นอีกในแต่ละปี  เมื่อเริ่มต้น โรงเรียนรัฐทั้งหมด และกว่าสองในสาม
ของโรงเรียนเอกชนที่รับคูปอง เลือกที่เข้าร่วมโครงการ  ส าหรับเงินอุดหนุนที่ได้รับจากนักเรียนด้อยโอกาส 
โรงเรียนสามารถน าไปบริหารจัดการศึกษาให้กับนักเรียนทุกคน ดังนั้น ผลประโยชน์บางส่วนของ
ระบบคูปองแบบใหม่นี้ จึงตกกับนักเรียนกลุ่มอื่นด้วย 
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แม้ว่าการปฏิรูปการศึกษาของชิลี ด้วยระบบคูปองการศึกษา จะด าเนินการไปอย่างเป็นดี 
กระนั้นก็ตาม มีแรงกดดันทางการเมือง เพ่ือให้เกิดการเปลี่ยนแปลงอีกในหลายเรื่อง อาทิ การยกเลิก
การเก็บค่าเล่าเรียนเพ่ิมเติม  ไม่อุดหนุนโรงเรียนเอกชนที่ด าเนินการเชิงพาณิชย์ และจ ากัดการคัดเลือก
เด็กเข้าเรียนในโรงเรียนเอกชน 
 

3.1.2 ประเทศโคลัมเบีย 

ประเทศโคลัมเบียแจกคูปองการศึกษาภายใต้โครงการ PACES ในช่วงปี ค.ศ. 1992-1997 
ให้กับนักเรียนมัธยมศึกษาประมาณ 144,000 คน เพ่ือกระจายอ านาจการจัดการศึกษา โดยให้
ภาคเอกชนมีบทบาทมากขึ้น เนื่องจากภาครัฐของประเทศโคลัมเบียมีขีดจ ากัดในการขยายบริการทาง
การศึกษาให้ทั่วถึง โครงการนี้เน้นเพ่ิมอัตราการเข้าเรียนส าหรับนักเรียนในครัวเรือนยากจน ดังนั้น
คูปองที่แจก มีเป้าหมายมุ่งไปที่ครัวเรือนยากจนที่สุด โดยเลือกจากการจัดชั้นทางเศรษฐกิจและสังคม 
ผู้ปกครองแสดงหลักฐาน และรัฐบาลท้องถิ่นเป็นผู้ด าเนินการ 

นักเรียนที่มีสิทธิจะได้รับคือ นักเรียนที่เข้าเรียนปีแรกของมัธยมศึกษาตอนต้น อายุไม่เกิน    
16 ปี ในโรงเรียนของรัฐหรือเอกชนที่ร่วมโครงการ (ปกติ ไม่รวมโรงเรียนเอกชนที่มีชื่อเสียง ราคาแพง 
เพราะนักเรียนยากจนไม่สามารถเข้าเรียนได้) คูปองสามารถใช้จ่ายเป็นค่าเล่าเรียนรวมในปีแรก แม้ว่า
ในปีหลังๆ มูลค่าคูปองลดลงไปตามภาวะเงินเฟ้อ นักเรียนสามารถได้รับต่อเนื่องจนจบมัธยมปลาย  
โดยอัตโนมัติหากไม่ตกซ้ าชั้น หากตกจะเสียสิทธิในปีถัดไป เนื่องจากผู้สมัครขอรับคูปองมีมาก และ
รัฐบาลท้องถ่ินมีข้อจ ากัดในด้านงบประมาณ ท าให้ต้องท าการปันส่วน ด้วยวิธีการจับฉลาก  ประมาณ
ร้อยละ 77 ของนักเรียนที่ได้รับคูปอง คงอยู่ในโครงการ คูปองติดตัวหากนักเรียนย้ายไปเรียนที่อื่น 

ในปี 1996 โครงการบังคับให้นักเรียนเลือกใช้คูปอง ได้เฉพาะในโรงเรียนที่ไม่แสวงหาก าไร 
เนื่องจากมีรายงานว่าโรงเรียนเอกชนจัดการศึกษาได้แย่กว่า ในปี 1995 จ านวนนักเรียนที่ใช้สิทธิลดลง
มีจ านวนเหลือเพียง 90,000 คน คิดเป็นร้อยละ 1 ของนักเรียนมัธยมศึกษาทั้งหมด เนื่องจาก
งบประมาณของโครงการที่ได้รับลดลง พร้อมกับมูลค่าของคูปอง  ในปี 1997 โครงการนี้จึงถูกระงับไป 

 
3.1.3 ประเทศสวีเดน 

เริ่มโครงการในปี ค.ศ. 1992 สัดส่วนนักเรียนที่เรียนโรงเรียนเอกชนมีเพียงร้อยละ 1  
โดยนักเรียนเกือบทั้งหมดเรียนในโรงเรียนของรัฐบาลท้องถิ่นที่อยู่ในถิ่นอาศัย ท้องถิ่นได้รับการจัดสรร
งบประมาณเพ่ือการศึกษาจากรัฐบาลกลาง ซึ่งเป็นผู้จ้างครู โครงการคูปองเป็นส่วนหนึ่งของการปฏิรูป
ระบบทรัพยากร เปลี่ยนวิธีจัดสรรมาเป็นอุดหนุนเป็นเงินก้อน ให้อิสระการจัดการทางการเงินกับท้องถิ่น 
รัฐบาลท้องถิ่นกลายเป็นผู้ว่าจ้างครู สามารถก าหนดเงินเดือนและบอกเลิกการจ้างได้ แต่เดิมเงินเดือนครู 
ขึ้นกับความสามารถและประสบการณ์การสอน แต่ในภายหลัง เปิดโอกาสให้มีการเจรจาต่อรองได้
ภายใต้วงเงินที่มีจ ากัด  การปฏิรูปการศึกษาก าหนดให้การรับนักเรียนเปิดกว้าง นักเรียนสามารถเลือก
โรงเรียนได้ในอ าเภอที่ท้องถิ่นบริหาร แม้ว่าในทางปฏิบัติระยะทางเป็นปัจจัยส าคัญในการรับนักเรียน
โรงเรียนทางเลือก (ไม่เรียกว่าเอกชน เพราะรับงบประมาณจากรัฐบาลท้องถิ่นทั้งหมด) สามารถขอรับ
การอุดหนุนงบประมาณจากรัฐบาลท้องถิ่นได้ เป็นค่าใช้จ่ายต่อหัวที่เท่ากันกับของรัฐ ในทางปฏิบัติ 
สามารถสนับสนุนได้ประมาณร้อยละ 80 ของค่าใช้จ่ายต่อหัว ในโรงเรียนรัฐ โรงเรียนทางเลือกที่ผ่าน
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การรับรองให้ด าเนินการ สามารถด าเนินการเชิงพาณิชย์หรือไม่ก็ได้ เป็นโรงเรียนสอนศาสนา หรือปกติ 
หรือเปิดสอนเฉพาะชาติพันธุ์  

ระบบคูปองการศึกษาถูกใช้เพ่ิมทางเลือกให้ผู้ เรียน และช่วยปรับปรุงคุณภาพการจัด
การศึกษาของโรงเรียนรัฐ นักเรียนใช้คูปองเพ่ือย้ายที่เรียนระหว่างโรงเรียนของรัฐ หรือย้ายไปเรียนกับ
โรงเรียนทางเลือก มูลค่าคูปองที่โรงเรียนทางเลือกได้รับ เท่ากับค่าใช้จ่ายเฉลี่ยต่อหัวในโรงเรียนของรัฐ 
และโรงเรียนทางเลือกไม่สามารถเก็บค่าเล่าเรียนสูงกว่ามูลค่าคูปอง การปฏิรูปด าเนินไปพร้อมกับ
การเน้นระบบการประเมินและตรวจสอบโรงเรียน การใช้หลักสูตรแกนกลาง และบทบาทของท้องถิ่น
ในการช่วยก ากับดูแล 

แต่เดิม นักเรียนต้องเรียนในโรงเรียนใกล้บ้าน หลังปฏิรูปสามารถเลือกเรียนในอ าเภอ กรณีที่มี
นักเรียนสมัครมากกว่าที่สามารถรับได้  โรงเรียนให้สิทธิแก่นักเรียนในเขตบริการ หรือที่ใกล้โรงเรียนก่อน 
โรงเรียนไม่สามารถใช้ผลการเรียนของเด็กเป็นหลักเกณฑ์การรับนักเรียนส าหรับการศึกษาภาคบังคับ 
ส่วนในระดับมัธยมศึกษา โรงเรียนสามารถใช้ผลการเรียนเป็นเกณฑ์ตัดสินได้ ผลท าให้มีจ านวน
โรงเรียนทางเลือก เปิดเพ่ิมมากขึ้น เนื่องจากทางเลือกใกล้บ้านมักมีจ ากัด ในปี 2009 โรงเรียน
ทางเลือก มีนักเรียนเพ่ิมถึงร้อยละ 10 ของนักเรียนทั้งหมด และเป็นการขยายตัวหลังการปฏิรูป
ด าเนินการมาช่วงเวลาหนึ่ง  เหตุผลที่โรงเรียนทางเลือกไม่ได้เพิ่มขึ้นอย่างรวดเร็วในช่วงแรกเริ่ม 
อาจเกิดจากหลายปัจจัย อาทิ ผู้ปกครองขาดข้อมูลในการตัดสินใจ หรือผู้ปกครองไม่อยากเสี่ยง หรือ
เป็นผลจากการปล่อยให้เงินเดือนลอยตัวท าให้สามารถแข่งขันได้ 

 
3.1.4 ประเทศสหรัฐอเมริกา 

โครงการคูปองเพ่ือการศึกษาส่วนใหญ่เป็นโครงการขนาดเล็ก มีเป็นจ านวนมาก เนื่องจาก
ระบบการจัดการศึกษาของสหรัฐ มีลักษณะแบบไม่รวมศูนย์ แต่ละมลรัฐและเขตพ้ืนที่มีอิสระในการดูแล
โรงเรียน ในภาพรวม คูปองการศึกษาในประเทศสหรัฐอเมริกา พอจะจ าแนกออกตามแหล่งเงินทุนที่
สนับสนุนการด าเนินการของโครงการ ได้เป็น 3 แหล่งคือ จากภาษีท่ีรัฐจัดเก็บ จากเงินลดหย่อนภาษี และ
จากมูลนิธิเอกชน โครงการที่ด าเนินการภายใต้การสนับสนุนจากมูลนิธิเอกชนมีจ านวนมากที่สุด 
เป็นการด าเนินภายใต้กองทุนเพ่ือทุนการศึกษาของเด็ก (Children’s Scholarship Fund) 

โครงการที่มาจากภาษีที่รัฐจัดเก็บ เป็นการให้คูปองส าหรับเด็กอนุบาล จนนักเรียนเกรด 12 
ส่วนใหญ่จะเจาะจงเฉพาะนักเรียนยากจน หรือโรงเรียนที่มีปัญหาด้านคุณภาพ โครงการที่มีการด าเนินงาน
ในแต่ละที่ มีรายละเอียดการออกแบบที่แตกต่างกัน ส่วนใหญ่ทุกโครงการบังคับให้โรงเรียนที่เข้าร่วม 
จัดการศึกษาตามหลักสูตรและมาตรฐานแกนกลางจ านวนหนึ่ง จับฉลากถ้ามีผู้สมัครเกิน บางรัฐบังคับ
ให้โรงเรียนที่ร่วม ได้รับการรับรองจากหน่วยงานกลาง บางรัฐบังคับให้โรงเรียนส่งรายงานผล  
การด าเนินงานเพื่อรับการประเมินจากหน่วยงานภายนอก 

โครงการ Milwaukee Parental Choice (MPC) ของเมืองมิลวอกกี้ เป็นโครงการหนึ่งที่ใช้
ภาษีของรัฐ มีความน่าสนใจ และเป็นต้นแบบให้กับโครงการอ่ืนๆ ระบบเริ่มในปี 1990 เจาะจง
นักเรียนที่ยากจนในเมือง รายได้ต่ ากว่าเส้นความยากจน คูปองใช้เป็นค่าเล่าเรียนในโรงเรียนเอกชนได้
บางส่วน โรงเรียนอาจเรียกเก็บค่าเล่าเรียนเพ่ิมอีกได้จากนักเรียนกลุ่มนี้ แต่ไม่เกินไปกว่าระดับ 
ความยากจนในระดับที่ก าหนดให้ ค่าใช้จ่ายเดินทางไม่ต้องเก็บ เพราะเขตเป็นผู้จัดหาให้ในพื้นที่บริการ 
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โรงเรียนเอกชนที่ร่วมโครงการต้องก าหนดโควตาที่นั่งส าหรับนักเรียนที่ใช้คูปอง และรับนักเรียนทุกคน 
เว้นแต่เกินที่สามารถรับได้ให้ท าการจับฉลาก โรงเรียนที่ร่วมต้องผ่านการรับรองผลงาน 4 ด้านส าหรับ
นักเรียนในโครงการ คือ นักเรียนที่ใช้คูปองต้องเลื่อนชั้นไม่น้อยกว่าร้อยละ 70  อัตราการมาเรียนต้อง
ไม่ต่ ากว่าร้อยละ 90 ผลการเรียนดีขึ้นไม่น้อยกว่าร้อยละ 80 ผู้ปกครองนักเรียนต้องมีส่วนร่วมกับ
กิจกรรมโรงเรียน ไม่น้อยกว่าร้อยละ 70 

 

ในประเทศสหรัฐอเมริกา โรงเรียนเอกชนส่วนใหญ่เป็นโรงเรียนที่เกี่ยวข้องกับศาสนา          
มีนักเรียนประมาณร้อยละของ 80 ของนักเรียนในโรงเรียนเอกชนทั้งหมด ปีการศึกษา 2012       
ส่วนใหญ่เป็นโรงเรียนคาทอลิค บริหารโดยกลุ่มศาสนจักรคาทอลิคในท้องถิ่น มีจ านวนกว่า 6,500 โรง 
ดูแลนักเรียนเกือบครึ่งหนึ่งของนักเรียนเอกชนทั้งหมด โรงเรียนเหล่านี้ได้รับประโยชน์จากโครงการ
คูปองการศึกษา เพราะเป็นทางเลือกที่ผู้ปกครองนิยม มลรัฐครึ่งหนึ่งในอเมริกามีการใช้ระบบคูปอง
การศึกษา และก าลังเป็นที่สนใจในรัฐบาลปัจจุบันภายใต้การน าของนายโดนัล ทรัมป์ (Hungerman 
et al. 2017) 

โครงการที่ได้รับทุนสนับสนุนจากเงินบริจาคเพ่ือลดหย่อนภาษี ที่น่าสนใจคือ โครงการในรัฐ
ฟลอริดา ใช้เงินที่ได้จากการบริจาคของภาคธุรกิจ ซึ่งสามารถน าไปใช้ลดหย่อนภาษีรายได้นิติบุคคลได้
เต็มจ านวน แต่ไม่เกินร้อยละ 75 ของภาษีที่ต้องช าระ  คูปองการศึกษาถูกใช้เพ่ือแจกเป็นค่าอาหาร
กลางวันหรือเป็นส่วนลด มีการประเมินการด าเนินงานของโครงการโดยหน่วยงานภายนอก โครงการนี้
มีขนาดใหญ่กว่าสองเท่าของโครงการในเมืองมิลวอกก้ี รัฐวิสคอนซิน และเป็นโครงการที่ใหญ่ที่สุดของ
ประเทศ 

โครงการที่รับการสนับสนุนจากภาคเอกชน มีจ านวนกว่า 50 โครงการ องค์กรที่ให้การ
สนับสนุนคือ กองทุนการศึกษาเพ่ือเด็ก ซึ่งตั้งมาจากเงินบริจาค ส่วนใหญ่แจกคูปองให้กับนักเรียน
ยากจนในหลายท้องถิ่น รูปแบบโครงการมีลักษณะคล้ายกันคือ เจาะจงนักเรียนช่วงอนุบาลจนถึงเกรด
แปด ที่มีฐานะยากจน นักเรียนส่วนใหญ่น าไปใช้สมัครเรียนในโรงเรียนเอกชนทางศาสนา ครอบครัว
นักเรียนมีรายจ่ายเพิ่มเติมเพื่อให้พอกับค่าเล่าเรียน แต่ไม่มากนัก บางโครงการให้เจาะจงเฉพาะ
กลุ่มที่มีผลการเรียนดี แต่มีฐานะยากจน 

3.2 ผลต่อผู้เรียน 
 
การทบทวนเพ่ือหาข้อสรุปจากประสบการณ์ของประเทศต่างๆที่ใช้คูปองการศึกษา พบว่า   

ท าได้ค่อนข้างล าบาก ทั้งนี้เพราะระบบการศึกษาของประเทศต่างๆ มีสภาพแวดล้อมที่แตกต่างกัน 
รวมไปถึงการออกแบบคูปองมีลักษณะที่แตกต่างกัน  การศึกษาของ Epple et al. (2015) ซึ่งท าการ
ทบทวนวรรณกรรมในเรื่องนี้ ให้ข้อสรุปว่า ไม่สามารถสรุปได้ว่าระบบคูปองการศึกษาสามารถส่งผล
ต่อผู้เรียนซึ่งใช้คูปอง งานศึกษาที่รัดกุมส่วนใหญ่สรุปว่าผลที่เกิดกับผู้ได้รับคูปอง และไม่ได้รับรับนั้น 
แตกต่างกันน้อยมาก หรือไม่มีนัยส าคัญทางสถิติ ข้อสรุปอาจท าให้ผู้อ่านเกิดความสงสัยได้ เพราะ
ส่วนใหญ่มองว่าการจัดการศึกษาของเอกชนมีคุณภาพที่ดีกว่า อย่างไรก็ตาม งานศึกษาบางส่วน
สามารถยืนยันผลด้านบวกต่อการมาเรียนของนักเรียนยากจน พบว่ามีนัยส าคัญทางสถิติ 
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ส าหรับประเทศโคลัมเบีย  งานของ Angrist et al. (2002) ศึกษาผลที่เกิดกับนักเรียนมัธยมต้น 
ที่สมัครขอรับคูปองการศึกษา ตั้งแต่มัธยมศึกษาปีที่ 1 และติดตามผลหลังจากนั้นอีก 3 ปีให้หลัง 
การวิจัยแบ่งนักเรียนออกเป็น 2 กลุ่ม คือ กลุ่มที่ได้รับคูปอง กับกลุ่มที่ไม่ได้รับคูปอง การแจกคูปอง
อาศัยวิธีการจับฉลาก หมายความว่า เป็นการแจกคูปองแบบสุ่ม การวิจัยอาศัยการออกแบบการวิเคราะห์ที่
เรียกว่า Randomized experiment  มีการแยกกลุ่มนักเรียนที่ได้รับผลของการใช้เครื่องมือ (ในที่นี้
คือ คูปองการศึกษา) เรียกกลุ่มนี้ว่า กลุ่มที่ได้รับการดูแล (Treatment group) และกลุ่มนักเรียนที่
ไม่ได้รับคูปอง เรียกกลุ่มนี้ว่า กลุ่มควบคุม (Control group) กลุ่มหลังใช้เพ่ือเปรียบเทียบกับกลุ่มแรก 
ผลการศึกษาชี้ว่า นักเรียนที่ได้รับคูปองมีผลสัมฤทธิ์สูงกว่า ราว 0.2 ของส่วนเบี่ยงเบนมาตรฐาน และ
เรียนได้นานกว่าประมาณเดือนเศษๆ  มีอัตราการเรียนซ้ าชั้นลดลงมากกว่า  รวมไปถึงผลต่อการใช้
แรงงานเด็กและการแต่งงานตั้งแต่วัยรุ่น 

แม้ว่าผลการศึกษาข้างต้นจะออกมาในทิศทางที่ดี ให้ภาพบวกต่อการแจกคูปองการศึกษา 
กระนั้นก็ตาม ยังมีการตั้งข้อสงสัยหลายเรื่องเกี่ยวกับความน่าเชื่อถือของผลการศึกษาที่ได้ เช่น ข้อมูล
ที่น ามาสรุปเพ่ือท าการเปรียบเทียบผล ผู้วิจัยใช้วิธีสอบถามกลับไปยังนักเรียนที่สมัครขอรับคูปอง
การศึกษา แต่มีอัตราการตอบกลับที่ค่อนข้างต่ า ประมาณครึ่งหนึ่งของที่สอบถาม นอกจากนี้ อัตรา
การจบการศึกษาระดับมัธยมต้นของกลุ่มที่ได้รับคูปองไม่ได้เพ่ิมขึ้นอย่างมีนัยส าคัญ ประกอบกับ
โรงเรียนมีแรงจูงใจให้นักเรียนที่ได้รับคูปองเลื่อนชั้น เพ่ือประโยชน์ต่อโรงเรียน (เนื่องจากนักเรียนจะ
เสียสิทธิหากเรียนไม่จบปีการศึกษา) 

งานของ Angrist et al. (2006) ศึกษาผลต่อเนื่องในกลุ่มที่ได้รับคูปองไปจนจบมัธยมศึกษา
ตอนปลาย เป็นการศึกษาวิจัยต่อจากงานศึกษาเดิมข้างต้น ผลการศึกษาพบว่า นักเรียนที่ได้รับคูปอง
การศึกษา จะมีโอกาสเรียนจนจบมัธยมศึกษาตอนปลาย เพ่ิมข้ึนร้อยละ 20 และผลทดสอบระดับชาติ
ส าหรับเข้ามหาวิทยาลัยสูงกว่า 

การเข้าใจบริบทของการใช้คูปองการศึกษา มีความจ าเป็น อาทิ ผลด้านบวกท่ีเกิดกับผู้เรียนที่
ได้รับคูปอง เกิดจากผู้ได้รับคูปองมีแนวโน้มเข้าเรียนในโรงเรียนเอกชนมากข้ึน สมมติว่าโรงเรียนเอกชน 
มีคุณภาพสูงกว่าโรงเรียนรัฐ ผลด้านบวกที่เกิดขึ้นจากให้คูปองการศึกษา น่าจะน าไปขยายผลได้  
ในกรณีของประเทศโคลัมเบีย ความแตกต่างที่เกิดขึ้น อาจสะท้อนคุณภาพโรงเรียนของรัฐที่มีคุณภาพ
แตกต่างจากเอกชนมาก ขณะที่ในกรณีประเทศสหรัฐอเมริกา โรงเรียนของรัฐอาจมีคุณภาพที่ใกล้เคียง
กับเอกชน ท าให้ไม่พบว่ามีผลต่อผู้เรียน 

นอกจากนี้ มีความเป็นไปได้ว่า ผลที่เกิดข้ึนกับผู้เรียน อาจเกิดจากข้อก าหนดการรับคูปอง ท า
ให้เกิดการเปลี่ยนแปลงพฤติกรรมของผู้เรียน เนื่องจากระบบของประเทศโคลัมเบียก าหนดเงื่อนไข
การให้ความช่วยเหลือในปีถัดไป ขึ้นกับผลการเรียน ดังนั้น จึงท าให้ผู้รับขยันตั้งใจเรียนมากข้ึน เพราะ
ไม่อยากออกกลางคัน ท างานในตลาดแรงงานไร้ฝืมือ ผลกระทบที่เกิดขึ้นสะท้อนแรงจูงใจที่เปลี่ยนไป 

ผลกระทบด้านบวกต่อผู้ เรียน สามารถเกี่ยวพันกับความพร้อมกับสถานศึกษาในด้าน
ทรัพยากรที่มีมากขึ้น เนื่องจากผู้ใช้คูปอง มักเลือกใช้ในโรงเรียนที่มีคุณภาพหรือมีความพร้อมเป็น
ทุนเดิม  การเลือกใช้คูปองในโรงเรียนที่พร้อม ช่วยให้โรงเรียนมีความพร้อมมากขึ้นไปจากเดิม 
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โดยรวม ข้อสรุปที่ได้จากประเทศโคลัมเบียพบว่า ระบบคูปองส่งผลต่อผู้เรียน ในด้านต่างๆ
ตั้งแต่การเพ่ิมอัตราการเข้าเรียน ไปจนถึงผลสัมฤทธิ์หรือโอกาสทางการศึกษา อย่างไรก็ตาม  
ผลการศึกษายังไม่สามารถจ าแนกให้แน่ชัดว่า ช่องทางที่ท าให้เกิดผลบวกดังกล่าวคือช่องทางใด 

 ส าหรับประเทศชิลี ผลของคูปองต่อผู้เรียนไม่ให้ข้อสรุปที่ชัดเจนได้เหมือนกรณีของประเทศ
โคลัมเบีย ส าหรับชิลีคูปองถูกออกแบบเพ่ือให้นักเรียนสามารถเลือกเรียนในโรงเรียนเอกชน และถือเป็น
โครงการขนาดใหญ่ เนื่องจากโรงเรียนเอกชนที่รับคูปองในชิลี สามารถคัดนักเรียนเข้าเรียนได้ (เช่น  
จัดสอบคัดเลือก สัมภาษณ์นักเรียนและผู้ปกครอง) โรงเรียนจึงมีแนวโน้มเลือกนักเรียนที่มีผลการเรียน
ดีก่อน ในทางทฤษฎีพอคาดเดาผลได้ว่า จะก่อให้เกิดการคัดสรรนักเรียน และการแบ่งชั้น ตามรายได้
หรือความสามารถของผู้เรียน  ผลการศึกษาของ Hsieh and Urquiola (2006) ยืนยันข้อสรุปดังกล่าว 
โดยเฉพาะการขยายตัวของโรงเรียนเอกชน ที่ดึงดูดนักเรียนที่มีฐานะ (กลุ่มชนชั้นกลาง) ออกจาก
โรงเรียนรัฐนอกจากนี้ มีโรงเรียนเอกชนเปิดเพ่ิมอีกเป็นจ านวนมากหลังการปฏิรูป อย่างไรก็ตาม 
เนื่องจากโรงเรียนเอกชนที่รับคูปองต้องมีขนาดที่ใหญ่พอ เพ่ือลดต้นทุนคงที่ ระบบคูปองไม่สามารถ
ดึงดูดให้เอกชนเปิดบริการในพ้ืนที่ซึ่งมีประชากรน้อย ส่วนใหญ่จะเลือกท าเลในเมือง การศึกษาของ 
McEvan et al. (2008) เปรียบเทียบขนาดโรงเรียนที่เปิดใหม่ในพ้ืนที่ต่างๆ พบว่าการเลือกเปิด
โรงเรียนเอกชนส่งผลให้เกิดการแบ่งแยกและคัดสรรนักเรียน และมีความรุนแรงมากที่สุดในกลุ่ม
ประเทศ OECD 

ผลการศึกษาหลายชิ้นชี้ว่า โรงเรียนเอกชนที่รับคูปอง จัดการศึกษาได้มีคุณภาพมากกว่า
โรงเรียนรัฐ แถมมีค่าใช้จ่ายเฉลี่ยต่อหัวต่ ากว่าโรงเรียนของรัฐ เช่น กลุ่มโรงเรียนเอกชนคาทอลิก 
(McEvan and Carnoy 2000)  นอกจากนี้ การออกแบบวิธีการวิจัย สามารถส่งผลต่อข้อสรุปได้  
อาทิ การเลือกกลุ่มท่ีเป็นตัวควบคุม จ านวนตัวอย่างในการวิเคราะห์ วิธีทางสถิติท่ีใช้วิเคราะห์ 

ส าหรับประเทศสวีเดน คูปองท าให้เกิดโรงเรียนเอกชนทางเลือก (Independent schools)
เพ่ิมขึ้น โดยเฉลี่ยโรงเรียนเอกชนทางเลือกจะมีคุณภาพดีกว่าโรงเรียนของรัฐดั้งเดิม แม้ว่าความแตกต่าง
จะลดลงอย่างต่อเนื่อง  เนื่องจากครอบครัวที่มีฐานะดี มีการศึกษา มักส่งลูกเรียนโรงเรียนเอกชน
ทางเลือก (Sandstrom and Bergstrom 2005)  ดังนั้น ผลของการใช้คูปองต่อผู้เรียนจึงยังสรุปได้ยาก 
กล่าวโดยรวม นโยบายการเพ่ิมทางเลือกด้วยคูปองการศึกษา มีผลด้านบวกเพียงเล็กน้อยต่อผู้เรียน 
ส่วนปัญหาการคัดสรรนักเรียนมีการศึกษาไม่มากนักในประเทศสวีเดน ผลการศึกษาพบว่า พบได้บ้าง
ในบางพ้ืนที่ ระหว่างครอบครัวผู้อพยพกับคนท้องถิ่น แต่ไม่รุนแรง (Bohlmark et al. 2015) 

ส าหรับประเทศสหรัฐอเมริกา งานศึกษาส่วนใหญ่ ออกแบบวิธีวิจัยด้วยการทดลองเชิงสุ่ม 
อาทิ งานของ Wolf et al. (2010) พบว่า คูปองที่แจกภายใต้โครงการทุนการศึกษาเพ่ือเพ่ิมโอกาสใน
เมืองวอชิงตัน ไม่ได้ท าให้ผลสัมฤทธิ์ของนักเรียนเพ่ิมขึ้น หลังจากมีการช่วยเหลือในแต่ละปี เว้นแต่
พบว่าอัตราการจบเพ่ิมขึ้นในบรรดานักเรียนผิวด า (Mayer et al. 2002) การศึกษาผลของโครงการ
ลักษณะเดียวกันในเมืองอ่ืนๆ ได้ผลที่ไม่แตกต่าง โดยเฉพาะในเมืองนิวยอร์ก พบว่า ไม่ส่งผลต่อ
นักเรียนผิวขาว (Peterson et al. 2003) 
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ระบบคูปองการศึกษาที่ด าเนินการในประเทศนี้ มักเป็นโครงการขนาดเล็ก มีการให้ที่
ค่อนข้างเจาะจง ใช้ระบบจับฉลาก คูปองใช้เพื่อลดรายจ่ายการศึกษา (ไม่ให้ให้เป็นเงินช่วยเหลือทั่วไป) 
และโรงเรียนไม่สามารถเรียกเก็บเงินค่าเล่าเรียนเพ่ิมเติม  ลักษณะของการใช้ระบบดังกล่าวมีแนวโน้ม
ส่งผลต่อการคัดสรรนักเรียนได้ โดยเฉพาะในบริบทของประเทศสหรัฐอเมริกา ที่ถูกบังคับให้เรียนใน
เขตการศึกษาท่ีอาศัยอยู่ 

ผลการศึกษาพบว่า โครงการคูปองการศึกษาของเมืองมิววอกกี้ ในช่วงแรกเริ่มของโครงการ 
มีผลต่อการคัดสรรไม่มาก อย่างไรก็ตาม เมื่อโครงการขยายตัว เปลี่ยนแปลงรายได้ข้ันต่ าและปล่อยให้
มีการเก็บเงินเพ่ิมเติมจากผู้ปกครองได้ ผลต่อการคัดสรรพบว่า มีมากข้ึน งานของ Wolf et al. (2009) 
พบว่า แนวโน้มผู้ใช้ประโยชน์จากคูปองที่จับฉลากได้ เพ่ิมขึ้นหากเป็นผู้ที่มีความบกพร่องทางร่างกาย
หรือการเรียนรู้ ผู้ใช้คูปองต่อเนื่องเป็นนักเรียนผิวด า มากกว่าชนชาติอ่ืนๆ 

นอกจากนี้ ผู้ใช้คูปองเลือกเรียนในโรงเรียนรัฐที่มีคุณภาพต่ า  (เทียบกับนักเรียนที่ไม่ได้ใช้
คูปอง) และเป็นกลุ่มนักเรียนที่มีผลการเรียนต่ า เนื่องจากเป็นกลุ่มที่ย้ายมาจากโรงเรียนเดิมที่แย่กว่า 
มีความรุนแรงสูงกว่า มีนักเรียนผิวด าเป็นสัดส่วนสูง 

 

3.3 ผลต่อการจัดการศึกษาโดยรวม 
 
 การประเมินผลของการใช้คูปองต่อการจัดศึกษาโดยรวม เน้นที่ผลต่อสภาพการแข่งขัน 

เชื่อกันว่า การส่งเสริมให้เกิดการแข่งขัน มักตามมาด้วยประสิทธิผลการด าเนินงาน ลดต้นทุน  
เพ่ิมผลสัมฤทธิ์ ระบบคูปองการศึกษาช่วยกระตุ้นให้โรงเรียนรัฐพัฒนาตนเองเพ่ือแข่งขันกับโรงเรียน
เอกชน    

ในแง่การวิเคราะห์ ผู้วิจัยต้องการเปรียบเทียบคุณภาพของโรงเรียนก่อนและหลังการใช้ระบบ
คูปองการศึกษา แนวทางการวิเคราะห์สามารถท าได้ 2 ลักษณะ 

แบบแรก วิเคราะห์สาเหตุหรือปัจจัยที่ท าให้คุณภาพเปลี่ยนแปลงไป  Hsieh and Urquiola 
(2006) เสนอว่า การเปลี่ยนแปลงคุณภาพของโรงเรียน อาจเกิดจากสาเหตุส าคัญ 3 ประการคือ 
ประการแรก เกิดจากโรงเรียนรัฐปรับปรุงตัวเอง (ถูกกดดัน) ประการที่สอง เกิดจากการเคลื่อนย้าย
ของนักเรียน ท าให้องค์ประกอบนักเรียนเปลี่ยนแปลงไป (อาทิ นักเรียนที่เรียนดีย้ายออก ท าให้
คุณภาพลดลง ทั้งที่โรงเรียนบริหารจัดการแบบเดิม) และประการที่สาม ผลจากกลุ่มผู้เรียน (Peer 
effect) คุณภาพของโรงเรียนอาจแย่ลงเพราะกลุ่มผู้เรียนเหลือแต่นักเรียนที่มีผลการเรียนต่ า  ดังนั้น
การจ าแนกผลของระบบคูปองการศึกษา ว่าเกิดมาจากปัจจัยใดบ้างทั้งสามทางที่กล่าวมา นับเป็นเรื่อง
ที่ท าได้ค่อนข้างยาก 

แบบสอง เน้นวิเคราะห์ผลสุทธิหรือผลรวมต่อระบบการศึกษา เพ่ือหลีกเลี่ยงความยุ่งยากที่
กล่าวไว้ในแนวทางแรก  ผลการศึกษาที่ผ่านมาเน้นเปรียบเทียบระหว่ างประเทศ อาทิ งานของ 
Wößmann (2007) พบว่า มีสหสัมพันธ์เชิงบวกระหว่างผลสัมฤทธิ์และสัดส่วนงบประมาณที่รัฐ
อุดหนุนโรงเรียนเอกชน  
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3.3.1 สาเหตุหรือปัจจัยท่ีท าให้คุณภาพเปลี่ยนแปลง 

 ประเทศชิลี ผลต่อการเปลี่ยนแปลงสัดส่วนนักเรียนระหว่างโรงเรียนรัฐและเอกชน  
การปฏิรูปในปี 1981 ท าให้นักเรียนในโรงเรียนของรัฐลดลง และมาจากครัวเรือนที่มีรายได้เฉลี่ยต่ าลง 
ผลสัมฤทธิ์เฉลี่ยลดลง (Hsieh and Urquiola 2006) ส่วนหนึ่งเป็นเพราะนักเรียนที่มีฐานะดี ย้ายไป
โรงเรียนเอกชนหลังเกิดการปฏิรูป ดังนั้น ผลต่อระบบการศึกษาโดยรวมที่เกิดขึ้น เป็นผลจากการส่งเสริม
ให้เกิดการย้ายที่เรียนของครัวเรือนที่มีฐานะ  สอดคล้องกับการศึกษาอ่ืนที่พบว่า ครัวเรือนที่ส่ง 
ลูกเรียนเอกชน ผู้ปกครองมีรายได้และการศึกษาเฉลี่ยสูงกว่า (McEwan and Carnoy 2000) 
ประกอบกับการเพิ่มค่าเล่าเรียน ที่มากกว่ามูลค่าคูปอง ภายหลังปฏิรูปไปราวสิบปี  

แม้ว่าการใช้คูปอง ส่งผลให้มีการคัดสรรระหว่างโรงเรียนที่รับ และไม่รับคูปอง ตามที่กล่าว
ข้างต้น ในทางทฤษฎี ผลต่อคุณภาพการศึกษาโดยรวม อาจเปลี่ยนแปลงไปในทิศทางที่ดีขึ้น 
เนื่องมาจากผลของกลุ่มผู้เรียน (Peer effect) ในโรงเรียนที่ใช้คูปอง ท าให้คุณภาพหรือผลสัมฤทธิ์มากขึ้น  
และผลดังกล่าวมีมากกว่าคุณภาพที่ลดลงในกลุ่มโรงเรียนรัฐเดิม อย่างไรก็ตาม ผลการศึกษาที่ผ่านมา 
ยังไม่สามารถยืนยันชัดเจนถึงข้อสรุปด้านบวกของการใช้คูปอง  

ข้อควระวังอีกประการคือ การส่งเสริมการแข่งขัน แม้ว่าจะเกิดขึ้นได้ แต่อาจไม่ให้ผล
เปลี่ยนแปลงดังที่คาดหวังทั้งหมด เช่น โรงเรียนรัฐในชิลี ไม่จ าเป็นต้องถูกยุบ แม้ว่านักเรียนลดลง
อย่างมาก ผู้ปกครองไม่สามารถกดดันให้โรงเรียนรัฐปรับตัว ท าให้ผลต่อระบบการศึกษาไม่เป็นไปตาม
แนวคิดการใช้คูปองที่ต้องการเพ่ิมแรงกดดันหรือการแข่งขัน ผลเสียที่เกิดขึ้นคือ เกิดความเหลื่ อมล้ า
ด้านคุณภาพการจัดการศึกษาเพ่ิมข้ึน นักเรียนยากจนที่สุด ยังคงตกอยู่ในโรงเรียนของรัฐเป็นส่วนใหญ่ 
ขณะที่นักเรียนที่มีฐานะย้ายไปโรงเรียนเอกชน (Carnoy 1998; Guzman-Concha 2012) โรงเรียน
เอกชนเลือกรับเฉพาะเด็กท่ีมีความพร้อมมากกว่า (เพ่ือรับการอุดหนุนทางการเงินที่ผูกกับผลการเรียน 
ที่ได้อุดหนุนเพ่ิมเติมจากคูปอง) ปัจจุบันระบบการศึกษาของประเทศชิลีกลายเป็นระบบที่มี  
การแบ่งแยกทางชนชั้นทางเศรษฐกิจมากที่สุดในกลุ่มประเทศโออีซีดี (Guzman-Concha 2012) 

ปัญหาการแบ่งแยกโรงเรียนตามรายได้หรือลักษณะผู้เรียน ที่เกิดขึ้นโดยระบบคูปอง
การศึกษา ไม่ได้เป็นสิ่งที่คาดว่าจะเกิดขึ้นในระบบการศึกษาของชิลี  อีกนัยหนึ่งเป็นเรื่องที่เหนือ
ความคาดหมายของผู้ก าหนดนโยบาย หรือนักเศรษฐศาสตร์ที่สนับสนุนแนวทางการใช้กลไลตลาด  
มาใช้กับตลาดการศึกษา เงื่อนไขส าคัญคือ กลไกการเมือง ที่ยังคงรักษาโรงเรียนของรัฐ ไม่ให้ถูกยุบไป
ตามแนวคิดแบบตลาดเสรี รัฐยังคงแบกรับภาระหรืออุ้มโรงเรียนรัฐที่ขาดคุณภาพ (มีเหตผุลจาก
ขาดแคลนงบประมาณ และต้องรับนักเรียนที่เป็นกลุ่มเสี่ยงเป็นสัดส่วนใหญ่) หรือไม่ได้ปรับเปลี่ยน
คุณภาพ  ฉะนั้นการแข่งขันเพื่อคุณภาพจึงไม่ได้เกิดขึ้นในความเป็นจริง  

ความล้มเหลวของคูปองการศึกษาในประเทศชิลี ท าให้มีเสียงเรียกร้องจากประชาชน ให้หันมา
แก้ไขปัญหา โดยการเน้นการช่วยเหลือโรงเรียนรัฐที่ต้องดูแลนักเรียนด้อยโอกาส รัฐบาลภายใต้การน า
ของประธานาธิบดีมิแซล บาเซเล ประกาศให้มีการปฏิรูปการศึกษาใหม่ในปี 2013 ด้วยการยกเลิก
การอุดหนุนโรงเรียนเอกชนที่ด าเนินการเชิงพาณิชย์ และการสนับสนุนให้มีการเรียนฟรีใน
ระดับพ้ืนฐานส าหรับคนจน รวมถึงการเลือกรับนักเรียนด้วยผลการทดสอบ การปฏิรูปการศึกษาครั้งนี้
เน้นที่การทุ่มงบประมาณให้ถึงกลุ่มคนที่ด้อยโอกาสมากข้ึน พร้อมกับเลิกการอุดหนุนนักเรียนที่มีฐานะ
ซึ่งมีส่วนน้อย  การปฏิรูปดังกล่าวคาดว่าจะอาศัยเงินภาษีท่ีจัดเก็บจากภาคธุรกิจและผู้มีฐานะทางเศรษฐกิจ 
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การศึกษาผลของคูปองในด้านอื่นๆ อาทิ ผลต่อรายได้ และการเรียนต่อในระดับสูง  
อาศัยแบบจ าลองที่มีลักษณะซับซ้อนมากขึ้น โดยใช้ข้อมูลการส ารวจการมีงานท า พบว่า การมีระบบคูปอง
การศึกษา ท าให้จ านวนปีที่เข้าเรียนสูงขึ้น รวมถึงอัตราการจบมัธยมศึกษาตอนปลาย อัตราการเรียนต่อ
อุดมศึกษา และค่าจ้างเมื่อจบ สูงขึ้น (Bravo et al. 2009) 

ประเทศสวีเดน การศึกษาของ Bunar (2010) พบว่า คูปองการศึกษา ส่งผลทางบวกเพียง
เล็กน้อยต่อคุณภาพการศึกษาโดยรวม และการเพ่ิมความเป็นธรรมในการจัดการศึกษา  ผลของคูปอง
ท าให้เกิดการแข่งขัน โรงเรียนของรัฐจ าเป็นต้องปรับปรุงคุณภาพมากข้ึน  ผลบวกท่ีเกิดข้ึน จ าเป็นต้อง
พิจารณาคู่กับต้นทุนการด าเนินการ ซึ่งกลายเป็นภาระของรัฐบาลท้องถิ่นต้องแบกรับ ต้นทุนที่เพ่ิมขึ้น
มีสาเหตุจากความจ าเป็นที่โรงเรียนรัฐต้องพยายามรักษาคุณภาพให้คงเดิม ไม่ลดลง อีกทั้งต้องรับนักเรียน
ในพ้ืนที่การบริการทุกคน ค่าใช้จ่ายลงทุนที่เป็นภาระการเงินผูกพันในระยะยาว และความยากล าบาก
ในการโยกย้าย หรือเปลี่ยนแปลงอัตราก าลังครูและบุคลากรของโรงเรียน ภายใต้สัญญาการจ้างงาน
ระหว่างสหภาพแรงงานครูและรัฐบาลท้องถ่ินที่เป็นผู้ว่าจ้าง 

ประเทศสหรัฐอเมริกา งานศึกษาของ Hoxby (2003) พบว่า การใช้คูปองมีผลให้โรงเรียนรัฐ
ในเมืองมิววอคกี้ มีการแข่งขันกันมากขึ้น ท าให้มีผลการจัดการศึกษาที่ดีขึ้น ประเมินจากผลสัมฤทธิ์
ต่องบประมาณที่ใช้  แนวทางการประเมินนั้น อาศัยสัดส่วนนักเรียนที่ได้รับคูปองเป็นตัวชี้วัดความ
เข้มข้นของการแข่งขัน และท าการเปรียบเทียบระหว่างโรงเรียน โดยก าหนดให้โรงเรียนที่มีนักเรียน
ยากจนน้อยเป็นกลุ่มควบคุม   

การศึกษาของ Chakrabarti (2008) เปรียบเทียบโครงการคูปองการศึกษาของเมืองมิววอคกี้
ระหว่างช่วงเวลา ก่อนและหลัง 1997 ซึ่งเปิดโอกาสให้โรงเรียนเอกชนศาสนารับคูปองได้ การศึกษา
อาศัยข้อมูลรายโรงเรียน เลือกใช้สัดส่วนนักเรียนที่ได้รับอาหารกลางวันฟรีหรือมีส่วนลด เป็นตัวชี้วัด
กลุ่มที่ได้รับดูแล ผลพบว่า คูปองช่วยให้ผลการเรียนในวิชาการอ่านและภาษา เพ่ิมขึ้นในช่วงหลังปี 
1997 แต่ไม่มีผลต่อวิชาคณิตศาสตร์และวิทยาศาสตร์ 

แนวทางการวัดระดับแรงแข่งขันที่น่าสนใจคือ งานของ Figlio and Hart (2010) อาศัยจ านวน
และระยะห่างของโรงเรียนเอกชน ที่เป็นคู่แข่งกับโรงเรียนรัฐ พบว่า คุณภาพโรงเรียนรัฐมีความสัมพันธ์กับ
ตัวชี้วัดแรงแข่งขันดังกล่าว หากมีแรงกดดันมากขึ้นท าให้คุณภาพโรงเรียนรัฐเพิ่มข้ึน 

แนวทางการประเมินผลของคูปองที่น่าสนใจคือ เปรียบเทียบโรงเรียนที่นักเรียนได้รับคูปอง 
กับที่ไม่ได้รับ โครงการทุนการศึกษาเพ่ือเพ่ิมโอกาสของมลรัฐฟลอริดา แจกคูปองให้นักเรียนใน
โรงเรียนที่มีคุณภาพแย่ติดต่อกัน (เกรด F) จ านวนสองครั้งภายในสี่ปี จากนั้นเปรียบเทียบผลกับ
โรงเรียนที่ได้เกรด D เป็นกลุ่มที่ไว้เปรียบเทียบกับกลุ่มที่ได้รับคูปอง การศึกษาของ Figlio and 
Rouse (2006) พบว่า การให้คูปอง หรือการติดเกรด F มีผลให้โรงเรียนพัฒนาคุณภาพเพ่ิมข้ึนได้อย่าง
มีนัยส าคัญ  อย่างไรก็ตาม การให้เกรด F แก่โรงเรียนท าให้โรงเรียนต้องปรับเปลี่ยนการบริหารเพ่ือ
แสดงความรับผิดรับชอบ ดังนั้น ผลการจัดการศึกษาที่ดีข้ึน จึงแยกไม่ออกได้ชัดเจนว่า เกิดจากการน า
คูปองการศึกษามาใช้ (ท าให้โรงเรียนมีงบประมาณมากขึ้น) หรือเกิดการได้เกรด F 
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การจ าแนกคุณภาพโรงเรียน เช่น การให้เกรด F ท าให้โรงเรียนหันมาใส่ใจกลุ่มนักเรียนที่มีผล
การเรียนต่ า และใช้ในการเตรียมความพร้อมในการทดสอบความรู้ของนักเรียน ซึ่งเป็นปัจจัยส าคัญที่
ท าให้การจัดการศึกษาดีขึ้นได้  การแจกคูปองหรือให้เกรดโรงเรียน มีผลมากกว่าแรงกดดันต่อ การ
แข่งขันกับโรงเรียนเอกชน (Chakrabarti 2013) 

  
3.3.2 ผลสุทธิต่อการจัดการศึกษา 

การประเมินผลต่อผู้เรียน ดังที่กล่าวมาก่อนหน้านี้ ชี้ให้เห็นความยากล าบากในการศึกษา
วิเคราะห์ แม้ว่าจะมีการออกแบบวิธีการศึกษาอย่างรัดกุม เช่น การวิเคราะห์เชิงการทดลอง ประโยชน์
ที่เกิดการใช้คูปองการศึกษาขึ้นกับจ านวนโรงเรียนเอกชนที่มีอยู่ในขณะนั้น ผลของกลุ่มผู้เรียน และ
การคัดสรรจ าแนกผู้เรียน  ผลในแง่บวกของการใช้คูปองคาดว่าจะมีขนาดที่ลดลง เมื่อการจัด
การศึกษาโดยเอกชนขยายตัวจนถึงจุดที่ต้องรับนักเรียนที่มีความพร้อมต่ า  ปัญหายุ่งยากในการระบุ
ช่องทางที่ท าให้ระบบคูปองท างานได้ ท าให้การวิจัยอีกส่วนหนึ่งหันมาพิจารณาผลลัพธ์แบบองค์รวมแทน 

ประเทศชิลี ระบบคูปองการศึกษาของประเทศชิลี เน้นให้โรงเรียนเอกชนแข่งขันกับโรงเรียนรัฐ 
ประเด็นที่ท าการวิเคราะห์คือ การหาความสัมพันธ์ระหว่างคุณภาพการจัดการศึกษา กับบทบาทของ
โรงเรียนเอกชน  ปัญหาที่นักวิจัยเผชิญคือ บทบาทของโรงเรียนเอกชน ถูกก าหนดโดยคุณภาพการจัด
การศึกษาด้วย ในท้องถิ่นที่มีโรงเรียนรัฐคุณภาพต่ า โรงเรียนเอกชนมีแนวโน้มขยายตัวขึ้น ในทางสถิติ
คือมีปัญหาตัวแปรภายใน (Endogeneity) ในการวิเคราะห์ด้วยสมการถดถอย (ตัวแปรอธิบายถูก
ก าหนดโดยตัวแปรตาม ท าให้ไม่เป็นอิสระ) ต้องแก้ปัญหาด้วยการหาตัวแปรแทน ( Instrumental 
variable)  นอกจากนี้ ในแต่ละท้องถิ่น จะมีบริบทของความพร้อมในการจัดการศึกษาที่แตกต่างกัน  
ดังนั้น การศึกษาผลสุทธิโดยอาศัยข้อมูลรายโรงเรียน หรือรายท้องถิ่น ต้องพยายามขจัดปัญหาที่เกิดจาก
ความแตกต่างของแต่ละโรงเรียนหรือท้องถิ่น (Unobserved Heterogeneity) (หากไม่ขจัดออก 
ผลการเปลี่ยนแปลงคุณภาพการศึกษา อาจไม่ได้เกิดจากการใช้คูปองเท่านั้น แต่ได้รวมเอาผลของท้องถิ่น
เข้าไปด้วย ในทางปฏิบัติค่อนข้างยากในการรวบรวมข้อมูลของท้องถิ่นที่แตกต่างกัน หรือนักวิจัย
ไม่สามารถวัดตัวแปรดังกล่าวได้)  

เป็นที่โชคดีว่าระบบคูปองของประเทศชิลี เป็นโครงการขนาดใหญ่ มีการด าเนินการมาเป็น
เวลานาน จึงสามารถศึกษาเปรียบเทียบโดยใช้ข้อมูลลักษณะพาแนล (ข้อมูลภาคตัดขวาง ที่มีการเก็บ
ต่อเนื่อง) การมีข้อมูลลักษณะนี้มีข้อดีคือ สามารถน ามาใช้เพ่ือขจัดปัญหาความแตกต่างระหว่าง
ท้องถิ่นข้างต้นได้ ด้วยวิธีการศึกษาทางสถิติแบบ Difference-in-differences เช่น การศึกษาของ 
Hsieh and Urquiola (2006) พบว่า ท้องถิ่นที่โรงเรียนเอกชนมีบทบาทสูง ไม่ได้แสดงให้เห็นว่า
คุณภาพการจัดการศึกษาเพ่ิมขึ้นได้อย่างชัดเจน โดยการวัดจากจ านวนปีการศึกษาเฉลี่ย  นอกจากนี้ 
ยังพบอีกว่า มีท้องถิ่นที่มีผลลัพธ์แย่ลง ขณะที่ภาคโรงเรียนเอกชนขยายตัว (ทั้งที่ได้พยายามขจัด
ปัญหา Endogenity ด้วยตัวแปรแทน) ท าให้ผลของระบบคูปองเป็นที่น่าสงสัย  อย่างไรก็ตาม          
มีการศึกษาอีกหลายชิ้นที่ได้ข้อสรุปตรงกันข้าม พบว่า ระบบคูปองส่งผลดีต่อคุณภาพการจัดการศึกษา
โดยรวม (Gallego 2006) 
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ประเทศสวีเดน การศึกษาของ Bohlmark and Lindahl (2008, 2012) ให้ข้อสรุปที่แตกต่าง
จากประเทศชิลี พบว่า ท้องถิ่นท่ีเผชิญการกดดันจากโรงเรียนทางเลือก (มาจากคูปอง) มีผลการศึกษา
ที่ดีขึ้น โดยวัดจากผลการเรียนของนักเรียนเกรด 9 และ 12 ส าหรับประเทศสวีเดน ระบบคูปองไม่ได้
ท าให้เกิดการคัดสรรนักเรียนมากเท่ากับชิลี ท าให้โรงเรียนทางเลือกจ าเป็นต้องเพ่ิมการพัฒนาคุณภาพ
เพื่อแข่งขัน อีกทั้ง ผู้ปกครองเลือกสถานศึกษา โดยพิจารณาจากคุณภาพของ โรงเรียน  แม้ว่าจะมี
ผู้วิจารณ์ว่า การเปรียบเทียบยังท าได้ไม่ดีนัก เพราะโรงเรียนทางเลือกมีแนวโน้มแจกเกรด เพ่ือเอาใจ
ผู้ปกครอง หากค านึงปัญหาดังกล่าว โดยใช้ตัวชี้วัดผลลัพธ์อ่ืน เช่น ผลระยะยาว กลับไม่พบว่าระบบ
คูปองส่งผลทางบวกอย่างมีนัยส าคัญ (Wondratschek et al. 2013) หรือหากดูจากผลทดสอบ
นานาชาติ คุณภาพการจัดการศึกษาของสวีเดน มีแนวโน้มแย่ลง ตั้งแต่มีการใช้ระบบคูปอง ท าให้มี
เสียงเรียกร้องให้ท าการปฏิรูปการเงิน เช่นเดียวกับท่ีเกิดข้ึนในประเทศชิลี 

 
3.4 บทสรุป 
 
ผลของการใช้คูปองเพ่ือการศึกษาต่อผู้เรียน และระบบการจัดการศึกษา ยังไม่ได้ให้ข้อสรุปที่

เป็นสากล หรือเป็นหลักการที่สามารถน าไปขยายผลได้ในทุกประเทศ ในแง่ผลต่อผู้เรียน แม้ว่า 
ผลการศึกษาจ านวนมากไม่ยืนยันผลต่อผู้เรียนได้อย่างมีนัยส าคัญ แต่ผลเชิงบวกต่อผู้เรียนที่มี 
ความเป็นไปได้ ท าให้มีการค้นคว้าในเรื่องนี้อย่างต่อเนื่อง (Epple et al. 2015)  

ผลต่อระบบการจัดการศึกษา ได้ข้อสรุปว่า ท าให้เกิดการคัดสรรนักเรียน (ผลลบ) และสร้าง
ภาวะการแข่งขันให้เกิดขึ้นจริง ท าให้โรงเรียนรัฐปรับปรุงคุณภาพ (ผลบวก) อย่างไรก็ดี เมื่อพิจารณา
โดยรวมแล้ว ผลลัพธ์สุทธิต่อระบบการจัดการศึกษาเป็นเรื่องที่ไม่ชัดเจน ดังนั้น ระบบคูปองการศึกษา
ไม่ได้เป็นสูตรส าเร็จ ไม่สามารถแก้ปัญหาได้ทุกเรื่องดังที่ผู้สนับสนุนกล่าวอ้างในทางทฤษฎี  อีกทั้ง
จ าเป็นต้องมีการปรับปรุงระเบียบวิธีการวิจัย เพ่ือให้สามารถระบุผลกระทบที่เกิดขึ้นให้มีความชัดเจน 

แนวทางการศึกษาเรื่องนี้ในอนาคตจ าเป็นต้องปรับปรุงแนวทางการศึกษาวิจัยให้รัดกุมมาก
ยิ่งขึ้น รวมไปถึงการเปิดประเด็นใหม่ๆส าคัญการวิจัย เช่น กลไกท่ีท าให้ระบบคูปองการศึกษาส่งผลต่อ
ผู้เรียน (ผลของกลุ่มผู้เรียน คุณภาพโรงเรียนเอกชน ระบบแรงจูงใจที่มีผลต่อพฤติกรรม ความสมบูรณ์
ของสารสนเทศในการตัดสินใจ) และผลของคูปองต่อระบบการศึกษาโดยรวม (สภาพการแข่งขัน 
การคัดสรรแบ่งแยกนักเรียน ทรัพยากรที่ใช้ไป และการเปลี่ยนแปลงในโรงเรียนของรัฐ) สุดท้าย 
เป็นกลไกทางสถาบัน ที่สามารถหนุนเสริม ส่งผลให้เกิดการเปลี่ยนแปลง ลดแรงต้านจากการเปลี่ยนแปลง
เพ่ือให้เกิดการยอมรับได้  ประเด็นเหล่านี้จะช่วยเพ่ิมความเข้าใจปัจจัยที่เป็นเงื่อนไขและที่มีผลต่อ
ความส าเร็จ รวมถึงความคุ้มค่าและประสิทธิผลในการด าเนินการตามนโยบาย 
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บทที ่4  
การอุดหนุนทางการเงินแบบมีเงื่อนไข (Conditional Cash Transfers) 
 
การอุดหนุนการเงินแบบมีเงื่อนไข ถือว่าเป็นอีกรูปแบบหนึ่งในการจัดการทางการเงินเพ่ือ

การศึกษาที่เน้นผู้เรียน การให้เงินอุดหนุนแบบมีเงื่อนไขคือ การให้เงินสดแก่ครัวเรือนยากจน บนเงื่อนไข
ว่าต้องใช้จ่ายเพ่ือการศึกษา โภชนาการและสุขภาพของบุตร  ภาวะเศรษฐกิจถดถอยในประเทศต่างๆ 
ส่งผลกระทบต่อครัวเรือนยากจนเป็นจ านวนมาก ครัวเรือนเหล่านี้ ขัดสนในหลายด้าน ทั้งรายได้ต่ า 
สุขภาพแย่ การศึกษาน้อย มีสภาพบ้านที่อยู่อาศัยไม่ปลอดภัยหรือมั่นคง และไม่สามารถเข้าถึง
สาธารณูปโภคพ้ืนฐาน เช่น ไฟฟ้า ประปา หรืออนามัยที่ดี เป็นต้น  หนึ่งในบรรดาวิธีขจัดปัญหาความยากจน
ที่กลายเป็นที่นิยมคือ การให้การอุดหนุนการเงินแบบมีเงื่อนไข ที่ก่อให้เกิดการลงทุนในตัวบุคคล 
(ที่นักเศรษฐศาสตร์เรียกว่า ทุนมนุษย์) แตกต่างไปจากการช่วยเหลือแบบสังคมสงเคราะห์ หรือ
บรรเทาความอดอยากในระยะสั้น การช่วยเหลือในลักษณะนี้ถือว่าเป็นการสร้างภูมิคุ้มกันทางสังคม
อีกแบบหนึ่งที่มีความคุ้มค่าในการใช้จ่าย ประมาณว่ามีครัวเรือนยากจนกว่า 150 ล้านครัวเรือนใน
กลุ่มประเทศยากจนที่ได้รับประโยชน์จากเครื่องมือนี้ ในปี ค.ศ. 1997 มีเพียงสามประเทศที่ใช้
เครื่องมือนี้ (บราซิล เม็กซิโก และบังกลาเทศ)  ในปี ค.ศ. 2008 มีกว่า 30 ประเทศที่ใช้มาตราการ
ท านองนี้ (Fizsbein and Schady 2009) และในปี ค.ศ. 2016 มีกว่า 50 ประเทศทั่วโลกที่น าเอา
เครื่องมือนี้มาใช้ในการพัฒนา (World Bank 2014) 

ปัจจุบัน การให้เงินแบบตั้งเงื่อนไขในการรับเงินเป็นเครื่องมือทางการเงินที่หลายประเทศใช้
เพ่ือพัฒนาด้านศึกษาและสาธารณสุข เกือบทุกประเทศในทวีปลาตินอเมริกามีการใช้เครื่องมือ
ดังกล่าว รวมไปถึงบางประเทศในทวีปยุโรปและเอเชีย  การอุดหนุนการเงินแบบมีเงื่อนไขถูกใช้เพ่ือ
ขจัดปัญหาความยากจนของประชากร การส่งเสริมให้มีอาชีพหรือมีงานท า การลดความเหลื่อมล้ าทาง
เศรษฐกิจที่ส่งผ่านรุ่นต่อรุ่น รวมไปถึงการใช้มาตรการดังกล่าวเพ่ือกระตุ้ นให้เกิดการลงทุนด้าน 
ทุนมนุษย์ของสมาชิกในครัวเรือน ซึ่งหมายถึงการลงทุนในด้านการศึกษา โภชนาการเด็ก และการดูแล
สุขภาพอนามัยครอบครัว 

บทนี้เสนอผลการทบทวนวรรณกรรมในต่างประเทศที่มีการน าเครื่องมือดังกล่าวไปใช้  
โดยเน้นผลที่เกิดขึ้นในด้านการศึกษา เนื้อหาในบทนี้ ประกอบด้วย 4 หัวข้อ หัวข้อที่ 4.1 กล่าวถึง 
ความหมายและเหตุผลที่เลือกใช้เครื่องมือ หัวข้อที่ 4.2 การออกแบบเครื่องแบบหรือวิธีการให้เงินอุดหนุน 
รวมถึงสิ่งที่ต้องพิจารณาก่อนน าไปใช้ และแนวทางการใช้เครื่องมือเพ่ือให้เกิดผลส าเร็จ หัวข้อที่ 4.3 
สรุปประสบการณ์ของประเทศต่างๆ ที่ได้น าเอาวิธีการนี้ไปใช้เพื่อสนับสนุนด้านการศึกษา ผลที่เกิดกับ
เด็กนักเรียนในด้านต่างๆ และหัวข้อที่ 4.4 สรุปประเด็นทางนโยบายและข้อสังเกตต่อวิธีการอุดหนุน
การเงินแบบมีเง่ือนไข 
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4.1 ความหมาย และเหตุผลที่เลือกใช้เครื่องมือ 
 
นิยามการอุดหนุนทางการเงินแบบมีเงื่อนไข หรือเรียกโดยย่อว่า CCT หมายถึง การให้

การอุดหนุนทางการเงินที่มีลักษณะสองประการ ประการแรกมุ่งเป้าไปที่คนจนเพื่อบรรเทาภาระ
ค่าใช้จ่าย ( Immediate consumption effect) และประการที่สองสร้างเงื่อนไขที่มีผลต่อ
พฤติกรรมของครัวเรือนที่รับเงินอุดหนุน ก่อให้เกิดการเปลี่ยนแปลงได้ระยะยาวผ่านการสะสมทุน
ในตัวบุคคลที่ได้รับการช่วยเหลือ (Human Capital Accumulation) ช่วยขจัดวัฏจักรยากจน 
ซึ่งเด็กที่เกิดมาจนตกอยู่ในฐานะเดียวกันเมื่อโตเป็นผู้ใหญ่ การพุ่งเป้าไปที่คนจนแบบเจาะจงเพ่ือสร้าง
ความเป็นธรรมหรือลดความเหลื่อมล้ าทางสังคม และประหยัดงบประมาณของรัฐ ส่วนการก าหนด
เงื่อนไขการใช้จ่ายเพ่ือให้เกิดเปลี่ยนแปลงผ่านการสะสมมนุษย์ มักเน้นวางเงื่อนไขเพ่ือให้เด็กมีโอกาส
เข้าถึงการศึกษาและใช้บริการทางสุขภาพมากขึ้น เช่น เด็กต้องไปเรียนในโรงเรียนจริงๆ (เช่น 
โครงการ Bolsa Família ของบราซิล และ Oportunidades ของเม็กซิโก ก าหนดเงื่อนไขว่า มีอัตรา
การมาเรียนไม่น้อยกว่าร้อยละ 85 ของเวลาเรียน)  บางโครงการก าหนดให้พาเด็กไปพบที่ศูนย์อนามัย
ตามก าหนดเวลา และได้รับการฉีดวัคซีน หรือหญิงตั้งครรภ์ไปที่คลินิกท้องถิ่น เพ่ือเรียนรู้เกี่ยวกับ
สุขอนามัย การวางแผนครอบครัว และโภชนาการ  ดังนั้น โครงการที่ใช้การอุดหนุนแบบมีเงื่อนไขจึงมี
วัตถุประสงค์สองด้านคือ บรรเทาปัญหาความยากจน โดยลดค่าใช้จ่ายเฉพาะหน้าของคนจน และเพ่ิม
ทุนมนุษย์ในระยะยาว ความส าเร็จของโครงการอาจประเมินได้จากการบรรลุวัตถุประสงค์ทั้งสองด้าน 
(Levy 2006) 

เหตุผลที่เลือกใช้เครื่องมือ 

ผู้สนับสนุนแนวทางการให้เงินอุดหนุนแบบมีเงื่อนไข ให้เหตุผลหลายประการเพ่ือสนับสนุน
แนวคิดนี้ แต่ก่อนที่จะกล่าวถึงเหตุผลในการเลือกใช้วิธีการให้เงินอุดหนุนแบบมีเงื่อนไข เราจ าเป็นต้อง
ท าความกระจ่างในประเด็นเบื้องต้น ซึ่งมักเป็นที่ถกเถียงกันอย่างกว้างขวางและมีผลต่อการยอมรับ
ความมีประสิทธิภาพของเครื่องมือในด้านการพัฒนา ประเด็นแรกคือ ควรให้เงินสดแก่ครัวเรือน
โดยตรงหรือไม่ และประเด็นที่สอง ควรก าหนดเงื่อนไขการรับการช่วยเหลือจากรัฐหรือไม่ 

ประเด็นแรก การให้เงินอุดหนุนโดยตรงกับครัวเรือนที่ยากจน  ในการช่วยเหลือคนจน 
รัฐบาลมีเครื่องมือที่ใช้ได้หลากหลาย เช่น กรณีการช่วยเหลือนักเรียนยากจน รัฐบาลอาจเลือก 
แนวทางการจัดซื้ออุปกรณ์การเรียน สร้างโรงเรียนในพ้ืนที่ห่างไกล ปรับปรุงถนนในชนบทเพ่ือให้
เดินทางมาเรียนได้สะดวก พัฒนาคุณภาพครูที่สอนในพ้ืนที่ห่างไกล เป็นต้น แต่การให้เงินอุดหนุนแก่
ผู้ปกครอง เพ่ือให้พาเด็กมาเรียน และอยู่ในโรงเรียนจนจบการศึกษาภาคบังคับ จะเป็นเครื่องมือที่มี
ประสิทธิภาพในการแก้ปัญหาได้จริงหรือไม่ วิธีการใดน่าจะเป็นทางเลือกท่ีเหมาะสมกว่าหากรัฐบาลมี
งบประมาณท่ีจ ากัด  

ข้อโต้แย้งในประเด็นเรื่องการให้ เป็นเงินสดแก่ครัวเรือน มีสองประการ ประการแรก        
การลงทุนด้านโครงสร้างพ้ืนฐาน (เช่น ถนน ท่าเรือ ไฟฟ้า โรงเรียน สถานีอนามัย) ช่วยให้เศรษฐกิจเติบโต 
และลดปัญหาความยากจน เป็นการลงทุนด้านกายภาพที่มีผลตอบแทนทางเศรษฐกิจสูง ประการที่สอง 
การให้เงินคนจน ท าให้คนขี้เกียจ ท างานน้อยลง หรือน าเงินไปใช้ผิดวัตถุประสงค์ 
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ในประเด็นแรก ผู้สนับสนุนแนวทางการอุดหนุนแบบมีเงื่อนไข มองว่า บริการที่รัฐลงทุน
จ านวนมาก คนจนมักเข้าไม่ถึงบริการเหล่านั้น ดังนั้น การจ่ายตรงแก่คนจน ประโยชน์ถึงตัวคนจนได้
มากกว่า เพราะท าให้คนเหล่านั้นเข้าถึงบริการได้มากขึ้น ส่วนประเด็นที่สอง สาเหตุที่คนจนไม่ยอม
ลงทุนในตัวบุคคล เพราะเขาไม่สามารถเข้าถึงแหล่งเงินกู้เพื่อมาลงทุน แม้ว่าจะเห็นว่าการศึกษา
ในระดับที่สูงขึ้นมีความคุ้มค่า หรือการท าธุรกิจขนาดย่อมสามารถท าก าไรได้งาม การเข้าไม่ถึงแหล่ง
เงินทุนมีผลให้คนเหล่านี้ไม่สามารถลงทุนด้านการศึกษาหรือประกอบอาชีพที่คิดว่ามีก าไรได้  ดังนั้น
การจ่ายเงินสดแก่ครัวเรือนจึงเป็นวิธีที่ลดปัญหาได้ตรงจุดมากกว่า ช่วยลดปัญหาความผันผวนของ
รายได้ที่ไม่แน่นอนโดยเฉพาะรายได้จากการท าการเกษตรหรืออาชีพรับจ้างที่ไม่มีงานประจ าตลอดปี  
นอกจากนี้ ประเทศส่วนใหญ่ไม่มีระบบการรับประกันราคาสินค้าเกษตร ความยากจนของบุคคลมัก
เป็นมรดกบาปที่ตกทอดมาจากพ่อแม่ ซึ่งเป็นปัจจัยที่ควบคุมหรือหลีกหนีไม่ได้ แต่ติดตัวมาตั้งแต่เกิด 
ดังนั้น การให้เงินอุดหนุนคนจนโดยตรง จึงช่วยลดความเหลื่อมล้ าทางเศรษฐกิจและสถานะทางสังคม 
และมีการจัดสรรทรัพยากรที่ดีข้ึน 

ประเด็นที่สอง ควรก าหนดเงื่อนไขการอุดหนุนด้วยหรือไม่  ประเด็นนี้มักมีการโต้แย้ง
แม้กระทั่งในกลุ่มที่สนับสนุนการให้เงินอุดหนุนแก่ครัวเรือนโดยตรง ข้อดีคืออะไร หากผู้ปกครองยินดี
พาเด็กมาเรียนอยู่แล้ว หรือการเดินทางไกลมายังสถานีอนามัยต าบลเ พ่ือตรวจสุขภาพครรภ์หรือ
น้ าหนักเด็กแรกเกิด คุ้มค่ากับเวลาท ามากินที่เสียไปหรือไม่  

กรณีที่ตั้งเงื่อนไขในการรับเงินอุดหนุน ผู้สนับสนุนเห็นข้อเสียอย่างน้อยสี่ประการด้วยกัน 
ประการแรกคือ ครัวเรือนที่ต้องการความช่วยเหลือมากที่สุดอาจเห็นว่า การปฏิบัติตามเงื่อนไขมี
ต้นทุนสูง เช่น ต้องเดินทางไกลจากบ้านเพ่ือมาตรวจเช็คตามก าหนดเวลา หรือไม่สามารถใช้เด็ก
ช่วยงานในช่วงฤดูเก็บเกี่ยวที่จ าเป็นเร่งด่วน หรือในช่วงที่เจ็บป่วยจ าเป็นต้อง มีเด็กช่วยดูแล เป็นต้น 
ครอบครัวที่ยากจนมากเมื่อเผชิญต้นทุนในการรับความช่วยเหลือจากรัฐ มีแนวโน้มจะ เลือกไม่รับ 
การช่วยเหลือ เพราะรู้ว่าไม่สามารถท าตามเงื่อนไขได้ครบถ้วน และเมื่อผิดเงื่อนไขจะถูกระงับ  
การช่วยเหลือในท้ายที่สุด ด้วยเหตุนั้น การสร้างเงื่อนไขมีผลให้คนบางส่วนถูกกีดกันออกไป ทั้งๆ ที่
โครงการออกแบบมาเพ่ือต้องการช่วยเหลือคนกลุ่มนี้มากที่สุด ประการที่สอง ครัวเรือนอาจจ าใจรับ
การช่วยเหลือ ทั้งๆที่รู้ว่าไม่ได้เกิดประโยชน์มากนักในการปฏิบัติตามเงื่อนไข อาจเป็นเพราะรู้ดีว่า
โรงเรียน (หรือสถานีอนามัย) ในท้องถิ่นมีคุณภาพแย่ เสียเวลาที่จะให้เด็กไปเรียน แทนที่จะเรียนรู้  
การท านา หรือการประกอบอาชีพที่เป็นประโยชน์มากกว่า การสร้างเงื่อนไขบังคับครัวเรือนยากจน    
เพ่ือท าสิ่งที่พวกเขาไม่อยากท า แสดงว่าเป็นทางเลือกที่ไม่เหมาะสม ประการที่สาม การก าหนด
เงื่อนไขเสมือนเป็นการตราบาป มองว่าผู้รับเงินอุดหนุนมีฐานะยากจน และขาดความรับผิดชอบชั่วดี 
จ าเป็นต้องก ากับพฤติกรรม  และประการที่สี่ การตั้งเงื่อนไขมีต้นทุนในการจัดการสูง ผู้ก าหนด
นโยบายการช่วยเหลือ ต้องเสียค่าใช้จ่ายเพ่ือก ากับ ติดตาม และตรวจสอบเพ่ือให้เป็นตามเงื่อนไปอีกด้วย 

อย่างไรก็ตาม ผู้สนับสนุนแนวทางการอุดหนุนแบบมีเงื่อนไข มักอ้างเหตุผลส าคัญสาม
ประการคือ ประการแรก การลงทุนด้านการศึกษาของเด็กที่เป็นอยู่ มักต่ ากว่าระดับที่ควรจะเป็น ทั้งนี้
เพราะพ่อแม่ขาดข่าวสารที่สมบูรณ์ (โอกาสในความส าเร็จ การมีงานท าที่ดีกว่า) ให้ความส าคัญกับ
การศึกษาของลูกน้อย จ าเป็นต้องใช้จ่ายเพ่ือปากท้องก่อน ท าให้ตัดสินใจคลาดเคลื่อนไปจากที่ควรจะเป็น 
เพราะมองไม่เห็นประโยชน์ที่แท้จริงในอนาคต นอกจากนี้ การตัดสินใจของบุคคลอาจไม่ได้ใช้เหตุผล
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เสมอไป ขาดความสามารถในการควบคุมพฤติกรรมตนเอง หากไม่มีเงื่อนไข ผู้รับเงินอุดหนุนอาจ
น าไปใช้จ่ายที่ไม่เกิดประโยชน์ หรือไม่ใช้ตามที่ก าหนด เช่น ซื้อหวย ดื่มเหล้า ซื้อยา ซื้อปุ๋ย หรือผ่อน
หนี้นอกระบบ เป็นต้น นอกจากนี้ ยังมีปัญหาความข้ดแย้งเรื่องการใช้จ่ายภายในระดับครอบครัวว่า 
ใครควรส่งเสียลูกเรียน ใครห่วงใยอนาคตของลูกมากกว่ากัน  ดังนั้นรัฐจ าเป็นต้องยื่นมือมาช่วยเหลือ 
สร้างเงื่อนไขเพ่ือผลักดันให้พ่อแม่เลือกที่จะใช้เงินที่ได้รับมา ไปส่งเสียลูกเรียน แทนใช้จ่ายอย่าง
สุรุ่ยสุร่าย การอุดหนุนแบบมีเงื่อนไขสามารถแก้ปัญหาการตัดสินใจของบุคคลที่ผิดพลาด 
อันเนื่องมาจากเหตุผลที่กล่าวมา 

 

ปัญหาที่กล่าวมาท าให้การลงทุนทางการศึกษาน้อยกว่าที่ควร ปัญหานี้สามารถแสดงให้เห็น
โดยรูปที่ 4.1 แสดงลักษณะการตัดสินใจส่วนบุคคลในด้านการศึกษาของลูก กรณีที่ตลาดสินเชื่อ
ท างานได้ไม่สมบูรณ์ (ดูรายละเอียดได้ใน Ferreira (2008)) เส้นในรูปที่ 4.1 แสดงการทดแทนระหว่าง
การใช้งานเด็ก กับการให้เด็กไปเรียน การใช้งานเด็กหรือให้เด็กไปท างานขึ้นกับระดับค่าจ้างของเด็ก 
หากค่าจ้างนั้นสูง พ่อแม่เลือกให้เด็กท างานมากขึ้น (สมมติว่าปัจจัยอ่ืนๆคงที่) การใช้งานเด็กท าให้ 
เด็กขาดเรียน ส่งผลให้เติบโตเป็นผู้ใหญ่ที่มีความรู้น้อยและมีรายได้ในอนาคตลดลง ส าหรับประเทศ
ก าลังพัฒนา รายได้เด็กที่มาจากการช่วยเหลือครอบครัว มีความส าคัญต่อการตัดสินใจของพ่อแม่ 
แกนนอนแสดงรายได้จากการใช้แรงงานเด็กในปัจจุบัน แกนตั้งคือระดับความรู้ของลูกในอนาคต 
เส้นดังกล่าวแสดงความสัมพันธ์ในลักษณะผกผัน หมายความว่า หากรายได้จากการใช้ลูกท างานมีมาก          
ความปรารถนาที่จะลงทุนด้านการศึกษาในอนาคตลดลง (ท านองว่า ส่งลูกเรียน ท าให้ครอบครัวขาด
รายได้ปัจจุบันมาก) นอกจากนี้ รูปที่ 4.1 แสดงเส้นการลงทุนที่ระดับแตกต่างกัน  ปัจจัยอ่ืนๆ มีผลให้
เส้นในรูปที่ 4.1 ขยับขึ้นลง ไปจากกรณีเดิม ได้แก่ คุณภาพการศึกษา ผลตอบแทนที่คาดไว้ในอนาคต
จากการเรียน อัตราคิดลด และรายได้ปัจจุบัน  หากคุณภาพการศึกษาไม่ดี ผลตอบแทนที่คาดต่ าลง 
รายได้ครอบครัวน้อยลง และต้องกู้ยืมในอัตราที่แพงขึ้น ผลจากปัจจัยอ่ืนๆ เหล่านี้ท าให้เส้นดังกล่าว
ขยับลงมาเป็นเส้นต่ าสุด  ส่วนการให้เงินอุดหนุนกับครัวเรือนโดยตรงท าให้เส้นดังกล่าว ขยับขึ้นเป็น
เส้นตรงกลาง (ขนาดการขยับขึ้นกับหลายปัจจัย รวมทั้งขนาดการอุดหนุน) เคลื่อนจากจุด B เป็นจุดที่ 
C (พิจารณาที่ค่าจ้างเด็กคงที่ ณระดับ wm)  นอกจากนี้ การตั้งเงื่อนไขการอุดหนุนว่า ต้องใช้จ่ายด้าน
การศึกษา มีผลให้ค่าเสียโอกาสทางการศึกษาลดลง (ที่ระดับ wm –t) ท าให้ครัวเรือนเลือกเรียนมากขึ้น 
เลื่อนมาที่จุด D ภายใต้การอุดหนุนเท่าเดิม ดังนั้น พอสรุปได้ว่า หากครัวเรือนเลือกเรียนน้อยเพราะ
ขาดเงินหรือกู้ไม่ได้ การอุดหนุนแบบไม่ก าหนดเงื่อนไขจะเพียงพอ  แต่หากว่าครัวเรือนเลือกเรียนน้อย 
เพราะขาดเงิน และมีความเข้าใจผิดเกี่ยวกับประโยชน์ของการศึกษา การก าหนดเงื่อนไขจะมี
ประสิทธิภาพมากกว่า ที่จุด D สังคมได้รับประโยชน์มากกว่าที่จุด C (จุด E แสดงกรณีที่ก าหนด
เงื่อนไขไว้มากเกินไป) 
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รูปที่ 4.1 การเลือกลงทุนในเด็กเมื่อไม่มีตลาดสินเชื่อ 

ที่มา Fiszbein ad Schady (2009) หน้า 52 

 

ประการที่สอง หากพิจารณาจากมุมมองของสังคมโดยรวม แต่ละคนอาจจะลงทุนทาง
การศึกษาต่ ากว่าที่ควร (not socially optimal) เพราะไม่ได้ค านึงว่าการศึกษาของตนส่งผลกระทบ
ต่อภายนอก ท าให้คนอ่ืนๆ ได้ประโยชน์ด้วย และสังคมได้รับประโยชน์ในรูปแบบอ่ืนๆ อาทิ อาชญากรรม 
ปัญหาสังคมลดลง (Curie 2001; Mcmahon 2015) ผลิตภาพแรงงานสูงขึ้น (Moretti 2004) 
เหตุผลทั้งสองประการที่กล่าวมา มองว่ากลไกตลาดยังไม่สามารถท างานได้สมบูรณ์แบบ หากรัฐไม่เข้ามา
แทรกแซง การเล่าเรียนจะน้อยกว่าที่สังคมควรลงทุน เช่นเดียวกันกับการดูแลด้านสุขภาพอนามัยของ
ประชาชน 

ประการที่สาม นอกจากเหตุผลในด้านเศรษฐศาสตร์ ยังมีเหตุผลด้านอื่นๆ ในการสนับสนุนให้
มีเงื ่อนไขประกอบกับการช่วยเหลือ อาทิ การก าหนดเงื่อนไขให้ปฏิบัติถือเสมือนเป็นการสร้าง
ความรับผิดชอบร่วมกัน เป็นเสมือนสัญญาระหว่างรัฐซึ่งเป็นผู้ให้กับประชาชนผู้รับประโยชน์ ท าให้
ผู้เสียภาษีมองว่า การช่วยเหลือคนจนไม่ได้เป็นการช่วยเหลือผู้เกียจคร้าน และการวางเงื่อนไขการอุดหนุน 
ท าให้มองได้ว่า เป็นการลงทุนทางการศึกษาให้กับเด็กที่ด้อยโอกาส มากกว่าเป็นการแจกเงินเพ่ือเป็น
การหาเสียงโดยนักการเมือง  หลายประเทศในทวีปอเมริกาใต้เลี่ยงการใช้ค าว่า “เงื่อนไข” เปลี่ยนเป็น 
“การร่วมรับผิดชอบ” ผู้รับประโยชน์ต้องแสดงเจตจ านงในการเปลี่ยนแปลงตนเอง โดยการปฏิบัติตาม
เงื่อนไขเพ่ือแสดงความรับผิดชอบต่อสังคม ในทางการเมืองการอุดหนุนแบบมีเงื่อนไขหรือแบบร่วม
รับผิดชอบ มักได้รับการยอมรับจากคนในวงกว้าง เพ่ือเป็นเครื่องมือในการสร้างความเป็นธรรม       
ลดความเหลื่อมล้ าในสังคม  
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4.2 การออกแบบวิธีการอุดหนุนแบบมีเงื่อนไข และวิธีด าเนินการ 
 
การออกแบบวิธีการอุดหนุนแบบมีเงื่อนไข มีหลายประเด็นที่ต้องน ามาพิจารณา ตั้งแต่

การเลือกกลุ่มผู้รับประโยชน์ การคัดกรองครัวเรือนยากจนที่จะได้รับประโยชน์ เพ่ือให้สามารถ
ช่วยเหลือได้ตรงตัวบุคคล (Targeting the poor) ความครอบคลุมของการช่วยเหลือและสิทธิ
ประโยชน์ที่จะได้ กลไกการใช้จ่ายเงินอุดหนุน และกระบวนการก ากับติดตามเพ่ือประเมินผลการท างาน   

หากเริ่มพิจารณาประเด็นผู้รับผลประโยชน์ การให้เงินอุดหนุนควรพุ่งเป้าไปที่ครัวเรือนที่
ยากจน ชนกลุ่มน้อย เพ่ือลดความเหลื่อมล้ า ซึ่งมักเป็นครัวเรือนที่ไม่สามารถส่งบุตรหลานเข้าเรียนได้
จนจบการศึกษาภาคบังคับ หรือไม่สามารถเรียนต่อในระดับที่สูงขึ้น ตารางที่ 4.1 แสดงรูปแบบ 
การอุดหนุนแบบมีเงื่อนไขในหลายๆ ประเทศ  กว่าสองในสามเป็นโครงการที่เจาะจงครัวเรือนที่ 
รับประโยชน์ ท าการประเมินครัวเรือนด้วยวิธีการวัดรายได้โดยอ้อม  และมักเป็นโครงการที่มีการเลือก
เฉพาะพ้ืนทีท่างภูมิศาสตร์เป็นการเจาะจง 
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ตารางท่ี 4.1 ลักษณะการอุดหนุนทางการเงินแบบมีเงื่อนไข 
 

ทวีป/ประเทศ/โปรแกรม 

หมวดหมู ่ การประเมินครัวเรือน 

ภูมิศาสตร์ อื่นๆ 

การ
ประเมิน
รายได้

ทางอ้อม 

การ
ประเมิน
รายได้ 

การ
ประเมิน

ของชุมชน 

แอฟริกา 
บูร์กินาฟาโซ: Ophans and 
vulnerable Children 

X  X   

เคนย่า: Cash transfer for 
orphans and vulnerable 

X ก าพร้าและกลุ่มเสี่ยง   X 

ไนจีเรยี: Care of the poor   X  X 
เอเชียตะวันออกและเอเชียแปซิฟกิ 

กัมพูชา: Cambodia 
education sector 
support project 

X  X   

กัมพูชา: Japan Fund for 
poverty reduction 

X เพศ และชนกลุม่น้อย X  X 

อินโดนีเซีย: Jaring 
pengamanan sosial 

X เพศ   X 

อินโดนีเซีย: program 
Keluarga harapan 

X  X   

ฟิลิปปินส์: Pantawid 
Pamilyang Pilipino 
program 

X  X   

ยุโรปและเอเชียกลาง 
ตุรกี: social risk mitigation 
project 

   X  

ลาตินอเมริกาและแคริเบียน 
อาร์เจนตินา: Programa 
Familias 

X ผู้ไดร้ับสิทธิจาก Jefes y 
Jefas; มีลูกอย่างน้อย 2 
คน, หัวหน้าครอบครัว

ไม่จบมัธยมต้น 

   

โบลิเวีย: Juancito Pinto  X    
บราซิล: Bolsa 
Alimentação 

X   X  

บราซิล: Escola X   X  
บราซิล: Família X   X  
บราซิล: programa de 
erradicação do trabalho 
Infantil 

X   X  
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ทวีป/ประเทศ/โปรแกรม 

หมวดหมู ่ การประเมินครัวเรือน 

ภูมิศาสตร์ อื่นๆ 

การ
ประเมิน
รายได้

ทางอ้อม 

การ
ประเมิน
รายได้ 

การ
ประเมิน

ของชุมชน 

ชิลี : Chile Solidario   X   
ชิลี : Subsidio Unitario 
Familia 

 ไม่ใช่ส่วนหน่ึงของ
ประกันสังคม 

X   

โคลัมเบีย: Familias en 
Acción 

X  X   

โคลัมเบีย: SCAE-Bogotá   X   
โดมินิกัน: Solidaridad X  X   
โดมินิกัน: Tarjeta de 
asistencia 
escolar/Incentivo a la 
asistencia escolar. 

X    X 

เอกวาดอร์: Bono de 
Desarrollo humano 

  X   

ซานซัลวาดอร์: Red 
Solidaria 

X  X   

กัวเตมาลา: Mi Familia 
Progresa 

X  X   

ฮอนดูรสั: programa de 
asignación Familiar 

X  X   

จาเมกา: program of 
advancement through 
health and education 

  X   

เม็กซิโก: Oportunidades X  X   
นิการากัว: Atención a 
Crisis 

X  X   

นิการากัว: red de 
protección social 

X  X   

ปานามา: Red de 
Oportunidades 

X  X   

ปารากวัย: Tekoporã/ 
PROPAIS II 

X  X   

เปรู: Juntos X   X  
ตะวันออกกลางและแอฟฟิกาเหนอื 

เยเมน: Basic education 
Development project 

X เพศ 
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ทวีป/ประเทศ/โปรแกรม 

หมวดหมู ่ การประเมินครัวเรือน 

ภูมิศาสตร์ อื่นๆ 

การ
ประเมิน
รายได้

ทางอ้อม 

การ
ประเมิน
รายได้ 

การ
ประเมิน

ของชุมชน 

เอเชียใต ้
บังกลาเทศ: Female 
secondary school 
assistance program 

X เพศ    

บังกลาเทศ: Primary 
education stipend 
program 

X   X  

บังกลาเทศ: Reaching out-
of-school Children 

X   X  

อินเดยี (รัฐหรยาณา) Apni 
Beti Apna Dhan 

X เพศ X   

ปากีสถาน: Child support 
program 

 ผู้รับสิทธิของโครงการ
สนับสนุนอาหาร 

X   

ปากีสถาน: Participation in 
education through 
Innovative scheme for 
the excluded vulnerable 

X    X 

ปากีสถาน: PESRP/ Punjab 
Female 
School Stipend Program 

X เพศ    

ที่มา Fiszbein and Schady (2009) 
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ความครอบคลุมของการช่วยเหลือและสิทธิประโยชน์  แน่นอนว่าความสามารถใน 
การช่วยเหลือคนจน ขึ้นกับขนาดโครงการและงบประมาณที่ได้รับ  การทบทวนโดย Fiszbein and 
Schady (2009) พบว่า อัตราการครอบคลุมมีความแตกต่างกันค่อนข้างมาก มีตั้งแต่ประมาณร้อยละ 
1 จนถึงร้อยละ 60  อาทิ การศึกษาของ Lindert et al. (2006) พบว่า โดยเฉลี่ยโครงการสามารถ
ช่วยคนจนได้ประมาณร้อยละ 19 ของครัวเรือนในชั้นรายได้ควินไทล์ที่ 1 การศึกษาโครงการใน 
กลุ่มประเทศ OECD บางส่วนพบว่า สามารถช่วยเหลือเป็นรายบุคคลได้ค่อนข้างมากกว่าร้อยละ 50 

ระดับการครอบคลุมของการช่วยเหลือ นอกจากขึ้นกับงบประมาณท่ีได้รับ ส่วนหนึ่งขึ้นกับอีก
หลายปัจจัย เช่น การออกแบบโครงการ เช่น ช่วงอายุ เพศ หรือระดับการศึกษา ที่รัฐต้องการให้  
ความช่วยเหลือ เช่น การช่วยเหลือเด็กจนถึงมัธยมปลาย ย่อมมากกว่าการช่วยเหลือนักเรียนหญิงใน
ระดับมัธยมศึกษา นอกจากนี้ ยังขี้นกับวัตถุประสงค์โครงการ เช่น โครงการ Solidario ของประเทศชิลี
อุดหนุนกับคนกลุ่มน้อย โครงการในประเทศกัมพูชาและฮอนดูรัสเน้นอุดหนุนเฉพาะบางพ้ืนที่ในชนบท  
โครงการ BDH ของประเทศเอกวาดอร์เป็นโครงการขนาดใหญ่ท าการอุดหนุนครอบครัวทั้งหมด  ปัจจัย
สุดท้ายคือ ข้อก าหนดหรือเงื่อนไขส่งผลให้จ านวนผู้เข้าร่วมโครงการลดลง เช่น ต้องมาเรียน มาตรวจเช็ค
สุขภาพที่สถานอีนามัย กรณีท่ีไม่มีเงื่อนไขเหล่านี้ จ านวนผู้ที่สามารถเข้าร่วมโครงการย่อมเพ่ิมขึ้น 

การประเมินเพื่อเลือกครัวเรือนยากจน จ าเป็นต้องก าหนดหลักเกณฑ์ที่ก าหนดผู้ที่มีสิทธิ
ได้รับประโยชน์ ความยากล าบากในการก าหนดผู้มีสิทธิคือ การก าหนดเส้นแบ่งแยกท่ีมีความเหมาะสม 
หรือชุดหลักเกณฑ์การคัดกรองที่มีความเหมาะสม ที่อิงกับระดับความยากจน โดยทั่วไป ครัวเรือนที่
ผ่านการประเมินและมีนักเรียนที่อยู่ในช่วงวัยเรียนหรือภาคบังคับ ย่อมได้รับสิทธิประโยชน์หรือ 
เงินอุดหนุน  การเลือกผู้รับประโยชน์แบบนี้ตามระดับความยากจนมีผลให้มีความเป็นธรรมในการจัดสรร
ได้มากขึ้นกว่ากรณีให้การช่วยเหลือโดยไม่ก าหนดคุณสมบัติผู้รับ 

ในบางกรณี การประเมินเพ่ือคัดกรองครัวเรือนอาจเน้นเจาะจงเฉพาะพ้ืนที่ให้มากขึ้น       
เช่น พุ่งเป้าไปยังครัวเรือนยากจนเฉพาะในพ้ืนที่ที่มีภาวะทุพโภชนาการสูง หรือพ้ืนที่ซึ่งมีอัตรา 
การเข้าเรียนต่ า พื้นที่เสี่ยงภัย ได้รับผลกระทบจากภัยธรรมชาติ หรือเจาะจงไปในพื้นที่ซึ่งมีอัตรา
การเรียนต่อต่ า เช่น จากประถมไปมัธยมศึกษาตอนต้น  กรณีนี้ ผู้ก าหนดนโยบายเน้นเพ่ิมการลงทุน
ทางการศึกษา ลดความแตกต่างในด้านโอกาสในการเข้าเรียน ในบางครั้งการคัดกรองแบบกว้าง หรือ
แบบเจาะจง อาจไม่มีความส าคัญ เพราะผู้รับประโยชน์เป็นกลุ่มเดียวกัน   

ในทางปฏิบัติ พบว่าประเทศส่วนใหญ่ เน้นการให้เงินอุดหนุน โดยเลือกเฟ้นครัวเรือนที่
ยากจนเป็นเป้าหมาย (Fiszbein and Schady 2009) หรือก าหนดการช่วยเหลือในพ้ืนที่เป้าหมาย 
หรืออาจใช้ประกอบกัน 

การประเมินเพื่อคัดกรองครัวเรือนยากจนที่ควรรับการช่วยเหลือ ประเทศส่วนใหญ่เลือกใช้
วิธีการคัดกรองครัวเรือนด้วยวิธีการที่เรียกว่า การวัดรายได้จากตัวแทน (Proxy Means Testing, 
PMT)  รายได้ของครัวเรือนถูกประเมินโดยอ้อมจากกลุ่มตัวชี้วัดที่สามารถวัดจับต้องเห็นได้ แทนการ
สอบถามรายได้โดยตรง  การคัดกรองครัวเรือนยากจนด้วยวิธีการวัดรายได้แบบ PMT สามารถ
น ามาใช้ร่วมกับวิธีการประเมินโดยท้องถิ่น (Community-Based Targeting or Assesments) เพ่ือหา 
ผู้สมควรได้รับการอุดหนุนจากรัฐ รวมไปถึงการสร้างความยอมรับจากชุมชนในท้องถิ่นในการประกาศ
ผู้ที่ได้รับประโยชน์ เพ่ือให้เกิดความโปร่งใสในการด าเนินงานของโครงการ 
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การคัดกรองครัวเรือนยากจนด้วยวิธีแบบ PMT เป็นการวิเคราะห์ทางสถิติ มีรายละเอียดที่
แตกต่างกัน ขึ้นกับข้อมูลที่ใช้เป็นส าคัญ (การได้มาของข้อมูล คุ้มรวม คุณภาพการส ารวจ ความถี่ 
การส ารวจ ข้อมูลที่ส ารวจและอ่ืนๆ) ส่วนใหญ่ท าการวิเคราะห์จากสถิติการส ารวจระดับครัวเรือน 
กรณีประเทศไทย คือการส ารวจสภาพเศรษฐกิจและสังคมของครัวเรือน (Household Socio-
Economic Survey, SES) ซึ่งสามารถน าไปพัฒนาต่อยอดเพ่ือจัดท าแผนที่ความยากจน (Poverty 
Mapping)  หรือการส ารวจอ่ืนๆ เช่น การส ารวจเด็กและเยาวชน ปัจจุบันการอุดหนุนเด็กแรกเกิดที่เพ่ิง
เริ่มด าเนินการในเดือนตุลาคม พ.ศ. 2558 อาศัยการคัดกรองครัวเรือนยากจนด้วยวิธีแบบ PMT เช่นกัน   

เนื่องจากการวัดรายได้ด้วยวิธีการสอบถามตรงๆ ท าได้ยาก ไม่แม่นย า ยากในการตรวจสอบ
ความถูกต้อง โดยเฉพาะรายได้ที่ไม่เป็นทางการ ทั้งนี้ครัวเรือนที่ให้ข้อมูลมักให้ข้อมูลรายได้ที่ต่ ากว่า
ความเป็นจริง เนื่องจากต้องการได้ประโยชน์จากรัฐ หรือจ าได้ไม่หมด ตอบไม่ครบ วัดเป็นตัวเงินได้ล าบาก  
เพราะเหตุดังกล่าว การประเมินสถานะครัวเรือนจึงมักพิจารณาจากระดับการอุปโภคบริโภค หรือ
ค่าใช้จ่ายเพ่ือการอุปโภคบริโภคเฉลี่ยต่อคน (ที่ได้มาจากแบบส ารวจ) โดยมีข้อสมมติฐานว่ารายจ่าย
ด้านการบริโภคสัมพันธ์กับรายได้ในระดับสูง  การประเมินรายได้หรือรายจ่ายโดยอ้อมท าได้โดย
พิจารณาจากข้อมูลด้านอ่ืนๆของครัวเรือน เพ่ือเป็นตัวแทนในการประเมิน เช่น การอ้างอิงกับ
ทรัพย์สินภายในครัวเรือน หรือตัวชี้วัดอ่ืนๆแทน เช่น สภาพที่อยู่อาศัย วัสดุที่ใช้สร้างบ้าน ลักษณะน้ ากิน
น้ าใช้ มีไฟฟ้า มีสุขา เป็นต้น 

ลักษณะของตัวแทนรายได้หรือรายจ่ายเพ่ือการบริโภคที่ดีส าหรับการวิเคราะห์ ควรวัดจัดเก็บ
ง่าย ส ารวจได้ง่าย เช่น อายุหัวหน้าครัวเรือน ขนาดครัวเรือน ระดับการศึกษา จ านวนเด็กนักเรียน สภาพ
บ้าน จ านวนสินค้าคงทน (ตู้เย็น ไมโครเวฟ เครื่องซักผ้า โทรทัศน์) ทรัพย์สินในบ้าน (จ านวนสัตว์เลี้ยง 
ขนาดที่ดิน)  ตัวแทนโดยอ้อมเหล่านี้ถูกน ามาประมวลผลทางสถิติร่วมกัน เพ่ือใช้ประมาณค่าระดับ
รายไดห้รือรายจ่ายของครัวเรือน  การใช้ตัวแทนโดยอ้อมหลายๆ ตัวประกอบกันช่วยให้การชี้วัดระดับ
รายได้หรือรายจ่าย ท าได้แม่นย ามากขึ้น ในทางปฏิบัติ ตัวแปรแทนรายได้หรือรายจ่ายที่ใช้ใน 
การวิเคราะห์ สามารถมีจ านวนตั้งแต่ 10 ถึง 30 ตัว  แต่ละตัวมีความสามารถ (น้ าหนัก) ในการชี้วัด
รายได้ หรือรายจ่าย ที่ไม่เท่ากัน 

เมื่อได้ตัวแทนรายได้ที่ก าหนด และน้ าหนักของตัวชี้วัดแต่ละด้าน ผู้ท าการประเมินครัวเรือน 
สามารถค านวณคะแนนส าหรับแต่ละครัวเรือน ครัวเรือนที่ได้คะแนนต่ ากว่าระดับที่ก าหนดขึ้น แสดงว่า 
มีรายได้หรือระดับรายจ่ายเพ่ือการบริโภคต่ า เป็นผู้ได้รับประโยชน์จากการช่วยเหลือของรัฐ วิธีแบบ 
PMT มีข้อดีคือ ผู้ส ารวจลดการใช้ความเห็นส่วนตัว ไม่ล าเอียง โปร่งใสเพราะตรวจสอบข้อเท็จจริงได้  
ตารางที่ 4.2 แสดงตัวอย่างตัวแทนรายได้ในการวิเคราะห์ด้วยวิ ธี PMT ของประเทศรวันดา 
บังกลาเทศ ศรีลังกา และอินโดนิเซีย 

ตารางท่ี 4.2 ตัวแปรแทนรายได้ ที่ใช้ในการวิเคราะห์แบบ Proxy Means Testing ของบางประเทศ 
ตัวแปร รวันดา บังกลาเทศ ศรีลังกา อินโดนิเซีย 

ด้านการศึกษา     
ระดับการศึกษาหัวหน้าครัวเรือน  x x  
ระดับการศึกษาสูงสุดในครัวเรือน x   x 
การอ่านออกเขียนได้ของผู้หญิง x    
จ านวนนักเรียนในครัวเรือน   x x 
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ตัวแปร รวันดา บังกลาเทศ ศรีลังกา อินโดนิเซีย 
ลักษณะครัวเรือน     

ขนาดครัวเรือน x x x x 
จ านวนเด็ก x x  x 
สถานะการแต่งงานของหัวหน้าครวัเรือน/เพศ  x x x 
อายหุัวหน้าครัวเรือน  x x x 
อัตราการพึ่งพิง    x 

สภาพที่อยู่อาศัย     
มีบ้านเป็นของตนเอง   x x 
ก าแพงบ้านท าด้วยอิฐบล็อค x x x x 
หลังคาท าด้วยวสัดุคงทน x x   
จ านวนห้อง   x  
มีการใช้แก็สหุงต้ม x   x 
มีทีวี วิทยุ หรือเครื่องมือสื่อสารอืน่ๆ x x x  
มีพาหนะเดินทาง x x x  
มีเฟอร์นิเจอร ์ x    
มีไฟฟ้าใช้  x   
มีหม้อหุงข้าว พัดลม เครื่องปรับอากาศ  x x x 

การถือครองทรัพย์สิน     
ขนาดที่ดิน x x x  
จ านวนสัตว์เลี้ยง  x x x  
ใช้ปุ๋ยในการเกษตร x    

อาชีพ รายได้     
แรงงานรับจ้าง x x   
ประกอบอาชีพนอกเกษตร x    
เกษตรกรรม x    
ได้รับเงินโอนจากญาติพี่น้อง  x   
ท างานในสาขาเศรษฐกิจ   x x 

ภูมิภาค (ตัวแปรหุ่น) x x x  
สภาพท้องถิ่น หรือชุมชน     

มีภรรยาน้อย    x 
ความหนาแน่นประชากร    x 
ถนนลาดยาง    x 
มีธนาคารในชุมชน   x  
มีกรรมการชุมชน   x  

ที่มา: Australian AID (2011) annex 2.     
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ประเด็นส าคัญส าหรับผู้ก าหนดนโยบายคือ ประสิทธิผลของเครื่องมือที่ใช้มีมากน้อยเพียงใด 
สามารถระบุผู้ที่สมควรได้รับการช่วยเหลือได้แม่นย าเพียงใด มีความคลาดเคลื่อนมากน้อยเพียงใดใน
การประเมินคัดกรอง  ลักษณะของความคลาดเคลื่อนที่เกิดจากเครื่องมือนี้ มีโอกาสเกิดขึ้นได้สองแบบ 
แบบแรก คัดได้มากเกินไป (Inclusion Errors) ครัวเรือนที่ผ่านการประเมินไม่ได้ยากจนจริง แบบสอง 
คัดได้น้อยเกินไป (Exclusion Errors) ครัวเรือนที่จนจริง แต่กลับไม่ผ่านเกณฑ์การประเมิน  ปัญหา
ความคลาดเคลื่อนเหล่านี้ย่อมขึ้นกับรายละเอียดปลีกย่อยของวิธีการประมาณค่า อาทิ วิธีการวัด
รายจ่าย ว่ารวมรายการใดบ้าง มีการปรับจ านวนเด็กให้เทียบเท่าผู้ใหญ่หรือไม่ (เพ่ือใช้ค านวณค่าเฉลี่ย
รายจ่ายต่อคน) ลักษณะการประหยัดของรายจ่ายเพ่ือการบริโภคสินค้าบางประเภทที่ใช้ร่วมกันได้ใน
ครัวเรือน  ปัญหาเหล่านี้ สามารถส่งผลต่อระดับเส้นความยากจน และความคลาดเคลื่อนใน 
การประเมินครัวเรือน (Lanjouw et al. 1998)  

เงื่อนไขการอุดหนุนที่เหมาะสม ควรเป็นอย่างไร ควรมีการก าหนดหรือไม่  การตอบค าถามนี้
จ าเป็นต้องเข้าใจครัวเรือนตัดสินใจอย่างไรเมื่อมีรายได้เพ่ิมขึ้นจากการอุดหนุนของรัฐ  ผลการศึกษา
เชิงประจักษ์หลายชิ้นชี้ว่า แม้ว่าการอุดหนุนทางการเงินท าให้ครัวเรือนมีรายได้มากขึ้น แต่รายได้ยัง
ไม่ใช่ปัจจัยเดียวที่ท าให้ครัวเรือนเปลี่ยนแปลงพฤติกรรมไปในทิศทางที่รัฐต้องการ (ดูรูปที่กล่าวถึง 
ก่อนหน้านี้ประกอบ) แต่ทว่าการตั้งเงื่อนไขการรับเงินอุดหนุน สามารถมีผลต่อพฤติกรรมการใช้จ่าย 
ให้ไปในทิศทางที่ต้องการ อาทิ การน าลูกมาเข้าสู่ระบบโรงเรียน พาลูกมาเรียนเป็นประจ า หรือมี 
การดูแลสุขภาพอนามัยเป็นระยะ โดยรวม เงื่อนไขการอุดหนุนท าให้โอกาสในการเข้าเรียนมีมากขึ้น 
ต่างจากการให้การอุดหนุนแก่โรงเรียน ซึ่งครัวเรือนไม่ได้เปลี่ยนแปลงพฤติกรรม ไม่เกิดผลทางรายได้ 
และการปรับเปลี่ยนพฤติกรรมการใช้แรงงานเด็กของครัวเรือน 

 

 

แม้ว่าการอุดหนุนการเงินแบบมีเงื่อนไข สามารถเพ่ิมโอกาสทางการศึกษา จ านวนวันมาเรียน
ของเด็กยากจน ลดปัญหาการออกกลางคัน แตจ่ะยังไม่เพียงพอที่ก่อให้เกิดผลลัพธ์บางด้านที่โครงการ
ต้องการ ดังนั้น การออกแบบการช่วยเหลือจ าเป็นต้องค้นหาความเชื่อมโยง ระหว่าง เงื่อนไขและ
ผลลัพธ์ที่พึงประสงค์ เนื่องจากยังมีปัจจัยอ่ืนๆ ที่ส่งผลต่อผลัพธ์ด้วยเช่นกัน ยกตัวอย่าง ในด้าน
การศึกษา การเพ่ิมผลสัมฤทฺธิ์ทางการเรียนของเด็ก เกิดจากการบังคับให้เด็กมาโรงเรียนสม่ าเสมอ  
(เป็นเงื่อนไข) หรือเกิดจากที่เด็กได้รับอาหารเช้าก่อนมาเรียน (ไม่ได้เป็นเงื่อนไข) หรือทั้งสองด้าน  
ในด้านสุขภาพวิธีการเพ่ิมสุขภาวะในเด็กแบบใดมีประสิทธิภาพมากกว่ากัน ครัวเรือนพาเด็กมาตรวจ
สุขภาพตามก าหนด (เป็นเงื่อนไข) หรือเกิดจากการที่มารดาได้รับความรู้มากขึ้น  (ไม่ได้เป็นเงื่อนไข)  
ปัจจุบันความรู้ในด้านความเชื่อมโยงนี้มีจ ากัด จ าเป็นต้องมีการศึกษาวิจัยเพ่ิมเติม ตัวอย่างเช่น หากมี
การให้รางวัลเพ่ิมเติมแก่ครัวเรือนที่สามารถท าตามเงื่อนไข มีผลจูงใจให้เกิดการเปลี่ยนแปลง
พฤติกรรมแตกต่างเดิมหรือไม่ ความแตกต่างของผลลัพธ์ที่เกิดขึ้น ช่วยตอบได้ว่าเงื่อนไขที่ก าหนด 
มีผลต่อพฤติกรรม หรือผลลัพธ์หรือไม่ 
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ในด้านการศึกษา มีประเด็นให้ขบคิดอีกหลายเรื่องที่เกี่ยวโยงกับการตัดสินใจของครัวเรือน 
อาทิ การให้เงินอุดหนุนเพ่ือการศึกษาส าหรับเด็กยากจนแก่มารดาโดยตรง มีผลต่ออัตราการเข้าเรียน
ได้มากกว่าให้เงินบิดาหรือไม่  มีผลต่อลูกชายลูกสาวแตกต่างกันหรือไม่ (Thomas 1994; Duflo 
2003) หรือกรณีที่ไม่ได้ก าหนดเงื่อนไขการอุดหนุน การประชาสัมพันธ์โครงการ สามารถกระตุ้นให้
ชุมชนมีส่วนร่วมในการสอดส่องดูแล ท าให้ครัวเรือนใช้จ่ายเงินอุดหนุนอย่างเหมาะสมได้มากน้อย
เพียงใด 

ขนาดของเงินอุดหนุนที่เหมาะสม มีความส าคัญต่อประสิทธิผลการด าเนินงาน ข้อจ ากัด
ด้านงบประมาณเป็นประเด็นส าคัญแรกๆ ต่อการก าหนดระดับการอุดหนุนของโครงการและ 
ความครอบคลุมในการช่วยเหลือ แรงต้านจากผู้เสียประโยชน์จากการเปลี่ยนวิธีการช่วยเหลือ ท าให้
งบประมาณท่ีใช้ในวิธีการแบบใหม่มีลดลง เช่น จากเดิมเคยให้การช่วยเหลือทุกคน มาเป็นการอุดหนุน
ที่มีการประเมินและให้แบบเจาะจง มักได้รับแรงกดดันจากกลุ่มที่เคยได้รับประโยชน์เดิม เพ่ือรักษา
ประโยชน์ที่เคยได้รับ  ในด้านการช่วยเหลือนักเรียนยากจน ปัจจัยส าคัญที่ก าหนดขนาดการอุดหนุน 
ได้แก่ ผลผลิตหรือผลลัพธ์ทีโ่ครงการต้องการ อาทิ การสร้างหลักประกันเพ่ือให้นักเรียนมาเรียนได้จริง 
โครงการจ าเป็นต้องชดเชยค่าเสียโอกาสของการเรียน (วัดได้จากรายได้ที่นักเรียนเสียไป รวมถึง
ค่าใช้จ่ายโดยตรงในการมาเรียน (ค่าเดินทาง ค่าเครื่องแบบ อุปกรณ์การเรียน และค่าหนังสือเรียน) 
(Levy and Rodriquez 2004)   การศึกษาในหลายประเทศยังหาข้อสรุปไม่ได้ว่า ขนาดการอุดหนุน
ที่ เหมาะสม ควรเป็นเท่าไร การศึกษาที่น่ าสนใจ  ได้แก่  งานของ Attanasio, Meghir and      
Santiago (2005) และงานของ Todd and Wolpin (2006) ซึ่งใช้ข้อมูลครัวเรือนก่อนการอุดหนุน 
เพ่ือประเมินผลต่อการเข้าเรียน โดยการเปลี่ยนแปลงขนาดของการอุดหนุน รวมทั้งเส้นแบ่งความยากจน 
หรือการไม่ก าหนดเงื่อนไข ผลการศึกษาชี้ว่า ขนาดการอุดหนุนมีผลต่อการเข้าเรียน แต่ไม่มีผลมากนัก
ต่อรายได ้

ในทางหลักการ ระดับการอุดหนุนควรสอดคล้องกับความจ าเป็นของผู้รับประโยชน์ เช่น 
การอุดหนุนเพ่ือให้การศึกษาแก่เด็กยากจน อาจให้แตกต่างกันตามระดับการศึกษา หรือพ้ืนที่ 
เนื่องจากมีค่าใช้จ่ายที่แตกต่างกันตามสภาพทางเศรษฐกิจและภูมิศาสตร์ หรือการอุดหนุนการเงินควร
ให้ครัวเรือนที่จนกว่าเพ่ิมขึ้น เป็นต้น อย่างไรก็ตาม ในทางปฏิบัติ อาจท าได้ยาก เนื่องจากจ าเป็นต้อง
ใช้ข้อมูลในการเตรียมการและด าเนินการค่อนข้างมาก 

มาตรการร่วมในการด าเนินการ ในหลายประเทศ การพัฒนาคุณภาพการศึกษาประสบ
ความล้มเหลว เนื่องจากปัญหาการขาดแคลนโครงสร้างพ้ืนฐาน (ถนน ไฟฟ้า) ปัญหาครูไม่อ ยู่ 
ในห้องเรียนหรือโรงเรียน ปัญหาโรงเรียนไม่เพียงพอ และปัญหาอ่ืนๆ ท าให้โอกาสในการเข้าถึงบริการ
มีจ ากัด ปัญหาด้านอุปทานเหล่านี้จ าเป็นต้องมีการแก้ไข พร้อมๆ ไปกับการให้การอุดหนุนทางการเงิน
แก่ครัวเรือนที่ยากจนที่เน้นด้านผู้เรียน 

มาตรการร่วมอ่ืนๆ ที่จ าเป็น มักเน้นที่ลดอุปสรรคที่เริ่มขึ้นในระดับครอบครัวหรือครัวเรือนที่
ด้อยโอกาส เช่น นักเรียนที่มาจากครัวเรือนที่อยู่ในชั้นรายได้ที่จนที่สุด แม้ว่ามีโอกาสได้เข้าเรียนชั้น
ประถม (รัฐจัดให้มีบริการเพ่ิมข้ึนแบบทั่วถึง ให้การอุดหนุนทางการเงินด้วย) แต่ความพร้อมหรือระดับ
การพัฒนาทางการเรียนรู้ของเด็กที่มาจากครัวเรือนยากจน มักต่ ากว่าเด็กกลุ่มอ่ืนๆ ค่อนข้างมาก     
ท าให้เกิดการเสียเปรียบ มีโอกาสตกซ้ าชั้น การศึกษาหลายชิ้นชี้ว่า การลงทุนที่เริ่มตั้งแต่เด็กมีอายุน้อย
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ก่อนวัยเรียน มีความจ าเป็น ช่วยเพ่ิมทักษะทางพฤติกรรม อารมณ์และการควบคุม ท าให้มีการเรียนรู้
ที่ดีขึ้น และเป็นการลงทุนซึ่งมีอัตราผลตอบแทนทางสังคมสูง (Cunha et al. 2006; Heckman 
2006) ดังนั้น การช่วยเหลือของภาครัฐ จ าเป็นต้องเล็งเป้าไปยังเด็กด้อยโอกาสในสังคม ด้วยการเพ่ิม
คุณภาพชีวิตในครอบครัว และความรู้ในการเลี้ยงดูทารกหรือเด็กเล็ก การให้เงินอุดหนุนเด็กยากจน
สามารถด าเนินการช่วยเหลือบนเงื่อนไข ก าหนดให้ผู้ปกครองได้รับความรู้หรือข่าวสาร  ที่จ าเป็น 
ประกอบมาตรการเสริมในด้านอื่นๆ 

 
4.3 ผลของการอุดหนุนแบบมีเงื่อนไขในด้านการศึกษา 
 
ในแง่ของการศึกษา ผลที่เกิดกับเด็กนักเรียน มักพิจารณา 2 ประเด็น ประเด็นแรก ผลต่อ

โอกาสทางการศึกษาของเด็กยากจน พิจารณาได้จากอัตราการเข้าเรียน (School Enrollment) และ
การมาเรียน (Attendance) ของเด็กที่ได้รับการช่วยเหลือ  หรืออัตราการออกกลางคัน (Dropout)  
ประเด็นสองคือ ผลลัพธ์ที่เกิดกับเด็กนักเรียน (outcomes in education) เช่น การเรียนจนจบ ได้
ความรู้หรือทักษะที่จ าเป็นในการประกอบอาชีพ และได้ค่าจ้างท่ีสูงขึ้น 

ในการวิเคราะห์ผลต่อเด็กนักเรียน Fizsbeing and Schady (2009) ระบุว่า ช่องทางที่
เครื่องมือนี้สามารถส่งผลกระทบต่อเศรษฐกิจและผู้รับประโยชน์ได้ มี 3 ช่องทาง ได้แก่ ช่องทางแรก 
การให้เงินสด หรือการเพ่ิมรายได้ จะช่วยลดภาวะการขัดสนทางการเงิน ท าให้ผู้รับสามารถตัดสินใจ
เลือกลงทุนด้านการศึกษาหรือสุขภาพ สามารถเข้าถึงบริการได้ อาทิ มีเงินพอที่จะจ่ายเป็นค่าเดินทาง
ไปโรงเรียน ที่อาจอยู่ห่างไกล หรือสามารถช าระค่าใช้จ่ายที่จ าเป็นในการเข้าเรี ยน  ช่องทางแรกนี้
เรียกว่า “ผลของรายได้ที่เพ่ิมขึ้น” (Income Effect)  หากช่องทางแรกนี้มีขนาดที่เหมาะสม มาก
เพียงพอ จะท าให้เกิดผลตามมาอีกสองช่องทาง  

ช่องทางที่สองคือ เกิดจากเงื่อนไขที่ก าหนดขึ้นในการรับเงินอุดหนุน ท าให้ต้นทุน (ค่าเสียโอกาส) 
ในการใช้แรงงานเด็กมีค่าสูงขึ้น หากพ่อแม่น าเด็กไปท างานบ้าน ท าให้ขาดเรียน หรือออกกลางคัน  
ท าให้หมดสิทธิได้รับเงินอุดหนุนจากรัฐอีกต่อไป การใช้แรงงานเด็กจึงมีต้นทุนที่แพงขึ้น ผู้ปกครองจึง
ต้องเลือกใช้แรงงานอ่ืนๆ หรือท างานมากขึ้นเพ่ือทดแทนแรงงานเด็กที่หายไป ช่องทางนี้เรียกว่า  
“ผลของการทดแทน”  (Substitution Effect) 

ส่วนช่องทางที่สามคือ “ผลของการจัดสรรเงินในครัวเรือน” กรณีที่ก าหนดให้แม่เป็นผู้รับเงิน 
และเป็นผู้ตัดสินใจใช้จ่ายเงินที่ได้รับ  งานวิจัยหลายชิ้นชี้ว่า ระหว่างพ่อกับแม่ แม่ส่วนใหญ่จะให้
ความส าคัญกับลูกมากกว่า  ดังนั้น หากเงินตกกับแม่ รายได้ที่เพ่ิมขึ้นมีผลให้มีการเปลี่ยนแปลงการใช้
จ่ายภายในครัวเรือนไปในทิศทางท่ีเป็นประโยชน์ต่อลูก    

ผลกระทบที่เกิดทั้งสามช่องทางถือว่าเป็นผลโดยตรง  นอกจากนี้ อาจจะมีผลกระทบต่อเนื่อง
อ่ืนๆ ได้อีก อาทิ รายได้ที่ขาดหายไปจากแรงงานเด็ก ท าให้พ่อแม่ต้องหารายได้มาแทนส่วนที่ 
ขาดหายไป เช่น การย้ายถิ่นเพ่ือหางานท า กรณีที่ขนาดการอุดหนุนมีมาก ครอบครัวอาจไม่จ าเป็นต้อง
ย้ายถิ่น หรือหาช่องทางอ่ืนๆในการหารายได้มาทดแทน 

 



53 

 

4.3.1 ผลต่ออัตราการเข้าเรียน และการมาเรียน 

การอุดหนุนแบบมีเงื่อนไข มักก าหนดให้ผู้ปกครองต้องพาเด็กมาเข้าเรียน ลงทะเบียนเรียน 
และมาเรียนที่โรงเรียนอย่างสม่ าเสมอ  ตารางที่ 4.2 แสดงผลต่ออัตราการเข้าเรียน เกือบทุกประเทศ
ที่ใช้เครื่องมือนี้ พบว่า สามารถเพ่ิมอัตราการเข้าเรียน การมาเรียน และลดออกกลางคันได้จริง แม้ว่า
ผลจะมีขนาดที่ไม่ใหญ่นัก 
 

ตารางท่ี 4.3 ผลของการอุดหนุนการเงินแบบมีเงื่อนไข ต่ออัตราการเข้าเรียนและการมาเรียน 
 

ประเทศ โปรแกรม 
ช่วงอายุ/เพศ/

ระดับชั้น 

อัตราการ
เข้าเรียน 
(ปีฐาน) 

ผลกระทบ 
ขนาดเงินอุดหนุน 
(% ของค่าใช้จ่าย

ต่อหัว) 
ประเทศเทศลาตินอเมริกาและแคริเบียน 
ชิลี Chile 

Solidario 
อายุ 6-15 60.7 7.5*** 

(3.0) 
7 

โคลัมเบีย Familias en 
Acción 

อายุ 8-13 
 
อายุ 14-17 

91.7 
 

63.2 

2.1** 
(1.0) 

5.6*** 
(1.8) 

17 

เอกวาดอร์ Bono de 
Desarrollo 
Humano 

อายุ 6-17 75.2 10.3** 
(4.8) 

10 

ฮอนดูรัส Programa de 
Asignación 
Familiar 

อายุ 6-13 66.4 3.3*** 
(0.3) 

9 

เม็กซิโก Oportunidad
es 

ประถมศึกษาปีท่ี 0-5 
 
 
ประถมศึกษาปีท่ี 6 
 
 
มัธยมศึกษาปีท่ี 1- 3 

94.0 
 
 

45.0 
 
 

42.5 

1.9 
(25.0) 

 
8.7*** 
(0.4) 

 
0.6 

(56.4) 

20 
 

นิการากัว Atención a 
Crisis 

อายุ 7-15 90.5 6.6*** 
(0.9) 

18 

นิการากัว Red de 
Protección 
Social 
 
 
 
 

อายุ 7-13 72.0 12.8*** 
(4.3) 

27 
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ประเทศ โปรแกรม 
ช่วงอายุ/เพศ/

ระดับชั้น 

อัตราการ
เข้าเรียน 
(ปีฐาน) 

ผลกระทบ 
ขนาดเงินอุดหนุน 
(% ของค่าใช้จ่าย

ต่อหัว) 
ประเทศท่ีไม่ใช่เเทบลาตินอเมริกาและแคริเบียน 
บังกลาเทศ Female 

Secondary 
School 
Assistance 
Program 

อายุ 11-18 (หญิง) 44.1 12.0** 
(5.1) 

0.6 

กัมพูชา Japan Fund 
for Poverty 
Reduction 

มัธยมศึกษาปีที่  1-3 
(หญิง) 

65.0 31.3*** 
(2.3) 

2-3 

กัมพูชา Cambodia 
Education 
Sector 
Support 
Project 

มัธยมศึกษาปีท่ี 1-3 65.0 21.4*** 
(4.0) 

2-3 

ปากีสถาน Punjab 
Education 
Sector 
Reform 
Program 

อายุ 10-14 (หญิง) 29.0 11.1*** 
(3.8) 

3 

ตุรก ี Social Risk 
Mitigation 
Project 

โรงเรียนประถมศึกษา 
 
 
โรงเรียนมัธยมศึกษา 

87.9 
 
 

39.2 

-3.0* 
n.a 

 
5.2 
n.a 

6 

n.a = ไม่มีข้อมูล 
ช่องผลกระทบรายงานค่าสัมประสิทธิและค่าความคลาดเคลื่อนมาตรฐาน)อยู่ในวงเล็บ( 
*=มีนัยส าคัญที่ 10%  **=มีนัยส าคัญที่ 5%   ***=มีนัยส าคัญที่ 1% 

ที่มา: เรียบเรียงจาก  Fiszbein and Shady (2009) ตารางที่ 5.1 
 

Saavedra and Garcia (2016) ทบทวนโครงการวิจัยจ านวน 42 โครงการที่ด าเนินการ 
ในบรรดาประเทศก าลังพัฒนาทั่วโลก ด้วยวิธีการศึกษาแบบ Meta Analysis พบข้อสรุปที่น่าสนใจ ดังนี้ 

การอุดหนุนการเงินแบบมีเงื่อนไข ช่วยเพิ่มอัตราการเข้าเรียนระดับประถมศึกษาได้ประมาณ
ร้อยละ 3  และมีนัยส าคัญทางสถิติ แต่เนื่องจากอัตราการเข้าเรียนระดับประถมศึกษาอยู่ในอัตราที่สูง 
อาจท าให้การเปลี่ยนแปลงท าได้ไม่มากนัก ดังนั้น หากค านวณอัตราการเปลี่ยนแปลงที่เกิดขึ้น  
เทียบกับอัตราเข้าเรียนเดิม ซึ่งเดิมอยู่ที่ร้อยละ 87  อัตราการเปลี่ยนแปลงคิดเป็น ร้อยละ 3.4  
จากอัตราการเข้าเรียนเฉลี่ยของประเทศที่ศึกษา ในท านองเดียวกัน ในระดับมัธยมศึกษา อัตราการ
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เข้าเรียนของประเทศที่ศึกษาเพ่ิมอีกร้อยละ 5  และอัตราการเปลี่ยนแปลงคิดเป็นร้อยละ 9 จากอัตราเดิม
อยู่ที่มีอัตราการเข้าเรียนร้อยละ 52 

ผลกระทบที่เกิดขึ้นนี้ แสดงว่า มาตรการการอุดหนุนการเงินแบบมีเงื่อนไข ยังไม่มากพอที่จะ
ท าให้อัตราการเข้าเรียนในระดับมัธยมศึกษาเพ่ิมเป็นร้อยเปอร์เซ็นต์ หรือเด็กทุกคนในวัยเรียนได้เรียน
ในระดับนี้  หรืออีกนัยหนึ่ง ต้นทุนค่าเสียโอกาสของเด็ก ไม่ได้เป็นอุปสรรคหลัก ที่ท าให้เด็กไม่เรียนใน
ระดับมัธยมศึกษา ผลต่ออัตราการเข้าเรียนในระดับนี้ ไม่สัมพันธ์กับขนาดของเงินที่อุดหนุน หรือ
จ านวนความถึ่ในการให้เงิน  ดังนั้นการให้เงินอุดหนุนเพียงอย่างเดียวมีความจ าเป็น แต่ไม่เพียงพอให้
บรรลุวัตถุประสงค์ข้อนี้ 

สาเหตุที่ท าให้มาตราการนี้ล้มเหลวในการขยายโอกาสทางการศึกษาในระดับมัธยม อาจเกิด
จากข้อจ ากัดด้านอุปทาน หรือความสามารถในการรับเด็กเข้าเรียนโดยสถานศึกษามีจ ากัด  การให้เงิน
อุดหนุนแก่ครัวเรือน จะส่งผลได้มากในพ้ืนที่ซึ่งมีโรงเรียนจ านวนมากแต่ขาดนักเรียน  แต่จะได้ผลน้อย
ในพ้ืนที่ซึ่งสามารถรับนักเรียนได้จ ากัด  ดังนั้น มาตรการที่ให้การอุดหนุนแก่โรงเรียน หรือ การสนับสนุน
ด้านอุปทาน ในรูปอุปกรณ์การเรียน หรือตึกอาคาร อาจช่วยให้อัตราการเข้าเรียนเพ่ิมได้มากกว่า 
อย่างไรก็ตาม ผลการทดสอบทางสถิติไม่สามารถยืนยันข้อสันนิษฐานนี้ได้  นอกจากนี้ ยังมีความจ าเป็น 
ต้องพิจารณาเปรียบเทียบความคุ้มค่าระหว่างแนวทางการช่วยเหลือทั้งสองแบบ 

ความล้มเหลวที่เป็นไปได้อีกกรณีคือ มาตรการการอุดหนุน ไม่สามารถอุดหนุนได้ตรงกับ
กลุ่มเป้าหมาย ท าให้ผู้ได้รับประโยชน์ ไม่ใช่คนยากจนจริง ขณะที่คนยากจนจริง กลับไม่ได้รับ 
(Stampinin and Tornarolli  2012) ปัญหาการคัดกรองครอบครัวยากจนนับเป็นปัญหาที่ส าคัญ 
เพราะมีผลต่อการรั่วไหลของงบประมาณ และความส าเร็จของวิธีการให้เงินอุดหนุน ดังที่ได้กล่าวถึง
ก่อนหน้านี้ 

อุปสรรคสุดท้ายคือ ข้อจ ากัดทางด้านรายได้ของครัวเรือนยากจน เนื่องจากครัวเรือนยากจน 
มักขาดเงินออมที่เพียงพอเพ่ือลูกเรียนต่อในระดับมัธยมศึกษาหรือที่สูงกว่า การจัดการศึกษาในระดับนี้
มักอยู่ในเขตอ าเภอ ที่มีจ านวนนักเรียนมากพอ ท าให้การเรียนต่อมัธยมศึกษาเป็นภาระของครัวเรือน
ยากจนที่อาศัยในต าบลที่ห่างไกลจากอ าเภอ นอกจากปัญหาเรื่องการเดินทาง ยังมีค่าใช้จ่ายในด้าน  
ที่พักอาศัยที่เพ่ิมขึ้นอีกมาก บางประเทศมีการออกแบบวิธีการอุดหนุนเพ่ือให้ครัวเรือนสามารถมีเงินออม 
มากพอ อาทิ มาตราการอุดหนุนที่จ่ายเงินบางส่วนให้ภายหลังจากที่นักเรียนเรียนจบชั้นปีและ
ลงทะเบียนเรียนในปีถัดไป มีผลท าให้อัตราการเข้าเรียนเพ่ิมได้มาก เนื่องจากเงินอุดหนุนที่กันไว้  
ท าหน้าที่เสมือนเงินออม มีความส าคัญในการตัดสินใจเรียนต่อ 

สรุปโดยรวม พบว่า การให้เงินอุดหนุนแบบมีเงื่อนไข ช่วยให้การใช้แรงงานเด็กลดลง ท าให้
อัตราการเข้าเรียนและการมาเรียนสูงขึ้น (Baird et al. 2013) โดยเฉพาะผลต่อเด็กนักเรียนหญิงเมื่อ
มีการให้แบบเจาะจงร่วมด้วย นอกจากนี้ การให้เงินอุดหนุนแบบมีเงื่อนไขท าให้ครัวเรือนมีรายได้
เพ่ิมขึ้น ก่อให้เกิดรายจ่ายเพ่ือการบริโภคในครัวเรือนในด้านอ่ืนๆมากขึ้น อย่างไรก็ตาม รายได้ส่วนที่
เพ่ิมนั้น ยังไม่มากพอท าให้อุปทานแรงงานลดลง (Saavedra and Garcia (2016)) 
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4.3.2 ผลลัพธ์ที่เกิดกับเด็กนักเรียน (Outcomes in Education) 

 ผลต่อนักเรียน ในรูปของความรู้หรือผลสัมฤทธิ์ทางการเรียน พบว่า มีการเปลี่ยนแปลง
ค่อนข้างน้อย และยังไม่มีข้อสรุปที่ชัดเจนเป็นไปในทิศทางเดียวกัน อาทิ การศึกษาของ Baez and 
Camacho (2011) พบว่า มาตรการของประเทศโคลัมเบีย (โครงการ familias en accion) ไม่ส่งผลต่อ
คุณภาพทางการเรียน  การศึกษาของ Behrman et al (2005) ในประเทศเม็กซิโก (โครงการ 
Oportunidades) ได้ข้อสรุปไปในท านองเดียวกัน ส่วนการศึกษาของ Filmer and Schady (2014) 
ในประเทศกัมพูชา (โครงการ Education Sector Support Program, CESSP ซึ่งมอบทุนการศึกษา
ให้นักเรียนยากจน บนเงื่อนไขว่าต้องลงทะเบียนเรียน มาเรียน และมีผลการเรียนที่น่าพอใจ) พบว่า 
ได้ผลที่น่าผิดหวัง ผลการเรียนของนักเรียนที่ได้รับการอุดหนุนไม่แตกต่างจากนักเรียนที่ไม่ได้เข้าร่วม
โครงการ  ตารางที่ 4.4 สรุปผลของการอุดหนุนการเงินแบบมีเงื่อนไข ต่อการเติบโตของเด็ก 
ในประเทศต่างๆ 

อย่างไรก็ตาม ผลการศึกษาบางส่วน พบว่า การอุดหนุนการเงินแบบมีเงื่อนไขสามารถส่งผล
ต่อผู้เรียนได้ อาทิ การศึกษาของ Barham et al (2016) ในประเทศนิการากัว (โครงการ Red de 
Protecion Social) พบว่า มีผลให้คุณภาพผู้เรียนเพ่ิมขึ้น เฉพาะในหมู่นักเรียนชาย นอกจากนี้  
การศึกษาหลายชิ้นพบว่า นักเรียนที่ได้รับการอุดหนุนเป็นระยะเวลาที่นานกว่า สามารถเรียนได้สูงกว่า 
และมีโอกาสที่จะเรียนจบมัธยมศึกษา (Behrman et al, 2005 ; Filmer and Schady, 2014 ; 
Barham et al, 2016) 

นอกจากนี้ ยังมีการศึกษาของ Barrera et al (2016) พบว่า หากเปรียบเทียบนักเรียน
มัธยมศึกษาที่ได้รับการอุดหนุน กับนักเรียนที่ไม่ได้รับ ในประเทศโคลัมเบีย ผลชี้ว่า การออกแบบ
มาตรการอุดหนุน มีผลต่อการเรียนต่อในระดับอุดมศึกษาได้  มาตรการการอุดหนุนนักเรียนมัธยมยากจน 
แบ่งจ่ายเป็น 3 งวด งวดแรก ให้ทุกสองเดือน หากผ่านเงื่อนไข  งวดที่สอง ครอบครัวนักเรียนถูกบังคับ
ให้กันเงินอุดหนุนที่ให้เป็นค่าครองชีพเป็นเงินออม ประมาณหนี่งในสาม จนเริ่มชั้นปีถัดไป งวดที่สาม 
ครอบครัวนักเรียนได้รับเงิน เมื่อเรียนจบ และลงทะเบียนเรียนต่อในระดับสูงขึ้น 

การศึกษาของ Aizer et al (2014) โครงการ Mother’ Pension ในประเทศสหรัฐอเมริกา 
พบว่า ครอบครัวยากจนที่แม่ได้รับการอุดหนุน มีผลต่อรุ่นลูกคือ ลูกมีอายุยืนยาวมากขึ้น ประมาณ
หนึ่งปี มีการศึกษาเฉลี่ยสูงกว่า และรายได้สูงกว่า ผลที่เกิดขึ้นคาดเดาว่า เกิดจากผลการโภชนาการ
ของบุตรที่ดี ได้รับการศึกษา และการมีรายได้เมื่อท างาน ผลการศึกษาชิ้นนี้สนับสนุนแนวคิดการดูแล
ให้การช่วยเหลือเด็กตั้งแต่ปฐมวัย หรือช่วยเหลือแม่ตั้งแต่การตั้งครรภ์ (Almond 2006) 
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นอกจากนี้ ยังมีงานของ Dahl and Lochner (2012) พบว่า การอุดหนุนการเงิน มีผลต่อ
พัฒนาการที่ดีของเด็กในด้านการคิดอ่านเขียน และสุขภาพ 

 
ตารางท่ี 4.4 ผลของการอุดหนุนการเงินแบบมีเงื่อนไข ต่อการเติบโตของเด็ก 

 

ประเทศ โครงการ ผลลัพธ ์
ช่วงอายุ 
(เดือน) 

ระดับ
ก่อนเร่ิม
โครงการ 

ผลกระทบ 
ขนาดเงินอุดหนุน 
(%ของค่าใช้จ่าย

ต่อหัว) 
บราซิล Bolsa 

Alimentação 
ส่วนสูง 

(Z- scores) 
< 24 

 
24-48 

 
49-83 

-0.90 -0.110 
(0.130) 
-0.190 
(0.110) 
-0.040 
(0.090) 

9 

โคลัมเบีย Familias en 
Acción 

ส่วนสูง 
(Z- scores) 

< 24 
 

24-48 
 

> 48 

n.a. 0.161* 
(0.085) 
0.011 
(0.055) 
0.012 
(0.033) 

17 

เอกวาดอร์ Bono de 
Desarrollo 
Humano 

ส่วนสูง 
(Z- scores) 

0-23 
 

24-47 
 

48-71 

-1.07 
 

-1.12 
 

-1.23 

-0.030 
(0.090) 
-0.060 
(0.090) 
0.080 
(0.090) 

10 

ฮอนดูรัส Programa de 
Asignación 
Familiar 

ส่วนสูง 
(Z- scores) 

0-60 -2.05 -0.02 
n.a. 

9 

เม็กซิโก Oportunidad
es 

ส่วนสูง 
(ซ.ม.) 

12-36 n.a. 0.959*** 
(0.334) 

20 
 

เม็กซิโก Oportunidad
es 

การเปลีย่นแปลง
ของส่วนสูง 

(ซ.ม.) 

4-12 
 

12-36 
 

36-48 

-1.76 0.503 
(0.524) 
1.016* 
(0.398) 
-0.349 
(0.529) 

20 
 

เมก็ซิโก Oportunidad
es 

การเปลีย่นแปลง
ของส่วนสูง 

(ซ.ม.) 

<6 
 

6-12 

-0.36 
 

-1.04 

1.1** 
(0.550) 

-0.6 
n.a. 

20 
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ประเทศ โครงการ ผลลัพธ ์
ช่วงอายุ 
(เดือน) 

ระดับ
ก่อนเร่ิม
โครงการ 

ผลกระทบ 
ขนาดเงินอุดหนุน 
(%ของค่าใช้จ่าย

ต่อหัว) 
นิการากัว Atención a 

Crisis 
ส่วนสูง 

(Z- scores) 
0-23 

 
24-47 

 
48-71 

-0.76 
 

-1.41 
 

-1.56 

-1.40 
(0.130) 
-0.120 
(0.140) 
-0.030 
(0.140) 

15 

นิการากัว Red de 
Protección 
Social 

ส่วนสูง 
(Z- scores) 

<60 -1.70 0.17** 
(0.080) 

27 

n.a. = ไม่มีข้อมูล 
a ช่องขนาดผลกระทบ แสดงค่าสัมประสิทธิ และค่าความคลาดเคลื่อนมาตรฐาน (อยู่ในวงเล็บ) 
* = มีนัยส าคัญที่ 10%  ** = มีนัยส าคัญที่ 5%   *** = มีนัยส าคัญที่ 1% 
ที่มา เรียบเรียงจาก  Fiszbein and Shady (2009) ตารางที่ 5.4 

 
สรปุผลของการอุดหนุนต่อการพัฒนาเด็ก  งานวิจัยเชิงประจักษ์จ านวนมากชี้ว่า การให้เงิน

อุดหนุนช่วยเพ่ิมการเข้าถึงบริการทางการศึกษาและสุขภาพอย่างแน่นอน (Fiszbein and Schady 
2009) หากพิจารณาในด้านการศึกษา การให้เงินอุดหนุนแก่กลุ่มที่มีอัตราการเข้าเรียนต่ า ย่อมท าให้
อัตราการเข้าเรียนเพ่ิมสูงขึ้น เช่น การช่วยเหลือของประเทศเม็กซิโก ฮอนดูรัส บังกลาเทศ กัมพูชา 
หรือปากีสถาน เป็นต้น  

อย่างไรก็ดี ผลของการอุดหนุนที่มีต่อตัวผู้เรียน (เช่น ผลสัมฤทธิ์การเรียน ความสามารถใน
การอ่านเขียน หรือผลต่อรายได้) กลับยังไม่เป็นที่แน่ชัด โครงการเพ่ิมโอกาสของประเทศเม็กซิโก 
พบว่า ท าให้อัตราการเข้าเรียนเพ่ิมขึ้น ท าให้การศึกษาเฉลี่ยมากขึ้น กระนั้นก็ตาม ยังไม่มีผลท าให้
ค่าจ้างเพ่ิมขึ้นมากนัก  นอกจากนี้ การศึกษาอีกหลายชิ้นพบว่า แม้ว่าอัตราการเข้าเรียนเพ่ิมขึ้น  
แต่ผลสัมฤทธิ์ทางการเรียนไม่ได้เปลี่ยนแปลงมากนัก (Behrman et al 2005) นัยที่ค้นพบนี้สะท้อนว่า 
การเพ่ิมผลสัมฤทธิ์ทางการเรียน จ าเป็นต้องอาศัยปัจจัยอ่ืนๆประกอบ นอกเหนือไปจากการให้เงิน
ช่วยเหลือครอบครัว   

กระนั้นก็ตาม ผลที่เกิดขึ้นกับเด็กปฐมวัยในแง่การพัฒนาทักษะการเรียนรู้ (Cognitive Skills) 
พบได้มากกว่า (Paxson and Schady 2007)  ผลการศึกษาที่ผ่านมาสะท้อนให้เห็นความส าคัญกับ
การช่วยเหลือทางการเงิน ตั้งแต่ปฐมวัย หรือก่อนการศึกษาภาคบังคับ และผลลัพธ์ของโครงการจะ
แตกต่างไปตามช่วงอายุหรือระดับการศึกษาที่รัฐให้การช่วยเหลือ สอดคล้องกับการศึกษาอ่ืนๆ ที่
สนับสนุนให้รัฐลงทุนด้านการศึกษาในเด็กเล็กให้มากข้ึนกว่าที่เป็นอยู่ (Heckman 2005) 
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สาเหตุที่ไม่เกิดการเปลี่ยนแปลงในผลลัพธ์ พออธิบายได้ว่า ประการแรก ครัวเรือนมีอุปสรรค
ด้านอื่นๆอีก ซึ่งไม่สามารถขจัดออกไปโดยการให้เงิน อาทิ ความรู้ในการเลี้ยงดูบุตร การให้เวลากับลูก
ในเรื่องการเรียน การขาดความรู้หรือข่าวสาร รวมไปถึงปัจจัยอ่ืนๆ  ประการที่สอง บริการทาง
การศึกษาหรือสุขภาพ อาจมีคุณภาพไม่ดีเพียงพอส าหรับครอบครัวที่ยากจน คุณภาพโรงเรียนของรัฐ
ที่อยู่ใกล้บ้านต่ า ท าให้โอกาสในการเรียนต่อมีน้อย หรือมีการเรียนการสอนที่ไม่เกิดประโยชน์ไปใช้ใน
การประกอบอาชีพ ดังนั้นการเข้าถึงบริการไม่ได้ช่วยเพ่ิมประโยชน์ได้มากนัก หรือมีประโยชน์ต่ าใน
สายตาครอบครัวยากจนเหล่านี้ 
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บทที ่5  
เงินอุดหนุนแบบรายหัวแก่สถานศึกษา (Per Capitation School Grants) 

 
การจัดสรรงบประมาณเพ่ือการศึกษาเป็นรายบุคคล เป็นวิธีการจัดสรรงบประมาณแบบผ่าน

ผู้เรียน (Demand Side) หลายประเทศได้พยายามปฏิรูปการศึกษาด้วยการกระจายอ านาจไปยัง
สถานศึกษา ภายใต้แนวคิดการส่งเสริมให้โรงเรียนเป็นฐานในการบริหารจัดการ (School-based 
Managmenet) มีการเปลี่ยนแปลงจากระบบงบประมาณแบบแสดงรายการ ไปสู่ระบบงบประมาณ
แบบที่มุ่ ง เน้นผลงาน (Performance-based Budgeting) และการจัดสรรงบประมาณให้แก่
สถานศึกษาตามจ านวนนักเรียน เพ่ือทดแทนการจัดสรรแบบเดิม ที่มักอิงกับยอดจัดสรรเดิม หรือการ
จัดสรรโดยอาศัยการตัดสินใจของผู้มีอ านาจ แม้ว่าการจัดสรรโดยอาศัยผู้มีอ านาจ อาจจ าเป็นต้อง
พิจารณาจากจ านวนนักเรียนที่มี แต่สิ่งที่แตกต่างกันคือ การมีอิสระของสถานศึกษาในการใช้จ่ายเพ่ือ
จัดการศึกษา 

แนวทางการจัดสรรเงินอุดหนุนแบบรายหัว เริ่มปรากฏให้เห็นในช่วงปี ค.ศ. 1971  
ในประเทศพัฒนาบางประเทศ ได้แก่ สหรัฐอเมริกา ออสเตรเลีย สหราชอาณาจักร ฝรั่งเศส  
จนกระทั่งในช่วงทศวรรษ 1990 หลายประเทศหันมาปฏิรูปการศึกษาโดยการกระจายอ านาจให้แก่
สถานศึกษา มีการน าเอาวิธีการจัดสรรงบประมารเพ่ือการศึกษาโดยอาศัยสูตรการจัดสรร (Funding 
Formula) มาใช้เป็นจ านวนมากขึ้น (Eurydice 2007) มีการใช้สูตรจัดสรรทั้งระบบการศึกษาใน
ประเทศสหรัฐอเมริกา นิวซีแลนด์ สหราชอาณาจักร เนเธอร์แลนด์ แคนาดา สวีเดน (Levacic and 
Downes 2004)  ในช่วงทศวรรษ 2000 มี 13 ประเทศในทวีปยุโรปใช้สูตรการจัดสรรงบประมาณ
ให้แก่สถานศึกษาตามจ านวนผู้เรียน และประเทศอ่ืนๆในโลกอีกหลายประเทศ รวมทั้งประเทศไทย 

บทนี้แบ่งเป็น 5 หัวข้อ หัวข้อที่ 5.1 กล่าวถึงความหมาย และแนวคิดของการจัดสรร
งบประมาณการศึกษาแบบรายหัว หัวข้อที่ 5.2 สรุปหลักเกณฑ์การจัดสรรงบประมาณด้านการศึกษา
แบบรายหัวโดยสูตร หัวข้อที่ 5.3 เสนอประสบการณ์ในต่างประเทศ ได้แก่ กลุ่มสหภาพยุโรป  
สหราชอาณาจักร-ประเทศอังกฤษ ประเทศเยอรมันนี และประเทศฟินแลนด์ หัวข้อที่ 5.4 สรุป และ
ตั้งข้อสังเกต 
 

5.1 ความหมาย และแนวคิดของการจัดสรรงบประมาณการศึกษาแบบรายหัว 
 
เงินอุดหนุนแบบรายหัวให้สถานศึกษา (Per Captation School Grants) หมายถึง การจัดการเงิน

รูปแบบหนึ่ง ซึ่งรัฐ (หรือ องค์กรผู้บริจาคเงิน) มอบทรัพยากรการเงิน และอ านาจในการด าเนินการ
จ่ายทรัพยากรให้แก่สถานศึกษา หรือเครือข่ายสถานศึกษา  เงินอุดหนุนที่สถานศึกษาได้รับ มีการใช้จ่าย
โดยผู้อ านวยการโรงเรียน หรือนิติบุคคลที่ได้รับมอบหมาย เช่น คณะกรรมการสถานศึกษา หรือ
สหพันธ์ครูผู้ปกครอง เป็นต้น  
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แนวทางการอุดหนุนสถานศึกษา โดยให้งบประมาณแบบก้อนรวม (Lump Sum)  หรือให้
เป็นเงินอุดหนุนแบบก้อน (Block Grants) ผันแปรไปตามจ านวนนักเรียน (Per Capitation School 
Grants) นับเป็นหลักการส าคัญหนึ่งในการปฏิรูปทางการศึกษา เพ่ือเพ่ิมประสิทธิภาพการใช้จ่าย
งบประมาณด้านการศึกษา และคุณภาพการจัดการศึกษา งบประมาณที่สถานศึกษาได้รับเป็นไปตาม
หลักเกณฑ์ที่ชัดเจน ขึ้นกับจ านวนนักเรียน  แนวทางการจัดสรรงบประมาณแบบนี้ ถูกใช้ทดแทน
วิธีการจัดสรรงบประมาณแบบเดิม ที่ส่วนกลางเป็นผู้ก าหนดรายการต่างๆ  ที่จ าเป็นในการจัด
การศึกษาของสถานศึกษาแต่ละแห่ง  การอุดหนุนทรัพยากรแก่สถานศึกษาตามจ านวนนักเรียนที่ 
เข้าเรียน มักด าเนินการคู่กับการเปิดให้สถานศึกษามีอิสระมากขึ้น ทั้งในด้านการบริหารงบประมาณ 
และมีการรับผิดชอบในฐานะที่เป็นหน่วยรับงบประมาณ หลักการนี้มองว่า สถานศึกษาสามารถ
ด าเนินการใช้จ่ายงบประมาณท่ีได้รับ ได้มีประสิทธิภาพมากกว่า เนื่องจากสามารถแบ่งส่วนการใช้จ่าย
ให้ เป็นไปตามความต้องการที่แท้จริงของสถานศึกษา เนื่องจากสถานศึกษามักมีในบริบท 
การด าเนินงานที่หลากหลาย แตกต่างกันตามสภาพท้องที่ ดังนั้นการให้อิสระบางส่วนในการใช้จ่าย 
ท าให้เกิดประสิทธิภาพของการใช้งบประมาณ และท าให้เกิดผลลัพธ์ตามที่ต้องการ  นอกจากนี้ การจัดสรร
งบประมาณแบบนี้ อาศัยหลักเกณฑ์ที่มีความโปร่งใส จึงช่วยลดความผันผวนของงบประมาณ ที่อาจ
เกิดจากการใช้วิจารณญาณของผู้ที่มีอ านาจ เปิดโอกาสให้มีการแทรกแซงได้ง่าย และท าให้
สถานศึกษาบางแห่งได้รับงบประมาณมากกว่าที่อ่ืนๆ 

แนวทางการอุดหนุนค่าใช้จ่ายตามรายหัวนักเรียน เริ่มเป็นที่นิยมมากขึ้น เนื่องจากแนวโน้ม
การลดลงของประชากร ท าให้จ านวนนักเรียนลดลงตามไปด้วย ซึ่งเป็นปรากฏการณ์ที่เกิดขึ้นใน
หลายๆ ประเทศในโลก อาทิ จ านวนนักเรียนในระดับการศึกษาข้ันพื้นฐานประเทศไทย ลดลงปีละกว่า
แสนคน หรือประมาณร้อยละ 2 ต่อปี เป็นต้น  แม้ว่าจ านวนนักเรียนมีจ านวนลดลงอย่างต่อเนื่อง  
แต่จ านวนสถานศึกษามักไม่สามารถลดลงได้เป็นไปในสัดส่วนเดียวกัน รวมไปถึงจ านวนครูผู้สอน       
ที่ยังคงอยู่ในระบบราชการ  ทั้งหมดนี้มีผลให้โรงเรียนโดยเฉลี่ยมีขนาดเล็กลง และสัดส่วนนักเรียนต่อ
ครูลดลงตามไปด้วย ถึงแม้ว่าโดยหลักการ ห้องเรียนที่เล็กลง ควรจะมีผลดีต่อการจัดการศึกษาให้มี
คุณภาพมากขึ้น แต่ในความเป็นจริง งบประมาณส่วนที่เป็นงบบุคลากร เพ่ิมมากขึ้นอย่างต่อเนื่อง      
มีผลให้งบประมาณด้านการศึกษา ที่สามารถในการพัฒนาคุณภาพในด้านอ่ืนๆ ลดลง ในหลายๆ
ประเทศ สัดส่วนของงบบุคลากรอาจสูงมากขึ้นถึงร้อยละ 80 เช่น ในประเทศโปแลนด์ หรืออาเซอร์ไบจัน 
ค่าเฉลี่ยของกลุ่มประเทศโออีซีดี ร้อยละ 75 ในกรณีของไทย งบประมาณด้านการศึกษาส าหรับ
การศึกษาขั้นพ้ืนฐาน ถูกใช้ไปเป็นงบบุคลากรถึงร้อยละ 80 ในปีงบประมาณ 2556 (ชัยยุทธ  
ปัญญสวัสดิ์สุทธิ์ และคณะ 2558) 

การจัดสรรงบประมาณการศึกษาแบบรายหัว สามารถด าเนินการได้โดยก าหนดให้มี
หลักเกณฑ์ที่เป็นระบบและเข้าใจร่วมกัน ทั้งนี้อาจไม่จ าเป็นต้องอยู่ในรูปของสูตรทางคณิตศาสตร์    
แต่เดิม หลายประเทศจัดสรรงบประมาณตามแผนงานที่ออกแบบไว้ล่วงหน้า และก าหนดแนวทาง 
การแปลง (Conversion Rule) เพ่ือเปลี่ยนจ านวนนักเรียนในแต่ละช่วงชั้นของโรงเรียน เป็นจ านวน
ครูและบุคลากรส าหรับโรงเรียน ภายใต้ข้อก าหนดเกี่ยวกับขนาดของชั้นเรียน ชั่ วโมงเรียนตาม
หลักสูตร และจ านวนชั่วโมงการท างานของบุคลากรของโรงเรียน (ประเทศไทย ปัจจุบันยังอาศัย
แนวทางนี้ในการจัดสรรครูและบุคลากรให้โรงเรียน) ส่วนการจัดสรรในด้านอ่ืนๆ สามารถใช้แนวทาง 
การแปลงเช่นเดียวกัน เพ่ือเป็นค่าใช้จ่ายในการดูแลนักเรียนแต่ละประเภท หรือในพ้ืนที่ต่างๆ  ในบางกรณี   
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การจัดสรรเป็นรายหัว สามารถจัดสรรให้ตามวิจารณญานส่วนบุคคลได้ เพ่ือให้เกิดความสอดคล้องกับ
ความต้องการของโรงเรียนเป็นรายๆ อย่างไรก็ดี กรณีนี้อาจไม่เหมาะส าหรับประเทศไทย เพราะมี
จ านวนโรงเรียนเป็นจ านวนมาก และมีบริบทการท างานที่หลากหลาย รวมถึงมีข้อสงสัยในเรื่อง  
ความโปร่งใสในการท างาน มีการใช้เส้นสาย หรือไม่มีข้อมูลที่ทันสมัยและเพียงพอเพ่ือตัดสินใจ 

ปัจจุบัน หลายๆประเทศ รวมถึงประเทศไทย มีการจัดสรรงบประมาณให้แก่โรงเรียน ด้วยวิธี
ผสมผสานกันทั้งสามลักษณะคือ ใช้วิธีการแปลงเนื้องาน จัดสรรตามจ านวนนักเรียนด้วยสูตรจัดสรร 
และจัดสรรตามวิจารณญาน  หัวข้อถัดไป เน้นการทบทวนประสบการณ์ของต่างประเทศที่อาศัยสูตร
จัดสรรงบประมาณให้แก่โรงเรียน 
 

5.2 หลักเกณฑ์การจัดสรรงบประมาณการศึกษาแบบรายหัวโดยสูตรจัดสรร 
 
แนวทางการจัดสรรงบประมาณให้แก่โรงเรียน ที่อิงกับจ านวนนักเรียน โดยอาศัยสูตร

คณิตศาสตร์ (Mathematical Formulae) เป็นแนวทางท่ีเป็นที่นิยมมากขึ้นในหลายๆ ประเทศในโลก
ในช่วงยี่สิบกว่าปีที่ผ่านมา (Levacic 2008)  การก าหนดองค์ประกอบและตัวชี้วัดของสูตร เพ่ือให้สูตร
สามารถท าหน้าที่ และเป็นไปในทิศทางที่ผู้ก าหนดนโยบายด้านการศึกษาต้องการ มีการพัฒนาอย่าง
ต่อเนื่องโดยการศึกษาของ Ross and Levacic (1999) Levacic (2008)  สูตรการจัดสรรงบประมาณ
แก่สถานศึกษาแบบอิงกับสูตร โดยให้ไปตามรายหัวนักเรียน สามารถเพ่ิมประสิทธิภาพการใช้จ่าย 
และลดความเหลื่อมล้ าทางการศึกษาได้ดี การจัดสรรแบบอิงงบประมาณเดิม ไม่กระตุ้นให้โรงเรียน
ประหยัดการใช้จ่ายลง แต่กลับมีแนวโน้มของบประมาณเพ่ิมขึ้นทุกปี มีการขอเผื่อไว้มากเกิน 
ความจ าเป็น เพ่ือใช้ต่อรองในการของบประมาณเป็นประจ าทุกปี  ส่วนการจัดสรรงบประมาณไปตาม
วิธีการแปลงเนื้องานเป็นจ านวนบุคลากรของโรงเรียน โรงเรียนพยายามจัดการเรียนการสอนเพ่ือให้ได้
งบประมาณมากที่สุด กฎเกณฑ์ที่ตายตัวท าให้ภาะงบประมาณด้านบุคลากรเพ่ิมขึ้นอย่างต่อเนื่อง    
ท าให้งบประมาณส าหรับการจัดการเรียนการสอนลดลง ไม่สามารถโยกย้ายงบประมาณที่มีจ ากัดจาก
ด้านงบบุคคล มาจ่ายในงบด าเนินงานได้ เห็นได้ชัดว่าไม่จูงใจให้โรงเรียนประหยัดและใช้จ่ายอย่าง มี     
ประสิทฺธิภาพมากขึ้นได้ 

การอาศัยสูตรจัดสรร สามารถลดความเหลื่อมล้ าในเรื่องทรัพยากรที่จัดสรรให้โรงเรียน 
ได้ดีกว่า การจัดสรรที่ไม่มีหลักเกณฑ์แน่นอน ท าให้โรงเรียนจ านวนหนึ่งได้รับทรัพยากรมากเกินควร 
โรงเรียนบางโรงอาจต่อรองเพ่ือของบประมาณได้มากกว่า 

นอกจากนี้ สูตรจัดสรร มีองค์ประกอบที่สามารถใช้เป็นเสมือนราคาในการจัดการศึกษา
ส าหรับนักเรียนปกติที่ระดับคุณภาพและมาตรฐานที่รัฐก าหนด การก าหนดราคาต่อหน่วยของการจัด
การศึกษา กระตุ้นให้เกิดตลาดเทียม (Quasi-Market)  เพ่ือให้เอกชนผลิตบริการทางการศึกษาแข่งขัน
กับรัฐ   การใช้สูตรจัดสรรแบบรายหัวแตกต่างจากระบบที่สนับสนุนให้กลไกตลาดการศึกษาท างาน
เต็มตัว (เช่น การแจกคูปอง)  ซึ่งไม่สามารถขจัดปัญหาความเหลื่อมล้ าระหว่างผู้เรียน หรือความ
แตกต่างของราคาที่เกิดจากความแตกต่างด้านภูมิศาสตร์ กลไกตลาดการศึกษาแบบเสรีท าให้เกิด
ความเหลื่อมล้ ามากขึ้น หากรัฐไม่ดูแลกลุ่มผู้ด้อยโอกาส หรือในพ้ืนที่ไม่มีขนาดให้พอ ให้เกิด 
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การแข่งขันได้  รวมไปถึงการจัดการศึกษาส าหรับเด็กนักเรียนพิการ กลุ่มที่ด้อยโอกาสมาแต่ก าเนิด       
จะไม่ได้รับการดูแลเท่าที่ควรจากการจัดการศึกษาโดยเอกชน 
 

5.2.1 องค์ประกอบของสูตรจัดสรร 

 โดยทั่วไป การจัดสรรทรัพยากรให้แก่สถานศึกษาเป็นค่าใช้จ่ายต่อหัว ให้แก่โรงเรียนหรือ 
เขตการศึกษา จะประกอบด้วยองค์ประกอบหลัก 4 ด้าน (Fazekas, 2012); Ross and Levacic 
(1999) ได้แก่  

(1) ความจ าเป็นพื้นฐานของผู้เรียน เป็นทรัพยากรต่อหัวนักเรียน (งบด าเนินการซึ่งรวมทั้ง
เงินเดือน และส่วนที่ไม่ใช่เงินเดือน) ส าหรับจัดการศึกษาเพ่ือให้ได้ตามเป้าหมายหรือคุณภาพท่ีก าหนด 
โดยส่วนมากจะมีการถ่วงน้ าหนักตามต้นทุนของแต่ละระดับการศึกษาที่แตกต่างกัน เช่น งบจัดสรรต่อหัว 
เพ่ิมข้ึนตามระดับการศึกษา หรือช่วงอายุนักเรียน หรือชั้นปี 

(2) ความจ าเป็นเพิ่มเติมของนักเรียน สะท้อนถึงทรัพยากรเพ่ิมเติมส าหรับจัดการศึกษา
ให้แก่นักเรียนที่มีความต้องการพิเศษ เพ่ือให้มีโอกาสเท่าเทียมกับนักเรียนทั่วไป หรือสามารถเข้าเรียน
ในโรงเรียนทั่วไปได้ การดูแลเด็กกลุ่มนี้จะมีต้นทุนดูแลที่สูงกว่า เช่น นักเรียนยากจน นักเรียนพิการ 
หรือนักเรียนที่มีผลสัมฤทธิ์ต่ า เป็นต้น   

(3) ด้านการส่งเสริมหลักสูตร สะท้อนถึงโครงการและหลักสูตรที่ท าให้โรงเรียนมีต้นทุน
แตกต่างกัน เช่น มีการเน้นการเรียนการสอนด้านดนตรี  เป็นโรงเรียนกีฬา มีหลักสูตร
ภาษาต่างประเทศ หรือเป็นการสอนสายอาชีพ หรือมีการเรียนแบบทวิศึกษา การจัดสรรงบประมาณ
ด้านนี้สามารถใช้ส่งเสริมทิศทางการจัดการศึกษาท่ีผู้วางแผนต้องการได้  

(4) ด้านความจ าเป็นตามสภาพพื้นที่/ที่ตั้งของโรงเรียน สะท้อนความแตกต่างที่เกิดจาก
ลักษณะทางกายภาพ ภูมิศาสตร์ และสภาพแวดล้อมของโรงเรียน สภาพอาคารเรียน ที่ท าให้ต้นทุน
ของโรงเรียนแตกต่างกัน เช่น โรงเรียนขนาดเล็กที่ห่างไกล โรงเรียนที่ตั้งอยู่ในพ้ืนที่พิเศษ เสี่ยงภัย 
โรงเรียนที่อยู่บนเกาะ สันเขา ระหว่างจังหวัด เป็นต้น ปัจจัยทางโครงสร้างเหล่านี้ โรงเรียนไม่สามารถ
บริหารจัดการให้มีค่าใช้จ่ายที่ถูกลงได้ การอุดหนุนในส่วนนี้ท าหน้าที่ชดเชยต้นทุนคงที่ ซึ่งสูงกว่ า
โรงเรียนปกติท่ัวไป 

การจัดสรรทรัพยากรให้แก่สถานศึกษาตามแนวคิดข้างต้น สามารถสร้างความเป็นธรรม     
ทั้งในแนวนอน และแนวดิ่ง  (แม้ว่าท าให้สูตรมีความซับซ้อนเพ่ิมขึ้น) ความเป็นธรรมในแนวนอน 
(Horizontal Equity) หมายถึง นักเรียนทุกคน ไม่ว่าเพศ เชื้อชาติ สัญชาติ ใดๆ ได้รับการปฏิบัติจาก
รัฐเหมือนกัน ส่วนความเป็นธรรมในแนวดิ่ง (Vertical Equity) หมายถึง นักเรียนควรได้รับการ
ช่วยเหลือจากรัฐ ตามความจ าเป็น ซึ่งมีความแตกต่างกัน  อย่างไรก็ดี  ในทางปฏิบัติ แม้ว่ารัฐจะได้ให้
ความส าคัญในเรื่องนี้แล้ว บทบาทของท้องถิ่นอาจท าให้เกิดความไม่เป็นธรรมได้ ท้องถิ่นที่มีรายรับมาก 
สามารถอุดหนุนโรงเรียนได้มากกว่าท้องถิ่นที่มีรายได้น้อย ปัญหานี้นับว่ามีความซับซ้อน จ าเป็นต้อง
ไม่ลดแรงจูงใจของท้องถิ่นในการสนับสนุนการจัดการศึกษา  ส่วนเรื่องความเป็นธรรมในแนวดิ่ง 
โรงเรียนที่ต้องดูแลนักเรียนที่อาศัยอยู่ในที่กันดารห่างไกล หรือแหล่งท่องเที่ยว มีต้นทุนที่สูงกว่าที่อ่ืนๆ 
โรงเรียนอาจมีขนาดเล็ก เนื่องจากมีประชากรน้อย มีค่าใช้จ่ายเดินทางสูง มีเด็กที่ต้องการการดูแลพิเศษ 
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มีหลายชนเผ่า มีการใช้ภาษาท้องถิ่นท่ีแตกต่าง รวมไปถึงเด็กต่างชาติ หรือไร้สัญชาติ และความรุนแรง
ของความยากจนในพ้ืนที่  โดยสรุป การจัดสรรเงินงบประมาณต้องให้สถานศึกษาได้รับงบประมาณท่ี
เหมาะสม เพียงพอ 

นอกจากนี้ โรงเรียนจ าเป็นต้องมีความพร้อมในด้านต่างๆ ได้แก่ บัญชีธนาคารของโรงเรียน 
ข้อมูลการลงทะเบียน ตู้เก็บเงิน และ รายงานทางการเงิน  กระบวนการโอนเงินอุดหนุนรายหัวให้แก่
โรงเรียนอาจแตกต่างกันขึ้นอยู่กับแต่ละประเทศ  หากโรงเรียนมีบัญชีธนาคารของโรงเรียน ส่วนกลาง
สามารถใช้การโอนให้โรงเรียนโดยตรงได้  แต่อาจประสบปัญหาส าหรับโรงเรียนที่ห่างไกล เพราะไม่
สามารถเปิดบัญชีได้ทันที และมีค่าใช้จ่ายในการเดินทางเพ่ือไปถอนเงิน  ข้อมูลนักเรียนที่ลงทะเบียน
เป็นส่วนหนึ่งของกระบวนการ เพราะจ านวนนักเรียนสามารถมีการเคลื่อนย้าย เปลี่ยนแปลงได้ตลอด
ปีการศึกษา  การรายงานจ านวนนักเรียน และรายงานการเงินท าให้สามารถตรวจสอบความน่าเชื่อถือ  
ความถี่ในการส่งข้อมูลที่จ าเป็นในการจัดสรรขึ้นอยู่กับแนวทางการบริหารของแต่ละประเทศ        
โดยโรงเรียนจะต้องส่งรายงานแสดงรายการค่าใช้จ่ายที่ได้รับอนุญาติ รวมไปถึงผู้รับเงิน 

การโอนเงินอุดหนุนรายหัวมี 2 ลักษณะ คือ การโอนให้โรงเรียนโดยตรง (Direct Transfer) 
ซึ่งโรงเรียนได้รับแจ้งเมื่อเงินโอนเข้าบัญชีธนาคารโรงเรียน หรือการโอนผ่านตัวกลาง (Intermediate 
Transfer) ซึ่งโรงเรียนจะมีอิสระในการจัดการน้อยลง หรือ อาจได้รับเป็นวัสดุ ตัวกลางจะส่งผ่านเงิน
อุดหนุนให้โรงเรียนเป็นรายเดือนอีกทอดหนึ่ง  การด าเนินงานแบบหลังเพ่ิมภาระงานให้กับเจ้าหน้าที่ดูแล 
ปัญหาในทางปฏิบัติคือ ความล่าช้าของการโอนเงิน ให้ทันกับระยะเวลาที่โรงเรียนมีความจ าเป็นใน
การใช้จ่าย การรั่วไหลของเงินอุดหนุนกรณีที่ท าการโอนผ่านตัวกลาง หรือการขาดระบบการท าบัญชี
การเงิน ส่งผลต่อระบบธรรมาภิบาลของโรงเรียนได้ 

 

5.2.2 การก ากับติดตาม 

ในการด าเนินการอุดหนุนเป็นรายหัวนักเรียน โรงเรียนได้รั บอิสระในการใช้จ่ายเพ่ิม 
มากกว่าเดิม ดังนั้น กระบวนการที่ส่วนกลางจ าเป็นต้องเร่งด าเนินการควบคู่กันไปคือ การสร้าง
ความรับผิดชอบต่อการใช้ทรัพยากรของรัฐ มีการด าเนินการที่โปร่งใส ตรวจสอบได้ และการสร้าง
ความเป็นธรรมให้เกิดข้ึนในระบบการศึกษา 

ความรับผิดชอบของโรงเรียน มักวัดได้จากผลลัพธ์ทางการศึกษา เช่น จ านวนนักเรียนที่จบ 
คะแนนสอบมาตรฐาน อัตราการออกกลางคัน เป็นต้น ส่วนบทบาทของส่วนกลางหรือส านักงานเขต
พ้ืนที่การศึกษา เน้นการก ากับดูแล การตรวจสอบทางการเงิน และการติดตามเพ่ือให้ผลลัพธ์เป็นไป
ตามเป้าหมายหรือนโยบายของรัฐ ความรับผิดชอบของสถานศึกษา สามารถเพ่ิมได้ โดยการสร้าง
กระบวนการจัดสรรที่มีความโปร่งใส เป็นไปตามหลักเกณฑ์ที่ยอมรับโดยทั่วกัน หรือการเชื่อมโยงสูตร
กับผลคะแนนทดสอบระดับชาติ 

การส ารวจเพ่ือก ากับติดตามการบริหารใช้จ่ายเงินอุดหนุน สามารถพิจารณาได้จากลักษณะ
การบริหารงานภายในของโรงเรียน เช่น ในการประชุมผู้ปกครอง โรงเรียนมีการแจ้งให้ผู้ปกครอง
ทราบถึงลักษณะการใช้จ่ายเงินอุดหนุนที่โรงเรียนได้รับ  โรงเรียนน าส่งรายงานทางการเงินสม่ าเสมอ  
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โรงเรียนมีฝ่ายบัญชีที่รับผิดชอบเฉพาะ  (โดยทั่วไป  ครูอาจขาดทักษะความรู้ในการท าบัญชี หรือท า
รายงานการเงิน) โรงเรียนมีแผนการด าเนินงานประจ าปี 

นอกจากนี้ การติดตามประเมินจากภายนอก สามารถท าได้เช่นกัน  ได้แก่ การตรวจเยี่ยม
โรงเรียน การวิเคราะห์จากรายงานการเงิน ที่จัดท าโดยผู้ตรวจสอบบัญชี หรือผู้เชี่ยวชาญ  ซึ่งมักให้
ข้อเสนอแนะเพ่ือปรับปรุงวิธีการบริหารจัดการทางการเงิน  

อย่างไรก็ตาม การก ากับติดตาม รวมถึงการตรวจสอบทางการเงิน จ าเป็นต้องหาสมดุล
ระหว่างความอิสระทางการใช้จ่ายของโรงเรียน กับระบบการควมคุมที่รัดกุมเกินพอดี 

 
5.2.3 การประเมินผล 

ความส าเร็จของการจัดสรรประมาณด้านการศึกษาแก่สถานศึกษาตามรายหัวนักเรียน 
สามารถพิจารณาได้จากตัวชี้วัดความส าเร็จด้านประสิทธิภาพการใช้จ่ายงบประมาณ เช่น ต้นทุนต่อ
หัวที่ต่ าลง หรือการเพ่ิมความเสมอภาคทางการศึกษา วัดได้จากอัตราการเข้าเรียน อัตราการออก
กลางคัน  อย่างไรก็ตาม ผลที่มีต่อการเพ่ิมคุณภาพการจัดการศึกษา ยังไม่เป็นที่ทราบแน่ชัด  อีกนัยหนึ่ง
คือ ประสิทธิภาพการใช้จ่ายงบประมาณที่เพ่ิมขึ้น ยังไม่สามารถสรุปได้ว่า ท าให้เกิดผลลัพธ์ที่ดีขึ้นด้วย  
อย่างไรก็ตาม ช่องทางการเพ่ิมคุณภาพ สามารถเกิดได้หลายแบบ อาทิ สถานศึกษามีงบประมาณที่
มิใช่งบบุคลากรมากขึ้น สามารถน างบประมาณเหล่านี้ เพ่ือจัดหาหนังสือ อุปกรณ์การเรียนการสอน 
การพัฒนาครูผู้สอน การพัฒนาวิธีการสอน หรือปัจจัยอ่ืนๆที่จ าเป็น   การเปลี่ยนแปลงวิธีการอุดหนุน
แบบรายหัวนี้ อาจท าให้โรงเรียนขนาดเล็กได้รับงบประมาณน้อยลง จ าเป็นต้องปรับเปลี่ยนวิธีการ
สอนให้เป็นแบบควบรวมหลายชั้น ท าให้มีผลต่อคุณภาพ รวมไปถึงการอุดหนุนสถานศึกษาตาม
จ านวนนักเรียน มีผลเกิดการแย่งชิงนักเรียน อย่างน้อยมีการแข่งขันระหว่างโรงเรียนใกล้เคียง ท าให้
คุณภาพเพ่ิมข้ึน 

 
5.3 ประสบการณ์ของต่างประเทศ 
 
การเปรียบเทียบประสบการณ์การจัดสรรงบประมาณการศึกษาในต่างประเทศ ท าได้

ค่อนข้างยาก เพราะแต่ละประเทศมีโครงสร้างการบริหารการจัดการที่แตกต่างกัน มีการแบ่งแยก
หน้าที่การดูลงบประมาณแต่ละด้าน รวมไปถึงความแตกต่างในรายละเอียดของสูตรและองค์ประกอบ
ที่ใช้ ดังนั้นการทบทวนจ าเป็นต้องอาศัยงานที่ปรากฏในวงการวิชาการที่เป็นภาษาอังกฤษ สามารถ
สืบค้นข้อมูลได้จากอินเทอร์เน็ต อาทิ การศึกษาของ Eurydice (2014) ท าการเปรียบเทียบเส้นทาง
การจัดสรรงบประมาณด้านการศึกษา การศึกษาของ Levacic (2008) ซึ่งทบทวนบางประเทศในกลุ่ม
สหภาพยุโรป  และบทความทบทวนอีกบางชิ้นที่น่าสนใจ ได้แก่ งานของ Levacic and Downes 
(2004) Fazekas (2012)  นอกจากนี้ การทบทวนจะเน้นเฉพาะการจัดสรรงบประมาณแบบรายหัว
ให้แก่สถานศึกษาเป็นหลัก ส่วนการจัดสรรงบประมาณจากส่วนกลางสู่เขตพ้ืนที่การศึกษาจะกล่าวถึง
เท่าท่ีจ าเป็น 
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ประเทศหรือกลุ่มประเทศที่น ามาทบทวน เป็นการเลือกแบบเจาะจงโดยผู้วิจัย ทั้งนี้ในการเลือก 
ผู้วิจัยได้ให้ความสนใจตัวอย่างของประเทศที่มีลักษณะการใช้สูตรจัดสรรที่น่าสนใจ มีองค์ประกอบ
ของสูตรที่มีลักษณะเฉพาะ และมีการจัดสรรงบประมาณในลักษณะโรงเรียนเป็นฐาน มีอ านาจใช้จ่าย
เพ่ือจ้างครูและบุคลากรสนับสนุน และรายจ่ายอ่ืนๆ ที่ใช้ในการบริหารโรงเรียน ได้แก่ กลุ่มสหภาพยุโรป  
สหราชอาณาจักร ประเทศอังกฤษ ซ่ึงเป็นประเทศที่ริเริ่มการสร้าง และมีการพัฒนาต่อเนื่อง 
จนกระทั่งเป็นสูตรที่มีองค์ประกอบครบถ้วนมากที่สุดในโลกประเทศหนึ่ง และประเทศเนเธอร์แลนด์ 
ซึ่งมีจุดเด่นในการออกแบบองค์ประกอบเรื่องความจ าเป็นพิเศษของผู้เรียน เพ่ือส่งเสริมการเรียนรวม 
(Inclusive Education)  และประเทศฟินแลนด์ เป็นประเทศที่มีความส าเร็จในระดับนานาชาติใน
เรื่องคุณภาพการจัดการศึกษา 

 
5.3.1 สหภาพยุโรป 

 Eurydice (2014) ได้รวบรวมรูปแบบระบบการจัดสรรงบประมาณด้านการศึกษาของ
ประเทศสมาชิกสหภาพยุโรปจ านวน 27 ประเทศ เพ่ือท าการศึกษาเปรียบเทียบ  ผลการศึกษาชี้ว่า 
ปัจจัยเชิงสถาบันที่ก าหนดความรับผิดชอบระหว่างรัฐบาลในแต่ละระดับ ท าให้รูปแบบการจัดสรร
งบประมาณมีความแตกต่างกัน  เช่น การแบ่งบทบาทและความรับผิดชอบระหว่างรัฐส่วนกลางกับ
รัฐบาลท้องถิ่น หรือระหว่างรัฐส่วนกลางกับรัฐส่วนภูมิภาค เป็นต้น  นอกจากนี้ แต่ละประเทศให้
ความส าคัญกับทรัพยากรที่จ าเป็นแต่ประเภท ไม่เท่ากัน (เช่น งบประมาณด้านบุคลากร งบลงทุน 
และงบค่าใช้จ่ายด าเนินงาน เป็นต้น)  การให้ความส าคัญต่อทรัพยากรที่ไม่เท่ากันนี้ เป็นตัวก าหนดว่า 
ภาครัฐระดับใด จะเป็นผู้รับผิดชอบการจัดสรรทรัพยากรแต่ละประเภทของประเทศนั้นๆ 

นอกจากปัจจัยด้านสถาบันที่ก าหนดความรับผิดชอบระหว่างรัฐบาลในแต่ละระดับ อีกปัจจัยหนึ่ง
ที่ท าให้รูปแบบการจัดสรรงบประมาณด้านการศึกษามีความซับซ้อนคือ วิธีการจัดสรรงบประมาณ 
และหลักเกณฑ์ที่ใช้ในการจัดสรรงบประมาณให้แก่โรงเรียน   

โดยทั่วไปแล้ว วิธีการจัดสรรงบประมาณในกลุ่มสมาชิกสหภาพยุโรปมีอยู่ 3 วิธี วิธีแรก 
การใช้สูตรจัดสรร (Formula Funding) โดยสูตรจัดสรรที่ใช้ต้องผ่านความเห็นชอบจากผู้ที่มี
ส่วนเกี่ยวข้องทุกกลุ่มแล้ว รัฐบาลกลางมักใช้สูตรจัดสรรก าหนดงบประมาณส าหรับครูและบุคคลากร
สนับสนุน วิธีที่สอง การให้สภาให้ความเห็นชอบอนุมัติวงเงินงบประมาณ  วิธีนี้โรงเรียนหรือเขต
พ้ืนที่การศึกษาเป็นผู้เสนองบประมาณให้สภาเป็นผู้พิจารณาเห็นชอบ และ วิธีที่สาม การตัดสินใจ
ตามที่เห็นว่าสมควร โดยผู้มีอ านาจในการตัดสินใจใช้วิจารณญาณก าหนดจ านวนทรัพยากรที่จะ
จัดสรรให้แก่โรงเรียน ส่วนมากมีการพิจารณาเป็นรายกรณี 

ประเทศสมาชิกสหภาพยุโรปเกือบทั้งหมดมีการจัดสรรทรัพยากรครู ด้วยสูตรจัดสรร 
ภาครัฐส่วนกลางเป็นผู้ก าหนดสูตรจัดสรรดังกล่าว  หลังจากก าหนดจ านวนเงินในการจัดสรรได้แล้ว 
ประเทศสมาชิกส่วนหนึ่งมีการจัดสรรในรูปของเงินอุดหนุนทั่วไป หรือในลักษณะเงินก้อน (Lump 
Sum) โดยให้โรงเรียนหรือเขตพ้ืนที่การศึกษามีอิสระในการบริหารจัดการเงินอุดหนุน  ส าหรับประเทศ
สมาชิกบางส่วน รัฐจัดสรรเป็นเงินอุดหนุนเฉพาะกิจให้โรงเรียน เพ่ือใช้เป็นค่าตอบแทนครูเท่านั้น  
ส่วนงบประมาณส าหรับด าเนินงานมีการจัดสรรโดยใช้สูตรจัดสรรของรัฐส่วนกลางเช่นเดียวกัน  
ส าหรับงบลงทุน การจัดสรรของประเทศสมาชิกส่วนใหญ่ขึ้นอยู่กับการตัดสินใจของกระทรวงหรือ
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กรมที่รับผิดชอบ แต่ในบางแห่งให้โรงเรียนหรือเขตพ้ืนที่การศึกษาเป็นผู้เสนองบประมาณมา เพ่ือให้
รัฐสภาเป็นผู้ตัดสินใจ 

ทางด้านการจัดสรรบุคลากรครูให้แก่โรงเรียน ประเทศสมาชิกสหภาพยุโรปจ านวนเกือบ
ครึ่งหนึ่ง ก าหนดให้กระทรวงศึกษาธิการที่อยู่ในระดับส่วนกลาง ท าหน้าที่เป็นผู้จัดสรรครูให้แก่
โรงเรียนโดยตรง2  หรือเป็นผู้จ่ายเงินเดือนครู3   ส าหรับประเทศสมาชิกท่ีเหลือมีการกระจายอ านาจ
ในการจัดสรรงบประมาณ หรือการจ่ายเงินเดือนครู ให้เป็นหน้าที่ของรัฐบาล ในระดับอ่ืน เช่น         
ในประเทศยุโรปตอนเหนือ ( ฟินแลนด์ สวีเดน และ สก็อตแลนด์) รัฐบาลจะอุดหนุนบริการของรัฐ
ผ่านรัฐบาลตัวกลางด้วยให้งบประมาณแบบก้อนรวม (Lump Sum) ในขณะที่สาธารณรัฐเช็ก ฝรั่งเศส 
กรีซ ออสเตรีย และตุรกี จะอุดหนุนผ่านรัฐบาลส่วนภูมิภาค เทศบาลจะมีส่วนเกี่ยวข้องเพียงใน
ประเทศโรมาเนียเท่านั้น   เมื่อเทียบกับรายจ่ายประเภทอ่ืน  

 

ส าหรับการจัดสรรบุคลากรสายสนับสนุน (Non-Teaching Staffs) มีลักษณะคล้ายคลึงกัน  
ทางด้านทรัพยากรที่เป็นวัสดุการเรียนการสอน หรือครุภัณฑ์ทางการศึกษา ประเทศสมาชิกเกือบ
ทั้งหมดได้กระจายอ านาจให้รัฐบาลระดับกลาง  เป็นผู้จัดสรรงบประมาณ หรือจัดซื้อให้แก่โรงเรียน  
ทั้งนี้ โรงเรียนยังสามารถได้รับจัดสรรทรัพยากรเพ่ิมเติมจากรัฐระดับกลาง4 (จากเงินรายได้ของภาครัฐ
ส่วนกลางเอง) นอกเหนือจากทรัพยากรที่รัฐส่วนกลางจัดสรร หรือที่มีการกระจายอ านาจให้รัฐ
ระดับกลางเป็นผู้จัดสรรอีกด้วย เช่น ประเทศฮังการีที่รัฐบาลกลางจะอุดหนุนการจัดสรรบุคลากร    
แต่เทศบาลจะเป็นผู้อุดหนุนการจัดสรรบุคลากรสายสนับสนุน 

ส่วนการจัดสรรประเภทสุดท้าย ที่เป็นงบด าเนินงาน และงบลงทุน  มีลักษณะการอุดหนุน
คล้ายการจัดสรรก่อนหน้านี้  รัฐบาลกลางอาจเป็นผู้ตัดสินใจแต่เพียงผู้เดียว หรือ อาจกระจายอ านาจ
ไปยังรัฐบาลระดับกลาง และมีการอุดหนุนจากรายได้ของรัฐบาลระดับกลางนั้นเพ่ิมเติม เช่น ลิทัวเนีย
และโรมาเนีย แต่ในโปแลนด์ รัฐบาลท้องถ่ินมีอิสระในการจัดสรร  โดยทั่วไปการลงทุนขนาดใหญ่ เช่น 
สร้างอาคาร ซื้อที่ดิน จะเป็นหน้าที่รับผิดชอบของรัฐบาลกลางมากว่าการจัดซื้ออุปกรณ์การสอน 
ยกเว้น ออสเตรียและโครเอเชียที่การลงทุนเป็นงานรับผิดชอบของรัฐบาลส่วนภูมิภาค และอุปกรณ์
เป็นหน้าที่ของรัฐบาลกลาง 
 

                                           
2 ประกอบด้วย 7 ประเทศ อาทิ ไอร์แลนด์ สเปน โครเอเชีย ไซปรัส เนเธอร์แลนด์ โปรตุเกส และ สโลวีเนีย 
3 ประกอบด้วย 6 ประเทศ อาทิ เบลเยียม เยอรมัน อิตาลี ฮังการี มอลตา และ ลิกเตนสไตน์ 
4 รัฐบาลระดับกลาง (Intermediate Authorities) หมายถึง รัฐบาลท้องถิ่น รัฐบาลระดับภูมิภาค หรือ 

การบริหารระดับกรม ท่ีเป็นส่วนหน่ึงของรัฐส่วนกลางก็ได้ 
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ตารางท่ี 5.1 การจัดสรรงบประมาณใหส้ถานศึกษาของรัฐ ตั้งแต่ก่อนอนุบาลถึงอุดมศึกษา 
ปี ค.ศ. 2008 ส าหรับบางประเทศในทวีปยุโรป 

 
ประเทศ งบลงทุน เงินเดือน ค่าใช้จ่ายประจ าอ่ืน ๆ 
ยุโรป 8.9 70.2 20.8 

เบลเยีย่ม 4.1 82.3 13.6 
อิตาล ี 5.9 74.7 19.4 

เนเธอร์แลนด ์ 13.6 67.7 18.7 
เดนมาร์ค 5.3 77.0 17.7 
เยอรมันน ี 7.6 71.3 21.1 
ไอร์แลนด ์ 9.2 72.9 18.0 

สเปน 12.5 70.4 17.1 
สโลวเีนีย 11.1 67.2 21.7 
สโลวาเกีย 4.7 57.7 37.6 
ฟินแลนด ์ 7.1 59.9 33 
สวีเดน 5.9 63.5 30.5 

สหราชอาณาจักร 8.3 71.5 20.2 
ไอซ์แลนด ์ 8.1 68.7 23.3 

ลิกเตนสไตน ์ - 69.8 30.2 
นอร์เวย ์ 11.3 66.6 22.1 

สวติเซอร์แลนด ์ 7.8 76.7 15.6 
ที่มา Eurydice (2014) 
 

หากพิจารณาแนวปฏิบัติโดยใช้สูตรจัดสรร พบว่า การใช้สูตรการจัดสรรงบประมาณ         
ผู้ตัดสินใจต้องมีความระมัดระวังในการก าหนดตัวแปรหรือตัวชี้วัด ที่น ามาใช้เป็นเกณฑ์ในการจัดสรร  
หากอาศัยตัวแปรจ านวนนักเรียนเพียงอย่างเดียว แม้ว่าจะท าให้สูตรจัดสรรเรียบง่าย เข้าใจได้ไม่ยาก 
แต่การจัดสรรแบบเท่ากันหมดทุกคน จะไม่สามารถก าหนดกลุ่มเป้าหมายที่มีความจ าเป็นมากกว่าได้ 
เช่น กลุ่มนักเรียนยากจน หรือกลุ่มนักเรียนที่มีความต้องการพิเศษ เป็นต้น  ดังนั้น หากน าตัวแปรที่
แสดงถึงลักษณะทางเศรษฐกิจสังคมของนักเรียน มาเป็นเกณฑ์เพ่ิมเติม จะท าให้การจัดสรร
งบประมาณมีประสิทธิภาพ หรือสามารถจัดสรรให้สอดคล้องกับความจ าเป็นของผู้เรียนได้มากกว่า 
แต่ในขณะเดียวกัน สูตรการจัดสรรย่อมจะมีความซับซ้อนเพิ่มมากข้ึน  

วิธีการเลือกตัวแปรที่ใช้จัดสรร อาจใช้เกณฑ์มาตรฐานที่มาจากรัฐบาลกลาง หรือรัฐบาลท้องถิ่น
เป็นผู้ก าหนดเองขึ้นใหม่  ในทางปฏิบัติ ตัวแปรหรือเกณฑ์บางประเภทอาจไม่ได้น ามาใช้บ่อย เช่น 
โรงเรียนขนาดเล็กได้เง ินอุดหนุนต่อหัวมากกว่า  ลักษณะทางภูมิศาสตร์ ลักษณะประชากร  
ความหนาแน่นของประชากร พ้ืนที่เมือง/ชนบท สภาพอากาศ แต่ตัวแปรเหล่านี้สามารถเปลี่ยนแปลงไปได้ 
เมื่อมีการเปลี่ยนแปลงทางการเมืองหรือรัฐบาล  
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ส าหรับวิธีการสร้างตัวแปรส าหรับใช้เป็นเกณฑ์ในสูตรจัดสรร ประเทศสมาชิกสหภาพยุโรป
ส่วนใหญ่ใช้ตัวแปรที่เป็นปัจจัยป้อนในการผลิต (Input-based Variables)  และเกณฑ์การจัดสรร
ต้องสะท้อนความจ าเป็นของโรงเรียน และต้นทุนที่แท้จริงของปัจจัยการผลิตนั้นๆ โดยตัวแปรใน
สูตรจัดสรรในระดับการศึกษาภาคบังคับสามารถจ าแนกเป็น 3 องค์ประกอบ คือ (1) ความจ าเป็น
พื้นฐานของโรงเรียน ตัวแปรในองค์ประกอบนี้จะต้องสอดคล้องกับจ านวนนักเรียนหรือบุคลากรของ
โรงเรียน และส่วนใหญ่มีการถ่วงน้ าหนักให้ต่างกันตามระดับการศึกษา เช่น โครเอเชียจัดงบบุคลากร 
ตามจ านวนของบุคคลากรที่มีอยู่ หรือ ในไซปรัส มอลตา และไอซ์แลนด์ ที่ปริมาณการจัดสรรขึ้นอยู่กับ
จ านวนนักเรียน (2) ความจ าเป็นเพิ่มเติมของนักเรียน ตัวแปรที่ใช้มักเป็นลักษณะทางเศรษฐกิจสังคม 
ภาษาหลักที่นักเรียนใช้ หรือชาติพันธุ์ของนักเรียน เพ่ือสะท้อนถึงกลุ่มที่จ าเป็นต้องได้รับการช่วยเหลือ
เป็นพิเศษ และเพ่ือลดความเหลื่อมล้ าของนักเรียนและโรงเรียน และ (3) ความจ าเป็นตามสภาพพื้นที่/
ที่ตั้งของโรงเรียนเพ่ือสะท้อนต้นทุนที่แตกต่างกัน เนื่องมาจากพ้ืนที่หรือที่ตั้งของโรงเรียน เช่น 
โรงเรียนที่จัดการสอนในพ้ืนที่กันดาร ห่างไกล การเดินทางยากล าบาก และโรงเรียนที่ตั้งในเขตเมือง
กับในเขตชนบท 

นอกจากนี้ ประเทศในสหภาพยุโรปยังมีรูปแบบการจัดสรรที่น่าสนใจ และอาจสามารถน ามา
ร่วมกับตัวแปรปัจจัยการผลิตได้คือ การจัดสรรตามผลการด าเนินงาน (Performance-based 
Funding)5  โดยมีลักษณะเป็นการให้รางวัลแก่โรงเรียนหรือเขตพ้ืนที่การศึกษา ที่มีผลการด าเนินงาน
ดีขึ้น และในทางกลับกัน ต้องมีบทลงโทษในกรณีที่มีผลการด าเนินงานแย่ลง ผลการด าเนินงาน
พิจารณาได้จากการประเมินผลสัมฤทธิ์ทางการเรียนที่เปลี่ยนแปลงไประหว่างปีการศึกษา อย่างไรก็ตาม 
การจัดสรรงบประมาณรูปแบบนี้อาจไม่สร้างแรงจูงใจให้โรงเรียนพัฒนาวิธีการท างานของตนเองให้ดีขึ้น  
เนื่องจากโรงเรียนที่มีผลการด าเนินงานดีอยู่แล้วอาจพัฒนาได้ง่ายกว่าโรงเรียนที่มีผลการด าเนินงาน  
ไม่ดีนัก ดังนั้น มาตรการนี้ต้องระมัดระวังไม่ให้เกิดผลลัพธ์ที่ไม่ตรงกับเป้าหมายที่ตั้งไว้ ยิ่งไปกว่านั้น
การเปรียบเทียบควรเป็นการเปรียบเทียบผลการด าเนินการของโรงเรียนในแต่ละปี ไม่ใช่เปรียบเทียบ
จากเกณฑ์มาตรฐาน  ในประเทศเนเธอร์แลนด์และอังกฤษ ใช้ผลการด าเนินการเป็นตัวก าหนดปริมาณ
การอุดหนุนบุคลากรและงบด าเนินงาน เพ่ือลดปัญหาครูลาออกจากโรงเรียนก่อนก าหนด 

 
5.3.2 สหราชอาณาจักร 

สหราชอาณาจักร ประกอบด้วยประเทศอังกฤษ สกอตแลนด์ เวลล์ และไอร์แลนด์เหนือ 
สหราชอาณาจักรลงทุนด้านการศึกษาขั้นพ้ืนฐานให้แก่โรงเรียนของรัฐและที่เอกชนที่รับการอุดหนุน 
ร้อยละ 6.4 ของจีดีพีในปี ค.ศ. 2011 เป็นขนาดที่สูงกว่าค่าเฉลี่ยของกลุ่มประเทศ OECD เล็กน้อย 
(ร้อยละ 6.1) การลงทุนการศึกษาส่วนใหญ่มาจากงบประมาณของภาครัฐ ราวร้อยละ 74.9 (ขณะที่
ค่าเฉลี่ยของกลุ่มอยู่ที่ร้อยละ 83.9 ส่วนที่เหลืออีกร้อยละ 25.1 เป็นการลงทุนโดยภาคเอกชน ซึ่งเป็น

                                           
5 รูปแบบการจัดสรรตามผลการด าเนินงาน เป็นรูปแบบที่สมาชิกสหภาพยุโรปใช้ในการจัดสรรใน

ระดับอุดมศึกษา 
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สัดส่วนที่สูงสุดในกลุ่มประเทศ OECD ส่วนใหญ่รายจ่ายลงทุนที่มาจากภาคเอกชนเป็นรายจ่ายของ
ครัวเรือน (OECD 2015) 

สหราชอาณาจักรอุดหนุนการจัดการศึกษาผ่านการจัดสรรค่าใช้จ่ายตามจ านวนนักเรียน  
อัตราการอุดหนุนในระดับพ้ืนฐานใกล้เคียงกัน ยกเว้นในระดับอุดมศึกษาที่ค่าใช้จ่ายต่อหัวสูงกว่า  
ค่าใช้จ่ายต่อหัวเฉลี่ยส าหรับการจัดการศึกษาตั้งแต่ระดับประถมศึกษาถึงอุดมศึกษา คิดเป็น 10,412 
ดอลลาร์สหรัฐ สูงกว่าค่าเฉลี่ยของกลุ่ม OECD ที่ 9,487 ดอลลาร์สหรัฐ 

วิธีการอุดหนุนในสหราชอาณาจักรมีความหลากหลาย มีการอุดหนุนโรงเรียนของภาครัฐ 
โรงเรียนเอกชนที่ขึ้นกับรัฐบาล และโรงเรียนเอกชนที่ไม่ข้ึนกับรัฐบาล โรงเรียนรัฐได้รับเงินจากรัฐบาลกลาง 
รัฐบาลท้องถิ่น และรายได้ของโรงเรียนเอง ส่วนโรงเรียนเอกชนที่ขึ้นกับรัฐบาลได้รับการอุดหนุนจาก
รัฐบาลโดยตรง โรงเรียนเอกชนที่ไม่ขึ้นกับรัฐบาลได้รับการอุดหนุนจากภาคเอกชน นักเรียนส่วนมาก
เข้าเรียนในโรงเรียนรัฐ โดยที่ผู้ปกครองอาจต้องจ่ายค่ากิจกรรมนอกหลักสูตรเพ่ิมขึ้น ค่าอุปกรณ์การเรียน  
ในขณะที่นักเรียนอีกประมาณ 6% เรียนในโรงเรียนเอกชนทีไ่ม่ข้ึนกับรัฐบาล ซึ่งเก็บค่าเล่าเรียนสูงกว่า
มาก ราว 30,000 ปอนด์ต่อปีการศึกษา 

 
องค์ประกอบของสูตร 

สูตรจัดสรรงบประมาณให้แก่สถานศึกษาของสหราชอาณาจักรประกอบด้วย 4 องค์ประกอบ 
โดยแต่ละองค์ประกอบนั้นสะท้อนถึงต้นทุนในการจัดการศึกษาของโรงเรียน  

1. ต้นทุนต่อหัวนักเรียน (Per-Pupil Costs) เป็นองค์ประกอบหลักหรือพ้ืนฐานของสูตร
จัดสรรงบประมาณให้แก่สถานศึกษา การจัดสรรส่วนพ้ืนฐานนี้เป็นการรับประกันสิทธิขั้นพ้ืนฐานใน
การเข้าถึงการศึกษาของประชนด้วยหลักความเสมอภาค โดยไม่มีการกีดกันด้านเพศ ชาติพันธุ์ 
องค์ประกอบหลักนี้สะท้อนถึงต้นทุนของโรงเรียนที่เพ่ิมขึ้นตามจ านวนนักเรียนในแต่ละปี ซึ่งแตกต่างกัน
ตามระดับการศึกษา หรือช่วงอายุของนักเรียน ในปัจจุบัน สหราชอาณาจักรมีการจัดสรรเงินรายหัว
ขั้นพ้ืนฐานแตกต่างกัน 3 ระดับ ได้แก่  

1) ระดับประถมศึกษา (Key stage 1 และ 2 หรือเด็กนักเรียนที่อยู่ในช่วงอายุ 5 – 11 ปี) 
(เทียบเท่ากับอนุบาล และประถมศึกษา) 

2) ระดับ Key stage 3 (เด็กนักเรียนที่อยู่ในช่วงอายุ 11 - 14 ปี) (เทียบเท่ากับมัธยมต้น) 

3) ระดับ Key stage 4 (เด็กนักเรียนที่อยู่ในช่วงอายุ 15 – 16 ปี) (เทียบเท่ามัธยมปลาย) 

2. ความต้องการเพิ่มเติมของนักเรียน (Additional Needs) เป็นองค์ประกอบส าหรับ 
การจัดสรรงบประมาณให้แก่นักเรียนที่มีความจ าเป็นเพ่ิมเติมในแต่ละโรงเรียน เนื่องจากนักเรียนกลุ่มนี้
จ าเป็นต้องได้รับการศึกษาเพ่ิมเติมจากการเรียนการสอนปกติปกติ เช่น การดูแลจากผู้เชี่ยวชาญเฉพาะ 
สื่อการสอนนอกเหนือจากสื่อปกติ และการแนะแนวพิเศษ เป็นต้น ส าหรับในสหราชอาณาจักรมี
การจัดสรรตามความต้องการเพิ่มเติมให้แก่นักเรียนที่มี 3 ลักษณะ ดังนี้ 
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2.1 เด็กนักเรียนในครัวเรือนยากจน ความยากจนสามารถใช้เป็นตัวแปรในการพยากรณ์
ผลสัมฤทธิ์ของนักเรียนได้ (Ilie et al. 2017) นักเรียนที่อาศัยอยู่ครัวเรือนยากจนมีแนวโน้มที่จะมี 
ผลการเรียนต่ า เนื่องจากมีลักษณะที่ เป็นอุปสรรคต่อการเรียนรู้  รวมทั้งโอกาสเข้าเรียนใน
มหาวิทยาลัยชั้นน ามีค่อนข้างต่ า (Department of Education, 2016) ดังนั้น เด็กกลุ่มนี้จ าเป็นต้อง
ได้รับการดูแลเป็นพิเศษ ซึ่งท าให้ต้นทุนของโรงเรียนเพ่ิมขึ้นไปด้วย การศึกษาวิจัยของ McNally 
(2015) พบว่าเงินรายจ่ายเพ่ิมเติมของโรงเรียนที่ใช้ไปส าหรับนักเรียนยากจนสามารถเพ่ิมผลสัมฤทธิ์
ทางการเรียนได ้

 

ในปัจจุบัน การจัดสรรเงินรายหัวนักเรียนยากจนด าเนินการองค์กรปกครองท้องถิ่นสามารถ
ใช้ข้อมูลนักเรียนรายบุคคล ช่วง 6 ปีที่ผ่านมา หากนักเรียนอยู่ในโครงการอาหารโรงเรียนฟรี ได้รับ
การจัดสรร หรือใช้การพิจารณาในระดับพ้ืนที่ พิจารณาจากดัชนีชี้วัดระดับความยากจนในแต่ละพ้ืนที่ 
ภายใต้ความรับผิดชอบขององค์กรปกครองท้องถิ่นแต่ละแห่ง 

2.2 เด็กนักเรียนที่มีผลการเรียนต่ า (Low Prior Attainment) การศึกษาวิจัยของ Ilie et al. 
(2017) พบว่าผลสัมฤทธิ์ของนักเรียนในระดับประถมศึกษาเป็นปัจจัยส าคัญที่มีอิทธิพลต่อผลสัมฤทธิ์
ต่อไปในระดับมัธยมศึกษา หน่วยงานท้องถิ่นของ UK จัดสรรงบประมาณส าหรับเด็กนักเรียนที่มีผล
การเรียนต่ า โดยพิจารณาจากผลประเมินตอนเด็กอายุ 5 ขวบ และผลสอบวิชาคณิตศาสตร์และ
ภาษาอังกฤษในช่วง key stage 2 

2.3 เด็กนักเรียนที่ไม่ได้ใช้ภาษาอังกฤษเป็นภาษาหลัก โรงเรียนที่ต้องดูแลนักเรียนที่ใช้
ภาษาอังกฤษเป็นภาษาท่ีสอง (English as an Additional Language; EAL) มีต้นทุนการสอนเพิ่มขึ้น 
(Demie and Hau 2013) ส่งผลต่อผลสัมฤทธิ ์ มีหน่วยงานท้องถิ ่น จ านวน 99 แห่งใช้ EAL3  
ในระดับประถมศึกษา และหน่วยงานท้องถิ่น อีก 100 แห่งใช้ EAL3 ในระดับมัธยมศึกษาเพ่ือระบุ
ตัวนักเรียนที่จ าเป็นต้องได้รับเงินอุดหนุนเพิ่มเติม 

3. ต้นทุนที่เกิดจากขนาดและสภาพโรงเรียน เป็นองค์ประกอบที่จัดสรรให้เป็นค่าใช้จ่าย
ด าเนินการของโรงเรียนเพ่ือชดเชยต้นทุนคงที่ของโรงเรียน การสนับสนุนให้แก่โรงเรียนขนาดเล็กใน
บางพ้ืนที่ หรือสนับสนุนเป็นค่าใช้จ่ายเกี่ยวกับสถานที่หรืออาคารในการจัดการศึกษา หรือค่าใช้จ่าย
ส่วนเพิ่มส าหรับโรงเรียนที่จัดการศึกษามากกว่าหนึ่งพ้ืนที่ 

3.1 งบประมาณที่จัดสรรโรงเรียนส่วนหนึ่งเป็นเงินอุดหนุนแบบก้อน โรงเรียนได้รับจัดสรร
งบประมาณส่วนนี้ไม่ได้ขึ้นอยู่กับจ านวนนักเรียน เพ่ือชดเชยต้นทุนคงที่ หน่วยงานท้องถิ่นใน UK  
มีการจัดสรรงบประมาณแบบเงินก้อนให้แก่สถานศึกษา แต่จากหลักฐานเชิงประจักษ์พบว่า การตัดสินใจ
จัดสรรงบประมาณในส่วนดังกล่าวขึ้นอยู่กับหน่วยงานท้องถิ่น ซึ่งไม่ได้มีความสัมพันธ์กับขนาดของ
โรงเรียน 

3.2 นอกจากขนาดแล้ว ปริมาณของนักเรียนที่กระจัดกระจาย ไม่รวมกันมากพอ (Sparsity) 
ท าให้โรงเรียนมีขนาดเล็ก เพราะไม่มีนักเรียนจากพ้ืนที่ อ่ืนเข้ามาเรียน เช่น โรงเรียนมีที่ตั้งทาง
ภูมิศาสตร์ ท าให้ไม่สามารถปรับให้เป็นโรงเรียนใกล้บ้านที่มีขนาดเหมาะสมได้  โรงเรียนเหล่านี้จะ
ได้รับงบประมาณสนับสนุนเพ่ิมขึ้น หากมีจ านวนนักเรียนที่เดินทางมากกว่า 2 ไมล์ (อนุบาล-ประถม) 
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หรือ 3 ไมล์ (มัธยม) เพ่ือไปเรียนที่อ่ืนที่ใกล้อีกแห่ง การจัดสรรส่วนเพ่ิมจะให้แก่เฉพาะโรงเรียนขนาดเล็ก 
ได้แก่ โรงเรียนประถมศึกษาที่มีนักเรียนแต่ละชั้นปีน้อยกว่า 21.4 คน โรงเรียน all-though 69.2 คน 
และ มัธยม 120 คน  

3.3 ค่าบ ารุงรักษาอาคารเรียน และค่าด าเนินการนอกสถานที่ มีรายละเอียด ดังนี้ 

 ค่าบ ารุงรักษา (Private Finance Initiative) โครงการ Building Schools for the 
Future ของ UK ส่วนมาก หน่วยงานท้องถิ่น ต่าง ๆ จะร่วมทุนกับเอกชนซึ่งเรียกว่า 
Private Finance Initiative ซึ่ งผลของการด าเนินงานส่งผลกระทบต่อต้นทุน
โรงเรียน เช่น การบริหารจัดการสิ่งอ านายความสะดวก (Facilities Management) 
ค่าซ่อมแซม และค่าบ ารุงรักษาอาคาร เป็นต้น  

 ค่าด าเนินการนอกสถานที่ (Split Sites) สนับสนุนค่าใช้จ่ายให้แก่โรงเรียนที่มีการแยก
พ้ืนที่จัดการเรียนการสอนเพ่ือชดเชยต้นทุนที่เกิดขึ้นเช่น ค่าเดินทางของนักเรียน
หรือครู และค่าใช้จ่ายส าหรับสิ่งอ านวยความสะดวกเพ่ิมเติม เป็นต้น 

3.4 ค่าโสหุ้ย (Overhead Costs) ได้แก่ ค่าใช้จ่ายเกี่ยวกับสถานที่ที่ต้องจ่ายเป็นกรณีพิเศษ 
เช่น ค่าเช่าอาคารหรืออุปกรณ์กีฬา เป็นต้น Education Funding Agency (EFA) เป็นผู้ก าหนด
ขอบเขตของกรณีพิเศษเหล่านี้ หมายถึงคือ กิจกรรมที่ต้องใช้เงินมากกว่า 1% ของรายได้สถานศึกษา 
และค่าใช้จ่ายเกิดข้ึนกับโรงเรียนไม่เกิน 5% ในพ้ืนที่ของหน่วยงานท้องถิ่น 

นอกจากนี้ เงินอุดหนุนส าหรับนักเรียนที่เพ่ิมขึ้นระหว่างปี  ระบบการจัดสรรงบประมาณ
ให้แก่สถานศึกษาควรมีการตอบสนองจ านวนนักเรียนจริงที่แตกต่างจากประมาณการแต่เดิม ดังนั้น 
หน่วยงานท้องถิ่น สามารถบริหารจัดการได้ 2 วิธี คือ การสร้างกองทุนส าหรับเป็นค่าใช้จ่ายพ้ืนฐาน
ต่อหัว ตามจ านวนนักเรียนจริงที่เพ่ิมขึ้นมาจนถึงเดือนตุลาคม หรือการปรับจ านวนนักเรียนแล้วจึง
จัดสรรงบประมาณให้ 

4. ค่าใช้จ่ายตามภูมิศาสตร์ (Geographic Costs) เป็นองค์ประกอบที่สะท้อนถึงต้นทุน
การจัดการศึกษาที่แตกต่างกันเนื่องจากลักษณะที่ตั้งทางภูมิศาสตร์ของโรงเรียน อาทิ ค่าใช้จ่ายด้าน
บุคลากรที่แตกต่างไปตามพ้ืนที่ หรือค่าครองชีพ สะท้อนได้จากดัชนีราคาในแต่ละพ้ืนที่ 
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รูปที่ 5.1 รูปแบบการจัดสรรงบประมาณการศึกษาโดยสูตรการจัดสรร ของประเทศอังกฤษ 
 

 
 

สัญญลักษณ ์ ความหมาย 

 

หน่วยงานในระดับรัฐบาลกลาง 

 
หน่วยงานส่วนภูมภิาค 

 

หน่วยงานส่วนท้องถิ่น 

 
โรงเรียน 

 
การโอนเป็นเงินก้อน 

 

การถ่ายโอนทรัพยากร ในรูปสิ่งของ 

 

การถ่ายโอนทรัพยากร ในรูปเงินสด 

 
งบประมาณ โอนมาถึงหน่วยงาน 

 

ประเภททรัพยากรของโรงเรียนทีไ่ด้รับ ได้แก่ ทรัพยากรส าหรับวัตถปุระสงคเ์ฉพาะ
ด้าน งบประมาณส าหรับครูและบคุลากรสนับสนุน งบประมาณส าหรับงบด าเนินงาน 
(ค่าใช้จ่ายในการจัดการสอน ค่าสาธารณูปโภค และอื่นๆ) และงบลงทุน 

 

ทรัพยากรของหน่วยงานส่วนภมูิภาค หรือหน่วยงานท้องถิ่น 

ที่มา Eurydice (2014) 
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การอุดหนุนของประเทศอังกฤษ 

เนื่องจากประเทศในกลุ่มสหราชอาณาจักร มีระบบการจัดการศึกษาที่แตกต่างกัน           
โดยประเทศอังกฤษ และเวลล์ มีความใกล้เคียงกัน และมีขนาดที่ใหญ่ที่สุด มีโรงเรียนของรัฐ และ
โรงเรียนอิสระ รวมกันกว่า 25,500 โรง ดูแลนักเรียนราว 8.4 ล้านคน มีหน่วยงานท้องถิ่นที่ (Local 
Educationa Authorities, LEAs) ดูแลโรงเรียน จ านวน 150 หน่วย มีนักเรียนเพียงส่วนน้อยประมาณ
ร้อยละ 7 ที่เรียนในโรงเรียนเอกชนที่เก็บค่าเล่าเรียน โรงเรียนรัฐจ้างครูประมาณ 4 แสนคน 
งบประมาณด้านการศึกษาของอังกฤษ คิดเป็นร้อยละ 3.5 ของจีดีพี หรือร้อยละ 8 ของงบประมาณแผ่นดิน 

รูปที่ 5.1 แสดงรูปแบบการจัดสรรงบประมาณการศึกษาให้แก่สถานศึกษารัฐและเอกชนที่รับ
การช่วยเหลือ หน่วยงานที่หน้าที่จัดสรรเงินอุดหนุนงบประมาณการศึกษาแบบรายหัว อยู่ภายใต้
กระทรวงศึกษาธิการ จะจัดสรรงบประมาณไปยังองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น (Local Education 
authority, LEA) ที่มาจากการเลือกตั้ง ซึ่งรับผิดชอบจัดสรรงบประมาณให้กับโรงเรียนอีกทอดหนึ่ง 
งบประมาณการศึกษาที่ท้องถิ่นได้รับตกประมาณร้อยละ 75 ของงบประมาณด้านการศึกษา ส่วนที่เหลือ
มาจากรายได้ภาษีที่ท้องถิ่นจัดเก็บ หรือภาษีที่เก็บจากที่อยู่อาศัย ท้องถิ่นมีอิสระในการใช้จ่ายในด้าน
ต่างๆ เพ่ือให้บริการชุมชน  การอุดหนุนเป็นแบบก้อนให้กับท้องถิ่นเน้นที่จะขจัดความแตกต่างของ
ท้องถิ่นในการหารายได้เพ่ือจัดบริการทางการศึกษา เพ่ือให้เกิดความเป็นธรรมในด้านการคลัง 
งบประมาณแบบก้อนที่จัดสรรให้ท้องถิ่นอาศัยสูตรการจัดสรรที่มีองค์ประกอบดังที่กล่าวไปก่อนหน้านี้ 
การจัดสรรงบประมาณให้แก่ท้องถิ่น มีการเปลี่ยนแปลงหลายครั้งเพ่ือให้เกิดความเหมาะสม 

ส่วนการจัดสรรให้แก่โรงเรียน หรือคณะกรรมการโรงเรียน (School Governming Body)   
มีการเปลี่ยนแปลงบ่อยเช่นกัน การปฏิรูปในช่วงต้นทศวรรษ 1990 ตามหลัง พรบ.การปฏิรูป
การศึกษาปี ค.ศ. 1988 มีผลให้ท้องถิ่นต้องจัดสรรงบประมาณส่วนใหญ่ให้แก่โรงเรียน รวมไปถึง
งบประมาณส าหรับเงินเดือนครูและบุคลากรสนับสนุน ด้วยการใช้สูตรการจัดสรรแก่โรงเรียน ทั้งนี้  
เพ่ือให้โรงเรียนสามารถจัดการตนเองได้ (Local Management of School, LMS) นอกจากนี้  
ผู้ปกครองสามารถเลือกโรงเรียนรัฐที่ต้องการได้ เพ่ือสนองความต้องการของผู้เรียน  คณะกรรมการ
สถานศึกษา (School Council) ถูกตั้งขึ้นเพ่ือดูแลการบริการการจัดการใช้จ่ายงบประมาณ เพ่ือให้
การจัดการศึกษามีคุณภาพตามที่ต้องการ  หากโรงเรียนรัฐ (เดิมเป็นโรงเรียนสังกัดท้องถิ่น 
Community Schools) เปลี่ยนสภาพมาเป็นโรงเรียนในก ากับ (Foundation School รับงบประมาณ
จากท้องถิ่น แต่ดูแลโดยคณะกรรมการโรงเรียน หรือองค์กรไม่แสวงหาก าไร ) คณะกรรมการ
สถานศึกษารับผิดชอบในการจ้างครูและบุคลากรสนับสนุน รวมไปถึงการดูแลทรัพย์สินของโรงเรียน 
และการเลือกผู้อ านวยการโรงเรียน ซึ่งเป็นผู้เลือกครูและคนท างานอีกทอดหนึ่ง  แต่เดิมก่อนการปฏิรูป 
เขตพ้ืนที่การศึกษาหรือท้องถิ่นเป็นผู้ก าหนดจ านวนครูและบุคลากรสนับสนุน รวมไปถึงการดูแลใน
ด้านอ่ืนๆ ส่วนโรงเรียนมีอิสระเพียงการใช้เงินค่าจัดการเรียนการสอน ที่ได้มาตามจ านวนนักเรียน 
โรงเรียนน าเงินเหล่านี้ไปเลือกซ้ือหนังสือเรียนได้ตามท่ีต้องการใช้ 
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ระบบการรับผิดชอบ และการก ากับดูแลการใช้งบประมาณที่โรงเรียนรัฐ ค่อนข้างมีปัญหา 
เพราะความยุ่งยากซับซ้อนของที่มาของงบประมาณ ท าให้ผู้อ านวยโรงเรียนส่วนใหญ่ยังขาดความเข้าใจ
ในเรื่องนี้  การจัดสรรงบประมาณแบบใหม่ที่เน้นการส่งเสริมให้โรงเรียนจัดการตนเองได้ ท าให้สังคม
ได้รับรู้ต้นทุนที่แท้จริงในการจัดการศึกษา  ก่อให้เกิดกระแสการเปลี่ยนแปลงวิธีการจัดสรร
งบประมาณให้กับเขตพ้ืนที่การศึกษาหรือท้องถิ่นไปด้วยในปี ค.ศ. 2003 ซึ่งมีผลให้ท้องถิ่นไม่สามารถ
จัดสรรงบประมาณเพ่ือการศึกษาน้อยกว่าที่รัฐบาลเห็นว่าจ าเป็น มีการแบ่งแยกสัดส่วนที่ชัดเจน
ระหว่างงบประมาณส าหรับบริหารโดยเขตพ้ืนที่ และส่วนที่ต้องถ่ายโอนให้แก่โรงเรียน รวมไปถึงการที่
โรงเรียนได้รับงบประมาณโดยตรงบางด้านจากส่วนกลาง 

งบประมาณท่ีบริหารโดยท้องถิ่น คิดเป็นร้อยละ 12 เพ่ือใช้จ่ายในเรื่องการจัดหาที่เรียนให้เด็ก 
การบริหารจัดการศึกษา การจัดรถโรงเรียนเพื่อรับส่งนักเรียน ควบคุมมาตรฐานการจัดการศึกษา 
การประเมินเพ่ือคัดกรองเด็กที่มีความจ าเป็นพิเศษ และการวางแผนการศึกษา ส่วนที่เหลือเป็นการ
จัดสรรให้แก่โรงเรียน โดยอาศัยสูตรจัดสรร 

นอกจากนี้ โรงเรียนรัฐยังได้รับงบประมาณผ่านช่องทางอื่นๆ  ของกระทรวงศึกษาธิการ 
มากถึงร้อยละ 14 ของงบประมาณที่โรงเรียนได้รับ ในรูปแบบเงินอดหนุนเป็นการเฉพาะ หรือมี
วัตถุประสงค์พิเศษ  และสุดท้าย เป็นการระดมทรัพยากรจากผู้ปกครอง หรือกองทุนการกุศล 

งบประมาณที่โรงเรียนได้รัฐจากท้องถิ่น ประมาณร้อยละ 75 ได้รับมาตามจ านวนนักเรียน 
อีกประมาณร้อยละ 5 มาจากงบประมาณที่จัดสรรตามความจ าเป็นของผู้เรียน และอีกที่เหลือร้อยละ 20 
เป็นการจัดสรรให้กับโรงเรียนขนาดเล็ก ห่างไกล และสภาพภูมิศาสตร์ สภาพโรงเรียน  ตารางที่ 5.2 
แสดงองค์ประกอบทั้งสี่ด้าน ที่ใช้ในการจัดสรรงบประมาณให้แก่โรงเรียนรัฐและเอกชนที่รับการอุดหนุน
ของประเทศอังกฤษ ซึ่งอยู่ในสหราชอาณาจักร 

 
ตารางท่ี 5.2 องค์ประกอบของสูตรการจัดสรรงบประมาณด้านการศึกษา ส าหรับบางประเทศ 

 

องค์ประกอบ
ของสูตร 

เนเธอร์แลนด์ อังกฤษ ฟินแลนด ์
สวีเดน (เมือง
Nacka and 
Sigturna) 

องค์ประกอบท่ี 1: การจัดสรรพ้ืนฐานรายหัวผู้เรียน 
การให้
งบประมาณ
พื้นฐาน 

 จ านวนนักเรียน 
 งบประมาณ

เจ้าหน้าท่ีและ
งบประมาณการ
ด าเนินการไมไ่ด้อยู่
ในสูตร 

 จ านวนนักเรียน 
 อย่างน้อย 75% 

ของเงินงบประมาณ
โรงเรียนต้องคิด
จากจ านวนและ
อายุของนักเรียน 
 

 จ านวนนักเรียน 
 

 จ านวนนักเรียน 
 อาจสูงถึง 95% 

ของงบประมาณใน
บางเทศบาล
ท้องถิ่น 
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องค์ประกอบ
ของสูตร 

เนเธอร์แลนด์ อังกฤษ ฟินแลนด ์
สวีเดน (เมือง
Nacka and 
Sigturna) 

การให้
งบประมาณ
เพิ่มเตมิตาม
ระดับชั้น 

 ประถมศึกษา: อาย ุ
4-6 ปีมีน้ าหนัก
มากกว่า 
อาย ุ8-12ปี 

 มัธยมต้นได้
งบประมาณเพิ่ม 

 แยกตามระดับ 
ประถม 1 – มัธยม 
13 ขึ้นอยู่กับ
ท้องถิ่น 

 
 ให้น้ าหนักมัธยมต้น

มากกว่าประถม 

 Comprehensive 
school6: ประถม 
1-6 ให้น้ าหนัก 1 
และ มัธยม 1-3 ให้
น้ าหนัก 1.5 

 มัธยมปลาย: ให้
น้ าหนักประมาณ 
1.6 ของมัธยมต้น 
(หรือน้ าหนัก 2.4) 

 ให้งบประมาณตาม
ระดับการศึกษา 

ประถม 1-3 = 1 
ประถม 4-6 = 1.1 
มัธยม 1-3 = 1.3 

หรือ 1.4 

องค์ประกอบท่ี 2: ตามหลักสูตรพิเศษ  
  เพิ่มเตมิในสอน

ภาษาฟรีเช่ียน 
(Friesian) ใน 
ฟรีสแลนด์ 
(Friesland)  

 มัธยมต้นมีน้ าหนัก
ในสูตร 

 เงินช่วยเหลือกับ
โรงเรียนเฉพาะทาง 
เช่น เทคโนโลยี 
ศิลปะ กีฬาและ 
ภาษา 

 เงินช่วยเหลือ
เพิ่มเตมิให้โรงเรียน
ที่มีเป้าหมายทาง
การศึกษา และ
สาขาวิชาที่
เชี่ยวชาญ เช่น 
ภาษาสวีเดน 

 ไม่ม ี

องค์ประกอบท่ี 3: ความจ าเป็นของนักเรียน 
สถานะทาง
สังคมและ
เศรษฐกิจ 

 ระดับการศึกษา
ของพ่อแม่ และ ถ้า
ลูกหรือพ่อแม่เกดิ
ต่างประเทศ 

 90%ของสูตรมี
ค่าอาหาร 

 30% ของสูตรมี 
ค่าเดินทาง 

  มีในเทศบาล
ท้องถิ่นอื่น เช่น 
Botkyrka 

ความไม่
คล่องแคล่วใน
ภาษาที่สอน 

 ให้งบประมาณ
เพิ่มเตมิส าหรับ
นักเรียนท่ีไม่มี
ภาษาดัชช์เป็น
ภาษาแรก 

 25%ของสูตร
พิจารณาการขาด
ความคล่องแคล่วใน
ภาษาอังกฤษ 

 ให้งบประมาณแยก
จากการให้
งบประมาณรายหัว
ส าหรับผู้อพยพ 

 นักเรียนท่ีภาษา
สวีเดนไม่ใช่ภาษา
แรก 

ผลสัมฤทธ์ิ
ทางศึกษาต่ า 

 มีงบประมาณ
เพิ่มเตมิให้นักเรียน
ที่มีความต้องการ
พิเศษในโรงเรียน
ประถม 

 
 

 1ใน3 ของสูตรมี
การทดสอบการ
พัฒนาทักษะด้าน
สติปัญญา 
(Cognitive 
ability)  
 

 เด็กพิการได้รับเงิน
งบประมาณต่อหัว
เป็น 2 เท่า 

 เด็กพิการรุนแรงได้
เป็น 3.5 เท่า 

 งบประมาณให้
นักเรียนท่ีมีความ
ต้องการโดยไมม่ี
ผ่านสตูร 

                                           
6 หมายถึงโรงเรียนมัธยมที่ไมไ่ดร้ับนักเรียนตามผลสมัฤทธ์ิทางการศึกษา 
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องค์ประกอบ
ของสูตร 

เนเธอร์แลนด์ อังกฤษ ฟินแลนด ์
สวีเดน (เมือง
Nacka and 
Sigturna) 

ความผิดปกติ
ทางการ
เรียนรู ้

 
 

 3.5%: นักเรียนท่ีมี
ความต้องการพิเศษ
ได้รับเงินช่วยเหลือ 

องค์ประกอบท่ี 4: ตามสภาพ ที่ต้ัง และขนาดของโรงเรียน 
โรงเรียน
ขนาดเล็ก 

 ก าหนดการจดัสรร  งบประมาณเป็น
ก้อน หรือ ลด
งบประมาณ 

 ขึ้นกับจ านวน
โรงเรียนขนาดเล็ก
ในเทศบาลท้องถิ่น 

 ไม่รวมในสูตร 

ที่ตั้ง   แบ่งงบประมาณ
ตามพื่นที ่

 ความหนาแนน่ของ
ประชากรใน
เทศบาลท้องถิ่น 

 ไม่รวมในสูตร 

ค่าใช้อาคาร
สถานท่ี 

 จัดสรรให้เทศบาล
ท้องถิ่นตามที่
โรงเรียนขอ 

 จัดสรรตามจ านวน
นักเรียน ความสูง 
ความกว้างและ
ประเภทของอาคาร 

 ให้เทศบาลท้องถิ่น
ให้งบประมาณแก่
โรงเรียนได ้

 ไม่รวมในสูตร: 
สะท้อนค่าเช่าท่ีที่
แตกต่างกัน 

ที่มา Levacic (2008) 

 

การจัดสรรงบประมาณให้แก่โรงเรียนตามสูตร มีการจัดสรรเป็นสองงวดคือ รอบห้าเดือนแรก 
(ส าหรับเดือนเมษายน ถึงสิงหาคม ส าหรับปีการศึกษาแรก) และรอบเจ็ดเดือนหลัง (ส าหรับเดือน
กันยายน ถึงมีนาคมของปีการศึกษาถัดไป)  เนื่องจากปีงบประมาณเริ่มตั้งแต่เดือนเมษายน ถึงมีนาคม
ปีถัดไป ขณะที่ปีการศึกษาเริ่มตั้งแต่เดือนกันยายน ถึงสิงหาคมปีถัดไป 

โรงเรียนรัฐได้รับการจัดสรรงบประมาณเพิ่มเติม เพื่อจัดการศึกษาให้นักเรียนที่มี ปัญหา
การเรียนรู้ เพราะมีขนาดของกลุ่มเล็กท าให้มีการดูแลจะมีต้นทุนค่าใช้จ่ายที่สูงกว่า  การจัดสรรให้เป็น
สัดส่วนของนักเรียนยากจนที่ได้รับอาหารกลางวันฟรี (ผู้ปกครองมีฐานะยากจนลงทะเบียนรับ
สวัสดิการของรัฐที่อุดหนุนผู้ไม่มีงานท า) ซึ่งมีจุดอ่อนที่เห็นได้ชัด ไม่เที่ยงตรง  นอกจากนี้ เป็นการจัดสรร
เพิ่มเติมส าหรับเด็กที่มีการเรียนรู้ช้าเมื่อเริ่มเรียน รวมถึงสัดส่วนของนักเรียนที่มีจากชนกลุ่มน้อย 
ชาติพันธุ์ และใช้ภาษาอังกฤษเป็นภาษาที่สอง  นอกจากนี้ โรงเรียนรัฐได้รับงบลงทุนเป็นรายหัว
บางส่วนแต่ไม่มากนัก โดยกระทรวงศึกษาธิการเป็นผู้ก าหนดวงเงินต่อหัวนักเรียน 

การจัดสรรงบประมาณแบบรายหัว โดยให้โรงเรียนเป็นผู้บริหารจัดการตนเอง ไม่ได้แยกแยะ
ว่าโรงเรียนจะใช้จ่ายเท่าใดในการจ้างครูและบุคลากรสนับสนุน และในการจัดการเรียนการสอน 
โรงเรียนจึงมีอิสระตัดสินใจใช้จ่ายได้ตามความจ าเป็นเร่งด่วน ท าให้งบประมาณที่ใช้จ่ายในแต่ละด้าน
ไม่จ าเป็นต้องใกล้เคียงกันแม้ว่าจะมีขนาดใกล้เคียงกัน  งบประมาณที่เหลือโรงเรียนรัฐสามารถยกยอด
คงเหลือไปใช้ได้ในปีถัดไป 
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ในปี ค.ศ. 2015 รัฐบาลมีแผนปรับสูตรการจัดสรร เพ่ือประกาศใช้ในปี ค.ศ. 2018 โดยเน้น
การแยกสูตรการจัดสรรส าหรับเด็กปฐมวัย และเด็กที่มีความจ าเป็นพิเศษ รวมถึงบริการสนับสนุน
การศึกษาที่จัดให้โดยหน่วยงานระดับท้องถิ่น ภายใต้ระบบใหม่ โรงเรียนสามารถหารายได้เพ่ิมเติม 
จากหลักสูตรพิเศษ และการให้การศึกษาในระดับมัธยมปลาย การจัดการศึกษาระดับอนุบาลที่มีสถาน
รับเลี้ยงเด็ก การรับบริจาค และงบลงทุนส าหรับการดูแลรักษา ปรับแต่ง หรืออาคารใหม่ที่จ าเป็น  
สูตรการจัดสรรแบบใหม่ อาศัยสูตรระดับประเทศสูตรเดียวเพ่ือจัดสรรงบประมาณพ้ืนฐาน เพ่ิมเติม
ด้วยงบประมาณส าหรับโรงเรียนขนาดเล็ก และที่อยู่ในพ้ืนที่ซึ่งมีค่าครองชีพสูงกว่า นอกจากนี้
ภายหลังปี ค.ศ. 2019-2020 งบประมาณส าหรับโรงเรียนจะถูกจัดสรรโดยตรงจากส่วนกลางไปยัง
โรงเรียน โดยไม่ผ่านหน่วยงานระดับท้องถิ่น เป้าหมายของการปรับสูตรการจัดสรร เพ่ือขจัดความ
เหลื่อมล้ าระหว่างเขตพ้ืนที่ โดยเฉพาะโรงเรียนขนาดเล็ก ที่ตั้งในชนบท และมีการเคลื่อนย้ายนักเรียนมาก 

ระบบการศึกษาของประเทศอังกฤษ จัดได้ว่าค่อนข้างถูกควบคุมโดยส่วนกลาง อ านาจหน้าที่
และความรับผิดชอบของหน่วยงานท้องถิ่น ถูกก าหนดโดยกฎหมายที่ผ่านรัฐสภา แต่ไม่ได้มีที่มาจาก
ข้อบัญญัติตามรัฐธรรมนูญ แม้ว่าที่ผ่านมา มีความพยายามในการกระจายอ านาจลงสู่ท้องถิ่นและ
โรงเรียน แต่เนื้อหาหลักสูตรการเรียนการสอน และมาตรฐานวิชาชีพเป็นเรื่องที่รัฐบาลกลางยังมี
บทบาทส าคัญในการควบคุม (Levacic and Downes 2004) นอกจากนี้ แม้ว่าประเทศอังกฤษจะใช้
สูตรจัดสรรให้กับโรงเรียนรัฐทุกโรงในประเทศ แต่ทว่ายังเปิดโอกาสให้แต่ละเขตการศึกษาก าหนด
สูตรจัดสรรได้ด้วยตนเอง แต่อยู่ภายใต้แนวทางที่รัฐบาลกลางก าหนดไว้ 

 
5.3.3 ประเทศเนเธอร์แลนด์ 

ประเทศเนเธอร์แลนด์ มีอีกประเทศหนึ่งที่อาศัยสูตรการจัดสรรงบประมาณการศึกษาให้แก่
โรงเรียน มีการใช้สูตรเดียวกันทั้งประเทศ ประเทศเนเธอร์แลนด์มีประชากรประมาณ 15.5 ล้านคน   
มีการปกครองแบบเป็นรัฐเดี่ยว มีการแบ่งการปกครองเป็น 21 จังหวัด และเทศบาลต าบลจ านวน 
538 แห่ง แต่ละแห่งมีประชากรระหว่าง 1000 ถึง 590,000 คน  รายได้ของท้องถิ่น มีสัดส่วนน้อย
เพียงร้อยละ 16 ที่เหลือมาจากรัฐบาลกลาง  รัฐบาลกลางดูแลการจัดการศึกษาระดับประถม (อายุ 4-
12) มัธยมศึกษา (อายุ 13-19)  

รัฐบาลกลางโดยกระทรวงศึกษาธิการ วัฒนธรรมและวิทยาศาสตร์ของเนเธอร์แลนด์จะ
จัดสรรงบประมาณโดยตรงให้แก่สถานศึกษา (School’s Authority) ผ่านองค์กรตัวแทน ดูรูปที่ 5.2 
ประกอบ โรงเรียนส่วนใหญ่ ทั้งรัฐและเอกชนที่รับการอุดหนุนจากรัฐในอัตราเดียวกัน เพ่ือใช้จ่ายใน
การจ้างครูและบุคลากรสนับสนุน และค่าใช้จ่ายด้านอุปกรณ์การเรียนการสอน ค่าใช้จ่ายเพ่ือ
ด าเนินการปกติ การดูแลซ่อมแซม  งบประมาณการศึกษาอีกส่วนหนึ่งมาจากกระทรวงมหาดไทย 
จัดสรรงบประมาณแบบก้อนรวม ให้กับกองทุนระดับท้องถิ่น เพ่ือจัดสรรให้ท้องถิ่นแต่ละแห่งอีกทอดหนึ่ง
ในลักษณะงบประมาณแบบก้อนรวม ท้องถิ่นสามารถระดมรายได้จากภาษีที่จัดเก็บในท้องถิ่น  
เพ่ือจัดสรรเป็นเงินให้แก่โรงเรียนในท้องถิ่น เพ่ือใช้จ่ายเพ่ือการลงทุนด้านการก่อสร้างอาคารเรียน 
บูรณะซ่อมแซม ถนนหนทาง และการดูแลรักษาสภาพแวดล้อมของโรงเรียนให้มีสภาพที่พร้อมใน
การจัดการศึกษา รวมไปถึงเป็นหน่วยให้ค าปรึกษาแก่โรงเรียน ดูแลนักเรียนที่ต้องการพิเศษ เช่นเรื่อง
ภาษาของชนกลุ่มน้อย 
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รูปที่ 5.2 รูปแบบการจัดสรรงบประมาณการศึกษาโดยสูตรการจัดสรร ของประเทศเนเธอร์แลนด์ 

 

 
ที่มา Eurydice (2014) 
 

ประเทศเนเธอร์แลนด์จัดสรรงบประมาณการศึกษาให้แก่โรงเรียน โดยอาศัยสูตรการจัดสรร 
รัฐธรรมนูญของประเทศก าหนดให้รัฐอุดหนุนเพ่ือให้มีการจัดการศึกษาที่มีคุณภาพดี ส าหรับโรงเรียน
ทุกประเภท  โรงเรียนบริหารโดยคณะกรรมการบริหารโรงเรียน ประเทศเนเธอร์แลนด์เปลี่ยนมาใช้
การจัดสรรงบประมาณแบบก้อนรวมให้แก่โรงเรียนประถมศึกษาในปี ค.ศ. 2004 โดยเริ่มทยอยใช้กับ
โรงเรียนที่สมัครใจ ส่วนโรงเรียนมัธยมศึกษาได้รับการอุดหนุนแบบก้อนรวมมาตั้งแต่ ค.ศ.1990 

องค์ประกอบแรกของสูตรจัดสรร เป็นการจัดสรรให้ตามความจ าเป็นพ้ืนฐานรายหัวนักเรียน 
โดยอาศัยจ านวนนักเรียนในการก าหนดเงินเดือนครูและงบด าเนินงานอ่ืนๆ โดยทั้งสองส่วนใช้สูตร
จัดสรรที่แตกต่างกัน  (ดูตารางที่ 5.2 ประกอบ) การจัดสรรตามความจ าเป็นพ้ืนฐาน แตกต่างกันตาม
ระดับการศึกษา เด็กระดับอนุบาล 4-6 ได้รับการอุดหนุนมากกว่าระดับประถม 8-12 ส่วนมัธยมศึกษา
ได้รับเพิม่ข้ึน  การจัดสรรส่วนที่เป็นเงินเดือนครูไม่ได้จัดสรรโดยอาศัยเงินเดือนครูเฉลี่ย แต่จัดสรรตาม
เงินเดือนจริง มีการแยกแยะระหว่างครูสายบริหาร สายสอน และบุคลากรสนับสนุน (จ านวนน้ าหนัก
ที่ให้กับครูแต่ละประเภท ขึ้นกับความจ าเป็นพิเศษของนักเรียน และด้านหลักสูตรพิเศษ) นอกจากนี้ 
งบประมาณทั้งสองส่วนแยกจากกัน งบประมาณเพ่ือใช้ในการจัดการเรียนการสอน (ส่วนที่ไม่ใช่
เงินเดือน) ไม่สามารถน ามาใช้จ้างครูได้ แต่สามารถใช้เป็นค่าอุปกรณ์การเรียนการสอน การดูแล
อาคารเรียน วัสดุตกแต่ง การใช้เทคโนโลยีสารสนเทศ เป็นต้น งบประมาณส่วนนี้ ได้รับตามปีปฏิทิน 
และมีการปรับเพิ่มตามอัตราเงินเฟ้อทุกปี 
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องค์ประกอบที่สอง ตามหลักสูตรการสอนที่มีลักษณะพิเศษ โรงเรียนได้รับงบประมาณ
อุดหนุนเพ่ิมเติมหากมีการสอนภาษาท้องถิ่นในบางพ้ืนที่ และเป็นโรงเรียนมัธยมที่มีลักษณะพิเศษ 

องค์ประกอบที่สาม ให้กับนักเรียนที่จ าเป็นพิเศษ เพ่ิมเติมจากอัตราอุดหนุนพื้นฐาน        ตาม
สถานะทางเศรษฐกิจและสังคม อันได้แก่ นักเรียนที่มาจากครอบครัวผู้อพยพ หรือมาจากประเทศอ่ืน 
หรือพ่อแม่มีการศึกษาต่ า และอุดหนุนส าหรับนักเรียนที่จ าเป็นต้องเรียนภาษาดัชช์เพ่ิมเติม (ใน
โรงเรียนประถมที่ได้รับอนุมัติ ขึ้นกับจ านวนนักเรียนที่ต้องการเรียนภาษา) รวมถึงการอุดหนุนนักเรียน
ที่มีปัญหาทางการเรียนรู้ในโรงเรียนระดับประถมศึกษา ทั้งหมดเพ่ือส่งเสริมระบบการจัดการศึกษา
แบบเรียนรวม 

ท้องถิ่นมีบทบาทในการจัดท าโปรแกรมเพ่ือช่วยเหลือนักเรียนด้อยโอกาส (ซึ่งโรงเรียนได้รับ
งบประมาณจากรัฐบาลกลางเพื่อดูแลผ่านสูตรจัดสรรข้างต้น) การจัดสรรเพิ่มเติมให้แก่เด็กที่มี
ความต้องการพิเศษประเภทต่างๆ มีอัตราที่แตกต่างกัน นักเรียนที่มีความพิการหากไปเรียนรวมใน
โรงเรียนปกติ มีการจัดสรรให้เพ่ิมเติมทั้งโรงเรียนปกติ และโรงเรียนการศึกษาพิเศษด้วย ในฐานะที่
ยังคงต้องช่วยสนับสนุนนักเรียนเหล่านี้อยู่ การจัดสรรสายสนับสนุนเพ่ือดูแลนักเรียนพิเศษในโรงเรียน
การศึกษาพิเศษ ค านวณตามเวลาที่ต้องการต่อนักเรียนหนึ่งคน ส าหรับบุคลากรกลุ่มต่างๆ (ครูพ่ีเลี้ยง 
ครูผู้ช่วยประจ าห้องเรียน ครูที่ดูแลกลุ่ม) และมีรายละเอียดแตกต่างกันตามประเภทของโรงเรียนที่
ดูแลเด็กพิการ (โรงเรียนส าหรับคนหูหนวก โรงเรียนสอนคนตาบอด หรือโรงเรียนส าหรับคนพิการ  
ทางร่างกาย) การจัดสรรงบประมาณเพ่ือกระตุ้นให้โรงเรียนปกติ จัดการดูแลเฉพาะให้นักเรียนพิเศษ
ให้สามารถเรียนรวมได้ 

 

องค์ประกอบที่สี่ ตามสภาพจ าเป็นทางที่ตั้ง และภูมิศาสตร์ มีการอุดหนุนเพ่ิมเติมให้แก่
โรงเรียนขนาดเล็ก โดยเพ่ิมเติมในสูตรที่จัดสรรเงินเดือนครู จ านวนครูส าหรับโรงเรียนขนาดเล็กมี
ก าหนดจ านวนขั้นต่ าส่วนการดูแลสภาพโรงเรียนและสภาพแวดล้อม ได้รับการจัดสรรเป็นรายโรงจาก
ท้องถิ่น  

 

5.3.4 ประเทศฟินแลนด์ 

 ฟินแลนด์ลงทุนด้านการศึกษาทุกระดับชั้นคิดเป็นร้อยละ 6.5 ของจีดีพี ซึ่งมากกว่าค่าเฉลี่ย
ของ OECD เพียงเล็กน้อย (6.3%) ทรัพยากรด้านการศึกษา ประมาณร้อยละ 97.6 มาจากภาครัฐ 
สูงกว่าค่าเฉลี่ยของ OECD (ร้อยละ 83.6) ขณะที่ภาคเอกชนลงทุนเพียงเล็กน้อยทุกระดับการศึกษา 
ยกเว้นก่อนประถม คิดเป็นร้อยละ 9.9 ของค่าใช้จ่ายระดับนี้ ขณะที่ลงทุนระดับอุดมศึกษาเพียงร้อยละ 
4.1 ของค่าใช้จ่ายระดับนี้  

ประเทศฟินแลนด์ใช้ทรัพยากรต่อหัว เพ่ือจัดการศึกษาระดับมัธยมต้นและอุดมศึกษา 
มากกว่าประเทศในกลุ่ม OECD อ่ืนๆ แต่ในระดับอ่ืนๆ ค่าใช้นักเรียนต่อหัวต่ ากว่ากลุ่ม OECD  
รายจ่ายด้านการศึกษาต่อหัวต่อปี จากประถมศึกษาถึงอุดมศึกษาของฟินแลนด์ ตก 10,157 ดอลลาร์สหรัฐ 
มากกว่าค่าเฉลี่ยของประเทศ OECD เป็นเพียง 9,313  ดอลลาร์สหรัฐ   
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ฟินแลนด์จัดการศึกษาตั้งแต่ก่อนประถมศึกษาถึงอุดมศึกษา โดยไม่เก็บค่าใช้จ่าย มีภาครัฐ
เป็นผู้อุดหนุนส่วนใหญ่ การศึกษาขั้นพ้ืนฐานและมัธยมศึกษาตอนปลายสายสามัญได้รับการอุดหนุน
จากรัฐบาลกลางและรัฐบาลท้องถิ่น  เทศบาลท้องถิ่นได้รับเงินอุดหนุนด้วยสูตรจัดสรรงบประมาณ 
ตามจ านวนนักเรียนและผู้ที่มีความต้องการพิเศษ  สถานศึกษาเอกชนได้รับงบประมาณสนับสนุนจากรัฐ 
ดูแลนักเรียนระดับก่อนประถมและมัธยมต้นประมาณร้อยละ 5 และนักเรียนมัธยมปลายร้อยละ 18  

ท้องถิ่นได้รับการสนับสนุนเพ่ือจัดการศึกษาขั้นพ้ืนฐานและบริการชุมชนด้านอ่ืนๆ โดย
ท้องถิ่นจะเป็นผู้ตัดสินในการจัดสรรเงินให้แก่สถานศึกษา และการใช้จ่ายในด้านต่างๆอย่างมีอิสระ 
งบประมาณที่จัดสรรให้ระดับมัธยมปลาย และอาชีวศึกษา คิดตามจ านวนนักเรียนนักเรียนในแต่ละ
โรงเรียน และต้นทุนต่อหัวนักเรียน 

เพ่ือให้เกิดความเป็นธรรมทางการศึกษา รัฐบาลฟินแลนด์สนับสนุนเงินทุนเพ่ือช่วยเหลือ
นักศึกษาเป็นจ านวนมาก ประกอบด้วยค่าเล่าเรียน หรือค่าที่พักอาศัย  ทุนการศึกษาและ/หรือ 
เงินช่วยเหลืออ่ืนๆ ที่ให้ครัวเรือนคิดเป็นร้อยละ 14.9 ของรายจ่ายของรัฐในระดับอุดมศึกษา ซึ่งมากกว่า
ค่าเฉลี่ยของ OECD (11.4%)  

 

รูปที่ 5.3 รูปแบบการจัดสรรงบประมาณการศึกษาโดยสูตรการจัดสรร ของประเทศฟินแลนด์ 

 

 
 
ที่มา Eurydice (2014) 
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รูปที่ 5.3 แสดงรูปแบบการจัดสรรงบประมาณการศึกษา เทศบาลของฟินแลนด์ได้รับ
งบประมาณจากกระทรวงศึกษาธิการและกระทรวงการคลั ง  งบประมาณที่ ได้ มาจาก
กระทรวงศึกษาธิการส่วนหนึ่งในรูปเงินงบประมาณจะถูกใช้ในจุดประสงค์ที่เฉพาะโดยไม่ผ่านโรงเรียน 
งบประมาณส่วนใหญ่ที่ได้รับมาแบบเป็นเงินก้อน (ที่มาจากส่วนกลาง) และภาษีท้องถิ่น ถูกจัดสรรต่อให้
โรงเรียน (ผู้อ านวยการโรงเรียน หรือคณะกรรมการโรงเรียน) เป็นเงิน โรงเรียนมีอิสระในการใช้จ่ายเงิน
อย่างเต็มที่ในการจ้างครู ค่าใช้จ่ายด าเนินการ การเดินทาง อาหารกลางวัน และจ่ายเพ่ือบ ารุง 
ซ่อมแซมวัสดุอุปกรณ์ และอาคารเรียน 

องค์ประกอบแรกของสูตรจัดสรร เป็นการจัดสรรตามความจ าเป็นพ้ืนฐานรายหัวนักเรียน 
โดยอิงกับจ านวนนักเรียน และมีค่าเพ่ิมขึ้นตามระดับการศึกษา ระดับประถม เกรด1-6 ได้น้ าหนัก
เท่ากับ 1 ส่วนมัธยมต้น เกรด 7-9 ได้น้ าหนักเท่ากับ 1.75 ส่วนมัธยมปลาย ได้รับเพ่ิมขึ้นอีก 1.6 ของ
มัธยมต้น (ดูตารางท่ี 5.2 ประกอบ) 

องค์ประกอบที่สอง ตามหลักสูตรการสอนที่มีลักษณะพิเศษ โรงเรียนได้รับงบประมาณ
อุดหนุนเพ่ิมเติมหากมีการจัดหลักสูตรพิเศษ รวมถึงการสอนภาษาฟินแลนด์ 

องค์ประกอบที่สาม ให้กับนักเรียนที่จ าเป็นพิเศษ เพ่ิมเติมจากอัตราอุดหนุนพ้ืนฐาน ให้แก่
นักเรียนที่มาจากครอบครัวผู้อพยพ และนักเรียนพิการ ได้รับอุดหนุนเป็นสองเท่าของอัตราพ้ืนฐานต่อหัว 
และหากพิการรุนแรง จะได้เพ่ิมเป็นสามเท่า 

องค์ประกอบที่สี่ ตามสภาพจ าเป็นทางที่ตั้ง และภูมิศาสตร์ มีการอุดหนุนเพ่ิมเติมให้แก่
โรงเรียนขนาดเล็กในแต่ละท้องถิ่น ท้องถิ่นท่ีมีสภาพเป็นเกาะ มีประชากรน้อย ส่วนค่าใช้จ่ายเพ่ือดูแล
สภาพอาคารเรียน ได้รับเพิ่มจากท้องถิ่นต่างหากจากสูตร 

 
5.4 สรุปและข้อสังเกต 
 

การจัดสรรงบประมาณการศึกษาแก่โรงเรียนด้วยสูตรจัดสรร เป็นเงื่อนไขที่จ าเป็นในการน าไปสู่
ระบบบริการการจัดการที่โรงเรียนเป็นฐาน สูตรการจัดสรรเป็นรายหัวนักเรียน หากมีการออกแบบ
ให้เหมาะสม สามารถส่งเสริมให้เกิดความเป็นธรรมในแนวดิ่งได้ และส่งเสริมการใช้งบประมาณอย่างมี
ประสิทธิภาพ ประสิทธิภาพการใช้จ่ายระดับโรงเรียนอยู่บนสมมติฐานว่าโรงเรียนรู้ดีกว่าควรใช้จ่ายใน
เรื่องใด (Gertler et al. 2006)  ประเด็นนี้จ าเป็นต้องตรวจสอบเพราะหากขาดระบบการก ากับดูแลที่ดี 
อาจมีการใช้จ่ายไม่ตรงวัตถุประสงค์ ไม่ใช้ หรือแม้แต่เกิดการทุจริตได้ (ชัยยุทธ 2560) ประสิทธิภาพ
ของการใช้สูตรการจัดสรรงบประมาณขึ้นกับวิธีการออกแบบให้เหมาะสม ซึ่งจ าเป็นต้องมีการทบทวน
อย่างสม่ าเสมอ และโรงเรียนมีระบบการเงินที่ชัดเจน มีความสามารถด้านการจัดการทางการเงินในระยะยาว 
องค์ประกอบของสูตรสามารถสร้างให้มีความครอบคลุมมากขึ้นในทุกมิติ รวมถึงรายจ่ายลงทุน 
ประเทศที่เป็นต้นแบบที่รวมทุกองค์ประกอบ เช่น ประเทศอังกฤษมีการปรับปรุงสูตรอยู่เป็นประจ า  
นอกจากนี้องค์ประกอบของสูตรการจัดสรรสามารถใช้เพ่ือก าหนดแนวทางการปฏิรูปการศึกษาให้ไป
ในทิศทางที่ต้องการได้ ตั้งแต่การก าหนดให้เงินรายหัวที่จัดสรร สามารถท างานเสมือนราคาในระบบตลาด 
(สวีเดน ฟินแลนด์) หรือเน้นองค์ประกอบการจัดสรรที่สร้างความเป็นธรรมมากกว่า (กรณีของ
เนเธอร์แลนด์) 
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ประเด็นส าคัญในการออกแบบองค์ประกอบของสูตรการจัดสรรงบประมาณให้สถานศึกษา 
คือ การก าหนดว่าจะรวมหรือไม่รวมเงินเดือนครูและบุคลากร หากไม่รวมเงินเดือน สูตรจัดสรรจะไม่
แก้ปัญหาความไร้ประสิทธิภาพได้มากนัก รวมถึงไม่สามารถแก้ปัญหาความเป็นธรรมได้เช่นกัน เพราะ
รายจ่ายของโรงเรียนถูกใช้จ่ายในเรื่องเงินเดือนค่าจ้าง การผนวกเอาเงินเดือนครูและบุคลากรไว้ในสูตร 
ยังขึ้นกับวิธีการจัดสรรว่าจะผนวกรวมเป็นก้อนรวม หรือแยกออกจากรายจ่ายด าเนินการอ่ืนๆ 
ประเทศท่ีมีการก าหนดสูตรจัดสรรส าหรับเงินเดือนครูและบุคลากรสนับสนุนไว้ต่างหาก แยกจากสูตร
การจัดสรรงบประมาณส าหรับรายการอื่นๆ เช่น เนเธอร์แลนด์ หรือนิวซีแลนด์  บางประเทศสามารถ
ก าหนดไว้รวมกัน ไม่ได้เจาะจงว่าอุดหนุนเป็นเงินเดือนจ านวนเท่าไร ไม่ได้ก าหนดเพดานขนาดชั้นเรียน
หรือสัดส่วนนักเรียนต่อบุคลากรสนับสนุน กรณีนี้โรงเรียนมีอิสระเต็มที่ในการจัดการการเงินทั้งหมด 

ความซับซ้อนในการรวมเอาเงินเดือนครูไว้ในสูตรการจัดสรรงบประมาณแก่สถานศึกษา คือ 
วิธีการก าหนดเงินเดือนครูในสูตร จะก าหนดไว้ที่ค่าเฉลี่ย หรือตามอัตราที่จ่ายจริง  เมื่อโรงเรียนได้รับ
งบประมาณตามหลักสูตร โรงเรียนยังคงต้องจ่ายตามเงินเดือนจริง กรณีนี้อาจะมีปัญหาหากโรงเรียนมี
ครูที่ได้เงินเดือนแตกต่างไปจากค่าเฉลี่ยมาก (ครูอาวุโส หรือครูบรรจุใหม่) โรงเรียนที่เดิมมีครูซึ่งมี
ประสบการณ์และอายุงานมาก จะมีงบประมาณไม่เพียงพอ กดดันให้ใช้ครูจ านวนน้อยลง ต้องท างาน
หนักขึ้น  ความรุนแรงของปัญหานี้ยังขึ้นกับความแตกต่างของช่วงเงินเดือนครูจากต่ าสุดถึงสูงสุด  
ที่เพ่ิมข้ึนตามจ านวนปีที่ท างาน อาจกินเวลาไม่ก่ีปี หรือนานมากตลอดระยะเวลาท างาน 

กรณีที่ใช้เงินเดือนเฉลี่ยในสูตรการจัดสรรงบประมาณ จะมีข้อดีกว่าการใช้เงินเดือนจริงใน
การจัดสรร เพราะท าให้เกิดความเป็นธรรมมากขึ้น กรณีจ่ายตามเงินเดือนจริง โรงเรียนที่มีความได้เปรียบ 
เช่น โรงเรียนในเมือง มักมีครูเก่ง มากประสบกาณ์รวมถึงนักเรียนที่มีความพร้อม จะได้งบประมาณต่อ
หัวสูงมาก ขณะที่โรงเรียนห่างไกลชนบท มีครูใหม่ อัตราการย้ายออกสูง จะได้รับงบประมาณต่อหัวต่ า  
นอกจากนี้ การใช้เงินเดือนเฉลี่ยเพ่ือจัดสรรรงบประมาณรายหัวให้แก่โรงเรียน จะกดดันให้โรงเรียน
พิจารณาการบรรจุครูใหม่ ว่าได้ประโยชน์คุ้มค่า การด าเนินงานในลักษณะดังกล่าวอาศัยระยะเวลา
หลายปี เพ่ือให้โรงเรียนสามารถปรับตัวกับระบบการจัดสรรแบบใหม่ อย่างไรก็ดี แนวทางนี้มักไม่เป็น
ที่ยอมรับจากสหพันธ์ครู มองว่าเป็นการลงโทษครูที่ท างานมานาน โรงเรียนจะเลือกจ้างงานครูใหม่ 
เพ่ือประหยัด แต่ได้ครูที่มีคุณภาพและประสบการณ์น้อย กระนั้นก็ตาม การศึกษาบางชิ้นชี้ว่า ระบบ
เงินเดือนครูที่เพ่ิมขึ้นตามประสบการณ์ไปเรื่อยๆ ไม่เพ่ิมแรงจูงใจในการท างานของครูได้อย่างมี
ประสิทธิภาพ เมื่อมีประสบการณ์จนถึงระดับหนึ่ง (Rivkin et al. 2005) 

ระบบการใช้เงินเดือนเฉลี่ยในสูตรจัดสรร อาจท าให้โรงเรียนบางส่วนได้รับงบประมาณมากเกิน 
ขณะที่บางโรงเรียนได้ต่ า ความแตกต่างที่เกิดขึ้นนี้จะทยอยลดลงเมื่อเวลาผ่านไป ท้ายที่สุด โรงเรียนที่มี
แต่ครูบรรจุใหม่ มีอัตราการย้ายออกมาก จะได้รับเงินเดือนครูเฉลี่ยที่รวมประสบการณ์ ท าให้สามารถ
หาครูมาเพ่ิมได้ไม่ยาก ซึ่งกลายเป็นระบบจัดสรรงบประมาณที่มีความเป็นธรรมมากขึ้น นอกจากนี้ 
หากเปรียบเทียบการจัดสรรงบประมาณครูตามอัตราก าลังตามเกณฑ์ที่ก าหนด จะเห็นว่าวิธีใหม่
สามารถลดแรงจูงใจที่บิดเบือนให้ลดลง โรงเรียนมักต้องการให้มีจ านวนครูมากที่สุดตามหลักเกณฑ์
ที่ก าหนด โดยการเพ่ิมจ านวนห้องเรียน หรือชั่วโมงการสอน ในทางตรงกันข้าม วิธีการจัดสรรเป็น
เงินเดือนเฉลี่ย เท่ากับจัดสรรชั่วโมงการสอนให้กับโรงเรียนไปพร้อมกัน ดังนั้น จึงเป็นหน้าที่ของโรงเรียน
ในการจัดชั้นเรียนให้เหมาะสม  
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ระบบการจัดสรรงบประมาณรายหัว อิงกับความเที่ยงตรงข้อมูลที่ใช้จัดสรร และมูลค่าที่จัดสรร 
ในทางปฏิบัติ ผู้ด าเนินการจัดสรรต้องตรวจสอบความถูกต้องของข้อมูล (ใช้องค์การภายนอกช่วย
ตรวจสอบ) ให้มีความเที่ยงตรง ไม่บิดเบือน มีการรายงานเท็จ (ไม่มีตัวตน เวียนเทียน ซ้ าซ้อนระหว่าง
หน่วยงานอ่ืนๆ) นอกจากนี้ จ าเป็นต้องระวังไม่ให้โรงเรียนสามารถหาประโยชน์จากสูตรที่ออกแบบ 
เช่น วิธีการคัดเลือกนักเรียนเข้าเรียน ทอดทิ้งนักเรียนกลุ่มนี้มีต้นทุนสูงกว่าปกติ โดยทั่วไป การก าหนด
องค์ประกอบตามความจ าเป็นพิเศษของผู้เรียน มักจะมีความล าบากมากที่สุด ความจ าเป็นพิเศษมาจาก
ลักษณะทางกายภาพของนักเรียน (หูหนวก ขาพิการ ตาบอด) ความผิดปกติทางอารมณ์ หรือ
ความบกพร่องทางสติปัญญา อาการผิดปกติเหล่านี้จ าเป็นต้องประเมินโดยผู้เชี่ยวชาญภายนอก ซ่ึงมัก
ท าได้ไม่ครอบคลุมเพราะมีค่าใช้จ่ายสูง แต่หากให้โรงเรียนประเมินเอง มีแนวโน้มมากเกินจริง 
บางกรณีการระบุจ านวนและประเภทนักเรียนที่มีความต้องการพิเศษบางประเภทท าได้แต่ไม่ล าบากนัก 
เช่น นักเรียนที่พ่อแม่ไม่มีสัญชาติไทย เป็นเด็กไร้สัญชาติ เป็นเด็กก าพร้า หรือไม่ได้อาศัยกับพ่อแม่ 
มาอยู่กินกับมูลนิธิ วัด หรือเป็นเด็กที่มีโรคติตต่อจากพันธุกรรม  ส่วนเด็กที่มีฐานะยากจนพิเศษ  
ในบทก่อนเราได้พูดถึงแนวทางการในระบุเพ่ือให้การช่วยเหลือ ดังนั้นการรายงานจ านวนนักเรียนยากจน
จะท าได้ไม่ล าบากมากนัก หากมีเครื่องมือช่วยในการประเมิน โดยเฉพาะหากมีการประเมินฐานะ 
ก่อนรับเข้าเรียน และมีระบบสารสนเทศท่ีสามารถน ามาใช้เพื่อจัดสรรงบประมาณได้ 

ข้อสังเกตประการสุดท้ายคือ การจัดสรรงบประมาณให้แก่โรงเรียนที่กล่าวถึงมาทั้งหมดข้างต้น 
อิงกับจ านวนนักเรียน ในฐานะที่เป็นผลผลิตของการศึกษา อย่างไรก็ตาม มีข้อสงสัยว่าวิธีการจัดสรร
งบประมาณที่พูดมาทั้งหมด จะสามารถสร้างแรงจูงใจให้โรงเรียนจัดการศึกษาที่มีคุณภาพได้หรือไม่ 
ในแง่นี้  ผลผลิตทางการศึกษาควรวัดด้วยความรู้หรือผลสัมฤทธิ์ของผู้ เรียน ( Educational 
Attainment) ปัญหาส าคัญในการเชื่อมโยงผลผลิตทางการศึกษา กับการด าเนินการของโรงเรียน 
เป็นเรื่องที่ท าได้ไม่ง่ายนัก การวัดวิเคราะห์ท าได้ยากเพราะมีปัจจัยอ่ืนๆที่ส่งผลต่อผลสัมฤทธิ์ของ
ผู้เรียน ผลสัมฤทธิ์ของนักเรียนอาจสืบเนื่องมาจากปัจจัยอ่ืนๆ (ที่ไม่สามารถสังเกตหรือวัดได้โดยตรง 
เช่น ความสามารถของเด็กที่ติดตัวมากแต่ก าเนิด หรือที่วัดได้ เช่นระดับการศึกษาและรายได้ของ
ผู้ปกครอง) ผลสัมฤทธิ์ของเด็กจึงไม่ได้เป็นผลจากการมาเรียนที่โรงเรียนเท่านั้น  

นอกจากนี้ โรงเรียนอาจมีแรงจูงใจที่บิดเบือนผลสัมฤทธิ์ของนักเรียน เช่น ปล่อยคะแนนหาก
โรงเรียนใช้ในการขอรับงบประมาณ ไม่รายงานจ านวนนักเรียนที่ขาดเรียนตามจริง หรือแม้กระทั่งโกง
คะแนนให้กับนักเรียนที่ เข้าสอบ สอนเพ่ือสอบ ปล่อยให้จบ เป็นต้น พฤติกรรมท านองนี้ 
นักเศรษฐศาสตร์เรียกว่า คุณธรรมวิบัติ (Moral Hazard)  

นอกจากนี้ การจัดสรรงบประมาณตามผลสัมฤทธิ์อาจเป็นผลเสียกับโรงเรียนที่ดูแลนักเรียนที่
มีฐานะยากจนเป็นส่วนใหญ่ มีผลการเรียนแย่ หากไม่มีมาตรการอ่ืนสนับสนุนโรงเรียนที่เสียเปรียบ
เหล่านี้ ดังนั้น หากจ าเป็นหรือต้องการให้เชื่อมโยงกับผลผลิต ควรเลือกใช้ตัวชี้วัดผลผลิตที่วัดได้แบบ
ไม่ล าบาก อาทิ อัตราการเรียนจบ อัตราการมาเรียน  รวมถึงมีการจัดสรรเพ่ิมเติมให้กับโรงเรียนที่
จ าเป็นต้องดูแลนักเรียนที่มีความต้องการพิเศษให้มีระดับที่เหมาะสมเพียงพอด้วย เพ่ือชดเชยกับความ
ล าบากในการจัดการศึกษาให้กับนักเรียนกลุ่มนี้ ที่มีความล าบากมากกว่านักเรียนปกติทั่วไป 
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สุดท้าย ผู้ก าหนดนโยบายอาจมีค าถามว่า การจัดสรรงบประมาณแบบรายหัว เพ่ิมเติมให้แก่
โรงเรียน ช่วยเพ่ิมผลสัมฤทธิ์ทางการเรียนของนักเรียนได้จริงหรือไม่ ค าถามนี้ใกล้เคียงกับค าถามที่
เป็นข้อถกเถียงกันกว้างขวางในวงการศึกษาว่า การเพ่ิมทรัพยากรให้กับโรงเรียน ช่วยเพ่ิมผลสัมฤทธิ์
ของนักเรียนหรือไม่  ผลการศึกษาในเรื่องนี้ให้ข้อสรุปท านองเดียวกันว่า งบประมาณเป็นเรื่องที่จ าเป็น 
แต่ความสัมพันธ์กับผลสัมฤทธิ์ของนักเรียนยังไม่แน่นอน (Hanushek 1997) งานของ Pritchett (1997) 
พบว่า งบประมาณท่ีเพ่ิมขึ้นในด้านอุปกรณ์การเรียน หรือสิ่งอ านวยความสะดวกในโรงเรียน มีผลดีต่อ
การเรียนรู้ของนักเรียน  การศึกษาของชัยยุทธ (2560) ได้ข้อสรุปที่ไปในทางเดียวกันคือ โรงเรียนที่
จัดหาหนังสือให้นักเรียนล่าช้า มีผลเสียต่อนักเรียน  

การออกแบบเพ่ือประเมินนโยบายการจัดสรรงบประมาณรายหัวแก่โรงเรียน หรือการใช้
โรงเรียนเป็นฐานในการบริหารจัดการ ว่าส่งผลดีเพิ่มขึ้นหรือไม่ ท าได้ไม่ง่ายนัก เพราะโดยทั่วไป
การเปลี่ยนแปลงทางนโยบายส่งผลต่อโรงเรียนทุกโรงในช่วงเวลาเดียวกัน มีการศึกษาบางส่วนชี้ว่า      
การจัดสรรงบประมาณตามจ านวนนักเรียน ส่งผลให้เกิดการแข่งขันระหว่างโรงเรียน เกิดการประหยัด 
(Bradley and Taylor 1998; Levaic 1998)  การศึกษาบางส่วนที่วิเคราะห์เฉพาะเรื่องบทบาทของ
การให้โรงเรียนมีอิสระ พบว่ามีผลต่อการเรียนรู้ของเด็กได้จริง (Wößmann 2003) 
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บทที ่6  
การจัดสรรงบประมาณการศึกษาขั้นพื้นฐาน ส าหรับประเทศไทย 

 
บทนี้ประกอบด้วย 3 หัวข้อ ในหัวข้อแรกน าเสนอผลการทบทวน เอกสารและงานวิจัยที่

เกี่ยวข้องกับระบบการจัดสรรงบประมาณเพ่ือการศึกษาขั้นพ้ืนฐานของไทย ทั้งด้านอุปสงค์ (ผู้เรียน) 
และอุปทาน (สถานศึกษา) หัวข้อ 6.2 สรุปปัญหาของวิธีการจัดสรรงบประมาณเพ่ือการศึกษาขั้นพ้ืนฐาน
ในปัจจุบัน และห้วข้อ 6.3 ให้ข้อเสนอแนะการจัดสรรงบประมาณส าหรับการจัดการศึกษาขั้นพื้นฐาน 
เฉพาะสายสามัญส าหรับประเทศไทย 
 

6.1 การจัดสรรงบประมาณการศึกษาขั้นพื้นฐานของประเทศไทย 
 
ประเทศไทยเริ่มน าแนวคิดการจัดสรรงบประมาณเพื่ออุดหนุนการจัดการศึกษาขั้นพื้นฐาน 

แบบเป็นค่าใช้จ่ายรายหัวมาใช้ เป็นครั้งแรกในปีงบประมาณ 2545 เป็นไปตามแนวทางท่ีก าหนดไว้
ในพระราชบัญญัติการศึกษาแห่งชาติ พ.ศ. 2542  โรงเรียนได้รับงบประมาณส าหรับด าเนินการในรูป
งบประมาณหมวดเงินอุดหนุน งบประมาณที่ได้รับส่วนนี้ไม่รวมเงินเดือน งบลงทุน และงบด าเนินงาน 
และรายจ่ายอ่ืนๆ  อีกนัยหนึ่งคือ โรงเรียนของรัฐ ได้รับการจัดสรรจ านวนครูและผู้บริหาร ไปตาม
เกณฑ์ที่กระทรวงศึกษาธิการก าหนด เนื่องจากครูมีฐานะเป็นข้าราชการของรัฐ ส่วนเงินเดือนของครู
และผู้บริหารขึ้นกับประสบการณ์และระดับการศึกษา และผลการปฏิบัติงานในแต่ละปี เป็นไปตาม
ข้อก าหนดของตามพระราชบัญญัติเงินเดือน เงินวิทยฐานะ และเงินประจ าต าแหน่งข้าราชการครูและ
บุคลากรทางการศึกษา  เนื่องจากเป็นวิชาชีพชั้นสูง จึงไม่ได้ใช้บัญชีเงินเดือนส าหรับข้าราชการ 
พลเรือน (กพ.) ส่วนงบลงทุน งบด าเนินงาน และรายจ่ายอ่ืนๆ ขึ้นกับแนวนโยบายการท างานของ
กระทรวงศึกษาธิการ ซึ่งมีหลักเกณฑ์การจัดสรรแตกต่างกันไปตามความเหมาะสมเป็นกรณี ขึ้นกับ
การตัดสินใจ 

การจัดสรรงบประมาณแบบรายหัวส าหรับสถานศึกษา แทนวิธีการจัดสรรแบบแสดง
รายการใช้จ่าย (Line-item Budgeting) นับเป็นการเปลี่ยนแปลงวิธีการงบประมาณที่ส าคัญ    
ช่วยเพิ่มความยืดหยุ่นในการใช้จ่ายให้กับโรงเรียน สามารถใช้จ่ายในวงเงิน และเป็นไปตามแผนการจัด
การศึกษาของโรงเรียนที่สะท้อนความต้องการของท้องถิ่น  ดังนั้นการจัดสรรเงินอุดหนุนทั่วไปเป็นรายหัว
ส าหรับโรงเรียน นับว่าเป็นไปตามแนวทางการปฏิรูปการศึกษา และแนวทางการกระจายอ านาจ  
การบริหารการศึกษาในประเทศไทย 

การจัดสรรเงินอุดหนุนรายหัวอาศัยสูตรการจัดสรร ปัจจุบันแนวการจัดสรรงบประมาณ
ให้แก่โรงเรียนของรัฐ ในระดับการศึกษาข้ันพื้นฐาน มีองค์ประกอบของสูตรดังนี้ 

 จัดสรรให้ตามจ านวนนักเรียนปกติของสถานศึกษา อัตราเท่ากันทุกโรง โดยอัตรา 
การอุดหนุนเพ่ิมข้ึนในแต่ละระดับการศึกษา (ตารางท่ี 6.1) 

 จัดสรรเพิ่มเติมด้วยเงินเพิ่มส าหรับให้โรงเรียนดูแลนักเรียนที่มีฐานะยากจน 
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 จัดสรรเพ่ิมเติมตามจ านวนนักเรียนที่ต้องพักนอนที่โรงเรียน เนื่องจากการเดินทางล าบาก 

 จัดสรรเพิ่มเติมส าหรับโรงเรียนขนาดเล็ก 

นอกจากนี้ สูตรการจัดสรรจะแยกอัตราการอุดหนุนส าหรับนักเรียนพิการและด้อยโอกาส
ออกต่างหากส าหรับการศึกษาสงเคราะห์และการศึกษาพิเศษ   

แม้ว่าประเทศไทยได้ด าเนินการอุดหนุนสถานศึกษาตามจ านวนผู้เรียน มาตั้งแต่ปี 2545  
เป็นต้นมา แต่กลับมีการปรับเปลี่ยนอัตราการอุดหนุนรายหัวไม่บ่อยนัก อัตราการอุดหนุนรายหัวที่
ใช้ในปัจจุบัน เป็นอัตราเดียวกับที่ใช้มาตั้งแต่ปี พ.ศ. 2551 (ตารางท่ี 6.1) ที่ผ่านมา จ าแนกตามระดับ
การศึกษา 
 

ตารางท่ี 6.1 อัตราการอุดหนุนรายหัวปกติ (บาทต่อคนต่อปีการศึกษา) พ.ศ. 2546 – 2559 
 

ระดับชั้น 
ปี พ.ศ. 

2546 2547 2552 2551-2559 
ก่อนประถมศึกษา - 600 783 10700 
ประถมศึกษา 10100 10100 10233 00109  
มัธยมศึกษาตอนต้น 10800 10800 20083 30500 
มัธยมศึกษาตอนปลาย 20700 20700 20883 30800 

ทีม่า: จากการรวบรวมโดยผู้ศึกษา อาศัยข้อมูล ส านักงานคณะกรรมการการศึกษาขั้นพ้ืนฐาน 
 
อัตราการอุดหนุนเพ่ิมเติมส าหรับเพ่ือเด็กกลุ่มด้อยโอกาสหรือมีฐานะยากจน รัฐจัดสรรให้ใน

ระดับประถมศึกษารายละ 500 บาทต่อภาคเรียน และระดับมัธยมศึกษาตอนต้นรายละ 1,500 บาท
ต่อภาคเรียน เนื่องจากจ านวนนักเรียนยากจนมีมากกว่าวงเงินงบประมาณท่ีได้รับ สพฐ.จึงเลือกจัดสรร
ในอัตราคงที่ กล่าวคือจัดสรรให้สูงสุดไม่เกินร้อยละ 40 ของนักเรียนประถม และไม่เกินร้อยละ 30 ของ
นักเรียนระดับมัธยมศึกษาตอนต้น  

อัตราการอุดหนุนให้แก่โรงเรียน ที่มีนักเรียนพักนอนในโรงเรียน เนื่องจากไม่สามารถเดินทาง
ไปกลับ การอุดหนุนให้เพ่ือเป็นค่าใช้จ่ายในการหาอาหารเช้า และอาหารเย็น (อาหารกลางวันได้รับ
การอุดหนุนจากท้องถิ่น หัวละ 20 บาทต่อวัน ไม่เกิน 200 วันในหนึ่งปีการศึกษา) 

อัตราการอุดหนุนให้แก่สถานศึกษาขนาดเล็ก โดยให้เพ่ิมอีกหัวละ 500 บาทส าหรับโรงเรียน
ประถมขนาดเล็ก มีนักเรียนน้อยกว่า 120 คน และโรงเรียนมัธยมศึกษาขนาดเล็ก มีนักเรียนน้อยกว่า 
300 คน เพ่ือให้สถานศึกษามีค่าใช้จ่ายที่เพียงพอในการจัดการเรียนการสอน  ในบางปี สพฐ.อาจ
อุดหนุนเป็นรายโรงเพิ่มเติมแก่โรงเรียนขนาดเล็ก 
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6.1.1 ลักษณะการอุดหนุนโรงเรียน ที่มีนักเรียนยากจน 

 หากพิจารณาเปรียบเทียบกับการใช้สูตรการจัดสรรงบประมาณรายหัวในต่างประเทศจะเห็นว่า 
การอุดหนุนตามความจ าเป็นของผู้เรียนของไทย ยังไม่สามารถอุดหนุนให้ตรงกับสภาพข้อเท็จจริง 
หรือตามจ านวนนักเรียนยากจนได้อย่างเหมาะสม  ในประเด็นเรื่องการอุดหนุนเพ่ิมเติมส าหรับ
นักเรียนยากจน การศึกษาของชัยยุทธ (2560) ชี้ว่า ระบบการให้การอุดหนุนแก่นักเรียนยากจนเป็น
สัดส่วนคงที่ เป็นการจัดสรรงบประมาณที่ไม่เป็นธรรม เนื่องจากผลจากการรายงานข้อมูลนักเรียน
ยากจนในแต่ละปี นักเรียนยากจนมีจ านวนเกินจ านวนกว่างบประมาณท่ี สพฐ. จะสามารถจัดสรรให้ได้ 
ดังนั้น สพฐ. จึงได้มีการจัดสรรงบประมาณตามสัดส่วนของนักเรียนทั้งหมด โดยจัดสรรให้ไม่เกิน  
ร้อยละ 40 ของนักเรียนทั้งหมดส าหรับนักเรียนประถมศึกษาและร้อยละ 30 ส าหรับนักเรียน
มัธยมศึกษาตอนต้น การใช้เกณฑ์เดียวกันทุกพ้ืนที่ ซึ่งมีความรุนแรงของความยากจนแตกต่าง ท าให้
การช่วยเหลือไม่ถึงนักเรียนยากจนที่มีความจ าเป็นมากกว่า  

ในแต่ละปี สพฐ.ใช้งบประมาณด้านนี้ ปีละกว่า 2 ,500 ล้านบาท ในปีการศึกษา 1/2559 
สพฐ. มีการจัดสรรงบประมาณอุดหนุนปัจจัยพ้ืนฐานส าหรับนักเรียนยากจน ให้แก่นักเรียนยากจน 
จ านวน 1,149,103,500 บาท แบ่งเป็นการจัดสรรให้กับนักเรียนในระดับประถมศึกษา 529,273,500 บาท 
และในระดับมัธยมศึกษาตอนต้น 619,830,000 บาท  

นอกจากแนวทางการจัดสรรเงินอุดหนุนส าหรับนักเรียนยากจนที่ไม่เป็นธรรม การศึกษาโดย
ชัยยุทธ (2560) ชี้ว่า วิธีการใช้จ่ายเงินอุดหนุนนักเรียนยากจน ยังมีช่องว่าง ท าให้การช่วยเหลือได้
ไม่ตรงเป้าหมายที่ต้องการช่วยเหลือ  ตามแนวปฏิบัติ โรงเรียนมีทั้งการจ่ายให้แก่นักเรียนโดยตรง
ตามจ านวนที่ได้รับจัดสรร หรือท าให้การถัวจ่ายให้แก่นักเรียนยากจนทุกคน โดยเฉพาะกรณีท่ีโรงเรียน
ได้รับจัดสรรไม่ครบตามจ านวนนักเรียนยากจนที่รายงาน  นอกจากนี้ยังมีการใช้เงินอุดหนุนดังกล่าว 
ในรูปของการจัดหาเครื่องแบบหรือการจัดซื้ออาหารกลางวัน เนื่องจากแนวทางในการใช้งบประมาณ
เปิดโอกาสให้โรงเรียนสามารถบริหารเงินส่วนนี้เพื่อประโยชน์สูงสุดแก่นักเรียน ถึงแม้ว่าการบริหารเงิน
ของโรงเรียนด้วยวิธีดังกล่าว จะสามารถกระจายความช่วยเหลือให้แก่นักเรียนยากจนได้ทั่วถึง แต่ใน
สภาพความเป็นจริง ยังมีนักเรียนที่มีฐานะยากจนและขัดสนและจ าเป็นกว่านักเรียนคนอ่ืนๆ 
หมายความว่านักเรียนกลุ่มนี้สมควรได้รับความช่วยเหลือเร่งด่วน เพราะมีความเสี่ยงสูงที่จะหลุด 
ออกนอกระบบการศึกษาก่อน เนื่องจากอาจไม่มีเงินเป็นค่าพาหนะในการเดินทาง ดังนั้นการใช้วิธีถัวจ่าย
ถึงแม้จะก่อให้เกิดความเป็นธรรมในมุมมองของโรงเรียน แต่หากต้องการช่วยเหลือนักเรียนที่ขัดสนมาก 
และไม่ให้เด็กเหล่านี้หลุดออกนอกระบบการศึกษา ควรมีการจัดการจัดสรรเงินให้ตรงตัวผู้เรียน
มากกว่าการถัวจ่าย 
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6.1.2 ลักษณะการอุดหนุนตามขนาดโรงเรียน 

อัตราการอุดหนุนรายหัวที่รัฐอุดหนุนโรงเรียน ส่วนใหญ่เป็นค่าจัดการเรียนการสอน ซึ่งมี
อัตราเท่ากันส าหรับโรงเรียนทุกขนาด ท าให้ไม่สามารถสะท้อนต้นทุนการจัดการที่แท้จริงที่มีความ
หลากหลายตามขนาดได้  ส่วนหนึ่งเนื่องจากไม่สามารถขยับเปลี่ยนแปลงขนาดไปในทิศทางที่
ต้องการได้  โรงเรียนรัฐส่วนใหญ่มีขนาดเล็กลง เนื่องจากประชากรนักเรียนลดลงในเกือบทุกพ้ืนที่ 
ประกอบกับการคมนาคมที่สะดวกมากขึ้น ท าให้โรงเรียนที่มีความพร้อมกว่าสามารถขยายการให้บริการ 
ท าให้มีขนาดใหญ่มากขึ้นได้อย่างต่อเนื่อง  โรงเรียนขนาดใหญ่หรือใหญ่พิเศษมักได้เปรียบด้านต้นทุน
การด าเนินงาน เนื่องจากสามารถบริหารให้เกิดการประหยัดมีต้นทุนต่อหน่วยที่ต่ ากว่า   

ปัจจุบัน รัฐอุดหนุนเพ่ิมเติมให้กับโรงเรียนขนาดเล็ก โดยมีเกณฑ์เดียว กล่าวคือ โรงเรียน
ประถมขนาดเล็ก มีนักเรียนน้อยกว่า 120 คน อีกคนละ 500 บาทต่อปีการศึกษา และโรงเรียนมัธยม
ขนาดเล็ก มีนักเรียนน้อยกว่า 300 คน อีกคนละ 1000 บาทต่อปีการศึกษา  อย่างไรก็ตาม  
การอุดหนุนเพ่ิมเติมส าหรับโรงเรียนขนาดเล็ก ซึ่งมีนักเรียนน้อยมาก เช่นน้อยกว่า 40 คน จะได้รับ
งบประมาณเพ่ิมเติม ไม่พอกับต้นทุนด าเนินการที่ไม่ผันแปรตามจ านวนนักเรียน เช่น ค่าสาธารณูปโภค 
ค่าน้ าประปา ค่าไฟฟ้า ค่าบริการอินเทอร์เน็ต เป็นต้น 

การศึกษาของชัยยุทธ และคณะ (2559) ชี้ว่า ต้นทุนการจัดการศึกษา ซึ่งพิจารณาจาก
ค่าใช้จ่ายทั้งหมดของโรงเรียน จะลดลงเม่ือมีขนาดที่ใหญ่ขึ้น และมีขนาดที่เหมาะสม (ดูตารางที่ 
6.2)  โรงเรียนที่สามารถบริหารจัดการให้มีจ านวนนักเรียนที่มากเพียงพอ สามารถเกิดการประหยัด
การใช้จ่าย  ท าให้การใช้จ่ายที่มีประสิทธิภาพมากขึ้น  หากเปรียบเทียบต้นทุนต่อขนาด พบว่า 
โรงเรียนประถมรัฐสังกัดสพฐ. สามารถลดค่าใช้จ่ายต่อหัวต่อปีได้ อีกร้อยละ 30 หากมีนักเรียนใน
ระดับกลาง (ประมาณ 360 คนต่อโรง)  ส่วนโรงเรียนมัธยมรัฐ สามารถลดได้ร้อยละ 30 หากมี
นักเรียนในระดับกลาง (ประมาณ 1,000 คนต่อโรง)  ต้นทุนค่าใช้จ่ายต่อหัวนี้ ไม่ใช้ต้นทุนมาตรฐาน 
ซึ่งมีการศึกษาไว้ในรายงานโครงการวิจัยการศึกษาและพัฒนารูปแบบการจัดสรรงบประมาณเพ่ือ
การศึกษา (ชัยยุทธ, 2560) 
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ตารางท่ี 6.2 ต้นทุนต่อหัวส าหรับโรงเรียนรัฐ สังกัด สพฐ. จ าแนกตามประเภท และขนาด 
 

บาทต่อคนต่อป ี

ขนาดโรงเรียน 
ประเภทโรงเรียน เฉลี่ยทุก

ประเภท ประถมศึกษา มัธยมศึกษา ขยายโอกาส 
เล็ก 46,550 36,605 68,489 46,900 

กลาง 31,052 26,335 36,365 33,256 

ใหญ่ 22,014 24,418 21,441 22,405 

ใหญ่พิเศษ 23,104 25,184 21,549 24,105 

เฉลี่ยทุกขนาด 40,632 30,767 38,563 39,318 

หมายเหตุ: ค านวณจากตัวอย่างโรงเรียนสังกัด สพฐ. จ านวน 26,959 แห่ง 
ที่มา: ส านักงานคณะกรรมการการศึกษาขั้นพ้ืนฐาน (สพฐ.) และประมวลโดยชัยยุทธ ปัญญสวัสดิ์สุทธ์ิ 
 

6.1.3 ลักษณะการอุดหนุนเพิ่มเติมในองค์ประกอบด้านความจ าเป็นตามสภาพพื้นที่ทาง
ภูมิศาสตร์ สภาพเศรษฐกิจของสถานศึกษา 

ปัจจุบัน ประเทศไทยไม่ได้พิจารณาองค์ประกอบด้านความจ าเป็นตามสภาพพ้ืนที่ สภาพทาง
เศรษฐกิจ และที่ตั้งของสถานศึกษา ให้เป็นส่วนหนึ่งของการอุดหนุนเป็นค่าใช้จ่ายรายหัวส าหรับโรงเรียน 
อย่างไรก็ดี โรงเรียนรัฐที่ตั้งในพ้ืนที่กันดารห่างไกล หรือในพ้ืนที่สามจังหวัดภาคใต้ ได้รับงบประมาณ
สมทบภายใต้โครงการอ่ืนๆ โดยการช่วยเหลือกลุ่มโรงเรียนเหล่านี้ มักอุดหนุนให้แก่โรงเรียน  
ไม่ได้พิจารณาจากจ านวนนักเรียน 

อย่างไรก็ตาม มีผลการศึกษาจ านวนอย่างน้อย 2 ชิ้นในอดีต ที่เสนอให้มีการจัดสรรแก่โรงเรียน 
หรือส านักงานเขตพ้ืนที่การศึกษา ตามสภาพภูมิศาสตร์ และสภาพเศรษฐกิจ การศึกษาของชัยยุทธ 
และคณะ (2559) เสนอให้เพ่ิมการอุดหนุนแก่โรงเรียน ตามระยะทางระหว่างโรงเรียนกับส านักงาน
เขตพ้ืนที่การศึกษา และการอุดหนุนตามสภาพเศรษฐกิจ โดยอาศัยความแตกต่างของค่าครองชีพใน
แต่ละพ้ืนที่ (ดูตารางที่ 6.3)  ส่วนการศึกษาของชัยยุทธ และคณะ (2555) เสนอให้มีการจัดสรร
งบประมาณแก่ส านักงานเขตพ้ืนที่การศึกษา ตามสภาพพ้ืนที่ทางเศรษฐกิจ ทางภูมิศาสตร์ 
นอกเหนือไปจากภาระงาน และผลการด าเนินงาน 
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ตารางท่ี 6.3 อัตราเงินอุดหนุนรายหัว ตามสภาพที่ตั้งทางภูมิศาสตร์ (บาท/กม.) 
 

สภาพที่ต้ังทางภูมิศาสตร์ 
อัตราอุดหนุน (บาท/กม.)  

แบบท่ี 1 
อัตราอุดหนุน (บาท/กม.) 

แบบท่ี 2 
พื้นราบ 4 4 
เรือนแพ 8 8 
พื้นที่สูงและชายแดน 8 6 
อยู่บนสันเขา เชิงเขา หรือพ้ืนท่ีระหว่างหุบเขาฯ 8 6 
บนเกาะ 8 8 
ที่มีเขตบริการตดิต่อกับชายแดนประเทศเพื่อนบ้าน 4 4 
ในจังหวัดตามพระราชกฤษฎีกาฯ  (พื้นทีสู่ง) 8 6 

ที่มา: ชัยยุทธ และคณะ (2556) 
 

6.1.5 งบประมาณแบบรายหัวผู้เรียน ภายใต้โครงการเรียนฟรี 15 ปี 

 ประเทศไทยอุดหนุนการจัดการศึกษาขั้นพ้ืนฐาน ให้กับโรงเรียนรัฐ และเอกชน รวมทุกสังกัด 
เกือบแสนล้านบาท ภายใต้การด าเนินงานของโครงการเรียนฟรี 15 ปีอย่างมีคุณภาพ ต่อมามีการเปลี่ยน
ชื่อโครงการ แต่มีการด าเนินงานต่อเนื่องมาในลักษณะเดียวกัน  เพ่ือให้ข้อเขียนกระชับจะหมายถึง
โครงการเดียวกันเมื่อกล่าวถึง 

ตารางที่ 6.5  แสดงงบประมาณโครงการเรียนฟรี 15 ปี แยกตามหน่วยงาน  ชี้ว่างบประมาณ
รายหัวส่วนใหญ่ใช้จ่ายโดยกระทรวงศึกษาธิการ เป็นการด าเนินการภายใต้โรงเรียนของรัฐในสังกัด
ส านักงานคณะกรรมการการศึกษาขั้นพ้ืนฐาน รวมกว่าสี่หมื่นล้านบาท คิดเป็นร้อยละ 45.5          
ของงบประมาณโครงการ และรัฐให้การอุดหนุนให้โรงเรียนเอกชน อีกจ านวนเกือบสี่หมื่นล้านบาท    
คิดเป็นร้อยละ 42.2 ภายใต้การก ากับดูแลของส านักงานคณะกรรมการการศึกษาเอกชน ภายใต้
ส านักงานปลัดกระทรวงศึกษาธิการ  นอกจากนี้ เป็นการอุดหนุนให้กับโรงเรียนของรัฐในสังกัดองค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่น กรุงเทพ และเมืองพัทยา และหน่วยงานอื่นๆ 
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ตารางท่ี 6.4 งบประมาณโครงการเรียนฟรี 15 ปีอย่างมีคุณภาพ ปีงบประมาณ 2557 
 

หน่วยงาน จ านวนเงิน (ล้านบาท) ร้อยละ 
กระทรวงศึกษาธิการ 85,544 93.3 
  ส านักงานปลัดกระทรวงศึกษาธิการ 38,697 42.2 
  ส านักงานคณะกรรมการการศึกษาขั้นพ้ืนฐาน 41,731 45.5 
  ส านักงานคณะกรรมการการอาชีวศึกษา 4,721 5.2 
  ส านักงานคณะกรรมการการอุดมศึกษา 16 0.02 
กระทรวงมหาดไทย 4,601 5.0 

กรมส่งเสริมการปกครองส่วนท้องถิ่น 3,319 3.6 
กรุงเทพมหานคร 1,238 1.4 
เมืองพัทยา 44 0.05 

กระทรวงวัฒนธรรม 87 0.1 
หน่วยงานอื่น 1,426 1.6 

รวม 91,659 100 
ที่มา ส านักงบประมาณ 
 

หากพิจารณางบประมาณที่ใช้อุดหนุนแบบรายหัว แยกตามรายการอุดหนุน ที่แสดงในตารางที่ 
6.6 พบว่า ส าหรับโรงเรียนสังกัดสพฐ ได้รับการอุดหนุนเพ่ือเป็นค่าจัดการเรียนการสอน ราวสองหมื่น
ห้าพันล้านบาท คิดเป็นร้อยละ 61 รองลงมาคือ ค่าหนังสือเรียน ปีละกว่าห้าพันล้านบาท คิดเป็นร้อยละ 
13 ค่ากิจกรรมพัฒนาคุณภาพผู้เรียน ร้อยละ 12 และเป็นค่าเครื่องแบบชุดนักเรียน และค่าอุปกรณ์
การเรียน อีกอย่างละร้อยละ 7 คิดเป็นงบประมาณรวมทั้งสิ้น 41,089 sล้านบาทในปีงบประมาณ 
2558 คิดเป็นร้อยละ 15 ของงบประมาณท่ี สพฐ. ได้รับ 
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ตารางท่ี 6.5 โครงการเรียนฟรี 15 ปีอย่างมีคุณภาพ จ าแนกตามรายการอุดหนุน 
ปีงบประมาณ 2558 

 
รายการอุดหนุน จ านวนงบประมาณ (บาท) ร้อยละ 

 ค่าจัดการเรียนการสอน  25,008,871,900 61 
 ค่าหนังสือเรียน  5,473,350,000 13 
 ค่าเครื่องแบบนักเรียน  2,948,038,000 7 
 ค่าอุปกรณ์การเรียน  2,841,440,900 7 
 ค่ากิจกรรมพัฒนาคุณภาพผู้เรียน  4,817,795,700 12 

รวม 41,089,496,500 100 
ที่มา ส านักนโยบายและแผน ส านักงานคณะกรรมการการศึกษาข้ันพ้ืนฐาน 
 

6.1.6 การจัดสรรงบประมาณการศึกษาขั้นพื้นฐาน ด้านอุปทาน 

ส าหรับสพฐ. งบประมาณที่จัดสรรตามจ านวนนักเรียน คิดเป็นร้อยละ 12.8 ของงบประมาณ
ทั้งหมดของสพฐ. ปรากฏเป็นงบอุดหนุน ซึ่งส่วนใหญ่เป็นรายจ่ายในโครงการเรียนฟรี 15 ปี  ส่วนใน
หมวดรายจ่ายที่เหลือ พออนุมานได้ว่า มีการจัดสรรให้แก่สถานศึกษา หรือเขตพ้ืนที่การศึกษา       
โดยไม่ได้พิจารณาจากจ านวนนักเรียนในการจัดสรร หรือมีหลักเกณฑ์ที่อิงกับจ านวนนักเรียนใน
การจัดสรรงบประมาณ  ดังนั้น งบประมาณการศึกษาที่จัดสรรผ่านอุปทาน คิดเป็นร้อยละ 87.2  
(ดูตารางที่ 6.7 ประกอบ) 

 
ตารางท่ี 6.6 งบประมาณของ สพฐ. ปีงบประมาณ 2559 จ าแนกตามหมวดรายจ่าย 
 

หมวดรายจ่าย จ านวนงบประมาณ (ล้านบาท)  ร้อยละ 
งบอุดหนุน 40,683 12.8 
งบบุคลากร 236,825 74.4 

งบด าเนินงาน 23,779 7.5 
งบลงทุน 16,464 5.2 

งบรายจ่ายอื่น 590 0.2 
รวม 318,341 100.0 

ที่มา กรมบัญชีกลาง 
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แนวทางการจัดงบประมาณด้านอุปทาน พบว่า มีข้อดีคือ รัฐสามารถจัดให้มีบริการได้
ครบทุกพื้นที่ รวมถึงพื้นที่ซึ่งหากปล่อยไปตามกลไกตลาด จะไม่สามารถหาผู้ให้บริการในพื้นที่นั้นได้ 
เนื่องจากอาจเป็นพ้ืนที่มีประชากรเบาบาง อาศัยอยู่แบบกระจัดกระจาย ท าให้มีจ านวนผู้เรียนน้อย 
เป็นพ้ืนที่เสี่ยงภัย ติดชายแดน หรือเป็นเกาะ อยู่บนภูเขา การคมนาคมไม่สะดวก ท าให้การให้บริการ
ในพื้นที่เหล่านี้มีต้นทุนการด าเนินการสูงกว่าปกติ  เนื่องจากเอกชนมักไม่ให้บริการในพื้ นที่เหล่านี้ 
ไม่สนใจในการจัดบริการให้กับนักเรียนยากจนด้อยโอกาส จึงเป็นบทบาทของรัฐ ที่จ าเป็นต้องจัดหา
บริการให้ทั่วถึง 

ส่วนข้อเสียของการจัดสรรที่เน้นด้านอุปทานมีหลายด้าน  ดังสรุปไว้ในตารางที่ 6.7        
การจัดสรรงบประมาณการศึกษาตามจ านวนโรงเรียนที่มีอยู่ในระบบ พบว่ามีปัญหาที่ส าคัญหลายด้าน 
ประการแรก คุณภาพของบริการ ขึ้นอยู่กับความเพียงพอของงบประมาณแผ่นดินที่รัฐจัดสรรให้    
กรณีที่รัฐมีข้อจ ากัดในด้านงบประมาณ การจัดสรรงบประมาณให้แก่โรงเรียนทั้งหมดท าได้ไม่ทั่วถึง   
ท าให้มีงบประมาณไม่เพียงพอ นอกจากนี้ การจัดสรรงบประมาณบางรายการอาจไม่สะท้อนความจ าเป็น
ของโรงเรียน ไม่ตรงกับสิ่งที่ขาดแคลน มีผลให้คุณภาพการจัดการศึกษาต่ ากว่ามาตรฐาน หรือมี
ค่าใช้จ่ายสูงเกินควร ประสิทธิผลการใช้งบประมาณต่ า นอกจากนี้ การจัดสรรงบประมาณที่เป็ น
เงินเดือนครูและค่าจ้าง หากไม่สามารถจัดสรรครูหรือกระจายจ านวนครูให้เหมาะสม ท าให้เกิดปัญหา
ในการจัดการเรียนการสอน บางโรงเรียนอาจมีครูมากเกินสัดส่วนที่เหมาะสม หรือในทางตรงกันข้าม 
บางโรงเรียนยังขาดแคลนครู ขณะที่ระบบโดยรวมมีครูมากเกินเกณฑ์ ท าให้งบประมาณที่เหลือไปใช้
ในด้านพัฒนาคุณภาพมีลดลง  แม้ว่า กค.ศ. มีหลักเกณฑ์ในการจัดสรรอัตราก าลังครูและผู้บริหาร
สถานศึกษา แต่ยังคงมีปัญหาในการจัดการกระจายครูให้เหมาะสม ติดขัดในข้อกฎหมาย ท าให้ปัญหา
การขาดแคลนครูเป็นปัญหาเรื้อรัง ฉุดถอยการพัฒนาทางการศึกษาไทยอย่างต่อเนื่อง  การศึกษาของ 
ชนิตา และคณะ (2558) พบว่า การขาดแคลนครูในโรงเรียนประถมศึกษา มักเป็นโรงเรียนขนาดเล็กที่ตั้ง
ในพ้ืนที่ห่างไกลและโรงเรียนชนบท ส่วนสาขาครูที่ขาดแคลนวิชา ได้แก่ วิทยาศาสตร์ คณิตศาสตร์ 
และเทคโนโลยี และครูสอนไม่ตรงกับวุฒิ นอกจากนี้ ปัญหาการขาดแคลนครูเกิดจากไม่ได้อัตราเพ่ือ
บรรจุครูใหม่หรือทดแทนครูเกษียณหรือลาออก 

ประการที่สอง ภาระงบประมาณที่รัฐต้องแบกรับเพ่ิมสูงขึ้น หากโรงเรียนบางส่วนมีขนาดที่  
ไม่เหมาะสม แต่ไม่สามารถสั่งให้เกิดการยุบรวม หรือย้ายครูได้  ปัญหาการเกิดโรงเรียนขนาดเล็ก 
ส่วนหนึ่งเนื่องมาจากโรงเรียนที่เปิดบริการในอดีตมีเป็นจ านวนมาก แต่เมื่อเวลาผ่านไป  จ านวน
นักเรียนลดลงอย่างต่อเนื่อง เพราะอัตราการเกิดลดลง หรือย้ายไปเรียนในจังหวัดใกล้เคียงที่มี
ความพร้อมมากกว่า การบริหารจัดการจากส่วนกลางยังไม่สามารถบริหารให้โรงเรียนมีขนาดที่
เหมาะสมได้อย่างมีประสิทธิภาพ การปรับควบรวมโรงเรียนมักได้รับการต่อต้านจากท้องถิ่น หรือ
องคก์รครู  อย่างไรก็ตาม ในท านองเดียวกัน การอุดหนุนด้านอุปสงค์จะท าให้การจัดสรรงบประมาณมี
ประสิทธิภาพเพ่ิมข้ึนได้ ก็ต่อเมื่อโรงเรียนที่ไม่มีคุณภาพหรือไม่สามารถแข่งขันได้ ต้องเลิกด าเนินการ  
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ประการที่สาม การจัดสรรงบประมาณแบบอุปทาน ขาดการเชื่อมโยงระหว่างงบประมาณที่
ใช้กับผลผลิตที่เกิดขึ้น โรงเรียนอาจไม่ต้องวิตกกังวลมากนัก เมื่อจ านวนนักเรียนลดลง เนื่องจาก
จ านวนครูที่สอนยังมีจ านวนเท่าเดิม ขณะที่โรงเรียนอาจมีรายรับเพ่ือด าเนินการจัดการเรียนการสอน
ลดลง แต่ผลเสียตกกับผู้เรียนมากกว่าครู  ยิ่งไปกว่านั้น หากโรงเรียนหรือครูไม่ ได้รับผลกระทบใดๆ 
จากการเปลี่ยนแปลงจ านวนนักเรียน หรือคุณภาพนักเรียนที่ลดลง การพัฒนาคุณภาพทางการศึกษา
เกิดข้ึนได้ยาก 

ประการที่สี่ นักเรียนขาดทางเลือก หากโรงเรียนรัฐซึ่งตั้งอยู่ในพื้นที่บริการ จัดการศึกษาไม่ได้
มาตรฐานหรือขาดคุณภาพ หรือไม่มีหลักสูตรการจัดการเรียนการสอน ที่สอดคล้องกับความต้องการ
ของผู้เรียน แนวทางการจัดสรรรายหัวให้แก่โรงเรียน แม้ว่าเปิดโอกาสให้นักเรียนสามารถย้ายที่เรียนได้
ในต าบลใกล้เคียงหรือที่อ่ืนๆ แต่เป็นการเพ่ิมภาระให้กับผู้ปกครอง ส าหรับนักเรียนที่มีฐานะยากจน
อาจจะไม่มีทางเลือก จึงจ าเป็นต้องทนเรียนในโรงเรียนเดิมต่อไป 

 
ตารางท่ี 6.7 ข้อดีข้อเสียการอุดหนุนการศึกษาผ่านผู้เรียน และอุปทาน 

 
 การอุดหนุนด้านอุปสงค ์ การอุดหนุนด้านอุปทาน 

ข้อดี  เพิ่มระดับการแข่งขัน คุณภาพและ
ประสิทธิภาพ 

 ประสิทธิผลสูง (cost-effective)  
 สะท้อนความต้องการของผู้ซื้อ 
 มีความหลากลายในลักษณะของการ

สนับสนุน 

 เพิ่มสวสัดิการสังคม กรณีเดิมไม่มผีู้ผลิตหรือ
โรงเรียนที่ให้บริการ เพราะไม่คุ้มทุน 

 
 

ข้อเสีย  หากอุปทานขาดความยดืหยุ่น ปรบัตัวช้า 
และผลการอุดหนุนท าให้อุปสงค์เพิ่มขึ้น  
ท าให้ราคาสูงขึ้น   

 โรงเรียนไมร่ับนักเรียนท่ีมีต้นทุนในการดูแล
สูง เช่น นักเรียนยากจน และ นักเรียนพิการ 
นักเรียนท่ีบกพร่องทางการเรียนรู้ เป็นต้น 

 การอุดหนุนด้านอุปสงค์เพียงอย่างเดียวไม่ได้
ท าให้เกิดการแข่งขัน ถ้าตลาดมผีูผ้ลิตน้อย 

 หากผู้ให้และผูร้ับบริการมสีารสนเทศท่ีไม่
สมมาตร  กลไกตลาดจะไม่มีประสิทธิภาพ
เท่าที่ควร เกิดการผลิตที่ไม่สอดคล้อง 

 คุณภาพของบริการมักต่ ากว่ามาตรฐาน และ
มีประสิทธิผลต่ า 

 การกระจายการบริการ ไม่ค านึงถึงผู้เรียน 
หรือพ้ืนท่ี ซึ่งมีความต้องการที่แตกต่างกัน 

 สังคมแบกภาระค่าใช้จ่ายสูง  
 ขาดรางวัล-บทลงโทษท่ีเหมาะสม  

ตอ่ผลการปฏิบตัิงาน 
 การยุบ เลิก โรงเรยีนที่ขาดความคุม้ทุน 

เป็นไปได้ยาก 
 ไม่สามารถด าเนินการ โยกย้ายครแูละ

บุคลากรได้อย่างมปีระสิทธิภาพ กรณีที่เป็น
ข้าราชการ 

ที่มา   : รวบรวมโดยผู้วิจัย 
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6.1.7 การอุดหนุนโรงเรียนเอกชน 

พรบ.การศึกษาแห่งชาติ พ.ศ. 2542 ก าหนดให้รัฐอุดหนุนโรงเรียนเอกชนด้วยการให้เป็น
เงินอุดหนุนทั่วไป เป็นค่าใช้จ่ายรายหัวเช่นเดียวกัน แต่ลักษณะการอุดหนุนแตกต่างจากโรงเรียนรัฐ
คือ รัฐอุดหนุนสมทบเงินเดือนครูและบุคลากรทางการศึกษาในโรงเรียนเอกชน โดยจัดสรรตามจ านวน
นักเรียนที่มีอยู่จริง  ตารางที่ 6.8 แสดงอัตราการอุดหนุนส าหรับโรงเรียนเอกชน ปีพ.ศ. 2559 

 
ตารางท่ี 6.8 อ ัตราเง ินอ ุดหน ุนรายบุคคลในโรงเรียนเอกชนประเภทสาม ัญศ ึกษาปี พ.ศ. 2559 

 
หน่วย : บาทต่อคนต่อปี 

 

ระดับการศึกษา 

 

ค่าใช้จา่ย
พ้ืนฐาน 

 

สมทบ
เงินเดือนครู 

 

อุดหนนุเพ่ิม 
12%  

 

รวมอัตราเงิน
อุดหนุน 

 

ค่าธรรมเนยีม
การศกึษา 

 

ค่าใช้จา่ย
รายบุคคล 

ก่อนประถมศ ึกษา 1,700 6,864.50 1,086 9,650.50 5,513.50 15,164 

ประถมศกึษา 1,900 6,864.50 1,056 9,820.50 5,343.50 15,164 

มัธยมตน้ 3,500 8,582.50 1,265 13,347.50 4,762.50 18,110 

มัธยมปลายสามัญ 3,800 8,582.50 1,295 13,677.50 4,432.50 18,110 

ที่มา: เอกสารแนบทายระเบียบกระทรวงศึกษาธิการวาดวยการก าหนดมาตรการช่วยเหลือนักเรียนในโรงเรียน
เอกชนเป็นเงินอุดหนุนรายบคุคล (ฉบับท่ี 2) พ.ศ. 2559 

 
ในปี พ.ศ. 2559 คณะรัฐมนตรีได้ปรับปรุงเงินอุดหนุนรายบุคคลส าหรับนักเรียนโรงเรียน

เอกชน จากที่ได้รับเงินอุดหนุนสมทบเงินเดือนเพ่ิมครูในปี 2552 (มติครม.ปี 2550) อีกร้อยละ 10  
ให้เป็นไปตามการปรับเพ่ิมเงินเดือนข้าราชการ เมื่อรวมทั้งหมด โรงเรียนเอกชนได้รับการอุดหนุนเป็น
ค่าใช้จ่ายรายบุคคลต่อคนต่อปีการศึกษา เป็นจ านวน 9,650.50 บาทต่อคนต่อปี ส าหรับการจัด
การศึกษาระดับอนุบาล และเพ่ิมเป็น 9,820.50 บาทส าหรับระดับประถม และ 13,347.50 บาท
ส าหรับมัธยมศึกษาตอนต้น และ 13,677.50 บาทส าหรับมัธยมปลายสายสามัญ   

ทั้งนี้ โรงเรียนเอกชน ยังสามารถเก็บค่าธรรมเนียมการศึกษา ได้อีกจ านวนหนึ่ง แต่ไม่เกิน
เพดานที่รัฐก าหนดไว้ (ดูคอลัมน์สุดท้ายของตารางที่ 6.8) ในทางปฏิบัติ โรงเรียนมีอิสระในการน าเงิน
อุดหนุนรายหัวไปใช้ในด้านต่างๆ ได้ อาทิ ปรับเงินเดือนครู ใช้พัฒนาคุณภาพด้านอ่ืนแทนที่จ าเป็น 
นอกเหนือไปจากรายจ่ายในการจัดกิจกรรมการเรียนการสอนตามหลักสูตร  ทั้งนี้ ตามระเบียบว่าด้วย
การอุดหนุนข้างต้น ก าหนดให้ครูเอกชนจะต้องได้รับเงินเดือนไม่ต่ ากว่าวุฒิที่ทางราชการก าหนด 
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6.2 ปัญหาของแนวทางการจัดสรรงบประมาณส าหรับการจัดการศึกษาขั้นพื้นฐานสายสามัญ 
ของประเทศไทย ในรูปแบบค่าใช้จ่ายรายหัว 

 
นับตั้งแต่มีการประกาศใช้พรบ.การศึกษาแห่งชาติปี พศ. 2542 ภาครัฐมีบทบาทส าคัญใน 

การจัดบริการการศึกษาขั้นพื้นฐาน และมีบทบาทมากขึ้นเรื่อยมา หากพิจารณาจากงบประมาณท่ีใช้ไป 
พบว่า งบประมาณการศึกษาคิดเป็นร้อยละ 20 ของงบประมาณแผ่นดิน ในช่วงเกือบยี่สิบปีที่ผ่านมา 
ในปีงบประมาณ 2559 งบประมาณการศึกษามีจ านวนถึง 684,497 ล้านบาท การจัดการระดับ 
ขั้นพ้ืนฐานใช้งบประมาณกว่า 4 แสนล้านบาท คิดเป็นเกือบร้อยละ 70 ของงบประมาณการศึกษาของ
ประเทศ 

แนวคิดและวิธีการจัดสรรงบประมาณการศึกษาให้กับสถานศึกษา เป็นไปตามข้อก าหนดที่
ตราไว้ในพรบ.การศึกษา พ.ศ. 2542  ซึ่งก าหนดให้มีการจัดสรรเงินอุดหนุนเป็นรายหัวนักเรียน โดยรัฐ
ให้การอุดหนุนเอกชนด้วยเช่นเดียวกัน 

แม้ว่า พรบ.การศึกษาแห่งชาติปี 2542 ให้ความส าคัญกับบทบาทของภาคเอกชน ที่สามารถ
เข้ามามีส่วนร่วมในการจัดการศึกษา กระนั้นก็ตาม ภาคเอกชนสามารถจัดการศึกษา ได้เพียงร้อยละ 20 
ของนักเรียนทั้งหมดในระบบโรงเรียน  และมีแนวโน้มเพ่ิมขึ้นไม่มากนัก เหตุที่ภาคเอกชนไม่สามารถ
แข่งขันในการจัดการศึกษาได้ดีนัก ส่วนหนึ่งเป็นผลมาจากการขยายตัวของภาครัฐในการให้บริการ 
การปรับเพ่ิมเงินเดือนครูในระบบราชการ และกฎหมายที่ไม่เอ้ือให้เอกชนลงทุน และการปรับเพ่ิม
เงินเดือนของครูและบุคลากรทางการศึกษาในระบบราชการ  นอกจากนี้ แนวทางการอุดหนุน
โรงเรียนเอกชน ผ่านระบบการจัดสรรงบประมาณแบบอุดหนุนเป็นรายหัว ท าให้โรงเรียนเอกชน
เสียเปรียบในการแข่งขัน เนื่องจากรัฐอุดหนุนเป็นค่าใช้จ่ายด้านเงินเดือนครูส าหรับโรงเรียนเอกชน 
เพียงร้อยละ 60 ของเงินเดือนข้าราชการที่บรรจุใหม่ ไม่ค านึงถึงอายุและประสบการณ์ ดังที่จะได้
กล่าวเพ่ิมเติมต่อไป 

แนวทางการจัดสรรงบประมาณการศึกษาส าหรับการศึกษาขั้นพ้ืนฐาน ที่ผ่านมา ประสบกับ
ปัญหาหลายด้าน มีงานวิชาการหลายชิ้น ที่ท าการศึกษาในเรื่องนี้ พอจะสรุปประเด็นได้ ดังนี้ 

แนวทางการจัดสรรงบประมาณส าหรับการจัดการศึกษาขั้นพื้นฐาน ในส่วนที่เป็น 
การอุดหนุนโรงเรียน ยังขาดความเป็นธรรมในแนวดิ่ง เนื่องจากงบประมาณที่จัดสรรให้ ส่วนใหญ่ 
ใช้ไปกับการจัดสรรแบบเท่าเทียมกัน หรือเน้นที่กระจายให้ทั่วถึงเพ่ือเน้นความเป็นธรรมในแนวนอน 
ส่วนงบประมาณที่เหลือเพ่ือจัดสรรให้กับนักเรียนยากจน นักเรียนพิการเรียนรวม หรือนักเรียนด้อยโอกาส 
ยังมีเป็นสัดส่วนน้อย  นอกจากนี้ อัตราการอุดหนุน ในแต่ระดับการศึกษา ไม่มีการปรับให้เหมาะกับ
การเปลี่ยนแปลงวิธีการเรียนการสอน ที่ใช้อินเทอร์เน็ต และสภาพเงินเฟ้อที่เปลี่ยนแปลงไป 
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แนวทางการจัดสรรงบประมาณตามจ านวนนักเรียน โดยไม่ระบุขนาดของโรงเรียนที่
เหมาะสม หรือก าหนดให้นักเรียนเลือกเรียนภายในเขตบริการ ท าให้เกิดปัญหาการแย่งชิงนักเรียน  
ประกอบกับการเปลี่ยนแปลงโครงสร้างประชากรที่ท าให้นักเรียนลดลง การคมนาคมที่สะดวกและถูกขึ้น 
ท าให้เกิดการแบ่งขัว้ เป็นโรงเรียนขนาดใหญ่ และโรงเรียนขนาดเล็ก  มีโรงเรียนขนาดเล็กมากเพ่ิมขึ้น
เป็นจ านวนมาก เนื่องจากไม่สามารถแข่งขันได้  ในขณะเดียวกัน ไม่สามารถบริหารจัดการให้เกิดการ
ควบรวมได้โดยสมประโยชน์ เนื่องจากขาดกลไกหรือเครื่องมือในการบังคับ ทั้งที่มีทางเลือกอ่ืนๆ อนึ่ง
ปัญหาเหล่านี้ไม่ได้หมายรวมถึงโรงเรียนขนาดเล็กที่ตั้งในที่กันดารห่างไกล บนเกาะ ภูเขา ซึ่งจ าเป็นต้อง
เปิดให้บริการในพื้นที่ เนื่องจากการคมนาคมไม่สะดวก หรือเป็นพื้นที่เปราะบางมีความจ าเป็นพิเศษ 

แนวทางการอุดหนุนที่เป็นอยู่ ไม่สนับสนุนการจัดการศึกษาโดยเอกชนเท่าที่ควร โรงเรียน
เอกชนได้รับการอุดหนุนเพ่ือเป็นค่าใช้จ่ายการด าเนินการ รวมเงินเดือนครู  และค่าธรรมเนียม
การศึกษา (ที่สามารถเก็บเพ่ิมเติม) ทั้งหมดรวมกันคิดเป็นเพียงร้อยละ 40-60 ของต้นทุนต่อหัว 
ที่จัดโดยโรงเรียนประถมศึกษา และมัธยมศึกษาของรัฐ (การเปรียบเทียบไม่ได้ขจัดผลที่เกิดจาก
ความแตกต่างด้านคุณภาพในการจัดการศึกษา อายุและประสบการณ์ครู) ระดับการอุดหนุนที่เป็นอยู่ 
ท าให้เกิดความได้เปรียบเสียเปรียบระหว่างโรงเรียนรัฐ และเอกชน โรงเรียนเอกชนประสบกับปัญหา
อัตราการลาออกของครูมาก เนื่องจากไม่สามารถจ่ายเงินเดือนและค่าตอบแทนอ่ืนๆ ครูได้เทียบเท่า
กับเงินเดือนครูที่ท างานเป็นข้าราชการในโรงเรียนรัฐ อย่างไรก็ตาม โรงเรียนเอกชนไม่มีปัญหาการจ้างครู 
ไม่มีเหตุให้เพ่ิมเงินเดือนมากนัก เนื่องจากอุปทานของครูในตลาด มีมากกว่าอุปสงค์ มีการผลิตครูทั้ง
ระบบมากกว่าความต้องการใช้ครู ท าให้เงินเดือนของครูในภาคเอกชน ต่ ากว่าการจ้างงานของครู 

แนวทางการจัดสรรงบประมาณแบบเป็นรายหัวที่ใช้ในปัจจุบัน ไม่ได้ปรับเปลี่ยนไปสู่
แนวทางการกระจายอ านาจให้โรงเรียนมีอิสระในการจัดการศึกษา เพื่อตอบสนองต่อบริบทของ
ท้องถิ่นที่มีความหลากหลาย  แนวทางการกระจายอ านาจที่เหมาะสมกว่านี้ อาจหมายถึง การมอบ
ความเป็นอิสระแก่สถานศึกษาในการจัดการทรัพยากรทั้งหมดที่ได้รับ รวมไปถึงงบบุคลากร โรงเรียนมี
สถานภาพเป็นนิติบุคคลอย่างเต็มรูปแบบ เพ่ือให้มีแรงจูงใจในการใช้จ่ายให้เหมาะสม สามารถรับผิดรับชอบ
ในผลงานได้อย่างเต็มที่  แม้ว่าประเทศไทยได้ใช้วิธีการจัดสรรงบประมาณแบบเป็นรายหัว พร้อมทั้งให้
โอกาสแก่สถานศึกษามีอิสระในการใช้จ่าย โรงเรียนได้รับเงินอุดหนุนเพ่ือเป็นค่าใช้จ่ายในการด าเนินการ 
เพ่ือจัดให้มีการเรียนการสอน  แต่งบประมาณที่จัดสรรให้แก่โรงเรียนส่วนนี้ คิดเป็นเพียงร้อยละ 20 
ของงบประมาณที่โรงเรียนใช้  ส่วนใหญ่อีกกว่าร้อยละ 80 เป็นงบบุคลากรที่โรงเรียนได้รับจัดสรรจาก
ส่วนกลาง  แม้ว่าจ านวนครูที่ปฏิบัติงานจะเป็นไปตามหลักเกณฑ์ที่ กค.ศ.ก าหนด แต่โรงเรียนไม่
สามารถบริหารงบประมาณส่วนนี้ให้เกิดประโยชน์สูงสุดได้ (เป็นข้อที่โรงเรียนเอกชนมีความได้เปรียบ
มากกว่า ท าให้สามารถแข่งขันกับโรงเรียนรัฐได้) ความล าบากในการบริการจัดการครูทั้งระบบ ซึ่งมี
เป็นจ านวนมากกว่าสี่แสนคน เนื่องจากครูมีสถานะเป็นข้าราชการ การบรรจุโยกย้ายมีข้อกฎหมาย 
ที่ยังเป็นอุปสรรคในการบริหารครูทั้งระบบ  เช่น การรักษาครูให้อยู่ในพ้ืนที่กันดาร ซึ่งมีอัตราการ
เปลี่ยนงานสูงมาก หรือไม่สามารถหาผู้อ านวยการได้ การโยกย้ายครูออกจากพ้ืนที่ ซึ่งมีครูเกินเป็น
จ านวนมาก ทั้งหมดกลายเป็นอุปสรรคส าคัญในการพัฒนาคุณภาพการศึกษา  ปัจจุบันมีสภาพ  
การขาดแคลนครูในบางพ้ืนที่ ครูเกิน ครูสอนไม่ตรงวิชาเอก หรือขาดครูในบางสาขา เช่น คณิตศาสตร์ 
วิทยาศาสตร์ และภาษาอังกฤษ เป็นต้น 
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รูปแบบวิธีการจัดสรร และปัญหาที่กล่าวมานั้น เชื่อมโยงและส่งผลต่อเนื่องไปยัง
ประสิทธิภาพการใช้จ่ายงบประมาณของสถานศึกษา มีงานศึกษาที่ได้สรุปประเด็นปัญหาการใช้จ่าย
งบประมาณด้านการศึกษาของสถานศึกษา ที่น่าสนใจ มีดังนี้ 

การใช้จ่ายงบประมาณการศึกษาภาครัฐในระดับโรงเรียน มีประสิทธิภาพต่ า  ผลการศึกษา
ของชัยยุทธ (2560) ในโครงการติดตามการใช้จ่ายงบประมาณที่โรงเรียนได้รับจากรัฐ ภายใต้โครงการ
เรียนฟรี 15 ปี พบว่า การจัดสรรเงินเพ่ือช่วยเหลือนักเรียนยากจน ไม่ตรงกับกลุ่มเป้าหมาย นอกจาก
มีการจัดสรรที่ไม่เป็นธรรม ลักษณะการใช้จ่ายเงินช่วยเหลือนี้โดยโรงเรียนพบว่า ไม่เป็นไปตาม
วัตถุประสงค์ มีการใช้จ่ายล่าช้า 

การขาดระบบการก ากับดูแล และระบบสารสนเทศด้านการเงินที่ดีของโรงเรียน ท าให้
ขาดความโปร่งใส หรือเปิดโอกาสให้เกิดการทุจริต  การศึกษาของชัยยุทธ (2560) ชี้ว่า โรงเรียนยัง
ขาดความพร้อมในการจัดท าบัญชีรายรับรายจ่าย ท าให้การลงบันทึกรายรับและรายการใช้จ่าย
คลาดเคลื่อน รวมไปถึงท าให้มีเงินค้างในระบบบัญชีโรงเรียนเป็นจ านวนมาก และมีการใช้จ่ายที่ล่าช้า
กว่าที่ควร ส่วนหนึ่งเพราะขาดบุคลากรที่มีความรู้ด้านการท าบัญชี และมีครูน้อย รวมไปถึงระบบการ
ก ากับดูแล จากส านักงานเขตพื้นที่การศึกษา ท าได้ไม่ทั่วถึง  นอกจากนั้น การศึกษายังพบว่า  
ความล่าช้าในการใช้จ่าย ในการจัดซื้อหนังสือ หรือการช่วยเหลือนักเรียนยากจน ยังส่งผลต่อการ
พัฒนาคุณภาพผู้เรียน 

การใช้จ่ายงบประมาณการศึกษาในภาพรวมส าหรับขั้นพื้นฐาน ไม่สัมพันธ์กับคุณภาพ
การจัดการศึกษา กล่าวคือ งบประมาณที่ใช้ไปเพ่ิมสูงขึ้นต่อเนื่องทุกปี ขณะที่จ านวนนักเรียนลดลง 
ท าให้ต้นทุนต่อหัวในการผลิตบริการสูงขึ้น ขณะที่คุณภาพการศึกษาโดยเฉลี่ยไม่ได้เพ่ิมมากขึ้นใน
ทิศทางเดียวกัน ไม่เป็นตามเป้าหมายที่ก าหนดไว้ ไม่ว่าจะเป็นผลคะแนนทดสอบระดับประเทศ หรือ
ผลทดสอบเทียบกับนานาชาติ  งบประมาณการศึกษาส่วนที่เพ่ิมขึ้น มาจากการปรับแรงจูงใจให้แก่ครู
ในรูปของเงินเดือน และเงินตอบแทนเป็นค่าวิทยฐานะ เพ่ือให้สะท้อนอาชีพครูที่เป็นวิชาชีพชั้นสูง 
สามารถดึงผู้ที่มีความสามารถเข้าสู่อาชีพครู  อย่างไรก็ตาม การเพ่ิมค่าตอบแทนให้กับครู ไม่ได้ท าให้
คุณภาพการศึกษาเปลี่ยนแปลงไปอย่างเห็นได้ชัดเจน  จนเป็นเหตุให้มีข้อเสนอในการปรับเปลี่ยน
กฎเกณฑ์การท าวิทยฐานะ เพ่ือให้ครูไม่จ าเป็นต้องทิ้งห้องเรียน โดยการเชื่อมโยงหลักเกณฑ์การขอ
วิทยฐานะ ให้สัมพันธ์กับชั่วโมงการสอนหรือการท าวิจัยในชั้นเรียน มากกว่าวิธีการประเมินโดยใช้
ผลการวิจัยแบบเดิม ที่ไม่ได้ส่งผลต่อการพัฒนาคุณภาพของนักเรียนมากเท่าที่ควร 

ปัญหาการจัดสรรงบประมาณด้านการศึกษา แบบการอุดหนุนเป็นค่าใช้จ่ายรายหัว  
การประเมินแนวทางการอุดหนุนเป็นค่าใช้จ่ายรายหัวให้แก่สถานศึกษาที่ ด าเนินการในปัจจุบัน 
สามารถท าให้ โดยพิจารณาจากหลักเกณฑ์พ้ืนฐาน ดังนี้  

หลักเกณฑ์ด้านประสิทธิผล หมายความว่า อัตราการอุดหนุนจะต้องมีมากพอเพ่ือให้เกิด  
ผลลัพธ์ตามเป้าหมาย ที่ต้องการให้มีการเรียนฟรี อย่างมีคุณภาพ หากพิจารณาจากผลที่ผ่านมาพบว่า 
ไม่สามารถบรรลุเป้าหมายของการจัดการศึกษาที่มีคุณภาพ นอกจากนี้ การอุดหนุนยังไม่มากพอ 
ท าให้ครัวเรือนยังมีค่าใช้จ่ายในการเรียน โดยเฉพาะจ่ายเป็นหนังสือ อุปกรณ์การเรียน และเครื่องแบบ 
การก าหนดให้ โรง เรียนไม่สามารถเก็บค่า เล่า เรียน ยกเว้นให้ เก็บค่าธรรมเนียมส าหรับ 
การจัดการเรียนการสอนนอกหลักสูตรได้ หรือให้ระดมทรัพยากรเพ่ิมเติมจากผู้ปกครอง แสดงโดยอ้อมว่า 
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งบประมาณส าหรับการจัดการศึกษาของสถานศึกษายังไม่พอเพียง เพ่ือการจัดการศึกษาที่มีคุณภาพ
ได้จริง  ปัญหานี้อาจแก้ได้โดยเพ่ิมอัตราการอุดหนุน ให้กับโรงเรียนบางส่วนที่ไม่สามารถระดม
ทรัพยากรเพ่ิมเติมได้ และลดข้อจ ากัดในการระดมทรัพยากรเพ่ือจัดการศึกษา ควบคู่กับการพัฒนาระบบ      
ธรรมาภิบาลของโรงเรียน ให้สามารถเข้าถึง และตรวจสอบได้ 

หลักเกณฑ์ด้านประสิทธิภาพ การจัดการที่มีประสิทธิภาพได้จากการเปรียบเทียบค่าใช้จ่าย
และผลลัพธ์ที่เกิดขึ้น แนวทางการอุดหนุนที่ผ่านมาพบว่า ยังไม่สามารถสะท้อนต้นทุนการจัด
การศึกษาส าหรับโรงเรียนขนาดต่างๆ ได้อย่างเหมาะสม ท าให้เกิดการขยายตัวของโรงเรียนขนาดใหญ่ 
และเพ่ิมจ านวนโรงเรียนขนาดเล็กที่ต่ ากว่าขนาดที่เหมาะสม ท าให้ประสิทธิภาพการใช้งบประมาณ
การศึกษาโดยรวมต่ ากว่าที่ควร เมื่อพิจารณาจากคุณภาพการจัดการศึกษาของโรงเรียนขนาดเล็ก 
ที่มีมากกว่าครึ่งหนึ่ง ต่ ากว่าคุณภาพท่ีจัดโดยโรงเรียนขนาดใหญ่  การแก้ปัญหานี้ จ าเป็นต้องท าการ
วิเคราะห์ประสิทธิภาพการใช้จ่ายของโรงเรียน และจัดแบ่งกลุ่มโรงเรียนตามความสามารถการบริหาร
จัดการ เพ่ือสะท้อนถึงความรับผิดชอบของผู้บริหาร ในการรับรู้ต้นทุนการด าเนินงาน และผลลัพธ์ 
กลุ่มโรงเรียนที่มีประสิทธิภาพ รัฐอาจให้แรงจูงใจที่ไม่ต้องเป็นตัวเงิน เช่น การเชิดชูผู้บริหาร และครู 
หรือโบนัส แต่ไม่ควรมีมูลค่ามาก  ส่วนกลุ่มโรงเรียนที่ขาดประสิทธิภาพ จะได้รับการช่วยเหลือ
เพ่ิมเติมจากรัฐ เพ่ือให้มีการเปลี่ยนแปลงในระยะเวลาที่ก าหนด โรงเรียนที่ไม่สามารถแก้ไขปัญหาได้ 
ควรมีบทลงโทษเช่นเดียวกัน หรือการพิจารณายุบควบรวม 

หลักเกณฑ์ความเป็นธรรมของการจัดสรร ดังที่ได้กล่าวมาข้างต้น แนวทางการอุดหนุนที่ผ่านมา
ส าหรับการดูแลนักเรียนด้อยโอกาสยากจนพบว่า ได้ละเลยไม่ได้ให้ความส าคัญต่อการลดความเหลื่อมล้ า
ของการจัดการศึกษามากเท่าที่ควร  

หลักเกณฑ์ความเที่ยงตรงของข้อมูล การอุดหนุนโรงเรียนที่มีนักเรียนยากจน เปิดโอกาสให้
โรงเรียนสามารถรายงานจ านวนนักเรียนที่มีฐานะยากจน แต่ขาดเครื่องมือที่มีความชัดเจนในการวัด
หรือนับจ านวนนักเรียนเหล่านี้ รวมไปถึงแรงจูงใจในการรายงานที่ไม่ตรงกับข้อเท็จจริง ท าให้เกิดการ
รายงานที่มากเกินสภาพที่เป็นจริง ส่งผลให้เกิดการรั่วไหลของงบประมาณแผ่นดิน และการบิดเบือน
รายงานในด้านอ่ืนๆ  นอกจากนี้ การออกแบบระบบสารสนเทศที่ยังไม่ครอบคลุม ท าให้มีการรายงาน
นักเรียนซ้ าซ้อน ทั้งภายในโรงเรียนรัฐสังกัดสพฐ.ด้วยกันเอง หรือซ้ าซ้อนกับโรงเรียนในสังกัดอ่ืนๆ 

หลักเกณฑ์ความประหยัด มีค่าใช้จ่ายในการด าเนินการจัดสรรที่เหมาะสม  ปัจจุบัน  สพฐ.
สามารถด าเนินการจัดสรรเงินอุดหนุนเป็นค่าใช้จ่ายรายหัว โดยจัดสรรตรงให้แก่โรงเรียน ไม่ผ่าน
ส านักงานเขตพ้ืนที่การศึกษา ท าให้ค่าใช้จ่ายในการด าเนินการมีค่อนข้างต่ า และมีการจัดสรรจ านวน 
4 ครั้งต่อปีการศึกษา ภาคการศึกษาละสองครั้ง  สูตรที่ใช้ในการจัดสรร มีความง่ายในการน าไปปฏิบัติ 

หลักเกณฑ์ความโปร่งใสและตรวจสอบได้ ปัจจุบันสพฐ. ก าหนดรายละเอียดวิธีการจัดสรร 
ผ่านคู่มือ และมีการแจ้งรายละเอียดผลการจัดสรรให้แก่โรงเรียน หลายช่องทาง เปิดโอกาสให้โรงเรียน
สามารถตรวจสอบความถูกต้องได้ 

หลักเกณฑ์การมีส่วนร่วม และการตอบสนองต่อความต้องการของท้องถิ่น แนวทางการอุดหนุน 
ที่ผ่านมา พบว่า ยังไม่ค านึงถึงความจ าเป็นที่แตกต่างกันตามพ้ืนที่ ซึ่งท าให้มีค่าใช้จ่ายแตกต่างกันใน
การจัดการศึกษา รวมไปถึงความพร้อมของแต่ละท้องถิ่นมีความแตกต่างกัน โรงเรียนสามารถระดม
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ทรัพยากรจากท้องถิ่นเพ่ือใช้สนับสนุนเพ่ิมเติมในการจัดการศึกษา ได้อย่างแตกต่างกัน ท าให้มีความพร้อม
ในการจัดการศึกษาท่ีแตกต่างกัน  

โดยสรุป ควรปรับปรุงแนวทางการด าเนินการอุดหนุนเป็นรายหัว ให้ครบทุกองค์ประกอบ 
ที่จ าเป็น การอุดหนุนต้องให้สามารถสะท้อนต้นทุนที่แท้จริง ท าให้โรงเรียนแต่ละประเภทมีทรัพยากร
ที่เพียงพอ สามารถน าไปสู่การเพ่ิมคุณภาพการศึกษาตามที่คาดหวังไว้ได้ 

นอกจากนี้ ยังมีประเด็นที่ส าคัญเกี่ยวกับการก าหนดอัตราที่จะอุดหนุนแก่สถานศึกษา      
สองประการด้วยกัน ประการแรก ค่าใช้จ่ายประเภทใด ควรกระจายให้โรงเรียนมีอิสระในการตัดสินใจ 
หรือควรคงไว้ให้ส่วนกลางเป็นผู้ดูแล  โดยทั่วไป รายจ่ายบางประเภทที่สามารถกันไว้ใช้จ่าย  
ที่ส่วนกลาง จะมีความเหมาสม หากเป็นรายจ่ายที่มีลักษณะฉุกเฉิน ไม่เกิดขึ้นเป็นประจ า เป็นรายจ่าย
ที่จ าเป็นในระยะสั้น เช่น ค่าซ่อมแซมอาคาร กรณีที่เกิดภัยพิบัติ หรือรายจ่ายที่ กฎหมายก าหนดให้
เป็นหน้าที่ของส่วนกลาง หรือส านักงานเขตพ้ืนที่การศึกษา หรือรายจ่ายบางประเภทที่สามารถจัดได้
ถูกกว่าหากมีขนาดที่ใหญ่เพียงพอ อาทิ การจัดอบรมครู 

ประการที่สอง เงินอุดหนุนรายหัวควรรวมเอาค่าใช้จ่ายที่เป็นเงินเดือนครูและบุคลากรไว้ด้วย
หรือไม่  แนวทางการอุดหนุนที่ผ่านมา ส าหรับโรงเรียนรัฐ ยังไม่ได้รวมเอาเงินเดือนครูและบุคลากร 
เข้าไว้ในสูตรการจัดสรร  แม้ว่าโรงเรียนจะได้รับครูและบุคลากรตามเกณฑ์ ก.ค.ศ.ก าหนด ในทางปฏิบัติ 
จ านวนครูที่ปฏิบัติในโรงเรียนอาจมากเกินเกณฑ์ หรือต่ ากว่าเกณฑ์ได้ ท าให้สถานศึกษาที่มีขนาด
เดียวกัน ได้รับงบประมาณท้ังหมดเฉลี่ยต่อหัวไม่เท่ากัน (โดยไม่ค านึงถึงอายุ หรือความช านาญ) 

ปัจจุบัน สัดส่วนนักเรียนต่อครู ส าหรับโรงเรียนของรัฐ อยู่ ในระดับที่ต่ ากว่าเกณฑ์
มาตรฐานสากล ส่วนหนึ่งเป็นเพราะโครงสร้างโรงเรียนของประเทศไทย ที่มีโรงเรียนขนาดเล็กอยู่เป็น
จ านวนมากโดยมากกว่ากึ่งหนึ่งของทั้งหมด  ท าให้งบประมาณด้านการศึกษาส่วนใหญ่กว่าร้อยละ 83 
เป็นรายจ่ายด้านบุคลากร เหลือเพียงร้อยละ 17 เป็นงบส าหรับโรงเรียนใช้จ่าย (ดูรูปที่ 6.1) 

 
รูปที่ 6.1 แสดงสัดส่วนรายจ่ายด้านการศึกษา ส าหรับโรงเรียนรัฐสังกัด สพฐ. ปี 2557 

 

ที่มา ประมวลโดยผู้วิจัย 
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6.3 แนวทางการปฏิรูปการจัดสรรงบประมาณผ่านผู้เรียน เพื่อสร้างความเป็นธรรม และเพิ่ม
ประสิทธิภาพการใช้จ่ายงบประมาณ 

 

หัวข้อนี้ น าเสนอแนวทางการปฏิรูปการจัดสรรงบประมาณผ่านผู้เรียนส าหรับการจัด
การศึกษาขั้นพ้ืนฐานสายสามัญ เพ่ือให้รัฐมีเครื่องมือทางการเงินที่หลากหลายในการก ากับการ
ด าเนินงานของสถานศึกษาให้เป็นไปตามแผนการศึกษาแห่งชาติ พ.ศ. 2560-2579 และนโยบายของรัฐ 
แนวทางท่ีน าเสนอเน้นเป้าหมายของการจัดการศึกษาที่มุ่งสร้างความเป็นธรรม และเพ่ิมประสิทธิภาพ
ของระบบการบริการจัดการศึกษา   

ในด้านความเป็นธรรม แผนการศึกษาแห่งชาติฯ ก าหนดให้ประชากรทุกคนเข้าถึงการศึกษาที่
มีคุณภาพและมีมาตรฐานอย่างทั่วถึง และในด้านประสิทธิภาพของระบบ ก าหนดให้มีการลงทุนทาง
การศึกษาที่คุ้มค่าและบรรลุเป้าหมาย (ส านักงานเลขาธิการสภาการศึกษา 2560ก) เป้าหมายดังกล่าว
มีตัวชี้วัดเพ่ือก ากับความก้าวหน้าของแผน ตัวอย่างตัวชี้วัดในแต่ละด้านที่น่าสนใจ อาทิ เป้าหมายเรื่อง
โอกาสการเขา้ถึงการศึกษาไว้ ดังนี้ ต้องการให้ประชากรอายุ 3-14 ปีได้รับการศึกษาภาคบังคับทุกคน 
และสถานศึกษามีอินเทอร์เน็ตความเร็วสูง   และเป้าหมายการสร้างความเท่าเทียมทางการศึกษา 
ก าหนดให้มีความเสมอภาคในเรื่องการเข้าเรียนเมื่อแยกตามฐานะทางเศรษฐกิจและพื้นที่  ผู้เรียน
ขั้นพ้ืนฐานทุกคนได้รับการสนับสนุนค่าใช้จ่ายการศึกษา 15 ปี และร้อยละ 65 ของเด็กวัยเรียนที่มี
ความต้องการจ าเป็นพิเศษได้รับการศึกษาเต็มศักยภาพ  ส่วนในด้านประสิทธิภาพ ก าหนดให้มี
ฐานข้อมูลรายบุคคลด้านการศึกษา  ปรับระบบการจัดสรรเงินไปสู่ด้านอุปสงค์  ครูและบุคลากรได้รับ
การพัฒนา และปรับแก้กฎหมายเพ่ือเพ่ิมความรับผิดชอบของสถานศึกษา 

ข้อเสนอการปรับปรุงเครื่องมือทางการเงิน เป็นผลการสังเคราะห์ที่ได้จากการทบทวน
ประสบการณ์ของไทยและต่างประเทศ ซึ่งพบแนวคิดส าหรับการจัดการทางการเงินเพ่ือการศึกษาที่ส าคัญ 
ดังนี้  (ก) ประเทศส่วนใหญ่ที่อาศัยสูตรการจัดสรรงบประมาณแก่สถานศึกษาแบบให้เป็นเงินอุดหนุน
รายหัว อาศัยแนวคิดการจัดการศึกษาที่ ให้โรงเรียนเป็นฐานในการจัดการ (School-based 
Management) ควบคู่กัน เน้นให้โรงเรียนมีอิสระในการตัดสินใจ มีความคล่องตัวในการใช้จ่าย 
พร้อมทั้งมีการส่งเสริมให้เอกชนมีความพร้อมในการจัดการศึกษาควบคู่กับภาครัฐ โดยฉพาะโรงเรียนเอกชน
ที่ไม่แสวงหาก าไรและรับเงินอุดหนุนระดับเดียวกับโรงเรียนรัฐ  อย่างไรก็ตาม พบว่าโรงเรียนรัฐยังคง
เป็นผู้จัดการศึกษาหลักในเกือบทุกประเทศ  (ข) ประเทศส่วนใหญ่มีการกระจายอ านาจการบริหาร
การจัดการศึกษา ให้กับรัฐบาลท้องถ่ิน และ/หรือหน่วยงานของกระทรวงในระดับพื้นที่ อาทิ เขตพ้ืนที่
การศึกษา หน่วยงานระดับท้องถิ่นท าหน้าที่ร่วมกับสถานศึกษา (โดยผู้อ านวยการ หรือคณะกรรมการ
สถานศึกษา) ในการดูแลปัญหาการจัดบริการภายในพ้ืนที่บริการ รวมไปถึงท างานแบบบูรณาการกับ
หน่วยงานอ่ืนๆ และการส่งเสริมให้ชุมชนมีส่วนร่วมก ากับดูแลการท างานและสนับสนุนทรัพยากรที่
จ าเป็นแก่โรงเรียน อาทิ รายได้สถานศึกษาบางส่วนมาจากภาษีที่ท้องถิ่นจัดเก็บ หรือโรงเรียนสามารถ
เรียกเก็บค่าใช้จ่ายเพ่ิมเติมได้ หรือรับบริจาคได้ในบางประเทศ  ท้องถิ่นหรือประชาชนในท้องถิ่นจึง
เสมือนเป็นเจ้าของโรงเรียน รวมถึงทรัพย์สินของโรงเรียน การเลือกผู้บริหารโรงเรียนเป็นกระบวนการ
ในระดับพ้ืนที่  ส่วนค่าใช้จ่ายที่เป็นเงินเดือนครูและบุคลากรสนับสนุน อาจจัดสรรให้แก่โรงเรียนโดย
ส่วนกลางด้วยสูตร (ตามภาระงาน ที่สัมพันธ์กับจ านวนนักเรียน ประเภทนักเรียน ชั้นเรียน และขนาด) 
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คูปองการศึกษา เป็นเครื่องมือทางการจัดการทางการเงินที่ดี เพราะเพ่ิมประสิทธิภาพของ
การใช้จ่ายงบประมาณ ลดการรั่วไหลหากมีระบบที่ควบคุมที่ดี คูปองสามารถสะท้อนความต้องการ
ผู้เรียนไดผ้่านการเลือกโรงเรียน และส่งเสริมให้เกิดตลาดเทียมขึ้นได้ผ่านอุปสงค์ที่เพ่ิมข้ึน มูลค่าคูปอง
เป็นเสมือนราคา ที่รัฐเป็นผู้ก าหนดราคาขั้นต่ า เพ่ือผลิตบริการที่มีคุณภาพความหลากหลายแตกต่าง
กันได้ (ตามความต้องการของผู้เรียน และความสามารถในการบริหารจัดการของโรงเรียนให้มีต้นทุนต่ า) 
รัฐก าหนดราคากลางหรือมูลค่าคูปองที่เหมาะสมในการแข่งขัน ให้กับโรงเรียนรัฐและเอกชนในอัตรา
เดียวกัน รวมถึงการยกเลิกเพดานค่าเล่าเรียน เพ่ือให้โรงเรียนมีอิสระในการจัดหลักสูตรที่แตกต่างกัน 
ตามความต้องการของผู้เรียนได้จริง ซึ่งมักมีต้นทุนที่สูงกว่าราคากลางที่ให้  ดังนั้น ระบบกลไกคูปอง
การศึกษาจะท างานไม่ได้หากรัฐยังก าหนดให้โรงเรียนไม่สามารถเรียกเก็บค่าใช้จ่ายเพ่ิมเติมได้อีก  
อย่างไรก็ตาม คูปองการศึกษาท าหน้าที่สร้างความเป็นธรรมในการจัดการศึกษาได้ไม่ดีนัก ระบบราคา
จะท าให้โรงเรียนมีการคัดสรรนักเรียน มีความเป็นไปได้ว่า โรง เรียนเอกชนจะขยายตัว และรับ
นักเรียนที่มีความพร้อมที่จะจ่ายเพ่ิมมากกว่า (หากรัฐไม่ได้ก าหนดข้อห้ามเรื่องวิธีการรับนักเรียน เช่น 
ห้ามไม่ให้โรงเรียนรับนักเรียนโดยพิจารณาจากผลการเรียน) ขณะที่โรงเรียนรัฐจะต้องแบกรับภาระ
ดูแลนักเรียนที่พร้อมน้อยกว่า  

นอกจากนี้ หากแนวทางการบริหารระบบโรงเรียนของรัฐ ไม่สามารถยุบควบรวมโรงเรียนรัฐ
ขนาดเล็กที่ไม่จ าเป็นให้ลดลงได้ ระบบคูปองการศึกษาไม่ช่วยเพ่ิมประสิทธิภาพการใช้จ่ายงบประมาณ
ได้มากนัก ตัวอย่างเช่น เมื่อเอกชนจัดการศึกษาได้ถูกกว่าและรัฐอุดหนุนคูปองที่ระดับราคาเฉลี่ย 
(ระหว่างต้นทุนของรัฐและเอกชน) ย่อมหมายความว่า โรงเรียนรัฐที่ไม่มีประสิทฺธิภาพ ต้องลดขนาด
หรือจ านวนลง (หากไม่สามารถปรับตัวให้มีประสิทธิภาพและแข่งขันได้) ขณะที่โรงเรียนเอกชน
ขยายบริการรองรับนักเรียนที่ย้ายมา ในทางปฏิบัติพบว่า หลายประเทศไม่สามารถลดจ านวนโรงเรียน
ของรัฐลงไดจ้ริง    

ในกรณีของประเทศไทย การน าระบบคูปองการศึกษามาใช้  อาจจะท าได้ยากในทางปฏิบัติ 
เพราะท าให้โรงเรียนของรัฐซึ่งมีอยู่เป็นจ านวนมากได้รับผลกระทบ เพราะครูยังมีสถานภาพเป็น
ข้าราชการ ท าให้รัฐยังต้องจ่ายเงินเดือนครูเป็นปกติ โรงเรียนรัฐประเภทเดียวกัน มีขนาดเท่ากัน 
อาจมีต้นทุนต่อหัวแตกต่างกันได้อย่างมาก การน าระบบคูปองมาใช้ ท าให้โรงเรียนบางส่วนที่มีครูเกิน
และอาจมีประสบการณ์สูง ไม่มีเงินเหลือเพียงพอต่อการจัดการเรียนการสอน ในขณะเดียวกัน มีโรงเรียนรฐั
บางส่วนได้รับงบประมาณมากกว่าเดิม (โรงเรียนที่ห่างไกล ที่ขาดครู) แต่การหาครูมาบรรจุอาจท าได้
หรือไม่ได้ และนักเรียนยังคงไม่มีทางเลือกมากนักในพ้ืนที่เหล่านี้  เห็นได้ชัดเจนว่าระบบคูปอง
การศึกษาไม่สามารถท างานได้หากระบบการบริหารครู และสถานะของครูยังไม่มีการเปลี่ยนแปลง 
การเปิดโอกาสให้มีโรงเรียนมีสถานภาพเป็นนิติบุคคลในก ากับ มีอิสระในการจ้างบุคลากร และบริหาร
จัดการโดยมืออาชีพที่เลือกโดยคณะกรรมการสถานศึกษา รวมถึงการยกเลิกข้อห้ามในการเก็บค่าเล่าเรียน 
ค่าธรรมเนียม เงินเพ่ิมพิเศษ เพ่ือให้โรงเรียนสามารถจัดการศึกษาที่มีคุณภาพแตกต่างตามท่ีต้องการได้ 
สูงกว่ามาตรฐานขั้นต่ าที่รัฐสนับสนุนผ่านคูปอง จึงเป็นแนวคิดที่สมควรให้มีการทดลองในกลุ่มโรงเรียนรัฐ
ทีม่ีความพร้อมแบบค่อยเป็นค่อยไป เพ่ือให้รัฐมีข้อมูลในการตัดสินใจเกี่ยวกับประสิทธิผลของระบบคูปอง 
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ในทางตรงกันข้าม ข้อเสนอด้านคูปองเป็นประโยชน์ต่อโรงเรียนเอกชนที่บริการในพื้นที่
ชุมชนเมือง เพราะใกล้เคียงกับแนวทางการจัดสรรเงินอุดหนุนรายหัวแบบเดิมที่ครอบคลุมเงินเดือนครูไว้
บางส่วน แต่ปัจจุบันได้รับการอุดหนุนในระดับที่ต้นทุนต่อหัวต่ ากว่าที่โรงเรียนรัฐได้ ท าให้เสียเปรียบ
ในการแข่งขัน โรงเรียนเอกชนแข่งขันกับรัฐในรูปการเรียกเก็บค่าธรรมเนียมการศึกษา ซึ่งหากมี
การแข่งขันสูง อาจท าให้ไม่สามารถเรียกเก็บค่าธรรมเนียมส่วนนี้ได้ตามที่รัฐอนุญาต ดังนั้นการสนับสนุน
คูปองการศึกษา ท าให้โรงเรียนเอกชนไม่ต้องกังวลกับการเรียกเก็บค่าธรรมเนียม น่าจะมีผลให้
สามารถแข่งขันกับรัฐได้มากขึ้น 

ความเป็นไปได้ของคูปองการศึกษาที่ควรพิจารณาคือ การให้คูปองเฉพาะแก่นักเรียนที่ด้อยโอกาส 
เพ่ือเปิดโอกาสให้สามารถเรียนต่อ หรือเลือกเรียนได้ทั้งในโรงเรียนเอกชนและรัฐที่มีค่าใช้จ่ายสูง และ
มีชื่อเสียง การช่วยเหลือนักเรียนกลุ่มนี้อาจท าได้ด้วยวิธีการอุดหนุนโรงเรียนแบบรายหัว ดังที่จะได้
กล่าวต่อไป 

เงินอุดหนุนแบบมีเงื่อนไข ถูกออกแบบมาเพ่ือบรรเทาปัญหาความยากจน เพ่ิมโอกาส 
การเข้าเรียนและการเรียนต่อของครอบครัวที่มีรายได้น้อย อีกท้ังเป็นเครื่องมือส าคัญในการกระตุ้นให้
เกิดการสะสมทุนมนุษย์ (โดยการวางเงื่อนไขการรับเงินอุดหนุน) ปัจจุบัน กระทรวงศึกษาธิการให้ 
การช่วยเหลือในการดูแลนักเรียนยากจน โดยให้เงินอุดหนุนแก่โรงเรียน เพ่ือให้โรงเรียนน าไปจัดการ
อีกทอดหนึ่ง (รวมถึงการอุดหนุนเครื่องแบบ อุปกรณ์การเรียน หนังสือเรียน และเงินเพ่ือให้ โรงเรียน
จัดกิจกรรมเพ่ือพัฒนาคุณภาพการเรียนรู้) เนื่องจากปัจจุบัน รัฐไม่ได้มีสวัสดิการเพ่ือช่วยเหลือ
ครอบครัวยากจนที่มีนักเรียนเป็นการเฉพาะ แต่เป็นการอุดหนุนให้กับบุคคลสัญชาติไทยที่มีรายได้น้อย 
ภายใต้โครงการสวัสดิการแห่งรัฐ ที่เริ่มในปีพ.ศ. 2559  การอุดหนุนคนจนตามโครงการนี้ บางส่วน
น่าจะครอบคลุมคนที่มีบุตรในวัยเรียน แต่ยังไม่เป็นที่แน่ชัดว่า สามารถครอบคลุมนักเรียนที่มีฐานะ
ยากจนได้ทั้งหมด อีกทั้งยังไม่สามารถประเมินได้ว่า จะมีผลให้ครัวเรือนที่รับสวัสดิการสามารถมีเงิน
มากพอ หรือน าไปใช้ในด้านการศึกษาของบุตรหรือไม่  

ทางออกที่เป็นไปได้คือ การจัดให้มีเงินอุดหนุนแบบมีเงื่อนไข โดยอาศัยเงินจากกองทุนเพ่ือ
ความเสมอภาคทางการศึกษา (ชื่อของกองทุนยังอยู่ในระหว่างการพิจารณา) ซึ่งจัดตั้งขึ้นตามมาตรา 
54 แห่งรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย ปี  พ.ศ. 2560 ขณะนี้อยู่ ในระหว่างการจัดท า
พระราชบัญญัติเพ่ือเสนอต่อรัฐบาล  ในช่วงเวลาที่ยังไม่มีกองทุนดังกล่าว กระทรวงศึกษาธิการ
สามารถเป็นผู้ด าเนินการจัดสรรเงินอุดหนุนดังกล่าวจากงบประมาณของกระทรวงศึกษาธิการไปพลางก่อน 
เนื่องจากสพฐ.มีข้อมูลฐานะทางเศรษฐกิจของนักเรียนโดยละเอียด อีกทั้ง สพฐ.เป็นหน่วยงานที่
สามารถจัดสรรงบประมาณเงินอุดหนุนให้ถึงมือนักเรียนกลุ่มเป้าหมายได้โดยไม่มีปัญหามากนัก 
ในทางปฏิบัติโรงเรียนต้องมีหน้าที่ชี้แจงสิทธิและประโยชน์ และการแจกจ่ายหนังสือ อุปกรณ์การเรียน 
และเงินสดเป็นค่าเครื่องแบบให้กับผู้ปกครองเป็นประจ าเมื่อเริ่มเปิดภาคเรียน การจัดสรรเงินเพ่ือ
บรรเทาความยากจน ที่มีเป้าหมายให้เด็กมาเรียน สามารถด าเนินการไปในช่วงเวลาเดียวกัน ในระยะยาว 
หน้าที่การดูแลครัวเรือนยากจนควรมอบให้กระทรวงอ่ืนเป็นผู้ดูแล เพราะควรมีการด าเนินช่วยเหลือ
ได้ตั้งแต่เข้าสู่ระบบโรงเรียน 
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ในระยะยาว กองทุนเพ่ือความเสมอภาคทางการศึกษา อาจมีขอบเขตการช่วยเหลือที่มี
เป้าหมายที่กว้างกว่าเรื่องการศึกษาได้ เช่น การส่งเสริมสุขภาพ และโภชนาการของเด็กปฐมวัย     
การสนับสนุนให้มีระบบในการติดตามดูแลเด็กตั้งแต่ปฐมวัย เริ่มตั้งแต่ในศูนย์เด็กเล็ก และต่อเนื่อง 
จนเข้าสู่ระบบโรงเรียน  

ในระยะยาว ควรมีระบบฐานข้อมูลกลาง เพ่ือบูรณาการข้อมูลนักเรียนที่อยู่ในและนอกระบบ
โรงเรียน เพ่ือให้กองทุนสามารถเข้าถึงเด็กนักเรียนทุกคน อีกทั้งจะช่วยลดปัญหาความซ้ าซ้อนของ
จ านวนนักเรียน สามารถใช้เป็นระบบติดตามและประเมินผลการใช้เงินอุดหนุนด้านการศึกษาของรัฐ 
ในแง่ประสิทธิผลของเครื่องมือทางการเงิน ความครอบคลุมของเครื่องมือ และปัญหาในการจัดสรร
เงินอุดหนุนแบบมีเงื่อนไข   

เงินอุดหนุนแบบรายหัวแก่สถานศึกษา เป็นแนวทางการจัดสรรงบประมาณการศึกษาให้แก่
สถานศึกษา ตามบทบัญญัติของ พรบ.การศึกษาแห่งชาติ พ.ศ. 2542 แม้ว่าที่ผ่านมา การจัดการทาง
การเงินเพ่ือการศึกษาด้วยแนวทางนี้ จะยังได้ผลไม่เป็นที่น่าพอใจ ดังที่ได้กล่าวถึง ในหัวข้อที่ผ่านมา
น่าสนใจ กระนั้นก็ตาม หากมีการปรับปรุงสูตรการจัดสรรเงินอุดหนุนแบบรายหัวเสียใหม่ โดยเฉพาะ
การปรับปรุงองค์ประกอบของการจัดสรร สามารถใช้เพ่ือสร้างโอกาสและเพ่ิมความเป็นธรรมทาง
การศึกษาได้มากขึ้น  เงินรายหัวส าหรับองค์ประกอบความจ าเป็นพ้ืนฐานนักเรียน สามารถท าหน้าที่
เสมือนคูปอง เป็นราคากลาง ในการจัดการเรียนการสอนในระดับต่างๆ ให้ได้คุณภาพมาตรฐานขั้นต่ า
ที่ก าหนด และขณะเดียวกันเงินรายหัวส าหรับองค์ประกอบเรื่องขนาด ที่ตั้ง สภาพภูมิศาสตร์จะท า
หน้าที่ ในการลดความเหลื่อมล้ าของระบบการศึกษาในมิติของพ้ืนที่  ส่วนเงินรายหัวส าหรับ
องค์ประกอบความจ าเป็นของผู้เรียน สามารถสนับสนุนผู้เรียนที่มีฐานะยากจน พิการ ขาดความพร้อม 
สามารถเรียนร่วมได้กับนักเรียนปกติ 

แม้ว่า ประเทศไทยจัดสรรงบประมาณให้แก่โรงเรียนรัฐและเอกชน โดยอาศัยสูตรการจัดสรร
มานานกว่า 15 ปี แต่ยังไม่สามารถบรรลุผลตามที่คาดหมาย  พบว่ามีอุปสรรคในการด าเนินการ 
หลายประการดังนี้ ข้อจ ากัดด้านงบประมาณท าให้อัตราการจัดสรรเงินอุดหนุนไม่เพียงพอส าหรับ
โรงเรียนเพ่ือท างานให้เกิดคุณภาพ ข้อจ ากัดงบประมาณเกี่ยวโยงกับการบริหารจัดสรรครูในระบบ 
และปัญหาเชิงโครงสร้างที่มีโรงเรียนขนาดเล็กมากกว่ากึ่งหนึ่ง ท าให้งบประมาณที่มีเมื่อหักส่วนที่เป็น
งบประจ าด้านบุคลากรแล้ว เหลือเป็นงบประมาณส าหรับจัดสรรในสูตรได้ไม่เพียงพอ เห็นได้ชัดเจน
กรณีการอุดหนุนนักเรียนยากจนแบบจ ากัดเพดาน สูตรการจัดสรรเงินอุดหนุนรายหัว จึงขาดมิติใน
การดูแลความจ าเป็นพิเศษของนักเรียนรายบุคคล ไม่สนองความหลากหลายของหลักสูตร และ
ความแตกต่างของขนาด พ้ืนที่ และสภาพเศรษฐกิจของพ้ืนที่ ปัญหาส่วนนี้เกี่ยวโยงกับโครงสร้างการ
บริหารจัดการของสพฐ. ซึ่งส่วนกลางยังไม่เปิดโอกาสให้เขตพ้ืนที่การศึกษา (ในอนาคตอาจเป็น
บทบาทของกศจ.) เป็นผู้บริหารจัดการงบประมาณในระดับเขต (หรือจังหวัด) ไม่สามารถใช้ประโยชน์
ในฐานะผู้ที่ใกล้ชิดกับสภาพความเป็นจริง ทั้งๆที่เป็นหน่วยงานที่ต้องก ากับติดตามการปฏิบัติงานของ
โรงเรียนอย่างใกล้ชิด   
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ข้อเสนอคือ ควรพิจารณาจัดสรรงบประมาณเป็นก้อนรวม (ด้วยสูตร) เพ่ือให้เขตพ้ืนที่น าไป
บริหารจัดการโรงเรียนในพ้ืนที่บริการ ภายใต้แนวทางและทิศทางตามแผนการพัฒนาของจังหวัดและ
กระทรวง   การจัดสรรควรเน้นองค์ประกอบที่สนับสนุนตามความแตกต่างของผู้เรียน หลักสูตรพิเศษ 
และความแตกต่างระหว่างพ้ืนที่ ขนาดของโรงเรียนให้มากขึ้น ดังนั้น แต่ละเขตพ้ืนที่การศึกษาไม่ควร
ได้รับงบประมาณแบบเท่ากัน เหมือนที่ผ่านมา แต่เดิมบทบาทของเขตพ้ืนที่การศึกษามีน้อยเพราะไม่มี
งบประมาณเพียงพอ ส่วนใหญ่เป็นงบบริหารภายในส านักงาน อีกทั้งเขตพ้ืนที่ไม่ได้เป็นผู้ดูแล
งบประมาณส่วนใหญ่ของโรงเรียน (ยกเว้นงบลงทุน และงบด าเนินงาน) ท าให้การก ากับดูแลโรงเรียน
หย่อนยาน  หากก าหนดให้เขตพ้ืนที่การศึกษา หรือจังหวัดเป็นผู้ด าเนินการก าหนดแนวทาง 
การจัดสรรงบประมาณ อัตราก าลังให้แต่ละโรงเรียน และควบคุมจ านวนครูในจังหวัดให้มีจ านวนที่
เหมาะสม (จังหวัดที่มีครูเกิน ต้องวางแผนให้ลดลง) มีการกระจายครูตามความเหมาะสมไปในที่ 
ขาดแคลน รวมถึงการบูรณาการท างานร่วมกับหน่วยงานในท้องถิ่น เพ่ือจัดให้มีบริการสาธารณะที่
จ าเป็นส าหรับการจัดการศึกษา อาทิ การจัดบริการรถรับส่งนักเรียน การสร้างโครงสร้างพ้ืนฐานเพ่ือ
การศึกษาทางไกล สภาพแวดล้อมในชุมชน การจัดการเรียนรู้ส าหรับเด็กพิการในลักษณะเครือข่าย 
หรือศูนย์ด าเนินการต้นแบบ เพ่ือด าเนินการคัดกรองนักเรียนพิการ และสนับสนุนการจัดอบรมครู     
พ่ีเลี้ยง และสื่อการสอนส าหนับนักเรียนพิเศษ รวมไปถึงการสนับสนุนศูนย์เด็กเล็ก 

ข้อเสนอให้มีการน าเครื่องมือทางการเงินหลายรูปแบบที่กล่าวมาประยุกต์ใช้ มีประเด็นส าคัญ
ควรมีการศึกษาวิเคราะห์เพิ่มเติม ดังนี้ 

ประการแรก ผลต่อการจัดการโรงเรียนขนาดเล็ก  ปัญหาโรงเรียนขนาดเล็กเป็นปัญหาเชิง
โครงสร้างที่หลายประเทศก าลังประสบ เนื่องจากการลดลงของประชากรวัยเรียน  การแก้ปัญหาด้วย
การยุบโรงเรียน มักมีความซับซ้อน ด าเนินการได้ยาก เนื่องจากกลายเป็นปัญหาทางการเมืองได้  
ทุกขณะ เนื่องจากครูในพ้ืนที่ มักไม่เต็มใจที่จะย้ายไปท าการสอนที่ห่างไกลจากเดิมที่อาศัยอยู่ การยุบ
โรงเรียนขนาดเล็ก ในเบื้องต้นต้องท าการศึกษาความคุ้มค่า โดยการเปรียบเทียบต้นทุนใน 
การเคลื่อนย้ายนักเรียนไปในที่ใกล้เคียง และผลต่อชุมชน หากต้นทุนทั้งหมดที่เกิดขึ้น มากกว่าต้นทุน
ที่ประหยัดได้จากการยุบโรงเรียน แสดงว่ายังไม่มีความจ าเป็นต้องยุบโรงเรียนเหล่านั้น  ส่วนโรงเรียน
เล็กในเมือง ชัดเจนว่าการเคลื่อนย้ายนักเรียนมีต้นทุนต่ า นักเรียนมีทางเลือกได้มาก น่าส่งเสริมให้ยุบ 
การประมาณการต้นทุนในการเคลื่อนย้ายนักเรียน พิจารณาจากต้นทุนในการจัดหารถโรงเรียน และ
บริการฟรีส าหรับนักเรียน  การก าหนดโดยมาตรฐานเดียวเช่นระยะทาง อาจไม่เหมาะสม เพราะ 
ในบางพ้ืนที่ ระยะทางที่ไม่ไกล แต่ถนนหนทางยังไม่สะดวก เช่น บนสันเขา หรือบนเกาะ จะมีต้นทุน
การด าเนินทางสูงกว่าปกติ มากกว่าการเดินทางบนทางราบ 

ปัญหาการยุบโรงเรียนยิ่งท าได้ยากมากขึ้น หากเงินงบประมาณที่โรงเรียนได้รับส่วนใหญ่มา
จากส่วนกลาง และงบประมาณส าหรับความแตกต่างในแต่ละพ้ืนที่ ไม่ได้ถูกก ากับโดยเขตพ้ืนที่
การศึกษา ท าให้ขาดเครื่องมือทางการเงินในการท างาน และขาดแรงจูงใจในการท างานเพ่ือให้
โรงเรียนเกิดการยุบควบรวม เพราะไม่ได้เป็นต้นทุนการท างานของเขตพ้ืนที่  
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ปัญหาประการที่สองที่เกิดได้คือ การผนวกเงินเดือนครูเข้าไว้ในสูตรการจัดสรร หรือแม้แต่ 
มีการจัดสรรแยกเป็นสูตรต่างหาก โดยครูยังมีสถานะเป็นข้าราชการได้เหมือนเดิม จะมีผลต่อจ านวน
ครูที่ต้องการทั้งระบบ  โดยทั่วไปการลดจ านวนครูจากเดิมที่มีเกินเกณฑ์ลงทั้งระบบ เพ่ือให้สอดคล้อง
กับจ านวนนักเรียนที่ลดลง อาศัยระยะเวลาในช่วงการเปลี่ยนผ่านมากกว่ายี่สิบปี ทั้งนี้ขึ้นกับลักษณะ
การกระจายครูตามช่วงอายุ และช่วงกว้างของเงินเดือนครู  ประสบการณ์ของระบบสาธารณสุขไทย 
ที่มีการจัดสรรแบบเหมาจ่ายรายหัว แบบรวมเงินเดือนบุคลากร ตั้งแต่ปี พ.ศ. 2545 จนถึงปัจจุบัน  
ยังไม่สามารถแก้ปัญหาการเกลี่ยหมอไปในพ้ืนที่ชนบทได้ทั้งหมด โรงพยาบาลที่เดิมมีหมอเกิน ยังคงมีอยู่ 
ดังนั้น แนวทางการผนวกเงินเดือนครูในสูตรการจัดสรร จ าเป็นต้องมีการวางแผนการจัดการในช่วง
ระยะเวลาการเปลี่ยนผ่าน โดยการวิเคราะห์โครงสร้างอายุการท างานของครูทั้งระบบ เพ่ือทราบ
จ านวนการเข้าออกในแต่ละปี และการคาดการณ์ความต้องการในแต่ละจังหวัดหรือพ้ืนที่ 
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