


ค�ำน�ำ

	 สองทศวรรษหลังการปฏิรูปการศึกษาในปี พ.ศ. ๒๕๔๒ สังคมไทยเห็นว่าคุณภาพการศึกษาไทย 

ตกอยู ่ในภาวะวิกฤติของปัญหาท่ีมีความรุนแรง สลับซับซ้อน และฝังลึกในระบบท่ียากต่อการแก้ไข  

และมคีวามเหลือ่มล�ำ้ในโอกาสทางการศกึษาอย่างมาก สถานศกึษาชัน้น�ำทีม่คีณุภาพการศกึษาสงูมจี�ำนวนไม่มากนกั 

ส่งผลให้สมรรถนะขีดความสามารถการแข่งขันของประเทศอยู ่ในระดับต�่ำเมื่อเทียบกับภูมิภาคเดียวกัน  

ในส่วนของการศกึษาระดบัอาชวีศกึษาและอดุมศกึษาไม่สามารถผลิตทรพัยากรมนษุย์ทีม่ทัีกษะ สมรรถนะ ตอบสนอง 

ตามความต้องการของภาคการจ้างงานได้ และไม่สามารถสร้างสรรค์งานวิจัย นวัตกรรม เทคโนโลยีใหม่ๆ ได้  

แสดงให้เห็นถึงความด้อยประสิทธิภาพและประสิทธิผลของระบบการจัดการศึกษาไทยทุกระดับ ซ่ึงการศึกษา 

ทีม่คีณุภาพเป็นปัจจัยส�ำคญัในการสร้างทรพัยากรมนษุย์ทีม่สีมรรถนะสงูเพือ่เสรมิสร้างขดีความสามารถการแข่งขนั 

ของประเทศในเวทีโลก เพื่อมุ่งสู่เป้าหมายไทยแลนด์ ๔.๐

	 ด้วยสภาพปัญหาดงักล่าวท�ำให้เกดิคณะกรรมการอสิระเพือ่การปฏริปูการศกึษาขึน้ โดยได้รบัการแต่งตัง้

จากคณะรัฐมนตรตีามบทบญัญัติ มาตรา ๒๖๑ ของรฐัธรรมนญูแห่งราชอาณาจักรไทย เมือ่วนัท่ี ๓๐ พฤษภาคม  

พ.ศ. ๒๕๖๐ โดยก�ำหนดอ�ำนาจหน้าท่ีให้ท�ำการศกึษาข้อมลู จดัท�ำข้อเสนอแนะเชงินโยบาย และยกร่างกฎหมาย 

ทีจ่�ำเป็น ทัง้นี ้ คณะกรรมการฯ มรีะยะเวลาในการด�ำเนนิงานรวม ๒ ปี ในระยะเวลา ๒ ปีทีผ่่านมานัน้ คณะกรรมการ

อิสระฯ ได้ท�ำการศกึษาเอกสารและข้อมลูจากรายงานของสภาปฏริปูประเทศ สภาขบัเคลือ่นการปฏรูิปแห่งชาติ  

สภานิตบัิญญตัแิห่งชาต ิ กระทรวงศกึษาธกิาร รายงานผลการศกึษาวจิยัทีเ่กีย่วข้อง ตลอดจนการรบัฟังความคิดเหน็

ของผูท้ีเ่กีย่วข้องกบัการศกึษา และประชาชนในท้องถิน่ต่างๆ ทัว่ประเทศ รวมถงึการศกึษาข้อเทจ็จริงจากสถานศึกษา

ในระดบัต่างๆ แล้วน�ำมาวเิคราะห์ถงึปัญหา ต้นตอของปัญหา และจดัท�ำแผนการปฏริปูประเทศด้านการศกึษาน�ำเสนอ

คณะรฐัมนตรี ซึง่ได้ให้ความเหน็ชอบในหลกัการแล้ว เมือ่วนัท่ี ๗ พฤษภาคม พ.ศ. ๒๕๖๒ นอกจากน้ี คณะกรรมการ 

อิสระฯ ยงัได้ยกร่างกฎหมายการศกึษาแห่งชาตฉิบบัใหม่ ซึง่เป็นการถอดหลกัการและเจตนารมณ์ของรฐัธรรมนญู 

ออกมาเป็นธรรมนญูด้านการศกึษา และกฎหมายล�ำดบัรองทีเ่หน็ว่าจ�ำเป็นอย่างเร่งด่วน ประกอบด้วย พระราชบัญญัติ 

กองทุนเพื่อความเสมอภาคทางการศึกษา พ.ศ. ๒๕๖๑ พระราชบัญญัติการพัฒนาเด็กปฐมวัย พ.ศ. ๒๕๖๒ 

พระราชบัญญติัพืน้ท่ีนวตักรรมการศกึษา พ.ศ. ๒๕๖๒ และพระราชบญัญติัการอุดมศกึษา พ.ศ. ๒๕๖๒ ซึง่กฎหมาย 

ล�ำดบัรองดงักล่าวได้ถกูประกาศใช้เป็นกฎหมายเรยีบร้อยแล้ว

รายงานเฉพาะเรื่องที่ ๔ การด้อยประสิทธิภาพและธรรมาภิบาลในการบริหารจัดการการศึกษา ก



	 ในส่วนของรายงานเฉพาะเร่ืองฉบับน้ีเป็นเอกสารประกอบรายงานพันธกิจของคณะกรรมการอิสระ 

เพื่อการปฏิรูปการศึกษา มีจ�ำนวน ๑๒ เล่ม ประกอบด้วย 

	 รายงานเฉพาะเรื่องที่ ๑ คุณภาพการศึกษาไทย 

	 รายงานเฉพาะเรื่องที่ ๒ ความไม่เสมอภาคทางการศึกษา 

	 รายงานเฉพาะเรื่องที่ ๓ ความสามารถในการแข่งขัน

	 รายงานเฉพาะเรื่องที่ ๔ การด้อยประสิทธิภาพและธรรมาภิบาลในการบริหารจัดการการศึกษา

	 รายงานเฉพาะเรื่องที่ ๕ การปฏิรูประบบการศึกษาโดยรวม 

	 รายงานเฉพาะเรื่องที่ ๖ ความส�ำคัญและความจ�ำเป็นในการตราพระราชบัญญัติการพัฒนาเด็กปฐมวัย

	 รายงานเฉพาะเรื่องที่ ๗ การปฏิรูปเพื่อลดความเหลื่อมล�้ำทางการศึกษา 

	 รายงานเฉพาะเรื่องที่ ๘ การปฏิรูปครูและอาจารย์ 

	 รายงานเฉพาะเรื่องที่ ๙ การปฏิรูปการเรียนการสอนด้วยสถาบันหลักสูตรและการเรียนรู้แห่งชาติ

	 รายงานเฉพาะเรื่องที่ ๑๐ การปรับโครงสร้างในระบบการศึกษา 

	 รายงานเฉพาะเรื่องที่ ๑๑ การพลิกโฉมการศึกษาด้วยระบบดิจิทัล 

	 รายงานเฉพาะเรื่องที่ ๑๒ หลักสูตรและการเรียนการสอนฐานสมรรรถนะ 

	 คณะกรรมการอิสระเพื่อการปฏิรูปการศึกษาหวังว่ารายงานพันธกิจและรายงานเฉพาะเรื่องชุดนี ้

จะเป็นประโยชน์ต่อผู้สนใจต่อไป

		

รายงานเฉพาะเรื่องที่ ๔ การด้อยประสิทธิภาพและธรรมาภิบาลในการบริหารจัดการการศึกษาข



สารบัญ

หัวข้อ	 	 	 	 	 หน้า

การด้อยประสิทธิภาพและธรรมาภิบาลในการบริหารจัดการระบบการศึกษา	 ๑

๑. ผลสัมฤทธิ์ทางการศึกษาของไทยต�่ำ แม้จะใช้จ่ายในการลงทุนสูง	 ๑

๒. ประเทศไทยลงทุนในการศึกษาในระดับไม่น้อย	 ๒

๓. ปัญหาการบริหารจัดการงบประมาณการศึกษา	 ๓

๔. ปัญหาการบริหารจัดการเกี่ยวกับครู	 ๗

๕. ปัญหาการเรียนการสอนที่ไม่ทันการเปลี่ยนแปลงในโลก	 ๑๐

๖. อุปสงค์ของการศึกษาตลอดชีวิต	 ๑๒

รายงานเฉพาะเรื่องที่ ๔ การด้อยประสิทธิภาพและธรรมาภิบาลในการบริหารจัดการการศึกษา ค



รายงานเฉพาะเรื่องที่ ๔ การด้อยประสิทธิภาพและธรรมาภิบาลในการบริหารจัดการการศึกษาง



สารบัญภาพ

ภาพ	 	 	 	 	 หน้า

ภาพที่ ๑ Russia Thailand Vietnam Singapore Taipei Finland  ๒๐ % = ๔.๒% GDP	 ๑

ภาพที่ ๒ การใช้ทรัพยากรทางการศึกษาของประเทศไทย	 ๒

ภาพที่ ๓ งบประมาณ ปี พ.ศ. ๒๕๕๙	 ๓

ภาพที่ ๔ งบประมาณปี พ.ศ. ๒๕๕๙ และ พ.ศ. ๒๕๖๑	 ๔

ภาพที่ ๕ งบประมาณ สพฐ. ปี พ.ศ. ๒๕๖๑	 ๔

ภาพที่ ๖ งบประมาณ สพฐ. แยกตามงานตามภารกิจพื้นฐาน งบลงทุน และงบพัฒนาคุณภาพ	 ๕

ภาพที่ ๗ งบบุคลากร	 	 ๖

ภาพที่ ๘ งบเงินอุดหนุนรายหัวตามโครงการเรียนฟรี ๑๕ ปี	 ๗

ภาพที่ ๙ การศึกษาในระบบ	 ๑๓

ภาพที่ ๑๐ การศึกษานอกระบบ	 ๑๓

รายงานเฉพาะเรื่องที่ ๔ การด้อยประสิทธิภาพและธรรมาภิบาลในการบริหารจัดการการศึกษา จ



รายงานเฉพาะเรื่องที่ ๔ การด้อยประสิทธิภาพและธรรมาภิบาลในการบริหารจัดการการศึกษาฉ



รายงานเฉพาะเรื่องที่ ๔ การด้อยประสิทธิภาพและธรรมาภิบาลในการบริหารจัดการการศึกษา 1

การด้อยประสิทธิภาพและธรรมาภิบาลในการบริหารจัดการระบบการศึกษา

๑. ผลสัมฤทธิ์ทางการศึกษาของไทยต�่ำ แม้จะใช้จ่ายในการลงทุนสูง  

	 McKinsey and Associates ได้วเิคราะห์เปรยีบเทยีบการลงทนุกับการศกึษาในประเทศต่างๆ โดยจัดแบ่ง 
ระดบัผลสมัฤทธิท์างการศกึษาในโรงเรยีน เป็นโรงเรยีนระดบัต่างๆ คอื poor, fair, good, great และ excellent 
ประเทศไทยได้รับการประเมินการศึกษาเป็นระดับ poor และได้เทียบกับการใช้งบประมาณทางการศึกษา  
ซึ่งประเทศไทยใช้ไปถึง ร้อยละ ๒๐ ของยอดรวมงบประมาณแผ่นดินแต่ละปี หรือ ร้อยละ ๓.๙ ของผลผลิต 
มวลรวมของชาต ิ (GDP) ส่วนประเทศเวยีดนามใช้งบประมาณน้อยกว่าไทย แต่ผลการศกึษาอยูใ่นระดับ great  
ท�ำนองเดียวกับไต้หวันท่ีใช้เงินใกล้เคียงกับไทย แต่ผลการศึกษาอยู่ที่ระดับ great แสดงว่า การใช้งบประมาณ 
ทางการศึกษาของไทยด้อยประสิทธภิาพ โดยในช่วงทศวรรษทีส่องของการปฏิรูปการศึกษาตามพระราชบัญญัต ิ
การศึกษาแห่งชาติ พ.ศ. ๒๕๔๒ การศึกษาของไทยยังมีปัญหารุนแรง ท่ีเป็นวิกฤติ การปฏิรูปท่ีผ่านมายังไม ่
ประสบความส�ำเร็จ นับเป็นปัญหาที่กว้างขวาง ลึกซึ้ง ฝังลึก และยากต่อการแก้ไข

ภาพที่ ๑ Russia Thailand Vietnam Singapore Taipei Finland  ๒๐ % = ๔.๒% GDP

POOR แหล่งข้อมูล McKinsey and Associate

Source: McKinsey & Associates



รายงานเฉพาะเรื่องที่ ๔ การด้อยประสิทธิภาพและธรรมาภิบาลในการบริหารจัดการการศึกษา2

๒. ประเทศไทยลงทุนในการศึกษาในระดับไม่น้อย

	 เมื่อพิจารณายอดเงินที่ประเทศไทยใช้ไปในการศึกษาในรอบ ๙ ปี ตั้งแต่ พ.ศ. ๒๕๕๑ ถึง พ.ศ. ๒๕๕๙ 
พบว่ายอดงบประมาณที่จัดสรรให้ทางการศึกษาเป็นยอดท่ีมีสัดส่วนสูงท่ีสุดในบรรดางานด้านต่างๆ ของรัฐ  
คือ ให้งบประมาณราวร้อยละ ๒๐ ของงบประมาณแผ่นดินประจ�ำปี หรือประมาณร้อยละ ๔.๒ ของรายได้ 
มวลรวมของชาติ 
	 เมื่อรวมเงินที่ภาคเอกชนและบุคคลใช้จ่ายเกี่ยวกับการศึกษาเข้าไปด้วย ปรากฏว่า ประเทศไทย 
ใช้เงินทางการศึกษา ในระยะสี่ปีหลังนี้ ประมาณแปดแสนล้านบาท หรือเท่ากับร้อยละ ๖.๑ ของ GDP ซึ่งสูงกว่า 
ค่าเฉลี่ยของประเทศในกลุ่ม OECD
	 ในปี พ.ศ. ๒๕๕๑ มีการใช้เงินในทางการศึกษา ๕๖๐,๔๗๙ ล้านบาท หลังจากนั้นได้เพ่ิมขึ้นทุกป ี 
จนเป็น ๘๗๘,๘๗๘ ล้านบาท แต่เป็นทีน่่าสงัเกตว่า การใช้จ่ายเงนิจ�ำนวนมากและเพิม่ขึน้ทกุปี ไม่ได้ท�ำให้การศึกษา 
ของไทยพ้นจากสภาพวิกฤติด้านคุณภาพการศึกษาและความเหลื่อมล�้ำทางการศึกษา 

ภาพที่ ๒ การใช้ทรัพยากรทางการศึกษาของประเทศไทย

	 ในปี พ.ศ. ๒๕๕๙ งบประมาณแผ่นดนิทีจ่ดัสรรให้ในส่วนการศกึษาขัน้พืน้ฐาน ของกระทรวงศกึษาธกิาร  
เป็นยอดเงนิ ๓๑๙,๔๗๑ ล้านบาท เมือ่รวมกบัเงนิใช้จ่ายค่านมและอาหารกลางวนั ซึง่มาจากงบขององค์กรปกครอง 
ส่วนท้องถิน่ ๑๘,๓๐๓ ล้านบาท และเงนิจากประชาชน เป็นค่าธรรมเนยีมการศึกษา เงนิบ�ำรงุการศกึษา และเงนิบรจิาค 
อกี ๑๖,๐๘๔ ล้านบาท กร็วมเป็นเงนิทัง้สิน้ ๓๕๓,๘๕๘ ล้านบาท ซึง่เป็นเงนิทีใ่ช้ส�ำหรบัการศกึษาของนกัเรยีน 
ในระดับพื้นฐานทั้งสิ้นเกือบเจ็ดล้านคน จึงเป็นค่าใช้จ่ายต่อหัวเฉลี่ยคนละ ๕๕,๐๘๕ บาท ต่อปี 

ประเทศไทยใช้ทรัพยากรทางการศึกษา มากกว่าแปดแสนล้านบาท
รวมคิดเป็น ๖.๑% ของจีดีพี มากกว่าค่าเฉลี่ยของกลุ่ม OCED

๒๕๕๑ ๒๕๕๒ ๒๕๕๓ ๒๕๕๔ ๒๕๕๕ ๒๕๕๖ ๒๕๕๗ ๒๕๕๘ ๒๕๕๙

๑๙๔,๓๘๒๑๘๙,๒๒๘๑๗๑,๙๙๘๑๗๐,๐๖๐๑๗๘,๓๓๓๑๔๙,๑๐๔๑๓๙,๒๓๖๑๓๑,๔๑๐

๖๖๗,๘๙๓ ๖๘๔,๔๙๗๖๕๘,๘๔๓๖๓๒,๓๘๘
๕๘๓,๖๗๑

๕๓๔,๑๒๗๕๑๗,๒๐๔
๔๗๓,๔๖๓

๔๑๘,๔๖๑

๑๔๒,๐๑๘

๘๓๐,๘๔๑๘๐๒,๔๔๘
๗๖๒,๐๐๔

๖๘๓,๒๓๑๖๕๖,๔๔๐
๖๐๔,๘๗๓

๕๖๐,๔๗๙

๘๕๗,๑๒๑ ๘๗๘,๘๗๘
๑,๐๐๐,๐๐๐

๘๐๐,๐๐๐

๖๐๐,๐๐๐

๔๐๐,๐๐๐

๒๐๐,๐๐๐

๐
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๓. ปัญหาการบริหารจัดการงบประมาณการศึกษา 

	 ปีงบประมาณ พ.ศ. ๒๕๕๙ งบประมาณแผ่นดินที่จัดสรรให้ในส่วนการศึกษาขั้นพื้นฐาน เป็นเงินรวม 
๓๑๙,๔๗๑ ล้านบาท และมงีบเงนิท่ีองค์กรปกครองส่วนท้องถิน่จ่ายให้โรงเรยีนเป็นค่านมและอาหารกลางวนัส�ำหรบั 
นักเรยีน ๑๘,๓๐๓ ล้านบาท กบัมเีงนิท่ีประชาชนจ่ายให้โรงเรียนเป็นค่าธรรมเนยีมการศกึษา เงนิบ�ำรงุการศึกษา 
และเงินบริจาครวม ๑๖,๐๘๔ ล้านบาท รวมเป็นเงินที่ใช้ไปในการศึกษาข้ันพื้นฐานทั้งสิ้น ๓๕๓,๘๕๘  
ล้านบาท หากคดิเป็นค่าใช้จ่ายส�ำหรบันกัเรียนในสังกดัการศกึษาขัน้พ้ืนฐาน จะเป็นค่าใช้จ่ายต่อหวัคนละ ๕๕,๐๘๕ 
บาทต่อคนต่อปี นับเป็นค่าใช้จ่ายที่สูง เมื่อเทียบกับประเทศอ่ืนๆ แต่ผลสัมฤทธ์ิทางการศึกษาของไทย ในส่วน 
การศกึษาขัน้พืน้ฐานโดยเฉลีย่ยงัมคีณุภาพต�ำ่  เมือ่เทียบกบัประเทศเวยีดนาม ซ่ึงใช้เงินน้อยกว่าไทย แต่ผลสมัฤทธิ ์
ทางการศึกษาดีกว่าไทยมาก หรือประเทศไต้หวัน ซึ่งใช้เงินในระดับใกล้เคียงกับไทย แต่ผลสัมฤทธิ์ทางการศึกษา
ดีกว่ามาก

งบประมาณ ปี พ.ศ. ๒๕๕๙ 

งบประมาณแผ่นดินให้ในส่วน	
การศึกษาขั้นพื้นฐาน กระทรวงศึกษาธิการ  
	 	 	 	 	 เป็นยอดเงิน ๓๑๙,๔๗๑ ล้านบาท 
เงินใช้จ่ายค่านมและอาหารกลางวัน
จากงบขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น	 	  
	 	 	 	 	 เป็นยอดเงิน ๑๘,๓๐๓ ล้านบาท 
เงินจากประชาชน เป็นค่าธรรมเนียมการศึกษา
เงินบำ�รุงการศึกษา และเงินบริจาค 	 	  
	 	 	 	 	 เป็นยอดเงิน ๑๖,๐๘๔ ล้านบาท  	
	
	 	 รวมเป็นเงินทั้งสิ้น  ๓๕๓,๘๕๘ ล้านบาท     
        	 	 สำ�หรับนักเรียนทั้งสิ้น ๗,๐๐๐,๐๐๐ คน 

ค่าใช้จ่ายต่อหัวเฉลี่ยคนละ ๕๕,๐๘๕ บาท ต่อปี

ภาพที่ ๓ งบประมาณ ปี พ.ศ. ๒๕๕๙
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ภาพที่ ๔ งบประมาณปี พ.ศ. ๒๕๕๙ และ พ.ศ. ๒๕๖๑

	 เมือ่แยกรายละเอยีดในยอดงบประมาณส�ำหรับการศึกษาขัน้พ้ืนฐาน ส�ำหรับปีงบประมาณ พ.ศ. ๒๕๖๑  
ซึง่มยีอดงบประมาณรวม ๓๐๓,๗๕๙ ล้านบาท จะแยกได้เป็นงบบุคลากร ๒๒๑,๗๗๐ ล้านบาท หรอืร้อยละ ๗๓.๐๑  
ของยอดรวม งบด�ำเนินการ ๒๓,๓๘๗ ล้านบาท งบลงทนุ ๑๙,๖๒๐ ล้านบาท งบอดุหนนุ ๓๘,๔๖๘ ล้านบาท  
กับงบรายจ่ายอื่นอีก ๕๑๔ ล้านบาท คือมีงบด�ำเนินการ งบลงทุน และงบอุดหนุนรวมกัน เท่ากับ ๘๑,๔๗๕  
ล้านบาท ซึง่เป็นงบส�ำหรบัโรงเรยีน ๓๐,๓๒๔ โรง จึงเฉลีย่ได้โรงเรยีนละ ๒.๗ ล้านบาท/ปี โรงเรียนขนาดใหญ่ทีม่ช่ีองทาง 
หารายได้จากแหล่งอื่นก็น�ำมาใช้ในการพัฒนาได้ แต่โรงเรียนขนาดเล็กที่อยู่ในท้องถิ่นที่ยากจน จ�ำนวนมากกว่า 
หนึ่งหมื่นโรงเรียน ไม่สามารถหารายได้จากแหล่งอื่น แม้จะมีเงินอุดหนุนพิเศษอยู่บ้าง ก็ไม่มีทางพัฒนา 
หรอืรกัษาคณุภาพการเรยีนการสอนได้ ปัญหาการด้อยคณุภาพทางการศกึษาจงึเป็นผลจากการจดัสรรงบประมาณ  
และการทีต้่องใช้งบประมาณไปในส่วนบคุลากรสูงมาก สภาพดงักล่าวนีค้งอยูต่่อเนือ่งกนัเป็นเวลาหลายปี ดงัจะเห็นได้
จากการกระจายในงบประมาณปี พ.ศ. ๒๕๕๙ ซ่ึงมีสดัส่วนคล้ายคลงึกนั

 	 งบประมาณ สพฐ. ๒๕๖๑   	 รวม ๓๐๓,๗๕๙ ล้านบาท

	 งบ สพฐ. ส่วนกลาง	 	 ๗,๘๑๖  	 ล้านบาท (๒.๖%)

	 งบ สพฐ. พื้นที่ 	    	 	 ๑๐,๐๒๘  	 ล้านบาท (๓.๓%)

	 งบ โรงเรียน           	 	 ๒๘๕,๙๑๕	 ล้านบาท

ภาพที่ ๕ งบประมาณ สพฐ. ปี พ.ศ. ๒๕๖๑
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	 งบค่าใช้จ่าย ในการบริหารส่วนที่เหนือขึ้นจากระดับโรงเรียน ใช้ไปในอัตราส่วนร้อยละ ๕.๙  
ของยอดรวม เมื่อเทียบกับการบริหารองค์การภาคธุรกิจ นับว่าอยู่ในระดับที่ไม่สูงมาก 
	 งบประมาณของการศกึษาขัน้พ้ืนฐาน ในส่วนกลาง ๒๕ ส�ำนกั และหน่วยงานระดับเขตพืน้ที ่ ๒๒๕ เขต 
(ประถมศึกษา ๑๘๓ เขต และ มธัยมศกึษา ๔๒ เขต) รวม ๑๗,๘๔๔ ล้านบาท เป็นงบบคุลากร ๙,๐๙๓ ล้านบาท  
งบด�ำเนนิการ ๘,๒๓๗ ล้านบาท และรายจ่ายอืน่ ๕๑๔ ล้านบาท จึงต้องพิจารณาถงึประสิทธภิาพและประสทิธผิล 
ของการใช้เงนิส่วนนี้
	 หากแยกงบประมาณเป็นส่วนท่ีใช้ตามภารกจิพืน้ฐานและงบลงทนุ ๒๕๙,๖๘๐ ล้านบาท ซึง่มข้ีอก�ำหนด 
การใช้ชดัเจนกบังบประมาณท่ีมสี�ำหรบัการพฒันาคณุภาพการศกึษา ๕๙,๗๙๑ ล้านบาท จึงมงีบประมาณทีส่ามารถใช้ 
ในการพฒันาเพยีงร้อยละ ๑๘.๗ ซึง่เป็นงบเงินอดุหนนุเพียง ๔๑,๒๘๒ ล้านบาท (ร้อยละ ๑๒.๘ ของยอดรวม)  
จงึมคีวามจ�ำเป็นต้องพจิารณาแนวทางในการเพ่ิมประสทิธภิาพ และลดขนาดของการบรหิารส่วนกลางลง และแนวทาง 
ในการปรับโครงสร้าง บทบาท และประสิทธิภาพของการบริหารระดับท้องถ่ิน เพื่อเพิ่มประสิทธิภาพ และ 
ความรับผิดชอบของการจัดการภาครัฐ

ภาพที่ ๖ งบประมาณ สพฐ. แยกตามงานตามภารกิจพื้นฐาน งบลงทุน และงบพัฒนาคุณภาพ

	 ส�ำหรับงบประมาณที่จัดสรรให้โรงเรียน ส่วนใหญ่เป็นงบส�ำหรับบุคลากร (๒๒๗,๑๑๘ ล้านบาท) 
หรือร้อยละ ๗๑ ของงบส่วนท่ีจัดสรรให้โรงเรียน โดยที่โรงเรียนมีหน้าที่ให้การศึกษา ซึ่งครูเป็นปัจจัยหลัก 
ที่ส�ำคัญ คุณภาพการศึกษาขึ้นอยู่กับคุณภาพของงานของครู แต่โรงเรียนได้รับงบเพียงร้อยละ ๒๙ เท่าน้ัน 
ที่ใช้ในการบริหารจัดการโรงเรียน โดยมีงบลงทุน ๑๔,๑๕๕ ล้านบาทส�ำหรับงานตามปกติ และงบลงทุน 
ในการพัฒนาการศึกษาเพียง ๑,๑๔๘ ล้านบาท (ส�ำหรับโรงเรียนกว่าสามหมื่นโรง) จึงมีความจ�ำเป็นไม่น้อย 
ที่ต้องรอนาน งบอุดหนุนส�ำหรับการพัฒนาการศึกษาที่โรงเรียนตัดสินใจใช้ได้ รวมทุกโรงเรียน ๔๑,๐๘๑  
ล้านบาท ราวครึ่งหนึ่งเป็นงบเงินรายหัว ที่จัดสรรให้ตามจ�ำนวนนักเรียน โรงเรียนขนาดเล็กจึงไม่มีเงิน 
ในการพัฒนา
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ภาพที่ ๗ งบบุคลากร

	 งบเงินอุดหนุนรายหัวที่โรงเรียนได้รับตามโครงการเรียนฟรี ๑๕ ปี มี ๕ รายการ โดยรายการที่ ๒, ๓ 
และ ๔ ต้องจ่ายตามที่ก�ำหนด คงเหลือที่โรงเรียนสามารถจัดการได้ ร้อยละ ๖๙

รายการ งบประมาณ (ล้านบาท) ร้อยละ

๑. เงินอุดหนุนรายหัว ๑๘,๓๘๒ ๕๖

๒. ค่าหนังสือเรียน ๔,๙๘๙ ๑๕

๓. ค่าอุปกรณ์การเรียน ๒,๖๒๒ ๘

๔. ค่าเครื่องแบบนักเรียน ๒,๖๙๒ ๘

๕. ค่ากิจกรรมพัฒนาคุณภาพผู้เรียน ๔,๔๐๘ ๑๓

รวม ๓๓,๐๙๔ ๑๐๐
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งบเงินอุดหนุนรายหัวตามโครงการเรียนฟรี ๑๕ ปี

ภาพที่ ๘ งบเงินอุดหนุนรายหัวตามโครงการเรียนฟรี ๑๕ ปี

	 ขอยกตวัอย่าง เขตพืน้ทีป่ระถมศกึษาจงัหวดักระบี ่ซึง่ได้รบังบประมาณส่วนทีไ่ม่ใช่งบบคุลากร ๑,๙๖๑,๔๑๔ 
บาท รบัผดิชอบนกัเรยีน ๔๐,๕๑๓ คน ใน ๒๐๓ โรงเรยีน โดยเป็นโรงเรยีนขนาดเลก็ ๘๗ โรง และมหีลายโรงเรยีนตัง้อยู ่
บนเกาะ การใช้งบเงนินี ้ ก�ำหนดเป็นการจ่ายในงานแผน ๒๐๐,๐๐๐ บาท ในการประชมุสมัมนา ๓๑๙,๐๐๐ บาท  
ในการนเิทศเชงิพืน้ท่ี ๒๗๖,๐๐๐ บาท และใช้จดังานศลิปะ ๓๑๒,๐๐๐ บาท ผูป้ฏบิตังิานในเขตพืน้ทีก่ล่าวในการรับฟัง
ความคดิเห็นว่า ในส�ำนกังานเขตพืน้ทีม่งีานเอกสารจ�ำนวนมาก เพราะต้องท�ำรายงานแผน ซึง่รวบรวมมาจากโรงเรยีน 
ในพืน้ที ่ทัง้แผน ๓ ปี และแผนประจ�ำปี เอกสารประเมนิผลโครงการต่าง  ๆทีไ่ด้รบัจากกระทรวงศกึษาธกิารและกระทรวง 
อืน่  ๆ ปีละราว ๘๐๐ ถงึ ๑,๐๐๐ โครงการ และยงัมงีานจรอกีมาก ท�ำให้งบประมาณส�ำหรบัการดแูลให้ถงึโรงเรยีนมน้ีอย 
ไม่เพียงพอท่ีจะเดนิทางไปดแูลโรงเรยีนตามเกาะ ซึง่มอียูม่าก ขณะเดียวกนัโรงเรยีนหลายแห่งได้รวมกนัเป็นกลุม่  
เพื่อช่วยเหลือกันเอง และระดมเงินเพิม่จากส่วนท้องถ่ิน	                                                                                                                                                                                                                                     

๔. ปัญหาการบริหารจัดการเกี่ยวกับครู 

	 ข้อมลูเกีย่วกบัการผลติ การคัดกรอง การใช้งาน การพฒันา การดูแลความก้าวหน้าทางวชิาชพี และระบบ
วิทยฐานะของครู เป็นประเด็นที่ต้องได้รับการศึกษาให้เห็นปัญหาที่แท้จริง และหาทางแก้ปัญหา 
	 ด้านการผลติคร ู ไม่ตรงกบัความจ�ำเป็นของชาต ิ ยงัขาดการวางแผนมหภาค มผีลให้มปัีญหาครูว่างงาน  
และครไูม่ตรงกับงานท่ีจ�ำเป็น คณะครศุาสตร์/ศกึษาศาสตร์ ในประเทศไทยม ี๗๑ สถาบนั จดัการสอนหลกัสตูร 
ครศุาสตร์/ศกึษาศาสตร์ ๕ ปี ซึง่ม ี๙๑ หลักสูตร และหลักสูตร ๔ ปี จ�ำนวน ๖๒ หลักสูตร ในปีการศกึษา ๒๕๕๙ 
รบันสิตินกัศกึษาครศุาสตร์/ศกึษาศาสตร์ ๓๑,๐๐๐ คน และก�ำลงัศกึษาอยูใ่นปัจจบุนั โดยต�ำแหน่งครทูีจ่ะรบัใน  
๔ - ๕ ปีข้างหน้า มเีพยีง ๒๔,๐๐๐ ต�ำแหน่ง เป็นการผลติเกนิ และจะมบีณัฑติว่างงาน ๗,๐๐๐ คน

 งบบุคลากร

๓๗๒,๔๖๘ ล้านบาท

   ๘๑.๕๐%
งบด�ำเนินงาน

 ๓๖,๓๗๔ ล้านบาท

    ๗.๙๖%

งบลงทุน

๑๐,๙๗๓ ล้านบาท

๒.๔๐%

เงินรายหัว (๔.๑๙%)

ค่าหนังสือเรียน (๑.๐๔%)

ค่าอุปกรณ์ (๐.๕๑%)

ค่าเครื่องแบบ (๐.๗๙%)

ค่ากิจกรรมฯ (๐.๘๘%)

เงินปัจจัยพื้นฐานฯ (๐.๔๘%)

อาหาร น.ร.พักนอน (๐.๑๙%)

อุดหนุนทั่วไปอื่น (๐.๓๙%)

  งบอุดหนุน

 ๓๗,๑๙๔ ล้านบาท

    ๘.๑๔%
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	 สาขาวชิาย่อยของครศุาสตร์/ศกึษาศาสตร์กเ็ป็นปัญหา ตวัอย่างเช่น มหาวทิยาลยั ก. รบันกัศกึษาใหม่ของ
คณะศกึษาศาสตร์ ๑,๐๐๐ คน เป็นสาขาประถมศกึษา ๖๐ คน สาขาปฐมวยั ๓๐ คน ส่วนท่ีเหลือเป็นสาขาเฉพาะ
ต่างๆ เช่น ครวูทิยาศาสตร์ ครภูาษาไทย ครภูาษาองักฤษ ครคูณติศาสตร์ ครสูงัคมศาสตร์ ครศูลิปศกึษา ครดูนตรี
ศกึษา ครพูลศกึษา และสาขาย่อยอืน่ๆ รวมทัง้หมด ๙๑๐ คน แม้ว่าการสอนในสาขาเฉพาะเป็นเครือ่งมอืให้สามารถ
สร้างการเรียนรู้อย่างได้คุณภาพ โดยเฉพาะอย่างยิ่งในระดับมัธยมศึกษา ส่วนในระดับประถมศึกษา มีโรงเรียน 
จ�ำนวนมาก ทีเ่ป็นโรงเรยีนขนาดเล็ก ทีม่นีกัเรยีนน้อยกว่า ๑๒๐ คน ท�ำให้มีครูจ�ำนวนน้อย จงึมคีรไูม่ครบทกุสาขาวชิา 
และจ�ำเป็นต้องให้ครสูอนไม่ตรงกับสาขาวชิาเฉพาะ การขาดแคลนครทูีโ่รงเรยีนขนาดเลก็ในท้องถิน่ห่างไกล จงึเป็นผล
จากรปูแบบสดัส่วนในการผลติ ครทูีข่าดแคลนในระดบัวกิฤตใินขณะนีจ้งึเป็นครทูีมี่สมรรถนะความเป็นครทูีส่ามารถ
ปรบัตนไปสอนวชิาต่างๆ ได้ตามความจ�ำเป็น ตลอดจนมคีวามเป็นครูทีส่ามารถดูแลเด็กนกัเรียนให้มกีารพฒันาได้ 
ตามความถนดั ไม่ใช่การก�ำกบัให้เกิดความรู้ตามหลกัสตูรเนือ้หาสาระวชิาการเท่านัน้ ค่านยิม และโครงสร้างของคณะ
ครุศาสตร์/ศกึษาศาสตร์ในปัจจุบัน ซึง่เน้นการศกึษาเฉพาะทาง จงึจ�ำเป็นต้องปรบัเปลีย่น  สภาคณบดคีณะครศุาสตร์/
ศกึษาศาสตร์แห่งประเทศไทย ซึง่จดัตัง้ขึน้ตัง้แต่ พ.ศ. ๒๕๔๒ และองค์กรวชิาชพี หรอืครุสุภา ควรท�ำหน้าทีว่างแผน 
มหภาคของการผลติครใูห้เหมาะสม ตรงความจ�ำเป็นของชาติ ในความเป็นจรงิได้มโีครงการท่ีมุง่แก้ปัญหานี ้ เช่น 
โครงการคุรุทายาท และโครงการครูคืนถิ่น แต่ยังมีผลอย่างจ�ำกัด ไม่เพียงพอที่จะแก้ปัญหา
	 การคัดกรองครู ส�ำหรับให้ใบอนุญาตประกอบวิชาชีพครู และการบรรจุเข้าท�ำงาน เป็นงานของคุรุสภา 
ซึ่งได้ตั้งขึ้นเมื่อ พ.ศ. ๒๔๘๘ และพระราชบัญญัติสภาครูและบุคลากรทางการศึกษา พ.ศ. ๒๕๔๖ รวมท้ัง 
การปรับหลักสูตรการศึกษา ที่มีทั้งระบบ ๔ ปี และระบบ ๕ ปี โดยมีสิทธิ์ในการขอใบอนุญาตประกอบวิชาชีพ 
ครู และการบรรจุเข ้าท�ำงานที่แตกต่างกัน ตลอดจนการรับรองหลักสูตร และสถาบันที่ท�ำการสอน  
ระบบดังกล่าวนี้ได้มีพัฒนาการทับถมกัน และปรับเปลี่ยนเป็นระยะๆ ปัญหาที่ยังแก้ไม่ได้คือ การผลิตบัณฑิต
จบการศึกษาใหม่เกินอัตราการบรรจุเข้าท�ำงาน ท�ำให้ผู ้จบการศึกษาสาขาวิชาครุศาสตร์/ศึกษาศาสตร์ 
เป็นผู ้ว่างงาน หรือท�ำงานไม่เต็มศักยภาพเป็นจ�ำนวนมาก มาตรการในการดูแลและจัดการกับปัญหานี ้
ยังไม่เต็มท่ี ผู้จบการศึกษาจ�ำนวนหน่ึงต้องไปท�ำงานเป็นครูอัตราจ้าง หรือครูจ้างเหมา ซึ่งขาดสวัสดิการ  
และความมั่นคงในการงาน ตลอดจนได้รับค่าตอบแทนต�่ำ  ดังปรากฏว่าในการเปิดสอบเพ่ือบรรจุครูผู้ช่วย 
สองพันกว่าอัตรา มีผู้สมัครเข้าสอบมากกว่าหนึ่งแสนคน
	 บทบาทของคุรุสภา ในฐานะองค์กรวิชาชีพ ซ่ึงใช้หลักการของคนในวิชาชีพปกครองกันเอง โดยม ี
ภารกิจเพื่อประโยชน์สังคมส่วนรวม คุรุสภาได้พยายามพัฒนางานในหน้าที่ โดยก�ำหนดหลักเกณฑ  ์
ในการเป็นครูที่ดี กระบวนการในการทดสอบเพื่อขอรับใบอนุญาตประกอบวิชาชีพครู พ.ศ. ๒๕๖๐ การรับรอง 
คุณวุฒิการศึกษาเพื่อการประกอบวิชาชีพ ตลอดจนแผนยุทธศาสตร์คุรุสภา พ.ศ. ๒๕๖๐ - ๒๕๖๔ 
แต่โครงสร้างคุรุสภา และการบริหารงานบุคคลทางการศึกษาได้ผันแปรไปเป็นการคุ้มครองปกป้องวิชาชีพ 
กฎเกณฑ์ต ่างๆ มีข ้อก�ำหนดที่ละเอียดตายตัว เน ้นการใช ้เอกสารเป็นหลัก จนเกิดความคล่องตัว  
และความสามารถในการปรับให้เกิดความเหมาะสมกระท�ำได้ยาก ท้ังมีการฟ้องร้องเกี่ยวกับการปฏิบัติ 
ที่ไม่ตรงกับเกณฑ์ และกระทบกับผลประโยชน์ของบุคคล จนการบริหารงานและการก�ำกับดูแลมีการเมือง 
เข้าไปแทรกแซง 
	 การบริหารงานบุคคลทางการศึกษา มีการให้ทั้งใบอนุญาตประกอบวิชาชีพครู ใบอนุญาต 
เป็นศึกษานเิทศก์ ใบอนญุาตเป็นผูบ้รหิารสถานศกึษา และใบอนญุาตเป็นผูบ้รหิารการศกึษา โดยมีกฎเกณฑ์ก�ำหนด 
คุณสมบัติและขั้นตอนแต่ละเรื่อง ท�ำให ้งานบริหารงานบุคคลทางการศึกษาเพ่ิมปริมาณขึ้น เช ่น  
ในปี พ.ศ. ๒๕๖๐ มีผู้ขึ้นทะเบียนใบอนุญาตประกอบวิชาชีพทางการศึกษา ๖๑,๐๙๗ ราย มีการต่ออาย ุ
ใบอนุญาตประกอบวิชาชีพทางการศึกษา ๖๗,๘๑๕ ราย ออกใบอนุญาตปฏิบัติการสอน ๕,๕๓๘ ราย  
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และออกหนงัสอือนญุาตให้ประกอบวชิาชีพครโูดยไม่มใีบอนญุาตประกอบวชิาชพี ๓๖,๕๖๖ ราย ในการดูแลงานทีม่ี
ปริมาณมากเช่นน้ี มกีารกระจายงานจากส�ำนกังานคณะกรรมการข้าราชการครแูละบคุลากรทางการศกึษาในส่วนกลาง 
ออกไปทีอ่นกุรรมการข้าราชการครแูละบุคลากรทางการศึกษาในส่วนภมูภิาค ทัว่ประเทศ แนวทางปฏบิตัจิงึเกดิความ 
ลกัลัน่ และมคีวามล่าช้า แม้ว่าผูท่ี้รบัหน้าทีส่่วนใหญ่ได้พยายามท�ำตามระเบยีบกฎเกณฑ์ทีม่อียู ่ แต่ระบบดังกล่าวเปิด 
โอกาสให้มกีารใช้อ�ำนาจในทางท่ีมชิอบ โดยผูท้ีร่บัผดิชอบในการบรหิารจดัการทีโ่รงเรยีนไม่มส่ีวนเพยีงพอในการ 
พจิารณา จนมคีวามเหน็จากโรงเรยีนว่าได้บคุลากรทีไ่ม่ตรงกบัความต้องการและกับสภาพของพ้ืนที ่ นบัเป็นสาเหตหุนึง่ 
ที่ท�ำให้การศึกษาไม่เกิดคุณภาพของผลสัมฤทธิ์เท่าที่ควร
	 ในด้านการใช้งานคร ู ในปี พ.ศ. ๒๕๖๑ ในส่วนราชการทัง้ประเทศ มข้ีาราชการคร ู๓๘๖,๑๒๙ อตัรา และ 
ครูอัตราจ้างอีก ๖๑,๕๑๗ คน นับเป็นกลุ่มข้าราชการที่มากที่สุด
	 ข้อมลูการกระจายจ�ำนวนคนตามระดับวทิยฐานะของข้าราชการครใูนปี ๒๕๕๗ ปรากฏว่า ครทูีไ่ม่มวีทิยฐานะ 
มีเพียง ร้อยละ ๑๒.๔ ของครูทั้งหมด ๓๔๐,๕๘๔ คน ครูร้อยละ ๘๗.๖ เป็นครูช�ำนาญการ และช�ำนาญการพิเศษ

 ระดับวิทยฐานะของข้าราชการครูในปี ๒๕๕๗

   ครูเชี่ยวชาญพิเศษ	    ๔
   ครูเชี่ยวชาญ	    	    ๔๓๔
   ครูชำ�นาญการพิเศษ  	   ๑๔๕,๑๙๕
   ครูชำ�นาญการ      	    ๑๕๒,๗๖๒
   ครู/ครูผู้ช่วย      	    ๔๒,๑๘๙ (๑๒.๔%)
      รวม      	           ๓๔๐,๕๘๔ คน

	 เมื่อพิจารณาค่าตอบแทนที่ครูได้รับ ซึ่งรวมเงินเดือน เงินวิทยฐานะ และเงินประจ�ำต�ำแหน่งแล้ว ปรากฏว่า  
ครเูช่ียวชาญพเิศษ ได้รบัโดยเฉลีย่เดอืนละ ๗๔,๑๘๓ บาท ครเูชีย่วชาญ เดอืนละ ๔๒,๖๘๕ บาท ครชู�ำนาญการพเิศษ 
เดือนละ ๓๖,๑๐๙ บาท ครูช�ำนาญการ เดือนละ ๑๙,๖๙๐ บาท และครู/ครูผู้ช่วย เดือนละ ๑๔,๔๙๖ บาท  
จึงอาจกล่าวได้ว่า เมื่อครูได้รับวิทยฐานะสูงขึ้น จะได้รับเงินตอบแทนในระดับท่ีดีพอสมควร หากภาระงาน  
และผลิตภาพ ตลอดจนบทบาทหน้าที่ได้เพิ่มพูนขึ้นตามวิทยฐานะ น่าจะท�ำให้การศึกษาได้ผลดีมีคุณภาพ แต่เมื่อ 
พิจารณาเกณฑ์ และวิธีการในการเข้าสู่วิทยฐานะ ในระยะเวลาหลายปีที่ผ่านมา ได้อาศัยผลงานที่แสดงเป็นเอกสาร 
เป็นหลักและวิธีพิจารณายังไม่ตรงกับเป้าหมาย ระบบการบริหารครูจึงเกิดการใช้งบประมาณด้านงานบุคคลไปสูงมาก 
และไม่ได้ประสิทธิผล และผลิตภาพทางการศึกษา ในปี พ.ศ. ๒๕๖๐ ได้มีการปรับเกณฑ์ และวิธีการเข้าสู่วิทยฐานะ 
ตลอดจนเกิดสถาบันคุรุพัฒนาข้ึน ซึ่งหวังได้ว่าจะแก้ไขปัญหานี้ ท้ังเมื่อมีการปรับบทบาทของผู้ท่ีมีวิทยฐานะสูง 
ให้ท�ำหน้าที่ช่วยครูที่เข้าปฏิบัติงานใหม่ให้สามารถท�ำหน้าที่ครูได้ดียิ่งขึ้น และช่วยแก้ปัญหาที่มีความยุ่งยากขึ้น  
เช่น การจัดหลักสูตรสถานศึกษาที่ตรงกับความจ�ำเป็นของพื้นที่และผู้เรียน ก็จะเพิ่มประสิทธิภาพของการเรียน 
การสอน ส่วนครูที่มีวิทยฐานะและได้รับหน้าท่ีเป็นผู้บริหารสถานศึกษา หากมีบทบาทในการบริหารวิชาการ 
ให้เกิดการศึกษาที่มีความคล่องตัวตามสภาพของภูมิสังคม ก็น่าจะช่วยยกระดับคุณภาพการศึกษาขึ้นได้
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๕. ปัญหาการเรียนการสอนที่ไม่ทันการเปลี่ยนแปลงในโลก

	 ววิฒันาการของการจัดหลกัสตูรการศกึษาในประเทศไทยในรปูแบบปัจจบุนั นบัได้ว่า เริม่ตัง้แต่รชัสมัย 
ของพระบาทสมเดจ็พระจุลจอมเกล้าเจ้าอยูห่วั โดยเมือ่ พ.ศ. ๒๔๒๘ มกีารต้ังกระทรวงธรรมการ เกดิการศกึษา 
ตามระบบโรงเรยีนเกดิข้ึนเป็นครัง้แรก และขยายการศกึษาออกทัว่ในกรงุเทพฯ และตามหวัเมอืงอย่างกว้างขวาง  
มกีารจดัวาง “พกิดัสําหรบัการศกึษา พ.ศ. ๒๔๓๕” ซึง่นบัได้ว่าเป็นหลกัสตูรฉบบัแรก ประกอบด้วย การศกึษา 
ชัน้มลูศกึษา ซึง่มีมลูศกึษาช้ันต�ำ่  (๓ ปี) และมลูศกึษาชัน้สูง (๔ ปี) มเีป้าหมายมุง่ให้ราษฎรได้รับประโยชน์เตม็ที ่ 
จากการศึกษา เพ่ือน�ำไปใช้ในการประกอบอาชีพ และการศึกษาชั้นมัธยมศึกษา ซึ่งมีชั้นกลางสามัญ (๔ ปี)  
และชั้นกลางสูง (๔ ปี) มุ่งให้การศึกษาต่อชั้นสูงขึ้น และประกอบอาชีพ
	 ต่อมาม ี“หลกัสตูรหลวง พ.ศ. ๒๔๕๖” แบ่งเป็นระดบั ประถมศกึษา สายสามญั (๓ ปี) กบัสายวสิามญั (๒ ปี) 
กบัระดบั มธัยมศกึษา ตอนต้น (๓ ปี) ตอนกลาง (๓ ปี) และตอนปลาย (๒ ปี) เพ่ือมุง่แก้ความนิยมในการเป็นเสมยีน 
และมุง่ให้ราษฎรเหน็ความส�ำคญั มคีวามรู ้ ความสามารถในวชิาสามญั จนน�ำไปประกอบอาชพีได้ในท้องถิน่ของตน 
ตามความสามารถ ตามด้วย “พระราชบัญญัติประถมศึกษาใน พ.ศ. ๒๔๖๔”
	 การประถมศกึษาได้เป็นการศกึษาภาคบงัคบั ระหว่าง พ.ศ. ๒๔๙๔ ถงึ พ.ศ. ๒๕๒๐ มกีารประกาศใช้แผนพฒันา 
การศึกษาแห่งชาติ พ.ศ. ๒๕๐๓ และปรับปรุงหลักสูตรระดับการศึกษาขยายการศึกษาภาคบังคับเป็น ๗ ปี  
ใน พ.ศ. ๒๕๐๖ 
	 แผนพฒันาการศกึษาแห่งชาต ิฉบบัท่ี ๔ (พ.ศ. ๒๕๒๐ - ๒๕๒๔) ได้เปลีย่นระบบการศกึษาจาก ๔ : ๓ : ๓ : ๒ (๓)  
เป็น ๖ : ๓ : ๓  
	 หลังจากนั้นมีการปรับปรุงเนื้อหาสาระในหลักสูตรเป็นระยะๆ จนเกิดหลักสูตรการศึกษาขั้นพื้นฐาน 
พทุธศกัราช ๒๕๔๔ ซึง่ก�ำหนดสาระการเรยีนรูใ้นแต่ละกลุม่ไว้เฉพาะส่วนทีจ่�ำเป็นในการพฒันาคณุภาพผูเ้รยีนทกุคน 
เท่านัน้ ส�ำหรบัส่วนทีต่อบสนองความสามารถ ความถนดั และความสนใจของผูเ้รยีนแต่ละคนนัน้ สถานศกึษาสามารถ 
ก�ำหนดเพิม่ขึน้ได้ ให้สอดคล้องและสนองตอบศกัยภาพของผูเ้รยีนแต่ละคน หลกัสตูรการศึกษาขัน้พืน้ฐานก�ำหนด
มาตรฐานการเรยีนรูต้ามกลุม่สาระการเรยีนรู้ ๘ กลุม่ ทีเ่ป็นข้อก�ำหนดคณุภาพผูเ้รยีนด้านความรู ้ทกัษะ กระบวนการ 
คุณธรรม จริยธรรม และค่านิยม ของแต่ละกลุ่ม เพื่อใช้เป็นจุดมุ่งหมายในการพัฒนาผู้เรียนให้มีคุณลักษณะ 
ทีพ่งึประสงค์ตามมาตรฐานการเรยีนรูใ้นหลกัสตูรการศกึษาขัน้พืน้ฐานก�ำหนดไว้เฉพาะมาตรฐานการเรยีนรูท่ี้จ�ำเป็น
ส�ำหรับการพฒันาคณุภาพผูเ้รยีนทกุคนเท่านัน้ส�ำหรบั มาตรฐานการเรยีนรูท้ีส่อดคล้องกบัสภาพปัญหาในชุมชน 
และสังคม ภมูิปญัญาทอ้งถิ่น คณุลักษณะอันพึงประสงค ์ เพื่อเปน็สมาชกิที่ดีของครอบครวั ชมุชน สังคม และ
ประเทศชาติ ตลอดจนมาตรฐานการเรียนรู้ที่เข้มขึ้นตามความสามารถ ความถนัด และความสนใจของผู้เรียน  
ให้สถานศกึษาพฒันาเพิม่เตมิได้ ส�ำหรบัเวลาเรยีนได้ก�ำหนดไว้ด้วย
	 ขอยกตวัอย่างหลกัสตูรแกนกลางส�ำหรบัชัน้ประถมศกึษาตอนต้น คอืชัน้ประถมศกึษาปีที ่ ๑ ถงึ ๓ มา 
พิจารณาในรายละเอียด
	 ช่วงชัน้ที ่๑ ชัน้ประถมศกึษาปีที ่๑ - ๓ มเีวลาเรยีนประมาณปีละ ๘๐๐ - ๑,๐๐๐ ชัว่โมง โดยเฉล่ียวันละ  
๔ - ๕ ชัว่โมง
	 สถานศกึษาต้องจดัสาระการเรยีนรู้ให้ครบท้ัง ๘ กลุ่มในทุกช่วงชัน้ ให้เหมาะสมกบัธรรมชาติการเรยีนรู้  
และระดบัพฒันาการของผูเ้รยีน โดยช่วงชัน้ที ่๑ ชัน้ประถมศกึษาปีที ่๑ - ๓ ซึง่เป็นช่วงแรกของการศกึษาภาคบังคับ 
หลกัสตูรทีจ่ดัขึน้ มุง่เน้นให้ผูเ้รียนพฒันาคณุภาพชวีติ กระบวนการเรยีนรูท้างสงัคม ทกัษะพืน้ฐานด้านการอ่าน  
การเขียน การคิดค�ำนวณ การคิดวิเคราะห์ การติดต่อส่ือสาร และพื้นฐานความเป็นมนุษย์ เน้นการบูรณาการ 
อย่างสมดุลท้ังในด้านร่างกาย สตปัิญญา อารมณ์ สงัคม และวฒันธรรม ในการนีใ้ห้สถานศกึษาจัดเวลาเรียนให้ยดืหยุน่
ได้ตามความเหมาะสมในแต่ละชัน้ปี ท้ังการจดัเวลาเรยีน ในสาระการเรยีนรู ้ ๘ กลุม่ และรายวชิาทีส่ถานศกึษา  
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จัดท�ำเพ่ิมเติม รวมท้ังต้องจัดให้มีเวลาส�ำหรับกิจกรรมพัฒนาผู้เรียนทุกภาคเรียนตามความเหมาะสม ช่วงชั้นนี ้
เป็นช่วงชัน้แรกของการศกึษาข้ันพืน้ฐาน เดก็จ�ำเป็นต้องพฒันาทกัษะพืน้ฐานทีจ่�ำเป็น เพือ่ช่วยให้สามารถเรยีนสาระ 
การเรยีนรูก้ลุม่อืน่ๆได้รวดเรว็ขึน้ ทกัษะเหล่านี ้ ได้แก่ ภาษาไทยด้านการอ่านและการเขยีน และทกัษะคณติศาสตร์ 
ดงัน้ัน การฝึกทักษะด้านการอ่าน การเขียน และการคดิค�ำนวณ จงึควรใช้เวลาประมาณร้อยละ ๕๐ ของเวลาเรยีน 
ทัง้หมดในแต่ละสปัดาห์ ส่วนเวลาทีเ่หลอืกใ็ช้สอนให้ครบทุกกลุ่มสาระการเรียนรู้ ซ่ึงรวมท้ังกจิกรรมพัฒนาผู้เรยีนด้วย 
ในแต่ละสาระการเรียนรู้ ได้ก�ำหนดสาระย่อย และมาตรฐานไว้ด้วย 
	 พระราชบัญญตักิารศกึษาแห่งชาติ พ.ศ. ๒๕๔๒ มาตรา ๒๒ ก�ำหนดแนวทางในการจดัการศกึษาไว้ว่า  
การจดัการศกึษาต้องยดึหลกัว่าผูเ้รยีนทกุคนมคีวามสามารถเรยีนรูแ้ละพฒันาตนเองได้ และถอืว่าผูเ้รยีนมคีวามส�ำคญั
ทีส่ดุ ฉะนัน้ คร ู ผูส้อน และผูจ้ดัการศกึษาจะต้องเปล่ียนแปลงบทบาทจากการเป็นผู้ชีน้�ำ  ผู้ถ่ายทอดความรู ้ ไปเป็น 
ผูช่้วยเหลอื ส่งเสรมิ และสนบัสนนุผูเ้รยีนในการแสวงหาความรูจ้ากสือ่และแหล่งการเรยีนรู ้ และให้ข้อมลูทีถ่กูต้อง 
แก่ผูเ้รยีน เพือ่น�ำข้อมลูเหล่านัน้ไปใช้สร้างสรรค์ความรู้ของตนในการจัดการเรียนรู้ตามหลักสูตรการศกึษาขัน้พืน้ฐาน 
นอกจากจะมุ่งปลูกฝังด้านปัญญา พัฒนาการคิดของผู้เรียนให้มีความสามารถในการคิดสร้างสรรค์ คิดอย่าง 
มวีจิารณญาณแล้วยงัมุง่พฒันาความสามารถทางอารมณ์ โดยการปลกูฝังให้ผูเ้รยีนเหน็คณุค่าของตนเอง เข้าใจตนเอง 
เหน็อกเหน็ใจผูอ้ืน่ สามารถแก้ปัญหาข้อขดัแย้งทางอารมณ์ ได้อย่างถกูต้องเหมาะสม ลกัษณะของสือ่การเรียนรู ้
ทีจ่ะน�ำมาใช้ในการจดัการเรยีนรู้ ก�ำหนดไว้ว่าควรมคีวามหลากหลาย ทัง้สือ่ธรรมชาต ิ สือ่สิง่พมิพ์ สือ่เทคโนโลยี  
และสือ่อืน่ๆ โดยมหีนงัสอืเรียนทีก่ระทรวงศกึษาธกิารจดัพมิพ์เอง หรอืให้เอกชนจดัพมิพ์และได้รบัอนญุาตให้ใช้ใน 
โรงเรียนได้ เช่นหนงัสอืเรยีนภาษาไทย ส�ำหรบัชัน้ประถมศกึษาปีที ่๑, ๒ และ ๓ ชัน้ปีละ ๒ เล่ม ตลอดจนมคู่ีมือคร ู
ส�ำหรับใช้คู่กับหนังสือเรียนและแบบฝึกหัดด้วย
	 จะเหน็ได้ว่า หลกัสตูรแกนกลางทีก่�ำหนดไว้เมือ่ พ.ศ. ๒๕๔๔ มท้ัีงความยดืหยุน่ และกรอบทีช่ดัเจน โดยให้
สามารถจดัท�ำหลกัสตูรสถานศกึษาแต่ละแห่งทีเ่หมาะสมได้ แต่เมือ่น�ำไปใช้ในทางปฏบิตั ิ ด้วยกรอบทีก่�ำหนดไว้ตงึตวั  
ทีต้่องใช้เวลาอย่างน้อยร้อยละ ๘๐ ไปกบัเนือ้หาสาระ ซึง่มอียูอ่ย่างชดัเจนในหนงัสอืเรยีน ช่องทางในการท�ำหลกัสตูร
ของสถานศกึษาจงึมจี�ำกดัอย่างมาก โรงเรียนส่วนมาก โดยเฉพาะอย่างยิง่ในระดับประถมศกึษาตอนต้น จึงมกัยดึให้ 
การเรยีนตามหนงัสอืเป็นหลกั เอกสารหลกัสตูรสถานศกึษาจงึไม่ได้ใช้จรงิ และเป็นการง่ายทีจ่ะลอกตามกนั น�ำไปสู ่
การเรียนทีเ่น้นการท่องจ�ำสาระในหนงัสอืเรียน ทัง้ยงัต้องท�ำให้ครบตามเกณฑ์เวลา และครอบคลมุครบตามเนือ้หา 
สาระด้วย
	 ได้มีการวิจัยและติดตามประเมินผลการศึกษาหลังจากการใช้หลักสูตรนี้ไปเป็นเวลา ๖ ปี และ 
สรปุไว้ว่า “เพือ่แก้จดุอ่อนท่ีหลกัสตูรจากส่วนกลาง การศกึษาขัน้พืน้ฐาน พ.ศ. ๒๕๔๔ ไมสามารถสะท้อนสภาพ 
ความต้องการท่ีแท้จรงิของสถานศกึษา ท้องถิน่ และให้มกีารจดัหลกัสตูรและการเรยีนรูเ้พือ่ให้มทีกัษะ กระบวนการ 
เจตคติที่ดี และมีความคิดสร้างสรรค์ต่อวิชาคณิตศาสตร์ วิทยาศาสตร์ และเทคโนโลยี มีทักษะในการจัดการ  
และทักษะในการด�ำเนนิชวีติ จนสามารถเผชิญปัญหาสังคมและเศรษฐกจิทีเ่ปล่ียนแปลงอย่างรวดเร็วได้  ตลอดจน 
การเรยีนรู้ภาษาต่างประเทศโดยเฉพาะอย่างยิง่ภาษาองักฤษ เพือ่ใช้ในการตดิต่อสือ่สารและการค้นคว้าหาความรู้  
และเพิม่เตมิจากหลกัสตูรส่วนกลาง ให้สถานศกึษาขัน้พืน้ฐานแต่ละแห่ง จดัท�ำสาระของหลกัสตูร ในส่วนทีเ่ก่ียวข้อง 
กับสภาพปัญหาในชมุชน สงัคม และภมูปัิญญาท้องถิน่” หลกัสตูรแกนกลางการศกึษา ขัน้พืน้ฐาน พทุธศกัราช ๒๕๕๑ 
จึงเกิดขึ้น โดยสาระส�ำคัญยังคงมีหลักสูตรแกนกลาง ที่มีกลุ่มสาระการเรียนรู้ ๘ กลุ่มสาระเช่นเดิม
	 ในการรับฟังความคิดเห็นจากโรงเรียนประถมศึกษา และผู้บริหารเขตพื้นที่การศึกษา มีจ�ำนวนไม่น้อย 
ทีเ่หน็ว่า เนือ้หาสาระ ๘ กลุม่สาระ เป็นปัญหาในการจดัการเรยีนการสอน เพราะไม่ตรงกบัสภาพเฉพาะในพืน้ที ่
และขาดความคล่องตัวในการปรับโอกาสที่จะมีหลักสูตรสถานศึกษาที่แตกต่างจากหลักสูตรแกนกลางมีน้อย  
ทั้งการเรียนการสอนที่เน้นการท่องจ�ำ ไม่สามารถกระตุ้นความสนใจของนักเรียนต่อการเรียนรู้
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	 พฒันาการของการศกึษาในโลกได้ปรบัไปจากการเน้นเนือ้หาสาระ และการท่องจ�ำไปหลายสบิปีแล้ว ยิง่ใน 
ระยะหลงั พ.ศ. ๒๕๕๓ ทีช่ีช้ดัถงึคณุลกัษณะจ�ำเป็นของคนในครสิต์ศตวรรษที ่๒๑ ต้องเน้นสมรรถนะ และการเรยีนรู ้
เชิงรกุด้วยแล้ว การศกึษาไทยโดยรวมยงัไม่สามารถปรบัตนได้ทนั แม้จะมเีจตนารมณ์ตามทีป่รากฏในข้อก�ำหนด 
หลกัสตูรการศกึษาแกนกลาง พ.ศ. ๒๕๔๔ แล้วกต็าม โรงเรยีนขนาดใหญ่ทีม่คีวามพร้อมเพรยีงด้านทรพัยากร มโีอกาส 
และช่องทางทีจ่ะปรบัให้ทนัสมยัได้บ้าง แต่โรงเรยีนขนาดเลก็ทีอ่ยูใ่นท้องถิน่มข้ีอจ�ำกดัอยูม่าก และไม่สามารถปรบัให้ 
ทันสมัยได้ จึงเป็นโรงเรียนที่มีคุณภาพต�่ำ และเป็นปัญหาความเหลื่อมล�้ำ
	 การปฏิรูปการศึกษาจึงต้องมีการปรับเปลี่ยนหลักสูตร กระบวนการเรียนรู้ การประเมินผลสัมฤทธิ์ทาง 
การศึกษา และกฎเกณฑ์ต่างๆ ตลอดจนค่านิยมหลักในการจัดการศึกษา

๖. อุปสงค์ของการศึกษาตลอดชีวิต

	  รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทยได้ก�ำหนดขอบเขตของการศึกษาออกไปกว้างเป็นการศึกษา 
ตลอดชวีติ ทุกช่วงวยั และเป็นการศกึษาของประชาชนทุกกลุม่ ไม่ว่าจะมข้ีอจ�ำกดัด้านใด ให้มโีอกาสรบัการศกึษา 
และสร้างความเชีย่วชาญตามความถนดัของตน ดงัทีก่ล่าวว่าไม่ทิง้ใครไว้ข้างหลงั
	 การศึกษาจึงต้องพิจารณาทั้งการศึกษาในระบบ ท่ีมุ่งให้ได้คุณวุฒิตามระดับ การศึกษาเพ่ือการพัฒนา
ตนเอง และการศึกษาเพื่อการเรียนรู้ตลอดชีวิต ครอบคลุมประชากรทั้งกว่า ๖๗ ล้านคนของประเทศ
	 เมื่อพิจารณาการศึกษาที่มุ่งให้ได้คุณวุฒิตามระดับ หรือการศึกษาในระบบ จะครอบคลุมประชากร 
ราว ๑๑ หรือ ๑๒ ล้านคน ที่ยังมีปัญหาทั้งในเชิงปริมาณและคุณภาพ 
	 การศกึษาส�ำหรับการพฒันาเดก็ปฐมวยั ตัง้แต่เมือ่อยู่ในครรภ์มารดา จนถงึอาย ุ ๖ หรอื ๘ ขวบ ซึง่มี
หลกัฐานจากการวิจยัว่าเป็นช่วงทีม่คีวามส�ำคัญอย่างมาก เพราะจะเป็นตวัก�ำกบัความเจรญิของสมอง เพือ่ใช้ใน
การศกึษาระดบัสงูขึน้ไป คณุภาพชวิีตในอนาคต มหีลกัฐานว่าการลงทนุในการศกึษาปฐมวยัจะได้รบัผลตอบแทน
มากกว่าการศึกษาในระดับสูงข้ึนไป มากกว่า ๗ เท่า ในประเทศไทยความตื่นตัวในเรื่องนี้เกิดขึ้นแล้ว แต่อยู่ 
ในวงจ�ำกัด ยังไม่สามารถครอบคลุมประชากรในช่วงอายุนี้ ที่มีจ�ำนวนถึงกว่า ๕ ล้านคน ที่กระจายอยู่ทั่วไป 
ทัง้ประเทศ และมปัีญหาทางสงัคม และเศรษฐกจิทีต้่องน�ำมาพิจารณาด้วย
	 ส�ำหรับการศึกษาในระบบ หรือการศึกษาเพื่อคุณวุฒิขั้นพื้นฐานนั้นยังมีปัญหาด้านคุณภาพ ดังได ้
กล่าวมาแล้ว และยงัมปัีญหาความเหลือ่มล�ำ้  ท้ังผู้ท่ีเข้าไม่ถึง และผู้ท่ีหลุดออกไปจากระบบการศกึษาด้วยสาเหตตุ่างๆ 
ประมาณการได้ว่า มีผู้ที่อยู่ในครอบครัวยากจนอันเป็นอุปสรรคต่อการได้รับการศึกษาอยู่ หนึ่งล้านห้าแสนคน  
และมผีูด้้อยโอกาสจากสาเหตอุืน่ เช่น ระยะทาง สถานะพลเมืองตามกฎหมาย และอืน่ๆ อกีราวสองล้านคน ทัง้ยงัม ี
ผูพ้กิารทางกายทีเ่ป็นอปุสรรค และต้องมกีารดแูลเป็นพเิศษ ตลอดจนผูท้ีม่ปัีญหาทางสมอง และการเรยีนรู้ทีช้่ากว่า
คนทัว่ไป ซึง่ต้องได้รบัการดแูล และมค่ีาใช้จ่ายเพิม่ขึน้เป็นพเิศษด้วย รวมแล้วไม่น้อยกว่า สามแสนคน นอกจากนี้ 
ยงัมเีด็กทีม่อีจัฉรยิะ หรอืความสามารถเป็นพเิศษในด้านใดด้านหนึง่ท่ีถกูการศกึษาทีจ่ดัแบบเดยีวเหมอืนๆกนักดไว้ 
ให้ไม่สามารถเจรญิได้ตามศกัยภาพของตน การจดัการศกึษาจงึต้องมคีวามหลากหลาย และคล่องตวัตามสภาวะ 
ความต้องการจ�ำเป็นพิเศษต่างๆ 
	 การอาชีวศึกษา จะเป็นฐานส�ำคัญในการสร้างก�ำลังคนของชาติท่ีมีความสามารถทางเทคนิคต่างๆ  
ซึ่งจ�ำเป็นต้องใช้ในการพัฒนาประเทศ และสร้างความสามารถในการแข่งขันของชาติ ขณะนี้การอาชีวศึกษา 
ยังมีปัญหาอยู่มากที่ต้องได้รับการแก้ไขปรับปรุง
	 การอดุมศกึษาของไทยได้พฒันามามากจนสามารถรองรับจ�ำนวนประชากรได้ครบถ้วน แต่ยงัมปัีญหาทัง้การ 
กระจายตามสาขาวชิา การศกึษาเพือ่รองรบัอนาคต และคณุภาพการศึกษา บทบาทในการวจิยัเพ่ือสร้างความรู ้บกุเบกิ 
สร้างนวตักรรม และการน�ำความรูแ้ละนวตักรรมไปใช้ประโยชน์ยงัต้องเร่งรดัด�ำเนนิการอกีมาก ปัญหาใหม่ เช่น  
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การลดของประชากร ท�ำให้มีท่ีว่างในระบบอุดมศึกษา และการปรับโครงสร้างของกิจการงาน ก็จะเพิ่มมากข้ึน 
โครงสร้างของระบบอุดมศึกษาคงต้องได้รับการพิจารณาแก้ไข

การศึกษาในระบบ

อาชีวศึกษา

ภาพที่ ๙ การศึกษาในระบบ

	 การศกึษาตลอดชวีติ ทีค่รอบคลมุการศกึษานอกระบบ และการศกึษาในรูปแบบอืน่ๆอกีมาก ทีจ่ะสนอง
ความต้องการของประชากรทีเ่หลอื กว่าห้าสบิล้านคน การศกึษานอกระบบในปัจจบุนัได้พฒันาอย่างมาก ท้ังใน 
ความหลากหลายของรูปแบบ และการกระจายครอบคลุมไปทุกท้องถ่ิน แม้ในพ้ืนท่ีห่างไกล แต่ยังมีข้อจ�ำกัด  
ทั้งในด้านขอบเขตของงาน การสนับสนุนด้านงบประมาณและก�ำลังคน การเชื่อมโยงกับระบบการศึกษาอื่นๆ  
และกฎเกณฑ์การเทียบเท่าและเทียบโอนผลการศึกษา
	 การพัฒนาฝีมือแรงงาน เป็นส่วนส�ำคัญของการศึกษา ที่มีสภาพผันแปรได้อย่างมาก และรวดเร็ว  
จนการด�ำเนนิการภาครฐัน่าจะไม่สามารถปรับให้ทนักบัการเปล่ียนแปลงในโลกได้ บทบาทของภาคผู้ประกอบการ 
และธุรกิจ ที่มีความคล่องตัวจะมีความส�ำคัญ โดยต้องได้รับการสนับสนุน และปลดข้อจ�ำกัดต่างๆ ให้

ภาพที่ ๑๐ การศึกษานอกระบบ

๑๑ ล้านคน (ปีการศึกษา ๒๕๕๙)เด็กปฐมวัย

เด็กอนุบาล

ไม่ได้เรียน

๑.๑ ล้านคน

ครอบครัวยากจน    ๑.๕  ล้านคน

เด็กด้อยโอกาส         ๒   ล้านคน

เด็กพิการ กาย/สมอง  ๓  แสนคน

อุดมศึกษา

การศึกษานอกระบบ

๔๗ ล้านคน  พัฒนาฝีมือแรงงาน

เด็กหลุดจากระบบ

ออกกลางคัน

๓ แสนคน 

 กศน

 ๓ – ๒๒ ล้านคน
การศึกษาอื่นๆ
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	 การศึกษาส�ำหรับผู้สูงวัย จะมีความจ�ำเป็นเพ่ิมข้ึน เพื่อใช้ศักยภาพของผู้ที่เกษียณอายุจากราชการ 
หรืองาน ให้สามารถมีผลิตภาพได้ และสามารถส่งผลต่อการพัฒนาสังคมและเศรษฐกิจต่อไป
	 การศึกษาตลอดชีวิต จะมีรูปแบบที่แตกต่างหลากหลาย ไม่จ�ำกัดอยู่ที่รูปการศึกษาแต่เดิม เช่น การจัดการ 
สิ่งแวดล้อม พิพิธภัณฑ์ ศูนย์การเรียนรู้ การท่องเที่ยว และองค์กรชุมชน เป็นต้น
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