


ค�ำน�ำ

	 	 สองทศวรรษหลังการปฏิรูปการศึกษาในปี	 พ.ศ.	 ๒๕๔๒	 สังคมไทยเห็นว่าคุณภาพการศึกษาไทย 

ตกอยู่ในภาวะวิกฤติของปัญหาที่มีความรุนแรง	 สลับซับซ้อน	 และฝังลึกในระบบท่ียากต่อการแก้ไข	 และ 

มคีวามเหลือ่มล�า้ในโอกาสทางการศึกษาอย่างมาก	 สถานศกึษาชัน้น�าทีม่คุีณภาพการศกึษาสงูมจี�านวนไม่มากนกั 

ส่งผลให้สมรรถนะขีดความสามารถการแข่งขันของประเทศอยู ่ในระดับต�่าเมื่อเทียบกับภูมิภาคเดียวกัน 

ในส่วนของการศกึษาระดบัอาชีวศกึษาและอดุมศกึษาไม่สามารถผลติทรพัยากรมนษุย์ทีมี่ทกัษะ	สมรรถนะตอบสนอง 

ตามความต้องการของภาคการจ้างงานได้	 และไม่สามารถสร้างสรรค์งานวิจัย	 นวัตกรรม	 เทคโนโลยีใหม่ๆ	 ได ้

แสดงให้เห็นถึงความด้อยประสิทธิภาพและประสิทธิผลของระบบการจัดการศึกษาไทยทุกระดับ	 ซ่ึงการศึกษา 

ทีม่คีณุภาพเป็นปัจจัยส�าคญัในการสร้างทรพัยากรมนษุย์ทีม่สีมรรถนะสงูเพือ่เสรมิสร้างขดีความสามารถการแข่งขนั 

ของประเทศในเวทีโลก	เพื่อมุ่งสู่เป้าหมายไทยแลนด์	๔.๐

	 ด้วยสภาพปัญหาดังกล่าวท�าให้เกิดคณะกรรมการอิสระเพ่ือการปฏิรูปการศึกษาข้ึน	 โดยได้รับ 

การแต่งตั้งจากคณะรัฐมนตรีตามบทบัญญัติ	 มาตรา	 ๒๖๑	 ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 

เมือ่วนัที	่๓๐	พฤษภาคม	พ.ศ.	๒๕๖๐	โดยก�าหนดอ�านาจหน้าทีใ่ห้ท�าการศกึษาข้อมลู	 จดัท�าข้อเสนอแนะเชงินโยบาย 

และยกร่างกฎหมายทีจ่�าเป็น	ทัง้นี	้ คณะกรรมการฯ	มรีะยะเวลาในการด�าเนนิงานรวม	๒	 ปี	 ในระยะเวลา	๒	 ปี 

ที่ผ่านมานั้น	 คณะกรรมการอิสระฯ	 ได้ท�าการศึกษาเอกสารและข้อมูลจากรายงานของสภาปฏิรูปประเทศ 

สภาขบัเคลือ่นการปฏริปูแห่งชาต	ิสภานติบิญัญตัแิห่งชาต	ิกระทรวงศกึษาธกิาร	รายงานผลการศกึษาวจิยัทีเ่กีย่วข้อง 

ตลอดจนการรับฟังความคิดเห็นของผู้ที่เกี่ยวข้องกับการศึกษา	 และประชาชนในท้องถิ่นต่างๆ	 ทั่วประเทศ 

รวมถงึการศกึษาข้อเทจ็จรงิจากสถานศกึษาในระดบัต่างๆ	แล้วน�ามาวเิคราะห์ถงึปัญหา	 ต้นตอของปัญหา	และจัดท�า 

แผนการปฏิรูปประเทศด้านการศึกษาน�าเสนอคณะรัฐมนตรี	 ซึ่งได้ให้ความเห็นชอบในหลักการแล้ว 

เมือ่วนัที	่๗	พฤษภาคม	พ.ศ.	๒๕๖๒	นอกจากนี	้คณะกรรมการอสิระฯ	ยงัได้ยกร่างกฎหมายการศกึษาแห่งชาตฉิบับใหม่ 

ซึง่เป็นการถอดหลกัการและเจตนารมณ์ของรฐัธรรมนญูออกมาเป็นธรรมนญูด้านการศกึษา	และกฎหมายล�าดบัรอง 

ทีเ่หน็ว่าจ�าเป็นอย่างเร่งด่วน	ประกอบด้วย	พระราชบญัญติักองทุนเพ่ือความเสมอภาคทางการศกึษา	พ.ศ.	๒๕๖๑ 

พระราชบัญญตักิารพฒันาเดก็ปฐมวยั	 พ.ศ.	๒๕๖๒	พระราชบญัญตัพิืน้ทีน่วตักรรมการศกึษา	พ.ศ.	๒๕๖๒	และ 

พระราชบญัญตักิารอดุมศกึษา	พ.ศ.	๒๕๖๒	 ซ่ึงกฎหมายล�าดับรองดังกล่าวได้ถูกประกาศใช้เป็นกฎหมายเรียบร้อย

แล้ว

รายงานเฉพาะเรื่องที่	๕	การปฏิรูประบบการศึกษาโดยรวม ก



	 ในส่วนของรายงานเฉพาะเร่ืองฉบับน้ีเป็นเอกสารประกอบรายงานพันธกิจของคณะกรรมการอิสระ 

เพื่อการปฏิรูปการศึกษา	มีจ�านวน	๑๒	เล่ม	ประกอบด้วย	

	 รายงานเฉพาะเรื่องที่	๑	คุณภาพการศึกษาไทย	

	 รายงานเฉพาะเรื่องที่	๒	ความไม่เสมอภาคทางการศึกษา	

	 รายงานเฉพาะเรื่องที่	๓	ความสามารถในการแข่งขัน

	 รายงานเฉพาะเรื่องที่	๔	การด้อยประสิทธิภาพและธรรมาภิบาลในการบริหารจัดการการศึกษา

	 รายงานเฉพาะเรื่องที่	๕	การปฏิรูประบบการศึกษาโดยรวม	

	 รายงานเฉพาะเรื่องที่	๖	ความส�าคัญและความจ�าเป็นในการตราพระราชบัญญัติการพัฒนาเด็กปฐมวัย

	 รายงานเฉพาะเรื่องที่	๗	การปฏิรูปเพื่อลดความเหลื่อมล�้าทางการศึกษา	

	 รายงานเฉพาะเรื่องที่	๘	การปฏิรูปครูและอาจารย์	

	 รายงานเฉพาะเรื่องที่	๙	การปฏิรูปการเรียนการสอนด้วยสถาบันหลักสูตรและการเรียนรู้แห่งชาติ

	 รายงานเฉพาะเรื่องที่	๑๐	การปรับโครงสร้างในระบบการศึกษา	

	 รายงานเฉพาะเรื่องที่	๑๑	การพลิกโฉมการศึกษาด้วยระบบดิจิทัล	

	 รายงานเฉพาะเรื่องที่	๑๒	หลักสูตรและการเรียนการสอนฐานสมรรรถนะ	

	 คณะกรรมการอิสระเพื่อการปฏิรูปการศึกษาหวังว่ารายงานพันธกิจและรายงานเฉพาะเรื่องชุดนี ้

จะเป็นประโยชน์ต่อผู้สนใจต่อไป

  

รายงานเฉพาะเรื่องที่	๕	การปฏิรูประบบการศึกษาโดยรวมข



สำรบัญ
หัวข้อ	 	 	 	 	 หน้า

ข้อเสนอแนวคิดการปฏิรูประบบบริหารการศึกษาเพื่อพัฒนาการศึกษาและคุณภาพผู้เรียน	 ๑

				๑. หลักการและเหตุผล ๓

    ๒. แนวคิดการปรับปรุงโครงสร้างและระบบบริหารการศึกษาของกระทรวงศึกษาธิการ ๕

    ๓. ระบบการบริหารการศึกษา ๗

    ๔. ข้อเสนอการขับเคลื่อนการปรับปรุงบทบาทหน้าที่และอ�านาจของหน่วยงานในกระทรวงศึกษาธิการ ๑๐

    ภาคผนวก ความเชื่อมโยงกับร่างพระราชบัญญัติการศึกษาแห่งชาติ พ.ศ. .... ๑๑

การปฏิรูปการเงินเพื่อการศึกษาขั้นพื้นฐาน	 ๑๕

    ๑. หลักการและเหตุผล ๑๗

    ๒. สาเหตุของปัญหา  ๑๙

    ๓. หลักการในการจัดระบบการเงินเพื่อการศึกษา ๒๒

    ๔. ข้อเสนอการพัฒนาและปรับปรุงระบบการเงินเพื่อการศึกษา ๒๔

การจัดท�าและบริหารแผนกลยุทธ์เพื่อพัฒนาระบบการศึกษา	

(Strategic	planning	and	management	of	the	educational	system)	 ๒๗

    สภาพปัญหาการจัดท�าและบริหารแผนกลยุทธ์เพื่อการจัดการศึกษา (ทุกข์) ๒๙

    สาเหตุของปัญหา (สมุทัย) ๓๐

    แนวทางในการแก้ปัญหา (นิโรธ) ๓๑

    วิธีการแก้ปัญหา (มรรค) ๓๒

รายงานเฉพาะเรื่องที่	๕	การปฏิรูประบบการศึกษาโดยรวม ค



รายงานเฉพาะเรื่องที่	๕	การปฏิรูประบบการศึกษาโดยรวมง



สำรบัญรูปภำพ
ภำพ	 	 	 	 	 หน้ำ

ภาพที่	๑	แนวคิดระบบการบริหารการศึกษา	 ๗

รายงานเฉพาะเรื่องที่	๕	การปฏิรูประบบการศึกษาโดยรวม จ



รายงานเฉพาะเรื่องที่	๕	การปฏิรูประบบการศึกษาโดยรวมฉ



รายงานเฉพาะเรื่องที่	๕	การปฏิรูประบบการศึกษาโดยรวม 1

ข้อเสนอแนวคิดกำรปฏิรูประบบบริหำรกำรศึกษำเพื่อพัฒนำกำรศึกษำและคุณภำพผู้เรียน



รายงานเฉพาะเรื่องที่	๕	การปฏิรูประบบการศึกษาโดยรวม2



รายงานเฉพาะเรื่องที่	๕	การปฏิรูประบบการศึกษาโดยรวม 3

	 รัฐธรรมนูญแห่งรำชอำณำจักรไทย	พุทธศักรำช	๒๕๖๐	ก�าหนดให้มีการปรับปรุงโครงสร้างของหน่วยงาน 
ทีเ่กีย่วข้องกบัการจดัการศกึษา	เพือ่พฒันาการศกึษาและคณุภาพของผู้เรียนและให้สอดคล้องกนัทัง้ในระดบัชาต ิ
และระดับพ้ืนที่	 เนื่องจากเห็นว่าโครงสร้างของหน่วยงานและระบบบริหารจัดการศึกษาท่ีเป็นอยู่ในปัจจุบัน 
ไม่สามารถตอบสนองกับการพัฒนาผู้เรียน	 และไม่ตอบโจทย์การแก้ไขปัญหาทั้งในภาพรวมและระดับพ้ืนท่ีได้ดี
เท่าที่ควร	
	 คณะอนุกรรมกำรปฏิรูปโครงสร้ำงหน่วยงำนที่เก่ียวข้องกับกำรศึกษำ	 ภำยใต้คณะกรรมกำรอิสระ
เพื่อกำรปฏิรูปกำรศึกษำ	 ได้จัดท�าข้อเสนอการปรับปรุงบทบาทและอ�านาจหน้าที่ของหน่วยงานที่เกี่ยวข้องกับ
การศึกษา	 เพื่อให้การบริหารการจัดการศึกษามีประสิทธิภาพเพิ่มมากขึ้น	 น�าไปสู่การยกระดับคุณภาพของเด็ก
ไทย	ให้มีความพร้อมต่อการเปลี่ยนแปลงของโลกที่เป็นพลวัตไดอ้ย่างเท่าทันและมีความสุข
	 ประเทศไทยยังมีปัญหำเชิงโครงสร้ำงและระบบบริหำรจัดกำรศึกษำที่จ�าเป็นต้องได้รับการพัฒนา
อย่างเร่งด่วน	สรุปได้	ดังนี้

 ๑.	 กำรก�ำหนดนโยบำยด้ำนกำรศึกษำขำดควำมต่อเนื่อง	 เปลี่ยนแปลงบ่อยท�าให้ขาดประสิทธิผล 
ในการด�าเนินงานตามนโยบายการบริหารนโยบายแต่ละระดับหรือแต่ละแท่งมีลักษณะที่เป็นเอกเทศไม่เชื่อมโยง 
ทกุระดบัการศกึษา	อกีทัง้ลกัษณะการออกนโยบายมกัขาดความยดืหยุน่	มลีกัษณะแบบเดียวใช้กนัทกุพืน้ที	่ ท�าให้ 
ไม่เหมาะสมกับการปรับใช้ตามความจ�าเป็นของพื้นที่	หรือขนาดของสถานศึกษา

	 ๒.	 การบริหารจัดการศึกษาที่ผ่านมาเป็นแบบระบบราชการที่มีสายบังคับบัญชาหลายขั้นตอน		
รวมอ�านาจอยูร่ะดบับน	ขาดการกระจายอ�านาจการบรหิารจดัการและความรบัผดิรบัชอบสูพ่ืน้ท่ีและสถานศึกษา  
รฐัส่วนกลางเป็นผูร้บัภาระในการจดัการศกึษาเป็นหลักโดยมเีขตพืน้ทีก่ารศกึษาเป็นตวัแทนของส่วนกลางในการ
ด�าเนินงานในระดบัพืน้ที ่ ตามนโยบายและโครงการทีก่�าหนดจากส่วนกลาง ปัญหาทีพ่บคอืสายความรบัผดิชอบ 
ในการบรหิารจดัการศกึษาตัง้แต่ส่วนกลางถงึส่วนภมูภิาคจนถงึสถานศกึษายาวมาก ส่งผลให้เกดิการตอบสนองกับ
การแก้ไขปัญหาคณุภาพการศึกษาในระดบัพืน้ทีเ่ป็นไปอย่างล่าช้าและไม่มปีระสทิธภิาพ อกีทัง้ระบบการบรหิาร
(Accountability) ต่อผลลพัธ์ทางการศกึษาทีเ่กดิขึน้ แบบแนวดิง่และระบบการตดิตามตรวจสอบประเมนิผลใน 
ลักษณะนี้ยังส่งผลให้ขาดผู้รับผิดชอบที่ชัดเจน 

 ๓.	 ระบบการบริหารการศึกษาระดับภูมิภาคยังมีข้อขัดแย้ง	 และขาดการวางแผนเชิงกลยุทธ์ 
เพื่อพัฒนาการศึกษาของแต่ละจังหวัดแบบบูรณาการ การปฏิรูปการศึกษาในภูมิภาคของกระทรวงศึกษาธิการ  
ตามค�าสัง่ของคณะรกัษาความสงบแห่งชาติ ที ่ ๑๙/๒๕๖๐ ท�าให้มหีน่วยงานเพิม่ขึน้ได้แก่ ศกึษาธกิารภาค และ
ศึกษาธิการจังหวัด ที่ท�าหน้าที่ก�าหนดทิศทางการด�าเนินงานในระดับภูมิภาค งานด้านการบริหารงานบุคคล  
และงานด้านระบบการบริหารจัดการการเปลี่ยนแปลงดังกล่าวส่งผลให้มีข้อขัดแย้งในเรื่องการบริหารงานบุคคล  
ซึง่แต่เดมิเป็นอ�านาจหน้าทีข่องผูอ้�านวยการเขตพ้ืนท่ีการศกึษา จ�าเป็นต้องหาทางแก้ไขการด�าเนินการยงัขาดบคุลากร 
ที่มีศักยภาพและพร้อมด�าเนินการตามภารกิจที่ก�าหนด โดยเฉพาะการบูรณาการแผนการศึกษาจังหวัดและ 
การขับเคลื่อนที่สอดคล้องกับยุทธศาสตร์จังหวัด

 ๔.	 ระบบงำนกำรบริหำรงำนบคุคลทีเ่กีย่วข้องกบักำรศกึษำ	 เป็นระบบการบรหิารจดัการท่ีมขีนาดใหญ่	 
เกีย่วโยงกบัข้าราชการมากถึงหนึง่ในสีข่องข้าราชการท้ังประเทศ	จ�าเป็นต้องมกีลไกการก�ากับทิศทางเร่ืองการวางแผน

๑.	หลักกำรและเหตุผล
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ก�าลงัคนด้านการศกึษา	 ให้สอดรบักบัทศิทางประชากรของประเทศท่ีลดลงอย่างเนือ่ง	การบริหารจัดการด้านบคุคล 
ทีผ่่านมาท�าให้ประเทศไทยมสีดัส่วนนกัเรยีนต่อคร	ูลดลง	 สวนทางกบัแนวทางการด�าเนนิงานตามพระราชบัญญตั ิ
การศึกษาแห่งชาติ	 พ.ศ.	 ๒๕๔๒	 ส่งผลให้เกิดเป็นภาระงบประมาณของประเทศ	 นอกจากนี้	 เป็นระบบที่ 
ขาดธรรมาภิบาลที่ดีในกระบวนการแต่งตั้งโยกย้ายครูและบุคลากรทางการศึกษา	ส่งผลให้เกิดการใช้ค�าสั่ง	คสช.	
เพื่อแก้ไข

 ๕.	 กำรบรหิำรงบประมำณด้ำนกำรศกึษำไม่สนบัสนนุกำรพัฒนำคณุภำพผูเ้รยีนได้อย่ำงมปีระสทิธภิำพ 
เป็นระบบที่ท�าให้งบประมาณส่วนใหญ่ใช้ไปในเรื่องเงินเดือน	 ค่าตอบแทน	 และวิทยฐานะ	 มากกว่าสามในสี่ 
ของงบประมาณส�าหรบัการจดัการศกึษาขัน้พ้ืนฐาน	 ส่งผลให้มข้ีอจ�ากดัด้านงบประมาณทีจ่�าเป็นต้องใช้เพือ่พัฒนา
นกัเรยีน	ตามความจ�าเป็นของนักเรยีน	และพืน้ที	่ และขาดงบประมาณทีจ่�าเป็นเพ่ือลดความเหลือ่มล�า้ด้านคณุภาพ 
ของระบบการศึกษาในปัจจุบัน

	 ๖.	 ระบบกำรก�ำกับดูแล	 ติดตำมประเมินผลอ่อนแอและขำดประสิทธิภำพ	 รวมถึงขาดบุคลากรที่มี 
ความสามารถอย่างเพยีงพอ	ซึง่เป็นเงือ่นไขจ�าเป็นทีส่�าคญัต่อการพัฒนาระบบบริหารการศกึษาทีม่ขีนาดใหญ่	 เพือ่ให้ 
เกิดการถ่วงดลุอ�านาจระหว่างผูก้�าหนดกฎเกณฑ์	 ระเบยีบข้อบงัคับ	และมาตรฐานทีจ่�าเป็นด้านต่างๆ	ส�าหรับการจดั 
การศกึษาในระดับต่างๆ	รวมไปถงึการสร้างความโปร่งใส	และธรรมาภบิาลทีด่ใีนการบรหิารขององค์กรด้านการศกึษา

	 ๗.	 นวตักรรมและควำมก้ำวหน้ำของเทคโนโลยดิีจทัิลพฒันำอย่ำงก้ำวกระโดดและแนวโน้มประชำกร	
วยัเรยีนทีล่ดลง	ท�าให้เกิดการเปลีย่นแปลงของระบบการเรยีนรูอ้ย่างฉับพลนั	จากการเรยีนรูใ้นห้องเรยีนสูก่ารเรยีนรู้
ผ่านสือ่ออนไลน์	จะมผีลต่อโครงสร้างหน่วยงานท่ีสนับสนุนการจัดการศกึษา	การบริหารจัดการศกึษาครูและบคุลากร	 
และจ�านวนสถานศกึษาทีจ่�าเป็น	

 กล่ำวโดยสรปุ	สภาพปัญหาทีเ่กิดขึน้สะท้อนว่า	 โครงสร้างและระบบบรหิารการศกึษาในปัจจุบัน	 ไม่เอ้ือต่อ
การพฒันาการบรหิารและการจดัการศกึษาทีต้่องตอบสนองการเรียนรู้ทีม่คีวามหลากหลายซับซ้อนมากยิง่ขึน้ส�าหรบั
ศตวรรษที	่ ๒๑	มคีวามจ�าเป็นต้องปรบัเปลีย่นโครงสร้างและลกัษณะการบรหิารการศกึษาให้เกิดระบบสนบัสนนุ	 
และการก�ากบัดูแลสถานศกึษา	 เพือ่ให้มศีกัยภาพและอสิระในการด�าเนนิการทัง้ด้านวชิาการ	 งานบคุคล	การบรหิาร 
การเงินและพสัด	ุ รวมถึงการบรหิารงานท่ัวไปนอกจากนี	้ ปัญหาด้านการบรกิารจดัการศกึษาทีก่ล่าวมาข้างต้น	 ส่วนใหญ่ 
ยงัคงเป็นปัญหาเดมิทีร่ะบไุว้ว่าต้องการแก้ไขภายใต้	พระราชบญัญตักิารศกึษาแห่งชาต	ิพ.ศ.	๒๕๔๒	แต่ยงัไม่เป็นผล
	 การปรับโครงสร้างหน่วยงานและการจัดวางระบบบริหารการศึกษาใหม่จะน�าไปสู่การจัดท�านโยบาย 
ที่ต่อเน่ือง	 สามารถแก้ปัญหาความเหลื่อมล�้าทางการศึกษาของประเทศ	ที่เป็นปัญหาเรื้อรังมานาน	 โดยเฉพาะ 
การปรับเปลี่ยนเพื่อให้เกิดระบบการส่งเสริมสนับสนุนความมีอิสระของโรงเรียนในการจัดการศึกษา	ระบบการจัดการ 
ที่ช่วยสร้างคุณภาพให้กับโรงเรียน	ลดปัญหาการสั่งงานจากส่วนกลาง	ระบบการบริหารงานบุคคลที่มีประสิทธิภาพ	 
ในการก�าหนดแผนก�าลังคน	และการเกลี่ยอัตราก�าลังครูให้เหมาะสมและระบบการจัดสรรงบประมาณที่มีประสิทธิภาพ
 



รายงานเฉพาะเรื่องที่	๕	การปฏิรูประบบการศึกษาโดยรวม 5

 แนวทางการปรบัปรงุโครงสร้างและระบบบริหารจัดการศกึษาของกระทรวงศกึษาธกิารให้มปีระสทิธภิาพ 
สร้างระบบธรรมาภบิาลทีด่ ี และเกดิระบบความรับผิดรับชอบต่อผลงานสามารถแก้ไขปัญหาอุปสรรคในการด�าเนนิการที่
กล่าวมา จ�าเป็นต้องด�าเนนิการภายใต้หลกัแนวคดิในการปฏริปูระบบบรหิารงานด้านการศกึษา ดงันี้

	 ๒.๑	หลักกำรถ่วงดุลอ�ำนำจและบทบำทหน้ำที่กำรบริหำรกำรศึกษำของกระทรวงศึกษำธิกำร	ในเรื่องงาน 
ที่ส�าคัญ	๔	ด้าน	ได้แก่	

	 	 ๑)	ด้ำนกำรก�ำหนดนโยบำย	(Policy	Making)	มีหน้าที่ก�าหนดทิศทางการจัดการศึกษาวางกลยุทธ ์
เพื่อขับเคลื่อนการจัดการศึกษาตามนโยบายการศึกษาแห่งชาติ	 ยุทธศาสตร์ชาติ	 และแผนการปฏิรูปประเทศ 
ด้านการศึกษา	รวมถึงการวางแผนด้านก�าลังคน	และกรอบการจัดสรรงบประมาณด้านการศึกษาให้ข้อเสนอแนะ 
ต่อรัฐมนตรีกระทรวงศึกษาธิการเพื่อประโยชน์ต่อการบริหารการศึกษาให้มีประสิทธิผล	 และการขับเคลื่อน 
ตามแนวทางกฎหมายการศึกษาชาติ

	 	 ๒)	ด้ำนกำรสนับสนุนกำรจัดกำรศึกษำ	(Supporting	Services)	ส�าหรับสถานศึกษาของรัฐและ 
เอกชน	ครอบคลุมการจัดการศึกษาทุกระดับ	และประเภท	การด�าเนินการสนับสนุนบางส่วนอาจมีลักษณะที่สามารถ 
บูรณาการงานข้ามหน่วยงาน	 เพื่อลดความซ�้าซ้อนโดยแยกให้มีหน่วยงานที่ท�าหน้าที่เป็นระบบงานกลางเพื่อสนับสนุน 
หน่วยงานต่างๆ	เช่น	ระบบสารสนเทศกลางด้านบุคลากรทางการศึกษา	ด้านผู้เรียน	และงานทะเบียนการศึกษา	 
และระบบการวางแผนและบริหารงบประมาณทางการศึกษา

	 	 ๓)	ด้ำนกำรก�ำกับดูแล	(Regulating)	ท�าหน้าที่ด้านการออกกฎเกณฑ์	และระเบียบต่างๆ	ที่เกี่ยวข้อง 
กับการบริหารงานบุคคล	ข้อบังคับการด�าเนินงานของสถานศึกษา	(การตั้ง	ยุบ	ควบรวม)	มาตรฐานงานวิชาการ 
ข้อก�าหนดคุณภาพของผู้เรียน	และการตรวจสอบ	วางระบบเพื่อติดตามประเมินผลของหน่วยงาน	และการปฏิบัติงาน 
ตามค�าสั่ง	(Compliance)	หรือการด�าเนินโครงการที่ส�าคัญของกระทรวง	รวมถึงมีการบริหารความเสี่ยง	ส่วนกลไก 
การติดตามประเมินผลในระดับพื้นที่	ให้เป็นอ�านาจที่แยกออกจากหน่วยปฏิบัติ	เพื่อการถ่วงดุล

	 	 ๔)	 ด้ำนปฏิบัติกำรสถำนศึกษำ	 (Operating)	ท�าหน้าที่เพื่อพัฒนาคุณภาพผู้เรียนให้สอดคล้อง 
กับความจ�าเป็นและความต้องการของพื้นที่	และได้มาตรฐานทางวิชาการที่ก�าหนด	ทั้งนี้อาจจัดแบ่งสถานศึกษา 
ออกตามระดับความพร้อมและศักยภาพ	และมีระบบการสนับสนุนทางวิชาการและการบริหารงานท่ีแตกต่างกันได	้ 
เช่น	 กลุ ่มโรงเรียนท่ีมีวัตถุประสงค์เฉพาะ	 โรงเรียนที่บริหารภายใต้พื้นที่นวัตกรรม	 โรงเรียนเครือข่าย 
โรงเรียนร่วมพัฒนา	 เป็นต้น	 เนื่องจากสถานศึกษามีฐานะเป็นนิติบุคคล	 และได้อิสระในการด�าเนินงานทั้งสี่ด้าน	
จ�าเป็นต้องมีกลไกการสร้างผู้รับผิดชอบและสร้างความเป็นเจ้าของ	 ผ่านการด�าเนินการของคณะกรรมการสถานศึกษา	
และครูใหญ่

  อนึ่ง	การแบ่งบทบาทหน้าที่ของหน่วยงาน	ออกเป็น	๔	ด้านที่กล่าวมานั้น	ไม่จ�าเป็นต้องมีลักษณะที่เป็นเอกเทศ 
หรือมีการแตกย่อยหน่วยงานมากเกินไป	อันเป็นผลให้ขาดประสิทธิภาพมีต้นทุนการจัดการมาก	

	 ๒.๒	 หลักกำรกระจำยอ�ำนำจเพื่อลดสำยควำมรับผิดชอบจำกส่วนกลำง	 ส่วนกลำงในภูมิภำค	 จนถึง	
สถำนศึกษำให้สั้นลง	โดยปรับเปลี่ยนบทบาทส่วนกลางจากการบังคับบัญชา	เป็นการก�ากับดูแล	ส่งเสริมและสนับสนุน 
การจัดการศึกษาในส่วนของส่วนกลางในภูมิภาคและสถานศึกษามีประสิทธิภาพ	และเกิดระบบธรรมาภิบาลที่ดีมากขึ้น 

๒.	แนวคิดกำรปรับปรุงโครงสร้ำงและระบบบริหำรกำรศึกษำของกระทรวงศึกษำธิกำร	
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รวมถึงกำรส่งเสริมให้สถำนศึกษำมีควำมอิสระ	 (Autonomy)	 ควำมคล่องตัว	 (Flexibility)	 ที่มำพร้อมกับ	
ควำมรับผิดชอบ	(Accountability)	ในการตัดสินใจเรื่องที่ส�าคัญต่อการจัดการศึกษาตามบริบทของพื้นที่ให้มากขึ้น 
ในฐานะผู้มีส่วนได้เสียต่อการจัดการศึกษาที่มีคุณภาพโดยตรง

	 ๒.๓	 หลักกำรมีส่วนร่วมในกำรจัดกำรศึกษำกับภำคส่วนอื่นๆ	 ที่เก่ียวข้องในพ้ืนที่ต่อกำรจัดกำรศึกษำ	
(Participation)	ภาคเอกชนองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นและชุมชนมีส่วนร่วมในการจัด	ส่งเสริมสนับสนุน	ช่วยแบ่งปัน 
ทรัพยากรด้านองค์ความรู้	ประสบการณ์	และงบประมาณ	ในการยกระดับคุณภาพการศึกษาในพื้นที่ให้ตอบโจทย ์
การเปลี่ยนแปลงของโลกในศตวรรษที่	 ๒๑	 ซ่ึงมีการพัฒนาอย่างรวดเร็วแบบก้าวกระโดด	 รวมถึงการให้คนไทยมีโอกาส 
ในการเข้าถึงการศึกษาที่มีคุณภาพได้อย่างเสมอภาค

	 ๒.๔	 หลักกำรควำมมีเอกภำพในกำรบังคับบัญชำและควำมร่วมแรงร่วมใจ	 (Collaboration)	
ของหน่วยงำนของรัฐท่ีจัดกำรศึกษำ	ที่จะผนึกก�าลังและร่วมมือเพื่อขับเคลื่อนนโยบายไปสู่การปฏิบัติตาม
นโยบายที่ได้วางแผนไว้อย่างรวดเร็วและมีประสิทธิภาพ	
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 คณะกรรมการอสิระเพือ่การปฏริปูการศกึษา ได้จดัท�าตัวอย่างกรอบแนวคดิระบบการบรกิารการศกึษา
รปูแบบใหม่ ซึง่เป็นกระบวนการเพือ่ให้บคุคล/ผูเ้รยีน สามารถบรรลเุป้าหมายและความมุง่หมายของการศกึษาได้  
ดงัแสดงในภาพท่ี ๑ อาศยัหลกัแนวคดิการจดับทบาทหน้าทีเ่พือ่ให้เกดิการถ่วงดลุอ�านาจในการบริหารการศกึษา 
ของกระทรวงศกึษาธกิาร ส่วนหลกัการการกระจายอ�านาจทีเ่น้นสนบัสนุนความมอีสิระของสถานศึกษา และการมี 
ส่วนร่วมของภาคส่วนต่างๆ จะปรากฏในเอกสารข้อเสนอของ กอปศ. เรือ่ง การปฏริปูสถานศกึษา ทีเ่น้นการปรบัเปล่ียน
อ�านาจหน้าท่ีของหน่วยงานท่ีจดัการศึกษา โดยเร่ิมการพจิารณาจากฐานรากและบรบิทของสถานศกึษา ขึน้มาเป็น 
ล�าดบัแรก  อนึง่ข้อเสนอนีย้งัมไิด้ก�าหนดโครงสร้างองค์กรและการแบ่งส่วนงานของกระทรวงศกึษาธกิารไว้อย่างตายตวั 
แต่ได้ก�าหนดอ�านาจหน้าทีใ่นด้านต่างๆไว้ (ดภูาคผนวก) เพือ่ช่วยเป็นแนวทางในการปรบัเปลีย่นระเบยีบบรหิารราชการ
กระทรวงศกึษาธกิารและระเบยีบข้าราชการครแูละบคุลากรทางศึกษา ให้สอดคล้องกบัแนวคดิตามระบบการบรหิาร 
การศึกษาใหม่

๓.	ระบบกำรบริหำรกำรศึกษำ

ภำพที่	๑	แนวคิดระบบกำรบริหำรกำรศึกษำ
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 ระบบการบริหารจัดการด้านการศึกษา	สามารถจ�าแนกงานออกเป็น	๓	ระดับคือ	(๑)	ระดับราชการส่วนกลาง 
(๒)	ระดับราชการในระดับพื้นที่	และ	(๓)	ระดับสถานศึกษา	โดยมีสาระส�าคัญในแต่ละระดับ	ดังนี้

	 ๓.๑	ระดับรำชกำรส่วนกลำง
	 	 ด้ำนกำรก�ำหนดนโยบำย
  ๑.	ก�าหนดทศิทางการจัดการศึกษา	วางกลยทุธ์เพือ่ขบัเคลือ่นการจดัการศกึษาตามนโยบายการศกึษาแห่งชาติ 
ยทุธศาสตร์ชาต	ิและแผนการปฏริปูประเทศด้านการศกึษา
	 	 ๒.	 จดัท�าข้อเสนอนโยบายการศกึษา	กรอบการจัดสรรงบประมาณด้านการศกึษา	และผลักดันนโยบาย 
ให้เกดิความต่อเนือ่ง	รวมถงึตดิตามการจัดการศกึษาให้เป็นไปตามแผนทีก่�าหนด
	 	 ๓.	 จัดให้มีระบบเทคโนโลยีสารสนเทศทางการศึกษาที่มีประสิทธิภาพ	 เพื่อประโยชน์ในการติดตาม 
ตรวจสอบและประเมนิผลการจดัการศกึษา
	 	 ๔.	เสนอแนะนโยบายเกีย่วกบัการศกึษาต่อคณะรฐัมนตรี
	 	 ด้ำนกำรสนบัสนนุ
	 	 ๑.	ปรับบทบาทให้มีความยืดหยุ่น	คล่องตัว	เน้นส่งเสริมวิจัยพัฒนาคุณภาพทางวิชาการเพื่อส่งเสริม	
สนับสนุนหน่วยงานในกระทรวงศึกษาธิการที่เกี่ยวข้องให้จัดการศึกษาให้บรรลุวัตถุประสงค์ที่ก�าหนดไว้	
	 	 ๒.	การด�าเนินการสนับสนุน/บูรณาการงานข้ามหน่วยงาน	เพื่อลดความซ�้าซ้อน	
	 	 ๓.	 จัดท�าระบบงานกลางเพื่อสนับสนุนหน่วยงานต่างๆ	 เช่น	 ระบบสารสนเทศกลางด้านบุคลากร 
ทางการศึกษา	ด้านผู้เรียน	และงานทะเบียนการศึกษา	และระบบการวางแผนและบริหารงบประมาณทางการศึกษา
  ๔.	 ปรับบทบาทให้ส�านักปลัดกระทรวงศึกษาธิการมีเอกภาพในการขับเคล่ือนนโยบายไปสู่การปฏิบัติ 
ตามที่ได้วางแผนไว้และเป็นผู้รับผิดรับชอบต่อผลการด�าเนินการบริหารจัดการศึกษาของประเทศ
  ด้ำนกำรก�ำกับดูแล
	 	 ๑.	 ติดตาม	 ประเมินผล	 และพัฒนาคุณภาพการบริหารและจัดการศึกษา	 รวมถึงการรายงานผล 
ต่อสาธารณะ
	 	 ๒.	 ออกกฎระเบียบ	 ด้านต่างๆ	 เพือ่ให้เกดิมาตรฐานและคณุภาพส�าหรบันกัเรยีน	 คร	ู และโรงเรียน 
และธรรมาภบิาล	โดยไม่เป็นผูใ้ช้กฎเกณฑ์เอง
	 	 ๓.	 จดัท�าหลกัสตูรการเรยีนรู้ท่ีเชือ่มโยงกับมาตรฐานการศกึษาท่ีเก่ียวข้องและสอดคล้องกับการพฒันา
มนษุย์ในศตวรรษท่ี	๒๑
	 	 ๔.	ตดิตาม	ประเมินผล	และพัฒนาคณุภาพผู้เรียน
	 	 ๕.	จดัท�ามาตรฐานครแูละวางระบบการรับรอง
	 	 ๖.	ก�ากบังานบรหิารงานบคุคล

	 ๓.๒	ระดับรำชกำรในระดับพื้นที่
	 	 ด้านการก�าหนดนโยบาย
	 	 ๑.	 ประสานหน่วยงานในพื้นที่ในการจัดท�าแผนบูรณาการจัดการศึกษาในระดับพื้นที่ให้เช่ือมโยง 
กับนโยบายการศึกษาระดับชาติ
	 	 ๒.	วางแผนและเกลี่ยอัตราก�าลังครูให้เหมาะสมกับสภาพการจัดการศึกษาในพื้นที่
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  ด้ำนกำรสนับสนุน/ด้ำนกำรจัดกำรศึกษำ
  ๑. สนับสนุนการจัดการศึกษาของโรงเรียนในด้านต่างๆ เช่น งานวิชาการ การบริหารงานบุคคล  
และการบรหิารงบประมาณ
  ๒. สนบัสนนุให้ภาคส่วนต่างๆ ท่ีเกีย่วข้องในพ้ืนท่ีสร้างความร่วมมอืและผนึกก�าลังในการจัดการศกึษา 
(collaboration)
	 	 ๓. ให้หน่วยงานที่จัดการศึกษาในระดับพื้นที่สนับสนุนการบริหารจัดการสถานศึกษาที่จ�าเป็นต้องได ้
รับการช่วยเหลือและพัฒนาเพื่อให้เป็นไปตามมาตรฐานการศึกษา	
  ๔.	การพัฒนา	โยกย้าย	บรรจุครู	ให้อยู่ในระดับจังหวัด	เพื่อให้บริหารโยกย้ายครูได้ตามกรอบอัตราก�าลัง 
จังหวัด	ไปสู่การท�าแผนงบประมาณรายจังหวัดได้ในอนาคต
  ด้ำนกำรก�ำกับดูแล	
  ๑.	 การส่งเสริมและตรวจสอบการใช้อ�านาจบริหารบุคคลในระดับพ้ืนที่	 ในแต่ละกลุ่มงาน	 และ 
อ�านาจการบริหารตามกฎหมายที่เกี่ยวข้อง
  ๒.	 ให้หน่วยงานที่จัดการศึกษาในระดับพ้ืนท่ี	 ภายใต้การสั่งการของปลัดกระทรวงศึกษาธิการ	 และ 
ก�ากับดูแลสถานศึกษาทุกประเภทให้เป็นไปตามกฎหมายว่าด้วยการศึกษาและแผนปฏิบัติการตามแผนการศึกษาแห่งชาต ิ
และนโยบายการศึกษา

	 ๓.๓	ระดับสถำนศึกษำ	ด้ำนปฏิบัติ
	 	 ๑.	 ให้สถานศกึษามคีวามเป็นอสิระ	ทัง้สีด้่านคอื	๑)	 งานบรหิารบคุคล	๒)	 งานวชิาการ	๓)	 งบประมาณ	
และ	๔)	 งานบรหิารทัว่ไป	 โดยแบ่งสถานศกึษา	 ตามระดบัความพร้อม ให้สอดคล้องตามเงือ่นไขและหลกัเกณฑ์ 
ที่ก�าหนด
	 	 ๒.	 พฒันาคณุภาพผูเ้รยีนให้สอดคล้องกบัความจ�าเป็นและความต้องการของพืน้ที	่ และได้มาตรฐาน 
ทางวิชาการที่ก�าหนด
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	 ๑)	 จัดให้มีการศึกษาวิเคราะห์บทบาทหน้าที่และอ�านาจของหน่วยงานของกระทรวงศึกษาธิการ	 และ
ก�าหนดโครงสร้างของกระทรวงศึกษาธกิารขึน้ใหม่	 เพ่ือให้สอดคล้องกบัแนวคดิระบบบริหารการศกึษาทีป่รากฏใน 
ร่างพระราชบัญญัติการศึกษาแห่งชาติ	 พ.ศ.	 ...	 พร้อมทั้งจัดท�าข้อเสนอแผนการขับเคล่ือนการเปล่ียนแปลง 
(Change	Roadmap)	อย่างเป็นรูปธรรม
	 ๒)	 ให้กระทรวงศึกษาธิการแต่งต้ังคณะท�างานหรือคณะกรรมการปรับปรุงกฎหมายว่าด้วยระเบียบ 
บรหิารราชการกระทรวงศกึษาธกิาร	พร้อมกบักฎหมายว่าด้วยระเบยีบข้าราชการครูและบคุลากรทางการศึกษา 
เพือ่ให้สอดคล้องกับร่างพระราชบัญญัติการศึกษาแห่งชาติ	พ.ศ.	...	และกรอบแนวคิดที่ระบุไว้ในเอกสารนี้

๔.	ข้อเสนอกำรขับเคลื่อนกำรปรับปรุงบทบำทหน้ำที่และอ�ำนำจของหน่วยงำนในกระทรวงศึกษำธิกำร
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ภำคผนวก	ควำมเชื่อมโยงกับร่ำงพระรำชบัญญัติกำรศึกษำแห่งชำติ	พ.ศ.	....

	 ร่างพระราชบัญญัติการศึกษาแห่งชาติ	 พ.ศ.	 ...	 ก�าหนดหลักการส�าคัญในการจัดโครงสร้างของ 
กระทรวงศึกษาธิการ	ต้องไม่มีลักษณะถูกแบ่งออกเป็นส่วน	ๆ	โดยไม่ต่อเนื่องหรือบูรณาการกัน	และไม่ท�าให้สถานศึกษา 
ขาดอิสระในการจัดการศึกษา	(ม.๖๕)**	นอกจากนี้	การบริหารราชการในกระทรวงศึกษาธิการอยู่ภายใต้การบังคับบัญชา 
ของรัฐมนตรีการกระทรวงศึกษาธิการและปลัดกระทรวงศึกษาธิการ	(ม.๙๙)**

งำนกำรศึกษำ ร่ำงพระรำชบัญญัติกำรศึกษำแห่งชำติ	พ.ศ.	...

ด้ำนกำรก�ำหนดนโยบำย

๑.	งำนด้ำนนโยบำยกำรศึกษำ
และก�ำกับดูแลกำรศึกษำใน
ระดับมหภำค

- แผนการศึกษาแห่งชาติและติดตามประเมินผลแผนการศึกษาแห่งชาติ/ 
การจัดสรรงบประมาณด้านการศึกษา/แผนอัตราก�าลังด้านการศึกษาต�่ากว่า
ระดับอุดมศึกษา/กลไกให้ประชาชนมีส่วนร่วมในการจัดการศึกษา/ติดตาม 
ดูแลการจัดการศึกษา (ม.๘๗)
- ระบบเทคโนโลยีสารสนเทศ (ม.๗๑) 
- การจัดการอุดมศึกษาเป็นหน้าที่หรืออ�านาจของส่วนราชการใด ให้เป็นไป
ตามที่มีกฎหมายก�าหนด (ม.๖๕)  

ด้ำนกำรสนับสนุนกำรจัดกำรศึกษำ

๑.	 งำนสนับสนุนกำรก�ำหนด
นโยบำย

ส�านักงานท�าหน้าที่สนับสนุนการด�าเนินการตามหน้าที่และอ�านาจของ 
คณะกรรมการนโยบายการศึกษาแห่งชาติ	(ม.๙๐)

๒.	งำนอ�ำนวยกำร -

๓.	งำนส่งเสริม	พัฒนำคุณภำพ
และกำรมีส่วนร่วมของเอกชน

-	 การก�ากับ	 สนับสนุน	 ช่วยเหลือ	 และอ�านวยความสะดวกจากรัฐ	 เอกชน 
ไม่ว่าจะเป็นบุคคลธรรมดา	คณะบุคคล	หรือนติบิคุคลมสีทิธจิดัการศกึษา(ม.๑๑)
	 -	 ให้สถานศึกษาของเอกชนท่ีจัดการศึกษาระดับก่อนอนุบาล	 ระดับอนุบาล	
จนถึงระดับมัธยมศึกษาตอนปลาย	 ได้รับการส่งเสริมและสนับสนุนให้พัฒนา
คุณภาพการศึกษาและการมีส่วนร่วมในการจัดการศึกษา	โดยมีการก�ากับดูแล 
ตามความเหมาะสม(ม.๖๗)
-	การจัดการศึกษาโดยไม่เก็บค่าใช้จ่ายจนถึงระดับ	ม.ปลาย	(ม.๑๒)
-	 ระบบการดูแล	 ติดตาม	 และช่วยเหลือผู้เรียนให้พัฒนาได้เต็มศักยภาพ	 
(ม.๑๔	(๒))
-	 ก�ากับดูแล	 อุดหนุนเงินให้สถานศึกษาเอกชน	 และจัดให้ครูได้รับเงินเดือน	
ค่าตอบแทน	 เงินหรือสิทธิประโยชน์อื่นให้สอดคล้องกับครูของสถานศึกษา 
ของรัฐที่จัดการศึกษาในระดับดังกล่าว		(ม.๑๖	+	ม.๑๙)
-	พัฒนาแนวทางการพัฒนาคุณภาพการศึกษา	(ม.๖๘)
-	สนับสนุนงานศึกษานิเทศก์	(ม.๖๘)
-	หน้าที่ในการเปิดเผยข้อมูลสารสนเทศ	(ม.๗๒)	
-	ร่วมจัดท�าแผนการศึกษาแห่งชาติ	(ม.๗๓)
-	ร่วมจัดท�าแผนปฏิบัติการรายปี	(ม.๗๗)
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งำนกำรศึกษำ ร่ำงพระรำชบัญญัติกำรศึกษำแห่งชำติ	พ.ศ.	...

๔.	งำนกำรศึกษำขั้นพื้นฐำน -	 การจัดการศึกษาเพื่อคุณวุฒิตามระดับ	 (ม.๔๕)	 ก่อนวัยเรียน	 ขั้นพื้นฐาน	 
(ม.๔๗	ประกอบ	ม.๔๘)	และแนวทางการจัดการเรียนรู้มีทางเลือกที่เหมาะสม
กับสายวิชาการ	(ม.๔๙)
-	 ให้ความช่วยเหลือ	 ร่วมมอื	และอ�านวยความสะดวกแก่การจัดการศกึษา	อปุกรณ์	
และสถานที	่ (ม.๑๑) และก�ากบัดูแลสถานศกึษาให้มสีภาพและสิง่แวดล้อมและ
สภาวะทีป่ลอดภยั	(ม.๒๐)
-	การจัดการศึกษาโดยไม่เก็บค่าใช้จ่ายจนถึงระดับ	ม.ปลาย	(ม.๑๒)
- แนะน�า	ให้ความรู้	ส่งเสริม	สนับสนุน	ช่วยเหลือ	และอดุหนุนการจัดการศึกษา	
โดยครอบครัว
- ระบบการจ่ายค่าตอบแทนพิเศษเพิม่เติมส�าหรบัครซ่ึูงปฏบิติัหน้าทีใ่นสถานศกึษา
ห่างไกล	ทรุกันดารพืน้ทีเ่สีย่งภัย	หรอืการปฏบิติังานทีย่ากล�าบาก(ม.๑๔	(๗))
-	 ระบบการดูแล	 ติดตาม	 และช่วยเหลือผู้เรียนให้พัฒนาได้เต็มศักยภาพ	 
(ม.๑๔	(๒))
-	 จัดให้บุคคลซึ่งมีความต้องการจ�าเป็นพิเศษได้รับโอกาสเข้าเรียนและร่วม
กิจกรรมต่างๆ	ในสถานศึกษาเดียวกับผู้เรียนทั่วไปอย่างเหมาะสม	(ม.๑๔	(๘))
-	เทียบเคียงหรือเทียบโอนผลการเรียน	ความรู้	ประสบการณ์	หรือสมรรถนะ
ตามระบบเทียบเคียงหรือเทียบโอนผลการเรียน	 ความรู้	 ประสบการณ์	 หรือ
สมรรถนะ	(ม.๕๒)
-	พัฒนาแนวทางการพัฒนาคุณภาพการศึกษา	(ม.๖๘)
-	สนับสนุนงานศึกษานิเทศก์	(ม.๖๘)
-	การเปิดเผยข้อมูลสารสนเทศ	(ม.๗๒)	
-	ร่วมจัดท�าแผนการศึกษาแห่งชาติ	(ม.๗๓)
-	ร่วมจัดท�าแผนปฏิบัติการรายปี	(ม.๗๗)	

๕.	งำนกำรศึกษำอำชีวศึกษำ -	 การจัดการศึกษาเพื่อคุณวุฒิตามระดับ	 (ม.๔๕)	 และสายอาชีพ	 (ม.๔๗	
ประกอบ	ม.๔๘)
-	ให้ความช่วยเหลอื	ร่วมมอื	และอ�านวยความสะดวกแก่การจัดการศกึษา	อปุกรณ์	
และสถานที	่ (ม.๑๑) และก�ากบัดูแลสถานศกึษาให้มสีภาพและสิง่แวดล้อมและ
สภาวะทีป่ลอดภัย	(ม.๒๐)
-	การจดัการศกึษาโดยไม่เก็บค่าใช้จ่ายจนถงึระดับ	ม.ปลาย/ปวส.	(ม.๑๒)
-	การอดุหนนุค่าใช้จ่ายแก่ผูเ้รยีนสายอาชพี	ในด้านการพกัอาศยัและการด�ารงชีพเป็น
กรณพีเิศษ	(ม.๑๒)
-	ระบบการจ่ายค่าตอบแทนพเิศษเพิม่เติมส�าหรบัครซ่ึูงปฏบิติัหน้าทีใ่นสถานศึกษา
ห่างไกล	ทรุกนัดารพืน้ทีเ่สีย่งภยั	หรอืการปฏบิตังิานทีย่ากล�าบาก	(ม.๑๔	(๗))
-	 ระบบการดูแล	 ติดตาม	 และช่วยเหลือผู้เรียนให้พัฒนาได้เต็มศักยภาพ	 
(ม.๑๔	(๒))
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งำนกำรศึกษำ ร่ำงพระรำชบัญญัติกำรศึกษำแห่งชำติ	พ.ศ.	...

- ส่งเสริม	 สนับสนุน	 และอ�านวยประโยชน์ให้ภาคเอกชนมีส่วนร่วมในการ 
จัดการศึกษาในฐานะเป็นแหล่งเรียนรู ้ในเชิงปฏิบัติการ	 เพื่อให้ผู ้เรียนมี 
ความสามารถในการปฏบิตังิานได้จรงิ	(ม.๑๗)
-	เทียบเคียงหรือเทียบโอนผลการเรียน	ความรู้	ประสบการณ์	หรือสมรรถนะ
ตามระบบเทียบเคียงหรือเทียบโอนผลการเรียน	 ความรู้	 ประสบการณ์	 หรือ
สมรรถนะ	(ม.๕๒)
-	พัฒนาแนวทางการพัฒนาคุณภาพการศึกษา	(ม.๖๘)
-	สนับสนุนงานศึกษานิเทศก์	(ม.๖๘)
-	การเปิดเผยข้อมูลสารสนเทศ	(ม.๗๒)
-	ร่วมจัดท�าแผนการศึกษาแห่งชาติ	(ม.๗๓)
-	ร่วมจัดท�าแผนปฏิบัติการรายปี	(ม.๗๗)	

๖.	 งำนกำรศึกษำส ่งเสริม	
กำรเรียนรู้ตลอดชีวิต

-	 ส่งเสริม	 สนับสนุน	 หรือกระตุ้นให้เกิดการศึกษาเพ่ือพัฒนาตนเองและ 
การศึกษาเพ่ือการเรียนรู้ตลอดชวีติ	(ม.๕๓)
-	เทียบเคียงหรือเทียบโอนผลการเรียน	ความรู้	ประสบการณ์	หรือสมรรถนะ
ตามระบบเทียบเคียงหรือเทียบโอนผลการเรียน	 ความรู้	 ประสบการณ์	 หรือ
สมรรถนะ	(ม.๕๒)
-	พัฒนาแนวทางการพัฒนาคุณภาพการศึกษา	(ม.๖๘)
-	สนับสนุนงานศึกษานิเทศก์	(ม.๖๘)
-	การเปิดเผยข้อมูลสารสนเทศ	(ม.๗๒)
-	ร่วมจัดท�าแผนการศึกษาแห่งชาติ	(ม.๗๓)
-	ร่วมจัดท�าแผนปฏิบัติการรายปี	(ม.๗๗)

๗.	งำนกำรศึกษำพิเศษ -	 จัดการศึกษาให้ผู้เรียนซ่ึงมีความต้องการจ�าเป็นพิเศษได้รับโอกาสเข้าเรียน
โดยไม่เก็บค่าใช้จ่ายจนถึงระดับม.ปลาย	(ม.๑๒+	ม.๑๔)
-	 การจัดการศึกษาเพื่อคุณวุฒิตามระดับ	 (ม.๔๕)	 ก่อนวัยเรียน	 ขั้นพื้นฐาน	 
(ม.๔๗	ประกอบม.๔๘)	และแนวทางการจัดการเรียนรู้มีทางเลือกที่เหมาะสม
สายวิชาการสายอาชีพ	(ม.๔๙)
-	ให้ความช่วยเหลอื	ร่วมมือ	และอ�านวยความสะดวกแก่การจัดการศกึษา	อปุกรณ์	
และสถานที	่ (ม.๑๑) และก�ากบัดูแลสถานศกึษาให้มสีภาพและสิง่แวดล้อมและ
สภาวะทีป่ลอดภัย	(ม.๒๐)
- ระบบการจ่ายค่าตอบแทนพิเศษเพิม่เติมส�าหรบัครซ่ึูงปฏบิติัหน้าทีใ่นสถานศกึษา
ห่างไกล	ทรุกนัดารพืน้ทีเ่สีย่งภัย	หรอืการปฏบิติังานทีย่ากล�าบาก(ม.๑๔	(๗))
-	 ระบบการดูแล	 ติดตาม	 และช่วยเหลือผู้เรียนให้พัฒนาได้เต็มศักยภาพ	 
(ม.๑๔	(๒))
-	เทียบเคียงหรือเทียบโอนผลการเรียน	ความรู้	ประสบการณ์	หรือสมรรถนะ
ตามระบบเทียบเคียงหรือเทียบโอนผลการเรียน	 ความรู้	 ประสบการณ์	 หรือ
สมรรถนะ	(ม.๕๒)
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งำนกำรศึกษำ ร่ำงพระรำชบัญญัติกำรศึกษำแห่งชำติ	พ.ศ.	...

-	สนับสนุนงานศึกษานิเทศก์	(ม.๖๘)
-	หน้าที่ในการเปิดเผยข้อมูลสารสนเทศ	(ม.๗๒)
-	ร่วมจัดท�าแผนการศึกษาแห่งชาติ	(ม.๗๓)
-	ร่วมจัดท�าแผนปฏิบัติการรายปี	(ม.๗๗)	

๘.	งำนด้ำนฐำนข้อมูลทำง
กำรศึกษำ -	ฐานข้อมูลสารสนเทศทางการศึกษา		(ม.๗๑)

๙.	งำนกำรจัดส่งเสริม	และ
สนับสนุนกำรพัฒนำครู -	การจัดส่งเสริม	และสนับสนุนการพัฒนาครู(ม.๔๑)

ด้ำนกำรก�ำกับดูแล

๑.	งำนจัดท�ำหลักสูตร	และกำร
ประเมินผลกำรใช้หลักสูตร

-	 จัดท�าค�าแนะน�าและคู่มือเด็กแรกเกิด	 -	 ๑ปี	 /พัฒนาและจัดท�าต้นแบบ
หลักสูตร/จัดท�าต้นแบบของการจัดกระบวนการเรียนรู้/ระบบการเทียบเคียง
หรือเทียบโอนผลการเรียน/แนวทางหรือวิธีการการฝึกอบรมและพัฒนาคร ู
ในการพัฒนาหลักสูตร	และน�าหลักสูตรลงสู่ภาคปฏิบัติ/จัดให้

๒.	งำนทดสอบทำงกำรศึกษำ
ระดับชำติ

-	 การประเมินผู้เรียนเพ่ือก�ากับ	 ติดตาม	 หรือการประเมินคุณภาพการศึกษา
ในระดับชาติ	(ม.๖๓)

๓.	งำนประเมินคุณภำพ
กำรศึกษำ

-	การประเมินคุณภาพสถานศึกษา	(ม.๖๙)

๔.	งำนรับรองคุณภำพ
กำรศึกษำ

-	การรับรองคุณภาพการศึกษา	(ม.๗๐)

๕.	 งำนมำตรฐำนควำมเป็นครู	
สวัสดิกำร	และประโยชน์อื่นใด

-	 การก�าหนดมาตรฐานความเป็นครู	 การออก	 การพักใช้	 และการเพิกถอน
ใบรับรองความเป็นครู	 การปฏิบัติตามมาตรฐานและจรรยาบรรณของ 
ความเป็นครูและการพัฒนาครูที่ได้รับใบรับรองความเป็นคร	ู(ม.	๓๗+ม.๔๐)
-	สวัสดิการ	และประโยชน์อื่นใด	(ม.๔๐)

๖.	งำนบริหำรงำนบุคคล -	ระบบติดตามและประเมินประสิทธิภาพและประสิทธิผลในการปฏิบัติหน้าที่
ของครู	 และบุคลากรอื่นที่เกี่ยวกับการจัดการศึกษาในสถานศึกษาของรัฐ	 
(ม.๔๒)
-	 การด�าเนินการทางด้านวิทยฐานะ	 (ม.๑๔	 (๑๐)	 เงินประจ�าต�าแหน่ง	 และ 
ค่าตอบแทนอื่น	(ม.๓๙)
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กำรปฏิรูปกำรเงินเพื่อกำรศึกษำขั้นพื้นฐำน
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	 รฐัธรรมนญูแห่งรำชอำณำจกัรไทย	พทุธศกัรำช	๒๕๖๐	มำตรำ	๕๔	ก�ำหนดให้รฐัต้องด�ำเนนิกำรให้เด็กทกุคน	

ได้รบักำรศกึษำเป็นเวลำสบิสองปี	 ตัง้แต่ก่อนวยัเรียนจนจบการศกึษาภาคบงัคบัอย่างมคีณุภาพโดยไม่เกบ็ค่าใช้จ่าย		

รวมถงึการเตรียมการส�าหรบัเดก็เลก็ก่อนเข้ารับการศกึษาภาคบงัคบั	 และการสนับสนุนให้องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน 

และภาคเอกชนเข้ามส่ีวนร่วมในการด�าเนนิการด้วย	 	 นอกจากน้ี	 ให้รฐัจดัสรรงบประมาณให้แก่กองทนุทีต้ั่งขึน้เพือ่ใช้

ในการช่วยเหลอืผูข้าดแคลนทนุทรพัย์	 เพือ่ลดความเหลือ่มล�า้ในการศกึษา	และเพือ่เสรมิสร้างและพฒันาคณุภาพและ

ประสทิธภิาพคร	ู

	 ร่ำงพระรำชบญัญัตกิำรศกึษำแห่งชำต	ิพ.ศ.	 ...	 และแผนกำรศกึษำแห่งชำต	ิพ.ศ.	 ๒๕๖๐	 -	๒๕๗๙	

ส่วนทีเ่กีย่วข้องกบักำรลงทนุเพือ่กำรศกึษำ	สะท้อนหลกักำรและเจตนำรมณ์ของรฐัธรรมนญูดงักล่ำว	รวมถงึก�าหนดให้ 

ภาคการศกึษามทีรพัยากรและทนุทีเ่พยีงพอส�าหรับการจดัการศกึษาทีมี่คณุภาพและมาตรฐาน	และประชาสังคมมส่ีวนร่วม 

ระดมทนุและรบัภาระค่าใช้จ่ายเพือ่การศกึษา	 	 นอกจากนี	้ สถานศกึษามรีะบบการบรหิารจัดการศกึษาทีม่อีสิระ 

และมปีระสทิธภิาพ	สามารถให้บรกิารทีต่อบสนองความต้องการและบรบิทของพืน้ที	่

	 ระบบกำรเงินเพ่ือกำรศึกษำ	 ตำมแนวคิดที่สอดคล้องกับร่ำง	 พ.ร.บ.	 กำรศึกษำแห่งชำติ	 พ.ศ.	 ....	

เน้นกำรจัดสรรงบประมำณของรัฐสู่ผู้เรียน	 เปิดโอกาสให้ผู้เรียนเลือกสถานศึกษา	 สนับสนุนให้มีทรัพยากร 

ที่เพียงพอและจ�าเป็นเพื่อการจัดการศึกษาให้มีคุณภาพตามมาตรฐาน	 สร้างความเป็นธรรมในการเข้าถึงบริการ

ส�าหรับผู้เรียน	และสนับสนุนให้มีการใช้ทรัพยากรอย่างมีประสิทธิภาพ	มีระบบการตรวจสอบติดตาม	ประเมินผล

ตามคุณภาพมาตรฐาน	และระบบการเงินการบัญชีของสถานศึกษา		นอกจำกนี้	ระบบกำรเงินเพื่อกำรศึกษำใหม่		

เน้นควำมส�ำคัญของทรัพยำกรทำงกำรศึกษำ	ในฐำนะที่เป็นเครื่องมือส�ำคัญในกำรขับเคลื่อนแผนกำรศึกษำ

แห่งชำติ	 และแผนอื่นๆ	 ที่เกี่ยวข้อง	 ภายใต้การก�ากับทิศทางของคณะกรรมการนโยบายการศึกษาแห่งชาต	ิ 

และสอดคล้องหลักการบริหารจัดการศึกษา	 ซึ่งเน้นการจัดแบ่งอ�านาจหน้าที่ในด้านการก�าหนดนโยบาย 

การก�ากับดูแล	การส่งเสริมสนับสนุน	และการด�าเนินการ	ให้เกิดการถ่วงดุลอ�านาจอย่างเหมาะสม

	 คณะกรรมกำรอิสระเพื่อกำรปฏิรูปกำรศึกษำ	เห็นว่ำ	ระบบกำรเงินเพื่อกำรศึกษำที่ผ่ำนมำ	แม้ว่าจะมี

หลักการทั่วไปบางส่วนที่สอดคล้องกัน	โดยเฉพาะในเรื่องบทบาทของรัฐในการด�าเนินการเพื่อให้เด็กทุกคนได้รับ 

การศึกษาสิบสองปีโดยไม่เก็บค่าใช้จ่าย	 แต่ระบบงบประมาณการศึกษาของรัฐ	ยังไม่สำมำรถส่งเสริมให้เกิด	

ผลลัพธ์ท่ีต้องกำร	 ไม่ว่าเป็นเรื่องคุณภาพของผู้เรียนเฉลี่ยที่ต�่ากว่ามาตรฐานชาติ	 ความแตกต่างของคุณภาพ

ระหว่างสถานศึกษาในเมืองและชนบท	 ปัญหาความเหลื่อมล�้าด้านโอกาสที่ยังปรากฏ	 และปัญหาความเพียงพอ 

ของงบประมาณส�าหรับสถานศึกษาบางกลุ่ม	 	 ดังนั้น	 กอปศ.	 จึงได้จัดท�ำข้อเสนอเพื่อปรับปรุงระบบกำรเงิน	

เพื่อกำรศึกษำ	เพื่อเพิ่มประสิทธิภำพและประสิทธิผลในกำรใช้ทรัพยำกรทำงกำรศึกษำ

๑.	หลักกำรและเหตุผล
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	 อนึ่ง	ข้อเสนอเรื่องระบบกำรเงินเพื่อกำรศึกษำฉบับนี้เน้นเฉพำะกำรจัดกำรงบประมำณของรัฐระดับ

กำรศึกษำขั้นพื้นฐำน	(อนุบำลถึงมัธยมศึกษำตอนปลำย)	เป็นหลัก		ไม่รวมระดับอุดมศึกษา	และกองทุนต่างๆ 

ที่เก่ียวข้อง	 เช่น	 กองทุนเพื่อความเสมอภาคทางการศึกษา	 หรือกองทุนเพื่อพัฒนาครู	 ซึ่งจะปรากฏในเอกสาร 

ฉบับอื่นแยกต่างหาก

 กำรบรหิำรจดักำรงบประมำณของรัฐในระดับกำรศกึษำข้ันพ้ืนฐำน	พบว่ำมปัีญหำและอปุสรรคส�ำคญั	

ในกำรด�ำเนนิกำรหลำยประกำร	ดงันี้	

	 ๑.	รำยจ่ำยงบประมำณด้ำนกำรศกึษำของรฐั	เพิม่ขึน้อย่ำงต่อเนือ่งยำวนำน ในขณะทีค่ณุภำพทำงกำรศกึษำ

ไม่เป็นไปตำมเป้ำหมำย๑

	 ประเทศไทยจัดสรรงบประมาณให้กับภาคการศึกษา	 ในสัดส่วนที่สูงที่สุด	 โดยเฉลี่ยคิดเป็นร้อยละ	๒๐ 

ของงบประมาณแผ่นดนิ	หรอืประมาณ	ร้อยละ	๔.๒	ของผลติภณัฑ์มวลรวมภายในประเทศ	(GDP)	นบัตัง้แต่มพีระราชบญัญตั ิ

การศกึษาแห่งชาต	ิพ.ศ.	๒๕๔๒		McKinsey	and	Associates	ได้วเิคราะห์เปรยีบเทยีบการลงทนุด้านการศกึษาของภาครฐั 

ในประเทศต่างๆ	โดยจดัแบ่งระดบัผลสมัฤทธิท์างการศกึษาทีว่ดัโดยคะแนน	PISA	ด้านวทิยาศาสตร์	ออกเป็นห้าระดบั	คือ 

poor	 fair	 good	 great	 และ	excellent	ประเทศไทยได้รับการประเมนิการศกึษาในระดบั	 poor	 ขณะทีป่ระเทศ

เวียดนามใช้งบประมาณน้อยกว่าไทย	 แต่ผลการศึกษาจัดอยู่ในระดับ	 great	 ท�านองเดียวกับประเทศไต้หวัน 

ทีใ่ช้งบประมาณใกล้เคยีงกบัไทย	แต่ได้ผล	great	แสดงว่า	การใช้งบประมาณด้านการศกึษาของไทยยงัด้อยประสทิธภิาพ	 

การใช้จ่ายเงนิจ�านวนมากแม้ว่าจะเพิม่โอกาสการเข้าเรยีนของเด็กไทยจ�านวนมาก	มกีารขยายการศกึษาภาคบังคบัจนถงึ 

มธัยมศึกษาตอนต้น	 และการอดุหนนุรายจ่ายผู้ปกครองเป็นจ�านวนมาก	 กระนัน้กต็าม	 ไม่ได้มผีลให้การศกึษาไทย 

พ้นจากสภาพวกิฤตด้ิานคณุภาพและความเหลือ่มล�า้ทางการศกึษา

	 ๒.	 งบประมำณที่จัดสรรให้กับสถำนศึกษำของรัฐ	 ไม่ช่วยลดควำมเหล่ือมล�้ำระหว่ำงสถำนศึกษำ	

ได้อย่ำงเป็นผล	ยังปรากฏความเหลื่อมล�้าด้านคุณภาพระหว่างสถานศึกษาที่ตั้งในเมืองและชนบท	และระหว่าง

สถานศึกษาขนาดเล็กกับขนาดท่ีใหญ่กว่า	 คะแนนผลการสอบโอเนตของโรงเรียนนอกเขตเทศบาล	 ต�่ากว่า 

ของโรงเรียนในเขตเทศบาล	และคะแนนผลการสอบของโรงเรียนขนาดเล็ก	ต�่ากว่าของโรงเรียนขนาดใหญ่

	 ๓.	 ภำครัฐมีภำระงบประมำณมำกในกำรดูแลสถำนศึกษำที่มีขนำดเล็ก	 และมีจ�ำนวนเพิ่มขึ้น	

สถานศึกษาที่มีนักเรียนน้อยกว่า	๑๒๐	คนจัดเป็นขนาดเล็ก	มีจ�านวนมากกว่าหนึ่งหมื่นห้าพันโรง	เกินกว่ากึ่งหนึ่ง

ของโรงเรียนทั้งหมดในสังกัดส�านักงานคณะกรรมการการศึกษาข้ันพ้ืนฐาน	 สถานศึกษาขนาดเล็กจ�านวนมาก 

ขาดงบประมาณขั้นต�่าที่เพียงพอ	เพราะงบประมาณของโรงเรียนเพิ่มขึ้นตามจ�านวนนักเรียนในอัตราคงที่	ส่วนใหญ ่

๑	 ระดับการลงทุนด้านการศึกษาของประเทศไทย	รวมภาครัฐและเอกชน	 เพิ่มอย่างต่อเนื่อง	จากจ�านวน	๕๖๐,๔๗๙	ล้านบาท 

ในปี	พ.ศ.	๒๕๕๑	เพิ่มขึ้นทุกปี	จนถึง	๘๗๘,๘๗๘	ล้านบาทในปี	พ.ศ.	2559		คิดเป็นร้อยละ	๖.๑	ของจีดีพี	ซึ่งเป็นค่าที่สูงกว่า 

ค่าเฉลี่ยของประเทศในกลุ่ม	OECD		การลงทุนด้านการศึกษามากกว่าร้อยละ	80	เป็นการลงทุนโดยภาครัฐ
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จงึไม่สามารถจดัการศกึษาได้อย่างมีคณุภาพ	อกีทัง้ครูจ�าเป็นต้องสอนควบชัน้เรียนเพราะครูไม่ครบชัน้	นอกจากนี ้

การบริหารควบรวมสถานศึกษาขนาดเล็กที่อยู่ใกล้กันไม่สามารถด�าเนินการได้อย่างต่อเนื่อง	ขาดการยอมรับและ 

ความเชื่อถือจากชุมชน	 ปัญหาเรื่องโรงเรียนขนาดเล็กจึงเป็นปัญหาเรื้อรังมาต้ังแต่เริ่มมีการใช้งบประมาณแบบ

อุดหนุนรายหัว

	 ๔.	ต้นทุนในกำรจัดกำรศึกษำของภำครัฐ	ส่วนใหญ่เป็นรำยจ่ำยประจ�ำ	การจัดการศึกษาขั้นพื้นฐานนั้น 

มีรายจ่ายด้านบุคลากรมากถึงร้อยละ	๘๐	ของงบประมาณแผ่นดินที่ได้รับ	 ในรูปเงินเดือน	ค่าจ้าง	ค่าตอบแทน	 

และวิทยฐานะ	 เพื่อจ้างครูและบุคลากรทางการศึกษา	 ท่ีมีมากกว่า	 ๕	 แสนคน	 รายจ่ายประจ�านี้ท�าให้ 

ส�านักงานคณะกรรมการการศึกษาขั้นพื้นฐานมีงบประมาณเหลือเพ่ือพัฒนาคุณภาพผู้เรียนและเพื่อการลงทุน

น้อยลง	 นอกจากนี้	 แม้ว่าโดยรวมจะมีครูและบุคลากรทางการศึกษาเป็นจ�านวนมาก	 แต่ยังปรากฏปัญหาขาดครู 

ในโรงเรียนที่อยู่ห่างไกล	หรือขาดครูที่ตรงกับความต้องการของโรงเรียน

	 ๕.	ต้นทุนต่อหน่วยในกำรจัดกำรศึกษำของรัฐ	สูงกว่ำของเอกชน	เมื่อเทียบกับสถานศึกษาที่มีขนาด

เดียวกัน	 และบริบทที่ใกล้เคียงกัน	 แม้ว่ารัฐจะสนับสนุนเอกชนให้มีส่วนร่วมในการจัดการศึกษา	 แต่รัฐจัดสรร 

งบประมาณให้แก่โรงเรียนเอกชนเป็นรายจ่ายด้านบุคลากรเพียงบางส่วน	 ประมาณร้อยละ	๗๐	 แต่การอุดหนุน 

ดงักล่าวท�าให้โรงเรยีนเอกชนบางส่วนไม่สามารถแข่งขันได้	เนือ่งจากภาครัฐยงัมสีวสัดิการเพ่ิมเติมและความมัน่คง 

ในอาชีพที่ดีกว่า

 ๖.	กำรระดมทุนจำกภำคอื่นๆ	ในสังคมเพื่อสนับสนุนกำรศึกษำ	ยังอยู่ในระดับที่ต�่ำ	ไม่สำมำรถสร้ำง	

แรงจูงใจให้ภำคธุรกิจสนับสนุนและบริจำคเพ่ือกำรศึกษำให้เพ่ิมมำกขึ้น	 รวมถึงยังมีปัญหาในข้อกฎหมายท�าให ้

องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินสามารถใช้จ่ายเพื่อการศึกษาในพื้นท่ีได้อย่างเต็มที	่ ท�าให้สังคมขาดโอกาสในการใช้

ความรู้	งบประมาณ	และนวัตกรรมจากภาคอื่นๆ	มาใช้ได้อย่างเต็มที่		นอกจากนี้	ระบบการอุดหนุนภาคเอกชน 

ที่จัดการศึกษา	ท�าให้เอกชนมีความเสียเปรียบในการแข่งขันกับรัฐ	ส่งผลให้การเข้ามามีส่วนร่วมของภาคเอกชน 

ในการลงทุนทางการศึกษาลดลง

	 ปัญหาของระบบการเงนิเพือ่การศกึษาข้ันพ้ืนฐานทีก่ล่าวมานัน้	 เกีย่วโยงกับโครงสร้างของกระทรวงศกึษาธกิาร	

ระบบการบรหิารจดัการ	งบประมาณและกฎหมายทีก่�าหนดให้รฐัไม่เกบ็ค่าใช้จ่าย	สาเหตขุองปัญหา	พอสรปุได้ดงันี	้

	 ๑.	ขำดกลไกกำรบริหำรรำชกำรส่วนกลำงของกระทรวงศกึษำธกิำร	ทีช่่วยก�ำหนดและวำงแผนทศิทำง	

กำรใช้จ่ำยในภำพรวม	และกำรวำงแผนก�ำลังคน	 	พระราชบญัญติัการศกึษาแห่งชาติ	พ.ศ.	๒๕๔๒	 เล็งเหน็ปัญหา

ประสทิธภิาพในการใช้จ่ายของรฐัด้านการศกึษา	ทีเ่กดิจากปัญหาโรงเรยีนขนาดเลก็	และอตัราส่วนทีเ่หมาะสมของ

จ�านวนนกัเรยีนต่อจ�านวนคร	ูและจ�านวนบคุลากรทางการศกึษาทีม่ากเกนิความจ�าเป็น	 โดยเสนอสดัส่วนครตู่อนกัเรยีน 

๒.	สำเหตุของปัญหำ
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ของประเทศทีเ่หมาะสมและสอดรบัการลดลงของประชากร	เป็น	๑	:	๒๕	แต่ในปัจจบุนั	สดัส่วนครตู่อนกัเรยีนของประเทศ	

เป็น	๑	:	๑๕	สวนทางกบัทศิทางทีต้่องการ	จงึอาจพอกล่าวได้ว่า	ขาดระบบหรอืกลไกในการก�ากับทศิทางการใช้งบประมาณ

ด้านการศกึษาให้เหมาะสม	และไม่มผีูร้บัผดิชอบอย่างจรงิจงั	ต่อประสทิธภิาพการใช้จ่ายงบประมาณ

	 ๒.	ขำดเคร่ืองมือทีมี่ประสทิธิภำพในกำรลดควำมเหลือ่มล�ำ้ทำงกำรศกึษำ	 ปัจจบุนัรฐัอาศยัสตูรการจัดสรร 

งบประมาณตามจ�านวนนกัเรยีน	 ให้แก่สถานศึกษาใช้ในการจดัการเรยีนการสอน	 อย่างไรกต็าม	 สตูรการจัดสรร 

งบประมาณดังกล่าวยงัไม่สามารถออกแบบให้แปรผนัตามความจ�าเป็นในการดแูลนกัเรยีนทีม่คีวามต้องการจ�าเป็นพเิศษ 

ไม่แปรผนัตามขนาดของสถานศกึษา	ทีต่ัง้	และบริบทของสถานศกึษา	นอกจากนี	้ เป็นอตัราการอดุหนนุ	ทีไ่ม่ได้ค�านงึถงึ 

รายจ่ายขัน้ต�า่ทีจ่�าเป็นส�าหรบัสถานศกึษาท่ีมขีนาดทีแ่ตกต่างกนั	ทีแ่ย่กว่าคอืเป็นรายจ่ายทีส่ร้างความได้เปรียบให้กับ 

สถานศกึษาขนาดใหญ่ท่ีได้ประโยชน์จากต้นทนุต่อหน่วยทีล่ดลง	 ในท�านองเดยีวกัน	 การจดัสรรงบประมาณให้แก่ 

เขตพื้นที่การศึกษาของประเทศ	 มักให้เท่ากันทุกเขตทั้งประเทศ	 ไม่สะท้อนภาระงาน	 ความต้องการของพื้นที ่

การเปลีย่นแปลงของประชากร	และศกัยภาพหรือยทุธศาสตร์ของแต่ละพ้ืนท่ี	ท�าให้บัน่ทอนแรงจูงใจของเขตพืน้ที ่

ที่จะริเริ่มหรือคิดค้นนวัตกรรมทางการศึกษา

 นอกจากนี้	การออกแบบเครื่องมือการอุดหนุนยังไม่ได้ใช้สารสนเทศที่มีอยู่ให้เกิดประโยชน์สูงสุด	ปัจจุบัน 

การจัดสรรงบประมาณให้แก่สถานศึกษา	 อาศัยเพียงรายงานจ�านวนนักเรียนในแต่ละชั้น	 และสถานะความด้อยโอกาส 

ของนักเรียน	 ท�าให้การจัดสรรงบประมาณเพ่ือช่วยเหลือนักเรียนที่ขาดแคลนจ�าเป็น	 ไม่เกิดประสิทธิผล 

อย่างไรก็ตาม	 ปัจจุบันนักเรียนที่มีความจ�าเป็นขาดแคลนมากบางส่วน	 สามารถได้รับการช่วยเหลือทางการเงิน 

ภายใต้การด�าเนินการของกองทุนเพื่อความเสมอภาคทางการศึกษา	 ที่ตั้งขึ้นเพื่อลดความเหลื่อมล�้าทางเศรษฐกิจ 

ของนักเรียนเป็นการเฉพาะ	

	 ๓.	 ขำดนโยบำยท่ีต่อเนื่องด้ำนกำรบริหำรควบรวมจ�ำนวนโรงเรียนขนำดเล็ก	 เนื่องจากประชากร 

วัยเรียนมีแนวโน้มลดลงอย่างต่อเน่ือง	 และการคมนาคมที่สะดวกมากขึ้น	 ท�าให้เกิดการเคลื่อนย้ายของนักเรียน 

ไปสู่โรงเรียนขนาดใหญ่ที่มีคุณภาพมากกว่า	ท�าให้เกิดโรงเรียนขนาดเล็กจ�านวนมากขึ้นในแต่ละต�าบล	และขนาด 

ของโรงเรียนหรือจ�านวนนักเรียนเฉลี่ยลดลง	 	 นักเรียนท่ีไม่สามารถเคล่ือนย้ายมักเป็นครอบครัวท่ีมีฐานะทาง

เศรษฐกิจด้อยกว่า	 ยิ่งท�าให้ต้นทุนการดูแลที่เพิ่มข้ึน	 	 นอกจากนี้	 การที่ไม่สามารถบริหารควบรวมโรงเรียน 

ขนาดเล็กจ�านวนมากเหล่านี้	ส่งผลให้จ�านวนครูและบุคลากรทางการศึกษาเพิ่มขึ้นตามล�าดับ	

	 ๔.		ภำระงบประมำณด้ำนกำรศึกษำที่เพิ่มขึ้นต่อเนื่อง	เป็นรำยจ่ำยประจ�ำ	ที่มำจำกงบบุคลำกร	ซึ่งรัฐ	

ต้องจ่ำยเงินเป็นค่ำตอบแทนและวิทยฐำนะ	 ให้กับวิชำชีพช้ันสูงของครู	 เพ่ิมสูงข้ึนมากทุกปี	 สูงถึงกว่าสี่หมื่น 

ล้านบาทในปัจจุบัน	ครูและบุคลากรทางการศึกษามากกว่าสามในสี่	ได้วิทยฐานะช�านาญการและช�านาญการพิเศษ 

และมีจ�านวนเพิ่มขึ้น	 แต่ไม่มีหลักฐานที่ชัดว่าแรงจูงใจดังกล่าวและการได้มาซึ่งวิทยฐานะช่วยให้คุณภาพของผู้เรียน 

เฉลี่ยเพิ่มมากขึ้น
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	 ๕.	 ต้นทนุต่อหวัส�ำหรับกำรจดักำรศกึษำโดยภำคเอกชนทีถ่กูกว่ำต้นทนุของรัฐ	สะท้อนประสทิธภิำพ	

กำรใช้จ่ำยของภำครฐัทีต่�ำ่กว่ำ	 โรงเรยีนเอกชนจะมคีวามอสิระคล่องตวัในการบรหิารจดัการ	 โดยเฉพาะการบรหิาร

งานบุคคล	และต้องบรหิารแบบประหยดั	 เนือ่งจากจ�าเป็นต้องแข่งขันกบัโรงเรียนของรัฐเพ่ือความอยูร่อด	 ปัจจุบนัความ 

ได้เปรยีบเรือ่งต้นทนุของโรงเรยีนเอกชนลดลง	เพราะการควบคมุเงินเดือนของอาชีพคร	ูมไิด้ปล่อยไปตามกลไกตลาด	และ

สวสัดกิารของครรูฐัทีเ่พิม่มากขึน้	ท�าให้อตัราการย้ายงานของครูเอกชนสูงข้ึน	และส่งผลให้แรงจูงใจการพัฒนาครเูอกชน 

ในระยะยาวของผู้ประกอบการลดลง

	 ๖.	 ขำดระบบกำรสนับสนุนเพื่อช่วยเหลือโรงเรียนที่ไม่มีควำมพร้อม	 เพื่อให้มีผลกำรจัดกำรศึกษำ	

ที่เป็นไปตำมมำตรฐำนคุณภำพ	แม้ว่า	พระราชบัญญัติการศึกษาแห่งชาติ	พ.ศ.	๒๕๔๒	จะก�าหนดให้สถานศึกษา 

ของรัฐเป็นนิติบุคคล	 มีอิสระในการบริหารได้	 แต่ในความเป็นจริง	 สถานศึกษาส่วนใหญ่	 ที่มีขนาดเล็กยังคง 

ขาดความพร้อม	ขาดบุคลากรสายสนับสนุนที่จ�าเป็น	และการสนับสนุนทางวิชาการที่จ�าเป็นจากเขตพื้นที่การศึกษา

	 ๗.	ขำดระบบกำรก�ำกับดูแล	และกำรตรวจสอบทำงกำรเงินของโรงเรียน	การศึกษาหลายชิ้นชี้ว่า	แม้ว่า

สถานศึกษาจะได้อิสระและอ�านาจการตัดสินใจทางการเงิน	 มีแหล่งเงินรายได้และทรัพย์สินที่สามารถบริหาร 

ได้มากขึ้น	โรงเรียนส่วนใหญ่ยังขาดบุคลากรที่มีความรู้ในเรื่องระบบบัญชีและการเงินงบประมาณ	ส่วนใหญ่เป็น

โรงเรียนขนาดเล็กท�าให้มีความสุ่มเสี่ยงต่อการท�าความผิด	 อีกทั้งระบบการตรวจสอบภายใน	 ที่ด�าเนินการโดย 

เขตพื้นที่การศึกษา	ยังไม่สามารถด�าเนินการได้อย่างมีประสิทธิภาพและทั่วถึง

	 กล่าวได้ว่า	ประเทศไทยไม่ได้ขาดแคลนงบประมาณเพ่ือการศกึษา	แต่ทว่าขาดกลไกหรือระบบทีด่	ีในการ

บริหารจัดการงบประมาณ	และขาดการวางแผนการใช้จ่ายงบประมาณและทรัพยากรทางการศึกษาที่เหมาะสม	 

ทั้งในระดับภาพรวมของประเทศ	 ระดับพื้นที่	 รวมถึงการแบ่งสรรปันส่วนงบประมาณออกตามระดับการศึกษา 

ไม่สอดคล้องกับทิศทางที่พึงประสงค์	 	 นอกจากนี้	 ระบบการจัดการศึกษา	 โดยเฉพาะขั้นพ้ืนฐาน	 ยังขาดกลไก 

การใช้สารสนเทศในการบริหารจัดการด้านงบประมาณ	 การวางแผนด้านก�าลังคน	 และการก�ากับติดตาม

ประเมินผลโครงการที่มีขนาดใหญ่	เพื่อเพิ่มความคุ้มค่าของการลงทุนทางการศึกษาของประเทศ
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	 เพือ่ให้เป็นไปตามข้อก�าหนดต่างๆ	ทีป่รากฏในร่างพระราชบญัญติัการศกึษาแห่งชาติ	พ.ศ.	 ....	 ซ่ึงรฐัจะต้องจดัให้ 

สถานศกึษามทีรพัยากรขัน้ต�า่ทีจ่�าเป็นในการจัดการศกึษาท่ีมคีณุภาพตามมาตรฐานท่ีก�าหนด	สอดคล้องกบัความจ�าเป็น 

ของผูเ้รยีน	และความหลากหลายของพ้ืนที	่นอกจากนี	้ ให้สถานศกึษามอีสิระในการบรหิารจดัการศกึษาทกุด้าน	แต่เป็นไป 

ตามความพร้อมของสถานศกึษา	ควบคูก่บัการมรีะบบบัญชกีารเงนิของสถานศึกษา	และระบบการตรวจสอบ	การก�ากบั 

ตดิตามประเมนิผล	 เพือ่สร้างความโปร่งใส	ตรวจสอบได้	และความรบัผดิชอบต่อผลการจดัการศกึษา	การจดัระบบการเงิน 

เพื่อการศึกษา	ควรมีหลักการที่ส�าคัญ	ดังนี้	

	 ๓.๑	 ควำมเสมอภำคและเป็นธรรมในกำรจัดสรรงบประมำณ	 การจัดสรรงบประมาณเพ่ือให้เกิด 

ความเสมอภาคและเป็นธรรมแก่ผู้เรียนและสถานศึกษา	 ต้องค�านึงความต้องการของผู้เรียนและความแตกต่าง 

ของสถานศกึษา	กำรสร้ำงควำมเสมอภำคในด้ำนโอกำส	หรอืควำมเท่ำเทยีมกนัทำงกำรศกึษำของผูเ้รยีนควรครอบคลมุ

มติหิลำยด้ำน	 (ก)	 ด้านโอกาสเข้าเรยีนของเดก็จากกลุม่ต่าง	 ๆ	 ในสงัคม	 (ข)	 โอกาสอยูร่อดจนจบการศกึษาทีบ่งัคบั	 

(ค)	 โอกาสทีเ่ดก็จากกลุม่ต่างๆในสงัคมต่างๆ	จะได้รบัความรูท้ีจ่�าเป็นใกล้เคยีงกนั	 และได้ตามมาตรฐานคณุภาพ 

งบประมาณท่ีจดัสรรเพือ่ความเสมอภาคและเป็นธรรมนัน้	 จึงต้องมสีององค์ประกอบ	องค์ประกอบแรกคอื	 เงินอดุหนนุ

แบบรำยหวัในอตัรำทีเ่ท่ำเทยีม	ตำมควำมจ�ำเป็นทีเ่หมอืนกนั	โดยไม่ค�ำนงึถงึควำมแตกต่ำงของผูเ้รยีน	อำท	ิเพศ	ศำสนำ	

ชำตพินัธ์ุ	 เพือ่สนบัสนนุความเป็นธรรมในแนวนอน	การอดุหนนุควรมอีตัราเท่ากนัระหว่างโรงเรยีนรฐัและเอกชน	 

และเพิม่ขึน้ตามระดบัการศกึษาท่ีสงูข้ึน	องค์ประกอบทีส่องคอื	 เงนิอดุหนนุเพิม่เตมิตามความจ�าเป็นของผูเ้รยีนทีแ่ตกต่าง

กนั	 เพือ่เพิม่ความเป็นธรรมในแนวตัง้	รวมถงึต้นทุนการให้บริการของสถานศึกษาอาจแตกต่าง	 เน่ืองจากปัจจัยทีค่วบคมุ

ไม่ได้	อาทิ	ความแตกต่างท่ีเกดิจากลกัษณะทางกายภาพ	ภมูศิาสตร์	ทีแ่วดล้อมโรงเรียน	 ย่อมมผีลให้ต้นทนุสงูขึน้	 เช่น	

โรงเรยีนในเขตทีส่งู	ทีห่่างไกล	คมนาคมล�าบาก	บนเกาะ	 ติดชายแดน	โรงเรียนในเขตท่ีมคีวามไม่สงบ	 เช่น	สามจังหวดั

ภาคใต้	โรงเรยีนทีอ่ยูใ่นพืน้ทีย่ากจน	เป็นต้น	โรงเรยีนเหล่านี	้รวมทัง้โรงเรยีนทีม่ขีนาดเลก็	ไม่สามารถได้ประโยชน์จากการ 

ประหยดัต่อขนาด	 (ทรพัยากรสามารถใช้ร่วมกนัได้	ท�าให้มค่ีาใช้จ่ายต่อหน่วยท่ีต�า่ลง)	และต้องด�าเนนิการด้วยค่าใช้จ่าย 

ต่อหัวทีส่งูกว่าโรงเรยีนขนาดใหญ่	 ดงันัน้ควรได้รบัการจดัสรรเพิม่เพือ่ให้โรงเรยีนสามารถบรหิารจดัการได้	 และท�าให้

โรงเรยีนขนาดเลก็ทีอ่ยูห่่างไกล	ทีต้่องดแูลนกัเรยีนยากจน	สามารถด�ารงอยูไ่ด้ตามความจ�าเป็น

	 ๓.๒	ควำมเพียงพอและจ�ำเป็นของงบประมำณ	สถานศึกษาควรได้รับงบประมาณอย่างน้อยเพื่อสามารถ 

จัดการศึกษาให้มีคุณภาพได้	 เป็นไปตามมาตรฐานการด�าเนินงาน	มาตรฐานคุณภาพผู้เรียน	 และมีสภาพแวดล้อม 

ของสถานศึกษาที่ปลอดภัย

	 ๓.๓	 ควำมคุ้มค่ำหรือประสิทธิผลของกำรใช้จ่ำยงบประมำณ	หมำยถึงได้ผลลัพธ์ตามมาตรฐานหรือ

คุณภาพที่ก�าหนด	ด้วยต้นทุนที่ต�่าลง	ในกรณีนี้	รัฐควรพิจารณาทบทวนบทบาทในการเป็นผู้จัดการศึกษาเองหรือ 

ควรเป็นผู้สนับสนุนให้มีการศึกษาตามที่กฎหมายก�าหนด	 ทั้งนี้หากภาคเอกชนหรือองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น	

๓.	หลักกำรในกำรจัดระบบกำรเงินเพื่อกำรศึกษำ
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สามารถด�าเนินการจัดการศึกษาได้ประหยัดกว่า	อันเนื่องมาจากความช�านาญหรือประสบการณ์	ไม่มีเหตุอันควรที ่

รัฐควรท�าการแข่งขันหรือขยายการลงทุน	 เพราะท�าให้เกิดการลงทุนเกินระดับที่เหมาะสม	 โดยเฉพาะภายใต้

สถานการณ์ที่นักเรียนมีจ�านวนลดลง

	 ๓.๔	ควำมมีประสิทธิภำพของระบบบริหำรจัดกำรงบประมำณ	ระบบและกระบวนการบริหารจัดการ

งบประมาณที่มีประสิทธิภาพ	 ควรอิงกับระบบงบประมาณแบบมุ่งเน้นผลงาน	 และต้นทุนต่อหน่วยผลผลิต	 

โดยให้	 เขตพื้นที่การศึกษา	 หรือสถานศึกษาขนาดใหญ่ท่ีมีความพร้อม	 ได้รับงบประมาณแบบก้อนรวม 

ภายใต้หลักการบริหารการศึกษา	 ซึ่งเน้นการกระจายอ�านาจการจัดการศึกษาไปสู่สถานศึกษา	 เขตพื้นที่การศึกษา 

และชุมชน

	 ๓.๕	ควำมโปร่งใส	ตรวจสอบได้	คำดกำรณ์ได้ของงบประมำณ	ในด้ำนกำรเงินกำรบัญชี	ระบบการเงิน 

เพื่อการศึกษาที่ดีควรเป็นระบบที่มีการตรวจสอบ	ติดตามและประเมินผลการใช้งบประมาณ	ให้สถานศึกษามีระบบ 

บัญชีรับจ่ายที่เปิดเผยได้	รวมทั้งจัดให้มีระบบการตรวจสอบภายใน	และภายนอกสถานศึกษา	โดยคณะกรรมการ

สถานศึกษา	 และส�านักงานตรวจเงินแผ่นดิน	 นอกจากนี้	 งบประมาณที่จัดสรรให้แก่สถานศึกษาควรคาดการณ ์

ได้	ทั้งนี้เพื่อให้สถานศึกษาสามารถวางแผนการใช้จ่ายได้อย่างมีประสิทธิภาพ
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	 เพื่อให้เกิดการปฏิรูประบบการเงินเพ่ือการศึกษา	ทั้งแนวทางวิธีการจัดสรรและการใช้จ่ายงบประมาณ 

เพือ่การศกึษา	ไปสูว่ธิกีารและเป้าหมายทีก่�าหนดไว้ในแผนการศกึษาแห่งชาต	ิพ.ศ.	๒๕๖๐	-	๒๕๗๙	คณะกรรมการอิสระ

เพือ่การปฏริปูการศกึษามข้ีอเสนอแนวทางการพฒันาระบบการเงนิเพือ่การศกึษาขัน้พืน้ฐาน	ดงันี	้

 ๔.๑	สนับสนุนให้มีระบบสนับสนุนเพื่อกำรวำงแผนด้ำนงบประมำณและด้ำนก�ำลังคนของภำคกำรศึกษำ	

 การวางแผนด้านการศึกษาจ�าเป็นต้องอาศัยข้อมูลด้านทรัพยากรและก�าลังคนในระดับภาพรวมของประเทศ	และ 

ในระดับพื้นที่	ปัจจุบันยังไม่มีหน่วยงานของรัฐที่ได้ท�าการศึกษาและรวบรวมข้อมูลจากหน่วยงานต่างๆ	เข้าไว้ด้วยกัน 

อย่างเป็นระบบ	ท�าให้ไม่เห็นแนวโน้มและทิศทางการใช้จ่ายที่จ�าเป็นในแต่ละระดับการศึกษา	หรือในแต่ละช่วงวัย 

นอกจากนี้	ยังไม่เห็นความเชื่อมโยงระหว่างการใช้จ่ายงบประมาณกับผลผลิตในแต่ละระดับการศึกษา	ท�าให้ขาดระบบ 

การวางแผนทีด่	ีทีส่ามารถสะท้อนประสทิธภิาพและประสทิธผิลการใช้จ่ายด้านการศกึษา	ระบบข้อมลูและสารสนเทศ 

ที่สร้างขึ้นมีความส�าคัญและจ�าเป็นส�าหรับคณะกรรมการนโยบายการศึกษาแห่งชาติ	 เพื่อใช้ในการก�าหนดนโยบาย	 

ทิศทางการพัฒนาและการวางแผนการด�าเนินการในระยะต่างๆ	ได้อย่างมีประสิทธิภาพ	

	 ๔.๒	จัดให้มีเครื่องมือเพื่อใช้ในกำรจัดตั้ง	และกำรจัดสรรงบประมำณด้ำนกำรศึกษำ	เพื่อสนับสนุนให้เกิด	

ควำมเป็นธรรมในกำรจัดสรรงบประมำณ	และให้หน่วยงำนระดับพื้นที่ได้รับงบประมำณที่เพียงพอต่อกำรด�ำเนินงำน	

ตำมเป้ำหมำย	และมำตรฐำนที่ก�ำหนด

	 ปัจจบัุน	ส่วนกลางจะเป็นผูแ้บ่งสรรงบประมาณให้กบัเขตพืน้ทีก่ารศกึษา	มแีนวโน้มจะจดัสรรให้เขตต่างๆ	เท่ากัน 

ทัง้ๆ	ทีม่บีรบิทและเป้าหมายการจดัการศกึษาทีแ่ตกต่างกนัมาก	 เนือ่งจากส่วนกลางไม่สามารถบรหิารความแตกต่างนี ้

ได้ดนีกั	 เพราะขาดสารสนเทศในการขจดัความแตกต่างของเป้าหมาย	การจัดสรรงบประมาณให้เขตพ้ืนท่ีการศกึษา 

จงึขาดประสทิธภิาพ	ระบบบรหิารการศกึษาแบบใหม่ท่ี	กอปศ.	 เสนอนัน้	กระทรวงศึกษาธกิารทีเ่ป็นราชการส่วนกลาง 

ควรท�าหน้าทีเ่ป็นหน่วยงานทีก่�าหนดนโยบาย	ก�าหนดเป้าหมายและตัวช้ีวัดทีต้่องการ	รวมถงึการก�าหนดคณุภาพมาตรฐาน 

เป็นหลัก	 ควรมอบหมายให้เขตพื้นที่การศึกษาและ/หรือศึกษาธิการจังหวัดท�าหน้าท่ีในด้านก�ากับดูแล	 ส่งเสริม 

และสนบัสนนุสถานศกึษา	พร้อมกับมงีบประมาณให้เหมาะสมกับบริบทและเนือ้งาน	 	ภายใต้ระบบการจัดการทีใ่ห้ 

สถานศกึษามอีสิระตามความพร้อมนัน้		เขตพืน้ทีก่ารศกึษาควรท�าข้อตกลงร่วมกบัโรงเรยีนเพือ่ด�าเนนิงานไปตามเป้าหมาย

ของสถานศกึษา	ภายใต้การก�ากบัติดตามและสนบัสนนุอย่างจริงจงั	 	 เขตพืน้ทีก่ารศกึษาและสถานศกึษาต้องร่วมรบัผิด 

รบัชอบต่อเป้าหมายทีร่่วมกันก�าหนด	 ส่วนกลางควรเน้นบทบาทการให้รางวลัหรอืลงโทษ	ความส�าเรจ็ของผลงานเป็น

บทบาทร่วมกนัของเขตพืน้ทีก่ารศกึษา	โรงเรยีน	และชมุชนในพืน้ที่

	 ในการตัง้งบประมาณเพือ่ให้จดัสรรให้เขตพืน้ทีก่ารศกึษา	และโรงเรยีน	ควรอาศยัสตูรการจดัสรรงบประมาณ 

ทีส่ะท้อนความจ�าเป็น	ตามจ�านวนผลผลิต	ตามความแตกต่างของนกัเรียน	และความแตกต่างด้านสภาพภมูศิาสตร์

๔.	ข้อเสนอกำรพัฒนำและปรับปรุงระบบกำรเงินเพื่อกำรศึกษำ



รายงานเฉพาะเรื่องที่	๕	การปฏิรูประบบการศึกษาโดยรวม 25

งบประมาณรายหวัท่ีจดัสรรให้โรงเรยีนต้องมจี�านวนท่ีเพยีงพอ	 ครอบคลมุรายจ่ายข้ันต�า่ทีจ่�าเป็นส�าหรบัโรงเรยีน 

แต่ละขนาด	และความพร้อมของพื้นที่ในการมีส่วนร่วมบรรเทาภาระงบประมาณ

 นอกจากนี	้เพือ่ช่วยขจดัความเหลือ่มล�า้ด้านโอกาสทางการศึกษาของกลุม่ผูด้้อยโอกาสและขาดแคลนทุนทรพัย์	ทัง้ที ่

อยูใ่นระบบและนอกระบบการศกึษา	รฐัควรสนบัสนนุให้กองทนุเพือ่ความเสมอภาคทางการศกึษา	 เป็นอกีกลไกหนึง่ 

ในการด�าเนนิงาน	โดยมงีบประมาณทีจ่�าเป็นเพือ่การด�าเนนิการตามเป้าหมาย	เพือ่ค้นหานวตักรรมใหม่ๆ 	ในการขจดัปัญหา

ความเหลื่อมล�้าทางการศึกษา	ที่หยั่งรากลึกอยู่ในสังคมไทย		 	 	

	 ๔.๓	จดัให้มคีณะท�ำงำนระดบัจงัหวดัทีด่แูลกำรพฒันำและช่วยเหลอืสถำนศกึษำขนำดเลก็อย่ำงต่อเนือ่ง	

	 ปัญหาเรือ่งโรงเรยีนขนาดเลก็ไม่ใช่เร่ืองความไม่คุ้มค่างบประมาณแต่เพียงด้านเดียว	 จึงไม่สามารถจดัการ 

แก้ปัญหาได้ด้วยมาตรการยุบหรือการควบรวมโรงเรียนเท่านั้น	 ความหลากหลายซับซ้อนของปัญหา	 ท�าให ้

ไม่สามารถใช้นโยบายแบบเดยีวกนัจากส่วนกลางเพือ่ใช้กับทกุพืน้ที	่ การกลายสภาพของโรงเรยีนจากขนาดกลาง 

มาเป็นขนาดเลก็หรอืไม่นัน้	เป็นผลมาจากการเปลีย่นแปลงด้านการคมนาคม	ความพร้อมด้านงบประมาณของสถานศึกษา	

ความสามารถของผูบ้รหิารสถานศกึษา	และสภาพทางเศรษฐกจิชุมชนทีแ่วดล้อมสถานศกึษา	แนวทางการแก้ไขควรใช้กลไก 

ในระดบัพืน้ทีเ่ป็นตวัขบัเคลือ่น	 เนือ่งจากอยูใ่กล้ชดิกบัสภาพข้อเท็จจริง	 เพ่ือให้เกดิการยอมรับต่อทางออก	 ซ่ึงมกัมีผูไ้ด้รบั

ประโยชน์และผูเ้สยีประโยชน์ในเวลาเดยีวกนั	นอกจากน้ี	ควรพจิารณาแนวทางอืน่ๆ	ทีส่ร้างแรงจงูใจ	และความร่วมแรง

ร่วมใจของประชาชนในพืน้ทีใ่นการพฒันาและใช้ประโยชน์จากสถานศกึษาทีไ่ม่มผีูเ้รยีนหรอืมผีูเ้รยีนไม่เพยีงพอ

	 ๔.๔	จดัให้มกีำรศกึษำทบทวนอย่ำงเร่งด่วนในเร่ืองกรอบอัตรำก�ำลงัครูและบคุลำกรทำงกำรศกึษำท่ีเหมำะสม	

	 การศกึษาเพ่ือปรบัปรุงระบบการบรหิารงานบคุคลให้มปีระสทิธภิาพมากขึน้	 มคีวามจ�าเป็นและเร่งด่วน	 

เพือ่ลดภาระงบประมาณทีเ่ป็นรายจ่ายประจ�าทีไ่ม่จ�าเป็น	ลดความซ�า้ซ้อนของงานในระดับพ้ืนท่ี	และเพือ่ให้สอดคล้องกบั 

จ�านวนนกัเรยีนท่ีเปลีย่นแปลงไป	 การเพ่ิมประสทิธิภาพงานบรหิารบคุคล	 ควรน�าประโยชน์จากการเปลีย่นแปลง 

ทางเทคโนโลย	ีซึง่สามารถน�ามาใช้เพือ่ทดแทนแรงงานในภาคการศกึษาได้ในอนาคต	ท�าให้ประสทิธภิาพการเรยีนการสอน 

เพิม่ขึน้	 นอกจากนี	้ สมควรให้มกีารทบทวนข้อกฎหมายต่างๆ	 ท่ีเกีย่วข้องท้ังหมด	 ท่ีเป็นอปุสรรคต่อการปรบัปรงุ 

แผนการบรรจ	ุการใช้	และการพฒันาคร	ูเพือ่ให้สามารถด�าเนนิการเกลีย่อตัราก�าลงัคร	ูไปตามพืน้ทีท่ีต้่องการได้	แก้ปัญหา

การขาดแคลนคร	ูและการบรรจคุรทูีไ่ม่ตรงกบัความต้องการของโรงเรยีน	ความจ�าเป็นในการใช้บคุลากรทางการศึกษาของ

สถานศกึษาเพือ่ลดภาระงานครู

	 ๔.๕	ส่งเสรมิให้สถำนศกึษำเอกชนมส่ีวนร่วมในกำรจดักำรศกึษำ	และสำมำรถแข่งขนัได้อย่ำงเป็นธรรมมำกขึน้	

	 การจดัการศกึษาโดยภาคเอกชนส่วนหนึง่ช่วยบรรเทาภาระด้านงบประมาณของภาครัฐ	 เน่ืองจาก	อตัราที ่

รฐัอดุหนุนให้กบัสถานศกึษาเอกชนอยูใ่นระดบัต�า่กว่าต้นทนุการด�าเนนิการของภาครฐั	ทัง้นีเ้พือ่ให้การจดัการศกึษา 

มคีวามหลากหลาย	เพิม่ทางเลอืกให้แก่ผูป้กครอง	สมควรสนบัสนนุให้การจดัการศกึษาเอกชนมอีสิระเพิม่ขึน้ในด้านการเงนิ	

มอีตัราการอุดหนุนในระดบัท่ีเหมาะสม	พร้อมกับมรีะบบการตรวจสอบทางบญัชทีีจ่�าเป็นเพือ่ไม่ให้เกดิการแสวงหาก�าไร 

เกนิควร
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	 ๔.๖	ส่งเสรมิให้มกีำรจดัท�ำระบบบญัชีรำยรบัรำยจ่ำยของสถำนศกึษำ	และกำรเปิดเผยข้อมลูผลกำรด�ำเนนิงำน	

เพือ่สร้ำงควำมโปร่งใส	และเพิม่ควำมรบัผดิรับชอบต่อกำรใช้จ่ำยงบประมำณ	

	 เพือ่ให้ระบบการบรหิารจดัการทางการเงินของสถานศกึษาเป็นไปอย่างมีประสิทธิภาพ	มธีรรมาภบิาลทีดี่	

จ�าเป็นต้องส่งเสรมิและสนบัสนนุให้สถานศกึษามรีะบบการบรหิารทางการเงิน	การบัญช	ีและระบบการตรวจสอบทีด่	ี 

เป็นระบบทีม่คีวามโปร่งใส	 สามารถตรวจสอบและติดตามประเมนิผลการด�าเนนิงานได้	 นอกจากนี	้ เพือ่ส่งเสรมิให้

สถานศึกษามคีวามรบัผดิรบัชอบต่อผลการด�าเนนิงานให้เป็นไปตามมาตรฐานคณุภาพทีก่�าหนด	ควรสนบัสนนุให้มี 

การเปิดเผยผลการด�าเนนิงานท่ีนอกเหนอืจากเรือ่งรายรบั/รายจ่าย	และมีผลต่อการตัดสนิใจของผูป้กครอง	อาท	ิ 

ผลการสอบ	อัตราการเรียนต่อ	อัตราการจบการศึกษา	จุดเด่นอื่นๆ	ที่ผู้ปกครองสามารถเข้าถึงได้	
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กำรจัดท�ำและบริหำรแผนกลยุทธ์เพื่อพัฒนำระบบกำรศึกษำ

(Strategic	planning	and	management	of	the	educational	system)
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 พระราชบญัญตักิารศกึษาแห่งชาตพิ.ศ. ๒๕๔๒ และท่ีแก้ไขเพ่ิมเติมฉบบัท่ี ๒ พ.ศ. ๒๕๔๕ และ พ.ศ.๒๕๕๓    
ในหมวด ๕ การบรหิารและจดัการศกึษา ได้ก�าหนดให้สภาการศกึษา มหีน้าท่ีพิจารณาและเสนอแผนการศกึษาแห่งชาต ิ
ทีบ่รูณาการศาสนา ศลิปะ วฒันธรรมและกีฬากับการศกึษาทุกระดับ และพิจารณาเสนอนโยบาย แผน และมาตรฐาน
การศกึษาเพือ่ด�าเนนิการให้เป็นไปตามแผนการศึกษาแห่งชาติ ตลอดจนด�าเนนิการประเมนิผลการจัดการศึกษา 
ตามแผนการศึกษาแห่งชาติดังกล่าว และให้คณะกรรมการการศึกษาขั้นพื้นฐาน คณะกรรมการการอาชีวศึกษา 
และคณะกรรมการการอดุมศกึษา มหีน้าทีพ่จิารณาเสนอนโยบาย แผนพฒันา มาตรฐานและหลกัสตูรส�าหรบัการศกึษา 
ในระดบันัน้ๆ โดยทีผ่่านมา สภาการศกึษาได้จดัท�าแผนการศกึษาแห่งชาติผ่านความเหน็ชอบของคณะรฐัมนตรี 
และประกาศใช้ต่อเนื่องมาเป็นระยะ
 แผนการศกึษาแห่งชาตดิงักล่าว ได้มส่ีวนชีน้�าให้เกดิการพัฒนาระบบการศกึษาของประเทศได้ในหลายด้าน 
ครอบคลมุเป้าหมายเชิงปรมิาณ เช่น ผลสมัฤทธิท์างการเรยีน และเป้าหมายเชงิคณุภาพ เช่น คนไทยเป็นคนเก่ง ดี  
มคีวามสขุ รวมถงึผลการจัดการศกึษาตามแนวนโยบายต่างๆ เช่น การพฒันาคณุภาพการศกึษาและการเรยีนรูใ้นทกุระดบั
และประเภทการศกึษาและการผลติและพฒันาก�าลงัคนให้สอดคล้องกบัความต้องการของประเทศและเสรมิสร้างศักยภาพ
การแข่งขนัและความร่วมมอืกบันานาประเทศ โดยมีการบรรลผุลส�าเรจ็ระดบัหนึง่ดงัปรากฏในรายงานการประเมนิผล 
การจดัการศกึษาตามแผนการศกึษาแห่งชาต ิล่าสดุในช่วงปี พ.ศ.๒๕๕๒ - ๒๕๕๙ เช่น จ�านวนปีการศกึษาเฉลีย่ของคนไทย 
เพิม่สงูข้ึนจาก ๘.๗ ปีในปี ๒๕๕๑ เป็น ๑๒ ปี ในปี ๒๕๕๙  มสีถานศกึษาได้รับการรบัรองมาตรฐานในสดัส่วนทีส่งูข้ึน 
อย่างไรกต็าม รายงานดงักล่าวระบวุ่าผลการด�าเนนิการส่วนใหญ่ยงัไม่เป็นไปตามเป้าหมายในระดบัทีน่่าพงึพอใจ
 การทบทวนโดยคณะกรรมการอิสระเพื่อการปฏิรูปการศึกษาได้มีข้อสังเกตว่าการจัดท�าแผนการศึกษา
แห่งชาติ รวมถึงการด�าเนินการตามแผนการศึกษาแห่งชาติพบปัญหาและอุปสรรคจ�านวนหนึ่งที่ส�าคัญ เช่น
	 ๑)	แผนการศึกษาแห่งชาติฉบับปัจจุบัน	(พ.ศ.	๒๕๖๐	-	พ.ศ.๒๕๗๙) มีเนื้อหากว้างขวางและรอบด้าน 
มกีารก�าหนดผลทีต้่องการบรรลใุนหลายระดบั เช่น วตัถปุระสงค์ของแผนการศกึษาแห่งชาต ิเป้าหมายด้านผูเ้รยีน 
เป้าหมายของการจัดการศึกษา ยุทธศาสตร์ที่ประกอบด้วยเป้าหมายและตัวชี้วัด ซ่ึงมีองค์ประกอบจ�านวนมาก  
แต่เนื่องจากมีการจัดท�าไว้ก่อนที่จะมีข้อสรุปเกี่ยวกับยุทธศาสตร์ชาติ แผนแม่บท และแผนการปฏิรูปการศึกษา  
ท�าให้การเรียบเรียงสาระส�าคัญอาจไม่สอดคล้องกับสาระส�าคัญของข้อสรุปในเรื่องดังกล่าว รวมถึงเรียบเรียงให้ง่าย 
และสนับสนุนแนวทางที่จ�าเป็นต่อการด�าเนินการถ่ายทอดแผนการศึกษาแห่งชาติสู่การปฏิบัติที่มีการน�าเสนอไว้
 ๒)	แม้ว่าเนื้อหาของแผนการศึกษาแห่งชาติ	จะมีการระบุหน่วยงานที่เกี่ยวข้องที่ควรต้องน�าแผนการศึกษา 
แห่งชาติไปด�าเนินการ	แต่หน่วยงานที่เกี่ยวข้องดังกล่าวไม่มีความจ�าเป็นต้องด�าเนินการเช่นนั้น	อีกทั้งในการจัดการ 
เชิงระบบ	 ยังไม่มีการวางกลไกหรือวิธีการในการทบทวนและจัดท�าแผนงานต่างๆ	 ร่วมกันเพื่อให้การด�าเนินการ 
โดยหน่วยงานต่างๆ	มีความสอดคล้องกับแผนการศึกษาแห่งชาติ	และมีความสอดคล้องกันระหว่างหน่วยงานที่เกี่ยวข้อง	
	 ๓)	การจัดสรรงบประมาณและทรัพยากรด้านการศึกษา	เช่น	อัตราก�าลังบุคลากรทางการศึกษา	ที่ผ่านมา	 
ยังไม่มีความเชื่อมโยงกันการด�าเนินการตามแผนการศึกษาแห่งชาติโดยตรง	
	 ๔)	การติดตามประเมินผลแผนการศึกษาแห่งชาติด�าเนินการตามช่วงระยะเวลาที่ไม่แน่นอน	และมุ่งเน้น 
ความก้าวหน้าของสิง่ทีก่�าหนดให้ด�าเนนิการและกระบวนการจดัการศกึษา	เช่น	ความก้าวหน้าของโครงการเป็นเรือ่งๆ 
ข้อมูลของผลลัพธ์หรือผลสัมฤทธิ์ทางการศึกษาไม่ชัดเจน	 ไม่สามารถเชื่อมโยงเป็นข้อสรุปเพื่อประเมินการบรรลุ
วัตถุประสงค์หรือเป้าประสงค์ที่ส�าคัญโดยรวมของระบบการศึกษาได้

สภำพปัญหำกำรจัดท�ำและบริหำรแผนกลยุทธ์เพื่อกำรจัดกำรศึกษำ	(ทุกข์)
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 ๕)	การจัดท�าแผนการศึกษาระดับพื้นที่	เช่น	ในระดับจังหวัด	ยังไม่เป็นระบบ	หลายพื้นที่ยังไม่สอดคล้องกับ 

แผนการศึกษาแห่งชาติ	เป็นเพียงแผนงานโครงการระยะสั้น	บางครั้งขึ้นอยู่กับความสนใจของผู้บริหารในพื้นที่	ขาดการ 

รวบรวมและพิจารณาข้อมูลและสารสนเทศที่บ่งชี้สถานการณ์ของการจัดการศึกษาในพื้นที่อย่างรอบด้าน	และการม ี

ส่วนร่วมที่เหมาะสมจากภาคส่วนต่างๆ	 ในการจัดท�าแผนการศึกษาท่ีสามารถช้ีน�าและประสานแนวทางการพัฒนา 

การศึกษาในพื้นที่ได้อย่างแท้จริง

 นอกเหนือจากปัญหาและอุปสรรคที่ผ่านมา รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ.๒๕๖๐ มาตรา ๕๔ 

วรรคสาม ได้ก�าหนดให้กฎหมายการศึกษาแห่งชาติมีบทบัญญัติอย่างน้อยว่าด้วยการจัดท�าแผนการศึกษาแห่งชาต ิ

ด�าเนินการและตรวจสอบการด�าเนินการให้เป็นไปตามแผนการศึกษาแห่งชาติ ชี้ให้เห็นถึงเจตนารมณ์ของการใช้

แผนการศึกษาแห่งชาติเป็นเครื่องมือส�าคัญในการชี้น�าทิศทางของการพัฒนาระบบการศึกษาของประเทศ ส่งผลให ้

แนวทางการจัดท�าแผนการศึกษาแห่งชาติ การด�าเนินการและติดตามประเมินผลแบบที่ได้ด�าเนินการมาในอดีต

จนถึงปัจจุบัน อาจไม่สามารถตอบสนองต่อเจตนารมณ์นี้ของรัฐธรรมนูญฯ ได้

 ๑)	แม้ว่าพระราชบัญญัติการศึกษาแห่งชาติ	พ.ศ.	๒๕๔๒	และที่แก้ไขเพิ่มเติมใน	พ.ศ.	๒๕๔๕	และ	พ.ศ.	๒๕๕๓ 

จะก�าหนดให้มีแผนการศึกษาแห่งชาตเิป็นแผนงานหลักทีช่ีน้�าทศิทางการพัฒนาระบบการศกึษาของประเทศ	โดยให้ 

สภาการศึกษาเป็นหน่วยงานหลกัในการด�าเนนิการ	แต่ไม่ได้บญัญติัให้ต้องมกีารก�าหนดหลกัเกณฑ์หรอืวธิกีารจดัท�า 

แผนการศกึษาแห่งชาติทีช่ดัเจนเพือ่ให้สามารถอ้างองิ	ทบทวนและปรบัปรงุได้	อกีทัง้ไม่ได้มกีารก�าหนดให้ต้องพจิารณา 

ข้อมูลหรือปัจจัยใดบ้างในการจัดท�าแผนการศึกษาแห่งชาติเพื่อช่วยในการระบุความเหมาะสมของสาระส�าคัญของแผน 

รวมถึงกรอบระยะเวลาที่เหมาะสมในการจัดท�าและทบทวนแผนการศึกษาแห่งชาติ

 ๒)	แม้ว่าบทบญัญตัขิองพระราชบญัญตักิารศกึษาแห่งชาต	ิพ.ศ.	๒๕๔๒	และทีแ่ก้ไขเพิม่เตมิใน	พ.ศ.	๒๕๔๕	และ 

พ.ศ.	๒๕๕๓	 	 ได้ก�าหนดคณะรฐัมนตรเีหน็ชอบแผนการศกึษาแห่งชาติ	และมบีญัญติัให้การจัดท�านโยบายและแผนของ

หน่วยงานหลกัทีเ่กีย่วข้องกบัการศึกษา	 เช่น	คณะกรรมการการศกึษาขัน้พืน้ฐาน	คณะกรรมการการอาชวีศึกษาและ 

คณะกรรมการการอดุมศกึษา	ต้องจดัท�าแผนงานของตนเองให้รองรบั	แต่กเ็ป็นเพยีงก�าหนดไว้ให้น�าแผนการศกึษาแห่งชาต ิ

ไปพจิารณาโดยไม่ได้ระบุกลไกหรอืวธิกีารหรอืสภาพบงัคบัใดๆ ทีท่�าให้หน่วยงานเหล่านัน้จ�าเป็นต้องมกีารด�าเนนิการ 

ตามแผนการศกึษาแห่งชาต ิ นอกจากนี ้การด�าเนนิการของสภาการศึกษาในฐานะหน่วยงานระดบันโยบาย ยงัไม่มีหน้าท่ี

และอ�านาจในการด�าเนนิการเพือ่บรูณาการการจดัท�าแผนงานล�าดบัรองหรอืแผนปฏบิตักิารต่างๆ เพือ่รองรบัการถ่ายทอด

ประเด็นส�าคัญในแผนการศึกษาแห่งชาติไปสู่การปฏิบัติ

 ๓)	ไม่มีกฎหมายหรือการจัดท�าระบบเชิงบริหารที่ก�าหนดความเชื่อมโยงโดยตรงระหว่างแผนการศึกษาแห่งชาต ิ

กับการจดัสรรงบประมาณแผ่นดนิ	รวมถงึทรพัยากรด้านอืน่	เช่น	อตัราก�าลงับคุลากร	เพือ่สนบัสนนุและพฒันาระบบการศกึษา 

ของประเทศอย่างเป็นรูปธรรมและมีประสิทธิผล	หน่วยงานหลักด้านการศึกษามีการจัดท�าค�าของบประมาณเสนอต่อส�านัก 

งบประมาณและรฐับาลตามแผนงานของตนเอง	สภาการศึกษาในฐานะทีเ่ป็นหน่วยงานระดบันโยบายด้านการศกึษาไม่มี 

หน้าที่และอ�านาจที่สามารถเสนอแนะเกี่ยวกับการจัดสรรงบประมาณด้านการศึกษาเพ่ือประกอบการพิจารณา 

ของคณะรัฐมนตรี

สำเหตุของปัญหำ	(สมุทัย)
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 ๔) ไม่มกีารจดัท�าแผนปฏิบัตกิารหรอืแผนงานล�าดับรองในระดับพืน้ทีท่ีม่ลีกัษณะเป็นแผนกลยทุธ์ทีส่ามารถ 

ช่วยชีน้�าการพฒันาระบบการศกึษาในระดบัพืน้ท่ีให้สอดคล้องกับส่วนทีเ่กีย่วข้องในแผนการศกึษาแห่งชาต ิ รวมถงึให้

สอดคล้องกบัความต้องการและบรบิทเฉพาะของแต่ละพ้ืนทีอ่ย่างเป็นรปูธรรม รวมถงึประสานการด�าเนินการของหน่วยงาน 

และภาคส่วนต่างๆ เพือ่บรรลุเป้าหมายในระดับพ้ืนที ่  ท�าให้การจัดการมลัีกษณะรวมศนูย์ ขบัเคล่ือนจากบนลงล่าง 

เป็นหลัก ไม่มีการกระจายอ�านาจอย่างแท้จริง

 ๕) หน่วยงานด้านการศึกษาส่วนใหญ่ ขาดสมรรถนะที่เพียงพอในการจัดท�าและบริหารแผนกลยุทธ ์

ในระดับและขอบเขตของการจัดการท่ีตนต้องรับผิดชอบ ไม่เห็นความส�าคัญของการบริหารตามแผนกลยุทธ์ให ้

ครบวงจรตามที่ก�าหนด ทบทวนและปรับปรุงประสิทธิผลและประสิทธิภาพของการบริหารให้บรรลุตาม 

แผนการศึกษาในกรอบการด�าเนินการของตนเอง  การใช้ข้อมูลและสารสนเทศเพื่อประกอบการจัดท�าแผน 

การศึกษาในระดับต่างๆ มีอยู่อย่างจ�ากัด ข้อมูลที่มีส่วนใหญ่มีไว้เพ่ือการรายงานตามสายการบังคับบัญชา 

โดยไม่เอื้อต่อการน�ามาวิเคราะห์เพื่อการจัดการเชิงกลยุทธ์ในระดับต่างๆ ของการจัดการศึกษา

 ๖) ไม่มีระบบที่มีประสิทธิผลในการสร้างความต่อเนื่องของการพัฒนาระบบการศึกษา และรองรับนโยบาย 

ใหม่ๆ ด้านการศึกษาจากผู้ก�าหนดนโยบายทางการเมืองและผู้บริหารระดับสูงของกระทรวงศึกษาธิการเข้าสู่ระบบ 

การจัดการแผนการศึกษาแห่งชาติ ท�าให้การด�าเนินการในการพัฒนาระบบการศึกษาขาดความต่อเนื่อง  

และขาดช่วงในการพัฒนาต่อยอดการด�าเนินการ โดยเฉพาะการพัฒนาระยะยาว และการขยายผลแนวปฏิบัติ 

ที่เป็นเลิศ หรือแนวปฏิบัติที่ดีที่พบแล้วว่าประสบความส�าเร็จในการจัดการศึกษาในที่ต่างๆ

แนวทำงในกำรแก้ปัญหำ	(นิโรธ)

 การปฏริปูระบบการจดัท�า	ด�าเนนิการและตรวจสอบการด�าเนนิการของแผนการศกึษาแห่งชาต	ิให้เป็นแผนกลยทุธ์

เพือ่พฒันาการจัดการศกึษาของประเทศทีมี่การด�าเนนิการถ่ายทอดสู่การปฏบิติั	 และติดตามตรวจสอบการด�าเนนิการ 

ทีจ่�าเป็นตามเจตนารมณ์ของรฐัธรรมนญูฯ	ต้องมกีารทบทวนและปรบัปรงุทัง้ระบบอย่างเป็นระบบ	โดยใช้ประโยชน์			ท้ังนี้

ให้มีแผนการศกึษาแห่งชาต	ิ เป็นแผนกลยทุธ์หรอืแผนยทุธศาสตร์ด้านการศกึษาในระดบัชาต	ิท�าหน้าทีช่ีน้�าทิศทางและ

แนวทางในการพฒันาระบบการศกึษาของประเทศ

	 แผนการศึกษาแห่งชาติ	 ในฐานะแผนกลยุทธ์หรือแผนยุทธศาสตร์ด้านการศึกษาในระดับชาติ	 ควรมี

คุณสมบัติที่ส�าคัญดังต่อไปนี้

 ๑) มุง่บรรลเุป้าหมายท่ีเป็นผลลพัธ์หรอืผลสมัฤทธิท์างการศึกษาหรอืการเรยีนรู้ทีเ่ป็นรปูธรรมของเดก็และ

ประชาชนทกุช่วงวยั รวมถงึสมรรถนะของการพฒันาตนเองและการเรยีนรูต้ลอดชวีติ รวมถงึเพ่ือบรรลวุตัถปุระสงค์ส�าคัญ

ของการปฏรูิปการศกึษาในการยกระดบัคณุภาพของการศกึษา ลดความเหลือ่มล�า้ทางการศกึษา เพิม่ขดีความสามารถ 

ในการแข่งขันของประเทศ และปรับปรุงระบบการศึกษาให้มีประสิทธิภาพและมีธรรมาภิบาล
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 ๒) ให้ความส�าคญักบัการเสรมิสร้างปัจจยัหลกัสูค่วามส�าเรจ็ของระบบการศกึษาเพือ่บรรลเุป้าหมายข้างต้น 

อย่างน้อยครอบคลมุประเดน็ท่ีระบุไว้ในรฐัธรรมนญูแห่งราชอาณาจักรไทย ได้แก่ การผลติและพฒันาครใูห้คณุลกัษณะ

ของความเป็นคร ูหลกัสตูรและการจดักระบวนการเรยีนรู ้ การท�าหน้าทีข่องรฐัในการส่งเสรมิ สนบัสนนุ ช่วยเหลือและ

อดุหนุนการจดัการศกึษาให้มคีณุภาพและมาตรฐาน การจัดสรรทรัพยากรเพ่ือการศกึษาทีจ่ะท�าให้การศกึษามีคุณภาพ 

การสร้างความร่วมมอืกนัระหว่างหน่วยงานของรฐั องค์กรปกครองส่วนท้องถิน่ เอกชนและภาคประชาสงัคม

 ๓) มแีนวทางทีอ่ยูบ่นพืน้ฐานของข้อมลูและสารสนเทศทีเ่กีย่วข้องกบัการศกึษาทีไ่ด้รบัการรวบรวมและวเิคราะห์

อย่างรอบด้าน เช่น ความสามารถในการบรรลผุลและน�าแผนการศกึษาแห่งชาตสิูก่ารปฏบิติัในช่วงเวลาทีผ่่านมา ผลลพัธ์

และผลสัมฤทธิข์องระบบการศกึษาท่ีผ่านมา สมรรถนะคณุธรรมและจรยิธรรมทีจ่�าเป็นของประชาชนในแต่ละช่วงวยั  

ความแตกต่างหรอืความเหลือ่มล�า้ทางการศกึษาในด้านต่างๆ  ทศิทางของการพฒันาประเทศรวมถงึปัจจยัด้านความม่ันคง 

เศรษฐกจิ สังคมรวมถงึความก้าวหน้าของวทิยาศาสตร์และเทคโนโลยขีองประเทศและของโลก รวมถึงประสิทธภิาพของ 

การบริหารทรัพยากรทางการศึกษาและธรรมาภิบาลของระบบการศึกษา  ตลอดจนแนวปฏิบัติท่ีเป็นเลิศใน 

การจัดการศกึษาท่ีได้รบัการศกึษาและทบทวนไว้ว่าเหมาะสมต่อการขยายผลการปฏิบติั เช่น ข้อสรปุทีไ่ด้เรยีนรูผ่้านพืน้ที่

นวตักรรมการศกึษา  

 ๔) มีกระบวนการสร้างการมีส่วนร่วมของผูท้ีเ่กีย่วข้องกบัการจดัการศกึษาอย่างเหมาะสมในการให้ข้อแนะน�าหรอื 

ข้อคดิเห็นต่อสถานการณ์และทศิทางทีค่วรจะเป็นของการพัฒนาระบบการศกึษาเพือ่น�ามาประกอบการพจิารณาจดัท�า 

และปรบัปรงุร่างแผนการศกึษาแห่งชาต ิทัง้น้ีการมส่ีวนร่วมอาจด�าเนินการได้ในหลายลักษณะ เป็นกระบวนการต่อเนือ่ง 

จากการรับฟังข้อมูลจากกลุ่มที่มีการรวมตัวกันระดับพ้ืนท่ีหรือจังหวัด การประชุมทางวิชาการ การประชุม 

รับฟังความคิดเห็น หรือช่องทางสื่อสังคมออนไลน์ เป็นต้น 

 ๕) มโีครงสร้างการเรยีบเรยีงและเนือ้หาทีม่รีปูธรรมเชงิปฏบิติัการ ได้รบัการจดัล�าดับความส�าคญั เอือ้ต่อ 

การด�าเนินการครอบคลมุช่วงเวลาระยะหนึง่ท่ีเหมาะสม มคีวามต่อเนือ่งในระยะยาวครอบคลมุการเปล่ียนผ่านระหว่าง 

กรอบเวลาของแผนแต่ละช่วง สามารถถ่ายทอดสู่การปฏบิติัท้ังในแนวราบและในแนวด่ิง การก�าหนดงบประมาณและ

ทรพัยากรด้านต่างๆ เพือ่สนบัสนนุการท�างาน ตลอดจนการตดิตามประเมนิผล เรยีนรู ้และปรบัปรงุเป็นระยะ โดยก�าหนด

ตัววัดผลที่ส�าคัญและแนวทางการติดตามประเมินผลวิธีการอื่นเท่าที่จ�าเป็น

 ให้มีการจัดท�าแผนปฏิบัติการโดยหน่วยงานที่เกี่ยวข้องมีหน้าที่ด�าเนินการ	 รวมถึงการจัดสรรงบประมาณ	 

และทรัพยากรด้านอื่นๆ	ที่เกี่ยวข้องให้เป็นไปตามแผนการศึกษาแห่งชาติอย่างเพียงพอตามความจ�าเป็น	โดยมีกระบวนการ 

วิเคราะห์ถึงการน�าสาระส�าคัญของแผนการศึกษาแห่งชาติมาสู่การปฏิบัติในแนวราบว่าเรื่องใดเกี่ยวข้องกับหน่วยงานใด 

อย่างไร	สื่อสารและจัดท�าแผนปฏิบัติการดังกล่าวร่วมกัน	ให้แผนปฏิบัติการครอบคลุมช่วงเวลาที่จ�าเป็นเพื่อให้เห็นถึง 

แนวทางของแผนปฏิบัติการต่อเนื่องไปในอนาคตระยะหนึ่ง

วิธีกำรแก้ปัญหำ	(มรรค)



รายงานเฉพาะเรื่องที่	๕	การปฏิรูประบบการศึกษาโดยรวม 33

	 นอกจากนี้	ให้มีแผนการศึกษาระดับพื้นที่	 เพื่อถ่ายทอดแผนการศึกษาแห่งชาติในส่วนที่เกี่ยวข้องในแนวดิ่ง	 

เป็นแผนกลยุทธ์หรือแผนยุทธศาสตร์ด้านการศึกษาระดับพื้นที่	ท�าหน้าที่เป็นเครื่องมือในการชี้น�าทิศทางและประสาน 

แนวทางการพัฒนาระบบการศึกษาของหน่วยงานและภาคส่วนต่างๆ	ที่เกี่ยวข้องในพื้นที่	โดยในเบื้องต้นอาจก�าหนดให้ 

เป็นแผนในระดับจังหวัด	 ก็ได้	 โดยน�าคุณสมบัติของแผนการศึกษาแห่งชาติข้างต้นมาปรับใช้โดยอนุโลม	 ท�าให้ 

แผนการศึกษาระดับพื้นท่ีมีความสอดคล้องกับแผนการศึกษาแห่งชาติในส่วนที่จ�าเป็น	 ในขณะที่มีสาระส�าคัญ 

ที่สอดคล้องกับบริบทของการจัดการศึกษาของแต่ละพื้นที่ที่แตกต่างกันด้วย

	 สุดท้ายคือ	 ให้มีการติดตาม	 ตรวจสอบการด�าเนินการตามแผนการศึกษาแห่งชาติ	 แผนปฏิบัติการและ 

แผนการศึกษาระดับพื้นที่เป็นระยะตามตัววัดผลและแนวทางการติดตามประเมินผลที่ก�าหนดไว้เป็นระยะ	อย่างน้อย 

ให้ครอบคลุมการปฏิบัติตามแผนการศึกษาแห่งชาติ	 ความก้าวหน้าและผลลัพธ์ของการจัดการศึกษา	 ข้อจ�ากัด

หรืออุปสรรคที่ท�าให้การจัดการศึกษาไม่เป็นไปตามแผนการศึกษาแห่งชาติ	และแนวทางการจัดการกับข้อจ�ากัด

หรืออุปสรรคดังกล่าว		น�าผลที่ได้มาวิเคราะห์	ทบทวน	เรียนรู้และจัดท�าข้อเสนอเพื่อการปรับปรุงการด�าเนินการ	

ปรับปรุงแผนปฏิบัติการหรือแผนการศึกษาระดับพื้นที่	 และเพื่อการปรับปรุงแผนการศึกษาแห่งชาติตามความ

จ�าเป็นหรือตามกรอบเวลาที่เหมาะสมต่อไป

	 ๑)	ให้มีกฎหมายการศึกษาแห่งชาติฉบับใหม่	ที่มีบทบัญญัติปรับปรุงและก�าหนดระบบการจัดท�าแผนการศึกษา 

แห่งชาติใหม่	เพื่อให้เป็นแผนกลยุทธ์หรือแผนยุทธศาสตร์หลักเพื่อการพัฒนาระบบการศึกษาของประเทศ	รวมถึงให ้

มีแนวทางที่จะน�ามาใช้เพื่อถ่ายทอดแผนการศึกษาแห่งชาติสู่การปฏิบัติที่มีประสิทธิผล	 และให้แผนการศึกษา

แห่งชาติได้รับความเห็นชอบจากคณะรัฐมนตรีก่อนข้ึนทูลเกล้าฯ	 ถวายเพ่ือทรงมีพระบรมราชโองการให้ใช้

แผนการศึกษาแห่งชาติต่อไป

	 ๒)	 ก�าหนดหน้าท่ีและอ�านาจของคณะกรรมการนโยบายการศึกษาแห ่งชาติให ้ เป ็นกลไก

ระดับนโยบายท่ีรับผิดชอบเห็นชอบร่างแผนการศึกษาแห่งชาติก ่อนเสนอต่อคณะรัฐมนตรี	 และให้ม ี

คณะกรรมการเฉพาะด ้านท่ีท�าหน ้าที่ ในการยกร ่างแผนการศึกษาแห ่งชาติ	 รวมถึงมีส� านักงาน 

คณะกรรมการนโยบายการศึกษาแห ่งชาติมีหน ้าที่และอ�านาจเป ็นหน ่วยงานหลักในการรวบรวม	

ศึกษา	 วิจัยและวิเคราะห์ข้อมูลและสารสนเทศต่างๆ	 ตลอดจนจัดกระบวนการท่ีจ�าเป็นเพ่ือสนับสนุน 

การจัดท�าแผนการศึกษาแห่งชาติดังกล่าว

	 ๓)	 ให้มีการทบทวน	 และก�าหนดหลักเกณฑ์และวิธีการจัดท�าแผนการศึกษาแห่งชาติ	 ให้เป็นแผนกลยุทธ ์

เพื่อการพัฒนาระบบการศึกษาของประเทศ	 ที่มีประสิทธิภาพและประสิทธิผลให้แผนการศึกษาแห่งชาติ 

มีคุณสมบัติที่ส�าคัญได้ตามแนวทางในการแก้ปัญหาที่ก�าหนดไว้ข้างต้น	และก�าหนดวิธีการในการรับความคิดเห็น 

ของประชาชนและบุคคลซึ่งเกี่ยวข้องกับระบบการศึกษาอย่างเป็นระบบ	 เพื่อให้มีข้อมูลและสารสนเทศ 

ที่รอบด้านประกอบการพิจารณาจัดท�าแผนการศึกษาแห่งชาติ

	 ๔)	จัดท�าระบบและกระบวนการด�าเนินการตามหลักเกณฑ์และวิธีการจัดท�าแผนการศึกษาแห่งชาติที่ก�าหนดไว ้

โดยอาจน�าคณะผู้เชี่ยวชาญหรือหน่วยงานที่ปรึกษาจากภายนอกที่มีความเชี่ยวชาญและประสบการณ์มาร่วมด�าเนินการ 

เพื่อการเรียนรู้และพัฒนาในระยะแรก	นอกจากนี้ให้ศึกษาและก�าหนดสมรรถนะของบุคคลที่เกี่ยวข้องจากหน่วยงานต่างๆ 

และวางแผนพัฒนาสมรรถนะของบุคคลที่เกี่ยวข้องอย่างเป็นระบบทั้งหน่วยงานในส่วนกลาง	และหน่วยงานระดับพื้นที่
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 ๕)	ให้มีการศึกษา	วิจัย	รวบรวมข้อมูล	ทบทวนและวิเคราะห์ประเด็นส�าคัญต่อไปนี้เพื่อจัดท�าแผนการศึกษา 

แห่งชาติเป็นอย่างน้อย	ได้แก่	เจตนารมณ์ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทยโดยเฉพาะในส่วนที่เกี่ยวข้องกับการศึกษา, 

ยุทธศาสตร์ชาติ	แผนแม่บทที่เกี่ยวข้อง	และแผนปฏิรูปประเทศ,	ปัจจัยทางด้านความมั่นคง	เศรษฐกิจ	สังคม	และ 

ความก้าวหน้าด้านวิทยาศาสตร์และเทคโนโลยีของประเทศและของโลก,	สถานการณ์และผลสัมฤทธิ์ด้านการศึกษาของ 

ประเทศที่ผ่านมา	ตลอดจนสาเหตุที่เกี่ยวข้อง,	สาระส�าคัญของแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ	รวมถึงข้อเสนอและ 

ข้อคิดเห็นที่เกิดจากการรับฟังความคิดเห็น

	 ๖)	 ให้มีการทบทวนและปรับปรุงแผนการศึกษาแห่งชาติฉบับที่มีการบังคับใช้อยู่ในปัจจุบัน	 และปรับปรุง 

แผนการศึกษาแห่งชาติให้มีคุณสมบัติสอดคล้องกับที่ระบุไว้ในแนวทางการแก้ไขปัญหาข้างต้น	 เพื่อประกาศใช้

ภายใน	๒	ปี

	 ๗)	ให้มีการศึกษา	ออกแบบและด�าเนินการให้มีระบบและกระบวนการที่ส่วนราชการและหน่วยงานของรัฐ 

ที่เกี่ยวข้องกับการศึกษา	และส�านักงานคณะกรรมการนโยบายการศึกษาแห่งชาติ	 จะร่วมกันจัดท�าแผนปฏิบัติการรายป ี

เป็นระยะเวลาหนึ่ง	เช่น	ทุก	๔	ปี	เพื่อจัดท�าแผนปฏิบัติการเป็นรายปีตามกรอบระยะเวลาหนึ่งให้เกิดความต่อเนื่อง 

สอดคล้องกับวัตถุประสงค์และแนวทางการพัฒนาที่ก�าหนดไว้ในแผนการศึกษาแห่งชาติ	 และให้มีการทบทวนปรับปรุง 

แผนปฏิบัติการรายปีดังกล่าวให้ครอบคลุมกรอบเวลาที่ก�าหนดไปข้างหน้าเป็นประจ�าทุกปี	ทั้งนี้อาจน�าคณะผู้เชี่ยวชาญ 

หรือหน่วยงานที่ปรึกษาจากภายนอกท่ีมีความเชี่ยวชาญและประสบการณ์มาร่วมด�าเนินการเพื่อการเรียนรู้และพัฒนา 

ในระยะแรก

	 ๘)	ให้ส่วนราชการและหน่วยงานของรัฐที่เกี่ยวข้องกับการศึกษา	และส�านักงานคณะกรรมการนโยบายการศึกษาแห่งชาต ิ

ร่วมกันทบทวนแผนปฏิบัติการข้างต้นทุกปีก่อนจัดท�าค�าขอรับการจัดสรรงบประมาณต่อส�านักงบประมาณ

เพื่อปรับปรุงแผนปฏิบัติการที่แต่ละหน่วยงานต้องรับผิดชอบให้สอดคล้องกับความจ�าเป็นและสภาพการณ ์

ที่เปลี่ยนแปลงไปเพื่อเสนอค�าขอรับการจัดสรรงบประมาณต่อรัฐบาลตามขั้นตอน

	 ๙)	 ให้ส�านักงานงบประมาณจัดสรรงบประมาณให้เป็นไปตามแผนปฏิบัติการดังกล่าวข้างต้น	 ในกรณีที่วงเงิน 

จัดสรรงบประมาณไม่เพียงพอ	 ให้จัดสรรให้สอดคล้องกับล�าดับความส�าคัญที่ก�าหนดไว้ตามแผนการศึกษาแห่งชาต ิ

และมติของคณะรัฐมนตรีตามข้อเสนอแนะของคณะกรรมการนโยบายการศึกษาแห่งชาติ

 ๑๐)	 ให้มีการส่งเสริมให้กลไกภาครัฐในระดับพ้ืนท่ีหรือคณะบุคคลท่ีรวมตัวกันรูปสมัชชา	 สภาหรือคณะบุคคล 

ในชื่อเรียกอื่นที่ประกอบด้วยตัวแทนจากภาครัฐ	องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น	ภาคเอกชน	และภาคประชาสังคมเพื่อส่งเสริม 

สนับสนุน	ช่วยเหลือ	เสนอแนะ	อุดหนุนหรือให้ความร่วมมือในการจัดการศึกษา	ได้ร่วมกันจัดท�าแผนการศึกษาระดับพื้นที ่

เพื่อเป็นแผนกลยุทธ์ในการพัฒนาการศึกษาในแต่ละพื้นที่	เช่น	ระดับจังหวัดหรือกลุ่มจังหวัด	ให้แผนการศึกษาระดับพื้นที ่

ที่รอบด้าน	 ระบุเป้าหมายที่สามารถชี้น�าและประสานความร่วมมือระหว่างหน่วยงาน	สอดคล้องกับทิศทางการพัฒนา 

การศึกษาของประเทศในส่วนท่ีเก่ียวข้องและตอบสนองต่อความต้องการเฉพาะท่ีแตกต่างกันไปในแต่ละพื้นที่	 ทั้งนี้ให้ม ี

การสนับสนุนด้านวิชาการและชี้แนะแนวทางในการจัดท�าแผนงานดังกล่าวให้สอดคล้องกับหลักเกณฑ์และวิธีการที ่

ส�านักงานคณะกรรมการนโยบายการศึกษาแห่งชาติก�าหนดโดยความเห็นชอบของคณะกรรมการนโยบาย 

การศึกษาแห่งชาติ
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 ๑๑)	 ให้มีการติดตามประเมินผลและตรวจสอบการด�าเนินการตามแผนการศึกษาแห่งชาติตามหลักเกณฑ์และ 

วธีิการทีก่�าหนดไว้	โดยใช้ประโยชน์จากฐานข้อมลูและเทคโนโลยสีารสนเทศให้มากทีส่ดุและไม่ให้เกดิภาระในการ 

เก็บรวบรวมข้อมูลที่ไม่จ�าเป็นแก่สถานศึกษาและหน่วยงานที่เกี่ยวข้องจนเกินสมควร	 น�าผลดังกล่าวมาวิเคราะห์และ 

ใช้ประโยชน์เพือ่ทบทวนและปรบัปรงุแผนงานในระดบัต่างๆ	รวมถงึปรบัปรงุการถ่ายทอดแผนปฏบิตักิารสูก่ารปฏบิตัิ	 

การจัดสรรงบประมาณและทรัพยากรทางการศึกษา	การจัดท�าแผนปฏิบัติการ	ตลอดจนการจัดท�าแผนการศึกษาแห่งชาติ 

ในล�าดับต่อไป

	 ทั้งนี้	ในระหว่างที่ยังไม่มีการประกาศใช้กฎหมายการศึกษาแห่งชาติฉบับใหม่	ควรให้สภาการศึกษาและ 

หน่วยงานหลักด้านการศึกษาของประเทศร่วมกันด�าเนินการตามแนวทางและวิธีการแก้ปัญหาตามที่เสนอไว ้

ข้างต้นไปพลางก่อนตามหน้าท่ีและอ�านาจที่จะสามารถด�าเนินการได้	 เพื่อตอบสนองต่อเจตนารมณ์ของ 

รัฐธรรมนูญฯ	และเพื่อให้เป็นไปตามแผนปฏิรูปประเทศด้านการศึกษา
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