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คํ านํ า
!เปนท่ีทราบกันท่ัวไปวา การปฏรูิปการเงนิ-การงบประมาณมสีวนส ําคัญท่ี

จะทํ าใหการปฏรูิปการศึกษาบรรลผุลตามเปาหมาย ในขณะท่ีการปฏรูิปการเงนิ-
การงบประมาณจะสมัฤทธิผ์ลได ก็ตอเมือ่มรีะบบบริหารจดัการท่ีมปีระสทิธภิาพ

!จากสาระบัญญติัในหมวด 5 มาตรา 39 และหมวด 8 มาตรา 60 และ 61
ของพระราชบัญญติัการศึกษาแหงชาติ พ.ศ. 2542 ท่ีกํ าหนดใหมกีารกระจาย
อํ านาจการบริหารการจดัการศึกษาท้ังดานวิชาการ งบประมาณ การบริหารงาน
บุคคล  และการบริหารท่ัวไป ไปยังเขตพืน้ท่ี และสถานศึกษา และใหจดัสรรเงนิ
อุดหนุนแกผูเรียนเปนรายบุคคลอยางเหมาะสมและเทาเทียมกัน รวมทัง้ใหจดัเงนิ
สมทบแกผูเรียนท่ีมคีวามจ ําเปนพเิศษ และจดัสรรเงนิอุดหนุนการศึกษาท่ีจดั
โดยบุคคล   ครอบครัว ชมุชน และองคกรตาง ๆ ในสังคมน้ัน  เปนพนัธกิจส ําคัญ
ท่ีจะทํ าใหเกิดการเปลีย่นแปลงระบบการบริหารจดัการทรัพยากรทางการศึกษา 
ซึง่จะตองพฒันาใหเปนระบบท่ีมปีระสทิธภิาพ  เพือ่ชวยผลกัดันใหการปฏรูิป
การศึกษาเปนไปในทิศทางท่ีกํ าหนด

!เน่ืองจากการพฒันาระบบบริหารจัดการทรัพยากรทางการศึกษา
ตามพระราชบัญญติัการศึกษาแหงชาติเปนเร่ืองใหม และยังไมมกีารศึกษาให
ชดัเจนมากอน ส ํานักงานคณะกรรมการการศึกษาแหงชาติจงึไดจดัใหมกีาร
ศึกษาวิจยัเร่ือง “ระบบการบริหารจดัการเพ่ือการจดัสรรทรัพยากรสํ าหรับ
การศกึษาขัน้พ้ืนฐาน 12 ป ท่ีสอดรับกับ พ.ร.บ. การศกึษาแหงชาต ิพ.ศ.
2542 ”   โดยไดรับความรวมมอืจาก ศาสตราจารย ดร.ชยัอนนัต  สมทุวณชิ
ซึง่เปนนักคิด และนักปฏิบัติดานการศึกษา การบริหารจัดการการเงินการคลัง



และกฎหมาย ทํ าการศึกษาและจัดทํ ารายงานการวิจัยข้ึน เพื่อสังเคราะห
ประสบการณเก่ียวกับการปฏิรูปการเงิน-การงบประมาณของตางประเทศ 
พรอมท้ังทํ าการวิเคราะหใหเห็นถึงสภาพการดํ าเนินงานของประเทศไทย โดยเฉพาะ
ความพยายามท่ีจะปฏรูิประบบงบประมาณของส ํานักงบประมาณ แลวสงัเคราะห
องคความรูท้ังหมดมาจัดทํ าเปนขอเสนอแนวทางสํ าหรับการปฏิรูประบบ
บริหารจัดการทรัพยากรของประเทศไทย ตลอดจนขอควรปฏิบัติในระยะ
เปลีย่นผาน  เพือ่เปนแนวทางใหกับหนวยงานท่ีเก่ียวของรับไปดํ าเนินการตอไป

!ส ํานักงานฯ หวังเปนอยางย่ิงวา “รายงานการวิจยัเร่ือง ระบบการบริหาร
จัดการเพื่อการจัดสรรทรัพยากรส ําหรับการศึกษาข้ันพ้ืนฐาน 12  ป ท่ีสอดรับ
กับ พ.ร.บ. การศึกษาแหงชาติ พ.ศ. 2542 ”  น้ี จะเปนขอมลูพืน้ฐานส ําคัญส ําหรับ
ประกอบการพจิารณาแนวทางการปฏรูิปการเงนิเพือ่การศึกษาของไทย   และ
เปนประโยชนแกผูสนใจท่ัวไป

!       (นายรุง  แกวแดง)
                                                เลขาธิการคณะกรรมการการศึกษาแหงชาติ



คํ าช้ีแจงของผูวิจัย

รายงานน้ีเปนการศึกษาท่ีมุงเสนอแนะแนวคิด แนวทาง และวิธกีารจดัสรร
และบริหารจัดการงบประมาณดานการศึกษา เพื่อดํ าเนินการตามเปาหมาย
วัตถุประสงค และนโยบายการปฏิรูปการศึกษา โดยไดมีการสํ ารวจวิเคราะหและ
สังเคราะหประสบการณจากประเทศตาง ๆ รวมท้ังของประเทศไทยดวย  เพื่อ
เสนอตัวแบบการจัดสรรและบริหารจัดการงบประมาณดานการศึกษาท่ีสนอง
ตอบตอเปาหมายดานความเสมอภาคทางโอกาส การมีทางเลือก การลดความไม
เทาเทียมกัน การเพิ่มคุณภาพของการศึกษา การจดัการศึกษาในฐานะท่ีเปนบริการ
ทางสงัคมใหมปีระสทิธภิาพและประสทิธิผล โดยมีการกระจายอํ านาจการบริหาร
และการจัดการศึกษาท้ังดานวิชาการ งบประมาณ การบริหารงานบุคคล และการ
บริหารท่ัวไป ไปยังเขตพืน้ท่ีการศึกษาและสถานศึกษาในเขตพืน้ท่ีการศึกษาโดยตรง

ขอเสนอท่ีปรากฏในรายงานน้ีเปนขอเสนอสํ าหรับการพิจารณา
หลักเกณฑและวิธีการกระจายอํ านาจดังกลาว  ซึ่งจะตองกํ าหนดในกฎกระทรวง
การจดัทํ ารายงานไดคํ านึงถึงสภาพการณและสถานการณของประเทศไทยเปนส ําคัญ

ในการจดัทํ ารายงานฉบับน้ี เจาหนาท่ีของส ํานักงานคณะกรรมการ
การศึกษาแหงชาติ คือ นางสาวสุภาพร  โกเฮงกุล  และนางสาวสายรุง  แสงแจง
ไดชวยเหลอืในการคนหาขอมลูทางอินเตอรเนต เอกสารตาง ๆ ท่ีเก่ียวของ วิเคราะห
ขอมูลท่ีปรากฏในภาคผนวกและประสานงานอยาง เขมแข็ง มีประสิทธิภาพและ



คุณภาพดีเย่ียม นางอารีรัตน  ลายนาค  เปนผูพิมพตนฉบับ  ทั้งนี้ ไดรับขอคิดเห็น
ท่ีเปนประโยชนอยางย่ิงจากเจาหนาท่ีระดับสงูของส ํานักงบประมาณ ส ํานักงาน
คณะกรรมการการศึกษาแหงชาติ สํ านักงานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจ
และสังคมแหงชาติ กระทรวงศึกษาธิการ  นอกจากน้ันยังมีนักวิชาการและผูมี
ประสบการณอีกหลายทานท่ีไดเขารวมการสัมมนาระดมความคิดเร่ืองระบบการ
บริหารจัดการเพื่อการจัดสรรทรัพยากรส ําหรับการศึกษาข้ันพ้ืนฐาน 12 ป ในวัน
พุธที่ 15 มีนาคม 2543  โรงแรมรอยัลริเวอร  กรุงเทพฯ ท่ีไดชวยใหขอคิดเห็น
วิจารณเพ่ือใหมีการปรับปรุงแกไข  อาทิ นายโฆสติ  ปนเปยมรัษฏ    ศ. (พิเศษ)
ดร. สมชัย  ฤชุพันธุ  ดร. รุง  แกวแดง   นางสตรี  ประทีปะเสน  ดร. เจือจันทร
จงสถิตอยู   ดร. นงราม  เศรษฐพานิช  นายธรรมรักษ   การพิศิษฎ  ดร. อุทิศ
ขาวเธยีร  ดร. ถนอม  อินทรกํ าเนิด  รศ. ดร. สิริลักษณา  คอมันตร นายชัยณรงค
อินทรมทีรัพย   และนางสาวเพญ็ศรี   ตรีทัพ     ผูวิจัยขอขอบคุณไว  ณ ท่ีน้ีดวย

      
                                                            ศาสตราจารย ดร. ชัยอนันต  สมุทวณิช

               พฤษภาคม  2543
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บทสรุปสํ าหรับผูบริหาร

ระบบการบริหารจัดการงบประมาณมีความสํ าคัญย่ิงตอระบบการ
ศึกษาโดยเฉพาะอยางย่ิงระบบการศึกษาท่ีกํ าลังมีการปฏิรูป  ในสภาพการณ
ท่ีท้ังระบบงบประมาณและระบบการศึกษาตางไดรับการปฏรูิปพรอม ๆ กนัไป
โดยบทบาทของการศึกษาตอสงัคมวัฒนธรรม  เศรษฐกิจ  การเมอืง  การ
บริหารจัดการมีมากข้ึนน้ี แนวคิดท่ีสํ าคัญท่ีไมเคยไดรับการเนนย้ํ ามากอน
เชน   ประสิทธิภาพ  ประสิทธิผล  ความเทาเทียมกัน  ก็เร่ิมมีความสํ าคัญ
โดยตรงตอการกํ าหนดกรอบการพจิารณาคุณภาพการศึกษา  และกระบวนการ
ติดตาม  ประเมินผล  ตลอดจนความรับผิดชอบท่ีบริการสาธารณะประเภทน้ี
มีตอสังคม

รายงานน้ีตองการเชื่อมโยงกระบวนการปฏิรูปการศึกษากับกระบวน
การบริหารจดัการงบประมาณ โดยถือแนวทางการใหงบประมาณเปนเคร่ืองมือ
สนองตอบตอเปาหมายของการปฏิรูปมิไดแยกออกจากเปาหมายและ
กระบวนการปฏิรูป เพราะงบประมาณหาไดเปนเพียงเร่ืองของเทคนิคหรือ
ระเบียบวิธีการในการใชจายเงินของรัฐไม หากเปนเงื่อนไขส ําคัญที่จะใชใน
การผลักดัน เอ้ืออํ านวย สงเสริมใหกระบวนการปฏิรูปการศึกษาซึ่งมีเปา
หมายท่ีหลากหลายบรรลุผลได   โดยมีอุปสรรค และปญหานอยท่ีสุด

เน่ืองจากความจํ าเปนในการปฏิรูปการศึกษาเกิดจากปญหาหลัก ๆ
คือความไมเทาเทียมกันในโอกาสและการไดรับบริการทางการศึกษา การ
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รวมศูนยอํ านาจมากเกินไป  ไมมีการกระจายอํ านาจ  การขาดเอกภาพดาน
นโยบาย  การอาศัยรูปแบบเดียวในการปฏิบัติภารกิจภายใตเง่ือนไขท่ีมีความ
แตกตางหลากหลาย  ดังน้ัน  ระบบการบริหารจัดการงบประมาณจึงควรชวย
ลดปญหาเหลาน้ี

ในปจจุบันการปฏิรูปการศึกษาเปนวาระแหงชาติของประเทศตาง ๆ
ท่ัวโลก รายงานน้ีไดเปรียบเทียบประสบการณ  และสรุปบทเรียนท่ีประเทศ
ไทยควรนํ ามาพิจารณารวมกับสภาวการณและเปาหมายของชาติไทย  ขอคิดท่ี
ส ําคัญก็คือ  การจดัโครงสรางบริหารและการคลงั-การงบประมาณใหไดผลน้ัน  จะ
ตองมีเอกภาพไมขัดแยงกัน แตก็ยืดหยุนพอท่ีจะเปนไปตามบริบทหรือสภาพ
แวดลอมท่ีมีความหลากหลายในโรงเรียนตาง ๆ รายงานน้ีไดแยกแยะความ
แตกตางระหวางโรงเรียนท่ีมกีารบริหารจดัการดวยตนเอง (Self-managing
schools) กับโรงเรียนท่ีมีการปกครองตนเอง (Self-governing schools)    ท้ัง
น้ีเพือ่ชีใ้หเห็นวา การกระจายอํ านาจการบริหารและการจดัการศึกษามหีลาย
ดาน การท่ีโรงเรียนมคีวามเปนนิติบุคคล มอํี านาจหนาท่ีความรับผดิชอบดาน
วิชาการ   ดานบริหารงานบุคคล   และดานการบริหารท่ัวไปน้ัน ทํ าใหโรงเรียนเปน
โรงเรียนท่ีมีการปกครองตนเอง แตถายังไมมีอํ านาจในการบริหารจัดการ
งบประมาณดวยตนเอง ก็ถือไมไดวามีการกระจายอํ านาจอยางแทจริง

รายงานน้ีจึงอธิบาย  วิเคราะห  สภาพปจจุบันและความพยายามใน
การปรับปรุงระบบการจดัการงบประมาณของไทยไวดวย      เพราะเปนสายพาน
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เชือ่มตอกับกระบวนการปฏรูิปการศึกษาท่ีส ําคัญย่ิง รายงานน้ีตองการเสนอตัว
แบบการจัดสรรและการบริหารจัดการงบประมาณเพื่อการศึกษาท่ีสามารถ
รองรับไดท้ังเปาหมาย  กระบวนการปฏรูิปการศึกษา   และการปรับเปลีย่นระบบ
 งบประมาณจากการเนนการวิเคราะห จัดสรรงบประมาณแบบแสดงราย
การไปเปนการจัดสรรงบประมาณแบบรวมเปนกอนโดยเนนระบบงบประมาณ
แบบเนนผลงาน

การปฏิรูประบบงบประมาณกับการปฏิรูปการศึกษากํ าลังเคลื่อนตัว
ไปในทิศทางเดียวกัน  คือ  มกีารเพิม่ความคลองตัว  ความยืดหยุนในการบริหาร
จดัการงบประมาณใหมากขึน้กวาท่ีเปนอยู โดยเนนผลงานและคุณภาพของ
การบริการเปนสํ าคัญ แตการปฏิรูประบบงบประมาณก็ไดวางเง่ือนไขท่ีหนวย
ราชการตองขามพนไปกอนท่ีจะไดรับอิสระและมีอํ านาจในการบริหารจัดการ
งบประมาณอยางเต็มท่ีได  ดังน้ันระยะ 3 - 5 ป ขางหนานี้จึงเปนระยะของ
การเปล่ียนผาน จึงมีความจ ําเปนท่ีจะตองมีกรอบการกระจายอํ านาจและ
กรอบการจัดสรรงบประมาณควบคูกันไป

รายงานน้ีเสนอใหมีการปรับโครงสรางแผนงานงบประมาณดานการ
ศึกษา เพือ่เปนกรอบใหญ ของการจัดสรรงบประมาณทางการศึกษา มิใชจะ
เนนเฉพาะเร่ืองเทคนิคหรือสูตรของการจัดสรรงบประมาณแตเพียงดานเดียว   
ระบบงบประมาณเพื่อการศึกษาจะตองเปนระบบงบประมาณท่ีมีโครงสราง
แผนงานท่ีรองรับเปาหมายดานตาง ๆ ของการปฏรูิปการศึกษาใหได  ดังน้ันตัว
แบบ
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การจัดสรรและการบริหารจัดการงบประมาณเพื่อการศึกษา จึงประสาน
ขอพจิารณา  3  ดาน  คือ   ดานหลักการและเปาหมาย   ดานเทคนิค  และ
ดานการเมือง

เน่ืองจากการจัดสรรงบประมาณดานการศึกษา  จะเปนการจัดสรร
เปนเงินกอน รายงานน้ีจึงเสนอใหอาศัยดัชนีและตัวช้ีวัดดานความขัดสนรวม
กับความขัดสนทางการศึกษาในการแยกแยะพ้ืนท่ีท่ีจะไดรับงบประมาณ โดย
คํ านึงถึงระดับของการไดรับทรัพยากรทางการศึกษาในอดีตมาพจิารณาดวย

ขอเสนอท่ีสํ าคัญไดแก การใหมีการจัดลํ าดับความสํ าคัญเชิงกลยุทธ
ของงบประมาณรายจายทางการศึกษา การมีแผนกลยุทธ การเปล่ียนโครง
สรางแผนงานดานการศึกษาเสียใหมใหโครงสรางแผนงานดานการศึกษา
สะทอนหลักการและเปาหมายดานการกระจายอํ านาจ การลดความไมเทา
เทียมกัน การสงเสริมคุณภาพการศึกษา การสรางมูลเหตุจูงใจใหมีการพฒันา
เด็กและโรงเรียน นอกเหนือไปจากการจดัการศึกษาขัน้พืน้ฐานใหท่ัวถึง         การ
แบงประเภทของสถานศึกษา      ซึ่งเนนโครงสรางการบริหารการศึกษาระดับ
ยอยท่ีสุดเพื่อหาลักษณะของเขตพื้นท่ีการศึกษาคือ  แบงตามเกณฑ 2 ดาน
รวมกันคือ  ระดับของการมีทรัพยากรทางการศึกษาท่ีแตกตางกัน  ระดับ
ของผลการปฏบัิติงานทางการศึกษา การใหมวีธิกีารใหเงนิชวยเหลอืเพือ่สรางความ
เทาเทียมกัน ท้ังน้ีโดยแบงประเภทงบประมาณดานตาง ๆ ใหชดัเจน และใหมี
การจดัทํ าดัชนีความจ ําเปนของแตละโรงเรียน (A School Index of Needs)
ในสวนท่ีเก่ียวกับการบริหารจัดการงบประมาณไดเสนอใหมีการเช่ือมโยงแผน
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กลยุทธกับเปาหมายและการใชจายงบประมาณเปนกอน  โดยใหมีการจัดทํ า
งบประมาณรายจายลวงหนาระยะกลาง เนนความสํ าคัญและมีการปฏิบัติ
อยางจริงจงัในดานการติดตามและประเมนิผลส ําเร็จของแผนงาน กลาวคือเปน
การกํ ากับท่ีข้ันตอนแรก และขัน้ตอนสดุทายของกระบวนการบริหารจดัการงบ
ประมาณ ท้ังน้ีจะตองมีการจัดระบบขอมูลเพื่อประกอบการจัดสรรและ
บริหารจัดการงบประมาณเปนอยางดี มีการใหขอมูลเพื่อหากระสวนและแนว
โนมในการคาดการณลวงหนา การสรางภาพของความนาจะเปนไปได การวางแผน
เชงิ        กลยุทธท่ีอาศัยขอมูลสถิติ  มีการจัดทํ าตัวบงช้ีดัชนีและดัชนีรวม   ใน
ประการสุดทายไดแนะนํ าใหมีการปรับเปลี่ยนวิธีคิดของผูมีสวนเก่ียวของรับ
ผิดชอบในการจดัเก็บ  ประมวล  และวิเคราะหขอมลูดานการศึกษาใหเปนไปใน
ทิศทางท่ีเอ้ืออํ านวยตอการเตรียมการจัดสรรงบประมาณท่ีไดรับมาเปนเงิน
กอน โดยมีขอมูลทุกระดับ โดยเฉพาะระดับโรงเรียนใหสอดคลองกับหลัก
เกณฑ และวิธกีารจดัสรรงบประมาณเพือ่บรรลเุปาหมายหลักของการปฏิรูปการ
ศึกษาอยางเรงดวน

รายงานน้ีไดเสนอแนะขั้นตอน 5 ขั้นตอนในการเตรียมการจัดทํ า
และบริหารจัดการงบประมาณแบบมุงเนนผลงาน  ข้ันตอนในการจัดทํ างบ
ประมาณ  การบริหารจัดการงบประมาณท่ีเปนเงนิกอน  ท้ังน้ีโดยเสนอแนะการ
จดัทํ าและบริหารจดัการงบประมาณระยะสัน้ และระยะกลาง (งบประมาณ
2544 - 2545   และ 2546 - 2547)   และระยะยาว   (ต้ังแตงบประมาณ 2548
เปนตนไป) ไวดวย



บทที ่1
เหตุผลและความจํ าเปนในการศึกษา

โดยท่ัวไปแลว การบริหารจัดการการศึกษาเปนเร่ืองท่ีมีการศึกษา
วิจัยในแงของการบริหารจัดการทรัพยากรเพ่ือการศึกษานอยมาก แนวคิด
เก่ียวกับการศึกษาท่ีโยงกับเร่ืองประสทิธิภาพ ประสิทธิผล และเศรษฐศาสตร
เปนของใหมส ําหรับผูบริหารจัดการโรงเรียน การจัดสรรงบประมาณเพ่ือการ
ศึกษาเพ่ิงไดรับการยอมรับเม่ือไมก่ีปมาน้ีเองวา จะตองมีความโปรงใส และ
เปนธรรม ท้ัง ๆ ท่ีระบบโรงเรียนของรัฐมีอายุมากกวารอยป ในปจจุบัน
บทบาทของการศึกษาตอสงัคม เศรษฐกิจและการเมอืงมมีากขึน้ และแนวคิดเร่ือง
ประสทิธภิาพ ประสทิธผิลและความเทาเทียมกัน เร่ิมมคีวามส ําคัญในการ
ดํ าเนินการปรับปรุงและใชหลักสูตร การกํ าหนดกรอบท่ีพิจารณาคุณภาพทาง
การศึกษาและกระบวนการติดตาม ประเมนิผล ตลอดจนความรับผดิชอบ     ท่ี
บริการสาธารณะประเภทน้ีมีตอสังคม

Peter Drucker (1995)  ช้ีใหเห็นถึงโอกาส (opportunities) และการ
ทาทาย (threats) ท่ีมตีอระบบโรงเรียนใน “สังคมความรู” วา ในสงัคมความรูน้ัน
ความรูขัน้สงูและการเพิม่พนูความรูจะตองไปหาเอาหลงัวัยเรียน ในสถานท่ีตาง
ๆ นอกโรงเรียน และผานกระบวนการศึกษาท่ีไมไดอยูท่ีโรงเรียนแบบด้ังเดิม
อีกตอไป เชน การศึกษาอยางตอเน่ือง ณ สถานท่ีทํ างาน  เปนตน     ในเวลา
เดียวกันการปฏิบัติงาน ผลงานของโรงเรียน และคุณคาพ้ืนฐานของ    โรง
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เรียนจะกลายเปนสิง่ท่ีสงัคมโดยรวมใหความสนใจมากขึน้ แทนท่ีจะปลอยให
เปนเร่ืองของ “พวกมืออาชีพ” คือ ตกอยูในมือของนักการศึกษาแตเพียงฝาย
เดียว (Drucker 1995 : 204-205)

ดังน้ัน ในศตวรรษหนา ในบรรดาภารกิจท่ีมลี ําดับความส ําคัญ  6 ประการ
น้ัน  มีถึง 3 ประการท่ีเปนเร่ืองของความรูและการศึกษาโดยตรง กลาวคือ

! เราจะตองคิดใหลุแจงแทงตลอดถึงเปาหมาย คุณคา
สารัตถะของการศึกษา เราจะตองรูจกัใหคํ าจ ํากัดความ
ของ คณุภาพ ของการศึกษา และผลผลิตของการศึกษา
เพือ่จะวัดและจดัการกับท้ังสองเร่ืองน้ีใหได

 !       เราจ ําเปนตองมกีารศึกษาท่ีเปนระบบเก่ียวกับคณุภาพ
      ของความรู และ ผลผลิตของความรู  การอยูรอดของ
องคกรในอนาคตยอมขึ้นอยูกับความสามารถในการจัด
การกับคุณภาพการศึกษาและผลผลติทางความรูน้ี

   !     เราจ ําเปนตองพัฒนาทฤษฎีเศรษฐศาสตรท่ีเหมาะสม
       กับระบบเศรษฐกิจโลกท่ีกํ าลงัมบีทบาทเปนเอก และนํ า
กิจกรรมดานอ่ืน ๆ ความรูไดกลายเปนทรัพยากรทาง
เศรษฐกิจท่ีส ําคัญและเปนหลกั และอาจเปนแหลงเดียว
ของความไดเปรียบเชงิเปรียบเทียบดวย

ดังน้ัน รายงานฉบับน้ีจงึจะส ํารวจ วิเคราะห และสงัเคราะหประสบการณ
จากประเทศตาง ๆ โดยอาศัยแนวคิดเก่ียวกับประสทิธภิาพ   ประสทิธผิล คุณภาพ
และผลผลติทางการศึกษา โดยศึกษาจากนโยบายการบริหารจดัการการศึกษา
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นโยบายการจดัการบริหารการศึกษาของแตละประเทศจะมลีกัษณะใด 
มกีระบวนการดํ าเนินการอยางไรน้ัน  ขึน้อยูกับลกัษณะของระบอบการเมือง
การปกครอง และระบบการบริหารราชการ หรือการจดัการของภาครัฐโดยตรง

เน่ืองจากการศึกษาเปนปจจัยสํ าคัญในการอบรมบมนิสัย การ
กลอมเกลาทางสังคม การเตรียมการเพื่อใหทักษะและความรูแกบุคคล
สํ าหรับการทํ างานประกอบอาชพีในอนาคต การศึกษาจงึเปนกิจกรรมทางสงัคม
ท่ีเปนรากฐานส ําคัญของการสราง-สะสมพลงัของชาติ ชาติใดจะม ี  “ทุนทาง
สังคม” แข็งแกรง  มีคุณภาพดีมากนอยเพียงใด มีปริมาณมากแคไหน ยอม
ข้ึนอยูกับคุณภาพของระบบการศึกษา ดังน้ันระบบการศึกษาจึงมีหลายมิติ
โดยพ้ืนฐานแลว ระบบการศึกษาโดยตัวของมนัเองมมีติิทางสงัคมอยูแลว แต
วิวัฒนาการและการเปลีย่นแปลงทางเศรษฐกิจ การเมือง ท้ังในระดับชาติและ
นานาชาติไดมีสวนทํ าใหระบบการศึกษามีมิติทางการเมืองและเศรษฐกิจมาก
ขึ้นเปนล ําดับ จนกลาวไดวา ในหลายกรณี มิติทางการเมืองและเศรษฐกิจนี้มี
มากเกินไป จนกระทบถึงเปาหมายและวัตถุประสงคหลักของระบบการศึกษา
ซึ่งเปนมิติทางศีลธรรม จริยธรรม อันไดแก การลดอวิชชา และการเพิ่มพูน
สมรรถนะของการเขาใจโลก รูจักตนเอง และกลอมเกลาใหผูเรียนรูจักที่จะ
เรียนรูเร่ือย  ๆ  โดยสมัพนัธกับผูอ่ืน  และสรรพสิง่ในโลกอยางสนัติ  พึง่พงิอิงกัน
ไมเบียดเบียนกัน

ในอดีต การตระหนักในความสํ าคัญของการศึกษาในมิติของการ
กลอมเกลาทางสงัคม ศีลธรรม จริยธรรมมอียูมาก แตในระยะ 100 ปท่ีผานมา
มิติทางการเมือง และมิติทางเศรษฐกิจไดเขามากํ าหนดกรอบการศึกษามาก
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ขึ้นเปนล ําดับ  ไมวาระบอบการเมืองจะเปนแบบใด อํ านาจรัฐมักเปนปจจัย
หลักในการกํ าหนดกรอบการศึกษาเสมอ แมวารัฐประชาธปิไตยจะใหเสรีภาพ
ทางการศึกษามากกวารัฐท่ีไมเปนประชาธิปไตยก็ตาม แตการท่ีรัฐเปนฝายให
งบประมาณสนับสนุนการศึกษาสํ าหรับปวงชน มีผลทํ าใหการศึกษาและ
ระบบโรงเรียนผูกพันกับลักษณะของระบอบการเมืองและนโยบายดานอ่ืน ๆ
เชน นโยบายทางเศรษฐกิจอยางหลีกเล่ียงไมได โดยเฉพาะอยางย่ิงเม่ือระบบ
การผลิตแบบอุตสาหกรรมและธุรกิจการคาขยายตัวมากข้ึน โรงเรียนและ
ระบบการศึกษาจึงเปนเพียงก่ิงกานสาขาหรือสวนหน่ึงของระบบการเมือง 
ระบบการบริหารราชการและระบบเศรษฐกิจ

ในปจจบัุน ประเทศตาง ๆ ท่ัวโลกกํ าลงัต่ืนตัวในการทบทวนประสบ-
การณ และพยายามปฏรูิประบบการศึกษา มขีอนาสงัเกตวา ในขณะท่ีประเทศ
ท้ังหลายมคีวามแตกตางกันทางดานระดับของการพฒันา ระดับของความเปน
ประชาธปิไตย ระดับของความกาวหนาทางเทคโนโลยี แตกลับมีปญหาดาน
ระบบการศึกษาท่ีคลายคลึงกัน แมสหรัฐอเมริกาและอังกฤษจะมีความ
สามารถในการแกไขปญหาหลาย ๆ ดานสูงกวาประเทศอ่ืน ๆ แตกลับประสบ
กับปญหาดานการศึกษาท่ีหนักหนวงกวาหลายประเทศ ในเอเชยีสัมฤทธิผล
ทางการศึกษาวัดโดยความรูคณิตศาสตรและวิทยาศาสตรของเด็กในสิงค
โปร เกาหลีใต  ฮองกง   ญี่ปุน  ใตหวัน  และเวียดนาม  มีสูงกวาท่ีเปนอยู
ในสหรัฐอเมริกาและยุโรป อยางไรก็ดี สัมฤทธิผลทางการศึกษาอาจพิจารณา
ไดหลายแงมมุ ในเอเชยีการปฏรูิปการศึกษามกีารทบทวนแนวทางและการ
ปฏบัิติท่ีเนนระเบียบวินัย เนนเทคนิค-วิธีการทางวิชาการมากเกินไปโดยละเลย
การคิดอยางสรางสรรค ซึง่มผีลทํ าใหเด็กท่ีเรียนเกงไมรูจกัคิด อยูในกรอบหรือ
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กลองท่ีจ ํากัดจนิตนาการมากจนเกินไป ในสหรัฐอเมริกา กระแสการปฏรูิปการ
ศึกษากลับมุงไปสูการเตรียมใหนักเรียนพรอมท่ีจะรับกับการทาทายอันจะมีใน
อนาคตเมือ่เติบโตเปนผูใหญแลว

การปฏิวัติทางขอมูลขาวสารมีผลทํ าใหสังคมและเศรษฐกิจของแตละ
ชาติและของโลกเปลีย่นแปลงไปอยางรวดเร็ว กระแสโลกานุวัตรมใิชปจจยัท่ีมี
สวนทํ าใหพาณชิยกรรม และวัฒนธรรม ไดรับผลสะเทือนเทาน้ัน แตละประเทศ
ยังตองแลกเปลีย่นประสบการณดานอ่ืน ๆ เชน ดานสาธารณสุข  และการศึกษา
แกกันดวย

ระบบการศึกษาเปนระบบท่ีมีการจัดการ การจัดการศึกษาในแตละ
ประเทศมีแบบฉบับท่ีแตกตางกันไป การท่ีรัฐมบีทบาทส ําคัญในการจดัระบบ
การศึกษาทํ าใหการบริหารจัดการการศึกษาเปนไปตามลักษณะของระบบ
บริหารจดัการกิจกรรมดานอ่ืน ๆ ของภาครัฐ ระบบการศึกษาจงึเปนระบบ     ราช
การในเวลาเดียวกัน  ท้ัง ๆ ท่ีการศึกษาเปนกิจกรรมท่ีไมจํ าเปนจะตองเนน
กิจกรรมและกระบวนการท่ีตองอาศัยการจดัการแบบราชการ   กลาวอีกทาง
หน่ึง ก็คือ โรงเรียนไมจํ าเปนตองเปนหนวยราชการเหมือนอยางหนวยราช
การอ่ืน ๆ  แตการท่ีโรงเรียนอยูในระบบราชการ กฎ ขอบังคับ ระเบียบตาง ๆ
ในการบริหารจัดการโรงเรียนจึงเปนกฎ ระเบียบ ขอบังคับท่ีกลายเปน
อุปสรรคและปญหาหลักของการดํ าเนินการตามเปาหมายและภารกิจของ
โรงเรียน ปญหาการใชทรัพยากรอยางไมคุมคา ไมมีประสิทธิภาพ ปญหาการ
รวมศูนยทางอํ านาจ ความไมคลองตัวในการปรับปรุงเปลีย่นแปลงใหเทาทันตอ
เหตุการณและสถานการณท่ีเกิดขึ้นและเปนอยูในหนวยราชการโดยท่ัวไปก็



6

เปนปญหาของโรงเรียน ของระบบการศึกษาดวย ในท่ีสดุการปฏรูิปการศึกษาจงึ
ตองเผชิญกับศึกสองดานหรือการทาทายสองดานควบคูกันไป ดานหน่ึงก็คือ
การทาทายจากการปรับเปล่ียนกระบวนการสอนและกระบวนการ
เรียนรู ซึ่งเปนเร่ืองของโรงเรียน ของนักเรียน ของครูโดยตรง อีก
ดานหน่ึงก็คือ การดิ้นรนเพื่อใหหลุดพนจากพันธนาการทางการ
บริหาร จากกรอบและขอจ ํากัดของระบบราชการ

รายงานน้ีเปนการศึกษาเก่ียวกับประเด็นสํ าคัญย่ิงในการปรับปรุง
เปลี่ยนแปลงระบบยอยของระบบบริหารจัดการการศึกษา ระบบยอย
นี้คือระบบงบประมาณ แตเปนระบบยอยท่ีมีความสํ าคัญเพราะเก่ียวของ
โดยตรงกับนโยบายการจัดการหรือการบริหารการศึกษา  ท้ังน้ี   ผูศึกษามี
หลกัคิดวา แมภาครัฐจะเปนฝายสงเสริมสนับสนุนการศึกษาโดยใชงบประมาณ
แผนดิน คิดเปนรายจายประจํ าปท่ีมีสัดสวนสูงกวารายจายดานอ่ืน ๆ  มา
อยางตอเน่ืองก็ตาม แตไมไดหมายความวา รัฐจะตองจดัการบริหารการศึกษาใน
ลกัษณะเดียวกับการจดัการบริหารกิจกรรมดานอ่ืน ๆ ของรัฐ  โรงเรียนไมจํ าเปนจะ
ตองเปนหนวยราชการท่ีอาศัยกฎ ระเบียบ ขอบังคับในการจดัการเหมอืนกับ
หนวยราชการโดยท่ัว ๆ ไป  ท่ีสํ าคัญก็คือจะตองมีแนวทางในการจัดสรร
งบประมาณทางการศึกษาใหสามารถแกไขปญหาของสังคมและบรรลุถึง
เปาหมายหลกัทางการศึกษาคือ การใหการศึกษาเปนสิง่เก้ือหนุนใหประชาชน  มี
คุณภาพ สมรรถภาพ ใหการจดัการศึกษามปีระสทิธิภาพ-ประสิทธิผล และชวย
ลดความขัดสน ความไมเทาเทียมกัน เพิ่มความเสมอภาคใหได

แนวคิดท่ีจะเปนกรอบความคิดหลักในการเสนอแนวทางการปรับปรุง
ระบบงบประมาณทางการศึกษาก็คือ การแยกแยะใหเขาใจความแตกตาง
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ระหวางรัฐกับระบบบริหาร    ราชการซึง่เปนกลไกหลักของรัฐ  และเทาท่ีผานมา
ในรอบ 100 ปเปนกลไกเดียวท่ีรัฐอาศัยและใชในการดํ าเนินการเพ่ือใหบรรลุ
ลวงถึงเปาหมายและวัตถุประสงค

ในปจจบัุนและอนาคต ระบบราชการซึง่ประกอบไปดวยหนวยราชการ
ตาง ๆ  อยูในสังคมชาติและสังคมโลกท่ีมีการเปลี่ยนแปลงอยางรวดเร็ว   
ภาคเอกชนขยายตัวมากข้ึน มีนวัตกรรมหลายดานท่ีระบบราชการสามารถ
เรียนรู แลกเปลีย่นประสบการณได ภาคประชาชนมกีารต่ืนตัวตองการมสีวนรวม
มสีวนได-เสยีมากขึน้เปนล ําดับ ปจเจกบุคคล ชมุชน ทองถ่ิน กลุมผลประโยชน
กลุมผูมคีวามสนใจรวมกันในประเด็นปญหา หรือเร่ืองราวกิจกรรมตาง ๆ เกิดขึน้
มากมายหลากหลาย ท้ังในระดับชาติและระดับสากล มีความสามารถในการ
เขาถึงขาวสาร ขอมูล ประสบการณ มีการแลกเปลีย่นขอมลู ขาวสาร  ประสบ-
การณกันมากขึน้ โดยเฉพาะอยางย่ิงทางดานการศึกษา ดังน้ัน สิ่งท่ีเรียกวา
“best practices” จึงไมไดจํ ากัดวา จะตองเปนของและมาจากการบริหาร
ระบบราชการของภาครัฐ

ท่ีส ําคัญก็คือ ความหมายของรัฐ ยอมเปล่ียนแปลงไปตามความหมาย
ของรัฐธรรมนูญ ระบอบรัฐธรรมนูญมีหลายระบอบเชน ระบอบรัฐธรรมนูญ
แบบอเมริกัน (American Constitutionalism) ระบอบรัฐธรรมนูญแบบอังกฤษ
(British Constitutionalism) ระบอบรัฐธรรมนูญแบบฝร่ังเศส (French
Constitutionalism) ระบอบรัฐธรรมนูญแบบเยอรมนั (German Constitutionalism)
และระบอบรัฐธรรมนูญแบบไทย (Thai Constitutionalism) เปนตน

กอนการมีรัฐธรรมนูญสมัยปจจุบัน  (พ.ศ. 2540)  ประเทศไทยยังมี
รัฐธรรมนูญท่ีขาดลักษณะสํ าคัญของระบอบรัฐธรรมนูญนิยมหลายประการ 
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โดยเฉพาะอยางย่ิงการรวมศูนยโดยผสมปนเปอํ านาจรัฐตามระบอบรัฐธรรมนูญ
กับอํ านาจของระบบราชการ  ซึง่มผีลทํ าใหอํ านาจของระบบราชการซึง่เปนกลไก
ของรัฐมีสถานภาพและระดับตํ ่ากวาอํ านาจรัฐ กลับไปกํ าหนดกรอบกติกา
ของรัฐธรรมนูญอยูเหนืออํ านาจรัฐธรรมนูญ  และเปนอุปสรรคกีดขวาง จ ํากัด
เจตนารมณของรัฐธรรมนูญบางฉบับท่ีตองการใหบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญ
เปนกรอบและแนวทางในการจัดการปกครองและบริหารราชการแผนดินเชน 
บทบัญญัติในการกระจายอํ านาจการปกครองไปสูทองถ่ิน เปนตน

รัฐธรรมนูญจะตองอยูเหนือรัฐบาลและระบบบริหารราชการ รัฐธรรมนูญ
สะทอนถึงเจตนารมณและความตกลงเห็นพองตองกันของประชาชนใน     ชุม
ชนทางการเมือง ในการกํ าหนดวา อะไรเปนผลประโยชนรวมกันของชนใน
ชาติท่ีจะตองสงเสริมหรือปกปองโดยอาศัยการจัดต้ังและการใชกลไกทางการ
เมืองท่ีเรียกวารัฐ

ระบอบรัฐธรรมนูญ หรือการยึดม่ันในรัฐธรรมนูญโดยยอไดแก การท่ี
รัฐบาลมีขอบเขตอํ านาจที่จ ํากัด (limited government) การที่รัฐบาลจะมี
ขอบเขตอํ านาจท่ีจํ ากัดไดก็ตอเมื่อตัวรัฐธรรมนูญน้ันมีความชัดเจนในการ
กํ าหนดกรอบความสมัพนัธระหวางรัฐกับประชาชน ซึ่งรวมถึงความสัมพันธ
ระหวางรัฐกับองคกรอ่ืน ๆ ในสังคมท่ีมิใชองคกรหรือกลไกของภาครัฐดวย

ในระบอบรัฐธรรมนูญน้ัน การจํ ากัดอํ านาจของรัฐบาลซึ่งหมายถึง
อํ านาจในการปกครอง การบริหารท่ีมีกฎหมายรองรับในการใหคุณ-ใหโทษแก
ประชาชน  และองคกรตาง ๆ ในสังคมนั้น  มีอยู  2  ประเภทดวยกันคือ การ
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จํ ากัดอํ านาจหามเพิกถอนสิทธ ิ และอ ํานาจท่ีรัฐธรรมนูญใหไวโดยระบุอยูใน
รัฐธรรมนูญอยางชัดแจง

ในระบอบรัฐธรรมนูญแบบประชาธิปไตยเสรี ซ่ึงเปนลักษณะของ
ระบอบรัฐธรรมนูญของไทยในปจจบัุน รัฐและรัฐบาลจะละเวนไมกระทํ าการบาง
อยางตอประชาชนซึง่เปนสมาชกิของชมุชนทางการเมอืง รัฐธรรมนูญจะระบุ  ขอ
หามมใิหรัฐกาวลวงไปในเร่ืองบางเร่ืองท่ีรัฐธรรมนูญสงวนไวใหเปนเร่ืองของเอก
ชน ในเวลาเดียวกันก็จะมีแนวทางท่ีชัดเจนในการกํ าหนดวิถีทางท่ีจะวาง
นโยบายและปฏิบัติตามนโยบายภายในขอบเขตกิจการตาง ๆ ท่ีรัฐมีอํ านาจ
ดํ าเนินการได

กลไกของรัฐ ไมวาจะเปนสถาบันทางนิติบัญญัติ บริหารตุลาการ
ตลอดจนองคกรอ่ืน  ๆตามรัฐธรรมนูญมอํี านาจ ภารกิจและความสมัพนัธระหวาง
กันตามท่ีระบุไวอยางชดัแจงในรัฐธรรมนูญซึ่งเปนกฎหมายสูงสุด หากมีการลัด
วงจรหรือไมปฏิบัติตามกระบวนการตามรัฐธรรมนูญแลว การดํ าเนินงานของ
รัฐบาลก็จะไมมีความชอบธรรม

ระบอบรัฐธรรมนูญแบบประชาธิปไตยเสรี จึงเปนกรอบกํ าหนดความ
สัมพันธสองประเภทซึ่งเกี่ยวของกัน แมจะมีการแบงแยกกันในแงของสวนที่
ดํ าเนินการก็ตามคือ ประเภทแรก เปนความสมัพนัธระหวางรัฐบาลกับประชาชน
พลเมือง ประเภทที่สองไดแก ความสัมพันธระหวางอ ํานาจของสถาบันหรือ
หนวยราชการหน่ึงกับอีกสถาบันหรืออีกหนวยราชการหน่ึง
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ปญหามีอยูวา เราจะพิจารณาวางตํ าแหนงแหงท่ีของระบบการ
ศึกษาไว ณ จุดใด ระหวางความสัมพันธสองประเภทนี ้ ในเมื่อรัฐเปน
ฝายใหงบประมาณแกการศึกษาทกุระดบั โดยเฉพาะอยางย่ิงการศกึษา
ภาคบงัคบั และรัฐมบีทบาทในการขจดัความเหล่ือมล้ํ าดานโอกาส  และ
ลดขอจํ ากัดดานการศึกษาที่ชุมชนและประชากรบางสวนเผชิญอยูดวย 
เทาท่ีผานมาเน่ืองจากโรงเรียนรัฐบาลเปนสวนหน่ึงของหนวยราชการ    
มไิดมฐีานะเปนนิติบุคคล  โรงเรียนและระบบการศึกษาของไทยจงึอยู
ในความสัมพันธประเภทสองคอื เปนสวนหน่ึงในความสัมพันธทาง
อ ํานาจระหวางสวนราชการดวยกันมากกวาการมีความสัมพันธกับสวน
ตาง ๆ ในประชาสังคมควบคูไปดวย

รัฐธรรมนูญฉบับปจจบัุน ไดวางต ําแหนงแหงท่ีใหมใหกบัการศึกษา
โดยระบุไวอยางชัดเจนในมาตรา 81 วา

รัฐตองจัดการศึกษาอบรมและสนับสนุนใหเอกชนจัดการศึกษา
อบรมใหเกิดความรูคูคุณธรรม จัดใหมีกฎหมายเก่ียวกับการ
ศึกษาแหงชาติ ปรับปรุงการศึกษาใหสอดคลองกับความ
เปลีย่นแปลงทางเศรษฐกิจและสงัคม สรางเสริมความรู และปลกูฝง
จิตสํ านึกท่ีถูกตองเก่ียวกับการเมือง การปกครองในระบอบ
ประชาธิปไตยอันมีพระมหากษัตริยทรงเปนประมุข สนับสนุน
การคนควา  วิจัยในศิลปวิทยาการตาง ๆ  เรงรัดพัฒนาวทิยา-
ศาสตรและเทคโนโลยีเพือ่การพฒันาประเทศ พฒันาวิชาชพีครู
และสงเสริมภูมิปญญาทองถิ่น ศิลปะและวัฒนธรรมของชาติ
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จะเห็นไดวา มาตรา 81 น้ี นอกจากจะครอบคลุมเปาหมายของรัฐ
เก่ียวกับการจัดการศึกษาแลว ยังยอมรับฐานะของเอกชนในการจัดการศึกษา
การมีสวนรวมขององคกรทองถ่ินและองคกรประชาชน ตลอดจนวางแนวทาง
ในการจัดการศึกษาไวดวย  ดังน้ัน  การมีต ําแหนงแหงท่ีใหมของระบบ
การศกึษาจงึมคีวามสํ าคญั เพราะระบบการศกึษากบัรัฐมคีวามสัมพันธใหม
เปนความสัมพันธระหวางรัฐกับประชาชนพลเมืองเปนดานหลัก แมจะ
มีสวนของความสัมพันธระหวางรัฐกับหนวยที่จัดการศึกษา แตก็ได
ขยายขอบเขตใหกวางขวางออกไป มิไดจํ ากัดอยูเฉพาะภาครัฐแต
เพียงดานเดียว

เมือ่ตรวจดูบทบัญญติัอ่ืน ๆ ของรัฐธรรมนูญฉบับปจจบัุนแลว    ย่ิงเห็น
ไดชดัวามมีาตราอ่ืน ๆ อีกท่ีเก่ียวของโดยตรงกับการจดัวางตํ าแหนงแหงท่ีของ
ระบบการศึกษาเสียใหม    ที่ส ําคัญไดแก มาตรา 40 (ทรัพยากรส่ือสารของ
ชาติกับการศึกษา) มาตรา 43 (สิทธิเสมอกันในการรับการศึกษาอบรมข้ัน พื้น
ฐานไมนอยกวา 12 ปท่ีรัฐจัดใหอยางท่ัวถึง และมีคุณภาพโดยไมเก็บ   คาใช
จาย) และมาตรา 43 วรรคสอง (การจัดการศึกษาอบรมของรัฐตองคํ านึงถึง
การมีสวนรวมขององคกรปกครองสวนทองถ่ินและเอกชน) และมาตรา 69
(การใหความสํ าคัญของภูมิปญญาไทย)

นอกจากน้ัน เมื่อพิจารณาแนวคิดและแนวทางในการกระจาย
อํ านาจไปสูทองถ่ิน การเห็นความสํ าคัญของการมีสวนรวมขององคกร
ปกครองสวนทองถ่ินและเอกชนแลว ก็สรุปไดวาเปนคร้ังแรกในประวัติ-
ศาสตรการเมืองไทยที่กระทรวงหลักที่มีหนาที่รับผิดชอบในการจัดการ
ศึกษาจะตองวางแนวทางการดํ าเนินการโดยอาศัยบทบัญญัติของรัฐ
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ธรรมนูญ นโยบายทุก ๆ ดานในการจัดการศึกษาจะตองยึดมั่นใน
กรอบกติกาของรัฐธรรมนูญ  ทั้งนี้ เพราะกติกาและหลักการตาง ๆ ท่ีมีอยู
ในรัฐธรรมนูญจะมีความตอเน่ืองยาวนาน ตางกับสถานการณในระยะเวลา
เกือบ 70 ปท่ีผานมาซึ่งพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผนดิน
พระราชบัญญัติ พระราชกฤษฎกีา กฎกระทรวง กฎ ขอบังคับ ขอบัญญัติ
ระเบียบตาง ๆ เปนกรอบกํ าหนดการบริหารจดัการการศึกษา พระราชบญัญัติ
การศกึษาแหงชาติ พ.ศ. 2542  มีลักษณะเดนคือ เปนกฎหมายแมบท
ท่ีเชือ่มตอกบับทบญัญัตเิกีย่วกบัการศกึษาในรัฐธรรมนูญแหงราช-อาณา
จักรไทย พุทธศักราช 2540 บทบัญญัติในหมวดตาง ๆ ของ พระราช
บญัญัตกิารศกึษาแหงชาตน้ีิจงึจะมคีวามย่ังยืนควบคูไปกบั    รัฐธรรม
นูญดวย อาจกลาวไดวารากฐานทางกฎหมายหรืออาณัติทาง
กฎหมายดานการศึกษาในปจจุบันและอนาคต มีความมั่นคง  ชัดเจน
ทางดานหลักการ เปาหมาย นโยบายและแนวทาง

การเปล่ียนแปลงท่ีสํ าคัญท่ีสุด ไดแก การเปล่ียนตํ าแหนงแหงที่ของ
การศึกษา     ซ่ึงแตเดิมผูกติดอยูกับภาครัฐอยางตอเน่ือง ยืนยาวมาเปนเวลา
รอยกวาป ดังภาพท่ี 1 และภาพที ่2  พระราชบัญญัติการศึกษาแหงชาติ พ.ศ.
2542  ไดอาศัยบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญเปนอาณัติ (mandate) ในการ
เคลื่อนระบบการศึกษาไปสูภาคประชาสังคมมากขึ้นอยางนอยก็มีหลักการ  
เปาหมาย นโยบาย แนวทางท่ีชดัเจน ปรากฏอยูตามหมวดตาง ๆ ของพระราช-
บัญญติัการศึกษาแหงชาติ

สรุปไดวา กาวแรกของการเคล่ือนระบบการศึกษาใหเขามาสัมพันธ
กับภาคประชาสังคมไดเริ่มขึ้นแลว แตก็ไมไดหมายความวาภาครัฐจะหมด
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บทบาทไป เพียงแตไดมีการปรับบทบาทเปนภาคีรวมกับภาคประชาสังคม
สวนการคลายการควบคุมจะเปนไปอยางไร จะมีการกระจายอํ านาจมากนอย
เพียงใดน้ันข้ึนอยูกับมาตรการหลาย ๆ ดาน โดยเฉพาะดานการงบประมาณ

                                        ภาพที่ 1
การเปลี่ยนตํ าแหนงแหงที่ของระบบการศึกษาไทย

กอนตุลาคม 2540      ตุลาคม  2540                สิงหาคม 2542
                                 (รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย)

     ระบบราชการ :
       รวมศูนย

ระบบ
การศึกษา

     ระบบราชการ :
        รวมศูนย

ระบบ
ราชการ

  ระบบราชการ
      บางสวน
       ที่ก ําลัง
       ปฏิรูป

   ระบบการ
  ศึกษาที่ก ําลัง
   ปฏิรูป
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ภาพที ่2
ความสัมพันธระหวางระบบการศึกษา ระบบราชการและประชาสังคม

ตามภาพขางตนนี้ ระบบการศึกษาของไทยจะมีตํ าแหนงแหงที่ใหม
ซึ่งหมายถึง การมีอาณัติตามกฎหมายท่ีจะจัดวางบทบาท หนาท่ีของรัฐ และ
องคกรของรัฐท่ีบริหารจัดการการศึกษาใหม  ท้ังน้ี  รัฐและรัฐบาลจะไมเปน
ศูนยกลางเดียวในการบริหารจดัการศึกษาอีกตอไป  ระบบราชการแบบรวม
ศูนยซึ่งเคยเปนกรอบกํ าหนดลักษณะและครอบงํ าการบริหารการศึกษาโดย
ทํ าใหการศึกษามีความเปนราชการสูงก็จะลดบทบาทลงเปนลํ าดับ เพราะ
กรอบใหญของระบบราชการเองและระบบการศึกษาคือระบอบรัฐธรรมนูญ

แมวาระบบราชการยังตองมีการปฏิรูปท้ังระบบ แตการมีพระราช-
บัญญัติการศึกษาแหงชาติ พ.ศ. 2542  มีผลทํ าใหเกิดจุดเร่ิมตนของการแยก

ระบบการศึกษา

ระบบราชการ

ประชาสังคม

ระบบการศึกษา
ระบบราชการ

องคกรทองถิ่น

องคกรทองถิ่น

องคกรตาง ๆ

ประชาสังคม

กอน พ.ศ. 2542 ตั้งแตสิงหาคม พ.ศ. 2542
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การปฏรูิปการศึกษาออกจากการปฏรูิประบบราชการ แมกระบวนการปฏิรูป
ระบบราชการท้ังระบบอาจดํ าเนินไปอยางเชื่องชา และอาจยังไมมีการแกไข
ปรับปรุงเปลีย่นแปลงตัวระบบราชการท้ังระบบหรือในจดุส ําคัญ ๆ ก็ตาม การท่ี
แยกการปฏิรูประบบการศึกษาออกมาโดยมีพระราชบัญญัติรองรับ ทํ า
ใหเกิดการผอนคลายภาระของการปรับปรุงระบบบริหารราชการไปไดในระดับ
หน่ึง ทั้งนี้ เพราะระบบการศึกษาของไทย เปนสวนส ําคัญของการบริหารจัด
การบริการภาครัฐ มงีบประมาณรายจายประจ ําปในสดัสวนท่ีสงูสดุเมือ่เทียบกับ
งบประมาณรายจายดานอ่ืน ๆ และมจี ํานวนขาราชการครูมากท่ีสดุในบรรดา
ขาราชการประเภทตาง ๆ

มาตรา  8   ของพระราชบัญญัติการศึกษาแหงชาติ   พ.ศ.  2542
ระบุวา  การจัดการศึกษาใหยึดหลัก ดังน้ี

! (1)  เปนการศึกษาตลอดชีวิตสํ าหรับประชาชน
! (2)  ใหสังคมมีสวนรวมในการจัดการศึกษา

             (3)   การพฒันาสาระและกระบวนการเรียนรูใหเปนไปอยางตอเน่ือง

หลกัการจดัการศึกษาน้ีเปนแนวทางใหมท่ีทุก ๆ สวนของสงัคมจะตองรวมพลงักัน
มใิชรัฐจะมบีทบาทน ําแตเพียงฝายเดียว สวนการจัดระบบโครงสราง และ
กระบวนการจดัการศึกษาน้ันก็มคีวามชดัเจนมากขึน้ และมกีารยอมรับหลกัการท่ี
เปนหัวใจของการจดัการศึกษาแนวใหม ซึง่ยอมมผีลในการแยกระบบโครงสราง
และกระบวนการจัดการศึกษาออกจากระบบโครงสราง และกระบวนการ
บริหารราชการแบบรวมศูนย กลาวคือ

(1)  มีเอกภาพดานนโยบาย และมีความหลากหลายในการปฏิบัติ
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(2)   มีการกระจายอํ านาจไปสูเขตพ้ืนท่ีการศึกษา สถานศึกษาและ   
       องคกรปกครองสวนทองถ่ิน
(3) มีการกํ าหนดมาตรฐานการศึกษา และจัดระบบประกันคุณภาพ
การศึกษาทุกระดับและประเภทการศึกษา

(4) มีหลักการสงเสริมมาตรฐานวิชาชีพคร ู คณาจารยและบุคลากร
ทางการศึกษา  และการพัฒนาครู คณาจารย และบุคลากรทาง
การศึกษาอยางตอเน่ือง

(5)  ระดมทรัพยากรจากแหลงตาง ๆ มาใชในการจัดการศึกษา
(6)  การมีสวนรวมของบุคคล ครอบครัว ชุมชน องคกรชุมชน องคกร
ปกครองสวนทองถ่ิน เอกชน องคกรเอกชน องคกรวิชาชีพ
สถาบันศาสนา สถานประกอบการ  และสถาบันสงัคมอ่ืน

หลักการจัดการศึกษา 6 ประการตามพระราชบัญญัติการศึกษา
แหงชาติ พ.ศ. 2542  น้ีมท้ัีงเอกภาพ ซึง่ตองการความเปนอันหน่ึงอันเดียวกัน
ทางดานนโยบาย แตใหมีความยืดหยุนทางการปฏิบัติคือ มีความหลากหลาย
ซึ่งเปนวิถีทางท่ีแตกตางไปจากวิถีทางของการปฏิบัติราชการแบบรวมศูนย  
ซ่ึงเนนเอกภาพท้ังทางดานนโยบายและทางการปฏิบัติ  หลักการการกระจาย
อํ านาจการจดัการศึกษาไปสูเขตพืน้ท่ีการศึกษา สถานศึกษาและองคกรปกครอง
สวนทองถ่ิน จดัวาเปนการปรับเปลีย่นความสมัพนัธระหวางราชการสวนกลาง
กับการจัดการศึกษาท่ีสํ าคัญย่ิง เพราะเปนการแสดงถึงเจตนารมณท่ีตองการ
ใหจังหวัดและทองถ่ินรับผิดชอบ และมีหนาท่ีในการจัดการศึกษาแทนท่ีจะ
เปนหนวยงานกลางระดับกรมและกระทรวงตามท่ีเคยเปนมาเปนเวลานับรอยป 
นอกจากน้ียังไดเนนมิติการมีสวนรวมของบุคคล ครอบครัว ชุมชน องคกร
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ชุมชน องคกรปกครองทองถ่ิน เอกชน องคกรวิชาชีพ สถาบันศาสนา สถาน
ประกอบการและสถาบันสังคมอ่ืนอีกดวย

ดังน้ัน ระบบการศึกษาตามแนวทางการจัดการศึกษาตามพระราช-
บัญญัติฉบับน้ีจึงเปนแนวทางของภาคีเพื่อการศึกษา (partnership) โดย
องคกรท่ีอยูในภาคีน้ีมีอยูอยางกวางขวาง โดยภาครัฐเปนสวนหน่ึงของภาคี
เพ่ือการศึกษาน้ี

ในการใชแนวทางภาคีเพ่ือการศึกษา การระดมทรัพยากรมาใชในการ
จัดการศึกษาจงึจะตองมลีกัษณะสอดคลองกับหลกัการของภาคีเพือ่การศึกษา 
ซ่ึงหมายถึง การมสีวนรวมรับผิดชอบตอการชวยระดมทรัพยากรจากแหลงตาง
ๆ นอกเหนืองบประมาณภาครัฐตามกํ าลังความสามารถในสวนท่ีมิใชการ
ศึกษาภาคบังคับ ประเด็นน้ีเปนประเด็นสํ าคัญท่ีจะชวยใหเกิดผลสํ าเร็จในการ
กระจายอํ านาจ เพราะการกระจายอํ านาจยอมหมายถึงหนาท่ีความรับผิดชอบ
รวมกันของผูมบีทบาทในการจัดการศึกษาดวย

อยางไรก็ดี มีขอควรคิดวา ระบบการศึกษาของไทยเปนสวนหน่ึง
ของระบบราชการ  ซ่ึงเปนระบบรวมศูนยอํ านาจมาเปนเวลาชานาน และใน
ระยะเวลา 100 ปท่ีผานมา ไดมีการจัดและเปล่ียนโครงสรางทางการปกครอง
และการบริหารราชการซึ่งเปนกรอบกํ าหนดการบริหารจัดการการศึกษาดวย  
โดยยังไมมีประสบการณตรงอยางตอเน่ืองในการบริหารจัดการท่ีอาศัยหลัก
การกระจายอํ านาจ  นอกจากน้ันองคกรปกครองสวนทองถ่ินเองตลอดจน
ประชาชนท่ีจะเขามารวมเปนภาคีเพื่อการบริหารจัดการศึกษาก็ยังไมเคยมี
ประสบการณในการรวมกันดํ าเนินงานดานน้ีอยางจริงจังและเปนระบบ 
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จํ านวนและความหลากหลายขององคกรท่ีจะมามีสวนรวมหรือมีสิทธิในการ
จัดการศึกษาทํ าใหเกิดความจ ําเปนในการหารูปแบบและกระบวนการบริหารจัด
การท่ีคลองตัวพอ ในขณะเดียวกัน ก็จะตองกอใหเกิดการเรียนรูรวมกันอัน
เปนการสรางสมรรถนะของสวนตาง ๆ ท่ีเก่ียวของสัมพันธกันในระดับพืน้ท่ี
ท้ังน้ีโดยคํ านึงถึงประสทิธภิาพ และประสทิธผิลดวย  นายอภสิทิธิ ์ เวชชาชีวะ
ไดต้ังขอสังเกตวา  ภายใตสองหลักการน้ี*   เรายังจ ําเปนจะตองระมัดระวังใน
การออกแบบหรือในการกํ าหนดโครงสรางการบริหารท่ีคํ านึงถึงสภาพแวดลอม     
ความเปนมาของระบบของเราดวย    โดยดูความพอดีในทิศทางท่ีเราจะเดิน
(อภิสิทธิ ์  เวชชาชีวะ,  2541 : 14-18)

เมือ่พจิารณาสถานการณปจจบัุนของประเทศไทยแลว จะเห็นไดวา นับ
ต้ังแตมีกระแสการเคล่ือนไหวการปฏิรูปการเมือง การปกครองท่ีดี (Good
Governance)  และการปฏรูิปการศึกษา   ซึง่ลวนแลวแตมรีะบอบรัฐธรรมนูญเปน
กรอบใหญ  ดังไดกลาวมาแลว ระบบราชการก็ไดรับการกดดันอยางรอบดานใหมี
การปรับปรุงเปลีย่นแปลงอยางจริงจงัตามไปดวย  ดังน้ัน  การออกแบบการ
บริหารจดัการทรัพยากรทางการศกึษา    โดยเฉพาะการจดัสรร

*หมายถึงการมีเอกภาพของระบบการบริหารจัดการและการยอมรับ
หลักการของความหลากหลาย

งบประมาณของรัฐ  จงึตองกระทํ าดวยความระมดัระวงั   ท้ังน้ี  เน่ืองจาก
การปฏิรูประบบราชการท้ังระบบเปนเร่ืองใหญและเปนระยะยาว การ
ปฏิรูประบบการศกึษาโดยสวนรวมและโดยเน้ือแทแลวกเ็ปนเร่ืองระยะยาว
เชนกัน แตทั้งการปฏิรูประบบราชการกับการปฏิรูปการศึกษากํ าลัง
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ดํ าเนินไปพรอม ๆ กันในบางเร่ือง โดยเฉพาะสวนท่ีเก่ียวกับการปรับปรุง
การบริหารจดัการกรมท่ีเปนหลกัในการดํ าเนินงานดานการศึกษา คือส ํานักงาน-
คณะกรรมการการประถมศึกษาแหงชาติและกรมสามญัศึกษา ซึง่สวนส ําคัญ  ท่ี
จะมีการปรับปรุงไดแกระบบการจัดสรรและการบริหารจัดการงบประมาณ

การบริหารจัดการงบประมาณ จะตองมีการดํ าเนินงานตามวงจร
งบประมาณเปนรายป ซึ่งตามแผนการปรับปรุงการบริหารจัดการ
งบประมาณของหนวยงานหลักสองหนวยของกระทรวงศึกษาธกิารดังกลาว
ขางตนน้ัน กํ าหนดจะเร่ิมจดังบประมาณในระบบใหมในปงบประมาณ 2545 ใน
ขณะเดียวกันพระราชบัญญติัการศึกษาแหงชาติ พ.ศ. 2542  ไดกํ าหนดเงือ่นเวลา
ใหส ํานักงานปฏรูิปการศึกษาทํ าหนาท่ีตาง ๆ รวมถึงการจดัระบบทรัพยากรและ
การลงทุนเพือ่การศึกษาตามท่ีบัญญติัไวในหมวด 8  ใหเสร็จสิน้ภายในเวลาสามป
ซ่ึงหมายถึง ภายในเดือนสงิหาคม พ.ศ. 2545

ดังน้ัน  ระบบการจดัสรรและการบริหารจดัการทรัพยากรและการลงทุน
เพ่ือการศึกษา โดยเฉพาะระบบงบประมาณ จึงตองพิจารณาโดยคํ านึงถึง
เจตนารมยในการกระจายอํ านาจทางการบริหาร เปาหมายหลาย ๆ ดานของการ
จดัการศึกษา ควบคูไปกับการปรับตัวในระบบการบริหารจดัการกรอบใหญซึง่ไดมี
การดํ าเนินการในบางเร่ืองบางจดุอยูแลวดวย โดยมนีโยบายรวมกันระหวาง
กระทรวงการคลงั ส ํานักงบประมาณ และกระทรวงศึกษาธกิารซ่ึงตอไปจะมี
โครงสรางใหมแยกเปนสวนนโยบายกับสวนปฏบัิติ โดยสวนปฏบัิติจะเปนสวนท่ีอยู
ในพืน้ท่ีของจงัหวัด วาการกระจายอํ านาจจะเปนการกระจายอํ านาจจากสวน
กลางไปยังโครงสรางยอยระดับใด และโครงสรางเหลาน้ันในปจจุบัน     มี
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สมรรถนะและความพรอมดานตาง ๆ มากนอยเพียงใด การท่ีโครงสราง
ยอยจะทํ าการจดัการงบประมาณเองน้ัน จะเปนงบประมาณประเภทใด จะตอง
เตรียมความพรอมดานขอมลู ดานระบบบัญช ี  ระบบการตรวจสอบ ควบคุม
อยางไร และความพรอมน้ีมีอยูในระดับเดียวกันของโครงสรางยอยตาง ๆ ใน
พ้ืนท่ีท่ัวประเทศหรือไม ท่ีจะตองย้ํ าไวก็คือการบริหารจัดการงบประมาณเปน
กิจกรรมท่ีดํ าเนินไปตามงบประมาณท่ีไดรับการจัดสรร จงึจะตองพจิารณา
ระบบการจดัสรรงบประมาณควบคูกันไปดวยวา มแีนวคิด แนวทาง กรอบ   หลกั
เกณฑและวิธกีารจดัสรรงบประมาณอยางไร อาศัยขอมูล สถิติ ดัชนี      ตัวช้ีวัด
อะไรเปนหลัก

หมวด 8  ทรัพยากรและการลงทุนเพือ่การศึกษา  ครอบคลุมการระดม
ทรัพยากรและการลงทุนดานงบประมาณ การเงนิ และทรัพยสนิ ไมเฉพาะจาก
รัฐและองคกรปกครองสวนทองถ่ินเทาน้ัน แตมขีอบเขตกวางขวางถึงสวนสงัคม
นอกภาครัฐอีกดวย  ดังน้ัน  จึงอาจแยกภารกิจท่ีเก่ียวของกันออกไดเปนสอง
ดานคือ ดานรายได กับดานรายจาย ซึ่งรัฐมีหนวยงานกลางท ําหนาท่ีสองดาน
น้ีแยกจากกันในแงของการจัดองคกร ตางกับบางประเทศซ่ึงรวมกันอยูในองค
กรเดียวกัน คือภารกิจดานรายไดอยูในอํ านาจหนาท่ีของกระทรวงการคลัง ดานราย
จายอยูในอํ านาจหนาท่ีของส ํานักงบประมาณซึง่อยูในส ํานักนายกรัฐมนตรี หนวยงาน
กลางดานรายไดท้ังทางดานนโยบาย การจดัหารายได การเบิกจายเงินและการ
ตรวจสอบบัญชีภายในเบ้ืองตนอยูกับกระทรวงการคลงั การตรวจหลงัจายอยู
กับหนวยงานกลางอิสระคือส ํานักงานตรวจเงินแผนดิน
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ทางดานการระดมทรัพยากรดานรายไดน้ันปจจุบันไดมีความคิดท่ีจะ
ใชมาตรการและรูปแบบการหารายไดดานภาษีมาสนับสนุนการศึกษา โดยได
มีคณะกรรมการพิจารณานโยบายเศรษฐศาสตรการศึกษาท่ีรัฐมนตรีวาการ
กระทรวงศึกษาธิการแตงต้ังข้ึนมี นายสุรเกียรต์ิ เสถียรไทย เปนประธาน  และ
ไดเร่ิมการทํ างานรวมกับสํ านักงานเศรษฐกิจการคลังและกรมสรรพากรในการ
หาแนวทางการจัดสรรทรัพยากรและการเงินไปแลวต้ังแตเดือนตุลาคม 2542

ดังน้ัน รายงานน้ีจงึมขีอบเขตการศกึษาและขอเสนอแนะเกีย่วกับ
ระบบการจัดสรรและการบริหารจัดการงบประมาณซึ่งเนนการศึกษา
ดานรายจาย การบริหารจัดการงบประมาณภาครัฐเปนส ําคัญ ท้ังน้ี
เพ่ือเสนอใหเปนรูปแบบท่ีจะใชสํ าหรับปงบประมาณ 2545 และท่ีควร
พิจารณาปรับเปล่ียนหลังจากท่ีไดมีประสบการณในการนํ ารูปแบบ
กระบวนการงบประมาณไปใชหลังปงบประมาณ 2545 ไปแลว ซึ่งก็จะ
ทันกอนการยุบเลิกส ํานักงานปฏิรูปการศึกษาในเดือนสิงหาคม 2545

เน่ืองจากรายงานน้ีมิใชรายงานวิจัยตามแบบฉบับของการวิจัยโดย
ทั่วไป หากเปนการวิจัยเชิงประยุกต มุงเสนอแนวทางและมาตรการการ
ปรับปรุงระบบการจัดสรรและจัดการงบประมาณทางการศึกษาเปนสํ าคัญ  
จึงจะพิจารณาเสนอแนะแนวทางและมาตรการดังกลาว โดยเช่ือมโยงกับ
ความพยายามในการปรับปรุงระบบการจดัการงบประมาณท่ีส ํานักงบประมาณ
ไดดํ าเนินการในขัน้แรกไปแลว โดยไดมแีนวทางการจดัสรรงบประมาณรายจาย
ลวงหนาระยะปานกลาง  ท่ีเปนสวนส ําคัญของนโยบายการกระจายอํ านาจใน
การจดัทํ าและบริหารงบประมาณ ซ่ึงการกระจายอํ านาจน้ีเก่ียวของกับปจจัย
หลายดานท่ีจะตองดํ าเนินการตามลํ าดับ ปจจัยสํ าคัญ 3 ดาน ไดแก
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!   การทบทวนโครงสรางงบประมาณ โดยเช่ือมโยงกับ
     การพิจารณา  ทบทวนแผนงาน/โครงการ

    !   การปรับปรุงระบบการโอน เปล่ียนแปลงใหมีความ
                                   คลองตัวมากข้ึน

     !  การปรับโครงสรางระบบการอนุมัติเงินประจํ างวด

การปฏรูิประบบงบประมาณของระบบราชการท้ังระบบน้ี เปนความ
พยายามอีกคร้ังหน่ึงในการจัดทํ างบประมาณแบบมุงเนนผลงาน ท้ังน้ีโดยมี
การเลือกหนวยงานนํ ารองไวจํ านวนหน่ึง กระทรวงศึกษาธิการมีกรมใหญ
เปนกรมหลกัสองกรมท่ีไดรับการตกลงรวมกันกับส ํานักงบประมาณ ใหมีการ
ดํ าเนินงานตามโครงการนํ ารองเพือ่ปรับปรุงระบบการจัดการงบประมาณดาน
การศึกษา   โดยมกีารลงนามบันทึกความเขาใจระหวางส ํานักงบประมาณและ
กระทรวงศึกษาธิการ โดยสํ านักงานคณะกรรมการการประถมศึกษาแหง
ชาติ และกรมสามญัศึกษา เมือ่เดือนกันยายน 2542  น้ี

รายงานน้ีจึงจะประสานความพยายามดังกลาวและจะจดัใหมี
การพูดคยุปรึกษาหารือกนัอยางไมเปนทางการระหวางผูเกีย่วของ โดย
ผู วิจัยจะเสนอแนะแนวทางและมาตรการการจัดสรรและจัดการ          
งบประมาณทางการศึกษาตอผูเกี่ยวของทุก ๆ ฝาย กอนนํ าเสนอใน
การประชมุระดบันโยบายตอไป จงึสรุปแนวทางในการศกึษาดังกลาว
มาแลวไดตามแผนภาพที ่3 น้ี

ภาพที่ 3  แนวทางในการศึกษา

แนวทางและ
ประสบการณจาก
สหรัฐอเมริกา

แคนาดา

ออสเตรเลีย

อังกฤษ

สหภาพ
แอฟริกาใต

บริบทของไทย &
พ.ร.บ. กศ.

     ขอควรพิจารณา
สํ าหรับประเทศไทย

แนวคิด
•  คณุภาพ
•  ผลผลิตทาง กศ.
•  ประสิทธิภาพ
•  ประสิทธิผล

   ตวัแบบการจัดสรร
   และการบริหาร
  จัดการงบประมาณ
  เพื่อการศึกษา

การปรับปรุงระบบการจัดการงบประมาณที่กํ าลังดํ าเนินอยู

• ความเปนธรรม
• การกระจายอํ านาจ
• เอกภาพดานนโยบาย
   &ความหลากหลาย
   ทางปฏิบัต

เง่ือนไขหลัก

สํ  ารวจ

วเิคราะห

สงัเคราะห



บทที ่2
แนวทางและประสบการณจากตางประเทศ :

กรณีศึกษาและขอควรพิจารณา
สํ าหรับประเทศไทย

ประเทศไทยมีการจัดระบบการศึกษาแบบใหมมาต้ังแต สมัย
สมบูรณาญาสิทธิราช และแมวาจะมีการเปลี่ยนแปลงระบอบการเมือง
การปกครองในป พ.ศ. 2475 ก็ตาม แตก็ยังไมมีระบอบรัฐธรรมนูญแบบ
ประชาธิปไตยเสรีในความหมายท่ีไดกลาวแลวในสวนแรกของรายงานน้ี   
ดังน้ัน  ปญหาที่เกิดขึ้นในระบบการศึกษาไทยสวนหนึ่ง จึงเปนเรื่อง
การศึกษาในแงของการเรียน-การสอนโดยตรง แตอีกสวนหน่ึงเปน
เรื่องการบริหารจัดการการศึกษา  ซึ่งมีผลโดยตรงตอการปฏิรูปการ
ศึกษาในดานแรกดวย

ในความพยายามท่ีจะแกปญหาท้ังสองดานพรอม ๆ กันไปน้ี ไดมกีาร
วางโครงสรางของระบบบริหารการศึกษาใหม โดยอาศัยแนวทางการรวม
หนวยงานดานการศึกษาท่ีเปนโครงสรางใหญเขาไวดวยกันเปนกระทรวงเดียว 
โดยแยกบทบาท หนาท่ี ความรับผิดชอบออกเปนสองดาน สองระดับ ตามการ
จัดวางตํ าแหนงแหงท่ีใหมของระบบการศึกษา คือ กํ าหนดวาอะไรเปนบทบาท
หนาท่ี ความรับผิดชอบของหนวยงานระดับชาติ อะไรเปนบทบาท หนาท่ี
ความรับผิดชอบของหนวยการศึกษาระดับทองถ่ิน
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ในระดับทองถ่ินและท่ีโรงเรียน ไดมกีารวางแนวทางโดยอาศัยตัวแบบ
ของการจัดการศึกษาท่ีเนนพื้นท่ีและการมีสวนรวมขององคกรทองถ่ินและ
ประชาชน แนวทางน้ีมีการใชอยูในสหรัฐอเมริกา   อังกฤษ  และประเทศ
ตาง ๆ  ท่ีระบอบการเมอืงเปนระบอบรัฐธรรมนูญ แบบประชาธปิไตยเสรี    ท้ัง
ในสหรัฐอเมริกาและอังกฤษไดมีความพยายามในการปรับปรุงการจัดการ
บริหารโรงเรียน  ซึง่มปีระสบการณยาวนานมากกวาประเทศไทย  เพราะท้ังสอง
ประเทศไดใหทองถ่ินมบีทบาทในการจดัการศึกษามาเปนเวลานาน เน่ืองจาก
มลรัฐและทองถ่ินในสหรัฐอเมริกาและรัฐบาลทองถ่ินในอังกฤษเปนหนวยทาง
การเมืองท่ีมีความสํ าคัญ มีบทบาทในการจัดการศึกษามากกวาทองถ่ินใน
ประเทศไทย

ดังน้ัน เราจึงควรระลึกไววา สถานการณของประเทศไทยน้ัน เปน
สถานการณท่ีเราจะตองมคีวามระมดัระวังเปนพเิศษ กลาวคือ ในขณะท่ีสหรัฐ-
อเมริกาและอังกฤษมรีะบอบประชาธปิไตยมัน่คงเขมแขง็ ทองถ่ินมปีระสบการณ
เก่ียวกับการจัดการศึกษามาเปนเวลานาน  การปรับปรุงเปลี่ยนแปลงเปน
เร่ืองของการปรับปรุงประสิทธิภาพในการจัดการมากกวาการเปล่ียนแปลงตัว
ระบบการปกครองทองถ่ิน  แตส ําหรับไทยเราน้ัน  การปรับปรุงเปลีย่นแปลงมี
สองมติิควบคูกันไปคือ มติิของการปรับเปลีย่นระบบการกระจายอํ านาจสูทองถ่ิน
การเปดโอกาสใหประชาชนมสีวนรวมรับผดิชอบมากขึน้ กับมติิของการปรับปรุง
การจดัการใหการใชทรัพยากรมปีระสทิธภิาพ กลาวคือ มทีัง้มติทิีเ่ปนการ
ปรับเปล่ียนตวัระบบ กบัมติขิองการปรับปรุงการบริหารจดัการภายในตวั
ระบบ
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นอกจากน้ียังมีกรอบใหญของการปฏิรูปทางการเมืองและการบริหาร
เปนบริบทของการปฏรูิปการศึกษาอีกดวย  แตกรอบของรัฐธรรมนูญก็ดี แผน
พฒันาเศรษฐกิจและสงัคมแหงชาติก็ดี พระราชบัญญติัการศึกษาแหงชาติก็ดี
ลวนแลวแตเปนการกํ าหนดเปาหมาย วัตถุประสงค และแนวทางการจดัการ
ศึกษา-การบริหารและจัดการศึกษาอยางกวาง ๆ ยังมิไดลงไปถึงแนวทาง
หลักเกณฑ และวิธีการในการบริหารจัดการทรัพยากรทางการศึกษา ซึ่งเปน
กลไกและกระบวนการส ําคัญในการบรรลถึุงเปาหมายรวม

การศึกษาประสบการณของประเทศตาง ๆ จงึจะตองดูท้ังในแงมหภาค
และจลุภาค  ในแงมหภาค ไดแก การศึกษาประสบการณของประเทศท่ีมกีาร
เปลีย่นแปลงทางการเมอืง และตองการอาศัยการปฏรูิปการศึกษา เพือ่เปาหมาย
ทางการเปลีย่นแปลงทางสงัคม เศรษฐกิจ และการเมอืงดวย ซึง่ประเทศไทยก็มี
ความปรารถนาเชนน้ี ในแงจลุภาคไดแก การศึกษาประสบการณของประเทศ
มลรัฐ หรือรัฐ ท่ีระบอบการเมือง-การปกครองมีความตอเน่ืองยาวนาน มี
ความมัน่คงเปนปกแผน  มกีารจดัความสมัพนัธระหวางรัฐบาลกลางกับรัฐบาล
ทองถ่ินท่ีชดัเจนและตอเน่ืองอยูแลว แตประสบปญหาดานการบริหารจดัการการ
ศึกษาใหบังเกิดผลตามเปาหมายหลาย ๆ ดาน จงึมกีารปรับเปลีย่นคุณคา และ
แนวคิดในการกํ าหนดเปาหมายและนโยบายการศึกษาท่ีใหน้ํ าหนักและล ําดับ
ความส ําคัญของคุณคาและเปาหมายอันหลากหลายน้ันแตกตางกัน มกีาร
ปรับดุลยภาพของพหุเปาหมายท่ีอาจไมสอดคลองกัน มีการปรับปรุงการ
บริหารจัดการโดยมุงสนองความจํ าเปน ความตองการและแกไขปญหาของ
สงัคมท่ีเปลีย่นแปลงอยางรวดเรว็ โดยเฉพาะการเปลีย่นแปลงท่ีความรูและการ
เรียนรูเปนปจจยัชีข้าดชะตากรรมของสงัคมในอนาคต การปฏรูิปการศึกษาท่ีเกิด
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ขึน้ในโลกจงึแบงออกเปนสองกลุมคือ ในกลุมประเทศท่ีมกีารเปลีย่นแปลงใน
ระบอบการเมอืงและมีความพยายามท่ีจะอาศัยการปฏิรูปการศึกษาเปนเคร่ือง
กระตุนหรือเปนพาหะในการเปลีย่นแปลงทางสงัคม เศรษฐกิจ และการเมอืงดวย
กับกลุมประเทศท่ีพัฒนาแลวและมีความมั่นคงในระบอบการเมืองแลวแต
ตองการปรับปรุงคุณภาพการศึกษา

ในรายงานน้ีจึงจะอธิบายและวิเคราะหประสบการณของประเทศท้ัง
สองกลุม กลุมแรก จะอาศัยประสบการณของแอฟริกาใต กลุมหลงัจะอาศัย
ประสบการณของสหรัฐอเมริกา  ออสเตรเลยี (โดยเฉพาะจากรัฐวิคตอเรีย  ซึง่
เปนรัฐท่ีมกีารปฏรูิปการศึกษาแบบกระจายอํ านาจการบริหารจดัการศึกษาขัน้สงู
สดุ) อังกฤษ และแคนาดา (ซึง่เปนแมแบบของการบริหารจดัการศึกษาแบบให
โรงเรียนจัดการบริหารการศึกษาเองอยางเต็มท่ี) ท้ังน้ีเพื่อสังเคราะห
ประสบการณและบทเรียนท่ีเหมาะสมตอการบริหารจดัการทรัพยากรการศึกษา
ของไทยซึง่อยูในระยะแรกเร่ิมเทาน้ัน แตท้ังน้ีจะเนนการเสนอรูปแบบและมาตร
การท่ีเหมาะสมกับสภาวะท่ีเปนจริงของสงัคมไทย และเจตนารมณรวมของ
ประชา-สงัคมไทย ตามท่ีไดระบุไวในรัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2540  และพระราช
บัญญติัการศึกษาแหงชาติ พ.ศ. 2542

ประสบการณจากสหภาพแอฟรกิาใต

ในการนํ าเสนอประสบการณและแนวทางการจัดการดานการ        
งบประมาณของตางประเทศน้ัน จะเร่ิมจากประสบการณของประเทศท่ีเพิง่มกีาร
เปลีย่นแปลงของระบอบรัฐธรรมนูญและระบบการเมืองกอน เพราะมีประเด็น
ปญหาประเภทเดียวกับท่ีเปนอยูในประเทศไทย คือ  แอฟริกาใต
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1. การปรับระบบการศึกษาโดยเฉพาะโครงสรางองคกรของโรงเรียน
การจดัการและการเงิน-การงบประมาณใหสอดคลองกับระบอบประชาธิปไตย  
และบทบัญญติัแหงรัฐธรรมนูญ การปรับเปลีย่นน้ีจดัวามคีวามส ําคัญท่ีสดุเพราะ
เปนกรอบใหญของการจดัระบบการศึกษาท้ังหมด รายงานเก่ียวกับการศึกษา
และการฝกอบรมของแอฟริกาใตเนนความส ําคัญของประเด็นน้ีมาก โดยจัดให
อยูในบทหน่ึงของรายงาน รัฐมนตรีวาการกระทรวงศึกษาธิการไดแตงต้ัง
คณะกรรมการขึ้นชุดหน่ึงโดยเฉพาะเพ่ือจัดองคกรโรงเรียนใหสอดคลอง
กบัคณุคาและแนวปฏิบตัท่ีิเปนประชาธปิไตย โดยอาศยับทบญัญัตแิหง
รัฐธรรมนูญเปนกรอบใหญและเปนกรอบกตกิาใหมท่ีเปนปจจยัแวดลอม
ระบบการศกึษา ซึง่แตเดมิอยูภายใตสภาวการณทางสังคมและการ
เมืองท่ีไมเปนประชาธิปไตย ดังน้ันการเปล่ียนแปลงการจัดการศึกษา
จงึมไิดมเีฉพาะมติิดานประสทิธภิาพการจดัการเทาน้ัน หากเปนไปเพือ่เปาหมาย
หลกัในการท่ีจะแสวงหาการสนับสนุนจากประชาชนใหมากท่ีสุดเทาท่ีจะมากได 
กลาวคือ การปฏิรูปการศึกษาดํ าเนินไปในฐานะท่ีเปนสวนหน่ึงของ
การบรรลุเปาหมายของการปฏิรูปทางการเมือง เปาหมายส ําคัญจงึได
แก  การจดัระบบการศึกษาและการจดัการบริหารโรงเรียนใหสอดคลองกับเงือ่นไข
ท่ีระบุไวในรัฐธรรมนูญ เปาหมายท่ีมคีวามส ําคัญอ่ืน ๆ ไดแกการปรับปรุงคุณ
ภาพและประสิทธิผลของโรงเรียนและทํ าใหโรงเรียนสามารถมีงบประมาณ
จากการสนับสนุนของภาครัฐอยางพอเพียงเลี้ยงตัวได

กระบวนการปฏิรูปการศึกษาของแอฟริกาใตไดดํ าเนินไปโดยคํ านึงถึง
ความจํ าเปนของการไดรับการยอมรับสนันสนุนจากทุก ๆ ฝายท่ีเก่ียวของ
โดยมกีระบวนการปรึกษาหารือตลอดเวลากับผูมสีวนไดเสยี  คณะกรรมการ-  ชดุ
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น้ีประกอบดวยบุคคลผูมคีวามรู-ประสบการณโดยตรงของโรงเรียนทุกประเภทท่ี
มอียูและมอีงคประกอบท่ีสมดุลยระหวางฝายบริหารของโรงเรียนท่ีมปีระสบการณ 
นักวิจยั นักวิเคราะหนโยบาย และผูแทนของผูมสีวนไดเสยี

ในการทํ างานคณะกรรมการฯ ไดเดินทางไปยังจังหวัดทุกจังหวัดเพื่อ
เยี่ยมเยียนโรงเรยีนประเภทตาง ๆ ถึง 102 โรง  พดูคุยกับผูมสีวนไดเสยีจาก
ทุกแขนง ใหความเอาใจใส สนใจเปนพเิศษตอโรงเรียนในชนบท มกีารมอบหมาย
ใหทํ าการศึกษาประเด็นตาง ๆ รับฟงการบรรยายสรุปดานกฎหมายและการคลงั
รวมการประชมุปรึกษาท่ีส ําคัญ ๆ เก่ียวกับประสบการณจากตางประเทศ และ
กระแสการปฏรูิปในปจจบัุน ตลอดจนศึกษาขอเสนอแนะตาง ๆ ท่ีมผีูสงเขามาถึง
200 เร่ือง

กระบวนการท่ีประเทศแอฟริกาใตดํ าเนินเก่ียวกับการปฏรูิปการศึกษาใน
ระหวางป ค.ศ. 1995-1996  น้ัน  มลีกัษณะคลายกับท่ีประเทศไทยไดดํ าเนินการ
ดังน้ัน  ท้ังสองประเทศจงึตระหนักดใีนความสํ าคญัของการสรางความ
ชอบธรรม การหาความสนับสนุนอยางกวางขวางท่ีสุดจากสวนตาง ๆ
ของสังคม และการกอ-รักษากระแสการเคล่ือนไหวของการปฏิรูปการ
ศึกษาใหด ําเนินไปอยางตอเนื่องไมขาดตอนวา เปนปจจัยหลักของ
ความส ําเร็จ

2. ขอเสนอแนะตาง ๆ โดยเฉพาะอยางย่ิงขอเสนอแนะทางนโยบาย
การปฏิรูปการเงิน-การงบประมาณของการจดัการศกึษาเปนเร่ืองท่ีมกีาร
แยกพิจารณาเฉพาะออกไป เพราะจะตองไดรับความเห็นชอบและสนับสนุน
จากกระทรวงการคลัง โดยเฉพาะอยางย่ิงขอเสนอแนะท่ีจะมีผลตอการ
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ปรับเปล่ียนภาษีหรือคาธรรมเนียม การเปล่ียนโครงสรางทางภาษีอากร
เปนเรื่องใหญที่มีความซับซอน รัฐมนตรีวาการกระทรวงศึกษาธิการ
ของแอฟริกาใตตองเสนอขอเสนอเกีย่วกบัการคลัง-การงบประมาณ  โรง
เรียน เปนเอกสารแยกเฉพาะตอคณะรัฐมนตรีหลังจากที่ไดมีการ
ศกึษาวจิยัและผานกระบวนการปรึกษาหารือจากฝายตาง ๆ ท่ีเกีย่วของ
ไปแลว

รัฐธรรมนูญของแอฟริกาใต มาตรา 247  กํ าหนดใหรัฐบาลตองตกลง
ตอรองกับองคกรท่ีควบคุมดูแลโรงเรียนในภาครัฐกอนท่ีจะดํ าเนินการปรับเปลีย่น
สทิธ ิ อํ านาจและหนาท่ีของโรงเรียนเหลาน้ัน ดังน้ัน การเปลีย่นแปลงเก่ียวกับ
การจัดระบบการศึกษาของแอฟริกาใตจึงประกอบดวยเร่ืองสํ าคัญ 3 เร่ือง คือ

1.      รางพระราชบัญญติัโรงเรียน (draft South African Schools Bill)
2. ขอเสนอเก่ียวกับนโยบายการคลัง-การงบประมาณโรงเรียน

    (the proposed  school finance policy)
3.!  ทาทีของรัฐบาลในการเจรจาตอรองเก่ียวกับการดํ าเนินการตาม
        ขอ 1 และขอ   2   อันจะมผีลกระทบตอสิทธิอํ านาจและ
       หนาท่ีของโรงเรียนในสังกัดของรัฐบาล

3.  สภาพสังคมของแอฟริกาใตที่ตางไปจากสภาพการณของ
ประเทศไทย ทํ าใหจ ําเปนตองมเีง่ือนไขของการเจรจาตอรองซึง่ไมมใีน
กรณขีองประเทศไทย เพราะแอฟริกาใตมปีญหาขอขดัแยงดานภาษา
และวฒันธรรม  ซึง่เกดิจากความแตกตางทางเชือ้ชาต ิ  ประเดน็ปญหาท่ี
แอฟริกาใตตองจดัการจงึมคีวามซบัซอนกวาท่ีประเทศไทยม ี เพราะเปน
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ปญหาดานการกีดกันและการเหยียดผวิ การลมเลกิเงือ่นไขการรับนักเรียนท่ีมใิช
คนผวิขาว การวางมาตรการในการแกไขความไมเสมอภาคในอดีต  เปนตน

อยางไรก็ดี ปญหาที่ประเทศไทยเผชิญอยูกลับไดแก ปญหาท่ี
เกดิจากการทํ างานของตวัระบบราชการเอง เชน การรวมศูนยอํ านาจมาก
เกินไป การขงึตึงไมคลองตัวของกฎ ระเบียบ ขอบังคับตาง ๆ การไมเปดโอกาสให
โรงเรียนสามารถจดัการบริหารทรัพยากรดานตาง ๆ ได

4. ส่ิงท่ีเรานาเรียนรูจากประสบการณของแอฟริกาใตไดคอื การ
วางหลักการอันเปนพ้ืนฐานสํ าคัญของกรอบใหมท่ีใชในการจัดการ  
โรงเรียนซ่ึงไดแก การสรางเง่ือนไขเพ่ือการพัฒนา :- ระบบการศกึษา
แหงชาติท่ีสอดคลองตองกัน ผนึกประสานกันและยืดหยุนโดยมุง
แกปญหาหลัก ๆ ของประเทศ ;  เพ่ือใหมีการใชทรัพยากรภาครัฐ
อยางเทาเทียมกนั ; เพ่ือปรับปรุงคณุภาพทางการศกึษาท้ังระบบ ; เพ่ือ
ใหมีการปกครองแบบประชาธิปไตยและเพื่อใหเกิดการตัดสินใจระดับ  
โรงเรียนภายใตแนวทางท่ีวางไวโดยรัฐบาลระดบัจงัหวดั

โครงสรางใหมน้ีจะตองดํ าเนินไปโดยอาศัยกระบวนการจัดการการ
เปลีย่นแปลงท่ีดี   มกีารตกลงตอรองกันบนพืน้ฐานของความเขาใจรวมกันวา แต
ละโรงเรียนท่ีสงักัดรัฐบาลควรมกีารรวมมอืกันอยางใกลชดิ หรือเปนหุนสวนกัน
ระหวางเจาหนาท่ีฝายการศึกษาประจ ําจงัหวัดกับชมุชนทองถ่ิน

5. ประสบการณของแอฟริกาใตชีใ้หเห็นวา การจดัโครงสรางการ
บริหารจัดการใหมน้ันมิไดเปนไปเพ่ือการบริหารจัดการภายในโรงเรียน 
เพ่ือประสิทธภิาพของโรงเรียนเทาน้ัน หากจะตองเปนไปเพ่ือสงผลตอ
การแกปญหาของความไมเสมอภาค และเพ่ือเปนหลักประกันระบบ
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การศึกษาท่ีเสมอภาค มีประสิทธิภาพ มีคุณภาพและพึ่งพาตนเองได
ทางดานการเงินดวย ดงัน้ัน ในการเสนอแนะตวัแบบและกระบวนการจดั
สรรและบริหารจดัการงบประมาณของไทย จงึควรระลึกถึงเปาหมายหลัก
เหลาน้ีดวย มใิชจะค ํานึงถึงแตการงบประมาณในแงท่ีเปนระเบียบวิธี
การแตเพียงดานเดยีว

ดังน้ัน  การแบงสรรปนสวนทรัพยากรเพื่อการศึกษาจึงจะตอง
คํ านึงถึงขอเท็จจริงดานความยากจนในชนบท และโอกาสท่ีไมเทาเทียม
กนัระหวางชนบท-เมอืง และระหวางกลุมตาง ๆ ดวย  ท้ังน้ีเพ่ือชวยให
สวนท่ียังไดรับทรัพยากรทางการศึกษาในระดับตํ ่าเกินไปไดยกระดับให
สูงขึน้ และลดระดบัของการใหทรัพยากรทางการศกึษาแกสวนท่ีไดรับ
มากจนเกนิไปลง

6. การปฏรูิปการศึกษาในแอฟริกาใตมคีวามชดัเจนในการแยกแยะ
ทาทีทางนโยบาย  โดยแยกออกเปนทาทีทางนโยบาย 2 ประเภท คือ
ประเภทแรกเปนเร่ืองเกีย่วกบัการตดัสินใจวา โครงสรางใหมขององคกร
โรงเรียนจะเปนอยางไร รวมถึงกรอบท่ีใชในการจัดประเภทโรงเรียน
ดวย ขอเสนอเกี่ยวกับกรรมสิทธิ์ในโรงเรียนและการปกครองจดัการ
และขอสังเกตเกี่ยวกับการคลัง-การงบประมาณ อีกประเภทหนึ่งไดแก
การตัดสินใจในเร่ืองกระบวนการตกลงตอรองในการนํ าโครงสรางใหมน้ี
ใหบงัเกดิผล  และกระบวนการตางๆ ของการสรางสมรรถนะท่ีจะตองมี
ขึน้ หากขอเสนอของกระทรวงศกึษาธกิารจะมกีารนํ าไปปฏิบัติอยางเตม็
รูป

ประเด็นน้ีเปนสิง่ท่ีประเทศไทยควรเรียนรูและมคีวามชดัเจน กระบวน
การตกลงตอรองในการนํ าโครงสรางใหมไปใช ไดผานการออกพระราช-
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บญัญัตกิารศกึษาไปแลว แตยังไมส้ินสุด เพราะจะตองมกีระบวนการ    
ตกลงตอรองระหวางกระทรวงศกึษาธกิารซึง่เปนเจาของเร่ืองกบักระทรวง
การคลัง และสํ านักงบประมาณ ตลอดจนกระทรวงมหาดไทย องคกรทอง
ถ่ินซึง่มอียูหลายรูปแบบและก ําลังอยูในระหวางการเปล่ียนแปลงเชนกัน 
อีกท้ังยังจะมีโครงสรางใหมที่จะเกดิขึน้ตามบทบญัญัตพิระราช-บญัญัติ
การศกึษาแหงชาต ิพ.ศ.2542  ดวย

ดังน้ัน โครงสรางใหมในท่ีน้ีจงึหมายถึงสวนตาง ๆ ทัง้ทีเ่ปนของเดิมมมีา
นานแลว มกีฎ ระเบียบ ขอบังคับ ธรรมเนียมการปฏบัิติ ความคิด ความเชือ่  ความ
เคยชนิ  ทัศนคติ  กับโครงสรางใหมซ่ึงกํ าลงัจะเกิดขึน้  สถานการณน้ีแตกตางไป
จากสถานการณในสหรัฐอเมริกาและในอังกฤษ ซ่ึงโครงสรางของความ
สัมพันธระหวางสวนและฝายท่ีเก่ียวของกับการจัดการศึกษาในระดับพื้นท่ี    
โดยเฉพาะความสนใจ ความกระตือรือรน  และการมีสวนรวมของปจเจกชน
กลุมบุคคลในชมุชนมมีาอยางตอเน่ืองยาวนานตลอดจนมคีวามรู ประสบการณ
และสมรรถนะในระดับหน่ึงแลว

โดยสรุปแลวประสบการณของแอฟริกาใตชีใ้หเห็นวา สงัคมใดก็ตามที่
มีความแตกตางและชองวางระหวางคนและชมุชนมากน้ัน    โครงสราง
ใหมและระบบการปกครอง-การจัดการท่ีจะเปนไปไดในทางปฏิบัติจะ
ตองสามารถมพีลังในการแปรเปล่ียนสภาพการณทางสังคมและเศรษฐกจิ
พรอม ๆ กนัไปดวย หรือไมกจ็ะตองมผีลในการแปรเปล่ียนวิถี และ
ธรรมเนียมการปฏิบตัเิกา ๆ ท่ีเคยเปนอปุสรรคปญหา ขอจ ํากดัท่ีทํ าให
การศกึษาขาดคณุภาพ และไมสามารถเปนปจจยัในการลดชองวางทาง
สังคม-เศรษฐกจิได
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ขอสงัเกตและขอคิดท่ีไดจากประสบการณของแอฟริกาใตอีกประการ
หน่ึงก็คือ การจะจัดโครงสรางการบริหารและการคลัง-การงบประมาณ
ใหไดผลน้ัน จะตองมีเอกภาพและไมขัดแยงกัน แตก็ยืดหยุนพอท่ีจะ
เปนไปตามบริบทหรือสภาพแวดลอมที่มีความหลากหลายในโรงเรียน
ตาง ๆ ท้ังน้ีเพราะโรงเรียนมีความตางกันดานท่ีดิน สิ่งกอสราง วสัดุ
อปุกรณ  ทกัษะการจดัการ ประสบการณของผูปกครองนักเรียนในการ
รวมบริหารโรงเรียน และท่ีอยูของผูปกครองท่ีหางไกลจากโรงเรียนบาง
ใกลเคยีงโรงเรียนบาง

7. กระทรวงศึกษาธกิารของแอฟริกาใต ไดกํ าหนดเปาหมายสํ าคัญใน
การนํ าโครงสรางใหมของการจัดการโรงเรียนและการใหการสนับสนุนดาน
การคลัง-การงบประมาณไว 9 ประการ คือ

1) มุงใหเกิดหลกัประกันดานเอกภาพในระดับชาติและการสงเสริมให
เ กิดความตระหนักสํ านึกในวัตถุประสงครวมกันระดับชาติเกี่ยวกับ
ระบบโรงเรียนของภาครัฐ ในขณะเดียวกันก็รักษาความยืดหยุนและ
การปกปกษรักษาความหลากหลายไว

       2)   ชวยใหเกิดสภาพแวดลอมท่ีมีระเบียบและมีเปาประสงค
โดยมุงมัน่ท่ีจะใหเกิดการปรับปรุงคุณภาพของกระบวนการเรียนรูและผลของการ
เรียนรูท่ัวท้ังระบบท่ีเห็นชดัแจงและวัดได

3)   ชวยใหตัวแทนของผูมสีวนไดสวนเสยีหลกั ๆ  ไดมสีวนรับผดิชอบ
ในการบริหารจดัการโรงเรียนภายในกรอบของกฎ ระเบียบ และการสนับสนุนของ
เจาหนาท่ีทางการศึกษาจงัหวัด
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4) ใหเกิดความมัน่ใจวาการมสีวนรวมของเจาหนาท่ีทางการศึกษา
ในการจัดการบริหารโรงเรียนอยางนอยจะตองมีความรับผิดชอบทางกฎหมาย
และมพีืน้ฐานอยูบนการจดัการอยางมสีวนรวม

5) ชวยใหคณะผูบริหารโรงเรียนสามารถกํ าหนดภารกิจและ
คุณลักษณะหรือวิธีปฏิบัติของโรงเรียนภายในกรอบของบทบัญญัติแหง
รัฐธรรมนูญท่ีมีผลตอโรงเรียนและกฎหมายท่ีเก่ียวกับโรงเรียนท้ังในระดับ
ชาติและระดับทองถ่ิน

6) ใหเกิดความมัน่ใจวาผูมอํี านาจตัดสนิใจท่ีอยูในคณะกรรมการ
บริหารจดัการโรงเรียนไดรับการจดัสรรทรัพยากร (งบประมาณ) ท่ีเทาเทียมกัน
และไดรับสิทธิที่จะจัดหาทรัพยากรเพิ่มไปจากงบประมาณที่ไดรับจากรัฐ เพื่อ
ที่จะนํ ามาใชจัดการบริหารโรงเรียนได

7)   ยอมรับวาสทิธใินการตัดสนิใจของคณะผูบริหารจดัการโรงเรียน
ไมจํ าเปนตองผูกติดเชื่อมโยงอยูกับความสามารถของชุมชนในการแสวงหา
ทรัพยากร

8)   ใหมหีลกัประกันท้ังทางดานการสรางความเสมอภาคและการ
ชวยเหลือแกปญหาดานการจัดสรรเงินงบประมาณ เพ่ือบรรลุถึงการแบงปน
เงินทุนของรัฐอยางยุติธรรมและขจัดความเหลื่อมลํ้ าท่ีเกิดจากการปฏิบัติท่ีไม
เทาเทียมกันในอดีต

9) ปรับปรุงประสิทธิภาพในการศึกษาระดับโรงเรียนโดย
อาศัยการใชงบประมาณท่ีไดรับการจัดสรรมาและทรัพยากรบุคคลท่ีไดรับ
เงินสนับสนุนจากภาครัฐใหไดประโยชนสูงสุด
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จากเปาหมาย 9 ประการน้ีจะเห็นไดวา ระบบงบประมาณเก่ียวของ
สัมพันธกับเปาหมายหลักอ่ืน ๆ  หลายดาน ในการเสนอแนะระบบ
งบประมาณสํ าหรับการจัดการบริหารโรงเรียนในประเทศไทยจึงควร
ระลึกถึงความสัมพันธระหวางเปาหมายเหลานี ้โดยอาศัยระบบการจัด
สรรและการบริหารจัดการงบประมาณเปนตัวขับเคล่ือนสํ าคัญใน
การบรรลุเปาหมายหลาย ๆ ดาน

ประสบการณจากสหรัฐอเมริกา

ในข้ันน้ีอาจสรุปไดวา ประสบการณจากแอฟริกาใตไดใหขอคิดทางดาน
มหภาค ซ่ึงเปนประเด็นดานความสัมพันธระหวางการจัดการดานงบประมาณ
กับระบบใหญ    ส ําหรับประสบการณจากสหรัฐอเมริกาน้ัน เน่ืองจากมลรัฐตาง ๆ
มีบทบาททางการศึกษาอยางตอเน่ืองมาเปนเวลานาน  ความสัมพันธทาง
อํ านาจระหวางรัฐบาลกลางกับมลรัฐและหนวยการปกครองและการบริหารการ
ศึกษาตาง ๆ จึงไมใชประเด็นปญหาใหม ประเด็นดานการปฏรูิปการศึกษาท่ี
มลรัฐตาง ๆ นํ ามาพจิารณาจงึเปนเร่ืองของการปรับเปลี่ยนโครงสรางของความ
สัมพันธและความรวมมือกันแกปญหาระหวางมลรัฐกับหนวยการปกครอง
ทองถ่ินตาง ๆ การจัดการศึกษาในสหรัฐอเมริกาเปนกิจกรรมของมลรัฐและ
ทองถ่ิน ดังท่ีมีคํ ากลาววา “การศึกษาเปนความผูกพันของรัฐบาลกลาง เปน
ความรับผดิชอบของมลรัฐ และเปนหนาท่ีของทองถ่ิน” (อางโดย ดร. กมล  สุด
ประเสริฐ 2542 : 10) นอกจากน้ันศาลสูงสุดของสหรัฐ-อเมริกาไดตัดสินคดี
ท่ีเปนการแทรกแซงอิสระของมลรัฐในการจัดการศึกษา เฉพาะกรณีที่มีการ
กระทํ าท่ีไมสอดคลองกับหลักการไดรับความคุมครองของกฎหมายอยาง
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เทาเทียมกันตามการแกไขรัฐธรรมนูญครั้งที ่14  เชนใน ค.ศ. 1954 ศาลสูงสุด
ไดวินิจฉัยวา การแบงแยกผิวในโรงเรียนเปนการกระทํ าที่ขัดกับ รัฐธรรมนูญ
ใน ค.ศ. 1957  ศาลสงูสดุตัดสนิวาการท่ีโรงเรียนใหเด็กสวดมนตหรืออานพระ
คัมภรีไบเบิลก็เปนการขดักับเสรีภาพตามรัฐธรรมนูญ แตก็ยังไมมีการวินิจฉัยใน
เร่ืองการอาศัยบทบัญญัติวาดวย การไดรับความ คุมครองจากกฎหมายอยาง
เทาเทียมกันในการลดหรือขจัดความไมเสมอภาคในโอกาสและการเขาถึง
บริการทางสาธารณะ เพราะเหตุแหงความยากจน

ปญหาเก่ียวกับการจัดการแบงสรรปนสวนทรัพยากรงบประมาณทาง
การศึกษาท่ีมลรัฐไดจากการจดัเก็บภาษี ยังคงเปนเร่ืองภายในระหวางมลรัฐกับ
หนวยปกครองทองถ่ินท่ีรัฐบาลกลางยังไมอาจเขาแทรกแซงได และศาลสูง
ของสหรัฐก็เคยวินิจฉัยไวดวยคะแนนเสียง 5-4 วา การปฏิบัติตอเด็กอยาง
แตกตางกันในเขตโรงเรียนท่ียากจน เมือ่เทียบกับเขตท่ีมทีรัพยสนิมากกวาน้ัน
มิใชการเลือกปฏิบัติเปนการสวนตัวตอเด็กแตละคน เพราะไมมีการเลือก
ปฏิบัติระหวางบุคคลโดยยึดถือความมั่นคงของบุคคลเหลาน้ันเปนเกณฑ  
เด็กที่มีพอแมรํ ่ารวยอาจอยูในเขตโรงเรียนหน่ึง และเด็กท่ีมีพอแมยากจนอาจ
อยูในอีกเขตหน่ึง  นอกจากน้ันมลรัฐไดจดับริการทางการศึกษาใหแกเด็กทุกคน
อยูแลว และก็ไมมีใครสามารถสรุปไดอยางเปนธรรมวา คุณภาพการศึกษาใน
โรงเรียน ๆ หนึ่งนั้น เปนไปตามรายจายตอหัวนักเรียนอยางมีความสัมพันธ
โดยตรงตอกัน  ผูพพิากษาศาลสงูของสหรัฐอเมริกาไดปฏเิสธวา การศึกษาเปน
สทิธขิัน้พืน้ฐานที่รัฐธรรมนูญสหรัฐอเมริการับรองไวไมวาจะเปนโดยตรง  หรือ
เปนนัย
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อยางไรก็ตาม ในระดับมลรัฐไดมกีระแสกดดันใหมกีารทบทวนบทบาท
ของมลรัฐกับทองถ่ินภายในมลรัฐในการจดัการศึกษาอยูตลอดเวลา โดยเฉพาะ
ทางดานความเทาเทียมกันทางการไดรับบริการการศึกษา การปฏิรูประบบ
การเงิน-การคลังของทองถ่ินในรัฐตาง ๆ ที่มีความไมเทาเทียมกันในการไดรับ
บริการทางการศึกษามาจากคํ าวินิจฉัยของศาลสูงของมลรัฐหลายมลรัฐซึง่มี
ผลทํ าใหสภาของแตละมลรัฐตองออกกฎหมายมาปรับเปลี่ยนความสัมพันธ
ระหวางมลรัฐกับทองถ่ินภายในมลรัฐในการบริหารจัดการทรัพยากรทางการ
ศึกษาเสียใหม

มลรัฐท่ีศาลสูงของมลรัฐวินิจฉัยคดีในทางสงเสริมความเทาเทียมกัน
ในการใหความสนับสนุนทางการเงนิแกการศึกษาม ี17 มลรัฐ  ในขณะท่ีมลรัฐท่ี
ศาลสูงของมลรัฐวินิจฉัยคดีในทางการไมสงเสริมใหมลรัฐมีบทบาทในการ
ใชการสนับสนุนดานการเงิน การคลัง  เพ่ือลดความไมเทาเทียมกันของการให
บริการทางการศึกษามี 18 มลรัฐ  จึงเห็นไดวา ประเด็นเร่ืองความ    เทา
เทียมกัน (equity) น้ี ยังเปนประเด็นท่ีไมมีความเห็นพองตองกนัใน
สหรัฐอเมริกา  ตางกบัในสหภาพแอฟริกาใต องักฤษ ออสเตรเลีย และ
ประเทศไทย  ซ่ึงประเด็นน้ีเปนประเด็นสํ าคัญของนโยบายการบริหาร
จดัการศกึษา  โดยในประเทศไทยน้ัน ไดมกีารระบไุวอยางชดัแจงในพระ
ราชบัญญัติการศึกษาแหงชาต ิพ.ศ. 2542  มาตรา 10 และมาตรา 60

ดังน้ัน การนํ าแนวทางการจัดโครงสรางการจัดการการศึกษาของ
ประเทศท่ีมรีะบบสหพันธรัฐมาใชในประเทศท่ีเปนรัฐเด่ียวแบบไทยน้ัน จะตอง
พิจารณาใหถองแท เพราะในขณะที่ประเทศไทยจะมีการจัดแบงการบริหาร
การศึกษาออกเปนเขตการศึกษา โดยใหโรงเรียนมีฐานะเปนนิติบุคคล และให
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มีคณะกรรมการโรงเรียน และคณะกรรมการระดับจังหวัดและอํ าเภอ เปนผูดู
แลควบคุมการจัดการบริหารโรงเรียนแลวก็ตาม แตโครงสรางนี้ไมมีการ
สนับสนุนโดยอํ านาจในการเก็บภาษีทองถ่ินของไทยตางจากทองถ่ินของ
สหรัฐอเมริกา ประสบการณของสหรัฐอเมริกาที่ควรหยิบยกมาพจิารณา
จึงไดแก การกํ าหนดบทบาทและความรับผิดชอบของหนวยงาน
กลางระดับมลรัฐ ระดับทองถ่ิน และโรงเรียนวา บริการทางการ
ศึกษาประเภทใด ควรจะอยูท่ีใด คือท่ีโรงเรียน หรือท่ีอ่ืน

ปญหาหลักของการจัดการศึกษาในมลรัฐตาง ๆ ของสหรัฐอเมริกาได
แกความสัมพันธท่ีเหมาะสมระหวางคณะกรรมการบริหารการศึกษาของ
ทองถ่ิน (School boards) กับผูบริหารโรงเรียน  ดังท่ี The Twentieth
Century Report  ต้ังขอสงัเกตวา คณะกรรมการบริหารการศึกษาของทองถ่ินใน
สหรัฐอเมริกาเกิดข้ึนเพราะความเช่ือวา พลเมืองควรควบคุมนโยบายทางการ
ศึกษาท่ีกํ าหนดวา  ลกูหลานในชมุชนของเราควรไดรับการศึกษาอยางไร แตใน
รอบ 100 ปท่ีผานมาน้ี คณะกรรมการบริหารการศึกษาของทองถ่ินไดขยายบท
บาทมากข้ึนเปนลํ าดับ โดยมีบทบาทดานการจัดการมากข้ึน คณะ-กรรมการ
บริหารการศึกษาของทองถ่ินจํ านวนมากติดอยูกับการบริหารงานประจํ าวัน 
และใชเวลาอยางไมรูจุดจบในการจัดการกับรายละเอียดมากกวาเร่ืองท่ีเปน
นโยบาย    แตการจัดการศึกษามีความซับซอนมากข้ึน มีผลทํ าใหเกิดแนวโนม
ท่ีคณะกรรมการบริหารการศึกษาของทองถ่ินกับผูบริหารโรงเรียนควรรวมกันมบีท
บาทในการวางนโยบายและการจัดการ  แตคณะกรรมการบริหารการศึกษา
ทองถ่ินยังไมสามารถมุงเนนบทบาทดานการกํ าหนดนโยบายได
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ขอสังเกตขางตนเปนส่ิงท่ีควรระลึกไววา แมแตในสหรัฐอเมริกาซึ่งมี
ประสบการณของการจดัความสมัพนัธระหวางคณะกรรมการบริหารการศึกษา
ของทองถ่ินกับผูบริหารโรงเรียนมานับรอยป  ก็ยังมีปญหาน้ี หากจะน ําระบบ
เดียวกันมาใชในประเทศไทย การแบงบทบาทหนาที่ความรบัผดิชอบ
ใหชดัเจน  จงึเปนเง่ือนไขสํ าคญัของการจดัการโดยเฉพาะอยางย่ิงในการ
บริหารจดัการทรัพยากร

ขอสรุปของ Twentieth Century Fund Report ตรงกับขอสรุปของรายงาน
การศึกษาอีกหลายฉบับ เชน รายงานของ The Institute for Educational
Leadership  ซึง่ท ําการศึกษาคณะกรรมการบริหารการศึกษาของทองถ่ินมากวา
สิบป ไดต้ังขอสงัเกตวาสวนใหญแลวคณะกรรมการโรงเรียนมกัไมสามารถกํ าหนด
ทิศทางท่ีชดัเจนส ําหรับระบบโรงเรียน เหตุท่ีเกิดความขดัแยงเชนน้ี ก็เน่ืองมาจาก
กรรมการแตละคนขาดความเขาใจรวมกันเกี่ยวกับบทบาทของคณะกรรมการ 
ประสบการณของรัฐเวอรมอนท  ซึง่มปีระวัติความเปนมาท่ีมเีอกลกัษณของชุมชน
และการท่ีทองถ่ินควบคุมและใหความสนใจตอการศึกษามากไดมีขอสังเกตวา 
คณะกรรมการโรงเรียนมกัจะใชเวลามากเกินไปกับรายละเอียดดานการบริหารและ
ไมคอยมีเวลาท่ีจะพูดกันในเร่ืองของเด็กและเร่ืองท่ีเก่ียวกับการศึกษา คณะ-
กรรมการดานคาโสหุยและคุณภาพ ทีต้ั่งขึน้เมือ่ ค.ศ. 1995  โดยคณะกรรมการ
การศึกษาของมลรัฐเวอรมอนท เห็นวามคีวามจ ําเปนจะตองปรับเปลีย่นการจดัการ
ศึกษา เพราะคณะกรรมการโรงเรียนรับผดิชอบตามกฎหมายตอสิง่ท่ีเปนการ
บริหารรายวันในรายละเอียด กรรมการมกับนวามเีวลานอยท่ีจะมุงเนนนโยบาย
และวิสยัทัศนส ําหรับชมุชน
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ปญหาการปกครอง-จดัการโรงเรยีนในสหรฐัอเมรกิา จงึอยูท่ีการกํ าหนด
บทบาทของคณะกรรมการบริหารการศึกษาของทองถ่ินเสียใหม  Twentieth
Century Task Force เรียกรองให จ ํากดักจิกรรมของคณะกรรมการโรงเรียน
อยูเฉพาะการวางแผนและการกํ าหนดเปาหมาย  การจัดวางระบบ
ความรับผิดชอบ การพัฒนางบประมาณและการวาจางผูบริหารระดับ
สูงสุด โดยเนนวาบทบาทของคณะกรรมการนโยบายน้ีจะตองกํ าหนด
นโยบายและดแูลใหเกดิการปฏิบตัติามนโยบาย ไมใชการด ําเนินการตาม
นโยบายในรายละเอยีด

การท่ีคณะกรรมการบริหารการศึกษาของทองถ่ินเปนเชนน้ีก็เพราะมลรัฐ
ออกขอบัญญติัใหคณะกรรมการดังกลาวรับผดิชอบในเร่ืองทุก ๆ เร่ือง มลรัฐทํ าให
คณะกรรมการบริหารการศึกษาของทองถ่ินมีปญหา เพราะสรางอาณัติ กฎ
ระเบียบ  ขอบังคับมากมายหลายอยาง  ทํ าใหจ ํากัดบทบาทในการวางนโยบาย

ใน   ค.ศ.  1993   มลรัฐแมสซาจเูซท็ส  ไดออกกฎหมายท่ีตองการจ ํากัด
จุดเนนของผูบริหารโรงเรียนและคณะกรรมการบริหารการศึกษาของทองถ่ิน
ใหแคบลง    และจดัต้ังสภาการศึกษาทองถ่ิน (local  school  councils)   ขึน้
คณะกรรมการบริหารการศึกษาของทองถ่ิน มีบทบาทและอํ านาจในการเลือก
และปลดผูบริหารการศึกษา พิจารณาและอนุมัติงบประมาณ และกํ าหนด
เปาหมายและนโยบายการศึกษาส ําหรับโรงเรียนในเขตการศึกษา  ผูบริหารการ
ศึกษามีอํ านาจจัดการระบบการศึกษาในวิถีทางท่ีสอดคลองกับนโยบายท่ี
กํ าหนดโดยคณะกรรมการบริหารการศึกษาของทองถ่ิน   คณะกรรมการฯ อนุมติั
การจางบุคลากรในสํ านักงานผูบริหารการศึกษา ผูบริหารโรงเรียนไดรับการ
แตงต้ังโดยผูบริหารการศึกษา โดยผูบริหารโรงเรียนเปนผูวาจางครู ผูชวยสอน
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และเจาหนาท่ีธุรการของโรงเรียนและมีอํ านาจในการเลิกจางบุคลากรเหลาน้ี     
โดยขึน้อยูกับการประเมนิและการอนุมติัของผูบริหารการศึกษาของทองถ่ิน

มลรัฐแมสซาจเูซท็ส จดัต้ังสภาโรงเรียนประกอบดวยผูปกครอง ครู และ
ผูแทนของรัฐบาลทองถิน่ ผูแทนของธรุกิจและแรงงาน ผูแทนจากมหาวิทยาลยั
และองคกรบริการทางสงัคมหรือกลุมผูสนใจอ่ืน ๆ  เพือ่ทํ างานรวมกับอาจารยใหญ
ท้ังน้ี สภาโรงเรียนมกีฎหมายรองรับและมอํี านาจตามกฎหมายท่ีจะใหคํ าปรึกษา
แกอาจารยใหญ และต้ังเปาหมายทางการศึกษา มาตรฐานการศึกษา ระบบการ
ประเมนิผล และแผนการปรับปรุงโรงเรียน ตราบเทาท่ีแผนและมาตรฐานของผล
การปฏบัิติงานเหลาน้ัน สอดคลองกับวัตถุประสงค แผน และมาตรฐานของผลการ
ปฏบัิติงานท่ีกํ าหนดโดยมลรัฐและเขตการศึกษา

มลรัฐเวอรมอนทเห็นวา การมสีภาโรงเรียนไมเหมาะสมกับรัฐเวอรมอนท
เพราะรัฐเวอรมอนทเปนรัฐขนาดเลก็  และมสีวนท่ีเปนชนบทมาก  ตางกับมลรัฐ
แมสซาจเูซท็ส ซึง่มขีนาดใหญกวาและมสีวนท่ีเปนเมอืงใหญมากกวาสวนท่ีเปน
ชนบท

ขอพิจารณาจากประสบการณของสหรัฐอเมริกาคือ การมีโครงสราง
การจัดการการศึกษาในระดับทองถ่ินน้ัน จะตองคํ านึงถึงขนาดของเขตการศึกษา
ลกัษณะของพืน้ท่ี โดยเฉพาะความเปนเมอืง-ความเปนชนบท และปจจยัแวดลอม
อ่ืน ๆ ดวย ขอส ําคัญก็คือจะตองมคีวามชดัเจนเก่ียวกับบทบาทของคณะ-
กรรมการบริหารการศึกษาของทองถ่ินและผูบริหารโรงเรียน นอกเหนือไปจาก
ความสมัพนัธท่ีเกิดจากกรอบอํ านาจหนาท่ีของผูบริหารเขตการศึกษากับคณะ
กรรมการบริหารการศึกษาของทองถ่ิน และ/หรือสภาโรงเรียนดวย
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ในข้ันน้ีอาจสรุปไดวา การมคีณะกรรมการบริหารการศึกษาของทองถ่ิน
ตามแบบท่ีมอียูในสหรัฐอเมริกา จะเกิดปญหาตามมาหากไมมกีารสรุปบทเรียน
ของสหรัฐอเมริกากอน ดังน้ัน  แทนที่จะพิจารณาเรื่องการจัดการงบประมาณ
แยกออกไปตางหาก ก็ควรพจิารณาควบคูไปกับการกํ าหนดบทบาทหนาท่ีของ
คณะกรรมการบริหารการศึกษาของทองถ่ินกับผูบริหารโรงเรียนใหชดัเจนเสยีกอน

รายงานของรัฐเวอรมอนทแนะนํ าวา ภารกิจดานนโยบายท้ังปวงท่ีมไิด
ระบุไวในระดับมลรัฐ ควรเปนภารกิจท่ีกระทํ าโดยคณะกรรมการบริหารการศึกษา
ของทองถ่ิน และภายในมลรัฐซ่ึงมีหลายเขตการศึกษาก็ไมควรออกกฎหมาย
กํ าหนดใหมีตัวแบบเดียวในการกํ าหนดหนาท่ีความรับผิดชอบดานนโยบาย
และการจัดการสํ าหรับเขตการศึกษาท้ังหลาย ซ่ึงมีความแตกตางหลากหลาย

ขอคิดจึงมีวา ในกรณีของประเทศไทยเราน้ัน หนาท่ีความรับผิดชอบ
ดานนโยบายและการจดัการของเขตพืน้ท่ีการศึกษา ซึง่มคีวามแตกตางหลากหลาย
จะกอใหเกิดความยืดหยุนในการจัดระบบงบประมาณ โดยเฉพาะการจัดซ้ือ
จัดจาง และการจัดสัดสวนการออม การลงทุน และการใชจายในกิจการปกติ
ประจ ําวันมากนอยเพียงใด

ส่ิงท่ีนาสนใจจากประสบการณของรัฐเวอรมอนท ไดแก การสงเสรมิ
ใหมกีารผนึกรวมบริการบางประเภทเขาดวยกัน แตเปนการเปดโอกาสใหเขตการ
ศึกษาเลอืกท่ีจะดํ าเนินการดังกลาวโดยไมบังคับ การรวมมอืระหวางเขตการศึกษา
ในกิจกรรมบางอยาง เชน การประกันสขุภาพรวมกัน การมแีผนประหยัดพลงังาน
รวมกัน สามารถลดคาใชจายลงได การจัดซ้ือวัสดุอุปกรณการศึกษา หรือวัสดุ
กอสรางรวมกัน  การใชเทคโนโลยีทางการศึกษารวมกันเชน  เครือขายโทรทัศน
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ทํ าใหลดคาใชจายลงไดมาก บางเขตการศึกษาไดจดัประมลูการบริการอาหาร
การซ้ือนมรวมกันทํ าใหไดราคาถูกกวาการแยกกันซ้ือ แมแตการจางเหมาเพื่อ
การกอสรางก็อาจทํ ารวมกันได

ประสบการณเหลาน้ียอมเปนประโยชนตอการนํ ามาพิจารณาในการ
เสนอแนะระบบงบประมาณในการจัดการบริหารการศึกษาของไทยเราซึ่งจะ
พิจารณาตอไป  ในช้ันน้ีมีขอควรพิจารณาวา เขตการศึกษาควรจะใหญพอ
ท่ีจะมีทรัพยากรท่ีพอเพียง ในขณะเดียวกันก็ตองเล็กพอท่ีจะให
บริการที่มีคุณภาพ  โดยมีลักษณะของระบบราชการท่ีมีความลาชา อืดอาด
ไมทันการณใหนอยท่ีสุด เขตการจัดการบริการทางการศึกษา (Education
Management Service Areas -EMSA)  ทางคณะกรรมการคาโสหุยและคุณภาพของ
รัฐเวอรมอนตแนะวาควรมีจํ านวน  15  เขต คืออยูระหวาง 10 - 20  เขต    นับ
วาเปนขนาดกลางไมใหญเกินไปและก็ไมเล็กเกินไป

โดยสรุปแลว ขอแนะนํ าท่ีปรากฏใน Working Paper on Public
School Governance โดย Commissioner, Vermont Department of
Education ซึ่งนาจะเปนขอพิจารณาที่เรานํ ามาใชเปนกรอบในการจัดระบบ
การศึกษาใทย ในสวนท่ีเปนกรอบใหญในการพจิารณาระบบงบประมาณได
มีอยู 5 ประการ  คือ

1. !จะตองมีการกํ าหนดบทบาทการนํ าของมลรัฐและทองถิ่นใหชัดเจน  
และสรางความแข็งแกรงใหแกบทบาทอันเหมาะสมน้ัน บทบาท
หนาท่ีความรับผิดชอบน้ีไดแก บทบาทดานการจัดการ และดาน
นโยบายจะตองแยกใหชัดเจน ที่ส ําคัญคือ บทบาทและหนาท่ีความ
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รับผดิชอบของแตละระบบการบริหารการศึกษาของทองถ่ินอาจทํ าได
หลายวิถีทาง

2. !ควรมีความรวมมือกันภายในเขตพื้นท่ีการศึกษาในกิจกรรมเฉพาะ
บางกิจกรรม  เพ่ือการประหยัดงบประมาณ ดวยการรวมมือในการ
จัดซ้ือ จัดจาง การใชพลังงาน การพัฒนาบุคลากร  การใชบริการ
ทางกฎหมาย การควบคุมการกอสราง  และการจัดซ้ือวัสดุตาง ๆ

3. !ควรเปดโอกาสใหมีความยืดหยุนในการวางแผนในการจัดการ    
ปกครองโรงเรียนในทองถ่ิน

4. !ควรมกีารเก็บขอมลูและการศึกษาวิจยัเพือ่ใชประโยชนในการปรับปรุง
งาน และการติดตามแนวทางตาง ๆ ในการจัดการ การผนึกกํ าลัง
และการรวมมือกันในกิจกรรมตาง ๆ

5. !ไมควรหันเหความสนใจของผูนํ าทองถ่ินจากจุดเนนปจจุบันท่ีกํ าหนด
หลกัเกณฑและการประเมนิผลงานในฐานะท่ีเปนจดุหลกัในการรักษา
คุณภาพทางการศึกษาในระดับโรงเรียน

ทางเลือกตาง ๆ ในการปฏิรปูการจัดการบรหิารทรพัยากรการ
ศกึษาของสหภาพแอฟรกิาใต

เมื่อไดกลาวถึงปญหาการจัดการศึกษาในมลรัฐของสหรัฐอเมริกา 
เพื่อชี้ใหเห็นถึงบทเรียนจากตัวแบบท่ีประเทศไทยกํ าลังจะหยิบยืมมาใชแลว 
ตอไปจะเสนอทางเลอืกตาง  ๆ  ในการปฏรูิปการใหการสนับสนุนงบประมาณแก
โรงเรียน ซึ่งนํ ามาจากรายงานของคณะกรรมการของกระทรวงศึกษาธิการ
แอฟริกาใต
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เหตุท่ีรายงานน้ีเลือกใชขอเสนอแนะจากแอฟริกาใต ก็เพราะวา
สถานการณของประเทศไทยเปนสภาพการณท่ีคลายกับสภาพการณการปฏิรูป
การศึกษาในแอฟริกาใตมากกวาสถานการณในสหรัฐอเมริกา  เพราะในแอฟ
ริกาใตเปนการเลือกแนวทางตาง ๆ ที่จะนํ ามาใชเปนคร้ังแรกในการปฏิรูป
ระบบการคลงั-การงบประมาณของโรงเรียน ซึง่แตเดิมไมมคีวามเปนนิติบุคคล
นอกจากน้ันในการแสวงหาทางเลอืกท่ีเหมาะสมน้ียังไดนํ าเปาหมายท่ีสํ าคัญ ๆ
โดยเฉพาะการแกไขความไมเทาเทียมกันมาพิจารณาอีกดวย  และมาตรการ
ในการดํ าเนินการแกไขปญหานี้เปนภารกิจของรัฐบาลกลางที่จะตองสนอง  
เปาหมายของชาติตามท่ีมีในรัฐธรรมนูญ   สํ าหรับสหรัฐอเมริกาน้ันแมวา
รัฐธรรมนูญแกไขเพิม่เติมคร้ังท่ี    14     จะคุมครองความเสมอภาคของบุคคล แต
รัฐธรรมนูญสหรัฐอเมริกามิไดกํ าหนดใหการจัดการศึกษาเปนหนาท่ีของรัฐ 
การบริหารจัดการการศึกษาเปนความรับผิดชอบของมลรัฐ และเปนหนาท่ี
ของทองถ่ิน สํ าหรับประเทศไทย รัฐธรรมนูญ พ.ศ.2540 มีเจตนารมณในการ
คืนอํ านาจการจัดการศึกษาใหกับประชาชน โดยกระจายอํ านาจไปยังทองถ่ิน
แตก็มเีปาหมายในการลดความเหล่ือมล้ํ าในสังคมดวย

ทางเลือกในการปฏิรูประบบการคลัง-การงบประมาณโรงเรียนน้ีมี 
3 แนวทาง  ดวยกันคือ

ทางเลือกท่ีหน่ึง : เปนแนวทางแบบเปล่ียนแปลงนอยท่ีสุดและอยาง
คอยเปนคอยไป (minimalist - gradualist approach)  ประเภทของโรงเรียน
ตาง ๆ  ที่มีอยูก็ยังคงมอียูตอไปในฐานะโรงเรยีนรฐับาล  การเปลีย่นแปลงมี
เฉพาะการยกระดับใหโรงเรียนมฐีานะเปนนิติบุคคล และมอํี านาจในการกํ าหนด



48

และจดัเก็บคาธรรมเนียมท่ีบังคับ  อยางไรก็ดี การที่รัฐยึดมั่นในพันธกิจที่จะ
ตองกอใหเกิดความเทาเทียมกัน ก็จะทํ าใหมีการจัดระบบเงินเดือนของ
เจาหนาท่ีใหเสมอหนากัน ซึ่งสามารถท ําใหเสร็จภายในเวลาหาป นอกจากน้ัน
ยังมีการจดัสรรรายจายท่ีมใิชรายจายดานบุคลากรเสยีใหม โรงเรียนทุกโรงเรียน
สามารถเพิ่มกองทุนพัฒนาโรงเรียนได

ทางเลือกท่ีสอง   :   แนวทางการมีสูตรสรางความเทาเทียมกันใน
ระดับโรงเรียน  แนวทางน้ีเนนการแกไขปญหาความไมเทาเทียมกัน และมุง
สรางคุณภาพและประสทิธิภาพในโรงเรียนท่ียากจนท่ีสุด วัตถุประสงคหลัก
ไดแก การจดัสรรทรัพยากรอยางเทาเทียมกันตอหัวประชากรซึ่งกระทํ าไดในการ
ศึกษาภาคบังคับ สตูรน้ีอาศัยจ ํานวนนักเรียนท่ีมอียูจริงในแตละโรงเรียน โดย
พจิารณาปจจยัท่ีจะแกไขปญหาความไมเทาเทียมกัน เชน ทีต้ั่งของโรงเรียน     
รายไดของผูปกครอง  เปนตน  รวมถึงนโยบายท่ีสรางแรงจงูใจ (เชน การเพิม่
จ ํานวนนักเรียนหญงิในสายวิทยาศาสตร) สตูรน้ีตองอาศัยเวลาดํ าเนินการสี-่
หาปเพ่ือหลีกเลี่ยงผลกระทบตอโรงเรียนท่ีมีทรัพยากรทางการศึกษาดีอยูแลว

ทางเลือกท่ีสาม :  แนวทางภาคีการเงินเพ่ือการศึกษา  แนวทางน้ีมีวัตถุ
ประสงคท่ีจะหาดุลยภาพระหวางหลกัความเทาเทียมกัน การแกปญหาความไม
เทาเทียมกัน คุณภาพ และประสิทธิภาพภายใตกรอบของการเปนภาคีระหวาง
รัฐบาลกับชุมชน แนวทางน้ีตระหนักวา การจัดการศึกษาท่ีมีคุณภาพ
สํ าหรับคนท้ังมวล ผูปกครองและชุมชนไมตองมีคาใชจายโดยตรงเลยนั้น
เปนสิ่งที่ไมอาจกระทํ าได เมื่อคํ านึงถึงการจัดสรรงบประมาณแกการศึกษา
ท้ังในปจจุบันและในอนาคต
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ไมวาจะมีการดํ าเนินการตามทางเลือกใด จะตองมีการปรับโครงสราง
งบประมาณสวนทองถ่ินหรือเงนิอุดหนุนท่ีรัฐบาลใหกับทองถ่ิน    เพือ่ใหไดมาซึง่
งบประมาณดานตาง  ๆ     5  ดาน  คือ

1. !งบลงทุน  ซึง่จดัสรรใหแตละทองถ่ินบนพืน้ฐานของดัชนีความจ ําเปน
2. !งบลดความแตกตางและความไมเทาเทียมกัน จัดสรรใหแต
ละทองถ่ินโดยมกีองทุนส ําหรับการน้ีโดยเฉพาะ  ซึ่งจะนํ าไปสูการจัด
ทรัพยากรตาง ๆ เพื่อการฟนฟ ู ปฏิรูปและการปรับปรุงคุณภาพใน
โรงเรียนท่ีดอยโอกาส และจัดหาเงินทุนเพิ่มเติมจากแหลงอื่น ๆ เพื่อ
มาเพิ่มใหแกกองทุน

3. !งบสํ าหรับภารกิจหลัก ไดแก เงินทุนส ําหรับกิจกรรมหลัก  เชน
การบริหารจัดการ การประกันคุณภาพ  และติดตามผลงาน การ
สนับสนุนครู และการวางแผน

4. !งบเงินเดือน  สํ าหรับเจาหนาท่ีชวยงานและครู  (โดยมีการตกลง
เก่ียวกับอัตราเงินเดือนของแตละทองถ่ินภายใตกรอบของระบบเงิน
เดือนระดับชาติ)

5. !งบปฏิบัติการ ไดแก เงินท่ีใชในการดํ าเนินงานของโรงเรียนและ
การเรียนการสอน (เชน คาซือ้ตํ าราเรียน  สมดุ ดินสอ ปากกา และ
วัสดุอุปกรณการสอนตาง ๆ) ตลอดจนคาใชจายท่ีคิดจากจ ํานวน
นักเรียนท่ีมีอยูจริงได  เชน  คาบํ ารุงรักษา  คาน้ํ าคาไฟ  เปนตน

ในกรณีท่ีรัฐบาลไมอาจเก็บภาษีเพ่ิมเพ่ือการศึกษาได ก็มีความจํ าเปน
ท่ีจะตองหาเงนิรายไดเพิม่ขึน้เพือ่มาชวยงบปฏบัิติการ ดังน้ัน วธิกีารทีเ่หมาะสม
ก็คือ ควรเก็บคาธรรมเนียมจากผูปกครองซึ่งสามารถจายเงินเพ่ือ
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สนับสนุนการศกึษาได ซึง่อาจทํ าไดดวยการขอใหผูปกครองเปดเผย
รายไดคาธรรมเนียมนี้เรียกเก็บในอัตราตาง ๆ กันตามความแตกตาง
ของรายไดของผูปกครอง โดยผูมรีายไดตํ ่าสุดไมตองจายคาธรรมเนียม
เลย ดังน้ัน ทองถ่ินจะใหงบประมาณดานงบปฏบัิติการน้ีเปนปฏภิาคกับรายได
จากคาธรรมเนียมท่ีเก็บไดจากผูปกครอง คณะกรรมการโรงเรียนแตละโรง
เรียนเปนผูกํ าหนดอัตราคาธรรมเนียมท่ีเชือ่มโยงกับรายไดของผูปกครอง โดยไม
อาจเกบ็เกนิขัน้สงูสดุท่ีกระทรวงศึกษาธกิารกํ าหนดไว แตโรงเรียนท่ีมสีภาพ-
การณพเิศษอาจขอเก็บคาธรรมเนียมสงูกวาท่ีกระทรวงศึกษาธกิารกํ าหนดไวได 
และโรงเรียนท้ังหลายก็มีสิทธิ์ท่ีจะหาเงินเพิ่มดวยการบริจาคโดยสมัครใจและ
ดวยวิธีการเหมาะสมอ่ืน ๆ

ทางเลือกท่ีสามนาจะเปนประโยชนมากท่ีสุดในฐานะท่ีเปนยุทธศาสตร
การเงนิเพือ่การศึกษาในระยะเปลีย่นผานจากระบบเกาไปสูระบบใหม และเนน
ยุทธศาสตรสํ าหรับระยะยาวได อยางไรก็ตาม อาจมผีูวิจารณวา แนวทางน้ีขดักับ
พนัธกิจท่ีรัฐตองใหการสนับสนุนการศึกษาภาคบังคับโดยไมเก็บคาใชจาย แตการ
ดํ าเนินการตามแนวทางน้ีก็จะไมมผีลกระทบตอผูซึง่ไมสามารถจายเงินเพือ่การ
ศึกษาได ถึงอยางไรการศึกษาภาคบังคับก็ยังไมตองเสยีคาใชจายอยูดี และที่
สํ าคัญก็คือ เด็กจากครอบครัวยากจนก็จะสามารถไดรับการศึกษาจาก   โรง
เรียนรัฐบาลท่ีมใีหเลอืกได  ไมจ ําเปนตองเปนโรงเรียนท่ีเรียนฟรี และม ี    คุณ
ภาพต่ํ าเทาน้ัน

ทางเลือกน้ีจะมีความยากลํ าบากในแงการบริหาร เพราะความยุงยาก
ซบัซอนในการประเมนิรายไดของผูปกครอง การกํ าหนดโครงสรางคาธรรมเนียม



51

และการจัดการระบบการวางแผน และระบบงบประมาณทองถ่ินท่ียืดหยุน
และสรางสรรค อยางไรก็ดีปญหาเหลาน้ีไมนาจะเปนอุปสรรคสํ าคัญเกินกวา
จะแกไขได

คณะกรรมการปฏิรูปการศึกษาของกระทรวงศึกษาธิการแอฟริกาใต 
แนะนํ าใหเลือกแนวทางเลือกท่ีสามน้ี  และสรุปวา

1. !แนวทางภาคีการเงินเพ่ือการศึกษา  ควรไดรับการเลือก  และน ําไป
ปฏิบัติ

2. !จะตองมีการดํ าเนินการควบคูกันไปในการพัฒนาระบบขอมูล- 
ขาวสาร การจัดทํ าดัชนีความจํ าเปนในระดับโรงเรียน และขอ
ริเริ่มในการสรางสมรรถนะ

3. !ระบบท้ังหมดจะตองไดรับการประเมนิหลงัจากหาป และเพือ่ประเมนิ
ความเปนไปไดในการนํ าสตูรการจดัทุน  โดยมุงความเทาเทียมกันมาใช
ใหได

4. !ไมวาจะมีการเลือกทางเลือกใด จะตองพิจารณาที่จะจัดหาเงิน
อุดหนุนสํ าหรับการเดินทางและท่ีพักของผู เรียนในชนบทอยาง
จริงจัง โดยเฉพาะลูกหลานชาวนา  เพื่อชวยใหพวกเขามีสิทธิ์ที่จะ
ไดรับการศึกษาข้ันพ้ืนฐาน

การดํ าเนินการตามทางเลอืกท่ีสาม จะตองมมีาตรการท่ีส ําคัญรองรับ  3
มาตรการ  คือ

1. !การกํ าหนดสัดสวนนักเรียน - ครู
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2. !การจดัระบบการจดัการสารสนเทศการศึกษา (Education Manage-
ment Information System - EMIS)

3. !การจดัทํ าดัชนีความจ ําเปนของแตละโรงเรียน (A School Index of
Needs) ดัชนีน้ีจํ าเปนตองมี เพื่อใชเปนเครื่องมือในการวางแผน

โดยสรุปแลว จะเห็นไดวา การหาแนวทางในการบริหารจัดการ
ทรัพยากรเพ่ือการศึกษาในประเทศท่ีอยูในระยะเปล่ียนผานน้ัน จํ าเปนจะตอง
พจิารณาบริบทใหญเปนส ําคัญ กรณขีองแอฟริกาใตเปนตัวอยางท่ีดีส ําหรับ
ประเทศไทย  เพราะรัฐธรรมนูญ ค.ศ. 1993 ของแอฟริกาใตเปนสัญลักษณ
ของการเมืองแหงการตอรอง  เชนเดียวกับรัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2540 ของ
ประเทศไทย   การปฏิรูปการศึกษาเปนการสานตอความพยายามในการ
เปล่ียนแปลงสังคม-การเมืองที่มีความส ําคัญย่ิง กลาวคือ  การจัดโครงสราง
ความสมัพนัธทางการบริหารการศึกษาใหม เปนไปตามอาณติัของรัฐธรรมนูญ
เปนการสรางระบบใหมท่ีทํ าใหระบบการศึกษามีตํ าแหนงแหงที่ใหม มกีาร
กระจายอํ านาจไมเฉพาะองคกรท่ีเก่ียวของ หากมีการกระจายอํ านาจทางการ
งบประมาณดวย

ประสบการณจากออสเตรเลีย เปรยีบเทยีบกบัสหรฐัอเมรกิา
แคนาดา และอังกฤษ

 การบริหารและจัดการศึกษาท่ียึดหลักการกระจายอํ านาจน้ันมีวัตถุ-
ประสงคท่ีจะใหการบริหารจัดการศึกษาในระดับลางสุดคือสถานศึกษา
สามารถดํ าเนินการไดโดยอิสระ มีความคลองตัว มีเสรีภาพทางวิชาการภาย
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ใตกรอบการกํ ากับกวาง ๆ ของรัฐ  สวนการท่ีจะมีการกระจายอํ านาจโดยให
อิสระแกสถานศึกษาในเร่ืองใดบางและมากนอยเพยีงใดน้ัน ขึน้อยูกับแนวคิด
และนโยบายการบริหารจัดการศึกษาของแตละประเทศ

การบริหารจัดการศึกษาท่ีใหสถานศึกษาสามารถจัดการบริหารไดเอง 
(site-based management) น้ี หัวใจส ําคัญคือการบริหารจัดการทรัพยากร
ทางการศึกษาโดยเฉพาะงบประมาณ แตสถานศึกษาก็มิใชองคกรเดียวในพ้ืน
ท่ียังมีสภาสถานศึกษา คณะกรรมการเขตพ้ืนท่ีการศึกษา และส ํานักงานการ
ศึกษาของเขตพืน้ท่ีการศึกษารวมอยูในโครงสรางการบริหารจดัการอีกดวย

ดังน้ัน ความสัมพันธระหวางเขตการศึกษา (School Districts) กับ
สถานศึกษา ซึ่งไดแกโรงเรียนหรือแหลงเรียนรูอ่ืน ๆ จึงมีการปรับปรุง
เปลีย่นแปลงอยูเสมอ โดยเฉพาะอยางย่ิงในดานการบริหารจดัการงบประมาณ
วา  จะมีการกระจายอํ านาจการบริหารจัดการงบประมาณไปยังสถานศึกษา
โดยตรงมากนอยเพียงใด ที่ส ําคัญก็คือในประเทศท่ีมีระบบการบริหารจัดการ
งบประมาณแบบรวมศูนยไวท่ีสวนกลางเชนประเทศไทยน้ัน การเปลีย่นแปลงใน
การกระจายอํ านาจการบริหารจัดการงบประมาณ ยังมีความซับซอนมาก
ขึ้นไปกวาที่เปนอยูในประเทศที่มีระบบการเมือง   การปกครองและการ
บริหารแบบกระจายอํ านาจอยูแลว เพราะประเทศไทยยังอาศัยระบบการ
ปกครองท่ีมีสวนกลาง สวนภูมิภาค และสวนทองถ่ินอยู โดยทองถ่ินมิได
มฐีานะทางรัฐธรรมนูญสงูเหมอืนกับฐานะของมลรัฐซึง่เปนทองถ่ินของสหรัฐอเมริกา 
หรือฐานะของรัฐในออสเตรเลีย

การบริหารจัดการงบประมาณในเขตการศึกษาของสหรัฐอเมริกามี
การปรับเปลี่ยนความสัมพันธระหวางเขตการศึกษากับสถานศึกษาอยูเปน
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ระยะ ๆ ในปจจุบันมีเขตการศึกษานอยแหงมากท่ีไดมีการปลอยใหสถาน
ศึกษามีอิสระในการบริหารจัดการงบประมาณไดอยางเต็มที ่ แตไดมีคณะ-
กรรมการบริหารการศึกษามีอํ านาจในการกํ าหนดหลักเกณฑในการจัดสรร
ทรัพยากรทางการศึกษาใหแกโรงเรียนตาง ๆ และวางกรอบของการ
รับผิดชอบในการใชทรัพยากรเหลาน้ัน
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ประสบการณในการกระจายอํ านาจดานการบริหารจัดการศึกษาท่ี
ทํ ากันท้ังประเทศหรือท่ัวท้ังมลรัฐ (หรือรัฐ) ซ่ึงนาจะเปนกรณีศึกษาสํ าหรับ
ประเทศไทยไดก็คือ ประสบการณของรัฐวิคตอเรีย ของประเทศออสเตรเลีย
ซ่ึงเปนระบบโรงเรียนของรัฐระบบใหญท่ีสุดท่ีมีการกระจายอํ านาจการบริหาร
จัดการงบประมาณไปใหสถานศึกษาโดยตรงถึงรอยละ 90 นับวาเปนการ
กระจายอํ านาจในความหมายท่ีแทจริง เพราะสถานศึกษาในพ้ืนท่ีไดรับการ
จัดสรรงบประมาณท่ีสามารถนํ าไปจัดการไดเองในสัดสวนท่ีมากท่ีสุด    มิใช
ใหโครงสรางระดับทองถ่ินท่ีเหนือสถานศึกษาเปนฝายมีอํ านาจจดัสรร     งบ
ประมาณอีกทอดหน่ึง ในรัฐวิคตอเรียมีโรงเรียนถึง 1,700 โรงเรียน โดยมสีภาพ
แวดลอมทางสังคมและเศรษฐกิจ ความเปนเมือง ความเปนชนบท  ตางกัน ท้ัง
น้ีไดมีการกระจายอํ านาจการบริหารจัดการงบประมาณไปยังสถานศึกษาโดย
ตรงมาต้ังแตป ค.ศ. 1993

การปฏิรูปโรงเรียนในสังกัดภาครัฐในออสเตรเลีย และในประเทศ
ตาง ๆ มีลักษณะส ําคัญรวมกัน 4 ประการ คือ

1.! เปนการสรางระบบการจัดการตนเองใหแกโรงเรียนโดยมี
กรอบของหลกัสตูรและมาตรฐาน เปนตัวกํ าหนดการ
บริหารจัดการการศึกษา

2. เปนการดํ าเนินการการปฏรูิปการศึกษาใหสอดคลองกับการ
ปรับเปลีย่นโครงสรางการบริหารจดัการภาครัฐ ซึง่มีการ
ลดขนาดขององคกรภาครัฐสวนกลาง และสวนภูมิภาค
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ลงใหเล็ก แตมีเอกภาพ และเปนแกนยุทธศาสตรท่ี
สํ าคัญในการกํ ากับช้ีนํ าระบบ

3.!เปนการจัดระบบบริหารงานบุคคลเสียใหม แมวา
บุคลากรสวนใหญยังเปนพนักงานท่ีสวนกลางใหเงิน
เดือนคาจาง  แตใหสถานศึกษาสามารถเลอืกพนักงาน
และก ําหนดองคประกอบของครูและพนักงานไดวา  จะ
มีครู พนักงานเจาหนาท่ีฝายชวยจัดการในอัตราสวน
อยางไร

4.! สถานศึกษามงีบประมาณเปนของตนเอง (School-based
budget) และสามารถบริหารจัดการงบประมาณไดเอง
โดยสามารถมีดุลยพินิจในการใชงบประมาณในระดับ
โรงเรียน โดยคํ านึงถึงล ําดับความสํ าคัญของแผนงาน/
โครงการท่ีโรงเรียนและทองถ่ินกํ าหนด ทั้งนี้โดยมี
กฎบัตรโรงเรียน (School charter) วางกรอบส ําหรับใช
เพือ่การวางแผนและกํ าหนดความรับผดิชอบในระยะเวลา
หน่ึง  ในกรณีของรัฐวิคตอเรีย กํ าหนดระยะเวลาไว 3 ป
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ลักษณะสํ าคัญ 4 ดานน้ี เกี่ยวของสัมพันธกันตามภาพขางลางนี้

การปฏรูิประบบโรงเรียนรัฐบาลของรัฐวิคตอเรีย เปนการเปลีย่นแปลง
คร้ังสํ าคัญท่ีสุดในรอบ 100 ป ท่ีผานมา โดยเฉพาะอยางย่ิงการท่ีรัฐเก็บ
งบประมาณการศึกษาไวเพียงรอยละ 10 อีกรอยละ 90 รัฐจัดสรรใหโรงเรียน
โดยตรง แนวทางน้ีเปนแนวทางเดียวกับท่ีเกิดข้ึนในอังกฤษ และในนิวซแีลนด
การกระจายอํ านาจดานการบริหารจดัการทรัพยากรการศึกษา คือ งบประมาณใน
ลกัษณะน้ี เปนการใหอํ านาจและความรับผดิชอบในการบริหารจัดการแกสถาน
ศึกษาในความหมายท่ีแทจริง ซ่ึงแตกตางไปจากการใหอํ านาจและความรับผดิ
ชอบสถานศึกษาในการมอิีสระปกครองตนเอง กลาวคือ เปนความแตกตาง
ระหวาง Self-managing schools กับ self-governing schools

ความแตกตางน้ีเปนเร่ืองสํ าคัญท่ีเราจะหยิบยกมากลาวในกรณีของ
ประเทศไทยตอไปวา ในกรณีของประเทศไทยน้ัน  แมจะมีพระราชบัญญัติ

II  คน (People) III   ทรัพยากร
(Resources)

I  หลักสูตร (Curriculum)

IV  ความรับผิดชอบ
(Accountability)



58

การศึกษาแหงชาติ พ.ศ. 2542  มาตรา 39  ใหกระทรวงกระจายอํ านาจการ
บริหารและการจดัการศึกษา  ท้ังดานวิชาการ งบประมาณ การบริหารงาน
บุคคล และการบริหารท่ัวไปไปยังคณะกรรมการและสํ านักงานการศึกษา
ศาสนา และวัฒนธรรมเขตพื้นท่ีการศึกษาและสถานศึกษาในเขตพื้นท่ีการ
ศึกษาโดยตรงก็ตาม เงื่อนไขที่จะม ี Self-managing schools หรือ Self-
governing schools อยูท่ีกฎกระทรวง ซึ่งจะกํ าหนดหลักเกณฑและวิธีการ
กระจายอํ านาจดังกลาว

ดังน้ันจงึควรระลกึวา แมจะมอีาณติัและพนัธกิจท่ีจะดํ าเนินการปฏิรูป
การศึกษาในรัฐธรรมนูญและมกีฎหมายเฉพาะท่ีมหีลกัการกวาง ๆ สอดคลองกับ
อาณติัตามรัฐธรรมนูญ คือ พระราชบัญญติัการศึกษาแหงชาติ พ.ศ. 2542  ก็
ตาม ประสบการณการปฏิรูปการศึกษาในสหรัฐอเมริกา อังกฤษ   แคนาดา
ออสเตรเลีย นิวซีแลนด และแอฟริกาใต ลวนแตช้ีใหเห็นวา พลัง กดดันใหมี
การเปลี่ยนแปลงมีความสํ าคัญที่สุดในการกํ าหนดแนวคิด แนวทาง
และวิธีการท่ีแตละประเทศจะนํ ามาใชในการก ําหนดหลักเกณฑและวิธี
การกระจายอ ํานาจ หลักเกณฑและวิธีการกระจายอํ านาจจะก ําหนด
ฐานะ และตํ าแหนงแหงท่ีของโรงเรียนวา จะเปนโรงเรียนท่ีมีการ
บริหารจัดการดวยตนเอง (Self-managing schools) หรือเปนโรง
เรียนท่ีมกีารปกครองตนเอง (Self-governing schools) เพราะขัน้ตอนของ
การแปรเปลีย่นโรงเรียนของรัฐบาลท่ีเคยอยูในระบบบริหารราชการแบบรวมศูนย
นัน้ม ี 2 ข้ันตอนคือ ข้ันตอนของการมคีวามสามารถในการปกครองตนเอง
สะทอนจากการมีความเปนนิติบุคคล ซึ่งแตเดิมไมมีเพราะเปนสวนหนึ่งของ
กรมซึง่เปนนิติบุคคล  กับข้ันตอนของการมีอํ านาจและความรับผดิชอบในการ
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บริหารจัดการงบประมาณตลอดจนงานดานวิชาการ การบริหารงานบุคคล
และการบริหารท่ัวไปเอง ซึ่งจะทํ าใหโรงเรียนเปนโรงเรียนที่มีการบริหารจัด
การดวยตนเอง หรือ Self-managing schools ได ท้ังน้ี  ขั้นตอนสอง
ขั้นตอนนี้อาจเกิดขึ้นและดํ าเนินไปพรอม ๆ กัน หรือไมพรอมกันก็ได แตจะมี
การดํ าเนินการเร็ว-ชาอยางไรนั้น ก็จะตองไดรับความกดดันจากประเด็น 5
ประเด็นเสมอ คือ (Caldwell : 1994)

1.  ประสทิธภิาพและประสทิธผิลในการใหบริการแกสาธารณชน
!      หรือบริการสาธารณะดานการศึกษา

2.!อุดมการณท่ีมีศรัทธาตอกลไกการตลาดในฐานะท่ีเปน
วิธีการท่ีจะกอใหเกิดผลในการใหบริการทางการศึกษา

    ท่ีดีข้ึนกวาท่ีเปนอยู
3.!ความเทาเทียมกันในการแบงปนทรัพยากรท่ีมีอยูอยาง
    จํ ากัด
4.!การทํ าใหชุมชนโรงเรียนมีอ ํานาจและความเขมแข็งมาก
    กวาท่ีเปนอยู
5.!การวิจยัเก่ียวกับประสทิธผิลของโรงเรียนและการปรับปรุง
    โรงเรียน

การปฏิรูปการศึกษาของทุกประเทศเกิดขึ้นภายใตความ
พยายามในการปฏิรูปสังคม เศรษฐกิจและการเมือง ดังน้ัน การบริหาร
จดัการทรัพยากรการศึกษาจงึมเีปาหมายท่ีหลากหลายเปนพหุเปาหมาย   มิ
ใชจํ ากัดอยูเฉพาะดานใดดานหน่ึง และมิไดมีแตเพียงขอพิจารณาทาง
เทคนิคการงบประมาณเทาน้ัน ท่ีควรคํ านึงถึงก็คือ เปาหมายหลาย ๆ   
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เปาหมายน้ีอาจขัดแยงกันก็ได ในกรณีท่ีเกิดความขัดแยงกันจะตองหาดุลย-
ภาพของเปาหมายท่ีหลากหลายและขดัแยงกันน้ันใหได การจะบรรลเุปาหมาย
ท่ีหลากหลายและขดัแยงกันได จ ําเปนจะตองมกีารยอมรับในแนวคิด “พหุ  เปา
หมายสายกลาง”  ท่ีเปนกรอบในการจัดการทรัพยากรทางการศึกษาใน
สภาพแวดลอมที่มีขอจ ํากัดในดานการปฏรูิประบบอยางเด็ดขาดท้ังหมด เพราะ
ในขณะท่ีมหีลกัเกณฑและวิธกีารจดัการทรัพยากรทางการศึกษาแบบกระจาย
อํ านาจในพระราชบัญญัติการศึกษาแหงชาติ พ.ศ. 2542 ตัวระบบใหญ
ซ่ึงเปนระบบแมท่ีการจัดการศึกษาเคยเปนสวนหน่ึงและยังคงเปนสวนหน่ึงใน
ระยะของการแปรเปลี่ยนตามเวลาท่ีมีกํ าหนดไวในบทเฉพาะกาล ยังคง
เปนระบบท่ีมีหลักเกณฑและวิธีการบริหารท่ียังคงเดิม  โดยเฉพาะดานการ
งบประมาณ  ดังน้ัน  การออกแบบกรอบการจัดการทรัพยากรทางการศึกษา
จึงควรอาศัยแนวทางการไดบาง-เสียบาง หรือท่ีทุก ๆ ฝายตางไดบางสวนแต
ไมท้ังหมด (positive-sum game) การใชแนวคิดพหุเปาหมายสายกลางน้ี     
จึงจะนํ าไปสูแนวทางท่ีทํ าใหมีกรอบรวมกันท่ีตกลงตอรองกันได เพราะ
ทรัพยากรท่ีจะระดมมาเพือ่ใชทางการศึกษา ไมวาจะเปนในรูปเงนิงบประมาณ
จากรัฐหรือจากแหลงภายใน-ภายนอกชุมชน/สงัคม ยอมมอียูอยางจ ํากัด     ใน
ขณะท่ีความเปนมาทางประวัติศาสตรรวมท้ังสภาพการณ-สถานการณตาง ๆ ทํ า
ใหผูมสีวนไดเสยี (stakeholders) และตัวผูกระทํ าการในกระบวนการจัดสรรและ
จดัการทรัพยากรทางการศึกษาท่ีมหีลายฝาย ตางมกีฎหมาย กฎ ระเบียบ
อํ านาจ อิทธิพลรองรับในระดับและขอบเขตท่ีแตกตางกัน (ชัยอนันต       สมุท
วณิช  : 2541)
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Swanson และ King (1991) เสนอวา ในการวิเคราะหการปฏิรูปการ
ศึกษาระดับโรงเรียนน้ัน มีกรอบดานคุณคาท่ีเปนหลักหรือเปนเปาหมายดาน
นโยบาย 5 ประการ คือ

1.  เสรีภาพ (liberty)
2.  เสมอภาค (equality)
3.  ภราดรภาพ (fraternity)
4.  ประสิทธิภาพ (efficiency)
5.  ความจํ าเริญทางเศรษฐกิจ (economic growth)

คุณคาหรือพหุเปาหมายน้ี แตละคุณคาหรือเปาหมายมีอยูควบคูกันไปเสมอ
คุณคาหรือเปาหมายบางคุณคาบางเปาหมายมคีวามส ําคัญ ไดรับการเนนย้ํ า
นํ ามาเปนนโยบายดานท่ีมลี ําดับความสํ าคัญสูง มกีารจดัสรรทรัพยากรทางการ
ศึกษาเพือ่ใหบรรลเุปาหมายน้ัน ๆ มากในบางระยะ แตปรับเปล่ียนไปอีกระยะ
เวลาหน่ึง ยอมขึน้อยูกับการเปลีย่นแปลงของสภาวะทางสงัคม เศรษฐกิจและ
การเมือง

ภาพที่ 4
พหุเปาหมายของการปฏิรูปการศึกษา
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ในออสเตรเลีย รัฐธรรมนูญกํ าหนดใหการศึกษาเปนความรับผิดชอบ
ของรัฐตาง ๆ แตรัฐบาลกลางเปนฝายควบคุมการบริหารจัดการศึกษา โดย
กระทรวงศึกษาธิการมีบทบาทสํ าคัญท่ีสุดในการตัดสินใจท่ีมีผลกระทบตอ
การจดัสรรทรัพยากรทางการศึกษา แตเดิมกอนมกีารปฏรูิปการศึกษา รัฐบาล
กลางเปนฝายจัดสรรบุคลากรใหแกโรงเรียนโดยอาศัยสูตรสํ าเร็จงาย ๆ อาศัย
หลักเกณฑของขนาดและระดับของโรงเรียน วัสดุและอุปกรณทางการศึกษา
ก็จัดสรรตามหลักเกณฑน้ีเชนกัน ดังน้ัน ความเสมอภาค  จึงหมายถึง การ
จัดสรรทรัพยากรทางการศึกษาโดยใชหลักเกณฑการจัดสรรท่ีมีเอกภาพเปน
แบบฉบับเดียวกันสํ าหรับโรงเรียนท้ังหมด  สํ าหรับเสรีภาพทางการศึกษา

เสมอภาค

เสรีภาพ

ภราดรภาพ

ประสิทธิภาพ
ความจ ําเริญ
ทางเศรษฐกิจ

คุณคา
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น้ัน ก็ไมคอยจะมีความหมายมากนัก เพราะเด็กไมมีทางเลือกอ่ืนใดนอกจาก
ตองไปเรียนโรงเรียนใกล ๆ บาน สภาพการณเชนน้ีไดรับการวิจารณโดย
ศาสตราจารย Freeman Butts จากมหาวิทยาลัยโคลัมเบีย  ซ่ึงทาทายแนว
คิดเก่ียวกับความเสมอภาคท่ีมาจากการมีเอกภาพเปนแบบฉบับเดียวกันใชท่ัว
ประเทศ และการขาดเสรีภาพซ่ึงไดแกการท่ีขาดทางเลือกและการขาดภราดร
ภาพ  ซึง่ไดแก การท่ีรัฐควบคุมการบริหารจดัการการศึกษาโดยบ่ันทอนพลังชุม
ชน (Butts : 1955)

จะเห็นไดวา ในออสเตรเลียนั้น การปรับเปลี่ยนแนวคิดเก่ียวกับการ
บริหารจัดการศึกษาไดเกิดข้ึนต้ังแตทศวรรษท่ี 1950 และไดมีกระแสความคิด
ท่ีจะสรางดุลยภาพของพหุเปาหมายอยางจริงจังและตอเน่ืองมาต้ังแต
ทศวรรษท่ี 1970  โดยมีรายงานของ Interim Committee of the Australian
Schools Commission แสดงความเห็นวา ประชาชนควรมีสวนรวมในการ
บริหารจัดการโรงเรียน (Karmel : 1973, 10) และอีกย่ีสิบปตอมาใน ค.ศ.
1993  Schools Council of the National Board of Employment
Education and Training ก็ไดเนนความสํ าคัญของคุณคา 5 ประการ        ดัง
กลาวขางตน และแยกแยะความแตกตางอยางชัดเจนระหวางโรงเรียนท่ีจัด
การศึกษาเอง (Self-managing schools) กับโรงเรียนท่ีรัฐเปนฝายควบ
คุมจัดการศึกษา ท้ังน้ีโดยใชแนวทางการจัดสรรทรัพยากรทางการศึกษาเปน
ตัวชี้ท่ีบงบอกถึงการเปลี่ยนแปลงในสถานภาพของโรงเรียน โดยเฉพาะ
อยางย่ิง การใหประชาคมโรงเรียนสามารถตอบสนองความตองการและสภาว
การณทางสังคมท่ีกํ าลังเปลี่ยนแปลงไดอยางรวดเร็วฉับไวในทางสรางสรรค
และโดยมคีวามยืดหยุนในการตอบสนองความตองการของประชาชนได ดังน้ัน
โรงเรียนจึงจะตองมีความสามารถในการปรับเปล่ียนการจัดการทรัพยากรเพื่อ
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เพิ่มโอกาสการเรียนรูสํ าหรับเยาวชนท้ังหลาย (Schools Council 1993 :
100)

ในระยะแรกเร่ิมของการเปลี่ยนแปลงในออสเตรเลีย Australian
Schools Commission ไดจัดเงินอุดหนุนพิเศษประเภทตาง ๆ ใหรัฐตาง ๆ
โดยใหจัดสรรเงินอุดหนุนพิเศษเหลาน้ันตามขอเสนอของเจาหนาท่ีและ
สมาชิกของทองถ่ิน จํ านวนเงินอุดหนุนเหลาน้ีเพิ่มขึ้นอยางรวดเร็ว โดยรัฐ
แตละรัฐเองก็ไดริเร่ิมใหมีเงินอุดหนุนมาเสริมเงินอุดหนุนท่ีไดรับจากรัฐบาล
กลางดวย ดังน้ัน จึงมีการแปรเปล่ียนเปาหมายดานความเสมอภาค จากการ
จัดสรรทรัพยากรโดยอาศัยหลักเกณฑเดียวกันสํ าหรับทุก ๆ โรงเรียนไปสู
ความเทาเทียมกันหรือความเปนธรรมโดยมีการเช่ือมโยงการจัดสรรทรัพยากร
กับความจํ าเปนทางการศึกษาเปนกรณีพิเศษ นอกจากน้ันไดมีการยกเลิกการ
กํ าหนดใหนักเรียนตองเขาโรงเรียนท่ีต้ังอยูในเขตเดียวกับท่ีอยูอาศัย และจัด
ใหมีโครงสรางจัดการศึกษาระดับชุมชนข้ึน เชน สภาโรงเรียน ทํ าใหเกิดการ
ขยายขอบเขตเสรีภาพทางการศึกษา คือมีทางเลือกมากข้ึน

จะเห็นไดวา ออสเตรเลียน้ันแมจะมกีารปกครองแบบสหพนัธรัฐแตการ
บริหารจัดการศึกษาก็เคยเปนแบบรวมศูนยมากอน และการปฏิรูปการศึกษา
ท่ีเกิดข้ึนก็เปนไปอยางเปนข้ันตอน   มีระยะเวลาเกือบหาสิบป และเริ่มจาก
การปรับเปล่ียนแนวคิด-ทัศนคติหลัก ๆ 5 ดาน ดังกลาวมาแลว ท่ีสํ าคัญที่สุด
ก็คือขั้นตอนของการเปลี่ยนแปลงดานการบริหารจัดการทรัพยากรเพื่อการ
ศึกษาซึง่เกิดข้ึนอยางเชือ่งชา และเพิง่จะมจีดุเปลีย่นท่ีส ําคัญเมือ่ทศวรรษ  ท่ี
1980 น้ีเอง ดวยการนํ าระบบงบประมาณแบบแผนงาน (program
budgeting) มาใช ไดยกระดับความสนใจในเรื่องประสิทธิภาพมากขึ้น
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และการใหอํ านาจแกสภาโรงเรียนในการกํ าหนดนโยบายและอนุมัติ     
งบประมาณแตก็เปนเพียงรอยละ 5 ของงบประมาณท่ีดํ าเนินการอยูเทาน้ัน
การปฏิรูปนี้ชะงักงันไประยะหนึ่งเพราะการตอตานของสหภาพครูและสมาคม
ผูปกครอง แตก็ไดเร่ิมอยางจริง ๆ จัง ๆ ใหมในตนทศวรรษท่ี 1990 ภายใตการ
นํ าของรัฐบาล นาย Kennett ท่ีข้ึนมาเปนนายกรัฐมนตรีของรัฐ  วิคตอเรีย
ดังกลาวมาแลว

การปรับเปล่ียนเปาหมายโดยใหคุณคา 5 คุณคามีดุลยภาพมากข้ึนน้ี
ในสหรัฐอเมริกาก็มีอยูในทศวรรษที่ 1970 เมื่อมีการนํ าแนวทางการให
โรงเรียนสามารถจัดการทรัพยากรไดดวยตนเอง (Self-management หรือ
school-based management) มาเปนแนวทางการจัดการศึกษาในมลรัฐ
ตาง ๆ ของสหรัฐอเมริกา แตก็มิไดกระทํ ากันอยางท่ัวถึงเปนแนวทางเดียวกัน
ทัง้นีเ้นือ่งจากความซบัซอนดานความสมัพนัธทางอํ านาจหนาท่ีระหวางโครงสราง
การบริหารจัดการศึกษาระดับมลรัฐและทองถ่ินดังกลาวมาแลว ในสหรัฐ-
อเมริกามีมลรัฐถึง 50 มลรัฐ มีเขตการศึกษาถึง 15,000 เขต เม่ือเทียบกับรัฐ
วิคตอเรียของออสเตรเลียซ่ึงมีโรงเรียนรัฐบาล 1,700 โรง นอกจากน้ัน ปญหา
ส ําคัญในสหรัฐอเมริกาคือ ปญหาดานความเสมอภาคดานการจดัสรรทรัพยากร
เพื่อการศึกษาท่ีแตละมลรัฐมีแนวคิดและแนวทางท่ีแตกตางกัน เนื่องจาก
โครงสรางการปกครองของสหรัฐอเมริกามีการแบงแยกอํ านาจและถวงดุล
อํ านาจระหวางรัฐบาลกลางกับมลรัฐ นอกจากน้ันยังมีคํ าวินิจฉยัของศาลสูง
สหรัฐและคํ าวินิจฉัยของศาลสูงของแตละมลรัฐ ซ่ึงแตกตางกันในดานขอ
พิจารณาเก่ียวกับความเสมอภาคในการไดรับบริการทางการศึกษาดังกลาวมา
แลวอีกดวย
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พอสรุปไดวา การบริหารจัดการทรัพยากรทางการศึกษาในมลรัฐ
ตาง ๆ ของสหรัฐอเมริกา มิไดเปนแบบการใหโรงเรียนจัดการทรัพยากรทาง
การศึกษาไดเองอยางเต็มท่ีดังท่ีเปนอยูในรัฐวิคตอเรียของออสเตรเลีย  แตมี
กระจัดกระจายกันไป ตางกับท่ีเปนอยูในอังกฤษ ซ่ึงรัฐบาลภายใตการนํ าของ
นางมากาเร็ต  แทชเชอร  และนายจอหน  เมเจอร ไดปรับเปล่ียนใหโรงเรียน
กวา 25,000 โรงในอังกฤษและเวลส ซึ่งโรงเรียน 25,000 กวาโรงน้ีอยูในเขต
การศึกษากวา 100 เขต  ปจจุบันงบประมาณรอยละ 85-90 ท่ีเขตการศึกษา
เหลาน้ีมีอยู  ไดถูกจัดสรรไปใหแกโรงเรียนโดยตรง และจะเพิ่มเปนรอยละ 95
ในอนาคต ดังน้ันในรัฐวิคตอเรียของออสเตรเลีย และในอังกฤษ การกระจาย
อํ านาจทางการศึกษาจึงเปนการกระจายอํ านาจในขั้นสูงสุด แตในสหรัฐ-
อเมริกา ประเด็นท่ีทํ าใหการกระจายอํ านาจในขั้นสูงสุดเปนไปไดยาก เปน
เพราะความเห็นท่ีแตกตางกันในเร่ืองความเทาเทียมกันในโอกาสทางการ
ศึกษาดังกลาวมาแลว

การเรียนรูจากประสบการณของออสเตรเลียและอังกฤษตลอด
จนแอฟริกาใตช้ีใหเห็นวา ในการบริหารจัดการทรัพยากรการศึกษานั้น
คุณคาท่ีกอใหเกิดการจัดการทรัพยากรไดเองโดยโรงเรียน และโดย
ชุมชน-ทองถ่ินน้ันไดแกคุณคาหลัก 3 คุณคา หรือเปาหมาย 3
เปาหมาย คือ ประสิทธิภาพ ประสิทธิผล และทางเลือก (Levacic,
1995 : 19) นอกจากนั้น ยังมีเปาหมายดานความเทาเทียมกันหรือ
ความเปนธรรม (equity) ในการก ําหนดหลักเกณฑท่ีจะตดัสินผลท่ีจะเกดิ
ขึน้ (outcomes) ในการจัดการศึกษาอีกดวย
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การไดรับการจัดสรรทรัพยากรอยางเปนธรรมหรือ equity น้ีมีสอง
ดานคือ ดานระเบียบวิธี (procedural equity) ซึ่งเปนการใชหลักเกณฑหรือ
กฎกติกาท่ีเห็นพองตองกันอยางคงเสนคงวาไมเลือกปฏิบัติ (consistent
application of agreed rules) และดานการวิภาค (distributive equity) หรือ
การกระจายรายไดและความม่ังค่ังและวิธีการท่ีใหบรรลุถึงวัตถุประสงคเหลาน้ี 
(distribution of income and wealth and the means to obtain these)

Levacic ชีใ้หเห็นวาการท่ีคนทุกคนในสภาวการณท่ีเหมอืนกันไดรับการ
ปฏิบัติเชนเดียวกันน้ัน คือ ความเทาเทียมกันทางแนวราบหรือ    แนว
นอน  (horizontal equity) สวนการท่ีคนหลาย ๆ คน ซึ่งมีความจ ําเปนท่ีแตก
ตางกันควรไดรับการปฏิบัติในวิถีทางตาง ๆ เพ่ือทดแทนความแตกตางกันน้ัน
คือ  ความเทาเทียมกันทางแนวดิ่งหรือแนวตั้ง  (vertical equity)  ดังน้ัน
การกระจายอํ านาจการบริหารจัดการในสวนท่ีลึกและสํ าคัญที่สุด  จึงมิได
เปนเพียงการกระจายอํ านาจหนาท่ีความรับผิดชอบดานวิชาการ ดานการ
บริหารงานบุคคล ดานการบริหารท่ัวไป หากเปนการนํ าหลักของการพิจารณา
ความเทาเทียมกันทางแนวนอนและแนวต้ังมาเปนพื้นฐานในการจัดสรร
ทรัพยากรทางการศึกษาใหแกโรงเรียน จึงจะมีการกระจายอ ํานาจที่จะทํ าให
โรงเรียนสามารถบริหารจัดการตนเองไดอยางแทจริง โดยหลักเกณฑและวิธี
การจัดการงบประมาณจะตองสะทอนถึงการประสานความเทาเทียมกัน ท้ัง
สองดานน้ี (Levacic 1995 : 30-32) ดังภาพ

ภาพที่ 5
การประสานความเทาเทียมกันทางแนวราบและแนวดิ่ง
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แนวด่ิง (ตามความจํ าเปน)
สภาพตางกันไดตางกัน

เมื่อมีความชัดเจนในหลักเกณฑเก่ียวกับความเทาเทียมกันสอง
ประเภทน้ีแลว  การบริหารจัดการทรัพยากรทางการศึกษาท่ีใชกันอยูใน
ออสเตรเลยี อังกฤษ และแอฟริกาใต ก็คือการจดัใหมเีงนิอุดหนุนตอหัว     นัก
เ รียนเสริมดวยการจัดสรรทรัพยากรทางการศึกษาตามความจํ าเปน 
(needs-based allocations) สํ าหรับนักเรียนท่ีอยูในกลุมเส่ียง นักเรียนท่ีมี
ความบกพรองทางการศึกษาหรือเปนผูพิการตาง ๆ นักเรียนท่ีอยูในชนบทและ
หางไกล นักเรียนท่ีมพีืน้ฐานและภมูหิลงัท่ีแตกตางไปจากนักเรียนสวนใหญ
(เชน ในออสเตรเลียเปนนักเรียนท่ีไมไดใชภาษาอังกฤษเปนภาษาแม) และ
โครงการท่ีมีลํ าดับความสํ าคัญสูง ดังภาพ

ภาพที่ 6
การจัดสรรทรัพยากรทางการศึกษา

แนวราบ
(สภาพเหมือนกัน
ไดเทากัน)
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ขอพิจารณาส ําคัญในการจัดสรรทรัพยากรทางการศึกษา ไดแก
1. หลักความยุติธรรม โรงเรียนที่มีความจ ําเปนในการเรียน
รูหลาย ๆ ดาน ควรไดรับทรัพยากรทางการศึกษาท้ัง
หมดอยางเดียวกัน

2.  หลักความโปรงใส  พื้นฐานหลักเกณฑและวิธีการที่ใช
ในการจดัสรรทรัพยากรทางการศึกษาควรมีความชัดเจน 
เปนท่ีเขาใจไดสํ าหรับคนท้ังหลายท่ีมีสวนที่จะไดรับ
ประโยชนน้ีและจะตองประกาศใหสาธารณชนไดทราบวา
โรงเรียนใดไดรับการจัดสรรทรัพยากรทางการศึกษา 
อยางไร มากนอยแคไหน

3. การใหการอุดหนุน การตัดสนิใจเก่ียวกับการจดัสรร
ทรัพยากรทางการศึกษาควรกระทํ าโดยสวนกลางหากไม
สามารถทํ าในระดับทองถ่ินได การตัดสินใจเก่ียวกับราย
การแตละรายการของงบประมาณควรแยกออกจากงบ
ประมาณโรงเรียน ถาโรงเรียนไมเปนผูควบคุมคาใชจาย
ตามรายการเหลาน้ัน หรือถามกีารเปลีย่นแปลงรายการ

  ตามความจํ าเปน

รายหัว
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งบประมาณมากจนเกินไป หรือถารูปแบบการใชจาย
เงินงบประมาณคาดคะเนไดยาก

4.  หลักความรับผดิชอบ เน่ืองจากโรงเรียนท่ีไดรับทรัพยากร
มนัีกเรียนท่ีมคีวามจ ําเปนทางการเรียนรูหลาย ๆ ดานผสม
กัน ก็ควรท่ีจะมคีวามรับผดิชอบในการจดัโครงการท่ีสนอง
ตอบตอความจํ าเปนเหลาน้ัน มีอํ านาจในการตัดสินใจวา
จะจัดสรรทรัพยากรเหลานั้นอยางไร  และควรตองรับผิด
ชอบตอการใชทรัพยากรเหลาน้ันรวมถึงผลท่ีจะเกิดจาก
ความจํ าเปนในการเรียนรูเหลาน้ันดวย

ยุทธศาสตรในการปฏิบัติ

ในการนํ าหลักเกณฑและวิธีการกระจายอํ านาจการบริหารจัดการ
ทรัพยากรการศึกษามาใชน้ัน ควรปฏิบัติอยางตอเน่ืองในระยะเวลาหลาย ๆ ป
เพ่ือมิใหเกิดการเปล่ียนแปลงในระดับการจัดสรรเงินแกโรงเรียนตาง ๆ ในแต
ละปมากจนเกินไป นอกจากน้ันยังมีขอพิจารณาดวยวา ควรปรับเปล่ียนใน
ระดับประถมศึกษาหรือระดับมัธยมศึกษาใหมากกวากัน มีขอแนะนํ าวาควร
จดัสรรทรัพยากรทางการศกึษาใหสะทอนความจ ําเปนท่ีระดบัตาง ๆ
ของการศึกษา ทั้งนี้ จะตองมีการวิจัยเก่ียวกับประสิทธิผลของโรงเรียนและ
ชั้นเรียนโดยเฉพาะในระดับประถมศึกษาเพื่อดูผลไดทางดานอัตราการรู
หนังสือและในระดับมัธยมเก่ียวกับประเด็นท่ีกอใหนักเรียนมีความแปลกแยก
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ยุทธศาสตรสํ าคัญในการปฏิบัติไดแก ประสิทธิภาพและ
ประสิทธิผลซ่ึงเก่ียวของสัมพันธกันอยางแยกไมออก กลาวคือ การจัดสรร
ทรัพยากรทางการศึกษาระหวางสถานศึกษาควรสะทอนถึงความรูเก่ียวกับ
ประสิทธิผลของโรงเรียนและชั้นเรียน และการจัดสรรงบประมาณ   โรง
เรียนควรสะทอนความรูเก่ียวกับวิธีการท่ีจะใชงบประมาณใหไดประโยชนสูง
สุดโดยมีคาโสหุยท่ีเหมาะสม

อยางไรก็ดี เปนเร่ืองยากท่ีจะวัดประสทิธภิาพเพราะยังมขีอจ ํากัดเน่ือง
จากโรงเรียนเปนองคกรท่ีมเีปาหมายหลายดาน (muti-purpose organizations)
และการบรรลวัุตถุประสงคหน่ึงไมจ ําเปนท่ีจะสอดคลองกับการบรรลุเปาหมาย
อ่ืน ๆ เสมอไป (Thomas 1996 : 34-35) ดังน้ัน โรงเรียนควรพยายามท่ี
จะทํ าใหเกิดการใชทรัพยากรใหคุมคา โดยใชจายใหเกิดประสทิธิผล
ใชการวิเคราะหตนทุน-ประสิทธิผล (cost-effectiveness analysis) เพื่อ
เปรียบเทียบทางเลือกตาง ๆ ในการบรรลุถึงเปาหมายหน่ึง ๆ เพราะการใชตน
ทุนอยางมีประสิทธิผลจะเปนทางเลือกท่ีมีการใชตนทุนนอยท่ีสุด เม่ือเทียบ
กับทางเลือกอ่ืน ๆ ซึ่งไมจํ าเปนจะตองเปนวิธีการท่ีถูกท่ีสุดในการบรรลุถึงวัตถุ
ประสงค

โดยสรุปแลว ปจจัยท่ีกํ าหนดกรอบในการปฏิรูปการศึกษาในหลาย
ประเทศ จึงไดแก

1.! ประสิทธิภาพและประสิทธิผล (efficiency and    
        effectiveness)
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2. ความเทาเทียมกันท้ังทางดานระเบียบวิธีการและการ
วิภาค (equity both  procedural and distributive)

                      3.    เสรีภาพหรือทางเลือก (liberty-choice)

ในดานการปฏิบัต ิ หลักเกณฑในการจัดสรรทรัพยากรใหแก
โรงเรียนมปีญหาวาจะจดัใหนักเรียนในระดบัการศกึษาตางระดบัตางกัน
อยางไร เชน ระดับประถมศึกษาจะไดเทาใด ระดับมธัยมศึกษาจะไดมากกวา
ระดับประถมศึกษาเทาใด และจะมกีารจดัสรรทรัพยากรทางการศึกษา
เพื่อสนองตอความจ ําเปนของผูเรียนรูในสภาวะตาง ๆ กันอยางไร

ในแคนาดา (Edmonton, Alberta) ใชแนวทางที่นาสนใจ คือ มี 8
ระดับ ต้ังแต 1.00 สํ าหรับนักเรียนในโรงเรียนอนุบาลท่ัวไป ระดับประถม
ศึกษาและมัธยมศึกษา ไปจนถึง 6.34 สํ าหรับนักเรียนท่ีมีความบกพรองทาง
การไดยิน ทางการเห็น เด็ก autistic เด็กหูหนวกและตาบอด หรือพิการทาง
รางกาย ทั้งนี้ มีการปรับเปล่ียนได ที่ส ําคัญไดแกความเทาเทียมกันในการจัด
สรรทรัพยากรทางการศึกษาใหแกระดับการเรียนท่ีแตกตางกันน้ีขึ้นอยูกับ
สภาพการณของโรงเรียน นักเรียนและครูในระบบ และย่ิงสภาพการณ แตก
ตางหลากหลายมากก็ย่ิงจะตองอาศัยความยืดหยุน และวิธีการท่ี
หลากหลาย

เอกภาพดานนโยบายมาจากหลักการดานประสิทธิภาพ-ประสิทธิผล 
ความเทาเทียมกันท้ังทางดานระเบียบวิธีการ การวิภาค และเสรีภาพซึ่งใหทาง
เลือกมากข้ึน สวนความหลากหลายในการปฏิบัติข้ึนอยูกับบริบทของ  แตละ



73

สังคม ทั้งนี้ ควรคํ านึงถึงความพอดีในทิศทางท่ีแตละประเทศจะเลือกเดิน ดัง
ท่ี นายอภิสิทธิ์  เวชชาชีวะ ใหขอสังเกตไววา “จะตองดูความเหมือนและ
ความตางกัน …!บางคร้ังขนาดของปญหา ลักษณะของปญหาก็จะ  แตกตาง
กัน ยังไมนับเงื่อนไขอื่น ๆ  ไมวาจะเปนเงื่อนไขในเรื่องการเมืองหรือในเรื่อง
อ่ืนใดก็ตาม” (อภิสิทธิ ์ เวชชาชีวะ : 2542, 50-51)

ตัวอยางท่ีจะนํ ามาสรุปโดยยอเก่ียวกับแนวปฏิบัติในการจัดสรร
ทรัพยากรทางการศึกษา คือ ตัวอยางของรัฐวิคตอเรียในออสเตรเลีย และใน
อังกฤษและเวลส

แนวทางที่ใชในรัฐวิคตอเรีย ออสเตรเลีย

มีองคประกอบ 6 ดาน คือ เงินอุดหนุนท่ีเปนแกนหลัก มีประมาณ
รอยละ 90 ของงบประมาณท่ีจัดสรรใหโรงเรียนโดยตรง โดยรวมถึง

! คาใชจายดานบุคลากรท้ังท่ีเก่ียวและไมเก่ียวกับการเรียน
    การสอน
! การสนับสนุนดานการสอนและการบริหารท่ัวไป
!! คาใชจายดานเงินเดือนและอาคารสถานท่ี

หลักเกณฑท่ีใชในการจัดสรรงบประมาณเปนไปตามระดับการศึกษาคือ 
ระดับประถมและมธัยม แตกํ าลงัมกีารพจิารณาปรับเปลีย่นไปโดยอาศัย
“ระยะของการเรียนรู” ซ่ึงแบงออกเปนระยะเตรียมการ (อนุบาล) - ปท่ี 4,
ปท่ี 5 – 8 และปที ่9 - 12
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!ในการจัดสรรทรัพยากรตามความจ ําเปนทางการเรียนรูน้ัน มีองค
ประกอบ 4 ประการ คือ

! !      ความจํ าเปนพิเศษทางการเรียนรู (ภาวะเสี่ยงทางการ

!      เรียนรู)
!!   ความเปนชนบทและการอยูหางไกล
!!    ความบกพรองทางการเรียนรูและความพิการ

!!!!!!!!!!!!!!!!!!!   นักเรียนที่มีพื้นฐานการใชภาษาอื่นที่ไมใชภาษาอังกฤษ

ในระยะเวลาหนึ่งปที่ผานมา ไดมีการปรับเปล่ียนการใชดัชนีความ
จํ าเปนท่ีอาศัยขอมูลการสํ ารวจประชากรท่ีแบงประเภทประชาคมโรงเรียน
แทนที่จะดูลักษณะเฉพาะของนักเรียนในโรงเรียนมาเปนดัชน ี6 ตัว  ซึ่งรวมถึง
ความเปนคนพ้ืนเมือง การท่ีครอบครัวของนักเรียนไดรับทุนอุดหนุนการศึกษา
หรือไม สภาวะทางครอบครัว (อยูกับพอแมหรือมีพอแมท่ีแยกกันอยู) ภาษาที่
ใชพูดในบาน อาชีพของผูที่นํ ารายไดมาใหครอบครัวสูงสุด และการเคล่ือน
ยายท่ีอยู ดังน้ันดัชนีเหลาน้ีจึงสะทอนถึงลักษณะของนักเรียนท่ีเรียนอยูใน
โรงเรียนในแตละปท่ีจะมีการจัดสรรทรัพยากรให

การจัดสรรทรัพยากรสํ าหรับนักเรียนท่ีมีความบกพรองและความ
พิการก็มีการแยกประเภทความจํ าเปนเปน 6 ระดับ มีการแยกประเภท
นักเรียนโดยโรงเรียนแตละโรงเรียนเปนผูดํ าเนินการ มีครู ผูปกครอง และ
ผูเชี่ยวชาญชวยกันท ํา
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องคประกอบประการสุดทายไดแก การมีโครงการที่มีลํ าดับความ
สํ าคัญ เชน การดนตรี เปนตน

แนวทางที่ใชในแคนาดา

การจดัการศึกษาในประเทศแคนาดาเปนความรับผดิชอบของรัฐตาง ๆ
10 รัฐ  และไมมีการก ําหนดนโยบายหรือแนวทางระดับชาติแมแตหลักสูตร
รวมท่ีบังคับใชในการจัดการศึกษา ตลอดจนไมมี “วาระแหงชาติ” จัดลํ าดับ
ความสํ าคัญวา แตละจังหวัดควรใหความสํ าคัญแกเร่ืองใด ควรทํ าเร่ืองใด
กอนเร่ืองใดหลัง  กรณีของแคนาดา เปนตัวอยางของการใหมีอิสระใน
การจัดการศึกษาอยางแทจริง และเปนระบบการกระจายอํ านาจโดย
ใหจังหวัดและทองถ่ินในรัฐท้ัง 10 รัฐเปนฝายกํ าหนดเนื้อหาสาระของ
การศึกษา การใหบริการทางการศึกษา การจัดองคกรการบริหารจดัการ
ศกึษา การจดัสรรทรัพยากรเพ่ือการศกึษาและการบริหารจดัการศึกษา

รัฐบาลกลางไมมอํี านาจหรือบทบาทใด ๆ ท่ีจะเขาไปดูแลการศึกษาใน
ระดับพืน้ฐาน-มัธยมศึกษาเลย  เวนแตคอยดูแลพิทักษสิทธิเสรีภาพทางการ
ศึกษาของผูนับถือศาสนาท่ีเปนคนกลุมนอย และผูใชภาษาฝร่ังเศสและภาษา
อังกฤษซ่ึงเปนคนสวนนอยในรัฐ 3 รัฐซึ่งคนสวนใหญใชภาษาฝรั่งเศสหรือ
ภาษาอังกฤษ ระบบโรงเรียนในแคนาดาจึงมี 3 ระบบ ไดแก ระบบโรงเรียน
ของพวกโรมันแคทอลิค ระบบโรงเรียนของผูใชภาษาท่ีเปนคนสวนนอย (เชน
ภาษาฝรั่งเศส) และระบบโรงเรียนทั่วไป

ปจจุบัน นักเรียนท้ังหมดในแคนาดามีจํ านวน 5 ลานคน มีโรงเรียน
16,000 โรง และมีคณะกรรมการบริหารการศึกษาระดับทองถ่ิน 450 คณะ
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ประสบการณท่ีนาสนใจในการจัดการศึกษาของแคนาดาสํ าหรับ
ประเทศไทยไดแก การเปลีย่นแปลงปรับตัวของการกระจายอํ านาจ ซึง่ในระยะ
เวลา 5 ปท่ีผานมาน้ี  รัฐท้ัง 10 รัฐ ไดลดจํ านวนคณะกรรมการบริหารการศึกษา
ระดับทองถ่ินท่ีดูแลการบริหารจดัการศึกษาระดับทองถ่ินลง ซ่ึงหมายถึง การลด
การกระจายหนวยการบริหารจัดการศึกษาลงจากหนวยยอยมาก    จนเกินไป
ใหเปนหนวยใหญแตละหนวยดูแลโรงเรียนมากโรงข้ึน

แนวโนมของการบริหารจัดการศึกษาในแคนาดา เกิดจากการปรับตัว
ของแตละรัฐซึ่งตางทบทวนวิธีการกระจายอํ านาจทางการศึกษาและการ
บริหารจัดการทรัพยากรทางการศึกษา โดยมีภาพรวมของแนวโนม ดังน้ี

!   มีการลดจํ านวนคณะกรรมการบริหารการศึกษาระดับ
                              ทองถ่ินลง
    !  การทบทวนอํ านาจหนาท่ีและความรับผิดชอบของคณะ-
                              กรรมการบริหารการศึกษา รวมท้ังการยกเลิกการใหสิทธิ

ทองถ่ินในการเก็บภาษีทองถ่ิน  และการตกลงตอรองกับ
ลูกจาง

!    มีการรวมอํ านาจมาอยูท่ีรัฐ
!! มีการสงเสริมสนับสนุนใหผูปกครองและ/หรือชุมชนมี
สวนรวมมากขึ้น    โดยอาศัยผานสภาท่ีปรึกษาโรง
เรียน
ท่ีโรงเรียนตองจัดต้ังข้ึน

!   มีการลดการพิทักษ สิทธ ิเสรีภาพของชนกลุมนอยทาง
      ศาสนา แตไปเพิ่มสิทธิของชนกลุมนอยทางภาษาแทน
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!   มีการริเร่ิมใหเกิดโรงเรียนในกํ ากับของรัฐ (Charter
      schools) เพื่อเปนทางเลือกใหม

แนวโนมเหลาน้ีควรเปนบทเรียนส ําหรับประเทศไทย เพราะประเทศไทย
กํ าลงัจะเร่ิมการกระจายอํ านาจทางการศึกษา และตามพระราชบัญญติัการ
ศึกษาแหงชาติ พ.ศ. 2542  มาตรา 37 ไดกํ าหนดใหการบริหารและการจัดการ
ศึกษาข้ันพื้นฐานและอุดมศึกษาระดับต่ํ ากวาปริญญาใหยึดเขตพื้นท่ีการ
ศึกษา โดยคํ านึงถึงปริมาณสถานศึกษา จ ํานวนประชากรเปนหลกั และความ
เหมาะสมดานอ่ืน ๆ มาตรา 39  ใหกระทรวงกระจายอํ านาจการบริหารและ
การจัดการศึกษา ท้ังดานวิชาการ งบประมาณ การบริหารงานบุคคล และการ
บริหารท่ัวไป ไปยังคณะกรรมการและส ํานักงานการศึกษา ศาสนา วฒันธรรมเขต
พืน้ท่ีการศึกษาและสถานศึกษาในเขตพืน้ท่ีการศึกษาโดยตรง และมาตรา 40 ให
มีคณะกรรมการสถานศึกษาข้ันพ้ืนฐาน และสถานศึกษาระดับอุดมศึกษา
ระดับต่ํ ากวาปริญญาของแตละสถานศึกษา เพื่อทํ าหนาท่ีกํ ากับและสงเสริม
สนับสนุนกิจการของสถานศึกษา

หลักเกณฑและวิธีการกระจายอํ านาจการบริหารและจัดการศึกษา
ของประเทศไทยจะตองกํ าหนดไวในกฎกระทรวง ดังน้ัน ประสบการณของ
แคนาดาจึงสามารถนํ ามาพิจารณาไดวา ไมวาจะมีการกํ าหนดหลักเกณฑ
และวิธีการกระจายอํ านาจไวในเบื้องตนอยางไร   จํ าเปนจะตองมีการ
ศกึษา ตดิตามและประเมนิผลการนํ าหลักเกณฑและวธิกีารดานตาง ๆ
อยูเสมอ  โดยเฉพาะกรอบใหญท่ีกํ าหนดความสมัพนัธระหวางโครงสรางยอย
ในเขตพืน้ท่ีการศึกษา
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รัฐตาง  ๆ  ในแคนาดามีความจํ าเปนท่ีจะตองลดคาใชจายลงจึง
ตองผนวกรวมคณะกรรมการบริหารการศึกษาระดับทองถ่ิน เพื่อใหหนวย
บริหารจัดการศึกษามีขนาดใหญขึ้น ดังน้ัน ความเหมาะสมของขนาดของ
หนวยบริหารจัดการศึกษาจึงเปนเร่ืองท่ีควรพิจารณาใหถองแทต้ังแตเร่ิมตน 
แทนที่จะกระจายตัวมากจนเกินไป  ซ่ึงจะกอใหเกิดภาระทางดานคาใชจาย

รัฐที่มกีารกระจายอํ านาจการบริหารและจัดการศึกษาท่ีกวางขวาง
สดุ ไดแก รัฐ Alberta ซึง่เคยมคีณะกรรมการบริหารการศึกษาถึง 181 แหง และใน
ค.ศ. 1995 ลดจ ํานวนลงมาเหลือเพียง 66 แหง รัฐอ่ืน ๆ ซึ่งไมไดมีการกระจาย
อํ านาจการบริหารจัดการศึกษามากเทากับ Alberta เชน  British Columbia,
Ontario, Quebec,  New Brunswick,  Nova  Scotia,  Prince  Edward
Island และ Newfoundland ก็ไดลดจํ านวนคณะกรรมการบริหารการศึกษา
ลงเชนกัน  ในขณะที่ Saskatchewan กํ าลังอยูในระหวางการปรึกษาหารือกัน
เพ่ือการผนวกรวมโดยสมัครใจ

กรอบใหญของการบริหารจัดการศึกษาซึ่งมีผลตอการบริหารจัดการ
ทรัพยากรทางการศึกษา โดยเฉพาะดานรายไดและงบประมาณรายจายโดยตรง
ไดแก การกํ าหนดบทบาทและความรับผิดชอบของโครงสรางการบริหารจัด
การศึกษา ในแคนาดาแนวโนมของการเปล่ียนแปลงไดแก การท่ีบทบาทความ
รับผดิชอบไดกลบัไปอยูท่ีรัฐมากขึน้ แทนท่ีจะอยูท่ีคณะกรรมการบริหารการ
ศึกษาระดับทองถ่ิน โดยมีสํ านักงานบริหารจัดการการศึกษาของรัฐเปน ผู
กํ ากับดูแล
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การปรับเปลี่ยนบทบาทและหนาท่ีความรับผิดชอบน้ีมีผลกระทบโดย
ตรงตอประเด็นปญหาเร่ืองภาษีบํ ารุงการศึกษาท่ีเก็บจากทองถ่ินและการจัด
สรรงบประมาณใหแกสถานศึกษา   ในกรณท่ีีงบประมาณบํ ารุงการศึกษามาจาก
การเก็บภาษีทองถ่ิน คณะกรรมการระดับทองถ่ินและชุมชนก็ตองมีบทบาท
และอํ านาจในการตัดสินใจมากกวาหนวยอ่ืน ๆ ในแคนาดามีแนวโนมวา    
คณะกรรมการบริหารการศึกษาในระดับทองถ่ินเร่ิมสูญเสียสิทธิท่ีจะเก็บภาษี
บํ ารุงการศึกษาเอง เพราะรัฐตาง ๆ ไดยกเลิกสิทธิดังกลาว โดยต้ังแตป ค.ศ.
1998  มีคณะกรรมการบริหารการศึกษาระดับทองถ่ินใน 2 รัฐเทานั้นที่ยังคงมี
สิทธิในการเก็บภาษีทองถ่ินเพ่ือการศึกษาได

อํ านาจของรัฐท่ียกเลกิสทิธขิองทองถ่ินในการเก็บภาษีบํ ารุงการศึกษาน้ี 
ไดรับการคัดคานและทาทายในรัฐ Alberta และ Ontario และจะมีการน ําเร่ือง
น้ีไปใหศาลสูงสุดของแคนาดาวินิจฉัยตอไป

จะเห็นไดวา สิทธิในการเก็บภาษีเพื่อการศึกษาในระดับทองถิ่น
เปนหัวใจของการกระจายอ ํานาจการบริหารจัดการศึกษา ในประเทศท่ี
มีการปกครองแบบสหพันธรัฐ เชน สหรัฐอเมริกา และแคนาดา ความสัมพันธ
ระหวางรัฐบาลกลาง มลรัฐ และทองถ่ินตาง ๆ ภายในมลรัฐ เปนความ
สัมพันธที่มลรัฐและทองถิ่นตาง ๆ ภายในมลรัฐตองการความเปนอิสระสูง
อํ านาจในการเก็บภาษีและสดัสวนของงบประมาณจากสวนกลาง มลรัฐ และ
ทองถ่ินในการสนับสนุนการศึกษาเปนเร่ืองท่ีมคีวามส ําคัญย่ิง และเน่ืองจาก
ภายในสหพันธรัฐและมลรัฐเองก็มีความแตกตางกันทางดานความมั่งค่ังและ
รายไดท่ีแตละทองถ่ินในแตละมลรัฐสามารถเก็บจากประชาชนเพื่อสนับสนุน
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การศึกษาได  ปญหาท่ีเกิดจากความเสมอภาค-ไมเสมอภาคจงึมอียูตลอดเวลา
ไมเฉพาะแตในแคนาดาเทาน้ัน แตก็มใีนสหรัฐอเมริกา โดยเฉพาะในรัฐเท็กซัส
เปนตน เชน ในระหวางป 1997-1998  รายไดท่ีนํ ามาใชเพ่ือการศึกษาของ
มลรัฐเท็กซัส มี 21.5 พันลานเหรียญ โดยท่ี รอยละ 45.2  มาจากมลรัฐ    รอย
ละ 51.4 มาจากทองถ่ินตาง ๆ ภายในมลรัฐ มีเพียงรอยละ 3 ไดจาก    รัฐ
บาลกลาง ในแคนาดาแนวโนมท่ีทองถ่ินตาง ๆ ภายในรัฐจะสูญเสียสิทธิใน
การเก็บภาษีบํ ารุงการศึกษาจะทํ าใหทองถ่ินและชุมชนมีบทบาทในการ
บริหารจัดการศึกษาเปล่ียนไป ท่ีนาสนใจก็คือ การปรับปรุงการบริหารจัดการ
ศึกษาในรัฐ New Brunswick  ซ่ึงในเดือนมีนาคม 1996  ไดยกเลิกคณะ-
กรรมการบริหารการศึกษาของทองถ่ินท้ังหมดโดยจัดต้ังสภาหรือคณะ-
กรรมการระดับภมูิภาค ระดับรัฐ และระดับโรงเรียนขึ้นมาแทน

คณะกรรมการบริหารการศึกษาของทองถ่ินในรัฐ New Brunswick
ซึ่งเคยมีจ ํานวน 42 แหง ลดลงเหลือ 18 แหงใน ค.ศ. 1992 และอีก 4 ปตอมา
ก็หมดไปโดยส้ินเชิง กอนท่ีจะมีการยกเลิกคณะกรรมการบริหารการศึกษา
ของทองถ่ิน (ทางดานโครงสราง) น้ัน คณะกรรมการเหลาน้ีตางถูกยกเลิกสิทธิ
การเก็บภาษีเพ่ือการศึกษาไปแลว โดยรัฐ New Brunswick เปนฝายใหเงิน
สนับสนุนการศึกษาเต็ม 100% เม่ือเทียบกับสถานการณในสหรัฐอเมริกาแลว
จะเห็นไดวา สดัสวนของเงนิท่ีนํ ามาใชจายทางการศึกษาจะมาจากรัฐบาลกลาง
ไมเกินรอยละ 5 นอกน้ันจะมาจากมลรัฐและจากทองถ่ินตาง ๆ ภายในมลรัฐ
ซึ่งจะมีสัดสวนใกลเคียงกัน โดยมีแนวโนมใหมลรัฐรับผิดชอบมากข้ึนเพ่ือลด
ความแตกตางกันดานรายได และความสามารถของแตละทองถ่ินในการ
สนับสนุนการศึกษา
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การปรับบทบาทใหมของโครงสรางการบริหารจัดการศึกษาใน
กรอบของการกระจายอํ านาจจึงเปนเร่ืองของการแบงหนาท่ีความ   
รับผิดชอบ ท้ังในแคนาดาและในสหรัฐอเมริกา  การมีคณะกรรมการบริหาร
การศึกษาหรือ School Boards โดยมีการเลือกต้ังน้ันปรากฏวา ประชาชนใน
ทองถ่ินมคีวามสนใจท่ีจะสมคัรรับเลอืกต้ังเปนกรรมการนอยลง  โดยผูสนใจ
มกัจะเปนผูท่ีมีบุตรหลานกํ าลังอยูในวัยศึกษาระดับโรงเรียน และถามีสภา
ผูปกครองในแตละโรงเรียนแลว ก็ไมจ ําเปนจะตองมีคณะกรรมการบริหาร
การศึกษาควบคุม กํ ากับดูแลโรงเรียนตาง ๆ ในเขตพืน้ท่ีการศึกษาแตละเขตอีก
ประสบการณของรัฐ New Brunswick ทํ าใหเห็นภาพนี้ชัดเจน เพราะในป
1995  ซึ่งมีการเลือกต้ังกรรมการบริหารการศึกษาท้ังหมด 336 คน ใน
จํ านวนน้ีมี 98 ที่น่ังเทาน้ันท่ีมีผูแขงขนัมากกวา 2 คนขึน้ไป  นอกน้ันมผีู
สมคัรเพยีงคนเดียวและไดรับการเลอืกต้ังไปโดยไมมผีูแขงขัน

เม่ือลมเลิกคณะกรรมการบริหารการศึกษาของทองถ่ินไป ครูและ
พนักงานท่ีทํ างานดานการศึกษาก็แปรสภาพเปนลกูจางของมลรัฐ และการ
ศึกษาก็อยูในการกํ ากับดูแลของรัฐ อํ านาจของสภาโรงเรียนก็ถูกจํ ากัดลง
เพราะมฐีานะเปนเพยีงสภาท่ีปรึกษาเทาน้ัน ในปจจบัุนในรัฐ New Brunswick
ทองถ่ินไมมีอํ านาจในการบริหารจัดการศึกษาเลย รัฐมนตรีกระทรวง
ศึกษาธิการของรัฐ New Brunswick เปนผูมอํี านาจเต็มท่ี แตการปรับเปล่ียนน้ี
ก็มปีญหามาก เพราะประชาชนและผูปกครองไมพอใจการรวบอํ านาจของรัฐ
และรัฐตองต้ังคณะกรรมการขึ้นมาศึกษาระบบการบริหารจดัการศึกษาอีกวา
จะมกีารปรับปรุงแกไขอยางไร โดยเฉพาะอยางย่ิง  การท่ีรัฐใหสภาผูปกครอง
เขามามีบทบาท รัฐตองจายเงินเพิ่มขึ้นอีกถึงปละ 65,000 เหรียญในการ
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สนับสนุนโครงสรางใหม เมือ่เทียบกับการมคีณะกรรมการบริหารการศึกษาของ
ทองถ่ินตามแบบเดิมท่ีเลกิลมไป  ขณะน้ีรัฐมนตรีวาการกระทรวงศึกษาธกิาร
ของรัฐ New Brunswick ยอมรับวา ระบบใหมมปีญหาหนักมากแตก็จะไมกลับ
ไปใชระบบเกา

ในแคนาดา ซ่ึงเปนประเทศท่ีรัฐบาลกลางปลอยใหแตละรัฐ (เทียบได
กับจงัหวัด) ดํ าเนินการจดัการศึกษาไดอยางเต็มท่ีน้ัน ไดมคีวามพยายาม   ท่ี
จะปรับบทบาทความสัมพันธระหวางรัฐแตละรัฐกับทองถ่ินดังไดกลาวมา
แลว ในการทบทวนบทบาทของรัฐในการจัดการศึกษาน้ัน มีขอเสนอแนะวา
รัฐสามารถมีบทบาทเปนผู  นํ าในการสนับสนุนดานงบประมาณ 
การก ําหนดมาตรฐานและหลักสูตร รวมถึงการก ําหนดตัวชี้วัดดานผล
งาน คอยติดตามดูแล ประสิทธผิลของระบบท้ังระบบ หากจะมกีารรวม
ศูนยอํ านาจแลวการมีอ ํานาจในเร่ืองเหลาน้ีเปนส่ิงท่ีควรมีและไมใชส่ิง
ที่ขัดแยงกับหลักการกระจายอ ํานาจ สวนคณะกรรมการบริหารการ
ศึกษาของทองถิ่นนั้น ควรไดรับการสงเสริมสนับสนุนใหเนนกจิกรรมท่ีมี
ผลเกีย่วของโดยตรงกับนักเรียนและชั้นเรียน (กิจกรรมการเรียนรู) ซึ่ง
รวมถึงหนาท่ีในการปฏิบัติตามหลักสูตรโดยปรับใหสอดคลองกับสภาพของ
ทองถ่ิน คอยติดตามประเมินผลความสํ าเร็จหรือความบกพรอง ความลม
เหลวของหลกัสตูร การบริหารงานบุคคล การกํ าหนดนโยบายระดับโรงเรียน
เก่ียวกับการประเมินผลการเรียน ระเบียบวินัยของโรงเรียน และกํ าหนดงบ
ประมาณโรงเรียน

ในกรณีท่ีการจัดเก็บภาษีและการจัดสรรเงินอุดหนุนการศึกษาไปให
แกทองถ่ินตาง ๆ ซึง่การจดัสรรเงนิเพือ่การศึกษาในแคนาดาและอีกหลาย
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ประเทศนิยมใชการจัดสรรเงินอุดหนุนเปนเงินกอน (Block grant) น้ัน ก็จะ
ตองมีสูตรของการจัดสรรท่ีเหมาะสม โดยมีเงินอุดหนุนหลักซ่ึงคิดตอ
หัวนักเรียนควบคูไปกับการมีเงินอุดหนุนพิเศษอีกชุดหน่ึงเพ่ือตอบ
สนองตอความแตกตางหลากหลายที่มีในหมูนักเรียน และคาใชจายใน
การใหบริการทางการศึกษาในแตละทองถ่ินภายในรัฐหรือจังหวัด  
ตาง ๆ  ทั้งนี้โดยใหผูมีสวนไดสวนเสียไดรวมในการพิจารณาสูตรของ
การจัดสรรเงินอุดหนุนน้ีดวย

ในดานรายไดน้ัน ประเทศท่ีมีการกระจายอํ านาจไดใหสิทธิ
ทองถิ่นในการเก็บภาษีเพื่อมาใชจายทางการศึกษาดวย ประเภทของ
ภาษีท่ีทองถ่ินจัดเก็บไดแก ภาษีทรัพยสินทางธรุกิจ และภาษีบํ ารุงทองท่ี
โดยเฉพาะภาษีโรงเรือน ภาษีท่ีเก็บจากธุรกิจควรจะเก็บในอัตราเดียวกัน และ
รายไดท่ีเทศบาลหรือทองถ่ินไดรับก็จะนํ ามารวม แลวแบงไปใหคณะกรรมการ-
บริหารการศึกษาของทองถ่ิน โดยอาศัยจํ านวนนักเรียนท่ีมีอยูจริงในโรงเรียน
ตาง ๆ ของเขตการศึกษาตาง  ๆ ดังน้ัน   คณะกรรมการบริหารการศึกษาของ
ทองถ่ินในรัฐตาง ๆ ของแคนาดาก็ไมจ ําเปนตองเก็บภาษีเพือ่บํ ารุงการศึกษาเอง
อยางไรก็ดี ไดมขีอเสนอแนะในเชงิประนีประนอมวา คณะกรรมการบริหารการ
ศึกษาของทองถ่ินอาจหารายไดจากภาษีท่ีเก็บจากทรัพยสินไดไมเกินรอยละ 
5  โดยผานเทศบาล

การปรับเปลีย่นความสมัพนัธระหวางรัฐและทองถ่ินน้ี เปนเพราะความ
ตองการในการสรางความเทาเทียมกันทางการศึกษามากข้ึน ประเด็นน้ีเปน
ประเด็นส ําคัญท่ีจะตองนํ ามาพจิารณาในการกระจายอํ านาจการบริหารและการ
จัดการศึกษาดานงบประมาณของไทย โดยเฉพาะการกํ าหนดบทบาทของรัฐ



84

บาลกลางและทองถ่ินใหชดัเจน ประสบการณของแคนาดาบางอยาง   ยังคงเปน
เร่ืองท่ีกํ าลังเคล่ือนไหวอยูตลอดเวลา การปรับปรุงเปล่ียนแปลงการจัดการ
ศึกษาเปนเร่ืองท่ีไมหยุดน่ิง  ไมมสีตูรส ําเร็จ สิง่ท่ีเคยคิดวาดีและเหมาะสมใน
ระยะหน่ึงอาจมขีอบกพรองได เชน การลดจ ํานวนคณะกรรมการบริหารการ
ศึกษาลงใหเหลือ   3 ชดุ ปรากฏวา ในรัฐ Ontario  ซึง่เคยมคีณะกรรมการอยู
129 ชดุ ลดลงมาเหลอื 72 ชดุ โดยมคีณะกรรมการชดุเลก็ ๆ อีก 32 ชดุ เพือ่ดูแล
โรงเรียน 5,647 โรง นักเรียนจ ํานวน 2,248,860 คนน้ัน ปรากฏวา มคีณะ-
กรรมการคณะหน่ึงท่ีตองดูแลนักเรียนถึง   400,000 คน เปนตน ดังน้ัน ขนาด
และจ ํานวนโรงเรียน-นักเรียนในความดูแลของหนวยการบริหารจัดการ
ศกึษาน้ีไมวาจะเรียกชื่อวาอะไรจึงเปนสิ่งส ําคัญที่จะตองมีการพิจารณา
กนัอยางรอบคอบ

ประเด็นส ําคัญก็คือ การจดัโครงสรางการบริหารจดัการศึกษาจะตอง
กระทํ าโดยคํ านึงถึงเปาหมายและวัตถุประสงคของการศึกษาเปนส ําคัญ และ
มิบังควรเนนหนักในดานโครงสรางการบริหารจัดการมากจนละเลยตัวนักเรียน 
และกิจกรรมการเรียนรูในระดับโรงเรียน หรือนํ าขอพิจารณาทางดาน
ผลประโยชนทางการเมืองมากํ าหนดเขตพ้ืนท่ีการศึกษามากจนเกินไป การ
ปรับปรุงเปลี่ยนแปลงควรกอใหเกิดผลดีตอโรงเรียน  ตอการมีโรงเรียน มี
นักเรียนท่ีดีขึน้ มีคุณภาพสูงข้ึน

แมแตในแคนาดา ซึง่มปีระสบการณการกระจายอํ านาจท้ังทางดานการ
ปกครอง-การบริหาร และการจัดการศึกษามาเปนเวลานาน ก็ยังตองมกีาร
ทบทวนประสบการณอยูเสมอ ความสมัพนัธระหวางรัฐกับทองถ่ินบางแหง เชน
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Alberta ก็ยังไมเด็ดขาด เพราะคณะกรรมการบริหารการศึกษาของทองถ่ิน      ได
รองตอศาลอุทธรณวา รัฐธรรมนูญใหหลกัประกันความเปนอิสระของทองถ่ิน โดย
ใหมคีณะกรรมการบริหารการศึกษาของทองถ่ิน (School boards) และการยกเลกิ
สทิธใินการจดัเก็บภาษีและอํ านาจในการใชจายงบประมาณเปนการละเมดิสทิธิ
เสรีภาพท่ีรัฐธรรมนูญใหการรับรองไวอยางชดัแจง

บทเรียนของแคนาดาในรัฐ New Brunswick เปนนิทัศนอุทธาหรณ
ส ําหรับการกระจายอํ านาจทางการศึกษาท่ีจะมใีนประเทศไทยวา หากรัฐธรรมนูญ
และพระราชบัญญติัการศึกษาแหงชาติวางหลกัการและแนวทางไวใหมกีารมสีวน
รวมของประชาชน ชมุชนแลว แตเมือ่มกีารปฏบัิติจริง ประชาชนหรือชมุชน  ไมให
ความสนใจเทาท่ีควร ก็อาจมกีารดึงอํ านาจกลบั ดังเชนท่ีเกิดขึน้ในรัฐ New
Brunswick ของแคนาดาได

นอกจากน้ัน เร่ืองการกระจายอํ านาจในประเทศไทยยังเปนเร่ืองท่ีขาด
ความชดัเจน   ขาดการระบุแยกแยะวาอํ านาจในการทํ ากิจกรรมใด    ระดับใด
เปนอํ านาจท่ีควรรวมอยูในสวนใหญ อํ านาจในการทํ ากิจกรรมใดควรเปนอํ านาจท่ี
สามารถกระจายออกไปทํ าโดยหนวยยอยในระดับปฏบัิติได เพราะเรามกัจะกลาว
รวม ๆ กันไปถึงการกระจายอํ านาจ เชน ท่ีปรากฏในมาตรา 39 ของ      พระราช
บัญญติัการศึกษาแหงชาติ เปนตน โดยระบุวา หลกัเกณฑและวิธกีารกระจาย
อํ านาจน้ีใหเปนไปตามท่ีกํ าหนดในกฎกระทรวง ดังน้ัน การวาง  หลักเกณฑ
และวิธีการกระจายอํ านาจจึงตองคํ านึงถึงลักษณะของกิจกรรมวาเปนดาน
นโยบายหรือดานการปฏบัิติ และระดับของพืน้ท่ีหรือหนวยการปฏบัิติดวย ซึง่จะ
กลาวตอไป
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แนวทางที่ใชในสหราชอาณาจักร
องคกรการบริหารการศึกษาทองถ่ิน (Local Education Authorities

– LEAs) จะตองจัดสรรงบประมาณอยางนอยรอยละ 80 ใหแกโรงเรียนโดย
พิจารณาจากจ ํานวนนักเรียน และไมเกินรอยละ 5 สํ าหรับนักเรียนท่ีมีความ
จํ าเปนพิเศษทางการศึกษา  ท้ังน้ีโดยอาศัยอายุของนักเรียนเปนเกณฑ มีการ
แบงระยะการเรียนรูออกเปน 4 ระยะ

1. ทารกจนถึงอายุ 7 ป
2. เด็กอายุ 7-11 ป
3. กอน GCSE อายุ 11-14 ป
4.! การเตรียมการสอบ GCSE และสายอาชีวศึกษา อายุ
14-16 ป

ในอังกฤษ ประเภทของนักเรียนท่ีอยูในสภาวะความเส่ียง 3 ประเภท ท่ีรัฐ  วิค
ตอเรียของออสเตรเลียแบงไว ในอังกฤษเรียกวานักเรียนท่ีมีความจํ าเปน
พิเศษทางการเรียนรู (Students with special educational needs-SEN)  ตัว
ช้ีวัดในอังกฤษสํ าหรับนักเรียนในสภาวะความเส่ียง ไดแก จํ านวนนักเรียนท่ีมี
สทิธไิดรับอาหารกลางวันจากโรงเรียน ซึง่แสดงถึงความเสยีเปรียบทางสังคม-
เศรษฐกิจ นอกจากน้ีองคกรการบริหารการศึกษาทองถ่ินบางแหงยังไดเพ่ิม
มาตรการดานการรูหนังสือและระดับความคลองแคลวทางภาษาเขาไปอีก
ดวย สรุปวามีความพยายามในการพัฒนาแนวทางท่ีกํ าหนดความจํ าเปนให
เปนระบบมากข้ึน ท้ังน้ียอมหมายถึง การหาสถิติเก่ียวกับความจํ าเปนของ นัก
เรียนเฉพาะตัวท่ีหาไดในระดับโรงเรียน ตามท่ีมีระบุไวใน Code of Practice ซึ่ง
ครอบคลุมนักเรียนรอยละ 20 ท่ีอยูในขายท่ีจะไดรับการชวยเหลือเปนกรณี
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พิเศษเพราะความจ ําเปน  Code of Practice น้ีเปนแนวปฏิบัติในการกํ าหนด
และประเมินความจ ําเปนพิเศษทางการศึกษา โดยแบงออกเปน 5   ข้ันตอน
โดยสามข้ันตอนแรกดํ าเนินการในระดับโรงเรียนและสองข้ันตอน  สุดทาย
ดํ าเนินการในระดับองคกรการบริหารการศึกษาทองถ่ิน มีการแจงใหนกัเรยีนผู
มคีวามจ ําเปนพเิศษทางการศึกษาทราบ และกํ าหนดโครงการและ ผลท่ีคาดวา
จะไดรับจากการดํ าเนินงานตามโครงการโดยมีกลไกท่ีคอยกํ ากับ    ดูแลท่ีแต
ละจุดในกระบวนการปฏิบัติ

งบประมาณท่ีมีการมอบอํ านาจไปท่ีโรงเรียนมีเฉพาะโรงเรียนพิเศษ
เฉพาะบางโรงเรียนเทาน้ัน โดยไดรับการสนับสนุนดานงบประมาณตามจ ํานวน
“ท่ี” ท่ีมีอยูในโรงเรียนตามประเภทของความจํ าเปน หลกัเกณฑท่ีเสนอใหใชใน
การจดัสรรงบประมาณส ําหรับโรงเรียนประเภทน้ี ไดแก หลักเกณฑดานท่ีวาง
ส ําหรับรับนักเรียนได ดานคาใชจายเก่ียวกับนักเรียน และคาใชจายท่ีไมเก่ียวกับ
นักเรียน การศึกษาความเปนไปไดในการจัดสรรงบประมาณซ่ึงกระทรวงศึกษา
ธกิารและวิทยาศาสตรใหทํ าขึน้ เสนอมใิหมกีารแบงประเภท  นักเรียนเปนราย
บุคคล และเรียกรองใหมีความโปรงใสและความยืดหยุนอยางสูงในการใช
เงินทุน ท้ังน้ีจะตองมีเงื่อนไขการรับผิดชอบอยางชัดเจน การประเมิน
ประสบการณในการบริหารจัดการทรัพยากรทางการศึกษาแบบกระจาย
อํ านาจท่ีจัดทํ าอยางกวางขวางท่ีสุด ไดแก การประเมินประสบการณแปดป
ของอังกฤษโดย Levacic (1995, 190) ซึ่งพบวา จากหลักเกณฑ 4 ประการ
คือ ประสิทธิผล ประสิทธิภาพ ความเทาเทียมกันและทางเลือกนั้น ตน
ทุน-ประสิทธิภาพ (Cost-efficiency) เปนส่ิงท่ีเห็นได     ชดัเจนท่ีสุด ซึง่
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การจดัการของทองถ่ินไดดํ าเนินการใหบรรลุผลตามความตองการของรัฐบาล 
สวนประสิทธิผลนั้น วัดไดยาก

อยางไรก็ดี ท้ังในอังกฤษและท่ีอ่ืน ๆ ยังไมมีการวิจัยที่จะบงถึงความ
สัมพันธอันเปนเหตุ-ผลตอกันระหวางการจัดการดวยตนเองกับการใช
ทรัพยากรอยางระมัดระวังและผลของการเรียนรูของนักเรียนท่ีดีข้ึน จากการ
บริหารจัดการทรัพยากร Bullock และ Thomas (1994 : 134)   รายงานวา
จํ านวนครูใหญท่ีเชื่อวาการจัดการของทองถ่ินเปนสิ่งท่ีมีประโยชนมีเพิ่มมาก
ข้ึนคือ จากรอยละ 30 ในป 1991  เปนรอยละ 44 ในป 1992 และรอยละ 47
ในป 1993

สํ าหรับเปาหมายดานความเทาเทียมกันและทางเลือกน้ัน ปรากฏวา
ผูปกครองซึ่งมีสถานภาพทางสังคมท่ีเสียเปรียบก็ยังไมสามารถหลีกเลี่ยงการ
สงลูกไปโรงเรียนที่ไมมีประสิทธิผลได นอกจากน้ันโรงเรียนในถ่ินท่ีเสียเปรียบ
ทางสังคมยังสูญเสียนักเรียนไปใหโรงเรียนอื่น ๆ อีกดวย

ในแคนาดา เขตการศึกษา Edmonton ใน Alberta มีโรงเรียน 200
โรงเรียน และมีประสบการณในการกระจายทรัพยากรการศึกษาโดยตรงไปยัง
โรงเรียนมาเปนเวลานานถึง 15 ป จุดเนนในการจัดการโดยโรงเรียนคือ
งบประมาณ  ดังน้ัน จึงเปนแบบอยางของการริเร่ิมท่ีตองการใหมีการกระจาย
อํ านาจในการจัดการบริหารงบประมาณไปท่ีโรงเรียน

ท้ังในอังกฤษ แคนาดา และออสเตรเลีย ไดมีการส ํารวจและประเมิน
ผลการกระจายอํ านาจทางการศึกษาอยูเสมอ เชนท่ีแคนาดา มี The
Edmonton Surveys ท่ีรัฐวิคตอเรีย ออสเตรเลีย มีการจัดต้ัง Consortium
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ระหวางสมาคมครูใหญระดับประถมศึกษา สมาคมครูใหญโรงเรียนมัธยม
ศึกษา กระทรวงศึกษาธิการและมหาวิทยาลัยเมลเบอรน ในการติดตาม
กระบวนการและผลการปฏิบัติงานของโรงเรียนตาง ๆ ในระยะเวลา 5 ป
(1993-1997) ทั้งนี้ มีการสํ ารวจความเห็นของครูใหญท่ัวท้ังรัฐวิคตอเรีย 6
คร้ัง และการศึกษาเฉพาะประเด็นตาง ๆ 15 เร่ือง

ประสบการณเหลาน้ีช้ีใหเห็นวา การปฏิรูปการศึกษาท่ีมุงเนนการ
บริหารและจดัการศึกษาแบบกระจายอํ านาจน้ันเปนงานท่ีตองมพีืน้ฐานความคิด 
คานิยม เปาหมายและนโยบายท่ีเปนเอกภาพคือ มีแนวคิด แนวทางและ
เปาหมายรวมกันแตจะตองมกีารปฏบัิติท่ีหลากหลาย และยืดหยุนได เพราะ
แตละสังคมมีบริบทตางกัน

การกระจายอํ านาจการบริหารและการจดัการศึกษามหีลายดาน การ ท่ี
โรงเรียนมีฐานะเปนนิติบุคคลเปนเพียงกาวแรกและปจจัยหน่ึงท่ีจะทํ าใหเกิด
การกระจายอํ านาจไปยังโรงเรียนเทาน้ัน โรงเรียนอาจเปนเพียงโรงเรียนท่ี
ปกครองตนเองได (self–governing schools) โดยมีความเปนนิติบุคคลและมี
อํ านาจหนาท่ีความรับผดิชอบดานวิชาการ ดานการบริหารงานบุคคล และดาน
การบริหารท่ัวไป แตยังไมมีหรือมีอํ านาจดานการบริหารจัดการงบประมาณ
นอยมากก็เปนได ท้ังน้ีขึ้นอยูกับหลักเกณฑและวิธีการกระจายอํ านาจดาน
งบประมาณ ซึ่งเปนประเด็นปญหาท่ีกระทรวงศึกษาธิการจะตองตกลงกับ
กระทรวงการคลัง สํ านักงบประมาณและหนวยงานท่ีเก่ียวของอ่ืน ๆ

เปนท่ีนายินดีวาท้ังรัฐธรรมนูญ แผนพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคม
แหงชาติ ฉบับท่ี 8 แผนพัฒนาการศึกษา และพระราชบัญญัติการศึกษา
แหงชาติ ตางมีเปาหมาย และวัตถุประสงค ตลอดจนแนวทางในการปฏิรูป
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การศึกษาท่ีสอดคลองกัน จุดสํ าคัญจึงอยูท่ีการทํ าใหเปาหมาย วัตถุ-
ประสงคเหลานั้น บรรลุผลในการปฏิบัติจริง ซ่ึงจะเปนไปไดก็ตอเม่ือมีการ
กระจายอํ านาจการบริหารและการจัดการศึกษาทุก ๆ ดาน สวนดาน
งบประมาณและทรัพยากรทางการศึกษาอ่ืน ๆ จะเปนอยางไร กาวหนาเพียงใด
น้ันขึน้อยูกับหลกัเกณฑและวิธกีารกระจายอํ านาจงบประมาณ ซึง่จะกลาว ตอ
ไป



บทที ่3
สภาพปจจุบันและความพยายาม

ในการปรับปรุงระบบการจัดการงบประมาณ

ในปจจุบันทรัพยากรทางการศึกษาในการจัดการศึกษาของไทยยังคง
จํ ากัดวงแคบอยูท่ีงบประมาณทางการศึกษา  ซึ่งมาจากงบประมาณของรัฐ
เกือบท้ังหมด (รอยละ 99) ท่ีเก็บมาจากเงินภาษีของประชาชน    งบ
ประมาณทางการศึกษาท่ีไดมาจากเงินอุดหนุนของทองถ่ินมีเพียงไมถึงรอย
ละ 1 นอกจากน้ันเงินนอกงบประมาณท่ีมาจากภาคเอกชนในการจัดการ
ศึกษายังมีสัดสวนนอยมากเม่ือเทียบกับงบประมาณจากรัฐ การรับภาระใน
การจัดการศึกษาของภาคเอกชนก็ยังอยูในสัดสวนท่ีนอยในทุกระดับ

แมว ารัฐจะเปนฝายจัดสรรเงินงบประมาณใหแกการศึกษาเปน
จํ านวนมากอยางตอเน่ือง แตก็ไมเกิดผลในแงการลดความเหล่ือมล้ํ าทาง
โอกาสและทางรายไดในสังคม การจัดสรรงบประมาณของรัฐ นอกจากจะทํ า
ใหเกิดความไมเสมอภาคและไมเปนธรรมแลว ยังเปนปญหาในเร่ืองประสทิธ-ิภาพ
และคุณภาพทางการศึกษาดวย  เน่ืองจากงบประมาณเกินกวารอยละ 70
ของงบดํ าเนินการท้ังหมดเปนงบเงินเดือน สวนงบลงทุนมีสัดสวนไมถึงรอยละ
30
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พระราชบัญญัติการศึกษาแหงชาติ พ.ศ. 2542  มีแนวทางการระดม
ทรัพยากรและการลงทุนเพ่ือการศึกษาแบบภาคีการเงินเพ่ือการศึกษา ตามท่ี
มาตรา 58 ระบุวา

มาตรา 58       ใหมีการระดมทรัพยากรและการลงทุนดาน
งบประมาณการเงินและทรัพยสิน ท้ังจากรัฐ  องคกรปกครองสวนทองถ่ิน
บุคคล ครอบครัว ชุมชน องคกรชุมชน เอกชน องคกรเอกชน องคกรวิชาชีพ
สถาบันศาสนา สถานประกอบการ สถาบันสังคมอ่ืน และตางประเทศมาใช
จัดการศึกษา ดังน้ี

(1) ใหรัฐและองคกรปกครองสวนทองถ่ินระดมทรัพยากรเพื่อการ
ศึกษา โดยอาจจดัเก็บภาษีเพือ่การศึกษาไดตามความเหมาะสม    ท้ังน้ี  ใหเปน
ไปตามท่ีกฎหมายกํ าหนด

(2) ใหบุคคล ครอบครัว ชุมชน องคกรชุมชน องคกร        ปก
ครองสวนทองถ่ิน เอกชน  องคกรเอกชน องคกร วิชาชีพ สถาบันศาสนา
สถานประกอบการ และสถาบันสังคมอ่ืน ระดมทรัพยากรเพ่ือการศึกษา โดย
เปนผูจัดและมีสวนรวมในการจัดการศึกษา บริจาคทรัพยสินและทรัพยากรอ่ืน
ใหแกสถานศึกษาและมีสวนรวมรับภาระคาใชจายทางการศึกษาตามความ
เหมาะสมและความจ ําเปน

ทั้งนี้  ใหรัฐและองคกรปกครองสวนทองถ่ิน สงเสริมและใหแรงจูงใจ
ในการระดมทรัพยากรดังกลาว  โดยการสนับสนุนการอุดหนุนและใชมาตรการ
ลดหยอนหรือยกเวนภาษีตามความเหมาะสมและความจํ าเปน ทั้งนี้ ใหเปนไป
ตามกฎหมายกํ าหนด
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 แนวทางการระดมทรัพยากรและการลงทุนจากแหลงตาง ๆ นอกภาค
รัฐคงมีผลในทางปฏบัิติในระยะยาวดวยเหตุผลหลายประการ ท่ีส ําคัญคือ การท่ี
รัฐไดใหการสนับสนุนงบประมาณดานการศึกษาอยางตอเน่ืองยาวนานโดยไม
มีมาตรการพิเศษในการเก็บภาษีการศึกษา และการขาดนโยบาย-มาตรการท่ี
ชดัเจนในการใหแรงจงูใจแกฝายเอกชนในการลดภาษี หรือยกเวนภาษีจากกํ าไร
หรือจากการใชจายเงนิ หรือบริจาคเงนิเพือ่การศึกษา ประกอบกับคานิยมของ
คนไทยท่ีนิยมบริจาคเงินเพื่อสาธารณกุศลแกโรงพยาบาลและวัดมากกวาจะ
บริจาคใหแกโรงเรียน  จึงเปนท่ีคาดคะเนไดวาในระยะเวลาสามปท่ีสํ านักงาน
ปฏิรูปการศึกษาจะเสนอการจัดระบบทรัพยากรและการลงทุนเพื่อการ
ศึกษาตามท่ีบัญญัติไวในหมวด 8  ของพระราชบัญญัติการศึกษาแหงชาติ
พ.ศ. 2542  และเสนอแนะเก่ียวกับการรางกฎหมายเพ่ือรองรับการดํ าเนินการ
ตามน้ี ตลอดจนเสนอแนะการปรับปรุงแกไขกฎหมาย กฎ ขอบังคับ ระเบียบและ
คํ าสัง่ท่ีใชบังคับอยูในสวนท่ีเก่ียวของกับการดํ าเนินการน้ี ทรัพยากรและการ
ลงทุนสวนใหญก็ยังคงจะมาจากภาครัฐ โดยเฉพาะอยางย่ิงงบประมาณ
แมวาองคกรปกครองสวนทองถ่ิน บุคคล ครอบครัว  ชุมชน องคกรชุมชน
เอกชน  องคกรเอกชน องคกรวิชาชีพ สถาบันศาสนา สถานประกอบการ
สถาบันสังคมอ่ืน จะมีสวนรวมในการบริหารจัดการศึกษาก็ตาม แตการระดม
ทรัพยากรและการลงทุนจากแหลงตาง ๆ เหลาน้ีไมนาจะมสีดัสวนเกินรอยละ 5
ของรายจายทางการศึกษาท้ังหมด

รายงานน้ีจึงจะเนนไปท่ีการบริหารจัดการทรัพยากรทางการศึกษา 
โดยเฉพาะงบประมาณจากภาครัฐเปนส ําคัญ เพ่ือใหการจัดสรรงบประมาณ



94

แผนดินใหกับการศึกษาเปนไปตามแนวทางท่ีระบุไวในมาตรา 60 มาตรา 61
และมาตรา 62  คือ

มาตรา 60 ใหรัฐจดัสรรงบประมาณแผนดินใหกับการศึกษา    ใน
ฐานะท่ีมีความสํ าคัญสูงสุดตอการพัฒนาท่ีย่ังยืนของประเทศโดยจดัสรรเปน
เงนิงบประมาณเพ่ือการศึกษา ดังน้ี

(1) จดัสรรเงนิอุดหนุนท่ัวไปเปนคาใชจายรายบุคคลท่ีเหมาะสม
แกผูเรียนการศึกษาภาคบังคับ และการศึกษาขัน้พืน้ฐานท่ีจดัโดยรัฐและเอกชน
ใหเทาเทียมกัน

(2) จัดสรรทุนการศึกษาในรูปของกองทุนกูยืมใหแกผูเรียนท่ี
มาจากครอบครัวท่ีมีรายไดนอย ตามความเหมาะสมและความจ ําเปน

(3) จัดสรรงบประมาณและทรัพยากรทางการศึกษาอ่ืนเปน
พิเศษใหเหมาะสมและสอดคลองกับความจํ าเปนในการจัดการศึกษาสํ าหรับ
ผูเรียนท่ีมีความตองการเปนพิเศษแตละกลุมตามมาตรา 10 วรรคสอง วรรค
สามและวรรคสี ่โดยคํ านึงถึงความเสมอภาคในโอกาสทางการศึกษา และความ
เปนธรรม ทั้งนี้ ใหเปนไปตามหลักเกณฑและวิธีการท่ีกํ าหนดในกฎกระทรวง

(4) จดัสรรงบประมาณเปนคาใชจายดํ าเนินการและงบลงทุนให
สถานศึกษาของรัฐตามนโยบาย แผนพัฒนาการศึกษาแหงชาติและภารกิจ
ของสถานศึกษา โดยใหมีอิสระในการบริหารงบประมาณและทรัพยากรทาง
การศึกษา ท้ังน้ีใหคํ านึงถึงคุณภาพ และความเสมอภาคในโอกาสทางการ
ศึกษา
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(5) จดัสรรงบประมาณในลกัษณะเงนิอุดหนุนท่ัวไปใหสถาน
ศึกษาระดับอุดมศึกษาของรัฐท่ีเปนนิติบุคคลและเปนสถานศึกษาในกํ ากับ
ของรัฐหรือองคการมหาชน

(6)  จัดสรรกองทุนกูยืมดอกเบ้ียต่ํ าใหสถานศึกษาเอกชน
เพื่อใหพึ่งตนเองได

(7)  จัดต้ังกองทุนเพื่อพัฒนาการศึกษาของรัฐและเอกชน

มาตรา 61 ใหรัฐจดัสรรเงนิอุดหนุนการศึกษาท่ีจดัโดยบุคคล  
ครอบครัว   องคกรชมุชน องคกรเอกชน องคกรวิชาชพี สถาบันศาสนา สถาน
ประกอบการ และสถาบันสังคมอ่ืนตามความเหมาะสมและความจํ าเปน

มาตรา 62 ใหมีระบบการตรวจสอบ ติดตามและประเมิน
ประสิทธิภาพและประสิทธิผล การใชจายงบประมาณการจัดการศึกษาให
สอดคลองกับหลกัการศึกษา แนวการจดัการศึกษาและคุณภาพมาตรฐานการ
ศึกษา โดยหนวยงานภายในและหนวยงานของรัฐท่ีมีหนาท่ีตรวจสอบภาย
นอก

หลักเกณฑ และวิธีการในการตรวจสอบ ติดตามและการประเมนิ  ให
เปนไปตามท่ีกํ าหนดในกฎกระทรวง

พระราชบัญญัติการศึกษาแหงชาติ พ.ศ. 2542  น้ี มีแนวคิดในการยก
ระดับและเปล่ียนสถานภาพของสถานศึกษาของรัฐอยางชัดเจน โดยใหสถาน
ศึกษาของรัฐสามารถปกครองตนเองได ดังท่ีเรียกวา Self-governing
schools ท้ังน้ีโดยการขจัดเง่ือนไขและอุปสรรคหลักท่ีดํ ารงอยูกอนจะมีการ
ประกาศใชพระราชบัญญัติดังกลาว คือ สถานศึกษาของรัฐไมมีฐานะเปนนิติ
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บุคคล ไมมีอํ านาจในการปกครองในหลาย ๆ เร่ือง มาตรา 59 จึงมีผลท ําให
สถานศึกษาของรัฐเปนนิติบุคคล สามารถปกครองตนเองได แตเปนเพยีงการ
ปกครองตนเองในแงของการมแีละจดัการทรัพยสนิ รายได ตลอดจนการจดัหา
รายไดจากบริการของสถานศึกษาและเก็บคาธรรมเนียมการศึกษาเทาน้ัน   ดังท่ี
มาตรา 59 ระบุไววา

มาตรา 59 ใหสถานศึกษาของรัฐท่ีเปนนิติบุคคล มีอํ านาจใน
การปกครอง ดูแล บํ ารุงรักษา ใช และจัดหาผลประโยชนจากทรัพยสินของ
สถานศึกษา  ท้ังท่ีเปนท่ีราชพัสดุ ตามกฎหมายวาดวยท่ีราชพสัดุ และท่ีเปน
ทรัพยสนิอ่ืน รวมท้ังจดัหารายไดจากบริการของสถานศึกษาและเก็บคาธรรมเนียม
การศึกษาท่ีไมขดัหรือแยงกับนโยบาย วัตถุประสงคและภารกิจหลักของสถาน
ศึกษา

บรรดาอสังหาริมทรัพยท่ีสถานศึกษาของรัฐท่ีเปนนิติบุคคลไดมาโดยมี
ผูอุทิศให หรือโดยการซือ้ หรือแลกเปลีย่นจากรายไดของสถานศึกษา ไมถือเปน
ทีร่าชพสัดุ และใหเปนกรรมสิทธ์ิของสถานศึกษา

บรรดารายไดและผลประโยชนของสถานศึกษาของรัฐท่ีเปนนิติบุคคล
รวมท้ังผลประโยชนท่ีเกิดจากท่ีราชพัสดุ เบ้ียปรับท่ีเกิดจากการผิดสัญญาลา
ศึกษา และเบี้ยปรับที่เกิดจากการผิดสัญญาการซื้อทรัพยสินหรือจางทํ าของ
ท่ีดํ าเนินการโดยใชเงินงบประมาณ  ไมเปนรายไดท่ีตองนํ าสงกระทรวงการ
คลังตามกฎหมายวาดวยเงนิคงคลัง และกฎหมายวาดวยวิธีการงบประมาณ

บรรดารายไดและผลประโยชนของสถานศึกษาของรัฐท่ีไมเปนนิติ
บุคคลรวมท้ังผลประโยชนท่ีเกิดจากท่ีราชพัสดุ เบ้ียปรับท่ีเกิดจากการผิด
สัญญาลาศึกษา และเบ้ียปรับท่ีเกิดจากการผิดสัญญาการซ้ือทรัพยสินหรือ
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จางทํ าของท่ีดํ าเนินการโดยใชเงินงบประมาณใหสถานศึกษาสามารถจัดสรร
เปนคาใชจายในการจัดการศึกษาของสถานศึกษาน้ัน ๆ ไดตามระเบียบท่ี
กระทรวงการคลังกํ าหนด

ในดานการบริหารจัดการงบประมาณแผนดิน ซึ่งเปนสาระส ําคัญของ
การเปนหรือไมเปน self-managing schools ตามความหมายท่ีกลาวมาแลว
ในบทท่ี 2  น้ัน ยังไมมีความชัดเจน เพราะกฎกระทรวงยังจะตองกํ าหนดหลัก
เกณฑและวิธีการกระจายอํ านาจการบริหารและการจัดการดานงบประมาณ  
ซึ่งกระทรวงมีอํ านาจในการตัดสนิใจรวมกับหนวยงานกลางของรัฐบาล โดย
เฉพาะส ํานักงบประมาณวา การกระจายอํ านาจการบริหารและการจัดการงบ
ประมาณจะมีกลไกและกระบวนการอยางไร จะจัดสรรไปยังจังหวัด ยังเขต
การศึกษา หรือไปยังโรงเรียนโดยตรง  ซ่ึงแตละแบบก็เปนระดับของความเปน
อิสระและการกระจายอํ านาจ มาตรา 60  และมาตรา 61 เพียงแตระบุ
ประเภท ของเงนิงบประมาณเพือ่การศึกษาท่ีรัฐจดัสรรใหกับการศึกษาเทาน้ัน

ประเภทของเงินงบประมาณเพื่อการศึกษาน้ี สะทอนคุณคาและ
เปาหมายหลาย ๆ ดานของรัฐ โดยสวนรวมแลว รัฐถือวาการศึกษามีความ
สํ าคัญสูงสุดตอการพัฒนาท่ีย่ังยืนของประเทศ และเน่ืองจากตลอดระยะเวลา
หลายสิบปท่ีผานมา รัฐไดใหเงินงบประมาณในการจัดการศึกษาเปนจํ านวน
มากและในสัดสวนท่ีสูงมากอยางตอเน่ือง แตกลับไมมีประสิทธิภาพ การ
ศึกษาขาดคุณภาพ และกอใหเกิดความไมเสมอภาคและไมเปนธรรม รัฐจึง
ตระหนักในคุณคาและเปาหมายหลัก ๆ 5 ดาน คือ

1.  ความเสมอภาคและโอกาสทางการศึกษา
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2.  ภราดรภาพดวยการใหประชาชนและชุมชนมีสวนรวม
     มากขึ้น  และใหสถานศึกษามีบทบาทในการปกครอง
      ตนเองมากข้ึน
3.  ประสิทธิภาพ
4.  เสรีภาพดวยการเปดโอกาสใหมีทางเลือกในการเรียนรู
     มากข้ึน ไมจํ ากัดเฉพาะการศึกษาในระบบเทาน้ัน
5.  คุณภาพทางการศึกษา

ประเภทของเงินงบประมาณเพื่อการศึกษาตามมาตรา 60 สะทอนถึง
จุดเนนดานความเสมอภาคและโอกาสทางการศึกษามากกวาคุณคาดาน  อ่ืน
ๆ เพราะไดอาศัยหลักเกณฑของการจัดสรรงบประมาณใหกับการศึกษาท่ี
ตองการกอใหเกิดความเสมอภาคและโอกาสทางการศึกษาท้ังแนวราบและ
แนวด่ิง คือมท้ัีงประเภทเงนิอุดหนุนท่ัวไปเปนคาใชจายรายบุคคลท่ีเหมาะสมแก
ผูเรียนการศึกษาภาคบังคับและการศึกษาขั้นพื้นฐานท่ีจัดโดยรัฐและเอกชน
อยางเทาเทียมกันกับประเภทงบประมาณและทรัพยากรทางการศึกษาอ่ืน
เปนพิเศษใหเหมาะสมและสอดคลองกับความจํ าเปนในการจัดการศึกษา
สํ าหรับผูเรียนท่ีมีความตองการเปนพิเศษแตละกลุมซึ่งตามมาตรา 10
วรรคสอง วรรคสามและวรรคส่ี ระบุไวอยางชัดเจน คือ

1. บุคคลซึง่มคีวามบกพรองทางรางกาย จติใจ สติปญญา อารมณ
สังคม การส่ือสารและการเรียนรู หรือมีรางกายพิการ หรือทุพพลภาพหรือ
บุคคลซึง่ไมสามารถพึง่ตนเองไดหรือไมมีผูดูแลหรือดอยโอกาส ตองจัดให
บุคคลดังกลาวมีสิทธิและโอกาสไดรับการศึกษาข้ันพ้ืนฐานเปนพิเศษ
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การศึกษาสํ าหรับคนพิการน้ีใหจัดต้ังแตแรกเกิดหรือพบความพิการ
โดยไมเสยีคาใชจาย และใหบุคคลดังกลาวมสีทิธไิดรับสิง่อํ านวยความสะดวก
สื่อ บริการ และความชวยเหลืออ่ืนใดทางการศึกษาตามหลักเกณฑและ     วิธี
การท่ีกํ าหนดในกฎกระทรวง

2. บุคคลซ่ึงมีความสามารถพิเศษ ตองจัดดวยรูปแบบท่ีเหมาะสม
โดยคํ านึงถึงความสามารถของบุคคลน้ัน นอกจากน้ันยังใหจัดสรรทุนการ
ศึกษาในรูปของกองทุนกูยืมใหแกผู เรียนท่ีมาจากครอบครัวท่ีมีรายไดนอย
ตามความเหมาะสมและความจ ําเปนอีกดวย

ดังน้ัน   กรอบในการบริหารจัดการทรัพยากรทางการศึกษาจึงเปน
กรอบเดียวกับท่ีมใีนตางประเทศหลายประเทศดังกลาวมาแลว แตรายละเอียด
ดานการปฏบัิติยังไมไดกํ าหนดไว ไมวาจะเปนคํ าจ ํากัดความของ "ครอบครัว
ที่มีรายไดนอย" วาความเหมาะสมและความจ ําเปนในการไดรับการจัดสรร
ทุนการศึกษาในรูปของกองทุนกูยืมจะเปนอยางไร หรือหลกัเกณฑและวิธีการ ใน
การจัดสรรงบประมาณและทรัพยากรทางการศึกษาอ่ืนเปนพิเศษใหเหมาะ
สมและสอดคลองกับความจ ําเปนในการจัดการศึกษาสํ าหรับผูเรียนท่ีมีความ
ตองการเปนพเิศษแตละกลุม จะเปนอยางไร

หลักประสิทธิภาพและประสิทธิผล มีระบุไวในมาตรา 62  ดังกลาว
แลวขางตน  ทั้งนี้ จะมีการก ําหนดหลักเกณฑและวิธีการตรวจสอบ ติดตาม
และประเมินในกฎกระทรวงหลัก  ประสิทธิภาพและประสิทธิผลในการใชจาย
งบประมาณนี้เปนสวนส ําคัญท่ีจะตองพิจารณาตอไป
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สิง่ท่ีไมมรีะบุไวอยางชดัแจงในองคประกอบของการจดัสรรงบประมาณ
แผนดินใหกับการศึกษาคือ ความเปนชนบท และการอยูหางไกล ซึง่ออสเตรเลีย
ถือเปนตัวแปรท่ีสํ าคัญ ทั้งนี้อาจเปนเพราะมาตรา 37 ระบุใหยึดเขตพ้ืนท่ีการ
ศึกษาในการบริหารและจัดการศึกษาขั้นพื้นฐานและอุดมศึกษาระดับต่ํ ากวา
ปริญญา โดยใหคํ านึงถึงปริมาณสถานศึกษา จํ านวนประชากร และความ
เหมาะสมดานอ่ืน ๆ แลวก็ได

ปญหาหลักก็คือ เขตพ้ืนท่ีการศึกษาจะกํ าหนดข้ึนอยางไร จะใชเขต
การปกครองแบบท่ีมีอยูคือ จังหวัด อํ าเภอ ตํ าบล หรือจะมีการกํ าหนดเขตการ
ศึกษาเปนพิเศษแตกตางไปจากเขตการปกครอง และจ ํานวนเขตการศึกษาจะ
มีเทาใด และจะมีความแตกตางหลากหลายโดยเฉพาะทางดานความ
สามารถในการหารายได ความเปนเมือง-ความเปนชนบทอยางไร ประเด็นน้ี
เปนประเด็นส ําคัญในการเสนอแนะกลไกและกระบวนการระดมทรัพยากรและ
การลงทุน การจดัระบบการจัดการงบประมาณ โดยเฉพาะอยางย่ิงการท่ีจะ
ปรับเปล่ียนโรงเรียนท่ีมีการปกครองตนเอง (Self-governing schools) ไปเปน
โรงเรียนท่ีมีอิสระในการบริหารจัดการเอง แตถาการจัดสรร       งบประมาณ
ไปลงที่จังหวัด โดยจังหวัดเปนเขตการศึกษา หรือหากจังหวัดไมเปนเขตการ
ศึกษา โดยมีเขตการศึกษาตาง ๆ ขึ้นแลว งบประมาณจะลงไปท่ีเขตการศึกษา
แลวเขตการศึกษายังคงควบคุมงบประมาณสวนใหญไวไมยอมใหสถาน
ศึกษาบริหารจัดการงบประมาณเอง ประเด็นเหลาน้ีจะตอง   ตกลงกันใหได
จึงจะศึกษาวิเคราะหถึงประสิทธิภาพและประสิทธิผลในการใชจายงบ
ประมาณได
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กอนที่จะมีการเสนอแนะกลไก กระบวนการและวิธีการบริหารจัดการ
งบประมาณของรัฐท่ีใหกับการศึกษา เพื่อบรรลุถึงพหุเปาหมายดังกลาวมาแล
วจะตองพิจารณาลักษณะการจัดสรรงบประมาณแผนดินใหกับการศึกษาท่ี
เปนอยูในปจจุบันเสียกอนวา มีลักษณะส ําคัญอยางไร  และมีอุปสรรคปญหา
อยางไรจึงไมสามารถทํ าใหบรรลุเปาหมายหลัก ๆ 5 ดานดังกลาว  ขางตน
ทั้งนี้ มีขอควรคํ านึงวา เปาหมายหลาย ๆ ดานน้ัน อาจไมสอดคลองกันก็ได
เชน ความเสมอภาคกับคุณภาพการศึกษา เปนตน การศึกษาน้ีจึงจะแยกแยะ
ระหวางการจัดกลไกและกระบวนการบริหารจัดการงบประมาณตามแนวทาง
การกระจายอํ านาจ  ระดับของความมาก-นอยตาง ๆ กัน การบรรลุถึงเปา
หมายดานประสิทธิภาพและประสิทธิผลซึ่งเปนเรื่องตางหากที่จะตองมีการติด
ตาม ประเมนิผล รวมถึงการทํ าการศึกษาวิจัยอยางตอเน่ืองตอไป

ในชั้นน้ีจะไดกลาวถึงปญหาในการระดมเงินงบประมาณเพื่อการ
ศึกษาและปญหาในการจัดสรรงบประมาณซึ่งเปนปญหาท่ีเก่ียวของสัมพันธ
กัน โดยจะเนนการหาแนวทางและมาตรการในการแกไขปรับปรุงปญหาใน
การจัดสรรงบประมาณเปนสํ าคัญ

ปญหาในการระดมเงินงบประมาณเพื่อการศึกษา

รายงานการเงินเพ่ือการศึกษาของสํ านักงานคณะกรรมการการศึกษา
แหงชาติ  (กรกฎาคม 2541 : 53-54) ระบุปญหาเก่ียวกับการเงินและการลง
ทุนทางการศึกษา ดังน้ี
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1. การจดัสรรงบประมาณในภาพรวมยังมปีญหาในเร่ืองประสทิธิภาพ
และความเปนธรรม เน่ืองจากมีการจัดสรรงบประมาณใหกับผูเรียนในระดับ
อุดมศึกษา ซึ่งเปนผูที่มีฐานะทางเศรษฐกิจสังคมดี และเปนผูที่ไดรับผล
ประโยชนตอบแทนจากการศึกษาสูงมากกวาผูเรียนในระดับการศึกษาข้ัน พื้น
ฐานของปวงชน

2. การจัดสรรเงินรายไดของทองถ่ินเพ่ือนํ าไปใชในแผนงานตาง ๆ ยัง
ไมใหความส ําคัญกับการศึกษามากนัก เนื่องจากทองถิ่นเนนการลงทุนเพื่อ
พัฒนาบานเมืองมากกวาการลงทุนเพื่อพัฒนาคน  ซึ่งดูไดจากการท่ีทองถิ่น
จัดสรรเงินสวนใหญไปใชในงานชาง (งานสถาปตยกรรม งานวิศวกรรม
งานผงัเมอืง งานสาธารณปูโภค ฯลฯ) โดยจดัสรรใหกับการศึกษาเพยีงเลก็นอย
เทาน้ัน

กลาวไดวา การเงินและการลงทุนทางการศึกษาของไทยมีปญหา
ท้ังในดานการระดมและการจดัสรร กลาวคือ ยังไมสามารถระดมความรวมมือ
จากสวนตาง ๆ ของสงัคมไดอยางเต็มท่ี ในขณะเดียวกันการจดัสรรงบประมาณ
ก็ยังไมมีประสิทธิภาพและความเปนธรรมเทาที่ควร  นอกจากนี้ทองถิ่นยังไม
ไดใหความสํ าคัญกับการศึกษามากนัก ท้ัง ๆ ท่ีเปนท่ีทราบกันโดยท่ัวไปวา การ
ศึกษาเปนกระบวนการท่ีส ําคัญในการพฒันาคน ปญหาตาง ๆ เหลาน้ีควรตอง
เรงปรับปรุงแกไขเพ่ือลดภาระคาใชจายของรัฐ ทํ าใหทกุคนไดมสีวนรวมและมี
การจดัสรรงบประมาณท่ีมปีระสทิธภิาพ และเปนธรรมตอไป

รายงานดังกลาวยังระบุดวยวา “เงนิอุดหนุนทองถ่ินท่ีใหกับการศึกษา มี
เพียงรอยละ 15 ของรายจายท้ังหมดของทองถ่ิน โดย 3 ใน 4 สวนเปนเงินงบ
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ประมาณแผนดิน อีก 1 สวนเปนเงินรายไดของทองถ่ินท่ีเก็บจากภาษีอากร
คาธรรมเนียม/คาปรับ ฯลฯ  ซ่ึงเม่ือคํ านวณรอยละของเงินรายไดของทองถ่ินท่ี
ใหกับการศึกษาตองบประมาณรายจายท้ังหมดของประเทศ ปรากฏวามีคา
เพียงรอยละ 0.20 เทาน้ัน  นอกจากน้ียังพบวาทองถ่ินใหความสํ าคัญตอการ
พัฒนาโดยเฉพาะงานดานการกอสรางและงานดานโครงสรางพื้นฐานท่ีจํ า
เปนของชุมชนมากกวาการพัฒนาดานอ่ืน ๆ รวมท้ังการศึกษา” (สํ านัก-งาน
คณะกรรมการการศึกษาแหงชาติ,  กรกฎาคม 2541  : 55)

ดังน้ัน ปญหาหลักของการกระจายอ ํานาจทางการศกึษาจงึไดแก
การระดมทรัพยากรและการลงทุนเพ่ือการศกึษาจากทองถ่ิน โดยเฉพาะ
การเปดโอกาสใหมกีารจดัเกบ็ภาษเีพ่ือการศกึษาไดตามความเหมาะสม
เพราะแบบฉบับการใชจายเงินของทองถ่ินท่ีผานมา เปนไปในดานอ่ืน ๆ   ซึง่  มิ
ใชคาใชจายทางการศึกษา ท้ังน้ีนาจะเปนเพราะรัฐเปนฝายใหงบประมาณเพือ่
การศึกษาแกทองถ่ินท่ัวประเทศในสัดสวนท่ีสูงเม่ือเทียบกับรายจายดาน   อ่ืน
ๆ  มาอยางตอเน่ือง

การกระจายอํ านาจทางการศึกษาจะเปนไปไดก็ตอเมื่อทองถิ่น
มีบทบาทในการจัดหารายไดอุดหนุนการศึกษามากขึ้น  ดังท่ีปรากฏอยู
ในประเทศตาง ๆ ท่ีไดมีการกระจายอํ านาจในการบริหารจัดการศึกษาใหแก
ทองถ่ิน กรณีของประเทศไทยจึงตองด ําเนินการสองดานควบคูกันไป
คอื การกระจายอ ํานาจทางการบริหารจดัการศกึษาในดานโครงสราง  กบั
การกระจายอ ํานาจดานการระดมทรัพยากรใหแกทองถ่ินเพ่ือเพ่ิมรายได
ของทองถ่ินจากการเกบ็ภาษใีหม เชน ภาษกีารศกึษา



104

ในระยะแรกเริ่มคือ ระหวาง พ.ศ.2542-2545 คาดไดวา รัฐบาลกลาง
ยังจะควบคุม กํ ากับ ดูแลการบริหารจัดการงบประมาณทางการศึกษาท่ีจะให
แกเขตการศึกษาตาง ๆ อยู เพราะรัฐบาลกลางยังเปนฝายสนับสนุนเงินลงทุน
ทางการศึกษาเปนสวนใหญ

ปญหาในการจัดสรรงบประมาณ
สํ าหรับปญหาในการจัดสรรงบประมาณนั้นอาจแยกไดเปน 2

ดานซ่ึงเกีย่วโยงกันคือ ปญหาดานประสิทธิภาพและความเปนธรรมใน
การจัดสรรงบประมาณโดยสวนรวม กับปญหาดานการจัดทํ าและการ
บริหารงบประมาณ ในการออกแบบระบบการบริหารจดัการงบประมาณทาง
การศึกษาจึงจะตองแกไขปญหาสองดานน้ีใหได เพราะปญหาแรกเปนปญหา
ท่ีเร้ือรังมานาน ซึ่งไมเคยมีการแกไขอยางจริงจังเพราะขาดนโยบายและ
มาตรการที่ชัดเจน สวนปญหาท่ีสอง เปนกระบวนการท่ีทํ าใหระบบ     งบ
ประมาณเดินไปไดแตไมชวยแกหรือลดปญหา กลับทํ าใหสภาพการณที่ไมพึง
ปรารถนาดํ ารงอยูไดโดยมีการปรับเปล่ียนนอยมากจนไมมีผลสะเทือนพอท่ีจะ
กอใหเกิดการเปล่ียนแปลงได

ปญหาดานความเปนธรรม
ปญหาแรกน้ันจะตองแกไขดวยมาตรการหลาย ๆ ดานในแงมหภาค

เพราะเกี่ยวกับปญหาความยากจนและการขาดโอกาสในการเขาถึง
และไดรับบริการทางการศึกษา ปญหาความไมเสมอภาคและไมเปน
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ธรรมในการจัดสรรเงิน โดยงบประมาณตอหัวท่ีจัดสรรใหการศึกษาข้ัน
พื้นฐานสํ าหรับคนสวนใหญมีมูลคานอยกวาเงินท่ีจัดสรรใหอุดมศึกษา   
ซึ่งผูเรียนมฐีานะทางเศรษฐกิจและสงัคมดีกวาคนอ่ืน ๆ (ส ํานักงานคณะ-
กรรมการการศึกษาแหงชาติ,  กรกฎาคม 2541 : 37)  ปญหาน้ีมีการยืนยันโดย
ขอมูลจากรายงานเร่ือง Educational Finance in Thailand : A Review and
Recommendations for Improving Allocative Efficiency โดย Anthony M.
Cresswell (UNESCO, Bangkok, April 1999)

รายงานของ Anthony  M. Cresswell  สรุปปญหาหลกั ๆ เชนเดียวกับ
รายงานของส ํานักงานคณะกรรมการการศึกษาแหงชาติและสํ านักงบประมาณ 
คือ (ก) มกีารควบคุมจากสวนกลางมากเกินไปโดยเฉพาะจากส ํานักงบประมาณ
ทํ าใหงบประมาณมีความขึงตึง ไมยืดหยุน และจ ํากัดมากเกินไป  (ข) ความ
ขึงตึง เขมงวดกวดขันมีมากเกินไปทํ าใหงบประมาณวางขอจ ํากัดใหแกการ
บริหารจดัการในการปฏบัิติการระดับลางมากเกินไป  มปีญหาดานการควบคุม
รายการคาใชจายตาง ๆ การขอเปล่ียนแปลงรายการตองขอความเห็นชอบ
จากส ํานักงบประมาณ ความเขมงวดขึงตึงน้ีกอใหเกิดการไรประสทิธิภาพ  (ค)
การตัดสนิใจเก่ียวกับการใหงบประมาณ ใชวิธกีารเพิม่งบประมาณในอัตราสวน
ท่ีนอยโดยอาศัยงบประมาณท่ีไดรับในปกอนเปนฐาน (incremental  decision -
making) ดังน้ัน การมีรายละเอียดงบประมาณจํ านวนมากน้ีทํ าใหจ ํากัด
โอกาสในการวิเคราะหและทบทวนงบประมาณอยางท่ัวดาน  (ง) การจัดครู
ถูกกํ าหนดโดยงบประมาณรายจายหมวดเงินเดือนสํ าหรับครูใหม แตก็มี
ความกดดันดวยการตัดสินใจท่ีระดับจังหวัดและระดับต่ํ าจากจังหวัดอีกดวย  
ดังน้ัน  แนวทางท่ีกํ าหนดไวอยางเปนทางการก็ไมไดรับการปฏิบัติตาม



106

เนื่องจากจํ านวนครูในบางวิชาขาดแคลน หรือไมก็ถูกยายหรือขอยืมตัวไปอยูท่ี
อ่ืน หลงัจากท่ีไดรับการจดัใหไปประจ ําในโรงเรียนแลว

รายงานของ Cresswell ยังช้ีใหเห็นดวยวาการจัดสรรงบประมาณ
รายจายประเภทตาง ๆ มีความไมสมดุลหลายประการ เชน รายจายดานเงิน
เดือนในระดับลางมสีดัสวนสงูมาก แสดงวาจ ํานวนครูระดับลางมมีากสดัสวน
ของนักเรียน : ครู สํ าหรับโรงเรียนมัธยมศึกษาโดยท่ัวไปมีสูงกวาระดับ
ประถมศึกษารอยละ 50 แตสัดสวนของรายจายดานเงินเดือนสํ าหรับอุดม
ศึกษากลับต่ํ ากวาท่ีควรจะเปน เมื่อเปรียบเทียบกับระบบอุดมศึกษาใน
ประเทศอ่ืน

ประเด็นเร่ืองความไมเทาเทียมกันเปนประเด็นท่ีสํ าคัญ แตการจัดสรร
งบประมาณกลับจัดแบงงบประมาณและครูใหแกจังหวัดและภาคตาง ๆ คอน
ขางเทาเทียมกัน ในบางกรณีการจัดสรรงบประมาณและครูใหแกจังหวัดและ
ภาคบางแห ง ท่ีมีระดับรายได และความมั่ง ค่ัง ต่ํ ากว าท่ี อ่ืนกลับได รับ
ทรัพยากรนอยกวาจังหวัดและภาคท่ีมีรายไดและความม่ังค่ังสูงกวา  จึงสรุป
ไดวา ระบบการจดัสรรงบประมาณไมมปีระสทิธภิาพในการสรางความเสมอภาค
หรือชวยลดความแตกตางระหวางจังหวัดหรือภาค

เมื่อพิจารณาการจัดสรรทรัพยากรท้ังดานการเงินและดานบุคลากร 
(ครู) ใหแกการประถมศึกษาแลว  Cresswell พบวา มีแบบฉบับของความเปน
กลางดานความม่ังค่ัง (A pattern of wealth neutrality) กลาวคือ  แมวา
จังหวัดตาง ๆ จะมีความแตกตางกันมากทางดานความม่ังค่ังแตการจัดสรร
ทรัพยากรทางการศึกษากลบัเปนการปฏบัิติตอจงัหวัดท้ังหมดอยางเสมอภาคกัน 
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การจัดสรรทรัพยากรทางการศึกษาจึงชวยลดการเสียโอกาสจากเหตุของ
ความยากจนและการอยูหางไกลความเจริญนอยมาก

แบบฉบับของการจัดสรรทรัพยากรทางการศึกษาอ่ืน ๆ ก็มีลักษณะ
เชนเดียวกัน ซ่ึงรวมถึงการจัดครูใหกับภาคตาง ๆ ดวย ในระดับประถมศึกษา
อัตราสวนนักเรียน : ครู ระหวางภาคเหนือและภาคใตตางกัน คือ ภาคเหนือ
20 : 1 และภาคใต 25 : 1 แมวาความแตกตางน้ีมีนัยสํ าคัญทางการเงิน แต
ความแตกตางขนาดน้ีในขนาดของชั้นเรียนไมมีความสํ าคัญทางการศึกษา 
จึงเห็นไดวา ลักษณะการจัดสรรครูก็ไมไดกอใหเกิดความเทาเทียมกัน
หรือไมเทาเทียมกันเม่ือเปรียบเทียบกับความม่ังค่ังของภูมิภาคท่ีเก่ียวของ

ความเสมอภาคในโอกาสทางการศึกษา สะทอนจากผลงานของ
นักเรียนหรือของโรงเรียน ความแตกตางน้ีเห็นไดระหวางการเรียนตอจาก
ประถมศึกษาตอนตน-ประถมศึกษาตอนปลาย  ซึ่งมีชวงแตกตางกันถึงรอย
ละ 20 ระหวางอัตราต่ํ าสุดในภาคตะวันออกเฉียงเหนือ และสูงสุดในภาคใต

โดยสรุปแลวปญหาหลักของการจัดสรรทรัพยากรทางการศึกษา  โดย
เฉพาะงบประมาณและครู จึงไดแก ปญหาของการจัดสรรทรัพยากรทางการ
ศึกษาใหแกพ้ืนท่ี (จังหวัด  และภาค) อยางคอนขางเทาเทียมกัน ท้ัง ๆ  ท่ีพืน้ท่ี
เหลาน้ีมคีวามไมเสมอภาคและความไมเทาเทียมกัน ปญหาน้ีจะแกไขและ
บรรเทาใหเบาบางลงไดก็ตอเมื่อมีการนํ าตัวแบบการจัดสรรงบประมาณท่ี
อาศัยดัชนีความขัดสนและขอมูลอ่ืน ๆ ท่ีเก่ียวของมาเปนประโยชนในการ
จัดทํ าแนวทางใหมในการจัดสรรงบประมาณ  ซ่ึงจะกลาวในบทสุดทายตอไป
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ปญหาดานการจัดทํ าและการบริหารงบประมาณ

ปญหาท่ีสองเปนปญหาของระบบและกระบวนการจดัทํ า-บริหาร
งบประมาณโดยตรง และเปนปญหาของการบริหารงบประมาณที่รวม
อ ํานาจ การควบคุมการจัดสรร งบประมาณอยางเขมงวดมากจนเกิน
ไป  ซึ่งทํ าใหเกิดผลเสียตอประสิทธิภาพในการใหบริการของรัฐ  ดังน้ี (สํ านัก
งบประมาณ,  สิงหาคม  2542 : 34)

1. เกิดความสูญเสียหรือความไมมีประสิทธิผลในการปฏิบัติ
งาน เน่ืองจากสวนกลางไมสามารถจัดสรรงบประมาณตามความสํ าคัญ
กอนหลังของระดับปฏิบัติการไดอยางเหมาะสม

2. เกิดความลาชาในกระบวนการตัดสนิใจเน่ืองจากกลไกท่ีซบัซอน
สงผลใหการตรวจสอบกอนการปฏิบัติงาน (Pre-audit) ของสวนงานชะลอ
ความรวดเร็วของโครงการ

3.  ขาดการกํ าหนดความรับผิดชอบในความสํ าเร็จของงาน
เน่ืองจากความรับผดิชอบ  ถูกกระจายไปตามสวนราชการตาง  ๆ  แทนท่ีจะอยูท่ี
หนวยงานใดหนวยงานหน่ึง

4. เกิดความลมเหลวในการมุงกระทํ าการเพื่อความสํ าเร็จของ
แผนงาน

5.    สูญเสียโอกาสท่ีจะปรับปรุงแผนงาน
6.    เกิดความลมเหลวในการเสนอแนะการพฒันาแผนงานใหมท่ีมี

ประสทิธผิลดีกวา
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ดังน้ัน จึงตองลดการควบคุมจากสวนกลางและสงเสริมใหมีการ
บริหารท่ีคลองตัว โดยสํ านักงบประมาณไดเสนอการปฏิรูปการจัดการงบ
ประมาณ ดังน้ี

1.!    กํ าหนดและวางรูปแบบการใชจายเงินงบประมาณท่ี
คลองตัวและตอบสนองตอความตองการของแผนงาน

2. การจดัการแผนงานท่ีสามารถปรับใหเขากับสภาพแวดลอมท่ี
เปลีย่นแปลงไปของแผนงานและนํ าประสบการณในการปฏบัิติงาน (Learning
Curves) ประยุกตเขากับแผนงาน

3.   ลดขัน้ตอนในการขออนุมติัเบิกจายเพือ่ใหเจาหนาท่ีของส ํานัก
งบประมาณมีเวลาเพิ่มขึ้นในการพิจารณาประเด็นของนโยบายเชิงกลยุทธ

ในปจจบัุน ส ํานักงบประมาณมคีวามเคยชนิในการจดัการงบประมาณ
ท่ีเนนเร่ืองการเบิกจายและบริหารเงนิสดมากจนเกินไป  โดยละเลยการมุงเนนผล
สํ าเร็จของงาน เน่ืองจากการวิเคราะหของเจาหนาท่ีมุงเนนเร่ืองการบริหารเงิน
สด การจัดสรรงบประมาณรายจายจึงประกอบดวยรายละเอียดเปนจํ านวน
มาก  การปฏิรูปการจัดการงบประมาณจึงเปนการปรับเปลี่ยนการจัด
ทํ างบประมาณแบบแสดงรายการไปสูการจัดทํ างบประมาณแบบมุง
เนนผลงาน  ทั้งนี้เพราะระบบงบประมาณปจจบุนัยังมีการผสมผสานกัน
ระหวางการจ ําแนกงบประมาณตามแผนงาน (งาน/โครงการ)  กับการจํ าแนกงบ
ประมาณตามหมวดรายจาย  ซึ่งในการอนุมัติเงินประจ ํางวด ยังมกีารเนนการ
พจิารณารายละเอียดในหมวดรายจายบางหมวด โดยเฉพาะหมวดคาท่ีดิน
และสิ่งกอสรางอยู
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ระบบการจัดทํ างบประมาณท่ีมุงเนนผลงานจึงเปนระบบการจัดทํ า
งบประมาณท่ีใชในการบริหารจัดการงบประมาณดานการศึกษาดวย และ
เปนระบบท่ีเขตพ้ืนท่ีการศึกษาจะตองอาศัยในการวัดประสิทธิภาพ (ตนทุน)
และประสทิธผิล (คุณภาพ ผลกระทบ ผลลพัธ เวลา) ของงานวาสอดคลองกับ
วัตถุประสงคเชิงนโยบายของรัฐบาลและพันธกิจของหนวยงานปฏิบัติหรือไม

การปรับปรุงระบบการจัดการงบประมาณ
หลักเกณฑและวิธีการกระจายอํ านาจดานงบประมาณท่ีมาตรา 39

กํ าหนดใหเปนไปตามท่ีกํ าหนดในกฎกระทรวงน้ัน ยอมจะตองกระทํ าใน
กรอบของระบบงบประมาณตามกฎหมายและระเบียบเก่ียวกับการคลังการ
งบประมาณ ซึ่งปจจุบันสํ าหรับดานงบประมาณน้ัน มีพระราชบัญญัติวิธีการ
งบประมาณ พ.ศ. 2502  และที่แกไขเพิ่มเติมเปนกฎหมายหลัก โดยมีระเบียบ
วาดวยการบริหารงบประมาณ พ.ศ. 2525  และที่แกไขเพิ่มเติม และระเบียบ
สํ านักนายกรัฐมนตรีวาดวยการบริหารงบประมาณในระดับจังหวัด พ.ศ.
2524  เปนระเบียบท่ีขยายอํ านาจหนาท่ีตามพระราชบัญญัติวิธีการ   งบ
ประมาณ พ.ศ. 2502  และที่แกไขเพิ่มเติมของส ํานักงบประมาณ และก ําหนด
รายละเอียดตามขัน้ตอนตาง ๆ ของกระบวนการงบประมาณ ระเบียบสํ านัก
นายกรัฐมนตรีวาดวยการบริหารงบประมาณระดับจังหวัด พ.ศ. 2524  เปน
ความพยายามท่ีจะลดการรวมศูนยอํ านาจดานการบริหารงบประมาณจาก
กรมในสวนกลางลง โดยใหหัวหนาสวนราชการเจาของงบประมาณมอบ
อํ านาจบางดาน เชน อํ านาจส่ังซ้ือหรือส่ังจางเก่ียวกับงานโครงการ ซึ่งเปนราช
การสวนกลางใหแกสวนภูมิภาค
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ดังน้ัน  ในปจจบัุนประเทศไทยจงึอยูในสถานการณท่ียังไมมหีลกัเกณฑ
และวิธกีารกระจายอํ านาจดานงบประมาณลงไปถึงทองถิ่น เพียงแตมีการ
มอบอํ านาจจากสวนกลางไปยังสวนภูมิภาคเทานั้น

เมื่อพิจารณาขอเสนอในการปรับปรุงระบบการจัดการงบประมาณท่ี
ส ํานักงบประมาณกํ าลังดํ าเนินการอยูในขณะน้ี จะเห็นไดวาการปรับปรุงน้ี
กระทํ าในกรอบของกฎหมายหลักและระเบียบดังกลาวขางตน กลาวคือ เปน
การปรับปรุงระบบการจัดการงบประมาณท่ียังไมมีมิติดานอํ านาจการบริหาร
จัดการงบประมาณแบบกระจายอํ านาจ  ซึ่งก็เปนเรื่องปรกติและไมนาแปลก
ใจเพราะลักษณะของระบอบการเมืองและระบบการปกครอง-การบริหารราช
การตลอดจนความสัมพันธระหวางสวนกลาง สวนภูมิภาค และสวนทอง
ถ่ินทํ าใหการปรับปรุงระบบการจัดการงบประมาณยังคงตองอาศัยการ
ควบคุมกํ ากับจากสวนกลางเปนหลัก

ในชัน้น้ีอาจกลาวไดวา ส ํานักงบประมาณไดตระหนักถึงปญหาส ําคัญ ๆ
ในการจัดการงบประมาณ ซ่ึงกระบวนการงบประมาณมีการรวมศูนยไวท่ี
หนวยงานกลางดานงบประมาณและสวนราชการคือกรมมากเกินไป โดย
สวนราชการเจาของ (ผูใช) งบประมาณมีขอจํ ากัดคอนขางสงูในการโอนเงนิ
งบประมาณรายจายท่ีไดรับอนุมติัไปใชจายในรายการอ่ืน ๆ ซึง่หมายความวา
สวนราชการผูใชงบประมาณมีความรับผิดชอบอยางจํ ากัดในการดํ าเนินงาน
ตามแผนงาน/โครงการเพ่ือใหบรรลุประโยชนสูงสุดเทาท่ีจะทํ าได

อยางไรก็ด ี การปรับปรุงระบบการจัดการงบประมาณยังคงจะ
ตองเนนการควบคมุการใชจายเงินงบประมาณอยูด ี  แตเปนการควบคุม
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อีกแบบหน่ึงท่ีมุงเนนผลงาน แทนที่จะเปนการควบคุมทรัพยากรที่ใช
ไปหรือมกีารควบคมุการจดัสรรงบประมาณอยางเขมงวด และเครงครัด
ในการเบิกจายงบประมาณ กลาวคือ ลดการควบคุมแบบตรวจกอน
จาย (pre-audit) มาเปนการควบคุมผลลัพธแบบตรวจหลังจาย (post-
audit)

การปรับเปล่ียนระบบการจัดการงบประมาณน้ี เปนข้ันตอนระหวาง
การจัดการงบประมาณแบบรวมศูนยไปสู การจัดการงบประมาณแบบ
กระจายอํ านาจ ในระหวางขั้นตอนและระยะเวลา 2 ระยะนี ้ สิ่งที่จะเกิดขึ้นก็
คือ หลักเกณฑและมาตรการท่ีนํ ามาใชเพ่ือเอ้ืออํ านวยใหเกิดการปรับเปล่ียน
ในอนาคตไดอยางราบร่ืน ซึ่งสรุปได ดังน้ี

1. เปาหมายของการปรับปรุงระบบการจัดการงบประมาณยัง
มิใชการกระจายอํ านาจการจัดการงบประมาณ แตเปนการปรับปรุง
ระบบเพ่ือใหหนวยราชการสามารถจัดการงบประมาณไดคลองตัวมากข้ึน   มี
ความยืดหยุนมากข้ึนและเพื่อเพิ่มความรับผิดชอบของหนวยราชการใหจัด
การงบประมาณที่ไดรับอยางมีประสทิธผิลมากขึ้น
   2.  สํ านักงบประมาณจะปรับเปล่ียนวธิกีารจดัการงบประมาณ 3
ดานควบคูกันไป   เน่ืองจากมีขอสรุปแลววาระบบการจัดการงบประมาณ
ของไทยเทาที่ผานมามีปญหาหลักที่จะตองแกไข 3 ดานใหญ ๆ ดวยกัน คือ

2.1 สํ านักงบประมาณจะปรับตัวเองจากการเนน
การวิเคราะหงบประมาณและการจัดสรรงบ
ประมาณแบบแสดงรายการ (line-item budgeting)
ไปเปนการจัดสรรงบประมาณรวมเปนกอน 
(block grants)   ใหแกสวนราชการตาง ๆ  ในระดับ
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โครงการ  ซ่ึงจะชวยใหสวนราชการตาง ๆ มีความ
ยืดหยุ นและความคลองตัวมากขึ้นในการเลือก
ท่ีจะใชงบประมาณท่ีไดรับการจัดสรร

ผลที่จะตามมาก็คือ หนวยราชการจะมีอิสระมากข้ึนในการจัดสรร งบ
ประมาณท่ีไดรับระหวางรายการการใชจายตาง ๆ ท่ีเก่ียวของกับแผนงาน/
โครงการ หนวยราชการจะสามารถเปลีย่นแปลงรายจายภายในประเภทของการ
ใชจายตาง ๆ ได

2.2 สํ านักงบประมาณจะนํ ากรอบการจดัสรรงบประมาณ
รายจายลวงหนาระยะปานกลาง (Medium Term
Expenditure Framework หรือ MTEF) มาใชในการ
จัดสรรงบประมาณ เพ่ือใหหนวยราชการเกิดความม่ัน
ใจและคาดการณไดวา แผนงาน/โครงการท่ีกํ าหนดข้ึน
จะไดรับการจัดสรรงบประมาณใหอยางแนนอนจะได
วางแผนการใชจายเงนิได กรอบการจดัสรรงบประมาณราย
จายลวงหนาระยะปานกลางน้ี เปนกรอบท่ีเชือ่มการตัดสนิ
ใจการจดัทํ างบประมาณรายจายประจํ าปเขากับกลยุทธ
การจัดสรรทรัพยากรระยะปานกลาง กรอบการจัดสรร
งบประมาณรายจายระยะปานกลางคือ การประมาณ
การรายจาย 3 ปลวงหนาของฐานคาใชจายของแผน
งาน/งานและโครงการท่ีหนวยงานไดรับอนุมัติในปจจบัุน 
การประมาณการลวงหนาเปนกระบวนการท่ีตองดํ าเนิน
การตอเน่ืองกันไปตลอดท้ังปงบประมาณและนํ าไปใช
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ส ําหรับการจดัสรรงบประมาณส ําหรับปตอ ๆ ไปใน
อนาคต โดยมีสมมติฐานวาไมมกีารเปลีย่นแปลงนโยบาย
ใหมส ําหรับแผนงานตาง  ๆ   เหลานั้น

กรอบการจัดสรรงบประมาณระยะปานกลางจะชวยทํ าใหมั่นใจวา  
หากมีการตัดสินใจเพิ่มงบประมาณหรือลดงบประมาณลงในแตละป การ
ตัดสินใจดังกลาว ยังคงสอดคลองกับเปาหมายนโยบายการคลังระยะปาน
กลางและยังทํ าใหมั่นใจไดวาสัดสวนคาใชจายท่ีเกิดขึ้นในอนาคตน้ันสอด
คลองกับเปาหมายในการพัฒนาประเทศในแตละดานของแผนพฒันาระยะปาน
กลาง (สํ านักงบประมาณ, สิงหาคม 2542 : 100)

ในสถานการณท่ีไมมีวิกฤติทางการคลังและเศรษฐกิจโดยรัฐบาลมี
ฐานะทางการคลงัมัน่คง กรอบการจดัสรรงบประมาณระยะปานกลางจะเปน
ประโยชนมาก เพราะชวยใหสวนราชการท่ีไดรับงบประมาณมคีวามรับผดิชอบใน
การใชจายงบประมาณเพิ่มมากขึ้น   และหากจะมีการปรับเปล่ียนการใชจาย
ภายในแผนงาน/โครงการน้ันก็สามารถทํ าไดเองโดยไมตองขออนุมัติจาก
สํ านักงบประมาณอีก เพียงแตควบคุมดูแลใหมีการใชจายเงินตามเปาหมาย
และไมเกินยอดเงินที่ไดรับ นอกจากน้ันยังสามารถนํ าเงินท่ีเหลือในปแรกและ
ปท่ีสองไวใชจายตอไปได ทํ าใหวางแผนและจัดล ําดับกอนหลังในการใชจาย
เงินงบประมาณท่ีไดรับมาได

ในปจจบัุนมโีรงเรียนวชริาวุธวิทยาลยัท่ีมกีรอบการจัดสรรงบประมาณ
รายจายลวงหนาระยะปานกลาง 3 ป ซ่ึงดํ าเนินการมาต้ังแตปงบประมาณ
2540
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2.3   เพ่ิมความยืดหยุนคลองตวัทางการคลังใหแกสวน
ราชการในการใชจายงบประมาณ เมือ่สวนราชการ
น้ัน ๆ ไดมีการจัดระบบการควบคุมดานการเงิน และ
ระบบการรายงานผลการปฏบัิติงานอยางพอเพียงแลว
เทาน้ัน

ขอน้ีสํ าคัญท่ีสุดเพราะเปนเงื่อนไขท่ีสวนราชการจะตองดํ าเนินการ
ปรับปรุงตนเองตามยุทธศาสตรการปรับปรุงระบบการจัดการงบประมาณโดย
การโอนถายอํ านาจในการจัดการงบประมาณจากสํ านักงบประมาณไปสูสวน
ราชการน้ัน จะตองมีขอพสิจูนวาสวนราชการมคีวามรับผดิชอบสงูขึน้ในการ
ควบคุมตนเองไดดวย การกระจายอํ านาจดานงบประมาณจงึยังไมเกิดขึน้อยาง
เต็มรูปในระยะ 3 ปน้ี เพราะส ํานักงบประมาณยังจะไมลดระดับของการควบ
คุมลงจนกวาจะเกิดการปรับปรุงเปลี่ยนแปลงภายในสวนราชการท่ีเปนฝาย
ใชจายเงินงบประมาณ และตองการมีอิสระในการบริหารจัดการงบ
ประมาณ โดยเฉพาะใน 3 ดาน คือ

ก.!จะตองมีระบบบัญชีภายในและคาใชจายของทรัพยากร
ในการจัดทํ าผลงานเชน คาใชจายของสิ่งของและบริการที่
ใชไปในระบบพงึรับพงึจาย (Accrual  Accounting
System)

ข.!จะตองมีการแยกแยะการตัดสินใจในการใชจายเงิน    งบ
ประมาณภายในหนวยราชการจากการตัดสินใจดานการ
อนุมัติงบประมาณท่ีไดรับมาน้ันอยางเหมาะสม
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ค.!จะตองเพิ่มความโปรงใสและความรับผิดชอบใหมากขึ้น
กวาท่ีเปนอยู ซึง่รวมถึงการมรีายงานทางการเงนิท่ีโปรงใส
เพื่อที่สํ านักงบประมาณจะไดใชในการวิเคราะหผลส ําเร็จ
ของแผนงานแทนการควบคุมการใชงบประมาณของแผน
งาน โดยมีการตรวจสอบผลสํ าเร็จของแผนงานเปนจุด ๆ
ไป

ดังน้ัน จะเห็นไดวา เสนทางของการกระจายอํ านาจในการจัดทํ า
และบริหารงบประมาณน้ัน มีเกณฑท่ีกํ าหนดใหหนวยราชการผูใช
งบประมาณจะตองกาวขามใหไดเสียกอน เพราะการท่ีจะมีความยืดหยุน
คลองตัว (flexibility) ในการจดัทํ าและบริหารงบประมาณน้ัน ผูใชงบประมาณไม
อาจตองการเรียกรองเฉพาะอํ านาจโดยปราศจากความโปรงใสและความ   
รับผิดชอบได ในดานการบริหารจัดการศึกษา กระทรวงและหนวย
บริหารจัดการศึกษาจะตองมีการปรับปรุงยกระดับของระบบการ
บริหารจัดการศึกษาโดยเร็วควบคูไปกับการปรับปรุงระบบงบประมาณ
ดวย เพราะถึงอยางไร สวนกลางก็ยังคงมีอํ านาจอยู เน่ืองจากรายจายทาง
การศึกษามาจากการจัดสรรงบประมาณจากสวนกลางเกือบท้ังหมด       สวน
กลางโดยสํ านักงบประมาณจึงเปนฝายคุมการกํ าหนดหลักเกณฑและวิธีการ
กระจายอํ านาจดานงบประมาณ และอาศัยเง่ือนไขดังกลาวตามขอ     2.3 ค.
ในการกระตุนใหมีการปรับปรุงเปล่ียนแปลงระบบราชการ    อันเปนการใช
มาตรการทางงบประมาณในการปฏิรูประบบราชการน่ันเอง ท้ังน้ี แนว
ทางท่ีวางใหสวนราชการตองขามเง่ือนไขขั้นตํ่ าใหไดกอนท่ีจะมีอิสระ
ในการจัดการบริหารงบประมาณที่ใหเปนกอน (Block grant)   ไดนั้น



117

มุงท่ีจะใหสวนราชการเกิดมูลเหตุจูงใจอยางแรงท่ีจะผลักดันการปรับ
ปรุงระบบบริหารจดัการภายในของตนเอง เพือ่ท่ีจะมีคุณสมบัติเขาขายท่ีจะ
มีอิสระทางการบริหารจดัการงบประมาณ โดยลดการควบคุมจากหนวยงานกลาง
คือส ํานักงบประมาณลง และกอใหเกิดสภาพแวดลอมในการจดัทํ าและบริหาร
งบประมาณท่ีมีความแนนอนมากข้ึน นอกจากน้ันยังเปนหลักประกันวา
เมื่อมีการใหงบประมาณเปนเงินกอนและมีการจัดทํ า-บริหารงบ
ประมาณแบบมุงเนนผลงานแลว ผูบริหารแผนงาน/ โครงการก็จะไม
อาศัยความเปนอิสระ ความยืดหยุน ความคลองตัวท่ีไดรับไปในทางท่ีมิ
ชอบ โดยใชงบประมาณตามอํ าเภอใจ ไมมปีระสทิธิภาพ ไมมีประสิทธิผล หรือ
ใชไปโดยถูกกดดันจากผลประโยชนทางการเมือง หรือจากผลประโยชนของ
หนวยงานหรือหัวหนาหนวยงานน้ันในการขยายอาณาจักร อํ านาจและอิทธิพล
โดยไมเชือ่มโยงกับพนัธกจิ เปาหมาย และวัตถุประสงคท่ีอางไว

จากขอมูลเก่ียวกับแนวทางการปรับปรุงระบบการจัดทํ า-การบริหาร
งบประมาณดังกลาวขางตน จะเห็นไดวาสํ านักงบประมาณมีแนวทางที่
ละเอยีดและชดัเจน โดยเฉพาะการวางเง่ือนไขกอนการกระจายอํ านาจ
ดานงบประมาณหรือ the hurdle approach ที่ใหเปนภารกิจของหนวย
ราชการที่จะพิสูจนตัวเองเสียกอนวา ควรที่จะไดรับความเปนอิสระ
และความคลองตัวในการจัดทํ าและบริหารงบประมาณโดยไมตองถูก
ควบคมุเหมอืนแตกอน

อาจถือไดวาหนวยงานกลางคือ สํ านักงบประมาณได “ต้ังรับ”
กระแสกดดันใหเกิดการกระจายอํ านาจดานงบประมาณไวอยางเปน
ระบบและเปนขั้นตอน โดยสํ านักงบประมาณยอมรับในการใหมีการ
จัดสรรงบประมาณเปนกอน (block granting)  โดยเชื่อมโยงกับการ
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จัดสรรงบประมาณรายจายลวงหนาระยะปานกลาง (MTEF) ดังไดกลาว
มาแลว ทั้งนี้ การจัดสรรงบประมาณเปนกอนแทนท่ีจะดูรายละเอียดแตละ
หมวดจะเปนการจัดในระดับแผนงาน และจะไมกระทํ าส ําหรับทุกหนวย  ราช
การ หากทํ าเฉพาะหนวยราชการท่ีอยูในโครงการนํ ารองเทาน้ัน ท่ีสํ าคัญก็คือ
จะตองเชื่อมโยงการใหงบประมาณเปนกอนน้ีกับเปาหมายดานผลการ
ปฏิบัติงาน กลาวคือ หากจะม ี block grants ก็ตองมีระบบงบประมาณ
แบบเนนผลงาน (performance budgeting) ทั้งนี้โดยอาศัยตัวเชื่อมคือ
กรอบการจัดสรรงบประมาณรายจายลวงหนาระยะปานกลาง (MTEF)
ดังน้ัน  การกระจายอํ านาจดานงบประมาณของหนวยราชการในโครงการ
นํ ารองจงึเปนเฉพาะบางสวนของระบบราชการ และในระยะการเปล่ียนผาน
(transitional period) น้ี หนวยราชการท่ีใชกรอบการจดัสรรงบประมาณ
รายจายลวงหนาระยะปานกลางก็จะเปนหนวยราชการที่อยูในเสนทาง
การกระจายอํ านาจและการปฏิรูประบบบริหารจัดการของตนเอง โดย
อาศัยมาตรการทางงบประมาณเปนตัวกระตุน และเปนเคร่ืองมือ
สํ าคัญของการเปลี่ยนแปลง ปรับปรุง ระบบการบริหารจัดการ

การปฏิรปูระบบงบประมาณกบัการปฏิรปูระบบการบริหารและ
การจัดการศึกษา

การปฏิรูประบบงบประมาณกับการปฏิรูประบบการบริหารและการ
จัดการศึกษากํ าลังเกิดขึ้นพรอม ๆ กันไปและไมควรจะเปนคูขนานแบบขาด
จดุเชือ่มโยง ในขณะท่ีส ํานักงบประมาณเปนหนวยงานกลางดานการงบประมาณ
มีอาณัติของกฎหมายหลักและระเบียบตาง ๆ การปฏิรูปการศึกษาก็มีอาณัติ
ของรัฐธรรมนูญและมีกฎหมายแมบทรองรับ โดยกํ าหนดแนวทางการปฏิรูป
การศึกษาไวท้ังกวาง ๆ และทั้งมีเงื่อนไขที่ชัดเจน โดยเฉพาะการกํ าหนดแนว
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ทางการปฏิรูประบบการบริหารจัดการศึกษามีการระบุโครงสรางองคกร และ
วางเงือ่นไขไววา การบริหารและการจดัการศึกษาของรัฐจะตองใหอิสระความ
คลองตัวแกสถานศึกษามากข้ึน  การบริหารและการจัดการศึกษาข้ันพ้ืนฐาน
และอุดมศึกษาระดับต่ํ ากวาปริญญาใหยึดเขตพ้ืนท่ีการศึกษาเปนหลัก แทนท่ี
จะยึดกรมเปนหลักเหมือนท่ีเคยเปนอยูและเปนอยู ใหกระทรวงกระจาย
อํ านาจการบริหารและการจดัการศึกษาดานตาง ๆ โดยเฉพาะดานงบประมาณ
ไปยังคณะกรรมการและสํ านักงานการศึกษา ศาสนา และวัฒนธรรมเขต
พ้ืนท่ีการศึกษาและสถานศึกษาในเขตพ้ืนท่ีการศึกษาโดยตรง

แตเน่ืองจากสํ านักงบประมาณยังเปนฝายควบคุมงบประมาณอยู 
หลักเกณฑและวิธกีารกระจายอํ านาจท่ีกระทรวงศึกษาธกิาร ศาสนา และวัฒน-
ธรรมจะกํ าหนดขึ้นในกฎกระทรวงก็จะตองเปนไปโดยมีการตกลงรวมกันกับ
สํ านักงบประมาณ กระบวนการตกลงตอรองรวมกันน้ีเปนส่ิงสํ าคัญตอการ
ดํ าเนินการใหบรรลุเปาหมายและวัตถุประสงคของการปฏิรูปการศึกษาตามรัฐ
ธรรมนูญและพระราชบัญญัติการศึกษาแหงชาติ พ.ศ. 2542  ทั้งนี้ยังมีเวลา
จนถึงเดือนสิงหาคม 2545  กอนสํ านักงานปฏิรูปการศึกษาจะยุบเลิกไป

พระราชบัญญัติการศึกษาแหงชาติ พ.ศ. 2542  ไดกํ าหนดใหมีเขต
พ้ืนท่ีการศึกษาในทองถ่ินตาง ๆ (Local Education Authorities) ซึ่งเทากับ
เปนการจัดต้ังโครงสรางองคกรทางการศึกษาในระดับทองถ่ินขึ้นใหมใหทํ า
หนาท่ีบริหารและจัดการศึกษา โดยสวนกลางมีบทบาทดานนโยบายท่ีสํ าคัญ
ก็คือใหสถานศึกษาของรัฐท่ีเปนนิติบุคคลมีอํ านาจอยางกวางขวางมากขึ้น 
(มาตรา 59) โดยใหรัฐจัดสรรงบประมาณแผนดินใหกับการศึกษาแบบท่ี
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เปลี่ยนไปจากเดิม (มาตรา 60) โดยเฉพาะการจัดสรรงบประมาณใหแกเขต
พ้ืนท่ีการศึกษาในทองถ่ินตาง ๆ ในรูปของ block grants เพื่อใหทองถิ่นมี
อิสระและทองถิ่น/ชุมชนมีสวนรวมในการจัดการศึกษามากข้ึน  นอกจากน้ัน
ยังมีการพัฒนาวิธีการจัดสรรงบประมาณแผนดินใหกับการศึกษา โดยมีสูตร
การจัดเพ่ือกํ าหนดเงินอุดหนุนท่ัวไป (block grants) น้ี โดยอาศัยคาใชจาย
รายบุคคลแกผูเรียนการศึกษาภาคบังคับและการศึกษาข้ันพ้ืนฐานท่ีจัดโดยรัฐ
และเอกชนใหเทาเทียมกัน โดยคํ านึงถึงการสรางความเทาเทียมกันและความ
สามารถในการหารายไดของแตละทองถ่ินดวย ขอเสนอในการปฏรูิประบบงบ
ประมาณและการปฏิรูปการศึกษามีเปาหมายตรงกันอยางนอยในการท่ี
ตองการใหหนวยปฏบัิติมคีวามคลองตัวเพิม่มากขึน้ ขณะน้ีส ํานักงบประมาณ
กํ าลังพิจารณาผนวกรวมการจัดสรรงบประมาณใหแกสํ านักงานคณะ-
กรรมการการประถมศึกษาแหงชาติในรูปของเงินอุดหนุนท่ัวไป (block
grants) โดยหวังวาจะเปนแบบอยางในการสรางความยืดหยุน คลองตัวใน
การใหเงินอุดหนุนท่ัวไปสํ าหรับบริการการศึกษาระดับภูมิภาคและตอคณะ-
กรรมการและส ํานักงานการศึกษา ศาสนา และวัฒนธรรมเขตพ้ืนท่ีการศึกษา
และสถานศึกษาในเขตพ้ืนท่ีการศึกษาโดยตรงตอไป

การเปล่ียนแปลงน้ีจะกอใหเกิดการปรับปรุงเปล่ียนแปลงทางดานการ
จดัทํ าและการบริหารงบประมาณ ถาจะมผีลอยางเต็มรูปส ํานักงบประมาณก็จะ
ตองจัดเงินอุดหนุนท่ัวไป (block grants) ใหแกสํ านักงานคณะกรรมการการ
ประถมศึกษาแหงชาติ สํ าหรับแตละแผนงาน โดยไมตองกํ าหนดแยกเปนงาน/
โครงการหรือแยกตามหมวดรายจาย แลวส ํานักงานคณะกรรมการการ-
ประถมศึกษาแหงชาติเปนฝายแยกการจัดสรรงบประมาณใหแกเขตพื้นท่ีการ
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ศึกษาตาง ๆ โดยใหเปนเงินอุดหนุนท่ัวไป (block grants) โดยไมตองกํ าหนด
แยกแยะงาน/โครงการหรือแยกตามหมวดรายจายเชนกัน

อยางไรก็ดี ในระดับแผนงาน/โครงการน้ัน ในปจจบัุนส ํานักงบประมาณ
เปนฝายกํ าหนดการแยกแยะระหวางงาน (work plan) กับโครงการ (project)
ซึ่งเปนโครงสรางงบประมาณ (Program Structure) ในระบบงบประมาณ
ปจจุบัน ทั้งนี้เจาหนาที่วิเคราะหงบประมาณเปนผูพิจารณางบประมาณใน
ระดับงานและโครงการ โดยงานหมายถึงงบประจํ า ในขณะที่โครงการมี
ลักษณะเปนงบเพื่อการพัฒนา โดยการจัดทํ าโครงการจะตองไดรับความเห็น
ชอบจากสํ านักงานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ  
ความแตกตางของงานและโครงการ คือ งานเปนส่ิงท่ีสวนราชการตอง
ด ําเนินการเปนประจ ําอยูแลว สวนโครงการเปนการด ําเนินงานท่ีมีการ
ระบุวัตถุประสงคและระยะเวลาไวชัดเจนและแนนอน ท้ังน้ีโดยมีหมวด
รายจาย 7 หมวด คือ หมวดเงินเดือนและคาจางประจํ า หมวดคาจางช่ัวคราว
หมวดคาตอบแทนใชสอยและวัสดุ  หมวดคาสาธารณูปโภค หมวดคา
ครุภัณฑ ท่ีดินและสิ่งกอสราง หมวดเงินอุดหนุน และหมวดรายจายอ่ืน

การจํ าแนกงบประมาณรายจายยังคงแบงออกเปน 3 ประเภทคือ การ
จ ําแนกตามหนวยงาน (กระทรวง/กรม) การจ ําแนกตามโครงสรางแผนงาน
(ดาน/สาขา/แผนงานหลัก/แผนงานรอง) และการจ ําแนกตามลักษณะงาน
ตามระบบ   ซึง่เพิง่เกิดขึน้ใหมโดยการจดัทํ าของกองทุนการเงนิระหวางประเทศ

พระราชบัญญัติการศึกษาแหงชาติ พ.ศ. 2542 ไดมีผลทํ าใหการ
จํ าแนกงบประมาณรายจายตามหนวยงาน (กระทรวง/กรม) ตองมีการ
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ปรับเปลี่ยนไป คือ มีมิติของพื้นท่ีเขามารวมอยูดวย เปน 2 แกนรวมกันไป คือ
แกนนโยบาย เปนการจ ําแนกงบประมาณตามหนวยงาน สวนแกนการ
ปฏิบัติ เปนการจํ าแนกงบประมาณตามพ้ืนท่ี     ดังภาพท่ี 7

ภาพที่ 7
การประสานนโยบายกับการปฏิบัติ

                 กรม         กรม      กรม           กรม         กรม      กรม     กรม
  (แกนนโยบาย)

ดังน้ัน  การจํ าแนกงบประมาณในระบบงบประมาณปจจุบัน จึง
อาศัยการประสานระหวางกรมกับแผนงาน ซ่ึงโครงสรางแผนงานอยูในกรม

พื้นที่
แกน
การ
ปฏิบัติ
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แตละกรมระดับยอยคือระดับปฏิบัติการ คือการแบงออกเปน งานและ
โครงการ ดังภาพท่ี 8

ภาพที ่8
ความสัมพันธระหวางงาน  โครงการ และกรม

ท้ังน้ี เทากับวาไมมกีารจดัโครงสรางแผนงานท่ีประสานระหวางพืน้ท่ีกับ
งาน/โครงการ และตอไปในการกระจายอํ านาจทางการบริหารจัดการ

โครง
สราง
แผนงาน (งบประจํ า) โครงการ (งบพัฒนา)

กรม
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ศึกษา การจ ําแนกงบประมาณจึงจะตองมีทั้ง 3 มิติคือ กรม พ้ืนท่ีและ
โครงสรางแผนงาน (งาน/โครงการ) โดยพ้ืนท่ีเปนกรอบของการมี
สวนรวมของสถานศึกษาและชุมชนดวย ทั้งนี้ความสัมพันธระหวางกรม
กับพ้ืนท่ีจะเปนความสัมพันธท่ีกรมดานนโยบายเปนฝายกํ าหนดกรอบ กติกา
หลักเกณฑ และมาตรฐานของการก ําหนดโครงสรางแผนงาน (งาน/โครงการ)
ใหแกพื้นที ่ (ทองถ่ิน) เขตพืน้ท่ีการศึกษาตาง ๆ ท่ีจะรับการจัดสรรเงินอุดหนุน
ทั่วไป (block grants) จึงจะตองมีความสามารถในการพัฒนา วางแผนจัดทํ า
และติดตามตรวจสอบการดํ าเนินการตามแผนงาน (งาน/โครงการ) มากข้ึน

ประเด็นสํ าคัญจึงอยูท่ีการกํ าหนดหนาท่ีความรับผิดชอบและความ
สัมพันธระหวางหนวยนโยบายท่ีอยูสวนกลางกับโครงสรางยอย คือ เขตพื้นที่
การศึกษาวา จะมีการจัดการจํ าแนกงบประมาณรายจายที่จะมีไปใหแกเขต
พ้ืนท่ีการศึกษาอยางไร หนวยนโยบายสวนกลางจะสงวนการกํ าหนดการ
จํ าแนกงบประมาณระดับแผนงาน (งาน/โครงการ) ระหวางเขตพ้ืนท่ีการ
ศึกษาไวมากนอยเพียงใด และในดานใดบาง

ในสวนท่ีเก่ียวกับการจํ าแนกงบประมาณออกเปนหมวดรายจาย 7
หมวดน้ัน  ปจจุบันสํ านักงบประมาณเปนฝายกํ าหนดการจํ าแนกงบประมาณ
ออกเปน 7 หมวด โดยกํ าหนดการจํ าแนกประเภทรายจายระหวางหมวด    คา
จางชัว่คราว กับหมวดคาครุภณัฑ ท่ีดิน และสิง่กอสราง ในระดับยอยลงมา โดย
ในปจจุบันกระทรวงศึกษาธิการเปนฝายกํ าหนดวาแตละหมวดจะมีการ
จํ าแนกยอยเปนการภายในของหมวดคาตอบแทน คาใชสอย คาวัสดุ และ
หมวดรายจายอ่ืน
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เม่ือมีการปฏิรูประบบงบประมาณใหม การจํ าแนกงบประมาณตาม
หมวดรายจายนี้จะไมม ี แตจะรวมเปนเงินกอนเดียวเปนเงินอุดหนุนท่ัวไป
สํ าหรับงาน/โครงการ และกระทรวงศึกษาธิการก็จะจัดสรรเงินอุดหนุนท่ัวไปน้ี
ทั้งหมด หรือบางสวนไปใหแกเขตพ้ืนท่ีการศึกษาตาง ๆ

ความรับผิดชอบของสํ านักงบประมาณก็จะเหลืออยูเพียงการจ ําแนก
งบประมาณระดับแผนงานเทาน้ัน  โดยกระทรวงศึกษาธิการจะรับผิดชอบใน
การจํ าแนกและจัดสรรงบประมาณระหวางเขตการศึกษาตาง ๆ  ถาเปนเชนน้ี
การจํ าแนกงบประมาณระหวางงานและรายจายหมวดตาง ๆ ก็จะกํ าหนดใน
ระดับพ้ืนท่ีการปฏิบัติงาน  ซึ่งใกลชิดกับสภาพการณและสถานการณของ
ทองถ่ินตาง ๆ มากข้ึน และเปนไปตามกรอบของการพัฒนาแบบผนึกประสาน
พื้นที ่ภารกิจและการมีสวนรวม (Areas Function Participation-AFP) ตามท่ี
กํ าหนดไวในยุทธศาสตรการพัฒนาแบบองครวมในแผนพัฒนาฯ ฉบับท่ี 8
(ชัยอนันต  สมุทวณิช, 2538)

ความพยายามท่ีจะกอใหเกิดการเปลี่ยนแปลงเชนน้ีจะมีผลทํ าใหเกิด
อิสระทางดานการคลงัและงบประมาณมากขึน้ โดยมกีารกระจายอํ านาจหนาท่ี
และความรับผิดชอบอยางเปนระบบ จากการรวมศูนยอยูท่ีหนวยงานกลาง
(สํ านักงบประมาณ) และหนวยราชการสวนกลาง (กระทรวงและกรม) ไปยัง
ทองถ่ิน (เขตพ้ืนท่ีการศึกษา)    ดังน้ัน การปฏิรูประบบงบประมาณกับการ
ปฏิรูปการศึกษาในปจจบัุนจงึเคลือ่นตัวไปในทิศทางเดียวกัน คือ การเพ่ิมความ
คลองตวั ความยดืหยุนในการบริหารจัดการงบประมาณใหมากขึ้นกวา
ท่ีเปนอยู
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จะเห็นไดวาในระบบงบประมาณปจจบัุน งบประมาณซึง่จ ําแนกตาม
หมวดรายจาย  2 หมวด เปนหมวดรายจายท่ีไมตองมีการพิจารณาโดยตองใช
ดุลยพินิจอะไรอีกคือ หมวดเงินเดือนและคาจางประจํ า และหมวดเงินอุดหนุน
ในขณะเดียวกันสวนราชการก็มีอํ านาจในการดํ าเนินการในหมวดคาตอบแทน
ใชสอยและวัสดุ และรายจายอ่ืนนอกเหนือไปจากคาจางช่ัวคราวอยูแลว
สํ านักงบประมาณยังสงวนอํ านาจและพิจารณาอนุมัติเงินหมวดคาจางชั่ว
คราว คาครุภัณฑ ท่ีดินและสิ่งกอสรางอยู จึงกลาวไดวา มีการ ผอนคลาย
การควบคุมโดยส ํานักงบประมาณไปแลวในระดับหน่ึง นอกจากน้ัน ระเบียบ
สํ านักนายกรัฐมนตรีวาดวยการบริหารงบประมาณระดับจังหวัด พ.ศ. 2524
ก็ไดมีการใหหัวหนาสวนราชการเจาของงบประมาณ (กรม) สามารถมอบ
อํ านาจการสั่งซื้อ จัดจางใหแกผูวาราชการจังหวัดแลว ทั้งนี้ เปนการหลีกเล่ียง
การท่ีจะใหตองมีการจัดสรรงบประมาณใหแกจังหวัดโดยตรง

ประเด็นท่ีจะตองพิจารณาในขณะน้ีก็คือ เม่ือเกิดเขตพ้ืนท่ีการศึกษา
ขึ้นและจะมีการจัดสรรเงินอุดหนุนท่ัวไปจากสวนกลางท่ีคุมดานนโยบาย 
(อยางมีเอกภาพ) ไปใหเขตพ้ืนท่ีการศึกษาตาง ๆ ยังจะตองอาศัยระเบียบ
ส ํานักนายกรัฐมนตรีวาดวยการบริหารงบประมาณในระดับจงัหวัด พ.ศ. 2524
เปนหลัก โดยมีการแกไขเพิ่มเติมหรือไม เพราะหากมีการก ําหนดใหจังหวัด
เปนเขตพืน้ท่ีการศึกษาแลว กระบวนการบริหารจดัการงบประมาณก็ยังคงเปน
แบบเดิม คือ เปนการแบงและมอบอํ านาจจากสวนราชการเจาของงบประมาณ
(กรม) ไปยังผูวาราชการจงัหวัด คือ โครงสรางภูมิภาคยังคงเปนโครงสรางที่
ควบคุมการบริหารจัดการงบประมาณอยู แตหากมีการจัดสรรเงินอุดหนุน  ท่ัว
ไปไปยังเขตพื้น ท่ีการศึกษาท่ีมิใช จั งหวัดโดยตรงก็จะมีการกระจาย



127

อํ านาจการจดัทํ าและบริหารงบประมาณ แมจะมกีารวางเงือ่นไขหลกัเกณฑ เพื่อ
ใหแตละเขตพื้นท่ีการศึกษาและสถานศึกษาตองปฏิบัติเพื่อใหไดมาซึ่งความ
เปนอิสระ ความคลองตัว ความยืดหยุนในการใชจายงบประมาณควบคู ไปกับ
ความรับผิดชอบก็ตาม

ความแตกตางสํ าคัญระหวางการปฏิรูประบบงบประมาณกับ
การปฏิรูปการศึกษา คือ การปฏิรูประบบงบประมาณไดวางเงื่อนไขที่
หนวยราชการตองขามพนไปกอนท่ีจะไดรับอิสระและมีอํ านาจในการ
บริหารจัดการงบประมาณอยางเต็มที่ได  ซ่ึงหมายความวา การกระจาย
อํ านาจดานงบประมาณมีทั้งเงื่อนไขและเงื่อนเวลา  จะไมเกิดขึ้นทันทีแตจะ
เปนไปอยางคอยเปนคอยไปในสวนนอยของระบบและจะคอย ๆ เปลีย่นแปลงไป
ตามระดับความพรอมและความสามารถของหนวยปฏิบัติตาง ๆ ในขณะที่
การปฏิรูปการศึกษามิไดระบุเง่ือนไขน้ีไวในพระราชบัญญัติการศึกษา
แหงชาติ พ.ศ. 2542  เพียงแตระบุแนวทางไวกวาง ๆ ดังกลาวมาแลว

เร่ืองท่ีคางอยูก็คือ กลไกทางการคลงัในการกํ าหนดการจ ําแนกรายได
และงบประมาณรายจายระหวางเขตพื้นท่ีการศึกษาและการเตรียมระบบการ
บัญชีตนทุนและระบบการควบคุมดานการเงินในเขตพ้ืนท่ีการศึกษาซ่ึงจะตอง
ดํ าเนินการภายในระยะเวลา 3 ปน้ี

ขณะน้ีมแีนวทางการดํ าเนินการ 2 แนวทาง แนวทางของการปฏรูิปการ
ศึกษาไดแก การเลือกเขตพืน้ท่ีการศึกษาเปนเขตทดลองจํ านวนหน่ึง ซึ่งเปน
จํ านวนนอยในจังหวัดตาง ๆ และขยายขอบเขตออกไปในจังหวัดอ่ืน ๆ แตการ
ปฏิรูประบบงบประมาณยังคงอาศัยกรมเปนหนวยในการปรับปรุงระบบงบ
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ประมาณอยูคือ สํ านักงานคณะกรรมการการประถมศึกษาแหงชาติ และ
กรมสามัญศึกษา แสดงวายังคงอาศัยสวนราชการคือ กรมเปนหนวยทดลอง
แทนท่ีจะใชพ้ืนท่ีหรือเขตพ้ืนท่ีการศึกษาเปนหนวยทดลองนํ ารอง แนวทางท่ี
สํ านักงบประมาณวางไวคือ กอนท่ีจะมีการจัดต้ังเขตพ้ืนท่ีการศึกษาข้ึนในป
พ.ศ. 2543 และ 2544  และจะเริ่มมีการจัดสรรเงินอุดหนุนทั่วไปใหเขตพื้นที่
การศึกษาเหลาน้ีท่ัวทุกเขตในป พ.ศ. 2545 ก็จะตองมีการเตรียมการปรับปรุง
ระบบการบริหารจดัการงบประมาณของหนวยงานหลกัท่ีเปนกรมใหญ 2 กรม
เสยีกอน  เพราะตอไปจะมกีารรวมสองกรมเปนกรมเดียว คือ ส ํานักงานคณะ-
กรรมการการศึกษาขัน้พืน้ฐาน (มาตรา 34) เปนนิติบุคคล โดยส ํานักงบประมาณ
จะจัดสรรเงินอุดหนุนท่ัวไปใหกับสํ านักงานคณะกรรมการการศึกษาขั้น    
พื้นฐานนี้  แลวส ํานักงานฯ จึงจัดสรรเงินอุดหนุนท่ัวไปใหกับเขต พ้ืนท่ีการ
ศึกษาซ่ึงจะเกิดข้ึนใน พ.ศ. 2543 อีกทอดหน่ึง ปญหามีวาเขตพ้ืนท่ีการศึกษา
น้ีจะเกิดข้ึนทันทีท่ัวประเทศ หรือเกิดขึน้ในบางจงัหวัดและคอย ๆ  ขยายออกไป

ถานโยบายของรัฐบาลเปนไปในทางการจัดตั้งเขตพื้นที่การศึกษาขึ้น 
300 กวาเขตทันทีพรอมกัน ระบบการบริหารจัดการท่ีจะวางไวสํ าหรับแตละ
เขตพ้ืนท่ีการศึกษาก็จะตองเร่ิมดํ าเนินการแลวโดยเฉพาะในระดับโรงเรียน ซึ่ง
คงเปนไปไมได แตถาจะเร่ิมแบบคอยเปนคอยไป ก็จะมีเวลาทัน และสามารถ
ทํ าโครงการนํ ารองในสถานศึกษาบางแหงในแตละจังหวัดท่ีมีเขต พืน้ทีก่าร
ศึกษาอยูในโครงการนํ ารองได การวางระบบใหมน้ีจะเปนพืน้ฐานส ําหรับการจัด
สรรทรัพยากรไปยังเขตพ้ืนท่ีการศึกษานํ ารอง และการติดตาม ประเมินผล
ตามโครงการนํ ารองเพื่อดูผลการปฏิบัติงานของเขตพื้นท่ีการศึกษาเหลาน้ี
ดวย ทั้งนี้สามารถท ําไปพรอม ๆ กันกับการปรับปรุงยกระดับระบบการจัด



129

การขอมูลขาวสารและการบริหารจัดการของโรงเรียนตาง ๆ นอกจงัหวัดท่ี
อยูในโครงการนํ ารองดวย

กํ าหนดการท่ีเสนอไวในขอเสนอของสํ านักงบประมาณในป พ.ศ.
2544  คือ  สํ านักงานคณะกรรมการการประถมศึกษาแหงชาติยังคงจะไดรับ
การจัดสรรเงินอุดหนุนท่ัวไปในระดับโครงการจากสํ านักงบประมาณ โดย
สํ านักงานคณะกรรมการการประถมศึกษาแหงชาติเปนผูจัดงบประมาณให
แกเขตพ้ืนท่ีการศึกษาในรูปของเงินอุดหนุนท่ัวไป สวนโรงเรียนอ่ืน ๆ ที่ยังไม
ไดอยูในเขตพื้นท่ีการศึกษานํ ารองก็จะไดรับการจัดสรรงบประมาณตาม
หลักเกณฑท่ีเปนอยูในปจจุบัน แตก็จะมีการสงเสริมสนับสนุนใหโรงเรียน
เหลาน้ีปรับปรุงระบบขอมูลขาวสารและระบบการบริหารจัดการใหดีย่ิงข้ึน

ในระหวาง พ.ศ. 2543 จะมีการจัดต้ังเขตพ้ืนท่ีการศึกษาเพ่ิมมากข้ึน
ในขณะท่ีระบบการจัดขอมูลขาวสารและระบบรายงานผลงานและการปฏิบัติ
งานก็จะขยายตัวไปมากข้ึน  เขตพ้ืนท่ีการศึกษาท่ีจัดต้ังข้ึนในป  พ.ศ. 2544
และมีการเตรียมการปรับปรุงระบบบริหารจัดการอยูก็จะไดรับการจัดสรรเงิน
อุดหนุนท่ัวไปในป พ.ศ.  2545

ในป พ.ศ. 2545  สํ านักงานคณะกรรมการการศึกษาข้ันพ้ืนฐานจะ
เร่ิมไดรับการจัดสรรงบอุดหนุนท่ัวไป ซ่ึงแตเดิมเคยมีการจํ าแนกงบประมาณ
หมวดรายจายตาง ๆ ระหวางส ํานักงานคณะกรรมการการประถมศึกษา
แหงชาติกับกรมสามัญศึกษา สํ านักงานฯ ใหมจะไดจัดสรรเงินอุดหนุนทั่วไป
ใหแกเขตพ้ืนท่ีการศึกษา ซึ่งไดจัดตั้งขึ้นระหวาง พ.ศ. 2543-2544  และจัด
สรรเงินใหแกโรงเรียนท่ียังไมไดอยูในเขตพ้ืนท่ีการศึกษาโดยอาศัยหลักเกณฑ
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ท่ีปฏบัิติอยู จนกระท่ังมเีขตพืน้ท่ีการศึกษาครบครอบคลมุโรงเรียนทุกโรงเรียนท่ัว
ประเทศแลวก็จะไดรับการจัดสรรเงินอุดหนุนท่ัวไปท่ัวท้ังระบบ ซ่ึงคาดวาจะ
เปนไปในป พ.ศ. 2546

ในสถานการณน้ีจะไดเสนอแนะการบริหารจัดการงบประมาณ
ภายในกรอบการกระจายอํ านาจและกรอบการจัดสรรงบประมาณราย
จายลวงหนาระยะปานกลาง (MTEF) เพราะกรอบท้ังสองเก้ือกูลกัน และ
การมี MTEF เปนการเตรียมความพรอมของการกระจายอํ านาจดาน     งบ
ประมาณ เพราะจะตองมกีารคํ านวณตนทุนของการจดัสรรเงนิในปงบประมาณท่ี
เพิ่งสิ้นสุดไปและมีการประเมินความเหมาะสมของสภาพแวดลอมโครงการท่ี
ดํ าเนินอยูในปจจุบันอยางเปนระบบ นอกจากน้ันยังจะตองมีการกํ าหนดสูตร
การจัดสรรงบประมาณไปใหแกเขตพื้นท่ีการศึกษาท่ีเปนโครงการทดลองนํ า
รองอีกดวย โดยสามารถประเมินผลดี-ผลเสียของสูตรน้ีได ที่ส ําคัญก็คือ ผลที่
ไดจากการดํ าเนินงานโครงการทดลองนํ ารองน้ี จะสามารถนํ ามาใชเพื่อการ
ประมาณการคาใชจ ายสํ าหรับภาคการศึกษาท่ีรัฐตองใหงบประมาณ
สนับสนุนในปตอ ๆ ไป คือ ในป พ.ศ. 2544 และ 2545 ได การประมาณการน้ี
จะใชเปนกรอบการจัดสรรงบประมาณรายจายลวงหนาระยะปานกลาง  ตอ
ไปได ภาพที่ 9 แสดงระยะเวลาการปรับเปล่ียนการจัดสรรเงินอุดหนุน  ทั่วไป
จากสํ านักงบประมาณไปยังสํ านักงานคณะกรรมการการประถมศึกษาแหง
ชาติ (สปช.) ซ่ึงจะสงทอดตอไปยังเขตพ้ืนท่ีการศึกษาอยางเปนระบบและข้ัน
ตอน

ภาพที่ 9
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แสดงระยะเวลาการปรับเปลี่ยนการจัดสรรเงินอุดหนุนทั่วไปจากสํ านัก
งบประมาณไปยังสํ านักงานคณะกรรมการการประถมศึกษา

แหงชาติและสงไปยังเขตพื้นที่การศึกษา

โดยสรุปแลว  จะเห็นไดวาในขณะที่ก ําลังจะมีการเปลี่ยนแปลง
โครงสรางการบริหารจัดการศึกษาและมีแนวทางในการจัดการศึกษาใหมซึ่ง
แตกตางไปจากท่ีเปนมา คือ ปรับเปล่ียนจากการท่ีรัฐมีบทบาทนํ าแตเพียง
ฝายเดียวในการจัดการศึกษาและจัดสรรทรัพยากรการลงทุนเพื่อการศึกษา
มาเปนการใหประชาชน-ชุมชน ผูมีสวนไดเสียไดมีสวนรวมเปนภาคีเพื่อการ
พัฒนาและจัดการศึกษา ที่ส ําคัญก็คือ ไดกํ าหนดใหมีการกระจายอํ านาจการ

สงป.

สปช. สปช.สปช.
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บริหารและการจัดการศึกษาท้ังทางดานวิชาการ งบประมาณ การบริหารงาน
บุคคลและการบริหารทั่วไปไปยังโครงสรางใหมที่กํ าลังจะจัดตั้งขึ้นในเขตพื้นที่
การศึกษา พรอมกันน้ันสถานศึกษาของรัฐก็จะไดรับฐานะเปนนิติบุคคลดวย

การเปลี่ยนแปลงนี้เกิดขึ้นพรอมกับการปรับปรุงระบบงบประมาณซึ่ง
แมจะไมใชการปฏิรูประบบอยางท่ัวดานแตก็มีบางจุดท่ีตอบสนองตอการ
กระจายอํ านาจทางการศึกษาโดยเฉพาะการยอมรับใหมีการจัดสรรเงิน
อุดหนุนท่ัวไป (Block grants) และการผอนคลายการควบคุมของสํ านักงบ
ประมาณ

ในบทตอไปจะเปนการเสนอแนะแนวทางและมาตรการในการ
กระจายอํ านาจการบริหารจัดการศึกษาดานงบประมาณ  ทั้งนี้ โดยพจิารณา
จากแนวคิดท่ีวาการบริหารจัดการงบประมาณดานการศึกษาจะเปนไปโดย
เชือ่มโยงกับเปาหมายท่ีระบุไวในรัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2540  และพระราชบัญญัติ
การศึกษาแหงชาติ พ.ศ. 2542  มากนอยเพียงใด เนนการปฏิบัติท่ีเปนผล  ตอ
เน่ือง สงเสริมเกื้อกูลตอเปาหมายระยะกลางและระยะยาวเพียงใดนั้น  ยอม
ข้ึนอยูกับแนวคิด แนวทางและวิธีการจัดสรรงบประมาณเปนส ําคัญ  จึงจะ
แยกการจัดสรรงบประมาณออกจากการบริหารจัดการงบประมาณแตละปไม
ไดเปนอันขาด เงื่อนไขของความส ําเร็จของการปฏิบัติตามแผนการศึกษาแหง
ชาติจึงข้ึนอยูกับระบบการจัดสรรงบประมาณน่ันเอง



บทที ่4
ขอเสนอแนะในการจัดสรรงบประมาณ

และบริหารจัดการงบประมาณทางการศึกษา

ระบบงบประมาณของไทยกํ าลังมีการปรับปรุงดังไดกลาวมาแลว  
โดยมีแนวทางท่ีชัดเจนวา   จะตองกอใหเกิดประสิทธิภาพในการจัดสรรงบ
ประมาณ ลดการควบคุมการบริหารงบประมาณลง หันไปเนนการวางแผนและ
การเชือ่มโยงแผนพฒันา โดยเฉพาะเปาหมายของแผนพฒันากับแผนงานและ
โครงการมากข้ึนเน่ืองจากการศึกษาเปนสาขาหน่ึงของการพัฒนา การปฏิรูป
การศึกษามีความสํ าคัญในฐานะเปนปจจัยท่ีจะกอใหเกิดการเปลี่ยนแปลง
ทางดานชีวิตความเปนอยูของประชาชน เพราะความเสมอภาคทางการศึกษา
และการท่ีประชาชนมีโอกาสท่ีจะไดรับการศึกษาท่ีมีคุณภาพยอมมีผลทํ าให
เกิดการลดชองวางดานความไมเทาเทียมกัน ดังน้ัน การจัดสรรงบประมาณ
เพื่อการศึกษาจึงมิใชเปนเพียงเร่ืองทางเทคนิคของการจัดสรรงบประมาณ 
หากเนนเร่ืองท่ีผูกพันกับเปาหมายและปรัชญาทางการพัฒนาและการตัดสิน
ใจทางการเมืองอยางหลีกเลี่ยงไมได

กอนท่ีจะออกแบบการบริหารจัดการงบประมาณเพ่ือการศึกษา จะ
ตองพิจารณาความสัมพันธระหวางโครงสรางองคกรการบริหารการศึกษากับ
โครงสรางงบประมาณ โดยเฉพาะอยางยิ่งโครงสรางแผนงานซึ่งกํ าหนดการ
จํ าแนกประเภทงบประมาณรายจายเสียกอน ตามพระราชบัญญัติการศึกษา
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แหงชาติ พ.ศ. 2542  ไดมีการจัดโครงสรางองคกรการบริหารการศึกษาใหม
แตยังไมมีการปรับเปลี่ยนโครงสรางงบประมาณคือ โครงสรางแผนงาน
ประเด็นน้ีเปนประเด็นสํ าคัญท่ีสุดในการพิจารณาออกแบบการจัดสรรและ
การบริหารจัดการงบประมาณเพ่ือการศึกษา

ตามพระราชบัญญัติการศึกษาแหงชาติ พ.ศ. 2542 แนวทางการจัด
องคกรการบริหารการศึกษาไดยึดพ้ืนท่ีการศึกษาเปนหลัก โดยกํ าหนดเขตพ้ืน
ท่ีการศึกษาเปน 2 ระดับคือ การศึกษาระดับปริญญาตรีข้ึนไปยึดเขตพ้ืนท่ี
ประเทศเปนเขตการศึกษา และการศึกษาข้ันพื้นฐานและต่ํ ากวาระดับ
ปริญญาตรียึดพืน้ท่ีตามเขตปกครองท่ีไมใหญมากเกินไป โดยมเีกณฑประชากร
ประมาณ 120,000-200,000 คน มีสถานศึกษาต้ังแตระดับกอนประถมศึกษา
ถึงมัธยมศึกษาตอนปลายและมีจํ านวนใกลเคียงกัน มสีภาพภูมิศาสตรเปน พื้น
ท่ีติดตอกันและเปนเขตปกครองท่ีประชาชนมีความคุนเคยอยูแลว

การศึกษาตัวแปรเพือ่กํ าหนดเขตพืน้ท่ีการศึกษาระยะท่ี 1 (ส ํานัก
นโยบายและแผนฯ สํ านักงานปลัดกระทรวงศึกษาธิการ  : ตุลาคม 2542)  มี
ขอเสนอแนะใหกํ าหนดลกัษณะของพืน้ท่ีออกเปน 2 ลกัษณะ คือ ลกัษณะทัว่ไป
และลักษณะพิเศษ คือ

พ้ืนท่ีลักษณะท่ัวไป  ควรใชตัวแปรจํ านวน 3 ตัวแปร คือ (ก)
จํ านวนประชากร  (ข) เขตอํ าเภอและ (ค) จํ านวนสถานศึกษา โดยอาจตอง
คํ านึงถึงสภาพภูมิประเทศและการคมนาคมประกอบดวย สวนจ ํานวนสถาน
ศึกษาตองพจิารณาถึงระดับและประเภทของการศึกษา เพือ่ใหเขตพืน้ท่ีการ
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ศึกษาสามารถจัดการศึกษาไดตามท่ีพระราชบัญญัติการศึกษาแหงชาติ 
พ.ศ. 2542  กํ าหนดดวย

พื้นที่ลักษณะพิเศษ คือ พื้นที่ที่มีลักษณะภูมิประเทศ การคมนาคม
การสื่อสารไมคอยสะดวก ควรใหความสํ าคัญกับตัวแปร 3 ตัวแปร คือ (ก)
ลักษณะภูมิประเทศ การคมนาคมและการสื่อสาร (ข) เขตอํ าเภอ  และ  (ค)
จํ านวนสถานศึกษา  สวนจ ํานวนประชากรอาจคํ านึงถึงในกรณีที่มีกลุมหรือ
หยอมของประชากรท่ีมีลักษณะทางดานสังคมและวัฒนธรรมแตกตางกัน
อยางชัดเจน

แมวาจะมีการกํ าหนดใหมีเขตพ้ืนท่ีการศึกษาโดยมีองคกรการบริหาร
การศึกษาในเขตพ้ืนท่ีการศึกษา 2 ระดับคือ ระดับเขตพ้ืนท่ีการศึกษาและ
ระดับสถานศึกษาก็ตาม แตก็มิไดหมายความวา จะมีการกระจายอํ านาจ
ทางงบประมาณเกิดขึ้นโดยอัตโนมัติ เพราะในระดับสวนกลางยังมีองคกร
การบริหารการศึกษาของกระทรวงการศึกษา ศาสนา และวัฒนธรรมอยู 4
องคกร ซ่ึงเปนการบริหารภายใตองคคณะบุคคลในรูปคณะกรรมการ มีหนวย
บริหารกลาง (ส ํานักปลดักระทรวง) นอกจากน้ันเปนองคกรอิสระ 5 หนวย

โครงสรางองคกรการบริหารการศึกษาน้ี อาจนํ าไปสูการบริหารจัด
การ 2 แบบคือ แบบการใหอิสระแกสถานศึกษาเพิ่มมากขึ้นในการปก
ครองตนเองแตยังไมใหมีอํ านาจในการจัดการงบประมาณท้ังหมดหรือสวน
ใหญดวยตนเอง (Self-governing) กับแบบการใหท้ังอิสระในการปก
ครองตนเองและจัดการงบประมาณดวยตนเอง (Self-managing) ดังน้ัน เขต
พืน้ท่ีการศึกษาจงึเปนจดุเชือ่มระหวางสถานศึกษาตาง ๆ ภายในเขตพืน้ที ่  ท่ี
สํ าคัญ   เพราะระบบการบริหารจดัการงบประมาณท่ียังคงลกัษณะเดิมอาจกอ
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ใหเกิดการแบงและมอบอํ านาจจากส ํานักงบประมาณและองคกรการบริหารการ
ศึกษาในสวนกลางไปยังเขตพืน้ท่ีการศึกษา ซึง่ยังคงมลีกัษณะเปนราชการสวน
ภูมิภาคมากกวาท่ีจะเปนหนวยงานของทองถ่ิน สวนงบประมาณแมวาจะให
เปนเงนิอุดหนุนท่ัวไปเปนกอน (Block grants) โดยมกีารคิดคาใชจายรายหัวของ
ผูเรียนก็ตาม แตหากยังไมมีการปรับเปล่ียนโครงสรางงบประมาณตามไปดวย
การกระจายอํ านาจก็จะเกิดข้ึนชาหรือไมเกิดข้ึนก็ได เพราะมีเขตพื้นที่การ
ศึกษาเปนโครงสรางภูมิภาคยอยหลาย ๆ โครงสรางขึน้มาแทนจงัหวัด  ดังน้ัน
การออกแบบระบบงบประมาณเพือ่การศึกษาตามปรัชญาและแนวทางของพระ
ราชบัญญัติการศึกษาแหงชาติ พ.ศ. 2542  จึงตองพิจารณากรอบของความ
สัมพันธระหวางโครงสรางองคกรการบริหารการศึกษากับโครงสรางงบ
ประมาณดวย

ภาพตอไปน้ีแสดงลักษณะของความสัมพันธระหวางโครงสรางองค
กรการบริหารการศึกษาและโครงสรางงบประมาณท่ีเปนอยูในปจจุบัน



139

ภาพที่ 10
แสดงลักษณะของความสัมพันธระหวางโครงสรางองคกรการบริหาร

การศึกษาและโครงสรางงบประมาณท่ีเห็นอยูในปจจุบัน

ภาพตอไปแสดงลักษณะของการกระจายอํ านาจการบริหารการ
ศึกษาตามปรัชญาและแนวทางท่ีปรากฏในพระราชบัญญัติการศึกษาแหง
ชาติ พ.ศ. 2542

2542

 พื้นที่

โครงสราง
งบประมาณ

โครงสราง  องค
กรการบริหาร
การศึกษา

พื้นที่

องคกร
สวนกลาง
(นโยบาย/
อํ านวยการ)

เขตพื้นที่
การศึกษา

สถาน
ศึกษา

!!ภาพที่ 11
แสดงลักษณะของการกระจายอํ านาจการบริหารการศึกษาตาม
ปรัชญาและแนวทางท่ีปรากฏใน  พ.ร.บ. การศกึษาแหงชาต ิพ.ศ. 2542
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การท่ีจะแปรเปลี่ยนลักษณะของความสัมพันธดังกลาวไดจะตองมี
การแยกแยะลกัษณะของปจจยัหรือกลุมตัวแปรใหชดัเจน ท้ังน้ีเน่ืองจากองคกร
การบริหารการศึกษาน้ัน แมวาจะมีการจัดโครงสรางใหมแตก็เปนองคกร
บริหารการศึกษาเกา (กรมตาง ๆ) ซึ่งมีมานานและไดรับงบประมาณมาอยาง
ตอเน่ือง   โดยรวมศูนยอํ านาจการบริหารจัดการงบประมาณไวท่ีสวนกลาง
และในแตละปงบประมาณที่ผานมาเปนเวลา 40 ปไดเพิ่มงบประมาณทีละ
นอย (incremental) จากฐานงบประมาณของปกอน ๆ จึงกลาวไดวา สถาน
ศึกษาตาง ๆ ในแตละอํ าเภอตางมีฐานของทรัพยากรทางการศึกษาท่ีไมเทา
เทียมกัน ความแตกตางที่สํ าคัญจึงมิใชความแตกตางทางดานจ ํานวน
ประชากรหรือลักษณะทางสังคมและวฒันธรรม หากเปนความแตกตาง
ทางดานทรัพยากรทางการศึกษาและผลการปฏิบัติงาน-คุณภาพทาง
การศึกษา รวมถึงระดับการมีและการเขาถึงเทคโนโลยีดวย

กอนจะมีการออกแบบระบบการจัดสรรและการบริหารจัดการงบ
ประมาณเพ่ือการศึกษา ควรพิจารณาบริบทของระบบดังกลาววามีปจจัยหรือ
ตัวแปรใดบางท่ีมีผลตอระบบดังกลาว ทั้งนี้ เน่ืองจากตัวแบบท่ีจะนํ าเสนอน้ี
ควรเปนตัวแบบท่ีสามารถรวมขอพิจารณาสํ าคัญ 3 ดานไวดวยกัน กลาวคือ
ขอพิจารณาทางดานหลักการและเปาหมาย ขอพิจารณาดานเทคนิค และขอ
พิจารณาดานการเมือง

ขอพจิารณาดานเทคนิค เชน สตูรการจดัสรรเงนิมกัจะอาศัยปจจยัหรือตัว
แปรกลุมหน่ึงซึ่งมีความคงตัวพอควรและมีความผันแปรต่ํ าหรือนอยมากทํ าให
มีการคิดคํ านวณไดงาย ตัวแปรเหลาน้ีไดแก จํ านวนประชากร จํ านวนนักเรียน
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ท่ีเรียนอยู จํ านวนสถานศึกษา อํ าเภอ และลักษณะพิเศษของพื้นที ่ สวนขอ
พิจารณาทางดานหลักการและเปาหมายน้ัน เก่ียวของกับปจจัยหรือตัวแปรท่ี
มีความผันแปรสูง นอกจากน้ันเปาหมาย เชน การกระจายอํ านาจ การลด
ความไมเสมอภาค-ความไมเทาเทียมกัน การเพิ่มคุณภาพของบริการทางการ
ศึกษา การสงเสริมการมีสวนรวมของชุมชน ยังมีลักษณะเปนนามธรรมอีก
ดวย สํ าหรับขอพิจารณาทางการเมืองน้ัน นับวาเปนการดีท่ีมีกรอบนโยบาย
กรอบใหญคือ บทบัญญัติในหมวดตาง ๆ ของพระราชบัญญัติการศึกษาแหง
ชาติ พ.ศ.2542 ซ่ึงอนุวัตรตามรัฐธรรมนูญอยูแลว ขอพิจารณาทางการเมือง
จึงควรจะสอดคลองกับขอพิจารณาดานหลักการและเปาหมายใหมากท่ีสุด  
วิธีการท่ีจะกอใหเกิดความสอดคลองกันน้ีก็ดวยการพยายามแปรเปลี่ยนเปา
หมายท่ีมีลักษณะเปนนามธรรมใหมีดัชนีตัวช้ีวัดตาง ๆ เพื่อเปนแนวทางในการ
วางหลกัเกณฑท่ีมสีถิติขอมลูสนับสนุน จะไดลดการตัดสนิใจทางการเมอืงท่ีเปนไป
ตามอํ าเภอใจหรือผลประโยชนอันคับแคบไดในระดับหน่ึง

ภาพที่ 12
แสดงลักษณะของปจจัยหรือตัวแปรสองประเภทในบริบทของ
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การจัดสรรและบริหารจัดการงบประมาณรายจาย

ณ จุดท่ีจะมีการจัดสรรงบประมาณเพื่อสนองเปาหมายของการ
ปฏรูิปการศึกษาโดยเนนการกระจายอํ านาจ มีสถานการณ 2 สถานการณท่ี

!! จํ านวนประชากร

!! จํ านวนนักเรียน
  ท่ีเรียนอยู

!!   จํ านวนสถาน
         ศึกษา

!!   อํ าเภอ

!! ลักษณะพิเศษ
  ของพื้นที่

  ปจจัยคงตัวและ
  ผันแปรต่ํ า/นอย

!! ระดับความ
     ขัดสน
!  ระดับการเขาถึง
     และมีเทคโนโลยี
!! ระดับการมี
ทรัพยากรทาง
การศึกษา
(ลดความไม
เทาเทียม)

!! ระดับของผล
การปฏิบัติงาน
(สงเสริมคุณ
ภาพ)

!! ระดับการมีสวน
รวมของชุมชน

    ตัวแปรผันแปร
          สูง/มาก

ระบบภาษี
(รายได)

 ระบบการจัดสรร
 และการบริหาร
จัดการงบ

   ประมาณ
   รายจาย
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ดํ ารงอยูคือ สถานการณท่ีมีปจจัยหรือกลุมตัวแปรท่ีคอนขางคงตัวและมี
ความผันแปรนอย กับกลุมตัวแปรท่ีมีความแตกตางกันมาก สํ าหรับกลุม
ปจจัยหรือตัวแปรท่ีคอนขางคงตัวและผันแปรนอยน้ัน เน่ืองจากไดมีการ
เปลี่ยนแปลงในระยะยาวมาแลว ปจจัยเหลาน้ีจัดวาเปนสภาพแวดลอมหรือ
บริบท (context) ของสังคม  ณ จุดท่ีกํ าลังมีการปฏิรูปการศึกษาและการ
ปรับปรุงระบบงบประมาณ ปจจัยท่ีคอนขางคงตัวและผันแปรนอยน้ีไดแก
จํ านวนประชากร  ซึ่งผลสํ าเร็จของการลดอัตราการเพ่ิมข้ึนของประชากรใน
ระยะเวลา 40 ปท่ีผานมา กอใหเกิดการเปลีย่นแปลงในโครงสรางของประชากร
อัตราการเกิดท่ีต่ํ าลงมีผลตอการลดต่ํ าลงของจํ านวนเด็กในวัยกอนการเรียน
ระดับประถมศึกษาและระดับประถมศึกษา การเปล่ียนแปลงในโครงสรางของ
ประชากรจงึมผีลโดยตรงตอจ ํานวนนักเรียนและจ ํานวนโรงเรียน เน่ืองจากอัตรา
การเติบโตของประชากรในปจจุบันอยูท่ีรอยละ 1.3 และจะลดลงเหลือเพียง
รอยละ 1.1 ในระยะสิบปขางหนา จึงกลาวไดวา จํ านวนประชากรท่ีเคยเปน
ตัวแปรสํ าคัญในการกํ าหนดการจัดสรรทรัพยากรทางการศึกษายอมจะมี
ความสํ าคัญนอยลง และจะตองใชตัวแปรนี้เปนเพียงปจจัยที่จะวิเคราะห
ปจจัยหรือตัวแปรอ่ืนท่ีเก่ียวของตอไป เชน ความหนาแนนของประชากรซ่ึง
กํ าหนดความมาก-นอยของความเปนเมือง-ความเปนชนบท

ตัวแปรท่ีมีความผันแปรมากกวาจํ านวนประชากรไดแก จํ านวน
นักเรียน ทั้งนี้ เนื่องจากมีนักเรียนจ ํานวนหน่ึงท่ีออกจากโรงเรียนกลางคันหรือ
ไมไดไปโรงเรียนอยางสมํ่ าเสมอ จึงตองมีการส ํารวจจ ํานวนนักเรียนท่ีเรียน
เต็มเวลาท่ีมีอยูจริงแมกระน้ันจํ านวนนักเรียนเหลาน้ีก็คอนขางคงตัวไมผัน
แปรมากนัก
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ปจจัยแวดลอมท่ีมีความคงตัวและแมจะมีความแตกตางหลากหลาย
ในระดับหน่ึง แตไมผันแปรมากนักไดแก เขตการปกครองท่ีแบงเปนอํ าเภอกับ
ลักษณะทางสังคมและวัฒนธรรมของทองถิ่นหรือพื้นที่เหลานั้น

เขตการปกครองท่ีแบงอํ าเภอไดถูกกํ าหนดขึ้นมากอนการริเร่ิมการ
ปฏรูิปทางการเมอืง การปฏรูิปทางการศึกษา และการปรับปรุงระบบงบประมาณ
ควรระลึกวาการกํ าหนดอํ าเภอก็ดี การยกระดับชุมชนข้ึนเปนก่ิงอํ าเภอและ
อํ าเภอจนถึงการจัดต้ังจังหวัดใหม ๆ จากการรวมอํ าเภอหลาย ๆ อํ าเภอโดย
แยกออกมาจากจังหวัดก็ดี ไดอาศัยเกณฑเก่ียวกับจํ านวนประชากร ความ
หนาแนนของประชากร ความเจริญทางเศรษฐกิจมาแลว ดังน้ัน อํ าเภอใน
ฐานะท่ีเปนพื้นท่ีจึงเปนพื้นท่ีท่ีมีความคงตัวและไมผันแปรมากนักท้ังใน
ระยะสั้น  ระยะกลางและระยะยาว

ลกัษณะทางสงัคมและวัฒนธรรมของแตละพืน้ท่ีก็เปนปจจยัแวดลอมท่ี
แมจะมีความแตกตางหลากหลายท่ัวประเทศก็ตาม แตเม่ือคํ านึงถึงการ
เปล่ียนแปลงดานโครงสรางแลวก็นับวามีไมมากนัก  เพราะการต้ังถ่ินฐานของ
กลุมชาติพนัธุและภาษาในทองถ่ินตาง ๆ มลีกัษณะคงตัวไมเคลื่อนไหวอพยพ
เปนหมูในจํ านวนมาก ๆ ดังท่ีเคยเกิดข้ึนในอดีต  เวนแตการอพยพยายถ่ิน
ขามแดนเฉพาะกลุมชาติพันธุและภาษา

อยางไรก็ดี ปจจยัหรือตัวแปรท่ีมกีารปรับตัวเคลือ่นไหวสงูกวาตัวแปรอ่ืน
ๆ ไดแก ปจจัยทางเศรษฐกิจ ปจจัยทางการเมืองและปจจัยทางดาน
เทคโนโลยี
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ปจจัยทางเศรษฐกิจ มีผลตอการพัฒนาและการจัดสรรทรัพยากรใน
สังคมมากท่ีสุดและเปนปจจัยหลักท่ีจะตองคํ านึงถึงในการจัดสรรทรัพยากร
ทางการศึกษา ท่ีสํ าคัญก็คือความไมเสมอภาคทางโอกาส และความไม
เทาเทียมกัน  อันเปนผลท่ีเกิดจากการจัดสรรทรัพยากรในระยะหลายสิบปท่ี
ผานมา โดยในปจจุบันมีความเห็นพองตองกันระดับนโยบายแลววา จะตองมี
การแกไขอยางเรงดวนดวยการมีเปาหมาย นโยบาย และมาตรการหลาย ๆ
ดาน โดยเฉพาะดานภาษีและงบประมาณเพือ่เพิม่ความเสมอภาค กระบวนการ
สรางความเสมอภาค (Equalization) น้ี จะตองอาศัยมาตรการทางงบประมาณ ดัง
น้ัน การจัดสรรงบประมาณและการกระจายอํ านาจทางงบประมาณจะ
ตองอาศัยมาตรการทางงบประมาณในการแกไข (redress) ความไมเสมอภาค
และความไมเทาเทียมกันนี้ โครงสรางทางการบริหารของระบบราชการไมอาจ
แกปญหาน้ีได ในทางตรงกันขามโครงสรางทางการบริหารท่ีรวมศูนยและ
ระบบงบประมาณท่ีรวมศูนยมกีารควบคุมสงู โดยชมุชนในพืน้ท่ีและสถานศึกษา
ตาง ๆ  ตองพ่ึงพาท้ังดานรายรับและรายจาย กลับทํ าใหสภาพการณที่ไมพึง
ปรารถนาน้ีดํ ารงอยูและทรุดหนักลงไปอีกในระยะยาว

โครงสรางแผนงาน (Program structure) ของงบประมาณดานการ
ศึกษาในปจจุบันไดถูกกํ าหนดขึ้นโดยอาศัยโครงสรางทางการบริหารของ
ระบบราชการซ่ึงเอากรมเปนตัวต้ัง มแีผนงานหลกัท่ีสอดคลองกับการแบงซอย
งานของกรมตาง ๆ ในกระทรวง มีงาน/โครงการตามภาระหนาท่ีของกองตาง
ๆ ซึ่งมีการท ํางานที่ซํ้ าซอนกัน  ไมมีการใชทรัพยากรรวมกัน กอใหเกิดการไร
ประสิทธิภาพทางการทํ างาน ไมอาจสรางคุณภาพทางการศึกษาไดอยาง
กวางขวางและท่ัวถึง หากมีการกระจุกตัวของทรัพยากรทางการศึกษาและ
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การกระจุกตัวของสถานศึกษา-ครูที่มีผลการปฏิบัติงานในแงของสัมฤทธิผล
ทางการเรียนรู อยางไรก็ดีในระหวางท่ียังไมมีการปรับเปล่ียนโครงสรางแผน
งานของงบประมาณน้ีก็ควรจะมีการศึกษาวิเคราะหโครงการและงานท่ี
กระจายกันอยูในกรมตาง ๆ น้ี เพื่อนํ าไปสูการจัดประเภทกลุม    กิจกรรมเสยี
ใหม (reclassification) ใหสอดคลองกับเปาหมายและหลกัเกณฑการจัดสรรงบ
ประมาณ

จุดสํ าคัญท่ีจะกอใหเกิดการบรรลุเปาหมายของการปฏิรูปการ
ศึกษาและการปรับปรุงระบบงบประมาณจึงอยูท่ีการปรับโครงสราง
แผนงานของงบประมาณดานการศึกษา หรือการจัดรวมกลุมกิจกรรมใหม
เพ่ือใหเกิดความสอดคลองระหวางกิจกรรมกับแผนงานและเปาหมาย เพื่อ
เปนกรอบของการจัดสรรงบประมาณทางการศึกษา มิใชจะเนนเรื่องเทคนคิ
หรือสตูรของการจดัสรรงบประมาณแตเพยีงดานเดียว ระบบงบประมาณเพ่ือการ
ศึกษาจะตองเปนระบบงบประมาณท่ีมีโครงสรางแผนงานท่ีรองรับเปาหมาย
ดานตาง ๆ ของการปฏิรูปการศึกษาได และย่ิงการศึกษา-การบริการทางการ
ศึกษามีความสัมพันธเชื่อมโยงกับการยกระดับชีวิตความเปนอยูของประชา
ชน (ควบคูไปกับบริการดานสาธารณสุข) อยางแยกไมออก โครงสรางแผนงาน
จึงเปนกรอบใหญท่ีกลไกและกระบวนการจัดสรรงบประมาณตองยึดเปนหลัก 
การมีโครงสรางแผนงานใหม เปนเงื่อนไขจํ าเปนในการแกไขปญหาความไม
เสมอภาคทางโอกาส ความไมเทาเทียมกัน ประสิทธิ-ภาพของการใชจายงบ
ประมาณ การเช่ือมโยงเปาหมายของการพัฒนากับการจัดสรรงบประมาณ
รายจายประจํ าป หรือการจัดทํ างบประมาณรายจายลวงหนาระยะกลาง (3
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ป) รวมถึงการกระจายอํ านาจและการกระตุนใหมีการพัฒนาคุณภาพของ
โรงเรียนและนักเรียนดวย

ในระยะเวลาสิบปขางหนาน้ี ทรัพยากรดานงบประมาณของประเทศ
จะมีอยางจ ํากัด เพราะภาระหน้ีและการช ําระหน้ีสาธารณะไดกลบัมาเปนหมวด
รายจายสํ าคัญของงบประมาณอีกคร้ังหน่ึง แมวาการเปลี่ยนแปลงทาง
เศรษฐกิจจะชะลอตัวลงเพราะอัตราความเจริญทางเศรษฐกิจลดต่ํ าลง แต ตัว
แปรสํ าคัญท่ีจะเขามาเก่ียวของกับการจัดสรรทรัพยากรเพื่อการศึกษาโดย
เฉพาะดานงบประมาณคือ ปจจัยทางการเมือง ซ่ึงมีสองมิติควบคูกันไปคือ
ดานกลุมนักการเมืองซึ่งเปนฝายกํ าหนดการแบงสรรปนสวนงบประมาณ
รายจายแตละป กับดานประชาชนซ่ึงมีความต่ืนตัวท่ีตองการมีสวนรวม มีการ
จัดต้ังเปนกลุม เปนประชาคมในระดับทองถ่ิน (ตํ าบล อํ าเภอ จังหวัด)  รัฐ
ธรรมนูญฉบับปจจุบันและพระราชบัญญัติการศึกษาแหงชาติ พ.ศ. 2542 ได
กํ าหนดหลกัการ   เปาหมาย แนวทาง นโยบาย และแมแตมาตรการกวาง ๆ ไว
อยางชัดเจนโดยเนนการกระจายอํ านาจและการมีสวนรวมของประชาชน ขั้น
ตอไปคือการดํ าเนินการใหบรรลุเปาหมายเหลาน้ัน ดังน้ัน ระบบงบ
ประมาณเพื่อการศึกษาจึงตองค ํานึงถึงปจจัยทางการเมืองดวย แตจะ
ตองนํ าเอาสองมติท้ัิงดานนักการเมอืงและการมสีวนรวมของประชาชนมา
เปนขอพิจารณา เทาท่ีผานมา การปรับปรุงระบบราชการไดเนนการมอบ
อํ านาจภายในระบบราชการ ซึ่งเปนเพียงการแบงอํ านาจและมอบอํ านาจกัน
เองระหวางโครงสรางตาง ๆ ของระบบราชการโดยอาศัยระเบียบสํ านัก-
นายกรัฐมนตรี ในการออกแบบระบบงบประมาณเพ่ือการศึกษาจะ
ตองคํ านึงถึงการกระจายอํ านาจควบคูไปกับการแบงอ ํานาจ-การมอบ
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อ ํานาจ หาไมแลวก็จะไมมีการเปลี่ยนแปลงในสาระสํ าคัญ เพราะโครงสราง
การบริหารจัดการศึกษาท่ีเกิดขึ้นใหมอาจทํ าใหมีเฉพาะการแบง-มอบอํ านาจ
ระหวางหนวยงานภายในกระทรวงศึกษาธกิารท่ีเปลีย่นชือ่ใหม มเีอกภาพทาง
นโยบายมากข้ึน  แตไมมีหรือมีความหลากหลายทางการปฏิบัตินอย ดังน้ัน
ไมวาจะมีการก ําหนดลักษณะทางการบริหารจดัการศกึษาเปน 3 ระดบั
หรือ 2 ระดับ (ในอนาคต) ก็ตาม จะไมมีการเปลี่ยนแปลงดานการ
กระจายอ ํานาจทางงบประมาณหากไมมกีารออกแบบ (design) โครงสราง
แผนงาน (Program Structure) และหลักเกณฑการจัดสรรงบประมาณ
เสียใหม การม ี Block grants จะไมชวยใหสถานการณดีขึ้นเลยหากไม
มีการปรับเปลี่ยนดังกลาว

ในการออกแบบระบบการจัดสรรและการบริหารจัดการงบประมาณ 
เพื่อใหเกิดประสิทธิภาพ ประสิทธิผล โดยยึดหลักความเปนเอกภาพ การ
กระจายอํ านาจ และการมีสวนรวมของประชาชน ซ่ึงเปนหลักของการบริหาร
จัดการท่ีเนนกระบวนการ (process) เพ่ือใหเกิดผลผลิตท่ีกอใหเกิดผลลัพธ
ท่ีสนองวัตถุประสงคเชิงนโยบายแลว ระบบการจัดสรรและการบริหาร
จัดการงบประมาณท่ีมุงเนนผลงานก็จะตองเปนระบบท่ีประสานขอ
พิจารณา 3 ดานใหญ ๆ ได คือ ขอพิจารณาดานปรัชญา หลักการและ
เปาหมาย ขอพิจารณาดานเทคนิค และขอพิจารณาดานการเมือง ซึ่งใน
ปจจุบันการเช่ือมโยงขอพิจารณาดานปรัชญา หลักการและเปาหมาย กับขอ
พิจารณาดานเทคนิค สามารถทํ าไดโดยระบบการตัดสินใจ การใหเหตุผลท่ีมี
หลักเกณฑ ขอมูล และขอพิจารณาที่เปนระบบ เปนวิทยาศาสตร สวนขอ
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พิจารณาดานการเมืองน้ัน เปนศิลปของการตกลงตอรอง การขัดแยง  การ
ประนีประนอม

ภาพที่ 13
ตัวแบบการจัดสรรและการบริหารจัดการงบประมาณเพื่อการศึกษา

การ
จัดสรร
งบระมาณ
เพื่อการ
ศึกษา

ขอพิจารณาดานเทคนิค

"!  สูตรการจัดสรรเงิน
+ ยุทธศาสตรและขอมูล
    ที่ใชในการกํ าหนด
   ระดับเงินจัดสรรข้ันพ้ืน
   ฐานใหแกนักเรียน
+  สูตรการจัดสรรเงินท่ี
    ปรับใชสํ าหรับนักเรียน
    ที่มีคาใชจายสูง

      ขอพิจารณาดานการเมือง
"!!การจัดสรรงบประมาณ สํ าหรับ
    สาขาการศกึษา กับโครงการใน
    สาขาอื่น ๆ
+ การหาดุลยภาพระหวางความ
    ตองการงบประมาณดานการ
    ศึกษาของคนในทองถิ่นของ
    ส.ส. แตละคน
+ การเปลี่ยนแปลงในระดับงบ-
    ประมาณแคไหนจึงจะเปนที่
    ยอมรับ
"!ควรมีการควบคุมงบประมาณ
    ดานการศึกษามากนอย
   เพียงใด

ขอพิจารณาดานหลักการและเปาหมาย

-  ระบบการจัดสรรงบประมาณกับหลักการกระจายอ ํานาจ ความเทา
    เทียมกัน ความพอเพียงทางการเงิน และประสิทธิภาพ
-   การเชื่อมโยงระหวางระบบการจัดสรรงบประมาณกับ เปาหมายการปฏิรูป
    การศึกษา
-   ระบบการจัดสรรงบประมาณกับมูลเหตุจูงใจที่จะท ําใหเกิดการพัฒนาเด็ก
     และโรงเรียน
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ขอพิจารณาดานเทคนิค

สํ าหรับขอพิจารณาดานเทคนิคน้ัน สูตรการจัดสรรเงินจะเปนไปตาม
หลกัของการจดัสรรคาใชจายใหแกผูเรียนรายคน ซึง่แบงประเภทผูเรียนออกเปน
5 ประเภท  ตามท่ีระบุไวในหมวด 2 ของพระราชบัญญัติการศึกษาแหงชาติ
พ.ศ. 2542  ทั้งนี้  สูตรการจัดสรรเงินตองคํ านึงถึงผูเรียนปกติท่ีสามารถคิดคา
ใชจายตอหัวตามหลักของความเหมือนกัน (ซึ่งจะเปนสวนใหญของจํ านวนนัก
เรียนทั้งประเทศ) กับนักเรียนท่ีอยูในประเภทท่ีตองการคาใชจายตอหัวสูง เชน
ผูพิการ  ผูมีความบกพรองทางการเรียนรู   เด็กปญญาเลิศ  เปนตน  นอกจาก
น้ัน การท่ีไดนํ ามิติดานความขัดสนท้ังความขัดสนรวม   และความขัดสนทาง
การศึกษาท่ีทํ าใหเห็นลักษณะอันหลากหลายของพ้ืนท่ีมาประกอบดวยน้ัน ก็
จะทํ าใหเกิดการประสานกันระหวางการคิดคาใชจายท่ียึดตัวนักเรียนประเภท
ปกติและประเภทพิเศษเปนแกนหลัก กับองคประกอบดานความไมเทาเทียม
กันระหวางโรงเรียนและพื้นที ่ซึ่งเปนสภาพแวดลอมส ําคัญของตัวนักเรียนดวย
ดังน้ัน  กรอบพจิารณาจดัสรรงบประมาณจึงเปนการประสานระหวางการจัด
สรรคาใชจายใหแกผูเรียนเปนรายบุคคลประเภทตาง ๆ กบัขอพจิารณาดาน
การกระจายอํ านาจ ความเทาเทียมกัน ความพอเพยีงทางการเงนิและประสทิธิ
ภาพดวย  แตเน่ืองจากการจัดสรรงบประมาณท่ีผานมาไดจัดสรรตามราย
หัวของผูเรียนอยูแลว  โดยเฉพาะนักเรียนท่ีเรียนในโรงเรียนเอกชน ในที่นี้จึง
จะกลาวถึงการใชดัชนีความขัดสนเปนมิติที่เสริมเขามาในกรอบการพิจารณา
จัดสรรงบประมาณตอไป
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การใชดชันีความขัดสนเปนกรอบพจิารณาจัดสรรงบประมาณ

การจดัการงบประมาณดานการศึกษาจะตองเร่ิมตนดวยการมแีนวทาง 
หลักเกณฑและมาตรการท่ีกํ าหนดการจัดสรรงบประมาณเปนลํ าดับแรก  
ย่ิ งจะมีการจัดสรรงบประมาณในรูปเงินกอนจากสํ านักงบประมาณไปยัง
กระทรวงศึกษาธิการ และใหกระทรวงศึกษาธิการมีบทบาทในการจัดการ
งบประมาณมากข้ึน อีกทั้งจะมีการจัดสรรงบประมาณเปนเงินกอนไปยังเขต
พ้ืนท่ีการศึกษาดวยแลว ก็ยิ่งมีความจ ําเปนมากข้ึนเปนพิเศษท่ีจะตองใหการ
จัดสรรงบประมาณน้ันเปนการแบงปนทรัพยากรท่ีเชื่อมโยงกับเปาหมายตาม
รัฐธรรมนูญ  แผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ และพระราชบัญญัติ
การศึกษาแหงชาติ พ.ศ. 2542

เปาหมายรวมในระดับชาติท่ีมีลํ าดับความสํ าคัญสูงแตยังไมอาจ
บรรลุผลไดคือ การลดความไมเทาเทียมกัน เกิดจากหลายสาเหตุ สาเหตุท่ี
สํ าคัญคือ การท่ีการจัดสรรงบประมาณรายจายของรัฐในแตละปไมมีการ
ประเมินผลลัพธจากการลงทุนและการใชจายของภาครัฐในกิจกรรมตาง ๆ
โดยแยกออกเปนพ้ืนท่ีหรือรายจังหวัด ขอมูลสถิติเก่ียวกับรายจายตอหัวในกิจ
กรรมตาง ๆ ในระดับจังหวัดยังไมมีการนํ าเสนอเพ่ือใชประกอบการจัดสรรงบ
ประมาณ เพราะระบบการจัดทํ างบประมาณของประเทศไทยเปนการต้ังงบ
ประมาณใหแกกรม ซึ่งการจัดแบงภารกิจระหวางกรมตาง ๆ ในกระทรวงตาง
ๆ ยังมีงานซํ้ าซอนกันมากมาย และยังไมสามารถยุบเลิกงานที่ซํ ้าซอนกันน้ัน
ไดโดยเด็ดขาด นอกจากน้ันแนวทางและวิธีการวัดและประเมินการพัฒนาใน
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อดีตก็ยังอาศัยการวัดอัตราความเจริญโดยเนนรายไดตอหัวของประชากรเปน
หลัก

ในแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติฉบับท่ี 8 ไดมีการนํ า
แนวทางการจัดทํ าแผนงานและโครงการโดยคํ านึงถึงพืน้ท่ี-ภารกิจ การมสีวน
รวมของชมุชน-ประชาชน (Area-Function-Participation หรือ AFP) มาใชเปน
กรอบการพิจารณา มีผลทํ าใหเกิดการต่ืนตัวท่ีจะมีการทบทวนภารกิจของ
หนวยงานตาง ๆ และมกีารใหความสนใจเอาใจใสท่ีจะศึกษาสภาพการณและ
สถานการณท่ีแตกตางกันของพืน้ท่ี ตลอดจนใหการสงเสริมสนับสนุนการมสีวน
รวมของชมุชนและประชาชนมากขึ้น พระราชบัญญัติการศึกษาแหงชาติ พ.ศ.
2542  เปนกฎหมายท่ีนํ าเปาหมายและแนวทางการพัฒนาแบบองครวมมา
เปนกรอบการดํ าเนินงานมากย่ิงกวากฎหมายฉบับใด ๆ ดังน้ัน เพือ่ใหบรรลถึุง
เปาหมายของการพัฒนาแบบองครวม กลไกและกระบวนการจัดการงบ
ประมาณจึงเปนสิ่งที่ส ําคัญท่ีสดุ กลาวคือ เปนสายพาน ท่ีเชือ่มโยงแผน
พัฒนาฯ กับการปฏิบัติตามแผนเพื่อใหบังเกิดผล และเน่ืองจากระบบงบ
ประมาณก ําลังมีการปรับปรุงเพือ่ใหเปนงบประมาณแบบแสดงผลงาน หลัก
เกณฑและมาตรการท่ีจะนํ ามาใชในการจดัสรรงบประมาณ จงึตองเปนไปเพือ่
ตอบสนองตอเปาหมายหลักของแผนพัฒนาฯ อยางแทจริง

การทํ าหลักเกณฑและมาตรการจะตองอาศัยขอมูลสถิติท่ีมีการจัดทํ า
เปนดัชนี (Index) ซ่ึงประกอบดวยสวนประกอบหลัก (components) และตัวชี้
วัด (indicators) เพื่อใชเปนพื้นฐานสํ าคัญในการจัดลํ าดับความสํ าคัญของ
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แผนงาน โครงการ และการจัดสรรงบประมาณใหสามารถแกปญหาดานตาง ๆ
ได โดยปญหาเหลาน้ีมคีวามรุนแรงในพืน้ท่ีตาง ๆ  มากนอยไมเหมอืนกัน

เปนท่ีนายินดีวาไดมกีารจดัทํ าดชันีความขดัสน โดยการริเร่ิมของ
United Nations Development Programme (UNDP) ในรายงาน Human
Development Report of Thailand 1999 ดัชนีความขัดสน (Index of
Human Deprivation-IHD) น้ี  ระบุความแตกตางและความไมเทาเทียมกันท่ี
เกิดจากผลของการพัฒนาในระยะสามสิบปที่ผานมา  ดัชนีน้ีเปนดัชนีรวม
ดัชนีดานตาง ๆ 8 ดานดวยกัน โดยดัชนีแตละดานคิดตามจังหวัดแตละ
จังหวัด ดังแผนภาพน้ี

ภาพที่ 14
สวนประกอบหลักของดัชนี ความขัดสนรวม

ที่มา  :   United Nations Development Programme. Human
           Development Report of Thailand 1999, p. 44

ดัชนีความขัดสนรวม

ดัชนีรายได ดัชนีการจางงาน ดัชนีสุขภาพ ดัชนีการศึกษา
 และทรัพยากรมนุษย

ดัชนีที่อยูอาศัย
และสิ่งแวดลอม

ดัชนีการขนสง
และการส่ือสาร
คมนาคม

ดัชนีสินคา
บริโภค

ดัชนี
สตรีเพศ
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การมดัีชนีความขดัสนรวมส ําหรับแตละจงัหวัดน้ี ชวยใหเห็นสภาวะของ
การพฒันาวามคีวามเหลือ่มลํ ้าไมเทาเทียมกัน ถาจะดูท้ังดัชนีความขดัสนรวม
และดูดัชนีการศึกษาและทรัพยากรมนุษยประกอบกันแลว ก็สามารถอาศัย
แผนท่ีแสดงความขัดสนและลํ าดับความขัดสนของแตละจังหวัดมาเปนกรอบ
แรกในการพิจารณาจัดสรรงบประมาณเพ่ือการศึกษาได

การมดัีชนีความขดัสนน้ี ชวยใหเราเห็นภาพความเหลือ่มลํ ้าและความ
ไมเทาเทียมกันท่ีมขีอบเขตกวางขวางไปกวาการพจิารณาเฉพาะมติิรายไดตอหัว
หรือตอครอบครัว นอกจากน้ันยังสามารถนํ าเอาดัชนีสุขภาพกับดัชนีดานการ
ศึกษาและทรัพยากรมนุษยมาพิจารณาประกอบกันได

ดัชนีการศึกษาและทรัพยากรมนุษยนํ าปจจัยท้ังท่ีเปนสถานการณที่
ดํ ารงอยูในแตละจังหวัด และการเขาถึงบริการทางการศึกษาของประชากรใน
แตละจังหวัดมาพิจารณาโดยแบงตัวช้ีวัดออกเปน 8 ประเภท คือ

!  อัตราการรูหนังสือของผูใหญท้ังหมด
!    ประชากรท่ีไรการศึกษาท่ีเปนทางการ
!! รอยละของประชากรท่ีสํ าเร็จการศึกษาระดับประถมศึกษา

                  (ประถมศึกษาปท่ี 1-6)
!! รอยละของประชากรท่ีสํ าเร็จการศึกษาระดับมัธยมศึกษา

                 (มัธยมศึกษาปที ่1-6)
!   สัดสวนของนักเรียนท่ีเรียนอยูในช้ันประถมศึกษา
!   สัดสวนของนักเรียนท่ีเรียนอยูในระดับมัธยมศึกษาตอนตน
!   สัดสวนของนักเรียนตอครู
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!   สัดสวนของนักเรียนตอช้ันเรียน
จะเห็นไดวาดัชนีการศึกษาและทรัพยากรมนุษยน้ี มีตัวชี้วัดที่ไมได

รวมปจจัยสํ าคัญท่ีกอใหเกิดความแตกตางและความไมเทาเทียมกัน 
คอื การท่ีแตละพ้ืนท่ีไดรับทรัพยากรทางการศกึษาโดยเฉพาะงบประมาณ
จากรัฐที่แตกตางกันในแตละป การที่มีแผนพัฒนาฯมาเปนเวลาถึง
สามสิบป แตเกิดความเหลื่อมลํ ้าไมเทาเทียมกันนี้ก็เนื่องมาจากการ
จัดสรรทรัพยากรจากรัฐไมไดมีสวนชวยใหลดความแตกตาง-ไมเทา
เทียมกันน่ันเอง นอกจากน้ันก็มีสาเหตุมาจากการจัดสรรงบประมาณราย
จายในแตละปยังคงอาศัยการจัดตามโครงสรางแผนงานท่ีเนนกรมมากกวา
เนนเปาหมายของแผนงานและพื้นที่  ดังไดกลาวมาแลว

ตารางขางลางแสดงกรณีจังหวัดท่ีมีระดับการไดรับบริการทางการ
ศึกษาและมีสภาวะทรัพยากรมนุษยดีท่ีสุดกับจังหวัดท่ีแยท่ีสุด
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ตารางที่ 1
ตัวชี้วัดดานการศึกษาและทรัพยากรมนุษย

หนวย ดีที่สุด แยที่สุด ความ
ตัวเลข จังหวัด ภาค ตัวเลข จังหวัด ภาค เหลื่อมลํ้ า

อัตราการรูหนังสือของผูใหญ % 90.2 กทม. - 53.5 แมฮองสอน เหนือ 1.7 : 1
ประชากรที่ไร การศึกษาที่เปน
ทางการ

% 0.2 หลายแหง - 39.9 แมฮองสอน เหนือ 200 : 1

ประชากรสํ าเร็จการศึกษาระดับ
ประถมศึกษา

% 83.3 ยโสธร อิสาน 24.2 ฉะเชิงเทรา ตะวันออก 3 : 1

ประชากรสํ าเร็จการศึกษาระดับ
มัธยมศึกษา

% 33.3 สมทุรปราการ รอบ
กทม.

8.6 อุทัยธานี เหนือ 4 : 1

สัดส วนนักเ รียนที่เ รียนในชั้น
ประถมศึกษา

% 125.49 แมฮองสอน เหนือ 73.9 ยโสธร อิสาน 1.7 : 1

สัดส วนนักเ รียนที่เ รียนในชั้น
มัธยมศึกษาตอนตน

% 99.3 ปทุมธานี รอบ
กทม.

61.8 นราธิวาส ใต 1.6 : 1

สัดสวนของนักเรียนตอครู ตอ 14.7 สิงหบุรี กลาง 24.3 นราธิวาส ใต 2 : 1
สัดสวนของนักเรียนตอชั้นเรียน ตอ 25.49 แมฮองสอน เหนือ 51.8 ปตตานี ใต 2 : 1

ที่มา : United Nation Development Programme. Human Development Report of Thailand 1999. P.69

ตัวชี้วัด
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รายงานของ UNDP ดังกลาวน้ีไดใชดัชนีความขัดสนจัดลํ าดับจังหวัด
76 จังหวัด ไว (ดูรายละเอียดในภาคผนวก) อยางไรก็ดี จังหวัดท่ีมีความขัดสน
มากไมจ ําเปนวาจะตองมีความขัดสนดานการศึกษามากตามไปดวยเสมอ ใน
การพิจารณาจัดสรรงบประมาณรายจายประจํ าป จึงควรเร่ิมดวยการจัดทํ า
Matrix ในภาพที่ 15

ภาพที่ 15
Matrix  แสดงความขัดสนรวมกับความขัดสนทางการศึกษา

ความขดัสนรวมสงู ความขดัสนทางการ
ศึกษาตํ ่า    (18 จงัหวดั)

ความขดัสนรวมสงู ความขดัสนทางการ
ศึกษาสงู (25 จงัหวดั)

ระนอง  สมุทรปราการ ขอนแกน แพร
รอยเอ็ด  พิจิตร  ยโสธร  สุโขทัย   นาน
กาฬสินธุ  ชัยภูม ิ  เลย กระบ่ี  พะเยา
มหาสารคาม อุทัยธาน ี นครพนม  พัทลุง

 พังงา   สงขลา  อํ านาจเจริญ  หนองบัว
ลํ าภู   ตรัง  นครราชสีมา  อุบลราชธานี
เพชรบูรณ  อุดรธานี  นครศรีธรรมราช
ยะลา  ปตตาน ี  นราธิวาส  สตลู
มุกดาหาร เชียงราย สกลนคร ตาก
ศรีษะเกษ บุรีรัมย  หนองคาย สุรินทร
นครสวรรค  ก ําแพงเพชร  แมฮองสอน

ความขัดสนรวมตํ ่า  ความขัดสนทาง
การศึกษาตํ ่า  (30 จังหวัด)

ความขัดสนรวมตํ ่า ความขัดสนทาง
การศึกษาสูง (3 จังหวัด)

สิงหบุรี  สระบุรี   อยุธยา  ปทุมธานี
สุพรรณบุรี  ลพบุรี   นครปฐม   นนทบุรี
เพชรบุรี  อางทอง  ราชบุรี  ชัยนาท
สมุทรสาคร  ระยอง  สมุทรสงคราม
ประจวบคีรีขันธ   ชลบุรี  ฉะเชิงเทรา
ตราด  จันทบุรี  ลํ าพูน  ลํ าปาง
เชียงใหม  พิษณุโลก  ปราจนีบุรี  ชุมพร
สุราษฎร-ธานี  อุตรดิตถ   ภูเกต็

สระแกว   กาญจนบุรี  กรุงเทพฯ
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นครนายก
 จากขอมูลขางตนแสดงใหเห็นวา มีจังหวัดที่มีความขัดสนรวมสูงและ
ความขัดสนทางการศึกษาสูงดวย  และจังหวัดท่ีแมวาจะมีความขัดสนรวมต่ํ า
แตความขัดสนทางการศึกษาสูง จึงจะตองมีการพิจารณาในรายละเอียดลง
ไปในระดับพ้ืนท่ี (อํ าเภอ) อีก  จึงจะเห็นปญหาชัดเจนขึ้นวา เปนความขัดสน
ทางการศึกษาในเร่ืองใดโดยเฉพาะ

การจดัทํ า Matrix ในภาพท่ี 15 น้ีเปนพืน้ฐานส ําคัญในการใชประโยชน
จากขอคนพบท่ีไดรับเพือ่นํ ามติิดานระดับการไดรับทรัพยากรทางการศึกษาของ
จงัหวัดตาง ๆ มาเสริมขอคนพบน้ี โดยระดับการไดรับทรัพยากรทางการศึกษา
อาจหาไดจากตัวชีวั้ด (indicator) หลายตัว ท่ีส ําคัญไดแก คาเฉลีย่ของงบลงทุน
ชัว่ระยะเวลาหน่ึง เน่ืองจากงบประมาณท่ีหนวยราชการตาง ๆ ไดรับในแตละป
มกีารเพิม่ขึน้ทีละนอย (incremental) และเมือ่พจิารณางบประมาณแตละ
หมวดแลว หมวดท่ีจะแสดงภาพของความมาก-นอยของการไดรับงบประมาณ
เพิม่ของแผนงาน โครงการตาง ๆ ซ่ึงลงไปยังพ้ืนท่ี (จงัหวดั) ก็คือ งบลงทุน ดัง
น้ัน ตัวชีวั้ดท่ีสํ าคัญซึง่สามารถนํ ามาเพิม่หรือเสริมเขาไปกับความขดัสนรวม
และความขดัสนทางการศึกษาจงึไดแก ระดับการไดรับทรัพยากรทางการศึกษา
ในรูปของงบลงทุน ภาพท่ี 16 เปน Matrix แสดงความขดัสนรวม ความขดัสน
ทางการศึกษา และคาเฉลีย่รอยละของงบลงทุน ปงบประมาณ 2539-2543
รวม 5 ป แมวางบลงทุนตามตัวเลขในเอกสารงบประมาณ ฉบับท่ี 8 เลมท่ี 6
(การกอสรางอาคารการศึกษา) จะคลาดเคลื่อนไปจากงบประมาณราย
จายท่ีเกิดข้ึนจริงบาง (เพราะมกีารเปลีย่นแปลงในการนํ างบประมาณไปใชจริง
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ในข้ันปฏิบัติการ) แตก็ยังพอใชเปนขอมูลท่ีแสดงระดับความมาก-นอยของ
การไดรับทรัพยากรทางการศึกษาของสถานศึกษาในแตละจงัหวัดได

สํ าหรับ Matrix ในภาพท่ี 16 แสดงใหเห็นวา มีสถานการณใหญท่ี
นาสนใจ 4 สถานการณ ซึ่งสามารถนํ ามาเปนกรอบการพิจารณาจัดสรร
งบประมาณประจ ําปได กลาวคือ มจีงัหวดัทีม่คีวามขดัสนรวมสงู ความขดัสน
ทางการศึกษาสูง แตก็ยังไดรับการสนับสนุนทรัพยากรทางการศึกษานอยท่ี
สุดอยูถึง 11 จังหวัด ไดรับนอยอยู 7 จังหวัด มีเพียง 2 จังหวัดในจํ านวน
จังหวัดท่ีมีลักษณะขัดสนท้ังสองดานท่ีไดรับทรัพยากรทางการศึกษามาก
แลวคือ นครราชสีมา และนครศรีธรรมราช สวนจังหวัดท่ีมีความขัดสนรวม
ต่ํ า ความขัดสนทางการศึกษาต่ํ า แตกลับไดรับทรัพยากรทางการศึกษามากมี
อยูจังหวัดเดียวคือ จังหวัดสุพรรณบุรี

สถานการณบางสถานการณมีคํ าอธิบายเชน จังหวัดท่ีมีความขัดสน
รวมต่ํ า ความขัดสนทางการศึกษาสูง แตไดรับการสนับสนุนทางทรัพยากรการ
ศึกษานอยท่ีสดุคือ กรุงเทพฯ น้ัน เน่ืองจากกรุงเทพมหานครมงีบประมาณของ
ตนเองอยูแลวและตัวเลขน้ีไมไดรวมอยูในเอกสารงบประมาณท่ีนํ ามาใชใน
การวิเคราะห

เมื่อนํ าตัวชี้ วัดดานระดับการไดรับทรัพยากรทางการศึกษามา
พิจารณารวมกับดัชนีความขัดสนรวมและความขัดสนทางการศึกษาแลว จะ
เห็นวา ไดภาพที่สามารถนํ าไปประกอบการจัดสรรทรัพยากรทางการศึกษา
ไดดีย่ิงขึ้น แตถาไมมีการทํ า Matrix น้ีก็จะทํ าใหการจัดสรรงบประมาณ
เปนไปโดยขาดขอพิจารณาท่ีสามารถนํ ามาใชเปนประโยชนในการลดความ
ไมเทาเทียมกันได
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ภาพที่ 16
Matrix แสดงความขัดสนรวม ความขัดสนทางการศึกษาและคาเฉลี่ย

รอยละของงบลงทุน ป 2539-2543
ความขดัสนรวมสงู  ความขดัสนทาง

การศึกษาตํ ่า (18)
ความขดัสนรวมสงู   ความขดัสนทาง

การศึกษาสงู (25)
นอยที่สุด :  ระนอง  สมุทรปราการ  แพร
พิจิตร  สุโขทัย  เลย กระบ่ี  มหาสารคาม
พะเยา  อุทัยธาน ี   พัทลุง
นอย :  รอยเอ็ด นาน กาฬสินธ ชัยภูมิ
นครพนม
ปานกลาง  :   -
มาก          :  ขอนแกน
มากที่สุด   : -

 นอยที่สุด : พังงา  อํ านาจเจริญ ตาก
หนองบัวลํ าภู ยะลา ปตตาน ี สตลู
นราธิวาส มุกดาหาร ก ําแพงเพชร
แมฮองสอน
นอย : สงขลา เพชรบูรณ  สกลนคร
หนองคาย  นครสวรรค ตรัง สุรินทร
ปานกลาง  :  อุบลราชธานี อุดรธานี
เชียงราย  ศรีษะเกษ  บุรีรัมย
มาก      :  นครศรีธรรมราช
มากที่สุด   :  นครราชสีมา

ความขดัสนรวมตํ ่า ความขดัสนทางการ
ศึกษาตํ ่า (30)

ความขดัสนรวมตํ ่า ความขดัสนทางการ
ศึกษาสงู (3)

นอยที่สุด: นครนายก สิงหบุรี  ปทุมธานี
นครปฐม   นนทบุรี   เพชรบุรี  อางทอง
ชัยนาท  สมุทรสาคร  สมุทรสงคราม
ฉะเชิงเทรา  ตราด  จันทบุรี  ลํ าพูน
ชุมพร  ปราจนีบุรี  อุตรดิตถ   ภูเกต็
นอย  :   สระบุรี  อยุธยา  ลพบุรี  ราชบุรี
ระยอง  ประจวบคีรีขันธ  ชลบุรี  ลํ าปาง
พิษณุโลก  สุราษฎรธานี
ปานกลาง  :  เชียงใหม
มาก   :  สุพรรณบุรี
มากที่สุด  :  -

นอยที่สุด  : กรุงเทพฯ  สระแกว

นอย  :  กาญจนบุรี

ปานกลาง  :  -
มาก   :  -
มากที่สุด  : -
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หมายเหต ุ  :  งบลงทุนเฉลี่ยนอยที่สุด  มีคาระหวาง  0.31-1.23
          งบลงทุนเฉล่ียนอย   มีคาระหวาง  1.24-2.16

                   งบลงทุนเฉลี่ยปานกลาง  มีคาระหวาง  2.17-3.09
                   งบลงทุนเฉลี่ยมาก  มีคาระหวาง  3.10-4.02
                   งบลงทุนเฉลี่ยมากที่สุด  มีคาระหวาง  4.03-4.95

หรือดูรายละเอียดไดท่ีภาคผนวก ข ตาราง ข.3 

ขอเสนอประการแรก  จึงไดแก การนํ าขอมูลจากดัชนีความขัดสน
นี้มาทํ า Matrix ความสัมพันธระหวางความขัดสนรวมกับความขัดสนทางการ
ศึกษา เมื่อไดจังหวัดที่มีลักษณะตามความสัมพันธดังกลาว 4 ประเภทแลว
ใหจัดล ําดับกลุมจังหวัดท่ีควรไดรับเงินงบประมาณรายจายประจํ าปมาก-นอย
ตามลักษณะแตละลักษณะ  ท้ังน้ีใหพิจารณาระดับการมีทรัพยากรทางการ
ศึกษาประกอบดวย

การจัดลํ าดบัความสํ าคญัเชงิกลยุทธ (Strategic Prioritization)
ของงบประมาณรายจายทางการศกึษา

การจัดลํ าดับความสํ าคัญเชิงกลยุทธ เปนจุดสํ าคัญในการเช่ือมโยง
แผนกับงบประมาณ ซ่ึงควรถูกกํ าหนดโดยแผนงานท่ีมีเปาหมายท่ีชัดเจนและ
มกีารจดัล ําดับความส ําคัญของการใชจายงบประมาณเพือ่บรรลเุปาหมายท่ีวาง
ไว ดวยเหตุน้ีเอง กระทรวงศึกษาธกิารจงึจะตองเร่ิมตนกระบวนการวางแผน
การใชงบประมาณดวยการจดัล ําดับความส ําคัญเชิงกลยุทธ (strategic
prioritization) ในการใชจายงบประมาณท่ีไดรับการจดัสรรมาเปนเงนิกอน โดย
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มขีอมลูการใชจายงบประมาณเพือ่กิจการตาง ๆ ท่ีผานมา เพือ่เทียบเคียงกับ
ปญหาท่ีมีอยูในการจัดการศึกษาและเปาหมายทางการศึกษาท่ีมีอยูในพระราช
บัญญติัการศึกษาแหงชาติ พ.ศ. 2542

ถาการปฏิรูปการศึกษามีเปาหมายในการปรับปรุงคุณภาพเปน
ดานหลกั และมขีอมลูยืนยันวาเราไดมกีารลงทุนทางดานอาคารเรียนมากพอ
แลว แผนงานการสงเสริมคุณภาพการศึกษา โดยจดัใหมคีรูท่ีมคุีณภาพกระจาย
อยูตามโรงเรียนตาง ๆ อยางท่ัวถึงจงึมลี ําดับความส ําคัญเชงิกลยุทธสงูกวาการกอ
สรางอาคารเพิม่เติม การจดัสรรงบประมาณเพือ่การกอสรางอาคารก็จะตองมี
นอยลง  โดยเปลีย่นไปใหงบประมาณเพือ่สงเสริมคุณภาพการศึกษา ซึ่งเปน
การใชจายตรงไปยังกิจกรรมในหองเรียนมากข้ึน

ขอเสนอประการท่ีสอง   ของรายงานน้ีจงึไดแก   การถือเปนเร่ือง
ส ําคัญท่ีจะตองมีแผนกลยุทธ (strategic plan) และการจัดลํ าดับความ
สํ าคัญเชิงกลยุทธ (strategic prioritization) เสียกอน เพราะระบบการจัด
การงบประมาณท่ีปรับปรุงใหมไดใหกระทรวงเปนฝายจัดการงบประมาณ
เปนเงินกอนโดยมีความยืดหยุนมากข้ึน กระทรวงจึงจะตองมีแผนกลยุทธและ
การจัดลํ าดับความสํ าคัญเชิงกลยุทธในการใชจายงบประมาณท่ีชดัเจน  ทั้งนี้
การมพีระราชบัญญติัการศึกษาแหงชาติ พ.ศ. 2542  เปนการวางกรอบเปา
หมายไวอยางชดัเจนแลว กระทรวงจงึตองวางหลกัเกณฑและมาตรการในการ
บรรลเุปาหมายดังกลาว และการจดัล ําดับความส ําคัญเชงิกลยุทธภายใตการวาง
แผนระยะกลางน้ีจะตองมีการทบทวนปรับเปล่ียนโครงสรางแผนงานเพือ่ใหสอด
คลองกับเปาหมาย เพือ่เปนหลกัประกันวาการจดัทํ างบประมาณ การใชงบ
ประมาณจะเปนแบบเนนผลลพัธของงานแทนท่ีจะเปนการทํ างบประมาณแบบ
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แสดงรายการ แตท้ังน้ีจะตองปรับเปล่ียนโครงสรางงบประมาณปจจุบันเฉพาะ
สวนท่ีเก่ียวกับโครงสราง แผนงานดานการศึกษาพรอม ๆ กันไปดวย

แผนภาพท่ี 17
โครงสรางงบประมาณในปจจบุัน

ดาน (12) การจํ าแนกตาม
ระบบ GFS

(4/14)

กระทรวง

สาขา  (47) กรม/รัฐวิสาหกิจ
(153 + 22)

แผนงาน (157)
แผนงานรอง (328)

งาน (1,629) โครงการ (890)

งบประจํ า งบประจํ า

  ดานตามโครง
  สรางแผนงาน

Government
Finance Statistics

    วตัถปุระสงค
    ของการใชงบ
    ประมาณ

  วตัถปุระสงค
  ของการใชงบ
  ประมาณ

งบประจํ า งบลงทุน

  วตัถปุระสงค
  ของการใชงบ
 ประมาณ

  วตัถปุระสงค
  ของการใชงบ
 ประมาณ

ท่ีมา  :  ส ํานักงบประมาณ.  การปรับปรุงระบบการจดัการงบประมาณ.
               สิงหาคม 2542, หนา 11.
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การเปลี่ยนโครงสรางแผนงานดานการศึกษา

ขอพิจารณาดานหลักการและเปาหมายไมวาจะเปนหลักการกระจาย
อํ านาจ ความเทาเทียมกัน และประสิทธิภาพ มีระบุไวในพระราชบัญญัติการ
ศึกษาแหงชาติแลว  สวนขอพิจารณาอีก 2 ประการคือ การเช่ือมโยงระหวาง
ระบบการจัดสรรงบประมาณกับเปาหมายการปฏิรูปการศึกษาและระบบการ
จดัสรรงบประมาณกับมลูเหตุจงูใจท่ีจะทํ าใหเกิดการพฒันาเด็กและโรงเรียนน้ัน 
จะตองกํ าหนดเปนกรอบหรือแนวทางการจัดสรรงบประมาณท่ีสามารถชวย
ใหบรรลุเปาหมายดังกลาวได

การท่ีจะจัดงบประมาณโดยคํ านึงถึงขอพิจารณาดานหลักการและ
เปาหมายไดน้ันจะตองจัดใหโครงสรางงบประมาณ ระดับแผนงานหรือโครง
สรางแผนงาน (Program Structure) สอดคลองกับโครงสรางองคกรบริหาร
จัดการศึกษาเสียกอน ซึ่งในปจจุบันโครงสรางทั้งสองยังไมสอดคลองกัน

ขอเสนอประการท่ีสาม  การเปล่ียนโครงสรางแผนงานดานการ
ศกึษาเสียใหม หรือมีการวิเคราะหงานและโครงการเพ่ือทบทวนการจัด
กลุมกจิกรรมใหม  (reclassify) ใหสอดคลองกบัเปาหมายดานตาง ๆ
ใหโครงสรางแผนงานดานการศึกษาสะทอนหลักการและเปาหมายดานการ
กระจายอํ านาจ การลดความไมเทาเทียมกัน การสงเสริมคุณภาพการศึกษา   
การสรางมูลเหตุจูงใจใหมีการพัฒนาเด็กและโรงเรียน นอกเหนือไปจากการ
จัดการศึกษาข้ันพ้ืนฐานใหท่ัวถึง หากจะมีการกํ าหนดโครงสรางแผนงานใหม
โครงสรางแผนงานดานการศึกษาควรมี 5 แผนงาน ดังน้ี
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เปาหมาย โครงสรางแผนงาน

การใหบริการการศึกษาข้ัน
พื้นฐาน  (ภาคบังคับ 12 ป)

I  แผนงานสนับสนุนการศึกษาขัน้พืน้ฐาน

การลดความไมเสมอภาค
และความไมเทาเทียมกันทาง
การศึกษา

II  แผนงานสนับสนุนความเทาเทียม
    กันทางการศึกษา

การจัดการศึกษาอยางมี
คุณภาพ

III แผนงานประกันคุณภาพการศึกษา

การใหแรงจูงใจในการพัฒนา
เด็กและโรงเรียน

IV  แผนงานการปรับปรุงการวิจัยและ
      พัฒนาคุณภาพการศึกษา

การกระจายอํ านาจและ
กระจายการบริหารจัดการ
งบประมาณ

V   แผนงานพัฒนาโครงสรางพื้นฐาน
     ทางการศึกษา (การลงทุนจาก
     สวนกลางและเงินอุดหนุนทองถ่ิน
     เพื่อเพิ่มพูนสมรรถนะของทองถิ่น
     ท่ียังเสียเปรียบ)

หากจะยังไมมีการปรับเปลี่ยนโครงสรางแผนงานใหม การวิเคราะห
งบประมาณภายใตโครงสรางงบประมาณปจจุบันก็ควรคํ านึงถึงการจัด
ประเภทกิจกรรมและกลุมกิจกรรมใหสอดคลองกับเปาหมายหลัก ๆ ของการ
ปฏิรูปการศึกษาตามหลักเกณฑการจัดสรรงบประมาณดังกลาวขางตน
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ระดับของการมีทรัพยากรทางการศึกษา
ขอเสนอประการที่สี่ ไดแก การใหมีการแบงประเภทของสถาน

ศึกษาซึ่งเปนโครงสรางการบริหารการศึกษาระดับยอยท่ีสุดเพื่อหาลักษณะ
ของเขตพ้ืนท่ีการศึกษาคือ แบงตาม ระดับของการมีทรัพยากรทางการ
ศึกษาที่แตกตางกัน กับ ระดับของผลการปฏิบัติงานทางการศึกษา

ระดบัของการมทีรัพยากรทางการศกึษา (Resource  endowment)
แบงเปน 7 ระดับ ไดแก

1.  เขตพ้ืนท่ีทางการศึกษาท่ีมีทรัพยากรทางการศึกษาระดับดีเย่ียม
2.  เขตพ้ืนท่ีทางการศึกษาท่ีมีทรัพยากรทางการศึกษาระดับดีมาก
3.  เขตพ้ืนท่ีทางการศึกษาท่ีมีทรัพยากรทางการศึกษาระดับดี
4.  เขตพืน้ท่ีทางการศึกษาท่ีมทีรัพยากรทางการศึกษาระดับปานกลาง
5.  เขตพ้ืนท่ีทางการศึกษาท่ีมีทรัพยากรทางการศึกษาระดับต่ํ า
6.  เขตพ้ืนท่ีทางการศึกษาท่ีมีทรัพยากรทางการศึกษาระดับต่ํ ามาก
7.   เขตพืน้ท่ีทางการศึกษาท่ีมทีรัพยากรทางการศึกษาระดับต่ํ ามากที่สุด

การจัดระดับการมีทรัพยากรทางการศึกษาใหใชงบประมาณรายจาย
ท่ีแตละโรงเรียนไดรับจากรัฐดานบริการโครงสรางพื้นฐาน โดยเฉพาะราย
การคากอสรางอาคารการศึกษาระดับพ้ืนฐานและอาชีวศึกษาเปนเกณฑ  ทั้งนี้
การจัดสรรงบประมาณดานน้ีจะอยูในแผนงานพัฒนาโครงสรางพื้นฐานการ
ศึกษา (แผนงานที ่5)
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การพิจารณาจัดระดับใหใชขอมูลจากเอกสารงบประมาณฉบับท่ี 8
(งบประมาณรายจายประจํ าป จํ าแนกเปนรายจังหวัด เลมที่ 6 การกอสราง
อาคารการศึกษา) ขอมูลดานงบประมาณจ ําแนกเปนรายจงัหวัดน้ีจะทํ าใหเห็น
ภาพชัดเจนถึงการท่ีแตละจังหวัดไดรับงบประมาณการกอสรางอาคารการ
ศึกษาไปในแตละปจากกรมตาง ๆ ในกระทรวงศึกษาธิการและกรมการปก
ครอง ตามโครงสรางแผนงานท่ีใชอยูในปจจุบันงบประมาณรายจายดานน้ียัง
คงแยกออกเปนงานและโครงการของกรมตาง ๆ ตอไปเมือ่มกีารรวมส ํานักงาน
คณะกรรมการการประถมศึกษาแหงชาติเขากับกรมสามัญศึกษา งานดํ าเนิน
การประถมศึกษากับงานดํ าเนินการมธัยมศึกษาก็ตองมารวมเปนงานเดียวกัน

ขอมูลระดับจังหวัดดานงบประมาณรายจายในการกอสรางอาคาร
การศึกษาน้ี จะทํ าใหเห็นภาพของการลงทุนจากสวนกลางเกี่ยวกับการพัฒนา
โครงสรางพ้ืนฐานทางการศึกษาวา ในจังหวัดใดไดมีการลงทุนไปแลวมาก
นอยเทาใด และการท่ีแตละจังหวัดหรือพ้ืนท่ีระดับอํ าเภอแตละอํ าเภอ หรือ
กลุมอํ าเภอ หรือแมแตกลุมจังหวัดใกลเคียงกันไดรับการจัดสรรงบ
ประมาณรายจายการกอสรางอาคารการศึกษา (ซึ่งมีสัดสวนสูงในงบ
ประมาณรายจายดานการศึกษา) ไปอยางไร การจดัสรรงบประมาณในสวนน้ี
จงึจะไปเสริมแผนงานสนับสนุนความเทาเทียมกันทางการศึกษาดวย  เพราะ
การเปรียบเทียบพืน้ท่ี ๆ มคีวามแตกตางกันทางเศรษฐกิจและรายไดตอครอบ
ครัวในพื้นท่ีกับการไดรับงบประมาณพัฒนาโครงสรางพื้นฐานการศึกษาซึ่ง
เปนการลงทุนของรัฐจะทํ าใหเห็นภาพของความเหลื่อมลํ้ าที่ชัดเจนระหวาง
การเปนพื้นท่ี ๆ มีระดับการพัฒนาเศรษฐกิจต่ํ ากับการไดรับทรัพยากร
ดานการศึกษาจากรัฐ
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ขอมูลเก่ียวกับงบประมาณรายจายดานการกอสรางอาคารการศึกษา
น้ีมีรายละเอียดในระดับโรงเรียน อํ าเภอ และจังหวัด จึงเปนขอมูลที่มีอยูแลว
เพียงแตจะตองนํ ามาวิเคราะหใหเห็นความสัมพันธระหวางการมีอยูและการ
ไดรับการจดัสรรงบประมาณการกอสรางอาคารการศึกษาเทาน้ัน  ส ําหรับขอมูล
ดานความยากจนระดับอํ าเภอและจังหวัดก็มีอยูแลว ดังน้ัน    จึงสามารถ
เตรียมการไดทันที

หากจะมีการจัดสรรงบประมาณเปนเงินอุดหนุนท่ัวไป (Block
grant) แกการศึกษาโดยส ํานักงบประมาณยกเลกิการควบคุมรายจายดานการกอ
สรางอาคารการศึกษาอยางเขมงวดตามแบบเกา ก็ควรรวมกับสํ านักงานคณะ
กรรมการพฒันาการเศรษฐกิจและสงัคมแหงชาติและกระทรวงศึกษาธิการ ใน
การวางกรอบและหลักเกณฑการจัดสรรงบประมาณรายจ ายด านน้ี     
โดยปรับเปล่ียนโครงสรางแผนงาน (Program Structure) ของงบประมาณ
ดานการศึกษาควบคูไปกับการคํ านึงถึงเปาหมายดานการกระจายอํ านาจ 
การกระจายการบริหารจัดการงบประมาณ     การลดความเสมอภาค และ
ความไมเทาเทียมกันทางการศึกษา  ทั้งนี้ ก็ดวยการพิจารณาระดับของการมี
ทรัพยากรทางการศึกษาเปนเงื่อนไขสํ าคัญของการจัดสรรงบประมาณราย
จายของรัฐดานการพัฒนาโครงสรางพ้ืนฐานทางการศึกษา

ระดับของผลการปฏิบัติงานทางการศึกษา (Performance) แบง
เปน 7 ระดับเชนเดียวกัน ดังน้ี

1.  ผลการปฏิบัติงานระดับดีเย่ียม
2.  ผลการปฏิบัติงานระดับดีมาก
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3.  ผลการปฏิบัติงานระดับดี
4.  ผลการปฏิบัติงานระดับปานกลาง
5.  ผลการปฏิบัติงานระดับต่ํ า
6.  ผลการปฏิบัติงานระดับต่ํ ามาก
7.  ผลการปฏิบัติงานระดับต่ํ าท่ีสุด

เมื่อมีระดับของการมีทรัพยากรทางการศึกษากับระดับของผลการ
ปฏิบัติงานแลวก็จะได Matrix ดังน้ี

แผนภาพท่ี 18
Matrix สํ าหรับการจัดกลุมสถานศึกษา

 จาก Matrix น้ีจะมีสถานศึกษา 49 แบบจากสถานศึกษาท่ีมี
ทรัพยากรทางการศึกษาดีเย่ียม  ผลการปฏิบัติงานดีเย่ียม ไปจนถึงสถาน
ศึกษาท่ีมีทรัพยากรทางการศึกษาระดับต่ํ าท่ีสุด   ผลการปฏิบัติงานระดับต่ํ าท่ี
สุด ทั้งนี้ โดยมีสถานศึกษาท่ีอยูในระดับกลางเชนกัน อยางไรก็ดี อาจจัด

ผล
การ
ปฏิบัติ
งาน

ดีเย่ียม

ต่ํ าท่ีสุด
  ทรัพยากรทางการศึกษา ดีเย่ียม
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สถานศึกษา 49 แบบยอยน้ีเขาเปนกลุมใหญ ๆ ได  ดังน้ัน  ประเภทของกลุม
สถานศึกษาก็จะมีจํ านวนนอยลง

การแบงประเภทสถานศึกษาโดยอาศัยหลักเกณฑ 2 หลักนี้จะท ําใหมี
ขอมูลส ําคัญในการจัดสรรงบประมาณตามแผนงานท่ี 2, 3, 4 และ 5  เพราะ
การจัดสรรงบประมาณตามแผนงานท่ี 1 จะจัดตามคาใชจายรายหัวของเด็กท่ี
อยูในการศึกษาภาคบังคับ

สํ าหรับเขตพ้ืนท่ีการศึกษาน้ัน อาจแบงโดยอาศัยตัวแปร 4 ตัวแปร
คือจํ านวนประชากร (หรือจํ านวนนักเรียนท่ีเรียนอยูจริง) เขตอํ าเภอ จํ านวน
สถานศึกษาและลักษณะภูมิประเทศ การคมนาคมและการส่ือสารก็ได แต
เม่ือไดเขตพ้ืนท่ีการศึกษาแลวตองถือวา เปนเพียงโครงสรางทางการ
บริหารจัดการศึกษาเทานั้น มิไดเปนปจจัยที่จะกอใหเกิดการจัดสรร
งบประมาณไปใหเทา ๆ กันโดยเอาจ ํานวนเขตพ้ืนท่ีการศกึษาหาร
ทรัพยากร (งบประมาณ ครู) ท่ีมอียู  ท้ังน้ีเพราะจะมขีอมลูแสดงใหเห็นวา
ในแตละเขตพ้ืนท่ีการศึกษาแตละเขตมีสถานศึกษาประเภทใด (มีถึง 49
ประเภทยอย แบงตามหลกัเกณฑ 2 ดานคือ ดานระดับการมทีรัพยากรทางการ
ศึกษากับดานระดับผลการปฏิบัติงาน ท้ังน้ีอาจแบงสถานศึกษา 49 ประเภท
ยอยออกเปนกลุมใหญ ๆ ได)

การอาศัยขอมูลดังกลาวน้ีจะทํ าใหไดภาพสํ าหรับการจัดสรรงบ
ประมาณอยางมีประสิทธิภาพ เพราะการใชขอมูลระดับสถานศึกษาอาจ
สัมพันธหรือไมสัมพันธกับภาวะทางเศรษฐกิจสังคมของเขตพื้นท่ีการศึกษา
ก็ได กลาวคือ อาจพบวาในเขตพ้ืนท่ีการศึกษาท่ีเปนอํ าเภอยากจนอาจมี
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สถานศึกษาท่ีมีทรัพยากรทางการศึกษาระดับดีหรือดีมากก็เปนได เชนในเขต
พ้ืนท่ีการศึกษาท่ีอํ าเภอแมสะเรียง จังหวัดแมฮองสอน ซึ่งมีโรงเรียนบริพตัร
ศึกษาต้ังอยู    เพราะโรงเรียนไดรับการสนับสนุนอยางตอเน่ืองจากมลูนิธิจุมภฎ-
พันธทิพย เปนตน

การลดจํ านวนแผนงานในโครงสรางแผนงานดานการศึกษาลงให
เหลือเพียง 5 โครงสรางแผนงานและสอดคลองกับเปาหมายทางการปฏิรูป
การศึกษายอมเปนกรอบสํ าคัญในการจัดสรรงบประมาณ เม่ือมีการแยก
ประเภทสถานศึกษาดังกลาวแลว การจัดสรรงบประมาณใหแกเขตพ้ืนท่ีการ
ศึกษาแตละเขตในรูปของเงินอุดหนุนท่ัวไปก็จะอาศัยขอพิจารณาดานเทคนิค
ไดสํ าหรับรายจายตอหัวของนักเรียนท่ีเรียนการศึกษาภาคบังคับซึ่งนักเรียน
ในทุกสถานศึกษาของทุกเขตพื้นที่การศึกษาจะไดเทากัน แตงบ
ประมาณท่ีแตละเขตพ้ืนท่ีการศกึษาจะไดไมเทากนักค็อื งบประมาณใน
โครงสรางแผนงานท่ี 2, 3, 4 และ 5  กลาวคือ เขตพ้ืนท่ีการศึกษาท่ีมีสถาน
ศึกษาซึ่งมีทรัพยากรทางการศึกษาระดับดี ดีมาก และดีเย่ียม จะไดงบ
ประมาณในโครงสรางแผนงานที ่ 5 (แผนงานพัฒนาโครงสรางพื้นฐานทาง
การศึกษา)  นอยกวา (หรือไมไดเลยในชวงเวลา 2-3 ป) เขตพ้ืนท่ีการศึกษาท่ี
มีสถานศึกษาซ่ึงมีทรัพยากรการศึกษาระดับต่ํ า ต่ํ ามาก และต่ํ าท่ีสุด

เขตพื้นท่ีการศึกษาที่มีสถานศึกษาที่มีผลการปฏิบัติงานดีเยี่ยมและมี
ทรัพยากรทางการศึกษาระดับดีเย่ียม แมจะไดรับงบประมาณจากแผนงานที่
3 และ 4 นอย แตก็จะไดงบประมาณจากแผนงานที ่5 มาก เพราะจะท ําหนา
ท่ีสถานศึกษาตนแบบ
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หากมกีรอบการพจิารณาเชนน้ี การจดัสรรงบประมาณก็จะเปนไปอยางมี
ประสทิธิภาพและประสานขอพจิารณาไดท้ัง 3 ดาน โดยเฉพาะดานการเมอืงก็จะ
มปีญหาของความขดัแยงนอยลง เพราะมีกรอบการพิจารณาที่ชัดเจนม ี ขอมูล
ประกอบ

กรอบการพิจารณาน้ี สอดคลองกับการจัดทํ างบประมาณโดยมีการ
ประมาณการคาใชจายลวงหนา 3 ป เพราะมีโครงสรางแผนงานท่ีสอดคลอง
กับเปาหมายระยะยาว และระยะกลางของการพฒันาและการปฏรูิปการศึกษา

ที่ส ําคัญก็คือ จะไมมีการพิจารณางบประมาณแบบแสดงรายการอีก
ตอไป เน่ืองจากงบประมาณจะมีการแบงออกเปนงบประมาณท่ีเปนงบลงทุน
และงบประมาณท่ีเปนงบปฏิบัติการ ซึ่งจะใหเปนเงินอุดหนุนเปนกอน
(Block grant) มีการจัดสรรไปยังเขตพ้ืนท่ีการศึกษาและเขตพ้ืนท่ีการศึกษา
จะตองจดัสรรไปใหสถานศึกษาแตละแหงตามหลกัเกณฑดังกลาวแลวขางตน

การใชการจัดสรรงบประมาณเพื่อลดความไมเทาเทียมกัน

ขอเสนอประการท่ีหา ไดแก วิธีการจัดสรรงบประมาณดานการ
ศึกษาซ่ึงควรสอดคลองกับเปาหมายของการปฏิรูปการศึกษา เปาหมายตาม
อุดมคติของพระราชบัญญัติการศึกษาแหงชาติ พ.ศ. 2542  เปนแนวทางภาคี
การเงินเพ่ือการศึกษา โดยมุงหาดุลยภาพระหวางหลักความเทาเทียมกัน การ
แกและลดปญหาความไมเทาเทียมกัน การกระจายอํ านาจ คุณภาพและประ
สิทธิภาพ ภายใตกรอบของการเปนภาคี (partnership) ระหวางรัฐ กับชุมชน
เปาหมายน้ีเปนเปาหมายระยะยาว
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ในปจจบัุน รัฐบาลกลางมบีทบาทในการจดัการศึกษามากกวาชมุชน ไม
วาในดานจํ านวนผูศึกษาท่ีอยูในระบบโรงเรียนและสถานศึกษาระดับต่ํ ากวา
ปริญญาตรี หรือดานงบประมาณท่ีรัฐบาลกลางใหในการจัดการศึกษา      ดัง
นั้นจึงจะตองระลึกวา เปาหมายหลาย ๆ ดานดังกลาวขางตนจะตองมีวิธีการ
ในการบรรลุถึงอยางเปนขั้นตอนและโดยมีการกํ าหนดลํ าดับความสํ าคัญ 
ความจํ าเปนเรงดวนของแตละเปาหมาย อีกท้ังจะตองละเวนวิธีการจัด
สรรงบประมาณในทางท่ีจะไปเพ่ิมปญหาท่ีมีอยูแลวใหรุนแรงมากข้ึนอีกดวย

วิธีการจัดสรรงบประมาณแบบเพิ่มขึ้นจากฐานเดิมทีละน อย 
(incremental budgeting) เทากับไปสงเสริมแนวทางการเปล่ียนแปลงคอย
เปนคอยไปโดยกระทบกระเทือนสถานภาพเดิมนอยท่ีสุด วิธีการน้ีขัดแยงกับ
เปาหมายของการปฏิรูปการศึกษา  จึงควรหลีกเลี่ยงหรือจ ํากัดวิธีการน้ีให
นอยท่ีสุด    และในสวนที่มีลักษณะของการเพิ่มขึ้นทีละนอยอยูแลวคือ งบ
เงินเดือน เทาน้ัน

วิธีการท่ีควรนํ ามาใช คือ การผสมผสานระหวางการมีสูตรสรางความ
เทาเทียมกันในระดับโรงเรียนดวยการจดัสรรงบประมาณอยางเทาเทียมกัน    ตอ
หัวนักเรียนในการศึกษาภาคบังคับ แตจะตองเปนจ ํานวนนักเรียนท่ีอยูจริง โดย
พิจารณาปจจัยที่จะชวยลดและแกไขปญหาความไมเทาเทียมกัน เชน ท่ีต้ัง
ของโรงเรียน รายไดของผูปกครอง และนโยบายที่สรางแรงจูงใจ   สูตรน้ีควร
ดํ าเนินการในระยะกลางเปนเวลา 3-5 ป เพื่อหลีกเลี่ยงผลกระทบตอ   โรง
เรียนท่ีมีทรัพยากรการศึกษาดีอยูแลว วิธีการท่ีใชสามารถดํ าเนินการตามขอ
เสนอของ Cresswell  (1999 : 17)   ดังน้ี
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แผนภาพท่ี 19
แนวทางการใหเงินชวยเหลือเพื่อสรางความเทาเทียมกัน

การมเีงนิชวยเหลอืเพือ่สรางความเทาเทียมกัน (equalizing grant) น้ี
จะชวยใหมีการปรับเปล่ียนรายจายดานการศึกษา ซึ่งแตละทองถิ่นมีสวนรวม
ในรายจายดานการศึกษาท้ังหมด และสะทอนถึงความสามารถในการมีราย
ไดเพื่อนํ ามาสนับสนุนการศึกษาของแตละเขตพ้ืนท่ีการศึกษาซึ่งมีฐานะทาง
เศรษฐกิจแตกตางกัน ถาทองถ่ินใดตัดสินใจเพิ่มงบประมาณเพื่อการ
ศึกษาก็จะไดรับเงินอุดหนุนจากจังหวัดโดยพิจารณาจากสัดสวนของจํ านวน
ท่ีงบประมาณตอหัวของทองถ่ินท่ีมมีากกวาเงนิอุดหนุนจากสวนกลาง  สัดสวน
ของเงินชวยเหลือเพื่อสรางความเทาเทียมกันนี ้  ขึน้อยูกับความมัง่ค่ังของเขต
พืน้ท่ีและสดัสวนของนักเรียนดอยโอกาสท่ีมอียูในเขตน้ัน ดังน้ัน เขตพ้ืนท่ีการ

  รายไดจากภาษีทองถ่ิน

เงินชวยเหลือเพื่อสราง
ความเทาเทียมกัน

เงินอุดหนุนจาก
รัฐบาลกลาง

5,000

 4,500

500

5,000

1,500

 3,500

  เขตพื้นที่การศึกษา
  ที่ยากจน

เขตพื้นที่การศึกษา
ที่มั่งคั่ง
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ศึกษาท่ียากจนกวาเขตอ่ืน ๆ และทองถ่ินท่ีมีเด็กยากจนแนนหนาก็จะไดรับ
เงินชวยเหลือน้ีมากกวาเขตท่ีม่ังค่ังกวา

ตัวอยางเชน หากรายจายเพือ่การศึกษาตอหัวตอปเทากับ 10,000 บาท
เงินอุดหนุนจากรัฐบาลกลางเทากับ 5,000 บาท ท่ีเหลืออีก 5,000 บาท น้ัน
หากเขตพ้ืนท่ีการศึกษายากจนจัดหามาไดจากทองถ่ินหัวละ 500 บาท  ก็จะ
ไดเงินชวยเหลือเพื่อสรางความเทาเทียมกัน 4,500 บาท ในขณะที่เขตพื้นที่
การศึกษาท่ีมัง่ค่ังจดัหารายจายเพือ่การศึกษาจากทองถ่ินได 3,500 บาทตอหัว ก็
ไดเงินชวยเหลือ 1,500 บาท

วิธีการน้ีสอดคลองกับขอเสนอประการท่ีสองท่ีใหมีการจัดระดับเขต
พื้นท่ีการศึกษาตามการมทีรัพยากรทางการศึกษาแตมคีวามแตกตางเลก็นอยใน
การคิด   ตามขอเสนอของ Cresswell น้ัน  พิจารณาจากรายจายตอหัวตอปท่ี
แตละทองถ่ินใชรายไดจากทองถ่ินมาสนับสนุนการศึกษา เพ่ือกํ าหนด
จํ านวนเงินชวยเหลือเพ่ือสรางความเทาเทียมกัน โดยถือวา ทองถ่ินมีความ
แตกตางกันทางความมั่งค่ังทางเศรษฐกิจจึงมีรายไดท่ีสามารถนํ ามาใหกับ
การศึกษาตางกัน หรืออาจมีการจัดสรรรายไดเพ่ือการศึกษาเปนสัดสวนท่ี
นอยมากเม่ือเทียบกับกิจการอ่ืน ๆ เนื่องจากใหล ําดับความสํ าคัญแกการ
ศึกษาต่ํ า ทั้งนี้ Cresswell ใหเงินอุดหนุนจากสวนกลางจํ านวนเทากันหมด
แตขอเสนอของรายงานน้ีใหพิจารณาจากระดับการมี (ไดรับ) ทรัพยากรทาง
การศึกษา   ซ่ึงแตละเขตพ้ืนท่ีการศึกษาเคยไดรับจากแหลงตาง ๆ ท้ังจาก
สวนกลางและสวนทองถ่ินตลอดจนจากเอกชนท้ังภายในและตางประเทศ   
เพราะแตละเขตพ้ืนท่ีการศึกษามิไดมีเฉพาะความแตกตางกันดานความม่ังค่ัง   
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แตมีความแตกตางกันทางดานการไดรับทรัพยากรทางการศึกษาดวย  
ความคิดของ Cresswell จึงจะตองมีการปรับเปล่ียน โดยไมใหเงินอุดหนุน
จากสวนกลางเทากันหมดแลวไปปรับเฉพาะสัดสวนระหวางรายไดจากภาษี
ทองถ่ินท่ีนํ ามาใชเพื่อการศึกษากับเงินชวยเหลือเพื่อสรางความเทาเทียมกัน 
แตจะตองอาศัยขอมูลของระดับการมีทรัพยากรทางการศึกษากํ าหนดการ
แบงสรรปนสวนเงินอุดหนุนจากสวนกลางดวย

กลาวคือ เงินชวยเหลือเพื่อสรางความเทาเทียมกันจะตองคิดจาก
สองฐานคือ จากฐานรายไดของทองถ่ินท่ีนํ ามาใชเพ่ือการศึกษาและจากฐาน
ของระดับการมีทรัพยากรทางการศึกษา

เน่ืองจากเปาหมายของการปฏิรูปการศึกษาในระยะยาว เปนเร่ือง
ของการกระจายอํ านาจและการมีสวนรวมของชุมชนแตจะตองอาศัยเวลา 
เพราะมีเงื่อนไขหลายประการนอกเหนือไปจากดานการจดัสรรงบประมาณราย
จายโดยเฉพาะรายไดของทองถ่ิน  ซึง่ปจจบัุนโรงเรียนเทศบาลในเขตกรุงเทพฯ
ซ่ึงเปนเทศบาลขนาดใหญท่ีสุด รอยละ 24 ของรายไดท่ีนํ ามาใชเพื่อการ
ศึกษามาจากภาษีทองถ่ิน  รอยละ 1 มาจากรายไดเบ็ดเตล็ด ในขณะท่ีรอยละ
75 มาจากเงินอุดหนุนจากสวนกลาง ดังน้ันวิธีการจัดสรรงบประมาณท่ีคํ านึง
ถึงเปาหมายระยะยาวจึงตองน ําประเด็นน้ีมาพิจารณาดวย เพราะถาเปา
หมายของการจัดการศึกษาคือ การใหชุมชน  องคกรปกครองทองถ่ิน และ
องคกรประชาชนเขามามีสวนรวมดวยแลว บทบาทของเทศบาลและชุมชน
นอกเขตเทศบาลจะตองมมีากขึน้ อยางนอยเทศบาลเปนฐานท่ีดีอยูแลว  และ
แนวโนมของการเปลีย่นแปลงทางสงัคม เศรษฐกิจในระยะสบิปขางหนาน้ีเปน



177

ไปในทางท่ีจะเกิดความเปนเมืองมากขึ้น  เขตพื้นท่ี ๆ เปนเขตชุมชนหนา
แนนพอท่ีจะเปนเทศบาลไดก็จะมมีากขึน้ ในปจจบัุนเทศบาลท่ัวประเทศ  มีเด็กที่
เรียนอยูในโรงเรียนเทศบาลเพียงรอยละ 6 ของจํ านวนนักเรียน ทั้งหมด
โดยกรุงเทพมหานครมีโรงเรียนเทศบาลมากท่ีสุด 430 โรง

ดังน้ัน  ตอไปเทศบาลก็จะมีบทบาทในการจัดการศึกษามากข้ึน ขอ
สํ าคัญก็คือ ในระยะที่ก ําลังมีการเปลี่ยนแปลงนี้ เทศบาลควรเอาใจใสดาน
บริการการศึกษามากข้ึน  และวางล ําดับความสํ าคัญของการจัดรายไดเพ่ือ
การศึกษาไวสูง แทนท่ีจะใชจายทางดานสาธารณูปโภคอ่ืน ๆ เปนส ําคัญ

ดังน้ัน จงึควรมกีารปรับโครงสรางงบประมาณสวนทองถ่ินหรือเงนิ
อุดหนุนท่ีรัฐบาลใหกับทองถ่ินดวย โดยแบงประเภทงบประมาณดานตาง ๆ
ใหชัดเจน คือ

!  งบลงทุน  จัดสรรใหแตละทองถ่ินตามพ้ืนฐานของ ดัชนีความ
จํ าเปน ซึ่งจัดทํ าจาก Matrix ดัชนีความขัดสนรวมกับดัชนีความ
ขัดสนทางการศึกษา

!  งบลดความแตกตางและความไมเทาเทียมกัน  จัดสรรให
แตละทองถ่ินโดยมีกองทุนเฉพาะซึ่งสามารถนํ าไปสู การจัด
ทรัพยากรทางการศึกษาดานตาง ๆ เพื่อฟนฟูและปรับปรุง   คุณ
ภาพโรงเรียนท่ีดอยโอกาส และมีมาตรการในการระดมทุนเพ่ิม
เติมจากแหลงอ่ืน ๆ มาเพิ่มใหแกกองทุน ซึ่งอาจขอ  สวนแบง
จากการจํ าหนายลอตเตอร่ีท่ีขายไดในเขตพื้นท่ีการศึกษาหรือ
เขตจังหวัดก็ได
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!!!!งบสํ าหรับภารกิจหลักดานการบริหารจัดการ จัดสรร
     งบประมาณใหแกการบริหารจดัการ การประกันคุณภาพ การ    ติด
ตามผลงาน   การพฒันาสงเสริมการเรียนรูของครู    และการวาง
แผน

! งบเงินเดือน สํ าหรับบุคลากรทางการศึกษาตามกรอบของ
ระบบเงินเดือนระดับชาติ  ซึง่อาจมกีารเพิม่เงนิชวยเหลอืครูใน  ทอง
ถ่ินกันดารและเสีย่งอันตรายได

! งบปฏิบัติการ จัดสรรงบประมาณเพื่อการดํ าเนินงานของ โรง
เรียนและการเรียนการสอน ตลอดจนคาใชจายท่ีคิดจาก
จํ านวนนักเรียนท่ีมีอยูจริง เชน คาสาธารณูปโภค คาบํ ารุง
รักษา  เปนตน

การจดัทํ าดัชนีความจ ําเปนของแตละโรงเรียน (A School Index of
Needs) เปนเคร่ืองมอืส ําคัญส ําหรับใชในการวางแผนท่ีควรสงเสริมใหเทศบาล
และพื้นที่นอกเขตเทศบาลทํ าเพื่อพิจารณาระดับของการมีทรัพยากรของเขต
พ้ืนท่ีการศึกษาท่ัวประเทศ  ซ่ึงครอบคลุมเขตเทศบาลตาง ๆ ดวย

การบริหารจัดการงบประมาณ

การบริหารจัดการงบประมาณจะเปนการบริหารจัดการท่ีเนน
กระบวนการจัดทํ างบประมาณในขั้นตอนของการวางแผนและการติดตาม
ประเมินผลงานมากกวาการควบคุมดานปจจัยนํ าเขา ดังน้ัน จึงมีความ      จ ํา
เปนท่ีจะตองเร่ิมตนดวยการวางแผนเชงิกลยุทธ  มกีารจดัล ําดับความส ําคัญ
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เชิงกลยุทธของงบประมาณรายจายทางการศึกษา มีการดํ าเนินการบริหารจัด
การงบประมาณตามหลักของงบประมาณแบบแผนงาน มีการติดตาม
ประเมินผลส ําเร็จของแผนงาน และความสามารถในการบรรลุเปาหมายของ
แผนงานแทนการควบคุมการเบิกจายงบประมาณ

อยางไรก็ดี การลดการควบคุมลงหมายถึงการเพิม่ความโปรงใสและ
ความรับผดิชอบในการใชจายงบประมาณใหเปนไปอยางสุจริต และคํ านึงถึง
ประโยชนสูงสุดในการใชจายดวย

เพื่อใหการบริหารจัดการงบประมาณเปนไปตามเปาหมายใหม
ขอเสนอแนะประการท่ีหก จึงไดแก การใหความสํ าคัญอยางจริงจังตอการ
จัดทํ าแผนกลยุทธและมีการเชื่อมโยงแผนกลยุทธกับเปาหมายและการใชจาย
งบประมาณเปนกอน โดยมกีารจดัทํ างบประมาณรายจายลวงหนาระยะกลาง
เนนความสํ าคัญและมีการปฏิบัติอยางจริงจังในดานการติดตามและประเมิน
ผลส ําเร็จของแผนงาน เรียกวาเปนการก ํากับที่ขั้นตอนแรกและขั้นตอน
สุดทายของกระบวนการบริหารจัดการงบประมาณ โดยใช    งบ
ประมาณแบบแผนงานท่ียืดหยุนไดตามความเหมาะสมเปนกระบวนการที่ขึ้น
ตอข้ันตอนแรกและข้ันตอนสุดทาย

การจัดระบบขอมูลเพื่อประกอบการจัดสรรและการบริหาร 
จัดการงบประมาณ

การจัดสรรและการบริหารจัดการงบประมาณตามแบบท่ีเสนอใน
รายงานน้ีจะตองมีระบบการจัดเก็บ ประมวล และวิเคราะหขอมูลเพื่อการ
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วางแผนเชิงกลยุทธ  โดยเฉพาะอยางยิ่งการใชขอมูลเพื่อหากระสวนและแนว
โนมในการคาดการณลวงหนา (Forecasting) การสรางภาพของความนาจะเปน
ไปได (Scenarios) การวางยุทธศาสตรจัดลํ าดับความสํ าคัญทางยุทธศาสตร
การวางแผนเชิงกลยุทธ ตลอดจนการอาศัยขอมูลสถิติจัดทํ าตัวบงชี้
(Indicators) ดัชนี (Index) และดัชนีรวม (Composite Index) จงึมคีวามจ ําเปน
จะตองมีหนวยงานที่มีกลุมงานทํ าหนาท่ีโดยตรงดานน้ี ซึ่งเนนการจัดเก็บ
ประมวล และวิเคราะหขอมูลเพ่ือวางแผนทางการศึกษา ที่ส ําคัญคือ จะตองมี
การศึกษาฝกอบรมดานวิธีคิดหากระสวน (patterns) จากการประสานดัชนี
ตาง ๆ และการทํ าการคาดการณหาแนวโนมและการสรางภาพของความนาเปน
ไปได

ขอเสนอประการท่ีเจ็ด  จึงไดแก  การปรับเปล่ียนวิธีการคิดของผูมี
สวนเก่ียวของทุก ๆ สวนท้ังฝายการเมือง ภาครัฐ เอกชน และประชาสังคม
เพ่ือกอใหเกิดการเคล่ือนตัวของหลาย ๆ สวน  ซึ่งในระยะเริ่มแรกนี้ แนวทางท่ี
เหมาะสมที่สุดไดแกการรวมกันรบัผดิชอบในการจดัเก็บ ประมวล และวิเคราะห
ขอมลูดานการศึกษาใหเปนไปในทิศทางท่ีเอ้ืออํ านวยตอการเตรียมการจัดสรร
งบประมาณท่ีไดรับมาเปนเงินกอนโดยมีขอมูลทุกระดับโดยเฉพาะระดับ
โรงเรียน ใหสอดคลองกับหลกัเกณฑและวิธกีารจดัสรรงบประมาณเพื่อบรรลุเปา
หมายหลักของการปฏิรูปการศึกษาอยางเรงดวน ทั้งนี้ โดยเนนความพรอมใน
การใชขอมูลเพื่อปฏิบัติการตามขอเสนอหกประการขางตนใหไดผลสํ าเร็จสูง
สุด

สรุปขอเสนอแนะ
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สรุปขอเสนอแนะ

การกํ าหนดบทบาทหนาท่ีของ
คณะกรรมการการ ศึกษา  
ศาสนา และวัฒนธรรมเขตพื้น
ท่ีการศึกษา กับคณะกรรมการ
โรงเรียนและผูบริหารโรงเรียน
ใหชัดเจน

ควรมีตัวแบบความสัมพันธท่ีหลากหลาย
ใหสอดคลองกับลักษณะของเขตพื้นท่ีการ
ศึกษา โดยพิจารณาจากดัชนีความขัดสน
ดัชนีความจํ าเปน (Index of Needs) ซึ่ง
จัดทํ าจาก Matrix  ท่ีอาศัยขอมูลจากดัชนี
ความขัดสนกับขอมูลอ่ืน ๆ ในระดับสถาน
ศึกษา

การเช่ือมโยงนโยบาย  แผน
และงบประมาณเพื่อใหบรรลุ
เป าหมายของแผนพัฒนาฯ 
และแผนการศึกษาแหงชาติ

การจัดทํ าลํ าดับความสํ าคัญเชิงกลยุทธ
ของงบประมาณรายจายทางการศึกษา 
โดยอาศัยความมุ งหมายและหลักการ  
สิทธิและหนาท่ีทางการศึกษา แนวการจัด
การศึกษา  การกระจายอํ านาจการบริหาร
และจัดการศึกษา มาตรฐาน และการ
ประกันคุณภาพการศึกษา  การระดม
ทรัพยากรและการลงทุนเพื่อการศึกษา 
ความสํ าคัญของเทคโนโลยีเพ่ือการศึกษา

การเปลี่ยนแปลงเพื่อใหการ
ปฏิบัติตามแผนเปนไปได  การ
แกไขการเหลื่อมกันระหวาง

การปรับเปล่ียนโครงสรางแผนงานดานการ
ศึกษาเสียใหมใหมี 5 แผนงาน  โดยเช่ือม
โยงกับเปาหมาย 5 ดาน
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โครงสร างองคกรบริหารจัด
การศึกษาท่ีมีขึ้ นใหม ตาม   
พระราชบัญญัติการศึกษาแหง
ชาติกับโครงสรางแผนงานการ
ศึกษาของงบประมาณ

การปรับปรุงแนวทางและ   
กลยุทธในการใชงบประมาณที่
มุงเนนผลงาน

การปฏิรูปการจัดทํ างบประมาณท่ีสํ านัก  
งบประมาณดํ าเนินการอยู
!  กํ าหนดและวางรูปแบบการใชจายเงิน
    งบประมาณท่ีคลองตัวและตอบสนอง
     ตอความตองการของแผนงาน
!  การจัดการแผนงานท่ียืดหยุน สามารถ
    ปรับใหเขากับสภาพแวดลอมท่ีเปล่ียน
     ไปของแผนงาน
 !  ลดข้ันตอนในการขออนุมัติเบิกจาย

การปรับเปลี่ยนแนวทางและ
กล ยุ ท ธ  ใ น ก า ร จั ด ส ร ร งบ
ประมาณเพ่ือการศึกษา

!  การจัดสรรงบประมาณในรูปของเงิน
     งบประมาณเปนกอน (Single Budget
     Allocation) สํ าหรับแตละแผนงาน
 !  ใหความแนนอนทางการเงิน (Stable
     Financial Environment) เพ่ือการ
     ศึกษา โดยมีการจัดทํ างบประมาณราย
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     จายลวงหนา
 !  ติดตาม-ประเมินผลสํ าเร็จของแผนงาน
     และความสามารถในการบรรลเุปาหมาย
     ของแผนงานแทนการควบคุม ติดตาม
     ผลงาน  และการเบิกจายงบประมาณ

การกํ าหนดแนวทางและกลยุทธ
ในการใชจาย งบประมาณเปน
กอนใหไดผลตามเปาหมาย

!  การกํ าหนดกรอบการจดัสรรงบประมาณ
    โดยใช Matrix ความขัดสนรวม-ความ
    ขัดสนทางการศึกษา Matrix ระดับของ
    การมทีรัพยากรทางการศึกษา-ระดับของ  
    ผลการปฏิ บั ติงานเพื่ อพิจารณางบ  
   ประมาณรายจายท่ีแตละเขตพ้ืนท่ีการ
   ศึกษาพึงไดรับตามแผนงาน 5 แผนงาน
!  การใชกรอบดังกลาวขางตนจัดสรร
    งบประมาณรายจายลวงหนา 3 ป
    และใหมีการจัดลํ าดับความสํ าคัญใหม 
    ใหเขากับสภาพแวดลอมท่ีเปลี่ยนไป  
    ของแผนงานและจากการเรียนรู
    ประสบการณได
! การใหมีการผนึกรวมบริการทางการ
     ศึกษาบางประเภทเขาดวยกันได ใหมี
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     การรวมมือระหวางเขตพื้นท่ีการศึกษา 
     ในกิจกรรมบางอยางได
!  การสงเสริมการเก็บขอมูลและการ
     ศึกษาวิจัยเพ่ือใชประโยชนในการปรับ
     ปรุงงานและติดตามผลสํ าเร็จของ
     แผนงาน ตลอดจนการติดตามแนวทาง
     ตาง  ๆ  ในการผนึกกํ าลัง  และการรวม
     มือกันในกิจกรรมตาง ๆ

การจัดระบบการจัดสรรและ
บริหารจัดการงบประมาณเพื่อ
การศึกษา โดยอาศัยหลักการ
ประสานความเทาเทียมกัน
แนวราบ (สภาพเหมือนกันได
เทากัน) กับความเทาเทียมกัน
ทางแนวด่ิง (ตามความจํ าเปน
คือ สภาพตางกัน    ไดรับงบ
ประมาณตางกัน)

ระบบการจัดสรรงบประมาณภายใตโครง
สรางแผนงานใหม แบงงบประมาณเปน 5
ประเภท คือ
1. !งบลงทุน   (แนวด่ิง)   จัดสรรใหแต
ละเขตพื้นที่การศึกษาตามพื้นฐานของ
ดัชนีความจํ าเปน (Index of Needs)
ซึ่งจัดทํ าจาก Matrix ดัชนีความขัดสน
รวมกับดัชนีความขัดสนทางการศึกษา
และเทียบเคียงกับระดับการไดรับงบลง
ทุนดานการศึกษารายจังหวัด ท้ังน้ีโดย
พิจารณาจากงบลงทุนดานการศึกษา
ร ายจั ง ห วั ดย  อนหลั ง ต้ั ง แต  ป  ง บ
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ประมาณ 2539 (ดูรายละเอียดในภาค
ผนวกตาราง ข.1-ข.2)    ดังน้ัน จะได
ระดับของการไดรับงบลงทุนดานการ
ศึกษาในแงของสัดสวนท่ีแตละจังหวัด
ไดรับจากงบประมาณรายจายดานการ
ลงทุนในแตละปงบประมาณพรอมกับ
อัตราสวนท่ีไดเพ่ิม/ลดในแตละปดวย

2. งบลดความแตกตางและความไม
    เทาเทียมกัน จัดสรรใหแตละเขต
     พื้นท่ีการศึกษาโดยต้ังกองทุนสํ าหรับ 
     การน้ีโดยเฉพาะ (แนวด่ิง)

3. งบภารกิจหลัก แบงออกไดเปนคาใช
จายดานตาง ๆ ดังน้ี
3.1 คาใชจายรายหัวตามแผนงานสนับสนุน
การศึกษาขัน้พืน้ฐาน (แนวราบ)

3.2 คาใชจายรายหัวท่ีคิดอัตราเพ่ิมมาก
กวาปกติ เพราะความแตกตางของ
นักเรียนเชน การมีความบกพรอง
ดานการเรียนรู พิการ หรือมีปญญา
เลิศ (แนวด่ิง) ซ่ึงข้ึนอยูวาแตละโรง
เรียนมีจํ านวนเด็กเหลาน้ีอยูเทาใด 
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และจัดสรรงบตอหัวใหรวมไปกับงบ
ตาม 3.1

   3.3  คาใชจายเพ่ือประกันคุณภาพการ
          ศึกษา  (แนวราบ)

3.4  คาใชจายเพื่อการวิจัยและพัฒนา
คุณภาพการศึกษา (แนวราบ)

3.5 ! คาใชจายเพื่อเพิ่มพูนสมรรถนะ
ของทองถ่ินท่ียังเสยีเปรียบ (ทองถ่ินท่ี
มีดัชนีความขัดสนรวมสูงและมีราย
ไดทองถ่ินนอย-มีขอจ ํากัดในการเพ่ิม
พนูรายไดทองถ่ิน) (แนวด่ิง)

4.  งบเงินเดือน  ไดแก คาใชจายสํ าหรับ
      เงนิเดือนครู ซึง่รวมถึงเงนิชวยเหลอืครู
ในทองถ่ินกันดารและเส่ียงอันตราย

     (แนวราบผสมแนวด่ิงแตเปนสวนนอย)
5. งบปฏิบัติการ  ไดแก คาใชจายในการ
     ดํ าเนินงานประจ ําวัน คาวัสดุ ครุภัณฑ
     คาซ้ือตํ าราเรียน   คาบํ ารุงรักษา
     คาสาธารณูปโภค  (แนวราบ)
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การบริหารจัดการงบประมาณ
 !  การกํ าหนดยุทธศาสตร 2
     ระดับ
      !    กระทรวง
      !  เขตพ้ืนท่ีการศึกษา

ระดบักระทรวง เนนเปาหมายและนโยบาย
 !  จัดทํ าพันธกิจขององคกรหลัก 4 องคกร
     ใหกระชับและชัดเจน
 !  จัดทํ าเปาหมายระยะสั้นและระยะยาว
     และวัตถุประสงคขององคกรหลัก 4
     องคกรในการท่ีจะบรรลพุนัธกิจ โดยมุง
      เนนประเด็นหลกัของผลลพัธท่ีตองการ
 ! กํ าหนดยุทธศาสตร แผนงานและ
     กิจกรรมของแตละองคกรที่ตองกระทํ า 
     เพ่ือบรรลุเปาหมาย
ระดบัเขตพ้ืนท่ีการศกึษา    เนนการเชือ่ม
โยงเปาหมายกับผลลพัธท่ีตองการโดยอาศัย
กระบวนการงบประมาณแบบมุงเนนผลงาน

ขั้นตอนในกระบวนการจัดทํ า
และบริหารจัดการงบประมาณ
แบบมุงเนนผลงาน
!  ข้ันตอนการเตรียมการ
และจัดทํ าขอมูลเพื่อสรุป
ลักษณะเดนของแตละเขต
พ้ืนท่ีการศึกษา

! ข้ันตอนท่ี 1 : เขตพ้ืนท่ีการศึกษากํ าหนด
แบบขอมลูท่ีใหสถานศึกษาจดัทํ า

! ข้ันตอนท่ี 2  :  สถานศึกษาในแตละเขต
   จดัทํ าขอมลูและเสนอขอมลูประกอบการ
   พิจารณางบประมาณประจํ าปสงให  
   สํ านักงานการศึกษา ศาสนา และ
   วัฒนธรรมเขตพ้ืนท่ีการศึกษา ดังน้ี
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    !   จํ านวนนักเรียนท่ีมีอยูจริง
    !      จํ านวนนักเรียนท่ีมีความจํ าเปน

      พิเศษทางการเรียนรู
!     จํ านวนครูและบุคลากร
!     รายไดของผูปกครอง
!     การสนับสนุนดานการเงินและท่ี
      มิใชตัวเงินที่ไดรับจากชุมชน หรือ
     จากภายนอกในปท่ีผานมา และ
     ท่ีคาดวาจะไดรับใน 1-3 ปขางหนา
!   รายจายท่ีคาดวาจะเกิดข้ึนตามแผน
    งานใน 3 ปขางหนา

! ขั้นตอนท่ี 3  :  เขตพื้นท่ีการศึกษาตรวจ
    สอบความถูกตองและความสมบูรณ 
    ของขอมูลท่ีสถานศึกษาสงมา

!! ข้ันตอนท่ี 4 : เขตพ้ืนท่ีการศึกษา
   นํ ากรอบการพิจารณาแบงประเภทของ 
   สถานศึกษามาใชในการแบงระดับการมี 
   ทรัพยากรทางการศึกษาและระดับของ 
   ผลการปฏิบัติงานทางการศึกษาเพื่อ 
   สรุปหาลักษณะของเขตพื้นท่ีการศึกษา 
   ของแตละเขต
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ขั้นตอนท่ี 5 :  เขตพื้นท่ีการศึกษาแตละ
เขตสรุปลักษณะของเขตพื้นที่การศึกษาสง
ตรงไปยังสภาการศึกษา ศาสนา และวัฒน
ธรรมแหงชาติ

!! ข้ันตอนการจัดทํ างบ
ประมาณ

!

!

!

!แบงการจัดทํ างบประมาณเปนสองสวนคือ
!!!!  สวนท่ีเก่ียวกับงบประมาณของ
!        องคกรหลัก 4 องคกร
!!  สวนท่ีเก่ียวกับงบประมาณของ

!        เขตพ้ืนท่ีการศึกษา

!! การบริหารจัดการงบ
ประมาณท่ีเปนเงินกอน

!สวนท่ีเก่ียวกับงบประมาณของ 4 องคกร หลกั
!  !  จัดเปนเงินกอน โดยแตละองคกร
!        เปนผูดํ าเนินการจัดทํ างบประมาณ
!   แบบมุงเนนผลงาน

!

!

!! ระยะสัน้และระยะกลาง
(งบประมาณ 2544-2545
และ 2546-2547)

!สวนท่ีเก่ียวกับงบประมาณของเขตพ้ืนท่ี
การศึกษา
!! จดัเปนเงนิกอนผาน 3 องคกรหลกั
     โดยใหสภาการศึกษา ศาสนาและวัฒน-
     ธรรมแหงชาติ รับผดิชอบในการกํ าหนด
     กรอบการจดัสรรงบประมาณและสตูร
     การจดัสรรคาใชจายตอหัวส ําหรับ
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     นักเรียน  ท้ังน้ี  ใหจดัทํ างบประมาณให
! สอดคลองกับนโยบาย  แผน และมาตร
! ฐานการศึกษาของชาติ  นโยบายและ
! แผนดานศาสนา ศิลปะ และวัฒนธรรม

!! ระยะยาว (งบประมาณ
2548 เปนตนไป)

!! จัดเปนเงินกอน โดยไมตองผานองคกร
!     หลักในสวนกลาง แตสงตรงไปยังเขต
!      พ้ืนท่ีการศึกษา

!! การกํ าหนดใหมกีารจดัทํ า
งบประมาณแบบมุงเนน  ผล
งาน
!  ระยะสัน้และระยะกลาง
     (งบประมาณ 2544 –
     2545 และ 2546-2547)

 !   องคกรหลัก 4 องคกร รวมกับสํ านักงบ
      ประมาณจัดทํ างบประมาณแบบมุง 
      เนนผลงานรวมกับเขตพื้นท่ีการศึกษา 
      ทุกเขต

!!!!!!  ระยะยาว (งบประมาณ
          2548  เปนตนไป)

! เ ขตพื้ น ท่ี ก า ร ศึ กษาทุ ก เ ขตจั ด ทํ  า  
   งบประมาณแบบมุ ง เน นผลงานเอง  

ขัน้ตอนการบริหารการจดัทํ างบ
ประมาณแบบมุงเนนผลงาน

  ! การไดรับงบประมาณ

!!!ข้ันตอนท่ี 1 : ระบุ กํ าหนด และรายงาน
    ผลผลิต (บริการทางการศึกษา) ท่ีให
    บริการขององคกร 4 องคกรและเขต
    พื้นท่ีการศึกษา (ซึ่งมีรายละเอียดใน
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   ! กระบวนการบริหารจดัการ
  ! การติดตาม-ประเมนิผล

    ระดับสถานศึกษา)

!!! ข้ันตอนท่ี 2 :  แสดงผลการเชื่อมโยงผล
     ผลิตของหนวยงานปฏิบัติ กับผลลัพธ
     (ผลที่ตามมาและผลกระทบ)

!! ข้ันตอนท่ี 3 : เชือ่มโยงผลลพัธกับแผน
     เชงิกลยุทธ  พันธกิจ และเปาหมายเชิง
    นโยบายของแตละหนวยงานและเขต 
     พืน้ท่ีการศึกษา (มรีายละเอียดในระดับ
     สถานศึกษา)

จากขอเสนอแนะขางตนน้ี  สรุปไดวา ระบบการจัดสรรและการ
บริหารจัดการงบประมาณเพ่ือการศึกษาจะเปล่ียนไป     โดยมีน้ํ าหนักอยูท่ีแต
ละขั้นตอนและกระบวนการต้ังแตขั้นตอนของการกํ าหนดยุทธศาสตรตามเปา
หมายและวัตถุประสงค การคาดการณงบประมาณท่ีจะตองใชจายระยะกลาง
(ลวงหนา 3 ป) การบริหารจัดการซ่ึงจะเนนการควบคุมรายละเอียดใหนอยลง
โดยใชการควบคุมผลผลิต  และผลลัพธแทนการติดตามและประเมินผล

ข้ันตอนและกระบวนการใชจายงบประมาณตามกิจกรรมตาง ๆ เปน
ข้ันตอนและกระบวนการตรงกลาง จะมีการปฏิบัติไดผลมากนอยเพียงใดน้ัน
ข้ึนอยูกับข้ันตอนและกระบวนการแรกเร่ิมและสุดทายดวย  ซึ่งทั้งสองขั้นตอน
และกระบวนการน้ีเทาท่ีผานมายังไดรับการเอาใจใสนอยมาก  เปนจุดออน
ของระบบงบประมาณไทย หากจะมีการใชจายงบประมาณเพ่ือการศึกษาให
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ไดผลตามเปาหมายและวัตถุประสงคก็จะตองมีการปรับเปลี่ยนแนวคิดและ
วิธีการปฏิบัติหลายจุด ดังไดกลาวมาแลว โดยเฉพาะอยางย่ิง จะตองรีบจดัการ
ปรับเปล่ียนโครงสรางแผนงานของงบประมาณดานการศึกษาทันที และจะตอง
มีแนวคิด-แนวทางและกรอบการจัดสรรงบประมาณเพื่อการศึกษาเสียใหม  
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ภาคผนวก

ภาคผนวก   ก ขอมูลดัชนีตาง ๆ  ท่ีใชในการคํ านวณคาดัชนีความขัด
สนรวม และ Matrix  ความสัมพันธระหวางดัชนีความขัด
สนรวมกับความขัดสนทางการศึกษารายจังหวัด

ภาคผนวก   ข ขอมูลงบลงทุนดานการศึกษา  (การกอสรางอาคารการ
ศึกษา)  รายจังหวัด ระหวางปงบประมาณ 2539 - 2543
และตารางแสดงการจ ําแนกกลุมจงัหวัด โดยอาศัยความ
สมัพนัธระหวางดัชนีความขดัสนรวม   ความขัดสนทางการ
ศึกษาและการไดรับทรัพยากรทางการศึกษาโดยเฉพาะ
งบลงทุนกอสรางอาคาร  เฉลี่ย 5 ป (ป 2539 - 2543)

ภาคผนวก   ค แผนภาพแสดงการจ ําแนกกลุมจังหวัดโดยอาศัยความ
สัมพันธระหวางดชันคีวามขัดสนรวม   ความขัดสนทางการ
ศึกษา   และการไดรับทรัพยากรทางการศึกษา  โดยเฉพาะ
งบลงทุนกอสรางอาคารเฉล่ีย 5 ป (ป 2539 - 2543)
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