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คํานํา 

 
 รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 (มาตรา 43) บัญญัติวาคนไทยทุกคนมสิีทธเิทา
เทียมกันที่จะไดรับการศึกษาขั้นพื้นฐานอยางนอย 12 ป ที่มีคุณภาพโดยไมเสียคาใชจาย 
พระราชบัญญัติการศึกษาแหงชาติ พ.ศ.2542 ที่ออกตามมา มาตรา 60 (1) กําหนดใหรัฐมีหนาที่
อุดหนุนคาใชจายรายหัวสําหรับการศึกษาภาคบังคับและการศึกษาขั้นพื้นฐาน 12 ป ที่จัดโดย
สถานศึกษาของรัฐและเอกชน 
 งานวิ จัยซึ่ งจัดทํา ข้ึนจากการสนับสนุนของธนาคารโลกประเมินวาจําเปนตองเพิ่ม
งบดําเนินการสําหรับจัดการศึกษาขึ้นเปนจํานวนมาก เพื่อจัดการศึกษาขั้นพื้นฐานที่มีคุณภาพและไม
เสียคาใชจายสําหรับเด็กทุกคนที่อยูในวัยเรียนที่เขาเรียนในโรงเรียนรัฐดังที่ระบุไวในพระราชบัญญัติ
การศึกษา แนวโนมของการเพิ่มข้ึนของงบประมาณสําหรับจัดการศึกษาทําใหเกิดคําถามเกี่ยวกับ
ประสิทธิภาพของการใชงบประมาณของรัฐเพื่อการศึกษา  
 องคประกอบที่หนึ่งของโครงการความรวมมือเพื่อพัฒนาประเทศทางดานการศึกษา (Country 
Development Partnership Program in Education Component 1) สนับสนุนการปฏิรูปการเงินของ
รัฐบาลในรูปขององคประกอบยอยสององคประกอบ องคประกอบยอยแรกของโครงการเนนที่การ
วิเคราะหประสิทธิภาพของการใชจายเพื่อการศึกษาของรัฐในประเทศไทย องคประกอบยอยนี้ไดทํา
การวิเคราะหระบบการศึกษาขั้นพื้นฐานของประเทศไทยอยางละเอียด โดยเนนในแงของความ
พอเพียง ความเทาเทียม ขอสรุปเกี่ยวกับความพอเพียง ความเทาเทียม และประสิทธิภาพนี้เปนฐาน
สําหรับการวิเคราะหตอในองคประกอบยอยที่สองที่เกี่ยวกับการจัดสรรงบประมาณสําหรับโรงเรียน 
องคประกอบยอยที่สองเนนที่การออกแบบสูตรสําหรับใหรัฐบาลจัดสรรงบประมาณใหโรงเรียนใน
ทองถิ่นและเขตพื้นที่การศึกษา สูตรการจัดสรรงบประมาณที่พัฒนาขึ้นออกแบบเพื่อเพิ่มประสิทธิภาพ 
และเพื่อทําใหเกิดการจัดสรรงบประมาณของรัฐสําหรับจัดการศึกษาที่เทาเทียมมากขึ้น 
 รายงานระยะสุดทายขององคประกอบยอยแตละองคประกอบจัดทําแยกกัน รายงานฉบับนี้
เปนขององคประกอบยอยที่หนึ่งหรือเปนฉบับแรกของรายงานในโครงการทั้งหมด ในรายงานฉบับนี้
คณะนักวิจัยไดจัดทําบทสรุปสําหรับผูบริหารซึ่งเปนขอคนพบจากงานวิจัยสําหรับผูอานทั่วไปและผูมี
หนาที่วางนโยบาย โดยบทสรุปสําหรับผูบริหารจะไมลงลึกไปในเรื่องเฉพาะทางเทากับรายงานฉบับ
เต็มซ่ึงเปนเรื่องเกี่ยวกับการวิเคราะหทางเศรษฐศาสตรและวิเคราะหทางสถิติมากกวา เพื่อใหผูอาน
ทั่วไปเขาใจไดงาย นักวิจัยไดแสดงกรอบแนวคิดที่ใชวิเคราะหในรายงานนี้เอาไวในบทนํา 



 รายงานฉบับนี้เนนที่คําถามงานวิจัย 6 คําถาม คําถามแรก มีวัตถุประสงคเพื่อประมาณการถงึ
ทรัพยากรทั้งหมดในภาคการศึกษาของประเทศไทย คําถามที่สองและที่สาม ศึกษาถึงบทบาทของ
ภาครัฐและเอกชนในการมีสวนรวมในระบบการศึกษา คําถามที่ส่ี ศึกษาภาพโดยรวมและประเมินผล
ของระบบการศึกษาในแงของคุณภาพ ประสิทธิภาพและความเทาเทียม คําถามที่หา ศึกษาถึง
หลักฐานเชิงประจักษในแงของความสําคัญของทรัพยากรของโรงเรียนในการยกระดับการไดรับ
การศึกษาของนักเรียน ซ่ึงเรื่องนี้เปนขอถกเถียงเชิงนโยบายอยางมากวาการใชจายของภาครัฐเพื่อ
การศึกษามีประสิทธิภาพเพียงพอหรือไมที่จะพัฒนาคุณภาพมาตรฐานตามที่รัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2540 
ตองการใหเปน ดานสุดทายเกี่ยวกับการใชจายเพื่อการศึกษาที่กระจายไปในกลุมประชากรตางๆ 
กลาวโดยสรุปรายงานฉบับนี้เนนที่ระดับและการกระจายงบประมาณทางการศึกษาของรฐัโดยประเมนิ
ในแงของความเพียงพอ ความมีประสิทธิภาพ และความเทาเทียม 
 สํานักงานฯหวังเปนอยางยิ่งวาหนวยงานและบุคคลผูมีหนาที่เกี่ยวของทุกฝายจะไดนําสาระ
จากเอกสารนี้ไปใชใหเปนประโยชนเพื่อพัฒนาการศึกษาของประเทศตอไป 
 
 
 

       (นายอํารุง     จันทวานิช) 
       เลขาธิการสภาการศึกษา 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 



 
     สารบัญ 
            
การใชจายดานการศึกษามีความเพียงพอหรือไม ? 

 
การใชจายดานการศึกษากอใหเกิดผลลัพธตามที่ตองการหรือไม ? 

 
บทสรุป 
 
ขอเสนอแนะเชิงนโยบาย 
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บทสรุปผูบริหาร 
 

1. การปฏิรูปการศึกษาของไทยตั้งแตป 2542 เปนตนมา มีการดําเนินการไปพรอมๆกันใน
หลายดาน ต้ังแตการเปลี่ยนแปลงโครงสรางของหนวยงานที่รับผิดชอบดานการศกึษา การ
กระจายอํานาจการจัดการใหแกทองถิ่น และการใชระบบงบประมาณแบบมุงเนนผลงาน  
เปาหมายหลักขอหนึ่งของการปฏิรูปการศึกษาคือ การเพิ่มประสิทธิภาพการใชทรัพยากร
ดานการศึกษา เพื่อใหการศึกษาระดับข้ันพื้นฐานมีความทั่วถึงและมีคุณภาพ  เครื่องมือที่
ใชเพื่อบรรลุเปาหมายดังกลาวอันหนึ่งคือ การเปลี่ยนแปลงบทบาทของรัฐ จากเดิมที่เปน
ผูผลิตหรือผูจัดใหมีบริการทางการศึกษาใหกลายเปนผูอุดหนุนดานการเงินหรือผูซื้อ
บริการเปนหลัก ซึ่งอาจชวยลดบทบาทของรัฐในฐานะผูใหบริการลงไดในระดับหนึ่ง  การ
ขับเคลื่อนดังกลาวจําเปนตองมีการชี้นําที่ชัดเจนจากภาครัฐ  เหตุผลในการดําเนินการ 
ลําดับความสําคัญของงานที่เปนหนาที่หลักของรัฐ 

2. การกําหนดบทบาทของภาครัฐดานการศึกษาที่เหมาะสมมีความสําคัญ เนื่องจาก       
การดําเนินการดังกลาวนั้นมีความเสี่ยง และขณะเดียวกันรัฐมีความชอบธรรมที่จะ
ดําเนินการเชนกัน   ความเสี่ยงนี้ เกิดจากการที่ภาครัฐมักใชทรัพยากรอยางขาด
ประสิทธิภาพ เนื่องจากไมตองรับผิดชอบตอผลที่เกิดขึ้น  ในขณะเดียวกัน ภาครัฐมี
ความชอบธรรมในการจัดสรรทรัพยากรของสังคมใหกับภาคการศึกษา เพื่อใหเกิดความ
เหมาะสม (ซึ่งจะไมสามารถเกิดขึ้นได หากปลอยใหกลไกราคาทํางานแตเพียงลําพัง) อีก
ทั้งตองดําเนินการเพื่อแกปญหาความเปนธรรมในสังคม ชวยเหลือผูดอยโอกาส และ
พัฒนาระบบการศึกษาไปสูเปาหมายที่เปนที่ตองการของสังคมโดยรวม 

3. ดวยเหตุผลดังกลาว การตรวจสอบบทบาทของรัฐในฐานะผูใหบริการสาธารณะดาน
การศึกษาจึงมีความจําเปน  รวมถึงการวิเคราะหเพื่อการกําหนดขอบเขตงานที่เหมาะสม 
และทางเลือกทางนโยบายที่เปนไปไดในบริบทตางๆ    ภายใตกระบวนการการปฏิรูป
การศึกษาที่ดําเนินการอยูนี้  ภาครัฐจําเปนตองทราบถึงปญหาที่ดํารงอยูและปญหาที่อาจ
เกิดขึ้นไดในอนาคตเพื่อใหการปฏิรูปการศึกษาสามารถขับเคลื่อนไปในทิศทางที่ถูกตอง 
และดวยมาตรการที่เหมาะสม 

4. รายงานฉบับนี้ เสนอผลการวิเคราะหระบบการเงินเพื่อการศึกษาของประเทศไทย เพื่อให
เกิดความเขาใจที่ชัดเจนมากขึ้น และผลที่ไดชวยเสริมการวิเคราะหการพัฒนาแนวทาง
พัฒนาสูตรการอุดหนุนเปนรายหัวสําหรับการศึกษาขั้นพื้นฐาน (ซึ่งเปนงานวิจัยสวนที่สอง 
ตอจากงานวิจัยฉบับนี้) งานวิจัยฉบับนี้พยายามตอบคําถามหลัก 4 ขอ คือ (ก) ทรัพยากร
ที่ใชในภาคการศึกษาเพียงพอหรือไม? (ข) การใชจายของภาครัฐดานการศึกษาขั้น
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พื้นฐานมีประสิทธิภาพ และกอใหเกิดความเปนธรรมหรือไมเพียงใด? (ค) ผูที่ไดรับ
ประโยชนจากการใชจายเงินดานการศึกษาของภาครัฐคือคนกลุมใดของสังคม? (ง) แนว
ทางการใชจายเงินที่เปนอยูชวยใหคุณภาพของการจัดการศึกษาเพิ่มข้ึนและเปนไปตาม
คาดหรือไม? 

 
(ก) การใชจายดานการศึกษามีความเพียงพอหรือไม? 
 
5. บทที่ 1 ของงานวิจัย เสนอผลการประมาณการมูลคารายจายดานการศึกษาทั้งหมดที่

เกิดขึ้นในประเทศ  เพื่อใหเห็นบทบาทโดยเปรียบเทียบของภาคตางๆที่สนับสนุนการจัด
การศึกษา  บทที่ 2 เสนอผลการวิเคราะหการใชจายโดยภาครัฐ และใหขอเสนอแนะทาง
นโยบาย 
  ผลการศึกษาพบวา ในป พ.ศ. 2545 ประเทศไทยมีการใชจายดานการศึกษาอยู
ในชวงระหวาง 286,000 ลานบาท  ถึง 389,000 ลานบาท  ในจํานวนรวมนี้ภาครัฐเปน
ผูใชจายประมาณรอยละ 60-80 คิดเปน 225,000-229,000 ลานบาท การใชจายของ
ภาครัฐทั้งหมดนี้ คิดเปนรายจายโดยสวนกลาง 223,000 ลานบาท (รวมเงินอุดหนุนที่
ใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่นแลว) และรายจายเพิ่มเติมโดยสวนทองถิ่นเองอีก
ประมาณ 200-600 ลานบาท 
   หากคิดเปนรอยละของมูลคาผลิตภัณฑมวลรวมในประเทศหรือ GDP พบวา การ
ใชจายดานการศึกษาของประเทศ คิดเปนรอยละ 5.26-7.17 และสามารถจําแนกไดดังนี้ 
ภาคครัวเรือนมีการใชจายเพื่อการศึกษาคิดเปนรอยละ 20-30  สวนภาคธุรกิจเอกชนใช
จายเพื่อการศึกษาในทุกระดับรวม ประมาณรอยละ 2-10  สวนสุดทายที่เหลือ เปนการใช
จายโดยองคกรเอกชนที่ไมไดแสวงหากําไรและการอุดหนุนจากตางประเทศ1    

6. การใชจายดานการศึกษาของประเทศไทยเพียงพอหรือไม? หากพิจารณาโดยอาศัยการ
เปรียบเทียบกับประเทศอื่นๆ โดยดูจากรอยละของ GDP พบวา ประเทศไทยใชจายต่ํากวา 
เกาหลีใต และมาเลเซีย แตยังสูงกวาประเทศญี่ปุน และอินโดนีเซีย  นอกจากนี้   การใช
จายดานการศึกษาของไทย (ที่เปนการประมาณขั้นต่ํา) เมื่อพิจารณาจากรอยละของ 
GDP ยังคงต่ํากวาคาเฉลี่ยของกลุมประเทศ OECD เพียงเล็กนอยเทานั้น 

7. สําหรับประเทศไทย บทบาทของภาครัฐในการสนับสนุนดานงบประมาณทางการศึกษา 
ไมแตกตางไปจากประเทศอื่นในภูมิภาคที่มีระดับรายไดและประวัติศาสตรใกลเคียงกัน 

                                                 
1 มีขอสังเกตวา ผลการประมาณคาที่ไดนี้ มีชวงหางระหวางคาสูงสุดและต่ําสดุคอนขางมาก เนื่องจากขอมูลใชในการประมาณการ เปนขอมูลที่ไดจากการ
สํารวจ และมีคาแตกตางกันมาก 
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บทบาทของภาครัฐในการจัดการศึกษาขึ้นอยูกับประวัติศาสตรการพัฒนาประเทศและ
ปรัชญาความเชื่อของแตละประเทศ เนื่องจากประเทศในภูมิภาคนี้ใชแนวทางการพัฒนา
การศึกษาโดยใหภาครัฐเปนกลไกหลักในการผลิตบริการทางการศึกษาเชนเดียวกัน ดังนั้น 
จึงสามารถนํามาใชศึกษาเปรียบเทียบกันได    

   ประเทศไทยมีรายจายดานการศึกษาของภาครัฐ คิดเปนรอยละ 3.6 ถึง 4.5 ของ 
GDP นอยกวาเกาหลี (รอยละ 4.9) และมาเลเชีย (รอยละ7.9) แตสูงกวาอินโดนิเชีย (รอย
ละ 1.3) และฟลิปปนส (รอยละ 3.2)2 

8. จากขอมูลของ OECD พบวา ประเทศไทยใชจายระดับกอนประถมศึกษาประมาณรอยละ 
10 ของรายจายดานการศึกษาทั้งหมด  รายจายดังกลาวคิดเปนสัดสวนที่คอนขางสูงเมื่อ
เปรียบเทียบกับประเทศอื่นๆ  ยกตัวอยางเชน ประเทศสหรัฐอเมริกา ใชจายระดับกอน
ประถมศึกษาต่ํากวารอยละ 7 ของรายจายภาครัฐดานการศึกษาทั้งหมด 

9. การศึกษางบประมาณรายจายตอหัวของประเทศไทย พบวางบประมาณรายจายตอหัวใน
ระดับประถมศึกษาในปการศึกษา 2545/46 คิดเปนรอยละ 16.5 ของรายไดประชาชาติตอ
หัว   คาดังกลาวใกลเคียงกับของประเทศอื่นๆ  ไมวาจะเปนอินโดนิเซีย ฟลิปปนส หรือ
อังกฤษ (รอยละ 15.1 ของรายไดประชาชาติตอหัว)  งบประมาณรายจายตอหัวในระดับ
ประถมศึกษาของไทย  จัดวาอยูในระดับเดียวกับกลุมประเทศที่มีรายไดปานกลาง
คอนขางสูง แมวาประเทศไทยจะอยูในกลุมประเทศที่มีรายไดปานกลางคอนขางต่ํา (ตาม
วิธีการแบงกลุมประเทศของธนาคารโลก) 

10. อยางไรก็ตาม งบประมาณรายจายของภาครัฐในระดับมัธยมศึกษาของประเทศไทย มี
สัดสวนที่ตํ่ากวาประเทศอื่นๆ อยูมาก  ประเทศไทยใชจายสําหรับมัธยมศึกษาเพียงรอยละ 
20 ของงบประมาณการศึกษาทั้งหมด  ในขณะที่ประเทศอื่นๆ ยกเวนฟลิปปนส ใชจาย
เพื่อการศึกษาระดับนี้  ระหวางรอยละ 34 ถึง 47   

11. หากวิเคราะหงบประมาณรายจายดานการศึกษาของรัฐ โดยจําแนกตามองคประกอบเปน 
งบดําเนินงานและงบลงทุน ซึ่งงบดําเนินงานยังสามารถแบงออกไดเปนงบบคุลากรและงบ
ดําเนินงานอื่นที่ไมใชงบบุคลากร   การวิเคราะหงบประมาณรายจายดานการศึกษาหลัง
วิกฤตเศรษฐกิจจนถึงปจจุบันพบวา งบลงทุนมีแนวโนมลดลงตอเนื่องอยางเห็นไดชัด  ซึ่ง
อาจสงผลตอประสิทธิภาพของการใชจายและคุณภาพการศึกษาในระยะยาว  นอกจากนี้ 
แมวางบดําเนินงานที่ไมใชงบบุคลากรเพิ่มข้ึนในสัดสวนสูงกวาการเพิ่มข้ึนของงบบุคลากร  
แตงบดําเนินงานนี้ สวนมากเปนงบกลางสําหรับการพัฒนาคุณภาพที่สวนกลางจัดสรร

                                                 
2 OECD (2004) Education at a Glance   
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ใหกับเขตพื้นที่การศึกษา และมีเพียงบางสวนของงบประมาณสวนนี้ที่มีการจัดสรรให
โรงเรียนโดยตรง  ทําใหงบประมาณที่โรงเรียนสามารถใชในการพัฒนาคุณภาพการศึกษา
มีนอย   ขอสรุปในภาพรวมนี้สอดคลองกับผลการสํารวจในระดับโรงเรียน ป 2546 ที่
สํารวจโดยงานวิจัยฉบับนี้ ซึ่งพบวางบดําเนินงานที่ไมใชงบบุคลากร โดยเฉลี่ยจาก
โรงเรียนตัวอยางที่สํารวจ คิดเปนรอยละ 10 ของงบประมาณที่จัดสรรใหโรงเรียนทั้งหมด 
(ดูรายละเอียดเพิ่มเติม ในรายงานการศึกษาองคประกอบ 1B) 

12. จากแบบแผนการใชจายงบประมาณของรัฐในดานการศึกษาที่กลาวมาขางตนนี้ ทําให
ตองตั้งคําถามเกี่ยวกับประสิทธิภาพการใชจายงบประมาณการศึกษาของรัฐอยาง
หลีกเลี่ยงไมได   โดยหลักการแลววัตถุประสงคที่รัฐเขามามีบทบาทหลักในฐานะผูผลิต
บริการทางการศึกษา เนื่องจากตองการใหคนไทยทุกคนมีโอกาสเขาถึงการศึกษาที่มี
คุณภาพไดอยางทั่วถึงและเทาเทียมกัน  คําถามคือรัฐไดบรรลุวัตถุประสงคดังกลาวหรอืไม 
และมีการใชทรัพยากรของประเทศไปอยางมีประสิทธิภาพมากนอยเพียงใด  ประสทิธภิาพ
ในที่นี้หมายถึง การบรรลุเปาหมายโดยใชทรัพยากรที่จําเปนใหนอยที่สุด หลีกเลี่ยงความ
ส้ินเปลืองที่ไมจําเปน และการจัดสรรทรัพยากรดังกลาว เปนไปตามเปาหมายที่กอใหเกิด
ประโยชนสูงสุด3   สวนการหาขอสรุปเร่ืองความเพียงพอของทรัพยากรสําหรับศึกษา 
จําเปนตองวิเคราะหผลลัพธดานตางๆ ที่เกิดจากการใชงบประมาณรายจายของรัฐ 
ประกอบกันเสียกอน 

 
(ข) การใชจายดานการศึกษากอใหเกิดผลลัพธตามที่ตองการหรือไม ? 
 
13. ผลลัพธทางการศึกษาแบงออกเปน 3 ดานหลักๆ คือ (1) การเพิ่มขีดความสามารถของ

กําลังแรงงาน (2) การสรางความเปนธรรม สรางโอกาสในการไดรับการศึกษา (3) การจัด
ใหมีบริการทางการศึกษาที่มีคุณภาพ4 

 
(1) การเพิ่มขีดความสามารถของแรงงาน (Increased Capability of the Labor Force) 
 

                                                 
3 การจัดสรรทรัพยากรที่ใหประโยชนสูงสุดหมายถึง การจัดสรรทรัพยากร จนกระทั่งผลประโยชนสวนเพิ่มของสงัคม (marginal social 

benefit)  เทากบัตนทุนสวนเพิ่มของสังคม (marginal social cost) 
4 การวเิคราะหจะไมพิจารณาผลของประสิทธิภาพภายนอก (External Efficiency)  เวนแต เม่ือเกี่ยวของกับการวิเคราะหเรื่องอัตรา
ผลตอบแทนจากการลงทุนดานการศึกษา 
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14. เมื่อพิจารณาจากขนาดการลงทุนดานการศึกษา หรือการใชจายของประเทศในดาน
การศึกษาที่กลาวไปในหัวขอที่แลว  คําถามพื้นฐานคือการลงทุนดังกลาวกอใหเกิด
ผลตอบแทนตอสังคมมากนอยเพียงใด  ผลตอบแทนจากการลงทุนทางการศึกษาตาม
ความหมายที่กวางจะหมายถึง การมีสังคมที่มีการเรียนรู ผูไดรับการศึกษาสามารถนํา
ความรู ทักษะ และประสบการณที่ไดรับมา นําไปพัฒนาคุณภาพของตนเอง รวมทั้งสราง
ประโยชนใหเกิดแกสังคมได  อยางไรก็ดี การพิจารณาผลตอบแทนจากการศึกษาใน
ลักษณะดังกลาว มีความเกี่ยวโยงกับผลลัพธหลายมิติ ซึ่งเปนเรื่องที่ประเมินไดยาก ดังนั้น 
การศึกษาฉบับนี้จึงไดจํากัดการวิเคราะหในมิติที่แคบลง กลาวคือจะวิเคราะหเฉพาะเรื่อง
ผลตอบแทนของการลงทุนดานการศึกษาในดานการเพิ่มสมรรถภาพของกําลังแรงงาน
เทานั้น 

15. การวิเคราะหอัตราผลตอบแทน (Rate of Return Analysis) เปนวิธีที่ใชกันโดยทั่วไป      
ในการตัดสินใจเพื่อการลงทุน แมวาวิธีดังกลาวจะมีขอจํากัดและปญหาเกี่ยวกับแนวคิด
อยูบาง ถึงกระนั้นก็ตาม การวิเคราะหในลักษณะนี้ยังมีประโยชนอยางมากตอการกําหนด
นโยบาย  การประมาณคาอัตราผลตอบแทนจากการลงทุนทางการศึกษา ทําใหทราบผู
กําหนดนโยบายถึงภาพกวางๆวาการศึกษาทําใหรายไดเพิ่มข้ึนมากนอยเพียงใด 

16. ผลการวิเคราะหโดยอาศัยขอมูลจากรายงานการสํารวจการมีงานทําของไทย (Labor 
Force Survey) ป พ.ศ. 2543-2546 พบวา ระดับการศึกษามีความสัมพันธกับรายไดเปน
อยางมาก5 ผูสําเร็จการศึกษาในระดับอุดมศึกษาจะมีรายไดเพิ่มข้ึนอยางเห็นไดชัด 
โดยเฉพาะเพศชาย   หากเปรียบเทียบระหวางแรงงานที่มีคุณสมบัติอ่ืนๆเหมือนกัน 
แรงงานชายจะมีรายไดสูงกวาแรงงานหญิง และแรงงานในกรุงเทพจะมีรายไดสูงกวา
จังหวัดอื่นๆ   นอกจากนี้ เมื่อพิจารณาเฉพาะแรงงานในภาครัฐพบวา แรงงานชายมรีายได
สูงกวาแรงงานหญิง    อยางไรก็ตาม การมีวุฒิการศึกษาระดับมัธยมศึกษาตอนปลายจะ
เพิ่มรายไดใหแกหญิงมากกวาชาย   สวนการศึกษาระดับอาชีวศึกษาเพิ่มรายไดใหแก
หญิงและชายในระดับใกลเคียงกัน  

17. เมื่อพิจารณาจากอัตราผลตอบแทนที่ประมาณคาได พบวาอัตราผลตอบแทนระหวาง
แรงงานหญิงและชายมีความแตกตางกันอยางมีนัยสําคัญ  อีกทั้งอัตราผลตอบแทน
ระหวางผูสําเร็จการศึกษาในระดับตางๆ มีความแตกตางอยางชัดเจน   กลาวคือ ในป 
พ.ศ. 2546 อัตราผลตอบแทนของแรงงานชายที่จบประถมศึกษาปที่ 4 มีคาเทากับ  

                                                 
5 ในวงวิชาการ ยังเปนที่ถกถียงกันอยูวา การศกึษาเปนปจจัยท่ีกอใหเกิดความสามารถในการผลิตและทักษะตางๆ จริงหรือไม หรือ
การศกึษามีความสาํคัญ เพราะเปนเพยีงเครือ่งมือในการคดัเลือกแรงงานที่ความสามารถแตกตางกัน ทําใหรายไดท่ีแรงงานไดรับข้ึนอยู
กับวฒุิการศึกษา 
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8.32% ในขณะที่แรงงานหญิงไดผลตอบแทนในอัตรา 5%  แสดงใหเห็นวาแรงงานชายที่
สําเร็จการศึกษาระดับประถมศึกษาปที่ 4 มีโอกาสหารายไดไดมากกวา  ทั้งนี้เนื่องจาก
งานสําหรับผูจบการศึกษาในระดับนี้สวนมากเปนงานซึ่งเหมาะกับเพศชายมากกวา  ใน
ทํานองเดียวกัน สําหรับแรงงานที่จบประถมศึกษาปที่ 6 อัตราผลตอบแทนของแรงงาน
ชาย สูงกวาแรงงานหญิง (ในป พ.ศ. 2544-2546)  ขณะที่ในป พ.ศ. 2543 อัตรา
ผลตอบแทนของแรงงานหญิงและชายที่จบการศึกษาระดับนี้มีคาเทากัน   ความแตกตาง
ระหวางอัตราผลตอบแทนสําหรับแรงงานชายและหญิงมีแนวโนมเพิ่มข้ึน ซึ่งสะทอนวา
ระบบเศรษฐกิจเร่ิมฟนตัวนับต้ังแตป พ.ศ. 2544 เปนตนมา  

18. อยางไรก็ตาม เมื่อพิจารณากรณีของผูที่จบมัธยมศึกษาตอนตนและตอนปลาย (สาย
สามัญ) ผลปรากฏวา อัตราผลตอบแทนของแรงงานหญิงมีคาสูงกวา  เนื่องจากผูที่สําเร็จ
การศึกษาในระดับนี้ สวนใหญมักประกอบอาชีพเปนพนักงานเก็บเงิน พนักงานขาย 
เสมียน หรือพนักงานโรงงาน  งานเหลานี้มักเปดกวางสําหรับแรงงานหญิงมากกวาชาย 
จึงทําใหแรงงานหญิงมีรายไดสูงกวาแรงงานชาย ณ ระดับการศึกษานี้ 

19. สวนผูสําเร็จการศึกษาระดับมัธยมศึกษาตอนปลาย (สายอาชีวศึกษา) ความแตกตาง
ระหวางอัตราผลตอบแทนของแรงงานหญิงและชายมีไมมากนัก  แมวาอัตราผลตอบแทน
ของแรงงานหญิงยังคงมีคาสูงกวาเล็กนอย   สวนผูที่จบการศึกษาระดับอุดมศึกษา ผล
ปรากฏวาอัตราผลตอบแทนของแรงงานชาย มีคาสูงกวาอยางเห็นไดชัด  เนื่องจากผูหญิง
ที่สําเร็จการศึกษาในระดับอุดมศึกษาจะมีทางเลือกมากกวาผูที่มีการศึกษารดับตํ่ากวา มี
ผลใหการเขาสูตลาดแรงงานมีความไมตอเนื่อง อีกทั้ง แรงงานหญิงมีโอกาสเติบโตใน
หนาที่การงานที่แคบกวาผูชาย ทําใหอัตราผลตอบแทนของหญิงที่สําเร็จการศึกษาใน
ระดับอุดมศึกษา มีคาต่ํากวา 

20. การมีวุฒิการศึกษาในระดับที่สูงขึ้นสงผลใหรายไดเพิ่มข้ึนอยางมีนัยสําคัญในทุกระดับ
การศึกษากลาวคือผูที่ไดวุฒิปริญญาตรีจะไดผลตอบแทนในอัตราที่ สูงกวาผูมีวุฒิ
อนุปริญญา โดยผลตอบแทนสวนที่เพิ่มข้ึนนี้ไมไดเปนเพียงผลมาจากการมีวุฒิการศึกษา
ที่เพิ่มข้ึนเทานั้น แตเกิดจากการลงทุนเพิ่มมากกวาผูสําเร็จการศึกษาระดับอนุปริญญาอีก 
2 ป จนไดวุฒิปริญญาตรี 

 
(2) ความเปนธรรม (Achievement of Equity) 
 

21. ปญหาความไมเปนธรรมในระบบการศึกษาไทยเห็นไดคอนขางชัดเจน นับต้ังแตวิธีการ
จัดสรรงบประมาณของรัฐบาล ความแตกตางระหวางรายไดของครัวเรือนที่มีรายไดสูง
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และต่ํา การกระจายผลประโยชนจากการใชจายของรัฐ รวมทั้งการที่ยังมีเด็กอีกบางสวน 
ที่ขาดโอกาสทางการศึกษา 

22. ผลการวิเคราะหดานงบประมาณรายจายของรัฐ ป พ.ศ.2545  พบวา งบประมาณ
การศึกษาที่จัดสรรใหแตละจังหวัดมีความแตกตางกันอยางมาก  ทั้งในแงของเงิน
งบประมาณที่ไดรับการจัดสรร และความเปนธรรมของวิธีการจัดสรรงบประมาณทางการ
ศึกษา กลาวคือเมื่อพิจารณาผลการจัดสรรงบประมาณ สําหรับประถมศึกษา (โดย
สํานักงานคณะกรรมการการประถมศึกษาแหงชาติ หรือ สปช. เดิมในขณะนั้น) และ
สําหรับมัธยมศึกษา (โดยกรมสามัญศึกษาหรือ สศ. ในขณะนั้น) พบวา  จังหวัดที่จนที่สุด 
ไดรับการจัดสรรงบประมาณตอหัวของนักเรียนนอยกวาจังหวัดที่รวยที่สุด ทั้งที่จังหวัดที่
รวยที่สุดนี้จะมีศักยภาพในการหารายไดดวยตนเองมากกวา  ในทํานองเดียวกัน การ
จัดสรรที่ไมเปนธรรมในระดับมัธยมศึกษาเชนเดียวกัน   รูปแบบการจัดสรรงบประมาณ
ดังกลาวแสดงวา ในกระบวนการจัดสรรงบประมาณการศึกษาที่ผานมา ไมไดนําประเด็น
ดานความเปนธรรมและหลักความจําเปนมาใชในการพิจารณามากนัก  

23. นอกจากนั้น ผลการวิเคราะหโดยอาศัยขอมูลระดับโรงเรียนที่ไดจากการสํารวจ (บทที่ 5 
และรายงานวิจัย 1B) ชี้ใหเห็นวา รูปแบบการใชจายของรัฐบาลที่จัดสรรใหโรงเรียนขึ้นกับ
การจัดสรรจํานวนและคุณสมบัติของครูเปนสําคัญ  มีผลใหคุณภาพการศึกษาของ
ประเทศมีความแตกตางเหลื่อมลํ้ากันสูง  ซึ่งตอกย้ําปญหาความไมเปนธรรมที่มีอยูเดิมให
เพิ่มมากขึ้นอีก  ระบบการจัดสรรครูที่เปนอยูนี้ไมสามารถลดความไมเปนธรรมที่เกิดขึ้นได
จังหวัดที่มีรายไดสูงมักจะดึงดูดครูที่มีวุฒิการศึกษาสูงไดดีกวา เห็นไดจากรอยละของครูที่
จบการศึกษาระดับปริญญาโทหรือสูงกวา จะมีความสัมพันธในทิศทางเดียวกับรายไดตอ
หัวของประชากรในจังหวัด  คาสหสัมพันธระหวางตัวแปรสองตัวนี้เทากับ 0.3 และใน
ระดับมัธยมอยางเดียวคานี้เทากับ 0.6  

24. ผลการวิเคราะหจากขอมูลการสํารวจโรงเรียน ป พ.ศ. 2547 จากการวิจัยฉบับนี้ชี้วา  
งบประมาณตอหัว (สวนงบดําเนินงาน) สําหรับโรงเรียนที่มีขนาดเทาๆกัน ในปที่สํารวจมี
ความแตกตางกันอยางมากโดยไมมีรูปแบบแนนอน  เหตุที่เปนเชนนี้เพราะโรงเรียน
สามารถระดมทรัพยากรจากชุมชนไดดี สามารถจัดหาเครื่องมือและอุปกรณการเรียนการ
สอนที่ดีกวาโรงเรียนที่ไดรับงบประมาณตามปกติ   หากแนวทางการจัดสรรงบประมาณ
ใหแกโรงเรียนสําหรับการศึกษาขั้นพื้นฐานเปนไปในรูปแบบเดิม พอจะชี้ไดวาปญหาความ
ไมเปนธรรมในการจัดการศึกษาจะยังคงอยูตอไปและมีความรุนแรงขึ้น  

25. ในปงบประมาณ 2546 สํานักงานคณะกรรมการการศึกษาขั้นพื้นฐาน (เปนหนวยงานที่
เกิดจากการรวมกันของ สปช. และ สศ.) ไดมีการจัดสรรเงินงบประมาณสําหรับการศึกษา
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ข้ันพื้นฐาน โดยอาศัยการอุดหนุนเปนรายหัว ใหแกโรงเรียนผานเขตพื้นที่การศึกษา วธิกีาร
จัดสรรโดยการอุดหนุนรายหัวชวยใหปญหาความไมเปนธรรมที่เกิดจากการจัดสรร
งบประมาณบรรเทาลงไปบาง   อยางไรก็ดี การที่ภาครัฐยกเวนคาเลาเรียนพื้นฐานและ
คาธรรมเนียมการเรียนสําหรับมัธยมศึกษา มีผลใหภาระงบประมาณรายจายของรัฐ
เพิ่มข้ึนอยางมาก (แมวาประโยชนจากนโยบายบางสวนตกแกนักเรียนที่มาจากครอบครัว
ที่ยากจน)   ภาระทางงบประมาณที่เพิ่มข้ึนนี้ เกิดจากนักเรียนระดับมัธยมศึกษา (รวมทั้ง
นักเรียนอาชีวศึกษา) ที่จะไดรับการอุดหนุนมีจํานวนเพิ่มข้ึน   สวนในระดับอุดมศึกษา เงิน
งบประมาณรายจายตอหัวลดลง เนื่องจากมีจํานวนนิสิตนักศึกษาเพิ่มข้ึน ในขณะที่
งบประมาณสําหรับการศึกษาระดับนี้มีแนวโนมลดลง 

26. ผลกระทบจากแนวทางการจัดสรรงบประมาณของภาครัฐที่มีตอผลสัมฤทธิ์ทางการศึกษา 
ในมุมแคบที่วัดจากอัตราการรูหนังสือและจํานวนผูที่ไดรับการศึกษาไดขอสรุปที่ยังไม
ชัดเจน ผลการศึกษาชี้วาความไมเปนธรรมจากการใชจายงบประมาณทางการศึกษาของ
ภาครัฐ ไมไดสงผลทางลบหรือสะทอนใหเห็นไดจากอัตราการรูหนังสือ  ตัวชี้วัดหลายๆ
ดานชี้วา อัตราการรูหนังสือของคนไทย ที่วัดในป พ.ศ.2545 จัดอยูในระดับสูง กลาวคือ 
อัตราการรูหนังสือของผูใหญ (อายุ 15 ปข้ึนไป) เทากับรอยละ 95 สําหรับผูชาย และรอย
ละ 91 สําหรับผูหญิง สวนอัตราการรูหนังสือของเยาวชน (อายุ 15-24 ป) เทากับรอยละ 
98 ทั้งหญิงและชาย6   อัตราการรูหนังสือโดยเฉลี่ยของประเทศไทยสูงกวาคาเฉลี่ยของ
กลุมประเทศที่มีรายไดปานกลาง ตามการจัดประเภทของธนาคารโลก 

27. หากพิจารณาจากจํานวนปการศึกษาที่คาดไว (Expected years of Schooling) พบวา 
ระดับการศึกษาที่คาดไวของไทย สําหรับเพศหญิงและเพศชายมีคาเทากับ 13 ป  จํานวน
ปการศึกษาที่คาดไวนี้ มีคาในระดับเดียวกับกลุมประเทศที่มีรายไดปานกลาง  อยางไรก็
ตาม แมวาคาดังกลาวจะอยูในระดับที่สูงเปนที่นาพอใจ แตยังตองอาศัยระยะเวลาอีก
ชวงหนึ่งกวาที่นักเรียนสวนใหญจะจบการศึกษาในระบบปจจุบัน ฉะนั้นแลว หาก
พิจารณาจากการศึกษาเฉลี่ยของกําลังแรงงานในปจจุบันแทนจะพบวา ระดับการศึกษา
เฉลี่ยของไทยยังมีคาต่ําอยูมาก   ในป พ.ศ. 2547 ผูมีงานทําที่จบการศึกษาระดับ
ประถมศึกษาหรือตํ่ากวามีสูงกวารอยละ 60  ซึ่งแตกตางจากประเทศกําลังพัฒนาอื่นๆ ที่
มีรายไดเฉลี่ยตอหัวในระดับเดียวกันเปนอยางมาก ตัวอยางเชน ในประเทศเกาหลี และ
ไตหวัน รอยละ 49 และ 44 ของผูมีงานทํา มีการศึกษาอยางนอยระดับประถมศึกษา มา

                                                 
6 UNESCO (2004) 
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ต้ังแตสองทศวรรษกอนหนานี้  ในขณะที่มาเลเซียและฟลิปปนส รอยละ 60 ของกําลัง
แรงงานมีการศึกษาประถมศึกษามาตั้งแตกอนป พ.ศ. 2523  

28. อัตราการเขาเรียน (Gross Enrolment Ratio) และอัตราการเขาเรียนสุทธิ (Net 
Enrolment Ratio) ของไทยแมจะอยูในเกณฑดี แตยังสามารถพัฒนาใหดีข้ึนไดอีก 
กลาวคือ แมวาอัตราการเขาเรียนของไทยในระดับประถมอยูในระดับสูง แตยังมีคาที่ตํ่า
กวาอินโดนีเซีย นอกจากนี้ ดัชนีความเสมอภาคระหวางเพศของประเทศไทย7 มีคาเทากับ 
0.97 ตํ่ากวาของอินโดนีเซียที่มีคา 0.99   ในขณะที่นักเรียนหญิงของไทยสามารถทํา
คะแนนวิชาคณิตศาสตรไดดีกวานักเรียนชาย ตามผลการศึกษาของ PISA8  

29. อัตราการเรียนตอและอัตราการรูหนังสือ  ไมสามารถใชวิเคราะหความไมเสมอภาคทาง
การศึกษาไดโดยตรง อยางไรก็ตาม เราสามารถวิเคราะหความไมเสมอภาคโดยเชื่อมโยง
ขอมูลทั้งสองนี้กับระดับการใชจายของครัวเรือนในแตละภูมิภาคได   การศึกษารายจาย
ดานการศึกษาของครัวเรือนไทย จากขอมูลการสํารวจภาวะเศรษฐกิจและสังคมของ
สํานักงานสถิติแหงชาติพบวา หากแบงครัวเรือนออกเปน 10 กลุมตามรายได  กลุม
ครัวเรือนที่มีรายไดสูงสุดมีการใชจายดานการศึกษา มากเปน 8 เทาของกลุมครัวเรือนที่มี
รายไดตํ่าที่สุด  ครัวเรือนในภาคเหนือ มีการใชจายนอยกวาครัวเรือนในกรุงเทพและ
ปริมณฑลถึงรอยละ 20  แตรายจายเพื่อการศึกษาของครัวเรือนในภาคเหนือนี้ เมื่อคิดเปน
สัดสวนของรายไดจะสูงกวาครัวเรือนในกรุงเทพและปริมณฑล 

30. ผลการศึกษาประเภทการใชจายดานการศึกษาของครัวเรือนจําแนกตามระดับรายได
พบวา คาใชจายสวนใหญใชเปนเงินคาขนมคิดเปนรอยละ 57 ของรายจายเพื่อการศึกษา
สําหรับ ครัวเรือนกลุมที่รายไดนอยที่สุด แตคิดเปนรอยละ 24 สําหรับกลุมครัวเรือนที่
รายไดสูงที่สุด 

31. รายการคาใชจายทางการศึกษาที่สูงเปนอันดับสองคือ คาเลาเรียนและคาธรรมเนียมการ
เรียน  กลุมครัวเรือนที่มีรายไดสูงสุด มีการใชจายมากกวาทั้งในแงของจํานวนเงินรวมที่ใช
จาย และเมื่อคิดเปนรอยละของรายได   โดยครัวเรือนกลุมที่มีรายไดสูงสุดมีการใชจาย
เปนคาเลาเรียนและคาธรรมเนียมคิดเปนกวารอยละ 15 ของรายจายดานการศึกษา   โดย
เปนการจายในรูปคาเลาเรียนในโรงเรียนเอกชน   แตกตางจากกลุมครัวเรือนที่มีรายได
นอยที่สุด ซึ่งมีคาใชจายสวนนี้เพียงรอยละ 1 

                                                 
7 ดัชนีความเสมอภาคระหวางเพศ คํานวณจากการหาร GER ของหญิงดวย GER ของชาย 
8 The Programme of International Student Assessment (PISA) โดย OECD ทําการทดสอบความสามารถของนักเรียนอายุ 15 ป 
ทุกๆ 3 ป  (2543, 2546) ในประเทศอุตสาหกรรมที่สําคัญ และประเทศที่เขารวมโครงการบางประเทศรวมทั้งประเทศไทย  โดยมี
วัตถุประสงคเพื่อประเมินนักเรียนที่ใกลจบการศึกษาภาคบังคับ วามีความรูและทักษะเพียงพอสําหรับการอยูในสังคมหรือไม 
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32. นอกจากนี้ ครัวเรือนที่มีรายไดสูงและต่ํามีการใชจายที่แตกตางกันอยางชัดเจนในรายการ
คาเรียนพิเศษ ไมวาจะเปนดนตรี ศิลปะ เตนรํา ฯลฯ  ขณะที่ครอบครัวที่มีรายไดตํ่าไมมี
การใชจายในดานนี้   รายจายเปนคาเรียนพิเศษของครัวเรือนที่มีรายไดสูงมีมากถึงรอยละ 
7  ของคาใชจายการศึกษารวม  คาใชจายดานนี้แสดงใหเห็นชัดเจนถึงโอกาสทาง
การศึกษาที่ไมเสมอภาคกันอัน เปนผลจากสถานะทางครอบครัว  ครอบครัวที่มีรายไดสูง
สามารถใชจายเพื่อเพิ่มคุณภาพการศึกษาเปนสัดสวนที่มากกวา 

33. ผลการวิเคราะหโดยใชสมการถดถอยพบวา ปจจัยที่มีผลทําใหคาใชจายดานการศึกษา
ของครัวเรือนลดลง ไดแก ครัวเรือนที่ประกอบอาชีพเกษตรกรรม  การวางงาน  แรงงานที่
ทํางานนอกภาคเกษตร  จํานวนผูพึ่งพิงในครอบครัว  และพื้นที่นอกเขตกรุงเทพและ
ปริมณฑล 

34. แมวานโยบายการศึกษาพื้นฐาน 12 ป โดยไมเสียคาใชจายนั้น จะทําใหภาระของ
ครอบครัวยากจนมีแนวโนมลดลง แตความแตกตางระหวางคาใชจายของครัวเรือนที่มี
รายไดสูงกับรายไดตํ่าก็ยังคงดํารงอยู   เนื่องจากระดับการใชจายทางการศึกษาถูก
กําหนดโดยปจจัยดานเศรษฐกิจและสังคม กลาวคือ ครัวเรือนที่มีรายไดสูงยังคงใชจาย
ดานการศึกษาสูงกวา  พอแมที่มีการศึกษาและมีหนาที่การงานดีมีแนวโนมจะใชจายดาน
การศึกษามากกวา   ผลที่ไดมีนัยที่สําคัญทางนโยบาย คือ ภาครัฐสามารถระดมทรพัยากร
จากครอบครัวที่มีรายไดสูงมาใชเพิ่มเติมจากทรัพยากรทางการศึกษาที่มีอยู อีกทั้งมีผลดี
ทําใหรัฐสามารถใชทรัพยากรที่เหลืออยูเพื่อใหบรรลุถึงกลุมเปาหมายที่จําเปนไดดีมากขึ้น 

35. การจัดการเพื่อใหบริการทางการศึกษาตกถึงกลุมเปาหมายเปนเรื่องที่มีความสําคัญ  เมื่อ
วิเคราะหขอมูลอัตราการเขาเรียน (School Participation Rate) ที่ไดจากขอมูลการสํารวจ
เศรษฐกิจและสังคมในระดับครัวเรือน และจํานวนเด็กที่อยูในโรงเรียนและนอกโรงเรียน 
ในชวงอายุตางๆ  พบวา อัตราการเขาเรียนในระดับประถมศึกษา ยังไมครอบคลุมเด็ก
ทั้งหมดในชวงอายุ  ขอมูลนี้ใหขอสรุปที่ตางออกไปจากการพิจารณาอัตราการเขาเรียน
โดยรวมทั้งประเทศ ที่ไมไดแยกพิจารณาอายุนักเรียนที่เขาเรียน 

36. ขอมูลของครัวเรือนในป พ.ศ. 2545 แสดงใหเห็นวา ประมาณรอยละ 1.11 ของเด็กที่อยูใน
วัยเรียนระดับประถมศึกษายังไมไดเขาเรียน  หากใชขอมูลนี้เปนตัวแทนจะประมาณไดวา 
ในบรรดาเด็กประมาณ 9 ลานคนที่อยูในวัยนี้ จะมีถึง 90,000 คน ที่ยังขาดโอกาสทาง
การศึกษา 

37. ในป 2545 ประมาณรอยละ 3 ของเด็กในชวงอายุ 6-14 ป หรือการศึกษาภาคบังคับ 9 ป  
ยังไมไดเขาเรียน  ทั้งๆที่อัตราเรียนตอ  (Enrolment rates) ในภาพรวมเพิ่มข้ึน   เมื่อ
วิเคราะหลึกไปถึงอัตราการเขาเรียนของนักเรียนในชวงวัยนี้ในแตละภาคของประเทศ 
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พบวา มีความแตกตางกันแตไมมากนัก  และความแตกตางนี้ไมสัมพันธกับรายจาย
ภาครัฐที่มีความแตกตางกันตามที่ไดวิเคราะหไวกอนหนานี้ 

38. อยางไรก็ตาม หากพิจารณาเฉพาะครัวเรือนที่อยูใตเสนความยากจน (Poverty Line) 
พบวา อัตราการเขาเรียนของภาคตางๆ มีความแตกตางอยางชัดเจน  กลาวคือ ใน
ภาคเหนือมีนักเรียนยากจนในชวงอายุ 6-14 ป ถึงรอยละ 6.64 ที่ไมไดเรียน  สวนในภาค
ตะวันออกเฉียงเหนือ ซึ่งเปนภาคที่ยากจนมากที่สุด กลับไมเสียเปรียบในดานอัตราการ
เขาเรียนมากนัก มีเด็กในชวงอายุเพียงรอยละ 3.45 ในพื้นที่ยากจนที่ตองออกจาก
โรงเรียน  เปรียบเทียบกับรอยละ 5.96 ในภาคกลาง   รอยละ 6.64 ในภาคเหนือ   และ
รอยละ 5.29 ในภาคใต   ดังนั้น จึงพอจะสรุปไดวา ความแตกตางของงบประมาณ
รายจายของรัฐแตละจังหวัด ไมไดมีผลโดยตรงตอความแตกตางของอัตราเขาเรียน หรือ
โอกาสในการเขาถึงทางการศึกษา   อยางไรก็ตาม อัตราการเขาเรียนที่วิเคราะหจากขอมูล
การสํารวจครัวเรือนนี้อาจจะยังใชอธิบายความจริงที่เกิดขึ้นไดไมดีนัก 

39. การเขาถึงหรือการมีโอกาสไดรับการศึกษามีความสําคัญ เพราะตราบใดที่นักเรียนยังคง
อยูในโรงเรียน พวกเขาสามารถตักตวงหรือไดประโยชนจากการมีบริการทางการศึกษาที่
รัฐเปนผูจัดหาให 9   สถิติทางการศึกษาชี้วาอัตราการคงอยู (Survival Rates) ของนกัเรยีน
ในระดับตางๆ เพิ่มข้ึนอยางตอเนื่อง  (แมวาจะลดลงเล็กนอยใน พ.ศ. 2542 สําหรับระดับ
อาชีวศึกษาและมัธยมศึกษาตอนตน ซึ่งอาจเปนผลมาจากวิกฤตเศรษฐกิจใน พ.ศ. 2540)  
สําหรับระดับประถมศึกษา อัตราการคงอยู (คํานวณจากการนําจํานวนนักเรียนประดับชั้น
ประถมศึกษาปที่ 6 หารดวยจํานวนนักเรียนระดับชั้นประถมศึกษาปที่ 1 เมื่อ 6 ปที่แลว) 
เพิ่มจากรอยละ 81.5 ใน พ.ศ. 2541 เปนรอยละ 87.2 ใน พ.ศ. 2543  

40. อยางไรก็ตาม อัตราการคงอยูของนักเรียนในระดับประถมศึกษามีคาเพียงรอยละ 85 
แสดงวา รอยละ 15 ของนักเรียนที่เขาเรียนในระดับประถมศึกษา ไมสามารถเรียนจนจบ
ชั้นประถมศึกษาปที่ 6 ได   หากอัตราการคงอยูมีคาในระดับดังกลาวตอไป ยอมแสดงวา
ยังมีนักเรียนที่ตองออกจากการศึกษา สงผลใหอัตราการจบการศึกษามีคาลดลงดวย 

41. ผลการคํานวณที่กลาวไปขางตนนี้สอดคลองกับการศึกษาของตางประเทศ ที่แสดงใหเห็น
วา ประเทศไทยมีอัตราการจบการศึกษาในระดับประถมศึกษาต่ํากวาประเทศอื่นๆ โดยต่ํา
ที่สุดเมื่อเทียบกับประเทศในเอเชียตะวันออกเฉียงใต 4 ประเทศ (ไดแก ไทย มาเลเซีย 
อินโดนีเซีย และฟลิปปนส)  อัตรานี้จัดวาใกลเคียงกับกลุมประเทศในตะวันออกกลางและ
แอฟริกาเหนือ   ขอเท็จจริงในเรื่องนี้เปนสิ่งที่นากังวล เนื่องจากอัตราการเขาเรียนของ

                                                 
9 ไมสามารถหาอัตราการคงอยูของแตละภาคได 
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ประเทศไทยสูงกวาคาเฉลี่ย แตอัตราการคงอยูกลับมีคาต่ํา  ยอมแสดงใหเห็นวา นักเรียน
ไมไดเรียนจนจบการศึกษาระดับประถมศึกษาในอัตราที่นาพอใจ  อีกทั้ง สะทอนปญหา
ความไมมีประสิทธิภาพ และความไมเสมอภาคของระบบการศึกษาของไทย 

42. เมื่อพิจารณาการกระจายประโยชนใหแกคนกลุมตางๆ ที่เกิดจากการใชจายดาน
การศึกษา โดยใชการวิเคราะหแบบการกระจายผลประโยชน (Benefit Incidence 
Analysis) ผลการศึกษาพบวา หากเปรียบเทียบเงินงบประมาณรายหัวที่รัฐใชไปในระดับ
การศึกษาตางๆ ในป พ.ศ. 2545 จะเห็นไดชัดเจนวา เงินงบประมาณตอหัวที่รัฐจัดสรร
ใหแกระดับอุดมศึกษา มีคาเปน 3 เทาเงินงบประมาณตอหัวที่จัดสรรใหกับการศึกษา
ระดับประถมและกอนประถมรวมกัน   สวนเงินงบประมาณตอหัวในระดับมัธยมศึกษามี
คามากกวากอนประถมศึกษาเพียงเล็กนอย   ขอมูลดังกลาวชี้ใหเห็นวา ครอบครัวที่
สามารถสงเด็กจนเรียนตอในระดับอุดมศึกษาไดจะไดประโยชนจากรายจายของรัฐ  
มากกวาครัวเรือนที่ไมสามารถสงบุตรหลานเขาเรียนตอระดับอุดมศึกษาได 

43. การวิเคราะหการกระจายผลประโยชน  สมมติใหประโยชนที่ครัวเรือนในแตละชวงรายได
ไดรับ เปนสัดสวนกับสมาชิกของครัวเรือนที่อยูในระหวางการศึกษา ในการวิเคราะหได
จําแนกผลประโยชนจากการใชจายออกตามระดับการศึกษาและตามภูมิภาคของประเทศ 
ผลการวิเคราะหการใชจายทางการศึกษาในป พ.ศ. 2543 และ พ.ศ. 2545 พบวา (ก) 
บริการการศึกษาของรัฐในระดับกอนประถมและประถมศึกษามีการกระจายดี และ
กลุมเปาหมายสวนใหญเปนครอบครัวมีรายไดนอย (ข) บริการในระดับมัธยมศึกษามี
ลักษณะถดถอย เอื้อเฟอคนรวยมากกวาคนจน และยังไปไมถึงกลุมเปาหมายไดดีนัก   (ค) 
ระดับอุดมศึกษา การกระจายประโยชนมีลักษณะถดถอยมาก มีความเปนธรรมนอยที่สุด 
ประมาณรอยละ 60 ของเงินงบประมาณการศึกษาในระดับนี้ตกกับครัวเรือนที่มีรายไดสูง 
(30% แรก) ทั้งสองปที่ศึกษา  และ (ง) หากพิจารณาการกระจายประโยชนของการใชจาย
ดานการศึกษาทั้งหมดทุกระดับการศึกษาพรอมกันพบวา ยังขาดความเปนธรรม การใช
จายเพื่อการศึกษาของรัฐนั้นคนรวยไดรับประโยชนมากกวา 

44. การศึกษาฉบับนี้ยังไดวิเคราะหผลของรายจายทางการศึกษาของรัฐวา มีผลตอการ
กระจายของรายไดเพียงใด  โดยอาศัยการเปรียบเทียบการกระจายรายไดกอนและหลัง
การใชจายงบประมาณดานการศึกษา ผลการศึกษาพบวาคาสัมประสิทธิ์ Gini (คาที่แสดง
ความไมเปนธรรมของการกระจายรายได) ของทั้งสองปลดลง หมายความวาการใชจาย
ดานการศึกษาของภาครัฐทําใหความไมเปนธรรมของการกระจายรายไดลดลง   เมื่อ
พิจารณาผลของการใชจาย จําแนกตามระดับการศึกษาตางๆ พบวา การใชจายในระดับ
กอนประถมและประถมศึกษา ทําใหการกระจายรายไดเปนธรรมมากที่สุด  รองลงมาเปน
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ระดับมัธยมศึกษา ในขณะที่การใชจายในระดับอุดมศึกษา กลับทําใหการกระจายรายได
มีความเปนธรรมลดลง 

45. เมื่อเปรียบเทียบความสําคัญของการใชจายภาครัฐตอครัวเรือนในระดับรายไดตางๆ 
พบวา การใชจายของภาครัฐมีความสําคัญตอครัวเรือนที่มีรายไดนอยมากที่สุด   การใช
จายของภาครัฐคิดเปนรอยละ 33 ของเงินอุดหนุนทั้งหมดสําหรับครัวเรือนกลุมที่ยากจน
ที่สุด แตคิดเปนเพียงรอยละ 8 สําหรับครัวเรือนที่มีรายไดสูงที่สุด 

46. นอกจากปญหาความไมเปนธรรมที่เกิดจากโอกาสในการเขาถึงการศึกษาที่ไดวิเคราะหไป
แลวนั้น ความเปนธรรมที่วัดจากผลลัพธหรือคุณภาพทางการศึกษาเปนสิ่งสําคัญที่ผู
กําหนดนโยบายตองสนใจเชนกัน ความเปนธรรมในแงนี้คือการที่นักเรียนทุกคนไดรับ
การศึกษาที่มีคุณภาพใกลเคียงกัน   อยางไรก็ตาม ขอเท็จจริงสวนใหญ กลับชี้ใหเห็นถึง
ความแตกตางของคุณภาพการศึกษาระหวางโรงเรียนของรัฐ  ระหวางโรงเรียนในเมือง
และในชนบท   ความแตกตางดานคุณภาพเห็นไดชัดจากคะแนนผลการทดสอบระดับชาติ
เฉลี่ยแตละโรงเรียนที่มีความแตกตางกันมาก ดังนั้น การพัฒนาคุณภาพทางการศึกษาให
มีความเทาเทียมกัน เปนประเด็นที่ควรใหความสําคัญควบคูไปกับการจัดใหมีการศึกษา
อยางทั่วถึง 

47. ความแตกตางเรื่องคุณภาพนี้สะทอนไดจากผลการวิเคราะหอัตราผลตอบแทน  ซึ่ง
ชี้ใหเห็นวา ผูมีงานทําในตางจังหวัดจะไดอัตราผลตอบแทนจากการศึกษาต่ํากวาผูมีงาน
ทําในกรุงเทพ ตามที่ไดกลาวไวกอนหนานี้แลว 

 
(3) การบรรลุเปาหมายดานคุณภาพ (Achievement of Quality Goal) 
 

48. คุณภาพการศึกษาของไทยเปนปญหาหนักใจสําหรับผูกําหนดนโยบายมาเปนทศวรรษ 
แมวานักเรียนไทยบางสวนมีคุณสมบัติและความสามารถมากพอที่จะเขาเรียนใน
มหาวิทยาลัยชั้นนําทั่วโลกได10 แตผลการประเมินของตางประเทศรวมทั้งคะแนนการ
ทดสอบระดับชาติของไทยกลับชี้ใหเห็นถึงความบกพรองและความไมเทาเทียมกันใน
ระบบการศึกษาไทย 

49. เปนที่ทราบกันดีวาการใชผลการทดสอบหรือคะแนนสอบ (Test Score) ยังมีขอบกพรอง
ในการเปนเครื่องวัดผลการเรียนรู แรงจูงใจ บุคลิกภาพ และการเปนผูมีสติปญญาอยาง

                                                 
10 ดูตัวอยางของผูมีผลสัมฤทธิ์ทางการศกึษาในระดับสูงและคะแนนไดจาก http;//www.ts47.org 
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แทจริงได อยางไรก็ตาม ผลการทดสอบยังมีประโยชนและสามารถใชในการเปรียบเทียบ
และประเมินได  

50. หากใชคะแนนผลการทดสอบมาตรฐานระดับชาติของนักเรียนเปนตัวแทนของผลสัมฤทธิ์
ทางการเรียน ผลการศึกษาเพื่อหาความสัมพันธระหวางผลสัมฤทธิ์ทางการเรียนกับ
รายจายของรัฐบาลในแตละจังหวัด จํานวนนักเรียน จํานวนครู จํานวนหองเรียน โดยใช
การวิเคราะหแบบฟงกชันการผลิตทางการศึกษา พบวา 

51. นักเรียนระดับชั้นมัธยมศึกษาปที่ 3 ไดคะแนนเฉลี่ยในวิชาคณิตศาสตรเพียง 12.15 
คะแนน จากคะแนนเต็ม 40 คะแนน และจํานวนนักเรียนที่ไดคะแนนต่ํากวามาตรฐานและ
จัดอยูในระดับตองปรับปรุง (ไดคะแนนนอยกวารอยละ 50 ของคะแนนเต็ม) มีสูงถึงรอย
ละ 81.1 ในป พ.ศ. 2544   ถึงแมวารอยละของนักเรียนที่ไดคะแนนต่ํากวามาตรฐานลดลง
อยางมากเหลือเพียงรอยละ 48 ในป พ.ศ. 2545  

52. คะแนนของนักเรียนระดับประถมศึกษา (ประถมศึกษาปที่ 3 และ 6) ในวิชาภาษาไทยและ
ภาษาอังกฤษอยูในเกณฑพอใชทั้งสองป จํานวนนักเรียน ป.6 ที่ไดคะแนนวิชา
ภาษาอังกฤษในระดับที่ตองปรับปรุง มีรอยละ 38.8   สวนวิชาคณิตศาสตรจํานวน
นักเรียนระดับชั้นประถมศึกษาปที่ 3 และ 6 ที่อยูในเกณฑที่ตองปรับปรุง คิดเปนรอยละ 
31.9 และรอยละ 47.4 ตามลําดับ ในภาพรวมคะแนนจากการทดสอบสะทอนใหเห็นวา 
ผลสัมฤทธิ์ทางการศึกษาลดลงเมื่อระดับการศึกษาสูงขึ้น 

53. เมื่อพิจารณาประเด็นดานความเปนธรรมที่เกิดจากคุณภาพการศึกษาที่แตกตางกนั พบวา 
คะแนนดิบจากการทดสอบมีความแตกตางอยางมากในทุกวิชาและทุกระดับชั้น กลาวคือ 
นักเรียนในกรุงเทพและปริมณฑลจะไดคะแนนสูงกวานักเรียนในภาคอื่นๆ   สวนคะแนน
ของนักเรียนในภาคอีสานระดับชั้นมัธยมศึกษาปที่ 3 และ 6 ตํ่าที่สุด และคะแนนของ
นักเรียนในภาคใตระดับชั้นประถมศึกษาปที่ 3 และ 6 ตํ่าที่สุด11 

54. คุณภาพของโรงเรียนซึ่งวัดจากผลคะแนนทดสอบระดับชาติชี้วา คุณภาพการศึกษาไม
เพียงแตจะแตกตางกันตามภาคเทานั้นแตยังแปรผันแบบไมเปนเสนตรงกับขนาดของ
โรงเรียนดวย   โดยโรงเรียนมัธยมของรัฐที่มีขนาดใหญข้ึน จะมีคะแนนเฉลี่ยสูงขึ้น และมี
ความแปรปรวนมากขึ้น  

                                                 
11 เพื่อลดความลาํเอียง (bias) ในการเลอืกซ่ึงเปนสาเหตุของความแปรปรวนของคะแนนในภาคตางๆ คาเฉลี่ยคะแนนของแตละจังหวัด
จะถูกทําใหเปนคามาตรฐานโดยการหารดวยสวนเบี่ยงเบนมาตรฐานแลวจึงนําคะแนนมาตรฐานนี้มาแบงตามวิชาและภาค ซ่ึงพบวา ผล
คะแนนของนักเรียนในเขตกรุงเทพและปริมณฑลแมวาจะมีคะแนนเฉลี่ยสูงทีสุ่ด แตก็มีความแปรปรวนมากที่สุดเชนกัน โดยสาเหตุมา
จากสัดสวนนักเรียนในเขตกรุงเทพและปริมณฑลที่เขารวมทําการทดสอบมาก ทําใหนักเรียนที่มีผลคะแนนต่ําดึงคาเฉลีย่ของนักเรียนทั้ง
เขตใหต่ําลง ถาใหมีการคัดเลือกโรงเรยีนที่ดีในจังหวัดอื่นๆมาเขารวมการทดสอบดวย คะแนนเฉลีย่ของจังหวัดก็จะสูงขึ้นและมีความ
แปรปรวนนอยลง 
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55. ผลคะแนนจากการทดสอบระดับชาติของประเทศไทยโดยรวมที่อยูในเกณฑตํ่านี้ 
สอดคลองกับผลคะแนนการทดสอบของตางประเทศที่เรียกวา PISA ของ OECD ซึ่งผล
ปรากฎวา ประเทศไทยมีผลคะแนนอยูในระดับตํ่าสุดในบรรดาประเทศที่เขารวมโครงการ 
(บทที่ 4) เชน นักเรียนไทยทําคะแนนวิชาคณิตศาสตรไดตํ่ากวานักเรียนเกาหลีถึง 140 
คะแนน และต่ํากวานักเรียนตุรกีเกือบ 20 คะแนน จากคะแนนเต็ม 600 คะแนน 

56. ผลสัมฤทธิ์ทางการศึกษาที่แสดงนี้มีความสัมพันธกับการใชจายของรัฐบาลหรือไม? 
ในทางทฤษฎีสัมฤทธิ์ผลทางการศึกษาขึ้นอยูกับปจจัยหลายประการ อาทิ ความสามารถ
เฉพาะตัว โอกาส ทัศนคติและความคาดหวังของนักเรียนแตละคน พื้นฐานครอบครัว 
รวมทั้งปจจัยอื่นที่ไดรับจากระบบการศึกษา    เมื่อเปรียบเทียบกรณีของประเทศไทยกับ
อินโดนีเซียพบวา ขนาดการใชจายของรัฐบาลเพียงประการเดียว ไมสามารถใชอธิบาย
สัมฤทธิ์ผลของการศึกษาที่วัดเชิงปริมาณไดดีนัก เนื่องจากอัตราการเขาเรียนของ
อินโดนีเซียสูงกวาไทย ขณะที่มีการใชจายดานการศึกษาต่ํากวา  อยางไรก็ตาม หาก
พิจารณาจากผลสัมฤทธิ์ทางการเรียนของนักเรียน ปรากฎวานักเรียนอินโดนีเซียมี
ผลสัมฤทธิ์ทางการเรียนต่ํากวาไทย 

57. ผลการทดสอบของ PISA ชี้วา ปจจัยดานเศรษฐกิจและสังคมมีอิทธิพลตอผลสัมฤทธิ์ทาง
การศึกษาของนักเรียนไทยอยางชัดเจน ปจจัยที่สงผลในดานบวก ไดแก ปจจัยแวดลอม
ของนักเรียน อาทิ อาชีพของผูปกครอง ระดับการศึกษาและฐานะของผูปกครอง ในขณะที่
ปจจัยที่สงผลดานลบ ไดแก เด็กที่มาจากครอบครัวที่มีพอหรือแมเพียงคนเดียว และเมื่อใช
การศึกษาของมารดาเปนตัวแทนของพื้นฐานครอบครัวพบวามีผลตอผลสัมฤทธิ์ทางการ
เรียนในระดับสูงมาก  ในกรณีของประเทศไทย ระดับการศึกษาของมารดามีผลกระทบตอ
ผลสัมฤทธิ์ทางการเรียนของนักเรียนไทยมากกวาในหลายประเทศในทุกวิชาที่มีการ
ประเมิน ไดแก คณิตศาสตร การอาน และวิทยาศาสตร และเปนตัวแปรที่มีอิทธิพลมาก
ที่สุด แมวากลุมตัวอยางที่ใชในศึกษาจะมีความลําเอียงอยูบาง (Sample Selection Bias) 
เนื่องจากมารดาที่จบการศึกษาในระดับอุดมศึกษาของไทยนั้น มีสัดสวนต่ําเมื่อเทียบกับ
จํานวนประชากรทั้งหมด 

58. การวิเคราะหโดยใชฟงกชันการผลิตทางการศึกษา (Production Function Analysis) ชี้วา 
พื้นฐานครอบครัวสงผลตอคะแนนการทดสอบระดับชาติของไทย  บทที่ 5 ไดวิเคราะห
ความสัมพันธระหวางผลสัมฤทธิ์ทางการศึกษากับปจจัยนําเขาทางการศึกษา 4 ประเภท 
ประกอบดวย คาใชจายในการดําเนินการที่ไมใชเงินเดือนตอหัว อัตราสวนนักเรียนตอครู 
คุณสมบัติของครู และปจจัยแวดลอมของผูปกครองและชุมชน  การวิเคราะหอาศัย
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ฟงกชันการผลิต และใชคะแนนผลสอบระดับชาติของนักเรียน เปนตัววัดสัมฤทธิ์ผลทาง
การศึกษา 

59. ผลการประมาณการพบวา ทรัพยากรที่โรงเรียนไดรับเปนปจจัยที่มีผลบวกตอผลสัมฤทธิ์
ทางการเรียน  การเพิ่มข้ึนของงบประมาณทางการศึกษา (นอกเหนือจากเงินเดือนครูและ
เงินชดเชย) มีผลตอการเพิ่มข้ึนของคะแนนการทดสอบโดยเฉลี่ยอยางมีนัยสําคัญทางสถิติ 
กลาวคือ ถางบประมาณตอหัวของนักเรียนเพิ่มข้ึน 10,000 บาท คะแนนการทดสอบ
ผลสัมฤทธิ์ทางการเรียน (GAT) จะเพิ่มข้ึนประมาณ 3.2 คะแนน หากใหมีการใชปจจัย
นําเขาอื่นๆคงที่ไมเปลี่ยนแปลง    อยางไรก็ตาม ผลที่ไดมิไดระบุวาการใชจายที่เพิ่มข้ึนนี้มี
ผลใหสัมฤทธิ์ทางการศึกษาดีข้ึนโดยผานชองทางใด 

60. การวิเคราะหในระดับประถมศึกษาและมัธยมศึกษาพบวา  ขนาดชั้นเรียน (วัดจาก
อัตราสวนนักเรียนตอครู) ที่เล็กลงมีผลใหคะแนนสอบของนักเรียนเพิ่มข้ึน เชนเดียวกับ
คุณภาพของครู (วัดจากรอยละของครูที่สําเร็จการศึกษาระดับปริญญาโทหรือสูงกวา) ที่มี
ผลใหคะแนนสอบของนักเรียนเพิ่มข้ึนเล็กนอย แตมีนัยสําคัญทางสถิติ หากควบคุมปจจัย
ดานครอบครัวและชุมชนใหคงที่ไมเปลี่ยนแปลง  นอกจากนี้ ขนาดของโรงเรียนที่ใหญข้ึน
มีแนวโนมทําใหผลสัมฤทธิ์เฉลี่ยของนักเรียนเพิ่มข้ึน เมื่อปจจัยอื่นคงที่  เห็นไดจาก
โรงเรียนประถมศึกษาขนาดเล็กและโรงเรียนขยายโอกาสของรัฐมีผลการเรียนโดยเฉลี่ยอยู
ในระดับตํ่ากวาโรงเรียนประเภทอื่นๆ   นอกจากนี้แลว หากควบคุมความแตกตางในการ
ใชทรัพยากรจะพบวา โรงเรียนในภาคใตมีคะแนนเฉลี่ยต่ําที่สุด รองลงมาเปนภาค
ตะวันออกเฉียงเหนือ ภาคกลาง ภาคเหนือ และกรุงเทพมหานคร ตามลําดับ 

61. ในระดับประถมศึกษา รายไดของผูปกครองหรือการใชจายเพื่อการศึกษาของครัวเรือนที่
สูงขึ้น มีผลใหคะแนน GAT เพิ่มข้ึนอยางมีนัยสําคัญหากปจจัยอื่นๆคงที่   นอกจากนี้
คาใชจายเพื่อการศึกษาของครัวเรือนมีผลตอคะแนนในทางเดียวกันอยางมีนัยสําคัญ 
กลาวคือ ถาปจจัยอื่นๆคงที่ การใชจายดานการศึกษา 1,000 บาทตอเดือน จะสงผลให
คะแนน GAT เพิ่มข้ึนโดยเฉลี่ยประมาณ 3.7 คะแนน ผลที่ไดนี้ไมนาประหลาดใจ 
เนื่องจากครอบครัวที่รวยกวาก็มีแนวโนมที่จะใชจายมากขึ้น เพื่อสรางสภาพแวดลอมที่
เหมาะสมกับการเรียนรูที่บาน รวมทั้งยังสามารถสงบุตรหลานของตนไปเรียนในโรงเรียน
รัฐที่มีคุณภาพดีกวาไดอีกดวย 

62. การวิเคราะหชี้วา ผูปกครองที่มีรายไดสูงมีแนวโนมใหบุตรหลานของตนเรียนในโรงเรียน
เอกชนมากกวา   โดยเหตุผลในการเลือกเรียนในโรงเรียนเอกชนหรือโรงเรียนรัฐบาลถูก
กําหนดโดยปจจัยดานเศรษฐกิจและสังคม    ผลการศึกษาพบวา เมื่อครัวเรือนมีรายได
เพิ่มข้ึน 10,000 บาทตอเดือน ความนาจะเปนที่จะสงบุตรหลานเขาเรียนในโรงเรยีนเอกชน
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จะเพิ่มข้ึนรอยละ 7 และถาโรงเรียนเอกชนสามารถใหการศึกษาที่มีคุณภาพดีกวาโรงเรียน
รัฐจริง ยอมแสดงวามีความไมเสมอภาคเพิ่มมากขึ้น รวมทั้งผลนี้จะสงผลตอไปถึงคนรุน
ตอไปอีกดวย   ปญหานี้จะคงอยู ตราบใดที่เงินอุดหนุนของภาครัฐไมสามารถจัดสรรโดยมี
เปาหมายเพื่อชดเชยหรือลดความไมเทาเทียมกัน  คุณภาพของโรงเรียนเอกชนก็ยังคงจะมี
สูงกวา และทําใหความไมเทาเทียมกันเพิ่มข้ึน 

63. ผลการสอบ PISA ของ OECD ยังชี้ใหเห็นตัวแปรอื่นที่สําคัญ นอกเหนือจากพื้นฐาน
ครอบครัว ไดแก เจตคติของนักเรียน และความรูสึกวาเปนสวนหนึ่งของโรงเรียน กลาวคือ 
เจตคติทางบวกและความรูสึกเปนสวนหนึ่งของโรงเรียน สงผลใหผลสัมฤทธิ์ทางการเรียน
ดีข้ึน  

64. นอกจากนี้ ยังมีปจจัยที่สัมพันธกับพื้นฐานครอบครัวมากและอาจมีผลตอคะแนนการ
ทดสอบ คือ ความคาดหวังตออาชีพในอนาคตของนักเรียน  ในกรณีของประเทศไทย
พบวา นักเรียนชายที่หวังวาจะไดทํางานบริษัทและเปนงานที่ตองมีทักษะสูง เมื่อมีอายุ 30 
ป ไดคะแนนเฉลี่ย 440 และ 423 คะแนน ในวิชาคณิตศาสตรและการอานตามลําดับ  
ในขณะที่นักเรียนที่คาดวาจะทํางานที่ใชทักษะต่ํา ไดคะแนนเพียง 387 และ 367 คะแนน 
ฉะนั้น จากขอมูลดังกลาวแสดงวา ความคาดหวังวาจะไดอยูบนบันไดอาชีพขั้นที่สูงขึ้น 
สัมพันธกับคะแนนสอบที่เพิ่มข้ึน    อยางไรก็ตาม ปจจัยนี้ยังสรุปไมไดวาอะไรเปนเหตุหรือ
ผล กลาวคือ ผูที่คาดหวังสูงกวา ไดคะแนนสอบสูงกวา แตก็เปนไปไดวาผูที่ไดคะแนนสูงก็
จะมีความหวังวาสูงกวา และผูที่ไดคะแนนต่ําก็จะมีการคาดหวังที่ตํ่ากวาดวย 

 
(ค) บทสรุป 

ผลการศึกษาสามารถสรุปได ดังตอไปนี้ 
 

65. งานวิจัยฉบับนี้ชี้ใหเห็นวา รายจายดานการศึกษาทั้งหมดของประเทศไทยใน พ.ศ. 2545 
อยูระหวาง 286,000 ลานบาท ถึง 389,000 ลานบาท โดยเปนการใชจายของภาครัฐ
ประมาณรอยละ 60-80 คิดเปนเงินประมาณ 225,000 - 229,000 ลานบาท ประกอบดวย
การใชจายของรัฐบาลกลาง (รวมถึงสวนที่จัดสรรใหองคกรปกครองสวนทองถิ่น) เปนเงิน 
223,000 ลานบาท และการใชจายจากรายไดของรัฐบาลทองถิ่นเพื่อการศึกษาอีก
ประมาณ 200-600 ลานบาท เมื่อพิจารณาเปนรอยละของ GDP การใชจายเพื่อการศึกษา
คิดเปนรอยละ 5.26 ถึง 7.17 ในขณะที่ภาคครัวเรือนมีสัดสวนรอยละ 20-30 ภาคธุรกิจ
เอกชนรอยละ 2-10 สวนที่เหลือเปนสวนขององคกรเอกชนที่ไมหวังผลกําไรและเงิน
ชวยเหลือจากตางประเทศ 
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66. รายจายของภาครัฐดานการศึกษาของประเทศไทยโดยรวมถือวาเพียงพอ เมื่อเปรียบเทยีบ
กับประเทศที่มีรายไดอยูในชวงเดียวกัน และไมพิจารณาความแตกตางดานคุณภาพ แต
เมื่อพิจารณาคุณภาพทางการศึกษารวมดวยกลับพบวา ผลสัมฤทธิ์ทางการศึกษา (วัด
จากคะแนนสอบมาตรฐานระดับชาติของนักเรียน) ในระดับการศึกษาขั้นพื้นฐานของไทย 
ยังต่ํามาก สอดคลองกับผลการทดสอบ PISA ของ OECD ซึ่งประเทศไทยไดคะแนนต่ํา
ที่สุดในกลุมประเทศที่เขารวมการทดสอบทั้งหมด 

67. คําถามเกี่ยวกับความพอเพียงของทรัพยากรทางการศึกษาเปนคําถามที่สําคัญ แตตอบได
ยาก เนื่องจากจําเปนตองใชวิจารณญาณประกอบ เพื่อที่จะสรุปวาประเทศตองใช
ทรัพยากรมากเพียงใดจึงเหมาะสมหรือเพียงพอ  และจะกําหนดใหความเพียงพอที่
ตองการนั้นอยูที่ระดับใด  การตอบคําถามขอหลังนี้เกี่ยวโยงคุณภาพของผลผลิตทาง
การศึกษาที่เปนที่ตองการของสังคม ในมุมแคบคือ สัมฤทธิ์ผลทางการเรียนหรือคะแนน
สอบในวิชาหลัก หรือผลสัมฤทธิ์ดานอื่นๆ ผสมผสานกัน (ทั้งดานการเรียนรูและเศรษฐกิจ) 
โดยทั่วไป การกําหนดมาตรฐานการศึกษาขั้นต่ําที่จําเปน สามารถชวยกําหนดความ
เพียงพอดานคุณภาพ ที่สังคมตองการไดระดับหนึ่ง และชวยกํากับผลสัมฤทธิ์ทางการ
เรียนของนักเรียน ที่โรงเรียนตองรับผิดชอบใหเปนไปตามมาตรฐานดังกลาว    อยางไรก็
ตาม ปจจุบันยังไมมีขอสรุปที่ชัดเจนในดานมาตรฐานที่จําเปนดังกลาว  สวนคําถามขอ
แรก ที่ตองการระบุความเพียงพอของงบประมาณรวมสําหรับโรงเรียน (และผลสัมฤทธิ์
ทางการเรียนของนักเรียนที่พึงประสงค) และความพอเพียงของงบประมาณที่จําเปน
สําหรับระบบการศึกษาโดยรวม เปนคําถามที่ อิงกับการเมือง (ในเรื่องการจัดสรร
งบประมาณ และเปาหมายการดําเนินนโยบายของประเทศ) และไมสามารถตอบไดโดยใช
ผลวิจัยที่มีอยูในขณะนี้ 

68. จากขอเท็จจริงที่วา การใชจายดานการศึกษาของภาครัฐของไทยอยูในระดับเดียวกันกับ
ประเทศอื่นที่มีรายไดในชวงเดียวกันแตไดคุณภาพต่ํา ทําใหตองตั้งคําถามเกี่ยวกับ
ประสิทธิภาพของการใชจายเงินดานศึกษาของภาครัฐ  ประกอบกับขอเท็จริงดังตอไปนี้ 

 สัดสวนของงบลงทุนดานการศึกษาของรัฐลดลงอยางตอเนื่อง 
 สัดสวนของงบบุคลากรเพิ่มข้ึน รวมทั้งงบประมาณสวนที่ไมใชงบบุคลากร เพิ่ม
สูงขึ้นอยางมากเชนกัน แตการใชจายงบประมาณสวนหลังนี้ ถูกจัดสรรเพื่อเปน
งบประมาณสวนกลาง ซึ่งจัดสรรตอใหกับเขตพื้นที่การศึกษา ไมไดจัดสรรให
โรงเรียนโดยตรง ผลจากการสํารวจโรงเรียนพบวา งบบุคลากรของโรงเรียน
ประถมศึกษาของรัฐ คิดเปนรอยละ 90 ของงบประมาณที่ไดรับทั้งหมด  
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 การพัฒนาผลสัมฤทธิ์ทางการศึกษายังมีอุปสรรคอีกมาก นับต้ังแตปญหาการจัด
ใหมีการศึกษาข้ันพื้นฐานอยางทั่วถึง (หรืออยางนอยระดับประถมศึกษา) ปญหา
การคงอยูของนักเรียน  รวมทั้งปญหาการจัดใหการศึกษามีคุณภาพโดยทั่วถึง 

69. เมื่อพิจารณารายจายของภาครัฐจําแนกระดับการศึกษา พบวาประเทศไทยมีการใชจาย
สําหรับการศึกษาระดับกอนประถมและประถมศึกษามากกวาประเทศอื่นที่มีรายไดระดับ
เดียวกัน แตในระดับมัธยมศึกษานั้นกลับมีการใชจายอยูในระดับตํ่าเมื่อเทียบกับกลุม
ประเทศที่มีรายไดปานกลางดวยกัน 

70. เนื่องจากงบประมาณของรัฐที่สามารถจัดสรรใหกับภาคการศึกษานั้นมีอยูจํากัด  ไมวาจะ
พิจารณาจากเหตุผลทางเศรษฐศาสตรและเหตุผลทางการเมือง  ฉะนั้น รัฐจําเปนตอง
ตัดสินใจเลือกระหวางการใชจายสําหรับการศึกษาขั้นพื้นฐานและการใชจายสําหรับ
ระดับอุดมศึกษา  เมื่อคํานึงถึงประสิทธิภาพและความเปนธรรม ผลการศึกษาชี้วา รัฐควร
ใชงบประมาณสวนใหญสําหรับการศึกษาขั้นพื้นฐาน โดยเฉพาะในระดับมัธยมศึกษาให
มากขึ้นและลดสัดสวนการใชจายในระดับอุดมศึกษาโดยภาครัฐลง 

71. การวิเคราะหประสิทธิภาพการใชจายและคุณภาพการศึกษาโดยใชขอมูลในระดับโรงเรยีน 
ชวยใหมีขอเสนอแนะทางนโยบายเพื่อพัฒนาผลสัมฤทธิ์ทางการศึกษาได  แมวางานวิจัย
ของตางประเทศที่ผานมาในเรื่องนี้มีเปนจํานวนมากแตก็ไมมีขอสรุปที่ชัดเจน เนื่องจาก
ความหลากหลายของปจจัยที่เกี่ยวของ ทําใหขอสรุปเกี่ยวกับบทบาทของทรัพยากรทาง
การศึกษาที่อาจมีตอการเพิ่มผลสัมฤทธิ์ทางการศึกษามิไดเปนบทสรุปที่ใชไดทั่วไป 

  อยางไรก็ตาม ผลการศึกษาของประเทศไทย สําหรับปพ.ศ.2545 ชี้วา ทรัพยากรของ
โรงเรียนที่ใช มีความสัมพันธทางบวกกับคุณภาพการศึกษา   นอกจากนี้ ผลการศึกษายัง
พบวา คุณภาพของครู ขนาดชั้นเรียน (หรืออัตราสวนนักเรียนตอครู) เปนปจจัยสําคัญที่ 
สงผลตอการเรียนรูของนักเรียนอยางมีนัยสําคัญทางสถิติ    อยางไรก็ดี ในกรณีที่มีการ
รวมปจจัยแวดลอม เชน การสนับสนุนจากผูปกครองและชุมชน เขาไวในการวิเคราะห
รวมกับปจจัยอื่นๆ พบวา งบประมาณการศึกษาตอหัว เฉพาะที่ไมใชเงินเดือน ไมมี
ความสัมพันธกับสัมฤทธิ์ผลทางการเรียนอยางมีนัยสําคัญทางสถิติ 

72. แมวาผลการศึกษาจะชี้วาการลดขนาดหองเรียนชวยเพิ่มคุณภาพการศึกษาในระดับ
ประถมศึกษา แตการใชนโยบายนี้เปนนโยบายที่ขาดประสิทธิผล หรือไมมีความคุมคาเมื่อ
พิจารณาตนทุนในการใชนโยบายดังกลาว  ทั้งนี้เนื่องจากขนาดของหองเรียนโดยเฉลี่ยที่
เปนอยูในปจจุบัน มีขนาดคอนขางเล็กอยูแลว  ดังนั้น การลดขนาดหองเรียน (เทากับการ
เพิ่มจํานวนครู)ไมนาจะเปนแนวทางการใชเพื่อเพิ่มคุณภาพของการศึกษาระดับ
ประถมศึกษา  นอกจากนี้ ผลการศึกษายังชี้ใหเห็นวาความไมมีประสิทธิภาพของ
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ทรัพยากรที่ใชในระบบการศึกษาไมไดเกิดจากปญหาการขาดแคลนครู แตเกิดจากปญหา
การจัดสรร หรือเกลี่ยครูไปจุดที่มีความจําเปน  ปจจุบันครูที่มีคุณภาพจะกระจุกอยูเฉพาะ
ในเมืองและจังหวัดที่มีฐานะดีกวา 

73. เมื่อแยกโรงเรียนประถมศึกษาขนาดเล็กของรัฐและโรงเรียนขยายโอกาสออกจากการ
พิจารณา พบวา โรงเรียนที่มีขนาดใหญ ทั้งในระดับประถมศึกษาและมัธยมศึกษา มีความ
ไดเปรียบในการใชทรัพยากร มีการประหยัดที่เกิดจากใชปจจัยการผลิต ทําใหการใช
ทรัพยากรมีประสิทธิภาพดีข้ึน 

74. เมื่อพิจารณาโรงเรียนรัฐขนาดเล็ก (โรงเรียนที่มีครูนอยกวา 7 คน) และโรงเรียนขยาย
โอกาส ซึ่งคิดเปนรอยละ 40 ของโรงเรียนรัฐทั้งหมด พบวามีผลสัมฤทธิ์ทางการเรียนต่ํา
กวาคาเฉลี่ยรวม    อยางไรก็ตามงานวิจัยนี้ไมไดระบุถึงสาเหตุของความไมมีประสิทธิภาพ
ในการใชทรัพยากรของโรงเรียนขนาดเล็ก  ผลสัมฤทธิ์ทางการเรียนที่อยูในระดับตํ่า  
สําหรับนักเรียนในโรงเรียนที่ขยายโอกาสและประถมขนาดเล็กเหลานี้พออธิบายไดวา 
นักเรียนในโรงเรียนกลุมนี้มาจากครอบครัวที่ยากจนหรือชุมชนที่ยากจน   ขอสรุปที่ไดนี้
ชี้ใหเห็นวา การสนับสนุนดานทรัพยากรของภาครัฐ เพื่อยกระดับคุณภาพของโรงเรียนที่
อยูหางไกลและโรงเรียนขนาดเล็กจํานวนมากยังไมเพียงพอดังนั้น การเพิ่มคุณภาพของ
โรงเรียนประถมขนาดเล็กของรัฐเปนเรื่องที่ผูกําหนดนโยบายตองใหความสําคัญอยาง
เรงดวน 

75. ปจจัยดานชุมชนและผูปกครองมีผลตอการพัฒนาคุณภาพการศึกษา   ปจจัยดานชุมชน
และผูปกครองที่ใชในการวิเคราะหเร่ืองนี้ มักใชสะทอนปจจัยอีกหลายปจจัยที่อาจสงผล
ตอสัมฤทธิ์ผลทางการเรียนได  แตไมสามารถวัดไดโดยตรง อาทิ ความสามารถดั้งเดิมของ
เด็ก (Innate Abilities) การสนับสนุนจากผูปกครอง เชน การจัดหาสื่อหรือปจจัยเพื่อการ
เรียนรูใหกับเด็กทั้งที่บาน รวมไปถึงการใหการสนับสนุนแกโรงเรียน  เปนตน แตเดิม 
ครอบครัวและชุมชนมีสวนรับผิดชอบในการจัดหาและสงเสริม เพื่อใหโรงเรียนมีทรัพยากร
ในการจัดการเรียนการสอนเพิ่มข้ึนไปจากงบประมาณที่ไดจากภาครัฐ  แต นโยบาย
การศึกษาที่เนนการเรียนฟรี 12 ป ในปจจุบันอาจมีผลใหครัวเรือนลดการใชจายเพื่อ
สนับสนุนการศึกษาก็เปนได  (โดยเฉพาะการสนับสนุนแกโรงเรียน)  อยางไรก็ตาม ความ
เขาใจในเรื่องการตอบสนองของครัวเรือน ตอนโยบายเรียนฟรีนี้ยังไมเปนที่ทราบชัด จึง
นาจะมีการศึกษาตอไป 

76. ขอสรุปที่ไดจากการวิเคราะหความมีประสิทธิภาพของทรัพยากรดานการศึกษาที่สรุปไว
ขางตน อาศัยขอมูลในระดับโรงเรียนเปนหลัก มิไดมีรายละเอียดในระดับตัวนักเรียน  
ดังนั้น ขอเสนอแนะเชิงนโยบายในเรื่องปจจัยที่ใชในการเพิ่มคุณภาพสมควรใชอยาง
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ระมัดระวัง ผลการศึกษาไมไดสรุปวาภาครัฐตองเพิ่มทรัพยากรใหกับโรงเรียนเทานั้น จึงจะ
ทําใหมีคุณภาพการศึกษาดีข้ึน 

77. การวิเคราะหเพื่อใหทราบลึกซึ้งวาทรัพยากรของโรงเรียนถูกใชไปอยางไร มีความสําคัญใน
เชิงนโยบายและมีประโยชนในทางปฏิบัติ   ผลจากการสํารวจโรงเรียนพบวาการใชจาย
เพิ่มข้ึนในดานที่ยังขาดแคลนและที่จําเปน สามารถเพิ่มผลสัมฤทธิ์ทางการเรียนไดมาก
ที่สุด  อาทิ อุปกรณที่ใชในการเรียนการสอน หนังสือ ตํารา สภาพหองเรียน  

78. ปญหาความไมเปนธรรมที่มีอยูในระบบการศึกษาในปจจุบัน เปนเรื่องที่รัฐจําเปนตอง
แกไข  สามารถสะทอนไดจากขอคนพบ ดังตอไปนี้  

(i) รายงานการสํารวจภาวะเศรษฐกิจและสังคมของครัวเรือนระบุวา รอยละ 1.1 
ของเด็กอายุตามเกณฑที่ควรเขาเรียนในระดับประถมศึกษายังไมไดเขา
โรงเรียน หรือคิดเปน 90,000 คนโดยประมาณ เด็กที่ยังขาดโอกาสเหลานี้ 
สวนมากเปนเด็กที่อยูในครอบครัวที่ดอยโอกาส 

(ii) อัตราการคงอยู ในระดับประถมศึกษาคอนขางคงที่ ที่รอยละ 85 หมายความ
วา มีเด็กประมาณ 1.2 ลานคน ที่อายุระหวาง 6-11 ป ที่เคยเขาโรงเรียนแตไม
สามารถเรียนจนจบประถมศึกษาปที่ 6 สอดคลองกับอัตราการเรียนจบของ
ประเทศไทยที่ รายงานโดยองคกรระหวางประเทศวาอยูที่ รอยละ85
เชนเดียวกัน  

(iii) รายจายดานการศึกษาของครอบครัวรวยและจน ยังมีความแตกตางกันมาก 
สงผลใหเกิดความไมเปนธรรมรุนแรงขึ้น หากไมมีการแทรกแซงของรัฐ 

(iv) คุณภาพการศึกษาซึ่งวัดจากคะแนนสอบระดับชาติระหวางนักเรียนกรุงเทพฯ
กับจังหวัดอื่นๆ มีความแตกตางกันมาก  ชี้วา การจัดสรรงบประมาณทางการ
ศึกษาของรัฐจําเปนตองคํานึงถึงความเหลื่อมลํ้าของคุณภาพผลผลิตที่เกิดขึ้น
ใหมากกวาที่เปนอยู 

(v) ความไมเปนธรรมที่เกิดจากการขาดโอกาสเขาถึงคุณภาพการศึกษาที่ดีกวา 
สวนหนึ่งเปนผลมาจากการใชจายของครัวเรือนที่มีฐานะแตกตางกัน 
ครัวเรือนที่มีฐานะดีจะใชจายเพิ่มมากขึ้นเพื่อเพิ่มคุณภาพของการศึกษา  ทํา
ใหชองวางระหวางคนรวยกับคนจนเพิ่มมากขึ้น  

(vi) อัตราผลตอบแทนจากการศึกษาระหวางภาคตางๆ มีความแตกตางกันเปน
อยางมาก โดยผูที่อาศัยในกรุงเทพฯ ไดรับผลตอบแทนในอัตราสูงที่สุด 

(vii) การวัดผลสัมฤทธิ์ทางการเรียนของนักเรียนจากการสอบในระดับนานาชาติ
แสดงใหเห็นวา ผลสัมฤทธิ์ทางการเรียนมีความสัมพันธกับปจจัยทาง
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เศรษฐกิจและสังคม รวมทั้งเจตคติของนักเรียนเปนอยางมาก และปจจัย
เหลานี้เปนผลใหเกิดความไมเปนธรรมเพิ่มข้ึน 

(viii) ผลการวิ เคราะหการกระจายผลประโยชนชี้วา  การใชจายของรัฐใน
ระดับอุดมศึกษาเอื้อประโยชนตอกลุมคนรวยมากกวา 

(ix) ผลการสํารวจครัวเรือนชี้วาครอบครัวที่มีรายไดสูงมักใหบุตรหลานของตนเขา
เรียนในโรงเรียนเอกชน และเปนที่ทราบกันดีวานักเรียนในโรงเรียนเอกชนทํา
คะแนนในการสอบระดับชาติไดดีกวานักเรียนในโรงเรียนของรัฐ หรือคุณภาพ
ของโรงเรียนเอกชนสูงกวาของโรงเรียนรัฐ  ซึ่งถาเปนจริงตามนี้ ความไมเปน
ธรรมจะยิ่งเพิ่มมากขึ้น 

 
(ง) ขอเสนอแนะเชิงนโยบาย 

 
79. รายงานวิจัยฉบับนี้มีวัตถุประสงคเพื่อเพิ่มความเขาใจปญหาของระบบการเงินเพื่อ

การศึกษาขั้นพื้นฐานของไทย  ขอเสนอแนะเชิงนโยบายที่กลาวถึงตอไปนี้ ควรมีการ
ทบทวนอยางรอบคอบ และรับฟงขอเสนอแนะจากประชาชนที่มีสวนไดเสีย 

80. ระบบการศึกษาขั้นพื้นฐานของไทยประสบปญหาเรื้อรังที่มีรากฐานมาจากปญหาเชิง
สถาบัน และปญหาของการขาดแรงจูงใจในระบบราชการในการผลิตสินคาบริการ
สาธารณะ ปญหาเรื่องประสิทธิภาพและความไมเปนธรรมที่รายงานในฉบับนี้  ถือไดวา
เปนความลมเหลวของนโยบายของรัฐที่เนนการใชปจจัยนําเขาเปนหลัก (input-based 
policies) มาหลายทศวรรษ   ถึงแมวาปญหาที่ดํารงอยูจะอยูทามกลางบริบทที่เปลี่ยนไป 
และปญหาบางอยางกลายเปนปญหาในระดับพื้นที่   กระนั้นก็ตาม ขอเสนอแนะเชิง
นโยบายในงานวิจัยฉบับนี้หลายอยางไมใชเร่ืองใหมสําหรับกระทรวงศึกษาธิการ นโยบาย
หลายเรื่องที่จะเสนอตอไปนี้มีสวนที่สอดคลองกับขอเสนอแนะจากงานวิจัยกอนหนานี้ที่
ทําการศึกษาในชวงที่มีการปฏิรูปการศึกษา เชน การศึกษาของ World Bank (2000a, 
200b), Cresswell et al. (1999), ONEC (1998). 

 
ดานความพอเพียง 

81. หากพิจารณามูลคาการใชจายรวมของรัฐในดานการศึกษาพบวา ทรัพยากรที่มีใชในการ
จัดการศึกษาของไทยอยูในระดับที่เพียงพอ ยังไมใชปญหาที่มีความจําเปนเรงดวน  
เนื่องจากระดับการใชจายดังกลาวไมแตกตางจากประเทศที่มีการพัฒนาในระดับเดียวกัน
มากนัก อยางไรก็ตาม หากพิจารณาเฉพาะการใชจายรวมเพียงดานเดียว อาจทําให
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ปกปดปญหาอีกหลายดานที่ซอนอยู เชน ปญหาพื้นฐานเกี่ยวกับคุณภาพการจัด
การศึกษาของรัฐ ลักษณะการใชจายเงินงบประมาณที่เปนอยู  และแนวทางการจัดสรร
งบประมาณเพื่อใหเขาถึงเด็กกลุมดอยโอกาสในสังคม ใหไดรับประโยชนจากบริการทาง
การศึกษามากขึ้น 

82. เนื่องจากทรัพยากรมีอยูอยางจํากัด รัฐจึงตองเลือกระหวางวัตถุประสงคตางๆที่ตองการให
บรรลุภายใตการปฏิรูปการศึกษา  นโยบายหลายเรื่องที่กลาวถึงในรายงานวิจัยฉบับนี้ 
โดยเฉพาะการพัฒนาคุณภาพการศึกษาจําเปนตองไดรับการสนับสนุนงบประมาณ
เพิ่มเติม    โดยทั่วไป การพัฒนาคุณภาพการศึกษาใหดีข้ึนจะมีตนทุนเพิ่มข้ึนดวย ดังนั้น 
หากจําเปนตองใชจายเทาที่มีงบประมาณอยู  ภาครัฐจําเปนตองเพิ่มประสิทธิภาพของ
วิธีการใชจายโดยรวม รวมทั้งเปลี่ยนแปลงวิธีการจัดสรรงบประมาณที่มีจํากัดใหมี
ประสิทธิภาพมากยิ่งขึ้น 

83. นอกจากงบประมาณที่รัฐเปนผูสนับสนุนแลว รัฐสามารถลดขอจํากัดของงบประมาณได
โดย (ก) เพิ่มบทบาทของเอกชนใหมีสวนรวมในการผลิตบริการทางการศึกษามากขึ้น (ข) 
เรงระดมทรัพยากรจากภาคเอกชนและครัวเรือนมาใชในภาคการศึกษาใหมากขึ้น 

 
ดานประสิทธิภาพ 

84. หากระบบการจัดการศึกษาในปจจุบันยังมีการใชจายที่มากเกินความจําเปน และมีความ
สูญเปลาในระดับกระทรวงและเขตพื้นที่การศึกษา  ยอมแสดงวารัฐสามารถเพิ่ม
ประสิทธิภาพการใชจายไดดวยการลดงบประมาณที่ใชจายเกินตัวลงโดยที่ไมทําให
คุณภาพการศึกษาลดลง  ความจําเปนที่ตองเรงปรับปรุง เพื่อเพิ่มประสิทธิภาพการใชจาย
ในระบบการศึกษาไทย ของการศึกษาฉบับนี้  ไมตางจากขอเสนอโดยการศึกษากอนหนา
นี้  (World Bank 2000a; Cresswell et al.1999) ผลการวิเคราะหโครงสรางของรายจาย
สําหรับการศึกษาขั้นพื้นฐานแสดงใหเห็นวา งบประมาณรายจายสามารถลดลงไดอีกมาก 
โดยการเพิ่มอัตราสวนนักเรียนตอครู เฉลี่ยรวมทั้งประเทศ  โดยไมทําใหคุณภาพลดลง  ผล
การศึกษาแสดงวาหากอัตราสวนนี้เพิ่มข้ึนเพียงเล็กนอย จะทําใหประหยัดงบประมาณได
อยางมาก โดยคุณภาพการศึกษาไมลดลงมากนัก  นอกจากนั้น หากงบประมาณที่
ประหยัดไดนี้สามารถนําไปใชเพื่อจัดหาปจจัยนําเขาอื่นๆ ที่จําเปนกวาและมีประสิทธิผล
มากกวาจะทําใหคุณภาพการศึกษาสามารถเพิ่มข้ึนได 

85. ผลการศึกษาชี้วาการเพิ่มคุณภาพการศึกษาสามารถทําไดโดยการเพิ่มคุณภาพครู ดังนั้น 
แนวนโยบายที่เปนไปไดคือ การฝกอบรมครูเดิมใหมีความรู และการไดคนดี คนเกงเขามา
เปนครู  อยางไรก็ตาม งานวิจัยของตางประเทศบางชิ้นชี้ใหเห็นวา การพัฒนาคุณภาพ
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การศึกษามักเกิดไดจากการรับครูใหมที่มีคุณภาพและการรักษาครูดีใหอยู ซึ่งจะมี
ประสิทธิภาพดีกวาการพยายามฝกอบรมครูเกา (Hanushek and Rivkin, 2004) 

86. ประสิทธิภาพการใชทรัพยากรในระดับโรงเรียนสามารถเพิ่มข้ึนได หากเงินงบประมาณที่
จัดสรรใหโรงเรียนสามารถโยกยายไปเพื่อซื้อปจจัยที่จําเปนหรือโดยการปรับปรุงการ
บริหารจดัการ   อยางไรก็ตาม การเปลี่ยนแปลงปจจัยนําเขาของโรงเรียนหรือกระบวนการ
จัดการเรียนการสอนเพื่อเพิ่มคุณภาพการศึกษาของโรงเรียน เปนกระบวนการที่ซับซอน
และอยูนอกเหนือจากขอบเขตของงานวิจัยฉบับนี้ 

87. การใชจายงบประมาณของโรงเรียนที่ยังไมมีประสิทธิภาพเทาที่ควร  สวนหนึ่งมีสาเหตุ
จากกฎเกณฑการใชจายงบประมาณแบบแสดงรายการที่เขมงวดเกินไป   นอกจากนั้น
โรงเรียนของรัฐยังมีแรงจูงใจต่ําในการใชทรัพยากรเพื่อใหมีประสิทธิภาพสูงสุด   
ทรัพยากรของโรงเรียนในที่นี้หมายรวมถึงอัตรากําลังครูที่มีอยูในโรงเรียน   ผลการสํารวจ
โรงเรียน ชี้ใหเห็นวาอัตราสวนนักเรียนตอครูยังอยูในระดับที่ขาดประสิทธิภาพ   การให
อิสระแกโรงเรียนมีอํานาจตัดสินใจวา ควรใชทรัพยากรที่มีอยูอยางไร (รวมทั้งครู) นาจะ
เพิ่มประสิทธิภาพการใชจายไดมากขึ้น 

88. กลาวโดยสรุป การเพิ่มประสิทธิภาพของการใชทรัพยากรการศึกษาในระดับกระทรวง 
สามารถทําไดโดยเปลี่ยนแปลงวิธีการจัดสรรใหม ใหสามารถสะทอนลําดับความจําเปนใน
การใชจาย   นอกจากนั้น การเพิ่มประสิทธิภาพในการใชทรัพยากรในระดับโรงเรียน ทําได
โดยการลดรายจายที่ไมจําเปน ซึ่งมีหลักฐานเชิงประจักษที่แสดงใหเห็นวาโรงเรียนรัฐเปน
จํานวนมากที่มีการบริหารอยางไมมีประสิทธิภาพ 

 
ดานความเปนธรรม 

89. ความเปนธรรมทางการศึกษาเปนเรื่องที่มีความสําคัญอยางมาก เนื่องจากความเปนธรรม
ชวยเพิ่มประสิทธิภาพของการจัดสรรและเพิ่มสวัสดิการสังคมโดยรวมอีกดวย   ระบบ
การเงินเพื่อการศึกษาในสวนการศึกษาขึ้นพื้นฐานที่เปนอยูในปจจุบัน มิไดแกไขปญหา
ความไมเปนธรรมที่ดํารงอยูมาตั้งแตกอนการปฏิรูปการศึกษาไดมากนัก 

90. การเพิ่มความเสมอภาคทางการศึกษาหรือโอกาสในการไดรับการศึกษาจะเกิดขึ้นได ตอง
มีการใชจายงบประมาณที่เจาะจงกับกลุมเปาหมายที่เปนเด็กดอยโอกาส   อยางไรก็ตาม 
มาตราที่เกี่ยวของกับการศึกษาที่อยูในรัฐธรรมนูญป 2540 และพระราชบัญญัติการศึกษา
แหงชาติ พ.ศ. 2542 ยังคงกลาวถึงแนวทางการอุดหนุนเปนรายหัวในจํานวนที่เทากัน
สําหรับนักเรียนทุกคน เพื่อใหเกิดความเสมอภาคทางการศึกษา   อยางไรก็ดี การ
แกปญหาความไมเสมอภาคนี้ทําไดก็ตอเมื่อ การจัดสรรงบประมาณและการอุดหนุนราย
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หัวสุดทาย เปนไปในอัตราที่ไมเทากัน หากความเสมอภาคหมายถึงโอกาสที่จะไดรับ
การศึกษาที่มีคุณภาพมีเทาๆกัน 

91. เนื่องจากการใชจายของครัวเรือนเพื่อการศึกษามีความแตกตางกัน ภาครัฐบาลควรลด
ความแตกตางที่เกิดจากการใชจายของครัวเรือนที่ยากจนและร่ํารวย โดยการเลือกใช
วิธีการจัดสรรเงินงบประมาณที่เหมาะสม   ในงานวิจัยองคประกอบ 1B ไดเสนอแนะแนว
ทางการจัดสรรงบประมาณเพื่อการศึกษาเพื่อใหเกิดความเสมอภาค เปนธรรม และมี
ประสิทธิภาพ 

92. เนื่องจากวิธีการจัดสรรงบประมาณเพื่อการศึกษาเปลี่ยนแปลงไปตามเวลา ทําใหจํานวน
เงินอุดหนุนของรัฐเปล่ียนแปลงไปดวย   ขณะเดียวกันครัวเรือนก็จะตอบสนองตอการ
เปลี่ยนแปลงจํานวนเงินอุดหนุนของรัฐเชนเดียวกัน สงผลใหการใชจายของครัวเรือนดาน
การศึกษาเปลี่ยนแปลงไปดวย และทําใหวิธีการจัดสรรใหมนั้นอาจไมใชนโยบายที่มี
ประสิทธิผลตามที่ต้ังใจ   ดังนั้น เพื่อใหแนใจวาวิธีการจัดสรรงบประมาณแบบใหมจะ
สามารถบรรลุวัตถุประสงคดานความเปนธรรมได จึงควรมีการวิจัยเพื่อประเมินผลทาง
นโยบายประกอบการนําไปใช 

 
ดานคุณภาพ 

93. เนื่องจากขอมูลเกี่ยวกับคุณภาพการศึกษาในระดับโรงเรียนยังมีไมเพียงพอ ทําใหการ
เสนอขอเสนอแนะเชิงนโยบายทําไดไมดีนัก   คะแนนจากการทดสอบมาตรฐานระดับชาติ
เปดโอกาสใหประชาชนและชุมชนสามารถตรวจสอบคุณภาพของโรงเรียนและคุณภาพ
ของระบบการศึกษาที่เปนอยูได   ฉะนั้นจึงมีความจําเปนตองใหมีการจัดการสอบนี้ตอไป
ในอนาคต   การทดสอบที่อาศัยการสุมเพียงบางโรงเรียนแมวาจะชวยประหยัด
งบประมาณของกระทรวงศึกษาธิการได แตประโยชนที่ไดรับจากขอมูลคุณภาพของ
โรงเรียน ดูเหมือนวาจะมากกวาตนทุนที่ตองจาย 

94. ถาหากกระทรวงศึกษาธิการเผยแพรขอมูลเกี่ยวกับคุณภาพการศึกษาของโรงเรียนและ
หลักสูตรการเรียนการสอนใหกับสาธารณชนไดรับทราบ  นักเรียนและผูปกครองก็จะมี
ทางเลือกดานการศึกษามากขึ้น และจะทําใหเกิดความตองการการศึกษาที่มีคุณภาพมาก
ข้ึนดวย นอกจากนี้ ผูมีหนาที่กําหนดนโยบายสามารถใชขอมูลความแตกตางระหวาง
โรงเรียนเพื่อเปนแนวทางใหความชวยเหลือไดตรงกลุมเปาหมายไดดีข้ึน  หากเปนไปได 
การจัดสรรงบประมาณของโรงเรียนควรสัมพันธกับผลการประเมิน ซึ่งบางสวนเปนผลมา
จากความแตกตางทางเศรษฐกิจและสังคมระหวางโรงเรียนตางๆ 
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95. ความลาชาของขอมูลทางการศึกษาเปนปญหาที่ตองแกไขตอไป รวมทั้งตองมีการพัฒนา
ระบบการเก็บขอมูลใหมีประสิทธิภาพและโปรงใสมากขึ้น  การพัฒนาบัญชีประชาชาติ
ดานการศึกษาของประเทศ (National Education Account) เปนสิ่งจําเปน เพื่อใชเปน
แหลงขอมูลที่ตอเนื่องสําหรับใชในงานวิจัยเชิงนโยบาย และสามารถใชเปนเครื่องมือ
ติดตามความกาวหนาของการปฏิรูปการศึกษา รวมทั้งใชกําหนดแนวทางการแทรกแซง
ของรัฐที่เหมาะสมอีกดวย 

 
ขอเสนอแนะในอนาคต 

96. ความสําคัญของการลงทุนในการศึกษาระดับปฐมวัย : รายงานฉบับนี้ไมไดกลาวถึง
ประเด็นเกี่ยวกับการลงทุนดานการศึกษาระดับปฐมวัย   ผลวิจัยที่ผานมาไมนานชี้วา   
การใชจายของรัฐเพื่อการศึกษาปฐมวัยและผูดอยโอกาสเปนการลงทุนที่ใหผลตอบแทน
สูงที่สุด ในบางประเทศการศึกษาระดับปฐมวัยถูกมองเปนยุทธศาสตรในการพัฒนา
เศรษฐกิจของประเทศ   การศึกษาวิจัยในจุดนี้ตองการขอมูลที่ทันสมัยในดานจํานวน 
ระดับของความแตกตาง และพื้นที่ที่มีผูดอยโอกาส ซึ่งเปนประเด็นที่ไมไดรับความสนใจ
และสมควรใหความสําคัญเพิ่มข้ึนสําหรับในนโยบายการจัดการศึกษาขั้นพื้นฐานของไทย 
ถึงแมวาประเทศไทยใชจายเงินเปนจํานวนมากเพื่อการศึกษาปฐมวัย   แตงานวิจัยเรื่องนี้
ยังมีนอยเนื่องจากขาดขอมูล   หากมีขอมูลและขอสนับสนุนจากงานวิจัยมากขึ้นจะชวย
ตอบปญหาเชิงนโยบายวา รัฐควรใชจายใหมากขึ้นเพื่อสนับสนุนการศึกษาปฐมวัยทัง้หมด
ทั่วประเทศหรือไม หรือควรใหเงินสนับสนุนโดยมีเปาหมายเฉพาะเพื่อเด็กดอยโอกาสหรือ
เด็กในกลุมเสี่ยงเทานั้น 

97. ปญหาที่อาจเกิดขึ้นในอนาคต : ตรรกะขอหนึ่งของการปฏิรูปการศึกษาแบบคอยเปนคอย
ไปคือ ลดความเสี่ยงที่อาจเกิดขึ้นจากการกระจายอํานาจ เนื่องจากการกระจายอํานาจ
ทางการศึกษาแบบทันทีทันใดและไรทิศทาง จะยิ่งเพิ่มความแตกตางของผลสัมฤทธิ์ทาง
การศึกษาในแตละกลุมพื้นที่และกลุมรายได (World Bank 2000b)   ความไมเทาเทียมนี้
เกิดจากการที่ทองถิ่นหรือจังหวัดที่รํ่ารวย มีขอไดเปรียบและมีการใชเงินเพื่อการศึกษา
มากกวาจังหวัดที่ยากจน  ซึ่งเปนการใชจายที่เพิ่มเติมจากสวนที่รัฐบาลกลางจัดสรรให  

98. ควรมีการประเมินนโยบายอยางสม่ําเสมอโดยเนนที่ผลลัพธ : ในระหวางการปฏิรูป
การศึกษา ผูกําหนดนโยบายจําเปนตองทราบวานโยบายใดบางที่ไดผลและไมไดผล 
งานวิจัยเชิงนโยบายหรือการประเมินผลดานการศึกษาที่ผานมา มักเนนที่ปจจัยนําเขา
มากกวาผลสัมฤทธิ์ของนักเรียนหรือผลลัพธทางการศึกษา อาจเปนผลจากขอมูล
ผลสัมฤทธิ์ทางการเรียนมีไมเพียงพอ    ในการประเมินผลสัมฤทธิ์ทางการเรียนที่เปนผล
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ของนโยบายควรมีการประเมินทั้งกอนและหลังการดําเนินนโยบาย   นโยบายหลายอยาง
ที่ทําไปอาจไมใชนโยบายที่มีประสิทธิผลหรืออาจไมมีผลเลย 

99. การประเมินการปฏิรูปการเงินเพื่อการศึกษาในมุมกวาง : เปนความจริงที่วา การปฏิรูป
การศึกษาที่เร่ิมมาตั้งแตป พ.ศ. 2542 ไมมีความคืบหนามากนัก โดยเฉพาะมิติดาน
การเงิน   ควรมีการวิเคราะหหาสาเหตุของความไมคืบหนานี้ และควรใหเปนหนาที่ของ
องคกรอิสระที่ไมมีผลประโยชนเกี่ยวของกับนโยบายการปฏิรูปการศึกษา   นอกจากนี้มี
ผูทรงคุณวุฒิบางทานกลาววา ปญหาของการปฏิรูปการศึกษาเกิดจากการไมจัดลําดับ
ความสําคัญ ในขณะที่บางทานเห็นวาตองปฏิรูปพรอมกันในหลายมิติขนานกันไป 
โดยเฉพาะเรื่องที่ถูกกําหนดโดยเงื่อนเวลาตามสาระของพระราชบัญญัติการศึกษา
แหงชาติ พ.ศ. 2542    กรอบวิเคราะหปญหาของการปฏิรูปการเงินเพื่อการศึกษา 
จําเปนตองเชื่อมโยงกับมิติอ่ืนๆของการปฏิรูป (อาทิ กฎหมาย) ซึ่งเปนหัวขอวิจัยที่ทาทาย
และเกินกวาที่จะวิเคราะหโดยใชกระบวนทัศนทางเศรษฐศาสตรเพียงดานเดียว 



 
คณะผูจัดทํา 
 
ท่ีปรึกษา 
ดร.อํารุง  จันทวานิช     เลขาธิการสภาการศึกษา 
ดร.นงราม เศรษฐพานิช       ที่ปรึกษาสํานักงานเลขาธิการสภาการศึกษา 
ดร.สุทธศรี  วงษสมาน        ผูอํานวยการสํานักนโยบายและแผนการศึกษา 
ดร.วรัยพร แสงนภาบวร       นักวิชาการศึกษา 8 ว 
นายชาญ  ตันติธรรมถาวร    นักวิชาการศึกษา 8 ว 
 
ผูวิจัย จากคณะเศรษฐศาสตร มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร 
รศ.ดร.ชัยยุทธ  ปญญสวัสด์ิสุทธิ์ 
รศ.ดร.ดาว   มงคลสมัย 
รศ.ดร.เพลินพิศ สัตยสงวน 
รศ.ดร.สิริลักษณา คอมันตร 
 
ผูแปลและเรียบเรียง 
รศ.ดร.ชัยยุทธ  ปญญสวัสด์ิสุทธิ์ 
นางสาวฐิติมดี อาพัทธนานนท 
 
ผูดําเนินการจัดพิมพ 
กลุมนโยบายทรัพยากรเพื่อการศึกษา 
สํานักนโยบายและแผนการศึกษา สํานักงานเลขาธิการสภาการศึกษา 
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