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บทสรุปผูบริหาร 

บทความวิจัยนี้เลือกใชกรอบการกระจายอํานาจเปนหลักในการนําเสนอเเนะเเนวทาง
เเกไขปญหาของการศึกษาขั้นพื้นฐาน เพราะการศึกษาขั้นพื้นฐานนั้น มีลักษณะเปน Quasi-
public goods เเละมีความเปน Positive Externality ทําใหภาครัฐยังคงตองเขามามีบทบาท 
นอกจากนั้น การศึกษาขั้นพื้นฐานยังมีลักษณะเชิงพื้นที่ ที่ตองใชรัฐบาลในระดับทองถิ่น เชน 
อปท. เขามามีบทบาทในการบริหารจัดการเพื่อใหคุณภาพการศึกษาสามารถสนองตอตลาด
เเรงงานในพื้นที่ไดอยางเหมาะสม เเละมีประสิทธิภาพมากขึ้น    

การศึกษาวิจัยชิ้นนี้ มุงตอบคําถามการวิจัยใน 2 ประเดน็คือ สภาพขอเท็จจริงเเละ
ปญหาของการศึกษาขั้นพื้นฐานของไทยเปนอยางไร เเละเครื่องมอื/เเนวคิดวิธีการที่เหมาะสม
ในการสนองทุนเพือ่การศึกษาขั้นพื้นฐาน ทีส่อดคลองกบัสภาพเศรษฐกจิเเละสังคมของประเทศ
ไทย นั้นเปนอยางไร 

ปญหาของระบบการศึกษาขั้นพื้นฐานนั้น ปญหาของไทยไมไดอยูที่ขนาดของการสนองทุน 
(Financing) แตเปนปญหาที่เกิดจากการบริหารจัดการการศึกษา ทั้งในมิติของเครื่องมือที่เลือกใช  
การบริหารจัดการโรงเรียน การเเบงความรับผิดชอบการจัดการศึกษา เเละการมีสวนรวมจาก
ทองถิ่นเเละประชาชนในพื้นที่   

เอกสารการวจิัยนี้ พยายามวิเคราะหถึงเครื่องมอืเเละเเนวคิดที่เหมาะสมในการสนองทุน
เพื่อการศึกษา ใน 6 มติิ ที่เหมาะสมกับสภาพเศรษฐกิจเเละสังคมของไทย ดังนี้ 

1) การเเบงรับภาระของการศึกษาระหวางรัฐและผูเรียนนั้น รัฐยังคงตองมีบทบาทหลัก
ในการสนับสนุนการจัดบริการการศึกษาขั้นพื้นฐาน เพื่อใหผูเรียนสามารถเขาถึงบริการ
การศึกษาขั้นพื้นฐานของรัฐดวยความเสมอภาคและเทาเทียมกัน  

การเเบงรับภาระคาใชจายระหวางรัฐบาลกลางกับ อปท. นั้นรัฐบาลควรเปนผูรับภาระ
คาใชจายหลักในการใหบริการการศึกษาขั้นพื้นฐานผานระบบการสนองทนุดานอุปสงค เพื่อ
สรางความเสมอภาคในแนวนอน (horizontal equity) รวมทั้งการสนองทุนผานดานอุปทาน 
เพื่อลดความเหลื่อมลํ้าระหวางโรงเรียนที่มีอยูใหลดลง ขณะที่ อปท. ควรเปนผูเเบกรับภาระ
คาใชจายในการเขาถึงบริการการศึกษาของผูดอยโอกาส/ยากจน เพื่อเพิ่มความเสมอภาคใน
แนวตั้ง (vertical equity) 

2) ดานความสมดุลของการใชเครื่องมือสนองทุน (Financing) นั้น การเพิ่มบทบาท
ของ Demand Side Financing เปนสิ่งจําเปน เพื่อสรางความตระหนักแกผูรับบริการถึง cost 



ที่เกิดขึ้น โดยเปนการใหเเบบทั่วหนาตามกําลังงบประมาณที่มี เเละควรใหเปลาเเกผูเรียน 
รวมทั้งการใหเงินอุดหนุนเเบบเฉพาะเจาะจงเเกผูมีฐานะยากจน เพื่อสราง Vertical Equity 
เเตขณะเดียวกันตองไมสรางภาระทางการคลังมากจนเกินไป  ขณะที่ Supply Side Financing 
ตองเนนการยกระดับคุณภาพและมาตรฐานการศึกษา เเละบุคลากร รวมทั้งการลดความเหลื่อมลํ้า
ในคุณภาพและมาตรฐานการศึกษาระหวางสถานศึกษาใหมีคุณภาพใกลเคียงกันมากขึ้น เพื่อ
เสริมสราง Vertical Equity เเกโรงเรียนที่มีระดับการพัฒนาเเละคุณภาพเเตกตางกัน  

3) หากโครงสรางประชากรมีแนวโนมลดลงในอนาคต การเพิ่มการใช Demand Side 
Financing ควบคูกับการลดจํานวนโรงเรียนขนาดเล็กลง เพื่อโอนยายสูโรงเรียนขนาดใหญ
กวานาจะเปนทางเลือกที่เหมาะสมที่สุด 

4) ดานการบริหารโรงเรียนนั้น ควรใชการบริหารแบบ Rules Base และ Management 
Base ควบคูกัน  แตระดับความสมดุลของการใชนั้นตองมีความแตกตางกันตามประเภทของ
โรงเรียน เนื่องจากสภาพแวดลอมและวัฒนธรรมของโรงเรียนมีความแตกตางกัน 

5) ดานการบริหารจัดการดานการศึกษานั้น  ควรเนนการแบงบทบาทที่ชัดเจน  โดย
สวนกลางทําหนาที่ดูแลดานมาตรฐาน ขณะที่ทองถิ่นตองมีความรับผิดชอบในการดูแลดาน
การบริหารจัดการ โดยตองเนนเรื่องประสิทธิภาพของการเรียนเปนหลัก  

6) ดานการเพิ่มบทบาทของรัฐบาล  อปท. ชุมชน  ผูปกครองนักเรียน เเละนักเรียนนั้น 
ตองสรางความเปนเจาของโรงเรียนเเกคนในทองถิ่น ซึ่งความสําเร็จข้ึนกับปจจัยตางๆ เชน 
ความเขมแข็งของผูนําชุมชน  และการแบงความรับผิดชอบในการบริหารระหวางทองถิ่นและ
รัฐบาลกลาง 

นอกจากนั้น เพื่อใหกรอบเเนวคิดดังกลาวทั้ง 6 ขอ มีความสมบูรณเเละนํามาใชเปน
เเนวทางในการปฏิรูประบบการเงินเพื่อการศึกษาขั้นพื้นฐานไดอยางเปนรูปธรรม คณะผูวิจัย
จึงนําเสนอเเนวคิดการวางระบบการเงินเพื่อการศึกษาขั้นพื้นฐาน ซึ่งสามารถเเบงออกไดเปน 4 
สวนคือ  การปรับปรุงโครงสรางระบบการเงินเพื่อการศึกษา (Structural Adjustment) การจดัหา
เเหลงรายได (Source of Funds)  การวางกรอบการใชเงิน  เเละการทําเเผนการเปลี่ยนผาน 
(Phasing Plan)   

คณะผูวิจัยพบวา  ปจจัยสูความสําเร็จในการปฏิรูปการศึกษาขั้นพื้นฐานใน 6 มิติ
เเละเเนวคิดการวางระบบการเงินเพื่อการศึกษาขั้นพื้นฐานนั้น   ตองทําควบคูไปกับการกระจาย
อํานาจหนาที่เเละความรับผิดชอบการปกครองไปสูทองถิ่น  เพื่อใหทองถิ่นมีความเขมเเข็ง 
ตระหนัก เเละสามารถบริหารจัดการการศึกษาขั้นพื้นฐานไดอยางมีประสิทธิภาพตอไป 
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บทที่ 1 

บทนํา 

1. เหตุผลและความจําเปนของการศึกษา 

1.1 เหตุผลความจําเปนของการศึกษาขั้นพื้นฐาน 

การศึกษาขั้นพื้นฐานนั้นโดยหลักทางเศรษฐศาสตรถือวาเปนสินคาบริการ
สาธารณะประเภทหนึ่ง (Public Goods) ที่มีลักษณะเปน Quasi-public goods เเละมี Positive 
Externality เนื่องจากผูไดรับการศึกษาจะมีโอกาสทางสังคมเเละไดรับผลตอบเเทนสูงขึ้น 
ขณะที่รัฐไดรับประโยชนในรูปของทรัพยากรมนุษย (Human Capital) ที่เปนกลจักรสําคัญ
ในการพัฒนาประเทศภายใตกระเเสโลกาภิวัตน เนื่องจากประชาชนไดรับการศึกษาสูงเเละ
มีความสามารถในการเรียนรูสูงขึ้น ดังนั้น โอกาสการพัฒนา Technology ที่เปนกลจักรสําคัญ
ในการพัฒนาเศรษฐกิจของประเทศก็มีสูงตามไปดวย ซึ่งเเนวคิดดังกลาวไดรับการยอมรับ
อยางกวางขวางจากงานวจิัยของตางประเทศ1

1.2 เหตุผลความจําเปนของรัฐตอการศึกษาขั้นพื้นฐาน 

เนื่องจากบริการการศึกษามีความเปนสินคาสาธารณะประเภท Quasi-public 
goods เเละมี Positive Externality อีกทั้งผูไดรับบริการการศึกษาขั้นพื้นฐานยังกอใหเกิด 
Public Benefits ที่มากกวา Private Benefits และทําใหเกิดปญหา Free Rider ซึ่งทุกคน
ที่ไดรับประโยชนจากบริการดังกลาวที่จัดโดยรัฐนั้น ไมแสดงความมีสวนรวมในการสนับสนุน
คาใชจายเพื่อการศึกษา เนื่องจากผูรับบริการสามารถไดประโยชนจากบริการของรัฐโดยไม
ตองสนับสนุนทางการเงิน  ประกอบกับการเกิด Under Provision of Public Goods ในภาค
บริการการศึกษาขั้นพื้นฐาน ซึ่งสงผลกระทบตอการใหบริการการศึกษาขั้นพื้นฐานของรัฐ
ตอพลเมื

                                                                                

องตามสิทธิที่บัญญัติในรัฐธรรมนูญนอยกวาที่ควรจะเปน ทําใหพลเมืองขาดโอกาส
และความเสมอภาคในการรับบริการการศึกษาของพลเมือง อันนําไปสูความลมเหลวของ
ระบบกลไกตลาด (Market Failure) ที่ไมสามารถทํางานไดอยางเต็มที่  

ดังนั้น รัฐจึงจําเปนตองเขามาเเทรกเเซงเพื่อเเกไขปญหา Market Failure 
ดังกลาว ซึ่งที่ผานมารัฐบาลไทยไดเล็งเห็นความสําคัญของการใหบริการการศึกษาขั้นพื้นฐาน
แกพลเมืองมาโดยตลอด ดังจะเห็นไดจากการที่รัฐยังคงใหความสําคัญเเกการสนองทุน 
(Financing) เพื่อการศึกษาผาน Tax Financing ในสัดสวนที่สูงคือเทากับรอยละ 14.6 ของ

 
1 William Loxley “Financing Education: Perspectives of the Asian Development Bank” 
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งบประมาณรวมทั้งประเทศ เเตอยางไรก็ดี เมื่อเปรียบเทียบขนาดของ Tax Revenue/GDP โดย
เปรียบเทียบกับประเทศกําลังพัฒนาอื่นๆ เเลวพบวา ประเทศไทยมีสัดสวน Tax Revenue/GDP 
ที่ต่ํา ซึ่งอธิบายไดวาการใชจายเพื่อการศึกษาของไทยตอ GDP นาจะมีสัดสวนที่ต่ําโดย
เปรียบเทียบตามไปดวย 

นอกจากการจัดการดานการเงินเพื่อสนับสนุนการจัดการศึกษาเเลว ปญหาที่เกี่ยวของ
ยังมีขอบเขตที่กวางขวางกวาหนาที่ของผูบริหารการศึกษา ซึ่งจะตองดูเเลใหมีการจัดการภายใน
สถานศึกษาใหมีประสิทธิภาพเเละกระทรวงศึกษาธิการซึ่งรับผิดชอบในการจัดการศึกษาของชาติ
จะดูเเลไดโดยสวนเดียว เพราะปญหาดังกลาวรวมไปถึงเเนวทางการกระจายอํานาจ การกระจาย
ความรับผิดชอบในการพัฒนาระบบการศึกษาเเละการพัฒนาประเทศ เพื่อกอเกิดประสิทธิภาพ
ที่สูงข้ึนทั้งในดานการพัฒนาเศรษฐกิจเเละเพื่อการพัฒนาการปกครองบานเมืองดวย  

1.3 เหตุผลความจําเปนของระบบทางการเงินเเละการจัดการเพื่อการศึกษาขั้น
พื้นฐาน 

จากบทบัญญัติในรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 และ
พระราชบัญญัติการศึกษาแหงชาติ พุทธศักราช 2542 และที่แกไขเพิ่มเติม (ฉบับที่ 2) พ.ศ. 
2545 มาตรา 10 ที่บัญญัติวา “การจัดการศึกษาตองจัดใหบุคคลมีสิทธิและโอกาสเสมอกันใน
การรับการศึกษาขั้นพื้นฐานไมนอยกวาสิบสองปที่รัฐตองจัดใหอยางทั่วถึงและมีคุณภาพโดย
ไมเก็บคาใชจาย” ไดสงผลใหรัฐตองรับภาระคาใชจายมากขึ้นในการจัดการศึกษาอยางทั่วถึง
และมีคุณภาพแกพลเมืองอยางหลีกเล่ียงไมได 

นอกจากนั้น ระบบการบริหารการศึกษาของกระทรวงศึกษาธิการมีลักษณะของ
การรวมศูนยการบังคับบัญชาไวที่สวนกลาง (Centralization)  คอนขางมาก โดยในระยะที่ผานมา
รัฐตองทําหนาที่ควบคุมผานการกําหนดและการกํากับดานนโยบาย แผน มาตรฐานเเละ
คุณภาพการศึกษา ตลอดจนการสงเสริมและสนับสนุนการศึกษา นอกเหนือจากการทําหนาที่
ในการจัดบริการการศึกษาในเวลาเดียวกัน สงผลใหภาคเอกชน สถาบัน/องคกรตาง ๆ ในสังคม
ไมสามารถเขามาจัดการศึกษาและแขงขันกับภาครัฐไดอยางเทาเทียมกัน อีกทั้งยังสงผลให
การบริหารจัดการของสถาบันการศึกษาของรัฐขาดประสิทธิภาพ  

การบริหารและจัดการศึกษายังอยูภายใตระบบราชการที่ขาดความยืดหยุน ทําให
การบริหารและจัดการศึกษาขาดความอิสระ  อีกทั้งมุงบริหารใหเปนไปตามระเบียบราชการ 
(Rule Base) มากกวามุงผลผลิตและผลลัพธของการใหบริการการศึกษาเเบบมีการบริหาร
จัดการ (Management Base) ซึ่งอาจกอใหเกิดการใชทรัพยากรอยางไมคุมคา นอกจากนั้น  
ระบบคาตอบเเทนเเละการบริหารจัดการมีการพึ่งพาการจัดสรรเงินผานดานอุปทานหรือ
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สถานศึกษา (Supply Side Financing) เปนหลัก สงผลใหผูใหบริการ (สถานศึกษา) ให
ความสําคัญตอความรับผิดชอบ (Accountability) ตอผูรับบริการ (นักเรียน) ไดไมเต็มที่
เทาที่ผูรับบริการคาดหวังหรือพึงไดรับจากผูใหบริการ ซึ่งความไมมีประสิทธิภาพเหลานี้อาจ
สงผลใหเกิดผลกระทบตอคุณภาพของการศึกษาไดในที่สุด  และอาจกลาวไดวาการไมมี
ประสิทธิภาพของการศึกษาขั้นพื้นฐานของไทยนั้นมิใชมีสาเหตุมาจากขนาดของเงินอุดหนุน
การศึกษา เเตมีสาเหตุมาจากระบบการบริหารจัดการที่ขาดประสิทธิภาพ 

ดวยเหตุผลดังกลาว บทความวิจัยนี้จึงเปนการศึกษาวิจัยและนําเสนอผลการวิเคราะห
ภายใตกรอบเเนวคิดการกระจายอํานาจที่เชื่อวา การพัฒนาวิธีการสนองทุนที่มีประสิทธิภาพ
นั้น  โดยพื้นฐานตองมีการวางกรอบอํานาจหนาที่ความรับผิดชอบที่ชัดเจนระหวางหนวยงาน
สวนกลาง คือ กระทรวงศึกษาธิการเเละภาคสวนที่เกี่ยวของ ซึ่งหมายความรวมถึงองคกร
ปกครองสวนทองถิ่น สถานศึกษาเเละองคกรอื่นเชน สมาคม มูลนิธิ ที่อาจมีความเหมาะสมที่จะ
เขารวมรับผิดชอบในการบริหารจัดการหรือสนับสนุน ระบบการศึกษาดวย  โดยทั้งนี้ สวนหนึ่ง
จะเปนการกําหนดทิศทางเเละความเขมขนของกระจายอํานาจ (Decentralization) จาก
หนวยงานสวนกลางไปสูองคกรปกครองสวนทองถิ่นอยางเปนรูปธรรมมากขึ้น  

ดังนั้น โจทยวิจัยในการวิจัยครั้งนี้จึงมุงหาคําตอบวา อะไรคือสภาพขอเท็จจริง
เเละปญหาของระบบการเงินเพื่อการศึกษาขั้นพื้นฐานของไทย เเละอะไรคือเเนวคิดวิธีการเเละ
เครื ่องมือที ่เหมาะสมในการสนองทุนเพื ่อการศึกษาขั ้นพื้นฐาน ที่สอดคลองกับสภาพ
เศรษฐกิจเเละสังคมของประเทศไทย 

2. วัตถุประสงคในการศึกษา  

2.1 เพื่อศึกษาสภาพเเละปญหาทางการเงินของภาคการศึกษาขั้นพื้นฐานของไทย 
2.2 เพื่อวิเคราะหวิธีการสนองทุนเพื่อการศึกษาขั้นพื้นฐานในประเทศไทย 
2.3  เพื่อออกเเบบวิธีการสนองทุนเพื่อการศึกษาขั้นพื้นฐานที่เหมาะกับประเทศไทย  

3. ขอบเขตการศึกษา 

         3.1 การศึกษานี้มุงเนนการวิจัยดานระบบการเงินสําหรับการศึกษาขั้นพื้นฐานของไทย 
ภายใตบริบทของกรอบเเนวคิดการกระจายอํานาจ (Decentralization) 

3.2 มุงเนนการใชทฤษฎีทางเศรษฐศาสตรเพื่อการอธิบาย วิเคราะหประเด็นปญหาใน
เชิงเศรษฐกิจเเละการบริหารจัดการของภาคการศึกษาขั้นพื้นฐานเทานั้น โดยไมมุงเนน
ประเด็นในเชิงคุณภาพของการเรียนการสอนหรือประเด็นในเชิงการศึกษาอื่น ๆ 
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บทที่ 2  

ขอเท็จจริงเเละปญหาของระบบการเงินเพื่อการศึกษาขั้นพื้นฐาน 

1. การใชจายเพื่อการศึกษาขั้นพื้นฐานของประเทศไทย 

1.1 การใชจายเพื่อการศึกษาภาคบังคับของประเทศไทยกับตางประเทศ 

จากบทความของ William Loxley เรื่อง “Financing Education: Perspectives of 
the Asian Development Bank” ซึ่งทําการศึกษาเปรียบเทียบการใชจายเพื่อการศึกษาของ
ประเทศกําลังพัฒนาตางๆ ที่เขารวมโครงการวิจัยดานการศึกษา (WEI Participation) 
จํานวน 12 ประเทศ และประเทศพัฒนาเเลว (OECD) อีกจํานวน 30 ประเทศ ปรากฏ
ขอเท็จจริงที่นาสนใจเกี่ยวกับการใชจายเพื่อการศึกษาของประเทศตางๆ เมื่อเปรียบเทียบกับ
ประเทศไทย พอสรุปได ดังนี้ 

1.1.1 ดานสัดสวนการใชจายทางการศึกษาตอ GDP และตอรายจายภาครัฐ 
ปรากฏวา  

(1) สัดสวนคาใชจายทางการศึกษาตอ GDP ของประเทศไทยอยูที่รอยละ 
4.7 (ตารางที่ 1) ต่ํากวาคาเฉลี่ยของประเทศกําลังพัฒนา (WEI Participants) ซึ่งอยูที่รอยละ 
5.5 โดยมีเพียง 2 ประเทศ คือ อินโดนิเซียและอุรุกวัยที่มีสัดสวนรายจายเพื่อการศึกษาตอ 
GDP ต่ํากวาของประเทศไทย คือ รอยละ 1.2 เเละ 2.9 ตามลําดับ ทั้งนี้ อาจกลาวไดวาสวนหนึ่ง
เปนผลมาจากประเทศไทยมีสัดสวนรายจายภาครัฐทั้งหมดตอ GDP ในระดับต่ํา  

(2) อยางไรก็ตาม เมื่อพิจารณาถึงสัดสวนการใชจายทางการศึกษาขั้นพื้นฐาน
ตอรายจายภาครัฐทั้งหมดแลวปรากฏวา ประเทศไทยมีสัดสวนดังกลาวประมาณรอยละ 14.6 
(ตารางที่ 1) สูงกวาคาเฉลี่ยของประเทศกําลังพัฒนา ซึ่งอยูที่รอยละ 11.17 เเสดงใหเห็นวา
ประเทศไทยไดใหความสําคัญในการจัดสรรงบประมาณเเกการศึกษาขั้นพื้นฐานมากกวา
ประเทศกําลังพัฒนาอื่นๆ โดยเปรียบเทียบ และมีเพียง 3 ประเทศที่มีสัดสวนรายจายเพื่อ
การศึกษาขั้นพื้นฐานตอคาใชจายของรัฐสูงกวาประเทศไทย คือ ฟลิปปนส ปารากวัย และเปรู 
คือเทากับรอยละ 16.2 15.8 เเละรอยละ 15.6 ตามลําดับ  
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ตารางท่ี 1 สัดสวนการใชจายเพื่อการศึกษาขั้นพื้นฐานตอคาใชจายของรัฐท้ังหมด และตอ GDP  

 หนวย : รอยละ 
WEI 

participants 
สัดสวนการใชจายเพือ่การศึกษาขั้น

พื้นฐานตอ  GDP 
สัดสวนการใชจายเพือ่การศึกษา 

ขั้นพื้นฐานตอคาใชจายของรัฐทั้งหมด 
Brazil 5.1 7.9 
Chile 7.2 12.1 
Indonesia 1.2 5.7 
Malaysia 5.0 8.9 
Paraguay 8.5 15.8 
Peru 4.6 15.6 
Philippines 5.9 16.2 
Thailand 4.7 14.6 
Uruguay 2.9 8.5 
WEI mean 5.5 11.7 

ท่ีมา : Asian Development Bank “Education Financing”, ป 2002 

1.1.2 ดานคาใชจายการศึกษาตอหัว (Expenditure per student) ของประเทศไทย 
จากตารางที่ 2 พบวาอยูในระดับที่สูงกวาคาเฉลี่ยของประเทศกําลังพัฒนา (ที่รวมกับ ADB 
ในการวิจัยดานการศึกษา : WEI participation) ในระดับการศึกษากอนประถมศึกษา ประถมศึกษา
เเละมัธยมศึกษาตอนตน อยางไรก็ตาม ปรากฏวาคาใชจายตอหัวในระดับมัธยมปลาย
มีคาต่ํากวาคาเฉล่ียของกลุมประเทศกําลังพัฒนาเหลานี้   

หากเปรียบเทียบกับประเทศในอาเซียนดวยกันพบวา คาใชจายตอหัวของไทย
มีคาสูงกวาประเทศมาเลเซีย อินโดนีเซียเเละฟลิปปนส อยางไรก็ดี คาใชจายตอหัวดังกลาว
ยังหางจากคาเฉลี่ยของประเทศพัฒนาเเลวอยูมาก เเมวาการคํานวณดังกลาวไดใช PPP 
(Purchasing Power Parity) เพื่อเเยกผลของคาครองชีพเเละเงินเฟอออกจากการคํานวณ
เเลว  ยังเเสดงใหเห็นถึงการใหความสําคัญของการศึกษาที่มีมากกวาไทยโดยเปรียบเทียบ
นั่นเอง 

นอกจากนี้ มีขอสังเกตวาแมวาคาใชจายตอหัวของประเทศไทยในระดับ
กอนประถมศึกษาเเละระดับมัธยมศึกษาจะต่ํากวาคาเฉล่ียของประเทศพัฒนาเเลวอยูมาก เเต
ก็ยังใกลเคียงกับคาเฉล่ียของ WEI สวนคาใชจายตอหัวของระดับประถมศึกษาจะสูงกวา
คาเฉล่ียของ WEI เล็กนอย 
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ตารางท่ี 2  คาใชจายตอหัว2 (Expenditure per student in US dollars (1998)) 
หนวย : เหรียญสหรัฐ 

ประเทศ 
กอน

ประถมศึกษา ประถมศึกษา มัธยมศกึษา
(รวม) 

อื่นๆ  
(ไมรวมอุดมศกึษา) 

WEI participants         
Argentina 1,662 1,389 1,860 NA 
Brazil 1,065 837 1,076 NA 
Chile  1,318 1,500 1,713 NA 
Indonesia 425 116 497 NA 
Malaysia 385 919 1,469 5,999 
Paraguay X(2) 572 948 NA 
Peru  463 480 671 NA 
Philippines 433 689 726 3,614 
Thailand  802 1,048 1,177 NA 
Tunisia 239 891 1,633 NA 
Uruguay 1,096 971 1,246 NA 
Zimbabwe  M 768 1,179 NA 
WEI mean 789 848 1,183 NA 
OECD mean 3,585 3,940 5,294 5,634 

ท่ีมา : อางแลวจากตารางที่ 1 

1.1.3 ดานสัดสวนของการสนับสนุนทางการเงินจากรัฐ พบวาผูใหบริการทาง 
การศึกษา (Supply of Education Services) หรือสถาบันการศึกษาเเละโรงเรียนในระดับ
ตางๆ ทั้งของภาครัฐเเละเอกชนลวนเเลวเเตไดรับการสนับสนุนดานการเงินจากรัฐบาลกลาง
ทั้งสิ้น ทั้งนี้สัดสวนของการสนับสนุนดานการเงินจากรัฐนั้นมีความเเตกตางกันพอสรุปได ดังนี้ 

- สถาบันการศึกษาของรัฐ  รายไดเกือบทั้งหมดมาจากเงินงบประมาณ
ที่จัดสรรจากสวนกลางเปนคาจางบุคลากรเเละคาใชจายอื่นๆ เพื่อใหสถานศึกษาดังกลาว
สามารถใหบริการการศึกษาเเกประชาชนโดยไมจํากัดระดับรายไดของครัวเรือน 

-   สถาบันการศึกษาของเอกชน สวนใหญมีรายไดจากการรับเงินอุดหนุนจาก
รัฐประมาณรอยละ 47 – 100 ของคาใชจายรายหัวภาครัฐ (เงินอุดหนุนรายหัว) ขึ้นอยูกับประเภท
สถานศึกษาเอกชน รวมท้ังมีรายไดอีกสวนหนึ่งจากการเก็บคาธรรมเนียมการเรียนอื่นเพื่อ
พัฒนาการศึกษาจากผูเรียน คากิจกรรมเเละคาอุปกรณการเรียน ตามลําดับ ดังนั้น รายได
หลักของโรงเรียนเอกชนสวนใหญจึงมาจากเงินอุดหนุนรายหัวที่รัฐจัดสรรให ยกเวน

                                                                                 
2 คาใชจายตอหัวคํานวณเปนหนวยดอลลาหสหรัฐ โดยใช PPPs จากขอมูลของสถาบันการศึกษาของรัฐเเละเอกชนตาม
ประเภทเเละระดับของการศึกษา  
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สถานศึกษาเอกชนบางแหงที่สามารถเรียกเก็บคาเลาเรียนที่สูงกวาคาใชจายรายหัวภาครัฐ 
และไมไดรับเงินอุดหนุนรายหัวจากรัฐ 

จากขอมูลของ ADB พบวา สําหรับประเทศไทย สถาบันการศึกษาของรัฐ
ไดรับเงินงบประมาณเปนสัดสวนสูงถึงรอยละ 96.4 โดยสูงกวาคาเฉลี่ยของประเทศพัฒนา
เเลว (OECD) ที่มีคาเฉลี่ยเทากับรอยละ 89.5 เเละก็สูงกวาประเทศกําลังพัฒนาอื่นๆ ที่มี
คาเฉล่ียเทากับรอยละ 92.4 ดวย เเสดงถึงการใหความสําคัญของรัฐบาลไทยตอผูใหบริการ
ทางการศึกษาของรัฐมาก  เเละเปนที่นาสังเกตวาประเทศพัฒนาเเลวไดใหความสําคัญเเกผูให 
บริการการศึกษาของภาคเอกชนมากขึ้นดวย 

1.2  ภาพรวมงบประมาณดานการศึกษาในประเทศไทย 

จากรายงานผลการดําเนินงานของคณะกรรมการพิจารณาปรับปรุงระบบ
งบประมาณคาใชจายเกี่ยวกับการจัดการศึกษา (รายงานผลการดําเนินงานคณะกรรมการฯ)                
สรุปไดวา ในป 2548 – 2550 งบประมาณดานการศึกษาของประเทศไทยเมื่อเทียบกับ GDP                 
มีสัดสวนรอยละ 3.65  3.80 และ 4.19 ตามลําดับ (งบประมาณป 2548 จํานวน 262,721 ลานบาท  
ป 2549 จํานวน 295,623 ลานบาท และป 2550 จํานวน 355,241 ลานบาท) เมื่อจําแนก
งบประมาณในป 2550 ตามประเภทการศึกษาพบวา เปนการศึกษาระดับข้ันพื้นฐานถึงรอยละ 
69 ระดับอุดมศึกษารอยละ 17 การบริการสนับสนุนรอยละ 11 ที่เหลือเปนการศึกษาอื่นรอยละ 3   

โดยจากตารางที่ 3 พบวา งบประมาณสําหรับการศึกษาขั้นพื้นฐานสวนใหญหรือ
มากกวารอยละ 85 เปนงบประจํา (สวนมากคืองบดานบุคลากร) และมีเงินเหลือสําหรับ
นํามาใชในการดําเนินการและลงทุนนอยมาก สงผลกระทบตอเนื่องถึงการพัฒนาคุณภาพและ
มาตรฐานการศึกษาของประเทศไทยมาโดยตลอด 
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ตารางที่ 3 งบประมาณสนับสนุนทางการศึกษา ตอ GDP สัดสวนการจัดสรรแยกตามประเภท และสัดสวน
งบประจํา งบลงทุน                                                                                                                       หนวย : ลานบาท 

งบประมาณ 
ประจําป 2548 

งบประมาณ 
ประจําป 2549 

งบประมาณ 
ประจําป 2550 

 
รายการ 

วงเงิน รอยละ วงเงิน รอยละ  วงเงิน รอยละ
GDP 7,195,000.00 100.00 7,786,200.00 100.00 8,471,400.00 100.00
งบประมาณทั้งประเทศ 1,250,000.00 17.37 1,360,000.00 17.47 1,566,200.00 18.49
งปม. ดานการศึกษา 262,721.80 3.65 295,622.80 3.80 355,241.10 4.19
สัดสวนแยกตามประเภท  
- กอนประถม – มัธยม 184,405.30 70.19 204,010.80 69.01 245,288.80 69.10
- อุดมศึกษา 40,131.80 15.28 48,095.50 16.27 58,444.30 16.45
- ไมกําหนดระดับ 3,557.60 1.35 334.20 0.11 143.80 0.04
- บริการสนับสนุน 30,704.90 11.69 33,630.90 11.38 39,941.70 11.24
- การศึกษาอ่ืน 3,922.20 1.49 9,551.40 3.23 11,222.50 3.16
งบประจําและงบลงทุน  
 - ประจาํ 225,150.50 85.70 271,604.40 91.88 309,210.00 87.04
- ลงทุน 37,571.30 14.30 24,018.40 8.12 46,031.10 12.96

ท่ีมา : รายงานผลการดําเนินงานของคณะกรรมการพิจารณาปรับปรุงระบบงบประมาณคาใชจายเกี่ยวกับการจัด
การศึกษา, เอกสารอัดสําเนา, สํานักงบประมาณ ป 2550 

1.3 การอุดหนุนคาใชจายรายหัวเพื่อการจัดการศึกษาขั้นพื้นฐาน 

จากรายงานผลการดําเนินงานคณะกรรมการฯ สรุปไดวา เงินอุดหนุนคาใชจาย
รายหัวเปนเงินเพื่อใชเปนคาใชจายตางๆ ของโรงเรียน ยกเวนคาใชจายบุคลากร คาใชจาย
ในการบริหารงานทั้งในสวนกลางและเขตพื้นที่การศึกษา งบลงทุนและคาใชจายเพื่อการพัฒนา
คุณภาพ ซึ่งการอุดหนุนคาใชจายรายหัวในแตละระดับและประเภทการศึกษาจะไมเทากัน 
โดยสํานักงบประมาณไดอนุมัติหลักการการใหอุดหนุนคาใชจายรายหัวระดับการศึกษา
ขั้นพื้นฐาน ดังนี้ 

ตารางท่ี 4 อัตราเงินอุดหนุนคาใชจายตอหัวการศึกษาในระบบ                                                หนวย : บาท / คน 
ระดับ/ประเภท 2549 2550 2551 2552 2553
กอนประถม 600 783 1,149 1,516 1,700 
ประถม 1,100 1,233 1,499 1,766 1,900 
มัธยมตน 1,800 2,083 2,649 3,216 3,500 
มัธยมปลาย  
 - ประเภทสายสามัญ 2,700 2,883 3,249 3,616 3,800 
 -ประเภทอาชีวศึกษา  
1)ชางอุตสาหกรรม 4,640 4,950 5,570 6,190 6,500 
2)พาณิชยกรรม 3,040 3,350 3,970 4,590 4,900 
3) คหกรรม 3,940 4,200 4,720 5,240 5,500 
4)  ศิลปกรรม 4,940 5,150 5,570 5,990 6,200 
5) เกษตรกรรม  
  - เกษตรกรรมทั่วไป 4,140 4,433 5,019 5,605 5,900 
  - เกษตรกรรมปฏิรูป 9,149 9,600 10,520 11,490 11,900 
ท่ีมา: อางแลวจากตารางที่ 3 
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1.4  ภาระคาใชจายดานการจัดการศึกษาแยกตามระดับการศึกษาและสัดสวน
ระหวางภาครัฐและเอกชน 

1.4.1 ปจจุบันการจัดการศึกษาของไทยเปนการจัดการโดยภาครัฐเปนสวนใหญ
หรือเกือบทั้งหมด ดังจะเห็นไดจากสัดสวนของนักเรียนภาครัฐเปรียบเทียบกับภาคเอกชน ใน
ปการศึกษา 2548 จําแนกตามระดับการศึกษา พบวาภาพรวมมีสัดสวนนักเรียนภาครัฐตอ
ภาคเอกชนเทากับ 82 : 18 และเมื่อพิจารณาจากงบประมาณในป 2549 และ ป 2550 
สัดสวนดังกลาวเทากับ 81.4 : 18.6 และ 81.3 : 18.7 ตามลําดับ ซึ่งการผูกขาดการจัดการศึกษา
โดยภาครัฐ รวมทั้งการจัดการศึกษาโดยไมเก็บคาใชจายของรัฐไดมีสวนทําใหภาคเอกชน
ไมสามารถเปดโรงเรียนเพิ่มข้ึนและแขงขันกับรัฐได  นอกจากนี้ การรับเงินอุดหนุนรายหัว
จากรัฐของโรงเรียนเอกชน ทําใหดูเสมือนหนึ่งวาโรงเรียนเอกชนเปนโรงเรียนในสังกัดของรัฐ  

ตารางท่ี 5 สัดสวนนักเรียนการศึกษาขั้นพื้นฐาน ภาครัฐ : ภาคเอกชน กระทรวงศึกษาธิการ            หนวย : คน 
ปงบประมาณ 2549 ปงบประมาณ 2550 

ภาคเอกชน  ภาคเอกชน 

 
 

ระดับ 
การศึกษา 

รวม
จํานวน 
นร.  

(รัฐและ
เอกชน) 

ภาครัฐ 
(จํานวน 
นร) 

เงิน
อุดหนุน
รายหัว 

จํานวน
นร. 

ท่ีมีจริง 

สัดสวน
 รัฐ : 

เอกชน

รวม
จํานวน 
นร.  

(รัฐและ
เอกชน) 

ภาครัฐ 
(จํานวน 
นร) 

เงิน
อุดหนุน 
รายหัว 

จํานวน
นร. 
ท่ีมีจริง 

สัดสวน
รัฐ :

เอกชน

รวมท้ังส้ิน 11,678,011 9,512,013 1,815,415 2,165,998 81.4 : 18.6 11,608,100 9,432,824 1,911,820 2,175,276 81.3 : 18.7 

กอนประถม 1,723,447 1,209,941 339,260 513,506 70:30 1,622,109 1,103,469 333,140 518,640 68:32 

ประถมศึกษา 5,358,713 4,385,688 938,400 973,025 82:18 5,157,189 4,186,810 934,770 970,379 81:19 

ม.ตน 2,711,118 2,397,947 294,400 313,171 88:12 2,713,945 2,397,644 298,330 316,301 88:12 

ม.ปลาย 1,884,733 1,518,437 243,355 366,296 80:20 2,114,857 1,744,901 345,580 369,956 82:18 

สายสามัญ 1,099,615 992,835 99,500 106,780 90:10 1,236,911 1,129,064 95,640 107,847 91:9 

สายอาชีพ 785,118 525,602 143,855 259,516 67:33 877,946 615,837 249,940 262,109 70:30 

ท่ีมา : อางแลวจากตารางที่ 3 

จากตารางขางตนพบวา ในปงบประมาณ 2550 ระดับการศึกษาที่มี
สัดสวนนักเรียนภาครัฐ : เอกชน มากที่สุดคือ ระดับมัธยมศึกษาตอนปลายสายสามัญเทากับ 
91 : 9  และนอยที่สุดคือ ระดับกอนประถมเทากับ 68: 32 
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ตารางท่ี 6 อัตราสวนนักเรียนตอประชากรกลุมอายุ                                                                       หนวย : รอยละ 

 2540 2541 2542 2543 2544 2545 2546 2547 2548 2549*

กอนประถม 90.21 85.39  87.96 90.49 90.73 92.58 92.75 88.06 87.63 88.02

ประถมศึกษา 90.98 91.62 92.24 95.33 96.07 97.44 98.20 98.48 98.51 98.27

ม.ตน 78.23 77.43 75.23 78.17 80.54 83.03 85.20 88.65 82.88 86.71

ม.ปลาย 48.82 50.79 52.18 53.75 54.03 53.93 52.44 52.60 54.33 58.79

 - สายสามัญ 26.85 29.45 31.36 34.32 35.44 34.79 33..66 33.10 32.10 34.55

 - สายอาชีพ 21.98 21.34 20.82 19.43 18.59 19.14 18.78 19.50 22.23 24.23

ท่ีมา : สํานักงานเลขาธิการสภาการศึกษา  
* ตัวเลขเบื้องตน 

การจัดการศึกษาของไทยในระดับต่ํากวาอุดมศึกษาในชวง 10 ปที่ผานมา 
(2540 - 2549) นั้น พบวาปการศึกษา 2549 การศึกษาระดับประถมศึกษาเปนระดับที่มี
อัตราสวนของนักเรียนตอจํานวนประชากรที่อยูในกลุมอายุเดียวกันมากที่สุดเทากับรอยละ 
98 รองลงมาคือ ระดับกอนประถมศึกษาและระดับมัธยมศึกษาตอนตนเทากับรอยละ 88 และ 
87 ตามลําดับ สําหรับระดับมัธยมศึกษาตอนปลายมีอัตราสวนของนักเรียนตอจํานวน
ประชากรที่อยูในกลุมอายุเดียวกันนอยที่สุดคือเทากับรอยละ 59 แสดงใหเห็นวาประชาชนที่
สําเร็จการศึกษาระดับมัธยมศึกษาตอนตนไดเขาศึกษาตอในระดับมัธยมศึกษาตอนปลายทั้ง
สายสามัญและสายอาชีพไมครบรอยละ 100 ของประชากรในกลุมอายุวัยเรียน (อายุ 15 – 17 ป) 
เนื่องจากนักเรียนที่สําเร็จการศึกษาระดับมัธยมศึกษาตอนตนซึ่งเปนการศึกษาภาคบังคับนั้น 
บางสวนตองออกจากระบบการศึกษาโดยไมเขาศึกษาตอในระดับมัธยมศึกษาตอนปลายทั้ง
สายสามัญและสายอาชีพ แตกลับตองเขาสูตลาดแรงงานเพื่อหารายไดมาเลี้ยงครอบครัว 

1.4.2 เมื่อเปรียบเทียบกับตางประเทศพบวา ระดับประถมศึกษาของประเทศไทย
มีนักเรียนเรียนในโรงเรียนของรัฐรอยละ 81 โรงเรียนเอกชนที่ไดรับเงินสนับสนุนจากรัฐรอยละ 
19 (มีโรงเรียนเอกชนอีกจํานวนหนึ่งที่ไมไดรับเงินสนับสนุนจากรัฐแตเปนสัดสวนที่นอยมาก) 
ในขณะที่คาเฉล่ียของประเทศกําลังพัฒนา (WEI) สําหรับโรงเรียนของรัฐ คือรอยละ 81 
โรงเรียนเอกชนที่รับการสนับสนุนจากรัฐรอยละ 11.0 และโรงเรียนเอกชนอิสระ รอยละ 7.6 
สวนกลุมประเทศพัฒนาเเลว (OECD) สัดสวนดังกลาวเทากับรอยละ 89.1  8.6 และ 2.5 
ตามลําดับ  

สําหรับการศึกษาระดับมัธยมศึกษาตอนตนของประเทศไทยมีนักเรียนใน
โรงเรียนของรัฐรอยละ 88 และโรงเรียนเอกชนที่รับเงินสนับสนุนจากรัฐรอยละ 12 โดย
คาเฉล่ียของ WEI สําหรับการเรียนในโรงเรียนของรัฐคือรอยละ 84.9 โรงเรียนเอกชนที่รับเงิน
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สนับสนุนจากรัฐรอยละ 5.5 และโรงเรียนเอกชนอิสระรอยละ 9.6 สวนกลุมประเทศ OECD 
สัดสวนดังกลาวเทากับรอยละ 82.5 11.6  และ 2.7 ตามลําดับ 

ระดับมัธยมศึกษาตอนปลายของประเทศไทยมีนักเรียนเรียนในโรงเรียน
ของรัฐรอยละ 82 โรงเรียนเอกชนที่รับเงินสนับสนุนจากรัฐรอยละ 18 โดยคาเฉลี่ยของกลุม 
WEI นักเรียนในโรงเรียนของรัฐรอยละ 78.4 โรงเรียนเอกชนที่รับเงินสนับสนุนจากรัฐรอยละ 
10.2 และโรงเรียนเอกชนอิสระรอยละ 10.2 ในขณะที่กลุมประเทศ OECD สัดสวนดังกลาว
เทากับรอยละ 79.5 16.1 และ 4.8 ตามลําดับ 

2. ภาระคาใชจายตอหัวสําหรับการศึกษาขั้นพื้นฐาน 

จากรายงานผลการดําเนินงานคณะกรรมการฯ พบวา แมกฎหมายไดกําหนดใหรัฐ
จัดสรรเงินอุดหนุนรายหัวใหกับการศึกษาขั้นพื้นฐาน และคณะรัฐมนตรีไดมีมติใหกําหนด
อัตราเงินอุดหนุนดังกลาวแลว แตเมื่อพิจารณาจากงบประมาณในป 2550 ที่จัดสรรเพื่อ
การจัดการศึกษาขั้นพื้นฐานเปรียบเทียบกับจํานวนนักเรียน โดยการนํางบประมาณในงบ
รายจายตางๆ ยกเวนงบลงทุนและโครงการพิเศษมาประมาณการคาใชจายตอหัวที่รัฐไดจาย 
โดยรวมภาระคาใชจายที่ผูปกครองตองจายในสวนของคาเลาเรียน (ตามเกณฑอัตราที่
กระทรวงการคลังกําหนด) สามารถสรุปได ดังนี้  

2.1 งบประมาณทางดานคาใชจายในการจัดการขั้นพื้นฐานสวนใหญเปนคาใชจายที่
จายใหสวนราชการที่เปนสถานศึกษาของรัฐโดยตรง (Supply Side) เปนเงินทั้งสิ้น 
196,504,665,504 บาท โดยมีจํานวนนักเรียนทั้งสิ้น 12,479,281 คน เฉล่ียตอหัวเทากับ 
15,746 บาท/คน สําหรับคาใชจายที่ผูปกครองรับผิดชอบทั้งสิ้น 43,688,847,450 บาท เฉล่ีย
ตอหัว 3,501 บาท/คน รวมคาเฉล่ียตอหัวสําหรับการศึกษาขั้นพื้นฐานทั้งสิ้น 19,247 บาท 
(ภาครัฐ 15,746 บาท + ผูปกครอง 3,501 บาท) คิดเปนสัดสวนเฉล่ียตอหัวภาครัฐ : ผูปกครอง 
เทากับ 81.8 : 18.2 ระดับการศึกษาที่มีคาใชจายเฉล่ียตอหัวจากภาครัฐตอผูปกครองมาก
ที่สุดคือ ระดับประถมศึกษา ในขณะที่ระดับมัธยมศึกษาตอนปลายสายอาชีพมีคาเฉลี่ยตอหัว
จากภาครัฐตอผูปกครองนอยที่สุดคือ 71 : 29 
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ตารางท่ี 7 ภาพรวมคาใชจายในการจัดการศึกษาขั้นพื้นฐานเฉลี่ยตอหัวจําแนกระดับการศึกษา 
         หนวย : บาท 

เฉลี่ยตอหัว ระดับ
การศึกษา จํานวน นร. งปม. 2550 

(ไมรวมงบลงทนุ) 
คาบํารุง
การศึกษา 

/คาเลาเรยีน 
(ผูปกครอง) 

รัฐ ผูปกครอง รวม รัฐ : 
ผูปกครอง

รวม 12,479,281 196,504,665,504 43,688,847,450 15,746 3,501 19,247 81.8 : 18.2 
กอนประถม 1,438,829 22,947,209,458 6,793,828,250 15,949 4,722 20,670 77 : 23
ประถมศึกษา 5,220,455 88,925,645,987 17,591,106,200 17,034 3,370 20,404 83 : 17
ม. ตน 3,187,082 51,440,461,446 10,527,589,800 16,140 3,303 19,444 83 : 17
ม. ปลาย 2,632,915 33,191,348,613 8,766,323,200 12,606 3,333 15,940 79 : 21
  สายสามัญ 1,761,438 23,503,531,946 4,785,448,200 13,343 2,717 16,060 83 : 17
  สายอาชีพ 871,477 9,687,816,667 3,990,875,000 11,117 4,579 15,696 71 : 29

ท่ีมา : อางแลวจากตารางที่ 3 
  

2.2 ในสวนคาใชจายผูปกครอง (ตามเกณฑอัตราที่กระทรวงการคลังกําหนด)            
หากผูปกครองที่มีฐานะดีก็ไมจําเปนตองขอกูยืมเงินมาเพื่อเปนคาใชจายดังกลาว แตหาก
ครอบครัวใดที่มีฐานะยากจนก็จําเปนตองหยิบยืมจากเพื่อนฝูง ญาติพี่นอง กูยืมจากเงินนอก
ระบบ และสถาบันการเงินเพื่อจายเปนคาบํารุงการศึกษา/คาเลาเรียนใหกับสถานศึกษา  

อยางไรก็ตาม เพื่อชวยเหลือนักเรียนที่ครอบครัวมีฐานะยากจน กองทุนเงินให
กูยืมเพื่อการศึกษา (กยศ.) ซึ่งเปนกองทุนของรัฐจะทําหนาที่ใหกูยืมกับนักเรียนระดับ
มัธยมศึกษาตอนปลายและระดับประกาศนียบัตรวิชาชีพ (ปวช.) ที่มีฐานะยากจนซึ่งมีรายได
ตอครอบครัวไมเกิน 150,000 บาทตอป โดยไดมีการกําหนดขอบเขตการใหกูยืมเงินใน
ปการศึกษา 2550 สําหรับระดับการศึกษาขั้นพื้นฐาน  ดังนี้ 

ตารางท่ี 8 กําหนดขอบเขตการใหกูยืมเงินปการศึกษา  2550 ของ กยศ. 

 
ระดับการศึกษา 

คาเลาเรียนและคาใชจายที่เกี่ยวเนื่องกับการศึกษา 
(บาท/คน/ป) 

คาครองชีพ 
บาท/คน/ป 

รวม 
บาท/คน/ป 

มัธยมศึกษาตอนปลาย 14,000 12,000 26,000 
ประกาศนียบัตรวิชาชีพ  21,000 15,000 36,000 
ท่ีมา : สํานักงานกองทุนเงินใหกูยืมเพ่ือการศึกษา (กยศ.) 

ในป 2548 กยศ. สามารถใหนักเรียนระดับมัธยมศึกษาตอนปลายและระดับ
ประกาศนียบัตรวิชาชีพกูยืมเงินจํานวน 223,169 ราย และ 125,877 ราย ตามลําดับ หรือคิด
เปนรอยละของจํานวนนักเรียนทั้งระบบของแตละระดับ เทากับรอยละ 20.97 และ 17.90 ตาม 
ลําดับ ซึ่งอาจไมครอบคลุมความตองการของนักเรียนที่ยากจนไดทั้งหมด ทั้งนี้ เนื่องจาก
แหลงเงินเพื่อการจัดสรรสวนใหญมาจากงบประมาณที่ไดรับจัดสรรในแตละปเปนหลัก 
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ตารางท่ี 9 ผูกู กยศ. เปรียบเทียบกับผูเรียนท้ังระบบ                                                                            หนวย : คน 

           ปการศึกษา/ระดับการศึกษา 2544 2545 2546 2547 2548 

1. ผูกู ม.ปลาย 278,794 262,495 220,360 220,277 223,169 

      ม.ปลาย ทั้งระบบ 1,129,480 1,101,401 1,097,710 1,056,424  1,064,216 

      สัดสวนการกูยืม 24.68  23.83    20.07 20.85  20.97 

 2. ผูกู ปวช. 169,184 166,570 145,521 134,321 125,877 

     ปวช.ทั้งระบบ  584,493  598,333  608,703 672,932  703,330 

     สัดสวนการกูยืม  28.95  27.84  23.91 19.96  17.90 

ท่ีมา : อางแลวจากตารางที่ 8 

2.3 เมื่อพิจารณางบประมาณที่ไดมาจากรัฐ และจากผูปกครองที่ไดใชจายไปเพื่อ
การศึกษานับวาเปนจํานวนไมนอย โดยเทียบกับคาใชจายเพื่อการศึกษาในระบบเฉลี่ยตอหัว 
21,015 บาท/คน กับคาเฉล่ียรายไดประชาชาติตอคน (per capita National Income) 80,633 
บาท/คน พบวาคาใชจายเพื่อการศึกษาในระบบเฉลี่ยตอหัวคิดเปนรอยละ 26 ของรายได
ประชาชาติตอคน   

3.   ระบบการจัดทําผังบัญชี 

ระบบการจัดทําผังบัญชีของสถานศึกษายังขาดความสมบูรณ จากขอมูลของ
คณะกรรมการพิจารณาปรับปรุงระบบงบประมาณคาใชจายเกี่ยวกับการจัดการศึกษาป 2550  
พบวา สถานศึกษาสวนใหญยังไมไดนําเงินนอกงบประมาณ เชน การใหบริการการศึกษา 
คาธรรมเนียม เงินชวยเหลือ เงินกู รวมทั้งการใชจายเงินนอกงบประมาณมาบันทึกบัญชี 
มีเพียงงบประมาณซึ่งเปนคาใชจายทางภาครัฐดานเดียวเทานั้น ทําใหไมสามารถทราบ
ตนทุนในการจัดการศึกษาที่แทจริง และขาดขอมูลทางการเงินภาพรวมทั้งเงินงบประมาณ
และเงินนอกงบประมาณ เพื่อประกอบการตัดสินใจในการสงเสริมใหมีการระดมทรัพยากรและ
การลงทุนดานงบประมาณ การเงินและการลงทุน จากทุกภาคสวนของสังคมใหมีสวนรวม
ในการจัดการศึกษา เพื่อใหสอดคลองกับพระราชบัญญัติการศึกษาแหงชาติ พ.ศ. 2542  

4.   โครงสรางประชากรที่มีแนวโนมลดลง  

สืบเนื่องจากสภาพเศรษฐกิจและสังคมที่รัดตัว สงผลใหประชากรชะลอการมีบุตร
ออกไป รวมทั้งจํานวนบุตรในแตละครอบครัวที่ลดลง ในขณะที่จํานวนสถานศึกษากลับมิได
ลดจํานวนลงหรือลดลงก็เพียงเล็กนอย สงผลใหจํานวนสถานศึกษาขนาดเล็ก (จํานวนนักเรียน
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ต่ํากวา 120 คนตอโรง) มีแนวโนมเพิ่มขึ้นในอนาคต ซึ่งเปนไปตามแนวโนมของประชากร
ในวัยเรียนที่มีแนวโนมจะปรับลดลงในอนาคต และหากไมมีการปรับลดอัตรากําลังครูก็จะมี
ผลทําใหสัดสวนครู 1 คน ตอจํานวนนักเรียนลดลงดวย  

ตารางที่ 10 สัดสวนประชากร                                                                                                          หนวย : รอยละ 

การเปลี่ยนแปลงขนาดของโครงสรางประชากร (2000 = 100) 
สัดสวนตอประชากรกลุมอาย ุ

(%) อาย ุ5-14 อายุ 15-19 อายุ 20-29 
WEI 

participants 
  5-14 15-19 20-29 1995 2010* 1995 2010* 1995 2010* 

Argentina 19 9 16 98 104 102 104 86 108 
Brazil 21 11 18 104 97 96 92 92 109 
Chile 19 8 16 94 98 95 113 102 110 
China 18 7 17 99 85 98 101 114 99 
Egypt 23 12 17 99 100 84 103 89 136 
India m m m 96 99 88 110 94 120 

Indonesia 21 11 19 101 99 99 99 93 104 
Jordan m m m 89 126 90 128 89 124 

Malaysia 22 10 18 91 102 87 119 91 121 
Paraguay 26 11 16 91 114 81 121 89 140 

Peru 23 11 18 98 100 96 105 89 114 
Philippines 25 12 16 94 108 94 114 89 122 
Sri Lanka 23 11 19 112 97 92 80 95 109 
Thailand 16 9 19 107 90 109 87 100 93 
Uruguay 16 8 15 97 103 108 108 92 98 

Zimbabwe 27 13 18 95 97 84 112 90 131 
WEI mean 21 10 17 99 100 94 104 94 115 

OECD mean 13 7 15 102 91 104 98 102 93 

ท่ีมา: อางแลวจากตารางที่ 1 
หมายเหตุ : m หมายถึง หาขอมูลไมได (Data not available) 

5.  การบริหารจัดการและการใชทรัพยากรเพื่อการศึกษา 

สถานศึกษาเปนหนวยงานหลักในการจัดศึกษาขั้นพื้นฐานเพื่อใหบรรลุตาม            
ความมุงหมายของการปฏิรูปการศึกษา ตามที่กําหนดไวในกฎหมายวาดวยการศึกษาแหงชาติ   
และกฎหมายที่เกี่ยวของ จึงกําหนดใหมีกรรมการสถานศึกษาซึ่งเปนองคคณะบุคคลทําหนาที่
กํากับและสงเสริมสนับสนุนกิจการของสถานศึกษาใหเปนไปตามนโยบาย มาตรฐานในการบริหาร
จัดการทางศึกษา ทั้งนี้ การดําเนินงานใหประสบความสําเร็จนั้นสถานศึกษาและคณะกรรมการ
สถานศึกษาตองเขาใจบทบาทหนาที่ของกันและกัน ควรมีรูปแบบวิธีการทํางานที่ประสาน
สอดคลองกัน โดยมีจุดมุงหมายเพื่อการพัฒนาการศึกษาใหบรรลุผลตามบทบาทหนาที่ของ
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สถานศึกษา เพื่อใหสอดคลองกับเจตนารมณของพระราชบัญญัติการศึกษาแหงชาติ ซึ่งกําหนดให
สถานศึกษามีบทบาทหนาที่ ดังนี้ 

1. จัดทํานโยบาย แผนพัฒนาการศึกษาของสถานศึกษา ใหสอดคลองกับนโยบายและ
แผนของสํานักงานคณะกรรมการการศึกษาขั้นพื้นฐาน สํานักงานเขตพื้นที่การศึกษา 
กระทรวงศึกษาธิการ ตลอดจนบริบทและความตองการของชุมชนและทองถิ่น 

2. จัดตั้งงบประมาณ และรับผิดชอบการใชจายงบประมาณของสถานศึกษา  
3. พัฒนาหลักสูตรสถานศึกษา ใหสอดคลองกับหลักสูตรแกนกลางการศึกษา 

ขั้นพื้นฐาน และความตองการของนักเรียน ชุมชน และทองถิ่น 
4. จัดการเรียนการสอน สภาพแวดลอม บรรยากาศการเรียนการสอนที่เหมาะสมและ

สงเสริมกระบวนการเรียนรูที่เนนผูเรียนเปนสําคัญ ตลอดจนการปรับปรุงและพัฒนาคุณภาพ
การจัดการศึกษาอยางตอเนื่อง 

5. ออกระเบียบ  ขอบังคับ  ประกาศและแนวปฏิบัติตางๆ  ตามที่กฎหมายกําหนด 
6. กํากับ ติดตาม  ประเมินผลงานตามแผนงาน  โครงการและประเมินผลทางวินัยกับ

ครูและบุคลากรทางการศึกษาในสถานศึกษาที่กฎหมายกําหนด 
7. ระดมทรัพยากรเพื่อการศึกษา รวมทั้งปกครอง ดูแล บํารุงรักษา ใชและจัดหาผลประโยชน 

จากทรัพยสินของสถานศึกษา 
8. จัดใหมีระบบประกันคุณภาพภายในสถานศึกษาและใหความรวมมือในการประเมิน

คุณภาพการศึกษาจากหนวยงานภายนอกสถานศึกษา  รวมทั้งการรายงานผลการประเมิน
ตอคณะกรรมการสถานศึกษาและสํานักงานเขตพื้นที่การศึกษา 

9. สงเสริมความเขมแข็งใหกับชุมชน และสรางความสัมพันธกับสถานศึกษาและ
สถาบันอื่นในชุมชนและทองถิ่น 

10. ปฏิบัติหนาที่อื่นที่เกี่ยวกับกิจกรรมการภายในสถานศึกษาหรือตามที่ไดรับ
มอบหมายและกฎหมายกําหนด  

สําหรับอํานาจหนาที่ของคณะกรรมการสถานศึกษาขั้นพื้นฐาน ตามมาตรา 38 แหง
พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการกระทรวงศึกษาธิการ พ.ศ. 2546 รวมทั้งอํานาจหนาที่
การบริหารงานบุคคลที่จะเกิดขึ้นตามกฎหมายวาดวยระเบียบบริหารขาราชการครูและบุคลากร
ทางการศึกษา สรุปได ดังนี้ 
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(1)  กํากับการดําเนินกิจการของสถานศึกษาใหสอดคลองกับกฎหมายกฎระเบียบ 
ประกาศ คําสั่ง และนโยบายของกระทรวงศึกษาธิการ สํานักงานคณะกรรมการสถานศึกษา
ขั้นพื้นฐาน  สํานักงานเขตพื้นที่การศึกษา และความตองการของชุมชนและทองถิ่น 

(2) สงเสริมและสนับสนุนการดําเนินกิจการตางๆ ของสถานศึกษา 
(3) มีอํานาจหนาที่เกี่ยวกับการบริหารงานบุคคลสําหรับขาราชการและบุคลากร

ทางการศึกษาในสถานศึกษาตามที่กฎหมายวาดวยระเบียบขาราชการและบุคลากรทางการศึกษา
กําหนด 

(4) ปฏิบัติหนาที่อื่นตามที่กฎหมาย ระเบียบ ประกาศ ฯลฯ กําหนดใหเปนอํานาจ
หนาที่ของคณะกรรมการสถานศึกษาขั้นพื้นฐาน 

สําหรับอํานาจหนาที่ของคณะกรรมการสถานศึกษาขั้นพื้นฐาน อาจแบงไดเปน 3 ลักษณะ
คือ (1) กํากับ (2) สงเสริม สนับสนุน และ (3) มีอํานาจอื่นตามกฎหมายกฎระเบียบ 
ประกาศ ฯลฯ กําหนด โดยมีกรอบในการดําเนินงาน ดังนี้ 

1) อํานาจหนาที่ในการกํากับ หมายถึง การกํากับใหสถานศึกษาดําเนินงานดาน
วิชาการ งบประมาณ การบริหารงานบุคคล และการบริหารงานทั่วไป ใหสอดคลองกับ
กฎหมาย ระเบียบ ประกาศ คําสั่ง และนโยบายของกระทรวงศึกษาธิการ สํานักงานคณะกรรมการ
การศึกษาขั้นพื้นฐาน และสํานักงานเขตพื้นที่การศึกษา อํานาจหนาที่ในการกํากับการดําเนินงาน
ของสถานศึกษา ซึ่งโดยบทบาทนี้คณะกรรมการสถานศึกษาตองคอยกํากับสถานศึกษา 
โดยการติดตามการปฏิบัติงานของสถานศึกษารวมทั้งใหความเห็น ใหขอเสนอแนะและ
คําปรึกษา เพื่อใหสถานศึกษาดําเนินการใหเปนไปตามกฎกติกา ไดแก กฎหมาย กฎ 
ระเบียบ ประกาศ คําสั่ง และนโยบายของกระทรวงศึกษาธิการ สํานักงานคณะกรรมการ
การศึกษาขั้นพื้นฐาน สํานักงานเขตพื้นที่การศึกษา และสถานศึกษา 

หากสถานศึกษาดําเนินการไมสอดคลอง หรือไมดําเนินการใหเปนไปตาม
กฎหมาย กฎ ระเบียบ ประกาศ คําสั่ง และนโยบายดังกลาว คณะกรรมการสถานศึกษาตอง
แจงใหสถานศึกษาดําเนินการ หากสถานศึกษายังไมดําเนินการ คณะกรรมการตองเสนอ
ความเห็นไปยังกรรมการตัดสิน ซึ่งไดแก สํานักงานเขตพื้นที่การศึกษา เพื่อพิจารณาสั่งการ
หรือแจงสํานักงานคณะกรรมการการศึกษาขั้นพื้นฐานดําเนินการตามอํานาจหนาที่ตอไป         

2) อํานาจในการสงเสริมและสนับสนุนกิจการของสถานศึกษา เพื่อใหสถานศึกษา
มีความเขมแข็ง บริหารงานอยางเปนระบบ มีประสิทธิภาพ สามารถใหบริการการศึกษาแกเยาวชน 
และประชาชนไดอยางกวางขวางทั่วถึง และจัดการศึกษาไดอยางมีคุณภาพเปนที่ยอมรับ 
ศรัทธา เชื่อถือของประชาชน ชุมชน และทองถิ่น 
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3) อํานาจหนาที่เกี่ยวกับการบริหารงานบุคคล สําหรับขาราชการครูและบุคลากร
ทางการศึกษาที่ปฏิบัติงานอยูในสถานศึกษา  อํานาจในสวนนี้ใหเปนไปตามกฎหมายวาดวย
ระเบียบขาราชการครูและบุคลากรทางการศึกษา กําหนดใหเปนไปตามอํานาจหนาที่ของ
คณะกรรมการการศึกษาขั้นพื้นฐาน 

4) ปฏิบัติหนาที่อื่นตามกฎหมาย ระเบียบ ประกาศ  ฯลฯ  กําหนดใหเปนอํานาจของ
คณะกรรมการการศึกษาขั้นพื้นฐาน 

   

สํานักงานคณะกรรมการการศึกษาขั้นพื้นฐาน (สพฐ.)

 . .

สํานักงานเขตพื้นที่การศึกษาอนุกรรมการขาราชการครู
และบุคลากรทางการศึกษา 
อ.ก.ค.ศ. เขตพื้นที่การศึกษา)  

หนวยตรวจสอบภายใน 

 การจัดการศึกษา

สถานศึกษา คณะกรรมการสถานศึกษา 

กลุมงบประมาณ
กลุม 

บริหารงานบุคคล
กลุม 

บริหารทั่วไป 

กลุมสงเสริม

 

กลุมพัฒนาระบบบริหาร (กพร.) 

สํานักพัฒนา
นวัตกรรมการจัด
การศึกษา (สนก.) 

สํานัก 
อํานวยการ (สอ.) สํานักวิชาการ 

และมาตรฐาน
การศึกษา (สวก.) 

สํานักบริหารงาน
การศึกษาพิเศษ  

(สศศ.) 
สํานักการคลัง
และสินทรัพย 

(สคส.) 
สํานักนโยบายและ
แผนการศึกษาขั้น
พ้ืนฐาน (สนผ.) 

สํานักติดตามและประเมินผล 
การจัดการศึกษาขั้นพ้ืนฐาน  

(สตผ.) 

สํานักพัฒนาระบบ
บริหารงานบุคคล 
และนิติการ (สพร.) 

สํานักเทคโนโลยี
เพ่ือการเรียน 

การสอน (สทร.) 

สํานักทดสอบ
ทางการศึกษา 

(สทศ.) 

กลุม 
อํานวยการ 

กลุมบริหาร 
งานบุคคล 

กลุมนโยบาย 
และแผน 

กลุมนิเทศ ติดตาม
และประเมินผล 
การจัดการศึกษา 

คณะกรรมการเขตพื้นท่ี
การศึกษา (กพท.) 

คณะกรรมการการศึกษา 
ขั้นพื้นฐาน (สพฐ.) 

หนวยตรวจสอบภายใน  (ตสน.) 

กลุมวิชาการ 

 
 

แผนภาพ  แสดงโครงสรางสํานักงานคณะกรรมการการศึกษาขั้นพื้นฐาน 
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6.  การประเมินคุณภาพและมาตรฐานการศึกษา 

ผลการประเมินและรับรองคุณภาพมาตรฐาน โดยสํานักงานประเมินและรับรอง
คุณภาพมาตรฐานการศึกษา (รอบแรกป 2544 - 2548) พบวา  

6.1 จากจํานวนสถานศึกษาทั้งสิ้น 30,010 แหง เปนสถานศึกษารัฐ 27,894 แหง             
และสถานศึกษาเอกชน 2,116 แหง โดยสถานศึกษาของรัฐที่ผานการประเมินและรับรอง
คุณภาพมาตรฐานระดับดี จํานวน 9,828 แหง คิดเปนรอยละ 35.2 เปรียบเทียบกับสถานศึกษา
เอกชนที่ผานการประเมินและรับรองคุณภาพมาตรฐานระดับดีจํานวน 1,037 แหง คิดเปน
รอยละ 49.0 รายละเอียดปรากฏในตารางที่ 11 

ตารางที่ 11 เปรียบเทียบการประเมินและรับรองคุณภาพมาตรฐานของสถานศึกษารัฐและเอกชน    หนวย : แหง 
สถานศึกษารฐั (แหง) สถานศึกษาเอกชน (แหง) 

  ดี พอใช ปรับปรงุ รวม ดี พอใช ปรับปรงุ รวม

จํานวน   9,828  17,552   514 27,894   1,037   1,033          46   2,116 
รอยละ    35.2      62.9         1.8   100.0     49.0     48.8         2.2    100.0 

ท่ีมา : ผลการประเมินคุณภาพภายนอกรอบแรก ป 2544 – 2548 สํานักงานรับรองมาตรฐานและประเมินคุณภาพการศึกษา 

จากขอมูลขางตนจะเห็นไดวา สถานศึกษาเอกชนซึ่งมีระบบการบริหารจัดการ   
ที่เปนอิสระและคลองตัว และผูบริหารสามารถใชดุลพินิจในการตัดสินใจเพื่อบริหารและจัด
การศึกษา สามารถผานการประเมินคุณภาพและมาตรฐานการศึกษาโดยสํานักงานรับรอง
มาตรฐานและประเมินคุณภาพการศึกษา (สมศ.) ในระดับดีเกือบรอยละ 50 ของจํานวน
โรงเรียนเอกชน ในขณะที่สถานศึกษาของรัฐปรากฏผลการประเมินอยูในระดับดีมีเพียงรอยละ 
35.2 อยางไรก็ดี มีขอนาสังเกตวาสัดสวนของสถานศึกษาเอกชนที่ตองปรับปรุงซึ่งมีสัดสวน
เทากับรอยละ 2.2 สูงกวาสถานศึกษาภาครัฐที่ตองปรับปรุง ซึ่งมีสัดสวนเพียงรอยละ 1.8 เทานั้น 

นอกจากนี้ ผลจากการใหบริการการศึกษาแกผูเรียน โดยมุงเนนที่ผลสัมฤทธิ์
ของผูเรียน ไดดึงดูดใหผูเรียนสวนใหญเต็มใจในการมีสวนรวมในการระดมทุนผานสมาคม
ผูปกครอง หรือการจายคาธรรมเนียมการเรียนเพิ่มเติม ทําใหเกิดการมีสวนรวมในการระดม
ทรัพยากรเพื่อการศึกษาของโรงเรียน ซึ่งโรงเรียนสามารถนําเงินเหลานั้นไปใชเพื่อพัฒนา
คุณภาพและคงรักษามาตรฐานของโรงเรียนใหเปนที่ตองการของผูปกครองและนักเรียนตอไป 
ผลจากการระดมทุนขางตนไดมีสวนชวยใหโรงเรียนมีความคลองตัวในการบริหารจัดการและ
จัดการศึกษาใหมีคุณภาพและมาตรฐานในระดับดี ซึ่งสอดคลองกับผลการประเมินของ สมศ. 
ที่พบวา โรงเรียนขนาดใหญของรัฐ ซึ่งตองบริหารภายใตระบบราชการที่เครงครัด ผานเกณฑ
มาตรฐานในระดับดี 
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6.2  ผลการประเมินคุณภาพภายนอกแยกตามสถานศึกษาในสังกัด พบวา โรงเรียนขนาด
เล็กของ สพฐ. ต่ํากวามาตรฐานเกินกวารอยละ 50 ซึ่ง สมศ. ไดเสนอใหปรับปรุงคุณภาพ ดังนี้ 

(1) มาตรฐานดานผูเรียน ไดแก ความสามารถในการคิดอยางเปนระบบ ความรูและ
ทักษะที่จําเปนตามหลักสูตร ทักษะการแสวงหาความรูและพัฒนาตนเองอยางตอเนื่อง ทักษะ
ในการทํางาน รักการทํางาน สามารถทํางานรวมกับผูอื่นได และมีเจตคติตออาชีพสุจริต  

(2) มาตรฐานดานผูบริหาร ไดแก การบริหารวิชาการ การสงเสริมกิจกรรม และ
การเรียนการสอนที่เนนผูเรียนเปนสําคัญ  

(3) มาตรฐานดานครู ไดแก ความเพียงพอของครู และความสามารถของครู
ในการจัดการเรียนการสอนอยางมีประสิทธิภาพ โดยเฉพาะการสอนที่เนนผูเรียนเปนสําคัญ 
ดังนั้น จําเปนอยางยิ่งที่จะตองมีการพัฒนาบุคลากรครูเพื่อใหการจัดการศึกษาไดมาตรฐาน
ตามเกณฑที่กําหนด 

ตารางท่ี 12 ผลการประเมินคุณภาพภายนอกสถานศึกษาขั้นพื้นฐาน (พ.ศ. 2544 – 2548)            หนวย : รอยละ 
สถานศึกษาในสังกัด ไดมาตรฐาน ไมไดมาตรฐาน 
สพฐ. 34 66* 
เอกชน 49 51 
องคกรปกครองสวนทองถิ่น 55 45 
กรุงเทพมหานคร 89 11 
ภาพรวม 35 65** 

ท่ีมา : อางแลวจากตารางที่ 11  
* สถานศึกษาในสังกัด สพฐ. 66% ที่ไมไดมาตรฐาน เกือบทั้งหมดเปนสถานศึกษาขนาดเล็กในชนบท (มีนักเรียนไมเกิน 
300 คน)  
**  สถานศึกษา 65% ที่ไมไดมาตรฐานเกือบทั้งหมดเปนสถานศึกษาของรัฐขนาดเล็กในชนบท 

 จากตารางที่ 12 จะเห็นไดชัดเจนวา องคกรปกครองสวนทองถิ่นสามารถ
บริหารจัดการสถานศึกษาไดคอนขางดี อยางไรก็ตาม มีขอสังเกตวาการที่องคกรปกครอง
สวนทองถิ่นสามารถบริหารจัดการสถานศึกษาขั้นพื้นฐานไดดีกวา สพฐ. เเละเอกชน ซึ่งอาจ
เปนเพราะการบริหารจัดการสถานศึกษาจํานวนมากที่อยูในทองถิ่นที่หางไกล เเละมีขนาดเล็ก
ของ สพฐ. ทําใหมีความยากลําบากในการจัดการ 

6.3  เมื่อพิจารณางบประมาณคาใชจายในการพัฒนาครูและบุคลากรทางการศึกษา 
พบวาใน ป 2549 และ 2550 ไดรับจํานวน 218 ลานบาท และ 1,189 ลานบาท ตามลําดับ 
และเมื่อเปรียบเทียบงบประมาณดังกลาวกับงบบุคลากรที่ไดรับ พบวามีสัดสวนรอยละ 0.18 
ในป 2549 และรอยละ 0.77 ในป 2550  ซึ่งสัดสวนดังกลาวไมสอดคลองกับยุทธศาสตร
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การพัฒนาขาราชการพลเรือนที่ใหสวนราชการจัดสรรงบประมาณเพื่อการพัฒนาขาราชการ
ไมนอยกวารอยละ 3 ของหมวดเงินเดือนและคาจางประจํา 

ตารางท่ี 13 สัดสวนคาใชจายในการพัฒนาขาราชการครูและบุคลากรทางการศึกษาตองบบุคลากร 
หนวย : ลานบาท 

ป 2549 ป 2550 หนวยงาน 
งบพฒันาฯ งบบคุลากร รอยละ งบพฒันาฯ งบบคุลากร รอยละ

1. สพฐ. 154.78 119,357.71 0.13 1,002.45 148,103.32 0.68 
2. สอศ. 36.52 5,178.66 0.71 69.02 6,726.21 1.03 
3. หนวยงานอื่นจัดอบรม 27.12 117.68  
    - สถาบันพัฒนาครู 15.88 106.75  
    - ก.ค.ศ. 11.26 10.93  
รวม 218.42 124,356.37 0.18 1,189.14 154,829.53 0.77

ท่ีมา : อางแลวจากตารางที่ 3 

7.  ผลผลิตทางการศึกษา 

ภาพรวมการผลิตทางการศึกษาของประเทศไทยในปงบประมาณ 2550 มีสัดสวน
นักเรียนสายสามัญ : สายอาชีพ ประมาณ 60 : 40  และระดับอุดมศึกษามีสัดสวนการผลิต
บัณฑิตดานสังคมศาสตรตอดานวิทยาศาสตร เทากับ 76 : 24 ซึ่งไมสอดคลองกับสภาพ
ความตองการกําลังคนและโครงสรางกําลังแรงงาน (Labor Force Structure) ของประเทศที่ตองการ
สัดสวนแรงงานระดับสูง : ระดับกลาง/ชางเทคนิค : ระดับปฏิบัติการ เทากับ 10 : 20 : 70 ซึ่ง
มีความตองการแรงงานชางฝมือระดับชางเทคนิคและระดับปฏิบัติเปนจํานวนมาก เพื่อเพิ่ม
ศักยภาพในการแขงขันของประเทศ นอกจากนั้น จากการที่มีผูสนใจที่จะมาเขาเรียนสายอาชีพ
จํานวนนอย โดยหันไปเรียนสายสามัญจํานวนมาก สงผลใหงบประมาณที่ตั้งรองรับไวที่
สํานักงานคณะกรรมอาชีวศึกษามีเหลือและใชไมหมด แตไมสามารถโอนงบประมาณดังกลาว
ไปใหกับสํานักงานคณะกรรมการการศึกษาขั้นพื้นฐานซึ่งรับผิดชอบการจัดการศึษาระดับมัธยม
ปลายสายสามัญได  ประกอบกับคานิยมที่ตองการปริญญาบัตรทําใหนักเรียนที่จบระดับ ปวช. 
จํานวนมากไมเขาศึกษาตอในระดับ  ปวส. ซึ่งเปนสายวิชาชีพ แตกลับเข าศึกษาตอใน
สถาบันอุดมศึกษาระดับปริญญาตรี สงผลใหเกิดปญหาในเชิงปริมาณและคุณภาพทางดาน
การศึกษาที่ตองแกไขโดยเร็ว 

8.  การถายโอนสถานศึกษาและการกระจายอํานาจ 

จากรายงานผลการดําเนินงานคณะกรรมการฯ สรุปไดวา การถายโอนสถานศึกษา 
ใหองคกรปกครองสวนทองถิ่น และการกระจายอํานาจการบริหารและการจัดการศึกษา 
นับเปนสวนสําคัญตอการพัฒนาคุณภาพการศึกษาโดยใหทองถิ่นเขามามีสวนรวม โดยลาสุด 
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ผลการดําเนินการเกี่ยวกับการถายโอนสถานศึกษาใหองคกรปกครองสวนทองถิ่นปรากฏวา 
มีสถานศึกษายื่นขอรับการประเมินจํานวน 2,120 แหง ผลการประเมิน (ผานเกณฑสมัครใจ) 
จํานวน 279 แหง มีสถานศึกษาในสังกัดสํานักงานคณะกรรมการการศึกษาขั้นพื้นฐานได
ถายโอนไปสังกัดองคกรปกครองสวนทองถิ่นของปการศึกษา 2549 แลว ตามบัญชี 1 จํานวน 
70 โรง และตามบัญชี 2 จํานวน 10 โรง หรือคิดเปนรอยละ 30 ซึ่งถือวามีการถายโอน
สถานศึกษาในระดับต่ํา  

ตารางที่  14 สรุปจํานวนสถานศึกษาที่ผานการประเมินความพรอม  (สมัครใจ )  และการถายโอน   
ปการศึกษา 2549                                                                                                                                 หนวย : แหง 

การยื่นขอรับ 
การประเมิน 

ผลการประเมิน 
(ผานเกณฑสมัครใจ) 

การถายโอนสถานศึกษา 

ตามบัญชี 1 ตามบัญชี 2 

 
 
ประเภท จํานวน 

อปท. 
จํานวน 

สถานศึกษา 
จํานวน 
อปท. 

จํานวน 
สถานศึกษา จํานวน 

อปท. 
จํานวน 

สถานศึกษา 
จํานวน 
อปท. 

จํานวน
สถานศึกษา

อบจ. 50 1,055 38 254 28 41 4 10
เทศบาล 248 467 14 14 16 18 - -
อบต. 280 598 11 11 10 10 - -
กทม. - - - - 1 1 - -
รวม 578 2,120 63 279 55 70 4 10

ท่ีมา : อางแลวจากตารางที่ 3 

9. ปญหาที่เกิดขึ้นในระบบการศึกษาขั้นพื้นฐาน 

จากการวิเคราะหการผลิตบริการการศึกษาในมิติเชิงเศรษฐศาสตร ซึ่งครอบคลุมดาน
ปจจัยการผลิต (input) กระบวนการผลิต (process) และผลผลิต (output) ในฐานะที่เปนภาค
เศรษฐกิจหนึ่งในระบบเศรษฐกิจมหภาค (macro) นั้น ไดสะทอนปญหาของระบบการศึกษา
ที่เรื้อรังและคาดวาจะคงอยูตอไปในอนาคตหากไมไดรับการแกไข ดังนี้ 

9.1 รัฐมุงใหบริการการศึกษาผานดาน Supply side ผานสวนราชการเฉพาะ
สถานศึกษาโดยตรงในสัดสวนที่สูงมาก (รอยละ 96.4) ทําใหบทบาทของรัฐในฐานะผูกําหนด
นโยบาย แผน มาตรฐาน คุณภาพและมาตรฐาน การสงเสริมและสนับสนุน ซึ่งควรเปนบทบาท
หลักไมสามารถดําเนินการไดอยางเต็มที่ เนื่องจากรัฐตองทําทั้งสองบทบาทในเวลาเดียวกัน 
สงผลใหภาคเอกชน สถาบัน/องคกรตาง ๆ ในสังคมไมสามารถเขามาจัดใหบริการการศึกษา
และแขงขันกับภาครัฐไดอยางเทาเทียมกัน (ภาคเอกชนตลอดจนองคกรรูปเเบบอื่นๆ ยังคงมี
สวนในการจัดการศึกษานอยมาก (รอยละ 3.6)) 

9.2 บทบัญญัติในรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 และ
พระราชบัญญัติการศึกษาแหงชาติ พ.ศ. 2542 และที่แกไข พ.ศ. 2545 ไมสอดคลองกับ
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สภาพบริบททางเศรษฐกิจ สังคมและวัฒนธรรม และไมสามารถปฏิบัติได อีกทั้งยังขัดกับ
หลักการมีสวนรวมในการจัดการศึกษาจากทุกภาคสวนของสังคม และไมสามารถลดความ
เหล่ือมลํ้าในโอกาสและคุณภาพการศึกษา เนื่องจากการใหเงินอุดหนุนรายหัวของรัฐแกผูเรียน
ทุกคนอยางเทาเทียมกัน มิไดชวยใหผูที่ดอยโอกาส/ยากจนไดรับโอกาสทางการศึกษาเพิ่มข้ึน
หรือเทาเทียมกับผูเรียนทั่วไปแตอยางใด แตกลับทําใหผูที่มีความไดเปรียบทางเศรษฐกิจและ
สังคม ไดรับประโยชนจากบริการการศึกษาของรัฐในราคาที่ถูกและมีคุณภาพสูงเชนเดียวกับ
ผูเรียนที่ดอยโอกาส/ยากจน ซึ่งสงผลใหการกระจายรายไดของประชากรมีความเหลื่อมลํ้ากัน
มากขึ้นแทนที่จะลดลง 

9.3 การเนนจัดสรรเงินผานดานอุปทานหรือสถานศึกษา และการบริหารและจัดการศึกษา
ภายใตระบบราชการที่มีความเครงครัด สงผลใหการบริหารและจัดการศึกษาขาดความอิสระ
และความคลองตัวในการบริหารจัดการ ผูบริหารไมสามารถใชดุลพินิจในการตัดสินใจ โดยเปน
การบริหารงานภายใตกรอบระเบียบราชการมากกวาการบริหารที่มุงผลผลิตและผลลัพธของ
การใหบริการการศึกษา เเมจะเปนการปองกันความเสี่ยงในการบริหารที่ผิดพลาดหรือการฉอโกง 
เเตก็มีผลทําใหการใชทรัพยากรอาจเปนไปอยางไมคุมคาและไมเกิดประโยชนสูงสุด 

9.4 ขอจํากัดของทุนและทรัพยากรเพื่อการศึกษาที่อุดหนุนโดยรัฐผานระบบงบประมาณ 
ทําใหไมสามารถสนองตอบความตองการในการพัฒนาการศึกษาไดอยางทั่วถึงและมีคุณภาพ
ตามบทบัญญัติในรัฐธรรมนูญ เนื่องจากการไปโรงเรียนยังมีคาใชจายอื่นๆ เชน คาเดินทาง 
คาอาหารกลางวัน และคาอุปกรณการศึกษาอื่น ๆ นอกจากนี้ การใหบุตรหลานที่อยูในวัยเรียน
และเปนกําลังสําคัญในการหารายไดของครอบครัวตองเขาเรียนในโรงเรียน ทําใหบางครอบครัว
ที่มีฐานะยากจนตองสูญเสียโอกาสในการหารายไดจากบุตรหลาน ดังนั้น เด็กยากจนกลุมนี้จึง
ตองออกจากระบบการศึกษาเพื่อทํางานหารายไดเล้ียงครอบครัวและขาดโอกาสในการเขาถึง
บริการการศึกษาที่รัฐจัดใหได ซึ่งสะทอนใหเห็นวาการจัดสรรทรัพยากรเพื่อการศึกษาไมเกิด
ประสิทธิภาพและความเสมอภาคสูงสุด  

9.5 โครงสรางประชากรวัยเรียน จําแนกตามกลุมอายุวัยเรียน ซึ่งมีแนวโนมลดลงในอนาคต
จะสงผลใหจํานวนประชากรวัยเรียนที่เขาสูระบบการศึกษาลดลง และทําใหจํานวนนักเรียน
เฉล่ียตอโรงมีแนวโนมลดลง โดยเฉพาะสถานศึกษาขนาดเล็ก – ขนาดกลาง ซึ่งจะกระทบตอ
ตนทุนการผลิตของโรงเรียนจนกระทั่งขาดทุน ซึ่งสรางภาระกับรัฐในการสนับสนุนการดําเนินงาน
ของโรงเรียนตอไป เนื่องจากไมสามารถออกจากระบบการผลิตตามกลไกตลาดได  
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บทที่ 3  

ทฤษฎี หลักการและกรอบแนวคิด 

1. ทฤษฏีทางเศรษฐศาสตรที่เก่ียวของกับการศึกษา 

การศึกษาเปนปจจัยที่สําคัญที่กอเกิดเเละเพิ่มขีดความสามารถของบุคคลในการดํารงชีวิต 
หารายได เเละใหความชวยเหลือเกื้อกูลตอสังคม ซึ่งโดยปกติประเทศตางๆ มักให
ความสําคัญกับการจัดสรรทรัพยากรไปสูการศึกษาอยางพอเพียง อยางไรก็ดี ก็มีประเด็น
ที่เปนที่คาบเกี่ยวกันวา มีความจําเปนมากนอยเพียงใดที่จะตองจัดใหมีการศึกษาอยางทั่วถึง 
เเละถือเปนสิทธิขั้นพื้นฐานของความเปนมนุษยที่จะมีสิทธิไดรับการศึกษาโดยเสมอภาคกัน
หรือไม  

ภายใตแนวคิด Welfare Economics ชี้วา การศึกษาโดยเฉพาะการศึกษาขั้นพื้นฐาน
ควรไดรับการสนับสนุนจากภาครัฐ โดยมีแนวคิดเชิงทฤษฏีสนับสนุน 2 ประการ คือ แนวคิด
สินคาสาธารณะและแนวคิด Externality  

1.1  แนวคิดสินคาสาธารณะ (Public Goods)  
สินคาสาธารณะคือสินคาที่มีลักษณะที่สําคัญ 2 ประการคือ 
(1)  Non Rival คือ การบริโภคสินคาโดยคนหนึ่งไมสามารถลดการบริโภคสินคา

ชนิดเดียวกันจากอีกบุคลหนึ่งได  หรือมีตนทุนเทียบเทา 0 ในการขยายการบริการสินคาแก
บุคคลเพิ่มข้ึนอีกผูหนึ่ง 

(2)  Non Excludable คือ สินคาที่คนหนึ่งบริโภคไมสามารถหามการบริโภคสินคานั้น 
จากบุคคลอื่นได 

หากสินคาใดมีลักษณะที่สําคัญทั้ง 2 ประการนี้ครบถวน สินคานั้นถูกเรียกวา Pure 
Public Goods ซึ่งการศึกษาขั้นพื้นฐานนั้น ไมใช Pure Public Goods แตมีลักษณะเปน 
Quasi - Public Goods  เนื่องจากการศึกษาขั้นพื้นฐานมีลักษณะ Excludable แมวารัฐจะไม
สามารถหามผูที่อยูในวัยเรียนเขารับบริการทางการศึกษาได เนื่องจากเปนสวัสดิการที่รัฐจัดให
สําหรับผูอยูในวัยเรียนทุกคนอยางเทาเทียมกัน แตการเขารับการศึกษามีตนทุนเริ่มตน 
(Startup Cost) เชน คาแบบเรียน  คาเดินทางไปโรงเรียน เปนตน หรือที่ Musgrave (1959) 
เรียกวา “The Price-exclusion principle” ที่สามารถกีดกันผูอยูในวัยเรียนที่มีฐานะยากจน
เขารับการศึกษาได 
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ขณะเดียวกันการศึกษาขั้นพื้นฐานยังขาดคุณลักษณะที่เรียกวา Non Rival  
เนื่องจากขนาดของจํานวนที่นั่งของนักเรียนในแตละโรงเรียนมีจํานวนจํากัด เปนผลให
นักเรียนบางคนไมสามารถเขาเรียนในโรงเรียนที่ตนตองการได 

นอกจากนั้น ปญหาที่สําคัญของสินคาและบริการที่มีความเปน Quasi-public 
Goods นั้น คือปญหา Free Rider ที่ทุกคนไมตองการมีสวนรวมในการสนับสนุนคาใชจาย
ดานการศึกษา แตสามารถไดประโยชนจากบริการนั้นอยูโดยไมตองสนับสนุนทางการเงิน  

ผลคือ ภายใตระบบตลาดแขงขัน การใหบริการการศึกษาขั้นพื้นฐานจะไมสามารถ
ใหบริการไดอยางทั่วถึง (Under Provision) เนื่องจากมี Free rider ที่ไมไดมีสวนรับภาระการจัด
การศึกษาทําใหเกิดการขาดผูสนับสนุนดานคาใชจาย รวมทั้งผูไดรับบริการก็ไดรับประโยชนสวน
บุคคล (Private Benefits) ที่มีขนาดนอยกวาประโยชนที่สวนรวม (ประเทศ) ไดรับ ดังนั้น จึงเปน
เหตุผลใหรัฐควรเขามารับภาระการจัดการดานการศึกษาขั้นพื้นฐาน 

1.2 แนวคิด Externality  

แนวคิดที่วาการบริโภคสินคาประเภทหนึ่งอาจทําใหเกิดผลกระทบตอภาคสวนอื่น 
และผลกระทบนั้นมิไดสะทอนอยูในราคาขายของสินคานั้น ทั้งนี้ Externality มี 2 รูปแบบคือ 

(1) Positive Externality หมายถึง การบริโภคสินคาประเภทหนึ่งอาจสงผลในทางบวก
ตอผูอื่น แตมิไดสะทอนประโยชนนั้นอยูในราคาขาย ตัวอยางเชน การศึกษาขั้นพื้นฐานที่ถือวา
การสรางการเรียนรูหนังสือเปนการสราง Human Capital  ซึ่งมีตนทุนที่สะทอนอยูในรูป
คาเลาเรียน ในขณะเดียวกับผลประโยชนที่เกิดตอสังคมจากการเรียนรูหนังสือของคนหนึ่งจะ
สงผลใหอัตราการเกิดอาชญากรรมลดลงนั้น มิไดสะทอนอยูในคาเลาเรียนดังกลาว ผลก็คือ
ภายใตระบบตลาด การใหบริการทางการศึกษาจะต่ํากวาระดับที่สังคมตองการ (Under 
Provision) 

(2) Negative Externality  หมายถึง การบริโภคสินคาประเภทหนึ่งอาจสงผล
ในทางลบตอผูอื่น แตมิไดสะทอนผลทางลบที่เกิดขึ้นนั้นอยูในราคาขาย ตัวอยางเชน การผลิต
แบตเตอรี่ที่กระบวนการผลิตกอใหเกิดผลกระทบตอสุขภาพแกผูอยูอาศัยรอบโรงงาน  แต
ตนทุนนั้นไมไดสะทอนในราคาขายปลีก  ผลก็คือการผลิตแบตเตอรี่จะมีมากกวาระดับที่สังคม
ตองการ (Over Provision) 

ทั้งนี้เนื่องจากการศึกษาขั้นพื้นฐานมีลักษณะของ Positive Externality  จึงเปน
เหตุผลที่เพียงพอที่รัฐจําตองเขามาสนับสนุนการใชจายเพื่อการศึกษา  เพราะรัฐเกรงวาหาก
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ปลอยตามระบบตลาดแลวจะทําใหการใหบริการทางการศึกษามีระดับที่ต่ํากวาขนาดที่สังคม
ควรไดรับ เมื่อประกอบเขากับหลักการพื้นฐานของสิทธิของการเปนมนุษย ซึ่งควรจะไดรับ
สิทธิขั้นพื้นฐานในการมีโอกาสที่จะไดรับการศึกษาอยางเสมอภาคกัน โดยไมควรผูกโอกาส
นั้นกับฐานะทางการเงิน ฐานะทางครอบครัว ชาติตระกูลเเละฐานะทางสังคมเเตอยางใด 

2. แนวคิดดานการกระจายอํานาจ 

2.1  หลักการ 

การกระจายอํานาจ (Decentralization) คือการเคลื่อนยายอํานาจ (Power) จาก
รัฐบาลกลาง (Central Government) ไปสูรัฐบาลในระดับเล็กกวา (Subordinate Government) 
โดยอํานาจดังกลาวหมายถึง อํานาจทางกฎหมาย (Law Power) อํานาจทางการคลัง (Fiscal 
Power) เเละอํานาจทางการบริหาร (Administrative Power) โดยมีจุดมุงหมายเพื่อสราง
ประสิทธิภาพในการบริหารจัดการเรื่องที่เปนของทองถิ่นเอง สําหรับกรณีของประเทศไทยซึ่งเปน
รัฐเดี่ยวจึงมีเพียงรัฐบาลเดียว เเตอยางไรก็ดี ก็มีการพัฒนาการจัดการปกครองใหมีองคกร
ปกครองสวนทองถิ่น (อปท.) เพื่อทําหนาที่ภายใตกรอบ 2 กรอบคือ กรอบพื้นที่ (Area Base) 
เเละกรอบหนาที่ความรับผิดชอบ (Functional Base) จึงควรจะไดใชประโยชนจากลักษณะเดน
ของ อปท. ซึ่งอยูในฐานะที่ไดเปรียบในเรื่องของขอมูลเเละความตองการของทองถิ่น ในการเขา
มามีสวนรวมในการจัดบริการดานการศึกษาดวย   

ทั้งนี้การกระจายอํานาจสามารถเเบงออกไดเปน 3 รูปเเบบคือ 

(1) Deconcentration คือ การขยายการทํางานของสวนกลางไปสูสวนภูมิภาค โดย
พนักงานมาจากการเเตงตั้งไปจากสวนกลาง ทั้งนี้โดยมีหนวยงานสวนกลางเปนผูดูเเลอยาง
ใกลชิด  หรืออีกนัยหนึ่งคือการโอนยายเพียงอํานาจการบริหารงานบางสวนใหเเกตัวเเทนของ
หนวยงานกลางในระดับทองถิ่น  

(2) Delegation คือ การโอนยายอํานาจการบริหาร เเละอํานาจทางดานกฎหมาย 
สําหรับสินคาหรือบริการพิเศษ จากรัฐบาลกลางไปสูองคกรหรือหนวยงานพิเศษ เเตทั้งนี้ยังอยู
ภายใตการควบคุมเเบบ Indirect Control จากรัฐบาลกลาง ตัวอยางเชน การไฟฟาฝายผลิต หรือ
องคกรที่เปนรัฐวิสาหกิจอื่นๆ   

(3) Devolution คือ รูปเเบบการกระจายอํานาจที่เขมขนที่สุด เนื่องจากเปนการโอนยาย 
อํานาจทั้งทางกฎหมาย  การบริหาร เเละอํานาจทางการคลังใหเเกทองถิ่น โดยทองถิ่นมีอิสระ
ในการบริหารรายได และการเก็บภาษีที่เปนอิสระจากรัฐบาลกลาง 
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ฉะนั้น รูปเเบบการกระจายอํานาจเเบบ Devolution จึงเปนพื้นฐานในการกระจาย
อํานาจสูทองถิ่น (Decentralization) คือ การแบงอํานาจรัฐจากสวนกลางไปใหทองถิ่นในบางสวน
ที่เปนเรื่องของทองถิ่น โดยในที่นี้ทองถิ่นหมายถึงองคกรปกครองสวนทองถิ่น (อปท.) โดยมี
จุดมุงหมายเพื่อใหอํานาจรัฐที่อยูกับรัฐบาลกลางลดลง ขณะที่อํานาจรัฐที่มีอยูที่ อปท. จะเพิ่มข้ึน 
ทั้งนี้สิ่งสําคัญคืออํานาจรัฐโดยรวมจะตองไมเพิ่มข้ึน 

อยางไรก็ดี เเมวาการกระจายอํานาจทองถิ่น ในบริบทของประเทศไทยจะอยูบน
พื้นฐานของลักษณะการกระจายอํานาจเเบบ Devolution ก็ตาม  เเตในทางปฏิบัติเเลวยังคงอยู
ระหวางรูปเเบบการกระจายอํานาจเเบบ Deconcentration เนื่องจากหนวยงานกลางยังคงขยาย
อํานาจของตนอยู   

ขอบเขตของอํานาจรัฐที่จะมอบใหองคกรปกครองสวนทองถิ่นคือ อํานาจในการจัดการ
กิจการของแตละทองถิ่น แตทั้งนี้ ตองอยูภายใตกรอบกฎหมายที่รัฐกําหนด โดยทองถิ่นมีอิสระ
ภายใตกรอบ 2 กรอบ คือ กรอบพื้นที่ที่จํากัด ซึ่งมิไดครอบคลุมทั้งประเทศ และกรอบอํานาจ
หนาที่ที่จํากัด ซึ่งมิไดไมครอบคลุมถึงหนาที่ของรัฐบาลในระดับประเทศ เชน การปองกัน
ประเทศ การตางประเทศ เปนตน 

ทั้งนี้สามารถแบงแหลงที่มาของอํานาจของ อปท. ได 3 แหลงดังนี้คือ 
(1)  อํานาจจากประชาชน ซึ่งมาจากฉันทานุมัติของคนในทองถิ่นผานการ

เลือกตั้ง 
(2)  อํานาจจากรัฐบาล  โดย อปท. ทําการบริหารงานทองถิ่นภายใตกรอบที่รัฐบาล

กําหนดโดยกฎหมาย 
(3)  อํานาจจากการจัดเก็บภาษีอากร โดยประชาชนในทองถิ่นยอมเสียภาษี

เพื่อให อปท. นําเงินไปใชจายเพื่อกิจการของทองถิ่น 
ดังนั้น  หากขาดแหลงใดแหลงหนึ่ง อปท. ก็จะไมมีอํานาจจริงและขาดความเปน

อิสระที่แทจริง 

2.2  ปจจัยที่กําหนดความสําเร็จของการปกครองตนเองของทองถิ่น 

การปกครองตนเองของทองถิ่นที่ประสบความสําเร็จนั้นตอง มีปจจัย 4 
ประการคือ 
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1. การสงมอบอํานาจ  สวนกลางสงมอบอํานาจเเละความรับผิดชอบของตน
ในสวนที่เปนอํานาจเเละความรับผิดชอบของรัฐสวนกลางใหกับ อปท. (การกระจายอํานาจ) 
เเละ อปท. ตองมีความพรอมเเละเต็มใจที่จะรับอํานาจนั้นมาใชปฏิบัติ 

2. การปรับเปลี่ยนบทบาทและภารกิจของระบบราชการ คือการปรับบทบาท
ของรัฐสวนกลางใหสอดคลองกับระบบการบริหารปกครองประเทศแบบใหม คือ แบบกระจาย
อํานาจ  

3. การเสริมสรางและพัฒนาขีดความสามารถในดานการบริหารจัดการ  
โดยเฉพาะการสรางและเพิ่มขีดความสามารถ (Capacity Building) ใหกับ อปท. ใหเพียงพอ  
ที่จะรับมอบภารกิจมาปฏิบัติ 

4. การพัฒนาขีดความสามารถและการสงเสริมบทบาทและภารกิจของภาค
ประชาชน ซึ่งเปนรากฐานของหลักการกระจายอํานาจ  ที่ตองการพัฒนาโดยมีประชาชน
เปนศูนยกลาง 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 



 28 

บทที่ 4 
บทวิเคราะหเเละขอเสนอเเนะเชิงนโยบาย 

1. การวิเคราะหเเนวคิดการเเบงรับคาใชจายของการศึกษาขั้นพื้นฐาน 

1.1 ขอเท็จจริง 
ในปจจุบันการเเบงสัดสวนคาใชจายสําหรับการศึกษาภาคบังคับนั้น รัฐบาลกลาง 

Financing การศึกษาโดยเครื่องมือทางดานภาษี (Tax Financing) ผานกระบวนการจัดสรร
ดานงบประมาณเปนสัดสวนรอยละ 87 ขณะที่คาใชจายสวนที่เหลือเปนภาระของนักเรียน
โดยผูปกครองเปนผูรับภาระคาใชจายแทนนักเรียนอีกรอยละ 13 ในป 25493 ซึ่งครอบคลุม
คาเลาเรียน/คาธรรมเนียมการเรียนของนักเรียนที่กูยืมเงินจากกองทุน กยศ.  

1.2 การวิเคราะห 

1.2.1 สัดสวนการรับภาระคาใชจายระหวางรัฐเเละผูเรียน 

เนื่องจากการบริการดานการศึกษา โดยเฉพาะการจัดการศึกษาขั้นพื้นฐาน
จะมีลักษณะบริการที่เปนสินคากึ่งสาธารณะ (Quasi - public goods) ที่มักเกิด Free rider 
เนื่องจากผลประโยชนสวนบุคลมีนอยกวาผลประโยชนสวนรวมที่สังคมไดรับ ในขณะเดียวกัน
หากปลอยใหเปนไปตามกลไกตลาดโดยสวนเดียวก็จะทําใหคนบางกลุม หรือคนในบางพื้นที่
ไมสามารถเขาสูระบบการศึกษาได ดังนั้น รัฐจึงตองเขาไปจัดการระบบการเงินเพื่อการศึกษา 
เพื่อใหเกิดการใหบริการการศึกษาที่พอเพียงเเละไมเกิดปญหาการจัดบริการทางการศึกษา
ที่นอยกวาที่ควรจะเปน (Under provision of Public Education) ดวยเหตุนี้ จึงมีความจําเปน
ที่รัฐจะใหการ Financing การศึกษาขั้นพื้นฐาน โดยยังคงอาศัยเครื่องมือทางดานภาษี (Tax 
Financing) เปนหลักผานระบบการสนองทุนผานดานอุปสงคเเละดานอุปทานประกอบกัน 

นอกจากนี้ การมีสวนรวมจากภาคเอกชนในบางสวน โดยเฉพาะอยางย่ิง
จากผูปกครองเเละนักเรียน จะชวยลดปญหา Moral Hazard ที่เกิดจากการใช Public Goods 
มากเกินไป (Overuse of Public goods) ซึ่งเกิดขึ้นเนื่องจากการไมรูหรือไมรับรูตนทุนการใชจาย
ของบริการการศึกษาของรัฐ จึงจําเปนตองสราง Awareness ในการรับภาระการศึกษาดวย  

ดังนั้น การสรางจุดสมดุลระหวางการปองกันมิใหเกิดปญหาการใหบริการ
การศึกษาที่ไมพอเพียง (Under provision of Public Education) และปญหา Moral Hazard 
                                                                                 
3 สํานักงานเลขาธิการสภาการศึกษา 
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ที่เกิดจากการใช Public Goods มากเกินไป (Overuse of Public goods)  อันเนื่องจากการไม
รับรูตนทุนการใชจายของบริการการศึกษาของรัฐตามเงื่อนไขที่กลาวขางตนคือ 

(1) การสงเสริมสนับสนุนใหทุกภาคสวนของสังคมเขามามีสวนรวมในการสนองทุน
เพื่อการศึกษาอยางเทาเทียมกัน โดยมีจุดมุงหมายเพื่อเเกไขปญหา Moral Hazard โดยไมทําให
การมีสวนรวมจากทุกภาคสวนของสังคมในการจัดการศึกษาตองกระทบตอการเขาถึง
โอกาสและความเสมอภาคในการรับบริการการศึกษาขั้นพื้นฐานของผูมีรายไดนอย (Accessibility 
of Low Income)  

(2) การใหรัฐยังคงมีภาระหนาที่หลักในการสนองทุนเพื่อการศึกษา เพื่อเเกไข
ปญหาที่เกิดขึ้นจาก Public Goods ที่มีลักษณะเปน Positive Externality  เพื่อใหผูที่มีสิทธิ
เรียนภายใตระบบการศึกษาขั้นพื้นฐานสามารถเขาถึงบริการการศึกษาของรฐัอยางเทาเทยีมกนั 
(Equal Access to Education)  

(3) รัฐจําเปนตองเขาไปแทรกแซงการทํางานของกลไกตลาด ในบางพื้นที่ 
บางเวลา หรือบางกลุมเปาหมาย เพื่อสงเสริมและสนับสนุนใหกลไกตลาดสามารถทํางานได
อยางมีประสิทธิภาพ และแกไขปญหาความลมเหลวของกลไกตลาด (market failure) ในภาค
บริการการศึกษา และเพื่อเพิ่มโอกาสและความเสมอภาคในการเขาถึงบริการการศึกษาของ
ประชาชนไดอยางเทาเทียมกัน 

โดยสรุป การหาจุดสมดุลภายใต  3 เงื่อนไขดังกลาวจึงเปนความทาทาย
ที่เเทจริง เเละจะเปนปจจัยชี้ขาดในการกําหนดสัดสวนที่เหมาะสมในการแบงรับภาระ
คาใชจายเพื่อการศึกษาระหวางรัฐเเละผูเรียน 

1.2.2 สัดสวนการรับภาระคาใชจายระหวางรัฐบาลเเละองคกรปกครอง
สวนทองถิ่น (ภารกิจควรเปนของใคร  allocation เปนอยางไร) 

การศึกษาขั้นพื้นฐานโดยหลักการเเลวเปน Quasi-public Goods ประเภท
หนึ่งที่กอใหเกิด Positive Externality ดังนั้น การที่รัฐเขามาอุดหนุนการศึกษาจึงเปนสิ่งที่ควรทํา
ตามที่กลาวไวเเลว  เเตมิติที่มีความสําคัญมากกวาก็คือการเเบงรับคาใชจายทางการศึกษา
ระหวางรัฐในระดับการปกครองตาง ๆ ซึ่งในกรณีของประเทศไทยจะเปนการแบงรับภาระ
ระหวางรัฐบาล (หนวยงานสวนกลาง) เเละองคการปกครองสวนทองถิ่น (อปท.) 

ในปจจุบันสัดสวนการแบงรับภาระการศึกษาระหวางสวนกลางเเละ อปท. 
ในป 2550 อยูที่สัดสวนรอยละ 87.8 เเละ 12.2 ตามลําดับ โดยการใชจายจากสวนกลาง
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ประกอบดวย งบประมาณของกระทรวงศึกษาธิการเเละกองทุนกูยืมเพื่อการศึกษา (กยศ.) 
เทากับรอยละ 79.3 เเละรอยละ 8.8 ตามลําดับ 

เเนวคิดการใหทองถิ่นเขามามีบทบาทมากขึ้นในเรื่องการศึกษานั้น  มาจาก
เเนวคิดการกระจายอํานาจจากสวนกลางสูทองถิ่น  เนื่องจากโดยหลักการรัฐบาลกลางควรเนน
บทบาทการเปนผูกําหนดนโยบายเเละควบคุมมาตรฐานการเรียนการสอน  ตลอดจนดูเเล
ใหมีการจัดการศึกษาอยางทั่วถึง เเละเปดโอกาสใหผูรับบริการหรือนักเรียนมีสิทธิเขาสูระบบ
การศึกษาอยางเปนธรรม ซึ่งในทางปฎิบัติรัฐบาลหรือราชการสวนกลางจะทําหนาที่สนับสนุน
การทํางานของโรงเรียน  ซึ่งเนนการทํางานเพื่อลดภาวะการขาดการศึกษา  โดยเนนการรับ
นักเรียนเขาศึกษาเปนหลัก   

ดังนั้น โดยหลักการดังกลาว การสนองทุนเพื่อการศึกษาขั้นพื้นฐานของ
รัฐบาลกลางจึงเนนการเขาถึงการศึกษาที่ตอบวัตถุประสงคในดานความเทาเทียมกัน (Equity) 
เปนปจจัยหลัก เเตในขณะเดียวกันราชการสวนกลางก็มีความยากลําบากในการบริหารจัดการ
ทรัพยากรที่มีอยูใหเกิดประสิทธิภาพ เนื่องจากการบริการผานระบบราชการ ตองปฏิบัติโดย
เสมอภาคเเละมีขอจํากัดในการเเยกวิธีการปฏิบัติตามความเหมาะสมของพื้นที่หรือกลุมคน 

โดยขอเท็จจริงความตองการในการพัฒนาทุนมนุษย (Human Capital) 
ในเเตละทองถิ่นนั้นมีความเเตกตางกัน  เนื่องจากสภาพเเวดลอมการผลิตเเละทรัพยากรของ
เเตละทองถิ่นนั้นไมเหมือนกัน  ดังนั้น ระบบการศึกษาที่เหมาะสมควรสะทอนความตองการ
ในเชิงเศรษฐกิจของทองถิ่นดวย  โดยเนนการบริหารจัดการเชิงพื้นที่ (Area - Based 
Management) ดวยเหตุผลดังกลาว ภาระในการสนองทุนเพื่อการศึกษาขั้นพื้นฐานควรจะมาจาก
ทองถิ่นเปนหลักเนื่องจากกอใหเกิดประสิทธิภาพ (Efficiency) ในการใชทรัพยากรที่มีอยู
อยางเเทจริง 

อยางไรก็ตาม  ในทางปฏิบัติเเลว อปท. ยังไมสามารถสนองทุน (Financing) 
เพื่อการศึกษาขั้นพื้นฐานไดดวยตนเองในสัดสวนที่มากเพียงพอ เนื่องจากการพัฒนาระบบ
การคลังของ อปท. ซึ่งมีระดับข้ันการพึ่งพาตนเองไดยังคอนขางต่ําเเละบางสวนอาจยังขาด
ความเปนอิสระทางการคลัง ซึ่งเห็นไดจากขอมูลการจัดเก็บรายไดของ อปท. ซึ่งจัดเก็บเพียง
รอยละ 10 จากรายไดทั้งหมดที่ อปท. ไดรับ ดังนั้น รัฐจําเปนตองดําเนินมาตรการรองรับที่เขมขน
ใน 4 ดานหลัก ๆ เพื่อสรางการเปลี่ยนเเปลงเชิงรูปธรรมใหเกิดขึ้น ดังนี้  

1) รัฐตองเตรียมความพรอมของทองถิ่นในดานการจัดหารายไดเอง เพื่อลด
ความเสี่ยงจากการผันเเปรของรายไดจากงบประมาณเเละเงินอุดหนุนจากสวนกลาง โดย
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อาจจําเปนตองมีการกําหนดประเภทภาษีขึ้นใหมหรือโอนการจัดเก็บภาษีบางประเภทไปให 
อปท. จัดเก็บเอง ตลอดจนปรับปรุงวิธีการเก็บภาษี เชน การนําภาษีที่ดินและสิ่งปลูกสราง
ที่ฐานการคํานวณภาษีสะทอนมูลคาตนทุนที่ดินและสิ่งปลูกสรางที่เปนราคาตลาด มาใชแทน
ภาษีโรงเรือนและที่ดินและภาษีบํารุงทองที่ที่การจัดเก็บไมสะทอนมูลคาตนทุนที ่แทจริง  
ดังนั้น การนําภาษีที่ดินและสิ่งปลูกสรางมาใชนั้นจะตองเปนรายไดของทองถิ่นที่ทองถิ่นตอง
จัดเก็บเอง  โดยหนวยงานสวนกลางที่เกี่ยวของ เชน กระทรวงการคลังตองทําหนาที่สราง
ความสามารถของทองถิ่นในการจัดเก็บภาษีดังกลาวผานการระดมความคิดเเละการอบรม
ที่เปนรูปธรรม หากไมสามารถนําระบบภาษีที่ดินและสิ่งปลูกสรางมาใชไดอยางจริงจังก็ควร
ขยายฐานภาษีหรือเพิ่มอัตราภาษีเพื่อใหรัฐสามารถใชมาตรการภาษีเพื่อเพิ่มรายไดใหกับ
รัฐบาลกลางหรือรัฐบาลทองถิ่น อาทิ การจัดเก็บภาษีสิ่งแวดลอม การเพิ่มอัตราภาษีมูลคาเพิ่ม 
การเพิ่มอัตราภาษีสรรพาสามิต เปนตน  

2) องคกรปกครองสวนทองถิ่นตองเพิ่มขีดความสามารถในการจัดการเพื่อให
สามารถรองรับการถายโอนความรับผิดชอบในการจัดบริการดานการศึกษาไดโดยเเทจริง 
เเละโดยเสมอภาคกัน ไมกอเกิดการเลือกปฏิบัติตามทองถิ่นที่เปนฐานเสียงของผูที่มีอํานาจ
ในการจัดการปกครองสวนทองถิ่น ซึ่งอาจกอใหเกิดปญหาดานการเมืองการปกครองตามมา
ในภายหลัง 

3) หนวยงานสวนกลาง เชน กระทรวงศึกษาธิการ กระทรวงการคลัง และ
กระทรวงมหาดไทย ตองมีนโยบายชัดเจนในเรื่องการกระจายอํานาจไปสูองคกรปกครองสวน
ทองถิ่น อยางเปนขั้นเปนตอนเเละตองดําเนินการตามเเผนที่วางไวอยางจริงจัง โดยหนวยงาน
สวนกลางตองยอมลดอํานาจลงสวนหนึ่ง และโอนถายอํานาจนั้นใหองคกรปกรครองสวน
ทองถิ่น โดยเฉพาะอํานาจในเชิงการบริหารจัดการเเละงบประมาณที่เกี่ยวของ โดยที่อํานาจ
รัฐโดยรวมตองไมเพิ่มข้ึน  

4) รัฐตองเสริมสรางความเขาใจเเกประชาชนในดานการถายโอนอํานาจ
ความรับผิดชอบการจัดการศึกษาขั้นพื้นฐาน เนื่องจากปญหาหลักของการกระจายอํานาจคือ 
ความไมสมดุลกันของขอมูล (Asymmetric Information) ระหวางรัฐบาลกลาง อปท. เเละประชาชน
ในพื้นที่ ซึ่งหนาที่ในการใหขอมูลนั้นควรมาจากทั้งรัฐบาลกลางเเละทองถิ่น  เนื่องจาก
สามารถใชสื่อกลางหรือเครื่องมือที่มีประสิทธิภาพเเละตนทุนต่ํา เชน TV เเละวิทยุ  ขณะที่
ทองถิ่นตองทําหนาที่เปนผูใหขอมูลในเชิงลึกของทองถิ่นตน เปนตน 
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1.3 ขอเสนอแนะเชิงนโยบาย 

การสงเสริมสนับสนุนใหทุกภาคสวนของสังคมเขามามีสวนรวมในการสนองทุน
เพื่อการศึกษาอยางเทาเทียมกัน การแทรกแซงการทํางานของกลไกตลาดโดยรัฐเทาที่จําเปน 
รวมทั้งการใหรัฐคงบทบาทหลักในการสนองทุนเพื่อการศึกษา เพื่อแกไขปญหาการใหบริการ
การศึกษาที่ไมพอเพียง (Under provision of Public Education) และปญหา Moral Hazard 
ที่เกิดจากการใช Public Goods มากเกินไป (Overuse of Public goods)  อันเนื่องจากการไม
รับรูตนทุนการใชจายของบริการการศึกษาของรัฐ รวมทั้งปญหาที่เกิดขึ้นจาก Public Goods 
ที่มีลักษณะเปน Positive Externality  เพื่อใหผูเรียนสามารถเขาถึงบริการการศึกษาขั้นพื้นฐาน
ของรัฐอยางเทาเทียมกัน (Equal Access to Education) จะเปนปจจัยชี้ขาดในการกําหนด
สัดสวนที่เหมาะสมในการแบงรับภาระคาใชจายระหวางรัฐและผูเรียน ซึ่งตองหาจุดสมดุล
ภายใตเงื่อนไขทั้ง 3 ดานตามที่กลาวมาขางตน  

สวนการเเบงสวนภาระคาใชจายระหวางรัฐบาลกลางกับ อปท. นั้น โดยหลักการ
ของการกระจายอํานาจให อปท. รัฐบาลกลางจําเปนตองกระจายอํานาจทั้งดานการคลังและ
ดานการใหบริการสาธารณะแกประชาชนในทองถิ่น แตเนื่องจากสภาพปจจุบันที่การกระจาย
อํานาจทางการคลังไมสัมพันธกับการกระจายอํานาจให อปท. ตามแผนขั้นตอนการกระจาย
อํานาจให อปท. สงผลใหทองถิ่นขาดความอิสระทางการคลัง นอกจากนี้ การกระจายอํานาจให 
อปท. ตามแผนขั้นตอนการกระจายอํานาจก็ยังดําเนินการไดไมเต็มที่ โดยเฉพาะการกระจายอาํนาจ
ดานการใหบริการการศึกษา สงผลใหทองถิ่นไมสามารถรับภาระการใหบริการดานการศึกษา
ไดอยางเต็มที่เชนกัน  

ในระหวางที่การกระจายอํานาจยังดําเนินการไมไดเต็มที่ รัฐจําเปนตองดําเนิน
มาตรการรองรับที่เขมขนใน 4 ดานหลัก ตามที่กลาวขางตน พรอมกันนี้ รัฐบาลยังคงทําหนาที่
เปนผูรับภาระคาใชจายหลักในการใหบริการการศึกษาแกพลเมืองตามสิทธิที่บัญญัติใน
รัฐธรรมนูญ โดยอาศัยเครื่องมือทางดานภาษี (Tax Financing) ผานระบบการสนองทุนผาน
ดานอุปสงค เพื่อใหการเขาถึงบริการการศึกษาของพลเมืองมีความเสมอภาค ในแนวนอน 
(horizontal equity) โดยไมคํานึงถึงฐานะ/รายไดของผูเรียน รวมทั้งการสนองทุนผานดาน
อุปทาน เพื่อสรางความเทาเทียมกันในคุณภาพและมาตรฐานระหวางโรงเรียนในตางพื้นที่  
และลดความเหลื่อมลํ้าในระบบการศึกษาขั้นพื้นฐานที่มีอยูใหลดลง  

ในขณะที่ อปท. ควรเปนผูเเบกรับภาระคาใชจายในการเขาถึงบริการการศึกษา
ของผูดอยโอกาส/ยากจน โดยการจัดสรรทุนใหเปลาเปนคาใชจายเพื่อการครองชีพ และ
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คาใชจายระหวางเรียน โดยอาศัยเครื่องมือทางดานภาษี (Tax Financing) ผานระบบการสนองทุน
ผานดานอุปสงค เพื่อใหการเขาถึงบริการการศึกษาของพลเมืองมีความเปนธรรม  ซึ่งเปน
การเพิ่มความเสมอภาคในแนวตั้ง (verticle equity) ใหกับผูเรียนที่ดอยโอกาส/ยากจน รวมทั้ง 
อปท. ควรเปนผูรับภาระคาใชจายในการบํารุงรักษา การลงทุนดานโครงสรางพื้นฐานขนาดเล็ก 
เปนตน โดยการสนองทุนผานดานอุปทาน ทั้งนี้ รัฐบาลกลางจําเปนตองเรงการนําภาษีที่ดิน
และส่ิงปลูกสรางมาใชเพราะจะเปนแหลงรายไดที่สําคัญของทองถิ่น เพื่อใหทองถิ่นมีอิสระ
ทางการคลังซึ่งจะเปนปจจัยสําคัญของความสําเร็จในการกระจายอํานาจ โดยเฉพาะอํานาจ
ในการบริหารการศึกษาของทองถิ่นใหเกิดขึ้นจริงไดในทางปฏิบัติ  ในขณะเดียวกันตองสรางกลไก
ใหทองถิ่นตองรับผิดชอบตอการจัดใหมีการบริการการศึกษาอยางทั่วถึงในเขตที่ตองรับผิดชอบ 
รวมทั้งการปรับแกไขกฎหมาย กฎ ระเบียบ ขอบังคับที่เกี่ยวของ เพื่อใหทองถิ่นมีอิสระทาง 
การคลังและการบริหารจัดการตาม พ.ร.บ. กําหนดแผนขั้นตอนการกระจายอํานาจอยางแทจริง 

2. การวิเคราะหวิธีการสนองทุนผาน Supply Side เเละ Demand Side 

2.1 ขอเท็จจริง 

เมื่อพิจารณาจากงบประมาณในป 2550 พบวา รัฐไดจัดสรรงบประมาณเพื่อ
การศึกษาขั้นพื้นฐานรวมทั้งสิ้น 217,280 ลานบาท ในจํานวนงบประมาณดังกลาวเปนการจัดสรร
ผานดานอุปสงค (Demand Side Financing) (รัฐจัดสรรงบประมาณเปนเงินอุดหนุนรายหัว
สําหรับการศึกษาขั้นพื้นฐาน) เพียง 33,958.40 ลานบาท คิดเปนเพียงรอยละ 15.6 ของ
วงเงินงบประมาณเพื่อการศึกษาขั้นพื้นฐาน4  

2.2 วิเคราะหเปรียบเทียบวิธีสนองทุน ทั้ง 2 รูปเเบบ 

2.2.1 การสนองทุนผาน Supply Side  

ขอดี 
1) รัฐสามารถใหหลักประกันแกพลเมืองในการเขาถึง (Accessibility) 

บริการการศึกษาขั้นพื้นฐานอยางทั่วถึงตามสิทธิที่บัญญัติในรัฐธรรมนูญ ซึ่งเปนการสราง
ความเทาเทียมกันในเเนวนอน (Horizontal Equity) ที่ผูมีอายุในวัยเรียนควรไดมีสิทธิเรียน
อยางเทาเทียมกัน โดยทั้งนี้ การจัดการศึกษาโดยการจัดสรรงบประมาณไปยังสถานศึกษานั้น 
โดยหลักการรัฐสามารถออกเเบบเเละสั่งการใหสถานศึกษาปฏิบัติตามความตองการเเละตาม
งบประมาณที่จัดสรรไปให 
                                                                                 
4 ท่ีมา : คํานวณจากเอกสารงบประมาณรายจายประจําปงบประมาณ พ.ศ. 2550, สํานักงบประมาณ 
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2) การจัดสรรงบประมาณเพื่อการศึกษาขั้นพื้นฐานไดผานกระบวนการ
กล่ันกรองเเละวิเคราะหโดยตัวเเทนของประชาชน (สภาผูเเทนฯ) เพื่อผลประโยชนโดยรวม
ของประเทศเมื่อเทียบกับสินคาเเละบริการสาธารณะประเภทอื่นเเลว 

ขอเสีย 
1) เงินที่อุดหนุนผานดานอุปทานสวนใหญเปนงบเงินเดือนและคาจาง สงผลให

ทรัพยากรไมสามารถจัดสรรไปยังแหลงบริการการศึกษาที่มีคุณภาพและมาตรฐาน เนื่องจาก
ระบบการจัดสรรเงินไปสูสถานศึกษาไมสัมพันธกับจํานวนผลผลิต (จํานวนนักเรียนที่เขาเรียน
ในแตละโรงเรียน) สงผลใหเกิดการใชทรัพยากรอยางไมมีประสิทธิภาพและประสิทธิผล 

2) การสนองทุนเพื่อการศึกษาจากงบประมาณนั้น เเมจะมีสัดสวนที่สูงตอ
งบประมาณรายจายของประเทศ  ซึ่งแสดงถึงความจริงใจของรัฐที่ใหความสําคัญกับการใหบริการ
การศึกษาขั้นพื้นฐานแกพลเมืองตามสิทธิที่บัญญัติในรัฐธรรมนูญ เเตในขอเท็จจริงกลับพบวา
โรงเรียนของรัฐยังตองพึ่งรายไดจากภาคครัวเรือน และสถาบัน/องคกรอื่น ๆ ในสังคม (ผูปกครอง 
นักเรียน การรับบริจาค ฯลฯ) เนื่องจากระบบและกระบวนการจัดสรรเงินผานดานอุปทานใน
ลักษณะงบประมาณแบบแสดงรายการ อีกทั้งการบริหารและการใชงบประมาณตามระบบ
ราชการที่แข็งตัว ทําใหผูบริหารขาดดุลพินิจในการตัดสินใจและบริหารงบประมาณใหเกิด
ประสิทธิภาพ ประสิทธิผล และสนองตอบความตองการของผูเรียนดวยคุณภาพและมาตรฐาน
การศึกษา ทําใหการบริหารและการใชจายงบประมาณของสถานศึกษาอาจไมเพียงพอและไม
สงผลตอการยกระดับและพัฒนาคุณภาพการศึกษาของสถานศึกษาได 

3) ขนาดของงบประมาณที่โรงเรียนไดรับมิไดสะทอนประสิทธิภาพของ
โรงเรียน  เเตสะทอนถึงจํานวนของครูเเละนักเรียนเปนหลัก ทําใหโรงเรียนไมมีสิ่งจูงใจ 
(Incentive) ในการเเขงขันในเชิงคุณภาพเพื่อไดมาซึ่งงบประมาณ 

4) ผลการประเมินโดยสํานักงานรับรองมาตรฐานเเละประเมินคุณภาพ
การศึกษา (สมศ.) ในภาพรวมพบวา โรงเรียนเอกชนที่พึ่งพางบประมาณโดยเปรียบเทียบ
นอยกวาโรงเรียนของรัฐ มีคุณภาพการศึกษาในระดับดีถึงรอยละ 49 ขณะที่โรงเรียนของรัฐ
ที่พึ่งพิงงบประมาณของรัฐเปนหลักกลับมีสัดสวนเพียงรอยละ 35 ที่ผานเกณฑมาตรฐาน
ระดับดี ผลการเปรียบเทียบคุณภาพมาตรฐานดังกลาวเเสดงถึงการใช Supply Side Financing 
ของภาครัฐอาจไมมีประสิทธิภาพและเปนปญหาตอคุณภาพการศึกษา 

5) งบประมาณที่จัดสรรไมสงเสริมใหเกิดการแขงขันในการใหบริการศึกษา
ที่เปนหัวใจสําคัญในพัฒนาสถานศึกษาใหมีคุณภาพและมาตรฐาน  เนื่องจากเกณฑในการจัดสรร
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งบประมาณยังคงสะทอนระบบงบประมาณแบบแสดงรายการ (line items) มากกวาระบบ
งบประมาณแบบมุงเนนผลงาน (performance - based budgeting) 

6) รูปแบบ/วิธีการสนองทุนผานอุปทาน (งบประมาณ) ยังขาดการเชื่อมโยง
สูการวัดผลเชิง  “ประสิทธิภาพและประสิทธิผล”  ทําใหขาดการใชทรัพยากรใหเกิด
ประโยชนสูงสุด 

7) อาจเพิ่มความเหลื่อมลํ้าในสังคมเพิ่มข้ึนในเเงความเทาเทียมกันในเเนวดิ่ง 
(Vertical Equity) เนื่องจากเครื่องมือสนองทุนผานดานอุปทานใหประโยชนเเกนักเรียนที่มี
ฐานะยากจนเทากับนักเรียนที่มีฐานะดี ทําใหนักเรียนที่ครอบครัวมีรายไดนอยโดย
เปรียบเทียบไดรับประโยชนจากการสนองทุนที่จํากัด เนื่องจากมีรายไดหลังหักคาใชจาย 
(Disposable Income) ที่ต่ํา ทําใหเงินสําหรับการศึกษามีไมเพียงพอ โดยในความเปนจริงนั้น  
เงินงบประมาณนั้นครอบคลุมเพียงคาเลาเรียนเทานั้น เเตคาอุปกรณเเละคากิจกรรมอื่นที่โรงเรียน
เรียกเก็บนั้นไมสามารถเบิกได ซึ่งอาจทําใหนักเรียนที่ครอบครัวมีรายไดนอยตองคงอยูใน
โรงเรียนที่มีคาใชจายต่ํา ซึ่งจํานวนไมนอยที่มีคุณภาพการศึกษาต่ําดวย ผลคือทําใหนักเรียน
ที่ครอบครัวมีฐานะยากจนขาดโอกาสและความเสมอภาคในการเขาถึงการศึกษาที่มีคุณภาพ 

ปญหาเเละอุปสรรค 

การพึ่งพิงเงินงบประมาณเพียงอยางเดียวจะสรางความไมเเนนอนในการ
กําหนดการใชจายดานการศึกษาในอนาคต  เนื่องจากขึ้นอยูกับประสิทธิภาพในดานรายได
ภาษีเเละสภาพเเวดลอมทางเศรษฐกิจของรัฐ 

2.2.2 การสนองทุนผาน Demand Side 

ขอดี 
1) เปนการอุดหนุนที่ตัวนักเรียนโดยตรง เเละเปดโอกาสใหนักเรียนเปน

ผูเลือกการศึกษาที่ตนตองการ 
2) สรางความสํานึกในตนทุน (cost) ของการศึกษา เพื่อลดปญหา Moral 

Hazard  หรือการใชทรัพยากรทางการศึกษามากเกินไป 
3) กระตุนการเเขงขันเเละเพิ่มประสิทธิภาพในระบบใหเกิดขึ้นในโรงเรียน

มากขึ้น  เนื่องจากการใหการสนับสนุนผานอุปสงคจะตามตัวนักเรียนไป หากโรงเรียนมีคุณภาพ
จะสามารถดึงดูดใหนักเรียนเขามาเรียนมากขึ้นดวย 
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4) เมื่อเปรียบเทียบกับ Supply Side Financing ที่เสมือนเปนการอุดหนุน
แบบใหเปลาแลว Demand Side Financing บางประเภท เชน การใหกูยืมเพื่อการศึกษา  ยังมี
ลักษณะที่รัฐสามารถไดรับเงินอุดหนุนเหลานั้นคืน (Cost Recovery Ability) ในบางสวนอีกดวย 

ขอเสีย 
1) ในกรณีของสถานศึกษาเอกชนหรือกึ่งเอกชนอาจถือโอกาสขึ้นคาเลาเรียน 

เนื่องจากมองเห็นวาผูรับบริการทางการศึกษามีความสามารถในการจายคาบริการมากขึ้น 
(Ability to Pay Principle) เชน ในกรณีที่เกิดขึ้นในสหรัฐอเมริกาเเละอังกฤษ 

2) การใหกูยืมเพื่อการศึกษาโดยรัฐอุดหนุนทางดานดอกเบี้ยเงินกูเเละรับ
ความเสี่ยงจากสถาบันการเงินนั้น  จะเพิ่มความเสี่ยงในการกอใหเกิดหนี้สูญ (NPL) เนื่องจาก
ผลตอบเเทนของการศึกษาขั้นพื้นฐานตองใชเวลานานในการสนองทุนคืนจากการกูยืม อีกทั้ง
การผลิตนักเรียนในระดับการศึกษาขั้นพื้นฐานในปจจุบัน  ยังไมมีความหลากหลายเเละสนอง
ความตองการตอตลาดไดเต็มที่  ดังนั้นความเสี่ยงจึงมีสูง 

2.2.3 การวิเคราะห 

ตามหลักการเเลว  การนําเครื่องมือดานอุปสงคมาใชควบคูไปกับเครื่องมือ
ดานอุปทานที่มีอยูเเลวอยางเหมาะสมนาจะเปนทางเลือกที่ดีที่สุด  เนื่องจากเครื่องมือดาน
อุปสงคจะนําประสิทธิภาพ (Efficiency) เขาสูระบบ เพื่อลดจุดออนของการศึกษาของไทย
ในปจจุบัน ที่ขาดการพัฒนาการใชจายเพื่อการศึกษาในมิติเชิงคุณภาพเเละเชิงประสิทธิภาพ 

เนื่องจากการศึกษาโดยทางทฤษฏีเเลว ถือวาเปนทางเลือกของปจเจกบุคคล 
(Individual Choices) การนําเครื่องมือทางอุปสงคเขามาใชเปนหลักจึงมีความเหมาะสมมาก  
เนื่องจากเครื่องมือดังกลาวสรางทางเลือกในการศึกษาเเกผูตองการศึกษาที่เปนอิสระจากฐาน
รายได ดังนั้น ระดับการศึกษาที่ผูเรียนมีวัยวุฒิเพียงพอที่จะทราบความตองการของตนเเละ
ทราบความคาดหวังในผลตอบเเทนในอนาคต (Expected Return) จะไดรับประโยชนจาก 
Demand Side Financing สูงที่สุด 

อยางไรก็ตาม การศึกษาขั้นพื้นฐานที่ผูเรียนมีอายุตั้งเเต 6 - 17 ป นาจะ
เปนการศึกษาที่ผูเรียนไมสามารถทราบความตองการของตนเอง  เเละไมสามารถวางเเผน
การทํางานหลังจบการศึกษาของตนไดเนื่องจากขาดวุฒิภาวะ อีกทั้งการศึกษาขั้นพื้นฐานยัง
ตอบสนองความตองการของตลาดเเรงงานที่มีผลตอบเเทนสูงไดนอย (ตลาดตองการ
ผูเชี่ยวชาญ) สงผลใหเครื่องมือเพื่อการสนองทุนผานดานอุปสงคในรูปแบบของกองทุนเงิน
ใหกูยืมเพื่อการศึกษา (กยศ.) มีความเสี่ยงสูงเนื่องจาก Expected Return เเละจุดคุมทุน 
(Break Even Point) ในการลงทุนเพื่อการศึกษานั้นตองใชเวลานานมาก 
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จากความเสี่ยงที่มีสูงดังที่กลาวขางตน  สงผลใหรัฐตองอุดหนุน (Subsidy) 
ภาระดอกเบี้ยที่ตองสูงตามไปดวย  เพราะหากความเสี่ยงมีสูงดอกเบี้ยการกูยืมตองสูงตาม
ดังนั้น การที่รัฐตรึงอัตราดอกเบี้ยไวจึงเปรียบเสมือนการที่รัฐเขาไปอุดหนุนในจํานวนเทากับ
สวนตางของอัตราดอกเบี้ยกูยืมตามกลไกตลาดเเละอัตราดอกเบี้ยของ กยศ. นั่นเอง 

ดังนั้น รัฐควรจํากัดขนาดของการทํา Demand Side Financing  อีกทั้งควร
ปรับใช Demand Side Financing ในลักษณะของกองทุนเงินอุดหนุนแบบใหเปลาไปสู
นักเรียนโดยตรง แทนการใหกูยืมเพื่อการศึกษาผาน กยศ. ทั้งนี้การให Demand Side Financing 
ดังกลาว ควรใหเปนการทั่วไปโดยไมคํานึงถึงฐานะของนักเรียน แตจํานวนเงินตอหัวควรมี
อัตราที่ เหมาะสม ที่สะทอนตนทุนเฉล่ียของการใหบริการทางการศึกษาตอหัวจริง 
นอกจากนั้น รัฐสามารถใชเครื่องมือดาน Demand Side Financing ในการชวยผูมีรายไดนอย 
ทั้งนี้ คณะผูวิจัยเสนอวารัฐควรใหผูเรียน (ผูปกครอง) มีสวนรวมในการรับภาระคาใชจายดวย 
โดยเปนสัดสวนที่สัมพันธกับหลักความสามารถในการจาย (Ability to Pay Principle) ดังนั้น หาก
ผูมีรายไดนอยตองการเขาเรียนโรงเรียนที่มีคาใชจายสูงกวาคาเฉลี่ยดังกลาว รัฐควรตองจายแทน
ในสวนของคาใชจายที่ผูมีรายไดนอยไมสามารถจายได เพื่อเเกไขปญหาความไมเทาเทียมกัน
ระหวางนักเรียนที่มีฐานะตางกัน  (Vertical Inequity) โดยเฉพาะเจาะจงกลุมเปาหมายที่
ขาดเเคลนทุนทรัพยจริงๆ เชน มีฐานะยากจน อยูในพื้นที่หางไกล เปนตน 

ในขณะเดียวกันเครื่องมือดาน Supply Side Financing ตองทําหนาที่สราง
ความเปนธรรมใหเเกโรงเรียนที่มีงบประมาณเเละทุนทรัพย (Capacity) ที่เเตกตางกัน โดยให
โรงเรียนไดรับเงินอุดหนุนเพื่อสรางคุณภาพของโรงเรียนใหมีความเทาเทียมกันมากขึ้น หรือ
ลดความเหลื่อมลํ้าในคุณภาพและมาตรฐานระหวางโรงเรียนที่มีอยูใหใกลเคียงกันมากขึ้น  

ทั้งนี้ ปจจัยชี้ขาดสัดสวนของการใชเครื่องมือทั้ง 2 อยางมีประสิทธิภาพนั้น
จะมาจาก 2 ปจจัยหลักคือ  

1) การกําหนดขนาดของ Demand Side Financing ในลักษณะเงินอุดหนุน
ตอหัวแบบใหเปลาที่เหมาะสม  อีกทั้งตองมีความเฉพาะเจาะจงไปสูกลุมเปาหมายที่ขาดเเคลน
ทุนทรัพย  ทั้งนี้ตองมีความสมดุลระหวางความสามารถในการสะทอนตนทุนการศึกษาที่แทจริง
เพื่อสรางการแขงขันระหวางสถานศึกษา  ขณะที่ตองไมมีอัตราเงินอุดหนุนที่สูงเกินไปจนเปน
ภาระแกรัฐ ดังนั้น Demand Side Financing ตองเนนการใหความสําคัญกับการสราง
ประสิทธิภาพทางการศึกษาผานการแขงขันระหวางโรงเรียนกอน 

2) ทองถิ่นตองมีบทบาทสําคัญในการอุดหนุนเเละกําหนดนักเรียนที่มี
รายไดนอยที่ควรไดรบัเงินอุดหนุนผาน Demand Side Financing เนื่องจากคณะผูวิจัยเชื่อวา
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อปท. มีความใกลชิดเเละตองมีความรับผิดชอบ (Accountability) ตอคนในพื้นที่มากกวา
หนวยงานจากสวนกลาง ทั้งนี้เงินอุดหนุนดังกลาวควรตองเปนเงินของทองถิ่นเอง  โดยมี
สัญญาประชาคมกับคนในทองถิ่นถึงสัดสวนขั้นต่ําของงบประมาณการศึกษาผาน Demand 
Side Financing ตองบประมาณโดยรวมของทองถิ่น เพื่อใหเงินอุดหนุนดังกลาวมีสัดสวน
ที่ไมนอยเกินไป   

3) การสรางความรูเเกประชาชนถึงสิทธิและโอกาสในการไดรับเงินดาน
การศึกษาผาน Demand Side Financing โดยเฉพาะประชาชนที่มีฐานะยากจนและผูดอยโอกาส
อื่น ๆ 

2.4 ขอเสนอเเนะเชิงนโยบาย 

2.4.1 เสนอใหมีการปรับระบบการเงินเพื่อการศึกษาขั้นพื้นฐาน จากบทบัญญัติ
ในรฐัธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 ที่กําหนดใหคาใชจายเพื่อการศึกษา
ทั้งหมดตองไดรับการอุดหนุนจากรัฐซึ่งเปนหลักการทั่วไป โดยสามารถจัดใหมีรูปแบบการ
สนองทุนที่ผสมผสานอยางเหมาะสมระหวางการสนองทุนผานสถานศึกษากับการสนองทุน
ผานผูเรียน  ทั้งนี้ควรกําหนดนโยบายที่เพิ่มความเขมขนในการอุดหนุนโดยตรงไปยัง
นักเรียนเพิ่มมากขึ้น และสนับสนุนผานสถานศึกษาเพียงเทาที่จําเปน อยางไรก็ตาม การตั้ง
งบประมาณสําหรับสถานศึกษาอาจเปลี่ยนแปลงไดตามความเหมาะสม เพื่อใหสถานศึกษา
แตละแหงมีมาตรฐานขั้นต่ําไมต่ํากวามาตรฐานที่กระทรวงศึกษาธิการกําหนด โดยมี
จุดมุงหมายเพื่อสรางประสิทธิภาพเเละความเทาเทียมกันในเเนวดิ่ง (Vertical Equity) 
ตลอดจนเพิ่มความเสมอภาคในโอกาสของการเขาถึงบริการการศึกษาขั้นพื้นฐานของรัฐดวย
ความเปนธรรม พรอมทั้งงบการสนองทุนผานอุปทาน (Supply Side Financing)  ที่มุงเนน
การสรางความเทาเทียมกันระหวางโรงเรียนในตางพื้นที่ เพื่อลดความเหล่ือมลํ้าในคุณภาพ
และมาตรฐานการศึกษาระหวางโรงเรียน  

2.4.2 ในประเด็นของการแบงกันรับภาระทางการศึกษา  ควรเปดโอกาสให
ฝายที่เกี่ยวของ คือ อปท.  องคกรสาธารณะ  มูลนิธิ  และผูรับบริการ  มีสวนรวมในการจาย
ตามภาระหนาที่และความรับผิดชอบ 

2.4.3 ปรับปรุงการสนองทุนผานอุปสงค จากการใหกูยืมผาน กยศ. มาเปน
การอุดหนุนที่นักเรียนโดยตรง ผานกองทุนแบบใหเปลาตามหลักความสามารถในการจาย 
(Ability to Pay)  เพื่อสรางความเปนธรรมในสังคมเเละเปดโอกาสใหผูดอยโอกาสมีโอกาส
ไดรับการศึกษาโดยทั่วถึงดวย   
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       2.4.4 การสนองทุนผานอุปสงค จะตองสามารถลดภาระของกองทุนดังกลาวตอ
งบประมาณโดยมีเงื่อนไข ดังนี้ 

   1) ตองยุบรวมโรงเรียนขนาดเล็กที่ขาดประสิทธิภาพโดยไมกระทบตอ
คุณภาพการศึกษาในพื้นที่  โดยคํานึงถึงปริมาณประชากรในพื้นที่เเละการกระจายตัวของ
โรงเรียนในพื้นที่เปนหลัก  โดยทั้งนี้ ควรตองหารูปแบบของการใหบริการรูปแบบใหมๆ มาเสริม
เพื่อไมใหนักเรียนตองมีคาใชจายเพิ่มในการเดินทางไปโรงเรียนมากเกินไป  เชน การจัดรถ
รับสงนักเรียนที่อยูในพื้นที่หางไกลในราคายอมเยาและปลอดภัย  เปนตน ขณะเดียวกันก็จัด 
รูปแบบการบริการการศึกษาที่ลดตนทุนสถานศึกษา เชน การใชบุคคลากรที่มีความชํานาญ
สูงที่จะเขามาเปนครูเฉพาะทางรวมกัน และจัดสรรเวลาในแตละสัปดาหใหครูเฉพาะทาง
เคลื่อนยายไปสอนโรงเรียนละ 1 - 2 วัน  ซึ่งจะทําใหใชครูเฉพาะทางซึ่งมีคาจางสูงไดอยางเต็ม
ขีดความสามารถ  และลดตนทุนที่ทุกโรงเรียนตองจางครูประเภทนี้ไวประจําแตมีชั่วโมงสอน
ไมคุมคา 

2) กําหนดขนาดของโรงเรียนที่เหมาะสมที่กอใหเกิด Economies of Scale 
เนื่องจากการศึกษาถือเปนการผลิต Human Capital ดังนั้นการจัดการใหขนาดของโรงเรียน
มีความเหมาะสม อาจทําใหคาใชจายลดลงไดในการผลิตนักเรียนที่มีประสิทธิภาพ ทั้งนี้ 
ขนาดของโรงเรียนที่เหมาะสมอาจมีไดหลายขนาด โดยควรคํานึงถึงการหาจุดสมดุลระหวาง
ระยะทางที่นักเรียนจะตองเดินทาง ประเภทเเละตนทุนในการขนสงนักเรียน กับการ
ประหยัดเเละคุณภาพการศึกษาที่เกิดจากโรงเรียนที่มีขนาดใหญขึ้น เนื่องจากสามารถจัดหา
ครูอาจารยที่มีความรูความสามารถเฉพาะทางมาสอนไดดีกวาดวย 

3) ปรับวิธีการใชทรัพยากรครูรวมกันระหวางโรงเรียน โดยเฉพาะครูเฉพาะ
ทาง เชน ครูวิทยาศาสตร  ครูคณิตศาสตร เปนตน  ที่ตองใหมีผลตอบเเทนสูงกวาครูทั่วไป
เพื่อดึงดูดใหนักศึกษาที่เกงอยากเปนครูมากขึ้น  ทั้งนี้โรงเรียนในเขตพื้นที่เดียวกัน ตอง
สามารถไดรับบริการจากครูเฉพาะทางดังกลาวอยางเหมาะสมเเละเปนธรรม 

3.การวิเคราะหผลกระทบของวิธีการสนองทุนตอประสิทธิภาพการจัดการศึกษา 

3.1 ปญหา 

ในปจจุบันวิธีการสนองทุนผานอุปทาน โดยมุงจัดงบประมาณเพื่อรักษาหรือ
ทดแทนปจจัยการผลิตการบริการที่มีอยู  อาจทําใหสังคมเกิดความเหลื่อมลํ้าเพิ่มข้ึน จาก
ปญหา Vertical Inequity เนื่องจากวิธีการสนองทุนผานดานอุปทานใหประโยชนเเกนักเรียน
โดยไมแบงแยกวานักเรียนคนใดมีฐานะยากจนหรือเปนนักเรียนที่มีฐานะดี ในขณะที่
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งบประมาณมีจํากัด ทําใหนักเรียนที่ครอบครัวมีรายไดนอยโดยเปรียบเทียบไดรับประโยชน
จากการสนองทุนที่จํากัด เนื่องจากมีรายไดหลังหักคาใชจาย (Disposable Income) ที่ต่ํา ทําให
เงินสําหรับการศึกษามีไมเพียงพอ 

ในความเปนจริงนั้น เงินงบประมาณครอบคลุมเพียงคาเลาเรียน คาใชจายในการเรียน
การสอนเทานั้น  เเตคาอุปกรณเเละคากิจกรรมอื่นที่โรงเรียนเรียกเก็บนั้นนักเรียนไมสามารถ
เบิกได  ซึ่งอาจทําใหนักเรียนที่ครอบครัวมีฐานะยากจนตองคงอยูในโรงเรียนที่มีคุณภาพเเละ
คาใชจายต่ํา ผลคือนักเรียนที่มีรายไดต่ําขาดโอกาสและความเสมอภาคในการเขาถึง
การศึกษาที่มีคุณภาพ  นอกจากนั้น เงินงบประมาณมีลักษณะที่มีรายละเอียดมากทําให
การบริหารจัดการไมสามารถทําไดเเละขาดประสิทธิภาพ 

นอกจากนั้น การบริหารจัดการความเสี่ยงอันเกิดจากโครงสรางประชากรวัยเรียน
ที่มีแนวโนมลดลงในอนาคตจะสงผลใหจํานวนนักเรียนเฉล่ียตอโรงมีแนวโนมลดลง โดยเฉพาะ
โรงเรียนขนาดเล็ก – ขนาดกลาง และมีผลกระทบตอขนาดเงินอุดหนุนจากสวนกลางที่โรงเรียน
ไดรับ กลาวคือตนทุนการผลิตตอหนวยของโรงเรียนขนาดเล็ก – กลาง จะมีเเนวโนมสูงข้ึน 
จนกระทั่งประสบการขาดทุนซึ่งสรางภาระกับรัฐในการสนับสนุนการดําเนินงานของโรงเรียน
ตอไป เนื่องจากไมสามารถออกจากระบบการผลิตตามกลไกตลาดได ในขณะที่โรงเรียน
ขนาดใหญในเขตเมืองจะมีการแขงขันกันอยางรุนแรงในการรับนักเรียนเขาเรียนมากขึ้น  
เเละบางโรงเรียนอาจตองปดตัวลงเนื่องจากเเขงขันไมได แตเหตุการณดังกลาวจะไมกระทบ
ตอสถานศึกษาของรัฐ เนื่องจากสถานศึกษาไดรับเงินผานดานอุปทานเปนหลัก โดยเฉพาะงบ
เงินเดือนครูและบุคลากร ซึ่งไมสัมพันธกับจํานวนนักเรียน อีกทั้งยังสรางภาระทางการคลังกับ
ภาครัฐโดยไมจําเปนและเปนปญหาที่คงอยูตอไปในระยะยาวหากไมไดรับการแกไขอยาง
เรงดวน 

3.2 วิเคราะห 
3.2.1 เนื่องจากการสนองทุนผาน Supply Side ขาดความเฉพาะเจาะจง จาํเปนตอง

มีการสนองทุนผานดานอุปทานที่มีลักษณะเฉพาะเจาะจงมากขึ้น (Specific Supply Side 
Financing) เพื่อสรางประสิทธิภาพในการจัดการศึกษา   

3.2.2 วิธีการสนองทุนผานดานอุปสงคอาจมีความเหมาะสมกวา เเละสามารถเเกไข
ปญหาความไมเทาเทียมกันในการสนองทุนไดเนื่องจาก  

1) การสนองทุนผานอุปสงคนั้นเนนที่ตัวบุคคล  ทําใหสามารถไดผูที่มีความ
ตองการเเละเห็นความสําคัญของการศึกษาอยางเเทจริง  



 41 

2) สามารถออกเเบบใหมีลักษณะของ Target Subsidy ไดงาย เนื่องจาก
สามารถกําหนดเงื่อนไขการขอ Subsidy วาตองมีรายไดขั้นต่ําตอครัวเรือนไมเกินเพดานที่รัฐ
กําหนด เพื่อใหการสนองทุนดานอุปสงคสามารถเขาถึงกลุมเปาหมายที่มีฐานะยากจน/ดอยโอกาส 
และมีสวนชวยลดความเหลื่อมลํ้าในโอกาสและความเสมอภาคในการเขาถึงบริการการศึกษา
ของรัฐ (Vertical Equity) ไดอีกดวย 

3.2.3   การบริหารจัดการความเสี่ยงของโครงสรางประชากร  จากผลการศึกษา
ของสถาบันพัฒนาสยาม เรื่อง “ประมาณการความตองการทรัพยากรเพื่อการศึกษาขั้นพื้นฐาน
ระยะ 15 ปขางหนา” พบวา หากประชากรวัยเรียนทั้งหมดเขาสูระบบการศึกษาขั้นพื้นฐาน  
โดยที่ภาคครัวเรือนไมมีการสมทบเงินเขาสูระบบการศึกษา ซึ่งเปนไปตามสิทธิที่พลเมืองพึง
ไดรับจากรัฐในการใหบริการการศึกษาขึ้นพื้นฐานไมนอยกวา 12 ป อยางทั่วถึงและมี
คุณภาพโดยไมเก็บคาใชจายนั้น จะสงผลใหภาระทางการคลังของรัฐมีแนวโนมเพิ่มข้ึนใน
อนาคต เเสดงใหเห็นวา การมีสวนสนองทุนเพื่อการศึกษาจากภาคครัวเรือนยังมีความจําเปน 
เเละหากคิดตามหลักความสามารถในการจาย (Ability to Pay Principle) เเลวผูปกครองที่มี 
Disposable Income มากควรรับภาระมากกวาผูมี Disposable Income ต่ํา  เเละผูปกครองที่
มี Disposable Income ที่ติดลบ (รายจายมากกวารายได) ควรไดรับการอุดหนุนจากภาครัฐ
ผานเครื่องมือดานอุปสงค 

3.2.4 นอกจากนี้ การศึกษาในขอ 3.2.3 ยังสนับสนุนใหรัฐลดจํานวนโรงเรียน
ขนาดเล็กที่ตนทุนตอหนวยสูงลง (เวนแตโรงเรียนในพื้นที่หางไกลหรือทุรกันดารซึ่งมีเหตุผล
ทางสังคมเปนการเฉพาะ)  เเละยายทรัพยากรไปสูโรงเรียนขนาดใหญที่มีความพรอม
มากกวาทั้งในดานครูเเละอุปกรณ ซึ่งจะทําใหนักเรียนไดรับการศึกษาที่มีคุณภาพสูงข้ึน และ
มีโอกาสในการเลือกวิชามากขึ้น  

ทั้งนี้ หากไมลดจํานวนโรงเรียนขนาดเล็กที่มีตนทุนสูงลง นอกจากจะสงผล
ใหเกิดสภาพ Excess Supply ของโรงเรียนขึ้นในตลาดการศึกษา ยังสรางภาระทางการคลัง
กับรัฐโดยไมจําเปนในการดูแลสถานศึกษาที่มีตนทุนการดําเนินงานสูงและขาดประสิทธิภาพ
ในการบริหารจัดการ อันสงผลใหเกิดความสูญเปลาในการใชทรัพยากร  ดังนั้น โรงเรียนที่มี
ศักยภาพในการสรางรายได ซึ่งวัดไดจากขนาดของโรงเรียนเเละบุคลากร จะสามารถ
ดําเนินการตอภายใตความเสี่ยงในการตองปดกิจการ  ขณะที่โรงเรียนขนาดเล็กอาจตอง
รวมตัวกันเปนโรงเรียนขนาดใหญขึ้น เพื่อสรางความสามารถในการกอใหเกิดรายไดของตน
ใหสูงขึ้น 
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3.3  ขอเสนอเนะเชิงนโยบาย 

3.3.1 เเกไขกฏหมายใหคาใชจายการศึกษาขั้นพื้นฐานบางสวนตองเปนภาระของ
ผูปกครองโดยทั่วไปดวย  โดยรัฐอาจจะดูเเลภาระของผูปกครองในสวนนี้เฉพาะในกลุม
ประชากรที่ยากจนเทานั้น โดยทั้งนี้ตองมีการวางระบบในการคัดเลือกครอบครัวที่ยากจน
ออกมาใหชัดเจน  เพื่อใหสามารถใหความชวยเหลือในลักษณะเลือกปฏิบัติไดอยางถูกตอง  
ซึ่งในระยะตนอาจตองพึ่งระบบการคัดเลือกของกองทุนเงินใหกูยืมเพื่อการศึกษา (กยศ.) ไป
พลางกอนและในระยะยาวควรสรางกลไกชุมชน  ซึ่งอาจประกอบดวย คณะครู  สมาคม
นักเรียนเกาและผูปกครอง  ผูนําชุมชน  กํานัน ผูใหญบาน และผูแทนองคกรปกครองสวน
ทองถิ่น  รวมเปนคณะกรรมการในการกํากับดูแลใหความชวยเหลือในทองถิ่น 

3.3.2 ใชเครื่องมือทางการเงินดานอุปสงคใหมีลักษณะ Social Safety Net 
สําหรับผูมีรายไดนอยใหมากขึ้น โดยผูเรียนเปนผูตัดสินใจเลือกเขาเรียนตามความตองการ
ของตน เพื่อใหความตองการของผูเรียนเปนตัวกระตุนคุณภาพของโรงเรียนพรอมกับสราง
ความเสมอภาคในโอกาสและการเขาถึงบริการการศึกษาของรัฐอยางเปนธรรม ขณะที่
เครื่องมือทางการเงินดานอุปทาน ควรมุงเนนการลดความเหลื่อมลํ้าในคุณภาพและมาตรฐาน
ระหวางโรงเรียนใหมีความเทาเทียมกันมากขึ้น รวมทั้งการยกระดับคุณภาพและมาตรฐาน
การศึกษาของสถานศึกษาใหมีความใกลเคียงกัน 

ทั้งนี้ผูเรียนตองไดรับบริการดานการศึกษาขั้นพื้นฐานที่ไดคุณภาพเเละ
มาตรฐาน ซึ่งบริการที่ไดตองไมต่ํากวาเกณฑที่รัฐบาลกลางเปนผูกําหนด 

3.3.3 ภายใตสภาวการณที่จํานวนนักเรียนมีแนวโนมลดลงนั้น  รัฐควรลดจํานวน
โรงเรียนขนาดเล็กที่มีคาใชจายตอหัวสูงเเละไมสามารถรักษาคุณภาพและมาตรฐานทาง
การศึกษา  โดยยายทรัพยากรไปสูโรงเรียนขนาดใหญทั้งในดานครูเเละนักเรียน (ยกเวน 
กรณีที่มีขอจํากัด เชนระยะทางหางไกล อาจจําเปนตองมีมาตรการอื่นประกอบดวย) 

3.3.4 พิจารณาตีความกฎหมายรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 
ที่กําหนดใหรัฐตองสนองทุนเเกการศึกษาขั้นพื้นฐานทั้ง 12 ป ใหชัดเจน ซึ่งโดยหลักการที่
กําหนดไวในรัฐธรรมนูญดังกลาวก็เพื่อเปนหลักประกันตอสังคมวา รัฐจะจัดใหมีบริการ
การศึกษาแบบใหเปลา 12 ป  แตมิไดจํากัดวิธีการและไมไดจํากัดการจัดการอยูเฉพาะราชการ
สวนกลาง  หากแตเปดโอกาสใหองคกรปกครองทองถิ่น  สมาคม มูลนิธ และแมแตนักเรียนหรือ
ผูปกครองเองก็เขามามีสวนรวมในการจัดการศึกษาและมีสวนรับภาระดวยตามความเหมาะสม  
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อยางไรก็ดี ในกรณีที่บัญญัติไวในกฎหมายดังกลาวก็ควรปรับปรุงเเกไขใหสามารถมีสัดสวน
การใชการสนองทุนผานอุปสงค (Demand Side Financing) ในสัดสวนที่มากขึ้น  เพื่อลด
การสรางภาระทางการคลังของรัฐ 

4. การวิเคราะหการบริหารจัดการโรงเรียน 

4.1 เเนวคิด 

1) การบริหารจัดการโรงเรียนในปจจุบันเปนลักษณะ Rule Base 
Rule Base มีลักษณะที่สําคัญคือ การบริหารจัดการใหเปนไปตามกฎระเบียบ

โดยเครงครัด  ซึ่งเปนการจัดการบนสมมุติฐานที่วากฎเกณฑเดียวสามารถใชไดกับ
สภาพแวดลอมและสถานศึกษาทุกแบบ แมวาจะทําใหการบริหารเปนระบบระเบียบชัดเจน  แตก็
มีความเเข็งตัวในการบริหาร เนื่องจากเปนการบริหารตามกฎระเบียบจากสวนกลาง อีกทั้ง
บุคลากร (โดยเฉพาะขาราชการ) ยังไดรับรายไดนอกจากเงินเดือนจากสวนกลางที่ไมไดอยูใน
รูปตัวเงิน (In-kind) เชน สวัสดิการ การไดรับเครื่องราชอิสริยาภรณ เปนตน ซึ่งเเมจะมีขอดีที่
ทําใหเกิดความผูกพันเเละภักดีตอการบริหารจากสวนกลางตามหนาที่ เเตก็มีขอดอยที่เปน
อุปสรรคตอการโอนยายออกจากสังกัดเดิม  

การบริหารจัดการสถานศึกษาที่ขาดการบริหารจัดการที่คลองตัว จะมีสวนทําให
ขาดการริเริ่มสรางสรรค  และปรับเปล่ียนการบริหารจัดการไปตามสภาพแวดลอมที่เปล่ียนแปลง
ตางกันในแตละพื้นที่ 

นอกจากนั้น  การสนับสนุนดานการเงินจากสวนกลาง ทําใหผูบริหารและครู
ในโรงเรียนตองปฏิบัติตามกฎ ระเบียบ วิธีปฏิบัติ รวมทั้งนโยบายที่กําหนดจากสวนกลาง
เปนหลัก ทําใหสถานศึกษาขาดแนวคิดในการพัฒนาใหผูเรียนเปนศูนยกลางเเละผลิต Human 
Capital ที่ตลาดตองการ อีกทั้งไมสามารถประยุกตเขากับสภาวะเเวดลอมในเเตละทองถิ่น  
ทั้งนี้ เปนผลมาจากการรวมศูนยอํานาจการบริหารจัดการโรงเรียนไวที่หนวยงานสวนกลาง 

2) การบริหารจัดการเเนวใหมเนน Management Base 
มีลักษณะที่สําคัญคือ มีความยืดหยุน (Flexibility) เพราะเนนการบริหารงาน

ที่มุงเนนประสิทธิภาพ เนนการสนองความตองการของตลาดเเรงงานเเละของผูเรยีนอยางสมดลุ
เปนหลัก  อีกทั้งผูบริหารตองเปนผูบริหารมืออาชีพ ที่มีอํานาจในการบริหารจัดการโรงเรียน
ที่เเยกออกจากผูสอน (ครู) อยางชัดเจน  



 44 

ดวยความเชื่อที่วา กฏเกณฑควรมีไวเพื่อเปนกรอบมาตรฐานในการบริหาร เเต
การบริหารที่มีประสิทธิภาพตองมีความยืดหยุนตามสภาพเเวดลอมของพื้นที่ เเละความตองการ
ของตลาดเเรงงานในพื้นที่ที่มีความแตกตางกัน 

4.2 การวิเคราะห 

การหาจุดสมดุลของ Rule Base เเละ Management Base นั้นควรเเยกวิเคราะห 
ตามประเภทของโรงเรียน  เนื่องจากมีพื้นฐานเเตกตางกัน 

4.2.1 โรงเรียนเอกชน  

สามารถเเบงการวิเคราะหออกเปนดานตางๆ ไดดังนี้ 

1) โรงเรียนเอกชนมีพื้นฐานการบริหารแบบ Management Base ที่เขมเเข็ง
เมื่อเปรียบเทียบกับโรงเรียนของรัฐไมวาในระดับใด เนื่องจากการทําธุรกิจโรงเรียนของ
เอกชนอยูในการเเขงขันระบบตลาดเเบบผูผลิตนอยราย  ทําใหระบบการบริหารตองเนน
ประสิทธิภาพเพื่อสรางความสามารถในการเเขงขันของตน  

2) โรงเรียนเอกชนใหความสําคัญเเก Rules Base ในสัดสวนที่นอยกวา
โรงเรียนของรัฐโดยเปรียบเทียบ เนื่องจากเงินคาใชจายสวนหนึ่งมาจากคากิจกรรม คาอุปกรณ
การเรียนเเละคาเลาเรียน สวนเงินอุดหนุนจากสวนกลางยังมีสัดสวนประมาณรอยละ 47 หรือ
มากกวา ของคาใชจายรายหัวภาครัฐ  

3) เนื่องจากครูในโรงเรียนเอกชนมิใชขาราชการ  ทําใหไมมีคานิยมที่ยึด
ติดกับประโยชนที่ไมใชตัวเงิน เชน เกียรติยศ ตําเเหนงเเละสวัสดิการ ครูจึงมีลักษณะเปน
นักการศึกษามืออาชีพ ทําใหการมีผูบริหารมืออาชีพเขามาทาํงานบริหารเเยกออกจากครูจึง
มีความเปนไปไดสูง หากใหผลตอบเเทนหรือคาจางที่เหมาะสม 

4) ดังนั้น ความสมดุลระหวางการบริหารเเบบ Rule Base เเละ Management 
Base สําหรับโรงเรียนนั้น อยูที่การใช Management Base ในสัดสวนที่สูงในการบริหาร  เเต
มีการใช Rule Base เพื่อตอบสนองตอความตองการดานมาตรฐานจากหนวยงานสวนกลาง    

4.2.2 โรงเรียนของรัฐ 

สามารถเเบงการวิเคราะหออกเปนดานตางๆ ไดดังนี้ 

1) โรงเรียนของรัฐมีพื้นฐานการบริหารแบบ Rule Base ที่เขมเเข็งเมื่อ
เปรียบเทียบกับโรงเรียนของเอกชน  เนื่องจากบุคลากรของโรงเรียนเปนขาราชการที่ยึดติดกับ
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คานิยม การไดรับประโยชนจากสวนกลางทั้งในรูปเงินเดือนที่เปนตัวเงินเเละไมใชตัวเงิน เชน 
เกียรติยศ เเละสวัสดิการตางๆ ทําใหการทํางานยังคงยึดระบบการทํางานตามกฎเกณฑทีว่างไว
จากสวนกลางเปนหลัก  ดังนั้น การปรับใช Management Base มากเกินไปจะไดรับการตอตานมาก 

2) ความสมดุลของ Management Base เเละ Rule base คือ การปรับใช
Management Base มากขึ้น โดยเเยกผูบริหารเเละครูออกจากกัน  เเตยังคงใหครูมีสิทธิ
ในการประเมินประสิทธิภาพของผูบริหารโรงเรียนที่มีฐานะเปนนักบริหารมืออาชีพ โดยยึด
หลักในการลดอํานาจของครูเฉพาะในสวนที่เปนการบริหารลงเทานั้น ซึ่งจะมีผลดีทําใหครู
สามารถสรางเสริมศักดิ์ศรีของการเปนปูชณียบุคคลใหชัดเจนยิ่งข้ึน เเตตองไมลดศักดิ์ศรีของครู 
ที่เคยไดรับ เชน เกียรติยศ เเละสวัสดิการตางๆ ลง 

4.2.3 โรงเรียนที่ไดรับการถายโอนสู อปท./โรงเรียนของ อปท. 

สามารถเเบงการวิเคราะหออกเปนดานตาง ๆ ไดดังนี้ 

1) โรงเรียนของรัฐที่ไดรับการถายโอนสู อปท. มีลักษณะพื้นฐานคลายโรงเรียน
ของรัฐ กลาวคือมีการบริหารแบบ Rule Base ที่เขมเเข็งเมื่อเปรียบเทียบกับโรงเรียนของเอกชน 
เเตมี Management Base มากกวาโรงเรียนของรัฐ เนื่องจากการบริหารตองสนองตอบตอ
ความตองการของทองถิ่นมากขึ้น  เมื่อสายการบังคับบัญชาสั้นลงจึงมีโอกาสที่จะปรับเปล่ียน
แกไขปญหาตาง ๆ ไดคลองตัวกวา มีประสิทธิภาพมากขึ้นโดยเปรียบเทียบกับโรงเรียนของรัฐ    

2) โรงเรียนที่ไดรับการถายโอนสู อปท. สามารถสราง Management Base 
ในการบริหารไดในสัดสวนที่มากกวาโรงเรียนของรัฐ เพราะคานิยมของบุคลากรที่เปน
ขาราชการสวนกลางมีนอยลง ขณะท่ีโรงเรียนของ อปท. ตองรับผิดชอบตอทองถิ่นในดาน
ประสิทธิภาพ ทําใหเกิด Incentive ในการรับการบริหารเเบบ Management base ที่เเยกผูบริหาร
ออกจากครูอยางเด็ดขาดมาใช 

4.3 ขอเสนอเนะเชิงนโยบาย 

4.3.1 ควรเเยกการปฏิรูปการบริหารโรงเรียนตามประเภทตางๆ อยางเหมาะสม 
กลาวคือในกรณีโรงเรียนเอกชนซึ่งมีความเปนอิสระในการบริหารจัดการสูงอยูแลว  และไมมี
ความจําเปนตองรับภาระในการอุดหนุนการศึกษาเฉพาะกลุม  แตจะทําการแขงขันภายใต
กลไกลตลาด  ดังนั้น รัฐพึงปฏิรูปการกํากับดูแลกลุมนี้โดยเนนการสงเสริม สนับสนุน กํากับ
ดูแลใหโรงเรียนกลุมนี้มีมาตรฐานที่ดี และใชกลไกตลาดในการควบคุมราคาคาบริการ
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การศึกษา  (ในบางขณะหากกลไกตลาดยังทํางานไมสมบูรณ  รัฐอาจจําเปนตองแทรกแซงโดย
ควบคุมคาเลาเรียนควบคูไปกับการควบคุมคุณภาพการศึกษา)  สวนโรงเรียนของรัฐ  รัฐพึงมุง 
เนนใหมีการจัดการศึกษาแบบ Management Base มากขึ้น เพื่อใหมีการออนตัวในการบริหาร
จัดการเชนเดียวกับภาคเอกชน  แตโรงเรียนของรัฐอาจไดรับการอุดหนุนผาน supply side 
เพื่อเรงใหโรงเรียนมีอุปกรณ ครูอาจารยและบุคลากรตามมาตรฐานขั้นต่ํา 

4.3.2 ในการมีนโยบายใหมีการบริหารโรงเรียนแบบ Management Base นี้
โรงเรียนทุกโรงยังตองอยูภายใตกรอบมาตรฐานขั้นต่ําของประเทศที่ถูกกําหนดโดย
กระทรวงศึกษาธิการ และกระทรวงศึกษาธิการยังคงเปนหนวยงานหลักที่จะตองทําหนาที่
อยางเขมงวดกวดขันในการสรางมาตรฐานกลางเพื่อการตรวจสอบ กํากับดูแล และสงเสริม
ใหทุกโรงเรียนตองดําเนินการใหไดอยางนอยตามมาตรฐานที่กระทรวงศึกษาธิการกําหนด  
นอกจากนี้ กระทรวงศึกษาธิการยังคงมีหนาที่หลักในการพัฒนาหลักสูตรหรือสงเสริมให
สถาบันการศึกษาพัฒนาหลักสูตรที่เหมาะสมและทันสมัยยิ่งขึ้น สําหรับใชกับสถานศึกษา
ตามความเหมาะสมของพื้นที่และความตองการของประเทศดวย 

ปจจัยสูความสําเร็จในการใช Rule Base เเละ Management Base ควบคู
กันนั้น ตองคํานึงถึงปจจัยดังนี้คือ  

1) ระดับการพึ่งพิงงบประมาณจากสวนกลางของโรงเรียน โดยหากโรงเรียนไมมี 
อิสระดานการบริหารงบประมาณที่เเยกจากสวนกลางเเลว คงยากที่จะเกิด Management Base 

2) ระดับการกํากับควบคุมจากสวนกลาง ซึ่งหากสวนกลางทําหนาที่เพียง
กํากับดูเเลเเละมอบหนาที่บริหารใหทองถิ่น  การมีการบริหารทั้ง 2 เเบบจะเกิดขึ้น 

3) การมีสวนรวมของทุกภาคสวนของทองถิ่น ผานการมีผูเเทนทองถิ่น
ในคณะกรรมการบริหารโรงเรียน เพื่อใหครูมี Awareness ในการใหบริการการศึกษาแก
ประชาชนในทองถิ่น และเพื่อสรางระบบการศึกษาที่มีผูเรียนเปนศูนยกลางที่เเทจริง 

4) การวางระบบการบริหารภายในโรงเรียนใหครูสามารถมีหนาที่ตรวจสอบ
การทํางานของฝายบริหารได  เพื่อทําใหการตอตานการเปลี่ยนเเปลงมีนอยลง และเพื่อใหเกิด
การคานอํานาจระหวางครูเเละนักบริหารมืออาชีพ ในขณะเดียวกันก็ทําใหครูสามารถมุงมั่น
ในการเพิ่มขีดความสามารถในการสอนมากขึ้น 

5) ความมุงมั่นและชัดเจนในนโยบายการปฏิรูปการบริหารจัดการโรงเรียน
จากสวนกลาง 
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5.  การวิเคราะหการบริหารจัดการการศึกษา 

5.1 เเนวคิด 

ปจจุบันการบริหารจัดการโรงเรียนมีการทับซอนกัน  เนื่องจากหนวยงานสวนกลาง
ยังอาจไมมั่นใจในแนวคิดการกระจายอํานาจ  ทําใหความสําเร็จในการโอนอํานาจจาก
สวนกลางอยูในวงจํากัด 

ในดานการศึกษาขั้นพื้นฐานก็เชนกัน  มีการกระจายอํานาจดานการศึกษาเเต
สวนกลางยังมิไดลดอํานาจลงทําใหอํานาจโดยรวมเพิ่มข้ึน ซึ่งขัดกับหลักการที่ดีของการกระจาย
อํานาจที่อํานาจโดยรวมตองไมเพิ่มขึ้น  ผลคือทําใหการบริหารงานมีขั้นตอนมาก และ
บางครั้งเกิดความเชื่องชา (Red tape) ในการบริหารการศึกษาในภาพรวม 

การบริหารจัดการการศึกษาควรอยูภายใตเเนวคิดการบริหารจัดการทรัพยากร 
(Resource Management) ที่มองวา การเเบงงานกันทํา (Division of Labor) ในระหวางผูให 
บริการการศึกษาในสวนกลาง (National Government) เเละสวนทองถิ่น (Local Government) 
ที่เหมาะสม เพื่อสรางประสิทธิภาพ (Efficiency) ในการบริหารเปนสิ่งจําเปน 

5.2 บทวิเคราะห 

การเเบงงานกันทําเพื่อบรรลุประสิทธิภาพเเละประสิทธิผลของการบริหารในภาพรวม
นั้น สิ่งสําคัญคือตองสรางความชัดเจนในบทบาทหนาที่ของแตละหนวยงานกอน สําหรับ
หนวยงานในระดับชาติ ระดับทองถิ่น เเละโรงเรียน โดยใชหลักประสิทธิภาพเปนหลัก 

ขอเสนอการปรับเปล่ียนบทบาทหนาที่ของหนวยงานระดับตางๆ สรุปได ดังนี้ 

หนวยงานระดับชาติ 

1) ตองเปล่ียนบทบาทภาครัฐจากการเปนผูลงมือจัดการศึกษา (provider of 
educational services) เปนหลัก มาเปนผูสนับสนุน (promoter) ผูกํากับดูแล (regulator) 
คุณภาพและมาตรฐานการศึกษา และผูกําหนดนโยบายการศึกษาขั้นพื้นฐาน (policy maker) 
เปนหลัก และสงมอบหนาที่ในการสนับสนุนดานตางๆ และการจัดรูปแบบในการบริหาร
ใหองคกรปกครองสวนทองถิ่นและสถานศึกษาซึ่งมีขอมูลจากผูรับบริการโดยตรงมากกวา
เปนผูดูแลแทน  

2) รับผิดชอบการลงทุนที่มีขนาดใหญที่อยูเหนือความสามารถของทองถิ่น 
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3) ตรวจสอบเพื่อใหมั่นใจวานักเรียนสามารถเขาถึง (Accessibility) การศึกษาได
โดยสะดวกและทั่งถึง กํากับคุณภาพและมาตรฐานดานการศึกษา (Education Standard) โดย
ใหเงินอุดหนุนพิเศษเเกโรงเรียนในทองถิ่นหางไกลเเละขาดเเคลนทรัพยากรทางการศกึษากอน  
เพื่อใหการบริหารทรัพยากรที่มีอยูอยางจํากัด (เงินสนับสนุน) ไดถูกนําไปใชอยางมีประสิทธิภาพ
สูงสุด 

4) ตองสามารถมองภาพรวมในหลายมิติ เชน มาตรฐานการศึกษาของประเทศโดย
เปรียบเทียบ วางเเผนการวัดผลการศึกษาที่มีมาตรฐานเดียวกันทั่วประเทศ  เเละสามารถบริหาร
ความเสี่ยง เนื่องจากการมีโครงสรางประชากรที่เปล่ียนเเปลงไป ตลอดจนการคาดการณขนาด
ของอุปสงคดานการศึกษาในระยะยาว 

5) ควรโอนอํานาจการเปนผูประเมินผลงานของอาจารยที่เปนขาราชการไปสูทองถิ่น 
แตตองชวยการจัดรูปเเบบการประเมินที่เปนมาตรฐานเดียวกันทั่วประเทศใหแกทองถิ่น 

6) เปนผูประเมินประสิทธิภาพของโรงเรียน ทั้งโรงเรียนของรัฐ อปท. เเละเอกชน  
ที่สําคัญควรตองมีมาตรฐานกลางที่เหมาะสมระหวางโรงเรียนของรัฐ อปท. เเละเอกชน  
เนื่องจากภาระคาใชจายตอหัวและลักษณะการบริหารอาจมีความเเตกตางกัน 

7) ตองเปนผูสรางระบบการรับขอมูลขาวสารจากสวนภูมิภาคเเละจากทองถิ่น
ทั่วประเทศไดอยางมีประสิทธิภาพ  โดยจัดตั้งศูนยประมวลผลขอมูลดานการศึกษาที่เปนระบบ 
ถูกตอง ทันสมัย และมีการประมวลผลผานศูนยขอมูลเเบบ Internet  

หนวยงานทองถิ่น 

1) ควรมีหนาที่ควบคุมการปฏิบัติงานเเละดูเเลการ Financing ดานการเงินของ
โรงเรียนโดยตรง  หมายถึง  รัฐบาลสวนกลางตองใหงบประมาณการบริหารจัดการโรงเรียน 
(ทรัพยากรดานการเงิน) ที่อยูนอกเหนือหนาที่ของตน (ตามที่กลาวมาขางตน) เเกทองถิ่น  
โดยมีความชัดเจนของกรอบการกํากับดูเเลที่ไมทับซอนหรือใหทับซอนกับทองถิ่นนอยที่สุด 

2) รับผิดชอบการลงทุนขนาดเล็ก เชน การสรางหองสมุดของโรงเรียน  การจัดซื้อ
อุปกรณการเรียนที่จําเปน 

3) รับผิดชอบการจายเงินใหเเกบุคลากรของโรงเรียน (อาจารยเเละเจาหนาที่) 
เพื่อสรางความตระหนักในความรับผิดชอบ (Accountability) ตอคุณภาพการศึกษาใหมากขึ้น  

4) รับผิดชอบเปนองคกรหลักในการจัดการดานบุคลากรเพื่อเพิ่มขีดความสามารถ
ในการสอน  เพิ่มคุณภาพการศึกษาและลดตนทุนของแตละสถานศึกษา เชนการจัดใหมีการใช
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ครูเฉพาะทาง  ซึ่งไดรับคาตอบแทนมากกวาครูทั่วไป  รวมกันระหวางโรงเรียนในเขต อปท.  
เดียวกัน เปนตน 

5) เปนผูประเมินผลงานของครู อาจารยที่เปนขาราชการ  เพื่อใหขาราชการตอง
รับผิดชอบแกทองถิ่น และสามารถสรางความตระหนักในคุณภาพการใหบริการที่ยึดพื้นที่
เปนหลักดวย (Area - Based Services)  

6) เปนผูรายงานขอมูลดานประสิทธิภาพการศึกษาของทองถิ่นโดยตรง  เเละ
ตองมีหนาที่รายงานขอมูลดานการศึกษาของทองถิ่นในทุกรอบการประเมินผลงาน 

7) มีหนาที่จัดทําขอมูลสงใหหนวยงานสวนกลาง กระทรวงศึกษาธิการ เพื่อ
การประมวลผลเเละการประเมินคุณภาพเเละความทั่วถึงของการศึกษาในภาพรวมของ
ประเทศ เเละหากองคกรปกครองสวนทองถิ่นใดไมสามารถจัดการศึกษาไดตามเกณฑ
มาตรฐานที่กําหนด ซึ่งอาจกอใหเกิดความเสียหายหรือเปนผลเสียตอนักเรียนเกินเกณฑที่กําหนด  
หนวยงานสวนกลางหรือกระทรวงศึกษาธิการก็ตองมีสิทธิที่จะเขาเเทรกเเซงเปนการชั่วคราว
เพื่อฟนสมรรถนะในการจัดการศึกษาโดยเร็ว  การเเทรกเเซงดังกลาวนั้นอาจรวมถึงการสั่งการ  
การอุดหนุนเพิ่มเติม การจัดใหมีการบริการทางการศึกษาโดยตรง เเละอื่นๆ ตามความจําเปน 

โรงเรียน 

1) การบริหารจัดการภายใน ควรมีลักษณะที่เนนประสิทธิภาพเปนหลัก  โดยควร
มีการเเยกผูบริหารออกจากบุคลากรดานการศึกษา เพื่อใหการบริหารงานหลุดจากกรอบ
เเบบเดิมที่ยึดกฏเกณฑเปนหลัก (Rules Base) มาเปนการบริหารที่ยึดผลสําเร็จเปนหลัก 
(Objectives Base) ที่เนนรูปแบบ Management Base เนื่องจากสามารถสอดรับกับมาตรฐาน
การประเมินของสวนกลางเเละภูมิภาค  

2) ควรใหตัวเเทนของครูมีสิทธิมีเสียงในการกําหนดนโยบายดวย  เพื่อสราง
ความสมดุลในการบริหาร  

3) รับผิดชอบการบํารุงรักษา (Maintenance) เชน การซอมเเซมอาคารเรียน การบํารุง 
รักษาอุปกรณการศึกษาเบื้องตน  สวนการลงทุนควรเนนเฉพาะการลงทุนในกิจกรรม
เสริมสรางการมีสวนรวมของทองถิ่นใหมากขึ้น 

4) เปนผูรายงานขอมูลดานประสิทธิภาพการศึกษาของโรงเรียนโดยตรง  เเละ
ตองมีหนาที่ในการรายงานขอมูลดานการศึกษาของโรงเรียนในทุกรอบการประเมินผลงาน 
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5.3 ขอเสนอแนะเชิงนโยบาย 

การแบงความรับผิดชอบที่เหมาะสม คือ 

1) หนวยงานกลางควรทําหนาที่กํากับดูเเลการจัดการโรงเรียนใหเปนไปตาม
มาตรฐาน (Standard Control) โดยหนาที่หลักคือ การพัฒนาทรัพยากรมนุษย (การอบรมให
การศึกษาเเกครูเเละเจาหนาที่) เเละการสนับสนุนดานการเงินในการลงทุนขนาดใหญที่ทองถิ่น
ทําไมได เชน การจัดหา computer การสรางอาคารเรียน ตลอดจนมีหนาที่เเทรกเเซงเปน
การชั่วคราวในการจัดการศึกษา ในกรณีที่ทองถิ่นประสบความลมเหลวในการจัดการศึกษา
ดวยตนเอง  

  นอกจากนี้ หนาที่สําคัญของหนวยงานสวนกลางก็คือตองสามารถกําหนด
มาตรฐานของขนาดการลงทุนที่เปนหนาที่ของรัฐบาลกลางที่เหมาะสมกอน โดยตองคํานึงถึง
ปจจัยหลายดานประกอบกันคือ ปจจัยดานคาครองชีพของทองถิ่น ปจจัยดานความสามารถ
ในการพี่งตนเองเชิงรายไดของทองถิ่น และความสําคัญของการลงทุนเมื่อเปรียบเทียบกับ
การลงทุนดานอื่น หรือความสามารถจัดลําดับความสําคัญของโครงการนั้นๆ ได 

2) หนวยงานระดับทองถิ่น เชน อปท. ควรทําหนาที่ในการควบคุมเเละบริหาร 
(Command and Manage) โรงเรียน เเละรับผิดชอบดานการลงทุนขนาดเล็ก ตลอดจนเขารับ
เปนหนวยงานกลางในการจัดการทรัพยากรและบุคลากรซึ่งแตละโรงเรียนไมสามารถจัดการได
ดวยตัวเอง  ทั้งนี้ตองอยูภายใตกรอบที่รัฐบาลกลางกําหนด 

3) โรงเรียนทําหนาที่บริหารตามกรอบจากสวนกลาง  โดยมีอิสระในการบริหาร
เพื่อมุงประสิทธิภาพจากทรัพยากรที่ไดรับการจัดสรรจากสวนกลางเเละสวนภูมิภาคที่มีจํากัด  
โดยภารกิจหลักจะเปนการดูเเลเเละจัดสรรทรัพยากรในกิจกรรมการซอมบํารุงทรัพยสิน
ที่มีอยูใหเกิดประโยชนสูงสุด การจัดสรรทรัพยากรบุคคลเเละการเงินเเกกิจกรรม เพื่อสราง
การมีสวนรวมของประชาชนในทองถิ่น  ทั้งนี้อยูภายใตกรอบที่รัฐบาลกลางกําหนด 

4) เเกนแทของการบริหารทรัพยากรทั้งดานทรัพยากรมนุษยเเละทรัพยากรดาน
การเงินนั้น  อยูที่ความตระหนักในความสําคัญของการกระจายอํานาจเเละการรับรูซึ่งสิทธิ 
หนาที่เเละความรับผิดชอบของประชาชน เเละขาราชการทั้งในสวนกลาง สวนภูมิภาคเเละสวน
ทองถิ่น  เนื่องจากหากปราศจากการกระจายอํานาจอยางเปนรูปธรรมเเลว การจัดสรรหนาที่เเละ
ทรัพยากรระหวางสวนกลาง  สวนภูมิภาค เเละโรงเรียน ก็จะไมสามารถเปนจริงไดในทางปฏิบัติ 
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6. การวิเคราะหการเพิ่มบทบาทของรัฐบาล  อปท. ชุมชน  ผูปกครองนักเรียน เเละ
นักเรียน 

6.1 เเนวคิด 
เนื่องจากการศึกษาขั้นพื้นฐานเปน Quasi-public Goods ทําใหเกิดปญหา Free Rider 

เนื่องจากประโยชนที่บุคคลไดรับมีนอยกวาประโยชนของสังคมมาก  ทําใหการสนับสนุน
การศึกษาถูกมองวาอยูนอกเหนือความสามารถของปจเจกบุคคล สงผลใหแตละคนไมแสดง
ความตองการที่แทจริงของตนออกมา และไมมีใครแสดงความจํานงในการใหการสนับสนุน
การศึกษาขั้นพื้นฐาน ผลก็คือรัฐบาลตองแบบรับภาระการจัดบริการการศึกษาไวเองเกือบ
ทั้งหมด และไมสามารถปฏิเสธความรับผิดชอบในการจัดใหมีการศึกษาในประเทศนี้ได ดังนั้น 
โดยหลักทฤษฏีเเลวหากรัฐสามารถใหสิทธิในการครอบครอง (Property Rights) เเกปจเจก
บุคคลหรือกลุมบุคคลไดก็จะสามารถเเกไขปญหากระจายหนาที่และความรับผิดชอบออกไป
และแกไขปญหา Free Rider ได 

6.2 วิเคราะห 

รัฐตองสรางความตระหนักในการเปนเจาของโรงเรียนของชุมชนใหเกิดขึ้น  ทั้งนี้
ความสําเร็จในการสรางความเชื่อดังกลาวขึ้นกับปจจัยหลายดาน คือ 

1) ปจจัยเเละความรุนเเรงของปญหาเรื่องความไมสมดุลกันของขอมูล 
(Asymmetric Information) ระหวางรัฐบาล ผูรับการศึกษา (นักเรียน) ผูใหบริการการศึกษา 
(สถานศึกษา) เเละชุมชน เนื่องจากผูปกครองเเละนักเรียนสนใจดานคุณภาพของการศึกษา  
เเตรูเพียงความตองการดานการศึกษาของตนเทานั้น เเตขาดขอมูลมาตรฐานดานการศึกษา
ที่ถูกตอง  ในขณะที่รัฐ (ผูดูเเลนโยบายการศึกษา) ทราบเพียงมาตรฐานการศึกษาที่ตองการ  เเต
ไมทราบขอมูลที่เเทจริงในดานขอจํากัดเเละขนาดของความสําเร็จที่โรงเรียนมี เเละความคาดหวัง
ของผูปกครอง และผูใหบริการทางการศึกษา (โรงเรียน) ซึ่งทราบเพียงคุณภาพทางการศึกษา
ของตนภายใตขอจํากัดดานทรัพยากรที่ตนเผชิญ เเตขาดความรูดานความคาดหวังของ
ผูปกครองเเละมาตรฐานที่รัฐตองการ 

2) ระดับความชัดเจนในการเเบงหนาที่ในการบริหารโรงเรียนระหวางรัฐบาลกลาง
เเละทองถิ่น ที่วัดจากความเปนอิสระของทองถิ่นในการควบคุมบริหารโรงเรียนในเชิงรายได 
ขณะที่สวนกลางเพียงดูเเลมาตรฐาน  ผลคือประชาชนในทองถิ่นสามารถกดดันผูเเทนในพื้นที่
ใหพัฒนาการศึกษาของทองถิ่นไดโดยงาย  ทั้งนี้ เนื่องจากนักการเมืองทองถิ่นมาจากการเลือกตั้ง  
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จึงตองมีความรับผิดชอบตอทองถิ่นโดยตรง เเละผลคือองคกรปกครองสวนทองถิ่นจะให
ความสําคัญดานการศึกษาคอนขางมาก 

3)  ความเขมเเข็งของผูนําชุมชนเเละความเชื่อวาการศึกษาเปน Area - Based 
Management เเละเปนเรื่องของทองถิ่น  เนื่องจากเชื่อวาการมีสวนรวมทางสังคมการเมือง
เเละเศรษฐกิจจะเกิดขึ้นไดหากเกิดความหลากหลายในสังคม (Pluralistic Society) ที่คนทุก
ภาคสวนสามารถมีสวนรวมในการตัดสินใจดําเนินกิจกรรมที่กระทบตอผลประโยชนสาธารณะ 

6.3 ขอเสนอแนะเชิงนโยบาย 

1) รัฐบาลตองมีนโยบายสงเสริมการมีสวนรวมเเละความเชื่อในการรวมเปน
เจาของโรงเรียนในระดับทองถิ่นเเละความสํานึกในความรับผิดชอบรวมกันถึงผลลัพธของ
การจัดการในทองถิ่นเปนสิ่งสําคัญ  โดยมีปจจัยชี้ขาดในความสําเร็จคือความเเขมเเข็งของ
ผูนําชุมชน ความชัดเจนในการเเบงหนาที่บริหารโรงเรียนระหวางระดับชั้นของรัฐบาล  เเละ
ความรุนเเรงของปญหาความไมสมดุลกันของขอมูล (Asymmetric Information) 

2) ความสําเร็จของการมีสวนรวมในทองถิ่นจะมีความเเตกตางกันขึ้นอยูกับบริบท
ของปจจัยขางตน  ทําใหการผลักดันใหเกิดการมีสวนรวมในวงกวางจะประสบความสําเร็จไดยาก
ในคราวเดียวกัน รัฐควรเลือก Pilot site เพื่อเริ่มตน เเละถอดบทเรียนเเหงความสําเร็จ
ออกมาเพื่อใชพัฒนาในกลุมทองถิ่นที่มีความพรอมในระดับรองๆ ลงไปตอไป 
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บทที่ 5 
ขอเสนอระบบการเงินเพื่อการศึกษาขั้นพื้นฐาน 

เพื่อใหกรอบเเนวคิดระบบการเงินเพือ่การศึกษาขั้นพื้นฐาน มีความสมบรูณเเละนาํมาใช
เปนเเนวทางในการปฏิรูประบบการเงินเพื่อการศึกษาขั้นพื้นฐานไดอยางเปนรูปธรรม คณะผูวิจัย
ขอนําเสนอเเผนซึ่งสามารถเเบงออกไดเปน 4 สวนคือ  การปรับปรุงโครงสรางระบบการเงิน
เพื่อการศึกษา (Structural Adjustment) การจัดหาเเหลงรายได (Source of Funds)  การวาง
กรอบการใชเงิน  เเละการทําเเผนการเปลี่ยนผาน (Phasing Plan) 

1. การปรับปรุงโครงสรางระบบการเงินเพื่อการศึกษา (Structural Adjustment)   

ปญหาของระบบการเงินเพื่อการศึกษา เปนปญหาดานการบริหารจัดการมากกวา
ความไมเพยีงพอของขนาดของงบประมาณการศึกษา ซึ่งปญหาดังกลาวมีรากฐานมาจาก
ภาคสวนตางๆ ที่เกี่ยวของมีหนาที่เเละความรับผิดชอบที่ยังขาดความชดัเจน ดังนั้น ในสวนนี้
จะเปนการวางเปาหมายในดานหนาที่เเละความรับผิดชอบของผูที่เกี่ยวของในภาคสวนตางๆ 
ที่เกี่ยวของกับการปรับปรุงระบบการเงินเพื่อการศึกษาขั้นพื้นฐาน ซึ่งสรุปไดดังนี้  

1.1 กระทรวงศึกษาธิการ  ควรมีหนาที่เปนผูสนับสนุน (promoter) ผูกํากับดูแล 
(regulator) คุณภาพและมาตรฐานการศึกษา เปนหลัก เเทนบทบาทในการเปนผูลงมือจัด
การศึกษา (provider of educational services)  เพื่อสรางประสิทธิภาพในการบริหารจัดการ
ในภาพรวม 

1.2 องคกรปกครองตนเองสวนทองถิ่น (อปท.) ควรทําหนาที่ในการควบคุม
เเละบริหาร (Ownership and Manage) โรงเรียน เเละรับผิดชอบในดานการลงทุนขนาดเล็ก 
โดยตองอยูภายใตกรอบที่รัฐบาลกลางกําหนด 

1.3 องคกรสาธารณะ เชน มูลนิธิ สมาคม องคกรพิเศษตางๆ ควรมีหนาที่
ในการสนับสนุน (Supporter and Provider) การศึกษา ใน 2 ดานคือ 

(1) การจัดตัง้กองทุนการศึกษาเเกนักเรียน ซึ่งเปนสนับสนุนเเกผูเรียนโดยตรง 
(2) การบริจาคเงิน สื่อการสอน เเละอุปกรณการเรียนเเกโรงเรียน ซึ่งเปน

การสนองทนุไปยังโรงเรียนโดยตรง 
1.4 ผูปกครองเเละนักเรียน ควรทําหนาที่ตรวจสอบมาตรฐานของโรงเรียนจาก

ระดับฐานราก เเละใหขอมูลความตองการของทองถิ่นผานผูเเทนของทองถิ่น (อปท.) นอกจากนั้น 
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หากมีการนําระบบการสนองทุนเพือ่การศึกษาผานดานอุปสงค (ผูเรียน) มาใชมากขึ้นเเลว 
นักเรียนจะมบีทบาทสําคญัในการเรงรัดคุณภาพการศึกษาใหเกิดขึ้น 

1.5 สถานศึกษา ควรมหีนาที่บริหารเเบบมุงประสิทธิภาพการศึกษา ทั้งนี้ ตองมี
มาตรฐานไมนอยกวาที่สวนกลางกําหนด  โดยมุงประสิทธภิาพจากทรัพยากรที่ไดรบัการจัดสรร
จากสวนกลางเเละสวนภูมิภาคที่มจีาํกัด 

2. การจัดหาเเหลงรายได (Source of Funds) 

ในปจจุบันเเหลงรายไดหลักที่สําคัญของการใชจายเพื่อการศึกษามีลักษณะกระจุกตัว 
อยูที่สวนกลางผานการจัดเก็บรายไดของรัฐ เเละจัดสรรผานกระบวนการงบประมาณ ขณะที่
รายไดในสวนอื่น เชน เงินบริจาคเเละคาเลาเรียน เเมมีความสําคัญเเตยังขาดการจัดระบบ 
เเบบเเผนการใชจาย เเละเครื่องมอืเเรงจูงใจที่ชดัเจนเเละมีประสิทธิภาพ 

ดังนั้น ในสวนนี้จะเปนการเเยกเเยะเเหลงที่มาของรายได เเละเสนอเเนะการจัด
ระเบียบ ระบบ ที่เหมาะสมเพื่อเปนเเนวทางในการปฏิบัติทีเ่ปนรูปธรรมเเละมุงสูจุดมุงหมาย
หลักคือเรื่องคุณภาพการศึกษา 

2.1 ที่มาของรายได 

เเหลงที่มาของรายไดเพื่อการสงเสริมการศึกษานั้น มาจากเเหลงรายได 3 
ประเภทคอื  

2.1.1 รายไดหลักจากรายไดงบประมาณผานการจัดเก็บภาษี (Tax Financing) 
ซึ่งมีสัดสวนถึงรอยละ 90 ตองบประมาณทั้งหมด ทั้งนี้สามารถเเบงประเภทของภาษีออกได
ใน 3 ดานคือ 

(1) ภาษีสวนกลาง ไดแก รายไดจากภาษีของรัฐบาลกลางที่เก็บโดย
รัฐบาลกลางเอง เชน ภาษีเงินได ภาษีอากรขาเขา  ภาษีธุรกจิเฉพาะ เปนตน 

(2) ภาษีที่รฐับาลกลางจัดเก็บใหทองถิ่น ไดแก ภาษีมูลคาเพิ่ม ภาษี
สรรพสามิตน้ํามัน  คาธรรมเนียมจดทะเบียนรถยนต เปนตน 

(3) ภาษีทองถิ่นที่ทองถิน่จัดเก็บเอง (Local Levied Tax) ไดแก ภาษี
บํารุงทองที่  ภาษีโรงเรือนเเละท่ีดิน เเละภาษีปาย เปนตน 

ทั้งนี้ เนื่องจากในปจจบุันภาษีที่ทองถิ่นจัดเกบ็ไดเองมีสัดสวนเพียง
รอยละ 10 ของเงนิรายไดทั้งหมดของทองถิ่น ทาํใหทองถิ่นไมสามารถมอีิสระดานการคลัง ซึ่ง
จะเปนปจจัยชี้ขาดสูความสําเร็จในดานการบริหารสถานศึกษาที่จะไดรับการถายโอนจากสวนกลาง 
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2.1.2 รายไดจากคาเลาเรียน (Fee Financing) ซึ่งควรจะตองมบีทบาทมากขึ้น
โดยโรงเรียนควรสามารถจัดเก็บคาเลาเรียนที่สะทอนตนทุนที่เเทจริงของตนได ดังนั้น หากมี
การใชระบบการสนองทุนเพื่อการศึกษาผาน Demand Side ในสัดสวนที่มากขึ้น ผูปกครองที่มี
ความสามารถในการจาย (Ability to Pay) สูง ควรตองรบัภาระสวนตางระหวางตนทุนใน
การศึกษาโดยเฉลี่ยที่รัฐอุดหนุนกับตนทุนที่เเทจริงของโรงเรียน ทั้งนี้การมีระบบ Fee Financing 
ไมเพียงเเตจะชวยลดภาระจากเเหลงรายไดหลักเชนภาษีเทานั้น  เเตยังเปนการสะทอนภาระ
การศึกษาที่เหมาะสมเเกผูมีรายไดสูงอีกดวย   

อยางไรก็ดี การมี Fee Financing ที่เพิ่มข้ึนตองมิไดหมายความถึง
การมี Tax Financing เพื่อการศึกษาที่ลดลง เนื่องจากการทาํ Fee Financing มิไดผูกติดกับ
คุณภาพทางการศึกษา หากเเตผูกกับการเเกไขปญหาความเทาเทียมกันในเเนวดิ่ง (Vertical 
Equity) มากกวา 

2.1.3 รายไดจากเงินบริจาค (Donation) ซึ่งในปจจุบันรัฐไดใหการลดหยอน
ภาษีเงินไดเเกผูบริจาค โดยสามารถนําเงินบริจาคไปหักลดหยอนไดตามที่บริจาคจริง แตไม
เกินรอยละ 10 ของเงินไดพึงประเมินหลังจากหักคาใชจายและคาลดหยอนรายการอื่น ๆ แลว 
(มาตรา 47 (7) แหงประมวลรัษฎากร)  เเตทั้งนี้ขอบเขตของการบริจาคยังคงกําหนดใหการบริจาค
เเกโรงเรียนในรูปสิ่งกอสราง วัสดุอุปกรณเพื่อการศึกษา เเตมิไดรวมถึงการบริจาคเเก
นักเรียนในรูปของกองทุนใหเปลาเพื่อการศึกษา 

ดังนั้น การใหสิทธิประโยชนทางภาษีเเกผูบริจาคใหเเกนักเรียนในรูป
กองทุนหรือทุนเรียนดี ซึ่งเปนการสนองทุนผานอุปสงค (Demand side Financing)  นาจะทําให
เกิดผลตอประสิทธิภาพทางการศึกษามากขึ้น เนื่องจากสถานศึกษาตองเเขงขันในดานคุณภาพ 
เพื่อดึงดูดผูบริจาคเงินตั้งกองทุน  

2.2 การกําหนดสัดสวนรายไดระหวางรัฐบาลกลางเเละ อปท 

คณะผูวิจัยเสนอ ใหมีการเพิ่มสัดสวนรายไดของรัฐบาลทองถิ่นที่ตองเพิม่ข้ึน 
ตามขอกําหนดของ พ.ร.บ. กาํหนดแผนขั้นตอนการกระจายอาํนาจฯ โดยตั้งอยูบนเงือ่นไขดังนี ้

(1) ตองกาํหนดใหการเพิ่มสัดสวนของรายไดทองถิ่นผูกพนัเพื่อการศึกษา
ทั้งหมด ทั้งนี้เพื่อใหเกิดความตอเนื่องของการพัฒนาการศึกษาของประเทศซึ่งมีสัดสวนงบประมาณ
ดานการศึกษาตองบประมาณรวมสูงที่สุด ดังนั้น เมื่อสถานศึกษาไดรับการถายโอนมาสู อปท. 
เเลว งบประมาณดานการศึกษาโดยรวม (รัฐบาล เเละ อปท.) ตองไมลดลงหรือเพิ่มข้ึน 
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(2) กําหนดใหรัฐบาลกลางและ อปท. มีการเเบงรายไดระหวางกันอยาง
เทาเทียมกัน โดยรัฐบาลตองยอมลดสัดสวนรายไดลง เนื่องจากภารกิจที่เปนของรัฐบาลกลาง
ที่ถูกถานโอนใหแก อปท. ตาม พ.ร.บ. กําหนดแผนขั้นตอนการกระจายอํานาจฯ  โดยเฉพาะ
ภารกิจในการบริหารโรงเรียนที่ไดถูกถายโอนไปสูทองถิ่นเเลว ดังนั้น ทองถิ่นตองไดรบัรายได
งบประมาณดานการศึกษาเพิม่ข้ึน โดยที่ขนาดของงบประมาณการศึกษาโดยรวมตองไมลดลง 

(3) กําหนดใหมีการถายโอนทรัพยสินของโรงเรียนจากรัฐไปสู อปท. ภายใต
การกํากับดูเเลของ อปท. เพือ่ให อปท. สามารถบริหารทรพัยสินเพือ่สรางมูลคาเพิม่ได เชน  
การใหเชาที่เพื่อขายอาหารในโรงเรียน  เเตทั้งนี้ตองจํากัดกิจกรรมใหเกี่ยวของกับการศึกษาเทานั้น 

(4) กําหนดใหมีการตั้งกองทุนของรัฐบาลเพื่ออุดหนุน อปท. ที่มีฐานรายไดต่ํา 
โดยรัฐใหเงินชวยเหลือ อปท. ในการบริหารเเละจัดการศึกษาขั้นพื้นฐานใหมีประสิทธิภาพ 
ที่การใชจายอยูบนพื้นฐานของความโปรงใสเเละตรวจสอบได 

(5) ทั้งนี้รายจายจากการศึกษาที่เพิ่มข้ึนของ อปท. ตองไมกระทบถึงขนาด
ของงบประมาณสวนอื่นๆ ของทองถิ่น  

2.3 การจัดระบบการปรับปรุงเเหลงรายไดทางการศึกษา 

คณะผูวิจัยมีความเห็นวา หัวใจหลักของการกระจายการจัดการดานการศึกษา
ไปสูทองถิ่นที่ประสบความสําเร็จนั้น อปท. ตองมคีวามพรอมดานการหาเเหลงรายไดดวยตนเอง   

หากวิเคราะหจากโครงสรางเเหลงที่มาของรายได พอสรุปเเนวทางการเพิ่ม
เเหลงรายไดของ อปท. เปน 2 ระยะ ดังนี ้

2.3.1 เเนวทางระยะสั้น 
(1) รัฐควรสนับสนุนใหทองถิ่นเพิ่มความสามารถ (Capacity) ในการจัดเก็บ 

ภาษีของทองถิ่นดวยตนเองมากขึ้น เชน การสนบัสนุนให อปท. ทําเเผนที่ภาษีที่มคีวามเปน
ปจจุบันเพื่อใหการจัดเก็บภาษีมีประสิทธิภาพมากยิ่งขึ้น ทั้งนี้ การสนับสนุนดานการเพิ่มขีด
ความสามารถตองไดรับเงินอุดหนุนพิเศษจากสวนกลางนอกเหนือจากเงินอุดหนุนที่ทองถิ่นไดรับ  

(2) รัฐเเละ อปท. ตองสนับสนุนการใช Fee Financing ใหมากขึ้น 
โดยใหโรงเรียนจัดเกบ็คาเลาเรียนตามตนทุนของโรงเรียน ทีเ่ปนสวนเพิม่จากการอุดหนุนผาน
อุปสงคที่เปนการทัว่ไป โดยสวนกลางตองมกีารควบคมุอตัราคาเลาเรียนสวนเพิม่ข้ันสูงไวดวย 
เนื่องจากการเเขงขันดานคุณภาพของโรงเรียนผานระบบตลาดมีปญหา Asymmetric Information 
สูง หากไมมีการควบคมุอัตราคาเลาเรียน โรงเรียนที่มีชื่อเสียงจะถือโอกาสทํากําไรในระยะสั้น
โดยเพิ่มคาเลาเรียน เพราะผูบริโภคเชื่อมั่นในคณุภาพและชือ่เสียงของโรงเรียน (Royalty) จึง
ยอมจายคาเลาเรียนในอัตราที่สูงกวา   
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(3) รัฐตองสนับสนุนการบริจาคที่ตวันักเรียนมากขึ้น เชน การบริจาค
เพื่อการตั้งกองทุนเรียนดี การบริจาคเพื่อนักเรยีนพิการเเละทุพลภาพ เปนตน โดยตองให
สิทธิประโยชนทางภาษใีนรูปคาลดหยอนที่เพิ่มข้ึน เนื่องจากโดยปกติเเลวเเหลงที่มาของเงิน
บริจาคในการตั้งกองทุนมาจากเงินออมหรือความมั่งคั่ง (Wealth) ของผูบริจาคทีอ่ยูในรูปของ
Stock มิใชรายไดตอปซึ่งมีลักษณะเปน Flow ดังนั้น การลดหยอนภาษีควรสอดคลองกับ
ลักษณะของเงินบริจาคในรูป Stock ที่สอดคลองกับเเหลงที่มาของเงินบรจิาค   

2.3.2 เเนวทางระยะยาว 
(1) รัฐตองสนับสนุนการจัดเก็บภาษีที่ดินเเละสิ่งปลูกสราง (ระยะสั้น) 

เพื่อสรางฐานรายไดใหมของทองถิ่น เนือ่งจากภาษีดังกลาวมีฐานภาษีทีก่วางกวาภาษีโรงเรอืน
เเละที่ดิน เเละภาษีบํารงุทองที ่ เพราะจัดเกบ็กบัที่อยูอาศัยทกุประเภท เเละ อปท. ควรตองทํา
สัญญาประชาคมกับตัวเเทนชมุชนในการกําหนดสดัสวนของรายไดจากภาษดีังกลาวเพือ่การศึกษา
ตองไมต่ํากวารอยละ 50  

(2) อปท. ตองสนับสนนุการสรางสมาคมผูปกครอง เเละมลูนิธิ หรือ
องคกรสาธารณะที่เกี่ยวของกับการศึกษาใหมากขึ้น  เนื่องจากองคกรดังกลาวสามารถระดม
ทุนผานกิจกรรมของตนได  เเละอาจเปนเเหลงที่มาของรายไดที่สําคัญในการพัฒนากิจกรรม
นอกหลักสูตรตางๆ ของโรงเรียน 

(3) รัฐตองสรางระบบติดตามและประเมินคุณภาพมาตรฐาน และ
ระบบตรวจสอบประสิทธิภาพ ประสิทธิผลการใชทรัพยากรเพื่อการศึกษาควบคูกบัการยกเลิก
เพดานคาเลาเรียน เพื่อใหกลไกตลาดสามารถทํางานไดอยางมีประสิทธภิาพ 

3. การวางกรอบการใชจาย (Expenditure Framework)   

คณะผูวิจัยพบวากรอบการใชจายที่เหมาะสมจําเปนตองมปีจจัยที่สําคัญ ดังนี้  
(1) ขนาดของการใชจายของกระทรวงศึกษาธิการตองลดลง โดยกระทรวงฯ 

ตองคงไวซึ่งงานที่มีความสําคัญเชิงระบบ นโยบาย เเละการวิจัยในภาพรวม ปรับลดภารกิจ
การบริหารโรงเรียนเเละปลอยใหการใชจายเพื่อบริหารโรงเรียนเปนหนาที่ของ อปท.  

(2) การสนองทุนเพื่อการศึกษาขั้นพื้นฐาน ตองเปลี่ยนผาน (Transition) จาก
การสนองทุนผานอุปทานไปสูการสนองทุนผานอุปสงคเปนหลัก โดยมีหลักการที่สําคัญคือ 

(2.1) รัฐบาลใหการสนับสนุนคาใชจายจากสวนกลางผาน Demand Side 
Financing เพื่อครอบคลุมคาใชจายขั้นต่ําเพื่อใหพลเมืองไดรับการศึกษาที่เทาเทียมกัน โดย
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ไมคํานงึถึงความสามารถในการจาย เเตคํานึงถงึสทิธิขั้นพืน้ฐานที่ควรไดรับการศึกษาทีม่ีคุณภาพ
มาตรฐานอยางทั่วถงึ เพือ่ใหผูที่อยูวัยเรียนสามารถเขาเรียนไดไมวาจะมีฐานะทางเศรษฐกิจเชนใด 

(2.2) รัฐบาลตองอุดหนุนจากสวนกลางผาน Demand Side Financing เเก
ผูดอยโอกาส มีฐานะยากจน หรือทุพลภาพ เพื่อใหผูอยูในวัยเรียนสามารถเขาเรียนไดอยาง
เสมอภาคและเทาเทียมกับผูเรียนปกติทั่วไป ทั้งนี้ตองมรีะบบการสรรหาผูดอยโอกาส/ยากจน
ดังกลาว อยางโปรงใส เปนระบบ เเละตรวจสอบได โดยอาจปรับใชจากเกณฑการคัดเลือก
ผูเรียนที่มีฐานะยากจนของกองทุนกูยืมเพื่อการศึกษา (กยศ.) ในชั้นตนกอน 

(2.3) รัฐบาลตองไมลดคาใชจายทางการศึกษาลง เเตปรับรูปเเบบการสนองทุน 
เเทน โดยลดการอุดหนุนทางการศึกษาผาน Supply Side Financing ลงเทากับการเพิ่มเงิน
อุดหนุนผาน Demand side financing   

(2.4) รัฐบาลตองใชการสนองทุนผาน Supply Side financing เพื่อลดชองวาง
ของมาตรฐานการศึกษาที่เกิดจากตนทุนดานทรัพยากรมนุษยเเละทรัพยากรอื่น ๆ ที่เเตกตางกัน
ระหวางสถานศึกษา 

(2.5) ตองมรีะบบการจดัเก็บคาเลาเรียน (Fee Financing) ที่สะทอนหลัก
ความสามารถในการจาย (Ability to pay) เพื่อใหผูปกครองรับรูถงึ cost ของการศึกษา 
เพื่อใหโรงเรียนที่มีตนทนุเเละคุณภาพสูง สามารถเก็บคาเลาเรียนที่สะทอนตนทุนในการ
ใหบริการการศึกษาอยางเเทจริง 

(2.6) การสนับสนุนคาใชจายโดยรัฐในขอ (2.1) ถึง (2.2) ตองไมเปนภาระ
เเกงบประมาณของประเทศ เเละไมลดรายไดในสวนอื่นๆ ของทองถิ่น 

(3) เนนการใชจายเพือ่สรางบคุลากรดานการศึกษา (Human Capital) ซึ่งสามารถ
เเบงเปนมาตรการระยะสั้นเเละมาตรการระยะยาวได ดังนี้ 

(3.1) มาตรการระยะสั้น เนนการใชและจัดสรรทรัพยากรครทูี่มีประสิทธภิาพ 
ผานการใชทรัพยากรครูเฉพาะดานรวมกันระหวางสถานศึกษาในพื้นทีใ่กลเคียง โดยเฉพาะ
ครูในวิชาทีข่าดเเคลน เชน วิทยาศาสตร คณติศาสตร เปนตน โดยกําหนดใหครูเหลานั้น
สังกัด อปท. เเละอาจมฐีานเงินเดือนที่สูงกวาครูทั่วไป  มสีวัสดิการเทียบเทาครู  มีการวัด
ประสิทธภิาพการสอนที่เขมขนกวามาตรฐานจากสวนกลาง  ซึง่ปจจัยเหลานี้จะทําใหโรงเรียน
ขนาดเล็กสามารถมีครูทีม่ีคุณภาพ เนื่องจากระบบคาตอบเเทนที่สูงจะดึงดูดผูเรียนที่เกงใหมา
เปนครูมากขึ้น  
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(3.2) มาตรการระยะยาว เนนการสรางบุคลากรดานการศึกษา (Human Capital) 
ในระยะยาวของ อปท. ผานโครงการ “นักเรียนทุนของทองถิ่น” ในดานการศึกษา หรือ
ดานอื่นๆ ที่เหมาะสมกับความตองการความรูของทองถิ่น  

ปญหาที่พบมากในทองถิ่นหางไกลคือ ไมสามารถดึงครทูี่มีความรู
ความสามารถใหอยูในพื้นที่ได เนื่องจากไมสามารถใหคาตอบเเทนที่สูงกวาหรือใหประโยชน
ทางสังคมทีสู่งกวาโรงเรียนอื่น โดยเฉพาะโรงเรียนในพื้นที่เทศบาลได  

ดังนั้น การใหทุนการศกึษาดังกลาวนอกจากตองกําหนดใหตองทํางาน
ในพื้นที่ดังกลาวอยางนอย 1 เทาของระยะเวลาเรียน (หรือตามเกณฑที่ ก.พ. กําหนด) ยังตอง
ใหสิทธิในการเปนผูบริหารโรงเรียนในพื้นที่อกีดวย เพือ่ดึงดูดนักเรียนที่เกงของทองถิน่ใหเปน
ครู/อาจารยเเละอยูในทองถิ่น เพื่อเเกไขปญหาความพรอมในการโอนยายโรงเรียนจากสวนกลาง
ไปสู อปท. รวมถึงการขาดเเคลนบุคลากรที่มีคุณภาพในระยะยาวของอปท. 

4. การทําเเผนการเปลี่ยนผาน (Phasing Plan) 

คณะผูวิจัยพบวาการดําเนินการปรบัปรุงระบบการเงินเพื่อการศึกษาขัน้พืน้ฐานนัน้ 
ตองมีเเผนเชิงปฏิบัติการที่เปนรูปธรรมควบคูไปดวย เนื่องจากการเปลี่ยนเเปลงกระบวนการคิด 
เเละคานิยมในการจัดการศึกษาเเบบเดิมตองใชเวลา ดังนั้น คณะผูวจิัยจึงเสนอเเผนการเปลี่ยน
ผานใน 4 ดาน ดังนี้ 

4.1 แผนที่ตั้งสถานศกึษา (school mapping)  

เพื่อเพิ่มประสิทธิภาพโรงเรียนผานการจัดการลด/ควบรวม โรงเรียนที่ขาด
ประสิทธิภาพเเละเพื่อรองรับโครงสรางประชากรที่มีเเนวโนมลดลงในอนาคต  โดยมีกําหนด
ระยะเวลา 6 ป 

(1) ใหเขตพื้นที่การศึกษาจัดทําแผนที่ตั้งสถานศึกษา (School mapping) 
เพื่อเปรียบเทียบศักยภาพ (capacity) ของสถานศึกษากับจํานวนนักเรยีนที่เขาเรียน และ
ระยะหางระหวางสถานศึกษา ทั้งสถานศึกษารัฐ อปท. และเอกชน จําแนกตามเขตพืน้ที่
การศึกษา ใหเเลวเสร็จภายใน 6 ป โดยตองผานกระบวนการดังตอไปนี ้

(1.1) เขตพื้นที่การศึกษาตองจัดใหมีการประชุมเพื่อกําหนดทิศทาง 
วัตถุประสงค ของการทาํเเผนที่ตั้งสถานศึกษาใหทั่วถึงภายใน 1 ป 
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(1.2) เขตพื้นที่การศึกษาตองกําหนดตัวชี้วัดดานประสิทธิภาพการศึกษา 
อบรมผูทําตวัชีว้ัดของโรงเรียน เเละทําเเผนที่ตัง้สถานศึกษา ที่ผานการประชมุจากทุกโรงเรียน
ในพื้นที่ที่เกีย่วของอยางทั่วถึงภายในปที่ 2 

(1.3) เริ่มการประเมนิผลเชิงประสิทธิภาพประจําปในปที่ 3 โดยกําหนดให
โรงเรียนที่ไมผานการประเมินในปเเรกมรีะยะเวลาในการปรบัปรงุประสทิธิภาพของตนอีก 2 ป 
หากไมสามารถทําไดตองมีการปรับปรุงเปล่ียนเเปลงฝายบริหารหรือปดโรงเรียน หรือนําไปรวม 
เขากับโรงเรยีนในพืน้ที่ใกลเคียง 

(1.4) สถานศึกษาตองจัดทําแผนการยกระดับคุณภาพและมาตรฐาน 
ระยะ 3 ป และจัดทําขอตกลงพันธะสัญญาในเรื่องดังกลาวกับรัฐดวย 

(1.5) ทั้งนี ้ ในการยุบรวมโรงเรียนตองระมัดระวังในดานรายจายที่อาจ
เพิ่มข้ึน เนือ่งจากการมนีักเรียนมากเกินกวาความสามารถเชงิกายภาพของโรงเรียน (จํานวน
หองเรียน  อปุกรณการเรียน เปนตน) ซึ่งอาจทําใหตองมกีารสรางสิ่งปลูกสรางถาวรเพิม่ข้ึน  
เเละทําใหตนทุนในการยุบรวมโรงเรยีนอาจสูงข้ึนดวย  ดังนั้นการยุบรวมโรงเรียนตองทําเพียง
เทาที่โรงเรียนมีศักยภาพในการรับนกัเรียนเพิม่โดยไมเพิม่ตนทุนเเกสถานศึกษา 

(2) ในขณะเดียวกันรัฐควรใหมาตรการจูงใจทางการเงินควบคูไปกับการจัดทํา 
เเผนที่ตัง้สถานศึกษาดวย เพือ่สรางเเรงจงูใจเพื่อใหเกิดการยุบ/รวม และเลิกสถานศึกษา ดังนี้ 

ตัวอยางวิธีการใหเเรงจงูใจจากเงินอุดหนุน* 

การยุบ/รวม เลิกสถานศึกษา รัฐจัดสรรเงนิอุดหนุนรายหัวเพิ่มเติมอีกรอยละ 
ตั้งแต 3 แหงขึ้นไป 5 
ตั้งแต 5 แหงขึ้นไป 10 
ตั้งแต 8 แหงขึ้นไป 15 
ตั้งแต 12 แหงขึ้นไป 20 

     *ทั้งนี้ การใหเงินอุดหนุนเพ่ิมอาจมากกวาอตัราที่กําหนดไวขางตนได เเตตองไมเกินงบรายจายที่ลดลงจากการยุบรวม 
โรงเรียน 

4.2 แผนปรับระบบการเงินในโรงเรียนใหเปน School - Based Mangement 

 การปรับโครงสรางการเงินเพื่อการศึกษาขั้นพื้นฐานเพื่อเนนไปสูวัตถุประสงค
ของการมีประสิทธิภาพในดานการศึกษานั้น ตองมีพื้นฐานการบริหารจัดการภายในโรงเรียน
ที่มีความยืดหยุน ประหยัด เเละเนนที่ประสิทธภิาพ  ทั้งนี้การปรับการบริหารจัดการภายใน
โรงเรียนจาก Rule Base มาเปน Management Base นั้นควรตองมีขั้นตอนที่เหมาะสม ดังนี ้
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(1) เริ่มโครงการเกษียณอายุราชการกอนเวลา (Early Retirement Plan) ที่
ใหผลตอบเเทนเเกผูที่ออกจากระบบที่มากกวาเงินเดือนที่จะไดรับหากอยูในระบบ ทั้งนี้ยังคง
ไดรับสิทธิการไดรับบําเหน็จบํานาญจากรัฐตามเดิม เพื่อใหโครงสรางครูและผูบริหารสถานศึกษา 
เปนผูนํารุนใหมที่งายตอการปรับเปล่ียนวัฒนธรรมขององคกรมากขึ้น  ซึ่งสามารถดําเนินการได
ตั้งแตปงบประมาณ 2551 – 2553 ตามนโยบายของรัฐบาลในขณะนี้  

(2) ปรับใชระบบการบริหารจัดการทรัพยากรครูเฉพาะทางรวมกันระหวาง
สถานศกึษาในพื้นที่ใกลเคียง พรอมกับการไมจางบุคลากรครูเพิ่มเติมเพือ่ลดภาระดานบคุลากรลง 
แตจะมีการอบรมเพิ่มขีดความสามารถเเละใชครูที่เหลืออยูใหเกิดประสิทธิภาพสูงสุด โดย
สามารถเริ่มโครงการไดพรอมกับโครงการเกษียณอายุราชการกอนเวลา  

(3) เมื่อระบบการเกษียณอายุราชการกอนเวลา (Early Retirement Plan) มี
การปรับใชเปนระยะเวลาหนึ่งเเลว  รัฐตองเรงปรับระบบการทํางานของสถานศึกษาที่มีความ
พรอมกอน ใหมีความเปน School - Based Management มากขึ้น โดยเลือกโรงเรียนนํารอง
เเละทํา Pilot Project ใหเกิดผลสําเร็จเปนที่ประจักษ ซึ่งอาจตองใชเวลาประมาณ 3 ป เพื่อ
เรียนรูเเละถอดบทเรียนเพื่อเตรียมปรับใชระบบ School - Based Management เปนการทัว่ไป 

(4) เริ่มโครงการบริหารเเบบ School - Based Mangement ไดในปที่ 7 

4.3 ระบบการสนองทุนเพื่อการศึกษาขั้นพื้นฐาน 

สําหรับการปรับระบบการเงินของสถานศึกษานั้น รัฐจะปรบัระบบการสนองทุน
จากดานอุปทานมาสูดานอุปสงคใหมากขึ้น โดยรัฐยังคงใหมีการสนองทุนผานดานอุปทานอยู
เนื่องจาก 

(1) การกําหนดเงินอุดหนุนรายหัวนักเรียนขั้นพื้นฐานเปนการทัว่ไปนัน้ กระทาํ
ไดยากในทางปฏิบัติ  เนื่องจากการคํานวณตองอิงกับคามาตรฐานคุณภาพการศึกษาที่ยาก
ในการวัดเเละในเเตละทองถิ่นอาจใหความสําคัญกับตัวชีว้ัดที่ตางกัน   ดังนั้น การสนองทนุ
ผานอุปทานตองทําหนาที่ชดเชยเเละสรางความเทาเทียมกันไปที่สถานศึกษาดังกลาว เพือ่
รักษามาตรฐานการศึกษาใหไมต่ํากวาที่ควรจะเปนอยางทั่วถึง 

(2) ภารกิจดานการศึกษายังคงมีความเปนสินคาสาธารณะสูง เชน การเขียน
ตําราเรียน การวจิัย เเละการกําหนดมาตรฐานการศึกษา ทาํใหภารกจิในระดับกระทรวงยังคง
ตองใชการสนองทุนผานอุปทาน โดยตั้งงบประมาณเเกหนวยงานที่เกี่ยวของเเละสถานศึกษา
อยูจํานวนหนึ่ง 
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คณะผูวิจัยพบวาการเปลี่ยนรูปเเบบการสนองทุนดานการศึกษาขั้นพื้นฐานนั้น 
จําเปนตองมกีระบวนการที่สําคัญ ดงันี้ 

(1) ตองสรางการประชาสัมพนัธถึงขอดีในการใชระบบการสนองทุนผานอุปสงค
ใหมากขึ้น ตลอดจนความชัดเจนในการใชเครื่องมอืทางการเงินผานดานอุปสงคและอุปทาน
ในสัดสวนที่เหมาสมตามภารกิจตาง ๆ ของการจัดการศึกษา วาจะตองปรับการสนองทุนเพือ่
การศึกษาหรือไม เชน หนวยราชการสวนกลางที่ทําหนาที่ดูเเลคุณภาพการศึกษาตองใช
เครื่องมอืดานอุปทานผานงบประมาณ ขณะที่โรงเรียนตองมีการปรบัใหไดรับการสนองทุน
ผานอุปสงคใหมากขึ้น 

(2) ปรับระบบรายไดเเละเเนวคิดของ อปท. ในการบริหารจัดการโรงเรียนที่จะ
ไดรับการถายโอนสู อปท. ทั้งนี้ อปท. ตองมคีวามพรอมทั้งในเชิงรายไดผานการสราง
ความสามารถในการจัดเก็บภาษีของตน  สรางความพรอมในดานทรัพยากรมนุษย (Human 
Capital) เเละสรางความตระหนักในการบริหารโรงเรียนใหมีประสิทธิภาพ 

(3) ในชวงเปล่ียนผานของการจัดสรรเงินอุดหนุนรายหัวตามตัวผูเรียน (เงิน
อุดหนุนรายหัวที่รวมเงินเดือน) หากสถานศึกษาไดรับการอุดหนุนนอยกวาเดิม รัฐจะจัดสรร
งบประมาณอุดหนุนเพิ่มเติม เพือ่ใหสถานศึกษาไดรับงบประมาณไมนอยกวาเดิมเปนระยะเวลา 
5 ป หากสถานศึกษาใดดําเนินการปรับประสิทธิภาพไดเร็วกวาแผนที่กําหนด รัฐจะใหรางวัล 
(bonus) แกบุคลากรในสถานศึกษานั้น ๆ พรอมกับงบพฒันาบุคลากรอีกจํานวนหนึ่ง เชน 
อาจเปนรอยละ 3 ของเงินเดือน ทั้งนี้ ตามกําลังงบประมาณที่มี หากสถานศึกษาไมสามารถ
ดําเนินการไดตามขอตกลง สถานศึกษาตองถูกยุบ/รวม หรอืเลิกกิจการ และโอนยายนักเรียน
ไปยังโรงเรียนที่ใกลเคียง 
 
 
 
 
 

 
 
 
 



 63 

บทที่ 6 
บทสรุป 

บทความวิจัยนี้เลือกใชกรอบการสรางความชัดเจนของกรอบอํานาจหนาที่เเละ
ความรับผิดชอบของผูเกี่ยวของ ซึ่งนําไปสูขอเสนอการกระจายอํานาจความรับผิดชอบทั้งดาน
เนื้องาน งบประมาณ และการหารายไดดวยตนเองไปสูสวนทองถิ่นเปนหลัก ในการเสนอเเนะ
และเเกปญหาของการศึกษาขั้นพื้นฐาน เพราะเชื่อวาการศึกษาในระดับพื้นฐานที่มีลักษณะ 
Quasi-public goods ทําใหภาครัฐตองเขามามีบทบาท นอกจากนั้น การศึกษาขั้นพื้นฐานยัง
มีลักษณะเชิงพื้นที่ที่ควรตองใชรัฐบาลในระดับทองถิ่น เชน อปท. เขามามีบทบาทในการบริหาร
จัดการมากขึ้นเพื่อเเกไขปญหา Asymmetric Information ระหวางรัฐเเละตลาดเเรงงานในพื้นที่ 
เพื่อใหการศึกษาขั้นพื้นฐานมีประสิทธิภาพมากขึ้น    

ปญหาของระบบการศึกษาขั้นพื้นฐานของไทยไมไดอยูที่ขนาดของการ Financing 
แตเปนปญหาที่เกิดจากการบริหารจัดการการศึกษา  ทั้งในมิติของเครื ่องมือที่เลือกใช  
การบริหารจัดการโรงเรียน  การเเบงความรับผิดชอบการจัดการศึกษา เเละการมีสวนรวม
จากทองถิ่นเเละประชาชนในพื้นที่  ดังนั้น เอกสารการวิจัยนี้จึงมีความพยายามในการวิเคราะห
เพื่อปรับการบริหารจัดการในมิติตางๆ ทั้งหมด 6 มิติดวยกัน พรอมขอเสนอแนะเชิงนโยบาย
ที่เหมาะสมกับสภาพเศรษฐกิจเเละสังคมของไทย 

การเเบงรับภาระของการศึกษาระหวางรัฐและผูเรียนนั้น   รัฐยังคงบทบาทหลัก
ในการสนับสนุนการจัดบริการการศึกษาขั้นพื้นฐาน เพื่อแกไขปญหาการใหบริการการศึกษา
ที่ไมพอเพียงหรือนอยกวาที่ควรจะเปน (Under provision of Public Education) ปญหา 
Moral Hazard รวมทั้งปญหาที่เกิดขึ้นจาก Public Goods ที่มีลักษณะเปน Positive 
Externality  เพื่อใหผูเรียนสามารถเขาถึงบริการการศึกษาขั้นพื้นฐานของรัฐดวยความเสมอภาค
และเทาเทียมกัน (Equal Access to Education) รวมทั้งการแทรกแซงกลไกตลาดในบางเวลา 
บางพื้นที่ หรือบางกลุมเปาหมาย เพื่อใหแกปญหา market failure ของภาคการศึกษา   

สําหรับการเเบงรับภาระคาใชจายระหวางรัฐบาลกลางกับ อปท. นั้น ในระยะเริ่มแรกที่
การกระจายอํานาจไปสู อปท. ตามแผนขั้นตอนการกระจายอํานาจฯ ยังดําเนินการไมเต็มที่ 
อีกทั้งยังมีปญหาดานการกระจายอํานาจทางการคลังให อปท. รัฐบาลยังคงทําหนาที่เปนผูรับ 
ภาระคาใชจายหลักในการใหบริการการศึกษาขั้นพื้นฐาน โดยอาศัยเครื่องมือทางดานภาษี 
(Tax Financing) ผานระบบการสนองทุนผานดานอุปสงค เพื่อใหการเขาถึงบริการการศึกษา
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ของพลเมืองมีความเสมอภาคในแนวนอน (horizontal equity) รวมทั้งการสนองทุนผานดาน
อุปทาน เพื่อสรางความเทาเทียมกันในคุณภาพและมาตรฐานระหวางโรงเรียนในตางพื้นที่  
และลดความเหลื่อมลํ้าในระบบการศึกษาขั้นพื้นฐานที่มีอยูใหลดลง  

สําหรับการศึกษาของผูดอยโอกาส/ยากจน หากพื้นที่ใด อปท.ไมมีกําลังเพียงพอที่จะดูแล
ภาระคาใชจายของผูดอยโอกาส/ยากจน ก็ชอบดวยเหตุผลที่รัฐบาลจะตองจัดสรรทุนใหเปลา
เปนคาใชจายเพื่อการครองชีพและคาใชจายระหวางเรียน ผานระบบการสนองทุนผานดาน
อุปสงคโดยใชเงินภาษีอากรของประเทศ (Tax Financing) เพื่อใหการเขาถึงบริการการศึกษา
ของพลเมืองมีความเปนธรรม ซึ่งเปนการเพิ่มความเสมอภาคในแนวตั้ง (vertical equity) 
ใหกับผูเรียนที่ดอยโอกาส/ยากจน ทั้งนี้ อปท. ยังคงตองรับภาระคาใชจายในการบํารุงรักษา 
การลงทุนดานโครงสรางพื้นฐานขนาดเล็ก เปนตน โดยการสนองทุนผานดานอุปทาน 

ในดานความสมดุลของการใชเครื่องมือนั้น คณะผูวิจัยพบวาการเพิ่มบทบาทของ 
Demand Side Financing เปนสิ่งจําเปน เพื่อสรางความตระหนักแกผูรับบริการถึง cost ที่
เกิดขึ้น แตทั้งนี้การมี Demand Side Financing ควรตองเปนการใหแบบทั่วหนาตามกําลัง
งบประมาณที่มี และควรใหเปลาแกผูเรียนที่ดอยโอกาส/ยากจน หรือการใหเงินอุดหนุนเเบบ
เฉพาะเจาะจงเเกผูมีฐานะยากจน เพื่อสราง Vertical Equity เเตขณะเดียวกันตองไมสรางภาระ
ทางการคลังมากจนเกินไป โดยให Supply Side Financing มีลักษณะที่เนนการดําเนิน
ภารกิจที่มุงตอบสนองนโยบายของรัฐเปนการเฉพาะ อาทิ การยกระดับคุณภาพและ
มาตรฐานการศึกษา การพัฒนาศักยภาพและความสามารถของบุคลากร การพัฒนาหลักสูตร 
สื่อ อุปกรณการเรียนการสอน การพัฒนาโครงสรางพื้นฐาน รวมทั้งการลดความเหลื่อมลํ้า
ในคุณภาพและมาตรฐานการศึกษาระหวางสถานศึกษาใหมีคุณภาพใกลเคียงกันมากขึ้น เพื่อ
เสริมสราง Vertical Equity เเกโรงเรียนที่มีระดับการพัฒนาเเละคุณภาพเเตกตางกัน เพื่อให
การศึกษาขั้นพื้นฐานสามารถมีระบบการบริหารจัดการที่มีประสิทธิภาพ ประสิทธิผล เเละ
สรางความเทาเทียมกันไดอยางสมดุล 

หากโครงสรางประชากรมีแนวโนมลดลงในอนาคต การเพิ่มการใช Demand Side 
Financing ควบคูกับการลดจํานวนโรงเรียนขนาดเล็กลง เพื่อโอนยายทรัพยากรเขาสู
โรงเรียนขนาดใหญกวานาจะเปนทางเลือกที่เหมาะสมที่สุด 

ในดานการบริหารโรงเรียนนั้น ควรใชการบริหารแบบ Rule Base และ Management 
Base ควบคูกัน  แตระดับความสมดุลของการใชนั้นตองมีความแตกตางกันตามประเภทของ
โรงเรียน เนื่องจากสภาพแวดลอมและวัฒนธรรมของโรงเรียนมีความแตกตางกัน ทั้งนี้ระดับ
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ความสมดุลและความสําเร็จของการบริหารทั้ง 2 ประเภท ตองคํานึงถึงปจจัยดังนี้คือ ระดับ
การพึ่งพิงงบประมาณจากสวนกลางของโรงเรียน  ระดับการกํากับควบคุมจากสวนกลาง 
การมีสวนรวมของทุกภาคสวนของทองถิ่น และความมุงมั่นและชัดเจนในนโยบายการปฏิรูป
การบริหารจัดการโรงเรียนจากสวนกลาง 

ในดานการบริหารจัดการดานการศึกษานั้น  เนนการแบงบทบาทความรับผิดชอบของ
ภาครัฐสวนกลาง สวนทองถิ่น และโรงเรียนออกจากกันอยางชัดเจน  โดยสวนกลางทําหนาที่
ดูแลดานมาตรฐาน สงเสริมการเพิ่มขีดความสามารถเเละจัดการปญหาในกรณีเกิดความลมเหลว
ในการจัดการการศึกษาในระดับทองถิ่น ในขณะเดียวกันทองถิ่นก็มีความรับผิดชอบในการดูแล
ดานการบริหารจัดการ และโรงเรียนเนนเรื่องประสิทธิภาพของการเรียน   

ในดานการเพิ่มบทบาทของรัฐบาล  อปท. ชุมชน  ผูปกครองนักเรียน เเละนักเรียนนั้น ตอง
สามารถสรางความเปนเจาของแกคนในทองถิ่นกอน แตระดับความสําเร็จดังกลาวขึ้นอยูกับขนาด
ของปญหาความไมสมดุลกันของขอมูล (Asymmetric Information) ความเขมแข็งของผูนํา
ชุมชน  และการแบงความรับผิดชอบในการบริหารระหวางทองถิ่นและรัฐบาลกลาง 

คณะผูวิจัยเล็งเห็นวามีความจําเปนอยางยิ่งที่การวางระบบการเงินเพื่อการศึกษาขั้นพื้นฐาน
จะตองทําควบคูกับหลักธรรมาภิบาลที่เปดเผย ตรวจสอบได และท่ีสําคัญตองอยูบนพื้นฐาน
แนวคิดการกระจายอํานาจหนาที่เเละความรับผิดชอบการปกครองไปสูทองถิ่น  โดยหนวยงาน
สวนกลางควรตองถายโอนไปสูทองถิ่นอยางเปนระบบ  เพราะหากทองถิ่นมีความเขมเเข็งเเลว  
การปฏิรูปคุณภาพดานการบริหารจัดการดานการศึกษาขั้นพื้นฐานจะประสบความสําเร็จ
อยางเเนนอน 
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