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บทสรุปผูบริหาร 

บทความวิจัยนี้เลือกใชกรอบการกระจายอํานาจเปนหลักในการนําเสนอเเนะเเนวทาง
เเกไขปญหาของการศึกษาขั้นพื้นฐาน เพราะการศึกษาขั้นพื้นฐานนั้น มีลักษณะเปน Quasi-
public goods เเละมีความเปน Positive Externality ทําใหภาครัฐยังคงตองเขามามีบทบาท 
นอกจากนั้น การศึกษาขั้นพื้นฐานยังมีลักษณะเชิงพื้นที่ ที่ตองใชรัฐบาลในระดับทองถิ่น เชน 
อปท. เขามามีบทบาทในการบริหารจัดการเพื่อใหคุณภาพการศึกษาสามารถสนองตอตลาด
เเรงงานในพื้นที่ไดอยางเหมาะสม เเละมีประสิทธิภาพมากขึ้น    

การศึกษาวิจัยชิ้นนี้ มุงตอบคําถามการวิจัยใน 2 ประเดน็คือ สภาพขอเท็จจริงเเละ
ปญหาของการศึกษาขั้นพื้นฐานของไทยเปนอยางไร เเละเครื่องมอื/เเนวคิดวิธีการที่เหมาะสม
ในการสนองทุนเพือ่การศึกษาขั้นพื้นฐาน ทีส่อดคลองกบัสภาพเศรษฐกจิเเละสังคมของประเทศ
ไทย นั้นเปนอยางไร 

ปญหาของระบบการศึกษาขั้นพื้นฐานนั้น ปญหาของไทยไมไดอยูที่ขนาดของการสนองทุน 
(Financing) แตเปนปญหาที่เกิดจากการบริหารจัดการการศึกษา ทั้งในมิติของเครื่องมือที่เลือกใช  
การบริหารจัดการโรงเรียน การเเบงความรับผิดชอบการจัดการศึกษา เเละการมีสวนรวมจาก
ทองถิ่นเเละประชาชนในพื้นที่   

เอกสารการวจิัยนี้ พยายามวิเคราะหถึงเครื่องมอืเเละเเนวคิดที่เหมาะสมในการสนองทุน
เพื่อการศึกษา ใน 6 มติิ ที่เหมาะสมกับสภาพเศรษฐกิจเเละสังคมของไทย ดังนี้ 

1) การเเบงรับภาระของการศึกษาระหวางรัฐและผูเรียนนั้น รัฐยังคงตองมีบทบาทหลัก
ในการสนับสนุนการจัดบริการการศึกษาขั้นพื้นฐาน เพื่อใหผูเรียนสามารถเขาถึงบริการ
การศึกษาขั้นพื้นฐานของรัฐดวยความเสมอภาคและเทาเทียมกัน  

การเเบงรับภาระคาใชจายระหวางรัฐบาลกลางกับ อปท. นั้นรัฐบาลควรเปนผูรับภาระ
คาใชจายหลักในการใหบริการการศึกษาขั้นพื้นฐานผานระบบการสนองทนุดานอุปสงค เพื่อ
สรางความเสมอภาคในแนวนอน (horizontal equity) รวมทั้งการสนองทุนผานดานอุปทาน 
เพื่อลดความเหลื่อมลํ้าระหวางโรงเรียนที่มีอยูใหลดลง ขณะที่ อปท. ควรเปนผูเเบกรับภาระ
คาใชจายในการเขาถึงบริการการศึกษาของผูดอยโอกาส/ยากจน เพื่อเพิ่มความเสมอภาคใน
แนวตั้ง (vertical equity) 

2) ดานความสมดุลของการใชเครื่องมือสนองทุน (Financing) นั้น การเพิ่มบทบาท
ของ Demand Side Financing เปนสิ่งจําเปน เพื่อสรางความตระหนักแกผูรับบริการถึง cost 



ที่เกิดขึ้น โดยเปนการใหเเบบทั่วหนาตามกําลังงบประมาณที่มี เเละควรใหเปลาเเกผูเรียน 
รวมทั้งการใหเงินอุดหนุนเเบบเฉพาะเจาะจงเเกผูมีฐานะยากจน เพื่อสราง Vertical Equity 
เเตขณะเดียวกันตองไมสรางภาระทางการคลังมากจนเกินไป  ขณะที่ Supply Side Financing 
ตองเนนการยกระดับคุณภาพและมาตรฐานการศึกษา เเละบุคลากร รวมทั้งการลดความเหลื่อมลํ้า
ในคุณภาพและมาตรฐานการศึกษาระหวางสถานศึกษาใหมีคุณภาพใกลเคียงกันมากขึ้น เพื่อ
เสริมสราง Vertical Equity เเกโรงเรียนที่มีระดับการพัฒนาเเละคุณภาพเเตกตางกัน  

3) หากโครงสรางประชากรมีแนวโนมลดลงในอนาคต การเพิ่มการใช Demand Side 
Financing ควบคูกับการลดจํานวนโรงเรียนขนาดเล็กลง เพื่อโอนยายสูโรงเรียนขนาดใหญ
กวานาจะเปนทางเลือกที่เหมาะสมที่สุด 

4) ดานการบริหารโรงเรียนนั้น ควรใชการบริหารแบบ Rules Base และ Management 
Base ควบคูกัน  แตระดับความสมดุลของการใชนั้นตองมีความแตกตางกันตามประเภทของ
โรงเรียน เนื่องจากสภาพแวดลอมและวัฒนธรรมของโรงเรียนมีความแตกตางกัน 

5) ดานการบริหารจัดการดานการศึกษานั้น  ควรเนนการแบงบทบาทที่ชัดเจน  โดย
สวนกลางทําหนาที่ดูแลดานมาตรฐาน ขณะที่ทองถิ่นตองมีความรับผิดชอบในการดูแลดาน
การบริหารจัดการ โดยตองเนนเรื่องประสิทธิภาพของการเรียนเปนหลัก  

6) ดานการเพิ่มบทบาทของรัฐบาล  อปท. ชุมชน  ผูปกครองนักเรียน เเละนักเรียนนั้น 
ตองสรางความเปนเจาของโรงเรียนเเกคนในทองถิ่น ซึ่งความสําเร็จข้ึนกับปจจัยตางๆ เชน 
ความเขมแข็งของผูนําชุมชน  และการแบงความรับผิดชอบในการบริหารระหวางทองถิ่นและ
รัฐบาลกลาง 

นอกจากนั้น เพื่อใหกรอบเเนวคิดดังกลาวทั้ง 6 ขอ มีความสมบูรณเเละนํามาใชเปน
เเนวทางในการปฏิรูประบบการเงินเพื่อการศึกษาขั้นพื้นฐานไดอยางเปนรูปธรรม คณะผูวิจัย
จึงนําเสนอเเนวคิดการวางระบบการเงินเพื่อการศึกษาขั้นพื้นฐาน ซึ่งสามารถเเบงออกไดเปน 4 
สวนคือ  การปรับปรุงโครงสรางระบบการเงินเพื่อการศึกษา (Structural Adjustment) การจดัหา
เเหลงรายได (Source of Funds)  การวางกรอบการใชเงิน  เเละการทําเเผนการเปลี่ยนผาน 
(Phasing Plan)   

คณะผูวิจัยพบวา  ปจจัยสูความสําเร็จในการปฏิรูปการศึกษาขั้นพื้นฐานใน 6 มิติ
เเละเเนวคิดการวางระบบการเงินเพื่อการศึกษาขั้นพื้นฐานนั้น   ตองทําควบคูไปกับการกระจาย
อํานาจหนาที่เเละความรับผิดชอบการปกครองไปสูทองถิ่น  เพื่อใหทองถิ่นมีความเขมเเข็ง 
ตระหนัก เเละสามารถบริหารจัดการการศึกษาขั้นพื้นฐานไดอยางมีประสิทธิภาพตอไป 
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บทที่ 1 

บทนํา 

1. เหตุผลและความจําเปนของการศึกษา 

1.1 เหตุผลความจําเปนของการศึกษาขั้นพื้นฐาน 

การศึกษาขั้นพื้นฐานนั้นโดยหลักทางเศรษฐศาสตรถือวาเปนสินคาบริการ
สาธารณะประเภทหนึ่ง (Public Goods) ที่มีลักษณะเปน Quasi-public goods เเละมี Positive 
Externality เนื่องจากผูไดรับการศึกษาจะมีโอกาสทางสังคมเเละไดรับผลตอบเเทนสูงขึ้น 
ขณะที่รัฐไดรับประโยชนในรูปของทรัพยากรมนุษย (Human Capital) ที่เปนกลจักรสําคัญ
ในการพัฒนาประเทศภายใตกระเเสโลกาภิวัตน เนื่องจากประชาชนไดรับการศึกษาสูงเเละ
มีความสามารถในการเรียนรูสูงขึ้น ดังนั้น โอกาสการพัฒนา Technology ที่เปนกลจักรสําคัญ
ในการพัฒนาเศรษฐกิจของประเทศก็มีสูงตามไปดวย ซึ่งเเนวคิดดังกลาวไดรับการยอมรับ
อยางกวางขวางจากงานวจิัยของตางประเทศ1

1.2 เหตุผลความจําเปนของรัฐตอการศึกษาขั้นพื้นฐาน 

เนื่องจากบริการการศึกษามีความเปนสินคาสาธารณะประเภท Quasi-public 
goods เเละมี Positive Externality อีกทั้งผูไดรับบริการการศึกษาขั้นพื้นฐานยังกอใหเกิด 
Public Benefits ที่มากกวา Private Benefits และทําใหเกิดปญหา Free Rider ซึ่งทุกคน
ที่ไดรับประโยชนจากบริการดังกลาวที่จัดโดยรัฐนั้น ไมแสดงความมีสวนรวมในการสนับสนุน
คาใชจายเพื่อการศึกษา เนื่องจากผูรับบริการสามารถไดประโยชนจากบริการของรัฐโดยไม
ตองสนับสนุนทางการเงิน  ประกอบกับการเกิด Under Provision of Public Goods ในภาค
บริการการศึกษาขั้นพื้นฐาน ซึ่งสงผลกระทบตอการใหบริการการศึกษาขั้นพื้นฐานของรัฐ
ตอพลเมื

                                                                                

องตามสิทธิที่บัญญัติในรัฐธรรมนูญนอยกวาที่ควรจะเปน ทําใหพลเมืองขาดโอกาส
และความเสมอภาคในการรับบริการการศึกษาของพลเมือง อันนําไปสูความลมเหลวของ
ระบบกลไกตลาด (Market Failure) ที่ไมสามารถทํางานไดอยางเต็มที่  

ดังนั้น รัฐจึงจําเปนตองเขามาเเทรกเเซงเพื่อเเกไขปญหา Market Failure 
ดังกลาว ซึ่งที่ผานมารัฐบาลไทยไดเล็งเห็นความสําคัญของการใหบริการการศึกษาขั้นพื้นฐาน
แกพลเมืองมาโดยตลอด ดังจะเห็นไดจากการที่รัฐยังคงใหความสําคัญเเกการสนองทุน 
(Financing) เพื่อการศึกษาผาน Tax Financing ในสัดสวนที่สูงคือเทากับรอยละ 14.6 ของ

 
1 William Loxley “Financing Education: Perspectives of the Asian Development Bank” 
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งบประมาณรวมทั้งประเทศ เเตอยางไรก็ดี เมื่อเปรียบเทียบขนาดของ Tax Revenue/GDP โดย
เปรียบเทียบกับประเทศกําลังพัฒนาอื่นๆ เเลวพบวา ประเทศไทยมีสัดสวน Tax Revenue/GDP 
ที่ต่ํา ซึ่งอธิบายไดวาการใชจายเพื่อการศึกษาของไทยตอ GDP นาจะมีสัดสวนที่ต่ําโดย
เปรียบเทียบตามไปดวย 

นอกจากการจัดการดานการเงินเพื่อสนับสนุนการจัดการศึกษาเเลว ปญหาที่เกี่ยวของ
ยังมีขอบเขตที่กวางขวางกวาหนาที่ของผูบริหารการศึกษา ซึ่งจะตองดูเเลใหมีการจัดการภายใน
สถานศึกษาใหมีประสิทธิภาพเเละกระทรวงศึกษาธิการซึ่งรับผิดชอบในการจัดการศึกษาของชาติ
จะดูเเลไดโดยสวนเดียว เพราะปญหาดังกลาวรวมไปถึงเเนวทางการกระจายอํานาจ การกระจาย
ความรับผิดชอบในการพัฒนาระบบการศึกษาเเละการพัฒนาประเทศ เพื่อกอเกิดประสิทธิภาพ
ที่สูงข้ึนทั้งในดานการพัฒนาเศรษฐกิจเเละเพื่อการพัฒนาการปกครองบานเมืองดวย  

1.3 เหตุผลความจําเปนของระบบทางการเงินเเละการจัดการเพื่อการศึกษาขั้น
พื้นฐาน 

จากบทบัญญัติในรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 และ
พระราชบัญญัติการศึกษาแหงชาติ พุทธศักราช 2542 และที่แกไขเพิ่มเติม (ฉบับที่ 2) พ.ศ. 
2545 มาตรา 10 ที่บัญญัติวา “การจัดการศึกษาตองจัดใหบุคคลมีสิทธิและโอกาสเสมอกันใน
การรับการศึกษาขั้นพื้นฐานไมนอยกวาสิบสองปที่รัฐตองจัดใหอยางทั่วถึงและมีคุณภาพโดย
ไมเก็บคาใชจาย” ไดสงผลใหรัฐตองรับภาระคาใชจายมากขึ้นในการจัดการศึกษาอยางทั่วถึง
และมีคุณภาพแกพลเมืองอยางหลีกเล่ียงไมได 

นอกจากนั้น ระบบการบริหารการศึกษาของกระทรวงศึกษาธิการมีลักษณะของ
การรวมศูนยการบังคับบัญชาไวที่สวนกลาง (Centralization)  คอนขางมาก โดยในระยะที่ผานมา
รัฐตองทําหนาที่ควบคุมผานการกําหนดและการกํากับดานนโยบาย แผน มาตรฐานเเละ
คุณภาพการศึกษา ตลอดจนการสงเสริมและสนับสนุนการศึกษา นอกเหนือจากการทําหนาที่
ในการจัดบริการการศึกษาในเวลาเดียวกัน สงผลใหภาคเอกชน สถาบัน/องคกรตาง ๆ ในสังคม
ไมสามารถเขามาจัดการศึกษาและแขงขันกับภาครัฐไดอยางเทาเทียมกัน อีกทั้งยังสงผลให
การบริหารจัดการของสถาบันการศึกษาของรัฐขาดประสิทธิภาพ  

การบริหารและจัดการศึกษายังอยูภายใตระบบราชการที่ขาดความยืดหยุน ทําให
การบริหารและจัดการศึกษาขาดความอิสระ  อีกทั้งมุงบริหารใหเปนไปตามระเบียบราชการ 
(Rule Base) มากกวามุงผลผลิตและผลลัพธของการใหบริการการศึกษาเเบบมีการบริหาร
จัดการ (Management Base) ซึ่งอาจกอใหเกิดการใชทรัพยากรอยางไมคุมคา นอกจากนั้น  
ระบบคาตอบเเทนเเละการบริหารจัดการมีการพึ่งพาการจัดสรรเงินผานดานอุปทานหรือ
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สถานศึกษา (Supply Side Financing) เปนหลัก สงผลใหผูใหบริการ (สถานศึกษา) ให
ความสําคัญตอความรับผิดชอบ (Accountability) ตอผูรับบริการ (นักเรียน) ไดไมเต็มที่
เทาที่ผูรับบริการคาดหวังหรือพึงไดรับจากผูใหบริการ ซึ่งความไมมีประสิทธิภาพเหลานี้อาจ
สงผลใหเกิดผลกระทบตอคุณภาพของการศึกษาไดในที่สุด  และอาจกลาวไดวาการไมมี
ประสิทธิภาพของการศึกษาขั้นพื้นฐานของไทยนั้นมิใชมีสาเหตุมาจากขนาดของเงินอุดหนุน
การศึกษา เเตมีสาเหตุมาจากระบบการบริหารจัดการที่ขาดประสิทธิภาพ 

ดวยเหตุผลดังกลาว บทความวิจัยนี้จึงเปนการศึกษาวิจัยและนําเสนอผลการวิเคราะห
ภายใตกรอบเเนวคิดการกระจายอํานาจที่เชื่อวา การพัฒนาวิธีการสนองทุนที่มีประสิทธิภาพ
นั้น  โดยพื้นฐานตองมีการวางกรอบอํานาจหนาที่ความรับผิดชอบที่ชัดเจนระหวางหนวยงาน
สวนกลาง คือ กระทรวงศึกษาธิการเเละภาคสวนที่เกี่ยวของ ซึ่งหมายความรวมถึงองคกร
ปกครองสวนทองถิ่น สถานศึกษาเเละองคกรอื่นเชน สมาคม มูลนิธิ ที่อาจมีความเหมาะสมที่จะ
เขารวมรับผิดชอบในการบริหารจัดการหรือสนับสนุน ระบบการศึกษาดวย  โดยทั้งนี้ สวนหนึ่ง
จะเปนการกําหนดทิศทางเเละความเขมขนของกระจายอํานาจ (Decentralization) จาก
หนวยงานสวนกลางไปสูองคกรปกครองสวนทองถิ่นอยางเปนรูปธรรมมากขึ้น  

ดังนั้น โจทยวิจัยในการวิจัยครั้งนี้จึงมุงหาคําตอบวา อะไรคือสภาพขอเท็จจริง
เเละปญหาของระบบการเงินเพื่อการศึกษาขั้นพื้นฐานของไทย เเละอะไรคือเเนวคิดวิธีการเเละ
เครื ่องมือที ่เหมาะสมในการสนองทุนเพื ่อการศึกษาขั ้นพื้นฐาน ที่สอดคลองกับสภาพ
เศรษฐกิจเเละสังคมของประเทศไทย 

2. วัตถุประสงคในการศึกษา  

2.1 เพื่อศึกษาสภาพเเละปญหาทางการเงินของภาคการศึกษาขั้นพื้นฐานของไทย 
2.2 เพื่อวิเคราะหวิธีการสนองทุนเพื่อการศึกษาขั้นพื้นฐานในประเทศไทย 
2.3  เพื่อออกเเบบวิธีการสนองทุนเพื่อการศึกษาขั้นพื้นฐานที่เหมาะกับประเทศไทย  

3. ขอบเขตการศึกษา 

         3.1 การศึกษานี้มุงเนนการวิจัยดานระบบการเงินสําหรับการศึกษาขั้นพื้นฐานของไทย 
ภายใตบริบทของกรอบเเนวคิดการกระจายอํานาจ (Decentralization) 

3.2 มุงเนนการใชทฤษฎีทางเศรษฐศาสตรเพื่อการอธิบาย วิเคราะหประเด็นปญหาใน
เชิงเศรษฐกิจเเละการบริหารจัดการของภาคการศึกษาขั้นพื้นฐานเทานั้น โดยไมมุงเนน
ประเด็นในเชิงคุณภาพของการเรียนการสอนหรือประเด็นในเชิงการศึกษาอื่น ๆ 
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บทที่ 2  

ขอเท็จจริงเเละปญหาของระบบการเงินเพื่อการศึกษาขั้นพื้นฐาน 

1. การใชจายเพื่อการศึกษาขั้นพื้นฐานของประเทศไทย 

1.1 การใชจายเพื่อการศึกษาภาคบังคับของประเทศไทยกับตางประเทศ 

จากบทความของ William Loxley เรื่อง “Financing Education: Perspectives of 
the Asian Development Bank” ซึ่งทําการศึกษาเปรียบเทียบการใชจายเพื่อการศึกษาของ
ประเทศกําลังพัฒนาตางๆ ที่เขารวมโครงการวิจัยดานการศึกษา (WEI Participation) 
จํานวน 12 ประเทศ และประเทศพัฒนาเเลว (OECD) อีกจํานวน 30 ประเทศ ปรากฏ
ขอเท็จจริงที่นาสนใจเกี่ยวกับการใชจายเพื่อการศึกษาของประเทศตางๆ เมื่อเปรียบเทียบกับ
ประเทศไทย พอสรุปได ดังนี้ 

1.1.1 ดานสัดสวนการใชจายทางการศึกษาตอ GDP และตอรายจายภาครัฐ 
ปรากฏวา  

(1) สัดสวนคาใชจายทางการศึกษาตอ GDP ของประเทศไทยอยูที่รอยละ 
4.7 (ตารางที่ 1) ต่ํากวาคาเฉลี่ยของประเทศกําลังพัฒนา (WEI Participants) ซึ่งอยูที่รอยละ 
5.5 โดยมีเพียง 2 ประเทศ คือ อินโดนิเซียและอุรุกวัยที่มีสัดสวนรายจายเพื่อการศึกษาตอ 
GDP ต่ํากวาของประเทศไทย คือ รอยละ 1.2 เเละ 2.9 ตามลําดับ ทั้งนี้ อาจกลาวไดวาสวนหนึ่ง
เปนผลมาจากประเทศไทยมีสัดสวนรายจายภาครัฐทั้งหมดตอ GDP ในระดับต่ํา  

(2) อยางไรก็ตาม เมื่อพิจารณาถึงสัดสวนการใชจายทางการศึกษาขั้นพื้นฐาน
ตอรายจายภาครัฐทั้งหมดแลวปรากฏวา ประเทศไทยมีสัดสวนดังกลาวประมาณรอยละ 14.6 
(ตารางที่ 1) สูงกวาคาเฉลี่ยของประเทศกําลังพัฒนา ซึ่งอยูที่รอยละ 11.17 เเสดงใหเห็นวา
ประเทศไทยไดใหความสําคัญในการจัดสรรงบประมาณเเกการศึกษาขั้นพื้นฐานมากกวา
ประเทศกําลังพัฒนาอื่นๆ โดยเปรียบเทียบ และมีเพียง 3 ประเทศที่มีสัดสวนรายจายเพื่อ
การศึกษาขั้นพื้นฐานตอคาใชจายของรัฐสูงกวาประเทศไทย คือ ฟลิปปนส ปารากวัย และเปรู 
คือเทากับรอยละ 16.2 15.8 เเละรอยละ 15.6 ตามลําดับ  
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ตารางท่ี 1 สัดสวนการใชจายเพื่อการศึกษาขั้นพื้นฐานตอคาใชจายของรัฐท้ังหมด และตอ GDP  

 หนวย : รอยละ 
WEI 

participants 
สัดสวนการใชจายเพือ่การศึกษาขั้น

พื้นฐานตอ  GDP 
สัดสวนการใชจายเพือ่การศึกษา 

ขั้นพื้นฐานตอคาใชจายของรัฐทั้งหมด 
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 ดานคาใชจายการศึกษาตอหัว (Expenditure per student) ของประเทศไทย 
จากตารางที่ 2 พบวาอยูในระดับที่สูงกวาคาเฉลี่ยของประเทศกําลังพัฒนา (ที่รวมกับ ADB 
ในการวิจัยดานการศึกษา : WEI participation) ในระดับการศึกษากอนประถมศึกษา ประถมศึกษา
เเละมัธยมศึกษาตอนตน อยางไรก็ตาม ปรากฏวาคาใชจายตอหัวในระดับมัธยมปลาย
มีคาต่ํากวาคาเฉล่ียของกลุมประเทศกําลังพัฒนาเหลานี้   

หากเปรียบเทียบกับประเทศในอาเซียนดวยกันพบวา คาใชจายตอหัวของไทย
มีคาสูงกวาประเทศมาเลเซีย อินโดนีเซียเเละฟลิปปนส อยางไรก็ดี คาใชจายตอหัวดังกลาว
ยังหางจากคาเฉลี่ยของประเทศพัฒนาเเลวอยูมาก เเมวาการคํานวณดังกลาวไดใช PPP 
(Purchasing Power Parity) เพื่อเเยกผลของคาครองชีพเเละเงินเฟอออกจากการคํานวณ
เเลว  ยังเเสดงใหเห็นถึงการใหความสําคัญของการศึกษาที่มีมากกวาไทยโดยเปรียบเทียบ
นั่นเอง 

นอกจากนี้ มีขอสังเกตวาแมวาคาใชจายตอหัวของประเทศไทยในระดับ
กอนประถมศึกษาเเละระดับมัธยมศึกษาจะต่ํากวาคาเฉล่ียของประเทศพัฒนาเเลวอยูมาก เเต
ก็ยังใกลเคียงกับคาเฉล่ียของ WEI สวนคาใชจายตอหัวของระดับประถมศึกษาจะสูงกวา
คาเฉล่ียของ WEI เล็กนอย 
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ตารางท่ี 2  คาใชจายตอหัว2 (Expenditure per student in US dollars (1998)) 
หนวย : เหรียญสหรัฐ 

ประเทศ 
กอน

ประถมศึกษา ประถมศึกษา มัธยมศกึษา
(รวม) 

อื่นๆ  
(ไมรวมอุดมศกึษา) 

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 : อางแลวจากตารางที่ 1 

1.1.3 ดานสัดสวนของการสนับสนุนทางการเงินจากรัฐ พบวาผูใหบริการทาง 
การศึกษา (Supply of Education Services) หรือสถาบันการศึกษาเเละโรงเรียนในระดับ
ตางๆ ทั้งของภาครัฐเเละเอกชนลวนเเลวเเตไดรับการสนับสนุนดานการเงินจากรัฐบาลกลาง
ทั้งสิ้น ทั้งนี้สัดสวนของการสนับสนุนดานการเงินจากรัฐนั้นมีความเเตกตางกันพอสรุปได ดังนี้ 

- สถาบันการศึกษาของรัฐ  รายไดเกือบทั้งหมดมาจากเงินงบประมาณ
ที่จัดสรรจากสวนกลางเปนคาจางบุคลากรเเละคาใชจายอื่นๆ เพื่อใหสถานศึกษาดังกลาว
สามารถใหบริการการศึกษาเเกประชาชนโดยไมจํากัดระดับรายไดของครัวเรือน 

-   สถาบันการศึกษาของเอกชน สวนใหญมีรายไดจากการรับเงินอุดหนุนจาก
รัฐประมาณรอยละ 47 – 100 ของคาใชจายรายหัวภาครัฐ (เงินอุดหนุนรายหัว) ขึ้นอยูกับประเภท
สถานศึกษาเอกชน รวมท้ังมีรายไดอีกสวนหนึ่งจากการเก็บคาธรรมเนียมการเรียนอื่นเพื่อ
พัฒนาการศึกษาจากผูเรียน คากิจกรรมเเละคาอุปกรณการเรียน ตามลําดับ ดังนั้น รายได
หลักของโรงเรียนเอกชนสวนใหญจึงมาจากเงินอุดหนุนรายหัวที่รัฐจัดสรรให ยกเวน

                                                                                 
2 คาใชจายตอหัวคํานวณเปนหนวยดอลลาหสหรัฐ โดยใช PPPs จากขอมูลของสถาบันการศึกษาของรัฐเเละเอกชนตาม
ประเภทเเละระดับของการศึกษา  
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สถานศึกษาเอกชนบางแหงที่สามารถเรียกเก็บคาเลาเรียนที่สูงกวาคาใชจายรายหัวภาครัฐ 
และไมไดรับเงินอุดหนุนรายหัวจากรัฐ 

จากขอมูลของ ADB พบวา สําหรับประเทศไทย สถาบันการศึกษาของรัฐ
ไดรับเงินงบประมาณเปนสัดสวนสูงถึงรอยละ 96.4 โดยสูงกวาคาเฉลี่ยของประเทศพัฒนา
เเลว (OECD) ที่มีคาเฉลี่ยเทากับรอยละ 89.5 เเละก็สูงกวาประเทศกําลังพัฒนาอื่นๆ ที่มี
คาเฉล่ียเทากับรอยละ 92.4 ดวย เเสดงถึงการใหความสําคัญของรัฐบาลไทยตอผูใหบริการ
ทางการศึกษาของรัฐมาก  เเละเปนที่นาสังเกตวาประเทศพัฒนาเเลวไดใหความสําคัญเเกผูให 
บริการการศึกษาของภาคเอกชนมากขึ้นดวย 

1.2  ภาพรวมงบประมาณดานการศึกษาในประเทศไทย 

จากรายงานผลการดําเนินงานของคณะกรรมการพิจารณาปรับปรุงระบบ
งบประมาณคาใชจายเกี่ยวกับการจัดการศึกษา (รายงานผลการดําเนินงานคณะกรรมการฯ)                
สรุปไดวา ในป 2548 – 2550 งบประมาณดานการศึกษาของประเทศไทยเมื่อเทียบกับ GDP                 
มีสัดสวนรอยละ 3.65  3.80 และ 4.19 ตามลําดับ (งบประมาณป 2548 จํานวน 262,721 ลานบาท  
ป 2549 จํานวน 295,623 ลานบาท และป 2550 จํานวน 355,241 ลานบาท) เมื่อจําแนก
งบประมาณในป 2550 ตามประเภทการศึกษาพบวา เปนการศึกษาระดับข้ันพื้นฐานถึงรอยละ 
69 ระดับอุดมศึกษารอยละ 17 การบริการสนับสนุนรอยละ 11 ที่เหลือเปนการศึกษาอื่นรอยละ 3   

โดยจากตารางที่ 3 พบวา งบประมาณสําหรับการศึกษาขั้นพื้นฐานสวนใหญหรือ
มากกวารอยละ 85 เปนงบประจํา (สวนมากคืองบดานบุคลากร) และมีเงินเหลือสําหรับ
นํามาใชในการดําเนินการและลงทุนนอยมาก สงผลกระทบตอเนื่องถึงการพัฒนาคุณภาพและ
มาตรฐานการศึกษาของประเทศไทยมาโดยตลอด 
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ตารางที่ 3 งบประมาณสนับสนุนทางการศึกษา ตอ GDP สัดสวนการจัดสรรแยกตามประเภท และสัดสวน
งบประจํา งบลงทุน                                                                                                                       หนวย : ลานบาท 

งบประมาณ 
ประจําป 2548 

งบประมาณ 
ประจําป 2549 

งบประมาณ 
ประจําป 2550 

 
รายการ 

วงเงิน รอยละ วงเงิน รอยละ  วงเงิน รอยละ
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. ดานการศึกษา 262,721.80 3.65 295,622.80 3.80 355,241.10 4.19
สัดสวนแยกตามประเภท  
- กอนประถม – 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
- ไมกําหนดระดับ 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 : รายงานผลการดําเนินงานของคณะกรรมการพิจารณาปรับปรุงระบบงบประมาณคาใชจายเกี่ยวกับการจัด
การศึกษา, เอกสารอัดสําเนา, สํานักงบประมาณ ป 2550 

1.3 การอุดหนุนคาใชจายรายหัวเพื่อการจัดการศึกษาขั้นพื้นฐาน 

จากรายงานผลการดําเนินงานคณะกรรมการฯ สรุปไดวา เงินอุดหนุนคาใชจาย
รายหัวเปนเงินเพื่อใชเปนคาใชจายตางๆ ของโรงเรียน ยกเวนคาใชจายบุคลากร คาใชจาย
ในการบริหารงานทั้งในสวนกลางและเขตพื้นที่การศึกษา งบลงทุนและคาใชจายเพื่อการพัฒนา
คุณภาพ ซึ่งการอุดหนุนคาใชจายรายหัวในแตละระดับและประเภทการศึกษาจะไมเทากัน 
โดยสํานักงบประมาณไดอนุมัติหลักการการใหอุดหนุนคาใชจายรายหัวระดับการศึกษา
ขั้นพื้นฐาน ดังนี้ 

ตารางท่ี 4 อัตราเงินอุดหนุนคาใชจายตอหัวการศึกษาในระบบ                                                หนวย : บาท / คน 
ระดับ/ประเภท 2549 2550 2551 2552 2553
กอนประถม 600 783 1,149 1,516 1,700 
ประถม 1,100 1,233 1,499 1,766 1,900 
มัธยมตน 1,800 2,083 2,649 3,216 3,500 
มัธยมปลาย  
 - ประเภทสายสามัญ 2,700 2,883 3,249 3,616 3,800 
 -ประเภทอาชีวศึกษา  
1)ชางอุตสาหกรรม 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: อางแลวจากตารางที่ 3 
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1.4  ภาระคาใชจายดานการจัดการศึกษาแยกตามระดับการศึกษาและสัดสวน
ระหวางภาครัฐและเอกชน 

1.4.1 ปจจุบันการจัดการศึกษาของไทยเปนการจัดการโดยภาครัฐเปนสวนใหญ
หรือเกือบทั้งหมด ดังจะเห็นไดจากสัดสวนของนักเรียนภาครัฐเปรียบเทียบกับภาคเอกชน ใน
ปการศึกษา 2548 จําแนกตามระดับการศึกษา พบวาภาพรวมมีสัดสวนนักเรียนภาครัฐตอ
ภาคเอกชนเทากับ 82 : 18 และเมื่อพิจารณาจากงบประมาณในป 2549 และ ป 2550 
สัดสวนดังกลาวเทากับ 81.4 : 18.6 และ 81.3 : 18.7 ตามลําดับ ซึ่งการผูกขาดการจัดการศึกษา
โดยภาครัฐ รวมทั้งการจัดการศึกษาโดยไมเก็บคาใชจายของรัฐไดมีสวนทําใหภาคเอกชน
ไมสามารถเปดโรงเรียนเพิ่มข้ึนและแขงขันกับรัฐได  นอกจากนี้ การรับเงินอุดหนุนรายหัว
จากรัฐของโรงเรียนเอกชน ทําใหดูเสมือนหนึ่งวาโรงเรียนเอกชนเปนโรงเรียนในสังกัดของรัฐ  

ตารางท่ี 5 สัดสวนนักเรียนการศึกษาขั้นพื้นฐาน ภาครัฐ : ภาคเอกชน กระทรวงศึกษาธิการ            หนวย : คน 
ปงบประมาณ 2549 ปงบประมาณ 2550 

ภาคเอกชน  ภาคเอกชน 

 
 

ระดับ 
การศึกษา 

รวม
จํานวน 
นร.  

(รัฐและ
เอกชน) 

ภาครัฐ 
(จํานวน 
นร) 

เงิน
อุดหนุน
รายหัว 

จํานวน
นร. 

ท่ีมีจริง 

สัดสวน
 รัฐ : 

เอกชน

รวม
จํานวน 
นร.  

(รัฐและ
เอกชน) 

ภาครัฐ 
(จํานวน 
นร) 

เงิน
อุดหนุน 
รายหัว 

จํานวน
นร. 
ท่ีมีจริง 

สัดสวน
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 

กอนประถม 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.ตน 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 : อางแลวจากตารางที่ 3 

จากตารางขางตนพบวา ในปงบประมาณ 2550 ระดับการศึกษาที่มี
สัดสวนนักเรียนภาครัฐ : เอกชน มากที่สุดคือ ระดับมัธยมศึกษาตอนปลายสายสามัญเทากับ 
91 : 9  และนอยที่สุดคือ ระดับกอนประถมเทากับ 68: 32 
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ตารางท่ี 6 อัตราสวนนักเรียนตอประชากรกลุมอายุ                                                                       หนวย : รอยละ 

 2540 2541 2542 2543 2544 2545 2546 2547 2548 2549*

กอนประถม 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.ตน 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  
* ตัวเลขเบื้องตน 

การจัดการศึกษาของไทยในระดับต่ํากวาอุดมศึกษาในชวง 10 ปที่ผานมา 
(2540 - 2549) นั้น พบวาปการศึกษา 2549 การศึกษาระดับประถมศึกษาเปนระดับที่มี
อัตราสวนของนักเรียนตอจํานวนประชากรที่อยูในกลุมอายุเดียวกันมากที่สุดเทากับรอยละ 
98 รองลงมาคือ ระดับกอนประถมศึกษาและระดับมัธยมศึกษาตอนตนเทากับรอยละ 88 และ 
87 ตามลําดับ สําหรับระดับมัธยมศึกษาตอนปลายมีอัตราสวนของนักเรียนตอจํานวน
ประชากรที่อยูในกลุมอายุเดียวกันนอยที่สุดคือเทากับรอยละ 59 แสดงใหเห็นวาประชาชนที่
สําเร็จการศึกษาระดับมัธยมศึกษาตอนตนไดเขาศึกษาตอในระดับมัธยมศึกษาตอนปลายทั้ง
สายสามัญและสายอาชีพไมครบรอยละ 100 ของประชากรในกลุมอายุวัยเรียน (อายุ 15 – 17 ป) 
เนื่องจากนักเรียนที่สําเร็จการศึกษาระดับมัธยมศึกษาตอนตนซึ่งเปนการศึกษาภาคบังคับนั้น 
บางสวนตองออกจากระบบการศึกษาโดยไมเขาศึกษาตอในระดับมัธยมศึกษาตอนปลายทั้ง
สายสามัญและสายอาชีพ แตกลับตองเขาสูตลาดแรงงานเพื่อหารายไดมาเลี้ยงครอบครัว 

1.4.2 เมื่อเปรียบเทียบกับตางประเทศพบวา ระดับประถมศึกษาของประเทศไทย
มีนักเรียนเรียนในโรงเรียนของรัฐรอยละ 81 โรงเรียนเอกชนที่ไดรับเงินสนับสนุนจากรัฐรอยละ 
19 (มีโรงเรียนเอกชนอีกจํานวนหนึ่งที่ไมไดรับเงินสนับสนุนจากรัฐแตเปนสัดสวนที่นอยมาก) 
ในขณะที่คาเฉล่ียของประเทศกําลังพัฒนา (WEI) สําหรับโรงเรียนของรัฐ คือรอยละ 81 
โรงเรียนเอกชนที่รับการสนับสนุนจากรัฐรอยละ 11.0 และโรงเรียนเอกชนอิสระ รอยละ 7.6 
สวนกลุมประเทศพัฒนาเเลว (OECD) สัดสวนดังกลาวเทากับรอยละ 89.1  8.6 และ 2.5 
ตามลําดับ  

สําหรับการศึกษาระดับมัธยมศึกษาตอนตนของประเทศไทยมีนักเรียนใน
โรงเรียนของรัฐรอยละ 88 และโรงเรียนเอกชนที่รับเงินสนับสนุนจากรัฐรอยละ 12 โดย
คาเฉล่ียของ WEI สําหรับการเรียนในโรงเรียนของรัฐคือรอยละ 84.9 โรงเรียนเอกชนที่รับเงิน
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สนับสนุนจากรัฐรอยละ 5.5 และโรงเรียนเอกชนอิสระรอยละ 9.6 สวนกลุมประเทศ OECD 
สัดสวนดังกลาวเทากับรอยละ 82.5 11.6  และ 2.7 ตามลําดับ 

ระดับมัธยมศึกษาตอนปลายของประเทศไทยมีนักเรียนเรียนในโรงเรียน
ของรัฐรอยละ 82 โรงเรียนเอกชนที่รับเงินสนับสนุนจากรัฐรอยละ 18 โดยคาเฉลี่ยของกลุม 
WEI นักเรียนในโรงเรียนของรัฐรอยละ 78.4 โรงเรียนเอกชนที่รับเงินสนับสนุนจากรัฐรอยละ 
10.2 และโรงเรียนเอกชนอิสระรอยละ 10.2 ในขณะที่กลุมประเทศ OECD สัดสวนดังกลาว
เทากับรอยละ 79.5 16.1 และ 4.8 ตามลําดับ 

2. ภาระคาใชจายตอหัวสําหรับการศึกษาขั้นพื้นฐาน 

จากรายงานผลการดําเนินงานคณะกรรมการฯ พบวา แมกฎหมายไดกําหนดใหรัฐ
จัดสรรเงินอุดหนุนรายหัวใหกับการศึกษาขั้นพื้นฐาน และคณะรัฐมนตรีไดมีมติใหกําหนด
อัตราเงินอุดหนุนดังกลาวแลว แตเมื่อพิจารณาจากงบประมาณในป 2550 ที่จัดสรรเพื่อ
การจัดการศึกษาขั้นพื้นฐานเปรียบเทียบกับจํานวนนักเรียน โดยการนํางบประมาณในงบ
รายจายตางๆ ยกเวนงบลงทุนและโครงการพิเศษมาประมาณการคาใชจายตอหัวที่รัฐไดจาย 
โดยรวมภาระคาใชจายที่ผูปกครองตองจายในสวนของคาเลาเรียน (ตามเกณฑอัตราที่
กระทรวงการคลังกําหนด) สามารถสรุปได ดังนี้  

2.1 งบประมาณทางดานคาใชจายในการจัดการขั้นพื้นฐานสวนใหญเปนคาใชจายที่
จายใหสวนราชการที่เปนสถานศึกษาของรัฐโดยตรง (Supply Side) เปนเงินทั้งสิ้น 
196,504,665,504 บาท โดยมีจํานวนนักเรียนทั้งสิ้น 12,479,281 คน เฉล่ียตอหัวเทากับ 
15,746 บาท/คน สําหรับคาใชจายที่ผูปกครองรับผิดชอบทั้งสิ้น 43,688,847,450 บาท เฉล่ีย
ตอหัว 3,501 บาท/คน รวมคาเฉล่ียตอหัวสําหรับการศึกษาขั้นพื้นฐานทั้งสิ้น 19,247 บาท 
(ภาครัฐ 15,746 บาท + ผูปกครอง 3,501 บาท) คิดเปนสัดสวนเฉล่ียตอหัวภาครัฐ : ผูปกครอง 
เทากับ 81.8 : 18.2 ระดับการศึกษาที่มีคาใชจายเฉล่ียตอหัวจากภาครัฐตอผูปกครองมาก
ที่สุดคือ ระดับประถมศึกษา ในขณะที่ระดับมัธยมศึกษาตอนปลายสายอาชีพมีคาเฉลี่ยตอหัว
จากภาครัฐตอผูปกครองนอยที่สุดคือ 71 : 29 
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ตารางท่ี 7 ภาพรวมคาใชจายในการจัดการศึกษาขั้นพื้นฐานเฉลี่ยตอหัวจําแนกระดับการศึกษา 
         หนวย : บาท 

เฉลี่ยตอหัว ระดับ
การศึกษา จํานวน นร. งปม. 2550 

(ไมรวมงบลงทนุ) 
คาบํารุง
การศึกษา 

/คาเลาเรยีน 
(ผูปกครอง) 

รัฐ ผูปกครอง รวม รัฐ : 
ผูปกครอง

รวม 12,479,281 196,504,665,504 43,688,847,450 15,746 3,501 19,247 81.8 : 18.2 
กอนประถม 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. ตน 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 : อางแลวจากตารางที่ 3 
  

2.2 ในสวนคาใชจายผูปกครอง (ตามเกณฑอัตราที่กระทรวงการคลังกําหนด)            
หากผูปกครองที่มีฐานะดีก็ไมจําเปนตองขอกูยืมเงินมาเพื่อเปนคาใชจายดังกลาว แตหาก
ครอบครัวใดที่มีฐานะยากจนก็จําเปนตองหยิบยืมจากเพื่อนฝูง ญาติพี่นอง กูยืมจากเงินนอก
ระบบ และสถาบันการเงินเพื่อจายเปนคาบํารุงการศึกษา/คาเลาเรียนใหกับสถานศึกษา  

อยางไรก็ตาม เพื่อชวยเหลือนักเรียนที่ครอบครัวมีฐานะยากจน กองทุนเงินให
กูยืมเพื่อการศึกษา (กยศ.) ซึ่งเปนกองทุนของรัฐจะทําหนาที่ใหกูยืมกับนักเรียนระดับ
มัธยมศึกษาตอนปลายและระดับประกาศนียบัตรวิชาชีพ (ปวช.) ที่มีฐานะยากจนซึ่งมีรายได
ตอครอบครัวไมเกิน 150,000 บาทตอป โดยไดมีการกําหนดขอบเขตการใหกูยืมเงินใน
ปการศึกษา 2550 สําหรับระดับการศึกษาขั้นพื้นฐาน  ดังนี้ 

ตารางท่ี 8 กําหนดขอบเขตการใหกูยืมเงินปการศึกษา  2550 ของ กยศ. 

 
ระดับการศึกษา 

คาเลาเรียนและคาใชจายที่เกี่ยวเนื่องกับการศึกษา 
(บาท/คน/ป) 

คาครองชีพ 
บาท/คน/ป 

รวม 
บาท/คน/ป 

มัธยมศึกษาตอนปลาย 14,000 12,000 26,000 
ประกาศนียบัตรวิชาชีพ  21,000 15,000 36,000 
ท่ีมา : สํานักงานกองทุนเงินใหกูยืมเพ่ือการศึกษา (กยศ.) 

ในป 2548 กยศ. สามารถใหนักเรียนระดับมัธยมศึกษาตอนปลายและระดับ
ประกาศนียบัตรวิชาชีพกูยืมเงินจํานวน 223,169 ราย และ 125,877 ราย ตามลําดับ หรือคิด
เปนรอยละของจํานวนนักเรียนทั้งระบบของแตละระดับ เทากับรอยละ 20.97 และ 17.90 ตาม 
ลําดับ ซึ่งอาจไมครอบคลุมความตองการของนักเรียนที่ยากจนไดทั้งหมด ทั้งนี้ เนื่องจาก
แหลงเงินเพื่อการจัดสรรสวนใหญมาจากงบประมาณที่ไดรับจัดสรรในแตละปเปนหลัก 
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ตารางท่ี 9 ผูกู กยศ. เปรียบเทียบกับผูเรียนท้ังระบบ                                                                            หนวย : คน 

           ปการศึกษา/ระดับการศึกษา 2544 2545 2546 2547 2548 

1. ผูกู 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 

      สัดสวนการกูยืม 24.68  23.83    20.07 20.85  20.97 

 2. ผูกู ปวช. 169,184 166,570 145,521 134,321 125,877 

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

     สัดสวนการกูยืม  28.95  27.84  23.91 19.96  17.90 

ท่ีมา : อางแลวจากตารางที่ 8 

2.3 เมื่อพิจารณางบประมาณที่ไดมาจากรัฐ และจากผูปกครองที่ไดใชจายไปเพื่อ
การศึกษานับวาเปนจํานวนไมนอย โดยเทียบกับคาใชจายเพื่อการศึกษาในระบบเฉลี่ยตอหัว 
21,015 บาท/คน กับคาเฉล่ียรายไดประชาชาติตอคน (per capita National Income) 80,633 
บาท/คน พบวาคาใชจายเพื่อการศึกษาในระบบเฉลี่ยตอหัวคิดเปนรอยละ 26 ของรายได
ประชาชาติตอคน   

3.   ระบบการจัดทําผังบัญชี 

ระบบการจัดทําผังบัญชีของสถานศึกษายังขาดความสมบูรณ จากขอมูลของ
คณะกรรมการพิจารณาปรับปรุงระบบงบประมาณคาใชจายเกี่ยวกับการจัดการศึกษาป 2550  
พบวา สถานศึกษาสวนใหญยังไมไดนําเงินนอกงบประมาณ เชน การใหบริการการศึกษา 
คาธรรมเนียม เงินชวยเหลือ เงินกู รวมทั้งการใชจายเงินนอกงบประมาณมาบันทึกบัญชี 
มีเพียงงบประมาณซึ่งเปนคาใชจายทางภาครัฐดานเดียวเทานั้น ทําใหไมสามารถทราบ
ตนทุนในการจัดการศึกษาที่แทจริง และขาดขอมูลทางการเงินภาพรวมทั้งเงินงบประมาณ
และเงินนอกงบประมาณ เพื่อประกอบการตัดสินใจในการสงเสริมใหมีการระดมทรัพยากรและ
การลงทุนดานงบประมาณ การเงินและการลงทุน จากทุกภาคสวนของสังคมใหมีสวนรวม
ในการจัดการศึกษา เพื่อใหสอดคลองกับพระราชบัญญัติการศึกษาแหงชาติ พ.ศ. 2542  

4.   โครงสรางประชากรที่มีแนวโนมลดลง  

สืบเนื่องจากสภาพเศรษฐกิจและสังคมที่รัดตัว สงผลใหประชากรชะลอการมีบุตร
ออกไป รวมทั้งจํานวนบุตรในแตละครอบครัวที่ลดลง ในขณะที่จํานวนสถานศึกษากลับมิได
ลดจํานวนลงหรือลดลงก็เพียงเล็กนอย สงผลใหจํานวนสถานศึกษาขนาดเล็ก (จํานวนนักเรียน
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ต่ํากวา 120 คนตอโรง) มีแนวโนมเพิ่มขึ้นในอนาคต ซึ่งเปนไปตามแนวโนมของประชากร
ในวัยเรียนที่มีแนวโนมจะปรับลดลงในอนาคต และหากไมมีการปรับลดอัตรากําลังครูก็จะมี
ผลทําใหสัดสวนครู 1 คน ตอจํานวนนักเรียนลดลงดวย  

ตารางที่ 10 สัดสวนประชากร                                                                                                          หนวย : รอยละ 

การเปลี่ยนแปลงขนาดของโครงสรางประชากร (2000 = 100) 
สัดสวนตอประชากรกลุมอาย ุ

(%) 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: อางแลวจากตารางที่ 1 
หมายเหตุ : m หมายถึง หาขอมูลไมได (Data not available) 

5.  การบริหารจัดการและการใชทรัพยากรเพื่อการศึกษา 

สถานศึกษาเปนหนวยงานหลักในการจัดศึกษาขั้นพื้นฐานเพื่อใหบรรลุตาม            
ความมุงหมายของการปฏิรูปการศึกษา ตามที่กําหนดไวในกฎหมายวาดวยการศึกษาแหงชาติ   
และกฎหมายที่เกี่ยวของ จึงกําหนดใหมีกรรมการสถานศึกษาซึ่งเปนองคคณะบุคคลทําหนาที่
กํากับและสงเสริมสนับสนุนกิจการของสถานศึกษาใหเปนไปตามนโยบาย มาตรฐานในการบริหาร
จัดการทางศึกษา ทั้งนี้ การดําเนินงานใหประสบความสําเร็จนั้นสถานศึกษาและคณะกรรมการ
สถานศึกษาตองเขาใจบทบาทหนาที่ของกันและกัน ควรมีรูปแบบวิธีการทํางานที่ประสาน
สอดคลองกัน โดยมีจุดมุงหมายเพื่อการพัฒนาการศึกษาใหบรรลุผลตามบทบาทหนาที่ของ
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สถานศึกษา เพื่อใหสอดคลองกับเจตนารมณของพระราชบัญญัติการศึกษาแหงชาติ ซึ่งกําหนดให
สถานศึกษามีบทบาทหนาที่ ดังนี้ 

1. จัดทํานโยบาย แผนพัฒนาการศึกษาของสถานศึกษา ใหสอดคลองกับนโยบายและ
แผนของสํานักงานคณะกรรมการการศึกษาขั้นพื้นฐาน สํานักงานเขตพื้นที่การศึกษา 
กระทรวงศึกษาธิการ ตลอดจนบริบทและความตองการของชุมชนและทองถิ่น 

2. จัดตั้งงบประมาณ และรับผิดชอบการใชจายงบประมาณของสถานศึกษา  
3. พัฒนาหลักสูตรสถานศึกษา ใหสอดคลองกับหลักสูตรแกนกลางการศึกษา 

ขั้นพื้นฐาน และความตองการของนักเรียน ชุมชน และทองถิ่น 
4. จัดการเรียนการสอน สภาพแวดลอม บรรยากาศการเรียนการสอนที่เหมาะสมและ

สงเสริมกระบวนการเรียนรูที่เนนผูเรียนเปนสําคัญ ตลอดจนการปรับปรุงและพัฒนาคุณภาพ
การจัดการศึกษาอยางตอเนื่อง 

5. ออกระเบียบ  ขอบังคับ  ประกาศและแนวปฏิบัติตางๆ  ตามที่กฎหมายกําหนด 
6. กํากับ ติดตาม  ประเมินผลงานตามแผนงาน  โครงการและประเมินผลทางวินัยกับ

ครูและบุคลากรทางการศึกษาในสถานศึกษาที่กฎหมายกําหนด 
7. ระดมทรัพยากรเพื่อการศึกษา รวมทั้งปกครอง ดูแล บํารุงรักษา ใชและจัดหาผลประโยชน 

จากทรัพยสินของสถานศึกษา 
8. จัดใหมีระบบประกันคุณภาพภายในสถานศึกษาและใหความรวมมือในการประเมิน

คุณภาพการศึกษาจากหนวยงานภายนอกสถานศึกษา  รวมทั้งการรายงานผลการประเมิน
ตอคณะกรรมการสถานศึกษาและสํานักงานเขตพื้นที่การศึกษา 

9. สงเสริมความเขมแข็งใหกับชุมชน และสรางความสัมพันธกับสถานศึกษาและ
สถาบันอื่นในชุมชนและทองถิ่น 

10. ปฏิบัติหนาที่อื่นที่เกี่ยวกับกิจกรรมการภายในสถานศึกษาหรือตามที่ไดรับ
มอบหมายและกฎหมายกําหนด  

สําหรับอํานาจหนาที่ของคณะกรรมการสถานศึกษาขั้นพื้นฐาน ตามมาตรา 38 แหง
พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการกระทรวงศึกษาธิการ พ.ศ. 2546 รวมทั้งอํานาจหนาที่
การบริหารงานบุคคลที่จะเกิดขึ้นตามกฎหมายวาดวยระเบียบบริหารขาราชการครูและบุคลากร
ทางการศึกษา สรุปได ดังนี้ 
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(1)  กํากับการดําเนินกิจการของสถานศึกษาใหสอดคลองกับกฎหมายกฎระเบียบ 
ประกาศ คําสั่ง และนโยบายของกระทรวงศึกษาธิการ สํานักงานคณะกรรมการสถานศึกษา
ขั้นพื้นฐาน  สํานักงานเขตพื้นที่การศึกษา และความตองการของชุมชนและทองถิ่น 

(2) สงเสริมและสนับสนุนการดําเนินกิจการตางๆ ของสถานศึกษา 
(3) มีอํานาจหนาที่เกี่ยวกับการบริหารงานบุคคลสําหรับขาราชการและบุคลากร

ทางการศึกษาในสถานศึกษาตามที่กฎหมายวาดวยระเบียบขาราชการและบุคลากรทางการศึกษา
กําหนด 

(4) ปฏิบัติหนาที่อื่นตามที่กฎหมาย ระเบียบ ประกาศ ฯลฯ กําหนดใหเปนอํานาจ
หนาที่ของคณะกรรมการสถานศึกษาขั้นพื้นฐาน 

สําหรับอํานาจหนาที่ของคณะกรรมการสถานศึกษาขั้นพื้นฐาน อาจแบงไดเปน 3 ลักษณะ
คือ (1) กํากับ (2) สงเสริม สนับสนุน และ (3) มีอํานาจอื่นตามกฎหมายกฎระเบียบ 
ประกาศ ฯลฯ กําหนด โดยมีกรอบในการดําเนินงาน ดังนี้ 

1) อํานาจหนาที่ในการกํากับ หมายถึง การกํากับใหสถานศึกษาดําเนินงานดาน
วิชาการ งบประมาณ การบริหารงานบุคคล และการบริหารงานทั่วไป ใหสอดคลองกับ
กฎหมาย ระเบียบ ประกาศ คําสั่ง และนโยบายของกระทรวงศึกษาธิการ สํานักงานคณะกรรมการ
การศึกษาขั้นพื้นฐาน และสํานักงานเขตพื้นที่การศึกษา อํานาจหนาที่ในการกํากับการดําเนินงาน
ของสถานศึกษา ซึ่งโดยบทบาทนี้คณะกรรมการสถานศึกษาตองคอยกํากับสถานศึกษา 
โดยการติดตามการปฏิบัติงานของสถานศึกษารวมทั้งใหความเห็น ใหขอเสนอแนะและ
คําปรึกษา เพื่อใหสถานศึกษาดําเนินการใหเปนไปตามกฎกติกา ไดแก กฎหมาย กฎ 
ระเบียบ ประกาศ คําสั่ง และนโยบายของกระทรวงศึกษาธิการ สํานักงานคณะกรรมการ
การศึกษาขั้นพื้นฐาน สํานักงานเขตพื้นที่การศึกษา และสถานศึกษา 

หากสถานศึกษาดําเนินการไมสอดคลอง หรือไมดําเนินการใหเปนไปตาม
กฎหมาย กฎ ระเบียบ ประกาศ คําสั่ง และนโยบายดังกลาว คณะกรรมการสถานศึกษาตอง
แจงใหสถานศึกษาดําเนินการ หากสถานศึกษายังไมดําเนินการ คณะกรรมการตองเสนอ
ความเห็นไปยังกรรมการตัดสิน ซึ่งไดแก สํานักงานเขตพื้นที่การศึกษา เพื่อพิจารณาสั่งการ
หรือแจงสํานักงานคณะกรรมการการศึกษาขั้นพื้นฐานดําเนินการตามอํานาจหนาที่ตอไป         

2) อํานาจในการสงเสริมและสนับสนุนกิจการของสถานศึกษา เพื่อใหสถานศึกษา
มีความเขมแข็ง บริหารงานอยางเปนระบบ มีประสิทธิภาพ สามารถใหบริการการศึกษาแกเยาวชน 
และประชาชนไดอยางกวางขวางทั่วถึง และจัดการศึกษาไดอยางมีคุณภาพเปนที่ยอมรับ 
ศรัทธา เชื่อถือของประชาชน ชุมชน และทองถิ่น 



 17 

3) อํานาจหนาที่เกี่ยวกับการบริหารงานบุคคล สําหรับขาราชการครูและบุคลากร
ทางการศึกษาที่ปฏิบัติงานอยูในสถานศึกษา  อํานาจในสวนนี้ใหเปนไปตามกฎหมายวาดวย
ระเบียบขาราชการครูและบุคลากรทางการศึกษา กําหนดใหเปนไปตามอํานาจหนาที่ของ
คณะกรรมการการศึกษาขั้นพื้นฐาน 

4) ปฏิบัติหนาที่อื่นตามกฎหมาย ระเบียบ ประกาศ  ฯลฯ  กําหนดใหเปนอํานาจของ
คณะกรรมการการศึกษาขั้นพื้นฐาน 

   

สํานักงานคณะกรรมการการศึกษาขั้นพื้นฐาน (สพฐ.)

 . .

สํานักงานเขตพื้นที่การศึกษาอนุกรรมการขาราชการครู
และบุคลากรทางการศึกษา 
อ.ก.ค.ศ. เขตพื้นที่การศึกษา)  

หนวยตรวจสอบภายใน 

 การจัดการศึกษา

สถานศึกษา คณะกรรมการสถานศึกษา 

กลุมงบประมาณ
กลุม 

บริหารงานบุคคล
กลุม 

บริหารทั่วไป 

กลุมสงเสริม

 

กลุมพัฒนาระบบบริหาร (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.) 

กลุม 
อํานวยการ 

กลุมบริหาร 
งานบุคคล 

กลุมนโยบาย 
และแผน 

กลุมนิเทศ ติดตาม
และประเมินผล 
การจัดการศึกษา 

คณะกรรมการเขตพื้นท่ี
การศึกษา (กพท.) 

คณะกรรมการการศึกษา 
ขั้นพื้นฐาน (สพฐ.) 

หนวยตรวจสอบภายใน  (ตสน.) 

กลุมวิชาการ 

 
 

แผนภาพ  แสดงโครงสรางสํานักงานคณะกรรมการการศึกษาขั้นพื้นฐาน 
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6.  การประเมินคุณภาพและมาตรฐานการศึกษา 

ผลการประเมินและรับรองคุณภาพมาตรฐาน โดยสํานักงานประเมินและรับรอง
คุณภาพมาตรฐานการศึกษา (รอบแรกป 2544 - 2548) พบวา  

6.1 จากจํานวนสถานศึกษาทั้งสิ้น 30,010 แหง เปนสถานศึกษารัฐ 27,894 แหง             
และสถานศึกษาเอกชน 2,116 แหง โดยสถานศึกษาของรัฐที่ผานการประเมินและรับรอง
คุณภาพมาตรฐานระดับดี จํานวน 9,828 แหง คิดเปนรอยละ 35.2 เปรียบเทียบกับสถานศึกษา
เอกชนที่ผานการประเมินและรับรองคุณภาพมาตรฐานระดับดีจํานวน 1,037 แหง คิดเปน
รอยละ 49.0 รายละเอียดปรากฏในตารางที่ 11 

ตารางที่ 11 เปรียบเทียบการประเมินและรับรองคุณภาพมาตรฐานของสถานศึกษารัฐและเอกชน    หนวย : แหง 
สถานศึกษารฐั (แหง) สถานศึกษาเอกชน (แหง) 

  ดี พอใช ปรับปรงุ รวม ดี พอใช ปรับปรงุ รวม

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

ท่ีมา : ผลการประเมินคุณภาพภายนอกรอบแรก ป 2544 – 2548 สํานักงานรับรองมาตรฐานและประเมินคุณภาพการศึกษา 

จากขอมูลขางตนจะเห็นไดวา สถานศึกษาเอกชนซึ่งมีระบบการบริหารจัดการ   
ที่เปนอิสระและคลองตัว และผูบริหารสามารถใชดุลพินิจในการตัดสินใจเพื่อบริหารและจัด
การศึกษา สามารถผานการประเมินคุณภาพและมาตรฐานการศึกษาโดยสํานักงานรับรอง
มาตรฐานและประเมินคุณภาพการศึกษา (สมศ.) ในระดับดีเกือบรอยละ 50 ของจํานวน
โรงเรียนเอกชน ในขณะที่สถานศึกษาของรัฐปรากฏผลการประเมินอยูในระดับดีมีเพียงรอยละ 
35.2 อยางไรก็ดี มีขอนาสังเกตวาสัดสวนของสถานศึกษาเอกชนที่ตองปรับปรุงซึ่งมีสัดสวน
เทากับรอยละ 2.2 สูงกวาสถานศึกษาภาครัฐที่ตองปรับปรุง ซึ่งมีสัดสวนเพียงรอยละ 1.8 เทานั้น 

นอกจากนี้ ผลจากการใหบริการการศึกษาแกผูเรียน โดยมุงเนนที่ผลสัมฤทธิ์
ของผูเรียน ไดดึงดูดใหผูเรียนสวนใหญเต็มใจในการมีสวนรวมในการระดมทุนผานสมาคม
ผูปกครอง หรือการจายคาธรรมเนียมการเรียนเพิ่มเติม ทําใหเกิดการมีสวนรวมในการระดม
ทรัพยากรเพื่อการศึกษาของโรงเรียน ซึ่งโรงเรียนสามารถนําเงินเหลานั้นไปใชเพื่อพัฒนา
คุณภาพและคงรักษามาตรฐานของโรงเรียนใหเปนที่ตองการของผูปกครองและนักเรียนตอไป 
ผลจากการระดมทุนขางตนไดมีสวนชวยใหโรงเรียนมีความคลองตัวในการบริหารจัดการและ
จัดการศึกษาใหมีคุณภาพและมาตรฐานในระดับดี ซึ่งสอดคลองกับผลการประเมินของ สมศ. 
ที่พบวา โรงเรียนขนาดใหญของรัฐ ซึ่งตองบริหารภายใตระบบราชการที่เครงครัด ผานเกณฑ
มาตรฐานในระดับดี 
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6.2  ผลการประเมินคุณภาพภายนอกแยกตามสถานศึกษาในสังกัด พบวา โรงเรียนขนาด
เล็กของ สพฐ. ต่ํากวามาตรฐานเกินกวารอยละ 50 ซึ่ง สมศ. ไดเสนอใหปรับปรุงคุณภาพ ดังนี้ 

(1) มาตรฐานดานผูเรียน ไดแก ความสามารถในการคิดอยางเปนระบบ ความรูและ
ทักษะที่จําเปนตามหลักสูตร ทักษะการแสวงหาความรูและพัฒนาตนเองอยางตอเนื่อง ทักษะ
ในการทํางาน รักการทํางาน สามารถทํางานรวมกับผูอื่นได และมีเจตคติตออาชีพสุจริต  

(2) มาตรฐานดานผูบริหาร ไดแก การบริหารวิชาการ การสงเสริมกิจกรรม และ
การเรียนการสอนที่เนนผูเรียนเปนสําคัญ  

(3) มาตรฐานดานครู ไดแก ความเพียงพอของครู และความสามารถของครู
ในการจัดการเรียนการสอนอยางมีประสิทธิภาพ โดยเฉพาะการสอนที่เนนผูเรียนเปนสําคัญ 
ดังนั้น จําเปนอยางยิ่งที่จะตองมีการพัฒนาบุคลากรครูเพื่อใหการจัดการศึกษาไดมาตรฐาน
ตามเกณฑที่กําหนด 

ตารางท่ี 12 ผลการประเมินคุณภาพภายนอกสถานศึกษาขั้นพื้นฐาน (พ.ศ. 2544 – 2548)            หนวย : รอยละ 
สถานศึกษาในสังกัด ไดมาตรฐาน ไมไดมาตรฐาน 
สพฐ. 34 66* 
เอกชน 49 51 
องคกรปกครองสวนทองถิ่น 55 45 
กรุงเทพมหานคร 89 11 
ภาพรวม 35 65** 

ท่ีมา : อางแลวจากตารางที่ 11  
* สถานศึกษาในสังกัด สพฐ. 66% ที่ไมไดมาตรฐาน เกือบทั้งหมดเปนสถานศึกษาขนาดเล็กในชนบท (มีนักเรียนไมเกิน 
300 คน)  
**  สถานศึกษา 65% ที่ไมไดมาตรฐานเกือบทั้งหมดเปนสถานศึกษาของรัฐขนาดเล็กในชนบท 

 จากตารางที่ 12 จะเห็นไดชัดเจนวา องคกรปกครองสวนทองถิ่นสามารถ
บริหารจัดการสถานศึกษาไดคอนขางดี อยางไรก็ตาม มีขอสังเกตวาการที่องคกรปกครอง
สวนทองถิ่นสามารถบริหารจัดการสถานศึกษาขั้นพื้นฐานไดดีกวา สพฐ. เเละเอกชน ซึ่งอาจ
เปนเพราะการบริหารจัดการสถานศึกษาจํานวนมากที่อยูในทองถิ่นที่หางไกล เเละมีขนาดเล็ก
ของ สพฐ. ทําใหมีความยากลําบากในการจัดการ 

6.3  เมื่อพิจารณางบประมาณคาใชจายในการพัฒนาครูและบุคลากรทางการศึกษา 
พบวาใน ป 2549 และ 2550 ไดรับจํานวน 218 ลานบาท และ 1,189 ลานบาท ตามลําดับ 
และเมื่อเปรียบเทียบงบประมาณดังกลาวกับงบบุคลากรที่ไดรับ พบวามีสัดสวนรอยละ 0.18 
ในป 2549 และรอยละ 0.77 ในป 2550  ซึ่งสัดสวนดังกลาวไมสอดคลองกับยุทธศาสตร



 20 

การพัฒนาขาราชการพลเรือนที่ใหสวนราชการจัดสรรงบประมาณเพื่อการพัฒนาขาราชการ
ไมนอยกวารอยละ 3 ของหมวดเงินเดือนและคาจางประจํา 

ตารางท่ี 13 สัดสวนคาใชจายในการพัฒนาขาราชการครูและบุคลากรทางการศึกษาตองบบุคลากร 
หนวย : ลานบาท 

ป 2549 ป 2550 หนวยงาน 
งบพฒันาฯ งบบคุลากร รอยละ งบพฒันาฯ งบบคุลากร รอยละ

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. หนวยงานอื่นจัดอบรม 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 : อางแลวจากตารางที่ 3 

7.  ผลผลิตทางการศึกษา 

ภาพรวมการผลิตทางการศึกษาของประเทศไทยในปงบประมาณ 2550 มีสัดสวน
นักเรียนสายสามัญ : สายอาชีพ ประมาณ 60 : 40  และระดับอุดมศึกษามีสัดสวนการผลิต
บัณฑิตดานสังคมศาสตรตอดานวิทยาศาสตร เทากับ 76 : 24 ซึ่งไมสอดคลองกับสภาพ
ความตองการกําลังคนและโครงสรางกําลังแรงงาน (Labor Force Structure) ของประเทศที่ตองการ
สัดสวนแรงงานระดับสูง : ระดับกลาง/ชางเทคนิค : ระดับปฏิบัติการ เทากับ 10 : 20 : 70 ซึ่ง
มีความตองการแรงงานชางฝมือระดับชางเทคนิคและระดับปฏิบัติเปนจํานวนมาก เพื่อเพิ่ม
ศักยภาพในการแขงขันของประเทศ นอกจากนั้น จากการที่มีผูสนใจที่จะมาเขาเรียนสายอาชีพ
จํานวนนอย โดยหันไปเรียนสายสามัญจํานวนมาก สงผลใหงบประมาณที่ตั้งรองรับไวที่
สํานักงานคณะกรรมอาชีวศึกษามีเหลือและใชไมหมด แตไมสามารถโอนงบประมาณดังกลาว
ไปใหกับสํานักงานคณะกรรมการการศึกษาขั้นพื้นฐานซึ่งรับผิดชอบการจัดการศึษาระดับมัธยม
ปลายสายสามัญได  ประกอบกับคานิยมที่ตองการปริญญาบัตรทําใหนักเรียนที่จบระดับ ปวช. 
จํานวนมากไมเขาศึกษาตอในระดับ  ปวส. ซึ่งเปนสายวิชาชีพ แตกลับเข าศึกษาตอใน
สถาบันอุดมศึกษาระดับปริญญาตรี สงผลใหเกิดปญหาในเชิงปริมาณและคุณภาพทางดาน
การศึกษาที่ตองแกไขโดยเร็ว 

8.  การถายโอนสถานศึกษาและการกระจายอํานาจ 

จากรายงานผลการดําเนินงานคณะกรรมการฯ สรุปไดวา การถายโอนสถานศึกษา 
ใหองคกรปกครองสวนทองถิ่น และการกระจายอํานาจการบริหารและการจัดการศึกษา 
นับเปนสวนสําคัญตอการพัฒนาคุณภาพการศึกษาโดยใหทองถิ่นเขามามีสวนรวม โดยลาสุด 
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ผลการดําเนินการเกี่ยวกับการถายโอนสถานศึกษาใหองคกรปกครองสวนทองถิ่นปรากฏวา 
มีสถานศึกษายื่นขอรับการประเมินจํานวน 2,120 แหง ผลการประเมิน (ผานเกณฑสมัครใจ) 
จํานวน 279 แหง มีสถานศึกษาในสังกัดสํานักงานคณะกรรมการการศึกษาขั้นพื้นฐานได
ถายโอนไปสังกัดองคกรปกครองสวนทองถิ่นของปการศึกษา 2549 แลว ตามบัญชี 1 จํานวน 
70 โรง และตามบัญชี 2 จํานวน 10 โรง หรือคิดเปนรอยละ 30 ซึ่งถือวามีการถายโอน
สถานศึกษาในระดับต่ํา  

ตารางที่  14 สรุปจํานวนสถานศึกษาที่ผานการประเมินความพรอม  (สมัครใจ )  และการถายโอน   
ปการศึกษา 2549                                                                                                                                 หนวย : แหง 

การยื่นขอรับ 
การประเมิน 

ผลการประเมิน 
(ผานเกณฑสมัครใจ) 

การถายโอนสถานศึกษา 

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 : อางแลวจากตารางที่ 3 

9. ปญหาที่เกิดขึ้นในระบบการศึกษาขั้นพื้นฐาน 

จากการวิเคราะหการผลิตบริการการศึกษาในมิติเชิงเศรษฐศาสตร ซึ่งครอบคลุมดาน
ปจจัยการผลิต (input) กระบวนการผลิต (process) และผลผลิต (output) ในฐานะที่เปนภาค
เศรษฐกิจหนึ่งในระบบเศรษฐกิจมหภาค (macro) นั้น ไดสะทอนปญหาของระบบการศึกษา
ที่เรื้อรังและคาดวาจะคงอยูตอไปในอนาคตหากไมไดรับการแกไข ดังนี้ 

9.1 รัฐมุงใหบริการการศึกษาผานดาน Supply side ผานสวนราชการเฉพาะ
สถานศึกษาโดยตรงในสัดสวนที่สูงมาก (รอยละ 96.4) ทําใหบทบาทของรัฐในฐานะผูกําหนด
นโยบาย แผน มาตรฐาน คุณภาพและมาตรฐาน การสงเสริมและสนับสนุน ซึ่งควรเปนบทบาท
หลักไมสามารถดําเนินการไดอยางเต็มที่ เนื่องจากรัฐตองทําทั้งสองบทบาทในเวลาเดียวกัน 
สงผลใหภาคเอกชน สถาบัน/องคกรตาง ๆ ในสังคมไมสามารถเขามาจัดใหบริการการศึกษา
และแขงขันกับภาครัฐไดอยางเทาเทียมกัน (ภาคเอกชนตลอดจนองคกรรูปเเบบอื่นๆ ยังคงมี
สวนในการจัดการศึกษานอยมาก (รอยละ 3.6)) 

9.2 บทบัญญัติในรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 และ
พระราชบัญญัติการศึกษาแหงชาติ พ.ศ. 2542 และที่แกไข พ.ศ. 2545 ไมสอดคลองกับ
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สภาพบริบททางเศรษฐกิจ สังคมและวัฒนธรรม และไมสามารถปฏิบัติได อีกทั้งยังขัดกับ
หลักการมีสวนรวมในการจัดการศึกษาจากทุกภาคสวนของสังคม และไมสามารถลดความ
เหล่ือมลํ้าในโอกาสและคุณภาพการศึกษา เนื่องจากการใหเงินอุดหนุนรายหัวของรัฐแกผูเรียน
ทุกคนอยางเทาเทียมกัน มิไดชวยใหผูที่ดอยโอกาส/ยากจนไดรับโอกาสทางการศึกษาเพิ่มข้ึน
หรือเทาเทียมกับผูเรียนทั่วไปแตอยางใด แตกลับทําใหผูที่มีความไดเปรียบทางเศรษฐกิจและ
สังคม ไดรับประโยชนจากบริการการศึกษาของรัฐในราคาที่ถูกและมีคุณภาพสูงเชนเดียวกับ
ผูเรียนที่ดอยโอกาส/ยากจน ซึ่งสงผลใหการกระจายรายไดของประชากรมีความเหลื่อมลํ้ากัน
มากขึ้นแทนที่จะลดลง 

9.3 การเนนจัดสรรเงินผานดานอุปทานหรือสถานศึกษา และการบริหารและจัดการศึกษา
ภายใตระบบราชการที่มีความเครงครัด สงผลใหการบริหารและจัดการศึกษาขาดความอิสระ
และความคลองตัวในการบริหารจัดการ ผูบริหารไมสามารถใชดุลพินิจในการตัดสินใจ โดยเปน
การบริหารงานภายใตกรอบระเบียบราชการมากกวาการบริหารที่มุงผลผลิตและผลลัพธของ
การใหบริการการศึกษา เเมจะเปนการปองกันความเสี่ยงในการบริหารที่ผิดพลาดหรือการฉอโกง 
เเตก็มีผลทําใหการใชทรัพยากรอาจเปนไปอยางไมคุมคาและไมเกิดประโยชนสูงสุด 

9.4 ขอจํากัดของทุนและทรัพยากรเพื่อการศึกษาที่อุดหนุนโดยรัฐผานระบบงบประมาณ 
ทําใหไมสามารถสนองตอบความตองการในการพัฒนาการศึกษาไดอยางทั่วถึงและมีคุณภาพ
ตามบทบัญญัติในรัฐธรรมนูญ เนื่องจากการไปโรงเรียนยังมีคาใชจายอื่นๆ เชน คาเดินทาง 
คาอาหารกลางวัน และคาอุปกรณการศึกษาอื่น ๆ นอกจากนี้ การใหบุตรหลานที่อยูในวัยเรียน
และเปนกําลังสําคัญในการหารายไดของครอบครัวตองเขาเรียนในโรงเรียน ทําใหบางครอบครัว
ที่มีฐานะยากจนตองสูญเสียโอกาสในการหารายไดจากบุตรหลาน ดังนั้น เด็กยากจนกลุมนี้จึง
ตองออกจากระบบการศึกษาเพื่อทํางานหารายไดเล้ียงครอบครัวและขาดโอกาสในการเขาถึง
บริการการศึกษาที่รัฐจัดใหได ซึ่งสะทอนใหเห็นวาการจัดสรรทรัพยากรเพื่อการศึกษาไมเกิด
ประสิทธิภาพและความเสมอภาคสูงสุด  

9.5 โครงสรางประชากรวัยเรียน จําแนกตามกลุมอายุวัยเรียน ซึ่งมีแนวโนมลดลงในอนาคต
จะสงผลใหจํานวนประชากรวัยเรียนที่เขาสูระบบการศึกษาลดลง และทําใหจํานวนนักเรียน
เฉล่ียตอโรงมีแนวโนมลดลง โดยเฉพาะสถานศึกษาขนาดเล็ก – ขนาดกลาง ซึ่งจะกระทบตอ
ตนทุนการผลิตของโรงเรียนจนกระทั่งขาดทุน ซึ่งสรางภาระกับรัฐในการสนับสนุนการดําเนินงาน
ของโรงเรียนตอไป เนื่องจากไมสามารถออกจากระบบการผลิตตามกลไกตลาดได  
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บทที่ 3  

ทฤษฎี หลักการและกรอบแนวคิด 

1. ทฤษฏีทางเศรษฐศาสตรที่เก่ียวของกับการศึกษา 

การศึกษาเปนปจจัยที่สําคัญที่กอเกิดเเละเพิ่มขีดความสามารถของบุคคลในการดํารงชีวิต 
หารายได เเละใหความชวยเหลือเกื้อกูลตอสังคม ซึ่งโดยปกติประเทศตางๆ มักให
ความสําคัญกับการจัดสรรทรัพยากรไปสูการศึกษาอยางพอเพียง อยางไรก็ดี ก็มีประเด็น
ที่เปนที่คาบเกี่ยวกันวา มีความจําเปนมากนอยเพียงใดที่จะตองจัดใหมีการศึกษาอยางทั่วถึง 
เเละถือเปนสิทธิขั้นพื้นฐานของความเปนมนุษยที่จะมีสิทธิไดรับการศึกษาโดยเสมอภาคกัน
หรือไม  

ภายใตแนวคิด Welfare Economics ชี้วา การศึกษาโดยเฉพาะการศึกษาขั้นพื้นฐาน
ควรไดรับการสนับสนุนจากภาครัฐ โดยมีแนวคิดเชิงทฤษฏีสนับสนุน 2 ประการ คือ แนวคิด
สินคาสาธารณะและแนวคิด Externality  

1.1  แนวคิดสินคาสาธารณะ (Public Goods)  
สินคาสาธารณะคือสินคาที่มีลักษณะที่สําคัญ 2 ประการคือ 
(1)  Non Rival คือ การบริโภคสินคาโดยคนหนึ่งไมสามารถลดการบริโภคสินคา

ชนิดเดียวกันจากอีกบุคลหนึ่งได  หรือมีตนทุนเทียบเทา 0 ในการขยายการบริการสินคาแก
บุคคลเพิ่มข้ึนอีกผูหนึ่ง 

(2)  Non Excludable คือ สินคาที่คนหนึ่งบริโภคไมสามารถหามการบริโภคสินคานั้น 
จากบุคคลอื่นได 

หากสินคาใดมีลักษณะที่สําคัญทั้ง 2 ประการนี้ครบถวน สินคานั้นถูกเรียกวา Pure 
Public Goods ซึ่งการศึกษาขั้นพื้นฐานนั้น ไมใช Pure Public Goods แตมีลักษณะเปน 
Quasi - Public Goods  เนื่องจากการศึกษาขั้นพื้นฐานมีลักษณะ Excludable แมวารัฐจะไม
สามารถหามผูที่อยูในวัยเรียนเขารับบริการทางการศึกษาได เนื่องจากเปนสวัสดิการที่รัฐจัดให
สําหรับผูอยูในวัยเรียนทุกคนอยางเทาเทียมกัน แตการเขารับการศึกษามีตนทุนเริ่มตน 
(Startup Cost) เชน คาแบบเรียน  คาเดินทางไปโรงเรียน เปนตน หรือที่ Musgrave (1959) 
เรียกวา “The Price-exclusion principle” ที่สามารถกีดกันผูอยูในวัยเรียนที่มีฐานะยากจน
เขารับการศึกษาได 
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ขณะเดียวกันการศึกษาขั้นพื้นฐานยังขาดคุณลักษณะที่เรียกวา Non Rival  
เนื่องจากขนาดของจํานวนที่นั่งของนักเรียนในแตละโรงเรียนมีจํานวนจํากัด เปนผลให
นักเรียนบางคนไมสามารถเขาเรียนในโรงเรียนที่ตนตองการได 

นอกจากนั้น ปญหาที่สําคัญของสินคาและบริการที่มีความเปน Quasi-public 
Goods นั้น คือปญหา Free Rider ที่ทุกคนไมตองการมีสวนรวมในการสนับสนุนคาใชจาย
ดานการศึกษา แตสามารถไดประโยชนจากบริการนั้นอยูโดยไมตองสนับสนุนทางการเงิน  

ผลคือ ภายใตระบบตลาดแขงขัน การใหบริการการศึกษาขั้นพื้นฐานจะไมสามารถ
ใหบริการไดอยางทั่วถึง (Under Provision) เนื่องจากมี Free rider ที่ไมไดมีสวนรับภาระการจัด
การศึกษาทําใหเกิดการขาดผูสนับสนุนดานคาใชจาย รวมทั้งผูไดรับบริการก็ไดรับประโยชนสวน
บุคคล (Private Benefits) ที่มีขนาดนอยกวาประโยชนที่สวนรวม (ประเทศ) ไดรับ ดังนั้น จึงเปน
เหตุผลใหรัฐควรเขามารับภาระการจัดการดานการศึกษาขั้นพื้นฐาน 

1.2 แนวคิด Externality  

แนวคิดที่วาการบริโภคสินคาประเภทหนึ่งอาจทําใหเกิดผลกระทบตอภาคสวนอื่น 
และผลกระทบนั้นมิไดสะทอนอยูในราคาขายของสินคานั้น ทั้งนี้ Externality มี 2 รูปแบบคือ 

(1) Positive Externality หมายถึง การบริโภคสินคาประเภทหนึ่งอาจสงผลในทางบวก
ตอผูอื่น แตมิไดสะทอนประโยชนนั้นอยูในราคาขาย ตัวอยางเชน การศึกษาขั้นพื้นฐานที่ถือวา
การสรางการเรียนรูหนังสือเปนการสราง Human Capital  ซึ่งมีตนทุนที่สะทอนอยูในรูป
คาเลาเรียน ในขณะเดียวกับผลประโยชนที่เกิดตอสังคมจากการเรียนรูหนังสือของคนหนึ่งจะ
สงผลใหอัตราการเกิดอาชญากรรมลดลงนั้น มิไดสะทอนอยูในคาเลาเรียนดังกลาว ผลก็คือ
ภายใตระบบตลาด การใหบริการทางการศึกษาจะต่ํากวาระดับที่สังคมตองการ (Under 
Provision) 

(2) Negative Externality  หมายถึง การบริโภคสินคาประเภทหนึ่งอาจสงผล
ในทางลบตอผูอื่น แตมิไดสะทอนผลทางลบที่เกิดขึ้นนั้นอยูในราคาขาย ตัวอยางเชน การผลิต
แบตเตอรี่ที่กระบวนการผลิตกอใหเกิดผลกระทบตอสุขภาพแกผูอยูอาศัยรอบโรงงาน  แต
ตนทุนนั้นไมไดสะทอนในราคาขายปลีก  ผลก็คือการผลิตแบตเตอรี่จะมีมากกวาระดับที่สังคม
ตองการ (Over Provision) 

ทั้งนี้เนื่องจากการศึกษาขั้นพื้นฐานมีลักษณะของ Positive Externality  จึงเปน
เหตุผลที่เพียงพอที่รัฐจําตองเขามาสนับสนุนการใชจายเพื่อการศึกษา  เพราะรัฐเกรงวาหาก
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ปลอยตามระบบตลาดแลวจะทําใหการใหบริการทางการศึกษามีระดับที่ต่ํากวาขนาดที่สังคม
ควรไดรับ เมื่อประกอบเขากับหลักการพื้นฐานของสิทธิของการเปนมนุษย ซึ่งควรจะไดรับ
สิทธิขั้นพื้นฐานในการมีโอกาสที่จะไดรับการศึกษาอยางเสมอภาคกัน โดยไมควรผูกโอกาส
นั้นกับฐานะทางการเงิน ฐานะทางครอบครัว ชาติตระกูลเเละฐานะทางสังคมเเตอยางใด 

2. แนวคิดดานการกระจายอํานาจ 

2.1  หลักการ 

การกระจายอํานาจ (Decentralization) คือการเคลื่อนยายอํานาจ (Power) จาก
รัฐบาลกลาง (Central Government) ไปสูรัฐบาลในระดับเล็กกวา (Subordinate Government) 
โดยอํานาจดังกลาวหมายถึง อํานาจทางกฎหมาย (Law Power) อํานาจทางการคลัง (Fiscal 
Power) เเละอํานาจทางการบริหาร (Administrative Power) โดยมีจุดมุงหมายเพื่อสราง
ประสิทธิภาพในการบริหารจัดการเรื่องที่เปนของทองถิ่นเอง สําหรับกรณีของประเทศไทยซึ่งเปน
รัฐเดี่ยวจึงมีเพียงรัฐบาลเดียว เเตอยางไรก็ดี ก็มีการพัฒนาการจัดการปกครองใหมีองคกร
ปกครองสวนทองถิ่น (อปท.) เพื่อทําหนาที่ภายใตกรอบ 2 กรอบคือ กรอบพื้นที่ (Area Base) 
เเละกรอบหนาที่ความรับผิดชอบ (Functional Base) จึงควรจะไดใชประโยชนจากลักษณะเดน
ของ อปท. ซึ่งอยูในฐานะที่ไดเปรียบในเรื่องของขอมูลเเละความตองการของทองถิ่น ในการเขา
มามีสวนรวมในการจัดบริการดานการศึกษาดวย   

ทั้งนี้การกระจายอํานาจสามารถเเบงออกไดเปน 3 รูปเเบบคือ 

(1) Deconcentration คือ การขยายการทํางานของสวนกลางไปสูสวนภูมิภาค โดย
พนักงานมาจากการเเตงตั้งไปจากสวนกลาง ทั้งนี้โดยมีหนวยงานสวนกลางเปนผูดูเเลอยาง
ใกลชิด  หรืออีกนัยหนึ่งคือการโอนยายเพียงอํานาจการบริหารงานบางสวนใหเเกตัวเเทนของ
หนวยงานกลางในระดับทองถิ่น  

(2) Delegation คือ การโอนยายอํานาจการบริหาร เเละอํานาจทางดานกฎหมาย 
สําหรับสินคาหรือบริการพิเศษ จากรัฐบาลกลางไปสูองคกรหรือหนวยงานพิเศษ เเตทั้งนี้ยังอยู
ภายใตการควบคุมเเบบ Indirect Control จากรัฐบาลกลาง ตัวอยางเชน การไฟฟาฝายผลิต หรือ
องคกรที่เปนรัฐวิสาหกิจอื่นๆ   

(3) Devolution คือ รูปเเบบการกระจายอํานาจที่เขมขนที่สุด เนื่องจากเปนการโอนยาย 
อํานาจทั้งทางกฎหมาย  การบริหาร เเละอํานาจทางการคลังใหเเกทองถิ่น โดยทองถิ่นมีอิสระ
ในการบริหารรายได และการเก็บภาษีที่เปนอิสระจากรัฐบาลกลาง 
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ฉะนั้น รูปเเบบการกระจายอํานาจเเบบ Devolution จึงเปนพื้นฐานในการกระจาย
อํานาจสูทองถิ่น (Decentralization) คือ การแบงอํานาจรัฐจากสวนกลางไปใหทองถิ่นในบางสวน
ที่เปนเรื่องของทองถิ่น โดยในที่นี้ทองถิ่นหมายถึงองคกรปกครองสวนทองถิ่น (อปท.) โดยมี
จุดมุงหมายเพื่อใหอํานาจรัฐที่อยูกับรัฐบาลกลางลดลง ขณะที่อํานาจรัฐที่มีอยูที่ อปท. จะเพิ่มข้ึน 
ทั้งนี้สิ่งสําคัญคืออํานาจรัฐโดยรวมจะตองไมเพิ่มข้ึน 

อยางไรก็ดี เเมวาการกระจายอํานาจทองถิ่น ในบริบทของประเทศไทยจะอยูบน
พื้นฐานของลักษณะการกระจายอํานาจเเบบ Devolution ก็ตาม  เเตในทางปฏิบัติเเลวยังคงอยู
ระหวางรูปเเบบการกระจายอํานาจเเบบ Deconcentration เนื่องจากหนวยงานกลางยังคงขยาย
อํานาจของตนอยู   

ขอบเขตของอํานาจรัฐที่จะมอบใหองคกรปกครองสวนทองถิ่นคือ อํานาจในการจัดการ
กิจการของแตละทองถิ่น แตทั้งนี้ ตองอยูภายใตกรอบกฎหมายที่รัฐกําหนด โดยทองถิ่นมีอิสระ
ภายใตกรอบ 2 กรอบ คือ กรอบพื้นที่ที่จํากัด ซึ่งมิไดครอบคลุมทั้งประเทศ และกรอบอํานาจ
หนาที่ที่จํากัด ซึ่งมิไดไมครอบคลุมถึงหนาที่ของรัฐบาลในระดับประเทศ เชน การปองกัน
ประเทศ การตางประเทศ เปนตน 

ทั้งนี้สามารถแบงแหลงที่มาของอํานาจของ อปท. ได 3 แหลงดังนี้คือ 
(1)  อํานาจจากประชาชน ซึ่งมาจากฉันทานุมัติของคนในทองถิ่นผานการ

เลือกตั้ง 
(2)  อํานาจจากรัฐบาล  โดย อปท. ทําการบริหารงานทองถิ่นภายใตกรอบที่รัฐบาล

กําหนดโดยกฎหมาย 
(3)  อํานาจจากการจัดเก็บภาษีอากร โดยประชาชนในทองถิ่นยอมเสียภาษี

เพื่อให อปท. นําเงินไปใชจายเพื่อกิจการของทองถิ่น 
ดังนั้น  หากขาดแหลงใดแหลงหนึ่ง อปท. ก็จะไมมีอํานาจจริงและขาดความเปน

อิสระที่แทจริง 

2.2  ปจจัยที่กําหนดความสําเร็จของการปกครองตนเองของทองถิ่น 

การปกครองตนเองของทองถิ่นที่ประสบความสําเร็จนั้นตอง มีปจจัย 4 
ประการคือ 
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1. การสงมอบอํานาจ  สวนกลางสงมอบอํานาจเเละความรับผิดชอบของตน
ในสวนที่เปนอํานาจเเละความรับผิดชอบของรัฐสวนกลางใหกับ อปท. (การกระจายอํานาจ) 
เเละ อปท. ตองมีความพรอมเเละเต็มใจที่จะรับอํานาจนั้นมาใชปฏิบัติ 

2. การปรับเปลี่ยนบทบาทและภารกิจของระบบราชการ คือการปรับบทบาท
ของรัฐสวนกลางใหสอดคลองกับระบบการบริหารปกครองประเทศแบบใหม คือ แบบกระจาย
อํานาจ  

3. การเสริมสรางและพัฒนาขีดความสามารถในดานการบริหารจัดการ  
โดยเฉพาะการสรางและเพิ่มขีดความสามารถ (Capacity Building) ใหกับ อปท. ใหเพียงพอ  
ที่จะรับมอบภารกิจมาปฏิบัติ 

4. การพัฒนาขีดความสามารถและการสงเสริมบทบาทและภารกิจของภาค
ประชาชน ซึ่งเปนรากฐานของหลักการกระจายอํานาจ  ที่ตองการพัฒนาโดยมีประชาชน
เปนศูนยกลาง 
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บทที่ 4 
บทวิเคราะหเเละขอเสนอเเนะเชิงนโยบาย 

1. การวิเคราะหเเนวคิดการเเบงรับคาใชจายของการศึกษาขั้นพื้นฐาน 

1.1 ขอเท็จจริง 
ในปจจุบันการเเบงสัดสวนคาใชจายสําหรับการศึกษาภาคบังคับนั้น รัฐบาลกลาง 

Financing การศึกษาโดยเครื่องมือทางดานภาษี (Tax Financing) ผานกระบวนการจัดสรร
ดานงบประมาณเปนสัดสวนรอยละ 87 ขณะที่คาใชจายสวนที่เหลือเปนภาระของนักเรียน
โดยผูปกครองเปนผูรับภาระคาใชจายแทนนักเรียนอีกรอยละ 13 ในป 25493 ซึ่งครอบคลุม
คาเลาเรียน/คาธรรมเนียมการเรียนของนักเรียนที่กูยืมเงินจากกองทุน กยศ.  

1.2 การวิเคราะห 

1.2.1 สัดสวนการรับภาระคาใชจายระหวางรัฐเเละผูเรียน 

เนื่องจากการบริการดานการศึกษา โดยเฉพาะการจัดการศึกษาขั้นพื้นฐาน
จะมีลักษณะบริการที่เปนสินคากึ่งสาธารณะ (Quasi - public goods) ที่มักเกิด Free rider 
เนื่องจากผลประโยชนสวนบุคลมีนอยกวาผลประโยชนสวนรวมที่สังคมไดรับ ในขณะเดียวกัน
หากปลอยใหเปนไปตามกลไกตลาดโดยสวนเดียวก็จะทําใหคนบางกลุม หรือคนในบางพื้นที่
ไมสามารถเขาสูระบบการศึกษาได ดังนั้น รัฐจึงตองเขาไปจัดการระบบการเงินเพื่อการศึกษา 
เพื่อใหเกิดการใหบริการการศึกษาที่พอเพียงเเละไมเกิดปญหาการจัดบริการทางการศึกษา
ที่นอยกวาที่ควรจะเปน (Under provision of Public Education) ดวยเหตุนี้ จึงมีความจําเปน
ที่รัฐจะใหการ Financing การศึกษาขั้นพื้นฐาน โดยยังคงอาศัยเครื่องมือทางดานภาษี (Tax 
Financing) เปนหลักผานระบบการสนองทุนผานดานอุปสงคเเละดานอุปทานประกอบกัน 

นอกจากนี้ การมีสวนรวมจากภาคเอกชนในบางสวน โดยเฉพาะอยางย่ิง
จากผูปกครองเเละนักเรียน จะชวยลดปญหา Moral Hazard ที่เกิดจากการใช Public Goods 
มากเกินไป (Overuse of Public goods) ซึ่งเกิดขึ้นเนื่องจากการไมรูหรือไมรับรูตนทุนการใชจาย
ของบริการการศึกษาของรัฐ จึงจําเปนตองสราง Awareness ในการรับภาระการศึกษาดวย  

ดังนั้น การสรางจุดสมดุลระหวางการปองกันมิใหเกิดปญหาการใหบริการ
การศึกษาที่ไมพอเพียง (Under provision of Public Education) และปญหา Moral Hazard 
                                                                                 
3 สํานักงานเลขาธิการสภาการศึกษา 
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ที่เกิดจากการใช Public Goods มากเกินไป (Overuse of Public goods)  อันเนื่องจากการไม
รับรูตนทุนการใชจายของบริการการศึกษาของรัฐตามเงื่อนไขที่กลาวขางตนคือ 

(1) การสงเสริมสนับสนุนใหทุกภาคสวนของสังคมเขามามีสวนรวมในการสนองทุน
เพื่อการศึกษาอยางเทาเทียมกัน โดยมีจุดมุงหมายเพื่อเเกไขปญหา Moral Hazard โดยไมทําให
การมีสวนรวมจากทุกภาคสวนของสังคมในการจัดการศึกษาตองกระทบตอการเขาถึง
โอกาสและความเสมอภาคในการรับบริการการศึกษาขั้นพื้นฐานของผูมีรายไดนอย (Accessibility 
of Low Income)  

(2) การใหรัฐยังคงมีภาระหนาที่หลักในการสนองทุนเพื่อการศึกษา เพื่อเเกไข
ปญหาที่เกิดขึ้นจาก Public Goods ที่มีลักษณะเปน Positive Externality  เพื่อใหผูที่มีสิทธิ
เรียนภายใตระบบการศึกษาขั้นพื้นฐานสามารถเขาถึงบริการการศึกษาของรฐัอยางเทาเทยีมกนั 
(Equal Access to Education)  

(3) รัฐจําเปนตองเขาไปแทรกแซงการทํางานของกลไกตลาด ในบางพื้นที่ 
บางเวลา หรือบางกลุมเปาหมาย เพื่อสงเสริมและสนับสนุนใหกลไกตลาดสามารถทํางานได
อยางมีประสิทธิภาพ และแกไขปญหาความลมเหลวของกลไกตลาด (market failure) ในภาค
บริการการศึกษา และเพื่อเพิ่มโอกาสและความเสมอภาคในการเขาถึงบริการการศึกษาของ
ประชาชนไดอยางเทาเทียมกัน 

โดยสรุป การหาจุดสมดุลภายใต  3 เงื่อนไขดังกลาวจึงเปนความทาทาย
ที่เเทจริง เเละจะเปนปจจัยชี้ขาดในการกําหนดสัดสวนที่เหมาะสมในการแบงรับภาระ
คาใชจายเพื่อการศึกษาระหวางรัฐเเละผูเรียน 

1.2.2 สัดสวนการรับภาระคาใชจายระหวางรัฐบาลเเละองคกรปกครอง
สวนทองถิ่น (ภารกิจควรเปนของใคร  allocation เปนอยางไร) 

การศึกษาขั้นพื้นฐานโดยหลักการเเลวเปน Quasi-public Goods ประเภท
หนึ่งที่กอใหเกิด Positive Externality ดังนั้น การที่รัฐเขามาอุดหนุนการศึกษาจึงเปนสิ่งที่ควรทํา
ตามที่กลาวไวเเลว  เเตมิติที่มีความสําคัญมากกวาก็คือการเเบงรับคาใชจายทางการศึกษา
ระหวางรัฐในระดับการปกครองตาง ๆ ซึ่งในกรณีของประเทศไทยจะเปนการแบงรับภาระ
ระหวางรัฐบาล (หนวยงานสวนกลาง) เเละองคการปกครองสวนทองถิ่น (อปท.) 

ในปจจุบันสัดสวนการแบงรับภาระการศึกษาระหวางสวนกลางเเละ อปท. 
ในป 2550 อยูที่สัดสวนรอยละ 87.8 เเละ 12.2 ตามลําดับ โดยการใชจายจากสวนกลาง
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ประกอบดวย งบประมาณของกระทรวงศึกษาธิการเเละกองทุนกูยืมเพื่อการศึกษา (กยศ.) 
เทากับรอยละ 79.3 เเละรอยละ 8.8 ตามลําดับ 

เเนวคิดการใหทองถิ่นเขามามีบทบาทมากขึ้นในเรื่องการศึกษานั้น  มาจาก
เเนวคิดการกระจายอํานาจจากสวนกลางสูทองถิ่น  เนื่องจากโดยหลักการรัฐบาลกลางควรเนน
บทบาทการเปนผูกําหนดนโยบายเเละควบคุมมาตรฐานการเรียนการสอน  ตลอดจนดูเเล
ใหมีการจัดการศึกษาอยางทั่วถึง เเละเปดโอกาสใหผูรับบริการหรือนักเรียนมีสิทธิเขาสูระบบ
การศึกษาอยางเปนธรรม ซึ่งในทางปฎิบัติรัฐบาลหรือราชการสวนกลางจะทําหนาที่สนับสนุน
การทํางานของโรงเรียน  ซึ่งเนนการทํางานเพื่อลดภาวะการขาดการศึกษา  โดยเนนการรับ
นักเรียนเขาศึกษาเปนหลัก   

ดังนั้น โดยหลักการดังกลาว การสนองทุนเพื่อการศึกษาขั้นพื้นฐานของ
รัฐบาลกลางจึงเนนการเขาถึงการศึกษาที่ตอบวัตถุประสงคในดานความเทาเทียมกัน (Equity) 
เปนปจจัยหลัก เเตในขณะเดียวกันราชการสวนกลางก็มีความยากลําบากในการบริหารจัดการ
ทรัพยากรที่มีอยูใหเกิดประสิทธิภาพ เนื่องจากการบริการผานระบบราชการ ตองปฏิบัติโดย
เสมอภาคเเละมีขอจํากัดในการเเยกวิธีการปฏิบัติตามความเหมาะสมของพื้นที่หรือกลุมคน 

โดยขอเท็จจริงความตองการในการพัฒนาทุนมนุษย (Human Capital) 
ในเเตละทองถิ่นนั้นมีความเเตกตางกัน  เนื่องจากสภาพเเวดลอมการผลิตเเละทรัพยากรของ
เเตละทองถิ่นนั้นไมเหมือนกัน  ดังนั้น ระบบการศึกษาที่เหมาะสมควรสะทอนความตองการ
ในเชิงเศรษฐกิจของทองถิ่นดวย  โดยเนนการบริหารจัดการเชิงพื้นที่ (Area - Based 
Management) ดวยเหตุผลดังกลาว ภาระในการสนองทุนเพื่อการศึกษาขั้นพื้นฐานควรจะมาจาก
ทองถิ่นเปนหลักเนื่องจากกอใหเกิดประสิทธิภาพ (Efficiency) ในการใชทรัพยากรที่มีอยู
อยางเเทจริง 

อยางไรก็ตาม  ในทางปฏิบัติเเลว อปท. ยังไมสามารถสนองทุน (Financing) 
เพื่อการศึกษาขั้นพื้นฐานไดดวยตนเองในสัดสวนที่มากเพียงพอ เนื่องจากการพัฒนาระบบ
การคลังของ อปท. ซึ่งมีระดับข้ันการพึ่งพาตนเองไดยังคอนขางต่ําเเละบางสวนอาจยังขาด
ความเปนอิสระทางการคลัง ซึ่งเห็นไดจากขอมูลการจัดเก็บรายไดของ อปท. ซึ่งจัดเก็บเพียง
รอยละ 10 จากรายไดทั้งหมดที่ อปท. ไดรับ ดังนั้น รัฐจําเปนตองดําเนินมาตรการรองรับที่เขมขน
ใน 4 ดานหลัก ๆ เพื่อสรางการเปลี่ยนเเปลงเชิงรูปธรรมใหเกิดขึ้น ดังนี้  

1) รัฐตองเตรียมความพรอมของทองถิ่นในดานการจัดหารายไดเอง เพื่อลด
ความเสี่ยงจากการผันเเปรของรายไดจากงบประมาณเเละเงินอุดหนุนจากสวนกลาง โดย
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อาจจําเปนตองมีการกําหนดประเภทภาษีขึ้นใหมหรือโอนการจัดเก็บภาษีบางประเภทไปให 
อปท. จัดเก็บเอง ตลอดจนปรับปรุงวิธีการเก็บภาษี เชน การนําภาษีที่ดินและสิ่งปลูกสราง
ที่ฐานการคํานวณภาษีสะทอนมูลคาตนทุนที่ดินและสิ่งปลูกสรางที่เปนราคาตลาด มาใชแทน
ภาษีโรงเรือนและที่ดินและภาษีบํารุงทองที่ที่การจัดเก็บไมสะทอนมูลคาตนทุนที ่แทจริง  
ดังนั้น การนําภาษีที่ดินและสิ่งปลูกสรางมาใชนั้นจะตองเปนรายไดของทองถิ่นที่ทองถิ่นตอง
จัดเก็บเอง  โดยหนวยงานสวนกลางที่เกี่ยวของ เชน กระทรวงการคลังตองทําหนาที่สราง
ความสามารถของทองถิ่นในการจัดเก็บภาษีดังกลาวผานการระดมความคิดเเละการอบรม
ที่เปนรูปธรรม หากไมสามารถนําระบบภาษีที่ดินและสิ่งปลูกสรางมาใชไดอยางจริงจังก็ควร
ขยายฐานภาษีหรือเพิ่มอัตราภาษีเพื่อใหรัฐสามารถใชมาตรการภาษีเพื่อเพิ่มรายไดใหกับ
รัฐบาลกลางหรือรัฐบาลทองถิ่น อาทิ การจัดเก็บภาษีสิ่งแวดลอม การเพิ่มอัตราภาษีมูลคาเพิ่ม 
การเพิ่มอัตราภาษีสรรพาสามิต เปนตน  

2) องคกรปกครองสวนทองถิ่นตองเพิ่มขีดความสามารถในการจัดการเพื่อให
สามารถรองรับการถายโอนความรับผิดชอบในการจัดบริการดานการศึกษาไดโดยเเทจริง 
เเละโดยเสมอภาคกัน ไมกอเกิดการเลือกปฏิบัติตามทองถิ่นที่เปนฐานเสียงของผูที่มีอํานาจ
ในการจัดการปกครองสวนทองถิ่น ซึ่งอาจกอใหเกิดปญหาดานการเมืองการปกครองตามมา
ในภายหลัง 

3) หนวยงานสวนกลาง เชน กระทรวงศึกษาธิการ กระทรวงการคลัง และ
กระทรวงมหาดไทย ตองมีนโยบายชัดเจนในเรื่องการกระจายอํานาจไปสูองคกรปกครองสวน
ทองถิ่น อยางเปนขั้นเปนตอนเเละตองดําเนินการตามเเผนที่วางไวอยางจริงจัง โดยหนวยงาน
สวนกลางตองยอมลดอํานาจลงสวนหนึ่ง และโอนถายอํานาจนั้นใหองคกรปกรครองสวน
ทองถิ่น โดยเฉพาะอํานาจในเชิงการบริหารจัดการเเละงบประมาณที่เกี่ยวของ โดยที่อํานาจ
รัฐโดยรวมตองไมเพิ่มข้ึน  

4) รัฐตองเสริมสรางความเขาใจเเกประชาชนในดานการถายโอนอํานาจ
ความรับผิดชอบการจัดการศึกษาขั้นพื้นฐาน เนื่องจากปญหาหลักของการกระจายอํานาจคือ 
ความไมสมดุลกันของขอมูล (Asymmetric Information) ระหวางรัฐบาลกลาง อปท. เเละประชาชน
ในพื้นที่ ซึ่งหนาที่ในการใหขอมูลนั้นควรมาจากทั้งรัฐบาลกลางเเละทองถิ่น  เนื่องจาก
สามารถใชสื่อกลางหรือเครื่องมือที่มีประสิทธิภาพเเละตนทุนต่ํา เชน TV เเละวิทยุ  ขณะที่
ทองถิ่นตองทําหนาที่เปนผูใหขอมูลในเชิงลึกของทองถิ่นตน เปนตน 
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1.3 ขอเสนอแนะเชิงนโยบาย 

การสงเสริมสนับสนุนใหทุกภาคสวนของสังคมเขามามีสวนรวมในการสนองทุน
เพื่อการศึกษาอยางเทาเทียมกัน การแทรกแซงการทํางานของกลไกตลาดโดยรัฐเทาที่จําเปน 
รวมทั้งการใหรัฐคงบทบาทหลักในการสนองทุนเพื่อการศึกษา เพื่อแกไขปญหาการใหบริการ
การศึกษาที่ไมพอเพียง (Under provision of Public Education) และปญหา Moral Hazard 
ที่เกิดจากการใช Public Goods มากเกินไป (Overuse of Public goods)  อันเนื่องจากการไม
รับรูตนทุนการใชจายของบริการการศึกษาของรัฐ รวมทั้งปญหาที่เกิดขึ้นจาก Public Goods 
ที่มีลักษณะเปน Positive Externality  เพื่อใหผูเรียนสามารถเขาถึงบริการการศึกษาขั้นพื้นฐาน
ของรัฐอยางเทาเทียมกัน (Equal Access to Education) จะเปนปจจัยชี้ขาดในการกําหนด
สัดสวนที่เหมาะสมในการแบงรับภาระคาใชจายระหวางรัฐและผูเรียน ซึ่งตองหาจุดสมดุล
ภายใตเงื่อนไขทั้ง 3 ดานตามที่กลาวมาขางตน  

สวนการเเบงสวนภาระคาใชจายระหวางรัฐบาลกลางกับ อปท. นั้น โดยหลักการ
ของการกระจายอํานาจให อปท. รัฐบาลกลางจําเปนตองกระจายอํานาจทั้งดานการคลังและ
ดานการใหบริการสาธารณะแกประชาชนในทองถิ่น แตเนื่องจากสภาพปจจุบันที่การกระจาย
อํานาจทางการคลังไมสัมพันธกับการกระจายอํานาจให อปท. ตามแผนขั้นตอนการกระจาย
อํานาจให อปท. สงผลใหทองถิ่นขาดความอิสระทางการคลัง นอกจากนี้ การกระจายอํานาจให 
อปท. ตามแผนขั้นตอนการกระจายอํานาจก็ยังดําเนินการไดไมเต็มที่ โดยเฉพาะการกระจายอาํนาจ
ดานการใหบริการการศึกษา สงผลใหทองถิ่นไมสามารถรับภาระการใหบริการดานการศึกษา
ไดอยางเต็มที่เชนกัน  

ในระหวางที่การกระจายอํานาจยังดําเนินการไมไดเต็มที่ รัฐจําเปนตองดําเนิน
มาตรการรองรับที่เขมขนใน 4 ดานหลัก ตามที่กลาวขางตน พรอมกันนี้ รัฐบาลยังคงทําหนาที่
เปนผูรับภาระคาใชจายหลักในการใหบริการการศึกษาแกพลเมืองตามสิทธิที่บัญญัติใน
รัฐธรรมนูญ โดยอาศัยเครื่องมือทางดานภาษี (Tax Financing) ผานระบบการสนองทุนผาน
ดานอุปสงค เพื่อใหการเขาถึงบริการการศึกษาของพลเมืองมีความเสมอภาค ในแนวนอน 
(horizontal equity) โดยไมคํานึงถึงฐานะ/รายไดของผูเรียน รวมทั้งการสนองทุนผานดาน
อุปทาน เพื่อสรางความเทาเทียมกันในคุณภาพและมาตรฐานระหวางโรงเรียนในตางพื้นที่  
และลดความเหลื่อมลํ้าในระบบการศึกษาขั้นพื้นฐานที่มีอยูใหลดลง  

ในขณะที่ อปท. ควรเปนผูเเบกรับภาระคาใชจายในการเขาถึงบริการการศึกษา
ของผูดอยโอกาส/ยากจน โดยการจัดสรรทุนใหเปลาเปนคาใชจายเพื่อการครองชีพ และ
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คาใชจายระหวางเรียน โดยอาศัยเครื่องมือทางดานภาษี (Tax Financing) ผานระบบการสนองทุน
ผานดานอุปสงค เพื่อใหการเขาถึงบริการการศึกษาของพลเมืองมีความเปนธรรม  ซึ่งเปน
การเพิ่มความเสมอภาคในแนวตั้ง (verticle equity) ใหกับผูเรียนที่ดอยโอกาส/ยากจน รวมทั้ง 
อปท. ควรเปนผูรับภาระคาใชจายในการบํารุงรักษา การลงทุนดานโครงสรางพื้นฐานขนาดเล็ก 
เปนตน โดยการสนองทุนผานดานอุปทาน ทั้งนี้ รัฐบาลกลางจําเปนตองเรงการนําภาษีที่ดิน
และส่ิงปลูกสรางมาใชเพราะจะเปนแหลงรายไดที่สําคัญของทองถิ่น เพื่อใหทองถิ่นมีอิสระ
ทางการคลังซึ่งจะเปนปจจัยสําคัญของความสําเร็จในการกระจายอํานาจ โดยเฉพาะอํานาจ
ในการบริหารการศึกษาของทองถิ่นใหเกิดขึ้นจริงไดในทางปฏิบัติ  ในขณะเดียวกันตองสรางกลไก
ใหทองถิ่นตองรับผิดชอบตอการจัดใหมีการบริการการศึกษาอยางทั่วถึงในเขตที่ตองรับผิดชอบ 
รวมทั้งการปรับแกไขกฎหมาย กฎ ระเบียบ ขอบังคับที่เกี่ยวของ เพื่อใหทองถิ่นมีอิสระทาง 
การคลังและการบริหารจัดการตาม พ.ร.บ. กําหนดแผนขั้นตอนการกระจายอํานาจอยางแทจริง 

2. การวิเคราะหวิธีการสนองทุนผาน Supply Side เเละ Demand Side 

2.1 ขอเท็จจริง 

เมื่อพิจารณาจากงบประมาณในป 2550 พบวา รัฐไดจัดสรรงบประมาณเพื่อ
การศึกษาขั้นพื้นฐานรวมทั้งสิ้น 217,280 ลานบาท ในจํานวนงบประมาณดังกลาวเปนการจัดสรร
ผานดานอุปสงค (Demand Side Financing) (รัฐจัดสรรงบประมาณเปนเงินอุดหนุนรายหัว
สําหรับการศึกษาขั้นพื้นฐาน) เพียง 33,958.40 ลานบาท คิดเปนเพียงรอยละ 15.6 ของ
วงเงินงบประมาณเพื่อการศึกษาขั้นพื้นฐาน4  

2.2 วิเคราะหเปรียบเทียบวิธีสนองทุน ทั้ง 2 รูปเเบบ 

2.2.1 การสนองทุนผาน Supply Side  

ขอดี 
1) รัฐสามารถใหหลักประกันแกพลเมืองในการเขาถึง (Accessibility) 

บริการการศึกษาขั้นพื้นฐานอยางทั่วถึงตามสิทธิที่บัญญัติในรัฐธรรมนูญ ซึ่งเปนการสราง
ความเทาเทียมกันในเเนวนอน (Horizontal Equity) ที่ผูมีอายุในวัยเรียนควรไดมีสิทธิเรียน
อยางเทาเทียมกัน โดยทั้งนี้ การจัดการศึกษาโดยการจัดสรรงบประมาณไปยังสถานศึกษานั้น 
โดยหลักการรัฐสามารถออกเเบบเเละสั่งการใหสถานศึกษาปฏิบัติตามความตองการเเละตาม
งบประมาณที่จัดสรรไปให 
                                                                                 
4 ท่ีมา : คํานวณจากเอกสารงบประมาณรายจายประจําปงบประมาณ พ.ศ. 2550, สํานักงบประมาณ 
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2) การจัดสรรงบประมาณเพื่อการศึกษาขั้นพื้นฐานไดผานกระบวนการ
กล่ันกรองเเละวิเคราะหโดยตัวเเทนของประชาชน (สภาผูเเทนฯ) เพื่อผลประโยชนโดยรวม
ของประเทศเมื่อเทียบกับสินคาเเละบริการสาธารณะประเภทอื่นเเลว 

ขอเสีย 
1) เงินที่อุดหนุนผานดานอุปทานสวนใหญเปนงบเงินเดือนและคาจาง สงผลให

ทรัพยากรไมสามารถจัดสรรไปยังแหลงบริการการศึกษาที่มีคุณภาพและมาตรฐาน เนื่องจาก
ระบบการจัดสรรเงินไปสูสถานศึกษาไมสัมพันธกับจํานวนผลผลิต (จํานวนนักเรียนที่เขาเรียน
ในแตละโรงเรียน) สงผลใหเกิดการใชทรัพยากรอยางไมมีประสิทธิภาพและประสิทธิผล 

2) การสนองทุนเพื่อการศึกษาจากงบประมาณนั้น เเมจะมีสัดสวนที่สูงตอ
งบประมาณรายจายของประเทศ  ซึ่งแสดงถึงความจริงใจของรัฐที่ใหความสําคัญกับการใหบริการ
การศึกษาขั้นพื้นฐานแกพลเมืองตามสิทธิที่บัญญัติในรัฐธรรมนูญ เเตในขอเท็จจริงกลับพบวา
โรงเรียนของรัฐยังตองพึ่งรายไดจากภาคครัวเรือน และสถาบัน/องคกรอื่น ๆ ในสังคม (ผูปกครอง 
นักเรียน การรับบริจาค ฯลฯ) เนื่องจากระบบและกระบวนการจัดสรรเงินผานดานอุปทานใน
ลักษณะงบประมาณแบบแสดงรายการ อีกทั้งการบริหารและการใชงบประมาณตามระบบ
ราชการที่แข็งตัว ทําใหผูบริหารขาดดุลพินิจในการตัดสินใจและบริหารงบประมาณใหเกิด
ประสิทธิภาพ ประสิทธิผล และสนองตอบความตองการของผูเรียนดวยคุณภาพและมาตรฐาน
การศึกษา ทําใหการบริหารและการใชจายงบประมาณของสถานศึกษาอาจไมเพียงพอและไม
สงผลตอการยกระดับและพัฒนาคุณภาพการศึกษาของสถานศึกษาได 

3) ขนาดของงบประมาณที่โรงเรียนไดรับมิไดสะทอนประสิทธิภาพของ
โรงเรียน  เเตสะทอนถึงจํานวนของครูเเละนักเรียนเปนหลัก ทําใหโรงเรียนไมมีสิ่งจูงใจ 
(Incentive) ในการเเขงขันในเชิงคุณภาพเพื่อไดมาซึ่งงบประมาณ 

4) ผลการประเมินโดยสํานักงานรับรองมาตรฐานเเละประเมินคุณภาพ
การศึกษา (สมศ.) ในภาพรวมพบวา โรงเรียนเอกชนที่พึ่งพางบประมาณโดยเปรียบเทียบ
นอยกวาโรงเรียนของรัฐ มีคุณภาพการศึกษาในระดับดีถึงรอยละ 49 ขณะที่โรงเรียนของรัฐ
ที่พึ่งพิงงบประมาณของรัฐเปนหลักกลับมีสัดสวนเพียงรอยละ 35 ที่ผานเกณฑมาตรฐาน
ระดับดี ผลการเปรียบเทียบคุณภาพมาตรฐานดังกลาวเเสดงถึงการใช Supply Side Financing 
ของภาครัฐอาจไมมีประสิทธิภาพและเปนปญหาตอคุณภาพการศึกษา 

5) งบประมาณที่จัดสรรไมสงเสริมใหเกิดการแขงขันในการใหบริการศึกษา
ที่เปนหัวใจสําคัญในพัฒนาสถานศึกษาใหมีคุณภาพและมาตรฐาน  เนื่องจากเกณฑในการจัดสรร
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งบประมาณยังคงสะทอนระบบงบประมาณแบบแสดงรายการ (line items) มากกวาระบบ
งบประมาณแบบมุงเนนผลงาน (performance - based budgeting) 

6) รูปแบบ/วิธีการสนองทุนผานอุปทาน (งบประมาณ) ยังขาดการเชื่อมโยง
สูการวัดผลเชิง  “ประสิทธิภาพและประสิทธิผล”  ทําใหขาดการใชทรัพยากรใหเกิด
ประโยชนสูงสุด 

7) อาจเพิ่มความเหลื่อมลํ้าในสังคมเพิ่มข้ึนในเเงความเทาเทียมกันในเเนวดิ่ง 
(Vertical Equity) เนื่องจากเครื่องมือสนองทุนผานดานอุปทานใหประโยชนเเกนักเรียนที่มี
ฐานะยากจนเทากับนักเรียนที่มีฐานะดี ทําใหนักเรียนที่ครอบครัวมีรายไดนอยโดย
เปรียบเทียบไดรับประโยชนจากการสนองทุนที่จํากัด เนื่องจากมีรายไดหลังหักคาใชจาย 
(Disposable Income) ที่ต่ํา ทําใหเงินสําหรับการศึกษามีไมเพียงพอ โดยในความเปนจริงนั้น  
เงินงบประมาณนั้นครอบคลุมเพียงคาเลาเรียนเทานั้น เเตคาอุปกรณเเละคากิจกรรมอื่นที่โรงเรียน
เรียกเก็บนั้นไมสามารถเบิกได ซึ่งอาจทําใหนักเรียนที่ครอบครัวมีรายไดนอยตองคงอยูใน
โรงเรียนที่มีคาใชจายต่ํา ซึ่งจํานวนไมนอยที่มีคุณภาพการศึกษาต่ําดวย ผลคือทําใหนักเรียน
ที่ครอบครัวมีฐานะยากจนขาดโอกาสและความเสมอภาคในการเขาถึงการศึกษาที่มีคุณภาพ 

ปญหาเเละอุปสรรค 

การพึ่งพิงเงินงบประมาณเพียงอยางเดียวจะสรางความไมเเนนอนในการ
กําหนดการใชจายดานการศึกษาในอนาคต  เนื่องจากขึ้นอยูกับประสิทธิภาพในดานรายได
ภาษีเเละสภาพเเวดลอมทางเศรษฐกิจของรัฐ 

2.2.2 การสนองทุนผาน Demand Side 

ขอดี 
1) เปนการอุดหนุนที่ตัวนักเรียนโดยตรง เเละเปดโอกาสใหนักเรียนเปน

ผูเลือกการศึกษาที่ตนตองการ 
2) สรางความสํานึกในตนทุน (cost) ของการศึกษา เพื่อลดปญหา Moral 

Hazard  หรือการใชทรัพยากรทางการศึกษามากเกินไป 
3) กระตุนการเเขงขันเเละเพิ่มประสิทธิภาพในระบบใหเกิดขึ้นในโรงเรียน

มากขึ้น  เนื่องจากการใหการสนับสนุนผานอุปสงคจะตามตัวนักเรียนไป หากโรงเรียนมีคุณภาพ
จะสามารถดึงดูดใหนักเรียนเขามาเรียนมากขึ้นดวย 
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4) เมื่อเปรียบเทียบกับ Supply Side Financing ที่เสมือนเปนการอุดหนุน
แบบใหเปลาแลว Demand Side Financing บางประเภท เชน การใหกูยืมเพื่อการศึกษา  ยังมี
ลักษณะที่รัฐสามารถไดรับเงินอุดหนุนเหลานั้นคืน (Cost Recovery Ability) ในบางสวนอีกดวย 

ขอเสีย 
1) ในกรณีของสถานศึกษาเอกชนหรือกึ่งเอกชนอาจถือโอกาสขึ้นคาเลาเรียน 

เนื่องจากมองเห็นวาผูรับบริการทางการศึกษามีความสามารถในการจายคาบริการมากขึ้น 
(Ability to Pay Principle) เชน ในกรณีที่เกิดขึ้นในสหรัฐอเมริกาเเละอังกฤษ 

2) การใหกูยืมเพื่อการศึกษาโดยรัฐอุดหนุนทางดานดอกเบี้ยเงินกูเเละรับ
ความเสี่ยงจากสถาบันการเงินนั้น  จะเพิ่มความเสี่ยงในการกอใหเกิดหนี้สูญ (NPL) เนื่องจาก
ผลตอบเเทนของการศึกษาขั้นพื้นฐานตองใชเวลานานในการสนองทุนคืนจากการกูยืม อีกทั้ง
การผลิตนักเรียนในระดับการศึกษาขั้นพื้นฐานในปจจุบัน  ยังไมมีความหลากหลายเเละสนอง
ความตองการตอตลาดไดเต็มที่  ดังนั้นความเสี่ยงจึงมีสูง 

2.2.3 การวิเคราะห 

ตามหลักการเเลว  การนําเครื่องมือดานอุปสงคมาใชควบคูไปกับเครื่องมือ
ดานอุปทานที่มีอยูเเลวอยางเหมาะสมนาจะเปนทางเลือกที่ดีที่สุด  เนื่องจากเครื่องมือดาน
อุปสงคจะนําประสิทธิภาพ (Efficiency) เขาสูระบบ เพื่อลดจุดออนของการศึกษาของไทย
ในปจจุบัน ที่ขาดการพัฒนาการใชจายเพื่อการศึกษาในมิติเชิงคุณภาพเเละเชิงประสิทธิภาพ 

เนื่องจากการศึกษาโดยทางทฤษฏีเเลว ถือวาเปนทางเลือกของปจเจกบุคคล 
(Individual Choices) การนําเครื่องมือทางอุปสงคเขามาใชเปนหลักจึงมีความเหมาะสมมาก  
เนื่องจากเครื่องมือดังกลาวสรางทางเลือกในการศึกษาเเกผูตองการศึกษาที่เปนอิสระจากฐาน
รายได ดังนั้น ระดับการศึกษาที่ผูเรียนมีวัยวุฒิเพียงพอที่จะทราบความตองการของตนเเละ
ทราบความคาดหวังในผลตอบเเทนในอนาคต (Expected Return) จะไดรับประโยชนจาก 
Demand Side Financing สูงที่สุด 

อยางไรก็ตาม การศึกษาขั้นพื้นฐานที่ผูเรียนมีอายุตั้งเเต 6 - 17 ป นาจะ
เปนการศึกษาที่ผูเรียนไมสามารถทราบความตองการของตนเอง  เเละไมสามารถวางเเผน
การทํางานหลังจบการศึกษาของตนไดเนื่องจากขาดวุฒิภาวะ อีกทั้งการศึกษาขั้นพื้นฐานยัง
ตอบสนองความตองการของตลาดเเรงงานที่มีผลตอบเเทนสูงไดนอย (ตลาดตองการ
ผูเชี่ยวชาญ) สงผลใหเครื่องมือเพื่อการสนองทุนผานดานอุปสงคในรูปแบบของกองทุนเงิน
ใหกูยืมเพื่อการศึกษา (กยศ.) มีความเสี่ยงสูงเนื่องจาก Expected Return เเละจุดคุมทุน 
(Break Even Point) ในการลงทุนเพื่อการศึกษานั้นตองใชเวลานานมาก 
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จากความเสี่ยงที่มีสูงดังที่กลาวขางตน  สงผลใหรัฐตองอุดหนุน (Subsidy) 
ภาระดอกเบี้ยที่ตองสูงตามไปดวย  เพราะหากความเสี่ยงมีสูงดอกเบี้ยการกูยืมตองสูงตาม
ดังนั้น การที่รัฐตรึงอัตราดอกเบี้ยไวจึงเปรียบเสมือนการที่รัฐเขาไปอุดหนุนในจํานวนเทากับ
สวนตางของอัตราดอกเบี้ยกูยืมตามกลไกตลาดเเละอัตราดอกเบี้ยของ กยศ. นั่นเอง 

ดังนั้น รัฐควรจํากัดขนาดของการทํา Demand Side Financing  อีกทั้งควร
ปรับใช Demand Side Financing ในลักษณะของกองทุนเงินอุดหนุนแบบใหเปลาไปสู
นักเรียนโดยตรง แทนการใหกูยืมเพื่อการศึกษาผาน กยศ. ทั้งนี้การให Demand Side Financing 
ดังกลาว ควรใหเปนการทั่วไปโดยไมคํานึงถึงฐานะของนักเรียน แตจํานวนเงินตอหัวควรมี
อัตราที่ เหมาะสม ที่สะทอนตนทุนเฉล่ียของการใหบริการทางการศึกษาตอหัวจริง 
นอกจากนั้น รัฐสามารถใชเครื่องมือดาน Demand Side Financing ในการชวยผูมีรายไดนอย 
ทั้งนี้ คณะผูวิจัยเสนอวารัฐควรใหผูเรียน (ผูปกครอง) มีสวนรวมในการรับภาระคาใชจายดวย 
โดยเปนสัดสวนที่สัมพันธกับหลักความสามารถในการจาย (Ability to Pay Principle) ดังนั้น หาก
ผูมีรายไดนอยตองการเขาเรียนโรงเรียนที่มีคาใชจายสูงกวาคาเฉลี่ยดังกลาว รัฐควรตองจายแทน
ในสวนของคาใชจายที่ผูมีรายไดนอยไมสามารถจายได เพื่อเเกไขปญหาความไมเทาเทียมกัน
ระหวางนักเรียนที่มีฐานะตางกัน  (Vertical Inequity) โดยเฉพาะเจาะจงกลุมเปาหมายที่
ขาดเเคลนทุนทรัพยจริงๆ เชน มีฐานะยากจน อยูในพื้นที่หางไกล เปนตน 

ในขณะเดียวกันเครื่องมือดาน Supply Side Financing ตองทําหนาที่สราง
ความเปนธรรมใหเเกโรงเรียนที่มีงบประมาณเเละทุนทรัพย (Capacity) ที่เเตกตางกัน โดยให
โรงเรียนไดรับเงินอุดหนุนเพื่อสรางคุณภาพของโรงเรียนใหมีความเทาเทียมกันมากขึ้น หรือ
ลดความเหลื่อมลํ้าในคุณภาพและมาตรฐานระหวางโรงเรียนที่มีอยูใหใกลเคียงกันมากขึ้น  

ทั้งนี้ ปจจัยชี้ขาดสัดสวนของการใชเครื่องมือทั้ง 2 อยางมีประสิทธิภาพนั้น
จะมาจาก 2 ปจจัยหลักคือ  

1) การกําหนดขนาดของ Demand Side Financing ในลักษณะเงินอุดหนุน
ตอหัวแบบใหเปลาที่เหมาะสม  อีกทั้งตองมีความเฉพาะเจาะจงไปสูกลุมเปาหมายที่ขาดเเคลน
ทุนทรัพย  ทั้งนี้ตองมีความสมดุลระหวางความสามารถในการสะทอนตนทุนการศึกษาที่แทจริง
เพื่อสรางการแขงขันระหวางสถานศึกษา  ขณะที่ตองไมมีอัตราเงินอุดหนุนที่สูงเกินไปจนเปน
ภาระแกรัฐ ดังนั้น Demand Side Financing ตองเนนการใหความสําคัญกับการสราง
ประสิทธิภาพทางการศึกษาผานการแขงขันระหวางโรงเรียนกอน 

2) ทองถิ่นตองมีบทบาทสําคัญในการอุดหนุนเเละกําหนดนักเรียนที่มี
รายไดนอยที่ควรไดรบัเงินอุดหนุนผาน Demand Side Financing เนื่องจากคณะผูวิจัยเชื่อวา
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อปท. มีความใกลชิดเเละตองมีความรับผิดชอบ (Accountability) ตอคนในพื้นที่มากกวา
หนวยงานจากสวนกลาง ทั้งนี้เงินอุดหนุนดังกลาวควรตองเปนเงินของทองถิ่นเอง  โดยมี
สัญญาประชาคมกับคนในทองถิ่นถึงสัดสวนขั้นต่ําของงบประมาณการศึกษาผาน Demand 
Side Financing ตองบประมาณโดยรวมของทองถิ่น เพื่อใหเงินอุดหนุนดังกลาวมีสัดสวน
ที่ไมนอยเกินไป   

3) การสรางความรูเเกประชาชนถึงสิทธิและโอกาสในการไดรับเงินดาน
การศึกษาผาน Demand Side Financing โดยเฉพาะประชาชนที่มีฐานะยากจนและผูดอยโอกาส
อื่น ๆ 

2.4 ขอเสนอเเนะเชิงนโยบาย 

2.4.1 เสนอใหมีการปรับระบบการเงินเพื่อการศึกษาขั้นพื้นฐาน จากบทบัญญัติ
ในรฐัธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 ที่กําหนดใหคาใชจายเพื่อการศึกษา
ทั้งหมดตองไดรับการอุดหนุนจากรัฐซึ่งเปนหลักการทั่วไป โดยสามารถจัดใหมีรูปแบบการ
สนองทุนที่ผสมผสานอยางเหมาะสมระหวางการสนองทุนผานสถานศึกษากับการสนองทุน
ผานผูเรียน  ทั้งนี้ควรกําหนดนโยบายที่เพิ่มความเขมขนในการอุดหนุนโดยตรงไปยัง
นักเรียนเพิ่มมากขึ้น และสนับสนุนผานสถานศึกษาเพียงเทาที่จําเปน อยางไรก็ตาม การตั้ง
งบประมาณสําหรับสถานศึกษาอาจเปลี่ยนแปลงไดตามความเหมาะสม เพื่อใหสถานศึกษา
แตละแหงมีมาตรฐานขั้นต่ําไมต่ํากวามาตรฐานที่กระทรวงศึกษาธิการกําหนด โดยมี
จุดมุงหมายเพื่อสรางประสิทธิภาพเเละความเทาเทียมกันในเเนวดิ่ง (Vertical Equity) 
ตลอดจนเพิ่มความเสมอภาคในโอกาสของการเขาถึงบริการการศึกษาขั้นพื้นฐานของรัฐดวย
ความเปนธรรม พรอมทั้งงบการสนองทุนผานอุปทาน (Supply Side Financing)  ที่มุงเนน
การสรางความเทาเทียมกันระหวางโรงเรียนในตางพื้นที่ เพื่อลดความเหล่ือมลํ้าในคุณภาพ
และมาตรฐานการศึกษาระหวางโรงเรียน  

2.4.2 ในประเด็นของการแบงกันรับภาระทางการศึกษา  ควรเปดโอกาสให
ฝายที่เกี่ยวของ คือ อปท.  องคกรสาธารณะ  มูลนิธิ  และผูรับบริการ  มีสวนรวมในการจาย
ตามภาระหนาที่และความรับผิดชอบ 

2.4.3 ปรับปรุงการสนองทุนผานอุปสงค จากการใหกูยืมผาน กยศ. มาเปน
การอุดหนุนที่นักเรียนโดยตรง ผานกองทุนแบบใหเปลาตามหลักความสามารถในการจาย 
(Ability to Pay)  เพื่อสรางความเปนธรรมในสังคมเเละเปดโอกาสใหผูดอยโอกาสมีโอกาส
ไดรับการศึกษาโดยทั่วถึงดวย   



 39 

       2.4.4 การสนองทุนผานอุปสงค จะตองสามารถลดภาระของกองทุนดังกลาวตอ
งบประมาณโดยมีเงื่อนไข ดังนี้ 

   1) ตองยุบรวมโรงเรียนขนาดเล็กที่ขาดประสิทธิภาพโดยไมกระทบตอ
คุณภาพการศึกษาในพื้นที่  โดยคํานึงถึงปริมาณประชากรในพื้นที่เเละการกระจายตัวของ
โรงเรียนในพื้นที่เปนหลัก  โดยทั้งนี้ ควรตองหารูปแบบของการใหบริการรูปแบบใหมๆ มาเสริม
เพื่อไมใหนักเรียนตองมีคาใชจายเพิ่มในการเดินทางไปโรงเรียนมากเกินไป  เชน การจัดรถ
รับสงนักเรียนที่อยูในพื้นที่หางไกลในราคายอมเยาและปลอดภัย  เปนตน ขณะเดียวกันก็จัด 
รูปแบบการบริการการศึกษาที่ลดตนทุนสถานศึกษา เชน การใชบุคคลากรที่มีความชํานาญ
สูงที่จะเขามาเปนครูเฉพาะทางรวมกัน และจัดสรรเวลาในแตละสัปดาหใหครูเฉพาะทาง
เคลื่อนยายไปสอนโรงเรียนละ 1 - 2 วัน  ซึ่งจะทําใหใชครูเฉพาะทางซึ่งมีคาจางสูงไดอยางเต็ม
ขีดความสามารถ  และลดตนทุนที่ทุกโรงเรียนตองจางครูประเภทนี้ไวประจําแตมีชั่วโมงสอน
ไมคุมคา 

2) กําหนดขนาดของโรงเรียนที่เหมาะสมที่กอใหเกิด Economies of Scale 
เนื่องจากการศึกษาถือเปนการผลิต Human Capital ดังนั้นการจัดการใหขนาดของโรงเรียน
มีความเหมาะสม อาจทําใหคาใชจายลดลงไดในการผลิตนักเรียนที่มีประสิทธิภาพ ทั้งนี้ 
ขนาดของโรงเรียนที่เหมาะสมอาจมีไดหลายขนาด โดยควรคํานึงถึงการหาจุดสมดุลระหวาง
ระยะทางที่นักเรียนจะตองเดินทาง ประเภทเเละตนทุนในการขนสงนักเรียน กับการ
ประหยัดเเละคุณภาพการศึกษาที่เกิดจากโรงเรียนที่มีขนาดใหญขึ้น เนื่องจากสามารถจัดหา
ครูอาจารยที่มีความรูความสามารถเฉพาะทางมาสอนไดดีกวาดวย 

3) ปรับวิธีการใชทรัพยากรครูรวมกันระหวางโรงเรียน โดยเฉพาะครูเฉพาะ
ทาง เชน ครูวิทยาศาสตร  ครูคณิตศาสตร เปนตน  ที่ตองใหมีผลตอบเเทนสูงกวาครูทั่วไป
เพื่อดึงดูดใหนักศึกษาที่เกงอยากเปนครูมากขึ้น  ทั้งนี้โรงเรียนในเขตพื้นที่เดียวกัน ตอง
สามารถไดรับบริการจากครูเฉพาะทางดังกลาวอยางเหมาะสมเเละเปนธรรม 

3.การวิเคราะหผลกระทบของวิธีการสนองทุนตอประสิทธิภาพการจัดการศึกษา 

3.1 ปญหา 

ในปจจุบันวิธีการสนองทุนผานอุปทาน โดยมุงจัดงบประมาณเพื่อรักษาหรือ
ทดแทนปจจัยการผลิตการบริการที่มีอยู  อาจทําใหสังคมเกิดความเหลื่อมลํ้าเพิ่มข้ึน จาก
ปญหา Vertical Inequity เนื่องจากวิธีการสนองทุนผานดานอุปทานใหประโยชนเเกนักเรียน
โดยไมแบงแยกวานักเรียนคนใดมีฐานะยากจนหรือเปนนักเรียนที่มีฐานะดี ในขณะที่
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งบประมาณมีจํากัด ทําใหนักเรียนที่ครอบครัวมีรายไดนอยโดยเปรียบเทียบไดรับประโยชน
จากการสนองทุนที่จํากัด เนื่องจากมีรายไดหลังหักคาใชจาย (Disposable Income) ที่ต่ํา ทําให
เงินสําหรับการศึกษามีไมเพียงพอ 

ในความเปนจริงนั้น เงินงบประมาณครอบคลุมเพียงคาเลาเรียน คาใชจายในการเรียน
การสอนเทานั้น  เเตคาอุปกรณเเละคากิจกรรมอื่นที่โรงเรียนเรียกเก็บนั้นนักเรียนไมสามารถ
เบิกได  ซึ่งอาจทําใหนักเรียนที่ครอบครัวมีฐานะยากจนตองคงอยูในโรงเรียนที่มีคุณภาพเเละ
คาใชจายต่ํา ผลคือนักเรียนที่มีรายไดต่ําขาดโอกาสและความเสมอภาคในการเขาถึง
การศึกษาที่มีคุณภาพ  นอกจากนั้น เงินงบประมาณมีลักษณะที่มีรายละเอียดมากทําให
การบริหารจัดการไมสามารถทําไดเเละขาดประสิทธิภาพ 

นอกจากนั้น การบริหารจัดการความเสี่ยงอันเกิดจากโครงสรางประชากรวัยเรียน
ที่มีแนวโนมลดลงในอนาคตจะสงผลใหจํานวนนักเรียนเฉล่ียตอโรงมีแนวโนมลดลง โดยเฉพาะ
โรงเรียนขนาดเล็ก – ขนาดกลาง และมีผลกระทบตอขนาดเงินอุดหนุนจากสวนกลางที่โรงเรียน
ไดรับ กลาวคือตนทุนการผลิตตอหนวยของโรงเรียนขนาดเล็ก – กลาง จะมีเเนวโนมสูงข้ึน 
จนกระทั่งประสบการขาดทุนซึ่งสรางภาระกับรัฐในการสนับสนุนการดําเนินงานของโรงเรียน
ตอไป เนื่องจากไมสามารถออกจากระบบการผลิตตามกลไกตลาดได ในขณะที่โรงเรียน
ขนาดใหญในเขตเมืองจะมีการแขงขันกันอยางรุนแรงในการรับนักเรียนเขาเรียนมากขึ้น  
เเละบางโรงเรียนอาจตองปดตัวลงเนื่องจากเเขงขันไมได แตเหตุการณดังกลาวจะไมกระทบ
ตอสถานศึกษาของรัฐ เนื่องจากสถานศึกษาไดรับเงินผานดานอุปทานเปนหลัก โดยเฉพาะงบ
เงินเดือนครูและบุคลากร ซึ่งไมสัมพันธกับจํานวนนักเรียน อีกทั้งยังสรางภาระทางการคลังกับ
ภาครัฐโดยไมจําเปนและเปนปญหาที่คงอยูตอไปในระยะยาวหากไมไดรับการแกไขอยาง
เรงดวน 

3.2 วิเคราะห 
3.2.1 เนื่องจากการสนองทุนผาน Supply Side ขาดความเฉพาะเจาะจง จาํเปนตอง

มีการสนองทุนผานดานอุปทานที่มีลักษณะเฉพาะเจาะจงมากขึ้น (Specific Supply Side 
Financing) เพื่อสรางประสิทธิภาพในการจัดการศึกษา   

3.2.2 วิธีการสนองทุนผานดานอุปสงคอาจมีความเหมาะสมกวา เเละสามารถเเกไข
ปญหาความไมเทาเทียมกันในการสนองทุนไดเนื่องจาก  

1) การสนองทุนผานอุปสงคนั้นเนนที่ตัวบุคคล  ทําใหสามารถไดผูที่มีความ
ตองการเเละเห็นความสําคัญของการศึกษาอยางเเทจริง  
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2) สามารถออกเเบบใหมีลักษณะของ Target Subsidy ไดงาย เนื่องจาก
สามารถกําหนดเงื่อนไขการขอ Subsidy วาตองมีรายไดขั้นต่ําตอครัวเรือนไมเกินเพดานที่รัฐ
กําหนด เพื่อใหการสนองทุนดานอุปสงคสามารถเขาถึงกลุมเปาหมายที่มีฐานะยากจน/ดอยโอกาส 
และมีสวนชวยลดความเหลื่อมลํ้าในโอกาสและความเสมอภาคในการเขาถึงบริการการศึกษา
ของรัฐ (Vertical Equity) ไดอีกดวย 

3.2.3   การบริหารจัดการความเสี่ยงของโครงสรางประชากร  จากผลการศึกษา
ของสถาบันพัฒนาสยาม เรื่อง “ประมาณการความตองการทรัพยากรเพื่อการศึกษาขั้นพื้นฐาน
ระยะ 15 ปขางหนา” พบวา หากประชากรวัยเรียนทั้งหมดเขาสูระบบการศึกษาขั้นพื้นฐาน  
โดยที่ภาคครัวเรือนไมมีการสมทบเงินเขาสูระบบการศึกษา ซึ่งเปนไปตามสิทธิที่พลเมืองพึง
ไดรับจากรัฐในการใหบริการการศึกษาขึ้นพื้นฐานไมนอยกวา 12 ป อยางทั่วถึงและมี
คุณภาพโดยไมเก็บคาใชจายนั้น จะสงผลใหภาระทางการคลังของรัฐมีแนวโนมเพิ่มข้ึนใน
อนาคต เเสดงใหเห็นวา การมีสวนสนองทุนเพื่อการศึกษาจากภาคครัวเรือนยังมีความจําเปน 
เเละหากคิดตามหลักความสามารถในการจาย (Ability to Pay Principle) เเลวผูปกครองที่มี 
Disposable Income มากควรรับภาระมากกวาผูมี Disposable Income ต่ํา  เเละผูปกครองที่
มี Disposable Income ที่ติดลบ (รายจายมากกวารายได) ควรไดรับการอุดหนุนจากภาครัฐ
ผานเครื่องมือดานอุปสงค 

3.2.4 นอกจากนี้ การศึกษาในขอ 3.2.3 ยังสนับสนุนใหรัฐลดจํานวนโรงเรียน
ขนาดเล็กที่ตนทุนตอหนวยสูงลง (เวนแตโรงเรียนในพื้นที่หางไกลหรือทุรกันดารซึ่งมีเหตุผล
ทางสังคมเปนการเฉพาะ)  เเละยายทรัพยากรไปสูโรงเรียนขนาดใหญที่มีความพรอม
มากกวาทั้งในดานครูเเละอุปกรณ ซึ่งจะทําใหนักเรียนไดรับการศึกษาที่มีคุณภาพสูงข้ึน และ
มีโอกาสในการเลือกวิชามากขึ้น  

ทั้งนี้ หากไมลดจํานวนโรงเรียนขนาดเล็กที่มีตนทุนสูงลง นอกจากจะสงผล
ใหเกิดสภาพ Excess Supply ของโรงเรียนขึ้นในตลาดการศึกษา ยังสรางภาระทางการคลัง
กับรัฐโดยไมจําเปนในการดูแลสถานศึกษาที่มีตนทุนการดําเนินงานสูงและขาดประสิทธิภาพ
ในการบริหารจัดการ อันสงผลใหเกิดความสูญเปลาในการใชทรัพยากร  ดังนั้น โรงเรียนที่มี
ศักยภาพในการสรางรายได ซึ่งวัดไดจากขนาดของโรงเรียนเเละบุคลากร จะสามารถ
ดําเนินการตอภายใตความเสี่ยงในการตองปดกิจการ  ขณะที่โรงเรียนขนาดเล็กอาจตอง
รวมตัวกันเปนโรงเรียนขนาดใหญขึ้น เพื่อสรางความสามารถในการกอใหเกิดรายไดของตน
ใหสูงขึ้น 
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3.3  ขอเสนอเนะเชิงนโยบาย 

3.3.1 เเกไขกฏหมายใหคาใชจายการศึกษาขั้นพื้นฐานบางสวนตองเปนภาระของ
ผูปกครองโดยทั่วไปดวย  โดยรัฐอาจจะดูเเลภาระของผูปกครองในสวนนี้เฉพาะในกลุม
ประชากรที่ยากจนเทานั้น โดยทั้งนี้ตองมีการวางระบบในการคัดเลือกครอบครัวที่ยากจน
ออกมาใหชัดเจน  เพื่อใหสามารถใหความชวยเหลือในลักษณะเลือกปฏิบัติไดอยางถูกตอง  
ซึ่งในระยะตนอาจตองพึ่งระบบการคัดเลือกของกองทุนเงินใหกูยืมเพื่อการศึกษา (กยศ.) ไป
พลางกอนและในระยะยาวควรสรางกลไกชุมชน  ซึ่งอาจประกอบดวย คณะครู  สมาคม
นักเรียนเกาและผูปกครอง  ผูนําชุมชน  กํานัน ผูใหญบาน และผูแทนองคกรปกครองสวน
ทองถิ่น  รวมเปนคณะกรรมการในการกํากับดูแลใหความชวยเหลือในทองถิ่น 

3.3.2 ใชเครื่องมือทางการเงินดานอุปสงคใหมีลักษณะ Social Safety Net 
สําหรับผูมีรายไดนอยใหมากขึ้น โดยผูเรียนเปนผูตัดสินใจเลือกเขาเรียนตามความตองการ
ของตน เพื่อใหความตองการของผูเรียนเปนตัวกระตุนคุณภาพของโรงเรียนพรอมกับสราง
ความเสมอภาคในโอกาสและการเขาถึงบริการการศึกษาของรัฐอยางเปนธรรม ขณะที่
เครื่องมือทางการเงินดานอุปทาน ควรมุงเนนการลดความเหลื่อมลํ้าในคุณภาพและมาตรฐาน
ระหวางโรงเรียนใหมีความเทาเทียมกันมากขึ้น รวมทั้งการยกระดับคุณภาพและมาตรฐาน
การศึกษาของสถานศึกษาใหมีความใกลเคียงกัน 

ทั้งนี้ผูเรียนตองไดรับบริการดานการศึกษาขั้นพื้นฐานที่ไดคุณภาพเเละ
มาตรฐาน ซึ่งบริการที่ไดตองไมต่ํากวาเกณฑที่รัฐบาลกลางเปนผูกําหนด 

3.3.3 ภายใตสภาวการณที่จํานวนนักเรียนมีแนวโนมลดลงนั้น  รัฐควรลดจํานวน
โรงเรียนขนาดเล็กที่มีคาใชจายตอหัวสูงเเละไมสามารถรักษาคุณภาพและมาตรฐานทาง
การศึกษา  โดยยายทรัพยากรไปสูโรงเรียนขนาดใหญทั้งในดานครูเเละนักเรียน (ยกเวน 
กรณีที่มีขอจํากัด เชนระยะทางหางไกล อาจจําเปนตองมีมาตรการอื่นประกอบดวย) 

3.3.4 พิจารณาตีความกฎหมายรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 
ที่กําหนดใหรัฐตองสนองทุนเเกการศึกษาขั้นพื้นฐานทั้ง 12 ป ใหชัดเจน ซึ่งโดยหลักการที่
กําหนดไวในรัฐธรรมนูญดังกลาวก็เพื่อเปนหลักประกันตอสังคมวา รัฐจะจัดใหมีบริการ
การศึกษาแบบใหเปลา 12 ป  แตมิไดจํากัดวิธีการและไมไดจํากัดการจัดการอยูเฉพาะราชการ
สวนกลาง  หากแตเปดโอกาสใหองคกรปกครองทองถิ่น  สมาคม มูลนิธ และแมแตนักเรียนหรือ
ผูปกครองเองก็เขามามีสวนรวมในการจัดการศึกษาและมีสวนรับภาระดวยตามความเหมาะสม  
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อยางไรก็ดี ในกรณีที่บัญญัติไวในกฎหมายดังกลาวก็ควรปรับปรุงเเกไขใหสามารถมีสัดสวน
การใชการสนองทุนผานอุปสงค (Demand Side Financing) ในสัดสวนที่มากขึ้น  เพื่อลด
การสรางภาระทางการคลังของรัฐ 

4. การวิเคราะหการบริหารจัดการโรงเรียน 

4.1 เเนวคิด 

1) การบริหารจัดการโรงเรียนในปจจุบันเปนลักษณะ Rule Base 
Rule Base มีลักษณะที่สําคัญคือ การบริหารจัดการใหเปนไปตามกฎระเบียบ

โดยเครงครัด  ซึ่งเปนการจัดการบนสมมุติฐานที่วากฎเกณฑเดียวสามารถใชไดกับ
สภาพแวดลอมและสถานศึกษาทุกแบบ แมวาจะทําใหการบริหารเปนระบบระเบียบชัดเจน  แตก็
มีความเเข็งตัวในการบริหาร เนื่องจากเปนการบริหารตามกฎระเบียบจากสวนกลาง อีกทั้ง
บุคลากร (โดยเฉพาะขาราชการ) ยังไดรับรายไดนอกจากเงินเดือนจากสวนกลางที่ไมไดอยูใน
รูปตัวเงิน (In-kind) เชน สวัสดิการ การไดรับเครื่องราชอิสริยาภรณ เปนตน ซึ่งเเมจะมีขอดีที่
ทําใหเกิดความผูกพันเเละภักดีตอการบริหารจากสวนกลางตามหนาที่ เเตก็มีขอดอยที่เปน
อุปสรรคตอการโอนยายออกจากสังกัดเดิม  

การบริหารจัดการสถานศึกษาที่ขาดการบริหารจัดการที่คลองตัว จะมีสวนทําให
ขาดการริเริ่มสรางสรรค  และปรับเปล่ียนการบริหารจัดการไปตามสภาพแวดลอมที่เปล่ียนแปลง
ตางกันในแตละพื้นที่ 

นอกจากนั้น  การสนับสนุนดานการเงินจากสวนกลาง ทําใหผูบริหารและครู
ในโรงเรียนตองปฏิบัติตามกฎ ระเบียบ วิธีปฏิบัติ รวมทั้งนโยบายที่กําหนดจากสวนกลาง
เปนหลัก ทําใหสถานศึกษาขาดแนวคิดในการพัฒนาใหผูเรียนเปนศูนยกลางเเละผลิต Human 
Capital ที่ตลาดตองการ อีกทั้งไมสามารถประยุกตเขากับสภาวะเเวดลอมในเเตละทองถิ่น  
ทั้งนี้ เปนผลมาจากการรวมศูนยอํานาจการบริหารจัดการโรงเรียนไวที่หนวยงานสวนกลาง 

2) การบริหารจัดการเเนวใหมเนน Management Base 
มีลักษณะที่สําคัญคือ มีความยืดหยุน (Flexibility) เพราะเนนการบริหารงาน

ที่มุงเนนประสิทธิภาพ เนนการสนองความตองการของตลาดเเรงงานเเละของผูเรยีนอยางสมดลุ
เปนหลัก  อีกทั้งผูบริหารตองเปนผูบริหารมืออาชีพ ที่มีอํานาจในการบริหารจัดการโรงเรียน
ที่เเยกออกจากผูสอน (ครู) อยางชัดเจน  
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ดวยความเชื่อที่วา กฏเกณฑควรมีไวเพื่อเปนกรอบมาตรฐานในการบริหาร เเต
การบริหารที่มีประสิทธิภาพตองมีความยืดหยุนตามสภาพเเวดลอมของพื้นที่ เเละความตองการ
ของตลาดเเรงงานในพื้นที่ที่มีความแตกตางกัน 

4.2 การวิเคราะห 

การหาจุดสมดุลของ Rule Base เเละ Management Base นั้นควรเเยกวิเคราะห 
ตามประเภทของโรงเรียน  เนื่องจากมีพื้นฐานเเตกตางกัน 

4.2.1 โรงเรียนเอกชน  

สามารถเเบงการวิเคราะหออกเปนดานตางๆ ไดดังนี้ 

1) โรงเรียนเอกชนมีพื้นฐานการบริหารแบบ Management Base ที่เขมเเข็ง
เมื่อเปรียบเทียบกับโรงเรียนของรัฐไมวาในระดับใด เนื่องจากการทําธุรกิจโรงเรียนของ
เอกชนอยูในการเเขงขันระบบตลาดเเบบผูผลิตนอยราย  ทําใหระบบการบริหารตองเนน
ประสิทธิภาพเพื่อสรางความสามารถในการเเขงขันของตน  

2) โรงเรียนเอกชนใหความสําคัญเเก Rules Base ในสัดสวนที่นอยกวา
โรงเรียนของรัฐโดยเปรียบเทียบ เนื่องจากเงินคาใชจายสวนหนึ่งมาจากคากิจกรรม คาอุปกรณ
การเรียนเเละคาเลาเรียน สวนเงินอุดหนุนจากสวนกลางยังมีสัดสวนประมาณรอยละ 47 หรือ
มากกวา ของคาใชจายรายหัวภาครัฐ  

3) เนื่องจากครูในโรงเรียนเอกชนมิใชขาราชการ  ทําใหไมมีคานิยมที่ยึด
ติดกับประโยชนที่ไมใชตัวเงิน เชน เกียรติยศ ตําเเหนงเเละสวัสดิการ ครูจึงมีลักษณะเปน
นักการศึกษามืออาชีพ ทําใหการมีผูบริหารมืออาชีพเขามาทาํงานบริหารเเยกออกจากครูจึง
มีความเปนไปไดสูง หากใหผลตอบเเทนหรือคาจางที่เหมาะสม 

4) ดังนั้น ความสมดุลระหวางการบริหารเเบบ Rule Base เเละ Management 
Base สําหรับโรงเรียนนั้น อยูที่การใช Management Base ในสัดสวนที่สูงในการบริหาร  เเต
มีการใช Rule Base เพื่อตอบสนองตอความตองการดานมาตรฐานจากหนวยงานสวนกลาง    

4.2.2 โรงเรียนของรัฐ 

สามารถเเบงการวิเคราะหออกเปนดานตางๆ ไดดังนี้ 

1) โรงเรียนของรัฐมีพื้นฐานการบริหารแบบ Rule Base ที่เขมเเข็งเมื่อ
เปรียบเทียบกับโรงเรียนของเอกชน  เนื่องจากบุคลากรของโรงเรียนเปนขาราชการที่ยึดติดกับ
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คานิยม การไดรับประโยชนจากสวนกลางทั้งในรูปเงินเดือนที่เปนตัวเงินเเละไมใชตัวเงิน เชน 
เกียรติยศ เเละสวัสดิการตางๆ ทําใหการทํางานยังคงยึดระบบการทํางานตามกฎเกณฑทีว่างไว
จากสวนกลางเปนหลัก  ดังนั้น การปรับใช Management Base มากเกินไปจะไดรับการตอตานมาก 

2) ความสมดุลของ Management Base เเละ Rule base คือ การปรับใช
Management Base มากขึ้น โดยเเยกผูบริหารเเละครูออกจากกัน  เเตยังคงใหครูมีสิทธิ
ในการประเมินประสิทธิภาพของผูบริหารโรงเรียนที่มีฐานะเปนนักบริหารมืออาชีพ โดยยึด
หลักในการลดอํานาจของครูเฉพาะในสวนที่เปนการบริหารลงเทานั้น ซึ่งจะมีผลดีทําใหครู
สามารถสรางเสริมศักดิ์ศรีของการเปนปูชณียบุคคลใหชัดเจนยิ่งข้ึน เเตตองไมลดศักดิ์ศรีของครู 
ที่เคยไดรับ เชน เกียรติยศ เเละสวัสดิการตางๆ ลง 

4.2.3 โรงเรียนที่ไดรับการถายโอนสู อปท./โรงเรียนของ อปท. 

สามารถเเบงการวิเคราะหออกเปนดานตาง ๆ ไดดังนี้ 

1) โรงเรียนของรัฐที่ไดรับการถายโอนสู อปท. มีลักษณะพื้นฐานคลายโรงเรียน
ของรัฐ กลาวคือมีการบริหารแบบ Rule Base ที่เขมเเข็งเมื่อเปรียบเทียบกับโรงเรียนของเอกชน 
เเตมี Management Base มากกวาโรงเรียนของรัฐ เนื่องจากการบริหารตองสนองตอบตอ
ความตองการของทองถิ่นมากขึ้น  เมื่อสายการบังคับบัญชาสั้นลงจึงมีโอกาสที่จะปรับเปล่ียน
แกไขปญหาตาง ๆ ไดคลองตัวกวา มีประสิทธิภาพมากขึ้นโดยเปรียบเทียบกับโรงเรียนของรัฐ    

2) โรงเรียนที่ไดรับการถายโอนสู อปท. สามารถสราง Management Base 
ในการบริหารไดในสัดสวนที่มากกวาโรงเรียนของรัฐ เพราะคานิยมของบุคลากรที่เปน
ขาราชการสวนกลางมีนอยลง ขณะท่ีโรงเรียนของ อปท. ตองรับผิดชอบตอทองถิ่นในดาน
ประสิทธิภาพ ทําใหเกิด Incentive ในการรับการบริหารเเบบ Management base ที่เเยกผูบริหาร
ออกจากครูอยางเด็ดขาดมาใช 

4.3 ขอเสนอเนะเชิงนโยบาย 

4.3.1 ควรเเยกการปฏิรูปการบริหารโรงเรียนตามประเภทตางๆ อยางเหมาะสม 
กลาวคือในกรณีโรงเรียนเอกชนซึ่งมีความเปนอิสระในการบริหารจัดการสูงอยูแลว  และไมมี
ความจําเปนตองรับภาระในการอุดหนุนการศึกษาเฉพาะกลุม  แตจะทําการแขงขันภายใต
กลไกลตลาด  ดังนั้น รัฐพึงปฏิรูปการกํากับดูแลกลุมนี้โดยเนนการสงเสริม สนับสนุน กํากับ
ดูแลใหโรงเรียนกลุมนี้มีมาตรฐานที่ดี และใชกลไกตลาดในการควบคุมราคาคาบริการ
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การศึกษา  (ในบางขณะหากกลไกตลาดยังทํางานไมสมบูรณ  รัฐอาจจําเปนตองแทรกแซงโดย
ควบคุมคาเลาเรียนควบคูไปกับการควบคุมคุณภาพการศึกษา)  สวนโรงเรียนของรัฐ  รัฐพึงมุง 
เนนใหมีการจัดการศึกษาแบบ Management Base มากขึ้น เพื่อใหมีการออนตัวในการบริหาร
จัดการเชนเดียวกับภาคเอกชน  แตโรงเรียนของรัฐอาจไดรับการอุดหนุนผาน supply side 
เพื่อเรงใหโรงเรียนมีอุปกรณ ครูอาจารยและบุคลากรตามมาตรฐานขั้นต่ํา 

4.3.2 ในการมีนโยบายใหมีการบริหารโรงเรียนแบบ Management Base นี้
โรงเรียนทุกโรงยังตองอยูภายใตกรอบมาตรฐานขั้นต่ําของประเทศที่ถูกกําหนดโดย
กระทรวงศึกษาธิการ และกระทรวงศึกษาธิการยังคงเปนหนวยงานหลักที่จะตองทําหนาที่
อยางเขมงวดกวดขันในการสรางมาตรฐานกลางเพื่อการตรวจสอบ กํากับดูแล และสงเสริม
ใหทุกโรงเรียนตองดําเนินการใหไดอยางนอยตามมาตรฐานที่กระทรวงศึกษาธิการกําหนด  
นอกจากนี้ กระทรวงศึกษาธิการยังคงมีหนาที่หลักในการพัฒนาหลักสูตรหรือสงเสริมให
สถาบันการศึกษาพัฒนาหลักสูตรที่เหมาะสมและทันสมัยยิ่งขึ้น สําหรับใชกับสถานศึกษา
ตามความเหมาะสมของพื้นที่และความตองการของประเทศดวย 

ปจจัยสูความสําเร็จในการใช Rule Base เเละ Management Base ควบคู
กันนั้น ตองคํานึงถึงปจจัยดังนี้คือ  

1) ระดับการพึ่งพิงงบประมาณจากสวนกลางของโรงเรียน โดยหากโรงเรียนไมมี 
อิสระดานการบริหารงบประมาณที่เเยกจากสวนกลางเเลว คงยากที่จะเกิด Management Base 

2) ระดับการกํากับควบคุมจากสวนกลาง ซึ่งหากสวนกลางทําหนาที่เพียง
กํากับดูเเลเเละมอบหนาที่บริหารใหทองถิ่น  การมีการบริหารทั้ง 2 เเบบจะเกิดขึ้น 

3) การมีสวนรวมของทุกภาคสวนของทองถิ่น ผานการมีผูเเทนทองถิ่น
ในคณะกรรมการบริหารโรงเรียน เพื่อใหครูมี Awareness ในการใหบริการการศึกษาแก
ประชาชนในทองถิ่น และเพื่อสรางระบบการศึกษาที่มีผูเรียนเปนศูนยกลางที่เเทจริง 

4) การวางระบบการบริหารภายในโรงเรียนใหครูสามารถมีหนาที่ตรวจสอบ
การทํางานของฝายบริหารได  เพื่อทําใหการตอตานการเปลี่ยนเเปลงมีนอยลง และเพื่อใหเกิด
การคานอํานาจระหวางครูเเละนักบริหารมืออาชีพ ในขณะเดียวกันก็ทําใหครูสามารถมุงมั่น
ในการเพิ่มขีดความสามารถในการสอนมากขึ้น 

5) ความมุงมั่นและชัดเจนในนโยบายการปฏิรูปการบริหารจัดการโรงเรียน
จากสวนกลาง 



 47 

5.  การวิเคราะหการบริหารจัดการการศึกษา 

5.1 เเนวคิด 

ปจจุบันการบริหารจัดการโรงเรียนมีการทับซอนกัน  เนื่องจากหนวยงานสวนกลาง
ยังอาจไมมั่นใจในแนวคิดการกระจายอํานาจ  ทําใหความสําเร็จในการโอนอํานาจจาก
สวนกลางอยูในวงจํากัด 

ในดานการศึกษาขั้นพื้นฐานก็เชนกัน  มีการกระจายอํานาจดานการศึกษาเเต
สวนกลางยังมิไดลดอํานาจลงทําใหอํานาจโดยรวมเพิ่มข้ึน ซึ่งขัดกับหลักการที่ดีของการกระจาย
อํานาจที่อํานาจโดยรวมตองไมเพิ่มขึ้น  ผลคือทําใหการบริหารงานมีขั้นตอนมาก และ
บางครั้งเกิดความเชื่องชา (Red tape) ในการบริหารการศึกษาในภาพรวม 

การบริหารจัดการการศึกษาควรอยูภายใตเเนวคิดการบริหารจัดการทรัพยากร 
(Resource Management) ที่มองวา การเเบงงานกันทํา (Division of Labor) ในระหวางผูให 
บริการการศึกษาในสวนกลาง (National Government) เเละสวนทองถิ่น (Local Government) 
ที่เหมาะสม เพื่อสรางประสิทธิภาพ (Efficiency) ในการบริหารเปนสิ่งจําเปน 

5.2 บทวิเคราะห 

การเเบงงานกันทําเพื่อบรรลุประสิทธิภาพเเละประสิทธิผลของการบริหารในภาพรวม
นั้น สิ่งสําคัญคือตองสรางความชัดเจนในบทบาทหนาที่ของแตละหนวยงานกอน สําหรับ
หนวยงานในระดับชาติ ระดับทองถิ่น เเละโรงเรียน โดยใชหลักประสิทธิภาพเปนหลัก 

ขอเสนอการปรับเปล่ียนบทบาทหนาที่ของหนวยงานระดับตางๆ สรุปได ดังนี้ 

หนวยงานระดับชาติ 

1) ตองเปล่ียนบทบาทภาครัฐจากการเปนผูลงมือจัดการศึกษา (provider of 
educational services) เปนหลัก มาเปนผูสนับสนุน (promoter) ผูกํากับดูแล (regulator) 
คุณภาพและมาตรฐานการศึกษา และผูกําหนดนโยบายการศึกษาขั้นพื้นฐาน (policy maker) 
เปนหลัก และสงมอบหนาที่ในการสนับสนุนดานตางๆ และการจัดรูปแบบในการบริหาร
ใหองคกรปกครองสวนทองถิ่นและสถานศึกษาซึ่งมีขอมูลจากผูรับบริการโดยตรงมากกวา
เปนผูดูแลแทน  

2) รับผิดชอบการลงทุนที่มีขนาดใหญที่อยูเหนือความสามารถของทองถิ่น 
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3) ตรวจสอบเพื่อใหมั่นใจวานักเรียนสามารถเขาถึง (Accessibility) การศึกษาได
โดยสะดวกและทั่งถึง กํากับคุณภาพและมาตรฐานดานการศึกษา (Education Standard) โดย
ใหเงินอุดหนุนพิเศษเเกโรงเรียนในทองถิ่นหางไกลเเละขาดเเคลนทรัพยากรทางการศกึษากอน  
เพื่อใหการบริหารทรัพยากรที่มีอยูอยางจํากัด (เงินสนับสนุน) ไดถูกนําไปใชอยางมีประสิทธิภาพ
สูงสุด 

4) ตองสามารถมองภาพรวมในหลายมิติ เชน มาตรฐานการศึกษาของประเทศโดย
เปรียบเทียบ วางเเผนการวัดผลการศึกษาที่มีมาตรฐานเดียวกันทั่วประเทศ  เเละสามารถบริหาร
ความเสี่ยง เนื่องจากการมีโครงสรางประชากรที่เปล่ียนเเปลงไป ตลอดจนการคาดการณขนาด
ของอุปสงคดานการศึกษาในระยะยาว 

5) ควรโอนอํานาจการเปนผูประเมินผลงานของอาจารยที่เปนขาราชการไปสูทองถิ่น 
แตตองชวยการจัดรูปเเบบการประเมินที่เปนมาตรฐานเดียวกันทั่วประเทศใหแกทองถิ่น 

6) เปนผูประเมินประสิทธิภาพของโรงเรียน ทั้งโรงเรียนของรัฐ อปท. เเละเอกชน  
ที่สําคัญควรตองมีมาตรฐานกลางที่เหมาะสมระหวางโรงเรียนของรัฐ อปท. เเละเอกชน  
เนื่องจากภาระคาใชจายตอหัวและลักษณะการบริหารอาจมีความเเตกตางกัน 

7) ตองเปนผูสรางระบบการรับขอมูลขาวสารจากสวนภูมิภาคเเละจากทองถิ่น
ทั่วประเทศไดอยางมีประสิทธิภาพ  โดยจัดตั้งศูนยประมวลผลขอมูลดานการศึกษาที่เปนระบบ 
ถูกตอง ทันสมัย และมีการประมวลผลผานศูนยขอมูลเเบบ Internet  

หนวยงานทองถิ่น 

1) ควรมีหนาที่ควบคุมการปฏิบัติงานเเละดูเเลการ Financing ดานการเงินของ
โรงเรียนโดยตรง  หมายถึง  รัฐบาลสวนกลางตองใหงบประมาณการบริหารจัดการโรงเรียน 
(ทรัพยากรดานการเงิน) ที่อยูนอกเหนือหนาที่ของตน (ตามที่กลาวมาขางตน) เเกทองถิ่น  
โดยมีความชัดเจนของกรอบการกํากับดูเเลที่ไมทับซอนหรือใหทับซอนกับทองถิ่นนอยที่สุด 

2) รับผิดชอบการลงทุนขนาดเล็ก เชน การสรางหองสมุดของโรงเรียน  การจัดซื้อ
อุปกรณการเรียนที่จําเปน 

3) รับผิดชอบการจายเงินใหเเกบุคลากรของโรงเรียน (อาจารยเเละเจาหนาที่) 
เพื่อสรางความตระหนักในความรับผิดชอบ (Accountability) ตอคุณภาพการศึกษาใหมากขึ้น  

4) รับผิดชอบเปนองคกรหลักในการจัดการดานบุคลากรเพื่อเพิ่มขีดความสามารถ
ในการสอน  เพิ่มคุณภาพการศึกษาและลดตนทุนของแตละสถานศึกษา เชนการจัดใหมีการใช
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ครูเฉพาะทาง  ซึ่งไดรับคาตอบแทนมากกวาครูทั่วไป  รวมกันระหวางโรงเรียนในเขต อปท.  
เดียวกัน เปนตน 

5) เปนผูประเมินผลงานของครู อาจารยที่เปนขาราชการ  เพื่อใหขาราชการตอง
รับผิดชอบแกทองถิ่น และสามารถสรางความตระหนักในคุณภาพการใหบริการที่ยึดพื้นที่
เปนหลักดวย (Area - Based Services)  

6) เปนผูรายงานขอมูลดานประสิทธิภาพการศึกษาของทองถิ่นโดยตรง  เเละ
ตองมีหนาที่รายงานขอมูลดานการศึกษาของทองถิ่นในทุกรอบการประเมินผลงาน 

7) มีหนาที่จัดทําขอมูลสงใหหนวยงานสวนกลาง กระทรวงศึกษาธิการ เพื่อ
การประมวลผลเเละการประเมินคุณภาพเเละความทั่วถึงของการศึกษาในภาพรวมของ
ประเทศ เเละหากองคกรปกครองสวนทองถิ่นใดไมสามารถจัดการศึกษาไดตามเกณฑ
มาตรฐานที่กําหนด ซึ่งอาจกอใหเกิดความเสียหายหรือเปนผลเสียตอนักเรียนเกินเกณฑที่กําหนด  
หนวยงานสวนกลางหรือกระทรวงศึกษาธิการก็ตองมีสิทธิที่จะเขาเเทรกเเซงเปนการชั่วคราว
เพื่อฟนสมรรถนะในการจัดการศึกษาโดยเร็ว  การเเทรกเเซงดังกลาวนั้นอาจรวมถึงการสั่งการ  
การอุดหนุนเพิ่มเติม การจัดใหมีการบริการทางการศึกษาโดยตรง เเละอื่นๆ ตามความจําเปน 

โรงเรียน 

1) การบริหารจัดการภายใน ควรมีลักษณะที่เนนประสิทธิภาพเปนหลัก  โดยควร
มีการเเยกผูบริหารออกจากบุคลากรดานการศึกษา เพื่อใหการบริหารงานหลุดจากกรอบ
เเบบเดิมที่ยึดกฏเกณฑเปนหลัก (Rules Base) มาเปนการบริหารที่ยึดผลสําเร็จเปนหลัก 
(Objectives Base) ที่เนนรูปแบบ Management Base เนื่องจากสามารถสอดรับกับมาตรฐาน
การประเมินของสวนกลางเเละภูมิภาค  

2) ควรใหตัวเเทนของครูมีสิทธิมีเสียงในการกําหนดนโยบายดวย  เพื่อสราง
ความสมดุลในการบริหาร  

3) รับผิดชอบการบํารุงรักษา (Maintenance) เชน การซอมเเซมอาคารเรียน การบํารุง 
รักษาอุปกรณการศึกษาเบื้องตน  สวนการลงทุนควรเนนเฉพาะการลงทุนในกิจกรรม
เสริมสรางการมีสวนรวมของทองถิ่นใหมากขึ้น 

4) เปนผูรายงานขอมูลดานประสิทธิภาพการศึกษาของโรงเรียนโดยตรง  เเละ
ตองมีหนาที่ในการรายงานขอมูลดานการศึกษาของโรงเรียนในทุกรอบการประเมินผลงาน 
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5.3 ขอเสนอแนะเชิงนโยบาย 

การแบงความรับผิดชอบที่เหมาะสม คือ 

1) หนวยงานกลางควรทําหนาที่กํากับดูเเลการจัดการโรงเรียนใหเปนไปตาม
มาตรฐาน (Standard Control) โดยหนาที่หลักคือ การพัฒนาทรัพยากรมนุษย (การอบรมให
การศึกษาเเกครูเเละเจาหนาที่) เเละการสนับสนุนดานการเงินในการลงทุนขนาดใหญที่ทองถิ่น
ทําไมได เชน การจัดหา computer การสรางอาคารเรียน ตลอดจนมีหนาที่เเทรกเเซงเปน
การชั่วคราวในการจัดการศึกษา ในกรณีที่ทองถิ่นประสบความลมเหลวในการจัดการศึกษา
ดวยตนเอง  

  นอกจากนี้ หนาที่สําคัญของหนวยงานสวนกลางก็คือตองสามารถกําหนด
มาตรฐานของขนาดการลงทุนที่เปนหนาที่ของรัฐบาลกลางที่เหมาะสมกอน โดยตองคํานึงถึง
ปจจัยหลายดานประกอบกันคือ ปจจัยดานคาครองชีพของทองถิ่น ปจจัยดานความสามารถ
ในการพี่งตนเองเชิงรายไดของทองถิ่น และความสําคัญของการลงทุนเมื่อเปรียบเทียบกับ
การลงทุนดานอื่น หรือความสามารถจัดลําดับความสําคัญของโครงการนั้นๆ ได 

2) หนวยงานระดับทองถิ่น เชน อปท. ควรทําหนาที่ในการควบคุมเเละบริหาร 
(Command and Manage) โรงเรียน เเละรับผิดชอบดานการลงทุนขนาดเล็ก ตลอดจนเขารับ
เปนหนวยงานกลางในการจัดการทรัพยากรและบุคลากรซึ่งแตละโรงเรียนไมสามารถจัดการได
ดวยตัวเอง  ทั้งนี้ตองอยูภายใตกรอบที่รัฐบาลกลางกําหนด 

3) โรงเรียนทําหนาที่บริหารตามกรอบจากสวนกลาง  โดยมีอิสระในการบริหาร
เพื่อมุงประสิทธิภาพจากทรัพยากรที่ไดรับการจัดสรรจากสวนกลางเเละสวนภูมิภาคที่มีจํากัด  
โดยภารกิจหลักจะเปนการดูเเลเเละจัดสรรทรัพยากรในกิจกรรมการซอมบํารุงทรัพยสิน
ที่มีอยูใหเกิดประโยชนสูงสุด การจัดสรรทรัพยากรบุคคลเเละการเงินเเกกิจกรรม เพื่อสราง
การมีสวนรวมของประชาชนในทองถิ่น  ทั้งนี้อยูภายใตกรอบที่รัฐบาลกลางกําหนด 

4) เเกนแทของการบริหารทรัพยากรทั้งดานทรัพยากรมนุษยเเละทรัพยากรดาน
การเงินนั้น  อยูที่ความตระหนักในความสําคัญของการกระจายอํานาจเเละการรับรูซึ่งสิทธิ 
หนาที่เเละความรับผิดชอบของประชาชน เเละขาราชการทั้งในสวนกลาง สวนภูมิภาคเเละสวน
ทองถิ่น  เนื่องจากหากปราศจากการกระจายอํานาจอยางเปนรูปธรรมเเลว การจัดสรรหนาที่เเละ
ทรัพยากรระหวางสวนกลาง  สวนภูมิภาค เเละโรงเรียน ก็จะไมสามารถเปนจริงไดในทางปฏิบัติ 
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6. การวิเคราะหการเพิ่มบทบาทของรัฐบาล  อปท. ชุมชน  ผูปกครองนักเรียน เเละ
นักเรียน 

6.1 เเนวคิด 
เนื่องจากการศึกษาขั้นพื้นฐานเปน Quasi-public Goods ทําใหเกิดปญหา Free Rider 

เนื่องจากประโยชนที่บุคคลไดรับมีนอยกวาประโยชนของสังคมมาก  ทําใหการสนับสนุน
การศึกษาถูกมองวาอยูนอกเหนือความสามารถของปจเจกบุคคล สงผลใหแตละคนไมแสดง
ความตองการที่แทจริงของตนออกมา และไมมีใครแสดงความจํานงในการใหการสนับสนุน
การศึกษาขั้นพื้นฐาน ผลก็คือรัฐบาลตองแบบรับภาระการจัดบริการการศึกษาไวเองเกือบ
ทั้งหมด และไมสามารถปฏิเสธความรับผิดชอบในการจัดใหมีการศึกษาในประเทศนี้ได ดังนั้น 
โดยหลักทฤษฏีเเลวหากรัฐสามารถใหสิทธิในการครอบครอง (Property Rights) เเกปจเจก
บุคคลหรือกลุมบุคคลไดก็จะสามารถเเกไขปญหากระจายหนาที่และความรับผิดชอบออกไป
และแกไขปญหา Free Rider ได 

6.2 วิเคราะห 

รัฐตองสรางความตระหนักในการเปนเจาของโรงเรียนของชุมชนใหเกิดขึ้น  ทั้งนี้
ความสําเร็จในการสรางความเชื่อดังกลาวขึ้นกับปจจัยหลายดาน คือ 

1) ปจจัยเเละความรุนเเรงของปญหาเรื่องความไมสมดุลกันของขอมูล 
(Asymmetric Information) ระหวางรัฐบาล ผูรับการศึกษา (นักเรียน) ผูใหบริการการศึกษา 
(สถานศึกษา) เเละชุมชน เนื่องจากผูปกครองเเละนักเรียนสนใจดานคุณภาพของการศึกษา  
เเตรูเพียงความตองการดานการศึกษาของตนเทานั้น เเตขาดขอมูลมาตรฐานดานการศึกษา
ที่ถูกตอง  ในขณะที่รัฐ (ผูดูเเลนโยบายการศึกษา) ทราบเพียงมาตรฐานการศึกษาที่ตองการ  เเต
ไมทราบขอมูลที่เเทจริงในดานขอจํากัดเเละขนาดของความสําเร็จที่โรงเรียนมี เเละความคาดหวัง
ของผูปกครอง และผูใหบริการทางการศึกษา (โรงเรียน) ซึ่งทราบเพียงคุณภาพทางการศึกษา
ของตนภายใตขอจํากัดดานทรัพยากรที่ตนเผชิญ เเตขาดความรูดานความคาดหวังของ
ผูปกครองเเละมาตรฐานที่รัฐตองการ 

2) ระดับความชัดเจนในการเเบงหนาที่ในการบริหารโรงเรียนระหวางรัฐบาลกลาง
เเละทองถิ่น ที่วัดจากความเปนอิสระของทองถิ่นในการควบคุมบริหารโรงเรียนในเชิงรายได 
ขณะที่สวนกลางเพียงดูเเลมาตรฐาน  ผลคือประชาชนในทองถิ่นสามารถกดดันผูเเทนในพื้นที่
ใหพัฒนาการศึกษาของทองถิ่นไดโดยงาย  ทั้งนี้ เนื่องจากนักการเมืองทองถิ่นมาจากการเลือกตั้ง  
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จึงตองมีความรับผิดชอบตอทองถิ่นโดยตรง เเละผลคือองคกรปกครองสวนทองถิ่นจะให
ความสําคัญดานการศึกษาคอนขางมาก 

3)  ความเขมเเข็งของผูนําชุมชนเเละความเชื่อวาการศึกษาเปน Area - Based 
Management เเละเปนเรื่องของทองถิ่น  เนื่องจากเชื่อวาการมีสวนรวมทางสังคมการเมือง
เเละเศรษฐกิจจะเกิดขึ้นไดหากเกิดความหลากหลายในสังคม (Pluralistic Society) ที่คนทุก
ภาคสวนสามารถมีสวนรวมในการตัดสินใจดําเนินกิจกรรมที่กระทบตอผลประโยชนสาธารณะ 

6.3 ขอเสนอแนะเชิงนโยบาย 

1) รัฐบาลตองมีนโยบายสงเสริมการมีสวนรวมเเละความเชื่อในการรวมเปน
เจาของโรงเรียนในระดับทองถิ่นเเละความสํานึกในความรับผิดชอบรวมกันถึงผลลัพธของ
การจัดการในทองถิ่นเปนสิ่งสําคัญ  โดยมีปจจัยชี้ขาดในความสําเร็จคือความเเขมเเข็งของ
ผูนําชุมชน ความชัดเจนในการเเบงหนาที่บริหารโรงเรียนระหวางระดับชั้นของรัฐบาล  เเละ
ความรุนเเรงของปญหาความไมสมดุลกันของขอมูล (Asymmetric Information) 

2) ความสําเร็จของการมีสวนรวมในทองถิ่นจะมีความเเตกตางกันขึ้นอยูกับบริบท
ของปจจัยขางตน  ทําใหการผลักดันใหเกิดการมีสวนรวมในวงกวางจะประสบความสําเร็จไดยาก
ในคราวเดียวกัน รัฐควรเลือก Pilot site เพื่อเริ่มตน เเละถอดบทเรียนเเหงความสําเร็จ
ออกมาเพื่อใชพัฒนาในกลุมทองถิ่นที่มีความพรอมในระดับรองๆ ลงไปตอไป 
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บทที่ 5 
ขอเสนอระบบการเงินเพื่อการศึกษาขั้นพื้นฐาน 

เพื่อใหกรอบเเนวคิดระบบการเงินเพือ่การศึกษาขั้นพื้นฐาน มีความสมบรูณเเละนาํมาใช
เปนเเนวทางในการปฏิรูประบบการเงินเพื่อการศึกษาขั้นพื้นฐานไดอยางเปนรูปธรรม คณะผูวิจัย
ขอนําเสนอเเผนซึ่งสามารถเเบงออกไดเปน 4 สวนคือ  การปรับปรุงโครงสรางระบบการเงิน
เพื่อการศึกษา (Structural Adjustment) การจัดหาเเหลงรายได (Source of Funds)  การวาง
กรอบการใชเงิน  เเละการทําเเผนการเปลี่ยนผาน (Phasing Plan) 

1. การปรับปรุงโครงสรางระบบการเงินเพื่อการศึกษา (Structural Adjustment)   

ปญหาของระบบการเงินเพื่อการศึกษา เปนปญหาดานการบริหารจัดการมากกวา
ความไมเพยีงพอของขนาดของงบประมาณการศึกษา ซึ่งปญหาดังกลาวมีรากฐานมาจาก
ภาคสวนตางๆ ที่เกี่ยวของมีหนาที่เเละความรับผิดชอบที่ยังขาดความชดัเจน ดังนั้น ในสวนนี้
จะเปนการวางเปาหมายในดานหนาที่เเละความรับผิดชอบของผูที่เกี่ยวของในภาคสวนตางๆ 
ที่เกี่ยวของกับการปรับปรุงระบบการเงินเพื่อการศึกษาขั้นพื้นฐาน ซึ่งสรุปไดดังนี้  

1.1 กระทรวงศึกษาธิการ  ควรมีหนาที่เปนผูสนับสนุน (promoter) ผูกํากับดูแล 
(regulator) คุณภาพและมาตรฐานการศึกษา เปนหลัก เเทนบทบาทในการเปนผูลงมือจัด
การศึกษา (provider of educational services)  เพื่อสรางประสิทธิภาพในการบริหารจัดการ
ในภาพรวม 

1.2 องคกรปกครองตนเองสวนทองถิ่น (อปท.) ควรทําหนาที่ในการควบคุม
เเละบริหาร (Ownership and Manage) โรงเรียน เเละรับผิดชอบในดานการลงทุนขนาดเล็ก 
โดยตองอยูภายใตกรอบที่รัฐบาลกลางกําหนด 

1.3 องคกรสาธารณะ เชน มูลนิธิ สมาคม องคกรพิเศษตางๆ ควรมีหนาที่
ในการสนับสนุน (Supporter and Provider) การศึกษา ใน 2 ดานคือ 

(1) การจัดตัง้กองทุนการศึกษาเเกนักเรียน ซึ่งเปนสนับสนุนเเกผูเรียนโดยตรง 
(2) การบริจาคเงิน สื่อการสอน เเละอุปกรณการเรียนเเกโรงเรียน ซึ่งเปน

การสนองทนุไปยังโรงเรียนโดยตรง 
1.4 ผูปกครองเเละนักเรียน ควรทําหนาที่ตรวจสอบมาตรฐานของโรงเรียนจาก

ระดับฐานราก เเละใหขอมูลความตองการของทองถิ่นผานผูเเทนของทองถิ่น (อปท.) นอกจากนั้น 
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หากมีการนําระบบการสนองทุนเพือ่การศึกษาผานดานอุปสงค (ผูเรียน) มาใชมากขึ้นเเลว 
นักเรียนจะมบีทบาทสําคญัในการเรงรัดคุณภาพการศึกษาใหเกิดขึ้น 

1.5 สถานศึกษา ควรมหีนาที่บริหารเเบบมุงประสิทธิภาพการศึกษา ทั้งนี้ ตองมี
มาตรฐานไมนอยกวาที่สวนกลางกําหนด  โดยมุงประสิทธภิาพจากทรัพยากรที่ไดรบัการจัดสรร
จากสวนกลางเเละสวนภูมิภาคที่มจีาํกัด 

2. การจัดหาเเหลงรายได (Source of Funds) 

ในปจจุบันเเหลงรายไดหลักที่สําคัญของการใชจายเพื่อการศึกษามีลักษณะกระจุกตัว 
อยูที่สวนกลางผานการจัดเก็บรายไดของรัฐ เเละจัดสรรผานกระบวนการงบประมาณ ขณะที่
รายไดในสวนอื่น เชน เงินบริจาคเเละคาเลาเรียน เเมมีความสําคัญเเตยังขาดการจัดระบบ 
เเบบเเผนการใชจาย เเละเครื่องมอืเเรงจูงใจที่ชดัเจนเเละมีประสิทธิภาพ 

ดังนั้น ในสวนนี้จะเปนการเเยกเเยะเเหลงที่มาของรายได เเละเสนอเเนะการจัด
ระเบียบ ระบบ ที่เหมาะสมเพื่อเปนเเนวทางในการปฏิบัติทีเ่ปนรูปธรรมเเละมุงสูจุดมุงหมาย
หลักคือเรื่องคุณภาพการศึกษา 

2.1 ที่มาของรายได 

เเหลงที่มาของรายไดเพื่อการสงเสริมการศึกษานั้น มาจากเเหลงรายได 3 
ประเภทคอื  

2.1.1 รายไดหลักจากรายไดงบประมาณผานการจัดเก็บภาษี (Tax Financing) 
ซึ่งมีสัดสวนถึงรอยละ 90 ตองบประมาณทั้งหมด ทั้งนี้สามารถเเบงประเภทของภาษีออกได
ใน 3 ดานคือ 

(1) ภาษีสวนกลาง ไดแก รายไดจากภาษีของรัฐบาลกลางที่เก็บโดย
รัฐบาลกลางเอง เชน ภาษีเงินได ภาษีอากรขาเขา  ภาษีธุรกจิเฉพาะ เปนตน 

(2) ภาษีที่รฐับาลกลางจัดเก็บใหทองถิ่น ไดแก ภาษีมูลคาเพิ่ม ภาษี
สรรพสามิตน้ํามัน  คาธรรมเนียมจดทะเบียนรถยนต เปนตน 

(3) ภาษีทองถิ่นที่ทองถิน่จัดเก็บเอง (Local Levied Tax) ไดแก ภาษี
บํารุงทองที่  ภาษีโรงเรือนเเละท่ีดิน เเละภาษีปาย เปนตน 

ทั้งนี้ เนื่องจากในปจจบุันภาษีที่ทองถิ่นจัดเกบ็ไดเองมีสัดสวนเพียง
รอยละ 10 ของเงนิรายไดทั้งหมดของทองถิ่น ทาํใหทองถิ่นไมสามารถมอีิสระดานการคลัง ซึ่ง
จะเปนปจจัยชี้ขาดสูความสําเร็จในดานการบริหารสถานศึกษาที่จะไดรับการถายโอนจากสวนกลาง 
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2.1.2 รายไดจากคาเลาเรียน (Fee Financing) ซึ่งควรจะตองมบีทบาทมากขึ้น
โดยโรงเรียนควรสามารถจัดเก็บคาเลาเรียนที่สะทอนตนทุนที่เเทจริงของตนได ดังนั้น หากมี
การใชระบบการสนองทุนเพื่อการศึกษาผาน Demand Side ในสัดสวนที่มากขึ้น ผูปกครองที่มี
ความสามารถในการจาย (Ability to Pay) สูง ควรตองรบัภาระสวนตางระหวางตนทุนใน
การศึกษาโดยเฉลี่ยที่รัฐอุดหนุนกับตนทุนที่เเทจริงของโรงเรียน ทั้งนี้การมีระบบ Fee Financing 
ไมเพียงเเตจะชวยลดภาระจากเเหลงรายไดหลักเชนภาษีเทานั้น  เเตยังเปนการสะทอนภาระ
การศึกษาที่เหมาะสมเเกผูมีรายไดสูงอีกดวย   

อยางไรก็ดี การมี Fee Financing ที่เพิ่มข้ึนตองมิไดหมายความถึง
การมี Tax Financing เพื่อการศึกษาที่ลดลง เนื่องจากการทาํ Fee Financing มิไดผูกติดกับ
คุณภาพทางการศึกษา หากเเตผูกกับการเเกไขปญหาความเทาเทียมกันในเเนวดิ่ง (Vertical 
Equity) มากกวา 

2.1.3 รายไดจากเงินบริจาค (Donation) ซึ่งในปจจุบันรัฐไดใหการลดหยอน
ภาษีเงินไดเเกผูบริจาค โดยสามารถนําเงินบริจาคไปหักลดหยอนไดตามที่บริจาคจริง แตไม
เกินรอยละ 10 ของเงินไดพึงประเมินหลังจากหักคาใชจายและคาลดหยอนรายการอื่น ๆ แลว 
(มาตรา 47 (7) แหงประมวลรัษฎากร)  เเตทั้งนี้ขอบเขตของการบริจาคยังคงกําหนดใหการบริจาค
เเกโรงเรียนในรูปสิ่งกอสราง วัสดุอุปกรณเพื่อการศึกษา เเตมิไดรวมถึงการบริจาคเเก
นักเรียนในรูปของกองทุนใหเปลาเพื่อการศึกษา 

ดังนั้น การใหสิทธิประโยชนทางภาษีเเกผูบริจาคใหเเกนักเรียนในรูป
กองทุนหรือทุนเรียนดี ซึ่งเปนการสนองทุนผานอุปสงค (Demand side Financing)  นาจะทําให
เกิดผลตอประสิทธิภาพทางการศึกษามากขึ้น เนื่องจากสถานศึกษาตองเเขงขันในดานคุณภาพ 
เพื่อดึงดูดผูบริจาคเงินตั้งกองทุน  

2.2 การกําหนดสัดสวนรายไดระหวางรัฐบาลกลางเเละ อปท 

คณะผูวิจัยเสนอ ใหมีการเพิ่มสัดสวนรายไดของรัฐบาลทองถิ่นที่ตองเพิม่ข้ึน 
ตามขอกําหนดของ พ.ร.บ. กาํหนดแผนขั้นตอนการกระจายอาํนาจฯ โดยตั้งอยูบนเงือ่นไขดังนี ้

(1) ตองกาํหนดใหการเพิ่มสัดสวนของรายไดทองถิ่นผูกพนัเพื่อการศึกษา
ทั้งหมด ทั้งนี้เพื่อใหเกิดความตอเนื่องของการพัฒนาการศึกษาของประเทศซึ่งมีสัดสวนงบประมาณ
ดานการศึกษาตองบประมาณรวมสูงที่สุด ดังนั้น เมื่อสถานศึกษาไดรับการถายโอนมาสู อปท. 
เเลว งบประมาณดานการศึกษาโดยรวม (รัฐบาล เเละ อปท.) ตองไมลดลงหรือเพิ่มข้ึน 
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(2) กําหนดใหรัฐบาลกลางและ อปท. มีการเเบงรายไดระหวางกันอยาง
เทาเทียมกัน โดยรัฐบาลตองยอมลดสัดสวนรายไดลง เนื่องจากภารกิจที่เปนของรัฐบาลกลาง
ที่ถูกถานโอนใหแก อปท. ตาม พ.ร.บ. กําหนดแผนขั้นตอนการกระจายอํานาจฯ  โดยเฉพาะ
ภารกิจในการบริหารโรงเรียนที่ไดถูกถายโอนไปสูทองถิ่นเเลว ดังนั้น ทองถิ่นตองไดรบัรายได
งบประมาณดานการศึกษาเพิม่ข้ึน โดยที่ขนาดของงบประมาณการศึกษาโดยรวมตองไมลดลง 

(3) กําหนดใหมีการถายโอนทรัพยสินของโรงเรียนจากรัฐไปสู อปท. ภายใต
การกํากับดูเเลของ อปท. เพือ่ให อปท. สามารถบริหารทรพัยสินเพือ่สรางมูลคาเพิม่ได เชน  
การใหเชาที่เพื่อขายอาหารในโรงเรียน  เเตทั้งนี้ตองจํากัดกิจกรรมใหเกี่ยวของกับการศึกษาเทานั้น 

(4) กําหนดใหมีการตั้งกองทุนของรัฐบาลเพื่ออุดหนุน อปท. ที่มีฐานรายไดต่ํา 
โดยรัฐใหเงินชวยเหลือ อปท. ในการบริหารเเละจัดการศึกษาขั้นพื้นฐานใหมีประสิทธิภาพ 
ที่การใชจายอยูบนพื้นฐานของความโปรงใสเเละตรวจสอบได 

(5) ทั้งนี้รายจายจากการศึกษาที่เพิ่มข้ึนของ อปท. ตองไมกระทบถึงขนาด
ของงบประมาณสวนอื่นๆ ของทองถิ่น  

2.3 การจัดระบบการปรับปรุงเเหลงรายไดทางการศึกษา 

คณะผูวิจัยมีความเห็นวา หัวใจหลักของการกระจายการจัดการดานการศึกษา
ไปสูทองถิ่นที่ประสบความสําเร็จนั้น อปท. ตองมคีวามพรอมดานการหาเเหลงรายไดดวยตนเอง   

หากวิเคราะหจากโครงสรางเเหลงที่มาของรายได พอสรุปเเนวทางการเพิ่ม
เเหลงรายไดของ อปท. เปน 2 ระยะ ดังนี ้

2.3.1 เเนวทางระยะสั้น 
(1) รัฐควรสนับสนุนใหทองถิ่นเพิ่มความสามารถ (Capacity) ในการจัดเก็บ 

ภาษีของทองถิ่นดวยตนเองมากขึ้น เชน การสนบัสนุนให อปท. ทําเเผนที่ภาษีที่มคีวามเปน
ปจจุบันเพื่อใหการจัดเก็บภาษีมีประสิทธิภาพมากยิ่งขึ้น ทั้งนี้ การสนับสนุนดานการเพิ่มขีด
ความสามารถตองไดรับเงินอุดหนุนพิเศษจากสวนกลางนอกเหนือจากเงินอุดหนุนที่ทองถิ่นไดรับ  

(2) รัฐเเละ อปท. ตองสนับสนุนการใช Fee Financing ใหมากขึ้น 
โดยใหโรงเรียนจัดเกบ็คาเลาเรียนตามตนทุนของโรงเรียน ทีเ่ปนสวนเพิม่จากการอุดหนุนผาน
อุปสงคที่เปนการทัว่ไป โดยสวนกลางตองมกีารควบคมุอตัราคาเลาเรียนสวนเพิม่ข้ันสูงไวดวย 
เนื่องจากการเเขงขันดานคุณภาพของโรงเรียนผานระบบตลาดมีปญหา Asymmetric Information 
สูง หากไมมีการควบคมุอัตราคาเลาเรียน โรงเรียนที่มีชื่อเสียงจะถือโอกาสทํากําไรในระยะสั้น
โดยเพิ่มคาเลาเรียน เพราะผูบริโภคเชื่อมั่นในคณุภาพและชือ่เสียงของโรงเรียน (Royalty) จึง
ยอมจายคาเลาเรียนในอัตราที่สูงกวา   
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(3) รัฐตองสนับสนุนการบริจาคที่ตวันักเรียนมากขึ้น เชน การบริจาค
เพื่อการตั้งกองทุนเรียนดี การบริจาคเพื่อนักเรยีนพิการเเละทุพลภาพ เปนตน โดยตองให
สิทธิประโยชนทางภาษใีนรูปคาลดหยอนที่เพิ่มข้ึน เนื่องจากโดยปกติเเลวเเหลงที่มาของเงิน
บริจาคในการตั้งกองทุนมาจากเงินออมหรือความมั่งคั่ง (Wealth) ของผูบริจาคทีอ่ยูในรูปของ
Stock มิใชรายไดตอปซึ่งมีลักษณะเปน Flow ดังนั้น การลดหยอนภาษีควรสอดคลองกับ
ลักษณะของเงินบริจาคในรูป Stock ที่สอดคลองกับเเหลงที่มาของเงินบรจิาค   

2.3.2 เเนวทางระยะยาว 
(1) รัฐตองสนับสนุนการจัดเก็บภาษีที่ดินเเละสิ่งปลูกสราง (ระยะสั้น) 

เพื่อสรางฐานรายไดใหมของทองถิ่น เนือ่งจากภาษีดังกลาวมีฐานภาษีทีก่วางกวาภาษีโรงเรอืน
เเละที่ดิน เเละภาษีบํารงุทองที ่ เพราะจัดเกบ็กบัที่อยูอาศัยทกุประเภท เเละ อปท. ควรตองทํา
สัญญาประชาคมกับตัวเเทนชมุชนในการกําหนดสดัสวนของรายไดจากภาษดีังกลาวเพือ่การศึกษา
ตองไมต่ํากวารอยละ 50  

(2) อปท. ตองสนับสนนุการสรางสมาคมผูปกครอง เเละมลูนิธิ หรือ
องคกรสาธารณะที่เกี่ยวของกับการศึกษาใหมากขึ้น  เนื่องจากองคกรดังกลาวสามารถระดม
ทุนผานกิจกรรมของตนได  เเละอาจเปนเเหลงที่มาของรายไดที่สําคัญในการพัฒนากิจกรรม
นอกหลักสูตรตางๆ ของโรงเรียน 

(3) รัฐตองสรางระบบติดตามและประเมินคุณภาพมาตรฐาน และ
ระบบตรวจสอบประสิทธิภาพ ประสิทธิผลการใชทรัพยากรเพื่อการศึกษาควบคูกบัการยกเลิก
เพดานคาเลาเรียน เพื่อใหกลไกตลาดสามารถทํางานไดอยางมีประสิทธภิาพ 

3. การวางกรอบการใชจาย (Expenditure Framework)   

คณะผูวิจัยพบวากรอบการใชจายที่เหมาะสมจําเปนตองมปีจจัยที่สําคัญ ดังนี้  
(1) ขนาดของการใชจายของกระทรวงศึกษาธิการตองลดลง โดยกระทรวงฯ 

ตองคงไวซึ่งงานที่มีความสําคัญเชิงระบบ นโยบาย เเละการวิจัยในภาพรวม ปรับลดภารกิจ
การบริหารโรงเรียนเเละปลอยใหการใชจายเพื่อบริหารโรงเรียนเปนหนาที่ของ อปท.  

(2) การสนองทุนเพื่อการศึกษาขั้นพื้นฐาน ตองเปลี่ยนผาน (Transition) จาก
การสนองทุนผานอุปทานไปสูการสนองทุนผานอุปสงคเปนหลัก โดยมีหลักการที่สําคัญคือ 

(2.1) รัฐบาลใหการสนับสนุนคาใชจายจากสวนกลางผาน Demand Side 
Financing เพื่อครอบคลุมคาใชจายขั้นต่ําเพื่อใหพลเมืองไดรับการศึกษาที่เทาเทียมกัน โดย
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ไมคํานงึถึงความสามารถในการจาย เเตคํานึงถงึสทิธิขั้นพืน้ฐานที่ควรไดรับการศึกษาทีม่ีคุณภาพ
มาตรฐานอยางทั่วถงึ เพือ่ใหผูที่อยูวัยเรียนสามารถเขาเรียนไดไมวาจะมีฐานะทางเศรษฐกิจเชนใด 

(2.2) รัฐบาลตองอุดหนุนจากสวนกลางผาน Demand Side Financing เเก
ผูดอยโอกาส มีฐานะยากจน หรือทุพลภาพ เพื่อใหผูอยูในวัยเรียนสามารถเขาเรียนไดอยาง
เสมอภาคและเทาเทียมกับผูเรียนปกติทั่วไป ทั้งนี้ตองมรีะบบการสรรหาผูดอยโอกาส/ยากจน
ดังกลาว อยางโปรงใส เปนระบบ เเละตรวจสอบได โดยอาจปรับใชจากเกณฑการคัดเลือก
ผูเรียนที่มีฐานะยากจนของกองทุนกูยืมเพื่อการศึกษา (กยศ.) ในชั้นตนกอน 

(2.3) รัฐบาลตองไมลดคาใชจายทางการศึกษาลง เเตปรับรูปเเบบการสนองทุน 
เเทน โดยลดการอุดหนุนทางการศึกษาผาน Supply Side Financing ลงเทากับการเพิ่มเงิน
อุดหนุนผาน Demand side financing   

(2.4) รัฐบาลตองใชการสนองทุนผาน Supply Side financing เพื่อลดชองวาง
ของมาตรฐานการศึกษาที่เกิดจากตนทุนดานทรัพยากรมนุษยเเละทรัพยากรอื่น ๆ ที่เเตกตางกัน
ระหวางสถานศึกษา 

(2.5) ตองมรีะบบการจดัเก็บคาเลาเรียน (Fee Financing) ที่สะทอนหลัก
ความสามารถในการจาย (Ability to pay) เพื่อใหผูปกครองรับรูถงึ cost ของการศึกษา 
เพื่อใหโรงเรียนที่มีตนทนุเเละคุณภาพสูง สามารถเก็บคาเลาเรียนที่สะทอนตนทุนในการ
ใหบริการการศึกษาอยางเเทจริง 

(2.6) การสนับสนุนคาใชจายโดยรัฐในขอ (2.1) ถึง (2.2) ตองไมเปนภาระ
เเกงบประมาณของประเทศ เเละไมลดรายไดในสวนอื่นๆ ของทองถิ่น 

(3) เนนการใชจายเพือ่สรางบคุลากรดานการศึกษา (Human Capital) ซึ่งสามารถ
เเบงเปนมาตรการระยะสั้นเเละมาตรการระยะยาวได ดังนี้ 

(3.1) มาตรการระยะสั้น เนนการใชและจัดสรรทรัพยากรครทูี่มีประสิทธภิาพ 
ผานการใชทรัพยากรครูเฉพาะดานรวมกันระหวางสถานศึกษาในพื้นทีใ่กลเคียง โดยเฉพาะ
ครูในวิชาทีข่าดเเคลน เชน วิทยาศาสตร คณติศาสตร เปนตน โดยกําหนดใหครูเหลานั้น
สังกัด อปท. เเละอาจมฐีานเงินเดือนที่สูงกวาครูทั่วไป  มสีวัสดิการเทียบเทาครู  มีการวัด
ประสิทธภิาพการสอนที่เขมขนกวามาตรฐานจากสวนกลาง  ซึง่ปจจัยเหลานี้จะทําใหโรงเรียน
ขนาดเล็กสามารถมีครูทีม่ีคุณภาพ เนื่องจากระบบคาตอบเเทนที่สูงจะดึงดูดผูเรียนที่เกงใหมา
เปนครูมากขึ้น  
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(3.2) มาตรการระยะยาว เนนการสรางบุคลากรดานการศึกษา (Human Capital) 
ในระยะยาวของ อปท. ผานโครงการ “นักเรียนทุนของทองถิ่น” ในดานการศึกษา หรือ
ดานอื่นๆ ที่เหมาะสมกับความตองการความรูของทองถิ่น  

ปญหาที่พบมากในทองถิ่นหางไกลคือ ไมสามารถดึงครทูี่มีความรู
ความสามารถใหอยูในพื้นที่ได เนื่องจากไมสามารถใหคาตอบเเทนที่สูงกวาหรือใหประโยชน
ทางสังคมทีสู่งกวาโรงเรียนอื่น โดยเฉพาะโรงเรียนในพื้นที่เทศบาลได  

ดังนั้น การใหทุนการศกึษาดังกลาวนอกจากตองกําหนดใหตองทํางาน
ในพื้นที่ดังกลาวอยางนอย 1 เทาของระยะเวลาเรียน (หรือตามเกณฑที่ ก.พ. กําหนด) ยังตอง
ใหสิทธิในการเปนผูบริหารโรงเรียนในพื้นที่อกีดวย เพือ่ดึงดูดนักเรียนที่เกงของทองถิน่ใหเปน
ครู/อาจารยเเละอยูในทองถิ่น เพื่อเเกไขปญหาความพรอมในการโอนยายโรงเรียนจากสวนกลาง
ไปสู อปท. รวมถึงการขาดเเคลนบุคลากรที่มีคุณภาพในระยะยาวของอปท. 

4. การทําเเผนการเปลี่ยนผาน (Phasing Plan) 

คณะผูวิจัยพบวาการดําเนินการปรบัปรุงระบบการเงินเพื่อการศึกษาขัน้พืน้ฐานนัน้ 
ตองมีเเผนเชิงปฏิบัติการที่เปนรูปธรรมควบคูไปดวย เนื่องจากการเปลี่ยนเเปลงกระบวนการคิด 
เเละคานิยมในการจัดการศึกษาเเบบเดิมตองใชเวลา ดังนั้น คณะผูวจิัยจึงเสนอเเผนการเปลี่ยน
ผานใน 4 ดาน ดังนี้ 

4.1 แผนที่ตั้งสถานศกึษา (school mapping)  

เพื่อเพิ่มประสิทธิภาพโรงเรียนผานการจัดการลด/ควบรวม โรงเรียนที่ขาด
ประสิทธิภาพเเละเพื่อรองรับโครงสรางประชากรที่มีเเนวโนมลดลงในอนาคต  โดยมีกําหนด
ระยะเวลา 6 ป 

(1) ใหเขตพื้นที่การศึกษาจัดทําแผนที่ตั้งสถานศึกษา (School mapping) 
เพื่อเปรียบเทียบศักยภาพ (capacity) ของสถานศึกษากับจํานวนนักเรยีนที่เขาเรียน และ
ระยะหางระหวางสถานศึกษา ทั้งสถานศึกษารัฐ อปท. และเอกชน จําแนกตามเขตพืน้ที่
การศึกษา ใหเเลวเสร็จภายใน 6 ป โดยตองผานกระบวนการดังตอไปนี ้

(1.1) เขตพื้นที่การศึกษาตองจัดใหมีการประชุมเพื่อกําหนดทิศทาง 
วัตถุประสงค ของการทาํเเผนที่ตั้งสถานศึกษาใหทั่วถึงภายใน 1 ป 
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(1.2) เขตพื้นที่การศึกษาตองกําหนดตัวชี้วัดดานประสิทธิภาพการศึกษา 
อบรมผูทําตวัชีว้ัดของโรงเรียน เเละทําเเผนที่ตัง้สถานศึกษา ที่ผานการประชมุจากทุกโรงเรียน
ในพื้นที่ที่เกีย่วของอยางทั่วถึงภายในปที่ 2 

(1.3) เริ่มการประเมนิผลเชิงประสิทธิภาพประจําปในปที่ 3 โดยกําหนดให
โรงเรียนที่ไมผานการประเมินในปเเรกมรีะยะเวลาในการปรบัปรงุประสทิธิภาพของตนอีก 2 ป 
หากไมสามารถทําไดตองมีการปรับปรุงเปล่ียนเเปลงฝายบริหารหรือปดโรงเรียน หรือนําไปรวม 
เขากับโรงเรยีนในพืน้ที่ใกลเคียง 

(1.4) สถานศึกษาตองจัดทําแผนการยกระดับคุณภาพและมาตรฐาน 
ระยะ 3 ป และจัดทําขอตกลงพันธะสัญญาในเรื่องดังกลาวกับรัฐดวย 

(1.5) ทั้งนี ้ ในการยุบรวมโรงเรียนตองระมัดระวังในดานรายจายที่อาจ
เพิ่มข้ึน เนือ่งจากการมนีักเรียนมากเกินกวาความสามารถเชงิกายภาพของโรงเรียน (จํานวน
หองเรียน  อปุกรณการเรียน เปนตน) ซึ่งอาจทําใหตองมกีารสรางสิ่งปลูกสรางถาวรเพิม่ข้ึน  
เเละทําใหตนทุนในการยุบรวมโรงเรยีนอาจสูงข้ึนดวย  ดังนั้นการยุบรวมโรงเรียนตองทําเพียง
เทาที่โรงเรียนมีศักยภาพในการรับนกัเรียนเพิม่โดยไมเพิม่ตนทุนเเกสถานศึกษา 

(2) ในขณะเดียวกันรัฐควรใหมาตรการจูงใจทางการเงินควบคูไปกับการจัดทํา 
เเผนที่ตัง้สถานศึกษาดวย เพือ่สรางเเรงจงูใจเพื่อใหเกิดการยุบ/รวม และเลิกสถานศึกษา ดังนี้ 

ตัวอยางวิธีการใหเเรงจงูใจจากเงินอุดหนุน* 

การยุบ/รวม เลิกสถานศึกษา รัฐจัดสรรเงนิอุดหนุนรายหัวเพิ่มเติมอีกรอยละ 
ตั้งแต 3 แหงขึ้นไป 5 
ตั้งแต 5 แหงขึ้นไป 10 
ตั้งแต 8 แหงขึ้นไป 15 
ตั้งแต 12 แหงขึ้นไป 20 

     *ทั้งนี้ การใหเงินอุดหนุนเพ่ิมอาจมากกวาอตัราที่กําหนดไวขางตนได เเตตองไมเกินงบรายจายที่ลดลงจากการยุบรวม 
โรงเรียน 

4.2 แผนปรับระบบการเงินในโรงเรียนใหเปน School - Based Mangement 

 การปรับโครงสรางการเงินเพื่อการศึกษาขั้นพื้นฐานเพื่อเนนไปสูวัตถุประสงค
ของการมีประสิทธิภาพในดานการศึกษานั้น ตองมีพื้นฐานการบริหารจัดการภายในโรงเรียน
ที่มีความยืดหยุน ประหยัด เเละเนนที่ประสิทธภิาพ  ทั้งนี้การปรับการบริหารจัดการภายใน
โรงเรียนจาก Rule Base มาเปน Management Base นั้นควรตองมีขั้นตอนที่เหมาะสม ดังนี ้
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(1) เริ่มโครงการเกษียณอายุราชการกอนเวลา (Early Retirement Plan) ที่
ใหผลตอบเเทนเเกผูที่ออกจากระบบที่มากกวาเงินเดือนที่จะไดรับหากอยูในระบบ ทั้งนี้ยังคง
ไดรับสิทธิการไดรับบําเหน็จบํานาญจากรัฐตามเดิม เพื่อใหโครงสรางครูและผูบริหารสถานศึกษา 
เปนผูนํารุนใหมที่งายตอการปรับเปล่ียนวัฒนธรรมขององคกรมากขึ้น  ซึ่งสามารถดําเนินการได
ตั้งแตปงบประมาณ 2551 – 2553 ตามนโยบายของรัฐบาลในขณะนี้  

(2) ปรับใชระบบการบริหารจัดการทรัพยากรครูเฉพาะทางรวมกันระหวาง
สถานศกึษาในพื้นที่ใกลเคียง พรอมกับการไมจางบุคลากรครูเพิ่มเติมเพือ่ลดภาระดานบคุลากรลง 
แตจะมีการอบรมเพิ่มขีดความสามารถเเละใชครูที่เหลืออยูใหเกิดประสิทธิภาพสูงสุด โดย
สามารถเริ่มโครงการไดพรอมกับโครงการเกษียณอายุราชการกอนเวลา  

(3) เมื่อระบบการเกษียณอายุราชการกอนเวลา (Early Retirement Plan) มี
การปรับใชเปนระยะเวลาหนึ่งเเลว  รัฐตองเรงปรับระบบการทํางานของสถานศึกษาที่มีความ
พรอมกอน ใหมีความเปน School - Based Management มากขึ้น โดยเลือกโรงเรียนนํารอง
เเละทํา Pilot Project ใหเกิดผลสําเร็จเปนที่ประจักษ ซึ่งอาจตองใชเวลาประมาณ 3 ป เพื่อ
เรียนรูเเละถอดบทเรียนเพื่อเตรียมปรับใชระบบ School - Based Management เปนการทัว่ไป 

(4) เริ่มโครงการบริหารเเบบ School - Based Mangement ไดในปที่ 7 

4.3 ระบบการสนองทุนเพื่อการศึกษาขั้นพื้นฐาน 

สําหรับการปรับระบบการเงินของสถานศึกษานั้น รัฐจะปรบัระบบการสนองทุน
จากดานอุปทานมาสูดานอุปสงคใหมากขึ้น โดยรัฐยังคงใหมีการสนองทุนผานดานอุปทานอยู
เนื่องจาก 

(1) การกําหนดเงินอุดหนุนรายหัวนักเรียนขั้นพื้นฐานเปนการทัว่ไปนัน้ กระทาํ
ไดยากในทางปฏิบัติ  เนื่องจากการคํานวณตองอิงกับคามาตรฐานคุณภาพการศึกษาที่ยาก
ในการวัดเเละในเเตละทองถิ่นอาจใหความสําคัญกับตัวชีว้ัดที่ตางกัน   ดังนั้น การสนองทนุ
ผานอุปทานตองทําหนาที่ชดเชยเเละสรางความเทาเทียมกันไปที่สถานศึกษาดังกลาว เพือ่
รักษามาตรฐานการศึกษาใหไมต่ํากวาที่ควรจะเปนอยางทั่วถึง 

(2) ภารกิจดานการศึกษายังคงมีความเปนสินคาสาธารณะสูง เชน การเขียน
ตําราเรียน การวจิัย เเละการกําหนดมาตรฐานการศึกษา ทาํใหภารกจิในระดับกระทรวงยังคง
ตองใชการสนองทุนผานอุปทาน โดยตั้งงบประมาณเเกหนวยงานที่เกี่ยวของเเละสถานศึกษา
อยูจํานวนหนึ่ง 
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คณะผูวิจัยพบวาการเปลี่ยนรูปเเบบการสนองทุนดานการศึกษาขั้นพื้นฐานนั้น 
จําเปนตองมกีระบวนการที่สําคัญ ดงันี้ 

(1) ตองสรางการประชาสัมพนัธถึงขอดีในการใชระบบการสนองทุนผานอุปสงค
ใหมากขึ้น ตลอดจนความชัดเจนในการใชเครื่องมอืทางการเงินผานดานอุปสงคและอุปทาน
ในสัดสวนที่เหมาสมตามภารกิจตาง ๆ ของการจัดการศึกษา วาจะตองปรับการสนองทุนเพือ่
การศึกษาหรือไม เชน หนวยราชการสวนกลางที่ทําหนาที่ดูเเลคุณภาพการศึกษาตองใช
เครื่องมอืดานอุปทานผานงบประมาณ ขณะที่โรงเรียนตองมีการปรบัใหไดรับการสนองทุน
ผานอุปสงคใหมากขึ้น 

(2) ปรับระบบรายไดเเละเเนวคิดของ อปท. ในการบริหารจัดการโรงเรียนที่จะ
ไดรับการถายโอนสู อปท. ทั้งนี้ อปท. ตองมคีวามพรอมทั้งในเชิงรายไดผานการสราง
ความสามารถในการจัดเก็บภาษีของตน  สรางความพรอมในดานทรัพยากรมนุษย (Human 
Capital) เเละสรางความตระหนักในการบริหารโรงเรียนใหมีประสิทธิภาพ 

(3) ในชวงเปล่ียนผานของการจัดสรรเงินอุดหนุนรายหัวตามตัวผูเรียน (เงิน
อุดหนุนรายหัวที่รวมเงินเดือน) หากสถานศึกษาไดรับการอุดหนุนนอยกวาเดิม รัฐจะจัดสรร
งบประมาณอุดหนุนเพิ่มเติม เพือ่ใหสถานศึกษาไดรับงบประมาณไมนอยกวาเดิมเปนระยะเวลา 
5 ป หากสถานศึกษาใดดําเนินการปรับประสิทธิภาพไดเร็วกวาแผนที่กําหนด รัฐจะใหรางวัล 
(bonus) แกบุคลากรในสถานศึกษานั้น ๆ พรอมกับงบพฒันาบุคลากรอีกจํานวนหนึ่ง เชน 
อาจเปนรอยละ 3 ของเงินเดือน ทั้งนี้ ตามกําลังงบประมาณที่มี หากสถานศึกษาไมสามารถ
ดําเนินการไดตามขอตกลง สถานศึกษาตองถูกยุบ/รวม หรอืเลิกกิจการ และโอนยายนักเรียน
ไปยังโรงเรียนที่ใกลเคียง 
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บทที่ 6 
บทสรุป 

บทความวิจัยนี้เลือกใชกรอบการสรางความชัดเจนของกรอบอํานาจหนาที่เเละ
ความรับผิดชอบของผูเกี่ยวของ ซึ่งนําไปสูขอเสนอการกระจายอํานาจความรับผิดชอบทั้งดาน
เนื้องาน งบประมาณ และการหารายไดดวยตนเองไปสูสวนทองถิ่นเปนหลัก ในการเสนอเเนะ
และเเกปญหาของการศึกษาขั้นพื้นฐาน เพราะเชื่อวาการศึกษาในระดับพื้นฐานที่มีลักษณะ 
Quasi-public goods ทําใหภาครัฐตองเขามามีบทบาท นอกจากนั้น การศึกษาขั้นพื้นฐานยัง
มีลักษณะเชิงพื้นที่ที่ควรตองใชรัฐบาลในระดับทองถิ่น เชน อปท. เขามามีบทบาทในการบริหาร
จัดการมากขึ้นเพื่อเเกไขปญหา Asymmetric Information ระหวางรัฐเเละตลาดเเรงงานในพื้นที่ 
เพื่อใหการศึกษาขั้นพื้นฐานมีประสิทธิภาพมากขึ้น    

ปญหาของระบบการศึกษาขั้นพื้นฐานของไทยไมไดอยูที่ขนาดของการ Financing 
แตเปนปญหาที่เกิดจากการบริหารจัดการการศึกษา  ทั้งในมิติของเครื ่องมือที่เลือกใช  
การบริหารจัดการโรงเรียน  การเเบงความรับผิดชอบการจัดการศึกษา เเละการมีสวนรวม
จากทองถิ่นเเละประชาชนในพื้นที่  ดังนั้น เอกสารการวิจัยนี้จึงมีความพยายามในการวิเคราะห
เพื่อปรับการบริหารจัดการในมิติตางๆ ทั้งหมด 6 มิติดวยกัน พรอมขอเสนอแนะเชิงนโยบาย
ที่เหมาะสมกับสภาพเศรษฐกิจเเละสังคมของไทย 

การเเบงรับภาระของการศึกษาระหวางรัฐและผูเรียนนั้น   รัฐยังคงบทบาทหลัก
ในการสนับสนุนการจัดบริการการศึกษาขั้นพื้นฐาน เพื่อแกไขปญหาการใหบริการการศึกษา
ที่ไมพอเพียงหรือนอยกวาที่ควรจะเปน (Under provision of Public Education) ปญหา 
Moral Hazard รวมทั้งปญหาที่เกิดขึ้นจาก Public Goods ที่มีลักษณะเปน Positive 
Externality  เพื่อใหผูเรียนสามารถเขาถึงบริการการศึกษาขั้นพื้นฐานของรัฐดวยความเสมอภาค
และเทาเทียมกัน (Equal Access to Education) รวมทั้งการแทรกแซงกลไกตลาดในบางเวลา 
บางพื้นที่ หรือบางกลุมเปาหมาย เพื่อใหแกปญหา market failure ของภาคการศึกษา   

สําหรับการเเบงรับภาระคาใชจายระหวางรัฐบาลกลางกับ อปท. นั้น ในระยะเริ่มแรกที่
การกระจายอํานาจไปสู อปท. ตามแผนขั้นตอนการกระจายอํานาจฯ ยังดําเนินการไมเต็มที่ 
อีกทั้งยังมีปญหาดานการกระจายอํานาจทางการคลังให อปท. รัฐบาลยังคงทําหนาที่เปนผูรับ 
ภาระคาใชจายหลักในการใหบริการการศึกษาขั้นพื้นฐาน โดยอาศัยเครื่องมือทางดานภาษี 
(Tax Financing) ผานระบบการสนองทุนผานดานอุปสงค เพื่อใหการเขาถึงบริการการศึกษา
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ของพลเมืองมีความเสมอภาคในแนวนอน (horizontal equity) รวมทั้งการสนองทุนผานดาน
อุปทาน เพื่อสรางความเทาเทียมกันในคุณภาพและมาตรฐานระหวางโรงเรียนในตางพื้นที่  
และลดความเหลื่อมลํ้าในระบบการศึกษาขั้นพื้นฐานที่มีอยูใหลดลง  

สําหรับการศึกษาของผูดอยโอกาส/ยากจน หากพื้นที่ใด อปท.ไมมีกําลังเพียงพอที่จะดูแล
ภาระคาใชจายของผูดอยโอกาส/ยากจน ก็ชอบดวยเหตุผลที่รัฐบาลจะตองจัดสรรทุนใหเปลา
เปนคาใชจายเพื่อการครองชีพและคาใชจายระหวางเรียน ผานระบบการสนองทุนผานดาน
อุปสงคโดยใชเงินภาษีอากรของประเทศ (Tax Financing) เพื่อใหการเขาถึงบริการการศึกษา
ของพลเมืองมีความเปนธรรม ซึ่งเปนการเพิ่มความเสมอภาคในแนวตั้ง (vertical equity) 
ใหกับผูเรียนที่ดอยโอกาส/ยากจน ทั้งนี้ อปท. ยังคงตองรับภาระคาใชจายในการบํารุงรักษา 
การลงทุนดานโครงสรางพื้นฐานขนาดเล็ก เปนตน โดยการสนองทุนผานดานอุปทาน 

ในดานความสมดุลของการใชเครื่องมือนั้น คณะผูวิจัยพบวาการเพิ่มบทบาทของ 
Demand Side Financing เปนสิ่งจําเปน เพื่อสรางความตระหนักแกผูรับบริการถึง cost ที่
เกิดขึ้น แตทั้งนี้การมี Demand Side Financing ควรตองเปนการใหแบบทั่วหนาตามกําลัง
งบประมาณที่มี และควรใหเปลาแกผูเรียนที่ดอยโอกาส/ยากจน หรือการใหเงินอุดหนุนเเบบ
เฉพาะเจาะจงเเกผูมีฐานะยากจน เพื่อสราง Vertical Equity เเตขณะเดียวกันตองไมสรางภาระ
ทางการคลังมากจนเกินไป โดยให Supply Side Financing มีลักษณะที่เนนการดําเนิน
ภารกิจที่มุงตอบสนองนโยบายของรัฐเปนการเฉพาะ อาทิ การยกระดับคุณภาพและ
มาตรฐานการศึกษา การพัฒนาศักยภาพและความสามารถของบุคลากร การพัฒนาหลักสูตร 
สื่อ อุปกรณการเรียนการสอน การพัฒนาโครงสรางพื้นฐาน รวมทั้งการลดความเหลื่อมลํ้า
ในคุณภาพและมาตรฐานการศึกษาระหวางสถานศึกษาใหมีคุณภาพใกลเคียงกันมากขึ้น เพื่อ
เสริมสราง Vertical Equity เเกโรงเรียนที่มีระดับการพัฒนาเเละคุณภาพเเตกตางกัน เพื่อให
การศึกษาขั้นพื้นฐานสามารถมีระบบการบริหารจัดการที่มีประสิทธิภาพ ประสิทธิผล เเละ
สรางความเทาเทียมกันไดอยางสมดุล 

หากโครงสรางประชากรมีแนวโนมลดลงในอนาคต การเพิ่มการใช Demand Side 
Financing ควบคูกับการลดจํานวนโรงเรียนขนาดเล็กลง เพื่อโอนยายทรัพยากรเขาสู
โรงเรียนขนาดใหญกวานาจะเปนทางเลือกที่เหมาะสมที่สุด 

ในดานการบริหารโรงเรียนนั้น ควรใชการบริหารแบบ Rule Base และ Management 
Base ควบคูกัน  แตระดับความสมดุลของการใชนั้นตองมีความแตกตางกันตามประเภทของ
โรงเรียน เนื่องจากสภาพแวดลอมและวัฒนธรรมของโรงเรียนมีความแตกตางกัน ทั้งนี้ระดับ
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ความสมดุลและความสําเร็จของการบริหารทั้ง 2 ประเภท ตองคํานึงถึงปจจัยดังนี้คือ ระดับ
การพึ่งพิงงบประมาณจากสวนกลางของโรงเรียน  ระดับการกํากับควบคุมจากสวนกลาง 
การมีสวนรวมของทุกภาคสวนของทองถิ่น และความมุงมั่นและชัดเจนในนโยบายการปฏิรูป
การบริหารจัดการโรงเรียนจากสวนกลาง 

ในดานการบริหารจัดการดานการศึกษานั้น  เนนการแบงบทบาทความรับผิดชอบของ
ภาครัฐสวนกลาง สวนทองถิ่น และโรงเรียนออกจากกันอยางชัดเจน  โดยสวนกลางทําหนาที่
ดูแลดานมาตรฐาน สงเสริมการเพิ่มขีดความสามารถเเละจัดการปญหาในกรณีเกิดความลมเหลว
ในการจัดการการศึกษาในระดับทองถิ่น ในขณะเดียวกันทองถิ่นก็มีความรับผิดชอบในการดูแล
ดานการบริหารจัดการ และโรงเรียนเนนเรื่องประสิทธิภาพของการเรียน   

ในดานการเพิ่มบทบาทของรัฐบาล  อปท. ชุมชน  ผูปกครองนักเรียน เเละนักเรียนนั้น ตอง
สามารถสรางความเปนเจาของแกคนในทองถิ่นกอน แตระดับความสําเร็จดังกลาวขึ้นอยูกับขนาด
ของปญหาความไมสมดุลกันของขอมูล (Asymmetric Information) ความเขมแข็งของผูนํา
ชุมชน  และการแบงความรับผิดชอบในการบริหารระหวางทองถิ่นและรัฐบาลกลาง 

คณะผูวิจัยเล็งเห็นวามีความจําเปนอยางยิ่งที่การวางระบบการเงินเพื่อการศึกษาขั้นพื้นฐาน
จะตองทําควบคูกับหลักธรรมาภิบาลที่เปดเผย ตรวจสอบได และท่ีสําคัญตองอยูบนพื้นฐาน
แนวคิดการกระจายอํานาจหนาที่เเละความรับผิดชอบการปกครองไปสูทองถิ่น  โดยหนวยงาน
สวนกลางควรตองถายโอนไปสูทองถิ่นอยางเปนระบบ  เพราะหากทองถิ่นมีความเขมเเข็งเเลว  
การปฏิรูปคุณภาพดานการบริหารจัดการดานการศึกษาขั้นพื้นฐานจะประสบความสําเร็จ
อยางเเนนอน 
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