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รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 มาตรา 289 ไดบัญญัติไววา
“องคกรปกครองสวนทองถิ่น ยอมมีสิทธิท่ีจะจัดการศึกษาอบรมและการฝกอาชีพตามความ
เหมาะสมและความตองการภายในทองถ่ินน้ัน และเขาไปมีสวนรวมในการจัดการศึกษาอบรม
ของรัฐ แตตองไมขัดตอมาตรา 43 และมาตรา 81 ท้ังน้ีตามท่ีกฎหมายบัญญัติ…

บทบัญญัติในรัฐธรรมนูญดังกลาวน้ี จะนํ าไปสูการกระจายอํ านาจจากสวนกลางไป
ยังทองถ่ิน เพ่ือใหทองถ่ินมีสิทธิและมีสวนรวมในการจัดการศึกษา ซ่ึงจะทํ าใหการศึกษามี
ความสอดคลองกับความตองการของประชาชนมากขึ้น นอกจากน้ี การที่องคกรปกครองสวน
ทองถ่ินไดรับการสงเสริมใหมีบทบาทในดานการศึกษาอบรมจะสงผลใหการปกครองระดบัทอง
ถิ่นประสบความส ําเร็จตามเจตนารมณย่ิงข้ึน

เพ่ือใหเปนไปตามบทบัญญัติในรัฐธรรมนูญ สํ านักงานคณะกรรมการการศึกษา
แหงชาติไดด ําเนินการวิจัยเก่ียวกับการกระจายอํ านาจการบริหารการศึกษา เพ่ือเปนแนวทาง
ในการจัดทํ ารางพระราชบัญญัติการศึกษาแหงชาติ ซ่ึงสภาผูแทนราษฎรไดพิจารณารับหลัก
การแลวเม่ือวันท่ี 21 ตุลาคม 2541 ในระหวางน้ี สํ านักงานคณะกรรมการการศึกษาแหงชาติได
เตรียมการปฏิรูปการศึกษาเพ่ือใหมีการกระจายอํ านาจการจัดการศึกษาจากสวนกลางไปยัง
ทองถ่ิน

หนังสือเร่ือง “การกระจายอํ านาจทางการศึกษา : การเมืองและฉันทานุมัติ” น้ี แปล
และเรียบเรียงมาจากรายงานของธนาคารโลกเร่ือง Decentralization of Education : Politics
and Consensus ซ่ึงเขียนโดย Edward Fiske  หนังสือเลมน้ีเปนการอภิปรายเก่ียวกับการ
กระจายอํ านาจทางการศึกษาท่ีเกิดข้ึนท่ัวโลก เพ่ือชวยเหลือผูวางนโยบายทางการศึกษาและ
การเมือง รวมทั้งผูที่ตองด ําเนินงานเก่ียวกับการกระจายอํ านาจทางการศึกษาในประเทศกํ าลัง
พัฒนา

สํ านักงานคณะกรรมการการศึกษาแหงชาติพิจารณาเห็นวา รายงานเร่ือง “การ
กระจายอํ านาจทางการศึกษา : การเมืองและฉันทานุมัติ” น้ี จะเปนประโยชนอยางย่ิงสํ าหรับผู
ท่ีเก่ียวของในการดํ าเนินงานเก่ียวกับการกระจายอํ านาจทางการศึกษาในประเทศไทย จึงไดขอ
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อนุญาตจากธนาคารโลก เพ่ือแปลและจัดพิมพเผยแพร โดยไดมอบหมายใหนางสาวภัทรนันท
พัฒิยะ เปนผูแปลและไดรับความกรุณาจากศาสตราจารยดร.พจน  สะเพียรชัย  ท่ีปรึกษา
พิเศษของสํ านักงานฯ เปนผูอานและเรียบเรียงให ซึ่งส ํานักงานฯ ขอขอบคุณเปนอยางย่ิงไวท่ีน้ี

        (ดร.รุง  แกวแดง)
เลขาธิการคณะกรรมการการศึกษาแหงชาติ
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          การกระจายอํ านาจการศึกษาเปนปรากฏการณท่ีเกิดข้ึนท่ัวโลกอยางแทจริง 
ประเทศใหญๆ  อยางอินเดียหรือประเทศเล็ก ๆ อยางบูกินาฟาโซตางก็ดํ าเนินการเร่ืองน้ี   การ
กระจายอํ านาจไดรับการสนับสนุนจากรัฐบาลประชาธิปไตยในออสเตรเลียและสเปน  และจาก
รัฐบาลเผด็จการทหารในอารเจนตินา และเกิดข้ึนในหลายรูปแบบต้ังแตคณะกรรมการโรงเรียน
ที่ไดรับเลือกตั้ง จากชุมชน เชนในชิคาโก ไปจนถึงกลุมโรงเรียนในเขมร  หรือระบบคูปองในชิลี

การกระจายอํ านาจซ่ึงเปนเร่ืองนาต่ืนใจไปท่ัวโลกน้ี มีท่ีมาหลากหลาย  ผูนํ า
ดานธุรกิจพบวาระบบราชการท่ีใหญโตเทอะทะและรวมศูนยอํ านาจน้ันมีขอจํ ากัดมากมายเม่ือ
ตองรับมือกับสถานการณทางการตลาดท่ีแปรเปล่ียนไปอยางรวดเร็ว การลมสลายของสหภาพ
โซเวียตและปญหามากมายในหลายประเทศท่ีใชระบบสังคมนิยม ทํ าใหผูคนสั่นคลอนศรัทธา
ตอรัฐแบบรวมศูนยอํ านาจ และย่ิงเพ่ิมความกดดันใหรัฐเหลาน้ันตองเปล่ียนเปนระบบประชา-
ธิปไตย การถดถอยทางเศรษฐกิจท่ีเกิดข้ึนท่ัวโลกในปลายทศวรรษท่ี 1980 และตนทศวรรษท่ี
1990 ทํ าใหตองพุงความสนใจมาท่ีบทบาทอันสํ าคัญย่ิงของการศึกษาในการสรางเศรษฐกิจท่ี
มั่นคง ประสบการณท่ีผานมาแสดงใหเห็นวาระบบการศึกษาหลายแหงท่ีใชการรวมศูนยน้ัน
ทํ างานไมไดผลเลย การอภิปรายระดับโลกในเร่ืองบทบาทท่ีเหมาะสมของรัฐ ย่ิงทํ าใหตองหัน
มาเนนเรื่องแนวคิดระบบตลาดเสรี การแขงขัน และแมกระท่ังการแปรรูปรัฐวิสาหกิจกันมากข้ึน

การกระจายอํ านาจการศึกษาเปนกระบวนการท่ีซับซอน ซึ่งสามารถสงผลให
เกิดการเปลี่ยนแปลงอยางใหญหลวงตอวิธีการจัดการระบบการศึกษา อันรวมถึงการวาง
นโยบาย วิธีการสรางรายได การใชจายเงินงบประมาณ การฝกอบรมคร ูการวางหลักสูตร  และ
การบริหารโรงเรียนในทองถ่ิน    ส่ิงท่ีตามมากับการเปล่ียนแปลงเหลาน้ันก็คือการเปล่ียนคา
นิยมท่ีเปนพ้ืนฐานสํ าหรับการศึกษาสํ าหรับมวลชน  คือ คานิยมในเร่ืองสัมพันธภาพระหวางโรง
เรียนกับนักเรียนและผูปกครอง สัมพันธ-ภาพระหวางชุมชนกับรัฐบาล และท่ีสํ าคัญคือ ความ
หมายและวัตถุประสงคของการศึกษาส ําหรับมวลชนน้ันเอง
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การกระจายอํ านาจการศึกษายังเปนกระบวนการท่ีมีนัยทางการเมืองสูงมาก      
ตามค ําจํ ากัดความนั้น การกระจายอํ านาจเก่ียวของกับการถายโอนอํ านาจขนานใหญ หรือ
อยางนอยก็เปนความคิดท่ีจะถายโอนอํ านาจ อันจะกระทบตออิทธิพลและความเปนอยูของ
กลุมส ําคัญๆ อยางเชนครูและสหภาพครู การศึกษามีความส ําคัญอยางย่ิงตอการพัฒนา
เศรษฐกิจของชาติ และระบบการศึกษาเปนเครื่องมือส ําหรับขยายอิทธิพลทางการเมืองและ
ดํ าเนินการตามโครงการและวัตถุประสงคของผูท่ีกํ าลังอยูในอ ํานาจ โครงการการกระจาย
อํ านาจการศึกษาจะสํ าเร็จหรือลมเหลวจึงอยูท่ีทางการเมืองมากกวาตัวเน้ือหาของโครงการเอง

หนังสือเลมน้ีเขียนข้ึนเพ่ือชวยเหลือผูวางนโยบายทางการศึกษาและการเมือง 
ตลอดจนผูที่ตองดํ าเนินการเร่ืองน้ีในประเทศกํ าลังพัฒนา รวมท้ัง ผูใหเงินชวยเหลือ (donors)
องคกรเอกชน และคนนอกวงการการศึกษาท่ีกํ าลังหาทางชวยเหลือใหประเทศเหลาน้ันบรรลุ
เปาหมาย “การศึกษาส ําหรับทุกคน” ได วัตถุประสงคของหนังสือเลมน้ีคือการช้ีใหเห็นถึงมิติ
ทางการเมืองของการกระจายอํ านาจ และเนนใหเห็นความออนไหวของมิติดังกลาว แมโครง
การการกระจายอํ านาจจะแตกตางกันมากในแตละประเทศ  แตจะมีแนวทางหลักท่ีเหมือนกัน
อยู และท่ีเหนือส่ิงอ่ืนใด ก็คือ ในทุกสถานการณตองมีการตั้งค ําถามตอประเด็นพ้ืนฐานท้ัง
หลายใหครบถวน

หนังสือเลมน้ีครอบคลุมถึงหัวขอและประเด็นตอไปน้ี

•  กรณีศึกษาของการกระจายอํ านาจการศึกษา บทแรกจะเลาวาประเทศโคลัมเบีย ได
ดํ าเนินการกระจายอํ านาจการศึกษาของตนอยางไร และจากน้ันก็ปรับเปล่ียน
นโยบายน้ีหลังจากเวลาผานไปกวาสองทศวรรษ ประสบการณของโคลัมเบีย แสดง
ใหเห็นวาการกระจายอํ านาจเปนกิจการท่ีซับซอน และหนทางจากแนวคดิไปสูการ
ปฏิบัตินั้นไมใชทางสายตรงเลยแมแตนิดเดียว

•  ดวยเหตุใดการกระจายอํ านาจจึงเปนเร่ืองทางการเมือง การเขาใจพลวัตทางการ
เมืองในการกระจายอํ านาจเปนสิ่งสํ าคัญท่ีจะทํ าใหโครงการการกระจายอํ านาจ
สํ าเร็จลุลวงไปไดไมวาโครงการใด

•  ทํ าไมประเทศตางๆ จึงพากันกระจายอํ านาจ ผูนํ าประเทศอาจมีเหตุผลนานัปการท่ีจะ
กระจายอํ านาจ แตเหตุผลสวนใหญไมเก่ียวกับการพัฒนาคุณภาพการศึกษามากนัก
บทท่ี 3 จะเลาถึง 9 ประเทศท่ีกระจายอํ านาจ โดยมีเหตุผลแตกตางกัน 9 ประการ
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•  การกระจายอํ านาจทํ าใหไดอะไร บทท่ี 4  เปนการสํ ารวจอยางยอๆ วาเรารูอะไรบาง
เก่ียวกับผลกระทบของการกระจายอํ านาจการศึกษาตอการเรียนรู  ตอประสิทธิภาพ
ของการบริหาร ตองบประมาณของโรงเรียน และตอความเสมอภาค ขอสรุปประการ
หน่ึงคือ การกระจายอํ านาจการศึกษาเองโดยตัวของมันเองน้ันไมใชการแกไขปญหา
ไดท้ังหมด มันอาจเปนเพียงความสํ าเร็จทางการเมือง แตไมไดชวยใหการเรียนและ
การสอนดีขึ้นแตอยางใด และยังอาจเกิดผลขางเคียงท่ีไมพึงปรารถนาอีกดวย  อาทิ
ย่ิงทํ าใหชองวางระหวางคนจนและคนรวยขยายกวางข้ึน การกระจายอํ านาจการ
ศึกษาเปนส่ิงท่ีจํ าเปน แตไมไดเปนเง่ือนไขเพียงพอท่ีจะทํ าใหเกิดการพัฒนาการ
เรียนการสอนได

•  ความส ําคัญของการสรางฉันทานุมัติ  ถาจะใหการกระจายอํ านาจการศึกษาสงผล
ทางบวกตอการศึกษาโดยไมไปซ้ํ าเติมปญหาความไมเสมอภาค  ก็จะตองนํ าผูมีสวน
ไดสวนเสียมาเขารวมในกระบวนการใหมากท่ีสุดเทาท่ีจะทํ าได บทท่ี 5 จะกลาวถึง
ปญหาและส่ิงท่ีอาจเกิดข้ึนไดซ่ึงเปนเร่ืองท่ีหลีกเล่ียงไมไดในการสรางฉันทานุมัติ

•  จะสรางฉันทานุมัติไดอยางไร มีเพียงไมก่ีประเทศท่ีพยายามสรางฉันทานุมัติจาก
มวลชนในการกระจายอํ านาจการศึกษา ประสบการณของประเทศท่ีทํ าส ําเร็จจึงเปน
บทเรียนท่ีเปนประโยชน  ซ่ึงเปนหัวขอท่ีบทสุดทายจะกลาวถึง
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หนังสือเลมน้ีเปนสวนหน่ึงของความพยายามของกลุมการศึกษาในฝายพัฒนา
มนุษยของธนาคารโลก ท่ีศึกษาทํ าความเขาใจเก่ียวกับการกระจายอํ านาจในระบบการศึกษา
โดยไดเสนอภาพรวมของประสบการณและการปฏิบัติท่ีดีท่ีสุด  หนังสือเลมน้ีเขียนข้ึนโดยมีมาร
เลน  ล็อคฮีด (Marlaine Lockheed) ชวยใหการแนะนํ าและดูแลโดยตรง และมีมาริส  โอรูค
(Maris O’Rourke)  ซ่ึงเปนท่ีปรึกษาอาวุโสทางการศึกษาชวยใหคํ าแนะนํ าท่ัวไป    หนังสือเลม
น้ีไดอาศัยประโยชนจากการปรึกษากับสมาชิกคนอ่ืนๆ ในทีมงานท่ีกํ าลังทํ างานเก่ียวกับการ
กระจายอํ านาจการศึกษา  ซึ่งประกอบดวย ราชาอิสวาร  โบวอน (Rajayswar Bhowon)  ร็
อบบ  คูเปอร (Robb  Cooper)  แคธี  เกยนอร (Cathy Gaynor)  อีลูเนด  ชวิทเซอร (Eluned
Schweitzer) และ แคโรลีน  วินเทอร (Carolyn Winter)  และเจาหนาท่ีในแผนก ซ่ึงมี  นิโคลัส
เบอรเนท (Nicholas Burnett) ทอม  ไอซมอน (Tom Eisemon)  บรูโน  ลาปอรต (Bruno
Laporte) โลริท  ฮอลม-นีลเซน (Lauritz Holm-Nielsen) แฮรี  ปาตริโนส (Harry Patrinos)
ซแวรี  ซีเกอรดสัน (Sverrir  Sigurdsson)  และ จี-เปง ตัน (Jee-Peng Tan)    ผูท่ีตรวจแกไข
คือคณะท่ีปรึกษาของโครงการการกระจายอํ านาจการศึกษาของธนาคาร  ซ่ึงมี อัลเบอรท  ไอม
(Albert Aime)  ซู  เบอรรีแมน (Sue Berryman)  ฮานส บินสวานเกอร (Hans Binswanger)
อลิซาเบท คิง (Elizabeth King)  ซิงไก  มูตุมบูกา (Dzingai Mutumbuka)  ฆวน  ปราวดา
(Juan Prawda)  และ  อัลซีโอนี  ซาลีบา (Alcyone Saliba)  และยังมี         กุสตาโว  อริกา
(Gustavo Arica)  ฮาลซี  บีเมอร (Halsey Beemer)  โจ  บรอสเซนฮาน (Jo Brosenhan)  ทิม
แคมปเบล (Tim Campbell) เดวิด  แชปแมน (David Chapman) เดนนิส  รอนดเินลลี
(Dennis Rondinelli)  มานูเอล  เวรา (Manuel Vera)  และ โดนัลด  วิงกเลอร (Donald
Winkler)   ใหค ําแนะนํ าและสละเวลาให  หนังสือฉบับตนรางไดนํ าไปเสนอในการประชุมประ
จํ าปของสมาคมการศึกษานานาชาติและเปรียบเทียบ (Comparative and International
Education Society)  เม่ือวันท่ี 7 มีนาคม 1996    มารโก  เวอรบีค (Margot Verbeeck)   ชวย
พิมพงานให  และบริษัท American Writing Corporation  ชวยตรวจแกและวางรูปเลม
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เร่ืองราวของการกระจายอํ านาจในประเทศโคลัมเบียสะทอนใหเห็นถึงประสบ
การณของอีกหลายประเทศ  ไมเพียงแตในละตินอเมริกา  แตในแอฟริกา  เอเชีย  และท่ีอ่ืนๆ
เร่ืองน้ีเปนตัวอยางท่ีดีเยี่ยมสํ าหรับประเทศท่ีผูนํ าเห็นการกระจายอํ านาจการศกึษาเปนหนทาง
บรรลุเปาหมายทางการเมือง ซ่ึงในกรณีน้ีคือความม่ันคงและสรางความชอบธรรมใหกับรัฐบาล
กลาง และเปนตัวอยางของกรณีท่ีมีผลกระทบทางการศึกษาท้ังทางบวกและทางลบ โคลัมเบีย
ยังเปนตัวอยางของประเทศท่ีผูนํ าดํ าเนินการเร่ืองกระจายอํ านาจไปโดยไมใหความสนใจกับ
ฉันทานุมัติและการสนับสนุนจากมวลชนและผูท่ีไดรับผลกระทบโดยตรงจากการเปลี่ยนแปลง 
รวมท้ังครู

ในปลายทศวรรษท่ี 1980  โคลัมเบียเปนประเทศท่ีเกือบจะลมท้ังทางการเมือง
เศรษฐกิจและสังคม อิทธิพลมืดของกลุมนักคายาเสพตดิแฝงอยูทุกหนทุกแหง   นักรบสงคราม
กองโจรท่ีไลลาผูกอการรายท้ังฝายซายฝายขวาปรากฏตัวท่ัวหัวระแหง  การลอบสังหารนักการ
เมือง เจาหนาท่ีตํ ารวจ นักหนังสือพิมพ และแมกระท่ังอาจารยมหาวิทยาลัยและครูใหญ  เกิด
ข้ึนบอยแทบจะเปนเร่ืองประจํ าวัน ผูนํ าทางการเมืองทราบดีวาจะตองทํ าอะไรสักอยางเพ่ือนํ า
ความมั่นคงและระเบียบกลับคืนมาสูประเทศชาติที่มีประชากรถึง 30 ลานแตเต็มไปดวยความ
รุนแรง กาวแรกก็คือตองกอบกูความนาเช่ือถือใหรัฐบาลเองเสียกอน

วิถีทางท่ีโคลัมเบียเลือกก็คือ ถายโอนอํ านาจกันขนานใหญจากรัฐบาลกลางซ่ึง
ใชกํ าปนเหล็กควบคุมกระบวนการทางการเมือง ไปสูสถาบันตางๆ ท่ีอยูรอบนอก ไมวาจะเปน
สถาบันทางการเมือง เศรษฐกิจ และอ่ืนๆ  รัฐบาลเห็นวาการใหประชาชนธรรมดาเขามามีบท
บาทมากข้ึนในการบริหารสถาบันตางๆ ของรัฐ จะสามารถสรางความชอบธรรมใหสถาบัน
เหลาน้ันไดอีกคร้ัง

กาวแรกของการกระจายอํ านาจเร่ิมในป 1985 ดวยการยินยอมใหประชาชน
เลือกต้ังนายกเทศมนตรีในเทศบาลท่ีมีจํ านวน 1,024 แหง และตอมาอีกไมนานก็ไดเลือกตั้งผู
วาการรัฐจํ านวน 33 คนดวย  ในป 1989  รัฐสภาผานกฎหมายซ่ึงกํ าหนดใหเทศบาลมีบทบาท
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มากข้ึนในการจัดบริการพ้ืนฐาน เชน การศึกษาและการสาธารณสุข ในป 1990 เม่ือ
ประธานาธิบดีเซซาร กาวิเรีย (Cesar Gaviria)  เขารับหนาท่ี ไดประกาศใชโครงการปฏิรูป
เศรษฐกิจแบบเบ็ดเสร็จ  ซึ่งมีการลดกฎระเบียบจากสวนกลางในดานการคาและการเงิน และ
สงเสริมใหมีการแปรรูปรัฐวิสาหกิจในกิจการท่ีเก่ียวกับการบริการ เชน ถนนและไฟฟา ความ
พยายามตางๆ เหลานี้มาถึงจุดสูงสุดในป 1991 โดยมีรางรัฐธรรมนูญใหมซ่ึงชวยจัดระเบียบให
กับการเปล่ียนแปลงเล็กๆ นอยๆ  ท่ีไดริเร่ิมกันมากอนหนาน้ันแลว  และนํ ามาตรการอ่ืนๆ มาใช
เพ่ือสงเสริมความคิดและกระบวนการประชาธิปไตย วัตถุประสงคหลักของการพยายาม
กระจายอํ านาจก็คือพยายามทํ าลายส่ิงท่ีเรียกวา  “ประชาธิปไตยแบบคณาธิปไตย”   (Hanson
1995b, 103)  ท่ีทํ าใหโคลัมเบียตองถูกควบคุมโดยกลุมบุคคลระดับสูงในพรรคการเมืองไมวา
จะเปนพรรคอนุรักษนิยมหรือเสรีนิยม  รวมท้ังกลุมผลประโยชนเชนนิกายโรมันแคธอลิค

การกระจายอํ านาจทางการศึกษาเปนองคประกอบส ําคัญในยุทธศาสตรการดึง
ประเทศโคลัมเบียใหหลุดพนปากอาวของความสับสนวุนวาย การศึกษาเคยถูกควบคุมจาก
สวนกลางอยางแนนหนาเชนเดยีวกับสถาบันทางสังคมท่ีสํ าคัญอ่ืนๆ  กระทรวงศึกษาธิการใน
กรุงโบโกตาเมืองหลวงเปนผูควบคุมงบประมาณส ําหรับการศึกษา  และเปนผูตัดสินใจในเรื่อง
สํ าคัญเชนหลักสูตร ตํ าราเรียน และเรื่องตางๆ ท่ีเปนนโยบายการศึกษาสํ าคัญทุกเร่ือง ครูนั้น
เปนลูกจางของรัฐบาลกลาง เงินเดือนครูเปนเร่ืองท่ีตองเจรจาในระดับชาติ

แตก็นาแปลกท่ีการควบคมุอยางแนนหนาน้ีเพ่ิงเกิดข้ึนเม่ือ 20 ปกอนน้ีเอง  และ
ถูกนํ ามาใชเพ่ือแกปญหาการใชอํ านาจไปในทางไมชอบในระบบเกา ซ่ึงเปนระบบกระจาย
อํ านาจ ในระบบเกาท่ีเร่ิมใชหลังสงครามโลกคร้ังท่ี 2 น้ัน  เทศบาลในทองถ่ินเขามาควบคุมการ
ศึกษาอยูมาก  แตขาดพลังอํ านาจทางการเงิน การบริหาร และการเมือง ท่ีจะชวยใหสรางราย
ได  บริหารโรงเรียน หรือจัดการกับการประทวงของพวกครูไดอยางมีประสิทธิภาพ ระบบรวม
ศูนยอํ านาจถูกนํ ามาใชในตอนตนทศวรรษท่ี 1970 โดยพรรคแนวรวมแหงชาติ (National
Front) ท่ีบริหารประเทศอยูในขณะน้ัน และประสบความส ําเร็จในการเพ่ิมประสิทธิภาพของ
การศึกษา สามารถทํ าใหการประทวงของครูท่ีเกิดข้ึนจนเปนกระแสรุนแรงยุติลงได และยัง
ประกันไดวาครูจะไดรับเงินเดือนสมํ ่าเสมอ   แตเม่ือผานมาอีก 2 ทศวรรษ การรวมศูนยอํ านาจ
ก็ถูกกลืนเขาไปในระบบราชการ และไมไดรับรูวาชุมชนในทองถ่ินไดทวีความตองการท่ีจะมี
อํ านาจปกครองตนเองมากข้ึนเร่ือยๆ ท้ังยังเห็นไดชัดวา โคลัมเบียควรมีโรงเรียนท่ีดีกวาท่ีมีอยู
เด็กท่ีไดเขาโรงเรียนประถมศึกษามีประมาณรอยละ 86 ซ่ึงเปนตัวเลขท่ีสูงพอสมควร แตนัก
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เรียนท่ีไดเรียนในโรงเรียนมัธยมศึกษามีเพียงคร่ึงเดียวของผูท่ีมีสิทธิ นอกจากน้ัน งบประมาณ
สํ าหรับการศึกษาคิดเปนอัตราเพียงรอยละ 2.5 ของผลิตภัณฑมวลรวมประชาชาต ิ (GDP) ซ่ึง
แมพอจะเทียบเคียงกันไดกับประเทศเพ่ือนบานบางประเทศ แตก็ยังนอยกวาอัตราของประเทศ
เอเชียท่ีกํ าลังเติบโตอยางรวดเร็วมาก การหวนกลับมาใชการกระจายอํ านาจการศึกษาแทนการ
รวมศูนยอํ านาจจึงเกิดข้ึนในบรรยากาศเชนน้ี

ยุทธศาสตรท่ีรัฐบาลใชในการกระจายอํ านาจ เปนความพยายามสองช้ัน คือ ให
เทศบาลเขามาจัดการเร่ืองการศึกษา และเพ่ิมอํ านาจปกครองตนเองใหโรงเรียน  วัตถุประสงค
แรกจะบรรลุไดก็ดวยการโอนทรัพยากรทางการเงินมาใหเทศบาล สวนประการหลังดวยการให
อํ านาจโรงเรียนในการดูแลรับผิดชอบดานบุคลากร รางหลักสูตรบางดาน และควบคุมการเงิน
บางดาน ผูปกครอง ครู และนักเรียนจะมีสิทธิมีเสียงมากข้ึนในการบริหารโรงเรียน ผูตรวจการ
จากเมืองหลวงถูกยุบเลิกไป  และการวางแผนการศึกษาจะทํ าข้ึนมาจากระดับลางแทนการส่ัง
การลงไปจากระดับบน

ในแงการเมืองของการกระจายอํ านาจการศึกษาเพ่ือปลดปลอยจากระบบราช
การท่ีรวมศูนยอยางแนนหนาน้ัน กลายเปนเร่ืองยุงยากมาก ในระหวางประชุมสภา รัฐบาล
พยายามกดดันใหโอนงบประมาณไปใหทองถ่ินบริหารดวย แตพวกผูแทนไดคัดคานอยางแข็ง
ขัน  โดยอางวาในระยะยาวจะไมยั่งยืนไปได  แตในท่ีสุดก็ยอมใหถายโอนอํ านาจในการดํ าเนิน
งานดานบริการทางสังคม รวมถึงการศึกษา ไปใหกับทองถ่ิน และโอนเงินงบประมาณจากสวน
กลางไปเพ่ิมใหมากข้ึนพอสมควร พรอมท้ังลดขนาดหนวยงานสวนกลางลง

สวนการแกไขในแงกฎหมายกลับเปนเร่ืองท่ีตางกันมาก ในป 1992 สํ านัก
นโยบายแหงชาติทํ าความตกลงกับกระทรวงศึกษาธิการและกระทรวงการคลัง  และไดเตรียม
รางกฎหมายวาดวยแนวทางการเพ่ิมอํ านาจใหเทศบาลและเขต ใหโรงเรียนมีอํ านาจการปก
ครองตนเอง ใหภาคเอกชนเขามามีสวนในการศึกษา และจัดระบบคูปองส ําหรับนักเรียนระดับ
มัธยมท่ียากจน แตสหภาพครูคัดคานขอเสนอเหลาน้ีอยางรุนแรง   สหภาพครูรูดีวาพลังทาง
การเมืองสวนใหญของตนมาจากความสามารถในการเจรจาทํ าสัญญากับรัฐบาลในระดับชาต ิ 
จึงคัดคานหลักการกระจายอ ํานาจ และใชอิทธิพลของตนจัดการชุมนุมประทวงขนานใหญจน
ไดผล กระทรวงศึกษาธิการตองยอมอะลุมอลวย  กฎหมายท่ีออกมาในชวงป 1993 และ 1994
จึงสะทอนใหเห็นดุลยภาพทางการเมือง  อํ านาจท่ีโอนใหเทศบาลมีจํ ากัด โรงเรียนไมไดอํ านาจ
ปกครองตนเอง ไมสามารถเลือก จางหรือลงโทษบุคลากรได ขอตกลงเหลาน้ีสวนใหญทํ ากันใน
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สภาการศึกษาตางๆ ท่ีมีพวกครูเขารวมอยูดวย มีการตั้งระบบประเมินครู แตไมมีวิธีการท่ีจะวัด
ผลนักเรียน เชน คะแนนสอบ  รัฐบาลกลางจึงไมสามารถทํ าใหรัฐสภาอนุมัติใหเทศบาลมี
อํ านาจจัดการการศึกษาพ้ืนฐานอยาง   เต็มรูปแบบและใหโรงเรียนมีอํ านาจปกครองตนเองได

ผลกระทบของโครงการการกระจายอํ านาจมีท้ังทางบวกและลบ ในเร่ืองการเงิน
น้ัน  ไมวาสาเหตุจะมาจากการกระจายอํ านาจหรือเพราะงบประมาณของรัฐเพ่ิมข้ึนโดยท่ัวไป
แตงบประมาณส ําหรับการศึกษาในป 1994  เพ่ิมข้ึนเปนรอยละ 3.65  ของผลิตภัณฑมวลรวม
ประชาชาติ (GDP) ซ่ึงมากกวาตัวเลขเปาหมายท่ีต้ังไวรอยละ 3.5 และเทศบาลไดรับเงิน
ประมาณรอยละ 70 ของสวนท่ีเพ่ิมข้ึนดังกลาว

มีการจัดตั้งระบบคูปองส ําหรับนักเรียนยากจนดวย ระเบียบสํ าหรับโรงเรียนเอก
ชนถูกยกเลิก กระน้ัน ในกลางป 1993 โรงเรียนท่ีโอนมาอยูภายใตการควบคุมของเทศบาลยัง
มีเพียงรอยละ 70 สวนท่ีเหลืออยูรอยละ 30 น้ันมีโรงเรียนท่ีร่ํ ารวยมากๆ อยูดวย สมาชิกชุมชน
ยังไมคอยใชสิทธิในการเขามามีสวนรวมท่ีเพ่ิงไดรับมา และยังมีองคกรระดับทองถิ่นอีกมาก
มายท่ีมีตวัตนปรากฏอยูเฉพาะบนหนากระดาษเทาน้ัน

การท่ีการกระจายอํ านาจการศึกษาในโคลัมเบียประสบความสํ าเร็จไมมากน้ัน 
มีเหตุผลทางการเมืองอยูมาก ประการหน่ึงน้ันคือ รัฐบาลกลางท่ีผลักดันโครงการน้ีเพราะมีผล
ประโยชนของตนเองน้ัน ยังปนองคกรท่ีใหญโตเทอะทะและไมคอยมีอะไรใหม สํ านักนโยบาย
แหงชาติ กระทรวงศึกษาธิการ และกระทรวงการคลัง ตางมีสวนเก่ียวของ แตตางมีผล
ประโยชนและมุมมองท่ีแตกตางกันมหาศาล กระทรวงศึกษาธิการไมคอยมีบารมีในคณะรัฐ
บาล ประกอบกับนโยบายของผูนํ าเปลี่ยนแปลงอยูตลอดเวลา ซ่ึงเปนการบอนทํ าลายความ
สามารถระดับมืออาชีพท่ีกระทรวงฯ มีอยู กระทรวงฯ ยังมีแนวโนมมานานแลววาจะพยายาม
หลีกเลี่ยงความขัดแยงอยางถึงที่สุด โดยเฉพาะอยางย่ิงถามีการประทวงของครู  ในทางตรงกัน
ขาม สหภาพครูท่ีมีสมาชิกถึง 200,000 คนนั้นรูดีวาตนตองการอะไร  ผูนํ าสหภาพท่ีเอียงซาย
สามารถด ํารงรักษาอํ านาจเอาไวไดโดยตลอด โดยใชนโยบายการปรับปรุงเง่ือนไขการทํ างาน
ใหกับสมาชิก และมีความชํ านาญในการใชการประทวงเปนอาวุธสํ าหรับขมขูกระทรวงศึกษาธิ
การและหนวยงานอ่ืนของรัฐ ดังน้ันแมรัฐสภาอาจผานกฎหมายออกมาได แตสมาชิกสภาผู
แทนราษฎรก็จะไมเอาดวยถาไมมีการตกลงระหวางรัฐบาลกลางกับสหภาพครูใหเรียบรอยเสีย
กอน
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แตกลุมท่ีจะไดประโยชนโดยตรงจากการปฏิรูป กลับไมไดรวมการอภิปราย ผูนํ า
ในภาคเอกชนสวนใหญไมเคยเขาโรงเรียนของรัฐ และไมสงลูกไปเขาโรงเรียนของรัฐดวย  พวก
เขาจึงน่ังเสมอนอกอยูเฉยๆ ผูปกครองและกลุมตางๆ ในชุมชนไมมีการจัดการท่ีดีพอ แมกระท่ัง
เทศมนตรีและผูวาการรัฐท่ีเพ่ิงไดรับเลือกต้ังเขามาและไมไดเตรียมตัวใหพรอมจะรับมือกับเร่ือง
ท่ีมีความซับซอน  นอกจากน้ัน  ยังมีความไมไววางใจกัน ระหวางรัฐบาลและสหภาพครูอยูมาก

โดยสรุปน้ัน ความพยายามท่ีจะกระจายอํ านาจการศึกษาในโคลัมเบียประสบ
ความส ําเร็จในแงการปรับปรุงการศึกษาและสรางความชอบธรรมใหกับรัฐบาล แตท่ีเกิดข้ึนยัง
มีขอจํ ากัดมาก เน่ืองจากไมสามารถหาฉันทานุมัติและการสนับสนุนจากผูเก่ียวของคนสํ าคัญๆ
รวมท้ังครูท่ีเปนผูใหการศึกษาในช้ันเรียน
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การศึกษาไมวาจะในประเทศอุตสาหกรรมหรือประเทศกํ าลังพัฒนาลวนมีการ
เมืองแฝงอยู ผูท่ีสนับสนุนการกระจายอํ านาจทางการศึกษาในแงท่ีจะใหเปนหนทางในการ
พัฒนาการศึกษาจะตองคิดใหรอบคอบถึงมิติทางการเมืองของส่ิงท่ีเขาพยายามจะทํ าใหส ําเร็จ   
และจะตองรูวา ในการพยายามเปล่ียนดุลยภาพแหงอํ านาจในระบบการศึกษาของชาติน้ัน
เขาจะตองเขาไปเก่ียวของกับกิจกรรมทางการเมืองท่ีจะมีท้ังผูตอตานและสนับสนุน

การศึกษาเปนเร่ืองทางการเมืองก็เพราะระบบการศึกษาคือ
•  ลักษณะพ้ืนฐานของคานิยมของชาติ  ประเทศหน่ึงๆ จะประสบความส ําเร็จในการจัดการ
ศึกษาใหประชาชนของตนเพียงใดเปนเรื่องส ําคัญตอลักษณะประจํ าชาติน้ันๆ ระบบการ
ศึกษาท้ังหลอหลอมและสะทอนถึงคานิยม ขนบประเพณี ภาษา และการเลือกจัดความ
สํ าคัญ การศึกษาท่ีเปนสากลและเสรีสามารถเปนพลังสํ าหรับการสรางชาติได และยัง
สามารถสงเสริมหรือขัดขวางขนบประเพณีและเอกลักษณของทองถ่ิน ของภูมิภาค ของเผา
พันธุ ของเช้ือชาติ และอ่ืนๆ วิธีท่ีประเทศหน่ึงๆ กระจายทรัพยากรทางการศึกษาของตน จึง
เปนเครื่องวัดระดับวาประเทศนั้นมีความมุงมั่นตอความเสมอภาคและความยุติธรรมเพียงใด

•  ท่ีมาของอํ านาจทางการเมือง เงินงบประมาณท่ีโรงเรียนไดรับนับเปนสัดสวนท่ีสูงมากในงบ
ประมาณแผนดิน  และโรงเรียนมีบุคลากรจํ านวนมาก   อํ านาจท่ีจะจัดจางครูและบุคลากร
อ่ืนๆ  หรือไลออก  เลื่อนระดับ  และบรรจุซ้ํ า   จึงเปนแหลงสํ าคัญของระบบอุปถัมภสํ าหรับ
ผูนํ าทางการเมือง

•   เคร่ืองมือท่ีจะใชอํ านาจ ระบบการศึกษาท่ีเขมแข็งจะผลักดันใหมีการพัฒนาเศรษฐกิจใน
ชาติได และองคประกอบตางๆ ในระบบการศึกษาสามารถนํ าไปรับใชจุดประสงคทางการ
เมืองได ตัวอยางเชน ตํ าราเรียนและหลักสูตรสามารถนํ ามาใชเพ่ือสงเสริมอุดมการณทาง
การเมืองและสังคมได และทาทีท่ีรัฐบาลใชในการเจรจากับสหภาพครูอาจมีผลอยางมากตอ
การเลือกตั้ง
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•  อาวุธทางการเมือง   เน่ืองจากแนวทางและการจัดการกับระบบการศึกษามักจะใหประโยชน
กับกลุมท่ีมีผลประโยชนทางเศรษฐกิจและการเมือง สมาชิกของกลุมอ่ืนๆ ท่ีตองการทาทาย
ผลประโยชนเหลาน้ีจึงมักจะเลือกเอาการควบคุมการศึกษามาเปนเคร่ืองมือในการตอสู

ธนาคารโลกไดตั้งขอสังเกตไวในแถลงการณเร่ืองการใหความสํ าคัญกับการ
ศึกษาเปนล ําดับตน ท่ีพิมพออกมาเม่ือไมนานมาน้ี (1995, 137) วา “การศึกษาเปนเร่ืองทาง
การเมืองมาก เพราะกระทบตอประชาชนสวนใหญ องคกรการปกครองของรัฐทุกระดับตองเขา
มามีสวนรวม งบประมาณของการศึกษามักมีสัดสวนสูงท่ีสุดในวงเงินงบประมาณของรัฐและ
รัฐยังใหเงินอุดหนุนเพ่ิมเติมท่ีมักจะเปนประโยชนกับกลุมชนระดับสูงของสังคมมากกวากลุม
อ่ืน”

ความสํ าคัญทางการเมืองของระบบการศึกษายังแตกตางกันในระหวางกลุมผูมี
สวนไดสวนเสียตางๆ การวิเคราะหทางการเมืองจึงตองนํ าผลประโยชนของกลุมสํ าคัญๆ มา
พิจารณาดวย  กลุมเหลาน้ีคือ
•  ผูนํ าทางการเมืองและผูวางนโยบาย  สํ าหรับผูท่ีกํ าลังอยูในอ ํานาจน้ัน ระบบการศึกษาเปน
วิธีเสริมฐานทางการเมืองใหแข็งแกรงและเปนวิธีสํ าหรับดํ าเนินการตามนโยบาย สวนฝาย
ตรงกันขามก็สามารถใชประเด็นทางการศึกษามาเปนเคร่ืองมือแสวงหาอํ านาจและการ
สนับสนุนจากประชาชนได

•  ลูกจางของกระทรวงฯ ระบบราชการในสวนของการศึกษาน้ันมีเร่ืองมากมายท่ีอาจสอด
คลองหรือไมสอดคลองกับผลประโยชนของผูวางนโยบายและนักการศึกษา เจาหนาท่ีใน
สํ านักงานสวนกลางจะพยายามปกปองงานท่ีตนใชหาเลี้ยงชีพและสงใหตนมีอํ านาจการ
บริหารมากโข  ในขณะท่ีกลุมเจาหนาท่ีในระดับภูมิภาค ระดับภาค และทองถ่ินจะมีผล
ประโยชนท่ีคลายคลงึกันในสภาพการณของตน ในหลายประเทศ เชน อารเจนตินาและชิลี
น้ัน  กลุมเจาหนาท่ีของกระทรวงฯ ไดกลายเปนพันธมิตรกับฝายคานทางการเมือง   จึงตอง
ตกเปนเปาทางการเมืองไปเพราะเหตุน้ัน

•  ครู โดยมากครูจะเปนกลุมใหญท่ีสุดในบรรดาลูกจางพลเรือน ผลประโยชนของครูอยูท่ีความ
ม่ันคงของงานและพยายามใหไดรับเงินเดือนมากท่ีสุด ครูมักยอมรับไดถาเปนการเปล่ียน
แปลงในเร่ืองการพัฒนาการศึกษาและช่ือเสียงในอาชีพของตน เชนใหทองถ่ินสามารถควบ
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คุมวิธีการเรียนการสอนมากข้ึน  แตจะไมไววางใจในส่ิงท่ีอาจเปนอันตรายตอความม่ันคง
ของตน เชนการเลิกใหงบประมาณจากสวนกลางสํ าหรับการศึกษา

•   สหภาพครู ในขณะท่ีทํ าหนาท่ีสะทอนถึงผลประโยชนของครู  สหภาพครูยังเปนกลุมพลัง
สํ าคัญในตัวของมันเอง โดยมีผลประโยชนของตนเองท่ีจะตองปกปองดวย  สหภาพครูมีผล
ประโยชนอยางมากในการรักษาสถานภาพของตนในฐานะเปนศูนยกลางในการตอรองและ
ในเร่ืองอ่ืนๆ เชน เปนศูนยกลางสํ าหรับการเก็บคาสมาชิกสหภาพ โดยปกติสหภาพครูจะ
เปนพันธมิตรกับพรรคการเมืองบางพรรค โดยเฉพาะอยางย่ิงพรรคฝายซาย

•   มหาวิทยาลัย บุคลากรของสถาบันในระดับอุดมศึกษามีผลประโยชนในวิธีการจัดการฝก
หัดคร ูและผลประโยชนในเชิงวิชาชีพท่ีเห็นมีผูนํ าความคิดของพวกเขาไปใชในโรงเรียน

•   ผูปกครอง ในระดับประถมศึกษานั้น ผูปกครองเปนลูกคาสํ าคัญท่ีสุดของโรงเรียนและเปา
หมายหลักของผูปกครองคือคุณภาพการศึกษาส ําหรับลูกหลานของตน  แตโดยท่ัวไปแลว ผู
ปกครองมักไมพูดเปนเสียงเดียวกันแมในระดับทองถ่ิน แผนการกระจายอํ านาจใหโรงเรียน
มักมีวัตถุประสงคส ําคัญคือ กระตุนและใหอํ านาจผูปกครองใหมาชวยพัฒนาระบบการ
ศึกษา

•  ชุมชนทองถ่ิน   ตัวอยางของตัวแทนของชุมชนทองถ่ินท่ีเดนชัดท่ีสุดคือ ผูปกครอง แตผล
ประโยชนของท้ังสองกลุมน้ีไมเหมือนกันเสียเลยทีเดียว ตัวอยางเชน ขาราชการสวนทองถ่ิน
อาจเช่ือวา การเอางบประมาณไปปรับปรุงถนนหรือน้ํ าประปามีความส ําคัญกวานํ าไปพัฒนา
โรงเรียน

•  นักเรียน นักเรียนประถมศึกษามีอํ านาจนอยมาก แตมีสวนไดสวนเสียสูงมากในแงท่ีวา
ระบบการศึกษาจะสามารถใหการสอนท่ีมีคุณภาพไดหรือไม  สวนนักเรียนมัธยมศึกษาใน
บางคร้ังจะถูกการเมืองเขามาจัดการได

ไมจํ าเปนตองกลาววา  ผูมีผลประโยชนหรือสวนไดสวนเสีย ลวนแตมีแนวโนม
จะไมชอบการสูญเสียอํ านาจท่ีเคยมีในเร่ืองตางๆ เชน การเงิน หลักสูตร ตลอดจนเร่ืองอ่ืนๆ ท่ี
เปนองคประกอบของการศึกษาของชาติ
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การเมืองและการกระจายอ ํานาจ
ถาการศึกษาเปนเร่ืองทางการเมืองอยางแนบแนนก็กลาวไดวา ความพยายาม

ใดๆ ท่ีจะเปล่ียนแปลงวิธีท่ีระบบดํ าเนินอยูก็ยอมเปนกิจกรรมทางการเมือง   ดวยเหตุน้ี  จึงเปน
ท่ีแนนอนวาการปฏิรูปการศึกษากอใหเกิดการวิพากยถกเถียง  ความขัดแยง  และการตอตาน
ทางการเมือง    แมกระท่ังในเร่ืองท่ีถือไดวาเปนเร่ืองทางเทคนิคลวนๆ  เชน  การเขมงวดกับการ
รับรองมาตรฐานครูมากข้ึน หรือการนํ าเทคนิคการสอนแบบใหมๆ  มาใช    ก็มีผลทางการเมือง
เชนกัน    เพราะการเปล่ียนแปลงเหลาน้ียอมสงผลวา ใครจะไดรับการวาจาง  ใครจะไดเลื่อน
ข้ัน  และมีผลกระทบตอสถานะและชีวิตดานการงานของนักการศึกษา

ย่ิงกวาน้ัน  ตามท่ี คัมมิงส (Cummings) และ ริดเดลล (Riddell) (1992, 7) ตั้ง
ขอสังเกตไวคือ   ในการพยายามปฏิรูประบบการศึกษาจะตองมีการตอรองยอมเสียบางอยาง
เพ่ือใหไดบางอยางเสมอ  เชน   อาจจะมีความขัดแยงระหวางผลประโยชนของนักการเมืองท่ี
ตองการควบคุมการใหความชวยเหลือ  กับผลประโยชนของผูใหความชวยเหลือท่ีตองการปรับ
ปรุงผลงานและคุณภาพของการศึกษา แมกระท่ังในหมูผูตองการปฏิรูปการศึกษาดวยกันเองก็
อาจยังมีความไมลงรอยกันในบางเร่ืองเชนความสํ าคัญของความเสมอภาค  ประสิทธิภาพใน
การบริหาร  และผลของการศึกษา  ผูเขียนหนังสือเลมน้ีไดต้ังขอสังเกตไวดวยวา   “ในแตละ
บริบท เม่ือมีวิถีทางใหเลือกมากกวาหน่ึงอยาง  การจะรับหรือท้ิงทางใดไปจะตองช่ังน้ํ าหนักให
ดี   เพราะการตัดสินใจเลือกน้ันจะเปนเร่ืองทางการเมืองไปในทายท่ีสุด”

การกระจายอํ านาจในฐานะท่ีเปนยุทธศาสตรของการปฏิรูปน้ันเปนเร่ืองทางการ
เมืองอยางชัดเจน เน่ืองจากเปาหมายท่ีไดประกาศไวคือ การเปล่ียนแปลงสถานะเดิมท่ีเคยเปน
อยู ดวยการยายอ ํานาจจากระบบรัฐในระดับหน่ึง  และจากเจาหนาท่ีกลุมหน่ึง ไปใหอีกระดับ
และอีกกลุม  ในกรณีน้ี  ผูแพในระยะส้ันคือเจาหนาท่ีและขาราชการในสวนกลาง  ในขณะท่ีผู
ชนะคือเจาหนาท่ีและขาราชการในสวนทองถ่ินและภูมิภาค รวมทั้งผูปกครอง นักเรียน และ
ประชาชนในชุมชนน้ัน ๆ ดวย อยางไรก็ตาม ในสถานการณจริงเร่ืองอาจซับซอนกวาน้ี เพราะ
เปนไปไดเหมือนกันวาผูท่ีเปนฝายแพในระยะส้ันสามารถกลายเปนผูชนะในระยะยาวได

แนนอนวา คํ าถามที่เดนชัดก็คือ ทํ าไมคนท่ีมีอํ านาจอิทธิพลอยูในสวนกลางถึง
ยอมเขามามีสวนรวมในการถายโอนอํ านาจออกไป เหตุผลท่ีทํ าเชนน้ันอาจมีท้ังทางบวกและ
ทางลบ ผูนํ าท่ีมีประสิทธิภาพและม่ันใจในสถานะของตนอาจเห็นวา การใหกระจายอํ านาจการ
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ศึกษาแสดงวาเปนรัฐบาลท่ีดี และการกระจายอํ านาจจะนํ าไปสูการศึกษาที่ดีขึ้น  ซ่ึงในระหวาง
น้ันก็จะทํ าใหพวกเขาไดรับความนิยมเพ่ิมข้ึนไปดวย กลุมผูใหเงินชวยเหลือ (donors) ซ่ึง
ตองการเห็นการศึกษาท่ีดีข้ึนอยูแลวก็จะพยายามสงเสริมใหมีการถายโอนอํ านาจ อยางไรก็
ตาม ในกรณีอ่ืนๆ น้ัน แรงผลักดันมักมาจากความตองการท่ีจะรักษาอํ านาจไวในทามกลาง
กระแสการเมืองท่ีเรียกรองใหมีการกระจายอํ านาจ น่ีเปนส่ิงท่ีเกิดข้ึนจริง และเปนเร่ืองท่ีผูนํ าใน
โคลัมเบียไดเผชิญมาแลว

ไวเลอร  (Weiler 1993, 56) ไดเสนอพ้ืนฐานทฤษฎีเพ่ือใหเขาใจการกระจายอํ านาจการ
ศึกษาที่สวนกลางเปนผูผลักดัน เขาช้ีวา ผูนํ าทางการเมืองของชาติจะตองคอยทํ าใหวัตุ
ประสงคสํ าคัญ 2 ประการไดสมดุลกันเสมอโดยที่วัตุประสงคทั้งคูมักขัดแยงกัน  น่ันคือ ตอง
รักษาความสามารถในการควบคุมอยางมีประสิทธิภาพเพ่ือใหนโยบายท่ีวางไวไดผล การรักษา
ความชอบธรรมของการปกครอง การรวมอํ านาจท่ีศูนยกลางน้ันเอ้ือตอการควบคุม  ในขณะท่ี
การกระจายอํ านาจสงเสริมความชอบธรรม  ดังนั้น  ในสถานการณท่ีมีความขัดแยงเกิดข้ึน การ
กระจายอํ านาจอาจเปนยุทธศาสตรท่ีดีในการแกไขความขัดแยงและยังไดความชอบธรรมดวย  
แตราคาที่ตองจายคือจะมีผลทํ าใหรัฐบาลสูญเสียอํ านาจการควบคุมไปบาง ไวเลอรต้ังขอ
สังเกตดวยวา การเยินยอเร่ืองการกระจายอํ านาจบางคร้ังอาจเกินเลยความเปนจริงไป  เพราะ
ท่ีจริงแลว “ผลประโยชนของชาติ” ในการรักษาอํ านาจควบคุมมักคอยเขามาขัดขวางการมุง
กระจายอํ านาจอยางจริงจังเสมอ

ชนิดของการกระจายอํ านาจ
ในทํ านองเดียวกับท่ีเหตุผลเบ้ืองหลังการกระจายอํ านาจมีแตกตางกันมากในแต

ละประเทศ  รูปแบบของการกระจายอํ านาจก็เชนกัน   อาจจะกลาวไดวา ไมมีประเทศใดเลยที่
ใชรูปแบบการกระจายอํ านาจการศึกษาเหมือนกันทุกแงทุกมุม
    เบรย (Bray)  ไดใหค ําจํ ากัดความในแงปฏิบัติของค ําวาการกระจายอํ านาจวา
“เปนกระบวนการท่ีระดับลางของวงราชการไดรับมอบอํ านาจจากหนวยเหนือ ใหตัดสินใจใน
เร่ืองการใชทรัพยากรขององคกรไดเอง” (Bray 1984, 5)   อยางไรก็ตาม การสรุปเชนน้ันเปน
เพียงจุดเร่ิมตน  ผูวางแผนในองคกรใดๆ ก็ตามจะตองตัดสินใจวาจะตองกระจายอ ํานาจใน
ประเด็นใดบางในระบบของตน (เชน การหารายไดและทรัพยากร  อํ านาจในการจายเงิน  การ
จัดจาง การพัฒนาหลักสูตร และอ่ืนๆ) และจะตองตัดสินดวยวาจะมอบหมายงานเหลาน้ันให
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กับระดับใด (ภูมิภาค จังหวัด ทองถ่ิน หรือในโรงเรียนเอง)  ฮันนาเวย  (Hannaway, 1996)
เสนอไววา เม่ือมาถึงข้ันการวางโครงการสํ าหรับการกระจายอํ านาจ  ผูวางแผนจะตองเจอกับ
จํ านวนของ ”ความเปนไปได” มากมายเหมือนลูกบาศกรูบิก  (Rubik Cube)

คงเปนเพียงเพราะวาประเทศอุตสาหกรรมมีประสบการณเร่ืองการรวมศูนย
อํ านาจและการกระจายอํ านาจมานานกวา  ประเทศอุตสาหกรรมมีความแตกตางกันมากใน
ระดับของความเขมขนของการรวมศูนยและการกระจายอํ านาจระบบการศึกษาของตน ใน
เวลา 2-3 ทศวรรษท่ีผานมา หลายประเทศเปล่ียนกลับไปมาอยางสุดข้ัว  ตัวอยางเชน ในสหรัฐ
อเมริกาซ่ึงรัฐธรรมนูญของประเทศไมไดระบุเอาไวตรงๆ น้ัน จัดใหการศึกษาเปนเร่ืองของทอง
ถิ่นมาตลอด  จนปลายศตวรรษท่ี 19  ระบบการกระจายอํ านาจน้ีมามีจุดบกพรอง  เพราะเกิด
การฉอโกงและไรประสิทธิภาพในทองถ่ิน    ดังนั้น ในตอนตนศตวรรษท่ี 20 จึงมีความเคลื่อน
ไหวเพ่ือรวมศูนยการบริหารการศึกษา ใหมาอยูใตการน ําของนักการศึกษามืออาชีพในระดับ
เขตและรัฐ   ในปจจุบัน ในขณะท่ีศตวรรษท่ี 20 ก ําลังจะสิ้นสุดลง  ระบบการรวมศูนยอํ านาจท่ี
สวนกลางก ําลังถูกโจมตีมากวาเช่ืองชาเปนระบบราชการมากเกินไป และไมตอบสนองตอ
ความตองการของทองถ่ิน การเคล่ือนไหวใหมีการกระจายอํ านาจในรูปแบบตางๆ ก ําลังไดรับ
ความสนับสนุนมากข้ึนเร่ือยๆ ไมวาจะเปนระบบคูปองหรือการใหแตละโรงเรียนบริหารกันเอง
ทํ าใหสรุปบทเรียนไดวา  ระบบรวมศูนยหรือระบบการกระจายอํ านาจตางก็มีขอดีขอเสีย  การ
ปฏิรูปในแตละคร้ังท่ีมุงแกไขการใชอํ านาจไปในทางไมชอบ  ตางก็มีรากเหงาของปญหาชุดตอ
ไปแฝงอยูเสมอ

อยางไรก็ตาม ประเทศก ําลังพัฒนาสวนใหญมีระบบการศึกษาแบบรวมศูนย
อํ านาจซ่ึงโดยมากเปนมรดกตกทอดมาจากสมัยอาณานิคม และถาหากใชวิธีการจํ าแนกของไว
เลอร  (1993)  จะเห็นวา หลายประเทศใหรวมศูนยอํ านาจไวเพราะกังวลตอสถานการณมาก
กวาท่ีจะเห็นวาเปนความชอบธรรม และอาจกลาวไดวา เน่ืองจากระบบเหลาน้ีนับวาเปนของ
ใหม ประเทศก ําลังพัฒนาจึงยังไมทันมีลักษณะท่ีเปล่ียนกลับไปกลับมาจนสุดข้ัวอีกดานเหมือน
ประเทศอุตสาหกรรม  จะมีขอยกเวนก็คือ โคลัมเบียที่เคยเปลี่ยนกลับสุดขั้วครั้งหนึ่ง

ในการวิเคราะหรูปแบบนานาชนิดของการกระจายอํ านาจน้ัน  จะเห็นวามี
ลักษณะเดนอยู 2 อยางดวยกัน  ซ่ึงจะเปนประโยชนกับการวิเคราะห็การเมืองของการปฏิรูป
ดวย
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 การกระจายอ ํานาจทางการเมือง กับการกระจายอ ํานาจทางดานบริหาร
         ลักษณะเดนประการแรก คือ ความแตกตางระหวางการกระจายอ ํานาจทางการ

เมืองกับการกระจายอํ านาจทางดานบริหาร การกระจายอํ านาจทางการเมืองหรือแบบ
ประชาธิปไตยน้ันเปนเร่ืองของการมอบอํ านาจในการตัดสินใจในดานการศึกษาใหกับประชา
ชนหรือผูแทนของประชาชนในองคกรรัฐบาลระดับลาง  อํ านาจจึงถูกถายโอนไปสูผูท่ีอยูนอก
ระบบดวย สวนการกระจายอํ านาจทางดานบริหารหรือทางราชการน้ันเปนเร่ืองของยุทธศาสตร
การจัดการ โดยอํ านาจทางการเมืองก็ยังคงอยูกับขาราชการในระดับสูงขององคกร  แตความ
รับผิดชอบและอํ านาจในการวางแผน จัดการ การเงิน และกิจกรรมอ่ืนๆ ถูกมอบใหขาราชการ
ระดับลางหรือหนวยงานก่ึงอิสระ   อํ านาจจึงยังอยูในระบบราชการ (William 1993)

         ความแตกตางระหวางการกระจายอํ านาจทางการเมืองกับการกระจายอํ านาจทาง
ดานบริหารมีความส ําคัญในการก ําหนดยุทธศาสตรเพ่ือการกระจายอํ านาจการศึกษา โดยท่ี
เน้ือหาของมันเปนเร่ืองการจัดการ การตัดสินใจเกี่ยวกับการกระจายอ ํานาจทางดานบริหารจึง
สามารถทํ าไปไดโดยไมตองมีการหารือนอกกระทรวงศึกษาธิการหรือระบบราชการมากนัก  แต
การกระจายอํ านาจทางการเมืองน้ันมีผูมีสวนไดสวนเสียอยูมากและหลายระดับ ท้ังภายในและ
ภายนอกรัฐบาล และทุกฝายตางมีผลประโยชนท่ีจะตองปกปองหรือแสวงหา การกระจาย
อํ านาจทางการเมืองจึงเปนการดํ าเนินการท่ีมีความยุงยากซับซอนมากกวา และตองระวังใสใจ
ในหลายเร่ืองรวมท้ังเร่ืองการสรางฉันทานุมัติ

การแบงอํ านาจ  (deconcentration) การมอบอ ํานาจ (delegation)  และ
การโอนอ ํานาจ (devolution)

ลักษณะเดนประการที่สองคือ ชนิดของอํ านาจท่ีมีการกระจายออกไป รูปแบบท่ี
ออนท่ีสุดของการกระจายอํ านาจคือ การแบงอํ านาจ  (deconcentration) ซ่ึงไมมีอะไรมากไป
กวาการยายความรับผิดชอบในการจัดการจากสวนกลางไปยังสวนภูมิภาคหรือระดับอ่ืนท่ีตํ่ า
กวา แตใหสวนกลางยังสามารถควบคุมทุกอยางไวไดอยางเหนียวแนน การมอบอํ านาจ
(delegation) เปนวิธีการกระจายอํ านาจท่ีกวางกวา โดยสวนกลางมอบหมายใหสวนราชการใน
ระดับตํ่ ากวา “ขอยืม” อํ านาจไปใช  หรือบางคร้ังก็มอบใหหนวยงานก่ึงอิสระ เชน โบสถ  โดย
เปนท่ีเขาใจกันวา อํ านาจท่ีไดรับมอบมาจะถูกเรียกคืนได สวนการโอนอํ านาจ (devolution) เปน
รูปแบบของการกระจายอํ านาจท่ีไปไกลท่ีสุดในแงท่ีวา การถายโอนอํ านาจในเร่ืองการเงิน การ



!"#!#$%"&'()"%*"+!"#,-!."/0/!"#123'+45$67)*")8279: 23

บริหาร หรือการสอน เปนการโอนไปอยางถาวร และไมอาจเรียกคืนไดตามอํ าเภอใจของขาราช
การในสวนกลาง

ลักษณะเดนเหลาน้ีเก่ียวของกับการคิดในเชิงยุทธศาสตร เน่ืองจากถาใชการ
แบงอํ านาจและการมอบอํ านาจ ก็จะสามารถทํ าไปไดเลยในฐานะท่ีเปนนโยบายของรัฐบาล
โดยไมตองมีการหารือนอกองคกรมากนัก แตถาใชการถายโอนอํ านาจอยางแทจริงตองไดรับ
การสนับสนุนอยางกวางขวางจากกลุมผูมีสวนไดสวนเสียท่ีจะไดรับผลกระทบอีกมากมาย

เร่ืองของดุลยภาพ
ดวยเหตุท่ีทางเลือกท่ีเปดไวใหนักวางแผนการศึกษาน้ันมีมากประดุจเลนลูก

บาศกรูบิก  ประเด็นท่ีเก่ียวของจึงไมไดอยูท่ีวา จะมีการกระจายอํ านาจหรือไม เอลมอร ตั้งขอ
สังเกตวา ในทางปฏิบัต ิ การตัดสินใจท้ังทางการเมืองและการบริหารไมมีคานิยมใดท่ี “ถูกตอง
สํ าหรับทุกสถานการณ” สํ าหรับการรวมศูนยอํ านาจและการกระจายอํ านาจ (Elmore 1993, 9)
                            ผูวางแผนจะตองหาดุลยภาพที่ดีที่สุด  หรือผสมผสานองคประกอบของการรวมศูนย
อํ านาจและการกระจายอํ านาจใหดีท่ีสุด    คํ าถามส ําคัญ ณ จุดนี้คือ  ในแตละสถานการณท่ีมี
เง่ือนไขเฉพาะน้ัน จะใชรัฐบาลระดับใด จึงจะเหมาะสมท่ีสุด ในการทํ างานแตละดานของระบบ
การศึกษา  โดยทั่วไปอาจตอบไดวา ควรใหเจาหนาท่ีในสวนกลางเนนในเร่ืองการกํ าหนดวัตถุ
ประสงค  การหาทรัพยากร  และต้ังเปาใชทรัพยากรใหสนองความตองการเฉพาะ และควบคุม
ดูแลการปฏิบัติงาน  สวนงานประจํ าวันของโรงเรียนน้ัน ทางท่ีดีท่ีสุดก็ควรจะโอนมาใหเจาหนา
ที่ในระดับตํ่ ากวา หรือใหไปอยูท่ีโรงเรียนในทองถ่ินรับผิดชอบไป

ในขณะท่ีหลักการหาดุลยภาพระหวางการรวมศูนยอํ านาจและการกระจาย
อํ านาจในหนวยงานเปนส่ิงท่ีควรทํ าอยางไมตองสงสัย แตการทํ าเชนน้ีก็ทํ าใหเกิดปญหาบาง
อยาง และตองพยายามเขาใจความเปนจริงทางการเมืองบางประการดวย  ตัวอยางเชน  การ
จางครูควรใหมาอยูในอํ านาจของเจาหนาท่ีระดับใด ภูมิภาค เขต หรือลงมาถึงคณะกรรมการ
โรงเรียนท่ีไดรับเลือกต้ังเขามา แตสหภาพครูยอมมีแนวโนมท่ีจะตอตานอะไรก็ตามท่ีจะมาทํ า
ใหระบบรวมศูนยอํ านาจออนแอลง เพราะระบบรวมศูนยอํ านาจทํ าใหสหภาพครูยังคงสามารถ
รวมตัวกันเปนแนวหนาท่ีเขมแข็งเพ่ือเจรจาตอรองในเร่ืองเงินเดือนและเง่ือนไขอ่ืนๆ ในการ
ทํ างาน ในทํ านองเดียวกัน ถาจะวากันตามทฤษฎีแลว การพัฒนาหลักสูตรจะตองอาศัยความ
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ชํ านาญการในระดับส ํานักงานสวนกลาง  แตมีกลุมนักวิจัยช้ีใหเห็นวา  ปฏิสัมพันธของครูใน
โรงเรียนทองถ่ินท่ีเกิดข้ึนเม่ือมาประชุมกันเพ่ือวางหลักสูตรน้ัน เปนพลังอันทรงอํ านาจในการ
ปรับปรุงการศึกษา (Hannaway 1993)

ในการพยายามสรางดุลยภาพของการปฏิรูปการศึกษาน้ัน  จะตองหาดุลยภาพ
ท่ีเหมาะสมระหวาง “ความจํ าเปน” กับ “วัตถุประสงคทางการเมือง”  และตองหาฉันทานุมัติ
จากระหวางกลุมผูมีบทบาทท้ังหลายใหเห็นชอบดวยกับดุลยภาพน้ันใหได

การวิเคราะหน้ีมีคํ าถามส ําคัญหลายขอ คือ
•  การกระจายอํ านาจสนองวัตถุประสงคอะไรบาง
•  ผูมีสวนไดสวนเสียตางๆ มีผลประโยชนอะไรกันบาง
•  จะด ําเนินการใหบรรลุวัตถุประสงคดังกลาว โดยค ํานึงถึงประโยชนตางๆ เหลาน้ันดวยได
อยางไร

คํ าถามเหลาน้ีจะเปนจุดสํ าคัญของ 2 บทถัดไป
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คํ าถามในแงการเมืองท่ีสํ าคัญท่ีสุดในเร่ืองการกระจายอํ านาจการศึกษาก็คือ 
วัตถุประสงค ทํ าไมจึงตองด ําเนินการกระจายอํ านาจ ?   คนท่ีสนับสนุนหวังจะไดอะไรจากการ
น้ี ท้ังเพ่ือตนเองและเพ่ือผูอ่ืน จะเลนกับความเห็นของมวลชนในเร่ืองไหนเพ่ือทํ าใหประชาชน
สนับสนุนการกระจายอํ านาจ และมีเร่ืองอะไรบางท่ีมีการ“หมกเม็ด” เอาไว

กรณีศึกษาของความพยายามกระจายอํ านาจท่ีเกิดข้ึนท่ัวโลกแสดงใหเห็นวา  
เหตุผลที่ด ําเนินการกระจายอํ านาจน้ันมีหลากหลาย มีท้ังเหตุผลท้ังท่ีชัดแจงและแอบแฝง  ซ่ึงมี
ท้ังเหตุผลทางการเมือง การศึกษา การบริหาร การเงิน ฯลฯ เหตุผลนานัปการน้ีพอจะนํ ามาจัด
เปนหมวดหมูได เชน

การกระจายอํ านาจในโคลัมเบียเกิดข้ึนเพราะผูนํ าทางการเมืองในสวนกลางจํ า
เปนตองกอบกูความนาเช่ือถือของพวกตนคืนมา และเพ่ือเสริมสรางความสามัคคีในชาติใน
ยามท่ีประเทศกํ าลังเผชิญกับยุคมิคสัญญีที่เต็มไปดวยความรุนแรงไรระเบียบ สวนประเทศท่ี
เคยเปนสวนหน่ึงของอดีตสหภาพโซเวียตและเพ่ิงไดรับเอกราชใหมน้ัน  มีหลายประเทศท่ีรัฐ-
บาลกลางขาดความชอบธรรมทางการเมือง หรือขาดทรัพยากรทางการเงิน จึงไมสามารถควบ
คุมระบบการศึกษาไวเองได ในบางกรณี การกระจายอํ านาจเกิดข้ึนรวดเร็วราวขามคืน โดยเปน
วิธีถมชองวางของสูญญากาศทางการเมือง

ตัวอยางเชน ในฮังการี พระราชบัญญัติการศึกษาป 1985 ระบุใหโรงเรียนใน
ทองถ่ินมีอํ านาจกํ าหนดแผนงานและระบบการศึกษาของตนเอง ครูไดรับอํ านาจมากพอสม
ควรในการเลือกอาจารยใหญ ระบบตรวจราชการแบบเกาท่ีรวมศูนยอํ านาจท่ีสวนกลาง ถูกยก
เลิกไปและนํ าระบบใหมท่ีมีการหารือกันมากข้ึนมาใชแทน โรงเรียนสวนใหญมีองคกรระดับทอง
ถ่ินเปนเจาของและผูดํ าเนินการ  และมีเสรีภาพในการปกครองตนเองตามท่ีรัฐธรรมนูญรับรอง
แตยังคงความสัมพันธกับรัฐบาลกลางซ่ึงมีหนาท่ีหลักในการจายเงินใหโรงเรียน โดยจายใหเปน
งวดใหญๆ   ฮาลาสซ (Halasz 1992, 3)  วิจารณวา  ส่ิงน้ีเทากับเปนการวางนโยบาย “เชิงลบ”

          ฮาลาสซเขียนไววา  “เชนเดียวกับในประเทศยุโรปตะวันออกอ่ืนๆ การกระจาย
อํ านาจและใหโรงเรียนมีอํ านาจการปกครองตนเองในฮังการี ไมไดเกิดข้ึนจากการวางแผนเพ่ือ
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แกไขปญหาระบบตางๆ แตเปนรางวัลส ําหรับการตอสูเรียกรองเสรีภาพทางการเมืองเสียมาก
กวา” การแตกแยกเปนสวนๆ อันเปนผลท่ีเกิดข้ึนจากการกระจายอํ านาจ จึงนํ าไปสูปญหายุง
ยากในทางปฏิบัติมากข้ึน เชน โรงเรียนในทองถ่ินไดเรียนรูวิธีการหาประโยชนจากวิธีจายงบ
ประมาณแบบใหมไปในทางท่ีทํ าใหส้ินเปลืองงบประมาณมากย่ิงข้ึน และไรประสิทธิภาพมาก
ข้ึน  เจาหนาท่ีโรงเรียนในทองถ่ินหยอนสมรรถภาพในการบริหารงาน ปญหาเหลาน้ีทํ าใหเกิด
สถานการณอันแปลกประหลาดข้ึน คือ  ระบบท่ีกระจายอํ านาจแลวกลับตองมาด้ินรนหาความ
ถูกตองเหมาะสมกันใหม

การกระจายอํ านาจการศึกษาในโคลัมเบียและฮังการีเกิดข้ึนโดยเปนผลมาจาก
วิกฤตการณท่ีเกิดข้ึนในประเทศ  ในโคลัมเบียเปนวิธีท่ีผูปกครองประเทศพยายามธํ ารงรักษา
อํ านาจและความชอบธรรมของตนไว แตในฮังการี เปนไปเพ่ือถมชองวางของสูญญากาศทาง
การเมือง    ในทามกลางประเทศตัวอยางท้ังสองท่ีแตกตางกันสุดข้ัวน้ี ก็ยังมีอีกหลายประเทศท่ี
ตัดสินใจดํ าเนินการกระจายอํ านาจดวยเหตุผลอ่ืนๆ ตอไปน้ีจะกลาวพอเปนสังเขปถึงประเทศ
ดังกลาว 9 ประเทศ ซ่ึงแตละประเทศก็มีเหตุผลของตนท่ีทํ าการกระจายอํ านาจการศึกษา

การเผชิญกับปญหาของภูมิภาคในสเปน
          ประเทศสเปนยุคใหมเปนอยางท่ีแฮนสัน (Hanson 1989) เขียนไวคือ “ประเทศ

สํ าหรับชนชาติท้ังหลาย” ดวยความบังเอิญทางภูมิศาสตร สเปนต้ังอยูบนรองรอยอาณาจักร
โบราณหลายแหง   แตละอาณาจักรตางมีภาษา ขนบประเพณี และคานิยมทางวัฒนธรรมของ
ตนเอง ซ่ึงเพาะบมใหเกิดการเคล่ือนไหวเพ่ือเรียกรองอํ านาจปกครองตนเองในแควนตางๆ กอง
ก ําลังของแควนตางๆ และสวนกลางปะทะกันในสงครามกลางเมืองสเปนในป 1936 ชัยชนะของ
สวนกลางนํ าไปสูการปกครองแบบเผด็จการทหารภายใตนายพลฟรานซิสโก ฟรังโก ถึงอีก 40 ป

ในขณะท่ีสเปนเขาสูปลายยุคฟรังโกในปลายทศวรรษท่ี 1960 มีการประทวง
ของนักศึกษาและเหตุการณอ่ืนๆ เปนระลอก  ซ่ึงสอชัดวาประเทศสเปนไมเพียงตองยุติวิถีทาง
แบบเผด็จการมาใชสถาบันประชาธิปไตยท่ีม่ันคงกวาเสียที  แตยังตองด ําเนินการเปล่ียนแปลง
โดยค ํานึงถึงปญหาในแควนตางๆ ดวย  เร่ืองหน่ึงท่ีเกิดข้ึนคือ แควนอุตสาหกรรมสํ าคัญ 3
แควนถือโอกาสท่ีนายพลฟรังโกใกลถึงแกอสัญกรรม รวมกันขอแยกตัวออกจากสเปน  เพื่อยุติ
เร่ืองน้ี บรรดาผูน ําทางการเมืองไดตัดสินใจใชยุทธศาสตรการกระจายอ ํานาจและภาระหนาท่ี



!"#!#$%"&'()"%*"+!"#,-!."/0/!"#123'+45$67)*")8279: 27

ตางๆ ของรัฐบาล รวมท้ังเร่ืองการศึกษาดวย กาวแรกเปนการออกกฎหมายในป 1970 วาดวย
การศึกษาและระบบการเงินส ําหรับปฏิรูปการศึกษา กฎหมายฉบับนี้ไดปรับโครงสรางการ
ศึกษา ซ่ึงเปดโอกาสใหเด็กในชนบทหางไกลมีชองทางเขาสูการศึกษาไดมากข้ึน

          ฟรังโกถึงแกอสัญกรรมในป 1975  และอีก 3 ปตอมาสเปนใหสัตยาบันรัฐธรรมนูญ
ใหมท่ีนํ าประเทศเขาสูระบอบประชาธิปไตย และจากการท่ียอมโอนอํ านาจในการดํ าเนินการ
หลายอยางใหรัฐบาลของแควนตางๆ ท่ีมี 17 แควนดวยกัน ก็แสดงวาสเปนยอมรับวาประเทศมี
ความหลากหลายเปนคุณสมบัติประจํ าชาต ิ รัฐบาลซ่ึงเปนหนวยงานใหมของแควนท่ีเรียกวา
“ชุมชนปกครองตนเอง” ไดรับการเลือกต้ังจากประชาชน แตละชุดไดรับงานของรัฐบาลกลาง
มาปฏิบัติ รวมท้ังเร่ืองการศึกษา  แตรัฐบาลกลางผันเงินงบประมาณจากสวนกลางมาใหแควน
ตางๆ โดยใหมาเปนกอนใหญท่ีสามารถนํ าไปใชเพื่อการศึกษาและวัตถุประสงคอื่นๆ

ในทศวรรษท่ี 1980  กระทรวงศึกษาธิการไดจัดสัมนาระดับชาติเพื่อแลกเปลี่ยน
ความคิดเห็นตอขอเสนอแนะตางๆ เพ่ือการปรับเปล่ียนโครงสรางและระบบการศึกษาในแควน
ตางๆ เสียใหม

          ผลที่ไดคือ มีฉันทานุมัติใหจัดต้ังระบบการบริหารท่ีใหสภาโรงเรียนซ่ึงประกอบ
ดวยผูปกครอง ครู และนักเรียน ที่ไดรับเลือกตั้ง เปนผูดํ าเนินกิจการของโรงเรียนตางๆ ในทองถ่ิน
รวมท้ังโรงเรียนราษฎรท่ีรัฐบาลใหเงินชวยเหลืออยู อํ านาจหนาท่ีของสภาโรงเรียนครอบคลุมถึง
สิทธิในการเลือกต้ังอาจารยใหญหรือผูอํ านวยการโรงเรียนจากกลุมครูท่ีสมัครเขามา อยางไรก็
ตาม กระทรวงฯ ในสวนกลางยังคงมีอํ านาจในการควบคุมการจัดจางครูและการใหวุฒิบัตร

          ผลของการกระจายอํ านาจการศึกษาในสเปนมีท้ังทางบวกและลบ งบประมาณ
ท่ีตองจัดสรรมาใหโรงเรียนสูงข้ึนในชวงทศวรรษท่ี 1980 และคนสวนใหญเช่ือวา สภาพท่ัวๆ ไป
ของการศึกษาดีข้ึน แตก็ยังมีหลายโรงเรียนท่ียังชักชาอยูมากในการเร่ิมจัดการโรงเรียนตัวเอง
และครูท่ีเกงๆ ก็ไมคอยอยากเขามารับผิดชอบเปนผูนํ าในโรงเรียน ซ่ึงสวนมากเปนเพราะขาด
เงินเดือนหรือแรงจูงใจอยางอ่ืนๆ

          อยางไรก็ตาม  ถามองในแงการเมืองจะเห็นวาการกระจายอํ านาจการศึกษาในส
เปนมีความส ําเร็จอยางใหญหลวง   รัฐบาลสามารถหาฉันทานุมัติจากผูนํ าพรรคการเมืองพรรค
ตางๆ ใหเห็นแกประเทศชาติมากกวาพรรคของตน เพ่ือปองกันไมใหเกิดความวุนวายเชนใน
สมัยสงครามกลางเมืองท่ีทุกคนยังจํ าไดด ี เร่ืองน้ีจึงมีความสํ าคัญมากในกระบวนการเปล่ียน
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ผานจากอํ านาจเผด็จการมาเปนรัฐบาลประชาธิปไตยไดอยางเรียบรอยและเปนระบบระเบียบ
จนกลาวกันวาเปนเร่ืองมหัศจรรยของสเปน

การสงเสริมการปกครองตนเองในบราซิล
ในตนทศวรรษท่ี 1990 รัฐ Minas Gerais ซ่ึงอยูทางตอนเหนือของบราซิล เปนผู

จัดการรับเด็กนักเรียนเขาช้ันปท่ี 1 เกือบท้ังหมด แตเด็กเหลาน้ันไดรับการศึกษาท่ีมีคุณภาพต่ํ า
การมีงบประมาณไมเพียงพอ  ครูท่ีไดรับการฝกฝนมานอย การสอนท่ีไมยืดหยุน และการ
บริหารท่ีเต็มไปดวยกฎระเบียบมากเกินไป ลวนแตสงผลใหนักเรียนทํ าขอสอบไดคะแนนตํ่ า
ตองเรียนซ้ํ าช้ันกันจํ านวนมากและมีอัตราการออกกลางคันสูง  นักเรียนท่ีเรียนจนจบช้ันปท่ี 8
ในโรงเรียนประถมศึกษามีเพียงรอยละ 40

รัฐบาลชุดใหมเห็นวา หนทางท่ีจะนํ าไปสูการศึกษาท่ีมีคุณภาพไดน้ันอยูท่ีการ
ใหชุมชนในทองถ่ินไดมีสิทธิมีเสียงมากข้ึนในการจัดการดูแลโรงเรียนของตน  รัฐบาลออกมาตร
การตางๆ มาเพ่ือใหคณะกรรมการโรงเรียนมีอํ านาจมากข้ึนในดานการบริหาร การเงิน และการ
สอน ใหแตละโรงเรียนจัดการเลือกต้ังคณะกรรมการโรงเรียนซ่ึงประกอบดวยผูปกครอง ครู
และนักเรียนท่ีมีอายุเกิน 16 ป   แตละโรงเรียนไดรับงบประมาณตามจํ านวนนักเรียนท่ีมีอยูและ
ตามความตองการพิเศษอื่นๆ และก็ข้ึนอยูกับคณะกรรมการโรงเรียนวาจะใชงบประมาณน้ี รวม
ท้ังเงินอ่ืนๆ ท่ีโรงเรียนจัดหามาไดเองอยางไร คณะกรรมการโรงเรียนเปนผูกํ าหนดเปาหมาย
ของโรงเรียนท้ังระยะส้ันและระยะยาว  และเปนผูตัดสินใจในเรื่องหลักสูตร การสอน ปฏิทินโรง
เรียน และเร่ืองอ่ืนๆ ท่ีจํ าเปนเพ่ือใหบรรลุเปาหมายเหลาน้ัน สวนหนาท่ีท่ีสํ าคัญอ่ืนๆ น้ัน สวน
กลางเปนผูรับผิดชอบ รวมถึงการเจรจาตอรองระหวางสหภาพครูกับรัฐบาล ระบบใหมนี้ไดรับ
การสนับสนุนจากสหภาพครูดวย เน่ืองจากรัฐบาลยอมใชระบบเดิมท่ีกระทรวงฯ เปนผูหักคา
สมาชิกสหภาพไวและสงตอใหสหภาพ

เพ่ือหลีกเลี่ยงธรรมเนียมการใชอิทธิพลตามระบบอุปถัมภในการแตงตั้งผูเขา
ดํ ารงตํ าแหนงตางๆ  ระบบใหมจึงใชวิธีใหชุมชนท้ังหมดของโรงเรียนเปนผูเลือกต้ังอาจารยใหญ
ท่ีมีวาระในตํ าแหนง 3 ป การเลือกตั้งเปนการเลือกตั้งลับ โดยเลือกจากรายช่ือผูสมัครท่ีผาน
การทดสอบตางๆ มาดวยคะแนนสูงที่สุด 3 คนแรก  ผูเขารอบแตละคนตองจัดเตรียมแผน 3 ป
มาเสนอตอชุมชน  ผูวางแผนตองหาทางสรางฉันทานุมัติในระหวางกลุมผลประโยชนตางๆ ข้ึน
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มาใหได  เชน โบสถ กลุมวิชาการ และคนงานของรัฐบาล ประชาชนตอบสนองระบบใหมน้ีดวย
ดี โรงเรียนประถมศึกษาท่ีเลือกต้ังอาจารยใหญของตนแลวมีถึงรอยละ 85  จํ านวนคนท่ีออกมา
ใชสิทธิเลือกตั้ง  ดังกลาวในครั้งที่สองในป 1993 มีเกือบ 900,000 คน หรือเฉล่ีย 228 คนตอ
โรงเรียน

คณะกรรมการโรงเรียนตางๆ มีผลการปฏิบัติงานออกมาหลากหลาย ไมคอยมี
ใครสนใจฝกอบรมใหคณะกรรมการโรงเรียนรูจักวิธีการแกไขความขัดแยง และในหลายกรณี
อาจารยใหญก็ยังคงเปนใหญในกระบวนการท้ังหลายอยูเชนเดิม แตคณะกรรมการบางคณะก็
ไดแสดงความเปนอิสระพอควร  ดังเชนเม่ืออาจารยใหญของโรงเรียนเปโดร 11 ซ่ึงเปนโรงเรียน
ของรัฐ ตัดสินใจใหมีชุดฟอรมของโรงเรียน คณะกรรมการก็ลงมติหักลางการตัดสินใจของ
อาจารยใหญ  โดยปกต ิกอนมีการประชุมคณะกรรมการโรงเรียน สมาชิกคณะกรรมการท่ีเปนผู
ปกครองจะมาน่ังรับฟงความเห็นและหย่ังทาทีของประชาชนในชุมชนของตนกอน ซ่ึงทุกคน
สามารถเขารวมการหารือกอนท่ีคณะกรรมการจะออกเสียงลงมติ

โครงการเพ่ิมอํ านาจการปกครองตนเองและเพ่ิมความโปรงใสในการตัดสินใจ 
ไดน ําไปสูการปฏิบัติงานท่ีมีประสิทธิภาพมากข้ึน  ตัวอยางเชน โรงเรียนท่ีจัดซ้ืออาหารเองโดย
ตรงสามารถเสนอรายการอาหารท่ีดีกวาและหลากหลายกวาโรงเรียนท่ียังคงไดรับอาหารจาก
เทศบาลเชนเดิม ระบบอุปถัมภในการเลือกอาจารยใหญก็ลดลงมาก การประเมินผลจากภาย
นอกวงการ ช้ินหน่ึงสรุปวา “ปจจุบันนักการเมืองและชุมชนทางการศึกษาไดยอมรับแลววา
มาตรฐานทางเทคนิคและอาชีพ จะเปนหนทางนํ าไปสูการจัดการบริหารโรงเรียนอยางมีประ
สิทธิภาพ”  (Lobo และคนอ่ืนๆ 1995, 30)

ขณะน้ียังเร็วเกินไปท่ีจะประเมินวาระบบใหมสงผลตอนักเรียนอยางไรบาง  แต
เทาท่ีเห็นผลในตอนตนก็เปนกํ าลังใจไดพอสมควร  ผลการสอบของนักเรียนช้ันปท่ี 3 ท่ัว
ประเทศในป 1994 ปรากฏวา  เม่ือเปรียบเทียบกับป 1992 แลว  คะแนนวิทยาศาสตรเพ่ิมข้ึน
รอยละ 7   ภาษาโปรตุเกสเพ่ิมข้ึนรอยละ 20  และคะแนนคณิตศาสตรเพิ่มขึ้นรอยละ 41

การยุบเลิกหนวยงานตัวกลางในนิวซีแลนด
ในป 1988  คณะทํ างานท่ีนํ าโดยนายไบรอัน  ปคอท (Brian Picot)   อดีตนัก

ธุรกิจ  ไดเริ่มส ํารวจระบบการศึกษาของนิวซีแลนด    Picot เดินทางไปรอบประเทศ และคณะ
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ทํ างานไดเสาะหาทัศนะของทุกกลุมท่ีเก่ียวของ ไมวาจะเปนผูปกครอง ครู  ผูนํ าทางการศึกษา
ผูนํ าทางการเมือง นักเรียน และประชาชนผูเสียภาษีท่ัวไป ผลที่ไดคือรายงานฉบับที่ชื่อวา “การ
บริหารเพ่ือความเปนเลิศ” (Administering for Excellence) รายงานฉบับน้ีเรียกรองใหปรับ
เปล่ียนระบบการศึกษาในนิวซีแลนดอยางถึงรากถึงโคน และใหนํ าอํ านาจการตัดสินใจไปให
ใกลที่สุดกับต ําแหนงท่ีจะเปนผูปฏิบัติ   การศึกษาของ Picot  โนมนาวใหรัฐบาลเห็นดวยวา
โครงสรางของระบบการบริหารตามท่ีเปนอยูน้ันรวมศูนยอํ านาจมากเกินไป  รายงานฉบับท่ี
ตามมาช่ือ “โรงเรียนในอนาคต : การปฏิรูปการบริหารการศึกษาในนิวซีแลนด “  (Tomorrow’s
Schools : The Reform of Education Administration in New Zealand)  (Lange 1988)
เรียกรองใหยกเลิกคณะกรรมการโรงเรียนและหนวยงานตาง ๆ ท่ีมีอยูตามโครงสรางของราช
การ และเปนตัวกลางอยูระหวางโรงเรียนทองถ่ินกับรัฐบาลแหงชาติ

ขอเสนอแนะในรายงานของปคอทถูกนํ าไปปฏิบัติเกือบทุกเร่ือง  และสงผลใหมี
แผนการปฏิรูปโครงสรางท่ีท่ัวถึงและรวดเร็วท่ีสุดเทาท่ีเคยมีมาในประเทศพัฒนาแลว  ปจจัยท่ี
สํ าคัญประการหนึ่งคือ ระดับของฉันทานุมัติท่ีไดรับกอนเร่ิมตนดํ าเนินการปฏิรูป   และอีก
ประการหน่ึงคือ นายกรัฐมนตรีเดวิด ลังงี (Lange) เขามารับตํ าแหนงรัฐมนตรีศึกษาธิการเสีย
เอง ซึ่งบงบอกอยางชัดแจงวาใหความส ําคัญกับเร่ืองน้ีมาก การปฏิรูปเร่ิมตนในเดือน
พฤษภาคม 1989 และเม่ือถึงเวลาเปดภาค นิวซีแลนดก็ไดลดจํ านวนขาราชการกระทรวงศึกษา
ธิการในสวนกลางไปเปนจํ านวนมาก  ตลอดจนยกเลิกหนวยงานบริหารในระดบัภูมิภาคไปท้ัง
หมด รวมท้ังถายโอนความรับผิดชอบในการจัดสรรงบประมาณ  การจัดจางบุคลากร และการ
ตัดสินใจทางการศึกษา ไปใหแตละโรงเรียนจัดการกันเอง

ตามแผนการกระจายอํ านาจของนิวซีแลนดน้ัน  โรงเรียนในทองถ่ินจะถูกบริหาร
โดยคณะกรรมการบริหารโรงเรียน (Board of Trustees)  ซึ่งประกอบดวยผูปกครองที่ไดรับการ
เลือกตั้งมา 5 คน  อาจารยใหญ และผูแทนคณะคร ู1 คนซ่ึงไดรับเลือกต้ังมาเชนกัน สวนในโรง
เรียนมัธยมศึกษา จะมีกรรมการเพ่ิมข้ึน คือ นักเรียน 1 คน และบุคคลอื่นอีก 4 คนท่ีเลือกเขามา
เพ่ือใหคํ าแนะนํ าในเร่ืองท่ีตนเช่ียวชาญหรือเพ่ือใหมีความสมดุลในคณะกรรมการ องคประกอบ
ท่ีสํ าคัญย่ิงในการบริหารโรงเรียนคือ “ธรรมนูญโรงเรียน” ท่ีเขียนข้ึนในทองถ่ิน ธรรมนูญโรงเรียน
ซ่ึงจะมีบางสวนท่ีตองจัดวางหลักสูตรตามแนวทางการศึกษาของชาติ แตก ําหนดเปาหมายอ่ืนๆ
ของโรงเรียนข้ึนมาจากทองถ่ิน สํ าหรับงบประมาณยังไดรับจากรัฐบาลตามจํ านวนนักเรียนท่ีมี
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อยู รัฐบาลสนับสนุนใหโรงเรียนรับเงินงบประมาณไปเปนกอนใหญสํ าหรับคาใชจายทุกอยาง
รวมท้ังเงินเดือนครู   อน่ึง  เพ่ือขยายโอกาสทางการศึกษาใหกับกลุมผูดอยโอกาส เชน ชาวเมารี
และชาวเกาะแปซิฟก  รัฐบาลยังพิจารณาใหงบชวยเหลือเพ่ิมเติมตามความจํ าเปนพิเศษของโรง
เรียนท่ีรับเด็กเหลาน้ีเขาเรียน

การเปล่ียนแปลงท่ีใหญขนาดน้ียอมทํ าใหเกิดปญหาข้ึนมาก  ตัวอยางเชน  พวก
ครูรองเรียนกันมาก วามีภาระเพ่ิมข้ึนมากมายจากการท่ีตองเขามาทํ างานดานบริหารดวย
สมาชิกคณะกรรมการบริหารของโรงเรียนบางแหงเขามารับหนาท่ีโดยไมไดรับการฝกฝนให
มากพอสํ าหรับหนาท่ีความรับผิดชอบใหม การประหยัดงบประมาณท่ีคาดวาจะเกิดข้ึนก็ไมเปน
ไปตามคาด เน่ืองจากมีเหตุผลท่ีอาจมองไดวาเปนแงบวก อาทิ หลายโรงเรียนไดเลือกท่ีจะเพ่ิม
คุณภาพมากกวาการประหยัด ผูนํ าทางการเมืองและการศึกษาใชความระมัดระวังอยางมากท่ี
จะสรางฉันทานุมัติในวงกวางในทุกข้ันตอนของการกระจายอํ านาจ หลังจากการตีพิมพเอกสาร
การวางแผนช้ินสํ าคัญ คือ “การศึกษาส ําหรับศตวรรษท่ี 21” (Education for the 21st

Century )  ในเดือนกรกฎาคม 1988   กระทรวงศึกษาธิการ ไดจัดการรณรงคนานถึง 4 เดือน
โดยชาวนิวซีแลนดหลายหมื่นคนเสนอความคิดเห็นและขอวิพากยวิจารณในการพบปะประชาชนท่ี
จัดข้ึนในเมืองตางๆ 17 เมือง  และการประชุมยอยอีกหลายคร้ัง

จุดแข็งประการหน่ึงของวิธีการกระจายอํ านาจการศึกษาของนิวซีแลนดคือ  การ
ปฏิรูปดานการบริหารท่ีทํ าไปน้ัน ยังผลใหมีการปฏิรูปดานการเรียนการสอนตามมา ซ่ึงสะทอน
ใหเห็นวาในวงกวางมีฉันทานุมัติเร่ืองเปาหมายของหลักสูตรการศึกษาของชาติ แตก็เปดทางให
โรงเรียนสามารถเพ่ิมเติมองคประกอบของทองถ่ินได  เชน  โรงเรียนโอเนอราฮิ  (Onerahi)  ซ่ึง
ต้ังอยูท่ีเมืองฟงกาไร (Whangarei) อันเปนเมืองริมทะเลอยูเหนือเมืองโอคแลนด  ไดจัดทํ าหลัก
สูตรท่ีรวมถึงกิจกรรมกลางแจงอยางเชนการพายเรือแคนู และการศึกษาสภาพแวดลอมชายฝง
นอกจากน้ัน ยังมีความพยายามมากท่ีจะใหแนใจไดวา  ผูตัดสินใจในเรื่องการศึกษา เชนเร่ือง
เน้ือหาของหลักสูตรตองเปนนักการศึกษา ไมใชผูนํ าทางการเมือง

การจายเงินครูใหตรงเวลาในเม็กซิโก
ระบบการศึกษาของเม็กซิโกในป 1978 เปนระบบรวมศูนยอยางหนาแนน และไร

ประสิทธิภาพมาก นักเรียนวัยประถมศึกษาหน่ึงในเจ็ดคนไมสามารถเขาเรียนในโรงเรียนได
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และในมลรัฐท่ียากจนเชนรัฐ Chiapas มีนักเรียนมาเขาเรียนในโรงเรียนตํ ่ากวารอยละ 20 แตมี
อัตราการสูญเสียสูงมาก  และครูท่ีบรรจุใหมมักตองรอนานกวา 1 ปจึงจะไดรับเงินเดือนเดือน
แรก ความผิดพลาดในบัญชีเงินเดือนจะแกไขไดดวยวิธีเดียวโดยการตองเดินทางเขาเมืองหลวง
ซ่ึงส้ินเปลืองท้ังเวลาและคาใชจาย    ผูวางนโยบายเห็นไดชัดเจนวา  ถาจะทํ าใหเม็กซิโกกาว
หนาท้ังทางเศรษฐกิจและสังคมได ก็ตองทํ าใหระบบการศึกษามีประสิทธิภาพมากข้ึนเสียกอน

การกระจายอํ านาจทางการศึกษาในเม็กซิโกทํ าเปน 3 ข้ันตอน  ในข้ันตอนแรก
ระหวางป 1978 ถึง 1982   เปนการโอนการบริหารการศึกษาจากกระทรวงศึกษาธิการไปยัง
คณะผูแทนของมลรัฐจํ านวน 31 แหง โดยแตละมลรัฐมีผูแทน 1 คณะ คณะผูแทนไดรับมอบ
หมายใหทํ าหนาท่ีตางๆ ต้ังแตเร่ืองงบประมาณและการบริหารโรงเรียนไปจนถึงการกํ าหนด
หลักสูตรและตํ าราเรียน รัฐบาลท่ีเม็กซิโกซิต้ีเมืองหลวงยังคงอํ านาจในการจัดเก็บภาษี การราง
หลักสูตรหลักของชาติ  และงานบุคลากรและแรงงาน  การปฏิรูปข้ันตนทํ ากันอยาง “รวดเร็ว
ปานสายฟาแลบ” ตามค ํากลาวของพรอดา (Prawda 1993b, 5) เน่ืองจากผูนํ าระดับสูงมี
ความมุงมั่นที่สอดคลองกัน การปฏิรูปจึงมีผลทางบวกในทันที   อัตราการเขาเรียนในโรงเรียน
อนุบาลเพ่ิมสูงข้ึน โดยเฉพาะอยางย่ิงในชนบทท่ีหางไกล อัตราการเขาเรียนในระดับประถม
ศึกษาและมัธยมศึกษาก็เชนเดียวกัน

ในชวงท่ี 2  จากป 1983 ถึง 1988  รัฐบาลพยายามด ําเนินการเพ่ิม โดยโอน
อํ านาจการดูแลคณะผูแทนจากสวนกลางไปอยูท่ีมลรัฐ แตไมประสบความส ําเร็จเพราะสหภาพ
ครูคัดคาน สหภาพครูไมตองการท่ีจะไปเจรจาตอรองเง่ือนไขการทํ างานหรือเร่ืองอ่ืนๆ กับรัฐบาล
ของมลรัฐถึง 31 รัฐท่ีเปนเอกเทศจากกัน การตอตานยังมาจากเจาหนาท่ีของกระทรวงฯ ในสวน
กลางเองเพราะมีผลประโยชนกับระบบรวมศูนยอยูมาก  ท้ังยังมีสัมพันธภาพและความรวมมือ
กับกลุมครูมายาวนาน รัฐบาลเองก็มัววุนอยูกับการปรับปรุงโครงสรางทางเศรษฐกิจและเร่ือง
อ่ืนๆ มากมาย และไมมีความเขมแข็งพอท่ีผลักดันใหบรรลุวัตถุประสงคของตนในเร่ืองน้ี

ในป 1988  รัฐบาลใหมเขารับหนาท่ี  และเจรจาทํ าความตกลงกับผูวาการมลรัฐ
และสหภาพครูได ทํ าใหสามารถด ําเนินการโอนการควบคุมดังกลาวตอไปได ดังนั้น เน้ือหาสวน
ใหญของแผนการกระจายอํ านาจจึงเพ่ิงจะเร่ิมข้ึนในป 1992 ซ่ึงเปนเวลาถึง 14 ปหลังจากการ
เริ่มด ําเนินการกระจายอํ านาจคร้ังแรก
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แนวคิดสังคมนิยมในซิมบับเว
ซิมบับเวไดรับเอกราชในป 1980 ในขณะท่ีอุดมการณทางการเมืองแบบสังคม

นิยมกํ าลังแพรหลายไปท่ัวทวีปแอฟริกาบริเวณตอนใตทะเลทรายซาฮารา  เพื่อใหสอดคลองกับ
แนวคิดท่ีใหประชาชนเขามามีสวนรวม การพ่ึงพาตนเอง และการตัดสินใจแบบประชาธิปไตย
สถาปนิกของประเทศใหมแหงน้ีจึงพยายามใหบริการทางสังคมตางๆ เชน การศึกษา เปนเร่ือง
กวางขวางและเพียงพอสํ าหรับทุกคน   และพยายามกระจายอํ านาจในดานการใหบริการออก
ไปใหมากท่ีสุดเทาท่ีจะทํ าได แตยังอยูภายในกรอบรัฐบาลระบบพรรคเดียว

การบริหารการประถมศึกษาน้ัน ทํ าในรูปแบบท่ีรัฐบาลกลางเปนผูจัดจางและ
จายเงินเดือนครู และใหทุนการศึกษาจํ านวนเล็กนอยกับนักเรียนทุกคน   กระทรวงศึกษาธิการ
เปนผูวางหลักสูตรและจัดสอบ และรับผิดชอบในดานการฝกหัดครูในวิทยาลัยทองถิ่น   แตการ
กอสรางโรงเรียนประถมศึกษาอยูในความดูแลของชุมชนทองถ่ิน  สวนการบริหารใหเปนความ
รับผิดชอบขององคกรท่ีไดรับมอบหมายจากรัฐบาล   องคกรเหลาน้ีอาจเปนโบสถ หรือฟารม
ใหญๆ  หรือเหมืองแร หรือสภาทองถ่ินและสภาเขตท่ีเพ่ิงต้ังข้ึนใหมและมีโรงเรียนอยูในความรับ
ผิดชอบถึงสามในสี่ สภาเหลาน้ีมีจํ านวน 57 แหง  ไดรับงบประมาณมาเปนคาเงินเดือนและคา
ใชจายในการบริหารสํ านักงานจากกระทรวงการปกครองสวนทองถ่ิน การพัฒนาเมืองและ
ชนบท สภาทองถ่ินและสภาเขตมีอํ านาจในการจางและไลครูออก จัดสรรทุนใหนักเรียนเปน
รายหัว  และจายเงินเดือนใหครูตามท่ีไดรับมาจากกระทรวงศึกษาธิการ

ระบบนี้มีความยุงยากหลายประการ ครูรองเรียนวาไดรับเงินเดือนชามาก สภา
ทองถิ่นบางแหงยึดเงินทุนการศึกษาของนักเรียนไวและนํ าไปใชในกิจการท่ีไมเกี่ยวกับการ
ศึกษาแทนท่ีจะจายมาใหแตละโรงเรียน   รัฐบาลกลางยังพบวาตองจายเงินเดือนใหกับครู “ผี”
จํ านวนมาก   และคุณภาพของการศึกษาโดยท่ัวไปจัดวาต่ํ า

ในป 1987 กระทรวงศึกษาธิการออกระเบียบมาวา นับแตบัดน้ีเปนตนไป ครูทุก
คนจะเปนขาราชการท่ีไดรับเงินเดือนโดยตรงจากรัฐบาล สภาฯ คัดคาน โดยไดรับการ
สนับสนุนจากกระทรวงการพัฒนาฯ และศาลตัดสินเขาขางสภาฯ เร่ืองน้ีทํ าใหกระทรวงศึกษา-
ธิการตองหาทางแกไขพระราชบัญญัติวาดวยการศึกษา เพ่ือใหกระทรวงศึกษาธิการมีอํ านาจ
ดํ าเนินการขามรัฐบาลสวนทองถ่ินได และสามารถโอนเงินมาใหคณะกรรมการเพ่ือการพัฒนา
โรงเรียน อันเปนโครงสรางใหม ของการกระจายอํ านาจมาใหโรงเรียน และสวนใหญของ
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กรรมการคือผูปกครอง   สภาทองถ่ินโตแยงวาถาไมยอมใหเงินทุนนักเรียนรายหัวอยูในความดู
แลของตนได  ก็จะไมยอมรับผิดชอบเร่ืองการสรางโรงเรียน

ผลก็คือ เกิดทางตันทางการเมืองข้ึนในรัฐบาลทุกระดับ ความขัดแยงเรื่องใครจะ
เปนผูควบคุมทุนการศึกษารายหัวทํ าใหกระทรวงพัฒนาฯ ซ่ึงมีสภาทองถ่ินหนุนหลัง ไมลงรอย
กับกระทรวงศึกษาธิการ ความขัดแยงย่ิงทวีคูณในหมูขาราชการของกระทรวงท้ังสองในระดับ
ภูมิภาคและทองถิ่น กระทรวงพัฒนาฯ เห็นวานโยบายกระจายอํ านาจของรัฐบาลซิมบับเวให
อํ านาจกระทรวงตนในการบริหารโรงเรียน  ในขณะท่ีกระทรวงศึกษาธิการ โตแยงวา สภาทอง
ถิ่นไมมีความสามารถเชิงบริหารท่ีจะทํ างานในโครงสรางใหมท่ีเกิดจากการกระจายอํ านาจตาม
ท่ีคาดไวทีแรก  และอํ านาจน้ันควรใหไปอยูท่ีผูปกครองมากกวา

แตไมมีฝายใดนํ าปรัชญาการศึกษาท่ีชัดเจนมาใชในการศึกษา และไมมีใคร
พยายามหารือกับกลุมตางๆ ท่ีมีสวนไดสวนเสียในเร่ืองน้ี เพ่ือหาฉันทานุมัติใหไดวา ควรด ําเนิน
การตอไปอยางไร  ทางตันจึงยังคงมีอยูตอไป

ปญหางบประมาณในอารเจนตินา
ขอโตแยงท่ีสํ าคัญอีกประการหน่ึงในเร่ืองการกระจายอํ านาจการศึกษาก็คือ  การ

กระจายอํ านาจสามารถทํ าใหไดทรัพยากรทางการศึกษามาเพ่ิมมากข้ึน  เหตุผลก็คือองคกร
ตางๆ ในทองถ่ินท่ีเขามารวมรับผิดชอบจะมีแรงบันดาลใจใหเสาะหาเงินทุนสํ าหรับการศึกษา
มากข้ึน และยังใชเงินน้ันอยางคุมคามากข้ึน  และจะคอยติดตามผลอยางใกลชิดมากข้ึนดวย

น่ันเปนเหตุผลท่ีรัฐบาลทหารของอารเจนตินานํ ามาใชในป 1975 เม่ือมอบหมาย
ใหจังหวัดเปนผูรับผิดชอบดานงบประมาณของโรงเรียนประถมศึกษา โดยอยูภายใตโครงการ
รวมทางการเงิน   รูปแบบท่ีเลือกไวคือ จะใชประโยชนจากกลไกของรัฐท่ีมีอยูแลว เพื่อใหตัดสิน
ใจกันในระดับภูมิภาคได  ในขณะท่ียังเก็บอํ านาจในดานการวางนโยบายและแนวทางการศึกษา
ไวกับรัฐบาลกลางในแบบรวมศูนยเชนเดิม

ปญหาของการจัดการในรูปแบบน้ีก็คือ  ไมมีการหารือกับขาราชการในภูมิภาค
ถึงแนวทางใหมน้ีเสียกอน และพวกเขาไมตองการมารับผิดชอบเร่ืองการเงินท่ีถูกมอบหมายมา
ให พวกเขาไมพอใจท่ีถูกส่ังใหเปนผูพิจารณาข้ึนเงินเดือนใหพวกครู  แลวยังตองจายคาส ํานัก
งาน คาบุคลากร และคาใชจายในการด ําเนินการกระจายอํ านาจอีกดวย สวนสหภาพครูและ
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เจาหนาท่ีของกระทรวงศึกษาธิการ ไมพอใจท่ีรัฐบาลมา ริดรอนอํ านาจของพวกตน ซ่ึงการมอง
ในมุมน้ีอาจถูกตองก็ได  ผลท่ีเกิดข้ึนคือความวุนวายสับสนดานการเงินยาวนานเปนทศวรรษ
ซ่ึงแฮนสันบรรยาย “การบังคับตามอํ าเภอใจ” น้ีวาเปน “การโยนภาระทางการเงินและการ
บริหารไปใหจังหวัดอยางไมมีความรับผิดชอบ”  (Hanson 1995a, 11)

ในป 1993 อารเจนตินาดํ าเนินการข้ันตอไปในการกระจายความรับผิดชอบทาง
การเงินสํ าหรับโรงเรียนมัธยมศึกษาจากสวนกลางไปใหระดับภูมิภาค แตคราวน้ี ทั้งสองฝาย
ตกลงกันได และความเขมแข็งของรัฐบาลทองถ่ินทํ าใหมีความหวังวา ข้ันตอนน้ีจะประสบ
ความส ําเร็จมากกวาการกระจายอํ านาจการศึกษาของโรงเรียนประถมศึกษาในคร้ังท่ีแลว

อุดมการณปลอยเสร ีในชิลี
ในชวงทศวรรษท่ี 1970 รัฐบาลชิลีเอนเอียงไปตามแนวคิดของกลุมนักเศรษฐศ

าสตรและนักวางแผนดานสังคมท่ีนิยมแนวทาง “เสรีนิยมใหม”  ซ่ึงหลายคนในจํ านวนน้ีจบการ
ศึกษาจากมหาวิทยาลัยชิคาโก พวกน้ีเห็นวา คุณภาพของการบริการดานสังคมจะดีข้ึนดวย
การกระจายอํ านาจและการแปรรูปรัฐวิสาหกิจซ่ึงจะสงเสริมใหมีการแขงขันกันมากข้ึน และเปา
หมายหน่ึงท่ีจะตองถูกปฏิรูปคือ ระบบการศึกษาท่ีท้ังรวมศูนยอํ านาจและไรประสิทธิภาพอยาง
มาก ตัวอยางเชน เด็กจากครอบครัวท่ีมีรายไดนอยไมสามารถเขาเรียนในโรงเรียนถึงรอยละ 43

ในป 1980 รัฐบาลโอนอํ านาจการบริหารโรงเรียนจากสวนกลางไปยังเทศบาล
ของชิลีท่ีมีจํ านวน 385 แหง  (Winkler and Rounds 1993)  และตั้งระบบเงินบ ํารุง  ซ่ึงรัฐบาล
จะจายใหเทศบาลในรูปของคูปอง โดยจายใหตามการปฏิบัติงานในแตละเดือน การเปล่ียน
แปลงน้ีสะทอนใหเห็นวา รัฐบาลมองวาการเมืองในอดีตไดทํ าลายประเทศชาต ิ นอกจากน้ันยัง
เห็นวา การใหพวกครูรวมตัวกันเปนกลุมกอนน้ันเปนศัตรูของความกาวหนา ดังนั้น เม่ือมีการ
ปฏิรูป พวกครูจึงสูญเสียสถานะขาราชการและสหภาพครูถูกหามทํ ากิจกรรม เทศบาลไดเขามา
ควบคุมเรื่องการจางครู การไลออก การตั้งอัตราเงินเดือน และการสรางโรงเรียน  และจะไดรับ
ประโยชนจากการหาเด็กมาเขาโรงเรียนใหมากท่ีสุดเทาท่ีจะทํ าได อยางไรก็ตาม พวกเขาไมมี
อํ านาจอิสระในบางเร่ือง เชนหลักสูตร มีการออกระเบียบบางอยางเพ่ือใหผูปกครอง ครู และ
ฝายอ่ืนๆ เขามามีสวนมากข้ึนในการวางนโยบายของโรงเรียน
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แตการพยายามกระจายอํ านาจไมไดเปนไปตามคาด เม่ือชิลีเกิดปญหาทาง
เศรษฐกิจข้ึน การโอนโรงเรียนไปใหเทศบาลก็ถูกระงับไป  และโรงเรียนไดรับคํ าสั่งหามปลดครู
ออก เพราะจะทํ าใหปญหาคนวางงานหนักข้ึน สวนเทศบาลก็ขาดความสามารถที่จะดํ าเนิน
การตามหนาที่ความรับผิดชอบใหมได ไมมีการคิดปรับเปลี่ยนรูปแบบการด ําเนินการท่ีใชในโรง
เรียน  ย่ิงกวาน้ัน ความคิดเกาแบบเผด็จการก็กลับมา และลมลางหลักการท่ีใหเทศบาลและโรง
เรียนเอกชนมีอํ านาจปกครองตนเองและมีสวนรวมในชุมชนไปในท่ีสุด

ในป 1990 รัฐบาลใหมเขามาปกครองแบบประชาธิปไตยและยุติการปกครอง
แบบเผด็จการท่ีมีมานานถึง 17 ป การเปล่ียนแปลงทางดานนโยบายสํ าคัญในชวงแรกๆ รวมถึง
การเร่ิมกระจายอํ านาจกันใหมเปนรอบสอง คร้ังน้ีเนนท่ีการปฏิรูปประชาธิปไตย รวมท้ังให
ประชาชนเลือกตัง้เทศมนตรี และเนนท่ีการปรับปรุงการเรียนการสอนดวย เปาหมายคือใหมี
การกระจายอํ านาจลงไปจนถึงระดับโรงเรียน ในขณะท่ีกระชับการปกครองในสวนกลาง สวน
ภูมิภาค และทองถ่ิน

กลุมครู ซ่ึงสนับสนุนการเปล่ียนรัฐบาลไดสถานะขาราชการกลับคืนมา รวมท้ัง
ไดความมั่นคงในการงาน และสิทธิในการรวมตัว ปรัชญาในตอนน้ีคือ การเรียนและการสอนจะ
ดีข้ึนไดก็ตอเม่ือครูมีความกระตือรือรนท่ีจะทํ างานหนัก  โรงเรียนในทองถ่ินไดรับอํ านาจมากข้ึน
ในเร่ืองเก่ียวกับหลักสูตรและการตัดสินใจทางการศึกษาอยางอ่ืนๆ  พวกครูมีสิทธิมีเสียงในการ
ตัดสินใจดวยแตพยายามผลักดันใหกลับไปใชระบบรวมศูนยอยางเดิม แตรัฐบาลยืนกรานให
ใชรูปแบบการจัดการท่ีเปนประชาธิปไตยมากข้ึน

การสงเสริมประชาธิปไตยในอินเดีย
อินเดียเปนประเทศท่ีใหญมหาศาล มีพลเมืองถึง 900 ลานคน มีความหลาก

หลายทางวัฒนธรรมท่ีทํ าใหอินเดียเปนชาติท่ีมีภาษาราชการถึง 18 ภาษาและภาษาถ่ินอีกกวา
1,600 ภาษา  อินเดียมีสถาบันการเมืองท่ีเปนประชาธิปไตยมานานและสงเสริมใหพลเมืองของ
ตนเขามามีสวนรวมในประเด็นทางการเมืองและสังคม อินเดียมีการปกครองในระบบสหพันธรัฐ
ซึ่งประกอบดวย 27 รัฐท่ีมีอํ านาจหนาท่ีความรับผิดชอบสูงในหลายเร่ือง รวมท้ังการศึกษา

ในป 1992 รัฐสภาพยายามใหมีการกระจายอํ านาจทางการเมืองมากข้ึนเพ่ือ
เสริมประสิทธิภาพของระบบสหพันธรัฐ โดยการแกไขรัฐธรรมนูญ อินเดียใหแตละรัฐมีโครง
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สรางการปกครอง 3 ช้ัน โดยมีองคกรที่ไดรับเลือกตั้งจากทองถิ่น ซ่ึงเรียกกันวา “panchayati
raj” การแกไขรัฐธรรมนูญนับเปนท่ีสุดของการตอสูอันยาวนานซ่ึง ฮานนาเวย (Hannaway)
เรียกวา “ความพยายามอยางนาท่ึงท่ีจะกอบกูส่ิงท่ีสํ าคัญที่สุดขององคกรที่ไดรับเลือกตั้งใน
ระดับทองถ่ินข้ึนมาอีกคร้ังในการดํ าเนินกิจการของรัฐ โดยการมอบอํ านาจรัฐธรรมนูญให ”
และการเปล่ียนแปลงน้ียังพยายามแกไขความไมเสมอภาคตางๆ ดวยการ “ระบุอยางชัดแจงถึง
ตัวแทนของกลุมท่ีเคยไดรับความไมเสมอภาคมานานตามจารีตนิยม คือ กลุมสตรี ชนบางเผา
และชนในบางวรรณะ”   (Hannaway   1995, 3)

ความรับผิดชอบท่ีถายโอนมาใหองคกร “panchayati raj” ท่ีทํ างานอยูท้ังใน
ระดับเขตและชุมชนน้ันรวมถึงการศึกษาในระดับประถมศึกษาและมัธยมศึกษา ปญหาทาง
การศึกษาของอินเดียน้ันใหญหลวงมาก เชนเดียวกับทุกส่ิงทุกอยางในประเทศน้ี เกือบ 2 ใน 3
ของประชากรท่ีเปนสตรี ไมรูหนังสือ  เด็กประมาณ 1 ใน 3 ไมไดไปเรียนอยางสม่ํ าเสมอ ความ
ไมเสมอภาคมีท้ังในเร่ืองการเขาถึงแหลงการศึกษาและผลการศึกษา ซ่ึงเหล่ือมล้ํ ากันมากท้ังใน
ระดับระหวางรัฐและภายในรัฐเดียวกันเอง

การกระจายอํ านาจทางการศึกษาของอินเดียยังอยูในระหวางการดํ าเนินการ  
รัฐบาลมีเวลาจนถึงป 1995 ที่จะจัดตั้งสถาบัน “panchayati raj” ใหครบถวน และเพ่ิงจะมีการ
เลือกตั้งส ําหรับสถาบันน้ีเปนหนแรก ดังน้ันจึงยังเร็วเกินไปท่ีจะประเมินผลกระทบโดยท่ัวไป
ของการเปล่ียนแปลงน้ี  แตในรัฐตางๆ ท่ีมีสถาบันน้ีดํ าเนินการมาระยะหน่ึงแลวพบวามีปญหา
ทางการปฏิบัติอยูไมนอย ในหลายกรณี พวกชนช้ันนํ าในทองถ่ินไดเขาครอบงํ าองคกรใหมน้ี
และองคกรท่ีไดรับเลือกต้ังมาจากทองถ่ินพบวา มีความยากล ําบากในการควบคุมปญหาเชน
การขาดงานของครู สวนในดานการเงินน้ัน ฐานภาษีในทองถ่ินซ่ึงเปนแหลงรายรับของสถาบัน
“panchayati raj” มักออนแอ แตส่ิงท่ีอาจจะเปนประเด็นสํ าคัญที่สุดคือ  คนจนก็ยังไมคอยกลา
ออกมามีสิทธิมีเสียง

อยางไรก็ตาม ฮานนาเวย สรุปวา ความพยายามของอินเดียท่ีจะกระจาย
อํ านาจประชาธิปไตย ซ่ึงเปนความพยายามจากเบ้ืองบนลงมาน้ัน อาจมองไดวาเปน “การลง
ทุน” สํ าหรับอนาคตของชาติได ถาหากอินเดียสามารถดํ าเนินการใหท่ัวถึงทุกรัฐ  (Hannaway
1995, 13) “ในระยะสั้น อาจมีความไรประสิทธิภาพมากมาย แตส ําหรับหลายฝายในอินเดียน้ัน
ความไรประสิทธิภาพเหลาน้ีจะคุมคา ถาหากในระยะยาวชุมชนตางๆ จะสรางวัฒนธรรมของ
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การเขามามีสวนรวม (participation) และการคอยระวังตรวจตรา (vigilance)  ข้ึนในชุมชนได
”   (Hannaway 1995, 14)

เพื่อการพัฒนาเศรษฐกิจในเวเนซูเอลา
ประเทศกํ าลังพัฒนาหลายประเทศหันมาใชการปฏิรูปการศึกษาเพ่ือเปนฐาน

สํ าหรับการพัฒนาทางเศรษฐกิจ และบางประเทศเลือกใชวิธีการกระจายอํ านาจเปนยุทธศาสตร
ในการดํ าเนินการ   และเวเนซูเอลาเปนหน่ึงในประเทศดังกลาว

ในป 1969 รัฐบาลแบงประเทศออกเปนเขตการบริหารสวนภูมิภาค 9 เขต  และ
ใหแตละเขตรับผิดชอบงานสํ าคัญๆ ของรัฐบาลกลางรวมท้ังการศึกษา หลักการก็คือ มอบ
อํ านาจในการวางแผน งบประมาณ และการบริหารใหองคกรสวนภูมิภาคเหลาน้ีซ่ึงมีลักษณะ
รวมทางสังคม เศรษฐกิจและวัฒนธรรม โดยต้ังเปาหมายวาจะทํ าใหองคกรเหลาน้ีเปนจักรกล
ของการพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมตอไป ระบบน้ีอยูเหนือและขามโครงสรางของรัฐบาลท่ีมีอยู
ท้ังหมด

ในขณะท่ีฟงดูยุงยากในทางทฤษฎี แผนการกระจายอํ านาจใหสวนภูมิภาคก็
ประสบปญหาในท้ังทางปฏิบัติและทางการเมือง รวมท้ังขาดความตอเน่ืองในเร่ืองผูนํ า โดย
ตลอดทศวรรษท่ี 1970 และ 1980 น้ัน  พรรคการเมืองท่ีไดรับชัยชนะในการเลือกต้ังใหมแตละ
ครั้งไดเปลี่ยนแปลงทั้งนโยบายและตัวบุคคล ซ่ึงตางก็อางวาเพ่ือแสดงความเอาจริงเอาจังใน
การกระจายอํ านาจ และตองการช่ือเสียงจากการน้ี ส่ิงท่ีเกิดข้ึนคือ ครูคนไหนที่จงรักภักดีตอ
พรรคการเมืองก็จะไดรับการเล่ือนตํ าแหนงจากหองเรียนไปด ํารงต ําแหนงสูงๆ ในกระทรวง
ศึกษาธิการไดทันที โครงการตางๆ ท่ีพัฒนากันมาดวยความยากลํ าบาก ส้ินเปลืองท้ังเวลาและ
งบประมาณ ก็ถูกยกเลิกไปอยางกระทันหันโดยยังไมทันประเมินประสิทธิผลและความสํ าเร็จ
ดวยซ้ํ า แฮนสัน (Hanson) กลาวถึง การริเร่ิมการกระจายอํ านาจของเวเนซูเอลาในป 1969 ไว
วา “เปนโครงการท่ีวางไวอยางสวยหรูท่ีสุด ครอบคลุมรอบดาน มีจุดประสงคที่นายกยอง และ
ลมเหลวโดยสมบูรณ”  (Hanson 1995b, 10)

ในป 1991  เวเนซูเอลาไดพยายามกระจายอํ านาจการศึกษาอีกคร้ังหน่ึง   คราว
น้ีเพ่ือแกไขปญหาการไรประสิทธิภาพและการฉอฉลในระบบการศึกษา โดยการถายโอนความ
รับผิดชอบโรงเรียนมาใหรัฐบาลของมลรัฐ อยางไรก็ตาม ฝายหลังปฏิเสธท่ีจะรับผิดชอบโรง



!"#!#$%"&'()"%*"+!"#,-!."/0/!"#123'+45$67)*")8279: 39

เรียนท้ังหมดท่ีอยูในพ้ืนท่ี  และขอใชสิทธิรับเฉพาะโรงเรียนท่ีมีอาคารอยูในสภาพดี   มีครูและ
แผนการศึกษาท่ีมีคุณภาพไดมาตรฐานข้ันต่ํ าเปนอยางนอย   และขอใหประกันดวยวาจะมีงบ
ประมาณโอนมาใหดวย รวมถึงเงินเกษียณของครู   แตยังตกลงกันไมได   การกระจายอํ านาจ
การศึกษาจึงชะงักงันอยูตั้งแตบัดนั้น
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บทท่ี 3 ไดแสดงใหเห็นวาประเทศตางๆ ดํ าเนินการกระจายอํ านาจการศึกษากัน
ดวยเหตุผลนานัปการ  ไมวาจะเปนดานการศึกษา การบริหาร การเงิน และการเมือง   คํ าถาม
ที่เดนชัดขอตอไปก็คือ ความพยายามเหลานั้นไดผลตามวัตถุประสงคหรือไม และอะไรเปน
ปจจัยท่ีทํ าใหส ําเร็จหรือลมเหลว

การพัฒนาการศึกษา
ตามที่ไดตั้งขอสังเกตไวในตอนตนวา ผูสนับสนุนใหมีการกระจายอํ านาจในการ

ศึกษา ไมวาจะมีวัตถุประสงคที่เปดเผยหรือแอบแฝง ตางก็อางวาการปรับโครงสรางองคกรจะ
ชวยพัฒนาคุณภาพของการเรียนการสอน โดยการนํ าอํ านาจการตัดสินใจไปอยูใกลกับจุดที่
เปนผูปฏิบัต ิ และโดยการเติมพลังใหครูและเจาหนาท่ีฝายบริหารมีกํ าลังใจทํ าหนาท่ีใหดีข้ึน

ในบางกรณี การพัฒนาการศึกษาเปนเปาหมายแรกของการกระจายอํ านาจ
จริงๆ  และผลท่ีไดรับก็เปนทางบวก  ตัวอยางเชน  รายงานของนิวซีแลนดในระยะแรกแสดงให
เห็นวา การกระจายอํ านาจมีผลกระทบตอผลการเรียนของนักเรียนเปนอยางมาก  ในทํ านอง
เดียวกัน  นักเรียนช้ันปท่ี 3 ของโรงเรียนท่ี Minas Gerais ก็ทํ าคะแนนสอบในวิชาพ้ืนฐานไดดี
ข้ึน อยางไรก็ตาม ในชิลีซ่ึงเปนหน่ึงในไมก่ีประเทศท่ีมีขอมูลเร่ืองคะแนนการสอบ  กลับปรากฏ
วา ในระหวางการกระจายอํ านาจ คะแนนจากการสอบดวยขอสอบมาตรฐานของรัฐกลับลดลง
(ลดลงรอยละ 14 ในวิชาภาษาสเปน และรอยละ 6 ในวิชาคณิตศาสตร)  (Prawda 1996-3a)

นักวิจัยไมรอชาท่ีจะช้ีใหเห็นวา ผลการเรียนของนักเรียนถูกกระทบโดยปจจัย
หลายอยาง  รวมท้ังพลังจากภายนอก เชน มีงบประมาณหรือไม ในชิล ีคะแนนท่ีลดลงน้ัน สวน
หน่ึงอาจเปนผลมาจากการท่ีโรงเรียนจํ าตองรับนักเรียนมากข้ึนเพราะมีแรงกดดันจากการ
กระจายอํ านาจ โดยท่ัวไป นักวิจัยมีขอมูลเพียงเล็กนอยท่ีจะแสดงใหเห็นวามีความสัมพันธโดย
ตรงระหวางโครงการการกระจายอํ านาจกับผลการศึกษาของนักเรียนจากขอสอบมาตรฐาน
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ประสิทธิภาพทางการบริหาร
ขอโตแยงในดานการบริหารในการกระจายอํ านาจก็คือ ระบบรวมศูนยน้ันมี

ระบบระเบียบมากเกินไปและมีการสูญเปลามากมาย  สวนการใหอํ านาจกับระดับภูมิภาคหรือ
ทองถ่ินจะสงผลใหมีระบบท่ีมีประสิทธิภาพมากข้ึน  เพราะไดขจัดข้ันตอนตางๆ ในกระบวนการ
ของทางราชการไปเสีย  และจะกระตุนใหเจาหนาท่ีฝายการศึกษามีผลงานมากข้ึน

ในเม็กซิโก การกระจายอํ านาจทางการศึกษานํ าไปสูการปฏิบัติงานที่มีประสิทธิ
ภาพมากข้ึน ปจจุบันครูไดรับเงินเดือนอยางสม่ํ าเสมอ และท่ีเมือง Minas Gerais อํ านาจการ
ปกครองตนเองทํ าใหคาใชจายลดลงและสามารถใหบริการที่ดีขึ้น ไมวาจะเปนการบํ ารุงรักษา
สถานท่ี การฝกหัดคร ู ไปจนถึงอาหารในโรงเรียน ความส ําเร็จของเม็กซิโกในการพัฒนาประ
สิทธิภาพของระบบโรงเรียนของตน สวนใหญเปนเพราะรัฐบาลกลางยอมลํ าบากท่ีจะฝก
บุคลากรในระดับตางๆ เพ่ือใหรับมือกับงานใหมได และคอยใหความชวยเหลือเพ่ิมเติมตาม
ความตองการ ในทํ านองเดียวกันการกระจายอํ านาจก็ชวยลดรายจายในดานการบริหารลงไป
ไดมาก ในชิล ีลูกจางของกระทรวงศึกษาธิการ ลดลงจาก 18,522  คน เหลือเพียง 8,305คนใน
ป 1989  (Winkler and Rounds 1993)  สวน  จิเมอเนซ  (Jimenez) ปาเกโอ (Paqueo)  และ
เด เวรา (de Vera)  (1988)  พบวา ในฟลิปปนสน้ัน การท่ีทองถ่ินตองจัดหางบประมาณเองทํ า
ใหเกิดการประหยัดข้ึนโดยท่ัวไป

ในทางตรงกันขาม การกระจายอํ านาจในปาปวนิวกินีกลับทํ าใหคาใชจายใน
การด ําเนินงานของระบบการศึกษาเพ่ิมมากข้ึน เพราะตองนํ าคาใชจายของรัฐบาลทองถ่ิน 19
แหงเขามารวมในบัญชีรายจายของรัฐบาลดวย การศึกษาในจาไมกาพบวา การกระจาย
อํ านาจไปสูโรงเรียนไมไดนํ าไปสูการเพ่ิมประสิทธิภาพท่ีคาดหวังไว ซ่ึงเปนเพราะขาดการฝกอบ
รม และอาจารยใหญไมรูวาจะทํ างานกับทองถ่ินไดอยางไร ปญหาเชนน้ีมิไดเกิดข้ึนเฉพาะใน
ประเทศก ําลังพัฒนาเทาน้ัน  เม่ือกลาวถึงการกระจายอํ านาจในชิคาโก สหรัฐอเมริกา แอนโทนี
บริค (Anthony Bryk)  ตั้งขอสังเกตวา  “เราไดถายโอนทรัพยากรและอํ านาจลงไปใหถึงโรง
เรียน  แตไมมีโครงสรางพ้ืนฐาน อะไรเลยท่ีจะคอยรองรับพัฒนาการน้ัน อาทิ การฝกอบรม
สํ าหรับสภาทองถ่ินและอาจารยใหญ การพิจารณาเร่ืองแรงจูงใจและความรับผิดชอบ  ถาเรา
จํ าเปนตองกาวตอไปจากจุดท่ีเราอยู ณ ปจจุบัน เราจํ าเปนตองมีโครงสรางท่ีวาเสียกอน” (อาง
ถึงใน Appleborne 1995)
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พรอดา ก็เห็นความจํ าเปนของ “ชวงการเตรียมการอันยาวนานสํ าหรับการ
ปฏิรูปการศึกษา” เชนกัน  (Prawda 1993a, 262) สเปนเร่ิมปฏิรูปการศึกษาดวยการร้ังรอการ
ถายโอนอํ านาจเอาไวจนกวารัฐในภูมิภาคจะมีความพรอมและเต็มใจท่ีจะรับไป ในทางตรงขาม
อารเจนตินาพยายามบังคับใหมีการกระจายอํ านาจในเวลาอันรวดเร็ว และก็ลมเหลวไปในเวลา
อันรวดเร็วพอๆ กัน

ในสวนของผลกระทบตอการศึกษาน้ัน ยังไมมัหลักฐานท่ีแนชัดในเร่ืองความ
สัมพันธระหวางการกระจายอํ านาจกับประสิทธิภาพในการบริหาร

ประสิทธิภาพในดานการเงิน
วัตถุประสงคอีกประการหน่ึงของการกระจายอํ านาจก็คือ การหารายไดเพ่ิมให

กับระบบโดยรวม ดวยการใชประโยชนจากแหลงภาษีท่ีมีอยูในทองถ่ิน  และการลดรายจายใน
การด ําเนินงาน

อารเจนตินาเปนตัวอยางของประเทศท่ีถายโอนความรับผิดชอบดานการเงิน
จากรัฐบาลกลางไปยังหนวยงานสวนภูมิภาคและทองถ่ิน และปรากฏวาคาใชจายในการศึกษา
ท้ังหมดกลับเพ่ิมข้ึน สัดสวนของคาใชจายในการศึกษาในงบประมาณท้ังหมดของรัฐ เพ่ิมข้ึน
จากรอยละ 16.6 เปนรอยละ 18.7 ในระหวางป 1975 ถึง 1986 ในทางตรงกันขาม  คาใชจาย
ดานการศึกษาในเม็กซิโกลดลงหลังมีการกระจายอํ านาจการศึกษา ซ่ึงสวนหน่ึงเปนเพราะ
เศรษฐกิจถดถอยในชวงหลังยุคทองของน้ํ ามัน เทศบาลทองถ่ินในชิลีใหเงินสบทบชวยการ
ศึกษามากข้ึนหลังจากการกระจายอํ านาจ แตท่ีเปนเชนน้ันสวนหน่ึงเปนเพราะมูลคาท่ีแทจริง
ของคูปองที่ไดรับจากรัฐบาลกลางลดนอยลง

ปญหาประการหน่ึงในการโอนอํ านาจการตัดสินใจในเร่ืองคาใชจายไปใหนัก
การเมืองทองถ่ินก็คือ พวกเขาอาจตองการใชเงินท่ีมีอยูเพ่ือการอ่ืนๆ ท่ีสามารถเห็นผลไดชัดเจน
ในเวลาอันส้ัน เชน การตดัถนนหรือโครงการชลประทาน มากกวาจะเอามาใชในการศึกษาซ่ึง
เห็นผลไมชัดเจนทันทีและตองใชเวลานานกวา แตในยามท่ีเผชิญปญหาเศรษฐกิจ การกระจาย
อํ านาจ กลับจะทํ าใหงายข้ึนท่ีจะลดคาใชจายในการศึกษา  (Hannaway 1994)

  ความลมเหลวของการกระจายอํ านาจในเวเนซูเอลา เปนการพิสูจนวา การมี
เงินสนับสนุนการศึกษาอยางเพียงพอและสม่ํ าเสมอ มีความส ําคัญตอความส ําเร็จของโครงการ
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กระจายอํ านาจเชนกัน  รอนดเินลลี (Rondinelli) ช้ีใหเห็นวา ความม่ันคงทางการเงินเปนท้ัง
เรื่องของความตั้งใจและความสามารถ “ในหลายประเทศ รัฐบาลหรือหนวยงานในทองถ่ินมี
อํ านาจตามกฎหมายท่ีจะจัดเก็บภาษี แตฐานภาษีออนแอมาก และความเคยชินท่ีจะตองพ่ึงพา
ความชวยเหลือจากรัฐบาลกลางน้ันฝงรากลึกเสียจนรัฐบาลทองถิ่นไมพยายามจะใชอํ านาจดัง
กลาวเลย”   (Rondinelli 1995, 12.1)

ผลกระทบของการกระจายอํ านาจตอคาใชจายในการศึกษาน้ัน เปนเร่ืองของ
ความสัมพันธระหวางการดํ าเนินการในบริบทหนึ่งกับสภาวะภายนอกดานเศรษฐกิจและสังคม   
เทากับเปนผลของการกระจายอํ านาจน้ันเอง

วัตถุประสงคทางการเมือง
บทท่ีแลวแสดงใหเห็นอยางชัดเจนวา ไมวาผลกระทบตอการศึกษาและประสิทธิ

ภาพในการปฏิบัติงานจะเปนเชนไร การกระจายอํ านาจทางการศึกษาสามารถบรรลุวัตถุ
ประสงคทางการเมืองไดท้ังน้ัน การกระจายอํ านาจในโคลัมเบียกลายเปนเคร่ืองมืออยางดีใน
การหาความชอบธรรมใหรัฐบาล และระบบท่ีใหเงินบํ ารุงแกเทศบาลทองถ่ินในชิลีเปนการ
สนองวัตถุประสงคดานอุดมการณของผูนํ าทหารของประเทศน้ัน เชนเดียวกับเปาหมายของ
พวกเขาท่ีตองการทํ าใหสหภาพครูออนแอลง  แตอีกนัยหน่ึง  การกระจายอํ านาจในเวเนซูเอลา
ในฐานะท่ีเปนยุทธศาสตรการพัฒนาเศรษฐกิจกลับเปนผลเสียตอรัฐบาลเอง

ตัวอยางของการใชการกระจายอํ านาจเปนเครื่องมือเพื่อบรรลุวัตถุประสงคทาง
การเมืองเพียงประการเดียว ที่ประสบความส ําเร็จท่ีสุดอาจจะไดแกการกระจายอํ านาจในสเปน
ในการศึกษาเร่ืองการกระจายอํ านาจในสเปน แฮนสัน (Hanson) และ อัลริช (Ulrich) พบวา
ผูคนท่ีเขาสัมภาษณเห็นดวยอยางเกือบจะไมมีขอยกเวนเลยวา “วิธีการกระจายอํ านาจมาให
โรงเรียนน้ัน ไมใชกลไกส ําหรับการพัฒนาคุณภาพของการบริหาร และ/หรือการศึกษาในโรง
เรียน”     ไมเพียงแตขาดหลักฐานวาการกระจายอํ านาจทํ าใหนักเรียนมีผลการเรียนดีข้ึน แตยัง
เช่ือกันโดยท่ัวไปดวยวา การกระจายอํ านาจมาใหโรงเรียนกลับจะเปนอุปสรรคตอการพัฒนา
โรงเรียน เพราะไมสามารถสรางแรงจูงใจท่ีเพียงพอเพ่ือดึงใหครูท่ีเกงๆ เขามารับหนาท่ีเปน
อาจารยใหญได แตอีกนัยหน่ึง การกระจายอํ านาจน้ันเองท่ีเปนขอจูงใจใหกับผูท่ีเขามาเปน
อาจารยใหญเพ่ือพัฒนาการเรียนการสอน
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          อยางไรก็ตาม แฮนสัน และ อัลริช ยอมรับวาการกระจายอํ านาจในสเปนประสบ
ความส ําเร็จ และมีแนวโนมจะดํ าเนินการตอไป การกระจายอํ านาจมาใหโรงเรียนมีสวนนอย
มากในการพัฒนาความสามารถในการบริหารโดยผานกระบวนการกระจายอํ านาจ หรือการจัด
วาง  แนวทางใหมๆ  ในแผนการศึกษา การกระจายอํ านาจมาใหโรงเรียนน้ันมีความหมายในเชิง
สัญญลักษณมากกวา  กลาวคือ มันเปนการสะทอนถึงวิถีทางประชาธิปไตยในระดับทองถ่ินได
อยางเดนชัดที่สุดส ําหรับประเทศท่ีปฏิเสธสิทธิพ้ืนฐานของประชาชนในเร่ืองน้ีมานาน

ผลกระทบตอความเสมอภาค
ผลดานลบประการหน่ึงของการกระจายอํ านาจ คือความแตกตางระหวางผล

การเรียนของนักเรียนในเขตร่ํ ารวยและเขตยากจน การทํ าใหเกิดความเสมอภาคมากขึ้น ทั้งใน
รูปแบบของการปอนวัตถุดิบเขาไป เชน งบประมาณ หรือผลผลิตท่ีไดออกมาเชนคะแนน
ทดสอบสูงๆ ไมใชเปาหมายท่ีเดนชัดของการกระจายอํ านาจเสมอไป ความจริงน้ัน ไมควร
ประหลาดใจเลยท่ีพบวา ในหลายกรณี การกระจายอํ านาจกลับย่ิงทํ าใหชองวางระหวางคนจน
กับคนรวยที่มีอยูแตเดิมกลับยิ่งกวางออกไปอีก  พ้ืนท่ีใดท่ีมีทรัพยากรมนุษยและการเงินมาก ก็
อยูในสถานะท่ีดีกวาท่ีจะใชประโยชนสูงสุดจากอํ านาจท่ีการกระจายมาถึง และแมในเร่ืองท่ี
เปนประโยชนทางการศึกษาโดยท่ัวไป โรงเรียนท่ีร่ํ ารวยกวาก็มักจะไดรับผลประโยชนมากกวา

ในบางกรณี รัฐบาลกลางก็นํ าเร่ืองการลดชองวางดังกลาวมาเปนเปาหมายหน่ึง
ของการกระจายอํ านาจ ดังเชน นิวซีแลนดพยายามใชการปรับโครงสรางของระบบการศึกษา
เพ่ือพัฒนาคุณภาพการศึกษาสํ าหรับประชากรชาวเมารี ชาวเกาะแปซิฟก และกลุมอ่ืนๆ ที่ดอย
โอกาส

พรอดา พบวา ในเม็กซิโกและอารเจนตินาน้ัน ในชวงท่ีมีการกระจายอํ านาจ
ความแตกตางระหวางภูมิภาคตางๆ ลดลงหลายดาน ท้ังในเร่ืองจํ านวนนักเรียนท่ีเขาเรียนใน
ระดับอนุบาลและประถมศึกษา การซ้ํ าช้ัน อัตราการเลิกเรียน  และอัตราการเรียนจนจบประถม
ศึกษา  อารเจนตินาสามารถลดความไมเทาเทียมกันในระหวางภูมิภาคตางๆ ไดถึงรอยละ 18
หลังมีการกระจายอํ านาจ  และเขาเห็นวาเม็กซิโกจัดสรรทรัพยากรสํ าหรับการศึกษาใหไปสูเปา
หมายท่ีถูกตองเหมาะสมไดดีกวาท่ีอ่ืนๆ เพราะการกระจายอํ านาจทํ าใหมีขอมูลท่ีดีข้ึนวา ใน
ระดับภูมิภาคตองการอะไรอยางไร ทํ าใหระบบบริหารสามารถดูแลไดใกลชิดขึ้น
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หลักฐานจํ านวนมากแสดงวา การกระจายอํ านาจสามารถทํ าใหเกิดผลขางเคียง
ดานลบได โดยเฉพาะอยางยิ่งถาประสบความส ําเร็จในการเพ่ิมประสิทธิภาพของระบบการ
ศึกษา ชองวางระหวางคุณภาพการศึกษาในเขตท่ีร่ํ ารวยและเขตท่ียากจนมักจะกวางข้ึน ตัว
อยางเชน โครงการท่ีโรงเรียนเลือกและจัดทํ าข้ึนอาจเนนท่ีการพัฒนาผลการศึกษาของเด็กท่ีมา
จากครอบครัวที่มีความคาดหวังสูง ทฤษฎีของการกระจายอํ านาจกลาวไววา การกระจาย
อํ านาจจะทํ าใหมีความตองการการศึกษามากข้ึน โดยเฉพาะอยางย่ิงในสวนของผูท่ีเคยดอย
โอกาสมากอน อยางไรก็ตาม ในบูกินาฟาโซ การถายโอนความรับผิดชอบทางการเงินสํ าหรับ
การศึกษามาใหสวนทองถ่ิน กลับทํ าใหคาใชจายในการศึกษาเพ่ิมข้ึน และทํ าใหนักเรียนยาก
จนจํ านวนมากตองเลิกเรียนไปเลย   (Maclure 1994)

การปฏิรูปในชิลีทํ าใหเห็นปญหาเร่ืองความไมเทาเทียมกันทางการศึกษาอยาง
ชัดเจน  ริการโด ลากอส (Ricardo Lagos) ซ่ึงเปนรัฐมนตรีวาการกระทรวงศึกษาธิการจากป
1990 ถึง 1992 ต้ังขอสังเกตวาการกระจายอํ านาจ “แทบไมไดชวยใหโรงเรียนในเขตท่ียากจน
สามารถแกไขอุปสรรคพ้ืนฐาน” และโรงเรียนในเขตท่ียากจนก็ยังมีผลการศึกษาต่ํ าในการสอบ
วิชาคณิตศาสตรและภาษาสเปนเชนเดิม เขาเขียนไววา “ถาแตละชุมชนลงเอยดวยการศึกษาท่ี
สะทอนใหเห็นรายไดและอํ านาจของชุมชนน้ัน การกระจายอํ านาจก็ย่ิงเพ่ิมความไมเทาเทียม
กัน” เขาเพ่ิมเติมวา แมกระท่ังในระบบท่ีมีการกระจายอํ านาจแลว สวนกลางก็ยังตองประกันวา
ทุกโรงเรียนตองไดมาตรฐานข้ันต่ํ าในดานคุณภาพการศึกษา และยังตองใหการสนับสนุนเปน
พิเศษกับโรงเรียนท่ีเสียเปรียบดวย   (Lagos 1993, 4)

อยางไรก็ตาม  แมการกระจายอํ านาจสามารถเพ่ิมความไมเทาเทียมกันได   แต
ไมไดหมายความวามันจะตองเปนเชนน้ันเสมอไป จริงอยูท่ีบอยคร้ังการกระจายอํ านาจย่ิงทํ าให
มีความไมเสมอภาคมากข้ึน  แตน่ันไมใชเหตุผลท่ีจะตองเลิกกระจายอํ านาจเสีย ตรงกันขาม
ควรจะไดทราบวาจะมีผลเสียหายอะไรเกิดข้ึน แลววางแผนการใหดีเพ่ือใหมีผลเสียนอยท่ีสุด
เจาหนาท่ีในสวนกลางควรดํ าเนินการอยางใดอยางหน่ึงเพ่ือใหม่ันใจไดวา โรงเรียนท่ียากจนจะมี
เงินและทรัพยากรอ่ืนๆ ท่ีจํ าเปน เพ่ือใหสามารถใชประโยชนจากความยืดหยุนและขอดีอ่ืนๆ ของ
การกระจายอํ านาจได ในทางปฏิบัติก็เทากับวา การทํ าเชนน้ีคือการสงวนบทบาทไวใหรัฐบาล
กลาง ติดตามดูผลกระทบ แลวด ําเนินการแกไขชดเชยใหตามจํ าเปน  เชน ใหเงินทุนเพ่ิมพิเศษ
กับโรงเรียนท่ีมีผลงานต่ํ า  เพ่ือเปนการเพ่ิมความเสมอภาคตามวัตถุประสงคขอหน่ึงของการ
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ปฏิรูป ดังตัวอยางท่ีโคลัมเบียใชระบบคูปองใหนักเรียนท่ียากจน บทบาทของรัฐบาลจะตองเปน
ในรูปแบบท่ีทํ าใหม่ันใจไดวา ทุกโรงเรียนจะไดรับความเสมอภาคถึงข้ันต่ํ าเปนอยางนอย และรัฐ
บาลพรอมใหความสนับสนุนกับนักเรียนและโรงเรียนท่ีเสียเปรียบ แตการรวมบทบาทดังกลาว
ของรัฐบาลกลางเขาไปในกระบวนการกระจายอํ านาจน้ัน ยอมเปนเร่ืองทางการเมืองโดยแท

ขอสรุปบางประการ
จากการพิจารณาวาการกระจายอํ านาจประสบผลสํ าเร็จในดานใดบาง  

สามารถแยกแยะออกมาไดหลายประเด็น คือ
•  วัตถุประสงคทางการเมืองเพียงประการเดียวก็สามารถนํ ามาเปนเหตุผลท่ีสมควรสํ าหรับ
โครงการการกระจายอํ านาจไดแลว ดังท่ีสเปนและประเทศอ่ืนๆ เปนตัวอยางใหเห็นวา เปน
ไปไดท่ีประเทศใดประเทศหน่ึงจะสามารถบรรลุวัตถุประสงคทางการเมืองดวยการกระจาย
อํ านาจ โดยไมกอใหเกิดผลอะไรเลยตอดานการบริหาร หรือประสิทธิภาพในเร่ืองการเงิน
หรือคุณภาพของการเรียนรูของนักเรียน แมวัตถุประสงคทางการเมืองจะควรคาและมีความ
สํ าคัญสูงยิ่งกับผูนํ าทางการเมือง  แตไมใชเปนเหตุผลส ําคัญส ําหรับนักปฏิรูปการศึกษาและ
ผูใหความชวยเหลือท่ีอยูวงนอก ท่ีตองการใหมีการกระจายอํ านาจการศึกษา เพราะคนกลุม
นี้ใหความส ําคัญเปนล ําดับแรกกับการพัฒนาคุณภาพการเรียนการสอนโดยท่ัวไป และใหมี
การพัฒนาไปในแนวทางท่ีจะเกิดประโยชนตอเศรษฐกิจสังคมในวงกวาง

•  ความส ําเร็จของการกระจายอํ านาจการบริหารน้ันมีขอบเขตจํ ากัด ตามหลักน้ัน ไมมีเหตุผล
ใดๆ ท่ีจะสันนิษฐานไดวา การแกไขปรับปรุงโครงสรางของรัฐบาลในเร่ืองระบบการศึกษา
ของชาต ิ  ท้ังในตัวของมันเองและโดยตัวของมันเองน้ัน จะนํ าไปสูความมีประสิทธิภาพดาน
การบริหารหรือการเงิน  หรือการเรียนการสอนท่ีดีข้ึนได

•  การกระจายอํ านาจอาจสงผลดีตอบรรยากาศทางการศึกษา แมการกระจายอํ านาจจะมี
ขอบเขตจํ ากัดในตัวเอง แตอาจสรุปไดวา การกระจายอํ านาจสามารถกอใหเกิดเง่ือนไข หรือ
บรรยากาศใหมๆ ซ่ึงจะเปนตัวนํ าไปสูการเรียนการสอนท่ีดีข้ึนไดตอไป  กลาวคือ

♦  ถาระบบการศึกษาของประเทศไรประสิทธิภาพอยางมาก หรือถึงข้ันย่ํ าแย การกระจาย
อํ านาจก็เปนเร่ืองถูกตองเหมาะสม ในฐานะท่ีเปนวิธีท่ีทํ าใหทรัพยากรบุคคล การเงิน
และอ่ืนๆ ไหลไปสูโรงเรียนในทองถ่ินไดดีข้ึน โครงการกระจายอํ านาจท่ีจัดเตรียมแผน
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กันมาด ี สามารถทํ าใหเกิดสภาวะท่ีเอ้ือตอประสิทธิภาพในการบริหาร  เชน สามารถ
มอบงานบริหารตางๆ ใหกับเจาหนาท่ีในระดับท่ีเหมาะสมได ไมวาจะใน  เร่ืองการจัด
เก็บภาษี การจางครู การพัฒนาหลักสูตร และอ่ืนๆ และยังสามารถทํ าใหประชาชน
ตลอดจนขาราชการทุกระดับเกิดความรูสึกวาตนเปนเจาของระบบ ในทํ านองเดียวกัน
การกระจายอํ านาจก็อาจสรางบรรยากาศท่ีเอ้ือตอการมีแผนการสอนท่ีดีได แตการ
กระจายอํ านาจโดยตัวของมันเองยอมไมใชการแกไขปญหาการศึกษาของชาติ

♦  ดวยเหตุผลขางตน จึงเปนสิ่งส ําคัญท่ีการวางแผนกระจายอํ านาจจํ าเปนตองรับรูถึง
ปจจัยตางๆ ที่จะมีผลตอความส ําเร็จหรือความลมเหลวของการกระจายอํ านาจ การ
กระจายอํ านาจจะตองมีแผนการสํ าหรับการแบงสรรอํ านาจท่ีกํ าหนดไวเปนอยางดี 
อยางนอยท่ีสุด ประสิทธิภาพจะไดมาก็ตองมีคนในทองถ่ินท่ีเกง เอาจริงเอาจังกับ
ภาระหนาท่ี และจะสามารถใชประโยชนจากโครงสรางใหมได ย่ิงกวาน้ัน แมจะมี
ระบบท่ีสามารถจัดสงทรัพยากรตางๆ ใหทองถ่ินไดอยางมีประสิทธิภาพแลวก็ตาม
แตจะยังไมมีผลอะไรตอการเรียนการสอน จนกวาผูบริหารและครูจะมีวิธีการใช
ทรัพยากรน้ันอยางมีประสิทธิภาพดวยเชนกัน นิวซีแลนดเปนตัวอยางท่ีดีสํ าหรับ
ประเทศท่ีมีการกระจายอํ านาจโดยมีแผนการเรียนการสอนท่ีปรับใหสามารถใช
ประโยชนสูงสุดจากโครงสรางการปกครองใหมได

♦  โดยสรุปคอื  เปนการเหมาะสมท่ีจะมองวาการกระจายอํ านาจเปนเร่ืองจํ าเปน  แตไม
ใชเง่ือนไขท่ีเพียงพอสํ าหรับการพัฒนาการเรียนการสอน การกระจายอํ านาจสามารถ
กอใหเกิดบรรยากาศท่ีเอ้ือใหมีการศึกษาท่ีดีข้ึนได แตในฐานะท่ีเปนยุทธศาสตรองค
กรอยางหน่ึง  การกระจายอํ านาจยอมไมสามารถประกันไดวาการศึกษาจะพัฒนาข้ึน
ได ถาไมมีการเปล่ียนแปลงอ่ืนๆ ท่ีจํ าเปนประกอบดวย

•  บรรยากาศทางการเมืองท่ีเอ้ือยอมเปนปจจัยสํ าคัญ  อยางท่ีเราไดเห็นแลววา เง่ือนไขหน่ึงท่ี
กระทบตอการกระจายอํ านาจ ไมวาจะแงบวกหรือแงลบ ก็คือบรรยากาศทางการเมือง จึง
ตองนํ าปจจัยทางการเมืองเขาไปอยูในการวางแผนของการกระจายอํ านาจใดๆ ก็ตามท่ีหวัง
จะใหสํ าเร็จลุลวงไปดวยดี

•  เง่ือนไขหน่ึงท่ีไมจํ าเปนนัก คือ ความม่ันคงทางการเมือง   พรอดา (1993a )  มีขอสังเกตวา
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•  ในประเทศละตินอเมริกาหลายประเทศ เชน อารเจนตินาและโคลัมเบียน้ัน การเปล่ียนรัฐ
มนตรีวาการกระทรวงศึกษาธิการอยูเร่ือยๆ เปนอุปสรรคส ําหรับความตอเนื่องในการปฏิบัติ
ตามโครงการ แตอีกแงหน่ึงน้ัน ความม่ันคงทางการเมืองในประเทศ  ดูเหมือนไมใชเง่ือนไข
สํ าหรับความส ําเร็จในการกระจายอํ านาจ ตรงกันขาม  ตามท่ี แฮนสัน (Hanson 1995a, 9)
เขียนไววา  “การปฏิรูปท่ีสํ าคัญๆ  ลวนเกิดข้ึนไดในยามท่ีประเทศชาติกํ าลังตกอยูในวิกฤต
การณน่ันเอง” ในโคลัมเบีย ความไมม่ันคงทางการเงินสงผลใหมีการรวมศูนย ในขณะท่ี
ประเทศอ่ืนๆ  เชน เอธิโอเปยและสเปน กลับมีการกระจายอํ านาจเกิดข้ึนเม่ือมีมลรัฐตางๆ ขู
จะแยกตัวเปนอิสระ

•  ดุลระหวางเปาหมายทางการเมืองกับวัตถุประสงคดานอ่ืนๆ เปนเร่ืองจํ าเปนอยางย่ิง   โดยท่ี
ความสํ าเร็จหรือลมเหลวของการกระจายอํ านาจการศึกษาในแงท่ีเปนรูปแบบองคกร 
(organizational model)  ยอมข้ึนอยูกับพลังภายนอกอยูมาก  จึงเปนเร่ืองสํ าคัญที่จะตอง
รับรู และเขาใจพลังภายนอกเหลาน้ัน และด ําเนินการเพ่ือใหม่ันใจไดวา พลังเหลาน้ันมีวัตถุ
ประสงคที่คลายคลึงกัน  หรือกลาวอีกนัยหน่ึงก็คือ  มีวิสัยทัศนรวมกัน
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บทท่ี 3 ต้ังขอสังเกตไววาการกระจายอํ านาจมีหลายความหมาย   โครงการ
กระจายอํ านาจบางอยางเปนเพียงการปรับโครงสรางทางดานบริหารโดยรัฐบาลกลางยังคง
ควบคมุระบบไวอยางแนนหนา บางโครงการก็เปนการถายโอนอํ านาจจากศูนยกลางไปให
อยางแทจริง โดยมีวัตถุประสงคที่จะน ําอํ านาจไปสูชุมชน กอใหเกิดทรัพยากรสํ าหรับโรงเรียน
และพัฒนาคุณภาพของ  การศึกษา

การไดรับความสนับสนุนในวงกวางเปนส่ิงพึงปรารถนาเสมอ  ภายในไมนานเรา
จะไดเห็นวาการมีหรือขาดฉันทานุมัต ิ มีความส ําคัญตอความส ําเร็จหรือความลมเหลวของ
ความพยายามกระจายอํ านาจของประเทศตางๆ อยางไร ในขณะท่ีการกระจายอํ านาจโดย
อาศัยค ําส่ังของรัฐบาลไปเปล่ียนแปลงวิธีการบริหารน้ันอาจจะทํ าได  แตเปนไปไมไดเลยท่ีจะ
ทํ าใหมีการถายโอนอํ านาจอยางถูกตองเกิดข้ึน โดยไมมีการสรางฉันทานุมัติในบรรดาผูมีสวน
ไดสวนเสียซ่ึงจะถูกกระทบกระเทือนจากการเปล่ียนแปลงเสียกอน

เร่ืองราวของการกระจายอํ านาจการศึกษาน้ันเต็มไปดวยตัวอยางของประเทศ
ตางๆ ที่ประสบความลมเหลวเพราะกลุมส ําคัญท่ีเก่ียวของไมเอาจริงเอาจังดวย การกระจาย
อํ านาจในอารเจนตินาลมเหลวอยางไมเปนทา เพราะผูวาราชการจังหวัดและเจาหนาท่ีอ่ืนๆ ใน
ภูมิภาคซ่ึงไมเคยไดรับการหารือลวงหนา ตางไมเต็มใจท่ีตองเขามารับภาระทางการเงินของโรง
เรียน ในทํ านองเดียวกัน ผูนํ าของเวเนซูเอลาก็ลมเหลวเม่ือพยายามกระจายอํ านาจคร้ังแรกใน
ชวงตนทศวรรษท่ี 1970 ซ่ึงสวนใหญเปนเพราะวา ในการจัดต้ังเขตการบริหารข้ึนใหม 9 เขตน้ัน
พวกเขาพยายามมองขามโครงสรางเดิมของรัฐบาลไป ในป 1991 พวกเขาพยายามแกไขปญหา
ความไรประสิทธิภาพ โดยการถายโอนความรับผิดชอบไปใหผูวาการมลรัฐ  แตผูวาการฯ ไมยิน
ยอมท่ีจะตองเขาไปแบกรับภาระของโรงเรียนท่ีมีคุณภาพต่ํ าโดยไมมีงบประมาณมาใหเพียงพอ

ผูนํ าของโคลัมเบียประสบความสํ าเร็จในการบรรจุเร่ืองการกระจายอํ านาจการ
ศึกษาไวในรัฐธรรมนูญของชาติฉบับใหม   แตยังตองลดขนาดโครงการลงเพราะสหภาพครูคัด
คานอยางแข็งขัน และไมไดรับเสียงสนับสนุนในรัฐสภา มอนเตเนโกร (Montenegro 1995, 17)
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สรุปวาปญหาน้ีเกิดข้ึนเพราะ “รัฐบาลกลางแตกกันเปนกลุมๆ  ขาดการสนุบสนุนจากกลุมคนท่ี
จะไดรับผลประโยชนจากการปฏิรูปน้ัน รัฐบาลเปนฝายเดียวท่ีตองการกระจายอํ านาจ ตองการ
ใหโรงเรียนมีอํ านาจในการปกครองตนเอง นํ าภาคเอกชนและผูปกครองเขามามีสวนรวม ”  เขา
กลาวตอไปวา  “สหภาพครูเปนองคกรเดียวท่ีเปนคูตอบโตของรัฐบาลในระหวางการอภิปราย
เร่ืองการปฏิรูปในรัฐสภา” และ “การท่ีนายกเทศมนตรี ผูวาราชการ สมาคมโรงเรียนเอกชนและ
กลุมอ่ืนๆ ไมไดเขามามีสวนรวมในการอภิปรายทางการเมือง ทํ าใหเช่ือไดวาองคประกอบท่ีกาว
หนาท่ีสุดของการปฏิรูปยอมไมเกิดข้ึน”

อีกประเดน็ท่ีจะเห็นไดจากสถานการณขางตนก็คอื  ไมมีวิสัยทัศนท่ีเปนเอกภาพ
วา การกระจายอํ านาจควรจะเปนอยางไรในระดับตางๆ มอนเตเนโกรเขียนไววา  “ไมมีขอเสนอ
แนะท่ีชัดเจนและคงเสนคงวา และเม่ือขาดเอกภาพเชนน้ันเสียแลว ก็ยอมไมอาจจัดสรรแบง
งานใหเหมาะสมได ในปแรกๆ ของกระบวนการปฏิรูปจึงเต็มไปดวยการแกงแยงอํ านาจ ใน
ขณะที่ฝายตางๆ พยายามปรับรูปแบบของการปฏิรูปการศึกษาใหดํ าเนินไปในแนวท่ีจะเปน
ประโยชนและสนองวัตถุประสงคของตนเอง”

สมาชิกระดับสูงของพรรคการเมืองท่ีปกครองประเทศอยูเพียงพรรคเดียวในเม็ก
ซิโกด ําเนินการกระจายอํ านาจในแบบท่ีมีคนเรียกวา “นโยบายกีดกัน”  ซ่ึงไมเพียงแตละเลย
ความตองการของสหภาพครูท่ีทรงอิทธิพล แตยังโจมตีอยางกาวราวรุนแรงวา ครูเปนศัตรูของ
การปฏิรูปอีกดวย และแทนท่ีจะเจรจากับสหภาพครู พวกเขากลับพยายามขจัดการตอตาน
โดยใชวิธีเสนองานใหมๆ  ในโครงสรางสวนภูมิภาคแบบใหมใหพวกครู จนเม่ือรัฐบาลใหมเขา
มามีอํ านาจและทํ าความตกลงกับพวกครูไดในป 1992 การกระจายอํ านาจการศึกษาจึง
สามารถด ําเนินการลุลวงไปไดในท่ีสุด

ในทํ านองเดียวกัน ในช้ันแรก รัฐบาลทหารในชิลีพยายามใหมีการกระจาย
อํ านาจโดยการส่ังการจากเบ้ืองบนลงมาตามธรรมเนียมด้ังเดิม และไมพยายามหาการสนับสนุน
จากกลุมผูปกครอง นักการศึกษา หรือประชาชนเลย นอกจากน้ัน พวกผูนํ าไมสนใจท่ีจะสราง
แรงจูงใจใหกับขาราชการของรัฐบาลผูมีหนาท่ีดํ าเนินการปฏิรูปเลย จนเม่ือรัฐบาลประชาธิปไตย
เขามาเปล่ียนแนวทางการเมือง ใหครูมีสถานะเปนขาราชการไดดังเดิม และทํ าความตกลงกันได
การปฏิรูปการศึกษารอบท่ีสองจึงดํ าเนินการไปได ท้ังท่ีครูยังคงไมเช่ือม่ันในระบบท่ีใหโรงเรียน
ปกครองตนเอง และตองการกลับไปใชระบบรวมศูนยอยางเกาก็ตาม
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แตในบางกรณี การท่ีไมสามารถใหประชาชนสนับสนุนการกระจายอํ านาจไดน้ัน
มีสาเหตุมาจากความแตกตางดานวัฒนธรรมมากกวายุทธศาสตรทางการเมือง ในการศึกษา
เร่ืองความพยายามกระจายอํ านาจในบูกินาฟาโซ แมคคลัวร (Maclure 1994, 249) พบวา การ
ใหชุมชนควบคุมโรงเรียนไมสามารถเปนสะพานเช่ือมระหวางส่ิงท่ีเขาเรียกวา “ความแปลกแยก
โดยพ้ืนฐานระหวางวัฒนธรรมชนบทกับระบบราชการของรัฐ” โดยท่ัวไป จะมีความคาดหวังกับ
การกระจายอํ านาจวา จะใหผลประโยชนทางการศึกษาโดยรวม  และมีความเช่ือรวมกันวา โรง
เรียนจะคุมคาข้ึนในทางเศรษฐกิจและทางอ่ืนๆ  แตในบูกินาฟาโซซ่ึงเขาบรรยายวาเปน “เศรษฐ-
ศาสตรการเมืองท่ีมีชนช้ันชาวนาท่ีพ่ึงตนเองไมได กับรัฐบาลเผด็จการ”  (1994, 250) ไมอาจ
ประกันวาจะมีความคาดหวังดังขางตนได และเม่ือไมมีการปฏิรูปทางการเมืองอยางเพียงพอ
“มาตรการท้ังหลายท่ีมุงจะใหมีการกระจายอํ านาจการบริหารการศึกษาและใหผูคนเขามามี
สวนในการบริหารโรงเรียนมากข้ึน จะมีโอกาสนอยมากท่ีจะชวยพัฒนาระบบโรงเรียนประถม
ศึกษาในพ้ืนท่ีชนบทหางไกลไดสํ าเร็จ”

เร่ืองราวของการกระจายอํ านาจการศึกษายังมีตัวอยางมากมายสํ าหรับกรณีท่ีผู
นํ าประเทศแสวงหาฉันทานุมัติสํ าหรับการปฏิรูป ไมนาประหลาดใจเลยวาเร่ืองเชนน้ียอมเกิด
ขึ้นในประเทศที่ประสบความส ําเร็จมากท่ีสุดในการกระจายอํ านาจ

กรณีตัวอยางท่ีเปนตํ าราของการดํ าเนินการกระจายอํ านาจบนพ้ืนฐานของ
ฉันทานุมัติอยางกวางขวางท่ีสุด คือ นิวซีแลนด ในปลายทศวรรษท่ี 1980 มีความรูสึกรวมท่ัว
ประเทศวาระบบท่ีมีอยูไมดีเทาท่ีควร คณะทํ างานของ ปคอท จึงเสนอแผนการปฏิรูปข้ึนมาเปน
คร้ังแรก คณะทํ างานน้ีเปนกลุมประชาชนท่ีเสนอขอแนะนํ าตางๆ  ซ่ึงสวนใหญไดมาจากการ
พบปะ หารือกับชาวนิวซีแลนดทุกสาขาอาชีพ รัฐบาลพรรคแรงงานเปนผูตัดสินใจผลักดันโครง
การกระจายอํ านาจ และนโยบายน้ันไดรับการยอมรับและดํ าเนินการตอโดยนายกรัฐมนตรีจาก
พรรคอนุรักษนิยมท่ีเขามารับหนาท่ีตอถึง 2 สมัย ในแตละข้ันตอนของการดํ าเนินการจะมีราง
เอกสารเผยแพรออกมาใหประชาชนไดแสดงความคิดเห็น และมีการปรับปรุงตามน้ัน ตัวอยาง
เชน  หลังจากรางแรกของเอกสารนโยบาย “การศึกษาส ําหรับศตวรรษท่ี 21” เผยแพรออกมา
กระทรวงศึกษาธิการไดจัดประชุมหารือกับประชาชนนานถึง 4 เดือน ซ่ึงรวมถึงการพบปะ
ประชาชนใน 17 เมืองและการประชุมยอยในท่ีอ่ืนๆ อีกหลายครั้ง ขอเสนอแนะท่ีไดรับในเร่ือง
เอกสารดังกลาวเปนความคิดเห็นของชาวนิวซีแลนดกวา 100,000 คน และดวยเหตุท่ีนิวซี
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แลนดมีความพยายามท่ีจะหาความสนับสนุนจากประชาชนในวงกวางเชนน้ี  จึงเปนหน่ึงในไม
กี่ประเทศที่สามารถด ําเนินการปฏิรูปเร่ืองใหญๆ   ไดตามแผนท่ีวางไวท้ังหมด

สเปนเปนอีกตัวอยางหน่ึงของประเทศท่ีผูนํ าคอยระวังใหแนใจวา ไดรับ
ฉันทานุมัติสนับสนุนกอนจะลงมือดํ าเนินการกระจายอํ านาจ การกระจายอํ านาจทางการเมือง
พัฒนามาจากการท่ีประชาชนสนับสนุนใหธํ ารงประเทศไวใหเปนหนึ่งเดียวในขณะที่ใหอ ํานาจ
การปกครองตนเองกับแควนตางๆ   ประชาชนมีความต้ังใจแนวแนรวมกันวาไมตองการกลับไป
เผชิญกับสภาวะท่ีทํ าใหเกิดสงครามกลางเมืองอีก   รวมท้ังมีส่ิงท่ี  แฮนสัน (1989, 131)  เรียก
วาเปน  “ความปลื้มปติของชาติ ซ่ึงเช่ือมโยงความหวังของประชาธิปไตยกับการพัฒนา
เศรษฐกิจสังคม   และภูมิภาคนิยม”

ดังที่ไดกลาวแลววา  พรรคการเมืองตางๆ ไดยอมละวางทัศนะท่ีไมตรงกันเม่ือ
จะมีการกระจายอํ านาจไปสูภูมิภาค   ผูนํ าตางด ําเนินการอยางชาๆ แตเอาจริงในการสถาปนา
ระบบการปกครองตนเอง และใหแนใจไดวามีฉันทานุมัติในแตละแควน กอนท่ีใหอํ านาจการ
ปกครองตนเองไป  ใน 3 แควนที่ตองการแยกตัวเปนอิสระและประชาชนแสดงความประสงค
จะปกครองตนเอง คือ Galicia  Catalonia  และ Basque น้ัน ลงมือดํ าเนินการควบคมุดูแลกิจ
การของตนเองอยางรวดเร็ว  ในขณะท่ีแควนอ่ืนๆ ดํ าเนินการไปตามกรรมวิธีพิเศษ คือตองมี
การลงมติเห็นชอบในสภาเทศบาลและสภาภูมิภาคกอน และใหมีการลงประชามติดวยกรรมวิธี
ดังกลาวมีข้ึนเพ่ือสรางและแสดงใหเห็นวาไดรับฉันทานุมัติอยางกวางขวาง ในเร่ืองการรับภาระ
หนาท่ีใหม ในการน้ี มี 6 แควนท่ีสามารถผานข้ันตอนดังกลาว

และเน่ืองจากการกระจายอํ านาจการศึกษาในสเปน เปนผลพวงมาจากการ
เปล่ียนแปลงทางการเมืองอยางใหญหลวงดังกลาว การศึกษาในสเปนจึงไมเปนกิจกรรมท่ี
สะทอนแตทัศนะของชนช้ันนํ าทางเศรษฐกิจสังคม ของโบสถโรมันคาทอลิค ของทหาร และของ
นักวิชาการการศึกษาอีกตอไป    ในทศวรรษท่ี 1980 เม่ือกระทรวงศึกษาธิการเร่ิมตนการปฏิรูป
ที่สงผลกระทบถึงระบบการศึกษาในภูมิภาคนั้น กระทรวงฯ ไดจัดสิ่งที่ แฮนสัน (1989, 135)
เรียกวา “การอภิปรายแหงชาติ” ซ่ึงมีการประชุมท่ีเปดกวางสํ าหรับใหผูปกครอง ครู นักเรียน
ประชาชนที่สนใจสามารถแสดงความคิดเห็นได  ผลก็คือ  เม่ือมาถึงเร่ืองนโยบายการศึกษาน้ัน
พลังของฉันทานุมัติในระดับชาติจึงมักมีชัยชนะเหนือพลังของกระแสภูมิภาคนิยม แฮนสัน
(1989, 135-136) บรรยายวา  “แควนตางๆ ท่ีปกปองอํ านาจปกครองตนเองของตนอยางหวง
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แหน สามารถยอมรับความพยายามท่ีจะเจรจาตอรองหาฉันทานุมัติระดับชาติ ไดมากกวาการ
ใชวิธีเขาแทรกแซงอยางตรงไปตรงมากวาน้ี”  และ  “วิธีที่สเปนด ําเนินการเปล่ียนแปลงนโยบาย
ที่สงผลกระทบตอแควนตาง ๆ ท่ีมีการกระจายอํ านาจไปแลว เปนวิธีท่ีชา ไมมีประสิทธิภาพ
มักจะควบคุมไมได (และถูกเดินขบวนประทวง) แตก็ดูจะเหมาะสมกันดีกับระบบประชาธิปไตย
ใหมที่ยังคงคล ําหาทางกันอยู”

ประเทศอ่ืนๆ จัดใหมีการอภิปรายระดับชาติข้ึนเปนบทโหมโรงกอนการกระจาย
อํ านาจการศึกษา  ในประเทศกานา กระบวนการอภิปรายหารือเร่ิมจากประมุขแหงรัฐไปจนถึง
ชุมชนแตละแหง โดยจัดการประชุมข้ึนตามเมืองตางๆ  ในมอริเชียส (Mauritius)   ในป 1990
บรรดาผูน ําไดจัดใหมีการประชุมหารือคร้ังใหญกับประชาชนในเร่ืองแผนแมบทของชาติ อัน
รวมถึงเร่ืองการปรับปรุงการบริหารในระดับโรงเรียนดวย มีการแจกจายเอกสารวาดวยยุทธ
ศาสตรในการดํ าเนินงานใหประชาชนไดวิพากยวิจารณแสดงความเห็น และจัดการสัมนาระดับ
ชาติในเรื่องโครงการดังกลาว โดยมีการถายทอดโทรทัศนดวย เพ่ือใหแนใจวาไดมีการหารือกัน
ในวงกวางและประชาชนท่ัวประเทศไดมีสวนรวมแลว มีการแสวงหาความคิดเห็นของครูใน
เร่ืองท่ีมีความขัดแยงกันมาก เชน การประเมินผลการศึกษา และบทบาทของครูในการพัฒนา
หลักสูตร  (Bhowon 1996)  นักวิเคราะหคนหน่ึงเห็นวา ความส ําคัญของกระบวนการน้ีก็คือ
“เปนการยายการวางนโยบายออกมาจากแวดวงของนักวิชาการการศึกษา (และรัฐบาล) อัน
เปนแวดวงท่ีปด  มาสูแวดวงที่เปดกวางกวา ซึ่งจะรวมถึงผูปกครอง กลุมผลประโยชนตางๆ นัก
ล็อบบี ้ สหภาพตางๆ และชุมชนโดยท่ัวไป” (Bhowon 1996, 1)
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เราเร่ิมตนดวยการสังเกตวา การปฏิรูปการศึกษาโดยท่ัวๆ ไป และโดยเฉพาะ
อยางย่ิง การกระจายอํ านาจการศึกษาน้ัน เปนเร่ืองทางการเมืองโดยธรรมชาติ ขอสรุปจาก
เร่ืองน้ีก็คือ ความพยายามท่ีจะกระจายอํ านาจมักจะสํ าเร็จหรือลมเหลวดวยเหตุผลทางการ
เมืองมากกวาเหตุผลดานเทคนิค   นอกจากน้ัน ตามท่ีเราไดเห็นแลวน้ัน  โครงการการกระจาย
อํ านาจสามารถบรรลุวัตถุประสงคทางการเมืองซ่ึงแมอาจจะคุมคาในตัวเอง แตไมไดชวยให
การเรียนการสอนดีข้ึนเสมอไป สวนใหญแลว การปฏิรูปเหลาน้ีเปนการบังคับมาจากรัฐบาล
กลาง โดยเปนเร่ืองของนโยบาย และไมมีความพยายามท่ีจะสรางฉันทานุมัติในวงกวาง  ยก
เวนอาจจะมีในสวนของเจาหนาท่ีระดับภูมิภาคและทองถิ่นท่ีไดรับมอบหมายใหดํ าเนินการ
กระจายอํ านาจตามท่ีเบ้ืองบนกํ าหนดมา ในบางกรณี การไมมีฉันทานุมัติทํ าใหเกิดการตอตาน
อยางเปดเผยจากบรรดาครูและกลุมอื่นๆ และในหลายกรณี ความส ําเร็จของการกระจาย
อํ านาจก็ยืนยงอยูไดไมนาน

นักวิจัยเห็นพองกันวา ถาการจะกระจายอํ านาจการศึกษาใหสํ าเร็จและสงผลดี
ตอคุณภาพของการเรียนการสอน  จะตองด ําเนินการบนพ้ืนฐานของฉันทานุมัติในวงกวาง  ท้ัง
จากกลุมตางๆ  ท่ีจะตองเขามาดํ าเนินการ   และจากกลุมผลประโยชนท่ีจะถูกกระทบกระเทือน
จากการเปล่ียนแปลง ประสบการณบอกใหเราทราบวา มี 8 ข้ันตอนท่ีนักวางแผนและผูกํ าหนด
นโยบาย ทั้งภายในและภายนอกระบบควรจะด ําเนินการ เพ่ือสรางฉันทานุมัติดังกลาว
•  พิจารณาดูวามีใครบางท่ีมีสวนไดสวนเสีย และผลประโยชนของพวกเขาคืออะไร   ควรมีการ
วิเคราะหอยางรอบคอบถึงปจเจกชนทุกคนและกลุมทุกกลุมที่มีสวนไดสวนเสียกับการศึกษา  
และดูวาแตละคนจะไดอะไร สูญเสียอะไร จากการกระจายอํ านาจ   เร่ืองน้ีรวมถึงพรรคการ
เมืองท่ีกํ าลังอยูในอํ านาจ  เจาหนาท่ีของรัฐท้ังในสวนภูมิภาคและสวนทองถ่ิน  ลูกจางของ
กระทรวงศึกษาธิการ  ครูและสหภาพครู  ผูปกครอง   อาจารยมหาวิทยาลัย  สมาคมอาชีพ
ตางๆ  รวมถึงกลุมภายนอก เชน โบสถและผูบริจาคเงินชวยเหลือ
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•  นํ าผลประโยชนท่ีถูกตองเขาไปอยูในแผนงานดวย การกระจายอํ านาจการศึกษาควรวางแผน
ใหครอบคลุมขอกังวลของผูมีสวนไดสวนเสียใหมากท่ีสุดเทาท่ีจะทํ าได ตัวอยางเชน ตราบ
เทาท่ีสามารถเจรจาตอรองใหเงินเดือนครูยังคงอยูกับระบบรวมศูนยตอไปเชนเดิมเพ่ือเปน
หลักประกันความม่ันคงในเร่ืองน้ี ครูอาจถูกโนมนาวใหยอมรับภาระการมีสวนรวมในการตัด
สินใจ และยอมรับในขอบกพรองของทองถ่ินท่ีอาจไมมีความรับผิดชอบท่ีไมสม่ํ าเสมอแนนอน
ได

•  จัดใหมีการตดัสินใจโดยสาธารณชน แผนการกระจายอํ านาจที่ไดรับความส ําเร็จมากท่ีสุดก็
คือแผนท่ีจัดใหมีการถกเถียงหารือในเร่ืองเปาหมายและวิธีการกันอยางกวางขวาง อันจะทํ า
ใหเกิดความเขาใจกันในวงกวาง ถาหากผูคนเขาใจเหตุผลความจํ าเปนท่ีตองมีการเปล่ียน
แปลง มีโอกาสเขารวมแสดงความคิดเห็น และเช่ือวาเปนกระบวนการท่ีซ่ือสัตยและโปรงใส
แลว    ท้ังปจเจกชนและกลุมตางๆ จะยอมรับการเปลี่ยนแปลงได แมวาการเปล่ียนแปลงน้ัน
อาจไมใชผลประโยชนท่ีดีท่ีสุดของตนก็ตาม การสรางเวทีดังกลาวอาจทํ าไดโดยผานสื่อมวล
ชน จัดการประชุมสัมนาและการอภิปรายท่ีคนจะรูกันท่ัว จัดทํ าเอกสารเผยแพร และวิธีอ่ืนๆ
การอภิปรายกับสาธารณชนควรมุงเนนท่ีเปาหมายของการกระจายอํ านาจ โดยเฉพาะอยาง
ยิ่ง ผลกระทบท่ีนาจะเกิดข้ึนตอคุณภาพการศึกษา และในการวางแผนข้ันตอไปน้ัน นักวาง
แผนควรนํ าการตอบสนอง (feedback) ท่ีไดมาจากการอภิปรายกับสาธารณชนมาใช
ประโยชนใหมาก

•  ทํ าวัตถุประสงคของการกระจายอํ านาจใหชัดเจน สายใยอันส ําคัญท่ีแลนผานการกระจาย
อํ านาจที่ไดรับความส ําเร็จ คือการมีวิสัยทัศนรวมกันวา สิ่งที่ตองทํ าใหส ําเร็จน้ันมีอะไรบาง
การมีวิสัยทัศนรวมกันเชนน้ี ตองเริ่มมาจากนักการเมืองในระดับสูงสุดตองมีความชัดเจนกัน
เองเสียกอน และนักการเมืองเหลาน้ีตองไมเพียงแคแสดงวามีความมุงม่ันเอาจริงเอาจัง
และเสนอแนะความคิดเห็นของตนตอเจาหนาท่ีระดับลางลงไปเทาน้ัน แตตองเต็มใจท่ีจะ
ทํ างานรวมกับองคกรตางๆ ในทองถ่ินท่ีอยูนอกเหนือการควบคุมโดยตรงของรัฐบาลกลาง

•  วิเคราะหอุปสรรคในการกระจายอํ านาจ   ควรมีการวิเคราะหอยางละเอียดถึงปญหาท่ีนาจะ
เกิดข้ึน  ซ่ึงไมเพียงแตรวมถึงการตอตานอยางเปดเผยของกลุมตางๆ เชนสหภาพครูเทาน้ัน
แตตองรวมถึงผลขางเคียงดวย  เชน การลดคาใชจายของภาคเอกชน หรือคณะกรรมการโรง
เรียนไมมีประสิทธิภาพ   และควรมีการคิดหาวิธีการแกไขปญหาเหลาน้ีดวย
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•  ยอมรับบทบาทของกลุมตางๆ ท่ีเปน “ผูปฏิบัต”ิ (actor) นอกเหนือจากการรับรูถึงผล
ประโยชนที่ควรมีควรไดของฝายตางๆ ท่ีตองเขามาเก่ียวของแลว การยอมรับบทบาทของ
พวกเขาก็มีความสํ าคัญมาก   ตัวอยางเชน ผูนํ าทางการเมืองควรยอมรับวา  นักการศึกษา
ยอมมีสิทธิตัดสินใจในเรื่องหลักสูตรหรือการเลือกต ําราเรียน  กุญแจสํ าคัญประการหน่ึงของ
การไดรับฉันทานุมัติก็คือ ตองยอมรับถึงพลังหรือความแข็งแกรงเฉพาะทางของผูมีสวนรวม
แตละกลุม

•  จัดการฝกอบรมท่ีเพียงพอ ผูเขารวมในโครงการกระจายอํ านาจตองเตรียมตัวท่ีจะรับบท
บาทและภาระหนาท่ีใหม ดังนั้น จึงเปนเร่ืองสํ าคัญมากท่ีจะตองจัดใหเจาหนาท่ีของรัฐบาล
ทองถ่ินไดรับการฝกอบรมในเร่ืองท่ีพวกเขาตองการในการรับหนาท่ีใหม และเพ่ือใหความ
ชวยเหลือกับผูปกครองหรือประชาชนอ่ืนๆ ผูจะตองเขามามีสวนในการตัดสินใจในโรงเรียน
ตามความตองการของพวกเขา จะตองแสดงใหผูปกครองทราบวาจะใชความคิดริเริ่มอยาง
ไร แทนท่ีจะหันไปคอยฟงความเห็นและคํ าสั่งจากผูมีอ ํานาจ   และควรใหความสนใจกับการ
ท่ีผูหญิงเขามามีสวนรวมอยางเต็มท่ีดวยฉันทานุมัติน้ันไมอาจไดมา จนกวาทุกคนพรอมท่ี
จะออกแรงกันเต็มท่ีเสียกอน

•  จัดตั้งระบบสํ าหรับติดตามดูแล การสรางฉันทานุมัติไมไดเปนกิจการแบบทํ ามวนเดียวจบ
แตเปนกระบวนการท่ีตอเน่ือง ตองมีการปฏิบัต ิ การอภิปรายและการแกไขปญหาโดยมีพ้ืน
ฐานอยูท่ีปฏิกิริยาตอบสนองจากผูมีสวนไดสวนเสียตางๆ เพ่ือชวยใหการอภิปรายท่ีตอเน่ือง
น้ีงายข้ึน จึงเปนเร่ืองสํ าคัญท่ีจะตองมีขอมูลท่ีเช่ือถือไดไวสํ าหรับผูมีสวนรวมทุกคน ซ่ึงเปน
เร่ืองตั้งแตเปาหมายการกระจายอํ านาจไปจนถึงผลกระทบตอคะแนนจากแบบทดสอบ
มาตรฐาน
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