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รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 มาตรา 289 ไดบัญญัติไววา
“องคกรปกครองสวนทองถิ่น ยอมมีสิทธิท่ีจะจัดการศึกษาอบรมและการฝกอาชีพตามความ
เหมาะสมและความตองการภายในทองถ่ินน้ัน และเขาไปมีสวนรวมในการจัดการศึกษาอบรม
ของรัฐ แตตองไมขัดตอมาตรา 43 และมาตรา 81 ท้ังน้ีตามท่ีกฎหมายบัญญัติ…

บทบัญญัติในรัฐธรรมนูญดังกลาวน้ี จะนํ าไปสูการกระจายอํ านาจจากสวนกลางไป
ยังทองถ่ิน เพ่ือใหทองถ่ินมีสิทธิและมีสวนรวมในการจัดการศึกษา ซ่ึงจะทํ าใหการศึกษามี
ความสอดคลองกับความตองการของประชาชนมากขึ้น นอกจากน้ี การที่องคกรปกครองสวน
ทองถ่ินไดรับการสงเสริมใหมีบทบาทในดานการศึกษาอบรมจะสงผลใหการปกครองระดบัทอง
ถิ่นประสบความส ําเร็จตามเจตนารมณย่ิงข้ึน

เพ่ือใหเปนไปตามบทบัญญัติในรัฐธรรมนูญ สํ านักงานคณะกรรมการการศึกษา
แหงชาติไดด ําเนินการวิจัยเก่ียวกับการกระจายอํ านาจการบริหารการศึกษา เพ่ือเปนแนวทาง
ในการจัดทํ ารางพระราชบัญญัติการศึกษาแหงชาติ ซ่ึงสภาผูแทนราษฎรไดพิจารณารับหลัก
การแลวเม่ือวันท่ี 21 ตุลาคม 2541 ในระหวางน้ี สํ านักงานคณะกรรมการการศึกษาแหงชาติได
เตรียมการปฏิรูปการศึกษาเพ่ือใหมีการกระจายอํ านาจการจัดการศึกษาจากสวนกลางไปยัง
ทองถ่ิน

หนังสือเร่ือง “การกระจายอํ านาจทางการศึกษา : การเมืองและฉันทานุมัติ” น้ี แปล
และเรียบเรียงมาจากรายงานของธนาคารโลกเร่ือง Decentralization of Education : Politics
and Consensus ซ่ึงเขียนโดย Edward Fiske  หนังสือเลมน้ีเปนการอภิปรายเก่ียวกับการ
กระจายอํ านาจทางการศึกษาท่ีเกิดข้ึนท่ัวโลก เพ่ือชวยเหลือผูวางนโยบายทางการศึกษาและ
การเมือง รวมทั้งผูที่ตองด ําเนินงานเก่ียวกับการกระจายอํ านาจทางการศึกษาในประเทศกํ าลัง
พัฒนา

สํ านักงานคณะกรรมการการศึกษาแหงชาติพิจารณาเห็นวา รายงานเร่ือง “การ
กระจายอํ านาจทางการศึกษา : การเมืองและฉันทานุมัติ” น้ี จะเปนประโยชนอยางย่ิงสํ าหรับผู
ท่ีเก่ียวของในการดํ าเนินงานเก่ียวกับการกระจายอํ านาจทางการศึกษาในประเทศไทย จึงไดขอ
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อนุญาตจากธนาคารโลก เพ่ือแปลและจัดพิมพเผยแพร โดยไดมอบหมายใหนางสาวภัทรนันท
พัฒิยะ เปนผูแปลและไดรับความกรุณาจากศาสตราจารยดร.พจน  สะเพียรชัย  ท่ีปรึกษา
พิเศษของสํ านักงานฯ เปนผูอานและเรียบเรียงให ซึ่งส ํานักงานฯ ขอขอบคุณเปนอยางย่ิงไวท่ีน้ี

        (ดร.รุง  แกวแดง)
เลขาธิการคณะกรรมการการศึกษาแหงชาติ
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          การกระจายอํ านาจการศึกษาเปนปรากฏการณท่ีเกิดข้ึนท่ัวโลกอยางแทจริง 
ประเทศใหญๆ  อยางอินเดียหรือประเทศเล็ก ๆ อยางบูกินาฟาโซตางก็ดํ าเนินการเร่ืองน้ี   การ
กระจายอํ านาจไดรับการสนับสนุนจากรัฐบาลประชาธิปไตยในออสเตรเลียและสเปน  และจาก
รัฐบาลเผด็จการทหารในอารเจนตินา และเกิดข้ึนในหลายรูปแบบต้ังแตคณะกรรมการโรงเรียน
ที่ไดรับเลือกตั้ง จากชุมชน เชนในชิคาโก ไปจนถึงกลุมโรงเรียนในเขมร  หรือระบบคูปองในชิลี

การกระจายอํ านาจซ่ึงเปนเร่ืองนาต่ืนใจไปท่ัวโลกน้ี มีท่ีมาหลากหลาย  ผูนํ า
ดานธุรกิจพบวาระบบราชการท่ีใหญโตเทอะทะและรวมศูนยอํ านาจน้ันมีขอจํ ากัดมากมายเม่ือ
ตองรับมือกับสถานการณทางการตลาดท่ีแปรเปล่ียนไปอยางรวดเร็ว การลมสลายของสหภาพ
โซเวียตและปญหามากมายในหลายประเทศท่ีใชระบบสังคมนิยม ทํ าใหผูคนสั่นคลอนศรัทธา
ตอรัฐแบบรวมศูนยอํ านาจ และย่ิงเพ่ิมความกดดันใหรัฐเหลาน้ันตองเปล่ียนเปนระบบประชา-
ธิปไตย การถดถอยทางเศรษฐกิจท่ีเกิดข้ึนท่ัวโลกในปลายทศวรรษท่ี 1980 และตนทศวรรษท่ี
1990 ทํ าใหตองพุงความสนใจมาท่ีบทบาทอันสํ าคัญย่ิงของการศึกษาในการสรางเศรษฐกิจท่ี
มั่นคง ประสบการณท่ีผานมาแสดงใหเห็นวาระบบการศึกษาหลายแหงท่ีใชการรวมศูนยน้ัน
ทํ างานไมไดผลเลย การอภิปรายระดับโลกในเร่ืองบทบาทท่ีเหมาะสมของรัฐ ย่ิงทํ าใหตองหัน
มาเนนเรื่องแนวคิดระบบตลาดเสรี การแขงขัน และแมกระท่ังการแปรรูปรัฐวิสาหกิจกันมากข้ึน

การกระจายอํ านาจการศึกษาเปนกระบวนการท่ีซับซอน ซึ่งสามารถสงผลให
เกิดการเปลี่ยนแปลงอยางใหญหลวงตอวิธีการจัดการระบบการศึกษา อันรวมถึงการวาง
นโยบาย วิธีการสรางรายได การใชจายเงินงบประมาณ การฝกอบรมคร ูการวางหลักสูตร  และ
การบริหารโรงเรียนในทองถ่ิน    ส่ิงท่ีตามมากับการเปล่ียนแปลงเหลาน้ันก็คือการเปล่ียนคา
นิยมท่ีเปนพ้ืนฐานสํ าหรับการศึกษาสํ าหรับมวลชน  คือ คานิยมในเร่ืองสัมพันธภาพระหวางโรง
เรียนกับนักเรียนและผูปกครอง สัมพันธ-ภาพระหวางชุมชนกับรัฐบาล และท่ีสํ าคัญคือ ความ
หมายและวัตถุประสงคของการศึกษาส ําหรับมวลชนน้ันเอง
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การกระจายอํ านาจการศึกษายังเปนกระบวนการท่ีมีนัยทางการเมืองสูงมาก      
ตามค ําจํ ากัดความนั้น การกระจายอํ านาจเก่ียวของกับการถายโอนอํ านาจขนานใหญ หรือ
อยางนอยก็เปนความคิดท่ีจะถายโอนอํ านาจ อันจะกระทบตออิทธิพลและความเปนอยูของ
กลุมส ําคัญๆ อยางเชนครูและสหภาพครู การศึกษามีความส ําคัญอยางย่ิงตอการพัฒนา
เศรษฐกิจของชาติ และระบบการศึกษาเปนเครื่องมือส ําหรับขยายอิทธิพลทางการเมืองและ
ดํ าเนินการตามโครงการและวัตถุประสงคของผูท่ีกํ าลังอยูในอ ํานาจ โครงการการกระจาย
อํ านาจการศึกษาจะสํ าเร็จหรือลมเหลวจึงอยูท่ีทางการเมืองมากกวาตัวเน้ือหาของโครงการเอง

หนังสือเลมน้ีเขียนข้ึนเพ่ือชวยเหลือผูวางนโยบายทางการศึกษาและการเมือง 
ตลอดจนผูที่ตองดํ าเนินการเร่ืองน้ีในประเทศกํ าลังพัฒนา รวมท้ัง ผูใหเงินชวยเหลือ (donors)
องคกรเอกชน และคนนอกวงการการศึกษาท่ีกํ าลังหาทางชวยเหลือใหประเทศเหลาน้ันบรรลุ
เปาหมาย “การศึกษาส ําหรับทุกคน” ได วัตถุประสงคของหนังสือเลมน้ีคือการช้ีใหเห็นถึงมิติ
ทางการเมืองของการกระจายอํ านาจ และเนนใหเห็นความออนไหวของมิติดังกลาว แมโครง
การการกระจายอํ านาจจะแตกตางกันมากในแตละประเทศ  แตจะมีแนวทางหลักท่ีเหมือนกัน
อยู และท่ีเหนือส่ิงอ่ืนใด ก็คือ ในทุกสถานการณตองมีการตั้งค ําถามตอประเด็นพ้ืนฐานท้ัง
หลายใหครบถวน

หนังสือเลมน้ีครอบคลุมถึงหัวขอและประเด็นตอไปน้ี

•  กรณีศึกษาของการกระจายอํ านาจการศึกษา บทแรกจะเลาวาประเทศโคลัมเบีย ได
ดํ าเนินการกระจายอํ านาจการศึกษาของตนอยางไร และจากน้ันก็ปรับเปล่ียน
นโยบายน้ีหลังจากเวลาผานไปกวาสองทศวรรษ ประสบการณของโคลัมเบีย แสดง
ใหเห็นวาการกระจายอํ านาจเปนกิจการท่ีซับซอน และหนทางจากแนวคดิไปสูการ
ปฏิบัตินั้นไมใชทางสายตรงเลยแมแตนิดเดียว

•  ดวยเหตุใดการกระจายอํ านาจจึงเปนเร่ืองทางการเมือง การเขาใจพลวัตทางการ
เมืองในการกระจายอํ านาจเปนสิ่งสํ าคัญท่ีจะทํ าใหโครงการการกระจายอํ านาจ
สํ าเร็จลุลวงไปไดไมวาโครงการใด

•  ทํ าไมประเทศตางๆ จึงพากันกระจายอํ านาจ ผูนํ าประเทศอาจมีเหตุผลนานัปการท่ีจะ
กระจายอํ านาจ แตเหตุผลสวนใหญไมเก่ียวกับการพัฒนาคุณภาพการศึกษามากนัก
บทท่ี 3 จะเลาถึง 9 ประเทศท่ีกระจายอํ านาจ โดยมีเหตุผลแตกตางกัน 9 ประการ
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•  การกระจายอํ านาจทํ าใหไดอะไร บทท่ี 4  เปนการสํ ารวจอยางยอๆ วาเรารูอะไรบาง
เก่ียวกับผลกระทบของการกระจายอํ านาจการศึกษาตอการเรียนรู  ตอประสิทธิภาพ
ของการบริหาร ตองบประมาณของโรงเรียน และตอความเสมอภาค ขอสรุปประการ
หน่ึงคือ การกระจายอํ านาจการศึกษาเองโดยตัวของมันเองน้ันไมใชการแกไขปญหา
ไดท้ังหมด มันอาจเปนเพียงความสํ าเร็จทางการเมือง แตไมไดชวยใหการเรียนและ
การสอนดีขึ้นแตอยางใด และยังอาจเกิดผลขางเคียงท่ีไมพึงปรารถนาอีกดวย  อาทิ
ย่ิงทํ าใหชองวางระหวางคนจนและคนรวยขยายกวางข้ึน การกระจายอํ านาจการ
ศึกษาเปนส่ิงท่ีจํ าเปน แตไมไดเปนเง่ือนไขเพียงพอท่ีจะทํ าใหเกิดการพัฒนาการ
เรียนการสอนได

•  ความส ําคัญของการสรางฉันทานุมัติ  ถาจะใหการกระจายอํ านาจการศึกษาสงผล
ทางบวกตอการศึกษาโดยไมไปซ้ํ าเติมปญหาความไมเสมอภาค  ก็จะตองนํ าผูมีสวน
ไดสวนเสียมาเขารวมในกระบวนการใหมากท่ีสุดเทาท่ีจะทํ าได บทท่ี 5 จะกลาวถึง
ปญหาและส่ิงท่ีอาจเกิดข้ึนไดซ่ึงเปนเร่ืองท่ีหลีกเล่ียงไมไดในการสรางฉันทานุมัติ

•  จะสรางฉันทานุมัติไดอยางไร มีเพียงไมก่ีประเทศท่ีพยายามสรางฉันทานุมัติจาก
มวลชนในการกระจายอํ านาจการศึกษา ประสบการณของประเทศท่ีทํ าส ําเร็จจึงเปน
บทเรียนท่ีเปนประโยชน  ซ่ึงเปนหัวขอท่ีบทสุดทายจะกลาวถึง
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หนังสือเลมน้ีเปนสวนหน่ึงของความพยายามของกลุมการศึกษาในฝายพัฒนา
มนุษยของธนาคารโลก ท่ีศึกษาทํ าความเขาใจเก่ียวกับการกระจายอํ านาจในระบบการศึกษา
โดยไดเสนอภาพรวมของประสบการณและการปฏิบัติท่ีดีท่ีสุด  หนังสือเลมน้ีเขียนข้ึนโดยมีมาร
เลน  ล็อคฮีด (Marlaine Lockheed) ชวยใหการแนะนํ าและดูแลโดยตรง และมีมาริส  โอรูค
(Maris O’Rourke)  ซ่ึงเปนท่ีปรึกษาอาวุโสทางการศึกษาชวยใหคํ าแนะนํ าท่ัวไป    หนังสือเลม
น้ีไดอาศัยประโยชนจากการปรึกษากับสมาชิกคนอ่ืนๆ ในทีมงานท่ีกํ าลังทํ างานเก่ียวกับการ
กระจายอํ านาจการศึกษา  ซึ่งประกอบดวย ราชาอิสวาร  โบวอน (Rajayswar Bhowon)  ร็
อบบ  คูเปอร (Robb  Cooper)  แคธี  เกยนอร (Cathy Gaynor)  อีลูเนด  ชวิทเซอร (Eluned
Schweitzer) และ แคโรลีน  วินเทอร (Carolyn Winter)  และเจาหนาท่ีในแผนก ซ่ึงมี  นิโคลัส
เบอรเนท (Nicholas Burnett) ทอม  ไอซมอน (Tom Eisemon)  บรูโน  ลาปอรต (Bruno
Laporte) โลริท  ฮอลม-นีลเซน (Lauritz Holm-Nielsen) แฮรี  ปาตริโนส (Harry Patrinos)
ซแวรี  ซีเกอรดสัน (Sverrir  Sigurdsson)  และ จี-เปง ตัน (Jee-Peng Tan)    ผูท่ีตรวจแกไข
คือคณะท่ีปรึกษาของโครงการการกระจายอํ านาจการศึกษาของธนาคาร  ซ่ึงมี อัลเบอรท  ไอม
(Albert Aime)  ซู  เบอรรีแมน (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
แคมปเบล (Tim Campbell) เดวิด  แชปแมน (David Chapman) เดนนิส  รอนดเินลลี
(Dennis Rondinelli)  มานูเอล  เวรา (Manuel Vera)  และ โดนัลด  วิงกเลอร (Donald
Winkler)   ใหค ําแนะนํ าและสละเวลาให  หนังสือฉบับตนรางไดนํ าไปเสนอในการประชุมประ
จํ าปของสมาคมการศึกษานานาชาติและเปรียบเทียบ (Comparative and International
Education Society)  เม่ือวันท่ี 7 มีนาคม 1996    มารโก  เวอรบีค (Margot Verbeeck)   ชวย
พิมพงานให  และบริษัท American Writing Corporation  ชวยตรวจแกและวางรูปเลม
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เร่ืองราวของการกระจายอํ านาจในประเทศโคลัมเบียสะทอนใหเห็นถึงประสบ
การณของอีกหลายประเทศ  ไมเพียงแตในละตินอเมริกา  แตในแอฟริกา  เอเชีย  และท่ีอ่ืนๆ
เร่ืองน้ีเปนตัวอยางท่ีดีเยี่ยมสํ าหรับประเทศท่ีผูนํ าเห็นการกระจายอํ านาจการศกึษาเปนหนทาง
บรรลุเปาหมายทางการเมือง ซ่ึงในกรณีน้ีคือความม่ันคงและสรางความชอบธรรมใหกับรัฐบาล
กลาง และเปนตัวอยางของกรณีท่ีมีผลกระทบทางการศึกษาท้ังทางบวกและทางลบ โคลัมเบีย
ยังเปนตัวอยางของประเทศท่ีผูนํ าดํ าเนินการเร่ืองกระจายอํ านาจไปโดยไมใหความสนใจกับ
ฉันทานุมัติและการสนับสนุนจากมวลชนและผูท่ีไดรับผลกระทบโดยตรงจากการเปลี่ยนแปลง 
รวมท้ังครู

ในปลายทศวรรษท่ี 1980  โคลัมเบียเปนประเทศท่ีเกือบจะลมท้ังทางการเมือง
เศรษฐกิจและสังคม อิทธิพลมืดของกลุมนักคายาเสพตดิแฝงอยูทุกหนทุกแหง   นักรบสงคราม
กองโจรท่ีไลลาผูกอการรายท้ังฝายซายฝายขวาปรากฏตัวท่ัวหัวระแหง  การลอบสังหารนักการ
เมือง เจาหนาท่ีตํ ารวจ นักหนังสือพิมพ และแมกระท่ังอาจารยมหาวิทยาลัยและครูใหญ  เกิด
ข้ึนบอยแทบจะเปนเร่ืองประจํ าวัน ผูนํ าทางการเมืองทราบดีวาจะตองทํ าอะไรสักอยางเพ่ือนํ า
ความมั่นคงและระเบียบกลับคืนมาสูประเทศชาติที่มีประชากรถึง 30 ลานแตเต็มไปดวยความ
รุนแรง กาวแรกก็คือตองกอบกูความนาเช่ือถือใหรัฐบาลเองเสียกอน

วิถีทางท่ีโคลัมเบียเลือกก็คือ ถายโอนอํ านาจกันขนานใหญจากรัฐบาลกลางซ่ึง
ใชกํ าปนเหล็กควบคุมกระบวนการทางการเมือง ไปสูสถาบันตางๆ ท่ีอยูรอบนอก ไมวาจะเปน
สถาบันทางการเมือง เศรษฐกิจ และอ่ืนๆ  รัฐบาลเห็นวาการใหประชาชนธรรมดาเขามามีบท
บาทมากข้ึนในการบริหารสถาบันตางๆ ของรัฐ จะสามารถสรางความชอบธรรมใหสถาบัน
เหลาน้ันไดอีกคร้ัง

กาวแรกของการกระจายอํ านาจเร่ิมในป 1985 ดวยการยินยอมใหประชาชน
เลือกต้ังนายกเทศมนตรีในเทศบาลท่ีมีจํ านวน 1,024 แหง และตอมาอีกไมนานก็ไดเลือกตั้งผู
วาการรัฐจํ านวน 33 คนดวย  ในป 1989  รัฐสภาผานกฎหมายซ่ึงกํ าหนดใหเทศบาลมีบทบาท
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มากข้ึนในการจัดบริการพ้ืนฐาน เชน การศึกษาและการสาธารณสุข ในป 1990 เม่ือ
ประธานาธิบดีเซซาร กาวิเรีย (Cesar Gaviria)  เขารับหนาท่ี ไดประกาศใชโครงการปฏิรูป
เศรษฐกิจแบบเบ็ดเสร็จ  ซึ่งมีการลดกฎระเบียบจากสวนกลางในดานการคาและการเงิน และ
สงเสริมใหมีการแปรรูปรัฐวิสาหกิจในกิจการท่ีเก่ียวกับการบริการ เชน ถนนและไฟฟา ความ
พยายามตางๆ เหลานี้มาถึงจุดสูงสุดในป 1991 โดยมีรางรัฐธรรมนูญใหมซ่ึงชวยจัดระเบียบให
กับการเปล่ียนแปลงเล็กๆ นอยๆ  ท่ีไดริเร่ิมกันมากอนหนาน้ันแลว  และนํ ามาตรการอ่ืนๆ มาใช
เพ่ือสงเสริมความคิดและกระบวนการประชาธิปไตย วัตถุประสงคหลักของการพยายาม
กระจายอํ านาจก็คือพยายามทํ าลายส่ิงท่ีเรียกวา  “ประชาธิปไตยแบบคณาธิปไตย”   (Hanson
1995b, 103)  ท่ีทํ าใหโคลัมเบียตองถูกควบคุมโดยกลุมบุคคลระดับสูงในพรรคการเมืองไมวา
จะเปนพรรคอนุรักษนิยมหรือเสรีนิยม  รวมท้ังกลุมผลประโยชนเชนนิกายโรมันแคธอลิค

การกระจายอํ านาจทางการศึกษาเปนองคประกอบส ําคัญในยุทธศาสตรการดึง
ประเทศโคลัมเบียใหหลุดพนปากอาวของความสับสนวุนวาย การศึกษาเคยถูกควบคุมจาก
สวนกลางอยางแนนหนาเชนเดยีวกับสถาบันทางสังคมท่ีสํ าคัญอ่ืนๆ  กระทรวงศึกษาธิการใน
กรุงโบโกตาเมืองหลวงเปนผูควบคุมงบประมาณส ําหรับการศึกษา  และเปนผูตัดสินใจในเรื่อง
สํ าคัญเชนหลักสูตร ตํ าราเรียน และเรื่องตางๆ ท่ีเปนนโยบายการศึกษาสํ าคัญทุกเร่ือง ครูนั้น
เปนลูกจางของรัฐบาลกลาง เงินเดือนครูเปนเร่ืองท่ีตองเจรจาในระดับชาติ

แตก็นาแปลกท่ีการควบคมุอยางแนนหนาน้ีเพ่ิงเกิดข้ึนเม่ือ 20 ปกอนน้ีเอง  และ
ถูกนํ ามาใชเพ่ือแกปญหาการใชอํ านาจไปในทางไมชอบในระบบเกา ซ่ึงเปนระบบกระจาย
อํ านาจ ในระบบเกาท่ีเร่ิมใชหลังสงครามโลกคร้ังท่ี 2 น้ัน  เทศบาลในทองถ่ินเขามาควบคุมการ
ศึกษาอยูมาก  แตขาดพลังอํ านาจทางการเงิน การบริหาร และการเมือง ท่ีจะชวยใหสรางราย
ได  บริหารโรงเรียน หรือจัดการกับการประทวงของพวกครูไดอยางมีประสิทธิภาพ ระบบรวม
ศูนยอํ านาจถูกนํ ามาใชในตอนตนทศวรรษท่ี 1970 โดยพรรคแนวรวมแหงชาติ (National
Front) ท่ีบริหารประเทศอยูในขณะน้ัน และประสบความส ําเร็จในการเพ่ิมประสิทธิภาพของ
การศึกษา สามารถทํ าใหการประทวงของครูท่ีเกิดข้ึนจนเปนกระแสรุนแรงยุติลงได และยัง
ประกันไดวาครูจะไดรับเงินเดือนสมํ ่าเสมอ   แตเม่ือผานมาอีก 2 ทศวรรษ การรวมศูนยอํ านาจ
ก็ถูกกลืนเขาไปในระบบราชการ และไมไดรับรูวาชุมชนในทองถ่ินไดทวีความตองการท่ีจะมี
อํ านาจปกครองตนเองมากข้ึนเร่ือยๆ ท้ังยังเห็นไดชัดวา โคลัมเบียควรมีโรงเรียนท่ีดีกวาท่ีมีอยู
เด็กท่ีไดเขาโรงเรียนประถมศึกษามีประมาณรอยละ 86 ซ่ึงเปนตัวเลขท่ีสูงพอสมควร แตนัก



!"#!#$%"&'()"%*"+!"#,-!."/0/!"#123'+45$67)*")8279: 13

เรียนท่ีไดเรียนในโรงเรียนมัธยมศึกษามีเพียงคร่ึงเดียวของผูท่ีมีสิทธิ นอกจากน้ัน งบประมาณ
สํ าหรับการศึกษาคิดเปนอัตราเพียงรอยละ 2.5 ของผลิตภัณฑมวลรวมประชาชาต ิ (GDP) ซ่ึง
แมพอจะเทียบเคียงกันไดกับประเทศเพ่ือนบานบางประเทศ แตก็ยังนอยกวาอัตราของประเทศ
เอเชียท่ีกํ าลังเติบโตอยางรวดเร็วมาก การหวนกลับมาใชการกระจายอํ านาจการศึกษาแทนการ
รวมศูนยอํ านาจจึงเกิดข้ึนในบรรยากาศเชนน้ี

ยุทธศาสตรท่ีรัฐบาลใชในการกระจายอํ านาจ เปนความพยายามสองช้ัน คือ ให
เทศบาลเขามาจัดการเร่ืองการศึกษา และเพ่ิมอํ านาจปกครองตนเองใหโรงเรียน  วัตถุประสงค
แรกจะบรรลุไดก็ดวยการโอนทรัพยากรทางการเงินมาใหเทศบาล สวนประการหลังดวยการให
อํ านาจโรงเรียนในการดูแลรับผิดชอบดานบุคลากร รางหลักสูตรบางดาน และควบคุมการเงิน
บางดาน ผูปกครอง ครู และนักเรียนจะมีสิทธิมีเสียงมากข้ึนในการบริหารโรงเรียน ผูตรวจการ
จากเมืองหลวงถูกยุบเลิกไป  และการวางแผนการศึกษาจะทํ าข้ึนมาจากระดับลางแทนการส่ัง
การลงไปจากระดับบน

ในแงการเมืองของการกระจายอํ านาจการศึกษาเพ่ือปลดปลอยจากระบบราช
การท่ีรวมศูนยอยางแนนหนาน้ัน กลายเปนเร่ืองยุงยากมาก ในระหวางประชุมสภา รัฐบาล
พยายามกดดันใหโอนงบประมาณไปใหทองถ่ินบริหารดวย แตพวกผูแทนไดคัดคานอยางแข็ง
ขัน  โดยอางวาในระยะยาวจะไมยั่งยืนไปได  แตในท่ีสุดก็ยอมใหถายโอนอํ านาจในการดํ าเนิน
งานดานบริการทางสังคม รวมถึงการศึกษา ไปใหกับทองถ่ิน และโอนเงินงบประมาณจากสวน
กลางไปเพ่ิมใหมากข้ึนพอสมควร พรอมท้ังลดขนาดหนวยงานสวนกลางลง

สวนการแกไขในแงกฎหมายกลับเปนเร่ืองท่ีตางกันมาก ในป 1992 สํ านัก
นโยบายแหงชาติทํ าความตกลงกับกระทรวงศึกษาธิการและกระทรวงการคลัง  และไดเตรียม
รางกฎหมายวาดวยแนวทางการเพ่ิมอํ านาจใหเทศบาลและเขต ใหโรงเรียนมีอํ านาจการปก
ครองตนเอง ใหภาคเอกชนเขามามีสวนในการศึกษา และจัดระบบคูปองส ําหรับนักเรียนระดับ
มัธยมท่ียากจน แตสหภาพครูคัดคานขอเสนอเหลาน้ีอยางรุนแรง   สหภาพครูรูดีวาพลังทาง
การเมืองสวนใหญของตนมาจากความสามารถในการเจรจาทํ าสัญญากับรัฐบาลในระดับชาต ิ 
จึงคัดคานหลักการกระจายอ ํานาจ และใชอิทธิพลของตนจัดการชุมนุมประทวงขนานใหญจน
ไดผล กระทรวงศึกษาธิการตองยอมอะลุมอลวย  กฎหมายท่ีออกมาในชวงป 1993 และ 1994
จึงสะทอนใหเห็นดุลยภาพทางการเมือง  อํ านาจท่ีโอนใหเทศบาลมีจํ ากัด โรงเรียนไมไดอํ านาจ
ปกครองตนเอง ไมสามารถเลือก จางหรือลงโทษบุคลากรได ขอตกลงเหลาน้ีสวนใหญทํ ากันใน
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สภาการศึกษาตางๆ ท่ีมีพวกครูเขารวมอยูดวย มีการตั้งระบบประเมินครู แตไมมีวิธีการท่ีจะวัด
ผลนักเรียน เชน คะแนนสอบ  รัฐบาลกลางจึงไมสามารถทํ าใหรัฐสภาอนุมัติใหเทศบาลมี
อํ านาจจัดการการศึกษาพ้ืนฐานอยาง   เต็มรูปแบบและใหโรงเรียนมีอํ านาจปกครองตนเองได

ผลกระทบของโครงการการกระจายอํ านาจมีท้ังทางบวกและลบ ในเร่ืองการเงิน
น้ัน  ไมวาสาเหตุจะมาจากการกระจายอํ านาจหรือเพราะงบประมาณของรัฐเพ่ิมข้ึนโดยท่ัวไป
แตงบประมาณส ําหรับการศึกษาในป 1994  เพ่ิมข้ึนเปนรอยละ 3.65  ของผลิตภัณฑมวลรวม
ประชาชาติ (GDP) ซ่ึงมากกวาตัวเลขเปาหมายท่ีต้ังไวรอยละ 3.5 และเทศบาลไดรับเงิน
ประมาณรอยละ 70 ของสวนท่ีเพ่ิมข้ึนดังกลาว

มีการจัดตั้งระบบคูปองส ําหรับนักเรียนยากจนดวย ระเบียบสํ าหรับโรงเรียนเอก
ชนถูกยกเลิก กระน้ัน ในกลางป 1993 โรงเรียนท่ีโอนมาอยูภายใตการควบคุมของเทศบาลยัง
มีเพียงรอยละ 70 สวนท่ีเหลืออยูรอยละ 30 น้ันมีโรงเรียนท่ีร่ํ ารวยมากๆ อยูดวย สมาชิกชุมชน
ยังไมคอยใชสิทธิในการเขามามีสวนรวมท่ีเพ่ิงไดรับมา และยังมีองคกรระดับทองถิ่นอีกมาก
มายท่ีมีตวัตนปรากฏอยูเฉพาะบนหนากระดาษเทาน้ัน

การท่ีการกระจายอํ านาจการศึกษาในโคลัมเบียประสบความสํ าเร็จไมมากน้ัน 
มีเหตุผลทางการเมืองอยูมาก ประการหน่ึงน้ันคือ รัฐบาลกลางท่ีผลักดันโครงการน้ีเพราะมีผล
ประโยชนของตนเองน้ัน ยังปนองคกรท่ีใหญโตเทอะทะและไมคอยมีอะไรใหม สํ านักนโยบาย
แหงชาติ กระทรวงศึกษาธิการ และกระทรวงการคลัง ตางมีสวนเก่ียวของ แตตางมีผล
ประโยชนและมุมมองท่ีแตกตางกันมหาศาล กระทรวงศึกษาธิการไมคอยมีบารมีในคณะรัฐ
บาล ประกอบกับนโยบายของผูนํ าเปลี่ยนแปลงอยูตลอดเวลา ซ่ึงเปนการบอนทํ าลายความ
สามารถระดับมืออาชีพท่ีกระทรวงฯ มีอยู กระทรวงฯ ยังมีแนวโนมมานานแลววาจะพยายาม
หลีกเลี่ยงความขัดแยงอยางถึงที่สุด โดยเฉพาะอยางย่ิงถามีการประทวงของครู  ในทางตรงกัน
ขาม สหภาพครูท่ีมีสมาชิกถึง 200,000 คนนั้นรูดีวาตนตองการอะไร  ผูนํ าสหภาพท่ีเอียงซาย
สามารถด ํารงรักษาอํ านาจเอาไวไดโดยตลอด โดยใชนโยบายการปรับปรุงเง่ือนไขการทํ างาน
ใหกับสมาชิก และมีความชํ านาญในการใชการประทวงเปนอาวุธสํ าหรับขมขูกระทรวงศึกษาธิ
การและหนวยงานอ่ืนของรัฐ ดังน้ันแมรัฐสภาอาจผานกฎหมายออกมาได แตสมาชิกสภาผู
แทนราษฎรก็จะไมเอาดวยถาไมมีการตกลงระหวางรัฐบาลกลางกับสหภาพครูใหเรียบรอยเสีย
กอน
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แตกลุมท่ีจะไดประโยชนโดยตรงจากการปฏิรูป กลับไมไดรวมการอภิปราย ผูนํ า
ในภาคเอกชนสวนใหญไมเคยเขาโรงเรียนของรัฐ และไมสงลูกไปเขาโรงเรียนของรัฐดวย  พวก
เขาจึงน่ังเสมอนอกอยูเฉยๆ ผูปกครองและกลุมตางๆ ในชุมชนไมมีการจัดการท่ีดีพอ แมกระท่ัง
เทศมนตรีและผูวาการรัฐท่ีเพ่ิงไดรับเลือกต้ังเขามาและไมไดเตรียมตัวใหพรอมจะรับมือกับเร่ือง
ท่ีมีความซับซอน  นอกจากน้ัน  ยังมีความไมไววางใจกัน ระหวางรัฐบาลและสหภาพครูอยูมาก

โดยสรุปน้ัน ความพยายามท่ีจะกระจายอํ านาจการศึกษาในโคลัมเบียประสบ
ความส ําเร็จในแงการปรับปรุงการศึกษาและสรางความชอบธรรมใหกับรัฐบาล แตท่ีเกิดข้ึนยัง
มีขอจํ ากัดมาก เน่ืองจากไมสามารถหาฉันทานุมัติและการสนับสนุนจากผูเก่ียวของคนสํ าคัญๆ
รวมท้ังครูท่ีเปนผูใหการศึกษาในช้ันเรียน
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การศึกษาไมวาจะในประเทศอุตสาหกรรมหรือประเทศกํ าลังพัฒนาลวนมีการ
เมืองแฝงอยู ผูท่ีสนับสนุนการกระจายอํ านาจทางการศึกษาในแงท่ีจะใหเปนหนทางในการ
พัฒนาการศึกษาจะตองคิดใหรอบคอบถึงมิติทางการเมืองของส่ิงท่ีเขาพยายามจะทํ าใหส ําเร็จ   
และจะตองรูวา ในการพยายามเปล่ียนดุลยภาพแหงอํ านาจในระบบการศึกษาของชาติน้ัน
เขาจะตองเขาไปเก่ียวของกับกิจกรรมทางการเมืองท่ีจะมีท้ังผูตอตานและสนับสนุน

การศึกษาเปนเร่ืองทางการเมืองก็เพราะระบบการศึกษาคือ
•  ลักษณะพ้ืนฐานของคานิยมของชาติ  ประเทศหน่ึงๆ จะประสบความส ําเร็จในการจัดการ
ศึกษาใหประชาชนของตนเพียงใดเปนเรื่องส ําคัญตอลักษณะประจํ าชาติน้ันๆ ระบบการ
ศึกษาท้ังหลอหลอมและสะทอนถึงคานิยม ขนบประเพณี ภาษา และการเลือกจัดความ
สํ าคัญ การศึกษาท่ีเปนสากลและเสรีสามารถเปนพลังสํ าหรับการสรางชาติได และยัง
สามารถสงเสริมหรือขัดขวางขนบประเพณีและเอกลักษณของทองถ่ิน ของภูมิภาค ของเผา
พันธุ ของเช้ือชาติ และอ่ืนๆ วิธีท่ีประเทศหน่ึงๆ กระจายทรัพยากรทางการศึกษาของตน จึง
เปนเครื่องวัดระดับวาประเทศนั้นมีความมุงมั่นตอความเสมอภาคและความยุติธรรมเพียงใด

•  ท่ีมาของอํ านาจทางการเมือง เงินงบประมาณท่ีโรงเรียนไดรับนับเปนสัดสวนท่ีสูงมากในงบ
ประมาณแผนดิน  และโรงเรียนมีบุคลากรจํ านวนมาก   อํ านาจท่ีจะจัดจางครูและบุคลากร
อ่ืนๆ  หรือไลออก  เลื่อนระดับ  และบรรจุซ้ํ า   จึงเปนแหลงสํ าคัญของระบบอุปถัมภสํ าหรับ
ผูนํ าทางการเมือง

•   เคร่ืองมือท่ีจะใชอํ านาจ ระบบการศึกษาท่ีเขมแข็งจะผลักดันใหมีการพัฒนาเศรษฐกิจใน
ชาติได และองคประกอบตางๆ ในระบบการศึกษาสามารถนํ าไปรับใชจุดประสงคทางการ
เมืองได ตัวอยางเชน ตํ าราเรียนและหลักสูตรสามารถนํ ามาใชเพ่ือสงเสริมอุดมการณทาง
การเมืองและสังคมได และทาทีท่ีรัฐบาลใชในการเจรจากับสหภาพครูอาจมีผลอยางมากตอ
การเลือกตั้ง
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•  อาวุธทางการเมือง   เน่ืองจากแนวทางและการจัดการกับระบบการศึกษามักจะใหประโยชน
กับกลุมท่ีมีผลประโยชนทางเศรษฐกิจและการเมือง สมาชิกของกลุมอ่ืนๆ ท่ีตองการทาทาย
ผลประโยชนเหลาน้ีจึงมักจะเลือกเอาการควบคุมการศึกษามาเปนเคร่ืองมือในการตอสู

ธนาคารโลกไดตั้งขอสังเกตไวในแถลงการณเร่ืองการใหความสํ าคัญกับการ
ศึกษาเปนล ําดับตน ท่ีพิมพออกมาเม่ือไมนานมาน้ี (1995, 137) วา “การศึกษาเปนเร่ืองทาง
การเมืองมาก เพราะกระทบตอประชาชนสวนใหญ องคกรการปกครองของรัฐทุกระดับตองเขา
มามีสวนรวม งบประมาณของการศึกษามักมีสัดสวนสูงท่ีสุดในวงเงินงบประมาณของรัฐและ
รัฐยังใหเงินอุดหนุนเพ่ิมเติมท่ีมักจะเปนประโยชนกับกลุมชนระดับสูงของสังคมมากกวากลุม
อ่ืน”

ความสํ าคัญทางการเมืองของระบบการศึกษายังแตกตางกันในระหวางกลุมผูมี
สวนไดสวนเสียตางๆ การวิเคราะหทางการเมืองจึงตองนํ าผลประโยชนของกลุมสํ าคัญๆ มา
พิจารณาดวย  กลุมเหลาน้ีคือ
•  ผูนํ าทางการเมืองและผูวางนโยบาย  สํ าหรับผูท่ีกํ าลังอยูในอ ํานาจน้ัน ระบบการศึกษาเปน
วิธีเสริมฐานทางการเมืองใหแข็งแกรงและเปนวิธีสํ าหรับดํ าเนินการตามนโยบาย สวนฝาย
ตรงกันขามก็สามารถใชประเด็นทางการศึกษามาเปนเคร่ืองมือแสวงหาอํ านาจและการ
สนับสนุนจากประชาชนได

•  ลูกจางของกระทรวงฯ ระบบราชการในสวนของการศึกษาน้ันมีเร่ืองมากมายท่ีอาจสอด
คลองหรือไมสอดคลองกับผลประโยชนของผูวางนโยบายและนักการศึกษา เจาหนาท่ีใน
สํ านักงานสวนกลางจะพยายามปกปองงานท่ีตนใชหาเลี้ยงชีพและสงใหตนมีอํ านาจการ
บริหารมากโข  ในขณะท่ีกลุมเจาหนาท่ีในระดับภูมิภาค ระดับภาค และทองถ่ินจะมีผล
ประโยชนท่ีคลายคลงึกันในสภาพการณของตน ในหลายประเทศ เชน อารเจนตินาและชิลี
น้ัน  กลุมเจาหนาท่ีของกระทรวงฯ ไดกลายเปนพันธมิตรกับฝายคานทางการเมือง   จึงตอง
ตกเปนเปาทางการเมืองไปเพราะเหตุน้ัน

•  ครู โดยมากครูจะเปนกลุมใหญท่ีสุดในบรรดาลูกจางพลเรือน ผลประโยชนของครูอยูท่ีความ
ม่ันคงของงานและพยายามใหไดรับเงินเดือนมากท่ีสุด ครูมักยอมรับไดถาเปนการเปล่ียน
แปลงในเร่ืองการพัฒนาการศึกษาและช่ือเสียงในอาชีพของตน เชนใหทองถ่ินสามารถควบ
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คุมวิธีการเรียนการสอนมากข้ึน  แตจะไมไววางใจในส่ิงท่ีอาจเปนอันตรายตอความม่ันคง
ของตน เชนการเลิกใหงบประมาณจากสวนกลางสํ าหรับการศึกษา

•   สหภาพครู ในขณะท่ีทํ าหนาท่ีสะทอนถึงผลประโยชนของครู  สหภาพครูยังเปนกลุมพลัง
สํ าคัญในตัวของมันเอง โดยมีผลประโยชนของตนเองท่ีจะตองปกปองดวย  สหภาพครูมีผล
ประโยชนอยางมากในการรักษาสถานภาพของตนในฐานะเปนศูนยกลางในการตอรองและ
ในเร่ืองอ่ืนๆ เชน เปนศูนยกลางสํ าหรับการเก็บคาสมาชิกสหภาพ โดยปกติสหภาพครูจะ
เปนพันธมิตรกับพรรคการเมืองบางพรรค โดยเฉพาะอยางย่ิงพรรคฝายซาย

•   มหาวิทยาลัย บุคลากรของสถาบันในระดับอุดมศึกษามีผลประโยชนในวิธีการจัดการฝก
หัดคร ูและผลประโยชนในเชิงวิชาชีพท่ีเห็นมีผูนํ าความคิดของพวกเขาไปใชในโรงเรียน

•   ผูปกครอง ในระดับประถมศึกษานั้น ผูปกครองเปนลูกคาสํ าคัญท่ีสุดของโรงเรียนและเปา
หมายหลักของผูปกครองคือคุณภาพการศึกษาส ําหรับลูกหลานของตน  แตโดยท่ัวไปแลว ผู
ปกครองมักไมพูดเปนเสียงเดียวกันแมในระดับทองถ่ิน แผนการกระจายอํ านาจใหโรงเรียน
มักมีวัตถุประสงคส ําคัญคือ กระตุนและใหอํ านาจผูปกครองใหมาชวยพัฒนาระบบการ
ศึกษา

•  ชุมชนทองถ่ิน   ตัวอยางของตัวแทนของชุมชนทองถ่ินท่ีเดนชัดท่ีสุดคือ ผูปกครอง แตผล
ประโยชนของท้ังสองกลุมน้ีไมเหมือนกันเสียเลยทีเดียว ตัวอยางเชน ขาราชการสวนทองถ่ิน
อาจเช่ือวา การเอางบประมาณไปปรับปรุงถนนหรือน้ํ าประปามีความส ําคัญกวานํ าไปพัฒนา
โรงเรียน

•  นักเรียน นักเรียนประถมศึกษามีอํ านาจนอยมาก แตมีสวนไดสวนเสียสูงมากในแงท่ีวา
ระบบการศึกษาจะสามารถใหการสอนท่ีมีคุณภาพไดหรือไม  สวนนักเรียนมัธยมศึกษาใน
บางคร้ังจะถูกการเมืองเขามาจัดการได

ไมจํ าเปนตองกลาววา  ผูมีผลประโยชนหรือสวนไดสวนเสีย ลวนแตมีแนวโนม
จะไมชอบการสูญเสียอํ านาจท่ีเคยมีในเร่ืองตางๆ เชน การเงิน หลักสูตร ตลอดจนเร่ืองอ่ืนๆ ท่ี
เปนองคประกอบของการศึกษาของชาติ
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การเมืองและการกระจายอ ํานาจ
ถาการศึกษาเปนเร่ืองทางการเมืองอยางแนบแนนก็กลาวไดวา ความพยายาม

ใดๆ ท่ีจะเปล่ียนแปลงวิธีท่ีระบบดํ าเนินอยูก็ยอมเปนกิจกรรมทางการเมือง   ดวยเหตุน้ี  จึงเปน
ท่ีแนนอนวาการปฏิรูปการศึกษากอใหเกิดการวิพากยถกเถียง  ความขัดแยง  และการตอตาน
ทางการเมือง    แมกระท่ังในเร่ืองท่ีถือไดวาเปนเร่ืองทางเทคนิคลวนๆ  เชน  การเขมงวดกับการ
รับรองมาตรฐานครูมากข้ึน หรือการนํ าเทคนิคการสอนแบบใหมๆ  มาใช    ก็มีผลทางการเมือง
เชนกัน    เพราะการเปล่ียนแปลงเหลาน้ียอมสงผลวา ใครจะไดรับการวาจาง  ใครจะไดเลื่อน
ข้ัน  และมีผลกระทบตอสถานะและชีวิตดานการงานของนักการศึกษา

ย่ิงกวาน้ัน  ตามท่ี คัมมิงส (Cummings) และ ริดเดลล (Riddell) (1992, 7) ตั้ง
ขอสังเกตไวคือ   ในการพยายามปฏิรูประบบการศึกษาจะตองมีการตอรองยอมเสียบางอยาง
เพ่ือใหไดบางอยางเสมอ  เชน   อาจจะมีความขัดแยงระหวางผลประโยชนของนักการเมืองท่ี
ตองการควบคุมการใหความชวยเหลือ  กับผลประโยชนของผูใหความชวยเหลือท่ีตองการปรับ
ปรุงผลงานและคุณภาพของการศึกษา แมกระท่ังในหมูผูตองการปฏิรูปการศึกษาดวยกันเองก็
อาจยังมีความไมลงรอยกันในบางเร่ืองเชนความสํ าคัญของความเสมอภาค  ประสิทธิภาพใน
การบริหาร  และผลของการศึกษา  ผูเขียนหนังสือเลมน้ีไดต้ังขอสังเกตไวดวยวา   “ในแตละ
บริบท เม่ือมีวิถีทางใหเลือกมากกวาหน่ึงอยาง  การจะรับหรือท้ิงทางใดไปจะตองช่ังน้ํ าหนักให
ดี   เพราะการตัดสินใจเลือกน้ันจะเปนเร่ืองทางการเมืองไปในทายท่ีสุด”

การกระจายอํ านาจในฐานะท่ีเปนยุทธศาสตรของการปฏิรูปน้ันเปนเร่ืองทางการ
เมืองอยางชัดเจน เน่ืองจากเปาหมายท่ีไดประกาศไวคือ การเปล่ียนแปลงสถานะเดิมท่ีเคยเปน
อยู ดวยการยายอ ํานาจจากระบบรัฐในระดับหน่ึง  และจากเจาหนาท่ีกลุมหน่ึง ไปใหอีกระดับ
และอีกกลุม  ในกรณีน้ี  ผูแพในระยะส้ันคือเจาหนาท่ีและขาราชการในสวนกลาง  ในขณะท่ีผู
ชนะคือเจาหนาท่ีและขาราชการในสวนทองถ่ินและภูมิภาค รวมทั้งผูปกครอง นักเรียน และ
ประชาชนในชุมชนน้ัน ๆ ดวย อยางไรก็ตาม ในสถานการณจริงเร่ืองอาจซับซอนกวาน้ี เพราะ
เปนไปไดเหมือนกันวาผูท่ีเปนฝายแพในระยะส้ันสามารถกลายเปนผูชนะในระยะยาวได

แนนอนวา คํ าถามที่เดนชัดก็คือ ทํ าไมคนท่ีมีอํ านาจอิทธิพลอยูในสวนกลางถึง
ยอมเขามามีสวนรวมในการถายโอนอํ านาจออกไป เหตุผลท่ีทํ าเชนน้ันอาจมีท้ังทางบวกและ
ทางลบ ผูนํ าท่ีมีประสิทธิภาพและม่ันใจในสถานะของตนอาจเห็นวา การใหกระจายอํ านาจการ
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ศึกษาแสดงวาเปนรัฐบาลท่ีดี และการกระจายอํ านาจจะนํ าไปสูการศึกษาที่ดีขึ้น  ซ่ึงในระหวาง
น้ันก็จะทํ าใหพวกเขาไดรับความนิยมเพ่ิมข้ึนไปดวย กลุมผูใหเงินชวยเหลือ (donors) ซ่ึง
ตองการเห็นการศึกษาท่ีดีข้ึนอยูแลวก็จะพยายามสงเสริมใหมีการถายโอนอํ านาจ อยางไรก็
ตาม ในกรณีอ่ืนๆ น้ัน แรงผลักดันมักมาจากความตองการท่ีจะรักษาอํ านาจไวในทามกลาง
กระแสการเมืองท่ีเรียกรองใหมีการกระจายอํ านาจ น่ีเปนส่ิงท่ีเกิดข้ึนจริง และเปนเร่ืองท่ีผูนํ าใน
โคลัมเบียไดเผชิญมาแลว

ไวเลอร  (Weiler 1993, 56) ไดเสนอพ้ืนฐานทฤษฎีเพ่ือใหเขาใจการกระจายอํ านาจการ
ศึกษาที่สวนกลางเปนผูผลักดัน เขาช้ีวา ผูนํ าทางการเมืองของชาติจะตองคอยทํ าใหวัตุ
ประสงคสํ าคัญ 2 ประการไดสมดุลกันเสมอโดยที่วัตุประสงคทั้งคูมักขัดแยงกัน  น่ันคือ ตอง
รักษาความสามารถในการควบคุมอยางมีประสิทธิภาพเพ่ือใหนโยบายท่ีวางไวไดผล การรักษา
ความชอบธรรมของการปกครอง การรวมอํ านาจท่ีศูนยกลางน้ันเอ้ือตอการควบคุม  ในขณะท่ี
การกระจายอํ านาจสงเสริมความชอบธรรม  ดังนั้น  ในสถานการณท่ีมีความขัดแยงเกิดข้ึน การ
กระจายอํ านาจอาจเปนยุทธศาสตรท่ีดีในการแกไขความขัดแยงและยังไดความชอบธรรมดวย  
แตราคาที่ตองจายคือจะมีผลทํ าใหรัฐบาลสูญเสียอํ านาจการควบคุมไปบาง ไวเลอรต้ังขอ
สังเกตดวยวา การเยินยอเร่ืองการกระจายอํ านาจบางคร้ังอาจเกินเลยความเปนจริงไป  เพราะ
ท่ีจริงแลว “ผลประโยชนของชาติ” ในการรักษาอํ านาจควบคุมมักคอยเขามาขัดขวางการมุง
กระจายอํ านาจอยางจริงจังเสมอ

ชนิดของการกระจายอํ านาจ
ในทํ านองเดียวกับท่ีเหตุผลเบ้ืองหลังการกระจายอํ านาจมีแตกตางกันมากในแต

ละประเทศ  รูปแบบของการกระจายอํ านาจก็เชนกัน   อาจจะกลาวไดวา ไมมีประเทศใดเลยที่
ใชรูปแบบการกระจายอํ านาจการศึกษาเหมือนกันทุกแงทุกมุม
    เบรย (Bray)  ไดใหค ําจํ ากัดความในแงปฏิบัติของค ําวาการกระจายอํ านาจวา
“เปนกระบวนการท่ีระดับลางของวงราชการไดรับมอบอํ านาจจากหนวยเหนือ ใหตัดสินใจใน
เร่ืองการใชทรัพยากรขององคกรไดเอง” (Bray 1984, 5)   อยางไรก็ตาม การสรุปเชนน้ันเปน
เพียงจุดเร่ิมตน  ผูวางแผนในองคกรใดๆ ก็ตามจะตองตัดสินใจวาจะตองกระจายอ ํานาจใน
ประเด็นใดบางในระบบของตน (เชน การหารายไดและทรัพยากร  อํ านาจในการจายเงิน  การ
จัดจาง การพัฒนาหลักสูตร และอ่ืนๆ) และจะตองตัดสินดวยวาจะมอบหมายงานเหลาน้ันให
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กับระดับใด (ภูมิภาค จังหวัด ทองถ่ิน หรือในโรงเรียนเอง)  ฮันนาเวย  (Hannaway, 1996)
เสนอไววา เม่ือมาถึงข้ันการวางโครงการสํ าหรับการกระจายอํ านาจ  ผูวางแผนจะตองเจอกับ
จํ านวนของ ”ความเปนไปได” มากมายเหมือนลูกบาศกรูบิก  (Rubik Cube)

คงเปนเพียงเพราะวาประเทศอุตสาหกรรมมีประสบการณเร่ืองการรวมศูนย
อํ านาจและการกระจายอํ านาจมานานกวา  ประเทศอุตสาหกรรมมีความแตกตางกันมากใน
ระดับของความเขมขนของการรวมศูนยและการกระจายอํ านาจระบบการศึกษาของตน ใน
เวลา 2-3 ทศวรรษท่ีผานมา หลายประเทศเปล่ียนกลับไปมาอยางสุดข้ัว  ตัวอยางเชน ในสหรัฐ
อเมริกาซ่ึงรัฐธรรมนูญของประเทศไมไดระบุเอาไวตรงๆ น้ัน จัดใหการศึกษาเปนเร่ืองของทอง
ถิ่นมาตลอด  จนปลายศตวรรษท่ี 19  ระบบการกระจายอํ านาจน้ีมามีจุดบกพรอง  เพราะเกิด
การฉอโกงและไรประสิทธิภาพในทองถ่ิน    ดังนั้น ในตอนตนศตวรรษท่ี 20 จึงมีความเคลื่อน
ไหวเพ่ือรวมศูนยการบริหารการศึกษา ใหมาอยูใตการน ําของนักการศึกษามืออาชีพในระดับ
เขตและรัฐ   ในปจจุบัน ในขณะท่ีศตวรรษท่ี 20 ก ําลังจะสิ้นสุดลง  ระบบการรวมศูนยอํ านาจท่ี
สวนกลางก ําลังถูกโจมตีมากวาเช่ืองชาเปนระบบราชการมากเกินไป และไมตอบสนองตอ
ความตองการของทองถ่ิน การเคล่ือนไหวใหมีการกระจายอํ านาจในรูปแบบตางๆ ก ําลังไดรับ
ความสนับสนุนมากข้ึนเร่ือยๆ ไมวาจะเปนระบบคูปองหรือการใหแตละโรงเรียนบริหารกันเอง
ทํ าใหสรุปบทเรียนไดวา  ระบบรวมศูนยหรือระบบการกระจายอํ านาจตางก็มีขอดีขอเสีย  การ
ปฏิรูปในแตละคร้ังท่ีมุงแกไขการใชอํ านาจไปในทางไมชอบ  ตางก็มีรากเหงาของปญหาชุดตอ
ไปแฝงอยูเสมอ

อยางไรก็ตาม ประเทศก ําลังพัฒนาสวนใหญมีระบบการศึกษาแบบรวมศูนย
อํ านาจซ่ึงโดยมากเปนมรดกตกทอดมาจากสมัยอาณานิคม และถาหากใชวิธีการจํ าแนกของไว
เลอร  (1993)  จะเห็นวา หลายประเทศใหรวมศูนยอํ านาจไวเพราะกังวลตอสถานการณมาก
กวาท่ีจะเห็นวาเปนความชอบธรรม และอาจกลาวไดวา เน่ืองจากระบบเหลาน้ีนับวาเปนของ
ใหม ประเทศก ําลังพัฒนาจึงยังไมทันมีลักษณะท่ีเปล่ียนกลับไปกลับมาจนสุดข้ัวอีกดานเหมือน
ประเทศอุตสาหกรรม  จะมีขอยกเวนก็คือ โคลัมเบียที่เคยเปลี่ยนกลับสุดขั้วครั้งหนึ่ง

ในการวิเคราะหรูปแบบนานาชนิดของการกระจายอํ านาจน้ัน  จะเห็นวามี
ลักษณะเดนอยู 2 อยางดวยกัน  ซ่ึงจะเปนประโยชนกับการวิเคราะห็การเมืองของการปฏิรูป
ดวย
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 การกระจายอ ํานาจทางการเมือง กับการกระจายอ ํานาจทางดานบริหาร
         ลักษณะเดนประการแรก คือ ความแตกตางระหวางการกระจายอ ํานาจทางการ

เมืองกับการกระจายอํ านาจทางดานบริหาร การกระจายอํ านาจทางการเมืองหรือแบบ
ประชาธิปไตยน้ันเปนเร่ืองของการมอบอํ านาจในการตัดสินใจในดานการศึกษาใหกับประชา
ชนหรือผูแทนของประชาชนในองคกรรัฐบาลระดับลาง  อํ านาจจึงถูกถายโอนไปสูผูท่ีอยูนอก
ระบบดวย สวนการกระจายอํ านาจทางดานบริหารหรือทางราชการน้ันเปนเร่ืองของยุทธศาสตร
การจัดการ โดยอํ านาจทางการเมืองก็ยังคงอยูกับขาราชการในระดับสูงขององคกร  แตความ
รับผิดชอบและอํ านาจในการวางแผน จัดการ การเงิน และกิจกรรมอ่ืนๆ ถูกมอบใหขาราชการ
ระดับลางหรือหนวยงานก่ึงอิสระ   อํ านาจจึงยังอยูในระบบราชการ (William 1993)

         ความแตกตางระหวางการกระจายอํ านาจทางการเมืองกับการกระจายอํ านาจทาง
ดานบริหารมีความส ําคัญในการก ําหนดยุทธศาสตรเพ่ือการกระจายอํ านาจการศึกษา โดยท่ี
เน้ือหาของมันเปนเร่ืองการจัดการ การตัดสินใจเกี่ยวกับการกระจายอ ํานาจทางดานบริหารจึง
สามารถทํ าไปไดโดยไมตองมีการหารือนอกกระทรวงศึกษาธิการหรือระบบราชการมากนัก  แต
การกระจายอํ านาจทางการเมืองน้ันมีผูมีสวนไดสวนเสียอยูมากและหลายระดับ ท้ังภายในและ
ภายนอกรัฐบาล และทุกฝายตางมีผลประโยชนท่ีจะตองปกปองหรือแสวงหา การกระจาย
อํ านาจทางการเมืองจึงเปนการดํ าเนินการท่ีมีความยุงยากซับซอนมากกวา และตองระวังใสใจ
ในหลายเร่ืองรวมท้ังเร่ืองการสรางฉันทานุมัติ

การแบงอํ านาจ  (deconcentration) การมอบอ ํานาจ (delegation)  และ
การโอนอ ํานาจ (devolution)

ลักษณะเดนประการที่สองคือ ชนิดของอํ านาจท่ีมีการกระจายออกไป รูปแบบท่ี
ออนท่ีสุดของการกระจายอํ านาจคือ การแบงอํ านาจ  (deconcentration) ซ่ึงไมมีอะไรมากไป
กวาการยายความรับผิดชอบในการจัดการจากสวนกลางไปยังสวนภูมิภาคหรือระดับอ่ืนท่ีตํ่ า
กวา แตใหสวนกลางยังสามารถควบคุมทุกอยางไวไดอยางเหนียวแนน การมอบอํ านาจ
(delegation) เปนวิธีการกระจายอํ านาจท่ีกวางกวา โดยสวนกลางมอบหมายใหสวนราชการใน
ระดับตํ่ ากวา “ขอยืม” อํ านาจไปใช  หรือบางคร้ังก็มอบใหหนวยงานก่ึงอิสระ เชน โบสถ  โดย
เปนท่ีเขาใจกันวา อํ านาจท่ีไดรับมอบมาจะถูกเรียกคืนได สวนการโอนอํ านาจ (devolution) เปน
รูปแบบของการกระจายอํ านาจท่ีไปไกลท่ีสุดในแงท่ีวา การถายโอนอํ านาจในเร่ืองการเงิน การ
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บริหาร หรือการสอน เปนการโอนไปอยางถาวร และไมอาจเรียกคืนไดตามอํ าเภอใจของขาราช
การในสวนกลาง

ลักษณะเดนเหลาน้ีเก่ียวของกับการคิดในเชิงยุทธศาสตร เน่ืองจากถาใชการ
แบงอํ านาจและการมอบอํ านาจ ก็จะสามารถทํ าไปไดเลยในฐานะท่ีเปนนโยบายของรัฐบาล
โดยไมตองมีการหารือนอกองคกรมากนัก แตถาใชการถายโอนอํ านาจอยางแทจริงตองไดรับ
การสนับสนุนอยางกวางขวางจากกลุมผูมีสวนไดสวนเสียท่ีจะไดรับผลกระทบอีกมากมาย

เร่ืองของดุลยภาพ
ดวยเหตุท่ีทางเลือกท่ีเปดไวใหนักวางแผนการศึกษาน้ันมีมากประดุจเลนลูก

บาศกรูบิก  ประเด็นท่ีเก่ียวของจึงไมไดอยูท่ีวา จะมีการกระจายอํ านาจหรือไม เอลมอร ตั้งขอ
สังเกตวา ในทางปฏิบัต ิ การตัดสินใจท้ังทางการเมืองและการบริหารไมมีคานิยมใดท่ี “ถูกตอง
สํ าหรับทุกสถานการณ” สํ าหรับการรวมศูนยอํ านาจและการกระจายอํ านาจ (Elmore 1993, 9)
                            ผูวางแผนจะตองหาดุลยภาพที่ดีที่สุด  หรือผสมผสานองคประกอบของการรวมศูนย
อํ านาจและการกระจายอํ านาจใหดีท่ีสุด    คํ าถามส ําคัญ ณ จุดนี้คือ  ในแตละสถานการณท่ีมี
เง่ือนไขเฉพาะน้ัน จะใชรัฐบาลระดับใด จึงจะเหมาะสมท่ีสุด ในการทํ างานแตละดานของระบบ
การศึกษา  โดยทั่วไปอาจตอบไดวา ควรใหเจาหนาท่ีในสวนกลางเนนในเร่ืองการกํ าหนดวัตถุ
ประสงค  การหาทรัพยากร  และต้ังเปาใชทรัพยากรใหสนองความตองการเฉพาะ และควบคุม
ดูแลการปฏิบัติงาน  สวนงานประจํ าวันของโรงเรียนน้ัน ทางท่ีดีท่ีสุดก็ควรจะโอนมาใหเจาหนา
ที่ในระดับตํ่ ากวา หรือใหไปอยูท่ีโรงเรียนในทองถ่ินรับผิดชอบไป

ในขณะท่ีหลักการหาดุลยภาพระหวางการรวมศูนยอํ านาจและการกระจาย
อํ านาจในหนวยงานเปนส่ิงท่ีควรทํ าอยางไมตองสงสัย แตการทํ าเชนน้ีก็ทํ าใหเกิดปญหาบาง
อยาง และตองพยายามเขาใจความเปนจริงทางการเมืองบางประการดวย  ตัวอยางเชน  การ
จางครูควรใหมาอยูในอํ านาจของเจาหนาท่ีระดับใด ภูมิภาค เขต หรือลงมาถึงคณะกรรมการ
โรงเรียนท่ีไดรับเลือกต้ังเขามา แตสหภาพครูยอมมีแนวโนมท่ีจะตอตานอะไรก็ตามท่ีจะมาทํ า
ใหระบบรวมศูนยอํ านาจออนแอลง เพราะระบบรวมศูนยอํ านาจทํ าใหสหภาพครูยังคงสามารถ
รวมตัวกันเปนแนวหนาท่ีเขมแข็งเพ่ือเจรจาตอรองในเร่ืองเงินเดือนและเง่ือนไขอ่ืนๆ ในการ
ทํ างาน ในทํ านองเดียวกัน ถาจะวากันตามทฤษฎีแลว การพัฒนาหลักสูตรจะตองอาศัยความ
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ชํ านาญการในระดับส ํานักงานสวนกลาง  แตมีกลุมนักวิจัยช้ีใหเห็นวา  ปฏิสัมพันธของครูใน
โรงเรียนทองถ่ินท่ีเกิดข้ึนเม่ือมาประชุมกันเพ่ือวางหลักสูตรน้ัน เปนพลังอันทรงอํ านาจในการ
ปรับปรุงการศึกษา (Hannaway 1993)

ในการพยายามสรางดุลยภาพของการปฏิรูปการศึกษาน้ัน  จะตองหาดุลยภาพ
ท่ีเหมาะสมระหวาง “ความจํ าเปน” กับ “วัตถุประสงคทางการเมือง”  และตองหาฉันทานุมัติ
จากระหวางกลุมผูมีบทบาทท้ังหลายใหเห็นชอบดวยกับดุลยภาพน้ันใหได

การวิเคราะหน้ีมีคํ าถามส ําคัญหลายขอ คือ
•  การกระจายอํ านาจสนองวัตถุประสงคอะไรบาง
•  ผูมีสวนไดสวนเสียตางๆ มีผลประโยชนอะไรกันบาง
•  จะด ําเนินการใหบรรลุวัตถุประสงคดังกลาว โดยค ํานึงถึงประโยชนตางๆ เหลาน้ันดวยได
อยางไร

คํ าถามเหลาน้ีจะเปนจุดสํ าคัญของ 2 บทถัดไป
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คํ าถามในแงการเมืองท่ีสํ าคัญท่ีสุดในเร่ืองการกระจายอํ านาจการศึกษาก็คือ 
วัตถุประสงค ทํ าไมจึงตองด ําเนินการกระจายอํ านาจ ?   คนท่ีสนับสนุนหวังจะไดอะไรจากการ
น้ี ท้ังเพ่ือตนเองและเพ่ือผูอ่ืน จะเลนกับความเห็นของมวลชนในเร่ืองไหนเพ่ือทํ าใหประชาชน
สนับสนุนการกระจายอํ านาจ และมีเร่ืองอะไรบางท่ีมีการ“หมกเม็ด” เอาไว

กรณีศึกษาของความพยายามกระจายอํ านาจท่ีเกิดข้ึนท่ัวโลกแสดงใหเห็นวา  
เหตุผลที่ด ําเนินการกระจายอํ านาจน้ันมีหลากหลาย มีท้ังเหตุผลท้ังท่ีชัดแจงและแอบแฝง  ซ่ึงมี
ท้ังเหตุผลทางการเมือง การศึกษา การบริหาร การเงิน ฯลฯ เหตุผลนานัปการน้ีพอจะนํ ามาจัด
เปนหมวดหมูได เชน

การกระจายอํ านาจในโคลัมเบียเกิดข้ึนเพราะผูนํ าทางการเมืองในสวนกลางจํ า
เปนตองกอบกูความนาเช่ือถือของพวกตนคืนมา และเพ่ือเสริมสรางความสามัคคีในชาติใน
ยามท่ีประเทศกํ าลังเผชิญกับยุคมิคสัญญีที่เต็มไปดวยความรุนแรงไรระเบียบ สวนประเทศท่ี
เคยเปนสวนหน่ึงของอดีตสหภาพโซเวียตและเพ่ิงไดรับเอกราชใหมน้ัน  มีหลายประเทศท่ีรัฐ-
บาลกลางขาดความชอบธรรมทางการเมือง หรือขาดทรัพยากรทางการเงิน จึงไมสามารถควบ
คุมระบบการศึกษาไวเองได ในบางกรณี การกระจายอํ านาจเกิดข้ึนรวดเร็วราวขามคืน โดยเปน
วิธีถมชองวางของสูญญากาศทางการเมือง

ตัวอยางเชน ในฮังการี พระราชบัญญัติการศึกษาป 1985 ระบุใหโรงเรียนใน
ทองถ่ินมีอํ านาจกํ าหนดแผนงานและระบบการศึกษาของตนเอง ครูไดรับอํ านาจมากพอสม
ควรในการเลือกอาจารยใหญ ระบบตรวจราชการแบบเกาท่ีรวมศูนยอํ านาจท่ีสวนกลาง ถูกยก
เลิกไปและนํ าระบบใหมท่ีมีการหารือกันมากข้ึนมาใชแทน โรงเรียนสวนใหญมีองคกรระดับทอง
ถ่ินเปนเจาของและผูดํ าเนินการ  และมีเสรีภาพในการปกครองตนเองตามท่ีรัฐธรรมนูญรับรอง
แตยังคงความสัมพันธกับรัฐบาลกลางซ่ึงมีหนาท่ีหลักในการจายเงินใหโรงเรียน โดยจายใหเปน
งวดใหญๆ   ฮาลาสซ (Halasz 1992, 3)  วิจารณวา  ส่ิงน้ีเทากับเปนการวางนโยบาย “เชิงลบ”

          ฮาลาสซเขียนไววา  “เชนเดียวกับในประเทศยุโรปตะวันออกอ่ืนๆ การกระจาย
อํ านาจและใหโรงเรียนมีอํ านาจการปกครองตนเองในฮังการี ไมไดเกิดข้ึนจากการวางแผนเพ่ือ
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แกไขปญหาระบบตางๆ แตเปนรางวัลส ําหรับการตอสูเรียกรองเสรีภาพทางการเมืองเสียมาก
กวา” การแตกแยกเปนสวนๆ อันเปนผลท่ีเกิดข้ึนจากการกระจายอํ านาจ จึงนํ าไปสูปญหายุง
ยากในทางปฏิบัติมากข้ึน เชน โรงเรียนในทองถ่ินไดเรียนรูวิธีการหาประโยชนจากวิธีจายงบ
ประมาณแบบใหมไปในทางท่ีทํ าใหส้ินเปลืองงบประมาณมากย่ิงข้ึน และไรประสิทธิภาพมาก
ข้ึน  เจาหนาท่ีโรงเรียนในทองถ่ินหยอนสมรรถภาพในการบริหารงาน ปญหาเหลาน้ีทํ าใหเกิด
สถานการณอันแปลกประหลาดข้ึน คือ  ระบบท่ีกระจายอํ านาจแลวกลับตองมาด้ินรนหาความ
ถูกตองเหมาะสมกันใหม

การกระจายอํ านาจการศึกษาในโคลัมเบียและฮังการีเกิดข้ึนโดยเปนผลมาจาก
วิกฤตการณท่ีเกิดข้ึนในประเทศ  ในโคลัมเบียเปนวิธีท่ีผูปกครองประเทศพยายามธํ ารงรักษา
อํ านาจและความชอบธรรมของตนไว แตในฮังการี เปนไปเพ่ือถมชองวางของสูญญากาศทาง
การเมือง    ในทามกลางประเทศตัวอยางท้ังสองท่ีแตกตางกันสุดข้ัวน้ี ก็ยังมีอีกหลายประเทศท่ี
ตัดสินใจดํ าเนินการกระจายอํ านาจดวยเหตุผลอ่ืนๆ ตอไปน้ีจะกลาวพอเปนสังเขปถึงประเทศ
ดังกลาว 9 ประเทศ ซ่ึงแตละประเทศก็มีเหตุผลของตนท่ีทํ าการกระจายอํ านาจการศึกษา

การเผชิญกับปญหาของภูมิภาคในสเปน
          ประเทศสเปนยุคใหมเปนอยางท่ีแฮนสัน (Hanson 1989) เขียนไวคือ “ประเทศ

สํ าหรับชนชาติท้ังหลาย” ดวยความบังเอิญทางภูมิศาสตร สเปนต้ังอยูบนรองรอยอาณาจักร
โบราณหลายแหง   แตละอาณาจักรตางมีภาษา ขนบประเพณี และคานิยมทางวัฒนธรรมของ
ตนเอง ซ่ึงเพาะบมใหเกิดการเคล่ือนไหวเพ่ือเรียกรองอํ านาจปกครองตนเองในแควนตางๆ กอง
ก ําลังของแควนตางๆ และสวนกลางปะทะกันในสงครามกลางเมืองสเปนในป 1936 ชัยชนะของ
สวนกลางนํ าไปสูการปกครองแบบเผด็จการทหารภายใตนายพลฟรานซิสโก ฟรังโก ถึงอีก 40 ป

ในขณะท่ีสเปนเขาสูปลายยุคฟรังโกในปลายทศวรรษท่ี 1960 มีการประทวง
ของนักศึกษาและเหตุการณอ่ืนๆ เปนระลอก  ซ่ึงสอชัดวาประเทศสเปนไมเพียงตองยุติวิถีทาง
แบบเผด็จการมาใชสถาบันประชาธิปไตยท่ีม่ันคงกวาเสียที  แตยังตองด ําเนินการเปล่ียนแปลง
โดยค ํานึงถึงปญหาในแควนตางๆ ดวย  เร่ืองหน่ึงท่ีเกิดข้ึนคือ แควนอุตสาหกรรมสํ าคัญ 3
แควนถือโอกาสท่ีนายพลฟรังโกใกลถึงแกอสัญกรรม รวมกันขอแยกตัวออกจากสเปน  เพื่อยุติ
เร่ืองน้ี บรรดาผูน ําทางการเมืองไดตัดสินใจใชยุทธศาสตรการกระจายอ ํานาจและภาระหนาท่ี



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

ตางๆ ของรัฐบาล รวมท้ังเร่ืองการศึกษาดวย กาวแรกเปนการออกกฎหมายในป 1970 วาดวย
การศึกษาและระบบการเงินส ําหรับปฏิรูปการศึกษา กฎหมายฉบับนี้ไดปรับโครงสรางการ
ศึกษา ซ่ึงเปดโอกาสใหเด็กในชนบทหางไกลมีชองทางเขาสูการศึกษาไดมากข้ึน

          ฟรังโกถึงแกอสัญกรรมในป 1975  และอีก 3 ปตอมาสเปนใหสัตยาบันรัฐธรรมนูญ
ใหมท่ีนํ าประเทศเขาสูระบอบประชาธิปไตย และจากการท่ียอมโอนอํ านาจในการดํ าเนินการ
หลายอยางใหรัฐบาลของแควนตางๆ ท่ีมี 17 แควนดวยกัน ก็แสดงวาสเปนยอมรับวาประเทศมี
ความหลากหลายเปนคุณสมบัติประจํ าชาต ิ รัฐบาลซ่ึงเปนหนวยงานใหมของแควนท่ีเรียกวา
“ชุมชนปกครองตนเอง” ไดรับการเลือกต้ังจากประชาชน แตละชุดไดรับงานของรัฐบาลกลาง
มาปฏิบัติ รวมท้ังเร่ืองการศึกษา  แตรัฐบาลกลางผันเงินงบประมาณจากสวนกลางมาใหแควน
ตางๆ โดยใหมาเปนกอนใหญท่ีสามารถนํ าไปใชเพื่อการศึกษาและวัตถุประสงคอื่นๆ

ในทศวรรษท่ี 1980  กระทรวงศึกษาธิการไดจัดสัมนาระดับชาติเพื่อแลกเปลี่ยน
ความคิดเห็นตอขอเสนอแนะตางๆ เพ่ือการปรับเปล่ียนโครงสรางและระบบการศึกษาในแควน
ตางๆ เสียใหม

          ผลที่ไดคือ มีฉันทานุมัติใหจัดต้ังระบบการบริหารท่ีใหสภาโรงเรียนซ่ึงประกอบ
ดวยผูปกครอง ครู และนักเรียน ที่ไดรับเลือกตั้ง เปนผูดํ าเนินกิจการของโรงเรียนตางๆ ในทองถ่ิน
รวมท้ังโรงเรียนราษฎรท่ีรัฐบาลใหเงินชวยเหลืออยู อํ านาจหนาท่ีของสภาโรงเรียนครอบคลุมถึง
สิทธิในการเลือกต้ังอาจารยใหญหรือผูอํ านวยการโรงเรียนจากกลุมครูท่ีสมัครเขามา อยางไรก็
ตาม กระทรวงฯ ในสวนกลางยังคงมีอํ านาจในการควบคุมการจัดจางครูและการใหวุฒิบัตร

          ผลของการกระจายอํ านาจการศึกษาในสเปนมีท้ังทางบวกและลบ งบประมาณ
ท่ีตองจัดสรรมาใหโรงเรียนสูงข้ึนในชวงทศวรรษท่ี 1980 และคนสวนใหญเช่ือวา สภาพท่ัวๆ ไป
ของการศึกษาดีข้ึน แตก็ยังมีหลายโรงเรียนท่ียังชักชาอยูมากในการเร่ิมจัดการโรงเรียนตัวเอง
และครูท่ีเกงๆ ก็ไมคอยอยากเขามารับผิดชอบเปนผูนํ าในโรงเรียน ซ่ึงสวนมากเปนเพราะขาด
เงินเดือนหรือแรงจูงใจอยางอ่ืนๆ

          อยางไรก็ตาม  ถามองในแงการเมืองจะเห็นวาการกระจายอํ านาจการศึกษาในส
เปนมีความส ําเร็จอยางใหญหลวง   รัฐบาลสามารถหาฉันทานุมัติจากผูนํ าพรรคการเมืองพรรค
ตางๆ ใหเห็นแกประเทศชาติมากกวาพรรคของตน เพ่ือปองกันไมใหเกิดความวุนวายเชนใน
สมัยสงครามกลางเมืองท่ีทุกคนยังจํ าไดด ี เร่ืองน้ีจึงมีความสํ าคัญมากในกระบวนการเปล่ียน
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ผานจากอํ านาจเผด็จการมาเปนรัฐบาลประชาธิปไตยไดอยางเรียบรอยและเปนระบบระเบียบ
จนกลาวกันวาเปนเร่ืองมหัศจรรยของสเปน

การสงเสริมการปกครองตนเองในบราซิล
ในตนทศวรรษท่ี 1990 รัฐ Minas Gerais ซ่ึงอยูทางตอนเหนือของบราซิล เปนผู

จัดการรับเด็กนักเรียนเขาช้ันปท่ี 1 เกือบท้ังหมด แตเด็กเหลาน้ันไดรับการศึกษาท่ีมีคุณภาพต่ํ า
การมีงบประมาณไมเพียงพอ  ครูท่ีไดรับการฝกฝนมานอย การสอนท่ีไมยืดหยุน และการ
บริหารท่ีเต็มไปดวยกฎระเบียบมากเกินไป ลวนแตสงผลใหนักเรียนทํ าขอสอบไดคะแนนตํ่ า
ตองเรียนซ้ํ าช้ันกันจํ านวนมากและมีอัตราการออกกลางคันสูง  นักเรียนท่ีเรียนจนจบช้ันปท่ี 8
ในโรงเรียนประถมศึกษามีเพียงรอยละ 40

รัฐบาลชุดใหมเห็นวา หนทางท่ีจะนํ าไปสูการศึกษาท่ีมีคุณภาพไดน้ันอยูท่ีการ
ใหชุมชนในทองถ่ินไดมีสิทธิมีเสียงมากข้ึนในการจัดการดูแลโรงเรียนของตน  รัฐบาลออกมาตร
การตางๆ มาเพ่ือใหคณะกรรมการโรงเรียนมีอํ านาจมากข้ึนในดานการบริหาร การเงิน และการ
สอน ใหแตละโรงเรียนจัดการเลือกต้ังคณะกรรมการโรงเรียนซ่ึงประกอบดวยผูปกครอง ครู
และนักเรียนท่ีมีอายุเกิน 16 ป   แตละโรงเรียนไดรับงบประมาณตามจํ านวนนักเรียนท่ีมีอยูและ
ตามความตองการพิเศษอื่นๆ และก็ข้ึนอยูกับคณะกรรมการโรงเรียนวาจะใชงบประมาณน้ี รวม
ท้ังเงินอ่ืนๆ ท่ีโรงเรียนจัดหามาไดเองอยางไร คณะกรรมการโรงเรียนเปนผูกํ าหนดเปาหมาย
ของโรงเรียนท้ังระยะส้ันและระยะยาว  และเปนผูตัดสินใจในเรื่องหลักสูตร การสอน ปฏิทินโรง
เรียน และเร่ืองอ่ืนๆ ท่ีจํ าเปนเพ่ือใหบรรลุเปาหมายเหลาน้ัน สวนหนาท่ีท่ีสํ าคัญอ่ืนๆ น้ัน สวน
กลางเปนผูรับผิดชอบ รวมถึงการเจรจาตอรองระหวางสหภาพครูกับรัฐบาล ระบบใหมนี้ไดรับ
การสนับสนุนจากสหภาพครูดวย เน่ืองจากรัฐบาลยอมใชระบบเดิมท่ีกระทรวงฯ เปนผูหักคา
สมาชิกสหภาพไวและสงตอใหสหภาพ

เพ่ือหลีกเลี่ยงธรรมเนียมการใชอิทธิพลตามระบบอุปถัมภในการแตงตั้งผูเขา
ดํ ารงตํ าแหนงตางๆ  ระบบใหมจึงใชวิธีใหชุมชนท้ังหมดของโรงเรียนเปนผูเลือกต้ังอาจารยใหญ
ท่ีมีวาระในตํ าแหนง 3 ป การเลือกตั้งเปนการเลือกตั้งลับ โดยเลือกจากรายช่ือผูสมัครท่ีผาน
การทดสอบตางๆ มาดวยคะแนนสูงที่สุด 3 คนแรก  ผูเขารอบแตละคนตองจัดเตรียมแผน 3 ป
มาเสนอตอชุมชน  ผูวางแผนตองหาทางสรางฉันทานุมัติในระหวางกลุมผลประโยชนตางๆ ข้ึน
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มาใหได  เชน โบสถ กลุมวิชาการ และคนงานของรัฐบาล ประชาชนตอบสนองระบบใหมน้ีดวย
ดี โรงเรียนประถมศึกษาท่ีเลือกต้ังอาจารยใหญของตนแลวมีถึงรอยละ 85  จํ านวนคนท่ีออกมา
ใชสิทธิเลือกตั้ง  ดังกลาวในครั้งที่สองในป 1993 มีเกือบ 900,000 คน หรือเฉล่ีย 228 คนตอ
โรงเรียน

คณะกรรมการโรงเรียนตางๆ มีผลการปฏิบัติงานออกมาหลากหลาย ไมคอยมี
ใครสนใจฝกอบรมใหคณะกรรมการโรงเรียนรูจักวิธีการแกไขความขัดแยง และในหลายกรณี
อาจารยใหญก็ยังคงเปนใหญในกระบวนการท้ังหลายอยูเชนเดิม แตคณะกรรมการบางคณะก็
ไดแสดงความเปนอิสระพอควร  ดังเชนเม่ืออาจารยใหญของโรงเรียนเปโดร 11 ซ่ึงเปนโรงเรียน
ของรัฐ ตัดสินใจใหมีชุดฟอรมของโรงเรียน คณะกรรมการก็ลงมติหักลางการตัดสินใจของ
อาจารยใหญ  โดยปกต ิกอนมีการประชุมคณะกรรมการโรงเรียน สมาชิกคณะกรรมการท่ีเปนผู
ปกครองจะมาน่ังรับฟงความเห็นและหย่ังทาทีของประชาชนในชุมชนของตนกอน ซ่ึงทุกคน
สามารถเขารวมการหารือกอนท่ีคณะกรรมการจะออกเสียงลงมติ

โครงการเพ่ิมอํ านาจการปกครองตนเองและเพ่ิมความโปรงใสในการตัดสินใจ 
ไดน ําไปสูการปฏิบัติงานท่ีมีประสิทธิภาพมากข้ึน  ตัวอยางเชน โรงเรียนท่ีจัดซ้ืออาหารเองโดย
ตรงสามารถเสนอรายการอาหารท่ีดีกวาและหลากหลายกวาโรงเรียนท่ียังคงไดรับอาหารจาก
เทศบาลเชนเดิม ระบบอุปถัมภในการเลือกอาจารยใหญก็ลดลงมาก การประเมินผลจากภาย
นอกวงการ ช้ินหน่ึงสรุปวา “ปจจุบันนักการเมืองและชุมชนทางการศึกษาไดยอมรับแลววา
มาตรฐานทางเทคนิคและอาชีพ จะเปนหนทางนํ าไปสูการจัดการบริหารโรงเรียนอยางมีประ
สิทธิภาพ”  (Lobo และคนอ่ืนๆ 1995, 30)

ขณะน้ียังเร็วเกินไปท่ีจะประเมินวาระบบใหมสงผลตอนักเรียนอยางไรบาง  แต
เทาท่ีเห็นผลในตอนตนก็เปนกํ าลังใจไดพอสมควร  ผลการสอบของนักเรียนช้ันปท่ี 3 ท่ัว
ประเทศในป 1994 ปรากฏวา  เม่ือเปรียบเทียบกับป 1992 แลว  คะแนนวิทยาศาสตรเพ่ิมข้ึน
รอยละ 7   ภาษาโปรตุเกสเพ่ิมข้ึนรอยละ 20  และคะแนนคณิตศาสตรเพิ่มขึ้นรอยละ 41

การยุบเลิกหนวยงานตัวกลางในนิวซีแลนด
ในป 1988  คณะทํ างานท่ีนํ าโดยนายไบรอัน  ปคอท (Brian Picot)   อดีตนัก

ธุรกิจ  ไดเริ่มส ํารวจระบบการศึกษาของนิวซีแลนด    Picot เดินทางไปรอบประเทศ และคณะ
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ทํ างานไดเสาะหาทัศนะของทุกกลุมท่ีเก่ียวของ ไมวาจะเปนผูปกครอง ครู  ผูนํ าทางการศึกษา
ผูนํ าทางการเมือง นักเรียน และประชาชนผูเสียภาษีท่ัวไป ผลที่ไดคือรายงานฉบับที่ชื่อวา “การ
บริหารเพ่ือความเปนเลิศ” (Administering for Excellence) รายงานฉบับน้ีเรียกรองใหปรับ
เปล่ียนระบบการศึกษาในนิวซีแลนดอยางถึงรากถึงโคน และใหนํ าอํ านาจการตัดสินใจไปให
ใกลที่สุดกับต ําแหนงท่ีจะเปนผูปฏิบัติ   การศึกษาของ Picot  โนมนาวใหรัฐบาลเห็นดวยวา
โครงสรางของระบบการบริหารตามท่ีเปนอยูน้ันรวมศูนยอํ านาจมากเกินไป  รายงานฉบับท่ี
ตามมาช่ือ “โรงเรียนในอนาคต : การปฏิรูปการบริหารการศึกษาในนิวซีแลนด “  (Tomorrow’s
Schools : The Reform of Education Administration in New Zealand)  (Lange 1988)
เรียกรองใหยกเลิกคณะกรรมการโรงเรียนและหนวยงานตาง ๆ ท่ีมีอยูตามโครงสรางของราช
การ และเปนตัวกลางอยูระหวางโรงเรียนทองถ่ินกับรัฐบาลแหงชาติ

ขอเสนอแนะในรายงานของปคอทถูกนํ าไปปฏิบัติเกือบทุกเร่ือง  และสงผลใหมี
แผนการปฏิรูปโครงสรางท่ีท่ัวถึงและรวดเร็วท่ีสุดเทาท่ีเคยมีมาในประเทศพัฒนาแลว  ปจจัยท่ี
สํ าคัญประการหนึ่งคือ ระดับของฉันทานุมัติท่ีไดรับกอนเร่ิมตนดํ าเนินการปฏิรูป   และอีก
ประการหน่ึงคือ นายกรัฐมนตรีเดวิด ลังงี (Lange) เขามารับตํ าแหนงรัฐมนตรีศึกษาธิการเสีย
เอง ซึ่งบงบอกอยางชัดแจงวาใหความส ําคัญกับเร่ืองน้ีมาก การปฏิรูปเร่ิมตนในเดือน
พฤษภาคม 1989 และเม่ือถึงเวลาเปดภาค นิวซีแลนดก็ไดลดจํ านวนขาราชการกระทรวงศึกษา
ธิการในสวนกลางไปเปนจํ านวนมาก  ตลอดจนยกเลิกหนวยงานบริหารในระดบัภูมิภาคไปท้ัง
หมด รวมท้ังถายโอนความรับผิดชอบในการจัดสรรงบประมาณ  การจัดจางบุคลากร และการ
ตัดสินใจทางการศึกษา ไปใหแตละโรงเรียนจัดการกันเอง

ตามแผนการกระจายอํ านาจของนิวซีแลนดน้ัน  โรงเรียนในทองถ่ินจะถูกบริหาร
โดยคณะกรรมการบริหารโรงเรียน (Board of Trustees)  ซึ่งประกอบดวยผูปกครองที่ไดรับการ
เลือกตั้งมา 5 คน  อาจารยใหญ และผูแทนคณะคร ู1 คนซ่ึงไดรับเลือกต้ังมาเชนกัน สวนในโรง
เรียนมัธยมศึกษา จะมีกรรมการเพ่ิมข้ึน คือ นักเรียน 1 คน และบุคคลอื่นอีก 4 คนท่ีเลือกเขามา
เพ่ือใหคํ าแนะนํ าในเร่ืองท่ีตนเช่ียวชาญหรือเพ่ือใหมีความสมดุลในคณะกรรมการ องคประกอบ
ท่ีสํ าคัญย่ิงในการบริหารโรงเรียนคือ “ธรรมนูญโรงเรียน” ท่ีเขียนข้ึนในทองถ่ิน ธรรมนูญโรงเรียน
ซ่ึงจะมีบางสวนท่ีตองจัดวางหลักสูตรตามแนวทางการศึกษาของชาติ แตก ําหนดเปาหมายอ่ืนๆ
ของโรงเรียนข้ึนมาจากทองถ่ิน สํ าหรับงบประมาณยังไดรับจากรัฐบาลตามจํ านวนนักเรียนท่ีมี
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อยู รัฐบาลสนับสนุนใหโรงเรียนรับเงินงบประมาณไปเปนกอนใหญสํ าหรับคาใชจายทุกอยาง
รวมท้ังเงินเดือนครู   อน่ึง  เพ่ือขยายโอกาสทางการศึกษาใหกับกลุมผูดอยโอกาส เชน ชาวเมารี
และชาวเกาะแปซิฟก  รัฐบาลยังพิจารณาใหงบชวยเหลือเพ่ิมเติมตามความจํ าเปนพิเศษของโรง
เรียนท่ีรับเด็กเหลาน้ีเขาเรียน

การเปล่ียนแปลงท่ีใหญขนาดน้ียอมทํ าใหเกิดปญหาข้ึนมาก  ตัวอยางเชน  พวก
ครูรองเรียนกันมาก วามีภาระเพ่ิมข้ึนมากมายจากการท่ีตองเขามาทํ างานดานบริหารดวย
สมาชิกคณะกรรมการบริหารของโรงเรียนบางแหงเขามารับหนาท่ีโดยไมไดรับการฝกฝนให
มากพอสํ าหรับหนาท่ีความรับผิดชอบใหม การประหยัดงบประมาณท่ีคาดวาจะเกิดข้ึนก็ไมเปน
ไปตามคาด เน่ืองจากมีเหตุผลท่ีอาจมองไดวาเปนแงบวก อาทิ หลายโรงเรียนไดเลือกท่ีจะเพ่ิม
คุณภาพมากกวาการประหยัด ผูนํ าทางการเมืองและการศึกษาใชความระมัดระวังอยางมากท่ี
จะสรางฉันทานุมัติในวงกวางในทุกข้ันตอนของการกระจายอํ านาจ หลังจากการตีพิมพเอกสาร
การวางแผนช้ินสํ าคัญ คือ “การศึกษาส ําหรับศตวรรษท่ี 21” (Education for the 21st

Century )  ในเดือนกรกฎาคม 1988   กระทรวงศึกษาธิการ ไดจัดการรณรงคนานถึง 4 เดือน
โดยชาวนิวซีแลนดหลายหมื่นคนเสนอความคิดเห็นและขอวิพากยวิจารณในการพบปะประชาชนท่ี
จัดข้ึนในเมืองตางๆ 17 เมือง  และการประชุมยอยอีกหลายคร้ัง

จุดแข็งประการหน่ึงของวิธีการกระจายอํ านาจการศึกษาของนิวซีแลนดคือ  การ
ปฏิรูปดานการบริหารท่ีทํ าไปน้ัน ยังผลใหมีการปฏิรูปดานการเรียนการสอนตามมา ซ่ึงสะทอน
ใหเห็นวาในวงกวางมีฉันทานุมัติเร่ืองเปาหมายของหลักสูตรการศึกษาของชาติ แตก็เปดทางให
โรงเรียนสามารถเพ่ิมเติมองคประกอบของทองถ่ินได  เชน  โรงเรียนโอเนอราฮิ  (Onerahi)  ซ่ึง
ต้ังอยูท่ีเมืองฟงกาไร (Whangarei) อันเปนเมืองริมทะเลอยูเหนือเมืองโอคแลนด  ไดจัดทํ าหลัก
สูตรท่ีรวมถึงกิจกรรมกลางแจงอยางเชนการพายเรือแคนู และการศึกษาสภาพแวดลอมชายฝง
นอกจากน้ัน ยังมีความพยายามมากท่ีจะใหแนใจไดวา  ผูตัดสินใจในเรื่องการศึกษา เชนเร่ือง
เน้ือหาของหลักสูตรตองเปนนักการศึกษา ไมใชผูนํ าทางการเมือง

การจายเงินครูใหตรงเวลาในเม็กซิโก
ระบบการศึกษาของเม็กซิโกในป 1978 เปนระบบรวมศูนยอยางหนาแนน และไร

ประสิทธิภาพมาก นักเรียนวัยประถมศึกษาหน่ึงในเจ็ดคนไมสามารถเขาเรียนในโรงเรียนได
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และในมลรัฐท่ียากจนเชนรัฐ Chiapas มีนักเรียนมาเขาเรียนในโรงเรียนตํ ่ากวารอยละ 20 แตมี
อัตราการสูญเสียสูงมาก  และครูท่ีบรรจุใหมมักตองรอนานกวา 1 ปจึงจะไดรับเงินเดือนเดือน
แรก ความผิดพลาดในบัญชีเงินเดือนจะแกไขไดดวยวิธีเดียวโดยการตองเดินทางเขาเมืองหลวง
ซ่ึงส้ินเปลืองท้ังเวลาและคาใชจาย    ผูวางนโยบายเห็นไดชัดเจนวา  ถาจะทํ าใหเม็กซิโกกาว
หนาท้ังทางเศรษฐกิจและสังคมได ก็ตองทํ าใหระบบการศึกษามีประสิทธิภาพมากข้ึนเสียกอน

การกระจายอํ านาจทางการศึกษาในเม็กซิโกทํ าเปน 3 ข้ันตอน  ในข้ันตอนแรก
ระหวางป 1978 ถึง 1982   เปนการโอนการบริหารการศึกษาจากกระทรวงศึกษาธิการไปยัง
คณะผูแทนของมลรัฐจํ านวน 31 แหง โดยแตละมลรัฐมีผูแทน 1 คณะ คณะผูแทนไดรับมอบ
หมายใหทํ าหนาท่ีตางๆ ต้ังแตเร่ืองงบประมาณและการบริหารโรงเรียนไปจนถึงการกํ าหนด
หลักสูตรและตํ าราเรียน รัฐบาลท่ีเม็กซิโกซิต้ีเมืองหลวงยังคงอํ านาจในการจัดเก็บภาษี การราง
หลักสูตรหลักของชาติ  และงานบุคลากรและแรงงาน  การปฏิรูปข้ันตนทํ ากันอยาง “รวดเร็ว
ปานสายฟาแลบ” ตามค ํากลาวของพรอดา (Prawda 1993b, 5) เน่ืองจากผูนํ าระดับสูงมี
ความมุงมั่นที่สอดคลองกัน การปฏิรูปจึงมีผลทางบวกในทันที   อัตราการเขาเรียนในโรงเรียน
อนุบาลเพ่ิมสูงข้ึน โดยเฉพาะอยางย่ิงในชนบทท่ีหางไกล อัตราการเขาเรียนในระดับประถม
ศึกษาและมัธยมศึกษาก็เชนเดียวกัน

ในชวงท่ี 2  จากป 1983 ถึง 1988  รัฐบาลพยายามด ําเนินการเพ่ิม โดยโอน
อํ านาจการดูแลคณะผูแทนจากสวนกลางไปอยูท่ีมลรัฐ แตไมประสบความส ําเร็จเพราะสหภาพ
ครูคัดคาน สหภาพครูไมตองการท่ีจะไปเจรจาตอรองเง่ือนไขการทํ างานหรือเร่ืองอ่ืนๆ กับรัฐบาล
ของมลรัฐถึง 31 รัฐท่ีเปนเอกเทศจากกัน การตอตานยังมาจากเจาหนาท่ีของกระทรวงฯ ในสวน
กลางเองเพราะมีผลประโยชนกับระบบรวมศูนยอยูมาก  ท้ังยังมีสัมพันธภาพและความรวมมือ
กับกลุมครูมายาวนาน รัฐบาลเองก็มัววุนอยูกับการปรับปรุงโครงสรางทางเศรษฐกิจและเร่ือง
อ่ืนๆ มากมาย และไมมีความเขมแข็งพอท่ีผลักดันใหบรรลุวัตถุประสงคของตนในเร่ืองน้ี

ในป 1988  รัฐบาลใหมเขารับหนาท่ี  และเจรจาทํ าความตกลงกับผูวาการมลรัฐ
และสหภาพครูได ทํ าใหสามารถด ําเนินการโอนการควบคุมดังกลาวตอไปได ดังนั้น เน้ือหาสวน
ใหญของแผนการกระจายอํ านาจจึงเพ่ิงจะเร่ิมข้ึนในป 1992 ซ่ึงเปนเวลาถึง 14 ปหลังจากการ
เริ่มด ําเนินการกระจายอํ านาจคร้ังแรก
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แนวคิดสังคมนิยมในซิมบับเว
ซิมบับเวไดรับเอกราชในป 1980 ในขณะท่ีอุดมการณทางการเมืองแบบสังคม

นิยมกํ าลังแพรหลายไปท่ัวทวีปแอฟริกาบริเวณตอนใตทะเลทรายซาฮารา  เพื่อใหสอดคลองกับ
แนวคิดท่ีใหประชาชนเขามามีสวนรวม การพ่ึงพาตนเอง และการตัดสินใจแบบประชาธิปไตย
สถาปนิกของประเทศใหมแหงน้ีจึงพยายามใหบริการทางสังคมตางๆ เชน การศึกษา เปนเร่ือง
กวางขวางและเพียงพอสํ าหรับทุกคน   และพยายามกระจายอํ านาจในดานการใหบริการออก
ไปใหมากท่ีสุดเทาท่ีจะทํ าได แตยังอยูภายในกรอบรัฐบาลระบบพรรคเดียว

การบริหารการประถมศึกษาน้ัน ทํ าในรูปแบบท่ีรัฐบาลกลางเปนผูจัดจางและ
จายเงินเดือนครู และใหทุนการศึกษาจํ านวนเล็กนอยกับนักเรียนทุกคน   กระทรวงศึกษาธิการ
เปนผูวางหลักสูตรและจัดสอบ และรับผิดชอบในดานการฝกหัดครูในวิทยาลัยทองถิ่น   แตการ
กอสรางโรงเรียนประถมศึกษาอยูในความดูแลของชุมชนทองถ่ิน  สวนการบริหารใหเปนความ
รับผิดชอบขององคกรท่ีไดรับมอบหมายจากรัฐบาล   องคกรเหลาน้ีอาจเปนโบสถ หรือฟารม
ใหญๆ  หรือเหมืองแร หรือสภาทองถ่ินและสภาเขตท่ีเพ่ิงต้ังข้ึนใหมและมีโรงเรียนอยูในความรับ
ผิดชอบถึงสามในสี่ สภาเหลาน้ีมีจํ านวน 57 แหง  ไดรับงบประมาณมาเปนคาเงินเดือนและคา
ใชจายในการบริหารสํ านักงานจากกระทรวงการปกครองสวนทองถ่ิน การพัฒนาเมืองและ
ชนบท สภาทองถ่ินและสภาเขตมีอํ านาจในการจางและไลครูออก จัดสรรทุนใหนักเรียนเปน
รายหัว  และจายเงินเดือนใหครูตามท่ีไดรับมาจากกระทรวงศึกษาธิการ

ระบบนี้มีความยุงยากหลายประการ ครูรองเรียนวาไดรับเงินเดือนชามาก สภา
ทองถิ่นบางแหงยึดเงินทุนการศึกษาของนักเรียนไวและนํ าไปใชในกิจการท่ีไมเกี่ยวกับการ
ศึกษาแทนท่ีจะจายมาใหแตละโรงเรียน   รัฐบาลกลางยังพบวาตองจายเงินเดือนใหกับครู “ผี”
จํ านวนมาก   และคุณภาพของการศึกษาโดยท่ัวไปจัดวาต่ํ า

ในป 1987 กระทรวงศึกษาธิการออกระเบียบมาวา นับแตบัดน้ีเปนตนไป ครูทุก
คนจะเปนขาราชการท่ีไดรับเงินเดือนโดยตรงจากรัฐบาล สภาฯ คัดคาน โดยไดรับการ
สนับสนุนจากกระทรวงการพัฒนาฯ และศาลตัดสินเขาขางสภาฯ เร่ืองน้ีทํ าใหกระทรวงศึกษา-
ธิการตองหาทางแกไขพระราชบัญญัติวาดวยการศึกษา เพ่ือใหกระทรวงศึกษาธิการมีอํ านาจ
ดํ าเนินการขามรัฐบาลสวนทองถ่ินได และสามารถโอนเงินมาใหคณะกรรมการเพ่ือการพัฒนา
โรงเรียน อันเปนโครงสรางใหม ของการกระจายอํ านาจมาใหโรงเรียน และสวนใหญของ
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กรรมการคือผูปกครอง   สภาทองถ่ินโตแยงวาถาไมยอมใหเงินทุนนักเรียนรายหัวอยูในความดู
แลของตนได  ก็จะไมยอมรับผิดชอบเร่ืองการสรางโรงเรียน

ผลก็คือ เกิดทางตันทางการเมืองข้ึนในรัฐบาลทุกระดับ ความขัดแยงเรื่องใครจะ
เปนผูควบคุมทุนการศึกษารายหัวทํ าใหกระทรวงพัฒนาฯ ซ่ึงมีสภาทองถ่ินหนุนหลัง ไมลงรอย
กับกระทรวงศึกษาธิการ ความขัดแยงย่ิงทวีคูณในหมูขาราชการของกระทรวงท้ังสองในระดับ
ภูมิภาคและทองถิ่น กระทรวงพัฒนาฯ เห็นวานโยบายกระจายอํ านาจของรัฐบาลซิมบับเวให
อํ านาจกระทรวงตนในการบริหารโรงเรียน  ในขณะท่ีกระทรวงศึกษาธิการ โตแยงวา สภาทอง
ถิ่นไมมีความสามารถเชิงบริหารท่ีจะทํ างานในโครงสรางใหมท่ีเกิดจากการกระจายอํ านาจตาม
ท่ีคาดไวทีแรก  และอํ านาจน้ันควรใหไปอยูท่ีผูปกครองมากกวา

แตไมมีฝายใดนํ าปรัชญาการศึกษาท่ีชัดเจนมาใชในการศึกษา และไมมีใคร
พยายามหารือกับกลุมตางๆ ท่ีมีสวนไดสวนเสียในเร่ืองน้ี เพ่ือหาฉันทานุมัติใหไดวา ควรด ําเนิน
การตอไปอยางไร  ทางตันจึงยังคงมีอยูตอไป

ปญหางบประมาณในอารเจนตินา
ขอโตแยงท่ีสํ าคัญอีกประการหน่ึงในเร่ืองการกระจายอํ านาจการศึกษาก็คือ  การ

กระจายอํ านาจสามารถทํ าใหไดทรัพยากรทางการศึกษามาเพ่ิมมากข้ึน  เหตุผลก็คือองคกร
ตางๆ ในทองถ่ินท่ีเขามารวมรับผิดชอบจะมีแรงบันดาลใจใหเสาะหาเงินทุนสํ าหรับการศึกษา
มากข้ึน และยังใชเงินน้ันอยางคุมคามากข้ึน  และจะคอยติดตามผลอยางใกลชิดมากข้ึนดวย

น่ันเปนเหตุผลท่ีรัฐบาลทหารของอารเจนตินานํ ามาใชในป 1975 เม่ือมอบหมาย
ใหจังหวัดเปนผูรับผิดชอบดานงบประมาณของโรงเรียนประถมศึกษา โดยอยูภายใตโครงการ
รวมทางการเงิน   รูปแบบท่ีเลือกไวคือ จะใชประโยชนจากกลไกของรัฐท่ีมีอยูแลว เพื่อใหตัดสิน
ใจกันในระดับภูมิภาคได  ในขณะท่ียังเก็บอํ านาจในดานการวางนโยบายและแนวทางการศึกษา
ไวกับรัฐบาลกลางในแบบรวมศูนยเชนเดิม

ปญหาของการจัดการในรูปแบบน้ีก็คือ  ไมมีการหารือกับขาราชการในภูมิภาค
ถึงแนวทางใหมน้ีเสียกอน และพวกเขาไมตองการมารับผิดชอบเร่ืองการเงินท่ีถูกมอบหมายมา
ให พวกเขาไมพอใจท่ีถูกส่ังใหเปนผูพิจารณาข้ึนเงินเดือนใหพวกครู  แลวยังตองจายคาส ํานัก
งาน คาบุคลากร และคาใชจายในการด ําเนินการกระจายอํ านาจอีกดวย สวนสหภาพครูและ
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เจาหนาท่ีของกระทรวงศึกษาธิการ ไมพอใจท่ีรัฐบาลมา ริดรอนอํ านาจของพวกตน ซ่ึงการมอง
ในมุมน้ีอาจถูกตองก็ได  ผลท่ีเกิดข้ึนคือความวุนวายสับสนดานการเงินยาวนานเปนทศวรรษ
ซ่ึงแฮนสันบรรยาย “การบังคับตามอํ าเภอใจ” น้ีวาเปน “การโยนภาระทางการเงินและการ
บริหารไปใหจังหวัดอยางไมมีความรับผิดชอบ”  (Hanson 1995a, 11)

ในป 1993 อารเจนตินาดํ าเนินการข้ันตอไปในการกระจายความรับผิดชอบทาง
การเงินสํ าหรับโรงเรียนมัธยมศึกษาจากสวนกลางไปใหระดับภูมิภาค แตคราวน้ี ทั้งสองฝาย
ตกลงกันได และความเขมแข็งของรัฐบาลทองถ่ินทํ าใหมีความหวังวา ข้ันตอนน้ีจะประสบ
ความส ําเร็จมากกวาการกระจายอํ านาจการศึกษาของโรงเรียนประถมศึกษาในคร้ังท่ีแลว

อุดมการณปลอยเสร ีในชิลี
ในชวงทศวรรษท่ี 1970 รัฐบาลชิลีเอนเอียงไปตามแนวคิดของกลุมนักเศรษฐศ

าสตรและนักวางแผนดานสังคมท่ีนิยมแนวทาง “เสรีนิยมใหม”  ซ่ึงหลายคนในจํ านวนน้ีจบการ
ศึกษาจากมหาวิทยาลัยชิคาโก พวกน้ีเห็นวา คุณภาพของการบริการดานสังคมจะดีข้ึนดวย
การกระจายอํ านาจและการแปรรูปรัฐวิสาหกิจซ่ึงจะสงเสริมใหมีการแขงขันกันมากข้ึน และเปา
หมายหน่ึงท่ีจะตองถูกปฏิรูปคือ ระบบการศึกษาท่ีท้ังรวมศูนยอํ านาจและไรประสิทธิภาพอยาง
มาก ตัวอยางเชน เด็กจากครอบครัวท่ีมีรายไดนอยไมสามารถเขาเรียนในโรงเรียนถึงรอยละ 43

ในป 1980 รัฐบาลโอนอํ านาจการบริหารโรงเรียนจากสวนกลางไปยังเทศบาล
ของชิลีท่ีมีจํ านวน 385 แหง  (Winkler and Rounds 1993)  และตั้งระบบเงินบ ํารุง  ซ่ึงรัฐบาล
จะจายใหเทศบาลในรูปของคูปอง โดยจายใหตามการปฏิบัติงานในแตละเดือน การเปล่ียน
แปลงน้ีสะทอนใหเห็นวา รัฐบาลมองวาการเมืองในอดีตไดทํ าลายประเทศชาต ิ นอกจากน้ันยัง
เห็นวา การใหพวกครูรวมตัวกันเปนกลุมกอนน้ันเปนศัตรูของความกาวหนา ดังนั้น เม่ือมีการ
ปฏิรูป พวกครูจึงสูญเสียสถานะขาราชการและสหภาพครูถูกหามทํ ากิจกรรม เทศบาลไดเขามา
ควบคุมเรื่องการจางครู การไลออก การตั้งอัตราเงินเดือน และการสรางโรงเรียน  และจะไดรับ
ประโยชนจากการหาเด็กมาเขาโรงเรียนใหมากท่ีสุดเทาท่ีจะทํ าได อยางไรก็ตาม พวกเขาไมมี
อํ านาจอิสระในบางเร่ือง เชนหลักสูตร มีการออกระเบียบบางอยางเพ่ือใหผูปกครอง ครู และ
ฝายอ่ืนๆ เขามามีสวนมากข้ึนในการวางนโยบายของโรงเรียน
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แตการพยายามกระจายอํ านาจไมไดเปนไปตามคาด เม่ือชิลีเกิดปญหาทาง
เศรษฐกิจข้ึน การโอนโรงเรียนไปใหเทศบาลก็ถูกระงับไป  และโรงเรียนไดรับคํ าสั่งหามปลดครู
ออก เพราะจะทํ าใหปญหาคนวางงานหนักข้ึน สวนเทศบาลก็ขาดความสามารถที่จะดํ าเนิน
การตามหนาที่ความรับผิดชอบใหมได ไมมีการคิดปรับเปลี่ยนรูปแบบการด ําเนินการท่ีใชในโรง
เรียน  ย่ิงกวาน้ัน ความคิดเกาแบบเผด็จการก็กลับมา และลมลางหลักการท่ีใหเทศบาลและโรง
เรียนเอกชนมีอํ านาจปกครองตนเองและมีสวนรวมในชุมชนไปในท่ีสุด

ในป 1990 รัฐบาลใหมเขามาปกครองแบบประชาธิปไตยและยุติการปกครอง
แบบเผด็จการท่ีมีมานานถึง 17 ป การเปล่ียนแปลงทางดานนโยบายสํ าคัญในชวงแรกๆ รวมถึง
การเร่ิมกระจายอํ านาจกันใหมเปนรอบสอง คร้ังน้ีเนนท่ีการปฏิรูปประชาธิปไตย รวมท้ังให
ประชาชนเลือกตัง้เทศมนตรี และเนนท่ีการปรับปรุงการเรียนการสอนดวย เปาหมายคือใหมี
การกระจายอํ านาจลงไปจนถึงระดับโรงเรียน ในขณะท่ีกระชับการปกครองในสวนกลาง สวน
ภูมิภาค และทองถ่ิน

กลุมครู ซ่ึงสนับสนุนการเปล่ียนรัฐบาลไดสถานะขาราชการกลับคืนมา รวมท้ัง
ไดความมั่นคงในการงาน และสิทธิในการรวมตัว ปรัชญาในตอนน้ีคือ การเรียนและการสอนจะ
ดีข้ึนไดก็ตอเม่ือครูมีความกระตือรือรนท่ีจะทํ างานหนัก  โรงเรียนในทองถ่ินไดรับอํ านาจมากข้ึน
ในเร่ืองเก่ียวกับหลักสูตรและการตัดสินใจทางการศึกษาอยางอ่ืนๆ  พวกครูมีสิทธิมีเสียงในการ
ตัดสินใจดวยแตพยายามผลักดันใหกลับไปใชระบบรวมศูนยอยางเดิม แตรัฐบาลยืนกรานให
ใชรูปแบบการจัดการท่ีเปนประชาธิปไตยมากข้ึน

การสงเสริมประชาธิปไตยในอินเดีย
อินเดียเปนประเทศท่ีใหญมหาศาล มีพลเมืองถึง 900 ลานคน มีความหลาก

หลายทางวัฒนธรรมท่ีทํ าใหอินเดียเปนชาติท่ีมีภาษาราชการถึง 18 ภาษาและภาษาถ่ินอีกกวา
1,600 ภาษา  อินเดียมีสถาบันการเมืองท่ีเปนประชาธิปไตยมานานและสงเสริมใหพลเมืองของ
ตนเขามามีสวนรวมในประเด็นทางการเมืองและสังคม อินเดียมีการปกครองในระบบสหพันธรัฐ
ซึ่งประกอบดวย 27 รัฐท่ีมีอํ านาจหนาท่ีความรับผิดชอบสูงในหลายเร่ือง รวมท้ังการศึกษา

ในป 1992 รัฐสภาพยายามใหมีการกระจายอํ านาจทางการเมืองมากข้ึนเพ่ือ
เสริมประสิทธิภาพของระบบสหพันธรัฐ โดยการแกไขรัฐธรรมนูญ อินเดียใหแตละรัฐมีโครง
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สรางการปกครอง 3 ช้ัน โดยมีองคกรที่ไดรับเลือกตั้งจากทองถิ่น ซ่ึงเรียกกันวา “panchayati
raj” การแกไขรัฐธรรมนูญนับเปนท่ีสุดของการตอสูอันยาวนานซ่ึง ฮานนาเวย (Hannaway)
เรียกวา “ความพยายามอยางนาท่ึงท่ีจะกอบกูส่ิงท่ีสํ าคัญที่สุดขององคกรที่ไดรับเลือกตั้งใน
ระดับทองถ่ินข้ึนมาอีกคร้ังในการดํ าเนินกิจการของรัฐ โดยการมอบอํ านาจรัฐธรรมนูญให ”
และการเปล่ียนแปลงน้ียังพยายามแกไขความไมเสมอภาคตางๆ ดวยการ “ระบุอยางชัดแจงถึง
ตัวแทนของกลุมท่ีเคยไดรับความไมเสมอภาคมานานตามจารีตนิยม คือ กลุมสตรี ชนบางเผา
และชนในบางวรรณะ”   (Hannaway   1995, 3)

ความรับผิดชอบท่ีถายโอนมาใหองคกร “panchayati raj” ท่ีทํ างานอยูท้ังใน
ระดับเขตและชุมชนน้ันรวมถึงการศึกษาในระดับประถมศึกษาและมัธยมศึกษา ปญหาทาง
การศึกษาของอินเดียน้ันใหญหลวงมาก เชนเดียวกับทุกส่ิงทุกอยางในประเทศน้ี เกือบ 2 ใน 3
ของประชากรท่ีเปนสตรี ไมรูหนังสือ  เด็กประมาณ 1 ใน 3 ไมไดไปเรียนอยางสม่ํ าเสมอ ความ
ไมเสมอภาคมีท้ังในเร่ืองการเขาถึงแหลงการศึกษาและผลการศึกษา ซ่ึงเหล่ือมล้ํ ากันมากท้ังใน
ระดับระหวางรัฐและภายในรัฐเดียวกันเอง

การกระจายอํ านาจทางการศึกษาของอินเดียยังอยูในระหวางการดํ าเนินการ  
รัฐบาลมีเวลาจนถึงป 1995 ที่จะจัดตั้งสถาบัน “panchayati raj” ใหครบถวน และเพ่ิงจะมีการ
เลือกตั้งส ําหรับสถาบันน้ีเปนหนแรก ดังน้ันจึงยังเร็วเกินไปท่ีจะประเมินผลกระทบโดยท่ัวไป
ของการเปล่ียนแปลงน้ี  แตในรัฐตางๆ ท่ีมีสถาบันน้ีดํ าเนินการมาระยะหน่ึงแลวพบวามีปญหา
ทางการปฏิบัติอยูไมนอย ในหลายกรณี พวกชนช้ันนํ าในทองถ่ินไดเขาครอบงํ าองคกรใหมน้ี
และองคกรท่ีไดรับเลือกต้ังมาจากทองถ่ินพบวา มีความยากล ําบากในการควบคุมปญหาเชน
การขาดงานของครู สวนในดานการเงินน้ัน ฐานภาษีในทองถ่ินซ่ึงเปนแหลงรายรับของสถาบัน
“panchayati raj” มักออนแอ แตส่ิงท่ีอาจจะเปนประเด็นสํ าคัญที่สุดคือ  คนจนก็ยังไมคอยกลา
ออกมามีสิทธิมีเสียง

อยางไรก็ตาม ฮานนาเวย สรุปวา ความพยายามของอินเดียท่ีจะกระจาย
อํ านาจประชาธิปไตย ซ่ึงเปนความพยายามจากเบ้ืองบนลงมาน้ัน อาจมองไดวาเปน “การลง
ทุน” สํ าหรับอนาคตของชาติได ถาหากอินเดียสามารถดํ าเนินการใหท่ัวถึงทุกรัฐ  (Hannaway
1995, 13) “ในระยะสั้น อาจมีความไรประสิทธิภาพมากมาย แตส ําหรับหลายฝายในอินเดียน้ัน
ความไรประสิทธิภาพเหลาน้ีจะคุมคา ถาหากในระยะยาวชุมชนตางๆ จะสรางวัฒนธรรมของ
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การเขามามีสวนรวม (participation) และการคอยระวังตรวจตรา (vigilance)  ข้ึนในชุมชนได
”   (Hannaway 1995, 14)

เพื่อการพัฒนาเศรษฐกิจในเวเนซูเอลา
ประเทศกํ าลังพัฒนาหลายประเทศหันมาใชการปฏิรูปการศึกษาเพ่ือเปนฐาน

สํ าหรับการพัฒนาทางเศรษฐกิจ และบางประเทศเลือกใชวิธีการกระจายอํ านาจเปนยุทธศาสตร
ในการดํ าเนินการ   และเวเนซูเอลาเปนหน่ึงในประเทศดังกลาว

ในป 1969 รัฐบาลแบงประเทศออกเปนเขตการบริหารสวนภูมิภาค 9 เขต  และ
ใหแตละเขตรับผิดชอบงานสํ าคัญๆ ของรัฐบาลกลางรวมท้ังการศึกษา หลักการก็คือ มอบ
อํ านาจในการวางแผน งบประมาณ และการบริหารใหองคกรสวนภูมิภาคเหลาน้ีซ่ึงมีลักษณะ
รวมทางสังคม เศรษฐกิจและวัฒนธรรม โดยต้ังเปาหมายวาจะทํ าใหองคกรเหลาน้ีเปนจักรกล
ของการพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมตอไป ระบบน้ีอยูเหนือและขามโครงสรางของรัฐบาลท่ีมีอยู
ท้ังหมด

ในขณะท่ีฟงดูยุงยากในทางทฤษฎี แผนการกระจายอํ านาจใหสวนภูมิภาคก็
ประสบปญหาในท้ังทางปฏิบัติและทางการเมือง รวมท้ังขาดความตอเน่ืองในเร่ืองผูนํ า โดย
ตลอดทศวรรษท่ี 1970 และ 1980 น้ัน  พรรคการเมืองท่ีไดรับชัยชนะในการเลือกต้ังใหมแตละ
ครั้งไดเปลี่ยนแปลงทั้งนโยบายและตัวบุคคล ซ่ึงตางก็อางวาเพ่ือแสดงความเอาจริงเอาจังใน
การกระจายอํ านาจ และตองการช่ือเสียงจากการน้ี ส่ิงท่ีเกิดข้ึนคือ ครูคนไหนที่จงรักภักดีตอ
พรรคการเมืองก็จะไดรับการเล่ือนตํ าแหนงจากหองเรียนไปด ํารงต ําแหนงสูงๆ ในกระทรวง
ศึกษาธิการไดทันที โครงการตางๆ ท่ีพัฒนากันมาดวยความยากลํ าบาก ส้ินเปลืองท้ังเวลาและ
งบประมาณ ก็ถูกยกเลิกไปอยางกระทันหันโดยยังไมทันประเมินประสิทธิผลและความสํ าเร็จ
ดวยซ้ํ า แฮนสัน (Hanson) กลาวถึง การริเร่ิมการกระจายอํ านาจของเวเนซูเอลาในป 1969 ไว
วา “เปนโครงการท่ีวางไวอยางสวยหรูท่ีสุด ครอบคลุมรอบดาน มีจุดประสงคที่นายกยอง และ
ลมเหลวโดยสมบูรณ”  (Hanson 1995b, 10)

ในป 1991  เวเนซูเอลาไดพยายามกระจายอํ านาจการศึกษาอีกคร้ังหน่ึง   คราว
น้ีเพ่ือแกไขปญหาการไรประสิทธิภาพและการฉอฉลในระบบการศึกษา โดยการถายโอนความ
รับผิดชอบโรงเรียนมาใหรัฐบาลของมลรัฐ อยางไรก็ตาม ฝายหลังปฏิเสธท่ีจะรับผิดชอบโรง
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เรียนท้ังหมดท่ีอยูในพ้ืนท่ี  และขอใชสิทธิรับเฉพาะโรงเรียนท่ีมีอาคารอยูในสภาพดี   มีครูและ
แผนการศึกษาท่ีมีคุณภาพไดมาตรฐานข้ันต่ํ าเปนอยางนอย   และขอใหประกันดวยวาจะมีงบ
ประมาณโอนมาใหดวย รวมถึงเงินเกษียณของครู   แตยังตกลงกันไมได   การกระจายอํ านาจ
การศึกษาจึงชะงักงันอยูตั้งแตบัดนั้น
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บทท่ี 3 ไดแสดงใหเห็นวาประเทศตางๆ ดํ าเนินการกระจายอํ านาจการศึกษากัน
ดวยเหตุผลนานัปการ  ไมวาจะเปนดานการศึกษา การบริหาร การเงิน และการเมือง   คํ าถาม
ที่เดนชัดขอตอไปก็คือ ความพยายามเหลานั้นไดผลตามวัตถุประสงคหรือไม และอะไรเปน
ปจจัยท่ีทํ าใหส ําเร็จหรือลมเหลว

การพัฒนาการศึกษา
ตามที่ไดตั้งขอสังเกตไวในตอนตนวา ผูสนับสนุนใหมีการกระจายอํ านาจในการ

ศึกษา ไมวาจะมีวัตถุประสงคที่เปดเผยหรือแอบแฝง ตางก็อางวาการปรับโครงสรางองคกรจะ
ชวยพัฒนาคุณภาพของการเรียนการสอน โดยการนํ าอํ านาจการตัดสินใจไปอยูใกลกับจุดที่
เปนผูปฏิบัต ิ และโดยการเติมพลังใหครูและเจาหนาท่ีฝายบริหารมีกํ าลังใจทํ าหนาท่ีใหดีข้ึน

ในบางกรณี การพัฒนาการศึกษาเปนเปาหมายแรกของการกระจายอํ านาจ
จริงๆ  และผลท่ีไดรับก็เปนทางบวก  ตัวอยางเชน  รายงานของนิวซีแลนดในระยะแรกแสดงให
เห็นวา การกระจายอํ านาจมีผลกระทบตอผลการเรียนของนักเรียนเปนอยางมาก  ในทํ านอง
เดียวกัน  นักเรียนช้ันปท่ี 3 ของโรงเรียนท่ี Minas Gerais ก็ทํ าคะแนนสอบในวิชาพ้ืนฐานไดดี
ข้ึน อยางไรก็ตาม ในชิลีซ่ึงเปนหน่ึงในไมก่ีประเทศท่ีมีขอมูลเร่ืองคะแนนการสอบ  กลับปรากฏ
วา ในระหวางการกระจายอํ านาจ คะแนนจากการสอบดวยขอสอบมาตรฐานของรัฐกลับลดลง
(ลดลงรอยละ 14 ในวิชาภาษาสเปน และรอยละ 6 ในวิชาคณิตศาสตร)  (Prawda 1996-3a)

นักวิจัยไมรอชาท่ีจะช้ีใหเห็นวา ผลการเรียนของนักเรียนถูกกระทบโดยปจจัย
หลายอยาง  รวมท้ังพลังจากภายนอก เชน มีงบประมาณหรือไม ในชิล ีคะแนนท่ีลดลงน้ัน สวน
หน่ึงอาจเปนผลมาจากการท่ีโรงเรียนจํ าตองรับนักเรียนมากข้ึนเพราะมีแรงกดดันจากการ
กระจายอํ านาจ โดยท่ัวไป นักวิจัยมีขอมูลเพียงเล็กนอยท่ีจะแสดงใหเห็นวามีความสัมพันธโดย
ตรงระหวางโครงการการกระจายอํ านาจกับผลการศึกษาของนักเรียนจากขอสอบมาตรฐาน
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ประสิทธิภาพทางการบริหาร
ขอโตแยงในดานการบริหารในการกระจายอํ านาจก็คือ ระบบรวมศูนยน้ันมี

ระบบระเบียบมากเกินไปและมีการสูญเปลามากมาย  สวนการใหอํ านาจกับระดับภูมิภาคหรือ
ทองถ่ินจะสงผลใหมีระบบท่ีมีประสิทธิภาพมากข้ึน  เพราะไดขจัดข้ันตอนตางๆ ในกระบวนการ
ของทางราชการไปเสีย  และจะกระตุนใหเจาหนาท่ีฝายการศึกษามีผลงานมากข้ึน

ในเม็กซิโก การกระจายอํ านาจทางการศึกษานํ าไปสูการปฏิบัติงานที่มีประสิทธิ
ภาพมากข้ึน ปจจุบันครูไดรับเงินเดือนอยางสม่ํ าเสมอ และท่ีเมือง Minas Gerais อํ านาจการ
ปกครองตนเองทํ าใหคาใชจายลดลงและสามารถใหบริการที่ดีขึ้น ไมวาจะเปนการบํ ารุงรักษา
สถานท่ี การฝกหัดคร ู ไปจนถึงอาหารในโรงเรียน ความส ําเร็จของเม็กซิโกในการพัฒนาประ
สิทธิภาพของระบบโรงเรียนของตน สวนใหญเปนเพราะรัฐบาลกลางยอมลํ าบากท่ีจะฝก
บุคลากรในระดับตางๆ เพ่ือใหรับมือกับงานใหมได และคอยใหความชวยเหลือเพ่ิมเติมตาม
ความตองการ ในทํ านองเดียวกันการกระจายอํ านาจก็ชวยลดรายจายในดานการบริหารลงไป
ไดมาก ในชิล ีลูกจางของกระทรวงศึกษาธิการ ลดลงจาก 18,522  คน เหลือเพียง 8,305คนใน
ป 1989  (Winkler and Rounds 1993)  สวน  จิเมอเนซ  (Jimenez) ปาเกโอ (Paqueo)  และ
เด เวรา (de Vera)  (1988)  พบวา ในฟลิปปนสน้ัน การท่ีทองถ่ินตองจัดหางบประมาณเองทํ า
ใหเกิดการประหยัดข้ึนโดยท่ัวไป

ในทางตรงกันขาม การกระจายอํ านาจในปาปวนิวกินีกลับทํ าใหคาใชจายใน
การด ําเนินงานของระบบการศึกษาเพ่ิมมากข้ึน เพราะตองนํ าคาใชจายของรัฐบาลทองถ่ิน 19
แหงเขามารวมในบัญชีรายจายของรัฐบาลดวย การศึกษาในจาไมกาพบวา การกระจาย
อํ านาจไปสูโรงเรียนไมไดนํ าไปสูการเพ่ิมประสิทธิภาพท่ีคาดหวังไว ซ่ึงเปนเพราะขาดการฝกอบ
รม และอาจารยใหญไมรูวาจะทํ างานกับทองถ่ินไดอยางไร ปญหาเชนน้ีมิไดเกิดข้ึนเฉพาะใน
ประเทศก ําลังพัฒนาเทาน้ัน  เม่ือกลาวถึงการกระจายอํ านาจในชิคาโก สหรัฐอเมริกา แอนโทนี
บริค (Anthony Bryk)  ตั้งขอสังเกตวา  “เราไดถายโอนทรัพยากรและอํ านาจลงไปใหถึงโรง
เรียน  แตไมมีโครงสรางพ้ืนฐาน อะไรเลยท่ีจะคอยรองรับพัฒนาการน้ัน อาทิ การฝกอบรม
สํ าหรับสภาทองถ่ินและอาจารยใหญ การพิจารณาเร่ืองแรงจูงใจและความรับผิดชอบ  ถาเรา
จํ าเปนตองกาวตอไปจากจุดท่ีเราอยู ณ ปจจุบัน เราจํ าเปนตองมีโครงสรางท่ีวาเสียกอน” (อาง
ถึงใน Appleborne 1995)
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พรอดา ก็เห็นความจํ าเปนของ “ชวงการเตรียมการอันยาวนานสํ าหรับการ
ปฏิรูปการศึกษา” เชนกัน  (Prawda 1993a, 262) สเปนเร่ิมปฏิรูปการศึกษาดวยการร้ังรอการ
ถายโอนอํ านาจเอาไวจนกวารัฐในภูมิภาคจะมีความพรอมและเต็มใจท่ีจะรับไป ในทางตรงขาม
อารเจนตินาพยายามบังคับใหมีการกระจายอํ านาจในเวลาอันรวดเร็ว และก็ลมเหลวไปในเวลา
อันรวดเร็วพอๆ กัน

ในสวนของผลกระทบตอการศึกษาน้ัน ยังไมมัหลักฐานท่ีแนชัดในเร่ืองความ
สัมพันธระหวางการกระจายอํ านาจกับประสิทธิภาพในการบริหาร

ประสิทธิภาพในดานการเงิน
วัตถุประสงคอีกประการหน่ึงของการกระจายอํ านาจก็คือ การหารายไดเพ่ิมให

กับระบบโดยรวม ดวยการใชประโยชนจากแหลงภาษีท่ีมีอยูในทองถ่ิน  และการลดรายจายใน
การด ําเนินงาน

อารเจนตินาเปนตัวอยางของประเทศท่ีถายโอนความรับผิดชอบดานการเงิน
จากรัฐบาลกลางไปยังหนวยงานสวนภูมิภาคและทองถ่ิน และปรากฏวาคาใชจายในการศึกษา
ท้ังหมดกลับเพ่ิมข้ึน สัดสวนของคาใชจายในการศึกษาในงบประมาณท้ังหมดของรัฐ เพ่ิมข้ึน
จากรอยละ 16.6 เปนรอยละ 18.7 ในระหวางป 1975 ถึง 1986 ในทางตรงกันขาม  คาใชจาย
ดานการศึกษาในเม็กซิโกลดลงหลังมีการกระจายอํ านาจการศึกษา ซ่ึงสวนหน่ึงเปนเพราะ
เศรษฐกิจถดถอยในชวงหลังยุคทองของน้ํ ามัน เทศบาลทองถ่ินในชิลีใหเงินสบทบชวยการ
ศึกษามากข้ึนหลังจากการกระจายอํ านาจ แตท่ีเปนเชนน้ันสวนหน่ึงเปนเพราะมูลคาท่ีแทจริง
ของคูปองที่ไดรับจากรัฐบาลกลางลดนอยลง

ปญหาประการหน่ึงในการโอนอํ านาจการตัดสินใจในเร่ืองคาใชจายไปใหนัก
การเมืองทองถ่ินก็คือ พวกเขาอาจตองการใชเงินท่ีมีอยูเพ่ือการอ่ืนๆ ท่ีสามารถเห็นผลไดชัดเจน
ในเวลาอันส้ัน เชน การตดัถนนหรือโครงการชลประทาน มากกวาจะเอามาใชในการศึกษาซ่ึง
เห็นผลไมชัดเจนทันทีและตองใชเวลานานกวา แตในยามท่ีเผชิญปญหาเศรษฐกิจ การกระจาย
อํ านาจ กลับจะทํ าใหงายข้ึนท่ีจะลดคาใชจายในการศึกษา  (Hannaway 1994)

  ความลมเหลวของการกระจายอํ านาจในเวเนซูเอลา เปนการพิสูจนวา การมี
เงินสนับสนุนการศึกษาอยางเพียงพอและสม่ํ าเสมอ มีความส ําคัญตอความส ําเร็จของโครงการ
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กระจายอํ านาจเชนกัน  รอนดเินลลี (Rondinelli) ช้ีใหเห็นวา ความม่ันคงทางการเงินเปนท้ัง
เรื่องของความตั้งใจและความสามารถ “ในหลายประเทศ รัฐบาลหรือหนวยงานในทองถ่ินมี
อํ านาจตามกฎหมายท่ีจะจัดเก็บภาษี แตฐานภาษีออนแอมาก และความเคยชินท่ีจะตองพ่ึงพา
ความชวยเหลือจากรัฐบาลกลางน้ันฝงรากลึกเสียจนรัฐบาลทองถิ่นไมพยายามจะใชอํ านาจดัง
กลาวเลย”   (Rondinelli 1995, 12.1)

ผลกระทบของการกระจายอํ านาจตอคาใชจายในการศึกษาน้ัน เปนเร่ืองของ
ความสัมพันธระหวางการดํ าเนินการในบริบทหนึ่งกับสภาวะภายนอกดานเศรษฐกิจและสังคม   
เทากับเปนผลของการกระจายอํ านาจน้ันเอง

วัตถุประสงคทางการเมือง
บทท่ีแลวแสดงใหเห็นอยางชัดเจนวา ไมวาผลกระทบตอการศึกษาและประสิทธิ

ภาพในการปฏิบัติงานจะเปนเชนไร การกระจายอํ านาจทางการศึกษาสามารถบรรลุวัตถุ
ประสงคทางการเมืองไดท้ังน้ัน การกระจายอํ านาจในโคลัมเบียกลายเปนเคร่ืองมืออยางดีใน
การหาความชอบธรรมใหรัฐบาล และระบบท่ีใหเงินบํ ารุงแกเทศบาลทองถ่ินในชิลีเปนการ
สนองวัตถุประสงคดานอุดมการณของผูนํ าทหารของประเทศน้ัน เชนเดียวกับเปาหมายของ
พวกเขาท่ีตองการทํ าใหสหภาพครูออนแอลง  แตอีกนัยหน่ึง  การกระจายอํ านาจในเวเนซูเอลา
ในฐานะท่ีเปนยุทธศาสตรการพัฒนาเศรษฐกิจกลับเปนผลเสียตอรัฐบาลเอง

ตัวอยางของการใชการกระจายอํ านาจเปนเครื่องมือเพื่อบรรลุวัตถุประสงคทาง
การเมืองเพียงประการเดียว ที่ประสบความส ําเร็จท่ีสุดอาจจะไดแกการกระจายอํ านาจในสเปน
ในการศึกษาเร่ืองการกระจายอํ านาจในสเปน แฮนสัน (Hanson) และ อัลริช (Ulrich) พบวา
ผูคนท่ีเขาสัมภาษณเห็นดวยอยางเกือบจะไมมีขอยกเวนเลยวา “วิธีการกระจายอํ านาจมาให
โรงเรียนน้ัน ไมใชกลไกส ําหรับการพัฒนาคุณภาพของการบริหาร และ/หรือการศึกษาในโรง
เรียน”     ไมเพียงแตขาดหลักฐานวาการกระจายอํ านาจทํ าใหนักเรียนมีผลการเรียนดีข้ึน แตยัง
เช่ือกันโดยท่ัวไปดวยวา การกระจายอํ านาจมาใหโรงเรียนกลับจะเปนอุปสรรคตอการพัฒนา
โรงเรียน เพราะไมสามารถสรางแรงจูงใจท่ีเพียงพอเพ่ือดึงใหครูท่ีเกงๆ เขามารับหนาท่ีเปน
อาจารยใหญได แตอีกนัยหน่ึง การกระจายอํ านาจน้ันเองท่ีเปนขอจูงใจใหกับผูท่ีเขามาเปน
อาจารยใหญเพ่ือพัฒนาการเรียนการสอน
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          อยางไรก็ตาม แฮนสัน และ อัลริช ยอมรับวาการกระจายอํ านาจในสเปนประสบ
ความส ําเร็จ และมีแนวโนมจะดํ าเนินการตอไป การกระจายอํ านาจมาใหโรงเรียนมีสวนนอย
มากในการพัฒนาความสามารถในการบริหารโดยผานกระบวนการกระจายอํ านาจ หรือการจัด
วาง  แนวทางใหมๆ  ในแผนการศึกษา การกระจายอํ านาจมาใหโรงเรียนน้ันมีความหมายในเชิง
สัญญลักษณมากกวา  กลาวคือ มันเปนการสะทอนถึงวิถีทางประชาธิปไตยในระดับทองถ่ินได
อยางเดนชัดที่สุดส ําหรับประเทศท่ีปฏิเสธสิทธิพ้ืนฐานของประชาชนในเร่ืองน้ีมานาน

ผลกระทบตอความเสมอภาค
ผลดานลบประการหน่ึงของการกระจายอํ านาจ คือความแตกตางระหวางผล

การเรียนของนักเรียนในเขตร่ํ ารวยและเขตยากจน การทํ าใหเกิดความเสมอภาคมากขึ้น ทั้งใน
รูปแบบของการปอนวัตถุดิบเขาไป เชน งบประมาณ หรือผลผลิตท่ีไดออกมาเชนคะแนน
ทดสอบสูงๆ ไมใชเปาหมายท่ีเดนชัดของการกระจายอํ านาจเสมอไป ความจริงน้ัน ไมควร
ประหลาดใจเลยท่ีพบวา ในหลายกรณี การกระจายอํ านาจกลับย่ิงทํ าใหชองวางระหวางคนจน
กับคนรวยที่มีอยูแตเดิมกลับยิ่งกวางออกไปอีก  พ้ืนท่ีใดท่ีมีทรัพยากรมนุษยและการเงินมาก ก็
อยูในสถานะท่ีดีกวาท่ีจะใชประโยชนสูงสุดจากอํ านาจท่ีการกระจายมาถึง และแมในเร่ืองท่ี
เปนประโยชนทางการศึกษาโดยท่ัวไป โรงเรียนท่ีร่ํ ารวยกวาก็มักจะไดรับผลประโยชนมากกวา

ในบางกรณี รัฐบาลกลางก็นํ าเร่ืองการลดชองวางดังกลาวมาเปนเปาหมายหน่ึง
ของการกระจายอํ านาจ ดังเชน นิวซีแลนดพยายามใชการปรับโครงสรางของระบบการศึกษา
เพ่ือพัฒนาคุณภาพการศึกษาสํ าหรับประชากรชาวเมารี ชาวเกาะแปซิฟก และกลุมอ่ืนๆ ที่ดอย
โอกาส

พรอดา พบวา ในเม็กซิโกและอารเจนตินาน้ัน ในชวงท่ีมีการกระจายอํ านาจ
ความแตกตางระหวางภูมิภาคตางๆ ลดลงหลายดาน ท้ังในเร่ืองจํ านวนนักเรียนท่ีเขาเรียนใน
ระดับอนุบาลและประถมศึกษา การซ้ํ าช้ัน อัตราการเลิกเรียน  และอัตราการเรียนจนจบประถม
ศึกษา  อารเจนตินาสามารถลดความไมเทาเทียมกันในระหวางภูมิภาคตางๆ ไดถึงรอยละ 18
หลังมีการกระจายอํ านาจ  และเขาเห็นวาเม็กซิโกจัดสรรทรัพยากรสํ าหรับการศึกษาใหไปสูเปา
หมายท่ีถูกตองเหมาะสมไดดีกวาท่ีอ่ืนๆ เพราะการกระจายอํ านาจทํ าใหมีขอมูลท่ีดีข้ึนวา ใน
ระดับภูมิภาคตองการอะไรอยางไร ทํ าใหระบบบริหารสามารถดูแลไดใกลชิดขึ้น



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

หลักฐานจํ านวนมากแสดงวา การกระจายอํ านาจสามารถทํ าใหเกิดผลขางเคียง
ดานลบได โดยเฉพาะอยางยิ่งถาประสบความส ําเร็จในการเพ่ิมประสิทธิภาพของระบบการ
ศึกษา ชองวางระหวางคุณภาพการศึกษาในเขตท่ีร่ํ ารวยและเขตท่ียากจนมักจะกวางข้ึน ตัว
อยางเชน โครงการท่ีโรงเรียนเลือกและจัดทํ าข้ึนอาจเนนท่ีการพัฒนาผลการศึกษาของเด็กท่ีมา
จากครอบครัวที่มีความคาดหวังสูง ทฤษฎีของการกระจายอํ านาจกลาวไววา การกระจาย
อํ านาจจะทํ าใหมีความตองการการศึกษามากข้ึน โดยเฉพาะอยางย่ิงในสวนของผูท่ีเคยดอย
โอกาสมากอน อยางไรก็ตาม ในบูกินาฟาโซ การถายโอนความรับผิดชอบทางการเงินสํ าหรับ
การศึกษามาใหสวนทองถ่ิน กลับทํ าใหคาใชจายในการศึกษาเพ่ิมข้ึน และทํ าใหนักเรียนยาก
จนจํ านวนมากตองเลิกเรียนไปเลย   (Maclure 1994)

การปฏิรูปในชิลีทํ าใหเห็นปญหาเร่ืองความไมเทาเทียมกันทางการศึกษาอยาง
ชัดเจน  ริการโด ลากอส (Ricardo Lagos) ซ่ึงเปนรัฐมนตรีวาการกระทรวงศึกษาธิการจากป
1990 ถึง 1992 ต้ังขอสังเกตวาการกระจายอํ านาจ “แทบไมไดชวยใหโรงเรียนในเขตท่ียากจน
สามารถแกไขอุปสรรคพ้ืนฐาน” และโรงเรียนในเขตท่ียากจนก็ยังมีผลการศึกษาต่ํ าในการสอบ
วิชาคณิตศาสตรและภาษาสเปนเชนเดิม เขาเขียนไววา “ถาแตละชุมชนลงเอยดวยการศึกษาท่ี
สะทอนใหเห็นรายไดและอํ านาจของชุมชนน้ัน การกระจายอํ านาจก็ย่ิงเพ่ิมความไมเทาเทียม
กัน” เขาเพ่ิมเติมวา แมกระท่ังในระบบท่ีมีการกระจายอํ านาจแลว สวนกลางก็ยังตองประกันวา
ทุกโรงเรียนตองไดมาตรฐานข้ันต่ํ าในดานคุณภาพการศึกษา และยังตองใหการสนับสนุนเปน
พิเศษกับโรงเรียนท่ีเสียเปรียบดวย   (Lagos 1993, 4)

อยางไรก็ตาม  แมการกระจายอํ านาจสามารถเพ่ิมความไมเทาเทียมกันได   แต
ไมไดหมายความวามันจะตองเปนเชนน้ันเสมอไป จริงอยูท่ีบอยคร้ังการกระจายอํ านาจย่ิงทํ าให
มีความไมเสมอภาคมากข้ึน  แตน่ันไมใชเหตุผลท่ีจะตองเลิกกระจายอํ านาจเสีย ตรงกันขาม
ควรจะไดทราบวาจะมีผลเสียหายอะไรเกิดข้ึน แลววางแผนการใหดีเพ่ือใหมีผลเสียนอยท่ีสุด
เจาหนาท่ีในสวนกลางควรดํ าเนินการอยางใดอยางหน่ึงเพ่ือใหม่ันใจไดวา โรงเรียนท่ียากจนจะมี
เงินและทรัพยากรอ่ืนๆ ท่ีจํ าเปน เพ่ือใหสามารถใชประโยชนจากความยืดหยุนและขอดีอ่ืนๆ ของ
การกระจายอํ านาจได ในทางปฏิบัติก็เทากับวา การทํ าเชนน้ีคือการสงวนบทบาทไวใหรัฐบาล
กลาง ติดตามดูผลกระทบ แลวด ําเนินการแกไขชดเชยใหตามจํ าเปน  เชน ใหเงินทุนเพ่ิมพิเศษ
กับโรงเรียนท่ีมีผลงานต่ํ า  เพ่ือเปนการเพ่ิมความเสมอภาคตามวัตถุประสงคขอหน่ึงของการ
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ปฏิรูป ดังตัวอยางท่ีโคลัมเบียใชระบบคูปองใหนักเรียนท่ียากจน บทบาทของรัฐบาลจะตองเปน
ในรูปแบบท่ีทํ าใหม่ันใจไดวา ทุกโรงเรียนจะไดรับความเสมอภาคถึงข้ันต่ํ าเปนอยางนอย และรัฐ
บาลพรอมใหความสนับสนุนกับนักเรียนและโรงเรียนท่ีเสียเปรียบ แตการรวมบทบาทดังกลาว
ของรัฐบาลกลางเขาไปในกระบวนการกระจายอํ านาจน้ัน ยอมเปนเร่ืองทางการเมืองโดยแท

ขอสรุปบางประการ
จากการพิจารณาวาการกระจายอํ านาจประสบผลสํ าเร็จในดานใดบาง  

สามารถแยกแยะออกมาไดหลายประเด็น คือ
•  วัตถุประสงคทางการเมืองเพียงประการเดียวก็สามารถนํ ามาเปนเหตุผลท่ีสมควรสํ าหรับ
โครงการการกระจายอํ านาจไดแลว ดังท่ีสเปนและประเทศอ่ืนๆ เปนตัวอยางใหเห็นวา เปน
ไปไดท่ีประเทศใดประเทศหน่ึงจะสามารถบรรลุวัตถุประสงคทางการเมืองดวยการกระจาย
อํ านาจ โดยไมกอใหเกิดผลอะไรเลยตอดานการบริหาร หรือประสิทธิภาพในเร่ืองการเงิน
หรือคุณภาพของการเรียนรูของนักเรียน แมวัตถุประสงคทางการเมืองจะควรคาและมีความ
สํ าคัญสูงยิ่งกับผูนํ าทางการเมือง  แตไมใชเปนเหตุผลส ําคัญส ําหรับนักปฏิรูปการศึกษาและ
ผูใหความชวยเหลือท่ีอยูวงนอก ท่ีตองการใหมีการกระจายอํ านาจการศึกษา เพราะคนกลุม
นี้ใหความส ําคัญเปนล ําดับแรกกับการพัฒนาคุณภาพการเรียนการสอนโดยท่ัวไป และใหมี
การพัฒนาไปในแนวทางท่ีจะเกิดประโยชนตอเศรษฐกิจสังคมในวงกวาง

•  ความส ําเร็จของการกระจายอํ านาจการบริหารน้ันมีขอบเขตจํ ากัด ตามหลักน้ัน ไมมีเหตุผล
ใดๆ ท่ีจะสันนิษฐานไดวา การแกไขปรับปรุงโครงสรางของรัฐบาลในเร่ืองระบบการศึกษา
ของชาต ิ  ท้ังในตัวของมันเองและโดยตัวของมันเองน้ัน จะนํ าไปสูความมีประสิทธิภาพดาน
การบริหารหรือการเงิน  หรือการเรียนการสอนท่ีดีข้ึนได

•  การกระจายอํ านาจอาจสงผลดีตอบรรยากาศทางการศึกษา แมการกระจายอํ านาจจะมี
ขอบเขตจํ ากัดในตัวเอง แตอาจสรุปไดวา การกระจายอํ านาจสามารถกอใหเกิดเง่ือนไข หรือ
บรรยากาศใหมๆ ซ่ึงจะเปนตัวนํ าไปสูการเรียนการสอนท่ีดีข้ึนไดตอไป  กลาวคือ

♦  ถาระบบการศึกษาของประเทศไรประสิทธิภาพอยางมาก หรือถึงข้ันย่ํ าแย การกระจาย
อํ านาจก็เปนเร่ืองถูกตองเหมาะสม ในฐานะท่ีเปนวิธีท่ีทํ าใหทรัพยากรบุคคล การเงิน
และอ่ืนๆ ไหลไปสูโรงเรียนในทองถ่ินไดดีข้ึน โครงการกระจายอํ านาจท่ีจัดเตรียมแผน
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กันมาด ี สามารถทํ าใหเกิดสภาวะท่ีเอ้ือตอประสิทธิภาพในการบริหาร  เชน สามารถ
มอบงานบริหารตางๆ ใหกับเจาหนาท่ีในระดับท่ีเหมาะสมได ไมวาจะใน  เร่ืองการจัด
เก็บภาษี การจางครู การพัฒนาหลักสูตร และอ่ืนๆ และยังสามารถทํ าใหประชาชน
ตลอดจนขาราชการทุกระดับเกิดความรูสึกวาตนเปนเจาของระบบ ในทํ านองเดียวกัน
การกระจายอํ านาจก็อาจสรางบรรยากาศท่ีเอ้ือตอการมีแผนการสอนท่ีดีได แตการ
กระจายอํ านาจโดยตัวของมันเองยอมไมใชการแกไขปญหาการศึกษาของชาติ

♦  ดวยเหตุผลขางตน จึงเปนสิ่งส ําคัญท่ีการวางแผนกระจายอํ านาจจํ าเปนตองรับรูถึง
ปจจัยตางๆ ที่จะมีผลตอความส ําเร็จหรือความลมเหลวของการกระจายอํ านาจ การ
กระจายอํ านาจจะตองมีแผนการสํ าหรับการแบงสรรอํ านาจท่ีกํ าหนดไวเปนอยางดี 
อยางนอยท่ีสุด ประสิทธิภาพจะไดมาก็ตองมีคนในทองถ่ินท่ีเกง เอาจริงเอาจังกับ
ภาระหนาท่ี และจะสามารถใชประโยชนจากโครงสรางใหมได ย่ิงกวาน้ัน แมจะมี
ระบบท่ีสามารถจัดสงทรัพยากรตางๆ ใหทองถ่ินไดอยางมีประสิทธิภาพแลวก็ตาม
แตจะยังไมมีผลอะไรตอการเรียนการสอน จนกวาผูบริหารและครูจะมีวิธีการใช
ทรัพยากรน้ันอยางมีประสิทธิภาพดวยเชนกัน นิวซีแลนดเปนตัวอยางท่ีดีสํ าหรับ
ประเทศท่ีมีการกระจายอํ านาจโดยมีแผนการเรียนการสอนท่ีปรับใหสามารถใช
ประโยชนสูงสุดจากโครงสรางการปกครองใหมได

♦  โดยสรุปคอื  เปนการเหมาะสมท่ีจะมองวาการกระจายอํ านาจเปนเร่ืองจํ าเปน  แตไม
ใชเง่ือนไขท่ีเพียงพอสํ าหรับการพัฒนาการเรียนการสอน การกระจายอํ านาจสามารถ
กอใหเกิดบรรยากาศท่ีเอ้ือใหมีการศึกษาท่ีดีข้ึนได แตในฐานะท่ีเปนยุทธศาสตรองค
กรอยางหน่ึง  การกระจายอํ านาจยอมไมสามารถประกันไดวาการศึกษาจะพัฒนาข้ึน
ได ถาไมมีการเปล่ียนแปลงอ่ืนๆ ท่ีจํ าเปนประกอบดวย

•  บรรยากาศทางการเมืองท่ีเอ้ือยอมเปนปจจัยสํ าคัญ  อยางท่ีเราไดเห็นแลววา เง่ือนไขหน่ึงท่ี
กระทบตอการกระจายอํ านาจ ไมวาจะแงบวกหรือแงลบ ก็คือบรรยากาศทางการเมือง จึง
ตองนํ าปจจัยทางการเมืองเขาไปอยูในการวางแผนของการกระจายอํ านาจใดๆ ก็ตามท่ีหวัง
จะใหสํ าเร็จลุลวงไปดวยดี

•  เง่ือนไขหน่ึงท่ีไมจํ าเปนนัก คือ ความม่ันคงทางการเมือง   พรอดา (1993a )  มีขอสังเกตวา
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•  ในประเทศละตินอเมริกาหลายประเทศ เชน อารเจนตินาและโคลัมเบียน้ัน การเปล่ียนรัฐ
มนตรีวาการกระทรวงศึกษาธิการอยูเร่ือยๆ เปนอุปสรรคส ําหรับความตอเนื่องในการปฏิบัติ
ตามโครงการ แตอีกแงหน่ึงน้ัน ความม่ันคงทางการเมืองในประเทศ  ดูเหมือนไมใชเง่ือนไข
สํ าหรับความส ําเร็จในการกระจายอํ านาจ ตรงกันขาม  ตามท่ี แฮนสัน (Hanson 1995a, 9)
เขียนไววา  “การปฏิรูปท่ีสํ าคัญๆ  ลวนเกิดข้ึนไดในยามท่ีประเทศชาติกํ าลังตกอยูในวิกฤต
การณน่ันเอง” ในโคลัมเบีย ความไมม่ันคงทางการเงินสงผลใหมีการรวมศูนย ในขณะท่ี
ประเทศอ่ืนๆ  เชน เอธิโอเปยและสเปน กลับมีการกระจายอํ านาจเกิดข้ึนเม่ือมีมลรัฐตางๆ ขู
จะแยกตัวเปนอิสระ

•  ดุลระหวางเปาหมายทางการเมืองกับวัตถุประสงคดานอ่ืนๆ เปนเร่ืองจํ าเปนอยางย่ิง   โดยท่ี
ความสํ าเร็จหรือลมเหลวของการกระจายอํ านาจการศึกษาในแงท่ีเปนรูปแบบองคกร 
(organizational model)  ยอมข้ึนอยูกับพลังภายนอกอยูมาก  จึงเปนเร่ืองสํ าคัญที่จะตอง
รับรู และเขาใจพลังภายนอกเหลาน้ัน และด ําเนินการเพ่ือใหม่ันใจไดวา พลังเหลาน้ันมีวัตถุ
ประสงคที่คลายคลึงกัน  หรือกลาวอีกนัยหน่ึงก็คือ  มีวิสัยทัศนรวมกัน
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บทท่ี 3 ต้ังขอสังเกตไววาการกระจายอํ านาจมีหลายความหมาย   โครงการ
กระจายอํ านาจบางอยางเปนเพียงการปรับโครงสรางทางดานบริหารโดยรัฐบาลกลางยังคง
ควบคมุระบบไวอยางแนนหนา บางโครงการก็เปนการถายโอนอํ านาจจากศูนยกลางไปให
อยางแทจริง โดยมีวัตถุประสงคที่จะน ําอํ านาจไปสูชุมชน กอใหเกิดทรัพยากรสํ าหรับโรงเรียน
และพัฒนาคุณภาพของ  การศึกษา

การไดรับความสนับสนุนในวงกวางเปนส่ิงพึงปรารถนาเสมอ  ภายในไมนานเรา
จะไดเห็นวาการมีหรือขาดฉันทานุมัต ิ มีความส ําคัญตอความส ําเร็จหรือความลมเหลวของ
ความพยายามกระจายอํ านาจของประเทศตางๆ อยางไร ในขณะท่ีการกระจายอํ านาจโดย
อาศัยค ําส่ังของรัฐบาลไปเปล่ียนแปลงวิธีการบริหารน้ันอาจจะทํ าได  แตเปนไปไมไดเลยท่ีจะ
ทํ าใหมีการถายโอนอํ านาจอยางถูกตองเกิดข้ึน โดยไมมีการสรางฉันทานุมัติในบรรดาผูมีสวน
ไดสวนเสียซ่ึงจะถูกกระทบกระเทือนจากการเปล่ียนแปลงเสียกอน

เร่ืองราวของการกระจายอํ านาจการศึกษาน้ันเต็มไปดวยตัวอยางของประเทศ
ตางๆ ที่ประสบความลมเหลวเพราะกลุมส ําคัญท่ีเก่ียวของไมเอาจริงเอาจังดวย การกระจาย
อํ านาจในอารเจนตินาลมเหลวอยางไมเปนทา เพราะผูวาราชการจังหวัดและเจาหนาท่ีอ่ืนๆ ใน
ภูมิภาคซ่ึงไมเคยไดรับการหารือลวงหนา ตางไมเต็มใจท่ีตองเขามารับภาระทางการเงินของโรง
เรียน ในทํ านองเดียวกัน ผูนํ าของเวเนซูเอลาก็ลมเหลวเม่ือพยายามกระจายอํ านาจคร้ังแรกใน
ชวงตนทศวรรษท่ี 1970 ซ่ึงสวนใหญเปนเพราะวา ในการจัดต้ังเขตการบริหารข้ึนใหม 9 เขตน้ัน
พวกเขาพยายามมองขามโครงสรางเดิมของรัฐบาลไป ในป 1991 พวกเขาพยายามแกไขปญหา
ความไรประสิทธิภาพ โดยการถายโอนความรับผิดชอบไปใหผูวาการมลรัฐ  แตผูวาการฯ ไมยิน
ยอมท่ีจะตองเขาไปแบกรับภาระของโรงเรียนท่ีมีคุณภาพต่ํ าโดยไมมีงบประมาณมาใหเพียงพอ

ผูนํ าของโคลัมเบียประสบความสํ าเร็จในการบรรจุเร่ืองการกระจายอํ านาจการ
ศึกษาไวในรัฐธรรมนูญของชาติฉบับใหม   แตยังตองลดขนาดโครงการลงเพราะสหภาพครูคัด
คานอยางแข็งขัน และไมไดรับเสียงสนับสนุนในรัฐสภา มอนเตเนโกร (Montenegro 1995, 17)
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สรุปวาปญหาน้ีเกิดข้ึนเพราะ “รัฐบาลกลางแตกกันเปนกลุมๆ  ขาดการสนุบสนุนจากกลุมคนท่ี
จะไดรับผลประโยชนจากการปฏิรูปน้ัน รัฐบาลเปนฝายเดียวท่ีตองการกระจายอํ านาจ ตองการ
ใหโรงเรียนมีอํ านาจในการปกครองตนเอง นํ าภาคเอกชนและผูปกครองเขามามีสวนรวม ”  เขา
กลาวตอไปวา  “สหภาพครูเปนองคกรเดียวท่ีเปนคูตอบโตของรัฐบาลในระหวางการอภิปราย
เร่ืองการปฏิรูปในรัฐสภา” และ “การท่ีนายกเทศมนตรี ผูวาราชการ สมาคมโรงเรียนเอกชนและ
กลุมอ่ืนๆ ไมไดเขามามีสวนรวมในการอภิปรายทางการเมือง ทํ าใหเช่ือไดวาองคประกอบท่ีกาว
หนาท่ีสุดของการปฏิรูปยอมไมเกิดข้ึน”

อีกประเดน็ท่ีจะเห็นไดจากสถานการณขางตนก็คอื  ไมมีวิสัยทัศนท่ีเปนเอกภาพ
วา การกระจายอํ านาจควรจะเปนอยางไรในระดับตางๆ มอนเตเนโกรเขียนไววา  “ไมมีขอเสนอ
แนะท่ีชัดเจนและคงเสนคงวา และเม่ือขาดเอกภาพเชนน้ันเสียแลว ก็ยอมไมอาจจัดสรรแบง
งานใหเหมาะสมได ในปแรกๆ ของกระบวนการปฏิรูปจึงเต็มไปดวยการแกงแยงอํ านาจ ใน
ขณะที่ฝายตางๆ พยายามปรับรูปแบบของการปฏิรูปการศึกษาใหดํ าเนินไปในแนวท่ีจะเปน
ประโยชนและสนองวัตถุประสงคของตนเอง”

สมาชิกระดับสูงของพรรคการเมืองท่ีปกครองประเทศอยูเพียงพรรคเดียวในเม็ก
ซิโกด ําเนินการกระจายอํ านาจในแบบท่ีมีคนเรียกวา “นโยบายกีดกัน”  ซ่ึงไมเพียงแตละเลย
ความตองการของสหภาพครูท่ีทรงอิทธิพล แตยังโจมตีอยางกาวราวรุนแรงวา ครูเปนศัตรูของ
การปฏิรูปอีกดวย และแทนท่ีจะเจรจากับสหภาพครู พวกเขากลับพยายามขจัดการตอตาน
โดยใชวิธีเสนองานใหมๆ  ในโครงสรางสวนภูมิภาคแบบใหมใหพวกครู จนเม่ือรัฐบาลใหมเขา
มามีอํ านาจและทํ าความตกลงกับพวกครูไดในป 1992 การกระจายอํ านาจการศึกษาจึง
สามารถด ําเนินการลุลวงไปไดในท่ีสุด

ในทํ านองเดียวกัน ในช้ันแรก รัฐบาลทหารในชิลีพยายามใหมีการกระจาย
อํ านาจโดยการส่ังการจากเบ้ืองบนลงมาตามธรรมเนียมด้ังเดิม และไมพยายามหาการสนับสนุน
จากกลุมผูปกครอง นักการศึกษา หรือประชาชนเลย นอกจากน้ัน พวกผูนํ าไมสนใจท่ีจะสราง
แรงจูงใจใหกับขาราชการของรัฐบาลผูมีหนาท่ีดํ าเนินการปฏิรูปเลย จนเม่ือรัฐบาลประชาธิปไตย
เขามาเปล่ียนแนวทางการเมือง ใหครูมีสถานะเปนขาราชการไดดังเดิม และทํ าความตกลงกันได
การปฏิรูปการศึกษารอบท่ีสองจึงดํ าเนินการไปได ท้ังท่ีครูยังคงไมเช่ือม่ันในระบบท่ีใหโรงเรียน
ปกครองตนเอง และตองการกลับไปใชระบบรวมศูนยอยางเกาก็ตาม
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แตในบางกรณี การท่ีไมสามารถใหประชาชนสนับสนุนการกระจายอํ านาจไดน้ัน
มีสาเหตุมาจากความแตกตางดานวัฒนธรรมมากกวายุทธศาสตรทางการเมือง ในการศึกษา
เร่ืองความพยายามกระจายอํ านาจในบูกินาฟาโซ แมคคลัวร (Maclure 1994, 249) พบวา การ
ใหชุมชนควบคุมโรงเรียนไมสามารถเปนสะพานเช่ือมระหวางส่ิงท่ีเขาเรียกวา “ความแปลกแยก
โดยพ้ืนฐานระหวางวัฒนธรรมชนบทกับระบบราชการของรัฐ” โดยท่ัวไป จะมีความคาดหวังกับ
การกระจายอํ านาจวา จะใหผลประโยชนทางการศึกษาโดยรวม  และมีความเช่ือรวมกันวา โรง
เรียนจะคุมคาข้ึนในทางเศรษฐกิจและทางอ่ืนๆ  แตในบูกินาฟาโซซ่ึงเขาบรรยายวาเปน “เศรษฐ-
ศาสตรการเมืองท่ีมีชนช้ันชาวนาท่ีพ่ึงตนเองไมได กับรัฐบาลเผด็จการ”  (1994, 250) ไมอาจ
ประกันวาจะมีความคาดหวังดังขางตนได และเม่ือไมมีการปฏิรูปทางการเมืองอยางเพียงพอ
“มาตรการท้ังหลายท่ีมุงจะใหมีการกระจายอํ านาจการบริหารการศึกษาและใหผูคนเขามามี
สวนในการบริหารโรงเรียนมากข้ึน จะมีโอกาสนอยมากท่ีจะชวยพัฒนาระบบโรงเรียนประถม
ศึกษาในพ้ืนท่ีชนบทหางไกลไดสํ าเร็จ”

เร่ืองราวของการกระจายอํ านาจการศึกษายังมีตัวอยางมากมายสํ าหรับกรณีท่ีผู
นํ าประเทศแสวงหาฉันทานุมัติสํ าหรับการปฏิรูป ไมนาประหลาดใจเลยวาเร่ืองเชนน้ียอมเกิด
ขึ้นในประเทศที่ประสบความส ําเร็จมากท่ีสุดในการกระจายอํ านาจ

กรณีตัวอยางท่ีเปนตํ าราของการดํ าเนินการกระจายอํ านาจบนพ้ืนฐานของ
ฉันทานุมัติอยางกวางขวางท่ีสุด คือ นิวซีแลนด ในปลายทศวรรษท่ี 1980 มีความรูสึกรวมท่ัว
ประเทศวาระบบท่ีมีอยูไมดีเทาท่ีควร คณะทํ างานของ ปคอท จึงเสนอแผนการปฏิรูปข้ึนมาเปน
คร้ังแรก คณะทํ างานน้ีเปนกลุมประชาชนท่ีเสนอขอแนะนํ าตางๆ  ซ่ึงสวนใหญไดมาจากการ
พบปะ หารือกับชาวนิวซีแลนดทุกสาขาอาชีพ รัฐบาลพรรคแรงงานเปนผูตัดสินใจผลักดันโครง
การกระจายอํ านาจ และนโยบายน้ันไดรับการยอมรับและดํ าเนินการตอโดยนายกรัฐมนตรีจาก
พรรคอนุรักษนิยมท่ีเขามารับหนาท่ีตอถึง 2 สมัย ในแตละข้ันตอนของการดํ าเนินการจะมีราง
เอกสารเผยแพรออกมาใหประชาชนไดแสดงความคิดเห็น และมีการปรับปรุงตามน้ัน ตัวอยาง
เชน  หลังจากรางแรกของเอกสารนโยบาย “การศึกษาส ําหรับศตวรรษท่ี 21” เผยแพรออกมา
กระทรวงศึกษาธิการไดจัดประชุมหารือกับประชาชนนานถึง 4 เดือน ซ่ึงรวมถึงการพบปะ
ประชาชนใน 17 เมืองและการประชุมยอยในท่ีอ่ืนๆ อีกหลายครั้ง ขอเสนอแนะท่ีไดรับในเร่ือง
เอกสารดังกลาวเปนความคิดเห็นของชาวนิวซีแลนดกวา 100,000 คน และดวยเหตุท่ีนิวซี
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แลนดมีความพยายามท่ีจะหาความสนับสนุนจากประชาชนในวงกวางเชนน้ี  จึงเปนหน่ึงในไม
กี่ประเทศที่สามารถด ําเนินการปฏิรูปเร่ืองใหญๆ   ไดตามแผนท่ีวางไวท้ังหมด

สเปนเปนอีกตัวอยางหน่ึงของประเทศท่ีผูนํ าคอยระวังใหแนใจวา ไดรับ
ฉันทานุมัติสนับสนุนกอนจะลงมือดํ าเนินการกระจายอํ านาจ การกระจายอํ านาจทางการเมือง
พัฒนามาจากการท่ีประชาชนสนับสนุนใหธํ ารงประเทศไวใหเปนหนึ่งเดียวในขณะที่ใหอ ํานาจ
การปกครองตนเองกับแควนตางๆ   ประชาชนมีความต้ังใจแนวแนรวมกันวาไมตองการกลับไป
เผชิญกับสภาวะท่ีทํ าใหเกิดสงครามกลางเมืองอีก   รวมท้ังมีส่ิงท่ี  แฮนสัน (1989, 131)  เรียก
วาเปน  “ความปลื้มปติของชาติ ซ่ึงเช่ือมโยงความหวังของประชาธิปไตยกับการพัฒนา
เศรษฐกิจสังคม   และภูมิภาคนิยม”

ดังที่ไดกลาวแลววา  พรรคการเมืองตางๆ ไดยอมละวางทัศนะท่ีไมตรงกันเม่ือ
จะมีการกระจายอํ านาจไปสูภูมิภาค   ผูนํ าตางด ําเนินการอยางชาๆ แตเอาจริงในการสถาปนา
ระบบการปกครองตนเอง และใหแนใจไดวามีฉันทานุมัติในแตละแควน กอนท่ีใหอํ านาจการ
ปกครองตนเองไป  ใน 3 แควนที่ตองการแยกตัวเปนอิสระและประชาชนแสดงความประสงค
จะปกครองตนเอง คือ Galicia  Catalonia  และ Basque น้ัน ลงมือดํ าเนินการควบคมุดูแลกิจ
การของตนเองอยางรวดเร็ว  ในขณะท่ีแควนอ่ืนๆ ดํ าเนินการไปตามกรรมวิธีพิเศษ คือตองมี
การลงมติเห็นชอบในสภาเทศบาลและสภาภูมิภาคกอน และใหมีการลงประชามติดวยกรรมวิธี
ดังกลาวมีข้ึนเพ่ือสรางและแสดงใหเห็นวาไดรับฉันทานุมัติอยางกวางขวาง ในเร่ืองการรับภาระ
หนาท่ีใหม ในการน้ี มี 6 แควนท่ีสามารถผานข้ันตอนดังกลาว

และเน่ืองจากการกระจายอํ านาจการศึกษาในสเปน เปนผลพวงมาจากการ
เปล่ียนแปลงทางการเมืองอยางใหญหลวงดังกลาว การศึกษาในสเปนจึงไมเปนกิจกรรมท่ี
สะทอนแตทัศนะของชนช้ันนํ าทางเศรษฐกิจสังคม ของโบสถโรมันคาทอลิค ของทหาร และของ
นักวิชาการการศึกษาอีกตอไป    ในทศวรรษท่ี 1980 เม่ือกระทรวงศึกษาธิการเร่ิมตนการปฏิรูป
ที่สงผลกระทบถึงระบบการศึกษาในภูมิภาคนั้น กระทรวงฯ ไดจัดสิ่งที่ แฮนสัน (1989, 135)
เรียกวา “การอภิปรายแหงชาติ” ซ่ึงมีการประชุมท่ีเปดกวางสํ าหรับใหผูปกครอง ครู นักเรียน
ประชาชนที่สนใจสามารถแสดงความคิดเห็นได  ผลก็คือ  เม่ือมาถึงเร่ืองนโยบายการศึกษาน้ัน
พลังของฉันทานุมัติในระดับชาติจึงมักมีชัยชนะเหนือพลังของกระแสภูมิภาคนิยม แฮนสัน
(1989, 135-136) บรรยายวา  “แควนตางๆ ท่ีปกปองอํ านาจปกครองตนเองของตนอยางหวง
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แหน สามารถยอมรับความพยายามท่ีจะเจรจาตอรองหาฉันทานุมัติระดับชาติ ไดมากกวาการ
ใชวิธีเขาแทรกแซงอยางตรงไปตรงมากวาน้ี”  และ  “วิธีที่สเปนด ําเนินการเปล่ียนแปลงนโยบาย
ที่สงผลกระทบตอแควนตาง ๆ ท่ีมีการกระจายอํ านาจไปแลว เปนวิธีท่ีชา ไมมีประสิทธิภาพ
มักจะควบคุมไมได (และถูกเดินขบวนประทวง) แตก็ดูจะเหมาะสมกันดีกับระบบประชาธิปไตย
ใหมที่ยังคงคล ําหาทางกันอยู”

ประเทศอ่ืนๆ จัดใหมีการอภิปรายระดับชาติข้ึนเปนบทโหมโรงกอนการกระจาย
อํ านาจการศึกษา  ในประเทศกานา กระบวนการอภิปรายหารือเร่ิมจากประมุขแหงรัฐไปจนถึง
ชุมชนแตละแหง โดยจัดการประชุมข้ึนตามเมืองตางๆ  ในมอริเชียส (Mauritius)   ในป 1990
บรรดาผูน ําไดจัดใหมีการประชุมหารือคร้ังใหญกับประชาชนในเร่ืองแผนแมบทของชาติ อัน
รวมถึงเร่ืองการปรับปรุงการบริหารในระดับโรงเรียนดวย มีการแจกจายเอกสารวาดวยยุทธ
ศาสตรในการดํ าเนินงานใหประชาชนไดวิพากยวิจารณแสดงความเห็น และจัดการสัมนาระดับ
ชาติในเรื่องโครงการดังกลาว โดยมีการถายทอดโทรทัศนดวย เพ่ือใหแนใจวาไดมีการหารือกัน
ในวงกวางและประชาชนท่ัวประเทศไดมีสวนรวมแลว มีการแสวงหาความคิดเห็นของครูใน
เร่ืองท่ีมีความขัดแยงกันมาก เชน การประเมินผลการศึกษา และบทบาทของครูในการพัฒนา
หลักสูตร  (Bhowon 1996)  นักวิเคราะหคนหน่ึงเห็นวา ความส ําคัญของกระบวนการน้ีก็คือ
“เปนการยายการวางนโยบายออกมาจากแวดวงของนักวิชาการการศึกษา (และรัฐบาล) อัน
เปนแวดวงท่ีปด  มาสูแวดวงที่เปดกวางกวา ซึ่งจะรวมถึงผูปกครอง กลุมผลประโยชนตางๆ นัก
ล็อบบี ้ สหภาพตางๆ และชุมชนโดยท่ัวไป” (Bhowon 1996, 1)



!"#!#$%"&'()"%*"+!"#,-!."/0/!"#123'+45$67)*")8279: 54

>**?F=Y>**?F=Y>**?F=Y>**?F=Y
!"#B#N"+45)*")60578!"#B#N"+45)*")60578!"#B#N"+45)*")60578!"#B#N"+45)*")60578

เราเร่ิมตนดวยการสังเกตวา การปฏิรูปการศึกษาโดยท่ัวๆ ไป และโดยเฉพาะ
อยางย่ิง การกระจายอํ านาจการศึกษาน้ัน เปนเร่ืองทางการเมืองโดยธรรมชาติ ขอสรุปจาก
เร่ืองน้ีก็คือ ความพยายามท่ีจะกระจายอํ านาจมักจะสํ าเร็จหรือลมเหลวดวยเหตุผลทางการ
เมืองมากกวาเหตุผลดานเทคนิค   นอกจากน้ัน ตามท่ีเราไดเห็นแลวน้ัน  โครงการการกระจาย
อํ านาจสามารถบรรลุวัตถุประสงคทางการเมืองซ่ึงแมอาจจะคุมคาในตัวเอง แตไมไดชวยให
การเรียนการสอนดีข้ึนเสมอไป สวนใหญแลว การปฏิรูปเหลาน้ีเปนการบังคับมาจากรัฐบาล
กลาง โดยเปนเร่ืองของนโยบาย และไมมีความพยายามท่ีจะสรางฉันทานุมัติในวงกวาง  ยก
เวนอาจจะมีในสวนของเจาหนาท่ีระดับภูมิภาคและทองถิ่นท่ีไดรับมอบหมายใหดํ าเนินการ
กระจายอํ านาจตามท่ีเบ้ืองบนกํ าหนดมา ในบางกรณี การไมมีฉันทานุมัติทํ าใหเกิดการตอตาน
อยางเปดเผยจากบรรดาครูและกลุมอื่นๆ และในหลายกรณี ความส ําเร็จของการกระจาย
อํ านาจก็ยืนยงอยูไดไมนาน

นักวิจัยเห็นพองกันวา ถาการจะกระจายอํ านาจการศึกษาใหสํ าเร็จและสงผลดี
ตอคุณภาพของการเรียนการสอน  จะตองด ําเนินการบนพ้ืนฐานของฉันทานุมัติในวงกวาง  ท้ัง
จากกลุมตางๆ  ท่ีจะตองเขามาดํ าเนินการ   และจากกลุมผลประโยชนท่ีจะถูกกระทบกระเทือน
จากการเปล่ียนแปลง ประสบการณบอกใหเราทราบวา มี 8 ข้ันตอนท่ีนักวางแผนและผูกํ าหนด
นโยบาย ทั้งภายในและภายนอกระบบควรจะด ําเนินการ เพ่ือสรางฉันทานุมัติดังกลาว
•  พิจารณาดูวามีใครบางท่ีมีสวนไดสวนเสีย และผลประโยชนของพวกเขาคืออะไร   ควรมีการ
วิเคราะหอยางรอบคอบถึงปจเจกชนทุกคนและกลุมทุกกลุมที่มีสวนไดสวนเสียกับการศึกษา  
และดูวาแตละคนจะไดอะไร สูญเสียอะไร จากการกระจายอํ านาจ   เร่ืองน้ีรวมถึงพรรคการ
เมืองท่ีกํ าลังอยูในอํ านาจ  เจาหนาท่ีของรัฐท้ังในสวนภูมิภาคและสวนทองถ่ิน  ลูกจางของ
กระทรวงศึกษาธิการ  ครูและสหภาพครู  ผูปกครอง   อาจารยมหาวิทยาลัย  สมาคมอาชีพ
ตางๆ  รวมถึงกลุมภายนอก เชน โบสถและผูบริจาคเงินชวยเหลือ
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•  นํ าผลประโยชนท่ีถูกตองเขาไปอยูในแผนงานดวย การกระจายอํ านาจการศึกษาควรวางแผน
ใหครอบคลุมขอกังวลของผูมีสวนไดสวนเสียใหมากท่ีสุดเทาท่ีจะทํ าได ตัวอยางเชน ตราบ
เทาท่ีสามารถเจรจาตอรองใหเงินเดือนครูยังคงอยูกับระบบรวมศูนยตอไปเชนเดิมเพ่ือเปน
หลักประกันความม่ันคงในเร่ืองน้ี ครูอาจถูกโนมนาวใหยอมรับภาระการมีสวนรวมในการตัด
สินใจ และยอมรับในขอบกพรองของทองถ่ินท่ีอาจไมมีความรับผิดชอบท่ีไมสม่ํ าเสมอแนนอน
ได

•  จัดใหมีการตดัสินใจโดยสาธารณชน แผนการกระจายอํ านาจที่ไดรับความส ําเร็จมากท่ีสุดก็
คือแผนท่ีจัดใหมีการถกเถียงหารือในเร่ืองเปาหมายและวิธีการกันอยางกวางขวาง อันจะทํ า
ใหเกิดความเขาใจกันในวงกวาง ถาหากผูคนเขาใจเหตุผลความจํ าเปนท่ีตองมีการเปล่ียน
แปลง มีโอกาสเขารวมแสดงความคิดเห็น และเช่ือวาเปนกระบวนการท่ีซ่ือสัตยและโปรงใส
แลว    ท้ังปจเจกชนและกลุมตางๆ จะยอมรับการเปลี่ยนแปลงได แมวาการเปล่ียนแปลงน้ัน
อาจไมใชผลประโยชนท่ีดีท่ีสุดของตนก็ตาม การสรางเวทีดังกลาวอาจทํ าไดโดยผานสื่อมวล
ชน จัดการประชุมสัมนาและการอภิปรายท่ีคนจะรูกันท่ัว จัดทํ าเอกสารเผยแพร และวิธีอ่ืนๆ
การอภิปรายกับสาธารณชนควรมุงเนนท่ีเปาหมายของการกระจายอํ านาจ โดยเฉพาะอยาง
ยิ่ง ผลกระทบท่ีนาจะเกิดข้ึนตอคุณภาพการศึกษา และในการวางแผนข้ันตอไปน้ัน นักวาง
แผนควรนํ าการตอบสนอง (feedback) ท่ีไดมาจากการอภิปรายกับสาธารณชนมาใช
ประโยชนใหมาก

•  ทํ าวัตถุประสงคของการกระจายอํ านาจใหชัดเจน สายใยอันส ําคัญท่ีแลนผานการกระจาย
อํ านาจที่ไดรับความส ําเร็จ คือการมีวิสัยทัศนรวมกันวา สิ่งที่ตองทํ าใหส ําเร็จน้ันมีอะไรบาง
การมีวิสัยทัศนรวมกันเชนน้ี ตองเริ่มมาจากนักการเมืองในระดับสูงสุดตองมีความชัดเจนกัน
เองเสียกอน และนักการเมืองเหลาน้ีตองไมเพียงแคแสดงวามีความมุงม่ันเอาจริงเอาจัง
และเสนอแนะความคิดเห็นของตนตอเจาหนาท่ีระดับลางลงไปเทาน้ัน แตตองเต็มใจท่ีจะ
ทํ างานรวมกับองคกรตางๆ ในทองถ่ินท่ีอยูนอกเหนือการควบคุมโดยตรงของรัฐบาลกลาง

•  วิเคราะหอุปสรรคในการกระจายอํ านาจ   ควรมีการวิเคราะหอยางละเอียดถึงปญหาท่ีนาจะ
เกิดข้ึน  ซ่ึงไมเพียงแตรวมถึงการตอตานอยางเปดเผยของกลุมตางๆ เชนสหภาพครูเทาน้ัน
แตตองรวมถึงผลขางเคียงดวย  เชน การลดคาใชจายของภาคเอกชน หรือคณะกรรมการโรง
เรียนไมมีประสิทธิภาพ   และควรมีการคิดหาวิธีการแกไขปญหาเหลาน้ีดวย
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•  ยอมรับบทบาทของกลุมตางๆ ท่ีเปน “ผูปฏิบัต”ิ (actor) นอกเหนือจากการรับรูถึงผล
ประโยชนที่ควรมีควรไดของฝายตางๆ ท่ีตองเขามาเก่ียวของแลว การยอมรับบทบาทของ
พวกเขาก็มีความสํ าคัญมาก   ตัวอยางเชน ผูนํ าทางการเมืองควรยอมรับวา  นักการศึกษา
ยอมมีสิทธิตัดสินใจในเรื่องหลักสูตรหรือการเลือกต ําราเรียน  กุญแจสํ าคัญประการหน่ึงของ
การไดรับฉันทานุมัติก็คือ ตองยอมรับถึงพลังหรือความแข็งแกรงเฉพาะทางของผูมีสวนรวม
แตละกลุม

•  จัดการฝกอบรมท่ีเพียงพอ ผูเขารวมในโครงการกระจายอํ านาจตองเตรียมตัวท่ีจะรับบท
บาทและภาระหนาท่ีใหม ดังนั้น จึงเปนเร่ืองสํ าคัญมากท่ีจะตองจัดใหเจาหนาท่ีของรัฐบาล
ทองถ่ินไดรับการฝกอบรมในเร่ืองท่ีพวกเขาตองการในการรับหนาท่ีใหม และเพ่ือใหความ
ชวยเหลือกับผูปกครองหรือประชาชนอ่ืนๆ ผูจะตองเขามามีสวนในการตัดสินใจในโรงเรียน
ตามความตองการของพวกเขา จะตองแสดงใหผูปกครองทราบวาจะใชความคิดริเริ่มอยาง
ไร แทนท่ีจะหันไปคอยฟงความเห็นและคํ าสั่งจากผูมีอ ํานาจ   และควรใหความสนใจกับการ
ท่ีผูหญิงเขามามีสวนรวมอยางเต็มท่ีดวยฉันทานุมัติน้ันไมอาจไดมา จนกวาทุกคนพรอมท่ี
จะออกแรงกันเต็มท่ีเสียกอน

•  จัดตั้งระบบสํ าหรับติดตามดูแล การสรางฉันทานุมัติไมไดเปนกิจการแบบทํ ามวนเดียวจบ
แตเปนกระบวนการท่ีตอเน่ือง ตองมีการปฏิบัต ิ การอภิปรายและการแกไขปญหาโดยมีพ้ืน
ฐานอยูท่ีปฏิกิริยาตอบสนองจากผูมีสวนไดสวนเสียตางๆ เพ่ือชวยใหการอภิปรายท่ีตอเน่ือง
น้ีงายข้ึน จึงเปนเร่ืองสํ าคัญท่ีจะตองมีขอมูลท่ีเช่ือถือไดไวสํ าหรับผูมีสวนรวมทุกคน ซ่ึงเปน
เร่ืองตั้งแตเปาหมายการกระจายอํ านาจไปจนถึงผลกระทบตอคะแนนจากแบบทดสอบ
มาตรฐาน
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