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คํ านํ า
!เปนท่ีทราบกันท่ัวไปวา การปฏรูิปการเงนิ-การงบประมาณมสีวนส ําคัญท่ี

จะทํ าใหการปฏรูิปการศึกษาบรรลผุลตามเปาหมาย ในขณะท่ีการปฏรูิปการเงนิ-
การงบประมาณจะสมัฤทธิผ์ลได ก็ตอเมือ่มรีะบบบริหารจดัการท่ีมปีระสทิธภิาพ

!จากสาระบัญญติัในหมวด 5 มาตรา 39 และหมวด 8 มาตรา 60 และ 61
ของพระราชบัญญติัการศึกษาแหงชาติ พ.ศ. 2542 ท่ีกํ าหนดใหมกีารกระจาย
อํ านาจการบริหารการจดัการศึกษาท้ังดานวิชาการ งบประมาณ การบริหารงาน
บุคคล  และการบริหารท่ัวไป ไปยังเขตพืน้ท่ี และสถานศึกษา และใหจดัสรรเงนิ
อุดหนุนแกผูเรียนเปนรายบุคคลอยางเหมาะสมและเทาเทียมกัน รวมทัง้ใหจดัเงนิ
สมทบแกผูเรียนท่ีมคีวามจ ําเปนพเิศษ และจดัสรรเงนิอุดหนุนการศึกษาท่ีจดั
โดยบุคคล   ครอบครัว ชมุชน และองคกรตาง ๆ ในสังคมน้ัน  เปนพนัธกิจส ําคัญ
ท่ีจะทํ าใหเกิดการเปลีย่นแปลงระบบการบริหารจดัการทรัพยากรทางการศึกษา 
ซึง่จะตองพฒันาใหเปนระบบท่ีมปีระสทิธภิาพ  เพือ่ชวยผลกัดันใหการปฏรูิป
การศึกษาเปนไปในทิศทางท่ีกํ าหนด

!เน่ืองจากการพฒันาระบบบริหารจัดการทรัพยากรทางการศึกษา
ตามพระราชบัญญติัการศึกษาแหงชาติเปนเร่ืองใหม และยังไมมกีารศึกษาให
ชดัเจนมากอน ส ํานักงานคณะกรรมการการศึกษาแหงชาติจงึไดจดัใหมกีาร
ศึกษาวิจยัเร่ือง “ระบบการบริหารจดัการเพ่ือการจดัสรรทรัพยากรสํ าหรับ
การศกึษาขัน้พ้ืนฐาน 12 ป ท่ีสอดรับกับ พ.ร.บ. การศกึษาแหงชาต ิพ.ศ.
2542 ”   โดยไดรับความรวมมอืจาก ศาสตราจารย ดร.ชยัอนนัต  สมทุวณชิ
ซึง่เปนนักคิด และนักปฏิบัติดานการศึกษา การบริหารจัดการการเงินการคลัง



และกฎหมาย ทํ าการศึกษาและจัดทํ ารายงานการวิจัยข้ึน เพื่อสังเคราะห
ประสบการณเก่ียวกับการปฏิรูปการเงิน-การงบประมาณของตางประเทศ 
พรอมท้ังทํ าการวิเคราะหใหเห็นถึงสภาพการดํ าเนินงานของประเทศไทย โดยเฉพาะ
ความพยายามท่ีจะปฏรูิประบบงบประมาณของส ํานักงบประมาณ แลวสงัเคราะห
องคความรูท้ังหมดมาจัดทํ าเปนขอเสนอแนวทางสํ าหรับการปฏิรูประบบ
บริหารจัดการทรัพยากรของประเทศไทย ตลอดจนขอควรปฏิบัติในระยะ
เปลีย่นผาน  เพือ่เปนแนวทางใหกับหนวยงานท่ีเก่ียวของรับไปดํ าเนินการตอไป

!ส ํานักงานฯ หวังเปนอยางย่ิงวา “รายงานการวิจยัเร่ือง ระบบการบริหาร
จัดการเพื่อการจัดสรรทรัพยากรส ําหรับการศึกษาข้ันพ้ืนฐาน 12  ป ท่ีสอดรับ
กับ พ.ร.บ. การศึกษาแหงชาติ พ.ศ. 2542 ”  น้ี จะเปนขอมลูพืน้ฐานส ําคัญส ําหรับ
ประกอบการพจิารณาแนวทางการปฏรูิปการเงนิเพือ่การศึกษาของไทย   และ
เปนประโยชนแกผูสนใจท่ัวไป

!       (นายรุง  แกวแดง)
                                                เลขาธิการคณะกรรมการการศึกษาแหงชาติ



คํ าช้ีแจงของผูวิจัย

รายงานน้ีเปนการศึกษาท่ีมุงเสนอแนะแนวคิด แนวทาง และวิธกีารจดัสรร
และบริหารจัดการงบประมาณดานการศึกษา เพื่อดํ าเนินการตามเปาหมาย
วัตถุประสงค และนโยบายการปฏิรูปการศึกษา โดยไดมีการสํ ารวจวิเคราะหและ
สังเคราะหประสบการณจากประเทศตาง ๆ รวมท้ังของประเทศไทยดวย  เพื่อ
เสนอตัวแบบการจัดสรรและบริหารจัดการงบประมาณดานการศึกษาท่ีสนอง
ตอบตอเปาหมายดานความเสมอภาคทางโอกาส การมีทางเลือก การลดความไม
เทาเทียมกัน การเพิ่มคุณภาพของการศึกษา การจดัการศึกษาในฐานะท่ีเปนบริการ
ทางสงัคมใหมปีระสทิธภิาพและประสทิธิผล โดยมีการกระจายอํ านาจการบริหาร
และการจัดการศึกษาท้ังดานวิชาการ งบประมาณ การบริหารงานบุคคล และการ
บริหารท่ัวไป ไปยังเขตพืน้ท่ีการศึกษาและสถานศึกษาในเขตพืน้ท่ีการศึกษาโดยตรง

ขอเสนอท่ีปรากฏในรายงานน้ีเปนขอเสนอสํ าหรับการพิจารณา
หลักเกณฑและวิธีการกระจายอํ านาจดังกลาว  ซึ่งจะตองกํ าหนดในกฎกระทรวง
การจดัทํ ารายงานไดคํ านึงถึงสภาพการณและสถานการณของประเทศไทยเปนส ําคัญ

ในการจดัทํ ารายงานฉบับน้ี เจาหนาท่ีของส ํานักงานคณะกรรมการ
การศึกษาแหงชาติ คือ นางสาวสุภาพร  โกเฮงกุล  และนางสาวสายรุง  แสงแจง
ไดชวยเหลอืในการคนหาขอมลูทางอินเตอรเนต เอกสารตาง ๆ ท่ีเก่ียวของ วิเคราะห
ขอมูลท่ีปรากฏในภาคผนวกและประสานงานอยาง เขมแข็ง มีประสิทธิภาพและ



คุณภาพดีเย่ียม นางอารีรัตน  ลายนาค  เปนผูพิมพตนฉบับ  ทั้งนี้ ไดรับขอคิดเห็น
ท่ีเปนประโยชนอยางย่ิงจากเจาหนาท่ีระดับสงูของส ํานักงบประมาณ ส ํานักงาน
คณะกรรมการการศึกษาแหงชาติ สํ านักงานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจ
และสังคมแหงชาติ กระทรวงศึกษาธิการ  นอกจากน้ันยังมีนักวิชาการและผูมี
ประสบการณอีกหลายทานท่ีไดเขารวมการสัมมนาระดมความคิดเร่ืองระบบการ
บริหารจัดการเพื่อการจัดสรรทรัพยากรส ําหรับการศึกษาข้ันพ้ืนฐาน 12 ป ในวัน
พุธที่ 15 มีนาคม 2543  โรงแรมรอยัลริเวอร  กรุงเทพฯ ท่ีไดชวยใหขอคิดเห็น
วิจารณเพ่ือใหมีการปรับปรุงแกไข  อาทิ นายโฆสติ  ปนเปยมรัษฏ    ศ. (พิเศษ)
ดร. สมชัย  ฤชุพันธุ  ดร. รุง  แกวแดง   นางสตรี  ประทีปะเสน  ดร. เจือจันทร
จงสถิตอยู   ดร. นงราม  เศรษฐพานิช  นายธรรมรักษ   การพิศิษฎ  ดร. อุทิศ
ขาวเธยีร  ดร. ถนอม  อินทรกํ าเนิด  รศ. ดร. สิริลักษณา  คอมันตร นายชัยณรงค
อินทรมทีรัพย   และนางสาวเพญ็ศรี   ตรีทัพ     ผูวิจัยขอขอบคุณไว  ณ ท่ีน้ีดวย
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บทสรุปสํ าหรับผูบริหาร

ระบบการบริหารจัดการงบประมาณมีความสํ าคัญย่ิงตอระบบการ
ศึกษาโดยเฉพาะอยางย่ิงระบบการศึกษาท่ีกํ าลังมีการปฏิรูป  ในสภาพการณ
ท่ีท้ังระบบงบประมาณและระบบการศึกษาตางไดรับการปฏรูิปพรอม ๆ กนัไป
โดยบทบาทของการศึกษาตอสงัคมวัฒนธรรม  เศรษฐกิจ  การเมอืง  การ
บริหารจัดการมีมากข้ึนน้ี แนวคิดท่ีสํ าคัญท่ีไมเคยไดรับการเนนย้ํ ามากอน
เชน   ประสิทธิภาพ  ประสิทธิผล  ความเทาเทียมกัน  ก็เร่ิมมีความสํ าคัญ
โดยตรงตอการกํ าหนดกรอบการพจิารณาคุณภาพการศึกษา  และกระบวนการ
ติดตาม  ประเมินผล  ตลอดจนความรับผิดชอบท่ีบริการสาธารณะประเภทน้ี
มีตอสังคม

รายงานน้ีตองการเชื่อมโยงกระบวนการปฏิรูปการศึกษากับกระบวน
การบริหารจดัการงบประมาณ โดยถือแนวทางการใหงบประมาณเปนเคร่ืองมือ
สนองตอบตอเปาหมายของการปฏิรูปมิไดแยกออกจากเปาหมายและ
กระบวนการปฏิรูป เพราะงบประมาณหาไดเปนเพียงเร่ืองของเทคนิคหรือ
ระเบียบวิธีการในการใชจายเงินของรัฐไม หากเปนเงื่อนไขส ําคัญที่จะใชใน
การผลักดัน เอ้ืออํ านวย สงเสริมใหกระบวนการปฏิรูปการศึกษาซึ่งมีเปา
หมายท่ีหลากหลายบรรลุผลได   โดยมีอุปสรรค และปญหานอยท่ีสุด

เน่ืองจากความจํ าเปนในการปฏิรูปการศึกษาเกิดจากปญหาหลัก ๆ
คือความไมเทาเทียมกันในโอกาสและการไดรับบริการทางการศึกษา การ
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รวมศูนยอํ านาจมากเกินไป  ไมมีการกระจายอํ านาจ  การขาดเอกภาพดาน
นโยบาย  การอาศัยรูปแบบเดียวในการปฏิบัติภารกิจภายใตเง่ือนไขท่ีมีความ
แตกตางหลากหลาย  ดังน้ัน  ระบบการบริหารจัดการงบประมาณจึงควรชวย
ลดปญหาเหลาน้ี

ในปจจุบันการปฏิรูปการศึกษาเปนวาระแหงชาติของประเทศตาง ๆ
ท่ัวโลก รายงานน้ีไดเปรียบเทียบประสบการณ  และสรุปบทเรียนท่ีประเทศ
ไทยควรนํ ามาพิจารณารวมกับสภาวการณและเปาหมายของชาติไทย  ขอคิดท่ี
ส ําคัญก็คือ  การจดัโครงสรางบริหารและการคลงั-การงบประมาณใหไดผลน้ัน  จะ
ตองมีเอกภาพไมขัดแยงกัน แตก็ยืดหยุนพอท่ีจะเปนไปตามบริบทหรือสภาพ
แวดลอมท่ีมีความหลากหลายในโรงเรียนตาง ๆ รายงานน้ีไดแยกแยะความ
แตกตางระหวางโรงเรียนท่ีมกีารบริหารจดัการดวยตนเอง (Self-managing
schools) กับโรงเรียนท่ีมีการปกครองตนเอง (Self-governing schools)    ท้ัง
น้ีเพือ่ชีใ้หเห็นวา การกระจายอํ านาจการบริหารและการจดัการศึกษามหีลาย
ดาน การท่ีโรงเรียนมคีวามเปนนิติบุคคล มอํี านาจหนาท่ีความรับผดิชอบดาน
วิชาการ   ดานบริหารงานบุคคล   และดานการบริหารท่ัวไปน้ัน ทํ าใหโรงเรียนเปน
โรงเรียนท่ีมีการปกครองตนเอง แตถายังไมมีอํ านาจในการบริหารจัดการ
งบประมาณดวยตนเอง ก็ถือไมไดวามีการกระจายอํ านาจอยางแทจริง

รายงานน้ีจึงอธิบาย  วิเคราะห  สภาพปจจุบันและความพยายามใน
การปรับปรุงระบบการจดัการงบประมาณของไทยไวดวย      เพราะเปนสายพาน
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เชือ่มตอกับกระบวนการปฏรูิปการศึกษาท่ีส ําคัญย่ิง รายงานน้ีตองการเสนอตัว
แบบการจัดสรรและการบริหารจัดการงบประมาณเพื่อการศึกษาท่ีสามารถ
รองรับไดท้ังเปาหมาย  กระบวนการปฏรูิปการศึกษา   และการปรับเปลีย่นระบบ
 งบประมาณจากการเนนการวิเคราะห จัดสรรงบประมาณแบบแสดงราย
การไปเปนการจัดสรรงบประมาณแบบรวมเปนกอนโดยเนนระบบงบประมาณ
แบบเนนผลงาน

การปฏิรูประบบงบประมาณกับการปฏิรูปการศึกษากํ าลังเคลื่อนตัว
ไปในทิศทางเดียวกัน  คือ  มกีารเพิม่ความคลองตัว  ความยืดหยุนในการบริหาร
จดัการงบประมาณใหมากขึน้กวาท่ีเปนอยู โดยเนนผลงานและคุณภาพของ
การบริการเปนสํ าคัญ แตการปฏิรูประบบงบประมาณก็ไดวางเง่ือนไขท่ีหนวย
ราชการตองขามพนไปกอนท่ีจะไดรับอิสระและมีอํ านาจในการบริหารจัดการ
งบประมาณอยางเต็มท่ีได  ดังน้ันระยะ 3 - 5 ป ขางหนานี้จึงเปนระยะของ
การเปล่ียนผาน จึงมีความจ ําเปนท่ีจะตองมีกรอบการกระจายอํ านาจและ
กรอบการจัดสรรงบประมาณควบคูกันไป

รายงานน้ีเสนอใหมีการปรับโครงสรางแผนงานงบประมาณดานการ
ศึกษา เพือ่เปนกรอบใหญ ของการจัดสรรงบประมาณทางการศึกษา มิใชจะ
เนนเฉพาะเร่ืองเทคนิคหรือสูตรของการจัดสรรงบประมาณแตเพียงดานเดียว   
ระบบงบประมาณเพื่อการศึกษาจะตองเปนระบบงบประมาณท่ีมีโครงสราง
แผนงานท่ีรองรับเปาหมายดานตาง ๆ ของการปฏรูิปการศึกษาใหได  ดังน้ันตัว
แบบ
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การจัดสรรและการบริหารจัดการงบประมาณเพื่อการศึกษา จึงประสาน
ขอพจิารณา  3  ดาน  คือ   ดานหลักการและเปาหมาย   ดานเทคนิค  และ
ดานการเมือง

เน่ืองจากการจัดสรรงบประมาณดานการศึกษา  จะเปนการจัดสรร
เปนเงินกอน รายงานน้ีจึงเสนอใหอาศัยดัชนีและตัวช้ีวัดดานความขัดสนรวม
กับความขัดสนทางการศึกษาในการแยกแยะพ้ืนท่ีท่ีจะไดรับงบประมาณ โดย
คํ านึงถึงระดับของการไดรับทรัพยากรทางการศึกษาในอดีตมาพจิารณาดวย

ขอเสนอท่ีสํ าคัญไดแก การใหมีการจัดลํ าดับความสํ าคัญเชิงกลยุทธ
ของงบประมาณรายจายทางการศึกษา การมีแผนกลยุทธ การเปล่ียนโครง
สรางแผนงานดานการศึกษาเสียใหมใหโครงสรางแผนงานดานการศึกษา
สะทอนหลักการและเปาหมายดานการกระจายอํ านาจ การลดความไมเทา
เทียมกัน การสงเสริมคุณภาพการศึกษา การสรางมูลเหตุจูงใจใหมีการพฒันา
เด็กและโรงเรียน นอกเหนือไปจากการจดัการศึกษาขัน้พืน้ฐานใหท่ัวถึง         การ
แบงประเภทของสถานศึกษา      ซึ่งเนนโครงสรางการบริหารการศึกษาระดับ
ยอยท่ีสุดเพื่อหาลักษณะของเขตพื้นท่ีการศึกษาคือ  แบงตามเกณฑ 2 ดาน
รวมกันคือ  ระดับของการมีทรัพยากรทางการศึกษาท่ีแตกตางกัน  ระดับ
ของผลการปฏบัิติงานทางการศึกษา การใหมวีธิกีารใหเงนิชวยเหลอืเพือ่สรางความ
เทาเทียมกัน ท้ังน้ีโดยแบงประเภทงบประมาณดานตาง ๆ ใหชดัเจน และใหมี
การจดัทํ าดัชนีความจ ําเปนของแตละโรงเรียน (A School Index of Needs)
ในสวนท่ีเก่ียวกับการบริหารจัดการงบประมาณไดเสนอใหมีการเช่ือมโยงแผน
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กลยุทธกับเปาหมายและการใชจายงบประมาณเปนกอน  โดยใหมีการจัดทํ า
งบประมาณรายจายลวงหนาระยะกลาง เนนความสํ าคัญและมีการปฏิบัติ
อยางจริงจงัในดานการติดตามและประเมนิผลส ําเร็จของแผนงาน กลาวคือเปน
การกํ ากับท่ีข้ันตอนแรก และขัน้ตอนสดุทายของกระบวนการบริหารจดัการงบ
ประมาณ ท้ังน้ีจะตองมีการจัดระบบขอมูลเพื่อประกอบการจัดสรรและ
บริหารจัดการงบประมาณเปนอยางดี มีการใหขอมูลเพื่อหากระสวนและแนว
โนมในการคาดการณลวงหนา การสรางภาพของความนาจะเปนไปได การวางแผน
เชงิ        กลยุทธท่ีอาศัยขอมูลสถิติ  มีการจัดทํ าตัวบงช้ีดัชนีและดัชนีรวม   ใน
ประการสุดทายไดแนะนํ าใหมีการปรับเปลี่ยนวิธีคิดของผูมีสวนเก่ียวของรับ
ผิดชอบในการจดัเก็บ  ประมวล  และวิเคราะหขอมลูดานการศึกษาใหเปนไปใน
ทิศทางท่ีเอ้ืออํ านวยตอการเตรียมการจัดสรรงบประมาณท่ีไดรับมาเปนเงิน
กอน โดยมีขอมูลทุกระดับ โดยเฉพาะระดับโรงเรียนใหสอดคลองกับหลัก
เกณฑ และวิธกีารจดัสรรงบประมาณเพือ่บรรลเุปาหมายหลักของการปฏิรูปการ
ศึกษาอยางเรงดวน

รายงานน้ีไดเสนอแนะขั้นตอน 5 ขั้นตอนในการเตรียมการจัดทํ า
และบริหารจัดการงบประมาณแบบมุงเนนผลงาน  ข้ันตอนในการจัดทํ างบ
ประมาณ  การบริหารจัดการงบประมาณท่ีเปนเงนิกอน  ท้ังน้ีโดยเสนอแนะการ
จดัทํ าและบริหารจดัการงบประมาณระยะสัน้ และระยะกลาง (งบประมาณ
2544 - 2545   และ 2546 - 2547)   และระยะยาว   (ต้ังแตงบประมาณ 2548
เปนตนไป) ไวดวย



บทที ่1
เหตุผลและความจํ าเปนในการศึกษา

โดยท่ัวไปแลว การบริหารจัดการการศึกษาเปนเร่ืองท่ีมีการศึกษา
วิจัยในแงของการบริหารจัดการทรัพยากรเพ่ือการศึกษานอยมาก แนวคิด
เก่ียวกับการศึกษาท่ีโยงกับเร่ืองประสทิธิภาพ ประสิทธิผล และเศรษฐศาสตร
เปนของใหมส ําหรับผูบริหารจัดการโรงเรียน การจัดสรรงบประมาณเพ่ือการ
ศึกษาเพ่ิงไดรับการยอมรับเม่ือไมก่ีปมาน้ีเองวา จะตองมีความโปรงใส และ
เปนธรรม ท้ัง ๆ ท่ีระบบโรงเรียนของรัฐมีอายุมากกวารอยป ในปจจุบัน
บทบาทของการศึกษาตอสงัคม เศรษฐกิจและการเมอืงมมีากขึน้ และแนวคิดเร่ือง
ประสทิธภิาพ ประสทิธผิลและความเทาเทียมกัน เร่ิมมคีวามส ําคัญในการ
ดํ าเนินการปรับปรุงและใชหลักสูตร การกํ าหนดกรอบท่ีพิจารณาคุณภาพทาง
การศึกษาและกระบวนการติดตาม ประเมนิผล ตลอดจนความรับผดิชอบ     ท่ี
บริการสาธารณะประเภทน้ีมีตอสังคม

Peter Drucker (1995)  ช้ีใหเห็นถึงโอกาส (opportunities) และการ
ทาทาย (threats) ท่ีมตีอระบบโรงเรียนใน “สังคมความรู” วา ในสงัคมความรูน้ัน
ความรูขัน้สงูและการเพิม่พนูความรูจะตองไปหาเอาหลงัวัยเรียน ในสถานท่ีตาง
ๆ นอกโรงเรียน และผานกระบวนการศึกษาท่ีไมไดอยูท่ีโรงเรียนแบบด้ังเดิม
อีกตอไป เชน การศึกษาอยางตอเน่ือง ณ สถานท่ีทํ างาน  เปนตน     ในเวลา
เดียวกันการปฏิบัติงาน ผลงานของโรงเรียน และคุณคาพ้ืนฐานของ    โรง
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เรียนจะกลายเปนสิง่ท่ีสงัคมโดยรวมใหความสนใจมากขึน้ แทนท่ีจะปลอยให
เปนเร่ืองของ “พวกมืออาชีพ” คือ ตกอยูในมือของนักการศึกษาแตเพียงฝาย
เดียว (Drucker 1995 : 204-205)

ดังน้ัน ในศตวรรษหนา ในบรรดาภารกิจท่ีมลี ําดับความส ําคัญ  6 ประการ
น้ัน  มีถึง 3 ประการท่ีเปนเร่ืองของความรูและการศึกษาโดยตรง กลาวคือ

! เราจะตองคิดใหลุแจงแทงตลอดถึงเปาหมาย คุณคา
สารัตถะของการศึกษา เราจะตองรูจกัใหคํ าจ ํากัดความ
ของ คณุภาพ ของการศึกษา และผลผลิตของการศึกษา
เพือ่จะวัดและจดัการกับท้ังสองเร่ืองน้ีใหได

 !       เราจ ําเปนตองมกีารศึกษาท่ีเปนระบบเก่ียวกับคณุภาพ
      ของความรู และ ผลผลิตของความรู  การอยูรอดของ
องคกรในอนาคตยอมขึ้นอยูกับความสามารถในการจัด
การกับคุณภาพการศึกษาและผลผลติทางความรูน้ี

   !     เราจ ําเปนตองพัฒนาทฤษฎีเศรษฐศาสตรท่ีเหมาะสม
       กับระบบเศรษฐกิจโลกท่ีกํ าลงัมบีทบาทเปนเอก และนํ า
กิจกรรมดานอ่ืน ๆ ความรูไดกลายเปนทรัพยากรทาง
เศรษฐกิจท่ีส ําคัญและเปนหลกั และอาจเปนแหลงเดียว
ของความไดเปรียบเชงิเปรียบเทียบดวย

ดังน้ัน รายงานฉบับน้ีจงึจะส ํารวจ วิเคราะห และสงัเคราะหประสบการณ
จากประเทศตาง ๆ โดยอาศัยแนวคิดเก่ียวกับประสทิธภิาพ   ประสทิธผิล คุณภาพ
และผลผลติทางการศึกษา โดยศึกษาจากนโยบายการบริหารจดัการการศึกษา
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นโยบายการจดัการบริหารการศึกษาของแตละประเทศจะมลีกัษณะใด 
มกีระบวนการดํ าเนินการอยางไรน้ัน  ขึน้อยูกับลกัษณะของระบอบการเมือง
การปกครอง และระบบการบริหารราชการ หรือการจดัการของภาครัฐโดยตรง

เน่ืองจากการศึกษาเปนปจจัยสํ าคัญในการอบรมบมนิสัย การ
กลอมเกลาทางสังคม การเตรียมการเพื่อใหทักษะและความรูแกบุคคล
สํ าหรับการทํ างานประกอบอาชพีในอนาคต การศึกษาจงึเปนกิจกรรมทางสงัคม
ท่ีเปนรากฐานส ําคัญของการสราง-สะสมพลงัของชาติ ชาติใดจะม ี  “ทุนทาง
สังคม” แข็งแกรง  มีคุณภาพดีมากนอยเพียงใด มีปริมาณมากแคไหน ยอม
ข้ึนอยูกับคุณภาพของระบบการศึกษา ดังน้ันระบบการศึกษาจึงมีหลายมิติ
โดยพ้ืนฐานแลว ระบบการศึกษาโดยตัวของมนัเองมมีติิทางสงัคมอยูแลว แต
วิวัฒนาการและการเปลีย่นแปลงทางเศรษฐกิจ การเมือง ท้ังในระดับชาติและ
นานาชาติไดมีสวนทํ าใหระบบการศึกษามีมิติทางการเมืองและเศรษฐกิจมาก
ขึ้นเปนล ําดับ จนกลาวไดวา ในหลายกรณี มิติทางการเมืองและเศรษฐกิจนี้มี
มากเกินไป จนกระทบถึงเปาหมายและวัตถุประสงคหลักของระบบการศึกษา
ซึ่งเปนมิติทางศีลธรรม จริยธรรม อันไดแก การลดอวิชชา และการเพิ่มพูน
สมรรถนะของการเขาใจโลก รูจักตนเอง และกลอมเกลาใหผูเรียนรูจักที่จะ
เรียนรูเร่ือย  ๆ  โดยสมัพนัธกับผูอ่ืน  และสรรพสิง่ในโลกอยางสนัติ  พึง่พงิอิงกัน
ไมเบียดเบียนกัน

ในอดีต การตระหนักในความสํ าคัญของการศึกษาในมิติของการ
กลอมเกลาทางสงัคม ศีลธรรม จริยธรรมมอียูมาก แตในระยะ 100 ปท่ีผานมา
มิติทางการเมือง และมิติทางเศรษฐกิจไดเขามากํ าหนดกรอบการศึกษามาก
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ขึ้นเปนล ําดับ  ไมวาระบอบการเมืองจะเปนแบบใด อํ านาจรัฐมักเปนปจจัย
หลักในการกํ าหนดกรอบการศึกษาเสมอ แมวารัฐประชาธปิไตยจะใหเสรีภาพ
ทางการศึกษามากกวารัฐท่ีไมเปนประชาธิปไตยก็ตาม แตการท่ีรัฐเปนฝายให
งบประมาณสนับสนุนการศึกษาสํ าหรับปวงชน มีผลทํ าใหการศึกษาและ
ระบบโรงเรียนผูกพันกับลักษณะของระบอบการเมืองและนโยบายดานอ่ืน ๆ
เชน นโยบายทางเศรษฐกิจอยางหลีกเล่ียงไมได โดยเฉพาะอยางย่ิงเม่ือระบบ
การผลิตแบบอุตสาหกรรมและธุรกิจการคาขยายตัวมากข้ึน โรงเรียนและ
ระบบการศึกษาจึงเปนเพียงก่ิงกานสาขาหรือสวนหน่ึงของระบบการเมือง 
ระบบการบริหารราชการและระบบเศรษฐกิจ

ในปจจบัุน ประเทศตาง ๆ ท่ัวโลกกํ าลงัต่ืนตัวในการทบทวนประสบ-
การณ และพยายามปฏรูิประบบการศึกษา มขีอนาสงัเกตวา ในขณะท่ีประเทศ
ท้ังหลายมคีวามแตกตางกันทางดานระดับของการพฒันา ระดับของความเปน
ประชาธปิไตย ระดับของความกาวหนาทางเทคโนโลยี แตกลับมีปญหาดาน
ระบบการศึกษาท่ีคลายคลึงกัน แมสหรัฐอเมริกาและอังกฤษจะมีความ
สามารถในการแกไขปญหาหลาย ๆ ดานสูงกวาประเทศอ่ืน ๆ แตกลับประสบ
กับปญหาดานการศึกษาท่ีหนักหนวงกวาหลายประเทศ ในเอเชยีสัมฤทธิผล
ทางการศึกษาวัดโดยความรูคณิตศาสตรและวิทยาศาสตรของเด็กในสิงค
โปร เกาหลีใต  ฮองกง   ญี่ปุน  ใตหวัน  และเวียดนาม  มีสูงกวาท่ีเปนอยู
ในสหรัฐอเมริกาและยุโรป อยางไรก็ดี สัมฤทธิผลทางการศึกษาอาจพิจารณา
ไดหลายแงมมุ ในเอเชยีการปฏรูิปการศึกษามกีารทบทวนแนวทางและการ
ปฏบัิติท่ีเนนระเบียบวินัย เนนเทคนิค-วิธีการทางวิชาการมากเกินไปโดยละเลย
การคิดอยางสรางสรรค ซึง่มผีลทํ าใหเด็กท่ีเรียนเกงไมรูจกัคิด อยูในกรอบหรือ
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กลองท่ีจ ํากัดจนิตนาการมากจนเกินไป ในสหรัฐอเมริกา กระแสการปฏรูิปการ
ศึกษากลับมุงไปสูการเตรียมใหนักเรียนพรอมท่ีจะรับกับการทาทายอันจะมีใน
อนาคตเมือ่เติบโตเปนผูใหญแลว

การปฏิวัติทางขอมูลขาวสารมีผลทํ าใหสังคมและเศรษฐกิจของแตละ
ชาติและของโลกเปลีย่นแปลงไปอยางรวดเร็ว กระแสโลกานุวัตรมใิชปจจยัท่ีมี
สวนทํ าใหพาณชิยกรรม และวัฒนธรรม ไดรับผลสะเทือนเทาน้ัน แตละประเทศ
ยังตองแลกเปลีย่นประสบการณดานอ่ืน ๆ เชน ดานสาธารณสุข  และการศึกษา
แกกันดวย

ระบบการศึกษาเปนระบบท่ีมีการจัดการ การจัดการศึกษาในแตละ
ประเทศมีแบบฉบับท่ีแตกตางกันไป การท่ีรัฐมบีทบาทส ําคัญในการจดัระบบ
การศึกษาทํ าใหการบริหารจัดการการศึกษาเปนไปตามลักษณะของระบบ
บริหารจดัการกิจกรรมดานอ่ืน ๆ ของภาครัฐ ระบบการศึกษาจงึเปนระบบ     ราช
การในเวลาเดียวกัน  ท้ัง ๆ ท่ีการศึกษาเปนกิจกรรมท่ีไมจํ าเปนจะตองเนน
กิจกรรมและกระบวนการท่ีตองอาศัยการจดัการแบบราชการ   กลาวอีกทาง
หน่ึง ก็คือ โรงเรียนไมจํ าเปนตองเปนหนวยราชการเหมือนอยางหนวยราช
การอ่ืน ๆ  แตการท่ีโรงเรียนอยูในระบบราชการ กฎ ขอบังคับ ระเบียบตาง ๆ
ในการบริหารจัดการโรงเรียนจึงเปนกฎ ระเบียบ ขอบังคับท่ีกลายเปน
อุปสรรคและปญหาหลักของการดํ าเนินการตามเปาหมายและภารกิจของ
โรงเรียน ปญหาการใชทรัพยากรอยางไมคุมคา ไมมีประสิทธิภาพ ปญหาการ
รวมศูนยทางอํ านาจ ความไมคลองตัวในการปรับปรุงเปลีย่นแปลงใหเทาทันตอ
เหตุการณและสถานการณท่ีเกิดขึ้นและเปนอยูในหนวยราชการโดยท่ัวไปก็
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เปนปญหาของโรงเรียน ของระบบการศึกษาดวย ในท่ีสดุการปฏรูิปการศึกษาจงึ
ตองเผชิญกับศึกสองดานหรือการทาทายสองดานควบคูกันไป ดานหน่ึงก็คือ
การทาทายจากการปรับเปล่ียนกระบวนการสอนและกระบวนการ
เรียนรู ซึ่งเปนเร่ืองของโรงเรียน ของนักเรียน ของครูโดยตรง อีก
ดานหน่ึงก็คือ การดิ้นรนเพื่อใหหลุดพนจากพันธนาการทางการ
บริหาร จากกรอบและขอจ ํากัดของระบบราชการ

รายงานน้ีเปนการศึกษาเก่ียวกับประเด็นสํ าคัญย่ิงในการปรับปรุง
เปลี่ยนแปลงระบบยอยของระบบบริหารจัดการการศึกษา ระบบยอย
นี้คือระบบงบประมาณ แตเปนระบบยอยท่ีมีความสํ าคัญเพราะเก่ียวของ
โดยตรงกับนโยบายการจัดการหรือการบริหารการศึกษา  ท้ังน้ี   ผูศึกษามี
หลกัคิดวา แมภาครัฐจะเปนฝายสงเสริมสนับสนุนการศึกษาโดยใชงบประมาณ
แผนดิน คิดเปนรายจายประจํ าปท่ีมีสัดสวนสูงกวารายจายดานอ่ืน ๆ  มา
อยางตอเน่ืองก็ตาม แตไมไดหมายความวา รัฐจะตองจดัการบริหารการศึกษาใน
ลกัษณะเดียวกับการจดัการบริหารกิจกรรมดานอ่ืน ๆ ของรัฐ  โรงเรียนไมจํ าเปนจะ
ตองเปนหนวยราชการท่ีอาศัยกฎ ระเบียบ ขอบังคับในการจดัการเหมอืนกับ
หนวยราชการโดยท่ัว ๆ ไป  ท่ีสํ าคัญก็คือจะตองมีแนวทางในการจัดสรร
งบประมาณทางการศึกษาใหสามารถแกไขปญหาของสังคมและบรรลุถึง
เปาหมายหลกัทางการศึกษาคือ การใหการศึกษาเปนสิง่เก้ือหนุนใหประชาชน  มี
คุณภาพ สมรรถภาพ ใหการจดัการศึกษามปีระสทิธิภาพ-ประสิทธิผล และชวย
ลดความขัดสน ความไมเทาเทียมกัน เพิ่มความเสมอภาคใหได

แนวคิดท่ีจะเปนกรอบความคิดหลักในการเสนอแนวทางการปรับปรุง
ระบบงบประมาณทางการศึกษาก็คือ การแยกแยะใหเขาใจความแตกตาง
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ระหวางรัฐกับระบบบริหาร    ราชการซึง่เปนกลไกหลักของรัฐ  และเทาท่ีผานมา
ในรอบ 100 ปเปนกลไกเดียวท่ีรัฐอาศัยและใชในการดํ าเนินการเพ่ือใหบรรลุ
ลวงถึงเปาหมายและวัตถุประสงค

ในปจจบัุนและอนาคต ระบบราชการซึง่ประกอบไปดวยหนวยราชการ
ตาง ๆ  อยูในสังคมชาติและสังคมโลกท่ีมีการเปลี่ยนแปลงอยางรวดเร็ว   
ภาคเอกชนขยายตัวมากข้ึน มีนวัตกรรมหลายดานท่ีระบบราชการสามารถ
เรียนรู แลกเปลีย่นประสบการณได ภาคประชาชนมกีารต่ืนตัวตองการมสีวนรวม
มสีวนได-เสยีมากขึน้เปนล ําดับ ปจเจกบุคคล ชมุชน ทองถ่ิน กลุมผลประโยชน
กลุมผูมคีวามสนใจรวมกันในประเด็นปญหา หรือเร่ืองราวกิจกรรมตาง ๆ เกิดขึน้
มากมายหลากหลาย ท้ังในระดับชาติและระดับสากล มีความสามารถในการ
เขาถึงขาวสาร ขอมูล ประสบการณ มีการแลกเปลีย่นขอมลู ขาวสาร  ประสบ-
การณกันมากขึน้ โดยเฉพาะอยางย่ิงทางดานการศึกษา ดังน้ัน สิ่งท่ีเรียกวา
“best practices” จึงไมไดจํ ากัดวา จะตองเปนของและมาจากการบริหาร
ระบบราชการของภาครัฐ

ท่ีส ําคัญก็คือ ความหมายของรัฐ ยอมเปล่ียนแปลงไปตามความหมาย
ของรัฐธรรมนูญ ระบอบรัฐธรรมนูญมีหลายระบอบเชน ระบอบรัฐธรรมนูญ
แบบอเมริกัน (American Constitutionalism) ระบอบรัฐธรรมนูญแบบอังกฤษ
(British Constitutionalism) ระบอบรัฐธรรมนูญแบบฝร่ังเศส (French
Constitutionalism) ระบอบรัฐธรรมนูญแบบเยอรมนั (German Constitutionalism)
และระบอบรัฐธรรมนูญแบบไทย (Thai Constitutionalism) เปนตน

กอนการมีรัฐธรรมนูญสมัยปจจุบัน  (พ.ศ. 2540)  ประเทศไทยยังมี
รัฐธรรมนูญท่ีขาดลักษณะสํ าคัญของระบอบรัฐธรรมนูญนิยมหลายประการ 
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โดยเฉพาะอยางย่ิงการรวมศูนยโดยผสมปนเปอํ านาจรัฐตามระบอบรัฐธรรมนูญ
กับอํ านาจของระบบราชการ  ซึง่มผีลทํ าใหอํ านาจของระบบราชการซึง่เปนกลไก
ของรัฐมีสถานภาพและระดับตํ ่ากวาอํ านาจรัฐ กลับไปกํ าหนดกรอบกติกา
ของรัฐธรรมนูญอยูเหนืออํ านาจรัฐธรรมนูญ  และเปนอุปสรรคกีดขวาง จ ํากัด
เจตนารมณของรัฐธรรมนูญบางฉบับท่ีตองการใหบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญ
เปนกรอบและแนวทางในการจัดการปกครองและบริหารราชการแผนดินเชน 
บทบัญญัติในการกระจายอํ านาจการปกครองไปสูทองถ่ิน เปนตน

รัฐธรรมนูญจะตองอยูเหนือรัฐบาลและระบบบริหารราชการ รัฐธรรมนูญ
สะทอนถึงเจตนารมณและความตกลงเห็นพองตองกันของประชาชนใน     ชุม
ชนทางการเมือง ในการกํ าหนดวา อะไรเปนผลประโยชนรวมกันของชนใน
ชาติท่ีจะตองสงเสริมหรือปกปองโดยอาศัยการจัดต้ังและการใชกลไกทางการ
เมืองท่ีเรียกวารัฐ

ระบอบรัฐธรรมนูญ หรือการยึดม่ันในรัฐธรรมนูญโดยยอไดแก การท่ี
รัฐบาลมีขอบเขตอํ านาจที่จ ํากัด (limited government) การที่รัฐบาลจะมี
ขอบเขตอํ านาจท่ีจํ ากัดไดก็ตอเมื่อตัวรัฐธรรมนูญน้ันมีความชัดเจนในการ
กํ าหนดกรอบความสมัพนัธระหวางรัฐกับประชาชน ซึ่งรวมถึงความสัมพันธ
ระหวางรัฐกับองคกรอ่ืน ๆ ในสังคมท่ีมิใชองคกรหรือกลไกของภาครัฐดวย

ในระบอบรัฐธรรมนูญน้ัน การจํ ากัดอํ านาจของรัฐบาลซึ่งหมายถึง
อํ านาจในการปกครอง การบริหารท่ีมีกฎหมายรองรับในการใหคุณ-ใหโทษแก
ประชาชน  และองคกรตาง ๆ ในสังคมนั้น  มีอยู  2  ประเภทดวยกันคือ การ
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จํ ากัดอํ านาจหามเพิกถอนสิทธ ิ และอ ํานาจท่ีรัฐธรรมนูญใหไวโดยระบุอยูใน
รัฐธรรมนูญอยางชัดแจง

ในระบอบรัฐธรรมนูญแบบประชาธิปไตยเสรี ซ่ึงเปนลักษณะของ
ระบอบรัฐธรรมนูญของไทยในปจจบัุน รัฐและรัฐบาลจะละเวนไมกระทํ าการบาง
อยางตอประชาชนซึง่เปนสมาชกิของชมุชนทางการเมอืง รัฐธรรมนูญจะระบุ  ขอ
หามมใิหรัฐกาวลวงไปในเร่ืองบางเร่ืองท่ีรัฐธรรมนูญสงวนไวใหเปนเร่ืองของเอก
ชน ในเวลาเดียวกันก็จะมีแนวทางท่ีชัดเจนในการกํ าหนดวิถีทางท่ีจะวาง
นโยบายและปฏิบัติตามนโยบายภายในขอบเขตกิจการตาง ๆ ท่ีรัฐมีอํ านาจ
ดํ าเนินการได

กลไกของรัฐ ไมวาจะเปนสถาบันทางนิติบัญญัติ บริหารตุลาการ
ตลอดจนองคกรอ่ืน  ๆตามรัฐธรรมนูญมอํี านาจ ภารกิจและความสมัพนัธระหวาง
กันตามท่ีระบุไวอยางชดัแจงในรัฐธรรมนูญซึ่งเปนกฎหมายสูงสุด หากมีการลัด
วงจรหรือไมปฏิบัติตามกระบวนการตามรัฐธรรมนูญแลว การดํ าเนินงานของ
รัฐบาลก็จะไมมีความชอบธรรม

ระบอบรัฐธรรมนูญแบบประชาธิปไตยเสรี จึงเปนกรอบกํ าหนดความ
สัมพันธสองประเภทซึ่งเกี่ยวของกัน แมจะมีการแบงแยกกันในแงของสวนที่
ดํ าเนินการก็ตามคือ ประเภทแรก เปนความสมัพนัธระหวางรัฐบาลกับประชาชน
พลเมือง ประเภทที่สองไดแก ความสัมพันธระหวางอ ํานาจของสถาบันหรือ
หนวยราชการหน่ึงกับอีกสถาบันหรืออีกหนวยราชการหน่ึง
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ปญหามีอยูวา เราจะพิจารณาวางตํ าแหนงแหงท่ีของระบบการ
ศึกษาไว ณ จุดใด ระหวางความสัมพันธสองประเภทนี ้ ในเมื่อรัฐเปน
ฝายใหงบประมาณแกการศึกษาทกุระดบั โดยเฉพาะอยางย่ิงการศกึษา
ภาคบงัคบั และรัฐมบีทบาทในการขจดัความเหล่ือมล้ํ าดานโอกาส  และ
ลดขอจํ ากัดดานการศึกษาที่ชุมชนและประชากรบางสวนเผชิญอยูดวย 
เทาท่ีผานมาเน่ืองจากโรงเรียนรัฐบาลเปนสวนหน่ึงของหนวยราชการ    
มไิดมฐีานะเปนนิติบุคคล  โรงเรียนและระบบการศึกษาของไทยจงึอยู
ในความสัมพันธประเภทสองคอื เปนสวนหน่ึงในความสัมพันธทาง
อ ํานาจระหวางสวนราชการดวยกันมากกวาการมีความสัมพันธกับสวน
ตาง ๆ ในประชาสังคมควบคูไปดวย

รัฐธรรมนูญฉบับปจจบัุน ไดวางต ําแหนงแหงท่ีใหมใหกบัการศึกษา
โดยระบุไวอยางชัดเจนในมาตรา 81 วา

รัฐตองจัดการศึกษาอบรมและสนับสนุนใหเอกชนจัดการศึกษา
อบรมใหเกิดความรูคูคุณธรรม จัดใหมีกฎหมายเก่ียวกับการ
ศึกษาแหงชาติ ปรับปรุงการศึกษาใหสอดคลองกับความ
เปลีย่นแปลงทางเศรษฐกิจและสงัคม สรางเสริมความรู และปลกูฝง
จิตสํ านึกท่ีถูกตองเก่ียวกับการเมือง การปกครองในระบอบ
ประชาธิปไตยอันมีพระมหากษัตริยทรงเปนประมุข สนับสนุน
การคนควา  วิจัยในศิลปวิทยาการตาง ๆ  เรงรัดพัฒนาวทิยา-
ศาสตรและเทคโนโลยีเพือ่การพฒันาประเทศ พฒันาวิชาชพีครู
และสงเสริมภูมิปญญาทองถิ่น ศิลปะและวัฒนธรรมของชาติ
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จะเห็นไดวา มาตรา 81 น้ี นอกจากจะครอบคลุมเปาหมายของรัฐ
เก่ียวกับการจัดการศึกษาแลว ยังยอมรับฐานะของเอกชนในการจัดการศึกษา
การมีสวนรวมขององคกรทองถ่ินและองคกรประชาชน ตลอดจนวางแนวทาง
ในการจัดการศึกษาไวดวย  ดังน้ัน  การมีต ําแหนงแหงท่ีใหมของระบบ
การศกึษาจงึมคีวามสํ าคญั เพราะระบบการศกึษากบัรัฐมคีวามสัมพันธใหม
เปนความสัมพันธระหวางรัฐกับประชาชนพลเมืองเปนดานหลัก แมจะ
มีสวนของความสัมพันธระหวางรัฐกับหนวยที่จัดการศึกษา แตก็ได
ขยายขอบเขตใหกวางขวางออกไป มิไดจํ ากัดอยูเฉพาะภาครัฐแต
เพียงดานเดียว

เมือ่ตรวจดูบทบัญญติัอ่ืน ๆ ของรัฐธรรมนูญฉบับปจจบัุนแลว    ย่ิงเห็น
ไดชดัวามมีาตราอ่ืน ๆ อีกท่ีเก่ียวของโดยตรงกับการจดัวางตํ าแหนงแหงท่ีของ
ระบบการศึกษาเสียใหม    ที่ส ําคัญไดแก มาตรา 40 (ทรัพยากรส่ือสารของ
ชาติกับการศึกษา) มาตรา 43 (สิทธิเสมอกันในการรับการศึกษาอบรมข้ัน พื้น
ฐานไมนอยกวา 12 ปท่ีรัฐจัดใหอยางท่ัวถึง และมีคุณภาพโดยไมเก็บ   คาใช
จาย) และมาตรา 43 วรรคสอง (การจัดการศึกษาอบรมของรัฐตองคํ านึงถึง
การมีสวนรวมขององคกรปกครองสวนทองถ่ินและเอกชน) และมาตรา 69
(การใหความสํ าคัญของภูมิปญญาไทย)

นอกจากน้ัน เมื่อพิจารณาแนวคิดและแนวทางในการกระจาย
อํ านาจไปสูทองถ่ิน การเห็นความสํ าคัญของการมีสวนรวมขององคกร
ปกครองสวนทองถ่ินและเอกชนแลว ก็สรุปไดวาเปนคร้ังแรกในประวัติ-
ศาสตรการเมืองไทยที่กระทรวงหลักที่มีหนาที่รับผิดชอบในการจัดการ
ศึกษาจะตองวางแนวทางการดํ าเนินการโดยอาศัยบทบัญญัติของรัฐ
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ธรรมนูญ นโยบายทุก ๆ ดานในการจัดการศึกษาจะตองยึดมั่นใน
กรอบกติกาของรัฐธรรมนูญ  ทั้งนี้ เพราะกติกาและหลักการตาง ๆ ท่ีมีอยู
ในรัฐธรรมนูญจะมีความตอเน่ืองยาวนาน ตางกับสถานการณในระยะเวลา
เกือบ 70 ปท่ีผานมาซึ่งพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผนดิน
พระราชบัญญัติ พระราชกฤษฎกีา กฎกระทรวง กฎ ขอบังคับ ขอบัญญัติ
ระเบียบตาง ๆ เปนกรอบกํ าหนดการบริหารจดัการการศึกษา พระราชบญัญัติ
การศกึษาแหงชาติ พ.ศ. 2542  มีลักษณะเดนคือ เปนกฎหมายแมบท
ท่ีเชือ่มตอกบับทบญัญัตเิกีย่วกบัการศกึษาในรัฐธรรมนูญแหงราช-อาณา
จักรไทย พุทธศักราช 2540 บทบัญญัติในหมวดตาง ๆ ของ พระราช
บญัญัตกิารศกึษาแหงชาตน้ีิจงึจะมคีวามย่ังยืนควบคูไปกบั    รัฐธรรม
นูญดวย อาจกลาวไดวารากฐานทางกฎหมายหรืออาณัติทาง
กฎหมายดานการศึกษาในปจจุบันและอนาคต มีความมั่นคง  ชัดเจน
ทางดานหลักการ เปาหมาย นโยบายและแนวทาง

การเปล่ียนแปลงท่ีสํ าคัญท่ีสุด ไดแก การเปล่ียนตํ าแหนงแหงที่ของ
การศึกษา     ซ่ึงแตเดิมผูกติดอยูกับภาครัฐอยางตอเน่ือง ยืนยาวมาเปนเวลา
รอยกวาป ดังภาพท่ี 1 และภาพที ่2  พระราชบัญญัติการศึกษาแหงชาติ พ.ศ.
2542  ไดอาศัยบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญเปนอาณัติ (mandate) ในการ
เคลื่อนระบบการศึกษาไปสูภาคประชาสังคมมากขึ้นอยางนอยก็มีหลักการ  
เปาหมาย นโยบาย แนวทางท่ีชดัเจน ปรากฏอยูตามหมวดตาง ๆ ของพระราช-
บัญญติัการศึกษาแหงชาติ

สรุปไดวา กาวแรกของการเคล่ือนระบบการศึกษาใหเขามาสัมพันธ
กับภาคประชาสังคมไดเริ่มขึ้นแลว แตก็ไมไดหมายความวาภาครัฐจะหมด



13

บทบาทไป เพียงแตไดมีการปรับบทบาทเปนภาคีรวมกับภาคประชาสังคม
สวนการคลายการควบคุมจะเปนไปอยางไร จะมีการกระจายอํ านาจมากนอย
เพียงใดน้ันข้ึนอยูกับมาตรการหลาย ๆ ดาน โดยเฉพาะดานการงบประมาณ

                                        ภาพที่ 1
การเปลี่ยนตํ าแหนงแหงที่ของระบบการศึกษาไทย

กอนตุลาคม 2540      ตุลาคม  2540                สิงหาคม 2542
                                 (รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย)

     ระบบราชการ :
       รวมศูนย

ระบบ
การศึกษา

     ระบบราชการ :
        รวมศูนย

ระบบ
ราชการ

  ระบบราชการ
      บางสวน
       ที่ก ําลัง
       ปฏิรูป

   ระบบการ
  ศึกษาที่ก ําลัง
   ปฏิรูป
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ภาพที ่2
ความสัมพันธระหวางระบบการศึกษา ระบบราชการและประชาสังคม

ตามภาพขางตนนี้ ระบบการศึกษาของไทยจะมีตํ าแหนงแหงที่ใหม
ซึ่งหมายถึง การมีอาณัติตามกฎหมายท่ีจะจัดวางบทบาท หนาท่ีของรัฐ และ
องคกรของรัฐท่ีบริหารจัดการการศึกษาใหม  ท้ังน้ี  รัฐและรัฐบาลจะไมเปน
ศูนยกลางเดียวในการบริหารจดัการศึกษาอีกตอไป  ระบบราชการแบบรวม
ศูนยซึ่งเคยเปนกรอบกํ าหนดลักษณะและครอบงํ าการบริหารการศึกษาโดย
ทํ าใหการศึกษามีความเปนราชการสูงก็จะลดบทบาทลงเปนลํ าดับ เพราะ
กรอบใหญของระบบราชการเองและระบบการศึกษาคือระบอบรัฐธรรมนูญ

แมวาระบบราชการยังตองมีการปฏิรูปท้ังระบบ แตการมีพระราช-
บัญญัติการศึกษาแหงชาติ พ.ศ. 2542  มีผลทํ าใหเกิดจุดเร่ิมตนของการแยก

ระบบการศึกษา

ระบบราชการ

ประชาสังคม

ระบบการศึกษา
ระบบราชการ

องคกรทองถิ่น

องคกรทองถิ่น

องคกรตาง ๆ

ประชาสังคม

กอน พ.ศ. 2542 ตั้งแตสิงหาคม พ.ศ. 2542
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การปฏรูิปการศึกษาออกจากการปฏรูิประบบราชการ แมกระบวนการปฏิรูป
ระบบราชการท้ังระบบอาจดํ าเนินไปอยางเชื่องชา และอาจยังไมมีการแกไข
ปรับปรุงเปลีย่นแปลงตัวระบบราชการท้ังระบบหรือในจดุส ําคัญ ๆ ก็ตาม การท่ี
แยกการปฏิรูประบบการศึกษาออกมาโดยมีพระราชบัญญัติรองรับ ทํ า
ใหเกิดการผอนคลายภาระของการปรับปรุงระบบบริหารราชการไปไดในระดับ
หน่ึง ทั้งนี้ เพราะระบบการศึกษาของไทย เปนสวนส ําคัญของการบริหารจัด
การบริการภาครัฐ มงีบประมาณรายจายประจ ําปในสดัสวนท่ีสงูสดุเมือ่เทียบกับ
งบประมาณรายจายดานอ่ืน ๆ และมจี ํานวนขาราชการครูมากท่ีสดุในบรรดา
ขาราชการประเภทตาง ๆ

มาตรา  8   ของพระราชบัญญัติการศึกษาแหงชาติ   พ.ศ.  2542
ระบุวา  การจัดการศึกษาใหยึดหลัก ดังน้ี

! (1)  เปนการศึกษาตลอดชีวิตสํ าหรับประชาชน
! (2)  ใหสังคมมีสวนรวมในการจัดการศึกษา

             (3)   การพฒันาสาระและกระบวนการเรียนรูใหเปนไปอยางตอเน่ือง

หลกัการจดัการศึกษาน้ีเปนแนวทางใหมท่ีทุก ๆ สวนของสงัคมจะตองรวมพลงักัน
มใิชรัฐจะมบีทบาทน ําแตเพียงฝายเดียว สวนการจัดระบบโครงสราง และ
กระบวนการจดัการศึกษาน้ันก็มคีวามชดัเจนมากขึน้ และมกีารยอมรับหลกัการท่ี
เปนหัวใจของการจดัการศึกษาแนวใหม ซึง่ยอมมผีลในการแยกระบบโครงสราง
และกระบวนการจัดการศึกษาออกจากระบบโครงสราง และกระบวนการ
บริหารราชการแบบรวมศูนย กลาวคือ

(1)  มีเอกภาพดานนโยบาย และมีความหลากหลายในการปฏิบัติ
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(2)   มีการกระจายอํ านาจไปสูเขตพ้ืนท่ีการศึกษา สถานศึกษาและ   
       องคกรปกครองสวนทองถ่ิน
(3) มีการกํ าหนดมาตรฐานการศึกษา และจัดระบบประกันคุณภาพ
การศึกษาทุกระดับและประเภทการศึกษา

(4) มีหลักการสงเสริมมาตรฐานวิชาชีพคร ู คณาจารยและบุคลากร
ทางการศึกษา  และการพัฒนาครู คณาจารย และบุคลากรทาง
การศึกษาอยางตอเน่ือง

(5)  ระดมทรัพยากรจากแหลงตาง ๆ มาใชในการจัดการศึกษา
(6)  การมีสวนรวมของบุคคล ครอบครัว ชุมชน องคกรชุมชน องคกร
ปกครองสวนทองถ่ิน เอกชน องคกรเอกชน องคกรวิชาชีพ
สถาบันศาสนา สถานประกอบการ  และสถาบันสงัคมอ่ืน

หลักการจัดการศึกษา 6 ประการตามพระราชบัญญัติการศึกษา
แหงชาติ พ.ศ. 2542  น้ีมท้ัีงเอกภาพ ซึง่ตองการความเปนอันหน่ึงอันเดียวกัน
ทางดานนโยบาย แตใหมีความยืดหยุนทางการปฏิบัติคือ มีความหลากหลาย
ซึ่งเปนวิถีทางท่ีแตกตางไปจากวิถีทางของการปฏิบัติราชการแบบรวมศูนย  
ซ่ึงเนนเอกภาพท้ังทางดานนโยบายและทางการปฏิบัติ  หลักการการกระจาย
อํ านาจการจดัการศึกษาไปสูเขตพืน้ท่ีการศึกษา สถานศึกษาและองคกรปกครอง
สวนทองถ่ิน จดัวาเปนการปรับเปลีย่นความสมัพนัธระหวางราชการสวนกลาง
กับการจัดการศึกษาท่ีสํ าคัญย่ิง เพราะเปนการแสดงถึงเจตนารมณท่ีตองการ
ใหจังหวัดและทองถ่ินรับผิดชอบ และมีหนาท่ีในการจัดการศึกษาแทนท่ีจะ
เปนหนวยงานกลางระดับกรมและกระทรวงตามท่ีเคยเปนมาเปนเวลานับรอยป 
นอกจากน้ียังไดเนนมิติการมีสวนรวมของบุคคล ครอบครัว ชุมชน องคกร
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ชุมชน องคกรปกครองทองถ่ิน เอกชน องคกรวิชาชีพ สถาบันศาสนา สถาน
ประกอบการและสถาบันสังคมอ่ืนอีกดวย

ดังน้ัน ระบบการศึกษาตามแนวทางการจัดการศึกษาตามพระราช-
บัญญัติฉบับน้ีจึงเปนแนวทางของภาคีเพื่อการศึกษา (partnership) โดย
องคกรท่ีอยูในภาคีน้ีมีอยูอยางกวางขวาง โดยภาครัฐเปนสวนหน่ึงของภาคี
เพ่ือการศึกษาน้ี

ในการใชแนวทางภาคีเพ่ือการศึกษา การระดมทรัพยากรมาใชในการ
จัดการศึกษาจงึจะตองมลีกัษณะสอดคลองกับหลกัการของภาคีเพือ่การศึกษา 
ซ่ึงหมายถึง การมสีวนรวมรับผิดชอบตอการชวยระดมทรัพยากรจากแหลงตาง
ๆ นอกเหนืองบประมาณภาครัฐตามกํ าลังความสามารถในสวนท่ีมิใชการ
ศึกษาภาคบังคับ ประเด็นน้ีเปนประเด็นสํ าคัญท่ีจะชวยใหเกิดผลสํ าเร็จในการ
กระจายอํ านาจ เพราะการกระจายอํ านาจยอมหมายถึงหนาท่ีความรับผิดชอบ
รวมกันของผูมบีทบาทในการจัดการศึกษาดวย

อยางไรก็ดี มีขอควรคิดวา ระบบการศึกษาของไทยเปนสวนหน่ึง
ของระบบราชการ  ซ่ึงเปนระบบรวมศูนยอํ านาจมาเปนเวลาชานาน และใน
ระยะเวลา 100 ปท่ีผานมา ไดมีการจัดและเปล่ียนโครงสรางทางการปกครอง
และการบริหารราชการซึ่งเปนกรอบกํ าหนดการบริหารจัดการการศึกษาดวย  
โดยยังไมมีประสบการณตรงอยางตอเน่ืองในการบริหารจัดการท่ีอาศัยหลัก
การกระจายอํ านาจ  นอกจากน้ันองคกรปกครองสวนทองถ่ินเองตลอดจน
ประชาชนท่ีจะเขามารวมเปนภาคีเพื่อการบริหารจัดการศึกษาก็ยังไมเคยมี
ประสบการณในการรวมกันดํ าเนินงานดานน้ีอยางจริงจังและเปนระบบ 
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จํ านวนและความหลากหลายขององคกรท่ีจะมามีสวนรวมหรือมีสิทธิในการ
จัดการศึกษาทํ าใหเกิดความจ ําเปนในการหารูปแบบและกระบวนการบริหารจัด
การท่ีคลองตัวพอ ในขณะเดียวกัน ก็จะตองกอใหเกิดการเรียนรูรวมกันอัน
เปนการสรางสมรรถนะของสวนตาง ๆ ท่ีเก่ียวของสัมพันธกันในระดับพืน้ท่ี
ท้ังน้ีโดยคํ านึงถึงประสทิธภิาพ และประสทิธผิลดวย  นายอภสิทิธิ ์ เวชชาชีวะ
ไดต้ังขอสังเกตวา  ภายใตสองหลักการน้ี*   เรายังจ ําเปนจะตองระมัดระวังใน
การออกแบบหรือในการกํ าหนดโครงสรางการบริหารท่ีคํ านึงถึงสภาพแวดลอม     
ความเปนมาของระบบของเราดวย    โดยดูความพอดีในทิศทางท่ีเราจะเดิน
(อภิสิทธิ ์  เวชชาชีวะ,  2541 : 14-18)

เมือ่พจิารณาสถานการณปจจบัุนของประเทศไทยแลว จะเห็นไดวา นับ
ต้ังแตมีกระแสการเคล่ือนไหวการปฏิรูปการเมือง การปกครองท่ีดี (Good
Governance)  และการปฏรูิปการศึกษา   ซึง่ลวนแลวแตมรีะบอบรัฐธรรมนูญเปน
กรอบใหญ  ดังไดกลาวมาแลว ระบบราชการก็ไดรับการกดดันอยางรอบดานใหมี
การปรับปรุงเปลีย่นแปลงอยางจริงจงัตามไปดวย  ดังน้ัน  การออกแบบการ
บริหารจดัการทรัพยากรทางการศกึษา    โดยเฉพาะการจดัสรร

*หมายถึงการมีเอกภาพของระบบการบริหารจัดการและการยอมรับ
หลักการของความหลากหลาย

งบประมาณของรัฐ  จงึตองกระทํ าดวยความระมดัระวงั   ท้ังน้ี  เน่ืองจาก
การปฏิรูประบบราชการท้ังระบบเปนเร่ืองใหญและเปนระยะยาว การ
ปฏิรูประบบการศกึษาโดยสวนรวมและโดยเน้ือแทแลวกเ็ปนเร่ืองระยะยาว
เชนกัน แตทั้งการปฏิรูประบบราชการกับการปฏิรูปการศึกษากํ าลัง
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ดํ าเนินไปพรอม ๆ กันในบางเร่ือง โดยเฉพาะสวนท่ีเก่ียวกับการปรับปรุง
การบริหารจดัการกรมท่ีเปนหลกัในการดํ าเนินงานดานการศึกษา คือส ํานักงาน-
คณะกรรมการการประถมศึกษาแหงชาติและกรมสามญัศึกษา ซึง่สวนส ําคัญ  ท่ี
จะมีการปรับปรุงไดแกระบบการจัดสรรและการบริหารจัดการงบประมาณ

การบริหารจัดการงบประมาณ จะตองมีการดํ าเนินงานตามวงจร
งบประมาณเปนรายป ซึ่งตามแผนการปรับปรุงการบริหารจัดการ
งบประมาณของหนวยงานหลักสองหนวยของกระทรวงศึกษาธกิารดังกลาว
ขางตนน้ัน กํ าหนดจะเร่ิมจดังบประมาณในระบบใหมในปงบประมาณ 2545 ใน
ขณะเดียวกันพระราชบัญญติัการศึกษาแหงชาติ พ.ศ. 2542  ไดกํ าหนดเงือ่นเวลา
ใหส ํานักงานปฏรูิปการศึกษาทํ าหนาท่ีตาง ๆ รวมถึงการจดัระบบทรัพยากรและ
การลงทุนเพือ่การศึกษาตามท่ีบัญญติัไวในหมวด 8  ใหเสร็จสิน้ภายในเวลาสามป
ซ่ึงหมายถึง ภายในเดือนสงิหาคม พ.ศ. 2545

ดังน้ัน  ระบบการจดัสรรและการบริหารจดัการทรัพยากรและการลงทุน
เพ่ือการศึกษา โดยเฉพาะระบบงบประมาณ จึงตองพิจารณาโดยคํ านึงถึง
เจตนารมยในการกระจายอํ านาจทางการบริหาร เปาหมายหลาย ๆ ดานของการ
จดัการศึกษา ควบคูไปกับการปรับตัวในระบบการบริหารจดัการกรอบใหญซึง่ไดมี
การดํ าเนินการในบางเร่ืองบางจดุอยูแลวดวย โดยมนีโยบายรวมกันระหวาง
กระทรวงการคลงั ส ํานักงบประมาณ และกระทรวงศึกษาธกิารซ่ึงตอไปจะมี
โครงสรางใหมแยกเปนสวนนโยบายกับสวนปฏบัิติ โดยสวนปฏบัิติจะเปนสวนท่ีอยู
ในพืน้ท่ีของจงัหวัด วาการกระจายอํ านาจจะเปนการกระจายอํ านาจจากสวน
กลางไปยังโครงสรางยอยระดับใด และโครงสรางเหลาน้ันในปจจุบัน     มี
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สมรรถนะและความพรอมดานตาง ๆ มากนอยเพียงใด การท่ีโครงสราง
ยอยจะทํ าการจดัการงบประมาณเองน้ัน จะเปนงบประมาณประเภทใด จะตอง
เตรียมความพรอมดานขอมลู ดานระบบบัญช ี  ระบบการตรวจสอบ ควบคุม
อยางไร และความพรอมน้ีมีอยูในระดับเดียวกันของโครงสรางยอยตาง ๆ ใน
พ้ืนท่ีท่ัวประเทศหรือไม ท่ีจะตองย้ํ าไวก็คือการบริหารจัดการงบประมาณเปน
กิจกรรมท่ีดํ าเนินไปตามงบประมาณท่ีไดรับการจัดสรร จงึจะตองพจิารณา
ระบบการจดัสรรงบประมาณควบคูกันไปดวยวา มแีนวคิด แนวทาง กรอบ   หลกั
เกณฑและวิธกีารจดัสรรงบประมาณอยางไร อาศัยขอมูล สถิติ ดัชนี      ตัวช้ีวัด
อะไรเปนหลัก

หมวด 8  ทรัพยากรและการลงทุนเพือ่การศึกษา  ครอบคลุมการระดม
ทรัพยากรและการลงทุนดานงบประมาณ การเงนิ และทรัพยสนิ ไมเฉพาะจาก
รัฐและองคกรปกครองสวนทองถ่ินเทาน้ัน แตมขีอบเขตกวางขวางถึงสวนสงัคม
นอกภาครัฐอีกดวย  ดังน้ัน  จึงอาจแยกภารกิจท่ีเก่ียวของกันออกไดเปนสอง
ดานคือ ดานรายได กับดานรายจาย ซึ่งรัฐมีหนวยงานกลางท ําหนาท่ีสองดาน
น้ีแยกจากกันในแงของการจัดองคกร ตางกับบางประเทศซ่ึงรวมกันอยูในองค
กรเดียวกัน คือภารกิจดานรายไดอยูในอํ านาจหนาท่ีของกระทรวงการคลัง ดานราย
จายอยูในอํ านาจหนาท่ีของส ํานักงบประมาณซึง่อยูในส ํานักนายกรัฐมนตรี หนวยงาน
กลางดานรายไดท้ังทางดานนโยบาย การจดัหารายได การเบิกจายเงินและการ
ตรวจสอบบัญชีภายในเบ้ืองตนอยูกับกระทรวงการคลงั การตรวจหลงัจายอยู
กับหนวยงานกลางอิสระคือส ํานักงานตรวจเงินแผนดิน
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ทางดานการระดมทรัพยากรดานรายไดน้ันปจจุบันไดมีความคิดท่ีจะ
ใชมาตรการและรูปแบบการหารายไดดานภาษีมาสนับสนุนการศึกษา โดยได
มีคณะกรรมการพิจารณานโยบายเศรษฐศาสตรการศึกษาท่ีรัฐมนตรีวาการ
กระทรวงศึกษาธิการแตงต้ังข้ึนมี นายสุรเกียรต์ิ เสถียรไทย เปนประธาน  และ
ไดเร่ิมการทํ างานรวมกับสํ านักงานเศรษฐกิจการคลังและกรมสรรพากรในการ
หาแนวทางการจัดสรรทรัพยากรและการเงินไปแลวต้ังแตเดือนตุลาคม 2542

ดังน้ัน รายงานน้ีจงึมขีอบเขตการศกึษาและขอเสนอแนะเกีย่วกับ
ระบบการจัดสรรและการบริหารจัดการงบประมาณซึ่งเนนการศึกษา
ดานรายจาย การบริหารจัดการงบประมาณภาครัฐเปนส ําคัญ ท้ังน้ี
เพ่ือเสนอใหเปนรูปแบบท่ีจะใชสํ าหรับปงบประมาณ 2545 และท่ีควร
พิจารณาปรับเปล่ียนหลังจากท่ีไดมีประสบการณในการนํ ารูปแบบ
กระบวนการงบประมาณไปใชหลังปงบประมาณ 2545 ไปแลว ซึ่งก็จะ
ทันกอนการยุบเลิกส ํานักงานปฏิรูปการศึกษาในเดือนสิงหาคม 2545

เน่ืองจากรายงานน้ีมิใชรายงานวิจัยตามแบบฉบับของการวิจัยโดย
ทั่วไป หากเปนการวิจัยเชิงประยุกต มุงเสนอแนวทางและมาตรการการ
ปรับปรุงระบบการจัดสรรและจัดการงบประมาณทางการศึกษาเปนสํ าคัญ  
จึงจะพิจารณาเสนอแนะแนวทางและมาตรการดังกลาว โดยเช่ือมโยงกับ
ความพยายามในการปรับปรุงระบบการจดัการงบประมาณท่ีส ํานักงบประมาณ
ไดดํ าเนินการในขัน้แรกไปแลว โดยไดมแีนวทางการจดัสรรงบประมาณรายจาย
ลวงหนาระยะปานกลาง  ท่ีเปนสวนส ําคัญของนโยบายการกระจายอํ านาจใน
การจดัทํ าและบริหารงบประมาณ ซ่ึงการกระจายอํ านาจน้ีเก่ียวของกับปจจัย
หลายดานท่ีจะตองดํ าเนินการตามลํ าดับ ปจจัยสํ าคัญ 3 ดาน ไดแก
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!   การทบทวนโครงสรางงบประมาณ โดยเช่ือมโยงกับ
     การพิจารณา  ทบทวนแผนงาน/โครงการ

    !   การปรับปรุงระบบการโอน เปล่ียนแปลงใหมีความ
                                   คลองตัวมากข้ึน

     !  การปรับโครงสรางระบบการอนุมัติเงินประจํ างวด

การปฏรูิประบบงบประมาณของระบบราชการท้ังระบบน้ี เปนความ
พยายามอีกคร้ังหน่ึงในการจัดทํ างบประมาณแบบมุงเนนผลงาน ท้ังน้ีโดยมี
การเลือกหนวยงานนํ ารองไวจํ านวนหน่ึง กระทรวงศึกษาธิการมีกรมใหญ
เปนกรมหลกัสองกรมท่ีไดรับการตกลงรวมกันกับส ํานักงบประมาณ ใหมีการ
ดํ าเนินงานตามโครงการนํ ารองเพือ่ปรับปรุงระบบการจัดการงบประมาณดาน
การศึกษา   โดยมกีารลงนามบันทึกความเขาใจระหวางส ํานักงบประมาณและ
กระทรวงศึกษาธิการ โดยสํ านักงานคณะกรรมการการประถมศึกษาแหง
ชาติ และกรมสามญัศึกษา เมือ่เดือนกันยายน 2542  น้ี

รายงานน้ีจึงจะประสานความพยายามดังกลาวและจะจดัใหมี
การพูดคยุปรึกษาหารือกนัอยางไมเปนทางการระหวางผูเกีย่วของ โดย
ผู วิจัยจะเสนอแนะแนวทางและมาตรการการจัดสรรและจัดการ          
งบประมาณทางการศึกษาตอผูเกี่ยวของทุก ๆ ฝาย กอนนํ าเสนอใน
การประชมุระดบันโยบายตอไป จงึสรุปแนวทางในการศกึษาดังกลาว
มาแลวไดตามแผนภาพที ่3 น้ี

ภาพที่ 3  แนวทางในการศึกษา

แนวทางและ
ประสบการณจาก
สหรัฐอเมริกา

แคนาดา

ออสเตรเลีย

อังกฤษ

สหภาพ
แอฟริกาใต

บริบทของไทย &
พ.ร.บ. กศ.

     ขอควรพิจารณา
สํ าหรับประเทศไทย

แนวคิด
•  คณุภาพ
•  ผลผลิตทาง กศ.
•  ประสิทธิภาพ
•  ประสิทธิผล

   ตวัแบบการจัดสรร
   และการบริหาร
  จัดการงบประมาณ
  เพื่อการศึกษา

การปรับปรุงระบบการจัดการงบประมาณที่กํ าลังดํ าเนินอยู

• ความเปนธรรม
• การกระจายอํ านาจ
• เอกภาพดานนโยบาย
   &ความหลากหลาย
   ทางปฏิบัต

เง่ือนไขหลัก

สํ  ารวจ

วเิคราะห

สงัเคราะห



บทที ่2
แนวทางและประสบการณจากตางประเทศ :

กรณีศึกษาและขอควรพิจารณา
สํ าหรับประเทศไทย

ประเทศไทยมีการจัดระบบการศึกษาแบบใหมมาต้ังแต สมัย
สมบูรณาญาสิทธิราช และแมวาจะมีการเปลี่ยนแปลงระบอบการเมือง
การปกครองในป พ.ศ. 2475 ก็ตาม แตก็ยังไมมีระบอบรัฐธรรมนูญแบบ
ประชาธิปไตยเสรีในความหมายท่ีไดกลาวแลวในสวนแรกของรายงานน้ี   
ดังน้ัน  ปญหาที่เกิดขึ้นในระบบการศึกษาไทยสวนหนึ่ง จึงเปนเรื่อง
การศึกษาในแงของการเรียน-การสอนโดยตรง แตอีกสวนหน่ึงเปน
เรื่องการบริหารจัดการการศึกษา  ซึ่งมีผลโดยตรงตอการปฏิรูปการ
ศึกษาในดานแรกดวย

ในความพยายามท่ีจะแกปญหาท้ังสองดานพรอม ๆ กันไปน้ี ไดมกีาร
วางโครงสรางของระบบบริหารการศึกษาใหม โดยอาศัยแนวทางการรวม
หนวยงานดานการศึกษาท่ีเปนโครงสรางใหญเขาไวดวยกันเปนกระทรวงเดียว 
โดยแยกบทบาท หนาท่ี ความรับผิดชอบออกเปนสองดาน สองระดับ ตามการ
จัดวางตํ าแหนงแหงท่ีใหมของระบบการศึกษา คือ กํ าหนดวาอะไรเปนบทบาท
หนาท่ี ความรับผิดชอบของหนวยงานระดับชาติ อะไรเปนบทบาท หนาท่ี
ความรับผิดชอบของหนวยการศึกษาระดับทองถ่ิน
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ในระดับทองถ่ินและท่ีโรงเรียน ไดมกีารวางแนวทางโดยอาศัยตัวแบบ
ของการจัดการศึกษาท่ีเนนพื้นท่ีและการมีสวนรวมขององคกรทองถ่ินและ
ประชาชน แนวทางน้ีมีการใชอยูในสหรัฐอเมริกา   อังกฤษ  และประเทศ
ตาง ๆ  ท่ีระบอบการเมอืงเปนระบอบรัฐธรรมนูญ แบบประชาธปิไตยเสรี    ท้ัง
ในสหรัฐอเมริกาและอังกฤษไดมีความพยายามในการปรับปรุงการจัดการ
บริหารโรงเรียน  ซึง่มปีระสบการณยาวนานมากกวาประเทศไทย  เพราะท้ังสอง
ประเทศไดใหทองถ่ินมบีทบาทในการจดัการศึกษามาเปนเวลานาน เน่ืองจาก
มลรัฐและทองถ่ินในสหรัฐอเมริกาและรัฐบาลทองถ่ินในอังกฤษเปนหนวยทาง
การเมืองท่ีมีความสํ าคัญ มีบทบาทในการจัดการศึกษามากกวาทองถ่ินใน
ประเทศไทย

ดังน้ัน เราจึงควรระลึกไววา สถานการณของประเทศไทยน้ัน เปน
สถานการณท่ีเราจะตองมคีวามระมดัระวังเปนพเิศษ กลาวคือ ในขณะท่ีสหรัฐ-
อเมริกาและอังกฤษมรีะบอบประชาธปิไตยมัน่คงเขมแขง็ ทองถ่ินมปีระสบการณ
เก่ียวกับการจัดการศึกษามาเปนเวลานาน  การปรับปรุงเปลี่ยนแปลงเปน
เร่ืองของการปรับปรุงประสิทธิภาพในการจัดการมากกวาการเปล่ียนแปลงตัว
ระบบการปกครองทองถ่ิน  แตส ําหรับไทยเราน้ัน  การปรับปรุงเปลีย่นแปลงมี
สองมติิควบคูกันไปคือ มติิของการปรับเปลีย่นระบบการกระจายอํ านาจสูทองถ่ิน
การเปดโอกาสใหประชาชนมสีวนรวมรับผดิชอบมากขึน้ กับมติิของการปรับปรุง
การจดัการใหการใชทรัพยากรมปีระสทิธภิาพ กลาวคือ มทีัง้มติทิีเ่ปนการ
ปรับเปล่ียนตวัระบบ กบัมติขิองการปรับปรุงการบริหารจดัการภายในตวั
ระบบ
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นอกจากน้ียังมีกรอบใหญของการปฏิรูปทางการเมืองและการบริหาร
เปนบริบทของการปฏรูิปการศึกษาอีกดวย  แตกรอบของรัฐธรรมนูญก็ดี แผน
พฒันาเศรษฐกิจและสงัคมแหงชาติก็ดี พระราชบัญญติัการศึกษาแหงชาติก็ดี
ลวนแลวแตเปนการกํ าหนดเปาหมาย วัตถุประสงค และแนวทางการจดัการ
ศึกษา-การบริหารและจัดการศึกษาอยางกวาง ๆ ยังมิไดลงไปถึงแนวทาง
หลักเกณฑ และวิธีการในการบริหารจัดการทรัพยากรทางการศึกษา ซึ่งเปน
กลไกและกระบวนการส ําคัญในการบรรลถึุงเปาหมายรวม

การศึกษาประสบการณของประเทศตาง ๆ จงึจะตองดูท้ังในแงมหภาค
และจลุภาค  ในแงมหภาค ไดแก การศึกษาประสบการณของประเทศท่ีมกีาร
เปลีย่นแปลงทางการเมอืง และตองการอาศัยการปฏรูิปการศึกษา เพือ่เปาหมาย
ทางการเปลีย่นแปลงทางสงัคม เศรษฐกิจ และการเมอืงดวย ซึง่ประเทศไทยก็มี
ความปรารถนาเชนน้ี ในแงจลุภาคไดแก การศึกษาประสบการณของประเทศ
มลรัฐ หรือรัฐ ท่ีระบอบการเมือง-การปกครองมีความตอเน่ืองยาวนาน มี
ความมัน่คงเปนปกแผน  มกีารจดัความสมัพนัธระหวางรัฐบาลกลางกับรัฐบาล
ทองถ่ินท่ีชดัเจนและตอเน่ืองอยูแลว แตประสบปญหาดานการบริหารจดัการการ
ศึกษาใหบังเกิดผลตามเปาหมายหลาย ๆ ดาน จงึมกีารปรับเปลีย่นคุณคา และ
แนวคิดในการกํ าหนดเปาหมายและนโยบายการศึกษาท่ีใหน้ํ าหนักและล ําดับ
ความส ําคัญของคุณคาและเปาหมายอันหลากหลายน้ันแตกตางกัน มกีาร
ปรับดุลยภาพของพหุเปาหมายท่ีอาจไมสอดคลองกัน มีการปรับปรุงการ
บริหารจัดการโดยมุงสนองความจํ าเปน ความตองการและแกไขปญหาของ
สงัคมท่ีเปลีย่นแปลงอยางรวดเรว็ โดยเฉพาะการเปลีย่นแปลงท่ีความรูและการ
เรียนรูเปนปจจยัชีข้าดชะตากรรมของสงัคมในอนาคต การปฏรูิปการศึกษาท่ีเกิด
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ขึน้ในโลกจงึแบงออกเปนสองกลุมคือ ในกลุมประเทศท่ีมกีารเปลีย่นแปลงใน
ระบอบการเมอืงและมีความพยายามท่ีจะอาศัยการปฏิรูปการศึกษาเปนเคร่ือง
กระตุนหรือเปนพาหะในการเปลีย่นแปลงทางสงัคม เศรษฐกิจ และการเมอืงดวย
กับกลุมประเทศท่ีพัฒนาแลวและมีความมั่นคงในระบอบการเมืองแลวแต
ตองการปรับปรุงคุณภาพการศึกษา

ในรายงานน้ีจึงจะอธิบายและวิเคราะหประสบการณของประเทศท้ัง
สองกลุม กลุมแรก จะอาศัยประสบการณของแอฟริกาใต กลุมหลงัจะอาศัย
ประสบการณของสหรัฐอเมริกา  ออสเตรเลยี (โดยเฉพาะจากรัฐวิคตอเรีย  ซึง่
เปนรัฐท่ีมกีารปฏรูิปการศึกษาแบบกระจายอํ านาจการบริหารจดัการศึกษาขัน้สงู
สดุ) อังกฤษ และแคนาดา (ซึง่เปนแมแบบของการบริหารจดัการศึกษาแบบให
โรงเรียนจัดการบริหารการศึกษาเองอยางเต็มท่ี) ท้ังน้ีเพื่อสังเคราะห
ประสบการณและบทเรียนท่ีเหมาะสมตอการบริหารจดัการทรัพยากรการศึกษา
ของไทยซึง่อยูในระยะแรกเร่ิมเทาน้ัน แตท้ังน้ีจะเนนการเสนอรูปแบบและมาตร
การท่ีเหมาะสมกับสภาวะท่ีเปนจริงของสงัคมไทย และเจตนารมณรวมของ
ประชา-สงัคมไทย ตามท่ีไดระบุไวในรัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2540  และพระราช
บัญญติัการศึกษาแหงชาติ พ.ศ. 2542

ประสบการณจากสหภาพแอฟรกิาใต

ในการนํ าเสนอประสบการณและแนวทางการจัดการดานการ        
งบประมาณของตางประเทศน้ัน จะเร่ิมจากประสบการณของประเทศท่ีเพิง่มกีาร
เปลีย่นแปลงของระบอบรัฐธรรมนูญและระบบการเมืองกอน เพราะมีประเด็น
ปญหาประเภทเดียวกับท่ีเปนอยูในประเทศไทย คือ  แอฟริกาใต
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1. การปรับระบบการศึกษาโดยเฉพาะโครงสรางองคกรของโรงเรียน
การจดัการและการเงิน-การงบประมาณใหสอดคลองกับระบอบประชาธิปไตย  
และบทบัญญติัแหงรัฐธรรมนูญ การปรับเปลีย่นน้ีจดัวามคีวามส ําคัญท่ีสดุเพราะ
เปนกรอบใหญของการจดัระบบการศึกษาท้ังหมด รายงานเก่ียวกับการศึกษา
และการฝกอบรมของแอฟริกาใตเนนความส ําคัญของประเด็นน้ีมาก โดยจัดให
อยูในบทหน่ึงของรายงาน รัฐมนตรีวาการกระทรวงศึกษาธิการไดแตงต้ัง
คณะกรรมการขึ้นชุดหน่ึงโดยเฉพาะเพ่ือจัดองคกรโรงเรียนใหสอดคลอง
กบัคณุคาและแนวปฏิบตัท่ีิเปนประชาธปิไตย โดยอาศยับทบญัญัตแิหง
รัฐธรรมนูญเปนกรอบใหญและเปนกรอบกตกิาใหมท่ีเปนปจจยัแวดลอม
ระบบการศกึษา ซึง่แตเดมิอยูภายใตสภาวการณทางสังคมและการ
เมืองท่ีไมเปนประชาธิปไตย ดังน้ันการเปล่ียนแปลงการจัดการศึกษา
จงึมไิดมเีฉพาะมติิดานประสทิธภิาพการจดัการเทาน้ัน หากเปนไปเพือ่เปาหมาย
หลกัในการท่ีจะแสวงหาการสนับสนุนจากประชาชนใหมากท่ีสุดเทาท่ีจะมากได 
กลาวคือ การปฏิรูปการศึกษาดํ าเนินไปในฐานะท่ีเปนสวนหน่ึงของ
การบรรลุเปาหมายของการปฏิรูปทางการเมือง เปาหมายส ําคัญจงึได
แก  การจดัระบบการศึกษาและการจดัการบริหารโรงเรียนใหสอดคลองกับเงือ่นไข
ท่ีระบุไวในรัฐธรรมนูญ เปาหมายท่ีมคีวามส ําคัญอ่ืน ๆ ไดแกการปรับปรุงคุณ
ภาพและประสิทธิผลของโรงเรียนและทํ าใหโรงเรียนสามารถมีงบประมาณ
จากการสนับสนุนของภาครัฐอยางพอเพียงเลี้ยงตัวได

กระบวนการปฏิรูปการศึกษาของแอฟริกาใตไดดํ าเนินไปโดยคํ านึงถึง
ความจํ าเปนของการไดรับการยอมรับสนันสนุนจากทุก ๆ ฝายท่ีเก่ียวของ
โดยมกีระบวนการปรึกษาหารือตลอดเวลากับผูมสีวนไดเสยี  คณะกรรมการ-  ชดุ
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น้ีประกอบดวยบุคคลผูมคีวามรู-ประสบการณโดยตรงของโรงเรียนทุกประเภทท่ี
มอียูและมอีงคประกอบท่ีสมดุลยระหวางฝายบริหารของโรงเรียนท่ีมปีระสบการณ 
นักวิจยั นักวิเคราะหนโยบาย และผูแทนของผูมสีวนไดเสยี

ในการทํ างานคณะกรรมการฯ ไดเดินทางไปยังจังหวัดทุกจังหวัดเพื่อ
เยี่ยมเยียนโรงเรยีนประเภทตาง ๆ ถึง 102 โรง  พดูคุยกับผูมสีวนไดเสยีจาก
ทุกแขนง ใหความเอาใจใส สนใจเปนพเิศษตอโรงเรียนในชนบท มกีารมอบหมาย
ใหทํ าการศึกษาประเด็นตาง ๆ รับฟงการบรรยายสรุปดานกฎหมายและการคลงั
รวมการประชมุปรึกษาท่ีส ําคัญ ๆ เก่ียวกับประสบการณจากตางประเทศ และ
กระแสการปฏรูิปในปจจบัุน ตลอดจนศึกษาขอเสนอแนะตาง ๆ ท่ีมผีูสงเขามาถึง
200 เร่ือง

กระบวนการท่ีประเทศแอฟริกาใตดํ าเนินเก่ียวกับการปฏรูิปการศึกษาใน
ระหวางป ค.ศ. 1995-1996  น้ัน  มลีกัษณะคลายกับท่ีประเทศไทยไดดํ าเนินการ
ดังน้ัน  ท้ังสองประเทศจงึตระหนักดใีนความสํ าคญัของการสรางความ
ชอบธรรม การหาความสนับสนุนอยางกวางขวางท่ีสุดจากสวนตาง ๆ
ของสังคม และการกอ-รักษากระแสการเคล่ือนไหวของการปฏิรูปการ
ศึกษาใหด ําเนินไปอยางตอเนื่องไมขาดตอนวา เปนปจจัยหลักของ
ความส ําเร็จ

2. ขอเสนอแนะตาง ๆ โดยเฉพาะอยางย่ิงขอเสนอแนะทางนโยบาย
การปฏิรูปการเงิน-การงบประมาณของการจดัการศกึษาเปนเร่ืองท่ีมกีาร
แยกพิจารณาเฉพาะออกไป เพราะจะตองไดรับความเห็นชอบและสนับสนุน
จากกระทรวงการคลัง โดยเฉพาะอยางย่ิงขอเสนอแนะท่ีจะมีผลตอการ
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ปรับเปล่ียนภาษีหรือคาธรรมเนียม การเปล่ียนโครงสรางทางภาษีอากร
เปนเรื่องใหญที่มีความซับซอน รัฐมนตรีวาการกระทรวงศึกษาธิการ
ของแอฟริกาใตตองเสนอขอเสนอเกีย่วกบัการคลัง-การงบประมาณ  โรง
เรียน เปนเอกสารแยกเฉพาะตอคณะรัฐมนตรีหลังจากที่ไดมีการ
ศกึษาวจิยัและผานกระบวนการปรึกษาหารือจากฝายตาง ๆ ท่ีเกีย่วของ
ไปแลว

รัฐธรรมนูญของแอฟริกาใต มาตรา 247  กํ าหนดใหรัฐบาลตองตกลง
ตอรองกับองคกรท่ีควบคุมดูแลโรงเรียนในภาครัฐกอนท่ีจะดํ าเนินการปรับเปลีย่น
สทิธ ิ อํ านาจและหนาท่ีของโรงเรียนเหลาน้ัน ดังน้ัน การเปลีย่นแปลงเก่ียวกับ
การจัดระบบการศึกษาของแอฟริกาใตจึงประกอบดวยเร่ืองสํ าคัญ 3 เร่ือง คือ

1.      รางพระราชบัญญติัโรงเรียน (draft South African Schools Bill)
2. ขอเสนอเก่ียวกับนโยบายการคลัง-การงบประมาณโรงเรียน

    (the proposed  school finance policy)
3.!  ทาทีของรัฐบาลในการเจรจาตอรองเก่ียวกับการดํ าเนินการตาม
        ขอ 1 และขอ   2   อันจะมผีลกระทบตอสิทธิอํ านาจและ
       หนาท่ีของโรงเรียนในสังกัดของรัฐบาล

3.  สภาพสังคมของแอฟริกาใตที่ตางไปจากสภาพการณของ
ประเทศไทย ทํ าใหจ ําเปนตองมเีง่ือนไขของการเจรจาตอรองซึง่ไมมใีน
กรณขีองประเทศไทย เพราะแอฟริกาใตมปีญหาขอขดัแยงดานภาษา
และวฒันธรรม  ซึง่เกดิจากความแตกตางทางเชือ้ชาต ิ  ประเดน็ปญหาท่ี
แอฟริกาใตตองจดัการจงึมคีวามซบัซอนกวาท่ีประเทศไทยม ี เพราะเปน
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ปญหาดานการกีดกันและการเหยียดผวิ การลมเลกิเงือ่นไขการรับนักเรียนท่ีมใิช
คนผวิขาว การวางมาตรการในการแกไขความไมเสมอภาคในอดีต  เปนตน

อยางไรก็ดี ปญหาที่ประเทศไทยเผชิญอยูกลับไดแก ปญหาท่ี
เกดิจากการทํ างานของตวัระบบราชการเอง เชน การรวมศูนยอํ านาจมาก
เกินไป การขงึตึงไมคลองตัวของกฎ ระเบียบ ขอบังคับตาง ๆ การไมเปดโอกาสให
โรงเรียนสามารถจดัการบริหารทรัพยากรดานตาง ๆ ได

4. ส่ิงท่ีเรานาเรียนรูจากประสบการณของแอฟริกาใตไดคอื การ
วางหลักการอันเปนพ้ืนฐานสํ าคัญของกรอบใหมท่ีใชในการจัดการ  
โรงเรียนซ่ึงไดแก การสรางเง่ือนไขเพ่ือการพัฒนา :- ระบบการศกึษา
แหงชาติท่ีสอดคลองตองกัน ผนึกประสานกันและยืดหยุนโดยมุง
แกปญหาหลัก ๆ ของประเทศ ;  เพ่ือใหมีการใชทรัพยากรภาครัฐ
อยางเทาเทียมกนั ; เพ่ือปรับปรุงคณุภาพทางการศกึษาท้ังระบบ ; เพ่ือ
ใหมีการปกครองแบบประชาธิปไตยและเพื่อใหเกิดการตัดสินใจระดับ  
โรงเรียนภายใตแนวทางท่ีวางไวโดยรัฐบาลระดบัจงัหวดั

โครงสรางใหมน้ีจะตองดํ าเนินไปโดยอาศัยกระบวนการจัดการการ
เปลีย่นแปลงท่ีดี   มกีารตกลงตอรองกันบนพืน้ฐานของความเขาใจรวมกันวา แต
ละโรงเรียนท่ีสงักัดรัฐบาลควรมกีารรวมมอืกันอยางใกลชดิ หรือเปนหุนสวนกัน
ระหวางเจาหนาท่ีฝายการศึกษาประจ ําจงัหวัดกับชมุชนทองถ่ิน

5. ประสบการณของแอฟริกาใตชีใ้หเห็นวา การจดัโครงสรางการ
บริหารจัดการใหมน้ันมิไดเปนไปเพ่ือการบริหารจัดการภายในโรงเรียน 
เพ่ือประสิทธภิาพของโรงเรียนเทาน้ัน หากจะตองเปนไปเพ่ือสงผลตอ
การแกปญหาของความไมเสมอภาค และเพ่ือเปนหลักประกันระบบ
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การศึกษาท่ีเสมอภาค มีประสิทธิภาพ มีคุณภาพและพึ่งพาตนเองได
ทางดานการเงินดวย ดงัน้ัน ในการเสนอแนะตวัแบบและกระบวนการจดั
สรรและบริหารจดัการงบประมาณของไทย จงึควรระลึกถึงเปาหมายหลัก
เหลาน้ีดวย มใิชจะค ํานึงถึงแตการงบประมาณในแงท่ีเปนระเบียบวิธี
การแตเพียงดานเดยีว

ดังน้ัน  การแบงสรรปนสวนทรัพยากรเพื่อการศึกษาจึงจะตอง
คํ านึงถึงขอเท็จจริงดานความยากจนในชนบท และโอกาสท่ีไมเทาเทียม
กนัระหวางชนบท-เมอืง และระหวางกลุมตาง ๆ ดวย  ท้ังน้ีเพ่ือชวยให
สวนท่ียังไดรับทรัพยากรทางการศึกษาในระดับตํ ่าเกินไปไดยกระดับให
สูงขึน้ และลดระดบัของการใหทรัพยากรทางการศกึษาแกสวนท่ีไดรับ
มากจนเกนิไปลง

6. การปฏรูิปการศึกษาในแอฟริกาใตมคีวามชดัเจนในการแยกแยะ
ทาทีทางนโยบาย  โดยแยกออกเปนทาทีทางนโยบาย 2 ประเภท คือ
ประเภทแรกเปนเร่ืองเกีย่วกบัการตดัสินใจวา โครงสรางใหมขององคกร
โรงเรียนจะเปนอยางไร รวมถึงกรอบท่ีใชในการจัดประเภทโรงเรียน
ดวย ขอเสนอเกี่ยวกับกรรมสิทธิ์ในโรงเรียนและการปกครองจดัการ
และขอสังเกตเกี่ยวกับการคลัง-การงบประมาณ อีกประเภทหนึ่งไดแก
การตัดสินใจในเร่ืองกระบวนการตกลงตอรองในการนํ าโครงสรางใหมน้ี
ใหบงัเกดิผล  และกระบวนการตางๆ ของการสรางสมรรถนะท่ีจะตองมี
ขึน้ หากขอเสนอของกระทรวงศกึษาธกิารจะมกีารนํ าไปปฏิบัติอยางเตม็
รูป

ประเด็นน้ีเปนสิง่ท่ีประเทศไทยควรเรียนรูและมคีวามชดัเจน กระบวน
การตกลงตอรองในการนํ าโครงสรางใหมไปใช ไดผานการออกพระราช-
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บญัญัตกิารศกึษาไปแลว แตยังไมส้ินสุด เพราะจะตองมกีระบวนการ    
ตกลงตอรองระหวางกระทรวงศกึษาธกิารซึง่เปนเจาของเร่ืองกบักระทรวง
การคลัง และสํ านักงบประมาณ ตลอดจนกระทรวงมหาดไทย องคกรทอง
ถ่ินซึง่มอียูหลายรูปแบบและก ําลังอยูในระหวางการเปล่ียนแปลงเชนกัน 
อีกท้ังยังจะมีโครงสรางใหมที่จะเกดิขึน้ตามบทบญัญัตพิระราช-บญัญัติ
การศกึษาแหงชาต ิพ.ศ.2542  ดวย

ดังน้ัน โครงสรางใหมในท่ีน้ีจงึหมายถึงสวนตาง ๆ ทัง้ทีเ่ปนของเดิมมมีา
นานแลว มกีฎ ระเบียบ ขอบังคับ ธรรมเนียมการปฏบัิติ ความคิด ความเชือ่  ความ
เคยชนิ  ทัศนคติ  กับโครงสรางใหมซ่ึงกํ าลงัจะเกิดขึน้  สถานการณน้ีแตกตางไป
จากสถานการณในสหรัฐอเมริกาและในอังกฤษ ซ่ึงโครงสรางของความ
สัมพันธระหวางสวนและฝายท่ีเก่ียวของกับการจัดการศึกษาในระดับพื้นท่ี    
โดยเฉพาะความสนใจ ความกระตือรือรน  และการมีสวนรวมของปจเจกชน
กลุมบุคคลในชมุชนมมีาอยางตอเน่ืองยาวนานตลอดจนมคีวามรู ประสบการณ
และสมรรถนะในระดับหน่ึงแลว

โดยสรุปแลวประสบการณของแอฟริกาใตชีใ้หเห็นวา สงัคมใดก็ตามที่
มีความแตกตางและชองวางระหวางคนและชมุชนมากน้ัน    โครงสราง
ใหมและระบบการปกครอง-การจัดการท่ีจะเปนไปไดในทางปฏิบัติจะ
ตองสามารถมพีลังในการแปรเปล่ียนสภาพการณทางสังคมและเศรษฐกจิ
พรอม ๆ กนัไปดวย หรือไมกจ็ะตองมผีลในการแปรเปล่ียนวิถี และ
ธรรมเนียมการปฏิบตัเิกา ๆ ท่ีเคยเปนอปุสรรคปญหา ขอจ ํากดัท่ีทํ าให
การศกึษาขาดคณุภาพ และไมสามารถเปนปจจยัในการลดชองวางทาง
สังคม-เศรษฐกจิได
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ขอสงัเกตและขอคิดท่ีไดจากประสบการณของแอฟริกาใตอีกประการ
หน่ึงก็คือ การจะจัดโครงสรางการบริหารและการคลัง-การงบประมาณ
ใหไดผลน้ัน จะตองมีเอกภาพและไมขัดแยงกัน แตก็ยืดหยุนพอท่ีจะ
เปนไปตามบริบทหรือสภาพแวดลอมที่มีความหลากหลายในโรงเรียน
ตาง ๆ ท้ังน้ีเพราะโรงเรียนมีความตางกันดานท่ีดิน สิ่งกอสราง วสัดุ
อปุกรณ  ทกัษะการจดัการ ประสบการณของผูปกครองนักเรียนในการ
รวมบริหารโรงเรียน และท่ีอยูของผูปกครองท่ีหางไกลจากโรงเรียนบาง
ใกลเคยีงโรงเรียนบาง

7. กระทรวงศึกษาธกิารของแอฟริกาใต ไดกํ าหนดเปาหมายสํ าคัญใน
การนํ าโครงสรางใหมของการจัดการโรงเรียนและการใหการสนับสนุนดาน
การคลัง-การงบประมาณไว 9 ประการ คือ

1) มุงใหเกิดหลกัประกันดานเอกภาพในระดับชาติและการสงเสริมให
เ กิดความตระหนักสํ านึกในวัตถุประสงครวมกันระดับชาติเกี่ยวกับ
ระบบโรงเรียนของภาครัฐ ในขณะเดียวกันก็รักษาความยืดหยุนและ
การปกปกษรักษาความหลากหลายไว

       2)   ชวยใหเกิดสภาพแวดลอมท่ีมีระเบียบและมีเปาประสงค
โดยมุงมัน่ท่ีจะใหเกิดการปรับปรุงคุณภาพของกระบวนการเรียนรูและผลของการ
เรียนรูท่ัวท้ังระบบท่ีเห็นชดัแจงและวัดได

3)   ชวยใหตัวแทนของผูมสีวนไดสวนเสยีหลกั ๆ  ไดมสีวนรับผดิชอบ
ในการบริหารจดัการโรงเรียนภายในกรอบของกฎ ระเบียบ และการสนับสนุนของ
เจาหนาท่ีทางการศึกษาจงัหวัด
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4) ใหเกิดความมัน่ใจวาการมสีวนรวมของเจาหนาท่ีทางการศึกษา
ในการจัดการบริหารโรงเรียนอยางนอยจะตองมีความรับผิดชอบทางกฎหมาย
และมพีืน้ฐานอยูบนการจดัการอยางมสีวนรวม

5) ชวยใหคณะผูบริหารโรงเรียนสามารถกํ าหนดภารกิจและ
คุณลักษณะหรือวิธีปฏิบัติของโรงเรียนภายในกรอบของบทบัญญัติแหง
รัฐธรรมนูญท่ีมีผลตอโรงเรียนและกฎหมายท่ีเก่ียวกับโรงเรียนท้ังในระดับ
ชาติและระดับทองถ่ิน

6) ใหเกิดความมัน่ใจวาผูมอํี านาจตัดสนิใจท่ีอยูในคณะกรรมการ
บริหารจดัการโรงเรียนไดรับการจดัสรรทรัพยากร (งบประมาณ) ท่ีเทาเทียมกัน
และไดรับสิทธิที่จะจัดหาทรัพยากรเพิ่มไปจากงบประมาณที่ไดรับจากรัฐ เพื่อ
ที่จะนํ ามาใชจัดการบริหารโรงเรียนได

7)   ยอมรับวาสทิธใินการตัดสนิใจของคณะผูบริหารจดัการโรงเรียน
ไมจํ าเปนตองผูกติดเชื่อมโยงอยูกับความสามารถของชุมชนในการแสวงหา
ทรัพยากร

8)   ใหมหีลกัประกันท้ังทางดานการสรางความเสมอภาคและการ
ชวยเหลือแกปญหาดานการจัดสรรเงินงบประมาณ เพ่ือบรรลุถึงการแบงปน
เงินทุนของรัฐอยางยุติธรรมและขจัดความเหลื่อมลํ้ าท่ีเกิดจากการปฏิบัติท่ีไม
เทาเทียมกันในอดีต

9) ปรับปรุงประสิทธิภาพในการศึกษาระดับโรงเรียนโดย
อาศัยการใชงบประมาณท่ีไดรับการจัดสรรมาและทรัพยากรบุคคลท่ีไดรับ
เงินสนับสนุนจากภาครัฐใหไดประโยชนสูงสุด
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จากเปาหมาย 9 ประการน้ีจะเห็นไดวา ระบบงบประมาณเก่ียวของ
สัมพันธกับเปาหมายหลักอ่ืน ๆ  หลายดาน ในการเสนอแนะระบบ
งบประมาณสํ าหรับการจัดการบริหารโรงเรียนในประเทศไทยจึงควร
ระลึกถึงความสัมพันธระหวางเปาหมายเหลานี ้โดยอาศัยระบบการจัด
สรรและการบริหารจัดการงบประมาณเปนตัวขับเคล่ือนสํ าคัญใน
การบรรลุเปาหมายหลาย ๆ ดาน

ประสบการณจากสหรัฐอเมริกา

ในข้ันน้ีอาจสรุปไดวา ประสบการณจากแอฟริกาใตไดใหขอคิดทางดาน
มหภาค ซ่ึงเปนประเด็นดานความสัมพันธระหวางการจัดการดานงบประมาณ
กับระบบใหญ    ส ําหรับประสบการณจากสหรัฐอเมริกาน้ัน เน่ืองจากมลรัฐตาง ๆ
มีบทบาททางการศึกษาอยางตอเน่ืองมาเปนเวลานาน  ความสัมพันธทาง
อํ านาจระหวางรัฐบาลกลางกับมลรัฐและหนวยการปกครองและการบริหารการ
ศึกษาตาง ๆ จึงไมใชประเด็นปญหาใหม ประเด็นดานการปฏรูิปการศึกษาท่ี
มลรัฐตาง ๆ นํ ามาพจิารณาจงึเปนเร่ืองของการปรับเปลี่ยนโครงสรางของความ
สัมพันธและความรวมมือกันแกปญหาระหวางมลรัฐกับหนวยการปกครอง
ทองถ่ินตาง ๆ การจัดการศึกษาในสหรัฐอเมริกาเปนกิจกรรมของมลรัฐและ
ทองถ่ิน ดังท่ีมีคํ ากลาววา “การศึกษาเปนความผูกพันของรัฐบาลกลาง เปน
ความรับผดิชอบของมลรัฐ และเปนหนาท่ีของทองถ่ิน” (อางโดย ดร. กมล  สุด
ประเสริฐ 2542 : 10) นอกจากน้ันศาลสูงสุดของสหรัฐ-อเมริกาไดตัดสินคดี
ท่ีเปนการแทรกแซงอิสระของมลรัฐในการจัดการศึกษา เฉพาะกรณีที่มีการ
กระทํ าท่ีไมสอดคลองกับหลักการไดรับความคุมครองของกฎหมายอยาง
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เทาเทียมกันตามการแกไขรัฐธรรมนูญครั้งที ่14  เชนใน ค.ศ. 1954 ศาลสูงสุด
ไดวินิจฉัยวา การแบงแยกผิวในโรงเรียนเปนการกระทํ าที่ขัดกับ รัฐธรรมนูญ
ใน ค.ศ. 1957  ศาลสงูสดุตัดสนิวาการท่ีโรงเรียนใหเด็กสวดมนตหรืออานพระ
คัมภรีไบเบิลก็เปนการขดักับเสรีภาพตามรัฐธรรมนูญ แตก็ยังไมมีการวินิจฉัยใน
เร่ืองการอาศัยบทบัญญัติวาดวย การไดรับความ คุมครองจากกฎหมายอยาง
เทาเทียมกันในการลดหรือขจัดความไมเสมอภาคในโอกาสและการเขาถึง
บริการทางสาธารณะ เพราะเหตุแหงความยากจน

ปญหาเก่ียวกับการจัดการแบงสรรปนสวนทรัพยากรงบประมาณทาง
การศึกษาท่ีมลรัฐไดจากการจดัเก็บภาษี ยังคงเปนเร่ืองภายในระหวางมลรัฐกับ
หนวยปกครองทองถ่ินท่ีรัฐบาลกลางยังไมอาจเขาแทรกแซงได และศาลสูง
ของสหรัฐก็เคยวินิจฉัยไวดวยคะแนนเสียง 5-4 วา การปฏิบัติตอเด็กอยาง
แตกตางกันในเขตโรงเรียนท่ียากจน เมือ่เทียบกับเขตท่ีมทีรัพยสนิมากกวาน้ัน
มิใชการเลือกปฏิบัติเปนการสวนตัวตอเด็กแตละคน เพราะไมมีการเลือก
ปฏิบัติระหวางบุคคลโดยยึดถือความมั่นคงของบุคคลเหลาน้ันเปนเกณฑ  
เด็กที่มีพอแมรํ ่ารวยอาจอยูในเขตโรงเรียนหน่ึง และเด็กท่ีมีพอแมยากจนอาจ
อยูในอีกเขตหน่ึง  นอกจากน้ันมลรัฐไดจดับริการทางการศึกษาใหแกเด็กทุกคน
อยูแลว และก็ไมมีใครสามารถสรุปไดอยางเปนธรรมวา คุณภาพการศึกษาใน
โรงเรียน ๆ หนึ่งนั้น เปนไปตามรายจายตอหัวนักเรียนอยางมีความสัมพันธ
โดยตรงตอกัน  ผูพพิากษาศาลสงูของสหรัฐอเมริกาไดปฏเิสธวา การศึกษาเปน
สทิธขิัน้พืน้ฐานที่รัฐธรรมนูญสหรัฐอเมริการับรองไวไมวาจะเปนโดยตรง  หรือ
เปนนัย
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อยางไรก็ตาม ในระดับมลรัฐไดมกีระแสกดดันใหมกีารทบทวนบทบาท
ของมลรัฐกับทองถ่ินภายในมลรัฐในการจดัการศึกษาอยูตลอดเวลา โดยเฉพาะ
ทางดานความเทาเทียมกันทางการไดรับบริการการศึกษา การปฏิรูประบบ
การเงิน-การคลังของทองถ่ินในรัฐตาง ๆ ที่มีความไมเทาเทียมกันในการไดรับ
บริการทางการศึกษามาจากคํ าวินิจฉัยของศาลสูงของมลรัฐหลายมลรัฐซึง่มี
ผลทํ าใหสภาของแตละมลรัฐตองออกกฎหมายมาปรับเปลี่ยนความสัมพันธ
ระหวางมลรัฐกับทองถ่ินภายในมลรัฐในการบริหารจัดการทรัพยากรทางการ
ศึกษาเสียใหม

มลรัฐท่ีศาลสูงของมลรัฐวินิจฉัยคดีในทางสงเสริมความเทาเทียมกัน
ในการใหความสนับสนุนทางการเงนิแกการศึกษาม ี17 มลรัฐ  ในขณะท่ีมลรัฐท่ี
ศาลสูงของมลรัฐวินิจฉัยคดีในทางการไมสงเสริมใหมลรัฐมีบทบาทในการ
ใชการสนับสนุนดานการเงิน การคลัง  เพ่ือลดความไมเทาเทียมกันของการให
บริการทางการศึกษามี 18 มลรัฐ  จึงเห็นไดวา ประเด็นเร่ืองความ    เทา
เทียมกัน (equity) น้ี ยังเปนประเด็นท่ีไมมีความเห็นพองตองกนัใน
สหรัฐอเมริกา  ตางกบัในสหภาพแอฟริกาใต องักฤษ ออสเตรเลีย และ
ประเทศไทย  ซ่ึงประเด็นน้ีเปนประเด็นสํ าคัญของนโยบายการบริหาร
จดัการศกึษา  โดยในประเทศไทยน้ัน ไดมกีารระบไุวอยางชดัแจงในพระ
ราชบัญญัติการศึกษาแหงชาต ิพ.ศ. 2542  มาตรา 10 และมาตรา 60

ดังน้ัน การนํ าแนวทางการจัดโครงสรางการจัดการการศึกษาของ
ประเทศท่ีมรีะบบสหพันธรัฐมาใชในประเทศท่ีเปนรัฐเด่ียวแบบไทยน้ัน จะตอง
พิจารณาใหถองแท เพราะในขณะที่ประเทศไทยจะมีการจัดแบงการบริหาร
การศึกษาออกเปนเขตการศึกษา โดยใหโรงเรียนมีฐานะเปนนิติบุคคล และให
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มีคณะกรรมการโรงเรียน และคณะกรรมการระดับจังหวัดและอํ าเภอ เปนผูดู
แลควบคุมการจัดการบริหารโรงเรียนแลวก็ตาม แตโครงสรางนี้ไมมีการ
สนับสนุนโดยอํ านาจในการเก็บภาษีทองถ่ินของไทยตางจากทองถ่ินของ
สหรัฐอเมริกา ประสบการณของสหรัฐอเมริกาที่ควรหยิบยกมาพจิารณา
จึงไดแก การกํ าหนดบทบาทและความรับผิดชอบของหนวยงาน
กลางระดับมลรัฐ ระดับทองถ่ิน และโรงเรียนวา บริการทางการ
ศึกษาประเภทใด ควรจะอยูท่ีใด คือท่ีโรงเรียน หรือท่ีอ่ืน

ปญหาหลักของการจัดการศึกษาในมลรัฐตาง ๆ ของสหรัฐอเมริกาได
แกความสัมพันธท่ีเหมาะสมระหวางคณะกรรมการบริหารการศึกษาของ
ทองถ่ิน (School boards) กับผูบริหารโรงเรียน  ดังท่ี The Twentieth
Century Report  ต้ังขอสงัเกตวา คณะกรรมการบริหารการศึกษาของทองถ่ินใน
สหรัฐอเมริกาเกิดข้ึนเพราะความเช่ือวา พลเมืองควรควบคุมนโยบายทางการ
ศึกษาท่ีกํ าหนดวา  ลกูหลานในชมุชนของเราควรไดรับการศึกษาอยางไร แตใน
รอบ 100 ปท่ีผานมาน้ี คณะกรรมการบริหารการศึกษาของทองถ่ินไดขยายบท
บาทมากข้ึนเปนลํ าดับ โดยมีบทบาทดานการจัดการมากข้ึน คณะ-กรรมการ
บริหารการศึกษาของทองถ่ินจํ านวนมากติดอยูกับการบริหารงานประจํ าวัน 
และใชเวลาอยางไมรูจุดจบในการจัดการกับรายละเอียดมากกวาเร่ืองท่ีเปน
นโยบาย    แตการจัดการศึกษามีความซับซอนมากข้ึน มีผลทํ าใหเกิดแนวโนม
ท่ีคณะกรรมการบริหารการศึกษาของทองถ่ินกับผูบริหารโรงเรียนควรรวมกันมบีท
บาทในการวางนโยบายและการจัดการ  แตคณะกรรมการบริหารการศึกษา
ทองถ่ินยังไมสามารถมุงเนนบทบาทดานการกํ าหนดนโยบายได
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ขอสังเกตขางตนเปนส่ิงท่ีควรระลึกไววา แมแตในสหรัฐอเมริกาซึ่งมี
ประสบการณของการจดัความสมัพนัธระหวางคณะกรรมการบริหารการศึกษา
ของทองถ่ินกับผูบริหารโรงเรียนมานับรอยป  ก็ยังมีปญหาน้ี หากจะน ําระบบ
เดียวกันมาใชในประเทศไทย การแบงบทบาทหนาที่ความรบัผดิชอบ
ใหชดัเจน  จงึเปนเง่ือนไขสํ าคญัของการจดัการโดยเฉพาะอยางย่ิงในการ
บริหารจดัการทรัพยากร

ขอสรุปของ Twentieth Century Fund Report ตรงกับขอสรุปของรายงาน
การศึกษาอีกหลายฉบับ เชน รายงานของ The Institute for Educational
Leadership  ซึง่ท ําการศึกษาคณะกรรมการบริหารการศึกษาของทองถ่ินมากวา
สิบป ไดต้ังขอสงัเกตวาสวนใหญแลวคณะกรรมการโรงเรียนมกัไมสามารถกํ าหนด
ทิศทางท่ีชดัเจนส ําหรับระบบโรงเรียน เหตุท่ีเกิดความขดัแยงเชนน้ี ก็เน่ืองมาจาก
กรรมการแตละคนขาดความเขาใจรวมกันเกี่ยวกับบทบาทของคณะกรรมการ 
ประสบการณของรัฐเวอรมอนท  ซึง่มปีระวัติความเปนมาท่ีมเีอกลกัษณของชุมชน
และการท่ีทองถ่ินควบคุมและใหความสนใจตอการศึกษามากไดมีขอสังเกตวา 
คณะกรรมการโรงเรียนมกัจะใชเวลามากเกินไปกับรายละเอียดดานการบริหารและ
ไมคอยมีเวลาท่ีจะพูดกันในเร่ืองของเด็กและเร่ืองท่ีเก่ียวกับการศึกษา คณะ-
กรรมการดานคาโสหุยและคุณภาพ ทีต้ั่งขึน้เมือ่ ค.ศ. 1995  โดยคณะกรรมการ
การศึกษาของมลรัฐเวอรมอนท เห็นวามคีวามจ ําเปนจะตองปรับเปลีย่นการจดัการ
ศึกษา เพราะคณะกรรมการโรงเรียนรับผดิชอบตามกฎหมายตอสิง่ท่ีเปนการ
บริหารรายวันในรายละเอียด กรรมการมกับนวามเีวลานอยท่ีจะมุงเนนนโยบาย
และวิสยัทัศนส ําหรับชมุชน
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ปญหาการปกครอง-จดัการโรงเรยีนในสหรฐัอเมรกิา จงึอยูท่ีการกํ าหนด
บทบาทของคณะกรรมการบริหารการศึกษาของทองถ่ินเสียใหม  Twentieth
Century Task Force เรียกรองให จ ํากดักจิกรรมของคณะกรรมการโรงเรียน
อยูเฉพาะการวางแผนและการกํ าหนดเปาหมาย  การจัดวางระบบ
ความรับผิดชอบ การพัฒนางบประมาณและการวาจางผูบริหารระดับ
สูงสุด โดยเนนวาบทบาทของคณะกรรมการนโยบายน้ีจะตองกํ าหนด
นโยบายและดแูลใหเกดิการปฏิบตัติามนโยบาย ไมใชการด ําเนินการตาม
นโยบายในรายละเอยีด

การท่ีคณะกรรมการบริหารการศึกษาของทองถ่ินเปนเชนน้ีก็เพราะมลรัฐ
ออกขอบัญญติัใหคณะกรรมการดังกลาวรับผดิชอบในเร่ืองทุก ๆ เร่ือง มลรัฐทํ าให
คณะกรรมการบริหารการศึกษาของทองถ่ินมีปญหา เพราะสรางอาณัติ กฎ
ระเบียบ  ขอบังคับมากมายหลายอยาง  ทํ าใหจ ํากัดบทบาทในการวางนโยบาย

ใน   ค.ศ.  1993   มลรัฐแมสซาจเูซท็ส  ไดออกกฎหมายท่ีตองการจ ํากัด
จุดเนนของผูบริหารโรงเรียนและคณะกรรมการบริหารการศึกษาของทองถ่ิน
ใหแคบลง    และจดัต้ังสภาการศึกษาทองถ่ิน (local  school  councils)   ขึน้
คณะกรรมการบริหารการศึกษาของทองถ่ิน มีบทบาทและอํ านาจในการเลือก
และปลดผูบริหารการศึกษา พิจารณาและอนุมัติงบประมาณ และกํ าหนด
เปาหมายและนโยบายการศึกษาส ําหรับโรงเรียนในเขตการศึกษา  ผูบริหารการ
ศึกษามีอํ านาจจัดการระบบการศึกษาในวิถีทางท่ีสอดคลองกับนโยบายท่ี
กํ าหนดโดยคณะกรรมการบริหารการศึกษาของทองถ่ิน   คณะกรรมการฯ อนุมติั
การจางบุคลากรในสํ านักงานผูบริหารการศึกษา ผูบริหารโรงเรียนไดรับการ
แตงต้ังโดยผูบริหารการศึกษา โดยผูบริหารโรงเรียนเปนผูวาจางครู ผูชวยสอน
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และเจาหนาท่ีธุรการของโรงเรียนและมีอํ านาจในการเลิกจางบุคลากรเหลาน้ี     
โดยขึน้อยูกับการประเมนิและการอนุมติัของผูบริหารการศึกษาของทองถ่ิน

มลรัฐแมสซาจเูซท็ส จดัต้ังสภาโรงเรียนประกอบดวยผูปกครอง ครู และ
ผูแทนของรัฐบาลทองถิน่ ผูแทนของธรุกิจและแรงงาน ผูแทนจากมหาวิทยาลยั
และองคกรบริการทางสงัคมหรือกลุมผูสนใจอ่ืน ๆ  เพือ่ทํ างานรวมกับอาจารยใหญ
ท้ังน้ี สภาโรงเรียนมกีฎหมายรองรับและมอํี านาจตามกฎหมายท่ีจะใหคํ าปรึกษา
แกอาจารยใหญ และต้ังเปาหมายทางการศึกษา มาตรฐานการศึกษา ระบบการ
ประเมนิผล และแผนการปรับปรุงโรงเรียน ตราบเทาท่ีแผนและมาตรฐานของผล
การปฏบัิติงานเหลาน้ัน สอดคลองกับวัตถุประสงค แผน และมาตรฐานของผลการ
ปฏบัิติงานท่ีกํ าหนดโดยมลรัฐและเขตการศึกษา

มลรัฐเวอรมอนทเห็นวา การมสีภาโรงเรียนไมเหมาะสมกับรัฐเวอรมอนท
เพราะรัฐเวอรมอนทเปนรัฐขนาดเลก็  และมสีวนท่ีเปนชนบทมาก  ตางกับมลรัฐ
แมสซาจเูซท็ส ซึง่มขีนาดใหญกวาและมสีวนท่ีเปนเมอืงใหญมากกวาสวนท่ีเปน
ชนบท

ขอพิจารณาจากประสบการณของสหรัฐอเมริกาคือ การมีโครงสราง
การจัดการการศึกษาในระดับทองถ่ินน้ัน จะตองคํ านึงถึงขนาดของเขตการศึกษา
ลกัษณะของพืน้ท่ี โดยเฉพาะความเปนเมอืง-ความเปนชนบท และปจจยัแวดลอม
อ่ืน ๆ ดวย ขอส ําคัญก็คือจะตองมคีวามชดัเจนเก่ียวกับบทบาทของคณะ-
กรรมการบริหารการศึกษาของทองถ่ินและผูบริหารโรงเรียน นอกเหนือไปจาก
ความสมัพนัธท่ีเกิดจากกรอบอํ านาจหนาท่ีของผูบริหารเขตการศึกษากับคณะ
กรรมการบริหารการศึกษาของทองถ่ิน และ/หรือสภาโรงเรียนดวย
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ในข้ันน้ีอาจสรุปไดวา การมคีณะกรรมการบริหารการศึกษาของทองถ่ิน
ตามแบบท่ีมอียูในสหรัฐอเมริกา จะเกิดปญหาตามมาหากไมมกีารสรุปบทเรียน
ของสหรัฐอเมริกากอน ดังน้ัน  แทนที่จะพิจารณาเรื่องการจัดการงบประมาณ
แยกออกไปตางหาก ก็ควรพจิารณาควบคูไปกับการกํ าหนดบทบาทหนาท่ีของ
คณะกรรมการบริหารการศึกษาของทองถ่ินกับผูบริหารโรงเรียนใหชดัเจนเสยีกอน

รายงานของรัฐเวอรมอนทแนะนํ าวา ภารกิจดานนโยบายท้ังปวงท่ีมไิด
ระบุไวในระดับมลรัฐ ควรเปนภารกิจท่ีกระทํ าโดยคณะกรรมการบริหารการศึกษา
ของทองถ่ิน และภายในมลรัฐซ่ึงมีหลายเขตการศึกษาก็ไมควรออกกฎหมาย
กํ าหนดใหมีตัวแบบเดียวในการกํ าหนดหนาท่ีความรับผิดชอบดานนโยบาย
และการจัดการสํ าหรับเขตการศึกษาท้ังหลาย ซ่ึงมีความแตกตางหลากหลาย

ขอคิดจึงมีวา ในกรณีของประเทศไทยเราน้ัน หนาท่ีความรับผิดชอบ
ดานนโยบายและการจดัการของเขตพืน้ท่ีการศึกษา ซึง่มคีวามแตกตางหลากหลาย
จะกอใหเกิดความยืดหยุนในการจัดระบบงบประมาณ โดยเฉพาะการจัดซ้ือ
จัดจาง และการจัดสัดสวนการออม การลงทุน และการใชจายในกิจการปกติ
ประจ ําวันมากนอยเพียงใด

ส่ิงท่ีนาสนใจจากประสบการณของรัฐเวอรมอนท ไดแก การสงเสรมิ
ใหมกีารผนึกรวมบริการบางประเภทเขาดวยกัน แตเปนการเปดโอกาสใหเขตการ
ศึกษาเลอืกท่ีจะดํ าเนินการดังกลาวโดยไมบังคับ การรวมมอืระหวางเขตการศึกษา
ในกิจกรรมบางอยาง เชน การประกันสขุภาพรวมกัน การมแีผนประหยัดพลงังาน
รวมกัน สามารถลดคาใชจายลงได การจัดซ้ือวัสดุอุปกรณการศึกษา หรือวัสดุ
กอสรางรวมกัน  การใชเทคโนโลยีทางการศึกษารวมกันเชน  เครือขายโทรทัศน
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ทํ าใหลดคาใชจายลงไดมาก บางเขตการศึกษาไดจดัประมลูการบริการอาหาร
การซ้ือนมรวมกันทํ าใหไดราคาถูกกวาการแยกกันซ้ือ แมแตการจางเหมาเพื่อ
การกอสรางก็อาจทํ ารวมกันได

ประสบการณเหลาน้ียอมเปนประโยชนตอการนํ ามาพิจารณาในการ
เสนอแนะระบบงบประมาณในการจัดการบริหารการศึกษาของไทยเราซึ่งจะ
พิจารณาตอไป  ในช้ันน้ีมีขอควรพิจารณาวา เขตการศึกษาควรจะใหญพอ
ท่ีจะมีทรัพยากรท่ีพอเพียง ในขณะเดียวกันก็ตองเล็กพอท่ีจะให
บริการที่มีคุณภาพ  โดยมีลักษณะของระบบราชการท่ีมีความลาชา อืดอาด
ไมทันการณใหนอยท่ีสุด เขตการจัดการบริการทางการศึกษา (Education
Management Service Areas -EMSA)  ทางคณะกรรมการคาโสหุยและคุณภาพของ
รัฐเวอรมอนตแนะวาควรมีจํ านวน  15  เขต คืออยูระหวาง 10 - 20  เขต    นับ
วาเปนขนาดกลางไมใหญเกินไปและก็ไมเล็กเกินไป

โดยสรุปแลว ขอแนะนํ าท่ีปรากฏใน Working Paper on Public
School Governance โดย Commissioner, Vermont Department of
Education ซึ่งนาจะเปนขอพิจารณาที่เรานํ ามาใชเปนกรอบในการจัดระบบ
การศึกษาใทย ในสวนท่ีเปนกรอบใหญในการพจิารณาระบบงบประมาณได
มีอยู 5 ประการ  คือ

1. !จะตองมีการกํ าหนดบทบาทการนํ าของมลรัฐและทองถิ่นใหชัดเจน  
และสรางความแข็งแกรงใหแกบทบาทอันเหมาะสมน้ัน บทบาท
หนาท่ีความรับผิดชอบน้ีไดแก บทบาทดานการจัดการ และดาน
นโยบายจะตองแยกใหชัดเจน ที่ส ําคัญคือ บทบาทและหนาท่ีความ
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รับผดิชอบของแตละระบบการบริหารการศึกษาของทองถ่ินอาจทํ าได
หลายวิถีทาง

2. !ควรมีความรวมมือกันภายในเขตพื้นท่ีการศึกษาในกิจกรรมเฉพาะ
บางกิจกรรม  เพ่ือการประหยัดงบประมาณ ดวยการรวมมือในการ
จัดซ้ือ จัดจาง การใชพลังงาน การพัฒนาบุคลากร  การใชบริการ
ทางกฎหมาย การควบคุมการกอสราง  และการจัดซ้ือวัสดุตาง ๆ

3. !ควรเปดโอกาสใหมีความยืดหยุนในการวางแผนในการจัดการ    
ปกครองโรงเรียนในทองถ่ิน

4. !ควรมกีารเก็บขอมลูและการศึกษาวิจยัเพือ่ใชประโยชนในการปรับปรุง
งาน และการติดตามแนวทางตาง ๆ ในการจัดการ การผนึกกํ าลัง
และการรวมมือกันในกิจกรรมตาง ๆ

5. !ไมควรหันเหความสนใจของผูนํ าทองถ่ินจากจุดเนนปจจุบันท่ีกํ าหนด
หลกัเกณฑและการประเมนิผลงานในฐานะท่ีเปนจดุหลกัในการรักษา
คุณภาพทางการศึกษาในระดับโรงเรียน

ทางเลือกตาง ๆ ในการปฏิรปูการจัดการบรหิารทรพัยากรการ
ศกึษาของสหภาพแอฟรกิาใต

เมื่อไดกลาวถึงปญหาการจัดการศึกษาในมลรัฐของสหรัฐอเมริกา 
เพื่อชี้ใหเห็นถึงบทเรียนจากตัวแบบท่ีประเทศไทยกํ าลังจะหยิบยืมมาใชแลว 
ตอไปจะเสนอทางเลอืกตาง  ๆ  ในการปฏรูิปการใหการสนับสนุนงบประมาณแก
โรงเรียน ซึ่งนํ ามาจากรายงานของคณะกรรมการของกระทรวงศึกษาธิการ
แอฟริกาใต
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เหตุท่ีรายงานน้ีเลือกใชขอเสนอแนะจากแอฟริกาใต ก็เพราะวา
สถานการณของประเทศไทยเปนสภาพการณท่ีคลายกับสภาพการณการปฏิรูป
การศึกษาในแอฟริกาใตมากกวาสถานการณในสหรัฐอเมริกา  เพราะในแอฟ
ริกาใตเปนการเลือกแนวทางตาง ๆ ที่จะนํ ามาใชเปนคร้ังแรกในการปฏิรูป
ระบบการคลงั-การงบประมาณของโรงเรียน ซึง่แตเดิมไมมคีวามเปนนิติบุคคล
นอกจากน้ันในการแสวงหาทางเลอืกท่ีเหมาะสมน้ียังไดนํ าเปาหมายท่ีสํ าคัญ ๆ
โดยเฉพาะการแกไขความไมเทาเทียมกันมาพิจารณาอีกดวย  และมาตรการ
ในการดํ าเนินการแกไขปญหานี้เปนภารกิจของรัฐบาลกลางที่จะตองสนอง  
เปาหมายของชาติตามท่ีมีในรัฐธรรมนูญ   สํ าหรับสหรัฐอเมริกาน้ันแมวา
รัฐธรรมนูญแกไขเพิม่เติมคร้ังท่ี    14     จะคุมครองความเสมอภาคของบุคคล แต
รัฐธรรมนูญสหรัฐอเมริกามิไดกํ าหนดใหการจัดการศึกษาเปนหนาท่ีของรัฐ 
การบริหารจัดการการศึกษาเปนความรับผิดชอบของมลรัฐ และเปนหนาท่ี
ของทองถ่ิน สํ าหรับประเทศไทย รัฐธรรมนูญ พ.ศ.2540 มีเจตนารมณในการ
คืนอํ านาจการจัดการศึกษาใหกับประชาชน โดยกระจายอํ านาจไปยังทองถ่ิน
แตก็มเีปาหมายในการลดความเหล่ือมล้ํ าในสังคมดวย

ทางเลือกในการปฏิรูประบบการคลัง-การงบประมาณโรงเรียนน้ีมี 
3 แนวทาง  ดวยกันคือ

ทางเลือกท่ีหน่ึง : เปนแนวทางแบบเปล่ียนแปลงนอยท่ีสุดและอยาง
คอยเปนคอยไป (minimalist - gradualist approach)  ประเภทของโรงเรียน
ตาง ๆ  ที่มีอยูก็ยังคงมอียูตอไปในฐานะโรงเรยีนรฐับาล  การเปลีย่นแปลงมี
เฉพาะการยกระดับใหโรงเรียนมฐีานะเปนนิติบุคคล และมอํี านาจในการกํ าหนด
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และจดัเก็บคาธรรมเนียมท่ีบังคับ  อยางไรก็ดี การที่รัฐยึดมั่นในพันธกิจที่จะ
ตองกอใหเกิดความเทาเทียมกัน ก็จะทํ าใหมีการจัดระบบเงินเดือนของ
เจาหนาท่ีใหเสมอหนากัน ซึ่งสามารถท ําใหเสร็จภายในเวลาหาป นอกจากน้ัน
ยังมีการจดัสรรรายจายท่ีมใิชรายจายดานบุคลากรเสยีใหม โรงเรียนทุกโรงเรียน
สามารถเพิ่มกองทุนพัฒนาโรงเรียนได

ทางเลือกท่ีสอง   :   แนวทางการมีสูตรสรางความเทาเทียมกันใน
ระดับโรงเรียน  แนวทางน้ีเนนการแกไขปญหาความไมเทาเทียมกัน และมุง
สรางคุณภาพและประสทิธิภาพในโรงเรียนท่ียากจนท่ีสุด วัตถุประสงคหลัก
ไดแก การจดัสรรทรัพยากรอยางเทาเทียมกันตอหัวประชากรซึ่งกระทํ าไดในการ
ศึกษาภาคบังคับ สตูรน้ีอาศัยจ ํานวนนักเรียนท่ีมอียูจริงในแตละโรงเรียน โดย
พจิารณาปจจยัท่ีจะแกไขปญหาความไมเทาเทียมกัน เชน ทีต้ั่งของโรงเรียน     
รายไดของผูปกครอง  เปนตน  รวมถึงนโยบายท่ีสรางแรงจงูใจ (เชน การเพิม่
จ ํานวนนักเรียนหญงิในสายวิทยาศาสตร) สตูรน้ีตองอาศัยเวลาดํ าเนินการสี-่
หาปเพ่ือหลีกเลี่ยงผลกระทบตอโรงเรียนท่ีมีทรัพยากรทางการศึกษาดีอยูแลว

ทางเลือกท่ีสาม :  แนวทางภาคีการเงินเพ่ือการศึกษา  แนวทางน้ีมีวัตถุ
ประสงคท่ีจะหาดุลยภาพระหวางหลกัความเทาเทียมกัน การแกปญหาความไม
เทาเทียมกัน คุณภาพ และประสิทธิภาพภายใตกรอบของการเปนภาคีระหวาง
รัฐบาลกับชุมชน แนวทางน้ีตระหนักวา การจัดการศึกษาท่ีมีคุณภาพ
สํ าหรับคนท้ังมวล ผูปกครองและชุมชนไมตองมีคาใชจายโดยตรงเลยนั้น
เปนสิ่งที่ไมอาจกระทํ าได เมื่อคํ านึงถึงการจัดสรรงบประมาณแกการศึกษา
ท้ังในปจจุบันและในอนาคต
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ไมวาจะมีการดํ าเนินการตามทางเลือกใด จะตองมีการปรับโครงสราง
งบประมาณสวนทองถ่ินหรือเงนิอุดหนุนท่ีรัฐบาลใหกับทองถ่ิน    เพือ่ใหไดมาซึง่
งบประมาณดานตาง  ๆ     5  ดาน  คือ

1. !งบลงทุน  ซึง่จดัสรรใหแตละทองถ่ินบนพืน้ฐานของดัชนีความจ ําเปน
2. !งบลดความแตกตางและความไมเทาเทียมกัน จัดสรรใหแต
ละทองถ่ินโดยมกีองทุนส ําหรับการน้ีโดยเฉพาะ  ซึ่งจะนํ าไปสูการจัด
ทรัพยากรตาง ๆ เพื่อการฟนฟ ู ปฏิรูปและการปรับปรุงคุณภาพใน
โรงเรียนท่ีดอยโอกาส และจัดหาเงินทุนเพิ่มเติมจากแหลงอื่น ๆ เพื่อ
มาเพิ่มใหแกกองทุน

3. !งบสํ าหรับภารกิจหลัก ไดแก เงินทุนส ําหรับกิจกรรมหลัก  เชน
การบริหารจัดการ การประกันคุณภาพ  และติดตามผลงาน การ
สนับสนุนครู และการวางแผน

4. !งบเงินเดือน  สํ าหรับเจาหนาท่ีชวยงานและครู  (โดยมีการตกลง
เก่ียวกับอัตราเงินเดือนของแตละทองถ่ินภายใตกรอบของระบบเงิน
เดือนระดับชาติ)

5. !งบปฏิบัติการ ไดแก เงินท่ีใชในการดํ าเนินงานของโรงเรียนและ
การเรียนการสอน (เชน คาซือ้ตํ าราเรียน  สมดุ ดินสอ ปากกา และ
วัสดุอุปกรณการสอนตาง ๆ) ตลอดจนคาใชจายท่ีคิดจากจ ํานวน
นักเรียนท่ีมีอยูจริงได  เชน  คาบํ ารุงรักษา  คาน้ํ าคาไฟ  เปนตน

ในกรณีท่ีรัฐบาลไมอาจเก็บภาษีเพ่ิมเพ่ือการศึกษาได ก็มีความจํ าเปน
ท่ีจะตองหาเงนิรายไดเพิม่ขึน้เพือ่มาชวยงบปฏบัิติการ ดังน้ัน วธิกีารทีเ่หมาะสม
ก็คือ ควรเก็บคาธรรมเนียมจากผูปกครองซึ่งสามารถจายเงินเพ่ือ
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สนับสนุนการศกึษาได ซึง่อาจทํ าไดดวยการขอใหผูปกครองเปดเผย
รายไดคาธรรมเนียมนี้เรียกเก็บในอัตราตาง ๆ กันตามความแตกตาง
ของรายไดของผูปกครอง โดยผูมรีายไดตํ ่าสุดไมตองจายคาธรรมเนียม
เลย ดังน้ัน ทองถ่ินจะใหงบประมาณดานงบปฏบัิติการน้ีเปนปฏภิาคกับรายได
จากคาธรรมเนียมท่ีเก็บไดจากผูปกครอง คณะกรรมการโรงเรียนแตละโรง
เรียนเปนผูกํ าหนดอัตราคาธรรมเนียมท่ีเชือ่มโยงกับรายไดของผูปกครอง โดยไม
อาจเกบ็เกนิขัน้สงูสดุท่ีกระทรวงศึกษาธกิารกํ าหนดไว แตโรงเรียนท่ีมสีภาพ-
การณพเิศษอาจขอเก็บคาธรรมเนียมสงูกวาท่ีกระทรวงศึกษาธกิารกํ าหนดไวได 
และโรงเรียนท้ังหลายก็มีสิทธิ์ท่ีจะหาเงินเพิ่มดวยการบริจาคโดยสมัครใจและ
ดวยวิธีการเหมาะสมอ่ืน ๆ

ทางเลือกท่ีสามนาจะเปนประโยชนมากท่ีสุดในฐานะท่ีเปนยุทธศาสตร
การเงนิเพือ่การศึกษาในระยะเปลีย่นผานจากระบบเกาไปสูระบบใหม และเนน
ยุทธศาสตรสํ าหรับระยะยาวได อยางไรก็ตาม อาจมผีูวิจารณวา แนวทางน้ีขดักับ
พนัธกิจท่ีรัฐตองใหการสนับสนุนการศึกษาภาคบังคับโดยไมเก็บคาใชจาย แตการ
ดํ าเนินการตามแนวทางน้ีก็จะไมมผีลกระทบตอผูซึง่ไมสามารถจายเงินเพือ่การ
ศึกษาได ถึงอยางไรการศึกษาภาคบังคับก็ยังไมตองเสยีคาใชจายอยูดี และที่
สํ าคัญก็คือ เด็กจากครอบครัวยากจนก็จะสามารถไดรับการศึกษาจาก   โรง
เรียนรัฐบาลท่ีมใีหเลอืกได  ไมจ ําเปนตองเปนโรงเรียนท่ีเรียนฟรี และม ี    คุณ
ภาพต่ํ าเทาน้ัน

ทางเลือกน้ีจะมีความยากลํ าบากในแงการบริหาร เพราะความยุงยาก
ซบัซอนในการประเมนิรายไดของผูปกครอง การกํ าหนดโครงสรางคาธรรมเนียม
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และการจัดการระบบการวางแผน และระบบงบประมาณทองถ่ินท่ียืดหยุน
และสรางสรรค อยางไรก็ดีปญหาเหลาน้ีไมนาจะเปนอุปสรรคสํ าคัญเกินกวา
จะแกไขได

คณะกรรมการปฏิรูปการศึกษาของกระทรวงศึกษาธิการแอฟริกาใต 
แนะนํ าใหเลือกแนวทางเลือกท่ีสามน้ี  และสรุปวา

1. !แนวทางภาคีการเงินเพ่ือการศึกษา  ควรไดรับการเลือก  และน ําไป
ปฏิบัติ

2. !จะตองมีการดํ าเนินการควบคูกันไปในการพัฒนาระบบขอมูล- 
ขาวสาร การจัดทํ าดัชนีความจํ าเปนในระดับโรงเรียน และขอ
ริเริ่มในการสรางสมรรถนะ

3. !ระบบท้ังหมดจะตองไดรับการประเมนิหลงัจากหาป และเพือ่ประเมนิ
ความเปนไปไดในการนํ าสตูรการจดัทุน  โดยมุงความเทาเทียมกันมาใช
ใหได

4. !ไมวาจะมีการเลือกทางเลือกใด จะตองพิจารณาที่จะจัดหาเงิน
อุดหนุนสํ าหรับการเดินทางและท่ีพักของผู เรียนในชนบทอยาง
จริงจัง โดยเฉพาะลูกหลานชาวนา  เพื่อชวยใหพวกเขามีสิทธิ์ที่จะ
ไดรับการศึกษาข้ันพ้ืนฐาน

การดํ าเนินการตามทางเลอืกท่ีสาม จะตองมมีาตรการท่ีส ําคัญรองรับ  3
มาตรการ  คือ

1. !การกํ าหนดสัดสวนนักเรียน - ครู
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2. !การจดัระบบการจดัการสารสนเทศการศึกษา (Education Manage-
ment Information System - EMIS)

3. !การจดัทํ าดัชนีความจ ําเปนของแตละโรงเรียน (A School Index of
Needs) ดัชนีน้ีจํ าเปนตองมี เพื่อใชเปนเครื่องมือในการวางแผน

โดยสรุปแลว จะเห็นไดวา การหาแนวทางในการบริหารจัดการ
ทรัพยากรเพ่ือการศึกษาในประเทศท่ีอยูในระยะเปล่ียนผานน้ัน จํ าเปนจะตอง
พจิารณาบริบทใหญเปนส ําคัญ กรณขีองแอฟริกาใตเปนตัวอยางท่ีดีส ําหรับ
ประเทศไทย  เพราะรัฐธรรมนูญ ค.ศ. 1993 ของแอฟริกาใตเปนสัญลักษณ
ของการเมืองแหงการตอรอง  เชนเดียวกับรัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2540 ของ
ประเทศไทย   การปฏิรูปการศึกษาเปนการสานตอความพยายามในการ
เปล่ียนแปลงสังคม-การเมืองที่มีความส ําคัญย่ิง กลาวคือ  การจัดโครงสราง
ความสมัพนัธทางการบริหารการศึกษาใหม เปนไปตามอาณติัของรัฐธรรมนูญ
เปนการสรางระบบใหมท่ีทํ าใหระบบการศึกษามีตํ าแหนงแหงที่ใหม มกีาร
กระจายอํ านาจไมเฉพาะองคกรท่ีเก่ียวของ หากมีการกระจายอํ านาจทางการ
งบประมาณดวย

ประสบการณจากออสเตรเลีย เปรยีบเทยีบกบัสหรฐัอเมรกิา
แคนาดา และอังกฤษ

 การบริหารและจัดการศึกษาท่ียึดหลักการกระจายอํ านาจน้ันมีวัตถุ-
ประสงคท่ีจะใหการบริหารจัดการศึกษาในระดับลางสุดคือสถานศึกษา
สามารถดํ าเนินการไดโดยอิสระ มีความคลองตัว มีเสรีภาพทางวิชาการภาย
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ใตกรอบการกํ ากับกวาง ๆ ของรัฐ  สวนการท่ีจะมีการกระจายอํ านาจโดยให
อิสระแกสถานศึกษาในเร่ืองใดบางและมากนอยเพยีงใดน้ัน ขึน้อยูกับแนวคิด
และนโยบายการบริหารจัดการศึกษาของแตละประเทศ

การบริหารจัดการศึกษาท่ีใหสถานศึกษาสามารถจัดการบริหารไดเอง 
(site-based management) น้ี หัวใจส ําคัญคือการบริหารจัดการทรัพยากร
ทางการศึกษาโดยเฉพาะงบประมาณ แตสถานศึกษาก็มิใชองคกรเดียวในพ้ืน
ท่ียังมีสภาสถานศึกษา คณะกรรมการเขตพ้ืนท่ีการศึกษา และส ํานักงานการ
ศึกษาของเขตพืน้ท่ีการศึกษารวมอยูในโครงสรางการบริหารจดัการอีกดวย

ดังน้ัน ความสัมพันธระหวางเขตการศึกษา (School Districts) กับ
สถานศึกษา ซึ่งไดแกโรงเรียนหรือแหลงเรียนรูอ่ืน ๆ จึงมีการปรับปรุง
เปลีย่นแปลงอยูเสมอ โดยเฉพาะอยางย่ิงในดานการบริหารจดัการงบประมาณ
วา  จะมีการกระจายอํ านาจการบริหารจัดการงบประมาณไปยังสถานศึกษา
โดยตรงมากนอยเพียงใด ที่ส ําคัญก็คือในประเทศท่ีมีระบบการบริหารจัดการ
งบประมาณแบบรวมศูนยไวท่ีสวนกลางเชนประเทศไทยน้ัน การเปลีย่นแปลงใน
การกระจายอํ านาจการบริหารจัดการงบประมาณ ยังมีความซับซอนมาก
ขึ้นไปกวาที่เปนอยูในประเทศที่มีระบบการเมือง   การปกครองและการ
บริหารแบบกระจายอํ านาจอยูแลว เพราะประเทศไทยยังอาศัยระบบการ
ปกครองท่ีมีสวนกลาง สวนภูมิภาค และสวนทองถ่ินอยู โดยทองถ่ินมิได
มฐีานะทางรัฐธรรมนูญสงูเหมอืนกับฐานะของมลรัฐซึง่เปนทองถ่ินของสหรัฐอเมริกา 
หรือฐานะของรัฐในออสเตรเลีย

การบริหารจัดการงบประมาณในเขตการศึกษาของสหรัฐอเมริกามี
การปรับเปลี่ยนความสัมพันธระหวางเขตการศึกษากับสถานศึกษาอยูเปน
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ระยะ ๆ ในปจจุบันมีเขตการศึกษานอยแหงมากท่ีไดมีการปลอยใหสถาน
ศึกษามีอิสระในการบริหารจัดการงบประมาณไดอยางเต็มที ่ แตไดมีคณะ-
กรรมการบริหารการศึกษามีอํ านาจในการกํ าหนดหลักเกณฑในการจัดสรร
ทรัพยากรทางการศึกษาใหแกโรงเรียนตาง ๆ และวางกรอบของการ
รับผิดชอบในการใชทรัพยากรเหลาน้ัน
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ประสบการณในการกระจายอํ านาจดานการบริหารจัดการศึกษาท่ี
ทํ ากันท้ังประเทศหรือท่ัวท้ังมลรัฐ (หรือรัฐ) ซ่ึงนาจะเปนกรณีศึกษาสํ าหรับ
ประเทศไทยไดก็คือ ประสบการณของรัฐวิคตอเรีย ของประเทศออสเตรเลีย
ซ่ึงเปนระบบโรงเรียนของรัฐระบบใหญท่ีสุดท่ีมีการกระจายอํ านาจการบริหาร
จัดการงบประมาณไปใหสถานศึกษาโดยตรงถึงรอยละ 90 นับวาเปนการ
กระจายอํ านาจในความหมายท่ีแทจริง เพราะสถานศึกษาในพ้ืนท่ีไดรับการ
จัดสรรงบประมาณท่ีสามารถนํ าไปจัดการไดเองในสัดสวนท่ีมากท่ีสุด    มิใช
ใหโครงสรางระดับทองถ่ินท่ีเหนือสถานศึกษาเปนฝายมีอํ านาจจดัสรร     งบ
ประมาณอีกทอดหน่ึง ในรัฐวิคตอเรียมีโรงเรียนถึง 1,700 โรงเรียน โดยมสีภาพ
แวดลอมทางสังคมและเศรษฐกิจ ความเปนเมือง ความเปนชนบท  ตางกัน ท้ัง
น้ีไดมีการกระจายอํ านาจการบริหารจัดการงบประมาณไปยังสถานศึกษาโดย
ตรงมาต้ังแตป ค.ศ. 1993

การปฏิรูปโรงเรียนในสังกัดภาครัฐในออสเตรเลีย และในประเทศ
ตาง ๆ มีลักษณะส ําคัญรวมกัน 4 ประการ คือ

1.! เปนการสรางระบบการจัดการตนเองใหแกโรงเรียนโดยมี
กรอบของหลกัสตูรและมาตรฐาน เปนตัวกํ าหนดการ
บริหารจัดการการศึกษา

2. เปนการดํ าเนินการการปฏรูิปการศึกษาใหสอดคลองกับการ
ปรับเปลีย่นโครงสรางการบริหารจดัการภาครัฐ ซึง่มีการ
ลดขนาดขององคกรภาครัฐสวนกลาง และสวนภูมิภาค
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ลงใหเล็ก แตมีเอกภาพ และเปนแกนยุทธศาสตรท่ี
สํ าคัญในการกํ ากับช้ีนํ าระบบ

3.!เปนการจัดระบบบริหารงานบุคคลเสียใหม แมวา
บุคลากรสวนใหญยังเปนพนักงานท่ีสวนกลางใหเงิน
เดือนคาจาง  แตใหสถานศึกษาสามารถเลอืกพนักงาน
และก ําหนดองคประกอบของครูและพนักงานไดวา  จะ
มีครู พนักงานเจาหนาท่ีฝายชวยจัดการในอัตราสวน
อยางไร

4.! สถานศึกษามงีบประมาณเปนของตนเอง (School-based
budget) และสามารถบริหารจัดการงบประมาณไดเอง
โดยสามารถมีดุลยพินิจในการใชงบประมาณในระดับ
โรงเรียน โดยคํ านึงถึงล ําดับความสํ าคัญของแผนงาน/
โครงการท่ีโรงเรียนและทองถ่ินกํ าหนด ทั้งนี้โดยมี
กฎบัตรโรงเรียน (School charter) วางกรอบส ําหรับใช
เพือ่การวางแผนและกํ าหนดความรับผดิชอบในระยะเวลา
หน่ึง  ในกรณีของรัฐวิคตอเรีย กํ าหนดระยะเวลาไว 3 ป
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ลักษณะสํ าคัญ 4 ดานน้ี เกี่ยวของสัมพันธกันตามภาพขางลางนี้

การปฏรูิประบบโรงเรียนรัฐบาลของรัฐวิคตอเรีย เปนการเปลีย่นแปลง
คร้ังสํ าคัญท่ีสุดในรอบ 100 ป ท่ีผานมา โดยเฉพาะอยางย่ิงการท่ีรัฐเก็บ
งบประมาณการศึกษาไวเพียงรอยละ 10 อีกรอยละ 90 รัฐจัดสรรใหโรงเรียน
โดยตรง แนวทางน้ีเปนแนวทางเดียวกับท่ีเกิดข้ึนในอังกฤษ และในนิวซแีลนด
การกระจายอํ านาจดานการบริหารจดัการทรัพยากรการศึกษา คือ งบประมาณใน
ลกัษณะน้ี เปนการใหอํ านาจและความรับผดิชอบในการบริหารจัดการแกสถาน
ศึกษาในความหมายท่ีแทจริง ซ่ึงแตกตางไปจากการใหอํ านาจและความรับผดิ
ชอบสถานศึกษาในการมอิีสระปกครองตนเอง กลาวคือ เปนความแตกตาง
ระหวาง Self-managing schools กับ self-governing schools

ความแตกตางน้ีเปนเร่ืองสํ าคัญท่ีเราจะหยิบยกมากลาวในกรณีของ
ประเทศไทยตอไปวา ในกรณีของประเทศไทยน้ัน  แมจะมีพระราชบัญญัติ

II  คน (People) III   ทรัพยากร
(Resources)

I  หลักสูตร (Curriculum)

IV  ความรับผิดชอบ
(Accountability)
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การศึกษาแหงชาติ พ.ศ. 2542  มาตรา 39  ใหกระทรวงกระจายอํ านาจการ
บริหารและการจดัการศึกษา  ท้ังดานวิชาการ งบประมาณ การบริหารงาน
บุคคล และการบริหารท่ัวไปไปยังคณะกรรมการและสํ านักงานการศึกษา
ศาสนา และวัฒนธรรมเขตพื้นท่ีการศึกษาและสถานศึกษาในเขตพื้นท่ีการ
ศึกษาโดยตรงก็ตาม เงื่อนไขที่จะม ี Self-managing schools หรือ Self-
governing schools อยูท่ีกฎกระทรวง ซึ่งจะกํ าหนดหลักเกณฑและวิธีการ
กระจายอํ านาจดังกลาว

ดังน้ันจงึควรระลกึวา แมจะมอีาณติัและพนัธกิจท่ีจะดํ าเนินการปฏิรูป
การศึกษาในรัฐธรรมนูญและมกีฎหมายเฉพาะท่ีมหีลกัการกวาง ๆ สอดคลองกับ
อาณติัตามรัฐธรรมนูญ คือ พระราชบัญญติัการศึกษาแหงชาติ พ.ศ. 2542  ก็
ตาม ประสบการณการปฏิรูปการศึกษาในสหรัฐอเมริกา อังกฤษ   แคนาดา
ออสเตรเลีย นิวซีแลนด และแอฟริกาใต ลวนแตช้ีใหเห็นวา พลัง กดดันใหมี
การเปลี่ยนแปลงมีความสํ าคัญที่สุดในการกํ าหนดแนวคิด แนวทาง
และวิธีการท่ีแตละประเทศจะนํ ามาใชในการก ําหนดหลักเกณฑและวิธี
การกระจายอ ํานาจ หลักเกณฑและวิธีการกระจายอํ านาจจะก ําหนด
ฐานะ และตํ าแหนงแหงท่ีของโรงเรียนวา จะเปนโรงเรียนท่ีมีการ
บริหารจัดการดวยตนเอง (Self-managing schools) หรือเปนโรง
เรียนท่ีมกีารปกครองตนเอง (Self-governing schools) เพราะขัน้ตอนของ
การแปรเปลีย่นโรงเรียนของรัฐบาลท่ีเคยอยูในระบบบริหารราชการแบบรวมศูนย
นัน้ม ี 2 ข้ันตอนคือ ข้ันตอนของการมคีวามสามารถในการปกครองตนเอง
สะทอนจากการมีความเปนนิติบุคคล ซึ่งแตเดิมไมมีเพราะเปนสวนหนึ่งของ
กรมซึง่เปนนิติบุคคล  กับข้ันตอนของการมีอํ านาจและความรับผดิชอบในการ
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บริหารจัดการงบประมาณตลอดจนงานดานวิชาการ การบริหารงานบุคคล
และการบริหารท่ัวไปเอง ซึ่งจะทํ าใหโรงเรียนเปนโรงเรียนที่มีการบริหารจัด
การดวยตนเอง หรือ Self-managing schools ได ท้ังน้ี  ขั้นตอนสอง
ขั้นตอนนี้อาจเกิดขึ้นและดํ าเนินไปพรอม ๆ กัน หรือไมพรอมกันก็ได แตจะมี
การดํ าเนินการเร็ว-ชาอยางไรนั้น ก็จะตองไดรับความกดดันจากประเด็น 5
ประเด็นเสมอ คือ (Caldwell : 1994)

1.  ประสทิธภิาพและประสทิธผิลในการใหบริการแกสาธารณชน
!      หรือบริการสาธารณะดานการศึกษา

2.!อุดมการณท่ีมีศรัทธาตอกลไกการตลาดในฐานะท่ีเปน
วิธีการท่ีจะกอใหเกิดผลในการใหบริการทางการศึกษา

    ท่ีดีข้ึนกวาท่ีเปนอยู
3.!ความเทาเทียมกันในการแบงปนทรัพยากรท่ีมีอยูอยาง
    จํ ากัด
4.!การทํ าใหชุมชนโรงเรียนมีอ ํานาจและความเขมแข็งมาก
    กวาท่ีเปนอยู
5.!การวิจยัเก่ียวกับประสทิธผิลของโรงเรียนและการปรับปรุง
    โรงเรียน

การปฏิรูปการศึกษาของทุกประเทศเกิดขึ้นภายใตความ
พยายามในการปฏิรูปสังคม เศรษฐกิจและการเมือง ดังน้ัน การบริหาร
จดัการทรัพยากรการศึกษาจงึมเีปาหมายท่ีหลากหลายเปนพหุเปาหมาย   มิ
ใชจํ ากัดอยูเฉพาะดานใดดานหน่ึง และมิไดมีแตเพียงขอพิจารณาทาง
เทคนิคการงบประมาณเทาน้ัน ท่ีควรคํ านึงถึงก็คือ เปาหมายหลาย ๆ   
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เปาหมายน้ีอาจขัดแยงกันก็ได ในกรณีท่ีเกิดความขัดแยงกันจะตองหาดุลย-
ภาพของเปาหมายท่ีหลากหลายและขดัแยงกันน้ันใหได การจะบรรลเุปาหมาย
ท่ีหลากหลายและขดัแยงกันได จ ําเปนจะตองมกีารยอมรับในแนวคิด “พหุ  เปา
หมายสายกลาง”  ท่ีเปนกรอบในการจัดการทรัพยากรทางการศึกษาใน
สภาพแวดลอมที่มีขอจ ํากัดในดานการปฏรูิประบบอยางเด็ดขาดท้ังหมด เพราะ
ในขณะท่ีมหีลกัเกณฑและวิธกีารจดัการทรัพยากรทางการศึกษาแบบกระจาย
อํ านาจในพระราชบัญญัติการศึกษาแหงชาติ พ.ศ. 2542 ตัวระบบใหญ
ซ่ึงเปนระบบแมท่ีการจัดการศึกษาเคยเปนสวนหน่ึงและยังคงเปนสวนหน่ึงใน
ระยะของการแปรเปลี่ยนตามเวลาท่ีมีกํ าหนดไวในบทเฉพาะกาล ยังคง
เปนระบบท่ีมีหลักเกณฑและวิธีการบริหารท่ียังคงเดิม  โดยเฉพาะดานการ
งบประมาณ  ดังน้ัน  การออกแบบกรอบการจัดการทรัพยากรทางการศึกษา
จึงควรอาศัยแนวทางการไดบาง-เสียบาง หรือท่ีทุก ๆ ฝายตางไดบางสวนแต
ไมท้ังหมด (positive-sum game) การใชแนวคิดพหุเปาหมายสายกลางน้ี     
จึงจะนํ าไปสูแนวทางท่ีทํ าใหมีกรอบรวมกันท่ีตกลงตอรองกันได เพราะ
ทรัพยากรท่ีจะระดมมาเพือ่ใชทางการศึกษา ไมวาจะเปนในรูปเงนิงบประมาณ
จากรัฐหรือจากแหลงภายใน-ภายนอกชุมชน/สงัคม ยอมมอียูอยางจ ํากัด     ใน
ขณะท่ีความเปนมาทางประวัติศาสตรรวมท้ังสภาพการณ-สถานการณตาง ๆ ทํ า
ใหผูมสีวนไดเสยี (stakeholders) และตัวผูกระทํ าการในกระบวนการจัดสรรและ
จดัการทรัพยากรทางการศึกษาท่ีมหีลายฝาย ตางมกีฎหมาย กฎ ระเบียบ
อํ านาจ อิทธิพลรองรับในระดับและขอบเขตท่ีแตกตางกัน (ชัยอนันต       สมุท
วณิช  : 2541)
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Swanson และ King (1991) เสนอวา ในการวิเคราะหการปฏิรูปการ
ศึกษาระดับโรงเรียนน้ัน มีกรอบดานคุณคาท่ีเปนหลักหรือเปนเปาหมายดาน
นโยบาย 5 ประการ คือ

1.  เสรีภาพ (liberty)
2.  เสมอภาค (equality)
3.  ภราดรภาพ (fraternity)
4.  ประสิทธิภาพ (efficiency)
5.  ความจํ าเริญทางเศรษฐกิจ (economic growth)

คุณคาหรือพหุเปาหมายน้ี แตละคุณคาหรือเปาหมายมีอยูควบคูกันไปเสมอ
คุณคาหรือเปาหมายบางคุณคาบางเปาหมายมคีวามส ําคัญ ไดรับการเนนย้ํ า
นํ ามาเปนนโยบายดานท่ีมลี ําดับความสํ าคัญสูง มกีารจดัสรรทรัพยากรทางการ
ศึกษาเพือ่ใหบรรลเุปาหมายน้ัน ๆ มากในบางระยะ แตปรับเปล่ียนไปอีกระยะ
เวลาหน่ึง ยอมขึน้อยูกับการเปลีย่นแปลงของสภาวะทางสงัคม เศรษฐกิจและ
การเมือง

ภาพที่ 4
พหุเปาหมายของการปฏิรูปการศึกษา
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ในออสเตรเลีย รัฐธรรมนูญกํ าหนดใหการศึกษาเปนความรับผิดชอบ
ของรัฐตาง ๆ แตรัฐบาลกลางเปนฝายควบคุมการบริหารจัดการศึกษา โดย
กระทรวงศึกษาธิการมีบทบาทสํ าคัญท่ีสุดในการตัดสินใจท่ีมีผลกระทบตอ
การจดัสรรทรัพยากรทางการศึกษา แตเดิมกอนมกีารปฏรูิปการศึกษา รัฐบาล
กลางเปนฝายจัดสรรบุคลากรใหแกโรงเรียนโดยอาศัยสูตรสํ าเร็จงาย ๆ อาศัย
หลักเกณฑของขนาดและระดับของโรงเรียน วัสดุและอุปกรณทางการศึกษา
ก็จัดสรรตามหลักเกณฑน้ีเชนกัน ดังน้ัน ความเสมอภาค  จึงหมายถึง การ
จัดสรรทรัพยากรทางการศึกษาโดยใชหลักเกณฑการจัดสรรท่ีมีเอกภาพเปน
แบบฉบับเดียวกันสํ าหรับโรงเรียนท้ังหมด  สํ าหรับเสรีภาพทางการศึกษา

เสมอภาค

เสรีภาพ

ภราดรภาพ

ประสิทธิภาพ
ความจ ําเริญ
ทางเศรษฐกิจ

คุณคา
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น้ัน ก็ไมคอยจะมีความหมายมากนัก เพราะเด็กไมมีทางเลือกอ่ืนใดนอกจาก
ตองไปเรียนโรงเรียนใกล ๆ บาน สภาพการณเชนน้ีไดรับการวิจารณโดย
ศาสตราจารย Freeman Butts จากมหาวิทยาลัยโคลัมเบีย  ซ่ึงทาทายแนว
คิดเก่ียวกับความเสมอภาคท่ีมาจากการมีเอกภาพเปนแบบฉบับเดียวกันใชท่ัว
ประเทศ และการขาดเสรีภาพซ่ึงไดแกการท่ีขาดทางเลือกและการขาดภราดร
ภาพ  ซึง่ไดแก การท่ีรัฐควบคุมการบริหารจดัการการศึกษาโดยบ่ันทอนพลังชุม
ชน (Butts : 1955)

จะเห็นไดวา ในออสเตรเลียนั้น การปรับเปลี่ยนแนวคิดเก่ียวกับการ
บริหารจัดการศึกษาไดเกิดข้ึนต้ังแตทศวรรษท่ี 1950 และไดมีกระแสความคิด
ท่ีจะสรางดุลยภาพของพหุเปาหมายอยางจริงจังและตอเน่ืองมาต้ังแต
ทศวรรษท่ี 1970  โดยมีรายงานของ Interim Committee of the Australian
Schools Commission แสดงความเห็นวา ประชาชนควรมีสวนรวมในการ
บริหารจัดการโรงเรียน (Karmel : 1973, 10) และอีกย่ีสิบปตอมาใน ค.ศ.
1993  Schools Council of the National Board of Employment
Education and Training ก็ไดเนนความสํ าคัญของคุณคา 5 ประการ        ดัง
กลาวขางตน และแยกแยะความแตกตางอยางชัดเจนระหวางโรงเรียนท่ีจัด
การศึกษาเอง (Self-managing schools) กับโรงเรียนท่ีรัฐเปนฝายควบ
คุมจัดการศึกษา ท้ังน้ีโดยใชแนวทางการจัดสรรทรัพยากรทางการศึกษาเปน
ตัวชี้ท่ีบงบอกถึงการเปลี่ยนแปลงในสถานภาพของโรงเรียน โดยเฉพาะ
อยางย่ิง การใหประชาคมโรงเรียนสามารถตอบสนองความตองการและสภาว
การณทางสังคมท่ีกํ าลังเปลี่ยนแปลงไดอยางรวดเร็วฉับไวในทางสรางสรรค
และโดยมคีวามยืดหยุนในการตอบสนองความตองการของประชาชนได ดังน้ัน
โรงเรียนจึงจะตองมีความสามารถในการปรับเปล่ียนการจัดการทรัพยากรเพื่อ
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เพิ่มโอกาสการเรียนรูสํ าหรับเยาวชนท้ังหลาย (Schools Council 1993 :
100)

ในระยะแรกเร่ิมของการเปลี่ยนแปลงในออสเตรเลีย Australian
Schools Commission ไดจัดเงินอุดหนุนพิเศษประเภทตาง ๆ ใหรัฐตาง ๆ
โดยใหจัดสรรเงินอุดหนุนพิเศษเหลาน้ันตามขอเสนอของเจาหนาท่ีและ
สมาชิกของทองถ่ิน จํ านวนเงินอุดหนุนเหลาน้ีเพิ่มขึ้นอยางรวดเร็ว โดยรัฐ
แตละรัฐเองก็ไดริเร่ิมใหมีเงินอุดหนุนมาเสริมเงินอุดหนุนท่ีไดรับจากรัฐบาล
กลางดวย ดังน้ัน จึงมีการแปรเปล่ียนเปาหมายดานความเสมอภาค จากการ
จัดสรรทรัพยากรโดยอาศัยหลักเกณฑเดียวกันสํ าหรับทุก ๆ โรงเรียนไปสู
ความเทาเทียมกันหรือความเปนธรรมโดยมีการเช่ือมโยงการจัดสรรทรัพยากร
กับความจํ าเปนทางการศึกษาเปนกรณีพิเศษ นอกจากน้ันไดมีการยกเลิกการ
กํ าหนดใหนักเรียนตองเขาโรงเรียนท่ีต้ังอยูในเขตเดียวกับท่ีอยูอาศัย และจัด
ใหมีโครงสรางจัดการศึกษาระดับชุมชนข้ึน เชน สภาโรงเรียน ทํ าใหเกิดการ
ขยายขอบเขตเสรีภาพทางการศึกษา คือมีทางเลือกมากข้ึน

จะเห็นไดวา ออสเตรเลียน้ันแมจะมกีารปกครองแบบสหพนัธรัฐแตการ
บริหารจัดการศึกษาก็เคยเปนแบบรวมศูนยมากอน และการปฏิรูปการศึกษา
ท่ีเกิดข้ึนก็เปนไปอยางเปนข้ันตอน   มีระยะเวลาเกือบหาสิบป และเริ่มจาก
การปรับเปล่ียนแนวคิด-ทัศนคติหลัก ๆ 5 ดาน ดังกลาวมาแลว ท่ีสํ าคัญที่สุด
ก็คือขั้นตอนของการเปลี่ยนแปลงดานการบริหารจัดการทรัพยากรเพื่อการ
ศึกษาซึง่เกิดข้ึนอยางเชือ่งชา และเพิง่จะมจีดุเปลีย่นท่ีส ําคัญเมือ่ทศวรรษ  ท่ี
1980 น้ีเอง ดวยการนํ าระบบงบประมาณแบบแผนงาน (program
budgeting) มาใช ไดยกระดับความสนใจในเรื่องประสิทธิภาพมากขึ้น
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และการใหอํ านาจแกสภาโรงเรียนในการกํ าหนดนโยบายและอนุมัติ     
งบประมาณแตก็เปนเพียงรอยละ 5 ของงบประมาณท่ีดํ าเนินการอยูเทาน้ัน
การปฏิรูปนี้ชะงักงันไประยะหนึ่งเพราะการตอตานของสหภาพครูและสมาคม
ผูปกครอง แตก็ไดเร่ิมอยางจริง ๆ จัง ๆ ใหมในตนทศวรรษท่ี 1990 ภายใตการ
นํ าของรัฐบาล นาย Kennett ท่ีข้ึนมาเปนนายกรัฐมนตรีของรัฐ  วิคตอเรีย
ดังกลาวมาแลว

การปรับเปล่ียนเปาหมายโดยใหคุณคา 5 คุณคามีดุลยภาพมากข้ึนน้ี
ในสหรัฐอเมริกาก็มีอยูในทศวรรษที่ 1970 เมื่อมีการนํ าแนวทางการให
โรงเรียนสามารถจัดการทรัพยากรไดดวยตนเอง (Self-management หรือ
school-based management) มาเปนแนวทางการจัดการศึกษาในมลรัฐ
ตาง ๆ ของสหรัฐอเมริกา แตก็มิไดกระทํ ากันอยางท่ัวถึงเปนแนวทางเดียวกัน
ทัง้นีเ้นือ่งจากความซบัซอนดานความสมัพนัธทางอํ านาจหนาท่ีระหวางโครงสราง
การบริหารจัดการศึกษาระดับมลรัฐและทองถ่ินดังกลาวมาแลว ในสหรัฐ-
อเมริกามีมลรัฐถึง 50 มลรัฐ มีเขตการศึกษาถึง 15,000 เขต เม่ือเทียบกับรัฐ
วิคตอเรียของออสเตรเลียซ่ึงมีโรงเรียนรัฐบาล 1,700 โรง นอกจากน้ัน ปญหา
ส ําคัญในสหรัฐอเมริกาคือ ปญหาดานความเสมอภาคดานการจดัสรรทรัพยากร
เพื่อการศึกษาท่ีแตละมลรัฐมีแนวคิดและแนวทางท่ีแตกตางกัน เนื่องจาก
โครงสรางการปกครองของสหรัฐอเมริกามีการแบงแยกอํ านาจและถวงดุล
อํ านาจระหวางรัฐบาลกลางกับมลรัฐ นอกจากน้ันยังมีคํ าวินิจฉยัของศาลสูง
สหรัฐและคํ าวินิจฉัยของศาลสูงของแตละมลรัฐ ซ่ึงแตกตางกันในดานขอ
พิจารณาเก่ียวกับความเสมอภาคในการไดรับบริการทางการศึกษาดังกลาวมา
แลวอีกดวย
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พอสรุปไดวา การบริหารจัดการทรัพยากรทางการศึกษาในมลรัฐ
ตาง ๆ ของสหรัฐอเมริกา มิไดเปนแบบการใหโรงเรียนจัดการทรัพยากรทาง
การศึกษาไดเองอยางเต็มท่ีดังท่ีเปนอยูในรัฐวิคตอเรียของออสเตรเลีย  แตมี
กระจัดกระจายกันไป ตางกับท่ีเปนอยูในอังกฤษ ซ่ึงรัฐบาลภายใตการนํ าของ
นางมากาเร็ต  แทชเชอร  และนายจอหน  เมเจอร ไดปรับเปล่ียนใหโรงเรียน
กวา 25,000 โรงในอังกฤษและเวลส ซึ่งโรงเรียน 25,000 กวาโรงน้ีอยูในเขต
การศึกษากวา 100 เขต  ปจจุบันงบประมาณรอยละ 85-90 ท่ีเขตการศึกษา
เหลาน้ีมีอยู  ไดถูกจัดสรรไปใหแกโรงเรียนโดยตรง และจะเพิ่มเปนรอยละ 95
ในอนาคต ดังน้ันในรัฐวิคตอเรียของออสเตรเลีย และในอังกฤษ การกระจาย
อํ านาจทางการศึกษาจึงเปนการกระจายอํ านาจในขั้นสูงสุด แตในสหรัฐ-
อเมริกา ประเด็นท่ีทํ าใหการกระจายอํ านาจในขั้นสูงสุดเปนไปไดยาก เปน
เพราะความเห็นท่ีแตกตางกันในเร่ืองความเทาเทียมกันในโอกาสทางการ
ศึกษาดังกลาวมาแลว

การเรียนรูจากประสบการณของออสเตรเลียและอังกฤษตลอด
จนแอฟริกาใตช้ีใหเห็นวา ในการบริหารจัดการทรัพยากรการศึกษานั้น
คุณคาท่ีกอใหเกิดการจัดการทรัพยากรไดเองโดยโรงเรียน และโดย
ชุมชน-ทองถ่ินน้ันไดแกคุณคาหลัก 3 คุณคา หรือเปาหมาย 3
เปาหมาย คือ ประสิทธิภาพ ประสิทธิผล และทางเลือก (Levacic,
1995 : 19) นอกจากนั้น ยังมีเปาหมายดานความเทาเทียมกันหรือ
ความเปนธรรม (equity) ในการก ําหนดหลักเกณฑท่ีจะตดัสินผลท่ีจะเกดิ
ขึน้ (outcomes) ในการจัดการศึกษาอีกดวย
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การไดรับการจัดสรรทรัพยากรอยางเปนธรรมหรือ equity น้ีมีสอง
ดานคือ ดานระเบียบวิธี (procedural equity) ซึ่งเปนการใชหลักเกณฑหรือ
กฎกติกาท่ีเห็นพองตองกันอยางคงเสนคงวาไมเลือกปฏิบัติ (consistent
application of agreed rules) และดานการวิภาค (distributive equity) หรือ
การกระจายรายไดและความม่ังค่ังและวิธีการท่ีใหบรรลุถึงวัตถุประสงคเหลาน้ี 
(distribution of income and wealth and the means to obtain these)

Levacic ชีใ้หเห็นวาการท่ีคนทุกคนในสภาวการณท่ีเหมอืนกันไดรับการ
ปฏิบัติเชนเดียวกันน้ัน คือ ความเทาเทียมกันทางแนวราบหรือ    แนว
นอน  (horizontal equity) สวนการท่ีคนหลาย ๆ คน ซึ่งมีความจ ําเปนท่ีแตก
ตางกันควรไดรับการปฏิบัติในวิถีทางตาง ๆ เพ่ือทดแทนความแตกตางกันน้ัน
คือ  ความเทาเทียมกันทางแนวดิ่งหรือแนวตั้ง  (vertical equity)  ดังน้ัน
การกระจายอํ านาจการบริหารจัดการในสวนท่ีลึกและสํ าคัญที่สุด  จึงมิได
เปนเพียงการกระจายอํ านาจหนาท่ีความรับผิดชอบดานวิชาการ ดานการ
บริหารงานบุคคล ดานการบริหารท่ัวไป หากเปนการนํ าหลักของการพิจารณา
ความเทาเทียมกันทางแนวนอนและแนวต้ังมาเปนพื้นฐานในการจัดสรร
ทรัพยากรทางการศึกษาใหแกโรงเรียน จึงจะมีการกระจายอ ํานาจที่จะทํ าให
โรงเรียนสามารถบริหารจัดการตนเองไดอยางแทจริง โดยหลักเกณฑและวิธี
การจัดการงบประมาณจะตองสะทอนถึงการประสานความเทาเทียมกัน ท้ัง
สองดานน้ี (Levacic 1995 : 30-32) ดังภาพ

ภาพที่ 5
การประสานความเทาเทียมกันทางแนวราบและแนวดิ่ง
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แนวด่ิง (ตามความจํ าเปน)
สภาพตางกันไดตางกัน

เมื่อมีความชัดเจนในหลักเกณฑเก่ียวกับความเทาเทียมกันสอง
ประเภทน้ีแลว  การบริหารจัดการทรัพยากรทางการศึกษาท่ีใชกันอยูใน
ออสเตรเลยี อังกฤษ และแอฟริกาใต ก็คือการจดัใหมเีงนิอุดหนุนตอหัว     นัก
เ รียนเสริมดวยการจัดสรรทรัพยากรทางการศึกษาตามความจํ าเปน 
(needs-based allocations) สํ าหรับนักเรียนท่ีอยูในกลุมเส่ียง นักเรียนท่ีมี
ความบกพรองทางการศึกษาหรือเปนผูพิการตาง ๆ นักเรียนท่ีอยูในชนบทและ
หางไกล นักเรียนท่ีมพีืน้ฐานและภมูหิลงัท่ีแตกตางไปจากนักเรียนสวนใหญ
(เชน ในออสเตรเลียเปนนักเรียนท่ีไมไดใชภาษาอังกฤษเปนภาษาแม) และ
โครงการท่ีมีลํ าดับความสํ าคัญสูง ดังภาพ

ภาพที่ 6
การจัดสรรทรัพยากรทางการศึกษา

แนวราบ
(สภาพเหมือนกัน
ไดเทากัน)
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ขอพิจารณาส ําคัญในการจัดสรรทรัพยากรทางการศึกษา ไดแก
1. หลักความยุติธรรม โรงเรียนที่มีความจ ําเปนในการเรียน
รูหลาย ๆ ดาน ควรไดรับทรัพยากรทางการศึกษาท้ัง
หมดอยางเดียวกัน

2.  หลักความโปรงใส  พื้นฐานหลักเกณฑและวิธีการที่ใช
ในการจดัสรรทรัพยากรทางการศึกษาควรมีความชัดเจน 
เปนท่ีเขาใจไดสํ าหรับคนท้ังหลายท่ีมีสวนที่จะไดรับ
ประโยชนน้ีและจะตองประกาศใหสาธารณชนไดทราบวา
โรงเรียนใดไดรับการจัดสรรทรัพยากรทางการศึกษา 
อยางไร มากนอยแคไหน

3. การใหการอุดหนุน การตัดสนิใจเก่ียวกับการจดัสรร
ทรัพยากรทางการศึกษาควรกระทํ าโดยสวนกลางหากไม
สามารถทํ าในระดับทองถ่ินได การตัดสินใจเก่ียวกับราย
การแตละรายการของงบประมาณควรแยกออกจากงบ
ประมาณโรงเรียน ถาโรงเรียนไมเปนผูควบคุมคาใชจาย
ตามรายการเหลาน้ัน หรือถามกีารเปลีย่นแปลงรายการ

  ตามความจํ าเปน

รายหัว
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งบประมาณมากจนเกินไป หรือถารูปแบบการใชจาย
เงินงบประมาณคาดคะเนไดยาก

4.  หลักความรับผดิชอบ เน่ืองจากโรงเรียนท่ีไดรับทรัพยากร
มนัีกเรียนท่ีมคีวามจ ําเปนทางการเรียนรูหลาย ๆ ดานผสม
กัน ก็ควรท่ีจะมคีวามรับผดิชอบในการจดัโครงการท่ีสนอง
ตอบตอความจํ าเปนเหลาน้ัน มีอํ านาจในการตัดสินใจวา
จะจัดสรรทรัพยากรเหลานั้นอยางไร  และควรตองรับผิด
ชอบตอการใชทรัพยากรเหลาน้ันรวมถึงผลท่ีจะเกิดจาก
ความจํ าเปนในการเรียนรูเหลาน้ันดวย

ยุทธศาสตรในการปฏิบัติ

ในการนํ าหลักเกณฑและวิธีการกระจายอํ านาจการบริหารจัดการ
ทรัพยากรการศึกษามาใชน้ัน ควรปฏิบัติอยางตอเน่ืองในระยะเวลาหลาย ๆ ป
เพ่ือมิใหเกิดการเปล่ียนแปลงในระดับการจัดสรรเงินแกโรงเรียนตาง ๆ ในแต
ละปมากจนเกินไป นอกจากน้ันยังมีขอพิจารณาดวยวา ควรปรับเปล่ียนใน
ระดับประถมศึกษาหรือระดับมัธยมศึกษาใหมากกวากัน มีขอแนะนํ าวาควร
จดัสรรทรัพยากรทางการศกึษาใหสะทอนความจ ําเปนท่ีระดบัตาง ๆ
ของการศึกษา ทั้งนี้ จะตองมีการวิจัยเก่ียวกับประสิทธิผลของโรงเรียนและ
ชั้นเรียนโดยเฉพาะในระดับประถมศึกษาเพื่อดูผลไดทางดานอัตราการรู
หนังสือและในระดับมัธยมเก่ียวกับประเด็นท่ีกอใหนักเรียนมีความแปลกแยก
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ยุทธศาสตรสํ าคัญในการปฏิบัติไดแก ประสิทธิภาพและ
ประสิทธิผลซ่ึงเก่ียวของสัมพันธกันอยางแยกไมออก กลาวคือ การจัดสรร
ทรัพยากรทางการศึกษาระหวางสถานศึกษาควรสะทอนถึงความรูเก่ียวกับ
ประสิทธิผลของโรงเรียนและชั้นเรียน และการจัดสรรงบประมาณ   โรง
เรียนควรสะทอนความรูเก่ียวกับวิธีการท่ีจะใชงบประมาณใหไดประโยชนสูง
สุดโดยมีคาโสหุยท่ีเหมาะสม

อยางไรก็ดี เปนเร่ืองยากท่ีจะวัดประสทิธภิาพเพราะยังมขีอจ ํากัดเน่ือง
จากโรงเรียนเปนองคกรท่ีมเีปาหมายหลายดาน (muti-purpose organizations)
และการบรรลวัุตถุประสงคหน่ึงไมจ ําเปนท่ีจะสอดคลองกับการบรรลุเปาหมาย
อ่ืน ๆ เสมอไป (Thomas 1996 : 34-35) ดังน้ัน โรงเรียนควรพยายามท่ี
จะทํ าใหเกิดการใชทรัพยากรใหคุมคา โดยใชจายใหเกิดประสทิธิผล
ใชการวิเคราะหตนทุน-ประสิทธิผล (cost-effectiveness analysis) เพื่อ
เปรียบเทียบทางเลือกตาง ๆ ในการบรรลุถึงเปาหมายหน่ึง ๆ เพราะการใชตน
ทุนอยางมีประสิทธิผลจะเปนทางเลือกท่ีมีการใชตนทุนนอยท่ีสุด เม่ือเทียบ
กับทางเลือกอ่ืน ๆ ซึ่งไมจํ าเปนจะตองเปนวิธีการท่ีถูกท่ีสุดในการบรรลุถึงวัตถุ
ประสงค

โดยสรุปแลว ปจจัยท่ีกํ าหนดกรอบในการปฏิรูปการศึกษาในหลาย
ประเทศ จึงไดแก

1.! ประสิทธิภาพและประสิทธิผล (efficiency and    
        effectiveness)
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2. ความเทาเทียมกันท้ังทางดานระเบียบวิธีการและการ
วิภาค (equity both  procedural and distributive)

                      3.    เสรีภาพหรือทางเลือก (liberty-choice)

ในดานการปฏิบัต ิ หลักเกณฑในการจัดสรรทรัพยากรใหแก
โรงเรียนมปีญหาวาจะจดัใหนักเรียนในระดบัการศกึษาตางระดบัตางกัน
อยางไร เชน ระดับประถมศึกษาจะไดเทาใด ระดับมธัยมศึกษาจะไดมากกวา
ระดับประถมศึกษาเทาใด และจะมกีารจดัสรรทรัพยากรทางการศึกษา
เพื่อสนองตอความจ ําเปนของผูเรียนรูในสภาวะตาง ๆ กันอยางไร

ในแคนาดา (Edmonton, Alberta) ใชแนวทางที่นาสนใจ คือ มี 8
ระดับ ต้ังแต 1.00 สํ าหรับนักเรียนในโรงเรียนอนุบาลท่ัวไป ระดับประถม
ศึกษาและมัธยมศึกษา ไปจนถึง 6.34 สํ าหรับนักเรียนท่ีมีความบกพรองทาง
การไดยิน ทางการเห็น เด็ก autistic เด็กหูหนวกและตาบอด หรือพิการทาง
รางกาย ทั้งนี้ มีการปรับเปล่ียนได ที่ส ําคัญไดแกความเทาเทียมกันในการจัด
สรรทรัพยากรทางการศึกษาใหแกระดับการเรียนท่ีแตกตางกันน้ีขึ้นอยูกับ
สภาพการณของโรงเรียน นักเรียนและครูในระบบ และย่ิงสภาพการณ แตก
ตางหลากหลายมากก็ย่ิงจะตองอาศัยความยืดหยุน และวิธีการท่ี
หลากหลาย

เอกภาพดานนโยบายมาจากหลักการดานประสิทธิภาพ-ประสิทธิผล 
ความเทาเทียมกันท้ังทางดานระเบียบวิธีการ การวิภาค และเสรีภาพซึ่งใหทาง
เลือกมากข้ึน สวนความหลากหลายในการปฏิบัติข้ึนอยูกับบริบทของ  แตละ
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สังคม ทั้งนี้ ควรคํ านึงถึงความพอดีในทิศทางท่ีแตละประเทศจะเลือกเดิน ดัง
ท่ี นายอภิสิทธิ์  เวชชาชีวะ ใหขอสังเกตไววา “จะตองดูความเหมือนและ
ความตางกัน …!บางคร้ังขนาดของปญหา ลักษณะของปญหาก็จะ  แตกตาง
กัน ยังไมนับเงื่อนไขอื่น ๆ  ไมวาจะเปนเงื่อนไขในเรื่องการเมืองหรือในเรื่อง
อ่ืนใดก็ตาม” (อภิสิทธิ ์ เวชชาชีวะ : 2542, 50-51)

ตัวอยางท่ีจะนํ ามาสรุปโดยยอเก่ียวกับแนวปฏิบัติในการจัดสรร
ทรัพยากรทางการศึกษา คือ ตัวอยางของรัฐวิคตอเรียในออสเตรเลีย และใน
อังกฤษและเวลส

แนวทางที่ใชในรัฐวิคตอเรีย ออสเตรเลีย

มีองคประกอบ 6 ดาน คือ เงินอุดหนุนท่ีเปนแกนหลัก มีประมาณ
รอยละ 90 ของงบประมาณท่ีจัดสรรใหโรงเรียนโดยตรง โดยรวมถึง

! คาใชจายดานบุคลากรท้ังท่ีเก่ียวและไมเก่ียวกับการเรียน
    การสอน
! การสนับสนุนดานการสอนและการบริหารท่ัวไป
!! คาใชจายดานเงินเดือนและอาคารสถานท่ี

หลักเกณฑท่ีใชในการจัดสรรงบประมาณเปนไปตามระดับการศึกษาคือ 
ระดับประถมและมธัยม แตกํ าลงัมกีารพจิารณาปรับเปลีย่นไปโดยอาศัย
“ระยะของการเรียนรู” ซ่ึงแบงออกเปนระยะเตรียมการ (อนุบาล) - ปท่ี 4,
ปท่ี 5 – 8 และปที ่9 - 12
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!ในการจัดสรรทรัพยากรตามความจ ําเปนทางการเรียนรูน้ัน มีองค
ประกอบ 4 ประการ คือ

! !      ความจํ าเปนพิเศษทางการเรียนรู (ภาวะเสี่ยงทางการ

!      เรียนรู)
!!   ความเปนชนบทและการอยูหางไกล
!!    ความบกพรองทางการเรียนรูและความพิการ

!!!!!!!!!!!!!!!!!!!   นักเรียนที่มีพื้นฐานการใชภาษาอื่นที่ไมใชภาษาอังกฤษ

ในระยะเวลาหนึ่งปที่ผานมา ไดมีการปรับเปล่ียนการใชดัชนีความ
จํ าเปนท่ีอาศัยขอมูลการสํ ารวจประชากรท่ีแบงประเภทประชาคมโรงเรียน
แทนที่จะดูลักษณะเฉพาะของนักเรียนในโรงเรียนมาเปนดัชน ี6 ตัว  ซึ่งรวมถึง
ความเปนคนพ้ืนเมือง การท่ีครอบครัวของนักเรียนไดรับทุนอุดหนุนการศึกษา
หรือไม สภาวะทางครอบครัว (อยูกับพอแมหรือมีพอแมท่ีแยกกันอยู) ภาษาที่
ใชพูดในบาน อาชีพของผูที่นํ ารายไดมาใหครอบครัวสูงสุด และการเคล่ือน
ยายท่ีอยู ดังน้ันดัชนีเหลาน้ีจึงสะทอนถึงลักษณะของนักเรียนท่ีเรียนอยูใน
โรงเรียนในแตละปท่ีจะมีการจัดสรรทรัพยากรให

การจัดสรรทรัพยากรสํ าหรับนักเรียนท่ีมีความบกพรองและความ
พิการก็มีการแยกประเภทความจํ าเปนเปน 6 ระดับ มีการแยกประเภท
นักเรียนโดยโรงเรียนแตละโรงเรียนเปนผูดํ าเนินการ มีครู ผูปกครอง และ
ผูเชี่ยวชาญชวยกันท ํา
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องคประกอบประการสุดทายไดแก การมีโครงการที่มีลํ าดับความ
สํ าคัญ เชน การดนตรี เปนตน

แนวทางที่ใชในแคนาดา

การจดัการศึกษาในประเทศแคนาดาเปนความรับผดิชอบของรัฐตาง ๆ
10 รัฐ  และไมมีการก ําหนดนโยบายหรือแนวทางระดับชาติแมแตหลักสูตร
รวมท่ีบังคับใชในการจัดการศึกษา ตลอดจนไมมี “วาระแหงชาติ” จัดลํ าดับ
ความสํ าคัญวา แตละจังหวัดควรใหความสํ าคัญแกเร่ืองใด ควรทํ าเร่ืองใด
กอนเร่ืองใดหลัง  กรณีของแคนาดา เปนตัวอยางของการใหมีอิสระใน
การจัดการศึกษาอยางแทจริง และเปนระบบการกระจายอํ านาจโดย
ใหจังหวัดและทองถ่ินในรัฐท้ัง 10 รัฐเปนฝายกํ าหนดเนื้อหาสาระของ
การศึกษา การใหบริการทางการศึกษา การจัดองคกรการบริหารจดัการ
ศกึษา การจดัสรรทรัพยากรเพ่ือการศกึษาและการบริหารจดัการศึกษา

รัฐบาลกลางไมมอํี านาจหรือบทบาทใด ๆ ท่ีจะเขาไปดูแลการศึกษาใน
ระดับพืน้ฐาน-มัธยมศึกษาเลย  เวนแตคอยดูแลพิทักษสิทธิเสรีภาพทางการ
ศึกษาของผูนับถือศาสนาท่ีเปนคนกลุมนอย และผูใชภาษาฝร่ังเศสและภาษา
อังกฤษซ่ึงเปนคนสวนนอยในรัฐ 3 รัฐซึ่งคนสวนใหญใชภาษาฝรั่งเศสหรือ
ภาษาอังกฤษ ระบบโรงเรียนในแคนาดาจึงมี 3 ระบบ ไดแก ระบบโรงเรียน
ของพวกโรมันแคทอลิค ระบบโรงเรียนของผูใชภาษาท่ีเปนคนสวนนอย (เชน
ภาษาฝรั่งเศส) และระบบโรงเรียนทั่วไป

ปจจุบัน นักเรียนท้ังหมดในแคนาดามีจํ านวน 5 ลานคน มีโรงเรียน
16,000 โรง และมีคณะกรรมการบริหารการศึกษาระดับทองถ่ิน 450 คณะ
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ประสบการณท่ีนาสนใจในการจัดการศึกษาของแคนาดาสํ าหรับ
ประเทศไทยไดแก การเปลีย่นแปลงปรับตัวของการกระจายอํ านาจ ซึง่ในระยะ
เวลา 5 ปท่ีผานมาน้ี  รัฐท้ัง 10 รัฐ ไดลดจํ านวนคณะกรรมการบริหารการศึกษา
ระดับทองถ่ินท่ีดูแลการบริหารจดัการศึกษาระดับทองถ่ินลง ซ่ึงหมายถึง การลด
การกระจายหนวยการบริหารจัดการศึกษาลงจากหนวยยอยมาก    จนเกินไป
ใหเปนหนวยใหญแตละหนวยดูแลโรงเรียนมากโรงข้ึน

แนวโนมของการบริหารจัดการศึกษาในแคนาดา เกิดจากการปรับตัว
ของแตละรัฐซึ่งตางทบทวนวิธีการกระจายอํ านาจทางการศึกษาและการ
บริหารจัดการทรัพยากรทางการศึกษา โดยมีภาพรวมของแนวโนม ดังน้ี

!   มีการลดจํ านวนคณะกรรมการบริหารการศึกษาระดับ
                              ทองถ่ินลง
    !  การทบทวนอํ านาจหนาท่ีและความรับผิดชอบของคณะ-
                              กรรมการบริหารการศึกษา รวมท้ังการยกเลิกการใหสิทธิ

ทองถ่ินในการเก็บภาษีทองถ่ิน  และการตกลงตอรองกับ
ลูกจาง

!    มีการรวมอํ านาจมาอยูท่ีรัฐ
!! มีการสงเสริมสนับสนุนใหผูปกครองและ/หรือชุมชนมี
สวนรวมมากขึ้น    โดยอาศัยผานสภาท่ีปรึกษาโรง
เรียน
ท่ีโรงเรียนตองจัดต้ังข้ึน

!   มีการลดการพิทักษ สิทธ ิเสรีภาพของชนกลุมนอยทาง
      ศาสนา แตไปเพิ่มสิทธิของชนกลุมนอยทางภาษาแทน
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!   มีการริเร่ิมใหเกิดโรงเรียนในกํ ากับของรัฐ (Charter
      schools) เพื่อเปนทางเลือกใหม

แนวโนมเหลาน้ีควรเปนบทเรียนส ําหรับประเทศไทย เพราะประเทศไทย
กํ าลงัจะเร่ิมการกระจายอํ านาจทางการศึกษา และตามพระราชบัญญติัการ
ศึกษาแหงชาติ พ.ศ. 2542  มาตรา 37 ไดกํ าหนดใหการบริหารและการจัดการ
ศึกษาข้ันพื้นฐานและอุดมศึกษาระดับต่ํ ากวาปริญญาใหยึดเขตพื้นท่ีการ
ศึกษา โดยคํ านึงถึงปริมาณสถานศึกษา จ ํานวนประชากรเปนหลกั และความ
เหมาะสมดานอ่ืน ๆ มาตรา 39  ใหกระทรวงกระจายอํ านาจการบริหารและ
การจัดการศึกษา ท้ังดานวิชาการ งบประมาณ การบริหารงานบุคคล และการ
บริหารท่ัวไป ไปยังคณะกรรมการและส ํานักงานการศึกษา ศาสนา วฒันธรรมเขต
พืน้ท่ีการศึกษาและสถานศึกษาในเขตพืน้ท่ีการศึกษาโดยตรง และมาตรา 40 ให
มีคณะกรรมการสถานศึกษาข้ันพ้ืนฐาน และสถานศึกษาระดับอุดมศึกษา
ระดับต่ํ ากวาปริญญาของแตละสถานศึกษา เพื่อทํ าหนาท่ีกํ ากับและสงเสริม
สนับสนุนกิจการของสถานศึกษา

หลักเกณฑและวิธีการกระจายอํ านาจการบริหารและจัดการศึกษา
ของประเทศไทยจะตองกํ าหนดไวในกฎกระทรวง ดังน้ัน ประสบการณของ
แคนาดาจึงสามารถนํ ามาพิจารณาไดวา ไมวาจะมีการกํ าหนดหลักเกณฑ
และวิธีการกระจายอํ านาจไวในเบื้องตนอยางไร   จํ าเปนจะตองมีการ
ศกึษา ตดิตามและประเมนิผลการนํ าหลักเกณฑและวธิกีารดานตาง ๆ
อยูเสมอ  โดยเฉพาะกรอบใหญท่ีกํ าหนดความสมัพนัธระหวางโครงสรางยอย
ในเขตพืน้ท่ีการศึกษา
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รัฐตาง  ๆ  ในแคนาดามีความจํ าเปนท่ีจะตองลดคาใชจายลงจึง
ตองผนวกรวมคณะกรรมการบริหารการศึกษาระดับทองถ่ิน เพื่อใหหนวย
บริหารจัดการศึกษามีขนาดใหญขึ้น ดังน้ัน ความเหมาะสมของขนาดของ
หนวยบริหารจัดการศึกษาจึงเปนเร่ืองท่ีควรพิจารณาใหถองแทต้ังแตเร่ิมตน 
แทนที่จะกระจายตัวมากจนเกินไป  ซ่ึงจะกอใหเกิดภาระทางดานคาใชจาย

รัฐที่มกีารกระจายอํ านาจการบริหารและจัดการศึกษาท่ีกวางขวาง
สดุ ไดแก รัฐ Alberta ซึง่เคยมคีณะกรรมการบริหารการศึกษาถึง 181 แหง และใน
ค.ศ. 1995 ลดจ ํานวนลงมาเหลือเพียง 66 แหง รัฐอ่ืน ๆ ซึ่งไมไดมีการกระจาย
อํ านาจการบริหารจัดการศึกษามากเทากับ Alberta เชน  British Columbia,
Ontario, Quebec,  New Brunswick,  Nova  Scotia,  Prince  Edward
Island และ Newfoundland ก็ไดลดจํ านวนคณะกรรมการบริหารการศึกษา
ลงเชนกัน  ในขณะที่ Saskatchewan กํ าลังอยูในระหวางการปรึกษาหารือกัน
เพ่ือการผนวกรวมโดยสมัครใจ

กรอบใหญของการบริหารจัดการศึกษาซึ่งมีผลตอการบริหารจัดการ
ทรัพยากรทางการศึกษา โดยเฉพาะดานรายไดและงบประมาณรายจายโดยตรง
ไดแก การกํ าหนดบทบาทและความรับผิดชอบของโครงสรางการบริหารจัด
การศึกษา ในแคนาดาแนวโนมของการเปล่ียนแปลงไดแก การท่ีบทบาทความ
รับผดิชอบไดกลบัไปอยูท่ีรัฐมากขึน้ แทนท่ีจะอยูท่ีคณะกรรมการบริหารการ
ศึกษาระดับทองถ่ิน โดยมีสํ านักงานบริหารจัดการการศึกษาของรัฐเปน ผู
กํ ากับดูแล
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การปรับเปลี่ยนบทบาทและหนาท่ีความรับผิดชอบน้ีมีผลกระทบโดย
ตรงตอประเด็นปญหาเร่ืองภาษีบํ ารุงการศึกษาท่ีเก็บจากทองถ่ินและการจัด
สรรงบประมาณใหแกสถานศึกษา   ในกรณท่ีีงบประมาณบํ ารุงการศึกษามาจาก
การเก็บภาษีทองถ่ิน คณะกรรมการระดับทองถ่ินและชุมชนก็ตองมีบทบาท
และอํ านาจในการตัดสินใจมากกวาหนวยอ่ืน ๆ ในแคนาดามีแนวโนมวา    
คณะกรรมการบริหารการศึกษาในระดับทองถ่ินเร่ิมสูญเสียสิทธิท่ีจะเก็บภาษี
บํ ารุงการศึกษาเอง เพราะรัฐตาง ๆ ไดยกเลิกสิทธิดังกลาว โดยต้ังแตป ค.ศ.
1998  มีคณะกรรมการบริหารการศึกษาระดับทองถ่ินใน 2 รัฐเทานั้นที่ยังคงมี
สิทธิในการเก็บภาษีทองถ่ินเพ่ือการศึกษาได

อํ านาจของรัฐท่ียกเลกิสทิธขิองทองถ่ินในการเก็บภาษีบํ ารุงการศึกษาน้ี 
ไดรับการคัดคานและทาทายในรัฐ Alberta และ Ontario และจะมีการน ําเร่ือง
น้ีไปใหศาลสูงสุดของแคนาดาวินิจฉัยตอไป

จะเห็นไดวา สิทธิในการเก็บภาษีเพื่อการศึกษาในระดับทองถิ่น
เปนหัวใจของการกระจายอ ํานาจการบริหารจัดการศึกษา ในประเทศท่ี
มีการปกครองแบบสหพันธรัฐ เชน สหรัฐอเมริกา และแคนาดา ความสัมพันธ
ระหวางรัฐบาลกลาง มลรัฐ และทองถ่ินตาง ๆ ภายในมลรัฐ เปนความ
สัมพันธที่มลรัฐและทองถิ่นตาง ๆ ภายในมลรัฐตองการความเปนอิสระสูง
อํ านาจในการเก็บภาษีและสดัสวนของงบประมาณจากสวนกลาง มลรัฐ และ
ทองถ่ินในการสนับสนุนการศึกษาเปนเร่ืองท่ีมคีวามส ําคัญย่ิง และเน่ืองจาก
ภายในสหพันธรัฐและมลรัฐเองก็มีความแตกตางกันทางดานความมั่งค่ังและ
รายไดท่ีแตละทองถ่ินในแตละมลรัฐสามารถเก็บจากประชาชนเพื่อสนับสนุน
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การศึกษาได  ปญหาท่ีเกิดจากความเสมอภาค-ไมเสมอภาคจงึมอียูตลอดเวลา
ไมเฉพาะแตในแคนาดาเทาน้ัน แตก็มใีนสหรัฐอเมริกา โดยเฉพาะในรัฐเท็กซัส
เปนตน เชน ในระหวางป 1997-1998  รายไดท่ีนํ ามาใชเพ่ือการศึกษาของ
มลรัฐเท็กซัส มี 21.5 พันลานเหรียญ โดยท่ี รอยละ 45.2  มาจากมลรัฐ    รอย
ละ 51.4 มาจากทองถ่ินตาง ๆ ภายในมลรัฐ มีเพียงรอยละ 3 ไดจาก    รัฐ
บาลกลาง ในแคนาดาแนวโนมท่ีทองถ่ินตาง ๆ ภายในรัฐจะสูญเสียสิทธิใน
การเก็บภาษีบํ ารุงการศึกษาจะทํ าใหทองถ่ินและชุมชนมีบทบาทในการ
บริหารจัดการศึกษาเปล่ียนไป ท่ีนาสนใจก็คือ การปรับปรุงการบริหารจัดการ
ศึกษาในรัฐ New Brunswick  ซ่ึงในเดือนมีนาคม 1996  ไดยกเลิกคณะ-
กรรมการบริหารการศึกษาของทองถ่ินท้ังหมดโดยจัดต้ังสภาหรือคณะ-
กรรมการระดับภมูิภาค ระดับรัฐ และระดับโรงเรียนขึ้นมาแทน

คณะกรรมการบริหารการศึกษาของทองถ่ินในรัฐ New Brunswick
ซึ่งเคยมีจ ํานวน 42 แหง ลดลงเหลือ 18 แหงใน ค.ศ. 1992 และอีก 4 ปตอมา
ก็หมดไปโดยส้ินเชิง กอนท่ีจะมีการยกเลิกคณะกรรมการบริหารการศึกษา
ของทองถ่ิน (ทางดานโครงสราง) น้ัน คณะกรรมการเหลาน้ีตางถูกยกเลิกสิทธิ
การเก็บภาษีเพ่ือการศึกษาไปแลว โดยรัฐ New Brunswick เปนฝายใหเงิน
สนับสนุนการศึกษาเต็ม 100% เม่ือเทียบกับสถานการณในสหรัฐอเมริกาแลว
จะเห็นไดวา สดัสวนของเงนิท่ีนํ ามาใชจายทางการศึกษาจะมาจากรัฐบาลกลาง
ไมเกินรอยละ 5 นอกน้ันจะมาจากมลรัฐและจากทองถ่ินตาง ๆ ภายในมลรัฐ
ซึ่งจะมีสัดสวนใกลเคียงกัน โดยมีแนวโนมใหมลรัฐรับผิดชอบมากข้ึนเพ่ือลด
ความแตกตางกันดานรายได และความสามารถของแตละทองถ่ินในการ
สนับสนุนการศึกษา
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การปรับบทบาทใหมของโครงสรางการบริหารจัดการศึกษาใน
กรอบของการกระจายอํ านาจจึงเปนเร่ืองของการแบงหนาท่ีความ   
รับผิดชอบ ท้ังในแคนาดาและในสหรัฐอเมริกา  การมีคณะกรรมการบริหาร
การศึกษาหรือ School Boards โดยมีการเลือกต้ังน้ันปรากฏวา ประชาชนใน
ทองถ่ินมคีวามสนใจท่ีจะสมคัรรับเลอืกต้ังเปนกรรมการนอยลง  โดยผูสนใจ
มกัจะเปนผูท่ีมีบุตรหลานกํ าลังอยูในวัยศึกษาระดับโรงเรียน และถามีสภา
ผูปกครองในแตละโรงเรียนแลว ก็ไมจ ําเปนจะตองมีคณะกรรมการบริหาร
การศึกษาควบคุม กํ ากับดูแลโรงเรียนตาง ๆ ในเขตพืน้ท่ีการศึกษาแตละเขตอีก
ประสบการณของรัฐ New Brunswick ทํ าใหเห็นภาพนี้ชัดเจน เพราะในป
1995  ซึ่งมีการเลือกต้ังกรรมการบริหารการศึกษาท้ังหมด 336 คน ใน
จํ านวนน้ีมี 98 ที่น่ังเทาน้ันท่ีมีผูแขงขนัมากกวา 2 คนขึน้ไป  นอกน้ันมผีู
สมคัรเพยีงคนเดียวและไดรับการเลอืกต้ังไปโดยไมมผีูแขงขัน

เม่ือลมเลิกคณะกรรมการบริหารการศึกษาของทองถ่ินไป ครูและ
พนักงานท่ีทํ างานดานการศึกษาก็แปรสภาพเปนลกูจางของมลรัฐ และการ
ศึกษาก็อยูในการกํ ากับดูแลของรัฐ อํ านาจของสภาโรงเรียนก็ถูกจํ ากัดลง
เพราะมฐีานะเปนเพยีงสภาท่ีปรึกษาเทาน้ัน ในปจจบัุนในรัฐ New Brunswick
ทองถ่ินไมมีอํ านาจในการบริหารจัดการศึกษาเลย รัฐมนตรีกระทรวง
ศึกษาธิการของรัฐ New Brunswick เปนผูมอํี านาจเต็มท่ี แตการปรับเปล่ียนน้ี
ก็มปีญหามาก เพราะประชาชนและผูปกครองไมพอใจการรวบอํ านาจของรัฐ
และรัฐตองต้ังคณะกรรมการขึ้นมาศึกษาระบบการบริหารจดัการศึกษาอีกวา
จะมกีารปรับปรุงแกไขอยางไร โดยเฉพาะอยางย่ิง  การท่ีรัฐใหสภาผูปกครอง
เขามามีบทบาท รัฐตองจายเงินเพิ่มขึ้นอีกถึงปละ 65,000 เหรียญในการ



82

สนับสนุนโครงสรางใหม เมือ่เทียบกับการมคีณะกรรมการบริหารการศึกษาของ
ทองถ่ินตามแบบเดิมท่ีเลกิลมไป  ขณะน้ีรัฐมนตรีวาการกระทรวงศึกษาธกิาร
ของรัฐ New Brunswick ยอมรับวา ระบบใหมมปีญหาหนักมากแตก็จะไมกลับ
ไปใชระบบเกา

ในแคนาดา ซ่ึงเปนประเทศท่ีรัฐบาลกลางปลอยใหแตละรัฐ (เทียบได
กับจงัหวัด) ดํ าเนินการจดัการศึกษาไดอยางเต็มท่ีน้ัน ไดมคีวามพยายาม   ท่ี
จะปรับบทบาทความสัมพันธระหวางรัฐแตละรัฐกับทองถ่ินดังไดกลาวมา
แลว ในการทบทวนบทบาทของรัฐในการจัดการศึกษาน้ัน มีขอเสนอแนะวา
รัฐสามารถมีบทบาทเปนผู  นํ าในการสนับสนุนดานงบประมาณ 
การก ําหนดมาตรฐานและหลักสูตร รวมถึงการก ําหนดตัวชี้วัดดานผล
งาน คอยติดตามดูแล ประสิทธผิลของระบบท้ังระบบ หากจะมกีารรวม
ศูนยอํ านาจแลวการมีอ ํานาจในเร่ืองเหลาน้ีเปนส่ิงท่ีควรมีและไมใชส่ิง
ที่ขัดแยงกับหลักการกระจายอ ํานาจ สวนคณะกรรมการบริหารการ
ศึกษาของทองถิ่นนั้น ควรไดรับการสงเสริมสนับสนุนใหเนนกจิกรรมท่ีมี
ผลเกีย่วของโดยตรงกับนักเรียนและชั้นเรียน (กิจกรรมการเรียนรู) ซึ่ง
รวมถึงหนาท่ีในการปฏิบัติตามหลักสูตรโดยปรับใหสอดคลองกับสภาพของ
ทองถ่ิน คอยติดตามประเมินผลความสํ าเร็จหรือความบกพรอง ความลม
เหลวของหลกัสตูร การบริหารงานบุคคล การกํ าหนดนโยบายระดับโรงเรียน
เก่ียวกับการประเมินผลการเรียน ระเบียบวินัยของโรงเรียน และกํ าหนดงบ
ประมาณโรงเรียน

ในกรณีท่ีการจัดเก็บภาษีและการจัดสรรเงินอุดหนุนการศึกษาไปให
แกทองถ่ินตาง ๆ ซึง่การจดัสรรเงนิเพือ่การศึกษาในแคนาดาและอีกหลาย
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ประเทศนิยมใชการจัดสรรเงินอุดหนุนเปนเงินกอน (Block grant) น้ัน ก็จะ
ตองมีสูตรของการจัดสรรท่ีเหมาะสม โดยมีเงินอุดหนุนหลักซ่ึงคิดตอ
หัวนักเรียนควบคูไปกับการมีเงินอุดหนุนพิเศษอีกชุดหน่ึงเพ่ือตอบ
สนองตอความแตกตางหลากหลายที่มีในหมูนักเรียน และคาใชจายใน
การใหบริการทางการศึกษาในแตละทองถ่ินภายในรัฐหรือจังหวัด  
ตาง ๆ  ทั้งนี้โดยใหผูมีสวนไดสวนเสียไดรวมในการพิจารณาสูตรของ
การจัดสรรเงินอุดหนุนน้ีดวย

ในดานรายไดน้ัน ประเทศท่ีมีการกระจายอํ านาจไดใหสิทธิ
ทองถิ่นในการเก็บภาษีเพื่อมาใชจายทางการศึกษาดวย ประเภทของ
ภาษีท่ีทองถ่ินจัดเก็บไดแก ภาษีทรัพยสินทางธรุกิจ และภาษีบํ ารุงทองท่ี
โดยเฉพาะภาษีโรงเรือน ภาษีท่ีเก็บจากธุรกิจควรจะเก็บในอัตราเดียวกัน และ
รายไดท่ีเทศบาลหรือทองถ่ินไดรับก็จะนํ ามารวม แลวแบงไปใหคณะกรรมการ-
บริหารการศึกษาของทองถ่ิน โดยอาศัยจํ านวนนักเรียนท่ีมีอยูจริงในโรงเรียน
ตาง ๆ ของเขตการศึกษาตาง  ๆ ดังน้ัน   คณะกรรมการบริหารการศึกษาของ
ทองถ่ินในรัฐตาง ๆ ของแคนาดาก็ไมจ ําเปนตองเก็บภาษีเพือ่บํ ารุงการศึกษาเอง
อยางไรก็ดี ไดมขีอเสนอแนะในเชงิประนีประนอมวา คณะกรรมการบริหารการ
ศึกษาของทองถ่ินอาจหารายไดจากภาษีท่ีเก็บจากทรัพยสินไดไมเกินรอยละ 
5  โดยผานเทศบาล

การปรับเปลีย่นความสมัพนัธระหวางรัฐและทองถ่ินน้ี เปนเพราะความ
ตองการในการสรางความเทาเทียมกันทางการศึกษามากข้ึน ประเด็นน้ีเปน
ประเด็นส ําคัญท่ีจะตองนํ ามาพจิารณาในการกระจายอํ านาจการบริหารและการ
จัดการศึกษาดานงบประมาณของไทย โดยเฉพาะการกํ าหนดบทบาทของรัฐ
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บาลกลางและทองถ่ินใหชดัเจน ประสบการณของแคนาดาบางอยาง   ยังคงเปน
เร่ืองท่ีกํ าลังเคล่ือนไหวอยูตลอดเวลา การปรับปรุงเปล่ียนแปลงการจัดการ
ศึกษาเปนเร่ืองท่ีไมหยุดน่ิง  ไมมสีตูรส ําเร็จ สิง่ท่ีเคยคิดวาดีและเหมาะสมใน
ระยะหน่ึงอาจมขีอบกพรองได เชน การลดจ ํานวนคณะกรรมการบริหารการ
ศึกษาลงใหเหลือ   3 ชดุ ปรากฏวา ในรัฐ Ontario  ซึง่เคยมคีณะกรรมการอยู
129 ชดุ ลดลงมาเหลอื 72 ชดุ โดยมคีณะกรรมการชดุเลก็ ๆ อีก 32 ชดุ เพือ่ดูแล
โรงเรียน 5,647 โรง นักเรียนจ ํานวน 2,248,860 คนน้ัน ปรากฏวา มคีณะ-
กรรมการคณะหน่ึงท่ีตองดูแลนักเรียนถึง   400,000 คน เปนตน ดังน้ัน ขนาด
และจ ํานวนโรงเรียน-นักเรียนในความดูแลของหนวยการบริหารจัดการ
ศกึษาน้ีไมวาจะเรียกชื่อวาอะไรจึงเปนสิ่งส ําคัญที่จะตองมีการพิจารณา
กนัอยางรอบคอบ

ประเด็นส ําคัญก็คือ การจดัโครงสรางการบริหารจดัการศึกษาจะตอง
กระทํ าโดยคํ านึงถึงเปาหมายและวัตถุประสงคของการศึกษาเปนส ําคัญ และ
มิบังควรเนนหนักในดานโครงสรางการบริหารจัดการมากจนละเลยตัวนักเรียน 
และกิจกรรมการเรียนรูในระดับโรงเรียน หรือนํ าขอพิจารณาทางดาน
ผลประโยชนทางการเมืองมากํ าหนดเขตพ้ืนท่ีการศึกษามากจนเกินไป การ
ปรับปรุงเปลี่ยนแปลงควรกอใหเกิดผลดีตอโรงเรียน  ตอการมีโรงเรียน มี
นักเรียนท่ีดีขึน้ มีคุณภาพสูงข้ึน

แมแตในแคนาดา ซึง่มปีระสบการณการกระจายอํ านาจท้ังทางดานการ
ปกครอง-การบริหาร และการจัดการศึกษามาเปนเวลานาน ก็ยังตองมกีาร
ทบทวนประสบการณอยูเสมอ ความสมัพนัธระหวางรัฐกับทองถ่ินบางแหง เชน
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Alberta ก็ยังไมเด็ดขาด เพราะคณะกรรมการบริหารการศึกษาของทองถ่ิน      ได
รองตอศาลอุทธรณวา รัฐธรรมนูญใหหลกัประกันความเปนอิสระของทองถ่ิน โดย
ใหมคีณะกรรมการบริหารการศึกษาของทองถ่ิน (School boards) และการยกเลกิ
สทิธใินการจดัเก็บภาษีและอํ านาจในการใชจายงบประมาณเปนการละเมดิสทิธิ
เสรีภาพท่ีรัฐธรรมนูญใหการรับรองไวอยางชดัแจง

บทเรียนของแคนาดาในรัฐ New Brunswick เปนนิทัศนอุทธาหรณ
ส ําหรับการกระจายอํ านาจทางการศึกษาท่ีจะมใีนประเทศไทยวา หากรัฐธรรมนูญ
และพระราชบัญญติัการศึกษาแหงชาติวางหลกัการและแนวทางไวใหมกีารมสีวน
รวมของประชาชน ชมุชนแลว แตเมือ่มกีารปฏบัิติจริง ประชาชนหรือชมุชน  ไมให
ความสนใจเทาท่ีควร ก็อาจมกีารดึงอํ านาจกลบั ดังเชนท่ีเกิดขึน้ในรัฐ New
Brunswick ของแคนาดาได

นอกจากน้ัน เร่ืองการกระจายอํ านาจในประเทศไทยยังเปนเร่ืองท่ีขาด
ความชดัเจน   ขาดการระบุแยกแยะวาอํ านาจในการทํ ากิจกรรมใด    ระดับใด
เปนอํ านาจท่ีควรรวมอยูในสวนใหญ อํ านาจในการทํ ากิจกรรมใดควรเปนอํ านาจท่ี
สามารถกระจายออกไปทํ าโดยหนวยยอยในระดับปฏบัิติได เพราะเรามกัจะกลาว
รวม ๆ กันไปถึงการกระจายอํ านาจ เชน ท่ีปรากฏในมาตรา 39 ของ      พระราช
บัญญติัการศึกษาแหงชาติ เปนตน โดยระบุวา หลกัเกณฑและวิธกีารกระจาย
อํ านาจน้ีใหเปนไปตามท่ีกํ าหนดในกฎกระทรวง ดังน้ัน การวาง  หลักเกณฑ
และวิธีการกระจายอํ านาจจึงตองคํ านึงถึงลักษณะของกิจกรรมวาเปนดาน
นโยบายหรือดานการปฏบัิติ และระดับของพืน้ท่ีหรือหนวยการปฏบัิติดวย ซึง่จะ
กลาวตอไป
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แนวทางที่ใชในสหราชอาณาจักร
องคกรการบริหารการศึกษาทองถ่ิน (Local Education Authorities

– LEAs) จะตองจัดสรรงบประมาณอยางนอยรอยละ 80 ใหแกโรงเรียนโดย
พิจารณาจากจ ํานวนนักเรียน และไมเกินรอยละ 5 สํ าหรับนักเรียนท่ีมีความ
จํ าเปนพิเศษทางการศึกษา  ท้ังน้ีโดยอาศัยอายุของนักเรียนเปนเกณฑ มีการ
แบงระยะการเรียนรูออกเปน 4 ระยะ

1. ทารกจนถึงอายุ 7 ป
2. เด็กอายุ 7-11 ป
3. กอน GCSE อายุ 11-14 ป
4.! การเตรียมการสอบ GCSE และสายอาชีวศึกษา อายุ
14-16 ป

ในอังกฤษ ประเภทของนักเรียนท่ีอยูในสภาวะความเส่ียง 3 ประเภท ท่ีรัฐ  วิค
ตอเรียของออสเตรเลียแบงไว ในอังกฤษเรียกวานักเรียนท่ีมีความจํ าเปน
พิเศษทางการเรียนรู (Students with special educational needs-SEN)  ตัว
ช้ีวัดในอังกฤษสํ าหรับนักเรียนในสภาวะความเส่ียง ไดแก จํ านวนนักเรียนท่ีมี
สทิธไิดรับอาหารกลางวันจากโรงเรียน ซึง่แสดงถึงความเสยีเปรียบทางสังคม-
เศรษฐกิจ นอกจากน้ีองคกรการบริหารการศึกษาทองถ่ินบางแหงยังไดเพ่ิม
มาตรการดานการรูหนังสือและระดับความคลองแคลวทางภาษาเขาไปอีก
ดวย สรุปวามีความพยายามในการพัฒนาแนวทางท่ีกํ าหนดความจํ าเปนให
เปนระบบมากข้ึน ท้ังน้ียอมหมายถึง การหาสถิติเก่ียวกับความจํ าเปนของ นัก
เรียนเฉพาะตัวท่ีหาไดในระดับโรงเรียน ตามท่ีมีระบุไวใน Code of Practice ซึ่ง
ครอบคลุมนักเรียนรอยละ 20 ท่ีอยูในขายท่ีจะไดรับการชวยเหลือเปนกรณี
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พิเศษเพราะความจ ําเปน  Code of Practice น้ีเปนแนวปฏิบัติในการกํ าหนด
และประเมินความจ ําเปนพิเศษทางการศึกษา โดยแบงออกเปน 5   ข้ันตอน
โดยสามข้ันตอนแรกดํ าเนินการในระดับโรงเรียนและสองข้ันตอน  สุดทาย
ดํ าเนินการในระดับองคกรการบริหารการศึกษาทองถ่ิน มีการแจงใหนกัเรยีนผู
มคีวามจ ําเปนพเิศษทางการศึกษาทราบ และกํ าหนดโครงการและ ผลท่ีคาดวา
จะไดรับจากการดํ าเนินงานตามโครงการโดยมีกลไกท่ีคอยกํ ากับ    ดูแลท่ีแต
ละจุดในกระบวนการปฏิบัติ

งบประมาณท่ีมีการมอบอํ านาจไปท่ีโรงเรียนมีเฉพาะโรงเรียนพิเศษ
เฉพาะบางโรงเรียนเทาน้ัน โดยไดรับการสนับสนุนดานงบประมาณตามจ ํานวน
“ท่ี” ท่ีมีอยูในโรงเรียนตามประเภทของความจํ าเปน หลกัเกณฑท่ีเสนอใหใชใน
การจดัสรรงบประมาณส ําหรับโรงเรียนประเภทน้ี ไดแก หลักเกณฑดานท่ีวาง
ส ําหรับรับนักเรียนได ดานคาใชจายเก่ียวกับนักเรียน และคาใชจายท่ีไมเก่ียวกับ
นักเรียน การศึกษาความเปนไปไดในการจัดสรรงบประมาณซ่ึงกระทรวงศึกษา
ธกิารและวิทยาศาสตรใหทํ าขึน้ เสนอมใิหมกีารแบงประเภท  นักเรียนเปนราย
บุคคล และเรียกรองใหมีความโปรงใสและความยืดหยุนอยางสูงในการใช
เงินทุน ท้ังน้ีจะตองมีเงื่อนไขการรับผิดชอบอยางชัดเจน การประเมิน
ประสบการณในการบริหารจัดการทรัพยากรทางการศึกษาแบบกระจาย
อํ านาจท่ีจัดทํ าอยางกวางขวางท่ีสุด ไดแก การประเมินประสบการณแปดป
ของอังกฤษโดย Levacic (1995, 190) ซึ่งพบวา จากหลักเกณฑ 4 ประการ
คือ ประสิทธิผล ประสิทธิภาพ ความเทาเทียมกันและทางเลือกนั้น ตน
ทุน-ประสิทธิภาพ (Cost-efficiency) เปนส่ิงท่ีเห็นได     ชดัเจนท่ีสุด ซึง่
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การจดัการของทองถ่ินไดดํ าเนินการใหบรรลุผลตามความตองการของรัฐบาล 
สวนประสิทธิผลนั้น วัดไดยาก

อยางไรก็ดี ท้ังในอังกฤษและท่ีอ่ืน ๆ ยังไมมีการวิจัยที่จะบงถึงความ
สัมพันธอันเปนเหตุ-ผลตอกันระหวางการจัดการดวยตนเองกับการใช
ทรัพยากรอยางระมัดระวังและผลของการเรียนรูของนักเรียนท่ีดีข้ึน จากการ
บริหารจัดการทรัพยากร Bullock และ Thomas (1994 : 134)   รายงานวา
จํ านวนครูใหญท่ีเชื่อวาการจัดการของทองถ่ินเปนสิ่งท่ีมีประโยชนมีเพิ่มมาก
ข้ึนคือ จากรอยละ 30 ในป 1991  เปนรอยละ 44 ในป 1992 และรอยละ 47
ในป 1993

สํ าหรับเปาหมายดานความเทาเทียมกันและทางเลือกน้ัน ปรากฏวา
ผูปกครองซึ่งมีสถานภาพทางสังคมท่ีเสียเปรียบก็ยังไมสามารถหลีกเลี่ยงการ
สงลูกไปโรงเรียนที่ไมมีประสิทธิผลได นอกจากน้ันโรงเรียนในถ่ินท่ีเสียเปรียบ
ทางสังคมยังสูญเสียนักเรียนไปใหโรงเรียนอื่น ๆ อีกดวย

ในแคนาดา เขตการศึกษา Edmonton ใน Alberta มีโรงเรียน 200
โรงเรียน และมีประสบการณในการกระจายทรัพยากรการศึกษาโดยตรงไปยัง
โรงเรียนมาเปนเวลานานถึง 15 ป จุดเนนในการจัดการโดยโรงเรียนคือ
งบประมาณ  ดังน้ัน จึงเปนแบบอยางของการริเร่ิมท่ีตองการใหมีการกระจาย
อํ านาจในการจัดการบริหารงบประมาณไปท่ีโรงเรียน

ท้ังในอังกฤษ แคนาดา และออสเตรเลีย ไดมีการส ํารวจและประเมิน
ผลการกระจายอํ านาจทางการศึกษาอยูเสมอ เชนท่ีแคนาดา มี The
Edmonton Surveys ท่ีรัฐวิคตอเรีย ออสเตรเลีย มีการจัดต้ัง Consortium
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ระหวางสมาคมครูใหญระดับประถมศึกษา สมาคมครูใหญโรงเรียนมัธยม
ศึกษา กระทรวงศึกษาธิการและมหาวิทยาลัยเมลเบอรน ในการติดตาม
กระบวนการและผลการปฏิบัติงานของโรงเรียนตาง ๆ ในระยะเวลา 5 ป
(1993-1997) ทั้งนี้ มีการสํ ารวจความเห็นของครูใหญท่ัวท้ังรัฐวิคตอเรีย 6
คร้ัง และการศึกษาเฉพาะประเด็นตาง ๆ 15 เร่ือง

ประสบการณเหลาน้ีช้ีใหเห็นวา การปฏิรูปการศึกษาท่ีมุงเนนการ
บริหารและจดัการศึกษาแบบกระจายอํ านาจน้ันเปนงานท่ีตองมพีืน้ฐานความคิด 
คานิยม เปาหมายและนโยบายท่ีเปนเอกภาพคือ มีแนวคิด แนวทางและ
เปาหมายรวมกันแตจะตองมกีารปฏบัิติท่ีหลากหลาย และยืดหยุนได เพราะ
แตละสังคมมีบริบทตางกัน

การกระจายอํ านาจการบริหารและการจดัการศึกษามหีลายดาน การ ท่ี
โรงเรียนมีฐานะเปนนิติบุคคลเปนเพียงกาวแรกและปจจัยหน่ึงท่ีจะทํ าใหเกิด
การกระจายอํ านาจไปยังโรงเรียนเทาน้ัน โรงเรียนอาจเปนเพียงโรงเรียนท่ี
ปกครองตนเองได (self–governing schools) โดยมีความเปนนิติบุคคลและมี
อํ านาจหนาท่ีความรับผดิชอบดานวิชาการ ดานการบริหารงานบุคคล และดาน
การบริหารท่ัวไป แตยังไมมีหรือมีอํ านาจดานการบริหารจัดการงบประมาณ
นอยมากก็เปนได ท้ังน้ีขึ้นอยูกับหลักเกณฑและวิธีการกระจายอํ านาจดาน
งบประมาณ ซึ่งเปนประเด็นปญหาท่ีกระทรวงศึกษาธิการจะตองตกลงกับ
กระทรวงการคลัง สํ านักงบประมาณและหนวยงานท่ีเก่ียวของอ่ืน ๆ

เปนท่ีนายินดีวาท้ังรัฐธรรมนูญ แผนพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคม
แหงชาติ ฉบับท่ี 8 แผนพัฒนาการศึกษา และพระราชบัญญัติการศึกษา
แหงชาติ ตางมีเปาหมาย และวัตถุประสงค ตลอดจนแนวทางในการปฏิรูป
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การศึกษาท่ีสอดคลองกัน จุดสํ าคัญจึงอยูท่ีการทํ าใหเปาหมาย วัตถุ-
ประสงคเหลานั้น บรรลุผลในการปฏิบัติจริง ซ่ึงจะเปนไปไดก็ตอเม่ือมีการ
กระจายอํ านาจการบริหารและการจัดการศึกษาทุก ๆ ดาน สวนดาน
งบประมาณและทรัพยากรทางการศึกษาอ่ืน ๆ จะเปนอยางไร กาวหนาเพียงใด
น้ันขึน้อยูกับหลกัเกณฑและวิธกีารกระจายอํ านาจงบประมาณ ซึง่จะกลาว ตอ
ไป



บทที ่3
สภาพปจจุบันและความพยายาม

ในการปรับปรุงระบบการจัดการงบประมาณ

ในปจจุบันทรัพยากรทางการศึกษาในการจัดการศึกษาของไทยยังคง
จํ ากัดวงแคบอยูท่ีงบประมาณทางการศึกษา  ซึ่งมาจากงบประมาณของรัฐ
เกือบท้ังหมด (รอยละ 99) ท่ีเก็บมาจากเงินภาษีของประชาชน    งบ
ประมาณทางการศึกษาท่ีไดมาจากเงินอุดหนุนของทองถ่ินมีเพียงไมถึงรอย
ละ 1 นอกจากน้ันเงินนอกงบประมาณท่ีมาจากภาคเอกชนในการจัดการ
ศึกษายังมีสัดสวนนอยมากเม่ือเทียบกับงบประมาณจากรัฐ การรับภาระใน
การจัดการศึกษาของภาคเอกชนก็ยังอยูในสัดสวนท่ีนอยในทุกระดับ

แมว ารัฐจะเปนฝายจัดสรรเงินงบประมาณใหแกการศึกษาเปน
จํ านวนมากอยางตอเน่ือง แตก็ไมเกิดผลในแงการลดความเหล่ือมล้ํ าทาง
โอกาสและทางรายไดในสังคม การจัดสรรงบประมาณของรัฐ นอกจากจะทํ า
ใหเกิดความไมเสมอภาคและไมเปนธรรมแลว ยังเปนปญหาในเร่ืองประสทิธ-ิภาพ
และคุณภาพทางการศึกษาดวย  เน่ืองจากงบประมาณเกินกวารอยละ 70
ของงบดํ าเนินการท้ังหมดเปนงบเงินเดือน สวนงบลงทุนมีสัดสวนไมถึงรอยละ
30
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พระราชบัญญัติการศึกษาแหงชาติ พ.ศ. 2542  มีแนวทางการระดม
ทรัพยากรและการลงทุนเพ่ือการศึกษาแบบภาคีการเงินเพ่ือการศึกษา ตามท่ี
มาตรา 58 ระบุวา

มาตรา 58       ใหมีการระดมทรัพยากรและการลงทุนดาน
งบประมาณการเงินและทรัพยสิน ท้ังจากรัฐ  องคกรปกครองสวนทองถ่ิน
บุคคล ครอบครัว ชุมชน องคกรชุมชน เอกชน องคกรเอกชน องคกรวิชาชีพ
สถาบันศาสนา สถานประกอบการ สถาบันสังคมอ่ืน และตางประเทศมาใช
จัดการศึกษา ดังน้ี

(1) ใหรัฐและองคกรปกครองสวนทองถ่ินระดมทรัพยากรเพื่อการ
ศึกษา โดยอาจจดัเก็บภาษีเพือ่การศึกษาไดตามความเหมาะสม    ท้ังน้ี  ใหเปน
ไปตามท่ีกฎหมายกํ าหนด

(2) ใหบุคคล ครอบครัว ชุมชน องคกรชุมชน องคกร        ปก
ครองสวนทองถ่ิน เอกชน  องคกรเอกชน องคกร วิชาชีพ สถาบันศาสนา
สถานประกอบการ และสถาบันสังคมอ่ืน ระดมทรัพยากรเพ่ือการศึกษา โดย
เปนผูจัดและมีสวนรวมในการจัดการศึกษา บริจาคทรัพยสินและทรัพยากรอ่ืน
ใหแกสถานศึกษาและมีสวนรวมรับภาระคาใชจายทางการศึกษาตามความ
เหมาะสมและความจ ําเปน

ทั้งนี้  ใหรัฐและองคกรปกครองสวนทองถ่ิน สงเสริมและใหแรงจูงใจ
ในการระดมทรัพยากรดังกลาว  โดยการสนับสนุนการอุดหนุนและใชมาตรการ
ลดหยอนหรือยกเวนภาษีตามความเหมาะสมและความจํ าเปน ทั้งนี้ ใหเปนไป
ตามกฎหมายกํ าหนด
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 แนวทางการระดมทรัพยากรและการลงทุนจากแหลงตาง ๆ นอกภาค
รัฐคงมีผลในทางปฏบัิติในระยะยาวดวยเหตุผลหลายประการ ท่ีส ําคัญคือ การท่ี
รัฐไดใหการสนับสนุนงบประมาณดานการศึกษาอยางตอเน่ืองยาวนานโดยไม
มีมาตรการพิเศษในการเก็บภาษีการศึกษา และการขาดนโยบาย-มาตรการท่ี
ชดัเจนในการใหแรงจงูใจแกฝายเอกชนในการลดภาษี หรือยกเวนภาษีจากกํ าไร
หรือจากการใชจายเงนิ หรือบริจาคเงนิเพือ่การศึกษา ประกอบกับคานิยมของ
คนไทยท่ีนิยมบริจาคเงินเพื่อสาธารณกุศลแกโรงพยาบาลและวัดมากกวาจะ
บริจาคใหแกโรงเรียน  จึงเปนท่ีคาดคะเนไดวาในระยะเวลาสามปท่ีสํ านักงาน
ปฏิรูปการศึกษาจะเสนอการจัดระบบทรัพยากรและการลงทุนเพื่อการ
ศึกษาตามท่ีบัญญัติไวในหมวด 8  ของพระราชบัญญัติการศึกษาแหงชาติ
พ.ศ. 2542  และเสนอแนะเก่ียวกับการรางกฎหมายเพ่ือรองรับการดํ าเนินการ
ตามน้ี ตลอดจนเสนอแนะการปรับปรุงแกไขกฎหมาย กฎ ขอบังคับ ระเบียบและ
คํ าสัง่ท่ีใชบังคับอยูในสวนท่ีเก่ียวของกับการดํ าเนินการน้ี ทรัพยากรและการ
ลงทุนสวนใหญก็ยังคงจะมาจากภาครัฐ โดยเฉพาะอยางย่ิงงบประมาณ
แมวาองคกรปกครองสวนทองถ่ิน บุคคล ครอบครัว  ชุมชน องคกรชุมชน
เอกชน  องคกรเอกชน องคกรวิชาชีพ สถาบันศาสนา สถานประกอบการ
สถาบันสังคมอ่ืน จะมีสวนรวมในการบริหารจัดการศึกษาก็ตาม แตการระดม
ทรัพยากรและการลงทุนจากแหลงตาง ๆ เหลาน้ีไมนาจะมสีดัสวนเกินรอยละ 5
ของรายจายทางการศึกษาท้ังหมด

รายงานน้ีจึงจะเนนไปท่ีการบริหารจัดการทรัพยากรทางการศึกษา 
โดยเฉพาะงบประมาณจากภาครัฐเปนส ําคัญ เพ่ือใหการจัดสรรงบประมาณ
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แผนดินใหกับการศึกษาเปนไปตามแนวทางท่ีระบุไวในมาตรา 60 มาตรา 61
และมาตรา 62  คือ

มาตรา 60 ใหรัฐจดัสรรงบประมาณแผนดินใหกับการศึกษา    ใน
ฐานะท่ีมีความสํ าคัญสูงสุดตอการพัฒนาท่ีย่ังยืนของประเทศโดยจดัสรรเปน
เงนิงบประมาณเพ่ือการศึกษา ดังน้ี

(1) จดัสรรเงนิอุดหนุนท่ัวไปเปนคาใชจายรายบุคคลท่ีเหมาะสม
แกผูเรียนการศึกษาภาคบังคับ และการศึกษาขัน้พืน้ฐานท่ีจดัโดยรัฐและเอกชน
ใหเทาเทียมกัน

(2) จัดสรรทุนการศึกษาในรูปของกองทุนกูยืมใหแกผูเรียนท่ี
มาจากครอบครัวท่ีมีรายไดนอย ตามความเหมาะสมและความจ ําเปน

(3) จัดสรรงบประมาณและทรัพยากรทางการศึกษาอ่ืนเปน
พิเศษใหเหมาะสมและสอดคลองกับความจํ าเปนในการจัดการศึกษาสํ าหรับ
ผูเรียนท่ีมีความตองการเปนพิเศษแตละกลุมตามมาตรา 10 วรรคสอง วรรค
สามและวรรคสี ่โดยคํ านึงถึงความเสมอภาคในโอกาสทางการศึกษา และความ
เปนธรรม ทั้งนี้ ใหเปนไปตามหลักเกณฑและวิธีการท่ีกํ าหนดในกฎกระทรวง

(4) จดัสรรงบประมาณเปนคาใชจายดํ าเนินการและงบลงทุนให
สถานศึกษาของรัฐตามนโยบาย แผนพัฒนาการศึกษาแหงชาติและภารกิจ
ของสถานศึกษา โดยใหมีอิสระในการบริหารงบประมาณและทรัพยากรทาง
การศึกษา ท้ังน้ีใหคํ านึงถึงคุณภาพ และความเสมอภาคในโอกาสทางการ
ศึกษา
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(5) จดัสรรงบประมาณในลกัษณะเงนิอุดหนุนท่ัวไปใหสถาน
ศึกษาระดับอุดมศึกษาของรัฐท่ีเปนนิติบุคคลและเปนสถานศึกษาในกํ ากับ
ของรัฐหรือองคการมหาชน

(6)  จัดสรรกองทุนกูยืมดอกเบ้ียต่ํ าใหสถานศึกษาเอกชน
เพื่อใหพึ่งตนเองได

(7)  จัดต้ังกองทุนเพื่อพัฒนาการศึกษาของรัฐและเอกชน

มาตรา 61 ใหรัฐจดัสรรเงนิอุดหนุนการศึกษาท่ีจดัโดยบุคคล  
ครอบครัว   องคกรชมุชน องคกรเอกชน องคกรวิชาชพี สถาบันศาสนา สถาน
ประกอบการ และสถาบันสังคมอ่ืนตามความเหมาะสมและความจํ าเปน

มาตรา 62 ใหมีระบบการตรวจสอบ ติดตามและประเมิน
ประสิทธิภาพและประสิทธิผล การใชจายงบประมาณการจัดการศึกษาให
สอดคลองกับหลกัการศึกษา แนวการจดัการศึกษาและคุณภาพมาตรฐานการ
ศึกษา โดยหนวยงานภายในและหนวยงานของรัฐท่ีมีหนาท่ีตรวจสอบภาย
นอก

หลักเกณฑ และวิธีการในการตรวจสอบ ติดตามและการประเมนิ  ให
เปนไปตามท่ีกํ าหนดในกฎกระทรวง

พระราชบัญญัติการศึกษาแหงชาติ พ.ศ. 2542  น้ี มีแนวคิดในการยก
ระดับและเปล่ียนสถานภาพของสถานศึกษาของรัฐอยางชัดเจน โดยใหสถาน
ศึกษาของรัฐสามารถปกครองตนเองได ดังท่ีเรียกวา Self-governing
schools ท้ังน้ีโดยการขจัดเง่ือนไขและอุปสรรคหลักท่ีดํ ารงอยูกอนจะมีการ
ประกาศใชพระราชบัญญัติดังกลาว คือ สถานศึกษาของรัฐไมมีฐานะเปนนิติ
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บุคคล ไมมีอํ านาจในการปกครองในหลาย ๆ เร่ือง มาตรา 59 จึงมีผลท ําให
สถานศึกษาของรัฐเปนนิติบุคคล สามารถปกครองตนเองได แตเปนเพยีงการ
ปกครองตนเองในแงของการมแีละจดัการทรัพยสนิ รายได ตลอดจนการจดัหา
รายไดจากบริการของสถานศึกษาและเก็บคาธรรมเนียมการศึกษาเทาน้ัน   ดังท่ี
มาตรา 59 ระบุไววา

มาตรา 59 ใหสถานศึกษาของรัฐท่ีเปนนิติบุคคล มีอํ านาจใน
การปกครอง ดูแล บํ ารุงรักษา ใช และจัดหาผลประโยชนจากทรัพยสินของ
สถานศึกษา  ท้ังท่ีเปนท่ีราชพัสดุ ตามกฎหมายวาดวยท่ีราชพสัดุ และท่ีเปน
ทรัพยสนิอ่ืน รวมท้ังจดัหารายไดจากบริการของสถานศึกษาและเก็บคาธรรมเนียม
การศึกษาท่ีไมขดัหรือแยงกับนโยบาย วัตถุประสงคและภารกิจหลักของสถาน
ศึกษา

บรรดาอสังหาริมทรัพยท่ีสถานศึกษาของรัฐท่ีเปนนิติบุคคลไดมาโดยมี
ผูอุทิศให หรือโดยการซือ้ หรือแลกเปลีย่นจากรายไดของสถานศึกษา ไมถือเปน
ทีร่าชพสัดุ และใหเปนกรรมสิทธ์ิของสถานศึกษา

บรรดารายไดและผลประโยชนของสถานศึกษาของรัฐท่ีเปนนิติบุคคล
รวมท้ังผลประโยชนท่ีเกิดจากท่ีราชพัสดุ เบ้ียปรับท่ีเกิดจากการผิดสัญญาลา
ศึกษา และเบี้ยปรับที่เกิดจากการผิดสัญญาการซื้อทรัพยสินหรือจางทํ าของ
ท่ีดํ าเนินการโดยใชเงินงบประมาณ  ไมเปนรายไดท่ีตองนํ าสงกระทรวงการ
คลังตามกฎหมายวาดวยเงนิคงคลัง และกฎหมายวาดวยวิธีการงบประมาณ

บรรดารายไดและผลประโยชนของสถานศึกษาของรัฐท่ีไมเปนนิติ
บุคคลรวมท้ังผลประโยชนท่ีเกิดจากท่ีราชพัสดุ เบ้ียปรับท่ีเกิดจากการผิด
สัญญาลาศึกษา และเบ้ียปรับท่ีเกิดจากการผิดสัญญาการซ้ือทรัพยสินหรือ
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จางทํ าของท่ีดํ าเนินการโดยใชเงินงบประมาณใหสถานศึกษาสามารถจัดสรร
เปนคาใชจายในการจัดการศึกษาของสถานศึกษาน้ัน ๆ ไดตามระเบียบท่ี
กระทรวงการคลังกํ าหนด

ในดานการบริหารจัดการงบประมาณแผนดิน ซึ่งเปนสาระส ําคัญของ
การเปนหรือไมเปน self-managing schools ตามความหมายท่ีกลาวมาแลว
ในบทท่ี 2  น้ัน ยังไมมีความชัดเจน เพราะกฎกระทรวงยังจะตองกํ าหนดหลัก
เกณฑและวิธีการกระจายอํ านาจการบริหารและการจัดการดานงบประมาณ  
ซึ่งกระทรวงมีอํ านาจในการตัดสนิใจรวมกับหนวยงานกลางของรัฐบาล โดย
เฉพาะส ํานักงบประมาณวา การกระจายอํ านาจการบริหารและการจัดการงบ
ประมาณจะมีกลไกและกระบวนการอยางไร จะจัดสรรไปยังจังหวัด ยังเขต
การศึกษา หรือไปยังโรงเรียนโดยตรง  ซ่ึงแตละแบบก็เปนระดับของความเปน
อิสระและการกระจายอํ านาจ มาตรา 60  และมาตรา 61 เพียงแตระบุ
ประเภท ของเงนิงบประมาณเพือ่การศึกษาท่ีรัฐจดัสรรใหกับการศึกษาเทาน้ัน

ประเภทของเงินงบประมาณเพื่อการศึกษาน้ี สะทอนคุณคาและ
เปาหมายหลาย ๆ ดานของรัฐ โดยสวนรวมแลว รัฐถือวาการศึกษามีความ
สํ าคัญสูงสุดตอการพัฒนาท่ีย่ังยืนของประเทศ และเน่ืองจากตลอดระยะเวลา
หลายสิบปท่ีผานมา รัฐไดใหเงินงบประมาณในการจัดการศึกษาเปนจํ านวน
มากและในสัดสวนท่ีสูงมากอยางตอเน่ือง แตกลับไมมีประสิทธิภาพ การ
ศึกษาขาดคุณภาพ และกอใหเกิดความไมเสมอภาคและไมเปนธรรม รัฐจึง
ตระหนักในคุณคาและเปาหมายหลัก ๆ 5 ดาน คือ

1.  ความเสมอภาคและโอกาสทางการศึกษา



98

2.  ภราดรภาพดวยการใหประชาชนและชุมชนมีสวนรวม
     มากขึ้น  และใหสถานศึกษามีบทบาทในการปกครอง
      ตนเองมากข้ึน
3.  ประสิทธิภาพ
4.  เสรีภาพดวยการเปดโอกาสใหมีทางเลือกในการเรียนรู
     มากข้ึน ไมจํ ากัดเฉพาะการศึกษาในระบบเทาน้ัน
5.  คุณภาพทางการศึกษา

ประเภทของเงินงบประมาณเพื่อการศึกษาตามมาตรา 60 สะทอนถึง
จุดเนนดานความเสมอภาคและโอกาสทางการศึกษามากกวาคุณคาดาน  อ่ืน
ๆ เพราะไดอาศัยหลักเกณฑของการจัดสรรงบประมาณใหกับการศึกษาท่ี
ตองการกอใหเกิดความเสมอภาคและโอกาสทางการศึกษาท้ังแนวราบและ
แนวด่ิง คือมท้ัีงประเภทเงนิอุดหนุนท่ัวไปเปนคาใชจายรายบุคคลท่ีเหมาะสมแก
ผูเรียนการศึกษาภาคบังคับและการศึกษาขั้นพื้นฐานท่ีจัดโดยรัฐและเอกชน
อยางเทาเทียมกันกับประเภทงบประมาณและทรัพยากรทางการศึกษาอ่ืน
เปนพิเศษใหเหมาะสมและสอดคลองกับความจํ าเปนในการจัดการศึกษา
สํ าหรับผูเรียนท่ีมีความตองการเปนพิเศษแตละกลุมซึ่งตามมาตรา 10
วรรคสอง วรรคสามและวรรคส่ี ระบุไวอยางชัดเจน คือ

1. บุคคลซึง่มคีวามบกพรองทางรางกาย จติใจ สติปญญา อารมณ
สังคม การส่ือสารและการเรียนรู หรือมีรางกายพิการ หรือทุพพลภาพหรือ
บุคคลซึง่ไมสามารถพึง่ตนเองไดหรือไมมีผูดูแลหรือดอยโอกาส ตองจัดให
บุคคลดังกลาวมีสิทธิและโอกาสไดรับการศึกษาข้ันพ้ืนฐานเปนพิเศษ
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การศึกษาสํ าหรับคนพิการน้ีใหจัดต้ังแตแรกเกิดหรือพบความพิการ
โดยไมเสยีคาใชจาย และใหบุคคลดังกลาวมสีทิธไิดรับสิง่อํ านวยความสะดวก
สื่อ บริการ และความชวยเหลืออ่ืนใดทางการศึกษาตามหลักเกณฑและ     วิธี
การท่ีกํ าหนดในกฎกระทรวง

2. บุคคลซ่ึงมีความสามารถพิเศษ ตองจัดดวยรูปแบบท่ีเหมาะสม
โดยคํ านึงถึงความสามารถของบุคคลน้ัน นอกจากน้ันยังใหจัดสรรทุนการ
ศึกษาในรูปของกองทุนกูยืมใหแกผู เรียนท่ีมาจากครอบครัวท่ีมีรายไดนอย
ตามความเหมาะสมและความจ ําเปนอีกดวย

ดังน้ัน   กรอบในการบริหารจัดการทรัพยากรทางการศึกษาจึงเปน
กรอบเดียวกับท่ีมใีนตางประเทศหลายประเทศดังกลาวมาแลว แตรายละเอียด
ดานการปฏบัิติยังไมไดกํ าหนดไว ไมวาจะเปนคํ าจ ํากัดความของ "ครอบครัว
ที่มีรายไดนอย" วาความเหมาะสมและความจ ําเปนในการไดรับการจัดสรร
ทุนการศึกษาในรูปของกองทุนกูยืมจะเปนอยางไร หรือหลกัเกณฑและวิธีการ ใน
การจัดสรรงบประมาณและทรัพยากรทางการศึกษาอ่ืนเปนพิเศษใหเหมาะ
สมและสอดคลองกับความจ ําเปนในการจัดการศึกษาสํ าหรับผูเรียนท่ีมีความ
ตองการเปนพเิศษแตละกลุม จะเปนอยางไร

หลักประสิทธิภาพและประสิทธิผล มีระบุไวในมาตรา 62  ดังกลาว
แลวขางตน  ทั้งนี้ จะมีการก ําหนดหลักเกณฑและวิธีการตรวจสอบ ติดตาม
และประเมินในกฎกระทรวงหลัก  ประสิทธิภาพและประสิทธิผลในการใชจาย
งบประมาณนี้เปนสวนส ําคัญท่ีจะตองพิจารณาตอไป
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สิง่ท่ีไมมรีะบุไวอยางชดัแจงในองคประกอบของการจดัสรรงบประมาณ
แผนดินใหกับการศึกษาคือ ความเปนชนบท และการอยูหางไกล ซึง่ออสเตรเลีย
ถือเปนตัวแปรท่ีสํ าคัญ ทั้งนี้อาจเปนเพราะมาตรา 37 ระบุใหยึดเขตพ้ืนท่ีการ
ศึกษาในการบริหารและจัดการศึกษาขั้นพื้นฐานและอุดมศึกษาระดับต่ํ ากวา
ปริญญา โดยใหคํ านึงถึงปริมาณสถานศึกษา จํ านวนประชากร และความ
เหมาะสมดานอ่ืน ๆ แลวก็ได

ปญหาหลักก็คือ เขตพ้ืนท่ีการศึกษาจะกํ าหนดข้ึนอยางไร จะใชเขต
การปกครองแบบท่ีมีอยูคือ จังหวัด อํ าเภอ ตํ าบล หรือจะมีการกํ าหนดเขตการ
ศึกษาเปนพิเศษแตกตางไปจากเขตการปกครอง และจ ํานวนเขตการศึกษาจะ
มีเทาใด และจะมีความแตกตางหลากหลายโดยเฉพาะทางดานความ
สามารถในการหารายได ความเปนเมือง-ความเปนชนบทอยางไร ประเด็นน้ี
เปนประเด็นส ําคัญในการเสนอแนะกลไกและกระบวนการระดมทรัพยากรและ
การลงทุน การจดัระบบการจัดการงบประมาณ โดยเฉพาะอยางย่ิงการท่ีจะ
ปรับเปล่ียนโรงเรียนท่ีมีการปกครองตนเอง (Self-governing schools) ไปเปน
โรงเรียนท่ีมีอิสระในการบริหารจัดการเอง แตถาการจัดสรร       งบประมาณ
ไปลงที่จังหวัด โดยจังหวัดเปนเขตการศึกษา หรือหากจังหวัดไมเปนเขตการ
ศึกษา โดยมีเขตการศึกษาตาง ๆ ขึ้นแลว งบประมาณจะลงไปท่ีเขตการศึกษา
แลวเขตการศึกษายังคงควบคุมงบประมาณสวนใหญไวไมยอมใหสถาน
ศึกษาบริหารจัดการงบประมาณเอง ประเด็นเหลาน้ีจะตอง   ตกลงกันใหได
จึงจะศึกษาวิเคราะหถึงประสิทธิภาพและประสิทธิผลในการใชจายงบ
ประมาณได
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กอนที่จะมีการเสนอแนะกลไก กระบวนการและวิธีการบริหารจัดการ
งบประมาณของรัฐท่ีใหกับการศึกษา เพื่อบรรลุถึงพหุเปาหมายดังกลาวมาแล
วจะตองพิจารณาลักษณะการจัดสรรงบประมาณแผนดินใหกับการศึกษาท่ี
เปนอยูในปจจุบันเสียกอนวา มีลักษณะส ําคัญอยางไร  และมีอุปสรรคปญหา
อยางไรจึงไมสามารถทํ าใหบรรลุเปาหมายหลัก ๆ 5 ดานดังกลาว  ขางตน
ทั้งนี้ มีขอควรคํ านึงวา เปาหมายหลาย ๆ ดานน้ัน อาจไมสอดคลองกันก็ได
เชน ความเสมอภาคกับคุณภาพการศึกษา เปนตน การศึกษาน้ีจึงจะแยกแยะ
ระหวางการจัดกลไกและกระบวนการบริหารจัดการงบประมาณตามแนวทาง
การกระจายอํ านาจ  ระดับของความมาก-นอยตาง ๆ กัน การบรรลุถึงเปา
หมายดานประสิทธิภาพและประสิทธิผลซึ่งเปนเรื่องตางหากที่จะตองมีการติด
ตาม ประเมนิผล รวมถึงการทํ าการศึกษาวิจัยอยางตอเน่ืองตอไป

ในชั้นน้ีจะไดกลาวถึงปญหาในการระดมเงินงบประมาณเพื่อการ
ศึกษาและปญหาในการจัดสรรงบประมาณซึ่งเปนปญหาท่ีเก่ียวของสัมพันธ
กัน โดยจะเนนการหาแนวทางและมาตรการในการแกไขปรับปรุงปญหาใน
การจัดสรรงบประมาณเปนสํ าคัญ

ปญหาในการระดมเงินงบประมาณเพื่อการศึกษา

รายงานการเงินเพ่ือการศึกษาของสํ านักงานคณะกรรมการการศึกษา
แหงชาติ  (กรกฎาคม 2541 : 53-54) ระบุปญหาเก่ียวกับการเงินและการลง
ทุนทางการศึกษา ดังน้ี
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1. การจดัสรรงบประมาณในภาพรวมยังมปีญหาในเร่ืองประสทิธิภาพ
และความเปนธรรม เน่ืองจากมีการจัดสรรงบประมาณใหกับผูเรียนในระดับ
อุดมศึกษา ซึ่งเปนผูที่มีฐานะทางเศรษฐกิจสังคมดี และเปนผูที่ไดรับผล
ประโยชนตอบแทนจากการศึกษาสูงมากกวาผูเรียนในระดับการศึกษาข้ัน พื้น
ฐานของปวงชน

2. การจัดสรรเงินรายไดของทองถ่ินเพ่ือนํ าไปใชในแผนงานตาง ๆ ยัง
ไมใหความส ําคัญกับการศึกษามากนัก เนื่องจากทองถิ่นเนนการลงทุนเพื่อ
พัฒนาบานเมืองมากกวาการลงทุนเพื่อพัฒนาคน  ซึ่งดูไดจากการท่ีทองถิ่น
จัดสรรเงินสวนใหญไปใชในงานชาง (งานสถาปตยกรรม งานวิศวกรรม
งานผงัเมอืง งานสาธารณปูโภค ฯลฯ) โดยจดัสรรใหกับการศึกษาเพยีงเลก็นอย
เทาน้ัน

กลาวไดวา การเงินและการลงทุนทางการศึกษาของไทยมีปญหา
ท้ังในดานการระดมและการจดัสรร กลาวคือ ยังไมสามารถระดมความรวมมือ
จากสวนตาง ๆ ของสงัคมไดอยางเต็มท่ี ในขณะเดียวกันการจดัสรรงบประมาณ
ก็ยังไมมีประสิทธิภาพและความเปนธรรมเทาที่ควร  นอกจากนี้ทองถิ่นยังไม
ไดใหความสํ าคัญกับการศึกษามากนัก ท้ัง ๆ ท่ีเปนท่ีทราบกันโดยท่ัวไปวา การ
ศึกษาเปนกระบวนการท่ีส ําคัญในการพฒันาคน ปญหาตาง ๆ เหลาน้ีควรตอง
เรงปรับปรุงแกไขเพ่ือลดภาระคาใชจายของรัฐ ทํ าใหทกุคนไดมสีวนรวมและมี
การจดัสรรงบประมาณท่ีมปีระสทิธภิาพ และเปนธรรมตอไป

รายงานดังกลาวยังระบุดวยวา “เงนิอุดหนุนทองถ่ินท่ีใหกับการศึกษา มี
เพียงรอยละ 15 ของรายจายท้ังหมดของทองถ่ิน โดย 3 ใน 4 สวนเปนเงินงบ
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ประมาณแผนดิน อีก 1 สวนเปนเงินรายไดของทองถ่ินท่ีเก็บจากภาษีอากร
คาธรรมเนียม/คาปรับ ฯลฯ  ซ่ึงเม่ือคํ านวณรอยละของเงินรายไดของทองถ่ินท่ี
ใหกับการศึกษาตองบประมาณรายจายท้ังหมดของประเทศ ปรากฏวามีคา
เพียงรอยละ 0.20 เทาน้ัน  นอกจากน้ียังพบวาทองถ่ินใหความสํ าคัญตอการ
พัฒนาโดยเฉพาะงานดานการกอสรางและงานดานโครงสรางพื้นฐานท่ีจํ า
เปนของชุมชนมากกวาการพัฒนาดานอ่ืน ๆ รวมท้ังการศึกษา” (สํ านัก-งาน
คณะกรรมการการศึกษาแหงชาติ,  กรกฎาคม 2541  : 55)

ดังน้ัน ปญหาหลักของการกระจายอ ํานาจทางการศกึษาจงึไดแก
การระดมทรัพยากรและการลงทุนเพ่ือการศกึษาจากทองถ่ิน โดยเฉพาะ
การเปดโอกาสใหมกีารจดัเกบ็ภาษเีพ่ือการศกึษาไดตามความเหมาะสม
เพราะแบบฉบับการใชจายเงินของทองถ่ินท่ีผานมา เปนไปในดานอ่ืน ๆ   ซึง่  มิ
ใชคาใชจายทางการศึกษา ท้ังน้ีนาจะเปนเพราะรัฐเปนฝายใหงบประมาณเพือ่
การศึกษาแกทองถ่ินท่ัวประเทศในสัดสวนท่ีสูงเม่ือเทียบกับรายจายดาน   อ่ืน
ๆ  มาอยางตอเน่ือง

การกระจายอํ านาจทางการศึกษาจะเปนไปไดก็ตอเมื่อทองถิ่น
มีบทบาทในการจัดหารายไดอุดหนุนการศึกษามากขึ้น  ดังท่ีปรากฏอยู
ในประเทศตาง ๆ ท่ีไดมีการกระจายอํ านาจในการบริหารจัดการศึกษาใหแก
ทองถ่ิน กรณีของประเทศไทยจึงตองด ําเนินการสองดานควบคูกันไป
คอื การกระจายอ ํานาจทางการบริหารจดัการศกึษาในดานโครงสราง  กบั
การกระจายอ ํานาจดานการระดมทรัพยากรใหแกทองถ่ินเพ่ือเพ่ิมรายได
ของทองถ่ินจากการเกบ็ภาษใีหม เชน ภาษกีารศกึษา
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ในระยะแรกเริ่มคือ ระหวาง พ.ศ.2542-2545 คาดไดวา รัฐบาลกลาง
ยังจะควบคุม กํ ากับ ดูแลการบริหารจัดการงบประมาณทางการศึกษาท่ีจะให
แกเขตการศึกษาตาง ๆ อยู เพราะรัฐบาลกลางยังเปนฝายสนับสนุนเงินลงทุน
ทางการศึกษาเปนสวนใหญ

ปญหาในการจัดสรรงบประมาณ
สํ าหรับปญหาในการจัดสรรงบประมาณนั้นอาจแยกไดเปน 2

ดานซ่ึงเกีย่วโยงกันคือ ปญหาดานประสิทธิภาพและความเปนธรรมใน
การจัดสรรงบประมาณโดยสวนรวม กับปญหาดานการจัดทํ าและการ
บริหารงบประมาณ ในการออกแบบระบบการบริหารจดัการงบประมาณทาง
การศึกษาจึงจะตองแกไขปญหาสองดานน้ีใหได เพราะปญหาแรกเปนปญหา
ท่ีเร้ือรังมานาน ซึ่งไมเคยมีการแกไขอยางจริงจังเพราะขาดนโยบายและ
มาตรการที่ชัดเจน สวนปญหาท่ีสอง เปนกระบวนการท่ีทํ าใหระบบ     งบ
ประมาณเดินไปไดแตไมชวยแกหรือลดปญหา กลับทํ าใหสภาพการณที่ไมพึง
ปรารถนาดํ ารงอยูไดโดยมีการปรับเปล่ียนนอยมากจนไมมีผลสะเทือนพอท่ีจะ
กอใหเกิดการเปล่ียนแปลงได

ปญหาดานความเปนธรรม
ปญหาแรกน้ันจะตองแกไขดวยมาตรการหลาย ๆ ดานในแงมหภาค

เพราะเกี่ยวกับปญหาความยากจนและการขาดโอกาสในการเขาถึง
และไดรับบริการทางการศึกษา ปญหาความไมเสมอภาคและไมเปน
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ธรรมในการจัดสรรเงิน โดยงบประมาณตอหัวท่ีจัดสรรใหการศึกษาข้ัน
พื้นฐานสํ าหรับคนสวนใหญมีมูลคานอยกวาเงินท่ีจัดสรรใหอุดมศึกษา   
ซึ่งผูเรียนมฐีานะทางเศรษฐกิจและสงัคมดีกวาคนอ่ืน ๆ (ส ํานักงานคณะ-
กรรมการการศึกษาแหงชาติ,  กรกฎาคม 2541 : 37)  ปญหาน้ีมีการยืนยันโดย
ขอมูลจากรายงานเร่ือง Educational Finance in Thailand : A Review and
Recommendations for Improving Allocative Efficiency โดย Anthony M.
Cresswell (UNESCO, Bangkok, April 1999)

รายงานของ Anthony  M. Cresswell  สรุปปญหาหลกั ๆ เชนเดียวกับ
รายงานของส ํานักงานคณะกรรมการการศึกษาแหงชาติและสํ านักงบประมาณ 
คือ (ก) มกีารควบคุมจากสวนกลางมากเกินไปโดยเฉพาะจากส ํานักงบประมาณ
ทํ าใหงบประมาณมีความขึงตึง ไมยืดหยุน และจ ํากัดมากเกินไป  (ข) ความ
ขึงตึง เขมงวดกวดขันมีมากเกินไปทํ าใหงบประมาณวางขอจ ํากัดใหแกการ
บริหารจดัการในการปฏบัิติการระดับลางมากเกินไป  มปีญหาดานการควบคุม
รายการคาใชจายตาง ๆ การขอเปล่ียนแปลงรายการตองขอความเห็นชอบ
จากส ํานักงบประมาณ ความเขมงวดขึงตึงน้ีกอใหเกิดการไรประสทิธิภาพ  (ค)
การตัดสนิใจเก่ียวกับการใหงบประมาณ ใชวิธกีารเพิม่งบประมาณในอัตราสวน
ท่ีนอยโดยอาศัยงบประมาณท่ีไดรับในปกอนเปนฐาน (incremental  decision -
making) ดังน้ัน การมีรายละเอียดงบประมาณจํ านวนมากน้ีทํ าใหจ ํากัด
โอกาสในการวิเคราะหและทบทวนงบประมาณอยางท่ัวดาน  (ง) การจัดครู
ถูกกํ าหนดโดยงบประมาณรายจายหมวดเงินเดือนสํ าหรับครูใหม แตก็มี
ความกดดันดวยการตัดสินใจท่ีระดับจังหวัดและระดับต่ํ าจากจังหวัดอีกดวย  
ดังน้ัน  แนวทางท่ีกํ าหนดไวอยางเปนทางการก็ไมไดรับการปฏิบัติตาม
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เนื่องจากจํ านวนครูในบางวิชาขาดแคลน หรือไมก็ถูกยายหรือขอยืมตัวไปอยูท่ี
อ่ืน หลงัจากท่ีไดรับการจดัใหไปประจ ําในโรงเรียนแลว

รายงานของ Cresswell ยังช้ีใหเห็นดวยวาการจัดสรรงบประมาณ
รายจายประเภทตาง ๆ มีความไมสมดุลหลายประการ เชน รายจายดานเงิน
เดือนในระดับลางมสีดัสวนสงูมาก แสดงวาจ ํานวนครูระดับลางมมีากสดัสวน
ของนักเรียน : ครู สํ าหรับโรงเรียนมัธยมศึกษาโดยท่ัวไปมีสูงกวาระดับ
ประถมศึกษารอยละ 50 แตสัดสวนของรายจายดานเงินเดือนสํ าหรับอุดม
ศึกษากลับต่ํ ากวาท่ีควรจะเปน เมื่อเปรียบเทียบกับระบบอุดมศึกษาใน
ประเทศอ่ืน

ประเด็นเร่ืองความไมเทาเทียมกันเปนประเด็นท่ีสํ าคัญ แตการจัดสรร
งบประมาณกลับจัดแบงงบประมาณและครูใหแกจังหวัดและภาคตาง ๆ คอน
ขางเทาเทียมกัน ในบางกรณีการจัดสรรงบประมาณและครูใหแกจังหวัดและ
ภาคบางแห ง ท่ีมีระดับรายได และความมั่ง ค่ัง ต่ํ ากว าท่ี อ่ืนกลับได รับ
ทรัพยากรนอยกวาจังหวัดและภาคท่ีมีรายไดและความม่ังค่ังสูงกวา  จึงสรุป
ไดวา ระบบการจดัสรรงบประมาณไมมปีระสทิธภิาพในการสรางความเสมอภาค
หรือชวยลดความแตกตางระหวางจังหวัดหรือภาค

เมื่อพิจารณาการจัดสรรทรัพยากรท้ังดานการเงินและดานบุคลากร 
(ครู) ใหแกการประถมศึกษาแลว  Cresswell พบวา มีแบบฉบับของความเปน
กลางดานความม่ังค่ัง (A pattern of wealth neutrality) กลาวคือ  แมวา
จังหวัดตาง ๆ จะมีความแตกตางกันมากทางดานความม่ังค่ังแตการจัดสรร
ทรัพยากรทางการศึกษากลบัเปนการปฏบัิติตอจงัหวัดท้ังหมดอยางเสมอภาคกัน 
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การจัดสรรทรัพยากรทางการศึกษาจึงชวยลดการเสียโอกาสจากเหตุของ
ความยากจนและการอยูหางไกลความเจริญนอยมาก

แบบฉบับของการจัดสรรทรัพยากรทางการศึกษาอ่ืน ๆ ก็มีลักษณะ
เชนเดียวกัน ซ่ึงรวมถึงการจัดครูใหกับภาคตาง ๆ ดวย ในระดับประถมศึกษา
อัตราสวนนักเรียน : ครู ระหวางภาคเหนือและภาคใตตางกัน คือ ภาคเหนือ
20 : 1 และภาคใต 25 : 1 แมวาความแตกตางน้ีมีนัยสํ าคัญทางการเงิน แต
ความแตกตางขนาดน้ีในขนาดของชั้นเรียนไมมีความสํ าคัญทางการศึกษา 
จึงเห็นไดวา ลักษณะการจัดสรรครูก็ไมไดกอใหเกิดความเทาเทียมกัน
หรือไมเทาเทียมกันเม่ือเปรียบเทียบกับความม่ังค่ังของภูมิภาคท่ีเก่ียวของ

ความเสมอภาคในโอกาสทางการศึกษา สะทอนจากผลงานของ
นักเรียนหรือของโรงเรียน ความแตกตางน้ีเห็นไดระหวางการเรียนตอจาก
ประถมศึกษาตอนตน-ประถมศึกษาตอนปลาย  ซึ่งมีชวงแตกตางกันถึงรอย
ละ 20 ระหวางอัตราต่ํ าสุดในภาคตะวันออกเฉียงเหนือ และสูงสุดในภาคใต

โดยสรุปแลวปญหาหลักของการจัดสรรทรัพยากรทางการศึกษา  โดย
เฉพาะงบประมาณและครู จึงไดแก ปญหาของการจัดสรรทรัพยากรทางการ
ศึกษาใหแกพ้ืนท่ี (จังหวัด  และภาค) อยางคอนขางเทาเทียมกัน ท้ัง ๆ  ท่ีพืน้ท่ี
เหลาน้ีมคีวามไมเสมอภาคและความไมเทาเทียมกัน ปญหาน้ีจะแกไขและ
บรรเทาใหเบาบางลงไดก็ตอเมื่อมีการนํ าตัวแบบการจัดสรรงบประมาณท่ี
อาศัยดัชนีความขัดสนและขอมูลอ่ืน ๆ ท่ีเก่ียวของมาเปนประโยชนในการ
จัดทํ าแนวทางใหมในการจัดสรรงบประมาณ  ซ่ึงจะกลาวในบทสุดทายตอไป
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ปญหาดานการจัดทํ าและการบริหารงบประมาณ

ปญหาท่ีสองเปนปญหาของระบบและกระบวนการจดัทํ า-บริหาร
งบประมาณโดยตรง และเปนปญหาของการบริหารงบประมาณที่รวม
อ ํานาจ การควบคุมการจัดสรร งบประมาณอยางเขมงวดมากจนเกิน
ไป  ซึ่งทํ าใหเกิดผลเสียตอประสิทธิภาพในการใหบริการของรัฐ  ดังน้ี (สํ านัก
งบประมาณ,  สิงหาคม  2542 : 34)

1. เกิดความสูญเสียหรือความไมมีประสิทธิผลในการปฏิบัติ
งาน เน่ืองจากสวนกลางไมสามารถจัดสรรงบประมาณตามความสํ าคัญ
กอนหลังของระดับปฏิบัติการไดอยางเหมาะสม

2. เกิดความลาชาในกระบวนการตัดสนิใจเน่ืองจากกลไกท่ีซบัซอน
สงผลใหการตรวจสอบกอนการปฏิบัติงาน (Pre-audit) ของสวนงานชะลอ
ความรวดเร็วของโครงการ

3.  ขาดการกํ าหนดความรับผิดชอบในความสํ าเร็จของงาน
เน่ืองจากความรับผดิชอบ  ถูกกระจายไปตามสวนราชการตาง  ๆ  แทนท่ีจะอยูท่ี
หนวยงานใดหนวยงานหน่ึง

4. เกิดความลมเหลวในการมุงกระทํ าการเพื่อความสํ าเร็จของ
แผนงาน

5.    สูญเสียโอกาสท่ีจะปรับปรุงแผนงาน
6.    เกิดความลมเหลวในการเสนอแนะการพฒันาแผนงานใหมท่ีมี

ประสทิธผิลดีกวา
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ดังน้ัน จึงตองลดการควบคุมจากสวนกลางและสงเสริมใหมีการ
บริหารท่ีคลองตัว โดยสํ านักงบประมาณไดเสนอการปฏิรูปการจัดการงบ
ประมาณ ดังน้ี

1.!    กํ าหนดและวางรูปแบบการใชจายเงินงบประมาณท่ี
คลองตัวและตอบสนองตอความตองการของแผนงาน

2. การจดัการแผนงานท่ีสามารถปรับใหเขากับสภาพแวดลอมท่ี
เปลีย่นแปลงไปของแผนงานและนํ าประสบการณในการปฏบัิติงาน (Learning
Curves) ประยุกตเขากับแผนงาน

3.   ลดขัน้ตอนในการขออนุมติัเบิกจายเพือ่ใหเจาหนาท่ีของส ํานัก
งบประมาณมีเวลาเพิ่มขึ้นในการพิจารณาประเด็นของนโยบายเชิงกลยุทธ

ในปจจบัุน ส ํานักงบประมาณมคีวามเคยชนิในการจดัการงบประมาณ
ท่ีเนนเร่ืองการเบิกจายและบริหารเงนิสดมากจนเกินไป  โดยละเลยการมุงเนนผล
สํ าเร็จของงาน เน่ืองจากการวิเคราะหของเจาหนาท่ีมุงเนนเร่ืองการบริหารเงิน
สด การจัดสรรงบประมาณรายจายจึงประกอบดวยรายละเอียดเปนจํ านวน
มาก  การปฏิรูปการจัดการงบประมาณจึงเปนการปรับเปลี่ยนการจัด
ทํ างบประมาณแบบแสดงรายการไปสูการจัดทํ างบประมาณแบบมุง
เนนผลงาน  ทั้งนี้เพราะระบบงบประมาณปจจบุนัยังมีการผสมผสานกัน
ระหวางการจ ําแนกงบประมาณตามแผนงาน (งาน/โครงการ)  กับการจํ าแนกงบ
ประมาณตามหมวดรายจาย  ซึ่งในการอนุมัติเงินประจ ํางวด ยังมกีารเนนการ
พจิารณารายละเอียดในหมวดรายจายบางหมวด โดยเฉพาะหมวดคาท่ีดิน
และสิ่งกอสรางอยู
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ระบบการจัดทํ างบประมาณท่ีมุงเนนผลงานจึงเปนระบบการจัดทํ า
งบประมาณท่ีใชในการบริหารจัดการงบประมาณดานการศึกษาดวย และ
เปนระบบท่ีเขตพ้ืนท่ีการศึกษาจะตองอาศัยในการวัดประสิทธิภาพ (ตนทุน)
และประสทิธผิล (คุณภาพ ผลกระทบ ผลลพัธ เวลา) ของงานวาสอดคลองกับ
วัตถุประสงคเชิงนโยบายของรัฐบาลและพันธกิจของหนวยงานปฏิบัติหรือไม

การปรับปรุงระบบการจัดการงบประมาณ
หลักเกณฑและวิธีการกระจายอํ านาจดานงบประมาณท่ีมาตรา 39

กํ าหนดใหเปนไปตามท่ีกํ าหนดในกฎกระทรวงน้ัน ยอมจะตองกระทํ าใน
กรอบของระบบงบประมาณตามกฎหมายและระเบียบเก่ียวกับการคลังการ
งบประมาณ ซึ่งปจจุบันสํ าหรับดานงบประมาณน้ัน มีพระราชบัญญัติวิธีการ
งบประมาณ พ.ศ. 2502  และที่แกไขเพิ่มเติมเปนกฎหมายหลัก โดยมีระเบียบ
วาดวยการบริหารงบประมาณ พ.ศ. 2525  และที่แกไขเพิ่มเติม และระเบียบ
สํ านักนายกรัฐมนตรีวาดวยการบริหารงบประมาณในระดับจังหวัด พ.ศ.
2524  เปนระเบียบท่ีขยายอํ านาจหนาท่ีตามพระราชบัญญัติวิธีการ   งบ
ประมาณ พ.ศ. 2502  และที่แกไขเพิ่มเติมของส ํานักงบประมาณ และก ําหนด
รายละเอียดตามขัน้ตอนตาง ๆ ของกระบวนการงบประมาณ ระเบียบสํ านัก
นายกรัฐมนตรีวาดวยการบริหารงบประมาณระดับจังหวัด พ.ศ. 2524  เปน
ความพยายามท่ีจะลดการรวมศูนยอํ านาจดานการบริหารงบประมาณจาก
กรมในสวนกลางลง โดยใหหัวหนาสวนราชการเจาของงบประมาณมอบ
อํ านาจบางดาน เชน อํ านาจส่ังซ้ือหรือส่ังจางเก่ียวกับงานโครงการ ซึ่งเปนราช
การสวนกลางใหแกสวนภูมิภาค
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ดังน้ัน  ในปจจบัุนประเทศไทยจงึอยูในสถานการณท่ียังไมมหีลกัเกณฑ
และวิธกีารกระจายอํ านาจดานงบประมาณลงไปถึงทองถิ่น เพียงแตมีการ
มอบอํ านาจจากสวนกลางไปยังสวนภูมิภาคเทานั้น

เมื่อพิจารณาขอเสนอในการปรับปรุงระบบการจัดการงบประมาณท่ี
ส ํานักงบประมาณกํ าลังดํ าเนินการอยูในขณะน้ี จะเห็นไดวาการปรับปรุงน้ี
กระทํ าในกรอบของกฎหมายหลักและระเบียบดังกลาวขางตน กลาวคือ เปน
การปรับปรุงระบบการจัดการงบประมาณท่ียังไมมีมิติดานอํ านาจการบริหาร
จัดการงบประมาณแบบกระจายอํ านาจ  ซึ่งก็เปนเรื่องปรกติและไมนาแปลก
ใจเพราะลักษณะของระบอบการเมืองและระบบการปกครอง-การบริหารราช
การตลอดจนความสัมพันธระหวางสวนกลาง สวนภูมิภาค และสวนทอง
ถ่ินทํ าใหการปรับปรุงระบบการจัดการงบประมาณยังคงตองอาศัยการ
ควบคุมกํ ากับจากสวนกลางเปนหลัก

ในชัน้น้ีอาจกลาวไดวา ส ํานักงบประมาณไดตระหนักถึงปญหาส ําคัญ ๆ
ในการจัดการงบประมาณ ซ่ึงกระบวนการงบประมาณมีการรวมศูนยไวท่ี
หนวยงานกลางดานงบประมาณและสวนราชการคือกรมมากเกินไป โดย
สวนราชการเจาของ (ผูใช) งบประมาณมีขอจํ ากัดคอนขางสงูในการโอนเงนิ
งบประมาณรายจายท่ีไดรับอนุมติัไปใชจายในรายการอ่ืน ๆ ซึง่หมายความวา
สวนราชการผูใชงบประมาณมีความรับผิดชอบอยางจํ ากัดในการดํ าเนินงาน
ตามแผนงาน/โครงการเพ่ือใหบรรลุประโยชนสูงสุดเทาท่ีจะทํ าได

อยางไรก็ด ี การปรับปรุงระบบการจัดการงบประมาณยังคงจะ
ตองเนนการควบคมุการใชจายเงินงบประมาณอยูด ี  แตเปนการควบคุม
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อีกแบบหน่ึงท่ีมุงเนนผลงาน แทนที่จะเปนการควบคุมทรัพยากรที่ใช
ไปหรือมกีารควบคมุการจดัสรรงบประมาณอยางเขมงวด และเครงครัด
ในการเบิกจายงบประมาณ กลาวคือ ลดการควบคุมแบบตรวจกอน
จาย (pre-audit) มาเปนการควบคุมผลลัพธแบบตรวจหลังจาย (post-
audit)

การปรับเปล่ียนระบบการจัดการงบประมาณน้ี เปนข้ันตอนระหวาง
การจัดการงบประมาณแบบรวมศูนยไปสู การจัดการงบประมาณแบบ
กระจายอํ านาจ ในระหวางขั้นตอนและระยะเวลา 2 ระยะนี ้ สิ่งที่จะเกิดขึ้นก็
คือ หลักเกณฑและมาตรการท่ีนํ ามาใชเพ่ือเอ้ืออํ านวยใหเกิดการปรับเปล่ียน
ในอนาคตไดอยางราบร่ืน ซึ่งสรุปได ดังน้ี

1. เปาหมายของการปรับปรุงระบบการจัดการงบประมาณยัง
มิใชการกระจายอํ านาจการจัดการงบประมาณ แตเปนการปรับปรุง
ระบบเพ่ือใหหนวยราชการสามารถจัดการงบประมาณไดคลองตัวมากข้ึน   มี
ความยืดหยุนมากข้ึนและเพื่อเพิ่มความรับผิดชอบของหนวยราชการใหจัด
การงบประมาณที่ไดรับอยางมีประสทิธผิลมากขึ้น
   2.  สํ านักงบประมาณจะปรับเปล่ียนวธิกีารจดัการงบประมาณ 3
ดานควบคูกันไป   เน่ืองจากมีขอสรุปแลววาระบบการจัดการงบประมาณ
ของไทยเทาที่ผานมามีปญหาหลักที่จะตองแกไข 3 ดานใหญ ๆ ดวยกัน คือ

2.1 สํ านักงบประมาณจะปรับตัวเองจากการเนน
การวิเคราะหงบประมาณและการจัดสรรงบ
ประมาณแบบแสดงรายการ (line-item budgeting)
ไปเปนการจัดสรรงบประมาณรวมเปนกอน 
(block grants)   ใหแกสวนราชการตาง ๆ  ในระดับ
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โครงการ  ซ่ึงจะชวยใหสวนราชการตาง ๆ มีความ
ยืดหยุ นและความคลองตัวมากขึ้นในการเลือก
ท่ีจะใชงบประมาณท่ีไดรับการจัดสรร

ผลที่จะตามมาก็คือ หนวยราชการจะมีอิสระมากข้ึนในการจัดสรร งบ
ประมาณท่ีไดรับระหวางรายการการใชจายตาง ๆ ท่ีเก่ียวของกับแผนงาน/
โครงการ หนวยราชการจะสามารถเปลีย่นแปลงรายจายภายในประเภทของการ
ใชจายตาง ๆ ได

2.2 สํ านักงบประมาณจะนํ ากรอบการจดัสรรงบประมาณ
รายจายลวงหนาระยะปานกลาง (Medium Term
Expenditure Framework หรือ MTEF) มาใชในการ
จัดสรรงบประมาณ เพ่ือใหหนวยราชการเกิดความม่ัน
ใจและคาดการณไดวา แผนงาน/โครงการท่ีกํ าหนดข้ึน
จะไดรับการจัดสรรงบประมาณใหอยางแนนอนจะได
วางแผนการใชจายเงนิได กรอบการจดัสรรงบประมาณราย
จายลวงหนาระยะปานกลางน้ี เปนกรอบท่ีเชือ่มการตัดสนิ
ใจการจดัทํ างบประมาณรายจายประจํ าปเขากับกลยุทธ
การจัดสรรทรัพยากรระยะปานกลาง กรอบการจัดสรร
งบประมาณรายจายระยะปานกลางคือ การประมาณ
การรายจาย 3 ปลวงหนาของฐานคาใชจายของแผน
งาน/งานและโครงการท่ีหนวยงานไดรับอนุมัติในปจจบัุน 
การประมาณการลวงหนาเปนกระบวนการท่ีตองดํ าเนิน
การตอเน่ืองกันไปตลอดท้ังปงบประมาณและนํ าไปใช
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ส ําหรับการจดัสรรงบประมาณส ําหรับปตอ ๆ ไปใน
อนาคต โดยมีสมมติฐานวาไมมกีารเปลีย่นแปลงนโยบาย
ใหมส ําหรับแผนงานตาง  ๆ   เหลานั้น

กรอบการจัดสรรงบประมาณระยะปานกลางจะชวยทํ าใหมั่นใจวา  
หากมีการตัดสินใจเพิ่มงบประมาณหรือลดงบประมาณลงในแตละป การ
ตัดสินใจดังกลาว ยังคงสอดคลองกับเปาหมายนโยบายการคลังระยะปาน
กลางและยังทํ าใหมั่นใจไดวาสัดสวนคาใชจายท่ีเกิดขึ้นในอนาคตน้ันสอด
คลองกับเปาหมายในการพัฒนาประเทศในแตละดานของแผนพฒันาระยะปาน
กลาง (สํ านักงบประมาณ, สิงหาคม 2542 : 100)

ในสถานการณท่ีไมมีวิกฤติทางการคลังและเศรษฐกิจโดยรัฐบาลมี
ฐานะทางการคลงัมัน่คง กรอบการจดัสรรงบประมาณระยะปานกลางจะเปน
ประโยชนมาก เพราะชวยใหสวนราชการท่ีไดรับงบประมาณมคีวามรับผดิชอบใน
การใชจายงบประมาณเพิ่มมากขึ้น   และหากจะมีการปรับเปล่ียนการใชจาย
ภายในแผนงาน/โครงการน้ันก็สามารถทํ าไดเองโดยไมตองขออนุมัติจาก
สํ านักงบประมาณอีก เพียงแตควบคุมดูแลใหมีการใชจายเงินตามเปาหมาย
และไมเกินยอดเงินที่ไดรับ นอกจากน้ันยังสามารถนํ าเงินท่ีเหลือในปแรกและ
ปท่ีสองไวใชจายตอไปได ทํ าใหวางแผนและจัดล ําดับกอนหลังในการใชจาย
เงินงบประมาณท่ีไดรับมาได

ในปจจบัุนมโีรงเรียนวชริาวุธวิทยาลยัท่ีมกีรอบการจัดสรรงบประมาณ
รายจายลวงหนาระยะปานกลาง 3 ป ซ่ึงดํ าเนินการมาต้ังแตปงบประมาณ
2540
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2.3   เพ่ิมความยืดหยุนคลองตวัทางการคลังใหแกสวน
ราชการในการใชจายงบประมาณ เมือ่สวนราชการ
น้ัน ๆ ไดมีการจัดระบบการควบคุมดานการเงิน และ
ระบบการรายงานผลการปฏบัิติงานอยางพอเพียงแลว
เทาน้ัน

ขอน้ีสํ าคัญท่ีสุดเพราะเปนเงื่อนไขท่ีสวนราชการจะตองดํ าเนินการ
ปรับปรุงตนเองตามยุทธศาสตรการปรับปรุงระบบการจัดการงบประมาณโดย
การโอนถายอํ านาจในการจัดการงบประมาณจากสํ านักงบประมาณไปสูสวน
ราชการน้ัน จะตองมีขอพสิจูนวาสวนราชการมคีวามรับผดิชอบสงูขึน้ในการ
ควบคุมตนเองไดดวย การกระจายอํ านาจดานงบประมาณจงึยังไมเกิดขึน้อยาง
เต็มรูปในระยะ 3 ปน้ี เพราะส ํานักงบประมาณยังจะไมลดระดับของการควบ
คุมลงจนกวาจะเกิดการปรับปรุงเปลี่ยนแปลงภายในสวนราชการท่ีเปนฝาย
ใชจายเงินงบประมาณ และตองการมีอิสระในการบริหารจัดการงบ
ประมาณ โดยเฉพาะใน 3 ดาน คือ

ก.!จะตองมีระบบบัญชีภายในและคาใชจายของทรัพยากร
ในการจัดทํ าผลงานเชน คาใชจายของสิ่งของและบริการที่
ใชไปในระบบพงึรับพงึจาย (Accrual  Accounting
System)

ข.!จะตองมีการแยกแยะการตัดสินใจในการใชจายเงิน    งบ
ประมาณภายในหนวยราชการจากการตัดสินใจดานการ
อนุมัติงบประมาณท่ีไดรับมาน้ันอยางเหมาะสม
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ค.!จะตองเพิ่มความโปรงใสและความรับผิดชอบใหมากขึ้น
กวาท่ีเปนอยู ซึง่รวมถึงการมรีายงานทางการเงนิท่ีโปรงใส
เพื่อที่สํ านักงบประมาณจะไดใชในการวิเคราะหผลส ําเร็จ
ของแผนงานแทนการควบคุมการใชงบประมาณของแผน
งาน โดยมีการตรวจสอบผลสํ าเร็จของแผนงานเปนจุด ๆ
ไป

ดังน้ัน จะเห็นไดวา เสนทางของการกระจายอํ านาจในการจัดทํ า
และบริหารงบประมาณน้ัน มีเกณฑท่ีกํ าหนดใหหนวยราชการผูใช
งบประมาณจะตองกาวขามใหไดเสียกอน เพราะการท่ีจะมีความยืดหยุน
คลองตัว (flexibility) ในการจดัทํ าและบริหารงบประมาณน้ัน ผูใชงบประมาณไม
อาจตองการเรียกรองเฉพาะอํ านาจโดยปราศจากความโปรงใสและความ   
รับผิดชอบได ในดานการบริหารจัดการศึกษา กระทรวงและหนวย
บริหารจัดการศึกษาจะตองมีการปรับปรุงยกระดับของระบบการ
บริหารจัดการศึกษาโดยเร็วควบคูไปกับการปรับปรุงระบบงบประมาณ
ดวย เพราะถึงอยางไร สวนกลางก็ยังคงมีอํ านาจอยู เน่ืองจากรายจายทาง
การศึกษามาจากการจัดสรรงบประมาณจากสวนกลางเกือบท้ังหมด       สวน
กลางโดยสํ านักงบประมาณจึงเปนฝายคุมการกํ าหนดหลักเกณฑและวิธีการ
กระจายอํ านาจดานงบประมาณ และอาศัยเง่ือนไขดังกลาวตามขอ     2.3 ค.
ในการกระตุนใหมีการปรับปรุงเปล่ียนแปลงระบบราชการ    อันเปนการใช
มาตรการทางงบประมาณในการปฏิรูประบบราชการน่ันเอง ท้ังน้ี แนว
ทางท่ีวางใหสวนราชการตองขามเง่ือนไขขั้นตํ่ าใหไดกอนท่ีจะมีอิสระ
ในการจัดการบริหารงบประมาณที่ใหเปนกอน (Block grant)   ไดนั้น
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มุงท่ีจะใหสวนราชการเกิดมูลเหตุจูงใจอยางแรงท่ีจะผลักดันการปรับ
ปรุงระบบบริหารจดัการภายในของตนเอง เพือ่ท่ีจะมีคุณสมบัติเขาขายท่ีจะ
มีอิสระทางการบริหารจดัการงบประมาณ โดยลดการควบคุมจากหนวยงานกลาง
คือส ํานักงบประมาณลง และกอใหเกิดสภาพแวดลอมในการจดัทํ าและบริหาร
งบประมาณท่ีมีความแนนอนมากข้ึน นอกจากน้ันยังเปนหลักประกันวา
เมื่อมีการใหงบประมาณเปนเงินกอนและมีการจัดทํ า-บริหารงบ
ประมาณแบบมุงเนนผลงานแลว ผูบริหารแผนงาน/ โครงการก็จะไม
อาศัยความเปนอิสระ ความยืดหยุน ความคลองตัวท่ีไดรับไปในทางท่ีมิ
ชอบ โดยใชงบประมาณตามอํ าเภอใจ ไมมปีระสทิธิภาพ ไมมีประสิทธิผล หรือ
ใชไปโดยถูกกดดันจากผลประโยชนทางการเมือง หรือจากผลประโยชนของ
หนวยงานหรือหัวหนาหนวยงานน้ันในการขยายอาณาจักร อํ านาจและอิทธิพล
โดยไมเชือ่มโยงกับพนัธกจิ เปาหมาย และวัตถุประสงคท่ีอางไว

จากขอมูลเก่ียวกับแนวทางการปรับปรุงระบบการจัดทํ า-การบริหาร
งบประมาณดังกลาวขางตน จะเห็นไดวาสํ านักงบประมาณมีแนวทางที่
ละเอยีดและชดัเจน โดยเฉพาะการวางเง่ือนไขกอนการกระจายอํ านาจ
ดานงบประมาณหรือ the hurdle approach ที่ใหเปนภารกิจของหนวย
ราชการที่จะพิสูจนตัวเองเสียกอนวา ควรที่จะไดรับความเปนอิสระ
และความคลองตัวในการจัดทํ าและบริหารงบประมาณโดยไมตองถูก
ควบคมุเหมอืนแตกอน

อาจถือไดวาหนวยงานกลางคือ สํ านักงบประมาณได “ต้ังรับ”
กระแสกดดันใหเกิดการกระจายอํ านาจดานงบประมาณไวอยางเปน
ระบบและเปนขั้นตอน โดยสํ านักงบประมาณยอมรับในการใหมีการ
จัดสรรงบประมาณเปนกอน (block granting)  โดยเชื่อมโยงกับการ
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จัดสรรงบประมาณรายจายลวงหนาระยะปานกลาง (MTEF) ดังไดกลาว
มาแลว ทั้งนี้ การจัดสรรงบประมาณเปนกอนแทนท่ีจะดูรายละเอียดแตละ
หมวดจะเปนการจัดในระดับแผนงาน และจะไมกระทํ าส ําหรับทุกหนวย  ราช
การ หากทํ าเฉพาะหนวยราชการท่ีอยูในโครงการนํ ารองเทาน้ัน ท่ีสํ าคัญก็คือ
จะตองเชื่อมโยงการใหงบประมาณเปนกอนน้ีกับเปาหมายดานผลการ
ปฏิบัติงาน กลาวคือ หากจะม ี block grants ก็ตองมีระบบงบประมาณ
แบบเนนผลงาน (performance budgeting) ทั้งนี้โดยอาศัยตัวเชื่อมคือ
กรอบการจัดสรรงบประมาณรายจายลวงหนาระยะปานกลาง (MTEF)
ดังน้ัน  การกระจายอํ านาจดานงบประมาณของหนวยราชการในโครงการ
นํ ารองจงึเปนเฉพาะบางสวนของระบบราชการ และในระยะการเปล่ียนผาน
(transitional period) น้ี หนวยราชการท่ีใชกรอบการจดัสรรงบประมาณ
รายจายลวงหนาระยะปานกลางก็จะเปนหนวยราชการที่อยูในเสนทาง
การกระจายอํ านาจและการปฏิรูประบบบริหารจัดการของตนเอง โดย
อาศัยมาตรการทางงบประมาณเปนตัวกระตุน และเปนเคร่ืองมือ
สํ าคัญของการเปลี่ยนแปลง ปรับปรุง ระบบการบริหารจัดการ

การปฏิรปูระบบงบประมาณกบัการปฏิรปูระบบการบริหารและ
การจัดการศึกษา

การปฏิรูประบบงบประมาณกับการปฏิรูประบบการบริหารและการ
จัดการศึกษากํ าลังเกิดขึ้นพรอม ๆ กันไปและไมควรจะเปนคูขนานแบบขาด
จดุเชือ่มโยง ในขณะท่ีส ํานักงบประมาณเปนหนวยงานกลางดานการงบประมาณ
มีอาณัติของกฎหมายหลักและระเบียบตาง ๆ การปฏิรูปการศึกษาก็มีอาณัติ
ของรัฐธรรมนูญและมีกฎหมายแมบทรองรับ โดยกํ าหนดแนวทางการปฏิรูป
การศึกษาไวท้ังกวาง ๆ และทั้งมีเงื่อนไขที่ชัดเจน โดยเฉพาะการกํ าหนดแนว
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ทางการปฏิรูประบบการบริหารจัดการศึกษามีการระบุโครงสรางองคกร และ
วางเงือ่นไขไววา การบริหารและการจดัการศึกษาของรัฐจะตองใหอิสระความ
คลองตัวแกสถานศึกษามากข้ึน  การบริหารและการจัดการศึกษาข้ันพ้ืนฐาน
และอุดมศึกษาระดับต่ํ ากวาปริญญาใหยึดเขตพ้ืนท่ีการศึกษาเปนหลัก แทนท่ี
จะยึดกรมเปนหลักเหมือนท่ีเคยเปนอยูและเปนอยู ใหกระทรวงกระจาย
อํ านาจการบริหารและการจดัการศึกษาดานตาง ๆ โดยเฉพาะดานงบประมาณ
ไปยังคณะกรรมการและสํ านักงานการศึกษา ศาสนา และวัฒนธรรมเขต
พ้ืนท่ีการศึกษาและสถานศึกษาในเขตพ้ืนท่ีการศึกษาโดยตรง

แตเน่ืองจากสํ านักงบประมาณยังเปนฝายควบคุมงบประมาณอยู 
หลักเกณฑและวิธกีารกระจายอํ านาจท่ีกระทรวงศึกษาธกิาร ศาสนา และวัฒน-
ธรรมจะกํ าหนดขึ้นในกฎกระทรวงก็จะตองเปนไปโดยมีการตกลงรวมกันกับ
สํ านักงบประมาณ กระบวนการตกลงตอรองรวมกันน้ีเปนส่ิงสํ าคัญตอการ
ดํ าเนินการใหบรรลุเปาหมายและวัตถุประสงคของการปฏิรูปการศึกษาตามรัฐ
ธรรมนูญและพระราชบัญญัติการศึกษาแหงชาติ พ.ศ. 2542  ทั้งนี้ยังมีเวลา
จนถึงเดือนสิงหาคม 2545  กอนสํ านักงานปฏิรูปการศึกษาจะยุบเลิกไป

พระราชบัญญัติการศึกษาแหงชาติ พ.ศ. 2542  ไดกํ าหนดใหมีเขต
พ้ืนท่ีการศึกษาในทองถ่ินตาง ๆ (Local Education Authorities) ซึ่งเทากับ
เปนการจัดต้ังโครงสรางองคกรทางการศึกษาในระดับทองถ่ินขึ้นใหมใหทํ า
หนาท่ีบริหารและจัดการศึกษา โดยสวนกลางมีบทบาทดานนโยบายท่ีสํ าคัญ
ก็คือใหสถานศึกษาของรัฐท่ีเปนนิติบุคคลมีอํ านาจอยางกวางขวางมากขึ้น 
(มาตรา 59) โดยใหรัฐจัดสรรงบประมาณแผนดินใหกับการศึกษาแบบท่ี
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เปลี่ยนไปจากเดิม (มาตรา 60) โดยเฉพาะการจัดสรรงบประมาณใหแกเขต
พ้ืนท่ีการศึกษาในทองถ่ินตาง ๆ ในรูปของ block grants เพื่อใหทองถิ่นมี
อิสระและทองถิ่น/ชุมชนมีสวนรวมในการจัดการศึกษามากข้ึน  นอกจากน้ัน
ยังมีการพัฒนาวิธีการจัดสรรงบประมาณแผนดินใหกับการศึกษา โดยมีสูตร
การจัดเพ่ือกํ าหนดเงินอุดหนุนท่ัวไป (block grants) น้ี โดยอาศัยคาใชจาย
รายบุคคลแกผูเรียนการศึกษาภาคบังคับและการศึกษาข้ันพ้ืนฐานท่ีจัดโดยรัฐ
และเอกชนใหเทาเทียมกัน โดยคํ านึงถึงการสรางความเทาเทียมกันและความ
สามารถในการหารายไดของแตละทองถ่ินดวย ขอเสนอในการปฏรูิประบบงบ
ประมาณและการปฏิรูปการศึกษามีเปาหมายตรงกันอยางนอยในการท่ี
ตองการใหหนวยปฏบัิติมคีวามคลองตัวเพิม่มากขึน้ ขณะน้ีส ํานักงบประมาณ
กํ าลังพิจารณาผนวกรวมการจัดสรรงบประมาณใหแกสํ านักงานคณะ-
กรรมการการประถมศึกษาแหงชาติในรูปของเงินอุดหนุนท่ัวไป (block
grants) โดยหวังวาจะเปนแบบอยางในการสรางความยืดหยุน คลองตัวใน
การใหเงินอุดหนุนท่ัวไปสํ าหรับบริการการศึกษาระดับภูมิภาคและตอคณะ-
กรรมการและส ํานักงานการศึกษา ศาสนา และวัฒนธรรมเขตพ้ืนท่ีการศึกษา
และสถานศึกษาในเขตพ้ืนท่ีการศึกษาโดยตรงตอไป

การเปล่ียนแปลงน้ีจะกอใหเกิดการปรับปรุงเปล่ียนแปลงทางดานการ
จดัทํ าและการบริหารงบประมาณ ถาจะมผีลอยางเต็มรูปส ํานักงบประมาณก็จะ
ตองจัดเงินอุดหนุนท่ัวไป (block grants) ใหแกสํ านักงานคณะกรรมการการ
ประถมศึกษาแหงชาติ สํ าหรับแตละแผนงาน โดยไมตองกํ าหนดแยกเปนงาน/
โครงการหรือแยกตามหมวดรายจาย แลวส ํานักงานคณะกรรมการการ-
ประถมศึกษาแหงชาติเปนฝายแยกการจัดสรรงบประมาณใหแกเขตพื้นท่ีการ
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ศึกษาตาง ๆ โดยใหเปนเงินอุดหนุนท่ัวไป (block grants) โดยไมตองกํ าหนด
แยกแยะงาน/โครงการหรือแยกตามหมวดรายจายเชนกัน

อยางไรก็ดี ในระดับแผนงาน/โครงการน้ัน ในปจจบัุนส ํานักงบประมาณ
เปนฝายกํ าหนดการแยกแยะระหวางงาน (work plan) กับโครงการ (project)
ซึ่งเปนโครงสรางงบประมาณ (Program Structure) ในระบบงบประมาณ
ปจจุบัน ทั้งนี้เจาหนาที่วิเคราะหงบประมาณเปนผูพิจารณางบประมาณใน
ระดับงานและโครงการ โดยงานหมายถึงงบประจํ า ในขณะที่โครงการมี
ลักษณะเปนงบเพื่อการพัฒนา โดยการจัดทํ าโครงการจะตองไดรับความเห็น
ชอบจากสํ านักงานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ  
ความแตกตางของงานและโครงการ คือ งานเปนส่ิงท่ีสวนราชการตอง
ด ําเนินการเปนประจ ําอยูแลว สวนโครงการเปนการด ําเนินงานท่ีมีการ
ระบุวัตถุประสงคและระยะเวลาไวชัดเจนและแนนอน ท้ังน้ีโดยมีหมวด
รายจาย 7 หมวด คือ หมวดเงินเดือนและคาจางประจํ า หมวดคาจางช่ัวคราว
หมวดคาตอบแทนใชสอยและวัสดุ  หมวดคาสาธารณูปโภค หมวดคา
ครุภัณฑ ท่ีดินและสิ่งกอสราง หมวดเงินอุดหนุน และหมวดรายจายอ่ืน

การจํ าแนกงบประมาณรายจายยังคงแบงออกเปน 3 ประเภทคือ การ
จ ําแนกตามหนวยงาน (กระทรวง/กรม) การจ ําแนกตามโครงสรางแผนงาน
(ดาน/สาขา/แผนงานหลัก/แผนงานรอง) และการจ ําแนกตามลักษณะงาน
ตามระบบ   ซึง่เพิง่เกิดขึน้ใหมโดยการจดัทํ าของกองทุนการเงนิระหวางประเทศ

พระราชบัญญัติการศึกษาแหงชาติ พ.ศ. 2542 ไดมีผลทํ าใหการ
จํ าแนกงบประมาณรายจายตามหนวยงาน (กระทรวง/กรม) ตองมีการ
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ปรับเปลี่ยนไป คือ มีมิติของพื้นท่ีเขามารวมอยูดวย เปน 2 แกนรวมกันไป คือ
แกนนโยบาย เปนการจ ําแนกงบประมาณตามหนวยงาน สวนแกนการ
ปฏิบัติ เปนการจํ าแนกงบประมาณตามพ้ืนท่ี     ดังภาพท่ี 7

ภาพที่ 7
การประสานนโยบายกับการปฏิบัติ

                 กรม         กรม      กรม           กรม         กรม      กรม     กรม
  (แกนนโยบาย)

ดังน้ัน  การจํ าแนกงบประมาณในระบบงบประมาณปจจุบัน จึง
อาศัยการประสานระหวางกรมกับแผนงาน ซ่ึงโครงสรางแผนงานอยูในกรม

พื้นที่
แกน
การ
ปฏิบัติ
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แตละกรมระดับยอยคือระดับปฏิบัติการ คือการแบงออกเปน งานและ
โครงการ ดังภาพท่ี 8

ภาพที ่8
ความสัมพันธระหวางงาน  โครงการ และกรม

ท้ังน้ี เทากับวาไมมกีารจดัโครงสรางแผนงานท่ีประสานระหวางพืน้ท่ีกับ
งาน/โครงการ และตอไปในการกระจายอํ านาจทางการบริหารจัดการ

โครง
สราง
แผนงาน (งบประจํ า) โครงการ (งบพัฒนา)

กรม
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ศึกษา การจ ําแนกงบประมาณจึงจะตองมีทั้ง 3 มิติคือ กรม พ้ืนท่ีและ
โครงสรางแผนงาน (งาน/โครงการ) โดยพ้ืนท่ีเปนกรอบของการมี
สวนรวมของสถานศึกษาและชุมชนดวย ทั้งนี้ความสัมพันธระหวางกรม
กับพ้ืนท่ีจะเปนความสัมพันธท่ีกรมดานนโยบายเปนฝายกํ าหนดกรอบ กติกา
หลักเกณฑ และมาตรฐานของการก ําหนดโครงสรางแผนงาน (งาน/โครงการ)
ใหแกพื้นที ่ (ทองถ่ิน) เขตพืน้ท่ีการศึกษาตาง ๆ ท่ีจะรับการจัดสรรเงินอุดหนุน
ทั่วไป (block grants) จึงจะตองมีความสามารถในการพัฒนา วางแผนจัดทํ า
และติดตามตรวจสอบการดํ าเนินการตามแผนงาน (งาน/โครงการ) มากข้ึน

ประเด็นสํ าคัญจึงอยูท่ีการกํ าหนดหนาท่ีความรับผิดชอบและความ
สัมพันธระหวางหนวยนโยบายท่ีอยูสวนกลางกับโครงสรางยอย คือ เขตพื้นที่
การศึกษาวา จะมีการจัดการจํ าแนกงบประมาณรายจายที่จะมีไปใหแกเขต
พ้ืนท่ีการศึกษาอยางไร หนวยนโยบายสวนกลางจะสงวนการกํ าหนดการ
จํ าแนกงบประมาณระดับแผนงาน (งาน/โครงการ) ระหวางเขตพ้ืนท่ีการ
ศึกษาไวมากนอยเพียงใด และในดานใดบาง

ในสวนท่ีเก่ียวกับการจํ าแนกงบประมาณออกเปนหมวดรายจาย 7
หมวดน้ัน  ปจจุบันสํ านักงบประมาณเปนฝายกํ าหนดการจํ าแนกงบประมาณ
ออกเปน 7 หมวด โดยกํ าหนดการจํ าแนกประเภทรายจายระหวางหมวด    คา
จางชัว่คราว กับหมวดคาครุภณัฑ ท่ีดิน และสิง่กอสราง ในระดับยอยลงมา โดย
ในปจจุบันกระทรวงศึกษาธิการเปนฝายกํ าหนดวาแตละหมวดจะมีการ
จํ าแนกยอยเปนการภายในของหมวดคาตอบแทน คาใชสอย คาวัสดุ และ
หมวดรายจายอ่ืน
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เม่ือมีการปฏิรูประบบงบประมาณใหม การจํ าแนกงบประมาณตาม
หมวดรายจายนี้จะไมม ี แตจะรวมเปนเงินกอนเดียวเปนเงินอุดหนุนท่ัวไป
สํ าหรับงาน/โครงการ และกระทรวงศึกษาธิการก็จะจัดสรรเงินอุดหนุนท่ัวไปน้ี
ทั้งหมด หรือบางสวนไปใหแกเขตพ้ืนท่ีการศึกษาตาง ๆ

ความรับผิดชอบของสํ านักงบประมาณก็จะเหลืออยูเพียงการจ ําแนก
งบประมาณระดับแผนงานเทาน้ัน  โดยกระทรวงศึกษาธิการจะรับผิดชอบใน
การจํ าแนกและจัดสรรงบประมาณระหวางเขตการศึกษาตาง ๆ  ถาเปนเชนน้ี
การจํ าแนกงบประมาณระหวางงานและรายจายหมวดตาง ๆ ก็จะกํ าหนดใน
ระดับพ้ืนท่ีการปฏิบัติงาน  ซึ่งใกลชิดกับสภาพการณและสถานการณของ
ทองถ่ินตาง ๆ มากข้ึน และเปนไปตามกรอบของการพัฒนาแบบผนึกประสาน
พื้นที ่ภารกิจและการมีสวนรวม (Areas Function Participation-AFP) ตามท่ี
กํ าหนดไวในยุทธศาสตรการพัฒนาแบบองครวมในแผนพัฒนาฯ ฉบับท่ี 8
(ชัยอนันต  สมุทวณิช, 2538)

ความพยายามท่ีจะกอใหเกิดการเปลี่ยนแปลงเชนน้ีจะมีผลทํ าใหเกิด
อิสระทางดานการคลงัและงบประมาณมากขึน้ โดยมกีารกระจายอํ านาจหนาท่ี
และความรับผิดชอบอยางเปนระบบ จากการรวมศูนยอยูท่ีหนวยงานกลาง
(สํ านักงบประมาณ) และหนวยราชการสวนกลาง (กระทรวงและกรม) ไปยัง
ทองถ่ิน (เขตพ้ืนท่ีการศึกษา)    ดังน้ัน การปฏิรูประบบงบประมาณกับการ
ปฏิรูปการศึกษาในปจจบัุนจงึเคลือ่นตัวไปในทิศทางเดียวกัน คือ การเพ่ิมความ
คลองตวั ความยดืหยุนในการบริหารจัดการงบประมาณใหมากขึ้นกวา
ท่ีเปนอยู
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จะเห็นไดวาในระบบงบประมาณปจจบัุน งบประมาณซึง่จ ําแนกตาม
หมวดรายจาย  2 หมวด เปนหมวดรายจายท่ีไมตองมีการพิจารณาโดยตองใช
ดุลยพินิจอะไรอีกคือ หมวดเงินเดือนและคาจางประจํ า และหมวดเงินอุดหนุน
ในขณะเดียวกันสวนราชการก็มีอํ านาจในการดํ าเนินการในหมวดคาตอบแทน
ใชสอยและวัสดุ และรายจายอ่ืนนอกเหนือไปจากคาจางช่ัวคราวอยูแลว
สํ านักงบประมาณยังสงวนอํ านาจและพิจารณาอนุมัติเงินหมวดคาจางชั่ว
คราว คาครุภัณฑ ท่ีดินและสิ่งกอสรางอยู จึงกลาวไดวา มีการ ผอนคลาย
การควบคุมโดยส ํานักงบประมาณไปแลวในระดับหน่ึง นอกจากน้ัน ระเบียบ
สํ านักนายกรัฐมนตรีวาดวยการบริหารงบประมาณระดับจังหวัด พ.ศ. 2524
ก็ไดมีการใหหัวหนาสวนราชการเจาของงบประมาณ (กรม) สามารถมอบ
อํ านาจการสั่งซื้อ จัดจางใหแกผูวาราชการจังหวัดแลว ทั้งนี้ เปนการหลีกเล่ียง
การท่ีจะใหตองมีการจัดสรรงบประมาณใหแกจังหวัดโดยตรง

ประเด็นท่ีจะตองพิจารณาในขณะน้ีก็คือ เม่ือเกิดเขตพ้ืนท่ีการศึกษา
ขึ้นและจะมีการจัดสรรเงินอุดหนุนท่ัวไปจากสวนกลางท่ีคุมดานนโยบาย 
(อยางมีเอกภาพ) ไปใหเขตพ้ืนท่ีการศึกษาตาง ๆ ยังจะตองอาศัยระเบียบ
ส ํานักนายกรัฐมนตรีวาดวยการบริหารงบประมาณในระดับจงัหวัด พ.ศ. 2524
เปนหลัก โดยมีการแกไขเพิ่มเติมหรือไม เพราะหากมีการก ําหนดใหจังหวัด
เปนเขตพืน้ท่ีการศึกษาแลว กระบวนการบริหารจดัการงบประมาณก็ยังคงเปน
แบบเดิม คือ เปนการแบงและมอบอํ านาจจากสวนราชการเจาของงบประมาณ
(กรม) ไปยังผูวาราชการจงัหวัด คือ โครงสรางภูมิภาคยังคงเปนโครงสรางที่
ควบคุมการบริหารจัดการงบประมาณอยู แตหากมีการจัดสรรเงินอุดหนุน  ท่ัว
ไปไปยังเขตพื้น ท่ีการศึกษาท่ีมิใช จั งหวัดโดยตรงก็จะมีการกระจาย
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อํ านาจการจดัทํ าและบริหารงบประมาณ แมจะมกีารวางเงือ่นไขหลกัเกณฑ เพื่อ
ใหแตละเขตพื้นท่ีการศึกษาและสถานศึกษาตองปฏิบัติเพื่อใหไดมาซึ่งความ
เปนอิสระ ความคลองตัว ความยืดหยุนในการใชจายงบประมาณควบคู ไปกับ
ความรับผิดชอบก็ตาม

ความแตกตางสํ าคัญระหวางการปฏิรูประบบงบประมาณกับ
การปฏิรูปการศึกษา คือ การปฏิรูประบบงบประมาณไดวางเงื่อนไขที่
หนวยราชการตองขามพนไปกอนท่ีจะไดรับอิสระและมีอํ านาจในการ
บริหารจัดการงบประมาณอยางเต็มที่ได  ซ่ึงหมายความวา การกระจาย
อํ านาจดานงบประมาณมีทั้งเงื่อนไขและเงื่อนเวลา  จะไมเกิดขึ้นทันทีแตจะ
เปนไปอยางคอยเปนคอยไปในสวนนอยของระบบและจะคอย ๆ เปลีย่นแปลงไป
ตามระดับความพรอมและความสามารถของหนวยปฏิบัติตาง ๆ ในขณะที่
การปฏิรูปการศึกษามิไดระบุเง่ือนไขน้ีไวในพระราชบัญญัติการศึกษา
แหงชาติ พ.ศ. 2542  เพียงแตระบุแนวทางไวกวาง ๆ ดังกลาวมาแลว

เร่ืองท่ีคางอยูก็คือ กลไกทางการคลงัในการกํ าหนดการจ ําแนกรายได
และงบประมาณรายจายระหวางเขตพื้นท่ีการศึกษาและการเตรียมระบบการ
บัญชีตนทุนและระบบการควบคุมดานการเงินในเขตพ้ืนท่ีการศึกษาซ่ึงจะตอง
ดํ าเนินการภายในระยะเวลา 3 ปน้ี

ขณะน้ีมแีนวทางการดํ าเนินการ 2 แนวทาง แนวทางของการปฏรูิปการ
ศึกษาไดแก การเลือกเขตพืน้ท่ีการศึกษาเปนเขตทดลองจํ านวนหน่ึง ซึ่งเปน
จํ านวนนอยในจังหวัดตาง ๆ และขยายขอบเขตออกไปในจังหวัดอ่ืน ๆ แตการ
ปฏิรูประบบงบประมาณยังคงอาศัยกรมเปนหนวยในการปรับปรุงระบบงบ
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ประมาณอยูคือ สํ านักงานคณะกรรมการการประถมศึกษาแหงชาติ และ
กรมสามัญศึกษา แสดงวายังคงอาศัยสวนราชการคือ กรมเปนหนวยทดลอง
แทนท่ีจะใชพ้ืนท่ีหรือเขตพ้ืนท่ีการศึกษาเปนหนวยทดลองนํ ารอง แนวทางท่ี
สํ านักงบประมาณวางไวคือ กอนท่ีจะมีการจัดต้ังเขตพ้ืนท่ีการศึกษาข้ึนในป
พ.ศ. 2543 และ 2544  และจะเริ่มมีการจัดสรรเงินอุดหนุนทั่วไปใหเขตพื้นที่
การศึกษาเหลาน้ีท่ัวทุกเขตในป พ.ศ. 2545 ก็จะตองมีการเตรียมการปรับปรุง
ระบบการบริหารจดัการงบประมาณของหนวยงานหลกัท่ีเปนกรมใหญ 2 กรม
เสยีกอน  เพราะตอไปจะมกีารรวมสองกรมเปนกรมเดียว คือ ส ํานักงานคณะ-
กรรมการการศึกษาขัน้พืน้ฐาน (มาตรา 34) เปนนิติบุคคล โดยส ํานักงบประมาณ
จะจัดสรรเงินอุดหนุนท่ัวไปใหกับสํ านักงานคณะกรรมการการศึกษาขั้น    
พื้นฐานนี้  แลวส ํานักงานฯ จึงจัดสรรเงินอุดหนุนท่ัวไปใหกับเขต พ้ืนท่ีการ
ศึกษาซ่ึงจะเกิดข้ึนใน พ.ศ. 2543 อีกทอดหน่ึง ปญหามีวาเขตพ้ืนท่ีการศึกษา
น้ีจะเกิดข้ึนทันทีท่ัวประเทศ หรือเกิดขึน้ในบางจงัหวัดและคอย ๆ  ขยายออกไป

ถานโยบายของรัฐบาลเปนไปในทางการจัดตั้งเขตพื้นที่การศึกษาขึ้น 
300 กวาเขตทันทีพรอมกัน ระบบการบริหารจัดการท่ีจะวางไวสํ าหรับแตละ
เขตพ้ืนท่ีการศึกษาก็จะตองเร่ิมดํ าเนินการแลวโดยเฉพาะในระดับโรงเรียน ซึ่ง
คงเปนไปไมได แตถาจะเร่ิมแบบคอยเปนคอยไป ก็จะมีเวลาทัน และสามารถ
ทํ าโครงการนํ ารองในสถานศึกษาบางแหงในแตละจังหวัดท่ีมีเขต พืน้ทีก่าร
ศึกษาอยูในโครงการนํ ารองได การวางระบบใหมน้ีจะเปนพืน้ฐานส ําหรับการจัด
สรรทรัพยากรไปยังเขตพ้ืนท่ีการศึกษานํ ารอง และการติดตาม ประเมินผล
ตามโครงการนํ ารองเพื่อดูผลการปฏิบัติงานของเขตพื้นท่ีการศึกษาเหลาน้ี
ดวย ทั้งนี้สามารถท ําไปพรอม ๆ กันกับการปรับปรุงยกระดับระบบการจัด
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การขอมูลขาวสารและการบริหารจัดการของโรงเรียนตาง ๆ นอกจงัหวัดท่ี
อยูในโครงการนํ ารองดวย

กํ าหนดการท่ีเสนอไวในขอเสนอของสํ านักงบประมาณในป พ.ศ.
2544  คือ  สํ านักงานคณะกรรมการการประถมศึกษาแหงชาติยังคงจะไดรับ
การจัดสรรเงินอุดหนุนท่ัวไปในระดับโครงการจากสํ านักงบประมาณ โดย
สํ านักงานคณะกรรมการการประถมศึกษาแหงชาติเปนผูจัดงบประมาณให
แกเขตพ้ืนท่ีการศึกษาในรูปของเงินอุดหนุนท่ัวไป สวนโรงเรียนอ่ืน ๆ ที่ยังไม
ไดอยูในเขตพื้นท่ีการศึกษานํ ารองก็จะไดรับการจัดสรรงบประมาณตาม
หลักเกณฑท่ีเปนอยูในปจจุบัน แตก็จะมีการสงเสริมสนับสนุนใหโรงเรียน
เหลาน้ีปรับปรุงระบบขอมูลขาวสารและระบบการบริหารจัดการใหดีย่ิงข้ึน

ในระหวาง พ.ศ. 2543 จะมีการจัดต้ังเขตพ้ืนท่ีการศึกษาเพ่ิมมากข้ึน
ในขณะท่ีระบบการจัดขอมูลขาวสารและระบบรายงานผลงานและการปฏิบัติ
งานก็จะขยายตัวไปมากข้ึน  เขตพ้ืนท่ีการศึกษาท่ีจัดต้ังข้ึนในป  พ.ศ. 2544
และมีการเตรียมการปรับปรุงระบบบริหารจัดการอยูก็จะไดรับการจัดสรรเงิน
อุดหนุนท่ัวไปในป พ.ศ.  2545

ในป พ.ศ. 2545  สํ านักงานคณะกรรมการการศึกษาข้ันพ้ืนฐานจะ
เร่ิมไดรับการจัดสรรงบอุดหนุนท่ัวไป ซ่ึงแตเดิมเคยมีการจํ าแนกงบประมาณ
หมวดรายจายตาง ๆ ระหวางส ํานักงานคณะกรรมการการประถมศึกษา
แหงชาติกับกรมสามัญศึกษา สํ านักงานฯ ใหมจะไดจัดสรรเงินอุดหนุนทั่วไป
ใหแกเขตพ้ืนท่ีการศึกษา ซึ่งไดจัดตั้งขึ้นระหวาง พ.ศ. 2543-2544  และจัด
สรรเงินใหแกโรงเรียนท่ียังไมไดอยูในเขตพ้ืนท่ีการศึกษาโดยอาศัยหลักเกณฑ
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ท่ีปฏบัิติอยู จนกระท่ังมเีขตพืน้ท่ีการศึกษาครบครอบคลมุโรงเรียนทุกโรงเรียนท่ัว
ประเทศแลวก็จะไดรับการจัดสรรเงินอุดหนุนท่ัวไปท่ัวท้ังระบบ ซ่ึงคาดวาจะ
เปนไปในป พ.ศ. 2546

ในสถานการณน้ีจะไดเสนอแนะการบริหารจัดการงบประมาณ
ภายในกรอบการกระจายอํ านาจและกรอบการจัดสรรงบประมาณราย
จายลวงหนาระยะปานกลาง (MTEF) เพราะกรอบท้ังสองเก้ือกูลกัน และ
การมี MTEF เปนการเตรียมความพรอมของการกระจายอํ านาจดาน     งบ
ประมาณ เพราะจะตองมกีารคํ านวณตนทุนของการจดัสรรเงนิในปงบประมาณท่ี
เพิ่งสิ้นสุดไปและมีการประเมินความเหมาะสมของสภาพแวดลอมโครงการท่ี
ดํ าเนินอยูในปจจุบันอยางเปนระบบ นอกจากน้ันยังจะตองมีการกํ าหนดสูตร
การจัดสรรงบประมาณไปใหแกเขตพื้นท่ีการศึกษาท่ีเปนโครงการทดลองนํ า
รองอีกดวย โดยสามารถประเมินผลดี-ผลเสียของสูตรน้ีได ที่ส ําคัญก็คือ ผลที่
ไดจากการดํ าเนินงานโครงการทดลองนํ ารองน้ี จะสามารถนํ ามาใชเพื่อการ
ประมาณการคาใชจ ายสํ าหรับภาคการศึกษาท่ีรัฐตองใหงบประมาณ
สนับสนุนในปตอ ๆ ไป คือ ในป พ.ศ. 2544 และ 2545 ได การประมาณการน้ี
จะใชเปนกรอบการจัดสรรงบประมาณรายจายลวงหนาระยะปานกลาง  ตอ
ไปได ภาพที่ 9 แสดงระยะเวลาการปรับเปล่ียนการจัดสรรเงินอุดหนุน  ทั่วไป
จากสํ านักงบประมาณไปยังสํ านักงานคณะกรรมการการประถมศึกษาแหง
ชาติ (สปช.) ซ่ึงจะสงทอดตอไปยังเขตพ้ืนท่ีการศึกษาอยางเปนระบบและข้ัน
ตอน

ภาพที่ 9
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แสดงระยะเวลาการปรับเปลี่ยนการจัดสรรเงินอุดหนุนทั่วไปจากสํ านัก
งบประมาณไปยังสํ านักงานคณะกรรมการการประถมศึกษา

แหงชาติและสงไปยังเขตพื้นที่การศึกษา

โดยสรุปแลว  จะเห็นไดวาในขณะที่ก ําลังจะมีการเปลี่ยนแปลง
โครงสรางการบริหารจัดการศึกษาและมีแนวทางในการจัดการศึกษาใหมซึ่ง
แตกตางไปจากท่ีเปนมา คือ ปรับเปล่ียนจากการท่ีรัฐมีบทบาทนํ าแตเพียง
ฝายเดียวในการจัดการศึกษาและจัดสรรทรัพยากรการลงทุนเพื่อการศึกษา
มาเปนการใหประชาชน-ชุมชน ผูมีสวนไดเสียไดมีสวนรวมเปนภาคีเพื่อการ
พัฒนาและจัดการศึกษา ที่ส ําคัญก็คือ ไดกํ าหนดใหมีการกระจายอํ านาจการ

สงป.

สปช. สปช.สปช.
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บริหารและการจัดการศึกษาท้ังทางดานวิชาการ งบประมาณ การบริหารงาน
บุคคลและการบริหารทั่วไปไปยังโครงสรางใหมที่กํ าลังจะจัดตั้งขึ้นในเขตพื้นที่
การศึกษา พรอมกันน้ันสถานศึกษาของรัฐก็จะไดรับฐานะเปนนิติบุคคลดวย

การเปลี่ยนแปลงนี้เกิดขึ้นพรอมกับการปรับปรุงระบบงบประมาณซึ่ง
แมจะไมใชการปฏิรูประบบอยางท่ัวดานแตก็มีบางจุดท่ีตอบสนองตอการ
กระจายอํ านาจทางการศึกษาโดยเฉพาะการยอมรับใหมีการจัดสรรเงิน
อุดหนุนท่ัวไป (Block grants) และการผอนคลายการควบคุมของสํ านักงบ
ประมาณ

ในบทตอไปจะเปนการเสนอแนะแนวทางและมาตรการในการ
กระจายอํ านาจการบริหารจัดการศึกษาดานงบประมาณ  ทั้งนี้ โดยพจิารณา
จากแนวคิดท่ีวาการบริหารจัดการงบประมาณดานการศึกษาจะเปนไปโดย
เชือ่มโยงกับเปาหมายท่ีระบุไวในรัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2540  และพระราชบัญญัติ
การศึกษาแหงชาติ พ.ศ. 2542  มากนอยเพียงใด เนนการปฏิบัติท่ีเปนผล  ตอ
เน่ือง สงเสริมเกื้อกูลตอเปาหมายระยะกลางและระยะยาวเพียงใดนั้น  ยอม
ข้ึนอยูกับแนวคิด แนวทางและวิธีการจัดสรรงบประมาณเปนส ําคัญ  จึงจะ
แยกการจัดสรรงบประมาณออกจากการบริหารจัดการงบประมาณแตละปไม
ไดเปนอันขาด เงื่อนไขของความส ําเร็จของการปฏิบัติตามแผนการศึกษาแหง
ชาติจึงข้ึนอยูกับระบบการจัดสรรงบประมาณน่ันเอง



บทที ่4
ขอเสนอแนะในการจัดสรรงบประมาณ

และบริหารจัดการงบประมาณทางการศึกษา

ระบบงบประมาณของไทยกํ าลังมีการปรับปรุงดังไดกลาวมาแลว  
โดยมีแนวทางท่ีชัดเจนวา   จะตองกอใหเกิดประสิทธิภาพในการจัดสรรงบ
ประมาณ ลดการควบคุมการบริหารงบประมาณลง หันไปเนนการวางแผนและ
การเชือ่มโยงแผนพฒันา โดยเฉพาะเปาหมายของแผนพฒันากับแผนงานและ
โครงการมากข้ึนเน่ืองจากการศึกษาเปนสาขาหน่ึงของการพัฒนา การปฏิรูป
การศึกษามีความสํ าคัญในฐานะเปนปจจัยท่ีจะกอใหเกิดการเปลี่ยนแปลง
ทางดานชีวิตความเปนอยูของประชาชน เพราะความเสมอภาคทางการศึกษา
และการท่ีประชาชนมีโอกาสท่ีจะไดรับการศึกษาท่ีมีคุณภาพยอมมีผลทํ าให
เกิดการลดชองวางดานความไมเทาเทียมกัน ดังน้ัน การจัดสรรงบประมาณ
เพื่อการศึกษาจึงมิใชเปนเพียงเร่ืองทางเทคนิคของการจัดสรรงบประมาณ 
หากเนนเร่ืองท่ีผูกพันกับเปาหมายและปรัชญาทางการพัฒนาและการตัดสิน
ใจทางการเมืองอยางหลีกเลี่ยงไมได

กอนท่ีจะออกแบบการบริหารจัดการงบประมาณเพ่ือการศึกษา จะ
ตองพิจารณาความสัมพันธระหวางโครงสรางองคกรการบริหารการศึกษากับ
โครงสรางงบประมาณ โดยเฉพาะอยางยิ่งโครงสรางแผนงานซึ่งกํ าหนดการ
จํ าแนกประเภทงบประมาณรายจายเสียกอน ตามพระราชบัญญัติการศึกษา
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แหงชาติ พ.ศ. 2542  ไดมีการจัดโครงสรางองคกรการบริหารการศึกษาใหม
แตยังไมมีการปรับเปลี่ยนโครงสรางงบประมาณคือ โครงสรางแผนงาน
ประเด็นน้ีเปนประเด็นสํ าคัญท่ีสุดในการพิจารณาออกแบบการจัดสรรและ
การบริหารจัดการงบประมาณเพ่ือการศึกษา

ตามพระราชบัญญัติการศึกษาแหงชาติ พ.ศ. 2542 แนวทางการจัด
องคกรการบริหารการศึกษาไดยึดพ้ืนท่ีการศึกษาเปนหลัก โดยกํ าหนดเขตพ้ืน
ท่ีการศึกษาเปน 2 ระดับคือ การศึกษาระดับปริญญาตรีข้ึนไปยึดเขตพ้ืนท่ี
ประเทศเปนเขตการศึกษา และการศึกษาข้ันพื้นฐานและต่ํ ากวาระดับ
ปริญญาตรียึดพืน้ท่ีตามเขตปกครองท่ีไมใหญมากเกินไป โดยมเีกณฑประชากร
ประมาณ 120,000-200,000 คน มีสถานศึกษาต้ังแตระดับกอนประถมศึกษา
ถึงมัธยมศึกษาตอนปลายและมีจํ านวนใกลเคียงกัน มสีภาพภูมิศาสตรเปน พื้น
ท่ีติดตอกันและเปนเขตปกครองท่ีประชาชนมีความคุนเคยอยูแลว

การศึกษาตัวแปรเพือ่กํ าหนดเขตพืน้ท่ีการศึกษาระยะท่ี 1 (ส ํานัก
นโยบายและแผนฯ สํ านักงานปลัดกระทรวงศึกษาธิการ  : ตุลาคม 2542)  มี
ขอเสนอแนะใหกํ าหนดลกัษณะของพืน้ท่ีออกเปน 2 ลกัษณะ คือ ลกัษณะทัว่ไป
และลักษณะพิเศษ คือ

พ้ืนท่ีลักษณะท่ัวไป  ควรใชตัวแปรจํ านวน 3 ตัวแปร คือ (ก)
จํ านวนประชากร  (ข) เขตอํ าเภอและ (ค) จํ านวนสถานศึกษา โดยอาจตอง
คํ านึงถึงสภาพภูมิประเทศและการคมนาคมประกอบดวย สวนจ ํานวนสถาน
ศึกษาตองพจิารณาถึงระดับและประเภทของการศึกษา เพือ่ใหเขตพืน้ท่ีการ
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ศึกษาสามารถจัดการศึกษาไดตามท่ีพระราชบัญญัติการศึกษาแหงชาติ 
พ.ศ. 2542  กํ าหนดดวย

พื้นที่ลักษณะพิเศษ คือ พื้นที่ที่มีลักษณะภูมิประเทศ การคมนาคม
การสื่อสารไมคอยสะดวก ควรใหความสํ าคัญกับตัวแปร 3 ตัวแปร คือ (ก)
ลักษณะภูมิประเทศ การคมนาคมและการสื่อสาร (ข) เขตอํ าเภอ  และ  (ค)
จํ านวนสถานศึกษา  สวนจ ํานวนประชากรอาจคํ านึงถึงในกรณีที่มีกลุมหรือ
หยอมของประชากรท่ีมีลักษณะทางดานสังคมและวัฒนธรรมแตกตางกัน
อยางชัดเจน

แมวาจะมีการกํ าหนดใหมีเขตพ้ืนท่ีการศึกษาโดยมีองคกรการบริหาร
การศึกษาในเขตพ้ืนท่ีการศึกษา 2 ระดับคือ ระดับเขตพ้ืนท่ีการศึกษาและ
ระดับสถานศึกษาก็ตาม แตก็มิไดหมายความวา จะมีการกระจายอํ านาจ
ทางงบประมาณเกิดขึ้นโดยอัตโนมัติ เพราะในระดับสวนกลางยังมีองคกร
การบริหารการศึกษาของกระทรวงการศึกษา ศาสนา และวัฒนธรรมอยู 4
องคกร ซ่ึงเปนการบริหารภายใตองคคณะบุคคลในรูปคณะกรรมการ มีหนวย
บริหารกลาง (ส ํานักปลดักระทรวง) นอกจากน้ันเปนองคกรอิสระ 5 หนวย

โครงสรางองคกรการบริหารการศึกษาน้ี อาจนํ าไปสูการบริหารจัด
การ 2 แบบคือ แบบการใหอิสระแกสถานศึกษาเพิ่มมากขึ้นในการปก
ครองตนเองแตยังไมใหมีอํ านาจในการจัดการงบประมาณท้ังหมดหรือสวน
ใหญดวยตนเอง (Self-governing) กับแบบการใหท้ังอิสระในการปก
ครองตนเองและจัดการงบประมาณดวยตนเอง (Self-managing) ดังน้ัน เขต
พืน้ท่ีการศึกษาจงึเปนจดุเชือ่มระหวางสถานศึกษาตาง ๆ ภายในเขตพืน้ที ่  ท่ี
สํ าคัญ   เพราะระบบการบริหารจดัการงบประมาณท่ียังคงลกัษณะเดิมอาจกอ
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ใหเกิดการแบงและมอบอํ านาจจากส ํานักงบประมาณและองคกรการบริหารการ
ศึกษาในสวนกลางไปยังเขตพืน้ท่ีการศึกษา ซึง่ยังคงมลีกัษณะเปนราชการสวน
ภูมิภาคมากกวาท่ีจะเปนหนวยงานของทองถ่ิน สวนงบประมาณแมวาจะให
เปนเงนิอุดหนุนท่ัวไปเปนกอน (Block grants) โดยมกีารคิดคาใชจายรายหัวของ
ผูเรียนก็ตาม แตหากยังไมมีการปรับเปล่ียนโครงสรางงบประมาณตามไปดวย
การกระจายอํ านาจก็จะเกิดข้ึนชาหรือไมเกิดข้ึนก็ได เพราะมีเขตพื้นที่การ
ศึกษาเปนโครงสรางภูมิภาคยอยหลาย ๆ โครงสรางขึน้มาแทนจงัหวัด  ดังน้ัน
การออกแบบระบบงบประมาณเพือ่การศึกษาตามปรัชญาและแนวทางของพระ
ราชบัญญัติการศึกษาแหงชาติ พ.ศ. 2542  จึงตองพิจารณากรอบของความ
สัมพันธระหวางโครงสรางองคกรการบริหารการศึกษากับโครงสรางงบ
ประมาณดวย

ภาพตอไปน้ีแสดงลักษณะของความสัมพันธระหวางโครงสรางองค
กรการบริหารการศึกษาและโครงสรางงบประมาณท่ีเปนอยูในปจจุบัน
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ภาพที่ 10
แสดงลักษณะของความสัมพันธระหวางโครงสรางองคกรการบริหาร

การศึกษาและโครงสรางงบประมาณท่ีเห็นอยูในปจจุบัน

ภาพตอไปแสดงลักษณะของการกระจายอํ านาจการบริหารการ
ศึกษาตามปรัชญาและแนวทางท่ีปรากฏในพระราชบัญญัติการศึกษาแหง
ชาติ พ.ศ. 2542

2542

 พื้นที่

โครงสราง
งบประมาณ

โครงสราง  องค
กรการบริหาร
การศึกษา

พื้นที่

องคกร
สวนกลาง
(นโยบาย/
อํ านวยการ)

เขตพื้นที่
การศึกษา

สถาน
ศึกษา

!!ภาพที่ 11
แสดงลักษณะของการกระจายอํ านาจการบริหารการศึกษาตาม
ปรัชญาและแนวทางท่ีปรากฏใน  พ.ร.บ. การศกึษาแหงชาต ิพ.ศ. 2542
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การท่ีจะแปรเปลี่ยนลักษณะของความสัมพันธดังกลาวไดจะตองมี
การแยกแยะลกัษณะของปจจยัหรือกลุมตัวแปรใหชดัเจน ท้ังน้ีเน่ืองจากองคกร
การบริหารการศึกษาน้ัน แมวาจะมีการจัดโครงสรางใหมแตก็เปนองคกร
บริหารการศึกษาเกา (กรมตาง ๆ) ซึ่งมีมานานและไดรับงบประมาณมาอยาง
ตอเน่ือง   โดยรวมศูนยอํ านาจการบริหารจัดการงบประมาณไวท่ีสวนกลาง
และในแตละปงบประมาณที่ผานมาเปนเวลา 40 ปไดเพิ่มงบประมาณทีละ
นอย (incremental) จากฐานงบประมาณของปกอน ๆ จึงกลาวไดวา สถาน
ศึกษาตาง ๆ ในแตละอํ าเภอตางมีฐานของทรัพยากรทางการศึกษาท่ีไมเทา
เทียมกัน ความแตกตางที่สํ าคัญจึงมิใชความแตกตางทางดานจ ํานวน
ประชากรหรือลักษณะทางสังคมและวฒันธรรม หากเปนความแตกตาง
ทางดานทรัพยากรทางการศึกษาและผลการปฏิบัติงาน-คุณภาพทาง
การศึกษา รวมถึงระดับการมีและการเขาถึงเทคโนโลยีดวย

กอนจะมีการออกแบบระบบการจัดสรรและการบริหารจัดการงบ
ประมาณเพ่ือการศึกษา ควรพิจารณาบริบทของระบบดังกลาววามีปจจัยหรือ
ตัวแปรใดบางท่ีมีผลตอระบบดังกลาว ทั้งนี้ เน่ืองจากตัวแบบท่ีจะนํ าเสนอน้ี
ควรเปนตัวแบบท่ีสามารถรวมขอพิจารณาสํ าคัญ 3 ดานไวดวยกัน กลาวคือ
ขอพิจารณาทางดานหลักการและเปาหมาย ขอพิจารณาดานเทคนิค และขอ
พิจารณาดานการเมือง

ขอพจิารณาดานเทคนิค เชน สตูรการจดัสรรเงนิมกัจะอาศัยปจจยัหรือตัว
แปรกลุมหน่ึงซึ่งมีความคงตัวพอควรและมีความผันแปรต่ํ าหรือนอยมากทํ าให
มีการคิดคํ านวณไดงาย ตัวแปรเหลาน้ีไดแก จํ านวนประชากร จํ านวนนักเรียน
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ท่ีเรียนอยู จํ านวนสถานศึกษา อํ าเภอ และลักษณะพิเศษของพื้นที ่ สวนขอ
พิจารณาทางดานหลักการและเปาหมายน้ัน เก่ียวของกับปจจัยหรือตัวแปรท่ี
มีความผันแปรสูง นอกจากน้ันเปาหมาย เชน การกระจายอํ านาจ การลด
ความไมเสมอภาค-ความไมเทาเทียมกัน การเพิ่มคุณภาพของบริการทางการ
ศึกษา การสงเสริมการมีสวนรวมของชุมชน ยังมีลักษณะเปนนามธรรมอีก
ดวย สํ าหรับขอพิจารณาทางการเมืองน้ัน นับวาเปนการดีท่ีมีกรอบนโยบาย
กรอบใหญคือ บทบัญญัติในหมวดตาง ๆ ของพระราชบัญญัติการศึกษาแหง
ชาติ พ.ศ.2542 ซ่ึงอนุวัตรตามรัฐธรรมนูญอยูแลว ขอพิจารณาทางการเมือง
จึงควรจะสอดคลองกับขอพิจารณาดานหลักการและเปาหมายใหมากท่ีสุด  
วิธีการท่ีจะกอใหเกิดความสอดคลองกันน้ีก็ดวยการพยายามแปรเปลี่ยนเปา
หมายท่ีมีลักษณะเปนนามธรรมใหมีดัชนีตัวช้ีวัดตาง ๆ เพื่อเปนแนวทางในการ
วางหลกัเกณฑท่ีมสีถิติขอมลูสนับสนุน จะไดลดการตัดสนิใจทางการเมอืงท่ีเปนไป
ตามอํ าเภอใจหรือผลประโยชนอันคับแคบไดในระดับหน่ึง

ภาพที่ 12
แสดงลักษณะของปจจัยหรือตัวแปรสองประเภทในบริบทของ
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การจัดสรรและบริหารจัดการงบประมาณรายจาย

ณ จุดท่ีจะมีการจัดสรรงบประมาณเพื่อสนองเปาหมายของการ
ปฏรูิปการศึกษาโดยเนนการกระจายอํ านาจ มีสถานการณ 2 สถานการณท่ี

!! จํ านวนประชากร

!! จํ านวนนักเรียน
  ท่ีเรียนอยู

!!   จํ านวนสถาน
         ศึกษา

!!   อํ าเภอ

!! ลักษณะพิเศษ
  ของพื้นที่

  ปจจัยคงตัวและ
  ผันแปรต่ํ า/นอย

!! ระดับความ
     ขัดสน
!  ระดับการเขาถึง
     และมีเทคโนโลยี
!! ระดับการมี
ทรัพยากรทาง
การศึกษา
(ลดความไม
เทาเทียม)

!! ระดับของผล
การปฏิบัติงาน
(สงเสริมคุณ
ภาพ)

!! ระดับการมีสวน
รวมของชุมชน

    ตัวแปรผันแปร
          สูง/มาก

ระบบภาษี
(รายได)

 ระบบการจัดสรร
 และการบริหาร
จัดการงบ

   ประมาณ
   รายจาย
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ดํ ารงอยูคือ สถานการณท่ีมีปจจัยหรือกลุมตัวแปรท่ีคอนขางคงตัวและมี
ความผันแปรนอย กับกลุมตัวแปรท่ีมีความแตกตางกันมาก สํ าหรับกลุม
ปจจัยหรือตัวแปรท่ีคอนขางคงตัวและผันแปรนอยน้ัน เน่ืองจากไดมีการ
เปลี่ยนแปลงในระยะยาวมาแลว ปจจัยเหลาน้ีจัดวาเปนสภาพแวดลอมหรือ
บริบท (context) ของสังคม  ณ จุดท่ีกํ าลังมีการปฏิรูปการศึกษาและการ
ปรับปรุงระบบงบประมาณ ปจจัยท่ีคอนขางคงตัวและผันแปรนอยน้ีไดแก
จํ านวนประชากร  ซึ่งผลสํ าเร็จของการลดอัตราการเพ่ิมข้ึนของประชากรใน
ระยะเวลา 40 ปท่ีผานมา กอใหเกิดการเปลีย่นแปลงในโครงสรางของประชากร
อัตราการเกิดท่ีต่ํ าลงมีผลตอการลดต่ํ าลงของจํ านวนเด็กในวัยกอนการเรียน
ระดับประถมศึกษาและระดับประถมศึกษา การเปล่ียนแปลงในโครงสรางของ
ประชากรจงึมผีลโดยตรงตอจ ํานวนนักเรียนและจ ํานวนโรงเรียน เน่ืองจากอัตรา
การเติบโตของประชากรในปจจุบันอยูท่ีรอยละ 1.3 และจะลดลงเหลือเพียง
รอยละ 1.1 ในระยะสิบปขางหนา จึงกลาวไดวา จํ านวนประชากรท่ีเคยเปน
ตัวแปรสํ าคัญในการกํ าหนดการจัดสรรทรัพยากรทางการศึกษายอมจะมี
ความสํ าคัญนอยลง และจะตองใชตัวแปรนี้เปนเพียงปจจัยที่จะวิเคราะห
ปจจัยหรือตัวแปรอ่ืนท่ีเก่ียวของตอไป เชน ความหนาแนนของประชากรซ่ึง
กํ าหนดความมาก-นอยของความเปนเมือง-ความเปนชนบท

ตัวแปรท่ีมีความผันแปรมากกวาจํ านวนประชากรไดแก จํ านวน
นักเรียน ทั้งนี้ เนื่องจากมีนักเรียนจ ํานวนหน่ึงท่ีออกจากโรงเรียนกลางคันหรือ
ไมไดไปโรงเรียนอยางสมํ่ าเสมอ จึงตองมีการส ํารวจจ ํานวนนักเรียนท่ีเรียน
เต็มเวลาท่ีมีอยูจริงแมกระน้ันจํ านวนนักเรียนเหลาน้ีก็คอนขางคงตัวไมผัน
แปรมากนัก
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ปจจัยแวดลอมท่ีมีความคงตัวและแมจะมีความแตกตางหลากหลาย
ในระดับหน่ึง แตไมผันแปรมากนักไดแก เขตการปกครองท่ีแบงเปนอํ าเภอกับ
ลักษณะทางสังคมและวัฒนธรรมของทองถิ่นหรือพื้นที่เหลานั้น

เขตการปกครองท่ีแบงอํ าเภอไดถูกกํ าหนดขึ้นมากอนการริเร่ิมการ
ปฏรูิปทางการเมอืง การปฏรูิปทางการศึกษา และการปรับปรุงระบบงบประมาณ
ควรระลึกวาการกํ าหนดอํ าเภอก็ดี การยกระดับชุมชนข้ึนเปนก่ิงอํ าเภอและ
อํ าเภอจนถึงการจัดต้ังจังหวัดใหม ๆ จากการรวมอํ าเภอหลาย ๆ อํ าเภอโดย
แยกออกมาจากจังหวัดก็ดี ไดอาศัยเกณฑเก่ียวกับจํ านวนประชากร ความ
หนาแนนของประชากร ความเจริญทางเศรษฐกิจมาแลว ดังน้ัน อํ าเภอใน
ฐานะท่ีเปนพื้นท่ีจึงเปนพื้นท่ีท่ีมีความคงตัวและไมผันแปรมากนักท้ังใน
ระยะสั้น  ระยะกลางและระยะยาว

ลกัษณะทางสงัคมและวัฒนธรรมของแตละพืน้ท่ีก็เปนปจจยัแวดลอมท่ี
แมจะมีความแตกตางหลากหลายท่ัวประเทศก็ตาม แตเม่ือคํ านึงถึงการ
เปล่ียนแปลงดานโครงสรางแลวก็นับวามีไมมากนัก  เพราะการต้ังถ่ินฐานของ
กลุมชาติพนัธุและภาษาในทองถ่ินตาง ๆ มลีกัษณะคงตัวไมเคลื่อนไหวอพยพ
เปนหมูในจํ านวนมาก ๆ ดังท่ีเคยเกิดข้ึนในอดีต  เวนแตการอพยพยายถ่ิน
ขามแดนเฉพาะกลุมชาติพันธุและภาษา

อยางไรก็ดี ปจจยัหรือตัวแปรท่ีมกีารปรับตัวเคลือ่นไหวสงูกวาตัวแปรอ่ืน
ๆ ไดแก ปจจัยทางเศรษฐกิจ ปจจัยทางการเมืองและปจจัยทางดาน
เทคโนโลยี
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ปจจัยทางเศรษฐกิจ มีผลตอการพัฒนาและการจัดสรรทรัพยากรใน
สังคมมากท่ีสุดและเปนปจจัยหลักท่ีจะตองคํ านึงถึงในการจัดสรรทรัพยากร
ทางการศึกษา ท่ีสํ าคัญก็คือความไมเสมอภาคทางโอกาส และความไม
เทาเทียมกัน  อันเปนผลท่ีเกิดจากการจัดสรรทรัพยากรในระยะหลายสิบปท่ี
ผานมา โดยในปจจุบันมีความเห็นพองตองกันระดับนโยบายแลววา จะตองมี
การแกไขอยางเรงดวนดวยการมีเปาหมาย นโยบาย และมาตรการหลาย ๆ
ดาน โดยเฉพาะดานภาษีและงบประมาณเพือ่เพิม่ความเสมอภาค กระบวนการ
สรางความเสมอภาค (Equalization) น้ี จะตองอาศัยมาตรการทางงบประมาณ ดัง
น้ัน การจัดสรรงบประมาณและการกระจายอํ านาจทางงบประมาณจะ
ตองอาศัยมาตรการทางงบประมาณในการแกไข (redress) ความไมเสมอภาค
และความไมเทาเทียมกันนี้ โครงสรางทางการบริหารของระบบราชการไมอาจ
แกปญหาน้ีได ในทางตรงกันขามโครงสรางทางการบริหารท่ีรวมศูนยและ
ระบบงบประมาณท่ีรวมศูนยมกีารควบคุมสงู โดยชมุชนในพืน้ท่ีและสถานศึกษา
ตาง ๆ  ตองพ่ึงพาท้ังดานรายรับและรายจาย กลับทํ าใหสภาพการณที่ไมพึง
ปรารถนาน้ีดํ ารงอยูและทรุดหนักลงไปอีกในระยะยาว

โครงสรางแผนงาน (Program structure) ของงบประมาณดานการ
ศึกษาในปจจุบันไดถูกกํ าหนดขึ้นโดยอาศัยโครงสรางทางการบริหารของ
ระบบราชการซ่ึงเอากรมเปนตัวต้ัง มแีผนงานหลกัท่ีสอดคลองกับการแบงซอย
งานของกรมตาง ๆ ในกระทรวง มีงาน/โครงการตามภาระหนาท่ีของกองตาง
ๆ ซึ่งมีการท ํางานที่ซํ้ าซอนกัน  ไมมีการใชทรัพยากรรวมกัน กอใหเกิดการไร
ประสิทธิภาพทางการทํ างาน ไมอาจสรางคุณภาพทางการศึกษาไดอยาง
กวางขวางและท่ัวถึง หากมีการกระจุกตัวของทรัพยากรทางการศึกษาและ
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การกระจุกตัวของสถานศึกษา-ครูที่มีผลการปฏิบัติงานในแงของสัมฤทธิผล
ทางการเรียนรู อยางไรก็ดีในระหวางท่ียังไมมีการปรับเปล่ียนโครงสรางแผน
งานของงบประมาณน้ีก็ควรจะมีการศึกษาวิเคราะหโครงการและงานท่ี
กระจายกันอยูในกรมตาง ๆ น้ี เพื่อนํ าไปสูการจัดประเภทกลุม    กิจกรรมเสยี
ใหม (reclassification) ใหสอดคลองกับเปาหมายและหลกัเกณฑการจัดสรรงบ
ประมาณ

จุดสํ าคัญท่ีจะกอใหเกิดการบรรลุเปาหมายของการปฏิรูปการ
ศึกษาและการปรับปรุงระบบงบประมาณจึงอยูท่ีการปรับโครงสราง
แผนงานของงบประมาณดานการศึกษา หรือการจัดรวมกลุมกิจกรรมใหม
เพ่ือใหเกิดความสอดคลองระหวางกิจกรรมกับแผนงานและเปาหมาย เพื่อ
เปนกรอบของการจัดสรรงบประมาณทางการศึกษา มิใชจะเนนเรื่องเทคนคิ
หรือสตูรของการจดัสรรงบประมาณแตเพยีงดานเดียว ระบบงบประมาณเพ่ือการ
ศึกษาจะตองเปนระบบงบประมาณท่ีมีโครงสรางแผนงานท่ีรองรับเปาหมาย
ดานตาง ๆ ของการปฏิรูปการศึกษาได และย่ิงการศึกษา-การบริการทางการ
ศึกษามีความสัมพันธเชื่อมโยงกับการยกระดับชีวิตความเปนอยูของประชา
ชน (ควบคูไปกับบริการดานสาธารณสุข) อยางแยกไมออก โครงสรางแผนงาน
จึงเปนกรอบใหญท่ีกลไกและกระบวนการจัดสรรงบประมาณตองยึดเปนหลัก 
การมีโครงสรางแผนงานใหม เปนเงื่อนไขจํ าเปนในการแกไขปญหาความไม
เสมอภาคทางโอกาส ความไมเทาเทียมกัน ประสิทธิ-ภาพของการใชจายงบ
ประมาณ การเช่ือมโยงเปาหมายของการพัฒนากับการจัดสรรงบประมาณ
รายจายประจํ าป หรือการจัดทํ างบประมาณรายจายลวงหนาระยะกลาง (3
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ป) รวมถึงการกระจายอํ านาจและการกระตุนใหมีการพัฒนาคุณภาพของ
โรงเรียนและนักเรียนดวย

ในระยะเวลาสิบปขางหนาน้ี ทรัพยากรดานงบประมาณของประเทศ
จะมีอยางจ ํากัด เพราะภาระหน้ีและการช ําระหน้ีสาธารณะไดกลบัมาเปนหมวด
รายจายสํ าคัญของงบประมาณอีกคร้ังหน่ึง แมวาการเปลี่ยนแปลงทาง
เศรษฐกิจจะชะลอตัวลงเพราะอัตราความเจริญทางเศรษฐกิจลดต่ํ าลง แต ตัว
แปรสํ าคัญท่ีจะเขามาเก่ียวของกับการจัดสรรทรัพยากรเพื่อการศึกษาโดย
เฉพาะดานงบประมาณคือ ปจจัยทางการเมือง ซ่ึงมีสองมิติควบคูกันไปคือ
ดานกลุมนักการเมืองซึ่งเปนฝายกํ าหนดการแบงสรรปนสวนงบประมาณ
รายจายแตละป กับดานประชาชนซ่ึงมีความต่ืนตัวท่ีตองการมีสวนรวม มีการ
จัดต้ังเปนกลุม เปนประชาคมในระดับทองถ่ิน (ตํ าบล อํ าเภอ จังหวัด)  รัฐ
ธรรมนูญฉบับปจจุบันและพระราชบัญญัติการศึกษาแหงชาติ พ.ศ. 2542 ได
กํ าหนดหลกัการ   เปาหมาย แนวทาง นโยบาย และแมแตมาตรการกวาง ๆ ไว
อยางชัดเจนโดยเนนการกระจายอํ านาจและการมีสวนรวมของประชาชน ขั้น
ตอไปคือการดํ าเนินการใหบรรลุเปาหมายเหลาน้ัน ดังน้ัน ระบบงบ
ประมาณเพื่อการศึกษาจึงตองค ํานึงถึงปจจัยทางการเมืองดวย แตจะ
ตองนํ าเอาสองมติท้ัิงดานนักการเมอืงและการมสีวนรวมของประชาชนมา
เปนขอพิจารณา เทาท่ีผานมา การปรับปรุงระบบราชการไดเนนการมอบ
อํ านาจภายในระบบราชการ ซึ่งเปนเพียงการแบงอํ านาจและมอบอํ านาจกัน
เองระหวางโครงสรางตาง ๆ ของระบบราชการโดยอาศัยระเบียบสํ านัก-
นายกรัฐมนตรี ในการออกแบบระบบงบประมาณเพ่ือการศึกษาจะ
ตองคํ านึงถึงการกระจายอํ านาจควบคูไปกับการแบงอ ํานาจ-การมอบ
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อ ํานาจ หาไมแลวก็จะไมมีการเปลี่ยนแปลงในสาระสํ าคัญ เพราะโครงสราง
การบริหารจัดการศึกษาท่ีเกิดขึ้นใหมอาจทํ าใหมีเฉพาะการแบง-มอบอํ านาจ
ระหวางหนวยงานภายในกระทรวงศึกษาธกิารท่ีเปลีย่นชือ่ใหม มเีอกภาพทาง
นโยบายมากข้ึน  แตไมมีหรือมีความหลากหลายทางการปฏิบัตินอย ดังน้ัน
ไมวาจะมีการก ําหนดลักษณะทางการบริหารจดัการศกึษาเปน 3 ระดบั
หรือ 2 ระดับ (ในอนาคต) ก็ตาม จะไมมีการเปลี่ยนแปลงดานการ
กระจายอ ํานาจทางงบประมาณหากไมมกีารออกแบบ (design) โครงสราง
แผนงาน (Program Structure) และหลักเกณฑการจัดสรรงบประมาณ
เสียใหม การม ี Block grants จะไมชวยใหสถานการณดีขึ้นเลยหากไม
มีการปรับเปลี่ยนดังกลาว

ในการออกแบบระบบการจัดสรรและการบริหารจัดการงบประมาณ 
เพื่อใหเกิดประสิทธิภาพ ประสิทธิผล โดยยึดหลักความเปนเอกภาพ การ
กระจายอํ านาจ และการมีสวนรวมของประชาชน ซ่ึงเปนหลักของการบริหาร
จัดการท่ีเนนกระบวนการ (process) เพ่ือใหเกิดผลผลิตท่ีกอใหเกิดผลลัพธ
ท่ีสนองวัตถุประสงคเชิงนโยบายแลว ระบบการจัดสรรและการบริหาร
จัดการงบประมาณท่ีมุงเนนผลงานก็จะตองเปนระบบท่ีประสานขอ
พิจารณา 3 ดานใหญ ๆ ได คือ ขอพิจารณาดานปรัชญา หลักการและ
เปาหมาย ขอพิจารณาดานเทคนิค และขอพิจารณาดานการเมือง ซึ่งใน
ปจจุบันการเช่ือมโยงขอพิจารณาดานปรัชญา หลักการและเปาหมาย กับขอ
พิจารณาดานเทคนิค สามารถทํ าไดโดยระบบการตัดสินใจ การใหเหตุผลท่ีมี
หลักเกณฑ ขอมูล และขอพิจารณาที่เปนระบบ เปนวิทยาศาสตร สวนขอ
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พิจารณาดานการเมืองน้ัน เปนศิลปของการตกลงตอรอง การขัดแยง  การ
ประนีประนอม

ภาพที่ 13
ตัวแบบการจัดสรรและการบริหารจัดการงบประมาณเพื่อการศึกษา

การ
จัดสรร
งบระมาณ
เพื่อการ
ศึกษา

ขอพิจารณาดานเทคนิค

"!  สูตรการจัดสรรเงิน
+ ยุทธศาสตรและขอมูล
    ที่ใชในการกํ าหนด
   ระดับเงินจัดสรรข้ันพ้ืน
   ฐานใหแกนักเรียน
+  สูตรการจัดสรรเงินท่ี
    ปรับใชสํ าหรับนักเรียน
    ที่มีคาใชจายสูง

      ขอพิจารณาดานการเมือง
"!!การจัดสรรงบประมาณ สํ าหรับ
    สาขาการศกึษา กับโครงการใน
    สาขาอื่น ๆ
+ การหาดุลยภาพระหวางความ
    ตองการงบประมาณดานการ
    ศึกษาของคนในทองถิ่นของ
    ส.ส. แตละคน
+ การเปลี่ยนแปลงในระดับงบ-
    ประมาณแคไหนจึงจะเปนที่
    ยอมรับ
"!ควรมีการควบคุมงบประมาณ
    ดานการศึกษามากนอย
   เพียงใด

ขอพิจารณาดานหลักการและเปาหมาย

-  ระบบการจัดสรรงบประมาณกับหลักการกระจายอ ํานาจ ความเทา
    เทียมกัน ความพอเพียงทางการเงิน และประสิทธิภาพ
-   การเชื่อมโยงระหวางระบบการจัดสรรงบประมาณกับ เปาหมายการปฏิรูป
    การศึกษา
-   ระบบการจัดสรรงบประมาณกับมูลเหตุจูงใจที่จะท ําใหเกิดการพัฒนาเด็ก
     และโรงเรียน



150

ขอพิจารณาดานเทคนิค

สํ าหรับขอพิจารณาดานเทคนิคน้ัน สูตรการจัดสรรเงินจะเปนไปตาม
หลกัของการจดัสรรคาใชจายใหแกผูเรียนรายคน ซึง่แบงประเภทผูเรียนออกเปน
5 ประเภท  ตามท่ีระบุไวในหมวด 2 ของพระราชบัญญัติการศึกษาแหงชาติ
พ.ศ. 2542  ทั้งนี้  สูตรการจัดสรรเงินตองคํ านึงถึงผูเรียนปกติท่ีสามารถคิดคา
ใชจายตอหัวตามหลักของความเหมือนกัน (ซึ่งจะเปนสวนใหญของจํ านวนนัก
เรียนทั้งประเทศ) กับนักเรียนท่ีอยูในประเภทท่ีตองการคาใชจายตอหัวสูง เชน
ผูพิการ  ผูมีความบกพรองทางการเรียนรู   เด็กปญญาเลิศ  เปนตน  นอกจาก
น้ัน การท่ีไดนํ ามิติดานความขัดสนท้ังความขัดสนรวม   และความขัดสนทาง
การศึกษาท่ีทํ าใหเห็นลักษณะอันหลากหลายของพ้ืนท่ีมาประกอบดวยน้ัน ก็
จะทํ าใหเกิดการประสานกันระหวางการคิดคาใชจายท่ียึดตัวนักเรียนประเภท
ปกติและประเภทพิเศษเปนแกนหลัก กับองคประกอบดานความไมเทาเทียม
กันระหวางโรงเรียนและพื้นที ่ซึ่งเปนสภาพแวดลอมส ําคัญของตัวนักเรียนดวย
ดังน้ัน  กรอบพจิารณาจดัสรรงบประมาณจึงเปนการประสานระหวางการจัด
สรรคาใชจายใหแกผูเรียนเปนรายบุคคลประเภทตาง ๆ กบัขอพจิารณาดาน
การกระจายอํ านาจ ความเทาเทียมกัน ความพอเพยีงทางการเงนิและประสทิธิ
ภาพดวย  แตเน่ืองจากการจัดสรรงบประมาณท่ีผานมาไดจัดสรรตามราย
หัวของผูเรียนอยูแลว  โดยเฉพาะนักเรียนท่ีเรียนในโรงเรียนเอกชน ในที่นี้จึง
จะกลาวถึงการใชดัชนีความขัดสนเปนมิติที่เสริมเขามาในกรอบการพิจารณา
จัดสรรงบประมาณตอไป
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การใชดชันีความขัดสนเปนกรอบพจิารณาจัดสรรงบประมาณ

การจดัการงบประมาณดานการศึกษาจะตองเร่ิมตนดวยการมแีนวทาง 
หลักเกณฑและมาตรการท่ีกํ าหนดการจัดสรรงบประมาณเปนลํ าดับแรก  
ย่ิ งจะมีการจัดสรรงบประมาณในรูปเงินกอนจากสํ านักงบประมาณไปยัง
กระทรวงศึกษาธิการ และใหกระทรวงศึกษาธิการมีบทบาทในการจัดการ
งบประมาณมากข้ึน อีกทั้งจะมีการจัดสรรงบประมาณเปนเงินกอนไปยังเขต
พ้ืนท่ีการศึกษาดวยแลว ก็ยิ่งมีความจ ําเปนมากข้ึนเปนพิเศษท่ีจะตองใหการ
จัดสรรงบประมาณน้ันเปนการแบงปนทรัพยากรท่ีเชื่อมโยงกับเปาหมายตาม
รัฐธรรมนูญ  แผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ และพระราชบัญญัติ
การศึกษาแหงชาติ พ.ศ. 2542

เปาหมายรวมในระดับชาติท่ีมีลํ าดับความสํ าคัญสูงแตยังไมอาจ
บรรลุผลไดคือ การลดความไมเทาเทียมกัน เกิดจากหลายสาเหตุ สาเหตุท่ี
สํ าคัญคือ การท่ีการจัดสรรงบประมาณรายจายของรัฐในแตละปไมมีการ
ประเมินผลลัพธจากการลงทุนและการใชจายของภาครัฐในกิจกรรมตาง ๆ
โดยแยกออกเปนพ้ืนท่ีหรือรายจังหวัด ขอมูลสถิติเก่ียวกับรายจายตอหัวในกิจ
กรรมตาง ๆ ในระดับจังหวัดยังไมมีการนํ าเสนอเพ่ือใชประกอบการจัดสรรงบ
ประมาณ เพราะระบบการจัดทํ างบประมาณของประเทศไทยเปนการต้ังงบ
ประมาณใหแกกรม ซึ่งการจัดแบงภารกิจระหวางกรมตาง ๆ ในกระทรวงตาง
ๆ ยังมีงานซํ้ าซอนกันมากมาย และยังไมสามารถยุบเลิกงานที่ซํ ้าซอนกันน้ัน
ไดโดยเด็ดขาด นอกจากน้ันแนวทางและวิธีการวัดและประเมินการพัฒนาใน
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อดีตก็ยังอาศัยการวัดอัตราความเจริญโดยเนนรายไดตอหัวของประชากรเปน
หลัก

ในแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติฉบับท่ี 8 ไดมีการนํ า
แนวทางการจัดทํ าแผนงานและโครงการโดยคํ านึงถึงพืน้ท่ี-ภารกิจ การมสีวน
รวมของชมุชน-ประชาชน (Area-Function-Participation หรือ AFP) มาใชเปน
กรอบการพิจารณา มีผลทํ าใหเกิดการต่ืนตัวท่ีจะมีการทบทวนภารกิจของ
หนวยงานตาง ๆ และมกีารใหความสนใจเอาใจใสท่ีจะศึกษาสภาพการณและ
สถานการณท่ีแตกตางกันของพืน้ท่ี ตลอดจนใหการสงเสริมสนับสนุนการมสีวน
รวมของชมุชนและประชาชนมากขึ้น พระราชบัญญัติการศึกษาแหงชาติ พ.ศ.
2542  เปนกฎหมายท่ีนํ าเปาหมายและแนวทางการพัฒนาแบบองครวมมา
เปนกรอบการดํ าเนินงานมากย่ิงกวากฎหมายฉบับใด ๆ ดังน้ัน เพือ่ใหบรรลถึุง
เปาหมายของการพัฒนาแบบองครวม กลไกและกระบวนการจัดการงบ
ประมาณจึงเปนสิ่งที่ส ําคัญท่ีสดุ กลาวคือ เปนสายพาน ท่ีเชือ่มโยงแผน
พัฒนาฯ กับการปฏิบัติตามแผนเพื่อใหบังเกิดผล และเน่ืองจากระบบงบ
ประมาณก ําลังมีการปรับปรุงเพือ่ใหเปนงบประมาณแบบแสดงผลงาน หลัก
เกณฑและมาตรการท่ีจะนํ ามาใชในการจดัสรรงบประมาณ จงึตองเปนไปเพือ่
ตอบสนองตอเปาหมายหลักของแผนพัฒนาฯ อยางแทจริง

การทํ าหลักเกณฑและมาตรการจะตองอาศัยขอมูลสถิติท่ีมีการจัดทํ า
เปนดัชนี (Index) ซ่ึงประกอบดวยสวนประกอบหลัก (components) และตัวชี้
วัด (indicators) เพื่อใชเปนพื้นฐานสํ าคัญในการจัดลํ าดับความสํ าคัญของ
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แผนงาน โครงการ และการจัดสรรงบประมาณใหสามารถแกปญหาดานตาง ๆ
ได โดยปญหาเหลาน้ีมคีวามรุนแรงในพืน้ท่ีตาง ๆ  มากนอยไมเหมอืนกัน

เปนท่ีนายินดีวาไดมกีารจดัทํ าดชันีความขดัสน โดยการริเร่ิมของ
United Nations Development Programme (UNDP) ในรายงาน Human
Development Report of Thailand 1999 ดัชนีความขัดสน (Index of
Human Deprivation-IHD) น้ี  ระบุความแตกตางและความไมเทาเทียมกันท่ี
เกิดจากผลของการพัฒนาในระยะสามสิบปที่ผานมา  ดัชนีน้ีเปนดัชนีรวม
ดัชนีดานตาง ๆ 8 ดานดวยกัน โดยดัชนีแตละดานคิดตามจังหวัดแตละ
จังหวัด ดังแผนภาพน้ี

ภาพที่ 14
สวนประกอบหลักของดัชนี ความขัดสนรวม

ที่มา  :   United Nations Development Programme. Human
           Development Report of Thailand 1999, p. 44

ดัชนีความขัดสนรวม

ดัชนีรายได ดัชนีการจางงาน ดัชนีสุขภาพ ดัชนีการศึกษา
 และทรัพยากรมนุษย

ดัชนีที่อยูอาศัย
และสิ่งแวดลอม

ดัชนีการขนสง
และการส่ือสาร
คมนาคม

ดัชนีสินคา
บริโภค

ดัชนี
สตรีเพศ
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การมดัีชนีความขดัสนรวมส ําหรับแตละจงัหวัดน้ี ชวยใหเห็นสภาวะของ
การพฒันาวามคีวามเหลือ่มลํ ้าไมเทาเทียมกัน ถาจะดูท้ังดัชนีความขดัสนรวม
และดูดัชนีการศึกษาและทรัพยากรมนุษยประกอบกันแลว ก็สามารถอาศัย
แผนท่ีแสดงความขัดสนและลํ าดับความขัดสนของแตละจังหวัดมาเปนกรอบ
แรกในการพิจารณาจัดสรรงบประมาณเพ่ือการศึกษาได

การมดัีชนีความขดัสนน้ี ชวยใหเราเห็นภาพความเหลือ่มลํ ้าและความ
ไมเทาเทียมกันท่ีมขีอบเขตกวางขวางไปกวาการพจิารณาเฉพาะมติิรายไดตอหัว
หรือตอครอบครัว นอกจากน้ันยังสามารถนํ าเอาดัชนีสุขภาพกับดัชนีดานการ
ศึกษาและทรัพยากรมนุษยมาพิจารณาประกอบกันได

ดัชนีการศึกษาและทรัพยากรมนุษยนํ าปจจัยท้ังท่ีเปนสถานการณที่
ดํ ารงอยูในแตละจังหวัด และการเขาถึงบริการทางการศึกษาของประชากรใน
แตละจังหวัดมาพิจารณาโดยแบงตัวช้ีวัดออกเปน 8 ประเภท คือ

!  อัตราการรูหนังสือของผูใหญท้ังหมด
!    ประชากรท่ีไรการศึกษาท่ีเปนทางการ
!! รอยละของประชากรท่ีสํ าเร็จการศึกษาระดับประถมศึกษา

                  (ประถมศึกษาปท่ี 1-6)
!! รอยละของประชากรท่ีสํ าเร็จการศึกษาระดับมัธยมศึกษา

                 (มัธยมศึกษาปที ่1-6)
!   สัดสวนของนักเรียนท่ีเรียนอยูในช้ันประถมศึกษา
!   สัดสวนของนักเรียนท่ีเรียนอยูในระดับมัธยมศึกษาตอนตน
!   สัดสวนของนักเรียนตอครู
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!   สัดสวนของนักเรียนตอช้ันเรียน
จะเห็นไดวาดัชนีการศึกษาและทรัพยากรมนุษยน้ี มีตัวชี้วัดที่ไมได

รวมปจจัยสํ าคัญท่ีกอใหเกิดความแตกตางและความไมเทาเทียมกัน 
คอื การท่ีแตละพ้ืนท่ีไดรับทรัพยากรทางการศกึษาโดยเฉพาะงบประมาณ
จากรัฐที่แตกตางกันในแตละป การที่มีแผนพัฒนาฯมาเปนเวลาถึง
สามสิบป แตเกิดความเหลื่อมลํ ้าไมเทาเทียมกันนี้ก็เนื่องมาจากการ
จัดสรรทรัพยากรจากรัฐไมไดมีสวนชวยใหลดความแตกตาง-ไมเทา
เทียมกันน่ันเอง นอกจากน้ันก็มีสาเหตุมาจากการจัดสรรงบประมาณราย
จายในแตละปยังคงอาศัยการจัดตามโครงสรางแผนงานท่ีเนนกรมมากกวา
เนนเปาหมายของแผนงานและพื้นที่  ดังไดกลาวมาแลว

ตารางขางลางแสดงกรณีจังหวัดท่ีมีระดับการไดรับบริการทางการ
ศึกษาและมีสภาวะทรัพยากรมนุษยดีท่ีสุดกับจังหวัดท่ีแยท่ีสุด
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ตารางที่ 1
ตัวชี้วัดดานการศึกษาและทรัพยากรมนุษย

หนวย ดีที่สุด แยที่สุด ความ
ตัวเลข จังหวัด ภาค ตัวเลข จังหวัด ภาค เหลื่อมลํ้ า

อัตราการรูหนังสือของผูใหญ % 90.2 กทม. - 53.5 แมฮองสอน เหนือ 1.7 : 1
ประชากรที่ไร การศึกษาที่เปน
ทางการ

% 0.2 หลายแหง - 39.9 แมฮองสอน เหนือ 200 : 1

ประชากรสํ าเร็จการศึกษาระดับ
ประถมศึกษา

% 83.3 ยโสธร อิสาน 24.2 ฉะเชิงเทรา ตะวันออก 3 : 1

ประชากรสํ าเร็จการศึกษาระดับ
มัธยมศึกษา

% 33.3 สมทุรปราการ รอบ
กทม.

8.6 อุทัยธานี เหนือ 4 : 1

สัดส วนนักเ รียนที่เ รียนในชั้น
ประถมศึกษา

% 125.49 แมฮองสอน เหนือ 73.9 ยโสธร อิสาน 1.7 : 1

สัดส วนนักเ รียนที่เ รียนในชั้น
มัธยมศึกษาตอนตน

% 99.3 ปทุมธานี รอบ
กทม.

61.8 นราธิวาส ใต 1.6 : 1

สัดสวนของนักเรียนตอครู ตอ 14.7 สิงหบุรี กลาง 24.3 นราธิวาส ใต 2 : 1
สัดสวนของนักเรียนตอชั้นเรียน ตอ 25.49 แมฮองสอน เหนือ 51.8 ปตตานี ใต 2 : 1

ที่มา : United Nation Development Programme. Human Development Report of Thailand 1999. P.69

ตัวชี้วัด
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รายงานของ UNDP ดังกลาวน้ีไดใชดัชนีความขัดสนจัดลํ าดับจังหวัด
76 จังหวัด ไว (ดูรายละเอียดในภาคผนวก) อยางไรก็ดี จังหวัดท่ีมีความขัดสน
มากไมจ ําเปนวาจะตองมีความขัดสนดานการศึกษามากตามไปดวยเสมอ ใน
การพิจารณาจัดสรรงบประมาณรายจายประจํ าป จึงควรเร่ิมดวยการจัดทํ า
Matrix ในภาพที่ 15

ภาพที่ 15
Matrix  แสดงความขัดสนรวมกับความขัดสนทางการศึกษา

ความขดัสนรวมสงู ความขดัสนทางการ
ศึกษาตํ ่า    (18 จงัหวดั)

ความขดัสนรวมสงู ความขดัสนทางการ
ศึกษาสงู (25 จงัหวดั)

ระนอง  สมุทรปราการ ขอนแกน แพร
รอยเอ็ด  พิจิตร  ยโสธร  สุโขทัย   นาน
กาฬสินธุ  ชัยภูม ิ  เลย กระบ่ี  พะเยา
มหาสารคาม อุทัยธาน ี นครพนม  พัทลุง

 พังงา   สงขลา  อํ านาจเจริญ  หนองบัว
ลํ าภู   ตรัง  นครราชสีมา  อุบลราชธานี
เพชรบูรณ  อุดรธานี  นครศรีธรรมราช
ยะลา  ปตตาน ี  นราธิวาส  สตลู
มุกดาหาร เชียงราย สกลนคร ตาก
ศรีษะเกษ บุรีรัมย  หนองคาย สุรินทร
นครสวรรค  ก ําแพงเพชร  แมฮองสอน

ความขัดสนรวมตํ ่า  ความขัดสนทาง
การศึกษาตํ ่า  (30 จังหวัด)

ความขัดสนรวมตํ ่า ความขัดสนทาง
การศึกษาสูง (3 จังหวัด)

สิงหบุรี  สระบุรี   อยุธยา  ปทุมธานี
สุพรรณบุรี  ลพบุรี   นครปฐม   นนทบุรี
เพชรบุรี  อางทอง  ราชบุรี  ชัยนาท
สมุทรสาคร  ระยอง  สมุทรสงคราม
ประจวบคีรีขันธ   ชลบุรี  ฉะเชิงเทรา
ตราด  จันทบุรี  ลํ าพูน  ลํ าปาง
เชียงใหม  พิษณุโลก  ปราจนีบุรี  ชุมพร
สุราษฎร-ธานี  อุตรดิตถ   ภูเกต็

สระแกว   กาญจนบุรี  กรุงเทพฯ
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นครนายก
 จากขอมูลขางตนแสดงใหเห็นวา มีจังหวัดที่มีความขัดสนรวมสูงและ
ความขัดสนทางการศึกษาสูงดวย  และจังหวัดท่ีแมวาจะมีความขัดสนรวมต่ํ า
แตความขัดสนทางการศึกษาสูง จึงจะตองมีการพิจารณาในรายละเอียดลง
ไปในระดับพ้ืนท่ี (อํ าเภอ) อีก  จึงจะเห็นปญหาชัดเจนขึ้นวา เปนความขัดสน
ทางการศึกษาในเร่ืองใดโดยเฉพาะ

การจดัทํ า Matrix ในภาพท่ี 15 น้ีเปนพืน้ฐานส ําคัญในการใชประโยชน
จากขอคนพบท่ีไดรับเพือ่นํ ามติิดานระดับการไดรับทรัพยากรทางการศึกษาของ
จงัหวัดตาง ๆ มาเสริมขอคนพบน้ี โดยระดับการไดรับทรัพยากรทางการศึกษา
อาจหาไดจากตัวชีวั้ด (indicator) หลายตัว ท่ีส ําคัญไดแก คาเฉลีย่ของงบลงทุน
ชัว่ระยะเวลาหน่ึง เน่ืองจากงบประมาณท่ีหนวยราชการตาง ๆ ไดรับในแตละป
มกีารเพิม่ขึน้ทีละนอย (incremental) และเมือ่พจิารณางบประมาณแตละ
หมวดแลว หมวดท่ีจะแสดงภาพของความมาก-นอยของการไดรับงบประมาณ
เพิม่ของแผนงาน โครงการตาง ๆ ซ่ึงลงไปยังพ้ืนท่ี (จงัหวดั) ก็คือ งบลงทุน ดัง
น้ัน ตัวชีวั้ดท่ีสํ าคัญซึง่สามารถนํ ามาเพิม่หรือเสริมเขาไปกับความขดัสนรวม
และความขดัสนทางการศึกษาจงึไดแก ระดับการไดรับทรัพยากรทางการศึกษา
ในรูปของงบลงทุน ภาพท่ี 16 เปน Matrix แสดงความขดัสนรวม ความขดัสน
ทางการศึกษา และคาเฉลีย่รอยละของงบลงทุน ปงบประมาณ 2539-2543
รวม 5 ป แมวางบลงทุนตามตัวเลขในเอกสารงบประมาณ ฉบับท่ี 8 เลมท่ี 6
(การกอสรางอาคารการศึกษา) จะคลาดเคลื่อนไปจากงบประมาณราย
จายท่ีเกิดข้ึนจริงบาง (เพราะมกีารเปลีย่นแปลงในการนํ างบประมาณไปใชจริง
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ในข้ันปฏิบัติการ) แตก็ยังพอใชเปนขอมูลท่ีแสดงระดับความมาก-นอยของ
การไดรับทรัพยากรทางการศึกษาของสถานศึกษาในแตละจงัหวัดได

สํ าหรับ Matrix ในภาพท่ี 16 แสดงใหเห็นวา มีสถานการณใหญท่ี
นาสนใจ 4 สถานการณ ซึ่งสามารถนํ ามาเปนกรอบการพิจารณาจัดสรร
งบประมาณประจ ําปได กลาวคือ มจีงัหวดัทีม่คีวามขดัสนรวมสงู ความขดัสน
ทางการศึกษาสูง แตก็ยังไดรับการสนับสนุนทรัพยากรทางการศึกษานอยท่ี
สุดอยูถึง 11 จังหวัด ไดรับนอยอยู 7 จังหวัด มีเพียง 2 จังหวัดในจํ านวน
จังหวัดท่ีมีลักษณะขัดสนท้ังสองดานท่ีไดรับทรัพยากรทางการศึกษามาก
แลวคือ นครราชสีมา และนครศรีธรรมราช สวนจังหวัดท่ีมีความขัดสนรวม
ต่ํ า ความขัดสนทางการศึกษาต่ํ า แตกลับไดรับทรัพยากรทางการศึกษามากมี
อยูจังหวัดเดียวคือ จังหวัดสุพรรณบุรี

สถานการณบางสถานการณมีคํ าอธิบายเชน จังหวัดท่ีมีความขัดสน
รวมต่ํ า ความขัดสนทางการศึกษาสูง แตไดรับการสนับสนุนทางทรัพยากรการ
ศึกษานอยท่ีสดุคือ กรุงเทพฯ น้ัน เน่ืองจากกรุงเทพมหานครมงีบประมาณของ
ตนเองอยูแลวและตัวเลขน้ีไมไดรวมอยูในเอกสารงบประมาณท่ีนํ ามาใชใน
การวิเคราะห

เมื่อนํ าตัวชี้ วัดดานระดับการไดรับทรัพยากรทางการศึกษามา
พิจารณารวมกับดัชนีความขัดสนรวมและความขัดสนทางการศึกษาแลว จะ
เห็นวา ไดภาพที่สามารถนํ าไปประกอบการจัดสรรทรัพยากรทางการศึกษา
ไดดีย่ิงขึ้น แตถาไมมีการทํ า Matrix น้ีก็จะทํ าใหการจัดสรรงบประมาณ
เปนไปโดยขาดขอพิจารณาท่ีสามารถนํ ามาใชเปนประโยชนในการลดความ
ไมเทาเทียมกันได
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ภาพที่ 16
Matrix แสดงความขัดสนรวม ความขัดสนทางการศึกษาและคาเฉลี่ย

รอยละของงบลงทุน ป 2539-2543
ความขดัสนรวมสงู  ความขดัสนทาง

การศึกษาตํ ่า (18)
ความขดัสนรวมสงู   ความขดัสนทาง

การศึกษาสงู (25)
นอยที่สุด :  ระนอง  สมุทรปราการ  แพร
พิจิตร  สุโขทัย  เลย กระบ่ี  มหาสารคาม
พะเยา  อุทัยธาน ี   พัทลุง
นอย :  รอยเอ็ด นาน กาฬสินธ ชัยภูมิ
นครพนม
ปานกลาง  :   -
มาก          :  ขอนแกน
มากที่สุด   : -

 นอยที่สุด : พังงา  อํ านาจเจริญ ตาก
หนองบัวลํ าภู ยะลา ปตตาน ี สตลู
นราธิวาส มุกดาหาร ก ําแพงเพชร
แมฮองสอน
นอย : สงขลา เพชรบูรณ  สกลนคร
หนองคาย  นครสวรรค ตรัง สุรินทร
ปานกลาง  :  อุบลราชธานี อุดรธานี
เชียงราย  ศรีษะเกษ  บุรีรัมย
มาก      :  นครศรีธรรมราช
มากที่สุด   :  นครราชสีมา

ความขดัสนรวมตํ ่า ความขดัสนทางการ
ศึกษาตํ ่า (30)

ความขดัสนรวมตํ ่า ความขดัสนทางการ
ศึกษาสงู (3)

นอยที่สุด: นครนายก สิงหบุรี  ปทุมธานี
นครปฐม   นนทบุรี   เพชรบุรี  อางทอง
ชัยนาท  สมุทรสาคร  สมุทรสงคราม
ฉะเชิงเทรา  ตราด  จันทบุรี  ลํ าพูน
ชุมพร  ปราจนีบุรี  อุตรดิตถ   ภูเกต็
นอย  :   สระบุรี  อยุธยา  ลพบุรี  ราชบุรี
ระยอง  ประจวบคีรีขันธ  ชลบุรี  ลํ าปาง
พิษณุโลก  สุราษฎรธานี
ปานกลาง  :  เชียงใหม
มาก   :  สุพรรณบุรี
มากที่สุด  :  -

นอยที่สุด  : กรุงเทพฯ  สระแกว

นอย  :  กาญจนบุรี

ปานกลาง  :  -
มาก   :  -
มากที่สุด  : -
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หมายเหต ุ  :  งบลงทุนเฉลี่ยนอยที่สุด  มีคาระหวาง  0.31-1.23
          งบลงทุนเฉล่ียนอย   มีคาระหวาง  1.24-2.16

                   งบลงทุนเฉลี่ยปานกลาง  มีคาระหวาง  2.17-3.09
                   งบลงทุนเฉลี่ยมาก  มีคาระหวาง  3.10-4.02
                   งบลงทุนเฉลี่ยมากที่สุด  มีคาระหวาง  4.03-4.95

หรือดูรายละเอียดไดท่ีภาคผนวก ข ตาราง ข.3 

ขอเสนอประการแรก  จึงไดแก การนํ าขอมูลจากดัชนีความขัดสน
นี้มาทํ า Matrix ความสัมพันธระหวางความขัดสนรวมกับความขัดสนทางการ
ศึกษา เมื่อไดจังหวัดที่มีลักษณะตามความสัมพันธดังกลาว 4 ประเภทแลว
ใหจัดล ําดับกลุมจังหวัดท่ีควรไดรับเงินงบประมาณรายจายประจํ าปมาก-นอย
ตามลักษณะแตละลักษณะ  ท้ังน้ีใหพิจารณาระดับการมีทรัพยากรทางการ
ศึกษาประกอบดวย

การจัดลํ าดบัความสํ าคญัเชงิกลยุทธ (Strategic Prioritization)
ของงบประมาณรายจายทางการศกึษา

การจัดลํ าดับความสํ าคัญเชิงกลยุทธ เปนจุดสํ าคัญในการเช่ือมโยง
แผนกับงบประมาณ ซ่ึงควรถูกกํ าหนดโดยแผนงานท่ีมีเปาหมายท่ีชัดเจนและ
มกีารจดัล ําดับความส ําคัญของการใชจายงบประมาณเพือ่บรรลเุปาหมายท่ีวาง
ไว ดวยเหตุน้ีเอง กระทรวงศึกษาธกิารจงึจะตองเร่ิมตนกระบวนการวางแผน
การใชงบประมาณดวยการจดัล ําดับความส ําคัญเชิงกลยุทธ (strategic
prioritization) ในการใชจายงบประมาณท่ีไดรับการจดัสรรมาเปนเงนิกอน โดย
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มขีอมลูการใชจายงบประมาณเพือ่กิจการตาง ๆ ท่ีผานมา เพือ่เทียบเคียงกับ
ปญหาท่ีมีอยูในการจัดการศึกษาและเปาหมายทางการศึกษาท่ีมีอยูในพระราช
บัญญติัการศึกษาแหงชาติ พ.ศ. 2542

ถาการปฏิรูปการศึกษามีเปาหมายในการปรับปรุงคุณภาพเปน
ดานหลกั และมขีอมลูยืนยันวาเราไดมกีารลงทุนทางดานอาคารเรียนมากพอ
แลว แผนงานการสงเสริมคุณภาพการศึกษา โดยจดัใหมคีรูท่ีมคุีณภาพกระจาย
อยูตามโรงเรียนตาง ๆ อยางท่ัวถึงจงึมลี ําดับความส ําคัญเชงิกลยุทธสงูกวาการกอ
สรางอาคารเพิม่เติม การจดัสรรงบประมาณเพือ่การกอสรางอาคารก็จะตองมี
นอยลง  โดยเปลีย่นไปใหงบประมาณเพือ่สงเสริมคุณภาพการศึกษา ซึ่งเปน
การใชจายตรงไปยังกิจกรรมในหองเรียนมากข้ึน

ขอเสนอประการท่ีสอง   ของรายงานน้ีจงึไดแก   การถือเปนเร่ือง
ส ําคัญท่ีจะตองมีแผนกลยุทธ (strategic plan) และการจัดลํ าดับความ
สํ าคัญเชิงกลยุทธ (strategic prioritization) เสียกอน เพราะระบบการจัด
การงบประมาณท่ีปรับปรุงใหมไดใหกระทรวงเปนฝายจัดการงบประมาณ
เปนเงินกอนโดยมีความยืดหยุนมากข้ึน กระทรวงจึงจะตองมีแผนกลยุทธและ
การจัดลํ าดับความสํ าคัญเชิงกลยุทธในการใชจายงบประมาณท่ีชดัเจน  ทั้งนี้
การมพีระราชบัญญติัการศึกษาแหงชาติ พ.ศ. 2542  เปนการวางกรอบเปา
หมายไวอยางชดัเจนแลว กระทรวงจงึตองวางหลกัเกณฑและมาตรการในการ
บรรลเุปาหมายดังกลาว และการจดัล ําดับความส ําคัญเชงิกลยุทธภายใตการวาง
แผนระยะกลางน้ีจะตองมีการทบทวนปรับเปล่ียนโครงสรางแผนงานเพือ่ใหสอด
คลองกับเปาหมาย เพือ่เปนหลกัประกันวาการจดัทํ างบประมาณ การใชงบ
ประมาณจะเปนแบบเนนผลลพัธของงานแทนท่ีจะเปนการทํ างบประมาณแบบ
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แสดงรายการ แตท้ังน้ีจะตองปรับเปล่ียนโครงสรางงบประมาณปจจุบันเฉพาะ
สวนท่ีเก่ียวกับโครงสราง แผนงานดานการศึกษาพรอม ๆ กันไปดวย

แผนภาพท่ี 17
โครงสรางงบประมาณในปจจบุัน

ดาน (12) การจํ าแนกตาม
ระบบ GFS

(4/14)

กระทรวง

สาขา  (47) กรม/รัฐวิสาหกิจ
(153 + 22)

แผนงาน (157)
แผนงานรอง (328)

งาน (1,629) โครงการ (890)

งบประจํ า งบประจํ า

  ดานตามโครง
  สรางแผนงาน

Government
Finance Statistics

    วตัถปุระสงค
    ของการใชงบ
    ประมาณ

  วตัถปุระสงค
  ของการใชงบ
  ประมาณ

งบประจํ า งบลงทุน

  วตัถปุระสงค
  ของการใชงบ
 ประมาณ

  วตัถปุระสงค
  ของการใชงบ
 ประมาณ

ท่ีมา  :  ส ํานักงบประมาณ.  การปรับปรุงระบบการจดัการงบประมาณ.
               สิงหาคม 2542, หนา 11.
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การเปลี่ยนโครงสรางแผนงานดานการศึกษา

ขอพิจารณาดานหลักการและเปาหมายไมวาจะเปนหลักการกระจาย
อํ านาจ ความเทาเทียมกัน และประสิทธิภาพ มีระบุไวในพระราชบัญญัติการ
ศึกษาแหงชาติแลว  สวนขอพิจารณาอีก 2 ประการคือ การเช่ือมโยงระหวาง
ระบบการจัดสรรงบประมาณกับเปาหมายการปฏิรูปการศึกษาและระบบการ
จดัสรรงบประมาณกับมลูเหตุจงูใจท่ีจะทํ าใหเกิดการพฒันาเด็กและโรงเรียนน้ัน 
จะตองกํ าหนดเปนกรอบหรือแนวทางการจัดสรรงบประมาณท่ีสามารถชวย
ใหบรรลุเปาหมายดังกลาวได

การท่ีจะจัดงบประมาณโดยคํ านึงถึงขอพิจารณาดานหลักการและ
เปาหมายไดน้ันจะตองจัดใหโครงสรางงบประมาณ ระดับแผนงานหรือโครง
สรางแผนงาน (Program Structure) สอดคลองกับโครงสรางองคกรบริหาร
จัดการศึกษาเสียกอน ซึ่งในปจจุบันโครงสรางทั้งสองยังไมสอดคลองกัน

ขอเสนอประการท่ีสาม  การเปล่ียนโครงสรางแผนงานดานการ
ศกึษาเสียใหม หรือมีการวิเคราะหงานและโครงการเพ่ือทบทวนการจัด
กลุมกจิกรรมใหม  (reclassify) ใหสอดคลองกบัเปาหมายดานตาง ๆ
ใหโครงสรางแผนงานดานการศึกษาสะทอนหลักการและเปาหมายดานการ
กระจายอํ านาจ การลดความไมเทาเทียมกัน การสงเสริมคุณภาพการศึกษา   
การสรางมูลเหตุจูงใจใหมีการพัฒนาเด็กและโรงเรียน นอกเหนือไปจากการ
จัดการศึกษาข้ันพ้ืนฐานใหท่ัวถึง หากจะมีการกํ าหนดโครงสรางแผนงานใหม
โครงสรางแผนงานดานการศึกษาควรมี 5 แผนงาน ดังน้ี
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เปาหมาย โครงสรางแผนงาน

การใหบริการการศึกษาข้ัน
พื้นฐาน  (ภาคบังคับ 12 ป)

I  แผนงานสนับสนุนการศึกษาขัน้พืน้ฐาน

การลดความไมเสมอภาค
และความไมเทาเทียมกันทาง
การศึกษา

II  แผนงานสนับสนุนความเทาเทียม
    กันทางการศึกษา

การจัดการศึกษาอยางมี
คุณภาพ

III แผนงานประกันคุณภาพการศึกษา

การใหแรงจูงใจในการพัฒนา
เด็กและโรงเรียน

IV  แผนงานการปรับปรุงการวิจัยและ
      พัฒนาคุณภาพการศึกษา

การกระจายอํ านาจและ
กระจายการบริหารจัดการ
งบประมาณ

V   แผนงานพัฒนาโครงสรางพื้นฐาน
     ทางการศึกษา (การลงทุนจาก
     สวนกลางและเงินอุดหนุนทองถ่ิน
     เพื่อเพิ่มพูนสมรรถนะของทองถิ่น
     ท่ียังเสียเปรียบ)

หากจะยังไมมีการปรับเปลี่ยนโครงสรางแผนงานใหม การวิเคราะห
งบประมาณภายใตโครงสรางงบประมาณปจจุบันก็ควรคํ านึงถึงการจัด
ประเภทกิจกรรมและกลุมกิจกรรมใหสอดคลองกับเปาหมายหลัก ๆ ของการ
ปฏิรูปการศึกษาตามหลักเกณฑการจัดสรรงบประมาณดังกลาวขางตน
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ระดับของการมีทรัพยากรทางการศึกษา
ขอเสนอประการที่สี่ ไดแก การใหมีการแบงประเภทของสถาน

ศึกษาซึ่งเปนโครงสรางการบริหารการศึกษาระดับยอยท่ีสุดเพื่อหาลักษณะ
ของเขตพ้ืนท่ีการศึกษาคือ แบงตาม ระดับของการมีทรัพยากรทางการ
ศึกษาที่แตกตางกัน กับ ระดับของผลการปฏิบัติงานทางการศึกษา

ระดบัของการมทีรัพยากรทางการศกึษา (Resource  endowment)
แบงเปน 7 ระดับ ไดแก

1.  เขตพ้ืนท่ีทางการศึกษาท่ีมีทรัพยากรทางการศึกษาระดับดีเย่ียม
2.  เขตพ้ืนท่ีทางการศึกษาท่ีมีทรัพยากรทางการศึกษาระดับดีมาก
3.  เขตพ้ืนท่ีทางการศึกษาท่ีมีทรัพยากรทางการศึกษาระดับดี
4.  เขตพืน้ท่ีทางการศึกษาท่ีมทีรัพยากรทางการศึกษาระดับปานกลาง
5.  เขตพ้ืนท่ีทางการศึกษาท่ีมีทรัพยากรทางการศึกษาระดับต่ํ า
6.  เขตพ้ืนท่ีทางการศึกษาท่ีมีทรัพยากรทางการศึกษาระดับต่ํ ามาก
7.   เขตพืน้ท่ีทางการศึกษาท่ีมทีรัพยากรทางการศึกษาระดับต่ํ ามากที่สุด

การจัดระดับการมีทรัพยากรทางการศึกษาใหใชงบประมาณรายจาย
ท่ีแตละโรงเรียนไดรับจากรัฐดานบริการโครงสรางพื้นฐาน โดยเฉพาะราย
การคากอสรางอาคารการศึกษาระดับพ้ืนฐานและอาชีวศึกษาเปนเกณฑ  ทั้งนี้
การจัดสรรงบประมาณดานน้ีจะอยูในแผนงานพัฒนาโครงสรางพื้นฐานการ
ศึกษา (แผนงานที ่5)
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การพิจารณาจัดระดับใหใชขอมูลจากเอกสารงบประมาณฉบับท่ี 8
(งบประมาณรายจายประจํ าป จํ าแนกเปนรายจังหวัด เลมที่ 6 การกอสราง
อาคารการศึกษา) ขอมูลดานงบประมาณจ ําแนกเปนรายจงัหวัดน้ีจะทํ าใหเห็น
ภาพชัดเจนถึงการท่ีแตละจังหวัดไดรับงบประมาณการกอสรางอาคารการ
ศึกษาไปในแตละปจากกรมตาง ๆ ในกระทรวงศึกษาธิการและกรมการปก
ครอง ตามโครงสรางแผนงานท่ีใชอยูในปจจุบันงบประมาณรายจายดานน้ียัง
คงแยกออกเปนงานและโครงการของกรมตาง ๆ ตอไปเมือ่มกีารรวมส ํานักงาน
คณะกรรมการการประถมศึกษาแหงชาติเขากับกรมสามัญศึกษา งานดํ าเนิน
การประถมศึกษากับงานดํ าเนินการมธัยมศึกษาก็ตองมารวมเปนงานเดียวกัน

ขอมูลระดับจังหวัดดานงบประมาณรายจายในการกอสรางอาคาร
การศึกษาน้ี จะทํ าใหเห็นภาพของการลงทุนจากสวนกลางเกี่ยวกับการพัฒนา
โครงสรางพ้ืนฐานทางการศึกษาวา ในจังหวัดใดไดมีการลงทุนไปแลวมาก
นอยเทาใด และการท่ีแตละจังหวัดหรือพ้ืนท่ีระดับอํ าเภอแตละอํ าเภอ หรือ
กลุมอํ าเภอ หรือแมแตกลุมจังหวัดใกลเคียงกันไดรับการจัดสรรงบ
ประมาณรายจายการกอสรางอาคารการศึกษา (ซึ่งมีสัดสวนสูงในงบ
ประมาณรายจายดานการศึกษา) ไปอยางไร การจดัสรรงบประมาณในสวนน้ี
จงึจะไปเสริมแผนงานสนับสนุนความเทาเทียมกันทางการศึกษาดวย  เพราะ
การเปรียบเทียบพืน้ท่ี ๆ มคีวามแตกตางกันทางเศรษฐกิจและรายไดตอครอบ
ครัวในพื้นท่ีกับการไดรับงบประมาณพัฒนาโครงสรางพื้นฐานการศึกษาซึ่ง
เปนการลงทุนของรัฐจะทํ าใหเห็นภาพของความเหลื่อมลํ้ าที่ชัดเจนระหวาง
การเปนพื้นท่ี ๆ มีระดับการพัฒนาเศรษฐกิจต่ํ ากับการไดรับทรัพยากร
ดานการศึกษาจากรัฐ
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ขอมูลเก่ียวกับงบประมาณรายจายดานการกอสรางอาคารการศึกษา
น้ีมีรายละเอียดในระดับโรงเรียน อํ าเภอ และจังหวัด จึงเปนขอมูลที่มีอยูแลว
เพียงแตจะตองนํ ามาวิเคราะหใหเห็นความสัมพันธระหวางการมีอยูและการ
ไดรับการจดัสรรงบประมาณการกอสรางอาคารการศึกษาเทาน้ัน  ส ําหรับขอมูล
ดานความยากจนระดับอํ าเภอและจังหวัดก็มีอยูแลว ดังน้ัน    จึงสามารถ
เตรียมการไดทันที

หากจะมีการจัดสรรงบประมาณเปนเงินอุดหนุนท่ัวไป (Block
grant) แกการศึกษาโดยส ํานักงบประมาณยกเลกิการควบคุมรายจายดานการกอ
สรางอาคารการศึกษาอยางเขมงวดตามแบบเกา ก็ควรรวมกับสํ านักงานคณะ
กรรมการพฒันาการเศรษฐกิจและสงัคมแหงชาติและกระทรวงศึกษาธิการ ใน
การวางกรอบและหลักเกณฑการจัดสรรงบประมาณรายจ ายด านน้ี     
โดยปรับเปล่ียนโครงสรางแผนงาน (Program Structure) ของงบประมาณ
ดานการศึกษาควบคูไปกับการคํ านึงถึงเปาหมายดานการกระจายอํ านาจ 
การกระจายการบริหารจัดการงบประมาณ     การลดความเสมอภาค และ
ความไมเทาเทียมกันทางการศึกษา  ทั้งนี้ ก็ดวยการพิจารณาระดับของการมี
ทรัพยากรทางการศึกษาเปนเงื่อนไขสํ าคัญของการจัดสรรงบประมาณราย
จายของรัฐดานการพัฒนาโครงสรางพ้ืนฐานทางการศึกษา

ระดับของผลการปฏิบัติงานทางการศึกษา (Performance) แบง
เปน 7 ระดับเชนเดียวกัน ดังน้ี

1.  ผลการปฏิบัติงานระดับดีเย่ียม
2.  ผลการปฏิบัติงานระดับดีมาก
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3.  ผลการปฏิบัติงานระดับดี
4.  ผลการปฏิบัติงานระดับปานกลาง
5.  ผลการปฏิบัติงานระดับต่ํ า
6.  ผลการปฏิบัติงานระดับต่ํ ามาก
7.  ผลการปฏิบัติงานระดับต่ํ าท่ีสุด

เมื่อมีระดับของการมีทรัพยากรทางการศึกษากับระดับของผลการ
ปฏิบัติงานแลวก็จะได Matrix ดังน้ี

แผนภาพท่ี 18
Matrix สํ าหรับการจัดกลุมสถานศึกษา

 จาก Matrix น้ีจะมีสถานศึกษา 49 แบบจากสถานศึกษาท่ีมี
ทรัพยากรทางการศึกษาดีเย่ียม  ผลการปฏิบัติงานดีเย่ียม ไปจนถึงสถาน
ศึกษาท่ีมีทรัพยากรทางการศึกษาระดับต่ํ าท่ีสุด   ผลการปฏิบัติงานระดับต่ํ าท่ี
สุด ทั้งนี้ โดยมีสถานศึกษาท่ีอยูในระดับกลางเชนกัน อยางไรก็ดี อาจจัด

ผล
การ
ปฏิบัติ
งาน

ดีเย่ียม

ต่ํ าท่ีสุด
  ทรัพยากรทางการศึกษา ดีเย่ียม
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สถานศึกษา 49 แบบยอยน้ีเขาเปนกลุมใหญ ๆ ได  ดังน้ัน  ประเภทของกลุม
สถานศึกษาก็จะมีจํ านวนนอยลง

การแบงประเภทสถานศึกษาโดยอาศัยหลักเกณฑ 2 หลักนี้จะท ําใหมี
ขอมูลส ําคัญในการจัดสรรงบประมาณตามแผนงานท่ี 2, 3, 4 และ 5  เพราะ
การจัดสรรงบประมาณตามแผนงานท่ี 1 จะจัดตามคาใชจายรายหัวของเด็กท่ี
อยูในการศึกษาภาคบังคับ

สํ าหรับเขตพ้ืนท่ีการศึกษาน้ัน อาจแบงโดยอาศัยตัวแปร 4 ตัวแปร
คือจํ านวนประชากร (หรือจํ านวนนักเรียนท่ีเรียนอยูจริง) เขตอํ าเภอ จํ านวน
สถานศึกษาและลักษณะภูมิประเทศ การคมนาคมและการส่ือสารก็ได แต
เม่ือไดเขตพ้ืนท่ีการศึกษาแลวตองถือวา เปนเพียงโครงสรางทางการ
บริหารจัดการศึกษาเทานั้น มิไดเปนปจจัยที่จะกอใหเกิดการจัดสรร
งบประมาณไปใหเทา ๆ กันโดยเอาจ ํานวนเขตพ้ืนท่ีการศกึษาหาร
ทรัพยากร (งบประมาณ ครู) ท่ีมอียู  ท้ังน้ีเพราะจะมขีอมลูแสดงใหเห็นวา
ในแตละเขตพ้ืนท่ีการศึกษาแตละเขตมีสถานศึกษาประเภทใด (มีถึง 49
ประเภทยอย แบงตามหลกัเกณฑ 2 ดานคือ ดานระดับการมทีรัพยากรทางการ
ศึกษากับดานระดับผลการปฏิบัติงาน ท้ังน้ีอาจแบงสถานศึกษา 49 ประเภท
ยอยออกเปนกลุมใหญ ๆ ได)

การอาศัยขอมูลดังกลาวน้ีจะทํ าใหไดภาพสํ าหรับการจัดสรรงบ
ประมาณอยางมีประสิทธิภาพ เพราะการใชขอมูลระดับสถานศึกษาอาจ
สัมพันธหรือไมสัมพันธกับภาวะทางเศรษฐกิจสังคมของเขตพื้นท่ีการศึกษา
ก็ได กลาวคือ อาจพบวาในเขตพ้ืนท่ีการศึกษาท่ีเปนอํ าเภอยากจนอาจมี
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สถานศึกษาท่ีมีทรัพยากรทางการศึกษาระดับดีหรือดีมากก็เปนได เชนในเขต
พ้ืนท่ีการศึกษาท่ีอํ าเภอแมสะเรียง จังหวัดแมฮองสอน ซึ่งมีโรงเรียนบริพตัร
ศึกษาต้ังอยู    เพราะโรงเรียนไดรับการสนับสนุนอยางตอเน่ืองจากมลูนิธิจุมภฎ-
พันธทิพย เปนตน

การลดจํ านวนแผนงานในโครงสรางแผนงานดานการศึกษาลงให
เหลือเพียง 5 โครงสรางแผนงานและสอดคลองกับเปาหมายทางการปฏิรูป
การศึกษายอมเปนกรอบสํ าคัญในการจัดสรรงบประมาณ เม่ือมีการแยก
ประเภทสถานศึกษาดังกลาวแลว การจัดสรรงบประมาณใหแกเขตพ้ืนท่ีการ
ศึกษาแตละเขตในรูปของเงินอุดหนุนท่ัวไปก็จะอาศัยขอพิจารณาดานเทคนิค
ไดสํ าหรับรายจายตอหัวของนักเรียนท่ีเรียนการศึกษาภาคบังคับซึ่งนักเรียน
ในทุกสถานศึกษาของทุกเขตพื้นที่การศึกษาจะไดเทากัน แตงบ
ประมาณท่ีแตละเขตพ้ืนท่ีการศกึษาจะไดไมเทากนักค็อื งบประมาณใน
โครงสรางแผนงานท่ี 2, 3, 4 และ 5  กลาวคือ เขตพ้ืนท่ีการศึกษาท่ีมีสถาน
ศึกษาซึ่งมีทรัพยากรทางการศึกษาระดับดี ดีมาก และดีเย่ียม จะไดงบ
ประมาณในโครงสรางแผนงานที ่ 5 (แผนงานพัฒนาโครงสรางพื้นฐานทาง
การศึกษา)  นอยกวา (หรือไมไดเลยในชวงเวลา 2-3 ป) เขตพ้ืนท่ีการศึกษาท่ี
มีสถานศึกษาซ่ึงมีทรัพยากรการศึกษาระดับต่ํ า ต่ํ ามาก และต่ํ าท่ีสุด

เขตพื้นท่ีการศึกษาที่มีสถานศึกษาที่มีผลการปฏิบัติงานดีเยี่ยมและมี
ทรัพยากรทางการศึกษาระดับดีเย่ียม แมจะไดรับงบประมาณจากแผนงานที่
3 และ 4 นอย แตก็จะไดงบประมาณจากแผนงานที ่5 มาก เพราะจะท ําหนา
ท่ีสถานศึกษาตนแบบ
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หากมกีรอบการพจิารณาเชนน้ี การจดัสรรงบประมาณก็จะเปนไปอยางมี
ประสทิธิภาพและประสานขอพจิารณาไดท้ัง 3 ดาน โดยเฉพาะดานการเมอืงก็จะ
มปีญหาของความขดัแยงนอยลง เพราะมีกรอบการพิจารณาที่ชัดเจนม ี ขอมูล
ประกอบ

กรอบการพิจารณาน้ี สอดคลองกับการจัดทํ างบประมาณโดยมีการ
ประมาณการคาใชจายลวงหนา 3 ป เพราะมีโครงสรางแผนงานท่ีสอดคลอง
กับเปาหมายระยะยาว และระยะกลางของการพฒันาและการปฏรูิปการศึกษา

ที่ส ําคัญก็คือ จะไมมีการพิจารณางบประมาณแบบแสดงรายการอีก
ตอไป เน่ืองจากงบประมาณจะมีการแบงออกเปนงบประมาณท่ีเปนงบลงทุน
และงบประมาณท่ีเปนงบปฏิบัติการ ซึ่งจะใหเปนเงินอุดหนุนเปนกอน
(Block grant) มีการจัดสรรไปยังเขตพ้ืนท่ีการศึกษาและเขตพ้ืนท่ีการศึกษา
จะตองจดัสรรไปใหสถานศึกษาแตละแหงตามหลกัเกณฑดังกลาวแลวขางตน

การใชการจัดสรรงบประมาณเพื่อลดความไมเทาเทียมกัน

ขอเสนอประการท่ีหา ไดแก วิธีการจัดสรรงบประมาณดานการ
ศึกษาซ่ึงควรสอดคลองกับเปาหมายของการปฏิรูปการศึกษา เปาหมายตาม
อุดมคติของพระราชบัญญัติการศึกษาแหงชาติ พ.ศ. 2542  เปนแนวทางภาคี
การเงินเพ่ือการศึกษา โดยมุงหาดุลยภาพระหวางหลักความเทาเทียมกัน การ
แกและลดปญหาความไมเทาเทียมกัน การกระจายอํ านาจ คุณภาพและประ
สิทธิภาพ ภายใตกรอบของการเปนภาคี (partnership) ระหวางรัฐ กับชุมชน
เปาหมายน้ีเปนเปาหมายระยะยาว
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ในปจจบัุน รัฐบาลกลางมบีทบาทในการจดัการศึกษามากกวาชมุชน ไม
วาในดานจํ านวนผูศึกษาท่ีอยูในระบบโรงเรียนและสถานศึกษาระดับต่ํ ากวา
ปริญญาตรี หรือดานงบประมาณท่ีรัฐบาลกลางใหในการจัดการศึกษา      ดัง
นั้นจึงจะตองระลึกวา เปาหมายหลาย ๆ ดานดังกลาวขางตนจะตองมีวิธีการ
ในการบรรลุถึงอยางเปนขั้นตอนและโดยมีการกํ าหนดลํ าดับความสํ าคัญ 
ความจํ าเปนเรงดวนของแตละเปาหมาย อีกท้ังจะตองละเวนวิธีการจัด
สรรงบประมาณในทางท่ีจะไปเพ่ิมปญหาท่ีมีอยูแลวใหรุนแรงมากข้ึนอีกดวย

วิธีการจัดสรรงบประมาณแบบเพิ่มขึ้นจากฐานเดิมทีละน อย 
(incremental budgeting) เทากับไปสงเสริมแนวทางการเปล่ียนแปลงคอย
เปนคอยไปโดยกระทบกระเทือนสถานภาพเดิมนอยท่ีสุด วิธีการน้ีขัดแยงกับ
เปาหมายของการปฏิรูปการศึกษา  จึงควรหลีกเลี่ยงหรือจ ํากัดวิธีการน้ีให
นอยท่ีสุด    และในสวนที่มีลักษณะของการเพิ่มขึ้นทีละนอยอยูแลวคือ งบ
เงินเดือน เทาน้ัน

วิธีการท่ีควรนํ ามาใช คือ การผสมผสานระหวางการมีสูตรสรางความ
เทาเทียมกันในระดับโรงเรียนดวยการจดัสรรงบประมาณอยางเทาเทียมกัน    ตอ
หัวนักเรียนในการศึกษาภาคบังคับ แตจะตองเปนจ ํานวนนักเรียนท่ีอยูจริง โดย
พิจารณาปจจัยที่จะชวยลดและแกไขปญหาความไมเทาเทียมกัน เชน ท่ีต้ัง
ของโรงเรียน รายไดของผูปกครอง และนโยบายที่สรางแรงจูงใจ   สูตรน้ีควร
ดํ าเนินการในระยะกลางเปนเวลา 3-5 ป เพื่อหลีกเลี่ยงผลกระทบตอ   โรง
เรียนท่ีมีทรัพยากรการศึกษาดีอยูแลว วิธีการท่ีใชสามารถดํ าเนินการตามขอ
เสนอของ Cresswell  (1999 : 17)   ดังน้ี
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แผนภาพท่ี 19
แนวทางการใหเงินชวยเหลือเพื่อสรางความเทาเทียมกัน

การมเีงนิชวยเหลอืเพือ่สรางความเทาเทียมกัน (equalizing grant) น้ี
จะชวยใหมีการปรับเปล่ียนรายจายดานการศึกษา ซึ่งแตละทองถิ่นมีสวนรวม
ในรายจายดานการศึกษาท้ังหมด และสะทอนถึงความสามารถในการมีราย
ไดเพื่อนํ ามาสนับสนุนการศึกษาของแตละเขตพ้ืนท่ีการศึกษาซึ่งมีฐานะทาง
เศรษฐกิจแตกตางกัน ถาทองถ่ินใดตัดสินใจเพิ่มงบประมาณเพื่อการ
ศึกษาก็จะไดรับเงินอุดหนุนจากจังหวัดโดยพิจารณาจากสัดสวนของจํ านวน
ท่ีงบประมาณตอหัวของทองถ่ินท่ีมมีากกวาเงนิอุดหนุนจากสวนกลาง  สัดสวน
ของเงินชวยเหลือเพื่อสรางความเทาเทียมกันนี ้  ขึน้อยูกับความมัง่ค่ังของเขต
พืน้ท่ีและสดัสวนของนักเรียนดอยโอกาสท่ีมอียูในเขตน้ัน ดังน้ัน เขตพ้ืนท่ีการ

  รายไดจากภาษีทองถ่ิน

เงินชวยเหลือเพื่อสราง
ความเทาเทียมกัน

เงินอุดหนุนจาก
รัฐบาลกลาง

5,000

 4,500

500

5,000

1,500

 3,500

  เขตพื้นที่การศึกษา
  ที่ยากจน

เขตพื้นที่การศึกษา
ที่มั่งคั่ง
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ศึกษาท่ียากจนกวาเขตอ่ืน ๆ และทองถ่ินท่ีมีเด็กยากจนแนนหนาก็จะไดรับ
เงินชวยเหลือน้ีมากกวาเขตท่ีม่ังค่ังกวา

ตัวอยางเชน หากรายจายเพือ่การศึกษาตอหัวตอปเทากับ 10,000 บาท
เงินอุดหนุนจากรัฐบาลกลางเทากับ 5,000 บาท ท่ีเหลืออีก 5,000 บาท น้ัน
หากเขตพ้ืนท่ีการศึกษายากจนจัดหามาไดจากทองถ่ินหัวละ 500 บาท  ก็จะ
ไดเงินชวยเหลือเพื่อสรางความเทาเทียมกัน 4,500 บาท ในขณะที่เขตพื้นที่
การศึกษาท่ีมัง่ค่ังจดัหารายจายเพือ่การศึกษาจากทองถ่ินได 3,500 บาทตอหัว ก็
ไดเงินชวยเหลือ 1,500 บาท

วิธีการน้ีสอดคลองกับขอเสนอประการท่ีสองท่ีใหมีการจัดระดับเขต
พื้นท่ีการศึกษาตามการมทีรัพยากรทางการศึกษาแตมคีวามแตกตางเลก็นอยใน
การคิด   ตามขอเสนอของ Cresswell น้ัน  พิจารณาจากรายจายตอหัวตอปท่ี
แตละทองถ่ินใชรายไดจากทองถ่ินมาสนับสนุนการศึกษา เพ่ือกํ าหนด
จํ านวนเงินชวยเหลือเพ่ือสรางความเทาเทียมกัน โดยถือวา ทองถ่ินมีความ
แตกตางกันทางความมั่งค่ังทางเศรษฐกิจจึงมีรายไดท่ีสามารถนํ ามาใหกับ
การศึกษาตางกัน หรืออาจมีการจัดสรรรายไดเพ่ือการศึกษาเปนสัดสวนท่ี
นอยมากเม่ือเทียบกับกิจการอ่ืน ๆ เนื่องจากใหล ําดับความสํ าคัญแกการ
ศึกษาต่ํ า ทั้งนี้ Cresswell ใหเงินอุดหนุนจากสวนกลางจํ านวนเทากันหมด
แตขอเสนอของรายงานน้ีใหพิจารณาจากระดับการมี (ไดรับ) ทรัพยากรทาง
การศึกษา   ซ่ึงแตละเขตพ้ืนท่ีการศึกษาเคยไดรับจากแหลงตาง ๆ ท้ังจาก
สวนกลางและสวนทองถ่ินตลอดจนจากเอกชนท้ังภายในและตางประเทศ   
เพราะแตละเขตพ้ืนท่ีการศึกษามิไดมีเฉพาะความแตกตางกันดานความม่ังค่ัง   
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แตมีความแตกตางกันทางดานการไดรับทรัพยากรทางการศึกษาดวย  
ความคิดของ Cresswell จึงจะตองมีการปรับเปล่ียน โดยไมใหเงินอุดหนุน
จากสวนกลางเทากันหมดแลวไปปรับเฉพาะสัดสวนระหวางรายไดจากภาษี
ทองถ่ินท่ีนํ ามาใชเพื่อการศึกษากับเงินชวยเหลือเพื่อสรางความเทาเทียมกัน 
แตจะตองอาศัยขอมูลของระดับการมีทรัพยากรทางการศึกษากํ าหนดการ
แบงสรรปนสวนเงินอุดหนุนจากสวนกลางดวย

กลาวคือ เงินชวยเหลือเพื่อสรางความเทาเทียมกันจะตองคิดจาก
สองฐานคือ จากฐานรายไดของทองถ่ินท่ีนํ ามาใชเพ่ือการศึกษาและจากฐาน
ของระดับการมีทรัพยากรทางการศึกษา

เน่ืองจากเปาหมายของการปฏิรูปการศึกษาในระยะยาว เปนเร่ือง
ของการกระจายอํ านาจและการมีสวนรวมของชุมชนแตจะตองอาศัยเวลา 
เพราะมีเงื่อนไขหลายประการนอกเหนือไปจากดานการจดัสรรงบประมาณราย
จายโดยเฉพาะรายไดของทองถ่ิน  ซึง่ปจจบัุนโรงเรียนเทศบาลในเขตกรุงเทพฯ
ซ่ึงเปนเทศบาลขนาดใหญท่ีสุด รอยละ 24 ของรายไดท่ีนํ ามาใชเพื่อการ
ศึกษามาจากภาษีทองถ่ิน  รอยละ 1 มาจากรายไดเบ็ดเตล็ด ในขณะท่ีรอยละ
75 มาจากเงินอุดหนุนจากสวนกลาง ดังน้ันวิธีการจัดสรรงบประมาณท่ีคํ านึง
ถึงเปาหมายระยะยาวจึงตองน ําประเด็นน้ีมาพิจารณาดวย เพราะถาเปา
หมายของการจัดการศึกษาคือ การใหชุมชน  องคกรปกครองทองถ่ิน และ
องคกรประชาชนเขามามีสวนรวมดวยแลว บทบาทของเทศบาลและชุมชน
นอกเขตเทศบาลจะตองมมีากขึน้ อยางนอยเทศบาลเปนฐานท่ีดีอยูแลว  และ
แนวโนมของการเปลีย่นแปลงทางสงัคม เศรษฐกิจในระยะสบิปขางหนาน้ีเปน
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ไปในทางท่ีจะเกิดความเปนเมืองมากขึ้น  เขตพื้นท่ี ๆ เปนเขตชุมชนหนา
แนนพอท่ีจะเปนเทศบาลไดก็จะมมีากขึน้ ในปจจบัุนเทศบาลท่ัวประเทศ  มีเด็กที่
เรียนอยูในโรงเรียนเทศบาลเพียงรอยละ 6 ของจํ านวนนักเรียน ทั้งหมด
โดยกรุงเทพมหานครมีโรงเรียนเทศบาลมากท่ีสุด 430 โรง

ดังน้ัน  ตอไปเทศบาลก็จะมีบทบาทในการจัดการศึกษามากข้ึน ขอ
สํ าคัญก็คือ ในระยะที่ก ําลังมีการเปลี่ยนแปลงนี้ เทศบาลควรเอาใจใสดาน
บริการการศึกษามากข้ึน  และวางล ําดับความสํ าคัญของการจัดรายไดเพ่ือ
การศึกษาไวสูง แทนท่ีจะใชจายทางดานสาธารณูปโภคอ่ืน ๆ เปนส ําคัญ

ดังน้ัน จงึควรมกีารปรับโครงสรางงบประมาณสวนทองถ่ินหรือเงนิ
อุดหนุนท่ีรัฐบาลใหกับทองถ่ินดวย โดยแบงประเภทงบประมาณดานตาง ๆ
ใหชัดเจน คือ

!  งบลงทุน  จัดสรรใหแตละทองถ่ินตามพ้ืนฐานของ ดัชนีความ
จํ าเปน ซึ่งจัดทํ าจาก Matrix ดัชนีความขัดสนรวมกับดัชนีความ
ขัดสนทางการศึกษา

!  งบลดความแตกตางและความไมเทาเทียมกัน  จัดสรรให
แตละทองถ่ินโดยมีกองทุนเฉพาะซึ่งสามารถนํ าไปสู การจัด
ทรัพยากรทางการศึกษาดานตาง ๆ เพื่อฟนฟูและปรับปรุง   คุณ
ภาพโรงเรียนท่ีดอยโอกาส และมีมาตรการในการระดมทุนเพ่ิม
เติมจากแหลงอ่ืน ๆ มาเพิ่มใหแกกองทุน ซึ่งอาจขอ  สวนแบง
จากการจํ าหนายลอตเตอร่ีท่ีขายไดในเขตพื้นท่ีการศึกษาหรือ
เขตจังหวัดก็ได
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!!!!งบสํ าหรับภารกิจหลักดานการบริหารจัดการ จัดสรร
     งบประมาณใหแกการบริหารจดัการ การประกันคุณภาพ การ    ติด
ตามผลงาน   การพฒันาสงเสริมการเรียนรูของครู    และการวาง
แผน

! งบเงินเดือน สํ าหรับบุคลากรทางการศึกษาตามกรอบของ
ระบบเงินเดือนระดับชาติ  ซึง่อาจมกีารเพิม่เงนิชวยเหลอืครูใน  ทอง
ถ่ินกันดารและเสีย่งอันตรายได

! งบปฏิบัติการ จัดสรรงบประมาณเพื่อการดํ าเนินงานของ โรง
เรียนและการเรียนการสอน ตลอดจนคาใชจายท่ีคิดจาก
จํ านวนนักเรียนท่ีมีอยูจริง เชน คาสาธารณูปโภค คาบํ ารุง
รักษา  เปนตน

การจดัทํ าดัชนีความจ ําเปนของแตละโรงเรียน (A School Index of
Needs) เปนเคร่ืองมอืส ําคัญส ําหรับใชในการวางแผนท่ีควรสงเสริมใหเทศบาล
และพื้นที่นอกเขตเทศบาลทํ าเพื่อพิจารณาระดับของการมีทรัพยากรของเขต
พ้ืนท่ีการศึกษาท่ัวประเทศ  ซ่ึงครอบคลุมเขตเทศบาลตาง ๆ ดวย

การบริหารจัดการงบประมาณ

การบริหารจัดการงบประมาณจะเปนการบริหารจัดการท่ีเนน
กระบวนการจัดทํ างบประมาณในขั้นตอนของการวางแผนและการติดตาม
ประเมินผลงานมากกวาการควบคุมดานปจจัยนํ าเขา ดังน้ัน จึงมีความ      จ ํา
เปนท่ีจะตองเร่ิมตนดวยการวางแผนเชงิกลยุทธ  มกีารจดัล ําดับความส ําคัญ
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เชิงกลยุทธของงบประมาณรายจายทางการศึกษา มีการดํ าเนินการบริหารจัด
การงบประมาณตามหลักของงบประมาณแบบแผนงาน มีการติดตาม
ประเมินผลส ําเร็จของแผนงาน และความสามารถในการบรรลุเปาหมายของ
แผนงานแทนการควบคุมการเบิกจายงบประมาณ

อยางไรก็ดี การลดการควบคุมลงหมายถึงการเพิม่ความโปรงใสและ
ความรับผดิชอบในการใชจายงบประมาณใหเปนไปอยางสุจริต และคํ านึงถึง
ประโยชนสูงสุดในการใชจายดวย

เพื่อใหการบริหารจัดการงบประมาณเปนไปตามเปาหมายใหม
ขอเสนอแนะประการท่ีหก จึงไดแก การใหความสํ าคัญอยางจริงจังตอการ
จัดทํ าแผนกลยุทธและมีการเชื่อมโยงแผนกลยุทธกับเปาหมายและการใชจาย
งบประมาณเปนกอน โดยมกีารจดัทํ างบประมาณรายจายลวงหนาระยะกลาง
เนนความสํ าคัญและมีการปฏิบัติอยางจริงจังในดานการติดตามและประเมิน
ผลส ําเร็จของแผนงาน เรียกวาเปนการก ํากับที่ขั้นตอนแรกและขั้นตอน
สุดทายของกระบวนการบริหารจัดการงบประมาณ โดยใช    งบ
ประมาณแบบแผนงานท่ียืดหยุนไดตามความเหมาะสมเปนกระบวนการที่ขึ้น
ตอข้ันตอนแรกและข้ันตอนสุดทาย

การจัดระบบขอมูลเพื่อประกอบการจัดสรรและการบริหาร 
จัดการงบประมาณ

การจัดสรรและการบริหารจัดการงบประมาณตามแบบท่ีเสนอใน
รายงานน้ีจะตองมีระบบการจัดเก็บ ประมวล และวิเคราะหขอมูลเพื่อการ



180

วางแผนเชิงกลยุทธ  โดยเฉพาะอยางยิ่งการใชขอมูลเพื่อหากระสวนและแนว
โนมในการคาดการณลวงหนา (Forecasting) การสรางภาพของความนาจะเปน
ไปได (Scenarios) การวางยุทธศาสตรจัดลํ าดับความสํ าคัญทางยุทธศาสตร
การวางแผนเชิงกลยุทธ ตลอดจนการอาศัยขอมูลสถิติจัดทํ าตัวบงชี้
(Indicators) ดัชนี (Index) และดัชนีรวม (Composite Index) จงึมคีวามจ ําเปน
จะตองมีหนวยงานที่มีกลุมงานทํ าหนาท่ีโดยตรงดานน้ี ซึ่งเนนการจัดเก็บ
ประมวล และวิเคราะหขอมูลเพ่ือวางแผนทางการศึกษา ที่ส ําคัญคือ จะตองมี
การศึกษาฝกอบรมดานวิธีคิดหากระสวน (patterns) จากการประสานดัชนี
ตาง ๆ และการทํ าการคาดการณหาแนวโนมและการสรางภาพของความนาเปน
ไปได

ขอเสนอประการท่ีเจ็ด  จึงไดแก  การปรับเปล่ียนวิธีการคิดของผูมี
สวนเก่ียวของทุก ๆ สวนท้ังฝายการเมือง ภาครัฐ เอกชน และประชาสังคม
เพ่ือกอใหเกิดการเคล่ือนตัวของหลาย ๆ สวน  ซึ่งในระยะเริ่มแรกนี้ แนวทางท่ี
เหมาะสมที่สุดไดแกการรวมกันรบัผดิชอบในการจดัเก็บ ประมวล และวิเคราะห
ขอมลูดานการศึกษาใหเปนไปในทิศทางท่ีเอ้ืออํ านวยตอการเตรียมการจัดสรร
งบประมาณท่ีไดรับมาเปนเงินกอนโดยมีขอมูลทุกระดับโดยเฉพาะระดับ
โรงเรียน ใหสอดคลองกับหลกัเกณฑและวิธกีารจดัสรรงบประมาณเพื่อบรรลุเปา
หมายหลักของการปฏิรูปการศึกษาอยางเรงดวน ทั้งนี้ โดยเนนความพรอมใน
การใชขอมูลเพื่อปฏิบัติการตามขอเสนอหกประการขางตนใหไดผลสํ าเร็จสูง
สุด

สรุปขอเสนอแนะ
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สรุปขอเสนอแนะ

การกํ าหนดบทบาทหนาท่ีของ
คณะกรรมการการ ศึกษา  
ศาสนา และวัฒนธรรมเขตพื้น
ท่ีการศึกษา กับคณะกรรมการ
โรงเรียนและผูบริหารโรงเรียน
ใหชัดเจน

ควรมีตัวแบบความสัมพันธท่ีหลากหลาย
ใหสอดคลองกับลักษณะของเขตพื้นท่ีการ
ศึกษา โดยพิจารณาจากดัชนีความขัดสน
ดัชนีความจํ าเปน (Index of Needs) ซึ่ง
จัดทํ าจาก Matrix  ท่ีอาศัยขอมูลจากดัชนี
ความขัดสนกับขอมูลอ่ืน ๆ ในระดับสถาน
ศึกษา

การเช่ือมโยงนโยบาย  แผน
และงบประมาณเพื่อใหบรรลุ
เป าหมายของแผนพัฒนาฯ 
และแผนการศึกษาแหงชาติ

การจัดทํ าลํ าดับความสํ าคัญเชิงกลยุทธ
ของงบประมาณรายจายทางการศึกษา 
โดยอาศัยความมุ งหมายและหลักการ  
สิทธิและหนาท่ีทางการศึกษา แนวการจัด
การศึกษา  การกระจายอํ านาจการบริหาร
และจัดการศึกษา มาตรฐาน และการ
ประกันคุณภาพการศึกษา  การระดม
ทรัพยากรและการลงทุนเพื่อการศึกษา 
ความสํ าคัญของเทคโนโลยีเพ่ือการศึกษา

การเปลี่ยนแปลงเพื่อใหการ
ปฏิบัติตามแผนเปนไปได  การ
แกไขการเหลื่อมกันระหวาง

การปรับเปล่ียนโครงสรางแผนงานดานการ
ศึกษาเสียใหมใหมี 5 แผนงาน  โดยเช่ือม
โยงกับเปาหมาย 5 ดาน
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โครงสร างองคกรบริหารจัด
การศึกษาท่ีมีขึ้ นใหม ตาม   
พระราชบัญญัติการศึกษาแหง
ชาติกับโครงสรางแผนงานการ
ศึกษาของงบประมาณ

การปรับปรุงแนวทางและ   
กลยุทธในการใชงบประมาณที่
มุงเนนผลงาน

การปฏิรูปการจัดทํ างบประมาณท่ีสํ านัก  
งบประมาณดํ าเนินการอยู
!  กํ าหนดและวางรูปแบบการใชจายเงิน
    งบประมาณท่ีคลองตัวและตอบสนอง
     ตอความตองการของแผนงาน
!  การจัดการแผนงานท่ียืดหยุน สามารถ
    ปรับใหเขากับสภาพแวดลอมท่ีเปล่ียน
     ไปของแผนงาน
 !  ลดข้ันตอนในการขออนุมัติเบิกจาย

การปรับเปลี่ยนแนวทางและ
กล ยุ ท ธ  ใ น ก า ร จั ด ส ร ร งบ
ประมาณเพ่ือการศึกษา

!  การจัดสรรงบประมาณในรูปของเงิน
     งบประมาณเปนกอน (Single Budget
     Allocation) สํ าหรับแตละแผนงาน
 !  ใหความแนนอนทางการเงิน (Stable
     Financial Environment) เพ่ือการ
     ศึกษา โดยมีการจัดทํ างบประมาณราย
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     จายลวงหนา
 !  ติดตาม-ประเมินผลสํ าเร็จของแผนงาน
     และความสามารถในการบรรลเุปาหมาย
     ของแผนงานแทนการควบคุม ติดตาม
     ผลงาน  และการเบิกจายงบประมาณ

การกํ าหนดแนวทางและกลยุทธ
ในการใชจาย งบประมาณเปน
กอนใหไดผลตามเปาหมาย

!  การกํ าหนดกรอบการจดัสรรงบประมาณ
    โดยใช Matrix ความขัดสนรวม-ความ
    ขัดสนทางการศึกษา Matrix ระดับของ
    การมทีรัพยากรทางการศึกษา-ระดับของ  
    ผลการปฏิ บั ติงานเพื่ อพิจารณางบ  
   ประมาณรายจายท่ีแตละเขตพ้ืนท่ีการ
   ศึกษาพึงไดรับตามแผนงาน 5 แผนงาน
!  การใชกรอบดังกลาวขางตนจัดสรร
    งบประมาณรายจายลวงหนา 3 ป
    และใหมีการจัดลํ าดับความสํ าคัญใหม 
    ใหเขากับสภาพแวดลอมท่ีเปลี่ยนไป  
    ของแผนงานและจากการเรียนรู
    ประสบการณได
! การใหมีการผนึกรวมบริการทางการ
     ศึกษาบางประเภทเขาดวยกันได ใหมี
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     การรวมมือระหวางเขตพื้นท่ีการศึกษา 
     ในกิจกรรมบางอยางได
!  การสงเสริมการเก็บขอมูลและการ
     ศึกษาวิจัยเพ่ือใชประโยชนในการปรับ
     ปรุงงานและติดตามผลสํ าเร็จของ
     แผนงาน ตลอดจนการติดตามแนวทาง
     ตาง  ๆ  ในการผนึกกํ าลัง  และการรวม
     มือกันในกิจกรรมตาง ๆ

การจัดระบบการจัดสรรและ
บริหารจัดการงบประมาณเพื่อ
การศึกษา โดยอาศัยหลักการ
ประสานความเทาเทียมกัน
แนวราบ (สภาพเหมือนกันได
เทากัน) กับความเทาเทียมกัน
ทางแนวด่ิง (ตามความจํ าเปน
คือ สภาพตางกัน    ไดรับงบ
ประมาณตางกัน)

ระบบการจัดสรรงบประมาณภายใตโครง
สรางแผนงานใหม แบงงบประมาณเปน 5
ประเภท คือ
1. !งบลงทุน   (แนวด่ิง)   จัดสรรใหแต
ละเขตพื้นที่การศึกษาตามพื้นฐานของ
ดัชนีความจํ าเปน (Index of Needs)
ซึ่งจัดทํ าจาก Matrix ดัชนีความขัดสน
รวมกับดัชนีความขัดสนทางการศึกษา
และเทียบเคียงกับระดับการไดรับงบลง
ทุนดานการศึกษารายจังหวัด ท้ังน้ีโดย
พิจารณาจากงบลงทุนดานการศึกษา
ร ายจั ง ห วั ดย  อนหลั ง ต้ั ง แต  ป  ง บ
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ประมาณ 2539 (ดูรายละเอียดในภาค
ผนวกตาราง ข.1-ข.2)    ดังน้ัน จะได
ระดับของการไดรับงบลงทุนดานการ
ศึกษาในแงของสัดสวนท่ีแตละจังหวัด
ไดรับจากงบประมาณรายจายดานการ
ลงทุนในแตละปงบประมาณพรอมกับ
อัตราสวนท่ีไดเพ่ิม/ลดในแตละปดวย

2. งบลดความแตกตางและความไม
    เทาเทียมกัน จัดสรรใหแตละเขต
     พื้นท่ีการศึกษาโดยต้ังกองทุนสํ าหรับ 
     การน้ีโดยเฉพาะ (แนวด่ิง)

3. งบภารกิจหลัก แบงออกไดเปนคาใช
จายดานตาง ๆ ดังน้ี
3.1 คาใชจายรายหัวตามแผนงานสนับสนุน
การศึกษาขัน้พืน้ฐาน (แนวราบ)

3.2 คาใชจายรายหัวท่ีคิดอัตราเพ่ิมมาก
กวาปกติ เพราะความแตกตางของ
นักเรียนเชน การมีความบกพรอง
ดานการเรียนรู พิการ หรือมีปญญา
เลิศ (แนวด่ิง) ซ่ึงข้ึนอยูวาแตละโรง
เรียนมีจํ านวนเด็กเหลาน้ีอยูเทาใด 
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และจัดสรรงบตอหัวใหรวมไปกับงบ
ตาม 3.1

   3.3  คาใชจายเพ่ือประกันคุณภาพการ
          ศึกษา  (แนวราบ)

3.4  คาใชจายเพื่อการวิจัยและพัฒนา
คุณภาพการศึกษา (แนวราบ)

3.5 ! คาใชจายเพื่อเพิ่มพูนสมรรถนะ
ของทองถ่ินท่ียังเสยีเปรียบ (ทองถ่ินท่ี
มีดัชนีความขัดสนรวมสูงและมีราย
ไดทองถ่ินนอย-มีขอจ ํากัดในการเพ่ิม
พนูรายไดทองถ่ิน) (แนวด่ิง)

4.  งบเงินเดือน  ไดแก คาใชจายสํ าหรับ
      เงนิเดือนครู ซึง่รวมถึงเงนิชวยเหลอืครู
ในทองถ่ินกันดารและเส่ียงอันตราย

     (แนวราบผสมแนวด่ิงแตเปนสวนนอย)
5. งบปฏิบัติการ  ไดแก คาใชจายในการ
     ดํ าเนินงานประจ ําวัน คาวัสดุ ครุภัณฑ
     คาซ้ือตํ าราเรียน   คาบํ ารุงรักษา
     คาสาธารณูปโภค  (แนวราบ)
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การบริหารจัดการงบประมาณ
 !  การกํ าหนดยุทธศาสตร 2
     ระดับ
      !    กระทรวง
      !  เขตพ้ืนท่ีการศึกษา

ระดบักระทรวง เนนเปาหมายและนโยบาย
 !  จัดทํ าพันธกิจขององคกรหลัก 4 องคกร
     ใหกระชับและชัดเจน
 !  จัดทํ าเปาหมายระยะสั้นและระยะยาว
     และวัตถุประสงคขององคกรหลัก 4
     องคกรในการท่ีจะบรรลพุนัธกิจ โดยมุง
      เนนประเด็นหลกัของผลลพัธท่ีตองการ
 ! กํ าหนดยุทธศาสตร แผนงานและ
     กิจกรรมของแตละองคกรที่ตองกระทํ า 
     เพ่ือบรรลุเปาหมาย
ระดบัเขตพ้ืนท่ีการศกึษา    เนนการเชือ่ม
โยงเปาหมายกับผลลพัธท่ีตองการโดยอาศัย
กระบวนการงบประมาณแบบมุงเนนผลงาน

ขั้นตอนในกระบวนการจัดทํ า
และบริหารจัดการงบประมาณ
แบบมุงเนนผลงาน
!  ข้ันตอนการเตรียมการ
และจัดทํ าขอมูลเพื่อสรุป
ลักษณะเดนของแตละเขต
พ้ืนท่ีการศึกษา

! ข้ันตอนท่ี 1 : เขตพ้ืนท่ีการศึกษากํ าหนด
แบบขอมลูท่ีใหสถานศึกษาจดัทํ า

! ข้ันตอนท่ี 2  :  สถานศึกษาในแตละเขต
   จดัทํ าขอมลูและเสนอขอมลูประกอบการ
   พิจารณางบประมาณประจํ าปสงให  
   สํ านักงานการศึกษา ศาสนา และ
   วัฒนธรรมเขตพ้ืนท่ีการศึกษา ดังน้ี



188

สรุปขอเสนอแนะ
    !   จํ านวนนักเรียนท่ีมีอยูจริง
    !      จํ านวนนักเรียนท่ีมีความจํ าเปน

      พิเศษทางการเรียนรู
!     จํ านวนครูและบุคลากร
!     รายไดของผูปกครอง
!     การสนับสนุนดานการเงินและท่ี
      มิใชตัวเงินที่ไดรับจากชุมชน หรือ
     จากภายนอกในปท่ีผานมา และ
     ท่ีคาดวาจะไดรับใน 1-3 ปขางหนา
!   รายจายท่ีคาดวาจะเกิดข้ึนตามแผน
    งานใน 3 ปขางหนา

! ขั้นตอนท่ี 3  :  เขตพื้นท่ีการศึกษาตรวจ
    สอบความถูกตองและความสมบูรณ 
    ของขอมูลท่ีสถานศึกษาสงมา

!! ข้ันตอนท่ี 4 : เขตพ้ืนท่ีการศึกษา
   นํ ากรอบการพิจารณาแบงประเภทของ 
   สถานศึกษามาใชในการแบงระดับการมี 
   ทรัพยากรทางการศึกษาและระดับของ 
   ผลการปฏิบัติงานทางการศึกษาเพื่อ 
   สรุปหาลักษณะของเขตพื้นท่ีการศึกษา 
   ของแตละเขต



189

สรุปขอเสนอแนะ
ขั้นตอนท่ี 5 :  เขตพื้นท่ีการศึกษาแตละ
เขตสรุปลักษณะของเขตพื้นที่การศึกษาสง
ตรงไปยังสภาการศึกษา ศาสนา และวัฒน
ธรรมแหงชาติ

!! ข้ันตอนการจัดทํ างบ
ประมาณ

!

!

!

!แบงการจัดทํ างบประมาณเปนสองสวนคือ
!!!!  สวนท่ีเก่ียวกับงบประมาณของ
!        องคกรหลัก 4 องคกร
!!  สวนท่ีเก่ียวกับงบประมาณของ

!        เขตพ้ืนท่ีการศึกษา

!! การบริหารจัดการงบ
ประมาณท่ีเปนเงินกอน

!สวนท่ีเก่ียวกับงบประมาณของ 4 องคกร หลกั
!  !  จัดเปนเงินกอน โดยแตละองคกร
!        เปนผูดํ าเนินการจัดทํ างบประมาณ
!   แบบมุงเนนผลงาน

!

!

!! ระยะสัน้และระยะกลาง
(งบประมาณ 2544-2545
และ 2546-2547)

!สวนท่ีเก่ียวกับงบประมาณของเขตพ้ืนท่ี
การศึกษา
!! จดัเปนเงนิกอนผาน 3 องคกรหลกั
     โดยใหสภาการศึกษา ศาสนาและวัฒน-
     ธรรมแหงชาติ รับผดิชอบในการกํ าหนด
     กรอบการจดัสรรงบประมาณและสตูร
     การจดัสรรคาใชจายตอหัวส ําหรับ
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     นักเรียน  ท้ังน้ี  ใหจดัทํ างบประมาณให
! สอดคลองกับนโยบาย  แผน และมาตร
! ฐานการศึกษาของชาติ  นโยบายและ
! แผนดานศาสนา ศิลปะ และวัฒนธรรม

!! ระยะยาว (งบประมาณ
2548 เปนตนไป)

!! จัดเปนเงินกอน โดยไมตองผานองคกร
!     หลักในสวนกลาง แตสงตรงไปยังเขต
!      พ้ืนท่ีการศึกษา

!! การกํ าหนดใหมกีารจดัทํ า
งบประมาณแบบมุงเนน  ผล
งาน
!  ระยะสัน้และระยะกลาง
     (งบประมาณ 2544 –
     2545 และ 2546-2547)

 !   องคกรหลัก 4 องคกร รวมกับสํ านักงบ
      ประมาณจัดทํ างบประมาณแบบมุง 
      เนนผลงานรวมกับเขตพื้นท่ีการศึกษา 
      ทุกเขต

!!!!!!  ระยะยาว (งบประมาณ
          2548  เปนตนไป)

! เ ขตพื้ น ท่ี ก า ร ศึ กษาทุ ก เ ขตจั ด ทํ  า  
   งบประมาณแบบมุ ง เน นผลงานเอง  

ขัน้ตอนการบริหารการจดัทํ างบ
ประมาณแบบมุงเนนผลงาน

  ! การไดรับงบประมาณ

!!!ข้ันตอนท่ี 1 : ระบุ กํ าหนด และรายงาน
    ผลผลิต (บริการทางการศึกษา) ท่ีให
    บริการขององคกร 4 องคกรและเขต
    พื้นท่ีการศึกษา (ซึ่งมีรายละเอียดใน
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   ! กระบวนการบริหารจดัการ
  ! การติดตาม-ประเมนิผล

    ระดับสถานศึกษา)

!!! ข้ันตอนท่ี 2 :  แสดงผลการเชื่อมโยงผล
     ผลิตของหนวยงานปฏิบัติ กับผลลัพธ
     (ผลที่ตามมาและผลกระทบ)

!! ข้ันตอนท่ี 3 : เชือ่มโยงผลลพัธกับแผน
     เชงิกลยุทธ  พันธกิจ และเปาหมายเชิง
    นโยบายของแตละหนวยงานและเขต 
     พืน้ท่ีการศึกษา (มรีายละเอียดในระดับ
     สถานศึกษา)

จากขอเสนอแนะขางตนน้ี  สรุปไดวา ระบบการจัดสรรและการ
บริหารจัดการงบประมาณเพ่ือการศึกษาจะเปล่ียนไป     โดยมีน้ํ าหนักอยูท่ีแต
ละขั้นตอนและกระบวนการต้ังแตขั้นตอนของการกํ าหนดยุทธศาสตรตามเปา
หมายและวัตถุประสงค การคาดการณงบประมาณท่ีจะตองใชจายระยะกลาง
(ลวงหนา 3 ป) การบริหารจัดการซ่ึงจะเนนการควบคุมรายละเอียดใหนอยลง
โดยใชการควบคุมผลผลิต  และผลลัพธแทนการติดตามและประเมินผล

ข้ันตอนและกระบวนการใชจายงบประมาณตามกิจกรรมตาง ๆ เปน
ข้ันตอนและกระบวนการตรงกลาง จะมีการปฏิบัติไดผลมากนอยเพียงใดน้ัน
ข้ึนอยูกับข้ันตอนและกระบวนการแรกเร่ิมและสุดทายดวย  ซึ่งทั้งสองขั้นตอน
และกระบวนการน้ีเทาท่ีผานมายังไดรับการเอาใจใสนอยมาก  เปนจุดออน
ของระบบงบประมาณไทย หากจะมีการใชจายงบประมาณเพ่ือการศึกษาให
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ไดผลตามเปาหมายและวัตถุประสงคก็จะตองมีการปรับเปลี่ยนแนวคิดและ
วิธีการปฏิบัติหลายจุด ดังไดกลาวมาแลว โดยเฉพาะอยางย่ิง จะตองรีบจดัการ
ปรับเปล่ียนโครงสรางแผนงานของงบประมาณดานการศึกษาทันที และจะตอง
มีแนวคิด-แนวทางและกรอบการจัดสรรงบประมาณเพื่อการศึกษาเสียใหม  
ทั้งนี้ เพื่อใหงบประมาณแบบมุงเนนผลงานและการกระจายอํ านาจในการจัด
ทํ าและบริหารงบประมาณเปนไปไดในทางปฏิบัติ

การดํ าเนนิการตามขอเสนอนี้นาจะทํ าไดโดยอาศัยโรงเรียนเอกชนเปน
โรงเรียนนํ ารองและขยายผลไปยังโรงเรียนเทศบาลซ่ึงทองถ่ินดูแลอยู  ทั้งนี้
โดยใหโรงเรียนรัฐบาลมีโอกาสศึกษาการปรับปรุงระบบการบริหารจัดการตาม
ขอเสนอน้ีไดดวย ก็จะชวยใหจังหวะของการเปล่ียนแปลงเปนไปอยางรวดเร็ว
มากข้ึน
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ภาคผนวก

ภาคผนวก   ก ขอมูลดัชนีตาง ๆ  ท่ีใชในการคํ านวณคาดัชนีความขัด
สนรวม และ Matrix  ความสัมพันธระหวางดัชนีความขัด
สนรวมกับความขัดสนทางการศึกษารายจังหวัด

ภาคผนวก   ข ขอมูลงบลงทุนดานการศึกษา  (การกอสรางอาคารการ
ศึกษา)  รายจังหวัด ระหวางปงบประมาณ 2539 - 2543
และตารางแสดงการจ ําแนกกลุมจงัหวัด โดยอาศัยความ
สมัพนัธระหวางดัชนีความขดัสนรวม   ความขัดสนทางการ
ศึกษาและการไดรับทรัพยากรทางการศึกษาโดยเฉพาะ
งบลงทุนกอสรางอาคาร  เฉลี่ย 5 ป (ป 2539 - 2543)

ภาคผนวก   ค แผนภาพแสดงการจ ําแนกกลุมจังหวัดโดยอาศัยความ
สัมพันธระหวางดชันคีวามขัดสนรวม   ความขัดสนทางการ
ศึกษา   และการไดรับทรัพยากรทางการศึกษา  โดยเฉพาะ
งบลงทุนกอสรางอาคารเฉล่ีย 5 ป (ป 2539 - 2543)
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