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ค�ำน�ำ

ก

	 การกระจายอ�ำนาจการบริหารและการจัดการศึกษาเพื่อส่งเสริมความเป็นอิสระของ 

สถานศึกษา เป็นเจตนารมณ์ของพระราชบญัญตักิารศกึษาแห่งชาต ิพ.ศ. 2542 และทีแ่ก้ไขเพิม่เตมิ มาตรา 39  

ที่ก�ำหนดให้มีการกระจายอ�ำนาจการบริหารและการจัดการศึกษาทั้งด้านวิชาการ งบประมาณ 

การบริหารงานบุคคล และการบริหารทั่วไป ไปยังคณะกรรมการเขตพื้นที่การศึกษา ส�ำนักงาน 

เขตพืน้ทีก่ารศกึษา และสถานศกึษาในเขตพืน้ทีก่ารศกึษา โดยได้มปีระกาศกฎกระทรวงก�ำหนดหลกัเกณฑ์ 

และวิธีการกระจายอ�ำนาจการบริหารและการจัดการศึกษา พ.ศ. 2550 เพ่ือก�ำหนดแนวปฏิบัติ 

ในการกระจายอ�ำนาจการบรหิารและการจดัการศกึษาไปยงัส�ำนกังานเขตพืน้ทีก่ารศกึษาและสถานศกึษา 

ตลอดจนแผนการปฏิรปูประเทศด้านการศกึษา ได้ก�ำหนดเป้าหมายให้สถานศกึษาของรฐัมคีวามเป็นอสิระ 

และมีธรรมาภิบาลในการบริหารและการจัดการศึกษา ซึ่งน�ำไปสู่การประกาศใช้พระราชบัญญัต ิ

พื้นท่ีนวัตกรรมการศึกษา พ.ศ. 2562 ท่ีต้องการกระจายอ�ำนาจและส่งเสริมความเป็นอิสระของ 

สถานศึกษาให้สามารถบริหารจัดการได้อย่างคล่องตัว สอดคล้องกับแผนการศึกษาแห่งชาติ  

พ.ศ. 2560 - 2579 ท่ีก�ำหนดเป้าหมายการพัฒนาประสิทธิภาพของระบบบริหารจัดการศึกษา 

เพ่ือปรบัปรงุและพฒันาระบบและรูปแบบการบรหิารจัดการศกึษาทีเ่ป็นอสิระ คล่องตัวในการบรหิารจัดการ  

โดยมุ่งให้มีการปรับปรุงโครงสร้างและระบบบริหารราชการส่วนกลาง ส่วนภูมิภาค และสถานศึกษา 

ให้มีเอกภาพ สอดคล้องกับบริบทของพื้นที่และการบริหารจัดการตามหลักธรรมาภิบาล

	 ส�ำนักงานเลขาธิการสภาการศึกษา ในฐานะหน่วยงานท่ีมีบทบาทหน้าท่ีในการจัดท�ำ 

แผนการศกึษาแห่งชาตแิละขบัเคลือ่นแผนไปสูก่ารปฏบิตั ิเห็นความส�ำคญัของการกระจายอ�ำนาจการบรหิาร 

และการจดัการศกึษาเพือ่ส่งเสรมิความเป็นอสิระของสถานศกึษา จงึได้ร่วมกบัมหาวทิยาลยัศรนีครนิทรวิโรฒ

ด�ำเนนิโครงการศึกษาวจิยั เรือ่ง “มาตรการและรปูแบบของการกระจายการบรหิารและการจดัการศกึษา

เพือ่ส่งเสรมิความเป็นอสิระของสถานศกึษาโดยใช้จงัหวดัเป็นฐาน” เพือ่ศกึษาสภาพปัญหาและอปุสรรค

ของการกระจายอ�ำนาจการบริหารและการจัดการศึกษาเพื่อส่งเสริมความเป็นอิสระของสถานศึกษา  

ศกึษารปูแบบและแนวปฏิบติัท่ีดขีองการการะจายอ�ำนาจการบรหิารและการจดัการศึกษาของสถานศึกษา 

ในเขตจังหวัดที่เป็นพื้นที่นวัตกรรมการศึกษาใน 4 ภูมิภาค และการจัดท�ำข้อเสนอแนะเชิงนโยบาย  

รวมทั้งข้อเสนอในการปรับปรุงมาตรการทางกฎหมายของการกระจายอ�ำนาจการบริหารและการจัด 

การศึกษาเพื่อส่งเสริมความเป็นอิสระของสถานศึกษาโดยใช้จังหวัดเป็นฐาน อันจะเป็นการส่งเสริม

ประสิทธิภาพในการบริหารจัดการศึกษาของประเทศ 
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	 ส�ำนักงานฯ ขอขอบคุณมหาวิทยาลัยศรีนครินทรวิโรฒ ดร. วิศรุต ส�ำลีอ่อน และคณะ ตลอดจน 

ผู้ทรงคุณวุฒิ ผู้บริหารหน่วยงาน ผู้บริหารสถานศึกษา คณะครู และนักเรียน รวมทั้งผู้ที่เกี่ยวข้อง 

ที่ได้ให้ความร่วมมือในการด�ำเนินการศึกษาวิจัยและจัดท�ำรายงานการวิจัย “มาตรการและรูปแบบ 

ของการกระจายอ�ำนาจการบริหารและการจัดการศึกษาเพื่อส่งเสริมความเป็นอิสระของสถานศึกษา 

โดยใช้จังหวัดเป็นฐาน” จนส�ำเร็จลุล่วงด้วยดี ส�ำนักงานฯ หวังเป็นอย่างยิ่งว่ารายงานฉบับนี ้

จะเป็นประโยชน์ต่อผู้บริหาร หน่วยงานทางการศึกษา สถานศึกษา หน่วยงานอื่น ๆ และผู้ที่เกี่ยวข้อง

เพื่อน�ำไปใช้เป็นแนวทางการส่งเสริมการกระจายอ�ำนาจการบริหารและการจัดการศึกษาเพื่อส่งเสริม

ความเป็นอิสระของสถานศึกษาโดยใช้จังหวัดเป็นฐาน เพื่อร่วมยกระดับผลสัมฤทธิ์ทางการศึกษาของ 

ผู้เรียน และน�ำไปสู่การยกระดับคุณภาพการศึกษาของประเทศต่อไป 

                                                           

							       (นายอรรถพล  สังขวาสี) 

                                                           		   เลขาธิการสภาการศึกษา 
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	 การศึกษาวิจัย เรื่อง มาตรการและรูปแบบของการกระจายอ�ำนาจการบริหารและการจัด 

การศึกษาเพื่อส่งเสริมความเป็นอิสระของสถานศึกษาโดยใช้จังหวัดเป็นฐาน เป็นการวิจัยโดยใช ้

วธิกีารแบบผสมผสาน (Mixed Method) ประกอบด้วย การวจิยัเชงิเอกสาร (Documentary Research) 

และการวิจัยภาคสนาม (Field Research) โดยได้ศึกษาเอกสารและกฎหมายที่ส�ำคัญ ได้แก่ บทบัญญัติ

แห่งกฎหมาย นโยบาย และมาตรการทีเ่ก่ียวข้องกบัการบรหิารและการจดัการศึกษาของรฐั เอกสารทาง

วิชาการที่เกี่ยวข้อง รวมถึงงานวิจัยทั้งในและตา่งประเทศในประเด็นที่เกี่ยวข้องกับการกระจายอ�ำนาจ 

การบริหารและการจัดการศึกษาเพื่อส่งเสริมความเป็นอิสระของสถานศึกษา ส่วนการวิจัยภาคสนาม 

ก�ำหนดให้มีการสัมภาษณ์เชิงลึกทั้งในระดับนโยบายและระดับปฏิบัติการ การสนทนากลุ่ม การลงพื้นที ่

เยี่ยมชมสถานศึกษาใน 4 ภูมิภาค ได้แก่ ภาคตะวันออก จังหวัดระยอง ภาคใต้ จังหวัดสตูล  

ภาคตะวันออกเฉียงเหนือ จังหวัดศรีสะเกษ และภาคเหนือ จังหวัดเชียงใหม่ โดยมีวัตถุประสงค์การวิจัย  

ดังนี้  (1) เพื่อศึกษาปัญหาและอุปสรรคของการกระจายอ�ำนาจและการจัดการศึกษาโดยใช้จังหวัด 

เป็นฐาน และประสิทธิภาพในการบริหารจัดการศึกษาเพื่อส่งเสริมความเป็นอิสระของสถานศึกษา 

(2) เพ่ือศึกษารูปแบบและแนวปฏิบัติที่ดีของการบริหารจัดการสถานศึกษาในจังหวัดที่เป็นเขตพ้ืนที ่

นวัตกรรม 4 ภูมิภาคของประเทศไทย (3) เพื่อพัฒนารูปแบบการกระจายอ�ำนาจและการจัดการศึกษา 

เพื่อส่งเสริมความเป็นอิสระของสถานศึกษา และยกระดับผลสัมฤทธิ์ทางการศึกษาของผู้เรียน และ 

(4) เพื่อจัดท�ำข้อเสนอเชิงนโยบายและมาตรการด้านกฎหมาย เพ่ือส่งเสริมการกระจายอ�ำนาจ 

การบริหารและการจัดการศึกษาโดยใช้จังหวัดเป็นฐานอย่างมีประสิทธิภาพ ในการสนับสนุน 

ให้สถานศึกษามีความเป็นอิสระ โดยสามารถสรุปผลการศึกษาตามวัตถุประสงค์ได้ ดังนี้ 

สรุปผล

	 จากการศึกษา พบว่าในทางปฏิบัติการกระจายอ�ำนาจการบริหารและการจัดการศึกษาส่วนใหญ่ 

อยูภ่ายใต้การบรหิารจดัการของส�ำนักงานเขตพืน้ทีก่ารศกึษา ในขณะทีส่ถานศกึษายังไม่มีความเป็นอสิระ 

ในการบริหารและการจัดการศึกษาตามเจตนารมณ์ของพระราชบัญญัติการศึกษาแห่งชาติ พ.ศ. 2542 

และที่แก้ไขเพิ่มเติม มาตรา 39 แม้กระทั่งสถานศึกษาน�ำร่องในจังหวัดท่ีเป็นพ้ืนท่ีนวัตกรรม 

การศึกษาตามพระราชบัญญัติพื้นที่นวัตกรรมการศึกษา พ.ศ. 2562 ที่ได้รับอิสระในการบริหารและ 

บทสรุปผู้บริหาร

ค
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การจัดการศึกษามากขึ้น ก็ยังอยู่ภายใต้ข้อจ�ำกัดตามระเบียบและกฎหมายอื่น โดยเกิดจากสาเหตุ 

เชิงโครงสร้างอันมีที่มาจากกฎกระทรวงก�ำหนดหลักเกณฑ์และวิธีการกระจายอ�ำนาจการบริหาร 

และการจัดการศกึษาฯ และประกาศส�ำนกังานคณะกรรมการการศึกษาข้ันพืน้ฐาน เรือ่ง การกระจายอ�ำนาจ 

การบริหารและการจัดการศึกษาฯ ที่ก�ำหนดให้มีการมอบอ�ำนาจช่วงจากกระทรวงศึกษาธิการ 

ไปยังส�ำนักงานคณะกรรมการการศึกษาขั้นพื้นฐานซึ่งเป็นหัวหน้าส่วนราชการของสถานศึกษาให้เป็น 

ผู้ออกหลักเกณฑ์การกระจายอ�ำนาจ การกระจายอ�ำนาจการบริหารและการจัดการศึกษาจึงยาก 

ที่จะให้ประสบความส�ำเร็จได้ ท�ำให้เกิดปัญหาและอุปสรรคในการกระจายอ�ำนาจการบริหารและ 

การจัดการศึกษาทั้งในด้านวิชาการ ด้านงบประมาณ และด้านการบริหารงานบุคคล เช่น สถานศึกษา 

ไม่สามารถจัดท�ำหลักสูตรและจัดการเรียนการสอนด้วยหนังสือ ต�ำรา และสื่อการเรียนการสอนได้

อย่างเป็นอิสระ งบประมาณที่จัดสรรให้แก่สถานศึกษาไม่เพียงพอที่จะการจัดการเรียนการสอนให้มี

ประสิทธิภาพ เพราะยังค�ำนวณงบประมาณจากเงินอุดหนุนรายหัว หรือการได้มาซึ่งผู้บริหารการศึกษา

ระดบัจงัหวัด ผูบ้รหิารสถานศกึษา ตลอดจนครูและบคุลากรทางการศกึษาของสถานศกึษา ยงัคงถกูควบคุม 

จากส่วนกลาง โดยไม่มีการรับฟังสภาพปัญหาและความต้องการจากสถานศึกษาในพื้นที่ เป็นต้น

	 ภาพรวมของการบริหารและการจัดการศกึษา พบว่าแม้ว่าจะยงัไม่มคีวามเป็นอิสระ แต่จากการเปรยีบเทยีบ 

การบริหารและการจัดการศึกษาของสถานศึกษาท่ีเข้าร่วมโครงการวิจัยพบว่า สถานศึกษาน�ำร่องตาม 

พระราชบญัญตัพิืน้ทีน่วัตกรรมการศกึษาฯ รวมถึงสถานศกึษาภายใต้ก�ำกับดูแลขององค์กรปกครองส่วนท้องถิน่  

และสถานศึกษาเอกชนมีแนวปฏิบัติที่ดีของการบริหารและการจัดการศึกษา ได้แก่ โรงเรียนนานาชาติ 

ตากสนิระยอง จงัหวดัระยอง โรงเรยีนจงหวั จงัหวดัสตูล และโรงเรยีนสมัมาสกิขาศรีษะอโศก จังหวัดศรสีะเกษ  

ที่มีแนวปฏิบัติที่ดีด้านการจัดท�ำหลักสูตรและการจัดการเรียนการสอนท่ีมีอัตลักษณ์ เช่น การจัด 

การเรียนการสอนแบบพหุภาษา การมุ่งเน้นทักษะด้านภาษาจีน หรือการประยุกต์แนวคิดการแก้ปัญหา 

เชิงพุทธและการด�ำรงชีวิตแบบพอเพียงเข้ากับหลักสูตรการเรียนการสอน เป็นต้น

	 การส่งเสรมิให้สถานศกึษามคีวามเป็นอสิระและเกดิประโยชน์สงูสดุต่อผูเ้รยีน ควรมกีารแก้ไขปรบัปรงุ

กฎหมายให้เกิดกระจายอ�ำนาจการบริหารและการจัดการศึกษาอย่างแท้จริงโดยมีหน่วยงานก�ำกับดูแล

สถานศกึษาในระดับจงัหวัดเป็นศนูย์กลาง ขณะท่ีอ�ำนาจการบรหิารและการจดัการศกึษาบางส่วนสามารถ

กระจายลงไปยงัสถานศกึษาโดยตรงได้ ทัง้นีเ้นือ่งจากหน่วยงานก�ำกับดูแลสถานศึกษาในระดับจงัหวัด เช่น 

ศกึษาธกิารจงัหวดั หรือส�ำนกังานเขตพืน้การศกึษา ย่อมมีข้อมูลและความต้องการของสถานศกึษาแต่ละแห่ง 

ที่ตั้งอยู่ในพื้นที่เขตจังหวัดเปน็อย่างดี รวมถึงบรบิทของสังคมและชุมชนแวดล้อมสถานศึกษาด้วย ดังนั้น 

จึงสามารถก�ำหนดนโยบายการศึกษาของจังหวัด จัดสรรทรัพยากรด้านการศึกษาและบุคลากรไปยัง 

สถานศึกษาที่มีความต้องการเร่งด่วนได้อย่างเหมาะสมกว่าการจัดสรรจากภาครัฐส่วนกลาง

ฆ
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ข้อเสนอแนะเชิงนโยบาย 

	 จากผลการวิจัย จึงมีข้อเสนอแนะเชิงนโยบายต่อภาคส่วนต่าง ๆ  ในการกระจายอ�ำนาจการบริหาร

และการจัดการศึกษาเพื่อส่งเสริมความเป็นอิสระของสถานศึกษาโดยใช้จังหวัดเป็นฐานดังต่อไปนี้

	 1) กระทรวงศึกษาธิการควรพิจารณาแก้ไขพระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการครูและบุคลากร 

ทางการศึกษา พ.ศ. 2547 โดยให้ส�ำนักงานคณะกรรมการจ้างราชการครูและบุคลากรทางการศึกษา 

(ก.ค.ศ.) มีบทบาทเป็นผู้ก�ำหนดนโยบายการบริหารจัดการข้าราชการครูและบุคลากรทางการศึกษา 

ในภาพรวมระดับประเทศ ส่วนรายละเอียดของการก�ำหนดวิธีการและเงื่อนไขการจ้างเพื่อบรรจ ุ

และแต่งตั้งบุคคลเพื่อปฏิบัติหน้าท่ีในต�ำแหน่งครูและบุคลากรทางการศึกษาในสถานศึกษาแต่ละแห่ง 

ควรให้อ�ำนาจแก่ผู้ว่าราชการจังหวัดเป็นผู้ด�ำเนินการ

	 2) ส�ำนักงานคณะกรรมการการศึกษาขั้นพื้นฐาน (สพฐ.) ควรมีบทบาทในการสนับสนุนการบริหาร

และการจดัการเรียนการสอนของสถานศึกษาในทกุด้าน โดยในด้านวชิาการควรสนบัสนนุให้สถานศกึษา 

สามารถออกแบบหลักสูตรที่สะท้อนถึงอัตลักษณ์และเป้าประสงค์ในการจัดการศึกษาของสถานศึกษา

แต่ละแห่ง และเปิดเสรีให้สถานศึกษาสามารถเลือกหนังสือ ต�ำรา หรือสื่อการเรียนการสอนได้เอง  

โดยไม่ผูกติดกับบัญชีก�ำหนดส่ือการเรียนรู้ประจ�ำปีการศึกษา ส่วนด้านการบริหารงบประมาณ

ควรจัดสรรงบประมาณแบบวงเงินรวม (block grant) ตามความจ�ำเป็นที่แท้จริงของสถานศึกษา  

และด้านการบริหารงานบุคคล ควรจัดสรรบุคลากรสายสนับสนุนการจัดการศึกษาให้แก่สถานศึกษา 

ด้วยวิธีการจ้างเหมาบริการ และจัดฝึกอบรมให้ครูบรรจุใหม่มีความรู้เกี่ยวกับระบบการเงินและ 

พัสดุภาครัฐ

	 3) ส�ำนกังานคณะกรรมการข้าราชการครแูละบคุลากรทางการศกึษา (ก.ค.ศ.) ควรมบีทบาทเป็นเพยีง 

ผู้ก�ำหนดหลักเกณฑ์และวิธีการสรรหาบุคลากรอัตราจ้าง และมอบอ�ำนาจให้สถานศึกษาสามารถสรรหา

บุคลากรอัตราจ้าง และลูกจ้างชั่วคราวจากการใช้เงินงบประมาณได้เอง และควรแก้ไขหลักเกณฑ ์

การบรรจุแต่งตั้งครูและบุคลากรทางการศึกษา โดยเปิดการรับฟังความคิดเห็นจากผู้มีส่วนได้เสีย 

ในแต่ละจงัหวดั นอกจากนี ้ก.ค.ศ. ยงัควรปรบัเกณฑ์ก�ำหนดภาระงานของครูและบุคลากรทางการศกึษา 

โดยค�ำนึงถึงบริบท ประเภท และระดับของสถานศึกษา และควรวัดที่ผลสัมฤทธิ์ของการจัดการเรียน 

การสอนมากกว่าการวัดปริมาณการท�ำงาน

	 4) คณะกรรมการศกึษาธกิารจงัหวดั (กศจ.) เป็นผูบ้งัคบับญัชาของผูอ้�ำนวยการส�ำนกังานเขตพืน้ที่

การศึกษาท่ีอยู่ในเขตจังหวัดของตน ควรมีส่วนร่วมในการแต่งตั้งศึกษาธิการจังหวัด นอกจากนี้ กศจ.  

ยังควรเป็นศูนย์กลางการสร้างเครือข่ายทางวิชาการและการระดมทรัพยากรให้แก่สถานศึกษาที่ต้ังอยู่

ในเขตจังหวัดของตน

ง
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	 5) สถานศกึษาทกุแห่งควรออกแบบหลกัสตูรและการจดัการเรยีนรูต้ามอตัลักษณ์ของโรงเรยีนและ

บริบทของชมุชนโดยรอบ โดยค�ำนงึยทุธศาสตร์ด้านการศกึษาของจังหวดั ส่วนสถานศกึษาทีเ่ป็นโรงเรยีน

ขยายโอกาสควรจัดท�ำหลักสูตรสถานศึกษาที่มุ่งเน้นทักษะด้านการอาชีวศึกษาเป็นส�ำคัญ

	 นอกจากข้อเสนอแนะด้านการด�ำเนนิการข้างต้นแล้ว ผูมี้ส่วนเกีย่วข้อง ได้แก่ รฐัมนตรว่ีาการกระทรวง

ศึกษาธิการ คณะรัฐมนตรี รัฐสภา ตลอดจนส�ำนักงานคณะกรรมการการศึกษาขั้นพื้นฐานควรพิจารณา

ปรับปรุงแก้ไขกฎหมายท่ีอยู่ในความรับผิดชอบ คือ กฎกระทรวงก�ำหนดหลักเกณฑ์และวิธีกระจาย

อ�ำนาจการบริหารและการจัดการศึกษา พ.ศ. 2550 และประกาศส�ำนักงานคณะกรรมการการศึกษา 

ขั้นพื้นฐาน เรื่อง การกระจายอ�ำนาจการบริหารและการจัดการศึกษาของเลขาธิการคณะกรรมการ 

การศกึษาขัน้พืน้ฐานไปยงัคณะกรรมการ ส�ำนกังานเขตพ้ืนทีก่ารศึกษา และสถานศึกษาในสังกดัส�ำนักงาน 

คณะกรรมการการศกึษาขัน้พืน้ฐาน พ.ศ. 2550 พระราชบัญญัติระเบียบบรหิารราชการกระทรวงศกึษาธิการ 

พ.ศ. 2546 พระราชบญัญตัริะเบยีบข้าราชการครแูละบคุลากรทางการศกึษา พ.ศ. 2547 และค�ำสัง่หัวหน้า 

คณะรักษาความสงบเรียบร้อยแห่งชาติ ที่ 19/2560 เรื่อง การปฏิรูปการศึกษาในภูมิภาคของกระทรวง 

ศกึษาธกิารเพือ่แก้ไขปัญหาเชงิโครงสร้างทีม่สีาเหตจุากบทบญัญติัแห่งกฎหมาย ซึง่จะท�ำให้การกระจาย 

อ�ำนาจการบริหารและการจัดการศึกษาเกิดผลส�ำเร็จเป็นรูปธรรมได้

จ
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บทน�ำ

 	 1.	 ที่มาและความส�ำคัญ

		  รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2560 มาตรา 54 ก�ำหนดให้รัฐมีหน้าที่ต้องจัด 

การศกึษาท่ีมคีณุภาพและได้มาตรฐานสากลให้แก่เด็กทกุคน ตัง้แต่ก่อนวยัเรยีนจนจบการศกึษาภาคบงัคบั

เป็นเวลา 12 ปีโดยไม่เก็บค่าใช้จ่าย และยุทธศาสตร์ชาติ (พ.ศ. 2561 - 2580) ได้ก�ำหนดยุทธศาสตร ์

ด้านการพัฒนาและเสริมสร้างศักยภาพทรัพยากรมนุษย์เพื่อพัฒนาคนในทุกมิติ ทุกช่วงวัยให้เป็นคนดี  

เก่ง และมีคุณภาพ รวมทั้งแผนการปฏิรูปประเทศด้านการศึกษาในประเด็นการปฏิรูปท่ี 6  

การปรบัโครงสร้างของหน่วยงานในระบบการศกึษา ได้ก�ำหนดเป้าหมายในการปรบัปรงุการจดัการเรยีน 

การสอนและยกระดับคุณภาพของการจัดการศึกษา ให้สถานศึกษามีความเป็นอิสระในการบริหาร 

และจัดการศึกษา โดยมุ่งให้สถานศึกษาของรัฐมีความเป็นอิสระและมีธรรมาภิบาลในการบริหาร 

และการจัดการศึกษาครอบคลุมด้านการบริหารวิชาการ ด้านการบริหารงบประมาณ ด้านการบริหาร 

งานบุคคลากร ด้านการบริหารงานทั่วไป และมีความรับผิดชอบต่อคุณภาพของการจัดการศึกษา

		  อย่างไรกต็าม แนวคดิเร่ืองการกระจายอ�ำนาจให้แก่สถานศกึษานัน้ ปรากฏขึน้ในประเทศไทย

มาก่อนหน้าน้ันแล้ว ผ่านการประกาศใช้พระราชบัญญัติการศึกษาแห่งชาติ พ.ศ. 2542 โดยกฎหมาย 

ดังกล่าวมีเจตนารมณ์ในการบริหารจัดการการศึกษา ทั้งที่ด�ำเนินการโดยรัฐและเอกชน ให้ผู้เรียน 

มีความรู้คู่คุณธรรม ปลูกกฝังจิตส�ำนึกที่ถูกต้องเกี่ยวกับการเมืองการปกครองในระบอบประชาธิปไตย

อันมีพระมหากษัตริย์ทรงเป็นประมุข ส่งเสริมภูมิปัญญาท้องถิ่น ศิลปะและวัฒนธรรมของชาติ  

โดยค�ำนึงถึงการมีส่วนร่วมของประชาชน1 โดยการจัดระบบ โครงสร้าง และกระบวนการจัดการศึกษา 

มีหลักการส�ำคัญ คือ ในมาตรา 39 แห่งพระราชบัญญัติดังกล่าวได้ก�ำหนดให้มีการกระจายอ�ำนาจ 

บทที่ 
1

1	 หมายเหตุท้ายพระราชบัญญัติการศึกษาแห่งชาติ พ.ศ. 2542.
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การบริหารและการจัดการศึกษาข้ันพื้นฐานไปสู่เขตพื้นที่การศึกษาและสถานศึกษา โดยก�ำหนด 

ให้กระทรวงศึกษาธิการออกกฎกระทรวงเพื่อก�ำหนดหลักเกณฑ์และวิธีการกระจายอ�ำนาจการบริหาร 

และการจัดการศึกษา ทั้งด้านวิชาการ งบประมาณ การบริหารงานบุคคล และการบริหารทั่วไป ไปยัง 

คณะกรรมการเขตพื้นท่ีการศึกษา และส�ำนักงานเขตพื้นที่การศึกษา รวมทั้งสถานศึกษาในเขตพื้นที่ 

การศึกษาโดยตรง2 ซึ่งจะเห็นได้ว่าท้ังเจตนารมณ์และหลักการพื้นฐานของพระราชบัญญัติการศึกษา 

แห่งชาตฯิ ส่งเสรมิให้กระทรวงศกึษาธกิารในฐานะองค์กรบรหิารและจดัการการศึกษาส่วนกลางกระจาย

อ�ำนาจการบริหารและการจัดการศึกษาไปยังหน่วยงานอื่น ทั้งเขตพ้ืนที่การศึกษาและสถานศึกษา  

ซึ่งต่อมาได้มีการออกกฎกระทรวงก�ำหนดหลักเกณฑ์และวิธีการกระจายอ�ำนาจการบริหารและการจัด 

การศึกษา พ.ศ. 2550 ขึ้น แต่ในความเป็นจริง หน่วยงานที่ได้รับการกระจายอ�ำนาจในการบริหาร 

และจัดการการศึกษากลบัมเีพยีงเขตพ้ืนทีก่ารศกึษาเท่านัน้ ในขณะทีส่ถานศกึษาขัน้พืน้ฐานยงัไม่มอี�ำนาจ 

ในการบริหารและจัดการการศึกษาเท่าที่ควร จึงอาจกล่าวได้ว่าการกระจายอ�ำนาจการบริหารและ 

การจดัการการศกึษาท่ีเกิดขึน้หลังมกีารประกาศใช้พระราชบญัญตักิารศกึษาแห่งชาติฯ และกฎกระทรวงฯ  

นั้นยังเป็นเพียงการกระจายการรวมศูนย์อ�ำนาจจากส่วนกลางไปยังเขตพื้นที่การศึกษาในลักษณะ 

ของการแบ่งอ�ำนาจบางส่วน ไม่ใช่การกระจายอ�ำนาจทางการศกึษาทีแ่ท้จรงิตามหลกัการกระจายอ�ำนาจ 

ที่จะส่งผลให้สถานศึกษามีความเป็นอิสระเพียงพอที่จะท�ำให้การจัดการศึกษานั้นมีประสิทธิภาพได้

		  การบริหารและการจัดการการศึกษาในหลายพื้นที่ที่อยู่ภายใต้การควบคุมของส�ำนักงาน 

เขตพ้ืนที่การศึกษายังไม่มีประสิทธิภาพ เช่น ในการแต่งตั้งคณะกรรมการสถานศึกษาของสถานศึกษา

หลายแห่ง ผู้ที่เข้ามาเป็นกรรมการสถานศึกษาไม่ได้เป็นผู้มีความรู้ความสามารถด้านการศึกษา จึงไม่มี 

บทบาทใด ๆ ในการพัฒนาการการศึกษาของสถานศึกษา ต�ำแหน่งดังกล่าวจึงเหมือนพิจารณา 

เฉพาะชื่อเสียงทางสังคมของบุคคล หรือการคัดสรรครูผู้สอนในสถานศึกษา ผู้อ�ำนวยการและผู้บริหาร

สถานศึกษากลับไม่สามารถเลือกครูผู้สอนที่ตรงกับความต้องการของสถานศึกษาได้ แต่เป็นอ�ำนาจ 

ของส�ำนักงานศึกษาธิการจังหวัดและส�ำนักงานเขตพ้ืนท่ีการศึกษาท่ีจะจัดสรรครูให้ตามบัญช ี

ที่มีการสอบคัดเลือกในแต่ละจังหวัด เป็นต้น ปัญหาเหล่านี้ท�ำให้สถานศึกษาในสังกัดส�ำนักงาน 

เขตพื้นที่การศึกษาไม่สามารถจัดการการเรียนการสอนที่มีคุณภาพให้แก่ผู้เรียนได้ ขณะที่สถานศึกษา 

ในสังกัดองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น เช่น โรงเรียนองค์การบริหารส่วนจังหวัด โรงเรียนองค์การบริหาร 

ส่วนต�ำบล หรือโรงรียนเทศบาล หลายแห่งกลับมีประสิทธิภาพในการบริหารและการจัดการศึกษา 

มากกว่า ทั้งที่ดูเหมือนจะมีอิสระในการบริหารและการจัดการศึกษาน้อยกว่า เนื่องจากอยู่ภายใต้ 

การก�ำกับของผู้บริหารองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นโดยตรง อีกท้ังยังไม่มีสถานะเป็นนิติบุคคล 

2	 พระราชบัญญัติการศึกษาแห่งชาติฯ มาตรา 39.



รายงานการวิจัย มาตรการและรูปแบบของการกระจายอ�ำนาจการบริหารและการจัดการศึกษา
เพื่อส่งเสริมความเป็นอิสระของสถานศึกษาโดยใช้จังหวัดเป็นฐาน 3

ตามกฎหมายอีกด้วยนั้น แต่เพราะองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีการบริหารจัดการงบประมาณ 

ที่ค่อนข้างเป็นอิสระกว่า ซึ่งส่งผลให้ผู้เรียนของสถานศึกษาท้องถ่ินนั้น ๆ มีคุณภาพ และยังถือเป็น 

ผลงานและความนิยมทางการเมืองให้ผู้บริหารองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นต่อไปได้

		  เมื่อพิจารณาแผนการศึกษาแห่งชาติ พ.ศ. 2560 - 2579 ซึ่งได้ก�ำหนดเป้าหมายการพัฒนา

ประสิทธิภาพของระบบบริหารจัดการศึกษาในยุทธศาสตร์ที่ 6 เพื่อปรับปรุงและพัฒนาระบบและ 

รูปแบบการบริหารจัดการศึกษาที่เป็นอิสระและคล่องตัวในการบริหารจัดการด้วยความรับผิดชอบและ

ตรวจสอบได้ตามหลกัธรรมาภบิาล ซึง่มุง่ให้มกีารปรบัปรงุโครงสร้างและระบบบรหิารราชการส่วนกลาง 

ส่วนภูมิภาค และสถานศึกษาให้มีเอกภาพ สอดคล้องกับบริบทของพื้นที่และการบริหารจัดการตาม 

หลักธรรมาภิบาล มีการปรับปรุงแก้ไข ตลอดจนบังคับใช้กฎหมาย กฎ หรือระเบียบที่เกี่ยวข้องกับ 

การปรับบทบาทและภารกิจของรัฐ มีความเป็นอิสระและความรับผิดชอบของสถานศึกษา สามารถ

ระดมทุนและร่วมสนับสนุนการจัดการศึกษา รวมทั้งได้ก�ำหนดแนวทางการพัฒนาบทบาทและ 

ภารกิจของกระทรวงศึกษาธิการให้เป็นผู้ก�ำกับนโยบาย แผน มาตรฐาน นิเทศ ติดตามประเมินผล  

และส่งเสรมิสนบัสนนุการจดัการศกึษาและการเรยีนรู ้ให้มคีณุภาพมาตรฐาน พฒันารปูแบบการกระจาย 

อ�ำนาจบริหารและการจัดการศึกษาสู่เขตพื้นที่การศึกษาและสถานศึกษา โดยค�ำนึงถึงความพร้อม 

และเงือ่นไขทีเ่หมาะสมของพ้ืนท่ี ส่งเสรมิสนบัสนนุให้เขตพืน้ทีก่ารศกึษาและสถานศกึษามคีวามเข้มแขง็  

ให้สามารถบริหารจัดการการศึกษาด้วยตนเอง สอดคล้องกับบริบทและความต้องการของพื้นที่  

ภูมิภาค และประเทศ

		  แนวคิดการกระจายอ�ำนาจการบริหารและการจัดการศึกษาไปสู่สถานศึกษามีปรากฏใน

กฎหมายระดับพระราชบัญญัติ อนุบัญญัติ และแผนการศึกษาแห่งชาติก็ตาม แต่ปัญหาการบริหาร

และการจัดการศึกษาภายใต้หลักการกระจายอ�ำนาจเทียมเช่นน้ีด�ำรงคงอยู่ในประเทศไทยมากว่าสอง

ทศวรรษ ส่งผลต่อประสิทธิภาพในการจัดการเรียนการสอนของสถานศึกษาและคุณภาพของผู้เรียน

มาโดยตลอด จนกระทั่งปี พ.ศ. 2562 สถาบันวิจัยเพ่ือการพัฒนาประเทศไทย (TDRI) ได้น�ำเสนอ 

แนวความคดิเกีย่วกบัการจดัตัง้พืน้ทีน่วัตกรรมการศึกษา (Education Sandbox) ขึน้ โดยเน้นความเป็น 

อิสระด้านการบริหารและการจัดการศึกษาของสถานศึกษา โดยมีหลักการส�ำคัญ คือ สถานศึกษา 

ต้องมีอิสระในการบริหารและการจัดการการศึกษา สมาชิกชุมชนมีส่วนร่วมในการจัดการศึกษา  

และมกีารจัดการเรยีนการสอนแบบ Active Learning ซึง่จะเกือ้หนนุให้เกดินวตักรรมภายในสถานศกึษา  

และข้อเสนอดังกล่าวได้น�ำไปสู่การประกาศใช้พระราชบัญญัติพื้นที่นวัตกรรมการศึกษา พ.ศ. 2562

โดยกฎหมายฉบับนี้มีเจตนารมณ์ที่จะพัฒนาการบริหารและการจัดการศึกษาในสถานศึกษาขั้นพื้นฐาน 

เพื่อให้ผู้เรียนมีคุณภาพ ใฝ่รู้ มีความคิดสร้างสรรค์ มีความสามารถในการสื่อสาร สามารถอยู่และ 

ท�ำงานร่วมกับผู้อื่นซึ่งมีความแตกต่างหลากหลายได้ มีความรู้ โดยให้รัฐ องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน  

ภาคเอกชน และภาคประชาสังคม ร่วมกันพัฒนาคุณภาพและประสิทธิภาพ ลดความเหลื่อมล�้ำ 



รายงานการวิจัย มาตรการและรูปแบบของการกระจายอ�ำนาจการบริหารและการจัดการศึกษา
เพื่อส่งเสริมความเป็นอิสระของสถานศึกษาโดยใช้จังหวัดเป็นฐาน4

ในการจัดการศกึษาขัน้พ้ืนฐาน ผ่านการก�ำหนดพ้ืนทีน่วตักรรมการศกึษาซึง่เป็นพืน้ทีน่�ำร่องในการกระจาย 

อ�ำนาจการบริหารและการจัดการศึกษา เพื่อให้หน่วยงานทางการศึกษาและสถานศึกษาข้ันพื้นฐาน 

เป็นอิสระตามหลักการกระจายอ�ำนาจ3

		  พระราชบัญญัติพื้นที่นวัตกรรมการศึกษาฯ ได้ก�ำหนดให้ใช้จังหวัดเป็นฐานของพื้นที่น�ำร่อง

นวตักรรมการศกึษาโดยให้สถานศกึษาในเขตจงัหวัดทีส่มคัรใจสามารถเข้าร่วมเป็นสถานศกึษาน�ำร่องใน

เขตพ้ืนที่จังหวัดนั้นได้ภายใต้การขับเคลื่อนและการก�ำหนดนโยบายของคณะกรรมการขับเคลื่อนพื้นท่ี

นวัตกรรมการศึกษาในระดับจังหวัดที่มีผู้ว่าราชการจังหวัดเป็นประธาน โดยด�ำเนินการภายใต้กรอบ

นโยบายการจัดการศึกษาของคณะกรรมการนโยบายพื้นที่นวัตกรรมการศึกษาซึ่งมีนายกรัฐมนตรีเป็น

ประธาน กฎหมายดังกล่าวมุ่งเน้นให้ความเป็นอิสระแก่สถานศึกษาในการจัดการศึกษาเป็นส�ำคัญ4

		  กฎหมายดังกล่าวได้สร้างองค์กร 2 ระดับซึ่งเป็นกลไกส�ำคัญในการก�ำหนดมาตรการ 

การกระจายอ�ำนาจบริหารและการจัดการศึกษาในพื้นที่นวัตกรรมการศึกษา โดยมีองค์ประกอบดังนี้

		  1)	 คณะกรรมการนโยบายพื้นที่นวัตกรรมการศึกษา ซึ่งมีนายกรัฐมนตรีเป็นประธาน และ

รฐัมนตรว่ีาการกระทรวงศกึษาธกิารเป็นรองประธาน พร้อมด้วยข้าราชการระดบัสงูจากกระทรวงต่าง ๆ  

ซึ่งเป็นกรรมการโดยต�ำแหน่ง 7 คน ผู้ทรงคุณวุฒิไม่เกิน 8 คน และเลขาธิการคณะกรรมการการศึกษา

ขั้นพื้นฐานเป็นกรรมการและเลขานุการ รวมคณะกรรมการท้ังสิ้นไม่เกิน 18 คน คณะกรรมการชุดนี้

มีหน้าที่ในเชิงนโยบายระดับชาติเกี่ยวกับเขตพื้นที่นวัตกรรมการศึกษา และ

		  2)	 คณะกรรมการขบัเคลือ่นพืน้ทีน่วตักรรมการศกึษา ซ่ึงมผีูว่้าราชการจงัหวัดของจงัหวัดที่

ถกูประกาศเป็นเขตพืน้ทีน่วตักรรมการศกึษาเป็นประธาน พร้อมด้วยกรรมการอืน่ทีส่�ำนกังานศกึษาธกิาร

จังหวัดเสนอชื่อให้คณะกรรมการนโยบายพื้นที่นวัตกรรมการศึกษาแต่งตั้งอีกไม่เกิน 20 คน มีหน้าท่ี

ก�ำหนดยุทธศาสตร์และบริหารจัดการเขตพื้นที่นวัตกรรมการศึกษาในจังหวัดของตนเอง

		  สถานศกึษาในสงักดัส�ำนกังานคณะกรรมการการศกึษาขัน้พืน้ฐานทีต่ัง้อยูใ่นจงัหวดัทีป่ระกาศ

เป็นเขตพื้นที่นวัตกรรมการศึกษาสามารถขออนุมัติจากคณะกรรมการขับเคลื่อนฯ เพื่อเป็นสถานศึกษา

น�ำร่อง ซ่ึงจะมีอิสระทั้งในแง่ของการบริหารจัดการภายในสถานศึกษา และการจัดการเรียนการสอน 

ปัจจุบันมีเขตพื้นที่นวัตกรรมการศึกษาภายใต้กฎหมายฉบับนี้ทั้งสิ้น 8 จังหวัด ได้แก่ จังหวัดศรีสะเกษ 

จังหวัดเชียงใหม่ จังหวัดระยอง จังหวัดกาญจนบุรี จังหวัดปัตตานี จังหวัดยะลา จังหวัดนราธิวาส 

3	 หมายเหตุท้ายพระราชบัญญัติพื้นที่นวัตกรรมการศึกษา พ.ศ. 2562.
4	 พระราชบัญญัติพื้นที่นวัตกรรมการศึกษาฯ มาตรา 6 วรรคหนึ่ง.
5	 จ�ำแนกตามเขตพื้นที่นวัตกรรมการศึกษา ดังนี้ จังหวัดศรีสะเกษ 118 แห่ง จังหวัดเชียงใหม่ 104 แห่ง จังหวัดระยอง 63 แห่ง  

จังหวัดกาญจนบุรี 41 แห่ง จังหวัดปัตตานี 32 แห่ง จังหวัดยะลา 30 แห่ง จังหวัดนราธิวาส 28 แห่ง และจังหวัสตูล 16 แห่ง.



รายงานการวิจัย มาตรการและรูปแบบของการกระจายอ�ำนาจการบริหารและการจัดการศึกษา
เพื่อส่งเสริมความเป็นอิสระของสถานศึกษาโดยใช้จังหวัดเป็นฐาน 5

และจังหวัดสตูล โดยมีสถานศึกษาน�ำร่องท้ังประเทศรวม 432 แห่ง5 อย่างไรก็ตามพระราชบัญญัติ 

พื้นที่นวัตกรรมการศึกษาฯ จะมีผลบังคับใช้เพียง 7 ปีเท่านั้น ซ่ึงเป็นกฎหมายประเภทก�ำหนดวันสิ้น 

ผลบังคับใช้ในตัวเองเพื่อทดสอบประสิทธิภาพของการกระอ�ำนาจบริหารและการจัดการศึกษา 

ของสถานศึกษาน�ำร่องที่ได้รับอิสระ (Temporary legislation6) เท่ากับว่านับจากวันที่กฎหมายฉบับนี ้

มีผลบังคับใช้ (1 พฤษภาคม พ.ศ. 2562) จนถึงปัจจุบันก็เหลือระยะเวลาไม่ถึง 5 ปีก่อนท่ีกฎหมาย 

จะสิ้นผลบังคับใช้ 

		  ต่อมารัฐมนตรีว่าการกระทรวงศึกษาธิการได้ประกาศนโยบายการจัดการการศึกษา 

ของกระทรวงศึกษาธิการ ปีงบประมาณ พ.ศ. 2564 - 2565 เรื่อง การพัฒนาประสิทธิภาพการบริหาร

และการจัดการศึกษา การส่งเสริมและสนับสนุนให้สถานศึกษามีความเป็นอิสระและความคล่องตัว  

การกระจายอ�ำนาจการบริหารและการจัดการศึกษาโดยใช้จังหวัดเป็นฐาน โดยอาศัยอ�ำนาจ 

ตามร่างกฎหมายการศึกษาแห่งชาติที่ก�ำลังปรับปรุงได้ก�ำหนดให้สถานศึกษามีระบบบริหารและ 

การจัดการศึกษา รวมท้ังการจัดโครงสร้างหน่วยงานให้เอื้อต่อการจัดการเรียนการสอนให้มีคุณภาพ  

และให้สถานศึกษามีความเป็นอิสระและความคล่องตัว มีระบบการบริหารงานบุคคล เพื่อให้การจัด 

การศึกษาโดยใช้จังหวัดเป็นฐานเกิดประสิทธิภาพและผู้เรียนได้รับประโยชน์สูงสุดจากการเรียน 

การสอนที่มีคุณภาพ7 

		  ส�ำนกังานเลขาธกิารสภาการศกึษา จงึได้ก�ำหนดให้มกีารศกึษาวจิยั เรือ่ง มาตรการและรปูแบบ 

ของการกระจายอ�ำนาจการบริหารและการจัดการศึกษาเพื่อส่งเสริมความเป็นอิสระของสถานศึกษา 

โดยใช้จังหวัดเป็นฐานขึ้น เพื่อขับเคลื่อนแผนการศึกษาแห่งชาติ พ.ศ. 2560 - 2579 ในยุทธศาสตร์ที่ 6  

และตามเป้าหมายการจดัการศกึษาในประเดน็ประสทิธภิาพของการบรหิารจดัการศกึษาไปสูก่ารปฏบิตัิ 

และบรรลุตามเจตนารมณ์ของแผนการศึกษาแห่งชาติอย่างเป็นรูปธรรมต่อไป 

6	 เป็นบทบัญญัติที่เป็นเทคนิคในการร่างกฎหมายโดยมีบทบัญญัติสิ้นสุดการใช้กฎหมาย (Sunset clause) และกฎหมายที่ใช้ชั่วคราว

เป็นการทดลอง (Experimental regulation) ในต่างประเทศมีการใช้ในการร่างกฎหมายใหม่ ๆ ที่มีปัญหาข้อสงสัยเก่ียวกับต้นทุน 

และองค์กรทางสังคม ถ้อยค�ำว่า Sunset Clause เหมือนพระอาทิตย์ตกเมื่อสิ้นวัน เป็นการก�ำหนดให้บทบัญญัติของกฎหมายฉบับใด

ฉบบัหนึง่หรอืมาตราใดมาตราหนึง่สิน้สดุลงในวนัทีร่ะบเุฉพาะและหากยังต้องการใช้กฎหมายนัน้ต่อไปต้องมกีารประเมนิว่ากฎหมายนัน้

ยังมีประสิทธิภาพประสิทธิผลอยู่หรือไม่ Sunset clause เป็นวิธีการปรับปรุงประสิทธิภาพการบริหารราชการแผ่นดิน และกฎระเบียบ

ให้มปีระสทิธภิาพ ส่วน Experimental regulation เป็นเทคนคิการร่างกฎหมายเพือ่ทดลองใช้ในพืน้ทีแ่ละทดสอบความมปีระสทิธภิาพ

	 โปรดดู ส�ำนักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา, เทคนิคการร่างกฎหมาย: Sunset clauses และ Experimental regulations 2561 1 - 2 

<https://www.krisdika.go.th/data/activity/act358.pdf> สืบค้นเมื่อวันที่ 14 สิงหาคม 2565.
7	 ประกาศกระทรวงศึกษาธิการ เรื่อง นโยบายการศึกษาของกระทรวงศึกษาการปีงบประมาณ พ.ศ. 2564 - 2565.



รายงานการวิจัย มาตรการและรูปแบบของการกระจายอ�ำนาจการบริหารและการจัดการศึกษา
เพื่อส่งเสริมความเป็นอิสระของสถานศึกษาโดยใช้จังหวัดเป็นฐาน6

	 2.	 วัตถุประสงค์

		  การวิจัยนี้ มีวัตถุประสงค์การศึกษา ดังต่อไปนี้

		  1)	 เพือ่ศกึษาปัญหาและอปุสรรคของการกระจายอ�ำนาจและการจดัการศกึษาโดยใช้จงัหวดั

เป็นฐาน และประสิทธิภาพในการบริหารจัดการศึกษาเพื่อส่งเสริมความเป็นอิสระของสถานศึกษา

		  2)	 เพื่อศึกษารูปแบบและแนวปฏิบัติที่ดีของการบริหารจัดการสถานศึกษาในจังหวัดที่เป็น

เขตพื้นที่นวัตกรรม 4 ภูมิภาคของประเทศไทย

		  3)	 เพือ่พฒันารปูแบบการกระจายอ�ำนาจและการจดัการศกึษาเพือ่ส่งเสรมิความเป็นอสิระ

ของสถานศึกษา และยกระดับผลสัมฤทธิ์ทางการศึกษาของผู้เรียน

		  4)	 เพื่อจัดท�ำข้อเสนอเชิงนโยบายและมาตรการด้านกฎหมาย เพื่อส่งเสริมการกระจาย 

อ�ำนาจการบริหารและการจัดการศึกษาโดยใช้จังหวัดเป็นฐานอย่างมีประสิทธิภาพ ในการสนับสนุน 

ให้สถานศึกษามีความเป็นอิสระ

	 3.	 นิยามศัพท์เฉพาะ

		  การวิจัยนี้ ได้ก�ำหนดนิยามศัพท์เฉพาะ ดังต่อไปนี้

		  1)	 การบริหารและการจัดการศึกษา หมายถึง การบริหารและการจัดการเรียนการสอนใน

สถานศึกษา ในประเด็นด้านวิชาการ ด้านงบประมาณ ด้านการบริหารบุคคล และด้านการบริหารทั่วไป

		  2)	 กระจายอ�ำนาจการบริหารและการจัดการศึกษา หมายถึง การเพิ่มอ�ำนาจการตัดสินใจ

ให้กับสถานศึกษา โดยลดการควบคุมจากหน่วยงานรัฐส่วนกลาง

		  3)	 ความเป็นอิสระของสถานศึกษา หมายถึง ความสามารถในการบริหารและการจัด 

การศึกษาของสถานศึกษาโดยลดการควบคุมจากหน่วยงานรัฐส่วนกลางใน 4  ด้าน ได้แก่ ด้านวิชาการ  

ด้านงบประมาณ ด้านการบริหารบุคคล และด้านการบริหารทั่วไป

		  4)	 จังหวัดเป็นฐาน หมายถึง การก�ำหนดหลักการให้หน่วยงานในส่วนภูมิภาคระดับจังหวัด

เป็นผู้มีบทบาทหลักในการก�ำกับดูแลและสนับสนุนการบริหารและการจัดการศึกษาของสถานศึกษา

		  5)	 พื้นที่นวัตกรรมการศึกษา หมายถึง พ้ืนที่ที่คณะรัฐมนตรีประกาศกาหนดให้เป็นพื้นที่

ปฏิรูปการบริหารและการจัดการศึกษาเพื่อสนับสนุนการสร้างนวัตกรรมการศึกษา โดยให้อ�ำนาจแก่

สถานศึกษาในการบริหารงานได้อย่างอิสระและจัดการศึกษาให้สอดคล้องกับบริบทและความต้องการ

ของชุมชน เพื่อพัฒนาคุณภาพการศึกษาและสามารถพัฒนาผู้เรียนให้มีคุณภาพตามเป้าหมายการศึกษา

ที่ก�ำหนดไว้



รายงานการวิจัย มาตรการและรูปแบบของการกระจายอ�ำนาจการบริหารและการจัดการศึกษา
เพื่อส่งเสริมความเป็นอิสระของสถานศึกษาโดยใช้จังหวัดเป็นฐาน 7

		  6)	 สถานศกึษาน�ำร่อง หมายถึง สถานศึกษาขัน้พืน้ฐานในสงักดัส�ำนกังานคณะกรรมการการศึกษา 

ขัน้พืน้ฐานหรอืองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน หรอืเอกชน ทีอ่ยูใ่นพืน้ทีน่วตักรรมการศกึษา ทีค่ณะกรรมการ

ขับเคลื่อนพื้นที่นวัตกรรมการศึกษาอนุมัติให้เป็นสถานศึกษาน�ำร่อง

		  7)	 โครงงานฐานวจิยั (Research - based Learning : RBL) หมายถงึ การจดัการเรยีนการสอน 

ที่สร้างกระบวนเรียนรู้ให้ผู้เรียนสามารถสร้างองค์ความรู้ด้วยตนเอง ซึ่งเกิดจากการศึกษาค้นคว้าข้อมูล 

ที่ผู้เรียนสนใจเรียนรู้สู่การคิดวิเคราะห์ สังเคราะห์ข้อมูลเป็นองค์ความรู้และสามารถสื่อสารองค์ความรู ้

ให้ผู้อื่นเข้าใจผ่านงานเขียนและการน�ำเสนอด้วยวาจาและนิทรรศการ จากการท�ำโครงงานด้วย 

กระบวนการวิจัย

		  8)	 รูปแบบนวัตกรรมการศึกษา หมายถึง รูปแบบของกระบวนการจัดการเรียนการสอน

โดยใช้นวัตกรรมการศึกษาที่ร่วมออกแบบโดยคนในพื้นที่ เช่น หลักสูตร SISAKET ASTECS ของจังหวัด

ศรีสะเกษ หรือหลักสูตร RAYONG MARCO ของจังหวัดระยอง เป็นต้น

	 4.	 ขอบเขตการวิจัย 

		  การศึกษาวิจัยนี้ มีขอบเขตการศึกษา ดังต่อไปนี้

		  4.1		 ขอบเขตเชิงประเด็น 
	     			    การวจิยันีม้กีารศกึษาแนวคดิ ทฤษฎีและข้อเทจ็จรงิทีเ่กีย่วข้องกับการกระจายอ�ำนาจ 

การบริหารและการจัดการศึกษาโดยใช้จังหวัดเป็นฐาน โดยเปรียบเทียบข้อดีข้อเสียของการบริหาร 

และการจัดการศึกษาระหว่างสถานศึกษาที่อยู่ภายใต้การก�ำกับดูแลของส�ำนักงานเขตพื้นที่การศึกษา 

สถานศึกษาน�ำร่องตามพระราชบัญญัติพ้ืนท่ีนวัตกรรมการศึกษาฯ สถานศึกษาภายใต้การก�ำกับดูแล 

ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น และสถานศึกษาเอกชน

		  4.2	ขอบเขตเชิงพื้นที่ 
	        			  การวิจยันี ้เป็นการศกึษาวจิยัแบบเจาะจงเพืน้ที ่โดยเลอืกเฉพาะจังหวดัทีเ่ป็นพืน้ทีน่�ำร่อง

นวัตกรรมการศึกษาตามพระราชบัญญัติพื้นที่นวัตกรรมทางการศึกษาฯ ใน 4 ภูมิภาคของประเทศไทย 

ได้แก่ ภาคเหนือ คือ จังหวัดเชียงใหม่ ภาคตะวันออก คือ จังหวัดระยอง ภาคตะวันออกเฉียงเหนือ คือ 

จังหวัดศรีสะเกษ และภาคใต้ คือ จังหวัดสตูล

	 	 4.3		 ขอบเขตเชิงเวลา
	       			  การวิจัยนี้ ก�ำหนดให้มีการศึกษาแนวคิดการกระจายอ�ำนาจการบริหารและการจัด 

การศึกษาตั้งแต่เริ่มปรากฏในพระราชบัญญัติการศึกษาแห่งชาติ พ.ศ. 2542 มาจนถึงปัจจุบัน  

(พ.ศ. 2565)  
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	 	 4.4		 ขอบเขตเชิงบุคคล
	    			   การวิจัยน้ี ด�ำเนินการศึกษาข้อมูลกับผู้ที่เกี่ยวข้องกับนโยบายการกระจายอ�ำนาจ 

การบริหารและการจัดการการศึกษาโดยใช้จังหวัดเป็นฐาน ทั้งในระดับนโยบายและระดับปฏิบัติการ 

ตลอดจนภาคเอกชน โดยมีรายละเอียดดังนี้

				    1)	 ระดบันโยบาย เช่น รฐัมนตรช่ีวยว่าการกระทรวงศกึษาธกิาร เลขาธกิารสภาการศกึษา  

ผูอ้�ำนวยการส�ำนักงานบรหิารพืน้ทีน่วตักรรมการศกึษา ผูแ้ทนสถาบันการวจิยัเพือ่การพัฒนาประเทศไทย 

(TDRI) และคณะกรรมการนโยบายพื้นที่นวัตกรรมการศึกษา

				    2)	 ระดับปฏิบัติการ ได้แก่ ผู้ว่าราชการจังหวัด ศึกษาธิการจังหวัด ผู้อ�ำนวยการ 

ส�ำนักงานการศึกษากรุงเทพมหานคร ผู้อ�ำนวยการส�ำนักงานเขตพ้ืนที่การศึกษาประถมศึกษา 

ผู้อ�ำนวยการส�ำนักงานเขตพื้นที่การศึกษามัธยมศึกษา และผู้บริหารสถานศึกษาในเขตพื้นที่นวัตกรรม

การศึกษาในจังหวัดเชียงใหม่ ระยอง ศรีสะเกษ และสตูล

				    3)	 ภาคเอกชน ได้แก่ ประธานหอการค้าจังหวัด ประธานอุตสาหกรรมจังหวัด  

และผูแ้ทนองค์กรธรุกจิท่ีมบีทบาทในการสนับสนุนการศกึษาในจังหวดัเชยีงใหม่ ระยอง ศรสีะเกษ และสตลู

	 5.	 วิธีการวิจัย

		  ค�ำถามและประเด็นหลักของการวิจัยนี้ คือ “นโยบายและมาตรการของการกระจายอ�ำนาจ 

การบริหารและการจัดการศึกษาควรเป็นอย่างไรเพ่ือส่งเสริมความเป็นอิสระของสถานศึกษาโดยใช ้

จังหวัดเป็นฐาน” ใช้วิธีการวิจัยแบบผสมผสาน คือ การวิจัยเอกสาร (Documentary Research)  

และการวิจัยภาคสนาม (Field Research) 

		  ดังนั้น จึงได้ก�ำหนดวิธีการศึกษาวิจัย โดยเป็นการศึกษาข้อมูลและข้อเท็จจริงด้วยการวิจัย

เอกสารจากต�ำรา บทความทางวิชาการ งานวิจัยท้ังในประเทศและต่างประเทศ รวมถึงรายงานจาก 

ภาครฐัและภาคเอกชนในประเดน็ทีเ่กีย่วข้องกับการกระจายอ�ำนาจการบริหารและการจดัการการศกึษา 

และความเป็นอิสระของสถานศึกษา ประกอบกับบทบัญญัติแห่งกฎหมาย นโยบาย และมาตรการ 

ที่เก่ียวข้องกับการจัดการศึกษาของรัฐ เพื่อเป็นข้อมูลเบื้องต้นส�ำหรับการวิเคราะห์สถานการณ ์ 

สภาพปัญหาและอุปสรรคของการกระจายอ�ำนาจและการจัดการศึกษาโดยใช้จังหวัดเป็นฐาน  

รวมถึงการส่งเสริมความเป็นอิสระของสถานศึกษาใน 4 ด้าน คือ ด้านวิชาการ ด้านงบประมาณ  

ด้านบริหารงานบุคคล และด้านบริหารงานทั่วไป 
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		  ส�ำหรับการวิจัยภาคสนาม ใช้วิธีการลงพื้นที่เพ่ือเก็บข้อมูล ปัญหาและอุปสรรคของการจัด 

การศึกษาโดยใช้จังหวัดเป็นฐาน การกระจายอ�ำนาจและการส่งเสริมความเป็นอิสระของสถานศึกษา 

ในการบริหารจัดการศึกษา โดยการสนทนากลุ่ม และสัมภาษณ์เชิงลึกผู้มีส่วนเกี่ยวข้องกับการกระจาย 

อ�ำนาจการบริหารและการจัดการศึกษา และการส่งเสริมความเป็นอิสระของสถานศึกษาในพื้นที ่

ส่วนกลาง ส่วนภูมิภาค ดังนี้

		  1)	 การสัมภาษณ์เชิงลึก (In - depth interview) กลุ่มผู้ที่เกี่ยวข้องกับการกระจายอ�ำนาจ 

การบริหารและการจัดการการศึกษาโดยใช้จังหวัดเป็นฐานในระดับนโยบาย 

		  2)	 การสนทนากลุ่ม (Focus group) กลุ่มผู้ที่เกี่ยวข้องกับการกระจายอ�ำนาจการบริหาร 

และการจดัการการศกึษาโดยใช้จงัหวัดเป็นฐานระดบัปฏบิตักิารในพืน้ทีจ่งัหวดัทีเ่ป็นเขตพืน้ทีน่วตักรรม 

การศึกษารวม 4 ภาค เพื่อตรวจสอบปัญหาและอุปสรรคของการกระจายอ�ำนาจและการจัดการศึกษา 

โดยใช้จังหวัดเป็นฐานและการส่งเสริมความเป็นอิสระของสถานศึกษาในการบริหารจัดการศึกษา

		  3)	 การเยีย่มชมสถานศึกษา (Site visit) ได้ด�ำเนนิการกบัสถานศกึษาทีเ่ข้าร่วมโครงการวิจยั 

เพื่อเก็บข้อมูลสภาพปัญหาของการบริหารและการจัดการศึกษาในสถานที่จริง

	 6.	 กรอบแนวคิดในการวิจัย 

		  เม่ือด�ำเนินการศึกษาวิจัยครบถ้วนทั้งสองแนวทางแล้ว จึงได้น�ำข้อมูลจากการวิจัยท้ังสอง

แนวทางมาวิเคราะห์เปรียบเทียบ และสรุปปัญหาและอุปสรรคของการกระจายอ�ำนาจและการจัด 

การศึกษาโดยใช้จังหวัดเป็นฐาน เพื่อจัดท�ำข้อเสนอแนะเชิงนโยบายและเสนอมาตรการทางกฎหมาย 

ต่อไป โดยแสดงเป็นกรอบการวิจัยได้ดังภาพต่อไปนี้
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ภาพที่ 1 กรอบแนวคิดการวิจัย

	 7.	 ระยะเวลาด�ำเนินการ

		  การวิจัยนี้มีระยะเวลาด�ำเนินงาน 6 เดือน เริ่มตั้งแต่เดือนมีนาคม - กันยายน พ.ศ. 2565

	 8.	 กลุ่มเป้าหมายในการด�ำเนินงาน

		  1)	 กลุ่มผูท้ีเ่ก่ียวข้องกบัการกระจายอ�ำนาจการบรหิารและการจดัการการศกึษาโดยใช้จงัหวดัเป็นฐาน 

ในระดับนโยบาย เช่น รัฐมนตรีช่วยว่าการกระทรวงศึกษาธิการ เลขาธิการสภาการศึกษา ผู้อ�ำนวยการ

ส�ำนักงานบริหารพื้นที่นวัตกรรมการศึกษา ผู้แทนสถาบันการวิจัยเพ่ือการพัฒนาประเทศไทย (TDRI) 

และคณะกรรมการนโยบายพื้นที่นวัตกรรมการศึกษา

		  2)	 กลุ่มผู้ที่เกี่ยวข้องกับการกระจายอ�ำนาจการบริหารและการจัดการการศึกษาโดยใช้

จังหวัดเป็นฐานระดับปฏิบัติการในพื้นที่จังหวัดที่เป็นเขตพื้นที่นวัตกรรมทางการศึกษารวม 4 ภาค อาทิ 

ผู้ว่าราชการจังหวัด ศึกษาธิการจังหวัด ผู้อ�ำนวยการส�ำนักงานการศึกษากรุงเทพมหานคร ผู้อ�ำนวยการ

ส�ำนักงานเขตพื้นที่การศึกษา ผู้บริหารสถานศึกษา ครู ผู้เรียนในสถานศึกษาของจังหวัดกลุ่มเป้าหมาย 

รูปแบบและ 
แนวปฏิบัติที่ด ี
ในการบริหาร 

และการจัดการศึกษา

ปัญหาและอุปสรรค
ของการกระจาย

อ�ำนาจการบริหารและ
การจัดการศึกษา

การพัฒนารูปแบบการกระจายอ�ำนาจ
การบริหารและการจัดการศึกษา

ข้อเสนอแนะต่อภาคส่วนต่างๆ 
และแนวทางการแก้ไขปรับปรุงกฎหมาย

การวิจัยเอกสาร  การวิจัยภาคสนาม

กฎหมายที่เกี่ยวข้องกับ
การศึกษา

สัมภาษณ์เชิงลึก
ผู้บริหารระดับนโยบาย

สนทนากลุ่ม
ผู้ปฏิบัติการตามนโยบาย
และตัวแทนภาคเอกชน

การเยี่ยมชมสถานศึกษา

เอกสารทางวิชาการ

โจทย์วิจัย
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และผู้บริหารสถานศึกษาในเขตพื้นที่นวัตกรรมการศึกษาในพื้นท่ีจังหวัดเชียงใหม่ ระยอง ศรีสะเกษ  

และสตูล

		  3)	 กลุ่มภาคเอกชน อาทิ ประธานหอการค้าจังหวัด ประธานอุตสาหกรรมจังหวัด  

ผู้แทนองค์กรธุรกิจที่มีบทบาทในการสนับสนุนการศึกษาในจังหวัดเชียงใหม่ ระยอง ศรีสะเกษ และสตูล

	 9.	 ขั้นตอนการด�ำเนินการ

		  1)	 ศึกษา วิเคราะห์ สังเคราะห์ข้อมูล แนวคิด ทฤษฎี และวรรณกรรมที่เกี่ยวข้อง โดยศึกษา

เอกสารทางวิชาการและงานวิจัยที่เกี่ยวข้องกับการกระจายอ�ำนาจการบริหารและการจัดการศึกษา  

รวมถึงต�ำรา บทความทางวิชาการ งานวิจัยทั้งในประเทศและต่างประเทศ

		  2)	 ก�ำหนดแนวคิด แนวทาง และขั้นตอนการด�ำเนินการวิจัย

		  3)	 จัดสร้างเครื่องมือเพื่อเก็บรวบรวมข้อมูลกับกลุ่มตัวอย่าง ในจังหวัดที่ท�ำการศึกษาวิจัย 

ใน 4 ภูมิภาค

		  4)	 เก็บรวบรวมข้อมูลโดยการสัมภาษณ์เชิงลึก สนทนากลุ่ม และผู้มีส่วนเกี่ยวข้องกับ 

การกระจายอ�ำนาจการบริหารและการจัดการศึกษา และสถานศึกษาท่ีเป็นอิสระ ในพ้ืนที่ส่วนกลาง 

ส่วนภูมิภาค และ ส่วนท้องถิ่น

		  5)	 ลงพื้นที่เก็บข้อมูลจังหวัดและสถานศึกษาที่เป็นเขตพื้นที่นวัตกรรมทางการศึกษา

		  6)	 วิเคราะห์ สังเคราะห์ข้อมูลจากเอกสาร การสัมภาษณ์เชิงลึก การสนทนากลุ่ม  

และการเก็บข้อมูลในพื้นที่

		  7)	 จดัท�ำร่างรายงานการวิจยั เร่ือง “การศกึษามาตรการและรปูแบบของการกระจายอ�ำนาจ 

การบริหารและการจัดการศึกษาเพื่อส่งเสริมความเป็นอิสระของสถานศึกษาโดยใช้จังหวัดเป็นฐาน”

		  8)	 น�ำเสนอร่างรายงานการวจิยั เร่ือง “การศกึษามาตรการและรูปแบบของการกระจายอ�ำนาจ 

การบริหารและการจัดการศึกษาเพ่ือส่งเสริมความเป็นอิสระของสถานศึกษาโดยใช้จังหวัด 

เป็นฐาน” ต่อที่ประชุมสัมมนาเพื่อพิจารณาร่างรายงาน

		  9)	 ปรบัแก้ร่างรายงานการวจิยั เรือ่ง “การศกึษามาตรการและรปูแบบของการกระจายอ�ำนาจ 

การบริหารและการจัดการศึกษาเพ่ือส่งเสริมความเป็นอิสระของสถานศึกษาโดยใช้จังหวัด 

เป็นฐาน” ตามข้อเสนอแนะของที่ประชุมสัมมนาเพื่อพิจารณาร่างรายงาน และจัดท�ำรายงาน 

ผลการวิจัยฉบับสมบูรณ์
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	 10.	 ประโยชน์หรือผลที่คาดว่าจะได้รับ

		  1)	 ได้ข้อมูลและองค์ความรู้เกี่ยวกับสภาพปัญหาและอุปสรรคของการกระจายอ�ำนาจ 

การบริหารและการจัดการศึกษาเพื่อส่งเสริมความเป็นอิสระของสถานศึกษาโดยใช้จังหวัดเป็นฐาน  

และประสิทธิภาพในการบริหารและการจัดการศึกษาเพื่อส่งเสริมความเป็นอิสระของสถานศึกษา  

เพ่ือน�ำไปสู่แนวทาการแก้ปัญหาและการจัดท�ำข้อเสนอเชิงนโยบายเพื่อพัฒนาประสิทธิภาพ 

การบริหารจัดการศึกษาของประเทศ

		  2)	 ได้รูปแบบและแนวปฏิบัติที่ดีของการบริหารและการจัดการศึกษาเพื่อส่งเสริม 

ความเป็นอิสระของสถานศึกษาในจังหวัดที่เป็นเขตพื้นท่ีนวัตกรรม 4 ภูมิภาคของประเทศไทย 

และสามารถน�ำรูปแบบดังกล่าวไปใช้ขยายผลไปยังสถานศึกษาอื่นทั่วประเทศ 

		  3)	 ได้พัฒนารูปแบบการกระจายอ�ำนาจการบริหารและการจัดการศึกษาเพื่อส่งเสริม 

ความเป็นอิสระของสถานศึกษา ที่สามารถยกระดับผลสัมฤทธิ์ทางการเรียนของผู้เรียน และน�ำไปสู่

คุณภาพทางการศึกษาของประเทศ

		  4)	 ได้ข้อเสนอแนะเชิงนโยบายและมาตรการด้านกฎหมาย เพ่ือส่งเสริมการกระจาย 

อ�ำนาจการบริหารและการจัดการศึกษาเพื่อส่งเสริมความเป็นอิสระของสถานศึกษาโดยใช้จังหวัด 

เป็นฐานอย่างมีประสิทธิภาพ
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	 	 ในบทนี้ได้ศึกษา ค้นคว้า รวบรวมแนวคิด ทฤษฎี จากเอกสารและงานวิจัยต่าง ๆ  ที่เกี่ยวข้อง

กับการกระจายอ�ำนาจการบรหิารและการจดัการการศึกษามาประกอบการศกึษาวจิยัครัง้นี ้เพือ่น�ำมาใช้

เป็นแนวทางในการศึกษา ดังนี้ 

		  1)	 แนวคิดและทฤษฎีเกี่ยวกับการบริหาร

		  2)	 วิวัฒนาการแนวคิดเกี่ยวกับการกระจายอ�ำนาจ

		  3)	 แนวคิดเกี่ยวกับการจัดท�ำบริการสาธารณะ

		  4)	 การบริหารและการจัดการศึกษา

		  5)	 การกระจายอ�ำนาจการบริหารและการจัดการศึกษาของประเทศไทย

		  6)	 รูปแบบของการกระจายอ�ำนาจการบริหารและการจัดการศึกษาของต่างประเทศ

	 1.	 แนวคิดและทฤษฎีเกี่ยวกับการบริหาร

		  การบรหิาร (Administration) หมายถงึ กระบวนการวางแผนการจดัการองค์การ การสัง่การ 

และการควบคุม8 อย่างมีระบบ ระเบียบ และกฎเกณฑ์ โดยใช้ทรัพยากรและเทคนิคต่าง ๆ 

 อย่างเหมาะสม เพื่อให้บรรลุเป้าหมายขององค์การที่ก�ำหนดไว้9

		  ทฤษฎีการบริหารมีอยู่จ�ำนวนมากแต่เฉพาะที่มีความจ�ำเป็นและเกี่ยวข้องกับการศึกษา 

ได้แก่ ทฤษฎีการบริหารเชิงวิทยาศาสตร์ ทฤษฎีการบริหารตามระบบราชการ ทฤษฎีจัดการเชิงบริหาร 

ทฤษฎีความต้องการของมาสโลว์ ทฤษฎี X ทฤษฎ ีY ทฤษฎีการบริหารเชิงระบบ และทฤษฎีการบริหาร

เชิงสถานการณ์ โดยสรุปสาระส�ำคัญได้ ดังนี้ 

แนวคิดทฤษฎีและเอกสารงานวิจัยที่เกี่ยวข้อง
บทที่ 

2

8	 นวลเอง แก้งคํา, ‘การศึกษาการบริหารงานของส�ำนักงานเขตพื้นที่การศึกษาในจังหวัดชัยภูมิตามหลักทฤษฎีการบริหารการศึกษา’ 

(วิทยานิพนธ์ หลักสูตรปริญญาครุศาสตรมหาบัณฑิต มหาวิทยาลัยราชภัฏชัยภูมิ 2552) 12.
9	 สังฆรักษ์ไชยรัตน์ ชยรตโน, ‘การบริหารการศึกษา’(2558) 2 วารสารมหาวิทยาลัยมหามกุฏราชวิทยาลัย 320, 231 - 232.
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	 	 1.1		 ทฤษฎีการบริหารเชิงวิทยาศาสตร์10 

	       			  ทฤษฎนีีเ้สนอโดยเทยเลอร์ (Frederick W. Taylor) ซึง่ได้อธบิายถงึลกัษณะการบรหิาร 

เชงิวิทยาศาสตร์ว่าในการจะปฏบิตังิานให้ส�ำเรจ็จะต้องใช้เวลาและบคุลากรอย่างจ�ำกดั โดยมกีารแบ่งงาน 

ออกเป็นส่วน ๆ ซ่ึงการจัดแบ่งงานออกเป็นส่วนนี้จะท�ำให้ทราบว่างานใดเป็นงานท่ีต้องท�ำเป็นประจ�ำ 

จึงท�ำการท�ำงานให้มีมาตรฐานของงานท่ีชัดเจนแน่นอน ส่งผลให้การท�ำงานเกิดประสิทธิภาพ 

มากข้ึน ในองค์การต้องมีผู้บังคับบัญชาเพียงคนเดียว เพื่อความมีเอกภาพในการบังคับบัญชาและ 

มีขอบเขตการควบคุมบังคับบัญชาท่ีเหมาะสม มีการก�ำหนดโครงสร้างหน่วยงานอย่างชัดเจน  

โดยหัวหน้างานในแต่ละระดับช้ันควรมีผู้ใต้บังคับบัญชาอยู่ระหว่าง 5 - 10 คน พนักงานในองค์การ 

ควรท�ำงานเฉพาะอย่างไม่ควรจะท�ำงานซํ้าซ้อนกัน

	 	 1.2	ทฤษฎีการบริหารตามระบบราชการ11 

	       			  ทฤษฎีนี้เสนอโดยแมกซ์ เวเบอร์ (Max Weber) ซึ่งได้อธิบายลักษณะของการบริการ

ตามระบบราชการว่าองค์การควรจะถูกบริหารบนพ้ืนฐานของเหตุและผลที่เป็นแบบไม่เป็นส่วนตัว  

กล่าวคือ ในการปฏิบัติงานให้ส�ำเร็จนั้น การตัดสินใจต้องเป็นไปตามกฎและระเบียบข้อบังคับของ

องค์การ ผูบ้รหิารจะกระท�ำตามอ�ำเภอใจไม่ได้จะต้องอยูภ่ายใต้กฎระเบยีบข้อบงัคบัขององค์การนัน้ด้วย  

ในการปฏิบัติงานต้องมีการแบ่งงานกันท�ำตามความช�ำนาญเฉพาะด้านของพนักงาน มีการก�ำหนดระบุ

สายบงัคบับัญชาตามโครงสร้างขององค์กรอย่างชดัเจน การคัดเลอืกบคุคลให้เลือ่นต�ำแหน่งอยูบ่นพืน้ฐาน 

ของคุณสมบัติทางเทคนิคตามความสามารถ ผู้บังคับบัญชาและผู้ใต้บังคับบัญชามีความสัมพันธ์กัน  

มีระบบการจูงใจและการก�ำหนดอัตราเงินเดือนตามอ�ำนาจหน้าที่และระยะเวลาในการท�ำงาน

 		  1.3		 ทฤษฎีการจัดการเชิงบริหาร12

	       			  ทฤษฎีนี้เสนอโดยเฮนรี ฟาโยล (Henri Fayol) ซึ่งได้อธิบายลักษณะของการบริหาร

ว่าเป็นเรื่องของทักษะ ในการปฏิบัติงานให้ส�ำเร็จน้ันต้องอาศัยการมีส่วนร่วม มีการแบ่งงานกันท�ำ  

และการมอบหมายหน้าท่ีความรับผิดชอบตามศักยภาพของพนักงาน ผู้บริหารระดับสูงจะต้องก�ำหนด

ระดบัการรวมอ�ำนาจและการกระจายอ�ำนาจท่ีเหมาะสม นอกจากนีผู้บ้รหิารต้องมไีหวพรบิประสบการณ์ 

มีคุณธรรม และความรับผิดชอบ ในองค์การต้องมีระเบียบวินัย มีสายการบังคับบัญชาเพ่ือให้เกิด 

การติดต่อสื่อสารภายในองค์การได้อย่างคล่องตัว ในการปฏิบัติงานผู้ใต้บังคับบัญชาควรได้รับค�ำสั่ง 

จากผู้บังคับบัญชาเพียงคนเดียวเพื่อให้เกิดความชัดเจนในการปฏิบัติงาน บุคลากรในองค์การ 

10	 นวลเอง แก้งคํา (เชิงอรรถ 8) 13 - 14 .
11	 เพิ่งอ้าง 14.
12	 เพิ่งอ้าง 14 - 15 .
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มีและแผนการและเป้าหมายเดียวกัน และค�ำนึงถึงผลประโยชน์ขององค์การมากกว่าผลประโยชน์ 

ส่วนตัว ที่ส�ำคัญการจ่ายค่าตอบแทนและวิธีการจ่ายค่าตอบแทนนั้นจะต้องมีความยุติธรรมและ 

สนองความพึงพอใจทั้งฝ่ายนายจ้างและลูกจ้าง

		  1.4		 ทฤษฎีความต้องการของมาสโลว์หรือทฤษฎีความต้องการตามล�ำดับขั้น13

	       			  ทฤษฎีนี้เสนอโดยมาสโลว์ (Maslow) ซึ่งอธิบายว่าความต้องการของมนุษย์ 

แบ่งออกเป็น 5 ขั้น ตามล�ำดับตั้งแต่ความต้องการพื้นฐานตํ่าสุดไปถึงสูงสุด โดยเรียงล�ำดับได้ดังนี้ 

				    1)	 ความต้องการทางกายภาพ 

				    2)	 ความต้องการความปลอดภัย 

				    3)	 ความต้องการทางสังคม 

				    4)	 ความต้องการยกย่องชื่อเสียง 

				    5)	 ความต้องการความสมหวังและความส�ำเร็จของชีวิต

	      		   	เมื่อความต้องการในระดับตํ่าสุดได้รับการตอบสนอง จะท�ำให้เกิดความต้องการ 

ในละดับต่อไปทีส่งูกว่า ดงันัน้ หากต้องการจงูใจให้บคุคลมีความกระตอืรอืร้นในการท�ำงาน ต้องมีการกระตุน้ 

เพือ่เพ่ิมประสทิธภิาพในการท�ำงาน หากผูบ้รหิารเข้าใจพฤตกิรรมของบคุคล และปรบัองค์การให้สอดคล้อง

กับบุคลากรก็จะท�ำให้เป้าหมายขององค์กรบรรลุผลส�ำเร็จ 

		  1.5		 ทฤษฎี X และ ทฤษฎี Y14 

				    ทฤษฎีนี้เสนอโดยดักลาส แม็คเกรเกอร์ (Douglas Mc Gregor) ซึ่งแบ่งพฤติกรรม 

ของมนุษย์ออกเป็น 2 ประเภท คือ 

				    1)	 บุคคลในองค์กรมีลักษณะตามทฤษฎี X คือ เป็นบุคคลที่มักจะเกียจคร้าน  

ไม่มีความกระตือรือร้นในการท�ำงาน และมักจะหลีกเลี่ยงงานถ้ามีโอกาสเพราะกลัวเหน็ดเหนื่อย ดังนั้น 

หากผู้บริหารต้องการให้บุคคลประเภทนี้ท�ำงานต้องมีการบังคับและลงโทษ

				    2)	 บุคคลในองค์กรมีลักษณะตามทฤษฎี Y คือ เป็นบุคคลที่มักจะมีความรับผิดชอบ 

มีความริเริ่มในการแก้ปัญหา มีความขยัน ไม่มีความเบื่อหน่ายในการท�ำงาน ดังน้ัน ผู้บริหารควรจะ 

มอบหมายงานส�ำคัญให้ท�ำอย่างต่อเนื่อง มอบความเป็นผู้น�ำให้ และติดตามควบคุมการแบบเสร ี

เพื่อให้การท�ำงานเกิดประสิทธิภาพ

13	 เพิ่งอ้าง 16.
14	 เพิ่งอ้าง 16 - 17.
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	 	 1.6		 ทฤษฎีการบริหารเชิงระบบ15

	       			  ทฤษฎีน้ีอธิบายว่าองค์การเป็นระบบที่ด�ำเนินงานอยู่ในสภาพแวดล้อมที่เป็น 

การรวมตัวกันของส่วนต่าง ๆ เพื่อให้บรรลุเป้าหมายร่วมกัน ซึ่งระบบองค์การจะด�ำเนินอยู่บนพื้นฐาน 

ของส่วนประกอบ 4 ส่วน คือ (1) ปัจจัยน�ำเข้า (2) การแปรสภาพในการบริหาร (3) ผลผลิต และ 

(4) การย้อนกลับ ทฤษฎีการบริหารเชิงระบบจะช่วยให้ผู้บริหารก�ำหนดขอบเขตขององค์การและ 

การใช้ระบบย่อยต่าง ๆ ในองค์การให้มีปฏิกิริยาต่อกันคือ ปัจจัยวัสดุอุปกรณ์มีการน�ำเข้าในปริมาณ 

ที่เพียงพอ มีกระบวนการแปรสภาพที่เหมาะสม การปฏิบัติงานได้ผลผลิตที่มีประสิทธิภาพ และหลังจาก

การด�ำเนินงานสิ้นสุดลงมีผลย้อนกลับสะท้อนการปฏิบัติงานที่ชัดเจน

 		  1.7	ทฤษฎีการบริหารเชิงสถานการณ์16

	      			   ทฤษฎีนี้อธิบายว่าการบริหารเชิงสถานการณ์เป็นการใช้เทคนิคผสมผสานความคิด 

ของทฤษฎีบริหารต่าง ๆ เข้าด้วยกัน สาระส�ำคัญของทฤษฎีนี้คือ การปฏิบัติงานต้องเป็นไปตามแผนที ่

กําหนดไว้ และมคีวามยดืหยุน่ มกีารรายงานผลการปฏิบติังาน องค์การมคีวามคล่องตัวในการด�ำเนินงาน 

การบริหารงบประมาณมีการวางแผนและจัดท�ำแผนปฏิบัติการให้สอดคล้องกับงบประมาณ บุคลากร

ในองค์การมีส่วนร่วมในการศึกษาสภาพปัญหาขององค์การ บุคลากรร่วมวางแผนด�ำเนินงาน ร่วมมือ

ประสานงานทุกกิจกรรม ผู้ปฏิบัติมีการประเมินผลความส�ำเร็จของงานด้วยตนเอง ผู้บริหารมีส่วนร่วม  

ประเมินความส�ำเร็จของผู้ใต้บังคับบัญชา การสรรหาบุคคล และเจ้าหน้าท่ีมาปฏิบัติงานตรงตาม 

ความต้องการขององค์การ การจัดสโครงสร้างองค์กรมีความยืดหยุ่นปรับเปลี่ยนตามสถานการณ์

	 จงึอาจกล่าวโดยสรปุได้ว่า ทฤษฎกีารบรหิารทีไ่ด้อธบิายข้างต้นทัง้ 7 ทฤษฎเีป็นทฤษฎทีีม่คีวามส�ำคญั

ต่อการบรหิารและการจดัการศกึษา เนือ่งจากการบรหิารเป็นกระบวนการด�ำเนินงานทีเ่ป็นระบบ ดงัน้ัน  

ผูก้�ำหนดนโยบายการศกึษาของชาตไิปจนถงึผูบ้รหิารของสถานศึกษาจ�ำเป็นต้องมกีารมคีวามเข้าใจและ 

มีทักษะในการบริหารที่ดี เพื่อให้ภารกิจและเป้าหมายของการจัดการศึกษานั่นคือผลสัมฤทธิ ์

ทางการเรียนรู้ของผู้เรียนสามารถบรรลุผลได้อย่างมีประสิทธิภาพ

15	 เพิ่งอ้าง 19 - 20.
16	 เพิ่งอ้าง 20 - 21.
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	 2.	 วิวัฒนาการแนวคิดเกี่ยวกับการกระจายอ�ำนาจ 

		  แนวคิดการกระจายอ�ำนาจมีวิวัฒนาการมาอย่างต่อเนื่องกว่าครึ่งศตวรรษ ส่งผลให้แนวคิด

การกระจายอ�ำนาจเป็นแนวคิดที่มีความหลากหลาย แบ่งออกเป็น 3 ช่วงเวลาใหญ่ ๆ สามารถสรุปได้

ดังนี้17

		  1)	 ช่วงหลังสงครามโลกครั้งที่ 2 ทศวรรษ 1970 - 1980  ในกลุ่มประเทศที่พัฒนาแล้ว

เริ่มให้ความสนใจและพูดถึงแนวคิดการกระจายอ�ำนาจมากขึ้น แนวคิดการกระจายอ�ำนาจในยุคนี้  

เป็นการแบ่งอ�ำนาจ โดยราชการส่วนกลางจะแบ่งอ�ำนาจบางส่วนให้แก่ตัวแทนของราชการส่วนกลาง 

ที่ประจ�ำอยู่ในพื้นที่ (ภูมิภาค) โดยมีวัตถุประสงค์เพื่อการให้บริหารราชการโดยทั่วไปและการบริการ 

ประชาชนในพื้นที่ต่างๆ เกิดความรวดเร็วและมีคล่องตัวมากยิ่งขึ้น แต่ส่วนกลางยังคงมีอ�ำนาจ 

ในการบังคับบัญชาอยู่ หน่วยงานในพื้นที่จึงต้องรับฟังแนวนโยบายหรือค�ำสั่งจากส่วนกลางส่งผล 

ท�ำให้ไม่มีความเป็นอิสระในการด�ำเนินงานมากนัก

		  2)	 ช่วงกลางทศวรรษ 1980 - กลางทศวรรษ 1990 ในหลายประเทศทัง้ในทวยีโุรปและเอเชีย

เริม่ให้ความสนใจแนวคดิการพัฒนาทางการเมอืงไปสูป่ระชาธปิไตย รวมทัง้การขยายตวัของขนาดแนวคดิ

ตลาดเสรีท่ีส่งผลให้แนวคิดการกระจายอ�ำนาจเปลี่ยนไปจากเดิม และเพิ่มบทบาทขององค์กรปกครอง

ส่วนท้องถิน่ให้มคีวามกว้างขวางมากขึน้ โดยรฐัเร่ิมเปิดโอกาสให้ภาคเอกชนเข้ามามีส่วนร่วมทางการเมือง  

ท้ังนีเ้พ่ือพัฒนาให้เป็นไปตามกระแสการปกครองแบบประชาธปิไตยและการเปิดเสรด้ีานการค้า แนวคดิ

การกระจายอ�ำนาจในยคุนีจ้งึเริม่ให้ความส�ำคญักบั “การถ่ายโอนอ�ำนาจ” ส่วนกลางแบ่งปันการใช้อ�ำนาจ

ทางการเมืองร่วมกันเปิดโอกาสให้ภาคเอกชนมีอ�ำนาจตัดสินใจทางการเมืองร่วมกันกับภาครัฐ ซึ่งเดิม

อ�ำนาจในการจัดท�ำบริการสาธารณะเป็นอ�ำนาจหน้าที่ของส่วนกลางและองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 

แต่ในยคุน้ีบทบาทของส่วนกลางและองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินต่อการจดัท�ำบริการสาธารณะเร่ิมลดลง 

แต่ภาคเอกชนเข้ามามีบทบาทต่อการจัดท�ำบริการสาธารณะมากขึ้น 

		  3)	 ช่วงกลางทศวรรษ 1990 เป็นต้นมาจนถึงปัจจบุนั แนวคดิเรือ่งการกระจายอ�ำนาจในยุคนี้ 

เริม่ให้ความส�ำคญักับการมส่ีวนร่วมทางการเมอืงของประชาชนผ่านองค์กรภาคประชาสงัคมมากขึน้ เนือ่งจาก

การบริหารงานของรฐัแบบรวมศูนย์อย่างเดิมไม่สามารถตอบสนองความต้องการของประชาชนได้อย่างแท้จรงิ  

ในยคุนีก้ารท�ำงานขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินยึดหลกัประชาชนเป็นศูนย์กลาง และมีความรับผดิชอบ 

ต่อประชาชน โดยประชาชนสามารถตรวจสอบการท�ำงานขององค์กรปกครองครองส่วนท้องถิ่นได้ 

17	 ศภุสวสัด์ิ ชัชวาล, การปกครองท้องถิน่ มมุมองจากฝรัง่เศส ญีปุ่น่ สหราชอาณาจกัร และไทย, (คณะรฐัศาสตร์ มหาวทิยาลยัธรรมศาสตร์ 

2563) 9 - 10. 
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		  จากวิวัฒนาการแนวคิดการกระจายอ�ำนาจใน 3 ช่วงเวลาข้างต้น ท�ำให้เห็นถึงแนวคิด 

การกระจายอ�ำนาจในรูปแบบที่แตกต่างกันไปตามสถาพแวดล้อมทางการเมือง เศรษฐกิจ และสังคม 

ที่เป็นพลวัตในแต่ละช่วงเวลา ดังนั้นการท�ำความเข้าใจความหมายของการกระจายอ�ำนาจจึงต้องท�ำ 

ความเข้าใจการกระจายอ�ำนาจในรูปแบบต่างๆ ด้วย 

		  2.1	แนวคิดเกี่ยวกับการกระจายอ�ำนาจในประเทศไทย18

	  			   แนวคดิการกระจายอ�ำนาจในประเทศไทย เริม่ปรากฏชดัเจนเป็นรปูธรรมในรฐัธรรมนญู

แห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 ซ่ึงถือเป็นรัฐธรรมนูญฉบับที่ให้ความส�ำคัญกับแนวคิด 

การกระจายอ�ำนาจมากที่สุด โดยมีการบรรจุเรื่องการกระจายอ�ำนาจและการปกครองส่วนท้องถิ่น 

ไว้ในหมวดที่ 9 ว่าด้วยการปกครองส่วนท้องถิ่น ตั้งแต่มาตรา 282 ถึงมาตรา 290 โดยมีสาระส�ำคัญ  

คือ รัฐต้องให้ความเป็นอิสระแก่ท้องถิ่นโดยให้ท้องถิ่นมีอิสระในการก�ำหนดนโยบายการปกครอง  

การบริหาร การบริหารงานบุคคล การเงินและการคลัง และมีอ�ำนาจหน้าท่ีของตนเองโดยเฉพาะ  

ทั้งนี้เป็นไปตามหลักการปกครองตนเองตามเจตนารมณ์ของประชาชนในท้องถิ่น องค์กรปกครอง 

ส่วนท้องถิ่นมีผู้บริหารที่มาจากการเลือกตั้งของประชาชนในท้องถ่ินและไม่อยู่ภายใต้การบังคับบัญชา 

แต่อยู่ในการก�ำกับดูแลของส่วนกลางเท่านั้น และประชาชนสามารถเข้ามามีส่วนร่วมทางการเมือง 

การบริหารท้องถิ่นได้

		  การกระจายอ�ำนาจทางปกครองให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นตามรัฐธรรมนูญ 

แห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 ด�ำเนินมาได้ 9 ปี จนกระทั่งเกิดรัฐประหารโดยคณะปฏิรูป 

การปกครองในระบอบประชาธปิไตยอนัมพีระมหากษตัรย์ิทรงเป็นประมขุ ในวันที ่29 กนัยายน พ.ศ. 2549  

ท�ำให้รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 ถูกยกเลิกไป ต่อมามีการประกาศใช้ 

รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 ซึ่งรัฐธรรมนูฐฉบับนี้ก็ได้บัญญัติเก่ียวกับ 

การกระจายอ�ำนาจไว้เช่นกันในหมวดที่ 5 ว่าด้วยนโยบายพื้นฐานแห่งรัฐ ส่วนที่ 3 ว่าด้วยแนวนโยบาย

ด้านการบรหิารราชการแผ่นดิน หมวดท่ี 14 ว่าด้วยการปกครองส่วนท้องถิน่ โดยปรบัปรงุจากรฐัธรรมนญู

แห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 ให้มีความสมบูรณ์ยิ่งขึ้น โดยมีการก�ำหนดให้ขยายอ�ำนาจ

หน้าที่ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นให้มีบทบาทที่ชัดเจนและกว้างขวางข้ึน การท�ำให้ดุลยภาพ 

ระหว่างการก�ำกับดูแลองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นและความเป็นอิสระ การพัฒนาระบบด�ำเนินงาน 

และบริหารภายในองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น การเปิดพื้นที่ให้ประชาชน ชุมชนและองค์กร 

ภาคประชาสังคมเข้ามามีส่วนร่วมในการบริหารจัดการท้องถิ่นร่วมกับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 

และสร้างการขับเคล่ือนการกระจายอ�ำนาจผ่านการบัญญัติให้มีกฎหมายเก่ียวกับการปกครองท้องถ่ิน

18	 วุฒิสาร ตัณไชย, การกระจายอ�ำนาจและประชาธอปไตยในประเทศไทย (กรุงเทพฯ: สถาบันพระปกเกล้า 2557) 49 - 54.
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		  รัฐธรรมนญูแห่งราชอาณาจกัรไทย พทุธศกัราช 2560 ในหมวด 14 การปกครองส่วนท้องถิน่19 

มีการก�ำหนดให้ต้องท�ำกฎหมายรองรับอ�ำนาจหน้าที่ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นตามที่รัฐธรรมนูญ

ก�ำหนดในการจัดท�ำบริการสาธารณะและกิจการสาธารณะเพื่อประโยชน์ของประชาชนในท้องถิ่นตาม

หลักการพัฒนาอย่างยั่งยืน ทั้งส่งเสริมและสนับสนุนการจัดการศึกษาให้แก่ประชาชนในท้องถิ่น รวมทั้ง

กฎหมายที่เกี่ยวกับการบริหารราชการส่วนท้องถิ่นให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีอิสระในการบริหาร 

การจัดท�ำบริการสาธารณะ การส่งเสริมและการสนับสนุนการจัดการศึกษา การเงิน การคลัง และ 

การก�ำกบัดแูลองค์กรปกครองส่วนท้องถิน่ ซึง่จะต้องท�ำเพยีงเท่าทีจ่�ำเป็นเท่าน้ันทัง้นีเ้พ่ือคุม้ครองประโยชน์

ส่วนรวมของประชาชนในท้องถิ่น 

		  ดังนั้น แนวคิดการกระจายอ�ำนาจจึงเป็นวิธีการบริหารประเทศท่ีเปิดโอกาสให้ท้องถิ่น 

มีอ�ำนาจในการดูแลกิจการต่าง ๆ  ภายในท้องถิ่นด้วยตนเอง รัฐจึงจ�ำเป็นต้องมอบอ�ำนาจในการตัดสินใจ 

หรือท่ีเรียกว่า ความเป็นอิสระ (Autonomy) ให้กับท้องถิ่นที่มีความพร้อมในการปกครองตนเอง 

เพื่อให้บริหารงานและจัดท�ำบริการสาธารณะเพื่อให้สอดคล้องกับความต้องการของประชาชน 

ในท้องถิ่น และเพื่อคุ้มครองผลประโยชน์ให้กับท้องถิ่นและประเทศ 

	 	 2.2	รูปแบบของการกระจายอ�ำนาจ20

 				    รูปแบบของการกระจายอ�ำนาจแบ่งออกเป็น 4 รูปแบบ ดังนี้ 

  				    1)	 การแบ่งอ�ำนาจ (Deconcentration) เป็นการแบ่งอ�ำนาจการตัดสินในบางเรื่อง 

บางส่วน จากส่วนกลางไปให้กับหน่วยงานหรือตัวแทนของรัฐในระดับพื้นที่ได้มีอ�ำนาจตัดสินใจในเรื่อง

หรือประเด็นที่ได้รับการแบ่งอ�ำนาจลงมาตามแนวทางหรือนโยบายที่ส่วนกลางก�ำหนด 

  				    2)	 การถ่ายโอนอ�ำนาจ (Devolution) เป็นการกระจายอ�ำนาจทางการเมือง 

จากส่วนกลางไปให้กับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ให้มีอ�ำนาจอิสระในการตัดสินใจและการด�ำเนินงาน 

ตามภารกจิหรอืตามอ�ำนาจหน้าทีท่ีไ่ด้รบัการถ่ายโอนมาจากส่วนกลาง ท�ำให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิน่ 

สามารถจัดท�ำบริการสาธารณะบางประเภทที่ได้รับการถ่ายโอนอ�ำนาจมาได้อย่างสอดคล้องกับ 

ความต้องการของประชาชนท้องถิ่นนั้นๆ 

				    3)	 การมอบหมายให้ด�ำเนินการแทน (Delegation) เป็นการมอบหมายภารกิจ 

บางเรือ่งทีเ่ดมิอยูใ่นความรบัผดิชอบของรฐัไปให้ภาคเอกชน รวมทัง้ภาคประชาสงัคมเป็นผูจั้ดท�ำบรกิาร

สาธารณะแทนรัฐหรือร่วมกับรัฐ เช่น มูลนิธิ องค์การสาธารณกุศลต่าง ๆ เป็นต้น 

19	 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 มาตรา 249 - 251. 
20	 ศุภสวัสดิ์ ชัชวาล (เชิงอรรถ 18) 11 - 13. 
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เพื่อส่งเสริมความเป็นอิสระของสถานศึกษาโดยใช้จังหวัดเป็นฐาน20

 				    4)	 การกระจายอ�ำนาจทางการคลัง (Fiscal Decentralization) เป็นการถ่ายโอน 

งบประมาณและอ�ำนาจในการบริหารงบประมาณจากส่วนกลางไปยังองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น  

เพ่ือให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นสามารถมีอิสระในการบริหารจัดการงบประมาณได้เอง เนื่องจาก 

การถ่ายโอนอ�ำนาจทางการเมืองอย่างเดียวไม่สามารถท�ำให้องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินสามารถดูแล 

และจัดการบริการสาธารณะได้โดยอิสระตามที่ควรจะเป็น

	 	 2.3	ความหมายของการกระจายอ�ำนาจปกครอง (Decentralization) 
 				    หลักการกระจายอ�ำนาจเป็นหนึ่งในหลักการจัดระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน  

ซึ่งหลักการจัดระเบียบบริหารราชการแผ่นดินท่ีใช้กันอยู่ในประเทศต่าง ๆ มีอยู่ 2 หลักคือ 

	  			   1)	 หลักการรวมอ�ำนาจปกครองเป็นการรวมอ�ำนาจในการปกครองไว้ที่จุดใดจุดหนึ่ง

ซ่ึงสามารถแยกหลักการย่อยของการรวมอ�ำนาจทางปกครองได้ 2 รูปแบบ คือ หลักการรวมอ�ำนาจ 

ทางปกครองไว้ที่ส่วนกลาง กับหลักการกระจายการรวมศูนย์อ�ำนาจทางปกครอง

				    2)	 หลกัการกระจายอ�ำนาจปกครองเป็นการกระจายอ�ำนาจใน 2 รปูแบบ คอื การกระจาย 

อ�ำนาจทางพื้นที่ และการกระจายอ�ำนาจทางกิจการ

	  			   ส�ำหรับหลกัการกระจายอ�ำนาจปกครองนัน้เป็นวธิกีารจดัการปกครองโดยรฐัมอบอ�ำนาจ 

การปกครองบางส่วนเกี่ยวกับการจัดท�ำบริการสาธารณะบางเรื่องให้แก่องค์กรอื่นนอกจากองค์กร 

ส่วนกลาง โดยมีฐานะเป็นนิติบุคคล มีอ�ำนาจในการด�ำเนินการอย่างอิสระ ไม่อยู่ภายใต้อ�ำนาจ 

บังคับบัญชาของรัฐ แต่อยู่ภายใต้การก�ำกับดูแลเท่านั้น21

	 	 2.4	วิธีการกระจายอ�ำนาจปกครอง 
	        		  การกระจายอ�ำนาจปกครองอาจท�ำได้ 2 แบบ คือ การกระจายอ�ำนาจเชิงพื้นที่  

และการกระจายอ�ำนาจเชิงกิจการ โดยมีสาระส�ำคัญ ดังนี้22

				    1)	 การกระจายอ�ำนาจเชงิพืน้ที ่เป็นการกระจายอ�ำนาจปกครองให้แก่องค์กรปกครอง

ทางเขตแดนหรือองค์กรปกครองส่วนท้องถิน่ เพือ่ให้จัดท�ำบรกิารสาธารณะบางอย่างได้โดยอสิระภายใน

เขตแดนของตน ในการด�ำเนินการไม่อยู่ภายใต้บังคับบัญชาของส่วนกลาง แต่จะอยู่ภายใต้ก�ำกับดูแล 

ของส่วนกลางเท่านั้น 

				    2)	 กระจายอ�ำนาจเชงิกิจการ เป็นการมอบบรกิารสาธารณะบางเรือ่งให้แก่องค์การซึง่

ไม่ได้อยู่ในสังกัดของส่วนกลางไปจัดท�ำบริการสาธารณะที่ได้รับมอบน้ันด้วยเงินทุนและบุคคลากรของ

องค์การนั้นเอง โดยให้มีทรัพย์สินและผู้บริหารของตนเอง และอยู่ภายใต้การก�ำกับดูแลของรัฐเท่านั้น 

21	 นันทวัฒน์ บรมานันท์, ‘กฎหมายปกครอง’ (พิมพ์ครั้งที่ 4 กรุงเทพฯ: วิญญูชน 2557) 63.
22	 นันทวัฒน์ บรมานันท์ (เชิงอรรถ 17) 63 - 64.
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		  2.5	ลักษณะส�ำคัญของการกระจายอ�ำนาจปกครอง23

				    การกระจายอ�ำนาจปกครองข้างต้นแสดงให้เหน็ถงึลกัษณะท่ีส�ำคัญของการกระจายอ�ำนาจ 

 ดังนี้

				    1)	 การกระจายอ�ำนาจเชงิพ้ืนที่24  มทีีม่าจากแนวคิดทางการเมอืง เป็นการกระจายอ�ำนาจ 

โดยมีการตั้งองค์กรปกครองทางเขตแดนขึ้นมาใหม่ เช่น องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น มีการเลือกตั้ง 

ผู้บริหาร มีเจ้าหน้าที่ท้องถิ่นที่เป็นอิสระจากส่วนกลางและไม่อยู่ภายใต้การบังคับบัญชาแต่อยู่ภายใต้

การก�ำกับดูแลจากส่วนกลาง สามารถจัดท�ำกิจกรรมตา่ง ๆ ด้วยตนเอง มีงบประมาณเป็นของตนเอง  

มีเจ้าหน้าที่ของตนเองซึ่งไม่ใช่เจ้าหน้าที่ของราชการบริหารส่วนกลาง ท้ังนี้เพ่ือให้สามารถด�ำเนินการ 

จดัท�ำบรกิารสาธารณะเพือ่ตอบสนองความต้องการของประชาชนในท้องถิน่นัน้ ๆ  ได้อย่างมปีระสทิธิภาพ 

2) การกระจายอ�ำนาจเชิงกิจการ25  มีลักษณะที่ส�ำคัญ คือ องค์กรที่ได้รับมอบหมายให้จัดท�ำบริการ

สาธารณะแทนรัฐจะมีฐานะเป็นนิติบุคคลและแยกต่างหากจากรัฐและส่วนราชการ ท�ำให้มีความอิสระ

ทั้งในทางการเงิน การบริหารงาน และการบริหารงานบุคคล แต่จะมีหน้าที่จัดท�ำบริการณะสาธารณะ

เฉพาะเรื่องที่ได้รับมอบหมายเท่านั้นซึ่งแตกต่างกับการกระจายอ�ำนาจทางพื้นที่สามารถจัดท�ำบริการ

สาธารณะได้หลายประเภทตามขอบอ�ำนาจขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นนั้น ๆ และอยู่ภายใต้ 

การก�ำกับดูแลของส่วนกลางเพื่อให้การจ�ำท�ำบริการสาธารณะเป็นไปตามมาตรฐานที่ส่วนกลางก�ำหนด 

เช่น กิจการขนส่งมวลชน กิจการโทรคมนาคม การไฟฟ้า และการประปา เป็นต้น26 

	 	 2.6	ข้อดีและข้อเสียของการกระจายอ�ำนาจปกครอง27

				    2.6.1	 ข้อดีของการกระจายอ�ำนาจปกครอง

						      1)	 สามารถตอบสนองต่อความต้องการของประชาชนได้เป็นอย่างดี ส�ำหรับ

การกระจายอ�ำนาจเชิงพ้ืนที่การมอบอ�ำนาจให้ท้องถิ่นไปจัดท�ำบริการสาธารณะบางเรื่องซึ่งส่วนใหญ ่

มักจะเก่ียวข้องกับประโยชน์ส่วนรวมของประชาชนในท้องถิ่นโดยเฉพาะ กิจการที่ท้องถิ่นจัดท�ำ 

จึงมักจะตรงกับความต้องการของประชาชนในท้องถิ่นนั้น ๆ ท�ำให้สามารถตอบสนองต่อความต้องการ 

ของประชาชนในท้องถิ่นได้เป็นอย่างดี ส่วนการกระจายอ�ำนาจเชิงกิจการท�ำให้การด�ำเนินกิจการนั้น 

เป็นไปโดยสะดวก รวดเร็ว เนื่องจากไม่ต้องอยู่ภายใต้ระเบียบวิธีการของราชการมากจนเกินไป

23	 นันทวัฒน์ บรมานันท์ (เชิงอรรถ 17) 63. 
24	 เพิ่งอ้าง 63. 
25	 เพิ่งอ้าง 64. 
26	 ดาวนภา เกตุทอง, ‘การกระจายอ�ำนาจสู่องค์กรปกครองท้องถิ่น’ (2563) 2 วารสาร มจร เพชรบุรีปริทรรศน์ 46, 53.
27	 สุทธินันท์ สุวรรณวิจิตร บุญเรือง เตชะวิวัฒน์กุล และนักวิชาการอิสระ, ‘การกระจายอ�ำนาจการปกครอง’ (2564) 5 วารสารมหาจุฬา

นาครทรรศน์ 123, 129 - 130.
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						      2)	 เป็นการแบ่งเบาภาระของราชการส่วนกลาง เนื่องจากการจัดท�ำบริการ

สาธารณะเป็นภารกิจหลักของรัฐที่ต้องจัดท�ำเพื่อตอบสนองความต้องการส่วนรวมของประชาชน  

เมื่อมีการกระจายอ�ำนาจไปให้ท้องถิ่นด�ำเนินการจัดท�ำบริการสาธารณะบางอย่างแทนรัฐแล้ว  

จึงท�ำให้ส่วนกลางมีเวลาที่จะไปด�ำเนินภารกิจใหญ่ๆ ที่เก่ียวข้องกับประโยชน์ส่วนรวมของประชาชน 

ในประเทศได้มากขึ้น

						      3)	 ท�ำให้ผู้บริการท้องถ่ินสนใจในการท�ำนุบ�ำรุงท้องถิ่น เนื่องจากผู้ที่ได้รับ 

การเลือกตั้งให้เป็นผู้บริหารท้องถิ่นนั้นเป็นผู้ที่ได้รับความไว้วางใจจากประชาชนในท้องถ่ินมากที่สุด 

ที่จะมาท�ำภารกิจที่เก่ียวข้องกับประโยชน์ส่วนรวมของคนในท้องถิ่น เพื่อตอบสนองความต้องการ 

ของประชาชนในท้องถิ่นนั้น ๆ

				    2.6.2	 ข้อเสียของการกระจายอ�ำนาจปกครอง

						      1)	 อาจเป็นภัยต่อความเป็นเอกภาพของรัฐได้ การมอบอ�ำนาจให้ท้องถิ่น

ต่าง ๆ  มอี�ำนาจอสิระทีจ่ะด�ำเนนิกจิกรรมทีเ่กีย่วข้องกับบรกิารสาธารณะนัน้จงึอาจท�ำให้เกดิการแขง็ขนั 

กันเองระหว่างท้องถิ่นด้วยกันจึงเป็นเหตุแห่งความขัดแย้งได้

						      2)	 ท�ำให้ประชาชนในท้องถิ่นมักมุ่งหวังแต่ผลประโยชน์ของท้องถิ่นของตน

จนลืมค�ำนึงถึงผลประโยชน์ส่วนรวมของประเทศที่จะเสียหายหรือพึงมีได้

						      3)	 ท�ำให้เจ้าหน้าทีท้่องถิน่ใช้อ�ำนาจโดยไม่เหมาะสมได้ การจัดให้มีการเลอืกตัง้ 

ในท้องถิ่นอาจเป็นการเปิดโอการให้นักการเมืองท้องถิ่นหรือบุคคลท่ีมีอ�ำนาจในท้องถิ่นสามารถผูกขาด

การใช้อ�ำนาจในท้องถ่ินน้ัน ๆ ได้ นอกจากน้ี การเลือกตั้งผู้บริหารท่องถิ่นและการแข่งขันที่รุนแรง  

อาจท�ำให้คนในท้องถิ่นเกิดความแตกแยกกันเองด้วย

						      4)	 เป็นการสิ้นเปลืองงบประมาณของรัฐมากกว่าการรวมอ�ำนาจ เพราะ 

งบประมาณ ทรัพย์สิน รวมทั้งเจ้าหน้าที่ของส่วนกลางกับส่วนท้องถิ่นนั้นแยกเป็นส่วน ๆ จึงไม่อาจจะ

ใช้รวมกันหรือหมุนเวียนกันได้ 
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	 3.	 แนวคิดเกี่ยวกับการจัดท�ำบริการสาธารณะ 

		  3.1		 ความหมายของบริการสาธารณะและการจัดท�ำบริการสาธารณะ
	        			  นันทวัฒน์ บรมานันท์ ได้ให้ความหมายของบริการสาธารณะว่า บริการสาธารณะ  

หมายถงึ กจิการทีฝ่่ายปกครองจัดท�ำขึน้โดยมวีตัถปุระสงค์ในการด�ำเนนิการเพือ่ตอบสนองความต้องการ

ส่วนรวมของประชาชน28 

				    บริการสาธารณะโดยทั่วไปแล้วเป็นหน้าที่ของนิติบุคคลมหาชน ได้แก่ รัฐหรือ 

ฝ่ายปกครองที่ต้องจัดท�ำในการดูแลความปลอดภัยความสงบสุขของสังคมหรือรักษาดุลยภาพ 

ทางเศรษฐกิจ ซึ่งเป็นกิจการที่มีวัตถุประสงค์เพื่อประโยชน์สาธารณะ

	 	 3.2		 ประเภทของบริการสาธารณะ
				    การแบ่งแยกบริการสาธารณะออกเป็นประเภทต่างๆ เกิดขึ้นตามสภาพขององค์กร 

กิจการ และวัตถุประสงค์ในการจัดท�ำบริการสาธารณะ ซ่ึงมีพัฒนาการมาจากแนวค�ำวินิจฉัยของ 

ศาลปกครอง และการช้ีขาดเขตอ�ำนาจระหว่างศาลปกครองกับศาลอื่น รวมทั้งความเห็นของ 

นักกฎหมายมหาชน 

				    บรกิารสาธารณะทีร่ฐัมหีน้าทีจ่ดัท�ำ ส่วนใหญ่มกัจะเป็นเรือ่งเก่ียวกับการรกัษาความสงบ

เรยีบร้อยภายในและภายนอกประเทศ และการให้ประชาชนอยูด่กีนิด ีแต่ด้วยสภาพสงัคมและเศรษฐกจิ

ที่เปลี่ยนแปลงอยู่ตลอดเวลา ท�ำให้รัฐมีความจ�ำเป็นต้องเข้ามาแทรกแซงกิจการของสังคมและเศรษฐกิจ

เพือ่คุม้ครองประชาชนให้ได้รบัความเป็นธรรม รวมทัง้สร้างดลุยภาพของระบบเศรษฐกจิให้มคีวามมัน่คง 

วัตถุประสงค์ของการจัดบริการสาธารณะที่มุ่งเน้นการตอบสนองความต้องการของประชาชนโดยรวม 

อันเป็นประโยชน์สาธารณะต้องเปลี่ยนแปลงไปจากหลักการของบริการสาธารณะแบบดั้งเดิม ดังน้ัน 

เมื่อรัฐมีหน้าที่ตอบสนองความต้องการของประชาชนโดยส่วนรวมซึ่งมีการเปล่ียนแปลงไปตลอดเวลา  

และด้วยพัฒนาการของการจัดบริการสาธารณะ จึงสามารถแบ่งประเภทของบริการสาธารณะได้  

เป็น 2 ประเภทใหญ่ ๆ คือ บริการสาธารณะทางปกครอง และบริการสาธารณะทางอุตสาหกรรม 

และพาณิชยกรรม 

				    1)	 บริการสาธารณะทางปกครอง29 เป็นกิจการซึ่งโดยสภาพแล้วเป็นงานในหน้าท่ี

ของฝ่ายปกครองที่ต้องจัดท�ำ เพื่อตอบสนองความต้องการของประชาชนโดยส่วนใหญ่แล้วเป็นเรื่องของ

การดูแลความปลอดภัยและความสงบของสังคม กิจการความมั่นคงของรัฐและกิจการป้องกันประเทศ  

การเงิน การคลัง การสาธารณสุข และการศึกษา

28	 นันทวัฒน์ บรมานันท์, ‘หลักกฎหมายปกครองเกี่ยวกับบริการสาธารณะ’ (พิมพ์ครั้งที่ 5 กรุงเทพฯ : วิญญูชน 2560) 24 - 25. 
29	 เพิ่งอ้าง 35 - 36. 
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				    2)	 บริการสาธารณะทางอุตสาหกรรมและพาณิชยกรรม30 เป็นบริการสาธารณะที่มี

วตัถปุระสงค์ของการบรกิารทางด้านเศรษฐกจิเช่นเดยีวกบัเอกชนทีเ่น้นการผลติ การจ�ำหน่าย การให้บรกิาร 

และมีการแบ่งปันผลประโยชน์ที่ได้รับดังเช่นกิจการของเอกชน ซึ่งกิจการประเภทนี้เป็นเรื่องที่ 

รัฐมีความจ�ำเป็นในการแทรกแซงการด�ำเนินกิจการของเอกชนในบางประการซึ่งอาจเป็นเรื่องการสร้าง

ระบบการแข่งขันที่เป็นธรรมแก่ประชาชนเพ่ือให้มีการแข่งขันกับเอกชนในกิจการเดียวกัน หรือเป็น 

การจัดบริการสาธารณะท่ีเป็นตัวอย่างให้แก่เอกชนในกิจการที่เอกชนไม่กล้าด�ำเนินกิจการ โดยเงินทุน 

ทีน่�ำมาใช้จ่ายในการด�ำเนนิกจิการมาจากค่าตอบแทนการให้บรกิารทีเ่รยีกเกบ็จากประชาชนผูใ้ช้บรกิาร

		  3.3		 หลักกฎหมายที่ส�ำคัญในการจัดท�ำบริการสาธารณะ
				    หลักบริการสาธารณะอยู่ภายใต้หลักกฎหมายมหาชนที่ส�ำคัญ คือ หลักว่าด้วย 

ความเสมอภาค หลักว่าด้วยความต่อเนื่อง และหลักว่าด้วยการปรับปรุงเปลี่ยนแปลง

				    1)	 หลักว่าด้วยความเสมอภาค31 เป็นหลักกฎหมายที่ส�ำคัญที่มีจุดมุ ่งหมาย 

เพือ่ประโยชน์ส่วนรวมของประชาชนทกุคน ดงันัน้การให้บรกิารสาธารณะจงึต้องให้บรกิารแก่ประชาชน 

ทุกคนอย่างเท่าเทยีมกนั ประชาชนทกุคนย่อมมสีทิธไิด้รับการปฏบิตัแิละได้รับผลประโยชน์จากการบริการ 

สาธารณะอย่างเสมอภาคโดยไม่มีการเลือกปฏิบัติให้แตกต่าง นอกจากน้ี ยังหมายความรวมถึง 

การให้บริการอย่างเสมอภาคแก่ผู้ใช้บริการที่มีสถานภาพแตกต่างกัน

				    2)	 หลักว่าด้วยความต่อเนื่อง32 การให้บริการสาธารณะต้องมีความต่อเนื่องอยู ่

ตลอดเวลาจะหยดชะงักลงไม่ได้ซึง่รฐัมหีน้าทีส่�ำคญัในการสร้างความต่อเนือ่งในการจดับรกิารสาธารณะ 

เพราะบริการสาธารณะเป็นกิจกรรมที่จ�ำเป็นต่อความเป็นอยู่ของประชาชน ความต่อเนื่องเช่นว่านี้ไม่มี

การก�ำหนดมาตรฐานไว้แน่นอนตายตัวขึ้นอยู่กับบริการสาธารณะประเภทนั้น ๆ 

				    3)	 หลักว่าด้วยการปรับปรุงเปลี่ยนแปลง33 สภาพของการจัดบริการสาธารณะ 

จะมกีารเปล่ียนแปลงไปตามสภาพของสังคม เศรษฐกจิ และเทคโนโลย ีจงึต้องมกีารปรบัปรงุเปลีย่นแปลง

บริการสาธารณะให้อยู่ในสภาพที่ดีและทันสมัยสอดคล้องกับการเปลี่ยนแปลงไปตามความต้องการ 

ของประชาชนผู้ใช้บริการอยู่เสมอ

30	 เพิ่งอ้าง 37 - 38.
31	 เพิ่งอ้าง 44.
32	 เพิ่งอ้าง 46 - 47. 
33	 เพิ่งอ้าง 50 - 51.
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		  3.4		 ผู้มีหน้าที่จัดท�ำบริการสาธารณะ
				    ในอดีตการจัดท�ำบริการสาธารณะเป็นหน้าที่ของรัฐหรือฝ่ายปกครองเป็นผู้จัดท�ำด้วย 

เหตุผลของการสนองตอบความต้องการของประชาชนในกิจการต่าง ๆ อันเป็นประโยชน์สาธารณะ

และต่อมาได้มีวิวัฒนาการของการจัดท�ำบริการสาธารณะในหลายรูปแบบแต่ก็ยังเป็นหน้าที่ของรัฐหรือ 

ฝ่ายปกครองในการจัดท�ำอยู่นั่นเอง ถึงแม้จะเป็นบริการสาธารณะทางพาณิชยกรรมและอุตสาหกรรม

ก็ตามเพียงแต่การแบ่งประเภทนั้นเป็นไปเพื่อประโยชน์ในการก�ำหนดเขตอ�ำนาจการช้ีขาดข้อพิพาท 

ทีเ่กิดขึน้จากการจัดท�ำบริการสาธารณะนัน้ต้องเป็นไปตามหลกักฎหมายใดระหว่างหลกักฎหมายมหาชน

หรือหลักกฎหมายเอกชน รวมทั้งอยู่ในเขตอ�ำนาจของศาลใดระหว่างศาลปกครองและศาลยุติธรรม

				    ในปัจจุบันการจัดท�ำบริการสาธารณะมีความสลับซับซ้อนในการด�ำเนินงานมากขึ้น 

ด้วยแนวคิดประชาธปิไตยแบบมส่ีวนร่วมส่งผลท�ำให้หลกัคดิในเรือ่งการจดับรกิารสาธารณะเปลีย่นแปลง

ไป มีการกระจายอ�ำนาจการจัดบริการสาธารณะไปให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเป็นผู้ด�ำเนินการ หรือ

มอบให้เอกชนไปด�ำเนินการจัดท�ำแทนรัฐ โดยรัฐยังมีหนา้ที่ควบคุมและก�ำกับดูแลให้การจัดท�ำบริการ

สาธารณะให้เป็นไปโดยชอบด้วยกฎหมายและได้มาตรฐานเสมือนกับรัฐเป็นผู้ด�ำเนินการเอง34 ดังนั้น 

ตามแนวคิดเก่ียวกับผู้มีหน้าท่ีจัดท�ำบริการสาธารณะสามารถแยกได้ดังนี้ รัฐหรือองค์กรปกครอง 

ส่วนท้องถิ่นเป็นผู้จัดท�ำบริการสาธารณะ และเอกชนเป็นผู้จัดท�ำบริการสาธารณะ35	

				    3.4.1	 รัฐหรือองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเป็นผู้จัดท�ำบริการสาธารณะ36

						      โดยสภาพทั่วไปแล้วการจัดท�ำบริการสาธารณะเป็นหน้าที่ของรัฐ 

แต่เพียงผู้เดียว ซึ่งเป็นบริการสาธารณะที่มีความส�ำคัญต่อความเป็นเอกภาพความคงอยู่ของรัฐ  

โดยสามารถแบ่งออกเป็น 2 ระดับ ได้แก่ บริการสาธารณะระดับชาติและบริการสาธารณะระดับท้องถิ่น 

						      1)	 รัฐหรือฝ่ายปกครองส่วนกลางเป็นผู้จัดท�ำบริการสาธารณะ หรือบริการ

สาธารณะระดบัชาติ ได้แก่ บริการสาธารณะ ท่ีเป็นหน้าทีข่องรฐัทีจ่ะต้องเป็นผูจ้ดัท�ำได้แก่กจิการทีเ่กีย่วกบั 

ความมั่นคงของรัฐ ความเป็นระเบียบเรียบร้อยของสังคม และการพัฒนาสังคมและวัฒนธรรม  

ให้เป็นไปในทศิทางเดยีวกนั เพือ่รกัษาความเป็นเอกภาพของรัฐไว้ เช่น บรกิารสาธารณะทางด้านยตุธิรรม 

บริการสาธารณะทางด้านการรักษาความปลอดภัยของสังคม บริการสาธารณะทางด้านการรักษา 

ความมัน่คงปลอดภยัของประเทศ บรกิารสาธารณะทางด้านสงัคม บรกิารสาธารณะทางด้านการท่องเทีย่ว  

หรือบริการสาธารณะทางด้านการศึกษา เป็นต้น37

34	 เพิ่งอ้าง 159.
35	 นันทวัฒน์ บรมานันท์ (เชิงอรรถ 28) 53.
36	 เพิ่งอ้าง 53. 
37	 เพิ่งอ้าง 53 - 64.
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						      2)	 องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเป็นผู้จัดท�ำบริการสาธารณะ หรือบริการ

สาธารณะระดับท้องถิ่น เป็นการกระจายอ�ำนาจในการจัดบริการสาธารณะที่รัฐหรือฝ่ายปกครอง 

ส่วนกลางมีหน้าทีจั่ดท�ำบางประการให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิน่ด�ำเนนิการจดัท�ำบรกิารสาธารณะ

แทนรฐัหรอืฝ่ายปกครองส่วนกลาง โดยมกีฎหมายก�ำหนดการกระจายอ�ำนาจการจดัท�ำบรกิารสาธารณะ

ให้เป็นอ�ำนาจหน้าที่ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น38

				    3.4.2	 เอกชนเป็นผู้จัดท�ำบริการสาธารณะ39 

	  					     ในปัจจุบนัด้วยแนวคดิประชาธปิไตยแบบมส่ีวนร่วมประกอบกบัความซบัซ้อน

ของสภาพสงัคม เศรษฐกจิ เทคโนโลยที�ำให้การจดับรกิารสาธารณะท่ีกระท�ำโดยรฐัอาจไม่ได้ผลดีหรอืไม่มี

ประสิทธิภาพด้วยเหตุของการที่รัฐอาจขาดทุนหรือเทคโนโลยีในการด�ำเนินการ จึงท�ำให้เอกชนเข้ามามี

ส่วนร่วมในการจัดท�ำบริการสาธารณะมากขึ้น โดยเอกชนสามารถมีส่วนร่วมในการจัดบริการสาธารณะ

ของรัฐได้แบ่งเป็น 2 กรณีดังต่อไปนี้

						      1)	 การมีส่วนร่วมทางตรงในบริการสาธารณะ เป็นกรณีที่บริการสาธารณะ 

ในเรื่องนั้นอยู่ในอ�ำนาจของรัฐที่จะต้องเป็นผู้จัดท�ำแต่เนื่องจากรัฐมีภารกิจอยู่มากจึงไม่สามารถจัดท�ำ

บริการสาธารณะได้อย่างดแีละรวดเรว็ทันต่อความต้องการของผูใ้ช้บรกิารสาธารณะ และกจิการบางอย่าง

รฐัไม่จ�ำเป็นต้องจดัท�ำเอง รฐัจงึสามารถมอบบรกิารสาธารณะในบางเร่ืองให้เอกชนเป็นผูจ้ดัท�ำแทนรัฐได้ 

โดยเอกชนสามารถเข้ามามีส่วนร่วม โดยตรงในการจัดท�ำบริการสาธารณะได้ดังนี้ ได้แก่ 

						      - การได้รบัสัมปทานจากรัฐให้เอกชนเป็นผูจ้ดัท�ำบรกิารสาธารณะด้วยการลงทนุ 

และเสี่ยงภัยของเอกชนเอง โดยเอกชนสามารถเรียกเก็บค่าบริการจากผู้ใช้บริการบริการสาธารณะ 

ในกิจการที่เอกชนได้รับมอบด้วยวิธีการให้สัมปทานหรือได้รับโดยสัญญาสัปทานจากรัฐ

						      - การควบคุมการประกอบวิชาชีพโดยองค์กรวิชาชีพ ซึ่งเป็นกรณีท่ีมี

กฎหมายระดับพระราชบัญญัติมอบอ�ำนาจให้องค์กรซึ่งประกอบด้วยเอกชนมีหน้าที่ท�ำการควบคุมวินัย 

ในการประกอบอาชีพด้วยมาตรการต่าง ๆ  เช่น สภาทนายความ แพทยสภา สภาสถาปนกิ สภาการพยาบาล  

สภาวิศวกร สัตวแพทยสภา เป็นต้น

						      2)	 การมีส่วนร่วมทางอ้อมในบรกิารสาธารณะ เป็นกรณีทีเ่อกชนเข้ามามส่ีวนร่วม 

กบัรฐัในการจัดท�ำบริการสาธารณะ ไม่ว่าจะเป็นการลงสมคัรรบัเลอืกต้ังเพือ่เข้าไปมส่ีวนร่วมในการบรหิารงาน 

ของรัฐบาลหรือองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเพื่อการจัดท�ำบริการสาธารณะ หรือมีส่วนร่วมในการให ้

ค�ำปรกึษาหรอืให้ความเหน็แก่รฐัหรอืฝ่ายปกครองเกีย่วกบัการจัดท�ำบรกิารสาธารณะในบางเรือ่งก่อนที่

รัฐหรือฝ่ายปกครองจะตัดสินใจด�ำเนินการ

38	 เพิ่งอ้าง 64 - 65.
39	 เพิ่งอ้าง 68 - 70. 
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40	 นายศภุวชิช์ กจิสนาโยธนิ, ‘พฒันาการและการปรบัเปลีย่นโครงสร้างและกลไกการจดัการการศกึษาขัน้พืน้ฐานในกระทรวงศกึษาธกิาร’ 

(วิทยานิพนธ์ นิติศาสตร์มหาบัณฑิต มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ 2559) 159 - 214.

	 4.	 การบริหารและการจัดการศึกษา

		  การศึกษาเป็นบริการสาธารณะอย่างหนึ่งที่รัฐต้องจัดท�ำและเป็นภารกิจส�ำคัญที่รัฐต้องจัด

ให้ประชาชนทุกคนได้รับอย่างทั่วถึง โดยภารกิจด้านการศึกษานี้มีพัฒนาการมาตั้งแต่อดีตจะเห็นได้จาก

ประวตัศิาสตร์ของไทยทีบ่นัทกึเรือ่งการศกึษาอยูใ่นทุกสมัย และแต่ละสมัยกมี็โครงสร้างการจัดการศกึษา

แตกต่างกนัไปซึง่ในรัชสมัยของพระบาทสมเดจ็พระจลุจอมเกล้าเจ้าอยูห่วัก็ได้มกีารปรบัปรงุระบบราชการ

และจัดระเบียบบริหารราชการแผ่นดินขึ้นใหม่ ท�ำให้ระบบการศึกษาไทยได้รับการปรับปรุงตามไปด้วย 

จงึถอืได้ว่าการเปลีย่นแปลงระบบราชการในครัง้นีเ้ป็นจุดรเิริม่ส�ำคญัของระบบการศึกษาไทยและน�ำไปสู ่

การพัฒนารูปแบบ โครงสร้าง และระบบการศึกษาในแต่ละยุคสมัย

	 	 4.1		 การจัดการศึกษาแบบสมัยใหม่ของประเทศไทยในระยะเริ่มแรก40

	    			    โครงสร้างการจัดการศกึษาทีเ่ป็นรปูเป็นร่างเกดิข้ึนในสมยัพระบาทสมเด็จพระจลุจอมเกล้า 

เจ้าอยู่หัว โดยพระอัจฉริยภาพของพระองค์และประสบการณ์จากการเสด็จประพาสต่างประเทศท�ำให ้

พระองค์เห็นความสําคัญของการปรับปรุงการศึกษาซึ่งเป็นเหตุผลสําคัญที่ก่อให้เกิดการเปล่ียนแปลง 

อย่างใหญ่หลวงในการปฏิรูปการศึกษาของไทย โดยใน พ.ศ. 2435  เกิดการเปลี่ยนแปลงการจัด 

การศึกษาของประเทศไทย โดยได้มีการจัดตั้งกระทรวงขึ้นมาดูแลทางด้านการจัดการศึกษาให้กับ 

ปวงชนชาวไทย คือ กระทรวงธรรมการ ก่อตั้งขึ้นเมื่อวันที่ 1 เมษายน รัตนโกสินทร์ศก 111 ปีมะโรง  

ตรงกับ พ.ศ. 2435 กระทรวงธรรมการในระยะแรกมีหน้าที่จัดการพระศาสนา การศึกษา 

การพยาบาลและพพิธิภัณฑ์ มกีรมในสงักัด 6 กรม คอื กรมธรรมการกลาง กรมศกึษาธกิาร กรมพยาบาล 

กรมราชบัณฑิต กรมพิพิธัณฑ์สถาน และกรมสังฆการี ชื่อของกระทรวงนี้ได้มีการเปลี่ยนชื่อกลับไป 

กลับมาหลายครั้ง ดังนี้ พ.ศ. 2435 - 2461 ชื่อกระทรวงธรรมการ พ.ศ. 2462 - 2468 ชื่อกระทรวง

ศึกษาธิการ พ.ศ. 2469 - 2483 ชื่อกระทรวงธรรมการ พ.ศ.2484 – ปัจจุบัน ชื่อกระทรวงศึกษาธิการ 

				    ต่อมาใน พ.ศ. 2441 พระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกล้าเจ้าอยู่หัวได้นําโครงการศึกษา 

ที่เสนอโดยเจ้าพระยาภาสกรวงศ์ (พร บุนนาค) มาพิจารณาซ่ึงมีผู้ร่วมในการแสดงความคิดเห็น  

ได้แก่ สมเด็จกรมพระยาดํารงราชานุภาพและสมเด็จพระมหาสมณเจ้า กรมพระยาวชิรญาณวโรรส  

ซึ่งต่างก็เห็นชอบในเรื่องการกําหนดให้ประชาชนเข้ามามีส่วนร่วมในการจัดการศึกษาโดยการเก็บอากร 

การเล่าเรยีนและร่วมรบัผดิชอบในด้าน นโยบาย ซ่ึงแนวความคดิการจดัการศกึษาดังกล่าวได้ประกาศใช้เป็น 

โครงการศึกษา พ.ศ. 2441 ได้มีการกําหนดโครงการศึกษาที่มีแบบแผนและลําดับชั้นที่ชัดเจน 
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โดยจดัแบ่งการศกึษาออกเป็น การเล่าเรยีนสามญัและการเล่าเรยีนพเิศษ ในส่วนทีเ่ป็นการเล่าเรยีนสามญั 

ได้กําหนดให้มีลําดับชั้นดังนี้การเล่าเรียนเบื้องแรก (มูลศึกษา) การเล่าเรียนเบื้องต้น (ประถมศึกษา)  

การเล่าเรียนเบื้องกลาง (มัธยมศึกษา) การเล่าเรียนเบื้องสูงสุด (อุดมศึกษา) 

				    ภายหลังการจัดตั้งโครงการศึกษา พ.ศ. 2441 ได้มีประกาศกระทรวงธรรมการ คือ 

“ประกาศจัดการเล่าเรียนในหัวเมือง” ทําให้มีการเปลี่ยนแปลงเรื่องหน่วยงานที่รับผิดขอบในการจัด 

การศึกษาท่ัวไป และเริ่มมีการจัดการศึกษาระดับมัธยมศึกษาเป็นคร้ังแรกและเกิดแผนกศึกษามณฑล  

และมีการร่วมหัวเมืองเข้าเป็นมณฑลและมีผู้ปกครองมณฑลขึ้นต่อกระทรวงมหาดไทย เรียกว่า  

การเทศาภิบาล โดยกรมศกึษาธกิารมอี�ำนาจและหน้าท่ีในการควบคุมดแูลการจดัการศึกษาในกรงุเทพมหานคร

และการจัดการศึกษาในหัวเมืองต่าง ๆ ให้เป็นไปตามนโยบายของส่วนกลาง ซึ่งในการจัดการศึกษา 

ในมณฑล จงัหวดั อําเภอและแขวงในสงักดั เป็นหน้าทีข่องสารวัตรใหญ่ ซ่ึงได้รบัอ�ำนาจจากกรมศกึษาธกิาร

ให้เป็นผู้รับผิดชอบการศึกษาในมณฑล จังหวัด อําเภอและแขวงในสังกัดและจะต้องทํางานร่วมกับ 

เจ้าหน้าทีข่องกระทรวงมหาดไทยซึง่ทําหน้าทีอ่ดุหนุนการศกึษาในหวัเมอืง จากประกาศดงักล่าวข้างต้น 

ส่งผลให้เกิดการจัดการศึกโดยพระภิกษุสงฆ์ กล่าวคือ พระภิกษุสงฆ์ช่วยเอาภารธุระสั่งสอนกุลบุตร 

ในส่วนของการศึกษาในระดับมูลศึกษา จนทําให้มีการบัญญัติในพระราชบัญญัติลักษณะการปกครอง

คณะสงฆ์พ.ศ. 2445 โดยในการจัดการศึกษาของระดับประถมศึกษาในหัวเมืองนั้น ราชการส่วนกลาง

จะมอบหมายให้คณะสงฆ์จัดการภายใต้การสนับสนุนของกระทรวงมหาดไทย 

				    การบริหารจัดการการศึกษาขั้นพื้นฐานส่วนภูมิภาคได้มีการแบ่งการจัดการศึกษา 

ตามหัวเมืองออกเป็นมณฑลใหญ่ จํานวน 6 มณฑล คือ มณฑลกลาง มณฑลเหนือ มณฑลตะวันออก  

มณฑลตะวันออกเฉียงใต้ มณฑลตะวันตกเฉียงใต้ และมณฑลตะวันตกอยู่ในสังกัดกรมศึกษาธิการ 

มีสารวัตรใหญ่การศึกษาเป็นเจ้าหน้าที่รับผิดชอบในการตรวจสอบวางแผนการเล่าเรียน และการทํา

รายงานประจําปีต่อกรมศึกษาธิการและการดําเนินงานในการจัดการตั้งโรงเรียน และตรวจการจัด 

การศึกษาในโรงเรียนต่าง ๆ ที่ประจําในมณฑล ทําให้เกิดราชการส่วนภูมิภาคของกระทรวงธรรมการ 

ในการต้ังธรรมการมณฑลและธรรมการเมือง เพ่ือเป็นเจ้าหน้าที่ช่วยผู้ว่าราชการเมืองในแผนก 

กระทรวงธรรมการทุกอย่าง ทํานองเดียวกัน ธรรมการมณฑลเป็นเจ้าหน้าท่ีสําหรับ สมุหเทศาภิบาล 

ในแผนกกระทรวงธรรมการทุกอย่าง

				    ภายหลงัพระบาทสมเดจ็พระจลุจอมเกล้าเจ้าอยูห่วัเสดจ็สวรรคต และพระมงกฏุเกล้า 

เจ้าอยู่หัวขึ้นครองราชย์ พระองค์ทรงได้สานต่อภารกิจทางด้านการศึกษาต่อโดยในปี พ.ศ. 2459  

พระบาทสมเด็จพระมงกุฎเกล้าเจ้าอยู่หัวมีพระราชดําริให้กระทรวงธรรมการท�ำหน้าที่ 2 ประการ คือ 

จัดการศึกษาให้แก่ปวงชนและดูแลส่งเสริมงานด้านพระศาสนา โดยมีการแบ่งส่วนราชการและหน้าที่

การงานในกระทรวงธรรมการใหม่ ประกอบไปด้วย 3 กรมหลัก ๆ คือ 
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				    1)	 กรมบัญชาการ มีหน้าที่ก�ำหนดนโยบายและโครงการจัดการศึกษา รวมทั้งเป็น 

ผู้มีอ�ำนาจหน้าที่แบ่งส่วนราชการของกรมอื่น ๆ เพื่อปฏิบัติภารกิจด้านการศึกษาตามแนวนโยบาย

				    2)	 กรมธรรมการ มหีน้าทีข่องกระทรวงธรรมการนัน้แบ่งเป็น 2 ภาค คือ การพระศาสนา 

และการศึกษาให้กรมธรรมการทําหน้าที่รับผิดชอบการพระศาสนา ท้ังน้ี กรมธรรมการมีการแบ่งส่วน

ราชการเป็น กรม กอง ต่าง ๆ มีหัวหน้าเป็นชั้นเจ้ากรม คือ กรมสังฆการี กรมพระอารม กองธิกรณ์  

กองแบบเรียนและสอบไล่พระปริยัติธรรม

				    3)	 กรมศึกษาธิการ เป็นกรมหลักในการบังคับบัญชาจัดการศึกษาโรงเรียน 

ทัว่ราชอาณาจกัร และให้อธบิดกีรมศกึษาธกิาร เจ้ากรมสามญัศกึษา และเจ้ากรมวิสามญัศกึษาท�ำหน้าท่ี

จดัการศกึษาสามญัในระดบัมธัยมและประถมศกึษา  โดยแบ่งการศกึษาเป็น 2 แผนก คอื แผนกสามญัศกึษา 

ซึ่งบังคับให้มีจัดการศึกษาโรงเรียนประถมศึกษาและโรงเรียนมัธยมศึกษาชายขึ้นภายใต้การก�ำกับดูแล

ของกรมศกึษาธิการ ส่วนแผนกวสิามัญบงัคบัให้จัดการศกึษาโรงเรยีนมธัยมสตร ีสําหรบัด้านการฝึกหัดครู 

ของกรมศึกษาธิการ โรงเรียนฝึกหัดครูได้รวมเข้าสังกัดเป็นแผนกหนึ่งของโรงเรียนข้าราชการพลเรือน 

เมื่อปี พ.ศ. 2458 และได้แยกกลับมาสังกัดกรมศึกษาธิการดังเดิมในปี พ.ศ. 2461

				    หลังจากมกีารเปล่ียนแปลงการปกครองในปี พ.ศ. 2475 การบรหิารราชการกระทรวงธรรมการ 

ได้มกีารปฏริปูโดยการจัดวางระเบยีบกรมในกระทรวงธรรมการ ปี พ.ศ. 2476 ทําให้มกีารแบ่งส่วนราชการ

ใหม่เป็น 6 กรม คอื กรมเลขานกุารรฐัมนตรกีรมปลดักรมศลิปากร กรมธรรมการจฬุาลงกรณ์มหาวทิยาลยั 

และกรมศึกษาธิการ กรมสามัญศึกษาก็ยังคงขึ้นอยู่กับกรมศึกษาธิการเช่นเดิมและในปี พ.ศ. 2476  

ได้มีการตราพระราชบญัญัตปิรับปรุงกระทรวง ทบวง กรม พ.ศ. 2476 โดยก�ำหนดใหก้ระทรวงธรรมการ 

มีอํานาจหน้าที่เกี่ยวกับการศึกษาการธรรมการและศิลปากร และหน้าที่ราชการในกระทรวงธรรมการ

แยกเป็น สํานักงานเลขานุการรัฐมนตรี สํานักงานปลัดกระทรวง กรมธรรมการ กรมพลศึกษา 

กรมมหาวิทยาลัย กรมศิลปากร กรมศึกษาธิการ และจัดตั้งสํานักงานเลขานุการรัฐมนตรี กรมพลศึกษา

และกรมศลิปากรขึน้ใหม่ในปี พ.ศ. 2476 และยบุกองธรรมการมณฑลและกองธรรมการจงัหวดัในมณฑล 

นอกจากนี ้ ในปีเดยีวกนักม็กีารตราพระราชบญัญตัว่ิาด้วยระเบยีบราชการบรหิารแห่งราชอาณาจักรสยาม  

พ.ศ. 2476 ซึ่งใช้เป็นบรรทัดฐานสืบเนื่องมาจนถึงปัจจุบัน คือ การแบ่งส่วนการบริหารราชการแผ่นดิน  

ดังนี้ ราชการบริหารส่วนกลาง กระทรวงหนึ่ง ๆ ประกอบด้วยสํานักงานเลขานุการรัฐมนตรี สํานักงาน

ปลัดกระทรวง กรมและกองต่าง ๆ ราชการบริหารส่วนภูมิภาค เลิกมณฑล แบ่งเป็นจังหวัดและอําเภอ 

และราชการบริหารส่วนท้องถิ่น มีเทศบาลเมืองและเทศบาลนครมีสภาคอยควบคุมกิจการของเทศบาล

เฉพาะท้องถิ่นน้ัน ๆ และมีคณะเทศมนตรีเป็นผู้บริหารงานตามอํานาจหน้าท่ีตามพระราชบัญญัติ

ระเบียบเทศบาล พ.ศ. 2476 และเทศบาลเริ่มมีบทบาทเกี่ยวกับการศึกษาเป็นครั้งแรกในปี พ.ศ. 2478 

โดยกระทรวงธรรมการได้โอนโรงเรียนประชาบาลที่ตั้งอยู่ในเขตเทศบาลตลอดจนทรัพย์สินของ 

โรงเรียนนั้น ๆ ให้แก่เทศบาลบางจังหวัดไปจัดการศึกษาเองเท่าที่เทศบาลสามารถจะรับโอนไปได้
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				    ในปี พ.ศ. 2485 มกีารจดัวางระเบยีบราชการกรมสามัญศกึษาในกระทรวงศกึษาธกิาร

เพือ่ให้เหมาะสมยิง่ขึน้โดยให้แบ่งส่วนราชการกรมสามญัศึกษาดงันีก้องโรงเรยีนรฐับาลแบ่งเป็น 3 แผนก 

คือ แผนกโรงเรียนส่วนกลาง แผนกโรงเรียนส่วนภูมิภาค แผนกตรวจ นอกจากนี้ ยังมีในส่วนของกอง

โรงเรียนประชาบาลแบ่งเป็น 3 แผนกคือ 1) แผนกโรงเรียน 2) แผนกทะเบียน และ 3) แผนกการเงิน

ประถมศึกษา โดยการจัดตั้งโรงเรียนประชาบาลในช่วงปี พ.ศ. 2477 ได้มีการโอนความรับผิดชอบ 

บางส่วนของโรงเรียนไปสู่เทศบาล แต่ก็ไม่ประสบผลส�ำเร็จเท่าที่ควรเนื่องจากปัญหาการบริหาร 

จัดการและงบประมาณท�ำให้ในปี พ.ศ. 2486 รัฐบาลมีมติให้กระทรวงศึกษาธิการรับโอนโรงเรียน

ประชาบาลคืนจนกว่าเทศบาลจะมีความพร้อมในด้านการจัดการศึกษา และในปี พ.ศ. 2484  

กระทรวงศึกษาได้ยกกองโรงเรียนประชาบาลขึ้นเป็นกรมประชาศึกษา และกระทรวงศึกษาธิการ 

มีอํานาจหน้าท่ีเก่ียวกับการศึกษาและศาสนาและในส่วนของกรมการศาสนาให้โอนไปขึ้นอยู่กับ 

กระทรวงวัฒนธรรมซึ่งตั้งขึ้นใหม่ในปี พ.ศ. 2495 ดังนั้น การศาสนาและการศึกษาจึงเริ่มแยกหน่วยงาน 

ออกจากกันในช่วงระยะเวลานี้ และในปีเดียวกันนี้ได้มีการตราพระราชกฤษฎีกาจัดวางระเบียบ 

ราชการสํานักงานเลขานกุารรฐัมนตรีและสํานกังานปลดักระทรวงในกระทรวงศกึษาธกิาร ลงวนัที ่30 กนัยายน  

พ.ศ. 2495 โดยมีการจัดตั้งราชการส่วนภูมิภาค ได้แก่ 

				    1)	 ศึกษาธิการภาค ได้รับมอบอํานาจจากปลัดกระทรวงศึกษาธิการ กํากับและดูแล

การปฏิบัติงานเกี่ยวกับการจัดการศึกษา ศาสนาและวัฒนธรรมในจังหวัดของภาคการศึกษา 

				    2)	 ศกึษาธกิารจงัหวดั ได้รบัมอบอํานาจจากปลดักระทรวงศกึษาธกิาร กํากบัและดแูล 

การปฏิบัติงานเกี่ยวกับการจัดการศึกษาในจังหวัด นอกจากนั้นได้กํากับดูแลการศึกษาจากกรมต่างๆ 

ในกระทรวงศึกษาธิการที่มอบอํานาจให้ดําเนินการ 

				    3)	 ศกึษาธิการอําเภอ ทําหน้าทีก่ํากบัและดแูลการปฏิบัตงิานเกีย่วกบัการจดัการศกึษา

ในอําเภอ

				    ในปี พ.ศ. 2502 - 2506 สมัยรัฐบาลจอมพลสฤษดิ์ ธนะรัชต์ เป็นนายกรัฐมนตรี 

และ ม.ล.ปิ่น มาลากุล เป็นรัฐมนตรีว่าการกระทรวงศึกษาธิการได้จัดทําแผนการศึกษาซึ่งเรียกว่า  

แผนพัฒนาการศึกษาแห่งชาติฉบับที่ 1 (พ.ศ. 2504 - 2509) โดยรัฐมีความมุ่งหมายให้พลเมืองทุกคน 

ได้รับการศึกษาตามสมควรแก่อัตภาพและความมั่งมีหรือยากจนนั้นไม่ควรเป็นอุปสรรคในการศึกษา 

 โดยแผนการศกึษาแห่งชาต ิพ.ศ. 2503 มแีนวคดิในการจดัการศึกษาคล้ายกบัแผนการศึกษา พ.ศ. 2494 

คือ เน้นการศึกษา 4 ประการ ได้แก่ พุทธิศึกษา จริยศึกษา พลศึกษา และหัตถศึกษา ส�ำหรับการบริหาร

การศกึษาทีป่รากฏอยูใ่นช่วงทีม่กีารประกาศใช้แผนการศกึษาแห่งชาต ิพ.ศ. 2503  พบว่ามหีน่วยงานอืน่ 

ทีร่่วมกนัจดัการศกึษาด้วย เช่น การศกึษาในระดบัมหาวทิยาลัยควบคุมโดยทบวงมหาวทิยาลัย ข้ึนอยูก่บั 

สํานักนายกรัฐมนตรี โรงเรียนประชาบาลและโรงเรียนเทศบาลก็จัดการศึกษาภายใต้การบริหารงาน

ของกระทรวงมหาดไทย ส่วนการจัดการศึกษาวิชาชีพเฉพาะทางขึ้นอยู่กับกระทรวง ทบวง กรมอื่น ๆ  
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เป็นต้น จึงเห็นได้ว่าระบบการจัดการศึกษาของประเทศไทยมีความกระจัดกระจายกันอยู่ตาม 

หน่วยงานต่าง ๆ ทําให้การประสานงานกันเป็นไปอย่างล่าช้าและไม่สอดคล้องกัน

				    การส่งเสริมการศึกษาของส่วนท้องถิ่นเริ่มชัดเจนในช่วงปี พ.ศ. 2509 รัฐบาลได้โอน

โรงเรยีนประชาบาลทีจ่ดัการศกึษาภาคบงัคบัจากกระทรวงศกึษาธกิารไปสงักดัองค์การบรหิารส่วนจงัหวดั 

ของแต่ละจังหวัด จึงทําให้องค์การบริหารส่วนจังหวัด ข้าราชการส่วนจังหวัด รวมทั้งนายอําเภอต้อง 

เข้ามามส่ีวนรบัผดิชอบจดัการศึกษาของจงัหวดัมากยิง่ขึน้ จงึทําให้การจดัการศกึษาภาคบงัคบัของจงัหวดั 

แต่เดิมศึกษาธิการจังหวัดเป็นผู้รับนโยบายการดําเนินงานโดยตรงกระทรวงศึกษาธิการ กลายมาเป็น

องค์การบริหารส่วนจังหวัดมีหน้าที่ในการบริหารการศึกษาโดยตรง ให้เป็นไปตามนโยบายของรัฐบาล

ในอันที่จะส่งเสริมการปกครองท้องถิ่นโดยถือหลักการกระจายอํานาจในการจัดการศึกษาประชาบาล

ให้หน่วยปกครองท้องถิ่นจัดการโดยที่รัฐบาลจะเข้าไปเกี่ยวข้องด้วยเฉพาะเท่าที่จําเป็นต้องควบคุม และ

ช่วยเหลือท้องถิ่นในสิ่งที่ท้องถิ่นยังช่วยตนเองไม่ได้เท่านั้น

				    ต่อมาในปี พ.ศ. 2510 มีประกาศใช้แผนพัฒนาการศึกษาแห่งชาติ ฉบับท่ี 2  

(พ.ศ. 2510 - 2514) โดยมีนโยบายให้ขยายปริมาณนักเรียนมัธยมศึกษาซึ่งเป็นกําลังคนระดับกลาง 

อย่างเร่งด่วน และให้มีจัดการศึกษามัธยมศึกษาสายสามัญในรูปแบบโรงเรียนมัธยมแบบประสม ทั้งนี ้ 

เพื่อจัดการศึกษาสายอาชีพควบคู่ไปกับการศึกษาสายสามัญ และในปี พ.ศ. 2515 ก็ได้มีการเริ่มต้น 

ในการใช้แผนพัฒนาการศึกษา ฉบับที่ 3 (พ.ศ. 2515 - 2519) ของกระทรวงศึกษาธิการ โดยมีนโยบาย

ขยายการศึกษาระดับมัธยมศึกษาตอนต้น เพ่ือผลิตนักเรียนให้เพียงพอที่จะอบรมศึกษาต่อและใช้เป็น 

กําลังคนระดับกลาง ซึ่งในปี พ.ศ. 2520 - 2525 ก็ได้มีแผนการศึกษาแห่งชาติ ที่มีความมุ่งหมาย 

ในการแก้ปัญหาด้านการจัดการศึกษาเพื่อการประกอบอาชีพ โดยมุ่งให้การศึกษาเป็นกระบวนต่อเนื่อง

กันตลอดชีวิต นั่นคือ การศึกษาไม่ได้หมายความเฉพาะการเรียนหนังสืออยู่เพียงแต่ในระบบโรงเรียน

เท่านั้นหากแต่รวมถึงการศึกษานอกระบบโรงเรียนด้วย และมีความสําคัญอย่างมากเพราะคนส่วนใหญ ่

อยูน่อกระบบโรงเรยีน และจําเป็นต้องมกีารศกึษาอยูต่ลอดเวลาเพือ่พฒันาความรูแ้ละอาชพีของแต่ละคน

ให้เป็นพลเมอืงทีม่คีณุภาพ สามารถดํารงชวีติและทําประโยชน์แก่ตนเอง สงัคม และประเทศชาต ิซึง่ในปี 

พ.ศ. 2526 มีการพัฒนารูปแบบและแนวปฏิบัติของกลุ่มโรงเรียนเพื่อให้โรงเรียนที่อยู่ใกล้กันช่วยเหลือ

ซึ่งกันและกัน ใช้ทรัพยากรร่วมกัน โดยออกระเบียบว่าด้วยกลุ่มโรงเรียนมัธยมศึกษา พ.ศ. 2526 ให้เอื้อ

ต่อการร่วมมือกันทางการศึกษาระหว่างโรงเรียนที่อยู่ในกลุ่มเดียวกันมากยิ่งขึ้นอีก และในปี พ.ศ. 2529 

กรมสามัญศกึษา มกีารปรบัเปลีย่นโครงสร้างและกลไกการจดัการศกึษา เพือ่แก้ปัญหาการบรหิารจดัการ 

ศึกษาให้มีความคล่องตัวและความเหมาะสมในการปฏิบัติงาน นอกจากนี้ ยังมีการจัดตั้งสํานักงาน 

สามญัศกึษาจังหวดั โดยมหีลกัการ 3 ประการคอืการกระจายอํานาจการบรหิารไปสูส่่วนภมูภิาค การบรหิารงาน 

ในรูปของคณะกรรมการและความมีเอกภาพ โดยคณะกรรมการสามัญศึกษาจังหวัดบริหารภายใต้ 

การอํานวยการและกํากับของคณะอนุกรรมการศึกษา ศาสนา และศิลปวัฒนธรรมจังหวัด
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ในปี พ.ศ. 2515 ได้มีประกาศและปฏิบัติ ฉบับที่ 216 ว่าด้วยการปรับปรุงกระทรวง ทบวง กรม  

ให้รวมกรมสามัญศึกษากับกรมวิสามัญศึกษาเข้าด้วยกัน จัดตั้งเป็นกรมสามัญศึกษา นอกจากนั้น  

ได้จัดตั้งกรมเพิ่มขึ้น คือ สํานักงานคณะกรรมการการศึกษาเอกชน มีหน้าควบคุมสถานศึกษาเอกชน 

ทุกระดับการศึกษา และยกฐานะวิทยาลัยวิชาการศึกษาขึ้นเป็นกรม โดยโอนอํานาจหน้าที่ของ 

กรมการฝึกหัดครู ในส่วนที่เกี่ยวกับแผนกงานวิจัย แผนงานทําแบบทดสอบมาตรฐาน และงานผลิตคร ู

ระดับปริญญาไปเป็นวิทยาลัยวิชาการศึกษา และในปี พ.ศ. 2515 น้ี ยังเป็นปีที่เริ่มต้นในการใช้ 

แผนพัฒนาการศึกษา ฉบับที่ 3 (พ.ศ. 2515 - 2519) ของกระทรวงศึกษาธิการ

				    การจัดการศึกษาในอดีตที่กล่าวมาข้างต้น สะท้อนให้เห็นว่ารัฐบาลไทยได้มี 

ความพยายามท่ีจะพัฒนาการศึกษามาโดยตลอดและมีความมุ่งหมายให้ประชาชนได้รับการศึกษา 

อย่างทั่วถึง ยิ่งไปกว่านั้น รัฐบาลไทยยังพัฒนารูปแบบการศึกษาให้สอดคล้องต่อความต้องการ 

ของประชาชน เพื่อให้ประชาชนได้น�ำความรู้ที่ได้ศึกษาไปประกอบอาชีพได้อย่างมีประสิทธิภาพ

		  4.2	กฎหมายในปัจจุบันที่เกี่ยวข้องกับการบริหารและการจัดการศึกษา
				    กฎหมายท่ีเกี่ยวข้องโดยตรงกับการบริหารและการจัดการของประเทศในปัจจุบัน 

มีอยู่ 3 ฉบับ คือ รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2560 พระราชบัญญัติการศึกษาแห่งชาติ  

พ.ศ. 2542 และพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการกระทรวงศึกษาธิการ นอกจากนี้ ยังมีกฎหมาย 

ที่มีส่วนเกี่ยวข้องในทางอ้อมกับการบริหารและการจัดการศึกษาด้วย ได้แก่ พระราชบัญญัติ 

ระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน พ.ศ. 2534 ซึ่งกฎหมายแต่ละฉบับมีสาระส�ำคัญดังต่อไปนี้

	 			   4.2.1	 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 

	                 		  รฐัธรรมนญูแห่งราชอาณาจกัรไทยทัง้สองฉบบัก่อนหน้าน้ี คอื ฉบบัพุทธศกัราช 

2540 และฉบับพุทธศักราช 2550 ได้ก�ำหนดสาระส�ำคัญของการจัดการศึกษาไว้อย่างชัดเจน 

ว่าให้บคุคลย่อมมสีทิธเิสมอกันในการรบัการศึกษาขัน้พืน้ฐานไม่น้อยกว่าสบิสองปีทีร่ฐัจะต้องจดัให้อย่าง 

ทั่วถึงและมีคุณภาพโดยไม่เก็บค่าใช้จ่าย และมีความมุ่งหมายที่จะให้โอกาสและสิทธิแก่ประชาชนไทย 

ทุกคนให้ได้รับการศึกษาข้ันพื้นฐานไม่น้อยกว่าสิบสองปี โดยไม่เก็บค่าใช้จ่าย และตลอดระยะเวลา 

ที่ผ่านมานั้นรัฐได้ส่งเสริมและสนับสนุนให้ และรัฐธรรมนูญทั้งฉบับยังก�ำหนดอีกว่า รัฐต้องจัดการศึกษา

อบรมและสนับสนุนให้เอกชนจัดการศึกษาอบรมให้เกิดความรู้คู่คุณธรรม จัดให้มีกฎหมายเกี่ยวกับ 

การศึกษาแห่งชาติ ปรับปรุงการศึกษา ให้สอดคล้องกับความเปลี่ยนแปลงทางเศรษฐกิจและ 

สังคม สร้างเสรมิความรู้และปลกูฝังจิตส�ำนกึทีถู่กต้องเกีย่วกบัการเมอืง การปกครองในระบอบประชาธปิไตย 

อันมีพระมหากษัตริย์ทรงเป็นประมุข สนับสนุนการค้นคว้าวิจัยในศิลปะวิทยาการต่าง ๆ เร่งรัดพัฒนา

วิทยาศาสตร์และเทคโนโลยเีพ่ือการพัฒนาประเทศ พัฒนาวชิาชพีครแูละส่งเสรมิ ภมูปัิญญาท้องถิน่ ศิลปะ

และวฒันธรรมของชาต ิซึง่ต่อมาได้มกีารจดัให้มกีฎหมายเกีย่วกบัการศึกษาแห่งชาต ิกระทรวงศกึษาธกิาร 

โดยส�ำนกังานเลขาธกิารสภาการศกึษาจงึจดัให้ม ีคณะท�ำงานตรากฎหมายทางการศกึษาขึน้ คอื พระราชบญัญัต ิ
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การศึกษาแห่งชาติ พ.ศ. 2542 และที่แก้ไขเพิ่มเติม (ฉบับที่ 2) พ.ศ. 2545 สาระบัญญัติ ประกอบด้วย  

ความมุ่งหมายและหลักการสิทธิและหน้าที่ระบบการศึกษา แนวทางการจัดการศึกษา การบริหาร 

และการจัดการศึกษา มาตรฐานและการประกันคุณภาพการศึกษา ครู คณาจารย์และบุคลากร

ทางการศึกษา ทรัพยากรและการลงทุนเพื่อการศึกษา เทคโนโลยีเพื่อการศึกษาและบทเฉพาะกาล  

ในพระราชบัญญัติการศึกษาแห่งชาติมีบทบัญญัติเกี่ยวกับสิทธิและหน้าที่ในการจัดการศึกษา

				    ส่วนรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 มาตรา 54 ในหมวด 

ของแนวนโยบายพื้นฐานแห่งรัฐ ก็ได้ก�ำหนดให้รัฐต้องดําเนินการให้เด็กทุกคนได้รับการศึกษาเป็นเวลา 

สบิสองปีเช่นกัน ตัง้แต่ก่อนวยัเรยีนจนจบการศกึษาภาคบงัคบัอย่างมีคณุภาพโดยไม่เกบ็ค่าใช้จ่าย นอกจากนี ้

ยังปรากฏแนวคิดที่เกี่ยวข้องกับการบริหารและการจัดการศึกษาในบทบัญญัติหมวดการปฏิรูปประเทศ 

มาตรา 258 จ. อันเป็นจุดเด่นของรัฐธรรมนูญฉบับนี้ด้วยเช่นกัน ซ่ึงการปฏิรูปประเทศด้านการศึกษา 

มีสาระส�ำคัญคือ 

				    1)	 ให้สามารถเริม่ด�ำเนนิการให้เดก็เลก็ได้รบัการดแูลและพฒันาก่อนเข้ารบัการศกึษา  

เพื่อให้เด็กเล็กได้รับการพัฒนาร่างกาย จิตใจ วินัย อารมณ์ สังคมและสติปัญญาให้สมกับวัยโดยไม่เก็บ

ค่าใช้จ่าย

				    2)	 ให้ด�ำเนินการตรากฎหมายเพื่อจัดตั้งกองทุนตามให้แล้วเสร็จภายใน 1 ปี 

นับแต่วันประกาศใช้รัฐธรรมนูญนี้

				    3)	 ให้มีกลไกและระบบการผลิต คัดกรองและพัฒนาผู้ประกอบวิชาชีพครูและ 

อาจารย์ให้ได้ผู้มีจิตวิญญาณของความเป็นครู มีความรู้ความสามารถอย่างแท้จริง ได้รับค่าตอบแทน 

ที่เหมาะสมกับความสามารถและประสิทธิภาพในการสอนรวมทั้งมีกลไกสร้างระบบคุณธรรม 

ในการบริหารงานบุคคลของผู้ประกอบวิชาชีพครู

				    4)	 ปรับปรุงการจัดการเรียนการสอนทุกระดับเพื่อให้ผู้เรียนสามารถเรียนได้ตาม 

ความถนัดและปรับปรุงโครงสร้างของหน่วยงานที่เกี่ยวข้องเพื่อบรรลุเป้าหมายดังกล่าว โดยสอดคล้อง

กันทั้งในระดับชาติและระดับพื้นที่

				    ประธานคณะกรรมาธิการร่างรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 

(นายมีชัย ฤชุพันธ์) ได้ให้ความเห็นต่อการปฏิรูปประเทศด้านการศึกษาว่า การจัดการเรียนการสอน 

ในปัจุจุบัน หลักสูตรไม่ได้ค�ำนึงถึงความแตกต่างเชิงพื้นท่ีและความต้องการที่แตกต่างกันของเด็ก 

เป็นหลัก การจัดท�ำหลักสูตรจึงไม่เป็นไปตามหลักการและเจตนารมณ์ที่ต้องการให้มีความแตกต่าง 

ในเชงิพืน้ทีก่ารศกึษา รวมทัง้พืน้ทีก่ารศกึษายงัไม่ได้ให้ความส�ำคญักบัการจัดท�ำหลักสูตร แต่เน้นบทบาท 

การบังคับบัญชา ก�ำกับดูแล รวมทั้งก�ำหนดกลไกให้ครูต้องอยู่ในความดูและของคณะอนุกรรมการ 

ข้าราชการครแูละบคุคลากรทางการศกึษาประจ�ำเขตพืน้ทีก่ารศึกษา ท�ำให้ครไูม่อยูใ่นฐานะทีจ่ะดแูลตวัเองได้  

รัฐธรรมนูญจึงต้องการให้ผู้ที่อยู่ในแวดวงการศึกษาซึ่งเป็นผู้รู้และเข้าใจหลักการนี้เป็นอย่างดี แต่ยัง 
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ไม่สามารถน�ำไปปฏิบัติเพื่อให้เห็นผลอย่างเป็นรูปธรรมได้เพราะการศึกษาของประเทศแยกออกเป็น

อาณาจกัร มเีป้าหมายของตนเองและอยู่เฉพาะภายใน ไม่ได้ค�ำนึงถงึประเทศชาตเิป็นหลักและไม่ได้ค�ำนึงถงึ 

วิธีการในการสร้างเด็กต้ังแต่วัยเด็กจนถึงวัยผู้ใหญ่ ส่งผลให้การพัฒนาการศึกษาของชาติไม่ประสบ 

ความส�ำเร็จตามที่ควรจะเป็นจึงควรมีผู้รับผิดชอบหลักและเป็นการคิดนอกกรอบโดยไม่ข้ึนอยู่กับ 

กระทรวง กรม หรือสังกัดแต่ให้มองถึงเป้าหมายการจัดการศึกษาที่มุ่งสร้างเด็กให้มีคุณลักษณะ 

ทีพ่งึประสงค์ ซึง่ทกุคนต้องร่วมกันใช้ประสบการณ์และความรูเ้พือ่หาวธิกีารในการจัดการศกึษาอย่างมคีณุภาพ  

ก่อนที่จะพิจารณาถึงหน้าที่ความรับผิดชอบของการด�ำเนินงานของหน่วยงานแต่ละแห่งโดยต้องมี 

การประสานและเชือ่มโยงการด�ำเนนิงาน เพราะการเชือ่มโยงเป็นหวัใจส�ำคญัของการด�ำเนนิงานวางแผน

ร่วมกันของประเทศ อย่างไรก็ตาม ความเห็นว่าองค์กรที่มีความเชี่ยวชาญแต่ละด้านอาจมีความจ�ำเป็น

ต้องมอียู ่แต่ต้องท�ำตามกลไกทีส่ร้างขึน้และปฏบิตัติามอ�ำนาจหน้าทีท่ี่ก�ำหนดไว้ให้ชัดเจน จงึจะสามารถ

จัดการการศึกษาเพื่อมุ่งเป้าหมายสู่การพัฒนาเด็กให้มีคุณภาพได้อย่างสมบูรณ์41

				    นอกจากนัน้ ยงัได้กล่าวถงึรฐัธรรมนญูฯ มาตรา 261 ทีไ่ด้ก�ำหนดให้มคีณะกรรมาธกิาร

ปฏิรูปด้านการศึกษาจัดท�ำข้อเสนอแนะและร่างกฎหมายให้แล้วเสร็จภายใน 2 ปี ในขณะที่การปฏิรูป

ประเทศด้านอืน่ก�ำหนดให้ออกกฎหมายว่าด้วยวธิกีารปฏรูิปภายในหนึง่ปี เหตท่ีุก�ำหนดให้คณะกรรมการ

ปฏิรูปด้านการศึกษาด�ำเนินการให้แล้วเสร็จภายใน 2 ปี เนื่องจากกลไกในการปฏิรูปการศึกษาไม่ใช่ 

เร่ืองง่ายและไม่สามารถเกิดขึ้นได้ภายในระยะเวลาอันสั้น การปฏิรูปการศึกษาไม่สามารถอาศัยใคร 

คนใดคนหนึ่งเป็นผู้ชี้ได้ ดังนั้น ผู้ที่จะมาท�ำหน้าที่เป็นประธานกรรมการปฏิรูปการศึกษา จึงไม่ควรเป็น 

นายกรัฐมนตรีเพราะจะท�ำให้เพื่อนร่วมงานรู้สึกเกรงใจไม่กล้าโต้แย้งหรือแสดงเหตุผลที่แตกต่าง 

แต่ควรเป็นผู้ที่มีความรู้ความเข้าใจเรื่องการศึกษาเป็นอย่างดี และพร้อมที่จะรับฟังความคิดเห็น 

ที่แตกต่างของผู้อื่นได้ รวมถึงค�ำนึงถึงประโยชน์ด้านการศึกษาที่จะเกิดกับประเทศชาติเป็นหลัก  

ค�ำนึงถึงผู้เรียนและครู โดยร่วมกันคิดหาแนวทางและวิธีการที่ดีที่สุดก่อนพิจารณามอบหมายหน่วยงาน

ที่รับผิดชอบ ภายใต้การก�ำกับดูแลของหน่วยงานกลางเพื่อให้เป็นไปตามแนวทางที่วางไว้42

				    4.2.2	 พระราชบัญญัติการศึกษาแห่งชาติ พ.ศ. 2542 และที่แก้ไขเพิ่มเติม 

    						      พระราชบัญญัติการศึกษาแห่งชาติ พ.ศ. 2542 และที่แก้ไขเพ่ิมเติม 

ถอืเป็นกฎหมายแม่บทด้านการศกึษาฉบบัแรกของประเทศไทยได้ก�ำหนดให้การจดัการศกึษามี 3 รปูแบบ 

คือ การศึกษาในระบบ การศึกษานอกระบบ และการศึกษาตามอัธยาศัย สถานศึกษาสามารถ 

จัดการเรียนการสอนในรูปแบบใดรูปแบบหนึ่งหรือจะจัดทั้ง 3 รูปแบบก็ได้ นอกจากนี้ ศูนย์การเรียนรู้

41	 ส�ำนักวิชาการ ส�ำนักงานเลขาธิการสภาผู้แทนราษฎร, ACADAMIC FOCUS บทบัญญัติด้านการศึกษาตามรัฐธรรมนูญ 

แห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2560
42	 เพิ่งอ้าง
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ครอบครัว ชุมชน องค์กรเอกชนองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น องค์กรวิชาชีพ สถานสงเคราะห์และองค์กร 

ทางสงัคมอืน่ ๆ  สามารถจดัการศกึษาในรปูแบบต่าง ๆ  ตามความเหมาะสมและพระราชบญัญัตกิารศกึษา 

แห่งชาตดิงักล่าวยังได้ก�ำหนดให้มรีะบบการประกนัคณุภาพการศกึษาเพือ่พฒันาคณุภาพและมาตรฐาน 

การศึกษาทุกระดับ ซึ่งมีทั้งการประกันคุณภาพภายในและการประกันคุณภาพภายนอก ทั้งนี้  

พระราชบัญญัติฯ ยังก�ำหนดรูปแบบการจัดการศึกษา 3 รูปแบบ ได้แก่ 

						      -	 รูปแบบที่ 1 การศึกษาในระบบ มี 2 ระดับ คือ การศึกษาขั้นพื้นฐาน 

และการศึกษาระดับอุดมศึกษา ซึ่งมีทั้งสายสามัญและสายอาชีพหรืออาชีวศึกษา 

						      -	 รูปแบบที่ 2 การศึกษานอกระบบ เป็นการศึกษาที่มีความยืดหยุ่น 

ในการก�ำหนดจดุมุ่งหมาย รปูแบบ วธิกีารจัดการศกึษา ระยะเวลาของการศึกษา การวัดและประเมนิผล  

โดยมีเนื้อหาที่เหมาะสม สอดคล้องกับสภาพปัญหาและความต้องการของแต่ละกลุ่มบุคคล หน่วยงาน

ภาครัฐและภาคเอกชนสามารถให้บริการจัดการศึกษานอกระบบได้ไม่ว่าจะเป็นกระทรวงศึกษาธิการ 

กระทรวงกลาโหม กระทรวงแรงงานกระทรวงมหาดไทย กระทรวงสาธารณสุข กระทรวงคมนาคม 

กระทรวงเกษตรและสหกรณ์ กระทรวงอุตสาหกรรม หน่วยงานเอกชนและองค์กรพัฒนาเอกชน  

สถานท่ีจัดการศึกษานอกระบบมีหลากหลาย อาทิ สถานศึกษาทั่วไป ศูนย์การศึกษานอกระบบและ 

การศึกษาตามอัธยาศัยประจ�ำเขตและอ�ำเภอ ศูนย์การศึกษานอกโรงเรียนในต่างประเทศ

						      -	 รปูแบบที ่3 การศกึษาตามอธัยาศยั การศกึษาตามอธัยาศยัเป็นการเรยีนรู้ 

จากประสบการณ์จากการท�ำงาน จากบคุคล จากครอบครวั จากชมุชน จากสือ่ และจากแหล่งความรูต่้าง ๆ   

เพ่ือเพ่ิมพูนความรูท้กัษะ และการพัฒนาคณุภาพชีวติไม่มหีลกัสตูรและเวลาเรียนทีแ่น่นอน สามารถเรยีน

ได้ตลอดเวลาและเกิดขึ้นในทุกช่วงวัยตลอดชีวิต 

				    อย่างไรกต็าม การจดัการศกึษาขัน้พืน้ฐานอนัประกอบด้วยการศกึษาระดบัประถมศกึษา 

และระดับมัธยมศึกษามีระบบการบริหารและการจัดการศึกษารวมอยู่ในความรับผิดชอบของเขตพื้นที ่

การศกึษา ท�ำให้การบริหารและการจดัการศกึษาขัน้พืน้ฐานเกดิความไม่คล่องตวัและเกดิปัญหาในการพฒันา 

การศึกษา รัฐบาลในเวลานั้นจึงเห็นว่าควรแยกเขตพื้นที่การศึกษาออกเป็นเขตพื้นท่ีการศึกษา 

ประถมศกึษาและเขตพืน้ทีก่ารศึกษามธัยมศกึษา เพือ่ให้การบรหิารและการจดัการศึกษามปีระสิทธภิาพ  

อันจะเป็นการพัฒนาการศึกษาแก่นักเรียนในช่วงชั้นประถมศึกษาและมัธยมศึกษาให้สัมฤทธิ์ผล 

และมีคุณภาพยิ่งขึ้น จึงเป็นที่มาของการแก้ไขกฎหมายโดยตราพระราชบัญญัติการศึกษาแห่งชาติ 

(ฉบับท่ี 2) พ.ศ. 2545 และพระราชบัญญัติการศึกษาแห่งชาติ (ฉบับที่ 3) พ.ศ. 2553 ขึ้น43 ทั้งนี้  

กฎหมายทั้งสองฉบับก�ำหนดให้กระทรวงศึกษาธิการด�ำเนินการกระจายอ�ำนาจการบริหารและการจัด 

43	 ราชกิจจานุเบกษา เล่ม 127 , ตอนที่ 45 ก หน้า 1 ลงวันที่  22 กรกฎาคม 2553 
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การศึกษาใน 4 ด้านส�ำคัญ คือ วิชาการ งบประมาณ การบริหารงานบุคคล และการบริหารทั่วไป  

ไปยังคณะกรรมการเขตพื้นที่การศึกษา ส�ำนักงานเขตพื้นที่การศึกษาหรือสถานศึกษาในอ�ำนาจหน้าที่ 

ของตนแล้วแต่กรณี และก�ำหนดให้สถานศึกษามีสถานะเป็นนิติบุคคลตามเจตนารมณ์ของ 

พระราชบัญญัติการศึกษาแห่งชาติ พ.ศ. 2542 เพื่อรองรับและสนับสนุนหลักการการกระจายอ�ำนาจ 

ทั้ง 4 ด้าน ให้มีความเป็นรูปธรรมยิ่งขึ้น

				    ต่อมาเมื่อมีการจัดตั้งกระทรวงการอุดมศึกษา วิทยาศาสตร์ วิจัยและนวัตกรรม จึงม ี

ความจ�ำเป็นต้องแก้ไขเพิ่มเติมกฎหมายว่าด้วยการศึกษาแห่งชาติอีกคร้ัง เพื่อก�ำหนดขอบเขต 

ในการด�ำเนนิการของกระทรวงศกึษาธกิาร และหน่วยงานอืน่ ให้สอดคล้องกับอ�ำนาจหน้าท่ีท่ีเปลีย่นแปลงไป  

จึงเป็นที่มาในการตราพระราชบัญญัติการศึกษาแห่งชาติ ( ฉบับที่ 4 ) พ.ศ.44 2562 

				    การศึกษาจึงเป็นภารกิจของรัฐและเป็นบริการสาธารณะประเภทหนึ่งที่รัฐต้องจัดให้

ประชาชนได้รับอย่างทั่วถึง โดยการจัดบริการสาธารณะให้สัมฤทธิ์ผลนั้น จ�ำเป็นที่จะต้องมีกฎหมาย 

ให้อ�ำนาจหน่วยงานของรัฐต่าง ๆ ให้ด�ำเนินการได้ ดังนั้น ประเทศไทยจึงมีการบัญญัติเร่ืองการศึกษา

ไว้ในรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทยซึ่งเป็นกฎหมายสูงสุดของรัฐ เพื่อแสดงให้เห็นเจตจ�ำนงค ์

ด้านการศึกษาซึง่มคีวามส�ำคญัอย่างยิง่ต่อประชาชน และน�ำไปสู่การออกกฎหมายระดับพระราชบญัญติั

ให้เกิดการขับเคลื่อนทางการศึกษาได้อย่างแท้จริง

				    4.2.3	 พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการกระทรวงศึกษาธิการ พ.ศ. 2546  

						      และที่แก้ไขเพิ่มเติม

	   					     พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการกระทรวงศึกษาธิการ พ.ศ. 2546 

และที่แก้ไขเพิ่มเติมเป็นกฎหมายที่ก�ำหนดขอบเขตอ�ำนาจหน้าที่ของส่วนราชการต่าง ๆ ของกระทรวง

ศึกษาธิการให้ชัดเจน เพื่อไม่ให้การปฏิบัติงานซ้อนทับกันระหว่างส่วนราชการของกระทรวง และจ�ำเป็น

ที่จะต้องจัดระบบบริหารราชการในระดับต่าง ๆ ของกระทรวงให้มีเอกภาพ สามารถด�ำเนินการให้เป็น

ไปตามกฎหมายว่าด้วยการศึกษาแห่งชาติ และนโยบายที่รัฐมนตรีก�ำหนดได้ ประกอบกับสมควรมี 

การก�ำหนดขอบข่ายของอ�ำนาจหน้าที่และการมอบอ�ำนาจให้ปฏิบัติราชการแทนให้ชัดเจน เพ่ือไม่ให้

เป็นอุปสรรคในการปฏิบัติราชการในก�ำกับควบคุมดูและการปฏิบัติราชการของราชการ ซ่ึงปฏิบัติใน

แต่ละระดับให้สอดคล้องกับเจตนารมณ์ของพระราชบัญญัติการศึกษาแห่งชาติ พ.ศ. 2542 เพื่อให ้

การบริหารและการจัดการศึกษา ซึ่งมีลักษณะและวิธีปฏิบัติงาน ตลอดทั้งระบบบริหารงานบุคคลที่มี

ลักษณะพิเศษแตกต่างไปจากการปฏิบัติราชการในกระทรวงอื่น ๆ ในระบบราชการปัจจุบันให้สามารถ 

ด�ำเนินการได้อย่างมีประสิทธิภาพ เพ่ือให้การบริหารและการจัดการศึกษา ซึ่งมีลักษณะและ 

วิธีปฏิบัติงาน ตลอดทั้งระบบบริหารงานบุคคลที่มีลักษณะพิเศษแตกต่างไปจากการปฏิบัติราชการ 

44	 ราชกิจจานุเบกษา เล่ม 136  ตอนที่ 57 ก  หน้าที่ 49 ลงวันที่ 1 พฤษภาคม 2562



รายงานการวิจัย มาตรการและรูปแบบของการกระจายอ�ำนาจการบริหารและการจัดการศึกษา
เพื่อส่งเสริมความเป็นอิสระของสถานศึกษาโดยใช้จังหวัดเป็นฐาน 37

ในกระทรวงอื่น ๆ ในระบบราชการปัจจุบันให้สามารถด�ำเนินการได้อย่างมีประสิทธิภาพได้มีโครงสร้าง 

การบริหารงานจากส่วนกลางไปยังเขตพ้ืนท่ีการศึกษาก่อนท่ีจะมอบอํานาจไปสู่สถานศึกษา45

		  		  4.2.4	 พระราชบญัญตัริะเบยีบข้าราชการครแูละบคุลากรทางการศกึษา พ.ศ. 2547 

	      					     พระราชบัญญัติการศึกษาแห่งชาติ พ.ศ. 2542  ได้ก�ำหนดให้มีการจัดระบบ 

ข้าราชการคร ูคณาจารย์ และบคุลากรทางการศึกษาข้ึนใหม่ ตามทีบั่ญญตัไิว้ในหมวด 7 โดยเฉพาะในมาตรา 54 

ได้ก�ำหนดให้มีองค์กรกลางบริหารงานบุคคลของข้าราชการครูและบุคลากรทางการศึกษาโดยให้ครู 

และบคุลากรทางการศึกษาทัง้ของหน่วยงานการศกึษาในระดบัสถานศกึษาของรฐัและระดบัเขตพืน้ทีก่ารศกึษา 

เป็นข้าราชการในสังกัดองค์กรกลางบริหารงานบุคคลของข้าราชการครูและบุคลากรทางการศึกษา 

โดยยึดหลักการกระจายอ�ำนาจการบริหารงานบุคคลสู่ส่วนราชการที่บริหารและจัดการศึกษา  

เขตพืน้ทีก่ารศึกษาและสถานศึกษา จงึเหน็ควรก�ำหนดให้บคุลากรท่ีท�ำหน้าท่ีด้านการบรหิารและการจดั 

การศึกษาสังกัดอยู่ในองค์กรกลางบริหารงานบุคคลเดียวกันและโดยที่องค์กรกลางบริหารงานบุคคล

และระบบการบรหิารงานบคุคลของข้าราชการครตูามพระราชบญัญตัริะเบยีบข้าราชการคร ูพ.ศ. 2523  

ที่ใช้บังคับอยู่ในปัจจุบัน มีหลักการท่ีไม่สอดคล้องกับพระราชบัญญัติการศึกษาแห่งชาติ พ.ศ. 2542  

จึงมีความจ�ำเป็นต้องจัดระเบียบข้าราชการครูและบุคคลากรทางการศึกษาให้สอดคล้องกับ 

พระราชบัญญัติการศึกษาแห่งชาติฯ ที่ได้แก้ไขนั้นจึงเป็นที่มาของการตราพระราชบัญญัต ิ

ระเบียบข้าราชการครูและบุคคลากรทางการศึกษาฯ ขึ้น

				    4.2.5	 พระราชบัญญัติพื้นที่นวัตกรรมการศึกษา พ.ศ. 2562 

						      พระราชบัญญัติพ้ืนที่นวัตกรรมการศึกษา พ.ศ. 2562 ถูกประกาศใช ้

เนื่องจากรัฐบาลเล็งเห็นถึงความจ�ำเป็นต้องพัฒนาการจัดการศึกษาข้ันพื้นฐานอันเป็นรากฐาน 

ส�ำคัญของการพัฒนาคนไทยให้มีคุณภาพ มีความใฝ่รู้ มีความคิดสร้างสรรค์ มีความสามารถ 

ในการสื่อสาร สามารถอยู่และท�ำงานร่วมกับผู้อื่นซ่ึงมีความแตกต่างหลากหลายได้ มีความรู้  

เท่าทันโลก และมีทักษะในการประกอบอาชีพตามความถนัดของผู้เรียนแต่ละคน และให้รัฐ 

องค์กรปกครอง ส่วนท้องถิ่น ภาคเอกชน และภาคประชาสังคม ร่วมกันพัฒนาคุณภาพและ 

ประสิทธิภาพและลดความเหล่ือมล�้ำในการจัดการศึกษาขั้นพื้นฐานได้อย่างแท้จริง สมควรก�ำหนด 

ให้มีพื้นที่นวัตกรรมการศึกษา ซึ่งเป็นพื้นที่ปฏิรูป การบริหารและการจัดการการศึกษาขึ้นเพื่อสนับสนุน

การสร้างนวัตกรรมการศึกษาอันเป็นการน�ำร่องในการกระจายอ�ำนาจและให้อิสระแก่หน่วยงาน 

ทางการศึกษาและสถานศึกษาขัน้พืน้ฐาน ให้เกิดการพฒันาคุณภาพ ประสทิธภิาพ และลดความเหลือ่มล�ำ้ 

45	 หยัด ขจรเกียรติผดุง และเพิ่ม หลวงแก้ว, ปัญหากฎหมายเกี่ยวกับการกระจายอ�ำนาจสู่สถานศึกษา, วารสารปัญญาปณิธาน,ปีที่ 5  

ฉบับที่ 1 (มกราคม –มิถุนายน 2563)



รายงานการวิจัย มาตรการและรูปแบบของการกระจายอ�ำนาจการบริหารและการจัดการศึกษา
เพื่อส่งเสริมความเป็นอิสระของสถานศึกษาโดยใช้จังหวัดเป็นฐาน38

ทางการศึกษา รวมท้ังมีการขยายผลนวัตกรรมการจัดการเรียนการสอนและวิธีการปฏิบัติที่ดีไปใช ้

ในสถานศึกษาอื่น ซ่ึงพระราชบัญญัติฉบับนี้มีลักษณะพิเศษคือจะมีผลบังคับใช้เพียง 7 ปี  

เว้นแต่จะมีการขยายระยะเวลาการมีผลใช้บังคับโดยผลของพระราชกฤษฎีกา หรืออีกนัยหนึ่งคือ 

เป็นกฎหมายทีก่�ำหนดเวลาการสิน้ผลบงัคบัใช้เอาไว้ล่วงหน้า (Sunset Legislation) เพือ่เป็นพืน้ท่ีทดลอง 

(Sandbox) ในการกระจายอ�ำนาจการบริหารและการจัดการศึกษารูปแบบใหม	่

				    4.2.6	 พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน พ.ศ. 2534 

						      และที่แก้ไขเพิ่มเติม

	  	     				    พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน พ.ศ. 2534 และที่แก้ไข 

เพิม่เตมิ ก�ำหนดให้การบรหิารราชการแผ่นดินแบ่งออกเป็น 3 รปูแบบ ได้แก่ การบรหิารราชการส่วนกลาง 

การบริหารราชการส่วนภูมิภาคและการบริหารราชการส่วนท้องถิ่น การแบ่งการบริหารราชการเช่นนี้ 

ในขณะน้ันส่งผลให้การดําเนนิงานของรัฐมปีระสทิธภิาพมากขึน้ ลดขัน้ตอนการดําเนนิการ ลดความล่าช้า 

ในการตัดสินใจจากส่วนกลาง สามารถตอบสนองความต้องการของประชาชนและให้ประชาชน 

ได้มีส่วนร่วมในการตัดสินใจได้ แต่อย่างไรก็ตาม หน่วยงานต่าง ๆ ได้มีการบัญญัติกฎหมายเฉพาะ 

หน่วยงานของตนขึ้นมาประกาศใช้อีกหลายฉบับ ทําให้โครงสร้างการบริหารและการปกครอง 

ในรูปแบบนี้ได้เกิดปัญหาขึ้นอย่างต่อเนื่อง ทั้งด้านโครงสร้างองค์กร เช่น ปัญหาด้านอํานาจหน้าที่ 

ของการบริหารราชการส่วนกลางซ้อนทับกับการบริหารราชการส่วนภูมิภาค และส่วนท้องถิ่น  

ทั้งเรื่องอํานาจ ภารกิจ งบประมาณและการประสานงาน รวมถึงปัญหาการไม่สามารถนํานโยบาย 

ไปปฏิบัติได้จริง ตลอดถึงปัญหาการกระจายอํานาจการบริหารและการจัดการศึกษา46

		  4.3		 สภาพปัญหาของการบริหารและการจัดการศึกษาของประเทศไทย
	         		  การบริหารและการจัดการศึกษาของประเทศไทยมีปัญหาท้ังในด้านประสิทธิภาพ 

ของการจัดการศึกษาและด้านคุณภาพของผู้เรียน เนื่องจากระบบการศึกษาของประเทศไทย 

มีความซับซ้อนสูงและมีองค์ประกอบในการจัดการศึกษาหลายด้านกระจายอยู่ในความรับผิดชอบ 

ของหน่วยงานต่าง ๆ ทั้งในราชการส่วนกลาง ส่วนท้องถิ่น และภาคเอกชน ถึงแม้ว่ารัฐบาลไทย 

จะจัดสรรงบประมาณส�ำหรับด้านการศึกษาในสัดส่วนที่สูง แต่คุณภาพทางการศึกษาของผู้เรียน 

กลับอยู่ในเกณฑ์ตํ่า และยังมีปัญหาความเหล่ือมล�้ำทางการศึกษาอย่างสูงมากระหว่างผู้เรียน 

ในสถานศึกษาแต่ละแห่งอีกด้วย ปัญหาทางการศึกษาเหล่านี้ส่งผลกระทบโดยตรงต่อการสร้าง 

ขีดความสามารถในการแข่งขันของประเทศ47

46	 ภิรมย์พร ไชยยนต์, “การกระจายอํานาจการปกครองท้องถิ่น: ศึกษากรณีการปกครองตนเองตามเจตนารมณ์ของประชาชนในระดับ

จังหวัด”, วิทยานิพนธ์นิติศาสตรมหาบัณฑิต. สถาบันบัณฑิตพัฒนบริหารศาสตร์, 2557 
47	 คณะอนกุรรมการสภาการศกึษาเฉพาะกจิเพือ่การจดัท�ำข้อเสนอการปรบัปรงุแผนการปฏิรปูประเทศด้านการศึกษา, ร่างแผนการปฏิรปู

ประเทศด้านการศึกษา (ส�ำนักงานเลขาธิการสภาการศึกษา, 2563) 2.



รายงานการวิจัย มาตรการและรูปแบบของการกระจายอ�ำนาจการบริหารและการจัดการศึกษา
เพื่อส่งเสริมความเป็นอิสระของสถานศึกษาโดยใช้จังหวัดเป็นฐาน 39

		  จากสภาพปัญหาของการบริหารและการจัดการศึกษา ซึ่งส่งผลกระทบต่อคุณภาพและ 

ผลสมัฤทธิท์างการศกึษาของผูเ้รียนท่ีตกต่ําลงเรือ่ย ๆ  จึงมข้ีอเสนอแนะจากหลายฝ่ายให้รฐับาลด�ำเนนิการ 

ปฏิรูปการศึกษา ถึงขั้นมีการก�ำหนดไว้ในรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2560 ซึ่งประเด็น

เรื่องการสร้างความเป็นอิสระให้แก่สถานศึกษาจะต้องพิจารณาพร้อมกันทั้ง 4 ด้าน คือ ด้านงานบริหาร

ทั่วไป ด้านการบริหารวิชาการ ด้านการบริหารงบประมาณ และด้านการบริหารงานบุคคล รวมถึง 

การสร้างพื้นที่นวัตกรรมการศึกษาเป็นหนึ่งในประเด็นของการปฏิรูปการศึกษาเพ่ือปรับโครงสร้าง 

ของหน่วยงานในระบบการศึกษา ปรับปรุงการจัดการเรียนการสอน และยกระดับคุณภาพของ 

การจัดการศึกษา

		  นอกจากนี้ หากพิจารณาเปรียบเทียบระหว่างสถานศึกษาในสังกัดส�ำนักงานคณะกรรมการ

การศึกษาขั้นพื้นฐาน (สพฐ.) ซึ่งเป็นองค์กรภายใต้กระทรวงศึกษาธิการ กับสถานศึกษาในสังกัด 

องค์กรปกครองส่วนท้องถิน่ เช่น กรงุเทพมหานคร กย็งัพบว่าสถานศกึษาในสงักดั สพฐ. นัน้ถงึแม้จะดูเหมอืนว่า 

เป็นสถานศึกษาในก�ำกับดูแลของราชการส่วนกลาง แต่กลับมีประสิทธิภาพในการบริหารและการจัด 

การศกึษาตํา่กว่าสถานศึกษาในสงักดัองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน เหน็ได้จากผลลพัธ์การเรยีนรู้ (learning 

outcome) และผลสัมฤทธิ์ทางการศึกษาของผู้เรียนในภาพรวม ทั้งนี้เนื่องจากโครงสร้างสายการบังคับ

บญัชาภายใต้ระบบราชการส่วนกลาง ท�ำให้ผูบ้รหิารสถานศกึษาสงักดั สพฐ. จะต้องรบัค�ำสัง่จากหน่วยงาน

ระดบัสงู ซึง่อาศยันโยบายกลางเป็นตวัก�ำกบัทศิทางของการบรหิารและการจดัการศกึษาในรปูแบบเดยีว

แต่มีผลบังคับทั่วประเทศ (one size fits all) ท�ำให้นโยบายบางอย่างไม่เหมาะสมและไม่อาจปรับใช้ได้

กับสถานศึกษาบางแห่ง โดยเฉพาะสถานศึกษาขนาดใหญ่ที่มีภารกิจหลากหลายและซับซ้อน เนื่องจาก

สถานศึกษาแต่ละแห่งย่อมมีความแตกต่างกันด้านบริบทของสังคม48 นอกจากนี้ การจัดสรรงบประมาณ

จากราชการส่วนกลางในรูปเงินอุดหนุนรายหัวที่ค�ำนวณตามจ�ำนวนผู้เรียนในสถานศึกษาก็ไม่เพียงพอ 

ต่อการบรหิารสถานศกึษา โดยเฉพาะในกรณขีองสถานศกึษาขนาดเลก็ ปัจจยัเหล่าน้ีผลกัดันให้ผูบ้ริหาร

สถานศึกษาสังกัด สพฐ. ไม่สามารถท�ำหน้าที่ในฐานะผู้น�ำทางวิชาการของครูผู้สอนในสถานศึกษา 

ของตนได้ เพราะต้องทุม่เทเวลาไปกบัการมบีทบาททางการเมอืงในการสร้างเครอืข่ายกับหน่วยงานต่าง ๆ  

รวมถึงการสร้างความสัมพันธ์อันดีกับผู้ปกครอง ศิษย์เก่า และชุมชน เพื่อใช้ประโยชน์จากความสัมพันธ์

เหล่านั้นมาท�ำให้การบริหารสถานศึกษาของตนด�ำเนินต่อไปได้49 ท่ีผ่านมามีแนวคิดและข้อเสนอแนะ 

ทางวิชาการมากมายถึงยุทธศาสตร์การกระจายอ�ำนาจการจัดการศึกษา เพื่อให้กระทรวงศึกษาธิการ 

48	 สถาบันวิจัยและให้ค�ำปรึกษาแห่งมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์, โครงการวิจัยและพัฒนากฎหมายเพื่อการบริหารจัดการสถานศึกษา

นิติบุคคลระดับการศึกษาขั้นพื้นฐาน สังกัดกระทรวงศึกษาธิการ (ส�ำนักงานเลขาธิการสภาการศึกษา 2555) 130.
49	 รตันา แซ่เล้า และคณะ, ‘จากความท้าทาย สูค่ณุภาพการศกึษาของประเทศไทย: กฎระเบยีบ การบรหิารทรพัยากร และความเป็นผูน้�ำ’ 

 (มูลนิธิเอเชียประจ�ำประเทศไทย มปป.) VIII – IX.



รายงานการวิจัย มาตรการและรูปแบบของการกระจายอ�ำนาจการบริหารและการจัดการศึกษา
เพื่อส่งเสริมความเป็นอิสระของสถานศึกษาโดยใช้จังหวัดเป็นฐาน40

มอบหรือแบ่งอ�ำนาจหน้าที่ บทบาทและความรับผิดชอบในการบริหารและจัดการศึกษา ทั้งในด้าน 
งบประมาณ บคุคลและการบรหิารทัว่ไปไปให้แก่หน่วยงานในพืน้ที ่เช่น จังหวัด ส�ำนกังานเขตพืน้ทีก่ารศกึษา  
หน่วยงานการศกึษาในท้องถ่ิน และสถานศึกษาทีมี่ความพร้อม โดยแบ่งยทุธศาสตร์ออกเป็น 3 ด้าน ได้แก่50

				    1)	 ยุทธศาสตร์ส�ำหรับองค์กรส่วนกลาง (ได้แก่ กระทรวงศึกษาธิการ และกระทรวง
มหาดไทย) คือ มุ่งเน้นการพัฒนานโยบายการกระจายอ�ำนาจทางการศึกษา และปรับปรุงกฎหมาย 
เพื่อเกื้อหนุนให้เกิดการกระจายอ�ำนาจทางการศึกษา
				    2)	 ยทุธศาสตร์ส�ำหรบัหน่วยงานในพืน้ที ่(ได้แก่ จงัหวดั ส�ำนกังานเขตพืน้ทีก่ารศกึษา  
และองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น) คือ มุ่งเน้นการสร้างความพร้อมที่จะรับการกระจายอ�ำนาจ 
ทางการศึกษา และสร้างกลไกและบริหารแผนการน�ำนโยบายการกระจายอ�ำนาจทางการศึกษาไปสู ่
การปฏิบัติจริง
				    3)	 ยุทธศาสตร์ส�ำหรับสถานศึกษา คือ สร้างความตระหนักและความพร้อม 
ในการรบัการกระจายอ�ำนาจทางการศกึษา และบรหิารแผนปฏบัิตกิารการกระจายอ�ำนาจทางการศกึษา
				    นอกจากนี้ ยังมีข้อเสนอทางวิชาการในการปรับเปลี่ยนสถานะทางกฎหมายของ 
สถานศกึษาให้มฐีานะเป็นนติบิคุคล ซึง่จะท�ำให้สถานศกึษาไม่มฐีานะเป็นส่วนราชการและไม่มฐีานะเป็น 
หน่วยงบประมาณตามกฎหมายว่าด้วยวิธกีารงบประมาณอกีต่อไป แต่การปรบัเปลีย่นสถานดงักล่าวไม่ได้ท�ำให้ 
สถานศึกษามีความเป็นอิสระในการที่จะด�ำเนินการและบริหารกิจการต่าง ๆ ทั้งในด้านการบริหารงาน
วิชาการ การบริหารงานทั่วไป การบริหารงบประมาณและการเงิน และการบริหารงานบุคคล เพื่อให้
สถานศึกษาสามารถบริหารจัดการทางการศึกษาได้อย่างคล่องตัว ไม่มีอิสระและตอบสนองต่อบริบท
ของสังคมและสภาพแวดล้อมทางการศึกษาที่เปล่ียนแปลงไปอย่างรวดเร็ว เมื่อระบบการบริหารงาน
มีประสิทธิภาพย่อมส่งผลให้ผลสัมฤทธิ์ทางการศึกษาของผู้เรียนในสถานศึกษาเกิดความเปล่ียนแปลง 
ไปในทางบวก และหากต้องมีการแก้ไขปรับปรุงบทบัญญัติของกฎหมายว่าด้วยการบริหารจัดการ 
สถานศึกษาและอ�ำนาจหน้าท่ีของเขตพื้นท่ีการศึกษา ก็จ�ำเป็นต้องค�ำนึงถึงความแตกต่างระหว่าง 
สถานศึกษาขนาดใหญ่และสถานศึกษาขนาดเล็กหรือขนาดกลาง รวมถึงระดับของสถานศึกษา 
ประถมศึกษากับมัธยมศึกษาด้วยเช่นกัน51

				    อย่างไรกต็าม แม้จะมกีฎหมายก�ำหนดให้สถานศึกษามฐีานะเป็นนิติบคุคล ให้มคีวามอสิระ 

และความคล่องตัวในการบริหารจัดการศึกษา เพื่อให้การจัดการศึกษาเกิดประสิทธิภาพมากที่สุด 

แล้วก็ตาม ก็ยังมีรายงานการศึกษาถึงปัญหาและอุปสรรคในการด�ำเนินการต่าง ๆ เช่น52

50	 ศริชัิย กาญจนวาส ีและคณะ, ‘ยทุธศาสตร์การกระจายอ�ำนาจการจดัการศกึษา’ (ส�ำนกันโยบายและแผนการศกึษา ส�ำนกังานเลขาธกิาร

สภาการศึกษา 2558) จ.
51	 สถาบันวิจัยและให้ค�ำปรึกษาแห่งมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ (เชิงอรรถ 10) 130 – 136.
52	 เพิ่งอ้าง 170 - 172.
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				    1)	 สถานศึกษาไม่ได้มีอ�ำนาจการบริหารและการจัดการศึกษาด้วยตนเอง แต่เป็น 

การรบัมอบอ�ำนาจจากกระทรวงศึกษาธกิาร มายงัคณะกรรมการเขตพืน้ทีก่ารศกึษา ส�ำนกังานเขตพืน้ทีก่ารศกึษา  

และสถานศึกษาในเขตพื้นที่การศึกษา ท�ำให้สถานศึกษาไม่มีอ�ำนาจตัดสินใจในการบริหารและการจัด

การศึกษาของตนเองอย่างแท้จริง

				    2)	 ปัญหาจากการส่งมอบอ�ำนาจการบริหารและการจัดการศึกษาผ่านส�ำนักงาน 

เขตพืน้ทีก่ารศกึษา กล่าวคอื สถานศกึษามปัีญหาด้านงานวชิาการ เช่น โรงเรยีนทีม่บีคุลากรทางการศกึษา 

ทีเ่ก่งและมคีวามรูจ้ะท�ำหลกัสตูรออกมาได้ดกีว่า และการทีโ่รงเรยีนต้องจดัท�ำหลกัสตูรเองบางครัง้ท�ำให้

เกดิการคดัลอกหลกัสตูรระหว่างโรงเรียนเกดิขึน้ ขณะทีด้่านการบรหิารงบประมาณ สถานศกึษากย็งัต้อง

ปฏิบัติตามกฎเกณฑ์ของส่วนราชการตามระเบียบของกระทรวงการคลัง ซึ่งท�ำให้สถานศึกษานิติบุคคล

ยังไม่มีอิสระในการบริหารจัดการงบประมาณได้อย่างแท้จริง ส่วนด้านการบริหารงานบุคคลบางเรื่อง

สถานศึกษาก็ไม่มีอ�ำนาจในการตัดสินใจเอง เช่น การสรรหาบุคลากรตามความต้องการของสถานศึกษา 

และในด้านการบริหารงานทั่วไป สถานศึกษาควรที่จะมีอ�ำนาจในการบริหารงานทั่วไปได้อย่างอิสระ แต่

กฎหมายกลับระบุให้อ�ำนาจไว้เป็นกรณีแต่ละเรื่องไป

				    3)	 ปัญหาในขอบเขตอ�ำนาจตัดสนิใจของคณะกรรมการบรหิารสถานศกึษายงัคงท�ำได้ 

เฉพาะบางเรื่องตามที่กฎหมายก�ำหนดให้อ�ำนาจไว้เท่านั้น ซึ่งขัดกับหลักความเป็นอิสระของการเป็น

นิติบุคคล นอกจากนี้ สถานศึกษานิติบุคคลยังไม่มีอ�ำนาจในการออกระเบียบเพื่อใช้บังคับในสถานศึกษา

ในเรื่องที่ส�ำคัญได้53

				    การบริหารและการจัดการศึกษาของประเทศไทยเกิดจากปัจจัยหลายประการ  

ทัง้การรวมศนูย์อ�ำนาจไว้ท่ีส่วนกลาง การกระจายอ�ำนาจ การกระจายงบประมาณ และการกระจายบคุลากร

ทางการศึกษาที่มีศักยภาพลงไปในพื้นที่ไม่ดีพอ ปัญหาการขาดแคลนครูในสาขาที่จ�ำเป็น เพราะค่านิยม

ของคนไทยทีช่อบประกอบอาชพีในเมอืงใหญ่และมคีวามเจรญิ ท�ำให้สถานศกึษาในท้องถิน่ขาดแคลนครู 

โดยเฉพาะสาขาวิทยาศาสตร์ คณิตศาสตร์ วิชาชีพต่าง ๆ  จ�ำนวนมาก ประกอบกับมหาวิทยาลัยต้องการ

เป็นสหวทิยาการ ท�ำให้การก�ำหนดยทุธศาสตร์ของมหาวิทยาลยั ไม่สอดคล้องกบัยุทธศาสตร์ของประเทศ

จึงท�ำให้การผลิตและการพฒันาคนไม่สอดคล้องกับความต้องการของตลาดแรงงานและทิศทางการพัฒนา

ของประเทศ บณัฑติทีส่�ำเรจ็การศกึษามคีวามซํา้ซ้อนในสาขาอาชพีทีจ่บมา มีการผลติบัณฑติในสาขาวชิา 

ที่ไม่จ�ำเป็น ส่งผลให้บัณฑิตจบออกมาแล้วไม่มีงานท�ำ และท่ีส�ำคัญคือมีความเหลื่อมล�้ำของโอกาส 

ในการเข้าถึงบริการสาธารณะด้านการศึกษาที่มีคุณภาพ ซึ่งที่ผ่านมารัฐบาลได้พยายามแก้ปัญหา 

53	 วนิดา แสงสารพันธ์ และคณะ, ‘การกระจายอ�ำนาจการบริหารจัดการศึกษาในระดับจังหวัดเพื่อพัฒนาคุณภาพการจัดการศึกษาของ

สถานศึกษา’ (ส�ำนักงานเลขาธิการสภาการศึกษา กระทรวงศึกษาธิการ มปป.) 168 - 169.
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โดยการบญัญตัเิรือ่งการจดัการทางการศึกษาไว้ในรัฐธรรมนูญซ่ึงเป็นความก้าวหน้าและเป็นหลกัประกนั

ว่าการด�ำเนินการเพือ่พฒันาระบบการศกึษาของประเทศไทยได้รบัความเอาใจใส่จากภาครฐั และการบญัญติั 

ให้เป็นหน้าที่รัฐที่ต้องเข้ามาดูแลการศึกษาให้มีคุณภาพท้ังระบบโดยเปิดโอกาสให้หน่วยงานท้องถ่ิน 

และภาคเอกชนเข้ามาร่วมจัดการทางการศึกษาของประเทศ มีความคลอบคลุมสาขาวิชาท่ีขาดแคลน 

ประหยัดงบประมาณและมีประสิทธิภาพมากกว่ารัฐเป็นผู้จัดการอยู่เพียงฝ่ายเดียวและที่ส�ำคัญ 

เมื่อมีการบัญญัติไว้ในรัฐธรรมนูญแล้ว การตราพระราชบัญญัติเพื่อก�ำหนดวิธีการปฏิบัติ การควบคุม 

ตรวจสอบให้เจ้าหน้าทีผู่ม้อี�ำนาจด�ำเนนิการตามกฎหมายได้อย่างมปีระสิทธภิาพเพ่ือให้บรรลวุตัถปุระสงค์

ของกฎหมาย

	 5.	 การกระจายอ�ำนาจการบริหารและการจัดการศึกษาของประเทศไทย 
		  ในปัจจุบัน

 	 	 5.1		 แนวนโยบายเกี่ยวกับการกระจายอ�ำนาจเพื่อความเป็นอิสระของสถานศึกษา
				    การจัดการศึกษาจะเน้นการกระจายอ�ำนาจไปสู่เขตพื้นที่การศึกษา สถานศึกษา 
และท้องถิ่น ซึ่งถือว่าเป็นนโยบายส�ำคัญ ถ้าสามารถขับเคลื่อนไปสู่การปฏิบัติได้อย่างมีประสิทธิภาพ 
จะน�ำไปสู่การพัฒนาคุณภาพการศึกษาตามเจตนารมณ์แห่งนโยบายดังกล่าว ด้วยเหตุนี้กระทรวง
ศึกษาธิการจึงได้ก�ำหนดมาตรการเพื่อน�ำนโยบายการกระจายอ�ำนาจไปสู่การปฏิบัติ 5 มาตรการ ดังนี้54

				    -	 มาตรการที่ 1 จัดระบบการกระจายอ�ำนาจด้านวิชาการ งบประมาณ การบริหาร
งานบุคคล และการบริหารทั่วไป ส�ำหรับเขตพื้นที่การศึกษาและสถานศึกษาขั้นพื้นฐาน
				    -	 มาตรการที ่2 พัฒนาผูบ้รหิาร ศึกษานเิทศก์ และครแูกนน�ำ ของเขตพืน้ทีก่ารศกึษา 
และสถานศึกษาขั้นพื้นฐานให้เป็นผู้น�ำการเปลี่ยนแปลงและสามารถขยายผลได้เต็มพื้นที่
				    -	 มาตรการท่ี 3 น�ำร่องการบริหารจัดการแบบกระจายอ�ำนาจในสถานศึกษาขัน้พืน้ฐาน 
ที่มีศักยภาพและความพร้อมในทุกเขตพื้นที่
				    -	 มาตรการที ่4 เปลีย่นสถานะของอดุมศกึษาของรฐัทีเ่ป็นส่วนราชการและมศีกัยภาพ
และความพร้อมเป็นสถาบันอุดมศึกษาในก�ำกับของรัฐตามความสมัครใจของแต่ละแห่ง
				    -	 มาตรการที่ 5 จัดระบบการกระจายอ�ำนาจไปสู่สถานศึกษาด้านอาชีวศึกษา 
ตามหลักการบริหารที่ใช้สถานศึกษาเป็นฐาน

54	 ส�ำนักงานคณะกรรมการการศึกษาขั้นพื้นฐานกระทรวงศึกษาธิการ, แนวทางการกระจายอ�ำนาจการบริหารและการจัดการศึกษา

ให้คณะกรรมการ ส�ำนักงานเขตพื้นท่ีการศึกษาและสถานศึกษา ตามกฎกระทรวงก�ำหนดหลักเกณฑ์และวิธีการกระจายอ�ำนาจ 

การบริหารและการจัดการศึกษา 2550 21 - 24 < https://www.obec.go.th/> สืบค้นเมื่อ 3 พฤษภาคม 2565
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		  5.2		 หลักการกระจายอ�ำนาจการบริหารและการจัดการศึกษาตามพระราชบัญญัต ิ
การศึกษาแห่งชาติ พ.ศ. 2542 และกฎหมายล�ำดับรอง
				    หลกัการกระจายอ�ำนาจการบรหิารและการจดัการศกึษา ปรากฏอยู่ในพระราชบัญญติั 

การศึกษาแห่งชาติฯ มาตรา 39 ซึ่งก�ำหนดให้กระทรวงกระจายอ�ำนาจการบริหารจัดการศึกษา 

ไปยงัสถานศกึษาโดยตรง 4 ด้าน ได้แก่ วชิาการ งบประมาณ การบรหิารงานบคุคล และการบรหิารทัว่ไป  

ในการนี้ ส�ำนักงานคณะกรรมการการศึกษาขั้นพ้ืนฐาน ได้สรุปหลักการส�ำคัญของการบริหาร 

และการจัดการศึกษาโดยสถานศึกษาเป็นฐานไว้ ได้แก่55 

				    1)	 หลกัการกระจายอ�ำนาจไปยงัสถานศกึษา (Decentralization) เป็นการเพิม่อ�ำนาจ 

การตัดสินใจให้กับสถานศึกษา เป็นการลดการควบคุมจากส่วนกลาง

				    2)	 หลักการมีส่วนร่วม (Participation) เป็นการเปิดโอกาสให้ผู้มีส่วนได้ส่วนเสีย 

จากภาคส่วนต่างๆ มีส่วนร่วมในการตัดสินใจเกี่ยวกับการบริหารและจัดการศึกษา

				    3)	 หลักการคืนอ�ำนาจการจัดการศึกษาให้ประชาชน (Return Power to People) 

เป็นการคืนอ�ำนาจการจัดการศึกษาสู่ท้องถิ่น เพื่อให้ผู้มีส่วนเกี่ยวข้องได้มีบทบาทในการจัดการศึกษา

มากขึ้น

				    4)	 หลักการบรหิารตนเอง (Self - managing) เป็นการมอบอ�ำนาจให้โรงเรยีนมรีะบบ

การบริหารจัดการด้วยตนเอง มีอ�ำนาจหน้าท่ีและความรับผิดชอบในการด�ำเนินงานตามความพร้อม 

และสถานการณ์ของโรงเรียน โดยหน่วยงานส่วนกลางมีหน้าที่เพียงก�ำหนดนโยบาย

				    5)	 หลักการตรวจสอบและถ่วงดุล (Check and Balance) ที่เน้นความโปร่งใส  

การติดตามและประเมินผลเพื่อให้การศึกษามีคุณภาพและมาตรฐาน

				    นอกจากนี้ กระทรวงศึกษาธิการยังได้ออกกฎกระทรวงก�ำหนดหลักเกณฑ์และวิธีการ 

กระจายอ�ำนาจการบรหิารและการจดัการศกึษา พ.ศ. 2550 ได้ก�ำหนดรายละเอยีดของการกระจายอ�ำนาจ 

การบริหารและการจัดการศึกษาที่ปรากฏอยู่ในพระราชบัญญัติการศึกษาแห่งชาติฯ ให้มีข้อค�ำนึง 

และเป้าประสงค์ดังต่อนี้

55	 สุรัสวดี หุ่นพยนต์ อ�ำพา แก้วก�ำกง และวทัญญู ใจบริสุทธิ์, ‘การกระจายอ�ำนาจทางการศึกษา จากนโยบายสู่การปฏิบัติ : กรณีศึกษา

เปรยีบเทยีบสถานศกึษาสงักดัองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินของประเทศไทยและเกาหลใีต้ (2560) พฤษภาคม - สงิหาคม วารสารสถาบนั

พระปกเกล้า 105, 130
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				    1)	 ความพร้อมและความเหมาะสมในการปฏิบัติหน้าที่ของคณะกรรมการเขตพื้นที่ 

การศึกษา ส�ำนักงานเขตพื้นที่การศึกษา และสถานศึกษา ที่จะสามารถรับผิดชอบด�ำเนินการตาม 

ขีดความสามารถได้อย่างมีประสิทธิภาพ

				    2)	 ความสอดคล้องกบักฎหมาย กฎ ระเบยีบ ประกาศหรอืมตคิณะรฐัมนตร ีทีเ่กีย่วข้อง

กับเรื่องที่จะกระจายอ�ำนาจ

				    3)	 ความเป็นเอกภาพด้านมาตรฐานและนโยบายด้านการศึกษา

				    4)	 ความเป็นอิสระและความคล่องตัวในการบริหารและการจัดการศึกษา

				    5)	 มุ่งเน้นการมีส่วนร่วมของชุมชนและผู้มีส่วนได้เสียในพื้นที่

				    6)	 มุ่งให้เกิดผลส�ำเร็จแก่สถานศึกษา โดยเน้นการกระจายอ�ำนาจให้แก่สถานศึกษา

ให้มากที่สุด เพื่อให้สถานศึกษานั้นต้องมีความเข้มแข็งและความคล่องตัว

				    7)	 เพิ่มคุณภาพและประสิทธิภาพให้แก่สถานศึกษา

				    กฎกระทรวงฉบับดังกล่าวจึงแสดงให้เห็นถึงแนวทางการกระจายอ�ำนาจ 

การบริหารและการจัดการศึกษาแบ่งออกเป็น 2 ประเด็น คือ 

				    1)	 การกระจายอ�ำนาจตามภารกิจของกระทรวงศึกษาธิการ ได้แก่ งานด้านวิชาการ

และการบริหารทั่วไป 

				    2)	 กระจายอ�ำนาจทีไ่ม่ใช่ภาระหน้าทีข่องกระทรวงโดยตรง เช่น งานด้านงบประมาณ

และการเงนิ อนัเป็นอ�ำนาจของกระทรวงการคลงับ้าง ส�ำนกันายกรฐัมนตรบ้ีาง เป็นต้น การกระจายอ�ำนาจ 

ในลักษณะนี ้จงึกระจายอ�ำนาจโดยการมอบอ�ำนาจ ผูม้อบอ�ำนาจประกอบด้วย ปลดักระทรวงศกึษาธกิาร

และเลขาธิการคณะกรรมการการศกึษาขัน้พืน้ฐานให้ผู้มอบอ�ำนาจด�ำเนนิการกระจายอ�ำนาจ งบประมาณ 

และการเงินตามอ�ำนาจหน้าที่ของตนแล้วแต่กรณี

	 	 5.3		 การกระจายอ�ำนาจการบริหารและการจัดการศึกษาตามแผนการศึกษา 
แห่งชาติ พ.ศ. 2579 - 2560  
				    กระทรวงศึกษาธิการโดยส�ำนักงานเลขาธิการสภาการศึกษาได้จัดท�ำแผนการศึกษา 

แห่งชาต ิ พ.ศ. 2579  –  2560 ขึ้น เพื่อวางกรอบเป้าหมายและทิศทางการจัดการศึกษาของประเทศ  

โดยมุ่งจัดการศึกษาให้คนไทยทุกคนสามารถเข้าถึงโอกาสและความเสมอภาคในการศึกษาที่มีคุณภาพ  

พัฒนาระบบการบริหารจัดการศึกษาที่มีประสิทธิภาพ พัฒนาก�ำลังคนให้มีสมรรถนะในการท�ำงาน 

ที่สอดคล้องกับความต้องการของตลาดงานและการพัฒนาประเทศ กระบวนการจัดท�ำแผนการศึกษา

แห่งชาต ิพ.ศ. 2579 - 2560 เน้นการให้ความส�ำคัญกับการมีส่วนร่วมและการยอมรับของทุกภาคส่วน 

ที่เก่ียวข้อง อันจะส่งผลให้การขับเคลื่อนแผนการศึกษาแห่งชาติไปสู่การปฏิบัติประสบความส�ำเร็จ 

ส�ำนักงานเลขาธิการสภาการศึกษาได้มอบหมายให้คณะอนุกรรมการสภาการศึกษาเฉพาะกิจ 

ด้านการจดัท�ำแผนการศกึษาแห่งชาต ิซึง่มีผูช่้วยศาสตราจารย์อนสุรณ์ ธรรมใจ เป็นประธานด�ำเนนิการยกร่าง 
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กรอบทิศทางและแผนการศึกษาแห่งชาติ พ.ศ. 2579  -  2560 โดยน�ำข้อคิดเห็นและข้อเสนอแนะ 

จากทุกภาคส่วนมาปรับปรุงแก้ไข

				    ในการด�ำเนนิการจดัท�ำแผนการศกึษาแห่งชาต ิได้ให้ความส�ำคญักบัการมส่ีวนร่วมของ

ทกุภาคส่วน เพือ่สร้างการรบัรู ้ความเข้าใจ การยอมรบั และเข้ามามส่ีวนร่วมในกระบวนการจดัท�ำแผนฯ 

เพือ่ให้สามารถขบัเคลือ่นแผนไปสูก่ารปฏบิตัไิด้อย่างมปีระสทิธภิาพ โดยได้ศกึษาสภาวการณ์และบรบิท

แวดล้อมที่มีผลกระทบต่อการพัฒนาการศึกษาของประเทศ ทั้งด้านความก้าวหน้าของเทคโนโลยีดิจิทัล

แบบก้าวกระโดดที่ส่งผลต่อระบบเศรษฐกิจและสังคมของประเทศ ภูมิภาค และโลก การเปลี่ยนแปลง

โครงสร้างประชากรไปสู่สังคมสูงวัย และทักษะของประชากรในศตวรรษที่ 21 ที่ทั่วโลกต่างต้องเผชิญ

กับความท้าทายและมุ่งพัฒนาประเทศไปสู่การพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมยุค 4.0 และน�ำผลการติดตาม

ประเมินแผนการศึกษาแห่งชาติ พ.ศ. 2559 – 2552 ซึ่งครอบคลุมประเด็นที่เกี่ยวกับบริบทการจัดการ

ศึกษา โอกาสทางการศึกษา คุณภาพการศึกษา ประสิทธิภาพการจัดการเรียนการสอน การบริหารจัด 

การสถานศกึษา และการใช้จ่ายงบประมาณรวมทัง้การพฒันาการศกึษากบัขดีความสามารถในการแข่งขนั

ของประเทศ นอกจากนี้ ยังได้ศึกษาปัญหาและความท้าทายของระบบการศึกษา ทั้งท่ีเกิดจากปัญหา

ของระบบการศึกษา และจากสภาวการณ์ของโลกที่ประเทศต้องเผชิญ เพื่อน�ำมาก�ำหนดแนวคิดของ

การจัดการศึกษา วิสัยทัศน์วัตถุประสงค์ เป้าหมายการพัฒนาการศึกษา บทบาทของผู้มีส่วนเกี่ยวข้อง 

ยทุธศาสตร์ เป้าหมายตวัช้ีวัด และแนวทางการพัฒนา รวมท้ังโครงการเร่งด่วนทีส่�ำคญั และการขับเคลือ่น 

แผนการศึกษาแห่งชาติสู่การปฏิบัติ ทั้งนี้ การกระจายอ�ำนาจการบริหารและการจัดการศึกษา 

ปรากฏอยูใ่นยทุธศาสตร์ที ่6 ว่าด้วยการพฒันาประสิทธิภาพของระบบบริหารจัดการศกึษา ซ่ึงมีเป้าหมาย 

ที่เกี่ยวข้องดังนี้

				    1)	 โครงสร้าง บทบาท และระบบการบริหารจัดการการศึกษามีความคล่องตัวชัดเจน 

และสามารถตรวจสอบได้ มีตัวชี้วัดที่ส�ำคัญ เช่น มีการปรับปรุงโครงสร้างและระบบบริหารราชการ 

ส่วนกลาง ส่วนภูมิภาค และสถานศึกษาให้มีเอกภาพ สอดคล้องกับบริบทของพ้ืนท่ีและการบริหาร 

จัดการตามหลักธรรมาภิบาล เป็นต้น

				    2)	 ระบบการบริหารจัดการศึกษามีประสิทธิภาพและประสิทธิผลส่งผลต่อคุณภาพ 

และมาตรฐานการศกึษา มตีวัชีว้ดัทีส่�ำคญั เช่น สถานศกึษาขนาดเลก็ สถานศกึษาทีต้่องการความช่วยเหลอื 

และพัฒนาเป็นพิเศษอย่างเร่งด่วน ที่ไม่ผ่านเกณฑ์การประเมินคุณภาพภายนอกลดลง คะแนนเฉลี่ย 

ผลการทดสอบทางการศึกษาระดับชาติขั้นพื้นฐานของผู้เรียนที่เรียนในกลุ่มสถานศึกษาที่เข้าสู่ระบบ 

การบริหารจัดการแนวใหม่สูงขึ้น เป็นต้น

				    3)	 ทุกภาคส่วนของสังคมมีส่วนร่วมในการจัดการศึกษาที่ตอบสนองความต้องการ

ของประชาชนและพื้นที ่มีตัวชี้วัดที่ส�ำคัญ เช่น จ�ำนวนองค์กร สมาคม มูลนิธ ิหรือหน่วยงานอื่นที่เข้ามา

จัดการศึกษาหรือร่วมมือกับสถานศึกษา ทั้งของรัฐ เอกชน และองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเพิ่มขึ้น และ
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สดัส่วนการมีส่วนร่วมสนบัสนนุการศกึษาของภาคเอกชน ภาคประชาชน และภาคเีครอืข่ายเมือ่เทยีบกบั

รัฐ จ�ำแนกตามระดับการศึกษาสูงขึ้น เป็นต้น

				    4)	 กฎหมายและรูปแบบการบริหารจัดการทรัพยากรทางการศึกษารองรับลักษณะ

ที่แตกต่างกันของผู้เรียน สถานศึกษา และความต้องการก�ำลังแรงงานของประเทศ มีตัวช้ีวัดที่ส�ำคัญ 

เช่น มีกฎหมาย กฎ ระเบียบ และระบบการจัดสรรเงินเพื่อการศึกษาที่เอื้อและสนองตอบคุณลักษณะที ่

แตกต่างกันของผู้เรียน ความต้องการก�ำลังแรงงานและสภาพปัญหาที่แท้จริงของประเทศ มีรูปแบบ 

แนวทาง และกลไกการจัดสรรงบประมาณผ่านด้านอุปสงค์และอุปทานในสัดส่วนที่เหมาะสม 

				    5)	 ระบบบรหิารงานบคุคลของครู อาจารย์ และบคุลากรทางการศกึษามีความเป็นธรรม 

สร้างขวญัก�ำลงัใจ และส่งเสรมิให้ปฏบิตังิานได้อย่างเต็มตามศักยภาพ มีตวัช้ีวัดท่ีส�ำคัญ เช่น สถานศึกษา

ทีม่คีรเูพยีงพอต่อการจดัการเรยีนการสอนเพ่ิมขึน้ ครหูรอืผูท้รงคณุวุฒจิากภาคเอกชน และผูป้ระกอบการ 

ที่ปฏิบัติงานสนับสนุนการเรียนการสอนเพิ่มขึ้น และสถานศึกษามีบุคลากรทางการศึกษาท�ำหน้าที่ 

ปฏิบัติงานสนับสนุนการเรียนการสอนเพิ่มขึ้น

	 6.	 รูปแบบการกระจายอ�ำนาจการบริหารและการจัดการศึกษาของต่างประเทศ

		  การบริหารและการจัดการศึกษาของต่างประเทศในอดีตมีรูปแบบการจัดการศึกษาที่อยู่ใน

ลักษณะของการรวมศูนย์อ�ำนาจไว้ที่ส่วนกลางไม่แตกต่างจากประเทศไทย ทั้งอ�ำนาจในการตัดสินใจ  

การก�ำหนดนโยบาย การบริหารแผนงาน โครงการ งบประมาณ และบคุลากรถกูรวมไว้ท่ีส่วนกลางท้ังหมด 

สถานศึกษาซึง่เป็นผูม้บีทบาทส�ำคญัในการจดัการศกึษาขาดอ�ำนาจในการตดัสนิใจ ท�ำให้การปฏบิตังิาน 

ด้านต่าง ๆ เกิดความล่าช้า อีกทั้งการจัดการศึกษาไม่สอดคล้องกับสภาพเศรษฐกิจและสภาพสังคม

ที่เปลี่ยนแปลงไปอย่างมาก รวมถึงไม่สามารถตอบสนองความต้องการของท้องถิ่น สถานศึกษาและ 

ผู้เรียนได้อย่างแท้จริง56 หลายประเทศจึงมีการปรับเปล่ียนระบบการบริหารและการจัดการการศึกษา 

จากเดิมท่ีมีการรวมศูนย์อ�ำนาจไว้ที่ส่วนกลางไปเป็นการกระจายอ�ำนาจไปสู่ท้องถิ่น อาทิ อ�ำนาจ 

ในการบรหิารการศกึษา บรหิารงานบคุคล บรหิารงานวชิาการและการประกันคุณภาพ และงบประมาณ  

ซึ่งการกระจายอ�ำนาจการบริหารและการจัดการศึกษาของประเทศส่วนใหญ่ มี 2 แนวทาง ดังนี้  

		  1)	 การกระจายอ�ำนาจไปให้องค์กรการศึกษาในระดับท้องถิ่น ซึ่งเป็นแนวทางการปฏิรูป

การศึกษาของประเทศญี่ปุ่น เกาหลี และสหรัฐอเมริกา

56	  ส�ำนักงานคณะกรรมการการศึกษาแห่งชาติ ส�ำนักนายกรัฐมนตรี, ‘โครงการการบริหารการศึกษาประเทศนิวซีแลนด์’ ม.ป.ป.10.
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		  2)	 การกระจายอ�ำนาจไปให้สถานศึกษาโดยตรง เช่น ซึ่งเป็นแนวทางการปฏิรูปการศึกษา 

ของประเทศอังกฤษ ออสเตรเลีย และนิวซีแลนด์57 เพื่อให้องค์กรการศึกษาในระดับท้องถิ่นและ 

สถานศึกษามีอิสระที่จะจัดการศึกษาให้เหมาะสมกับสภาพการณ์ บริบทของชุมชนและสังคม  

แต่รัฐส่วนกลางยังคงมีบทบาทหน้าที่ส�ำคัญในการเป็น “ผู้รับประกัน” ให้การด�ำเนินการให้บริการ 

การศึกษาท่ีกระจายอ�ำนาจไปแล้วนั้น ด�ำเนินไปด้วยความราบรื่นสอดคล้องทั้งระบบ และรักษา 

ความเป็นเอกภาพของการจัดการศึกษา

		  6.1		 ประเทศสหรัฐอเมริกา
	  			   สหรัฐอเมริกาเป็นประเทศที่มีการกระจายอ�ำนาจการบริหารและการจัดการศึกษา

ไปสู่สถานศึกษาระดับท้องถิ่นที่ชัดเจน เนื่องจากการปกครองของสหรัฐฯ แบ่งการปกครองออกเป็นรัฐ  

และแต่ละรัฐมีความเป็นเอกเทศในการดูแลการบริหารจัดการการปกครองของตนเอง และไม่ขึ้นกับ 

รัฐบาลกลางซึ่งในที่น้ีรวมถึงด้านการบริหารและการจัดการศึกษาด้วย โดยรัฐธรรมนูญของสหรัฐฯ  

ให้อ�ำนาจรัฐบาลกลางเป็นเพียงผู้วางนโยบายการศึกษาแห่งชาติเท่านั้น หน่วยงานทางการศึกษา 

ได้รับการก�ำหนดไว้ทั้งโดยรัฐธรรมนูญและกฎหมายของสหรัฐฯ ว่าให้เป็นหน่วยงานอิสระที่ท�ำหน้าที ่

จัดการศึกษาของชุมชนและสังคม โรงเรียนรัฐบาลและสถาบันการศึกษาท้ังหลายจึงปลอดจาก 

การแทรกแซงทางการเมอืง ส่งผลให้หน่วยบริการการศกึษาของท้องถิน่มคีวามเป็นอสิระสงูในการบรหิาร 

จัดการศึกษาในเขตพื้นท่ีท่ีอยู่ใความรับผิดชอบของตนได้ หน่วยบริหารทางการศึกษาที่เรียกว่า  

“เขตพื้นที่การศึกษา (School Districts)” จึงสามารถก�ำหนดนโยบายการศึกษาได้เอง บริหารบุคลากร 

ทางการศึกษาได้เอง รวมท้ังภารกิจอ่ืนที่เกี่ยวข้องด้วย และแต่ละพื้นที่ก็ไม่จ�ำเป็นต้องมีระบบ

บริหารจัดการศึกษาที่เหมือนกัน ต่างคนต่างมีอ�ำนาจในการจัดระบบบริหารจัดการศึกษาของตนเอง  

แต่มีเป้าหมายร่วมกัน คือ การจัดการศึกษาที่มีคุณภาพส�ำหรับผู้เรียนและผู้รับการศึกษา58 แตกต่าง 

จากการกระจายอํานาจทางการศึกษาของไทยท่ีรัฐยังคงต้องคอยควบคุมกําหนดนโยบายให้เขตพ้ืนที ่

การศึกษาปฏิบัติตามทั้งในเรื่องของการกําหนดคุณสมบัติของครู รวมไปถึงการจัดสรรงบประมาณ 

ให้กับเขตพื้นที่การศึกษา59

57	 ส�ำนักงานเลขาธิการสภาการศึกษา กระทรวงศึกษาธิการ. (2549) ‘การสังเคราะห์รายงานวิจัยการกระจายอ�ำนาจทางการศึกษา 

ใน 8 ประเทศ’ 266.
58	 เพิ่งอ้าง 245.
59	 อทุยั บญุประเสรฐิ, “การสงัเคราะห์การกระจายอํานาจทางการศกึษาของประเทศต่างๆ”, เอกสารประกอบการประชมุโครงการสมัมนา

วิจัย เรื่อง การกระจายอํานาจทางการศึกษาประเทศต่าง ๆ ณ โรงแรมบางกอก กอล์ฟ สปารีสอร์ท จังหวัดปทุมธานี.
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		  6.2		 ประเทศญี่ปุ่น
				    การกระจายอ�ำนาจทางการศึกษาของญี่ปุ่น ในช่วงแรกเป็นการบริหารการศึกษา 

แบบรวมศูนย์อ�ำนาจเข้าสู่ส่วนกลางจนกระทั่งถึงช่วงหลังสงครามโลกครั้งที่ 2 ที่ญี่ปุ่นแพ้สงคราม 

ในปี ค.ศ. 1945 สหรฐัฯ ได้เข้ายดึครองและได้ก�ำหนดให้ญีปุ่น่ปฏรูิปสงัคมใหม่ทัง้หมดทัง้ทางด้านเศรษฐกิจ 

การปกครอง การทหาร ที่ดินและการศึกษา รัฐธรรมนูญญี่ปุ่นก�ำหนดให้การจัดการศึกษาเป็นหน้าที ่

ของท้องถิ่น ให้กระจายอ�ำนาจในการบริหารจัดการศึกษา ซึ่งบริหารโดยคณะบุคคลซึ่งมีคณะกรรมการ

การศึกษา (Board of Education) เป็นองค์กรสูงสุดที่มีอ�ำนาจตัดสินใจในเรื่องการศึกษาของท้องถิ่น  

การศกึษาอยูภ่ายใต้การควบคมุโดยประชาชน (Layman Control) และมคีวามเป็นอสิระจากฝ่ายปกครอง 

คณะกรรมการการศกึษาท้องถิน่ได้รบัการเลอืกโดยตรงจากประชาชน การกระจายอ�ำนาจทางการศึกษา

ของญีปุ่น่มกีารกระจายอ�ำนาจความรบัผดิชอบไปยงัหน่วยงานระดบัต่าง ๆ  อย่างชัดเจน กล่าวคอื สถาบนั

ระดบัอดุมศกึษาและโรงเรยีนทีส่งักดัส่วนกลางอยูใ่นความรบัผดิชอบของกระทรวงศกึษาธกิาร การศกึษา 

ระดับมัธยมศึกษาตอนปลายและการศึกษาพิเศษเป็นความรับผิดชอบของคณะกรรมการการศึกษา 

ระดับจังหวัด ส่วนการศึกษาระดับประถมศึกษาและมัธยมศึกษาตอนต้น ซึ่งเป็นการศึกษาภาคบังคับ  

เป็นความรับผิดชอบของคณะกรรมการศึกษาระดับเทศบาล60 ขณะที่หน่วยงานส่วนกลาง คือ  

กระทรวงการศึกษา วิทยาศาสตร์ กีฬา และวัฒนธรรม เป็นเพียงหน่วยงานก�ำหนดนโยบายการศึกษา 

แนวทางและการจัดหลักสูตรสถานศึกษาเท่านั้น ซึ่งประเทศญี่ปุ่นใช้แนวทางการบริหารและการจัด 

การศึกษาเช่นนี้มากว่า 50 ปี61 แม้จะปัญหาและอุปสรรคอยู่บ้าง แต่ประสิทธิภาพการจัดการศึกษา 

และคุณภาพของผู้เรียนก็สูงกว่าประเทศไทยอย่างเห็นได้ชัด

				    การกระจายอ�ำนาจทางการศึกษาของประเทศญี่ปุ่นเริ่มปรากฏในทศวรรษ 1980  

จากการท่ีรฐับาลญีปุ่่นเกดิความตระหนกัว่าระบบการศึกษาเดมิทีอ่อกแบบไว้ตัง้แต่หลงัสงครามโลกคร้ังที ่2 

อาจท�ำให้ประเทศญีปุ่น่พัฒนาประเทศให้กลบัมาทดัเทยีมกบัประเทศทีพ่ฒันาแล้วได้กจ็ริง แต่กม็ลีกัษณะ

เป็นการบริหารและจัดการศึกษาแบบรวมอ�ำนาจอย่างเข้มข้น จึงไม่เหมาะสมกับการพัฒนาศักยภาพ 

ของผู้เรียนรายบุคคลที่จะต้องมีความคิดริเร่ิมสร้างสรรค์ เพื่อน�ำพาประเทศญี่ปุ่นไปเป็นประเทศชั้นน�ำ

ของโลกกระแสเรียกร้องการกระจายอ�ำนาจการศึกษาจึงปรากฏตัวในสังคมประเทศญี่ปุ่น จนกระทั่ง 

มีการบัญญัติการกระจายอ�ำนาจเป็นกฎหมายลายลักษณ์อักษร คือ กฎหมายการกระจายอ�ำนาจ 

60	 ส�ำนักงานเลขาธิการสภาการศึกษา กระทรวงศึกษาธิการ. เชิงอรรถ 64. 246 - 248.
61	 วรัยพร แสงนภาบวร, ‘โครงสร้างการบริหารสถานศึกษาของประเทศญี่ปุ่น’ (ส�ำนักงานคณะกรรมการการศึกษาแห่งชาติ ส�ำนักนายก

รัฐมนตรี, 2542) 46 - 47.
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ค.ศ. 1999 ซึ่งวางหลักการให้รัฐยกเลิกระบบการท�ำงานต่อเมื่อมีการมอบหมายและอนุมัติจาก 

ผูบ้งัคับบญัชา และให้อ�ำนาจการบรหิารและการจดัการศกึษาไปตกอยู่ทีผู่อ้�ำนวยการและรองผูอ้�ำนวยการ 

สถานศึกษาแทน โดยมีคณะกรรมการการศึกษาระดับจังหวัดเป็นผู้ก�ำกับดูแลโดยตรง ส่วนกระทรวง

การศึกษา วิทยาศาสตร์ กีฬาและวัฒนธรรม มีหน้าที่ก�ำกับนโยบายการศึกษาของชาติและจัดสรร 

ความช่วยเหลือทางการเงินให้แก่คณะกรรมการการศึกษาระดับจังหวัด โดยไม่ถือเป็นผู้บังคับบัญชา 

ของคณะกรรมการการศึกษาระดับจังหวัดหรือผู้บริหารสถานศึกษา62

		  6.3		 ประเทศเกาหลีใต้
				    ประเทศเกาหลีใต้เป็นหนึ่งในประเทศที่ประสบความส�ำเร็จในการปฏิรูปการศึกษา 

และสามารถก้าวสูส่งัคมฐานความรู้ได้อย่างมัน่คงและมศีกัยภาพในการแข่งขนัด้วยการจดัระบบการศกึษา

แนวใหม่ให้สอดคล้องกับกระบวนการโลกาภิวัตน์ ตลอดจนการปรับปรุงด้านต่าง ๆ รวมถึงการส่งเสริม

ประชาคมทางการศึกษา เพื่อสร้างการมีส่วนร่วมในการปฏิรูปการศึกษา การกระจายอ�ำนาจการบริหาร

และการจดัการศกึษาของประเทศเกาหลใีต้นัน้ได้ด�ำเนนิการควบคูไ่ปกบัการกระจายอ�ำนาจการปกครอง

ไปสู่ท้องถิ่นโดยมีกฎหมายรองรับ โดยการกระจายอ�ำนาจการบริหารการศึกษาสู่ท้องถิ่นนั้น มีข้อค�ำนึง

อยู่ 3 ประการ ได้แก่ ความพร้อมในการบริหารจัดการศึกษา การป้องกันการถูกแทรกแซงทางการเมือง 

และการคุม้ครองความเป็นวิชาชพีของของการศึกษา รฐัธรรมนญูเกาหลีใต้ได้รบัรองนโยบายการกระจาย 

อ�ำนาจทางการศึกษา หรือ “ระบบการบริหารการศึกษาด้วยตนเองของท้องถิ่น (Local Education 

Self - Governing System : LESGS)” ไว้โดยมีหลักการส�ำคัญ 4 ประการคือ การกระจายอ�ำนาจ 

การบริหารการศึกษา การมีส่วนร่วมของผู้มีส่วนได้เสีย ความเป็นอิสระในการจัดการด้านการศึกษา  

และการบริหารจัดการอย่างมืออาชีพ63

				    รฐับาลเกาหลใีต้โดยกระทรวงการศกึษาและการพฒันาทรัพยากรมนษุย์เป็นหน่วยงาน

ก�ำหนดนโยบายที่เกี่ยวข้องกับกิจกรรมทางวิชาการ ท�ำให้การบริหารวิชาการขอประเทศเกาหลีใต้ยัง 

ขึ้นอยู่กับรัฐบาลเป็นหลัก แต่การบริหารงานทั่วไปมีการกระจายอ�ำนาจไปยังสถานศึกษาในท้องถิ่น  

ซึ่งแบ่งออกการปกครองท้องถิ่นระดับมหานครหรือจังหวัดจะมีอ�ำนาจในการบริหารจัดการสถานศึกษา

ระดับมัธยมศึกษาตอนปลาย ส่วนการปกครองท้องถ่ินระดับเขตหรืออ�ำเภอจะมีอ�ำนาจในการบริหาร

จัดการสถานศึกษาระดับประถมศึกษาและมัธยมศึกษาตอนต้น

62	 Hiromitsu Muta, ‘Deregulation and Decentralization of Education in Japan’ <http://web.worldbank.org/archive/

website00238I/WEB/PDF/MUTA.PDF> accessed 22 August 2022.
63	 Ampa Kaewkumkong and Watunyu Jaiborisudhi, ‘Educational decentralization policies in Thailand and South 

Korea: A comparative study’ Kasetsart Journal of Social Sciences 42 (201) 165, 167.
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				    สถานศึกษาของประเทศเกาหลีใต้ได้รับการกระจายอ�ำนาจการบริหารการศึกษา

จากหน่วยงานต้นสังกัดค่อนขา้งมาก จึงสามารถบริหารจัดการด้านวิชาการ งบประมาณ บุคคล และ 

การบริหารทั่วไปอย่างค่อนข้างเป็นอิสระ เช่น ในด้านวิชาการ สถานศึกษาจะมีอิสระในการเลือกเนื้อหา

ทีจ่ะบรรจใุนหลกัสตูร การใช้เทคโนโลยใีนการจดัการเรียนการสอน การตดัสนิใจในการบริหารงานบคุคล

ภายใต้คณะกรรมการบรหิารจดัการสถานศกึษา64 ขณะท่ีด้านการบริหารงบประมาณ กระทรวงการศกึษา

และการพัฒนาทรัพยากรมนุษย์เป็นผู้จัดสรรงบประมาณให้กับการจัดการศึกษาของท้องถิ่นในสัดส่วน

ที่สูง อีกทั้งยังมีการจัดสรรงบประมาณแบบให้เปล่าในบางส่วนอีกด้วย ทั้งนี้ การบริหารงบประมาณ 

จะใช้ระบบบรหิารการเงนิโดยใช้โรงเรยีนเป็นฐาน (School - based account system) ท�ำให้เกดิการโอน 

อ�ำนาจการบริหารงบประมาณมาที่สถานศึกษา สถานศึกษาจึงมีความเป็นอิสระที่จะจัดการทางการเงิน

ให้ตรงกับความต้องการของตนเองและผู้เรียน โดยผู้อ�ำนวยการสถานศึกษาเป็นผู้มีอ�ำนาจในการจัดสรร

งบประมาณภายใต้การมีส่วนร่วมของคณะกรรมการสถานศึกษา สมาคมผู้ปกครองและครู ครูอาจารย์ 

ตลอดจนนกัเรยีนในโรงเรยีน65 ส่วนสถาบนัฝึกหดัครแูละการออกใบประกอบวชิาชพีครภูายใต้กระทรวง

การศึกษาฯ เป็นหน่วยงานที่รับผิดชอบการผลิตครูและบุคคลากรทางการศึกษาของประเทศเกาหลีใต้66 

แสดงให้เห็นว่าหน่วยงานรัฐส่วนกลางยังคงมีบทบาทส�ำคัญในการคัดสรรบุคคลที่จะเข้ามาเป็นครู โดยที่

สถานศึกษายังไม่มีอ�ำนาจในการบริหารบุคคลากรในเชิงของการรับครูเข้าท�ำงานเองได้ อย่างไรก็ตาม 

การบริหารงานบุคคลของสถานศึกษาในเกาหลีใต้จะแยกออกจากการบริหารทั่วไป เพื่อประกันว่า 

การศึกษาจะไม่ถูกแทรกแซงทางการเมือง67

		  6.4		 ประเทศอังกฤษ
	   			   ประเทศอังกฤษจัดอยู่ในกลุ่มประเทศที่มีการกระจายอ�ำนาจไปสู่สถานศึกษาโดยตรง 

ผ่านการจัดตั้งองค์การบริหารการศึกษาท้องถ่ิน (Local Education Authorities - LEA) ขึ้นรองรับ 

ทีร่ะดบัท้องถิน่ โดยจะท�ำหน้าท่ีในการดแูล การประสานงาน และสนบัสนนุการด�ำเนนิการด้านการศกึษา

ภายในเขตพื้นที่การศึกษา และเป็นหน่วยงานอิสระที่มีอ�ำนาจปกครองตนเอง มีอ�ำนาจก�ำหนดนโยบาย

การศึกษา ดูแลการศึกษาของท้องถ่ิน โดยทุกแห่งมีการแต่งตั้งคณะกรรมการการศึกษา (Education 

64	 สุรัสวดี หุ่นพยนต์ และคณะ (เชิงอรรถที่ 34)
65	 สุรัสวดี หุ่นพยนต์ และคณะ, ‘บทสรุปผู้บริหารโครงการวิจัย “การบริหารจัดการศึกษาภายใต้แนวคิดการกระจายอ�ำนาจ: ศึกษา

เปรียบเทียบองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นของประเทศไทยและเกาหลีใต้ (ระยะที่ 1)”’ 22<http://www.asia.tu.ac.th/research/

Executive_Summary290557.pdf> สืบค้นเมื่อ 21 เมษายน 2565.
66	 เพิ่งอ้าง 20.
67	 เพิ่ม หลวงแก้ว, อ้างแล้ว, เชิงอรรถที่ 28
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Committee) และในภายหลัง ผลจากการมีกฎหมายปฏิรูปการศึกษา (Education Reform Act 1988) 

เปิดโอกาสให้รฐับาลกลางเข้าแทรกแซงการบริหารการจดัการศกึษา และได้ก�ำหนดอ�ำนาจของรฐับาลกลาง 

ใหม่ให้มีส่วนที่เป็นการบริหารแบบรวมศูนย์เพิ่มข้ึนด้วย เป็นรูปแบบของการรวมศูนย์อ�ำนาจกันใหม่ 

(Re - centralization) เช่น การวางหลกัสตูรการศกึษาชาต ิการจดัการระบบการทดสอบระหว่างช่วงชัน้  

การวางเกณฑ์มาตรฐานการศึกษา เป็นต้น68

				    แม้ว่ารัฐบาลโดยกระทรวงการศึกษาและพัฒนาทักษะของอังกฤษ จะเป็นผู้ก�ำหนด

หลกัสตูรการศกึษาแห่งชาติ แต่บทบาทการบรหิารวชิาการในประเทศองักฤษกลบัตกอยูท่ีอ่งค์การบรหิาร

การศกึษาท้องถิน่และสถานศึกษาเป็นหลกั โดยองค์การบรหิารการศกึษาท้องถิน่จะสนบัสนนุให้สถานศกึษา 

พัฒนาตนเอง และส�ำรวจขีดความสามารถและความต้องการของแต่ละสถานศึกษาในพื้นที่ของตน  

ส่วนผู้อ�ำนวยการมีหน้าที่บริหารหลักสูตรของโรงเรียน และจัดสรรสิ่งอ�ำนวยความสะดวกทางการศึกษา

ให้ครูและนักเรียน ขณะที่รัฐบาลเพียงแต่จัดตั้งส�ำนักงานมาตรฐานการศึกษา (OFSTED) เพื่อยกระดับ

คุณภาพการศึกษาของท้องถิ่นให้ได้ระดับมาตรฐานกลางเท่านั้น69

				    ในด้านการบริหารการเงิน สถานศึกษาประเภทที่ได้รับเงินอุดหนุนจากรัฐจะได้รับ 

งบประมาณโดยตรงจากรฐับาล ส่วนสถานศกึษาทีอ่ยูใ่นความดแูลขององค์การบรหิารส่วนท้องถิน่ จะได้รบั 

งบประมาณจากองค์การบริหารส่วนท้องถิ่น (ซึ่งรัฐบาลกลางยังคงเป็นผู้จัดสรรให้) โดยประเทศอังกฤษ

จะใช้การบริหารการเงินแบบ Formula Funding ที่มีลักษณะแบบกึ่งการตลาด กล่าวคือ ผู้มีส่วนได้เสีย 

โดยเฉพาะผู้ปกครอง มีส่วนร่วมในการบริหารการเงินของสถานศึกษาด้วย70 และองค์การบริหาร 

ส่วนท้องถิน่เป็นผูส้นบัสนนุการด�ำเนนิงานของคณะกรรมการบริหารสถานศึกษาและผูอ้�ำนวยการโรงเรียน

				    ส่วนด้านการบริหารงานบุคคลในสถานศึกษาของประเทศอังกฤษจะมีลักษณะ 

เป็นสามประสาน คือ กระทรวงการศึกษาและพัฒนาทักษะ องค์การบริหารการศึกษาท้องถิ่น และครู  

แต่เนือ่งจากประเทศองักฤษประสบปัญหาการขาดแคลนครทูีม่คีณุภาพ รฐับาลกลางจงึมกีารเปลีย่นแปลง

โครงสร้างเงินเดือนและภาระงานใหม่เพื่อดึงดูดความสนใจให้มีผู้สมัครสอบเป็นครูมากขึ้น ในการน้ี  

สถาบนัฝึกหดัคร ู(Teacher Training Agency: TTA) จะเป็นองค์กรท�ำหน้าทีฝึ่กบคุคลากรทางการศกึษา

ของประเทศอังกฤษ ท�ำให้การบริหารงานบุคคลนั้นอยู่ภายใต้การควบคุมของรัฐเป็นส่วนใหญ่

68	 ส�ำนักงานเลขาธิการสภาการศึกษา กระทรวงศึกษาธิการ (เชิงอรรถ 17) 249 - 250.
69	 ส�ำนักงานเลขาธิการสภาการศึกษา กระทรวงศึกษาธิการ (เชิงอรรถ 51) 92.
70	 เพิ่งอ้าง 86.



รายงานการวิจัย มาตรการและรูปแบบของการกระจายอ�ำนาจการบริหารและการจัดการศึกษา
เพื่อส่งเสริมความเป็นอิสระของสถานศึกษาโดยใช้จังหวัดเป็นฐาน52

		  6.5		 ประเทศนิวซีแลนด์
	   			   ประเทศนิวซีแลนด์มีการปฏิรูปการศึกษาทั้งระบบบนพื้นฐานปรัชญา “การศึกษา 

เพื่อชีวิตผ่านหลักการกระจายอ�ำนาจทางการศึกษาด้วยหลักการมีส่วนร่วมของประชาชน” และ  

“หลักการตรวจสอบถ่วงดุลเพื่อปรับปรุงการบริหารการศึกษาให้มีความคล่องตัว” ท�ำให้ประเทศ

นวิซแีลนด์ได้รบัการยกย่องในแง่ความส�ำเรจ็ของการปฏรูิปการศกึษาด้วยการกระจายอ�ำนาจการบรหิาร 

และการจัดการศึกษา กระทรวงศึกษาธิการนิวซีแลนด์มีหน้าที่ให้ค�ำแนะน�ำแก่รัฐบาลในการก�ำหนด 

นโยบายการศึกษาทุกระดับและการใช้ทรัพยากรทางการศึกษา รวมถึงการน�ำนโยบายการศึกษา 

ของรฐับาลไปปฏบิตั ิในขณะทีส่ถานศกึษาจะมคีณะกรรมการบรหิารโรงเรยีนท�ำหน้าทีอ่�ำนวยการให้โรงเรยีน 

มีความเป็นอิสระทั้งในแง่การบริหารวิชาการ การบริหารการเงิน และการบริหารงานบุคคล71

				    การบริหารวิชาการและการตรวจสอบคุณภาพมาตรฐานทางการศึกษา รัฐบาลกลาง 

ท�ำหน้าที่เพียงแค่ก�ำหนดมาตรฐานการศึกษาของชาติอันจะกลายเป็นกรอบแนวคิดในการจัดหลักสูตร 

ของแต่ละสถานศึกษา ส่วนคณะกรรมการบริหารโรงเรียนมีอ�ำนาจหน้าที่ในการจัดท�ำหลักสูตร 

ทีเ่อือ้ให้เกดิการเรยีนรูข้องผูเ้รยีน ตดิตามพฒันาการของผูเ้รียน จดัการปัญหาและอุปสรรคทางการศกึษา 

ในสถานศึกษา ทั้งนี้ตามกฎหมายการศึกษาของประเทศนิวซีแลนด์ องค์กรปกครองท้องถิ่นไม่มีหน้าที่

จัดการศึกษา72

				    การบริหารการเงิน ผู้บริหารสถานศึกษาจะได้รับอิสระให้สามารถจัดการงบประมาณ

ของตนเองได้ผ่านการหารือร่วมกับครูและตัวแทนชุมชนตามธรรมนูญของโรงเรียนซึ่งเป็นแผนแม่บทใน

การจัดการศึกษาของโรงเรียนท่ีระบุวัตถุประสงค์และเป้าหมายการจัดการศึกษาของโรงเรียนตลอดจน

หลักสูตรที่ใช้จัดการเรียนการสอน และรัฐจะเป็นผู้จัดสรรงบประมาณให้แก่สถานศึกษาโดยตรงในนาม 

ของคณะกรรมการบริหารโรงเรียน ซ่ึงสถานศึกษาสามารถใช้จ่ายเงินก้อนนี้ได้อย่างอิสระภายใต ้

สัญญาที่ท�ำไว้กับกระทรวงศึกษาธิการ และมีความสอดคล้องกับแนวทางการศึกษาของชาติ กฎระเบียบ 

ทีเ่กีย่วข้อง และธรรมนญูของโรงเรยีน73 นอกจากน้ี สถานศกึษายงัสามารถรบัเงนิรายได้จากการสนบัสนนุ 

ของหน่วยงานภายนอก เช่น การสนับสนุนของชุมชน ภาคเอกชน องค์กรปกครองท้องถิ่น ไปจนถึง 

เงินอุดหนุนจากสลากกินแบ่ง และยังสามารถหารายได้ด้วยตนเองผ่านการรับนักศึกษาต่างชาติ 

เข้าเรียน การจัดกิจกรรมของสถานศึกษา และการลงทุนรูปแบบต่าง ๆ ได้อีกด้วย

71	 ฉลวยลกัษณ์ สนิประเสรฐิ, ‘การสงัเคราะห์การศกึษาโครงสร้างการบรหิารการศึกษาประเทศต่าง ๆ  และสรปุผลการสัมมนา’ (ส�ำนักงาน

คณะกรรมการการศึกษาแห่งชาติ ส�ำนักนายกรัฐมนตรี 2542) 10 - 11.
72	 ส�ำนักงานเลขาธิการสภาการศึกษา กระทรวงศึกษาธิการ (เชิงอรรถ 51) 113.
73	 เพิ่งอ้าง 105 106.



รายงานการวิจัย มาตรการและรูปแบบของการกระจายอ�ำนาจการบริหารและการจัดการศึกษา
เพื่อส่งเสริมความเป็นอิสระของสถานศึกษาโดยใช้จังหวัดเป็นฐาน 53

				    นอกจากนี้ สถานศึกษาก็ได้รับการกระจายอ�ำนาจการบริหารงานบุคคลมาจาก 

รัฐบาลกลางด้วย โดยคณะกรรมการบริหารสถานศึกษาเป็นผู้มีอ�ำนาจเบ็ดเสร็จในการสรรหา พัฒนา 

และการให้ผู้อ�ำนวยการโรงเรียนออกจากงาน ส่วนผู้อ�ำนวยการเป็นผู้รับมอบอ�ำนาจการบริหาร 

จัดการครูในโรงเรียนจากคณะกรรมการบริหารสถานศึกษาอีกทอดหนึ่ง

	 	 6.6		 บทสรุปเปรียบเทียบการกระจายอ�ำนาจการบริหารและการจัดการศึกษา 
				    ของต่างประเทศ
	         		  เมื่อพิจารณาระบบการบริหารการศึกษาของประเทศที่มีการปฏิรูปการศึกษาแล้ว  

จะเหน็ได้ถงึการแบ่งระดบัการบรหิารการศกึษาออกเป็นระดบัชาต ิ(National level) และระดบัท้องถิน่ 

(Local level)74 ซึ่งแต่ละประเทศจะมีองค์กรบริหารการศึกษาคู่ขนานกับองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน

โดยมีชื่อเรียกแตกต่างกันไป องค์กรบริหารการศึกษาที่เป็นระดับท้องถิ่นมีทั้งที่เป็นหน่วยงานอิสระ 

และทีต่ัง้ข้ึนในองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน โดยมอีสิระในการท�ำหน้าทีดู่แลด้านการศกึษาในเขตพืน้ทีก่ารศกึษา  

และเป็นหน่วยงานที่มีอ�ำนาจปกครองตนเอง มีอ�ำนาจก�ำหนดนโยบายและดูแลการศึกษาของท้องถิ่น  

อย่างเช่นในกรณีประเทศญี่ปุ่น เกาหลี และอังกฤษที่มีกฎหมายคุ้มครองให้แยกการบริหารการศึกษา 

ออกจากการบริหารทั่วไปขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น และให้ปลอดจากการแทรกแซงทางการเมือง 

เป็นการป้องกันอิทธิพลทางการเมือง นอกจากน้ี ยังมีการคุ้มครองความเป็นวิชาชีพโดยก�ำหนด 

ให้การบริหารการศึกษาปลอดจากการแทรกแซงทางการเมืองอีกด้วย

				    ส�ำหรับประเทศนิวซีแลนด์ซึ่งมีรูปแบบการกระจายอ�ำนาจการบริหารจากส่วนกลาง 

ไปสู่สถานศึกษาโดยตรง โดยมีหน่วยงานที่รับผิดชอบการจัดการศึกษาเพียง 2 ระดับ ได้แก่  

ระดับกระทรวง และระดับสถานศึกษา ในระดับสถานศึกษามีคณะกรรมการบริหารโรงเรียนเป็นผู้มี

อ�ำนาจตดัสนิใจ มคีวามเป็นอสิระและรบัผดิชอบในการจัดการศึกษาด้วยตนเอง ซึง่ในประเทศออสเตรเลยี 

ก็มีวิธีการกระจายอ�ำนาจตรงสู่สถานศึกษาเช่นเดียวกันกับประเทศนิวซีแลนด์ ซึ่งรูปแบบการบริหาร 

การศึกษาในลักษณะนี้ จะเห็นว่าองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นหรือรัฐบาลท้องถิ่น (Local government) 

ไม่มีบทบาทอ�ำนาจหน้าท่ีหรือความรับผิดชอบใด ๆ เก่ียวกับเก่ียวกับการจัดการศึกษาหรือไม่มีส่วน 

ในการจัดการเกี่ยวกับสถานศึกษาได้โดยตรง นอกจากบทบาทหน้าที่ในการอ�ำนวยความสะดวก 

และการสนับสนุนการศึกษา

74	 ส�ำนักงานเลขาธิการสภาการศึกษา กระทรวงศึกษาธิการ (เชิงอรรถ 17) 256.



รายงานการวิจัย มาตรการและรูปแบบของการกระจายอ�ำนาจการบริหารและการจัดการศึกษา
เพื่อส่งเสริมความเป็นอิสระของสถานศึกษาโดยใช้จังหวัดเป็นฐาน54

				    ในด้านการกระจายอ�ำนาจทางการเงินและงบประมาณในบางประเทศ เช่น ประเทศ

นิวซีแลนด์ ออสเตรเลีย หรือสหรัฐอเมริกา มีการกระจายอ�ำนาจทางการเงินและงบประมาณโดยเป็น 

การกระจายอ�ำนาจเพื่อส่งเสริมให้สถานศึกษามีการบริหารจัดการด้วยตนเองเป็นหลัก ส่วนประเทศ 

ทีไ่ม่ได้มีการกระจายอ�ำนาจทางการเงินและงบประมาณโดยตรง เช่น ประเทศเกาหลใีต้ กระทรวงศกึษาธกิาร 

ของเกาหลีใต้จะเป็นผู้จัดสรรงบประมาณการศึกษาให้แก่ส�ำนกังานการศึกษาท้องถิน่ โดยการถ่ายโอนอ�ำนาจ 

ในการบริหารการเงินใช้ระบบ School - based Account System ส่วนกรณีของประเทศญี่ปุ่น 

กระทรวงศึกษาธิการของญี่ปุ่นจะจัดงบประมาณอุดหนุนในรูปแบบของเงินเดือนครูให้แก่สถานศึกษา 

ครึ่งหนึ่งของค่าใช้จ่ายทั้งหมด ส่วนอีกคร่ึงหนึ่งเป็นงบประมาณจากองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน  

ซีง่งบส่วนนีจ้ะเป็นงบประมาณในการสนบัสนนุการจดัตัง้โรงเรยีน การซ่อมบ�ำรุงอาคารสถานที ่และการจัดหา 

อุปกรณ์การเรียน ฯลฯ

				    ประเทศที่มีลักษณะแตกต่างจากกรณีข้างต้นที่กล่าวมา คือ ประเทศอังกฤษ เนื่องจาก

มีกฎหมายปฏิรูปการศึกษา ค.ศ. 1988 ท�ำให้มีการรวมศูนย์อ�ำนาจด้านการเงินและงบประมาณมากขึ้น

โดยให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจัดสรรงบประมาณและเงินอุดหนุนให้สถานศึกษาโดยใช้สูตรการเงิน 

(Funding Formula) แทน

				    ส�ำหรับการกระจายอ�ำนาจด้านงานบริหารงานบุคคลในต่างประเทศ อาจแบ่งออกได้

ทั้งหมด 3 ประเภท ดังนี้75 

				    1)	 แบบสังกัดรฐับาลกลาง โดยส่วนกลางเป็นผูก้�ำหนด กฎระเบยีบ และมาตรฐานต่าง ๆ   

ส�ำหรับการบริหารงานบุคคล จะเป็นระบบที่ใช้กันในประเทศอังกฤษ หรือเกาหลีใต้

				    2)	 แบบสังกัดองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น โดยรัฐหรือเขตพื้นท่ีการศึกษามีอ�ำนาจ

บริหารบุคลากรของตนเอง ซึ่งเป็นรูปแบบที่เกิดขึนในประเทศญี่ปุ่น และสหรัฐอเมริกา

				    3)	 แบบสังกัดโรงเรียนหรือสถานศึกษาโดยตรง โดยแต่ละโรงเรียนมีหน้าที่และ 

ความรบัผดิชอบในการคดัเลือกคร ูและผูบ้ริหารโรงเรียนเอง รวมทัง้การบรรจแุต่งตัง้ การให้ออกจากงาน 

ภายใต้กรอบของรัฐซึ่งประเทศที่ใช้ระบบนี้ได้แก่ ประเทศออสเตรเลีย และนิวซีแลนด์76

75	 เพิ่งอ้าง 257 - 261.
76	 เพิ่งอ้าง 225 - 228.
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			   ในด้านระบบการบริหารงานวิชาการและคุณภาพการศึกษา ประเทศโดยส่วนใหญ่  

มกีารก�ำหนดให้ราชการส่วนกลาง คอื กระทรวงศกึษาธกิารของแต่ละประเทศมบีทบาทหน้าทีใ่นการก�ำหนด 

นโยบาย ก�ำหนดหลักสูตรและอนุญาตการใช้ต�ำราเรียน รวมถึงก�ำหนดมาตรฐานการศึกษา ฯลฯ เพื่อให ้

การบรหิารวชิาการและคณุภาพการศึกษามีความเป็นเอกภาพ แต่ส่วนกลางก็เร่ิมมบีทบาทในการบรหิารงาน 

วิชาการมากขึ้น เช่น การก�ำหนดหลักสูตรการศึกษาชาติ การก�ำหนดหลักสูตรโดยส่วนกลาง การควบคุม

คณุภาพการศกึษาของชาต ิการวางเกณฑ์มาตรฐานการศึกษาของชาต ิการจดัระบบการทดสอบแห่งชาติ  

และการประกันคุณภาพการศึกษา เช่น กรณีของประเทศอังกฤษซึ่งเดิมเคยส่งเสริมความเป็นอิสระ 

ในการบริหารจัดการศึกษาในท้องถิ่นการศึกษาของสถานศึกษาก็ได้มีการบริหารการศึกษาในลักษณะ

รวมศนูย์กนัใหม่ (Re - Centralization) เพิม่มากขึน้ บางประเทศมกีฎหมายทีก่�ำหนดให้โรงเรยีนต้องท�ำ

แผนกลยทุธ์ของโรงเรยีนทีจ่ะจดัการเรยีนการสอนให้มปีระสทิธภิาพในรายวชิาทีน่กัเรยีนยงัมคีวามเข้าใจ

ในเนื้อหาไม่มากพอ เช่น ประเทศสหรัฐอเมริกา มีการใช้กฎหมาย No Child Left Behind และ ESEA 

(Elementary and Secondary Education Act) นอกจากนี ้รฐับาลกลางยงัมบีทบาทมากขึน้ในการส่งเสรมิ 

และดูแลให้การจัดการศึกษาของรัฐเป็นไปอย่างมีมาตรฐานและคุณภาพ มีระบบการตรวจสอบและ

ควบคุมมาตรฐานคุณภาพการศึกษา เช่น ประเทศเกาหลีใต้มีระบบการทดสอบเพื่อการประกันคุณภาพ

การศึกษาท่ีน่าสนใจ ประกอบด้วย การประเมินผลสัมฤทธิ์ของการศึกษาในระดับชาติ การประเมิน 

ผลสัมฤทธิ์ของการศึกษาเพ่ือวินิจฉัยและแก้ปัญหา การทดสอบความสามารถทางวิชาการเพื่อเข้าสู ่

ระดับอุดมศึกษาด้วยระบบ C-SVT และการประเมินผลสัมฤทธิ์โดยข้อสอบร่วมของจังหวัดต่าง ๆ

		  ส่วนในประเทศทีม่รีะบบควบคมุคณุภาพและมาตรฐานการศกึษาอย่างเข้มข้น คอื ประเทศญ่ีปุน่ 

ที่มีระบบควบคุมคุณภาพการศึกษาในระดับชาติ ทั้งการก�ำหนดหลักสูตรและการอนุญาตให้ใช้ 

แบบเรยีน การก�ำหนดหลกัสตูรกลางเพือ่ใช้กับโรงเรยีนทัว่ประเทศ การก�ำหนดจ�ำนวนนกัศกึษาต่อห้องเรยีน 

จ�ำนวนคร ูฯลฯ ส่วนระดบัท้องถิน่ไม่มกีารใช้ระบบการประกนัคุณภาพการศึกษา แต่กไ็ม่ได้หมายความว่า 

การศึกษาระดับท้องถิ่นของญี่ปุ่นไม่จ�ำเป็นต้องต้องมีระบบควบคุมคุณภาพและมาตรฐานการศึกษา  

เพราะในสว่นของทอ้งถิน่ญีปุ่น่จะใช้วธิกีารประเมนิผลการศึกษาโดยเปรียบเทยีบกับประเทศพัฒนาแลว้

ที่เป็นสมาชิกขององค์กร OECD ด้วยกันอย่างสมํ่าเสมอ77 

77	 เพิ่งอ้าง 261 - 264.





รายงานการวิจัย มาตรการและรูปแบบของการกระจายอ�ำนาจการบริหารและการจัดการศึกษา
เพื่อส่งเสริมความเป็นอิสระของสถานศึกษาโดยใช้จังหวัดเป็นฐาน 57

		  การวิจัยครั้งนี้เป็นการวิจัยแบบผสมผสานที่ใช้การวิจัยเอกสาร (Documentary research) 

ร่วมกับการวิจัยภาคสนาม (Field research) โดยมีรายละเอียดการด�ำเนินการศึกษาวิจัย ดังต่อไปนี้

	 1.	 การวิจัยเชิงเอกสาร (Documentary Research)

		  มีการด�ำเนินงานศึกษาบทบัญญัติแห่งกฎหมาย นโยบาย และมาตรการที่เกี่ยวข้องกับ 

การบริหารและการจัดการศึกษาของรัฐ รวมถึงเอกสารทางวิชาการท่ีเกี่ยวข้อง ได้แก่ ต�ำรา บทความ 

ทางวิชาการ งานวิจัย ทั้งในประเทศและต่างประเทศ รวมถึงรายงานจากภาครัฐและภาคเอกชน 

ในประเดน็ทีเ่กีย่วข้องกับการกระจายอ�ำนาจการบรหิารและการจดัการการศกึษาเพ่ือส่งเสรมิให้สถานศกึษา 

มีความเป็นอิสระ เพื่อเป็นข้อมูลเบื้องต้นส�ำหรับการวิเคราะห์สถานการณ์ปัญหาและอุปสรรคของ 

การกระจายอ�ำนาจและการจัดการศึกษาโดยใช้จังหวัดเป็นฐาน รวมถึงการสร้างความเป็นอิสระ 

ของสถานศึกษาในการบรหิารจัดการศกึษา และน�ำข้อมลูทีไ่ด้จากการทบทวนวรรณกรรมมาใช้เป็นประเดน็

ในการตั้งค�ำถามเพื่อการสัมภาษณ์ในขั้นตอนของการวิจัยภาคสนาม โดยน�ำประเด็นข้อค�ำถามมาใช้กับ

ผู้ให้ข้อมูลส�ำคัญ (Key Informants) ตามประเด็นต่าง ๆ เพื่อให้เป็นไปตามวัตถุประสงค์ของงานวิจัย

	 2.	 การวิจัยภาคสนาม (Field Research)

		  การวิจัยภาคสนามภายใต้งานวิจัยนี้ ได้ออกแบบการด�ำเนินการ 3 รูปแบบ ดังนี้ 

		  2.1)	การสัมภาษณ์เชิงลึก (In – depth interview) ใช้ในการเก็บข้อมูลจากกลุ่มเป้าหมาย

ที่เป็นผู้ท่ีเก่ียวข้องกับการกระจายอ�ำนาจการบริหารและการจัดการการศึกษาโดยใช้จังหวัดเป็นฐานใน

ระดับนโยบายในหน่วยงานของรัฐส่วนกลาง และระดับปฏิบัติการใน 4 ภูมิภาค (4 จังหวัด) 

		  2.2)	การสนทนากลุ่ม (Focus group) ใช้ในการเก็บข้อมูลจากกลุ่มเป้าหมายที่เป็นผู้บริหาร

สถานศกึษา คณะคร ูและนักเรยีน ของสถานศกึษาซ่ึงตัง้อยู่ในจงัหวดัท่ีคัดเลอืกเป็นพ้ืนท่ีวจิยัท้ัง 4 จังหวดั 

รวมถึงหน่วยงานภาคเอกชน ได้แก่ ผู้แทนสภาหอการค้าจังหวัด และผู้แทนสภาอุตสาหกรรมจังหวัด  

วิธีการด�ำเนินการวิจัย
บทที่ 
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ซ่ึงมีบทบาททัง้ในฐานะผูใ้ช้งานผู้ส�ำเรจ็การศกึษาซึง่เป็นผลผลิตจากระบบการศึกษาของชาต ิและในฐานะ 

ผู้ให้การสนับสนุนด้านต่าง ๆ แก่สถานศึกษา

		  2.3)	การลงพื้นท่ีเยี่ยมชมสถานศึกษา (Site visit) ใช้ในการเก็บข้อมูลการบริหารและ 

การจัดการศึกษาตามสภาพความเป็นจริง โดยได้คัดเลือกสถานศึกษาแบบเฉพาะเจาะจงในเขตจังหวัด

พื้นที่นวัตกรรมการศึกษาทั้งหมด 4 จังหวัดใน 4 ภูมิภาคของประเทศ ดังนี้

				    1) ภาคตะวันออก 		  จังหวัดระยอง

				    2) ภาคใต้ 				    จังหวัดสตูล

				    3) ภาคตะวันออกเฉียงเหนือ	 จังหวัดศรีสะเกษ

				    4) ภาคเหนือ			   จังหวัดเชียงใหม่

				    ทั้งนี้ เพื่อศึกษาเปรียบเทียบความเป็นอิสระด้านการบริหารและการจัดการศึกษา 

ทั้ง 4 ด้าน ได้แก่ ด้านวิชาการ ด้านงบประมาณ ด้านการบริหารงานบุคคล และด้านการบริหารทั่วไป  

ระหว่างสถานศึกษาในสังกัดส�ำนักงานคณะกรรมการการศึกษาข้ันพื้นฐาน กับสถานศึกษาน�ำร่องตาม 

พระราชบัญญัติพื้นที่นวัตกรรมการศึกษา พ.ศ. 2562 รวมถึงเก็บข้อมูลเพิ่มเติมบางส่วนจากสถานศึกษา 

ท่ีอยู่ในสังกัดขององค์การบริหารส่วนจังหวัดและสถานศึกษาเอกชน เพื่อศึกษาสภาพความเป็นจริง 

ของการกระจายอ�ำนาจการบริหารและการจัดการศึกษาของสถานศึกษาทุกประเภทว่ามีมากน้อย 

เพียงใด และมีปัญหาอุปสรรคในการบริหารและการจัดการศึกษาอย่างไรบ้าง

	 	 2.1		 การสัมภาษณ์เชิงลึก (In-depth Interview)78

	         		  การสมัภาษณ์ข้อมลูเชงิลกึ (In – depth interview) กลุม่ผูท้ีเ่กีย่วข้องกบัการกระจายอ�ำนาจ 

การบริหารและการจัดการการศึกษาโดยใช้จังหวัดเป็นฐานในระดับนโยบาย โดยใช้ค�ำถามสัมภาษณ์ 

แบบกึง่โครงสร้างกบัผูใ้ห้ข้อมลูส�ำคญั (Key informants) การก�ำหนดผูใ้ห้ข้อมลูส�ำคญั คอื ผูม้ส่ีวนเกีย่วข้อง 

โดยการเลือกผู้ให้ข้อมูลท้ังในระดับนโยบายจากหน่วยงานของรัฐส่วนกลางและระดับปฏิบัติการ 

ในเขตจังหวัด ตลอดจนภาคเอกชน จึงมีผู้ที่เข้าร่วมโครงการวิจัยดังนี ้

				    1)	 ผู้ให้ข้อมูลในระดับนโยบาย ได้แก่ รัฐมนตรีช่วยว่าการกระทรวงศึกษาธิการ  

คณะกรรมการนโยบายพืน้ทีน่วตักรรมการศกึษา เลขาธกิารสภาการศึกษา ผูอ้�ำนวยการส�ำนกังานบรหิาร

พื้นที่นวัตกรรมการศึกษา ผู้แทนประธานสถาบันการวิจัยเพื่อการพัฒนาประเทศไทย (TDRI)

78	 ดูภาพบรรยากาศการสนทนากลุ่มแต่ละครั้งได้ในภาคผนวก 2
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				    2)	 ผู้ให้ข้อมูลระดับปฏิบัติการ ใน 4 จังหวัด ดังนี้ 

					     -	 จงัหวดัระยอง ได้แก่ รองผูว่้าราชการจงัหวดัระยอง ศกึษาธกิารจงัหวดัระยอง 

ผู้อ�ำนวยการส�ำนักงานเขตพื้นท่ีการศึกษาประถมศึกษาระยอง เขต 1 และเขต 2 และผู้อ�ำนวยการ

ส�ำนักงานเขตพื้นที่การศึกษามัธยมศึกษาชลบุรี ระยอง

					     -	 จังหวัดสตูล ได้แก่ ศึกษาธิการจังหวัดสตูล ผู้อ�ำนวยการส�ำนักงานเขตพื้นที่

การศึกษาประถมศึกษาสตูล และผู้อ�ำนวยการส�ำนักงานเขตพื้นที่การศึกษาเอกชนจังหวัดสตูล

					     - 	 จังหวัดศรีสะเกษ ได้แก่ ศึกษาธิการจังหวัดศรีสะเกษ ผู้อ�ำนวยการส�ำนักงาน

เขตพืน้ทีก่ารศกึษามธัยมศกึษาศรสีะเกษ ยโสธร ผูอ้�ำนวยการส�ำนกังานเขตพืน้ทีก่ารศกึษาประถมศกึษา

ศรีสะเกษ เขต 1 และเขต 4 

					     - 	 จังหวัดเชียงใหม่ ได้แก่ ศึกษาธิการจังหวัดเชียงใหม่ ผู้อ�ำนวยการส�ำนักงาน

เขตพื้นที่การศึกษาประถมศึกษาเชียงใหม่ เขต 4 และเขต 3

		  2.2		 การสนทนากลุ่ม (Focus Group)79

				    การสนทนากลุ่มเพื่อเก็บข้อมูลการบริหารและการจัดการศึกษาในสถานศึกษา  

โดยใช้วิธกีารคดัเลอืกกลุม่ตวัอยา่งแบบเจาะจง  ในการด�ำเนนิการสนทนากลุ่มทัง้ 4 จงัหวดัใน 4 ภูมภิาค 

ได้แบ่งกลุ่มผู้เข้าร่วมให้ข้อมูลออกเป็น 4 กลุ่ม ได้แก่

				    1) กลุ่มผู้บริหารสถานศึกษา ประกอบด้วย ผู้อ�ำนวยการส�ำนักงานเขตพื้นที่การศึกษา 

และผู้อ�ำนวยการสถานศึกษา ในฐานะผู้รับผิดชอบหลักในการบริหารและการจัดการสถานศึกษา

				    2) กลุ่มครูในสถานศึกษา ในฐานะผู้ด�ำเนินการตามแนวนโยบายและภารกิจตาม 

แผนการบริหารและการจัดการศึกษา

				    3) กลุ่มนักเรียนในสถานศึกษา ในฐานะผู้ได้รับผลกระทบจากการบริหารและการจัด 

การศึกษา

				    4) กลุ่มองค์กรภาคเอกชนที่มีบทบาทสนับสนุนการบริหารและการจัดการศึกษา 

ของสถานศึกษาในพื้นที่วิจัย 

79	 ดูรายชื่อผู้เข้าร่วมการสนทนากลุ่มในแต่ละครั้งได้ในภาคผนวก 2 และดูภาพบรรยากาศการสนทนากลุ่มแต่ละครั้งได้ในภาคผนวก 2
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	 	 2.3		 การลงพื้นที่เยี่ยมชมสถานศึกษา (Site Visit)80

	   			   การลงพ้ืนที่เยี่ยมชมสถานศึกษาได้ติดต่อประสานงานกับหน่วยงานต้นสังกัดของ 

สถานศึกษา ได้แก่ ส�ำนักงานเขตพื้นที่การศึกษาในการคัดเลือกสถานศึกษาที่จะลงพื้นที่เยี่ยมชม 

โดยได้คัดเลือกสถานศึกษาที่จะลงพื้นที่เยี่ยมชมทั้งสิ้น 25 แห่ง ดังนี้ 

				    1)	 จังหวัดระยอง 8 แห่ง

				    2)	 จังหวัดสตูล 7 แห่ง

				    3)	 จังหวัดศรีสะเกษ 4 แห่ง

				    4)	 จังหวัดเชียงใหม่ 6 แห่ง

	 3.	 ประชากรและกลุ่มตัวอย่าง

		  ประชากรที่ใช้ในการศึกษาครั้งนี้ ได้แก่ ผู้มีส่วนเกี่ยวข้องกับการกระจายอ�ำนาจการบริหาร

และการจัดการศึกษาในพื้นที่ส่วนกลาง และส่วนภูมิภาค ทั้งในระดับนโยบาย และระดับปฏิบัติการ 

ตลอดจนผู้รับบริการจากการบริหารและการจัดการศึกษา ทั้งภาครัฐและเอกชน ในพื้นที่จังหวัดน�ำร่อง

ตามพระราชบัญญัติพื้นที่นวัตกรรมการศึกษาฯ ได้แก่ จังหวัดระยอง สตูล ศรีสะเกษ และเชียงใหม่ โดย

ใช้วิธีการคัดเลือกกลุ่มตัวอย่างแบบเจาะจง (Purposive sampling) เพื่อให้ได้ข้อมูลที่ตรงกับหัวข้อและ

วัตถุประสงค์ของการวิจัย

	 4.	 เครื่องมือในการวิจัยและการตรวจสอบคุณภาพเครื่องมือ

	 	 4.1		 การสร้างเครื่องมือที่ใช้ในการวิจัย
	       			  ในการสร้างสร้างเคร่ืองมือที่จะใช้ในการเก็บรวบรวมข้อมูล ได้ศึกษา ค้นคว้า และ

รวบรวมข้อมูลเกี่ยวกับมาตรการและรูปแบบของการกระจายอ�ำนาจการบริหารและการจัดการศึกษา

เพื่อส่งเสริมความเป็นอิสระของสถานศึกษาโดยใช้จังหวัดเป็นฐานจากการวิจัยเชิงเอกสาร โดยศึกษา

ข้อมลูจากกฎหมาย หนงัสอื งานวจัิย บทความ ตลอดจนข้อมลูสารสนเทศจากอินเตอร์เนต็ รวมทัง้ศกึษา

ค้นคว้ารูปแบบและวิธีสร้างข้อค�ำถามสัมภาษณ์ และการสนทนากลุ่มจากเอกสารและต�ำราต่าง ๆ ซึ่งมี

รายละเอียดและขั้นตอน ดังต่อไปนี้

80	 ดูภาพบรรยากาศการลงพื้นที่เยี่ยมชมสถานศึกษาได้ในภาคผนวก 4
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				    1)	 ทบทวนโจทย์วิจัย และวัตถุประสงค์ของการวิจัย

				    2) 	ศึกษาแนวคิด ทฤษฎี และผลงานวิจัยเกี่ยวข้องกับการกระจายอ�ำนาจการบริหาร

และการจัดการศึกษา

				    3)	 ประยุกต์แนวคิดทฤษฎีผลงานวิจัยเกี่ยวข้องโดยพิจารณาถึงความสอดคล้องกับ

ปัญหาการวิจัย วัตถุประสงค์ของการวิจัยและขอบเขตของการวิจัย

				    4)	 สร้างแบบสัมภาษณ์โดยการสร้างข้อค�ำถามและใช้ภาษาที่เหมาะสมง่ายต่อ 

การท�ำความเข้าใจ พร้อมทั้งออกแบบข้อค�ำถามให้เหมาะสม ไม่สั้นหรือยาวจนเกินไป และน�ำประเด็น 

ที่ได้จากการวิจัยเอกสารมาก�ำหนดเป็นข้อค�ำถาม

		  4.2		 การออกแบบเครื่องมือในการวิจัย

	      		   	ในการวิจัยนี้ ได้ออกแบบเครื่องมือในการวิจัย คือ ชุดค�ำถามในการสัมภาษณ์แบบ 

กึ่งโครงสร้าง โดยออกแบบชุดค�ำถามออกเป็น 5 ชุด ได้แก่ 

				    1)	 ชุดค�ำถามส�ำหรับการสัมภาษณ์เชิงลึก เพื่อการสัมภาษณ์ผู้มีส่วนเก่ียวข้องกับ 

การก�ำหนดนโยบายการกระจายอ�ำนาจให้แก่สถานศกึษาในหน่วยงานของรัฐส่วนกลาง และผูป้ฏบิตัติาม

นโยบายการกระจายอ�ำนาจการศึกษาระดับภูมิภาค

				    2)	 ชุดค�ำถามส�ำหรับการสนทนากลุ่ม ชุดที่หนึ่ง เพื่อเก็บข้อมูลจากกลุ่มผู้อ�ำนวยการ

ส�ำนักงานเขตพื้นที่การศึกษา และผู้บริหารสถานศึกษา

				    3)	 ชุดค�ำถามส�ำหรับการสนทนากลุ่ม ชุดที่สอง เพื่อเก็บข้อมูลจากครูในสถานศึกษา

				    4)	 ชุดค�ำถามส�ำหรับการสนทนากลุ่ม ชุดที่สาม เพื่อเก็บข้อมูลจากนักเรียน 

ในสถานศึกษา

				    5)	 ชุดค�ำถามส�ำหรับการสนทนากลุ่ม ชุดที่สี่ เพื่อเก็บข้อมูลจากตัวแทนภาคเอกชน

หลังจากออกแบบเครื่องมือเสร็จแล้ว ได้น�ำข้อค�ำถามในการสัมภาษณ์และข้อค�ำถามในการสนทนากลุ่ม

ทีส่ร้างไปทดสอบความแม่นย�ำหรอืเทีย่งตรง (Validity content) โดยขอค�ำปรกึษากบัทีป่รกึษางานวจิยั

เพือ่ขอค�ำแนะน�ำในการแก้ไขเพิม่เตมิข้อค�ำถามเพ่ือให้ได้ข้อค�ำถามทีส่อดคล้องกับวตัถปุระสงค์ ตลอดจน 

ข้อเสนอแนะและการตัดสินใจในการเลือกใช้ค�ำ หลังจากที่ได้มีการแก้ไขปรับปรุงตามความเห็นของ 

ที่ปรึกษาแล้ว ผู้วิจัยได้น�ำข้อค�ำถามการสัมภาษณ์ และการสนทนากลุ่มเสนอให้ที่ปรึกษางานวิจัย 

ตรวจสอบอีกครั้งเพื่อเป็นการยืนยันความถูกต้องตรงกัน
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	 5.	 การวิเคราะห์ข้อมูล

		  เมื่อเก็บรวบรวมข้อมูลทั้งจากการวิจัยเชิงเอกสารและการวิจัยภาคสนามเสร็จส้ิน ได้น�ำมา

วิเคราะห์ตามขั้นตอนของกระบวนการวิจัย ดังนี้ 

		  1)	 วิเคราะห์ข้อมูลด้วยวิธีการวิเคราะห์เชิงเนื้อหา (Content analysis) โดยน�ำข้อมูลที่ได้

มาจ�ำแนกแยกแยะออกจากกันเป็นประเด็นที่เกี่ยวข้องกับการบริหารและการจัดการศึกษาทั้ง 4 ด้าน 

คือ ด้านวิชาการ ด้านงบประมาณ ด้านการบริหารงานบุคคล และด้านการบริหารทั่วไป

		  2)	 จดักลุ่มข้อมูลให้เป็นหมวดหมู่ (Categorizing) แล้วหาความหมายเชือ่มโยง หรอืความสมัพนัธ์ 

ของข้อมูลที่ได้จากการศึกษาทั้งหมดเข้าด้วยกัน เพื่อน�ำไปสู่ความเข้าใจต่อปรากฏการณ์ที่ศึกษา

		  3)	 สรุปข้อมูลจากแหล่งข้อมูลทั้งหมด แล้วเชื่อมโยงในเชิงเหตุผลเพื่อสร้างข้อค้นพบของ 

การวิจัย เพื่อชี้ให้เห็นว่าการบริหารและการจัดการศึกษาของสถานศึกษาในพื้นท่ีที่ท�ำการวิจัยมีสภาพ

ความเป็นจริงอย่างไร และมีความเป็นอิสระในแต่ละด้านมากน้อยเพียงใด

		  4)	 น�ำข้อมลูทีไ่ด้จากการสมัภาษณ์ผูท้รงคณุวฒุ ิผูก้�ำหนดนโยบาย ผูป้ฏบิตักิารตามนโยบาย 

และผูร้บับรกิารจากบรหิารและการจดัการศกึษา มาประกอบกับตวัอย่างหรอืแนวทางการกระจายอ�ำนาจ 

การบริหารและการจัดการศึกษาในต่างประเทศ มาออกแบบข้อเสนอแนะเชิงนโยบายเพื่อก�ำหนด 

เป็นแนวทางและมาตรการเพื่อให้เกิดการกระจายอ�ำนาจการบริหารและการจัดการศึกษาเพื่อส่งเสริม

ความเป็นอิสระของสถานศึกษาโดยใช้จังหวัดเป็นฐานที่เหมาะสมกับบริบทของประเทศไทย
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		  การกระจายอ�ำนาจการบริหารและการจัดการศึกษาเป็นเร่ืองส�ำคัญที่จะท�ำให้การปฏิรูป 

การศึกษาประสบความส�ำเรจ็และสามารถพฒันาผู้เรียนให้มคีณุภาพ พระราชบัญญัตกิารศึกษาแหง่ชาติ 

พ.ศ. 2542 และที่แก้ไขเพิ่มเติม มาตรา 39 ก�ำหนดให้กระทรวงศึกษาธิการกระจายอ�ำนาจการบริหาร

และการจัดการศึกษาด้านวิชาการ งบประมาณ การบริหารงานบุคคล และการบริหารท่ัวไป ไปยัง 

คณะกรรมการและส�ำนักงานเขตพืน้ทีก่ารศึกษาและสถานศึกษาในเขตพืน้ทีก่ารศกึษาโดยตรง ตามหลกัเกณฑ์ 

และวิธีการกระจายอ�ำนาจที่ก�ำหนดในกฎกระทรวง81 ทั้งน้ี เพื่อให้สถานศึกษามีความเป็นอิสระและ 

ความคล่องตัว สามารถจัดการเรียนการสอนอย่างมีประสิทธิภาพ และส่งผลต่อผลสัมฤทธิ ์

ทางการศกึษาและคณุภาพของผูเ้รยีน โดยจากการศกึษาและลงพืน้ทีส่�ำรวจข้อมูลเกีย่วกบัการด�ำเนนิการ 

ตามวัตถุประสงค์การวิจัย สามารถสรุปผลการศึกษาได้ดังนี้ 

	 1.	 ปัญหาและอุปสรรคของการกระจายอ�ำนาจการบริหารและการจดัการศกึษา

	 พระราชบญัญัติการศกึษาแห่งชาต ิพ.ศ. 2542 และทีแ่ก้ไขเพ่ิมเติม มาตรา 39  ก�ำหนดให้กระทรวงศึกษาธกิาร 

กระจายอ�ำนาจการบรหิารและการจดัการศกึษาไปยงัคณะกรรมการและส�ำนกังานเขตพืน้ทีก่ารศกึษาและ

สถานศกึษาในเขตพืน้ทีก่ารศกึษาโดยตรง โดยให้เป็นไปตามหลกัเกณฑ์และวธิกีารทีก่�ำหนดในกฎกระทรวง  

ซึ่งต่อมารัฐมนตรีว่าการกระทรวงศึกษาธิการได้ออกกฎกระทรวงก�ำหนดหลักเกณฑ์และวิธีการกระจาย 

อ�ำนาจการบริหารและการจัดการศึกษา พ.ศ. 2550 โดยก�ำหนดให้ปลัดกระทรวงศึกษาธิการ หรือ

เลขาธิการคณะกรรมการการศึกษาข้ันพื้นฐานพิจารณาด�ำเนินการกระจายอ�ำนาจการบริหารและ 

การจัดการศึกษาทั้ง 4 ด้าน กล่าวคือ ด้านวิชาการ ด้านงบประมาณ ด้านการบริหารงานบุคคล และ 

ด้านการบริหารทั่วไป ไปยังคณะกรรมการเขตพื้นที่การศึกษา ส�ำนักงานเขตพื้นที่การศึกษา  

หรือสถานศึกษาในอ�ำนาจหน้าที่ของตน โดยค�ำนึงถึงหลักการดังต่อไปนี้

ผลการศึกษา
บทที่ 

4

81	 พระราชบัญญัติการศึกษาแห่งชาติ พ.ศ. 2542 มาตรา 39.



รายงานการวิจัย มาตรการและรูปแบบของการกระจายอ�ำนาจการบริหารและการจัดการศึกษา
เพื่อส่งเสริมความเป็นอิสระของสถานศึกษาโดยใช้จังหวัดเป็นฐาน64

		  (1)	 ความพร้อมและความเหมาะสมในการปฏิบติัหน้าทีข่องคณะกรรมการเขตพืน้ทีก่ารศกึษา 

ส�ำนักงานเขตพื้นที่การศึกษา และสถานศึกษา ที่จะสามารถรับผิดชอบด�ำเนินการตามขีดความสามารถ

ได้อย่างมีประสิทธิภาพ

		  (2)	 ความสอดคล้องกับกฎหมาย กฎ ระเบียบ ประกาศหรือมติคณะรัฐมนตรีที่เกี่ยวข้องกับ

เรื่องที่จะกระจายอ�ำนาจ

		  (3)	 ความเป็นเอกภาพด้านมาตรฐานและนโยบายด้านการศึกษา

		  (4)	 ความเป็นอิสระและความคล่องตัวในการบริหารและการจัดการศึกษา

		  (5)	 มุ่งเน้นการมีส่วนร่วมของชุมชน และผู้มีส่วนได้เสียในพื้นที่

		  (6)	 มุ่งให้เกิดผลส�ำเร็จแก่สถานศึกษา โดยเน้นการกระจายอ�ำนาจให้แก่สถานศึกษา 

ให้มากที่สุด เพื่อให้สถานศึกษานั้นมีความเข้มแข็งและความคล่องตัว

		  (7)	 เพิ่มคุณภาพและประสิทธิภาพให้แก่สถานศึกษา

		  (8)	 เพื่อให้ผู้มีหน้าที่รับผิดชอบในการด�ำเนินการเป็นผู้ตัดสินใจในเรื่องนั้น ๆ โดยตรง

		  ทั้งนี้ ให้ปลัดกระทรวงศึกษาธิการ และเลขาธิการคณะกรรมการการศึกษาข้ันพ้ืนฐานเป็น 

ผูอ้อกประกาศก�ำหนดให้คณะกรรมการเขตพืน้ทีก่ารศกึษา ส�ำนกังานเขตพืน้ทีก่ารศึกษา หรอืสถานศกึษา

เป็นผู้รับมอบการกระจายอ�ำนาจ การกระจายอ�ำนาจการบริหารและการจัดการศึกษาในเรื่องใดต่อไป

		  ต่อมาเลขาธกิารคณะกรรมการการศกึษาขัน้พืน้ฐานได้ออกประกาศส�ำนกังานคณะกรรมการ 

การศึกษาขั้นพื้นฐาน เรื่อง การกระจายอ�ำนาจการบริหารและการจัดการศึกษาของเลขาธิการ 

คณะกรรมการการศึกษาขั้นพื้นฐานไปยังคณะกรรมการ ส�ำนักงานเขตพื้นที่การศึกษา และสถานศึกษา

ในสังกัดส�ำนักงานคณะกรรมการการศึกษาขั้นพื้นฐาน พ.ศ. 2550 ลงวันที่ 10 กรกฎาคม พ.ศ. 2550 

ก�ำหนดให้ผู้อ�ำนวยการส�ำนักงานเขตพื้นที่การศึกษา  และผู้อ�ำนวยการสถานศึกษาเป็นผู้รับมอบอ�ำนาจ

การบริหารและการจัดการศึกษาในด้านต่าง ๆ ทั้ง 4 ด้าน 

		  จากการศึกษา พบว่ากฎกระทรวงก�ำหนดหลักเกณฑ์และวิธีการกระจายอ�ำนาจการบริหาร

และการจัดการศึกษา พ.ศ. 2550 ข้อ 3 ท่ีมอบอ�ำนาจให้ปลัดกระทรวงศึกษาธิการ และเลขาธิการ 

คณะกรรมการการศกึษาขัน้พืน้ฐานเป็นผูอ้อกประกาศก�ำหนด ซึง่เป็นทีม่าของการออกประกาศส�ำนกังาน

คณะกรรมการการศึกษาขั้นพื้นฐาน เรื่อง การกระจายอ�ำนาจการบริหารและการจัดการศึกษาฯ ขัดต่อ 

“หลักการห้ามมิให้ฝ่ายบริหารมอบอ�ำนาจช่วง (delegatus non potest delegare)”



รายงานการวิจัย มาตรการและรูปแบบของการกระจายอ�ำนาจการบริหารและการจัดการศึกษา
เพื่อส่งเสริมความเป็นอิสระของสถานศึกษาโดยใช้จังหวัดเป็นฐาน 65

		   ทั้งนี้ “หลักการห้ามมิให้ฝ่ายบริหารมอบอ�ำนาจช่วง” ถือเป็นหลักในการตีความกฎหมาย 

(Rule of construction for interpreting statutes) ท่ีให้พิจารณาบทบัญญัติกฎหมายทั้งตาม 

ตัวอักษรและตามวัตถุประสงค์ของกฎหมายว่า ผู้ตรากฎหมายยินยอมให้เจ้าหน้าที่ผู้ได้รับมอบอ�ำนาจ 

ให้ออกกฎสามารถมอบอ�ำนาจนั้นต่อให้ผู้อื่นได้หรือไม่ ไม่ว่าจะยินยอมโดยชัดแจ้งหรือโดยปริยายก็ตาม  

ในการตดัสินคดพีพิาทเกีย่วกบัการมอบอ�ำนาจช่วง คตพิจน์ดงักล่าวจงึเปรยีบเสมือน “ดนิสอ” ให้ศาลใช้ 

“ขีดเส้นแบ่ง” ระหว่างการมอบอ�ำนาจช่วงที่ได้รับความยินยอมจากผู้ตรากฎหมายและการมอบอ�ำนาจ 

ช่วงที่ผู้ตรากฎหมายมิได้ยินยอมและไม่ชอบด้วยกฎหมายเพราะเกินกฎหมายแม่บท หลักดังกล่าว 

อยู่บนฐานคิดที่ว่า ผู้ตรากฎหมายแม่บทได้ก�ำหนดให้เจ้าหน้าที่ใดเป็นผู้ก�ำหนดกฎเกณฑ์ในกฎหมาย 

ล�ำดบัรอง ย่อมแสดงให้เห็นว่าผูต้รากฎหมายม ี“ความไว้วางใจ” ในต�ำแหน่งและคณุสมบตัขิองเจ้าหน้าที่ 

ผู้ได้รับมอบอ�ำนาจ โดยเช่ือม่ันว่าเจ้าหน้าที่ต�ำแหน่งนั้นมีความรู้ความเชี่ยวชาญและความรับผิดชอบ 

ที่เพียงพอและเหมาะสมแก่การได้รับมอบอ�ำนาจให้ออกกฎเพื่อใช้บังคับกฎหมายแม่บท ดังนั้น  

หากเจ้าหน้าที่ผู้ได้รับมอบอ�ำนาจได้มอบอ�ำนาจช่วงให้เจ้าหน้าที่อ่ืน เป็นผู้ก�ำหนดหลักเกณฑ์แทน  

ย่อมขัดต่อความประสงค์ของผู้ตรากฎหมายที่ได้พิจารณาและก�ำหนดเจ้าหน้าที่ที่เห็นว่าสมควร 

เป็นผู้ใช้อ�ำนาจไว้ แต่เดิมหลักความไว้วางใจ (Confidence principle) นี้ เป็นเหตุผลส�ำคัญ 

ในการอธบิายหลกั delegatus non potest delegare อย่างไรกด็ ีในช่วงหลัง แนวค�ำพพิากษาของศาล 

ได้เปลีย่นไปเน้นเหตุผลในการคุม้ครองสทิธขิองบุคคลท่ีอาจถกูกระทบกระเทือนโดยกฎท่ีตราขึน้ใช้บงัคบั 

ดงันี ้ตรรกะของหลกัดงักล่าวจงึ “เคลือ่น” จากข้อพจิารณาในการปกป้องเจตนารมณ์ของผูต้รากฎหมาย

ซึง่เป็นผูม้อบอ�ำนาจให้ออกกฎไปเป็นการคุ้มครองสิทธขิองประชาชนผู้อยูภ่ายใต้บงัคบักฎ โดยเจ้าหน้าที่

ผูไ้ด้รับมอบอ�ำนาจจากผู้ตรากฎหมายมี “หน้าที”่ ออกกฎตามทีไ่ด้รบัมอบหมาย และพึงก�ำหนดกฎเกณฑ์

ที่ชัดเจน เป็นธรรม และเสมอภาคส�ำหรับทุกฝ่าย82

		  การมอบอ�ำนาจช่วงนี้ คณะรัฐมนตรีได้มีมติเมื่อวันที่ 5 พฤษภาคม พ.ศ. 2564 ให้หน่วยงาน 

ของรฐัถือปฏบัิตติามข้อสงัเกตของเลขาธกิารคณะกรรมการกฤษฎีกาทีว่่าในระยะหลงัมร่ีางกฎกระทรวง

หลายฉบับท่ีมีบทบัญญัติที่มีลักษณะเป็นการมอบอ�ำนาจช่วง โดยกฎหมายแม่บทไม่ได้ให้อ�ำนาจ 

ในการมอบอ�ำนาจช่วงไว้ ซึ่งท�ำให้เกิดปัญหาการโต้แย้งในชั้นการตรวจพิจารณาร่างกฎกระทรวง 

และอาจมีผู้ยกขึ้นโต้แย้งความชอบด้วยกฎหมายของกฎกระทรวงได้ จึงมีข้อเสนอต่อคณะรัฐมนตรี  

ให้วางหลักการว่า เรื่องใดที่กฎหมายก�ำหนดให้ออกกฎกระทรวง หน่วยงานผู้เสนอร่างกฎกระทรวง 

จะต้องปฏิบัติตามอย่างเคร่งครัด หากพบว่ามีการมอบอ�ำนาจช่วง ส�ำนักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา 

จะตัดออกเพื่อมิให้เกิดประเด็นปัญหาข้อกฎหมาย

82	 ศุภวัฒน์ สิงห์สุวงษ์, ‘ปัญหา “การมอบอ�ำนาจช่วง” ในการออกกฎของฝ่ายปกครอง’ <www.krisdika.go.th> สืบค้นเม่ือ  

20 สิงหาคม 2565.



รายงานการวิจัย มาตรการและรูปแบบของการกระจายอ�ำนาจการบริหารและการจัดการศึกษา
เพื่อส่งเสริมความเป็นอิสระของสถานศึกษาโดยใช้จังหวัดเป็นฐาน66

		  ในการนี ้จงึมคีวามเหน็ว่ากฎกระทรวงก�ำหนดหลกัเกณฑ์และวธิกีารกระจายอ�ำนาจการบรหิาร 

และการจัดการศึกษา พ.ศ. 2550 ข้อ 3 ซึ่งมอบอ�ำนาจช่วง และประกาศส�ำนักงานคณะกรรมการ 

การศึกษาขั้นพื้นฐาน เรื่อง การกระจายอ�ำนาจการบริหารและการจัดการศึกษาฯ ซึ่งเป็นผลจาก 

การรับมอบอ�ำนาจชว่ง จงึขดัตอ่หลกัการตามกฎหมายวา่ด้วยการหา้มมิให้มอบอ�ำนาจชว่ง และมีปัญหา

ความชอบด้วยกฎหมาย นอกจากนี้ การกระจายอ�ำนาจการบริหารและการจัดการศึกษาตามหลักการ 

ของพระราชบัญญัติการศึกษาแห่งชาติ พ.ศ. 2542 นั้นมุ่งที่จะท�ำให้สถานศึกษาได้รับการกระจาย 

อ�ำนาจและมีความเป็นอิสระมากขึ้น ซึ่งจ�ำเป็นต้องก�ำหนดหลักการของอ�ำนาจที่จะกระจายไปยัง 

สถานศึกษา ซึ่งส่งผลให้เป็นการลดอ�ำนาจของหัวหน้าส่วนราชการต้นสังกัด แต่กฎกระทรวงดังกล่าว

กลับมอบอ�ำนาจให้หัวหน้าส่วนราชการท่ีจะถูกลดอ�ำนาจและกระจายอ�ำนาจไปยังสถานศึกษาเป็น 

ผู้ออกหลักเกณฑ์เสียเอง จึงเป็นการยากท่ีจะเกิดการกระจายอ�ำนาจการบริหารและการจัดการศึกษา

ให้ประสบความส�ำเร็จได้

	 นอกจากปัญหาเรือ่งความชอบด้วยกฎหมายของกฎกระทรวงก�ำหนดหลักเกณฑ์และวิธีการกระจาย 

อ�ำนาจการบริหารและการจัดการศึกษาฯ และประกาศส�ำนักงานคณะกรรมการการศึกษาขั้นพื้นฐาน 

เรื่อง การกระจายอ�ำนาจการบริหารและการจัดการศึกษาฯ ดังได้กล่าวมาแล้ว นอกจากนั้น ยังพบอีกว่า

เมื่อมีการปฏิบัติเกี่ยวกับการกระจายอ�ำนาจบริหารและการจัดการศึกษาตามกฎกระทรวงและประกาศ

ส�ำนักงานคณะกรรมการการศึกษาขั้นพื้นฐานดังกล่าว สถานศึกษายังคงมีปัญหาความไม่เป็นอิสระ 

ในการบริหารและการจัดการศึกษาในหลายประเด็น ซึ่งมีรายละเอียดดังต่อไปนี้

		  1.1		 ปัญหาและอุปสรรคด้านวิชาการ
				    ตามหลกัการของการกระจายอ�ำนาจการบรหิารและการจดัการศึกษาให้แก่สถานศึกษา 

ดังที่ปรากฏในพระราชบัญญัติการศึกษาแห่งชาติฯ มาตรา 39 ประกอบพระราชบัญญัติระเบียบ 

บริหารราชการกระทรวงศึกษาธิการ พ.ศ. 2545 มาตรา 35 พบว่ากระทรวงศึกษาธิการได้ออกกฎหมาย

ล�ำดับรองเพื่อก�ำหนดรายละเอียดในทางปฏิบัติเพื่อให้เกิดความชัดเจนในการด�ำเนินงานมากยิ่งขึ้น  

คอื กฎกระทรวงก�ำหนดหลกัเกณฑ์และวธิกีารกระจายอ�ำนาจการบรหิารและการจดัการศึกษา พ.ศ. 2550  

และประกาศส�ำนักงานคณะกรรมการการศึกษาขั้นพื้นฐาน เรื่อง การกระจายอ�ำนาจการบริหาร 

และการจัดการศึกษาของเลขาธิการคณะกรรมการการศึกษาขั้นพื้นฐานไปยังคณะกรรมการ ส�ำนักงาน

เขตพื้นที่การศึกษา และสถานศึกษาในสังกัดส�ำนักงานคณะกรรมการการศึกษาขั้นพื้นฐาน พ.ศ. 2550

ลงวันที่ 10 กรกฎาคม พ.ศ. 2550 โดยอนุบัญญัติดังกล่าวทั้งสองฉบับได้ก�ำหนดให้ส�ำนักงาน 

คณะกรรมการการศกึษาขัน้พืน้ฐานด�ำเนนิการกระจายอ�ำนาจบรหิารและการจดัการศกึษาด้านวชิาการ 

ให้อยู่ในความรับผิดชอบของผู้อ�ำนวยการส�ำนักงานเขตพื้นที่การศึกษา และผู้อ�ำนวยการสถานศึกษา 

โดยมีรายละเอียดดังต่อไปนี้
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				    1)	 ให้ผู้อ�ำนวยการส�ำนักงานเขตพื้นที่การศึกษารับมอบการกระจายอ�ำนาจบริหาร

และการจัดการศึกษาด้านวิชาการ โดยจ�ำแนกตามเนื้อหาออกได้ดังนี้83

		   			    (ก)	 การจดัท�ำหลกัสตูรและการจัดการเรยีนรู ้ได้แก่ การพัฒนาหรอืการด�ำเนนิการ 

เกี่ยวกับการให้ความเห็นการพัฒนาสาระหลักสูตรท้องถิ่น การวางแผนงานด้านวิชาการ การพัฒนา 

หลกัสตูรของสถานศกึษา การพฒันากระบวนการเรยีนรู ้การวจิยัเพือ่พฒันาคณุภาพการศกึษาในสถานศกึษา  

การพัฒนาและส่งเสริมให้มีแหล่งเรียนรู้ การนิเทศการศึกษา การแนะแนว การพัฒนาระบบประกัน

คณุภาพภายในและมาตรฐานการศกึษา และการจัดท�ำระเบยีบและแนวปฏบิติัเกีย่วกับงานด้านวิชาการ

ของสถานศึกษา

		   			    (ข)	 การสร้างเครือข่ายความร่วมมือทางวิชาการ ได้แก่ การส่งเสริมชุมชนให้มี

ความเข้มแข็งทางวชิาการ การประสานความร่วมมอืในการพฒันาวชิาการกบัสถานศกึษาและองค์กรอืน่ 

และการส่งเสริมและสนับสนุนงานวิชาการแก่บุคคล ครอบครัว องค์กร หน่วยงาน สถานประกอบการ 

และสถาบันอื่นที่จัดการศึกษา

		     			   (ค)	 การสร้างและพฒันาส่ือการเรยีนการสอน ได้แก่ การพัฒนาและใช้ส่ือเทคโนโลยี

เพื่อการศึกษา

				    2)	 ให้ผู้อ�ำนวยการสถานศึกษารบัมอบการกระจายอ�ำนาจบรหิารและการจดัการศกึษา 

ด้านวิชาการ จ�ำแนกตามภารกิจและเนื้อหาออกได้ดังนี้84

					     (ก)	 การจดัท�ำหลักสูตรและการจัดการเรยีนรู ้ได้แก่ การพฒันาหรอืการด�ำเนินการ

เก่ียวกับการให้ความเหน็การพฒันาสาระหลกัสตูรท้องถิน่ การวางแผนงานด้านวชิาการ การจดัการเรยีน

การสอนในสถานศึกษา การพัฒนาหลักสูตรของสถานศึกษา การพัฒนากระบวนการเรียนรู้ การวัดผล 

ประเมินผล และด�ำเนินการเทียบโอนผลการเรียน การวิจัยเพื่อพัฒนาคุณภาพการศึกษาในสถานศึกษา 

การพัฒนาและส่งเสริมให้มีแหล่งเรียนรู้ การนิเทศการศึกษา การแนะแนว การพัฒนาระบบประกัน

คณุภาพภายในและมาตรฐานการศกึษา และการจัดท�ำระเบยีบและแนวปฏบิติัเกีย่วกับงานด้านวิชาการ

ของสถานศึกษา

83	 กฎกระทรวงก�ำหนดหลกัเกณฑ์และวธิกีารกระจายอ�ำนาจการบริหารและการจดัการศกึษา พ.ศ. 2550 ข้อ 1 ประกอบประกาศส�ำนกังาน

คณะกรรมการการศึกษาขั้นพื้นฐาน เรื่อง การกระจายอ�ำนาจการบริหารและการจัดการศึกษาของเลขาธิการคณะกรรมการการศึกษา

ขั้นพื้นฐานไปยังคณะกรรมการ ส�ำนักงานเขตพื้นที่การศึกษา และสถานศึกษาในสังกัดส�ำนักงานคณะกรรมการการศึกษาขั้นพื้นฐาน 

พ.ศ. 2550 ข้อ 3.
84	 กฎกระทรวงก�ำหนดหลกัเกณฑ์และวธิกีารกระจายอ�ำนาจการบริหารและการจดัการศกึษา พ.ศ. 2550 ข้อ 1 ประกอบประกาศส�ำนกังาน

คณะกรรมการการศึกษาขั้นพื้นฐาน เรื่อง การกระจายอ�ำนาจการบริหารและการจัดการศึกษาของเลขาธิการคณะกรรมการการศึกษา

ขั้นพื้นฐานไปยังคณะกรรมการ ส�ำนักงานเขตพื้นที่การศึกษา และสถานศึกษาในสังกัดส�ำนักงานคณะกรรมการการศึกษาขั้นพื้นฐาน 

พ.ศ. 2550 ข้อ 4 และข้อ 5.
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		   			   (ข)	 การสร้างเครือข่ายความร่วมมือทางวิชาการ ได้แก่ การส่งเสริมชุมชนให้มี 

ความเข้มแข็งทางวชิาการ การประสานความร่วมมอืในการพฒันาวชิาการกบัสถานศกึษาและองค์กรอืน่  

และการส่งเสริมและสนับสนุนงานวิชาการแก่บุคคล ครอบครัว องค์กรหน่วยงาน สถานประกอบการ

และสถาบันอื่นที่จัดการศึกษา

		   		   	 (ค)	 การสร้างและพฒันาสือ่การเรยีนการสอน ได้แก่ การคัดเลอืกหนงัสอืแบบเรยีน

เพื่อใช้ในสถานศึกษา และการพัฒนาและใช้สื่อเทคโนโลยีเพื่อการศึกษา

				    ทั้งนี้ เมื่อพิจารณาเปรียบเทียบอ�ำนาจบริหารและการจัดการศึกษาด้านวิชาการ 

ของผู้อ�ำนวยการส�ำนักงานเขตพื้นที่การศึกษากับอ�ำนาจของผู้อ�ำนวยการสถานศึกษา จะพบว่ามีเร่ือง

การวดัผลประเมนิผล การเทยีบโอนผลการเรยีน และการคดัเลอืกหนงัสอืแบบเรยีนเพือ่ใช้ในสถานศกึษา 

เป็นอ�ำนาจเฉพาะของผู้อ�ำนวยการสถานศึกษา ส่วนอ�ำนาจอื่นนั้นไม่มีความแตกต่างกัน

				    จากการศึกษา มีข้อค้นพบว่าการกระจายอ�ำนาจการบริหารและการจัดการศึกษา 

ด้านวิชาการให้แก่ส�ำนักงานเขตพื้นที่การศึกษาและสถานศึกษา มีปัญหาและอุปสรรคในการบริหาร 

และการจัดการศึกษาด้านวิชาการแบ่งออกเป็น 4 ประเด็น ดังนี้

				    1.1.1	 สถานศกึษาไม่มปัีจจยัสนบัสนนุการจดัท�ำหลกัสตูรและจดัการเรยีนรูใ้ห้เหมาะสม 

กับอัตลักษณ์ของชุมชนท้องถิ่น

						      พระราชบญัญตักิารศึกษาแห่งชาตฯิ มาตรา 27 ก�ำหนดให้คณะกรรมการการศกึษา 

ขั้นพื้นฐานเป็นผู้ก�ำหนดหลักสูตรแกนกลางการศึกษาขั้นพื้นฐาน ขณะที่สถานศึกษาแต่ละแห่งมีหน้าที่ 

จดัท�ำสาระการเรยีนรูข้องหลกัสตูรทีจ่ะใช้ในการจดัการเรยีนการสอนของสถานศกึษาแห่งนัน้ให้สอดคล้อง

กบัวตัถปุระสงค์ของหลกัสตูรแกนกลางการศกึษาขัน้พืน้ฐานในส่วนทีเ่กีย่วกบัสภาพปัญหาในชุมชนและ

สังคม ภูมิปัญญาท้องถิ่น คุณลักษณะอันพึงประสงค์เพื่อเป็นสมาชิกที่ดีของครอบครัว ชุมชน สังคม  

ไปจนถึงประเทศชาติ ซึ่งหมายความว่าบทบัญญัติแห่งกฎหมายดังกล่าวก�ำหนดให้สถานศึกษาสามารถ

ออกแบบหลักสูตรของสถานศึกษาตนเองได้ภายใต้แนวทางและวัตถุประสงค์ของหลักสูตรแกนกลาง 

การศกึษาข้ันพ้ืนฐาน แต่ต้องพิจารณาถงึสภาพปัญหาในชมุชน สงัคม และภมิูปัญญาท้องถิน่ของสถานศกึษา  

ประกอบคุณลักษณะอันพึงประสงค์เพื่อการเป็นสมาชิกที่ดีของสังคมและประเทศชาติด้วย

						      จากการศกึษาและลงพืน้ทีเ่ป้าหมายพบว่า สถานศึกษาท่ัวไปภายใต้การก�ำกบัดูแล 

ของส�ำนักงานคณะกรรมการการศึกษาขั้นพื้นฐาน (สพฐ.) ที่เข้าร่วมโครงการวิจัยจะจัดท�ำหลักสูตรของ 

สถานศกึษาโดยใช้หลักสตูรแกนกลางการศกึษาขัน้พืน้ฐานตามค�ำสัง่กระทรวงศกึษาธกิาร ที ่สพฐ  293/2551 

ลงวันที่ 11 กรกฎาคม พ.ศ. 2551 เรื่อง ให้ใช้หลักสูตรแกนกลางการศึกษาขั้นพื้นฐาน พุทธศักราช 2551 

ซึ่งแก้ไขเพิ่มเติมโดยค�ำสั่งกระทรวงศึกษาธิการท่ี สพฐ. 1293/2560 เร่ือง ให้ใช้มาตรฐานการเรียนรู้
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และตัวชี้วัด กลุ่มสาระการเรียนรู้คณิตศาสตร์ วิทยาศาสตร์ และสาระภูมิศาสตร์ในกลุ่มสาระการเรียนรู้

สงัคมศกึษา ศาสนา และวฒันธรรม (ฉบบัปรับปรุง พ.ศ. 2560)85 เป็นหลกัโดยจดัการเรยีนรูใ้นรายวิชาต่าง ๆ   

ให้ครอบคลุมสาระการเรียนรู้ทั้ง 8 ด้าน ได้แก่ สาระการเรียนรู้ภาษาไทย คณิตศาสตร์ วิทยาศาสตร์ 

สังคมศึกษา ศาสนา และวัฒนธรรม สุขศึกษาและพลศึกษา ศิลปะ การงานอาชีพและเทคโนโลยี  

และภาษาต่างประเทศ โดยสถานศึกษาที่เข้าร่วมการวิจัยส่วนใหญ่จะแยกสาระการเรียนรู้หลักออกมา 

จัดเป็นรายวิชาเฉพาะ เช่น รายวิชาภาษาไทย คณิตศาสตร์ วิทยาศาสตร์ และภาษาอังกฤษ เป็นต้น  

ส่วนสาระการเรยีนรู้อืน่ตามหลกัสตูรแกนกลางการศกึษาขัน้พืน้ฐาน จะจดัเป็นรายวชิาบรูณาการทีค่รอบคลมุ 

สาระการเรยีนรูห้ลากหลาย ทัง้นี ้เพือ่ลดคาบเรยีนตามสาระการเรยีนรูใ้นหลกัสตูรแกนกลางการศกึษาขัน้พืน้ฐานฯ  

และมคีาบเรยีนเหลอืส�ำหรับรายวิชาเฉพาะทีแ่ต่ละสถานศกึษาออกแบบตามบรบิทของชมุชนและสงัคม 

ทีส่ถานศกึษานัน้ ๆ  ต้ังอยู ่เช่น โรงเรียนทีอ่ยูใ่นพ้ืนทีเ่มอืงและเป็นทีน่ยิมของนกัเรยีนในเขตจังหวดั จะมรีายวชิา

ทีเ่น้นทกัษะพเิศษเพือ่ส่งเสรมิให้นักเรยีนมีความถนดัเฉพาะด้านในเชงิของการเตรยีมความพร้อมเข้าสูก่ารศึกษา 

ระดับอุดมศึกษา เช่น วิชาวิทยาศาสตร์ขั้นสูง วิชาคณิตศาสตร์ขั้นสูง วิชารัฐศาสตร์และนิติศาสตร ์

เป็นต้น ขณะที่สถานศึกษาในพื้นที่นอกเมืองหรือโรงเรียนในชุมชน จะมีรายวิชาเสริมที่เน้นทักษะ 

ด้านอาชพีและเกษตรกรรมในท้องถิน่ หรอืสถานศกึษาท่ีตัง้อยูใ่นพืน้ท่ีท่ีประชากรส่วนใหญ่นับถือศาสนาอิสลาม 

ก็จะมีรายวิชาด้านอิสลามศึกษา เป็นต้น เมื่อผู้เรียนได้รับการเรียนรู้จากรายวิชาต่าง ๆ ครบถ้วน 

ตามชั่วโมงเรียนที่ก�ำหนด สถานศึกษาก็จะวัดและประเมินผลการเรียนของผู้เรียน เป็นอันส้ินสุด 

กระบวนการจัดการเรียนการสอนในแต่ละภาคการศึกษา

				    ข้อมลูทีไ่ด้รบัจากการสนทนากลุม่ช้ีให้เห็นว่าสถานศกึษามอิีสระในการจดัท�ำหลกัสตูร

ของสถานศึกษา อย่างไรก็ตาม มีข้อค้นพบต่อไป คือ มีสถานศึกษาอีกส่วนหนึ่งที่ยังคงใช้หลักสูตร 

แกนกลางการศึกษาขัน้พืน้ฐานอย่างเข้มข้นเป็นหลกัสตูรสถานศกึษา และมกีารออกแบบรายวชิาเพ่ิมเตมิ

ตามความมุ่งเน้นของสถานศกึษาหรอือตัลกัษณ์ของสังคมหรือชมุชนเพียงเล็กน้อยหรอืไม่มเีลย86 เนือ่งจาก

การจัดท�ำหลักสูตรการเรียนการสอนเป็นศาสตร์ทางการศึกษาเฉพาะด้านที่ผู้จัดท�ำหลักสูตรจะต้องมี 

85	 คณะผูว้จิยัมข้ีอสงัเกตเพิม่เตมิต่อค�ำสัง่กระทรวงศกึษาธกิารทัง้สองฉบบัทีใ่ห้กระทรวงศกึษาธกิารเป็นผูม้อี�ำนาจในการประกาศก�ำหนด

หลักสูตรแกนกลางการศึกษาขั้นพื้นฐานโดยคณะกรรมการการศึกษาขั้นพื้นฐานมีมติเห็นชอบว่า แท้จริงแล้วอ�ำนาจในการประกาศ

ก�ำหนดหลักสูตรแกนกลางการศึกษาขั้นพื้นฐานนั้น เป็นอ�ำนาจของคณะกรรมการการศึกษาขั้นพื้นฐาน ตามพระราชบัญญัติระเบียบ

บริหารราชการกระทรวงศึกษาธิการ พ.ศ. 2546 ดังนั้นค�ำสั่งทั้งสองฉบับนี้จึงปรากฏการใช้อ�ำนาจนอกเหนือไปจากที่กฎหมายก�ำหนด

ของกระทรวงศึกษาธิการ
86	 สัมภาษณ์ คณะผู้บริหาร ครู และนักเรียนจากสถานศึกษาในจังหวัดระยอง (โรงแรมมาดิน่า, 25 พฤษภาคม 2565).

	 สัมภาษณ์ คณะผู้บริหาร ครู และนักเรียนจากสถานศึกษาในจังหวัดสตูล (โรงแรมสินเกียรติบุรี, 1 มิถุนายน 2565).

	 สัมภาษณ์ คณะผู้บริหาร ครู และนักเรียนจากสถานศึกษาในจังหวัดศรีสะเกษ (โรงแรมศรีล�ำดวน, 8 มิถุนายน 2565).

	 สัมภาษณ์ คณะผู้บริหาร ครู และนักเรียนจากสถานศึกษาในจังหวัดเชียงใหม่ (โรงแรมกรีนเลค รีสอร์ท, 12 มิถุนายน 2565).
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ความรู้หรือได้รับการอบรมการจัดท�ำหลักสูตรมาบ้าง นอกจากนั้น การจัดท�ำหลักสูตรของสถานศึกษา 

ตามอัตลักษณ์ของสังคมหรือชุมชน ผู้จัดท�ำหลักสูตรจะต้องมีความเข้าใจถึงสภาพสังคมหรือชุมชน  

จุดเด่นหรือจุดด้อยของสังคมหรือชุมชนนั้นด้วย ดังนั้น ผู้จัดท�ำหลักสูตรจึงต้องใช้ชีวิตอยู่ในสังคม 

หรือชุมชนนั้นนานพอสมควร รวมทั้งเข้าใจบริบทของสังคมหรือชุมชนน้ัน แต่โดยทั่วไปแล้วผู้บริหาร

สถานศึกษาและครูซึ่งเป็นผู้จัดท�ำหลักสูตรมักจะมีการโยกย้ายอยู่บ่อยครั้งจนไม่สามารถเข้าใจ 

บริบทของสังคมหรือชุมชนนั้นดีพอ

				    นอกจากนั้น ยังพบข้อเท็จจริงอีกประการหนึ่ง คือ การจัดท�ำหลักสูตรของสถานศึกษา 

ไม่สามารถน�ำมาใช้เป็นผลงานในการประเมนิวทิยฐานะ หรอืประเมนิความดคีวามชอบเพ่ือการเลือ่นต�ำแหน่ง

ของผูอ้�ำนวยการหรือครตูามหลกัเกณฑ์ของคณะกรรมการข้าราชการครูและบคุลากรทางการศึกษา (ก.ค.ศ.) ได้  

จึงไม่เกิดแรงจูงใจในการจัดท�ำหลักสูตรให้แก่สถานศึกษา ในทางกลับกัน สถานศึกษากลับมีความคิดว่า 

การจัดการเรียนการสอนตามหลักสูตรแกนกลางการศึกษาขั้นพื้นฐานถือว่าเป็น “พื้นที่ปลอดภัย” ของ

การบริหารจัดการศึกษาด้านวิชาการอยู่แล้ว87  ข้อเท็จจริงเหล่านี้ส่งผลให้สถานศึกษาจ�ำนวนมากไม่ได้

ใช้ประโยชน์จากการมีอิสระในการบริหารจัดการศึกษาด้านวิชาการ ในส่วนของการจัดท�ำหลักสูตรและ

จัดการเรียนรู้เท่าที่ควร

				    จากการน�ำข้อเท็จจริงดังกล่าวข้างต้นมาพิจารณาเปรียบเทียบกับข้อเท็จจริงของ 

สถานศึกษาน�ำร่อง ตามพระราชบัญญัติพื้นที่นวัตกรรมการศึกษา พ.ศ. 2562 พบว่าสถานศึกษาน�ำร่อง 

ใช้หลักสูตรแกนกลางการศึกษาขั้นพื้นฐานเป็นเพียงแนวทางการในการจัดท�ำหลักสูตรของสถานศึกษา  

จึงท�ำให้การจัดการเรียนการสอนสอดคล้องกับบริบทของสังคมและชุมชม รวมทั้งมีความหลากหลาย 

ในเรือ่งของนวตักรรมการจัดการเรยีนการสอนมากกว่า ซ่ึงอาจแบ่งรปูแบบการจัดการศกึษาของสถานศกึษา 

น�ำร่องที่พบได้ 3 รูปแบบ คือ88 

				    1)	 หลักสูตรสถานศึกษาที่น�ำหลักสูตรแกนกลางการศึกษาขั้นพื้นฐานไปปรับใช้กับ 

การจัดการศึกษาในสถานศกึษาน�ำร่องให้เหมาะสมกบัสภาพสงัคมหรือชมุชนในพืน้ทีน่วตักรรมการศกึษา 

และได้รบัความเหน็ชอบจากคณะกรรมการขบัเคลือ่นพืน้ทีน่วตักรรมการศกึษาหลกัสตูร ตามพระราชบญัญตัิ 

พื้นที่นวัตกรรมการศึกษาฯ มาตรา 25 วรรคหนึ่ง

87	 เพิ่งอ้าง
88	 ความอิสระของสถานศึกษาน�ำร่องในการใช้หลักสูตรตามพระราชบัญญัติพื้นที่นวัตกรรมการศึกษา พ.ศ. 2562 <https://www.

edusandbox.com/independence-of-school/> สืบค้นเมื่อ 11 กรกฎาคม 2565
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				    2)	 หลักสูตรสถานศึกษาที่สถานศึกษาน�ำร่องได้ปรับเพิ่มเติมต่อจากหลักสูตร 

โดยน�ำหลักสูตรแกนกลางการศึกษาขั้นพ้ืนฐานไปปรับใช้ในรูปแบบตามข้อ 1) ซึ่งได้รับความเห็นชอบ

จากคณะกรรมการสถานศึกษาขั้นพื้นฐานและคณะกรรมการขับเคลื่อนพื้นที่นวัตกรรมการศึกษาแล้ว  

ตามพระราชบัญญัติพื้นที่นวัตกรรมการศึกษาฯ มาตรา 25 วรรคสอง

				    3)	 หลักสูตรที่สถานศึกษาน�ำร่องน�ำหลักสูตรฐานสมรรถนะหรือหลักสูตรการศึกษา 

ขั้นพ้ืนฐานฉบับใหม่มาประยุกต์ใช้ หรือใช้นวัตกรรมหรือแนวคิดใหม่ไปทดลองใช้ในสถานศึกษา  

ตามพระราชบัญญัติพื้นที่นวัตกรรมการศึกษาฯ มาตรา 25 วรรคสี่
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ภาพที่ 2	 ความเชื่อมโยงระหว่างหลักสูตรประเภทต่าง ๆ ที่ใช้ในสถานศึกษาน�ำร่องในพื้นที่นวัตกรรมการศึกษา
ที่มา:	 https://www.edusandbox.com/independence - of - school/
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				    สถานศกึษาน�ำร่องทีเ่ข้าร่วมโครงการวจิยัทกุแห่งจะใช้หลกัสตูรรปูแบบใดรปูแบบหนึง่
จากหลักสูตรทั้งสามข้างต้น โดยบางจังหวัดจะมีการก�ำหนดหลักสูตรฐานสมรรถนะท่ีเน้นการพัฒนา 
ผู้เรียนให้เข้ากับสภาพแวดล้อมในปัจจุบันและอนาคตโดยศึกษาจากเรื่องใกล้ตัวของผู้เรียน ซึ่งจะยึดโยง
เข้ากับการสนับสนุนจากชุมชนและฐานทุนของโรงเรียนที่มี เพื่อส่งเสริมอัตลักษณ์เฉพาะของผู้เรียนใน
แต่ละจังหวัด เช่น หลักสูตร SISAKET ASTECS ของจังหวัดศรีสะเกษ หรือหลักสูตร Rayong MARCO 
ของจังหวัดระยอง เป็นต้น ขณะที่บางจังหวัดแม้จะยังไม่มีการก�ำหนดเป็นหลักสูตรที่ชัดเจน แต่ปรากฏ 
แนวคิดการสร้างอัตลักษณ์ของผู้เรียนในแต่ละจังหวัดผ่านรูปแบบการจัดการเรียนการสอน เช่น  
การจัดการเรียนการสอนแบบโครงงานฐานวิจัย (Research - Based Learning : RBL) ของจังหวัดสตูล  
หรือการจัดการเรียนการสอนท่ีมุ่งเน้นสัมมาชีพของจังหวัดเชียงใหม่ เป็นต้น จะเห็นได้ว่าสถานศึกษา 
น�ำร่องมีความเป็นอิสระในการจัดท�ำหลักสูตรที่จะใช้ในสถานศึกษามากกว่าสถานศึกษาที่ไม่ได้ 
เข้าร่วมโครงการน�ำร่อง และเมื่อผู้เรียนผ่านการเรียนรู้ในแต่ละรายวิชาแล้ว สถานศึกษาจะจัดให้มี 
การวัดประเมินผลผู้เรียนเช่นเดียวกับโรงเรียนทั่วไป 

				    1.1.2	 หลักสูตรของโรงเรียนขยายโอกาสไม่ตอบสนองการศึกษาท้ังสายสามัญ 
และสายอาชีพ
						      โรงเรียนขยายโอกาสเกิดข้ึนจากมติคณะรัฐมนตรี เม่ือวันที่ 22 พฤษภาคม 
พ.ศ. 2533 ประกอบกับแผนพัฒนาการศึกษาแห่งชาติ ฉบับที่ 7 (พ.ศ. 2535 - 2539) ที่ต้องการ 
ให้ขยายการศึกษาภาคบังคับออกไปเป็น 9 ปี และให้โรงเรียนระดับประถมศึกษาเปิดการเรียน 
การสอนระดับมัธยมศึกษาตอนต้น โดยเปิดโอกาสให้นักเรียนที่ส�ำเร็จการศึกษาชั้นประถมศึกษาปีที่ 6  
เข้าเรียนต่อในชั้นมัธยมศึกษาตอนต้นอีก 3 ปี โดยไม่ต้องสอบแข่งขันและไม่เสียค่าใช้จ่าย วัตถุประสงค ์
ดัง้เดมิของการจดัตัง้โรงเรียนขยายโอกาสคอืการขยายโอกาสให้นกัเรยีนทีอ่ยูใ่นพืน้ทีห่่างไกลมสีถานทีเ่รยีน 
ในระดับมัธยมศึกษาตอนต้น ให้สอดรับกับนโยบายของรัฐบาลในเวลานั้นที่ต้องการจะขยาย 
การศึกษาภาคบังคับเป็น 9 ปี89

						      โรงเรียนขยายโอกาสส่วนใหญ่ใช้หลักสูตรแกนกลางการศึกษาขั้นพื้นฐานฯ  
ในการจัดการเรียนการสอน โดยให้ครผููส้อนมกีารจดัท�ำโครงสร้างค�ำอธบิายรายวชิา ก�ำหนดช่ือหน่วยการเรยีนรู้ 
มาตรฐานและตัวชีว้ดัตามหลักสูตรแกนกลางการศึกษาขัน้พืน้ฐานฯ ซึง่มี 8 กลุม่สาระการเรยีนรู้90 โดยพบว่า 
เป้าหมายของการจัดตั้งโรงเรียนขยายโอกาสที่ต้องการขยายการศึกษาภาคบังคับเป็น 9 ปี  
ไม่มีความชัดเจนว่าโรงเรียนมัธยมศึกษาเดิมจะลดจ�ำนวนชั้นปีเพ่ือให้สอดคล้องกับนโยบายของ 
การจัดตั้งโรงเรียนขยายโอกาส จึงท�ำให้เกิดความซ้ําซ้อนในการจัดการเรียนการสอนระหว่างโรงเรียน 
ขยายโอกาสกบัโรงเรียนมัธยมศึกษาเดมิถงึสามชัน้ปี (ชัน้มธัยมศกึษาปีที ่1 - 3) ในขณะทีค่รแูละบคุลากร 

89	 ฉววีรรณ อนิชกุูล, ‘ยทุธศาสตร์การพฒันาโรงเรยีนขยายโอกาสทางการศกึษา สงักัดส�ำนกังานเขตพืน้ทีก่ารศกึษาประถมศกึษากาญจนบรุี 

เขต 4’ (วิทยานิพนธ์หลักสูตรศึกษาศาสตรมหาบัณฑิต มหาวิทยาลัยศิลปากร 2559) 48.
90	 กระทรวงศึกษาธิการ, หลักสูตรแกนกลางการศึกษาขั้นพื้นฐาน พ.ศ. 2551 (โรงพิมพ์ชุมนุมสหกรณ์การเกษตรแห่งประเทศไทย 2551) 
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ทางการศึกษาของโรงเรียนขยายโอกาสไม่มีความพร้อมท่ีจะจัดการเรียนการสอนระดับมัธยมศึกษา 

ได้อย่างเต็มท่ี ท�ำให้ผู้ส�ำเร็จการศึกษาช้ันมัธยมศึกษาตอนต้นจากโรงเรียนขยายโอกาสส่วนใหญ่ 

ประสบปัญหาในการศึกษาต่อช้ันมัธยมศึกษาตอนปลายในโรงเรียนสายสามัญศึกษา เพราะองค์ความรู ้

พืน้ฐานทีไ่ด้รับจากโรงเรยีนขยายโอกาสไม่เพยีงพอ ผูส้�ำเรจ็การศกึษาจากโรงเรยีนขยายโอกาสส่วนใหญ่

จึงเลือกที่จะศึกษาต่อในสถานศึกษาอาชีวศึกษาแทน ในขณะที่ไม่เคยเรียนรายวิชาด้านการอาชีวศึกษา

จากโรงเรยีนขยายโอกาส ผู้ส�ำเรจ็การศึกษาจากโรงเรยีนขยายโอกาสจงึประสบปัญหาจากการทีไ่ม่สามารถ

ต่อยอดความรู้ในสถานศึกษาทั้งสายสามัญและสายอาชีวศึกษาได้

				    1.1.3	 สถานศึกษาส่วนใหญ่ไม่มีเครือข่ายความร่วมมือทางวิชาการ

						      จากการศึกษาพบว่า ทั้งสถานศึกษาท่ัวไปและสถานศึกษาน�ำร่องในพ้ืนที่ 

นวัตกรรมการศึกษา มีอิสระในการสร้างเครือข่ายความร่วมมือทางวิชาการกับสถาบันการศึกษาและ 

องค์กรเอกชนได้ ทัง้นีส้ถาบนัการศกึษาหรอืองค์กรเอกชนทีเ่ข้ามาเป็นเครอืข่ายความร่วมมอืทางวชิาการ  

มกัจะเป็นสถาบนัหรอืบริษัทในพ้ืนทีจั่งหวดันัน้ เช่น โรงเรยีนวดัถนนกะเพรา จังหวดัระยอง ซึง่เป็นสถานศกึษา 

น�ำร่อง ได้เข้าร่วมโครงการโรงเรยีนร่วมพฒันา (Partnership School Project) และยงัได้รบัความช่วยเหลอื 

จากมลูนธิสิานอนาคตการศกึษา คอนเนก็ซ์ อดี ี(CONNEXT ED Foundation) ท�ำให้ได้รบัการสนบัสนนุ

ด้านวิชาการจากบริษัท ปตท. จ�ำกัด (มหาชน) และบริษัท ไออาร์พีซี (IRPC) จ�ำกัด (มหาชน) ซึ่งเป็น

บรษิทัด้านอตุสาหกรรมปิโตรเคมทีีต่ัง้อยูใ่นนคิมอตุสาหกรรมของจังหวัดระยอง ขณะทีจั่งหวัดศรสีะเกษ

จะได้รับความช่วยเหลือจากมูลนิธิสยามกัมมาจลและสถาบันวิจัยเพื่อการพัฒนาประเทศไทย (TDRI)  

โดยเข้ามาช่วยเหลือคณะผู้บริหารสถานศึกษาของจังหวัดศรีสะเกษในการขับเคลื่อนการสร้างนวัตกรรม

ทางการศึกษาและการวจิยันโยบายทางการศกึษาของจงัหวดั ส่วนสถานศึกษาบางแห่งของจังหวดัเชียงใหม่ 

เช่น โรงเรยีนบ้านพระนอน ทีเ่ป็นสถานศกึษาน�ำร่องเช่นกัน จะได้รบัความช่วยเหลอืส่วนหนึง่จากโครงการ

โรงเรียนร่วมพัฒนา และอีกส่วนหนึ่งจากกลุ่มธุรกิจในเครือเซ็นทรัล (Central Group) แต่ในกรณี 

ของกลุ่มสถานศึกษาที่ตั้งอยู่ในจังหวัดที่เป็นพื้นที่เกษตรกรรมเข้มข้นและไม่มีมหาวิทยาลัยขนาดใหญ่ 

ตั้งอยู่ เช่น จังหวัดสตูล พบว่าแทบไม่มีสถานศึกษาหรือองค์กรเอกชนที่จะเข้ามาเป็นเครือข่าย 

ความร่วมมือทางวิชาการกับสถานศึกษาเลย91 แม้จะปรากฏว่ามีการติดต่อระหว่างสถานศึกษา 

กับสถาบันทางวิชาการในจังหวัดใกล้เคียงอยู่บ้าง เช่น มหาวิทยาลัยสงขลานครินทร์ จังหวัดสงขลา  

แต่ก็เป็นความสัมพนัธ์ในลกัษณะของการเป็นพืน้ทีศ่กึษาวจิยัของสถาบนัทางวชิาการเหล่านัน้เสยีมากกว่า 

ส่วนความช่วยเหลือจากภาคธุรกิจก็จะเป็นความช่วยเหลือเพียงครั้งคราวด้านทรัพยากรทางการศึกษา 

91	 อ้างแล้ว เชิงอรรถ .. (focus group)
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เช่น อุปกรณ์วิทยาศาสตร์ อุปกรณ์หรือเครื่องกีฬา หรือเงินทุนเพ่ือใช้ก่อสร้างหรือซ่อมแซมอาคาร 

ของสถานศึกษาเท่านั้น

						      จากข้อมลูข้างต้นจะเหน็ได้ว่า แม้กฎหมายจะให้อ�ำนาจแก่ผูอ้�ำนวยการส�ำนกังาน 

เขตพืน้ทีก่ารศกึษา และผูอ้�ำนวยการสถานศกึษาให้มอีสิระในการสร้างเครอืข่ายความร่วมมอืทางวชิาการ

กบัสถาบันวชิาการหรอืองค์กรเอกชนได้กต็าม แต่ปัจจยัส�ำคัญทีส่่งผลโดยตรงต่อการใช้อิสระในประเดน็นี้  

คือ ที่ต้ังของสถานศึกษาและความกว้างขวางของผู้บริหารสถานศึกษาที่จะดึงสถาบันทางวิชาการหรือ

องค์กรเอกชนให้เขา้มาสร้างเครือข่ายทางวิชาการร่วมกับสถานศึกษาอย่างยั่งยืน เห็นได้จากกรณีของ 

สถานศึกษาในจงัหวดัระยองและเชยีงใหม่ ซึง่จังหวดัหนึง่เป็นพ้ืนทีอ่ตุสาหกรรมขนาดใหญ่ของภาคตะวนัออก  

ส่วนอีกจังหวัดหน่ึงเป็นศูนย์กลางด้านธุรกิจของภาคเหนือ และทั้งสองจังหวัดยังมีสถาบันทางวิชาการ

ขนาดใหญ่ตั้งอยู่ในพื้นที่หรือจังหวัดใกล้เคียง ท�ำให้สถานศึกษาในพื้นที่ของทั้งสองจังหวัดสามารถสร้าง

เครอืข่ายความร่วมมอืทางวชิาการได้ง่าย เปรยีบเทยีบกับสถานศกึษาในพืน้ทีจ่งัหวดัสตลูทีแ่ม้จะเข้าร่วม

โครงการต่าง ๆ เพื่อขอรับความช่วยเหลือมากมาย แต่ปัจจัยพื้นฐานของจังหวัดที่เป็นพื้นที่เกษตรกรรม

เข้มข้นก็ยากที่จะสร้างเครือข่ายความร่วมมือกับสถาบันทางวิชาการหรือองค์กรเอกชนได้

				    1.1.4	 การเลือกใช้สื่อการเรียนการสอนที่ผูกติดกับบัญชีก�ำหนดสื่อการเรียนรู้

						      จากการศกึษาพบว่า สถานศกึษาทัว่ไปภายใต้สงักัดของ สพฐ. จะใช้สือ่การเรียนรู้  

หนังสือ หรือต�ำราตามที่ก�ำหนดในบัญชีก�ำหนดสื่อการเรียนรู้ประจ�ำปีการศึกษาทั้ง 3 บัญชี ที่ส�ำนักงาน

วิชาการและมาตรฐานการศึกษา สพฐ. เป็นผู้ก�ำหนด ตามหนังสือด่วนมากที่ ศธ 04010/ว2469  

ลงวันท่ี 17 ธันวาคม พ.ศ. 2564 ซึ่งมีสาระส�ำคัญ คือ การก�ำหนดให้ส�ำนักงานเขตพ้ืนที่การศึกษา 

ทุกเขตแจ้งสถานศึกษาในการก�ำกับดูแลพิจารณาเลือกใช้และจัดซ้ือหนังสือเรียนให้กับนักเรียนทุกคน 

ก่อนวันเปิดภาคเรียน ทั้งนี้ บรรดาหนังสือ ต�ำราที่ปรากฏในบัญชีสื่อการเรียนรู้เป็นเอกสารที่รับอนุญาต

จากส�ำนักงานวิชาการและมาตรฐานการศึกษา สพฐ. จึงเห็นได้ว่าเนื้อความตามหนังสือฉบับดังกล่าว 

มลีกัษณะ “กึง่บังคบั” ให้สถานศกึษาเลอืกหนังสอื ต�ำราตามบญัชีก�ำหนดส่ือการเรยีนรูเ้ท่านัน้ นอกจากนัน้  

ยังมีข้อสังเกตว่าหนังสือเวียนฉบับดังกล่าวไม่ได้อ้างถึงบทบัญญัติหรืออ�ำนาจตามกฎหมายที่ก�ำหนด 

ให้สถานศึกษาจะต้องซื้อหนังสือ ต�ำราตามบัญชีก�ำหนดสื่อการเรียนรู้ประจ�ำปีการศึกษา และยังไม่พบ 

บทบญัญตัแิห่งกฎหมายใดทีใ่ห้อ�ำนาจ สพฐ. เป็นผูอ้อกใบอนญุาตให้พมิพ์หนงัสอื ต�ำรา หรอืสือ่การเรยีน 

การสอนที่สามารถใช้ในการเรียนการสอนได้

						      จากบญัชกี�ำหนดสือ่การเรยีนรูป้ระจ�ำปีการศกึษาพ.ศ. 2565 มสี�ำนกัพมิพ์ทีไ่ด้รบั 

อนญุาตให้จัดท�ำหนังสอื ต�ำราส�ำหรบัสถานศกึษาตามหลกัสตูรแกนกลางการศกึษาขัน้พ้ืนฐาน พ.ศ. 2551  

ทั้งสิ้น 29 ส�ำนักพิมพ์ ดังน้ัน ในแต่ละรายวิชาของแต่ละชั้นปี สถานศึกษาจะมีตัวเลือกหนังสือ  

ต�ำราประมาณ 30 รายการ ซ่ึงอาจดูเหมือนว่ามีความหลากหลาย แต่หากพิจารณาถึงความเป็นจริง

ในปัจจุบันที่ผู้เรียนและผู้สอนมีเทคโนโลยีสารสนเทศที่จะสามารถเข้าถึงสื่อการเรียนการสอน หนังสือ 
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ต�ำราจากทั่วทุกมุมโลกได้โดยอิสระ ก็จะเห็นได้ว่ามีตัวเลือกอีกมากมายที่ให้มุมมองที่แตกต่างและ 
กว้างขวางแก่ผู้เรียนได้ ในกรณีที่อาจารย์ผู้สอนต้องการใช้ส่ือการเรียนรู้ หนังสือ หรือต�ำราอื่นที่ตน
เห็นว่ามีความเหมาะสมกับเนื้อหารายวิชาในความรับผิดชอบของตน แต่อยู่นอกเหนือจากบัญชีก�ำหน 
ดสื่อการเรียนรู้ดังกล่าว ก็ต้องใช้วิธีการถ่ายส�ำเนาแล้วท�ำเป็นเอกสารใบงานให้แก่นักเรียนแทน92  
ข้อมูลดังกล่าวแสดงให้เห็นว่า แม้สถานศึกษาโดยผู้อ�ำนวยการสถานศึกษาจะได้รับอ�ำนาจให้มีอิสระ 
ในการคัดเลือกหนังสือหรือแบบเรียนเพื่อใช้ในสถานศึกษาตามกฎกระทรวงก�ำหนดหลักเกณฑ์
และวิธีการกระจายอ�ำนาจการบริหารและการจัดการศึกษา พ.ศ. 2550 และประกาศส�ำนักงาน 
คณะกรรมการการศึกษาข้ันพื้นฐาน เรื่อง การกระจายอ�ำนาจการบริหารและการจัดการศึกษา 
ของเลขาธิการคณะกรรมการการศึกษาขั้นพ้ืนฐานไปยังคณะกรรมการ ส�ำนักงานเขตพื้นที่การศึกษา  
และสถานศกึษาในสงักดัส�ำนักงานคณะกรรมการการศกึษาขัน้พืน้ฐาน พ.ศ. 2550 ลงวนัที ่10 กรกฎาคม 
พ.ศ. 2550 ก็ตาม แต่ก็เป็น “อิสระภายใต้กรอบ” ของบัญชีก�ำหนดสื่อการเรียนรู้ประจ�ำปีการศึกษาที่  
สพฐ.เป็นผู้ก�ำหนด ซ่ึงอาจจะอนุมานได้ว่าสถานศึกษาไม่มีอิสระทางวิชาการอย่างแท้จริงในการเลือก
หนังสือ ต�ำรา หรือสื่อการเรียนการสอน

	 	 1.2		 ปัญหาและอุปสรรคด้านการบริหารงบประมาณ
	          		  ตามกฎกระทรวงกําหนดหลักเกณฑ์และวิธีการกระจายอํานาจการบริหารและ 
การจัดการศึกษา พ.ศ. 255093 และประกาศส�ำนักงานคณะกรรมการการศึกษาขั้นพ้ืนฐาน เรื่อง  
การกระจายอ�ำนาจการบริหารและการจัดการศึกษาของเลขาธิการคณะกรรมการการศึกษาขั้นพ้ืนฐาน
ไปยังคณะกรรมการ ส�ำนักงานเขตพื้นที่การศึกษาและสถานศึกษาในสังกัดส�ำนักงานคณะกรรมการ 
การศกึษาขัน้พืน้ฐาน พ.ศ. 255094  ได้ก�ำหนดให้ผูอ้ํานวยการส�ำนกังานเขตพืน้ทีก่ารศกึษาและผูอ้�ำนวยการ 
สถานศึกษามีอํานาจในการบริหารและการจัดการศึกษาด้านงบประมาณในลักษณะเดียวกัน คือ
				    1)	 การจัดท�ำแผนงบประมาณ ได้แก่ การจัดท�ำแผนงบประมาณและคําขอตั้ง 
งบประมาณ เพือ่เสนอต่อเลขาธกิารคณะกรรมการการศกึษาขัน้พืน้ฐาน และจะต้องจดัท�ำแผนปฏบิตักิาร 
ใช้จ่ายเงินตามที่ได้รับจัดสรรงบประมาณจากส�ำนักงานคณะกรรมการการศึกษาขั้นพื้นฐาน 
โดยตรง การอนุมัติสั่งจ่ายงบประมาณท่ีได้รับจัดสรร การขอโอนและการขอเปลี่ยนแปลงงบประมาณ 

การรายงานผลการเบิกจ่ายงบประมาณ การตรวจสอบติดตามและรายงานการใช้งบประมาณ 

ของสถานศึกษา และการตรวจสอบติดตามและรายงานการใช้ผลผลิตจากงบประมาณที่ได้รับ 

92	 เพิ่งอ้าง
93	 กฎกระทรวงกําหนดหลักเกณฑ์และวิธีการกระจายอํานาจการบริหารและการจัดการศึกษา พ.ศ. 2550 ข้อ 1 (2) 
94	 ประกาศส�ำนักงานคณะกรรมการการศึกษาขั้นพื้นฐาน เร่ือง การกระจายอ�ำนาจการบริหารและการจัดการศึกษาของเลขาธิการ 

คณะกรรมการการศกึษาขัน้พืน้ฐานไปยงัคณะกรรมการ ส�ำนกังานเขตพืน้ทีก่ารศกึษา และสถานศกึษาในสงักดัส�ำนกังานคณะกรรมการ

การศึกษาขั้นพื้นฐาน พ.ศ. 2550 ข้อ 3 (2) 
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				    2) การระดมทรัพยากรและการลงทุนเพื่อการศึกษา และการบริหารจัดการทรัพยากร

เพื่อการศึกษา รวมทั้งการปฏิบัติงานอื่นใดตามที่ได้รับมอบหมายเกี่ยวกับกองทุนเพื่อการศึกษา 

				    3) การจดัการพสัด ุได้แก่ การจดัหาพสัด ุการควบคมุดแูล บ�ำรงุรกัษาและจ�ำหน่ายพัสดุ 

การก�ำหนดแบบรปูรายการ หรอืคณุลกัษณะเฉพาะของครภุณัฑ์ หรอืสิง่ก่อสร้างทีใ่ช้เงนิงบประมาณเพือ่

เสนอต่อเลขาธิการคณะกรรมการการศึกษาขั้นพื้นฐาน และการพัฒนาระบบข้อมูลและสารสนเทศเพื่อ

การจัดท�ำและจัดหาพัสดุ 

				    4) การจัดการทางการเงินและการบัญชี ได้แก่ การเบิกเงินจากคลัง การรับเงิน  

การเก็บรักษาเงิน การจ่ายเงิน การน�ำเงินส่งคลัง การจัดท�ำบัญชีการเงิน การจัดท�ำรายงานทางการเงิน

และงบการเงิน การจัดท�ำและจัดหาแบบพิมพ์บัญชี ทะเบียน และรายงาน และการจัดหาผลประโยชน์

จากทรัพย์สิน 

				    จากการศกึษา พบสภาพปัญหาและอุปสรรคของความอสิระด้านการเงนิและงบประมาณ

ของสถานศึกษา รวม 4 ประการ ดังนี้ 

				    1.2.1	 งบประมาณที่สถานศึกษาได้รับไม่เป็นไปตามแผนงบประมาณที่เสนอขอ

						      รายได้หลกัของสถานศกึษามาจากงบประมาณทีรั่ฐจดัสรรให้ โดยสถานศกึษา 

มหีน้าทีต้่องจัดท�ำงบประมาณของสถานศกึษาเพือ่เสนอต่อเลขาธิการคณะกรรมการการศกึษาข้ันพืน้ฐาน 

ในทุก ๆ ปีงบประมาณ ซึ่งผู้อ�ำนวยการสถานศึกษาจะต้องจัดประชุมครูเพื่อพิจารณาเกี่ยวกับ 

การขอรับการจัดสรรงบประมาณที่ต้องใช้ส�ำหรับการบริหารและการจัดการศึกษาในแต่ละปี โดยพบ 

ข้อเท็จจริงว่า การจัดท�ำค�ำขอรับงบประมาณตามแผนงบประมาณของสถานศึกษาประจ�ำปีไม่มี 

ผลต่อการได้รับการจัดสรรงบประมาณให้แก่สถานศึกษา ทั้งนี้ เป็นเพราะพระราชบัญญัติการศึกษา 

แห่งชาติ พ.ศ. 2542 และพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการกระทรวงศึกษาธิการ พ.ศ. 2546  

ได้ก�ำหนดหลกัการให้การจดัสรรงบประมาณของสถานศกึษาเป็นไปตามจ�ำนวนของผูเ้รยีนในสถานศกึษานัน้ 

ตามเกณฑ์ที่คณะรัฐมนตรีได้ก�ำหนดและเรียกว่า “เงินอุดหนุนรายหัว” เช่น เงินอุดหนุนท่ัวไป 

เป็นค่าใช้จ่ายรายบุคคล การจัดสรรทุนการศึกษาในรูปของกองทุนกู้ยืมให้แก่ผู้เรียนที่มาจากครอบครัว 

ท่ีมีรายได้น้อย การจดัสรรงบประมาณและทรพัยากรทางการศกึษาอืน่เป็นพเิศษ การจดัสรรงบประมาณ 

เป็นค่าใช้จ่ายด�ำเนินการและงบลงทุนให้สถานศึกษาของรัฐ การจัดสรรงบประมาณในลักษณะ 

เงินอุดหนุนทั่วไปให้สถานศึกษาระดับอุดมศึกษาของรัฐที่เป็นนิติบุคคล และเป็นสถานศึกษาในก�ำกับ 

ของรัฐหรือองค์กรมหาชน จัดสรรกองทุนกู้ยืมดอกเบี้ยต่ําให้สถานศึกษาเอกชน เพ่ือให้พ่ึงตนเองได้  

และจัดตั้งกองทุนเพ่ือพัฒนาการศึกษาของรัฐและเอกชน95 ซ่ึงมีวิธีการค�ำนวณเงินอุดหนุนรายหัว 

ตามตัวอย่างนี้

95	 พระราชบัญญัติการศึกษาแห่งชาติฯ มาตรา 60
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				    การจดัสรรงบประมาณในปี พ.ศ.2565 ตามพระราชบญัญัติงบประมาณรายจ่ายประจ�ำ

ปีงบประมาณ พ.ศ. 2565 นั้น ก�ำหนดจ�ำนวนเงินอุดหนุนรายหัวให้กับสถานศึกษา96 ดังนี้

				    1)	 เงนิอดุหนนุรายหวั คอื เงนิทีจ่ดัสรรให้นกัเรยีนทกุคนตัง้แต่ระดบัก่อนประถมศกึษา

จนจบการศึกษาขั้นพื้นฐานโดยมีอัตราการจัดสรรจ�ำแนกตามระดับ ดังนี้

				    - ระดับก่อนประถมศึกษา	 1,700 บาท/คน/ปี (ภาคเรียนละ 850 บาท/คน)

				    - ระดับประถมศึกษา	 1,900 บาท/คน/ปี (ภาคเรียนละ 950 บาท/คน)

				    - ระดับมัธยมศึกษาตอนต้น	 3,500 บาท/คน/ปี (ภาคเรียนละ 1,750 บาท/คน)

				    - ระดับมัธยมศึกษาตอนปลาย	 3,800 บาท/คน/ปี (ภาคเรียนละ 1,900 บาท/คน)

				    2)	 เงินอุดหนุนรายหัวเพ่ิมเติม คือ เงินอุดหนุนรายหัวให้นักเรียนในสถานศึกษา 

ขนาดเลก็ เนือ่งจากการจ่ายเงนิอดุหนนุรายหวัจะค�ำนวณจากจ�ำนวนนักเรียน หากนักเรียนในสถานศกึษา

มีจ�ำนวนน้อยก็จะได้เงินน้อยไปด้วย ท�ำให้ต้องมีการจัดเงินอุดหนุนเพิ่มเติมให้แก่สถานศึกษาขนาดเล็ก 

ให้ใช้จ่ายได้อย่างเพียงพอ โดยมีเกณฑ์และแนวทางการด�ำเนินการดังนี้

				    - สถานศึกษาประถมศึกษาขนาดเล็กที่มีนักเรียน 120 คน ลงมาให้เพิ่มจากรายหัว 

ที่ได้รับปกติอีก 500 บาท/คน/ปี (ภาคเรียนละ 250 บาท/คน)

				    - สถานศึกษามัธยมศึกษาขนาดเล็กที่มีนักเรียน 300 คน ลงมาให้เพิ่มจากรายหัว 

ที่ได้รับปกติอีก 1,000 บาท/คน/ปี (ภาคเรียนละ 500 บาท/คน)

				    - สถานศึกษาขยายโอกาสที่มีนักเรียน 300 คนลงมา ให้เพิ่มจากรายหัวที่ได้รับปกติ 

โดยจัดให้เฉพาะนักเรียนมัธยมต้น เพิ่มให้อีก 1,000 บาท/คน/ปี (ภาคเรียนละ 500 บาท/คน)

				    3)	 เงินอุดหนุนรายหัวส�ำหรับการจัดการศึกษาขั้นพ้ืนฐานโดยครอบครัวและ 

สถานประกอบการ มีเกณฑ์การจัดสรร ดังนี้

				    - ระดับก่อนประถมศึกษา	  7,192 บาท/คน/ปี (ภาคเรียนละ 3,596 บาท/คน)

				    - ระดับประถมศึกษา	  7,362 บาท/คน/ปี (ภาคเรียนละ 3,681 บาท/คน)

				    - ระดับมัธยมศึกษาตอนต้น	  10,276 บาท/คน/ปี (ภาคเรียนละ 5,138 บาท/คน)

				    - ระดับมัธยมศึกษาตอนปลาย	 10,606 บาท/คน/ปี (ภาคเรียนละ 5,303 บาท/คน)

				    - ระดับ ปวช. 1 - 3 	  11,736 บาท/คน/ปี (ภาคเรียนละ 5,868 บาท/คน)

96	 ส�ำนกันโยบายและแผนการศกึษาขัน้พืน้ฐาน ส�ำนกังานคณะกรรมการการศกึษาขัน้พืน้ฐาน กระทรวงศกึษาธกิาร, ‘แนวทางการด�ำเนินงาน 

ตามโครงการสนับสนุนค่าใช้จ่ายในการจัดการศึกษาตั้งแต่ระดับอนุบาลจนจบการศึกษาขั้นพื้นฐาน ปีงบประมาณ พ.ศ. 2565’
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		  4)	 เงนิอุดหนนุรายหวัส�ำหรบันกัเรยีนสถานศกึษาศกึษาสงเคราะห์ มเีกณฑ์การจดัสรร ดงันี้

   			   -	ระดับก่อนประถมศึกษา

				    นักเรียนประจ�ำ 30,600 บาท/คน/ป ีนักเรียนไป - กลับ 8,920 บาท/คน/ปี 

   			   - ระดับประถมศึกษา

				    นักเรียนประจ�ำ 30,800 บาท/คน/ปี นักเรียนไป - กลับ 9,120 บาท/คน/ปี 

			   -	ระดับมัธยมศึกษาตอนต้น

				    นักเรียนประจ�ำ 32,200 บาท/คน/ป ีนักเรียนไป - กลับ 10,100 บาท/คน/ป ี

			   -	ระดับมัธยมศึกษาตอนปลาย 

				    นักเรียนประจ�ำ 32,500 บาท/คน/ป ีนักเรียนไป - กลับ 10,400 บาท/คน/ป ี

		  5)	 เงินอุดหนุนรายหัวส�ำหรับนักเรียนสถานศึกษาการศึกษาพิเศษ มีเกณฑ์การจัดสรร ดังนี้

			   -	ระดับก่อนประถมศึกษา ได้แก่ นักเรียนประจ�ำ 31,020 บาท/คน/ป ี (ภาคเรียนละ 

15,510 บาท/คน) นักเรียนไป - กลับ 8,920 บาท/คน/ป ี(ภาคเรียนละ 4,460 บาท/คน)

			   - ระดับประถมศึกษา ได้แก่ นักเรียนประจ�ำ 31,220 บาท/คน/ป ี(ภาคเรียนละ 15,610 

บาท/คน) นักเรียนไป - กลับ 9,120 บาท/คน/ป ี(ภาคเรียนละ 4,560 บาท/คน)

			   - ระดับมัธยมศึกษาตอนต้น ได้แก่ นักเรียนประจ�ำ 32,600 บาท/คน/ป ี(ภาคเรียนละ 

16,300 บาท/คน) นักเรียนไป - กลับ 10,500 บาท/คน/ปี (ภาคเรียนละ 5,250 บาท/คน)

			   - ระดับมัธยมศึกษาตอนปลาย ได้แก่ นักเรียนประจ�ำ 32,500 บาท/คน/ป ี(ภาคเรียนละ  

16,250 บาท/คน) นักเรียนไป - กลับ 10,800 บาท/คน/ป ี(ภาคเรียนละ 5,400 บาท/คน)

		  6)	 เงินอุดหนุนรายหัวส�ำหรับนักเรียนในศูนย์การศึกษาพิเศษ ดังนี้ 

			   - ค่าอาหารนักเรียนประจ�ำ 		 27,000 บาท/คน/ปี 

			   - ปัจจัยพื้นฐานนักเรียนประจ�ำ 	 1,000 บาท/คน/ปี

			   - ค่าอาหารนักเรียน ไป - กลับ 	 6,600 บาท/คน/ปี

		  จากรายละเอียดเงินอุดหนุนรายหัวข้างต้นสรุปได้ว่า การจัดสรรงบประมาณจะต้องเป็นไป 

ตามแนวทางการจัดสรรงบประมาณส�ำหรับการศึกษาขั้นพื้นฐานท่ีกระทรวงศึกษาธิการได้เสนอต่อ 

คณะรัฐมนตรี ท�ำให้สถานศึกษาไม่ได้รับการจัดสรรงบประมาณนอกเหนือจากแนวทางการจัดสรร 

งบประมาณฯ ตามแผนงบประมาณที่สถานศึกษาได้จัดท�ำข้ึน เท่ากับว่าสถานศึกษาได้รับอิสระ 

ในการจัดท�ำแผนงบประมาณเพียงอย่างเดียว แต่ไม่ได้รับการจัดสรรเงินงบประมาณจากรัฐเพื่อมาใช ้

ในการบริหารและการจัดการศึกษา การที่กฎกระทรวงกําหนดหลักเกณฑ์และวิธีการกระจายอํานาจ 

การบรหิารและการจดัการศกึษา พ.ศ. 2550 และประกาศส�ำนกังานคณะกรรมการการศกึษาขัน้พืน้ฐาน  

เรื่อง การกระจายอ�ำนาจการบริหารและการจัดการศึกษาของเลขาธิการคณะกรรมการการศึกษา 

ข้ันพ้ืนฐานไปยังคณะกรรมการ ส�ำนักงานเขตพื้นที่การศึกษาและสถานศึกษาในสังกัดส�ำนักงาน 
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คณะกรรมการการศึกษาขั้นพ้ืนฐาน พ.ศ. 2550 ได้ก�ำหนดให้สถานศึกษามีอิสระในการจัดท�ำแผน 

งบประมาณ จงึไม่เป็นไปตามหลกัการด้านงบประมาณตามทีก่�ำหนดในกฎหมายว่าด้วยการศกึษาแห่งชาต ิ

และถือได้ว่าเป็น “การให้อิสระด้านงบประมาณท่ีไม่สามารถปฏิบัติได้” ส่งผลให้เกิดการจัดสรร 

งบประมาณที่ไม่ตรงกับรายจ่ายที่แท้จริงท�ำให้เกิดการขาดแคลนงบประมาณและไม่สามารถใช้จ่ายได้

อย่างเพียงพอ จึงเป็นปัจจัยส�ำคัญที่ท�ำให้การจัดการศึกษาไม่มีประสิทธิภาพ

				    1.2.2	 การอนมุตัสิัง่จ่ายงบประมาณทีไ่ด้รบัจดัสรรไม่สามารถด�ำเนนิการข้ามหมวดหมู่

						      เมือ่ได้รบัจดัสรรงบประมาณเรียบร้อยแล้ว สถานศกึษาจะต้องสัง่จ่ายงบประมาณ 

ให้ถูกต้องตามวัตถุประสงค์ของงบประมาณท่ีได้รับ ได้แก่ ค่าจัดการเรียนการสอน ค่าหนังสือเรียน  

ค่าอปุกรณ์การเรยีน ค่าเคร่ืองแบบนกัเรยีน ค่ากจิกรรมพฒันาคณุภาพผูเ้รยีน และค่าใช้จ่ายอืน่ตามแนวทาง 

การด�ำเนินงานตามโครงการสนับสนุนค่าใช้จ่ายในการจัดการศึกษาตั้งแต่ระดับอนุบาลจนจบการศึกษา

ขัน้พืน้ฐานทีค่ณะรัฐมนตรเีห็นชอบ และในปี พ.ศ. 2565 มกีารก�ำหนดรายละเอยีดค่าหนงัสอื ค่าอปุกรณ์

การเรียน ค่าเครื่องแบบนักเรียน และค่ากิจกรรมพัฒนาผู้เรียน ดังนี้97

						      1)	 ค่าจัดการเรียนการสอน หมายถึง เงินงบประมาณ งบเงินอุดหนุน ประเภท 

เงินอุดหนุนท่ัวไป เงินอุดหนุนค่าใช้จ่ายในการจัดการศึกษาขั้นพื้นฐาน ได้แก่ เงินอุดหนุนรายหัว  

ปัจจัยพื้นฐานส�ำหรับนักเรียนยากจน ค่าอาหารนักเรียนประจ�ำพักนอน การจัดการศึกษาข้ันพ้ืนฐาน 

โดยครอบครัวและสถานประกอบการ 

						      2)	 ค่าหนงัสอืเรยีน คอื ค่าใช้จ่ายเฉพาะเจาะจงส�ำหรบัหนังสอืเรยีน และหนังสอืเรยีน 

จะต้องมลัีกษณะเป็นหนงัสอืทีม่เีนือ้ตามหลกัสตูรแกนกลางการศกึษาขัน้พืน้ฐาน พ.ศ. 2551 โดยการเลอืกซ้ือ 

หนังสือจะต้องเป็นหนังสือจากบัญชีสื่อการเรียนรู้เป็นเอกสารท่ีรับอนุญาตจากส�ำนักงานวิชาการ 

และมาตรฐานการศึกษา สพฐ. โดยสถานศึกษาด�ำเนินการจัดซื้อและถือปฏิบัติตามพระราชบัญญัต ิ

การจดัซือ้จดัจ้างและการบรหิารพสัดภุาครัฐ พ.ศ. 2560 และระเบยีบกระทรวงการคลงัว่าด้วยการจดัซือ้ 

จัดจ้าง และการบริหารพัสดุภาครัฐ พ.ศ. 2560 

						      3)	 ค่าอปุกรณ์การเรยีน หมายถงึ อุปกรณ์การเรยีนท่ีจ�ำเป็นและส่งผลต่อการพฒันา 

คุณภาพผู้เรียน เช่น สีเทียน สีนํ้า ดินนํ้ามันไร้สารพิษ กรรไกรส�ำหรับเด็กปฐมวัย กระดาษ สมุด ดินสอ 

ปากกา ยางลบ ไม้บรรทัด กระเป๋านักเรียน อินเตอร์เน็ตซิมเพื่อใช้ในการเรียนการสอน วัสดุอุปกรณ ์

ที่ใช้ส�ำหรับนักเรียนพิการ ฯลฯ ในอัตราดังนี้

97	 ส�ำนกันโยบายและแผนการศกึษาขัน้พืน้ฐาน ส�ำนกังานคณะกรรมการการศกึษาขัน้พืน้ฐาน กระทรวงศกึษาธกิาร, ‘แนวทางการด�ำเนินงาน 

ตามโครงการสนับสนุนค่าใช้จ่ายในการจัดการศึกษาตั้งแต่ระดับอนุบาลจนจบการศึกษาขั้นพื้นฐาน ปีงบประมาณ พ.ศ. 2565
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				    - ระดับก่อนประถมศึกษา 			   200 บาท/คน/ปี

				    - ระดับประถมศึกษา 				    390 บาท/คน/ปี

				    - ระดับมัธยมศึกษาตอนต้น 			   420 บาท/คน/ปี

				    - ระดับมัธยมศึกษาตอนปลาย 			   460 บาท/คน/ปี

				    - ระดับ ปวช. 1 - 3 				    460 บาท/คน/ปี

		  4)	 ค่าเครื่องแบบนักเรียน ประกอบด้วย เสื้อ กางเกง กระโปรง ตามอัตรา โดยผู้ปกครอง 

หรอืนกัเรยีนสามารถถวัจ่ายระหว่างเครือ่งแบบนกัเรยีนและอปุกรณ์การเรยีนได้ กรณนีกัเรยีนมชีดุนกัเรยีน

เพียงพอแล้ว สามารถซ้ือเข็มขัด รองเท้า ถุงเท้า ชุดลูกเสือ/เนตรนารี/ยุวกาชาด/ชุดกีฬา ชุดฝึกงาน  

ชุดประจ�ำท้องถิ่น และอุปกรณ์การเรียนที่จ�ำเป็นได้ ดังนี้

			   - ระดับก่อนประถมศึกษา 				    300 บาท/คน/ปี

			   - ระดับประถมศึกษา 				    360 บาท/คน/ปี

			   - ระดับมัธยมศึกษาตอนต้น 			   450 บาท/คน/ปี

			   - ระดับมัธยมศึกษาตอนปลาย			   500 บาท/คน/ปี

			   - ระดับ ปวช. 1 - 3 ที่จัดโดยสถานประกอบการ	 900 บาท/คน/ปี

		  5)	 ค่ากิจกรรมพัฒนาคุณภาพผู้เรียน ได้แก่ กิจกรรมวิชาการเป็นกิจกรรมที่สถานศึกษา 

จดัเพิม่เตมินอกจากการเรยีนปกตใินชัน้เรยีน กจิกรรมคุณธรรม จรยิธรรม/ลูกเสือ/เนตรนารี/ยวุกาชาด/

ผูบ้�ำเพญ็ประโยชน์ กจิกรรมทศันศกึษา โดยเน้นภมูศิาสตร์และประวตัศิาสตร์ของชาตแิละท้องถิน่ และ/

หรือทัศนศึกษาตามแหล่งเรียนรู้ต่าง ๆ กิจกรรมการบริการเทคโนโลยีสารสนเทศและการสื่อสาร (ICT) 

และกิจกรรมการจัดการเรียนการสอนทางไกลในช่วงสถานการณ์การแพร่ระบาดของโรคติดเชื้อไวรัส

โคโรนา 2019 (COVID-19) โดยก�ำหนดค่าใช้จ่ายต่อนักเรียน 1 คน ดังนี้

			   - ระดับก่อนประถมศึกษา 				    430 บาท/คน/ปี)

			   - ระดับประถมศึกษา				    480 บาท/คน/ปี

			   - ระดับมัธยมศึกษาตอนต้น				   880 บาท/คน/ปี 

			   - ระดับมัธยมศึกษาตอนปลาย 			   950 บาท/คน/ปี

			   - ระดับ ปวช. 1 - 3 ที่จัดโดยสถานประกอบการ 	 950 บาท/คน/ปี
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				    กรณีนี้จึงมีประเด็นท่ีต้องพิจารณาต่อไปว่า สถานศึกษามีอิสระในการอนุมัติสั่งจ่าย 

งบประมาณหรือไม่ เพียงใด ซึ่งจากการศึกษาพบว่า การอนุมัติสั่งจ่ายงบประมาณไม่เป็นอิสระ กล่าวคือ

				    1)	 รายจ่ายค่าหนังสือที่ต้องจัดซ้ือใหม่ทุกปีงบประมาณเป็นการใช้จ่ายงบประมาณ 

ท่ีสิ้นเปลืองเป็นอย่างมาก เน่ืองจากหนังสือหรือต�ำราที่สถานศึกษาจะต้องจัดซ้ือตามบัญชีก�ำหนดสื่อ 

การเรยีนรูส้�ำหรับเลอืกใช้ในสถานศึกษาตามหลกัสูตรแกนกลางการศึกษาขัน้พ้ืนฐาน พทุธศกัราช 255198 

ส่วนใหญ่ไม่ได้มกีารปรบัเปลีย่นเนือ้หาใหม่สามารถใช้หนงัสอืหรอืต�ำราทีเ่คยซือ้มาใช้ในการเรยีนการสอน 

ในปีงบประมาณก่อน ๆ ได้ โดยสื่อการเรียนรู้ที่ควรซ้ือใหม่คือแบบฝึกหัด เนื่องจากผู้เรียนจะต้องท�ำ 

การขดีเขียนจึงไม่สามารถน�ำกลบัมาใช้ซํา้ได้อีก ดงันัน้ การทีแ่นวทางการด�ำเนนิงานตามโครงการสนบัสนนุ

ค่าใช้จ่ายในการจัดการศึกษาตั้งแต่ระดับอนุบาลจนจบการศึกษาขั้นพื้นฐานก�ำหนดวัตถุประสงค์เฉพาะ 

ของการใช้เงินในเรื่องดังกล่าวไว้ จึงส่งผลให้สถานศึกษาไม่สามารถปฏิเสธการซื้อหนังสือได้ และ 

ในทางกลบักันกไ็ม่สามารถน�ำงบประมาณค่าหนงัสอืท่ีได้รบัจัดสรรมาแล้วไปใช้ในการจัดซ้ือสือ่การเรยีนรู้ 

ในหมวดอืน่แทนกนัหรอืน�ำไปแปลงไปใช้จ่ายในรายการอ่ืนท่ีจ�ำเป็นและขาดแคลนได้ เช่น หากค่าหนังสือ

เรียนที่ได้รับคงเหลือก็ไม่สามารถน�ำไปซื้ออุปกรณ์กีฬาได้ เนื่องจากผิดวัตถุประสงค์ของการใช้เงิน หรือ

ในกรณทีีห่นงัสอืเรียนหรอืต�ำราทีเ่คยซือ้มาแล้วและสถานศกึษายงัคงมอียูแ่ละมจี�ำนวนเพยีงพอต่อผูเ้รยีน

ซึ่งไม่จ�ำเป็นต้องซื้อใหม่ แต่ก็ไม่สามารถน�ำเงินที่เหลืออยู่ไปใช้สอยประการอื่นได้ 

				    2)	 รายจ่ายส�ำหรับค่ากิจกรรมพัฒนาผู้เรียน ในส่วนที่เกี่ยวกับกิจกรรมคุณธรรม

จริยธรรม ซึ่งมีอยู่แล้วในกิจการลูกเสือ เนตรนารี ยุวกาชาด หรือผู้บ�ำเพ็ญประโยชน์ ต่อมามีการริเริ่ม

กิจกรรมคุณธรรมจริยธรรมเพิ่มเติม หรือมาในรูปแบบอื่นแต่เป็นกิจกรรมที่มีเนื้อหาเดียวกัน ซึ่งมาจาก

แนวนโยบายของรฐับาลแต่ละยคุสมยั กระทรวงศึกษาธกิาร ส�ำนกังานคณะกรรมการการศึกษาขัน้พืน้ฐาน  

หรือหน่วยงานอื่นของรัฐ เช่น โครงการโรงเรียนคุณธรรม สพฐ. โครงการโรงเรียนคุณภาพประจ�ำต�ำบล 

โครงการปลูกจิตส�ำนึกรักษ์สิ่งแวดล้อม โครงการป้องกันและแก้ไขปัญหายาเสพติดในสถานศึกษา 

เป็นต้น99 ท�ำให้มีความซ้ําซ้อนในการใช้จ่ายงบประมาณตามรปูแบบของกจิกรรม ทัง้ทีก่จิกรรมประเภทนี ้

ได้ก�ำหนดไว้ในหลักสูตรของสถานศึกษาและมีการจัดสรรงบประมาณไว้ให้แล้ว สถานศึกษาจึงต้องน�ำ 

โครงการตามกิจกรรมเหล่าน้ีมาเป็นส่วนหนึ่งของการจัดการเรียนการสอนและต้องใช้งบประมาณ 

เกีย่วกับกจิกรรมพฒันาผูเ้รียนเพือ่ด�ำเนินการโครงการทัง้หมด ทัง้ทีโ่ครงการเหล่านีม้คีวามมุง่หมายเดยีวกัน 

คือ การสร้างเสริมคุณธรรมจริยธรรมให้กับผู้เรียน จึงก่อให้เกิดการสิ้นเปลืองงบประมาณในโครงการ 

98	 ‘บัญชีก�ำหนดสื่อการเรียนรู้ส�ำหรับเลือกใช้ในสถานศึกษาตามหลักสูตรแกนกลางการศึกษาขั้นพื้นฐาน พุทธศักราช 2551’ <http://

academic.obec.go.th/textbook/web/> สืบค้นเมื่อ 20 สิงหาคม 2565
99	 ‘โครงการส�ำคัญตามนโยบายของรัฐบาลและกระทรวงศึกษาธิการ ของ สพฐ.’ <https://www.obec.go.th> สืบค้นเมื่อ 20 สิงหาคม 

2565
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ซํ้าซ้อนกันโดยไม่มีความจ�ำเป็นแก่ผู้เรียนเท่าท่ีควร ท�ำให้งบประมาณด้านการพัฒนาผู้เรียนไม่เพียงพอ 

และไม่สามารถใช้เงนิจากงบประมาณรายจ่ายอืน่มาอุดหนนุกับกิจกรรมลกัษณะนีไ้ด้อย่างมปีระสทิธภิาพ

				    ดังนั้น การอนุมัติสั่งจ่ายงบประมาณของสถานศึกษาที่ได้รับจัดสรรมาจึงอาจกล่าว 

ได้ว่าไม่เป็นอสิระในการใช้จ่ายงบประมาณ ท�ำให้การเรียนการสอนและการท�ำกจิกรรมเพ่ือพัฒนาผู้เรียน

ไม่มีคุณภาพเท่าที่ควรจะเป็น

				    1.2.3	 สถานศึกษาบางแห่งไม่มีความพร้อมในการจัดระดมทรัพยากรและ 

การลงทุนเพื่อการศึกษา

  						      สถานศึกษาไม่ได้มีค่าใช้จ่ายในเรื่องการจัดการเรียนการสอนเพียงอย่างเดียว  

แต่ต้องจ่ายค่าสาธารณูปโภคต่าง ๆ  ด้วย ท�ำให้สถานศกึษาต้องน�ำเงนิอดุหนนุรายหวัมาช�ำระค่าใช้จ่ายอืน่ ๆ   

จนท�ำให้งบประมาณท่ีได้รับไม่เพียงพอต่อการจัดการเรียนการสอนอย่างมีประสิทธิภาพ และจาก 

รายละเอียดเงินอุดหนุนรายหัวดังกล่าวข้างต้น จะเห็นว่าเงินอุดหนุนรายหัวของนักเรียนแต่ละระดับชั้น 

ไม่เท่ากนั ท�ำให้แต่ละสถานศกึษาได้เงนิอุดหนุนรายหวัไม่เท่ากนั โดยสถานศกึษาทีม่จี�ำนวนนกัเรยีนน้อย

กจ็ะได้รบัเงนิอดุหนนุรายหวัน้อยไม่เพยีงพอต่อการจัดการเรยีนการสอนและยงัมค่ีาใช้จ่ายสาธารณปูโภค

อีกประการหนึ่งที่ต้องรับผิดชอบท�ำให้เกิดความขัดสนด้านงบประมาณ 

 						      เมือ่การจดัสรรงบประมาณไม่เพยีงพอต่อการจดัการเรยีนการสอน สถานศกึษา 

มีอิสระที่จะด�ำเนินการ “ระดมทรัพยากร” กล่าวคือ จัดให้มีการระดมทุนด้านงบประมาณ การเงิน และ

ทรัพย์สิน ทั้งจากรัฐ องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น บุคคล ครอบครัว ชุมชน องค์กรชุมชนเอกชน องค์กร

เอกชน องค์กรวิชาชีพ สถาบันศาสนา สถานประกอบการ สถาบันสังคมอื่น และต่างประเทศมาใช้จัด 

การศกึษา100 โดยวธิกีารระดมทรพัยากรส่วนมากของสถานศกึษาจะเป็นการทอดผ้าป่า การจดัตัง้กองทนุ 

หรือการขอทุนสนับสนุนจากภาคเอกชนเพื่อให้มีงบประมาณเพิ่มเติมในการจัดการศึกษา ทั้งนี้ แม้จะมี 

การระดมทรัพยากรโดยสถานศึกษาแล้ว ก็พบว่างบประมาณทีไ่ด้ยงัไม่เพยีงพอต่อการจดัการเรยีนการสอน 

ให้มีคุณภาพ แม้แต่โรงเรียนที่ตั้งอยู่ในเขตพื้นที่อ�ำเภอเดียวกันแต่ที่ตั้งของโรงเรียนหนึ่งอยู่ในเขตเมือง

ซึ่งมีความเจริญก็จะสามารถระดมทรัพยากรได้มากกว่าโรงเรียนท่ีตั้งอยู่ในเขตอ�ำเภอเดียวกันแต่ท่ีตั้ง

ของโรงเรียนอยู่ในชนบทนอกเขตเมือง เนื่องจากชุมชนและผู้ปกครองในพื้นที่ไม่ได้มีทุนมากนัก ดังเช่น 

การลงพื้นท่ีเย่ียมชมสถานศึกษาในจังหวัดระยองท่ีเป็นจังหวัดอุตสาหกรรมพบว่า โรงเรียนวัดป่าประดู่

ซึ่งเป็นโรงเรียนขนาดใหญ่สามารถระดมทรัพยากรจากผู้ปกครองได้มากพอท่ีจะน�ำไปพัฒนาการจัด 

การเรียนการสอนได้อย่างมีคุณภาพ เนื่องจากเป็นโรงเรียนในอ�ำเภอเมืองระยองที่ผู้ปกครองและชุมชน 

มกี�ำลังทรพัย์มากพอทีจ่ะสามารถระดมทนุได้เป็นจ�ำนวนมาก หากเปรยีบเทยีบกบัโรงเรยีนบ้านสมานมติร

100	พระราชบัญญัติการศึกษาแห่งชาติ พ.ศ.2542 มาตรา 58
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ซึ่งเป็นโรงเรียนขนาดเล็กตั้งอยู่ที่อ�ำเภอเมืองเช่นเดียวกัน พบว่าผู้ปกครองและชุมชนโดยรอบประกอบ

อาชีพเกษตรกร จึงไม่มีก�ำลังทรัพย์เทียบเท่ากับชุมชนเมืองของโรงเรียนวัดป่าประดู่ แม้จะอยู่ในจังหวัด

อุตสาหกรรมเช่นเดียวกัน101 อีกทั้งในการลงพื้นที่เก็บข้อมูลในจังหวัดสตูลซึ่งเป็นจังหวัดเกษตรกรรม 

พบว่า โรงเรียนส่วนใหญ่มีพ้ืนที่การเกษตรล้อมรอบและผู้ปกครองส่วนใหญ่ประกอบอาชีพเกษตรกร  

ท�ำให้การระดมทุนในจังหวัดสตูลไม่ค่อยประสบความส�ำเร็จมากนัก102 แสดงให้เห็นว่าการระดมทุน 

ของสถานศกึษาแต่ละแห่งมีความเหล่ือมล�ำ้เกดิขีน้โดยปัจจยัหลกัของความเหลือ่มล�ำ้ คือ สถานะทางการเงิน 

ของผู้ปกครองและสภาพแวดล้อมของชุมชนรอบสถานศึกษา

						      ดังนั้น สถานศึกษาจึงมีความเป็นอิสระในการระดมทรัพากรได้ แต่เป็น 

การให้อิสระในเรื่องที่สถานศึกษาไม่มีความพร้อมท่ีจะด�ำเนินการ เน่ืองจากสภาพแวดล้อมโดยรอบ

ของสถานศึกษาไม่ได้มีความพร้อมเท่าเทียมกันในทุกพื้นที่ แม้จะมีการระดมทุนก็ไม่อาจแก้ปัญหาเรื่อง 

ความขาดแคลนเงินทุนหรือทรัพยากรต่าง ๆ ได้ 

				    1.2.4	 สถานศึกษาไม่มีบุคลากรท่ีมีความเชี่ยวชาญด้านการจัดการพัสดุ  

บัญชี และการเงิน

						      การจัดการพัสดุ การบัญชี และการเงิน เป็นเรื่องที่จะต้องมีความเชี่ยวชาญ 

โดยเฉพาะจงึจะปฏบัิติได้อย่างถูกต้องตามหลกัการของพสัด ุบญัช ีและการเงนิ นอกจากหลักการโดยเฉพาะแล้ว  

เร่ืองพสัดกุม็กีฎหมายบญัญตัไิว้เป็นลายลกัษณ์อกัษร คือ พระราชบญัญตักิารจัดซือ้จดัจ้างและการบรหิาร 

พัสดุภาครัฐ พ.ศ. 2560 ระเบียบกระทรวงการคลังว่าด้วยการจัดซื้อจัดจ้าง และการบริหารพัสดุ 

ภาครัฐ พ.ศ. 2560 และกฎกระทรวงท่ีเกี่ยวข้อง โดยข้าราชการครูในสถานศึกษาจะต้องท�ำหน้าที่ 

เป็นเจ้าหน้าที่จัดซื้อจัดจ้าง เจ้าหน้าที่บัญชี และเจ้าหน้าที่การเงิน โดยจะต้องด�ำเนินการจัดซ้ือ 

โดยถือปฏิบัติตามกฎหมายข้างต้น เช่น ต้องค�ำนึงถึงคุณภาพที่เหมาะสมกับราคาและให้ต่อรองราคา 

จากผู้ขายเพื่อให้เกิดประโยชน์สูงสุด อย่างไรก็ตาม การปฏิบัติตามกฎหมายว่าด้วยการจัดซ้ือจัดจ้าง 

ดังกล่าวเป็นแนวทางที่ดีส�ำหรับการด�ำเนินงานของสถานศึกษา แต่มีปัญหาว่าข้าราชการครูไม่เข้าใจ 

ในเรื่องกฎหมายว่าด้วยการจัดซื้อจัดจ้างเสียท้ังหมด ท�ำให้เกิดความเสี่ยงในการปฏิบัติหน้าที่จัดซื้อ 

จัดจ้างและอาจกระทบต่องบประมาณ กล่าวคือ หากมีการจัดซื้อจัดจ้างไม่ถูกต้องตามกฎหมาย  

อาจต้องมกีารเรยีกคนืงบประมาณในส่วนนัน้ เนือ่งจากไม่ถกูต้องตามขัน้ตอนหรอืประเภทการจดัซือ้จดัจ้าง

101	 สัมภาษณ์ สุมาลี สุขสาร, ผู้อ�ำนวยการ, โรงเรียนวัดป่าประดู่, (โรงเรียนวัดป่าประดู่ อ�ำเภอเมืองระยอง, 23 พฤษภาคม 2565) สัมภาษณ์ 

เรืองกิตติ์ สุทธิวิรัตน์, ผู้อ�ำนวยการ, โรงเรียนบ้านสมานมิตร, (โรงเรียนบ้านสมานมิตร อ�ำเภอเมืองระยอง, 25 พฤษภาคม 2565)
102	 สัมภาษณ์ ผู้อ�ำนวยการและครู, การสนทนากลุ่มจังหวัดสตูล, โรงแรมสินเกียรติบุรี จังหวัดสตูล, (โรงแรมสินเกียรติบุรี อ�ำเภอเมืองสูตล

จังหวัดสตูล, 1 มิถุนายน 2565)
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					     ดังนั้น สถานศึกษาไม่มีความพร้อมที่จะด�ำเนินการการจัดการพัสดุ บัญชี  

และการเงิน เนื่องจากขาดบุคลากรที่มีความรู้และเชี่ยวชาญเฉพาะด้าน แม้ว่าสถานศึกษาจะมีอิสระ 

ในการด�ำเนินการก็ไม่สามารถบรรลุตามเจตนารมณ์ของกฎหมายได้ ทั้งนี้ การให้ข้าราชการครูซึ่งมี 

ภาระการสอนไปจดัท�ำเรือ่งพสัด ุบญัช ีและการเงนิกส่็งผลต่อการจดัการเรยีนการสอน เน่ืองจากงานเหล่าน้ี 

มีรายละเอียดจ�ำนวนมากและต้องใช้ระยะเวลาในการจัดท�ำ ท�ำให้กระทบต่อเวลาสอนและอาจท�ำให้ 

คุณภาพในการจัดการเรียนการสอนลดลง ซึ่งจะได้กล่าวถึงปัญหานี้ต่อไปในหัวข้อ 1.3.5 และ 1.3.7

	 	 1.3		 ปัญหาและอุปสรรคด้านการบริหารงานบุคคล
	          		  พระราชบญัญัตกิารศกึษาแห่งชาต ิพ.ศ. 2542 มาตรา 39 ก�ำหนดให้มกีารกระจายอ�ำนาจ 

การบริหารและการจัดการศึกษาด้านการบริหารงานบุคคลไปยังคณะกรรมการส�ำนักงาน 

เขตพื้นท่ีการศึกษาและสถานศึกษาในเขตพื้นที่โดยตรง เพื่อให้สถานศึกษามีความเข้มแข็งและ 

มีความเป็นอิสระและความคล่องตัวในการบริหารและการจัดการศึกษา103 และตามกฎกระทรวง 

ก�ำหนดหลักเกณฑ์และวิธีการกระจายอ�ำนาจการบริหารและการจัดการศึกษา พ.ศ. 2550 รวมทั้ง 

ประกาศส�ำนักงานคณะกรรมการการศึกษาขั้นพื้นฐาน เรื่อง การกระจายอ�ำนาจการบริหารและ 

การจัดการศึกษาของเลขาธิการคณะกรรมการการศึกษาขั้นพื้นฐานไปยังคณะกรรมการส�ำนักงาน 

เขตพื้นที่การศึกษา และสถานศึกษาในสังกัดส�ำนักงานคณะกรรมการการศึกษาขั้นพื้นฐาน พ.ศ. 2550 

ลงวันที่ 10 กรกฎาคม พ.ศ. 2550 ก�ำหนดให้ผู้อ�ำนวยการส�ำนักงานเขตพื้นที่การศึกษาและผู้อ�ำนวยการ

สถานศึกษามีอ�ำนาจในการบริหารงานบุคคลตามกฎหมายว่าด้วยระเบียบข้าราชการครูและบุคลากร

ทางการศึกษาสรุปรายละเอียดแยกได้เป็นกลุ่ม ดังนี้

				    1)	 การได้มาซึ่งครูและบุคลากรทางการศึกษา ได้แก่ การวางแผนอัตราก�ำลัง  

การจัดสรรอัตราก�ำลังข้าราชการครูและบุคลากรทางการศึกษา และการสรรหาและบรรจุแต่งตั้ง

				    2)	 การประเมินผลการปฏิบัติงาน 

				    3)	 การลาทุกประเภท

				    4)	 การเลือ่นระดบั การเปลีย่นต�ำแหน่งให้สูงขึน้ การโยกย้ายข้าราชการครแูละบคุลากร

ทางการศึกษา และการด�ำเนินการเกี่ยวกับการเลื่อนขั้นเงินเดือน

				    5)	 การด�ำเนินการทางวินัยและการลงโทษ ได้แก่ การด�ำเนินการทางวินัยและ 

การลงโทษ การส่งเสรมิวนิยั คณุธรรมและจรยิธรรมส�ำหรับข้าราชการครูและบุคลากร การส่งพกัราชการ

และการสั่งให้ออกจากราชการไว้ก่อน การรายงานการด�ำเนินการทางวินัยและการลงโทษการอุทธรณ์ 

การร้องทุกข์ และการออกจากราชการ 

103	พระราชบัญญัติการศึกษาแห่งชาติ พ.ศ. 2542 มาตรา 39.
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				    6)	 การจัดท�ำระบบและจัดท�ำทะเบียนประวัติ และการจัดท�ำบัญชีรายชื่อและให้ 

ความเห็นเกี่ยวกับการเสนอขอพระราชทานเครื่องราชอิสริยาภรณ์

				    7)	 การส่งเสริมการประเมินวิทยฐานะข้าราชการครูและบุคลากรทางการศึกษา  

การส่งเสรมิและยกย่องเชดิชเูกยีรต ิการส่งเสรมิมาตรฐานวชิาชพีและจรรยาบรรณวชิาชพี และการรเิริม่

ส่งเสริมการขอรับใบอนุญาตประกอบวิชาชีพครูและบุคลากร 

				    8)	 การพัฒนาครูและบุคลากรทางการศึกษา

				    ผู้อ�ำนวยการส�ำนักงานเขตพื้นที่การศึกษาและผู้อ�ำนวยการสถานศึกษามีอ�ำนาจ 

ในการบริหารงานบุคคลเหมือนกันเกือบทุกประการ ยกเว้น กรณีการลาผู้อ�ำนวยการส�ำนักงานเขตพื้นที่

การศกึษามีอ�ำนาจเกีย่วกับการลาทุกประเภททีไ่ม่อยูใ่นอ�ำนาจของผูอ้�ำนวยการสถานศกึษา ส่วนผูบ้ริหาร

สถานศึกษามอี�ำนาจเก่ียวกับการลาของบคุลากรสงักดัสถานศกึษาทีไ่ม่มีระเบยีบก�ำหนดไว้โดยเฉพาะ104 

นอกจากน้ี ตามขอบข่ายการบริหารงานบุคคลข้างต้นมีก�ำหนดให้ทั้งผู้อ�ำนวยการส�ำนักงานเขตพื้นที่ 

การศึกษาและผู้อ�ำนวยการสถานศึกษาจะต้องขอความเห็นชอบจากคณะกรรมการเขตพื้นท่ีการศึกษา

ก่อนหากเป็นเรื่องเกี่ยวกับการวางแผนอัตราก�ำลัง ส่วนภารกิจในเรื่องอื่น ๆ ผู้อ�ำนวยการส�ำนักงาน 

เขตพื้นที่การศึกษาและผู้อ�ำนวยการสถานศึกษาสามารถด�ำเนินการตามอ�ำนาจหน้าที่ที่ก�ำหนด 

ไว้ได้ อยา่งไรก็ตาม แม้จะมกีารก�ำหนดขอบเขตอ�ำนาจหน้าทีเ่กีย่วกับการบรหิารงานบุคคลตามประกาศ

ข้างต้นทีใ่ช้เป็นแนวทางในการกระจายอ�ำนาจการบรหิารงานบุคคลให้แก่สถานศกึษาแล้วกต็าม แต่พบว่า  

พระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการครูและบุคลากรทางการศึกษา พ.ศ. 2547 ซี่งเป็นกฎหมายว่าด้วย

การบริหารงานบุคคลของครูและบุคลากรทางการศึกษา ได้ก�ำหนดอ�ำนาจในการบริหารงานบุคคล 

ของผู้บริหารสถานศึกษาไว้แตกต่างกัน ขอบเขตอ�ำนาจหน้าที่ของสถานศึกษาตามประกาศหลักเกณฑ์

และวิธีการกระจายอ�ำนาจการบริหารและการจัดการศึกษา สรุปได้ดังนี้

				    1)	 ควบคุมดูแลให้การบริหารงานบุคคลในสถานศึกษาให้เป็นไปตามหลักเกณฑ์ 

ที่กฎหมายก�ำหนด

				    2)	 พจิารณาเสนอความดีความชอบของครแูละบุคลากรทางการศกึษาในสถานศกึษา 

				    3)	 ก�ำหนดภาระงานให้กับครูและบุคลาการทางการศึกษาในสถานศึกษา

104	ทั้งนี้ประกาศส�ำนักงานคณะกรรมการการศึกษาขั้นพ้ืนฐาน เร่ือง การกระจายอ�ำนาจการบริหารและการจัดการศึกษาของเลขาธิการ

คณะกรรมการการศกึษาขัน้พืน้ฐานไปยงัคณะกรรมการส�ำนกังานเขตพืน้ทีก่ารศึกษา และสถานศกึษาในสงักดัส�ำนกังานคณะกรรมการ 

การศึกษาขั้นพื้นฐาน พ.ศ. 2550 ลงวันที่ 10 กรกฎาคม พ.ศ. 2550 ไม่ได้ระบุว่า “การลาของบุคลากรสังกัดสถานศึกษา 

ทีไ่ม่มรีะเบยีบก�ำหนดไว้โดยเฉพาะ” หมายถงึ การลาในกรณใีด ซึง่คณะผูว้จิยัเหน็ว่า การลานอกเหนอืจากระเบยีบส�ำนกันายกรฐัมนตรี

ว่าด้วยการลาของข้าราชการ พ.ศ. 2555 ไม่สามารถลาได้ ตามประกาศดังกล่าวเป็นการให้อ�ำนาจในการใช้ดุลพินิจในการลาเกินกว่า

ขอบเขตของกฎหมายและไม่มีวิธีการและเงื่อนไขในการลาด้วย
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				    4)	 ประเมินผลการปฏิบัติงานของครูและบุคลาการทางการศึกษาในสถานศึกษา 

เพื่อเสนอ อ.ก.ค.ศ เขตพื้นที่การศึกษา

				    ดังนั้น จะเห็นว่าสถานศึกษามีอ�ำนาจในการตัดสินได้เพียงเร่ืองเดียวเท่าน้ัน คือ 

เรือ่งการก�ำหนดเพือ่แบ่งภาระงานให้แก่ครแูละบคุลากรทางการศกึษา ซึง่การทีก่ฎหมายว่าด้วยระเบยีบ

ข้าราชการครูและบุคลากรทางการศึกษา ก�ำหนดอ�ำนาจในการบริหารงานบุคคลของสถานศึกษา 

ไว้อย่างแคบจึงขดัต่อเจตนารมณ์ในการกระจายอ�ำนาจการบรหิารและการจดัการศกึษาทีต้่องการกระจาย

อ�ำนาจไปยังสถานศึกษาให้สถานศึกษามีอิสระและความคล่องตัวในการจัดการเรียนการสอน 

				    นอกจากนัน้ เดมิการบริหารและการจดัการศึกษาด้านการบรหิารงานบคุคลในเขตพ้ืนท่ี

การศกึษาเป็นอ�ำนาจหน้าทีข่องคณะกรรมการเขตพืน้ทีก่ารศกึษา105 และคณะอนกุรรมการข้าราชการครู

และบุคลากรทางการศึกษาประจ�ำเขตพืน้ทีก่ารศกึษา (อ.ก.ค.ศ. เขตพืน้ทีก่ารศกึษา106)  ซึง่ทัง้สององค์กร 

มขีอบเขตความรับผดิชอบในแต่ละเขตพืน้ท่ีการศกึษานัน้ๆ จึงท�ำให้การบริหารงานบคุคลเกดิความคล่องตวั 

และรวดเร็ว แต่ต่อมามีค�ำสั่งคณะรักษาความสงบแห่งชาติ ที่ 10/2559 เรื่อง การขับเคลื่อนการปฏิรูป

การศึกษาของกระทรวงศกึษาธกิารในภูมภิาค ให้ยบุเลิกคณะกรรมการเขตพ้ืนทีก่ารศึกษาและโอนอ�ำนาจ 

หน้าที่ของคณะกรรมการเขตพื้นที่การศึกษาของแต่ละเขตพ้ืนท่ีการศึกษาไปเป็นอ�ำนาจหน้าท่ีของ 

คณะกรรมการศึกษาธิการจังหวัด (กศจ.) และให้ยุบเลิก อ.ก.ค.ศ. เขตพื้นที่การศึกษา และโอนอ�ำนาจ

เกี่ยวกับการบริหารงานบุคคลของ อ.ก.ค.ศ. เขตพื้นที่การศึกษาไปเป็นอ�ำนาจหน้าที่ของ กศจ.107  

ซึง่ กศจ. มขีอบเขตความรบัผดิชอบเก่ียวกับการบรหิารงานบคุคลและงานอืน่ ๆ  ท่ีเกีย่วข้องในทกุส่วนงาน 

ของกระทรวงศึกษาธิการท่ีอยู่ภายในเขตจังหวัดน้ัน ๆ จึงท�ำให้ภาระของงานและขอบเขตพ้ืนที่ 

ความรับผิดชอบของ กศจ. มากกว่าเขตพื้นที่การศึกษาซ่ึงป็นส่วนงานภายในส�ำนักงานคณะกรรมการ

การศึกษาขั้นพื้นฐาน จึงส่งผลให้การด�ำเนินงานเก่ียวกับการบริหารงานบุคคลของครูและบุคลากร

ทางการศึกษาเกิดความล่าช้า และไม่เป็นที่พอใจของบรรดาครูและบุคลากรทางการศึกษาในจังหวัดนั้น  

และส่วนใหญ่มคีวามประสงค์อยากให้การบริหารงานบคุคลกลบัไปอยูใ่นความรับผดิชอบของคณะอนกุรรมการ 

ข้าราชการครูและบุคลากรทางการศึกษาประจ�ำเขตพ้ืนท่ีการศึกษา (อ.ก.ค.ศ. เขตพ้ืนท่ีการศึกษา)  

เหมือนเดิม 

105	พระราชบัญญัติการศึกษาแห่งชาติ พ.ศ. 2542 มาตรา 38 และ 39. 
106	พระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการครูและบุคลากรทางการศึกษา พ.ศ. 2547 มาตรา 23. 
107	 ค�ำสัง่คณะรกัษาความสงบแห่งชาต ิที ่10/2559 เรือ่ง การขบัเคลือ่นการปฏริปูการศกึษาของกระทรวงศกึษาธกิารในภมูภิาค ข้อ 4,5,6.
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				    ต่อมากระทรวงศึกษาธิการได้มีการประกาศจัดตั้งพื้นที่นวัตกรรมการศึกษาตาม 

พระราชบัญญัติพื้นที่นวัตกรรมการศึกษา พ.ศ.2562 โดยก�ำหนดอ�ำนาจและหน้าที่บางประการเกี่ยวกับ 

การบริหารและการจัดการศึกษาให้สถานศึกษาน�ำร่องตามพระราชบัญญัติดังกล่าวมีความเป็นอิสระ 

และคล่องตัวในด้านวิชาการและด้านงบประมาณบางประการ แต่พระราชบัญญัติดังกล่าวไม่ได้

ให้ความเป็นอิสระในการบริหารงานบุคคลแก่สถานศึกษา ยังคงให้คณะกรรมการครูและบุคลากร 

ทางการศึกษาและคณะกรรมการศึกษาธิการจังหวัดเป็นผู้ท�ำหน้าที่บริหารงานบุคคลต่อไป มีแต่เพียง 

บทบัญญัติมาตรา 32 ที่พยายามแก้ปัญหาในเรื่องการบริหารงานบุคคลของสถานศึกษาด้วยการให ้

คณะกรรมการนโยบายพื้นที่นวัตกรรมการศึกษาเสนอแนะต่อ ก.ค.ศ. ให้แต่งต้ัง อ.ก.ค.ศ. เขตพ้ืนที่

นวัตกรรมการศึกษา เพื่อท�ำหน้าที่บริหารงานบุคคลของสถานศึกษาน�ำร่องในพื้นที่นวัตกรรมการศึกษา 

เพือ่ให้การบรหิารงานบคุคลเป็นไปตามกฎหมายว่าด้วยระเบยีบข้าราชกรครูและบคุลากรทางการศกึษา

และสอดคล้องกบัการมกีฎหมายว่าด้วยพืน้ทีน่วตักรรมการศกึษา แต่ในความเป็นจรงิกไ็ม่ได้มีการแต่งตัง้ 

แต่อย่างใด จึงกล่าวได้ว่าสถานศึกษาไม่มีความเป็นอิสระและความคล่องตัวในการบริหารงานบุคคล  

โดยมีสภาพปัญหาดังนี้

				    1.3.1	 ความล่าช้าในการบริหารงานบุคคล

		         			  ความล่าช้าในการบริหารและการจัดการศึกษาด้านการบริหารงานบุคคล 

เกิดจากสาเหตุ 5 ประการ ดังนี้ 

						      1)	 องค์ประกอบ และต�ำแหน่งของกรรมการในคณะกรรมการข้าราชการครแูละ

บุคลากรทางการศกึษาไม่เหมาะสมกับการบรหิารงานบคุคล โดย ก.ค.ศ. มอีงค์ประกอบของคณะกรรมการ 

ตามกฎหมายทีถ่กูแก้ไขโดยค�ำสัง่หวัหน้าคณะรกัษาความสงบแห่งชาต ิที ่16/2560 เรือ่ง การบรหิารงาน 

บคุคลของข้าราชการครแูละบุคลากรทางการศึกษา โดยการก�ำหนดให้รฐัมนตรว่ีาการกระทรวงศกึษาธกิาร

เป็นประธานกรรมการ รฐัมนตรช่ีวยว่าการกระทรวงศกึษาธิการ ปลดักระทรวงศกึษาธิการ เลขาธิการ ก.พ.  

เลขาธิการสภาการศึกษา เลขาธิการคณะกรรมการการศึกษาขั้นพื้นฐาน เลขาธิการคณะกรรมการ 

การอุดมศึกษา เลขาธิการคณะกรรมการการอาชีวศึกษา และเลขาธิการคุรุสภา เป็นกรรมการ 

โดยต�ำแหน่ง ซึ่งต�ำแหน่งเหล่านี้เป็นผู้บังคับบัญชาของข้าราชการครูและบคลากรทางการศึกษา 

ของกระทรวงศึกษาธิการ ขณะที่กรรมการที่เป็นผู้ทรงคุณวุฒิมีจ�ำนวนเพียงสามคนเท่าน้ัน ท�ำให้ 

การบรหิารงานบคุคลโดยคณะกรรมการถกูครอบง�ำโดยหัวหน้าส่วนราชการซึง่เป็นข้าราชการฝ่ายประจ�ำ  

ส่งผลให้เกดิความไม่เป็นธรรมต่อการบรหิารงานบคุคล นอกจากนี ้รฐัมนตรว่ีาการฯ และรฐัมนตรช่ีวยว่าการฯ  

รวมทั้งหัวหน้าส่วนราชการซึ่งเป็นข้าราชการฝ่ายประจ�ำมีภารกิจตามอ�ำนาจหน้าที่ท่ีต้องรับผิดชอบ 
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อยู่จ�ำนวนมาก ท�ำให้ไม่สามารถนัดประชุมได้บ่อยคร้ัง และบางคร้ังไม่สามารถเข้าร่วมประชุมได้108

ท�ำให้การพิจารณาก�ำหนดหลกัเกณฑ์เกีย่วกบัการบรหิารงานบคุคลเป็นไปโดยล่าช้า รวมถงึการพจิารณา 

การเลื่อนวิทยฐานะของข้าราชการครูเป็นไปโดยล่าช้าเป็นเวลานาน ดังนั้นการด�ำเนินงานของ ก.ค.ศ. 

ตามค�ำสั่ง คสช.ที่ 16/2560 เรื่อง การบริหารงานบุคคลของข้าราชการครูและบุคลากรทางการศึกษา  

จึงยังไม่เหมาะสมต่อการบริหารงานบุคคลของข้าราชการครูและบุคลากรทางการศึกษาที่มีจ�ำนวน

บุคลากรนับแสนคน 

						      2)	 พระราชบัญญตัริะเบียบข้าราชการครแูละบคุลากรทางการศึกษา พ.ศ. 2547  

มาตรา 17 ได้ก�ำหนดให้ ก.ค.ศ. สามารถตั้ง อ.ก.ค.ศ. วิสามัญเพื่อท�ำหน้าที่พิจารณาเรื่องการด�ำเนินการ 

ทางวินัย การออกจากราชการ การอุทธรณ์และการร้องทุกข์ โดยให้ตั้งจากกรรมการ ก.ค.ศ.  

ที่เป็นกรรมการผู้ทรงคุณวุฒิอย่างน้อยสองคน และกรรมการ ก.ค.ศ. ที่เป็นผู้แทนครูและบุคลากร 

ทางการศึกษา จ�ำนวนไม่น้อยกว่าหนึ่งในสามของอนุกรรมการทั้งหมด109 ซึ่งต่อมาได้มีค�ำสั่ง คสช.  

ที ่16/2560 เรือ่ง การบรหิารงานบคุคลของข้าราชการครแูละบคุลากรทางการศกึษา ลงวนัที ่21 มนีาคม 2560  

ก�ำหนดให้ยกเลกิ ก.ค.ศ. และก�ำหนดให้จดัตัง้ ก.ค.ศ. ขึน้มาใหม่ โดยตดัผูแ้ทนครแูละบคุลากรทางการศึกษา 

ออกจากองค์ประกอบของคณะกรรมการ ก.ค.ศ. จึงกระทบต่อองค์ประกอบของ อ.ก.ค.ศ. วิสามัญ  

ตามมาตรา 17 ในค�ำสั่ง คสช. ที่ 16/2560 เรื่อง การบริหารงานบุคคลของข้าราชการครูและบุคลากร 

ทางการศึกษา ข้อ 5 จึงก�ำหนดให้มี อ.ก.ค.ศ. วิสามัญ จ�ำนวน 3 คณะ ซึ่งประกอบด้วย 1) อ.ก.ค.ศ. 

วสิามญัเกีย่วกบัการอทุธรณ์และการร้องทกุข์ 2) อ.ก.ค.ศ. วสิามัญเกีย่วกบัวนิยัและการออกจากราชการ 

และ 3) อ.ก.ค.ศ. วิสามัญเกี่ยวกับกฎหมายและระเบียบข้าราชการครูและบุคลากรทางการศึกษา110  

ซึ่งเป็นการแก้ไของค์ประกอบของ อ.ก.ค.ศ. วิสามัญ ตามพระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการครู 

และบุคลากรทางการศึกษา พ.ศ. 2547 มาตรา 17 ซึ่งคณะผู้วิจัยเห็นว่า อ.ก.ค.ศ. วิสามัญ ที่ถูกก�ำหนด

โดยค�ำสั่ง คสช. ที่ 16/2560 เรื่อง การบริหารงานบุคคลของข้าราชการครูและบุคลากรทางการศึกษา

นั้นไม่เพียงพอต่อการบริหารงานบุคคลของข้าราชการครูและบุคลากรทางการศึกษา ถึงแม้ ก.ค.ศ.  

จะสามารถก�ำหนดคณะอนกุรรมการเพือ่ด�ำเนนิงานแทน ก.ค.ศ. ได้ แต่การด�ำเนนิงานเกีย่วกบัการบรหิารงาน 

บุคคลในบางเรื่องเป็นงานท่ีต้องด�ำเนินการอย่างต่อเนื่อง เช่น การก�ำหนดอัตราก�ำลัง ภาระงานของ

108	 คณะท�ำงานศกึษาและยกร่างหลักเกณฑ์เกีย่วกบัการน�ำระบบคณะกรรมการมาใช้ในกฎหมาย ส�ำนกังานคณะกรรมการกฤษฎกีา,ข้อมลู

เบื้องต้นประกอบการพิจารณาเกี่ยวกับการใช้ระบบคณะกรรมการในกฎหมาย 2562 7 - 8 < https://www.krisdika.go.th /data/

article77/filenew/03 - 3 - 2.pdf> สืบค้นเมื่อวันที่ 15 กรกฎาคม 2565.
109	พระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการครูและบุคลากรทางการศึกษา พ.ศ. 2547 มาตรา 17.
110	 ค�ำสั่งคณะรักษาความสงบแห่งชาติ ที่ 16/2560 เรื่อง การบริหารงานบุคคลของข้าราชการครูและบุคลากรทางการศึกษา ลงวันที่ 21 

มีนาคม 2560.
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ครูและบุคลากรทางการศึกษา การบริหารอัตราก�ำลัง มีความจ�ำเป็นที่จะต้องมีอนุกรรมการวิสามัญ 

มากกว่าสามคณะ ซึง่จะท�ำให้การด�ำเนนิงานของ ก.ค.ศ. ในเรือ่งการบริหารงานบคุคลมคีวามรวดเรว็มากขึน้ 

						      3)	 พระราชบัญญตัริะเบยีบข้าราชการครแูละบคุลากรทางการศึกษา พ.ศ. 2547  

มาตรา 21 ก�ำหนดให้มคีณะอนกุรรมการข้าราชการครแูละบคุลากรทางการศกึษาประจ�ำเขตพืน้ทีก่ารศกึษา 

(อ.ก.ค.ศ. เขตพื้นท่ีการศึกษา) เพื่อท�ำหน้าที่พิจารณาการก�ำหนดนโยบายการบริหารงานบุคคลของ

ข้าราชการครูและบุคลากรทางการศึกษา ก�ำหนดจ�ำนวนและอัตราก�ำลัง เกลี่ยอัตราก�ำลัง การพิจารณา

ให้ความเห็นชอบ การบรรจุและแต่งตั้งข้าราชการครูและบุคลากรทางการศึกษา การพิจารณาความดี 

ความชอบของผู้บริหารสถานศึกษา การด�ำเนินการทางวินัย การออกจากราชการ การอุทธรณ์และ

การร้องทุกข์ ฯลฯ111 ซึ่งต่อมาได้มีค�ำสั่ง คสช. ที่ 10/2559 เรื่อง การขับเคลื่อนการปฏิรูปการศึกษา 

ในภูมิภาคของกระทรวงศึกษาธิการ ข้อ 5 ให้ยุบเลิก อ.ก.ค.ศ. เขตพื้นที่การศึกษาท่ีถูกก�ำหนดตาม 

พระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการครูและบุคลากรทางการศึกษาพ.ศ. 2547 มาตรา 21 และโอนอ�ำนาจ

หน้าทีข่อง อ.ก.ค.ศ. เขตพืน้ทีก่ารศึกษาตามกฎหมายว่าด้วยระเบยีบข้าราชการครแูละบคุลากรทางการศึกษา 

ไปเป็นอ�ำนาจหน้าที่ของ กศจ. ด้วยประสงค์ที่จะแก้ไขปัญหาที่มีการร้องเรียนเรื่องการทุจริต 

ในการบริหารงานบุคคล ของ อ.ก.ค.ศ. เขตพื้นที่การศึกษาบางแห่ง แต่การโอนอ�ำนาจมาสู่ กศจ.  

ท�ำให้เกิดปัญหาของปริมาณเร่ืองถูกน�ำมารวมศูนย์ไว้ท่ี กศจ. เนื่องจากค�ำส่ัง คสช. ที่ 19/2560 

เรื่อง การปฏิรูปการศึกษาในภูมิภาคของกระทรวงศึกษาธิการ ลงวันที่ 3 เมษายน 2560112 นอกจาก 

จะก�ำหนดให้ กศจ. มีอ�ำนาจหน้าที่เกี่ยวกับการบริหารงานบุคคลของข้าราชการครูและบุคลากร 

ทางการศึกษาที่ถูกถ่ายโอนมาจาก อ.ก.ค.ศ. เขตพื้นที่การศึกษา ยังก�ำหนดให้ กศจ. มีอ�ำนาจหน้าที ่

เพิ่มเติมในเรื่องการก�ำหนดยุทธศาสตร์ แนวทางการจัดการศึกษา พิจารณาให้ความเห็นชอบแผนพัฒนา 

การศึกษา พิจารณาให้ความเห็นชอบกรอบการประเมินผลการปฏิบัติงานและตัวชี้วัดการด�ำเนินงาน 

ในลักษณะตัวชี้วัดร่วมของส่วนราชการ หน่วยงาน และสถานศึกษาในสังกัดกระทรวงศึกษาธิการ ฯลฯ  

ถงึแม้ในค�ำสัง่คสช. ท่ี 19/2560  จะก�ำหนดให้มคีณะอนกุรรมการศกึษาธกิารจงัหวดั (อ.ก.ศ.จ.) ท�ำหน้าที ่

เกี่ยวกับการบริหารงานบุคคลโดยกลั่นกรองการบริหารงานบุคคลให้แก่ กศจ. ซ่ึงในที่สุดแล้วเรื่อง 

การบริหารงานบคุคลกถ็กูรวมศนูย์อยูท่ี ่กศจ. จงึเหน็ว่าขอบเขตความรับผดิชอบของ กศจ. ซ่ึงมอียูจ่�ำนวนมาก  

และการบรหิารงานบุคคลของข้าราชการครูและบคุลากรทางการศกึษาเป็นเพยีงหนึง่เรือ่งทีอ่ยูใ่นอ�ำนาจ

หน้าทีข่อง กศจ. เท่านัน้ คณะผูว้จิยัเหน็ว่า ค�ำสัง่ คสช. ท่ี  10/2559 ท่ีก�ำหนดให้โอนอ�ำนาจการบรหิารงาน 

บุคคลไปรวมศูนย์ไว้ท่ี กศจ. ท้ังก�ำหนดให้มีภารกิจส่งผลให้การบริหารงานบุคของข้าราชการครูและ

111	พระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการครูและบุคลากรทางการศึกษา พ.ศ. 2547 มาตรา 21และมาตรา 23.
112	 ค�ำสั่งคณะรักษาความสงบแห่งชาติ ที่ 19/2560 เรื่อง การปฏิรูปการศึกษาในภูมิภาคของกระทรวงศึกษาธิการ ลงวันที่ 3 เมษายน 

2560
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บุคลากรทางการศึกษาในสถานศึกษาเกิดความล่าช้ามากยิ่งขึ้น ดังนั้นภาระหน้าที่ของ กศจ. ตามค�ำสั่ง 

คสช.ที่ 10/2559 จึงมีสภาพที่ไม่สอดคล้องกับความเป็นจริงในการบริหารงานบุคคล 

						      4)	 ศกึษาธกิารจังหวดัเป็นต�ำแหน่งทีเ่ป็นฐานของการเลือ่นไหลสูต่�ำแหน่งระดบัสงู 

ในกระทรวงศกึษาธกิาร ซึง่เมือ่ครองต�ำแหน่งมาระยะเวลาหนึง่กจ็ะมกีารโยกย้ายทัง้แนวระนาบเดยีวกนั

และระดับสูงขึ้น ซึ่งส่วนใหญ่มักจะมีการโยกย้ายภายในเวลา 1 - 2 ปี ท�ำให้ศึกษาธิการจังหวัดครอง

ต�ำแหน่งในระยะสั้นเกินกว่าที่จะเข้าใจบริบทของการบริหารและการจัดการศึกษาของสถานศึกษา 

ในจังหวัดนั้น ดังนั้ นการบริหารงานบุคคลของสถานศึกษาในจังหวัดจึงมักอยู่ในการควบคุมดูแลของ 

ผู้อ�ำนวยการส�ำนักงานเขตพื้นที่การศึกษาที่มีความเข้าใจบริบทของพื้นที่ที่ตนดูแลได้ดีกว่า และสามารถ

บรหิารโดยเข้าถงึครแูละบคุลากรทางการศกึษาของสถานศกึษาในเขตพืน้ทีก่ารศกึษาในสงักดัได้ ประกอบกบั 

ค�ำส่ัง คสช. ที่ 19/2560 เรื่อง การปฏิรูปการศึกษาในภูมิภาคของกระทรวงศึกษาธิการ ที่ก�ำหนด 

ให้อ�ำนาจในการบริหารงานบุคคลเป็นของ กศจ. และเป็นผู้บังคับบัญชาข้าราชการ พนักงานราชการ 

และลูกจ้างในสํานักงานศกึษาธกิารจังหวดัเท่านัน้ แต่ไม่ได้ระบใุห้เป็นผูบ้งัคบับญัชาของครแูละบคุลากร

ทางการศึกษาของสถานศึกษาในเขตจังหวัดของตนโดยตรง ท�ำให้ศึกษาธิการจังหวัดมักเป็นต�ำแหน่ง 

ที่ค่อนข้างห่างเหินกับสถานศึกษาพอสมควร นอกจากนี้ ภารกิจของศึกษาธิการจังหวัดต้องเป็นศูนย์รวม

การบรหิารและการก�ำกบัดแูลการปฏบิตัริาชการของส่วนราชการต่าง ๆ  ทีอ่ยูใ่นสงักดักระทรวงศกึษาธกิาร 

ทั้งที่ส่วนราชการเหล่าน้ันมีผู้บังคับบัญชาของตนอยู่แล้วและมีสังกัดในส่วนกลางโดยเฉพาะ อ�ำนาจ 

ในการบริหารราชการของศึกษาธิการจังหวัดจึงมีความซ�้ำซ้อนกับผู้บังคับบัญชาของหน่วยงานต้นสังกัด 

พอสมควร การมศีกึษาธกิารจงัหวดัจงึเป็นการย้อนรปูแบบการบริหารราชการส่วนภูมภิาคท่ีเคยด�ำเนนิการ 

มาแล้วก่อนมีพระราชบัญญัติการศึกษาแห่งชาติ พ.ศ. 2542

						      5)	 ต�ำแหน่งศกึษาธกิารภาคเป็นต�ำแหน่งของผูบ้รหิารระดบัสงูของกระทรวง

ศกึษาธกิาร มีพืน้ทีใ่นความรบัผดิชอบหลายจงัหวดั แต่ไม่มอี�ำนาจการบริหารทีเ่กีย่วข้องกบัสถานศึกษาและ

เขตพืน้ทีอ่ย่างแน่ชดั ดังนัน้ ต�ำแหน่งศึกษาธิการภาคจึงเป็นต�ำแหน่งทีไ่ม่มคีวามชดัเจนในอ�ำนาจหน้าทีข่องตน  

และไม่สามารถท�ำการบรหิารหรอืการจดัการศกึษาใด ๆ  ของสถานศกึษาในเขตภาคการศกึษาได้ อ�ำนาจ 

ในการบรหิารและการจดัการศกึษายงัเป็นของผูอ้�ำนวยการส�ำนกังานเขตพืน้ทีก่ารศกึษา ต�ำแหน่งศกึษาธกิาร

ภาคจงึมอียูเ่พือ่ประโยชน์ในการเลือ่นไหลเพือ่ความก้าวหน้าของบคุลากรในกระทรวงศกึษาธกิารเท่านัน้

				    1.3.2	 สถานศึกษาไม่มีความเป็นอิสระในการบริหารงานบุคลากรอัตราจ้าง

	                  		  การบรหิารและการจดัการศกึษาทีด่ตีามเจตนารมณ์ของกฎหมายว่าด้วยการศกึษา 

แห่งชาติต้องให้อิสระแก่สถานศึกษาในการบริหารงานบุคคลเพื่อการจัดการเรียนการสอนที่ดีและ 

มคีณุภาพ แต่ในความเป็นจรงิกลบัพบว่าสถานศกึษาไม่มอีสิระในการบริหารงานบคุคลเลย จากการลงพ้ืนท่ี 

เกบ็ข้อมลูพบว่า สถานศึกษาหลายแห่งยงัขาดแคลนครแูละบคุลากรทางการศกึษา เช่น โรงเรยีนวดัป่าประดู่  
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จังหวัดระยอง โรงเรียนบ้านคลองขุด จังหวัดสตูล เป็นต้น ซึ่งสาเหตุการขาดแคลนครูเกิดขึ้นจากหลาย

ปัจจัย เช่น ครูเกษียณ ย้าย ลาออก หรือได้รับการบรรจุและแต่งตั้งครูไม่ตรงกับสาขาความต้องการของ

สถานศึกษา ด้วยเหตุดังกล่าวข้างต้นจึงท�ำให้สถานศึกษาใช้วิธีแก้ปัญหาโดยการจ้างลูกจ้างชั่วคราวมา

ปฏบิตัหิน้าที ่และต้องด�ำเนนิการตามค�ำสัง่ส�ำนกังานคณะกรรมการการศกึษาขัน้พืน้ฐานทีไ่ด้มอบอ�ำนาจ

เก่ียวกบัการจ้างลกูจ้างชัว่คราวในสถานศกึษาโดยก�ำหนดให้ผูอ้�ำนวยการสถานศึกษามีอ�ำนาจในการจ้าง

ลูกจ้างชั่วคราวได้ โดยสามารถจ้างลูกจ้างชั่วคราวได้จากการใช้เงินนอกงบประมาณได้ใน 2 กรณี คือ  

1) อตัราก�ำลังในภาพรวมของสถานศึกษาไม่ครบตามเกณฑ์การจดัสรรอตัราก�ำลังที ่ก.ค.ศ. ก�ำหนด หรือ

2) อตัราก�ำลงัในภาพรวมของสถานศึกษามคีรบพอดหีรอืเกินเกณฑ์การจดัสรรอตัราก�ำลงัที ่ก.ค.ศ. ก�ำหนด

แต่ขาดแคลนบุคลากรในรายวิชาหรือกลุ่มสาระบางสาขา113

						      อย่างไรกต็าม แม้สถานศกึษาจะมอี�ำนาจในการจ้างลกูจ้างช่ัวคราวได้ แต่การจ้างนัน้ 

ต้องปฏิบัติตามหลักเกณฑ์และวิธีการสรรหาลูกจ้างชั่วคราวที่จ้างจากเงินนอกงบประมาณ โดยจะต้อง

ได้รับความเห็นชอบจากคณะกรรมการสถานศึกษาข้ันพื้นฐาน ส�ำนักงานเขตพื้นที่การศึกษา และต้อง

ท�ำความตกลงการใช้งบประมาณจากกระทรวงการคลัง (กรมบัญชีกลาง) ตลอดจนการสรรหาก็ต้อง

เป็นไปตามเกณฑ์ท่ี ก.ค.ศ.ก�ำหนด114 ดังนั้น จึงกล่าวได้ว่าสถานศึกษาไม่มีอิสระและความคล่องตัว 

ในการบริหารงานบุคคลเลย ส่งผลให้การจัดการศึกษาไม่มีประสิทธิภาพเท่าที่ควร 

				    1.3.3	 การจัดสรรครูไม่เพียงพอและไม่ตรงกับสาขาวิชาที่ขาดแคลน

						      ตามค�ำสัง่หัวหน้าคณะรกัษาความสงบแห่งชาตทิี ่19/2560 เรือ่ง การปฏริปูการศกึษา 

ในภมูภิาคของกระทรวงศกึษาธกิาร ลงวนัที ่3 เมษายน พ.ศ. 2560 ข้อ 8 (1) ได้ก�ำหนดให้คณะกรรมการ 

ศึกษาธิการจังหวัด (กศจ.) มีอ�ำนาจหน้าที่ในการบริหารงานบุคคลในส่วนที่ก�ำหนดให้เป็นอ�ำนาจหน้าที่

ของ อ.ก.ค.ศ. เขตพืน้ทีก่ารศกึษา ตามกฎหมายว่าด้วยระเบยีบข้าราชการครแูละบคุลากรทางการศกึษา  

ดงันี ้กศจ. จงึมอี�ำนาจหน้าทีเ่กีย่วกบัการให้ความเหน็ชอบการบรรจแุละแต่งตัง้ครแูละบคุลากรทางการศกึษา 

ในเขตการศึกษา ส่วนหลักเกณฑ์และวิธีการสรรหาและการบรรจุและแต่งตั้งครูและบุคลากร 

ทางการศึกษาให้เป็นไปตามหลักเกณฑ์ที่ ก.ค.ศ. ก�ำหนด สถานศึกษามีบทบาทเป็นแค่ผู้เสนอขอรับ 

การจัดสรรครูหรือบุคลากรทางการศึกษาผ่านส�ำนักงานเขตพ้ืนท่ีการศึกษาไปยังส�ำนักงาน กศจ. 

113  ค�ำสัง่ส�ำนักงานคณะกรรมการการศกึษาขัน้พ้ืนฐาน ที ่1120/2560 เรือ่ง การมอบอ�ำนาจเกีย่วกบัลกูจ้างชัว่คราว และหนงัสอืส�ำนกังาน

คณะกรรมการการศึกษาขั้นพื้นฐาน ด่วนที่สุด ที่ ศธ 04009/ว4562  เรื่อง แนวทางการสรรหาและบริหารอัตราก�ำลังพนักงานราชการ

และลูกจ้างชั่วคราว สังกัดส�ำนักงานคณะกรรมการการศึกษาขั้นพื้นฐาน พ.ศ.2560 ลงวันที่ 24 กรกฎาคม 2560.
114	หนังสือส�ำนักงานคณะกรรมการการศึกษาขั้นพื้นฐาน ด่วนที่สุด ที่ ศธ 04009/ว4562 เรื่อง แนวทางการสรรหาและบริหารอัตราก�ำลัง

พนักงานราชการและลูกจ้างชั่วคราว สังกัดส�ำนักงานคณะกรรมการการศึกษาขั้นพื้นฐาน พ.ศ.2560 ลงวันที่ 24 กรกฎาคม 2560.
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เพื่อให้ด�ำเนินการพิจารณาจัดสรรอัตราก�ำลังให้แก่สถานศึกษาตามอ�ำนาจหน้าที่ต่อไป ดังนั้น  

เม่ือสถานศึกษาไม่มีอิสระในการสรรหา บรรจุหรือแต่งตั้งครู จึงก่อให้เกิดปัญหามีครูไม่เพียงพอ 

หรือได้รับการจัดสรรครูที่ไม่ตรงกับสาขาวิชาเอกที่สถานศึกษาต้องการ จากการลงพ้ืนท่ีเพ่ือเก็บข้อมูล  

พบว่า สถานศึกษาได้รับการจัดสรรอัตราก�ำลังครูไม่ตรงตามความต้องการของสถานศึกษา เช่น 

สถานศึกษาท�ำเร่ืองเสนอขอครูวิชาเอกวิชาวิทยาศาสตร์เนื่องจากสถานศึกษาขาดครูในสาขานี้  

แต่ปรากฎว่าสถานศึกษาได้รับการบรรจุครูวิชาเอกภาษาไทยมา สาเเหตุเพราะครูวิชาเอกวิทยาศาสตร์

ถูกเรียกไปหมดบัญชีแล้ว แม้สถานศึกษาจะไม่ขาดแคลนครูในวิชาเอกภาษาไทย แต่ก็ต้องรับครูวิชา 

เอกภาษาไทยมาปฏบิตัหิน้าทีแ่ทน เนือ่งจากการทีส่ถานศึกษามคีรคูรบตามกรอบอตัราก�ำลงัของสถานศึกษา 

ดีกว่าไม่ได้อัตราก�ำลังเลยจากการศึกษา ยังพบปัญหาอีกว่าเกณฑ์ก�ำหนดมาตรฐานวิชาเอกของ ก.ค.ศ.  

ท�ำให้สถานศึกษาได้ครูไม่ตรงกับความต้องการของสถานศึกษา เนื่องจากเกณฑ์ของ ก.ค.ศ. ดังกล่าว  

ก�ำหนดอัตราก�ำลังครูไม่สอดคล้องกับการก�ำหนดจ�ำนวนสาขาวิชาเอก ได้แก่ 

					     1)	 การก�ำหนดสาขาวิชาเอกของครูผู้สอนในสถานศึกษาที่เปิดการเรียนการสอน

ระดับประถมศึกษา แบ่งเป็น 2 แบบ คือ

	  					     แบบที ่1 สถานศกึษาทีม่จี�ำนวนนกัเรยีนต้ังแต่ 119 คนลงมา ก.ค.ศ. ได้ก�ำหนด

จ�ำนวนสาขาวิชาเอกของครูผู้สอนในสถานศึกษา ดังนี้

						      -	 สถานศกึษาทีม่จี�ำนวนนกัเรยีนตัง้แต่ 1 - 40 คน จ�ำนวนคร ู1 - 4 คน ก.ค.ศ. 

ได้ก�ำหนดจ�ำนวนสาขาวิชาเอกของครูผู้สอนในสถานศึกษา ประกอบด้วย เอกประถมศึกษา เอกปฐมวัย  

เอกภาษาไทย เอกคณิตศาสตร์ และเอกภาษาอังกฤษ รวมทั้งสิ้นจ�ำนวน 5 วิชาเอกต่อจ�ำนวนครูผู้สอน  

1 - 4 คน 

						      -	 สถานศึกษาทีมี่จ�ำนวนนักเรยีนตัง้แต่ 41 - 80 คน จ�ำนวนคร ู6 คน ก.ค.ศ. 

ได้ก�ำหนดจ�ำนวนสาขาวิชาเอกของครูผู้สอนในสถานศึกษา ประกอบด้วย เอกประถมศึกษา เอกปฐมวัย 

เอกภาษาไทย เอกคณิตศาสตร์ เอกภาษาอังกฤษ เอกสังคมศึกษา และเอกวิทยาศาสตร์ รวมทั้งสิ้น  

7 วิชาเอกต่อจ�ำนวนครูผู้สอน 6 คน 

						      -	 สถานศึกษาที่มีจ�ำนวนนักเรียนตั้งแต่ 81 – 119 คน จ�ำนวนครู 8 คน 

 สาขาวิชาเอกของครูผู้สอน ประกอบด้วย เอกประถมศึกษา เอกปฐมวัย เอกภาษาไทย เอกคณิตศาสตร์ 

เอกภาษาอังกฤษ เอกสังคมศึกษา เอกวิทยาศาสตร์ และวิชาเพิ่มเติม รวมทั้งสิ้น 8 วิชาเอกต่อจ�ำนวน

ครูผู้สอน 8 คน 

					     จากเกณฑ์ดังกล่าวท�ำให้เห็นได้ว่า การก�ำหนดจ�ำนวนสาขาวิชาเอกของครูผู้สอน 

ในสถานศึกษาขนาดเล็กที่มีจ�ำนวนนักเรียนน้อยกว่า 81 คน จะขาดครูผู้สอน 1 สาขาวิชาเอกเสมอ
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					     แบบที ่2 สถานศึกษาทีม่จี�ำนวนนกัเรยีนตัง้แต่ 120 คนขึน้ไป ก.ค.ศ. ได้ก�ำหนดเกณฑ์

โดยค�ำนวณห้องเรียนแต่ละระดับการศึกษาคูณชั่วโมงเรียนตามหลักสูตรต่อสัปดาห์และหารด้วยชั่วโมง 

การปฏบัิติงานของคร ู1 คน/สปัดาห์ และก�ำหนดให้มคีรวิูชาเอกได้จ�ำนวน 8 สาขาวิชา ได้แก่ เอกประถมศกึษา 

เอกปฐมวัย เอกภาษาไทย เอกคณิตศาสตร์ เอกภาษาอังกฤษ เอกสังคมศึกษา เอกวิทยาศาสตร์  

และวิชาเอกเพิ่มเติม

					     2)	 สถานศึกษาทีเ่ปิดการเรยีนการสอนระดบัมธัยมศึกษา ก.ค.ศ. ได้ก�ำหนดเกณฑ์ 

เช่นเดียวกับสถานศึกษาระดับประถมศึกษาที่มีจ�ำนวนนักเรียนตั้งแต่ 120 คนขึ้นไป และก�ำหนดให้มี

ครูผู้สอนตามสาขาวิชาเอกแบ่งตามกลุ่มสาระการเรียนรู้ได้ 8 กลุ่มวิชาเอก คือ กลุ่มวิชาเอกภาษาไทย  

กลุ่มวิชาเอกคณิตศาสตร์ กลุ่มวิชาเอกภาษาอังกฤษ กลุ่มวิชาเอกสังคมศึกษา กลุ่มวิชาเอกวิทยาศาสตร ์

(ม.ต้น (วิทยาศาสตร์) ม.ปลาย (วิทยาศาสตร์ทั่วไป ฟิสิกส์ เคมี และชีววิทยา)) กลุ่มวิชาเอกพลศึกษา

หรือสุขศึกษา กลุ่มวิชาเอกศิลปศึกษา หรือดนตรีหรือนาฏศิลป์ และกลุ่มวิชาเอกการงานอาชีพ 

หรือเทคโนโลยี (คอมพิวเตอร์ คหกรรม เกษตรกรรม และอุตสาหกรรม) 

					     นอกจากน้ี ยังพบว่าความไม่สอดคล้องของจ�ำนวนอตัราก�ำลงัครใูนสถานศึกษาสร้าง 

ความล�ำบากให้แก่สถานศกึษาระดบัประถมศกึษาเป็นอย่างมาก โดยเฉพาะสถานศกึษาขนาดเลก็ทีม่คีรจู�ำนวนน้อย 

ไม่สามารถบรหิารจดัการให้มคีรผููส้อนครบทกุชัน้เรยีนได้ และยงัมข้ีอจ�ำกดัอยูว่่าสถานศกึษาไม่สามารถจดัให้

ครูผู้สอนเวียนสอนตามวชิาเอกทีต่นเชีย่วชาญได้ เพราะเดก็นกัเรยีนระดบัประถมศกึษาต้องการความเอาใจใส่

เป็นพิเศษเพ่ือสร้างความคุน้เคยกบัเดก็ นอกจากนี ้ตามนโยบายของ สพฐ. ทีต้่องการให้เดก็อ่านออกเขียนได้  

ครูประถมศึกษาจึงมีความจ�ำเป็นที่จะต้องใช้เวลาอยู่กับเด็กอย่างใกล้ชิด การเวียนสอนจะท�ำให้คร ู

กลายเป็นคนแปลกหน้าส�ำหรบันกัเรยีนและท�ำให้นักเรยีนเข้าถงึครไูด้ยาก ดงันัน้ การเวยีนสอนจงึไม่เหมาะสม 

กบัสถานศกึษาระดบัประถมศกึษา ส่วนกรณสีถานศกึษาระดบัมธัยมศกึษาตามเกณฑ์มาตรฐานวชิาเอกฯ 

ได้ก�ำหนดให้มีสาขาวิชาเอกของครูผู้สอนแบ่งเป็นกลุ่มสาระการเรียนรู้ 8 กลุ่มวิชาเอก บางกลุ่มมีวิชา 

สาระการเรยีนรูใ้นกลุ่ม เช่น กลุ่มวิชาเอกการงานอาชีพหรอืเทคโนโลย ีมวิีชาในกลุ่มสาระการเรยีนรูจ้�ำนวนมาก  

คือ วิชาคอมพิวเตอร์ คหกรรม เกษตรกรรม และอุตสาหกรรม เป็นต้น จึงอาจมีจ�ำนวนครูผู้สอน 

ไม่ครบตามจ�ำนวนวิชาในกลุ่มสาระการเรียนรู้ที่ก�ำหนด ท�ำให้ครูในกลุ่มสาระฯ เดียวกันจะต้องแบ่งกัน

รับผิดชอบสอนรายวิชาอื่นที่ตนไม่มีความถนัดหรือเชี่ยวชาญ จึงท�ำให้เด็กนักเรียนได้รับความรู้ไม่เต็มที่ 

ส่วนสถานศึกษาน�ำร่องในพื้นที่นวัตกรรมการศึกษาที่เปิดสอนระดับมัธยมศึกษาจะไม่ค่อยประสบ

ปัญหาเรื่องครูสอนไม่ตรงสาขาวิชาที่ตนมีความเชี่ยวชาญ เนื่องจากสถานศึกษาน�ำร่องที่สามารถจัด 

การเรียนการสอนโดยจัดหลกัสตูรของสถานศกึษาได้เอง โดยไม่ต้องยึดติดกบัหลักสูตรแกนกลางการศกึษา 

ขั้นพื้นฐาน พ.ศ. 2551 และสามารถบูรณาการวิชาต่าง ๆ เข้าด้วยกันได้ ดังนั้น ครูในสถานศึกษาน�ำร่อง

ในพื้นที่นวัตกรรมการศึกษาจึงสามารถสอนในวิชาที่ตนไม่มีความเชี่ยวชาญได้ เพราะวิชาดังกล่าว 
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เป็นวิชาบูรณาการที่สามารถจัดการสอนร่วมกันได้ ดังนั้น คณะผู้วิจัยจึงมีความเห็นว่าการก�ำหนด 

จ�ำนวนอัตราก�ำลังครูและบุคลากรทางการศึกษาตามเกณฑ์ ก.ค.ศ. ไม่เหมาะสมกับสภาพการจัด 

การเรียนการสอนที่แท้จริงและบริบทของสถานศึกษาที่มีความแตกต่างกัน 

				    1.3.4	 ความไม่เป็นธรรมในการจ้างครหูรอืบคุลากรทางการศึกษาทีเ่ป็นอตัราจ้าง

						      จากที่กล่าวแล้วข้างต้นในข้อ 1.3.3 สถานศึกษามีบุคลากรไม่เพียงพอและ 

ไม่ตรงกับสาขาวิชาอันเนื่องจากหลักเกณฑ์การจัดสรรของ ก.ค.ศ. จึงมีความจ�ำเป็นต้องจ้างบุคคล

ภายนอกทีไ่ม่ใช่ข้าราชการแต่มวีฒุกิารศกึษาในวชิาครมูาปฏบิตัหิน้าทีเ่ป็นครแูละบคุลากรทางการศกึษา 

ในสถานศึกษา แต่สถานศึกษาก็ไม่มีอ�ำนาจในการสรรหา บรรจุและแต่งต้ังบรรดาครูและบุคลากร 

ทางการศึกษาในอัตราจ้างแบบนี้ ถึงแม้ว่าค�ำส่ังส�ำนักงานคณะกรรมการการศึกษาขั้นพ้ืนฐาน 

ได้มอบอ�ำนาจเกี่ยวกับการจ้างลูกจ้างช่ัวคราวในสถานศึกษาโดยให้ผู้อ�ำนวยการสถานศึกษามีอ�ำนาจ 

ในการสรรหาลูกจ้างชั่วคราวได้115 เพื่อแก้ปัญหาการขาดแคลนอัตราก�ำลังครูและบุคลากร 

ทางการศึกษาเพื่อทดแทนอัตราก�ำลังที่ไม่ได้รับการจัดสรร อย่างไรก็ตาม สถานศึกษาก็ไม่ได้รับ 

การสนับสนุนงบประมาณในการจ้างลูกจ้างชั่วคราว 

						      จากการศกึษาพบว่า ลกูจ้างชัว่คราวในสถานศกึษาแบ่งออกได้เป็น 2 ประเภท คอื 

						      1)	 ลกูจ้างชัว่คราวทีใ่ช้งบประมาณจากส่วนกลางในการจ้าง ซ่ึงค�ำสัง่ส�ำนกังาน 

คณะกรรมการการศึกษาขั้นพื้นฐาน ท่ี 1120/2560 ได้มอบอ�ำนาจให้ผู้อ�ำนวยการส�ำนักงานเขตพื้นที่

การศึกษาปฏิบัติราชการแทนเลขาธิการคณะกรรมการการศึกษาขั้นพื้นฐานในการจ้างลูกจ้างชั่วคราว

						      2)	 ลูกจ้างชัว่คราวทีใ่ช้งบประมาณจากสถานศกึษาในการจ้าง ซึง่ค�ำสัง่ส�ำนกังาน 

คณะกรรมการการศึกษาขั้นพ้ืนฐาน ท่ี 1120/2560 ได้มอบอ�ำนาจให้ผู้อ�ำนวยการสถานศึกษาปฏิบัติ

ราชการแทนเลขาธิการคณะกรรมการการศึกษาขั้นพื้นฐานในการจ้างลูกจ้างชั่วคราว

						      ทั้งน้ี พบว่าการจ้างลูกจ้างประเภทที่สอง คือ ลูกจ้างชั่วคราวที่จ้างจากเงิน 

ของสถานศึกษาซึ่งถือว่าเป็นเงินนอกงบประมาณ มีปัญหาความไม่เป็นธรรมในการจ้าง ดังนี้

						      1)	 การจ้างลูกจ้างจากเงินนอกงบประมาณต้องปฏิบัติตามระเบียบ 

กระทรวงการคลังว่าด้วยการจ้างลูกจ้างโดยใช้จ่ายจากเงินนอกงบประมาณ พ.ศ. 2562 โดยมี 

การก�ำหนดให้อัตราค่าจ้างไม่เกินอัตราค่าจ้างขั้นต่ําของต�ำแหน่งและวุฒิการศึกษา ซึ่งมักจะมีปัญหา 

ในสถานศึกษาขนาดเล็กที่ไม่สามารถระดมทรัพยากรและจัดหาเงินนอกงบประมาณได้ จึงมักจะก�ำหนด 

115	 ค�ำสัง่ส�ำนกังานคณะกรรมการการศกึษาขัน้พืน้ฐาน ที ่1120/2560 เรือ่ง การมอบอ�ำนาจเกีย่วกบัลกูจ้างชัว่คราว และหนงัสอืส�ำนกังาน

คณะกรรมการการศึกษาขั้นพื้นฐาน ด่วนที่สุด ที่ ศธ 04009/ว4562 เรื่อง แนวทางการสรรหาและบริหารอัตราก�ำลังพนักงานราชการ

และลูกจ้างชั่วคราว สังกัดส�ำนักงานคณะกรรมการการศึกษาขั้นพื้นฐาน พ.ศ.2560 ลงวันที่ 24 กรกฎาคม 2560.
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อตัราค่าจ้างตํา่กว่าต�ำแหน่งและวฒุกิารศกึษาค่อนข้างมาก ในขณะเดียวกนัเมือ่ไม่สามารถระดมทรพัยากร

ได้ ครูในสถานศึกษาขนาดเล็กจึงช่วยกันจ่ายค่าจ้างจากเงินเดือนของตนเองเพื่อให้ได้บุคลากรเพ่ิมเติม 

มาท�ำงาน สถานศึกษาขนาดใหญ่จะไม่ค่อยมีปัญหาเรื่องของงบประมาณเพราะสถานศึกษาสามารถ 

ด�ำเนินการระดมทรพัยากรจากผูป้กครองได้ ส�ำหรับสถานศกึษาขององค์การบริหารส่วนจังหวดั จะได้รับ 

การสนับสนุนงบประมาณจ�ำนวนหนึ่งเพื่อส�ำหรับการจ้างครูอัตราจ้างให้แก่สถานศึกษา ข้อมูลที่ได้จาก 

การลงพืน้ทีพ่บว่าแต่ละสถานศกึษามอีตัราค่าจ้างไม่เท่ากัน เนือ่งจากสถานศกึษาไม่ได้รบัการจดัสรรงบประมาณ

ให้ส�ำหรบัการจ้างครอูตัราจ้าง ดงันัน้ อตัราค่าจ้างจงึขึน้อยูก่นังบประมาณของแต่ละสถานศึกษา สถานศกึษา

ไหนมงีบประมาณมากก็สามารถจ่ายค่าจ้างในอตัราทีม่ากได้ แต่จากข้อมูล พบว่าเงนิเดอืนของครอูตัราจ้าง 

จะอยู่ที่ประมาณ 5,000 - 6,000 บาท ส่วนเงินเดือนของครูอัตราจ้างที่ส�ำนักงานเขตฯ จ้างโดยใช ้

งบประมาณกลางจะอยู่ที่ประมาณ 10,000 - 15,000 บาท จะเห็นว่าครูอัตราจ้างมีต�ำแหน่งงานเท่ากัน

แต่มีอัตราค่าจ้างที่ไม่เป็นธรรมเป็นอย่างยิ่ง 

						      2)	 เนือ่งจากการจ้างลกูจ้างชัว่คราวต้องปฏบิตัติามระเบยีบกระทรวงการคลัง 

ว่าด้วยการจ้างลูกจ้างโดยใช้จ่ายจากเงินนอกงบประมาณ พ.ศ. 2562 ซึ่งในระเบียบดังกล่าวในข้อ 7 

ได้ก�ำหนดให้การจ่ายค่าจ้างให้ถอืปฏิบตัติามระเบยีบว่าด้วยการจ้างค่าจ้างลกูจ้างของส่วนราชการ พ.ศ. 2526

และที่แก้ไขเพิ่มเติม โดยอนุโลม ซึ่งในระเบียบฯ พ.ศ. 2526 ได้ก�ำหนดค่าจ้างไว้หลายประการทั้งค่าจ้าง 

ในวนัท�ำงานปกติ ค่าจ้างในวนัหยดุ เงนิช่วยพเิศษ สทิธกิารลาโดยได้รบัเงนิค่าจ้าง ฯลฯ ซึง่เมือ่สถานศกึษา 

ขนาดเล็กไม่สามารถจ่ายเงินเดือนของครูอัตราจ้างให้ได้ตามต�ำแหน่งและวุฒิการศึกษาได้ดังท่ีกล่าว 

มาแล้วใน 1) จึงเป็นการยากที่สถานศึกษาขนาดเล็กจะด�ำเนินการจ้างค่าจ้างให้เป็นไปตามระเบียบ 

ว่าด้วยการจ้างค่าจ้างลูกจ้างของส่วนราชการ พ.ศ. 2526 และที่แก้ไขเพิ่มเติมได้

						      3)	 ปัญหาการจ้างลูกจ้างชัว่คราวของกระทรวงศกึษาธกิารเคยถกูคณะกรรมการ 

สิทธิมนุษยชนแห่งชาติ (กสม.) ได้ตรวจสอบและมีรายงานถึงคณะรัฐมนตรีเกี่ยวกับปัญหาเรื่อง 

การจ้างพนักงานจ้างเหมาบริการในหน่วยงานของรัฐไม่ได้รับความเป็นธรรมในการปฏิบัติงาน116 

โดย กสม.ได้รบัเรือ่งร้องเรยีนว่าพนกังานจ้างเหมาบรกิารในหน่วยงานของรฐั โดยไม่ได้รบัสทิธขิัน้พืน้ฐาน 

ที่ลูกจ้างควรได้รับ เช่น สิทธิการลา การได้รับค่าตอบแทนระหว่างการลา สิทธิการรักษาพยาบาล  

และการน�ำเงินสมทบในส่วนของผู้ว่าจ้างเข้ากองทุนประกันสังคม ทั้งที่ท�ำงานในลักษณะเดียวกัน 

กับข้าราชการและพนักงานราชการ รวมทั้งมอบหมายงานเกินหน้าที่ความรับผิดชอบ โดย กสม.เห็นว่า

เป็นการจดัจ้างเหมาบริการในรูปแบบสญัญาจ้างท�ำของเพือ่อ�ำพรางสญัญาจ้างแรงงานอนัเป็นนติสิมัพนัธ์

116	 ระเบียบระเบียบวาระการประชุมคณะรัฐมนตรี ครั้งที่ 11/2563 วันที่ 10 มีนาคม พ.ศ. 2563 วาระเพื่อทราบเรื่องที่ 7 เรื่องรายงาน

สรุปผลการพิจารณากรณีปัญหาพนักงานจ้างเหมาบริการในหน่วยงานของรัฐไม่ได้รับความเป็นธรรมในการปฏิบัติงาน.
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ที่แท้จริง และ กสม.ได้ให้ข้อเสนอแนะเชิงนโยบายในเรื่องนี้มาต้ังแต่ ปี 2553 แต่ไม่มีความคืบหน้า 

การแก้ไขปัญหา ซึง่คณะผูว้จิยัเหน็ว่า กระทรวงศกึษาธิการมกีารจ้างลกูจ้างและพนกังานจ้างเหมาบรกิาร

ในหลากหลายรูปแบบจ�ำนวนมากกว่า 76,000 คน ซึ่งเมื่อพิจารณาแล้วเห็นว่า เนื้อหาของนิติสัมพันธ ์

ระหว่างสถานศึกษากับครูและบุคลากรทางการศึกษาอัตราจ้างมีลักษณะเป็นสัญญาจ้างแรงงาน 

ตามประมวลกฎหมายแพ่งและพาณชิย์ แต่ลกูจ้างไม่ได้รบัการคุม้ครองตามกฎหมายว่าด้วยการคุม้ครอง

แรงงานและประกันสังคม จึงท�ำให้ไม่ได้รับความเป็นธรรมในการจ้าง 

				    1.3.5	 บุคลากรฝ่ายสนับสนุนการศึกษามีจ�ำนวนไม่เพียงพอ

						      ตามเกณฑ์อตัราก�ำลงัครแูละบคุลากรทางการศกึษาในสถานศกึษา สังกดัส�ำนักงาน 

คณะกรรมการการศึกษาข้ันพื้นฐาน ก.ค.ศ. ก�ำหนดให้สถานศึกษามีอัตราก�ำลังเจ้าหน้าที่สายงาน

สนบัสนนุการศกึษา (บคุลากรทางการศกึษาอืน่ตามพระราชบญัญตัริะเบยีบข้าราชการครูและบคุคลากร 

ทางการศึกษา พ.ศ. 2547 มาตรา 38 ค. (2)117  คิดตามจ�ำนวนนักเรียน ดังนี้ 118

						      1)	 สถานศึกษาทีมี่จ�ำนวนนักเรยีน 1 - 359 คน ให้มพีนกังานราชการ/อตัราจ้าง 

จ�ำนวน 1 คน 

						      2)	 สถานศึกษาที่มีจ�ำนวนนักเรียน 360 - 719 คน ให้มีบุคลากร 

ทางการศึกษาอื่น มาตรา 38 ค. (2) จ�ำนวน 1 คน 

						      3)	 สถานศึกษาที่มีจ�ำนวนนักเรียน 720 - 1,079 คน ให้มีบุคลากร 

ทางการศึกษาอื่นตามมาตรา 38 ค. (2) จ�ำนวน 2 คน 

						      4)	 สถานศึกษาที่มีจ�ำนวนนักเรียน 1,080 - 1,679 คน ให้มีบุคลากร 

ทางการศึกษาอื่นตามมาตรา 38 ค. (2) จ�ำนวน 3 คน และ 

					     5)	 สถานศึกษาที่มีจ�ำนวนนักเรียนต้ังแต่ 1,680 คนขึ้นไป ให้มีบุคลากร 

ทางการศึกษาอื่นตามมาตรา 38 ค. (2) จ�ำนวน 4 คน

117	หนังสือ ก.ค.ศ. ที่ ศธ 0206.5/ว 8 ลงวันท่ี 10 พฤษภาคม 2556 เร่ือง มาตราฐานต�ำแหน่งของข้าราชการครูและบุคลากร 

ทางการศึกษา ต�ำแหน่งบุคลากรทางการศึกษาอื่นตามมาตรา 38 ค (2) ซึ่ง ก.ค.ศ.ได้ก�ำหนดไว้เป็น 2 ประเภท คือ 

	 - ประเภทวิชาการ ประกอบด้วย นักจัดการงานทั่วไป นักวิเคราะห์นโยบายและแผน นิติกร นักวิชาการศึกษา นักประชาสัมพันธ ์ 

		 นกัทรพัยากรบคุคล นกัวชิาการพสัดุ นกัวชิาการคอมพวิเตอร์ นกัวชิาการเงินและบญัชี นกัวชิาการตรวจสอบภายใน พยาบาลวิชาชีพ  

		 และบรรณารักษ์

	 -	 ประเภททั่วไป ประกอบด้วย เจ้าพนักงานธุรการ เจ้าพนังานการเงินและบัญชี เจ้าพนักงานพัสดุ เจ้าพนักงานห้องสมุด เจ้าพนักงาน 

		 โสตทัศนศึกษา นายช่างไฟฟ้า นายช่างโยธา และพยาบาลเทคนิค
118	หนังสือส�ำนักงาน ก.ค.ศ. ที่ ศธ 0206.6/ว.23 เรื่อง เกณฑ์อัตราก�ำลังข้าราชการครูและบุคลากรทางการศึกษาในสถานศึกษา สังกัด

ส�ำนักงานคณะกรรมการการศึกษาขั้นพื้นฐาน ลงวันที่ 23 ธันวาคม 2563. 
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						      หากพิจารณาจากเกณฑ์ข้างต้น จะเห็นได้ว่าการก�ำหนดให้สถานศกึษามีจ�ำนวน 

เจ้าหน้าที่ฝ่ายสนับสนุนไม่สอดคล้องกับปริมาณงาน จะท�ำให้การด�ำเนินงานเกิดความยากล�ำบาก 

เป็นอย่างมาก เพราะการไม่จัดสรรอัตราก�ำลังบุคลากรสายงานสนับสนุนตามมาตรา 38 ค. (2)  

ให้ครบถ้วนตามต�ำแหน่งงานที่สถานศึกษาจ�ำเป็นต้องใช้ จึงท�ำให้สถานศึกษาต้องใช้ครูท่ีไม่มีความรู้ 

และความเชี่ยวชาญมาท�ำหน้าที่ดังกล่าว นอกจากนี้ ในสภาพงานที่แท้จริง สถานศึกษาจ�ำเป็นต้อง 

มีเจ้าหน้าที่ฝ่ายสนับสนุนในสถานศึกษาเป็นผู ้รับผิดชอบงานด้านการเงิน พัสดุ งานทั่วไป  

การก�ำหนดอัตราก�ำลังแต่เพียงจ�ำนวนเจ้าหน้าที่ฝ่ายสนับสนุนจึงไม่สอดคล้องและไม่สามารถท�ำงานได้ 

						      นอกจากนี ้ข้อมลูทีไ่ด้จากการลงพืน้ทียั่งพบว่าเรือ่งของเจ้าหน้าท่ีฝ่ายสนับสนุน

ต�ำแหน่งนักการภารโรงยงัเป็นประเดน็ปัญหาอย่างมาก เพราะต�ำแหน่งนกัการภารโรงถอืเป็นอีกหนึง่ต�ำแหน่ง

ส�ำคัญที่ต้องคอยดูแลงานเกี่ยวกับการท�ำความสะอาด ความเป็นระเบียบเรียบร้อย การซ่อมแซมอาคาร 

สถานที่และอุปกรณ์ ต่าง ๆ และการดูแลรักษาความปลอดภัยภายในสถานศึกษา ซึ่งสถานศึกษา 

ส่วนใหญ่ไม่มีนักการภารโรง จึงท�ำให้เกิดปัญหาในงานดังกล่าว อีกทั้งยังส่งผลต่อการประกันคุณภาพ

ของสถานศึกษาด้วย 

	 			   1.3.6	 ครทูีไ่ด้รบัการบรรจใุนสถานศึกษาไม่ได้มภีมูลิ�ำเนาในจงัหวัดทีไ่ด้รบัการบรรจุ

						      การสอบแข่งขันเพือ่บรรจแุละแต่งตัง้บคุคลเข้ารบัราชการเป็นข้าราชการครแูละ 

บุคลากรทางการศึกษา119 ต้องเปิดสอบแข่งขันตามประเภทวิชาหรือสาขาที่สถานศึกษาขาดแคลนและ 

มคีวามจ�ำเป็นต่อการจดัการเรียนการสอนของสถานศกึษา120 และต้องเป็นไปตามเกณฑ์ที ่ก.ค.ศ.ก�ำหนด

เท่านั้น แต่ในเกณฑ์ดังล่าว ไม่ได้ก�ำหนดคุณสมบัติหรือเงื่อนไขท่ีผู้ที่สมัครสอบเข้ารับราชการครูและ

บุคลากรทางการศึกษาว่าต้องมีภูมิล�ำเนาอยู่ในจังหวัดที่มีอัตราว่างและเปิดสอบ ด้วยเหตุที่สถานศึกษา

ไม่สามารถก�ำหนดคุณสมบตัแิละคัดเลอืกครูผูส้อนได้เอง จงึส่งผลท�ำให้เกดิการหลัง่ไหลของผูส้มัครสอบ

เพ่ือเข้ารับราชการครูและบุคลากรทางการศึกษา เม่ือสอบบรรจุได้แล้ว ท�ำให้ครูในสถานศึกษาเป็นคร ู

ที่มีภูมิล�ำเนาอยู่ในจังหวัดอ่ืนหรือเป็นคนนอกพื้นที่จังหวัดนั้น โดยในกรณ๊ดังกล่าวพบจากการลงพื้นที่ 

เก็บข้อมูลในจังหวัดระยองซึ่งเป็นจังหวัดที่เป็นแหล่งอุตสาหกรรมที่มีการย้ายถ่ินของประชากร

เพื่อประกอบอาชีพ พบว่าครูจ�ำนวนมากที่สอนในสถานศึกษาในจังหวัดระยองมีภูมิล�ำเนาอยู่ใน 

ภาคเหนือ ภาคตะวันออกเฉียงเหนือ หรือภาคใต้ จึงเกิดปรากฏการณ์ในทุกช่วงของฤดูโยกย้ายครูและ

119	พระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการครูและบุคลากรทางการศึกษา พ.ศ. 2547 มาตรา 47.
120	หนังสือส�ำนักงาน ก.ค.ศ. ที่ ศธ 0206.6/ว14  เรื่อง หลักเกณฑ์และวิธีการสอบแข่งขันเพื่อบรรจุและเต่งตั้งบุคคลเข้ารับราชการเป็น

ข้าราชการครูและลุคลากรทางการศึกษา ต�ำแหน่งครูผู้ช่วย ลงวันที่ 22 พฤษภาคม 2563.
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บุคลากรทางการศึกษา ครูและบุคลากรทางการศึกษาส่วนใหญ่ที่มีภูมิล�ำเนาอยู่ต่างถิ่นและท�ำการสอน 

ครบเวลา 4 ปี (ครูผู้ช่วย 2 ปี บวกครู 2 ปี)121 มักยื่นค�ำขอย้ายกลับภูมิล�ำเนาเป็นประจ�ำ ส่งผล 

ให้สถานศึกษานั้นขาดครูและบุคลากรทางการศึกษาในการจัดการศึกษาอย่างต่อเนื่อง ต้องฝึกฝน

บคุลากรใหม่ตลอดเวลาอนัส่งผลต่อคณุภาพในการจดัการเรยีนการสอนของสถานศกึษานัน้ ต่อมา ก.ค.ศ.  

ได้ออกหลักเกณฑ์และวิธีการย้ายครูและบุคลากรทางการศึกษา ต�ำแหน่งครู สังกัดกระทรวงศึกษาธิการ

ฉบับใหม่ ซึ่งจะมีผลใช้บังคับในวันที่ 1 มกราคม 2566 การขอย้ายของข้าราชการครู ในการขอย้าย 

กรณีปกติ ครูผู ้ขอย้ายต้องด�ำรงต�ำแหน่งครู หรือเป็นผู้ผ่านการเตรียมความพร้อมและพัฒนา 

อย่างเข้มข้นในต�ำแหน่งครผููช่้วยและได้รบัค�ำสัง่และแต่งตัง้ให้ด�ำรงต�ำแหน่งครูทีไ่ด้ปฏบิตังิานตามหน้าที่

ความรับผิดชอบในการจัดการเรียนการสอนในสถานศึกษาปัจจุบันติดต่อกันเป็นระยะเวลาไม่น้อยกว่า 

24 เดือน นับถึงวันสุดท้ายที่ก�ำหนดให้ยื่นขอย้าย122 ซึ่งน่าจะท�ำให้ปัญหานี้มีความรุนแรงยิ่งขึ้น 

						      นอกจากนี้ ยังพบข้อมูลเพิ่มเติมว่าแม้จะมีโครงการผลิตครูเพื่อพัฒนาท้องถิ่น 

แต่ก็ไม่สามารถแก้ไขปัญหาการย้ายออกของครูที่มีภูมิล�ำเนาอยู่ในจังหวัดอื่นได้ เนื่องจากการบรรจุ 

และแต่งตั้งครูคืนถิ่นต้องไปสอบบรรจุเพื่อให้ได้รับการแต่งตั้งเป็นครูผู้ช่วยตามเกณฑ์การบรรจุและแต่ง

ตั้งครูและบุคลากรทางการศึกษาที่ ก.ค.ศ. ก�ำหนดซึ่งไม่มีหลักประกันใด ๆ  ที่จะรับรองว่าบุคคลดังกล่าว 

จะสามารถสอบบรรจุและได้รับการแต่งตั้งเป็นครูผู้ช่วยได้ จึงท�ำให้โครงการผลิตครูเพื่อพัฒนาท้องถิ่น 

ได้ผลไม่มากนัก นอกจากนี้ โครงการดังกล่าวเป็นโครงการที่มหาวิทยาลัยเป็นผู้ผลิต ซึ่งเดิมส�ำนักงาน 

คณะกรรมการการอุดมศึกษาเป็นหน่วยงานในสังกัดกระทรวงศึกษาธิการ การประสานงานเกี่ยวกับ 

อัตราก�ำลังภายในกระทรวงศึกษาธิการสามารถท�ำได้ในระดับหนึ่ง123 แต่ต่อมามหาวิทยาลัยต่าง ๆ  

ได้ย้ายไปสังกัดกระทรวงการอุดมศึกษา วิทยาศาสตร์ วิจัยและนวัตกรรม การประสานในเร่ืองกรอบ 

อตัราก�ำลงัจงึท�ำได้ค่อนข้างล�ำบาก ถึงแม้ว่ากระทรวงการอดุมศกึษา ฯ จะมีโครงการผลติครเูพือ่พฒันาท้องถิน่

หลกัสตูรปรญิญาโททางการสอนภายในประเทศ โครงการดงักล่าวกเ็ป็นการพฒันาครทูีไ่ด้รบัการบรรจแุต่งตัง้ 

แล้วให้มีวุฒิการศึกษาสูงขึ้น ซ่ึงเม่ือส�ำเร็จการศึกษาแล้วต้องกลับไปปฏิบัติหน้าที่ในสถานศึกษาท่ีตน

สังกัดอยู่ก่อนเข้าร่วมโครงการ ดังนั้นโครงการดังกล่าวจึงไม่ใช่โครงการที่จะสามารถแก้ปัญหาการย้าย 

ของครู124 

121	 หนงัสือส�ำนักงาน ก.ค.ศ. ที ่ศธ 24/0206.4 เรือ่ง หลกัเกณฑ์และวธิกีารย้ายข้าราชการครแูละบคุลากรทางการศึกษา ต�ำแหน่งคร ูสงักดั

ส�ำนักงานคณะกรรมการการศึกษาขั้นพื้นฐาน ลงวันที่ 28 ธันวาคม 2559.
122	หนังสือส�ำนักงาน ก.ค.ศ. ที่ ศธ 0206.4/ว 18 เรื่อง หลักเกณฑ์และวิธีการย้ายข้าราชการครูและบุคลากรทางการศึกษา ต�ำแหน่งครู 

สังกัดกระทรวงศึกษาธิการ ลงวันที่ 17 สิงหาคม 2565.
123	ประกาศส�ำนักงานคณะกรรมการการอุดมศึกษา กระทรวงศึกษาธิการ เรื่อง การคัดเลือกเข้าร่วมโครงการผลิตครูเพื่อพัฒนาท้องถิ่น  

ปี พ.ศ. 2561 กรณีคัดเลือกนิสิตนักศึกษาครูชั้นปีที่ 5 ปีการศึกษา 2560. 
124	ประกาศส�ำนักงานปลัดกระทรวงการอุดมศึกษา วิทยาศาสตร์ วิจัยและนวัตกรรม เรื่อง เกณฑ์การคัดเลือกผู้รับทุนโครงการผลิตครูเพื่อ

พัฒนาท้องถิ่น หลักสูตรระดับปริญญาโททางการสอนในประเทศ รุ่นบรรจุปี พ.ศ. 2560 - 2561. 
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				    1.3.7	 ครมูภีาระงานมาก ท�ำให้ไม่มเีวลาในการจดัการเรยีนการสอนให้มคีณุภาพ

						      ตามกฎหมายว่าด้วยระเบยีบข้าราชการครแูละบคุลากรทางการศกึษา จะบญัญตัิ 

รบัรองให้ผูบ้รหิารสถานศกึษามอี�ำนาจในการก�ำหนดภาระงานสอนให้แก่ครแูละบคุลากรทางการศกึษา 

ในสถานศึกษาก็ตาม125 แต่เป็นอ�ำนาจภายใต้กรอบที่ ก.ค.ศ.ก�ำหนด ตามหลักเกณฑ์อัตราก�ำลัง  

เกณฑ์อตัราก�ำลงัข้าราชการครแูละบุคลากรทางการศกึษาในสถานศกึษา สงักดัส�ำนกังานคณะกรรมการ

การศึกษาขั้นพื้นฐานก�ำหนดให้ครูและบุคลากรทางการศึกษามีภาระงานโดยสรุปรายละเอียดได้ดังนี้126

					     1) ต�ำแหน่งผูบ้รหิารสถานศึกษาระดบัผูอ้�ำนวยการสถานศึกษาต้องมชีัว่โมงการสอน 

ไม่ต่ํากว่า 5 ช่ัวโมง ขณะทีต่�ำแหน่งรองผูอ้�ำนวยการสถานศกึษาต้องมชีัว่โมงการสอนไม่ต่ํากว่า 10 ช่ัวโมง

ต่อสัปดาห์

						      2)	 ต�ำแหน่งสายงานสอน ต้องมชีัว่โมงการปฏบิตังิานโดยแบ่งออกเป็น 2 ประเภท 

							       ก)	 ประเภทงานสอน

								        -	 ครรูะดบัปฐมวยั มชีัว่โมงการปฏบัิตงิานสอนไม่ต่ํากว่า 6 ชัว่โมงต่อสปัดาห์ 

								        -	 ครูระดับประถมศึกษาและระดับมัธยมศึกษา มีชั่วโมงการปฏิบัติ

งานสอนไม่ตํ่ากว่า 12 ชั่วโมงต่อสัปดาห์

							       ข)	 ประเภทงานสนับสนนุการจดัการเรยีนรู ้และงานตอบสนองนโยบายและ 

จุดเน้นของรัฐบาล กระทรวงศึกษาธิการ และส่วนราชการต้นสังกัด มีช่ัวโมงการปฏิบัติงานไม่ต่ํากว่า 

8 ชั่วโมงต่อสัปดาห์ 

						      จากการศึกษาข้อมูล พบปัญหาของการก�ำหนดภาระงานของครูตามเกณฑ ์

ก.ค.ศ. สามารถแยกเป็นประเด็นได้ ดังต่อไปนี้ 

						      1)	 การก�ำหนดภาระงานของครทูีจ่ะท�ำให้การจดัการเรยีนการสอนมคีณุภาพทีด่ี  

ควรให้ครูมีเวลากับการเตรียมการจัดการเรียนการสอนและท�ำการสอนในสาขาวิชาที่ตนมีความถนัด  

โดยไม่มีงานอื่นที่ครูไม่มีความถนัดมาก�ำหนดเป็นภาระงานของครูด้วย เพราะจะท�ำให้ครูต้องใช ้

ระยะเวลามากในการปฏิบัติงานสนับสนุนการจัดการเรียนรู้ และงานตอบสนองนโยบายและจุดเน้น 

ของรัฐบาล กระทรวงศึกษาธิการ และส่วนราชการต้นสังกัด เพราะอาจเป็นงานที่ครูไม่มีความรู้หรือ 

ความถนัด เม่ือครูต้องใช้เวลากับงานอ่ืนที่ไม่ใช่งานสอนก็จะส่งผลกระทบต่อคุณภาพการจัดการเรียน 

การสอนของสถานศึกษา ซึ่งเกณฑ์ของ ก.ค.ศ. กลับสวนทางกับแนวความคิดดังกล่าว เพราะได้ไป

125	พระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการครูและบุคลากรทางการศึกษาฯ มาตรา 27.
126	หนังสือส�ำนักงาน ก.ค.ศ. ที่ ศธ 0206.6/ว.23 เรื่อง เกณฑ์อัตราก�ำลังข้าราชการครูและบุคลากรทางการศึกษาในสถานศึกษา สังกัด

ส�ำนักงานคณะกรรมการการศึกษาขั้นพื้นฐาน ลงวันที่ 23 ธันวาคม 2563 .
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ก�ำหนดภาระงานอ่ืนท่ีไม่ใช่การจัดการเรียนการสอนถึง 8 ชั่วโมงต่อสัปดาห์ ซึ่งคิดเป็นร้อยละ 40  
ของภาระงานท้ังหมดของครูประถมศึกษาและมัธยมศึกษาและไม่น้อยกว่าร้อยละ 57 ของภาระงาน 
ทั้งหมดของครูปฐมวัย 
						      2)	 การก�ำหนดเกณฑ์ภาระงานของครรูะดบัประถมศกึษาและมธัยมศกึษาให้เท่ากนั  
จ�ำนวนรวมไม่น้อยกว่า 20 ชั่วโมงต่อสัปดาห์ โดยไม่ได้แบ่งแยกระดับและขนาดของสถานศึกษา 
ท่ีมีการจัดการเรียนการสอนแตกต่างกัน ก่อให้เกิดปัญหาความไม่เป็นธรรมจากการก�ำหนดเกณฑ์ 
ภาระงานดังกล่าว เนื่องจากอัตราก�ำลังครูของสถานศึกษาระดับประถมศึกษามีจ�ำนวนค่อนข้างน้อย  
บางแห่งมีครูไม่ครบทุกวิชาเอกและทุกช่วงช้ัน ท�ำให้ครูในสถานศึกษาระดับประถมศึกษาต้องสอน
ในรายวิชาและหลายช่วงชั้น จึงมีภาระงานสอนจ�ำนวนมาก การเพิ่มภาระงานสนับสนุนอย่างอื่น 
จึงเป็นการเพิ่มภาระให้แก่ครูในสถานศึกษาระดับประถมศึกษาเกินความสามารถที่จะท�ำได้ ส่งผล 
ให้การเรียนการสอนของสถานศึกษาระดับประถมศึกษามีปัญหาเรื่องคุณภาพ แต่ครูในสถานศึกษา 
ระดับมัธยมศึกษา กลับมีปัญหาตรงกันข้ามกับครูในสถานศึกษาระดับประถมศึกษา เพราะสถานศึกษา 
ระดับมัธยมศึกษาจะได้รับการจัดสรรอัตราก�ำลังครบทุกสาขาวิชาเอกและทุกช่วงชั้น ท�ำให้ครู 
มีภาระงานสอนไม่ครบตามเกณฑ์ของ ก.ค.ศ. ส่งผลให้สถานศึกษาระดับมัธยมศึกษาต้องแก้ปัญหา 
ด้วยการแตกห้องเรียนและวิชาเรียนเป็นหลายห้องและหลายวิชา ซ่ึงท�ำให้มีการจัดการเรียนการสอน 
ที่ซ้ําซ้อนกัน เพื่อเพิ่มภาระงานสอนของครูให้ครบตามเกณฑ์ของ ก.ค.ศ. ส่งผลต่อการจัดการเรียน 
การสอนในคุณภาพที่ต่างกันระหว่างห้องเรียน การเพิ่มภาระงานสนับสนุนให้แก่ครูจ�ำนวนมาก 
โดยหวังจะแก้ปัญหาการไม่มีภาระงานของครู กลับส่งผลต่อคุณภาพการจัดการเรียนการสอนของคร ู
ในสถานศึกษาระดับมัธยมศึกษา เพราะครูต้องไปเสียเวลาในงานท่ีตนไม่ถนัดเช่นเดียวกับครูระดับ 
ประถมศึกษา 
						      3)	 ส�ำหรับภาระงานสนับสนุนการจัดการเรียนการสอนและงานตอบสนอง
นโยบายและจดุเน้นของรฐับาล กระทรวงศกึษาธกิาร และส่วนราชการต้นสังกัด จากการลงพืน้ทีเ่ก็บข้อมลู 
พบว่า สถานศึกษาต้องเข้าร่วมโครงการของรัฐบาล กระทรวงศึกษาธิการ และส่วนราชการต้นสังกัด 
อยู่เสมอ โดยโครงการดังกล่าวมีรายละเอียดของโครงการในลักษณะเดียวกันและซ้ําซ้อนกันเพียงแต ่
ชื่อต่างกัน เช่น โครงการโรงเรียนสีขาว โครงการโรงเรียนคุณธรรม หรือโครงการโรงเรียนต่อต้าน 
การทุจริต เป็นต้น นอกจากนี้ ยังเป็นการเพิ่มภาระงานให้แก่ครูโดยไม่จ�ำเป็น และท�ำให้ครูต้องทิ้งงาน
สอนมาท�ำงานตามภาระงานดงักล่าว โครงการทัง้หลายเหล่านีท้�ำให้ครตู้องมาท�ำเอกสารของสถานศกึษา 
เพ่ือประเมินผลการด�ำเนินงานตามโครงการดังกล่าว นอกจากนี้ ครูยังมีภาระงานอ่ืนอีกด้วย เช่น  
งานด้านการเงิน งานด้านการพัสดุ ฯลฯ เพราะถือว่าเป็นส่วนหนึ่งของการจัดการเรียนการสอน 
ของสถานศึกษา แม้ว่าในส่วนนี้ตามเกณฑ์ ก.ค.ศ. จะก�ำหนดให้สถานศึกษาสามารถจ้างบุคลากร 
มารับผิดชอบงานในส่วนนี้ได้แต่จ�ำนวนของบุคลากรก็ไม่เพียงพอที่จะรับรับผิดชอบงานทั้งหมดได้  

ประกอบกับบุคลากรที่จ้างมาน้ันมีสถานการณ์จ้างที่ไม่มั่นคง สถานศึกษาจึงจ�ำเป็นต้องใช้คร ู

มาท�ำงานในส่วนนี้ด้วย 



รายงานการวิจัย มาตรการและรูปแบบของการกระจายอ�ำนาจการบริหารและการจัดการศึกษา
เพื่อส่งเสริมความเป็นอิสระของสถานศึกษาโดยใช้จังหวัดเป็นฐาน 103

				    ดังนั้น เกณฑ์เรื่องภาระงานของ ก.ค.ศ. ดังกล่างข้างต้นจึงเป็นเกณฑ์ที่วัดภาระงาน 

ในเชิงปริมาณแต่ไม่ได้วัดคุณภาพการจัดการเรียนการสอนของครู ภาระงานดังกล่าวจึงเป็นภาระงาน 

ที่สร้างปัญหาแก่การจัดการเรียนการสอนของสถานศึกษาและไม่เป็นธรรม

		  1.4		 ปัญหาอุปสรรคด้านการบริหารงานทั่วไป
				    สถานศึกษามีอ�ำนาจในการบริหารทั่วไปภายในสถานศึกษาตามประกาศส�ำนักงาน 

คณะกรรมการการศึกษาข้ันพื้นฐาน เรื่อง การกระจายอ�ำนาจการบริหารและการจัดการศึกษา 

ของเลขาธิการคณะกรรมการการศึกษาข้ันพ้ืนฐานไปยังคณะกรรมการ ส�ำนักงานเขตพ้ืนท่ี 

การศึกษา และสถานศึกษาในสังกัดส�ำนักงานคณะกรรมการการศึกษาขั้นพื้นฐาน พ.ศ. 2550  

โดยให้ผู้อ�ำนวยการสถานศึกษาสามารถด�ำเนินการอย่างอิสระได้ ดังนี้

				    1)	 การบริหารแผนและนโยบายสถานศึกษา เช่น การวางแผนการบริหารงาน 

การศึกษา งานวิจัยเพื่อพัฒนานโยบายและแผน การจัดระบบการบริหารและพัฒนาองค์กร  

การพัฒนามาตรฐานการปฏิบัติงาน

				    2)	 การพัฒนาระบบและเครือข่าย เช่น การพัฒนาเครือข่ายข้อมูลสารสนเทศ  

การประสานงานและพัฒนาเครือข่ายการศึกษา และงานเทคโนโลยีเพื่อการศึกษา

				    3)	 การด�ำเนินงานธุรการ เช่น การดูแลอาคารสถานที่และสภาพแวดล้อม  

การประชาสัมพันธ์งานการศึกษา การส่งเสริม สนับสนุนและประสานการจัดการศึกษาของบุคคล  

องค์กร หน่วยงานและสถาบันสังคมอ่ืนท่ีจัดการศึกษา งานประสานราชการกับส่วนภูมิภาคและ 

ส่วนท้องถิ่น การระดมทรัพยากรเพื่อการศึกษา

				    4)	 การบริหารกิจการนักเรียน เช่น การจัดท�ำส�ำมะโนผู้เรียน การส่งเสริมงานกิจการ

นักเรียน การลงโทษนักเรียน และการก�ำหนดแนวทางการรับนักเรียนและจัดสรรโอกาสทางการศึกษา

				    5)	 การตรวจสอบและรายงานผล เช่น การรายงานผลการปฏิบัติงาน การจัดระบบ

การควบคุมภายในหน่วยงาน

				    6)	 การสนับสนนุงานอืน่ด้านการศึกษา เช่น การเสนอความเหน็เกีย่วกบัเรือ่งการจดัตัง้  

ยุบ รวม หรือเลิกสถานศึกษา การประสานการจัดการศึกษาในระบบ นอกระบบและตามอัธยาศัย  

การก�ำหนดแนวทางการจัดกิจกรรมเพื่อปรับเปลี่ยนพฤติกรรมในชุมชน 

				    เมือ่สถานศกึษามคีวามเป็นอสิระอย่างมากในการบรหิารงานทัว่ไปภายในสถานศกึษา 

จึงไม่มีประสบปัญหาเก่ียวกับการบริหารงานทั่วไปมากนัก และจากการลงพื้นท่ีเย่ียมชมสถานศึกษา 

และสัมภาษณ์ผู้อ�ำนวยการ ครู และนักเรียนในพื้นท่ี 4 ภูมิภาค พบว่า ผู้อ�ำนวยการสถานศึกษา 

และคณะกรรมการสถานศึกษาขั้นพื้นฐานจะเป็นผู้บริหารงานทั่วไปและร่วมกันบริหารสถานศึกษา  

โดยคณะกรรมการสถานศึกษาขั้นพื้นฐานมีอ�ำนาจหน้าท่ี ก�ำกับการด�ำเนินการของสถานศึกษา 



รายงานการวิจัย มาตรการและรูปแบบของการกระจายอ�ำนาจการบริหารและการจัดการศึกษา
เพื่อส่งเสริมความเป็นอิสระของสถานศึกษาโดยใช้จังหวัดเป็นฐาน104

ให้สอดคล้องกบักฎหมายและความต้องการของชมุชนและท้องถ่ิน ส่งเสริมและสนบัสนนุการด�ำเนนิการ 

กิจการด้านต่าง ๆ  ของสถานศึกษา และมีอ�ำนาจหน้าที่เกี่ยวกับการบริหารงานบุคคล ส�ำหรับข้าราชการ

ครูและบคุลากรทางการศกึษาในสถานศึกษาตามทีก่ฎหมายก�ำหนด นอกจากนี ้กรรมการสถานศกึษายงัมี

บทบาทในการก�ำหนดนโยบายและแผนพฒันาการศกึษา การจดัท�ำธรรมนญูโรงเรยีน การให้ความเหน็ชอบ 

ในการจัดท�ำสาระหลักสูตรให้สอดคล้องกับความต้องการของท้องถิ่น ก�ำกับและติดตามการด�ำเนินงาน 

ตามแผนของสถานศึกษา ส่งเสริมและสนับสนุนให้เด็กทุกคนในเขตบริการได้รับการศึกษาขั้นพื้นฐาน 

อย่างทั่วถึงมีคุณภาพและได้มาตรฐาน ท้ังนี้ ตามระเบียบคณะกรรมการการศึกษาข้ันพ้ืนฐานว่าด้วย 

การก�ำหนดองค์ประกอบ หลกัเกณฑ์ วธิกีารสรรหา และจ�ำนวนกรรมการสถานศกึษาส�ำหรบัสถานศกึษา 

รูปแบบโรงเรียนร่วมพัฒนา พ.ศ. 2561 แต่ในบางพื้นที่ก็พบข้อเท็จจริงว่า คณะกรรมการสถานศึกษา

ขัน้พืน้ฐานบางแห่งเป็นผูท้รงอทิธพิล และไม่เหน็ชอบกบัการด�ำรงต�ำแหน่งของผูอ้�ำนวยการสถานศกึษา  

จึงไม่ยินยอมให้ผู้อ�ำนวยการเข้าปฏิบัตงานสถานศึกษาและไม่ให้บริหารงานภายในสถานศึกษาได้ 

ดังนั้น การบริหารทั่วไปของสถานศึกษาจึงมีความเป็นอิสระอยู่แล้ว เพียงแต่ประสบปัญหาบางประการ 

ซึ่งก็ไม่ได้ท�ำให้ความอิสระของการบริหารงานเสียไป

	 2.	 รูปแบบและแนวปฏิบัติที่ดีในการบริหารและการจัดการศึกษา
		  ของสถานศึกษาในเขตพื้นที่นวัตกรรมการศึกษา 

	 	 2.1		 รูปแบบที่ดีในการบริหารและการจัดการศึกษาของสถานศึกษา
				    จาการศกึษารปูแบบและแนวปฏบิตัทิีด่ใีนการบรหิารและการจดัการศกึษาของสถานศกึษา 

ขั้นพื้นฐานทั้งของรัฐและเอกชน รวมท้ังการวิเคราะห์เปรียบเทียบกับสถานศึกษาน�ำร่องใน 

เขตพื้นที่นวัตกรรมการศึกษา พบรูปแบบของการบริหารและการจัดการศึกษาที่ดีและมีนวัตกรรม 

ทางการศกึษาทีน่่าสนใจ สมควรน�ำมาเป็นแนวปฏิบัตทิีดี่ คือ รปูแบบของโรงเรยีนสมัมาสกิขาศีรษะอโศก 

อ�ำเภอกันทรลักษณ์ จังหวัดศรีสะเกษ ซึ่งมีการบูรณาการในการจัดการเรียนการสอนที่ผู้เรียนมีส่วนร่วม

และได้ลงมือปฏิบัติจริง มีเครื่องมือการเรียนการสอนที่สามารถน�ำไปใช้ในการประกอบอาชีพและฝึกฝน

ทักษะและประสบการณ์ให้แก่ผู้เรียน มีการบูรณาการการเรียนการสอนและเนื้อหาวิชาโดยจัดรูปแบบ 

การเรียนการสอนที่ก้าวหน้าและทันสมัย แบ่งเป็น 3 องค์ประกอบ คือ การเรียนในห้องเรียน การเรียน

จากการปฏิบัติ และการน�ำไปใช้ในการด�ำรงชีวิต โดยใช้สภาพปัญหาของชุมชนในพื้นที่มาเป็นตัวตั้ง 

ในการจัดการปัญหาและเสริมประสบการณ์ให้แก่ผู้เรียน มีนวัตกรรมการจัดการเรียนการสอน 

ที่หลากหลายตอบสนองต่อความสนใจของผู้เรียนและการแก้ไขปัญหาของชุมชน ซึ่งมีความสอดคล้อง

เชื่อมโยงกับเนื้อหาในสาขาวิชาที่ผู้เรียนจ�ำเป็นต้องรู้ มีการวัดประเมินผลที่น่าสนใจและสอดคล้องกับ
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วัตถุประสงค์ของการจัดการศึกษาของชาติตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 

มาตรา 54 ท่ีมุ่งเน้นให้ผู้เรียนมีลักษณะอันพึงประสงค์ มีความรู้เหมาะสมกับกาลสมัย และเป็นคนด ี

มีคุณธรรม127 โดยมีการประเมินผลการจัดการเรียนการสอนตามอัตลักษณ์ของโรงเรียนคือ “ศีลเด่น  

เป็นงาน ชาญวิชา” มุ่งเน้นให้ผู้เรียนมีคุณธรรม คิดเป็น ท�ำเป็น แก้ปัญหาเป็น ได้รับการฝึกทั้งทางทฤษฎ ี

และปฏิบัติเพื่อให้มีทักษะในอาชีพต่าง ๆ เป็นคนขยัน มีความรับผิดชอบ และมีจิตอาสา ซึ่งนับว่า 

โรงเรียนสัมมาสิกขาศรีษะอโศก มรีปูแบบการจดัการเรยีนการสอนแตกต่างจากสถานศึกษาอืน่ แต่สามารถ

น�ำผลการจัดการเรียนการสอนเทียบเข้าสู่หลักการวัดและประเมินผลการศึกษาตามหลักสูตรแกนกลาง

การศึกษาขั้นพื้นฐาน พ.ศ. 2551 ได้

	 	 2.2		 แนวปฏิบัติที่ดีในการบริหารและการจัดการศึกษาของสถานศึกษา 
			    ด้านวิชาการ 

				    2.2.1	 แนวปฏิบัติที่ดีของสถานศึกษาในการจัดท�ำหลักสูตร

						      การจัดท�ำหลักสูตรของสถานศึกษาน�ำร่องที่อยู่ในสังกัดองค์กรปกครอง 

ส่วนท้องถิน่ คอื โรงเรยีนนานาชาตติากสนิระยอง จงัหวดัระยอง และสถานศกึษาน�ำร่องทีเ่ป็นโรงเรยีนเอกชน  

คือ โรงเรียนจงหัว จังหวัดสตูล และโรงเรียนสัมมาสิกขาศีรษะอโศก จังหวัดศรีสะเกษ ถือเป็นกรณ ี

สถานศึกษาที่มีแนวปฏิบัติที่ดีที่ใช้ความเป็นอิสระด้านวิชาการซึ่งได้รับมากจากพระราชบัญญัต ิ

พื้นที่นวัตกรรมการศึกษาฯ ได้อย่างน่าสนใจ ข้อมูลจากการลงพื้นที่เยี่ยมชมบางสถานศึกษา เช่น  

โรงเรียนนานาชาติตากสินระยองมีการพัฒนาหลักสูตรของโรงเรียนต่อเนื่องทุกปี โดยใช้ประสบการณ์ 

ที่ครูฝ่ายวิชาการของโรงเรียนสั่งสมมาจากการจัดการเรียนการสอนในโรงเรียนอ่ืนกว่า 40 ปี  

ท�ำให้สามารถจัดท�ำหลักสูตรของสถานศึกษาตามนโยบายขององค์การบริหารส่วนจังหวัดระยอง 

ที่ต้องการเน้นให้นักเรียนของโรงเรียนมีความโดดเด่นด้านทักษะภาษาอังกฤษ ภาษาจีน และภาษา 

ต่างประเทศอื่น รวมท้ังพัฒนาทักษะด้านเทคโนโลยีอุตสาหกรรมตามลักษณะเด่นตามฐานเศรษฐกิจ 

ของจังหวัดระยองซึ่งเป็นเขตพ้ืนที่อุตสาหกรรมและเกษตรกรรม ถึงแม้ทางโรงเรียนจะใช้หลักสูตร 

แกนกลางการศึกษาข้ันพ้ืนฐาน แต่ก็ใช้เพ่ือเป็นแนวทางเทียบเคียงส�ำหรับการวัดและประเมินผล 

ตามกลุ่มสาระการเรียนรู้ทั้ง 8 กลุ่มเท่านั้น ส่วนกระบวนการจัดการเรียนรู้ ฝ่ายวิชาการของโรงเรียน 

จะออกแบบให้เหมาะสมกับผู้เรียนและเป้าประสงค์ของสถานศึกษา

					     โรงเรยีนจงหวั ซึง่เป็นสถานศกึษาเอกชนกใ็ช้ความเป็นอสิระในการจดัท�ำหลักสูตร

เช่นกนั โดยในกรณโีรงเรียนจงหวัจะใช้หลักสูตรแกนกลางการศกึษาขัน้พืน้ฐานมาพฒันาร่วมกับหลกัสตูร

ภาษาจีนที่โรงเรียนพัฒนาขึ้น ท�ำให้นักเรียนมีความโดดเด่นเรื่องการสื่อสารด้วยภาษาจีน และโรงเรียน 

จงหัวยังเลือกใช้หลักสูตรภาษาจีนเป็นนวัตกรรมทางการศึกษาเพื่อเข้าเป็นสถานศึกษาน�ำร่อง 

ตามพระราชบัญญัติพื้นที่นวัตกรรมการศึกษาฯ อีกด้วย ท�ำให้มีความแตกต่างจากสถานศึกษา 

น�ำร่องอื่นของจังหวัดสตูลที่จะเน้นเรื่องโครงงานฐานวิจัย (RBL) เป็นนวัตกรรมทางการศึกษา 
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โดยไม่ได้น�ำลักษณะเด่นของจังหวัดสตูลที่ได้รับการประกาศเป็นอุทยานธรณี (Satun Geopark)  

มาใช้ประโยชน์ในการจัดท�ำนวัตกรรมรูปแบบการเรียนการสอน 

						      ส่วนโรงเรยีนสมัมาสกิขาศรีษะอโศก ซึง่เป็นสถานศกึษาเอกชนได้ใช้ความเป็นอสิระ 

ในการจัดท�ำหลักสูตรและการจัดการความรู้ของของสถานศึกษา ไปเทียบเข้ากับสาระการเรียนรู้ 

ตามหลักสูตรแกนกลางการศึกษาขั้นพื้นฐาน รวมทั้งมีการประยุกต์นวัตกรรมทางการศึกษา 

ในรูปแบบเฉพาะตามอัตลักษณ์ของโรงเรียนที่เน้นให้ผู้เรียนแก้ปัญหาจากสถานการณ์จริงของชุมชน 

สังคม และโลกภายนอก โดยตั้งอยู่บนพื้นฐานของหลักธรรมค�ำสอนในพระพุทธศาสนา และท�ำการวัด 

ประเมินผลสัมฤทธิ์ของผู้เรียนจากผลส�ำเร็จของการแก้ปัญหาท่ีเกิดข้ึนจริง อย่างไรก็ตาม แนวทาง 

การวัดและประเมินผลของสถานศึกษาลักษณะเช่นนี้มีอัตลักษณ์เฉพาะตัวสูงมาก สถานศึกษา 

จึงต้องเทียบผลสัมฤทธิ์ทางการเรียนของผู้เรียนเข้าสู่ระบบการวัดและประเมินผลตามตัวชี้วัดของ 

หลักสูตรแกนกลางการศึกษาขั้นพื้นฐานอีกช้ันหนึ่ง เพื่อให้ผู้เรียนมีข้อมูลในเอกสารแสดงผลการเรียน 

ไปใช้เพื่อการศึกษาต่อในระดับที่สูงขึ้นได้

				    2.2.2	 แนวปฏิบัติที่ดีของสถานศึกษาในการเลือกใช้สื่อการเรียนการสอน

		      				    สถานศึกษาน�ำร่องจะมีความเป็นอิสระในการเลือกใช้สื่อการเรียนการสอน 

เนื่องจากพระราชบัญญัติพื้นที่นวัตกรรมการศึกษาฯ มาตรา 35 ให้อ�ำนาจแก่สถานศึกษาน�ำร่อง 

ในการจัดท�ำ คัดเลือก จัดหา ใช้ต�ำรา สื่อการเรียนการสอน ตลอดจนฐานข้อมูลในระบบเทคโนโลยี

สารสนเทศส�ำหรับสถานศึกษาน้ันโดยอิสระ ตราบเท่าที่สื่อการเรียนการสอนเหล่านั้นสอดคล้องกับ

หลักสูตรของสถานศึกษา ซึ่งในทางปฏิบัติพบว่าสถานศึกษาน�ำร่องท่ีเข้าร่วมโครงการวิจัยได้ใช้อ�ำนาจ

ความเป็นอิสระในประเด็นนี้อย่างเต็มที่ ถึงแม้บางโรงเรียนจะเลือกใช้หนังสือหรือต�ำราตามที่ก�ำหนด 

ในบัญชีก�ำหนดสื่อการเรียนรู้ประจ�ำปีการศึกษา แต่ก็ใช้ในรายวิชาตามสาระการเรียนรู้หลัก เช่น  

รายวิชาวิทยาศาสตร์และเทคโนโลยีซ่ึงจะใช้หนังสือเรียนของสถาบันส่งเสริมการสอนวิทยาศาสตร์และ 

เทคโนโลยี (สสวท.) เช่นเดียวกันสถานศึกษาภายใต้สังกัด สพฐ.

						      นอกจากนี ้ ในการเลอืกหนงัสอืต�ำรา สถานศกึษาบางแห่งได้ใช้ความเป็นอสิระ 

ในการจัดหาต�ำราและส่ือการเรียนการสอน เช่น โรงเรียนนานาชาติตากสินระยองท่ีใช้หนังสือต�ำรา 

จากบัญชีก�ำหนดส่ือการเรียนรู้ประจ�ำปีการศึกษาเฉพาะวิชาวิทยาศาสตร์เท่านั้น ส่วนวิชาอื่น ๆ 

ฝ่ายวิชาการของโรงเรียนจะพิจารณาเลือกซื้อให้นักเรียนตามความเหมาะสมและสอดคล้องกับเนื้อหา 

ที่จะใช้เรียน โดยมีการกันงบประมาณเพื่อการจัดซื้อหนังสือต�ำราเป็นการเฉพาะ หรือโรงเรียน 

สัมมาสิกขาศีรษะอโศกก็มีแนวคิดต่างออกไปว่าหนังสือต�ำราเป็นแหล่งข้อมูลส�ำหรับการค้นคว้า 

หาแนวคิด วิธีการในการแก้ปัญหาที่เป็นโจทย์ในชั้นเรียน จึงสามารถใช้ร่วมกับสื่ออื่น ๆ ที่นักเรียน 

สามารถเข้าถึงโดยสะดวก เช่น ข้อมูลจากอินเทอร์เน็ตได้ ท�ำให้นักเรียนของโรงเรียนมีแนวคิด 

การแก้ปัญหาที่หลากหลาย ไม่ยึดติดกับวิธีการแก้ปัญหาตามหนังสือต�ำรา ขณะเดียวกันก็ได้ฝึกฝน 
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ทักษะการกล่ันกรองข้อมูลที่อยู่ในโลกออนไลน์ได้ด้วย แสดงให้เห็นว่าหนังสือต�ำราหรือส่ือการเรียน

การสอนที่อยู่นอกบัญชีสื่อการเรียนรู้ประจ�ำปีการศึกษาก็สามารถใช้ในการจัดการเรียนการสอน 

ที่มีประสิทธิภาพได้เช่นกัน

					     ด้านการบริหารงบประมาณ

					     การใช้จ่ายงบประมาณค่าหนังสือต�ำรา สถานศึกษาจะต้องน�ำงบประมาณ 

ค่าหนังสือท่ีได้รับมาจัดซื้อหนังสือตามบัญชีรายชื่อหนังสือท่ีส�ำนักงานเขตพื้นท่ีการศึกษาก�ำหนด  

และจะต้องท�ำการจัดซื้อให้เพียงพอต่อจ�ำนวนผู้เรียนในสถานศึกษาเพื่อการจัดการเรียนการสอน 

ได้อย่างครบถ้วน อย่างไรก็ตาม ข้อเท็จจริงที่ได้จากการลงพื้นท่ีในจังหวัดศรีสะเกษพบว่า รูปแบบ 

ของการใช้หนังสือต�ำราของผู้เรียนและผู้สอนเปลี่ยนแปลงไป กล่าวคือ การจัดการเรียนการสอน 

ในปัจจุบันมีเทคโนโลยีเข้ามาช่วยอ�ำนวยความสะดวกมากยิ่งขึ้นท�ำให้การใช้หนังสือลดลง เช่น 

ผูเ้รยีนบางคนใช้วธิกีารถ่ายภาพจากหน้าหนงัสอืทีส่ถานศกึษาเพือ่น�ำกลบัไปเรยีนรูท้ีบ้่าน และผูส้อนเอง 

ก็ใช้วิธีการเดียวกันนี้สั่งการบ้านหรือท�ำแบบฝึกหัดตามภาพท่ีส่งให้ในแอปพลิเคชันสนทนาต่าง ๆ  

รวมถงึสือ่การเรียนการสอนหลายประเภทกส็ามารถค้นหาได้จากข้อมลูในอินเทอร์เนต็โดยไม่เสยีค่าใช้จ่าย  

ดังนั้น สถานศึกษาจึงมีแนวทางในการบริหารจัดการงบประมาณค่าหนังสือแบบใหม่ โดยการลดจ�ำนวน 

การสั่งซื้อหนังสือและไม่จ�ำเป็นต้องซื้อเท่าจ�ำนวนผู้เรียนอีกต่อไป เนื่องจากผู้เรียนมีเทคโนโลยี 

เข้ามาเป็นตัวช่วยในการเรียนรู้ สถานศึกษาจึงไม่มีความจ�ำเป็นที่จะต้องสั่งซื้อหนังสือในปริมาณมาก 

และสามารถน�ำงบประมาณที่เหลือไปซื้อหนังสือหรือสื่อการเรียนการสอนอื่น ๆ ที่เป็นประโยชน์ 

ต่อการจัดการเรียนการสอนได้ส่งผลให้การศึกษามีคุณภาพมากยิ่งขึ้น

					     ด้านการบริหารงานบุคคล

	     				    ในด้านการบริหารงานบุคคล เนื่องจากสถานศึกษาไม่มีอิสระในการบริหารงาน

บุคคลในเรื่องเกี่ยวกับการสรรหาบรรจุและแต่งตั้งครูและบุคลากรทางการศึกษา ท�ำให้สถานศึกษา 

ได้รับครูที่ไม่ตรงกับความต้องการของสถานศึกษา เช่น ขอครูวิทยาศาสตร์แต่ได้ครูภาษาไทยมา  

ส่งผลให้ในสถานศึกษามีครูสอนไม่ตรงวิชาเอก แต่ส�ำหรับสถานศึกษาใดที่จัดการเรียนการสอน 

โดยก�ำหนดให้มีวิชาบูรณาการก็จะท�ำให้ครูหลายคนสามารถช่วยกันสอนในรายวิชาดังกล่าวได้  

จึงเป็นการตัดปัญหาเรื่องของการขาดแคลนครูและครูสอนไม่ตรงวิชาเอกในสถานศึกษาได้
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	 3.	 การพัฒนารูปแบบการกระจายอ�ำนาจการบริหารและการจัดการศึกษา
		  เพื่อส่งเสริมความเป็นอิสระของสถานศึกษา และยกระดับผลสัมฤทธิ์
		  ทางการศึกษาของผู้เรียน

		  จากผลการวิจัยที่ยืนยันว่าเจตนารมณ์ของพระราชบัญญัติการศึกษาแห่งชาติ พ.ศ. 2542 

ที่ต้องการให้สถานศึกษามีความเป็นอิสระ ผ่านการออกกฎกระทรวงก�ำหนดหลักเกณฑ์และวิธีการ 

กระจายอ�ำนาจการบริหารและการจัดการศึกษา พ.ศ. 2550 พบว่าสถานศึกษาก็ยังไม่มีความเป็นอิสระ 

ในการบริหารและการจัดการศึกษาอย่างแท้จริง แม้ต่อมาจะมีพระราชบัญญัติพื้นที่นวัตกรรม 

การศึกษา พ.ศ. 2562 ที่เปิดช่องให้สถานศึกษาสามารถสมัครใจเข้าเป็นสถานศึกษาน�ำร่องก็ตาม  

แต่ผลจากการนี้ก็เพียงแต่ท�ำให้สถานศึกษามีความเป็นอิสระมากขึ้นในบางประเด็นเท่านั้น ดังนั้น  

เพื่อให้สถานศึกษาทุกรูปแบบในประเทศไทยมีความเป็นอิสระในการบริหารและการจัดการศึกษา  

ตามแนวคดิว่าด้วยการกระจายอ�ำนาจการบรหิารและการจัดการศึกษาโดยใช้จังหวดัเป็นฐาน หน่วยงาน 

ที่เก่ียวข้องจึงควรพัฒนารูปแบบการกระจายอ�ำนาจการบริหารและการจัดการศึกษาโดยใช้แนวทาง 

ดังต่อไปนี้

	 	 3.1		 ทบทวนการออกอนุบัญญัติที่เกี่ยวข้องกับการกระจายอ�ำนาจการบริหาร 
				    และการจัดการศึกษา
				    เนื่องด้วยกฎกระทรวงก�ำหนดหลักเกณฑ์และวิธีการกระจายอ�ำนาจการบริหารและ 

การจัดการศึกษา พ.ศ. 2550 และประกาศส�ำนักงานคณะกรรมการการศึกษาข้ันพื้นฐาน เรื่อง  

การกระจายอ�ำนาจการบริหารและการจัดการศึกษาของเลขาธิการคณะกรรมการการศึกษาขั้นพ้ืนฐาน

ไปยังคณะกรรมการ ส�ำนักงานเขตพื้นที่การศึกษา และสถานศึกษาในสังกัดส�ำนักงานคณะกรรมการ 

การศึกษาข้ันพื้นฐาน พ.ศ. 2550 ลงวันที่ 10 กรกฎาคม พ.ศ. 2550 มีปัญหาเร่ืองความชอบด้วย

กฎหมาย เน่ืองจากกฎกระทรวงได้มอบอ�ำนาจช่วงให้เลขาธิการคณะกรรมการการศึกษาขั้นพ้ืนฐาน 

เป็นผู้ออกประกาศก�ำหนดรายละเอียดการกระจายอ�ำนาจเพิ่มเติม และยังปรากฏข้อเท็จจริง 

ว่ากฎกระทรวงและประกาศส�ำนักงานคณะกรรมการการศกึษาขัน้พืน้ฐานนัน้ได้ถกูประกาศใช้ในปีเดยีวกัน 

อันแสดงให้เห็นว่าเนื้อหาในประกาศส�ำนักงานคณะกรรมการการศึกษาข้ันพื้นฐานสามารถก�ำหนด 

ในกฎกระทรวงเพียงฉบับเดียวได้ นอกจากนี้ เนื้อหาตามข้อ 3 ของกฎกระทรวงฯ ที่ให้อ�ำนาจเลขาธิการ

คณะกรรมการการศึกษาขั้นพ้ืนฐานออกประกาศก�ำหนดรายละเอียดเพิ่มเติมได้นั้น ขัดต่อหลักการ 

พื้นฐานทางการกฎหมายเรื่อง “หลักการห้ามมิให้ฝ่ายบริหารมอบอ�ำนาจช่วง (delegatus non potest 

delegare)” ซึ่งคณะรัฐมนตรีได้มีมติคณะรัฐมนตรี เมื่อวันที่ 5 พฤษภาคม พ.ศ. 2564 ให้หน่วยงาน 

ของรัฐทุกหน่วยถือปฏิบัติตาม
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				    ดังนั้น รัฐมนตรีว่าการกระทรวงศึกษาธิการจึงควรทบทวนกฎกระทรวง และประกาศ

ส�ำนกังานคณะกรรมการการศึกษาขัน้พืน้ฐาน เรือ่ง การกระจายอ�ำนาจการบรหิารและการจดัการศกึษาฯ  

โดยรวมเนื้อหาและน�ำประเด็นปัญหาและอุปสรรคเกี่ยวกับความเป็นอิสระของสถานศึกษามาพิจารณา 

และรวมไว้ในกฎกระทรวงเพียงฉบับเดียว โดยไม่มีการมอบอ�ำนาจช่วงอีกต่อไป นอกจากนี้ ควรก�ำหนด

บทบัญญัติเพ่ิมเติมในกฎกระทรวงให้มีการจัดท�ำแผนและขั้นตอนการกระจายอ�ำนาจการบริหารและ

การจัดการศึกษา โดยให้ส�ำนักงานเลขาธิการสภาการศึกษาเป็นผู้จัดท�ำ และเสนอต่อคณะรัฐมนตรี 

เพ่ือพจิารณาให้ความเหน็ชอบแล้วน�ำไปบังคบัใช้ต่อไป ท�ำนองเดยีวกบัการจัดการแผนและขัน้ตอนการกระจาย 

อ�ำนาจการปกครองไปสู่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นตามพระราชบัญญัติก�ำหนดแผนและข้ันตอน 

การกระจายอ�ำนาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น พ.ศ. 2542 นอกจากนี้ ควรให้มีการทบทวนแผน 

และขั้นตอนการกระจายอ�ำนาจการบริหารและการจัดการศึกษาเป็นระยะ ๆ ซึ่งอาจใช้ระยะเวลา  

5 ปี เป็นฐานในการทบทวน เพราะบริบทของการจัดการศึกษาย่อมมีความแตกต่างไปตามสภาพ 

ของพื้นที่ และมีพลวัตที่เปลี่ยนแปลงไปตลอดเวลา

		  3.2	การพัฒนารูปแบบการกระจายอ�ำนาจการบริหารและการจัดการศึกษา 
				    ด้านวิชาการ
     				   3.2.1	 การจัดองค์ประกอบความพร้อมเพื่อการจัดท�ำหลักสูตรของสถานศึกษา

	           				    1) หลกัสูตรของสถานศกึษาควรมอีตัลกัษณ์ของสถานศกึษา ถงึแม้ว่าหลกัสตูร

แกนกลางการศึกษาขั้นพ้ืนฐานยังคงมีความส�ำคัญต่อการสร้างอัตลักษณ์เชิงองค์ความรู้ในภาพรวม 

ของผู้เรียน ซึ่งจะต้องมีทั้งความรู้พื้นฐานที่จ�ำเป็นต่อการด�ำรงชีวิตประจ�ำวัน และความรู้เพื่อการศึกษา 

ต่อในระดับท่ีสูงขึ้น หลักสูตรแกนกลางการศึกษาข้ันพ้ืนฐานดังกล่าวควรเป็นเพียงแนวทางการจัดท�ำ

หลักสูตรของสถานศึกษา ซึ่งสถานศึกษาควรจะออกแบบหลักสูตรและการจัดการเรียนรู้ตามอัตลักษณ์

ของโรงเรียนและบริบทของชุมชนโดยรอบ รวมทั้งยุทธศาสตร์ด้านการศึกษาของจังหวัดซึ่งเป็นที่ตั้ง 

ของสถานศึกษา ซึ่งควรมุ่งเน้นการพัฒนาความรู้และทักษะเพ่ือการด�ำรงชีวิตตามวิถีของชุมชนและ 

จังหวัดท่ีผู้เรียนอาศัยอยู่เป็นข้อพิจารณาพื้นฐาน และให้ผู้เรียนได้มีโอกาสเลือกเข้าเรียนในสถานศึกษา

ในระดับที่สูงขึ้นและในสายที่ตอบสนองต่อความต้องการของผู้เรียน

						      2)	 หลกัสตูรของสถานศกึษาทีเ่ป็นโรงเรยีนขยายโอกาสควรมุง่เน้นการพฒันาผูเ้รยีน 

ให้เข้าศึกษาต่อในด้านอาชีวศึกษาหรือการอาชีพ เนื่องจากผู้เรียนที่เข้าเรียนในโรงเรียนขยายโอกาส

ในหลายพื้นที่เป็นผู้ท่ีพลาดโอกาสในการคัดเลือกเข้าศึกษาต่อในโรงเรียนระดับมัธยมศึกษา และจาก

ข้อมูลการลงพื้นที่พบว่า ผู้เรียนในโรงเรียนขยายโอกาสส่วนใหญ่มักเข้าศึกษาต่อในวิทยาลัยอาชีวศึกษา 

วิทยาลัยเทคนิค หรือวิทยาลัยการอาชีพ สังกัดส�ำนักงานคณะกรรมการการอาชีวศึกษา ดังนั้นโรงเรียน
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ขยายโอกาสจึงสมควรจัดท�ำหลักสูตรที่ตอบสนองต่อผู้เรียนโดยอาจจัดท�ำหลักสูตรสถานศึกษาร่วมกับ

วิทยาลัยอาชีวศึกษา วิทยาลัยเทคนิค หรือวิทยาลัยการอาชีพในพื้นที่ เพื่อให้ผู้เรียนสามารถน�ำความรู้

ที่ได้จากโรงเรียนขยายโอกาสไปต่อยอดในการศึกษาด้านอาชีวศึกษาต่อไป

				    3)	 โดยท่ีพระราชบัญญัติการศึกษาแห่งชาติ พ.ศ. 2542 และกฎกระทรวงก�ำหนด 

หลักเกณฑ์และวิธีกระจายอ�ำนาจการบริหารและการจัดการศึกษา พ.ศ. 2550 ให้อิสระแก่สถานศึกษา

ในการจัดท�ำหลักสูตรก็ตาม แต่สถานศึกษาไม่สามารถออกแบบหลักสูตรของสถานศึกษาที่สะท้อนถึง

อัตลักษณ์ของตนเองและตอบสนองต่อความต้องการของผู้เรียนได้ เนื่องจากผู้บริหารสถานศึกษาและ

ครูขาดองค์ความรู้เก่ียวกับการพัฒนาหลักสูตรซึ่งเป็นศาสตร์เฉพาะด้าน สถาบันพัฒนาครู คณาจารย์ 

และบุคลากรทางการศึกษา ส�ำนักงานคณะกรรมการการศึกษาขั้นพื้นฐานจึงควรอบรมศึกษานิเทศก์ 

ของส�ำนักงานเขตพื้นท่ีการศึกษาทุกจังหวัดด้วยการจัดให้มีโครงการอบรมแบบเข้มข้นในการออกแบบ

และพัฒนาหลักสูตรของสถานศึกษาที่บูรณาการความรู้ท้ังภาคทฤษฎีและปฏิบัติ โดยมีระยะเวลา 

เพยีงพอทีผู่เ้ข้าร่วมการอบรมจะเข้าใจและสร้างองค์ความรูด้้านการออกแบบหลกัสตูรสถานศึกษาเองได้ 

และให้ศึกษานิเทศก์เป็นพี่เลี้ยงช่วยเหลือสถานศึกษาในการจัดท�ำหลักสูตรของสถานศึกษา

				    4)	 ส�ำนักพัฒนานวัตกรรมการจัดการศึกษา ส�ำนักงานคณะกรรมการการศึกษา 

ข้ันพื้นฐานควรจัดให้มีการประชุมสัมมนาแลกเปลี่ยนเรียนรู้ เพื่อให้ผู้บริหารการศึกษาระดับจังหวัด  

ผู้บริหารเขตพื้นที่การศึกษา และผู้บริหารสถานศึกษารวมท้ังครูท่ีเก่ียวข้องกับการจัดท�ำหลักสูตร 

ของสถานศึกษา ได้เรียนรู้นวัตกรรมการจัดการเรียนการสอนในรูปแบบใหม่ ๆ เพื่อจะได้น�ำไปพัฒนา

หลักสูตรของสถานศึกษาต่อไป

				    3.2.2	 การสร้างเครือข่ายความร่วมมือทางวิชาการและการระดมทรัพยากร

						      ศกึษาธกิารจงัหวัดควรมบีทบาทเป็นศนูย์กลางการสร้างเครอืข่ายทางวชิาการและ

การระดมทรพัยากรให้แก่สถานศกึษาทีต่ัง้อยูใ่นเขตจงัหวดัของตน แนวทางนีม้ข้ีอดีคอืศกึษาธกิารจงัหวดั

จะสามารถจับคู่สถานศึกษากับสถาบันทางวิชาการหรือหน่วยงานภาคเอกชนที่ต้องการสร้างเครือข่าย 

ความร่วมมือทางวิชาการ หรือให้ความช่วยเหลือด้านทรัพยากรแก่สถานศึกษาได้อย่างทั่วถึง ท�ำให้ 

สถานศกึษาแต่ละแห่งสามารถสร้างความร่วมมอืหรอืได้รบัความช่วยเหลอืด้านทรพัยากรจากหน่วยงานต่าง ๆ   

ได้ในจ�ำนวนที่ใกล้เคียงกัน และยังท�ำให้สถานศึกษาสามารถใช้เครือข่ายความร่วมมือทางวิชาการ 

ที่ศึกษาธิการจังหวัดรวบรวมเพื่อแสวงหาความร่วมมือและช่วยเหลือในด้านใดด้านหนึ่งโดยเฉพาะ 

ตามหลกัการของการระดมทรพัยากรทางการศกึษาท่ีระบไุว้ในพระราชบญัญัตกิารศกึษาแห่งชาต ิพ.ศ. 2542 

มาตรา 58 เช่น สถานศึกษาที่ต้องการผลิตผู้เรียนที่มีความโดดเด่นด้านการอาชีพก็จะสามารถ 

สร้างเครอืข่ายทางวชิาการกับวทิยาลยัอาชวีศกึษา วทิยาลยัเทคนคิ หรอืวทิยาลยัการอาชพีในจงัหวดันัน้

หรือจังหวัดใกล้เคียงได้โดยตรงผ่านการประสานงานของศึกษาธิการจังหวัด
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				    3.2.3	 การใช้สื่อการเรียนการสอน
	         				    1)	 การก�ำหนดให้สถานศึกษาภายใต้สังกัดส�ำนักงานคณะกรรมการ 
การศกึษาขัน้พืน้ฐานมอีสิระในการเลอืกหนงัสอื ต�ำรา และสือ่การเรยีนการสอนแต่เลอืกได้เฉพาะหนงัสอื  
ต�ำรา และสื่อการเรียนการสอบเท่าที่อยู่ในบัญชีก�ำหนดสื่อการเรียนรู้ประจ�ำปีการศึกษานั้นท�ำให้ 
สถานศึกษาไม่มีอิสระในการเลือกหนังสือ ต�ำราอย่างแท้จริง และยังมีลักษณะเป็นการผูกขาด 
ทางการค้าในกลุม่ส�ำนกัพมิพ์สือ่การเรียนการสอนในทางอ้อมอกีด้วย ส�ำนักงานคณะกรรมการการศกึษา
ขั้นพื้นฐานควรก�ำหนดให้บัญชีก�ำหนดสื่อการเรียนรู้ประจ�ำปีการศึกษาเป็นเพียงแนวทางหรือค�ำแนะน�ำ 
ในการเลือกใช้สื่อการเรียนการสอนของสถานศึกษาเท่านั้น เพื่อให้สถานศึกษามีความเป็นอิสระ 
ในการคัดเลือกหนังสือ ต�ำรา และสื่อการเรียนการสอนท่ีสอดคล้องกับหลักสูตรของแต่ละสถานศึกษา 
โดยใช้แนวทางเดียวกับสถานศึกษาน�ำร่องตามพระราชบัญญัติพื้นที่นวัตกรรมการศึกษาฯ ที่สามารถ
เลือกใช้สื่อการเรียนการสอนได้โดยอิสระ
						      2)	 ส�ำนักงานคณะกรรมการการศึกษาขั้นพื้นฐานควรปรับหลักการ 
ของการใช้จ่ายงบประมาณเก่ียวกบัการซ้ือหนงัสอื ต�ำรา และส่ือการเรียนการสอนเสียใหม่โดยให้สถานศกึษา 
สามารถน�ำหนังสือ ต�ำรา หรือสื่อการเรียนการสอนที่เคยใช้มาแล้วในปีการศึกษาที่ผ่านมาแต่ยัง 
มสีภาพด ีมคีณุภาพ และยงัไม่มกีารปรบัปรงุเนือ้หาภายในเล่ม ให้สามารถน�ำกลบัมาใช้ได้ในปีการศกึษา 
ถัดไป โดยจัดซื้อหนังสือใหม่เฉพาะหนังสือแบบฝึกหัดเท่านั้นและให้อิสระแก่สถานศึกษาในการน�ำ 
งบประมาณทีเ่หลอืจ่ายจากการจดัซือ้หนงัสอื ต�ำรา และสือ่การเรยีนการสอนดงักล่าวไปใช้ในการซือ้หนงัสอื  
ต�ำรา หรือสื่อการเรียนการสอนอื่นที่สถานศึกษาเห็นว่ามีประโยชน์ต่อคุณภาพของผู้เรียนเพิ่มเติมได้

		  3.3		 การพัฒนารูปแบบการกระจายอ�ำนาจการบริหารและการจัดการศึกษา
				    ด้านงบประมาณและที่เกี่ยวข้อง
				    1)	 การจดัท�ำแผนงบประมาณของสถานศกึษาควรมีความสอดคล้องกบัแผนยุทธศาสตร์
ด้านการศกึษาของจงัหวดั และหากสอดคล้องกนัให้ส�ำนกังานคณะกรรมการการศกึษาขัน้พืน้ฐานจัดสรร
งบประมาณให้แก่สถานศึกษาโดยตรงตามรายละเอียดที่ปรากฏในแผนงบประมาณ แต่ถ้าไม่สอดคล้อง
กับแผนยุทธศาสตร์ด้านการศึกษาของจังหวัด ให้ส�ำนักงานคณะกรรมการการศึกษาขั้นพื้นฐานจัดสรร
งบประมาณให้แก่สถานศึกษาตามสมควรแก่ความจ�ำเป็นในการด�ำเนินงาน
 				    2)	 การจัดสรรและอนมุตังิบประมาณให้แก่สถานศึกษา ส�ำนกังานคณะกรรมการการศึกษา 
ขัน้พืน้ฐานควรจดัสรรและอนมุติังบประมาณรายจ่ายประจ�ำเฉพาะรายจ่ายเพือ่การจดัการเรยีนการสอนให้แก่
สถานศึกษา โดยใช้ระบบจดัสรรเป็นวงเงนิรวม (block grant) เพือ่ให้สถานศกึษาสามารถก�ำหนดอตัราส่วน 
ทีจ่ะต้องใช้ตามความเหมาะสมและความจ�ำเป็นได้เอง ส่วนใช้จ่ายเพ่ือการสาธารณปูโภคและสาธารณปูการ 
เช่น ค่าไฟฟ้า ค่านํ้าประปา ค่าโทรศัพท์ ค่าอินเทอร์เน็ต ให้เป็นหน้าที่ของส�ำนักงานเขตพื้นที่การศึกษา

เป็นผู้บริหารจัดการ
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				    3)	 ส�ำนกังานคณะกรรมการการศกึษาขัน้พืน้ฐานควรจดัหรอืประสานงานและส่งเสรมิ 

สนับสนุนให้สถานศึกษาใช้ระบบพลังงานทางเลือกที่เหมาะสมกับบริบทของพื้นท่ี เพื่อประโยชน์ 

ในการจัดการเรียนการสอน และเป็นการช่วยลดภาระค่าใช้จ่ายงบประมาณในส่วนที่เกี่ยวกับ 

ค่าสาธารณูปโภคและสาธารณูปการของสถานศึกษาได้

		  3.4		 การพัฒนารูปแบบการกระจายอ�ำนาจการบริหารและการจัดการศึกษา 
				    ด้านการบริหารงานบุคคล
				    3.4.1	 ทบทวนกฎหมายและระบบการบริหารงานบุคคลของข้าราชการครูและ

บุคลากรทางการศกึษา กระทรวงศกึษาธกิารควรทบทวนพระราชบญัญตัริะเบยีบข้าราชการครแูละบคุลากร

ทางการศึกษา พ.ศ.2547 และค�ำสั่งคณะรักษาความสงบแห่งชาติที่เกี่ยวข้องกับการบริหารงานบุคคล 

โดยพิจารณาให้สอดคล้องกับกฎหมายว่าด้วยการศึกษาแห่งชาติ และกฎหมายว่าด้วยระเบียบบริหาร

ราชการกระทรวงศึกษาธิการ รวมทั้งจัดระบบการบริหารงานบุคคลของ ก.ค.ศ. และ ศึกษาธิการจังหวัด 

(กศจ.) โดยเฉพาะอย่างยิ่งการบริหารงานบุคคลของ กศจ. ควรยกเลิก อนุกรรมการศึกษาธิการจังหวัด 

(อกศจ.) ตามค�ำสั่ง คสช. ที่ 19/2560 เรื่อง การปฏิรูปการศึกษาในภูมิภาคของกระทรวงศึกษาธิการ  

ลงวันที่ 3 เมษายน 2560 และให้ กศจ. มอบอ�ำนาจในการบริหารงานบุคคลภายในเขตจังหวัด โดยให ้

ด�ำเนินการในรูปคณะอนุกรรมการข้าราชการครูและบุคลการทางการศึกษา หรือ อ.ก.ค.ศ. จังหวัด  

ทีม่อี�ำนาจหน้าทีใ่นการบริหารงานบุคคลโดยเฉพาะเพยีงอย่างเดยีว โดยองค์ประกอบของ อ.ก.ค.ศ. จงัหวัด 

ให้กรรมการผู้ทรงคุณวุฒิใน กศจ. ท�ำหน้าที่ประธาน ศึกษาธิการจังหวัด (ศธจ.) ท�ำหน้าที่รองประธาน 

อนุกรรมการผู้ทรงคุณวุฒิจ�ำนวนสามคนซึ่งมีความสามารถในการบริหารงานบุคคล หรือด้านอื่น 

ที่เป็นประโยชน์แก่การบริหารงานบุคคลของส�ำนักงานเขตพื้นที่การศึกษา ผู้แทนผู้อ�ำนวยการส�ำนักงาน

เขตพืน้ทีก่ารศกึษาในจงัหวัดน้ันจ�ำนวนหน่ึงคน และผูอ้�ำนวยการส�ำนกังานเขตพืน้ทีก่ารศกึษา มธัยมศกึษา

เป็นอนุกรรมการ ให้ กศจ. แต่งตัง้รองศกึษาธกิารจงัหวัด หรอืเจ้าหน้าท่ีของส�ำนกังานศึกษาธกิารจงัหวดั 

คนหนึ่ง ท�ำหน้าที่เลขานุการ โดยให้ กศจ. มีหน้าที่เพียงให้ความเห็นชอบหรือไม่ให้ความเห็นชอบ

เกี่ยวกับการบริหารงานบุคคลที่ส�ำคัญบางเรื่องเท่านั้น ซึ่งจะท�ำให้การบริหารงานบุคคลของจังหวัด 

มีความรวดเร็วยิ่งขึ้น

				    3.4.2	 การสรรหาบุคลากรอัตราจ้างในสถานศึกษา

      						     ก.ค.ศ. และ สพฐ. ควรเปลี่ยนหลักการการสรรหาบุคลากรอัตราจ้างใน 

สถานศึกษา โดยให้สถานศึกษาเป็นผู้รับมอบอ�ำนาจในการสรรหาบุคลากรอัตราจ้างได้เองทั้งการจ้าง

ลกูจ้างช่ัวคราวจากการใช้เงนิงบประมาณ โดยไม่ต้องให้ส�ำนกังานเขตพืน้ทีก่ารศึกษาเป็นผูส้รรหาให้ ทัง้นี้

เพื่อแก้ปัญหาสถานศึกษาขาดแคลนครูหรือได้รับการบรรจุและแต่งต้ังครูไม่ตรงกับสาขาความต้องการ

ของสถานศึกษา และให้ ก.ค.ศ. เป็นผู้ก�ำหนดหลักเกณฑ์และวิธีการสรรหาบุคลากรอัตราจ้าง
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				    3.4.3	 การสรรหาเพื่อบรรจุและแต่งตั้งครูและบุคลากรทางการศึกษา 

	                		  หลกัเกณฑ์การบรรจแุต่งตัง้ครแูละบคุลากรทางการศกึษาของ ก.ค.ศ. ควรได้รบั 

การแก้ไข เนื่องจากการก�ำหนดให้ใช้หลักเกณฑ์เดียวกันทุกประเภทสถานศึกษา ยกเว้นแต่สถานศึกษา

ในพื้นที่พิเศษ เช่น สถานศึกษามีที่ตั้งในถิ่นทุรกันดาร บนภูเขาสูงหรือเกาะ โดยที่แต่ละพื้นที่มีบริบททาง

สังคมแตกต่างกัน การก�ำหนดให้ทุกพื้นที่ใช้หลักเกณฑ์เดียวจึงไม่เหมาะสมต่อการบริหารงานบุคคลของ

สถานศกึษา ดงันัน้ ในการก�ำหนดหลกัเกณฑ์การบรหิารงานบุคคล ก.ค.ศ. จึงควรรบัฟังความคดิเห็นของ

ผู้มีส่วนได้เสียในแต่ละจังหวัดอย่างรอบคอบ เหมือนดังเช่นหลักการกระจายอ�ำนาจทางการศึกษาของ

ประเทศเกาหลีใต้ ดังนั้น การสรรหาเพื่อบรรจุและแต่งตั้งครูและบุคลากรทางการศึกษาของแต่ละพื้นที่ 

ก.ค.ศ. ควรก�ำหนดให้มีความยืดหยุ่นและเอื้อต่อประโยชน์ต่อการบริหารงานบุคคลของสถานศึกษาใน

แต่ละจังหวัดให้ได้มากที่สุด และควรกระจายอ�ำนาจให้แก่คณะกรรมการศึกษาธิการจังหวัดเป็นผู้ออก

หลักเกณฑ์เพิ่มเติมเพื่อความเหมาะสมและตอบสนองความต้องการของสถานศึกษาในจังหวัด

				    3.4.4	 การจ้างเหมาบริการเจ้าหน้าที่ฝ่ายสนับสนุนในสถานศึกษา

	                		  ให้ส�ำนักงานคณะกรรมการการศึกษาข้ันพื้นฐานจัดเตรียมงบประมาณ 

ในการจัดท�ำโครงการจ้างเหมาบริหารบุคลากรสายสนับสนุนการจัดการศึกษาในสถานศึกษา  

โดยให้มอบอ�ำนาจในการจัดจ้าง งานจ้างเหมาบริการให้แก่ส�ำนักงานศึกษาธิการจังหวัด (ศธจ.)  

ส�ำหรับสถานศึกษาในเขตจังหวัด โดยให้ส�ำนักงานเขตพ้ืนท่ีการศึกษาเป็นผู้ควบคุมดูแล ก�ำกับ 

งานจ้างเหมาบริการดังกล่าวแทน ศธจ. ในกรณีของสถานศึกษาขั้นพื้นฐานระดับประถมศึกษา  

ส่วนสถานศึกษาระดับมัธยมศึกษาและสถานศึกษาขยายโอกาส ให้ ศธจ. เป็นผู้ควบคุมดูแล  

ก�ำกับงานจ้างเหมาบริการเอง โดยในการท�ำโครงการดังกล่าวให้จัดแบ่งกลุ่มการจ้างเหมาบริการ 

ออกเป็น 2 กลุ่ม ดังนี้ 

						      1)	 กลุ่มที่เก่ียวข้องกับการจัดการเรียนการสอน ได้แก่ กลุ่มการบัญชี  

กลุ่มโสตทัศนูปกรณ์ กลุ่มบริหารงานทั่วไป กลุ่มงานทะเบียนนักเรียน 

						      2)	 กลุ ่มที่ดูแลความเป็นระเบียบเรียบร้อยและอ�ำนวยความสะดวก 

ในสถานศึกษา ได้แก่ นักการภารโรง แม่บ้านท�ำความสะอาด พนักงานขับรถ โดยการจ้างเหมา 

บริหารเจ้าหน้าที่ฝ่ายสนับสนุนทั้งสองกลุ่มดังกล่าว จะเป็นการช่วยลดภาระของครูและบุคลากรทาง 

การศึกษาในงานอ่ืนที่ไม่ใช่งานจัดการเรียนการสอน ซึ่งจะส่งผลให้ครูมีเวลาในการเตรียมการเรียน 

การสอนและพัฒนาคุณภาพการศึกษาให้ดีข้ึน 



รายงานการวิจัย มาตรการและรูปแบบของการกระจายอ�ำนาจการบริหารและการจัดการศึกษา
เพื่อส่งเสริมความเป็นอิสระของสถานศึกษาโดยใช้จังหวัดเป็นฐาน114

					     3.4.5	 การปรับภาระงานของครูและบุคลากรทางการศึกษา

							       ก.ค.ศ. ควรปรับเกณฑ์ก�ำหนดภาระงานของครูและบุคลากร 

ทางการศึกษา โดยพิจารณารายละเอียดในบริบทของสถานศึกษาแล้วก�ำหนดเกณฑ์ภาระงาน 

ให้เหมาะสมกับบริบท ประเภท และระดับของสถานศึกษา เพื่อแก้ปัญหาผลกระทบ

จากการก�ำหนดภาระงานของครูและบุคลากรทางการศึกษาตามปัญหาที่ได้เสนอมาแล้ว  

ซ่ึงเกณฑ์ก�ำหนดภาระงานของครูและบุคลากรทางการศึกษาควรจะวัดท่ีผลสัมฤทธิ์ของการจัด 

การเรียนการสอนมากกว่าการวัดปริมาณการท�ำงาน โดยในสถานศึกษาขั้นพื้นฐานระดับประถมศึกษา 

ควรลดภาระงานด้านการสนับสนุนและน�ำผลสัมฤทธิ์การเรียนรู้ของนักเรียนมาตีค่าเป็นภาระงานแทน  

ส่วนสถานศึกษาขั้นพื้นฐานระดับมัธยมศึกษาซ่ึงมีครูครบทุกกลุ่มสาระการเรียนรู ้และคร ู

มีภาระงานสอนทุกคน การก�ำหนดเกณฑ์ภาระงานสอนเกินกว่าความจ�ำเป็น ซึ่งส่งผลต่อปัญหาคุณภาพ

การจัดการเรียนการสอนดังได้กล่าวมาแล้วในหัวข้อ 1.3.7 จึงสมควรที่ ก.ค.ศ. จะก�ำหนดภาระงานสอน 

ให้พอดีกับอัตราก�ำลังครู และไปเพิ่มภาระงานในการสร้างนวัตกรรมการเรียนรู้ในสาขาวิชาที่สอน  

และควรน�ำผลสัมฤทธิ์การเรียนรู้ของนักเรียนมาตีค่าเป็นภาระงานแทนการท�ำงานในงานสนับสนุน 

การจัดการศึกษาเชิงปริมาณ

					     3.4.6	 การได้มาซึ่งผู้บริหารการศึกษาของจังหวัดและสถานศึกษา

  							       1)	 บุคคลที่จะได้รับการแต่งตั้งเป็นศึกษาธิการจังหวัดควรเป็นผู้ที่

มีอาวุโสเพียงพอ และกระทรวงศึกษาธิการควรเป็นผู้จัดท�ำบัญชีบุคคลผู้มีคุณสมบัติเอาไว้ล่วงหน้า 

และควรจัดส่งให้ กศจ. มีส่วนร่วมเป็นผู้พิจารณาบุคคลซึ่งสมควรได้รับการแต่งตั้งเป็นศึกษาธิการ 

จงัหวดันัน้ ๆ  จากบญัชดีงักล่าวจ�ำนวน 3 รายชือ่ และจัดส่งกลบัมายงักระทรวงศกึษาธกิารเพือ่พจิารณาคดัเลือก 

และแต่งตั้งต่อไป และบุคคลที่สมควรได้รับการแต่งต้ังเป็น ศธจ. ควรต้องมีระยะเวลาในการด�ำรง

ต�ำแหน่ง ศธจ. ต่อเนื่องกันไม่น้อยกว่า 3 ปีเพื่อให้เกิดความต่อเนื่องในการบริหารงานภายในจังหวัดนั้น  

และควรเพิ่มเติมภารกิจด้านต่าง ๆ ที่เกี่ยวข้องกับสถานศึกษาตามที่ได้เสนอมาแล้ว เช่น การระดม

ทรัพยากร การจัดสรรงบประมาณการศึกษาของจังหวัด เพื่อลดความซํ้าซ้อน และเพ่ิมความใกล้ชิด 

ในการบริหารงานระหว่าง กศจ. กับสถานศึกษา

							       2)	 เพื่อแก้ไขปัญหาความซ้ําซ้อนในอ�ำนาจหน้าที่ระหว่างศึกษาธิการ

จังหวัดกับผู้อ�ำนวยการส�ำนักงานเขตพื้นที่การศึกษา  ศึกษาธิการจังหวัดจึงควรเป็นผู้บังคับบัญชา 

และมีบทบาทส�ำคัญในการได้มาซึ่งผู้อ�ำนวยการส�ำนักงานเขตพื้นท่ีการศึกษา ที่อยู่ในเขตจังหวัด 

ของตน โดยเมื่อมีการสอบคัดเลือกผู้อ�ำนวยการส�ำนักงานเขตพื้นที่การศึกษาแล้ว ก่อนมีการแต่งตั้ง 

ให้ด�ำรงต�ำแหน่ง ให้ศึกษาธิการจังหวัดมีส่วนในการให้ข้อเสนอแนะการแต่งตั้งต่อส�ำนักงาน 

คณะกรรมการการศกึษาขัน้พ้ืนฐาน และให้ผูอ้�ำนวยการส�ำนกังานเขตพืน้ทีก่ารศกึษา เป็นผูบ้งัคบับญัชา
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และก�ำกับดูแลการท�ำงานของผู้บริหารสถานศึกษาอีกทอดหนึ่ง ส�ำหรับต�ำแหน่งหัวหน้าส่วนราชการอื่น

ของกระทรวงศึกษาธิการท่ีอยู่ในเขตจังหวัด ให้ศึกษาธิการจังหวัดมีส่วนเสนอแนะการแต่งต้ังหัวหน้า 

ส่วนราชการดังกล่าวต่อต้นสังกัดในท�ำนองเดียวกันด้วย

							       3)	 ส�ำนกังานคณะกรรมการการศกึษาขัน้พืน้ฐานควรก�ำหนดหลกัเกณฑ์ 

การคัดเลือกผู้บริหารสถานศึกษาให้สอดคล้องกับบริบทของพ้ืนท่ี และอาจก�ำหนดให้ผู้บริหาร 

สถานศึกษามคุีณสมบตัพิืน้ฐานเป็นผูม้ภีมูลิ�ำเนาในพืน้ทีเ่ป็นล�ำดบัแรก ๆ  และมวีสิยัทศัน์ มคีวามคดิรเิริม่ 

มุ่งพัฒนา จะเป็นประโยชน์ต่อสถานศึกษาและท�ำให้การบริหารและการจัดการศึกษามีประสิทธิภาพ 

มากกว่า โดยมีการรับฟังความคิดเห็นจากผู้อ�ำนวยการเขตพื้นที่ และศึกษาธิการจังหวัด

					     3.4.7	 การบริหารจัดการด้านการเงินและพัสดุ 

							       เนื่องจากการจัดการการเงินและการพัสดุเป็นเรื่องที่สถานศึกษาต้องให้

ความไว้วางใจกับบุคลากรผู้ด�ำเนินงานด้านนี้ จึงไม่อาจใช้ระบบการจ้างเหมาบริการในการจัดการงาน

ด้านนี้ได้ ดังนั้นส�ำนักงานคณะกรรมการการศึกษาขั้นพื้นฐาน จึงควรด�ำเนินการดังต่อไปนี้

							       1)	 จัดหลักสูตรการฝึกอบรมให้แก่บุคคลซึ่งได้รับการบรรจุแต่งตั้ง 

เป็นข้าราชการครูและบุคลากรทางการศึกษาในระยะแรกของการบรรจุแต่งตั้ง เพื่อให้ข้าราชการคร ู

และบุคลากรทางการศึกษาทุกคนมีความรู้พอสมควรในการเข้าใจระบบการเงินและพัสดุภาครัฐ หรือ

							       2)	 จัดท�ำโครงการจัดจ้างพนักงานราชการอย่างน้อยสถานศึกษา 

ละ 1 คนให้ท�ำหน้าท่ีเป็นนกัจดัการงานทัว่ไปท่ีได้รบัการฝึกอบรมความรูค้วามเข้าใจเกีย่วกบัระบบการเงนิ 

และพัสดุภาครัฐ เพื่อลดภาระงานสนับสนุนที่สถานศึกษาจ�ำเป็นต้องมอบหมายให้ครูและบุคลากร 

ทางการศึกษาของสถานศึกษาเป็นผู้รับผิดชอบงานดังกล่าว
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		  การวจิยั เรือ่ง มาตรการและรูปแบบของการกระจายอ�ำนาจการบรหิารและการจดัการศกึษา 

เพือ่ส่งเสรมิความเป็นอสิระของสถานศกึษาโดยใช้จงัหวดัเป็นฐาน เป็นการวจิยัโดยใช้วธิกีารแบบผสมผสาน 

ทัง้การวจิยัเชงิเอกสาร และการวจิยัภาคสนาม โดยได้ศกึษาเอกสารและกฎหมายทีส่�ำคญั ได้แก่ บทบญัญตัิ 

แห่งกฎหมาย นโยบาย และมาตรการทีเ่กีย่วข้องกบัการบรหิารและการจดัการศกึษาของรฐั เอกสารทางวชิาการ 

ที่เกี่ยวข้อง รวมถึงงานวิจัยท้ังในและต่างประเทศในประเด็นที่เกี่ยวข้องกับการกระจายอ�ำนาจ 

การบริหารและการจัดการศึกษาเพื่อส่งเสริมความเป็นอิสระของสถานศึกษา ส่วนการวิจัยภาคสนาม 

ก�ำหนดให้มกีารสมัภาษณ์เชงิลกึทัง้ในระดบันโยบายและปฏบัิติการ การสนทนากลุม่ การลงพืน้ทีเ่ย่ียมชม 

สถานศกึษาใน 4 ภมูภิาค ได้แก่ ภาคตะวนัออก จงัหวดัระยอง ภาคใต้ จงัหวดัสตลู ภาคตะวนัออกเฉยีงเหนอื  

จังหวัดศรีสะเกษ และภาคเหนือ จังหวัดเชียงใหม่ โดยสามารถสรุปผลการศึกษาได้ ดังนี้ 

	 1.	 สรุปผล 

		  จากการที่รัฐมีนโยบายให้ความส�ำคัญกับการกระจายอ�ำนาจและการให้สถานศึกษา 

มีความเป็นอิสระในการบริหารและการจัดการศึกษา โดยได้ออกกฎกระทรวงกําหนดหลักเกณฑ์ 

และวิธีการกระจายอํานาจการบริหารและการจัดการศึกษา พ.ศ. 2550 และประกาศส�ำนักงาน 

คณะกรรมการการศึกษาข้ันพื้นฐาน เรื่อง การกระจายอ�ำนาจการบริหารและการจัดการศึกษา 

ของเลขาธิการคณะกรรมการการศึกษาขั้นพ้ืนฐานไปยังคณะกรรมการ ส�ำนักงานเขตพื้นที่การศึกษา 

และสถานศกึษาในสงักดัส�ำนกังานคณะกรรมการการศกึษาขัน้พืน้ฐาน พ.ศ. 2550  เพือ่ให้คณะกรรมการ

เขตพื้นที่การศึกษา สํานักงานเขตพื้นที่การศึกษา หรือสถานศึกษาในอํานาจหน้าที่ของตนในการบริหาร

จัดการด้านวิชาการ ด้านงบประมาณ ด้านการบริหารงานบุคคลและด้านการบริหารทั่วไปได้มากยิ่งขึ้น  

และต่อมาในปี พ.ศ. 2560 ได้การจัดตั้งศึกษาธิการจังหวัดให้มีอ�ำนาจในการบริหารงานบุคคล 

เหนือครูและบุคลากรทางการศึกษาของสถานศึกษาที่ตั้งอยู่ในเขตพื้นที่จังหวัด

บทสรุปและข้อเสนอแนะเชิงนโยบาย
บทที่ 
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		  อย่างไรก็ตาม จากการศึกษาและลงพ้ืนท่ีเก็บข้อมูล คณะผู้วิจัยพบว่ากฎกระทรวงกําหนด 

หลกัเกณฑ์และวิธีการกระจายอํานาจการบริหารและการจัดการศกึษาฯ และประกาศส�ำนกังานคณะกรรมการ 

การศึกษาขั้นพื้นฐาน เรื่อง การกระจายอ�ำนาจการบริหารและการจัดการศึกษาฯ กลับมีประเด็นปัญหา

ความไม่สอดคล้องกบั“หลกัการห้ามมใิห้ฝ่ายบริหารมอบอ�ำนาจช่วง” (delegatus non potest delegare)  

จากการทีก่ฎกระทรวงฉบบัดงักล่าวมกีารมอบอ�ำนาจให้ปลดักระทรวงศกึษาธกิาร และเลขาธกิารคณะกรรมการ 

การศึกษาขั้นพื้นฐานสามารถออกประกาศก�ำหนดหลักเกณฑ์และวิธีการในการกระจายอ�ำนาจ 

อีกทอดหนึ่ง และยังเป็นการมอบอ�ำนาจให้หัวหน้าส่วนราชการที่จะถูกลดอ�ำนาจและกระจายอ�ำนาจ

ไปยังสถานศึกษาเป็นผู้ออกหลักเกณฑ์เอง การกระจายอ�ำนาจการบริหารและการจัดการศึกษา 

ที่เกิดขึ้นในทางปฏิบัติจึงไม่ใช่การกระจายอ�ำนาจตามทฤษฎีว่าด้วยการกระจายอ�ำนาจทางปกครอง 

(Decentralization) หากแต่เป็น “การกระจายการรวมศูนย์อ�ำนาจ” จากเดิมที่อ�ำนาจการบริหาร

และการจัดการศึกษารวมศูนย์อยู่ที่กระทรวงศึกษาธิการ เปลี่ยนไปรวมศูนย์อยู่ที่ส�ำนักงานเขตพื้นที ่

การศึกษาและศึกษาธิการจังหวัดแทน ท�ำให้สถานศึกษาไม่มีความเป็นอิสระในการบริหารและการจัด 

การศึกษาอย่างแท้จริง โดยจากการศึกษาวิจัย พบสภาพปัญหาและอุปสรรคของการกระจายอ�ำนาจ 

การบริหารและการจัดการศึกษา คอื ความไม่เป็นอสิระในการบริหารและการจัดการศกึษาในด้านต่าง ๆ   ดงันี้

	 	 1.1		 ปัญหาและอุปสรรคของการกระจายอ�ำนาจการบริหารและการจัดการศึกษา
				    ด้านวิชาการ

  				    สถานศึกษาไม่มีความเป็นอิสระในการบริหารและการจัดการศึกษาด้านวิชาการ ดังนี้

				    1)	 หลกัสตูรของสถานศึกษาในสงักัด สพฐ. ยงัยดึตดิอยูก่บัหลกัสตูรแกนกลางการศกึษา 

ขั้นพื้นฐาน พ.ศ. 2551 (ฉบับปรับปรุง พ.ศ. 2560) เป็นหลัก ทั้งที่กฎกระทรวงกําหนดหลักเกณฑ์และ 

วธิกีารกระจายอํานาจการบรหิารและการจดัการศกึษาฯ และประกาศส�ำนกังานคณะกรรมการการศกึษา

ขั้นพื้นฐานฯ ก�ำหนดให้ผู้อ�ำนวยการสถานศึกษามีอ�ำนาจในการออกแบบหลักสูตรของสถานศึกษาได้  

โดยมหีลกัสตูรแกนกลางการศกึษาขัน้พืน้ฐานเป็นแนวทาง ปัญหาน้ีเกิดจากผู้อ�ำนวยการและครใูนสถานศกึษา 

ไม่มีความพร้อมในการออกแบบหลักสูตรการเรียนการสอนซึ่งเป็นศาสตร์เฉพาะ สถานศึกษาส่วนใหญ ่

จึงน�ำหลกัสตูรแกนกลางการศกึษาขัน้พืน้ฐานมาเป็นฐานในการออกแบบหลกัสตูรแล้วเพิม่เตมิวชิาเรยีน

บางวิชาเพียงบางส่วนเท่านั้น ท�ำให้หลักสูตรของสถานศึกษาไม่สอดคล้องกับยุทธศาสตร์ด้านการศึกษา 

ของจงัหวดั บรบิทของชุมชนและสังคมท่ีสถานศกึษานัน้ตัง้อยู ่และไม่ตอบสนองต่อความต้องการของผูเ้รยีน

				    2)	 หลกัสตูรของโรงเรยีนขยายโอกาสส่วนใหญ่ไม่สามารถสร้างพืน้ฐานความรูใ้ห้แก่ผูเ้รยีน 

เพื่อน�ำไปต่อยอดในการศึกษาระดับสูงขึ้นท้ังสายสามัญและสายอาชีวศึกษาได้ เพราะการจัดการเรียน 

การสอนระดบัมัธยมศกึษาตอนต้นในโรงเรยีนขยายโอกาสยงัคงยดึตามหลักสตูรแกนกลางการศึกษาข้ันพืน้ฐาน

เช่นเดยีวกบัโรงเรยีนอืน่ ๆ  รวมทัง้ครผููส้อนในโรงเรียนขยายโอกาสมพีืน้ฐานเป็นครใูนระดบัช้ันประถมศกึษา 
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ทีไ่ม่มีความเชีย่วชาญในการจดัการเรยีนการสอนระดบัมธัยมศกึษาทีต้่องอาศยัองค์ความรูเ้ฉพาะด้านและ

ลึกซึ้งกวา่ ผู้เรยีนทีส่�ำเร็จการศึกษาจากโรงเรยีนขยายโอกาสส่วนใหญ่จงึไม่มีพืน้ฐานที่ดีพอเพื่อศกึษาตอ่

ในระดับมัธยมศึกษาตอนปลาย และหากผู้เรียนเลือกที่จะไปศึกษาต่อในสายอาชีวศึกษา ก็ไม่มีพื้นฐาน

องค์ความรู้ด้านวิชาชีพจากโรงเรียนขยายโอกาส

				    3)	 ผู้อ�ำนวยการส�ำนักงานเขตพื้นที่การศึกษา และผู้อ�ำนวยการสถานศึกษาส่วนใหญ่

ไม่มีเครือข่ายความสัมพันธ์กับสถาบันทางวิชาการหรือหน่วยงานเอกชน จึงไม่สามารถสร้างเครือข่าย

ความร่วมมือทางวิชาการและการระดมทรัพยากรได้

				    4)	 ผู้อ�ำนวยการสถานศึกษาในสังกัด สพฐ. มีอ�ำนาจในการพิจารณาคัดเลือกหนังสือ 

ต�ำรา และสือ่การเรยีนการสอนเฉพาะท่ีระบใุนบญัชกี�ำหนดสือ่การเรยีนรูป้ระจ�ำปีการศกึษาเท่านัน้ ท�ำให้

สถานศึกษาไม่สามารถใช้หนงัสอื ต�ำรา หรอืสือ่การเรยีนการสอนอืน่ทีค่รผููส้อนเหน็ว่ามเีนือ้หาด ีทนัสมยั 

และสอดคล้องกับวัตถุประสงค์การเรียนรู้ในรายวิชานั้นได้ภายใต้งบประมาณสนับสนุนต�ำราและสื่อ 

การเรียนการสอนที่รัฐจัดสรรให้ ท�ำให้ครูส่วนหนึ่งต้องแก้ปัญหาโดยใช้การถ่ายส�ำเนาหนังสือ ต�ำรา  

หรือสื่อการเรียนการสอนนอกบัญชีก�ำหนดสื่อการเรียนรู้ด้วยเงินงบประมาณของสถานศึกษาส่วนอื่น 

หรือใช้เงินส่วนตัว ขณะที่ครูอีกส่วนหนึ่งก็ต้องยอมตัดใจไม่ใช้หนังสือ ต�ำรา หรือส่ือการเรียนการสอน

เหล่านั้น ด้วยเหตุว่าสถานศึกษาไม่มีงบประมาณสนับสนุนในส่วนนี้

			    	ด้านงบประมาณ 

				    สถานศกึษาไม่มีความเป็นอสิระในการบริหารและการจดัการศกึษาด้านงบประมาณดังนี้

				    1)	 สถานศึกษาได้รับจัดสรรงบประมาณไม่เป็นไปตามแผนงบประมาณที่เสนอขอ 

แต่กลบัได้รบังบประมาณตามอตัราเงนิอดุหนนุรายหวัคณูจ�ำนวนผูเ้รยีนในสถานศกึษา ท�ำให้สถานศกึษา

หลายแห่ง โดยเฉพาะสถานศึกษาขนาดเล็กและขนาดกลาง ไม่มีงบประมาณเพียงพอในการบริหาร 

และการจัดการศึกษาให้มีประสิทธิภาพได้ เนื่องจากงบประมาณที่สถานศึกษาได้รับ ไม่สอดคล้อง

กับความต้องการอันจ�ำเป็นของสถานศึกษา ทั้ง ๆ ที่สถานศึกษาได้มีการแจ้งความต้องการอันจ�ำเป็น 

ไว้ในแผนงบประมาณที่เสนอขอไว้แล้ว

  				    2)	 การอนุมัติสัง่จ่ายงบประมาณของสถานศกึษาไม่มคีวามยดืหยุน่ โดยเฉพาะในส่วน 

ของค่าใช้จ่ายเพ่ือการจัดซื้อหนังสือ ต�ำรา หรือสื่อการเรียนการสอนที่สถานศึกษาหลายแห่งเห็นว่า

ไม่มีความจ�ำเป็นที่จะต้องจัดซื้อใหม่ เพราะหนังสือ ต�ำรา หรือสื่อการเรียนการสอนที่ใช้ในปีการศึกษา 

ก่อนหน้านัน้ยงัอยู่ในสภาพดใีช้งานได้ และเนือ้หาภายในยงัไม่มกีารแก้ไขเปลีย่นแปลง แต่สถานศึกษากลบั

ต้องใช้งบประมาณเพื่อจัดซื้อหนังสือ ต�ำรา หรือเอกสารประกอบการสอนเหล่านี้ซํ้าอีก โดยไม่สามารถ 

ใช้งบประมาณดังกล่าวไปเพือ่การอืน่ทีส่ถานศกึษาเหน็ว่าจ�ำเป็นได้ นอกจากน้ี การใช้จ่ายงบประมาณเพ่ือ

การจดักจิกรรมพฒันาผูเ้รยีนตามแนวนโยบายของรฐับาลแต่ละยุคสมยั กระทรวงศกึษาธกิาร ส�ำนกังาน

คณะกรรมการการศกึษาขัน้พืน้ฐาน หรอืหน่วยงานอืน่ของรฐั กเ็ป็นการใช้จ่ายงบประมาณไปกบักจิกรรม
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มากมายซ่ึงมีสาระส�ำคัญของกิจกรรมเหมือนกัน จึงเป็นการใช้จ่ายงบประมาณซํ้าซ้อนแต่กลับไม่เกิด 

ผลสัมฤทธิ์ต่อผู้เรียนอย่างคุ้มค่า

 				    3)	 สถานศึกษาไม่มีความพร้อมที่จะจัดการระดมทรัพยากร เนื่องจากสภาพแวดล้อม

โดยรอบของสถานศึกษาแต่ละแห่งมคีวามแตกต่างกนั กล่าวคอื การระดมทรพัยากรจะต้องมาจากชมุชน 

โดยรอบสถานศึกษา หากสถานศึกษาต้ังอยู่ในชุมชนเมืองก็มีความเป็นไปได้ว่าจะมีการระดมทุน 

เพื่อการศึกษาได้อย่างเพียงพอ ในทางตรงกันข้าม สถานศึกษาที่ตั้งอยู่ในชุมชนเกษตรห่างไกล 

จากเมืองก็ไม่อาจระดมทุนได้มากพอ หรืออาจระดมทรัพยากรไม่ได้เลย

				    4)	 สถานศึกษาไม่มีบุคลากรที่มีความรู้ ความเช่ียวชาญเฉพาะด้านการจัดการพัสดุ 

บัญชี และการเงิน จึงต้องใช้ครูในสถานศึกษามาปฏิบัติหน้าที่จัดการพัสดุ บัญชี และการเงินแทน  

ท้ัง ๆ ที่ครูเหล่าน้ีไม่มีความรู้ความเชี่ยวชาญเพียงพอ ขณะเดียวกัน กฎหมายว่าด้วยการบริหารและ 

การจัดการพัสดุภาครัฐก็มีรายละเอียดท่ียุ่งยากซับซ้อน ครูที่มาปฏิบัติหน้าที่ในส่วนนี้ แม้จะมีเจตนา 

จะช่วยเหลือสถานศึกษา ก็อาจกลายเป็นผู้กระท�ำความผิดหรือละเมิดต่อกฎหมายได้

				    ด้านการบริหารงานบุคคล

				    สถานศึกษาไม่มีความเป็นอิสระในการบริหารงานบุคคล ดังนี้

				    1)	 ระบบการบริหารงานบุคคลของกระทรวงศึกษาธิการมีความล่าช้า อันเนื่อง 

มาจากปัญหาเชงิโครงสร้างทัง้ในระดบัส่วนกลางและส่วนจังหวัด กล่าวคอื คณะกรรมการ ก.ค.ศ. ให้ความส�ำคญั 

กบัความคดิเหน็ของรฐัมนตรว่ีาการกระทรวงศกึษาธกิาร รฐัมนตรช่ีวยว่าการกระทรวงศกึษาธกิาร และผูบ้ริหาร 

ระดับสูงในกระทรวงศึกษาธิการ รวมทั้งหัวหน้าส่วนราชการมีภารกิจอ�ำนาจหน้าท่ีท่ีต้องรับผิดชอบ 

จ�ำนวนมาก ท�ำให้การประชุมพิจารณาก�ำหนดหลักเกณฑ์เก่ียวกับการบริหารงานบุคคล และพิจารณา 

การเลื่อนวิทยฐานะของข้าราชการครูเป็นไปโดยล่าช้า ขณะท่ีศึกษาธิการจังหวัดซึ่งมีหน้าท่ีดูแล 

การบริหารงานบุคคลของครูและบุคลากรทางการศึกษาภายในแต่ละจังหวัดมีระยะเวลาอยู่ในต�ำแหน่ง

เพียงสั้น ๆ ก่อนที่จะโยกย้ายไปด�ำรงต�ำแหน่งอื่น ท�ำให้การบริหารงานบุคคลในระดับจังหวัดจึงมักอยู่

ในการควบคุมดูแลของผู้อ�ำนวยการส�ำนักงานเขตพื้นที่การศึกษาที่มีความเข้าใจในบริบทของพื้นที่ที่ตน

ดูแลได้ดีกว่า

				    2)	 สถานศกึษาไม่มีความเป็นอสิระในการบริหารงานบุคลากรอัตราจ้าง ซึง่มคีวามจ�ำเป็น 

เพือ่แก้ปัญหาการขาดแคลนครแูละบคุลากรทางการศึกษาทีไ่ม่ได้รบัการจดัสรรจากส่วนกลาง แต่การจ้าง 

บุคลากรอัตราจ้างต้องถือปฏิบัติตามหลักเกณฑ์และวิธีการสรรหาลูกจ้างชั่วคราวที่จ้างจากเงิน 

นอกงบประมาณ ซึ่งจะต้องได้รับความเห็นชอบจากคณะกรรมการสถานศึกษาขั้นพื้นฐาน ส�ำนักงาน 

เขตพ้ืนท่ีการศึกษา และต้องท�ำความตกลงการใช้งบประมาณจากกระทรวงการคลัง (กรมบัญชีกลาง) 

ตลอดจนการสรรหาก็ต้องเป็นไปตามเกณฑ์ที่ ก.ค.ศ.ก�ำหนด ส่งผลให้การจัดการศึกษาของสถานศึกษา

ไม่มีประสิทธิภาพเท่าที่ควร 
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 				    3)	 การจัดสรรครูไม่เพียงพอและไม่ตรงกับสาขาวิชาที่ขาดแคลน เพราะ กศจ.  

เป็นหน่วยงานที่มีอ�ำนาจหน้าที่เกี่ยวกับการให้ความเห็นชอบการบรรจุและแต่งตั้งครูและบุคลากร 

ทางการศึกษาในเขตพืน้ทีก่ารศกึษา ส่วน ก.ค.ศ. เป็นผูก้�ำหนดหลกัเกณฑ์และวธิกีารสรรหาและการบรรจุ

และแต่งตัง้ครแูละบคุลากรทางการศกึษา ขณะท่ีสถานศึกษามบีทบาทเป็นเพยีงผูเ้สนอขอรบัการจัดสรร

ครหูรอืบุคลากรทางการศกึษาผ่านส�ำนักงานเขตพืน้ทีก่ารศึกษาไปยงัส�ำนกังาน กศจ. เท่านัน้ สถานศกึษา 

จึงมักได้รับการจัดสรรอัตราก�ำลังครูที่ไม่ตรงกับความความต้องการของสถานศึกษา แต่สถานศึกษา 

จ�ำเป็นต้องรับครูที่จัดสรรมาไว้เพื่อให้มีอัตราก�ำลังเพียงพอต่อการจัดการเรียนการสอน นอกจากนั้น  

หลักเกณฑ์อัตราก�ำลังของ ก.ค.ศ. ยังไม่เหมาะสมต่อการจัดการเรียนการสอนในสถานศึกษาขนาดเล็ก 

ที่มีครูจ�ำนวนน้อย ท�ำให้ไม่สามารถบริหารจัดการให้มีครูผู้สอนครบทุกชั้นเรียนได้ แม้สถานศึกษา 

ระดับประถมศึกษาจะพยายามหาทางออกด้วยการให้ครูเวียนสอน แต่ผู้เรียนที่เป็นเด็กกลับได้รับ 

ผลกระทบจากการที่ครูไม่สามารถดูแลเอาใจใส่นักเรียนวัยเยาว์อย่างใกล้ชิดได้

 			   4)	 ความไม่เป็นธรรมในการจ้างครูหรือบุคลากรทางการศึกษาท่ีเป็นอัตราจ้าง  

จากการที่สถานศึกษาจ�ำเป็นต้องก�ำหนดอัตราค่าจ้างครูและบุคลากรทางการศึกษาอัตราจ้างให้ตํ่ากว่า 

ต�ำแหน่งและวุฒิการศึกษาค่อนข้างมาก และยังไม่สามารถจ่ายค่าจ้างตามการท�ำงานพิเศษกรณีอื่น เช่น 

ค่าจ้างในวนัหยดุ หรือเงนิช่วยพเิศษได้ เพราะไม่มงีบประมาณเพยีงพอท่ีจะจ่ายค่าจ้างในอตัราท่ีเหมาะสม 

รวมถึงค่าจ้างกรณีการท�ำงานพิเศษเช่นนี้ได้ นอกจากนี้ สัญญาจ้างครูและบุคลกรทางการศึกษาระหว่าง

สถานศึกษากับบุคลากรทางการศึกษาอัตราจ้างเหล่านี้ยังมีลักษณะเป็นสัญญาจ้างแรงงานตามประมวล

กฎหมายแพ่งและพาณิชย์ แต่ลูกจ้างกลับไม่ได้รับการคุ้มครองตามกฎหมายว่าด้วยคุ้มครองแรงงาน 

และประกันสังคม ซึ่งคณะกรรมการสิทธิมนุษยชนแห่งชาติเคยมีข้อสังเกตในประเด็นนี้ต่อกระทรวง

ศึกษาธิการแล้วตั้งแต่ปี พ.ศ. 2563 แต่ก็ยังไม่มีการด�ำเนินการใด ๆ มาจนถึงปัจจุบัน

 				    5)	 บุคลากรทางการศึกษาฝ่ายสนับสนุนการศึกษาไม่เพียงพอและไม่สอดคล้อง

กับปริมาณตามต�ำแหน่งงานที่สถานศึกษาจ�ำเป็นต้องใช้ เช่น เจ้าหน้าที่พัสดุ เจ้าหน้าที่การเงินและ 

การบัญชี นักการภารโรง เป็นต้น สถานศึกษาจึงต้องใช้ครูท่ีไม่มีความรู้ความเชี่ยวชาญมาท�ำหน้าที ่

ดงักล่าว โดยเฉพาะต�ำแหน่งนกัการภารโรงทีส่ถานศกึษาขนาดเลก็ส่วนใหญ่ไม่ได้รบัการจดัสรรอตัราก�ำลงั  

ท�ำให้งานเกีย่วกบัการท�ำความสะอาด การรกัษาความเป็นระเบียบเรียบร้อย การซ่อมแซมอาคารสถานที ่

และอปุกรณ์ ต่าง ๆ  และการดแูลความปลอดภยัภายในสถานศกึษา เป็นภาระเพิม่เตมิของครใูนสถานศกึษา 

จนเบียดบังเวลาในการจัดเตรียมการเรียนการสอนไปมาก
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				    6)	 ครูที่ได้รับการบรรจุในสถานศึกษาไม่ได้เป็นคนในภูมิล�ำเนา สาเหตุเกิดจากเกณฑ์

การสอบบรรจุแต่งตั้งบุคคลเข้ารับราชการเป็นครูและบุคลากรทางการศึกษาของ ก.ค.ศ. ไม่ได้ก�ำหนด

คุณสมบัติหรือเงื่อนไขที่ผู้ท่ีสมัครสอบว่าจะต้องมีภูมิล�ำเนาอยู่ในจังหวัดที่มีอัตราว่างและเปิดสอบ  

ผู้สมัครสอบจึงมุ่งเป้าไปสมคัรเข้าสอบในจังหวัดที่มีความสะดวกสบายในการด�ำรงชีวิตและมีความเจริญ 

ทางเศรษฐกจิของแต่ละภมิูภาค ท�ำให้ครขูองสถานศึกษาในจงัหวดัเหล่านีก้ว่าครึง่มภีมูลิ�ำเนาอยูใ่นจังหวัดอืน่ 

หรือเป็นคนนอกพื้นที่จังหวัดนั้น และเมื่อถึงช่วงของฤดูการโยกย้ายครูและบุคลากรทางการศึกษา 

ส่วนใหญ่ที่มีภูมิล�ำเนาอยู่ต่างถิ่นมักยื่นค�ำขอย้ายกลับภูมิล�ำเนาเป็นประจ�ำ ส่งผลให้สถานศึกษา

ขาดครูและบุคลากรทางการศึกษาในการจัดการศึกษาอย่างต่อเนื่อง จ�ำเป็นต้องฝึกฝนบุคลากรใหม่

ตลอดเวลาอันส่งผลต่อคุณภาพในการจัดการเรียนการสอนของสถานศึกษานั้น ส่วนความพยายาม 

ที่จะแก้ไขปัญหานี้ด้วยโครงการผลิตครูเพื่อพัฒนาท้องถ่ิน เมื่อมีการเปลี่ยนแปลงโครงสร้างการบริหาร

ราชการแผ่นดนิ ท�ำให้โครงการผลติครเูพือ่พฒันาท้องถิน่ท่ีเดมิอยูใ่นความดแูลของกระทรวงศกึษาธกิาร 

ตกไปอยู่ในความดูแลของกระทรวงการอุดมศึกษา วิทยาศาสตร์ วิจัยและนวัตกรรม ท�ำให้วัตถุประสงค์

ของโครงการเปลี่ยนแปลงไปจากเดิมที่มุ่งเน้นการสร้างครูรุ่นใหม่แล้วบรรจุแต่งตั้งไปยังสถานศึกษา 

ที่อยู่ใกล้ภูมิล�ำเนา ไปเป็นการพัฒนาวุฒิการศึกษาของครูที่ได้รับการบรรจุแต่งต้ังแล้วแทน โครงการ 

ดังกล่าวจึงไม่ประสบความส�ำเร็จในการแก้ปัญหาครูขาดแคลนได้

				    7)	 ครมูภีาระงานมาก  ส่งผลให้การจดัการเรยีนการสอนไม่มคีณุภาพ โดยไม่แบ่งแยก

ภาระงานตามระดับการสอนระหว่างครูประถมศึกษาและครูมัธยมศึกษา ท�ำให้เกิดปัญหาในทางปฏิบัต ิ

ต่อครูท้ังสองระดับในรปูแบบทีแ่ตกต่างกนั โดยครรูะดบัประถมศกึษาจะมภีาระงานสอนตามความเป็นจรงิ 

มาจากการเวียนสอนในหลายช่วงชั้น การก�ำหนดภาระงานสนับสนุนการจัดการเรียนรู้จึงเป็นการเพิ่ม 

ภาระความรับผิดชอบให้ครูระดับประถมศึกษา ขณะที่ครูระดับมัธยมศึกษามีภาระงานสอน 

ไม่ครบตามเกณฑ์ จึงต้องแก้ปัญหาด้วยการแตกห้องเรียนและวิชาเรียนเป็นหลายห้องและหลายวิชา  

การจัดการเรียนการสอนจึงมีความซ้ําซ้อนกัน และการก�ำหนดภาระงานสนับสนุนให้แก่ครูระดับมัธยม  

ยิง่ส่งผลเสียต่อคณุภาพการจดัการเรียนการสอน เพราะครตู้องไปเสยีเวลากบังานทีต่นไม่ถนดัเช่นเดียวกับ 

ครูระดับประถมศึกษา นอกจากนี้ ภาระงานสนับสนุนการสอน และงานตอบสนองนโยบายและ 

จุดเน้นของรัฐบาล กระทรวงศึกษาธิการ และส่วนราชการต้นสังกัดยังก�ำหนดให้ครูเป็นผู้รับผิดชอบ 

งานเอกสารของบรรดาโครงการต่าง ๆ  ที่มีวัตถุประสงค์และเนื้อหาของโครงการซํ้าซ้อนกัน ครูจึงต้องใช้

เวลาการจัดการเรียนการสอนมาด�ำเนินกิจกรรมเหล่านี้ด้วย
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		  1.2		 รูปแบบและแนวปฏิบัติท่ีดีในการบริหารและการจัดการศึกษาของสถานศึกษา 
ในจังหวัดที่เป็นเขตพื้นที่นวัตกรรมการศึกษา 
				    จากการศึกษาสถานศึกษาในจังหวัดที่เป็นพื้นที่นวัตกรรมการศึกษา พบว่าโรงเรียน

สัมมาสิกขาศีรษะอโศก จังหวัดศรีสะเกษ เป็นสถานศึกษาน�ำร่องที่มีรูปแบบที่ดีในการบริหารและ 

การจัดการศกึษา โดยโรงเรยีนสมัมาสกิขาศรีษะอโศก มกีารจดัรปูแบบการเรยีนการสอนทีม่คีวามเป็นอสิระ 

ทางวิชาการ มีความก้าวหน้าและทันสมัย แบ่งเป็น 3 องค์ประกอบ คือ การเรียนในห้องเรียน การเรียน

จากการปฏิบัติ และการน�ำไปใช้ในวิถีชีวิต โดยใช้สภาพปัญหาของชุมชนในพื้นที่เป็นตัวตั้งในการจัดการ

ปัญหาและเสริมประสบการณ์ให้แก่ผูเ้รยีน มนีวัตกรรมการจัดการเรยีนการสอนทีห่ลากหลายตอบสนองต่อ

ความสนใจของผูเ้รยีนและการแก้ไขปัญหาของชมุชน แม้รปูแบบการจดัการเรยีนการสอนของโรงเรยีนจะ

แตกต่างจากสถานศกึษาอืน่ค่อนข้างมาก แต่โรงเรยีนกส็ามารถน�ำผลการจดัการเรยีนการสอนเทยีบเข้าสู ่

หลักการวัดและประเมินผลการศึกษาตามหลักสูตรแกนกลางการศึกษาขั้นพื้นฐาน พ.ศ. 2551 ท�ำให้ 

ผูส้�ำเรจ็การศกึษาจากโรงเรยีนสมัมาสกิขาศีรษะอโศกสามารถเข้าศกึษาต่อในสถานศกึษาในระดบัทีสู่งข้ึนได้

				    ส่วนแนวปฏิบัติท่ีดีซึ่งพบจากสถานศึกษาที่เข้าร่วมโครงการวิจัยสามารถแยกออกได้

เป็น 4 ลักษณะ โดยมีสถานศึกษาที่เป็นแนวปฏิบัติที่ดี ดังตารางต่อไปนี้

ตารางที่ 1 : แนวปฏิบัติที่ดีของสถานศึกษาที่เข้าร่วมโครงการวิจัย

ลักษณะของแนวปฏิบัติที่ดี รายชื่อสถานศึกษา รายละเอียด

1. การพัฒนาหลักสูตร โรงเรียนนานาชาติ

ตากสนิระยอง จงัหวดั

ระยอง

 จัดท�ำหลักสูตรที่เน้นทักษะด้านภาษาต่างประเทศ 

3 ภาษา และเน้นทกัษะด้านเทคโนโลยอีตุสาหกรรม ตาม

ยุทธศาสตร์ด้านการศึกษาของจังหวัดระยอง

โรงเรียนจงหัว 

จังหวัดสตูล

จัดท�ำหลักสูตรที่เน้นการพัฒนาทักษะภาษาจีน  

ซึง่โรงเรยีนมปีระสบการณ์การจดัการเรยีนการสอนด้าน

ภาษาจีนกว่าร้อยปี

โรงเรียนสัมมาสิกขา

ศีรษะอโศก จังหวัด

ศรีสะเกษ

 จัดท�ำหลกัสตูรท่ีเน้นให้ผูเ้รยีนแก้ปัญหาจากสถานการณ์

จรงิของชมุชนและสงัคม โดยผสมผสานหลกัธรรมค�ำสอน

ในพระพุทธศาสนาและวัดประเมินผลสมัฤทธิข์องผูเ้รยีน

จากผลส�ำเรจ็ของการแก้ปัญหาของชุมชน
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ลักษณะของแนวปฏิบัติที่ดี รายชื่อสถานศึกษา รายละเอียด

2. การเลือกใช้ส่ือการเรยีนการสอน โรงเรียนนานาชาติ

ตากสินระยอง

จังหวัดระยอง

  เลือกหนังสือ ต�ำรา และสื่อการเรียนการสอนตาม 

ความเหมาะสมและสอดคล้องกับเนื้อหาท่ีจะใช้เรียน 

เว้นแต่วิชาวิทยาศาสตร์เท่านั้นที่เลือกจากบัญชีก�ำหนด

สื่อการเรียนรู้ประจ�ำปีการศึกษา

โรงเรียนสัมมาสิกขา

ศีรษะอโศก จังหวัด

ศรีสะเกษ

  หนงัสอืต�ำราเป็นแหล่งข้อมลูหนึง่ทีผู่เ้รยีนใช้เพือ่ค้นคว้า

หาแนวคดิและวธิกีารในการแก้ปัญหา จึงมกีารใช้ส่ืออืน่ ๆ   

ร่วมในการจัดการเรียนการสอนด้วยเช่น อินเทอร์เน็ต 

3. การบริหารงบประมาณ กลุ่มสถานศึกษาใน

จังหวัดศรีสะเกษ

  ลดจ�ำนวนการสั่งซื้อหนังสือ ต�ำรา และส่ือการเรียน 

การสอน โดยไม่ได้จดัซือ้เท่าจ�ำนวนผูเ้รยีน แต่ใช้เคร่ืองมอื 

และเทคโนโลยีเข้ามาช่วยเสริมการเรียนรู้ ท�ำให้ม ี

งบประมาณเหลือไปซื้อหนังสือ ต�ำรา หรอืสือ่การเรยีน

การสอนอื่น ๆ ท่ีเป็นประโยชน์ต่อการจัดการเรียน 

การสอนให้มีคุณภาพมากขึ้น

4. การบริหารงานบุคคล สถานศึกษาเกือบ 

ทุกแห่งที่ เข ้าร ่วม

โครงการวิจัย

  ออกแบบวิชาบูรณาการ ที่ครอบคลุมสาระการเรียนรู ้

หลายเร่ือง ท�ำให้ครูหลายคนสามารถช่วยกันสอน 

ในรายวิชาเดียวกันได้ เพื่อลดผลกระทบของปัญหา 

การขาดแคลนครู

		  1.3		 การพัฒนารูปแบบการกระจายอ�ำนาจการบริหารและการจัดการศึกษาเพื่อ 
ส่งเสริมความเป็นอิสระของสถานศึกษา และยกระดับผลสัมฤทธิ์ทางการศึกษาของผู้เรียน
				    จากการศึกษาปัญหาและอุปสรรคของการกระจายอ�ำนาจการบริหารและการจัด 

การศึกษา เพื่อส่งเสริมความเป็นอิสระของสถานศึกษา และรูปแบบและแนวปฏิบัติที่ดีในการบริหาร

จัดการศึกษาเพ่ือส่งเสริมความเป็นอิสระของสถานศึกษาในจังหวัดที่เป็นเขตพื้นท่ีนวัตกรรมการศึกษา 

4 ภูมิภาค น�ำไปสู่แนวทางการพัฒนารูปแบบการกระจายอ�ำนาจการบริหารและการจัดการศึกษา 

เพื่อส่งเสริมความเป็นอิสระของสถานศึกษาโดยใช้จังหวัดเป็นฐาน ดังต่อไปนี้
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	 1.3.1	 การทบทวนการออกอนุบัญญัติที่เก่ียวข้องกับการกระจายอ�ำนาจการบริหาร 

และการจัดการศึกษา 

		  จากการศึกษาพบว่ากฎกระทรวงก�ำหนดหลักเกณฑ์และวิธีกระจายอ�ำนาจ 

การบรหิารและการจดัการศกึษา พ.ศ. 2550 และประกาศส�ำนกังานคณะกรรมการการศกึษาขัน้พืน้ฐาน 

เร่ือง การกระจายอ�ำนาจการบริหารและการจัดการศึกษาของเลขาธิการคณะกรรมการการศึกษา 

ขั้นพื้นฐานไปยังคณะกรรมการ ส�ำนักงานเขตพื้นที่การศึกษา และสถานศึกษาในสังกัดส�ำนักงาน 

คณะกรรมการการศึกษาขั้นพื้นฐาน พ.ศ. 2550 ลงวันท่ี 10 กรกฎาคม พ.ศ. 2550 มีปัญหาเร่ือง 

ความชอบด้วยกฎหมาย โดยขัดต่อหลกัการพ้ืนฐานทางการกฎหมายเรือ่ง “หลกัการห้ามมใิห้ฝ่ายบรหิาร 

มอบอ�ำนาจช่วง (delegatus non potest delegare)” ซึ่งคณะรัฐมนตรีได้มีมติคณะรัฐมนตรี  

เม่ือวนัที ่5 พฤษภาคม พ.ศ. 2564 ให้หน่วยงานของรฐัทุกหน่วยถือปฏบิตัติาม ดงันัน้ จึงควรมกีารทบทวน

กฎกระทรวงฯ และประกาศส�ำนักงานคณะกรรมการการศึกษาข้ันพื้นฐาน เรื่อง การกระจายอ�ำนาจ 

การบริหารและการจัดการศึกษาฯ โดยรวมเนื้อหาและน�ำประเด็นปัญหาและอุปสรรคเกี่ยวกับ 

ความเป็นอิสระของสถานศึกษามาพิจารณา และรวมไว้ในกฎกระทรวงเพียงฉบับเดียว โดยไม่มี 

การมอบอ�ำนาจช่วงอีกต่อไป และควรให้ส�ำนักงานเลขาธิการสภาการศึกษาเป็นผู้ก�ำหนดบทบัญญัต ิ

เพิ่มเติมในกฎกระทรวงให้มีการจัดท�ำแผนและขั้นตอนการกระจายอ�ำนาจการบริหารและการจัด 

การศกึษา เสนอต่อคณะรฐัมนตรเีพือ่พจิารณาให้ความเห็นชอบเพือ่บงัคบัใช้ต่อไป เช่นเดยีวกบัการจดัการ 

แผนและข้ันตอนการกระจายอ�ำนาจการปกครองไปสู่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นตามพระราชบัญญัติ

ก�ำหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอ�ำนาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน พ.ศ. 2542 ซ่ึงควรม ี

การทบทวนแผนและขั้นตอนการกระจายอ�ำนาจการบริหารและการจัดการศึกษาเป็นระยะ ๆ  ซึ่งอาจใช้

ระยะเวลา 5 ปี เป็นฐานในการทบทวน 

	 1.3.2	 การพัฒนารูปแบบของการกระจายอ�ำนาจการบริหารและการจัดการศึกษา

			   ด้านวิชาการ

			   การจัดองค์ประกอบความพร้อมเพื่อการจัดท�ำหลักสูตรของสถานศึกษา

			   1)	 หลักสูตรสถานศึกษาควรมีอัตลักษณ์ของสถานศึกษา โดยสถานศึกษา 

ควรน�ำหลักสูตรแกนกลางการศึกษาขั้นพื้นฐานมาเป็นเพียงแนวทางการจัดท�ำหลักสูตรของสถานศึกษา  

และจัดท�ำหลักสูตรและการจัดการเรียนรู้ตามอัตลักษณ์ของโรงเรียนและบริบทของชุมชน รวมท้ัง

ยุทธศาสตร์ด้านการศึกษาของจังหวัด ซึ่งควรมุ่งเน้นการพัฒนาความรู้และทักษะเพ่ือการด�ำรงชีวิต 

ตามวิถีของชุมชนและจังหวัดที่ผู้เรียนอาศัยอยู่เป็นประเด็นพิจารณาพื้นฐาน และเปิดโอกาสให้ผู้เรียน 

ได้เลือกเข้าเรียนในสถานศึกษาในระดับที่สูงขึ้นและในสายที่ตอบสนองต่อความต้องการของผู้เรียน
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			   2)	 หลักสูตรของสถานศึกษาของโรงเรียนขยายโอกาสควรมุ่งเน้นการพัฒนา 

ผูเ้รยีนให้เข้าศกึษาต่อในด้านอาชวีศึกษาหรอืการอาชพี เนือ่งจากผูเ้รยีนส่วนใหญ่ในหลายพ้ืนท่ีเป็นผูท่ี้พลาด

โอกาสจากการคัดเลอืกเข้าศกึษาต่อในโรงเรยีนมธัยมศกึษา ซ่ึงพบว่าผูเ้รียนในโรงเรยีนขยายโอกาสส่วนใหญ่ 

มีเป้าหมายในการเข้าศึกษาต่อในวิทยาลัยอาชีวศึกษา วิทยาลัยเทคนิค หรือวิทยาลัยการอาชีพ โรงเรียน

ขยายโอกาสจึงควรจัดท�ำหลักสูตรที่ตอบสนองต่อผู้เรียนร่วมกับวิทยาลัยอาชีวศึกษา วิทยาลัยเทคนิค 

หรือวิทยาลัยการอาชีพในพื้นที่ เพื่อให้ผู้เรียนสามารถน�ำความรู้ที่ได้จากโรงเรียนขยายโอกาสไปต่อยอด

ในการศึกษาด้านอาชีวศึกษาต่อไป

			   3)	 ผู้บรหิารสถานศกึษาและครขูาดองค์ความรูเ้กีย่วกบัการออกแบบหลกัสตูร 

แม้ว่าตามหลักกฎหมายจะให้อิสระแก่สถานศึกษาในการออกแบบหลักสูตรก็ตาม แต่สถานศึกษา 

ไม่สามารถออกแบบหลักสูตรของสถานศึกษาที่สะท้อนอัตลักษณ์ของสถานศึกษาและตอบสนองต่อ 

ความต้องการของผู้เรียนได้ ดังน้ัน หน่วยงานต้นสังกัด จึงควรจัดอบรมศึกษานิเทศก์ของส�ำนักงาน 

เขตพืน้ทีก่ารศกึษาทกุจงัหวดั โดยจดัให้มโีครงการอบรมแบบเข้มข้นในการออกแบบและพฒันาหลกัสตูร

ของสถานศึกษาที่บูรณาการความรู้ทั้งภาคทฤษฎีและปฏิบัติ เพื่อให้ศึกษานิเทศก์เป็นพี่เลี้ยงช่วยเหลือ

สถานศึกษาในการจัดท�ำหลักสูตรของสถานศึกษา

			   4)	 ส�ำนักพัฒนานวัตกรรมการจัดการศึกษา ส�ำนักงานคณะกรรมการ 

การศึกษาขั้นพื้นฐานควรจัดให้มีการประชุมสัมมนาแลกเปล่ียนเรียนรู้ เพื่อให้ผู้บริหารการศึกษา 

ระดับจังหวัด ผู้บริหารเขตพื้นที่การศึกษา และผู้บริหารรวมทั้งครูที่เกี่ยวข้องกับการจัดท�ำหลักสูตร 

ของสถานศึกษา ได้เรียนรู้นวัตกรรมการจัดการเรียนการสอนในรูปแบบใหม่ ๆ เพื่อจะได้น�ำไปพัฒนา

หลักสูตรของสถานศึกษาต่อไป

			   การสร้างเครือข่ายความร่วมมือทางวิชาการและการระดมทรัพยากร

 			   ศึกษาธิการจังหวัดควรมีบทบาทเป็นศูนย์กลางการสร้างเครือข่ายทางวิชาการ 

และการระดมทรพัยากรให้แก่สถานศึกษา เพือ่สามารถจับคูส่ถานศกึษากบัสถาบนัทางวชิาการหรอืหน่วยงาน 

ภาคเอกชนท่ีต้องการสร้างเครือข่ายความร่วมมือทางวิชาการ หรือให้ความช่วยเหลือด้านทรัพยากร 

แก่สถานศกึษาได้อย่างทัว่ถงึ ท�ำให้สถานศกึษาแต่ละแห่งสามารถสร้างความร่วมมอืหรอืได้รบัความช่วยเหลอื 

ด้านทรพัยากรจากหน่วยงานต่าง ๆ  ได้ในจ�ำนวนทีใ่กล้เคยีงกนั และยงัท�ำให้สถานศกึษาสามารถใช้เครอืข่าย 

ความร่วมมือทางวิชาการของศึกษาธิการจังหวัดเพื่อแสวงหาความร่วมมือและช่วยเหลือในด้านใด 

ด้านหนึ่งโดยเฉพาะตามหลักการของการระดมทรัพยากรทางการศึกษาที่ระบุไว้ในพระราชบัญญัต ิ

การศึกษาแห่งชาติ พ.ศ. 2542 มาตรา 58 
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	 	 	 การใช้สื่อการเรียนการสอน
			   1)	 การก�ำหนดให้สถานศึกษาเลือกหนังสือ ต�ำรา และสื่อการเรียนการสอน  
ได้เฉพาะหนังสือ ต�ำรา และสื่อการเรียนการสอนที่อยู่ในบัญชีก�ำหนดสื่อการเรียนรู้ประจ�ำปีการศึกษา  
ส่งผลให้สถานศกึษาไม่มอีสิระในการเลอืกหนงัสอื ต�ำราอย่างแท้จรงิ ส�ำนกังานคณะกรรมการการศกึษา 
ขั้นพื้นฐานจึงควรก�ำหนดให้บัญชีก�ำหนดสื่อการเรียนรู้ประจ�ำปีการศึกษาเป็นเพียงแนวทางหรือ 
ค�ำแนะน�ำในการเลอืกใช้สือ่การเรยีนการสอนของสถานศกึษาเท่านัน้ เพือ่ให้สถานศกึษามคีวามเป็นอสิระ 
ในการคัดเลือกหนังสือ ต�ำรา และสื่อการเรียนการสอนท่ีสอดคล้องกับหลักสูตรของแต่ละสถานศึกษา 
โดยใช้แนวทางเดียวกับสถานศึกษาน�ำร่องตามพระราชบัญญัติพื้นที่นวัตกรรมการศึกษาฯ ที่สามารถ
เลือกใช้สื่อการเรียนการสอนได้อย่างอิสระ
			   2)	 ส�ำนักงานคณะกรรมการการศึกษาขั้นพื้นฐานควรปรับหลักการบริหาร 
งบประมาณโดยให้สถานศึกษาสามารถน�ำหนังสือ ต�ำรา หรือสื่อการเรียนการสอนท่ีเคยใช้มาแล้วใน 
ปีการศึกษาท่ีผ่านมาแต่ยังมีสภาพดี และยังไม่มีการปรับปรุงเนื้อหาภายในเล่ม ให้สามารถน�ำกลับมา 
ใช้ใหม่ในปีการศึกษาถัดไปได้ โดยจัดซื้อหนังสือใหม่เฉพาะหนังสือแบบฝึกหัดเท่านั้น และให้อิสระ 
แก่สถานศึกษาในการน�ำงบประมาณที่เหลือจ่ายจากการจัดซื้อหนังสือ ต�ำรา และสื่อการเรียนการสอน
ดังกล่าวไปใช้ในการซ้ือหนังสือ ต�ำรา หรือส่ือการเรียนการสอนอื่นท่ีสถานศึกษาเห็นว่ามีประโยชน์แก ่
ผู้เรียนเพิ่มเติมได้

			   ด้านงบประมาณและประเด็นที่เกี่ยวข้อง
 			   1)	 การจัดท�ำแผนงบประมาณของสถานศึกษาควรมีความสอดคล้องกับ 
แผนยทุธศาสตร์ด้านการศึกษาของจงัหวัด และหากสอดคล้องแล้วให้ส�ำนกังานคณะกรรมการการศกึษา
ขั้นพื้นฐานจัดสรรงบประมาณให้แก่สถานศึกษาโดยตรงตามรายละเอียดที่ปรากฏในแผนงบประมาณ  
แต่หากไม่สอดคล้องกบัแผนยทุธศาสตร์ด้านการศึกษาของจงัหวดั ให้ส�ำนกังานคณะกรรมการการศึกษา
ขั้นพื้นฐานจัดสรรงบประมาณให้แก่สถานศึกษาตามสมควรแก่ความจ�ำเป็นในการด�ำเนินงาน
			   2)	 การจดัสรรและอนุมัตงิบประมาณให้แก่สถานศกึษา ส�ำนกังานคณะกรรมการ 
การศึกษาขั้นพื้นฐานควรจัดสรรและอนุมัติงบประมาณรายจ่ายประจ�ำเฉพาะรายจ่ายเพื่อการจัด 
การเรยีนการสอนให้แก่สถานศกึษา โดยใช้ระบบจดัสรรเป็นวงเงนิรวม (block grant) เพือ่ให้สถานศกึษา
สามารถก�ำหนดอตัราส่วนทีต้่องใช้ตามความเหมาะสมและความจ�ำเป็น ส่วนค่าใช้จ่ายเพือ่สาธารณปูโภค
และสาธารณูปการ เช่น ค่าไฟฟ้า ค่านํ้าประปา ค่าโทรศัพท์ ค่าอินเทอร์เน็ต ให้เป็นหน้าที่ของส�ำนักงาน
เขตพื้นที่การศึกษาเป็นผู้จัดการ
			   3)	 ส�ำนักงานคณะกรรมการการศึกษาขั้นพื้นฐานควรจัดหรือประสานงาน 
ให้สถานศึกษาน�ำระบบพลังงานทางเลือกท่ีเหมาะสมกับบริบทของพื้นที่เพื่อประโยชน์ในการจัด 

การเรียนการสอน ซึ่งสามารถช่วยลดภาระค่าใช้จ่ายงบประมาณในส่วนที่เก่ียวกับสาธารณูปโภค 

และสาธารณูปการของสถานศึกษาได้
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	 		  ด้านการบริหารงานบุคคล

        		  	 1)	 ทบทวนกฎหมายและระบบการบริหารงานบุคคลของข้าราชการครูและ

บคุลากรทางการศึกษา กระทรวงศกึษาธิการควรทบทวนพระราชบัญญัตริะเบยีบข้าราชการครูและบคุลากร

ทางการศึกษา พ.ศ.2547 และค�ำสั่งคณะรักษาความสงบแห่งชาติที่เกี่ยวข้องกับการบริหารงานบุคคล 

ให้สอดคล้องกบักฎหมายว่าด้วยการศกึษาแห่งชาต ิและกฎหมายว่าด้วยระเบยีบบรหิารราชการกระทรวง

ศึกษาธิการ รวมทั้งจัดระบบการบริหารงานบุคคลของ ก.ค.ศ. และ ศึกษาธิการจังหวัด (กศจ.) โดยควร

ยกเลิกอนุกรรมการศึกษาธิการจังหวัด (อกศจ.) ตามค�ำสั่ง คสช. ที่ 19/2560  เรื่อง การปฏิรูปการศึกษา

ในภูมิภาคของกระทรวงศึกษาธิการ ลงวันที่ 3 เมษายน 2560 และให้ กศจ. มอบอ�ำนาจการบริหารงาน

บคุคลภายในเขตจงัหวดั ในรปูแบบของคณะอนกุรรมการข้าราชการครแูละบคุลการทางการศกึษา หรอื  

อ.ก.ค.ศ. จังหวัด ท่ีมีอ�ำนาจหน้าที่ในการบริหารงานบุคคลโดยเฉพาะเพียงอย่างเดียว โดยก�ำหนด 

องค์ประกอบของ อ.ก.ค.ศ. จังหวัด ให้กรรมการผู้ทรงคุณวุฒิใน กศจ. ท�ำหน้าที่ประธาน ศึกษาธิการ

จังหวัด (ศธจ.) ท�ำหน้าที่รองประธาน อนุกรรมการผู้ทรงคุณวุฒิจ�ำนวนสามคนซึ่งมีความสามารถ 

ในการบริหารงานบุคคล หรือด้านอื่นท่ีเป็นประโยชน์แก่การบริหารงานบุคคลของเขตพื้นที่การศึกษา  

ผูแ้ทนผู้อ�ำนวยการส�ำนกังานเขตพืน้ทีก่ารศึกษาประถมศกึษาในจงัหวดัจ�ำนวนหนึง่คน และผูอ้�ำนวยการ 

ส�ำนักงานเขตพื้นที่การศึกษามัธยมศึกษาเป็นอนุกรรมการ ให้ กศจ. แต่งตั้งรองศึกษาธิการจังหวัด 

หรือเจ้าหน้าที่ของส�ำนักงานศึกษาธิการจังหวัดหนึ่งคนท�ำหน้าท่ีเลขานุการ โดยให้ กศจ. มีหน้าท่ี

เพียงให้ความเห็นชอบหรือไม่ให้ความเห็นชอบเกี่ยวกับการบริหารงานบุคคลที่ส�ำคัญบางเรื่องเท่าน้ัน  

ซึ่งจะท�ำให้การบริหารงานบุคคลของจังหวัดมีความรวดเร็วยิ่งขึ้น

			   2)	 การสรรหาบุคลากรอัตราจ้างในสถานศึกษา ก.ค.ศ.และ สพฐ. ควรเปลี่ยน 

หลกัการการสรรหาบุคลากรอตัราจ้างในสถานศกึษา โดยให้สถานศกึษาเป็นผูร้บัมอบอ�ำนาจในการสรรหา 

บุคลากรอตัราจ้างได้เองทัง้การจ้างลูกจ้างชัว่คราวจากการใช้เงนิงบประมาณ ส�ำนกังานเขตพืน้ทีก่ารศกึษา 

ไม่ต้องเป็นผู้สรรหาให้ ท้ังนี้ เพื่อแก้ปัญหาสถานศึกษาขาดแคลนครูหรือได้รับการบรรจุและแต่งตั้ง 

ครูไม่ตรงกับสาขาความต้องการของสถานศึกษา และให้ ก.ค.ศ. เป็นผู้ก�ำหนดหลักเกณฑ์และ 

วิธีการสรรหาบุคลากรอัตราจ้าง

			   3)	 การสรรหาเพื่อบรรจุและแต่งต้ังครูและบุคลากรทางการศึกษา ควรแก้ไข 

หลักเกณฑ์การบรรจุแต่งตั้งครูและบุคลากรทางการศึกษาของ ก.ค.ศ. โดยพิจารณาหลักเกณฑ ์

ให้มีความยืดหยุ่นและเอื้อต่อประโยชน์ต่อการบริหารงานบุคคลของสถานศึกษาในแต่ละจังหวัดให้ได้ 

มากที่สุด และควรกระจายอ�ำนาจให้แก่คณะกรรมการศึกษาธิการจังหวัดเป็นผู้ออกหลักเกณฑ์เพิ่มเติม

เพื่อความเหมาะสมและตอบสนองความต้องการของสถานศึกษาในจังหวัด
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			   4)	 การจ้างเหมาบริการเจ้าหน้าที่ฝ่ายสนับสนุนในสถานศึกษา ให้ส�ำนักงาน 
คณะกรรมการการศึกษาขั้นพื้นฐานจัดเตรียมงบประมาณในการจัดท�ำโครงการจ้างเหมาบริหาร
บุคลากรสายสนับสนุนในสถานศึกษา โดยมอบอ�ำนาจการจ้างเหมาบริการให้แก่ส�ำนักงานศึกษาธิการ
จังหวัด (ศธจ.) ส�ำหรับสถานศึกษาในเขตจังหวัด โดยให้ส�ำนักงานเขตพื้นที่การศึกษาเป็นผู้ควบคุมดูแล  
ก�ำกับงานจ้างเหมาบริการดังกล่าวแทน ศธจ. ในกรณีของสถานศึกษาขั้นพื้นฐานระดับประถมศึกษา 
ส่วนสถานศึกษาระดับมัธยมศึกษาและสถานศึกษาขยายโอกาส ให้ ศธจ. เป็นผู้ควบคุมดูแลก�ำกับ 
งานจ้างเหมาบริการ โดยในการท�ำโครงการดังกล่าวให้จัดแบ่งกลุ่มการจ้างเหมาบริการออกเป็น  
2 กลุ่ม ดังนี้  (1) กลุ่มที่เกี่ยวข้องกับการจัดการเรียนการสอน ได้แก่ กลุ่มการบัญชี กลุ่มโสตทัศนูปกรณ์ 
กลุ่มบริหารงานท่ัวไป กลุ่มงานทะเบียนนักเรียน และ (2) กลุ่มที่ดูแลความเป็นระเบียบเรียบร้อย 
และอ�ำนวยความสะดวกในสถานศึกษา ได้แก่ นักการภารโรง แม่บ้านท�ำความสะอาด พนักงานขับรถ 
โดยการจ้างเหมาบริการเจ้าหน้าท่ีฝ่ายสนับสนุนทั้งสองกลุ่มดังกล่าว สามารถช่วยลดภาระของครู 
และบคุลากรทางการศึกษาในงานอืน่ทีไ่ม่ใช่งานจดัการเรยีนการสอนอนัจะส่งผลให้ครมูเีวลาในการเตรยีม 
การเรียนการสอนและพัฒนาคุณภาพการศึกษาให้ดีขึ้น 
 	   	  	 5)	 การปรบัภาระงานของครแูละบคุลากรทางการศกึษา  ก.ค.ศ. ควรปรบัเกณฑ์
ก�ำหนดภาระงานของครแูละบุคลากรทางการศกึษา ภาระงานให้เหมาะสมกบับรบิท ประเภท และระดบั
ของสถานศึกษา เพื่อแก้ปัญหาผลกระทบจากการก�ำหนดภาระงานของครูและบุคลากรทางการศึกษา 
โดยเกณฑ์ที่ก�ำหนดภาระงานของครูและบุคลากรทางการศึกษาควรวัดที่ผลสัมฤทธิ์การจัดการเรียน
การสอนมากกว่าการวัดปริมาณงาน โดยในสถานศึกษาขั้นพื้นฐานระดับประถมศึกษาควรลดภาระงาน 
ด้านการสนบัสนนุและน�ำผลสมัฤทธิก์ารเรยีนรูข้องนกัเรียนมาประเมินค่าเป็นภาระงานแทน ส่วนสถานศึกษา
ขัน้พืน้ฐานระดบัมธัยมศกึษาซึง่มคีรคูรบกลุม่สาระการเรยีนรูแ้ละครมูภีาระงานสอนทกุคน เป็นการก�ำหนด 
เกณฑ์ภาระงานสอนเกินความจ�ำเป็น ก.ค.ศ. จึงควรก�ำหนดภาระงานสอนให้พอดีกับอัตราก�ำลังคร ู
และไปเพิ่มภาระงานในการสร้างนวัตกรรมการเรียนรู้ในสาขาวิชาที่สอน และควรน�ำผลสัมฤทธิ์ 
การเรียนรู้ของนักเรียนมาประเมินค่าเป็นภาระงานแทนการท�ำงานในงานสนับสนุนการจัดการศึกษา 
เชิงปริมาณ
	  		  6)	 การได้มาซึ่งผู้บริหารการศึกษาของจังหวัดและสถานศึกษา 
				    6.1) 	ศกึษาธกิารจงัหวดัควรเป็นผูท่ี้มอีาวุโสเพยีงพอ และกระทรวงศกึษาธกิาร
ควรจัดท�ำบัญชีบุคคลผู้มีคุณสมบัติไว้ล่วงหน้า และควรจัดส่งให้ กศจ. มีส่วนร่วมเป็นผู้พิจารณาบุคคล 
ซึ่งสมควรได้รับการแต่งต้ังเป็นศึกษาธิการจังหวัด จากบัญชีดังกล่าวจ�ำนวน 3 รายชื่อ และจัดส่ง 
กลับมายงักระทรวงศึกษาธกิาร เพือ่พิจารณาคัดเลอืกและแต่งตัง้ และบคุคลทีส่มควรได้รบัการแต่งต้ังเป็น  
ศธจ. ควรต้องมีระยะเวลาในการด�ำรงต�ำแหน่ง ศธจ. ต่อเนื่องกันไม่น้อยกว่า 3 ปี เพ่ือให้เกิด 
ความต่อเนื่องในการบริหารงานภายในจังหวัด และควรเพิ่มเติมภารกิจด้านต่าง ๆ ที่เกี่ยวข้องกับ 
สถานศกึษาตามทีไ่ด้เสนอมาแล้ว เช่น การระดมทรพัยากร การจดัสรรงบประมาณการศกึษาของจงัหวดั 

เพื่อลดความซํ้าซ้อน และควรเพิ่มความใกล้ชิดในการบริหารงานระหว่าง กศจ. กับสถานศึกษา
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				    6.2)	 ศึกษาธิการจังหวัดควรเป็นผู ้บังคับบัญชาและมีบทบาทส�ำคัญ 

ในการได้มาซึ่งผู้อ�ำนวยการ ส�ำนักงานเขตพื้นที่การศึกษาที่อยู่ในเขตจังหวัดของตน เพื่อแก้ไขปัญหา 

ความซ้ําซ้อนอ�ำนาจหน้าที่ระหว่างศึกษาธิการจังหวัดกับผู้อ�ำนวยการส�ำนักงานเขตพื้นที่การศึกษา  

โดยก่อนมีการแต่งต้ังให้ด�ำรงต�ำแหน่งให้ศึกษาธิการจังหวัดมีส่วนในการให้ข้อเสนอแนะต่อส�ำนักงาน

คณะกรรมการการศึกษาขั้นพื้นฐาน และให้ผู้อ�ำนวยการส�ำนักงานเขตพื้นที่การศึกษาเป็นผู้บังคับบัญชา

และก�ำกับดูแลการท�ำงานของผู้บริหารสถานศึกษาอีกทอดหนึ่ง ส�ำหรับต�ำแหน่งหัวหน้าส่วนราชการอื่น

ของกระทรวงศึกษาธิการท่ีอยู่ในเขตจังหวัด ให้ศึกษาธิการจังหวัดมีส่วนเสนอแนะการแต่งต้ังหัวหน้า 

ส่วนราชการดังกล่าวต่อต้นสังกัดในท�ำนองเดียวกันด้วย

				    6.3)	 ส�ำนักงานคณะกรรมการการศึกษาขั้นพื้นฐานควรก�ำหนดหลักเกณฑ์ 

การคัดเลอืกผูบ้ริหารสถานศกึษาให้สอดคล้องกบับรบิทของพ้ืนที ่และอาจก�ำหนดให้ผูบ้รหิารสถานศกึษา

มีคุณสมบัติพื้นฐานเป็นผู้มีภูมิล�ำเนาในพื้นท่ีเป็นล�ำดับแรก และมีวิสัยทัศน์ มีความคิดริเริ่ม มุ่งพัฒนา 

ซึ่งจะเป็นประโยชน์ต่อสถานศึกษาและท�ำให้การบริหารและการจัดการศึกษามีประสิทธิภาพมากขึ้น  

โดยมีการรับฟังความคิดเห็นจากผู้อ�ำนวยการส�ำนักงานเขตพื้นที่การศึกษา และศึกษาธิการจังหวัด

			   7)	 การจัดการการเงินและพัสดุ 

				    ส�ำนักงานคณะกรรมการการศึกษาขั้นพื้นฐาน ควรด�ำเนินการดังต่อไปนี้

				    7.1)	 จัดหลักสูตรการฝึกอบรมให้แก่บุคคลซึ่งได้รับการบรรจุแต่งตั้งเป็น

ข้าราชการครูและบุคลากรทางการศึกษาในระยะแรกของการบรรจุแต่งตั้ง เพื่อให้ข้าราชการครูและ

บุคลากรทางการศึกษาทุกคนมีความรู้ความเข้าใจระบบการเงินและพัสดุภาครัฐ หรือ

				    7.2)	 จัดท�ำโครงการจัดจ้างพนักงานราชการอย่างน้อยสถานศึกษาละ 1 คน 

ให้ท�ำหน้าที่เป็นนักจัดการงานทั่วไปที่ได้รับการฝึกอบรมความรู้ความเข้าใจเก่ียวกับระบบการเงิน

และพัสดุภาครัฐ เพื่อลดภาระงานสนับสนุนที่สถานศึกษาจ�ำเป็นต้องมอบหมายให้ครูและบุคลากร 

ทางการศึกษาของสถานศึกษาเป็นผู้รับผิดชอบงานดังกล่าว
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	 2. 	 ข้อเสนอแนะต่อภาคส่วนต่าง ๆ ในการกระจายอ�ำนาจการบริหาร
		  และการจัดการศึกษาเพื่อส่งเสริมความเป็นอิสระของสถานศึกษา
		  โดยใช้จังหวัดเป็นฐาน

		  2.1		ข้อเสนอแนะเชิงนโยบาย
			   	2.1.1	 ข้อเสนอแนะต่อกระทรวงศึกษาธิการ

	    				   กระทรวงศึกษาธิการควรพิจารณาแก้ไขพระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการครู

และบุคลากรทางการศึกษา พ.ศ. 2547 มาตรา 19 (7) โดยให้ ก.ค.ศ.มีบทบาทเป็นผู้ก�ำหนดนโยบาย 

การบริหารจัดการข้าราชการครูและบุคลากรทางการศึกษาในภาพรวมระดับประเทศ ส่วนรายละเอียด

ของการก�ำหนดวิธีการและเงื่อนไขการจ้างเพื่อบรรจุและแต่งตั้งบุคคลเพื่อปฏิบัติหน้าที่ในต�ำแหน่งคร ู

และบุคลากรทางการศึกษาในสถานศึกษาแต่ละแห่ง ควรให้อ�ำนาจแก่ผู้ว่าราชการจังหวัดเป็น 

ผู้ด�ำเนินการ เนื่องจากผู้ว่าราชการจังหวัดย่อมทราบถึงอัตราก�ำลังของข้าราชการครูและบุคลากร 

ทางการศึกษาในจังหวัดของตนว่าในแต่ละปีจะมีผู้ที่เกษียณอายุราชการ โยกย้าย หรือออกจากราชการ

ไปมากน้อยเพียงใด และคุณสมบัติของข้าราชการครูและบุคลากรทางการศึกษาในด้านใดที่สถานศึกษา

ในจังหวัดยังขาดแคลน ซึ่งจะส่งผลให้สถานศึกษาในแต่ละจังหวัดได้รับการบรรจุแต่งตั้งครูและบุคลากร

ทางการศึกษาที่ตรงตามความต้องการและเพียงพอต่ออัตราก�ำลังที่ขาดหายไปในแต่ละปี

			   	2.1.2	 ข้อเสนอแนะต่อส�ำนักงานคณะกรรมการการศึกษาขั้นพื้นฐาน (สพฐ.)

					    1)	 ควรจัดการอบรมด้านการจัดท�ำและพัฒนาหลักสูตรของสถานศึกษา 

ที่บูรณาการความรู้ทั้งภาคทฤษฎีและปฏิบัติ โดยมีระยะเวลาเพียงพอในการสร้างความรู้ความเข้าใจแก ่

ผู้เข้าร่วมอบรม และให้ศึกษานิเทศก์เป็นพี่เลี้ยงของสถานศึกษาในการจัดท�ำหลักสูตรของสถานศึกษา

					    2)	 ควรสัง่การให้ส�ำนกัพัฒนานวตักรรมการจดัการศกึษาจดัการประชมุสมัมนา

แลกเปลีย่นเรียนรู ้เพือ่ให้ผูบ้รหิารการศกึษาระดบัจังหวดั ผู้บรหิารส�ำนกังานเขตพืน้ทีก่ารศกึษา ผู้บรหิาร 

และครูในสถานศึกษา ได้เรียนรู้นวัตกรรมการจัดการเรียนการสอนรูปแบบใหม่ เพื่อจะได้น�ำไปเป็น 

ต้นแบบในการพัฒนาหลักสูตรของสถานศึกษา

					    3)	 ควรก�ำหนดให้บญัชกี�ำหนดส่ือการเรียนรูป้ระจ�ำปีการศึกษาเป็นเพียงแนวทาง

หรือค�ำแนะน�ำในการเลือกใช้สื่อการเรียนการสอนของสถานศึกษาเท่านั้น และให้สถานศึกษามีอิสระ 

ในการคดัเลอืกหนังสอื ต�ำรา และสือ่การเรยีนการสอนทีส่อดคล้องกบัหลกัสตูรของแต่ละสถานศกึษาได้เอง
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					    4)	 ควรอนุญาตให้สถานศึกษาสามารถน�ำหนังสือ ต�ำรา หรือสื่อการเรียน 

การสอนที่เคยใช้มาแล้วในปีการศึกษาที่ผ่านมาที่ยังมีสภาพดี มีคุณภาพ และยังไม่มีการปรับปรุงเนื้อหา

ภายในเล่ม สามารถน�ำกลับมาใช้ใหม่ในปีการศึกษาถัดไปได้ และให้สถานศึกษาจัดซื้อหนังสือใหม ่

เฉพาะหนังสือแบบฝึกหัดเท่านั้น และควรให้อิสระแก่สถานศึกษาในการน�ำงบประมาณที่เหลือจ่าย 

จากการจดัซือ้หนงัสอื ต�ำรา และสือ่การเรยีนการสอนดังกล่าวไปใช้ในการซือ้หนงัสอื ต�ำรา หรอืสือ่การเรยีน 

การสอนอื่นที่สถานศึกษาเห็นว่ามีประโยชน์แก่ผู้เรียนเพิ่มเติมได้

					    5)	 ควรวางหลักการให้สถานศึกษาจัดท�ำแผนงบประมาณของสถานศึกษา 

ให้สอดคล้องกับแผนยุทธศาสตร์ด้านการศึกษาของจังหวัด ในกรณีที่แผนงบประมาณของสถานศึกษา 

สอดคล้องกับแผนยุทธศาสตร์ด้านการศึกษาของจังหวัด ควรจัดสรรงบประมาณให้แก่สถานศึกษา 

โดยตรงตามรายละเอียดทีป่รากฏในแผนงบประมาณ แต่หากแผนงบประมาณของสถานศกึษาไม่สอดคล้อง

กับแผนยุทธศาสตร์ด้านการศึกษาของจังหวัด ให้จัดสรรงบประมาณให้แก่สถานศึกษาตามสมควร 

แก่ความจ�ำเป็นในการด�ำเนินงาน

					    6)	 ควรจัดสรรและอนุมัติงบประมาณรายจ่ายประจ�ำเฉพาะรายจ่ายเพ่ือ 

การจัดการเรียนการสอนให้แก่สถานศึกษาโดยใช้ระบบจัดสรรเป็นวงเงินรวม (block grant)

					    7)	 ควรจัดหรือประสานงานให้สถานศึกษาได้ใช้ระบบพลังงานทางเลือก 

ที่เหมาะสมกับบริบทของพื้นที่ที่สถานศึกษานั้นตั้งอยู่

					    8)	 ควรจัดเตรียมงบประมาณเพื่อจัดท�ำโครงการจ้างเหมาบริการบุคลากร

สายสนับสนุนการจัดการศึกษาในสถานศึกษา โดยมอบอ�ำนาจในการจัดจ้างและจ้างเหมาบริการให้แก ่

ส�ำนักงานศึกษาธิการจังหวัด (ศธจ.) ส�ำหรับสถานศึกษาในเขตจังหวัด โดยให้ส�ำนักงานเขตพ้ืนที่ 

การศึกษาเป็นผู้ควบคุมดูแล ก�ำกับงานจ้างเหมาบริการแทน ศธจ. ในกรณีของสถานศึกษาขั้นพื้นฐาน 

ระดับประถมศึกษา ส่วนสถานศึกษาระดับมัธยมศึกษาและสถานศึกษาขยายโอกาส ให้ ศธจ.  

เป็นผู้ควบคุมดูแล ก�ำกับงานจ้างเหมาบริการเอง

					    9)	 ควรก�ำหนดหลักเกณฑ์การคัดเลือกผู้บริหารสถานศึกษาให้สอดคล้อง 

กับบริบทของพื้นที่ และอาจก�ำหนดให้ผู้บริหารสถานศึกษามีคุณสมบัติพื้นฐานเป็นผู้มีภูมิล�ำเนาในพื้นที่

เป็นล�ำดบัแรก ๆ  โดยมกีารรบัฟังความคดิเหน็จากผูอ้�ำนวยการเขตพืน้ที ่และศกึษาธกิารจงัหวดัร่วมด้วย

					    10)	 ควรจัดหลักสูตรการฝึกอบรมเร่ืองระบบการเงินและพัสดุภาครัฐ ให้แก่

บุคคลซ่ึงได้รับการบรรจุแต่งต้ังเป็นข้าราชการครูและบุคลากรทางการศึกษาในระยะแรกของการบรรจุ

แต่งตั้ง

					    11)  ควรจดัท�ำโครงการจดัจ้างพนกังานราชการอย่างน้อยสถานศกึษาละ 1 คน

ให้ท�ำหน้าที่เป็นนักจัดการงานทั่วไปท่ีได้รับการฝึกอบรมความรู้ความเข้าใจเกี่ยวกับระบบการเงินและ

พัสดุภาครัฐ



รายงานการวิจัย มาตรการและรูปแบบของการกระจายอ�ำนาจการบริหารและการจัดการศึกษา
เพื่อส่งเสริมความเป็นอิสระของสถานศึกษาโดยใช้จังหวัดเป็นฐาน 133

				   2.1.3	 ข้อเสนอแนะต่อส�ำนักงานคณะกรรมการข้าราชการครูและบุคลากร 

ทางการศึกษา (ก.ค.ศ.)

					    1)	 ควรมอบอ�ำนาจให้สถานศึกษาสามารถสรรหาบุคลากรอัตราจ้าง  

และลูกจ้างชั่วคราวจากการใช้เงินงบประมาณได้เอง โดยไม่ต้องให้เขตพื้นที่การศึกษาเป็นผู้สรรหาให้  

ทั้งนี้ ให้ ก.ค.ศ. ยังคงมีบทบาทเป็นผู้ก�ำหนดหลักเกณฑ์และวิธีการสรรหาบุคลากรอัตราจ้างต่อไป

					    2)	 ควรแก้ไขหลักเกณฑ์การบรรจุแต่งตั้งครูและบุคลากรทางการศึกษา  

โดยเปิดโอกาสให้ผูมี้ส่วนได้เสยีในแต่ละจงัหวดัได้แสดงความคดิเหน็ต่อการบรรจแุต่งตัง้ครแูละบคุลากร

ทางการศึกษาภายในจังหวดัตนเองได้นอกจากนีห้ลักเกณฑ์การบรรจุแต่งต้ังครแูละบุคลากรทางการศึกษา

ควรมีความยืดหยุ่นและเอื้อต่อประโยชน์ต่อการบริหารงานบุคคลของสถานศึกษาในแต่ละจังหวัดให้ได้

มากที่สุด และควรกระจายอ�ำนาจให้แก่คณะกรรมการศึกษาธิการจังหวัดเป็นผู้ออกหลักเกณฑ์เพิ่มเติม

เพื่อความเหมาะสมและตอบสนองความต้องการของสถานศึกษาในจังหวัด

					    3)	 ควรปรับเกณฑ์ก�ำหนดภาระงานของครูและบุคลากรทางการศึกษา  

โดยพิจารณารายละเอียดในบริบทของสถานศึกษาแล้วก�ำหนดเกณฑ์ภาระงานให้เหมาะสมกับบริบท 

ประเภท และระดับของสถานศึกษา และเกณฑ์ก�ำหนดภาระงานของครูและบุคลากรทางการศึกษา 

ควรจะวดัทีผ่ลสมัฤทธิข์องการจดัการเรยีนการสอนมากกว่าการวดัปรมิาณการท�ำงาน โดยในสถานศกึษา 

ขั้นพื้นฐานระดับประถมศึกษาควรลดภาระงานด้านการสนับสนุนและน�ำผลสัมฤทธิ์การเรียนรู ้

ของนักเรียนมาตีค่าเป็นภาระงานแทน ส่วนสถานศึกษาข้ันพื้นฐานระดับมัธยมศึกษาซึ่งมีครูครบ 

ทกุกลุ่มสาระการเรยีนรูแ้ละครมูภีาระงานสอนทกุคน นอกจากนีภ้าระงานสอนควรมคีวามเหมาะสมพอดี 

กับอัตราก�ำลังครู และไปเพิ่มภาระงานในการสร้างนวัตกรรมการเรียนรู้ในสาขาวิชาที่สอน และควรน�ำ 

ผลสมัฤทธิก์ารเรยีนรูข้องนักเรยีนมาตีค่าเป็นภาระงานแทนการท�ำงานในงานสนบัสนุนการจดัการศกึษา

เชิงปริมาณ

				   2.1.4	 ข้อเสนอแนะต่อคณะกรรมการศึกษาธิการจังหวัด (กศจ.) และศึกษาธิการ

จังหวัด (ศธจ.)

  					    1)	 กศจ.ควรมีส่วนร่วมในการแต่งตั้งศึกษาธิการจังหวัด โดยคัดเลือกจากบัญชี 

รายช่ือของกระทรวงศึกษาธิการ และผู้ที่ได้รับการแต่งต้ังเป็น ศธจ. จะต้องมีระยะเวลาในการด�ำรง

ต�ำแหน่ง ศธจ. ต่อเนื่องกันไม่น้อยกว่า 3 ปีเพื่อให้เกิดความต่อเนื่องในการบริหารงานภายในจังหวัดนั้น

					    2)	 ศึกษาธิการจังหวัดควรเป็นศูนย์กลางการสร้างเครือข่ายทางวิชาการและ

การระดมทรัพยากรให้แก่สถานศึกษาที่ตั้งอยู่ในเขตจังหวัดของตน
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 					    3)	 ศึกษาธิการจังหวัดควรเป็นผู้บังคับบัญชาและมีบทบาทส�ำคัญในการได้มา 

ซึ่งผู้อ�ำนวยการส�ำนักงานเขตพื้นที่การศึกษา ที่อยู่ในเขตจังหวัดของตน ผ่านการให้ข้อเสนอแนะ 

ต่อ สพฐ. และให้ผู้อ�ำนวยการส�ำนักงานเขตพื้นที่การศึกษา เป็นผู้บังคับบัญชาและก�ำกับดูแลการท�ำงาน 

ของผู้บริหารสถานศึกษาอีกทอดหนึ่ง ส�ำหรับต�ำแหน่งหัวหน้าส่วนราชการอื่นของกระทรวงศึกษาธิการ 

ท่ีอยู่ในเขตจังหวัด ให้ศึกษาธิการจังหวัดให้ข้อเสนอแนะการแต่งต้ังหัวหน้าส่วนราชการดังกล่าว 

ต่อต้นสังกัดในท�ำนองเดียวกันด้วย

	 		  1.5	 ข้อเสนอแนะต่อสถานศึกษา

				    1)	 สถานศกึษาทกุแห่งควรจดัท�ำหลกัสตูรและการจดัการเรยีนรูต้ามอัตลกัษณ์ 

ของโรงเรียนและบริบทของชุมชน โดยค�ำนึงยุทธศาสตร์ด้านการศึกษาของจังหวัด และหลักสูตรของ 

สถานศึกษาต้องมุ่งเน้นการพัฒนาความรู้และทักษะของผู้เรียน และตอบสนองต่อความต้องการของ 

ผู้เรียนท่ีจะศึกษาต่อในระดับที่สูงขึ้น โดยน�ำหลักสูตรแกนกลางการศึกษาขั้นพื้นฐาน พ.ศ. 2551  

มาเป็นเพียงแนวทาง ไม่ใช่น�ำมาใช้เป็นหลักสูตรของสถานศึกษา

				    2)	 สถานศึกษาท่ีเป็นโรงเรียนขยายโอกาสควรจัดท�ำหลักสูตรสถานศึกษา 

ที่มุ่งเน้นทักษะด้านการอาชีวศึกษา โดยอาจจัดท�ำหลักสูตรร่วมกับวิทยาลัยอาชีวศึกษา วิทยาลัยเทคนิค 

หรอืวิทยาลัยการอาชพีในพืน้ที ่เพือ่ให้ผูเ้รยีนสามารถน�ำความรูท้ีไ่ปต่อยอดในการศึกษาด้านอาชวีศกึษาได้

		  2.2	 ข้อเสนอแนะในการปรับปรุงมาตรการทางกฎหมาย
	         		  การกระจายอ�ำนาจการบริหารและการจัดการศึกษาเพื่อส่งเสริมความเป็นอิสระ 

ของสถานศึกษาโดยใช้จังหวัดเป็นฐานให้มีประสิทธิภาพและเป็นประโยชน์ต่อการบริหารและ 

การจัดการเรียนการสอนของสถานศึกษา มีข้อเสนอให้มีการปรับปรุงกฎหมาย โดยมีรายละเอียด 

ของกฎหมาย ผู้รับผิดชอบ และสาระส�ำคัญที่เสนอให้มีการปรับปรุง ดังปรากฏในตารางต่อไปนี้
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ตารางที่ 2 : ข้อเสนอแนะในการปรับปรุงมาตรการทางกฎหมาย

กฎหมายที่เสนอปรับปรุง ผู้รับผิดชอบ สาระส�ำคัญที่เสนอให้ปรับปรุง

1.	 กฎกระทรวงก�ำหนดหลกัเกณฑ์ 

และวธิกีระจายอ�ำนาจการบรหิาร 

และการจดัการศกึษา พ.ศ. 2550

รัฐมนตรีว่าการกระทรวง 

ศึกษาธิการ
 -	 ยกเลิกการมอบอ�ำนาจช่วงที่ปรากฏในความ

ข้อ 3 และน�ำรายละเอียดของการกระจาย 

อ�ำนาจการบรหิารและการจดัการศกึษาทีป่รากฏ  

อยูใ่นประกาศส�ำนกังานคณะกรรมการการศึกษา 

ขัน้พืน้ฐาน เรือ่ง การกระจายอ�ำนาจการบรหิาร 

และการจัดการ ศึกษาฯ มาก�ำหนดไว้ใน 

กฎกระทรวง เพือ่ให้สอดคล้องกบัมตคิณะรฐัมนตรี 

เมื่อวันที่ 5 พฤษภาคม พ.ศ. 2564 

 -	 แก้ไขกฎกระทรวงให้บทบัญญตัเิกีย่วกบัการจดัท�ำ

แผนและขัน้ตอนการกระจายอ�ำนาจการบรหิาร 

และการจดัการศกึษา โดยให้ส�ำนกังานเลขาธกิาร

สภาการศึกษาเป็นผู ้จัดท�ำ และเสนอต่อ 

คณะรัฐมนตรีเพื่อพิจารณาให้ความเห็นชอบ

2.	 ประกาศส�ำนกังานคณะกรรมการ

การศึกษาขั้นพื้นฐาน เรื่อง  

การกระจายอ�ำนาจการบรหิาร 

และการจัดการศึกษาของ

เลขาธิการคณะกรรมการ 

การศึกษาข้ันพื้นฐานไปยัง 

คณะกรรมการเขตพ้ืนทีก่ารศกึษา  

ส�ำนักงานเขตพื้นที่การศึกษา 

และสถานศึกษาในสังกัด

ส�ำนักงานคณะกรรมการ 

การศกึษาขัน้พืน้ฐาน พ.ศ. 2550

เลขาธิการคณะกรรมการ

การศึกษาขั้นพื้นฐาน

   ยกเลิกประกาศฉบับนี้ โดยน�ำรายละเอียดของ

การกระจายอ�ำนาจการบริหารและการจดัการศกึษา

ไปก�ำหนดไว้ในกฎกระทรวงแทนเน่ืองจากเน้ือหา

ของประกาศเป็นหลักเกณฑ์และวิธีการกระจาย 

อ�ำนาจการบรหิารและการจดัการศกึษาในรายละเอียด 

ซึ่งสามารถน�ำไปไว้ในกฎกระทรวงได้
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กฎหมายที่เสนอปรับปรุง ผู้รับผิดชอบ สาระส�ำคัญที่เสนอให้ปรับปรุง

3. พระราชบญัญตัริะเบยีบบรหิาร

ราชการกระทรวงศึกษาธิการ 

พ.ศ. 2546 

-	 พระราชบญัญัตริะเบยีบข้าราชการ

ครูและบุคลากรทางการศึกษา 

พ.ศ. 2547 

-	 ค�ำสัง่หวัหน้าคณะรกัษาความสงบ

เรยีบร้อยแห่งชาต ิที ่2560/19 

เร่ือง การปฏิรูปการศึกษาใน

ภมูภิาคของกระทรวงศกึษาธกิาร

-	 รฐัมนตรว่ีาการ 

กระทรวงศึกษาธิการ

-	 คณะรฐัมนตรี

-	 รัฐสภา

-	  ยกเลกิ อนกุรรมการศกึษาธกิารจงัหวดั (อกศจ.) 

และก�ำหนดให้ กศจ. มอบอ�ำนาจการบรหิารงาน 

บคุคลภายในเขตจงัหวดั ให้อยูกั่บคณะอนกุรรมการ 

ข้าราชการครูและบุคลากรทางการศึกษา 

(อ.ก.ค.ศ. จงัหวดั) ซึง่มอี�ำนาจหน้าทีโ่ดยเฉพาะ 

ในเรื่องการบริหารงานบุคคลที่เป็นงานประจ�ำ 

ส่วนเรื่องที่มีความส�ำคัญเป็นพิเศษให้ขอรับ 

ความเห็นชอบจาก กศจ.

- 	 การมส่ีวนร่วมของ กศจ. ในการได้มาซึง่ ศกึษาธกิาร

จังหวัด

- 	 การมีส่วนร่วมของศึกษาธฺการจังหวัดในการได้

มาซึง่ผูอ้�ำนวยการส�ำนกังานเขตพืน้ทีก่ารศกึษา 

หมายเหตุ :	 พระราชบัญญัติแก้ไขเพิ่มเติมค�ำส่ังหัวหน้าคณะรักษาความสงบแห่งชาติ ที่ 19/2560 

	 เรื่อง การปฏิรูปการศึกษาในภูมิภาคของกระทรวงศึกษาธิการ ลงวันที่ 3 เมษายน  

	 พทุธศกัราช 2560  พ.ศ. 2565 ประกาศในราชกจิจานเุบกษาแล้ว เมือ่วนัท่ี 8  เมษายน 2564  

	 ส่งผลให้มกีารถ่ายโอนภารกจิงานด้านการบรหิารงานบคุคลของส�ำนกังานศกึษาธกิารจงัหวดั 

	 ไปยังส�ำนักงานเขตพื้นที่การศึกษา



รายงานการวิจัย มาตรการและรูปแบบของการกระจายอ�ำนาจการบริหารและการจัดการศึกษา
เพื่อส่งเสริมความเป็นอิสระของสถานศึกษาโดยใช้จังหวัดเป็นฐาน 137

กฎกระทรวงก�ำหนดหลักเกณฑ์และวิธีการกระจายอ�ำนาจการบริหารและการจัดการศึกษา พ.ศ. 2550.  

(16 พฤษภาคม 2550). ราชกิจจานุเบกษา. เล่ม 124 ตอนที่ 24 ก, หน้า 29.

คณะอนุกรรมการสภาการศึกษาเฉพาะกิจเพื่อการจัดท�ำข้อเสนอการปรับปรุงแผนการปฏิรูปประเทศ 

ด้านการศึกษา ส�ำนักงานเลขาธิการสภาการศึกษา. ( 2563). ร่างแผนการปฏิรูปประเทศด้าน 

การศึกษา	เอกสารอัดส�ำเนา. 

คําสั่งหัวหน้าคณะรักษาความสงบแห่งชาติ ที่ 28/2559 เร่ือง ให้จัดการศึกษาขั้นพื้นฐาน 15 ปี  

โดยไม่เก็บค่าใช้จ่าย. (15 มิถุนายน 2559). ราชกิจจานุเบกษา. เล่ม 133 ตอนพิเศษ, 136 ง. 

ฉลวยลักษณ์ สินประเสริฐ. ส�ำนักงานคณะกรรมการการศึกษาแห่งชาติ ส�ำนักนายกรัฐมนตรี. (2542). 

 การสังเคราะห์การศึกษาโครงสร้างการบริหารการศึกษาประเทศต่าง ๆ  และสรุปผลการสัมมนา.  

เอกสารอัดส�ำเนา

ชาญชัย แสวงศักดิ์. (2559). ค�ำอธิบายกฎหมายปกครอง. (พิมพ์ครั้งที่ 24). กรุงเทพฯ : วิญญูชน. 

ดาวนภา เกตทุอง. (2563). การกระจายอ�ำนาจสูอ่งค์กรปกครองท้องถิน่. วารสาร มจร. เพชรบรุ ีปรทิรรศน์.

นันทวัฒน์ บรมานันท์. (2557). กฎหมายปกครอง. (พิมพ์ครั้งที่ 4). กรุงเทพฯ: วิญญูชน 

วุฒิสาร ตันไชย. (2557). การกระจายอ�ำนาจและประชาธิปไตยในประเทศไทย. กรุงเทพฯ:  

สถาบันพระปกเกล้า. นวลเอง แก้งคํา. (2563). การศึกษาการบริหารงานของส�ำนักงาน 

เขตพื้นที่การศึกษาในจังหวัดชัยภูมิตามหลักทฤษฎีการบริหารการศึกษา. (วิทยานิพนธ ์

ครุศาสตรมหาบัณฑิต). มหาวิทยาลัยราชภัฏชัยภูมิ. 

พระราชบัญญัติพ้ืนท่ีนวัตกรรมการศึกษา พ.ศ. 2562. (30 เมษายน 2562). ราชกิจจานุเบกษา. 

เล่ม 136 ตอนที่ 56 ก. หน้า 102-120

ภิรมย์พร ไชยยนต์. (2557). การกระจายอํานาจการปกครองท้องถิ่น: ศึกษากรณีการปกครองตนเอง 

ตามเจตนารมณ์ของประชาชนในระดบัจงัหวัด. (วิทยานพินธ์นติิศาสตรมหาบณัฑติ). สถาบนับณัฑติ 

พัฒนบริหารศาสตร์. 

บรรณานุกรม



รายงานการวิจัย มาตรการและรูปแบบของการกระจายอ�ำนาจการบริหารและการจัดการศึกษา
เพื่อส่งเสริมความเป็นอิสระของสถานศึกษาโดยใช้จังหวัดเป็นฐาน138

รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540. (11 ตุลาคม 2540). ราชกิจจานุเบกษา.  

เล่ม 114 ตอนที่ 55 ก. หน้า 16.

รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550. (24 สิงหาคม 2550). ราชกิจจานุเบกษา. 

 เล่ม 124 ตอนที่ 47 ก. หน้า 15.

รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560. (6 เมษายน 2560). ราชกิจจานุเบกษา.  

เล่ม 134 ตอนที่ 40 ก. หน้า 14. 

รัตนา แซ่เล้า และคณะ. (ม.ป.ป.) จากความท้าทาย สู่คุณภาพการศึกษาของประเทศไทย : กฎระเบียบ 

 การบริหารทรัพยากรและความเป็นผู้น�ำ. (มูลนิธิเอเชียประจ�ำประเทศไทย)

วิชาญ ทรายอ่อน. ส�ำนักวิชาการ ส�ำนักงานเลขาธิการสภาผู้แทนราษฎร. (2561). Academic Focus 

บทบัญญัติด้านการศึกษาตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2560. เอกสารอัดส�ำเนา 

วนิดา แสงสารพันธ์ และคณะ. (ม.ป.ป.) การกระจาย	อ�ำนาจการบริหารจัดการศึกษาในระดับจังหวัด 

เพ่ือพฒันาคณุภาพ. (ส�ำนกังานเลขาธกิารสภาการศกึษา กระทรวงศกึษาธกิาร). เอกสารอดัส�ำเนา.

วรัยพร แสงนภาบวร. ส�ำนักงานคณะกรรมการการศึกษาแห่งชาติ ส�ำนักนายกรัฐมนตรี (2542).  

โครงสร้างการบริหารสถานศึกษาของประเทศญี่ปุ่น. เอกสารอัดส�ำเนา 

สังฆรักษ์ไชยรัตน์ ชยรตโน. (2558). การบริหารการศึกษา. วารสารมหาวิทยาลัยมหามกุฏราชวิทยาลัย.

สถาบันวิจัยและให้ค�ำปรึกษาแห่งมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์. (2555). โครงการวิจัยและพัฒนา 

กฎหมายเพื่อการบริหารจัดการสถานศึกษานิติบุคคลระดับการศึกษาขั้นพ้ืนฐาน สังกัด 

กระทรวงศึกษาธิการ. (ส�ำนักงานเลขาธิการสภาการศึกษา).

สุรัสวดี หุ่นพยนต์ อ�ำพา แก้วก�ำกง และวทัญญู ใจบริสุทธิ์. (2560). การกระจายอ�ำนาจทางการศึกษา  

จากนโยบายสู่การปฏิบัติ : กรณีศึกษาเปรียบเทียบสถานศึกษาสังกัดองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 

ของประเทศไทยและเกาหลีใต้. วารสารสถาบันพระปกเกล้า พฤษภาคม - สิงหาคม. 

วารสารการเมืองการปกครอง มหาวิทยาลัยมหาสารคาม.

ส�ำนักงานคณะกรรมการการศึกษาข้ันพ้ืนฐาน กระทรวงศึกษาธิการ. (2550). แนวทางการกระจาย 

อ�ำนาจการบริหารและการจัดการศึกษาให้คณะกรรมการส�ำนักงานเขตพื้นที่การศึกษาและ 

สถานศึกษา ตามกฎกระทรวงก�ำหนดหลักเกณฑ์และวิธีการกระจายอ�ำนาจการบริหารและ 

การจัดการศึกษา พ.ศ. 2550. เอกสารอัดส�ำเนา.



รายงานการวิจัย มาตรการและรูปแบบของการกระจายอ�ำนาจการบริหารและการจัดการศึกษา
เพื่อส่งเสริมความเป็นอิสระของสถานศึกษาโดยใช้จังหวัดเป็นฐาน 139

ส�ำนักนโยบายและแผนการศึกษาขั้นพ้ืนฐาน ส�ำนักงานคณะกรรมการการศึกษาขั้นพื้นฐาน กระทรวง  

ศึกษาธิการ. (2564). แนวทางการด�ำเนินงานตามโครงการสนับสนุนค่าใช้จ่ายในการจัด 

การศึกษาตั้งแต่ระดับอนุบาลจนจบการศึกษาขั้นพื้นฐาน ปีงบประมาณ พ.ศ. 2564.  

เอกสารอัดส�ำเนา

ส�ำนักงานคณะกรรมการการศึกษาการศึกษาขั้นพื้นฐาน กระทรวงศึกษาธิการ. (2560). ค�ำสั่งส�ำนักงาน

คณะกรรมการการศกึษาขัน้พืน้ฐาน ที ่1120/2560 เร่ือง การมอบอ�ำนาจเก่ียวกับลูกจ้างชัว่คราว. 

เอกสารอัดส�ำเนา.

ส�ำนักงานคณะกรรมการการศึกษาข้ันพื้นฐาน กระทรวงศึกษาธิการ. (2550). ประกาศส�ำนักงาน 

คณะกรรมการการศึกษาขั้นพื้นฐาน เรื่อง การกระจายอ�ำนาจการบริหารและการจัดการศึกษา 

ของเลขาธกิารคณะกรรมการการศกึษาขัน้พืน้ฐานไปยงัคณะกรรมการส�ำนกังานเขตพืน้ทีก่ารศกึษา 

และสถานศึกษาในสังกัดส�ำนักงานคณะกรรมการการศึกษาขั้นพื้นฐาน พ.ศ. 2550. เอกสาร 

อัดส�ำเนา.

ส�ำนกังานคณะกรรมการการศกึษาขัน้พืน้ฐาน กระทรวงศกึษาธกิาร. (2560). หนงัสอืส�ำนกังานคณะกรรมการ

การศึกษาขั้นพื้นฐาน ด่วนที่สุด ที่ ศธ 04009/ว4562 เรื่อง แนวทางการสรรหาและบริหารอัตรา  

ก�ำลังพนักงานราชการและลูกจ้างชั่วคราว สังกัดส�ำนักงานคณะกรรมการการศึกษาขั้นพื้นฐาน 

พ.ศ.2560 ลงวันที ่24 กรกฎาคม 2560. เอกสารอัดส�ำเนา

ส�ำนักงานคณะกรรมการข้าราชการครูและบุคลากรทางการศึกษา กระทรวงศึกษาธิการ. (2563). 

หนังสือส�ำนักงาน ก.ค.ศ. ที่ ศธ 0206.6/ว14 เรื่อง หลักเกณฑ์และวิธีการสอบแข่งขันเพื่อบรรจ ุ

และแต่งตั้ง บุคคลเข้ารับราชการเป็นข้าราชการครูและลุคลากรทางการศึกษา ต�ำแหน่งครูผู้ช่วย 

ลงวันที่ 22  พฤษภาคม 2563. เอกสารอัดส�ำเนา

ส�ำนกังานคณะกรรมการข้าราชการครแูละบคุลากรทางการศกึษา กระทรวงศึกษาธกิาร. (2564). หนงัสือ  

ส�ำนักงาน ก.ค.ศ. ที่ ศธ 0206.4/ว7 เรื่อง หลักเกณฑ์และวิธีการย้ายผู้บริหารสถานศึกษา สังกัด

กระทรวงศึกษาธิการ ลงวันที่ 12 พฤษภาคม 2564. เอกสารอัดส�ำเนา 

ส�ำนักงานปลัดกระทรวง กระทรวงศึกษาธิการ. (2564). ประกาศกระทรวงศึกษาธิการ เรื่อง นโยบาย  

การศึกษาของกระทรวงศึกษาการปีงบประมาณ พ.ศ. 2564 - 2565 เอกสารอัดส�ำเนา.

ส�ำนักงานเลขาธิการสภาการศกึษา กระทรวงศกึษาธกิาร. (2549). การสงัเคราะห์รายงานวจิยัการกระจาย 

อ�ำนาจทางการศึกษาใน 8 ประเทศ. เอกสารอัดส�ำเนา. 



รายงานการวิจัย มาตรการและรูปแบบของการกระจายอ�ำนาจการบริหารและการจัดการศึกษา
เพื่อส่งเสริมความเป็นอิสระของสถานศึกษาโดยใช้จังหวัดเป็นฐาน140

ส�ำนักงานเลขาธิการสภาการศึกษา กระทรวงศึกษาธิการ. (2557). พระราชบัญญัติการศึกษาแห่งชาติ  

พ.ศ. 2542 และที่แก้ไขเพิ่มเติม. (พิมพ์คร้ังที่ 4). กรุงเทพฯ : ห้างหุ้นส่วนจ�ำกัด วี.ที.ซี. 

คอมมิวนิเคชั่น

ส�ำนักงานเลขาธิการสภาการศึกษา กระทรวงศึกษาธิการ. (2557). พระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการ

ครูและบุคลากรทางการศึกษา พ.ศ. 2547 และที่แก้ไขเพิ่มเติม. (พิมพ์ครั้งที่ 4). กรุงเทพฯ :  

ห้างหุ้นส่วนจ�ำกัด วี.ที.ซี. คอมมิวนิเคชั่น

ส�ำนักงานเลขาธกิารสภาการศึกษา กระทรวงศึกษาธกิาร. (2557). พระราชบัญญัติระเบียบบรหิารราชการ 

กระทรวงศึกษาธิการ พ.ศ. 2547 และที่แก้ไขเพิ่มเติม. (พิมพ์ครั้งที่ 4). กรุงเทพฯ : ห้างหุ้นส่วน

จ�ำกัด วี.ที.ซี. คอมมิวนิเคชั่น

ศิริชัย กาญจนวาสี และคณะ. (2558). ยุทธศาสตร์การกระจายอ�ำนาจการจัดการศึกษา. (ส�ำนักนโยบาย 

และแผนการศึกษา ส�ำนักงานเลขาธิการสภาการศึกษา). เอกสารอัดส�ำเนา.

ศุภวิชช์ กิจสนาโยธิน. (2559). พัฒนาการและการปรับเปลี่ยนโครงสร้างและกลไกการจัดการ 

การศึกษาขัน้พืน้ฐานในกระทรวงศกึษาธกิาร. (วทิยานิพนธ์รัฐศาสตรมหาบณัฑติ สาขาบรหิารรฐักจิ).  

มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์. 

ศุภสวัสดิ์ ชัชวาล. (2563). การปกครองท้องถิ่น มุมมองจากฝรั่งเศส ญี่ปุ่น สหราชอาณาจักร และไทย. 

 	 คณะรัฐศาสตร์	 มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์) 

หยัด ขจรเกียรติผดุง และเพิ่ม หลวงแก้ว. (2563). ปัญหากฎหมายเกี่ยวกับการกระจายอ�ำนาจ 

สู่สถานศึกษา. วารสารปัญญาปณิธาน.

อุทัย บุญประเสริฐ. ส�ำนักงานเลขาธิการสภาการศึกษา กระทรวงศึกษาธิการ. (2549). การสังเคราะห์

รายงานวิจัย การกระจายอํานาจทางการศึกษาใน 8 ประเทศ. กรุงเทพฯ : ม.ป.ท.

อ�ำนวย บุญรัตนไมตรี. (2559). แนวคิดการจัดท�ำบริการสาธารณะของรัฐและองค์กรปกครองท้องถิ่น.  



รายงานการวิจัย มาตรการและรูปแบบของการกระจายอ�ำนาจการบริหารและการจัดการศึกษา
เพื่อส่งเสริมความเป็นอิสระของสถานศึกษาโดยใช้จังหวัดเป็นฐาน 141

เว็บไซต์
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ภาคผนวก 1 
รายละเอียดการสัมภาษณ์เชิงลึกและรายชื่อผู้ให้ข้อมูลเพื่อการสัมภาษณ์

	 1)	 ผู้ให้ข้อมูลในระดับนโยบาย 

		  -	 รัฐมนตรีช่วยว่าการกระทรวงศึกษาธิการ คุณหญิงกัลยา โสภณพนิช สัมภาษณ์เมื่อวันท่ี  

4 เมษายน 2565

		  -	 อดีตเลขาธิการสภาการศึกษา (ดร.อ�ำนาจ วิชยานุวัติ) สัมภาษณ์เมื่อวันที่ 14 มีนาคม 2565

		  -	 ผู้อ�ำนวยการส�ำนักงานบริหารพื้นที่นวัตกรรมการศึกษา (ดร.พิทักษ์ โสตถยาคม) สัมภาษณ์

เมื่อวันที่ 8 กรกฎาคม 2565 ผ่านแอพพลิเคชั่น ZOOM

		  -	 อดตีรองเลขาธกิารสภาการศึกษา (ดร.สมศกัดิ ์ดลประสทิธิ)์ สมัภาษณ์เมือ่วนัที ่28 มถินุายน 

2565 ผ่านแอพพลิเคชั่น ZOOM

		  -	 ผูแ้ทนประธานสถาบนัการวจิยัเพือ่การพฒันาประเทศไทย (TDRI) (นายพงศ์ทศั วนชิานนัท์) 

สัมภาษณ์เมื่อวันที่ 7 กรกฎาคม 2565 ผ่านแอพพลิเคชั่น ZOOM

		  -	 อธกิารบดีสถาบนัอาศรมศลิป์ และผูก่้อตัง้โรงเรยีนรุง่อรณุ (รองศาสตราจารย์ประภาภัทร นยิม)  

สัมภาษณ์เมื่อวันที่ 7 กรกฎาคม 2565 ผ่านแอพพลิเคชั่น ZOOM

	 2)	 ผู้ให้ข้อมูลระดับปฏิบัติการในระดับจังหวัด 

		  2.1	 จังหวัดระยอง ได้แก่ 

	  			   -	 รองผู้ว่าราชการจังหวัดระยอง สัมภาษณ์เมื่อวันที่ 27 มิถุนายน 2565

				    -	 ศึกษาธิการจังหวัดระยอง สัมภาษณ์เมื่อวันที่ 24 มิถุนายน 2565

				    -	 ผู้อ�ำนวยการส�ำนักงานเขตพื้นที่การศึกษาประถมศึกษาระยอง เขต 1 สัมภาษณ ์

เมื่อวันที่ 24 มิถุนายน 2565

				    -	 ผู้อ�ำนวยการส�ำนักงานเขตพื้นที่การศึกษาประถมศึกษาระยอง เขต 2 สัมภาษณ ์

เมื่อวันที่ 26 มิถุนายน 2565

				    -	 ผู้อ�ำนวยการส�ำนักงานเขตพื้นที่การศึกษามัธยมศึกษาชลบุรี ระยอง สัมภาษณ์ 

เมื่อวันที่ 27 มิถุนายน 2565
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		  2.2	 จังหวัดสตูล ได้แก่ 

				    -	 ศึกษาธิการจังหวัดสตูล สัมภาษณ์เมื่อวันที่ 2 มิถุนายน 2565

				    -	 ผู้อ�ำนวยการส�ำนักงานเขตพื้นที่การศึกษาประถมศึกษาสตูล สัมภาษณ์เมื่อวันที่  

31 พฤษภาคม 2565

				    -	 ผู้อ�ำนวยการส�ำนักงานเขตพื้นท่ีการศึกษาเอกชนจังหวัดสตูล สัมภาษณ์เมื่อวันท่ี  

31 พฤษภาคม 2565

		  2.3	 จังหวัดศรีสะเกษ ได้แก่

				    -	 ศึกษาธิการจังหวัดศรีสะเกษ สัมภาษณ์เมื่อวันที่ 7 มิถุนายน 2565

				    -	 ผู้อ�ำนวยการส�ำนักงานเขตพื้นท่ีการศึกษามัธยมศึกษาศรีสะเกษ ยโสธร สัมภาษณ ์

เมื่อวันที่ 7 มิถุนายน 2565

				    -	 ผู้อ�ำนวยการส�ำนักงานเขตพ้ืนที่การศึกษาประถมศึกษาศรีสะเกษ เขต 4 สัมภาษณ์

เมื่อวันที่ 9 มิถุนายน 2565

				    -	 ผู้อ�ำนวยการส�ำนักงานเขตพ้ืนที่การศึกษาประถมศึกษาศรีสะเกษ เขต 1 สัมภาษณ์

เมื่อวันที่ 10 มิถุนายน 2565

 		   2.4	 จังหวัดเชียงใหม่ ได้แก่

				    -	 ศึกษาธิการจังหวัดเชียงใหม่ สัมภาษณ์วันที่ 17 มิถุนายน 2565

				    -	 ผู้อ�ำนวยการส�ำนักงานเขตพื้นที่การศึกษาประถมศึกษาเชียงใหม่ เขต 4 สัมภาษณ์ 

วันที่ 15 มิถุนายน 2565

				    -	 ผู้อ�ำนวยการส�ำนักงานเขตพื้นที่การศึกษาประถมศึกษาเชียงใหม่ เขต 3 สัมภาษณ์ 

วันที่ 16 มิถุนายน 2565
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ประมวลภาพการสัมภาษณ์เชิงลึก
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ภาพการสัมภาษณ์เชิงลึกผ่านระบบ ZOOM
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ภาคผนวก 2 
รายละเอียดการจัดสนทนากลุ่ม (Focus Group)

		  -	 ครั้งที่ 1 จัดขึ้นเมื่อวันที่ 25 พฤษภาคม 2565 ณ โรงแรมมาดินา จังหวัดระยอง มีผู้เข้าร่วม

การสนทนากลุ่มจ�ำนวน 25 คน

		  -	 ครั้งที่ 2 จัดขึ้นเมื่อวันที่ 1 มิถุนายน 2565 ณ โรงแรมสินเกียรติบุรี จังหวัดสตูล มีผู้เข้าร่วม

การสนทนากลุ่มจ�ำนวน 22 คน

		  -	 ครั้งที่ 3 จัดขึ้นเม่ือวันที่ 8 มิถุนายน 2565 ณ โรงแรมศรีล�ำดวน จังหวัดศรีสะเกษ  

มีผู้เข้าร่วมการสนทนากลุ่มจ�ำนวน 47 คน

		  -	 ครั้งที่ 4 จัดขึ้นเมื่อวันที่ 14 มิถุนายน 2565 ณ โรงแรมกรีนเลค รีสอร์ท จังหวัดเชียงใหม่  

มีผู้เข้าร่วมการสนทนากลุ่มจ�ำนวน 42 คน

			   หลังจากทีด่�ำเนนิการสนทนากลุม่ท่ีมกีลุม่ตวัอย่างเป็นผู้ทีเ่กีย่วข้องโดยตรงกบัการบรหิารและ 

การจัดการศึกษาทั้ง 4 ครั้งเสร็จเรียบร้อยแล้ว คณะผู้วิจัยเห็นว่าควรจัดการสนทนากลุ่มอีกหนึ่งคร้ัง 

เพื่อให้ได้ข้อมูลท่ีครบถ้วนและรอบด้านมากยิ่งขึ้น โดยคร้ังนี้ก�ำหนดกลุ่มเป้าหมายเป็นองค์กร 

ภาคเอกชนทีม่บีทบาทสนบัสนนุการบรหิารและการจดัการศกึษาของสถานศกึษาในพืน้ทีว่จิยั คณะผูว้จิยั 

จึงจัดการสนทนากลุ่มครั้งที่ 5 เมื่อวันที่ 4 กรกฎาคม 2565 ผ่านแอปพลิเคชัน ZOOM มีผู้เข้าร่วม 

การสนทนากลุ่ม 10 คน ท�ำให้ในการสนทนากลุ่มทั้ง 5 ครั้ง มีผู้เข้าร่วมการวิจัยรวมทั้งสิ้น 146 คน 

 โดยบันทึกข้อมูลจากการสนทนากลุ่มในแบบบันทึกการสนทนากลุ่ม
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ประมวลภาพการจัดสนทนากลุ่ม 4 ภูมิภาค
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ภาคผนวก 3 
รายละเอยีดข้อค�ำถามในการสัมภาษณ์หรือเครื่องมือในการเก็บรวบรวมข้อมูล

ชุดค�ำถามส�ำหรับระดับนโยบาย

1. 	ภาพรวมของการกระจายอ�ำนาจทางการศึกษาและสภาพปัญหาของการบริหารและการจัด 

	 การศึกษาในปัจจุบัน 

.............................................................................................................................................................

..............................................................................................................................................................................

..............................................................................................................................................................................

2.	 สภาพปัญหาและแนวทางออกของการกระจายในการบรหิารและการจดัการศกึษาสูอ่งค์กรหรอืหน่วยงาน 

	 ที่ไม่มีฐานะนิติบุคคล (กรณีอาชีวศึกษา) 

.............................................................................................................................................................

..............................................................................................................................................................................

..............................................................................................................................................................................

3.	 นโยบายการศกึษา และกฎระเบยีบมคีวามคล่องตวั และเอือ้ต่อการพฒันา นวตักรรมการเรยีน การสอน  

	 และการบรหิารของสถานศกึษาหรอืไม่อย่างไร และมกีลไกเพือ่รองรบัอ�ำนาจหน้าทีใ่นฐานะนติบิคุคล 

	 ของสถานศึกษาหรือไม่ อย่างไร . 

.............................................................................................................................................................

..............................................................................................................................................................................

..............................................................................................................................................................................

4.	 การก�ำหนดอตัราก�ำลงั การสรรหา การบรรจแุต่งตัง้ การโอนย้าย ของข้าราชการครแูละบคุลากรทาง 

	 การศึกษาในสถานศึกษามีความสอดคล้องกับความต้องการและความจ�ำเป็นของสถานศึกษาหรือไม่

............................................................................................................................................................

..............................................................................................................................................................................

..............................................................................................................................................................................
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5.	 หลักสูตรสถานศึกษาและการจัดการเรียนการสอนให้แก่ผู้เรียนในพื้นที่นวัตกรรมการศึกษา 

	 มีความสอดคล้องกับอัตลักษณ์ และความต้องการของชุมชนและพื้นที่หรือไม่อย่างไร 

............................................................................................................................................................

..............................................................................................................................................................................

..............................................................................................................................................................................

6.	 การจัดสรรงบประมาณในปัจจุบันสอดคล้องกับความเป็นจริง มีความเหมาะสมต่อการบริหาร 

	 จัดการสถานศึกษาหรือไม่อย่างไร 

............................................................................................................................................................

..............................................................................................................................................................................

..............................................................................................................................................................................

7.	 สถานศึกษาควรได้รับอะไรบ้าง จากการอ�ำนาจการกระจายอ�ำนาจทางการศึกษาใน 4 ด้าน ได้แก่ 

	  ด้านงบประมาณ ด้านวิชาการ ด้านการบริหารงานบุคคล และด้านการบริหารงานทั่วไป 

............................................................................................................................................................

..............................................................................................................................................................................

..............................................................................................................................................................................

8.	 ร่าง พ.ร.บ.การศกึษาแห่งชาต ิพ.ศ. .... มาตรา 20 ก�ำหนดให้สถานศกึษาของรฐัอาจเป็นนติบุิคคลได้นัน้ 

	 จะน�ำไปสูก่ารกระจายอ�ำนาจทางการศกึษาได้อย่างเต็มทีห่รือไม่ อย่างไร (กระจายอ�ำนาจทางการศกึษา 

	 ในด้านไหน และมากน้อยเพียงใด)

............................................................................................................................................................

..............................................................................................................................................................................

..............................................................................................................................................................................

9.	 หาก ร่าง พ.ร.บ. การศึกษาแห่งชาติ พ.ศ. .... มีผลใช้บังคับแล้ว ท่านคิดว่าโรงเรียนหรือสถานศึกษา 

	 ควรได้รบัการกระจายอ�ำนาจทางการศกึษาอย่าไงไร ขอบเขตแค่ไหน และโรงเรยีนทัว่ไปนอกจากโรงเรยีน 

	 ในพื้นที่นวัตกรรมฯ สามารถมีอ�ำนาจอิสระในการบริหารการศึกษาได้หรือไม่ 

............................................................................................................................................................

..............................................................................................................................................................................

..............................................................................................................................................................................
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10.	 กระทรวงศึกษาธิการมีแนวนโยบายสนับสนุนการกระจายอ�ำนาจทางการศึกษาในแต่ละด้าน 

	 หรือไม่ 

	  -	 ถ้ามี คือ นโยบายสนับสนุนการกระจายอ�ำนาจทางการศึกษาด้านไหนและมีขอบเขตมากน้อย 

		  เพียงใด 

	  -	 ถ้าไม่ม ีท่านคดิว่ากระทรวงศกึษาธกิารควรมนีโยบายสนบัสนนุการกระจายอ�ำนาจทางการศกึษา 

		  ด้านใด 

............................................................................................................................................................

..............................................................................................................................................................................

..............................................................................................................................................................................
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ชุดค�ำถามส�ำหรับระดับปฏิบัติการในจังหวัด

1.	 ท่านเหน็ว่าในการจดัการการศกึษาระดบัสถานศกึษาควรก�ำหนดมาตรการและรปูแบบของการบรหิาร  

 	 จัดการสถานศึกษาอย่างไร จึงจะเหมาะสมกับนโยบายการศึกษาของจังหวัด

............................................................................................................................................................

..............................................................................................................................................................................

..............................................................................................................................................................................

2.	 ท่านเหน็ว่าในการจดัการศึกษาระดบัสถานศึกษาภายในจังหวัดของท่าน ควรให้ความส�ำคัญกบัเร่ืองใด 

	 ทีจ่ะท�ำให้การจดัการศกึษาระดบัสถานศกึษาภายในจงัหวดัของท่านเกดิประสทิธภิาพและประสทิธผิล 

	 อย่างแท้จริง

............................................................................................................................................................

..............................................................................................................................................................................

..............................................................................................................................................................................

3.	 ท่านเห็นว่าการกระจายอ�ำนาจในการจดัการศกึษาและความเป็นอสิระของสถานศกึษามคีวามจ�ำเป็น 

	 มากน้อยเพียงใด และควรก�ำหนดมาตรการและรูปแบบอย่างไรจึงจะสอดคล้องกับการขับเคลื่อน 

	 นโยบายการศึกษาของจังหวัด

...........................................................................................................................................................

..............................................................................................................................................................................

..............................................................................................................................................................................

4.	 ท่านเห็นว่าความเป็นอิสระของสถานศึกษาในการบริหารงานทางวิชาการ การบริหารงานบุคคล  

	 การบรหิารการเงนิและทรพัย์สนิ และการบรหิารทัว่ไปของสถานศกึษา มคีวามจ�ำเป็นหรอืไม่อย่างไร 

	 ในการจัดการศึกษาของสถานศึกษาอย่างมีประสิทธิภาพ

...........................................................................................................................................................

..............................................................................................................................................................................

..............................................................................................................................................................................
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5.	 ท่านเหน็ว่าหากมกีารก�ำหนดให้สถานศกึษามคีวามเป็นอสิระ ควรก�ำหนดความเป็นอสิระในแต่ละเรือ่ง 

	 ให้สถานศึกษาอย่างไรจึงจะเหมาะสมและก่อให้เกิดประสิทธิภาพประสิทธิผลในการจัดการศึกษา

...........................................................................................................................................................

..............................................................................................................................................................................

..............................................................................................................................................................................

6.	 หากให้จังหวัดเป็นฐานของการขับเคลื่อนการศึกษา ควรให้มีการกระจายอ�ำนาจการจัดการศึกษา 

	 จากส่วนกลางให้แก่จังหวัดในเรื่องใด

...........................................................................................................................................................

..............................................................................................................................................................................

..............................................................................................................................................................................

7.	 การจดัการศึกษาของสถานศกึษาทีเ่ข้าร่วมในพืน้ทีน่วตักรรมในจงัหวดัของท่านระหว่างการจดัการศึกษา 

	 ของสถานศึกษาที่ไม่เข้าร่วมในพื้นที่นวัตกรรมในจังหวัดของท่านมีความแตกต่างกันหรือไม่ อย่างไร  

	 และในเรื่องใด

...........................................................................................................................................................

..............................................................................................................................................................................

..............................................................................................................................................................................

8.	 การจดัการศกึษาของสถานศกึษาในจงัหวดัของท่านทัง้ทีเ่ข้าร่วมในพืน้ทีน่วตักรรมและไม่เข้าร่วมในพืน้ที่ 

	 นวัตกรรม ควรให้การสนับสนุนในเรื่องใด จึงจะท�ำให้สถานศึกษาท้ังสองกลุ่มมีประสิทธิภาพและ  

	 ประสิทธิผลในการจัดการศึกษาได้อย่างเท่าเทียมกัน

...........................................................................................................................................................

..............................................................................................................................................................................

..............................................................................................................................................................................

9.	 การก�ำหนดและการขบัเคลือ่นนโยบายการศกึษาในเขตพืน้ทีน่วตักรรมการศกึษาท่านเหน็ว่าในเรือ่งใดทีเ่ป็น 

 	 อุปสรรคในการจัดการศึกษาในจังหวัดของท่าน และควรแก้ไขปัญหาดังกล่าวในจังหวัดของท่าน 

	 อย่างไร

...........................................................................................................................................................

..............................................................................................................................................................................

..............................................................................................................................................................................
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10.	 ท่านเห็นว่าโครงสร้างของคณะกรรมการขับเคลื่อนพื้นที่นวัตกรรมการศึกษาทั้งในระดับชาต ิ

	 และระดับจังหวัด มีความเหมาะสมต่อการด�ำเนินงานในการชับเคลื่อนนโยบายการศึกษา 

	 ในพื้นที่นวัตกรรมการศึกษาหรือไม่อย่างไร

...........................................................................................................................................................

..............................................................................................................................................................................

.............................................................................................................................................................................

11.	 ท่านเห็นว่าอ�ำนาจหน้าที่ของคณะกรรมการขับเคล่ือนพ้ืนที่นวัตกรรมทั้งในระดับชาติและระดับ 

	 จังหวัดมีความเหมาะสมที่ท�ำให้เกิดกระจายอ�ำนาจทางการศึกษาและให้อิสระแก่สถานศึกษาได้ 

	 อย่างมีประสิทธิภาพหรือไม่

...........................................................................................................................................................

..............................................................................................................................................................................

..............................................................................................................................................................................

12.	 ท่านเห็นว่าในการพิจารณาความพร้อมของสถานศึกษาน�ำร่องในเขตจังหวัดของท่าน มีหลักการ 

	 ในการพิจารณาและได้พิจารณาการด�ำเนินงานต่าง ๆ ของสถานศึกษาเพ่ือให้สถานศึกษาน้ัน  

	 เป็นสถานศึกษาน�ำร่องในพืน้ทีน่วัตกรรมการศกึษาภายในจงัหวดัของท่านนัน้ หลกัการ หลกัเกณฑ์  

	 และวิธีการมีความเหมาะสมในการพิจารณาความพร้อมของสถานศึกษาน�ำร่องหรือไม่ อย่างไร

...........................................................................................................................................................

..............................................................................................................................................................................

..............................................................................................................................................................................

13.	 จากการบรหิารพืน้ทีน่วตักรรมการศกึษา ท่านพบปัญหาหรอือปุสรรคอะไรบ้างทีท่�ำให้การจดัการศกึษา  

 	 ของสถานศึกษาน�ำร่องไม่เกิดประสิทธิภาพและประสิทธิผล

...........................................................................................................................................................

..............................................................................................................................................................................

..............................................................................................................................................................................
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14.	 ท่านเห็นว่าการกระจายอ�ำนาจทางการศึกษาจากส่วนกลางไปยังจังหวัดเพ่ือให้เป็นฐาน 

	 ในการจัดการศึกษาจะท�ำให้การจัดการศึกษาของสถานศึกษามีประสิทธิภาพหรือไม่ อย่างไร

...........................................................................................................................................................

..............................................................................................................................................................................

..............................................................................................................................................................................

15.	 หากจะให้สถานศึกษาในจังหวัดของท่าน จัดการศึกษาอย่างมีประสิทธิภาพ ควรจะมีกลไก 

	 หรือมาตรการอะไรบ้างที่จะช่วยสนับสนุนการด�ำเนินงานดังกล่าว

...........................................................................................................................................................

..............................................................................................................................................................................

..............................................................................................................................................................................
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ชุดค�ำถามส�ำหรับผู้บริหารสถานศึกษา

	ถ้ามีกฎหมายให้สถานศึกษามีความเป็นอิสระ ท่านคิดว่าสถานศึกษาควรมีความเป็นอิสระในเรื่อง

ใดบ้าง

 	 1.	 ด้านวิชาการ

 		  1.1	 ท่านมคีวามคดิเหน็อย่างไรทีจ่ะให้สถานศึกษามอีสิระในด้านวิชาการ..............................................

..........................................................................................................................................................................

 		  1.2	 หากให้สถานศกึษามอีสิระทางวชิาการได้ ควรจะเป็นอย่างไร..........................................................

..........................................................................................................................................................................

 		  1.3	 บุคคลใดหรือหน่วยงานใดเป็นผู้ก�ำหนดหลักสูตรท่ีสถานศึกษาใช้ในการจัดการเรียน

การสอนสถานศึกษาสามารถออกแบบหรือแก้ไขเพิ่มเติมรายละเอียดของรายวิชาในหลักสูตรได้แค่ไหน 

เพยีงใด (เพือ่ให้ได้ข้อมลูทีม่าของหลกัสตูร และการปรบัแต่งรายวชิาในหลกัสตูรของสถานศึกษา............. 

.................................................................................................................................................................

.................................................................................................................................................................

 		  1.4	 ท่านเห็นว่าสถานศึกษาของท่านมีอิสระในการก�ำหนดเห็นหลักสูตรหรือไม่.....................

.................................................................................................................................................................

		  1.5	 ท่านเห็นว่าสถานศึกษาของท่านมีอิสระในการก�ำหนดเลือกต�ำราและเอกสารที่ใช ้

ในการสอนหรือไม่.....................................................................................................................................

..................................................................................................................................................................

 		  1.6	 ท่านเห็นว่าสถานศึกษาของท่านมีอิสระในการก�ำหนดภาระงานสอนและตารางการสอน 

ให้แก่ครไูด้หรอืไม่ อย่างไร (ตวัอย่างการก�ำหนดภาระงาน เช่น ก�ำหนดให้อาจารย์แต่ละคนมภีาระการสอน 

ขัน้ตํา่เทอมละกีว่ชิา) สถานศึกษาสามารถก�ำหนดภารกิจให้แก่บุคลากรแต่ละประเภทได้แค่ไหน เพียงใด  

(ตวัอย่างการก�ำหนดภารกจิ เช่น ก�ำหนดให้อาจารย์ ก. สอนวิชาวิทยาศาสตร์) (เพ่ือให้ได้ข้อมลูการก�ำหนด 

ภาระงานและภารกิจของบุคลากรในสถานศึกษา.....................................................................................

..................................................................................................................................................................

 		  1.7	 สถานศึกษาสามารถจัดกิจกรรมการเรียนการสอน นอกเหนือจากที่ก�ำหนดในหลักสูตร

ได้หรือไม่ เพียงใด (เช่น การจัดกิจกรรมเรียนเสริม ติวสอบ ฯลฯ) (เพื่อให้ได้ข้อมูลการจัดกิจกรรมเสริม 

ของสถานศกึษา...............................................................................................................................................

.............................................................................................................................................................................
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 		  1.8	 สถานศกึษามปัีญหาและอปุสรรคอะไรเกีย่วกบัการบรหิารงานวชิาการบ้าง และการบรหิารงาน 

วิชาการประเด็นใดที่สถานศึกษาเห็นว่าควรเป็นอ�ำนาจตัดสินใจโดยอิสระของสถานศึกษา (เพ่ือให้ได ้

ข้อมลูปัญหาอุปสรรคของงานบรหิารงานวชิาการ)........................................................................................................

............................................................................................................................................................................

 	 2.	 ด้านการบริหารงานบุคคล

	  	 2.1	 ท่านมีบุคลากรที่เป็นครูและบุคลากรทางการศึกษาเท่าไหร่ในสถานศึกษาของท่าน และ

เพียงพอไหม

 ...............................................................................................................................................................

...........................................................................................................................................................................

 		  2.2	 ท่านเหน็ด้วยหรอืไม่กบัการทีจ่ะให้สถานศึกษามอีสิระในการท่ีจะคัดเลอืกครูและบคุลากร

ทางการศึกษาได้ด้วยสถานศึกษาเอง........................................................................................................

.............................................................................................................................................................................

		  2.3	 ในกรณีที่สถานศึกษาต้องการบุคลากรที่มีความเชี่ยวชาญเฉพาะด้าน แต่ไม่ได้รับ 

การจัดสรรจากส่วนราชการ สถานศึกษามีแนวทางการแก้ปัญหาเช่นนี้อย่างไร (เพ่ือให้ได้ข้อมูล 

การแก้ปัญหาการขาดแคลนบคุลากรของสถานศกึษา ทัง้ในแง่จ�ำนวนคน และในแง่ความรูค้วามเชีย่วชาญ) 

..................................................................................................................................................................

..................................................................................................................................................................

 		  2.4	 สถานศกึษามปัีญหาและอปุสรรคอะไรเก่ียวกบัการบรหิารงานบุคคลบ้าง และการบรหิารงาน 

บุคคลประเด็นใดที่สถานศึกษาเห็นว่าควรเป็นอ�ำนาจตัดสินใจโดยอิสระของสถานศึกษา (เพื่อให้ได ้

ข้อมูลปัญหาอุปสรรคของงานบริหารงานบุคคล)............................................................................... 

................................................................................................................................................................

 2.5 ท่านคิดว่าคณะกรรมการครูและบุคลากรทางการศึกษาได้สนับสนุนเกี่ยวกับการจัดสรรบุคลากร 

ท่ีส่งผลต่อความเป็นอิสระทางการศึกษาของท่านอย่างไร............................................................. 

................................................................................................................................................................
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 	 3.	 ด้านการบริหารงบประมาณ

 		  3.1	 ท่านเห็นว่าการจัดสรรงบประมาณโดยค�ำนวณจากค่าใช้จ่ายรายหัวตามจ�ำนวนผู้เรียน 

ส่งผลต่อความเป็นอิสระของสถานศึกษาหรือไม่ อย่างไร......................................................................... 

.................................................................................................................................................................

 		  3.2	 หากจะแยกค่าใช้จ่ายพื้นฐานของสถานศึกษา (ค่านํ้า ค่าไฟ ค่าสาธารณูปโภค) ออกจาก 

เงนิค่าใช้จ่ายรายหวัตามจ�ำนวนผูเ้รยีนของสถานศกึษา ท่านเหน็ด้วยหรอืไม่ อย่างไร................................ 

.................................................................................................................................................................

 		  3.3	 สถานศึกษาสามารถหาเงินอุดหนุนเพิ่มเติมการศึกษาได้จากแหล่งใด..............................

...........................................................................................................................................................................

 		  3.4	 ระบบการจัดสรรงบประมาณของสถานศึกษานั้น ท่านเป็นผู้ริเริ่มขึ้นเอง หรือหน่วยงาน 

ต้นสังกัดเป็นผู้ก�ำหนด......................................................................................................................... 

..........................................................................................................................................................................

 		  3.5	 สถานศึกษาของท่านมีการด�ำเนินการตามแผนงบประมาณของสถานศึกษาอย่างไร  

เขตพื้นที่หรือจังหวัดมีส่วนในการพิจารณาการใช้จ่ายเงินของสถานศึกษาหรือไม่....................................

...........................................................................................................................................................................

		  3.6 	 สถานศกึษามปัีญหาและอปุสรรคอะไรเกีย่วกบัการบรหิารงบประมาณบ้าง (เพือ่ให้ได้ข้อมลู 

ปัญหาอุปสรรคของงานบริหารงบประมาณ)............................................................................................ 

................................................................................................................................................................

 	 4.	 ด้านการบริหารทั่วไป

		  4.1	 การบรหิารงานทัว่ไปของสถานศกึษาแต่ละแห่งครอบคลมุเรือ่งอะไรบ้าง (เพือ่ให้ได้ข้อมลู

ขอบเขตของงานบริหารทั่วไปของแต่ละสถานศึกษาว่ามีความแตกต่างกันบ้างหรือไม่)............................

..........................................................................................................................................................................

 		  4.2	 นอกเหนือจากความเป็นอิสระทางด้านวิชาการ บุคลากร และงบประมาณ ท่านเห็นว่า 

เรื่องใดควรเป็นอ�ำนาจตัดสินใจโดยอิสระของสถานศึกษา.................................................................... 

..........................................................................................................................................................................

 		  4.3	 คณะกรรมการสถานศกึษามบีทบาทในการบรหิารสถานศกึษาหรอืไม่อย่างไร............................ 

........................................................................................................................................................................

 		  4.4	 ท่านมีความคิดเห็นอย่างไรในการก�ำหนดองค์ประกอบและคุณสมบัติของกรรมการ 

สถานศึกษา...............................................................................................................................................

.................................................................................................................................................................
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ชุดค�ำถามส�ำหรับครู

	 1.	 ด้านการบริหารวิชาการ

 		  1.1	 หลักสูตรของสถานศึกษาของท่านเป็นหลักสูตรแบบใด...................................................

............................................................................................................................................................................ 

 		  1.2	 ท่านเห็นว่าหลักสูตรการจดัการเรยีนการสอนในปัจจบุนัของสถานศกึษาของท่าน เดก็เรยีน 

เยอะเกินความจ�ำเป็น หรือน้อยกว่าที่ควรจะต้องเรียนรู้หรือไม่ อย่างไร ...............................................

..............................................................................................................................................................

 		  1.3	 ท่านคดิว่าการจดัหลกัสตูรการเรยีนการสอควรจดัตามหลกัสตูรแกนกลางหรอืให้สถานศกึษา 

มีอิสระในการจัดหลักสูตรได้เอง (ถ้าให้โรงเรียนจัดหลักสูตรเองมีความเห็นอย่างไร) ..............................

.................................................................................................................................................................

		  1.4	 หลกัสตูรการเรยีนการสอนของสถานศกึษาของท่าน มคีวามโดดเด่นในเรือ่งใด และโดดเด่น 

อย่างไร..................................................................................................................................................

..............................................................................................................................................................

 		  1.5	 ท่านคดิว่าในจงัหวัด....... ควรก�ำหนดหลกัสตูรการเรยีนการสอนในเรือ่งใด มแีนวทางว่าจะ

จัดการศกึษาอย่างไรถงึจะสอดคล้องกบับรบิท และความต้องการของพืน้ท่ี..............................................

..........................................................................................................................................................................

		  1.6	 ครูสามารถจัดท�ำ หรือใช้ต�ำรา สื่อการเรียนการสอนได้อย่างอิสระหรือไม่อย่างไร ...........

.................................................................................................................................................................

			   -	 ท่านเห็นว่าต�ำราเรียนที่ถูกก�ำหนดไว้มีความเหมาะสมต่อผู้เรียนและการจัดการเรียน

การสอนหรือไม่ ......................................................................................................................................

................................................................................................................................................................

			   	มีคุณภาพหรือไม่.........................................................................................................

			   	ต�ำราอัปเดตหรือไม่......................................................................................................

			   	หลักสูตรเพิ่มเติมใช้ต�ำราอะไร.....................................................................................

			   -	 การซือ้ต�ำราสามารถเลอืกซือ้ร้านไหนกไ็ด้หรอืต้องซ้ือตามร้านทีก่�ำหนด (ถ้ามใีครเป็นผูก้�ำหนด 

โรงเรยีนหรอืเขตพืน้ทีก่ารศกึษา).....................................................................................................................

........................................................................................................................................................................

 		  1.7	 ภาระงานสอนของท่านเป็นอย่างไร มากหรือน้อยเกินไป ท่านเห็นว่าเหมาะสมหรือไม ่

.............................................................................................................................................................................. 

........................................................................................................................................................................ 
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	 2.	 ด้านการบริหารงานบุคคล

 		  2.1	 เส้นทางความก้าวหน้าของอาชีพครูในปัจจุบันมีความเหมาะสมหรือไม่ ถ้าท่านเห็นว่า 

ไม่เหมาะควรก�ำหนดเส้นทางก้าวหน้าทางวชิาชพีอย่างไร ...........................................................................

..........................................................................................................................................................................

 		  2.2	 ท่านเหน็ว่าควรกระจายอ�ำนาจในการบรหิารงานบคุคลจากส่วนกลางลงมาสูพื่น้ทีห่รอืไม่และ 

ควรจะกระจายอ�ำนาจไปสูร่ะดบัไหน (จงัหวดั เขตพืน้ที ่โรงเรียน)...............................................................................

...........................................................................................................................................................................

			   -	 ถ้ากระจายอ�ำนาจมาที่จังหวัดให้เลือกบุคลากรได้เองจะดีมั้ย หรือท่านเห็นว่า 

ควรกระจายมาที ่เขตพืน้ทีก่ารศกึษาหรอืโรงเรยีนจงึจะเหมาะสม.................................................................

.............................................................................................................................................................................

 		  2.3	 ท่านมีความคิดเห็นอย่างไรเกี่ยวกับประเด็นครูอัตราจ้าง.................................................

............................................................................................................................................................................

				    -	 โรงเรียนมีครูอัตราจ้างกี่คน โรงเรียนจ้างเองหรือเขตฯ ส่งมาให้...................................

.................................................................................................................................................................

				    -	 งบประมาณของโรงเรียนในการจ้างครูอัตราจ้างเอามาจากไหน..................................

................................................................................................................................................................

				    -	 เงินเดือนครูอัตราจ้างระหว่างโรงเรียนจ้างเองกับเขตฯจ้าง อัตราส่วนต่างกันมาก 

หรอืไม่ ........................................................................................................................................................

....................................................................................................................................................................

 		  2.4	 งานสอนที่ท่านได้รับภาระงานมาตรงกับความรู้ความเชี่ยวชาญที่ท่านได้ศึกษา 

มาหรือไม่....................................................................................................................................................

....................................................................................................................................................................

				    -	 ครูสอนตามวิชาเอกของตัวเองหรือไม่..........................................................................

.................................................................................................................................................................

				    -	 อัตราก�ำลังครูครบตามเกณฑ์ที่ ก.ค.ศ.ก�ำหนดไหม ในโรงเรียนมีครูวิชาเอกไหนเกิน

ความต้องการไหมหรือยังขาดแคลนครูวิชาเอกไหน ...............................................................................

................................................................................................................................................................

 		  2.5	 กระบวนการสรรหา บรรจุและแต่งตั้งครูทดแทนต�ำแหน่งว่างเป็นอย่างไร ......................

.................................................................................................................................................................

				    -	 ทันต่อความต้องการของโรงเรียน หรือ ล่าช้าหรือไม่ อย่างไร......................................	
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		  2.6	 นอกจากงานสอนแล้วครูมีภาระหน้าที่ที่ต้องรับผิดชอบอะไรบ้าง ...................................

.................................................................................................................................................................

 				    -	 หากม ีเป็นปรมิาณทีเ่หมาะสม หรอืไม่ อย่างไร..................................................................................

				    -	 ควรตัดภาระงานใดออกเพื่อที่จะให้ครูมีเวลาในการเตรียมการสอน............................

	 3.	 ด้านการบริหารงบประมาณ 

		  3.1	 ครูมีส่วนร่วมในการจัดท�ำแผนงบประมาณการใช้จ่ายเงินของสถานศึกษา หรือไม่  

มากน้อยเพยีงใด.........................................................................................................................................

...................................................................................................................................................................

		  3.2	 การใช้จ่ายเงินตามแผนงบประมาณต้องขออนุญาตเขตพื้นท่ีหรือไม่ หรือโรงเรียน 

มีอิสระในการใช้จ่ายตามแผน...................................................................................................................

...........................................................................................................................................................................

		  3.3	 เคยมีกรณีการเสนอโครงการหรือขอเงินผ่านเขตเพื่อจัดซื้อวัสดุหรือครุภัณฑ์ แล้วเขตส่ง

รายการมาให้ไม่ต้องกับความต้องการของโรงเรียนหรือไม่........................................................................

............................................................................................................................................................................

				    -	 เขตพืน้ทีก่ารศึกษาผกูมัดว่าโรงเรียนจะต้องจัดซือ้วสัดุหรอืครภุณัฑ์ทีร้่านตามทีเ่ขตก�ำหนดหรือไม่ 

หรอืโรงเรียนมีความเป็นอิสระในการเลอืกซ้ือได้ตามความต้องการ............................................................................

............................................................................................................................................................................

			   3.4	 ท่านคดิว่าครจู�ำเป็นหรอืไม่ทีจ่ะต้องท�ำแผนงบประมาณและแผนการใช้จ่ายงบประมาณ

ของสถานศกึษา............................................................................................................................................

...........................................................................................................................................................................

			   3.5	 อาคาร สถานที่ ห้องเรียน มีความพร้อมและเพียงพอต่อการจัดการเรียนการสอน 

หรอืไม่อย่างไร (ถ้าไม่พอขาดแคลนเรือ่งใด).....................................................................................................

..........................................................................................................................................................................



รายงานการวิจัย มาตรการและรูปแบบของการกระจายอ�ำนาจการบริหารและการจัดการศึกษา
เพื่อส่งเสริมความเป็นอิสระของสถานศึกษาโดยใช้จังหวัดเป็นฐาน 163

	 4	 ด้านการบริหารงานทั่วไป 

		  4.1	 ท่านเห็นด้วยหรือไม่กับการใช้ระบบการสอบกับการคัดเลือกผู้บริหารสถานศึกษา 

ถ้าไม่เห็นด้วยท่านเห็นว่าควรใช้ระบบใด.......................................................................................... 

........................................................................................................................................................................... 

		  4.2	 ตาม พ.ร.บ. การศึกษาแห่งชาติ พ.ศ. 2542 มาตรา 62 – 58 ได้ก�ำหนดให้สถานศึกษา

สามารถระดมทรัพยากรทางสถานศึกษาได้ สถานศึกษาของท่านเคยจัดระดมทรัพยากรทางศึกษา 

หรือไม่อย่างไร..........................................................................................................................................

.............................................................................................................................................................................

		  4.3	 ลักษณะการรับนักเรียนเป็นอย่างไร โรงเรียนใช้เกณฑ์อะไรในการรับนักเรียน 

				    -	 มีการสอบคัดเลือกหรือไม่...........................................................................................

				    -	 มีเกณฑ์ต้องรับเด็กในพื้นที่หรือไม่ สัดส่วนเท่าไร ........................................................

				    -	 มีโควต้าพิเศษหรือไม่ ..................................................................................................

				    -	 มีเด็กพิเศษหรือไม่ เรียนร่วมหรือเรียนแยก มีครูดูแลพิเศษหรือไม่ และมีกี่คน ..........

		  4.4	 ท่านมีความคิดเห็นอย่างไรต่อคณะกรรมการสถานศึกษา ..............................................

.....................................................................................................................................................................

				    -	 มีส่วนช่วย หรือสนับสนุนเป็นอย่างดี หรือเป็นอุปสรรคต่อโรงเรียนหรือไม่.................

.....................................................................................................................................................................

				    -	 ท่านเห็นว่ามีสัดส่วนจ�ำนวนคณะกรรมการเหมาะสมหรือไม่ ......................................

.....................................................................................................................................................................
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ชุดค�ำถามส�ำหรับนักเรียน

	 1.	 ด้านวิชาการ 

 		  1.1	 นกัเรยีนได้เรยีนวชิาอะไรบ้าง และมวีชิาใดทีต่่างไปจากโรงเรียนอ่ืน (ความเป็นเอกลักษณ์

ของหลักสูตร)........................................................................................................................................

.........................................................................................................................................................................

 		  1.2	 นักเรียนได้เรียนภาษาต่างประเทศบ้างหรือไม่ มีภาษาใดบ้าง และเรียนสัปดาห์ละกี่ครั้ง 

(ความหลากหลายและความเข้มข้น)........................................................................................................

.......................................................................................................................................................................

 		  1.3	 บรรยากาศการสอนในห้องเรียนเป็นอย่างไร นักเรียนรู้สึกสนุกสนาน เพลิดเพลิน หรือ

ตึงเครียด (ความเข้มข้น)...........................................................................................................................

........................................................................................................................................................................

 		  1.4	 นักเรียนคิดว่า ทักษะหรือความรู้ใดที่ควรสอนตั้งแต่ในโรงเรียน เช่น ทักษะคอมพิวเตอร์ 

เพราะอะไร (การจัดหลักสูตรตามความต้องการของผู้เรียน) ...................................................................

.......................................................................................................................................................................

 		  1.5	 นักเรียนได้เข้าเรียนพิเศษหรือไม่ เรียนที่ไหน และมีเหตุผลใดจึงต้องเรียนพิเศษ นอกจาก

การเรียนพิเศษแล้วคุณครูแต่ละวิชามีการสอนเสริมหรือไม่ (ความเข้มข้น)...............................................

........................................................................................................................................................................

		  1.6	 นักเรียนมีผลคะแนนรวม o-net เท่าไหร่ (ภาษาไทย คณิตศาสตร์ ภาษาอังกฤษ  

สังคมศึกษา).............................................................................................................................................

.........................................................................................................................................................................

	 2.	 ด้านการบริหารงานบุคคล 

 		  2.1	 นักเรียนทราบหรือไม่ว่าครูท่านใดถนัดการสอนวิชาอะไร ...............................................

.......................................................................................................................................................................

		  2.2	 นักเรียนเคยเรียนกับคุณครูคนเดียวกันในหลายวิชาหรือไม่ และรู้สึกอย่างไร .................

.......................................................................................................................................................................

 		  2.3	 นักเรียนมีคุณครูต่างชาติหรือไม่ สอนวิชาอะไร สอนดีไหม รู้ไหมว่าเป็นคนชาติใด 

(เพ่ือเชค็เรือ่งความสามารถของครตู่างชาติ).....................................................................................................

.........................................................................................................................................................................
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	 3.	 ด้านงบประมาณ 

		  3.1	 โรงเรยีนมอุีปกรณ์การเรยีนเพยีงพอต่อการใช้งานหรอืไม่ (ปากกา ดนิสอ ไวท์บอร์ด ชอล์ก 

กระดาษ กระดาน สี แปรง คอมพิวเตอร์ โปรเจคเตอร์ แท็ปเลต ไอแพด) .............................................

..........................................................................................................................................................................

 		  3.2	 โรงเรียนมีสื่อการสอนรูปแบบใดบ้าง (หนังสือ กระดาน การน�ำเสนอการสอนด้วยระบบ 

อิเล็กทรอนิกส์ ppt video google form google drive)......................................................................

........................................................................................................................................................................

		  3.3	 ห้องสมุดของโรงเรียนเป็นอย่างไรบ้าง มีหนังสือหลากหลายหรือไม่.................................

........................................................................................................................................................................

 		  3.4	 โรงเรียนมีอุปกรณ์กีฬาเพียงพอต่อจ�ำนวนนักเรียนในชั้นเรียนหรือไม่ และสภาพ 

ของอุปกรณ์เป็นอย่างไร (ลูกบอล ลูกบาส ตะกร้า สนามบอล สนามบาสเกตบอล)..................................

...........................................................................................................................................................................

 		  3.5	 วิชาดนตรีไทย หรือดนตรีสากล นักเรียนมีเครื่องดนตรีไว้ใช้เรียนหรือไม่ และเลือกที ่

จะเล่นเครื่องดนตรีที่ตนชอบได้หรือไม่.....................................................................................................

.........................................................................................................................................................................

 		  3.6	 วิชาศิลปะ นักเรียนต้องน�ำอุปกรณ์ศิลปะมาเอง หรือโรงเรียนจัดให้................................

........................................................................................................................................................................

		  3.7	 นักเรียนมีความเห็นอย่างไรกับอาหารกลางวันของโรงเรียน (กรณีท่ีรับประทานอาหาร

กลางวนัโรงเรยีน)........................................................................................................................................

............................................................................................................................................................................

		   3.8	 นักเรียนถูกเรียกเก็บเงินจากกิจกรรมใดมากที่สุด.............................................................

...........................................................................................................................................................................

	 4.	 ด้านการบริหารงานทั่วไป 

 		  4.1	 ถ้าเกิดมีสิ่งของที่ช�ำรุดบกพร่องในโรงเรียน ต้องใช้เวลานานหรือไม่กว่าจะได้รับ 

การซ่อมแซม (อาคาร สถานที่ ห้องนํ้า ห้องเรียน โรงอาหาร สนามกีฬา และห้องกิจกรรมอื่นๆ นํ้า ไฟ 

ลานจอดรถ) ............................................................................................................................................

.............................................................................................................................................................................

 		  4.2	 ในช่วงสถานการณ์โควิด19- ที่ผ่านมา นักเรียนประสบปัญหาเกี่ยวกับระบบการเรียน 

การสอนหรอืความรูค้วามเข้าใจในบทเรยีนอย่างไร และโรงเรยีนในการช่วยเหลอือะไรบ้าง รวดเรว็หรอืไม่

............................................................................................................................................................................

.............................................................................................................................................................................
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ภาคผนวก 4 
รายละเอียดการลงพื้นที่เยี่ยมชมสถานศึกษาใน 4 ภูมิภาค

	 ภาคตะวันออก 
	 สถานศึกษา ณ จังหวัดระยอง เป็นสถานศึกษาในสังกัดส�ำนักงานเขตพื้นที่การศึกษาประถมศึกษา

ระยอง ส�ำนักงานเขตพ้ืนท่ีการศึกษามัธยมศึกษาชลบุรี ระยอง และสังกัดองค์การบริหารส่วนจังหวัด

ระยอง จ�ำนวน 8 แห่ง ดังนี้

	 1)	 โรงเรียนวัดป่าประดู่ สังกัดส�ำนักงานเขตพื้นที่การศึกษามัธยมศึกษาชลบุรี ระยอง เข้าเยี่ยมชม

วันที่ 23 พฤษภาคม 2565

	 2)	 โรงเรียนนานาชาติตากสินระยอง สังกัดองค์การบริหารส่วนจังหวัดระยอง เข้าเยี่ยมชม 

วันที่ 23 พฤษภาคม 2565

	 3)	 โรงเรียนบ้านสมานมิตร สังกัดส�ำนักงานเขตพื้นท่ีการศึกษาประถมศึกษาระยอง เขต 1  

เข้าเยี่ยมชมวันที่ 24 พฤษภาคม 2565

	 4)	 โรงเรียนบ้านค่าย สังกัดส�ำนักงานเขตพื้นที่การศึกษาประถมศึกษาระยอง เขต 18  

เข้าเยี่ยมชมวันที่ 25 พฤษภาคม 2565

	 5)	 โรงเรียนวัดตาขัน สังกัดส�ำนักงานเขตพื้นที่การศึกษาประถมศึกษาระยอง เขต 1 เข้าเยี่ยมชม

วันที่ 25 พฤษภาคม 2565

	 6)	 โรงเรียนวัดละหารไร่ สังกัดส�ำนักงานเขตพื้นที่การศึกษาประถมศึกษาระยอง เขต 1  

เข้าเยี่ยมชมวันที่ 25 พฤษภาคม 2565

	 7)	 โรงเรียนบ้านหนองนํ้าขุ่น สังกัดส�ำนักงานเขตพื้นที่การศึกษาประถมศึกษาระยอง เขต 2

เข้าเยี่ยมชมวันที่ 26 พฤษภาคม 2565

	 8)	 โรงเรียนวัดถนนกะเพรา สังกัดส�ำนักงานเขตพื้นที่การศึกษาประถมศึกษาระยอง เขต 2

เข้าเยี่ยมชมวันที่ 26 พฤษภาคม 2565
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	 ภาคใต้
	 สถานศึกษา ณ จังหวัดสตูล เป็นสถานศึกษาในสังกัดส�ำนักงานเขตพื้นที่การศึกษาประถมศึกษา

สตูล และสังกัดส�ำนักงานการศึกษาเอกชนจังหวัดสตูล จ�ำนวน 7 แห่ง ดังนี้

	 1)	 โรงเรียนบ้านผังปาล์ม 2 สังกัดส�ำนักงานเขตพ้ืนที่การศึกษาประถมศึกษาสตูล เข้าเยี่ยมชม 

วันที่ 30 พฤษภาคม 2565

	 2)	 โรงเรียนบ้านห้วยนํ้าด�ำ สังกัดส�ำนักงานเขตพื้นที่การศึกษาประถมศึกษาสตูล เข้าเยี่ยมชม 

วันที่ 30 พฤษภาคม 2565

	 3)	 โรงเรียนอนุบาลควนกาหลง สังกัดส�ำนักงานเขตพื้นที่การศึกษาประถมศึกษาสตูล เขา้เยี่ยมชม

วันที่ 30 พฤษภาคม 2565

	 4)	 โรงเรียนอนุบาลมะนัง สังกัดส�ำนักงานเขตพื้นที่การศึกษาประถมศึกษาสตูล เขา้เยี่ยมชม 

วันที่ 30 พฤษภาคม 2565

	 5)	 โรงเรียนบ้านเขาจีน สังกัดส�ำนักงานเขตพื้นที่การศึกษาประถมศึกษาสตูล เข้าเยี่ยมชม 

วันที่ 1 มิถุนายน 2565

	 6)	 โรงเรียนบ้านคลองขุด สังกัดส�ำนักงานเขตพื้นที่การศึกษาประถมศึกษาสตูล เข้าเยี่ยมชม 

วันที่ 1 มิถุนายน 2565

	 7)	 โรงเรียนจงหวั สงักดัส�ำนกังานการศกึษาเอกชนจังหวดัสตลู เข้าเยีย่มชมวนัที ่1 มถินุายน 2565

	 ภาคตะวันออกเฉียงเหนือ
	 สถานศึกษา ณ จังหวัดศรีสะเกษ เป็นสถานศึกษาในสังกัดส�ำนักงานเขตพื้นที่การศึกษา 

ประถมศึกษา เขต 1 สังกัดองค์การบริหารส่วนจังหวัดศรีสะเกษ และสังกัดส�ำนักงานการศึกษาเอกชน 

จังหวัดศรีสะเกษ จ�ำนวน 5 แห่ง ดังนี้ 

	 1)	 โรงเรยีนโรงเรยีนบ้านโพนข่า (วนิติวทิยาคาร) สังกดัส�ำนักงานเขตพืน้ท่ีการศกึษาประถมศกึษา 

ศรีสะเกษ เขต 1 เข้าเยี่ยมชมวันที่ 8 มิถุนายน 2565

	 2)	 โรงเรียนบ้านหญ้าปล้อง สังกัดส�ำนักงานเขตพื้นที่การศึกษาประถมศึกษาศรีสะเกษ เขต 1  

เข้าเยี่ยมชมวันที่ 8 มิถุนายน 2565

	 3)	 โรงเรียนไพรบึงวิทยาคม สังกัดองค์การบริหารส่วนจังหวัดศรีสะเกษ เข้าเย่ียมชม  

วันที่ 9 มิถุนายน 2565

	 4)	 โรงเรียนสัมมาสิกขาศีรษะอโศก สังกัดส�ำนักงานการศึกษาเอกชนจังหวัดศรีสะเกษ  

เข้าเยี่ยมชม วันที่ 9 มิถุนายน 2565
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	 ภาคเหนือ
	 สถานศึกษา ณ จังหวัดเชียงใหม่ เป็นสถานศึกษาสังกัดส�ำนักงานเขตพื้นที่การศึกษาประถมศึกษา 

เขต 2 เขต 3 และ เขต 4 จ�ำนวน 6 แห่ง ดังนี้ 

	 1)	 โรงเรียนบ้านพระนอน สังกัดส�ำนักงานเขตพื้นที่การศึกษาประถมศึกษาเชียงใหม่ เขต 2

เข้าเยี่ยมชมวันที่ 14 มิถุนายน 2565

	 2)	 โรงเรยีนบ้านแม่สา สงักัดส�ำนักงานเขตพืน้ทีก่ารศึกษาประถมศกึษาเชยีงใหม่ เขต 2 เข้าเยีย่มชม 

วันที่ 14 มิถุนายน 2565

	 3)	 โรงเรียนบ้านเวียงฝาง สงักดัส�ำนกังานเขตพืน้ทีก่ารศกึษาประถมศกึษาเชยีงใหม่ เขต 3 เข้าเยีย่มชม  

วันที่ 15 มิถุนายน 2565

	 4)	 โรงเรยีนบ้านพนัตน สงักัดส�ำนักงานเขตพืน้ท่ีการศกึษาประถมศกึษาเชยีงใหม่ เขต 4 เข้าเยีย่มชม 

วันที่ 15 มิถุนายน 2565

	 5)	 โรงเรียนบ้านสันทรายคองน้อย สังกัดส�ำนักงานเขตพื้นที่การศึกษาประถมศึกษาเชียงใหม ่

เขต 3 เข้าเยี่ยมชมวันที่ 16 มิถุนายน 2565

	 6)	 โรงเรียนบ้านเหล่าป่าฝาง สังกัดส�ำนักงานเขตพื้นที่การศึกษาประถมศึกษาเชียงใหม่ เขต 4  

เข้าเยี่ยมชม วันที่ 16 มิถุนายน 2565
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ประมวลภาพเยี่ยมชมสถานศึกษา จังหวัดระยอง
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ประมวลภาพเยี่ยมชมสถานศึกษา จังหวัดสตูล
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ประมวลภาพเยี่ยมชมสถานศึกษา จังหวัดศรีสะเกษ
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ประมวลภาพเยี่ยมชมสถานศึกษา  จังหวัดเชียงใหม่
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ภาคผนวก 5 
เอกสารอื่น ๆ ที่เกี่ยวข้อง

	 1.	 ค�ำสั่งคณะรักษาความสงบแห่งชาติ ที่ 10/2559 เรื่อง การขับเคลื่อนการปฏิรูปการศึกษา

ของกระทรวงศึกษาธิการในภูมิภาค ลงวันที่ 21 มีนาคม 2559

	 2.	 ค�ำสั่งคณะรกัษาความสงบแหง่ชาติ ที่ 16/2560 เรือ่ง การบริหารงานบุคคลของขา้ราชการ

ครูและบุคลากรทางการศึกษา ลงวันที่ 21 มีนาคม 2560

	 3.	 ค�ำสั่งคณะรักษาความสงบแห่งชาติ ที่ 19/2560 เรื่อง การปฏิรูปการศึกษาในภูมิภาค 

ของกระทรวงศึกษาธิการ ลงวันที่ 3 เมษายน 2560

	 4.	 ค�ำสั่งส�ำนักงานคณะกรรมการการศึกษาขั้นพื้นฐาน ที่ 1120/2560 เรื่อง การมอบอ�ำนาจ 

เกี่ยวกับลูกจ้างช่ัวคราว และหนังสือส�ำนักงานคณะกรรมการการศึกษาขั้นพื้นฐาน ด่วนท่ีสุด  

ที่ ศธ 04009/ว4562 เรื่อง แนวทางการสรรหาและบริหารอัตราก�ำลังพนักงานราชการและลูกจ้าง

ชั่วคราว สังกัดส�ำนักงานคณะกรรมการการศึกษาขั้นพื้นฐาน พ.ศ.2560 ลงวันที่ 24 กรกฎาคม 2560

	 5.	 ประกาศส�ำนักงานคณะกรรมการการอุดมศึกษา กระทรวงศึกษาธิการ เรื่อง การคัดเลือก 

เข้าร่วมโครงการผลิตครูเพื่อพัฒนาท้องถิ่น ปี พ.ศ. 2561 กรณีคัดเลือกนิสิตนักศึกษาครูชั้นปีที่ 5 

ปีการศึกษา 2560. 

	 6.	 ประกาศส�ำนักงานปลัดกระทรวงการอุดมศึกษา วิทยาศาสตร์ วิจัยและนวัตกรรม  

เร่ือง เกณฑ์การคัดเลือกผู้รับทุนโครงการผลิตครูเพื่อพัฒนาท้องถิ่น หลักสูตรระดับปริญญาโท 

ทางการสอนในประเทศ รุ่นบรรจุปี พ.ศ. 2561 – 2560

	 7.	 หนังสือ ก.ค.ศ. ที่ ศธ 0206.5/ว 8 เรื่อง มาตรฐานต�ำแหน่งของข้าราชการครูและบุคลากร

ทางการศึกษา ต�ำแหน่งบุคลากรทางการศึกษาอื่นตามมาตรา 38 ค (2) ลงวันที่ 10 พฤษภาคม 2556

	 8.	 หนังสือส�ำนักงาน ก.ค.ศ. ที่ ศธ 0206.4/24 เรื่อง หลักเกณฑ์และวิธีการย้ายข้าราชการ

ครูและบุคลากรทางการศึกษา ต�ำแหน่งครู สังกัดส�ำนักงานคณะกรรมการการศึกษาขั้นพื้นฐาน ลงวันที่  

28 ธันวาคม 2559

	 9.	 หนังสือส�ำนักงาน ก.ค.ศ. ที่ ศธ 0206.6/ว14 เรื่อง หลักเกณฑ์และวิธีการสอบแข่งขันเพื่อ

บรรจุและเต่งตั้งบุคคลเข้ารับราชการเป็นข้าราชการครูและลุคลากรทางการศึกษา ต�ำแหน่งครูผู้ช่วย  

ลงวันที่ 22 พฤษภาคม 2563

	 10.	 หนังสือส�ำนักงาน ก.ค.ศ. ที่ ศธ 0206.6/ว.23 เรื่อง เกณฑ์อัตราก�ำลังข้าราชการครูและ

บุคลากรทางการศึกษาในสถานศึกษา สังกัดส�ำนักงานคณะกรรมการการศึกษาขั้นพื้นฐาน ลงวันที่  

23 ธันวาคม 2563
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	 11.	 หนังสือส�ำนักงาน ก.ค.ศ. ที่ ศธ 0206.4/ว 18 เรื่อง หลักเกณฑ์และวิธีการย้ายข้าราชการ

ครูและบุคลากรทางการศึกษา ต�ำแหน่งครู สังกัดกระทรวงศึกษาธิการ ลงวันที่ 17 สิงหาคม 2565

	 12.	 ระเบียบระเบียบวาระการประชุมคณะรัฐมนตรี ครั้งที่ 11/2563 วันที่ 10 มีนาคม  

พ.ศ. 2563 วาระเพ่ือทราบเรือ่งที ่7 เรือ่งรายงานสรปุผลการพจิารณากรณปัีญหาพนกังานจ้างเหมาบรกิาร 

ในหน่วยงานของรัฐไม่ได้รับความเป็นธรรมในการปฏิบัติงาน
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ที่ปรึกษา

ดร.สุเทพ แก่งสันเทียะ เลขาธิการสภาการศึกษา

ดร.อรรถพล สังขวาสี เลขาธิการสภาการศึกษา

(ตุลาคม 2564 - กันยายน 2565)

ดร.สวัสดิ์ ภู่ทอง รองเลขาธิการสภาการศึกษา

นางรัชนี พึ่งพาณิชย์กุล ผู้อ�ำนวยการส�ำนักนโยบายและแผนการศึกษา

คณะผู้วิจัย

รองศาสตราจารย์ ดร.ภูมิ มูลศิลป์ ที่ปรึกษาโครงการ

นายคมสัน โพธิ์คง ที่ปรึกษาโครงการ

ดร.วิศรุต ส�ำลีอ่อน หัวหน้าโครงการ

ดร.ประภาภรณ์ โรจน์ศิริรัตน์ นักวิจัย

ดร.พิชชา ใจสมคม นักวิจัย

คณะผู้ทรงคุณวุฒิพิจารณารายงาน

ศาสตราจารย์ ดร.จรัส สุวรรณมาลา นายกสภามหาวิทยาลัยราชภัฏสงขลา 

รองศาสตราจารย์ ดร.ประภาภัทร นิยม อธิการบดีสถาบันอาศรมศิลป์

ดร.สมศักดิ์ ดลประสิทธิ์ อดีตรองเลขาธิการสภาการศึกษา

ดร.พิทักษ์ โสตถยาคม ผู้อ�ำนวยการส�ำนักงานบริหารพื้นที่นวัตกรรมการศึกษา

ส�ำนักงานคณะกรรมการการศึกษาขั้นพื้นฐาน 

คณะผู้ด�ำเนินงาน
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ผู้รับผิดชอบโครงการ

นางโชติกา วรรณบุรี ผู้อ�ำนวยการกลุ่มนโยบายและแผนการศึกษาแห่งชาติ

นางสาวสายรุ้ง แสงแจ้ง นักวิชาการศึกษาช�ำนาญการพิเศษ

นางสาวโรจนา ถัดทะพงษ์ นักวิชาการศึกษาช�ำนาญการพิเศษ

นางสาวจอมหทยาสนิท พงษ์เสฐียร นักวิชาการศึกษาช�ำนาญการพิเศษ

นางสาวชรินรัตน์ พุ่มเกษม นักวิชาการศึกษาช�ำนาญการ

นายวิทยาศาสตร์ ดลประสิทธิ์ นักวิชาการศึกษาช�ำนาญการ

นางสาวสุธิดา ผาพรม นักวิชาการศึกษาช�ำนาญการ

นางสาวณัชชาพัชร์ เจริญทรัพย์ นักวิชาการศึกษาปฏิบัติการ

บรรณาธิการ

นางโชติกา วรรณบุรี ผู้อ�ำนวยการกลุ่มนโยบายและแผนการศึกษาแห่งชาติ

นางสาวโรจนา ถัดทะพงษ์ นักวิชาการศึกษาช�ำนาญการพิเศษ

หน่วยงานรับผิดชอบโครงการ

กลุ่มนโยบายและแผนการศึกษาแห่งชาติ

ส�ำนักนโยบายและแผนการศึกษา ส�ำนักงานเลขาธิการสภาการศึกษา

โทรศัพท์ 0 2668 7123 ต่อ 2431 โทรสาร 0 2243 2787



แบบสอบถามการน�ำรายงานการวิจัย
 “มาตรการและรูปแบบของการกระจายอ�ำนาจการบริหาร

และการจัดการศึกษาเพื่อส่งเสริมความเป็นอิสระของสถานศึกษา
โดยใช้จังหวัดเป็นฐาน” ไปใช้ประโยชน์

ส�ำนักงานเลขาธิการสภาการศึกษาขอความร่วมมือจากทุกท่านที่ใช้เอกสารนี้

ตอบแบบสอบถามเพื่อเป็นข้อมูลให้ส�ำนักงานฯ น�ำไปใช้ประโยชน์ในการพัฒนาการศึกษาต่อไป

ขอขอบคุณมา ณ โอกาสนี้ 



สำ�นักงานเลขาธิการสภาการศึกษา

99/20 ถนนสุโขทัย เขตดุสิต กรุงเทพฯ 10300

โทรศัพท ์0 2668 7123 โทรสาร 0 2243 2787 

เว็บไซต ์: http://www.onec.go.th


