
บทที่ 1

บทนำ

ความเป็นมาและความสำคัญของปัญหา

การจัดการศึกษาของรัฐถือเป็นการลงทุนรูปแบบหนึ่งฌื่อเปรียบเทียบกับกระบวนการ 
ผลิตทางเศรษฐศาสตร์ เป็นการลงทุนผลิตทรัพยากรมนุษย๊เห้มีคุณภาพ ลามารถพัฒนาตนเองให้ 
ดำรงชีวิตอย่างมีความสุขและสร้างความเจริญให้แก่ประเทศชาติได้อีกต่อหน่ึง ซ่ึงนอกจากถือเป็น 
ผลผลิตทางการศึกษาตามวัตถุประสงค์ของการลงทุนแล้ว ยังถือว่าการศึกษาเป็นการบริโภค
อีกด้วย นอกจากผู้เรียนต้องมีค่าใช้จ่ายในการศึกษาแต่ละหลักสูตร แต่ละระดับการศึกษายังได้รับ 
ผลตอบแทนท้ังส่วนบุคคลและผลตอบแทนส่วนลังคมอีกด้วย (เทียนฉาย กีระนันทน์, 2525:27, 
นวลทิพย์ ควถุล, 2527:1, บุญมี เณรยอด, 2537:9-11) รัฐมีหน้าท่ีส่งเสริมและสนับสนุน
งบประมาณเพ่ือการจัดการศึกษาแก่สถาบันต่าง  ๆ ต้ังแต่ระดับปฐมวัย ประถมศึกษา มัธยมศึกษา 
อุดมศึกษาและการศึกษานอกโรงเรียน โดยการจัดสรรไปยังหน่วยงานทางการศึกษาเป็นรายปีตาม 
ปีงบประมาณทุกปี ทรัพยากรการเงินหรืองบประมาณท่ีใช้จัดการศึกษาท่ีหน่วยงานได้รับจัดสรรน้ัน 
จะเป็นจำนวนท่ีแตกต่างกัน ท้ังน้ีก็เพ่ือใช้จ่ายในด้านงบดำเนินการ (Recurrent Costs) และ 
งบลงทุน (Capital Costs) ซ่ึงนอกจากส่วนท่ีรัฐจัดสรรให้และยังมีเงินนอกงบประมาณจากแหล่ง 
ต่าง  ๆ ไม่เท่าเทียมกันอาจมีส่วนส่งผลให้เกิดความไม่เสมอภาคทางการศึกษาท่ีเก่ียวช้องกับ
ประสิทธิภาพการจัดการศึกษาของแต่ละสถาบันได้อีก

ประเทศไทยเป็นประเทศหน่ึงซ่ึงพยายามพัฒนาในทุก  ๆ ด้าน โดยเฉพาะอย่างย่ิงทาง 
ด้านเศรษฐกิจ ไม่ว่าจะเป็นการเพ่ิมมวลรวมของประชาชาติ การเพ่ิมรายได้ประชากรต่อคนหรือ 
แม้แต่การกระจายรายได้ไปส่ทุกภูมิภาคน้ัน ล้วนแล้วแต่ใช้การศึกษาเป็นเคร่ืองมือสำคัญในการ 
พัฒนาท้ังส้ิน จึงเกิดมีการระดมทุนเพ่ือใช้ในการจัดการศึกษาต้ังแต่เร่ิมใช้แผนพัฒนาการศึกษา
แห่งชาติ ฉบับท่ี 1 (พ.ศ.2504-2509) จนถึงปัจจุบัน นอกจากมีการระดมทุนดังกล่าวแล้วยังมีการ 
ขยายช้ันเรียน ขยายจำนวนโรงเรียนเพ่ือเปิดโอกาสให้ผู้เรียนพัฒนาตนเอง พัฒนาลังคมและ
ประเทศชาติให้ทันกับการพัฒนาในบริบทอ่ืน  ๆ เป็นด้นว่า การเพ่ิมโอกาสในการเรียนวิชาสามัญ 
วิชาชีพ ภาษาต่างประเทศและทักษะด้านต่าง  ๆ ตลอดจนเทคโนโลยี โดยมีเป้าหมายหลักคือ
การใช้การศึกษาเป็นเคร่ืองมือในการพัฒนาทรัพยากรมนุษย์ ทั้งด้านความรู้ความลามารถ ทักษะ 
และประสบการณ์ ตลอดจนพัฒนาสุขภาพให้สมบูรณ์ท้ังกายและใจ สามารถประกอบอาชีพโดย
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สุจริตและมีคุณธรรม สร้างรายได้ให้กับครอบครัวและประเทศชาติเพ่ือก้าวไปส่การพัฒนาใน
ทางท่ีพึงประสงค์ และให้ทันกับกระแสของการเปล่ียนแปลงของโลกยุคใหม่ท่ีเรียกกันว่า กระแส 
โลกาภิวัตน์ (Globalization)

ลำหรับกลุ่มผู้ใด้รับการติกษา ผู้ท่ีสำเร็จการติกษาระดับมัธยมติกษาตอนต้นถือ1ว่าเป็น 
กลุ่มแรกท่ีมีวัยวุฒิและคุณวุฒิเบ้ืองต้นท่ีเหมาะสมและพร้อมเข้าส่ตลาดแรงงานได้ สร้างรายได้ให้ 
กับตนเองและครอบครัว หรือหากมีความต้องการท่ีจะติกษาในระดับท่ีสูงข้ึน ก็ย่อมทำได้ จึงถือว่า 
เป็นกลุ่มท่ีมี,โอกาสดีกว่าผู้ท่ี'จบ'ช้ันประถมติกษา รัฐมองเห็นความสำคัญของการติกษาระดับน้ีเป็น 
อย่างมาก มีการเร่งขยายการติกษา ระดับมัธยมติกษาตอนต้นไปยังส่วนภูมิภาคจึงต้องมีการ 
กระจายทรัพยากรไปยังหน่วยงานต่าง  ๆ ท้ัง'ไนกระทรวงติกษ'าธิการ ท่ีรับผิดชอบการจัดการติกษา 
ระดับน้ีโดยตรง แล้วยังจัดเป็นกรณีพิเศษให้กับการติกษาส่วนท้องถ่ิน กระทรวงมหาดไทยเพ่ือจัด 
การติกษาระดับน้ีด้วย ซ่ึง'ใน'ปี 2534 รัฐกำหนดให้ขยายช้ันมัธยมติกษาปีท่ี 1 พร้อมกันท่ัวประเทศ 
และมีบางโรงเรียนเปิดลอนครบช้ันมัธยมติกษาตอนต้น (ม.3) ในปี 2535 อันเป็นปีท่ีเร่ิมต้นในการ 
ใช้แผนพัฒนาการติกษาแห่งชาติ ฉบับท่ี 7 (พ.ศ.2535-2539) และเป็นปีท่ีเร่ิมใช้แผนการติกษา 
แห่งชาติ ปีพุทธศักราช 2535 ฉบับปัจจุบันเช่นกัน ซ่ึงรัฐเองมีความพยายามท่ีจะขยายการติกษา 
ภาคบังคับจาก 6 ปี เป็น 9 ปี และกำลังพิจารณาเร่ืองออกพระราชบัญญัติการติกษาแห่งชาติ 
ฉบับใหม่ เพ่ือรองรับการติกษาช้ันพ้ืนฐาน 12 ปี ให้เป็นรูปธรรมท่ีชัดเจนมากข้ึน เพ่ือหาทางเลือกท่ี 
ดีท่ีสุด ขณะน้ีอยู่ในช่วงพิจารณาหลาย  ๆ ฝ่ายและดำเนินการไปพร้อม  ๆการปฏิรูปการติกษาด้วย

จากนโยบายการติกษาระดับมัธยมติกษาตอนต้นดังกล่าว รัฐจึงต้องมีการระดมทุนโดย 
การทุ่มงบประมาณจำนวนมหาศาล เพ่ือจัดการติกษามากเป็นพิเศษ จำนวน 85,096 ล้านบาทใน 
ปี 2535 เพ่ิมเป็น 135,309 ล้านบาท ในปี 2538 ซ่ึงนับว่าเป็นอัตราการเพ่ิมท่ีสูงมาก (สำนักงาน 
คณะกรรมการการติกษาแห่งชาติ, 2538) แต่เม่ือเปรียบเทียบกับประเทศในแถบเอเชยด้วยกันแล้ว 
ยังถือว่าอยู่ในระดับท่ีต่ํามากและยังไม่ถึงร้อยละ 5 ของผลิตกัณฑ์มวลรวมประชาชาติ (ประดิษฐ์ 
เจริญไทยทวี, 2538:10) และเพ่ิมเป็นจำนวน 171,941 ล้านบาท ในปี 2539 (ณรงค์ ลัจพันโรจน์,
2540:299)
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ถึงแม้ว่าในภาพรวมของประเทศน้ัน รัฐได้ลงทุนในการจัดการศึกษาเป็นงบประมาณ
จำนวนมากก็ตาม แต่เม่ือดูผลการศึกษๆวิจัยเก่ียวกับเร่ืองน้ี พบว่า การลงทุน'จัดการศึกษาในระดับ 
ช้ันมัธยมศึกษาตอนต้น ยังมีจำนวนท่ีต่ํามาก(สำนักงานคณะกรรมการการศึกษาแห่งชาติ,
2539:77 และกรมสามัญศึกษา, 2540:41) เม่ือเทียบกับการลงทุนระดับก่อนประถมศึกษา
ประถมศึกษาและระดับอุดมศึกษา ท้ัง  ๆ ท่ีในระดับอุดมศึกษาน้ีผู้เรียนมีความสามารถและ
ศักยภาพพอในการท่ีจะรับผิดชอบค่าใช้จ่ายด้วยตนเอง นอกจากน้ีเม่ือพิจารณาถึงผลฺตอบแทนใน 
การลงทุนทางการศึกษาด้วยแล้ว ยังได้รับผลตอบแทนส่วนบุคคลมากกว่าการศึกษาในระดับ
อ่ืน  ๆ ด้วย อย่างไรก็ตามเม่ือรัฐตกลงใจท่ีจะขยายการศึกษาเพ่ือปวงชนให้ได้สูงถึงระดับมัธยม- 
ศึกษาตอนต้นเป็นอย่างน้อยโดยคำนึงถึงความเสมอภาคกันแล้ว จากช่วงท่ีเร่ิมดำเนินการมาน้ี
ยังพบปัญหาและอุปสรรคในการจัดอยู่หลายประเด็นท่ีพอสรุปได้เป็นรายข้อดังต่อไปน้ี

1) หน่วยงานที่รับผิดชอบในการจัดการศึกษา การจัดการศึกษาระดับมัธยมศึกษา
ตอนต้นของประเทศไทย มีหน่วยงานท่ีรับผิดชอบหลายประ๓ ทหลายดังกัด อาทิ ทบวง
มหาวิทยาลัย ได้แก่ โรงเรียนสาธิตของมหาวิทยาลัยต่าง  ๆ กระทรวงมหาดไทย ได้แก่ โรงเรียน 
เทศบาล กระทรวงศึกษาธิการ ได้แก่ โรงเรียนมัธยมศึกษา ลังกัดกรมสามัญศึกษา โรงเรียนขยาย 
โอกาสทางการศึกษา ลังกัดสำนักงานคณะกรรมการการประถมศึกษาแห่งชาติ (สปช.) โรงเรียน 
สาธิต ในลังกัดของสถาบันราซกัฎต่าง  ๆ และโรงเรียนลังกัดสำนักงานคณะกรรมการการศึกษา 
เอกชน จึงเกิดความหลากหลายในการบริหารจัดการ แม้ว่าทุกแห่งจะกำหนดให้ใช้หลักสูตร
เดียวกันโดยกรมวิชาการเป็นหน่วยงานรับผิดชอบในการสร้างและพัฒนาหลักสูตร ท้ังน้ีระดับ
ปัญหายังไม่รุนแรงและการศึกษาระดับน้ีส่วนใหญ่อยู่ในความรับผิดชอบของกรมสามัญศึกษา

2) นโยบายการจัดการศึกษา สำหรับประเทศไทยมุ่งให้จัดการศึกษาโดยเน้นความ
เสมอภาคเป็นสำคัญ ต้ังแต่แผนการศึกษาแห่งชาติ พุทธศักราช 2520 มาจนถึงฉบับปัจจุบัน 
พุทธศักราช 2535 โดยกำหนดแนวทางพัฒนาการศึกษาในข้อ 3 ว่า “จัดและส่งเสริมการจัดการ 
ศึกษาแก่ผู้ด้อยฐานะทางเศรษฐกิจและลังคม รวมท้ังผู้ท่ีอยู่ในชนบทห่างไกลได้มีโอกาสรับการ
ศึกษาสูงขึนและมากขึน พร้อมทังปรับปรุงคุณภาพและมีมาตรฐานทัดเทียมกันในสถานศึกษา
แต่ละแห่ง แต่ละระดับให้เกิดความเสมอภาคท้ังในด้านโอกาสและคุณภาพการศึกษา” รัฐมุ่ง
กระจายโรงเรียนมัธยมศึกษาไปส่ชนบทมากข้ึน และกระจายทรัพยากรการเงินไปให้เป็นจำนวน
มากข้ึนในอัตราท่ีสูงมาก โดยกำหนดเป็นนโยบายจัดการศึกษาเพ่ือพัฒนาคุณภาพชีวิตประชาชน 
โดยเน้นความเสมอภาคและการกระจายโอกาส ให้ความสำคัญในการผลิตบุคลากรให้ตรงกับ
ความต้องการในการพัฒนาประเทศ (สำนักงานคณะกรรมการการประถมศึกษาแห่งชาติ, 2538:3)
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ซ่ึงรัฐได้ดำเนินการขยายการศึกษาเพ่ิมจากภาคบังคับอีก 3 ปี ในชนบทยากจนเป็นอันดับแรก 
จำนวน 38 จังหวัด และคร่ึงหน่ึงในจำนวนน้ีอยู่ในภาคตะวันออกเฉียงเหนือ ท่ีเหลือจะกระจายอยู่ 
ในทุกภาคของประเทศไทย เป็นปัญหาในเร่ืองความพร้อมและประสิทธิภาพในการบริหารจัดการ 
เน่ืองจากต้องรับผิดชอบนักเรียนหลายระคับ ในสถานศึกษาเดียวกันและเป็นช่วงเวลาท่ีมี
ทรัพยากรทางการศึกษาจำกัด

3) การกระจายทรัพยากรเพ ี่อการจัดการศึกษา ทรัพยากรท่ีใช้ในการจัดการศึกษา 
ทุกระดับ หมายถึง ทรัพยากรบุคคล (Human Resources) และทรัพยากรการเงิน (Finance 
Resources) ในปัจจุบันทรัพยากรบุคคลนับว่ามีปริมาณพอเพียงจึงถือว่าปัญหาด้านจำนวน
บุคลากรมีน้อยมาก รัฐจึงมุ่งพัฒนาด้านคุณภาพและการจัดสรรงบประมาณท่ีมีอยู่อย่างจำกัดให้ 
เกิดการกระจายอย่างเสมอภาค (สำนักงานคณะกรรมการการศึกษาแห่งชาติ, 2535:1 และฟราย, 
2524:54-55) ทรัพยากรทางการศึกษาในการศึกษาวิจัยในคร้ังน้ี จึงหมายถึงทรัพยากรการเงิน
(งบประมาณ) ท่ีรัฐกระจายไปยังหน่วยงานท่ีท่ีจัดการศึกษาระดับมัธยมศึกษาตอนต้นท้ังหมด ซ่ึง 
แบ่งเป็นงบดำเนินการ (Recurrent Costs) และงบลงทุน (Capital Costs) การจัดสรรข้ึนอยู่กับมติ 
ของคณะกรรมาธิการวิสามัญ สภาผู้แทนราษฎรเป็นผู้แปรญ้ติ ซ่ึงนับว่าเป็นวิถีทางการเมืองเพ่ือมา 
จัดการศึกษาของรัฐโดยตรงตลอดมา ต้ังแต่แผนพัฒนาการศึกษาแห่งชาติ ฉบับท่ี 3 (พ.ศ.2525-
2529) จนถึงฉบับท่ี 6 (พ.ศ.2530-2534) พบปัญหาเก่ียวกับความเสมอภาคทางการศึกษา ดังน้ี

(1 ) ระบบการจัดสรรงบประมาณ ไม่เอ้ืออำนวยต่อความเสมอภาคทางการศึกษา
(2) ความแตกต่างในคุณภาพการศึกษา
(3) ความแตกต่างในโอกาสเข้าศึกษาต่อในระดับท่ีสูงกว่าภาคบังดับ
(4) ความไม่เป็นธรรมในการดัดเลือกเข้าศึกษาในสถาบันการศึกษา

(คณะกรรมการการศึกษาแห่งชาติ, 2524:17 ; 2539:1-2, 108-119 เสริมดักด้ิ วิศาลาภรณ์, 
2524:99-100 เพ็ญพิศ อาจสัญจร, 2534:1-2 และลุรัศม้ิ รัมมณีย์, 2536:107-112)

สำหรับระบบการจัดสรรงบประมาณรายจ่ายด้านการศึกษาตามหสักการจัดสรร 
งบประมาณ ของสำนักงานสถิติแห่งชาติ ปี 2523 ท่ีสำนักงานคณะกรรมการการศึกษาแห่งชาติ 
นำมาใช้ในการจัดสรรน้ัน กำหนดให้ระดับก่อนวัยเรียนและประถมศึกษา ร้อยละ 48.2 ในปี 2538 
และในจำนวนดังกล่าวกระจายไปยังกรมการปกครอง กรมพัฒนาชุมชน กรุงเทพมหานคร กรม 
พลศึกษาและสำนักงานปลัดกระทรวง ล่วนระดับมัธยมศึกษาได้รับจัดสรรเป็นจำนวนรองลงมาคือ
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ร้อยละ 28.3 ของงบประมาณท้ังหมด แล้วกระจายไปยังกรมสามัญศึกษาท่ีเป็นหน่วยงานหลัก
ร้อยละ 69.3 ส่วนท่ีเหลือจัดสรรให้กรมวิชาการและสำนักงานคณะกรรมการการศึกษาเอกชน 
(สำนักงานคณะกรรมการการศึกษาแห่งชาติ, 2538:12)

จากการลังเกตการจัดสรรงบประมาณที่กระจายลงไปยังหน่วยงานระดับมัธยมศึกษา 
เองก็มีการจัดสรรหลายรูปแบบ เป็นต้นว่าผ่านกรมสามัญศึกษาโดยตรง ผ่านกรมการปกครอง
ท่ี'จัดการศึกษาระดับประถมศึกษารวมด้วย ในโรงเรียนเทศบาลในแต่ละจังหวัดและผ่านทาง
สำนักงานคณะกรรมการการประถมศึกษาแห่งชาติท่ีเป็นโรงเรียนขยายโอกาสทางการศึกษาและ 
จัดการศึกษา ในโรงเรียนเดียวกัน 3 ระดับ ได้แก่ ก่อนประถมศึกษา ประถมศึกษาและมัธยมศึกษา 
ตอนต้น ซ่ึงประเด็นดังกล่าวน้ีน่าจะมีส่วนเก่ียวข้องกับความเสมอภาคทางการศึกษาได้เช่นกัน

4) การเร ่งขยายชั้นมัธยมติกษาเพ ิ่มจากการศึกษาภาคนงคับ การกำหนด
นโยบายขยายการศึกษา เพ่ิมจากภาคบังคับอีก 3 ปีศ ึอ ช้ันมัธยมศึกษาตอนต้น (ม.1-3) ในช่วงท่ี 
เร่งพัฒนาประเทศในลักษณะก้าวกระโดดน้ัน วัตถุประสงค์สำคัญคือ เร่งผลิตบุคลากรท่ีมีวัยวุฒิ 
และคุณวุฒิท่ีเหมาะสมกับความต้องการของตลาดแรงงาน ดังน้ัน รัฐจึงระดมทรัพยากรการเงิน
กระจายลงไปยังหน่วยงานทุกภาค โดยเฉพาะภาคตะวันออกเฉียงเหนือท่ีเป็นพ้ืนท่ียากจนทุก
จังหวัด ผลการดำเนินงานช่วงแรกรับนักเรียนช้ันมัธยมศึกษาปีท่ี 1 ได้ถึงร้อยละ 98.1 แต่ก็ออก 
กลางดันถึงร้อยละ 6.8 ซ่ึงนับว่าเป็นความสูญเปล่าทางการศึกษามีผลต่อความเสมอภาคได้อีก 
หน่ึงประเด็น

ในปี พ.ศ.2539 มีการขยายการศึกษาระดับมัธยมศึกษาตอนต้นได้ถึง 7,121 โรงเรียน 
แบ่งเป็นโรงเรียนลังกัดกระทรวงศึกษาธิการ ในกรมสามัญศึกษา จำนวน 1,654 โรงเรียนในลังกัด 
สำนักงานคณะกรรมการการประถมศึกษาแห่งชาติ จำนวน 5,321 โรงเรียน และมีจำนวนโรงเรียน 
ท่ีอยู่ในลังกัดกรมการปกครอง กระทรวงมหาดไทย อีก 146 โรงเรียน ผู้วิจัยถือเป็นกลุ่มประชากร 
ในการศึกษาวิจัยคร้ังน้ี

5) ความไม่เสมอภาคในคุณภาพการศึกษา จากการศึกษาตัวบ่งซ้ีความเท่าเทียม
และความเสมอภาคทางการศึกษาของประเทศไทยของสำนักงานคณะกรรมการการศึกษา 
แห่งชาติปี 2524 ฟราย (Fry, 2524:58) ระบุองค์ประกอบบางประการท่ีมีอิทธิพลต่อผลลัมถุทธ้ิ 
ของนักเรียนประถมศึกษา พบว่า แม้จะจัดบริการให้ประชาชนเกิดความเท่าเทียมกันและเสมอภาค 
ในการรับการศึกษาก็ยังพบความไม่เสมอภาคเกิดข้ึน เน่ืองมาจากคุณภาพในแต่ละส่วนของ
ภูมิภาคไม่ได้มาตรฐานเดียวกัน ผลการศึกษาดังแสดงในตารางท่ี 1
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ตารางที่ 1 คะแนนกลุ่มทักษะ (ภาษาไทย-คณิตศาสตร์) จำแนกตามภาคภูมิศาสตร์

ภาคภูม ิศาสตร์ คะแนนเฉลี่ย(%)
กลาง 48.5

ตะวันออกเฉียงเหนือ 33.3
เหนอ 41.7
ใต้ 47.3

กรุงเทพมหานคร
1 1

63.4
ท่ีมา: วารสารการศึกษาแห่งชาติ ปีท่ี 15 ฉบับเดือนสิงหาคม-กันยายน 2524 หน้า 58

ถึงแม้จะให้ความเท่าเทียมกันต่อโอกาสในการดืกษากับทุกคน หรือแม้จะควบคุมการ
กระจายทรัพยากรการเงินโดยใช้เกณฑ์การจัดสรรเป็นค่าใช้จ่ายต่อหัวต่อปีก็ตาม ยังไม'สามารถ
กำกับในเร่ืองความเสมอภาคในคุณภาพการจัดการดืกษา ซ่ึงประเด็นน้ีน่านำไปดืกษาต่อกับการ 
จัดการศึกษาระดับมัธยมดืกษๆตอนต้นของรัฐว่าจะเกิดความเสมอภาคหรือไม่ เพียงใด

6) การสิกษาค่าใช้จ ่ายงบดำเนินการและงบลงทุน1ของร้ฐ ในการจัดศึกษาทุก
ระดับเป็นการใช้จ่ายถึงร้อยละ 81-99 จากงบประมาณของรัฐ นอกจากน้ันจะเป็นเงินนอก
งบประมาณซ่ึงส่วนใหญ่ใช้หมดไปกับเงินเดือ,น/ค่าจ้าง ค่าวัสดุ ค่าสาธารณูปโภคและอื่นๆ

ทรัพยากรการเงินในระดับมัธยมศึกษาน้ัน เป็นการจัดสรรรวมให้หน่วยงานท่ีรับผิดชอบ 
การศึกษาระดับมัธยมศึกษาทุกระดับ มีท้ังหน่วยงานท่ีมีโรงเรียนในความรับผิดชอบ ได้แก่ กรม 
สามัญศึกษากับสำนักงานคณะกรรมการการศึกษาเอกชน และจัดสรรให้หน่วยงานที,สนับลนุนการ 
ศึกษาระดับมัธยมศึกษา คือ กรมวิชาการ

เม่ือศึกษาการจัดสรรงบประมาณในปี 2535 ซ่ึงเป็นปีท่ีมีการขยายโอกาสทางการศึกษา 
ในหลายหน่วยงาน พบความไม่เสมอภาคทุกรายการ รายละเอียดดังปรากฏในตารางท่ี 3 และ 4
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ตารางท่ี 2 การจัดสรรงบประมาณ ปี 2538

งบประมาณ เงินเดือน/ค่าจ้าง ค่าตอบแทน 
ใช้สอย วัสดุ

ค่า
สาธารณูปโภค

อ่ืน ๆ รวม

มัธยมส ืกษา 19,811,033,500 3 ,674 ,774 ,700 399,457,400 1 4 ,363 ,166 ,000 38 ,248 ,431 ,600
สาม ัญ ส ืกษา 15,405,721,400 1 ,187 ,187 ,700 139,879,700 6 ,5 3 3 ,4 38 ,9 0 0 23 ,055 ,250 ,400
กรมวิชาการ 62,982 ,000 64 ,653 ,800 5,601 ,800 4 ,0 08 ,500 275 ,858,500

ลช. 147,995,300 22 ,613 ,400 3,077 ,200 2 ,9 9 2 ,2 08 ,1 0 0 3 ,177 ,825 ,400
ม ัธยมอ ื่น ๆ 4 ,195 ,324 ,800 2 ,400 ,811 ,200 250,898,700 4 ,8 3 3 ,1 12 ,5 0 0 11 ,679 ,165 ,300

ที่มา: สำนักงานคณะกรรมการการดืกษาแห่งชาติ (2538:17-18)

ตารางที่ 3 งบดำเนินการต่อคนต่อปี ปีการดืกษา 2535 (บาท)

งบประมาณ เงินเดือน/ค่าจ้าง ค่าวัสดุ ค่า
สาธารณูปโภค

อ่ืนๆ รวม

สบ่ซ. 3,170 77 7 59 3,313
(96.7) (2.3) (0.2) (1.7) (100)

เทศบาล 2,232 17 43 48 2,340
(93.0) (3.2) (1.8) (2.0) (100)

กทม. 2,624 26 18 53 2,721
(96.4) (0.9) (0.6) (2.1) (100)

เอกชน 1,665 80 97 126 1,968
(84.6) (4.1) (4.9) (6.4) (100)

ท่ีมา: สำนักงานคณะกรรมการการดืกษๆแห่งชาติ (2535:33)
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ตารางท่ี 4 งบลงทุนต่อคนต่อปี ปีการศึกษา 2535

งบประมาณ ค่าท่ีดิน ค่าส่ิงก่อสร้าง อ่ืนๆ รวม
สปซ. 170 1,135 44 1,345

(12.6) (84.2) (3.2) (100)
เทศบาล 831 1,110 47 1,988

(41.8) (55.8) (2.4) (100)
กทม. 8,853 1,898 3 10,754

(78.3) (21.7) (0.0) (100)
เอกชน 2,047 2,767 34 4,848

(42.2) (57.1) (0.7) (100)

ทีมา: สำนักงานคณะกรรมการการศึกษาแห่งชาติ (2535:37)

จากการศึกษาวิจัยเกี่ยวก้บงบดำเนินการต่อคนในระดับชั้นมัธยมศึกษาตอนต้นของ 
สำนักงานคณะกรรมการการศึกษาแห่งชาติ (2539:84 ) พบว่า หากคำนวณค่าใช้จ่ายทั้งหมดมีค่า 
6,478 บาท แต่ถ้างบประมาณท่ีได้รับจัดสรรได้ค่าใช้จ่าย 5,794 บาทต่อคน ส่วนค่าใช้จ่ายในการ 
ลงทุนเป็นค่าท่ีดิน ส่ิงก่อลร้าง และครุภัณฑ์ของสถานศึกษาของรัฐ ระดับมัธยมศึกษาตอนต้นต่อ 
นักเรยน 1 คน เป็นเงิน 3,426 บาท เม่ือเทียบกับสถานศึกษาเอกชน เป็นเงิน 5,622 บาท ซ่ึงมี 
จำนวนสูงกว่าภาครัฐมากในปีเดียวกัน (สำนักงานคณะกรรมการการศึกษาแห่งชาติ, 2539:93- 
94) ส่วนค่าใช้จ่ายทางตรงท้ังหมดเม่ือเฉล่ียต่อคน พบว่า มีค่า 4,992 บาท เป็นร้อยละ 26.9 ของ 
ค่าใช้จ่ายท้ังหมด แต่เม่ือคำนวณภาระท่ีรัฐต้องจ่ายต่อคนมีค่า 1,466 บาท ค่าเสียโอกาส
19,973 บาท รวมเป็นเงินท่ีรัฐรับภาระต่อคน 20,339 บาท แต่เอกชนต้องจ่ายถึง 24,809 บาท 
นับว่าเป็นจำนวนท่ีสูงกว่ารัฐ (สำนักงานคณะกรรมการการศึกษาแห่งชาติ, 2539:98,105)
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7) ความเสมอภาคของโอกาสเข้ารับการสิกษา ในสถานสีกษาของรัฐพิจารณา
จากค่าลัเมประสิทธ้ิจินิ (Gini-Coefficient) พบว่า มีเพียงการสีกษาระดับประถมสีกษาเท่าน้ัน'ท่ีมี 
ความเสมอภาคในโอกาสเข้ารับการศึกษาได้ค่าลัมประสิทธิ’จนิ 0.059 ซึ่งมีค่าใกล้ 0 รายละเอียด 
ดังตารางท่ี 5

ตารางท่ี 5 ค่าลัมประสิทธิ’จนิ (Gini-Coefficient) เฉพาะสถานสีกษาของรัฐ

ระดับการศึกษา ลัมประสิทธ้ีจินิ
ประถมศึกษา 0.0590
มัธยมศึกษาตอนด้น 0.2643
มัธยมศึกษาตอนปลาย

* ลายสามัญ 0.3859
* สายอาชีพ (ปวช.) 0.4212

อนุปริญญา (การอาชีวศึกษา) 0.3512
ปริญญาตรี

* ราชมงคล 0.3831
* สถาบันราชกัฎ 0.4289

ท่ีมา: สำนักงานคณะกรรมการการสีกษาแห่งชาติ (2539:192)

เม่ือพิจารณาประเด็นปัญหาและอุปสรรคท่ียกมาท้ัง 7 รายการดังกล่าวและพิจารณาใน 
ประเด็นเฉพาะค่าใช้จ่ายในตารางท่ี 3 และ 4 พบว่า การกระจายทรัพยากรการเงินเพ่ือการจัดการ 
สีกษาระดับประถมสีกษา ยังไม'เกิดความเสมอภาคท้ัง  ๆ ท่ีโอกาสในการรับการศึกษาของผู้เรียน 
กลับมีความเสมอภาค ดังปรากฏในตารางท่ี 5 ในการศึกษาวิจัยคร้ังน้ีจึงบุ่งประเด็นไปยัง
หน่วยงานท่ีรับผิดชอบในการจัดการศึกษา ช่วงเวลาท่ีรัฐดำเนินการขยายโอกาสทางการศึกษาและ 
มีช้ันเรียนครบถึงระดับมัธยมศึกษาปีท่ี 3 ในช่วงปี 2535-2539 เป็นช่วงระยะเวลาการพัฒนาตาม 
แผนพัฒนาการศึกษา ฉบับท่ี 7 (พ.ศ.2535-2539) พร้อมกันของโรงเรียนท่ีลังกัดกรมสามัญ
ศึกษาและสำนักงานคณะกรรมการการประถมศึกษาแห่งชาติ กระทรวงศึกษาธิการ กับโรงเรียน
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เทศบาล สังกัดกรมการปกครอง กระทรวงมหาดไทย เป็นการจัดการศึกษาในระบบเช่นกัน ซ่ึงอยู่ 
ในช่วงการพัฒนาระยะเดียวกันและมีเป้าหมายในการพัฒนาทรัพยากรมนุษย์ เพ่ือให้มีวัยวุฒิและ 
คุณวุฒิเหมาะสมท่ีจะเข้าส่ตลาดแรงงานเช่นกัน และยังเป็นหน่วยงานท่ีรัฐต้องรับผิดชอบในการ 
จัดสรรทรัพยากรให้เช่นกันอีกด้วย

ดังน้ัน การดีกษาวิจัยคร้ังน้ีผู้วิจัยจึงกำหนดประเด็นปัญหาใหญ่  ๆ ในกๅรศึกษาวิจัย
ดังต่อไปน้ี

1) การกระจายทรัพยากรการเงินของรัฐเพ่ือการศึกษา ระดับมัธยมศึกษาตอนต้น เกิด 
ความเสมอภาคหรือไม่ เพียงใด

2) มีปัจจัยใดบ้างท่ีเก่ียวข้องกับความเสมอภาคในการกระจายทรัพยากรการเงิน
3) ควรมีแนวทางเลือกในการพัฒนาการกระจายทรัพยากรการเงินเพื่อการศึกษา 

ระดับมัธยมศึกษาตอนต้นอย่างไรในรูปแบบใด

วัตถุประสงค์ของการวิจัย

1) เพ่ือวิเคราะห์ความเสมอภาคในการกระจายทรัพยากรการเงินของรัฐ ในการจัดการ 
ศึกษาระดับมัธยมศึกษาตอนต้น

2) เพ่ือศึกษาปัจจัยท่ีเก่ียวข้องกับความเสมอภาคในการกระจายทรัพยากรการเงินของ 
รัฐ ในการจัดการศึกษาระดับมัธยมศึกษาตอนต้น

3) เพ่ือนำเสนอทางเลือกในการกระจายทรัพยากรการเงินของรัฐ ในการจัดการศึกษา 
ระดับมัธยมศึกษาตอนต้น

ขอบเขตการวิจ ัย

1) การวิจัยคร้ังน้ีมุ่งศึกษาถึงการกระจายทรัพยากรการเงิน (Financial Resources) ท่ี 
จ่ายไปยังสถานศึกษาของรัฐเพ่ือการศึกษาระดับมัธยมศึกษาตอนต้น สังกัดกระทรวงศึกษาธิการ 
ได้แก่ โรงเรียนในสังกัด สำนักงานคณะกรรมการการประถมศึกษาแห่งชาติกับกรมสามัญศึกษา 
กระทรวงศึกษาธิการ และโรงเรียนในสังกัดกองการศึกษาเทศบาล กรมการปกครอง กระทรวง 
มหาดไทย โดยการศึกษาวิเคราะห์ต้ังแต่ปี 2535 ถึง 2539
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2) การวิจัยครั้งนี้เป็นการสร้างแนวคิดในกระบวนการวิจัยที่เกี่ยวกับวิธีวิเคราะห ์
งบประมาณของรัฐท่ีกระจายลงไปยังหน่วยงานทางการคิกษา งานวิจัยเป็นส่วนหน่ึงของการคิกษา 
ตามหลักสูตรบัณฑิตศึกษา ดังน้ันผลการวิจัยท่ีปรากฏจึงไม่อาจช้ีซัดลงในรายละเอียดลึกซ้ึงใน
ทุกประเด็นท่ีศึกษาได้ เน่ืองจากข้อจำกัดในด้านระยะเวลาและงบประมาณในการศึกษาวิจัย

ข้อตกลงเบื้องต้น

1) เป็นการศึกษาในโรงเรียนท่ีจัดการศึกษาในระบบ (Formal Education) ท่ีได้รับการ 
จัดสรรงบประมาณรายจ่ายทางการศึกษาเป็นรายปี ในท่ีน้ีเป็นโรงเรียนในลังกัดกระทรวงศึกษา- 
ธิการและกระทรวงมหาดไทย เฉพาะงบดำเนินการเท่าน้ัน

2) ข้อมูลท่ีได้จากการกรอกแบบสำรวจทุกฉบับของโรงเรียน จากเอกสารงานวิจัยและ
จากการสัมภาษณ์ผู้เช่ียวชาญ ผู้เก่ียวข้องกับการจัดการศึกษา ถือเป็นข้อมูลจริงท่ีต้องนำมา
วิเคราะห์ในการศึกษาการกระจายทรัพยากรการเงินคร้ังน้ี

ข้อจำกัดของการวิจ ัย

1) การเก็บรวบรวมข้อมูลจากแบบสำรวจ เป็นการเก็บจากบันทึกการใช้จ่ายงบ-
ประมาณท่ีผ่านมาแล้ว ทำให้ข้อมูลรายละเอียดบางประเด็นขาดไป แต่พยายามเก็บข้อมูล 2 รอบ 
จากการเก็บผ่านหน่วยงานต้นลังกัดของโรงเรียนและเก็บโดยตรงจากโรงเรียน เพ่ือยืนยันข้อมูล
และดัดกรองเอาเฉพาะฉบับท่ีสมบูรณ์ท่ีสุดและครบถ้วนตามจำนวนท่ีต้องการมาวิเคราะห์

2) การศึกษาการกระจายทรัพยากรการเงินคร้ังน้ี ไม่รวมทรัพยากรการเงินท่ีเป็นงบ- 
ลงทุน งบจากเอกชน ค่าเล่าเรียน ค่าบำรุงการศึกษาและเงินช่วยเหลือจากต่างประเทศ

3) การสำรวจค่าใช้จ่ายทางการศึกษา เก็บข้อมูลโดยตรงจากโรงเรียนท่ีรับผิดชอบการ 
ศึกษาถึงระดับมัธยมศึกษาปีที่3 เท่าน้ัน โดยเก็บเป็นรายปีทุกปี ตั้งแต่ปี2535-2539

4) ผู้ตอบแบบสำรวจเป็นผู้บริหารโรงเรียนและเจ้าหน้าที่การเงินโรงเรียนโดยมีการ 
รับรองข้อมูลจากหนังสือนำส่งทางราชการจากโรงเรียนจึงถือว่าเป็นข้อมูลท่ีเช่ือถือได้
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คำจำกัดความในการวิจ ัย

การศึกษาวิจัยคร้ังน้ี ผู้วิจัยกำหนดคำจัพท์ท่ีใช้ในการวิจัย ดังน้ี
1) ทรัพยากรการเงิน หมายถึง งบประมาณท่ีรัฐจัดสรรให้เป็นค่าใช้จ่ายในการจัดการ 

ศึกษาระดับมัธยมศึกษาตอนต้น มี 1 ประ๓ ท ได้แก่ งบดำเนินการ (Recurrent Costs) ไม่รวม 
งบลงทุน (Capital Costs) งบอุดหนุนจากเอกชน ค่าเล่าเรียน ค่าบำรุงการศึกษา และเงิน 
ช่วยเหลือจากต่างประเทศ

2) งบดำเนินการ หมายถึง งบประมาณหมวดเงินเดือนและค่าจ้างประจำ ค่าจ้าง 
ช่ัวคราว หมวดค่าตอบแทน ค่าใช้สอยและค่าวัสดุ หมวดค่าสาธารณูปโภค หมวดเงินอุดหนุน 
และหมวดรายจ่ายอ่ืน

3) การกระจายทรัพยากรการเงิน หมายถึง การจัดสรรงบประมาณของรัฐไปยัง
หน่วยงานทางการศึกษา เป็นรายปี เพ่ือใช้จ่ายในการดำเนินงานตลอดปี

4) การศึกษาระดับมัธยมศึกษาตอนต้น หมายถึง การศึกษาระดับชั้นมัธยมศึกษาปีท่ี 1 
ถึง 3 รวม 3 ปี เพ่ิมจากการศึกษาภาคบังคับในปัจจุมัน

5) โรงเรียนสังกัดกระทรวงศึกษาธิการ หมายถึง โรงเรียนท่ีเปิดสอนถึงช้ันมัธยมศึกษา 
ปีท่ี 3 ได้แก่ โรงเรียนสังกัดกรมสามัญศึกษาและสำนักงานคณะกรรมการการประถมศึกษา 
แห่งชาติ

6) โรงเรียนสังกัดกระทรวงมหาดไทย หมายถึง โรงเรียนเทศบาล สังกัดกรมการ- 
ปกครอง ในแต่ละจังหวัดท่ีเปิดสอนถึงช้ันมัธยมศึกษาตอนต้น

7) เขตการศึกษา หมายถึง ท้องท่ีท่ี1จัดการศึกษา โดยรวมจังหวัดท่ีมีอาณาเขต 
ติดต่อกัน อยู่ใกล้กัน ซ่ึงปัจจุบันประเทศไทยแบ่งเป็น 12 เขต

8) ความเสมอภาคในการกระจายทรัพยากรการเงิน หมายถึง ความเท่าเทียมกันของ
มูลค่าทรัพย์สินท่ีใช้จัดการศึกษาระดับมัธยมศึกษาตอนต้น สำหรับผู้เรียนหน่ึงคนในหน่ึงปี
การศึกษา วัดจากสัมประสิทธ้ิความแปรผัน (Coefficient of variation) สัมประลิทธ้ิจินิ (Gini- 
Coefficient) และแสดงด้วยโค้งลอเร้นซ์ (Lorenz Curve) แล้วตรวจสอบความแตกต่างของ 
ค่าเฉล่ียในการกระจายทรัพยากรการเงินด้วยค่า F-test ตรวจสอบความแตกต่างรายสังกัด เป็นคู่ 
ด้วยเทคนิคของ Sheffe’
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ประโยชน์ทีได้รับจากการวิจัย

1) นำผลการวิเคราะห์ความเสมอภาคและปัจจัยท่ีเก่ียวข้องกับความเสมอภาค ในการ 
กระจายทรัพยากรการเงินของรัฐไปไข้ในการวางนโยบาย การจัดสรรงบประมาณเพ่ือกระจายไปยัง 
หน่วยงานท่ีจัดการศึกษา ระดับมัธยมศึกษาตอนต้น

2) ไต้แนวทางเลือกในการกระจายทรัพยากรการเงิน จากการสังเคราะห์ข้อท่ี 1 กับผล
การสัมภาษณ์ผู้เช่ียวชาญและผู้เก่ียวข้องกับการจัดการศึกษา เพ่ือใช้นำเสนอเป็นนโยบายการ
กระจายทรัพยากรการเงินรองรัฐไปยังหน่วยงานท่ีจัดการศึกษาระดับมัธยมศึกษาตอนต้น

3) การจัดสรรงบประมาณของรัฐในอนาคตที่กระจายไปยังหน่วยงานทางการศึกษา 
เพ่ือจัดการศึกษาระดับมัธยมศึกษาตอนต้น เกิดความเสมอภาคและเป็นธรรมมากย่ิงข้ึน
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