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ค�าน�า

ในปี พ.ศ. 2557 ส�านกังานคณะกรรมการการศกึษาขัน้พืน้ฐาน (สพฐ.) ร่วมกบัคณะเศรษฐศาสตร์ มหาวทิยาลยัธรรมศาสตร์ 

และองค์การยนูเิซฟ-ประเทศไทย ด�าเนนิการศกึษาเพือ่หาแนวทางการเพิม่ประสทิธภิาพและความเป็นธรรมของการใช้จ่ายงบ

ประมาณด้านการศึกษาของประเทศไทย โดยได้เลือกโครงการสนับสนุนค่าใช้จ่ายในการจัดการศึกษาตั้งแต่ระดับอนุบาลจน

จบการศึกษาขั้นพื้นฐาน (เรียนฟรี 15 ปี) เป็นการศึกษาน�าร่อง การศึกษาอาศัยแนวคิดการส�ารวจติดตามการใช้จ่ายภาครัฐ 

(Public Expenditure Tracking Survey: PETS) ซึง่เป็นเครือ่งมอืส�ารวจทีใ่ช้กนัในหลายประเทศ เพือ่ตรวจสอบว่าทรพัยากร

หรอืงบประมาณทีใ่ช้นัน้ไปถงึมอืผูร้บัประโยชน์ตามทีต่ัง้ไว้มากน้อยเพียงใด การส�ารวจตดิตามนีช่้วยระบขุ้อจ�ากัดการด�าเนนิ

งานของโครงการเรยีนฟร ี15 ปี ทัง้ด้านการเงนิและการบรหิารจดัการ ช่วยเพ่ิมความโปร่งใสในเรือ่งการจดัสรรทรพัยากรให้

แก่โรงเรียน อีกทั้งช่วยให้ผู้ปกครองและภาคประชาสังคมมีบทบาทในการก�ากับดูแลการใช้จ่าย

การตดิตามการใช้จ่ายเงนิงบประมาณของโครงการเรยีนฟร ี15 ปี นบัว่ามีความส�าคญัต่อการเพ่ิมประสทิธิภาพการใช้จ่ายเงนิ

และคุณภาพการจัดการศึกษา เน่ืองจากโครงการเรียนฟรี 15 ปี เป็นโครงการที่ใช้งบประมาณจ�านวนมากกว่า 9 หมื่นล้าน

บาท หรอืร้อยละ 18 ของงบประมาณด้านการศกึษา การศึกษาฉบบันีเ้น้นเฉพาะการจัดการโครงการเรยีนฟร ี15 ปี ทีด่�าเนนิ

การโดยส�านกังานคณะกรรมการการศกึษาขัน้พืน้ฐาน ซึง่ใช้งบประมาณของโครงการนีก้ว่า 4 หมืน่ล้านบาท ครอบคลมุผูร้บั

ประโยชน์กว่า 7 ล้านคน 

ในการศึกษาครั้งน้ี องค์การยูนิเซฟ ประเทศไทย ให้การสนับสนุนทุนการวิจัยและผู้เชี่ยวชาญที่มาเป็นที่ปรึกษาโครงการ  

(Dr.Bernard Gauthier, HEC Montreal), ส�านักนโยบายและแผน สพฐ เป็นผู้สนับสนุนข้อมูล ด�าเนินการร่วมวางแผนการ

วจิยั ก�ากับทศิทางและการด�าเนนิการจัดเกบ็ข้อมลูจากกลุม่ตวัอย่างทัว่ประเทศโดยมคีณะทีป่รกึษาและคณะท�างานวจิยัเก็บ

ข้อมลูภาคสนามในโครงการติดตามผลการใช้จ่ายงบประมาณรายจ่ายด้านการศึกษา ดงัปรากฎรายชือ่ในภาคผนวกอกี 63 คน 

เพือ่เกบ็รวบรวมข้อมลูภาคสนามเพ่ือการวเิคราะห์และประเมินผล และในคณะท�างานด้านวิชาการ ก�ากับทศิทางการวิจัย และ

ให้ค�าปรึกษา ตลอดจนจัดท�ารายงานการวิจัยเพื่อการก�าหนดนโยบาย ซึ่งด�าเนินการโดย คณะเศรษฐศาสตร์ มหาวิทยาลัย

ธรรมศาสตร์ โดยมี รศ.ดร.ชัยยุทธ ปัญญสวัสดิ์สุทธิ์ คณะเศรษฐศาสตร์ มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ เป็นหัวหน้าคณะวิจัย

 

งานวิจัยครั้งนี้ได้น�าเสนอข้อค้นพบวิธีการด�าเนินการของโครงการเรียนฟรี 15 ปีทั้งในส่วนกลางและในระดับโรงเรียน ระบบ

ธรรมาภบิาล และประเดน็ทีม่คีวามคาบเกีย่วกนั ตลอดจนข้อเสนอแนะทางนโยบาย และสิง่ทีค่วรด�าเนนิการต่อไปในอนาคต
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โครงการส�ารวจติดตามการใช้ภาครัฐของโครงการเรียนฟรี 15 ปี นับว่าเป็นโครงการวิจัยขนาดใหญ่ มีผู้เกี่ยวข้องเป็นจ�านวน

มาก โครงการนีป้ระสบความส�าเรจ็ลงได้ด้วยความอนเุคราะห์ และค�าแนะน�าทีเ่ป็นประโยชน์ จากข้าราชการทีเ่กีย่วข้องจ�านวน

มากของส�านักงานคณะกรรมการการศึกษาขั้นพื้นฐาน กระทรวงศึกษาธิการ นอกจากนี้ คณะผู้วิจัยยังได้รับข้อคิดเห็นที่เป็น

ประโยชน์จากการประชมุและสมัมนาอกีหลายวาระ คณะผูวิ้จยัขอขอบคณุทกุท่านทีม่ส่ีวนเก่ียวข้องมา ณ โอกาสน้ี และต้อง

ขออภัยหากไม่สามารถเอ่ยนามได้ครบถ้วน

คณะผู้วิจัยต้องขอขอบคุณเป็นอย่างสูงต่อ ดร.กมล รอดคล้าย เลขาธิการคณะกรรมการการศึกษาขั้นพื้นฐาน  

ดร.รังสรรค์ มณีเล็ก รองเลขาธิการส�านักงานคณะกรรมการการศึกษาขั้นพื้นฐาน กระทรวงศึกษาธิการ และ 

มร.แอนดรูว์ เคลย์โปล หัวหน้าฝ่ายนโยบายสังคมของยูนิเซฟ ประเทศไทย ส�าหรับการริเริ่มโครงการที่เป็นความ

ร่วมมือในครั้งนี้ รวมทั้งการให้ทุนสนับสนุนงานวิจัยอย่างเต็มที่ ในส่วนของการประสานงานโครงการและการจัด

เตรียมรายงาน คณะผู้วิจัยได้รับความช่วยเหลือเป็นอย่างดี จากทีมงานขององค์การยูนิเซฟ ประเทศไทย ได้แก่  

คุณคริสติน่า โปปิวาโนว่า คุณฮิวจ์ เดลานีย์ ดร. รังสรรค์ วิบูลย์อุปถัมภ์ คุณลิม่า เซเครีย ซีเอ็ด คุณเตมิกา สัตยะวิบูลย์  

และคุณชญานิศ หวังดี คณะผู้วิจัยรู้สึกซาบซึ้งความช่วยเหลือท่ีได้จากทีมงานของส�านักนโยบายและแผน สพฐ. ซึ่ง

มีบทบาทส�าคัญในการประสานงาน และร่วมท�าการวิจัยอย่างแข็งขัน เต็มความสามารถ ได้แก่ คุณพะโยม ชิณวงศ์  

คุณอ�านาจ วิชยานุวัติ คุณณรี สุสุทธิ คุณลิลิน ทรงผาสุก คุณเบญจวรรณ ดวงใจ คุณไพรินทร์ สุขก�าปัง  

คุณพิพัฒน์ เพ็ชรพรหมศร คุณสอางค์ จงสวัสดิ์พัฒนา คุณส�าเภาเงิน ชาติส�าราญ และทีมงานจากส�านักงานปลัด กระทรวง

ศึกษาธิการ ได้แก่ ดร.ภูมิศรัณย์ ทองเลี่ยมนาค และ ดร.รับขวัญ ธรรมาภรณ์พิลาศ

คณะผูว้จิยัต้องขอขอบคุณเป็นพเิศษส�าหรับบุคลากรของส�านกังานเขตพืน้ทีก่ารศึกษาและสถานศกึษา ทีใ่ช้ความวริยิะอตุสาหะ

อย่างมากในการส�ารวจเก็บข้อมูลในภาคสนาม เพื่อใช้ในโครงการ จนกระทั่งการวิจัยครั้งนี้ส�าเร็จลงได้ด้วยดี

ขอขอบคณุเป็นพเิศษต่อ มร.เบอร์นาร์ด กอร์เทยีร์ (HEC Montreal) ส�าหรบัความทุม่เทและความเชีย่วชาญของท่าน ในการ

ให้ค�าแนะน�าตั้งแต่การออกแบบโครงการวิจัย รวมไปถึงการก�ากับดูแลจนจบโครงการ รวมถึงการเตรียมเน้ือหาส่วนใหญ่ใน

รายงานฉบับนี้

สุดท้าย ผู ้เขียนขอขอบคุณผู ้ช ่วยวิจัยของโครงการทุกท่าน ได้แก่ คุณสุดาพร ปานกล่ิน คุณดลภัค ชัยบุตร  

คุณณัฐชา ก๋องแก้ว คุณพงศ์ทัศ วนิชานันท์ คุณยงยุทธ ละมูลมอญ และคุณนิสากร เลิศพัชรานนท์ และท้ายสุด  

ขอขอบคุณ คุณอรุณี จิตตานนท์ ที่ช่วยแปลเนื้อหาในรายงานจากต้นฉบับภาษาอังกฤษ

รศ.ดร.ชัยยุทธ ปัญญสวัสดิ์สุทธิ์

คณะเศรษฐศาสตร์ มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ 
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บทสรุปส�าหรับผู้บริหาร

หลายทศวรรษที่ผ่านมา รัฐบาลไทยได้ทุ่มเททรัพยากรจ�านวนมากในการจัดการศึกษาขั้นพื้นฐาน เพื่อขยายโอกาส

ทางการศึกษาและปรับปรุงคุณภาพบริการระดับการศึกษาขั้นพ้ืนฐานเพ่ือปวงชน ในระหว่างปี พ.ศ. 2543 ถึง 2557 

งบประมาณรายจ่ายด้านการศึกษาที่แท้จริงของภาครัฐ เพิ่มขึ้นมากกว่าสองเท่า ในแต่ละปีงบประมาณด้านการศึกษาคิด

เป็นร้อยละ 21 ของงบประมาณแผ่นดิน หรือร้อยละ 4.1 ของมูลค่าผลิตภัณฑ์มวลรวมในประเทศ (GDP) รัฐบาลไทยมุ่ง

เน้นที่จะปรับปรุงคุณภาพการศึกษาขั้นพื้นฐาน และให้เด็กทุกคนสามารถเข้าถึงการศึกษาได้อย่างทั่วถึง ด้วยการใช้จ่าย 

งบประมาณผ่านโครงการเรียนฟรี 15 ปี (15-year Free Education Program - FEP) โครงการนี้ให้เงินอุดหนุนแก่โรงเรียน

ในสังกัดตั้งแต่ระดับก่อนประถมศึกษาถึงมัธยมศึกษาเพื่อเป็นค่าใช้จ่ายในการจัดการศึกษา รวมทั้งการอุดหนุนแก่ครอบครัว

ของนักเรียนเพื่อบรรเทาภาระค่าใช้จ่าย

แม้ว่าอัตราการเข้าเรียนในระดับประถมศึกษาและมัธยมศึกษาได้เพิ่มขึ้นอย่างมากในช่วงทศวรรษที่ผ่านมา กระนั้น

กต็าม การสร้างความเสมอภาคและคณุภาพทางการศกึษา ยงัคงมอีปุสรรค อตัราการเข้าเรยีนสทุธริะดบัประถมศกึษา ใน  

พ.ศ. 2555 แม้ว่าสูงถึงร้อยละ 90 แต่ยังมคีวามเหลือ่มล�า้ในด้านโอกาสของนกัเรียนด้อยโอกาส โดยเฉพาะทีม่าจากครอบครวั

ยากจน ชนกลุ่มน้อย อาศัยอยู่ในพื้นที่ห่างไกล นักเรียนที่มีปัญหาครอบครัว รวมถึงเด็กพิการและเด็กในครอบครัวแรงงาน

อพยพ นักเรียนประเทศใกล้เคียงที่เดินทางมาเรียนทั้งประเภทประจ�าและไป-กลับ นอกจากนี้ ผลคะแนนการทดสอบระดับ

ชาติและระดับนานาชาติสะท้อนให้เห็นผลลัพธ์ทางการศึกษาท่ีลดต�่าลง รวมถึงผลการทดสอบและระดับความรู้ท่ีแตกต่าง

เพิ่มขึ้นระหว่างนักเรียนกลุ่มต่างๆ

ในปี พ.ศ. 2558 องค์การยูนิเซฟประเทศไทยได้ร่วมมือกับกระทรวงศึกษาธิการ สนับสนุนให้มีการศึกษาเพื่อส�ารวจ

ตดิตามการใช้จ่ายงบประมาณภาครฐั (Public Expenditure Tracking Survey - PETS) โดยเลือกโครงการสนบัสนนุ

ค่าใช้จ่ายในการจัดการศึกษาตั้งแต่ระดับอนุบาลจนจบการศึกษาข้ันพ้ืนฐาน เป็นการศึกษาน�าร่อง (ต่อไปเรียกโดยย่อ

ว่า โครงการเรียนฟรี 15 ปี) ทั้งนี้เพื่อประเมินประสิทธิภาพและความเป็นธรรมของการใช้จ่ายงบประมาณด้านการศึกษา

ที่ใช้จ่ายผ่านโครงการฯ รวมถึงประเมินผลของบริการท่ีจัดให้กับนักเรียน การศึกษาด้วยวิธีการส�ารวจติดตามการใช้จ่ายฯ 

เน้นตรวจสอบว่าทรัพยากรภาครัฐไปถึงกลุ่มเป้าหมายมากน้อยเพียงใด โดยการติดตามการเคลื่อนย้ายงบประมาณจากส่วน

กลาง จนถึงสถานศึกษา และในส่วนที่ผ่านหน่วยงานรัฐถึง ครอบครัวนักเรียน นอกจากนี้ ยังได้ศึกษาอุปสรรคในการด�าเนิน

งาน ตั้งแต่การจัดสรร การเบิกจ่าย การบริหารงบประมาณโครงการ จนถึงการจัดให้มีการเสนอมาตรการที่จะช่วยปรับปรุง

ประสิทธิภาพประสิทธิผลของโครงการ ระบบความรับผิดชอบ และการก�ากับดูแล

โครงการเรยีนฟร ี15 ปี เริม่ด�าเนนิการในปี พ.ศ. 2552 โดยมุง่บรรเทาภาระทางการเงนิของผูป้กครองและเพือ่สนบัสนนุ

นโยบายเรียนฟรีโดยไม่เสียค่าใช้จ่าย งบประมาณของโครงการส่วนใหญ่เป็นรายจ่ายเพื่อใช้ในการจัดการเรียนการสอน 

(ไม่รวมงบบคุลากร) ส�าหรบัโรงเรยีนประถมศกึษาและมธัยมศกึษา ทกุสงักดัในปีงบประมาณ 2557 งบประมาณของโครง

การฯ มจี�านวนถงึ 91,700 ล้านบาท (ประมาณ 2,600 ล้านเหรียญสหรัฐ) คิดเป็นร้อยละ 17.7 ของงบประมาณด้านการศึกษา
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รายงานฉบับนีแ้สดงผลการวจิยัของการส�ารวจตดิตามการใช้จ่ายของโครงการเรยีนฟร ี15 ปี โดยการเกบ็ข้อมลูระหว่าง

เดอืนมกราคมถงึเมษายน พ.ศ. 2558 ประกอบด้วยข้อมลูโรงเรยีนประถมศกึษา 190 แห่ง โรงเรยีนมธัยมศกึษา 50 แห่ง 

และโรงเรียนศึกษาพิเศษ ศึกษาสงเคราะห์ 10 แห่ง ซึ่งตั้งอยู่ใน 24 เขตพื้นที่การศึกษา (จากทั้งหมด 225 เขตพื้นที่การ

ศึกษา) รวมถึง ข้อมูลกลุ่มตัวอย่าง ครู 1,863 คน และครัวเรือนนักเรียน 2,500 ครัวเรือน นอกจากนี้ ยังมีข้อมูลอื่นๆ จาก

หน่วยงานในระดับเขตพื้นที่การศึกษา หน่วยงานส่วนกลาง รวมทั้งข้อมูลจากระบบการบริหารการเงินการคลังภาครัฐ แบบ

อิเล็กทรอนิกส์ (GFMIS) ซึ่งบริหารโดยกรมบัญชีกลาง กระทรวงการคลัง

การวิจัยชิ้นนี้ จ�ากัดเฉพาะโครงการเรียนฟรี 15 ปีที่อยู่ภายใต้ความดูแลของส�านักงานคณะกรรมการการศึกษาขั้น 

พื้นฐาน (สพฐ.) ในขณะที่โครงการเรียนฟรี 15 ปี ได้ให้เงินอุดหนุนแก่โรงเรียนเอกชน วิทยาลัยอาชีวศึกษา โรงเรียนใน

สังกัดองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน และที่จัดการศึกษาข้ันพื้นฐานสังกัดอื่น ซึ่งเป็นการด�าเนินการผ่านหน่วยงานอื่นๆที่

มิใช่ สพฐ. ในปีงบประมาณ 2557 สพฐ. ให้การอุดหนุนนักเรียนก่อนประถมศึกษาประถมศึกษาและมัธยมศึกษาในสังกัด 

ผ่านโครงการเรียนฟรี 15 ปี คิดเป็นร้อยละ 80 ของนักเรียนทั้งประเทศ งบประมาณของ สพฐ.ที่ใช้ในโครงการนี้ คิดเป็น 

ร้อยละ 46 ของงบประมาณทัง้หมดของโครงการสนบัสนนุค่าใช้จ่ายในการจดัการศกึษา ตัง้แต่ระดบัอนบุาลจนจบการศกึษาขัน้ 

พื้นฐาน (โครงการเรียนฟรี 15 ปี)

เป้าหมายการออกแบบโครงการและปัญหาการก�ากับดูแลจากส่วนกลาง

โครงการเรียนฟรี 15 ปีนั้น ได้รับการออกแบบเพื่อเป้าหมายของการสร้างความเป็นธรรม ทั้งในแนวต้ังและแนวนอน 

ผ่านระบบการจดัสรรเงนิอดุหนนุรายหวั ค่าเครือ่งแบบ ค่าอปุกรณ์การเรยีน ค่าแบบเรยีน และค่ากจิกรรมพฒันาคณุภาพ 

ผู้เรียนให้กับสถานศึกษา

วตัถปุระสงค์ของโครงการเรยีนฟร ี15 ปี คอื การจดัการศกึษาพืน้ฐานอย่างมคีณุภาพและทัว่ถงึ และการบรรเทาปัญหา

ความยากจน การด�าเนนิโครงการเรยีนฟร ี15 ปี อาศยัแนวทางการจดัสรรงบประมาณแบบเหมาจ่ายรายหวั เป็นเงนิอดุหนนุ

ให้แก่สถานศึกษาก่อนประถมศกึษา ระดบัประถมศกึษาและมธัยมศกึษา เพือ่เป็นการด�าเนนิงานตามวัตถปุระสงค์ทีต้่องการ

ให้ประชากรทุกคนได้เข้าถึงการศึกษาขั้นพื้นฐานท่ีมีคุณภาพ (ซึ่งนับเป็นความเป็นธรรมในแนวนอน) นอกจากนี้ ยังมีการ

จัดสรรเงินอุดหนุน “เพิ่มเติม” ให้กับนักเรียนยากจน, นักเรียนประจ�าพักนอน นักเรียนที่จัดการศึกษาโดยครอบครัว สถาน

ประกอบการ และนักเรยีนในโรงเรยีนศกึษาสงเคราะห์และศกึษาพเิศษ เพือ่เพิม่โอกาสในการเข้าถงึและเพิม่อตัราการเข้าเรยีน

ของกลุ่มผู้ด้อยโอกาส และพิการ (เป็นความเป็นธรรมในแนวตั้ง) สพฐ. ให้เงินอุดหนุนเพิ่มเติมแก่นักเรียนยากจน (สพฐ.เรียก

เงินส่วนนี้ว่า เงินปจัจัยพื้นฐานส�าหรบันักเรยีนยากจน) มากน้อยแตกต่างกันไปตามสดัส่วนนักเรียนยากจนของโรงเรียน ตาม

หลักแล้วเงินอุดหนุนนี้จะช่วยชดเชยความเหลื่อมล�้าระหว่างสถานศึกษาต่างๆในสังกัด

การด�าเนินการของโครงการเรียนฟรี 15 ปี อาศัยแนวทางการจัดสรรงบประมาณผ่านสถานศึกษาเพื่อให้เป็นไปตาม 

เป้าหมายโครงการ รวมถึงการลดความเหลื่อมล�้าของการจัดการศึกษา ในขณะที่เงินอุดหนุนบางส่วนของโครงการเป็น

เงินท่ีตกถึงมือครอบครัวนักเรียน ในการใช้จ่ายเงินอุดหนุนในโครงการรวม 5 รายการ สามรายการ ได้แก่ ค่าจัดการเรียน

การสอน ค่าหนังสือเรียน และค่ากิจกรรมพัฒนาคุณภาพผู้เรียน เป็นการบริหารจัดการใช้จ่ายโดยโรงเรียน ขณะท่ีอีกสอง

รายการที่เหลือ ได้แก่ ค่าเครื่องแบบนักเรียน และค่าอุปกรณ์การเรียน โรงเรียนจะจ่ายให้กับผู้ปกครองเป็นเงินสด หรือจ่าย

เป็นสิ่งของ นอกจากนี้ สพฐ. จัดสรรเงินอุดหนุนปัจจัยพื้นฐานนักเรียนยากจนให้กับโรงเรียนตามอัตราส่วนนักเรียนยากจนที่

โรงเรียนรายงาน เพื่อให้โรงเรียนด�าเนินการแจกจ่ายไปยังครอบครัวนักเรียนในรูปเงินสด สิ่งของ หรือรูปแบบอื่นๆ แนวทาง
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ช่วยเหลือครอบครัวนักเรียนในทางอ้อมเช่นนี้ เป็นการมอบความรับผิดชอบให้กับโรงเรียนในการบริหารจัดการและดูแล ซึ่ง

อาจสะท้อนถึงความไม่ไว้วางใจว่าผู้ปกครองจะน�าไปใช้จ่ายเพื่อการศึกษาของลูกๆ ซ่ึงเป็นเป้าหมายของการให้เงินอุดหนุน 

อย่างไรกต็าม แนวทางด�าเนนิการทีก่ล่าวมาก่อให้เกิดปัญหาความไม่เป็นธรรม และประสทิธิภาพของการใช้จ่ายหลายประการ 

โดยเฉพาะการใช้จ่ายที่บางส่วนไปไมถ่ึงนักเรียนที่จ�าเป็นขาดแคลน รวมไปถึงข้อจ�ากดัดา้นงบประมาณของโครงการเรยีนฟรี 

15 ปี ส่งผลต่อความส�าเร็จตามเป้าหมายของโครงการฯ อีกด้วย

การจดัสรรงบประมาณเพือ่อดุหนนุเดก็ยากจนในปัจจุบนั (ปัจจัยพืน้ฐานส�าหรบันกัเรยีนยากจน) สพฐ. ด�าเนนิการแบบ

ปันส่วน มีผลต่อความเป็นธรรม และผลลัพธ์ของโครงการ เนื่องจากงบประมาณที่ได้รับมีจ�ากัด สพฐ. จัดสรรเงินส่วนนี้ให้

กบัสถานศกึษา ไม่เกนิร้อยละ 40 ของจ�านวนนกัเรยีนระดบัประถมศกึษา และไม่เกินร้อยละ 30 ส�าหรบันกัเรยีนมธัยมศกึษา

ตอนต้น ข้อมลูทีไ่ด้จากการส�ารวจสถานศกึษากลุม่ตวัอย่างพบว่า นกัเรยีนยากจนอกีประมาณร้อยละ 45 ไม่ได้รบัเงินอดุหนนุ

ในปีงบประมาณ 2557 โดยเฉพาะอย่างยิง่โรงเรยีนในพ้ืนทีช่นบท จะมนัีกเรียนยากจนเกือบคร่ึงหน่ึงของจ�านวนนักเรียนยากจน

ทั้งหมดที่เข้าเรียนในปีงบประมาณเดียวกันนี้ ที่ไม่ได้รับเงินอุดหนุนปัจจัยพื้นฐานส�าหรับนักเรียนยากจน 

 

การปันส่วนเงินอุดหนุนปัจจัยพื้นฐานส�าหรับนักเรียนยากจนมีผลกระทบต่อความเป็นธรรมของโครงการฯ เนื่องจาก

ระดับความยากจนของแต่ละโรงเรียนไม่ได้มีสัดส่วนเท่ากัน ผลการวิจัยพบว่า โรงเรียนส่วนใหญ่ โดยเฉพาะที่ตั้งอยู่ในชนบท 

มีระดับความยากจนสูงกว่าค่าเฉลี่ยรวมของโรงเรียนทั้งประเทศ แต่กลับได้รับการจัดสรรเงินอุดหนุนปัจจัยพื้นฐานยากจน

ในอัตราเท่ากัน

เงินอุดหนุนจากโครงการเรียนฟรี 15 ปี แม้ว่าเป็นรายจ่ายประจ�าหลัก (ไม่รวมงบบุคลากร) ของสถานศึกษา แต่คิดเป็น

สดัส่วนทีต่�า่เมือ่เทยีบกับทรัพยากรทัง้หมดทีส่ถานศกึษาม ีโดยเฉพาะในกลุม่โรงเรยีนประถมศกึษา ในปีงบประมาณ 2557 

เงนิอดุหนนุจากโครงการเรยีนฟร ี15 ปี ท่ีจ่ายไปยังโรงเรยีนต่างๆ นัน้ คดิเป็นเพยีงร้อยละ 10 ของทรัพยากรต่อนกัเรยีน เงนิ

อดุหนนุจากโครงการฯ เป็นเพียงร้อยละ 8 ของทรพัยากรต่อนกัเรยีนนระดบัประถมศกึษา และเป็นร้อยละ 19 ของทรพัยากร

ต่อนักเรียนในระดับมัธยมศึกษา

ในปีงบประมาณ 2557 เงินเดือนของครูในโรงเรียนสังกัด สพฐ. คิดเป็น 2 ใน 3 ของทรัพยากรทั้งหมดของโรงเรียน 

โรงเรียนประถมศึกษาของ สพฐ. ได้รับการสนับสนุนงบประมาณจากองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน และหน่วยงานอื่นของรัฐ 

อีกประมาณร้อยละ 12.5 เงินส่วนน้ีมากกว่าเงินอุดหนุนที่ได้รับจากโครงการเรียนฟรี 15 ปี ในขณะที่โรงเรียนมัธยมศึกษา 

ได้รับการสนับสนุนจากแหล่งรัฐอื่นๆ เป็นอัตราที่ต�่ากว่าร้อยละ 1 แต่ได้รับจากผู้ปกครองผ่านค่าบ�ารุงการศึกษา ถึงร้อยละ 

6 ของทรัพยากรทั้งหมดส�าหรับโรงเรียนมัธยมศึกษา ในขณะที่การสนับสนุนจากผู้ปกครอง คิดเป็นเพียงร้อยละ 0.3 ส�าหรับ

โรงเรียนประถมศึกษา
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สาเหตุที่ท�าให้ทรัพยากรต่อนักเรียนแตกต่างกัน เมื่อเปรียบเทียบตามประเภทโรงเรียน สถานที่ตั้ง และภูมิภาค

ทรัพยากรต่อหัวนักเรียนมีแนวโน้มลดลงอย่างมีนัยส�าคัญเม่ือโรงเรียนมีขนาดใหญ่ขึ้น ผลการศึกษาช้ีว่า ทรัพยากรต่อ

นักเรียน 1 คน ที่ใช้ในโรงเรียนประถมขนาดเล็ก มากเป็นสองเท่าของที่ใช้โรงเรียนประถมขนาดใหญ่ และมากกว่าที่ใช้ใน

โรงเรยีนมธัยมขนาดใหญ่ประมาณหนึง่ในห้า นอกจากนี ้ยงัพบอกีว่า โรงเรยีนของรฐัในชนบท ทัง้ประถมศกึษาและมธัยมศกึษา 

ได้รับทรัพยากรต่อคน สูงกว่าโรงเรียนในเขตเมือง

เมื่อเปรียบเทียบแต่ละภาค พบว่า ในปีงบประมาณ 2557 โรงเรียนประถมศึกษาที่ตั้งอยู่ในภาคเหนือได้รับเงินสนับสนุน

ท้ังหมดต่อนกัเรยีนสงูสดุ (65,119 บาทต่อคน) ซึง่สงูกว่าท่ีนกัเรยีนในภาคใต้ได้รบัถงึร้อยละ 36 โดยโรงเรยีนประถมศกึษาใน

ภาคใต้ได้รบัเงินสนบัสนนุต�า่ท่ีสุด (47,963 บาทต่อคน) ในขณะทีโ่รงเรยีนมธัยมทีต่ัง้อยู่ในภาคใต้กเ็ช่นกนั ได้รบัเงินสนับสนุน

ทัง้หมดน้อยกว่านกัเรยีนทีอ่ยูใ่นภาคตะวันออกเฉียงเหนอื คดิเป็นร้อยละ 16 (33,210 บาทต่อคน เทยีบกบั 39,661 บาทต่อคน)

ความแตกต่างด้านทรัพยากรที่โรงเรียนได้รับ ส่วนใหญ่เกิดจากความไม่เท่าเทียมกันของการกระจายตัวของ ทรัพยากร

บคุคล ไปตามทีต่ัง้และขนาดของโรงเรยีน ความแตกต่างทีเ่กิดขึน้มาจากความแตกต่างของประสบการณ์ของครโูดยเฉลีย่ใน

แต่ละโรงเรยีน ซึง่มผีลต่อคณุภาพการจดัการศกึษา นอกจากนี ้ความไม่เท่าเทยีมกนัของทรัพยากรยงัเป็นผลมาจากทรัพยากร

ที่โรงเรียนระดมได้จากภาคเอกชน (เงินบ�ารุงการศึกษาจากผู้ปกครอง และเงินบริจาคจากภาคธุรกิจ และชุมชนในท้องถิ่น) 

ซึ่งแตกต่างกันไปตามที่ตั้งและชุมชนรอบๆ โรงเรียนนั้นๆ

เงินอุดหนุนจากโครงการเรียนฟรี 15 ปี มีปริมาณที่ไม่เพียงพอ และยังอุดหนุนไม่ตรงเป้าหมายมากเพียงพอ ไม่สามารถ

ชดเชยความแตกต่างของทรพัยากร ทีเ่กิดจากการจดัสรรครแูละการสนบัสนนุทางการเงนิจากผูป้กครอง แม้ว่าเงนิอดุหนนุ

จากโครงการฯ จะช่วยลดความเหลื่อมล�้าในเรื่องทรัพยากรทางการศึกษาได้ในระดับหนึ่ง แต่ผลการศึกษาพบว่า หากเพิ่ม

เงินอุดหนุนเป็นค่าจัดการเรียนการสอนและเงินช่วยเหลือนักเรียนยากจน เพียงร้อยละ 1 จะช่วยลดความไม่เท่าเทียมกัน

ของทรัพยากรต่อคน (โดยวัดจากค่าสัมประสิทธิ์จินี่) ได้ประมาณร้อยละ 7 ส�าหรับโรงเรียนประถมศึกษา และร้อยละ 15 

ส�าหรับโรงเรียนมัธยมศึกษา

หากยกเลิกเพดานเกณฑ์การอุดหนุนนักเรียนยากจน (ร้อยละ 40 ส�าหรับระดับประถมศึกษา และร้อยละ 30 ส�าหรับ

ระดับมัธยมศึกษาตอนต้น) มาเป็นการอุดหนุนนักเรียนยากจนท้ังหมดที่โรงเรียนแจ้ง ท�าให้รัฐจ�าเป็นต้องอุดหนุนเพ่ิม

ขึ้นเฉล่ียคนละ 1,437 บาท ส�าหรับนักเรียนยากจนระดับประถมศึกษา และ 2,147 บาท ส�าหรับนักเรียนยากจนระดับ

มัธยมศึกษาตอนต้น หากค�านวณจากสถิตินักเรียนยากจน ตามรายงานในปี พ.ศ. 2557 มีจ�านวน 3.7 ล้านคน การยกเลิก

เพดานเกณฑ์การอุดหนุนฯ จะท�าให้ภาระงบประมาณภาครัฐเพิ่มขึ้นอีก 5,900 ล้านบาท

ผลการศึกษาชี้ว่า การยกเลิกเพดานเกณฑ์การอุดหนุนนักเรียนยากจน จะช่วยเพิ่มความเป็นธรรมในแนวต้ัง ท�าให้

ทรัพยากรการศึกษาต่อคนเหมาะสมขึ้น การยกเลิกเพดานเงินอุดหนุนฯ จะส่งผลกระทบอย่างมีนัยส�าคัญ ต่อนักเรียนใน

โรงเรียนมัธยมศึกษา จะช่วยลดความไม่เท่าเทียมกันของทรัพยากรต่อหัว ลงประมาณร้อยละ 3.7 ในขณะที่ช่วยลดความไม่

เท่าเทียมกันระหว่างโรงเรียนประถมศึกษา ได้เพียงร้อยละ 1.2
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ปัญหาเกี่ยวกับวิธีการด�าเนินการของโครงการในส่วนกลางและในระดับโรงเรียน

การให้เงินอุดหนุนปัจจัยพื้นฐานนักเรียนยากจน ไม่ตรงกับกลุ่มเป้าหมาย ท�าให้ความเป็นธรรมในแนวตั้งลดลง 

ประมาณสามในสี่ของโรงเรียนกลุ่มตัวอย่างใช้เงินอุดหนุนปัจจัยพื้นฐานส�าหรับนักเรียนยากจน โดยไม่มีการก�าหนดเป้า

หมายทีช่ดัเจน มกีารอดุหนนุในรปูสิง่ของแทนการให้เงินสด และเกลีย่ให้นักเรยีนทุกคนทัง้ทีย่ากจนและไม่ยากจน ผลการ

ศกึษาพบว่า เงินอดุหนนุนักเรยีนยากจนถกูใช้จ่ายเพือ่เป็นค่าเครือ่งแบบนกัเรยีน (ร้อยละ 44 ของโรงเรยีนทีส่�ารวจ) ค่าอาหาร 

(ร้อยละ 19) และค่าเดินทาง (ร้อยละ 16) รูปแบบการใช้เงินอุดหนุนนักเรียนยากจน มีลักษณะแตกต่างกัน ตามสภาพที่ตั้ง

ของโรงเรยีน และประเภทโรงเรียน โรงเรียนประถมศกึษาในชนบทมักจะใช้เงนิอดุหนนุนี ้เพ่ือซือ้เครือ่งแบบ (รวมทัง้ชุดพละฯ) 

แจกนกัเรยีน ในขณะทีโ่รงเรยีนมธัยมศกึษาส่วนใหญ่ ใช้ส�าหรบัจดัอาหารกลางวนัให้กบันกัเรยีนมธัยมศกึษาตอนต้นเป็นหลัก

การเกลีย่เงนิอดุหนนุนกัเรยีนยากจนให้นกัเรยีนทกุคนในโรงเรยีน ท�าให้ความเป็นธรรมในแนวตัง้ลดลง แม้ว่า แนวปฏบิตัิ

ดังกล่าวของโรงเรียนอาจช่วยลดข้อพิพาทและความไม่เท่าเทียมกันในกลุ่มครอบครัวนักเรียนยากจน เพราะเป็นการให้กับ

ทุกครอบครัว รวมถึงครอบครัวที่แต่เดิมอาจไม่ได้รับการช่วยเหลือ โดยเฉพาะอย่างยิ่งส�าหรับโรงเรียนขนาดเล็กในชนบท 

ซึ่งนักเรียนส่วนใหญ่จัดได้ว่ายากจน อย่างไรก็ตาม แนวปฏิบัติดังกล่าวสะท้อนถึงข้อจ�ากัดหรือขีดความสามารถของโรงเรียน

ในการคัดกรองนักเรียนยากจนได้อย่างแท้จริง ท�าให้การช่วยเหลือไม่สามารถเข้าถึงกลุ่มนักเรียนที่ขาดแคลนจริงๆ นอกจาก

นี้แล้ว แนวปฏิบัติของโรงเรียนที่เป็นอยู่ สะท้อนว่า แนวทางการก�ากับเพื่อให้โรงเรียนด�าเนินการยังขาดความชัดเจน หาก

จ�าเป็นต้องเกลี่ยเงินที่ได้มาเพียงบางส่วน และท่ีส�าคัญคือ การเกลี่ยเงินอุดหนุนนักเรียนยากจน ไม่ก�าหนดผู้รับที่เจาะจง มี

ผลให้เงินอุดหนุนปัจจัยพื้นฐานส�าหรับนักเรียนยากจนที่น้อยอยู่แล้วตกถึงมือนักเรียนยากจนลดลงไปอีก การใช้เงินอุดหนุน

ส�าหรับนักเรียนยากจน แบบไม่ก�าหนดเป้าหมายที่ชัดเจน นับเป็นรูปแบบหนึ่งของการรั่วไหลของการใช้จ่าย เนื่องจากการ

เกลี่ยเงินอุดหนุนให้กับนักเรียนทุกคน รวมถึงครอบครัวที่มีรายได้เพียงพอ ส่งผลให้จ�านวนเงินที่จัดให้กับนักเรียนยากจน

แต่ละคนได้รับจริงลดลง

ประมาณหนึง่ในสีข่องโรงเรยีนทีส่�ารวจ เลอืกวธิจ่ีายเงนิสดให้กบันักเรียนยากจน ผลการศกึษาพบว่า มีเพียงร้อยละ 15 ของ

ครอบครวันกัเรยีนยากจน ทีร่ายงานว่าได้รบัเงนิอดุหนนุยากจนเป็นเงนิสด ซึง่ต�า่กว่าร้อยละ 25 ทีโ่รงเรยีนรายงานว่าด�าเนนิ

การจ่ายเป็นเงินสด นอกจากนี้ จ�านวนเงินที่ครอบครัวนักเรียนรายงานว่าได้รับ ต�่ากว่าจ�านวนเงินอุดหนุนรายปีที่ก�าหนดอยู่

ในคู่มือปฏิบัติ โดยส�าหรับเด็กนักเรียนระดับประถมศึกษาได้รับเฉลี่ยเพียงร้อยละ 13 (133 บาทเทียบกับ 1,000 บาทต่อปี) 

และประมาณร้อยละ 55 ส�าหรับนักเรียนมัธยมศึกษาตอนต้น (1,703 บาทเทียบกับ 3,000 บาทต่อปี)

สถานศึกษาขาดคู่มือในการด�าเนินการที่ชัดเจนเพื่อท�าการคัดกรองและรายงานจ�านวนนักเรียนยากจน ท�าให้การคัด

กรองต้องอาศัยดุลยพินิจของครูประกอบการพิจารณา มีผลให้เกณฑ์ที่โรงเรียนแต่ละแห่งใช้ เกิดความแตกต่างกัน การ

คดักรองนกัเรยีนยากจนและการบรหิารจัดการเงินอดุหนนุนกัเรยีนยากจน เป็นงานทีต้่องอาศยัเวลามาก และก่อให้เกดิความ

ล�าบากส�าหรับครูและบุคลากรของโรงเรียน ซึ่งนอกจากท�าให้เกิดความล�าเอียงในการเลือกผู้ได้รับประโยชน์ ยังท�าให้เวลาที่

จะใช้ในการสอนนักเรียนลดลงด้วย
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เงนิอดุหนนุปัจจยัพืน้ฐานนกัเรียนยากจนจ�านวนมากทีโ่รงเรยีนได้รับ ยงัไม่ได้ถกูใช้จ่าย โดยถูกเก็บไว้ในบญัชเีงนิฝากธนาคาร

ของโรงเรยีน หรอืบญัชีเงินฝากของนักเรยีนทีโ่รงเรยีนเป็นผูด้แูล ผลการศกึษาชีว่้า ควรเพิม่ความโปร่งใส ในการด�าเนนิการ

ของโรงเรยีนทีเ่กีย่วกบัเงนิอดุหนนุนกัเรยีนยากจน เนือ่งจากโรงเรียนส่วนใหญ่ไม่ได้แจ้งข้อมลูเกีย่วกบัการอดุหนนุเดก็ยากจน 

ให้ผู้ปกครองได้รับทราบผลการส�ารวจครัวเรือนนักเรียนยากจนพบว่าส่วนใหญ่ไม่ทราบเกี่ยวกับการอุดหนุนนักเรียนยากจน

คู่มือปฏิบัติงาน และเงื่อนไขเวลาที่ไม่ชัดเจน ส่งผลต่อการกระจายทรัพยากรของโครงการเรียนฟรี 15 ปี 

การบริหารโครงการเรียนฟรี 15 ปี ในส่วนกลาง ยังมีความล่าช้าในขั้นตอนการจัดตั้งงบประมาณและการจัดสรรงบ

ประมาณ ซึ่งท�าให้เงินอุดหนุนของโครงการฯ ไปถึงโรงเรียนและนักเรียนภายหลังเปิดภาคเรียน สพฐ. ใช้ระยะเวลาโดย

รวมในการเตรยีมการ เพ่ือท�าการโอนเงนิอดุหนุนรายหวังวดแรกให้กับโรงเรยีน เพือ่ใช้ในภาคเรยีนทีส่องของปีการศึกษา พ.ศ. 

2557 ประมาณ 50 วัน ผ่านการโอนเงินแบบอิเล็กทรอนิกส์ ในขณะที่การจัดสรรเงินอุดหนุนรายหัว งวดที่สองใช้เวลาเฉลี่ย 

72 วัน เพื่อใช้ในภาคเรียนที่หนึ่งของปีการศึกษา พ.ศ. 2558 ระยะเวลาเฉลี่ยในการเตรียมการเพื่อจัดสรรเงินอุดหนุนปัจจัย

พื้นฐานส�าหรับนักเรียนยากจน ใกล้เคียงกันทั้งสองงวด ในช่วงภาคเรียนแรกของปีการศึกษา พ.ศ. 2558 พบว่า ความล่าช้า

ในการจัดเงินอุดหนุนให้แก่โรงเรียนลดลง ยกเว้นเงินอุดหนุนแก่โรงเรียนที่มีนักเรียนประจ�าพักนอน ที่ใช้เวลาเฉลี่ยประมาณ 

2 เดือนในการด�าเนินการ

สถานศึกษาใช้จ่ายเงินงบประมาณของโครงการฯ ด้วยดุลยพินิจ เมื่อแนวทางการด�าเนินงานไม่ระบุแบบเจาะจง

เมือ่แนวทางการด�าเนนิงานของตามโครงการเรียนฟร ี15 ปี ไม่ได้ระบแุบบเจาะจง ส�านกันโยบายและแผนฯ สพฐ. สามารถ

ใช้ดลุยพนิจิในการใช้งบประมาณส่วนทีเ่หลอืจากการจัดสรร ในปีงบประมาณ พ.ศ. 2557 งบประมาณส่วนท่ีเหลือ คดิเป็น

ร้อยละ 5.6 ของงบประมาณทั้งหมดของโครงการฯ หรือเป็นจ�านวน 2,273 ล้านบาท งบประมาณที่เหลือจากการจัดสรรมี

สาเหตจุากจ�านวนนกัเรยีนทีเ่ข้าเรยีนลดลง และส่วนทีเ่หลอืจากการจ่ายเงนิอดุหนนุปัจจยัพืน้ฐานส�าหรบันกัเรยีนยากจนตาม

เกณฑ์ ดังนั้นเมื่อแนวทางการด�าเนินงานไม่ระบุแบบเจาะจง สพฐ. จึงตัดสินใจน�างบประมาณท่ีเหลือไปใช้สนับสนุนเป็นค่า

สาธารณูปโภคของโรงเรียนบางแห่ง (ตามแนวปฏิบัติที่เคยใช้กันมาในอดีต)

ผู้อ�านวยการสถานศึกษามีอิสระในการเลือกวิธีด�าเนินงานที่แตกต่างกัน ท�าให้รูปแบบการใช้เงินอุดหนุนของโครงการ 

และการโอนเงินอุดหนุนไปยังผู้รับประโยชน์ มีความหลากหลาย แนวทางการด�าเนินงานตามโครงการเรียนฟรี 15 ปี ใน

ปัจจุบัน ยังขาดรายละเอียดที่เจาะจง และการบังคับใช้ไม่เข้มงวดเท่าท่ีควร โดยเฉพาะอย่างย่ิงเกี่ยวกับวิธีการใช้และการ

โอนเงินอุดหนุนเพื่อช่วยเหลือบรรเทาภาระของผู้ปกครองครอบครัวนักเรียน (ส�าหรับค่าเครื่องแบบนักเรียน ค่าหนังสือ ค่า

อุปกรณ์การเรียน และเงินส�าหรับนักเรียนยากจน)
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ผลการศึกษาพบว่า ในปีงบประมาณ พ.ศ. 2557 สถานศึกษาบางส่วนใช้จ่ายงบประมาณในโครงการบางรายการ ต�่า

กว่างบประมาณท่ีได้รับ และบางรายการสูงกว่างบประมาณที่ได้ หากพิจารณารายละเอียดพบว่า มีการใช้จ่ายเกินใน

รายการค่าจัดการเรียนการสอน ค่าหนังสือเรียน และเงินอุดหนุนปัจจัยพื้นฐานส�าหรับนักเรียนยากจน ในขณะที่ มีการใช้

จ่ายต�่ากว่างบประมาณที่ได้รับในรายการ ค่าเครื่องแบบนักเรียน ค่ากิจกรรมพัฒนาคุณภาพผู้เรียน และเงินอุดหนุนส�าหรับ

นักเรียนประจ�า (พักนอน)

เงนิอดุหนนุทีส่ถานศึกษาใช้ต�า่กว่าวงเงนิทีไ่ด้รบัอย่างเหน็ได้ชดั คอื เงนิค่ากจิกรรมพัฒนาคณุภาพผูเ้รยีน ทัง้ในโรงเรยีน

ประถมศกึษาขนาดใหญ่ในเขตเมอืง และโรงเรยีนมัธยมศึกษาขนาดกลางท่ีอยู่ในชนบท มีการใช้จ่ายเพียงสองในสามของ

เงินอุดหนุนที่ได้รับในรายการดังกล่าว ในปีงบประมาณ 2557 การใช้งบประมาณต�่ากว่าที่ได้รับนี้สะท้อนให้เห็นได้จาก

ความครบถ้วนในการจดักจิกรรม พบว่าร้อยละ 19.6 ของโรงเรยีนทัง้หมด ยังไม่สามารถจัดกิจกรรมพฒันาคณุภาพผูเ้รยีนทัง้

สีด้่านได้ครบในรอบปีการศกึษา ผลการศกึษายงัพบอกีว่า ผูป้กครองในบางโรงเรยีนจ�าเป็นต้องช่วยจ่ายเสรมิส�าหรบักจิกรรม

ต่างๆ ในหมวดนี้สูงถึง 1,500 บาทต่อปีการศึกษา ส�าหรับโรงเรียนมัธยมศึกษาขนาดกลางและขนาดใหญ่ที่อยู่ในเขตเมือง

ความแตกต่างที่ส�าคัญอีกประการ คือ วิธีการที่แต่ละโรงเรียนเลือกใช้ในการจัดสรรเงินอุดหนุนให้กับครอบครัวนักเรียน 

ตัวอย่างเช่น หนึ่งในสี่ของโรงเรียนเลือกท่ีจะจัดสรรเงินค่าอุปกรณ์การเรียนแก่นักเรียน ในรูปสิ่งของ ขณะที่โรงเรียนที่เหลือ

เลือกใช้วิธีจ่ายเป็นเงินสดให้กับผู้ปกครอง อย่างไรก็ตาม จ�านวนเงินที่ผู้ปกครองรายงานว่าได้รับนั้น มีจ�านวนที่น้อยกว่า

ที่ก�าหนดไว้ในแนวทางการด�าเนินงาน โดยเฉพาะในระดับประถมศึกษา นอกจากนี้ ร้อยละ 60 ของผู้ปกครองนักเรียนใน

ระดบัประถมศกึษารายงานว่า ต้องจ่ายเงนิเพิม่ส�าหรบัการซือ้อปุกรณ์การเรยีน และเกอืบร้อยละ 80 ของผูป้กครองนกัเรยีน

มัธยมศึกษาตอนต้นในชนบท ต้องจ่ายเงินเพิ่มส�าหรับอุปกรณ์การเรียนเช่นเดียวกัน

การใช้เงินอุดหนุนเพ่ือเป็นค่าหนังสือเรียน มีความแตกต่างกันระหว่างโรงเรียนที่อยู่ต่างพื้นที่ พบว่า โรงเรียนประถม

ศึกษาและมัธยมศึกษาที่ตั้งอยู่ในเขตชนบท ใช้จ่ายเป็นค่าหนังสือเรียนต่อนักเรียนหนึ่งคน เป็นจ�านวนที่ต�่ากว่าที่ใช้จ่าย

โดยโรงเรยีนในเขตเมอืง ถงึร้อยละ 50 โรงเรยีนมธัยมศกึษาในชนบทสัง่ซือ้หนงัสอืเรียนต่อนกัเรียน (จ�านวน 11.5 เล่ม) น้อย

กว่าเมื่อเทียบกับโรงเรียนในเมือง (จ�านวน 14 เล่ม)

การจ่ายเงินอุดหนุนให้กับครอบครัวนักเรียนมีความล่าช้า เช่น เงินค่าอุปกรณ์การเรียนไปถึงมือครอบครัวนักเรียน ใช้เวลา

เฉลี่ย 37 วันหลังเปิดภาคเรียนที่สองของปีการศึกษา 2557 และใช้เวลาน้อยลงในภาคเรียนที่หนึ่งของปีถัดไป (เฉลี่ย 17 วัน) 

อย่างไรกต็าม โรงเรยีนขนาดใหญ่ในเมอืงใช้เวลามากถงึ 42 วนัในการด�าเนนิงาน นอกจากนี ้ยงัพบความล่าช้าในการโอนเงนิ

ค่าเคร่ืองแบบนักเรียน ที่จ่ายเป็นเงินสดให้ครอบครัวนักเรียน หน่ึงในสามของโรงเรียนกลุ่มตัวอย่างใช้เวลา 23 วันหลังจาก

เปิดภาคเรียนแล้ว และเนื่องจากจ�านวนเงินอุดหนุนที่ครัวเรือนได้นั้นต�่า พบว่าร้อยละ 90 ของครอบครัวนักเรียนแจ้งว่าต้อง

ใช้จ่ายเป็นค่าเครื่องแบบนักเรียน มากกว่าวงเงินอุดหนุนที่ได้รับ
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ข้อบกพร่องของระบบการโอนเงินและระบบบัญชีของสถานศึกษา

สถานศึกษาส่วนใหญ่ยังขาดข้อมลูท่ีเพยีงพอในการแจกแจงรายการเงนิงบประมาณทีไ่ด้รบัโอน ผ่านระบบอเิลก็ทรอนกิส์ 

เป็นผลให้เกดิการใช้จ่ายข้ามรายการ ส�านกัการคลงัและสนิทรพัย์ของ สพฐ. โอนเงินอดุหนนุภายใต้โครงการเรยีนฟรี 15 ปี 

ไปยังโรงเรียนต่างๆ นั้น ด้วยระบบอิเล็กทรอนิกส์ จ่ายตรงไปยังบัญชีธนาคารของสถานศึกษาแบบเป็นเงินก้อน ข้อมูลที่ระบุ

ให้ทราบถึงรายละเอยีดของเงินก้อนน้ันบางคร้ังถกูจดัส่งไปให้สถานศกึษาในภายหลงั ท�าให้เกดิปัญหาในการแยกแยะรายการ 

และเพิ่มปัญหาของการใช้จ่ายข้ามรายการเงินอุดหนุนได้

สถานศึกษาขาดความพร้อมในการท�าบัญชี และระบบการจัดการข้อมูลเพื่อใช้ในการบริหารโครงการเรียนฟรี 15 ปี 

ในระดับโรงเรียนและหน่วยงานที่เกี่ยวข้อง ยังไม่เข้มแข็ง การเก็บข้อมูลในด้านรายรับและรายจ่ายเงินงบประมาณของ

สถานศึกษา พบว่าเป็นงานที่มีอุปสรรค ท�าได้ยาก ข้อมูลที่ได้มายังไม่ชัดเจนเท่าที่ควร เนื่องจากสถานศึกษาไม่มีบุคลากร

ด้านการบัญชี(มอบหมายให้ครูท�าหน้าที่) ขาดระบบการเก็บบันทึกข้อมูลทางการเงินที่เป็นมาตรฐาน และขาดความเข้ม

งวดในการจัดเก็บ (ท้ังท่ีเป็นระบบอิเล็กทรอนิกส์หรือเป็นกระดาษ) มีข้อผิดพลาดในการบันทึกบัญชี เน่ืองจากบางโรงเรียน  

ไม่ได้บริหารจัดการโดยแบ่งแยกประเภทของเงินอุดหนุน ระบบบัญชีของสถานศึกษาที่อ่อนด้อยท�าให้การประเมินผลลัพธ์ 

และประสิทธิภาพของโครงการฯ ในระดับโรงเรียนเป็นไปได้ยาก นอกจากนี้ ยังเพิ่มความเสี่ยงต่อการรั่วไหลของการใช้จ่าย

งบประมาณ การใช้เงินผิดประเภท หรือใช้เงินที่ไม่สอดคล้องกับวัตถุประสงค์หรือหลักเกณฑ์ของโครงการฯ

ประมาณคร่ึงหนึ่งของสถานศึกษาที่เป็นกลุ่มตัวอย่าง รายงานผลการใช้จ่ายงบประมาณที่ไม่สอดคล้องกับงบประมาณ

ที่ได้รับจัดสรรจากส่วนกลาง (ทั้งเกินและขาด) พออธิบายได้ว่าเกิดจากข้อผิดพลาดในการจัดท�าบัญชี และการบันทึกการ

ใช้จ่ายของสถานศึกษา เนื่องจากความแตกต่างของข้อมูลรายรับที่รายงานกับที่ส่วนกลางจัดสรรให้มีมาก งานวิจัยฉบับนี้จึง

เลือกใช้ข้อมูลของงบประมาณที่โรงเรียนได้รับโอนผ่านระบบอิเล็กทรอนิกส์ ท่ีมีการบันทึกโดยกรมบัญชีกลาง เพ่ือใช้ในการ

วิเคราะห์ปริมาณของทรัพยากรที่โรงเรียนได้รับผ่านโครงการเรียนฟรี 15 ปี 

สถานศกึษามงีบประมาณจากโครงการเรียนฟรี 15 ปีทีย่งัใช้ไม่หมด มากถงึร้อยละ 20 ของเงนิทีไ่ด้รบั ณ สิน้ปีงบประมาณ

ทีส่องของโครงการ มีมลูค่ารวมถงึ 8,600 ล้านบาท (240.6 ล้านเหรียญสหรัฐ) ทัง้น้ีแม้ว่าจะมีการใช้จ่ายทีเ่กินงบประมาณ

ของโครงการฯ ในช่วงปีงบประมาณ 2557 โดยหลักการ เงินอุดหนุนที่สถานศึกษาไม่ได้ใช้เหล่านี้ภายใน 2 ปี ต้องคืนเป็น

รายได้แผ่นดิน แต่ยังไม่ปรากฏเหตุผลที่ชัดเจนว่าส่วนเกินเหล่านี้มีที่มาอย่างไร สาเหตุที่เงินอุดหนุนตามโครงการไม่ได้ถูกใช้

ออกไป อาจเชื่อมโยงกับความอ่อนด้อยและข้อจ�ากัดในหลายๆ ด้านของการบริหารการเงินของโรงเรียน เกิดจากระบบบัญชี

ที่อ่อนแอในระดับโรงเรียน การขาดประสบการณ์ในการบริหารจัดการทางการเงิน รวมทั้งระบบการก�ากับดูแลที่ไม่เข้มงวด

ของส�านักงานเขตพื้นที่การศึกษา
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ระบบธรรมาภิบาล และประเด็นที่มีความคาบเกี่ยวกัน

ระบบท่ีให้สถานศึกษาเป็นผู้ให้ข้อมูลเพื่อรับเงินจัดสรร แต่ขาดกลไกการดูแลท่ีเข้มงวด ก่อให้เกิดปัญหาด้านจริยธรรม

ในการท�างาน

ในระดบัเขตพืน้ท่ีการศึกษาน้ัน ส�านักงานเขตพืน้ทีก่ารศกึษามศัีกยภาพทีค่่อนข้างจ�ากดัในการควบคมุดแูลโรงเรียนต่างๆ 

เนือ่งจากข้อจ�ากดัในเรือ่งทรพัยากร และบคุลากรด้านตรวจสอบภายใน ในปีงบประมาณ พ.ศ. 2557 พบว่า โดยเฉลีย่แล้ว

ส�านักงานเขตพื้นที่การศึกษา ได้ด�าเนินการเยี่ยมโรงเรียนต่างๆ เพียง 1 ครั้งต่อปีส�าหรับการตรวจสอบโครงการเรียนฟรี 15 

ปี ในส่วนของความรบัผดิชอบของหน่วยงานราชการต่างๆ ท่ีเกีย่วข้องในการด�าเนินงานของโครงการฯ มค่ีอนข้างน้อยเช่นกนั

เมื่อกลไกตรวจสอบไม่เข้มงวด สถานศึกษามีแรงจูงใจที่จะรายงานข้อมูลที่ไม่ตรงกับข้อเท็จจริง เพื่อเพิ่มจ�านวนเงินงบ

ประมาณเงนิอดุหนนุทีไ่ด้จากโครงการฯ การด�าเนนิงานของโครงการฯ ในช่วงเริม่ต้น ส�านกังานเขตพืน้ทีก่ารศึกษามบีทบาท

เป็นผู้ดูแล ตรวจสอบข้อมูลนักเรียนที่จ�าเป็นใช้ส�าหรับการค�านวณเงินอุดหนุน ต่อมาเมื่อเปิดให้สถานศึกษามีอิสระในการ

ท�างานมากขึ้น ข้อมูลที่ส�านักนโยบายและแผนฯ ใช้ในการค�านวณเงินอุดหนุน อาศัยข้อมูลที่โรงเรียนรายงานผ่านระบบ ทั้ง

ในส่วนทีเ่ป็นข้อมลูจ�านวนนกัเรยีนทีเ่ข้าเรยีน และสถานะความยากจนของครอบครวันกัเรยีน ทัง้นีย้กเว้นส�าหรบัเงนิอดุหนนุ

ส�าหรับนักเรียนประจ�า (พักนอน) เท่านั้นที่ยังคงใช้ข้อมูลจากส�านักงานเขตพื้นที่การศึกษาเป็นผู้รวบรวม

ระบบสารสนเทศทางการศึกษา ท่ีขาดการบูรณาการร่วมกันอย่างเป็นระบบ ก่อให้เกิดปัญหานักเรียนซ�้าซ้อน และเกิด

การรั่วไหลของงบประมาณ

ระบบการจดัการข้อมลูนกัเรยีน ท่ียงัไม่สามารถบรูณาการเพือ่ใช้ร่วมกนั ท�าให้เกดิปัญหาการมนีกัเรยีนซ�า้ซ้อน และการ

รั่วไหลของเงินงบประมาณ เนื่องจากปัจจุบันข้อมูลนักเรียนในระบบโรงเรียนรัฐ (สังกัด สพฐ. และองค์กรปกครองส่วนท้อง

ถิน่) ไม่ได้บรูณาการร่วมกับข้อมลูในระบบโรงเรยีนเอกชน (สังกดัส�านักงานคณะกรรมการส่งเสริมการศึกษาเอกชน ) ซึง่ล้วน

มสีทิธไิด้รบัเงนิอุดหนนุจากโครงการเรียนฟรี 15 ปี จงึมคีวามเป็นไปได้ของการมรีายชือ่นกัเรยีนซ�า้ซ้อน (ไม่มตีวัตน) เกดิการ

รั่วไหลของเงินอุดหนุน นอกจากนี้ การที่ระบบฐานข้อมูลโรงเรียนทั้ง 3 ระบบไม่สามารถตรวจสอบข้อมูลการเข้าเรียน และ

รายชือ่นักเรยีน ได้อย่างเป็นปัจจบุนัและพร้อมเพรยีงกนั ก่อให้เกดิการนบัซ�า้จ�านวนนกัเรยีนท่ีเข้าเรยีน ประกอบกับระเบียบ 

และแนวปฏิบัติของโรงเรียนต่างๆ ยากต่อการจ�าหน่ายนักเรียนออก แม้พบว่าไม่ได้มาเรียน หรือย้ายไปที่อื่น (ไปเข้าเรียนใน

ระบบโรงเรียนอื่น ไม่ว่าจะเป็นภาครัฐหรือภาคเอกชน หรือย้ายกลับประเทศของนักเรียน) 
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ปัญหานักเรียนแบบซ�้าซ้อนแบบแขวนลอย (มีชื่อ แต่ไม่มาเรียน) มีมากขึ้น เมื่อโรงเรียนไม่คัดชื่อนักเรียนที่เลิกเรียน

แล้วออก และไม่ทราบว่านักเรียนอยู่หรือย้ายไปที่ใด โรงเรียนบางโรงให้เหตุผลที่ยังเก็บรายชื่อนักเรียนที่ไม่ได้มาเรียนเป็น

เวลานานมากไว้และไม่มกีารจ�าหน่ายออก เนือ่งจากเดก็เหล่านัน้อาจกลบัมาเรยีนในภายหลงั แนวปฏบิตัดิงักล่าวน�าไปสูก่าร

รายงานตัวเลขนักเรียนออกกลางคันที่ต�่ากว่าความเป็นจริง ส่งผลให้อัตราการเข้าเรียนในระบบสูงเกินจริง ซึ่งช่วยอธิบายถึง

อัตราการออกกลางคันของนักเรียนโรงเรียนสังกัด สพฐ. ท่ีค่อนข้างต�่ามาก แตกต่างจากสถิติแหล่งอื่น โรงเรียนมีแรงจูงใจที่

ปล่อยให้มีปัญหานักเรียนซ�้าซ้อน โดยเฉพาะที่เป็นนักเรียนยากจน เพื่อเพิ่มจ�านวนเงินอุดหนุนที่จะได้รับ การรั่วไหลของงบ

ประมาณแผ่นดินจึงเกิดขึ้น เนื่องจากโรงเรียนได้รับเงินงบประมาณมากกว่าที่ควรจะได้รับ

กลไกความรับผิดชอบทางสังคมที่อ่อนแอ ส่งผลกระทบต่อประสิทธิภาพและความเป็นธรรม

การรับรู้ของครัวเรือน เกี่ยวกับการช่วยเหลือนักเรียนยากจน ที่มีจ�ากัด ส่งผลต่อความโปร่งใสและความรับผิดชอบใน

การท�างานของสถานศึกษา การรับรู้ที่จ�ากัดส่งผลให้อัตราการเข้าเรียน และอัตราการคงอยู่ลดลง การให้ข้อมูลแก่ชุมชน

เกี่ยวกับการให้เงินอุดหนุนปัจจัยพื้นฐานส�าหรับนักเรียนยากจนในรูปของเงินสด และการสนับสนุนให้ชุมชนมีส่วนร่วมใน

การด�าเนินการ จะช่วยเพ่ิมโอกาสทางการศึกษาและเพิ่มอัตราการเข้าเรียนในกลุ่มครอบครัวนักเรียนยากจน การช่วยเหลือ

ทางการเงินท่ีมุ่งเป้าไปที่ครัวเรือนท่ียากจนท้ังหมด โดยไม่จ�ากัดเฉพาะที่เข้าเรียน อาจจะช่วยเพิ่มอัตราการเข้าเรียนในกลุ่ม

ครอบครัวยากจนได้มากขึ้น

การส่งเสริมให้ประชาชนรับรู้ ถึงผลประโยชน์และสิทธิ์ที่จะได้รับจากโครงการเรียนฟรี 15 ปี เป็นรากฐานที่ช่วยให้

โครงการประสบผลส�าเร็จมากข้ึน หากครัวเรือนเลง็เหน็ประโยชน์จากการเข้าเรยีนทีส่งูขึน้ แนวโน้มทีจ่ะเลือกส่งลกูเข้าเรยีน

ย่อมมีมากขึน้ แม้ว่าจะคาดเดาได้ยากว่า สิง่ใดบ้างสามารถจงูใจให้ครอบครวัของเดก็เปลีย่นทศันคต ิและจ�านวนเงนิช่วยเหลอื

ควรเป็นเท่าใด จึงจะเพียงพอส�าหรับค่าใช้จ่ายในการส่งเด็กเข้าเรียน ถึงกระนั้นก็ตาม การรับรู้ผลประโยชน์และโอกาสต่างๆ 

จากโครงการเรยีนฟรฯี มสี�าคญัมากต่อการตดัสนิใจของพวกเขา การเพิม่การรบัรูเ้กีย่วกบัสทิธแิละประโยชน์ แน่นอนว่าช่วย

เพิ่มผลลัพธ์ของโครงการฯ การรับรู้ข้อมูลดังกล่าวส�าคัญต่อกลุ่มครอบครัวที่ยากจนเป็นพิเศษ เพราะเด็กยากจนมักเป็นกลุ่ม

แรกๆที่ออกกลางคัน หรือไม่ได้เข้าเรียนแต่แรก

ปัจจัยแวดล้อมของโรงเรียนหลายประการ ส่งผลกระทบต่อคุณภาพการจัดศึกษา และผลการเรียนรู้ของนักเรียน โดย

เฉพาะอย่างยิ่งเมื่อครูขาดสอนมีอัตราสูง

ในพืน้ทีห่่างไกลพบว่า อตัราการย้ายของครูและผู้อ�านวยการสถานศกึษาค่อนข้างสงู ส่งผลต่อคณุภาพการศกึษา ในขณะ

ที่การจัดสรรครูให้กับโรงเรียนทั่วประเทศเป็นความรับผิดชอบของกระทรวงศึกษาธิการ แต่กลับพบว่า โรงเรียนส่วนใหญ่ยัง

ประสบปัญหาขาดแคลนคร ูบางส่วนมคีรเูกนิ โรงเรยีนในพืน้ทีช่นบทจ�านวนมาก มขีนาดเลก็ มจี�านวนนกัเรยีนค่อนข้างน้อย 

ในขณะที่มีครูเก่ายังท�างานอยู่เป็นจ�านวนมาก ท�าให้สัดส่วนนักเรียนต่อครูอยู่ในระดับต�่า 
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ปัญหาครูไม่อยู่ในโรงเรียนเกิดขึ้นอย่างแพร่หลาย ผลการศึกษาพบว่า ประมาณหนึ่งในสิบสองของครูผู้สอนในโรงเรียน

ของรัฐ ไม่อยู่ในโรงเรียนช่วงที่เปิดท�าการ อัตราการไม่อยู่ในโรงเรียนและจากห้องเรียนของครู ค�านวณจากการส�ารวจครูที่

สุ่มเลือกมา12 คน จากกลุ่มโรงเรียนตัวอย่าง โดยการส�ารวจแบบไม่แจ้งล่วงหน้า การขาดหายไปของครูผู้สอนนับเป็นปัจจัย

ส�าคัญที่ต้องค�านึงถึง เนื่องจากการขาดหายไปของครูจะท�าให้ชั่วโมงการเรียนการสอนและคุณภาพการศึกษาลดลง ซึ่งจะส่ง

ผลกระทบต่อผลงานของโรงเรียนหรืออัตราการมีส่วนร่วมของนักเรียน

ปัญหาครไูม่อยูใ่นชัน้เรยีนในระดบัโรงเรยีนมธัยมศกึษา เป็นเรือ่งทีน่่าตกใจ ในโรงเรยีนมธัยมศกึษากลุม่ตัวอย่างพบว่า มี

ครไูม่เข้าสอนมากกว่า 2 ใน 3 ของวัน โดยทีใ่นโรงเรยีนมธัยมศึกษาขนาดเลก็ในเขตเมอืง ครูไม่เข้าสอนมากถงึ 3 ใน 4 ของ

เวลาเรียน ส่วนโรงเรียนประถมศึกษากลุ่มตัวอย่าง พบว่า ครูไม่เข้าสอนประมาณ 1 ใน 5 ของเวลา และ 1 ใน 4 ของเวลา

เรียนส�าหรบัโรงเรยีนในเมอืง เน่ืองจากในช่วงของการจดัเกบ็ข้อมลูเป็นช่วงเวลาของการสอบปลายปีและช่วงการจดักจิกรรม

นอกห้องเรียน เช่น กิจกรรมลูกเสือ เนตรนารี กิจกรรมเข้าค่าย และกิจกรรมทัศนศึกษา เป็นต้น

มีปัจจัยหลายอย่างที่ส่งผลต่อปัญหาครูไม่อยู่ในชั้นเรียน รวมถึงความจ�าเป็นที่ต้องใช้เวลาในการบริหารงานที่เกี่ยวข้อง

กับโครงการเรียนฟรี 15 ปี บุคลากรในโรงเรียนโดยเฉพาะครูผู้สอน ถูกคาดหวังให้สละเวลาส่วนหนึ่งในแต่ละสัปดาห์ มา

ใช้จัดการการด�าเนินงานของโรงเรียน คือด้านการพัสดุ การเงิน การบัญชี การจัดการเงินอุดหนุนจากโครงการฯ โดยเฉพาะ

อย่างยิง่เงินช่วยเหลอืนกัเรยีนยากจน จะเกีย่วข้องกบัการเยีย่มบ้าน เพ่ือคดักรองนักเรยีนยากจน การตรวจสอบสถานะความ

ยากจนในครวัเรอืน การจัดสรรเงนิอดุหนุนและการจ่ายเงิน งานเหล่านีล้้วนส่งผลกระทบต่อแรงจงูใจและคณุภาพในการสอน

ของครู การท่ีงานบริหารจัดการของโครงการเรียนฟรี 15 ปี ถูกทิ้งไว้เป็นภาระของครูผู้สอน อาจท�าให้ต้องแลกกับการท่ีครู

ต้องเอาเวลาที่ใช้ในการสอน เพื่อมาท�างานธุรการของโครงการฯ ซึ่งจะมีผลต่อท�าให้ครูไม่ได้อยู่ในชั้นเรียน

เงินอุดหนุนจากโครงการเรียนฟรี 15 ปี และทรัพยากรอื่นๆ ของโรงเรียน ส่งผลต่อผลการเรียนของนักเรียน

ผลการศกึษาด้วยวิธกีารทางเศรษฐมติ ิชีว่้า ความล่าช้าในการโอนเงนิอดุหนุนของโครงการเรยีนฟร ี15 ปี ให้กับโรงเรยีน และ

การขาดหายไปจากห้องเรยีนของครผููส้อน มผีลให้ผลคะแนนการทดสอบของนกัเรยีนลดลง ผลการเรยีนของนกัเรยีนวดัจาก

ผลการทดสอบการศึกษาระดับชาติขั้นพ้ืนฐาน (O-NET) ในห้าวิชาหลัก ที่จัดสอบในชั้นประถมศึกษาปีที่ 6 ช้ันมัธยมศึกษา

ปีที่ 3 และชั้นมัธยมศึกษาปีที่ 6 นั้น จะสูงขึ้นอย่างมีนัยส�าคัญในโรงเรียนที่ตั้งอยู่ในเขตเมือง และเพิ่มขึ้นตามขนาดโรงเรียน 

ยกเว้นในโรงเรียนประถมศึกษาขนาดกลางจะมีผลคะแนนสอบต�่าสุด ผลคะแนนการทดสอบนักเรียนในทุกช่วงชั้น ลดลง

ส�าหรับโรงเรียนที่มีความล่าช้าในการจัดสรรเงินอุดหนุนของโครงการเรียนฟรีฯ และมีปัญหาครูขาดสอน ยิ่งไปกว่านั้นยัง

พบอีกว่า ผลคะแนนทดสอบของโรงเรียนประถมศึกษาลดลง หากโรงเรียนมีนักเรียนยากจนเป็นสัดส่วนสูงที่สูงขึ้น สะท้อน

ถึงปัญหาการช่วยเหลือท่ีไม่ตรงกับกลุ่มเป้าหมายที่เป็นเด็กยากจน และระดับของเงินอุดหนุนปัจจัยพื้นฐานส�าหรับนักเรียน

ยากจนที่ยังไม่เพียงพอ
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ข้อเสนอแนะทางนโยบาย และสิ่งที่ควรด�าเนินการต่อไปในอนาคต

การออกแบบโครงการ และการบริหารโครงการฯ จากส่วนกลาง

การปรับปรุงความเป็นธรรมในแนวตั้ง และการเพิ่มประสิทธิภาพการใช้จ่าย

 

ศกึษาความเป็นไปได้ (ภายในกระทรวงศึกษาธกิาร) ในการอดุหนนุปัจจยัพืน้ฐานส�าหรบันกัเรยีนยากจน ให้แก่ครวัเรือน

ยากจนโดยตรง แบบระบุเจาะจง ผ่านเกณฑ์การคัดกรองครัวเรือนยากจน เพื่อเพิ่มความเป็นธรรมในแนวตั้ง ส�านักนโยบาย

และแผนฯ จ�าเป็นต้องมข้ีอมลูเกีย่วกบัระดบัความยากจนในแต่ละโรงเรยีนทีดี่กว่าเดมิ เพ่ือลดปัญหาในการจดัสรรทรพัยากร 

และเพื่อให้สามารถเข้าถึงกลุ่มเป้าหมายที่เป็นครัวเรือนยากจน

ควรยกเลิกเพดานการจัดสรรงบประมาณของเงินอุดหนุนปัจจัยพื้นฐานส�าหรับนักเรียนยากจน หรืออย่างน้อยควรเพิ่ม

เพดานระดบัการช่วยเหลอื ปัจจบุนั เพดานของเงนิอดุหนุนปัจจัยพืน้ฐานส�าหรบันักเรียนยากจน ค�านวณบนฐานของจ�านวน

นักเรียนของโรงเรียน ควรยกเลิก หรือเพิ่มขึ้นเพื่อเพิ่มความเป็นธรรมในแนวตั้ง

ปรบัปรงุความเป็นธรรมในการจดัสรรทรัพยากรของโครงการเรยีนฟร ี15 ปี กระทรวงศึกษาธกิารควรให้การสนบัสนนุเงนิ

อุดหนนุรายหวัเพิม่เติมส�าหรับ (ก) โรงเรยีนทีต่ัง้อยูใ่นพืน้ท่ีกันดารห่างไกล ท่ีมข้ีอจ�ากัดในการระดมทรัพยากรจากชมุชน และ 

(ข) โรงเรียนที่มีนักเรียนที่มีความต้องการพิเศษ และ/หรือโรงเรียนที่มีกิจกรรมเสริมตามหลักสูตรเพิ่มเติม มากกว่าหลักสูตร

ส�าหรับนักเรียนทั่วไป 

บูรณาการข้อมูลรายชื่อนักเรียนจากทั้ง 3 ระบบโรงเรียน เป็นเรื่องที่ควรด�าเนินการโดยเร่งด่วน เพื่อใช้ในการตรวจสอบ

รหัสประจ�าตัวนักเรียน และการท�าบัญชีรายชื่อนักเรียนที่เข้าเรียนที่ถูกต้อง เพ่ือลดปัญหารายชื่อนักเรียนซ�้าซ้อน การใช้งบ

ประมาณของโครงการฯ ท่ีมากเกินความจ�าเป็น และลดโอกาสการร่ัวไหลของเงินงบประมาณแผ่นดินการตรวจสอบรายชื่อ

นักเรียนที่ไม่ตัวตน สามารถท�าได้โดยตรวจสอบจากการรายงานผลการเรียน ทั้งในการสอบภายในโรงเรียน และการสอบใน

ระดับประเทศ ท�าการเปรยีบเทยีบจ�านวนนกัเรยีนทีเ่ข้าเรยีนทีโ่รงเรยีนรายงาน และได้รบัการจัดสรรเงนิอดุหนนุจากโครงการฯ

ท�าการโอนงบประมาณของโครงการเรียนฟรี 15 ปี ให้กบัโรงเรยีนในลกัษณะแยกเฉพาะ ส�านกัการคลงัและสนิทรพัย์ของ

สพฐ. หากเป็นไปได้ ควรโอนเงินของโครงการเรียนฟรีให้แก่โรงเรียน พร้อมกับการแนบรายละเอียดของรายการจัดสรรไป

พร้อมกับการโอนเงิน เพื่อท�าให้โรงเรียนทราบว่าเงินอุดหนุนที่ได้รับนั้นมาจากรายการใดบ้าง เพื่อเป็นประโยชน์ต่อวางแผน

การใช้งบประมาณ

ควรส่งเสริมให้มีการแข่งขันในการจัดซื้อหนังสือเรียนเพิ่มขึ้น การส่งเสริมให้มีการแข่งขันเพิ่มขึ้นในตลาดหนังสือเรียน ทั้ง

ในระดับชาติและระดับภูมิภาค อาจจะช่วยลดปัญหาการที่โรงเรียนได้รับหนังสือล่าช้าและมีราคาแพง นอกจากนี้ควรมีการ

พิจารณาทบทวนข้อก�าหนดในปัจจุบัน ที่ต้องจัดซื้อหนังสือเฉพาะจากรายการหนังสือที่ได้รับการรับรองเท่านั้น
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ประเด็นปัญหาการด�าเนินการของโครงการของหน่วยงานรัฐในส่วนกลางและในระดับโรงเรียน

การปรับปรุงวิธีคัดกรองนักเรียนยากจนในระดับโรงเรียน

ควรปรบัเปลีย่นวิธีปฏบัิติท่ีใช้ในการคัดกรองนกัเรยีนยากจนในระดบัโรงเรยีนในปัจจบุนั เนือ่งจากเป็นวธิทีีข่าดการติดตาม

ตรวจสอบ และขาดการประเมินผล ทั้งน้ีเพื่อให้ผลลัพธ์ของโครงการฯ เป็นไปตามวัตถุประสงค์ตั้งไว้ ควรมีการก�าหนด

แนวทางการด�าเนินงานที่ชัดเจนเพื่อระบุตัวเด็กยากจน และบรรจุให้เป็นส่วนหนึ่งของด�าเนินงานตามโครงการฯ การพัฒนา

ระบบสารสนเทศส�าหรับนักเรียน ให้ดีกว่าระบบในปัจจุบัน จะช่วยให้สามารถระบุรายชื่อนักเรียนที่ยากจนและระบุโรงเรียน 

ที่มีปัญหาความยากจนรุนแรงกว่าที่อื่นๆ

การปรับปรุงการระบบการเคลื่อนย้ายทรัพยากร 

ปรับปรุงการท�างานของส่วนกลางในเรื่องการจัดเตรียมงบประมาณ และก�าหนดให้มีกรอบเวลาที่ชัดเจนส�าหรับการ

จัดการงบประมาณของเงนิอดุหนนุรายการต่างๆ ควรก�าหนดกรอบระยะเวลาในการด�าเนินงานให้ชดัเจนไว้ในคู่มอืแนวการ

ด�าเนินงานตามโครงการฯ ส�าหรับส่วนกลางและส�านักนโยบายและแผนฯ เกี่ยวกับการโอนเงินอุดหนุนประเภทต่างๆ ให้กับ

โรงเรียน เพื่อให้โรงเรียนมีทรัพยากรส�าหรับการใช้จ่ายได้ทันเวลา และวางแผนการจัดการได้

ปรบัปรงุคูม่อืแนวทางการด�าเนนิงาน และก�าหนดให้มีกรอบเวลาส�าหรบัการด�าเนนิงานของโครงการฯ ในระดบัโรงเรยีน 

แนวทางการด�าเนินงานที่ชัดเจนส�าหรับโครงการเรียนฟรี 15 ปี เป็นสิ่งที่มีความส�าคัญ เพื่อให้โรงเรียนบริหารเงินอุดหนุนได้

อย่างถกูต้องและเหมาะสม นอกจากนี ้โรงเรยีนควรได้รบัทราบข้อมลูของแนวปฏิบัตท่ีิเป็นทางการได้แต่เนิน่ๆ โดยอาจอยูใ่น

เอกสารแบบอิเล็กทรอนิกส์ หรือเป็นเอกสารปกติก็ได้ ทันทีเมื่อเริ่มมีการโอนเงินอุดหนุนให้แก่โรงเรียน

ปรบัปรงุระบบบัญชีของโรงเรยีน พร้อมทัง้ความสามารถด้านการเงินและการจดัท�ารายงาน ควรจดัให้มรีะบบบนัทึกบญัชี

ที่มีประสิทธิภาพและเป็นมาตรฐานเดียวกันในระดับโรงเรียน และมีระบบในการส่งผ่านข้อมูลเหล่านี้ไปสู่ส�านักงานเขตพื้นที่

การศกึษา หรอืส่วนกลางท่ีก�ากบัดแูล ควรเชือ่มโยงกบัระบบสารสนเทศเดมิของฝ่ายสารสนเทศ สพฐ. (DMC) เพือ่ช่วยให้การ

ติดตามตรวจสอบข้อมูล การรายงานการรับและการใช้จ่ายเงินเป็นไปได้อย่างเหมาะสมยิ่งขึ้น

จดัท�าคูม่อืแนวทางการด�าเนนิงานส�าหรบัการใช้เงนิในระดบัโรงเรยีน และจดัการฝึกอบรมเกีย่วกบัการใช้เงนิอดุหนนุให้

กบัผูบ้รหิารโรงเรยีน เพือ่ลดการตคีวามกฎเกณฑ์ข้อบงัคับ และลดความแตกต่างของวธีิปฏบิตัขิองโรงเรยีนต่างๆ ในการ

ให้เงินอุดหนุนแก่ผู้รับประโยชน์
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ปัญหาธรรมาภิบาล และประเด็นอื่นที่คาบเกี่ยวกัน

การปรับปรุงสารสนเทศและเพิ่มความรับผิดชอบ

ยกระดับบทบาทและความรับผิดชอบในการก�ากับดูแลของส�านักงานเขตพื้นที่การศึกษา (สพท.) ในปัจจุบัน

ส�านักงานเขตพื้นที่การศึกษามีส่วนรับผิดชอบที่ค่อนข้างจ�ากัด ในการติดตามและดูแลให้ค�าแนะน�าโครงการเรียนฟรี  

15 ปี สพท. ควรมีบทบาทมากขึ้นในการตรวจสอบการรับและการใช้จ่ายเงินอุดหนุนตามโครงการเรียนฟรี 15 ปี นอกจากนี้ 

สพท. ควรจะได้รับงบประมาณสนับสนุนที่เพียงพอ รวมทั้งมีบุคลากรที่ผ่านการฝึกฝนด้านการติดตามและประเมินผล เพื่อ

ให้สามารถปฏิบัติงานที่ได้รับมอบหมายได้

เพิม่ความโปร่งใสของการจ่ายโอนเงนิอดุหนนุให้กบัครวัเรอืน ในระดบัโรงเรยีนควรบงัคับใช้ให้มกีารออกเอกสารทีเ่ป็นหลกั

ฐานของการรบั-จ่ายเงนิอุดหนนุเป็นเงนิสดให้กบัครอบครวันกัเรยีน และต้องจดัท�าบนัทกึรายการโอนเงนิอดุหนนุของโรงเรยีน

ยกระดบัความโปร่งใสและการให้ข้อมลูเกีย่วกบัโครงการเรยีนฟร ี15 ปีแก่ครอบครวัของนกัเรยีน ปรบัปรงุการประชาสมัพนัธ์

เพ่ือให้ข้อมูลกับครอบครัวนักเรียน โดยแจ้งให้ทราบวัตถุประสงค์ของโครงการ ข้อผูกพันของผู้ที่ได้รับเงินอุดหนุน และใคร

บ้างที่มีสิทธ์ิได้รับเงินอุดหนุน โดยเฉพาะอย่างยิ่งเงินอุดหนุนปัจจัยพ้ืนฐานส�าหรับนักเรียนยากจน การให้ข้อมูลท่ีชัดเจนขึ้น

แก่ครอบครัวนักเรียน ทั้งที่เกี่ยวกับโครงการฯ และเป้าหมายการให้เงินอุดหนุน รวมทั้งภาระผูกพัน จะช่วยปรับปรุงผลลัพธ์

ของโครงการฯ

ยกระดับความรับผิดชอบในระดับโรงเรียน เมื่อโรงเรียนของรัฐมีอิสระเพิ่มข้ึนในการบริหารใช้จ่ายงบประมาณ และด้าน

บุคลากร โรงเรียนย่อมควรมีความรับผิดชอบมากขึ้นในเรื่องผลผลิตและผลลัพธ์ทางการศึกษา การก�าหนดให้โรงเรียนต้อง

เปิดเผยข้อมูลงบประมาณและผลการเรียนของนักเรียนต่อชุมชนท้องถิ่นและผู้ปกครอง จะช่วยให้โรงเรียนและครูต้องแสดง

ความรับผิดชอบในผลการท�างานของพวกเขา

จัดท�ารายงานประจ�าปีของโครงการเรียนฟรี 15 ปี เพื่อรวบรวมข้อมูลกิจกรรมต่างๆ ในการใช้เงินอุดหนุน และผลลัพท์

ในระดับโรงเรียน รายงานประจ�าปีเกี่ยวกับกิจกรรมของโครงการฯ จะช่วยสร้างให้เกิดความรับผิดชอบเพ่ิมข้ึน เพิ่มความ

โปร่งใสและเพิ่มระดับคุณภาพการศึกษา

เสริมสร้างการมีส่วนร่วมของประชาชน การส่งเสริมให้ประชาชนมีส่วนร่วมและเพิ่มการรับรู้ จะช่วยเสริมเพิ่มความเข้าใจ

ให้แก่ครอบครัวนักเรียน และเพิ่มประสิทธิผลของโครงการ

ปรับปรุงกลไกที่ใช้ในการจัดสรรครู และลดปัญหาครูไม่อยู่ในโรงเรียน

ยกระดับการบริหารจัดการครูและการใช้ครู ผลการเรียนของนักเรียนโดยรวมของประเทศ ที่ยังไม่เป็นที่น่าพอใจ เป็นเรื่อง

ทางนโยบายท่ีมีการถกเถียงกันอย่างมาก คุณภาพการจัดการศึกษา นอกจากได้รับผลกระทบจากประสิทธิภาพของการใช้

ทรัพยากรจากโครงการเรียนฟรี 15 ปีแล้ว ยังได้รับผลกระทบจากปัจจัยอื่นๆ อีกด้วย โดยเฉพาะในเรื่องคุณภาพครูผู้สอน 

การจดัสรรให้ครูให้ไปท�างานในพืน้ทีต่่างๆ ทัว่ประเทศ เป็นความรบัผดิชอบของหน่วยงานกลางในกระทรวงศกีษาธกิาร เท่าที่

ผ่านมาโรงเรยีนประถมศกึษาขนาดเลก็ในชนบทและพืน้ทีห่่างไกลต้องประสบปัญหาครขูาด มจี�านวนครูทีต่�า่กว่าความต้องการ
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เสมอ และครูมีการย้ายออกบ่อย เหล่านี้ล้วนมีผลต่อคุณภาพการศึกษา ดังนั้นการปรับปรุงระบบค่าตอบแทนเพื่อสร้างแรง

จูงใจและกลไกต่างๆ ในการปรับเปลี่ยนให้การกระจายของครูทั่วประเทศมีความสมดุลมากขึ้น รวมทั้งท�าอย่างไรจึงจะท�า

หน้าที่สอนอย่างเดียวตามบทบาทหน้าที่ จึงเป็นกุญแจดอกส�าคัญในการปรับปรุงคุณภาพการเรียนรู้

ลดปัญหาครูไม่อยู่ในโรงเรียนและปรับปรุงระบบค่าตอบแทนเพื่อจูงใจให้กับผู้ปฏิบัติงาน การบรรเทาปัญหาครูที่ไม่อยู่

ในโรงเรียน นับเป็นพื้นฐานส�าคัญที่จะช่วยเพิ่มช่ัวโมงการสอนในห้องเรียน ท�าให้ผลการเรียนของนักเรียนดีขึ้น วิธีการหนึ่ง

ที่จะจูงใจให้ครูเข้าสอนมากขึ้น คือ การเชื่อมโยงสิ่งจูงใจที่เป็นตัวเงินและที่ไม่ใช่ตัวเงิน รวมทั้งโอกาสในการโอนย้าย เข้ากับ

จ�านวนช่ัวโมงที่ครูเข้าสอน นอกจากนี้ ควรมีการจัดท�าขั้นตอนการท�างาน เพ่ือช่วยลดเวลาท่ีครูต้องใช้ในการท�างานธุรการ

ต่างๆ ของโครงการเรียนฟรี 15 ปี และภาระงานที่โรงเรียนได้รับมอบหมาย รวมถึงการพัฒนาครูที่ให้ครูออกจากห้องเรียน 

โดยเฉพาะอย่างยิ่งโรงเรียนในพื้นที่ซึ่งมีปัญหาความยากจนสูง

สิ่งที่ควรด�าเนินการต่อไปในอนาคต 

ผลที่ได้จากการส�ารวจติดตามการใช้จ่ายงบประมาณภาครัฐ ในโครงการเรียนฟรี 15 ปี ชี้ว่า ยังมีขั้นตอนต่างๆ ที่สามารถ

ด�าเนินการต่อเพือ่ช่วยปรับปรุงการวดัคณุภาพการจดัการศกึษาและผลงานของโรงเรยีนให้ดข้ึีนอกี เริม่ต้นจากการศกึษาวจิยั

เพื่อเติม เพื่อสร้างความเข้าใจในเรื่องประสิทธิภาพและความเป็นธรรมของระบบการศึกษาในประเทศไทย ดังเช่น

• การประเมนิผลโครงการเรยีนฟร ี15 ปีทัง้ระบบพร้อมกนั โดยใช้วธิกีารส�ารวจตดิตามการใช้จ่ายงบประมาณภาครฐั 
(PETS) แบบขนานพร้อมกนัส�าหรบัโรงเรยีนในระดบัประถมศกึษาและมธัยมศกึษา ทัง้ 3 ระบบ (คอืระบบโรงเรยีน
ทีอ่ยู่ภายใต้สงักัด สพฐ. สงักัดองค์กรปกครองส่วนท้องถิน่ และสังกัด สช.) เพือ่ประเมนิปัญหาของประสทิธิภาพการ
ใช้จ่าย ความเสมอภาคระหว่างระบบต่างๆ เปรียบเทียบคุณภาพของโรงเรียน และผลการเรียนของนักเรียน เพื่อ
ค้นหาระบบการจัดการการเรียนรู้ที่ดีที่สุด

• การพัฒนาหลักเกณฑ์ และแนวทางคัดกรองผู้มีสิทธิ์ได้รับเงินอุดหนุนปัจจัยพื้นฐานส�าหรับนักเรียนยากจน รวมถึง
แนวทางในการโอนเงินอุดหนุนโดยตรงให้แก่ครัวเรือนยากจน

• การพฒันาหลกัเกณฑ์การช่วยเหลอืนกัเรียนผูม้สีทิธ์ิได้รบัเงินอดุหนนุปัจจยัพ้ืนฐานส�าหรับนกัเรยีนยากจนให้สอดคล้อง
กับสภาพความต้องการจ�าเป็นของนักเรียน

• การศกึษาเพือ่ประเมนิผลกระทบของระบบจดัการเงนิอดุหนนุปัจจยัพืน้ฐานส�าหรบันกัเรยีนยากจน ทีร่ะบตุวับคุคล 
และการประเมินประสิทธิผลของโครงการให้การอุดหนุนทางการเงินกับครัวเรือน

• การประเมินคุณภาพการศึกษา การใช้ทรัพยากรต่างๆ ของโรงเรียน และระดับความรับผิดชอบ โดยวิธีการส�ารวจ
คุณภาพบริการที่เกดิขึ้น (Quantitative Service Delivery Survey - QSDS) หรือวิธีการส�ารวจอืน่ๆ ที่สอดคลอ้ง
กับกรอบการวัดด้วยดัชนีชี้วัดบริการที่เกิดขึ้น (Service Delivery Indicator - SDI)

• การวิเคราะห์เหตุปัจจัย ที่อธิบายปัญหาครูไม่เข้าสอน และผลกระทบที่มีต่อคุณภาพการศึกษา 
• การวิเคราะห์วิธีบริหารจัดการในชั้นเรียนและเวลาที่ใช้ในการปฏิบัติงาน เพ่ือการปรับปรุงคุณภาพการศึกษาผ่าน

ความเข้าใจในเรื่องการจัดสรรเวลาที่ใช้ในการสอนในชั้นเรียนต่างๆ ในโรงเรียน
• การวิเคราะห์ประสิทธิภาพ ความเสมอภาค และคุณภาพของโรงเรียนขนาดเล็ก เพื่อค้นหาสิ่งที่เป็นแรงจูงใจและ

ข้อได้เปรียบของการควบรวมในระดับโรงเรียนและระดับชุมชน
• การวิเคราะห์นโยบายการจัดสรรเงินโครงการเรียนฟรี 15 ปี ส�าหรับนักเรียนต่างชาติที่เดินทางไป – กลับหรือพัก

นอนในสถานที่ที่โรงเรียนจัดหาให้ /มูลนิธิ หรือสถานที่อื่น เพื่อมาเรียนในประเทศไทย
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บทที่ 1: บทน�า

ในช่วงทศวรรษทีผ่่านมา รฐับาลไทยได้ทุม่ทรพัยากรเป็นจ�านวนมากเพือ่จดัการศกึษาข้ันพืน้ฐาน เพือ่ปรบัปรุงโอกาสการเข้า

ถึงและคุณภาพของการศึกษาขั้นพ้ืนฐานส�าหรับปวงชน นับตั้งแต่ปี พ.ศ. 2543 เป็นต้นมา รายจ่ายด้านการศึกษาของภาค

รัฐที่แท้จริงได้เพิ่มขึ้นมากกว่าร้อยละ 50 (World Bank, 2010, p. 22) ในปี 2557 หรือคิดเป็นร้อยละ 21 ของงบประมาณ

แผ่นดนิ หรอืคิดเป็นร้อยละ 4.1 ของมลูค่าผลติภัณฑ์มวลรวมในประเทศ (GDP) (ส�านกังบประมาณฯ, 2557) และแม้ว่าอตัรา

การเข้าเรียนในระดับประถมศึกษาและมัธยมศึกษาเพิ่มขึ้นอย่างต่อเนื่องในช่วงทศวรรษที่ผ่านมา แต่ยังคงมีอุปสรรคหลาย

ประการในเรือ่งความเสมอภาคในการเข้าถงึการศกึษาทีม่คีณุภาพของนกัเรยีน ในความเป็นจรงิแล้วอตัราการเข้าเรยีนสทุธใิน

โรงเรียนประถมศึกษาอยู่ที่ร้อยละ 90 ใน พ.ศ. 2555 (ข้อมูลล่าสุด) ซึ่งเป็นผลจากความไม่เสมอภาคในการเข้าถึงการศึกษา

ของกลุ่มผู้ด้อยโอกาส โดยเฉพาะอย่างยิ่งเด็กที่มาจากครอบครัวที่ยากจน ชนกลุ่มน้อย หรือที่อาศัยอยู่ในพื้นที่ห่างไกล รวม

ทั้งเด็กที่มีความพิการและเด็กที่ครอบครัวอพยพเข้ามาในประเทศ (Tran Ringrose and Shaeffer, 2014, p. 5) นอกจากนี้

เรือ่งของคณุภาพการศกึษากย็งัคงเป็นปัญหาส�าคญั จากการพจิารณาผลของคะแนนการทดสอบระดบัชาตแิละระดบันานาชาติ 

สะท้อนถึงคุณภาพที่ต�่าลง และความแตกต่างระหว่างนักเรียนกลุ่มต่างๆ ที่เพิ่มขึ้น (Punyasavatsut, 2012, p. 290)

จากสภาพปัญหาดังกล่าว องค์การยูนิเซฟประเทศไทยภายใต้ความร่วมมือกับกระทรวงศึกษาธิการ ได้ให้การสนับสนุนการ

ด�าเนินการโครงการส�ารวจติดตามการใช้จ่ายงบประมาณภาครัฐ (Public Expenditure Tracking Survey - PETS) เพื่อ

ประเมนิประสทิธภิาพ และความเป็นธรรมของการใช้จ่ายงบประมาณรฐัด้านการศกึษา ผ่านโครงการเรียนฟร ี15 ปี และการ

ประเมินผลของบริการต่างๆ ที่ตกกับนักเรียน

โครงการเรยีนฟรี 15 ปีเร่ิมขึน้ในปี พ.ศ. 2552 เพือ่ลดภาระทางการเงนิของผูป้กครอง และการสนับสนุนนโยบายเรยีนฟรโีดย

ไม่เสยีค่าใช้จ่าย ในปีงบประมาณ พ.ศ. 2557 งบประมาณของโครงการฯ มจี�านวน 91,659 ล้านบาท (ประมาณ 2.6 พันล้าน

เหรียญสหรัฐ) หรือคิดเป็นร้อยละ 17.7 ของงบประมาณด้านการศึกษา งบประมาณของโครงการฯ นี้ เป็นเงินงบประมาณ

ประเภทเงินอุดหนุน (ไม่รวมค่าจ้างเงินเดือน)1 ที่รัฐจัดให้กับโรงเรียนประถมศึกษาและมัธยมศึกษา ด้วยการจัดสรรให้ตาม

จ�านวนนักเรียน โรงเรียนจะรับผิดชอบการบริหารเงินอุดหนุนสามในห้าหมวดหลัก (ได้แก่ ค่ากิจกรรมการเรียนการสอน ค่า

หนังสือเรียน และค่ากิจกรรมพัฒนาคุณภาพผู้เรียน) ขณะที่อีกสองรายการนั้น (ได้แก่ ค่าเครื่องแบบนักเรียนและค่าอุปกรณ์

การเรยีน) โรงเรยีนจะจ่ายโอนให้กับครอบครวันกัเรียนในลกัษณะของเงินสดหรือรูปแบบอ่ืนๆ นอกจากน้ียงัมีเงินอุดหนุนเพ่ิม

เตมิส�าหรบันกัเรยีนในโรงเรยีนพเิศษ โรงเรยีนประจ�า (พกันอน) และนกัเรยีนยากจน เงนิอดุหนนุปัจจยัพืน้ฐานส�าหรบันักเรยีน

ยากจนส่วนนี้โรงเรียนสามารถจ่ายโอนให้กับนักเรียนในรูปแบบเงินสด หรือจ่ายเป็นสิ่งของ

การส�ารวจติดตามการใช้จ่ายงบประมาณภาครัฐ (PETS) เป็นเครื่องมือส�ารวจที่ใช้กันทั่วโลก เพ่ือตรวจสอบว่าทรัพยากร

สาธารณะนัน้ไปถึงมือของผูร้บัประโยชน์ตามทีต้ั่งไว้มากน้อยเพยีงใด สามารถระบุปัญหาในการด�าเนนิการของโครงการฯ รวม

ทัง้เพือ่วนิจิฉยัปัญหาในการส่งมอบบริการ ด้วยการตดิตามการเคลือ่นย้ายของทรพัยากร (ทีเ่ป็นตัวเงนิและรปูแบบอืน่ๆ) ผ่าน

การบรหิารภาครฐัระดบัต่างๆ จนไปถงึโรงเรยีนและครอบครวันักเรยีน การส�ารวจฯ น้ีติดตามการจัดสรรทรพัยากรเพ่ือค้นหา

ข้อจ�ากดัในการด�าเนนิงานของโครงการ ทัง้ด้านการเงนิ และข้อจ�ากดัในเชงิสถาบนั รวมถงึการประเมินว่าทรพัยากรเหล่านัน้

ได้ถกูใช้ตามทีต่ัง้เป้าไว้หรอืไม่ การส�ารวจฯน้ียงัมวีตัถปุระสงค์ เพือ่เพิม่ความโปร่งใสในเรือ่งการจดัสรรทรพัยากรให้แก่โรงเรยีน 

และช่วยให้ผู้ปกครองและภาคประชาสังคมมีบทบาทในการก�ากับดูแล เพื่อให้โรงเรียนเพิ่มความรับผิดชอบในการท�างาน

1 ยกเว้นการอุดหนุนโรงเรียนเอกชน
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การศึกษาฉบับนี้ ศึกษาเฉพาะในส่วนที่เกี่ยวข้องกับโรงเรียนรัฐที่อยู่ภายใต้ความดูแลของส�านักงานคณะกรรมการการศึกษา

ขั้นพื้นฐาน (สพฐ) เท่านั้น ในขณะที่โครงการเรียนฟรี 15 ปี นั้นได้ให้เงินอุดหนุนกับโรงเรียนเอกชนและวิทยาลัยอาชีวศึกษา

ด้วย จ�านวนนักเรียนก่อนประถมศึกษา ประถมศึกษาและมัธยมศึกษาท่ีมีสิทธิ์ขอรับเงินอุดหนุนในสังกัดของ สพฐ. คิดเป็น

ร้อยละ 80 ของนกัเรยีนท่ีมีสทิธิท้ั์งหมดท่ัวประเทศ และใช้งบประมาณร้อยละ 46 ของงบประมาณทัง้หมดของโครงการเรยีน

ฟรี 15 ปี ประจ�าปีงบประมาณ พ.ศ. 2557 

การส�ารวจฯ ในครั้งนี้ด�าเนินการระหว่างเดือนมกราคมถึงเมษายน พ.ศ. 2558 ใน 24 เขตพื้นที่การศึกษา (จากทั้งหมด 225 

เขต) ทั่วประเทศ ข้อมูลของกลุ่มตัวอย่างประกอบด้วยโรงเรียนประถมศึกษา 190 แห่ง โรงเรียนมัธยมศึกษา 50 แห่ง และ

โรงเรียนศึกษาพิเศษและโรงเรียนศึกษาสงเคราะห์ 10 แห่ง ข้อมูลที่เก็บรวบรวมได้จากครูและเจ้าหน้าที่ในโรงเรียนและกลุ่ม

ตัวอย่างครู 1,863 คน ประกอบกับข้อมูลด้านการเงินและข้อมูลอื่นๆ จากหน่วยงานราชการที่อยู่ในส่วนกลางและระดับเขต

พืน้ท่ีการศกึษา รวมทัง้ข้อมลูจากระบบการบรหิารการเงนิการคลงัภาครฐัแบบอเิลก็ทรอนิกส์หรือ GFMIS (ซึง่บรหิารโดยกรม

บญัชีกลาง กระทรวงการคลงั) นอกจากนีย้งัมีข้อมลูทีไ่ด้จากกลุม่ผูป้กครองโดยเป็นการสอบถามเกีย่วกบัเร่ืองเงนิอดุหนนุจาก

โครงการเรียนฟรี 15 ปี เพื่อสนับสนุนการศึกษาของบุตรหลาน รวมทั้งเรื่องพฤติกรรมของครัวเรือน และข้อจ�ากัดต่างๆ โดย

มีกลุ่มตัวอย่างจ�านวน 2,500 ครัวเรือน

การศึกษาครั้งน้ีได้ติดตามตรวจสอบการด�าเนินงานของโครงการเรียนฟรี 15 ปี ในช่วงปีงบประมาณ 2557 (ซึ่งเริ่มตั้งแต่ 

1 ตุลาคม 2556 สิ้นสุด 30 กันยายน 2557) ซึ่งตรงกับภาคเรียนที่สองของปีการศึกษา 2556 และภาคเรียนแรกของปีการ

ศึกษา 2557

การแบ่งเนื้อหาของรายงานฉบับนี้

รายงานฉบับนี้ประกอบไปด้วยเนื้อหาห้าบท บทที่ 2 น�าเสนอระเบียบวิธีวิจัยและการสุ่มตัวอย่าง บทที่ 3 น�าเสนอภาพรวม

ของภาคการศึกษาและโครงการเรียนฟรี 15 ปี บทที่ 4 น�าเสนอผลการวิจัย ความล่าช้าที่เกิดขึ้น ปัญหาต่างๆ ในการด�าเนิน

งานของโครงการฯ และประเดน็ปัญหาเรือ่งความเป็นธรรมในการจดัสรรทรพัยากร นอกจากน้ียงัน�าเสนอประเดน็ทีไ่ด้พบเก่ียว

กบัการก�ากบัดแูลของโครงการฯ โดยมุ่งเน้นไปทีบ่ทบาทของหน่วยงานทีอ่ยูใ่นส่วนกลางและส�านกังานเขตพืน้ทีก่ารศกึษา รวม

ทัง้ประเดน็ปัญหาครไูม่อยู่ในชัน้เรยีน อกีทัง้ยังได้ตรวจสอบความเชือ่มโยงระหว่างโครงการเรียนฟร ี15 ปี กบัคณุภาพโรงเรยีน

และผลการเรียนของนักเรียน โดยใช้ผลของการทดสอบมาตรฐาน และบทที่ 5 น�าเสนอข้อสรุปและข้อเสนอแนะเชิงนโยบาย 

บทที่ 1: บทน�า
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บทที่ 2: ระเบียบวิธีวิจัย 

การส�ารวจติดตามการใช้จ่ายงบประมาณภาครัฐ (PETS) เป็นระเบียบวิธีวิจัยท่ีต้องใช้ทรัพยากรจ�านวนมาก การส�ารวจฯ น้ี

จ�าเป็นต้องได้รับการออกแบบและด�าเนินการอย่างดี เพื่อให้มีประสิทธิภาพในการแก้ปัญหาและความไร้ประสิทธิภาพของ

โครงการที่ส�ารวจ นอกจากนี้ผลลัพธ์ที่ได้จากการวิจัยควรได้รับการเผยแพร่อย่างเหมาะสม เพื่อจะน�าไปสู่ระบบความรับผิด

ชอบที่ดีขึ้น มีความโปร่งใสมากขึ้น และในที่สุดคือผลลัพธ์ของโครงการที่ดีขึ้นในท้ายที่สุด

2.1 แนวทางและวิธีการของการส�ารวจติดตามการใช้จ่ายงบประมาณภาครัฐ (PETS) 

การส�ารวจตดิตามการใช้จ่ายงบประมาณภาครฐั (PETS) เป็นเครือ่งมอืทีถ่กูน�ามาใช้ใน 75 ประเทศทัว่โลกในช่วงสองทศวรรษ

ที่ผ่านมา และได้รับการพิสูจน์แล้วว่าเป็นเครื่องมือที่มีประสิทธิภาพในการระบุปัญหาต่างๆ ปัญหาของความไร้ประสิทธิภาพ 

และความสูญเสียท่ีเกิดข้ึนในการส่งมอบบริการ โดยเฉพาะอย่างยิ่งปัญหาของความล่าช้า การรั่วไหล การให้ข้อมูล การ

บันทึกรายการ ครูขาดสอน ความเป็นธรรม การกระจายอ�านาจ ค่าธรรมเนียม และปัญหาเรื่องประสิทธิภาพ (Gauthier 

and Hamed, 2012)

ในประเทศไทยการส�ารวจตดิตามการใช้จ่ายงบประมาณภาครฐั (PETS) ภายใต้โครงการเรยีนฟร ี15 ปี ประกอบด้วย 5 เรือ่ง

หลัก คือ
1. ทรพัยากร (ปัจจยัน�าเข้า) ทีถ่กูใช้ไปในโครงการ: แหล่งทีม่าและความส�าคญัของทรพัยากรนัน้ (รวมถงึเงนิสนบัสนนุ

จากผู้ปกครอง);
2. วิธีการ (กระบวนการ) ซึ่งทรัพยากรเหล่านี้ถูกจัดสรร: องค์ประกอบ เงินอุดหนุนและกลไกต่างๆ ที่ใช้ในการจัดสรร 

และโอนไปยังโรงเรียน;
3. วธิกีาร (กระบวนการ) ซึง่ทรพัยากรเหล่านีถ้กูใช้ประโยชน์: หน่วยงานต่างๆที ่ท�าหน้าทีจ่ดัสรรและโอนงบประมาณ

ทั้งในส่วนกลาง เขตพื้นที่การศึกษา และในระดับโรงเรียน;
4. ความด้อยประสิทธิภาพและความไม่เป็นธรรมในการจัดสรรทรัพยากรของโครงการฯ;
5. ผลที่ได้รับจากทรัพยากรเหล่านี้: ผลลัพธ์ในระยะกลางและขั้นสุดท้าย และผลลัพธ์ทางการศึกษา

ตามที่ได้กล่าวไว้ข้างต้น เงินอุดหนุนแบบเหมาจ่ายรายหัวของโครงการเรียนฟรี 15 ปี จะถูกโอนจาก สพฐ. ให้กับโรงเรียน

ส�าหรับเป็นค่าใช้จ่ายที่เกิดขึ้นทุกปี บางส่วนจะโอนไปเพื่อเป็นเงินสดให้โรงเรียนจ่ายให้กับครัวเรือนหรือนักเรียนเพื่อช่วย

เหลอืสิง่ทีจ่�าเป็นของนกัเรียนในเรือ่งต่างๆ (เครือ่งแบบและอปุกรณ์การเรยีน) นอกเหนอืจากเงนิอดุหนนุพ้ืนฐานแล้ว นกัเรยีน

ยากจนและนักเรียนโรงเรียนประจ�า (พักนอน) ยังได้รับเงินอุดหนุนเพิ่มเติมจากโรงเรียนด้วย

ในปัจจุบัน สพฐ. และ สพท. ก�าหนดให้โรงเรียนต่างๆ มีการรายงานข้อมูลเพียงเล็กน้อย ไม่ว่าจะเป็นเรื่องของการรับเงิน

อุดหนุน การใช้เงินและการโอนเงินให้กับครัวเรือน การส�ารวจฯ คร้ังน้ีน�าเสนอข้อมูลท่ีได้จากกลุ่มตัวอย่างในระดับต่างๆ ที่

ได้รับเงินอุดหนุน ตลอดจนการใช้เงินอุดหนุนของโรงเรียนและของครัวเรือน ดังนั้นข้อมูลที่ได้จากการส�ารวจในครั้งนี้จึงเป็น

ประโยชน์ต่อระบบสารสนเทศเพื่อการบริหาร (EMIS) ที่มีอยู่ และต่อการประเมินผลภายในของระบบการศึกษา2

2 การส�ารวจติดตามการใช้จ่ายภาครัฐ ของโครงการเรียนฟรี 15 ปี (PETS) นี้มิได้เป็นรายงานการตรวจสอบ เนื่องจากไม่มีการกระทบยอดการ
ใช้จ่ายเงินทุน ไม่มีความพยายามที่จะติดตามหาทรัพยากรที่ขาดหายไป หรือพยายามระบุตัวผู้รับผิดชอบปัญหาต่างๆ
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ในท้ายทีส่ดุ การศกึษาฯครัง้นีจ้ะช่วยวนิจิฉยัปัญหาท่ีอาจเกิดในการจดัสรรงบประมาณ และช่วยน�าเสนอแผนปฏบัิติการเพือ่

ปรบัปรงุประสิทธภิาพประสิทธผิล และความเป็นธรรมของการใช้ทรพัยากรภาครฐั พร้อมทัง้ช่วยเพิม่ประสทิธภิาพของระบบ

การบนัทกึและการรายงานในระดบัต่างๆ โดยเฉพาะอย่างยิง่ในระดบัโรงเรยีน เพือ่ปรบัปรุงระบบการตดิตามตรวจสอบ ความ

รับผิดชอบ และธรรมาภิบาลของการจัดสรรและการใช้จ่ายทรัพยากร

2.2 แหล่งข้อมูลหลัก

ข้อมลูส�าหรบัการส�ารวจตดิตามการใช้จ่ายงบประมาณภาครฐั ของโครงการเรียนฟร ี15 ปีนีม้าจากสองแหล่งหลกั: ข้อมูลอย่าง

เป็นทางการจาก สพฐ. และข้อมูลที่ได้จากการส�ารวจฯ ส�าหรับข้อมูลที่ได้จาก สพฐ. ครอบคลุมเรื่องขั้นตอนการวางแผนงบ

ประมาณและการจัดสรรเงินงบประมาณให้กับโครงการเรียนฟรี 15 ปี ในขณะที่ข้อมูลที่ได้จากโรงเรียน ส�านักงานเขตพื้นที่

การศกึษา และครอบครวัของนกัเรยีน ครอบคลมุเร่ืองการได้รับเงนิอดุหนุนและการใช้เงนิอดุหนุนโดยโรงเรียนในสงักัด สพฐ. 

การได้รับเงินอุดหนุนในรูปแบบเงินสดหรือรูปแบบอื่นๆ ของครอบครัวนักเรียน ข้อมูลที่ได้จากการส�ารวจประกอบด้วยห้า

ส่วนหลักๆ ต่อไปนี้:

1. ข้อมูลเกี่ยวกับโรงเรียน (School module)
2. ข้อมูลเกี่ยวกับครูผู้สอน (Teacher module)
3. ข้อมูลเกี่ยวกับปัญหาครูที่ไม่อยู่ในชั้นเรียน (Absenteeism module)
4. ข้อมูลเกี่ยวกับครัวเรือน/ครอบครัวนักเรียน (Household module)
5. ข้อมูลเกี่ยวกับส�านักงานเขตพื้นที่การศึกษา (District module)

ส่วนที ่1 เป็นแบบสอบถามเกีย่วกบัสิง่อ�านวยความสะดวกของโรงเรยีน ซึง่อยูภ่ายใต้การบรหิารของผูอ้�านวยการสถานศึกษาที่

เป็นกลุม่ตัวอย่าง การส�ารวจในส่วนนีจ้ะเกีย่วข้องกับลกัษณะของโรงเรยีน โครงสร้างพืน้ฐานและปัจจยัการผลติ ทรพัยากรทีไ่ด้

จากโครงการเรยีนฟรี 15 ปีและจากแหล่งอืน่ ค่าใช้จ่ายต่างๆ ของโรงเรยีน (รวมถงึเงนิอดุหนนุส่วนทีต้่องจ่ายให้กบัครอบครวั

นักเรียน) การก�ากับดูแล และปัญหาที่เกิดขึ้นทั้งในส่วนที่เกี่ยวกับโครงการฯและในระดับโรงเรียน

ส่วนท่ี 2 เป็นการส�ารวจเก่ียวกับครูผู้สอน โดยจะสอบถามครูจ�านวน 12 คนในแต่ละโรงเรียนที่เป็นกลุ่มตัวอย่าง โดยรวม

ทั้งผู้อ�านวยการสถานศึกษาด้วย เพื่อรวบรวมข้อมูลเกี่ยวกับลักษณะครู ครูเหล่านี้จะถูกสุ่มขึ้นมาจากรายชื่อครูทั้งหมดที่

ท�างานสอน ข้อมลูทีส่�ารวจคอื ประสบการณ์ในการสอน ระดบัการศกึษา เงนิเดอืน การฝึกอบรม ความพงึพอใจ การโยกย้าย 

ส่วนที ่3 เป็นเรื่องเกีย่วกบัปัญหาครูไม่อยูใ่นชัน้เรยีน เพือ่ค�านวณอัตราการขาดหายไปของครจูากโรงเรยีนและจากห้องเรียน 

ด้วยการไปแวะเยี่ยมโรงเรียน (เป็นครั้งที่ 2) โดยไม่แจ้งล่วงหน้าในวันและเวลาที่โรงเรียนควรจะเปิดท�าการ ช่วยตรวจสอบ

อัตราการไม่อยู่ในห้องเรียนของกลุ่มตัวอย่างของครูผู้สอน 12 คนต่อหนึ่งโรงเรียน พร้อมกับการเก็บรวบรวมเหตุผลในการ

ขาดจากผู้อ�านวยการโรงเรียน/ครูคนอื่น

ส่วนที่ 4 คือการส�ารวจครัวเรือนซึ่งสอบถามจากผู้ปกครองท่ีสุ่มเลือกจากแต่ละโรงเรียน โรงเรียนละ 10 คน เพื่อเก็บข้อมูล

เกีย่วกบัลักษณะของผูป้กครอง การรบัและการใช้เงนิอดุหนนุของโครงการเรยีนฟร ี15 ปี ในส่วนนีป้ระกอบด้วยค�าถามเกีย่ว

กับลักษณะของครัวเรือน รายได้ จ�านวนเงินส่วนที่ได้รับจากโครงการฯ การใช้จ่ายของเงินเกี่ยวกับการศึกษาและความพึง

พอใจต่อโครงการฯ
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ส่วนที ่5 เป็นแบบสอบถามระดบัเขตพ้ืนทีก่ารศกึษา ซึง่สอบถามกบัผู้อ�านวยการส�านกังานเขตพ้ืนท่ีการศกึษา (สพท.) ประกอบ

ด้วยข้อมูลเกี่ยวกับลักษณะของเขตพื้นที่ฯ งบประมาณ ค่าใช้จ่ายและกิจกรรมการก�ากับดูแล

2.3 การสุ่มตัวอย่าง

การส�ารวจฯ ครั้งนี้ด�าเนินการใน 24 เขตพื้นที่การศึกษา (จากทั้งหมด 225 เขต) กับกลุ่มตัวอย่างโรงเรียนประถมศึกษา 190 

แห่ง โรงเรียนมัธยมศึกษา 50 แห่ง และโรงเรียนศึกษาพิเศษและโรงเรียนศึกษาสงเคราะห์ 10 แห่ง โรงเรียนกลุ่มตัวอย่างถูก

เลือกจากรายชื่อของโรงเรียนรัฐบาลสังกัด สพฐ. ของแต่ละเขตพื้นที่การศึกษา โรงเรียนของ สพฐ. เป็นหน่วยส�ารวจ (units 

of observation) การสุ่มตัวอย่างอาศัยการสุ่มแบบแบ่งกลุ่มสองขั้น (two-stage cluster) เพื่อเลือกโรงเรียน โดยแบ่งเขต

พื้นที่การศึกษาทั่วประเทศออกเป็นเขตที่จะท�าการส�ารวจ (โดยใช้ “เขตพื้นที่การศึกษา” ที่มีอยู่แล้ว) ประกอบด้วยเขตพื้นที่

การศึกษาสองประเภท คือ เขตพื้นที่การศึกษาประถมศึกษา (สพป.) และเขตพื้นที่การศึกษามัธยมศึกษา (สพม.) ในปี พ.ศ.

2557 มี สพป. ทั้งหมด 183 เขต และ สพม. ทั้งหมด 42 เขต ในการสุ่มตัวอย่างขั้นแรก ใช้การเลือกเขตพื้นที่แต่ละประเภท

ขึน้มาร้อยละ 10 เพือ่ให้ได้กลุม่ตวัอย่างของเขตพืน้ทีจ่�านวน 24 เขต การสุม่เลอืกในขัน้ทีส่อง เป็นการเลอืกโรงเรยีนในแต่ละ

พืน้ทีท่ีสุ่ม่เลอืกไว้จ�านวน 10 โรงเรยีนต่อหนึง่เขตพืน้ทีก่ารศกึษา โดยจะค�านงึถงึขนาดของโรงเรยีนทีต่่างกนั ในภาพรวมแล้ว 

กลุ่มตัวอย่างมีจ�านวน 240 โรงเรียน คิดเป็นร้อยละ 0.8 ของประชากรโรงเรียนในประเทศ ที่สังกัด สพฐ.

นอกจากน้ีการส�ารวจฯ ยังมุ่งเน้นไปท่ีโรงเรียนของรัฐประเภทอ่ืนๆ ที่อยู่ภายใต้ความรับผิดชอบของ สพฐ. ได้แก่ โรงเรียน

ศึกษาสงเคราะห์ส�าหรับผู้ด้อยโอกาส และโรงเรียนศึกษาพิเศษส�าหรับคนพิการ โรงเรียนเหล่านี้ไม่ได้กระจายเท่าเทียมกัน

ทั่วทุกเขตพื้นที่การศึกษาหรือทุกจังหวัด ในปี 2557 มีโรงเรียนการศึกษาพิเศษเพียง 51 แห่งใน 43 จังหวัดและโรงเรียน

ศึกษาสงเคราะห์ 43 แห่งใน 36 จังหวัด ดังนั้นจึงมีโรงเรียนศึกษาสงเคราะห์และโรงเรียนพิเศษเพียง 13 แห่งที่ด�าเนินงาน

ในพื้นท่ี สพท. ที่สุ่มเลือก(ครอบคลุมทุกประเภทที่จัดการศึกษาส�าหรับผู้พิการ คือ สติปัญญา การได้ยิน การเห็น ร่างกาย

และการเคลื่อนไหว) และเนื่องจากเป็นกลุ่มตัวอย่างขนาดเล็ก ผู้วิจัยจึงคัดเลือกสิบโรงเรียนส�าหรับหมวดหมู่นี้เพื่อให้แน่ใจ

ว่าได้ตัวอย่างที่ครอบคลุม

โดยรวมการส�ารวจฯ ครั้งนี้ครอบคลุมโรงเรียนตัวอย่างจ�านวน 250 แห่งจากจ�านวนโรงเรียนในสังกัด สพฐ. ทั้งหมด 30,600 

แห่งโดยกลุ่มตัวอย่างตั้งอยู่ใน 24 เขตพื้นที่การศึกษา ประกอบด้วย สพป. 19 เขต และ สพม. 5 เขต โดยเขตพื้นที่การศึกษา

ที่ถูกสุ่มเลือกขึ้นมานั้นคิดเป็นร้อยละ 10 ของประชากรเขตพื้นที่การศึกษาทั้งหมด 

ตารางท่ี 2.1 แสดงจ�านวนของโรงเรียนตัวอย่าง จ�าแนกตามขนาดของโรงเรียน (แบ่งตามจ�านวนนักเรียน) และสังกัด พบ

ว่าโรงเรียนในสังกัด สพป. ร้อยละ 52 เป็นโรงเรียนขนาดเล็ก (มีนักเรียนน้อยกว่า 120 คน) ในขณะท่ีโรงเรียนขนาดกลาง 

(มีจ�านวนนักเรียน 121-600 คน) และขนาดใหญ่ (นักเรียนมากกว่า 600 คน) คิดเป็นร้อยละ 45 และร้อยละ 3 ของกลุ่ม

ตัวอย่างตามล�าดับ ส�าหรับโรงเรียนในสังกัด สพม. มีโรงเรียนขนาดเล็ก (นักเรียนน้อยกว่า 500 คน) คิดเป็นร้อยละ 38 ของ

กลุ่มตัวอย่าง ในขณะที่โรงเรียนขนาดกลาง (มีนักเรียน 500-1,499 คน) และโรงเรียนขนาดใหญ่ (มีนักเรียน 1,500-2,499 

คน) รวมทั้งโรงเรียนขนาดใหญ่พิเศษ (นักเรียนมากกว่า 2,500 คน) คิดเป็นร้อยละ 33 และร้อยละ 29 ตามล�าดับ



โครงการการส�ารวจติดตามการใช้จ่ายภาครัฐของโครงการเรียนฟรี 15 ปี ในประเทศไทย8

บทที่ 2: ระเบียบวิธีวิจัย

ตารางที่ 2.1: จ�านวนโรงเรียนที่เป็นกลุ่มตัวอย่างแยกในแต่ละภาค แบ่งตามขนาดของโรงเรียน

(ก) เขตพื้นที่การศึกษาประถมศึกษา

ภาค ขนาดของโรงเรียน1 รวม

เล็ก กลาง ใหญ่

ภาคเหนือ 34 20 6 60

ภาคกลาง 20 24 6 50

ภาคตะวันออกเฉียงเหนือ 20 16 4 40

ภาคใต้ 17 18 5 40

รวม 91 78 21 190

  

(ข) เขตพื้นที่การศึกษามัธยมศึกษา

ภาค ขนาดของโรงเรียน2 รวม

เล็ก กลาง ใหญ่ ใหญ่พิเศษ

ภาคเหนือ 5 3 1 1 10

ภาคกลาง 5 7 4 4 20

ภาคตะวันออกเฉียงเหนือ 5 3 1 1 10

ภาคใต้ 4 3 2 1 10

รวม 19 16 8 7 50

(ค) โรงเรียนศึกษาพิเศษและโรงเรียนศึกษาสงเคราะห์

ภาค จ�านวนโรงเรียน 

ภาคเหนือ 3

ภาคกลาง 2

ภาคตะวันออกเฉียงเหนือ 3

ภาคใต้ 2

รวม 10

หมายเหต:ุ 1. เขตพ้ืนทีก่ารศกึษาประถมศกึษา: โรงเรยีนขนาดเลก็จ�านวนนกัเรยีน 1-120 คน; โรงเรยีนขนาดกลางจ�านวนนกัเรยีน 121-600 คน; 
โรงเรยีนขนาดใหญ่จ�านวนนกัเรยีน 601 คนขึน้ไป 2.เขตพ้ืนทีก่ารศกึษามธัยมศกึษา: โรงเรยีนขนาดเลก็จ�านวนนกัเรยีน 1-499 คน; โรงเรยีนขนาด
กลางจ�านวนนกัเรยีน 500-1,499 คน; โรงเรยีนขนาดใหญ่จ�านวนนกัเรยีน 1,500-2,499 คน; โรงเรยีนขนาดใหญ่พเิศษจ�านวนนกัเรยีน 2,500 คนขึน้ไป
ที่มา: การส�ารวจติดตามการใช้จ่ายงบประมาณภาครัฐ (PETS) ในประเทศไทย พ.ศ. 2557
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2.3.1 ลักษณะของกลุ่มตัวอย่าง

ตารางที่ 2.2 ถึง 2.5 แสดงสถิติพื้นฐานของกลุ่มตัวอย่างทั้งในส่วนของโรงเรียน ครอบครัวนักเรียน ครูผู้สอน และส�านักงาน

เขตพื้นที่การศึกษา (สพท.)

ตารางที่ 2.2: ลักษณะของโรงเรียนที่เป็นกลุ่มตัวอย่าง

ประถมศึกษา มัธยมศึกษา รวม

ลักษณะพื้นฐาน 

จ�านวนโรงเรียนที่เป็นกลุ่มตัวอย่าง (โรง) 190 50 240

จ�านวนโรงเรียนขนาดเล็ก (โรง) 91 19 110

จ�านวนโรงเรียนประจ�า(พักนอน) (โรง) 7 5 12

จ�านวนนักเรียนเฉลี่ย (คน) 248.9 1,105.2 455.8

จ�านวนเงินสนับสนุนจากผู้ปกครอง (บาท/โรง) 1,627 7,361 2,821

ระยะทาง

ระยะทางเฉลี่ยจาก สพท. (กม.) 24.6 71.1 32.9

อุปกรณ์ไฟฟ้าและคอมพิวเตอร์

มีไฟฟ้าเข้าถึง (%) 99.5 100.0 99.6

มีปัญหาการใช้ไฟฟ้า (%) 25.8 64.0 30.4

จ�านวนเฉลี่ยของคอมพิวเตอร์ต่อจ�านวนนักเรียน 0.1 0.1 0.1

จ�านวนเฉลี่ยของเครื่องแท็บเล็ตต่อจ�านวนนักเรียน 0.1 0.2 0.1

การเข้าถึงอินเตอร์เน็ต (%) 97.4 98.0 98.3

มีอินเตอร์เน็ตที่รัฐจัดหาให้ (%) 58.4 58.0 58.3

สาธารณูปโภค

มีปัญหาน�้าดื่ม (%) 52.1 44.0 50.4

มีห้องน�้าแยกเฉพาะหญิงในโรงเรียน (%) 50.6 60.9 52.8

นักเรียน

นักเรียนยากจน (%) 29.2 16.0 26.4

นักเรียนที่เป็นชนกลุ่มน้อย (%) 5.5 0.5 4.4

นักเรียนต่างชาติที่เข้าเมืองถูกกฏหมาย (%) 4.9 0.4 3.9

นักเรียนต่างชาติที่เข้าเมืองไม่ถูกกฏหมาย (%) 4.6 0.2 3.7

หนังสือเรียน

โรงเรียนที่มีหนังสือพิมพ์ให้นักเรียนอ่าน (%) 67.9 92.0 74.6

จ�านวนเฉลี่ยของหนังสือทั้งหมดในห้องสมุด (เล่ม) 2,980 16,913 5,883
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ประถมศึกษา มัธยมศึกษา รวม

ห้องเรียนและชั้นเรียน

จ�านวนเฉลี่ยของห้องเรียน (ห้อง) 12.7 30.0 16.5

ขนาดชั้นเรียนของระดับก่อนประถมศึกษา (คน) 16.4 16.4

ขนาดชั้นเรียนของระดับประถมศึกษา (คน) 18.0 18.0

ขนาดชั้นเรียนของระดับมัธยมศึกษา (คน) 33.1 33.1

ครูผู้สอน 

จ�านวนเฉลี่ยของครูผู้สอน (คน) 17.2 62.7 26.6

สัดส่วนนักเรียนต่อครู 1 คน 14.2 16.2 14.6

ครูไม่อยู่ในโรงเรียน (%) 8.8 5.0 8.0

ผู้อ�านวยการโรงเรียน

ระยะเวลาเฉลี่ยของการท�างานในโรงเรียนแห่งนี้ (ปี) 6.1 2.2 5.3

ระยะเวลาเฉลี่ยของการท�างานในต�าแหน่งผู้อ�านวยการ (ปี) 14.1 11.6 13.9

ระยะเวลาเฉลี่ยของการท�างานเป็นข้าราชการ (ปี) 30.4 31.8 30.7

ที่มา: การส�ารวจติดตามการใช้จ่ายงบประมาณภาครัฐ (PETS) ในประเทศไทย พ.ศ. 2557 

ตารางที่ 2.3 ลักษณะของครอบครัวนักเรียนที่เป็นกลุ่มตัวอย่าง

ในชนบท ในเขตเมือง รวมทั้งหมด

จ�านวนครอบครัวนักเรียนที่เป็นกลุ่มตัวอย่าง 1,420 1,080 2,500

เพศหญิง (%) 80 80 80

ชนกลุ่มน้อย (%) 6 6 6

ได้รับเงนิอดุหนนุปัจจยัพืน้ฐานส�าหรบันกัเรยีนยากจน (%) 53 53 53

อายุเฉลี่ยของหัวหน้าครอบครัว (ปี) 45 46  45.5

ขนาดครอบครัวเฉลี่ย (คน) 4.7 4.6 4.6

จ�านวนเด็กที่ไปเรียน (คน/ครอบครัว) 1.7 1.6 1.68

ระดับการศึกษาของผู้ปกครอง (ปี) 7.3 7.5 7.4

รายได้เฉลี่ยต่อเดือน (บาท) 8,520 8,911 8,660

ที่มา: การส�ารวจติดตามการใช้จ่ายงบประมาณภาครัฐ (PETS) ในประเทศไทย พ.ศ. 2557
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ตารางที่ 2.4: ลักษณะหลักของครูผู้สอนและผู้บริหารโรงเรียนที่เป็นกลุ่มตัวอย่าง

โรงเรียนประถมศึกษา โรงเรียนมัธยมศึกษา รวมทั้งหมด

จ�านวนครูผู้สอนที่เป็นกลุ่มตัวอย่าง 1,863 600 2,463

เพศหญิง (%) 70.4 29.6 70

อายุเฉลี่ย (ปี) 47.7 45.2 47

สมรสแล้ว (%) 73 64 71

จบปริญญาโท หรือสูงกว่า (%) 11.3 14.8 12

จ�านวนปีของการท�างาน (ปี) 20.2 16.5 18.9

เงินเดือนเฉลี่ย (บาท) 36,535 34,739 35,657

จ�านวนวันที่ไม่ได้สอน (วัน/ปี) 9 7.5 8

จ�านวนชั่วโมงสอนต่อสัปดาห์ (ชม.) 15.4 14 15

ที่มา: การส�ารวจติดตามการใช้จ่ายงบประมาณภาครัฐ (PETS) ในประเทศไทย พ.ศ. 2557

ตารางที่ 2.5: ลักษณะหลักของส�านักงานเขตพื้นที่การศึกษา (สพท.) ที่เป็นกลุ่มตัวอย่าง

ค่าเฉลี่ย(Mean) สูงสุด(Max) ต�่าสุด(Min)

จ�านวนนักเรียน 31,760 119,544 10,571

- ก่อนประถมศึกษา 4,093 8,017 1,781

- ประถมศึกษา 15,209 30,941 7,499

- มัธยมศึกษาตอนต้น 8,906 61,456 1,137

- มัธยมศึกษาตอนปลาย 6,223 58,088 34

พื่นที่ให้บริการ (ตารางกิโลเมตร) 4,131 18,654 506

ระยะทางไกลที่สุดจากโรงเรียน (กิโลเมตร) 33.5 99 40

จ�านวนโรงเรียนที่อยู่ในความดูแล

- ส�านักงานเขตพื้นที่การศึกษาประถมศึกษา 137 228 49

- ส�านักงานเขตพื้นที่การศึกษามัธยมศึกษา 54 67 27

งบประมาณรวมต่อหนึ่งเขตพื้นที่ (ล้านบาท) 8.4 9.2 7.8

- งบประมาณเพื่องานบริหาร 5.4 6.2 4.8

- งบประมาณเพื่อการพัฒนา 3 3 3

ที่มา: การส�ารวจติดตามการใช้จ่ายงบประมาณภาครัฐ (PETS) ในประเทศไทย พ.ศ. 2557



โครงการการส�ารวจติดตามการใช้จ่ายภาครัฐของโครงการเรียนฟรี 15 ปี ในประเทศไทย12

บทที่ 2: ระเบียบวิธีวิจัย

2.4 ขอบเขตการศึกษา

ดังได้กล่าวแล้วข้างต้น การส�ารวจตดิตามการใช้จ่ายงบประมาณภาครฐั ในประเทศไทยครัง้นีจ้ะครอบคลมุเฉพาะโครงการเรยีน

ฟรี 15 ปี ในส่วนของโรงเรียนรัฐบาลสังกัด สพฐ. ต้ังแต่ระดับก่อนประถมศึกษาถึงระดับมัธยมศึกษา รวมท้ังโรงเรียนศึกษา

พิเศษและโรงเรียนศึกษาสงเคราะห์ ดังนั้นการส�ารวจฯ ในครั้งนี้จะไม่รวมสังกัดเอกชน อาชีวศกึษา และองค์กรปกครองส่วน

ท้องถิน่ ทัง้นีโ้ครงการเรยีนฟร ี15 ปี มกีารให้เงนิอดุหนนุแก่โรงเรยีนสงักดัเอกชน อาชวีศกึษา รวมทัง้องค์กรปกครองส่วนท้อง

ถิน่โดยการจัดสรรเงนิอดุหนุนผ่านหน่วยงานต้นสังกดั แต่มวีธิกีารจดัสรรและกระบวนการด�าเนนิงานทีต่่างจากหน่วยงานทีอ่ยู่

ภายใต้ สพฐ.3 การศกึษาฯ ครัง้นีเ้ลอืกขอบเขตทีจ่ะท�าการวเิคราะห์ข้อมลูเฉพาะกบักลุม่โรงเรยีนทีอ่ยูภ่ายใต้ความรบัผดิชอบ 

ของ สพฐ. ซ่ึงคดิเป็นร้อยละ 80 ของโรงเรยีนประถมศกึษาและมธัยมศกึษาทีม่สีทิธิไ์ด้รบัการช่วยเหลอืจากโครงการฯ ทัง้หมด

ในประเทศไทย คิดเป็นร้อยละ 46 ของงบประมาณของโครงการเรียนฟรี 15 ปี ในปี พ.ศ. 2557 

นอกเหนอืจากการวเิคราะห์ประสทิธภิาพและความเป็นธรรมของการถ่ายโอนและการใช้ทรพัยากรของโครงการเรยีนฟร ี15 

ปี แล้ว การศึกษาวิจัยฯ ครั้งนี้ยังครอบคลุมเรื่องการประเมินแรงจูงใจส�าหรับครูผู้สอนและวัดการขาดหายไปของครูผู้สอน

จากโรงเรียนและชั้นเรียน นอกจากนี้การศึกษาฯ ครั้งนี้จะประเมินจ�านวนเงินและระยะเวลากว่าที่ครัวเรือนได้รับการช่วย

เหลือ รวมทั้งการใช้จ่ายเงินอุดหนุนฯ ที่ได้รับ

การส�ารวจฯ นี้ยังช่วยตรวจสอบความเชื่อมโยงระหว่างเงินอุดหนุนโครงการเรียนฟรี 15 ปี และทรัพยากรอื่นๆ ที่มีอยู่ใน

ระดับโรงเรยีนกบัผลคะแนนการทดสอบระดบัชาตขิัน้พืน้ฐาน แม้ว่าเงนิอดุหนุนจากโครงการเรียนฟร ี15 ปี จะเป็นแหล่งท่ีมา

หลักของเงนิทนุทีไ่ดซ้�้าทกุปี โดยไม่เกี่ยวกับเงนิเดอืน ค่าจ้าง และเป็นเงนิอุดหนนุทีบ่างสว่นจา่ยใหก้ับครอบครวันกัเรียน ทกุ

โรงเรยีนในสงักดักระทรวงศกึษาธกิารยงัคงได้รบังบสนบัสนนุโรงเรยีนค่าใช้จ่ายอืน่ๆ ทีเ่กดิขึน้เป็นประจ�าด้วย (เช่น ค่าจ้างครู 

และอ่ืนๆ) รวมท้ังงบลงทุนอื่นๆ ดังนั้น จึงเป็นเรื่องยากท่ีจะระบุว่าเงินอุดหนุนโครงการเรียนฟรี 15 ปี มีผลกระทบโดยตรง

กับผลผลิตของโรงเรียนหรือผลการเรียนของนักเรียน.

2.5 การเก็บข้อมูลและการตรวจสอบความถูกต้องของข้อมูล

การส�ารวจฯ ครั้งน้ีด�าเนินการตั้งแต่เดือนมกราคม ถึงเดือนเมษายน พ.ศ. 2557 ในเขตพื้นท่ีการศึกษา 24 เขตทั่วประเทศ  

ทีมงานที่ท�าหน้าที่เก็บข้อมูลประกอบด้วยเจ้าหน้าที่สัมภาษณ์และเก็บข้อมูลจ�านวน 50 คน ซึ่งผ่านการอบรมและเข้าร่วมใน

ช่วงการทดสอบก่อนส�ารวจจริง (pre-test) ก่อนที่จะปฏิบัติหน้าที่ในการสัมภาษณ์และเก็บข้อมูล เจ้าหน้าที่เก็บข้อมูลกลุ่ม

นี ้คือ บคุลากรของส�านกังานเขตพืน้ทีก่ารศกึษาซึง่เป็นผูท้ีป่ระสบการณ์ยาวนานกบัโครงสร้างองค์กร และระบบการเงนิของ

โรงเรยีน ภายใต้สมมตฐิานทีว่่าการใช้บุคลากรของส�านกังานเขตพืน้ท่ีฯ จะไม่เกดิการขดัแย้งทางผลประโยชน์โดยตรง เพราะการ

โอนเงนิอดุหนนุของโครงการฯ นัน้โอนไปยงับญัชธีนาคารของโรงเรียนโดยตรง ยิง่ไปกว่าน้ันประโยชน์ทีไ่ด้จากการทีบ่คุลากร

เหล่านี้มีความคุ้นเคยกับโครงสร้างของโครงการเรียนฟรี 15 ปี มีมากกว่าปัญหาเรื่องความเที่ยงตรงของข้อมูล อย่างไรก็ตาม 

ผูว้จิยัได้ก�าหนดมาตรการต่างๆ ทีจ่ะช่วยลดปัญหาดงักล่าว ตวัอย่างเช่น การสุม่ตรวจสอบความถกูต้องของข้อมลูทีเ่กบ็โดยทมี

เก็บข้อมูลจากส่วนกลาง ด้วยการไปเยีย่มโรงเรยีนและครัวเรือนทีเ่ก่ียวข้องในแต่ละเขตพืน้ทีก่ารศกึษาทีเ่ป็นกลุม่ตวัอย่างน้ัน 

จะมีเจ้าหน้าท่ีสัมภาษณ์และเก็บข้อมูลจ�านวน 2 คน รับผิดชอบการเก็บข้อมูลจากโรงเรียน 10 แห่งและครอบครัวนักเรียน 

100 ครัวเรือน โดยเจ้าหน้าท่ีฯ ได้แวะเยี่ยมโรงเรียนและครัวเรือนที่อยู่บริเวณใกล้เคียงประมาณ 3-5 คร้ังในช่วงระยะเวลา

3 โรงเรียนเอกชนมีสิทธิ์ที่จะได้รับเงินอุดหนุนจากโครงการเรียนฟรี 15 ปี เต็มจ�านวน100% บวกเพิ่มด้วย 70%ของเงินเดือนครูทั้งหมด เงิน
อุดหนุนดังกล่าวนี้จะได้รับการจัดสรรและบริหารผ่านหน่วยงาน สช. สังกัดกระทรวงศึกษาธิการ ทั้งนี้โรงเรียนเอกชนที่ได้รับเงินสนับสนุน
บางส่วน สามารถเรียกเก็บค่าบ�ารุงการศึกษาเพิ่มเติมเพื่อให้ครอบคลุมค่าใช้จ่ายในการด�าเนินงานของโรงเรียน ส่วนโรงเรียนรัฐบาลที่อยู่ภาย
ใต้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นนั้นถือเป็นหน่วยงานภายใต้สังกัดของกระทรวงมหาดไทย
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บทที่ 2: ระเบียบวิธีวิจัย

การส�ารวจตลอดสามเดือน ในการคัดเลือกครอบครัวนักเรียน เจ้าหน้าที่ฯ เป็นผู้ท�าการสุ่มเลือกจากรายชื่อของโรงเรียน เจ้า

หน้าที่เก็บข้อมูลต้องรับผิดชอบการบริหารจัดการต่างๆ ในแต่ละส่วนของการส�ารวจด้วยการเก็บข้อมูลในช่วงเวลาและแวะ

เยี่ยมโรงเรียนโดยมีนัดหมายล่วงหน้า ยกเว้นเฉพาะส่วนที่เกี่ยวกับครูขาดสอน ซึ่งจะเป็นการไปเยี่ยมโรงเรียนโดยไม่แจ้งล่วง

หน้า เพื่อวัดปัญหาครูผู้สอนไม่อยู่ในโรงเรียนและชั้นเรียน 

ผู้วิจัยได้จัดให้มีการสุ่มเข้าตรวจเยี่ยมภาคสนาม (field monitoring visit) ในทุกภูมิภาค ทั้งในช่วงที่มีการด�าเนินการส�ารวจ

อยู่และภายหลังการส�ารวจ ตัวอย่างเช่น การเข้าเยี่ยมโรงเรียนและครัวเรือนที่ทีมวิจัยในส่วนกลางได้สุ่มคัดเลือกไว้เป็นเวลา

ประมาณ 2-3 ช่ัวโมง ทัง้นีใ้นช่วงของการตรวจเยีย่มได้มกีารสมัภาษณ์ผูอ้�านวยการโรงเรยีนและครผููส้อนทีรั่บผดิชอบโครงการ

เรยีนฟร ี15 ปี เพิม่เตมิ ด้วยหวัข้อทีเ่กีย่วข้องกบัหลกัการและเหตผุลของโครงการฯ ความเข้าใจเกีย่วกับแนวทางปฏบิติั และ

กฎระเบียบของการใช้จ่ายงบประมาณของโครงการฯ ส่วนการเข้าเยี่ยมครอบครัวนักเรียนนั้นเกิดขึ้นต่อจากการแวะเยี่ยม

โรงเรียน นอกจากนัน้ในช่วงเดยีวกนันีย้งัได้พบกบัส�านกังานเขตพืน้ทีก่ารศกึษา เพือ่สมัภาษณ์ในหวัข้อทีเ่กีย่วข้องกับบทบาท

ของ สพท. ในการด�าเนินงานและการก�ากับดูแลโครงการเรียนฟรี 15 ปี การสุ่มเข้าตรวจเยี่ยมภาคสนามนี้ช่วยยืนยันและให้

ได้ข้อมูลมากข้ึน และช่วยให้ทีมวิจัยระบุปัญหาที่ส�าคัญที่เกี่ยวข้องกับโอกาสที่อาจเกิดการรั่วไหลและการน�าทรัพยากรของ

โครงการเรียนฟรี 15 ปี ไปใช้ผิดวัตถุประสงค์ 

การตรวจสอบความถูกต้องของข้อมูล การป้อนข้อมูล และการคัดกรองข้อมูล

การตรวจสอบความถกูต้องของข้อมลูในการส�ารวจฯ ครัง้นีเ้ป็นเรือ่งทีส่�าคัญและใช้เวลานาน เม่ือได้พบว่ามีข้อมูลทีไ่ม่สอดคล้อง

กัน ทีมวิจัยต้องติดต่อกับเจ้าหน้าที่สัมภาษณ์และเก็บข้อมูลท่ีเก่ียวข้องเพ่ือตรวจสอบความถูกต้อง ปัญหาหลักท่ีพบจะเป็น

เรื่องเกี่ยวกับยอดคงเหลือในบัญชีของโครงการเรียนฟรี 15 ปี ของโรงเรียนและการกรอกแบบสอบถามที่ไม่สมบูรณ์

เมือ่ตรวจสอบข้อมลูได้แล้ว ข้อมลูจะถกูป้อนเข้าระบบโดยทมีงานทีผ่่านการฝึกอบรมมาโดยเฉพาะ ในแต่ละรายการทีถู่กป้อน

ไว้ในระบบจะได้รับการตรวจสอบซ�้า เพื่อให้แน่ใจว่าข้อมูลมีความถูกต้อง จากนั้นจะเป็นขั้นตอนการกลั่นกรองข้อมูลโดยใช้

โปรแกรมประมวลผลทางสถิติ ทั้งนี้คุณภาพและการเชื่อมโยงกันของข้อมูลที่จัดเก็บได้จากการส�ารวจฯ ยังได้รับการตรวจ

สอบไขว้กบัฐานข้อมลูกระทรวงศกึษาธกิาร ส�านกัการคลงัและสนิทรพัย์ของ สพฐ. และข้อมลู GFMIS จากกระทรวงการคลงั
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บทที่ 3: ภาคการศึกษาในประเทศไทย  

และโครงการเรียนฟรี 15 ปี

บทน้ีน�าเสนอภาพรวมของระบบการศึกษาในประเทศไทย และบทบาทของกระทรวงศึกษาธิการ โดยเฉพาะบทบาทของ

ส�านกังานคณะกรรมการการศกึษาขัน้พืน้ฐาน (สพฐ.) ซึง่ท�าหน้าทีบ่รหิารจัดการโครงการเรยีนฟร ี15 ปี ส�าหรบัโรงเรยีนทีอ่ยู่

ในความรับผิดชอบของหน่วยงาน จากนั้นเป็นการน�าเสนอวัตถุประสงค์ ความส�าคัญและวิธีการของโครงการเรียนฟรี 15 ปี 

ภายใต้การบริหารจัดการของ สพฐ. 

3.1. การจัดการระบบการศึกษาของประเทศไทยและงบประมาณรายจ่ายด้านการศึกษา

การจัดการศึกษาของประเทศไทยด�าเนินการภายใต้รัฐธรรมนูญปี พ.ศ. 2550 และพระราชบัญญัติการศึกษาแห่งชาติ  

พ.ศ. 2542 โดยในกฏหมายรัฐธรรมนูญฯ นั้นระบุว่าคนไทยทุกคนมีสิทธิเท่าเทียมกันในการได้รับการศึกษาขั้นพื้นฐานที่มี

คณุภาพ โดยไม่เกบ็ค่าใช้จ่ายเป็นเวลาอย่างน้อย 12 ปี และพระราชบญัญตักิารศกึษาแห่งชาตฯิ (แก้ไขเพิม่เตมิ พ.ศ.2553) ได้

ก�าหนดภาระผกูพนัส�าหรับรฐับาลให้จัดสรรเงนิอุดหนนุทัว่ไปส�าหรบัการจดัให้มกีารศึกษาข้ันพ้ืนฐานในโรงเรยีน ทัง้ของภาค

รฐัและเอกชน การจดัให้มกีารศกึษาขัน้พืน้ฐานฟรนีัน้ครอบคลมุตัง้แต่ระดบัก่อนประถมศกึษา ระดบัประถมศกึษาและระดบั

มธัยมศกึษา โดยแบ่งเป็นการศกึษาภาคบงัคบัจ�านวนเก้าปีซึง่ต้องจดัการให้เดก็ทกุคนได้เข้าเรยีนจนถงึระดบัมธัยมศึกษาตอนต้น

ในบรรดากระทรวงทั้งหลายที่มีหน้าที่เกี่ยวข้องกัน (ได้แก่ กระทรวงมหาดไทย กระทรวงการท่องเที่ยวและกีฬา กระทรวง

วัฒนธรรม) กระทรวงศกึษาธิการมบีทบาทหลกัในการจดัให้มกีารศกึษาของประชาชน โดยรบัผดิชอบในการส่งเสรมิและก�ากบั

ดแูลทกุระดบั และทกุประเภทการศกึษา การก�าหนดนโยบายการศกึษา การก�าหนดแผนงานและก�าหนดมาตรฐานการศกึษา 

การขับเคลื่อนนโยบายและทรัพยากรต่างๆ ตลอดจนการตรวจสอบและประเมินผลของผู้จัดการศึกษา

การจดัการศกึษาข้ันพืน้ฐานของภาครฐัอยู่ภายใต้การบรหิารจดัการของส่วนกลาง หน่วยงานในระดบัท้องถิน่และโรงเรยีน ใน

ส่วนกลางนั้นส�านักงานคณะกรรมการการศึกษาขั้นพื้นฐาน (สพฐ.) เป็นผู้รับผิดชอบในการก�าหนดนโยบายการศึกษาขั้นพื้น

ฐาน การวางแผนงาน ก�าหนดมาตรฐานและหลักสูตรแกนกลาง การจัดสรรทรัพยากร การตรวจสอบและประเมินผล รวม

ทั้งนวัตกรรมของการสอน โดยมีส�านักนโยบายและแผนฯ (สนผ.) ของ สพฐ. เป็นผู้รับผิดชอบการจัดสรรงบประมาณให้กับ

โรงเรียนในสังกัด

ในระดับท้องถิ่นมีสององค์กรหลักที่ท�าหน้าที่ในฐานะตัวกลาง คือ ส�านักงานเขตพื้นที่การศึกษา (สพท.) ซึ่งสังกัดกระทรวง

ศึกษาธิการ และองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน ซ่ึงสังกัดกระทรวงมหาดไทย ส�านักงานเขตพื้นที่การศึกษา ได้รับการจัดตั้งขึ้น

เพื่อบริหารจัดบริการการศึกษาในระดับที่เป็นการกระจายอ�านาจ โดย สพท. แต่ละแห่งมีหน้าที่รับผิดชอบในการก�ากับดูแล 

การตรวจสอบ การประเมนิผลโรงเรยีนทีใ่ห้บรกิารการศกึษาขัน้พ้ืนฐาน การประสานงานและส่งเสรมิโรงเรยีนเอกชนในพ้ืนที่ 

การประสานงานและส่งเสริมองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น และการจัดสรรงบประมาณให้กับโรงเรียนในสังกัด สพท. แต่ละ

แห่งบริหารงาน โดยคณะกรรมการเขตพืน้ทีก่ารศึกษา ซึง่ประกอบด้วยตวัแทนจากภาคส่วนต่างๆ ได้แก่ ผูแ้ทนองค์กรชมุชน 

องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น สมาคมผู้ประกอบวิชาชีพครู สมาคมผู้ประกอบวิชาชีพบริหารการศึกษา สมาคมผู้ปกครองและ
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บทที่ 3: ภาคการศึกษาในประเทศไทย และโครงการเรียนฟรี 15 ปี

ครู ในปี พ.ศ.2557 มีส�านักงานเขตพื้นที่การศึกษาที่ดูแลการจัดการศึกษาระดับประถมศึกษา 183 แห่ง และส�านักงานเขต

พื้นที่การศึกษาที่ดูแลการจัดการศึกษาระดับมัธยมศึกษา 42 แห่ง

ในส่วนขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นแบ่งออกเป็นสี่ประเภทคือ องค์การบริหารส่วนจังหวัด เทศบาล องค์การบริหารส่วน

ต�าบล และองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นรูปแบบพิเศษ ได้แก่ กรุงเทพมหานคร และเมืองพัทยา 

ในระดบัโรงเรยีน โรงเรยีนแต่ละแห่งจะเป็นผูร้บัผดิชอบการบรหิารงานและการจดัการของโรงเรยีนเอง งานท่ีรบัผดิชอบ ได้แก่ 

เรื่องที่เกี่ยวกับวิชาการ งบประมาณ การบริหารงานบุคลากร และการบริหารทั่วไป โดยจะถูกตรวจสอบจากคณะกรรมการ

สถานศึกษาขั้นพื้นฐาน ซึ่งประกอบด้วย ผู้แทนผู้ปกครอง ครู องค์กรชุมชน องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ศิษย์เก่า และผู้ทรง

คุณวุฒิ ในส่วนของภาคเอกชนที่ให้บริการด้านการศึกษาในทุกระดับและประเภทโรงเรียน กระทรวงศึกษาธิการเป็นผู้รับ

ผิดชอบในการก�ากับดูแลการบริหารและการจัดการ และการตรวจสอบคุณภาพและมาตรฐานของสถาบันการศึกษาเอกชน

(1) การไหลของเงินทุนและงบประมาณที่ได้รับของระบบการศึกษาพื้นฐาน

งบประมาณด้านการศกึษาทีจั่ดสรรให้เพือ่จัดการศกึษาขัน้พืน้ฐานมสีดัส่วนสงูทีส่ดุ ครอบคลมุต้ังแต่ระดบัก่อนประถมศกึษา 

ประถมศึกษาและมัธยมศึกษา ในปี พ.ศ. 2557 งบประมาณส�าหรับการศึกษาขั้นพื้นฐานคิดเป็นร้อยละ 74 ของงบประมาณ

การศึกษาทั้งหมด หรือร้อยละ 3 ของผลิตภัณฑ์มวลรวมภายในประเทศ (GDP) โดยที่ประมาณร้อยละ 15 ของงบประมาณ

การศึกษาทั้งหมด ได้จัดสรรให้กับการศึกษาในระดับที่สูงขึ้น และส่วนที่เหลือเป็นงบส�าหรับงานด้านการบริการและการ

สนับสนุนการศึกษา (ตารางที่ 3.1)

ในปีงบประมาณ 2557 งบประมาณของ สพฐ. มีจ�านวน 307,211 ล้านบาท คิดเป็นร้อยละ 64 ของงบประมาณทั้งหมดของ

กระทรวงการศกึษาธกิาร ภายใต้งบประมาณส�าหรับการศกึษาขัน้พืน้ฐานของ สพฐ. นัน้ ร้อยละ 73 ได้รบัการจดัสรรส�าหรบั

เงินเดือนบุคลากร และร้อยละ 14 เป็นเงินอุดหนุนให้แก่โรงเรียน ส่วนของงบลงทุนอยู่ในระดับต�่าในช่วงปีงบประมาณนี้ คือ 

อยู่ที่ร้อยละ 2.5-5.5 (ตารางที่ 3.2)

สพฐ. มีหน้าที่รับผิดชอบส�าหรับจัดการศึกษาขั้นพื้นฐานของนักเรียนส่วนใหญ่ในโรงเรียนของรัฐ ซึ่งในปี 2557 มีนักเรียน

จ�านวนถึง 7.1 ล้านคน 

เมือ่เปรยีบเทียบกบัโครงการต่างๆ ทีด่�าเนนิการโดย สพฐ. โครงการเรียนฟรี 15 ปีน้ีนับเป็นโครงการทีมี่ความส�าคญัมากทีส่ดุ 

ในแง่ของการใช้จ่ายงบประมาณ โดยการให้เงินอุดหนุนในรายการต่างๆ ครอบคลุมต้ังแต่ค่าใช้จ่ายประจ�าปีของการด�าเนิน

งานในโรงเรียน (ไม่รวมค่าใช้จ่ายเกี่ยวกับบุคลากร) ไปจนถึงการโอนเงินอุดหนุนค่าใช้จ่ายรายหัวให้กับครัวเรือนนักเรียน
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ตารางที ่3.1: งบประมาณด้านการศึกษา แบ่งตามระดับการศกึษา ช่วงปี พ.ศ. 2542 - 2557 (ล้านบาท)

ปีพ.ศ. งบประมาณ
ด้านการศกึษา

การศกึษา
ระดบัพืน้ฐาน

ร้อยละ ระดบั
อดุมศกึษา

ร้อยละ งานบรกิาร
และสนับสนุน 

ร้อยละ ไม่ระบุ
และอืน่ๆ 

ร้อยละ

2542 207,317 140,724 67.88 35,543 17.14 22,541 10.87 8,509 4.1

2543 220,621 147,858 67.02 34,482 15.63 28,981 13.14 9,299 4.21

2544 221,592 150,926 68.11 32,762 14.78 28,092 12.68 9,812 4.43

2545 222,990 151,924 68.13 31,913 14.31 29,047 13.03 10,106 4.53

2546 235,444 162,998 69.23 33,348 14.16 28,868 12.26 10,231 4.35

2547 251,234 179,721 71.54 33,480 13.33 29,446 11.72 8,587 3.42

2548 262,722 184,405 70.19 40,132 15.28 30,705 11.69 7,480 2.85

2549 295,623 204,011 69.01 48,096 16.27 33,631 11.38 9,886 3.34

2550 355,241 245,489 69.1 58,444 16.45 39,942 11.24 11,366 3.2

2551 364,634 253,509 69.52 67,011 18.38 33,212 9.11 10,901 2.99

2552 419,233 281,571 67.16 72,059 17.19 53,667 12.8 11,937 2.85

2553 379,125 282,212 74.44 62,604 16.51 22,472 5.93 11,837 3.12

2554 422,240 310,330 73.5 71,750 16.99 22,747 5.39 17,413 4.12

2555 444,484 338,758.00 76.21 73,821 16.61 16,455 3.7 16,493 3.71

2556 493,893 367,010 74.31 83,326 16.87 22,276 4.51 21,280 4.31

2557 518,519 383,557 73.97 87,722 16.92 23,509 4.53 23,731 4.58

ที่มา: ส�านักงบประมาณ, ข้อมูลประจ�าแต่ละปี
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ตารางที่ 3.2: งบประมาณด้านการศึกษาของ สพฐ. แบ่งตามหมวดรายจ่าย ปีงบประมาณ 2553-2557

(ล้านบาท)

หมวดงบประมาณ 2553 2554 2555 2556 2557

งบบุคลากร 170,072

(75.56)

178,340

(71.18)

213,910

(74.60)

215,004

(73.06)

224,886

(73.20)

งบด�าเนินงาน 8,927

(3.97)

15,504

(6.19)

17,347

(6.05)

25,109

(8.53)

25,470

(8.29)

งบลงทุน 5,751

(2.56)

13,708

(5.47)

14,002

(4.88)

10,164

(3.45)

13,132

(4.27)

งบเงนิอดุหนนุ (รวมทัง้ของโครงการ

เรียนฟรี 15 ปี)

40,293

(17.90)

41,111

(16.41)

40,725

(14.20)

43,514

(14.79)

43,292

(14.09)

งบรายจ่ายอื่น 40

(0.02)

1,875

(0.75)

743

(0.26)

508

(0.17)

432

(0.14)

รวมงบประมาณ 225,083 250,539 286,727 294,299 307,211

 (100.00) (100.00) (100.00) (100.00) (100.00)

หมายเหตุ: วงเล็บ แสดงร้อยละ
ที่มา: ส�านักงบประมาณ, ข้อมูลประจ�าแต่ละปี

(2) งบประมาณด้านการศึกษาของประเทศ 

ระบบการศึกษาของไทยได้รับการสนับสนุนเงินทุนส่วนใหญ่จากงบประมาณของประเทศ งบประมาณด้านการศึกษาที่ได้รับ

มสีดัส่วนสงูสดุ คิดเป็นกว่าร้อยละ 20 ของงบประมาณของประเทศ ตัง้แต่เริม่มกีารปฏริปูการศกึษา ในปี พ.ศ. 2542 เป็นต้น

มา แม้จะมีข้อยกเว้นบ้างในบางปี งบประมาณการศึกษายังคงมีขนาดที่ใหญ่มากในตลอดหลายปีที่ผ่านมา คิดเป็นประมาณ

ร้อยละ 4 ของผลิตภัณฑ์มวลรวมภายในประเทศ (GDP) (รูปที่ 3.1)
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บทที่ 3: ภาคการศึกษาในประเทศไทย และโครงการเรียนฟรี 15 ปี

รูปที่ 3.1: งบประมาณด้านการศึกษา พ.ศ. 2542-2557 (ร้อยละ)

2542 2543 2544 2545

รอยละของจีดีพี รอยละของงบประมาณทั้งหมด

2546 2547 2548 2549 2550 2551 2552 2553 2554 2555 2556 2557

ที่มา: ส�านักงบประมาณ, ข้อมูลประจ�าปี

3.2 โครงการเรียนฟรี: ความเป็นมา วัตถุประสงค์ และเหตุผล

ความเป็นมา

รัฐธรรมนูญฉบับ พ.ศ. 2550 หมวด 3 มาตรา 49 ก�าหนดว่า “บุคคลย่อมมีสิทธิเสมอกันในการรับการศึกษาไม่น้อยกว่าสิบ

สองปีที่รัฐจะต้องจัดให้อย่างทั่วถึงและมีคุณภาพโดยไม่เก็บค่าใช้จ่าย” พระราชบัญญัติการศึกษาแห่งชาติฯ (แก้ไขเพิ่มเติม 

พ.ศ. 2553) ได้ก�าหนดวิธีปฏิบัติใหม่ในการจัดสรรงบประมาณ เพื่อสนับสนุนการศึกษาขั้นพื้นฐาน มาตรา 60(1) ก�าหนดให้

รัฐต้องจัดสรรเงินอุดหนุนทั่วไปเป็นค่าใช้จ่ายรายบุคคลที่เหมาะสมแก่ผู้เรียนการศึกษาภาคบังคับ และการศึกษาขั้นพื้นฐาน

ที่จัดโดยรัฐและเอกชนให้เท่าเทียมกัน

พระราชบัญญัติการศึกษาแห่งชาติก�าหนดว่า การจัดสรรเงินทุนนั้นต้องจัดสรรเป็นรายหัวและการบริหารเงินต้องกระท�าใน

ลักษณะกระจายอ�านาจ การให้เงินสนับสนุนการด�าเนินงานของโรงเรียนผ่านเงินอุดหนุนรายหัว เริ่มต้นตั้งแต่ปี พ.ศ. 2545 

และมกีารขยายตวัเพิม่ขึน้เรือ่ยๆ ทัง้ในแง่ขนาดวงเงนิงบประมาณ ระดบัการศกึษา และวธิบีรหิารจดัการด้านการเงนิ โดยใน

ข้ันต้นน้ันเงินอดุหนนุรายหวัมวีตัถุประสงค์เพยีงเพือ่ให้ครอบคลมุค่าใช้จ่ายในการด�าเนนิงานของโรงเรยีนเท่านัน้ ไม่รวมถึงงบ

ประมาณในส่วนของบุคลากร จากนั้นในปี พ.ศ. 2552 รัฐบาลได้ริเริ่มนโยบายของโครงการเรียนฟรีอย่างมีคุณภาพ แม้ว่าจะ

มีการปรับเปลี่ยนชื่อของโครงการไปบ้าง แต่นโยบายของโครงการเรียนฟรี 15 ปียังคงอยู่เช่นเดิม
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บทที่ 3: ภาคการศึกษาในประเทศไทย และโครงการเรียนฟรี 15 ปี

นโยบายของโครงการเรียนฟรี 15 ปี ได้รับการขยายให้ครอบคลุมการจัดการศึกษาขั้นพื้นฐานเป็นระยะเวลา 12-15 ปี โดย

เพ่ิมเติมการอุดหนุนในสามปีแรกของการศึกษาระดับก่อนประถมศึกษา ดังนั้นจึงเป็นโครงการที่สนับสนุนการศึกษาขั้นพื้น

ฐานตั้งแต่ระดับก่อนประถมศึกษาถึงมัธยมศึกษาตอนปลาย รวมทั้งในการเรียนด้านอาชีวศึกษา นักเรียนทุกคนทั้งที่เป็นชาว

ไทยและต่างชาติ มีสิทธิ์ได้รับเงินอุดหนุนเช่นเดียวกับทุกโรงเรียนทั้งของรัฐและเอกชน

เป้าหมายของการเรียนฟรี

นโยบายโครงการเรียนฟรี 15 ปีเพื่อช่วยสนับสนุนการปฏิรูปการศึกษาในทศวรรษที่สอง (พ.ศ.2552-2561) มี
เป้าหมายสี่ประการ: เพื่อลดภาระการใช้จ่ายของผู้ปกครอง เพื่อเพิ่มโอกาสทางการศึกษา เพื่อปรับปรุงคุณภาพ
การเรียนรู้ และเพื่อส่งเสริมการมีส่วนร่วมของประชาชนในการบริหารและจัดให้มีบริการการศึกษา

ที่มา: กระทรวงศึกษาธิการ, 2552

นโยบายของโครงการเรยีนฟร ี15 ปี นัน้เจาะจงทีจ่ะช่วยลดภาระของผูป้กครอง ด้านการศึกษาส�าหรบับตุรหลานของพวกเขา 

โดยครอบคลุมเรื่องของ (1) หนังสือเรียนในวิชาหลักตั้งแต่ระดับก่อนประถมศึกษาถึงมัธยมศึกษาตอนปลาย (2) เครื่องแบบ

นักเรียนและอุปกรณ์การเรียน และ (3) ค่าใช้จ่ายที่เก่ียวเน่ือง ซึ่งบางโรงเรียนจะขอให้ผู้ปกครองจ่ายเพ่ิมเติม เช่น กิจกรรม

ลูกเสือและเนตรนารี, ค่าอินเตอร์เน็ต, ค่าเรียนคอมพิวเตอร์, กีฬาและทัศนศึกษา

ในระยะแรก นโยบายของโครงการเรียนฟรี 15 ปี ยงัดสูบัสน เพราะไม่มคีวามชดัเจนว่าโรงเรยีนของรฐัสามารถระดมทรพัยากร

จากผู้ปกครองได้หรือไม่ เมื่อได้รับเงินอุดหนุนจากโครงการฯ แล้ว ต่อมาจึงเป็นที่ชัดเจนขึ้นว่า รัฐบาลจะสามารถรับประกัน

มาตรฐานข้ันต�า่ของการให้การศึกษาขัน้พ้ืนฐานฟรเีท่านัน้ จดุมุง่หมายของเงนิอุดหนนุจากโครงการเรียนฟร ี15 ปี เพ่ือให้บริการ

การเรยีนรูข้ั้นพืน้ฐานตามหลกัสตูรแห่งชาต ิดงันัน้เพือ่ให้มคีวามยดืหยุน่มากขึน้ในการบรหิารจดัการของโรงเรยีน จงึอนญุาต

ให้โรงเรยีนสามารถขอเกบ็เงินบ�ารงุการศกึษาเพิม่เตมิได้ ส�าหรบับรกิารทีน่อกเหนอืจากหลกัสตูรพืน้ฐาน เช่น โปรแกรมภาษา

องักฤษหรอืการเรยีนรูท้กัษะพเิศษอืน่ๆ ค่าใช้จ่ายเพิม่เตมิเหล่านีจ้ะต้องได้รบัความเห็นชอบจากคณะกรรมการสถานศกึษาขัน้

พืน้ฐานและได้รบัอนมุตัจิากส�านกังานเขตพืน้ทีก่ารศกึษาก่อนและได้รบัความยนิยอมจากผูป้กครอง ในทางปฏบิตัโิรงเรยีนจงึ

ยังคงเรียกเก็บเงินเพิ่มเติมจากผู้ปกครองและชุมชนในจ�านวนที่ค่อนข้างมาก โดยเฉพาะอย่างยิ่งส�าหรับโรงเรียนในเขตเมือง 

โครงการเรยีนฟรี 15 ปี เป็นโครงการท่ีมหีน่วยงานของรฐัหลายหน่วยงานท�าหน้าทีบ่รหิารจดัการ โดย สพฐ. จะบรกิารกจิกรรม

ที่มีเป้าหมายหลักเป็นนักเรียนในโรงเรียนรัฐบาล ในขณะที่ส�านักงานคณะกรรมการการศึกษาเอกชน (สช.) ซึ่งเป็นอีกหน่วย

งานหนึ่งสังกัดส�านักงานปลัดกระทรวงฯ จะดูแลกิจกรรมที่เกี่ยวข้องกับโรงเรียนเอกชน นอกจากนี้ยังมีอีกหลายหน่วยงาน 

ที่ท�าหน้าที่จัดให้มีการศึกษาขั้นพื้นฐานแก่สาธารณะ ได้แก่ ส�านักงานคณะกรรมการการอุดมศึกษา องค์กรปกครองส่วน 

ท้องถิ่นภายใต้กระทรวงมหาดไทย กระทรวงวัฒนธรรม และหน่วยงานอิสระภาครัฐอื่นๆ การสนับสนุนงบประมาณให้กับ

โครงการเรยีนฟรี 15 ปี ซึง่อยูภ่ายใต้หน่วยงานต่างๆ อยูบ่นพืน้ฐานของการให้เงนิอดุหนนุรายหวั โดยเงนิอดุหนนุดงักล่าวจะ

มอบให้กับโรงเรียนของรัฐและเอกชนในอัตราเดียวกัน แต่แตกต่างกันไปตามระดับชั้นเรียน ของเอกชนเพิ่มเงินเดือนครูด้วย
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ตารางที่ 3.3 แสดงการจัดสรรงบประมาณของโครงการเรียนฟรี 15 ปีทั้งหมดในปีงบประมาณ 2557 จ�านวนงบประมาณ

และร้อยละที่ สพฐ. และหน่วยงานต่างๆ ได้รับ สพฐ. ได้รับงบประมาณสูงสุด คิดเป็นร้อยละ 45.5 รองลงมา คือ ส�านักงาน

ปลดักระทรวงฯ ซึง่รวมเงนิอดุหนนุโรงเรยีนเอกชนทัว่ไปและโรงเรยีนอาชวีศกึษาของเอกชน ในส่วนของวทิยาลยัอาชวีศกึษา

ของรฐันัน้อยู่ภายใต้สงักดัส�านกังานคณะกรรมการการอาชวีศึกษา เน่ืองจากรปูแบบการอุดหนุนส�าหรบัโรงเรยีนเอกชนทัว่ไป

และอาชีวศึกษามีลักษณะที่แตกต่างกัน จึงไม่สามารถน�ามาเปรียบเทียบ

ตารางที่ 3.3: การจัดสรรงบประมาณของโครงการเรียนฟรี 15 ปี ปีงบประมาณ 2556  

และปีงบประมาณ 2557 

(ล้านบาท)

แหล่งที่มา ปีงบประมาณ 2556 ปีงบประมาณ 2557

จ�านวนเงิน ร้อยละ จ�านวนเงิน ร้อยละ

กระทรวงศึกษาธิการ 82,859 93.22 85,544 93.33

 ส�านักงานปลัดกระทรวง1 35,879 40.37 38,697 42.22

 ส�านักงานคณะกรรมการการศึกษาขั้นพื้นฐาน 41,893 47.13 41,731 45.53

 ส�านักงานคณะกรรมการการอาชีวศึกษา 4,694 5.28 4,721 5.15

 ส�านักงานคณะกรรมการการอุดมศึกษา2 18 0.02 16 0.02

กระทรวงมหาดไทย 4,616 5.19 4,601 5.02

 กรมส่งเสริมการปกครองส่วนท้องถิ่น 3,268 3.68 3,319 3.62

 กรุงเทพมหานคร 1,306 1.47 1,238 1.35

 เมืองพัทยา 43 0.05 44 0.05

กระทรวงวัฒนธรรม 87 0.10 87 0.10

หน่วยงานอื่น 1,319 1.48 1,426 1.56

รวม 88,881 100 91,659 100

ร้อยละของงบประมาณที่กระทรวงศึกษาธิการได้รับ  18.0  17.7

หมายเหตุ:  
1. โรงเรียนเอกชนทั่วไปและโรงเรียนอาชีวศึกษาเอกชนภายใต้การดูแลของส�านักงานคณะกรรมการการศึกษาเอกชน  
2. ส�าหรับโรงเรียนสาธิตประถมศึกษาและมัธยมศึกษาที่ด�าเนินการโดยมหาวิทยาลัยต่างๆ

ที่มา: ส�านักงบประมาณ, ข้อมูลประจ�าแต่ละปี

ตามที่ระบุข้างต้น ขอบเขตการส�ารวจฯ ครั้งนี้จ�ากัดอยู่เฉพาะโรงเรียนรัฐบาลภายใต้สังกัด สพฐ. เนื่องจากครอบคลุมการใช้

เงินอุดหนุนของโครงการเรียนฟรีฯ มากที่สุด (จ�านวนเด็กที่อยู่ในระบบการศึกษาพ้ืนฐานทั่วไปภายใต้การบริหารของ สพฐ. 

มีจ�านวนรวม 7.1 ล้านคนในปี 2557 ซึ่งมากกว่าร้อยละ 80 ของนักเรียนทั้งหมดที่มีสิทธิ์ได้รับเงินอุดหนุนฯ)
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ตารางที่ 3.4 แสดงรายละเอียดของโครงการเรียนฟรี 15 ปีภายใต้การดูแลของ สพฐ. ในช่วงปีงบประมาณ 2552 ถึง 2557 

โดยในปีงบประมาณ 2557 โครงการเรียนฟรีฯ ภายใต้ สพฐ. ได้รับงบประมาณจ�านวน 41,730 ล้านบาท คิดเป็นร้อยละ 

13.6 ของงบประมาณทั้งหมดของ สพฐ. โครงการเรียนฟรีฯ ประกอบด้วยเงินอุดหนุนในห้ารายการ โดยโรงเรียนจะบริหาร

เงินอุดหนุนในสามรายการ คือ ค่าจัดการเรียนการสอน ค่าหนังสือเรียนและค่ากิจกรรมพัฒนาคุณภาพผู้เรียน ในขณะที่เงิน

อุดหนุนของสองรายการที่เหลือ คือ ค่าเครื่องแบบนักเรียน และค่าอุปกรณ์การเรียนจะจ่ายเป็นเงินสดให้กับผู้ปกครอง ทั้งนี้

งบประมาณของโครงการฯ ส่วนของเงินอุดหนุนที่บริหารโดยโรงเรียนคิดเป็นร้อยละ 86 ของงบประมาณทั้งหมด

ตารางที่ 3.4: แสดงจ�านวนและร้อยละของงบประมาณโครงการเรียนฟรีภายใต้สังกัด สพฐ.  

ปีงบประมาณ 2553-2557 (ล้านบาทและร้อยละ) 

หมวดเงินอุดหนุน ปีงบประมาณ 

2553

ปีงบประมาณ 

2554

ปีงบประมาณ 

2555

ปีงบประมาณ 

2556

ปีงบประมาณ 

2557

ค่าจัดการเรียนการสอน 25,1146 26,671 25,477 25,223 25,276

ร้อยละ 62 64 60 60 60

ค่าหนังสือเรียน 3,812 3,624 5,932 5,641 5,556

ร้อยละ 9 9 14 13 13

ค่าเครื่องแบบนักเรียน 3,250 3,221 3,098 3,053 2,995

ร้อยละ 8 8 7 7 7.18

ค่าอุปกรณ์การเรียน 3,125 3,082 2,982 2,950 2,922

ร้อยละ 8 7 7 7 7

ค่ากิจกรรมพัฒนาคุณภาพผู้

เรียน

5,303 5,254 5,063 5,026 4,981

ร้อยละ 13 13 12 12 12

รวมทั้งสิ้น 40,605 41,855 42,553 41,893 41,731

ที่มา: ส�านักนโยบายและแผน, สพฐ. คู่มือการปฏิบัติงานของโครงการเรียนฟรี 15 ปี

ก่อนปี พ.ศ. 2552 สพฐ. ด�าเนินการจัดสรรเงินอุดหนุนส�าหรับโรงเรียนโดยการจัดสรรงบประมาณผ่านไปยังส�านักงาน

เขตพื้นที่การศึกษา (สพท.) แต่ละแห่งตามจ�านวนโรงเรียนที่อยู่ในพื้นที่รับผิดชอบ ซึ่ง สพท. จะโอนเงินให้โรงเรียนต่างๆ 

ตามจ�านวนนักเรียน ต่อมาในปี พ.ศ. 2552 จึงเริ่มใช้วิธีโอนเงินอุดหนุนจากโครงการเรียนฟรีฯ ให้กับบัญชีธนาคารของ

โรงเรียนโดยตรง ในขณะที่ส�านักงานเขตพื้นที่การศึกษายังคงมีบทบาทของการควบคุมดูแล ในการตรวจสอบจ�านวน

นักเรียนที่อยู่ในเขตพื้นที่ของตน และการด�าเนินการของโครงการฯ ในการวางแผนและการจัดสรรงบประมาณของ 

โครงการฯ ไปยังโรงเรียนโดยตรงนั้น สพฐ. จ�าเป็นต้องมีข้อมูลเกี่ยวกับจ�านวนนักเรียนที่ได้รับการปรับปรุงปีละสองครั้งหลัง

จากเปิดภาคการศึกษา
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การรวบรวมและตรวจสอบความถูกต้องของจ�านวนนักเรียน ในโรงเรียนสังกัด สพฐ. ทั่วประเทศน้ันเป็นงานที่ค่อน

ข้างยาก ส�าหรับส�านักนโยบายและแผนฯ ของ สพฐ. เนื่องจากมีจ�านวนโรงเรียนที่ตั้งอยู่ในพื้นที่ห่างไกลค่อนข้าง

มาก และโรงเรียนบางส่วนยังไม่มีไฟฟ้าและมีการเชื่อมต่ออินเตอร์เน็ตที่จ�ากัด นอกจากนี้นักเรียนมักจะลาออกหรือ

โอนย้ายโดยไม่มีการแจ้งให้โรงเรียนทราบว่าจะย้ายไปที่ใดหรือเหตุผลของการขาดหายไป อย่างไรก็ตาม เมื่อไม่นาน

มานี้ทางส�านักนโยบายและแผนฯ ได้มีการปรับปรุงการบริหารข้อมูลนักเรียนเพื่อรับมือกับปัญหาดังกล่าว ด้วยการ 

พฒันาะบบสารสนเทศ เพือ่ปรบัปรงุความถกูต้องและความโปร่งใสในการใช้งบประมาณ และเพ่ิมประสทิธิภาพในการถ่ายโอน

งบประมาณให้กบัโรงเรยีน โดยทีโ่รงเรยีนจะสามารถส่งข้อมลูของนกัเรียนผ่านระบบออนไลน์มายังกลุม่สารสนเทศ ได้โดยตรง 

วัตถุประสงค์และเหตุผลของโครงการเรียนฟรี 15 ปี

นับตั้งแต่เริ่มด�าเนินงานในปี พ.ศ. 2552 โครงการเรียนฟรี 15 ปี มุ่งเพิ่มโอกาสการเข้าถึงการศึกษาส�าหรับประชากรทุกกลุ่ม

รวมทั้งนักเรียนท่ียากจน นักเรียนด้อยโอกาสหรือมีความพิการ และนักเรียนที่เป็นชนกลุ่มน้อย ด้วยการปรับปรุงความเท่า

เทยีมและความเสมอภาคด้านโอกาส นอกจากนีโ้ครงการยงัมีบทบาทในการช่วยลดภาระของผู้ปกครอง โดยการช่วยสนบัสนนุ

การใช้จ่ายด้านศึกษาของบุตรหลานของพวกเขา การปรับปรุงคุณภาพการเรียนรู้ และช่วยเพิ่มการมีส่วนร่วมจากผู้มีส่วนได้

ส่วนเสียทั้งหมด ผู้ปกครองทุกคนไม่ว่าเป็นคนรวยและคนจนจะได้รับการโอนเงินอุดหนุน (ในจ�านวนท่ีเท่ากัน) จากรัฐบาล

ผ่านเงินอุดหนุนพื้นฐานของโครงการฯ เพื่อเป็นค่าใช้จ่ายในชุดเครื่องแบบนักเรียนและอุปกรณ์การเรียน ในขณะที่โรงเรียน

เป็นผู้บริหารเงินอุดหนุนในส่วนอ่ืนๆ ภายใต้โครงการฯ ซ่ึงครอบคลุมเรื่องหนังสือเรียนและกิจกรรมการเรียนของนักเรียน 

นอกจากนีโ้ครงการฯ ยงัช่วยดแูลส�าหรบัครัวเรอืนทีย่ากจน โดยการจดัสรรเงนิอดุหนนุเพิม่เตมิให้กบัครอบครวัท่ียากจน โดย

สรปุ เหตผุลส�าหรบัการสนบัสนนุการจดัตัง้โครงการเรยีนฟร ี15 ปี นัน้เป็นไปตามรฐัธรรมนูญซึง่ก�าหนดให้รฐัต้องจดัให้มกีาร

ศึกษาขั้นพื้นฐานที่มีคุณภาพส�าหรับทุกคนโดยไม่เก็บค่าใช้จ่าย

การอ�านวยการโครงการเรียนฟรี 15 ปี ของ สพฐ. ในระดับกระทรวง

การจัดสรรงบประมาณของโครงการฯ ให้กับโรงเรียนของรัฐภายใต้สังกัด สพฐ. เกี่ยวข้องกับฝ่ายต่างๆ ได้แก่ ส�านักนโยบาย

และแผนฯ ของ สพฐ. ส�านักงานเขตพื้นที่การศึกษา และโรงเรียน งบประมาณจะถูกโอนเข้าบัญชีธนาคารของแต่ละโรงเรียน

โดยตรง รูปที่ 3.2 แสดงให้เห็นถึงการส่งผ่านข้อมูลและงบประมาณของโครงการเรียนฟรี 15 ปี 
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รูปที่ 3.2: การส่งผ่านข้อมูลและงบประมาณของโครงการเรียนฟรี 15 ปี

ส�านักงานเขตพื้นที่ 

การศึกษา

ส�านักงบประมาณ

ส�านักนโยบายและแผน 

สพฐ.

โรงเรียน

ส�านักการคลังและ

สินทรัพย์ สพฐ.

เส้นทางการจ่ายเงิน

เส้นทางการส่งข้อมูลสารสนเทศ

(1)

(2)

(3)

(4)

(5)

(6)

(7)

(8)
(9)

ครัวเรือน

 

ที่มา: รายงานการส�ารวจติดตามการใช้จ่ายงบประมาณภาครัฐ ของประเทศไทย, 2557

ความสัมพันธ์ที่เป็นการเชื่อมโยงระหว่างหน่วยงานในรูปที่ 3.2 มีดังนี้:
(1) ส�านักงบประมาณแจ้งอนุมัติจัดสรรงบประมาณโครงการเรียนฟรี 15 ให้ สพฐ. (ส�านักนโยบายและแผน)ทราบ 
(2) โรงเรียนแจ้งจ�านวนนักเรียนที่มีสิทธิ์ได้รับการช่วยเหลือในแต่ละรายการ ให้ส�านักนโยบายและแผนทราบ
(3) ส�านักนโยบายและแผนตรวจสอบความถูกต้องของจ�านวนนักเรียนแล้ว แจ้งจัดสรรงบประมาณไปส�านักการคลัง

และสินทรัพย์ สพฐ.
(4) ส�านักการคลังและสินทรัพย์ สพฐ. ตรวจสอบและเบิกจ่ายงบประมาณเพื่อส่งให้โรงเรียนแต่ละแห่ง
(5) งบประมาณของโครงการเรยีนฟร ี15 ปี โอนผ่านระบบอเิลก็ทรอนกิส์ไปยงับญัชธีนาคารของแต่ละโรงเรยีน ซึง่ราย

ละเอยีดการจดัสรรส�านกันโยบายและแผนแจ้งให้ส�านกังานเขตพืน้ทีก่ารศึกษาทราบผ่านทางแฟ้มข้อมูลอเิล็กทรอนิกส์
ซึ่งสามารถเปิดดูได้ผ่านหน้าเว็ปของ สพฐ.

(6) ส�านกันโยบายและแผน จะส่งหนงัสือแจ้งรายละเอยีดของงบประมาณทีแ่ต่ละโรงเรยีนได้รบัไปยงั สพท. ทีเ่กีย่วข้อง
(7) สพท. แต่ละแห่งส่งต่อเอกสารที่มีรายละเอียดของงบประมาณที่ได้รับการจัดสรรให้แต่ละโรงเรียน
(8) โรงเรยีนต่างๆ ตรวจสอบความถกูต้องของรายละเอยีดข้อมลูการจัดสรรงบประมาณ แล้วส่งเอกสารการรับเงินกลบั

คืนไปยัง สพท.
(9) โรงเรียนถอนเงินจากบัญชีธนาคารของโรงเรียน เพื่อใช้ในการด�าเนินการของโรงเรียน และเพื่อจ่ายเงินอุดหนุนของ

โครงการฯ ให้กับครอบครัวนักเรียนในรูปแบบเงินสดหรือรูปแบบอื่นๆ

ภายใต้แนวปฏิบัติของการบริหารจัดการในปัจจุบัน ส�านักงานเขตพื้นที่การศึกษา (สพท.) มีความรับผิดชอบในการด�าเนิน

การบริหารงานท่ีเกี่ยวข้องกับการจัดให้มีการศึกษาขั้นพื้นฐาน แต่ไม่ได้เกี่ยวข้องในการบริหารหรือการจัดสรรทรัพยากร

ของโครงการเรียนฟรี 15 ปี ให้กับโรงเรียน ในระหว่างขั้นตอนการวางแผนงบประมาณ สพท. แต่ละแห่งจะตรวจสอบความ

ถูกต้องของงบประมาณที่โรงเรียนร้องขอ และดูแลการใช้เงินทุนของโรงเรียนภายในเขตอ�านาจของตนให้เป็นไปอย่างเหมาะ

สม ในหมวดเงินอุดหนุนทั้งหมดของโครงการเรียนฟรี 15 ปี ยังมีส่วนที่ สพท. เกี่ยวข้องในขั้นตอนการจัดตั้งและการจัดสรร
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บทที่ 3: ภาคการศึกษาในประเทศไทย และโครงการเรียนฟรี 15 ปี

งบประมาณให้กับโรงเรียน คือ เงินอุดหนุนค่าอาหารส�าหรับนักเรียนประจ�าพักนอน ในโรงเรียนในสังกัด สพฐ. (ที่มีนักเรียน

พักนอน) มีอ�านาจเต็มรูปแบบและมีความเป็นอิสระที่จะใช้จ่ายเงินอุดหนุนของโครงการเรียนฟรี 15 ปีภายใต้หลักเกณฑ์ 

ระเบียบ และแนวปฏิบัติที่ก�าหนด

หลักเกณฑ์การจัดสรรงบประมาณ: เงินอุดหนุนรายหัวและเงินอุดหนุนปัจจัยพื้นฐานส�าหรับนักเรียนยากจน

เงนิอดุหนนุส�าหรบัโรงเรยีนในเรือ่งเกีย่วกับการจดัการเรยีนการสอนนัน้ รฐัจดัสรรให้กับโรงเรยีนของรฐัและเอกชนตัง้แต่ปี พ.ศ. 

2545 เป็นต้นมา เงินอุดหนุนรายหัวจัดสรรในอัตราที่เท่ากัน (flat rate) แตกต่างไปตามระดับชั้นเรียนและความจ�าเป็นของ

นักเรียน โดยคาดหวังว่าเงินอุดหนุนจ�านวนนั้นๆ จะครอบคลุมค่าใช้จ่ายในการด�าเนินงานขั้นพื้นฐานของโรงเรียน นอกจาก

นี้รัฐยังอนุญาตให้โรงเรียนเอกชนเรียกเก็บค่าใช้จ่ายเพิ่มเติมจากนักเรียนได้ แต่ต้องไม่เกินจ�านวนที่ก�าหนดไว้โดยกระทรวง

ศึกษาธิการ โรงเรียนของรัฐสามารถเก็บค่าใช้จ่ายเพิ่มเติมได้เช่นกัน เพื่อปรับปรุงคุณภาพของการศึกษาและเพื่อครอบคลุม

ค่าใช้จ่ายของโรงเรียนบางอย่าง (ได้แก่ ค่าจ้างครูสอนภาษาต่างประเทศ, ค่าสอนคอมพิวเตอร์ และค่าสาธารณูปโภค) ท้ังนี้ 

อัตราเงินอุดหนุนนี้ได้รับการเพิ่มขึ้นเป็นระยะๆ ตั้งแต่เริ่มมีการด�าเนินงานของโครงการ

นับตั้งแต่ปี พ.ศ. 2545 เป็นต้นมา ได้มีการปรับเปลี่ยนอัตราการอุดหนุนรายหัวสองครั้ง คือในปี พ.ศ. 2550 และ 2552 การ

ปรบัเปลีย่นในปี พ.ศ. 2550 ปรบัเพือ่ให้สะท้อนค่าใช้จ่ายในการด�าเนนิงานของโรงเรยีนทีเ่พ่ิมสงูขึน้ และการพัฒนาคุณภาพของ

การศึกษา ตัวอย่างเช่น การจัดซื้อจัดหาเครื่องคอมพิวเตอร์ บริการสาธารณูปโภคต่างๆ และกิจกรรมการเรียนรู้ของนักเรียน

ในปี พ.ศ. 2552 (ซึ่งเริ่มมีโครงการเรียนฟรี 15 ปี) โรงเรียนต่างๆ ได้รับเงินอุดหนุนเพิ่มเติมส�าหรับการจัดซื้อต�าราเรียน และ

ส�าหรับกิจกรรมพัฒนาคุณภาพผู้เรียน และมีการจ่ายเงินสดให้ผู้ปกครอง เพ่ือใช้จ่ายเร่ืองอุปกรณ์การเรียนและเคร่ืองแบบ

นักเรียนส�าหรับลูกหลานของพวกเขา

ตารางที ่3.5 อธบิายถงึเกณฑ์การจดัสรรเงนิอดุหนนุภายใต้โครงการเรยีนฟร ี15 ปี ประกอบด้วยห้ารายการหลกั ซึง่แตกต่าง

กนัตามระดบัการศกึษาและความต้องการเพิม่เติม ได้แก่: ค่าจัดการเรยีนการสอน ค่าหนงัสอืเรียน ค่าเครือ่งแบบนกัเรยีน ค่า

อปุกรณ์การเรยีน และค่ากจิกรรมพฒันาคณุภาพผูเ้รยีน เงนิอุดหนนุโรงเรยีนหลกัๆ เหล่านีไ้ด้รบัการออกแบบเพือ่ให้แน่ใจว่า

จะเกิดความเป็นธรรมในแนวนอน เพิ่มโอกาสทางการศึกษาส�าหรับเด็กๆ ทุกคนในประเทศ

นอกจากน้ี เงนิอดุหนนุของโรงเรยีนจะมคีวามแตกต่างกนัตามความต้องการทีเ่พิม่ขึน้ของนกัเรยีน ในลกัษณะของเงนิอดุหนนุ

เพิ่มเติม โดยเงินอุดหนุนเพิ่มเติมภายใต้โครงการเรียนฟรี 15 ปี นี้ครอบคลุมค่าใช้จ่ายต่างๆ ส�าหรับโรงเรียนการศึกษาพิเศษ

และโรงเรียนศึกษาสงเคราะห์ โรงเรียนขนาดเล็ก ปัจจัยพ้ืนฐานส�าหรับนักเรียนยากจน และค่าอาหารส�าหรับนักเรียนใน

โรงเรียนประจ�าพักนอน (ดูตารางที่ 3.6)
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บทที่ 3: ภาคการศึกษาในประเทศไทย และโครงการเรียนฟรี 15 ปี

ตารางที่ 3.5: เงินอุดหนุนรายหัวภายใต้โครงการเรียนฟรี 15 ปี ปีงบประมาณ 2557 

(บาทต่อคน)

ระดับการศึกษา ก่อนประถม
ศึกษา

ประถมศึกษา มัธยมศึกษา 
ตอนต้น

มัธยมศึกษาตอน
ปลายหลักสูตร

ทั่วไป

เงินอุดหนุนรายหัว 1,700 1,900 3,500 3,800

หนังสือเรียน * 200 433 669 897

อุปกรณ์การเรียน 200 390 420 460

เครื่องแบบนักเรียน 300 360 450 500

กิจกรรมพัฒนาคุณภาพผู้เรียน 430 480 880 950

รวม 2,830 3,563 5,919 6,607

เงินอุดหนุนปัจจัยพื้นฐานส�าหรับ

นักเรียนยากจน

 1,000** 3,000***  

ค่าอาหารนกัเรยีนประจ�าพกันอน  5,300 5,300  

หมายเหตุ: *ค่าเฉลี่ยของทุกชั้นเรียนในระดับนั้นๆ 
 **จ�ากัดไม่เกินร้อยละ 40 ของจ�านวนนักเรียนประถมศึกษาทั้งหมดและ 
 ***จ�ากัดไม่เกินร้อยละ 30 ของจ�านวนนักเรียนมัธยมศึกษาตอนต้นทั้งหมด 

ที่มา: ส�านักงบประมาณ

©UNICEF Thailand/2016/Jingjai N.



โครงการการส�ารวจติดตามการใช้จ่ายภาครัฐของโครงการเรียนฟรี 15 ปี ในประเทศไทย 27

ตา
รา

งท
ี่ 3

.6
: เ

งิน
อุด

หน
ุนเ

พิ่ม
เต

ิมส
�าห

รับ
โร

งเร
ียน

ศึก
ษา

พิเ
ศษ

แล
ะโ

รง
เร

ียน
ศึก

ษา
สง

เค
รา

ะห
์ ภ

าย
ใต

้โค
รง

กา
รเ

รีย
นฟ

รี 
15

 ป
ี

ปร
ะเ

ภท
รา

ยก
าร

ก่อ
นป

ระ
ถม

ศึก
ษา

ปร
ะถ

มศ
ึกษ

า
มัธ

ยม
ศึก

ษา
ตอ

นต
้น

มัธ
ยม

ศึก
ษา

ตอ
นป

ลา
ย

ด้อ
ยโ

อก
าส

พิก
าร

ด้อ
ยโ

อก
าส

พิก
าร

ด้อ
ยโ

อก
าส

พิก
าร

ด้อ
ยโ

อก
าส

พิก
าร

ปร
ะจ

�า
ไป

-
กล

ับ
ปร

ะจ
�า

ไป
-

กล
ับ

ปร
ะจ

�า
ไป

-
กล

ับ
ปร

ะจ
�า

ไป
-

กล
ับ

ปร
ะจ

�า
ไป

-
กล

ับ
ปร

ะจ
�า

ไป
-

กล
ับ

ปร
ะจ

�า
ไป

-
กล

ับ
ปร

ะจ
�า

ไป
-

กล
ับ

โร
งเร

ียน
ศึก

ษา
พิเ

ศษ
แล

ะโ
รง

เร
ียน

ศึก
ษา

สง
เค

รา
ะห

์

อา
หา

ร
18

,0
00

5,
50

0
18

,0
00

5,
50

0
18

,0
00

5,
50

0
18

,0
00

5,
50

0
18

,0
00

5,
50

0
18

,0
00

5,
50

0
18

,0
00

5,
50

0
18

,0
00

5,
50

0

เค
รื่อ

งแ
บบ

1,
20

0
0

1,
20

0
0

1,
20

0
0

1,
20

0
0

1,
20

0
0

1,
20

0
0

1,
20

0
0

1,
20

0
0

ขอ
งใ

ช้ส
่วน

ตัว
50

0
0

50
0

0
50

0
0

50
0

0
50

0
0

50
0

0
50

0
0

50
0

0

ค่า
ใช

้จ่า
ย

พล
ังง

าน
0

30
30

30
0

30
30

30
0

0
20

20
0

0
0

20

ค่า
ใช

้จ่า
ยค

่า
สา

ธา
รณ

ูปโ
ภค

20
0

59
0

59
0

59
0

20
0

59
0

59
0

59
0

0
0

38
0

38
0

0
0

0
38

0

ต่อ
ปี

19
,9

00
6,

12
0

20
,3

20
6,

12
0

19
,9

00
6,

12
0

20
,3

20
6,

12
0

19
,7

00
5,

50
0

20
,1

00
5,

90
0

19
,7

00
5,

50
0

19
,7

00
5,

90
0

ต่อ
ภา

คก
าร

ศึก
ษา

9,
95

0
3,

06
0

10
,1

60
3,

06
0

9,
95

0
3,

06
0

10
,1

60
3,

06
0

9,
85

0
2,

75
0

10
,0

50
2,

95
0

9,
85

0
2,

75
0

9,
85

0
2,

95
0

ที่ม
า:

 ส
�าน

ักน
โย

บา
ยแ

ละ
แผ

น 
สพ

ฐ.
 (ห

ลา
ยป

ี) แ
นว

ทา
งก

าร
ด�า

เน
ินง

าน
โค

รง
กา

รเ
รีย

นฟ
รี 

15
 ป

ี



โครงการการส�ารวจติดตามการใช้จ่ายภาครัฐของโครงการเรียนฟรี 15 ปี ในประเทศไทย28
©UNICEF Thailand/2015/Suracheth Prommarak.



โครงการการส�ารวจติดตามการใช้จ่ายภาครัฐของโครงการเรียนฟรี 15 ปี ในประเทศไทย 29

บทที่ 4: การจัดสรร การเบิกจ่าย และการใช้จ่ายงบ
ประมาณในโครงการเรียนฟรีฯ
บทน้ีจะพิจารณาประสทิธภิาพของการจดัสรรงบประมาณของโครงการเรยีนฟร ี15 ปี และกระบวนการเบกิจ่ายให้กบัโรงเรยีน 

รวมไปถงึการใช้เงนิอุดหนนุของโรงเรียน เร่ิมต้นด้วย การตรวจสอบกระบวนการจดัท�างบประมาณระดบั สพฐ. ให้กบัโรงเรยีน

ในสังกัด ด�าเนินการโดยส�านักนโยบายและแผน และส�านักการคลังและสินทรัพย์ จากน้ันจะเป็นการตรวจสอบระยะเวลาที่

ใช้ในแต่ละขัน้ตอน และโอกาสของการเกดิความล่าช้า รวมทัง้อตัราการใช้จ่ายงบประมาณ และสรปุท้ายของรายงานบทนีจ้ะ

มุ่งไปในเรื่องรายรับของโรงเรียน และการจัดการทรัพยากรของโครงการเรียนฟรี 15 ปี รวมถึงการตรวจสอบการใช้จ่ายของ

เงินอุดหนุนของโครงการฯ ใน 5 รายการ เพื่อตรวจสอบจ�านวนที่ใช้ไปและการปฏิบัติตามคู่มือแนวทางการด�าเนินงานของ

โครงการฯ โดยเฉพาะอย่างยิ่งในระดับครัวเรือน

4.1 กระบวนการงบประมาณ: ความล่าช้าในการโอนงบประมาณ

ความล่าช้าในการโอนงบประมาณ 

กรอบงบประมาณประจ�าปีของโครงการเรยีนฟร ี15 ปี ได้รบัอนมุตัก่ิอนเริม่ปีงบประมาณ โดยส�านกังบประมาณ สงักัดส�านกั

นายกรัฐมนตรี ทั้งนี้งบประมาณในกรอบใหญ่จะก�าหนดขึ้นตามการประมาณการจ�านวนนักเรียนระดับก่อนประถมศึกษา 

ประถมศึกษาและมัธยมศึกษา และจ�านวนของเงินอุดหนุนรายหัวจะปรับเปลี่ยนตามระดับชั้นเรียนของนักเรียน

เมือ่ได้รับทราบกรอบวงเงนิรวมของงบประมาณจากส�านักงบประมาณแล้ว ส�านักนโยบายและแผนของ สพฐ. จะก�าหนดกรอบ

งบประมาณของโครงการเรียนฟรี 15 ปี ให้กับโรงเรียนต่ละแห่งในสังกัด จากนั้นส�านักนโยบายและแผน จะจัดท�าบัญชีราย

ละเอยีดจดัสรรงบประมาณจ�าแนกรายการเสนอขออนมุต ิสพฐ แล้วส่งไปยงัส�านกัการคลงัและสนิทรพัย์ สพฐ. ปีงบประมาณ

เริ่มตั้งแต่วันท่ี 1 ตุลาคมถึง 30 กันยายน เมื่อส�านักการคลังและสินทรัพย์ สพฐ. ได้รับบัญชีรายละเอียดการจัดสรรจากส�า

นักนโยบายฯ แล้วก็จะด�าเนินการตรวจสอบกรอบวงเงินอุดหนุนของโครงการฯ จากนั้นจึงโอนให้กับแต่ละโรงเรียนโดยตรง 

ผ่านระบบอิเล็กทรอนิกส์

บัญชีรายละเอียดการจัดสรรงบประมาณของส�านักนโยบายและแผน จะถูกแบ่งออกเป็นสองช่วงในระหว่างปีงบประมาณ 

ช่วงแรกของการจัดการงบประมาณของโครงการเรียนฟรี 15 ปีจะครอบคลุมช่วงไตรมาสแรกของปีงบประมาณ (1 ตุลาคม-

ธันวาคม) ซึ่งในการส�ารวจฯ ครั้งนี้ตรงกับภาคเรียนที่สองของปีการศึกษา 2556 ส่วนช่วงที่สองครอบคลุมระยะเวลาที่เหลือ

ของปีงบประมาณ (มกราคม-กันยายน) ซึ่งตรงกับภาคเรียนแรกของปีการศึกษา 2557 

ในแต่ละภาคการศกึษา เงนิอดุหนนุรายหวัทัว่ไปส�าหรับโรงเรียนปกติของโครงการเรียนฟรี 15 ปี จะถกูจดัสรรให้กบัโรงเรียน

แยกเป็นสองงวด คอื งวดแรก จดัสรรร้อยละ 70 ของเงนิอดุหนนุทัง้หมด และงวดทีส่อง จดัสรรอกีร้อยละ 30 หลงัจากมกีาร

ปรับปรุงข้อมูลจ�านวนนักเรียนแล้ว ในส่วนของเงินอุดหนุนประเภทอื่นๆ ของโครงการฯ (เงินอุดหนุนปัจจัยพื้นฐานส�าหรับ

นกัเรยีนยากจน และเงนิอดุหนนุค่าอาหารนกัเรยีนประจ�าพกันอน) จะได้รับการจดัสรรและจ่ายให้เป็นงวดเดยีวในแต่ละเทอม

เนื่องจากแนวปฏิบัติของโครงการเรียนฟรี 15 ปี ของส�านักนโยบายและแผน ไม่ระบุกรอบเวลาอย่างเป็นทางการส�าหรับ

การบริหารงบประมาณ ในช่วงต้นของกระบวนการงบประมาณ รายงานฉบับนี้จึงใช้วิธีก�าหนดเส้นสมมติ (threshold) ของ



โครงการการส�ารวจติดตามการใช้จ่ายภาครัฐของโครงการเรียนฟรี 15 ปี ในประเทศไทย30

บทที่ 4: การจัดสรร การเบิกจ่าย และการใช้จ่ายงบประมาณในโครงการเรียนฟรีฯ

กรอบเวลาโดยใช้ข้อมลูทีเ่กดิขึน้จรงิ เมือ่ส�านกันโยบายและแผนได้รบัข้อมลูทีจ่�าเป็นตอ้งใช้ในการจดัสรรงบประมาณ เพือ่ใช้

ประเมินโอกาสที่จะเกิดความล่าช้า ตารางที่ 4.1 แสดงข้อมูลของความล่าช้าในการจัดสรรงบประมาณของโครงการเรียนฟรี 

15 ปี ในแต่ละภาคการศึกษา แยกตามรายการของเงินอุดหนุน

ช่วงที่ 1: ภาคเรียนที่ 2 ของปีการศึกษา 2556

ในช่วงที่ 1 วันแรกที่ส�านักนโยบายและแผน เริ่มต้นกระบวนการจัดสรรเงินอุดหนุนทั่วไปส่วนที่เป็น 70% แรก คือ วันที่ 15 

ตุลาคม 2556 ซึ่งเป็นวันที่ส�านักนโยบายและแผน ได้รับทราบกรอบงบประมาณของโครงการเรียนฟรี 15 ปี จากส�านักงบ

ประมาณ เม่ือได้รับทราบตัวเลขงบประมาณแล้ว ส�านักนโยบายและแผน ต้องใช้เวลา 28 วัน เพื่อจัดท�าเอกสารบัญชีราย

ละเอียดการจัดสรรงบประมาณของแต่ละโรงเรียน ส�าหรับงวดเงิน 70% แรก ไปยังส�านักการคลังและสินทรัพย์ สพฐ. (ดู

ตารางที่ 4.1) เนื่องจากภาคเรียนท่ี 2 เร่ิมขึ้นในวันที่ 1 พฤศจิกายน ระยะเวลาที่ส�านักนโยบายและแผน ใช้ในการส่งบัญชี

รายละเอียดการจัดสรรงบประมาณเงินอุดหนุนส่วน 70% แรกไปยังส�านักการคลังและสินทรัพย์นับว่าล่าช้าเกินไป เพราะ

บัญชีจัดสรร ส่งไปถึงในวันที่ภาคเรียนเริ่มต้นแล้วถึงสองสัปดาห์

 

วันแรกทีส่�านักนโยบายและแผน เริม่ต้นการปรบัปรงุตวัเลขของเงนิอดุหนนุทัว่ไปส่วนทีเ่หลอืร้อยละ 30 ส�าหรบัภาคเรยีนที ่2 

ของปีการศึกษา 2556 คือ วันที ่30 พฤศจิกายน ซึง่เป็นวนัสดุท้ายส�าหรบัโรงเรยีนทีจ่ะส่งรายงานการรบัรองจ�านวนนกัเรยีน

ให้ สพฐ. จากนั้นส�านักนโยบายฯ จะใช้เวลาประมาณหนึ่งสัปดาห์เพื่อตรวจสอบข้อมูลจ�านวนนักเรียน เพราะอาจเกิดการซ�้า

ซ้อนของระเบยีนนกัเรยีน (ทีป่รากฏช่ือในโรงเรยีนมากกว่าหนึง่แห่ง) และใช้เวลาจากนัน้อกีหนึง่สปัดาห์เพือ่ส่งบญัชจัีดสรรไป

ยังส�านักการคลังและสินทรัพย์ สพฐ. แม้จะใช้เวลาถึงสองสัปดาห์แต่ข้ันตอนนี้ถูกมองว่าใช้เวลาได้เหมาะสม เพราะงวดเงิน 

30% นีม้ไีว้เพือ่การปรบัปรงุจ�านวนเงินอดุหนนุให้ตรงกบัจ�านวนทีแ่ท้จรงิของจ�านวนนกัเรยีนทีเ่รยีนจรงิในภาคการศกึษาทีส่อง

ส�าหรับเงินอุดหนุนปัจจัยพื้นฐานส�าหรับนักเรียนยากจน ส�านักนโยบายและแผน ใช้เวลาประมาณหนึ่งเดือนที่จะส่งบัญชี

จดัสรรไปยงัส�านกัการคลงัและสนิทรพัย์ สพฐ. ถอืว่าใช้ระยะเวลาทีค่่อนข้างนาน สาเหตเุกดิจากสถานการณ์เฉพาะของปีน้ัน 

ท�าให้เจ้าหน้าที่ของส�านักนโยบายและแผนฯ ต้องย้ายไปท�างานที่อื่นซึ่งไม่ใช่ส�านักงานของพวกเขา

ส�าหรับเงินอุดหนุนค่าอาหารนักเรียนประจ�าพักนอน วันที่เริ่มต้นของกระบวนการ คือ วันที่ 10 พฤศจิกายน ซ่ึงเป็นวันที่

ก�าหนดให้ส�านกันโยบายฯ รบัรายงานทีผ่่านการตรวจสอบแล้วจากส�านักงานเขตพืน้ทีก่ารศึกษา ซึง่จะท�าการตรวจสอบความ

ถกูต้องของรายงานทีจ่ดัท�าและส่งมาจากแต่ละโรงเรยีน ในช่วงที ่1 นีน้บัว่ากระบวนการของส�านกันโยบายและแผนค่อนข้าง

ทันเวลา พิจารณาจากการใช้เวลาเพียง 9 วันส�าหรับการวิเคราะห์ข้อมูล และส่งค�าร้องขอใช้งบประมาณไปยังส�านักการคลัง

และสินทรัพย์ สพฐ. เพื่อท�าการโอนเงินอุดหนุน

ช่วงที่ 2: ภาคเรียนที่ 1 ของปีการศึกษา 2557

ในช่วงที ่2 ซึง่ตรงกบัภาคเรยีนท่ี 1 ของปีการศกึษา 2557 วนัแรกของการเริม่ต้นกระบวนการจดัท�าของส�านกันโยบายและแผน 

คือ วันที่ 30 ธันวาคม ซึ่งเป็นวันที่ส�านักงบประมาณฯ ประกาศกรอบงบประมาณ ณ สิ้นไตรมาสแรกของรอบปีงบประมาณ 

ณ จุดนี้ส�านักนโยบายฯ จ�าเป็นต้องใช้ตัวเลขประมาณการเข้าเรียนของนักเรียนในปีการศึกษาถัดไป และตัวเลขสมมติฐาน

การรับนักเรียนใหม่เข้าสู่ระบบเพื่อจัดท�าบัญชีรายละเอียดการจัดสรรงบประมาณงวดแรกของเงินอุดหนุนทั่วไปของโครง

การฯ ในช่วงนี้ส�านักนโยบายฯ ใช้เวลา 32 วันเพื่อจัดท�าบัญชีรายละเอียดการจัดสรรงบประมาณให้กับส�านักการคลังและ

สินทรัพย์ ซึ่งนานกว่าในช่วงที่ 1 เล็กน้อย แต่ทั้งนี้ยังคงเป็นเวลาอีกหลายเดือนก่อนที่จะเริ่มต้นปีการศึกษาถัดไป ซึ่งโรงเรียน

จะเปิดเรียนในเดือนมิถุนายน อย่างไรก็ตามแม้เงินอุดหนุนทั่วไปทั้งจ�านวนอาจจะไม่ได้ถูกใช้ก่อนวันที่เปิดภาคเรียนใหม่ แต่

โรงเรียนอาจจ�าเป็นต้องใช้เงินที่ได้จากโครงการฯ เพื่อใช้ในการจัดหาหนังสือเรียน เครื่องแบบนักเรียนและอุปกรณ์การเรียน 



โครงการการส�ารวจติดตามการใช้จ่ายภาครัฐของโครงการเรียนฟรี 15 ปี ในประเทศไทย 31

บทที่ 4: การจัดสรร การเบิกจ่าย และการใช้จ่ายงบประมาณในโครงการเรียนฟรีฯ

เพ่ือให้ทันเวลาเปิดภาคเรียนในเดือนมิถุนายน โรงเรียนทั้งหลายมีแนวโน้มที่จะสั่งซื้อหนังสือเรียนในเดือนมีนาคม และจ่าย

เงินมัดจ�าให้กับผู้จัดพิมพ์หนังสือในเดือนเมษายน มีโรงเรียนหลายแห่งที่รายงานว่ามีการใช้จ่ายเงินอุดหนุนทั่วไปของโครง

การฯ ก่อนวันแรกของการเปิดภาคเรียน

ส�าหรับงวดท่ี 2 ของการจ่ายเงินอุดหนุนทั่วไปของงบประมาณที่เหลืออีกร้อยละ 30 วันเริ่มต้นกระบวนการฯ คือ วันที่ 20 

มถินุายน โดยแต่ละโรงเรียนต้องจดัส่งตัวเลขจ�านวนนกัเรยีนทีร่บัรองแล้วมายงั สพท. ในแต่ละพืน้ทีภ่ายในวนัที ่10 มถินุายน 

ตามแนวปฏบิติัของโครงการฯ และ สพท. มเีวลา 10 วนั ในการตรวจสอบความถกูต้องและน�าส่งข้อมลูมายงัส�านกันโยบายฯ 

หลงัจากทีไ่ด้รบัตวัเลขจ�านวนนกัเรยีนทีร่บัรองแล้วส�าหรบัภาคเรยีนแรกของปี ส�านกันโยบายฯ ใช้เวลา 12 วัน ในการส่งบญัชี

รายละเอียดการจัดสรรงบประมาณไปยังส�านักการคลังและสินทรัพย์

เงนิอดุหนนุปัจจยัพืน้ฐานส�าหรับนกัเรยีนยากจนจะถกูด�าเนนิการต่อจากขัน้ตอนการจดัสรรงวดเงนิ 30% และส�านกันโยบาย

และแผนฯ จะใช้ระยะเวลานานใกล้เคียงกันส�าหรบัการยืน่ค�าร้องฯ ส่วนสดุท้ายคอื เงนิอดุหนนุค่าอาหารนกัเรยีนประจ�าพกันอน

ใช้เวลาประมาณ 40 วนัในการด�าเนนิการในช่วงท่ี 2 น้ี หลงัจากได้รับข้อมลูจาก สพท. แล้ว ซึง่พบว่าเป็นช่วงเวลาทีน่านผดิปกติ

ตารางที่ 4.1: ความล่าช้าในการจัดท�าค�าร้องขอใช้งบประมาณโดยส�านักนโยบายและแผน

รายการของ
เงินอุดหนุน

ช่วงที ่1 (ภาคเรยีนที ่2 ของปีการศกึษา 2556) ช่วงที ่2 (ภาคเรยีนที ่1 ของปีการศกึษา 2557)

วันที่เริ่มต้น

วันที่ส�านัก
นโยบายฯส่ง
บัญชีจัดสรร

งบประมาณไป
ยังส�านักการ

คลังฯ

ระยะเวลา
จากวันเริ่ม

ต้นถึงวันที่ส่ง
บัญชีจัดสรร 
(จ�านวนวัน)

วันที่เริ่มต้น

วันที่ส�านัก
นโยบายฯส่ง

บัญชีจัดสรรงบ
ประมาณไปยัง
ส�านักคลังฯ

ระยะเวลา
(จ�านวนวัน)

รายหัวโรงเรียน
ปกติ 70%

15 ต.ค. 2556 12 พ.ย.2556 28 30 ธ.ค. 2556 31 ม.ค.2557 32

รายหัวโรงเรียน
ปกติ 30%

30 พ.ย. 2556 14 ธ.ค.2556 14 20 มิ.ย. 2557 2 ก.ค.2557 12

ปัจจัยพื้นฐาน
ส�าหรับนักเรียน
ยากจน

30 พ.ย. 2556 13 ม.ค.2556 44 20 มิ.ย. 2557 2 ก.ค.2557 12

ค่าอาหาร
นักเรียนประจ�า
พักนอน

10 พ.ย. 2556 19 พ.ย. 9 25 พ.ค. 2557 4 ก.ค. 40

ที่มา: รายงานการส�ารวจติดตามการใช้จ่ายงบประมาณภาครัฐ ของประเทศไทย, 2557

ความล่าช้าโดยรวมของการได้รับเงินอุดหนุนจากโครงการฯ ในระดับโรงเรียน

ตารางที่ 4.2 แสดงระยะเวลาที่ใช้ในการโอนเงินอุดหนุนของโครงการฯ จากส�านักนโยบายและแผนไปยังโรงเรียน โดยวิธี

การโอนเงินระบบอิเล็กทรอนิกส์จากส�านักการคลังและสินทรัพย์ สพฐ. ไปยังบัญชีธนาคารของโรงเรียนแต่ละแห่ง ส�าหรับ

ขั้นตอนนี้ไม่มีการก�าหนดกรอบเวลาที่ชัดเจนไว้ในแนวปฏิบัติของโครงการฯ วันที่เริ่มต้นดังที่แสดงในตารางที่ 4.2 คือ  

วันที่เริ่มต้นของกระบวนการจัดสรรเงินอุดหนุนแต่ละรายการ และ “วันที่โรงเรียนได้รับเงิน” หมายถึง วันที่โรงเรียนได้รับ

การโอนเงินผ่านระบบอิเล็กทรอนิกส์
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บทที่ 4: การจัดสรร การเบิกจ่าย และการใช้จ่ายงบประมาณในโครงการเรียนฟรีฯ

ในช่วงท่ี 1 (ภาคเรยีนที ่2 ของปีการศกึษา 2556) พบว่าใช้เวลาเฉลีย่ 50 วนัส�าหรบัเงนิอดุหนุนรายหวัโรงเรยีนปกตขิองโครง

การฯ ทีเ่งินงวดแรกร้อยละ 70 จะไปถงึโรงเรียน ระยะเวลาโดยรวมของการจ่ายเงินอดุหนนุรายหวัโรงเรียนปกตงิวดทีส่องร้อย

ละ 30 ย่ิงใช้เวลานานกว่า คอื โดยเฉลีย่ 72 วนั โดยรวมพบว่ามคีวามล่าช้าในระดบัเดยีวกนัส�าหรบัเงนิอดุหนนุปัจจยัพืน้ฐาน

ส�าหรับนักเรียนยากจน สาเหตุความล่าช้าในปีนั้นเกิดจากสถานการณ์ทางการเมืองในกรุงเทพมหานคร ท�าให้เจ้าหน้าที่ของ

ส�านักนโยบายฯ ต้องย้ายไปท�างานทีอ่ื่นซึง่ไม่ใช่ส�านักงานของพวกเขาและบางโรงเรยีนไม่ได้น�าสมุดไปปรับปรุงจงึลงบัญชีช้า

ในระหว่างช่วงที่ 2 (ภาคเรียนที่ 1 ของปีการศึกษา 2557) ความล่าช้าที่โรงเรียนได้รับเงินอุดหนุนต่างๆ ลดลง ยกเว้นส�าหรับ

เงินอุดหนุนค่าอาหารนักเรียนประจ�าพักนอนที่ใช้เวลาเฉลี่ยนานถึงสองเดือนโรงเรียนจึงได้รับเงิน

ตารางที่ 4.2: ความล่าช้าในการรับเงินอุดหนุนจากโครงการเรียนฟรี 15 ปี ของโรงเรียน

รายการเงิน
อุดหนุน

ช่วงที ่1 (ภาคเรียนที ่2 ของปีการศกึษา 2556) ช่วงที ่2 (ภาคเรียนที ่1 ของปีการศกึษา 2557)

วันที่เริ่มต้น
วันที่โรงเรียน

ได้รับเงิน

ระยะเวลาจาก
วันที่เริ่มต้นถึง
วันที่โรงเรียน

ได้รับเงิน 
(จ�านวนวัน)

วันที่เริ่มต้น
วันที่โรงเรียน

ได้รับเงิน
ระยะเวลา
(จ�านวนวัน)

รายหัวโรงเรียน
ปกติ 70%

15 ต.ค. 2556 4 ธ.ค. 2556 50 ก.พ. 2557 12 มี.ค. 2557 11

รายหัวโรงเรียน
ปกติ 30%

30 พ.ย. 2556 11 ก.พ. 2557 72 20 มิ.ย. 2557 25 ก.ค. 2557 35

ปัจจัยพื้นฐาน
ส�าหรับนักเรียน
ยากจน

30 พ.ย. 2556 10 ก.พ. 2557 72 20 มิ.ย. 2557 25 ก.ค. 2557 35

ค่าอาหาร
นักเรียนประจ�า
พักนอน

10 พ.ย. 2556 6 ธ.ค. 2556 26 25 พ.ค. 2557 21 ก.ค. 2557 57

ที่มา: รายงานในการติดตามการใช้จ่ายงบประมาณภาครัฐ ประเทศไทย, 2557
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บทที่ 4: การจัดสรร การเบิกจ่าย และการใช้จ่ายงบประมาณในโครงการเรียนฟรีฯ

4.2 ความล่าช้าในการส่งข้อมูลให้กับโรงเรียน

นอกเหนอืจากเรื่องของการโอนเงินอดุหนนุ การส�ารวจฯ ครั้งนี้ได้ตรวจวัดความล่าช้าของการจัดส่งข้อมลูจากส�านักนโยบาย

และแผนไปให้โรงเรียน ในการท่ีโรงเรียนจะจัดการเงินอุดหนุนของโครงการฯ ได้อย่างเหมาะสม โรงเรียนจ�าเป็นต้องทราบ

จ�านวนงบประมาณทีช่ดัเจน พร้อมทัง้แนวปฏบิตัสิ�าหรบัการใช้จ่ายเงนิอดุหนนุแต่ละประเภท ดงันัน้จงึต้องมกีารจดัส่งข้อมลู

รายละเอียดงบประมาณจากส�านักนโยบายฯ ไปถึง สพท. ที่เกี่ยวข้องเพื่อส่งต่อให้โรงเรียนต่างๆ ในพื้นที่ ตารางที่ 4.3 แสดง

ความล่าช้าท่ีส�ารวจพบในแต่ละภาคการศึกษา นอกจากนี้ยังแสดงให้เห็นถึงระยะเวลาโดยรวมของการรับรู้กรอบวงเงินงบ

ประมาณของโรงเรยีน โดยวดัจากการเริม่ใช้เงนิในบญัชธีนาคาร แม้ว่าโรงเรยีนประถมศกึษาและโรงเรยีนมัธยมศกึษาในสงักัด 

สพฐ. ได้รับการจัดสรรเงินอุดหนุนของโครงการเรียนฟรี 15 ปีในเวลาเดียวกัน แต่อาจมีโรงเรียนบางแห่งท่ีไม่ทราบว่ามีการ

โอนเงินแล้ว และต้องใช้วิธีการไปตรวจสอบการรับเงินที่ธนาคารด้วยตนเอง วันที่เริ่มต้นที่ใช้ส�าหรับวัดความล่าช้านี้ คือ วัน

ที่ส�านักนโยบายและแผนฯ ส่งบัญชีจัดสรรงบประมาณและวันที่ สพท. ได้รับข้อมูล

ตามข้อมูลที่แสดงอยู่ในตารางที่ 4.3 ในระหว่างช่วงที่ 1 (ภาคเรียนที่ 2 ของปีการศึกษา 2556) การจัดส่งข้อมูลที่ล่าช้าที่สุด

จากส�านักนโยบายฯ ไปยัง สพท. คือ ข้อมูลของเงินอุดหนุนปัจจัยพื้นฐานส�าหรับนักเรียนยากจน ซึ่งใช้เวลาประมาณ 43 วัน 

กว่าที่รายละเอียดการจัดสรรงบประมาณจะถูกส่งไปถึง สพท. ส่วนท่ีล่าช้าในล�าดับต่อมา คือ ข้อมูลของเงินอุดหนุนรายหัว

โรงเรียนปกติงวดแรก ซึ่งใช้เวลาเกือบหนึ่งเดือน เหตุผลที่อธิบายความล่าช้าดังกล่าว คือ การที่เจ้าหน้าที่ของส�านักนโยบาย

และแผนต้องท�างานนอกส�านักงานในช่วงเหตุการณ์ความไม่สงบทางการเมืองในกรุงเทพฯ รวมทั้งการปรับเปล่ียนวิธีจัด

เก็บแฟ้มข้อมูลอิเล็กทรอนิกส์และระบบการสื่อสารบนเว็บของ สพฐ. ในช่วงที่ 2 ของปีงบประมาณ 2557 พบว่า ข้อมูลของ

รายการเงินอุดหนุนปัจจัยพื้นฐานส�าหรับนักเรียนยากจนได้รับการจัดส่งเร็วขึ้นมาก แต่ยังพบความล่าช้าของการจัดส่งข้อมูล

รายการอื่นๆ โดยเฉพาะอย่างยิ่งข้อมูลของเงินอุดหนุนค่าอาหารนักเรียนประจ�าพักนอนที่ใช้เวลาถึง 39 วัน

บทบาทของส�านักงานเขตพื้นที่การศึกษา (สพท.) ในฐานะหน่วยงานระดับท้องถิ่น รับผิดชอบจัดการการศึกษาขั้นพื้นฐาน

รวมถึงความรับผิดชอบในการแจ้งโรงเรียนเกี่ยวกับกรอบงบประมาณเงินอุดหนุนในแต่ละรายการที่แต่ละโรงเรียนได้รับ  

ขั้นตอนการส่งข้อมูลน้ีใช้เวลานานเกือบหน่ึงเดือนในช่วงที่ 1 ส�าหรับรายหัวโรงเรียนปกติ 30% และเงินอุดหนุนปัจจัย 

พื้นฐานส�าหรับนักเรียนยากจน และในช่วงที่ 2 ความล่าช้าเกิดขึ้นกับเงินอุดหนุนอีกสองรายการ ได้แก่ รายหัวปกติ 70% 

และค่าอาหารนักเรียนประจ�าพักนอน

ระยะเวลาโดยรวมของกระบวนการส่งข้อมูลจากส�านักนโยบายและแผนไปถึงโรงเรียน (ผลรวมของสองคอลัมน์แรกในแต่ละ

ช่วง) ส�าหรบัเงนิอดุหนนุบางรายการ จะน้อยกว่ารายการอืน่ๆ เนือ่งจากโรงเรยีนสามารถรบัรูไ้ด้จากเวบ็ไซต์ว่าโรงเรยีนได้รบั

เงนิโอนมาแล้ว ก่อนได้รบัข้อมลูอย่างเป็นทางการจาก สพท. โรงเรยีนต่างๆ สามารถตรวจสอบว่าได้รบัเงนิงบประมาณทีโ่อน

ผ่านระบบโอนงบประมาณอิเล็กทรอนิกส์ หรือด้วยการน�าสมุดบัญชีธนาคารของโรงเรียนไปปรับยอดรายการเอง โดยเฉลี่ย

โรงเรียนทั้งหลายจะรับรู้ว่าได้รับการโอนงบประมาณมาแล้วก่อนที่ สพท. จะส่งข้อมูลรายละเอียดมาให้ (ตามที่ปรากฏเป็น

ตัวเลขที่แสดงเป็นค่าลบในคอลัมน์ที่สามส�าหรับแต่ละช่วงในตารางที่ 4.3)



โครงการการส�ารวจติดตามการใช้จ่ายภาครัฐของโครงการเรียนฟรี 15 ปี ในประเทศไทย34

บทที่ 4: การจัดสรร การเบิกจ่าย และการใช้จ่ายงบประมาณในโครงการเรียนฟรีฯ

ตารางที่ 4.3: ความล่าช้าในการส่งข้อมูลที่เกี่ยวกับการโอนงบประมาณจากส�านักนโยบายและแผน ไปถึง สพท. และไปถึง

แต่ละโรงเรียน (จ�านวนวัน)

รายการเงิน
อุดหนุน

ช่วงที ่1 (ภาคเรยีนที ่2 ของปีการศกึษา 2556) ช่วงที ่2 (ภาคเรยีนที ่1 ของปีการศกึษา 2557)

ส�านักนโยบาย
และแผนส่งไป

ถึง สพท.

สพท. ถึง
โรงเรียน

โรงเรียนรับ
รู้ว่าได้รับงบ
ประมาณแล้ว 

ส�านักนโยบาย
และแผนส่งไป

ถึง สพท.

สพท. ถึง
โรงเรียน

โรงเรียนรับ
รู้ว่าได้รับงบ
ประมาณแล้ว 

รายหัวโรงเรียน
ปกติ 70%

27 9.54 -0.95 31 27.25 2.28

รายหัวโรงเรียน
ปกติ 30%

13 24.17 -5.86 11 11.71 0.52

ปัจจัยพื้นฐาน
ส�าหรับนักเรียน
ยากจน

43 23.17 -13.78 11 11.92 0.88

ค่าอาหาร
นักเรียนประจ�า
พักนอน

8 15.36 4.18 39 26.64 -1.40

ที่มา: รายงานการส�ารวจติดตามการใช้จ่ายงบประมาณภาครัฐ ของประเทศไทย, 2557

4.3 การจัดสรรงบประมาณ: อัตราการใช้งบประมาณในระดับส่วนกลางและการเบิกจ่ายโดยโรงเรียน

4.3.1 การใช้งบประมาณที่ระดับหน่วยงานส่วนกลาง

ตารางที่ 4.4 แสดงร้อยละของงบประมาณจากแผนงานของโครงการเรียนฟรี 15 ปี ซึ่ง สพฐ. ได้รับการจัดสรรมาจากส�านัก

งบประมาณ เพือ่โอนไปยงัโรงเรยีนต่างๆ ในปีงบประมาณ 2557 โดยอ้างอิงจากข้อมูล GFMIS ของกรมบญัชกีลาง (กระทรวง

การคลัง) ส�าหรับปีงบประมาณ 2557 อัตราการใช้งบประมาณที่ได้รับส�าหรับโครงการเรียนฟรี 15 ปีในระดับส่วนกลางอยู่ที่

ประมาณร้อยละ 94.6 ซึ่งหมายความว่า ประมาณร้อยละ 5.6 ของงบประมาณโครงการฯ ตามแผนไม่ได้รับการจัดสรรโดย

ส�านักนโยบายและแผน 

งบประมาณส่วนที่ยังไม่ได้ใช้ในระดับของส�านักนโยบายและแผน เป็นจ�านวนเงิน 2,273 ล้านบาท (ดูคอลัมน์สุดท้าย) โดย

งบประมาณที่เหลือก้อนใหญ่ที่สุดเกี่ยวข้องกับส่วนของเงินอุดหนุนปัจจัยพื้นฐานส�าหรับนักเรียนยากจน (ไม่ได้แสดงไว้) ซึ่ง

สาเหตขุองความแตกต่างของการใช้งบประมาณ อาจเกดิจากกตกิาการจดัสรรเงนิอุดหนนุหมวดนีท่ี้ก�าหนดเพดานไว้ท่ีร้อยละ 

40 และร้อยละ 30 ของจ�านวนนักเรียนทั้งหมดที่เรียนชั้นประถมศึกษาและมัธยมศึกษาตอนต้น ตามล�าดับ แม้ว่าโรงเรียนที่

ตัง้อยูใ่นพืน้ทีท่ีปั่ญหาความยากจนรุนแรงกว่า กไ็ม่ได้รบัเงนิอดุหนนุปัจจยัพืน้ฐานส�าหรบันกัเรยีนยากจนเพิม่ขึน้ตามสดัส่วน

นักเรียนยากจนที่เพิ่มขึ้น นอกจากนี้อาจเป็นผลมาจากจ�านวนนักเรียนท่ีเข้าเรียนน้อยลงกว่าการประมาณการ เนื่องจากมี

อัตราการเกิดต�่ากว่าที่คาดไว้และอัตราการลาออกของนักเรียนสูงกว่าที่คาด ตามรายงานของส�านักนโยบายและแผน พบว่า 

เงินงบประมาณของโครงการเรียนฟรี 15 ปีในปีงบประมาณ 2557 ที่เหลือบางส่วน ได้รับการจัดสรรเป็นค่าไฟฟ้าให้กับบาง

โรงเรียนที่ได้รับการคัดเลือก 
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ตารางที่ 4.4: อัตราการใช้งบประมาณในระดับ สพฐ. ปีงบประมาณ 2557

รายการเงินอุดหนุน

งบประมาณของ
โครงการ 

(ตั้งงบประมาณ)
(1)

งบประมาณที่จัดสรรให้
โรงเรียนต่างๆ

(2)

สัดส่วนการ
จัดสรรงบ
ประมาณ

ให้โรงเรียน 
(ร้อยละ) 
(2/1) 

จ�านวนเงินงบ
ประมาณที่เหลือใน

ระดับ สพฐ.
(1)-(2)

บาท % บาท

ค่าจัดการเรียนการสอน 25,276,194,400 24,010,643,455 95 1,265,550,945

ค่าหนังสือเรียน 5,556,187,700 5,246,352,250 94.4 309,835,450

ค่าเครื่องแบบนักเรียน 2,994,966,900 2,809,461,562 93.8 185,505,338

ค่าอุปกรณ์การเรียน 2,922,399,800 2,749,151,706 94.1 173,248,094

ค่ากิจกรรมพัฒนาคุณภาพ
ผู้เรียน

4,981,146,300 4,642,040,928 93.2 339,105,372

ยอดรวมงบประมาณของ
โครงการที่ให้ สพฐ.

41,730,895,100 39,457,649,901 94.6 2,273,245,199

ที่มา: การค�านวณของผู้จัดท�ารายงานโดยอ้างอิงจากข้อมูล GFMIS ของกรมบัญชีกลาง กระทรวงการคลัง

4.3.2 การเบิกจ่ายให้กับโรงเรียนต่างๆ

ภาพรวมการใช้งบประมาณโครงการเรียนฟรี 15 ปี จากข้อมูล GFMIS ของกรมบัญชีกลาง ดังในรูปที่ 4.1 แสดงถึง 

ช่วงเวลาของการเบิกจ่ายงบประมาณของโครงการฯ โดยหน่วยงานการเงินของ สพฐ. เพื่อโอนให้กับโรงเรียนประถมศึกษา

และมัธยมศึกษาตลอดปีงบประมาณ 2557 

การเบิกจ่ายงบประมาณให้กับโรงเรียนท่ีเกิดข้ึนจริงมีความสอดคล้องกับกรอบเวลาของการจัดการงบประมาณ ที่แสดงใน

ตารางที่ 4.1 โครงการฯ เบิกจ่ายในไตรมาสแรกของปีงบประมาณ ซึ่งตรงกับภาคเรียนที่สองของปีการศึกษา 2556 และอีก

ประมาณครึ่งหนึ่งของงบประมาณทั้งหมดจ่ายออกในช่วงต้นไตรมาสที่สองของปีงบประมาณ (ช่วงเบิกจ่ายที่ 2) ซึ่งตรงกับ

ช่วงเวลาก่อนเริ่มภาคเรียนที่หนึ่งของปีการศึกษา 2557 ส�าหรับส่วนสุดท้ายอีกร้อยละ 25 ของงบถูกจ่ายออกในช่วงไตรมาส

สดุท้ายของปีงบประมาณ ซึง่ตรงกบัช่วงเริม่ต้นของภาคเรยีนทีห่นึง่ของปีการศกึษา 2557 จ�านวนเงนิทีจ่ดัสรรให้กบัโรงเรยีน

ในรูปที่ 4.1 กับจ�านวนการใช้จ่ายที่เกิดขึ้นจริงของโครงการฯที่ปรากฏอยู่ในตารางที่ 4.4 มีความแตกต่างเล็กน้อย เนื่องจาก

มีการปรับเปลี่ยนงบประมาณที่เกิดขึ้นในช่วงระหว่างปีงบประมาณ
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รูปที่ 4.1: จังหวะเวลาของการเบิกจ่ายงบประมาณในโครงการเรียนฟรี 15 ปีตามที่เกิดจริง ในปีงบประมาณ 2557
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ที่มา: กรมบัญชีกลาง กระทรวงการคลัง ข้อมูล GFMIS

4.4 การรับเงินอุดหนุนจากโครงการเรียนฟรี 15 ปี ของโรงเรียน

เมือ่เปรยีบเทยีบรายงานทางการเงินของโรงเรยีน (โดยยดึตามหลกัฐานการรบัโอนงบประมาณของเงินอุดหนนุแต่ละประเภท

ของโครงการเรียนฟรี 15 ปี ในช่วงปีงบประมาณ 2557) กับข้อมูลการจัดสรรงบประมาณของส�านักนโยบายและแผน พบว่า 

มียอดการบันทึกไม่ตรงกัน ความแตกต่างของตัวเลขเหล่านี้ระหว่างต้นทางที่จัดสรรทรัพยากรกับปลายทางผู้รับบางครั้งเป็น

ผลบวก กล่าวคอื โรงเรยีนรายงานจ�านวนเงนิทีไ่ดร้บัอดุหนนุจากโครงการฯ มากกว่าตวัเลขเงนิโอนผ่านระบบอเิลก็ทรอนกิส์

ที่รายงานโดยหน่วยงานการเงินของ สพฐ. รูปที่ 4.2 สรุปจ�านวนร้อยละของการรายงานที่ไม่ตรงกันของโรงเรียน (ท้ังที่เป็น

บวกและลบ) จ�านวนของตัวเลขที่ไม่ตรงกันพบบ่อยมากข้ึนในช่วงที่ 2 (ภาคเรียนที่ 1 ของปีการศึกษา 2557) ซึ่งเป็นช่วง

ที่โรงเรียนได้รับเงินอุดหนุนรายหัวโรงเรียนปกติพร้อมกับเงินอุดหนุนปัจจัยพื้นฐานส�าหรับนักเรียนยากจนและเงินอุดหนุน

นักเรียนประจ�าพักนอน โดยภาพรวม โรงเรียนรายงานการได้รับเงินอุดหนุนไม่ตรงกันในช่วงการเบิกจ่ายครั้งที่ 1 ประมาณ

ร้อยละ 47 ในขณะที่โรงเรียนท่ีเป็นกลุ่มตัวอย่างมีการรายงานการได้รับเงินอุดหนุนไม่ตรงกันในช่วงท่ี 2 คิดเป็นร้อยละ 58 

ข้อมูลการส�ารวจที่เกี่ยวกับเรื่องการเงินมีแนวโน้มที่ได้รับผลกระทบจากข้อผิดพลาดและความด้อยคุณภาพของการท�าบัญชี

ของโรงเรียน ยกตัวอย่างเช่น มีการป้อนข้อมูลรายการที่ผิดช่วงการเบิกจ่าย และส�าหรับโรงเรียนหลายแห่งน�าเงินอุดหนุน

จากโครงการอื่นๆ มาใส่ไว้ในรายงาน

หากเชื่อว่าบันทึกข้อมูลการโอนงบประมาณผ่านระบบอิเล็กทรอนิกส์ของหน่วยงานการเงินของ สพฐ. ว่ามีความถูกต้องและ

สอดคล้องตรงกบัจ�านวนเงินทีโ่อนไปยงับญัชขีองแต่ละโรงเรียน และยอมรับความผดิพลาดทีเ่กิดขึน้กับรายงานการรับเงนิใน
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ระดับโรงเรียนได้ ซึ่งเกิดจากความผิดพลาดของผู้บันทึกบัญชี ในกรณีเช่นนั้นเราจะไม่สามารถประเมินโอกาสของการรั่วไหล

ของทรัพยากรที่อาจขึ้นในระหว่างการโอนเงินจากส�านักนโยบายและแผนไปยังระดับโรงเรียนได้

รูปที่ 4.2: งบประมาณที่จัดสรรโดยส�านักนโยบายและแผน เปรียบเทียบกับงบประมาณที่โรงเรียนได้รับ 

40.8  

22.9  23.7  20  19.6  

55.4  

16.3  13.8  16.3  16.3  

    ชวงที่ 1 (ภาคเรียนที่ 2/2556) ชวงที่ 2 (ภาคเรียนที่ 1/2557)

รายหัวโรงเรียนปกติ

+เงิินอุดหนุนปจจัย

พื้นฐานสําหรับนักเรียน 

ยากจน และเงินอุดหนุน 

คาอาหารนักเรียน

ประจําพักนอน

คาหนังสือเรียน คาเครื่องแบบ

นักเรียน

คาอุปกรณการเรียน คากิจกรรมพัฒนา

คุณภาพผูเรียน

ที่มา: รายงานการส�ารวจติดตามการใช้จ่ายงบประมาณภาครัฐ ของประเทศไทย, 2557

ตามข้อสมมตข้ิางต้น การวเิคราะห์ต่อไปนีจ้ะใช้ข้อมลูการโอนงบประมาณผ่านระบบอเิลก็ทรอนกิส์ของหน่วยงานการเงินของ 

สพฐ. เป็นฐานในการประเมินจ�านวนเงินอุดหนุนจากโครงการฯที่โรงเรียนสามารถใช้ได้ 

ตารางท่ี 4.5 แสดงจ�านวนเงินอุดหนุนรายหัวของโครงการเรียนฟรี 15 ปี จ�าแนกตามประเภทของเงินอุดหนุนโดยยึดตาม 

ข้อมลูอเิลค็ทรอนกิส์ของหน่วยงานการเงนิ สพฐ. พบว่า เงินอุดหนุนรายหัวโรงเรียนปกตขิองโครงการฯประกอบด้วยเงินอุดหนุน

ห้าประเภท ได้แก่ ค่าจดัการเรยีนการสอน ค่าหนงัสือเรยีน ค่าเคร่ืองแบบนกัเรยีน ค่าอปุกรณ์การเรยีนและค่ากิจกรรมพฒันา

คุณภาพผู้เรียน โรงเรียนในสังกัด สพฐ. ได้รับเงินอุดหนุนพื้นฐานส�าหรับกิจกรรมการเรียนทั้งหมดเฉลี่ยที่ 4,608 บาทต่อคน 

ตลอดปีงบประมาณครอบคลมุทัง้สองภาคการศกึษา ทัง้นีเ้งินอุดหนุนรวมทั้งหมด ครอบคลมุค่าใชจ่้ายในการด�าเนินงานของ

โรงเรียน คิดเป็นร้อยละ 56 และได้รับการจัดสรรส�าหรับหนังสือเรียน คิดเป็นร้อยละ 15 ค่ากิจกรรมพัฒนาคุณภาพผู้เรียน

คิดเป็นร้อยละ 13 ของเงินอุดหนุนทั้งหมดของโครงการฯที่โอนให้โรงเรียน ในขณะที่ค่าเครื่องแบบนักเรียนและค่าอุปกรณ์

การเรียน คิดเป็นร้อยละ 8 ของเงินอุดหนุนจ่ายให้กับผู้ปกครอง

เงินอุดหนุนรายหัวของโครงการเรียนฟรี 15 ปี โดยแยกตามขนาด ประเภทและสถานที่ตั้งของโรงเรียน พบว่า เงินอุดหนุน

พืน้ฐานรวมมแีนวโน้มทีจ่ะแตกต่างกนัไปตามขนาด และสถานทีต่ัง้ของโรงเรยีน เนือ่งจากความแตกต่างในเรือ่งองค์ประกอบ

ของนักเรียนและระดับชั้นเรียน เงินอุดหนุนพื้นฐานรวมต่อคนส�าหรับกิจกรรมการเรียนของโรงเรียนมัธยมศึกษามากกว่า

โรงเรียนประถมศีกษาประมาณร้อยละ 50 เนื่องจาก อัตราการให้เงินอุดหนุนรายหัวจะเพิ่มข้ึนตามระดับชั้นเรียนในเกือบ

ทุกประเภทของเงินอุดหนุน
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ส�าหรับเงินอุดหนุนส่วนที่เรยีกว่า “เงินอุดหนุนเพิม่เติม (top-up)” ในปีงบประมาณ 2557 โรงเรียนในสังกัด สพฐ. ได้รับเงนิ

อดุหนุนปัจจัยพืน้ฐานส�าหรบันกัเรยีนยากจนเฉลีย่อยูท่ี่ 1,501 บาทต่อคน ในขณะท่ี เงนิอดุหนนุท่ีโอนให้กบัโรงเรียนท่ีมีนกัเรียน

ประจ�าเฉล่ียอยูท่ี่ 4,896 บาทต่อคนต่อปี (จ�านวนเงนิอุดหนนุเฉลีย่ต่อคนจะเพิม่ขึน้ตามระดบัช้ันเรยีนและขนาดของโรงเรยีน)

ตารางที่ 4.5: เงินอุดหนุนต่อคนที่ได้รับการจัดสรร จ�าแนกตามประเภทของเงินอุดหนุน ขนาด ประเภท และที่ตั้งของ

โรงเรียน ปีงบประมาณ 2557

รายการ
โรงเรียน
ทั้งหมด 
(บาท)

ร้อยละ

ขนาด ประเภท ที่ตั้ง

เล็ก กลาง ใหญ่
ประถม
ศึกษา

มัธยม
ศึกษา

โรงเรียน
ประจ�า

ชนบท เมือง

(บาท) (บาท) (บาท) (บาท) (บาท) (บาท) (บาท) (บาท)

รายหัว
โรงเรียนปกติ

2,597 56 2,200 2,471 2,615 2,262 3,869 3,098 2,540 2,967

ค่าหนังสือ
เรียน

670 15 643 667 763 583 1,001 775 645 832

ค่าเครื่องแบบ
นักเรียน

375 8 369 378 387 355 450 397 370 407

ค่าอุปกรณ์
การเรียน

374 8 365 376 399 349 471 404 367 421

ค่ากิจกรรม
พัฒนา
คุณภาพผู้
เรียน

593 13 562 604 658 502 937 701 572 730

รวมเงิน
อุดหนุน 
พื้นฐาน

4,608 100 4,138 4,496 4,821 4,051 6,728 5,373 4,493 5,356

เงินอุดหนุน
ปัจจัยพื้น
ฐานส�าหรับ
นักเรียน
ยากจน

1,501  1,366 1,538 1,825 1,115 2,971 2,043 1,413 2,074

เงินอุดหนุน
ค่าอาหาร
นักเรียน
ประจ�าพัก
นอน 

4,896  4,692 4,979  5,346 4,179 4,860 4,860  

ที่มา: ส�านักนโยบายและแผน ข้อมูลการจัดสรรงบประมาณ



โครงการการส�ารวจติดตามการใช้จ่ายภาครัฐของโครงการเรียนฟรี 15 ปี ในประเทศไทย 39

บทที่ 4: การจัดสรร การเบิกจ่าย และการใช้จ่ายงบประมาณในโครงการเรียนฟรีฯ

การปรับปรุงตัวเลขของเงินอุดหนุนพื้นฐานส�าหรับกิจกรรมการเรียน

ดังได้กล่าวมาแล้ว ในแต่ละภาคการศึกษาจะมีการปรับปรุงตัวเลขเงินอุดหนุนพื้นฐานในงวดการจ่ายร้อยละ 30 ให้ตรง

กับจ�านวนนักเรียนที่เข้าเรียนจริง ดังนั้นเมื่อได้รับข้อมูลที่เป็นปัจจุบันจากโรงเรียน (ซ่ึงผ่านการตรวจสอบความถูกต้องโดย 

สพท.) แล้ว ส�านักนโยบายและแผนจะด�าเนินการปรับปรุงตัวเลขการจัดสรรเงินอุดหนุนพื้นฐาน ทั้งที่เป็นการปรับเพิ่มขึ้น

หรือปรับลดลง ในรูปที่ 4.3 แสดงอัตราส่วนของโรงเรียนที่ได้รับการปรับจ�านวนเงินอุดหนุนเพิ่มข้ึนในปีงบประมาณ 2557 

ซึ่งหมายความว่า ในโรงเรียนกลุ่มนี้มีจ�านวนนักเรียนท่ีสมัครเข้าเรียนเพิ่มข้ึนมากกว่าประมาณการ (ท่ีอิงจากตัวเลขการ 

เข้าเรียนของนักเรียนในภาคการศึกษาก่อนหน้านี้) ในภาพรวมของโรงเรียนทั้งหมดโดยไม่ค�านึงถึงขนาดโรงเรียน มีประมาณ

ร้อยละ 40 ของโรงเรียนที่เป็นกลุ่มตัวอย่าง ที่จ�านวนนักเรียนที่มาเข้าเรียนจริงเพิ่มขึ้น และในทางกลับกันมีประมาณร้อยละ 

60 ของโรงเรยีนตวัอย่าง ทีมี่จ�านวนนกัเรียนเข้าเรียนน้อยกว่าทีค่าด การปรบัปรงุตัวเลขดงักล่าวมคีวามสอดคล้องกับการลด

ลงของจ�านวนนักเรียนที่เข้าเรียนในระบบการศึกษาของรัฐ อันเนื่องมาจากอัตราการเกิดของประชากรที่ต�่าลง

รูปที่ 4.3: ร้อยละของโรงเรียนที่ได้รับการปรับปรุงจ�านวนเงินอุดหนุนเพิ่มขึ้น ในปีงบประมาณ 2557

42.9  

32.1  

71.4  

36.8  

23.5  

7.1  

   

  ประถมศึกษา มัธยมศึกษา

ขนาดเล็ก ขนาดกลาง ขนาดใหญ

ที่มา: รายงานการส�ารวจติดตามการใช้จ่ายงบประมาณภาครัฐ ของประเทศไทย, 2557

4.5 การบริหารเงินอุดหนุนของโครงการเรียนฟรีฯของโรงเรียน

เพื่อให้เข้าใจถึงการใช้ทรัพยากรจากโครงการฯของโรงเรียน จะเริ่มด้วยการวิเคราะห์การใช้จ่ายเงินอุดหนุนของโรงเรียนใน

แต่ละรายการ และจากนั้นจะตรวจสอบเงินอุดหนุนจากโครงการฯที่ยังใช้ไม่หมดในระดับโรงเรียน 

4.5.1 การใช้เงินอุดหนุนโดยรวมของโครงการเรียนฟรี 15 ปีในระดับโรงเรียน

ตารางที่ 4.6 (ก, ข และ ค) แสดงการใช้เงินอุดหนุนจากโครงการเรียนฟรี 15 ปี ในระดับโรงเรียน โดยแยกตามประเภทของ

เงินอุดหนุนในแต่ละภาคการศึกษา ตลอดทั้งปีงบประมาณ 2557 ของโรงเรียนท่ีเป็นกลุ่มตัวอย่าง ทั้งในส่วนที่เป็นโรงเรียน

ประถมศึกษาและโรงเรียนมัธยมศึกษา โดยรวม พบว่า ส่วนใหญ่ใช้จ่ายส�าหรับกิจกรรมการเรียนการสอน (รายหัวโรงเรียน
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ปกติ) คิดป็นร้อยละ 55 ของเงินอุดหนุนจากโครงการฯ รองลงมา คือ ค่าใช้จ่ายส�าหรับหนังสือเรียน คิดเป็นร้อยละ 14.9 ค่า

กิจกรรมพัฒนาคุณภาพผู้เรียน คิดเป็นร้อยละ 10.1 ค่าเครื่องแบบนักเรียน คิดเป็นร้อยละ 7.1 ค่าอุปกรณ์การเรียน คิดเป็น

ร้อยละ 6.5 ปัจจัยพ้ืนฐานส�าหรับนักเรียนยากจน คดิเป็นร้อยละ 5.9 และค่าอาหารนกัเรยีนประจ�าพกันอน คิดเป็นร้อยละ 0.5 

เมื่อพิจารณาการใช้จ่ายตามประเภทเงินอุดหนุนในระดับประถมศึกษาและมัธยมศึกษา พบว่า แตกต่างกันค่อนข้างน้อยมาก

ตารางที่ 4.6: การใช้จ่ายของโรงเรียนตามรายการเงินอุดหนุน (จ�านวนเงินและร้อยละ)  

ปีงบประมาณ 2557

(ก) โรงเรียนที่เป็นกลุ่มตัวอย่างทั้งหมด (n=240)

รายการของเงินอุดหนุน
ภาคเรียนที่ 2/2556 ภาคเรียนที่ 1/2557  ปีงบประมาณ 2557

จ�านวนเงิน ร้อยละ จ�านวนเงิน ร้อยละ จ�านวนเงิน ร้อยละ

พื้นฐาน: รายหัวโรงเรียนปกติ 166,456,667 64.3 183,597,240 48.6 350,053,906 55

ค่าหนังสือเรียน 11,965,268 4.6 82,728,345.00 21.9 94,693,613 14.9

ค่าเครื่องแบบนักเรียน 701,287 0.3 44,446,320.00 11.8 45,147,607 7.1

ค่าอุปกรณ์การเรียน 20,623,162 8 20,843,800.00 5.5 41,466,962 6.5

ค่ากิจกรรมพัฒนาคุณผู้เรียน 40,246,400 15.6 24,257,298.00 6.4 64,503,698 10.1

ปัจจัยพื้นฐานส�าหรับนักเรียน
ยากจน 

17,073,035 6.6 20,314,934 5.4 37,387,969 5.9

ค่าอาหารนักเรียนประจ�าพักนอน 1,668,330 0.6 1,351,970 0.4 3,020,300 0.5

รวม 258,734,148.00 100 377,539,907 100 636,274,055 100

(ข) โรงเรียนประถมศึกษา (n=190)

รายการเงินอุดหนุน
ภาคเรียนที่ 2/2556 ภาคเรียนที่ 1/2557  ปีงบประมาณ 2557

จ�านวนเงิน ร้อยละ จ�านวนเงิน ร้อยละ จ�านวนเงิน ร้อยละ

พื้นฐาน: รายหัวโรงเรียนปกติ 63,198,335 64.6 61,832,763 43.5 125,031,097 52.1

ค่าหนังสือเรียน 941,104 1 33,323,891 23.4 34,264,995 14.3

ค่าเครื่องแบบนักเรียน 251,187 0.3 19,435,335 13.7 19,686,522 8.2

ค่าอุปกรณ์การเรียน 9,322,413 9.5 9,565,427 6.7 18,887,840 7.9

ค่ากิจกรรมพัฒนาคุณภาพผู้เรียน 15,796,441 16.2 7,370,199 5.2 23,166,640 9.7

ปัจจัยพื้นฐานส�าหรับนักเรียน
ยากจน 

7,027,017 7.2 9,734,507 6.8 16,761,524 7

ค่าอาหารนักเรียนประจ�าพักนอน 1,227,930 1.3 867,970 0.6 2,095,900 0.9

รวม 97,764,427 100 142,130,091 100 239,894,518 100
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(ค) โรงเรียนมัธยมศึกษา (n=50)

รายการเงินอุดหนุน
ภาคเรียนที่ 2/2556 ภาคเรียนที่ 1/2557  ปีงบประมาณ 2557

จ�านวนเงิน ร้อยละ จ�านวนเงิน ร้อยละ จ�านวนเงิน ร้อยละ

พื้นฐาน: รายหัวโรงเรียน
ปกติ

103,258,332 64.1 121,764,477 51.7 225,022,809 56.8

ค่าหนังสือเรียน 11,024,164 6.8 49,404,454 21 60,428,618 15.2

ค่าเครื่องแบบนักเรียน 450,100 0.3 25,010,985 10.6 25,461,085 6.4

ค่าอุปกรณ์การเรียน 11,300,749 7 11,278,373 4.8 22,579,122 5.7

ค่ากิจกรรมพัฒนาคุณภาพ
ผู้เรียน

24,449,959 15.2 16,887,100 7.2 41,337,058 10.4

ปัจจัยพื้นฐานส�าหรับ
นักเรียนยากจน 

10,046,018 6.2 10,580,427 4.5 20,626,445 5.2

ค่าอาหารนักเรียนประจ�า
พักนอน

440,400 0.3 484,000 0.2 924,400 0.2

รวม 160,969,721 100 235,409,816 100 396,379,537 100

ที่มา: รายงานการส�ารวจติดตามการใช้จ่ายงบประมาณภาครัฐ ของประเทศไทย, 2557

โรงเรียนต่างๆ มีอิสระในระดับหนึ่งในการใช้เงินอุดหนุนจากโครงการเรียนฟรี 15 ปี เนื่องจากแนวทางปฏิบัติของโครงการฯ 

ไม่ระบุรายละเอียดที่ชัดเจน หลายโรงเรียนจึงเลือกที่จะใช้สิทธิ์ในความอิสระนี้ ดังจะเห็นได้จากตารางที่ 4.7 ที่น�าเสนอ 

ร้อยละของการใช้ทรัพยากรจากโครงการฯจากเงินที่ได้รับการจัดสรรแต่ละประเภท ของปีงบประมาณ 2557 โรงเรียนต่างๆ 

มกีารรายงานเกีย่วกบัการใช้เงนิอดุหนนุบางประเภทมากกว่าจ�านวนเงนิอุดหนนุทีไ่ด้รบั โดยเฉพาะอย่างยิง่ในรายการค่าราย

หวั ค่าหนังสือเรียน และปัจจัยพื้นฐานส�าหรับนักเรียนยากจน ในขณะท่ีการใช้จ่ายเงินอุดหนุนที่ได้ในประเภทอื่นๆ มีค่าต�่า

กว่าที่ได้รับจัดสรร ซึ่งได้แก่ ค่าเครื่องแบบนักเรียน ค่ากิจกรรมพัฒนาคุณภาพผู้เรียน และค่าอาหารนักเรียนประจ�าพักนอน 

ลกัษณะการจดัสรรการใช้จ่ายของเงนิอดุหนุนทีข้่ามรายการนี ้อาจจะอธบิายได้จากแนวโน้มทีโ่รงเรยีนจะใช้จ่ายค่าหนงัสอืเรยีน  

ค่ากิจกรรมการเรียน รวมทั้งปัจจัยพ้ืนฐานส�าหรับนักเรียนยากจน และค่าอาหารนักเรียนประจ�าพักนอน เป็นจ�านวนมาก

ในตอนต้นของภาคเรียนแรก โดยอาจยืมเงินอุดหนุนรายการอื่นมาใช้จ่ายไปก่อน จากนั้นจะใช้เงินอุดหนุนหลังการปรับปรุง

ข้อมูลอีกร้อยละ 30 มาใช้ส�าหรับกิจกรรมที่จ�าเป็นอื่นๆ ส�าหรับรายการเงินอุดหนุนที่มีการใช้จ่ายน้อยกว่าเงินที่ได้รับ เช่น 

ค่ากิจกรรมพัฒนาคุณภาพผู้เรียน นั้นมีแนวโน้มที่จะใช้ในช่วงปลายปีการศึกษา
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ตารางที่ 4.7: การรับ-จ่าย และอัตราการใช้เงินอุดหนุนจากโครงการเรียนฟรี 15 ปี ปีงบประมาณ 2557

 
ยอดการใช้จ่ายเงิน
อุดหนุน (ล้านบาท)

ยอดเงินอุดหนุนที่ได้รับ 
(ล้านบาท)

อัตราการใช้ (ร้อยละ)

รายหัวโรงเรียนปกติ 350.1 318.6 109.9

ค่าหนังสือเรียน 94.7 88.1 107.5

ค่าเครื่องแบบนักเรียน 41.5 44 94.3

ค่าอุปกรณ์การเรียน 45.2 45.1 100.2

ค่ากิจกรรมพัฒนาคุณภาพผู้เรียน 64.5 78.4 82.3

ปัจจัยพื้นฐานส�าหรับนักเรียนยากจน 37.4 34.3 109

ค่าอาหารนักเรียนประจ�าพักนอน 3 3.2 93.8

รวม 636.3 611.7 104.5

ที่มา: รายงานการส�ารวจติดตามการใช้จ่ายงบประมาณภาครัฐ ของประเทศไทย, 2557

ข้อมูลที่ได้จากโรงเรียนที่เป็นกลุ่มตัวอย่าง พบว่า ในปีงบประมาณ 2557 เงินอุดหนุนทั้งหมดจากโครงการเรียนฟรี 15 ปีที่

โรงเรียนได้รับ มีการใช้จ่ายมากกว่าที่ได้รับ โดยเฉลี่ยคิดเป็นร้อยละ 4.5 ของงบโครงการ ตามแนวทางการด�าเนินการของ

โครงการฯ ระบุไว้ว่า งบประมาณเงินอุดหนุนท่ัวไปนั้นโรงเรียนสามารถใช้ได้ภายในรอบระยะเวลาสองปีงบประมาณ ดังนั้น 

การที่โรงเรียนต่างๆ มีการใช้จ่ายที่สูงกว่างบประมาณท่ีได้รับจากโครงการฯ สามารถอธิบายได้ว่าเป็นการท่ีโรงเรียนน�างบ

ประมาณสะสมมาใช้ ดังที่แสดงไว้ในตารางที่ 4.8 ซึ่งแสดงตัวเลขของงบประมาณจากโครงการเรียนฟรี 15 ปี ที่ยังใช้ไม่หมด

ในระดบัโรงเรียน ในปีงบประมาณ 2556 และ 2557 จะเหน็ว่าในแต่ละปีจะมเีงนิทนุส�าหรบัโครงการฯ ทีย่งัคงค้างอยูใ่นบญัชี

ของโรงเรียน แม้ว่าในปีงบประมาณ 2557 จะมีการใช้จ่ายเงินอุดหนุนจากโครงการเรียนฟรี 15 ปีมากกว่าที่ได้รับการจัดสรร 

แต่เงินทุนของโรงเรียนที่ยังไม่ได้ใช้ในช่วงสิ้นสุดปียังมีเหลือมากกว่าร้อยละ 20 ของเงินอุดหนุนที่ได้รับทั้งหมด โดยหลักการ

แล้วเงินที่ไม่ได้ใช้ภายใน 2 ปีงบประมาณต้องส่งคืนเป็นรายได้แผ่นดิน. เหตุผลที่เป็นไปได้ว่าโรงเรียนยังคงเก็บเงินไว้ เพราะ

ต้องส�ารองเงินไว้ใช้ในกิจกรรมของโครงการฯ ที่ต้องด�าเนินการต่อและยังไม่ได้รับเงินจาก สพฐ.

ในระดบัโรงเรยีน ณ เวลาทีส่ิน้สดุปีงบประมาณสองปี มีเงนิอดุหนุนจากโครงการเรียนฟรี 15 ปีทียั่งไม่ได้ใช้เหลืออยูป่ระมาณ

ร้อยละ 20 ของเงนิอดุหนนุทัง้หมด หากรวมกนัทัง้ประเทศจะเป็นเงนิประมาณ 8.6 พนัล้านบาท (ท้ังทีใ่นปีงบประมาณ 2556 

มีการใช้จ่ายเกินงบประมาณของโครงการฯ)
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ตารางที่ 4.8: อัตราส่วนของเงินอุดหนุนจากโครงการเรียนฟรี 15 ปีที่ยังคงเหลืออยู่ในระดับโรงเรียน (ปีงบประมาณ 2556 

และปีงบประมาณ 2557)

ปีงบประมาณ ยอดยกมา
จ�านวนเงิน

อุดหนุนที่ได้รับ
จ�านวนเงิน

อุดหนุนที่ใช้ไป
ยอดคงเหลือ

ร้อยละของเงินที่
เหลืออยู่

2556 164,815,653 527,665,239 517,629,566 174,391,325 25.2

2557 174,391,325 577,066,033 595,865,784 155,620,613 20.7

หมายเหตุ: อัตราส่วนของเงินที่เหลืออยู่= (ยอดคงเหลือ / (ยอดยกมา + ยอดที่ได้รับ)) x100 

ที่มา: รายงานการส�ารวจติดตามการใช้จ่ายงบประมาณภาครัฐ ของประเทศไทย, 2557

เนือ้หาส่วนต่อไปน�าเสนอผลการตรวจสอบการใช้จ่ายเงินอดุหนนุแต่ละประเภทจากโครงการเรียนฟรี 15 ปีของโรงเรียน เพ่ือ

ท�าความเข้าใจการบริหารจัดการเงินอุดหนุนของโรงเรียน โดยท�าการตรวจสอบประสิทธิภาพของการใช้เงินอุดหนุนด้วยการ

เปรียบเทียบแนวทางปฏิบัติของโครงการฯ โดยเฉพาะในเรื่องแบบแผนการใช้จ่าย และความล่าช้าที่อาจเกิดขึ้นในการถ่าย

โอนเงินอุดหนุน (เป็นเงินสดหรือรูปแบบอื่นๆ) ให้กับนักเรียน และจ�านวนเงินของการใช้จ่ายต่อคน

4.5.2 เงินอุดหนุนทั่วไปส�าหรับกิจกรรมการเรียนการสอน

เงินอุดหนุนทั่วไปของโครงการเรียนฟรี 15 ปี ส�าหรับกิจกรรมการเรียนการสอน เป็นสัดส่วนที่มากที่สุดของเงินอุดหนุนเพื่อ

ใช้ในการด�าเนินงานของโรงเรียนในแต่ละปี โรงเรียนได้รับเงินอุดหนุนประเภทนี้ตามจ�านวนนักเรียนที่เข้าเรียน โดยจ�านวน

เงนิรายหวัที่ไดจ้ะแตกต่างกันตามระดบัชัน้เรยีน (ดแูนวทางการจัดสรรเงนิอุดหนุนในตารางที ่3.5) เงนิอุดหนนุทั่วไปส�าหรับ

นกัเรยีนเป็นรายหวันี ้มจีดุมุง่หมายทีส่นบัสนนุความเป็นธรรมในแนวนอนของการจดัสรรทรพัยากรให้กบัโรงเรยีนต่างๆ และ

เพือ่เพิม่ความยดืหยุน่ในการใช้จ่ายของโรงเรยีน ส�านกันโยบายและแผนจงึก�าหนดเพยีงแนวทางกว้างๆ ในเรือ่งแนวปฏบิตักิาร

ใช้จ่ายงบประมาณเงินอุดหนุนไว้ โดยที่โรงเรียนรัฐบาลทุกแห่งยังคงต้องน�าเสนอแผนปฏิบัติการประจ�าปีให้คณะกรรมการ

สถานศึกษาขั้นพื้นฐานเห็นชอบ เพื่ออธิบายว่างบประมาณที่ได้รับของโครงการเรียนฟรี 15 ปีจะถูกน�าไปใช้อย่างไร

รปูที ่4.4 แสดงให้เห็นร้อยละการใช้เงนิอุดหนุนรายหวัทีม่ากเกนิกว่างบประมาณทีไ่ด้รบัจัดสรร จ�าแนกตามขนาดของโรงเรยีน

และสภาพทีต่ัง้ พบว่า ในภาพรวมโรงเรยีนทีเ่ป็นกลุม่ตวัอย่างทัง้หมด (โดยไม่ค�านงึถงึของขนาดและทีต่ัง้ของโรงเรยีน) มแีนว

โน้มทีจ่ะใช้จ่ายเงินอดุหนนุทัว่ไปจากโครงการฯมากกว่าท่ีได้รบั โดยเงินท่ีน�ามาใช้จ่ายส่วนเกนิในปีงบประมาณ 2557 อาจจะ

มาจากแหล่งอื่นๆ ได้แก่ เงินอุดหนุนสะสมที่ยังเหลืออยู่จากปีงบประมาณ 2556 การจัดสรรโยกมาจากเงินอุดหนุนประเภท

อืน่ๆ (โดยเฉพาะค่าอปุกรณ์การเรยีน) และแหล่งทรพัยากรอืน่ๆ (เช่น เงนิสนบัสนนุจากองค์กรเอกชนและหน่วยงานรฐัอืน่ๆ)
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รูปที่ 4.4: แสดงร้อยละของการใช้เงินอุดหนุนรายหัวที่เกินกว่าเงินที่ได้รับจัดสรร แบ่งตามประเภทโรงเรียนและสภาพที่ตั้ง

ของโรงเรียน (ปีงบประมาณ 2557) 
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ประถมศึกษา มัธยมศึกษา

ในชนบท

ในเขตเมือง

ทั้งหมด

ขนาดเล็ก ขนาดกลาง ขนาดใหญ รวมทั้งหมด ขนาดเล็ก ขนาดกลาง ขนาดใหญ รวมทั้งหมด

หมายเหตุ: อัตราการใช้เงิน = (ยอดที่ใช้จ่าย / ยอดที่ได้รับ) x100 

ที่มา: รายงานการส�ารวจติดตามการใช้จ่ายงบประมาณภาครัฐ ของประเทศไทย, 2557

หากพิจารณาหมวดการใช้จ่ายที่เฉพาะเจาะจง(ดูตารางที่ 4.9) พบว่า ส่วนใหญ่ถูกใช้ไปในการสนับสนุนการบริหารงานทั่วไป 

(ได้แก่ ค่าสาธารณูปโภค ค่าด�าเนินงาน) ประมาณร้อยละ 40 ของเงินอุดหนุนทั่วไป รองลงมา คือ ค่าใช้จ่ายส�าหรับกิจกรรม

การเรียนการสอน (ได้แก่ ค่าอุปกรณ์การสอน ค่าหนังสือส�าหรับห้องสมุด, ค่าใช้จ่ายเรื่องการทดสอบ) ค่าใช้จ่ายการบริหาร

บุคลากร (ได้แก่ การจ้างครูชั่วคราวและค่าตอบแทนส�าหรับพนักงานที่ไม่ได้ท�าหน้าที่สอน) และค่าใช้จ่ายลงทุน (ครุภัณฑ์

ที่ดินและสิ่งก่อสร้าง) ซ่ึงรูปแบบของการใช้จ่ายนี้จะแตกต่างจากแนวทางท่ีก�าหนดไว้ของโครงการฯ ซึ่งระบุว่าโรงเรียนควร

ใช้เงินอุดหนุนทั่วไปส�าหรับการบริหารวิชาการ ประมาณร้อยละ 60 และใช้เงินส่วนที่เหลือส�าหรับกิจกรรมสนับสนุนอื่นๆ 

ตารางที่ 4.9: แสดงจ�านวนและร้อยละการใช้เงินอุดหนุนทั่วไปแบ่งตามประเภทของกิจกรรมต่างๆ เฉลี่ยต่อโรงเรียน 

(ปีงบประมาณ 2557)

กิจกรรมของโรงเรียน จ�านวนเงิน (บาท) ร้อยละ

การบริหารวิชาการ 94,770,088 27.1

การบริหารงานบุคลากร 65,920,375 18.8

การบริหารงบประมาณ 44,876,200 12.8

การบริหารทั่วไป 144,487,245 41.3

รวม 350,053,908 100

ที่มา: รายงานการส�ารวจติดตามการใช้จ่ายงบประมาณภาครัฐ ของประเทศไทย, 2557
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4.5.3 หนังสือเรียน

ในการสนบัสนนุนโยบายการจดัการศึกษาขัน้พืน้ฐานโดยไม่เกบ็ค่าใช้จ่าย รัฐบาลได้จัดสรรงบประมาณเป็นค่าหนงัสอืเรียนให้

กับนักเรียนทุกคน โดยเป็นส่วนหนึ่งของเงินอุดหนุนโครงการเรียนฟรี 15 ปี เงินอุดหนุนค่าหนังสือเรียนนี้จะถูกจัดสรรตาม

จ�านวนนักเรียน และแตกต่างกันตามระดับชั้นเรียน ตั้งแต่ 200 บาทถึง 1,109 บาทต่อคนต่อปี เมื่ออ้างอิงตามหลักสูตรการ

ศกึษาขัน้พืน้ฐานแห่งชาต ิ(พ.ศ. 2551) จ�านวนเงนิอุดหนนุค่าหนงัสอืนีจ้ะครอบคลมุค่าใช้จ่ายของหนงัสอืเสรมิประสบการณ์ 

หนังสือเรียนใน 8 วิชาหลัก และหนังสือแบบฝึกหัด 3 เล่มที่ต้องใช้ในแต่ละปีการศึกษา

โรงเรียนสามารถเลือกใช้หนังสือเสริมประสบการณ์ หนังสือเรียนและหนังสือแบบฝึกหัดเล่มใดก็ได้ที่อยู่ในรายช่ือหนังสือที่

ได้รับอนุมัติจาก สพฐ. โรงเรียนจะต้องจัดหนังสือเรียนพื้นฐานที่จ�าเป็นให้กับนักเรียน (วิชาหลักแปดเล่มและแบบฝึกหัดสาม

เล่ม) โดยมอบหนังสือเหล่าน้ันให้เป็นทรัพย์สินของนักเรียน และโรงเรียนจะต้องใช้เงินอุดหนุนค่าหนังสือที่ยังไม่หมดในการ

ซื้อหนังสือเล่มอื่นๆ หรือสื่อการสอน

การจัดซื้อหนังสือจะต้องปฏิบัติตามกฎระเบียบจัดซื้อจัดจ้างภาครัฐ เพ่ือให้เกิดความโปร่งใสและประหยัดค่าใช้จ่าย การจัด

ซื้อหนังสือต้องมีการวางแผนและด�าเนินการให้เสร็จก่อนเริ่มต้นปีการศึกษา ซ่ึงโรงเรียนควรจะได้รับเงินอุดหนุนรายหัวค่า

หนังสือเรียนก่อนสิ้นภาคเรียนที่สองของปีการศึกษาก่อนหน้า จากการส�ารวจ พบว่า โรงเรียนส่วนใหญ่จะได้รับเงินอุดหนุน

ค่าหนังสือทันเวลา และมีเวลามากพอที่จะเตรียมความพร้อมส�าหรับการจัดซื้อหนังสือก่อนเปิดภาคเรียน

รูปที่ 4.5 แสดงอัตราการใช้เงินอุดหนุนค่าหนังสือเรียน ที่มากเกินกว่าทรัพยากรที่ได้รับ จ�าแนกตามขนาด และที่ต้ังของ

โรงเรยีน จากการวิเคราะห์ข้อมลูทีไ่ด้ พบว่า มกีารใช้เงินอดุหนนุข้ามประเภท เพ่ือน�ามาใช้ในรายการค่าหนงัสอืเรยีน ในภาพ

รวมโรงเรียนต่างๆ โดยเฉพาะอย่างยิ่งโรงเรียนในเขตเมือง มีแนวโน้มที่จะใช้จ่ายในส่วนของค่าหนังสือเรียนสูงกว่าค่าเฉลี่ย

ของงบประมาณที่ได้รับการจัดสรร ในปี 2557 เป็นค่าหนังสือเรียนเล็กน้อย (ที่ร้อยละ 4) โรงเรียนในเขตเมืองมีการใช้จ่าย

เป็นค่าหนังสือเรียนสูงกว่างบประมาณที่ได้รับ คิดเป็นร้อยละ 17 อย่างไรก็ตาม โรงเรียนมัธยมศึกษาขนาดเล็กในเขตเมือง

และโรงเรียนมัธยมขนาดใหญ่ในชนบทใช้งบประมาณน้อยกว่าที่ได้รับจัดสรร คิดเป็นร้อยละ 8 และร้อยละ 20 ตามล�าดับ
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รูปที่ 4.5: อัตราการใช้เงินอุดหนุนค่าหนังสือมากกว่าที่ได้รับจัดสรร แบ่งตามประเภทและที่ตั้งของโรงเรียน (ปีงบประมาณ 

2557)
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ประถมศึกษา มัธยมศึกษา
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ในเขตเมือง

ทั้งหมด

ที่มา: รายงานการส�ารวจติดตามการใช้จ่ายงบประมาณภาครัฐ ของประเทศไทย, 2557 
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ตารางท่ี 4.10 แสดงให้เห็นว่า ในช่วงปีงบประมาณ 2557 โรงเรียนในเขตเมืองมีค่าใช้จ่ายรายหัวส�าหรับค่าหนังสือสูงกว่า

โรงเรียนในชนบท ประมาณร้อยละ 50 (963 บาทเทียบกับ 651 บาท) ค่าหนังสือต่อนักเรียน 1 คน ของโรงเรียนมัธยมศึกษา 

เท่ากับ 1,035 บาท ซึ่งมากกว่าโรงเรียนประถมศึกษาประมาณสองในสาม (603 บาท)

ตารางที่ 4.10: แสดงค่าหนังสือเรียนต่อนักเรียน (ปีงบประมาณ 2557)

ประเภทของหนังสือ
โรงเรียนในชนบท โรงเรียนในเขตเมือง เฉลี่ย

(บาท) (บาท) (บาท)

หนังสือเสริมประสบการณ์ชั้นอนุบาล 

ประถมศึกษา 212 243.2 214.2

มัธยมศึกษา    

เฉลี่ย 212 243.2 214.2

รายวิชาพื้นฐาน 

ประถมศึกษา 560.1 612.9 563.9

มัธยมศึกษา 909.1 1,167.30 1,002.00

เฉลี่ย 613.7 924.7 655.2

แบบฝึกหัดส�าหรับรายวิชาพื้นฐาน

ประถมศึกษา 154.1 176 155.7

มัธยมศึกษา 0  0

เฉลี่ย 150.6 176 152.5

หนังสืออื่นๆ 

ประถมศึกษา 2 7.7 2.4

มัธยมศึกษา 0.7 0 0.4

เฉลี่ย 1.8 3.4 2

รวมหนังสือทั้งหมด

ประถมศึกษา 595.6 701.2 603.4

มัธยมศึกษา 961.6 1,167.30 1,035.60

เฉลี่ย 651.9 963.4 693.4

ที่มา: รายงานการส�ารวจติดตามการใช้จ่ายงบประมาณภาครัฐ ของประเทศไทย, 2557
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จากรปูที ่4.6 พบว่า การทีโ่รงเรยีนในเขตเมืองใช้จ่ายค่าหนงัสอืเฉลีย่ต่อคนสงูกว่าโรงเรยีนในเขตชนบท สะท้อนได้จากจ�านวน

หนงัสอืทีซ่ือ้ โรงเรยีนมัธยมศกึษา ในเขตเมอืงซือ้หนงัสอืเรยีน 14 เล่มต่อคน เทยีบกบัโรงเรยีนในชนบททีซ่ือ้ 11.5 เล่มต่อคน

รูปที่ 4.6: จ�านวนหนังสือที่ซื้อให้ต่อคน จ�าแนกตามประเภท ที่ตั้ง และขนาดของโรงเรียน  

(ปีงบประมาณ 2557)

ขนาดเล็ก ขนาดกลาง ขนาดใหญ ในชนบท ในเขตเมือง

1. วิทยาศาสตร

2. คณิตศาสตร และแบบฝกหัด

3. สังคมศึกษา ศาสนา และวัฒนธรรม

4. ภาษาอังกฤษ และแบบฝกหัด

5. สุขศึกษา และพลศึกษา

ระดับประถมศึกษา

ขนาดเล็ก ขนาดกลาง ขนาดใหญ ในชนบท ในเขตเมือง

1. วิทยาศาสตร

2. คณิตศาสตร และแบบฝกหัด

3. สังคมศึกษา ศาสนา และวัฒนธรรม

4. ภาษาอังกฤษ และแบบฝกหัด

5. สุขศึกษา และพลศึกษา

6. ภาษาไทย

ระดับมัธยมศึกษา

ที่มา: รายงานการส�ารวจติดตามการใช้จ่ายงบประมาณภาครัฐ ของประเทศไทย, 2557

การมีหนังสือเรียนและแบบฝึกหัดพร้อมใช้เรียนส�าคัญต่อสภาพแวดล้อมการเรียนรู้ในโรงเรียน อย่างไรก็ตาม ขั้นตอนการ

ซื้อหนังสือของโรงเรียนในแต่ละปี มักได้รับผลกระทบจากกระบวนการจัดซื้อ และการส่งมอบที่ล่าช้าจากผู้จัดพิมพ์และผู้จัด

จ�าหน่าย ในปัจจบุนัมหีนงัสอืเรยีนในบางวชิาถกูผกูขาดโดยส�านกัพมิพ์ทีอ่ยู่ในส่วนกลาง ท�าให้มผีลกระทบต่อความล่าช้าและ

ค่าใช้จ่าย เมือ่สอบถามเกีย่วกับความล่าช้าในการจดัส่งหนงัสอืเรยีนใน พบว่า หนึง่ในสีข่องโรงเรยีนในกลุม่ตวัอย่างประสบกบั
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ปัญหาการได้รับหนังสือล่าช้าในปีการศึกษา 2557 (ดูตารางที่ 4.11) โดยวัดความล่าช้าจากจ�านวนวันที่ใช้ในการส่งมอบตาม

ก�าหนดการของโรงเรียนแต่ละแห่ง นับจากวันที่เร่ิมต้นของแต่ละภาคเรียน ความล่าช้าในการจัดส่งหนังสือน้ัันส่งผลกระทบ

เป็นอย่างมากในโรงเรียนมัธยมศึกษา โดยโรงเรียนเกือบครึ่งหนึ่งมีการรายงานว่าได้รับการส่งมอบหนังสือที่ล่าช้า โดยเฉพาะ

ในโรงเรียนมัธยมศึกษาขนาดใหญ่ในเขตเมือง (สามในสี่ของโรงเรียนเหล่านี้ได้รับหนังสือเรียนล่าช้า) 

โดยเฉลี่ยมีการจัดส่งหนังสือเรียนให้แก่โรงเรียนประถมศึกษาล่าช้าเกือบ 23 วัน และมีการจัดส่งหนังสือเรียนให้แก่โรงเรียน

มัธยมศึกษา ล่าช้าเกือบ 26 วัน ช้าที่สุดที่พบ คือ โรงเรียนมัธยมศึกษาขนาดกลางในชนบทล่าช้าสูงสุด 106 วัน (43 วันใน

เขตเมือง) เจ้าหน้าที่ของโรงเรียนให้ความเห็นว่า การที่โรงเรียนได้รับหนังสือช้าเกิดจากการจัดส่งที่ล่าช้าของผู้จัดจ�าหน่าย 

(ร้อยละ 68) และอุปสรรคในกระบวนการจัดซื้อ (ร้อยละ 30)

ตารางที่ 4.11: การจัดส่งหนังสือเรียน

(ก) ระยะเวลาของความล่าช้า ในปีงบประมาณ 2557 (จ�านวนวัน)

ประเภทของโรงเรียน
ร้อยละของโรงเรียนที่ประสบความล่าช้า 
(ตามก�าหนดการของโรงเรียนแต่ละแห่ง)

จ�านวนวันเฉลี่ยที่ล่าช้า 
นับจากวันเปิดภาคเรียน

ในชนบท ในเขตเมือง ทั้งหมด ในเขตเมือง ในชนบท ทั้งหมด

ประถมศึกษา

ขนาดเล็ก 18.4 25 18.7 32  32

ขนาดกลาง 19.7  19.2 17  17

ขนาดใหญ่ 30.8  19 6  6

รวมทั้งหมด 19.9 7.1 18.9 23  23

มัธยมศึกษา

ขนาดเล็ก 33.3  31.6 26  28

ขนาดกลาง 50 40 47.1 43 106 55

ขนาดใหญ่ 50 75 71.4  8 8

รวมทั้งหมด 40.6 61.1 48 33 18 26

รวม  23.1 37.5 25 26 18 24

(ข) สาเหตุของความล่าช้า 

สาเหตุของความล่าช้า จ�านวนโรงเรียน ร้อยละ

1. งบประมาณล่าช้า 0 0

2. การจัดส่งล่าช้าโดยคู่ค้าหรือผู้จัดจ�าหน่าย 41 68.3

3. กระบวนการจัดซื้อจัดหาของโรงเรียน 18 30

4. อื่นๆ 1 1.7

รวม 60 100

ที่มา: รายงานการส�ารวจติดตามการใช้จ่ายงบประมาณภาครัฐ ของประเทศไทย, 2557



โครงการการส�ารวจติดตามการใช้จ่ายภาครัฐของโครงการเรียนฟรี 15 ปี ในประเทศไทย50

บทที่ 4: การจัดสรร การเบิกจ่าย และการใช้จ่ายงบประมาณในโครงการเรียนฟรีฯ

4.5.4 อุปกรณ์การเรียน 

เพื่อเพิ่มคุณภาพการเรียนรู้ของนักเรียนและลดภาระของผู้ปกครอง รัฐบาลให้การอุดหนุนค่าใช้จ่ายให้แก่ผู้ปกครองนักเรียน 

เพื่อใช้ซื้ออุปกรณ์การเรียนโดยการจ่ายเงินอุดหนุนเป็นเงินสดให้ผู้ปกครอง/นักเรียน ภายใต้โครงการเรียนฟรี 15 ปี การ

สนับสนุนการเงินส�าหรับเป็นค่าอุปกรณ์การเรียนเริ่มตั้งแต่ 200 บาทถึง 460 บาทต่อคนต่อปีการศึกษา การใช้เงินอุดหนุน

ส�าหรับอุปกรณ์การเรียนนี้ค่อนข้างมีความยืดหยุ่น และผู้ปกครองสามารถใช้เงินส่วนน้ีส�าหรับเป็นค่าเครื่องแบบนักเรียน/

อุปกรณ์การเรียนได้หากจ�าเป็น

ถงึแม้การใช้เงนิในส่วนค่าอปุกรณ์การเรยีนจะมคีวามยดืหยุน่ แต่การใช้เงนิอดุหนนุประเภทนีข้องโรงเรยีนยงัคงต�า่กว่าจ�านวน

ที่ได้รับการจัดสรรเล็กน้อย ไม่ว่าจะเป็นโรงเรียนประเภทใดหรือสถานที่ตั้งใด (ดูรูปที่ 4.7(ก)) โดยเฉลี่ยแล้วพบว่า โรงเรียน

มีการใช้จ่ายน้อยกว่าเงินอุดหนุนที่ได้รับการจัดสรร ประมาณร้อยละ 1 และร้อยละ 8 ส�าหรับประถมศึกษาและมัธยมศึกษา 

ตามล�าดับ ทั้งนี้โรงเรียนประถมศึกษาขนาดกลางและโรงเรียนมัธยมศึกษาขนาดเล็กที่ตั้งอยู่ในเขตเมืองมีการใช้จ่ายน้อยกว่า

งบประมาณที่ได้รับจัดสรรค่อนข้างมาก

แม้ว่าแนวทางปฏบัิตขิองโครงการเรียนฟรี 15 ปี จะระบวุ่าผูป้กครองจะได้รบัเงนิอุดหนนุนีใ้นรปูของเงนิสด แต่มบีางโรงเรยีน

เลือกที่จะไม่ปฏิบัติตามแนวทางที่ให้ไว้ (ดูรูปท่ี 4.7(ข)) เกือบหนึ่งในส่ีของโรงเรียนท่ีเป็นกลุ่มตัวอย่างเลือกท่ีจะจัดสรรเงิน

อุดหนุนส่วนนี้ให้กับนักเรียนในรูปสิ่งของแทนที่จะเป็นเงินสด โรงเรียนในชนบทมีแนวโน้มท่ีจะให้ในรูปสิ่งของเช่นเดียวกับ

โรงเรียนขนาดเล็กในเขตเมือง 

โรงเรยีนขนาดใหญ่มคีวามได้เปรยีบในการจดัซือ้อปุกรณ์การเรยีนได้ในราคาทีต่�า่กว่า เนือ่งจากได้รบัส่วนลดมากกว่าในกรณี

ที่มีการสั่งซื้อจ�านวนมาก จึงอาจมีแนวโน้มที่จะใช้วิธีการให้ในรูปแบบของสิ่งของ แต่สิ่งท่ีพบกลับกลายเป็นโรงเรียนประถม

ศึกษาและมัธยมศึกษาขนาดเล็กเลือกให้เป็นสิ่งของมากกว่า และแม้ว่าจะมีการจ่ายเงินอุดหนุนให้กับผู้ปกครองเป็นเงินสด

ตามที่ระบุไว้ในแนวปฏิบัติของโครงการฯ โรงเรียนส่วนใหญ่มีแนวโน้มที่จะก�าหนดให้ผู้ปกครองซื้อชุดอุปกรณ์การเรียนกับ

สหกรณ์ของโรงเรียน หรือร้านค้าที่โรงเรียนเลือกให้

นกัเรยีนได้รับอปุกรณ์การเรยีนเรว็หรอืช้าขึน้กบัความล่าช้าในการจ่ายเงนิสดให้กบัผูป้กครอง ในรปูที ่4.7(ค) แสดงให้เหน็ว่า 

ผูป้กครองได้รับเงนิสดเพ่ือเป็นค่าอปุกรณ์การเรียน เฉลีย่ประมาณ 37 วนัหลงัวนัเปิดภาคเรยีนที ่2 ของปีการศึกษา 2556/57 

และความล่าช้านั้นโดยเฉลี่ยลดลงส�าหรับภาคเรียนแรกของปีการศึกษา 2557/58 (อยู่ที่ 17 วัน) แต่พบว่าส�าหรับโรงเรียน

ขนาดใหญ่ในเขตเมืองยังคงได้รับล่าช้า สูงถึง 42 วัน



โครงการการส�ารวจติดตามการใช้จ่ายภาครัฐของโครงการเรียนฟรี 15 ปี ในประเทศไทย 51

บทที่ 4: การจัดสรร การเบิกจ่าย และการใช้จ่ายงบประมาณในโครงการเรียนฟรีฯ

รูปที่ 4.7: อุปกรณ์การเรียน

(ก) อัตราการใช้เงินอุดหนุนค่าอุปกรณ์การเรียนต�่ากว่าเงินที่ได้รับ จ�าแนกตามประเภทและที่ตั้งของโรงเรียน (ปีงบประมาณ 

2557)
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(ค) ความล่าช้า (จ�านวนวัน) 
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โครงการการส�ารวจติดตามการใช้จ่ายภาครัฐของโครงการเรียนฟรี 15 ปี ในประเทศไทย 53

บทที่ 4: การจัดสรร การเบิกจ่าย และการใช้จ่ายงบประมาณในโครงการเรียนฟรีฯ

การได้รับเงินอุดหนุนค่าอุปกรณ์การเรียนของครัวเรือน

ข้อมูลจากการส�ารวจครัวเรือนที่ได้จากการส�ารวจติดตามการใช้จ่ายงบประมาณภาครัฐ ของประเทศไทยในครั้งน้ี ท�าให้

สามารถตรวจสอบไขว้ (triangulating) กับข้อมูลที่เก็บรวบรวมในระดับโรงเรียนได้ พบว่า ครัวเรือนที่ส�ารวจ ประมาณร้อย

ละ 73 รายงานว่าได้รับเงินอุดหนุนจากโครงการเรียนฟรี 15 ปี จากโรงเรียน ส�าหรับเป็นค่าใช้จ่ายเรื่องอุปกรณ์การเรียนทั้ง

สองภาคการศึกษา ซ่ึงสอดคล้องกับข้อมูลที่โรงเรียนรายงาน ในส่วนของจ�านวนเงินที่ได้รับก็สอดคล้องกับข้อมูลที่โรงเรียน

รายงาน ซึ่งสะท้อนให้เห็นถึงการใช้จ่ายที่ต�่ากว่าเงินอุดหนุนที่ได้รับจัดสรรมา กล่าวคือ การจ่ายเป็นเงินสดให้กับครัวเรือน

นั้นน้อยกว่าจ�านวนที่ระบุในแนวปฏิบัติของโครงการฯ ประมาณร้อยละ 30 (ดูรูปที่ 4.8(ก)) 

นักเรียนประถมศึกษาได้รับเงินอุดหนุนค่าอุปกรณ์การเรียนเฉลี่ยต่อปี จ�านวน 373 บาท เทียบกับที่ก�าหนดไว้ 390 บาทต่อ

คน ในขณะที่นักเรียนมัธยมศึกษาแจ้งว่าได้รับเงินอุดหนุนตรงตามที่ก�าหนด คือ 441 บาท อย่างไรก็ตาม เงินอุดหนุนส�าหรับ

ค่าอุปกรณ์การเรียนที่ได้นั้นน้อยกว่าสิ่งที่ครอบครัวนักเรียนจ�าเป็นต้องใช้ ประมาณร้อยละ 60 ของผู้ปกครองรายงานว่าต้อง

ใช้จ่ายเงินเพิ่มเติมเพื่อเป็นค่าอุปกรณ์การเรียน ในปีการศึกษา 2556/57 ในขณะที่เกือบร้อยละ 80 ของครอบครัวนักเรียน

มธัยมศกึษาในชนบท ต้องมีการใช้จ่ายเงนิเพิม่เติม (ดรูปูที ่4.8(ข)) ข้อมลูเกีย่วกบัความล่าช้าในการได้รบัอุปกรณ์การเรยีนของ

ครอบครัวนักเรียนส่วนใหญ่ค่อนข้างสอดคล้องกับสิ่งที่โรงเรียนรายงาน กล่าวคือ การโอนเงินสดหรือให้ในรูปแบบอื่นล่าช้า

ประมาณหนึง่เดอืนหลงัวนัเปิดภาคเรียน โดยครวัเรือนของเดก็นกัเรยีนประถมศกึษาจะได้รบัช้ามากกว่ากลุม่อืน่ (ดรูปูที ่4.8(ค)) 

รูปที่ 4.8: การรับเงินอุดหนุนอุปกรณ์การเรียนของครัวเรือน (ปีงบประมาณ 2557)

(ก) จ�านวนเงินสดเฉลี่ยที่ครัวเรือนได้รับโอน (บาทต่อนักเรียน)
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(ข) ร้อยละของครัวเรือนที่ต้องใช้จ่ายเพิ่มเติมส�าหรับอุปกรณ์การเรียน
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(ค) ความล่าช้าในการโอนเงินอุดหนุน (จ�านวนวัน)
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หมายเหตุ: เปรียบเทียบความล่าช้าที่เกิดขึ้นในช่วงเริ่มต้นของแต่ละภาคเรียน จ�านวนกลุ่มตัวอย่าง: 2,267 ครัวเรือน

ที่มา: รายงานการส�ารวจติดตามการใช้จ่ายงบประมาณภาครัฐ ของประเทศไทย, 2557

4.5.5 เครื่องแบบนักเรียน 

งบอดุหนนุเครือ่งแบบนกัเรยีนของโครงการเรยีนฟร ี15 ปี จะถกูจดัสรรให้กบัโรงเรยีนปีละหนึง่ครัง้ อตัราการอดุหนนุจะเพิม่

ขึ้นตามระดับชั้นเรียน ตั้งแต่ 300-500 บาทต่อคนต่อปี เนื่องจากราคาของเครื่องแบบนักเรียนค่อนข้างสูง ซึ่งเงินอุดหนุนจะ

ครอบคลุมได้เพียงบางส่วนของค่าใช้จ่ายส�าหรับเครื่องแบบสองชุดต่อคนเท่านั้น ดังที่ก�าหนดไว้ในหลักเกณฑ์ของโครงการฯ 

ดังนั้น โรงเรียนจึงมีแนวโน้มท่ีจะใช้จ่ายเงินอุดหนุนทั้งหมดที่ได้รับการจัดสรรในรายการน้ี จะเหลือเพียงร้อยละ 1 ของงบ

ประมาณที่ไม่ได้ใช้ ซึ่งอาจเป็นเพราะจ�านวนนักเรียนที่ลดลง (ดูตารางที่ 4.12)
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เงินอุดหนุนค่าเครื่องแบบมีจุดมุ่งหมายที่จะจ่ายเป็นเงินสดให้กับผู้ปกครอง โดยอนุญาตให้ใช้จ่ายส�าหรับเป็นค่าเครื่องแบบ

หรืออุปกรณ์การเรียน ผลจากการส�ารวจ พบว่า ประมาณหนึ่งในสามของโรงเรียนกลุ่มตัวอย่าง จ่ายเงินอุดหนุนให้กับครัว

เรือนล่าช้า (ดูตารางที่ 4.12(ข)) โดยเฉลี่ยผู้ปกครองจะได้รับเงินอุดหนุนประมาณ 23 วันหลังจากวันเปิดภาคเรียน

ด้วยความเห็นชอบของผู้ปกครองและคณะกรรมการสถานศึกษา โรงเรียนอาจเลือกที่จะจัดหาเคร่ืองแบบให้กับนักเรียน

มากกว่าการจ่ายเป็นเงินสด โรงเรียนส่วนใหญ่ในกลุ่มตัวอย่าง (ประมาณร้อยละ 95) ใช้วิธีจ่ายเงินสดตามที่ก�าหนดไว้ใน

แนวทางปฏิบัติของโครงการฯ มีเพียงโรงเรียนไม่กี่แห่งซ่ึงส่วนใหญ่เป็นโรงเรียนขนาดเล็กและอยู่ในพื้นที่ห่างไกล ที่เลือกให้

เป็นเครื่องแบบนักเรียนโดยตรง (ดูตารางที่ 4.12(ค)) ด้วยเหตุที่ราคาเครื่องแบบนักเรียนสูงขึ้นเรื่อยๆ โรงเรียนส่วนใหญ่จึง

ไม่มีแรงจูงใจที่บริหารเงินอุดหนุนหมวดนี้เอง

ตารางที่ 4.12: เงินอุดหนุนค่าเครื่องแบบนักเรียน

(ก) อัตราการใช้เงินอุดหนุนค่าเครื่องแบบนักเรียน แบ่งตามประเภทและที่ตั้งของโรงเรียน (ปีงบประมาณ 2557)

  ในชนบท ในเขตเมือง รวม

ประถมศึกษา

ขนาดเล็ก 98.9 108 99.3

ขนาดกลาง 99.3 75.8 98.7

ขนาดใหญ่ 104.6 98.9 102.4

รวมทั้งหมด 99.5 98.2 99.4

มัธยมศึกษา

ขนาดเล็ก 87.4 75.7 86.8

ขนาดกลาง 93.5 112.1 99

ขนาดใหญ่ 79.6 100.6 97.6

รวมทั้งหมด 89.2 102.4 94

รวม  97.9 100.6 98.3

(ข) ความล่าช้าในการจ่ายเงินอุดหนุน (ทั้งเงินสดและรูปแบบอื่น) (จ�านวนวัน)

  ในชนบท ในเขตเมือง รวม

ประถมศึกษา

ขนาดเล็ก 6.3 20 7.8

ขนาดกลาง 14.8 14 14.8

ขนาดใหญ่ 13.3 14 13.6

รวมทั้งหมด 11.1 15.7 11.8

มัธยมศึกษา

ขนาดเล็ก 26.8 9 25.5

ขนาดกลาง 42.5 56 48.6

ขนาดใหญ่  44.3 44.3

รวมทั้งหมด 32.1 45.9 38.3

รวม 17.8 36.3 23
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(ค) การจ่ายเงินสดให้ครัวเรือน (ร้อยละของโรงเรียนทั้งหมด)

  ในชนบท ในเขตเมือง รวม

ประถมศึกษา

ขนาดเล็ก 93.1 100 93.4

ขนาดกลาง 93.4 100 93.6

ขนาดใหญ่ 100 100 100

รวมทั้งหมด 93.8 100 94.2

มัธยมศึกษา

ขนาดเล็ก 100 100 100

ขนาดกลาง 100 100 100

ขนาดใหญ่ 100 91.7 92.9

รวมทั้งหมด 100 94.4 98

รวม  94.7 96.9 95

ที่มา: รายงานการส�ารวจติดตามการใช้จ่ายงบประมาณภาครัฐ ของประเทศไทย, 2557

การรับเงินอุดหนุนค่าเครื่องแบบของครัวเรือน

ในการส�ารวจครั้งนี้ ได้สอบถามมุมมองของผู้ปกครองเกี่ยวกับการรับเงินอุดหนุนค่าเครื่องแบบ และสิ่งที่อาจเป็นปัญหาและ

อุปสรรค พบว่า ประมาณร้อยละ 98 ของครัวเรือนตัวอย่าง รายงานว่าได้รับเงินสดจากโรงเรียนส�าหรับค่าเครื่องแบบ ใน

ระหว่างปีการศึกษา 2557 ซึ่งสอดคล้องกับข้อมูลที่โรงเรียนรายงาน (ดูตารางที่ 4.13(ก)) อย่างไรก็ตาม กว่าร้อยละ 90 ของ

ครวัเรือนตวัอย่าง รายงานว่าต้องมีการใช้จ่ายเป็นค่าเครือ่งแบบมากกว่าจ�านวนเงินอุดหนนุที่ได้รับ (ดูตารางที่ 4.13(ข)) เห็น

ได้ชัดว่าเงินอุดหนุนส�าหรับค่าเครื่องแบบไม่เพียงพอที่จะซื้อเครื่องแบบได้ปีละสองชุดตามที่ก�าหนดไว้ในโครงการฯ

ตารางที่ 4.13: การได้รับเงินอุดหนุนค่าเครื่องแบบนักเรียนของครัวเรือน

(ก) แสดงร้อยละของครัวเรือนตัวอย่างที่ได้รับค่าเครื่องแบบเป็นเงินสด

  ในชนบท ในเขตเมือง รวม

ประถมศึกษา

ขนาดเล็ก 96.8 100 96.9

ขนาดกลาง 97.3 100 97.3

ขนาดใหญ่ 99.2 100 99.5

รวมทั้งหมด 97.2 100 97.3

มัธยมศึกษา

ขนาดเล็ก 99.3 100 99.4

ขนาดกลาง 100 100 100

ขนาดใหญ่ 100 96.5 97.1

รวมทั้งหมด 99.6 97.7 99

รวม  97.5 98.8 97.6
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(ข) แสดงร้อยละของครัวเรือนตัวอย่างที่ต้องจ่ายเงินเพิ่มเติมส�าหรับเป็นค่าเครื่องแบบนักเรียน 

  ในชนบท ในเขตเมือง รวม

ประถมศึกษา ขนาดเล็ก 91.1 92.3 91.1

ขนาดกลาง 87 90 87.1

ขนาดใหญ่ 95.3 94.6 95

รวมทั้งหมด 89.6 93.2 89.9

มัธยมศึกษา ขนาดเล็ก 92.3 90 92.2

ขนาดกลาง 90.5 100 93.3

ขนาดใหญ่ 90 99.2 97.8

รวมทั้งหมด 91.5 98.9 94.2

รวม  89.9 96.4 90.8

ที่มา: รายงานการส�ารวจติดตามการใช้จ่ายงบประมาณภาครัฐ ของประเทศไทย, 2557 จ�านวนกลุ่มตัวอย่าง: 2,267 ครัวเรือน

4.5.6 กิจกรรมพัฒนาคุณภาพผู้เรียน

ตามแนวทางของโครงการเรียนฟรี 15 ปี โรงเรียนจะต้องใช้เงินอุดหนุนส�าหรับกิจกรรมพัฒนาคุณภาพผู้เรียน โดยการจัด

กิจกรรมสี่ประเภทต่อไปนี้ให้นักเรียนทุกคน คือ (1) กิจกรรมวิชาการอย่างน้อยปีละ 1 ครั้ง (2) กิจกรรมคุณธรรม/ลูกเสือ/

เนตรนารี/ยุวกาชาด อย่างน้อยปีละ 1 ครั้ง (3) กิจกรรมทัศนศึกษาอย่างน้อยปีละ 1 ครั้ง และ (4) การบริการเทคโนโลยี

สารสนเทศและการสื่อสาร (ICT) ให้มีอย่างน้อย 40 ช่ัวโมงต่อคนต่อปี เงินอุดหนุนประเภทน้ีมีอัตราเพิ่มขึ้นตามระดับช้ัน

เรียนตั้งแต่ 430 บาทถึง 950 บาทต่อคนต่อปี

จากรูปที ่4.9(ก) พบว่า เงนิอดุหนนุหมวดนีโ้รงเรยีนมกีารใช้จ่ายน้อยกว่าทรพัยากรทีไ่ดร้บัโอน คดิเป็นรอ้ยละ 0 และร้อยละ 

21 ในโรงเรียนประถมศึกษาและมัธยมศึกษา ตามล�าดับ โรงเรียนในเขตเมืองมีการใช้จ่ายต�่ากว่าเงินอุดหนุนที่ได้รับ โรงเรียน

ประถมศึกษาขนาดใหญ่ในเขตเมืองและโรงเรียนมัธยมศึกษาขนาดกลางในชนบทที่เป็นกลุ่มตัวอย่าง ใช้เงินอุดหนุนส�าหรับ

กิจกรรมเหล่านี้เพียงประมาณสองในสามของเงินอุดหนุนที่ได้รับการจัดสรรเท่านั้น

การใช้จ่ายทีต่�า่กว่าเงนิอดุหนนุทีไ่ด้รบั สะท้อนให้เห็นว่าโรงเรียนมกีารจดักิจกรรมทีก่�าหนดไว้ค่อนข้างน้อย โรงเรียนทีส่�ารวจ 

ร้อยละ 19.6 จัดกิจกรรมที่ก�าหนดไม่ครบทั้งสี่กิจกรรมในระหว่างปีการศึกษา (ดูรูปที่ 4.9(ข)) โรงเรียนมีแนวโน้มที่จะขอ

เงินสนับสนุนเพิ่มเติมจากผู้ปกครองในการท�ากิจกรรมเหล่าน้ี โดยเฉพาะโรงเรียนในเขตเมือง (อยู่ท่ีร้อยละ 15.6) ในขณะที่

โรงเรียนมัธยมศึกษาขนาดกลาง จะขอเงินสนับสนุนเพิ่มเติม ประมาณร้อยละ 20 และร้อยละ 25 ของโรงเรียนมัธยมศึกษา

ขนาดใหญ่ในพืน้ทีเ่ขตเมอืง (ดรูปูที ่4.9(ค)) ในโรงเรยีนมธัยมศกึษาขนาดกลางและขนาดใหญ่ในเขตเมอืงมผีูป้กครองรายงาน

ว่าต้องช่วยสนับสนุนเงินเพิ่มเติมสูงถึง 1,500 บาทต่อปี ส�าหรับกิจกรรมเหล่านี้ (ดูรูป 4.9(ง))
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รูปที่ 4.9: กิจกรรมพัฒนาคุณภาพผู้เรียน

(ก) ร้อยละของการใช้เงินอุดหนนุค่ากิจกรรมพฒันาคณุภาพผู้เรยีน แบ่งตามประเภทและทีต่ัง้ของโรงเรยีน (ปีงบประมาณ 2557)
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(ข) ร้อยละของโรงเรียนตัวอย่างที่จัดกิจกรรมไม่ครบ อย่างน้อยหนึ่งกิจกรรม
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(ค) ร้อยละของโรงเรียนตัวอย่างที่ขอเงินสนับสนุนเพิ่มเติมจากผู้ปกครอง ส�าหรับกิจกรรมพัฒนาคุณภาพผู้เรียน 
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(ง) จ�านวนเงินที่ผู้ปกครองจ่ายเพิ่มให้กับกิจกรรมพัฒนาคุณภาพผู้เรียนเฉลี่ยต่อนักเรียนต่อปีการศึกษา
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ที่มา: รายงานการส�ารวจติดตามการใช้จ่ายงบประมาณภาครัฐ ของประเทศไทย, 2557
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4.6 การบริหารเงินอุดหนุนเพิ่มเติมจากโครงการเรียนฟรี 15 ปีในระดับโรงเรียน

นอกเหนือไปจากเงินอุดหนุนรายหัวปกติที่จัดสรรให้แล้ว โครงการเรียนฟรี 15 ปี ยังให้เงินอุดหนุนรายหัวเพ่ิมเติมอีกสอง

ประเภท เพื่อสร้างความเป็นธรรม ได้แก่ เงินอุดหนุนปัจจัยพื้นฐานส�าหรับนักเรียนยากจน และเงินอุดหนุนนักเรียนประจ�า

พักนอนพักนอน

4.6.1 เงินอุดหนุนปัจจัยพื้นฐานส�าหรับนักเรียนยากจน

โครงการเรยีนฟร ี15 ปี ให้การสนับสนุนนักเรยีนยากจนทีเ่ข้าเรียนในการศึกษาภาคบงัคับ เฉพาะระดบัประถมศึกษาถึงระดบั

มัธยมศึกษาตอนต้น เงินอุดหนุนปัจจัยพื้นฐานส�าหรับนักเรียนยากจน เป็นการโอนเงินสดโดยตรงให้กับนักเรียนที่ขาดแคลน

ทุนทรัพย์ เพื่อช่วยลดปัญหาทางการเงินของครอบครัวในส่วนที่เกี่ยวข้องกับการศึกษาของบุตรหลาน และเพื่อส่งเสริมให้

นกัเรยีนเข้าเรยีนอย่างต่อเนือ่ง เงนิอดุหนนุต่อปีการศกึษา มีจ�านวน 1,000 บาท ส�าหรบันกัเรยีนชัน้ประถมศกึษา และ 3,000 

บาท ส�าหรับนักเรียนมัธยมศึกษาตอนต้น การก�าหนดสถานะความยากจนของนักเรียนนั้นใช้เกณฑ์ที่ก�าหนดโดยกระทรวง

มหาดไทย คือ บิดามารดาหรือผู้ปกครองของนักเรียนมีรายได้ไม่เกิน 40,000 บาทต่อปี และไม่มีการปรับเปลี่ยนเกณฑ์น้ี

ส�าหรับครัวเรือนที่มีขนาดแตกต่างกัน

ภายใต้แนวปฏิบัติของโครงการเรียนฟรี 15 ปี สถานศึกษามีความรับผิดชอบในการตรวจสอบสถานะรายได้ของครัวเรือน

นักเรียน และการรายงานจ�านวนนักเรียนยากจนในโรงเรียน การรายงานจะรายงานผ่านระบบการจัดเก็บข้อมูลนักเรียนราย

บุคคล (DMC) ซ่ึงมีการระบุสถานะของรายได้ไว้ในระเบียนนักเรียนแต่ละคน จากการส�ารวจพบว่า การตรวจสอบความถูก

ต้องของข้อมูลสถานะรายได้ของครัวเรือนที่โรงเรียนจัดท�าและการก�ากับดูแลของ สพท. มีแนวโน้มที่จะไม่เข้มงวด และบ่อย

ครั้งจะปล่อยให้เป็นไปตามดุลยพินิจของครู (ครูเป็นผู้ตัดสินใจว่าใครจะได้รับเงินอุดหนุน)

จากรูปที่ 4.10(ก) พบว่า ในปีงบประมาณ 2557 โรงเรียนตัวอย่างมีการรายงานการใช้จ่ายเงินอุดหนุนปัจจัยพื้นฐานส�าหรับ

นกัเรยีนยากจนมากกว่าทีไ่ด้รบัการจดัสรรจากหน่วยงานการเงนิของ สพฐ. ประมาณร้อยละ 12 (ไม่แสดงในรปูภาพ) อย่างไร

กต็าม โรงเรยีนมธัยมศกึษาขนาดกลางในเขตเมืองใชจ้่ายน้อยกว่าเงนิอดุหนุนที่ได้รบัการจัดสรร รอ้ยละ 5 ในขณะที่โรงเรยีน

มัธยมศึกษาขนาดกลางในชนบทใช้จ่ายน้อยกว่าที่ได้รับจัดสรร ร้อยละ 9

ตามแนวทางการด�าเนินงานของโครงการเรียนฟรี 15 ปี โรงเรียนมีความยืดหยุ่นในการบริหารจัดการเงินอุดหนุนปัจจัย 

พืน้ฐานส�าหรบันกัเรยีนยากจน โรงเรยีนสามารถเลอืกทีจ่ะจดัการเงนิอดุหนนุโดยตรง หรอืโอนเงนิสดไปให้ครวัเรอืน ในกรณี

แรก โรงเรียนสามารถใช้เงินที่ได้รับจัดสรรเป็นค่าใช้จ่ายทั่วไป เช่น ค่าหนังสือและอุปกรณ์การเรียน ค่าเสื้อผ้าและเครื่องแต่ง

กาย ค่าอาหารกลางวันและค่าพาหนะในการเดินทาง ถ้าโรงเรียนเลือกที่จะจ่ายเป็นเงินสดให้กับผู้ปกครองโดยตรง จะต้องมี

หลักฐานใบส�าคัญรับเงินและการอนุมัติจากบุคคลที่ได้รับการแต่งตั้งอย่างน้อยสามคน

จากรูปที่ 4.10(ข) พบว่า ประมาณหนึ่งในสี่ของโรงเรียนกลุ่มตัวอย่างเลือกที่จะจัดสรรเป็นเงินสดให้กับครอบครัวนักเรียน 

(ซึ่งรวมทั้งที่จัดการบัญชีธนาคารของนักเรียนยากจนโดยตรง) ขณะที่โรงเรียนส่วนใหญ่ (ประมาณร้อยละ 44 ของโรงเรียน

ทั้งหมด) เลือกที่จะบริหารเงินอุดหนุนส่วนนี้เอง ใช้เงินอุดหนุนปัจจัยพื้นฐานส�าหรับนักเรียนยากจนในรูปแบบการจัดหา

เครื่องแบบนักเรียนให้เด็ก ในขณะที่โรงเรียนตัวอย่างอีกร้อยละ 19 ใช้เป็นค่าอาหาร และมีโรงเรียนอีกร้อยละ 16 ใช้ส�าหรับ

การให้บริการรถรับ-ส่งนักเรียนทุกคน ท้ังท่ียากจนและไม่ยากจน ความแตกต่างที่ส�าคัญท่ีสังเกตได้ในการใช้เงินอุดหนุน

ประเภทนี้ เมื่อพิจารณาตามที่ตั้งของโรงเรียนและการน�าเงินไปใช้ คือ โรงเรียนประถมศึกษาในชนบทส่วนใหญ่จะใช้ในการ
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จัดหาเครื่องแบบให้เด็ก ขณะที่โรงเรียนในเขตเมืองส่วนใหญ่จะใช้เพื่อจัดหาอาหาร โรงเรียนประถมศึกษามักต้องการที่จะใช้

จ่ายเงนิอดุหนนุทีไ่ด้ส�าหรบัเป็นค่าเครือ่งแบบ เช่น ชดุกฬีาหรอืชดุนกัเรยีน ในขณะทีโ่รงเรยีนมธัยมศกึษาใช้เพือ่จดัหาอาหาร

กลางวันที่โรงเรียนให้กับนักเรียนมัธยมศึกษาตอนต้น

รูปที่ 4.10: เงินอุดหนุนปัจจัยพื้นฐานส�าหรับนักเรียนยากจน

(ก) ร้อยละของการใช้เงนิอดุหนนุปัจจยัพืน้ฐานส�าหรับนกัเรียนยากจน แบ่งตามประเภทและทีต่ัง้ของโรงเรียน (ปีงบประมาณ 

2557)
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(ค) ร้อยละของประเภทการใช้จ่ายของโรงเรียน เพื่อจัดสรรเงินอุดหนุนในรูปแบบอื่นๆ ที่ไม่ใช่เงินสด
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ประถมศึกษา

คาหนังสือและอุปกรณการเรียน คาเครื่องแบบนักเรียน คาอาหารกลางวัน คาพาหนะรับ-สงนักเรียน อื่นๆ

มัธยมศึกษา ในชนบท ในเขตเมือง รวมทั้งหมด

ที่มา: รายงานการส�ารวจติดตามการใช้จ่ายงบประมาณภาครัฐ ของประเทศไทย, 2557

ตารางที ่4.14: จ�านวนการใช้จ่ายเงนิอดุหนนุปัจจยัพืน้ฐานส�าหรบันกัเรยีนยากจนตามจริงต่อนกัเรยีน (บาท)

(ก) ภาคเรียนที่ 2 ของปีการศึกษา 2556

 ประเภทโรงเรียน ขนาดโรงเรียน ในชนบท ในเขตเมือง รวม

ประถมศึกษา ขนาดเล็ก 572 316 560

 ขนาดกลาง 533 303 527

 ขนาดใหญ่ 348 513 418

 รวม 540 427 532

มัธยมศึกษา ขนาดเล็ก 1,101 1,500 1,123

 ขนาดกลาง 1,301 1,247 1,285

 ขนาดใหญ่ 1,148 1,509 1,453

 รวม 1,179 1,431 1,267

รวม  641 978 686
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(ข) ภาคเรียนที่ 1 ของปีการศึกษา 2557

 ประเภทโรงเรียน ขนาดโรงเรียน ในชนบท ในเขตเมือง รวม

ประถมศึกษา ขนาดเล็ก 781 456 767

 ขนาดกลาง 539 473 538

 ขนาดใหญ่ 628 458 564

 รวม 665 460 650

มัธยมศึกษา ขนาดเล็ก 1,464 1,500 1,466

 ขนาดกลาง 1,251 1,433 1,305

 ขนาดใหญ่ 1,757 1,292 1,358

 รวม 1,402 1,343 1,381

รวม  779 956 803

ที่มา: รายงานการส�ารวจติดตามการใช้จ่ายงบประมาณภาครัฐ ของประเทศไทย, 2557

การรับเงินอุดหนุนปัจจัยพื้นฐานส�าหรับนักเรียนยากจนของครัวเรือน

จากตารางที ่4.15(ก) พบว่า ในปีงบประมาณ 2557 การโอนเงนิอดุหนนุปัจจยัพืน้ฐานส�าหรบันกัเรยีนยากจนส�าหรบันกัเรยีน

ประถมศึกษาและมัธยมศึกษามีรูปแบบท่ีหลากหลาย ส�าหรับครัวเรือนที่มีลูกเรียนในระดับประถมศึกษา ได้รับเงินอุดหนุน

ยากจนในรูปของเงินสดเพียงร้อยละ 11 ในขณะที่ครัวเรือนที่มีลูกเรียนในระดับมัธยมศึกษาตอนต้น รายงานว่าได้รับเงิน

อุดหนนุเป็นเงนิสดถงึสองในสาม (ร้อยละ 85 ในโรงเรยีนมธัยมศกึษาขนาดใหญ่) ทัง้ในโรงเรยีนประถมศกึษาและมธัยมศกึษา 

มีครัวเรือนได้รับเงินอุดหนุนปัจจัยพื้นฐานส�าหรับนักเรียนยากจนเป็นเงินสด คิดเป็นร้อยละ 15 ซึ่งต�่ากว่าตัวเลขท่ีโรงเรียน

รายงานที่ร้อยละ 25 (ดูตารางที่ 4.15(ก)) เหตุผลหนึ่งที่พอจะใช้อธิบายได้ คือ ครอบครัวส่วนใหญ่ได้รับทราบข้อมูลเกี่ยวกับ

โครงการเงินอุดหนุนปัจจัยพื้นฐานส�าหรับนักเรียนยากจนไม่มากนัก และการบริหารเงินอุดหนุนส่วนนี้ ครัวเรือนส่วนใหญ่ไม่

ได้เข้ามามีส่วนร่วม ในระหว่างการตรวจสอบภาคสนามของการส�ารวจนี้ พบว่า ครูของโรงเรียนบางแห่งรู้สึกไม่มั่นใจในการ

จ่ายเงินสดโดยตรงให้ครัวเรือนเกรงว่าจะถูกน�าไปใช้ในด้านอื่น

ที่ส�าคัญกว่าน้ัน คือ จ�านวนเงินท่ีครัวเรือนรายงานว่าได้รับต่อปีนั้นอยู่ที่ประมาณร้อยละ 13 ของจ�านวนเงินอุดหนุนปัจจัย

พื้นฐานส�าหรับนักเรียนยากจน ที่คาดว่าจะมีการจ่ายให้ครัวเรือนตามแนวทางที่ก�าหนดไว้ของโครงการฯ ส�าหรับนักเรียนชั้น

ประถมศกึษา ครวัเรอืนได้รบัเงนิจ�านวนเท่ากบั 133 บาท เทียบกบัจ�านวนทีค่วรได้รบั คอื 1,000 บาท ส�าหรบันกัเรยีนระดบั

มัธยมศึกษาตอนต้นนั้น จ�านวนเงินที่ครัวเรือนได้รับมีจ�านวนมากกว่า แต่ยังคงเป็นเพียงประมาณร้อยละ 55 ของจ�านวนที่

ก�าหนด คือ 1,703 บาท แทนที่จะเป็น 3,000 บาท (ดูตารางที่ 4.15(ข))
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ตารางที่ 4.15: การรับเงินอุดหนุนปัจจัยพื้นฐานส�าหรับนักเรียนยากจนของครัวเรือน

(ก) ร้อยละของครัวเรือนที่ได้รับการจ่ายเป็นเงินสด

 
 

ภาคเรียนที่ 2 ของปีการศึกษา 
2556

ภาคเรียนที่ 1 ของปีการศึกษา 
2557

เฉลี่ย 
2556-
2557ในชนบท ในเขตเมือง ทั้งหมด ในชนบท ในเขตเมือง ทั้งหมด

ประถมศึกษา ขนาดเล็ก 8.1 10.7 8.2 9.2 14.3 9.4 8.8

 ขนาดกลาง 10.1  10 10.6 0 10.5 10.2

 ขนาดใหญ่ 19.6 34 26.7 23.5 36 29.7 28.2

 รวม 9.5 24.1 10.6 10.5 26.5 11.7 11.1

มัธยมศึกษา ขนาดเล็ก 26.1 100 29.2 44.4 100 46.4 37.8

 ขนาดกลาง 60 100 76.5 59.1 100 75 75.7

 ขนาดใหญ่ 33.3 87 80.8 33.3 95.8 88.9 84.8

 รวม 41.3 92.1 64.3 50 97.4 70.3 67.3

รวม  10.9 45.5 14.4 12.4 49.2 16.1 15.3

(ข) จ�านวนเงินที่ครัวเรือนได้รับ กรณีที่รับการจ่ายเป็นเงินสดต่อนักเรียน

 
 

 
 

ภาคเรียนที่ 2 ของปีการศึกษา 
2556

ภาคเรียนที่ 1 ของปีการศึกษา 
2557

ยอดรวม 
2556-
2557ในชนบท ในเขตเมือง ทั้งหมด ในชนบท ในเขตเมือง ทั้งหมด

ประถมศึกษา ขนาดเล็ก 42.5 53.57 43.05 60.55 71.43 61.08 104.13

 ขนาดกลาง 55.05 0 54.42 63.36 0 62.64 117.06

 ขนาดใหญ่ 137.25 210 173.27 176.47 220 198.02 371.29

 รวม 52.59 144.58 59.51 67.48 156.63 74.12 133.63

มัธยมศึกษา ขนาดเล็ก 165.22 1500 220.83 437.04 1500 475 695.83

 ขนาดกลาง 576.5 1500 956.76 542.27 1500 914.72 1,871.48

 ขนาดใหญ่ 133.33 1,304.35 1,169.23 133.33 1437.5 1,292.59 2,461.82

 รวม 341.96 1,381.58 812.26 464.04 1,461.54 891.54 1,703.80

รวมทั้งหมด  65.07 533.06 112.73 86.53 573.77 135.91 248.6

หมายเหตุ: อ้างอิงตามที่ระบุไว้ในแนวปฏิบัติฯ เงินอุดหนุนปัจจัยพื้นฐานส�าหรับนักเรียนยากจนคือ 500 บาทและ 1,500 บาทต่อภาคการศึกษา
ส�าหรับนักเรียนประถมและนักเรียนมัธยมตอนต้นตามล�าดับ จ�านวนกลุ่มตัวอย่าง: 1,880 ครัวเรือน

ที่มา: รายงานการส�ารวจติดตามการใช้จ่ายงบประมาณภาครัฐ ของประเทศไทย, 2557
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4.6.2 ค่าอาหารนักเรียนประจ�าพักนอน 

โรงเรยีนทีม่นีกัเรยีนประจ�าพกันอนอยูด้่วย มีสทิธิไ์ด้รบัเงนิอดุหนนุเป็นค่าอาหารนกัเรยีนประจ�าพกันอน ตามจ�านวนนกัเรยีน 

โดยจะจัดสรรให้หนึ่งครั้งในทุกภาคการศึกษา เพื่อสนับสนุนการจัดหาอาหารให้กับนักเรียนกลุ่มนี้ (พักนอนในโรงเรียนหรือ

ในชุมชน โดยทั่วไปบ้านของนักเรียนกลุ่มนี้อยู่ห่างไกลจากโรงเรียน หรือการเดินทางมาโรงเรียนมีความล�าบาก)

ในปีงบประมาณ 2557 เงินอุดหนุนค่าอาหารนักเรียนประจ�าพักนอน ถูกก�าหนดไว้ที่ 5,300 บาทต่อคนต่อปี ระดับเงิน

อุดหนุนจะขึ้นอยู่กับค่าใช้จ่ายของการให้บริการอาหารเช้าและอาหารเย็นให้กับนักเรียนพักนอน ส�าหรับนักเรียนชั้นประถม

ศึกษาโรงเรียนจะได้รับเงินอุดหนุนค่าอาหารกลางวันจากองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นด้วย ดังน้ัน โรงเรียนจะต้องรับภาระ

ค่าใช้จ่ายมากขึ้นในการให้บริการอาหารส�าหรับนักเรียนระดับมัธยมศึกษาตอนต้น เงินอุดหนุนค่าอาหารครอบคลุมเฉพาะ

นักเรียนที่เข้าเรียนในระดับประถมศึกษาและมัธยมศึกษาตอนต้นในโรงเรียนของรัฐ โรงเรียนที่มีการเรียกเก็บค่าธรรมเนียม

ส�าหรับการเรียนแบบอยู่ประจ�าจากผู้ปกครองแล้วไม่มีสิทธิ์ได้รับการอุดหนุนนี้

ในกลุ่มตัวอย่างมีเพยีง 12 โรงเรยีนทีอ่ยูใ่นชนบททีจ่ดัหาอาหารให้นกัเรยีนประจ�า ในตารางที ่4.16(ก) แสดงว่า ในปีงบประมาณ 

2557 โดยรวมแล้วโรงเรยีนใช้เงนิอดุหนนุค่าอาหารนกัเรยีนประจ�าพกันอนต�า่กว่าทรพัยากรทีไ่ด้รบัการจดัสรร เฉลีย่ประมาณ

ร้อยละ 11 อย่างไรก็ตาม โรงเรียนประถมศึกษาขนาดกลางใช้จ่ายเงินอุดหนุนน้อยกว่าอย่างมีนัยส�าคัญเพียงแค่ 4,400 บาท

ต่อปี (ดูตารางที่ 4.16(ข))

โรงเรียนสามารถใช้เงินค่าอาหารประจ�าพักนอน โดยจ่ายเป็นเงินสดหรือสิ่งของให้ครัวเรือน พบว่า ประมาณคร่ึงหน่ึงของ

โรงเรียนในกลุ่มตัวอย่างเลือกที่จะจ่ายเงินอุดหนุนเป็นเงินสดให้กับผู้ปกครองโดยตรง

ตารางที่ 4.16: เงินอุดหนุนนักเรียนประจ�าพักนอน

(ก) ร้อยละของการใช้เงนิอดุหนนุค่าอาหารนกัเรยีนประจ�าพกันอน แบ่งตามประเภทและทีต่ัง้ของโรงเรยีน ในปีงบประมาณ 2557

ประเภทโรงเรียน ขนาดโรงเรียน ในชนบท

ประถมศึกษา ขนาดเล็ก 100

ขนาดกลาง 79.4

ขนาดใหญ่

รวม 82.9

มัธยมศึกษา ขนาดเล็ก 100

ขนาดกลาง 100

ขนาดใหญ่

รวม 100

รวม 88.6
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(ข) จ�านวนเงินอุดหนุนค่าอาหารนักเรียนประจ�าพักนอนที่ได้รับจริงต่อคน (บาท)

ประเภทโรงเรียน ขนาดโรงเรียน ภาคเรียนที่ 2 
ปีการศึกษา 2556

ภาคเรียนที่ 1 
ปีการศึกษา 2557

ประถมศึกษา ขนาดเล็ก 2,760 2,650

 ขนาดกลาง 2,431 2,011

 ขนาดใหญ่   

 รวม 2,525 2,193

มัธยมศึกษา ขนาดเล็ก 2,707 3,781

 ขนาดกลาง 4,496 4,269

 ขนาดใหญ่   

 รวม 3,423 4,025

รวมทั้งหมด  2,899 3,039

หมายเหตุ: อ้างอิงตามแนวทางปฏิบัติฯ เงินอุดหนุนนักเรียนประจ�าพักนอนอยู่ที่จ�านวน 2,650 บาทต่อนักเรียนต่อภาคเรียน

ที่มา: รายงานการส�ารวจติดตามการใช้จ่ายงบประมาณภาครัฐ ของประเทศไทย, 2557

การรับเงินอุดหนุนนักเรียนประจ�าพักนอนของครัวเรือน

ในกลุ่มตัวอย่างท้ังหมด มีเพียง 12 โรงเรียนที่ให้บริการอาหารส�าหรับนักเรียนประจ�า ส�าหรับโรงเรียนส่วนใหญ่ เลือกใช้วิธี

จ่ายเงินสดให้กับผู้ปกครองเพื่อเป็นค่าอาหาร โดยในกลุ่มของครัวเรือนตัวอย่างที่มีนักเรียนประจ�าซึ่งสุ่มเลือกขึ้นมา 17 ครัว

เรอืน มเีพยีงสองครวัเรอืนทีไ่ด้รบัเงนิอดุหนนุจ�านวน 5,300 บาทต่อนกัเรยีนต่อปี ซึง่สอดคล้องกบัแนวปฏบิตัขิองโครงการฯ

4.7 การบริหารทรัพยากรอื่นๆ ของโรงเรียน: โครงการสนับสนุนอาหารกลางวันและอาหารเสริม(นม) โดย องค์กร

ปกครองส่วนท้องถิ่น

นอกเหนือจากทรัพยากรจากโครงการเรียนฟรี 15 ปีแล้ว โรงเรียนประถมศึกษาและมัธยมศึกษายังได้รับการอุดหนุนจาก

แหล่งอื่นอีก โดยเฉพาะจากหน่วยงานท้องถิ่น โรงเรียนได้รับเงินทุนเพิ่มเติมจากองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นส�าหรับโครงการ

อาหารกลางวันและอาหารเสริม (นม) ถึงแม้ว่าโครงการอาหารกลางวันและอาหารเสริม (นม) เหล่านี้จะไม่ได้เป็นส่วนหนึ่ง

ของโครงการเรียนฟรีฯ แต่ความล่าช้าของเงินอุดหนุนเหล่านี้มีผลกระทบต่อการบริหารจัดการโครงการเรียนฟรี 15 ปี ของ

โรงเรียน ด้วยเหตุนี้ในการส�ารวจครั้งนี้จึงมีการสอบถามเกี่ยวกับการโอนเงินอุดหนุนเหล่านี้เพิ่มเติม

การสนับสนุนอื่นๆ จากองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น: การใช้จ่ายและปัญหา

ทัง้โครงการอาหารกลางวนัและโครงการอาหารเสรมิ(นม) เป็นโครงการทีจ่ดัให้นกัเรยีนทกุคนในโรงเรยีนประถมศกึษา (กรณี

โครงการอาหารเสรมิ(นม) จดัให้นกัเรยีนก่อนประถมศึกษาด้วย) บริหารจดัการโดยเจ้าหน้าทีข่ององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน 

เป็นผู้ที่ตัดสินใจว่าจะโอนเงินอุดหนุนจ�านวนเท่าใด จากข้อมูลที่เก็บรวบรวมในระดับโรงเรียน เกี่ยวกับความล่าช้าในการรับ

โอนเงินอุดหนุนอาหารกลางวันจากองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมาให้โรงเรียน พบว่า ประมาณสองในสามของโรงเรียนที่เป็น 

กลุม่ตวัอย่าง รายงานว่าได้รบัโอนทีล่่าช้าประมาณสองเดอืนหลงัจากวนัทีเ่ร่ิมต้นภาคเรยีนในปีการศกึษา 2557 (ดรูปูที ่4.11

(ก)) โรงเรียนในชนบทรายงานว่าได้รับล่าช้ากว่า (ดูรูปที่ 4.11(ข)) และประมาณหนึ่งในสี่ของโรงเรียนในเขตเมือง รายงานว่า

เงินที่ได้รับไม่เพียงพอส�าหรับการด�าเนินการของโครงการ
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รูปที่ 4.11: ปัญหาของโครงการอาหารกลางวัน

(ก) ความล่าช้าของการโอนเงินอุดหนุน (จ�านวนวัน) 

55  52  55  
44  

15  

43  

64  

119  

66  

45  
54  

45  

61  
49  

57  53  

68  
59  59  62  60  

45  
53  

45  

 

ในชนบท ในเขตเมือง

ภาคเรียนที่ 2/2556 ภาคเรียนที่ 1/2557

ทั้งหมด ในชนบท ในเขตเมือง ทั้งหมด

ประถมศึกษา

ขนาดเล็ก ขนาดกลาง ขนาดใหญ รวมทั้งหมด

(ข) ประเภทของปัญหาต่างๆ

69  69  

50  

10  10  

 

12  11  

25  

10  9  

25  

ปญหาอื่นๆ งบประมาณที่ไดไมเพียงพอ

ไดรับงบประมาณไมครบตามจํานวนนักเรียน ไดรับงบประมาณไมทันเปดภาพเรียน

ในชนบท ในเขตเมืองทั้งหมด

ที่มา: รายงานการส�ารวจติดตามการใช้จ่ายงบประมาณภาครัฐ ของประเทศไทย, 2557
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ส�าหรับโครงการอาหารเสริม(นม) ของโรงเรียน พบว่า การจัดซ้ืออาหารเสริม(นม)ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นค่อนข้าง

ตรงต่อเวลามากกว่า มีเพียงร้อยละ 7 ของโรงเรียนที่อยู่ในพ้ืนที่ชนบทรายงานว่ามีความล่าช้าในการได้รับอาหารเสริม(นม) 

(ดูรูปที่ 4.12) และมีโรงเรียนตัวอย่างเพียง 9 แห่ง (ร้อยละ 3.7) ในเขตเมือง ที่รายงานว่าได้รับสนับสนุนไม่ครบส�าหรับ 200 

วันต่อปีการศึกษา ส�าหรับนักเรียนที่มีสิทธิ์ทั้งหมด

รูปที่ 4.12: ปัญหาหลักๆ ของโครงการอาหารเสริม(นม)

9  10  
 

64  62  

100  

27  29  

 

ไดรับงบประมาณไมครบตามจํานวนนักเรียน

ไดรับงบประมาณไมทันเปดภาพเรียน

ไดรับสนับสนุนไมครบสําหรับ 200 วันตอปการศึกษา

ในชนบท ในเขตเมืองทั้งหมด

ที่มา: รายงานการส�ารวจติดตามการใช้จ่ายงบประมาณภาครัฐ ของประเทศไทย, 2557

4.8 ทรัพยากรที่มีอยู่ในระดับโรงเรียน: ความไม่เสมอภาคและการเข้าถึงกลุ่มเป้าหมาย

ทรัพยากรทั้งหมดในระดับโรงเรียน (รวมทั้งเงินเดือนและงบลงทุน)

งบประมาณที่โอนจาก สพฐ. เป็นแหล่งทรัพยากรที่ส�าคัญที่สุดของโรงเรียน (ในรูปแบบของค่าจ้าง เงินเดือน งบลงทุน ค่าใช้

จ่ายในการด�าเนินงานและเงินอุดหนุนจากโครงการเรียนฟรี 15 ปี) คิดเป็นร้อยละ 85 ของงบประมาณรวมของโรงเรียน (ดู

ตารางที่ 4.17) ในจ�านวนเงินทั้งหมดที่โอนมาจาก สพฐ. พบว่า ค่าตอบแทนครูมีสัดส่วนสูงที่สุด คิดเป็นประมาณสองในสาม

ของทรัพยากรรวม ทั้งในโรงเรียนประถมศึกษาและมัธยมศึกษาที่เป็นกลุ่มตัวอย่าง เงินอุดหนุนจากโครงการเรียนฟรี 15 ปี 

คดิเป็นร้อยละ 10 ของทรพัยากรทัง้หมด โดยในโรงเรยีนมธัยมศกึษา คดิเป็นร้อยละ 18.7 และส�าหรบัโรงเรยีนประถมศกึษา 

คิดเป็นร้อยละ 8.3 งบสนับสนุนที่ได้จากหน่วยงานรัฐในท้องถิ่นและหน่วยงานอื่นที่ไม่ใช่ สพฐ. ที่โรงเรียนประถมศึกษาได้รับ 

คดิเป็นร้อยละ 12.5 ของทรพัยากรทัง้หมด ซึง่สงูกว่าเงนิอดุหนนุจากโครงการเรยีนฟร ี15 ปี แต่ส�าหรบัโรงเรยีนมธัยมศกึษา 

จะได้รับไม่มากนัก (น้อยกว่าร้อยละ 1) 
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โรงเรยีนรฐับาลในประเทศไทยไม่ได้รับอนญุาตให้เรยีกเกบ็เงนิค่าเล่าเรยีนจากผูป้กครองนกัเรยีน แต่กม็กีารเกบ็เงนิบ�ารงุการ

ศกึษาจากผูป้กครอง เพือ่วตัถปุระสงค์เฉพาะหรอืการด�าเนนิโครงการ ถ้าได้รับความเหน็ชอบจากคณะกรรมการสถานศกึษา

ข้ันพื้นฐานและได้รับอนุมัติจากส�านักงานเขตพื้นที่การศึกษาก่อน (เช่น การจ้างครูเพื่อสอนภาษาต่างประเทศและกิจกรรม

เพื่อพัฒนาอื่นๆที่เกินมาตรฐานที่รัฐจัดให้) เงินอุดหนุนจากภาคเอกชนที่โรงเรียนได้รับทั้งจากเงินบ�ารุงการศึกษาที่เรียกเก็บ

จากผู้ปกครอง เงินบริจาคจากชุมชนและองค์กรธุรกิจในท้องถิ่น คิดเป็นร้อยละ 2 ของงบประมาณท้ังหมดของโรงเรียนใน

กลุ่มตัวอย่าง ขณะที่โรงเรียนมัธยมศึกษาได้รับ คิดเป็นร้อยละ 6.5 ซึ่งสูงกว่าที่โรงเรียนประถมศึกษาได้รับ ร้อยละ 1.3 เมื่อ

เปรียบเทียบกับทรัพยากรที่ไม่ใช่ค่าจ้างเงินเดือนของโรงเรียน พบว่า โรงเรียนมีเงินบ�ารุงการศึกษาที่เรียกเก็บจากผู้ปกครอง

และเงินบริจาคอื่นๆ จากภาคเอกชน คิดเป็นสัดส่วนที่ใหญ่มากโดยเฉพาะในกลุ่มโรงเรียนมัธยมศึกษา

ตารางที่ 4.17: แสดงจ�านวนและร้อยละของทรัพยากรต่อนักเรียน จ�าแนกตามแหล่งที่มา

ประเภทโรงเรียน

ภาครัฐ ภาคเอกชน

รวม
 
 

สพฐ. หน่วยงานที่
ไม่ใช่ สพฐ.
(องค์กร

ปกครองส่วน
ท้องถิ่นและ
กระทรวง

อื่นๆ) 

ผู้ปกครอง 
(เงินบ�ารุง
การศึกษา

และเงินสนับ
สนุนอื่นๆ)

ชุมชนและ
ภาคธุรกิจ
ในท้องถิ่น 
(เงนิบรจิาค)

งบประมาณ  

โครงการ
เรียน

ฟรี15ปี

เงิน
เดือน

ค่าใช้
จ่าย

ด�าเนิน
การ

ค่าใช้
จ่าย

ลงทุน
อื่นๆ

รูปแบบ
อื่นที่
ไม่ใช่

เป็นเงิน

ประถมศึกษา
4,520 39,718 998 1,249 16 175 6,760 213 489 54,138

(8.3) (73.4) (1.8) (2.3) (0.0) (0.3) (12.5) (0.3) (1.0) (100)

มัธยมศึกษา
7,169 25,277 556 1,866 43 112 309 2,325 191 37,850

(18.7) (67.2) (1.4) (4.9) (0.1) (0.3) (0.8) (5.8) (0.8) (100)

รวมทั้งหมด
5,072 36,709 906 1,378 22 162 5,416 652 427 50,745

(10.0) (72.4) (1.8) (2.7) (0.0) (0.3) (10.7) (1.2) (0.9) (100)

ที่มา: รายงานการส�ารวจติดตามการใช้จ่ายงบประมาณภาครัฐ ของประเทศไทย, 2557

ความไม่เท่าเทียมกันของการจัดแบ่งทรัพยากรระหว่างโรงเรียน 

จากตารางท่ี 4.17 พบว่า มีความไม่เท่าเทียมกันระหว่างโรงเรียนต่างๆ ในแง่ของทรัพยากรรวมท่ีได้รับเป็นผลมาจากความ

ไม่เท่าเทยีมกนัในการกระจายทรพัยากรบคุคลในแต่ละโรงเรยีน ซึง่ข้ึนอยูก่บัประสบการณ์ของครทูีแ่ตกต่างในแต่ละโรงเรยีน 

และสถานทีต่ัง้ (พืน้ทีห่่างไกลเทยีบกบัโรงเรยีนในเขตเมอืง) นอกจากนี ้ความไม่เท่าเทยีมกันยังขึน้อยู่กับทรพัยากรทีโ่รงเรียน

ได้รับจากภาคเอกชน (เงินบ�ารุงการศึกษาที่เรียกเก็บจากผู้ปกครองและเงินบริจาคจากธุรกิจและชุมชน) ตามสภาพที่ตั้งของ

โรงเรียนที่ต่างกัน
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ขนาดของโรงเรียน

ทรัพยากรท้ังหมดต่อคนที่โรงเรียนประถมศึกษาและมัธยมศึกษาได้รับลดลง เมื่อโรงเรียนมีขนาดใหญ่ขึ้น (ดูตารางที่ 4.18) 

พบว่า จากกลุ่มตัวอย่าง ทรัพยากรทั้งหมดที่มีให้ในโรงเรียนประถมศึกษา ขนาดเล็กอยู่ที่ 65,386 บาทต่อคน เทียบกับ

โรงเรียนประถมศึกษา ขนาดใหญ่ เท่ากับ 33,256 บาทต่อคน (คอลัมน์ที่ 8) ส่วนโรงเรียนมัธยมศึกษาขนาดเล็ก เท่ากับ 

40,070 บาทต่อคน และโรงเรียนมัธยมศึกษาขนาดใหญ่ เท่ากับ 34,359 บาทต่อคน ความแตกต่างนี้แสดงถึงการประหยัด

ต่อขนาด (economy of scale) ในการด�าเนินงานของโรงเรียน ซึ่งช่วยให้ค่าใช้จ่ายของนักเรียนต่อคนในโรงเรียนที่มีขนาด

ใหญ่ต�่ากว่าโรงเรียนขนาดเล็ก โรงเรียนประถมศึกษาและมัธยมศึกษาของรัฐในชนบท ได้รับทรัพยากรต่อคนสูงกว่าโรงเรียน

ในเขตเมือง โรงเรียนประถมศึกษาส่วนใหญ่ในเขตชนบทมีขนาดขนาดเล็ก(นักเรียนน้อยกว่า 120 คน) มีจ�านวนมากกว่าครึ่ง

หนึ่งของโรงเรียนทั้งหมดในสังกัด สพฐ. 

อย่างไรก็ตาม การท่ีโรงเรียนขนาดเล็กในชนบทมีทรัพยากรต่อคนที่มากกว่าไม่ได้แปลว่าผลลัพธ์ทางการศึกษาของนักเรียน

จะดีกว่า ดังท่ีระบุไว้ในหัวข้อท่ี 4.11 ท่ีแสดงให้เห็นว่า โรงเรียนขนาดเล็กในชนบทที่เป็นกลุ่มตัวอย่าง มีผลการเรียนของ

นักเรียนที่ต�่ากว่า

© UNICEF Thailand/2012/Jingjai N.
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ตารางที่ 4.18: ทรัพยากรทั้งหมดต่อคน แบ่งตามระดับ ขนาด ที่ตั้งของโรงเรียน และแหล่งที่มาของทรัพยากรรวม (บาท

ต่อปี)

ประเภท
โรงเรียน

สพฐ.

หน่วยงาน
รัฐที่ไม่ใช่

สพฐ.
(4)

ผู้ปกครอง 
และชุมชน
ท้องถิ่น

(5)

ยอดรวม 
ยกเว้น

โครงการ
เรียนฟรีฯ

(6)

โครงการ
เรียนฟรีฯ 

(ปัจจุบันอยู่
ที่ 40-30)

(7)

ยอดรวมที่
มีทรัพยากร
จากโครง
การฯที่ 
40-30

(8) = (6) 
+ (7)

ยอดรวม
ที่มีโครง
การฯและ

เงินอุดหนุน
ปัจจัยพื้น

ฐานส�าหรับ
นักเรียน
ยากจนที่ 

100
(9)

เงินอุดหนุน
เพิ่มเติมของ
โครงการฯ
ส�าหรับ
นักเรียน
ยากจน
(10) = 
(7)-(6)

เงิน
เดือน

งบ
ลงทุน

อื่นๆของ
สพฐ.

(1) (2) (3)

ประถมศึกษา 39,718 1,249 1,189 6,760 701 49,618 4,520 504,138 55,575 1,437

เล็ก 48,931 1,616 1,588 8,240 447 60,822 45,464 65,386 66,818 1,432

กลาง 34,032 954 907 5,491 658 42,041 4,597 46,638 48,199 1,561

ใหญ่ 20,912 757 511 5,062 1,970 29,212 4,044 33,256 34,252 996

ในชนบท 40,364 1,270 1,232 6,873 535 50,274 4,549 54,824 56,311 1,488

ในเขตเมือง 31,595 989 653 5,343 2,795 41,376 4,147 45,523 46,318 795

มัธยมศึกษา 25,277 1,866 711 309 2,517 31,222 7,169 37,851 40,538 2,147

เล็ก 28,617 1,528 1,180 305 705 32,335 7,734 40,070 42,999 2,929

กลาง 26,494 3,362 519 405 2,114 32,894 6,941 39,835 42,091 2,256

ใหญ่ 21,197 509 310 198 5,465 27,680 6,679 34,359 35,312 953

ในชนบท 27,709 2,090 807 301 751 31,657 7,292 38,950 41,645 2,695

ในเขตเมือง 22,455 1,469 542 324 5,657 30,447 6,950 37,397 38,569 1,172

รวม (เฉลี่ย
ประถม
ศึกษาและ
มัธยมศึกษา)

36,709 1,377 1,089 5,416 1,080 31,222 5,072 50,745 52,442 1,585

ที่มา: รายงานการส�ารวจติดตามการใช้จ่ายงบประมาณภาครัฐ ของประเทศไทย, 2557

ภูมิภาคและเขตพื้นที่การศึกษา

ผลการวเิคราะห์ข้อมูลจากการส�ารวจ ดงัแสดงในรูปที ่4.13 พบว่า ทรพัยากรต่อคนระหว่างเขตพืน้ทีต่่างๆ และระหว่างภมูภิาค 

มีความแตกต่างกันมาก โดยเฉพาะในกลุ่มโรงเรียนประถมศึกษาที่ตั้งอยู่ในภาคเหนือที่มีการเข้าถึงทรัพยากรรวมเฉลี่ยต่อคน

สูงที่สุด เท่ากับ 65,119 บาท หรือคิดเป็นร้อยละ 36 ส่วนโรงเรียนในภาคใต้ได้รับทรัพยากรต่อคนน้อยที่สุด เท่ากับ 47,963 

บาท ส�าหรับโรงเรียนมัธยมศึกษาท่ีตั้งอยู่ในภาคใต้ยังคงได้รับทรัพยากรต่อคนในสัดส่วนที่น้อยกว่า เฉลี่ยเท่ากับ 33,210 

บาท หรอืคดิเป็นร้อยละ 16 เท่านัน้ ซึง่น้อยกว่าโรงเรยีนในภาคตะวนัออกเฉยีงเหนอื ทีม่ทีรพัยากรต่อคนเฉลีย่ 39,661 บาท
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รูปที่ 4.13: แสดงทรัพยากรรวมต่อคน จ�าแนกตามแหล่งที่มา ภูมิภาค และประเภทของโรงเรียน

เหนือ กลาง ตะวันออกเฉียงเหนือ

เงินเดือนคาจาง

ภาคเอกชนและหนวยงานที่ไมใช สพฐ.

เงินโครงการเรียนฟรี

งบลงทุน

อื่นๆ

ปจจัยพื้นฐานนักเรียน
ยากจน

ใต เหนือ กลาง ตะวันออกเฉียงเหนือ ใต

โรงเรยีนแต่ละแห่งได้รบัทรพัยากรทีต่่างกนั ส่วนหนึง่เนือ่งจากโรงเรยีนมขีนาดทีต่่างกนั (ดรูปูที ่4.14(ก)) กระนัน้กต็าม ส�าหรบั

โรงเรียนขนาดเดียวกัน พบว่า โรงเรียนประถมศึกษาในภาคใต้ได้รับทรัพยากรต่อคนน้อยกว่ามากเมื่อเทียบกับโรงเรียนใน 

ภาคอื่นๆ โดยเฉพาะเมื่อเทียบกับโรงเรียนประถมศึกษาในภาคเหนือ ซึ่งน้อยกว่าถึงร้อยละ 28 ในโรงเรียนขนาดเล็ก คิดเป็น

ร้อยละ 16 ในโรงเรียนขนาดกลาง และร้อยละ 14 ในขนาดใหญ่ ตามล�าดับ

อีกประเด็นที่น่าสนใจ ดังที่น�าเสนอในรูปที่ 4.14(ข) คือ ทรัพยากรรวมต่อคนในโรงเรียนมัธยมศึกษา ไม่ได้ลดลงตามขนาด

ส�าหรับทกุๆ ภาค พบว่า โรงเรยีนในภาคเหนอืได้รบัทรพัยากรรวมต่อคนเพิม่ขึน้เมือ่โรงเรยีนใหญ่ขึน้ แต่โรงเรยีนมัธยมศกึษา

ทีต่ัง้อยูใ่นภาคใต้มทีรพัยากรต่อคนลดลงเมือ่ขนาดใหญ่ขึน้ โรงเรยีนมธัยมศกึษาขนาดเลก็ในภาคใต้ มีทรพัยากรต่อคน เท่ากบั 

33,372 บาท ต�่ากว่าโรงเรียนมัธยมศึกษาขนาดเล็กในเขตภาคกลางที่ มีทรัพยากรต่อคน เท่ากับ 45,225 บาท ส�าหรับ

โรงเรียนขนาดกลางในภาคใต้รายงานว่าได้รับทรัพยากรต่อคน เท่ากับ 37,640 บาท ซ่ึงต�่ากว่าโรงเรียนมัธยมศึกษาขนาด

กลางในภาคตะวันออกเฉียงเหนือ ท่ีมีทรัพยากรต่อคน เท่ากับ 41,725 บาท และโรงเรียนมัธยมศึกษาขนาดใหญ่ในภาคใต้

รายงานว่าได้ทรัพยากรต่อคน เท่ากับ 23,231 บาท น้อยกว่าโรงเรียนมัธยมศึกษาขนาดใหญ่ในภาคเหนือ ที่มีทรัพยากรต่อ

คน เท่ากับ 44,004 บาท

ที่มา: รายงานการส�ารวจติดตามการใช้จ่ายงบประมาณภาครัฐ ของประเทศไทย, 2557
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รูปที่ 4.14: ทรัพยากรรวมต่อคน จ�าแนกตามแหล่งที่มา ภูมิภาค และขนาดของโรงเรียน

(ก) โรงเรียนประถมศึกษา

เหนือ กลาง ตะวันออกเฉียงเหนือ

เงินเดือนคาจาง

ภาคเอกชนและหนวยงานที่ไมใช สพฐ.

เงินโครงการเรียนฟรี

งบลงทุน

อื่นๆ

ปจจัยพื้นฐานนักเรียน
ยากจน

ใต

ขนาดเล็ก ขนาดกลาง ขนาดใหญ ขนาดเล็ก ขนาดกลาง ขนาดใหญ ขนาดเล็ก ขนาดกลาง ขนาดใหญ ขนาดเล็ก ขนาดกลาง ขนาดใหญ

(ข) โรงเรียนมัธยมศึกษา

เหนือ กลาง ตะวันออกเฉียงเหนือ

เงินเดือนคาจาง

ภาคเอกชนและหนวยงานที่ไมใช สพฐ.

เงินโครงการเรียนฟรี

งบลงทุน

อื่นๆ

ปจจัยพื้นฐานนักเรียน
ยากจน

ใต

ขนาดเล็ก ขนาดกลาง ขนาดใหญ ขนาดเล็ก ขนาดกลาง ขนาดใหญ ขนาดเล็ก ขนาดกลาง ขนาดใหญ ขนาดเล็ก ขนาดกลาง ขนาดใหญ

ที่มา: รายงานการส�ารวจติดตามการใช้จ่ายงบประมาณภาครัฐ ของประเทศไทย, 2557

ที่มา: รายงานการส�ารวจติดตามการใช้จ่ายงบประมาณภาครัฐ ของประเทศไทย, 2557
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เมื่อพิจารณาตามระดับเขตพื้นที่การศึกษา พบว่า จ�านวนทรัพยากรท่ีโรงเรียนได้รับต่อคนมีความแตกต่างอย่างมีนัยส�าคัญ 

ทั้งในโรงเรียนประถมศึกษา (ดูรูปที่ 4.15(ก)) และโรงเรียนมัธยมศึกษา (ดูรูปที่ 4.15(ข)) โดยเฉพาะโรงเรียนประถมศึกษาใน

ภาคใต้และภาคเหนือที่มีความแตกต่างที่มากที่สุด โดยโรงเรียนประถมศึกษาใน สพป. ภูเก็ต (ภาคใต้) ได้รับทรัพยากรเฉลี่ย

ต่อคนน้อยที่สุด เท่ากับ 40,041 บาท ในขณะที่โรงเรียนประถมศึกษา สพป. พะเยาเขต 1 ได้รับทรัพยากรเฉลี่ยต่อคนมาก

ที่สุดที่ เท่ากับ 73,103 บาท ต่างกันถึงร้อยละ 45 ส่วนในระดับมัธยมศึกษา โรงเรียนใน สพม. 14 (จังหวัดพังงา ภูเก็ตและ

ระนอง) ได้ทรัพยากรเฉลี่ยต่อคนน้อยที่สุดที่ เท่ากับ 33,210 บาท เทียบกับโรงเรียนใน สพม. 10 (จังหวัดเพชรบุรีและอื่นๆ) 

ที่ได้ทรัพยากรเฉลี่ยต่อคน เท่ากับ 40,918 บาท ต่างกันถึงร้อยละ 19 

รูปที่ 4.15: แสดงทรัพยากรรวมเฉลี่ยต่อคน จ�าแนกตามแหล่งที่มาและเขตพื้นที่การศึกษา

(ก) โรงเรียนประถมศึกษา

เงินเดือนคาจาง

ภาคเอกชนและหนวยงานที่ไมใช สพฐ.

เงินโครงการเรียนฟรี

งบลงทุน

อื่นๆ

ปจจัยพื้นฐานนักเรียน
ยากจน

ที่มา: รายงานการส�ารวจติดตามการใช้จ่ายงบประมาณภาครัฐ ของประเทศไทย, 2557
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(ข) โรงเรียนมัธยมศึกษา

เงินเดือนคาจาง

สพม. เขต 39
(พิษณุโลก, อุตรดิตถ)

สพม. เขต 1
(กทม.)

สพม. เขต 10
(เพชรบุรี และอื่นๆ)

สพม. เขต 20
(อุดรธานี)

สพม. เขต 14
(พังงา, ภูเก็ต, ระนอง)

ภาคเอกชนและหนวยงานที่ไมใช สพฐ.

เงินโครงการเรียนฟรี

งบลงทุน

อื่นๆ

ปจจัยพื้นฐานนักเรียน
ยากจน

เมื่อพิจารณาตามขนาดของโรงเรียน พบว่า ในกลุ่มโรงเรียนประถมศึกษา ทรัพยากรที่โรงเรียนได้รับเฉลี่ยต่อคนมีความแตก
ต่างกันมากที่สุดถึงร้อยละ 50 กล่าวคือ โรงเรียนประถมศึกษาขนาดเล็กใน สพป. สุราษฏร์ธานี เขต 3 และ สพป. สระแก้ว 
เขต 2 โดยในเขตแรกได้รับทรัพยากรเฉลี่ยต่อคน เท่ากับ 45,505 บาท ในขณะที่อีกเขตได้รับทรัพยากรเฉลี่ยต่อคน เท่ากับ 
91,445 บาท ความแตกต่างอื่นๆ ที่ส�าคัญ ได้แก่ โรงเรียนประถมศึกษาขนาดกลางสังกัด สพป. ภูเก็ตได้รับทรัพยากรเฉล่ีย
ต่อคน เท่ากับ 39,386 บาท ขณะที่โรงเรียนประถมศึกษาขนาดเดียวกันใน สพป. พะเยา เขต 1 ได้รับทรัพยากรเฉลี่ยต่อคน 
เท่ากับ 67,672 บาท ซึ่งต่างกันถึงร้อยละ 42 นอกจากนี้ โรงเรียนประถมศึกษาขนาดใหญ่ใน สพป. ภูเก็ตได้รับทรัพยากร
เฉลี่ยต่อคน เท่ากับ 29,772 บาท ในขณะท่ีโรงเรียนประถมศึกษาขนาดเดียวกันใน สพป. พิษณุโลก เขต 1 (ภาคกลาง) ได้
รับทรัพยากรเฉลี่ยต่อคน เท่ากับ 50,425 บาท ต่างกันถึงร้อยละ 41 

ส�าหรบักลุม่โรงเรยีนมัธยมศึกษาในแต่ละเขตพ้ืนทีก่ารศึกษา พบว่า โรงเรยีนมธัยมศกึษาขนาดเลก็ใน สพม. 1 (กรงุเทพมหานคร) 
มทีรพัยากรเฉลีย่ต่อคนน้อยทีส่ดุ เท่ากบั 32,314 บาท เมือ่เทยีบกบัโรงเรยีนมธัยมศกึษาขนาดเดยีวกนัใน สพม. 10 (จงัหวดั
เพชรบุรี ประจวบคีรีขันธ์ สมุทรสาคร และสมุทรสงคราม) ได้รับทรัพยากรเฉลี่ยต่อคน เท่ากับ 48,452 บาท ต่างกันคิดเป็น
ร้อยละ 33 ในกลุ่มโรงเรียนมัธยมศึกษาขนาดกลาง พบว่า โรงเรียนใน สพม. 10 (จังหวัดเพชรบุรี และอื่นๆ) ได้รับทรัพยากร
เฉลีย่ต่อคน เท่ากบั 36,984 บาท ในขณะทีโ่รงเรยีนมธัยมศกึษาขนาดเดยีวกนัใน สพม. 1 (กรงุเทพมหานคร) ได้รบัทรพัยากร
เฉลี่ยต่อคนมากที่สุด เท่ากับ 43,874 บาท ต่างกันประมาณร้อยละ 16 ส่วนโรงเรียนมัธยมศึกษาขนาดใหญ่ใน สพม. 14
(พังงา ภูเก็ต และระนอง) มีทรัพยากรเฉลี่ยต่อคนน้อยที่สุด เท่ากับ 23,231 บาท ขณะที่โรงเรียนขนาดเดียวกันใน สพม. 39 
(พิษณุโลก และอุตรดิตถ์) ได้รับทรัพยากรเฉลี่ยต่อคนสูงที่สุด เท่ากับ 44,004 บาท ต่างกันร้อยละ 47 

ทรัพยากรที่ได้รับประจ�าทุกปี (ไม่รวมเงินเดือน) ในโรงเรียน: ระดับและความไม่เท่าเทียม
ในส่วนนี้จะวิเคราะห์เกี่ยวกับทรัพยากรที่ได้รับประจ�าในแต่ละปีเฉพาะส่วนที่ไม่รวมเงินเดือน ซึ่งมีการโอนโดยตรงไปยังครูผู้
สอน ประเด็นที่จะพิจารณา ได้แก่ ความไม่เท่าเทียมกันที่อาจเกิดขึ้นในโรงเรียน และความไม่เท่าเทียมของนักเรียนในแต่ละ
ระดับ ทั้งที่มีเงินอุดหนุนจากโครงการเรียนฟรี 15 ปี (ซึ่งพยายามมุ่งให้เกิดความเป็นธรรมในแนวตั้งมากขึ้น)

ที่มา: รายงานการส�ารวจติดตามการใช้จ่ายงบประมาณภาครัฐ ของประเทศไทย, 2557
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ผูว้จิยัจะท�าการวดัความไม่เท่าเทยีมในการกระจายของทรัพยากรท่ีได้รับประจ�าทุกปี (ท่ีรวมค่าจ้างเงนิเดอืน) ด้วยค่าสัมประสทิธิ์

จีนีที่ใช้กันอย่างแพร่หลายเพื่อชี้วัดความไม่เท่าเทียมกัน สัมประสิทธิ์จีนีจะมีค่าตั้งแต่ 0 (สะท้อนถึงความเท่าเทียมกันอย่าง

สมบูรณ์) ถึง 1 (สะท้อนถึงความไม่เท่าเทียมกันโดยสิ้นเชิง) นอกจากนี้ ยังพิจารณาค่าสัมประสิทธิ์จีนีจ�าแนกตามแหล่งที่มา

ของรายได้ เพื่อค้นหาสาเหตุหลักของความไม่เท่าเทียมกันของทรัพยากรในระดับโรงเรียน จากนั้นจะท�าการประเมินผล 

กระทบของการยกเลิกเพดานเงินอุดหนุนปัจจัยพื้นฐานส�าหรับนักเรียนยากจน (ปัจจุบันอยู่ที่ร้อยละ 40 ในระดับ 

ประถมศึกษา และร้อยละ 30 ในระดับมัธยมศึกษาตอนต้น) ต่อความไม่เท่าเทียมกันที่เกิดขึ้น

ค่าสมัประสทิธิจ์นีิของโรงเรียนประถมศึกษามค่ีาสูงกว่าเมือ่เทยีบกบัโรงเรยีนมธัยมศกึษา โรงเรยีนประถมศกึษามค่ีาสมัประสทิธิ์

จินีเท่ากบั 0.2030 ส่วนโรงเรียนมธัยมศกึษามค่ีาสัมประสทิธิจ์นิเีท่ากบั 0.1738 แสดงว่า ส�าหรบัทรพัยากรประจ�าต่อนกัเรยีน

ของโรงเรียนประถมศึกษา มีความไม่เท่าเทียมกันมากกว่าโรงเรียนมัธยมศึกษา (ดูบรรทัดสุดท้ายของตารางที่ 4.19(ก), (ข))

ตารางที่ 4.19 แสดงค่าสัมประสิทธิ์จีนี จ�าแนกตามแหล่งที่มาของรายได้ประจ�า (ไม่รวมเงินเดือน)

(ก) โรงเรียนประถมศึกษา

แหล่งรายได้ สัดส่วนรายได้ ค่าจินีของรายได้
สัดส่วนความไม่

เท่าเทียมกัน
อัตราการ

เปลี่ยนแปลง

(1) (2) (3) (4)

สพฐ. อื่นๆ (ไม่รวมเงินเดือน) 0.0903 0.6259 0.1858 0.0955

หน่วยงานรัฐ (ไม่รวม สพฐ.) 0.5132 0.3057 0.6366 0.1233

เงินสนับสนุนจากภาคเอกชน 0.0533 0.8422 0.1514 0.0981

เงินอุดหนุนรายหัวปกติ 0.3148 0.0732 0.0264 -0.2883

เงินอุดหนุนนร.ยากจนในโครง
การฯ 

0.0284 0.2221 -0.0002 -0.0287

ค่า Gini (ทรัพยากรต่อนักเรียน) 0.2030    

หมายเหตุ: จ�านวนกลุ่มตัวอย่าง=190 โรงเรียน

(ข) โรงเรียนมัธยมศึกษา

แหล่งรายได้ สัดส่วนรายได้ ค่าจินีของรายได้
สัดส่วนความไม่

เท่าเทียมกัน
อัตราการ

เปลี่ยนแปลง

 (1) (2) (3) (4)

สพฐ. อื่นๆ (ไม่รวมเงินเดือน) 0.0665 0.5458 0.0794 0.0129

หน่วยงานรัฐ (ไม่รวม สพฐ.) 0.0289 0.7477 0.0182 -0.0107

เงินสนับสนุนจากภาคเอกชน 0.2351 0.6529 0.7628 0.5278

เงินอุดหนุนรายหัวปกติ 0.6227 0.0747 0.1493 -0.4733

เงินอุดหนุนนร.ยากจนในโครงการฯ 0.0469 0.2205 -0.0097 -0.0567

ค่า Gini (ทรัพยากรต่อนักเรียน) 0.1738    

หมายเหตุ: จ�านวนกลุ่มตัวอย่าง=50 โรงเรียน

ที่มา: รายงานการส�ารวจติดตามการใช้จ่ายงบประมาณภาครัฐ ของประเทศไทย, 2557 
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การระบุท่ีมาของความไม่เท่าเทียมกันของทรัพยากรที่ได้รับท�าได้โดยการแยกค่าสัมประสิทธิ์จินีออกตามแหล่งรายได้ ดัง

แสดงในตารางที่ 4.19 คอลัมน์ที่ (1) คือ สัดส่วนของรายได้จากแหล่งต่างๆ เทียบกับรายได้ประจ�าทั้งหมด (ไม่รวมเงิน

เดือน) คอลัมน์ที่ (2) คือ ค่า Gini ของรายได้แต่ละแหล่ง คอลัมน์ที่ (3) คือ สัดส่วนความไม่เท่าเทียมกันของรายได้ทั้งหมด

ในแต่ละแหล่ง ในขณะท่ีคอลัมน์สุดท้าย คือ อัตราการเปลี่ยนแปลงของความไม่เท่าเทียมกันเมื่อรายได้ในแต่ละแหล่งมีการ

เปลี่ยนแปลงไปร้อยละ 1

ความไม่เท่าเทยีมกนัในการกระจายทรพัยากรต่อนกัเรยีนในระดบัโรงเรยีน สามารถอธบิายได้ด้วย (1) สดัส่วนของแหล่งรายได้

ของโรงเรียนแต่ละประเภทและภาคส่วน (คอลมัน์ 1) และ (2) ลกัษณะการกระจายของทรัพยากรทีโ่รงเรยีนได้รบั (คอลมัน์ 2)

(1) ส�าหรบัโรงเรยีนประถมศกึษาและมัธยมศกึษา พบว่า มคีวามแตกต่างกนัอย่างชดัเจนในส่วนแหล่งท่ีมาของรายได้ โรงเรยีน

ประถมศกึษาได้รบัโอนเงนิจากหน่วยงานรฐัอืน่ๆ (นอกเหนอืจาก สพฐ.) ได้แก่ องค์กรปกครองส่วนท้องถิน่และกระทรวงอืน่ๆ 

คิดเป็นร้อยละ 51 ของทรัพยากรที่ได้รับ แต่โรงเรียนมัธยมศึกษาได้รับน้อยกว่า คิดเป็นร้อยละ 3 (ดูคอลัมน์ 1)

เงินสนับสนุนจากภาคเอกชน (เงินอุดหนุนจากผู้ปกครองเพื่อเป็นเงินบ�ารุงการศึกษาและเงินสนับสนุนและเงินบริจาคจาก

ชมุชนและธุรกจิเอกชน) พบว่า จดัเป็นจ�านวนเกอืบหนึง่ในสีข่องทรพัยากรทีโ่รงเรยีนมธัยมศกึษาได้รบั แต่เป็นเพียงประมาณ

ร้อยละ 5 ของโรงเรียนประถมศึกษา (ดูคอลัมน์ 1)

เงินอุดหนุนจากโครงการเรียนฟรี 15 ปี พบว่า ส�าหรับโรงเรียนมัธยมศึกษาจะได้รับสูงกว่าโรงเรียนประถมศึกษาเป็นสองเท่า 

คอื คดิเป็นประมาณสองในสามของทรพัยากรทีท่ัง้หมดทีไ่ด้รบั (ส�าหรบัเงนิอดุหนนุทัว่ไป คดิเป็นร้อยละ 62 และส�าหรบัเงนิ

อดุหนนุปัจจยัพืน้ฐานส�าหรบันกัเรียนยากจน คดิเป็นร้อยละ 5) ในขณะทีโ่รงเรยีนประถมศกึษาได้รบัการอุดหนนุ คดิเป็นหนึง่

ในสามของทรัพยากรที่ได้รับ (ร้อยละ 31 ส�าหรับเงินอุดหนุนทั่วไป และร้อยละ 3 ส�าหรับเงินอุดหนุนปัจจัยพื้นฐานส�าหรับ

นักเรียนยากจน) (คอลัมน์ 1)

 

(2) ความไม่เท่าเทียมกันของการกระจายรายได้ จ�าแนกตามแหล่งทีม่า พบว่า จากการตรวจสอบค่าสัมประสิทธ์ิจนีขีองรายได้

แต่ละประเภท (Gk) แสดงให้เหน็ความไม่เท่าเทียมกนัทีส่�าคัญในการกระจายตวัของแหล่งรายได้บางประเภทในแต่ละโรงเรียน 

(ดูตารางที่ 4.19(ก), (ข) คอลัมน์ 2) โดยเฉพาะอย่างยิ่งการกระจายตัวของงบประมาณอื่นๆ ที่โอนจาก สพฐ. ให้กับโรงเรียน

ต่างๆ (ที่ค่าสัมประสิทธิ์จินี 0.6259 ส�าหรับโรงเรียนประถมศึกษาและ 0.5458 ส�าหรับโรงเรียนมัธยมศึกษา) ทรัพยากรที่ได้

รับจากหน่วยงานรัฐที่ไม่ใช่ สพฐ. ก็มีการกระจายตัวที่ไม่เท่าเทียมกันค่อนข้างสูง โดยเฉพาะอย่างยิ่งในระดับมัธยมศึกษา (ที่

ค่าสัมประสิทธิ์จินี 0.7477) แต่นับเป็นสัดส่วนที่ค่อนข้างน้อยส�าหรับรายได้รวมของโรงเรียน เงินสนับสนุนจากภาคเอกชน

ที่ให้กับโรงเรียนมีการกระจายตัวที่ไม่เท่าเทียมกันค่อนข้างสูงทั้งในโรงเรียนประถมศึกษาและโรงเรียนมัธยมศึกษา (ที่ค่า

สัมประสิทธิ์จินี 0.8422 ส�าหรับโรงเรียนประถมศึกษาและ 0.6529 ส�าหรับโรงเรียนมัธยมศึกษา) อย่างไรก็ตาม เงินอุดหนุน

รายหัวปกติจากโครงการเรียนฟรี 15 ปี มีการกระจายอย่างเท่าเทียมกันค่อนข้างสูงในทุกโรงเรียน (ท่ีสัมประสิทธ์ิจีนี 0.07 

ส�าหรับโรงเรียนประถมและมัธยม) ในขณะที่เงินอุดหนุนปัจจัยพื้นฐานส�าหรับนักเรียนยากจน แสดงว่ามีการจัดสรรที่ไม่เท่า

เทียมกันมากขึ้นเล็กน้อย (ที่ค่าสัมประสิทธิ์ Gini 0.22 ส�าหรับโรงเรียนประถมและมัธยม) สะท้อนให้เห็นถึงการกระจายตัว

ที่ไม่สม�่าเสมอของนักเรียนยากจนในแต่ละโรงเรียนทั่วประเทศ

 

ในคอลมัน์ที ่3 แสดงสัดส่วนในความไม่เท่าเทยีมกนัของการกระจายทรัพยากร (ไม่รวมเงนิเดอืน) ต่อนกัเรยีน ของแต่ละแหล่ง

ทีม่าของรายได้ พบว่า ในกลุม่ของโรงเรยีนประถมศกึษาเงนิงบประมาณจากหน่วยงานรัฐท่ีไม่ใช่ สพฐ. จัดเป็นแหล่งท่ีมาหลกั
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ของความไม่เท่าเทยีมกนัด้วยค่าความไม่เท่าเทยีมกนัทีร้่อยละ 63 แต่กลุ่มโรงเรียนมธัยมศกึษา มผีลกระทบเพียงเล็กน้อย ใน

ขณะทีก่ารกระจายตวัทีไ่ม่สม�า่เสมอของเงนิสนบัสนนุจากภาคเอกชน (จากผูป้กครองและชมุชนท้องถิน่) สะท้อนเป็นค่าความ

ไม่เท่าเทียมกันของทรัพยากรที่ให้ต่อนักเรียน ในแต่ละโรงเรียนที่ร้อยละ 76 ในกลุ่มโรงเรียนมัธยมศึกษา ส่วนกลุ่มโรงเรียน

ประถมศึกษา เงินสนับสนุนจากภาคเอกชนมีส่วนน้อยกว่า คือ ความไม่เท่าเทียมกันของทรัพยากรเป็นเพียงร้อยละ 15 ของ

ความไม่เท่าเทียมกันทั้งหมดของทรัพยากรที่มีให้ต่อนักเรียน (ไม่รวมเงินเดือน)

เงินอุดหนุนจากโครงการเรียนฟรี 15 ปี มีส่วนช่วยในการลดความไม่เท่าเทียมกันในการกระจายของทรัพยากรประจ�าต่อ

นกัเรยีน อกีทัง้ยงัช่วยชดเชยความไม่เท่าเทยีมกนัในทรพัยากรส�าหรบัแหล่งทีม่าต่างๆ ได้ในบางส่วน (ดคูอลมัน์สดุท้าย) การ

เพิ่มขึ้นของเงินอุดหนุนโครงการเรียนฟรี 15 ปี ร้อยละ 1 จะช่วยลดความไม่เท่าเทียมกันประมาณร้อยละ 0.29 ในโรงเรียน

ประถมศึกษาและประมาณร้อยละ 0.47 ในโรงเรียนมัธยมศึกษา

แต่ผลกระทบของเงินอุดหนุนปัจจัยพ้ืนฐานส�าหรับนักเรียนยากจน ซึ่งเป็นความพยายามที่จะลดความไม่เท่าเทียมกัน กลับ

ช่วยลดความไม่เท่าเทียมกันเพียงเล็กน้อย การเพิ่มเงินอุดหนุนฯ ร้อยละ 1 จะช่วยลดความไม่เท่าเทียมได้เพียงร้อยละ 0.03 

ในโรงเรียนประถมศึกษาและประมาณร้อยละ 0.06 ในโรงเรียนมัธยมศึกษา เงินอุดหนุนส่วนน้ีเป็นเพียงประมาณร้อยละ 3 

ของรายได้โดยรวมของโรงเรียนประถมศึกษาและร้อยละ 5 ส�าหรับโรงเรียนมัธยมศึกษา

การก�าหนดเป้าหมายของนักเรียนยากจนของโครงการเรียนฟรี 15 ปี

เงินอุดหนุนปัจจัยพื้นฐานส�าหรับนักเรียนยากจน เป็นเงินอุดหนุนประเภทเดียวของโครงการเรียนฟรี 15 ปี ที่ได้จัดสรรให้

นกัเรยีนเป็นรายคนและแบ่งตามระดบัการศกึษาและตามอตัราความยากจนของประชากรวยัเรยีนในโรงเรยีนนัน้ๆ ดงันัน้ จงึ

อาจจะช่วยชดเชยความไม่เสมอภาคกันระหว่างโรงเรียน อย่างไรก็ตาม ในปัจจุบันจ�านวนเงินอุดหนุนนี้ยังมีไม่มากพอและไม่

พอเพยีงทีจ่ะชดเชยความไม่เท่าเทยีมกนัของทรพัยากรทีม่ใีห้แต่ละโรงเรยีน เนือ่งจากการก�าหนดเพดานการจัดสรร และวธิท่ีี

โรงเรยีนเลอืกใช้เงนิอดุหนนุประเภทนี ้ในปัจจบุนัเงนิอดุหนนุปัจจยัพืน้ฐานส�าหรบันกัเรยีนยากจนจะจดัสรรให้โรงเรยีนสงูสดุไม่

เกนิร้อยละ 40 ของจ�านวนนกัเรยีนในระดบัประถมศึกษา และไม่เกินร้อยละ 30 ส�าหรบันกัเรยีนในระดับมธัยมศึกษาตอนต้น

การใช้ตัวเลขของนักเรยีนยากจนทีโ่รงเรยีนรายงาน ตามเกณฑ์ทีก่�าหนดในแนวปฏบิตัขิองโครงการเรยีนฟร ี15 ปี เพือ่วเิคราะห์

ร้อยละของนักเรียนยากจนที่ได้รับการดูแล เทียบกับจ�านวนนักเรียนยากจนทั้งหมดในรายงานของโรงเรียน ผลที่ได้แสดงใน

รูปที่ 4.16 จะเห็นว่ายังมีนักเรียนยากจนที่ไม่ได้รับเงินอุดหนุนตามที่จัดสรรอีกประมาณร้อยละ 45 ของประชากรนักเรียน

ยากจนทั้งหมดที่พบ ในปีการศึกษา 2557 โรงเรียนที่อยู่ในชนบทมีสัดส่วนของนักเรียนยากจนทั้งหมดซึ่งไม่ได้รับการช่วย

เหลือ คิดเป็นเกือบครึ่งหนึ่งของนักเรียนยากจนทั้งหมดที่เข้าเรียนในโรงเรียน

ปัจจยัทีท่�าให้การช่วยเหลอืไม่ตรงตามเป้าหมาย คือ วธิปีฏบิติัของโรงเรยีนในลกัษณะกระจายเงนิอดุหนนุดังกล่าวให้นกัเรยีน

ทุกคนทั้งที่ยากจนและไม่ยากจน แทนที่จะจ่ายเงินสดหรือให้บริการในรูปแบบอื่นๆ เฉพาะเจาะจงนักเรียนยากจนแต่ละราย 

(หรืออีกทางเลือกหนึ่งคือให้กับประชากรนักเรียนยากจนทั้งหมด) ดังแสดงในรูปที่ 4.16(ข) จ�านวนนักเรียนที่อยู่ในเกณฑ์ได้

รับเงินอุดหนุนปัจจัยพื้นฐานส�าหรับนักเรียนยากจน ในปีการศึกษา 2557 มีจ�านวนมากกว่าเป็นสองเท่าของจ�านวนนักเรียน

ที่ได้รับการจัดสรร ทั้งในโรงเรียนประถมศึกษาและมัธยมศึกษา



โครงการการส�ารวจติดตามการใช้จ่ายภาครัฐของโครงการเรียนฟรี 15 ปี ในประเทศไทย 79

บทที่ 4: การจัดสรร การเบิกจ่าย และการใช้จ่ายงบประมาณในโครงการเรียนฟรีฯ

รูปที่ 4.16: เงินอุดหนุนปัจจัยพื้นฐานส�าหรับนักเรียนยากจน ความทั่วถึงของการได้รับ และความทั่วถึงของการใช้จ่าย

(ก) ความทั่วถึงของการได้รับ: จ�านวนของนักเรียนที่ได้รับการจัดสรรเทียบกับจ�านวนที่รายงาน 
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ประถมศึกษา มัธยมศึกษา

ในชนบท ในเขตเมือง ทั้งหมด

ที่มา: รายงานการส�ารวจติดตามการใช้จ่ายงบประมาณภาครัฐ ของประเทศไทย, 2557

หากนักเรียนส่วนใหญ่ในโรงเรียนท้ังหมดยากจนจริงๆ (และหากเกณฑ์ที่ก�าหนดไว้สอดคล้อง) ย่อมเป็นไปได้ที่จะอนุมานว่า 

แนวปฏบัิตขิองโรงเรยีนในการจดัสรรเงนิอดุหนนุปัจจยัพ้ืนฐานส�าหรับนกัเรียนยากจนในหมู่นกัเรียนทัง้หมดจะส่งเสริมความ

เป็นธรรม อย่างไรก็ตาม เหน็ได้ชดัว่าแนวปฏบิตัดิงักล่าวไม่สามารถใช้แทนทีก่ลไกการช่วยเหลอืแบบก�าหนดเป้าหมายเจาะจง 
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การก�าหนดเพดานในปัจจุบันไม่สนับสนุนความเป็นธรรมโดยรวม เนื่องจากระดับของความยากจนไม่ได้กระจายอยู่อย่าง

สม�่าเสมอทั่วทุกโรงเรียน โดยเฉพาะโรงเรยีนในชนบทที่มอีัตราความยากจนมากกว่าค่าเฉลี่ย การยกเลิก (หรืออย่างน้อยเพิ่ม

ขึน้) ของเพดานงบประมาณและการจดัท�าข้อมลูทีด่ขีึน้เกีย่วกบัระดบัความยากจนในแต่ละโรงเรียน (ซึง่ในปัจจบุนัไม่ม)ี จะช่วย

ปรบัปรงุการก�าหนดเป้าหมายของนกัเรยีนยากจนและส่งเสรมิความเป็นธรรมมากขึน้ในการจดัสรรทรพัยากรให้แต่ละโรงเรยีน

ผลลัพธ์ของการยกเลิกเพดานเงินอุดหนุนปัจจัยพื้นฐานส�าหรับนักเรียนยากจนที่มีต่อความไม่เท่าเทียมกัน

หากย้อนกลับไปท่ีตารางท่ี 4.18 คอลัมน์ท่ี 7 ซึ่งน�าเสนอตัวเลขประมาณการของทรัพยากรที่ต้องใช้ทั้งหมดต่อนักเรียน ใน

แตล่ะประเภทของโรงเรียน หากยกเลกิเพดานรอ้ยละ 40 และร้อยละ 30 ของเกณฑก์ารให้เงินอุดหนุนปัจจัยพื้นฐานส�าหรบั

นักเรียนยากจนในโครงการเรียนฟรี 15 ปี เปลีย่นเป็นการให้กบันกัเรยีนยากจนทกุคนตามรายงานของโรงเรยีนโดยไม่ต้อง

มเีพดานเช่นในปัจจบุนั ทรพัยากรทีต้่องมใีห้นกัเรยีนต่อคนจะเพิม่เป็น 55,575 บาทในโรงเรยีนประถมศกึษา และ 40,538 

บาท ในโรงเรียนมัธยมศึกษา จ�านวนเงินเพ่ิมเติมต่อคนที่จ�าเป็นต้องใช้ในการยกเลิกข้อจ�ากัดด้านงบประมาณในปัจจุบันอยู่

ที่ 1,437 บาทต่อคน ในโรงเรียนประถมศึกษา และ 2,147 บาทต่อคน ในโรงเรียนมัธยมศึกษา (ดูคอลัมน์ 10 ซึ่งน�าเสนอ

จ�านวนทรพัยากรเพิม่เติมต่อนกัเรยีนที่จ�าเปน็ต้องใช ้เพือ่ใหเ้งินอุดหนนุจากโครงการฯจะครอบคลุมนกัเรยีนยากจนทั้งหมด) 

หากพิจารณาจากจ�านวนนกัเรยีนยากจนทีร่ายงานในระบบโรงเรียนของประเทศไทย จ�านวน 3.7 ล้านคน การยกเลกิข้อจ�ากดั

ของงบประมาณจะหมายถึง งบประมาณที่ต้องใช้เพิ่มเติม 5,900 ล้านบาท ส�าหรับส�านักงบประมาณ

การยกเลิกเพดานของเงินอุดหนุนนี้จะมีผลกระทบอย่างมากต่อระดับความไม่เท่าเทียมกันของทรัพยากรที่จัดให้นักเรียนต่อ

คน ดงัแสดงในตารางที ่4.20(ก) และ (ข) โดยพบว่า ถ้านกัเรยีนยากจนทัง้หมดทีร่ายงานในระดบัโรงเรยีนได้รบัเงนิอดุหนนุนี้ 

ค่าสัมประสิทธิ์จินีของทรัพยากรประจ�าจะลดลงไปที่ 0.1888 ในโรงเรียนประถมศึกษา และ 0.1411 ในโรงเรียนมัธยมศึกษา 

การให้เงินอุดหนุนท่ีครอบคลุมอย่างทั่วถึง จะมีผลกระทบอย่างมีนัยส�าคัญในกลุ่มโรงเรียนประถมศึกษา ท�าให้ความไม่เท่า

เทียมกันลดลง คิดเป็นร้อยละ 5.3 มากกว่าในโรงเรียนมัธยมศึกษาเล็กน้อย ซึ่งลดลงเพียงร้อยละ 4.4 

ตารางที่ 4.20: ค่าสัมประสิทธิ์จีนี จ�าแนกตามแหล่งที่มาของรายได้ประจ�า (ไม่รวมเงินเดือน)

(ก) โรงเรียนประถมศึกษา

แหล่งรายได้ สัดส่วนรายได้ ค่าจินีของ
รายได้

สัดส่วนความไม่
เท่าเทียมกัน

อัตราการเปลี่ยนแปลง

 (1) (2) (3) (4)

สพฐ. อื่นๆ (ไม่รวมค่าจ้างเงินเดือน) 0.0814 0.6259 0.1743 0.0929

หน่วยงานรัฐ (ไม่รวม สพฐ.) 0.4628 0.3057 0.5891 0.1263

เงินบริจาคภาคเอกชน 0.0480 0.8422 0.1305 0.0824

เงินอุดหนุนรายหัวปกติ 0.2838 0.0732 0.0452 -0.2386

เงินอุดหนุนนร.ยากจนในโครงการฯ 0.0256 0.2221 0.0078 -0.0179

เพิ่มเงินอุดหนุนยากจน 100% 0.0983 0.2819 0.0532 -0.0451

ค่า Gini (ทรัพยากรต่อนักเรียน) 0.1888    

หมายเหตุ: จ�านวนกลุ่มตัวอย่าง=190 โรงเรียน
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(ข) โรงเรียนมัธยมศึกษา

แหล่งรายได้ สัดส่วนรายได้ ค่าจินีของ 
รายได้

สัดส่วนความ
ไม่เท่าเทียมกัน

อัตราการเปลี่ยนแปลง

 (1) (2) (3) (4)

สพฐ. อื่นๆ (ไม่รวมเงินเดือน) 0.0554 0.5458 0.1126 0.0573

หน่วยงานรัฐ (ไม่รวม สพฐ.) 0.0241 0.7477 0.0085 -0.0156

เงินบริจาคภาคเอกชน 0.1958 0.6529 0.6547 0.4589

เงินอุดหนุนรายหัวปกติ 0.5187 0.0747 0.1760 -0.3426

เงินอุดหนุนนร.ยากจนในโครงการฯ 0.0391 0.2205 0.0038 -0.0352

เพิ่มเงินอุดหนุนยากจน 100% 0.1670 0.3073 0.1219 0.0433

ค่า Gini (ทรัพยากรต่อนักเรียน) 0.1411    

หมายเหตุ: จ�านวนกลุ่มตัวอย่าง=50 โรงเรียน

ที่มา: รายงานการส�ารวจติดตามการใช้จ่ายงบประมาณภาครัฐ ของประเทศไทย, 2557 และการค�านวณของผู้จัดท�ารายงาน

4.9 การก�ากับดูแลของโครงการเรียนฟรี 

ในส่วนน้ีเป็นการตรวจสอบบทบาทของส�านักงานเขตพื้นที่การศึกษา ในการจัดการและก�ากับดูแลเงินอุดหนุนในโครงการ
เรียนฟรี 15 ปี ของโรงเรียน

4.9.1 บทบาทและศักยภาพของส�านักงานเขตพื้นที่การศึกษา

ส�านกังานเขตพืน้ทีก่ารศกึษา (สพท.) ได้รบัการจดัตัง้ขึน้ภายใต้สงักดัของ สพฐ. ในปีพ.ศ. 2545 เพือ่ให้สอดคล้องกบับทบญัญตัิ
ในพระราชบัญญัติการศึกษาแห่งชาติ พ.ศ. 2542 ด�าเนินงานในฐานะหน่วยงานที่มีอ�านาจการจัดการการศึกษาในท้องถิ่น
ในระดับย่อยของจังหวัด สพท. มีความรับผิดชอบในการจัดบริการทางการศึกษาในระดับการศึกษาขั้นพื้นฐานในพื้นท่ีของ
ตน ในปีงบประมาณ 2557 มีส�านักงานเขตพื้นที่การศึกษาประถมศึกษา (สพป.) จ�านวน 183 แห่ง และส�านักงานเขตพื้นที่
การศึกษามัธยมศึกษา (สพม.) จ�านวน 42 แห่ง ด�าเนินการอยู่ใน 77 จังหวัด แต่ละ สพท. จะรับผิดชอบสถาบันการศึกษา
ประมาณ 200 แห่ง ที่มีนักเรียนประมาณ 300,000-500,000 คน

สพท. ได้รับการสนับสนนุทางการเงนิจาก สพฐ. ผ่านระบบงบประมาณทีไ่ม่เกีย่วกบัโครงการเรยีนฟร ี15 ปี ในปีงบประมาณ 
2557 พบว่า งบประมาณทั้งหมด (ไม่รวมเงินเดือน) มีการจัดสรรให้กับ สพท. ต่างๆ รวมเป็นเงิน 797.5 ล้านบาท ประมาณ
ร้อยละ 85 ของงบประมาณนี้ ถูกจัดสรรอย่างเท่าเทียมให้กับแต่ละ สพท. เพื่อเป็นค่าใช้จ่ายในการบริหารงาน สิ่งอ�านวย
ความสะดวกและแผนการปรบัปรงุคณุภาพ โดยรวมงบประมาณทีไ่ด้รบันัน้เพยีงพอส�าหรบัการบรหิารและการท�างานทีเ่กีย่ว
กบัโรงเรียน ดงัได้ตัง้ข้อสงัเกตไว้ก่อนหน้านีว่้า เงนิอดุหนนุจากโครงการเรียนฟร ี15 ปี ส่วนใหญ่จะถกูโอนจากส�านกัการคลงั
และสนิทรพัย์ไปให้โรงเรยีนโดยตรง ยกเว้นเงนิอดุหนุนค่าอาหารนกัเรียนประจ�าพกันอนทีจ่ะโอนผ่าน สพท. งบประมาณของ 
สพท. จะได้รับการจัดสรรแบ่งเป็นสองประเภท คือ ค่าใช้จ่ายบคุลากร และค่าใช้จ่ายในการด�าเนนิงานในส�านักงาน โดยส่งผ่าน
ระบบ GFMIS ท้ังน้ี ระบบ GFMIS ครอบคลุมบคุลากรด้านการสอนและเจ้าหน้าทีส่นบัสนนุในโรงเรยีนและใน สพท. (ส�าหรบั
ค่าจ้างเงินเดือนและค่าตอบแทนอื่นๆ) ค่าใช้จ่ายในการด�าเนินงานครอบคลุมบริการการศึกษา ตามปกติ (งานตามนโยบาย 
ก�ากับดูแล และติดตามโรงเรียน) และการปรับปรุงคุณภาพของโรงเรียน การเปลี่ยนแปลงขอบเขตของการใช้จ่ายงบด�าเนิน
งานนี้ มีแนวโน้มที่จะส่งผลกระทบต่อความพร้อมด้านงบประมาณ และข้อมูลที่ใช้ในการค�านวณสูตรการจัดสรรงบประมาณ
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สพท. มีการจัดสรรเงินให้กับโรงเรียนภายใต้การดูแล โดยใช้งบประมาณในการด�าเนินงานของส�านักงานตามนโยบาย/แนว
ปฏิบัติที่คณะกรรมการของ สพท. ก�าหนด เพื่อสนับสนุนการด�าเนินงานของโรงเรียน ตารางที่ 4.21 แสดงให้เห็นว่า การ
จัดสรรงบประมาณดังกล่าวมีจ�านวนไม่มาก โดยเฉลี่ยอยู่ที่ประมาณ 30 บาทต่อนักเรียน 1 คน ทั้งในโรงเรียนประถมศึกษา
และมัธยมศึกษา รูปแบบการจัดสรรงบประมาณลักษณะดังกล่าวแยกแยะได้ยาก ส่วนใหญ่พบว่าการโอนงบประมาณนี้ขึ้น
อยู่กับนโยบายของกรรมการของ สพท.

ตารางที่ 4.21: แสดงจ�านวนงบประมาณของ สพท. และการโอนให้โรงเรียนในกลุ่มตัวอย่าง

 ส�านักงานเขตพื้นที่ จ�านวนเงินที่ได้รับต่อ
โรงเรียน (บาท)

จ�านวนเงินที่โอนให้แต่ละ
โรงเรียน (บาท)

จ�านวนเงินที่โอนให้ต่อ
นักเรียน 1 คน(บาท)

สพป. 

เชียงใหม่ 1 86,204 20,467 96

เชียงราย 1 80,046 8,706 49

เชียงราย 4 55,829 3,801 27

พะเยา 1 86,109 0 0

พะเยา 2 59,277 7,097 59

พิษณุโลก 1 65,101 14,432 86

นครปฐม 1 69,323 8,898 34

ลพบุรี 1 48,872 0 0

จันทบุรี 1 102,015 5,814 26

ระยอง 1 76,698 13,998 37

สระแก้ว 2 65,107 1,613 9

หนองคาย 1 50,458 1,099 7

กาฬสินธุ์ 2 46,840 1,543 12

อุบลราชธานี 3 39,322 0 0

นครราชสีมา 7 34,320 1,140 7

พัทลุง 1 75,813 7,025 48

ตรัง 2 58,676 3,883 23

สุราษฏร์ธานี 3 55,573 0 0

ภูเก็ต 179,939 33,163 90

เฉลี่ย 70,291 6,983 32

สพม. 

39 (พิษณุโลก อุตรดิตถ์) 137,557 14,655 19

 1 (กรุงเทพ) 123,856 2,015 1

10 (เพชรบุรีและอื่นๆ) 138,305 17,700 19

20 (อุดรธานี) 127,275 4,286 5

14 (พังงา ภูเก็ต ระนอง) 296,975 14,815 14

เฉลี่ย 164,794 10,694 12

ทั้งหมด 72,638 7,756 28

ที่มา: รายงานการส�ารวจติดตามการใช้จ่ายงบประมาณภาครัฐ ของประเทศไทย, 2557
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นอกจากนี้ สพท. ยังมีบทบาทในการตรวจสอบโรงเรียนต่างๆ โดยการนิเทศ ติดตามโรงเรียน ผลส�ารวจที่ได้จากโรงเรียน

ที่เป็นกลุ่มตัวอย่าง พบว่า สพท. มาเข้าเยี่ยมชมโดยเฉล่ียเพียงปีละครั้ง ซึ่งเป็นเรื่องไม่น่าแปลกใจเมื่อพิจารณาถึงจ�านวน

บคุลากรทีค่่อนข้างน้อยของ สพท. เทียบกับจ�านวนของโรงเรยีนภายใต้ความรบัผดิชอบของแต่ละเขต ในตารางที ่4.22 แสดง

ให้เห็นว่าการเข้าเยี่ยมโรงเรียนส่วนใหญ่เกี่ยวข้องกับการตรวจสอบโครงการเรียนฟรี 15 ปี และการก�ากับดูแลทางวิชาการ

ตารางที่ 4.22: ความถี่ของการเข้าเยี่ยมโรงเรียนโดย สพท.

กิจกรรมการก�ากับดูแล จ�านวนการเยี่ยม จ�านวนโรงเรียน จ�านวนการเยี่ยม 
ต่อโรงเรียน

1. การเยี่ยมทั่วไป 1,323 5,543 0.24

2. ดูแลด้านวิชาการ 1,437 5,543 0.26

3. ตรวจสอบภายในและการเงิน 683 5,543 0.12

4. โครงการเรียนฟรีฯและอื่นๆ 2,390 5,543 0.43

5. ตรวจสอบอาคาร 106 5,543 0.02

6. การบริหารชั้นเรียน 334 5,543 0.06

รวมทั้งหมด 6,273 5,543 1.13

ที่มา: รายงานการส�ารวจติดตามการใช้จ่ายงบประมาณภาครัฐ ของประเทศไทย, 2557

แม้ว่า สพท. จะไม่มีบทบาทในเร่ืองงบประมาณในโครงการเรียนฟรี 15 ปี แต่ในฐานะหน่วยงานที่มีอ�านาจดูแลโรงเรียนใน

สังกัด สพฐ. ในระดับพื้นที่ สพท. จัดเป็นหน่วยงานหนึ่งที่ท�าหน้าที่ในการด�าเนินงานของโครงการฯ ตามแนวปฏิบัติของ

โครงการเรียนฟรี 15 ปี โดย สพท. ในแต่ละพื้นที่มีหน้าที่ดังต่อไปนี้:
1. ตรวจสอบความถูกต้องของข้อมูลที่โรงเรียนในพื้นที่ส่งให้กับกลุ่มสารสนเทศ (Data Management Centre) 
2. ตรวจสอบความถูกต้องของข้อมูลและเสนอค�าของบประมาณส�าหรับค่าอาหารนักเรียนประจ�าพักนอน
3. แจ้งให้โรงเรียนรับทราบวงเงินงบประมาณที่ได้รับการจัดสรรจากส�านักนโยบายและแผน สพฐ.
4. ก�ากับดูแลการใช้งานเงินอุดหนุนของโรงเรียนในสังกัด ให้มีความเหมาะสม รวมถึงการจัดเก็บเอกสารใบส�าคัญการ

รับเงินของโครงการฯ
5. ตรวจสอบกิจกรรมต่างๆ ของโรงเรยีนผ่านการเข้าเยี่ยมทั่วไป การตรวจสอบภายในและการเงิน การตรวจสอบการ

จัดซื้อจัดจ้างและการก�ากับดูแลทางวิชาการ

ในการตรวจสอบกิจกรรมต่างๆ ของโครงการเรียนฟรี 15 ปี ในระหว่างปีการศึกษา 2556/57 พบว่า สพป. มีการเข้าเยี่ยม

โรงเรียนเพียงหนึ่งในสิบของโรงเรียนในเขตพื้นที่ของตน ในขณะที่ สพม. เข้าเยี่ยมประมาณสี่ในสิบของโรงเรียนที่อยู่ภายใต้

การดูแล (ดูตารางที่ 4.23)
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ตารางที่ 4.23: ความถี่ของการเข้าเยี่ยมที่เกี่ยวกับกิจกรรมของโครงการฯ โดย สพท. ในปีการศึกษา 2556/57 (จ�านวนการ

เยี่ยมต่อโรงเรียน)

สพป. (ประถมศึกษา) จ�านวนการเข้าเยี่ยม สพม. (มัธยมศึกษา) จ�านวนการเข้าเยี่ยม

เชียงใหม่ 1 0.54 39 (พิษณุโลก อุตรดิตถ์) 0.52

เชียงราย 1 0.02 1 (กรุงเทพ) 0.15

เชียงราย 4 0.01 10 (เพชรบุรี และอื่นๆ) 0.03

พะเยา 1 0.02 20 (อุดรธานี) 0.06

พะเยา 2 0 14 (พังงา ภูเก็ต ระนอง) 1

พิษณุโลก 1 0.02 เฉลี่ย 0.35

นครปฐม 1 0.14

ลพบุรี 1 0.01

จันทบุรี 1 0.02

ระยอง 1 0.03

สระแก้ว 2 0.02

หนองคาย 1 0.15

กาฬสินธุ์ 2 0.01

อุบลราชธานี 3 0.09

นครราชสีมา 7 0.11

พัทลุง 1 0.11

ตรัง 2 0.05

สุราษฏร์ธานี 3 0.01

ภูเก็ต 1

เฉลี่ย 0.12

ที่มา: รายงานการส�ารวจติดตามการใช้จ่ายงบประมาณภาครัฐ ของประเทศไทย, 2557

ในด้านการติดตามดูแล สพท. ได้รายงานเกี่ยวกับปัญหาการด�าเนินการในโครงการเรียนฟรี 15 ปี ดังแสดงในรูปที่ 4.17 

ปัญหาหลักท่ีได้รับรายงานส�าหรับปีการศึกษา 2556/57 สามเรื่อง ได้แก่ (1) ความยากของการติดตามการใช้งบประมาณ

ของโรงเรียนให้เป็นไปตามแนวปฏิบัติของโครงการฯ (2) การติดตามดูแลและตรวจสอบความถูกต้องของข้อมูลที่ป้อนเข้าใน

ระบบ DMC และ (3) การรายงานเกี่ยวกับผลการด�าเนินการของโครงการฯ
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รูปที่ 4.17: แสดงร้อยละของปัญหาที่เกิดขึ้น ในโครงการเรียนฟรี 15 ปี ตามที่รายงานโดย สพท. ปีการศึกษา 2556/57
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ที่มา: รายงานการส�ารวจติดตามการใช้จ่ายงบประมาณภาครัฐ ของประเทศไทย, 2557

บทบาทการก�ากบัดแูลของ สพท. ในเรือ่งกิจกรรมต่างๆ ของโครงการเรยีนฟร ี15 ปี ท�าได้ค่อนข้างจ�ากดั โดยพบว่า ในช่วงต้น

ของโครงการฯ สพท. ท�าหน้าที่เก็บรวบรวมข้อมูลนักเรียนที่จ�าเป็นส�าหรับการค�านวณเงินอุดหนุนโครงการฯ และในไม่กี่ปีที่

ผ่านมานี ้โรงเรยีนได้รบัอสิระในการด�าเนนิการเพิม่ข้ึน ซ่ึงหมายความว่า ข้อมูลทีส่�านกันโยบายและแผนใช้ในการค�านวณเงิน

อดุหนนุของโครงการในปัจจบุนั เป็นข้อมลูทีโ่รงเรยีนด�าเนนิการรายงานเอง รวมถงึข้อมูลการเข้าเรยีนและสถานะความยากจน

ของนักเรียน (มีเพียงการเก็บข้อมูลเพื่อใช้อุดหนุนค่าอาหารนักเรียนประจ�าพักนอนเท่านั้นที่ สพท. จะท�าการเก็บข้อมูลเอง) 

ดงันัน้ บทบาทของ สพท. จึงลดน้อยลง ส่วนหนึง่เกิดจากข้อจ�ากดัในเรือ่งก�าลงัคน ในบรบิทโรงเรยีนจดัการรายงานข้อมลูเอง

และกลไกการตรวจสอบทีไ่ม่เข้มงวด อาจเปิดโอกาสให้บางโรงเรยีนจงใจรายงานข้อมลูนกัเรยีนไม่ตรงกบัความจริง เพือ่ให้ได้

รับการจัดสรรเงินอุดหนุนจากโครงการฯเพิ่มขึ้น

4.10 สภาพแวดล้อมของโรงเรียน: ครูผู้สอนและการบริหารจัดการของโรงเรียน

ปัจจยัต่างๆ ทีส่่งผลกระทบต่อคณุภาพการศกึษา ได้แก่ ลกัษณะเฉพาะของแต่ละโรงเรยีน ทรพัยากรทีม่อียู ่และองค์ประกอบ

ต่างๆ ทีเ่กีย่วข้องกบัการก�ากบัดูแลและการจดัการสถาบนัภายในโรงเรยีน ในขณะทีก่ารส�ารวจตดิตามการใช้จ่ายงบประมาณ

ภาครัฐครัง้นีเ้กบ็รวบรวมข้อมลูเก่ียวกบัผลการด�าเนนิงานของโครงการเรยีนฟร ี15 ปีและสภาพแวดล้อมของโครงการฯ ซึง่ส่ง

ผลต่อคุณภาพของโรงเรียนและการเรียนรู้ ในการส�ารวจฯยังได้พิจารณาถึงสภาพแวดล้อมทั่วไป และปฏิสัมพันธ์ระหว่างครู

กับนักเรียน รวมทั้งการที่ครูไม่อยู่ในชั้นเรียน (แม้ว่าในช่วงเวลาของการส�ารวจฯจะตรงกับช่วงสอบปลายภาค ท�าให้ไม่มีการ

เรียนการสอนในชั้นเรียน) เนื่องจากในการบริหารโครงการเรียนฟรี 15 ปีจ�าเป็นต้องใช้เวลาในการท�างานของครู ดังนั้นการ

ที่ครูไม่อยู่ในห้องเรียนหรือไม่อยู่ในโรงเรียนจึงเป็นเรื่องหนึ่งที่น่ากังวล ในการส�ารวจฯคร้ังนี้ยังพิจารณาถึงทักษะการบริหาร

จดัการและประสบการณ์ของผูอ้�านวยการโรงเรยีนทีส่่งผลต่อประสทิธิภาพของการใช้เงนิอดุหนนุของโครงการเรยีนฟร ี15 ปี
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4.10.1 ปัญหาครูไม่อยู่ในชั้นเรียน

ในประเทศท่ีมีทรัพยากรที่จ�ากัด การไม่อยู่ในชั้นเรียนของครูมีแนวโน้มจะเป็นปัญหาที่ส�าคัญ (Chaudhury et al., 2006; 

Bold et al., 2010) ในกลุ่มประเทศที่มีรายได้ต�่า พบว่า ระบบที่ยึดติดตัวบุคคลและรวมศูนย์อ�านาจมีแรงจูงใจไม่เพียงพอ 

และความรบัผดิชอบในท้องถิน่น้อย ส่งผลให้ครไูม่อยูใ่นชัน้เรยีนมจี�านวนมาก ผลจากการศกึษาวจิยัขนาดใหญ่ทีท่�าพร้อมกนั

ในหลายประเทศ พบว่า อัตราการไม่อยู่ในชั้นเรียนของครูผู้สอนมีตั้งแต่ร้อยละ 11 ถึงร้อยละ 27 หมายความว่าการบริการ

การศึกษามีคุณภาพต�่า (Chaudhury et al., 2006) เนื่องจากการไม่อยู่ในชั้นเรียนของครูผู้สอนน�าไปสู่ชั่วโมงการเรียนการ

สอนที่ลดลงส่งผลกระทบต่อคุณภาพของโรงเรียนหรืออัตราการมาเรียน การไม่อยู่ในชั้นเรียนของครูจึงเป็นประเด็นที่ส�าคัญ 

ยกตัวอย่างเช่น การส�ารวจ Das et al. (2004) พบว่าอัตราการขาดหายไปของครูที่เพิ่มขึ้นทุกร้อยละ 5 มีผลท�าให้อัตราการ

เรียนรู้ในปีนั้นลดลงร้อยละ 4-8

ในการส�ารวจฯครั้งนี้ การไม่อยู่ในชั้นเรียนของครูผู้สอนวัดจากสัดส่วนของครูที่ไม่ได้อยู่ในโรงเรียนจากการเข้าเยี่ยมโรงเรียน 

2 ครั้ง ในครั้งแรกที่เป็นการเข้าเยี่ยมที่มีการแจ้งล่วงหน้า มีครูผู้สอน 12 คนที่ถูกสุ่มเลือกจากรายชื่อครูท้ังหมด จากนั้น

เจ้าหน้าท่ีที่ท�าการส�ารวจจะตรวจสอบว่าพวกเขาอยู่ที่ไหนในช่วงการเข้าเย่ียมโรงเรียนครั้งท่ีสอง ซึ่งไม่มีการแจ้งล่วงหน้า  

ผลการส�ารวจจากหลายประเทศ พบว่า ครูไม่จ�าเป็นต้องก�าลังสอนอยู่ (ในชั่วโมงการเรียนการสอนปกติ)ถึงแม้ว่าพวกเขาจะ

อยู่ในโรงเรียน ดังนั้นในการส�ารวจฯนี้ขอบเขตของการวัดการไม่อยู่ของครูผู้สอนจะวัดว่าครูอยู่ในโรงเรียนและก�าลังสอนอยู่

ในห้องเรียนจริงเปรียบเทียบกับก�าลังท�ากิจกรรมอื่นอยู่ในโรงเรียน

อัตราการไม่อยู่ในโรงเรียนและห้องเรียนค�านวณจากจ�านวนการขาดทั้งหมดที่พบในช่วงเวลาที่ไปเข้าเยี่ยมโรงเรียน ไม่ว่าจะ

ได้รับอนุญาตให้หยุดหรือไม่ แม้ว่าเจ้าหน้าที่ส�ารวจจะบันทึกเหตุผลการไม่อยู่ในชั้นเรียนของครูตามที่ได้รับรายงานจากผู้

อ�านวยการโรงเรียน การศึกษาฉบับนี้บันทึกการไม่อยู่ในชั้นเรียนของครูทุกคนโดยไม่ค�านึงถึงแรงจูงใจ ทั้งนี้ด้วยเหตุผลสอง

ประการ ประการแรก คือ เน่ืองจากไม่มั่นใจว่าผู้อ�านวยการโรงเรียนจะสามารถบอกหรือเต็มใจที่จะบอกสาเหตุของการท่ี

ครูไม่อยู่ในชั้นเรียนได้ถูกต้อง ประการที่สอง คือ สิ่งที่ส�าคัญส�าหรับการศึกษาของนักเรียนคือการที่ครูผู้สอนจัดให้มีกิจกรรม

การเรียนหรือไม่ ไม่ว่าจะได้รับอนุญาตหรือไม่ การไม่อยู่ในชั้นเรียนของครูผู้สอนย่อมมีผลกระทบต่อการให้บริการการศึกษา

ตามที่ระบุไว้ในรูปที่ 4.18 ประมาณหนึ่งในสิบสองของครูผู้สอนในโรงเรียน ไม่อยู่ในโรงเรียนในวันที่มีการเข้าเยี่ยมโรงเรียน

โดยไม่แจ้งล่วงหน้า สิ่งที่น่าสนใจจากข้อมูลของกลุ่มตัวอย่าง พบว่า อัตราการไม่อยู่ในโรงเรียนของครูในโรงเรียนประถม

ศึกษาสูงกว่าในโรงเรียนมัธยมศึกษาอย่างมีนัยส�าคัญ และโรงเรียนประถมศึกษาในเขตเมืองมีอัตราครูขาดมากกว่าโรงเรียน

ประถมศึกษาในชนบท

จากรูปที่ 4.18(ข) จากผลการส�ารวจชี้ให้เห็นว่า โรงเรียนมัธยมศึกษามีครูมัธยมที่ไม่อยู่ในห้องเรียนมากกว่าร้อยละ 

60 ในวันที่เปิดเรียนปกติทั้งโรงเรียนในเมืองและชนบท ในขณะที่ครูในโรงเรียนมัธยมศึกษาขนาดเล็กในเขตเมืองหาย

ไปสูงถึงร้อยละ 75 ขณะที่ครูโรงเรียนประถมศึกษาที่หายไปจากห้องเรียนเพียงร้อยละ 18 ส�าหรับโรงเรียนในเขต

ชนบท และร้อยละ 24 ส�าหรับโรงเรียนประถมศึกษาในเขตเมือง ตามล�าดับ อย่างไรก็ตามดังที่ได้หมายเหตุไว้แล้ว  

การส�ารวจฯครั้งนี้จัดขึ้นในช่วงปลายปีการศึกษา ซึ่งก�าลังเป็นช่วงของการสอบปลายภาค และไม่มีกิจกรรมในชั้นเรียน
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รูปที่ 4.18: การไม่อยู่ในชั้นเรียนของครูผู้สอน

(ก) การขาดหายไปจากโรงเรียน (ร้อยละของครู) 
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ประถมศึกษา มัธยมศึกษา

ในชนบท ในเขตเมือง ทั้งหมด

 (ข) การหายไปจากโรงเรียนและห้องเรียน (ร้อยละของครู)
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ประถมศึกษา มัธยมศึกษา

ในชนบท ในเขตเมือง ทั้งหมด

ที่มา: รายงานการส�ารวจติดตามการใช้จ่ายงบประมาณภาครัฐ ของประเทศไทย, 2557
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ตารางที่ 4.24 น�าเสนอผลการส�ารวจเก่ียวกับการขาดหายไปจากโรงเรียนและห้องเรียน จ�าแนกตามลักษณะครูและตาม

เหตุผลที่ได้รับรายงาน ครูผู้ชายไม่อยู่ในโรงเรียนและไม่อยู่ในห้องเรียนมากกว่าครูผู้หญิงเกือบสองเท่า ครูท่ีมีประสบการณ์

การสอนน้อยกว่าไม่อยู่ในโรงเรียนและห้องเรียนเป็นสัดส่วนสูงกว่า

เหตุผลหลักๆ ของการไม่อยู่ในชั้นเรียนของครูผู้สอนตามที่ได้รับรายงาน คือ ไปเข้าอบรม (ร้อยละ 14) รูปแบบอื่นๆของ

การลาที่ได้รับการอนุมัติ (ร้อยละ 13) มีภารกิจของโรงเรียนหรือไปเข้าประชุม (ร้อยละ 11) และลาป่วย (ร้อยละ 9) 

ดังได้กล่าวมาแล้ว เหตุที่ต้องน�าการขาดสอนทุกประเภทมาพิจารณา เน่ืองจากไม่สามารถตรวจสอบว่าเหตุผลที่จัดเก็บได้

นั้นเป็นความจริง และที่ส�าคัญนักเรียนต้องการครูที่จะอยู่ในช้ันเรียนเพ่ือจัดกิจกรรมการเรียนโดยไม่ค�านึงถึงสาเหตุที่ครูไม่

อยู่ในห้องเรียน

ตารางที่ 4.24: ลักษณะเฉพาะของครูที่ขาดสอนและเหตุผลในการขาดสอน

(ก) ลักษณะเฉพาะ

จ�านวนที่ขาดหายไป
จากโรงเรียน

ร้อยละ จ�านวนที่ขาดหายไป
จากห้องเรียน

ร้อยละของครู

ครูผู้หญิง 114 6.78 345 20.5

ครูผู้ชาย 81 11.25 267 37.1

รวม 195 18.03 612 25.4

ครูใหญ่ 32 15.46 106 13

ครูปกติ 148 7.51 535 32.8

ครูอัตราจ้าง 5 3.82 17 28.6

ประสบการณ์น้อยกว่า 5 ปี 40 7.62 171 20.5

ประสบการณ์ขั้นต�่า 5 ปี 157 8.35 535 37.1

 (ข) เหตุผลของการขาดหายไปจากโรงเรียนและห้องเรียน

เหตุผล ความถี่ ร้อยละ

ป่วย 18 8.61

เข้าอบรม 30 14.35

ภารกิจราชการ 24 11.48

ลาโดยได้รับอนุมัติ 27 12.92

ไปธนาคาร 8 3.83

อื่นๆ 102 48.8

รวม 209 100

ที่มา: รายงานการส�ารวจติดตามการใช้จ่ายงบประมาณภาครัฐ ของประเทศไทย, 2557
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ปัจจัยอื่นมีผลต่อการไม่อยู่ในชั้นเรียนของครู รวมไปถึงความจ�าเป็นที่ต้องท�างานบริหาร/ธุรการที่เกี่ยวข้องกับโครงการเรียน

ฟรี 15 ปี บุคลากรในโรงเรียนโดยเฉพาะครูผู้สอนถูกคาดหวังว่าจะอุทิศส่วนหน่ึงของชั่วโมงท�างานในระหว่างสัปดาห์มาใช้

ในการจัดการโครงการฯ ยกตัวอย่างเช่น ส�าหรับเงินอุดหนุนปัจจัยพื้นฐานส�าหรับนักเรียนยากจน ต้องมีงานของการระบุตัว

นักเรียนยากจน การเยี่ยมบ้านนักเรียน รวมทั้งการเปิดบัญชีธนาคารและจัดการบัญชีธนาคารให้แก่นักเรียน 

รูปที่ 4.19 แสดงให้เห็นสัดส่วนของเวลาท�างานต่อสัปดาห์ของครูที่สละให้กับการท�างานที่เกี่ยวข้องกับโครงการเรียนฟรี 15 

ปีและงานบริหารอื่นๆ พบว่า กิจกรรมที่เก่ียวกับการบริหารใช้เวลาร้อยละ 11 ของสัปดาห์การท�างานของครูในโรงเรียน

ประถมศึกษาและมัธยมศึกษา กิจกรรมเหล่านี้ต้องใช้เวลามากขึ้นส�าหรับครูที่สอนในโรงเรียนประถมศึกษาในเขตเมือง คิด

เป็นร้อยละ 14 ของสัปดาห์ท�างาน และส�าหรับครูโรงเรียนมัธยมศึกษาในเขตเมือง คิดเป็นร้อยละ 15 ของสัปดาห์ท�างาน

รูปที่ 4.19 สัดส่วนเวลางานในแต่ละสัปดาห์ที่ครูสละให้กับโครงการเรียนฟรีฯและงานบริหารอื่นๆ 

(ร้อยละของชั่วโมงการสอน)
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ประถมศึกษา มัธยมศึกษา

ในชนบท ในเขตเมือง ทั้งหมด

หมายเหตุ: จ�านวนชั่วโมงสอนปกติ เท่ากับ 25 ชั่วโมงต่อสัปดาห์ส�าหรับครูประถมศึกษา และ 35 ชั่วโมงต่อสัปดาห์ 
ส�าหรับครูมัธยมศึกษา

ที่มา: รายงานการส�ารวจติดตามการใช้จ่ายงบประมาณภาครัฐ ของประเทศไทย, 2557 

มีเหตุผลอกีหลายอย่างทีไ่ม่เกีย่วข้องโดยตรงกบัการด�าเนนิการของโครงการเรยีนฟร ี15 ปีซึง่อาจมผีลต่อพฤตกิรรมการไม่อยู่

ในชั้นเรยีนของครแูละคณุภาพการสอน ตารางที ่4.25 น�าเสนอระดบัความพงึพอใจของคร ูความปรารถนาทีจ่ะย้ายไปอยู่ใน

พื้นที่อื่นๆ และอัตราการย้ายของครู พบว่า ครูที่ไม่พึงพอใจในการท�างานในโรงเรียน(ร้อยละ 6.9) โดยเป็นผู้ที่อยู่ในพื้นที่เขต

เมือง(ร้อยละ 11) ในขณะที่หนึ่งในสี่ของครูประถมศึกษาอยากย้ายไปยังพ้ืนที่อื่นๆ และสูงขึ้นเป็นถึงหน่ึงในสามในกลุ่มครู

มัธยมศึกษา นอกจากนี้อัตราการย้ายออกยังสูงขึ้นในกลุ่มครูโรงเรียนมัธยมศึกษา คิดเป็นร้อยละ 7
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ตารางที่่ 4.25 ความพึงพอใจในงานของครูผู้สอน ความต้องการย้ายจากโรงเรียน และอัตราการลาออก

(ก) ความพึงพอใจ

ระดับความพึงพอใจ ความถี่ ร้อยละ ชนบท ในเขตเมือง ประถมศึกษา มัธยมศึกษา

ไม่พึงพอใจ 145 6.9 3.9 11.2 2.4 14.6

เฉยๆ 54 2.2 2.1 2.3 2 2.7

พอใจ 2,263 91.9 93.4 86.5 95.3 82.7

รวม 2,462 100 100 100 100 100

(ข) ความต้องการย้ายพื้นที่ 

ค�าตอบ ความถี่ ร้อยละ ชนบท ในเขตเมือง ประถมศึกษา มัธยมศึกษา

ไม่ต้องการ 1,837 74.6 73.4 81 77.2 65.5

ต้องการ 624 25.4 26.3 19 22.5 34.5

รวม 2,462 100 100 100 100 100

 (ค) อัตราการย้ายออกของครู

 ขนาดโรงเรียน ในชนบท ในเขตเมือง รวมทั้งหมด

โรงเรียนประถมศึกษา เล็ก 5.95 0 5.63

 กลาง 6.41 4.55 6.37

 ใหญ่ 4.24 4.75 4.43

 รวม 6.02 3.47 5.81

โรงเรียนมัธยมศึกษา เล็ก 8.55 3.85 8.3

 กลาง 7.69 6.02 7.2

 ใหญ่ 6.01 6.5 6.43

 รวม 8.07 6.22 7.4

รวมทั้งหมด  6.4 5.07 6.2

ที่มา: รายงานการส�ารวจติดตามการใช้จ่ายงบประมาณภาครัฐ ของประเทศไทย, 2557

4.10.2 ผู้อ�านวยการโรงเรียน

คุณภาพของบริการการศึกษามีความเกี่ยวข้องกับคุณภาพของผู้อ�านวยการโรงเรียน ต�าแหน่งงานนี้มีส่วนส�าคัญต่อการสร้าง

ประสิทธิภาพของการใช้เงินอุดหนุนในโครงการเรียนฟรี 15 ปี การสร้างบรรยากาศการเรียนรู้ภายในโรงเรียน รวมทั้งใน

บทบาทของการก�ากับดูแล การสร้างแรงจูงใจและเสริมสร้างก�าลังใจให้กับครูผู้สอน ดังแสดงในตารางที่ 4.26 ผู้อ�านวยการ

โรงเรียนมีอายุเฉลี่ย 53 ปี (และเพิ่มข้ึนอีกประมาณสามปีส�าหรับผู้ที่อยู่ในโรงเรียนขนาดใหญ่) มีจ�านวนปีการศึกษาเฉลี่ย 

18 ปี (เท่ากับจบปริญญาโท หรือคุรุศาสตร์) และอยู่ในต�าแหน่งผู้อ�านวยการมาแล้วเฉลี่ยที่ 14 ปี ผู้อ�านวยการในโรงเรียน

กลุ่มตัวอย่างที่เป็นผู้หญิง มีร้อยละ 18 กลุ่มโรงเรียนขนาดใหญ่และอยู่ในเขตเมืองจะมีผู้อ�านวยการที่มีอายุมากกว่าและมี

ประสบการณ์การท�างานมากกว่าโรงเรียนกลุ่มอื่นๆ
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ตารางที่ 4.26: ลักษณะเฉพาะของผู้อ�านวยการโรงเรียน แบ่งตามขนาด ระดับและที่ตั้งของโรงเรียน

 เล็ก กลาง ใหญ่ ประถมศึกษา มัธยมศึกษา ในชนบท ในเมือง ทั้งหมด

อายุ 52.89 53.21 55.85 53.5 52.92 53.2 54.84 53.4

ร้อยละของ 
ผอ.ที่เป็นผู้
หญิง

15.84 20.73 18.52 18.13 17.95 18.38 16 18.1

จ�านวนปีของ
การศึกษา

17.7 17.8 18.19 17.7 18.28 17.79 17.88 17.8

จ�านวนปีที่อยู่
ในโรงเรียน
แห่งนี้

5.87 5.2 3.67 6.08 2.03 5.56 3.56 5.33

จ�านวนปีที่อยู่
ในต�าแหน่งผู้
อ�านวยการ

12.92 14.17 18.52 14.82 11.08 14.03 14.84 14.13

จ�านวนปีของ
ประสบการณ์
การท�างาน

30.08 31.54 35.03 31.24 31.46 30.84 34.59 31.28

ที่มา: รายงานการส�ารวจติดตามการใช้จ่ายงบประมาณภาครัฐ ของประเทศไทย, 2557

4.10.3 ผู้ปกครอง

ในประเทศไทย ผู้ปกครองมีโอกาสได้มีส่วนร่วมในการบริหารจัดการโรงเรียน และการจัดการโครงการเรียนฟรี 15 ปี ในการ 

ส�ารวจฯครั้งน้ีผู้ปกครองรายงานว่ามีความพึงพอใจกับการสนับสนุนท่ีได้รับจากโครงการเรียนฟรีฯ แต่น่าเสียดายท่ีในการ

ส�ารวจครัวเรือนครั้งนี้ไม่มีค�าถามที่ครอบคลุมเรื่องระดับของการมีส่วนร่วมของผู้ปกครองในโครงการฯเพื่อให้ได้ข้อมูลที่บ่ง

ชี้เรื่องความโปร่งใสของโครงการฯ ข้อมูลเก่ียวกับโครงการเรียนฟรี 15 ปี เป็นที่รับทราบกันอย่างกว้างขวางในกลุ่มผู้ตอบ

แบบสอบถามส่วนใหญ่ ยกเว้นเรื่องของเงินอุดหนุนปัจจัยพื้นฐานส�าหรับนักเรียนยากจน ผู้ปกครองที่ตอบแบบสอบถามไม่

ค่อยทราบเรื่องของเงินอุดหนุนปัจจัยพ้ืนฐานส�าหรับนักเรียนยากจน ต่างจากที่พวกเขารับรู้เกี่ยวกับเร่ืองเงินอุดหนุนเครื่อง

แบบและอุปกรณ์การเรียน ข้อเท็จจริงในเรื่องน้ีสะท้อนให้เห็นว่าโรงเรียนส่วนใหญ่เลือกที่จะบริหารเงินอุดหนุนประเภทนี้

เอง ซึ่งเป็นทางเลือกด�าเนินการของโครงการฯ ดังนั้นวัตถุประสงค์ของเงินอุดหนุนปัจจัยพื้นฐานส�าหรับนักเรียนยากจนเป็น

สิ่งที่ควรสื่อสารให้มีรายละเอียดยิ่งขึ้นกับทั่วทุกชุมชนโรงเรียน

ตัวที่ช่วยวัดระดับความร่วมมือของผู้ปกครองวัดได้จากค่าเล่าเรียนที่ต้องจ่ายให้โรงเรียน บนสมมติฐานที่ว่าการที่ต้องจ่ายค่า

เล่าเรียนจ�านวนมากช่วยกระตุ้นให้พ่อแม่ผู้ปกครองต้องเข้าไปมีส่วนร่วมในการบริหารโรงเรียนมากขึ้น ดังแสดงในตารางที่ 

4.27 ผู้ปกครองนักเรียนต้องจ่ายเพิ่มอีกโดยเฉลี่ย 11,712 บาทต่อคนต่อปีการศึกษา ส่วนใหญ่จ่ายเพิ่มเติมเป็นเงินบ�ารุงการ

ศึกษา รองลงมาคือ ค่าใช้จ่ายในการเรียนพิเศษ และค่ารถโรงเรียน
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ตารางที่ 4.27: เงินสนับสนุนจากผู้ปกครอง (บาทต่อคนต่อปี)

รายการ จ�านวน(บาท) ร้อยละ

ค่าเครื่องแบบนักเรียน 652 6

ค่าอุปกรณ์การเรียน 286 2

เงินบ�ารุงการศึกษา 5,169 44

สมาคมผู้ปกครอง 356 3

รถโรงเรียน 367 3

ค่าเรียนพิเศษ 4,086 35

อื่นๆ 795 7

รวม 11,712 100

ที่มา: รายงานการส�ารวจติดตามการใช้จ่ายงบประมาณภาครัฐ ของประเทศไทย, 2557

4.11 ความเชื่อมโยงระหว่างโครงการเรียนฟรี 15 ปีกับผลการเรียนของนักเรียน

เป้าหมายของโครงการเรียนฟรี 15 ปีคือเพ่ือปรับปรุงคุณภาพการศึกษาและโอกาสการเข้าถึงการศึกษา และในท้ายที่สุด

เพื่อปรับปรุงผลการเรียนของนักเรียน รายงานส่วนนี้จึงจะพิจารณาความเชื่อมโยงระหว่างทรัพยากรที่เกิดจากการอุดหนุน

ทรัพยากรจากโครงการเรียนฟรีฯและแหล่งอื่นๆ ในโรงเรียนกับผลการเรียนของนักเรียน หากโรงเรียนใช้ทรัพยากรอย่างมี

ประสิทธภิาพ ความสมัพนัธ์ระหว่างทรพัยากรทีใ่ช้ไป คณุภาพการศกึษาและผลการเรยีนของนกัเรยีนควรปรากฏผลเป็นบวก 

โดยเฉพาะอย่างยิง่ทรพัยากรโรงเรยีนทีม่ากขึน้ควรเชือ่มโยงกบัการเรียนรู้ทีดี่ข้ึน อย่างไรกต็ามหลกัฐานเชงิประจักษ์ของความ

สัมพันธ์นี้ในประเทศไทยและประเทศอื่นๆมีลักษณะที่ผสมปนเปกัน (Hanushek 2010; Punyasavatsut, 2013) ข้อสรุปที่

ยังหลากหลายเกิดจากความยากล�าบากในการวิเคราะห์และบริบทของการศึกษายังมีความแตกต่าง

การศึกษาวิจัยส่วนใหญ่ในเรื่องผลของการใช้ทรัพยากรเพิ่มเติม ที่มีต่อผลการเรียนของนักเรียนส่วนใหญ่ มักไม่สนใจเรื่อง

ประสิทธิภาพในการใช้ทรัพยากรในระดับโรงเรียน หากโรงเรียนไม่สามารถแปลงทรัพยากรให้ออกมาเป็นผลลัพธ์ได้อย่างมี

ประสิทธิภาพแล้ว ก็เป็นเรื่องยากที่จะเกิดการเช่ือมโยงระหว่างทรัพยากรของโรงเรียนกับคุณภาพที่เป็นเชิงบวกได้ ในการ 

ส�ารวจฯครัง้นีม้ข้ีอมูลทีส่ามารถใช้เป็นตวัชีว้ดัของความด้อยประสทิธภิาพหลายตวั เช่น ความล่าช้าในการถ่ายโอนงบประมาณ 

การรั่วไหลของทรัพยากร และการก�ากับดูแลที่่อ่อนด้อยหรือแนวทางในการใช้จ่ายงบประมาณที่ไม่ชัดเจน

นอกเหนอืจากการยกระดบัผลการเรยีนของนกัเรยีนแล้ว นโยบายการศกึษาอาจต้ังเป้าหมายเพือ่เสรมิสร้างความเป็นธรรมใน

การกระจายทรัพยากรด้วยการเล็งเป้าหาโรงเรียนที่มีนักเรียนที่ขาดแคลนทุนทรัพย์มากกว่าโรงเรียนอื่นๆ โรงเรียนในชนบท

ไทยที่มีนักเรียนที่ยากจนมากกว่าควรได้รับเงินอุดหนุนต่อหัวในโครงการเรียนฟรีฯจ�านวนมากขึ้นผ่านเงินอุดหนุนปัจจัย 

พืน้ฐานส�าหรบันกัเรยีนยากจน เพือ่ให้รายจ่ายต่อหวัเพิม่ขึน้ โรงเรยีนขนาดเลก็ในชนบทมกัมีปัญหาสดัส่วนนกัเรยีนต่อครตู�า่

กว่ากลุ่มอื่น เนื่องจากอัตราการเข้าเรียนลดลงและท�าให้ค่าใช้จ่ายต่อนักเรียนสูงกว่าโรงเรียนขนาดกลางและขนาดใหญ่อย่าง

มนียัส�าคญั (ดรูปูที ่4.20) ในปีการศกึษา 2556/57 โรงเรียนประถมศกึษาขนาดเล็กใช้จ่ายประมาณ 56,458 บาทต่อคน เมือ่

เทยีบกบั 26,175 บาทต่อคนในโรงเรยีนประถมศกึษาขนาดใหญ่ ท�านองเดยีวกันโรงเรียนมธัยมศกึษาขนาดเล็กก็มกีารใช้จ่าย

ต่อหัวสูงกว่าโรงเรียนมัธยมศึกษาขนาดใหญ่เช่นกัน
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รูปที่ 4.20: ทรัพยากรจากโครงการเรียนฟรี 15 ปี และค่าใช้จ่ายต่อหัวของโรงเรียน  
ปีการศึกษา 2556/57

(ก) ทรัพยากรจากโครงการเรียนฟรี 15 ปี (บาท/คน) 
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ที่มา: รายงานการส�ารวจติดตามการใช้จ่ายงบประมาณภาครัฐ ของประเทศไทย, 2557

รปูที ่4.21 พบว่า ค่าใช้จ่ายรายหวัของโรงเรยีนลดลงเม่ือโรงเรยีนมีขนาดใหญ่ขึน้ อย่างไรก็ตามค่าใช้จ่ายรายหวัของโรงเรยีนที่
สงูกว่าอาจไม่ได้แปลว่าผลการเรยีนของนกัเรยีนจะดกีว่า เนือ่งจากไม่ได้หมายความว่าคณุภาพของครูจะดกีว่า เนือ่งจากด้อย
ประสิทธิภาพและมีค่าใช้จ่ายเกี่ยวกับค่าจ้างครูที่สูงกว่า ในปีการศึกษา 2556/57 พบว่า มากกว่าครึ่งหนึ่งของโรงเรียนสังกัด 
สพฐ. เป็นโรงเรียนขนาดเล็ก(มีนักเรียนน้อยกว่า 120 คน) อัตราส่วนนักเรียนต่อครูของโรงเรียนประถมศึกษาขนาดเล็ก มีค่า
เท่ากับ 12:1 ขนาดกลาง เท่ากับ 15:1 และ ขนาดใหญ่ มีค่าเท่ากับ 22:1 
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รูปที่ 4.21: ความสัมพันธ์ระหว่างขนาดโรงเรียนกับค่าใช้จ่ายรายหัว จ�าแนกตามประเภทโรงเรียน

(ก) โรงเรียนประถมศึกษา

ขนาดโรงเรียน (จํานวนนักเรียน: หนวยพันคน)

(ข) โรงเรียนมัธยมศึกษา

ขนาดโรงเรียน (จํานวนนักเรียน: หนวยพันคน)

ที่มา: รายงานการส�ารวจติดตามการใช้จ่ายงบประมาณภาครัฐ ของประเทศไทย, 2557

รายได้ของโรงเรียนที่มาจากเงินอุดหนุนของผู้ปกครองเป็นส่ิงส�าคัญส�าหรับการเรียนรู้ของนักเรียน (Rothstein 2012) ผล

จากการส�ารวจในครั้งนี้ พบว่า โรงเรียนที่เป็นกลุ่มตัวอย่างที่ตั้งอยู่ในพื้นที่ที่เศรษฐกิจดีกว่า (ส่วนใหญ่เป็นโรงเรียนขนาด

ใหญ่) จะได้รับเงินอุดหนุนจากภาคเอกชนมากกว่าโรงเรียนขนาดเล็ก ซึ่งส่วนใหญ่เป็นโรงเรียนที่มีสัดส่วนนักเรียนยากจนสูง 

(ดูรูปที่ 4.22 ประกอบ)
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รูปที่ 4.22: แสดงความสัมพันธ์ระหว่างจ�านวนเงินอุดหนุนจากผู้ปกครองกับร้อยละของนักเรียนยากจน

จํานวนเงินอุดหนุนจากผูปกครอง (บาท/คน/ป)

ที่มา: รายงานการส�ารวจติดตามการใช้จ่ายงบประมาณภาครัฐ ของประเทศไทย, 2557

เพ่ือตรวจสอบความสมัพนัธ์ระหว่างปัจจยัน�าเข้า(inputs)ของโรงเรยีน ซ่ึงรวมทัง้เงินอุดหนุนทีไ่ด้รบัจากโครงการเรยีนฟร ี15 

ปี และตัวชี้วัดเกี่ยวกับความไม่มีประสิทธิภาพ ผู้วิจัยใช้ผลการเรียนของนักเรียนมาเป็นตัวแทน(proxy) ระดับการเรียนรู้ของ

นกัเรยีน ผลการเรยีนทีใ่ช้นี ้คอื คะแนนผลการทดสอบทางการศกึษาระดับชาติขัน้พืน้ฐานเฉล่ีย (O-NET) ซ่ึงเป็นการทดสอบ

นกัเรียนทีเ่ป็นมาตรฐาน จดัขึน้เป็นประจ�าทกุปี โดยสถาบนัทดสอบทางการศกึษาแห่งชาติ (องค์การมหาชน) การสอบ O-NET 

จัดขึ้นในระดับชั้น ประถมศึกษาปีที่ 6 มัธยมศึกษาปีที่ 3 และมัธยมศึกษาปีที่ 6 ตารางที่ 4.28 แสดงคะแนน O-NET เฉลี่ย

ในห้าวิชาหลัก ได้แก่ คณิตศาสตร์, วิทยาศาสตร์, สังคมศึกษา ศาสนาและวัฒนธรรม, ภาษาอังกฤษ และภาษาไทย คะแนน 

O-NET เฉลีย่ของโรงเรยีนทัง้หมดในกลุม่ตวัอย่างมค่ีาต�า่กว่าค่าเฉลีย่ระดบัชาติเลก็น้อย ในทกุๆช่วงชัน้ทีส่อบ คะแนน O-NET 

เฉลีย่ของชัน้ประถมศึกษาปีที ่6 มค่ีาเท่ากบั 38.1 คะแนน โรงเรยีนในเขตเมอืงจะมคีะแนน O-NET เฉลีย่ เท่ากบั 43.1 คะแนน 

ค่อนข้างสูงกว่าโรงเรียนในเขตชนบทเล็กน้อย ซึ่งมีคะแนนเฉลี่ยเท่ากับ 37.7 คะแนน โรงเรียนมัธยมศึกษามีคะแนน O-NET 

เฉลี่ยในระดับชั้นมัธยมศึกษาปีที่ 3 เท่ากับ 34 คะแนน ( โรงเรียนในเขตเมือง มีคะแนน O-NET เฉลี่ยเท่ากับ 38.4 คะแนน

และโรงเรียนในเขตชนบทมีคะแนน O-NET เฉลี่ยเท่ากับ 33.1 คะแนน) ส่วนคะแนน O-NET เฉลี่ยในระดับชั้นมัธยมศึกษา

ปีที่ 6 พบว่า คะแนนเฉลี่ยมีค่าลดลง เท่ากับ 30.1 คะแนน (โรงเรียนในเขตเมือง มีคะแนน O-NET เฉลี่ยเท่ากับ 34 คะแนน

และโรงเรยีนในเขตชนบทมคีะแนน O-NET เฉลีย่เท่ากบั 27.9 คะแนน) มปัีจจยัหลายอย่างทีอ่าจส่งผลต่อคะแนนการทดสอบ

ที่ค่อนข้างต�่า ซึ่งรวมถึงวิธีปฏิบัติอย่างไม่เป็นทางการของโรงเรียนรัฐบาลในประเทศไทย ที่ไม่อนุญาตให้นักเรียนเรียนซ�้าชั้น
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ตารางที่ 4.28: คะแนน O-NET เฉลี่ย 5 วิชาหลัก ของโรงเรียนตัวอย่าง จ�าแนกตามขนาดของโรงเรียนและพื้นที่บริการ ปี

การศึกษา 2556/57

(ก) ประถมศึกษาปีที่ 6 

 ขนาดโรงเรียน ในชนบท ในเขตเมือง ทั้งหมด

ประถมศึกษา เล็ก 37.93 39.93 38.02

 กลาง 36.96 36.68 36.95

 ใหญ่ 40.71 46.29 42.83

 รวม 37.72 43.1 38.11

(ข) มัธยมศึกษาปีที่ 3 

 ขนาดโรงเรียน ในชนบท ในเขตเมือง ทั้งหมด

ประถมศึกษา เล็ก 33.78  33.78

 กลาง 32.69  32.69

 ใหญ่ 33.11 34.16 33.26

 รวม 32.96 34.16 32.98

มัธยมศึกษา เล็ก 32.86 31.31 32.78

 กลาง 33.29 32.82 33.15

 ใหญ่ 33.41 41.27 40.15

 รวม 33.06 38.37 34.97

(ค) มัธยมศึกษาปีที่ 6 

 ขนาดโรงเรียน ในชนบท ในเขตเมือง ทั้งหมด

มัธยมศึกษา เล็ก 27.45 24.77 27.3

 กลาง 28.16 28.87 28.37

 ใหญ่ 29.45 36.84 35.79

 รวม 27.85 33.96 30.1

หมายเหตุ: คะแนนเต็ม คือ 100 คะแนน คะแนนเฉลี่ยระดับชาติของแต่ละระดับชั้น คือ ประถมศึกษาปีที่ 6 เท่ากับ 42.4 คะแนน, มัธยมศึกษา
ปีที่ 3 เท่ากับ 35.5 คะแนน และมัธยมศึกษาปีที่ 6 เท่ากับ 33 คะแนน ตามล�าดับ

ที่มา: สถาบันทดสอบทางการศึกษาแห่งชาติ (องค์การมหาชน)

ดังแสดงในตารางที่ 4.29 คะแนน O-NET เฉลี่ยรวม 5 วิชาหลัก ในทุกช่วงชั้นเพิ่มขึ้นตามขนาดของโรงเรียน ยกเว้นโรงเรียน

ประถมศกึษาที ่พบว่า ความสมัพนัธ์ของคะแนนสอบเฉลีย่และขนาดของโรงเรยีนมลีกัษณะเป็น U-shape โดยโรงเรยีนขนาด

กลางมีผลคะแนน O-NET เฉลี่ยต�่าที่สุด
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การวิเคราะห์เพื่อหาความสัมพันธ์ระหว่างผลการเรียนของนักเรียนกับทรัพยากรของโรงเรียนด�าเนินการตามระเบียบวิธีที่ใช้

กันในวงการวิชาการ ผู้วิจัยได้ท�าการวิเคราะห์การถดถอยของคะแนน O-NET เฉลี่ย กับทรัพยากรของโรงเรียน ลักษณะของ

โรงเรยีนและปัจจยัอืน่ๆทีเ่กีย่วข้อง อาทเิช่น คณุภาพคร ูการขาดแคลนคร ูสดัส่วนนกัเรียนยากจน เงนิอุดหนนุจากผูป้กครอง 

และประสิทธิภาพในการบริหารทรัพยากรของโรงเรียน ในท่ีนี้ ผู้วิจัยใช้ตัวแปร ความล่าช้าในการถ่ายโอนทรัพยากร ความ

ล่าช้าในการส่งข้อมูลงบประมาณและการไม่อยู่ในชั้นเรียนของครูในโรงเรียน เป็นตัวแทนในการวัดประสิทธิภาพการบริหาร

จดัการทรพัยากรของโรงเรยีน เพือ่ลดความเอนเอยีงในการประมาณค่าสมัประสทิธิค่์าใช้จ่ายของโรงเรยีนทีเ่กดิจากการละทิง้

ตัวแปรในสมการประมาณค่า ผู้วิจัยจึงได้เพิ่มคะแนน O-NET เฉลี่ยในครั้งก่อนหน้า ซึ่งเป็นกลุ่มเดียวกันกับนักเรียนที่ท�าการ

สอบในปัจจุบัน เข้ามาในสมการถดถอย ตารางที่ 4.29 แสดงค่าสถิติพรรณนาของตัวแปรที่ใช้ในการวิเคราะห์สมการถดถอย 

ตารางที่ 4.30 น�าเสนอผลการประมาณค่าสมการถดถอย

ตารางที่ 4.29: ค่าสถิติพรรณนาของตัวแปรที่ใช้ในการวิเคราะห์สมการถดถอย

ตัวแปร หน่วยการวัด ประถมศึกษา มัธยมศึกษา

ค่าเฉลี่ย ค่าเบี่ยงเบน
มาตรฐาน 

ค่าเฉลี่ย ค่าเบี่ยงเบน
มาตรฐาน 

คะแนนสอบ คะแนน 38.1 5.9 35 5.3

คะแนนสอบครั้งก่อนหน้า คะแนน 46.4 8.6 35.6 6.2

ค่าใช้จ่ายรายหัวของโรงเรียน บาท/คน/ปี 46,501 17,841 34,912 12,329

เงินอุดหนุนโครงการเรียนฟรีฯต่อนร. บาท/คน/ปี 4,179 994 6,773 1,643

ร้อยละของนักเรียนยากจน ร้อยละ 64 27 42 26

เงินเดือนครูเฉลี่ยต่อนักเรียน บาท/คน/ปี 39,718 17,352 25,277 11,792

คุณภาพครู (ร้อยละของครูที่เรียนจบ
ปริญญาโท)

ร้อยละ 12 10 15 8

เงินอุดหนุนจากผู้ปกครอง บาท/คน/ปี 1,627 1,703 7,361 8,056

การจัดส่งข้อมูลเงินอุดหนุนล่าช้า จ�านวนวัน 74 17 71 22

ความล่าช้าของทรัพยากรอื่น (หนังสือ
เรียน อุปกรณ์การเรียน เครื่องแบบ)

จ�านวนวัน 2.4 10.6 25 41.9

ประสบการณ์ของผอ.โรงเรียน จ�านวนปี 30 8 32 6

อัตราส่วนจ�านวนนักเรียนต่อครู จ�านวนนร.ต่อครู 1 คน 14.2 4.3 16.2 3.4

การขาดหายไปจากโรงเรียนของครู ร้อยละของครู 8.8 14.1 5 7.5

จ�านวนการไปเยี่ยมโรงเรียนของ สพท. จ�านวนครั้งต่อปี 8 4.8 6.4 4

ขนาดโรงเรียน จ�านวนนักเรียน 285 507 1,105 1,000

จ�านวนกลุ่มตัวอย่าง จ�านวนโรงเรียน 190  50  

ที่มา: สถาบันทดสอบทางการศึกษาแห่งชาติ และรายงานการส�ารวจติดตามการใช้จ่ายงบประมาณภาครัฐ ของประเทศไทย, 2557
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ความสมัพนัธ์ระหว่างค่าใช้จ่ายรายหวัของโรงเรยีนกบัคะแนนสอบ พบว่า ในโรงเรยีนประถมศึกษา มคีวามสมัพนัธ์เป็นรปูตวั

ยู(U-shaped relationship) และในโรงเรียนมัธยมศึกษา มีความสัมพันธ์เชิงผกผัน (ดูรูปที่ 4.23)

รูปที่ 4.23: แสดงความสัมพันธ์ระหว่างคะแนน O-NET เฉลี่ยและค่าใช้จ่ายรายหัวของโรงเรียน

   

(ก) โรงเรียนประถมศึกษา ชั้นประถมศึกษาปีที่ 6 

คาใชจายรายหัวของโรงเรียน (1,000 บาท/ป)

2 4 6 8 10

(ข) โรงเรียนมัธยมศึกษา ชั้นมัธยมศึกษาปีที่ 6 

คาใชจายรายหัวของโรงเรียน (1,000 บาท/ป)

2 4 6 80

ที่มา: รายงานการส�ารวจติดตามการใช้จ่ายงบประมาณภาครัฐ ของประเทศไทย, 2557
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ผลการวิเคราะห์สมการถดถอยบ่งชี้ว่า คุณภาพของครูซึ่งวัดด้วยร้อยละของครูที่จบการศึกษาระดับปริญญาโทหรือสูงกว่า มี

ผลกระทบเชงิบวกต่อผลการเรียนของนกัเรียนในระดบัประถมศกึษา อย่างมนียัส�าคัญทางสถติ ิ(ดูตารางที ่4.30(ก)) ภายหลงั

เมือ่มกีารควบคมุตวัแปรของประสทิธิภาพในการใช้จ่ายแล้ว พบว่า ค่าใช้จ่ายรายหวัทีส่งูแตกต่างกันมากไม่ได้มีผลต่อคะแนน 

(คอลมัน์ 4-6) คะแนนของโรงเรยีนประถมศึกษาในเขตชนบทและอยูใ่นภาคตะวนัออกเฉยีงเหนอื มค่ีาต�า่กว่าโรงเรยีนประถม

ศึกษาในภาคอื่นๆอย่างมีนัยส�าคัญ

ประเดน็ทีน่่าสนใจ คอื ถงึแม้ว่าค่าสมัประสทิธิที์ไ่ด้จากการประมาณการสมการถดถอยของตวัแปรเรือ่งประสทิธภิาพ จะไม่มี

นยัส�าคญัทางสถติ ิแต่มคีวามสมัพนัธ์ทีส่อดคล้องกบัทฤษฎ ีความล่าช้าของทรพัยากร ความล่าช้าของข้อมลู ครทูีไ่ม่อยูใ่นชัน้

เรียน และการขาดแคลนครู ล้วนส่งผลในเชิงลบต่อผลการเรียนของนักเรียนในระดับประถมศึกษา

จากตารางที่ 4.30(ข) ชี้ว่า ในระดับมัธยมศึกษาเงินอุดหนุนจากผู้ปกครองมีผลกระทบทางบวกอย่างมีนัยส�าคัญต่อผลการ

เรยีนของนกัเรยีน แม้ว่าค่าใช้จ่ายในระดบัมธัยมศกึษาของครวัเรอืนมจี�านวนสงูกว่าค่าใช้จ่ายในระดบัประถมศกึษา ค่าใช้จ่าย

รายหัวที่เพิ่มขึ้นในระดับมัธยมศึกษาไม่มีผลต่อคะแนนสอบ ผลคะแนนสอบในโรงเรียนมัธยมในเขตชนบทต�่ากว่าโรงเรียนใน

เขตเมือง ในขณะที่เมื่อพิจารณาในระดับภูมิภาคไม่มีความแตกต่างในเชิงสถิติ แม้ว่าคุณภาพครูที่ดีกว่า อธิบายคะแนนสอบ

ในระดับมัธยมศึกษาในเชิงสถิติไม่ได้ แต่มีความสัมพันธ์เชิงบวกกับผลการเรียนของนักเรียน ในท�านองเดียวกันตัวแปรด้าน

ประสิทธิภาพส่งผลต่อคะแนนสอบ แต่ค่าสัมประสิทธิ์การประมาณค่าที่ได้ไม่ได้แตกต่างจากศูนย์

ผลการวเิคราะห์พบหลกัฐานทีส่�าคญัหลายประการ คอื ประการแรก ในการศกึษาระดบัประถมศกึษา คณุภาพของครสูามารถ

อธิบายผลการเรียนของนักเรียนได้อย่างมีนัยส�าคัญ จากข้อมูลชี้ให้เห็นว่าคุณภาพครูในโรงเรียนประถมไม่ขึ้นอยู่กับเงินเดือน

หรอืประสบการณ์ของคร ูในระบบการศกึษาของไทย เงนิเดอืนครจูะเพิม่ขึน้ตามประสบการณ์ และอาจไม่ได้สะท้อนคณุภาพ

การสอนท่ีดีกว่า ครูผู้สอนในระดับประถมศึกษาจะค่อนข้างมีอายุ อายุเฉลี่ยประมาณ 45 ปีขึ้นไป นโยบายที่มีเป้าหมายใน

การพัฒนาคุณภาพการเรียนจ�าเป็นต้องให้เน้นการฝึกอบรมครูระหว่างท�างาน เพื่อช่วยเพิ่มระดับความรู้และสมรรถนะการ

สอน ประการทีส่อง ในโรงเรยีนมธัยมศกึษา การขาดแคลนครมูผีลต่อคะแนนสอบของนกัเรียนในเชงิลบ จากข้อมลูทีม่อียูพ่บ

ว่าโรงเรยีนมธัยมศกึษาในเขตชนบทส่วนใหญ่ขาดแคลนครวูชิาเอกเฉพาะ เช่น วิทยาศาสตร์และคณติศาสตร์ นโยบายเพือ่ลด

ปัญหาการขาดแคลนนี้ ควรมีการสร้างแรงจูงใจให้คนเก่งมาเป็นครู และการจัดสรรครูโดยใช้แรงจูงใจที่เพียงพอส�าหรับการ

ท�างานในพื้นท่ีที่ต้องการ ประการท่ีสาม ผู้ปกครองยังคงมีค่าใช้จ่ายส�าหรับการศึกษาของบุตรหลานเพิ่มเติมในรูปแบบของ

เงินบ�ารุงการศกึษา โดยเฉพาะในการศกึษาระดับมธัยมศกึษา การวเิคราะห์การถดถอยบ่งชีว่้าเงนิอดุหนนุจากผูป้กครองท่ีมาก

ขึน้น�าไปสูผ่ลคะแนนสอบทีส่งูกว่า และประการทีส่ี ่ความสมัพนัธ์ระหว่างผลคะแนนสอบกบัการใช้จ่ายรายหวัของโรงเรยีน (ดู

รูปที่ 4.23) นั้นหายไปเมื่อมีการน�าปัจจัยอื่นๆเข้ามาร่วมพิจารณาด้วย เช่น ปัจจัยเรื่องประสิทธิภาพในการใช้ทรัพยากร และ

ภูมิหลังของครอบครัวหรือการจ่ายเงินสนับสนุนของครอบครัว
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ตารางที่ 4.30: การวิเคราะห์ความถดถอยระหว่างผลคะแนนสอบกับปัจจัยก�าหนดต่างๆ

(ก) โรงเรียนประถมศึกษา: ตัวแปรตาม คือคะแนนสอบของชั้นประถมศึกษา 6 (N=190 โรงเรียน)

ตัวแปร (1) (2) (3) (4) (5) (6)
ค่าใช้จ่ายรายหัว 0.553* 0.600* 0.524* 0.466 0.114 0.3561*

(1.78) (1.92) (1.68) (1.38) (0.43) (1.32)
คุณภาพของครู 0.0755* 0.0801** 0.0771* 0.0792* 0.0724* 0.0784*

(1.91) (2.03) (1.95) (1.94) (1.77) (2.01)
ขนาดโรงรียน(in log) 1.380** 1.286* 1.124 1.115

(2.09) (1.86) (1.60) (1.56)
ตัวแปรหุ่นชนบท -3.182* -2.529 -3.055*

(-1.89) (-1.41) (-1.70)
คะแนนสอบครั้งที่ผ่านมา 0.234** 0.230** 0.227** 0.212** 0.204** 0.195**

(4.86) (4.74) (4.69) (4.23) (4.07) (4.04)
ตวัแปรหุน่ภาคตะวนัออกเฉยีงเหนอื -2.769** -2.478** -2.585** -2.628** -2.673** -3.051**

(-2.45) (-2.16) (-2.26) (-2.03) (-2.06) (-2.65)
ร้อยละของนักเรียนยากจน -1.612 -1.620

(-0.90) (-0.88)
เงินอุดหนุนจากผู้ปกครอง 0.399 0.312 0.391 0.444 -0.2332

(1.37) (1.04) (1.33) (1.55) (-0.69)
ความล่าช้าของทรัพยากร -0.0352 -0.0380 -0.0354

(-0.87) (-0.94) (-00.90)
ครูที่ไม่อยู่ในชั้นเรียน -0.0169 -0.0161 -0.199

(-0.58) (-0.55) (-0.72)
ประสบการณ์ของผู้อ�านวยการ 0.0570 0.0660

(1.06) (1.26)
ร้อยละของการขาดแคลนครู -0.0262 -0.0289 -0.0167

(-0.78) (-0.86) (-0.49)
ความล่าช้าของข้อมูล -0.0812 -0.0719

(-0.33) (-0.29)
อัตราส่วนนักเรียนต่อครู

ขนาดของโรงเรียน (in 1,000) 4.2239
(3.60)

ร้อยละของนักเรียนต่างชาติ -0.0346
(-1.42)

ปัญหากระแสไฟฟ้า (ตัวแปรหุ่น) -1.4567
(-1.58)

ปัญหาอินเตอร์เน็ต (ตัวแปรหุ่น) -1.5157
(-1.88)

ครูลาออก -0.0339
(-1.43)

ค่าคงที่ 29.64** 26.87** 28.46** 27.88** 29.29** 31.47**
(9.59) (9.10) (8.64) (5.47) (5.41) (8.93)

R2 0.208 0.208 0.213 0.222 0.219 0.286
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(ข) โรงเรียนมัธยมศึกษา: ตัวแปรตาม คือคะแนนสอบชั้นมัธยมศึกษา 6 (N=50 โรงเรียน)

ตัวแปร (1) (2) (3) (4) (5)

ค่าใช้จ่ายรายหัว 0.234 0.467 0.197 0.189 0.172

(0.65) (1.47) (0.56) (0.50) (0.49)

คุณภาพของครู 0.0449 -0.0270

(0.75) (-0.49)

ภาคกลาง 0.331 -2.281* -1.102 -1.085 -1.565

(0.27) (-1.84) (-1.00) (-0.96) (-1.36)

ภาคตะวันออกเฉียงเหนือ -2.043 -2.432* -1.372 -1.371 0.651

(-1.37) (-1.85) (-1.20) (-1.19) (0.34)

คะแนนสอบครั้งที่ผ่านมา 0.722** 0.609** 0.601** 0.600** 0.587**

(9.97) (8.82) (8.80) (8.47) (8.55)

ตัวแปรหุ่นชนบท -2.515** -1.819* -1.818* -2.724**

(-2.37) (-1.76) (-1.74) (-2.19)

เงินอุดหนุนจากผู้ปกครอง 0.134* 0.160** 0.161** 0.170**

(1.96) (2.24) (2.20) (2.40)

ความล่าช้าของทรัพยากร -0.00480 -0.00456 -0.00313

(-0.53) (-0.47) (-0.35)

ประสบการณ์ของผู้อ�านวยการ 0.0734 0.0732 0.0622

(1.19) (1.17) (1.01)

ร้อยละของการขาดแคลนครู -0.0639* -0.0641* -0.0578*

(-1.91) (-1.89) (-1.72)

การก�ากับติดตาม 0.00864

(0.08)

ความล่าช้าของข้อมูล -0.836

(-1.28)

ค่างคงที่ 2.969 9.417** 7.511** 7.512** 15.83**

(0.90) (2.80) (2.13) (2.11) (2.15)

R2 0.742 0.817 0.839 0.839 0.846

หมายเหตุ: ค่าในวงเล็บ คือ t statistics  
 * มีนัยส�าคัญทางสถิติที่ระดับความเชื่อมั่นร้อยละ 90,  
 ** มีนัยส�าคัญทางสถิติที่ระดับความเชื่อมั่นร้อยละ 95  
 ตัวแปรหุ่นภาคไม่ได้แสดงไว้ในตารางนี้

ที่มา: การค�านวณของผู้จัดท�ารายงานจากข้อมูลที่ได้จากรายงานการส�ารวจติดตามการใช้จ่ายงบประมาณภาครัฐ ของประเทศไทย, 2557

เนือ่งจากข้อมูลนีอ้ยูบ่นพืน้ฐานของการเข้าเยีย่มโรงเรียนโดยไม่แจ้งล่วงหน้าเพยีงครัง้เดียว การประมาณการส�าหรบัแต่ละโรงเรยีนมแีนวโนม้อาจ
ไม่เที่ยงตรง อย่างไรก็ตามโดยการเฉลี่ยผลกับโรงเรียนทั้งหมดท�าให้พบว่าปัญหาผิดพลาดของแนวทางการวัดในลักษณะนี้เป็นเรื่องที่ไม่น่ากังวล
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บทที่ 5 บทสรุปและข้อเสนอแนะทางนโยบาย

5.1 บทสรุป

โครงการเรียนฟรี 15 ปีเป็นโครงการที่ส�าคัญของสพฐ (กระทรวงศึกษาธิการ) ตามที่ก�าหนดอยู่ในพระราชบัญญัติการศึกษา

แห่งชาติฯ (แก้ไขเพิ่มเติม พ.ศ. 2553) ได้รับการออกแบบมาเพ่ือให้เด็กไทยทุกคนมีสิทธิและโอกาสที่เท่าเทียมกันในการได้

รับการศึกษาขั้นพื้นฐานที่มีคุณภาพและไม่เก็บค่าใช้จ่ายใด อย่างน้อย 12 ปี ต่อมาได้รับการขยายให้ครอบคลุมการศึกษา

ก่อนประถมศึกษาเพิ่มอีก 3 ปี

ผลการส�ารวจโครงการฯ ติดตามการใช้จ่ายงบประมาณภาครัฐในโครงการเรียนฟรี 15 ปี พบปัญหาในการด�าเนินงานของ

โครงการหลายประการ ดังนี้

• การขาดกรอบเวลาที่เจาะจงในการบริหารโครงการ ท�าให้การจัดการงบประมาณในส่วนกลางและการโอนงบ

ประมาณโดยตรงให้กับโรงเรียนเกิดความล่าช้า ความล่าช้าดังกล่าวโดยเฉพาะในช่วงต้นปีงบประมาณท�าให้เงิน

อุดหนุนโครงการเรียนฟรีฯ ถึงโรงเรียนและนักเรียนหลังจากเปิดภาคเรียนแล้วค่อนข้างนาน

• งบประมาณของโครงการเรยีนฟรฯีทีไ่ม่ได้จดัสรรให้โรงเรยีน และยงัเหลอือยูท่ีส่่วนกลาง ในปีงบประมาณ 2557 

คิดเป็นร้อยละ 5.6 ของงบประมาณของโครงการที่ได้รับ สาเหตุเนื่องจากจ�านวนนักเรียนเข้าใหม่ลดลง (ขณะที่ 

สพฐ. ก�าหนดงบประมาณโครงการไว้ล่วงหน้า 1 ปี) และการก�าหนดเพดานอัตราการอุดหนุนนักเรียนยากจน เป็น

ร้อยละของจ�านวนนักเรียน เมื่อ สพฐ. ไม่ได้ก�าหนดแนวทางการใช้เงินอุดหนุนส่วนที่เหลือให้ชัดเจน ในทางปฏิบัติ

สามารถน�าไปใช้จ่ายเพื่อแก้ปัญหาเฉพาะปีงบประมาณน้ันๆ (ซึ่งในอดีตมีการใช้เงินนี้เพื่อใช้จ่ายค่าสาธารณูปโภค

ให้กับบางโรงเรียน)

• การโอนเงินผ่านระบบอิเล็คทรอนิกส์ไปยังบัญชีธนาคารของโรงเรียนแบบเป็นเงินก้อนรวม โดยไม่แยกรายการ

ให้กบัโรงเรยีน และไม่มีข้อมูลรายละเอียดส่งไปพร้อมเงนิทีโ่อน ส่งผลให้เกดิปัญหาในการลงบญัชแียกรายการ และ

ปัญหาการใช้เงินอุดหนุนข้ามรายการ 

• งานบญัชแีละการเงนิทีอ่่อนแอในระดบัโรงเรยีน ส่งผลให้การรายงานข้อมลูให้หน่วยงานต้นสงักดัมคีวามคลาด

เคลือ่น โดยทัว่ไป โรงเรยีนบางส่วนยงัขาดศกัยภาพในการจดัท�าระบบบญัชแีละการเงนิทีถ่กูต้อง เมือ่ระบบการจัด

เก็บข้อมูลของโรงเรียนและระบบบัญชียังไม่ดีพอ ท�าให้การจัดเก็บข้อมูลรายรับ-รายจ่ายท�าได้ยาก มีความคลาด

เคลือ่นการส่งข้อมลูเกีย่วกบัการใช้งบประมาณของโครงการฯทัง้ทีเ่กบ็อยูใ่นโรงเรยีนและทีน่�าส่งให้กบัระดบับรหิารท่ี

สงูขึน้ไป ทัง้ในส่วนท่ีเกดิจากระบบบญัชไีม่เป็นปัจจบุนัและการทีห่ลายโรงเรยีนไม่ได้บรหิารงบประมาณเงนิอดุหนนุ 

ที่ได้รับโอนมาตามรายการที่ก�าหนด ข้อมูลทางบัญชีท่ีอ่อนด้อยน้ีท�าให้ยากท่ีจะประเมินผลลัพธ์ของโครงการและ

ประสทิธภิาพของการใช้งบฯในระดบัโรงเรยีน รวมทัง้เพิม่ความเส่ียงของการรัว่ไหลของการใช้จ่ายงบประมาณ การ

โยกย้ายงบฯ เพือ่สลับไปใช้ในประเภทอืน่ หรอืการใช้เงนิไม่สอดคล้องกับวตัถปุระสงค์หรอืหลกัเกณฑ์ของโครงการฯ

• แนวทางการด�าเนนิงานของโครงการเรยีนฟรีฯ และการใช้เงินอุดหนนุของโรงเรียนบางส่วนยงัไม่มคีวามชดัเจน 

น�าไปสู่การตีความที่แตกต่างโดยผู้บริหารโรงเรียน เกิดการใช้ดุลยพินิจและความแตกต่างในการจัดสรรเงิน

อดุหนนุให้แก่ผูร้บัผลประโยชน์ แนวทางปฏบิตัขิองโครงการเรยีนฟรฯี ในระดบัโรงเรยีนไม่มรีายละเอยีดทีเ่จาะจง 

และมีการบังคับใช้ไม่เข้มงวดเท่าที่ควร โดยเฉพาะอย่างยิ่งเกี่ยวกับวิธีการใช้และระเบียบแบบแผนของการโอน
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เงินอุดหนุนให้กับผู้ปกครองครอบครัวนักเรียน (ส�าหรับค่าเครื่องแบบ เงินอุดหนุนปัจจัยพื้นฐานส�าหรับนักเรียน

ยากจน และอุปกรณ์การเรียน) ผู้บริหารโรงเรียนมีแนวโน้มที่จะตีความกฎเกณฑ์ต่างกัน มีการใช้ดุลยพินิจและ

เลือกใช้แนวทางการให้เงินอุดหนุนแก่ผู้รับผลประโยชน์ การที่กฎระเบียบไม่ชัดเจนนี้ท�าให้เป็นเรื่องยากที่จะตรวจ

สอบว่าการปฏิบัติงานสอดคล้องกับหลักเกณฑ์ของโครงการฯ ที่ก�าหนดไว้ส�าหรับเงินอุดหนุนแต่ละประเภทหรือ

ไม่ ยกตัวอย่างเช่นแนวทางของโครงการฯ ก�าหนดให้ใช้เงินอุดหนุนในลักษณะ “การจ่ายเงินให้กับผู้ปกครอง ...” 

แต่กฎเกณฑ์ก็ไม่ระบุชัดเจนในทางปฏิบัติบางโรงเรียนจัดสรรเงินอุดหนุนให้แก่นักเรียนในรูปแบบอื่นๆ หรือใช้เงิน

อุดหนุนเพื่อวัตถุประสงค์อื่นๆ 

• ระบบการติดตามและความรับผิดรับชอบที่ไม่เข้มแข็งในการด�าเนินงานของโครงการฯ การให้โรงเรียนจัดท�า

รายงานด้วยตัวเองและการก�ากับควบคุมดูแลของ สพท. ท่ีขาดความเข้มงวด ก่อให้เกิดปัญหาด้านจริยธรรม

ในการท�างานของโรงเรียน ในช่วงแรก สพท. เป็นผู้ดูแลรวบรวมข้อมูลนักเรียนที่จ�าเป็นส�าหรับการค�านวณเงิน

อดุหนนุ แต่เมือ่ไม่ก่ีปีท่ีผ่านมาได้เพิม่อิสระให้กบัโรงเรยีนเป็นผูร้ายงานเอง (ยกเว้นส�าหรบัเงนิอดุหนนุนกัเรยีนประจ�า 

(พกันอน) ทีย่งัคงใช้ข้อมลูจาก สพท. เป็นผูร้วบรวม) ปัจจบุนัข้อมูลทีส่�านกันโยบายและแผนฯ ใช้ในการค�านวณเงนิ

อุดหนนุจะอาศัยข้อมูลทีโ่รงเรียนรายงานผ่านระบบ ทัง้ในส่วนทีเ่ป็นข้อมลูจ�านวนนกัเรยีนทีเ่ข้าเรยีนในแต่ละระดบั

ชั้น และสถานะความยากจนของครอบครัวนักเรียน สพท. ยังมีข้อจ�ากัดในเรื่องความสามารถที่จะก�ากับดูแล โดย

เฉพาะอย่างยิง่ข้อจ�ากดัในด้านทรัพยากรและบคุลากรด้านตรวจสอบภายใน ยกตวัอย่างเช่น ในปีงบประมาณ 2557 

โดยเฉลีย่แล้ว สพท. ได้ด�าเนนิการเย่ียมโรงเรยีนต่างๆ เพยีง 1 ครัง้ต่อปีส�าหรบัการก�ากบัดแูลตามวัตถปุระสงค์ของ

โครงการเรยีนฟรฯี ในส่วนความรบัผดิชอบของหน่วยงานราชการต่างๆ ทีเ่กีย่วข้องต่อการด�าเนนิงานของโครงการฯ 

พบว่ายังไม่เข้มแข็งเท่าที่ควร ในบริบทของการตรวจสอบที่ไม่เข้มงวดน้ีเองพบว่า โรงเรียนมีแรงจูงใจที่จะรายงาน

ข้อมูลที่ไม่ถูกต้องเพื่อที่จะเพิ่มจ�านวนเงินอุดหนุนที่จะได้รับการจัดสรรจากโครงการฯ 

• การจดัการศกึษาทีด่�าเนนิการโดยหน่วยงานหลายสงักดัแต่ขาดข้อมลูทีม่กีารบรูณาการเพือ่ใช้ร่วมกนั (ประกอบ

กับแนวปฏิบัติของโรงเรียนต่างๆ ไม่ได้คัดนักเรียนออก แม้พบว่าไม่ได้มาเรียนหรือย้ายไปที่อื่นแล้ว) ท�าให้เกิด

โอกาสการนับซ�้า (รายชื่อนักเรียนที่ไม่ได้เรียนในโรงเรียนระหว่างส�ารวจ หรือนักเรียนไม่มีตัวตน) ซึ่งท�าให้เกิด

ความคลาดเคลือ่นในการจดัสรรเงนิอดุหนนุของโครงการฯ สถติทิางการศกึษา และการรัว่ไหลของงบประมาณ 

การมรีายชือ่นกัเรยีนซ�า้ซ้อน (ไม่มตีวัตน) เป็นปัญหาทีเ่กิดจากการทีร่ะบบการจดัการข้อมลูนกัเรียนขาดการบรูณา

การและขาดการใช้ข้อมูลร่วมกันอย่างเป็นระบบระหว่างโรงเรียนรัฐบาลสองระบบ (คือระบบท่ีอยู่ในสังกัด สพฐ. 

และระบบทีอ่ยูภ่ายใต้ความรบัผดิชอบขององค์กรปกครองส่วนท้องถิน่) และโรงเรยีนเอกชนระดบัก่อนประถมศึกษา 

ประถมศึกษาและมัธยมศึกษาในสังกัด สช. ซ่ึงล้วนมีสิทธิได้รับเงินอุดหนุนจากโครงการเรียนฟรี 15 ปี จึงมีความ

เป็นไปได้ของการมีรายชื่อนักเรียนซ�้าซ้อน (ไม่มีตัวตน) เกิดการรั่วไหลของเงินอุดหนุน นอกจากนี้ การที่ระบบฐาน

ข้อมูลโรงเรียนทั้ง 3 ระบบไม่สามารถตรวจสอบข้อมูลการเข้าเรียน และรายชื่อนักเรียน ได้อย่างเป็นปัจจุบันและ

พร้อมเพรียงกัน ก่อให้เกิดการนับซ�า้จ�านวนนักเรียนที่เข้าเรียน ประกอบกับระเบียบ และแนวปฏิบัติของโรงเรียน

ต่างๆ ยากต่อการจ�าหน่ายนักเรียนออก แม้พบว่าไม่ได้มาเรียน หรือย้ายไปที่อื่น (ไปเข้าเรียนในระบบโรงเรียนอื่น 

ไม่ว่าจะเป็นภาครฐัหรอืภาคเอกชน หรอืย้ายกลบัประเทศของนกัเรยีน) ปัญหานกัเรยีนซ�า้ซ้อนแบบแขวนลอย (มีชือ่ 

แต่ไม่มาเรยีน) นีม้มีากขึน้จากแนวปฏบิตัใินบางโรงเรยีนทีไ่ม่มกีารจ�าหน่ายชือ่นกัเรยีนทีเ่ลกิเรยีนแล้วออก และไม่มี

การรายงานว่าเด็กเรยีนอยูห่รอืย้ายไปทีใ่ด เจ้าหน้าทีข่องโรงเรยีนบางโรงให้เหตผุลของการทีย่งัเกบ็ชือ่นกัเรยีนไว้ใน

ทะเบยีนนกัเรยีนและไม่มกีารจ�าหน่ายออก ว่าเดก็เหล่านัน้อาจจะกลบัมาเรยีนในภายหลงั แนวปฏิบตัดิงักล่าวนีน้�า

ไปสู่ปัญหาของการรายงานตัวเลขนักเรียนออกกลางคันที่ต�่ากว่าความเป็นจริง และตัวเลขจ�านวนนักเรียนที่สูงกว่า

ความจรงิ ซึง่ช่วยอธบิายอตัรานกัเรยีนออกกลางคนัของนกัเรียนในโรงเรียนสงักดั สพฐ. ทีค่่อนข้างต�า่มาก แตกต่าง

กับสถิติการศึกษาจากแหล่งอื่นๆ โรงเรียนมีแรงจูงใจที่ปล่อยให้มีปัญหานักเรียนซ�้าซ้อน โดยเฉพาะที่เป็นนักเรียน
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ยากจน เพ่ือเพ่ิมจ�านวนเงินอุดหนุนที่จะได้รับ การรั่วไหลของงบประมาณแผ่นดินจึงเกิดขึ้น เนื่องจากโรงเรียนได้

รับเงินงบประมาณมากกว่าที่ควรจะได้รับ

• การคัดกรองนักเรียนยากจนและการบริหารจัดการเงินอุดหนุนปัจจัยพื้นฐานส�าหรับนักเรียนยากจนเป็นงานที่

ต้องอาศยัเวลามาก และก่อให้เกดิความล�าบากส�าหรบัครแูละบคุลากรของโรงเรยีน ซึง่นอกจากท�าให้เกดิความ

ล�าเอียงในการเลือกผู้ได้รับประโยชน์ ยังท�าให้เวลาที่จะใช้ในการสอนนักเรียนลดลงด้วย การบริหารจัดการเงิน

อุดหนุนปัจจัยพื้นฐานส�าหรับนักเรียนยากจนก่อให้เกิดปัญหาให้กับโรงเรียน การระบุตัวนักเรียนยากจนที่เกิดจาก

ระบบการปันส่วนเป็นร้อยละ ถึงแม้มีแนวปฏิบัติที่ชัดเจน ก็ท�าให้อาจเกิดปัญหาการใช้ดุลยพินิจของครูและความ

หลากหลายของกฏเกณฑ์ท่ีใช้ในแต่ละโรงเรยีน การบรหิารจดัการเงนิอุดหนนุฯ ซึง่ได้แก่ การระบช่ืุอนกัเรยีนยากจน 

การตรวจสอบสถานะความยากจนของครวัเรอืน การบรหิารจดัการเงนิทนุ และการจ่ายเงนิให้กบันกัเรยีน ซึง่ในบาง

กรณีรวมไปถึงการจัดการบัญชีธนาคารให้กับนักเรียนด้วย โดยทั่วไปภาระงานทั้งหมดนี้ถูกทิ้งไว้เป็นหน้าที่ของครู 

จะเหน็ได้ว่ากจิกรรมเหล่านีต้้องใช้เวลามากและท�าให้ครอูาจต้องแบ่งเวลาทีจ่ะใช้ในการสอนมาท�าหน้าทีบ่รหิารงาน

ในโครงการฯ ครูรายงานว่าอุปสรรคที่ส�าคัญต่อกิจกรรมการสอนของพวกเขาคือการใช้เวลาในการบริหารงานของ 

โครงการฯ และไปอบรม อกีทัง้ในพืน้ทีข่องโรงเรียนทีค่่อนข้างยากจน สภาพภมูปิระเทศทีย่ากล�าบาก ครูต้องใช้เวลา

ส่วนใหญ่ในแต่ละสัปดาห์ไปกับการคัดกรองนักเรียนยากจนและการจัดการเงินอุดหนุนให้กับนักเรียน ซ่ึงท�าให้ครู

ไม่อยู่ในห้องเรียนและมีเวลาการสอนน้อยลง ภาระการบริหารจัดการของโครงการเรียนฟรีฯ ที่เพิ่มขึ้น ท�าให้ครูใช้

เวลาในห้องเรียนได้น้อยลง ซึ่งมีความรุนแรงมากในโรงเรียนขนาดเล็กที่มักมีปัญหาการขาดแคลนบุคลากรอยู่แล้ว

• การปันส่วนเงินอุดหนุนปัจจัยพื้นฐานส�าหรับนักเรียนยากจนผสมกับแนวปฏิบัติที่โรงเรียนจัดสรรเงินอุดหนุน

ให้นกัเรยีนทกุคนในรปูสิง่ของ ก่อให้เกดิความไม่เป็นธรรมและไม่มปีระสทิธภิาพ การก�าหนดเพดานเงนิอดุหนนุ

ปัจจยัพืน้ฐานส�าหรบันกัเรยีนยากจนทีร้่อยละ 40 และร้อยละ 30 ของจ�านวนนกัเรียนท้ังหมดในระดบัประถมศึกษา

และมัธยมศึกษาตามล�าดับน้ัน ท�าให้งบประมาณของเงินอุดหนุนที่จะให้กับนักเรียนยากจนลดลง และไม่ตรงกลุ่ม

เป้าหมาย และในท้ายสุดก็มีผลกระทบต่อความเป็นธรรมในแนวตั้ง โรงเรียนส่วนใหญ่รายงานการใช้เงินอุดหนุน

ปัจจัยพื้นฐานส�าหรับนักเรียนยากจนที่ได้รับการจัดสรรโดยการเกลี่ยให้กับนักเรียนทุกคนในโรงเรียน จากค�าบอก

เล่าของผู้อ�านวยการโรงเรียนที่เป็นกลุ่มตัวอย่าง พบว่า แนวปฏิบัติดังกล่าวน้ีมีวัตถุประสงค์เพื่อลดข้อพิพาทและ

ความไม่เท่าเทียมกันในกลุ่มครอบครัวเด็กยากจน เพราะเป็นการให้กับทุกครอบครัว รวมถึงครอบครัวท่ีแต่เดิม

อาจไม่ได้รับการช่วยเหลือ โดยเฉพาะอย่างยิ่งส�าหรับโรงเรียนขนาดเล็กในชนบท ซึ่งนักเรียนส่วนใหญ่มีฐานะค่อน

ข้างยากจน อย่างไรกต็าม แนวปฏบิตัดิงักล่าวสะท้อนถงึข้อจ�ากดัหรือขดีความสามารถของโรงเรยีนในการคดักรอง

นกัเรยีนยากจนได้อย่างแท้จริง ท�าให้การช่วยเหลอืไม่สามารถเข้าถงึกลุม่นกัเรยีนทีข่าดแคลนจรงิๆ นอกจากนี ้แนว

ปฏิบัติของโรงเรียนที่เป็นอยู่ยังสะท้อนให้เห็นถึงการขาดแนวปฏิบัติของโครงการฯ ที่ให้กับโรงเรียนในการบริหาร

จดัการเงนิอดุหนนุปัจจยัพ้ืนฐานส�าหรบันกัเรียนยากจน ในท้ายท่ีสดุ วิธีการใช้งบประมาณเงินอุดหนุนปัจจยัพืน้ฐาน

ส�าหรับนักเรียนยากจนที่บางโรงเรียนไม่ได้ก�าหนดผู้รับท่ีเจาะจง มีผลให้เงินอุดหนุนปัจจัยพ้ืนฐานส�าหรับนักเรียน

ยากจนที่น้อยอยู่แล้วตกถึงมือนักเรียนยากจนลดลงอีก นอกจากนี้ การใช้เงินอุดหนุนปัจจัยพื้นฐานส�าหรับนักเรียน

ยากจนแบบไม่ก�าหนดเป้าหมายที่ชัดเจน เป็นการรั่วไหล เนื่องจากการเกลี่ยเงินอุดหนุนให้กับนักเรียนทุกคน รวม

ถึงครอบครัวที่มีรายได้เพียงพอ ส่งผลให้จ�านวนเงินที่จัดให้กับนักเรียนยากจนแต่ละคนได้รับจริงลดลง 

• การบรหิารจดัการเงนิอุดหนนุปัจจยัพืน้ฐานส�าหรบันกัเรยีนยากจนก�าลงัเผชญิกบัปัญหาของความโปร่งใสและ

ความรบัผดิรบัชอบ ซึง่ส่งผลต่ออตัราการเข้าเรยีนและอตัราการคงอยูใ่นโรงเรยีนลดลง โรงเรยีนต่างๆ มรีปูแบบ

การใช้เงินอดุหนนุปัจจยัพืน้ฐานส�าหรับนกัเรียนยากจนทีห่ลากหลาย มเีพยีงกลุม่เลก็ๆ เลอืกทีจ่ะโอนเงนิช่วยเหลอื

เป็นเงินสดให้แก่นักเรียน กรณีเช่นนี้ตามแนวปฏิบัติของโครงการเรียนฟรี 15 ปีก�าหนดให้โรงเรียนต้องเก็บบันทึก
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ของการโอนเงินซึ่งได้รับการลงนามโดยคณะกรรมการอย่างน้อย 3 คนร่วมกันจ่ายเงิน โดยใช้ใบส�าคัญรับเงินเป็น

หลกัฐาน โรงเรยีนได้มอบหมายครเูป็นผูจ้ดัสรรเงนิอดุหนนุให้กับนกัเรยีนโดยตรงหรอืโอนเข้าสูบ่ญัชเีงนิฝากธนาคาร

ของนักเรยีน นอกจากน้ี โรงเรยีนยงัสามารถให้เงนิอดุหนนุในรปูแบบอ่ืนๆให้กบันกัเรยีนผ่านบรกิารต่างๆ (ค่าอาหาร

กลางวัน ค่าพาหนะในการเดินทาง ค่าเสื้อผ้าและวัสดุเครื่องแต่งกายนักเรียน) ซึ่งเป็นวิธีปฏิบัติที่ประมาณสามในสี่

ของโรงเรียนทีเ่ป็นกลุม่ตัวอย่างเลอืกใช้ ข้อมลูทีไ่ด้จากการส�ารวจฯ แสดงให้เหน็ว่านกัเรียนส่วนใหญ่ในกลุม่ตัวอย่าง

ไม่ได้รับเงินอุดหนุนปัจจัยพื้นฐานส�าหรับนักเรียนยากจนเป็นเงินสด นอกจากนี้ พบว่า เงินอุดหนุนปัจจัยพื้นฐาน

ส�าหรับนักเรียนยากจนบางส่วนยังไม่ได้ถูกใช้จ่ายและคงค้างอยู่ในระดับโรงเรียน ท้ังในส่วนท่ีเหลืออยู่ในบัญชีเงิน

ฝากธนาคารของโรงเรยีนหรอืบญัชขีองนกัเรยีนทีโ่รงเรยีนเป็นผูด้แูล ในภาพรวมดเูหมอืนจะมข้ีอจ�ากัดในเรือ่งความ

โปร่งใสในการด�าเนนิการของโรงเรยีนเกีย่วกบัเงินอดุหนนุปัจจยัพืน้ฐานนกัเรียนยากจน เนือ่งจากโรงเรียนส่วนใหญ่

ไม่ได้แจ้งข้อมลูเกีย่วกบัการอุดหนนุนกัเรยีนยากจนให้ผูป้กครองทราบ และผูป้กครองส่วนใหญ่ไม่ทราบเกีย่วกบัการ

อดุหนนุปัจจยัพืน้ฐานส�าหรบันกัเรยีนยากจน การทีค่รอบครวัทีไ่ด้รบัการจดัสรรเป็นเงนิโอนมเีพยีงจ�านวนน้อยและ

การที่ครอบครัวนักเรียนส่วนใหญ่ขาดความรู้และขาดความโปร่งใสเกี่ยวกับโครงการฯ ท�าให้มีผลต่ออัตราการเข้า

เรียนและการคงอยู่ในระบบโรงเรียน

• งบประมาณไม่เพียงพอท่ีจะสนับสนุนโครงการฯ ให้เป็นไปตามวัตถุประสงค์ โครงการเรียนฟรี 15 ปีได้รับการ

ออกแบบมาเพือ่ลดภาระของผูป้กครองในเรือ่งการศกึษาของบตุรหลาน และเพิม่อตัราการเข้าเรยีนผ่านบรกิารการ

ศกึษาขัน้พืน้ฐานโดยไม่เสยีค่าใช้จ่าย แม้ว่าเมือ่เริม่การด�าเนนิงานของโครงการฯจะมกีารยกเลิกการเกบ็ค่าเล่าเรยีน 

หากแต่ยังอนุญาตให้โรงเรียนท่ีได้รับการอนุมัติจากส�านักงานเขตพื้นที่การศึกษาโดยได้รับความยินยอมจากคณะ

กรรมการสถานศึกษาขัน้พืน้ฐานและจากผูป้กครอง สามารถเรยีกเกบ็ค่าใช้จ่ายนอกเหนอืจากค่าใช้จ่ายทีร่ฐัจดัสรรให้ 

เช่น การพฒันาทกัษะตามความถนดัของนกัเรยีนนอกเวลาเรยีน การจ้างครชูาวต่างประเทศ โปรแกรมการเรยีนพเิศษ 

ค่าสาธารณูปโภคส�าหรบัห้องเรยีนปรบัอากาศ และค่าสอนคอมพวิเตอร์ กรณโีรงเรยีนจดัคอมพวิเตอร์ให้นักเรยีนเกนิ

มาตรฐานทีร่ฐัจดัให้ ข้อมลูการส�ารวจฯชีว่้าโรงเรยีนเก็บเงนิบ�ารงุการศกึษาเพิม่ขึน้เพือ่สนบัสนนุโปรแกรมเพือ่พฒันา

นักเรียน ซึ่งมักต้องใช้ทรัพยากรมาก และพบว่า เงินรายได้ที่ระดมจากชุมชนและแหล่งอื่นๆ ของแต่ละโรงเรียนมี

ความแตกต่างกันอย่างมีนัยส�าคัญ บางโรงเรียนไม่สามารถจัดหารายไดเพียงพอท�าให้ลดศักยภาพในการท�างานให้

เป็นไปตามวัตถุประสงค์ของโครงการเรียนฟรีฯ ระบบเงินอุดหนุนในโครงการเรียนฟรี 15 ปีไม่เปิดให้มีการจัดสรร

งบประมาณเพ่ิมเตมิส�าหรบัโปรแกรมการเรียนต่างๆของโรงเรียนหรือส�าหรับนกัเรียนทีม่คีวามจ�าเป็นต้องได้รับการ

อุดหนุน ส่งผลต่อความสามารถของโรงเรียนและแรงจูงใจของครูที่จะพัฒนานวัตกรรมการเรียนการสอน หลักสูตร

เฉพาะท้องถิ่น หรือการฝึกอบรมอาชีพ ซึ่งมีแนวโน้มที่จะต้องใช้จ่ายสูงกว่ากิจกรรมเพื่อเสริมหลักสูตรแกนกลาง 

• ความแตกต่างด้านทรัพยากรที่โรงเรียนได้รับ ส่วนใหญ่เกิดจากความไม่เท่าเทียมกันของการกระจายตัวของ

ทรพัยากรบคุคลไปตามทีต้ั่งและขนาดของโรงเรียน โดยเฉพาะความแตกต่างของประสบการณ์ครูเฉลีย่ในแต่ละ

โรงเรียน (เปรียบเทียบระหว่างโรงเรียนในชนบทห่างไกลกับในเขตเมือง) ท�าให้ส่งผลกระทบต่อคุณภาพการ

จัดการศึกษา นอกจากนี้ความไม่เท่าเทียมกันดังกล่าวยังเกิดจากทรัพยากรที่โรงเรียนระดมได้จากภาคเอกชน

แตกต่างกนั (ผ่านเงนิบ�ารงุการศกึษาจากผูป้กครอง และเงนิบรจิาคจากภาคเอกชนและชมุชนในท้องถิน่) ตาม

สถานที่ตั้งและชุมชนรอบโรงเรียนนั้นๆ จ�านวนทรัพยากรทั้งหมดต่อนักเรียน 1 คนมีแนวโน้มที่จะลดลงอย่างมี

นัยส�าคัญ เม่ือโรงเรียนมีขนาดใหญ่ขึ้น ทรัพยากรทั้งหมดต่อหัวส�าหรับโรงเรียนขนาดเล็กมีขนาดเป็นสองเท่าของ

โรงเรียนประถมศึกษาขนาดใหญ่ และสูงกว่าทรัพยากรที่มีในโรงเรียนมัธยมศึกษาขนาดใหญ่ ประมาณร้อยละ 18 

โรงเรยีนประถมศกึษาและมธัยมศกึษาของรฐัในพืน้ทีช่นบทได้รบัทรพัยากรต่อคนมากกว่าโรงเรยีนทีอ่ยูใ่นพืน้ทีเ่ขต

เมือง อย่างไรกต็าม โรงเรยีนขนาดเลก็ในชนบททีใ่ช้ทรัพยากรต่อคนสงูกว่าไม่ได้หมายความว่าจะท�าให้ผลการเรยีน

ดีกว่า โรงเรียนขนาดใหญ่มีโอกาสมากกว่าที่จะลดค่าใช้จ่ายส�าหรับทรัพยากรต่างๆ รวมทั้งท�าให้มีความสามารถใน

การรักษาระดับคุณภาพการศึกษาได้คงที่กว่า
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• ปัจจยัแวดล้อมของโรงเรยีนหลายประการมผีลให้คณุภาพการจดัการศกึษา และผลการเรยีนรูข้องนกัเรยีนแตก

ต่างกัน ไม่ว่าจะเป็น จ�านวนเงินอุดหนุนที่ได้จากโครงการเรียนฟรีฯ และสภาพแวดล้อมอ่ืนของโรงเรียน โดย

เฉพาะการจดัสรรจ�านวนคร ูการกระจายตวัของโรงเรยีนในพืน้ทีน่ัน้ และสภาพทางเศรษฐกจิและสังคมของครวั

เรอืน การส�ารวจฯ ในครัง้นีพ้บว่าความล่าช้าในการโอนเงนิอดุหนุนให้กบัโรงเรยีนและปัญหาการขาดสอนของครใูน

โรงเรียนมีผลให้ผลคะแนนสอบของนักเรียนลดลง ทั้งนี้ผลคะแนนสอบของนักเรียนวัดจากผลการทดสอบทางการ

ศึกษาระดับชาติขั้นพื้นฐาน (O-NET) ของนักเรียนในโรงเรียนท่ีเป็นกลุ่มตัวอย่าง นอกจากนี้ ยังพบว่าผลคะแนน

ทดสอบของโรงเรียนประถมศึกษาจะลดลง ส�าหรับโรงเรียนมีนักเรียนยากจนเป็นสัดส่วนที่สูงขึ้น สะท้อนให้เห็น

ถึงการช่วยเหลือที่ไม่ตรงกลุ่มเป้าหมายที่เป็นเด็กนักเรียนยากจน และปริมาณเงินอุดหนุนปัจจัยพื้นฐานส�าหรับ

นักเรียนยากจนที่ยังไม่เพียงพอ

• เม่ือเทยีบกบัปัจจยัอืน่ๆ ในสภาพแวดล้อมของโรงเรียน การกระจายตัวท่ีไม่เหมาะสมของครูผู้สอนระหว่างโรงเรียน 

นบัเป็นปัจจยัหลกัท่ีส่งผลกระทบต่อความเสมอภาคของทรัพยากรทีม่ใีห้กบันกัเรยีน ต่อคณุภาพการศกึษา และต่อ

ผลการเรียนของนักเรียน แม้ว่าการบรรจุเข้าท�างานของครูในโรงเรียนต่างๆทั่วประเทศเป็นความรับผิดชอบของ

หน่วยงานส่วนกลางในกระทรวงศกีษาธกิาร แต่เมือ่ผ่านไปแล้วสองปี ครสูามารถเลอืกทีจ่ะย้ายโรงเรยีนได้ ท�าให้เกดิ

ปัญหาในการเก็บรักษาครูไว้ในโรงเรียนและในภูมิภาคที่มีความยากล�าบากหรือไม่ใช่ภูมิล�าเนาของครู โรงเรียนยังมี

ความแตกตา่งในประเดน็จ�านวนครทูี่มากหรอืน้อยกว่าเกณฑ์ทีก่�าหนด ส่วนใหญ่เกิดในโรงเรยีนขนาดเลก็ในชนบท

ซึง่มจี�านวนนกัเรยีนลดลงและมคีรผููส้อนทีอ่ายคุ่อนข้างมากอยูเ่ป็นจ�านวนมาก ส่งผลให้อัตราส่วนของนกัเรียนต่อครู

หนึง่คนค่อนข้างต�า่ ทัง้นีค้รสู่วนใหญ่เมือ่เริม่มทัีกษะและประสบการณ์สอนเพิม่ขึน้หลงัจากท�างานครบสองปีแรกของ

การเข้ารับต�าแหน่งแล้ว มีแนวโน้มที่จะเปลี่ยนไปยังโรงเรียนที่อยู่ใกล้กับเมืองหรือย้ายกลับภูมิล�าเนา อัตราการลา

ออก/ย้ายออกที่ค่อนข้างสูงของครูผู้สอนและผู้อ�านวยการโรงเรียนในพื้นที่ดังกล่าวที่มีผลต่อคุณภาพการศึกษา ต่อ

ประสิทธิภาพและผลลัพธ์ของโครงการเรียนฟรี 15 ปี

• ผลลัพธ์ของโครงการเรียนฟรี 15 ปี จะดีขึ้นหากได้รับงบประมาณสนับสนุนที่มากขึ้นและจัดสรรตรงเป้าหมายได้ดี

ขึน้สูโ่รงเรยีนและนกัเรียนทีข่าดแคลน เงนิอดุหนนุในปัจจบุนัมคีวามส�าคญัในแง่ของทรพัยากรโดยรวมของโรงเรยีน

โดยเฉพาะส�าหรับโรงเรียนมัธยมศึกษาที่คิดเป็นร้อยละ 18 ของทรัพยากรท้ังหมด แต่เกณฑ์การจัดสรรปัจจุบันมี

การก�าหนดเพดานซึ่งไม่สนับสนุนให้เกิดความเป็นธรรมในภาพรวม ระดับของความยากจนไม่ได้กระจายตัวอย่าง

สม�่าเสมอในแต่ละโรงเรียน โดยเฉพาะอย่างยิ่งในพื้นที่ชนบท โรงเรียนส่วนใหญ่มีระดับความยากจนเฉลี่ยที่สูงกว่า 

ดงันั้นเพือ่จดัการกับปญัหาการกระจายทรัพยากรและเพื่อให้ถึงมือนักเรยีนยากจนมากขึน้ ส�านักนโยบายและแผน

ควรมข้ีอมลูเก่ียวกบัระดบัความยากจนในแต่ละโรงเรยีนทีส่มบรูณ์กว่าปัจจบุนั นอกจากนีย้งัอาจต้องเพิม่การจดัสรร

งบประมาณส�าหรบัเงินอุดหนนุปัจจยัพืน้ฐานส�าหรบันกัเรยีนยากจนโดยการยกเลกิหรอือย่างน้อยยกระดับเพดานที่

เป็นเกณฑ์งบประมาณให้สงูขึน้ นอกจากนีปั้ญหาทีค่วรได้รบัการแก้ไข คอืการทีโ่ครงการเรยีนฟรฯีก�าหนดเป้าหมาย

การช่วยเหลอืเฉพาะกบันกัเรยีนยากจนในโรงเรียน แทนท่ีจะช่วยเหลือครัวเรือนยากจนท้ังหมดซึง่จะช่วยเพ่ิมอตัรา

การเข้าเรียนและการมาเรียนได้อีกทางหนึ่ง 

• การยกเลิกเพดานของเงนิอดุหนุนปัจจยัพ้ืนฐานส�าหรบันกัเรยีนยากจนทีใ่ช้อยู่ในปัจจบุนั จะช่วยลดความไม่เท่าเทยีม

กันในด้านทรัพยากรท่ีโรงเรียนได้รับ ผลกระทบจะเพิ่มมากขึ้นอย่างมีนัยส�าคัญในกลุ่มโรงเรียนมัธยมศึกษา หาก

โครงการเรียนฟรีฯ จะจัดสรรเงินอุดหนุนปัจจัยพื้นฐานส�าหรับนักเรียนยากจนให้กับนักเรียนทุกคนที่อยู่ในรายชื่อ

ของนักเรยีนยากจนของโรงเรยีนโดยไม่มกีารจ�ากดัด้วยเพดานทีใ่ช้เป็นเกณฑ์ในปัจจบุนั จ�าเป็นต้องใช้เงนิอดุหนนุให้

กับนกัเรยีนเพิม่ขึน้ 1,437 บาทต่อคนในโรงเรยีนประถมศกึษา และ 2,147 บาทต่อคนในโรงเรยีนมธัยมศกึษา หาก

พิจารณาจากตัวเลขนักเรียนยากจนในระบบโรงเรียนของประเทศไทยในปี 2557 จ�านวน 3.7 ล้านคน การยกเลิก

ข้อจ�ากัดของเพดานเงินอุดหนุนปัจจัยพื้นฐานส�าหรับนักเรียนยากจนใช้งบประมาณเพิ่มเติม 5,900 ล้านบาทต่อปี
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• โครงการเรยีนฟร ี15 ปี มเีป้าหมายเพือ่สนบัสนนุการจดัการศกึษาทีม่คีณุภาพ สร้างความเป็นธรรมและลดภาระค่า

ใช้จ่ายของผูป้กครอง ระบบการจดัสรรเงนิอดุหนนุของโครงการฯก�าหนดให้จ่ายเงนิสามรายการผ่านระบบโรงเรยีน 

อีกสองรายการผ่านครัวเรือน ด้วยความพยายามที่จะบรรลุวัตถุประสงค์ในเรื่องของคุณภาพการศึกษาและโอกาส

เข้าถึงการศึกษา(ความเสมอภาคในแนวนอน) โครงการเรียนฟรีฯได้แบ่งการจัดสรรเงินอุดหนุนเป็นหลายรายการ 

และเพิ่มโอกาสส�าหรับกลุ่มด้อยโอกาสด้วยวิธีการให้เงินแก่นักเรียน (ความเสมอภาคในแนวตั้ง) โครงการเรียนฟรี 

15 ปีเลือกใช้วิธีการแบบใหม่เพ่ือสร้างความเป็นธรรมของการจัดสรรด้วยการโอนเงินอุดหนุนให้กับโรงเรียนซึ่งจะ

ท�าการจัดสรรต่อให้กับนักเรียนที่ครอบครัวยากจนตามเกณฑ์ แนวทางการโอนเงินอุดหนุนให้กับครัวเรือนโดยทาง

อ้อมซึ่งก�าหนดให้โรงเรียนเป็นผู้รับผิดชอบในการบริหารและตรวจสอบเงินช่วยเหลือนี้สะท้อนความไม่ไว้วางใจต่อ

การตัดสินใจและทางเลือกของผู้ปกครองในการใช้จ่ายเพื่อการศึกษาของบุตรหลานของพวกเขา

• เนื่องจากหนึ่งในวัตถุประสงค์หลักของโครงการเรียนฟรีฯคือการโอนเงินอุดหนุนให้กับนักเรียนยากจนหรือจัดหา

ปัจจัยพื้นฐานที่จ�าเป็นต่อการด�ารงชีวิตเพ่ือบรรเทาปัญหาด้านการเงินของครัวเรือน การโอนเงินให้กับครอบครัว

นกัเรยีนโดยตรงอาจให้ผลดกีว่า ถึงแม้ว่าครวัเรอืนอาจน�าเงินทีไ่ด้ไปใช้จ่ายด้านอ่ืนๆ แต่จากมุมมองของผูท้ีไ่ด้รบัการ

ช่วยเหลอืแล้วการได้รบัเงนิอดุหนนุทีเ่ป็นตวัเงินแทนท่ีจะเป็นความช่วยเหลือในรูปส่ิงของจะช่วยให้พวกเขาสามารถ

ปรบัเปล่ียนการใช้จ่ายได้ตรงตามความต้องการของพวกเขา หากท�าเช่นนัน้ได้จะต้องมรีะบบการจดัสรรทีจ่ะท�าให้เกดิ

ความเสมอภาคในแนวดิง่ผ่านการจดัสรรตามเป้าหมายแบบเจาะจงให้กบัครัวเรอืนยากจนและนักเรียนทีข่าดแคลน

• การที่ในปัจจุบันครัวเรือนมีความรู้ที่ค่อนข้างจ�ากัดเก่ียวกับเรื่องของเงินอุดหนุนปัจจัยพื้นฐานส�าหรับนักเรียน

ยากจนมีผลกระทบต่อความโปร่งใสและความรับผิดชอบในระดับท้องถิ่น และลดอัตราการเข้าเรียนและการคงอยู่

ของนักเรียนในระบบโรงเรียน การให้ข้อมูลแก่ชุมชนเกี่ยวกับการจ่ายเงินสดของเงินอุดหนุนปัจจัยพื้นฐานส�าหรับ

นักเรียนยากจน และส่งเสริมให้ชุมชนมีส่วนร่วม จะช่วยเพิ่มอัตราการเข้าเรียนของครัวเรือนที่ยากจน นักเรียนจาก

ครอบครัวที่ยากจนมีแนวโน้มที่จะออกกลางคันหรือเลือกท่ีจะไม่เข้าเรียนหรือหยุดเรียนเพื่อประกอบอาชีพ หาก

ครัวเรือนได้เห็นผลประโยชน์ที่เพิ่มขึ้นจากการส่งลูกไปโรงเรียน ครัวเรือนจะเลือกให้บุตรหลานได้เข้าเรียนมากขึ้น 

แม้ว่าการคาดการณ์แรงจูงใจที่จะช่วยเปลี่ยนมุมมองของครัวเรือนท�าได้ยาก แต่ถ้าเงินอุดหนุนที่จะได้รับเพียงพอ

ส�าหรับต้นทุนของการส่งเด็กไปโรงเรียน การรับรู้ดังกล่าวย่อมมีผลต่อการตัดสินใจ การเพิ่มความตระหนักเกี่ยว

กบัสทิธปิระโยชน์และคณุสมบตัขิองการขอรบัสทิธิจ์งึเป็นสิง่ส�าคัญท่ีจะเพิม่ผลกระทบท่ีโครงการฯมุ่งหวงัให้เกิดขึน้

5.2 ข้อเสนอแนะทางนโยบาย

การออกแบบโครงการเรียนฟรี 15 และการบริหารโครงการฯ จากส่วนกลาง

การปรับปรุงความเป็นธรรมในแนวตั้ง และการเพิ่มประสิทธิภาพการใช้จ่าย

 

ศกึษาความเป็นไปได้ (ภายในกระทรวงศึกษาธกิาร) ในการอดุหนนุปัจจยัพืน้ฐานส�าหรบันกัเรยีนยากจน ให้แก่ครวัเรอืน

ยากจนโดยตรง แบบระบุเจาะจง ผ่านเกณฑ์การคัดกรองครัวเรือนยากจน เพื่อเพิ่มความเป็นธรรมในแนวตั้ง ส�านักนโยบาย

และแผนฯ จ�าเป็นต้องมีข้อมูลเกีย่วกับระดบัความยากจนในแต่ละโรงเรยีน ทีด่กีว่าเดมิ เพ่ือลดปัญหาในการจดัสรรทรพัยากร 

และเพื่อให้สามารถเข้าถึงกลุ่มเป้าหมายที่เป็นครัวเรือนยากจน
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ควรยกเลิกเพดานการจัดสรรงบประมาณของเงินอุดหนุนปัจจัยพื้นฐานส�าหรับนักเรียนยากจน หรืออย่างน้อยควรเพิ่ม

เพดานระดบัการช่วยเหลอื ปัจจบุนั เพดานของเงนิอดุหนุนปัจจัยพืน้ฐานส�าหรบันักเรียนยากจน ค�านวณบนฐานของจ�านวน

นักเรียนของโรงเรียน ควรยกเลิก หรือเพิ่มขึ้นเพื่อเพิ่มความเป็นธรรมในแนวตั้ง

ปรบัปรงุความเป็นธรรมในการจดัสรรทรัพยากรของโครงการเรยีนฟร ี15 ปี กระทรวงศึกษาธกิารควรให้การสนบัสนนุเงนิ

อุดหนนุรายหวัเพิม่เติมส�าหรับ (ก) โรงเรยีนทีต่ัง้อยูใ่นพืน้ท่ีกันดารห่างไกล ท่ีมข้ีอจ�ากัดในการระดมทรัพยากรจากชมุชน และ 

(ข) โรงเรียนที่มีนักเรียนที่มีความต้องการพิเศษ และ/หรือโรงเรียนที่มีกิจกรรมเสริมตามหลักสูตรเพิ่มเติม มากกว่าหลักสูตร

ส�าหรับนักเรียนทั่วไป 

บูรณาการข้อมูลรายชื่อนักเรียนจากทั้ง 3 ระบบโรงเรียน เป็นเรื่องที่ควรด�าเนินการโดยเร่งด่วน เพื่อใช้ในการตรวจสอบ

รหัสประจ�าตัวนักเรียน และการท�าบัญชีรายชื่อนักเรียนที่เข้าเรียนที่ถูกต้อง เพ่ือลดปัญหารายชื่อนักเรียนซ�้าซ้อน การใช้งบ

ประมาณของโครงการฯ ท่ีมากเกินความจ�าเป็น และลดโอกาสการร่ัวไหลของเงินงบประมาณแผ่นดินการตรวจสอบรายชื่อ

นักเรียนที่ไม่ตัวตน สามารถท�าได้โดยตรวจสอบจากการรายงานผลการเรียน ทั้งในการสอบภายในโรงเรียน และการสอบใน

ระดับประเทศ ท�าการเปรยีบเทยีบจ�านวนนกัเรยีนทีเ่ข้าเรยีนทีโ่รงเรยีนรายงาน และได้รบัการจัดสรรเงนิอดุหนนุจากโครงการฯ

ท�าการโอนงบประมาณของโครงการเรียนฟรี 15 ปี ให้กบัโรงเรยีนในลกัษณะแยกเฉพาะ ส�านกัการคลงัและสนิทรพัย์ของ

สพฐ. หากเป็นไปได้ ควรโอนเงินของโครงการเรียนฟรีให้แก่โรงเรียน พร้อมกับการแนบรายละเอียดของรายการจัดสรรไป

พร้อมกับการโอนเงิน เพื่อท�าให้โรงเรียนทราบว่าเงินอุดหนุนที่ได้รับนั้นมาจากรายการใดบ้าง เพื่อเป็นประโยชน์ต่อวางแผน

การใช้งบประมาณ

ควรส่งเสริมให้มีการแข่งขันในการจัดซื้อหนังสือเรียนเพิ่มขึ้น การส่งเสริมให้มีการแข่งขันเพิ่มขึ้นในตลาดหนังสือเรียน ทั้ง

ในระดับชาติและระดับภูมิภาค อาจจะช่วยลดปัญหาการที่โรงเรียนได้รับหนังสือล่าช้าและมีราคาแพง นอกจากนี้ควรมีการ

พิจารณาทบทวนข้อก�าหนดในปัจจุบัน ที่ต้องจัดซื้อหนังสือเฉพาะจากรายการหนังสือที่ได้รับการรับรองเท่านั้น

ประเด็นปัญหาการด�าเนินการของโครงการของหน่วยงานรัฐในส่วนกลางและในระดับโรงเรียน

การปรับปรุงการคัดกรองนักเรียนยากจนในระดับโรงเรียน

ควรปรบัเปลีย่นวธิปีฏบิตัใินการคดักรองนกัเรยีนยากจนในระดับโรงเรียน เน่ืองจากปัจจุบันเป็นวิธทีีข่าดการติดตามตรวจสอบ

การด�าเนินงาน และขาดการประเมินผล ทั้งนี้เพื่อให้ผลลัพธ์ของโครงการฯ เป็นไปตามวัตถุประสงค์ตั้งไว้ ควรมีการก�าหนด

แนวทางการด�าเนินงานที่ชัดเจนเพื่อระบุตัวเด็กยากจน และบรรจุให้เป็นส่วนหนึ่งของด�าเนินงานตามโครงการฯ การพัฒนา

ระบบสารสนเทศส�าหรับนักเรียน ให้ดีกว่าระบบในปัจจุบัน จะช่วยให้สามารถระบุรายชื่อนักเรียนที่ยากจนและระบุโรงเรียน 

ที่มีปัญหาความยากจนรุนแรงกว่าที่อื่นๆ

การปรับปรุงการเคลื่อนย้ายของทรัพยากร (resource flows)

ปรบัปรุงการท�างานของส่วนกลางในเรือ่งการจดัเตรียมงบประมาณ และก�าหนดให้มีกรอบเวลาทีชั่ดเจนในการบริหารงบ

ประมาณเงนิอดุหนนุรายการต่างๆ ควรก�าหนดกรอบระยะเวลาในการด�าเนนิงานให้ชดัเจนไว้ในคูมื่อแนวการด�าเนนิงานตาม
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โครงการฯ ส�าหรับส่วนกลางและส�านักนโยบายและแผนฯ เกี่ยวกับการโอนเงินอุดหนุนประเภทต่างๆ ให้กับโรงเรียน เพื่อให้

โรงเรียนมีทรัพยากรส�าหรับการใช้จ่ายได้ทันเวลา และวางแผนการจัดการได้

ปรบัปรงุคูม่อืแนวทางการด�าเนนิงาน และก�าหนดให้มีกรอบเวลาส�าหรบัการด�าเนนิงานของโครงการฯ ในระดบัโรงเรยีน 

แนวทางการด�าเนินงานที่ชัดเจนส�าหรับโครงการเรียนฟรี 15 ปี เป็นสิ่งที่มีความส�าคัญ เพื่อให้โรงเรียนบริหารเงินอุดหนุนได้

อย่างถูกต้องและเหมาะสม นอกจากนี้ โรงเรียนควรได้รับทราบข้อมูลของแนวปฏิบัติที่เป็นทางการได้แต่เนิ่นๆ ทันทีเมื่อเริ่ม

มีการโอนเงินอุดหนุนให้แก่โรงเรียน โดยอาจอยู่ในเอกสารแบบอิเล็กทรอนิกส์ หรือเป็นเอกสารปกติก็ได้ 

ปรบัปรงุระบบบญัชขีองโรงเรยีน พร้อมทัง้ความรูค้วามสามารถด้านการเงนิและการจดัท�ารายงาน ควรจดัให้มรีะบบบนัทกึ

บญัช ีท่ีมปีระสิทธภิาพและเป็นมาตรฐานเดยีวกนัในระดบัโรงเรยีน และมรีะบบในการส่งผ่านข้อมลูเหล่านีไ้ปสูส่�านกังานเขต

พื้นที่การศึกษา หรือส่วนกลางที่ก�ากับดูแล ควรเชื่อมโยงกับระบบสารสนเทศเดิมของฝ่ายสารสนเทศ สพฐ. (DMC) เพื่อช่วย

ให้การติดตามตรวจสอบข้อมูล การรายงานการรับและการใช้จ่ายเงินเป็นไปได้อย่างเหมาะสมยิ่งขึ้น

จดัท�าคูม่อืแนวทางการด�าเนนิงานส�าหรบัการใช้เงนิในระดบัโรงเรยีน และจดัการฝึกอบรมเกีย่วกบัการใช้เงนิอดุหนนุให้

กับผู้บริหารโรงเรียน เพื่อลดการตีความกฎเกณฑ์ข้อบังคับ และลดความแตกต่างของวิธีปฏิบัติของโรงเรียนต่างๆ ในการให้

เงินอุดหนุนแก่ผู้รับประโยชน์

แจ้งเตอืนโรงเรยีนเรือ่งแนวทางและหลกัเกณฑ์การส่งคนืเงนิอดุหนนุของโครงการฯ ท่ีใช้ไม่หมดเป็นเงินรายได้แผ่นดนิเพือ่ลด

ปัญหาการใช้จ่ายโดยดุลยพินิจของผู้อ�านวยการโรงเรียน

ปัญหาธรรมาภิบาล และประเด็นอื่นที่คาบเกี่ยวกัน

การปรับปรุงข้อมูลสารสนเทศและเพิ่มความรับผิดรับชอบ

ยกระดับบทบาทและความรับผิดชอบในการก�ากับดูแลของส�านักงานเขตพ้ืนที่การศึกษา (สพท.) ในปัจจุบันส�านักงาน

เขตพื้นที่การศึกษามีส่วนรับผิดชอบที่ค่อนข้างจ�ากัด ในการติดตามและดูแลให้ค�าแนะน�าโครงการเรียนฟรี 15 ปี สพท. ควร

มีบทบาทมากขึ้นในการตรวจสอบการรับและการใช้จ่ายเงินอุดหนุนตามโครงการเรียนฟรี 15 ปี นอกจากนี้ สพท. ควรจะได้

รบังบประมาณสนบัสนนุทีเ่พยีงพอ รวมทัง้มบีคุลากรทีผ่่านการฝึกฝนด้านการตดิตามและประเมนิผล เพือ่ให้สามารถปฏบิตัิ

งานที่ได้รับมอบหมายได้

เพิม่ความโปร่งใสของการจ่ายโอนเงนิอดุหนนุให้กบัครวัเรอืน ในระดบัโรงเรยีนควรบงัคับใช้ให้มกีารออกเอกสารทีเ่ป็นหลกั

ฐานของการรบั-จ่ายเงนิอุดหนนุเป็นเงนิสดให้กบัครอบครวันกัเรยีน และต้องจดัท�าบนัทกึรายการโอนเงนิอดุหนนุของโรงเรยีน

ยกระดบัความโปร่งใสและการให้ข้อมลูเกีย่วกบัโครงการเรยีนฟร ี15 ปีแก่ครอบครวัของนกัเรยีน ปรบัปรงุการประชาสมัพนัธ์

เพ่ือให้ข้อมูลกับครอบครัวนักเรียน โดยแจ้งให้ทราบวัตถุประสงค์ของโครงการ ข้อผูกพันของผู้ที่ได้รับเงินอุดหนุน และใคร

บ้างที่มีสิทธ์ิได้รับเงินอุดหนุน โดยเฉพาะอย่างยิ่งเงินอุดหนุนปัจจัยพ้ืนฐานส�าหรับนักเรียนยากจน การให้ข้อมูลท่ีชัดเจนขึ้น

แก่ครอบครัวนักเรียน ทั้งที่เกี่ยวกับโครงการฯ และเป้าหมายการให้เงินอุดหนุน รวมทั้งภาระผูกพัน จะช่วยปรับปรุงผลลัพธ์

ของโครงการฯ
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ยกระดับความรับผิดชอบในระดับโรงเรียน เมื่อโรงเรียนของรัฐมีอิสระเพิ่มข้ึนในการบริหารใช้จ่ายงบประมาณ และด้าน

บุคลากร โรงเรียนย่อมควรมีความรับผิดชอบมากขึ้นในเรื่องผลผลิตและผลลัพธ์ทางการศึกษา การก�าหนดให้โรงเรียนต้อง

เปิดเผยข้อมูลงบประมาณและผลการเรียนของนักเรียนต่อชุมชนท้องถิ่นและผู้ปกครอง จะช่วยให้โรงเรียนและครูต้องแสดง

ความรับผิดชอบในผลการท�างานของพวกเขา

จัดท�ารายงานประจ�าปีของโครงการเรียนฟรี 15 ปี เพื่อรวบรวมข้อมูลกิจกรรมต่างๆ ในการใช้เงินอุดหนุน และผลลัพธ์

ในระดับโรงเรียน รายงานประจ�าปีเกี่ยวกับกิจกรรมของโครงการฯ จะช่วยสร้างให้เกิดความรับผิดชอบเพ่ิมข้ึน เพิ่มความ

โปร่งใสและเพิ่มระดับคุณภาพการศึกษา

เสริมสร้างการมีส่วนร่วมของประชาชน การส่งเสริมให้ประชาชนมีส่วนร่วมและเพิ่มการรับรู้ จะช่วยเสริมเพิ่มความเข้าใจ

ให้แก่ครอบครัวนักเรียน และเพิ่มประสิทธิผลของโครงการ

ปรับปรุงกลไกที่ใช้ในการจัดสรรครู และลดปัญหาครูไม่อยู่ในโรงเรียน 

ยกระดับการบริหารจัดการครูและการใช้ครู ผลการเรียนของนักเรียนโดยรวมของประเทศ ที่ยังไม่เป็นที่น่าพอใจ เป็นเรื่อง

ทางนโยบายท่ีมีการถกเถียงกันอย่างมาก คุณภาพการจัดการศึกษา นอกจากได้รับผลกระทบจากประสิทธิภาพของการใช้

ทรัพยากรจากโครงการเรียนฟรี 15 ปีแล้ว ยังได้รับผลกระทบจากปัจจัยอื่นๆ อีกด้วย โดยเฉพาะในเรื่องคุณภาพครูผู้สอน 

การจดัสรรให้ครูให้ไปท�างานในพืน้ทีต่่างๆ ทัว่ประเทศ เป็นความรบัผดิชอบของหน่วยงานกลางในกระทรวงศกีษาธกิาร เท่าที่

ผ่านมาโรงเรยีนประถมศกึษาขนาดเลก็ในชนบทและพืน้ทีห่่างไกลต้องประสบปัญหาครขูาด มจี�านวนครูทีต่�า่กว่าความต้องการ

เสมอ และครูมีการย้ายออกบ่อย เหล่านี้ล้วนมีผลต่อคุณภาพการศึกษา ดังนั้นการปรับปรุงระบบค่าตอบแทนเพื่อสร้างแรง

จูงใจและกลไกต่างๆ ในการปรับเปลี่ยนให้การกระจายของครูทั่วประเทศมีความสมดุลมากขึ้น รวมทั้งท�าอย่างไรจึงจะท�า

หน้าที่สอนอย่างเดียวตามบทบาทหน้าที่ จึงเป็นกุญแจดอกส�าคัญในการปรับปรุงคุณภาพการเรียนรู้

ลดปัญหาครูไม่อยู่ในโรงเรียนและปรับปรุงระบบค่าตอบแทนเพื่อจูงใจให้กับผู้ปฏิบัติงาน การบรรเทาปัญหาครูที่ไม่อยู่

ในโรงเรียน นับเป็นพื้นฐานส�าคัญที่จะช่วยเพิ่มช่ัวโมงการสอนในห้องเรียน ท�าให้ผลการเรียนของนักเรียนดีขึ้น วิธีการหนึ่ง

ที่จะจูงใจให้ครูเข้าสอนมากขึ้น คือ การเชื่อมโยงสิ่งจูงใจที่เป็นตัวเงินและที่ไม่ใช่ตัวเงิน รวมทั้งโอกาสในการโอนย้าย เข้ากับ

จ�านวนช่ัวโมงที่ครูเข้าสอน นอกจากนี้ ควรมีการจัดท�าขั้นตอนการท�างาน เพ่ือช่วยลดเวลาท่ีครูต้องใช้ในการท�างานธุรการ

ต่างๆ ของโครงการเรียนฟรี 15 ปี และภาระงานที่โรงเรียนได้รับมอบหมาย รวมถึงการพัฒนาครูที่ให้ครูออกจากห้องเรียน 

โดยเฉพาะอย่างยิ่งโรงเรียนในพื้นที่ซึ่งมีปัญหาความยากจนสูง

5.3 งานส�ารวจและวิจัยในอนาคต

ผลที่ได้จากการส�ารวจติดตามการใช้จ่ายงบประมาณภาครัฐ ในโครงการเรียนฟรี 15 ปี ชี้ว่า ยังมีขั้นตอนต่างๆ ที่สามารถ

ด�าเนินการต่อเพือ่ช่วยปรับปรุงการวดัคณุภาพการจดัการศกึษาและผลงานของโรงเรยีนให้ดข้ึีนอกี เริม่ต้นจากการศกึษาวจิยั

เพิ่มเติม เพื่อสร้างความเข้าใจในเรื่องประสิทธิภาพและความเป็นธรรมของระบบการศึกษาในประเทศไทย ดังเช่น

• การประเมนิผลโครงการเรยีนฟร ี15 ปีทัง้ระบบพร้อมกนั โดยใช้วธิกีารส�ารวจตดิตามการใช้จ่ายงบประมาณภาครฐั 

(PETS) แบบขนานพร้อมกนัส�าหรบัโรงเรยีนในระดบัประถมศกึษาและมธัยมศกึษา ทัง้ 3 ระบบ (คอืระบบโรงเรยีน

ทีอ่ยู่ภายใต้สงักัด สพฐ. สงักัดองค์กรปกครองส่วนท้องถิน่ และสังกัด สช.) เพือ่ประเมนิปัญหาของประสทิธิภาพการ
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ใช้จ่าย ความเสมอภาคระหว่างระบบต่างๆ เปรียบเทียบคุณภาพของโรงเรียน และผลการเรียนของนักเรียน เพื่อ

ค้นหาระบบการจัดการการเรียนรู้ที่ดีที่สุด

• การพัฒนาหลักเกณฑ์ และแนวทางคัดกรองผู้มีสิทธิ์ได้รับเงินอุดหนุนปัจจัยพื้นฐานส�าหรับนักเรียนยากจน รวมถึง

แนวทางในการโอนเงินอุดหนุนโดยตรงให้แก่ครัวเรือนยากจน

• การศกึษาเพือ่ประเมนิผลกระทบของระบบจดัการเงนิอดุหนนุปัจจยัพืน้ฐานส�าหรบันกัเรยีนยากจน ทีร่ะบตุวับคุคล 

และการประเมินประสิทธิผลของโครงการให้การอุดหนุนทางการเงินกับครัวเรือน

• การประเมินคุณภาพการศึกษา การใช้ทรัพยากรต่างๆ ของโรงเรียน และระดับความรับผิดชอบ โดยวิธีการส�ารวจ

คุณภาพบริการที่เกดิขึ้น (Quantitative Service Delivery Survey - QSDS) หรือวิธีการส�ารวจอืน่ๆ ที่สอดคลอ้ง

กับกรอบการวัดด้วยดัชนีชี้วัดบริการที่เกิดขึ้น (Service Delivery Indicator - SDI)

• การวิเคราะห์เหตุปัจจัย ที่อธิบายปัญหาครูไม่เข้าสอน และผลกระทบที่มีต่อคุณภาพการศึกษา 

• การวิเคราะห์วิธีบริหารจัดการในชั้นเรียนและเวลาที่ใช้ในการปฏิบัติงาน เพ่ือการปรับปรุงคุณภาพการศึกษาผ่าน

ความเข้าใจในเรื่องการจัดสรรเวลาที่ใช้ในการสอนในชั้นเรียนต่างๆ ในโรงเรียน

• การวิเคราะห์ประสิทธิภาพ ความเสมอภาค และคุณภาพของโรงเรียนขนาดเล็ก เพื่อค้นหาสิ่งที่เป็นแรงจูงใจและ

ข้อได้เปรียบของการควบรวมในระดับโรงเรียนและระดับชุมชน

5.4 บทเรียนที่ได้ 

การส�ารวจติดตามการใช้จ่ายงบประมาณภาครัฐ ด้านการศึกษาในประเทศไทยที่เริ่มด�าเนินการเป็นครั้งแรกนี้ ให้ข้อมูลที่มี

ประโยชน์เป็นจ�านวนมาก รวมถึงบทเรียนที่จะเป็นประโยชน์ส�าหรับการท�าการส�ารวจในลักษณะเดียวกันนี้ในอนาคต ดังนี้

บทเรยีนท่ี 1 ช่วงเวลาทีด่�าเนนิการและบุคลากรท่ีใช้เกบ็รวบรวมข้อมลูของการส�ารวจจากโรงเรียนและครัวเรือนมคีวาม

ส�าคัญ 

การเก็บรวบรวมข้อมูลควรด�าเนินการในช่วงเวลาที่โรงเรียนเปิดด�าเนินงานตามปกติ จากประสบการณ์ พบว่า ช่วงเวลาที่

เหมาะที่สุดส�าหรับการส�ารวจคือในช่วงเริ่มต้นภาคการศึกษา ซึ่งเป็นเวลาที่โรงเรียนและครูผู้สอนยังไม่ต้องยุ่งกับงานส�าคัญ

อืน่ๆ นอกจากนีพ้บว่า กจิกรรมต่างๆ ของโรงเรยีนมธัยมศกึษาส่วนใหญ่จะลดลงในช่วงเดอืนสดุท้ายของภาคเรยีนทีส่องหลงั

จากผ่านพ้นช่วงทีน่กัเรยีนเข้ารับการทดสอบระดบัชาต ิช่วงเวลาทีใ่ช้ในการส�ารวจอาจมผีลต่อคณุภาพของข้อมลู ยกตวัอย่าง

เช่น ปัญหาครูท่ีไม่อยู่ในห้องเรียนอาจจะไม่ได้เกิดขึ้นอย่างสม�่าเสมอตลอดทั้งปีการศึกษาและอาจจะสูงขึ้นอย่างมากในช่วง

ไตรมาสสุดท้ายของรอบปีงบประมาณ

โดยท่ัวไป การส�ารวจข้อมูลจากโรงเรียนและจากครวัเรอืนต้องอาศยัทกัษะของเจ้าหน้าทีเ่กบ็ข้อมลู และจะดทีีส่ดุถ้าด�าเนนิการ

โดยทมีงานทีแ่ยกต่างหากจากกนั ยกตวัอย่างเช่น การเก็บรวบรวมข้อมูลทางการเงนิจากโรงเรียนต้องใช้เจ้าหน้าท่ีส�ารวจท่ีคุน้

เคยกบัข้อมลูทางการเงนิ เพือ่ให้สามารถตรวจสอบความคลาดเคลือ่นหรอืการรายงานข้อมลูทีผ่ดิพลาด ทัง้นีเ้พราะเจ้าหน้าท่ี

ของโรงเรียนอาจไม่ได้เปิดเผยข้อมูลที่เป็นจริงเสมอเกี่ยวกับรายได้และค่าใช้จ่ายโรงเรียน แม้ในการส�ารวจฯครั้งนี้จะเลือกใช้

เจ้าหน้าทีจ่าก สพท. ทีม่คีวามคุน้เคยกับการด�าเนินงานของโรงเรยีนอยูแ่ล้ว แต่การยนืยนัข้อมลูและการท�าความถกูต้องของ

ข้อมูลก็ยังใช้เวลาค่อนข้างมาก และยังมีปัญหาอย่างมากเนื่องจากวิธีการท�าบัญชีของโรงเรียนที่ยังไม่ดีเท่าที่ควร (เนื่องจาก

ไม่มีบุคลกรท่ีมีความเชี่ยวชาญทางด้านการเงิน การบัญชี ต้องมอบหมายให้ครูท�าหน้าที่แทนจึงเกิดความด้อยประสิทธิภาพ

ในระดับโรงเรียน) นอกจากนี้เจ้าหน้าที่ สพท. ไม่ค่อยมีประสบการณ์ในการสัมภาษณ์ขอข้อมูลจากครัวเรือน ในอนาคตควร

จ้างเจ้าหน้าที่ท้องถิ่นให้มาด�าเนินการแทน
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บทเรียนที่ 2 เตรียมการส�าหรับความท้าทายของระบบบัญชีและข้อมูล 

ภายหลังจากการด�าเนินการจัดเก็บข้อมูล พบว่า ข้อมูลที่ได้ยังมีปัญหาเชิงคุณภาพ ปัญหาที่พบมากคือการเก็บข้อมูลเงิน

อุดหนุนของโครงการฯที่โรงเรียนได้รับ และการเบิกจ่ายเงินอุดหนุนในหมวดต่างๆ ปัญหาเรื่องนี้เห็นได้จากการตรวจข้อมูล

ทีไ่ด้จากโรงเรยีนเปรียบเทยีบกบัข้อมลูทีจ่ดัเกบ็โดยกรมบญัชกีลาง (ซึง่เป็นข้อมูลทีไ่ด้รับการจดัการด้วยระบบอเิลก็ทรอนกิส์

และสามารถเข้าถึงได้ผ่านอินเตอร์เน็ต)

นอกจากนี ้ในทางปฏบิตัโิรงเรยีนสามารถยมืเงนิอดุหนนุบางรายการไปใช้ก่อน เช่น การยมืจากค่ากจิกรรมพฒันาผูเ้รยีนและ

ค่าใช้จ่ายรายหวั เป็นต้น หากพจิารณาจากรายงานการใช้จ่ายของโรงเรยีน โดยไม่ได้ท�าการตรวจสอบทางบญัชอีย่างละเอยีด 

(ซึ่งการส�ารวจฯครั้งนี้ไม่ได้ท�าหน้าที่ตรวจสอบเช่นนั้น) การยืนยันความถูกต้องของข้อมูลทางการเงินท�าได้ไม่สมบูรณ์

บทเรยีนที ่3 เวลาและทรพัยากรทีเ่หมาะสมเป็นสิง่ท่ีจ�าเป็นส�าหรบัการด�าเนินการส�ารวจฯให้สมบรูณ์ท้ังในส่วนของการ

ส�ารวจติดตามการใช้จ่ายงบประมาณภาครัฐ และการส�ารวจเชิงปริมาณว่าด้วยการส่งมอบบริการ 

ขอบเขตของการส�ารวจฯทีก่�าหนดไว้ในตอนเริม่ต้นได้มกีารขยายออกกว้างขึน้ เพือ่ให้ครอบคลมุประเดน็ต่างๆทีเ่กีย่วข้องกบั

คุณภาพการศึกษา และเพิ่มเติมประเด็นที่อยู่ในขอบเขตของการส�ารวจเชิงปริมาณว่าด้วยการส่งมอบบริการ (Quantitative 

Service Delivery Survey - QSDS) ประเด็นที่ต้องการส�ารวจเพิ่ม คือ เรื่องปัญหาครูไม่อยู่ในห้องเรียนและโรงเรียน การได้

รบัและการใช้เงนิอดุหนนุฯของครวัเรอืน ระบบธรรมาภบิาล และความรบัผดิชอบ โดยเฉพาะอย่างยิง่การส�ารวจครวัเรอืนถกู

เพิม่เข้ามาเพือ่ให้สามารถตดิตามการไหลของทรพัยากรไปสูผู้่รบัประโยชน์ทีแ่ท้จรงิ สิง่เหล่านีท้�าให้ต้องใช้เวลาและทรพัยากร

มากขึ้นกว่าที่วางแผนไว้ในตอนแรก อย่างไรก็ตามเงินทุนของการส�ารวจฯไม่ได้มีการปรับเปลี่ยนตาม ยกตัวอย่างเช่น การ

ก�าหนดให้เจ้าหน้าทีเ่กบ็ข้อมลูต้องไปแวะเยีย่มครอบครวันกัเรยีนซ�า้อกีครัง้ และบ่อยครัง้จะอยูใ่นพืน้ทีห่่างไกล แต่เจ้าหน้าที่

ไม่ได้รับค่าตอบแทนอย่างเหมาะสม มีการสัมภาษณ์จ�านวนมากที่ต้องไปพบผู้ปกครองที่บ้านในช่วงเย็น และผู้ปกครองที่อยู่

ในเขตเมืองไม่ค่อยให้ความร่วมมือในการให้สัมภาษณ์
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ภาคผนวก
คณะท�างานวิจัยเก็บข้อมูลภาคสนามในโครงการติดตามผลการใช้จ่ายงบประมาณรายจ่ายด้านการศึกษา โดยกระบวนการ 
PETS ดังนี้

ที่ปรึกษา

1. นายกมล รอดคล้าย  เลขาธิการคณะกรรมการการศึกษาขั้นพื้นฐาน

2. นางรัตนา ศรีเหรัญ  รองเลขาธิการคณะกรรมการการศึกษาขั้นพื้นฐาน

3. นายรังสรรค์ มณีเล็ก   รองเลขาธิการคณะกรรมการการศึกษาขั้นพื้นฐาน

4. นายอ�านาจ วิชยานุวัติ  ผู้อ�านวยการส�านักนโยบายและแผนการศึกษาขั้นพื้นฐาน

คณะท�างาน

1. นางณรี สุสุทธิ   ผู้เชี่ยวชาญด้านการศึกษาส�าหรับผู้ด้อยโอกาส

    ส�านักงานคณะกรรมการการศึกษาขั้นพื้นฐาน

2. นายสมดุลย์ เจริญสุข  รองผู้อ�านวยการ

    ส�านักงานเขตพื้นที่การศึกษาประถมศึกษาเชียงราย เขต 4

3. นางสาวเสริมสุข ธรรมกิจไพโรจน์ ผู้อ�านวยการกลุ่มสารสนเทศ

    ส�านักนโยบายและแผนการศึกษาขั้นพื้นฐาน

4. นางสาวลิลิน ทรงผาสุก  ผู้อ�านวยการกลุ่มงบประมาณ 1

    ส�านักนโยบายและแผนการศึกษาขั้นพื้นฐาน

5. นางสาวสอางค์ จงสวัสดิ์พัฒนา ผู้อ�านวยการกลุ่มแผนและงบประมาณ

    ส�านักบริหารงานการศึกษาพิเศษ

6. นางสุดาพร ปานกลิ่น  ข้าราชการบ�านาญ  

7. นายปัณณวัตน์ ช่างปั้น  ผู้อ�านวยการกลุ่มนโยบายและแผน 

    ส�านักงานเขตพื้นที่การศึกษาประถมศึกษาเชียงใหม่ เขต 1

8. นางเทียมจันทร์ สุขศิริ    ผู้อ�านวยการกลุ่มนโยบายและแผน 

    ส�านักงานเขตพื้นที่การศึกษาประถมศึกษาระยอง เขต 1

9. นายประกอบ ทองด�า  ผู้อ�านวยการกลุ่มนโยบายและแผน 

    ส�านักงานเขตพื้นที่การศึกษาประถมศึกษาพัทลุง เขต 1

10.นายกุลจิตต์ รัชดาศิวะกุล  ผู้อ�านวยการกลุ่มนโยบายและแผน

    ส�านักงานเขตพื้นที่การศึกษาประถมศึกษาลพบุรี เขต 1

11.นายพงกะพรรณ ตะกลมทอง ผู้อ�านวยการกลุ่มนโยบายและแผน 

    ส�านักงานเขตพื้นที่การศึกษาประถมศึกษาหนองคาย เขต 1

12.นางสาวสุนิตย์ ดีประหลาด ผู้อ�านวยการกลุ่มนโยบายและแผน

    ส�านักงานเขตพื้นที่การศึกษาประถมศึกษาจันทบุรี เขต 1

13.นายสมจิต สมอ   ผู้อ�านวยการกลุ่มนโยบายและแผน 

    ส�านักงานเขตพื้นที่การศึกษาประถมศึกษาเชียงราย เขต 1
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14.นางสาวสุภัคกมล ชินวงค์  ผู้อ�านวยการกลุ่มนโยบายและแผน 

    ส�านักงานเขตพื้นที่การศึกษาประถมศึกษาสุราษฎร์ธานี เขต 3

15.นางพระจิตต์ พลนรัตน์  ผู้อ�านวยการกลุ่มนโยบายและแผน 

    ส�านักงานเขตพื้นที่การศึกษาประถมศึกษาเชียงราย เขต 4

16.นางวิจิตรา โคตรบัญชา  ผู้อ�านวยการกลุ่มนโยบายและแผน 

    ส�านักงานเขตพื้นที่การศึกษาประถมศึกษากาฬสินธุ์ เขต 2

17.นายวิชัย ทองเกลียว  ผู้อ�านวยการกลุ่มนโยบายและแผน 

    ส�านักงานเขตพื้นที่การศึกษาประถมศึกษานครราชสีมา เขต 7

18.นายเชน บุญเผือก  ผู้อ�านวยการกลุ่มนโยบายและแผน

    ส�านักงานเขตพื้นที่การศึกษาประถมศึกษาพิษณุโลก เขต 1

19.นายขจรศักดิ์ สีเสน   ผู้อ�านวยการกลุ่มนโยบายและแผน 

    ส�านักงานเขตพื้นที่การศึกษาประถมศึกษาพะเยา เขต 1

20.นางสาววรนันท์ รวมสุข  ผู้อ�านวยการกลุ่มนโยบายและแผน

    ส�านักงานเขตพื้นที่การศึกษาประถมศึกษาพะเยา เขต 2

21.นางสาวจิราพร วงษ์อุดม  ผู้อ�านวยการกลุ่มนโยบายและแผน

     ส�านักงานเขตพื้นที่การศึกษาประถมศึกษาสระแก้ว เขต 2

22.นายอดิศร แก้วเซ่ง  ผู้อ�านวยการกลุ่มนโยบายและแผน 

    ส�านักงานเขตพื้นที่การศึกษาประถมศึกษาตรัง เขต 2

23.นายพิพัฒน์ เพ็ชรพรหมศร  ผู้อ�านวยการกลุ่มนโยบายและแผน 

    ส�านักงานเขตพื้นที่การศึกษามัธยมศึกษา เขต 1

24.นางพรพิมล ชินภักดี  ผู้อ�านวยการกลุ่มนโยบายและแผน 

    ส�านักงานเขตพื้นที่การศึกษามัธยมศึกษา เขต 20

25.นายสุรพงษ์ สาคเรศภักดีรักษ์ ผู้อ�านวยการกลุ่มนโยบายและแผน 

    ส�านักงานเขตพื้นที่การศึกษามัธยมศึกษา เขต 10

26.นายกฤษดา วิวัฒนานนท์  ผู้อ�านวยการกลุ่มนโยบายและแผน 

    ส�านักงานเขตพื้นที่การศึกษามัธยมศึกษา เขต 14 

27.นางพรปวีณ์ คงนันทิพัฒน์  ผู้อ�านวยการกลุ่มนโยบายและแผน

    ส�านักงานเขตพื้นที่การศึกษามัธยมศึกษา เขต 39

28.นายประภัสสร์ อินทร์ประเสริฐ ผู้อ�านวยการกลุ่มนิเทศติดตามและประเมินผล 

    ส�านักงานเขตพื้นที่การศึกษามัธยมศึกษา เขต 10

29.นายเสกสรร วรรณสุข  ผู้อ�านวยการโรงเรียน

    ส�านักงานเขตพื้นที่การศึกษาประถมศึกษานครราชสีมา เขต 7

30.นางสมพร เมืองแป้น  ผู้อ�านวยการกลุ่มนโยบายและแผน 

    ส�านักงานเขตพื้นที่การศึกษาประถมศึกษานครปฐม เขต 1

31.นางบุญศรี กุลด�ารงวิวัฒน์  นักวิเคราะห์นโยบายและแผนช�านาญการพิเศษ 

    ส�านักงานเขตพื้นที่การศึกษาประถมศึกษาภูเก็ต

32.นางสาวกัญณภิษฐ์ ทองเนื้อห้า  นักวิเคราะห์นโยบายและแผนช�านาญการพิเศษ 

     ส�านักงานเขตพื้นที่การศึกษาประถมศึกษาตรัง เขต 2
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33.นางบงกช อาจองค์  นักวิเคราะห์นโยบายและแผนช�านาญการพิเศษ 

    ส�านักงานเขตพื้นที่การศึกษาประถมศึกษาระยอง เขต 1

34.นางสาวกวิตา ทะวาผักแว่น นักวิเคราะห์นโยบายและแผนช�านาญการพิเศษ 

    ส�านักงานเขตพื้นที่การศึกษาประถมศึกษาสระแก้ว เขต 2

35.นางรติรัตน์ ปู่ซึ้ง   นักวิเคราะห์นโยบายและแผนช�านาญการพิเศษ 

    ส�านักงานเขตพื้นที่การศึกษามัธยมศึกษา เขต 39 

36.นางสาวมณีกานต์ เต้านวม  นักวิเคราะห์นโยบายและแผนช�านาญการพิเศษ 

    ส�านักงานเขตพื้นที่การศึกษามัธยมศึกษา เขต 20

37.นายสหรัฐ คงมานะ  นักวิเคราะห์นโยบายและแผนช�านาญการ 

    ส�านักงานเขตพื้นที่การศึกษาประถมศึกษาลพบุรี เขต 1

38.นางประครอง แก้วดวงเล็ก นักวิเคราะห์นโยบายและแผนช�านาญการ 

    ส�านักงานเขตพื้นที่การศึกษาประถมศึกษาลพบุรี เขต 1

39.นางนุช รัตนวิบูลย์  นักวิเคราะห์นโยบายและแผนช�านาญการ 

    ส�านักงานเขตพื้นที่การศึกษาประถมศึกษาอุบลราชธานี เขต 3

40.นางมาริสา ศรีวัฒนพงศ์  นักวิเคราะห์นโยบายและแผนช�านาญการ 

     ส�านักงานเขตพื้นที่การศึกษาประถมศึกษาเชียงใหม่ เขต 1

41.นางเสาวลักษณ์ ดีอินทร์  นักวิเคราะห์นโยบายและแผนช�านาญการ 

     ส�านักงานเขตพื้นที่การศึกษาประถมศึกษาเชียงราย เขต 1

42.นางนันทภัค จันทร์สา  นักวิเคราะห์นโยบายและแผนช�านาญการ 

    ส�านักงานเขตพื้นที่การศึกษาประถมศึกษาพะเยา เขต 1

43.นางชลัยรัตน์ กระทู้  นักวิเคราะห์นโยบายและแผนช�านาญการ 

    ส�านักงานเขตพื้นที่การศึกษาประถมศึกษาพิษณุโลก เขต 1

44.นางพรศิริ เจริญพร  นักวิเคราะห์นโยบายและแผนช�านาญการ 

    ส�านักงานเขตพื้นที่การศึกษาประถมศึกษาจันทบุรี เขต 1

45.นาวสาวนัฏชญารัตน์ อัปการัตน์ นักวิเคราะห์นโยบายและแผนช�านาญการ 

     ส�านักงานเขตพื้นที่การศึกษาประถมศึกษาหนองคาย เขต 1

46.นางสาวรัตชะนก สุราฤทธิ์  นักวิเคราะห์นโยบายและแผนช�านาญการ 

    ส�านักงานเขตพื้นที่การศึกษาประถมศึกษากาฬสินธุ์ เขต 2

47.นางการิตา เต็มราม  นักวิเคราะห์นโยบายและแผนช�านาญการ

    ส�านักงานเขตพื้นที่การศึกษาประถมศึกษาพัทลุง เขต 1

48.นางเลิศลักษณ์ ขอจุลซ้วน  นักวิเคราะห์นโยบายและแผนช�านาญการ 

    ส�านักงานเขตพื้นที่การศึกษาประถมศึกษาสุราษฎร์ธานี เขต 3

49.นางกมลมาลย์ ทิพย์รัตน์  นักวิเคราะห์นโยบายและแผนช�านาญการ

    ส�านักงานเขตพื้นที่การศึกษาประถมศึกษาภูเก็ต

50.นางสาวจันทรา พงษ์ทิพย์พิทักษ์ นักวิเคราะห์นโยบายและแผนช�านาญการ 

     ส�านักงานเขตพื้นที่การศึกษามัธยมศึกษา เขต 14

51.นางสาวปานมนัส โปธา  นักวิเคราะห์นโยบายและแผนปฏิบัติการ 

    ส�านักงานเขตพื้นที่การศึกษาประถมศึกษาพะเยา เขต 2
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52.นางรัชนก บรมสถิต  นักวิเคราะห์นโยบายและแผนปฏิบัติการ 

    ส�านักงานเขตพื้นที่การศึกษาประถมศึกษานครปฐม เขต 1

53.นางวารุณี ผลเพิ่มพูน  เจ้าพนักงานธุรการช�านาญงาน

    ส�านักงานเขตพื้นที่การศึกษาประถมศึกษาอุบลราชธานี เขต 3 

54.นางสาวนันทพร พัฒน์วิชัยโชติ นักวิเคราะห์นโยบายและแผนปฏิบัติการ

    ส�านักงานเขตพื้นที่การศึกษามัธยมศึกษา เขต 1

55.นางสาวกัลยา ชูโชติ  นักวิเคราะห์นโยบายและแผนช�านาญการพิเศษ 

    ส�านักนโยบายและแผนการศึกษาขั้นพื้นฐาน

56.นางสาวเพ็ญศรี จิตสินธุนันท์ นักวิชาการศึกษาช�านาญการพิเศษ

    ส�านักนโยบายและแผนการศึกษาขั้นพื้นฐาน

57.นางสุชาดา คล้ายทอง  นักวิเคราะห์นโยบายและแผนช�านาญการ 

    ส�านักนโยบายและแผนการศึกษาขั้นพื้นฐาน

58.นางสาวนพศร พรมณีพิสมัย นักวิเคราะห์นโยบายและแผนช�านาญการ 

    ส�านักบริหารงานการศึกษาพิเศษ

59.นางสาวส�าเภาเงิน ชาติส�าราญ นักวิเคราะห์นโยบายและแผนช�านาญการ 

    ส�านักบริหารงานการศึกษาพิเศษ

60.นางสาวสุดารินทร์ ผาฤพล  พนักงานราชการ 

    ส�านักบริหารงานการศึกษาพิเศษ

61.นางวรรณา จิตกระแส  เจ้าพนักงานสถิติช�านาญงาน 

    ส�านักนโยบายและแผนการศึกษาขั้นพื้นฐาน

62.นางเบญจวรรณ ดวงใจ  นักวิเคราะห์นโยบายและแผนช�านาญการ 

    ส�านักนโยบายและแผนการศึกษาขั้นพื้นฐาน

63.นางสาวไพรินทร์ สุขก�าปัง  นักวิเคราะห์นโยบายและแผนปฏิบัติการ 

    ส�านักนโยบายและแผนการศึกษาขั้นพื้นฐาน
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