
บทคัดย่อ
	 การวิจัยครั้งนี้มีวัตถุประสงค์เพื่อ 1) เพื่อศึกษา 

ถึงแนวคิด ทฤษฎี หลักกฎหมายที่เกี่ยวข้องกับการจัดการ

ศึกษาโรงเรียนขนาดเล็ก และผลงานวิจัยที่เกี่ยวข้อง  

2) เพื่อศึกษาปัญหาทางกฎหมายที่เกี่ยวข้องกับการจัดการ

ศึกษาโรงเรียนขนาดเล็ก3) เพื่อศึกษาวิเคราะห์ปัญหา 

ทางกฎหมายที่เกี่ยวข้องกับการจัดการศึกษาโรงเรียน 

ขนาดเล็กของไทยและต่างประเทศ4) เพ่ือเสนอแนะแนว

ทางในการปรับปรุงพัฒนามาตรการทางหมายที่เกี่ยวข้อง

กับการจัดการศึกษาโรงเรียนขนาดเล็กของไทยให้มี

มาตรฐานเทียบเท่าระดับสากลต่อไป

	 ผลการวิจัยพบว่ามีปัญหาทางกฎหมายหลาย

อย่างในการจดัการศึกษาโรงเรยีนขนาดเลก็ทีท่�ำให้คณุภาพ

การศึกษาของสถานศึกษาขั้นพื้นฐานของไทยไม่ได ้

มาตรฐานตามทีม่าตรฐานการศึกษาข้ันพืน้ฐานก�ำหนดไว้ คอื

 	 1.	 ป ัญหาการขาดแคลนครูและบุคลากร 

ทางการศึกษาและขาดแคลนงบประมาณ 

	 2.	 ปัญหาด้านโรงเรียนนิติบุคคลมีกฎหมาย

บัญญัติให ้สถานศึกษาที่จัดการศึกษาขั้นพื้นฐานใน 

เขตพื้นที่การศึกษามีฐานะเป็นนิติบุคคล แต่มิได้ก�ำหนด

ขอบวัตถุประสงค์และอ�ำนาจหน้าที่ของสถานศึกษาไว้ 

อย่างชัดเจนจึงท�ำให้เกิดปัญหาต่อการบริหารโรงเรียน 

ที่จัดการศึกษาขั้นพื้นฐานเป็นอย่างมาก

	 ผู ้วิ จัยเห็นว่า ควรปรับปรุงพัฒนากฎหมาย 

และระเบียบที่เกี่ยวข้องกับการจัดการศึกษาขั้นพื้นฐาน 

เพือ่ก�ำหนดมาตรฐานคณุภาพการศกึษาขัน้พืน้ฐานของไทย

ให้มีมาตรฐานเทียบเท่าระดับสากลต่อไป 

ค�ำส�ำคัญ: โรงเรียนขนาดเล็ก, ปัญหาทางกฎหมาย,  

การจัดการศึกษา

Abstract
	 The purposes of this research were  

a) to study concepts, theories and related laws in 

Educational Managementb) to study in legal  

problems on educational management Small  

–Sized Schoolc) to analyze legal problems on  

ปัญหาทางกฎหมายเกี่ยวกับการจัดการศึกษาโรงเรียนขนาดเล็ก
ในสังกัดส�ำนักงานคณะกรรมการการศึกษาขั้นพื้นฐาน 
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educational management Small –Sized School in 

Thailand and other countries d) to propose recom-

mendations which will improve legal problems on 

educational management Small –Sized Schoolin 

Thailand in order to comply with international 

standard. 

	 This research study identifies several 

problems relating the determination of quality 

standard within fundamental education in  

Thailand, as following:

	 1.	 The problem with small schools is  

that there is a lack of teachers and staff and  

the annual budget provided to these schools for 

this particular purpose is insufficient. 

 	 2.	 Private schools: Schools having been 

registered as juristic persons, leading to  

clear regulations on the determination of quality  

standard of fundamental education but only 

within its jurisdiction. 

 	 The researcher is in the opinion that is 

highly necessary in order to seek for possible 

amendments that could benefit the fundamental 

education system in overal l  in Thai land  

anddevelop these legal measures to comply  

with the international standard.

Keywords : Small –Sized School, Legal problems, 

Educational Management

บทน�ำ
	 ส�ำนักงานคณะกรรมการการศึกษาขั้นพื้นฐาน

(ส.พ.ฐ.)กระทรวงศึกษาธิการ มีภารกิจหลักในการจัดการ

ศกึษาระดบัการศึกษาขัน้พืน้ฐานอย่างทัว่ถงึและมคีณุภาพ

ตามมาตรฐานการเรยีนรู ้ตามหลักสตูรแกนกลางการศกึษา

ขั้นพื้นฐาน พุทธศักราช 2551เพื่อให้เด็กในวัยเรียนทุกคน

ได้เรียนอย่างท่ัวถึงมีการบริหารจัดการศึกษาอย่างมี

คุณภาพสอดคล้องกับพระราชบัญญัติการศึกษาแห่งชาติ 

พุทธศักราช 2542 และ ที่ แก ้ ไขเพิ่ม เติมทุกฉบับ  

กฎกระทรวงศึกษาธิการเรื่องก�ำหนดหลักเกณฑ์และ 

วิธีการกระจายอ�ำนาจการบริหารและการจัดการศึกษา

พุทธศักราช 2550โดยจัดการศึกษาตั้งแต่ระดับปฐมวัย 

ถึงระดับมัธยมศึกษาตอนปลาย

	 ในปีการศึกษา2559ส�ำนักงานคณะกรรมการ 

การศึกษาข้ันพื้นฐานมีโรงเรียนในสังกัดจ�ำนวนประมาณ 

30,000 แห่ง มีโรงเรียนขนาดเล็กหมายถึงโรงเรียน 

ที่มีนักเรียนจ�ำนนวน 120 คน ลงมาอยู่ขณะนี้ จ�ำนวน 

15,577 โรงเรียน โดยสามารถแยกออกตามจ�ำนวน 

นักเรียนได้ ดังนี้ คือโรงเรียนที่ไม่มีจ�ำนวนนักเรียนเลย  

มี 207 โรงเรียน นักเรียน 1-20 คน มี 1,059 โรงเรียน, 

นักเรียน 21-40 คน มี 2,488 โรงเรียน, นักเรียน 41-60 คน 

มี 3,388 โรงเรียน, นักเรียน 61-80 คน มี 3,515 โรงเรียน, 

นักเรียน 81-100 คน มี 2,768 โรงเรียน และนักเรียน  

100-120 คน มี 2,359 โรงเรียนสาเหตุที่จ�ำนวนโรงเรียน

ขนาดเล็กเพิ่มมากขึ้นทุกปีด้วยปัจจัยที่เกิดจากอัตราการ

เกดิของประชากรลดลงมาอย่างต่อเนือ่งโรงเรยีนขนาดเลก็

ดงักล่าวประสบปัญหาด้านการบรหิารจดัการส่งผลโดยตรง

ต่อคุณภาพและประสิทธิภาพผลสัมฤทธิ์ทางการเรียน

	 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทยพุทธศักราช 

2550   มาตรา 43   บัญญัติให้รัฐต้องจัดการศึกษาอบรม 

และสนบัสนนุให้เอกชนจดัการศกึษา ให้ผูเ้รยีนเกดิความรู้

คู่คุณธรรม จัดให้มีกฎหมายเกี่ยวกับการศึกษาแห่งชาต ิ

ปรบัปรงุการศกึษาให้สอดคล้องกบัความเปลีย่นแปลงทาง

เศรษฐกจิและสงัคม สร้างเสรมิความรูแ้ละปลกูฝังจติส�ำนกึ

ที่ถูกต้องเกี่ยวกับการเมือง   การปกครองในระบอบ

ประชาธิปไตยอันมีพระมหากษัตริย ์ทรงเป็นประมุข

สนับสนุนการค้นคว้า วิจัยในศิลปะวิทยาการต่างๆ  เร่งรัด
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การศึกษาวิทยาศาสตร์และเทคโนโลยีเพื่อการศึกษา  

พัฒนาประเทศ  

	 ต่อมาได้มีค�ำสั่งหัวหน้าคณะรักษาความสงบ 

แห่งชาติ ท่ี 28/2559 เรื่อง ให้จัดการศึกษาขั้นพื้นฐาน  

15 ปี โดยไม่เก็บค่าใช้จ่ายตามที่กฎหมายว่าด้วยการศึกษา

แห่งชาติก�ำหนดให้รัฐต้องจัดให้บุคคลได้รับการศึกษา 

ข้ันพื้นฐานไม่น้อยกว่า 12 ปี โดยไม่เก็บค่าใช้จ่ายนั้น  

รัฐบาลที่ผ ่านมามีนโยบายจัดการศึกษาดังกล่าวโดย 

ไม่เก็บค่าใช้จ่ายเป็นเวลา 15 ปี ตามมติคณะรัฐมนตรี  

วันที่ 13 มกราคม 2552 โดยขออนุมัติตั้งงบประมาณ 

เป็นรายปี และขยายขอบเขตการด�ำเนินการตามนโยบาย

ของรัฐบาลแต่ละคณะมาเป็นล�ำดับ

	 หัวหน้าคณะรักษาความสงบแห่งชาติพิจารณา

แล้วเห็นว่า โดยที่ เ ร่ืองน้ีสอดคล้องกับนโยบายด้าน 

การศึกษาของคณะรักษาความสงบแห่งชาติ และนโยบาย

ปฏิรูปการศึกษาของรัฐบาล ทั้งสามารถลดความเหลื่อมล�้ำ 

สร้างโอกาสทางการศึกษา และความเป็นธรรมในสังคม  

แก้ปัญหาความยากจน ตลอดจนส่งเสริมการพัฒนา

ทรัพยากรมนุษย ์  และสอดคล้องกับความต้องการ 

ของประชาชน จงึสมควรยนืยนัแนวทางดังกล่าวและพฒันา

ต่อไป ด้วยการยกระดับจากการเป็นโครงการตามนโยบาย

ของแต่ละรัฐบาลให้เป ็นหน้าที่ของรัฐและมาตรการ 

ตามกฎหมาย เพื่อเป็นหลักประกันความยั่งยืนมั่นคง และ

เพื่อให้สามารถจัดงบประมาณสนับสนุนได้อย่างต่อเนื่อง

	 จากการศึกษาการจัดการศึกษาขั้นพื้นฐานของ

ประเทศไทยในการด�ำเนินการพัฒนาคุณภาพสถานศึกษา

ที่จัดการศึกษาขั้นพื้นฐานโดยเฉพาะในโรงเรียนขนาดเล็ก

แล้ว ยังมีระเบียบ กฎหมายที่ยังไม่ส่งเสริม สนับสนุนให้

โรงเรียนสามารถด�ำเนินการพัฒนาคุณภาพนักเรียนให้ได้

มาตรฐานการเรียนรู ้ตามที่หลักสูตรก�ำหนดอย่างมี

ประสิทธิภาพทัดเทียมมาตรฐานการศึกษาของนานา

ประเทศในระดับโลกและระดับอาเซียนด้วยกันได้โดย 

ดูจากผลการประเมินภายนอกของ ส�ำนักงานรับรอง

มาตรฐานและประเมินคุณภาพการศกึษา (องค์การมหาชน) 

หรือ สมศ. และผลการทดสอบระดับชาติ เช่น คะแนนจาก

การทดสอบทางการศึกษาแห่งชาติขั้นพื้นฐาน (O-Net)  

ซึ่งเป็นการทดสอบโดยสถาบันทดสอบทางการศึกษา 

แห่งชาต ิ(สทศ.) เป็นต้นว่ายงัต�ำ่กว่าเกณฑ์มาตรฐานตามที่

หลักสูตรก�ำหนดไว้และเมื่อมีการจัดอันดับการศึกษากับ

ประเทศต่างๆในโลกแล้วประเทศไทยถูกจัดไว้ในกลุ่ม

อนัดบัสดุท้ายมาตลอด จงึเป็นการบ่งช้ีอกีคร้ังหนึง่ว่า ระบบ

การศึกษาของเรายงัมีความอ่อนแออยูม่าก และนอกจากนัน้

สถานศึกษาขั้นพื้นฐานยังไม่สามารถบริหารจัดการงาน 

ด้านต่างๆ ทั้ง 4 ด้านของโรงเรียนคือ งานวิชาการ  

งานงบประมาณ งานบุคลากรและงานบริหารทั่วไป 

ของโรงเรียนให้บรรลุตามวัตถุประสงค์ตามที่มาตรฐาน 

การศึกษาขั้นพื้นฐานก�ำหนดไว้ได้ด้วย ผู ้วิจัยเห็นว่า 

ควรจะปรับปรุงพัฒนาหลักกฎหมายและมาตรการทาง

กฎหมายที่เกี่ยวข้องกับการศึกษาขั้นพื้นฐาน เพื่อยกระดับ

คุณภาพการศึกษาให้เป็นไปตามมาตรฐานสากลต่อไป 

วัตถุประสงค์ของการวิจัย
	 1) 	เพื่อศึกษาถึงแนวคิด ทฤษฎี หลักกฎหมาย 

ที่เกี่ยวข้องกับการจัดการศึกษาโรงเรียนขนาดเล็กและ 

ผลงานวิจัยที่เกี่ยวข้อง

	 2)	 เพื่อศึกษาปัญหาทางกฎหมายที่เกี่ยวข้อง 

กับการจัดการศึกษาโรงเรียนขนาดเล็ก

	 3)	 เพื่อศึกษาวิ เคราะห์ป ัญหาทางกฎหมาย 

ทีเ่กีย่วข้องกบัการจดัการศกึษาโรงเรยีนขนาดเลก็ของไทย

และต่างประเทศ

 	 4)	 เพื่อเสนอแนะแนวทางในการปรับปรุงพัฒนา

มาตรการทางหมายทีเ่ก่ียวข้องกบัการจดัการศกึษาโรงเรยีน

ขนาดเลก็ของไทยให้มมีาตรฐานเทยีบเท่าระดบัสากลต่อไป
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วิธีด�ำเนินการวิจัย
	 ในงานวิจัยฉบับนี้ ผู ้วิจัยได้ก�ำหนดขอบเขต 

ด้านเนื้อหาและประชากรกลุ่มตัวอย่างไว้ดังนี้ 

	 1.	 ขอบเขตด้านเนื้อหา มุ่งศึกษาแนวคิด ทฤษฎี 

หลักกฎหมายที่เกี่ยวข้องกับการจัดการศึกษาขั้นพื้นฐาน

โดยเฉพาะโรง เรียนขนาดเล็กในสั งกัดส� ำ นักงาน 

คณะกรรมการการศึกษาขั้นพื้นฐาน และผลงานวิจัย 

ที่เกี่ยวข้องตลอดจนมาตรการทางกฎหมายของไทย 

และต่างประเทศ รวมทั้งเสนอแนะแนวทางในการปรับปรุง

พัฒนามาตรการทางกฎหมายในการจัดการศึกษาข้ัน 

พื้นฐานเพื่อยกระดับคุณภาพการศึกษาของไทยให้มี

มาตรฐานเทียบเท่าระดับสากลต่อไป

	 2. 	ขอบเขตด้านประชากรและกลุ ่มตัวอย่าง 

ประกอบด้วย 3 กลุ่มหลัก ได้แก่ 

	 กลุ ่มที่หน่ึง คือ กลุ ่มตัวอย่างจากหน่วยงาน 

ภาครัฐ เจ้าหน้าที่ของรัฐ ครู คณาจารย์ และบุคลากร 

ทางการศึกษาขั้นพื้นฐาน

	 กลุ ่มที่สอง คือ กลุ ่มตัวอย่างจากนักวิชาการ  

นักกฎหมาย ผู้เชี่ยวชาญด้านการศึกษาต่างๆ 

	 กลุ่มที่สาม คือ กลุ่มตัวอย่างจากภาคประชาชน

	 วิธีด�ำเนินการวิจัยในคร้ังนี้ ผู้วิจัยได้ใช้ระเบียบ 

วิธีวิจัยเพื่อท�ำการศึกษาวิเคราะห์ข้อมูลให้สอดคล้อง 

กับสมมุติฐานของการวิจัยและกรอบแนวคิดในการวิจัย 

(Conceptual Framework) โดยอาศัยข้อมูลที่ได้จาก 

การทบทวนความหมาย ประวัติความเป็นมา ผลงานวิจัย 

ที่เก่ียวข้องหลักกฎหมายที่เก่ียวข้องกับการจัดการศึกษา 

ข้ันพืน้ฐานตลอดจนสภาพปัญหาทีเ่กีย่วข้องกบัการจดัการ

ศกึษาขัน้พืน้ฐานของไทยและต่างประเทศ ข้อเสนอแนะแนว

ทางในการจัดการศึกษาขั้นพื้นฐานทั้งนี้ เพ่ือให้บรรลุ 

ถึงวัตถุประสงค์ของการวิจัยที่ก�ำหนด

สรุปผลการวิจัย
 	 จากการศึกษาแนวคิด ทฤษฎี หลักกฎหมาย 

และระเบียบที่เกี่ยวข้องกับการจัดการศึกษาโรงเรียน 

ขนาดเล็กในสังกัดส�ำนักงานคณะกรรมการการศึกษา 

ข้ันพื้นฐาน(สพฐ.)และผลงานวิจัยที่เกี่ยวข้องของไทย 

และต่างประเทศ ความคิดเห็นของนักวิชาการเกี่ยวกับ 

การจัดการศึกษาของไทย รวมทั้งข้อเสนอแนะแนวทาง 

ในการปรับปรุงพัฒนากฎหมาย ที่ได้จากการสัมภาษณ์ 

ในเชิงลึกจากผู้ที่มีส่วนเกี่ยวข้องกับการจัดการศึกษาแล้ว 

ผู ้ วิจัยเห็นว ่าในการบริหารจัดการศึกษาขั้นพื้นฐาน 

ของประเทศไทย ยังมีระเบียบ กฎหมายที่ยังไม่ส่งเสริม 

สนบัสนนุให้สถานศึกษาสามารถด�ำเนนิการพฒันาคณุภาพ

การศกึษาให้ได้มาตรฐานตามทีม่าตรฐานการศกึษาก�ำหนด

อย่างมีประสิทธิภาพให้เป็นไปตามหลักสากลได้ ซึ่งพอจะ

สรุปหัวข้อปัญหาทางกฎหมายได้ ดังนี้

	 1.	 ปัญหาข้อกฎหมายด้านบคุลากรทางการศกึษา

	 จากการศึกษาพบว่า ปัญหาโรงเรียนขนาดเล็ก 

ที่รุนแรงและเด่นชัดที่สุดคือ ปัญหาด้านบุคลากรเพราะ 

ตามมาตรา 41 แห่งพระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการครู

และบุคลากรทางการศึกษา  พุทธศักราช  2547   

ระบุว่า ต�ำแหน่งข้าราชการครูและบุคลากรทางการศึกษา 

จะมใีนหน่วยงานทางการศกึษาใด จ�ำนวนเท่าใดและต้องใช้

คุณสมบัติเฉพาะส�ำหรับต�ำแหน่งใด ให้เป็นไปตามที ่

คณะกรรมการข้าราชการครูและบุคลากรทางการศึกษา

(ก.ค.ศ.) ก�ำหนด และคณะกรรมการข้าราชการคร ู

และบคุลากรทางการศกึษา (ก.ค.ศ.) ได้ก�ำหนดให้ใช้เกณฑ์

อัตราก�ำลังข้าราชการครูในสถานศึกษาที่ คณะกรรมการ

ข้าราชการครู (ก.ค.) ก�ำหนดไว้เดิมส�ำหรับสถานศึกษา 

ในสังกัดส�ำนักงานการประถมศึกษาแห่งชาติ (สปช.)  

ตามหนังสือส�ำนักงาน ก.ค. ท่ีศธ 1305/466 ลงวันที ่
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11 มิถุนายน 2545 และส� ำหรับสถานศึกษาสังกัด 

กรมสามญัศกึษา ตามหนังสอืส�ำนกังาน ก.ค. ทศีธ 1305/467  

ลงวันท่ี 11 มิถุนายน 2545 ซึ่งตามหนังสือฉบับนี้จัดสรร 

ครูและบุคลากรทางการศึกษามาให้โรงเรียนที่มีนักเรียน 

101-120 คน จ�ำนวน 7 คน  นักเรียน 81-100 คน จ�ำนวน  

6 คน นักเรียน 61-80 คน จ�ำนวน 5 คน นักเรียน  

41-60 คน จ�ำนวน 4 คน นักเรียน 21-40 คน จ�ำนวน 3 คน

และ นักเรียน 20 คน จ�ำนวน 2 คน เท่านั้น จะเห็นได้ว่า

จ�ำนวนครูและบุคลากรทางการศึกษามีจ�ำนวนน้อยมากซ่ึง

จ�ำนวนนี้ได้รวมกับผู ้อ�ำนวยการโรงเรียนเข้าด้วยแล้ว  

ในขณะทีโ่รงเรยีนเปิดท�ำการเรยีนการสอนตัง้แต่ชัน้อนบุาล

ไปจนถึงชั้นประถมศึกษาปีที่ 6 รวมเป็น 8 ห้องเรียนส่งผล

ให้ขาดแคลนครู ครูไม่ครบตามรายวิชาเอก ครูไม่สามารถ

จดักิจกรรมการเรยีนการสอนทีห่ลากหลายได้ ครขูาดขวญั

และก�ำลังใจ เนื่องจากมีภาระงานที่นอกเหนือการสอนมาก

	 2.	ปัญหาข้อกฎหมายการด้านงบประมาณ

	 การบริหารจัดการศึกษาโรงเรียนขนาดเล็ก 

มีงานที่ต้องบริหารจัดการทั้ง 4 ด้านเหมือนกับโรงเรียน

ขนาดใหญ่ คือ งานวิชาการ งานงบประมาณ งานบุคลากร

และงานบริหารทัว่ไปซึง่โรงเรยีนจะต้องด�ำเนนิการให้บรรลุ

ตามวัตถุประสงค์ตามที่มาตรฐานการศึกษาขั้นพื้นฐาน

ก�ำหนดไว้ จากการศึกษาพบว่าทุกงานต้องใช้งบประมาณ

มากเช่นเดียวกับโรงเรียนอื่น แต่โรงเรียนขนาดเล็ก 

ต้องถูกจ�ำกัดด้านงบประมาณเพราะเกณฑ์การจัดสรร 

เงินอุดหนุนตามจ�ำนวนนักเรียน รัฐบาลจัดสรรเงิน 

ให้โรงเรียนบริหารจัดการลักษณะเงินอุดหนุนแต่การ

จดัสรรงบเงนิอดุหนุนเป็นรายหวัตามจ�ำนวนนักเรยีนส่งผล

ให้โรงเรียนขนาดเล็กขาดแคลนงบประมาณส�ำหรับบริหาร

จัดการและพัฒนาคุณภาพโดยเฉพาะด้านเทคโนโลย ี

เพื่อการเรียนการสอน

	 โรงเรียนต้องแบกรับภาระในการหางบประมาณ

ให้เพียงพอ ต่อการบริหารจัดการให้มีคุณภาพ สื่ออุปกรณ์

การเรียนการสอนก็ต้องใช้เหมือนกันกับ โรงเรียนอื่นๆ  

ครูสอนไม่เต็มเวลา เต็มความสามารถ เพราะครูมีภารกิจ 

อื่นท่ีนอกเหนือจากการสอนเป็นจ�ำนวนมากหลักสูตร 

และแผนการจัดการเรียนรู้ไม่ค่อยสอดคล้องกับบริบท 

ของโรงเรยีนสือ่การเรยีนการสอนและแหล่งเรยีนรูม้จี�ำนวน

จ�ำกดัซึง่สาเหตมุาจากได้รบังบประมาณน้อยสือ่เทคโนโลยี

และการสือ่สารมใีช้อย่างจ�ำกดัและทีม่อียูก่ไ็ม่สามารถใช้ได้

อย่างมีประสิทธิภาพ โรงเรียนขนาดเล็กส่วนใหญ่อยู่ใน

ชมุชนขนาดเลก็ประชากรมฐีานะยากจนท�ำให้ไม่มศีกัยภาพ

ในการระดมทรัพยากรเพื่อน�ำมาช่วยสนับสนุนการจัดการ

ศึกษาให้กับโรงเรียน

	 3.	ปัญหาข้อกฎหมายด้านโรงเรียนนิติบุคคล

	 พระราชบัญญัติการศึกษาแห่งชาติ พ.ศ. 2542 

และที่แก้ไขเพิ่มเติม(ฉบับที่ 2) พ.ศ. 2545ตามมาตรา 39 

ของพระราชบัญญัติการศึกษาแห่งชาติฉบับดังกล่าว  

ได ้ก� ำหนดให ้กระทรวงศึกษาธิการกระจายอ�ำนาจ 

การบรหิารและการจดัการศกึษาโดยออกระเบยีบกระทรวง

ศกึษาธกิารว่าด้วยการบรหิารจดัการและขอบเขตการปฏบิตัิ

หน้าที่ของสถานศึกษาข้ันพ้ืนฐานที่เป็นนิติบุคคลในสังกัด

เขตพื้นที่การศึกษาพ.ศ. 2546

	 บัญญัติให้กระจายงานด้านวิชาการ งบประมาณ 

การบริหารงานบุคคล และการบริหารทั่ วไปไปยัง 

คณะกรรมการและส�ำนักงานเขตพื้นที่การศึกษาและ 

สถานศึกษาในเขตพื้นที่การศึกษาโดยตรง ซึ่งอ�ำนาจ 

การบริหารและการจัดการศึกษาเหล่านั้นรวมถึงอ�ำนาจ 

ในการบริหารจัดการทรัพยากรเพื่อการศึกษา การระดม

ทรัพยากรและการลงทุนเ พ่ือการศึกษา การจัดหา 

ผลประโยชน์จากทรัพย์สิน การจัดสรรอัตราก�ำลัง  

การสรรหาและบรรจุแต่งตั้งข้าราชการครู และบุคลากร

ทางการศึกษาส�ำหรับในกรณีของสถานศึกษานั้น 

	 อย่างไรก็ตาม จากสถานการณ์เท่าที่เป็นอยู่ใน

ขณะนี ้โรงเรยีนโดยทัว่ไป ยงัไม่สามารถด�ำเนนิการในเรือ่ง

ที่กล ่าวมาแล้วได้ ด ้วยมีป ัญหาหลายประการ อาทิ 

ความติดขัดในกฎระเบียบท�ำให้ไม่สามารถด�ำเนินการ 
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ได้ ตัวอย่างเช่น ในเรื่องของการบริหารจัดการเก่ียวกับ

ทรพัย์สนิ เนือ่งจากตดิขัดด้วยกฎระเบยีบของกรมธนารกัษ์ 

ในเรื่องของการบริหารจัดการเกี่ยวกับงบประมาณ  

เนื่องจากติดขัดด้วยกฎระเบียบของส�ำนักงบประมาณ  

ในเรื่องของการบริหารจัดการเกี่ยวกับบุคลากร เนื่องจาก

ติดขัดด้วยกฎระเบียบของ ก.ค.ศ. เป็นต้น

	 จากปัญหาทางกฎหมายที่กล่าวมาข้างต้นแล้วนี้

ถือได้ว ่ามีผลกระทบต่อการบริหารจัดการศึกษาของ 

สถานศกึษาหรือโรงเรยีนทีจ่ดัการศึกษาข้ันพืน้ฐานของไทย

เป็นอย่างมากทเีดียวโดยเฉพาะโรงเรยีนทีมี่นักเรยีนจ�ำนวน

ไม่มากหรือที่เรียกว่าโรงเรียนขนาดเล็กที่อยู ่ในสังกัด

ส�ำนักงานคณะกรรมการการศึกษาขั้นพ้ืนฐานหรือ สพฐ.  

ซึ่งถ้าไม่มีการปรับปรุงกฎหมายและระเบียบที่เก่ียวข้อง

เหล่านี้ จะเกิดผลกระทบต่อการพัฒนาคุณภาพทางการ

ศกึษาเป็นอย่างมาก โดยเฉพาะสถานศึกษาขัน้พืน้ฐานทีเ่ป็น

โรงเรียนขนาดเล็กไม่สามารถบริหารจัดการงานด้านต่างๆ

ให้บรรลุตามวัตถุประสงค์ตามท่ีมาตรฐานการศึกษาขั้น 

พื้นฐานก�ำหนดไว้ ได้

อภิปรายผล
	 จากการวิจัยเรื่องปัญหาทางกฎหมายเกี่ยวกับ 

การจัดการศึกษาโรงเรียนขนาดเล็กในสังกัดส�ำนักงาน 

คณะกรรมการการศึกษาขั้นพื้นฐานในครั้งนี้ สามารถน�ำ 

ผลการวิจัยมาอภิปรายโดยแยกเป็นประเด็นต่างๆ ได้ดังนี้

	 1 .  จากการศึกษาหลักกฎหมายมาตรการ 

ทางกฎหมายและปัญหาทางกฎหมายทีเ่กีย่วกับการจดัการ

ศึกษาโรงเรียนขนาดเล็กของไทยแล้วพบว่ามีปัญหาข้อ

กฎหมายที่ที่เกี่ยวข้องกับการบริหารจัดการศึกษาและ 

ส่งผลต่อคุณภาพทางการศึกษาอยู่ 3 ข้อ ดังนี้

	 	 1.1	 ปัญหาข้อกฎหมายที่เกี่ยวกับครูและ

บคุลากรทางการศกึษาตามมาตรา 41 แห่งพระราชบญัญตัิ

ระเบียบข ้ าราชการครูและบุคลากรทางการศึกษา 

พุทธศักราช 2547 ระบุว่า ต�ำแหน่งข้าราชการครูและ

บุคลากรทางการศึกษาจะมีในหน่วยงานทางการศึกษา

ใด จ�ำนวนเท่าใดและต้องใช้คุณสมบัติเฉพาะส�ำหรับ

ต�ำแหน่งใด ให้เป็นไปตามที่คณะกรรมการข้าราชการครู

และบุคลากรทางการศึกษา (ก.ค.ศ.) ก�ำหนด ซึ่งมีผลท�ำให้

จ�ำนวนครูและบุคลากรทางการศึกษาโรงเรียนขนาดเล็กมี

จ�ำนวนไม่เพียงพอในการจัดกิจกรรมการเรียนการสอน

	 ตามสภาพความเป็นจริงแล้วโรงเรียนขนาดเล็ก 

ได้เปิดท�ำการเรียนการสอนสอน ตั้งแต่ ระดับอนุบาล 

หรือระดับก่อนประถมศึกษาไปจนถึงชั้นประถมศึกษา 

ปีที่ 6 เหมือนกับโรงเรียนขนาดอื่นที่มีจ�ำนวนนักเรียน

มากกว่าเว้นแต่โรงเรียนท่ีเปิดขยายช้ันเรียนไปจนถึง 

ชัน้มธัยมศกึษาตอนต้นหรอืทีเ่รยีกว่าโรงเรยีนขยายโอกาส

เมื่ออัตราก�ำลังครูมีน้อย ภาระงานยังมาก เช่น งานธุรการ 

การเงนิ พสัด ุถงึแม้ว่าจะจดัเจ้าหน้าทีธ่รุการให้กค็งไม่เพยีง

พอเพราะ 3โรงเรียนต่อ เจ้าหน้าที่ธุรการ 1 คน ไม่พ้น 

ที่โรงเรียนยังต้องแบกภาระนี้เหมือนเดิม ปัญหาครูมีน้อย

แต่ต้องไปประชุม ไปอบรม แต่ละภาคเรียน นักเรียนต้อง

เสยีโอกาสในการเรยีนมาก และปัญหาครขูาดทกัษะจัดการ

เรียนการสอนเท่าที่ควร

	 จากการจัดสรรอัตราก�ำลังครูและบุคลากร

ทางการศึกษาตามเกณฑ์คณะกรรมการข้าราชการคร ู

และบุคลากรทางการศึกษา(ก.ค.ศ.)ก�ำหนดจะเห็นได้ว่า

จ�ำนวนครูและบุคลากรทางการศึกษามีจ�ำนวนน้อยมาก 

ซึ่งจ�ำนวนนี้ได้รวมกับผู้อ�ำนวยการโรงเรียนเข้าด้วยแล้ว 

ในขณะทีโ่รงเรยีนเปิดท�ำการเรยีนการสอนตัง้แต่ชัน้อนบุาล

ไปจนถึงช้ันประถมศึกษาปีที่ 6 รวมเป็น 8 ห้องเรียน  

ย่อมมีผลท�ำให้สถานศึกษาไม่สามารถบริหารจัดการศึกษา

ได้คณุภาพตามทีม่าตรฐานการศกึษาขัน้พืน้ฐานก�ำหนดได้ 

	 	 1.2 ปัญหาข้อกฎหมายเกี่ยวกับงบประมาณ 

	 	 การที่รัฐจัดสรรเงินอุดหนุนให้กับโรงเรียน 

ของรฐัโดยใช้หลกัเกณฑ์ทีพิ่จารณาจดัสรรเป็นเงินอดุหนนุ

รายหัวนักเรียนเพียงอย่างเดียวตามจ�ำนวนนักเรียน  

ณ 10 มิถุนายน ของแต่ละปีงบประมาณซึ่งเกณฑ  ์
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การจัดสรรเงินอุดหนุนรายหัวมีการจัดสรรให้ตามระดับ

ดังนี้ ระดับก่อนประถมศึกษา  1,700 บาท/คน/ปีระดับ

ประถมศึกษา 1,900 บาท/คน/ปีและระดับมัธยมศึกษา 

ตอนต้น  3,500 บาท/คน/ปี ย่อมส่งผลกระทบต่อโรงเรียน

ขนาดเล็กที่มีจ�ำนวนนักเรียนน้อยอยู่แล้ว ท�ำให้เกิดปัญหา

ในการบริหารจัดการของโรงเรียนได้ เพราะจะมีผลต่อการ

จัดสรรอัตราครู กล่าวคือ เมื่อโรงเรียนขนาดเล็กมีจ�ำนวน

นักเรียนน้อยย่อมได้รับจัดสรรอัตราครูน้อยตามไปด้วย

ย่อมส่งผลต่อการจัดการศึกษาและการบริหารจัดการ 

ด้านอื่นๆ อย่างหลีกเลี่ยงมิได้

	 ดังนั้นการที่รัฐจัดสรรเงินอุดหนุนให้กับโรงเรียน

ของรัฐโดยใช้หลกัเกณฑ์ทีพิ่จารณาจัดสรรเป็นเงนิอดุหนนุ

รายหัวนักเรียนเพียงอย่างเดียวนั้น ย่อมส่งผลกระทบ 

ต่อโรงเรียนขนาดเล็กที่มีจ�ำนวนนักเรียนน้อย ท�ำให้เกิด

ปัญหาในการบริหารจัดการของโรงเรียนได้ และจะส่งผล 

กระทบต่อประสทิธภิาพในการด�ำเนนิงานด้านวิชาการ และ

ไม่เป ็นไปตามเจตนารมณ์ของรัฐธรรมนูญแห่งราช

อาณาจักรไทย พ.ศ.2550 

	 ที่กล่าวไว้ว่ารัฐจะต้องจัดการศึกษาในระดับการ

ศึกษาข้ันพื้นฐานไม่น้อยกว่าสิบสองปีที่รัฐจะต้องจัดให้

อย่างทั่วถึงและมีคุณภาพโดยไม่เก็บค่าใช้จ่าย 

	 1.3 ป ัญหาข ้อกฎหมายเกี่ยวกับความเป ็น

นิติบุคคลของโรงเรียนมีกฎหมายบัญญัติให้สถานศึกษา 

ที่จัดการศึกษาขั้นพ้ืนฐานในเขตพื้นที่การศึกษามีฐานะ 

เป็นนติบิคุคลตามระเบยีบกระทรวงศกึษาธกิารว่าด้วยการ

บริหารจดัการและขอบเขตการปฏิบตัหิน้าทีข่องสถานศกึษา

ขั้นพื้นฐานที่เป็นนิติบุคคลในสังกัดเขตพื้นที่การศึกษา 

พ.ศ. 2546 แต่มิได้ก�ำหนดขอบวัตถุประสงค์และอ�ำนาจ

หน้าที่ของสถานศึกษาไว้อย่างชัดเจนจึงท�ำให้เกิดปัญหา 

ต่อการบริหารโรงเรียนที่จัดการศึกษาขั้นพ้ืนฐานเป็น 

อย่างมาก

	 อย่างไรก็ตามจากสถานการณ์เท่าที่เป็นอยู่ใน 

ขณะนี้โรงเรียนโดยทั่วไปยังไม่สามารถด�ำเนินการในเรื่อง 

ที่กล่าวมาแล้วได้ด้วยมีปัญหาหลายประการ อาทิความ

ตดิขดัในกฎระเบยีบท�ำให้ไม่สามารถด�ำเนนิการได้ตวัอย่าง

เช่นในเรื่องของการบริหารจัดการเกี่ยวกับทรัพย์สิน

เนื่องจากติดขัดด้วยกฎระเบียบของกรมธนารักษ์ในเรื่อง

ของการบริหารจัดการเกี่ยวกับงบประมาณเนื่องจาก 

ติดขัดด้วยกฎระเบียบของส�ำนักงบประมาณในเรื่อง 

ของการบริหารจัดการเกี่ยวกับบุคลากร เนื่องจากติดขัด 

ด้วยกฎระเบียบของก.ค.ศ. เป็นต้น (ส�ำนักงานเลขาธิการ

สภาการศึกษา, 2546 : ออนไลน์)

 	 แต ่ในความเป ็นจริงแล ้วรัฐยังไม ่สามารถ 

ด�ำเนินการให้เป็นไปตามบทบัญญัติในรัฐธรรมนูญแห่ง 

ราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550ได้ เนื่องจากเกณฑ ์

ในการจัดสรรงบประมาณให้กับสถานศึกษาขั้นพ้ืนฐาน 

ไม ่เพียงพอและไม่สอดคล้องกับภาวะเศรษฐกิจใน 

ปัจจุบันด้วยข้อจ�ำกัดในเรื่องการจัดสรรงบประมาณ 

ให้แก่สถานศึกษาในการจัดการศึกษาขั้นพื้นฐานและ 

การจัดสรรเงินอุดหนุนให้แก่นักเรียนจนท�ำให้โรงเรียน 

และนักเรียนมีคุณภาพต�่ำกว ่าเกณฑ์มาตรฐานตาม 

ที่มาตรฐานการศึกษาก�ำหนดไว้ โดยดูจากผลการประเมิน

เป็นรายตวับ่งชี ้ของส�ำนักงานรบัรองมาตรฐานและประเมนิ

คณุภาพการศกึษา (สมศ.)ทีป่ระเมนิคณุภาพภายนอกรอบ

สาม พ.ศ.2554-2558พบว่าปรากฏว่า สถานศึกษาได้ผล 

การประเมินรายตัวบ่งชี้อยู ่ในระดับดีขึ้นไปมากกว่า 

ร้อยละ90 ยกเว้นตัวบ่งชี้ที่ 5 ผลสัมฤทธิ์ทางการเรียน 

ของผู้เรียน มีสถานศึกษาได้ผลการประเมินระดับดีขึ้นไป

เพียง 1,466 แห่ง คดิเป็น 18.36% โดยปัจจยัส�ำคญัทีส่่งผล

ให้สถานศึกษามีผลการประเมินต�่ำกว่าระดับดี คือคร ู

ไม่ครบชั้น ครูสอนไม่ตรงสาขา ขาดสื่ออุปกรณ์ เป็นต้น

(ส�ำนกังานรบัรองมาตรฐานและประเมนิคณุภาพการศกึษา 

(สมศ.), 2555 : ออนไลน์) 

	 2.	 การวิเคราะห์ปัญหาทางกฎหมายที่เก่ียวกับ

การจัดการศึกษาโรงเรียนขนาดเล็กของไทยและต่าง

ประเทศ
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	 จาการที่ผู ้วิจัยน�ำเอาป ัญหาทางกฎหมายที ่

เก่ียวกับการจัดการศึกษาโรงเรียนขนาดเล็กของไทย 

และต่างประเทศ ความคิดเห็นของนักวิชาการประกอบ 

กับความเห็นที่ได้จากประชากรและกลุ ่มตัวอย่างท่ีได้

ก�ำหนดไว ้ในงานวิจัยฉบับนี้มาวิ เคราะห์แล ้วพบว่า  

การจัดการศึกษาขั้นพื้นฐานของประเทศไทยในส่วนที่

ด�ำเนินการพัฒนาคุณภาพสถานศึกษาที่จัดการศึกษาขั้น 

พื้นฐานนั้นพบว่า ยังมีระเบียบ กฎหมายที่ยังไม่ส่งเสริม 

สนบัสนนุให้สถานศึกษาสามารถด�ำเนินการพฒันาคุณภาพ

การศกึษาให้ได้มาตรฐานตามทีม่าตรฐานการศึกษาก�ำหนด

อย่างมปีระสทิธภิาพตามมาตรฐานการศกึษาให้เป็นไปตาม

หลักสากลได้ 

	 จากรายงานวิ จัยของธนาคารโลกป ี  2558  

เห็นได้ว่า การลดความขาดแคลนครูเป็นหนึ่งในโจทย ์

ส�ำคัญส�ำหรับการยกระดับคุณภาพและการลดความ 

เหลื่อมล�้ำในระบบการศึกษาไทย โดยหากโรงเรียนใน 

กลุ่มท่ีมีผลการเรียนต�่ำท่ีสุดและมีครูไม่ครบชั้นเรียน  

ได้รับจัดสรรครูเพิ่ม 1 คนต่อ 1 ห้อง ผลการเรียน 

ของนักเรียนจะเพ่ิมขึ้นร ้อยละ 15 ซึ่งจะลดช่องว่าง 

ผลการเรียนระหว่างนักเรียนและโรงเรียนลงด้วย

	 ปัญหาความขาดแคลนครูกระจุกตัวอยู่ในกลุ่ม

โรงเรียนขนาดเล็ก หรือโรงเรียนที่มีจ�ำนวนนักเรียนต�่ำกว่า 

120 คน ในปี 2557 ส�ำนักงานคณะกรรมการการศึกษา 

ขั้นพื้นฐาน หรือ สพฐ. มีโรงเรียนขนาดเล็กประมาณ  

1.5 หมื่นแห่ง หรือประมาณร้อยละ 50 ของโรงเรียน 

ท้ังหมด โรงเรียนขนาดเล็กกลุ ่ม น้ีสอนนักเรียน 9  

แสนกว ่าคน หรือร ้อยละ 22 ของนักเรียนอนุบาล 

และประถมศึกษาทั้งหมดในโรงเรียนสังกัด ส�ำนักงาน 

คณะกรรมการการศึกษาขั้นพื้นฐานหรือ สพฐ. ดังนั้น  

การลดความขาดแคลนครูน่าจะช่วยยกระดับผลการเรียน

ให้กับนักเรียนจ�ำนวนถึง 1 ใน 5 ในระดับชั้นอนุบาล - 

ประถมศึกษา ซึ่ ง เป ็นฐานส�ำคัญของการเรียนรู ้ ใน

อนาคต (โครงการสถาบันวิจัยการเรียนรู้ สถาบันวิจัยเพื่อ

การพัฒนาประเทศไทย (ทีดีอาร์ไอ))

	 นอกจากนั้นส�ำนักงานรับรองมาตรฐานและ

ประเมินคุณภาพการศึกษา (องค์การมหาชน) หรือ สมศ. 

เปิดเผยว่าปัญหาโรงเรียนขนาดเล็ก ซึ่งจากการประเมิน

คุณภาพสถานศึกษาภายนอกตลอดระยะเวลา 15 ป  ี

ที่ผ ่านมา ได้พบปัญหาที่ เป ็นอุปสรรคต่อการพัฒนา 

สถานศึกษาขนาดเล็ก คือผลสัมฤทธิ์ทางการเรียน 

อยูใ่นระดบัต�ำ่ ขาดแคลนงบประมาณ ปัญหาครไูม่เพยีงพอ 

เป็นต้นซึ่งถ้าไม่มีการปรับปรุงกฎหมายและระเบียบ 

ทีเ่กีย่วข้องเหล่านี ้จะเกดิผลกระทบต่อการพฒันาคณุภาพ

ทางการศกึษาเป็นอย่างมากส่งผลให้สถานศกึษาขัน้พืน้ฐาน

ไม่สามารถบริหารจัดการงานด้านต่างๆ ทั้ง 4 ด้าน 

ของโรงเรียนคือ งานวิชาการ งานงบประมาณ งานบุคลากร

และงานบรหิารทัว่ไปของโรงเรยีนให้บรรลตุามวตัถปุระสงค์

ตามทีม่าตรฐานการศกึษาขัน้พืน้ฐานก�ำหนดไว้ซ่ึงตรงจดุนี้

เองจะมีความแตกต่างกับการบริหารจัดการการศึกษา 

ของต่างประเทศในหลายๆ ประเทศ เช่น

	 ประเทศสหราชอาณาจักรการจะใช้หลักในการ

จัดสรรเงินงบประมาณเพื่อใช้ในการจัดการศึกษาให้กับ

สถานศกึษา โดยองค์การบรหิารการศกึษาท้องถิน่จะมสีตูร

ในการจดัสรรเงิน (Funding Formula) ซึง่เป็นกฎระเบยีบ

ว่าด้วยการจัดสรรงบประมาณ และโดยทั่วไปแล้วม ี 

3 สูตร คือ

	 1)	 Capitation Formula เป ็นการจัดสรร 

งบประมาณโดยยดึจ�ำนวนนกัเรยีนเป็นฐานในการค�ำนวณ 

(Number of Student per Papital) 

	 2)	 Pupil-Driven Formula เป็นการจัดสรร 

งบประมาณโดยยดึสดัส่วนครตู่อนกัเรยีน (Pupil-Teacher 

Ratio) เป็นฐาน

	 3)	 Curricula-Led Formula เป็นการจัดสรร 

งบประมาณโดยใช้หลักสูตรเป็นฐาน กล่าวคือ โรงเรียน

แต ่ละแห ่งจะระบุหลักสูตรที่จะจัดให ้กับนักเรียน  

ซึ่งจะท�ำให้ทราบว่าจะต้องใช้ครูจ�ำนวนเท่าใด และจะใช้ 
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ฐานข้อมูลดังกล่าวมาค�ำนวณงบประมาณ สูตรนี้จะเป็น

ประโยชน์ในการค�ำนวณงบประมาณเพื่อการจัดสรร 

ให้กับโรงเรียนขนาดเล็ก

 ส�ำหรับโรงเรียนขนาดเล็กจะได้รับการพิจารณาเงิน 

งบประมาณให้ได้รับการอุดหนุนในอัตราที่เพิ่มมากข้ึน  

เพื่อที่จะให้สามารถบริหารจัดการได้อย่างมีประสิทธิภาพ

มากยิ่งขึ้น และจะส่งผลดีต่อศักยภาพในการจัดการศึกษา 

และสามารถสนองตอบนโยบายของรัฐบาลได้อย่างเป็น 

รูปธรรมและมีประสิทธิภาพ

	 การจัดสรรงบประมาณของฝรั่งเศสอาจจะเรียก

ว่าเป็นระบบการศึกษาที่รัฐให้ฟรีทั้งหมดก็ว่าได้เพราะ 

โดยคุณค่าของประชาธิปไตย ความเสมอภาค สิทธิในการ

ศึกษาและหน้าที่ของรัฐที่จะต้องสนองตอบต่อความ

ต้องการการศกึษาของประชาชนทีม่าตัง้แต่การปฏิบตัใิหญ่ 

ค.ศ. 1789 โรงเรียนเกือบทั้งหมดจึงเป็นของรัฐ โรงเรียน

เอกชนก็มีบ้างแต่ส่วนใหญ่ท�ำสัญญากับรัฐ และรัฐเป็น 

ผู้จ่ายเงินเดือนของครูในโรงเรียนเอกชนเหล่านี้ การศึกษา

ท้ังหมดจนถึงอุดมศึกษาเรียนฟรี ส�ำหรับคนจนรัฐยัง 

ให้เงินเรียน อาจถือว่าจ้างให้เรียนก็ได้ เรียกว่ารัฐทุ่มเท 

ทุกอย่างส�ำหรับการศึกษาส�ำหรับคนฝรั่งเศส

	 ประเทศสาธารณรัฐสิงคโปร์รัฐบาลสิงคโปร์ 

ให้ความส�ำคัญกับการศึกษาอย่างมาก โดยให้การอุดหนุน

ด้านการศึกษาจนเสมือนกับเป็นการศึกษาแบบให้เปล่า 

โรงเรียนในระดับประถมศึกษาและมัธยมล้วนเป็นโรงเรยีน

ของรฐับาลหรือก่ึงรัฐบาล สถานศึกษาของเอกชนในสงิคโปร์

มีเฉพาะระดับอนุบาลและโรงเรียนนานาชาติเท่านั้น

	 ประเทศเวยีดนาม   เวยีดนามมีการลงทุนทางการ

ศึกษาในอัตราส่วนที่สูงมากเม่ือเทียบกับค่า GDP และ 

ถึงแม้จะมีโรงเรียนในชนบทหรือเมืองเล็กไม่มาก แต่ก็ 

เป็นโรงเรียนที่มีคุณภาพได้มาตรฐานทั้งในด้านโครงสร้าง

พื้นฐานและทรัพยากรการเรียน และอาจมีคอมพิวเตอร์ 

ไม่มากเมื่อเทียบกับไทย แต่คอมพิวเตอร์ก็เชื่อมต่อ

อนิเทอร์เนต็เกอืบครบ ประเทศเวยีดนามก�ำหนดเป้าหมาย

ที่จะท�ำประเทศให้เข้าสู่มาตรฐานภูมิภาคและมาตรฐาน

สากล (World Bank, 2016) จึงเริ่มต้นโดยการท�ำโรงเรียน

ให้เข้าสู่มาตรฐาน แม้โรงเรียนในชนบทก็ได้รับการดูแล 

ให้ถึงมาตรฐาน ไทยเราเองก็ควรกลับมาดูแลมาตรฐาน

โรงเรียนขนาดเล็ก โรงเรียนชนบทที่ยากจนบ้าง มิฉะนั้น 

ก็จะล้าหลังเวียดนามต่อไป

	 ประเทศามาเลเซยีถอืว่าการศกึษาเป็นองค์ประกอบ 

สําคัญในการพัฒนาประเทศโดยได้จัดสรรงบประมาณ 

ด้านการศึกษาสูงถึงร้อยละ 6.9 ของ GNP และคิดเป็น 

ร้อยละ 16.9 ของงบประมาณประจําปีของรฐับาลการจดัการ

ศึกษาโดยรวมในประเทศในส่วนงบประมาณประจําป 

ของชาติประเทศมาเลเซียได้ทุ ่มงบประมาณทางดาน 

การจัดการศึกษาของชาติมากเป็นอันดับหนึ่งเมื่อเปรียบ

เทียบกับงบประมาณทางด้านอื่นๆ 

	 เมื่อวิเคราะห์จากประเด็นปัญหาทางกฎหมาย 

ที่ได้จากการวิจัยในครั้งนี้ ไม่ว่าเป็นปัญหาความขาดแคลน

ครูและบุคลากรทางการศึกษา   ป ัญหาขาดแคลน 

งบประมาณของโรงเรยีนขนาดเลก็นัน้และปัญหาความไม่มี

อิสระหรือไม่เป็นนิติบุคคลโดยแท้จริงของโรงเรียนแล้ว 

ผูว้จิยัเหน็ว่ามผีลท�ำให้คณุภาพการศกึษาของประเทศไทย

ตามมาตรฐานการศึกษาข้ันพื้นฐานก�ำหนดไว้ตกต�่ำลงเป็น 

อย่างมากโดยปัจจัยส�ำคัญที่ส่งผลให้สถานศึกษามีผลการ

ประเมินต�่ำกว่าระดับดี คือครูไม่ครบช้ัน ครูสอนไม่ตรง

สาขา ขาดสื่ออุปกรณ์ เป็นต้น (ส�ำนักงานรับรองมาตรฐาน

และประเมินคุณภาพการศึกษา (สมศ.), 2555 : ออนไลน์) 

	 เมือ่ดจูากการประเมนิโดยกรมวชิาการ กระทรวง

ศึกษาธิการ เมื่อปี 2540 พบว่านักเรียนมัธยมศึกษาปีที่ 3 

ทัว่ประเทศ ได้คะแนนเฉลีย่จากการทดสอบวดัผลสมัฤทธิ์

ทางการเรียนต�่ำกว่าร้อยละ 50 ของคะแนนเต็มถึง 4 วิชา 

จากการสอบทัง้หมด 5 วชิา กล่าวคอื มเีพยีงวชิาเดียวเท่านัน้

ที่นักเรียนสอบได้เกินร้อยละ 50 และในท�ำนองเดียวกัน 

นักเรียนชั้นมัธยมศึกษาปีที่ 6 ก็สอบได้คะแนนเกินร้อยละ 

50 เพียงวิชาเดียว จากที่สอบทั้งหมด 8 วิชา การประเมิน
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การศึกษาในระดับนานาชาติ มีข้อมูลชี้ชัดว่าการศึกษาไทย

มีคุณภาพต�่ ำกว ่ าหลายประเทศในแถบเอเ ซียเพื่อ 

ให ้ เกิดความกระจ ่างชัดในศักยภาพการศึกษาไทย 

ส�ำนักงานคณะกรรมการการศึกษาแห่งชาติได้ศึกษา 

ผลการแข่งขันโอลิมปิควิชาการ ซึ่งจัดโดย UNESCO  

ย้อนหลังไปเป็นเวลา 5 ปี (พ.ศ.2539-2543) ใน 5 วิชา  

ได้แก่ คณิตศาสตร์ ฟิสิกส์ ชีววิทยา เคมี และคอมพิวเตอร์

มาวิเคราะห์เปรียบเทียบกับประเทศต่างๆ ในเอเชีย ได้แก่ 

จีน เกาหลี เวียตนาม และสิงคโปร์ ผลการวิเคราะห์บ่งชี้

อย่าง ชัดเจนว่า ศักยภาพทางการศึกษาของเด็กไทย 

ด้อยกว่าทุกประเทศมาอย่างต่อเนื่อง 

 	 เมื่อเปรียบเทียบกับประเทศในภูมิภาคเอเชีย  

11 ประเทศ พบว่า ประเทศไทยอยู่อันดับต�่ำกว่า 7 ประเทศ 

ได้แก่ ฮ่องกง (1) สิงคโปร์ (3) ไต้หวัน (6) มาเลเซีย (16)  

จนี (19) เกาหล ี(22) และญีปุ่น่ (26) แต่เหนือกว่า 3 ประเทศ 

ได้แก่ อินเดีย (32) อินโดนีเซีย (37) และฟิลิปปินส์ (41) 

ประเทศในภูมิภาคเอเชีย ที่มีอันดับดีขึ้นมาก ได้แก ่ 

การ์ต้า (8 อันดับ) ในขณะที่ประเทศที่มีอันดับลดลงมาก 

ได้แก่ มาเลเชีย (6 อันดับ) หากเปรียบเทียบแนวโน้ม

สมรรถนะการแข่งขันของประเทศไทยกับประเทศอาเซียน 

5 ประเทศทีร่่วมในการจดัอนัดับของIMD ช่วงปี พ.ศ. 2548 

-2554 พบว่า ประเทศไทยมีสมรรถนะเหนือกว่าเพียง  

2 ประเทศคือ อินโดนีเซีย และฟิลิปปินส์ แต่สมรรถนะ 

ยงัเป็นรองสงิคโปร์ และมาเลเซยี อย่างไรก็ตาม ประเทศไทย 

มีแนวโน้มสมรรถนะท่ีไม่เปลี่ยนแปลงมากนัก กล่าวคือ  

อยู่ในอันดับ 26 – 27 ติดต่อกันในช่วง 4 ปีท่ีผ่านมา  

แนวโน้มสมรรถนะในภาพรวมของประเทศไทยเปรียบเทยีบ 

กับประเทศอาเซียน พ.ศ. 2548 – 2554 เปรียบเทียบปัจจัย

หลัก 4 กลุ่ม หากเปรียบเทียบความสามารถในการแข่งขัน

ของประเทศไทยเฉพาะการเปลี่ยนแปลงอันดับพบว่า 

ปี พ.ศ. 2554 กลุ่มประสิทธิภาพของภาคธุรกิจ (อันดับ 19) 

ดีขึ้น 1 อันดับ ส่วนอีก 3 กลุ่ม มีคุณภาพลดลง คือกลุ่ม

ประสิทธิภาพของรัฐ (อันดับ 23) ลดลง 5 อันดับ รองลงมา 

กลุ่มผลประกอบการของเศรษฐกิจ (อันดับ 10) ลดลง  

4 อันดับ ( IMD. World Competitiveness Yearbook 

2011)

	 จากการประชุม World Economic Forum 

(WEF) 2012-2013 เปิดเผยผลการศึกษาไทยเทียบกับ

ประเทศอาเซียน เรายังคงเป็นรองอีกหลายประเทศมาก 

เน่ืองจากคุณภาพเรายังไม่ดีพอ เร่ิมจากคุณภาพของ 

การศึกษาข้ันพื้นฐาน ไทยอยู่ในอันดับ 6 โดยรองมาจาก 

สิงคโปร์ มาเลเซีย อินโดนีเซีย และเวียดนามกล่าวคือ  

ในระดับการศึกษาขั้นพื้นฐานนั้น อันดับ 1 คือ สาธารณรัฐ

สิงคโปร์ อันดับ 2 มาเลเซีย อันดับ 3บรูไน อันดับ 4 

อินโดนีเซีย อันดับ 5 เวียตนาม อันดับ 6 ไทย อันดับ 7 

ฟิลิปปินส์ และอันดับ 8 กัมพูชา ส่วนในระดับมัธยมศึกษา

และอุดมศึกษานั้นจัดอันดับได้ ดังน้ี คือ อันดับ 1 คือ 

สาธารณรัฐสิงคโปร์ อันดับ 2 มาเลเซีย อันดับ 3 บรูไน 

อันดับ 4 ฟิลิปปินส์ อันดับ 5 อินโดนีเซีย อันดับ 6 กัมพูชา 

อันดับ 7 เวียตนามและอันดับ 8 คือประเทศไทย จะเห็นได้

ว่าคณุภาพการศึกษาของไทยเมือ่เปรยีบเทยีบกบันานาชาติ

แล้วยังอยู่ในอันดับที่ต�่ำมากโยเฉพาะเมื่อเปรียบเทียบกับ

ประเทศในอาเซียนด้วยกันแล้ว ประเทศไทยจัดว่าอยู่ใน

อันดับที่ต�่ำมากทีเดียว

 	 World Economic Forum ได้ออกรายงานประจ�ำปี 

การเปรียบเทียบขีดความสามารถในการแข่งขันได้ของ

ประเทศต่างๆ ที่เลือกมาศึกษารวม 144 ประเทศ รายงานนี้ 

ชื่อว่า Global Competitiveness Report 2014-2015  

มีความยาว 548 หน้า ผลโดยสรุปปรากฎว่าขีดความ

สามารถในการแข่งขันได้ของไทย อยู ่เป็นอันดับที่ 31  

ของโลก และเป็นอันดับ 3 ของอาเซียน ตามหลัง สิงคโปร์

ซึ่งอยู่อันดับ 2 ของโลก และมาเลเซีย อันดับ 20 แต่ถ้า

พิจารณาเฉพาะดัชนีด้านการศึกษาแล้ว จะเห็นว่ามีความ 

น่าวิตกเป็นอย่างยิ่ง ซึ่งจะเห็นว่า คุณภาพของการศึกษา 

ขัน้พ้ืนฐานของไทยอยูท่ี ่อนัดบั 7 ของอาเซยีน และคณุภาพ

ของระบบอุดมศึกษา อยู่ที่อันดับ 8 แม้ว่าขีดความสามารถ
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ด้านคณิตศาสตร์-วิทยาศาสตร์จะค่อนข้างดี คืออยูท่ีอ่นัดบั 

5 ประเด็นที่น่าสนใจก็คือ เขาจัดให้คุณภาพของการศึกษา

คณิตศาสตร์-วิทยาศาสตร์ของสิงคโปร์ ดีเป็นอันดับ 1  

ของโลก และทั้งการศึกษาพื้นฐานและอุดมศึกษาของไทย 

อยู ่อันดับต�่ำกว่าลาว ขณะที่อุดมศึกษาเราก็แพ้ทั้งลาว 

และกัมพูชา 

	 ผลการสอบ Programme for International 

Student Assessment (PISA) ปี 2015 ซึง่จดัโดยองค์การ

เพือ่ความร่วมมอืทางเศรษฐกจิและการพฒันา (Organisation 

for Economic Co-operation and Development หรือ 

OECD) ปรากฏว่าเด็กสิงคโปร์อยู่อันดับที่ 1 เด็กเวียดนาม

อยู่อันดับที่ 8 เด็กไทยอยู่อันดับที่ 55 จากจ�ำนวน 71 

ประเทศ เป็นหลกัฐานชีช้ดัให้เหน็คุณภาพทีต่กต�ำ่ของระบบ

การศึกษาไทย และมีผลที่ต�่ำลงกว่าเดิมนับตั้งแต่ปี 2000 

โดยปี 2012 ขยับดีขึ้นเล็กน้อย แต่ปี 2015 ก็ต�่ำลงอีก

	 ผลการสอบ PISA 2015 จะสอดคล้องกบัผลการสอบ 

TIMSS ซึ่งเป็นการวัดความสามารถวิชาคณิตศาสตร ์

และวิทยาศาสตร์ โดยมีนักเรียนจากประเทศต่างๆ ที่เข้า

ร่วม เข้าสอบจ�ำนวน 6 แสนคน ซึ่งปรากฏว่าคะแนน 

ของประเทศไทยอยูใ่นกลุม่อนัดบัสดุท้าย ทัง้ยงัสอดคล้อง

กับผลการวัดผลที่เราจัดสอบเอง เช่น ผลการทดสอบ 

ระดับชาติ เช่น คะแนนจากการทดสอบทางการศึกษา 

แห่งชาตขิัน้พ้ืนฐาน (O-Net) ซึง่เป็นการทดสอบโดยสถาบนั

ทดสอบทางการศึกษาแห่งชาติ (สทศ.) และในส่วน

มาตรฐานการศึกษาขั้นพื้นฐานของไทยน้ัน ยังมีมาตรฐาน

ที่สถานศึกษาไม่สามารถยกระดับคุณภาพให้ผ่านตาม

เกณฑ์การประเมินคุณภาพการศึกษาขั้นพื้นฐานได้โดย 

ดูจากผลการประเมินภายนอกของ ส�ำนักงานรับรอง

มาตรฐานและประเมินคุณภาพการศึกษา (องค์การมหาชน) 

หรือ สมศ.จึงเป็นการบ่งชี้อีกครั้งหนึ่งว่า ระบบการศึกษา

ของเรายังมีความอ่อนแออยู่มาก

	 3.	 การเสนอแนะแนวทางในการพัฒนามาตรฐาน

การจัดการศึกษาโรงเรียนขนาดเล็กของไทยให้มีมาตรฐาน

เทียบเท่าระดับสากล

	 จากปัญหาทางกฎหมายที่เกี่ยวกับการจัดการ

ศึกษาโรงเรียนขนาดเล็กในสังกัดส�ำนักงานคณะกรรมการ

การศึกษาข้ันพื้นฐานทั้งหลายดังกล่าวที่ได้จากผลการวิจัย

ในคร้ังนี้ผู้วิจัยเห็นว่า กระทรวงศึกษาธิการควรก�ำหนด

บทบาทของการศึกษาไทยโดยดูตัวอย่างประเทศที่เป็น 

ผู้น�ำการศึกษาในยุคปัจจุบัน เช่น ประเทศ

	 สหราชอาณาจักร ประเทศสิงคโปร์หรือประเทศ

มาเลเซีย เป็นต้นเพ่ือน�ำมาปรับปรุงพัฒนามาตรการ 

ทางกฎหมายที่เกี่ยวข้องกับการจัดการศึกษาข้ันพื้นฐาน

ส่วนเรื่องมาตรฐานด้านการศึกษานั้นรัฐต้องปรับให้อยู่ใน

เกณฑ์ทีด่ตีัง้แต่ระดบัประถมศกึษาซึง่ปัจจบุนัประเทศไทย

มีปัญหาเรื่องมาตรฐานวิชาการที่ต�่ำเกือบทุกสาขาวิชา 

ซึ่งปัญหาดังกล่าวน่าจะเกิดจากการที่ประเทศมีโรงเรียน

ขนาดเลก็อยูม่ากท�ำให้ค่าเฉลีย่รวมของมาตรฐานการศกึษา 

ต�่ำกว่าความเป็นจริง

	 นอกจากนี้ ประชากรและกลุ ่มตัวอย่างที่ได้

ก�ำหนดไว้ในงานวิจัยฉบับนี้ ส่วนใหญ่ยังเห็นควรก�ำหนด

แนวทางในการพัฒนาคุณภาพทางการศึกษาขั้นพื้นฐาน 

ของไทย ด้วยการแก้ไข ปรับปรุงและพัฒนาระเบียบ 

กฎหมายที่เกี่ยวข้องที่เป็นปัญหาและอุปสรรคต่อการ

จัดการศึกษาขั้นพื้นฐานของสถานศึกษา อาทิเช่น เกณฑ์ 

การจัดสรรงบประมาณให้กับสถานศึกษาของส�ำนักงาน

คณะกรรมการการศึกษาข้ันพื้นฐาน ควรจัดให้เพียงพอ 

ต่อการบริหารจัดการให ้สอดคล้องกับสถานการณ  ์

ในปัจจบุนั ปรบัปรงุเกณฑ์อตัราก�ำลงัครใูห้ครคูรบชัน้เรยีน 

ปรับปรุงระเบยีบการขยายช้ันเรยีนโดยแก้ไขให้ขยายโอกาส

ทางการศึกษา เท่าเทียมกันท้ังในชนบทและในเมือง  

โดยเฉพาะการศึกษาภาคบังคับ 12 ปี ควรปรับปรุงแก้ไข 

กฎ ระเบบีบกระทรวงศกึษาธกิารให้สถานศกึษามอีสิระการ

บรหิารจดัการศกึษาและมคีวามพร้อมในทกุๆ ด้าน ไม่ว่าจะ

เป็นด้านจัดการเรียนการสอน ด้านการบริหารงบประมาณ 

ด้านการบริหารบุคคลและด้านการบริหารทั่วไปแล้วก็จะ 
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ส่งผลให้จัดการเรียนการสอนได้ตามมาตรฐานการศึกษา

ขั้นพื้นฐานที่ก�ำหนดไว้และได้รับการรับรองจากหน่วยงาน

ที่ท�ำการประเมินและจัดอันการศึกษาทั้งยังจะเป็นการ

พัฒนาคุณภาพทางการศึกษาขั้นพื้นฐานของไทยให้มี

ศักยภาพเทียบเท่าประเทศต่างๆในระดับสากล ต่อไป

ข้อเสนอแนะ
	 ผู้วิจัยเห็นว่า ควรปรับปรุงกฎหมายและระเบียบ

ท่ีเก่ียวข้องกับการบริหารจัดการโรงเรียนขนาดเล็กเพื่อ 

ยกระดับมาตรฐานคุณภาพการศึกษาขั้นพื้นฐานของไทย 

ให้มีมาตรฐานเทียบเท่าระดับสากลต่อไป ดังนี้

 	 1.	 ควรปรับปรุงเกณฑ์การจัดสรรงบประมาณ 

เพือ่การจดัการศกึษาขัน้พืน้ฐานให้ สอดคล้องกบัสถานการณ์ 

ในปัจจุบันโดยเฉพาะโรงเรียนขนาดเล็ก ไม่ควรคิดตาม

จ�ำนวนนักเรียน(รายหัว)เพียงอย่างเดียว 

	 2.	 ควรปรับปรุงเกณฑ์การจัดสรรอัตราก�ำลังครู

และบคุลากรทางการศกึษาตามทีค่ณะกรรมการข้าราชการ

ครูและบุคลากรทางการศึกษา (ก.ค.ศ.)ได้ก�ำหนดให้ 

ใช ้ เกณฑ์อัตราก�ำลังข ้าราชการครูในสถานศึกษาที ่ 

คณะกรรมการข้าราชการครู (ก.ค.) ก�ำหนดไว้เดิมส�ำหรับ

สถานศึกษาในสังกัดส�ำนักงานการประถมศึกษาแห่งชาต ิ

(สปช.)  กระทรวงศกึษาธกิารควรมองเหน็ภาพปัญหาความ

ขาดแคลนครูตามสภาพจริก่อนจึงจะแก้ปัญหาได้อย่าง 

ถูกต้องมากขึ้น ดังนั้น ควรปรับปรุงเกณฑ์จ�ำนวนครูที่

เหมาะสมให้เพียงพอกับภาระงานของโรงเรียน เช ่น  

อาจก�ำหนดให้ทุกห้องเรียนควรมีครูดูแลอย่างน้อย 1 คน 

และพจิารณาเพิม่จ�ำนวนครตูามภาระงานอ่ืนซึง่เพิม่ขึน้ตาม

จ�ำนวนนักเรียนส�ำหรับโรงเรียนขนาดกลางและใหญ่

 	 3.	 ควรปรับปรุงระเบียบกระทรวงศึกษาธิการ 

ว่าด้วยการบริหารจัดการและขอบเขตการปฏิบัติหน้าที่ 

ของสถานศึกษาขั้นพื้นฐานที่ เป ็นนิติบุคคลในสังกัด 

เขตพื้นที่การศึกษา พุทธศักราช 2546 ให้โรงเรียนมีอิสระ

ในการบริหารจัดการศึกษาเพิ่มมากขึ้น

ข้อเสนอแนะในการวิจัยครั้งต่อไป
	 1.	 ควรมีการท�ำการวิจัยเปรียบเทียบคุณภาพ

ทางการศึกษาระหว่างโรงเรียนขนาดเล็กกับโรงเรียนอื่นๆ 

ที่จัดการศึกษาขั้นพื้นฐานด้วยกัน

	 2.	 ควรมีการน�ำประเด็นปัญหาด้านอื่นๆ มาท�ำ 

การวิจัยในโรงเรียนขนาดเล็ก
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