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คุณภาพการศึกษาไทย
กับมาตรฐานการบริการสาธารณะของรัฐ
Quality of the Thai Education and 

Directive Principle of Fundamental State Policy 
 พฤกษา  เครือแสง
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บทคัดยอ
 แนวนโยบายพ้ืนฐานแหงรัฐตามกฎหมายในการจัดการบริการสาธารณะดานการศึกษาเปนการบริการพ้ืนฐานสําคัญที่
ทรัพยากรมนุษยจะมีโอกาสไดรับการศึกษาอบรม และรัฐเองมีหนาที่โดยตรงในการบริหารจัดการ ซึ่งการดําเนินกิจการของรัฐ
ในการจัดการบริการสาธารณะมีความสําคัญเพ่ือประโยชนสวนรวมของชาติ  ดังนั้น การดําเนินกิจการของรัฐนอกจากจะตอง
จัดสรรใหประชาชนทุกคนอยางเสมอภาคไมเหลื่อมลํา เพียงพอทั่วถึง และพัฒนาอยางตอเนื่องแลว  สิ่งท่ีสําคัญอีกประการหน่ึง 
คือคุณภาพของการจัดการศึกษา ตองเปนไปตามกรอบท่ีกฎหมายวางหลักเกณฑที่เก่ียวกับการศึกษาไวอยางเครงครัด เพราะ
หากมาตรฐานการศึกษาของรัฐไมบรรลุวัตถุประสงคตามกฎหมาย รัฐตองรับผิดชอบตอประชาชน

คําสําคัญ: คุณภาพการศึกษา แนวนโยบายพื้นฐานแหงรัฐ การบริการสาธารณะ มาตรฐานการบริการสาธารณะ

Abstract
 Directive principle of fundamental state policy under the law on educational public service is a crucial 
fundamental service for human resources to have an opportunity to receive education. The government is 
directly responsible for managing education, of which the operation of public service management by 
government is vital for national interest. Thus, the procedure conducted by the government needs to 
allocate equal opportunity to all citizens and develop them continuously.  Furthermore, another essential 
factor is educational management quality, which must conform strictly with the law frame of educational 
regulation. If the national educational standard does not achieve the objectives under the law, the government 
must take responsibilities of the citizens.
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บทนํา
 “การศกึษาเปนเครือ่งมอือนัสาํคัญในการพฒันาความ
รู ความคดิ ความประพฤติ ทศันคต ิคานยิม และคุณธรรมของ
บุคคล เพื่อใหเปนพลเมืองดีมีคุณภาพและประสิทธิภาพ
การพฒันาประเทศกย็อมทาํไดสะดวกราบรืน่  ไดผลทีแ่นนอน
และรวดเร็ว” พระราชดํารัสพระบาทสมเด็จพระเจาอยูหัว 
พระราชทานแกครูใหญ และนักเรียน  ณ ศาลาดุสิดาลัย 
พระราชวังดุสิต  เมื่อวันที่ 22 กรกฎาคม พ.ศ. 2520  ดังนั้น 
การศกึษาจงึเปนรากฐานของการพฒันาทัง้ตอตวับคุคล สงัคม
และประเทศชาติ ความสําคัญของการศึกษาจึงเปนสิ่งที่
คนสวนใหญคํานึงถึง เพราะบุคคลจะสามารถประสบความ
สําเร็จและเจริญไดลวนแลวแตมาจากการศึกษา
 การศึกษาในประเทศไทย เปนการจัดการโดยรัฐ
ซึง่ควบคมุกาํกบัดูแลโดยกระทรวงศกึษาธกิาร และเปดโอกาส
ใหเอกชนมสีวนรวมในการศกึษา ตัง้แตระดบัการศกึษาปฐมวยั
จนถึงระดับอุดมศึกษา สําหรับการศึกษาภาคบังคับใน
ประเทศไทยนั้น ไดกําหนดใหพลเมืองไทยตองจบการศึกษา
อยางนอยท่ีสุดระดับช้ันมัธยมศึกษาตอนตน ตามพระราชบัญญัติ
การศึกษาแหงชาติ พ.ศ. 2542 แกไขเพ่ิมเติม (ฉบับท่ี 2) พ.ศ. 
2545 และ (ฉบับท่ี 3) พ.ศ. 2553  และตองเขารับการศึกษา
อยางชาสุดเม่ืออายุ 7 ป  ตามกฎกระทรวงทีก่าํหนดหลกัเกณฑ
และวิธีการนับอายุเด็กเพื่อเขารับการศึกษาภาคบังคับ พ.ศ. 
2545 ซึง่เปนสวนหนึง่ของการศกึษาขัน้พืน้ฐาน  ประกอบดวย 
การศึกษาซึ่งจัดไมนอยกวา 12 ปกอนระดับอุดมศึกษา
แบงออกเปนระดับชั้นประถมศึกษา 6 ปและมัธยมศึกษา 6 ป  
ท้ังน้ี รัฐจะตองจัดการศึกษาใหอยางท่ัวถึงและมีคุณภาพ  โดย
ไมเก็บคาใชจาย ตามนโยบายเรียนฟรี 15 ป  สวนการบริหาร
และการควบคุมการศึกษาในระดับอุดมศึกษาดําเนินการโดย
สาํนักงานคณะกรรมการการอดุมศกึษา ซึง่เปนแผนกหนึง่ของ
กระทรวงศึกษาธิการ  ในปจจุบัน การศึกษาในประเทศไทย
มีท้ังส้ิน 3 รูปแบบ คือ การศึกษาในระบบ  การศึกษานอกระบบ 
และการศึกษาตามอัธยาศัย  ท้ังน้ี การศึกษาข้ันพ้ืนฐานไมบังคับ
ใหประชาชนตองเขาเรียนแตเปนสิทธิ์ของคนไทย สวนการ
ศึกษาภาคบังคับเปนการบังคับใหเขาเรียนถือเปนหนาท่ีของ
พลเมอืง 
 ปจจุบันการศึกษาที่รัฐจัดบริการใหแกประชาชนยัง
ประสบปญหามากมาย ไมวาจะเปนปญหาดานคุณภาพ
การศึกษา คุณภาพผูเรียน ดานครูคณาจารยและบุคลากร
ทางการศกึษา ดานประสทิธภิาพของการบรหิารจดัการศกึษา 
ดานการเพ่ิมและกระจายโอกาสทางการศึกษาท่ีไมทั่วถึง 

เทาเทียม และดานการผลิตและพัฒนากําลังคนเพื่อเพิ่ม
ศักยภาพการแขงขัน ที่ยังไมสามารถตอบความตองการของ
ประเทศได ซึ่งปญหาตางๆ ปรากฏเปนขอเท็จจริงระดับ
คณุภาพการจดัการศกึษาของไทยทีต่กตาํเมือ่เทยีบกับบรรดา
ประเทศตางๆ และผลการทดสอบการศึกษาระดับชาติ
ขัน้พืน้ฐาน (O-NET)  วดัผลสมัฤทธ์ิทางการศกึษาของโรงเรยีน
ในสังกดัตางๆ ใหเปนมาตรฐานเดียวกันท่ัวประเทศ  มคีะแนน
สอบเฉลี่ยในระดับตําในทุกกลุมวิชา ทั้งหมดจํานวน 8 กลุม
สาระการเรียนรู (สถาบันทดสอบทางการศึกษาแหงชาติ 
(องคการมหาชน), 2557)  ดังน้ี กลุมสาระการเรียนรูวิทยาศาสตร 
กลุมสาระการเรียนรูคณิตศาสตร กลุมสาระการเรียนรูศิลปะ 
กลุมสาระการเรียนรูภาษาไทย กลุมสาระการเรียนรูภาษา
ตางประเทศ กลุมสาระการเรียนรูสังคมศึกษา ศาสนา และ
วฒันธรรม กลุมสาระการเรียนรูการงานอาชีพและเทคโนโลยี 
และกลุมสาระการเรียนรูสุขศึกษาและพลศึกษา 
 นอกจากนี ้ผลการสาํรวจโครงการประเมินผลนกัเรียน
นานาชาติ หรือ ซึ่งมีคณิตศาสตรเปนการประเมินหลัก และมี
การอานและวทิยาศาสตรเปนการประเมนิรอง ผลการประเมนิ
ในป ค.ศ. 2012 PISA (กระทรวงศึกษาธิการ. สถาบันสงเสริม
การสอนวทิยาศาสตรและเทคโนโลย,ี 2556) ของประเทศไทย
จัดอยูในลําดับท่ี 50 จาก 65 ประเทศ ตามมาดวยมาเลเซีย 
ในอันดับที่ 52 และอินโดนีเซียในอันดับที่ 64 รวมท้ังการ
ทดสอบทางวชิาการในระดบันานาชาต ิ(TIMSS หรอื Trends 
in International Mathematics and Science Study)  
โดยสมาคมนานาชาติเพื่อการประเมินผลการศึกษา หรือ 
International Association for Educational Assessment 
(IEA) (โครงการ PISA ประเทศไทย สถาบันสงเสริมการสอน
วิทยาศาสตรและเทคโนโลยี, 2552)  ประเทศไทยมีผลการ
ประเมินลดลงตอเน่ืองจนอยูในกลุมตาํ  ซ่ึงอุปสรรคตางๆ เหลาน้ี
ลวนแตเปนปญหาใหญที่รัฐยังไมอาจแกไขตอการจัดบริการ
สาธารณะทางดานการจัดการศึกษาในประเทศได และเมื่อ
ปญหาโดยรวมดานการจัดการศึกษาของรัฐไมอาจแกไขได 
สงผลใหประเทศไทยเกิดวิกฤตดานการศึกษาเปนระยะเวลาท่ี
ยาวนานตอเน่ือง และเกิดการเรียกรองใหมีการปฏิรูปการ
ศึกษา  นั่นเพราะเม่ือการศึกษาของไทยบกพรอง การพัฒนา
ประเทศจึงไมอาจทําไดเทาที่ควร
 ดงันัน้ การจดัการการศกึษาจงึถือเปนกจิการหนึง่ทีร่ฐั
ตองจัดใหกับประชาชน เปนนโยบายสําคัญสวนหนึ่งของการ
บรกิารสาธารณะตามรัฐธรรมนูญ และเพ่ือสนองความตองการ
ทางดานการศึกษาของประชาชน นอกจากรฐัจะตองจดับรกิาร
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การศึกษาอยางท่ัวถึงกับประชาชนทุกกลุมแลว รฐัตองจัดการ
ศกึษาใหเปนไปตามกรอบคุณภาพมาตรฐานตามหลักเกณฑที่
รัฐกําหนดขึ้น

แนวนโยบายพื้นฐานแหงรัฐ
 รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย ไมวาจะเปน
ฉบับ พุทธศักราช 2540 หรือ ฉบับ พุทธศักราช 2550 ไดวาง
หลักเกณฑนโยบายพื้นฐานแหงรัฐไวคลายคลึงกันวา รัฐตอง
ดําเนินการตามแนวนโยบายดานสังคม การสาธารณสุข 
การศึกษา และวัฒนธรรม ทั้งจะตองพัฒนาคุณภาพและ
มาตรฐานในทุกระดับและทุกรูปแบบใหสอดคลองกับความ
เปลี่ยนแปลงทางเศรษฐกิจและสังคม  
 รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย (ฉบับช่ัวคราว) 
พุทธศักราช 2557 มาตรา 27 กําหนดใหสภาปฏิรูปแหงชาติ
มหีนาทีศ่กึษาและเสนอแนะเพ่ือใหเกดิการปฏิรปูในดานตางๆ 
คือ การเมือง การบริหารราชการแผนดิน กฎหมายและ
กระบวนการยุติธรรม การปกครองทองถ่ิน การศึกษา เศรษฐกิจ 
พลังงาน สาธารณสุขและส่ิงแวดลอม สื่อสารมวลชน สังคม 
และอ่ืนๆ  ท้ังน้ี เพ่ือใหการปกครองระบอบประชาธิปไตยอันมี
พระมหากษัตริยทรงเปนประมุข มีความเหมาะสมกับสภาพ
สังคมไทย มีระบบการเลือกต้ังที่สุจริตและเปนธรรม มีกลไก
ป อ งกั นและขจั ดการทุ จริ ตและประพฤติมิ ชอบที่ มี
ประสิทธิภาพ ขจัดความเหลื่อมลําและสรางความเปนธรรม
ทางเศรษฐกจิและสงัคมเพือ่การพฒันาอยางยัง่ยนื ทาํใหกลไก
ของรัฐสามารถใหบริการประชาชนไดอยางทั่วถึง สะดวก 
รวดเร็วและมีการบังคับใชกฎหมายอยางเครงครัดและเปน
ธรรม
 นอกจากน้ัน ยงัมีการกําหนดนโยบายการจัดการศึกษา 
โดยกระทรวงศึกษาธิการในฐานะหนวยงานรับผิดชอบดาน
การศึกษาของประเทศไดจัดทําแผนปฏิบัติราชการประจํา
ปงบประมาณ พ.ศ. 2558 และ (ราง) Roadmap การปฏิรูป
การศึกษาเพื่อพัฒนาคนอยางยั่งยืน พ.ศ. 2558-2564 เปน
แนวทางการดําเนินการเพ่ือขับเคลื่อนใหเกิดการปฏิรูปการ
ศึกษา โดย (ราง) Roadmap การปฏิรูปการศึกษาฯ ดังกลาว
มีกรอบแนวทางการปฏิรูป 6 ประเด็น ไดแก 1) ปฏิรูปครู  2) 
ปฏิรูประบบการบริหารจัดการ  3) ปฏิรูปการเรียนรู  4) เพิ่ม
และกระจายโอกาสและคุณภาพอยางท่ัวถงึเทาเทียม  5) ผลติ
และพัฒนากาํลงัคนเพือ่เพิม่ศักยภาพการแขงขนั และ  6) ปรบั
ระบบการใชเทคโนโลยี (ICT) เพื่อการศึกษา ทั้งน้ี สภาการ
ศึกษาไดเห็นชอบ (ราง) Road Map การปฏิรูปการศึกษาเพื่อ

พัฒนาคนอยางยั่งยืน พ.ศ. 2558-2564 ดังกลาวแลว เพื่อสง
ไปยังคณะกรรมการปฏิรูปประเทศและหัวหนาฝายสังคม
จิตวิทยาเพื่อเสนอตอคณะรักษาความสงบแหงชาติตอไป 
(เห็นชอบราง Road Map, 2557)
 เมื่อพิจารณาจากขอมูลตางๆ ของรัฐในการดําเนิน
นโยบายทางดานการบริหารประเทศ ไมวาสถานการณของ
บานเมืองจะเปนประการใด นโยบายหลักที่รัฐตองปรับปรุง
พัฒนาจะตองมีประเด็นเรื่องการศึกษาและคุณภาพทางการ
จัดการศึกษา อันเปนภารกิจของการจัดการบริการสาธารณะ
ของรัฐ และในปจจุบัน การดําเนินกิจการของรัฐทางดานการ
บรกิารดานการศกึษาทีเ่ปนคณุภาพนัน้ยงัไมอาจดาํเนนิการได 
ดวยขอเท็จจริงดานคุณภาพการศึกษาไทยที่ปรากฏตอ
สาธารณชนโลก  ไมวาจะเปนผลการประเมินการจัดการศึกษา
ขั้นพื้นฐานเฉล่ียตํากวาเกณฑมาตรฐาน อันเปนหลักฐานท่ี
ขัดแยงตอความพยายามผลักดันและสนับสนุนงบประมาณ
เพื่อพัฒนาในเรื่องการจัดการศึกษา อันสามารถสะทอนไดวา
ตลอดระยะเวลาท่ีผานมา การบริการสาธารณะทางดานการ
จัดการศึกษาที่เปนคุณภาพของรัฐ ไมอาจดําเนินการไดจริง
ตามรฐัธรรมนญูอนัเปนกฎหมายสงูสดุของประเทศ ทีก่าํหนด
เปนแนวนโยบายพ้ืนฐานแหงรัฐ ปญหาดังกลาวจึงเปนท่ีมา
ของการพยายามผลักดันใหมีการปฏิรูปการศึกษาเพื่อปฏิรูป
ประเทศ ซึ่งประชาชนไทยตองการปฏิรูปคุณภาพในการ
จัดการศึกษาของรัฐที่ตองควบคุม กํากับ ดูแล ใหสามารถ
ดาํเนินการใหเปนคณุภาพเทาเทียมไมเหล่ือมลาํกนัทัง้ประเทศ 
ซึง่เปนภารกิจหลักทีร่ฐัตองรับผดิชอบตามแผนการปฏิบตักิาร
ของรัฐ ที่นอกจากจะจัดการบริการสาธารณะดานการศึกษา
ใหเพียงพอแลว ยังตองจัดการบริการสาธารณะใหมีคุณภาพ
ตามเกณฑมาตรฐานของการศกึษาทีร่ฐัมอีาํนาจหนาทีค่วบคมุ
และกํากับ
 ดังนั้น นโยบายของรัฐอันเปนการจัดการบริการ
สาธารณะ ดานการศึกษาเพื่อประชาชนนั้น นอกจากจะตอง
ดาํเนนิการใหเพยีงพอแลว ทีส่าํคญัเปนอยางมากคอื คณุภาพ
ของการจัดบริการดานการศึกษาตองมีมาตรฐานและประชาชน
ไดรับการพัฒนาทางดานการจัดการศึกษาท่ีมีคุณภาพ

การบริการสาธารณะ 
 “การบริการสาธารณะ” หรอื “Public Service” เปน
ภารกิจของภาครัฐหรอืรฐับาลท่ีจะตองดาํเนนิการโดยตรง เพือ่
มุงสนองตอความตองการของประชาชนเปนหลัก เชน การ
ปกปองประเทศของเจาหนาที่ทหาร การรักษาความสงบสุข
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ภายในของเจาหนาที่ตํารวจ การจัดทําถนน ไฟฟา ประปา 
การศึกษา เปนตน  การจัดการบริการสาธารณะหรือบริการ
สวนรวมทีห่ลากหลาย นบัไดวาเปนบทบาทหนาทีเ่บือ้งตนของ
รัฐหรือรัฐบาลที่จะตองดําเนินการตามหลักการ รัฐเปนผูมี
อํานาจหนาท่ีในการจัดทําบริการสาธารณะ โดยมอบหมายให
องคกรฝายปกครองเปนผูจัดทํา  ดังนั้น หนวยงานภาครัฐจึง
จาํเปนตองใหความสําคญัเร่ืองประสิทธิภาพในเชิงการบริหาร
จัดการ ซึ่งเปนองคประกอบสําคัญในการกําหนดทิศทาง
ในภาพรวมของประสิทธิภาพของการจัดการภาครัฐ ที่มีตอ
ระบบการบริหารงานภาครัฐ รวมถึงระบบเศรษฐกิจอีกดวย 
 สาํหรับองคประกอบดานโครงสรางของการจัดบริการ
สาธารณะที่จะตองจัดทําเพื่อสนองตอบความตองการของ
ประชาชน ผูมหีนาทีใ่นการดําเนินการจัดทาํบริการสาธารณะ
คือ ฝายปกครองทั้งหลาย อันไดแก บรรดานิติบุคคลใน
กฎหมายมหาชน คอื รฐั องคกรปกครองสวนทองถิน่ องคการ-
มหาชน หรือวิสาหกิจมหาชนตางๆ หรืออาจเปนกิจการที่
ดําเนินการจัดทําโดยเอกชน แตจะตองเปนกิจการท่ีฝายปกครอง
มอบใหเอกชนเปนผูดําเนินการจัดทําแทน และฝายปกครอง
ยังคงมีความสัมพันธกับกิจการน้ันอยูคือยังคงตองเปนผูควบคุม
การดําเนินกิจกรรมของเอกชนใหอยูในสภาพเดียวกับที่
ฝายปกครองเปนผูจัดทํา

การบริการสาธารณะน้ันจะตองประกอบดวยเงื่อนไข
2 ประการ คือ 
        (1) บริการสาธารณะเปนกิจกรรมที่นิติบุคคลใน
กฎหมายมหาชนเปนผูจัดทํา อันไดแก หนวยงานราชการ 
องคกรปกครองสวนทองถิ่น รัฐวิสาหกิจ และองคการมหาชน 
สวนการบรกิารสาธารณะทางอตุสาหกรรมและพาณชิยกรรม
มักจะใหองคการมหาชนเปนผูจัดทํา เนื่องจากมีความเปน
อิสระมากกวานิติบุคคลในกฎหมายมหาชนรูปแบบอื่นๆ และ
ยงัหมายความรวมถงึกรณนีติบิคุคลในกฎหมายมหาชนทีม่อบ
กิจกรรมของตนบางประเภทใหเอกชนเปนผูดําเนินการดวย
        (2) กิจกรรมดังกลาวมาแลวในขอ (1) จะตองเปน
กิจกรรมท่ีมีวัตถุประสงคเพื่อประโยชนสาธารณะและตอบ
สนองความตองการของประชาชน 

ประเภทของการบริการสาธารณะ
 การบริการสาธารณะแบงได 2 ประเภท คอื การบรกิาร
สาธารณะท่ีมีลักษณะทางปกครอง และการบริการสาธารณะ
ที่มีลักษณะทางอุตสาหกรรมและพาณิชยกรรม

        1. การบริการสาธารณะที่มีลักษณะทางปกครอง
        หมายถึง กิจกรรมท่ีโดยสภาพแลวเปนงานในหนาท่ี
ของฝายปกครองทีจ่ะตองทาํเพือ่สนองตอบความตองการของ
ประชาชน สวนใหญจะเปนเรื่องการดูแลความปลอดภัยและ
ความสงบสุขของประชาชน  ทั้งนี้ การบริการสาธารณะทาง
ปกครองสวนใหญจะเปนกิจกรรมที่รัฐจัดทําใหประชาชน
โดยไมตองเสียคาตอบแทน  นอกจากน้ี เนือ้หาของการบริการ
สาธารณะทางปกครองจะเปนหนาท่ีเฉพาะของฝายปกครอง
ทีต่องอาศยัเทคนคิพเิศษในการจัดทาํ  รวมทัง้ “อาํนาจพเิศษ” 
ของฝายปกครองในการจัดทําการบริการสาธารณะดวย  ดังน้ัน 
ฝายปกครองจงึไมสามารถมอบใหองคกรอืน่หรอืเอกชนเขามา
ดําเนินการแทนได การบริการสาธารณะทางปกครอง ไดแก 
กจิการท่ีเกีย่วของกับการรักษาความสงบภายในโดยเจาหนาที่
ตํารวจ การปองกันประเทศโดยเจาหนาท่ีทหาร การอํานวย
ความยุติธรรมโดยศาลหรือการคลังโดยรัฐบาล เปนตน 
แตเดิมนั้นการบริการสาธารณะทุกประเภทจัดวาเปนการ
บริการสาธารณะทางปกครองท้ังสิ้น แตตอมาเมื่อกิจกรรม
เหลานี้มีมากข้ึนและมีรูปแบบและวิธีการในการจัดทําที่
แตกตางกันออกไป จึงเกิดการบริการสาธารณะ “ประเภท” ใหมๆ  
เชน การใหบริการสาธารณะท่ีเก็บคาบริการจากประชาชน
ผูใชบริการซ่ึงมีลักษณะทางอุตสาหกรรมและพาณิชยกรรม 
เปนตน (นันทวัฒน บรมานันท, 2555)
        2. การบริการสาธารณะที่มีลักษณะทางอุตสาหกรรม
และพาณิชยกรรม
 หมายถึง การผลิตสินคา จําหนายสินคา หรือการ
ใหบริการซึ่งเปนกิจกรรมที่คลายคลึงกับวิสาหกิจของเอกชน
ทั้งดานวัตถุแหงบริการ วิธีการทํางานที่คลองตัว และเงินทุน
จากการเรียกเก็บคาตอบแทนจากผูใชบริการ เชน การเดินรถ
โดยสารประจาํทาง การใหบรกิารทีเ่ปนสิง่สาธารณปูโภคตางๆ 
และการผลิตและจําหนายนํามันเชื้อเพลิง เปนตน
 ขอแตกตางระหวางการบริการสาธารณะท่ีมีลักษณะ
ทางปกครองกับการบริการสาธารณะท่ีมีลักษณะทางอุตสาหกรรม
และพาณิชยกรรมนั้นมีอยู 3 ประการ (ชาญชัย แสวงศักดิ์, 
2555) คือ
        1. วัตถุแหงบริการ การบริการสาธารณะท่ีมีลักษณะ
ทางปกครองจะมวีตัถแุหงบรกิาร คอื เพือ่สนองความตองการ
ของประชาชนในประเทศแตเพียงอยางเดียว สวนการบริการ
สาธารณะท่ีมีลักษณะอุตสาหกรรมและพาณิชยกรรมนั้นมี
วตัถปุระสงคแหงบรกิารทางดานเศรษฐกิจเหมือนกบัวสิาหกจิ
เอกชน คือ เนนทางดานการผลิต การจําหนาย การใหบริการ 
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และมีการแบงปนผลประโยชนที่ไดรับดังเชนกิจกรรมของ
เอกชน
        2. วธิปีฏิบตังิาน การบรกิารสาธารณะทีม่ลีกัษณะทาง
ปกครองจะมีวิธีปฏิบัติงานท่ีรัฐสรางข้ึนมาเปนแบบเดียวกัน 
และมีระบบบังคับบัญชาซ่ึงใชกับผูปฏิบัติงานทุกคน ในขณะท่ี
การบริการสาธารณะท่ีมีลักษณะทางอุตสาหกรรมและ
พาณิชยกรรมจะมีวิธีปฏิบัติงานที่สรางขึ้นมาเอง ทั้งนี้เพื่อให
เกิดความคลองตัวในการดําเนินการ
        3. แหลงที่มาของเงินทุน การบริการสาธารณะที่มี
ลักษณะทางปกครอง จะมีแหลงที่มาของเงินทุนจากรัฐ
แตเพียงอยางเดียว โดยรัฐจะเปนผูรับผิดชอบเงินทุนท้ังหมด
ทีน่าํมาใชจายในการดาํเนนิการ สวนการบรกิารสาธารณะทีม่ี
ลักษณะทางอุตสาหกรรมและพาณิชยกรรมน้ัน แหลงรายได
สวนใหญจะมาจากคาตอบแทนการบริการของผูใชบริการ
        นอกจากลักษณะสําคัญทั้งสามประการ ที่ใชแบงแยก
ประเภทของการบริการสาธารณะที่มีลักษณะทางปกครอง
ออกจากการบริการสาธารณะท่ีมีลักษณะทางอุตสาหกรรม
และพาณิชยกรรมแลว  นักวิชาการบางสวนยังมองวา ผูใชบริการ
ของการบริการสาธารณะท้ังสองประเภทยังมีสถานภาพท่ี
แตกตางกัน  กลาวคอื สถานภาพของผูใชการบรกิารสาธารณะ
ที่มีลักษณะทางปกครองนั้นจะถูกกําหนดโดยกฎขอบังคับ
ทั้งหมด ซึ่งรวมตั้งแตกําหนดองคกร การจัดองคกรและการ
ปฏบิตังิาน โดยความสมัพันธระหวางผูใชบริการกบัผูใหบรกิาร
จะเปนนิติกรรมท่ีมีเง่ือนไข  ในขณะท่ีการบริการสาธารณะทาง
อตุสาหกรรมและพาณิชยกรรมน้ัน ความสัมพนัธระหวางการ
บริการสาธารณะกับผูใชบริการ บุคลากรและคูคาทางธุรกิจ 
จะอยูภายใตระบบกฎหมายเอกชน  กลาวคือ ความสัมพันธ
ระหวางผูใชบริการกับผูใหบริการของการบริการสาธารณะ
ประเภทอุตสาหกรรมและพาณิชยกรรมจะมีลักษณะเปน
สัญญาตามกฎหมายเอกชน (นันทวัฒน  บรมานันท, 2555) 
สวนการบริการสาธารณะทางปกครองจะอยูภายใตระบบ
กฎหมายมหาชน นอกจากน้ันยังมีการบริการสาธารณะอีก
หลายประเภทซึ่งแบงตาม “วัตถุประสงค” ของการบริการ
สาธารณะ กลาวคือ
        1. การบริการสาธารณะทางสังคม
        กิจกรรมของรัฐที่สามารถจัดไดวาเปนการบริการ
สาธารณะทางสังคม ไดแก กิจกรรมทุกประเภทที่จัดใหมีขึ้น
เพื่อใหความชวยเหลือทางสังคม ซึ่งสวนใหญแลวเปนการ
บริการสาธารณะท่ีดําเนินการจนกลายเปนประเพณีนิยม 
และจะพบมากในองคกรปกครองสวนทองถิ่น เชน การจัดตั้ง
ศูนยดูแลเด็กออน การจัดต้ังชมรมผูสูงวัย ฯลฯ

      2. การบริการสาธารณะทางสุขภาพ
        หมายถึง กจิกรรมท่ีรฐัจดัใหมขีึน้เพ่ือใหขอมลูเก่ียวกับ
การดูแลรักษาสุขภาพ รณรงคใหมีการรักษาสุขภาพ หรือ
รณรงคเพื่อตอตานโรคภัยไขเจ็บบางประเภท รวมทั้งการ
จดัตัง้องคกรหรือสถาบนัพเิศษเพ่ือรกัษาโรคบางประเภท เชน 
กจิกรรมรณรงคเรือ่งไขเลอืดออก ความรูเรือ่งเพศ การวางแผน
ครอบครัว ฯลฯ
        3. การบริการสาธารณะทางวัฒนธรรม
 การบริการสาธารณะทางวัฒนธรรมอาจมีลักษณะ
แตกตางกันไป  โดยอาจหมายถึงโรงละคร  ศูนยสงเสริมเยาวชน 
พิพิธภัณฑ หรือสถานที่สําคัญทางประวัติศาสตรตางๆ ก็ได 
นอกจากนี้ การบริการสาธารณะทางวัฒนธรรมยังเปนการ
บรกิารสาธารณะประเภทท่ีรฐัอาจมอบใหเอกชนเปนผูดาํเนิน
การจัดทํา 
 4. การบริการสาธารณะทางดานการกีฬา
 การบริการสาธารณะทางดานกีฬา  ถือวาเปนการบริการ
สาธารณะท่ีรัฐมีหนาที่ตองจัดทําเพื่อสงเสริมและสนับสนุน
การดําเนินกิจกรรมทางการกีฬา เชน ลานกีฬาตานยาเสพติด 
เปนตน
 แมจะมีการแบงการบริการสาธารณะออกเปนอีก 
4 ประเภทนี้ แตในทางปฏิบัติทั้งศาลปกครองสูงสุดเองและ
ทั้งในวงการวิชาการ ตางก็ถือวาการบริการสาธารณะยังคงมี
อยูเพียงสองประเภทคือ การบริการสาธารณะทางปกครอง
กับการบริการสาธารณะอุตสาหกรรมและพาณิชยกรรม

หลักการสําคัญในการจัดทําการบริการสาธารณะ
        โดยท่ัวไปแลว กิจกรรมซ่ึงจัดวาเปนการบริการสาธารณะ
ไมวาจะเปนการบริการสาธารณะประเภทใดหรือจัดทําโดย
ผูใด ยอมจะตองอยูภายใตกฎเกณฑหรือหลักเกณฑเดียวกัน
ทั้งสิ้น ซึ่งเปนหลักเกณฑที่นํามาใชกับการบริการสาธารณะ
ทุกประเภท  กฎหมายของการบริการสาธารณะหรือหลักเกณฑ
ขั้นพื้นฐานของการบริการสาธารณะน้ี ไดถูกสรางขึ้นมาให
มีสวนคลายกับหลักทั่วไปของกฎหมายเกี่ยวกับการบริการ
สาธารณะ เพือ่เปนแนวทางในการพจิารณาสถานภาพของการ
บริการสาธารณะนั้น กฎหมายของการบริการสาธารณะ หรือ
หลักเกณฑขั้นพื้นฐานในการจัดทําการบริการสาธารณะ 
ประกอบดวยหลัก 3 ประการ คือ หลักวาดวยความเสมอภาค 
หลักวาดวยความตอเน่ือง และหลักวาดวยการปรับปรุง
เปลีย่นแปลง (นนัทวฒัน บรมานนัท, 2552)  อนึง่ การใหเปลา 
ไมถือวาเปนหลักเกณฑขั้นพื้นฐานของการบริการสาธารณะ 
ดังนั้น ในปจจุบันการบริการสาธารณะทางดานอุตสาหกรรม
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และพาณิชยกรรมดําเนินกิจการโดยการเก็บคาบริการเปนหลัก      
 1. หลักวาดวยความเสมอภาค
        หลกัวาดวยความเสมอภาคท่ีมตีอการบริการสาธารณะ 
เปนหลักเกณฑที่สําคัญประการแรกในการจัดทําการบริการ
สาธารณะ ทั้งน้ีเนื่องจากการท่ีรัฐเขามาจัดทําการบริการ
สาธารณะนั้น รัฐมิไดมีจุดมุงหมายเพื่อประโยชนของผูหนึ่ง
ผูใดโดยเฉพาะ แตเปนการจัดทาํเพ่ือประโยชนของประชาชน
ทุกคน  โดยประชาชนทุกคนยอมมีสิทธิไดรับการปฏิบัติ หรือ
ไดรบัผลประโยชนจากการบริการสาธารณะอยางเสมอภาคกัน 
หลักวาดวยความเสมอภาคที่มีตอการบริการสาธารณะนี้ 
เปนการรับรองข้ันพื้นฐานของสิทธิที่จะเสมอภาคกันทาง
กฎหมาย  อนัหมายถึงความเสมอภาคทางดานสถานภาพของ
ผูใชบริการและความเสมอภาคในระหวางคูสัญญา
 ความเสมอภาคท่ีวาน้ีมีหลายประเภท นอกจากความ
เสมอภาคที่จะไดรับประโยชนจากการบริการสาธารณะอยาง
เทาเทียมกันแลว ยังหมายความรวมถึงความเสมอภาคที่จะ
ไดรับบริการอยางเทาเทียมกันในเรื่องของราคาคาบริการ
หรอืการบรกิาร ความเสมอภาคในการเขาเปนคูสญัญาของรฐั
ท่ีจะตองมีการเรียกประกวดราคาหรือประมูลเพ่ือใหบุคคลท่ัวไป
มีโอกาสเขาแขงขันกับผูอื่นเพ่ือเปนคูสัญญาของรัฐ รวมทั้ง
ความเสมอภาคในการเขาทํางานกับรัฐอยางเทาเทยีมกนั  โดย
การสอบแขงขันกับบุคคลอื่นๆ ภายใตเง่ือนไขบางประการ
เกี่ยวกับคุณสมบัติดานความรูความสามารถพ้ืนฐาน
        2. หลักวาดวยความตอเนื่อง
        เนื่องจากการบริการสาธารณะเปนกิจกรรมท่ีจําเปน
สําหรับประชาชน  ดังน้ัน หากการบริการสาธารณะหยุดชะงักลง
ไมวาดวยเหตใุดกต็าม ประชาชนผูใชการบรกิารสาธารณะยอม
ไดรับความเดือดรอนหรือเสียหายได  ดวยเหตุนี้ การบริการ
สาธารณะจึงตองมีความตอเนื่องในการจัดทํา
 ความตอเน่ืองดังกลาวไมมีมาตรฐานที่แนนอนตายตัว 
ในการนี ้การบรกิารสาธารณะบางประเภทจะตองจดัทําอยาง
ถาวร เชน การรักษาความสงบเรียบรอยภายในและภายนอก
ประเทศ  การรักษาพยาบาล หรือการควบคุมการคมนาคม
ทางอากาศ โดยความตอเนื่อง หมายถึงการจัดทําการบริการ
สาธารณะประเภทน้ันๆ ตลอดเวลา  วันละ 24 ช่ัวโมง  สัปดาหละ
7 วัน  ในขณะที่การบริการสาธารณะบางประเภทไมจําเปน
ตองจัดทําอยางถาวร แตจะตองจัดทําอยางสมําเสมอ หรือ
โดยมีหลักเกณฑและเงื่อนไขบางประการ เชน พิพิธภัณฑ
สามารถกําหนดเวลาปด-เปด กาํหนดวันหยุดได หรือการศึกษา
สามารถกําหนดวันเวลาในการใหการศึกษา รวมทั้งการหยุด
พักรอนประจําป เปนตน

 หลักวาดวยความตอเนื่องของการบริการสาธารณะ 
มีขอพิจารณานอกเหนือจากท่ีกลาวมาแลวขางตนอีก 
2 ประเด็น ดังนี้
  1) ประเด็นที่เก่ียวกับสัญญาทางปกครอง แมฝาย-
ปกครองจะมอบใหเอกชนจัดทําการบริการสาธารณะบาง-
อยางแทน แตฝายปกครองก็ยังตองมีสวนรับผิดชอบในเรื่อง
ความตอเนื่องของกิจกรรมที่มอบใหเอกชนไปจัดทํา โดยใน
การจัดทําการบริการสาธารณะแทนฝายปกครองน้ัน เอกชน
คูสัญญาจะอยูภายใตเงื่อนไข 3 ประการ คือ 
         1.1) ฝายปกครองมีอํานาจท่ีจะแกไข  เปล่ียนแปลง
ขอสัญญาไดแตเพียงฝายเดียว โดยการแกไขเปล่ียนแปลงนั้น
จะตองมีวัตถุประสงคเพื่อสนองตอบความตองการของการ
บริการสาธารณะ
         1.2) ในกรณีที่เกิดเหตุรายแรงท่ีขัดขวางการ
ดําเนินงานของการบริการสาธารณะที่มีการมอบใหเอกชน
ไปจัดทําแทนน้ัน ฝายปกครองผูรับผิดชอบจะตองแกไขดวย
การเขาไปดําเนินกิจการนั้นแทนคูสัญญาฝายเอกชนหรือ
ยึดกลับมาทําเองเพื่อใหเกิดความตอเนื่องของการบริการ
สาธารณะ
         1.3) หลักวาดวยความตอเนื่องของการบริการ
สาธารณะ เปนสวนหน่ึงของทฤษฎีวาดวยเหตุท่ีไมสามารถคาด-
หมายลวงหนาได  กลาวคือ เมื่อเกิดเหตุการณบางอยางขึ้น 
และมีผลทําใหคูสัญญาฝายเอกชนซ่ึงไดรับมอบหมายจาก
ฝายปกครองใหจดัทาํการบรกิารสาธารณะ ไมสามารถดาํเนนิ
การตามสัญญาตอไปไดตามปกติ ฝายปกครองจะตองเขาไป
รับภาระบางสวนรวมกับเอกชนคูสัญญา ทั้งนี้เพื่อไมใหการ
บริการสาธารณะตองหยุดชะงักลงนั่นเอง
  2) ประเดน็ความตอเน่ืองของการบรกิารสาธารณะ
มีผลใชบังคับกับเจาหนาที่ของรัฐที่ทําการนัดหยุดงานโดย
ไมมีเหตุถือวาเปนความผิดตามกฎหมาย เพราะการจัดการ
บริการสาธารณะแกประชาชนถาวร 
 3. หลักวาดวยการปรับปรุงเปล่ียนแปลง 
 หลกัการนีม้วีา การบรกิารสาธารณะตองมกีารปรบัปรงุ 
เปลีย่นแปลงพฒันาตลอดเวลาเพือ่ใหทนักบัความตองการของ
ประชาชนสวนรวมเพือ่ใหเหมาะสมกบัเหตกุารณ  สถานการณ
และความจําเปน การปรับปรุงเปลี่ยนแปลงอาจมีผลใน 
4 ระดับ คือ
  1) ในระดับฝายปกครอง ผูรับผิดชอบมีหนาที่ตอง
พัฒนาการบริการสาธารณะของตนเองเสมอ เพื่อตอบสนอง
ความตองการและสรางความพอใจใหประชาชน หากการให
บริการสาธารณะไมเพียงพอหรือไมมีคุณภาพ หากประชาชน
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รองเรียนจําเปนตองมีการปรับปรุงแกไขและพัฒนา
  2) ในระดบัพนกังานของฝายปกครอง พนกังานของ
ฝายปกครองตองยอมรับในผลท่ีเกิดขึ้นจากการปรับปรุง 
เปลี่ยนแปลง เชน มีการปรับเปลี่ยนโครงสรางองคการ วิธี
การทํางานมีการโยกยาย หรือพนักงานฝายปกครองตอง
พฒันาตวัเองเพือ่ใหมกีารปรบัปรงุแกไขใหการดาํเนนิการดขีึน้
  3) ในระดับคูสัญญาทางปกครอง คูสัญญาทาง
ปกครองตองพรอมท่ีจะปรับปรุงและพัฒนาการบริการ
สาธารณะทําใหสอดคลองกบัความตองการของประชาชน โดย
รัฐมีสิทธิขอแกไขเปลี่ยนแปลงขอสัญญาไดเพื่อการปรับปรุง 
เปล่ียนแปลงใหทนัสมัย และตอบสนองความตองการท่ีเปล่ียน
ไปได
  4)  ในระดับผูใชบริการ ตองยอมรับการเปล่ียนแปลง
ที่เกิดขึ้นไมวาจะเปนการปรับปรุง แกไข เปล่ียนแปลงหรือ
ยกเลิกการบริการสาธารณะเพื่อความเหมาะสม รวมทั้ง
ยอมรับการปรับเปลี่ยนอัตราคาบริการซึ่งจะนําไปพัฒนาการ
บริการใหดีขึ้น เชน ขึ้นคานํา คาไฟฟา หรือคาโดยสารรถเมล 
รถไฟ เครื่องบิน เปนตน
 เมื่อพิจารณาหลักการสําคัญในการจัดทําการบริการ
สาธารณะทัง้ 3 หลกัการแลว จะเหน็วาคุณภาพการศกึษาของ
ไทยที่จัดโดยภาครัฐยังมีการรวมศูนย ทั้งนี้ เมืองใหญและ
สถาบนัอดุมศกึษาไดรบัการจดัสรรงบประมาณเปนสดัสวนสงู
ขณะที่ประสิทธิภาพและประสิทธิผลของการจัดการศึกษายัง
ตาํกวาทีไ่ดลงทนุไป ซึง่สิง่เหลานีส้ะทอนใหเหน็ถงึการกระจาย
ทรัพยากรทางการศึกษาที่ไมเอื้อตอการสรางความเทาเทียม 
อีกทั้งการใหเปลาในระดับการศึกษาขั้นพื้นฐาน 12 ป ไมได
ครอบคลุมถึงอุปกรณการเรียนที่จําเปน ซึ่งเปนปจจัยหนึ่ง
ที่ทําใหมีปญหาความไมเทาเทียมกันในเชิงคุณภาพของ
การศึกษาในพ้ืนที่ที่มีความแตกตางทางเศรษฐกิจและเขาถึง
แหลงเรียนรูไดตางกัน 
 นอกจากนี้ คุณภาพการศึกษาของไทยเกิดจากขาด
ความตอเนื่องเชิงนโยบาย เนื่องจากมีการเปล่ียนแปลง
ผูบริหารในระดับสูงบอยครั้ง จึงทําใหนโยบายเปลี่ยนแปลง
ตลอดเวลา  นอกจากนี ้ยงัขาดการบรหิารจดัการทัง้เชงิปรมิาณ
และคุณภาพ ซึ่งจะเห็นไดวาขณะนี้กระแสการเปลี่ยนแปลง
ของโลกเกิดขึ้นอยางรวดเร็ว ทําใหการดําเนินการ ไมเปนไป
ตามแผนหรือตามวัตถุประสงคที่กําหนดโดยนโยบาย

ปญหาการบริหารจัดการบริการสาธารณะของรัฐ
 “ระบบราชการไทย” เปนกลไกหลักในการบริหาร
ราชการแผนดิน ที่ชวยผลักดันใหประเทศชาติพัฒนาความ
เจริญกาวหนามายาวนานหลายรอยป สําหรับสภาพปญหา
สําคัญเกี่ยวกับ “ระบบราชการ” ไดแก ขนาดของระบบ
ราชการที่มีขนาดใหญ โครงสรางซําซอนทั้งในดานภารกิจ 
ทาํใหบทบาทและอาํนาจหนาทีไ่มคลองตวั ขาดความยดืหยุน
และไมสามารถตอบสนองและรองรับกับความสลับซับซอน 
และพลวัตรท่ีสูงของการบริหารกิจการบานเมืองในปจจุบัน
และอนาคตไดอยางมีประสิทธภิาพ ในขณะท่ีกฎระเบียบ กลไก 
ตลอดถึงวิธีการทํางานตางๆ คอนขางลาสมัย โดยเฉพาะเมื่อ
เปรียบเทียบกับภาคธุรกิจ อีกทั้งยังคงมุงเนนที่ปจจัยนําเขา
และรายละเอียด โดยใหความสาํคญักับระเบยีบปฏบิตัมิากกวา
ยุทธศาสตรและการบรรลุผล ทําใหไมไดตอบสนองความ
ตองการ หรือพยายามสรางความพึงพอใจใหแกประชาชน 
นอกจากน้ัน ระบบราชการไทยยังมปีญหาการทุจรติ  ประพฤติ-
มิชอบ เน่ืองจากการทํางานของระบบราชการมีลักษณะผูกขาด 
และพฤติกรรมการทํางานของขาราชการยังคงความเปน
เจาขุนมูลนาย เลนพรรคเลนพวก เปดโอกาสใหมีอภิสิทธ์ิชน
อันเปนชองทางใหเจาหนาท่ีของรัฐ รวมกับเอกชนและ
นักการเมืองกระทําการทุจริตคอรรัปชันจนกลายเปนปญหา
วิกฤตศรัทธาท่ีสังคมมีตอระบบราชการและขาราชการ
ในปจจุบัน (สํานักงานปลัดกระทรวงกลาโหม, 2557)
 การท่ีรัฐจะดําเนินการใดๆ เ พ่ือประโยชนของ
สาธารณชนตามระเบียบบริหารราชการแผนดิน รัฐตอง
กําหนดยุทธศาสตรหรือแนวทางในการไปสูเปาหมาย ดังนั้น 
จึงมีการกําหนดยุทธศาสตรและแนวทางดําเนินการของรัฐ
เอาไว ดังที่ปรากฏในรัฐธรรมนูญซึ่งเปนกฎหมายสูงสุดของ
ประเทศต้ังแตปพุทธศักราช 2492 เปนตนมา  ในชื่อวา “แนว
นโยบายแหงรัฐ” หรือ “แนวนโยบายพื้นฐานแหงรัฐ” 
 ศาสตราจารย ดร.หยุด แสงอุทัย (2513)  ไดใหความ
หมายของแนวนโยบายพ้ืนฐานแหงรัฐวา หมายถึง หลักการ
สําคัญแหงนโยบายแหงรัฐ (Directive Principle of State 
Policy) กลาวคือเปน “หลักการ” ใหญๆ แหงนโยบายของรัฐ 
เชน เรื่องการศึกษา สวน “นโยบาย” เปนวิถีทางที่จะบรรลุ
หลักการท่ีวางไว  โดยนัยน้ี พรรคการเมืองตางๆ อาจมีหลักการ
แหงนโยบายหรือแนวนโยบายอยางเดียวกัน แตอาจมีนโยบาย



53    ปที่ 35 ฉบับท่ี 2  
กรกฎาคม-ธันวาคม 2558

หรือวิถีทางที่จะใหเปนไปตามหลักการหรือตามแนวนั้นๆ 
แตกตางกัน เชน พรรคการเมืองชาตินิยมอาจมีนโยบายที่จะ
ทําใหชาติเขมแข็งดวยการมีทหารหรือศาสตราวุธมากมาย 
แตพรรคการเมืองสังคมนิยมอาจมีนโยบายเพ่ือชักชวนให
ประเทศตางๆ ลดกําลังทหารและทําสัญญาไมรุกรานกัน 
เปนตน 
 การบริการสาธารณะเปนกิจการตามแนวนโยบาย
พื้นฐานแหงรัฐ แตการดําเนินนโยบายพื้นฐานแหงรัฐยังมี
ปญหาดานการบรหิารจดัการ  โดยเฉพาะปญหาทางดานสภาพ
บังคับอยางเด็ดขาดใหรัฐตองปฏิบัติตาม ดังนั้นแนวนโยบาย
พื้นฐานแหงรัฐจึงเปนเพียงแนวทางในการบริหารปกครอง
ประเทศเทาน้ันและแนวนโยบายพื้นฐานแหงรัฐมิไดเปนเรื่อง
สิทธิและเสรีภาพ (เอกรินทร  วิริโย, 2556)  นอกจากน้ี แมวา
ประเทศไทยจะไดปรับปรุงบทบัญญัติทางกฎหมายในเรื่อง
แนวนโยบายพ้ืนฐานแหงรฐัใหมคีวามชัดเจนและผูกพนัรฐับาล
มากย่ิงขึ้น แตแนวนโยบายพ้ืนฐานแหงรัฐยังมีปญหาสภาพ
บังคับทางการเมืองและปญหาสภาพบังคับทางกฎหมาย 
เพราะบทบัญญัติดานแนวนโยบายพ้ืนฐานแหงรัฐไมสามารถ
บังคับใชใหเปนรูปธรรมไดเน่ืองจากมาตรการบังคับใชไมมี
ประสิทธิภาพเพียงพอ และบทบัญญัติเร่ืองแนวนโยบายพ้ืนฐาน
แหงรัฐเปนเพียงแนวทางในการตรากฎหมายและกําหนด
นโยบายการบริหารราชการแผนดินของรัฐบาลซ่ึงอยูในความ
ควบคมุและตรวจสอบของรฐัสภา (ศรญัญา ทรพัยชาตอนนัต, 
2555) ซึง่ในประเดน็ดังกลาวมคีาํวินจิฉยัของศาลรัฐธรรมนญู
ที่ 48/2545 วางหลักวาบทบัญญัติในหมวดแนวนโยบาย
พื้นฐานแหงรัฐมีไวเพื่อเปนแนวทางสําหรับการตรากฎหมาย
และการกําหนดนโยบายในการบริหารราชการแผนดินอันอยู
ในความควบคุมของรัฐสภา จากคําวนิจิฉยัของศาลรฐัธรรมนญู
จะเห็นไดวาแนวนโยบายพ้ืนฐานแหงรัฐไมมีสภาพบังคับทาง
กฎหมาย แตอาศัยการทําหนาที่ของรัฐสภาเปนสภาพบังคับ
ทางการเมืองจนกวาจะมีประเด็นเขาสูศาลรัฐธรรมนูญ
ในอนาคตตอไป (กฤษณมนต ทิพยเศวต, 2554) และปญหา
สภาพบังคับทางกฎหมายยังทําใหไมสามารถควบคุมการ
ดําเนินกิจการของภาครัฐในการบริหารงานได จึงสงผลให
มาตรฐานการจัดบริการสาธารณะตามแนวนโยบายพ้ืนฐาน
แหงรัฐลมเหลว 
 การจดัการศึกษาเปนการจดับริการสาธารณะท่ีสาํคญั
และอยูภายใตการดาํเนนิการตามแนวนโยบายพืน้ฐานแหงรฐั 
ซึ่งการจัดการศึกษาของไทยเปนการจัดการภายใตนโยบาย
ของรฐับาลในแตละสมัย และแมจะมกีารปรับปรุงเปลีย่นแปลง 
จัดสรรงบประมาณแผนดินเพื่อพัฒนาแลว แตคุณภาพการ

ศึกษาของไทยยังเปนปญหาท่ีกลาวถึงอยางแพรหลาย 
หากพจิารณาดานการจดัการศกึษาของไทยภายใตระบบกลไก
ในการบริหารราชการแผนดินที่ขั้นตอนซับซอน ไมคลองตัว 
ไมยืดหยุนตอการปฏิบัติงาน และสภาพบังคับทางกฎหมาย
เพื่อใชในการควบคุมการดําเนินงานของรัฐตอการจัดการ
ศกึษาใหมคีณุภาพนัน้ยงัไมสามารถบงัคบัใชไดใหเปนรปูธรรม 
สงผลกระทบตอการจัดการศึกษาที่มีคุณภาพของไทย ซึ่งทุก
ภาคสวนควรรวมมือกันแกไขปญหาอยางจริงจังและเรงดวน
 ดังนั้น การบริหารราชการแผนดินตามแนวนโยบาย
พื้นฐานแหงรัฐ โดยเฉพาะการจัดบริการสาธารณะทางดาน
การศึกษาภายใตปญหาดังกลาว สงผลกระทบตอคุณภาพ
การจัดการศึกษาของรัฐแกประชาชน และการแกไขปญหา
การจัดการศึกษาที่มีคุณภาพของรัฐเพื่อใหเกิดผลอยางเปน
รูปธรรม  ทั้งนี้ ควรมีการปรับปรุงแกไขกฎหมายเก่ียวกับการ
ศึกษาท่ีใชบังคับอยูใหเอื้อตอการพัฒนาการศึกษา โดยเพิ่ม
มาตรการตรวจสอบและชองทางการรองทุกขของประชาชน
ใหงายขึ้น และกําหนดโทษตอการละเลยการปฏิบัติหนาที่
ทางการจัดการศึกษาที่มีคุณภาพอยางชัดเจน เชน แกไข
พระราชบญัญตักิารศกึษาแหงชาติ พระราชบัญญัติระเบียบ
บริหารราชการกระทรวงศึกษาธิการ  พระราชบัญญัติระเบียบ
ขาราชการครูและบุคลากรทางการศึกษา เปนตน  รวมทั้ง
เรงรัดใหมีการตรากฎหมายขึ้นใหมที่จําเปนตอการจัดการ
ศึกษาท่ีมีคุณภาพเพื่อเอื้อประโยชน สงเสริมและสนับสนุนให
ระบบการศึกษามีความสอดคลองกับการเปล่ียนแปลงท่ีเกิดข้ึน 
เชน พระราชบัญญัติวิทยาลัยชุมชน พระราชบัญญัติสถาบัน
เทคโนโลยีเพื่อการศึกษา พระราชบัญญัติกองทุนสนับสนุน
การเสริมสรางคุณภาพการเรียนรู เปนตน

การจัดการศึกษากับการจัดบริการสาธารณะ
 การจัดการศึกษาทีม่คีณุภาพถือเปนภารกิจสําคัญท่ีรฐั
ตองใหบรกิารสาธารณะแกประชาชน  อนัเปนไปตามหลักการ
ของแนวนโยบายพื้นฐานแหงรัฐ ที่การจัดการศึกษาตองมี
คุณภาพและมาตรฐานในทุกระดับและทุกรูปแบบใหสอดคลอง
กับความเปลี่ยนแปลงทางเศรษฐกิจและสังคม เนื่องจากการ
จัดการศึกษาเปนสวนหน่ึงของการจัดทําบริการสาธารณะ  
ดงันัน้ รฐัตองดาํเนนิการตามหลกัการสาํคญัของการจดับรกิาร
สาธารณะ โดยเฉพาะอยางยิ่งในหลักความเสมอภาค โดยรัฐ
ตองดาํเนนิการจดัการศกึษามิใหเกดิความเหล่ือมลาํในโอกาส
การเขารับการศึกษาและคุณภาพการศึกษา โดยประชาชน
ทุกคนตองไดรับการปฏิบัติหรือผลประโยชนจากการจัดการ
ศึกษาของรัฐทุกคนไมเฉพาะเจาะจงแกผูหนึ่งผูใด
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 รัฐตองจัดการศึกษาที่มีคุณภาพที่ตอเนื่องในทุกพื้นที่
ของประเทศ โดยประชาชนตองไมไดรับความเดือดรอน 
หรือเสียหายจากการดําเนินการจัดการศึกษาท่ีมีคุณภาพท่ี
ไมตอเนื่อง และไมเปนมาตรฐานเดียวกัน และตองปรับปรุง
อยูตลอดเวลาใหเปนไปตามสถานการณปจจุบัน เพราะสังคม
ในปจจุบันมีความเปล่ียนแปลงอยูตลอดเวลา  ดังนั้น การ
ดําเนินกิจกรรมดานการใหบริการสาธารณะของรัฐในการ
จัดการศึกษาที่มีมาตรฐานจึงตองพัฒนาและปรับปรุง
เปลี่ยนแปลงตลอดเวลา
 หลกัการสาํคัญทัง้สามประการไมวาจะเปนหลกัวาดวย
ความเสมอภาค หลักวาดวยความตอเน่ืองและหลักวาดวยการ
ปรับปรุงเปลี่ยนแปลง เปนหลักการที่สําคัญตอการจัดบริการ
สาธารณะของรัฐที่ในสถานการณปจจุบันจําเปนตองปฏิรูป
ในทุกภาคสวน  ซึ่งในดานการศึกษา ประชาชนคนไทยทุกคน
ตางคาดหวังที่จะไดรับบริการดานการศึกษาท่ีมีคุณภาพตาม
หลักการและกฎหมายกําหนด
 มาตรฐานการบริการสาธารณะกับการจัดการศึกษา
ของไทยอยูในความรับผิดชอบของหนวยงานภาครัฐท่ีมีสวน
เกีย่วของในการบรหิารจดัการ  ซึง่ไดวางแผนตามแนวนโยบาย
การปฏิรูปการศึกษาในทศวรรษท่ีสอง พ.ศ. 2552-2561 
ซึ่งมุงใหเกิดผลสําคัญสามประการ คือ 1) พัฒนาคุณภาพ
และมาตรฐานการศึกษาและการเรียนรูของคนไทย    2) โอกาส
ทางการศึกษาและเรียนรู และ 3) สงเสริมการมีสวนรวมของ
ทุกภาคสวนของสังคมในการบริหารจัดการศึกษา เมื่อ
พจิารณาแนวนโยบายดงักลาวแลวเหน็วา แนวทางการจดัการ
ศึกษาของภาครัฐที่รับผิดชอบตามแผนนโยบายไดดําเนินการ
จัดการแลวบางสวน แตบางสวนท่ียังดําเนินการไมบรรลุผล
เทาที่ควร และบางสวนยังไมไดดําเนินการ  ตัวอยางเชน การ
กระจายอํานาจการบริหารและการจัดการศึกษาในสถานศึกษา
และเขตพ้ืนท่ีการศึกษา เพราะอํานาจในการบริหารจัดการ
ยงัอยูรวมศนูย โดยสวนกลางหรือสวนภมูภิาคทองถิน่ยงัไมอาจ
บริหารจัดการภายใตอํานาจของตนได และไมตอบสนองตอ
ความตองการในการศึกษาของกลุมคนในทองถิ่นได ซึ่ง
ไมสอดคลองกับหลักการสงเสริมสนับสนุนการมีสวนรวมของ
ประชาชน ภาคเอกชนและทุกภาคสวนในการจัดการศึกษา
และสนับสนุนการศึกษาและเรียนรูใหมากขึ้น  ทั้งนี้ ภาค
ประชาสังคมมีสวนรวมเพียงแครับทราบขอมูลในการบริหาร
จัดการศึกษาเทาน้ัน ซ่ึงในประเด็นน้ีรัฐยังไมสามารถดําเนินการ
ไดอยางเปนรูปธรรมเทาที่ควร  สวนในดานอื่นๆ ภาครัฐอยู
ระหวางการดําเนินการปรับปรุงและพัฒนาใหการจัดการศึกษา
ของไทยมีคุณภาพที่ดี 

 มาตรฐานการบริการสาธารณะดานการศึกษาของไทย
ที่ เปนการจัดบริการสาธารณะจะตองมีกรอบแนวทาง
ในการพัฒนาคุณภาพการบริหารจัดการการศึกษา ดังนี้ 
(สํานักงานเลขาธิการวุฒิสภา.  สํานักกรรมาธิการ 3.
คณะกรรมาธิการการศึกษา วุฒิสภา, 2552)
 1. กระจายอํานาจการบริหารและการจัดการศึกษา
ในสถานศึกษาและเขตพื้นที่การศึกษา
 2. พัฒนาระบบบริหารจัดการตามหลักธรรมาภิบาล 
มีความโปรงใสเปนธรรมและมีระบบการตรวจสอบท่ีมี
ประสิทธิภาพ 
 3. พัฒนาการบริหารจัดการเพ่ือเพิ่มโอกาสทาง
การศึกษาอยางมีคุณภาพ 
 4. พัฒนาระบบบริหารจัดการเพื่อสงเสริมสนับสนุน
การมีสวนรวมของประชาชน ภาคเอกชนและทุกภาคสวน
ในการจัดการศึกษาและสนับสนุนการศึกษาและเรียนรูใหมากข้ึน
 5. พฒันาระบบบรหิารจดัการทรพัยากรเพือ่การศกึษา
ใหมีประสิทธิภาพ

ปญหาคุณภาพการศึกษาของไทย
 เมื่อเทียบกับประเทศอื่นในโลกและระดับภูมิภาค
อาเซียน คุณภาพการศึกษาของประเทศไทยอยูในลําดับทาย 
แตกตางจากประเทศเพ่ือนบานท่ีมีการพัฒนาคุณภาพการ
ศึกษาในระดับท่ีดีขึ้น จึงตองพิจารณาปญหาของระบบการ
จัดการเรียนการสอนท่ีเปนคุณภาพของประเทศไทย เพราะ
การศึกษาเปนพื้นฐานของการจัดการบริการสาธารณะท่ีรัฐ
ตองดําเนินการ และเปนรากฐานที่ทําใหประชาชนมีความรู
ความสามารถในการจะเปนกําลังสําคัญของชาติตอไปใน
อนาคต ปญหาดังกลาวจึงสะทอนความลมเหลวดานการ
จัดการบริการสาธารณะของรัฐสูประชาชน การควบคุมและ
การคอยตรวจสอบมาตรฐานการจัดบริการ และการไมบรรลุ
วัตถุประสงคของนโยบายแหงรัฐตามกฎหมาย
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ตารางที่ 1 ตารางเปรียบเทียบดัชนีคุณภาพการศึกษาของของประเทศสมาชิกอาเซียน จากรายงาน Global Competitive
  Report 2014-2015

    ที่มา: World Economic Forum (2014)

คุณภาพการศึกษาข้ัน
พ้ืนฐาน 

คุณภาพระบบ
อุดมศึกษา 

คุณภาพคณิต–วิทย GDP ตอหัวประชากร 

อันดับ ประเทศ อันดับ ประเทศ อันดับ ประเทศ อันดับ 
มูลคา 
(USD) 

ประเทศ 

1(3) สิงคโปร 1(3) สิงคโปร 1(1) สิงคโปร 1(8) 54,776 สิงคโปร 

2(17) บรูไน 2(19) มาเลเชีย 2(27) มาเลเชีย 2(62) 10,548 มาเลเชีย 

3(33) มาเลเชีย 3(32) บรูไน 3(29) บรูไน 3(79) 5,674 ไทย 

4(55) อินโดนีเชีย 4(36) อินโดนีเชีย 4(35) อินโดนีเชีย 4(197) 3,519 อินโดนีเชีย 

5(76) ฟลิปปนส 5(40) ฟลิปปนส 5(80) ไทย 5(103) 2,790 ฟลิปปนส 

6(79) ลาว 6(57) ลาว 6(85) เวียดนาม 6(108) 1,902 เวียดนาม 

7(86) ไทย 7(76) กัมพูชา 7(90) ลาว 7(114) 1,477 ลาว 

8(97) เวียดนาม 8(78) ไทย 8(96) ฟลิปปนส 8(126) 1,016 กัมพูชา 

9(106) กัมพูชา 9(98) เวียดนาม 9(102) กัมพูชา 9(129) 869 พมา 

10(143) พมา 10(125) พมา 10(134) พมา    

หมายเหตุ อันดับโลก 144 ประเทศ 

ที่มา: World Economic Forum (2014)

 จากตารางที ่ 1 ขอมูลเปรียบเทียบดัชนีคุณภาพ
การศึกษาของประเทศสมาชิกท้ังหมด 144 ประเทศท่ัวโลก 
จากรายงาน Global Competitive Report 2014-2015  
โดย World Economic Forum หรือ WEF (2014)  สรุปวา 
ขีดความสามารถในการแขงขันของไทย อยูอันดับที่ 31 ของ
โลก และเปนอันดับ 3 ของอาเซียน แตถาพิจารณาเฉพาะ
ดัชนีดานการศึกษาแลว จะเห็นวามีคุณภาพของการศึกษา
ขั้นพ้ืนฐานของไทยอยูในอันดับที่ 7 ของอาเซียน หรืออันดับ
ที่ 86 ของโลก สวนคุณภาพของระบบอุดมศึกษาของไทย
อยูอันดับที่ 8 ของอาเซียน หรืออันดับที่ 78 ของโลก แมวา
ขีดความสามารถดานคณิตศาสตร-วิทยาศาสตรจะคอนขางดี 
คืออยูอันดับที่ 5 ของอาเซียน แตก็อยูอันดับที่ 80 ของโลก 
จงึควรพิจารณาวาเหตุใดกระบวนการจัดการบริการสาธารณะ
ของรัฐดานการจัดการศึกษาจึงไมเปนไปตามกฎหมายที่รัฐ
กําหนดในเร่ืองการจัดการศึกษาที่มีคุณภาพได โดยเฉพาะ
รัฐธรรมนูญอันเปนกฎหมายสูงสุดในการปกครองประเทศ ที่

ไดกาํหนดแนวนโยบายพ้ืนฐานแหงรฐัใหรฐัดาํเนนิการจัดการ
ศึกษาแกประชาชนอันเปนการดําเนินการจัดทําบริการ
สาธารณะท่ีสําคัญ และยังมีแนวโนมในเร่ืองคุณภาพและ
มาตรฐานลดลง หากไมมีการแกไขปญหาโดยเรงดวน
 เมื่อเปรียบเทียบกับป พ.ศ. 2555 ผลการทดสอบ
ทางการศึกษาแหงชาติ (O-NET) ในระดับช้ันมัธยมศึกษา  
ปที ่6 ในป พ.ศ. 2556  พบวารายวิชาภาษาไทย วชิาสุขศึกษา
และพละศึกษา วิชาภาษาอังกฤษและวิชาการงานอาชีพและ
เทคโนโลยี มีคะแนนเฉล่ียสูงข้ึน ขณะท่ีรายวิชาซึ่งมีคะแนน
เฉล่ียลดลงคือ วิชาคณิตศาสตร  วิชาวิทยาศาสตร  และวิชาศิลปะ 
โดยเฉพาะอยางยิ่งวิชาคณิตศาสตรผลคะแนนเฉลี่ยลดลง
ตํากวาป พ.ศ. 2554 หากพิจารณาโดยภาพรวมทั้งสามป 
พบวาวิชาภาษาไทย และภาษาอังกฤษมีพัฒนาการที่ดีขึ้น
อยางตอเนือ่ง  อยางไรกต็าม คะแนนเฉลีย่ในวชิาคณติศาสตร 
และภาษาอังกฤษก็ยังอยูในระดับตํากวา 30 คะแนน  ขณะที่
วิชาวิทยาศาสตรมีคะแนนเฉลี่ยในระดับ 30 คะแนน
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 นอกจากน้ี ผลการจัดการทดสอบทางการศึกษาระดับ
ชาตขิัน้พืน้ฐาน (O-NET) ชัน้มธัยมศกึษาปที ่6 ในปงบประมาณ 
พ.ศ. 2557 พบวามีคะแนนเฉลี่ยตั้งแต 20.48-62.03 คะแนน 
วิชาท่ีมีคะแนนเฉล่ียสูงสุดคือ วิชาสุขศึกษาและพลศึกษา 
มีคะแนนเฉลี่ย 62.03 และวิชาที่มีคะแนนเฉลี่ยนอยที่สุด คือ
วิชาคณิตศาสตร มีคะแนนเฉลี่ย 20.48
 นอกจากน้ัน รายงานโครงการประเมินผลนักเรียน
นานาชาติ หรือ PISA ซึ่งมีคณิตศาสตรเปนการประเมินหลัก 
และมีการอานและวิทยาศาสตรเปนการประเมินรอง ผลการ
ประเมินในป ค.ศ. 2012 (กระทรวงศึกษาธิการ. สถาบัน
สงเสริมการสอนวิทยาศาสตรและเทคโนโลยี, 2556)  แมจะมี
คะแนนดีขึ้นกวาผลการประเมินในป ค.ศ. 2009 (โครงการ 

PISA ประเทศไทย สถาบันสงเสริมการสอนวิทยาศาสตรและ
เทคโนโลยี, 2552) แตก็ยังอยูในระดับตํากวาคาเฉลี่ยของ 
OECD ทุกวิชาโดยเฉพาะคณิตศาสตรซึ่งเพิ่มข้ึนนอยที่สุด 
นอกจากนั้น นักเรียนไทยท่ีเรียนรูคณิตศาสตรไมถึงระดับ
พื้นฐาน แมมีสัดสวนลดลงจาก PISA 2009 บางแตเปนการ
ลดลงเพียงเล็กนอยคือ ลดลงจากรอยละ 53 เปนรอยละ 50 
ซึ่งยังคงเปนสัดสวนที่สูง เพราะมีจํานวนมากกวาคาเฉลี่ยของ 
OECD เกินเทาตัว โดยคะแนนที่เพิ่มข้ึนมาจากกลุมโรงเรียน
ขยายโอกาส ขณะท่ีโรงเรียนในสังกัดกรมการปกครองสวน
ทองถิน่อยูในระดบัคงที ่ ตามผลการจดัอนัดับจาก 65 ประเทศ
สมาชิก (ตารางที่ 2)

ตารางที่ 2  รายงานโครงการประเมินผลนักเรียนนานาชาติ 2012 (PISA 2012)

 ผลการทดสอบ (ตารางท่ี 2)  ดังกลาวสะทอนสัมฤทธ์ิผล
ดานการศึกษาของประเทศสมาชิกในอาเซียนทั้ง 5 ประเทศ 
โดยประเทศที่มีคะแนนรวมสูงสุดในทุกดาน ไดแก ประเทศ
สิงคโปร ซึ่งอยูในอันดับที่ 2 จาก 65 ประเทศสมาชิก  ตามมา
ดวยประเทศเวียดนามในอันดับที่ 2  ของประเทศสมาชิก

อาเซียนทีต่ดิอนัดบัในกลุมชัน้แนวหนาของผลการสํารวจ PISA 
ในอันดับท่ี 17 จาก สมาชิก OECD 65 ประเทศ สังเกตเห็น
ไดวาคุณภาพการศึกษาไทยตํากวาทั้งสองประเทศถึง 
33 อันดับ

ประเทศ คณิตศาสตร 
คาเฉลี่ย 494 คะแนน 

วิทยาศาสตร 
คาเฉลี่ย 501 คะแนน 

การอาน 
คาเฉลี่ย 496 คะแนน อันดับ 

ประเทศสิงคโปร 

(Singapore) 
573 551 542 2 

ประเทศเวียดนาม 

(Vietnam) 
511 528 508 17 

ประเทศไทย 

(Thailand) 
427 444 441 50 

ประเทศมาเลเซีย 

(Malaysia) 
421 420 398 52 

ประเทศอินโดนีเซีย 

(Indonesia) 
375 382 396 64 

หมายเหตุ อันดับประเทศสมาชิก 65 ประเทศ 

ที่มา: กระทรวงศึกษาธิการ. สถาบันสงเสริมการสอนวิทยาศาสตรและเทคโนโลยี (2556) 
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ปจจัยที่มีผลตอคุณภาพการศึกษาของไทย 
 สํานักงานคณะกรรมการวิจัยแหงชาติ ไดกําหนด
นโยบายและยุทธศาสตรการวิจัยของชาติ ฉบับที่ 8 (พ.ศ. 
2555-2559) โดยระบุปจจัยที่มีผลตอคุณภาพการศึกษาของ
ไทยที่ตองการปฏิรูป (สํานักงานคณะกรรมการวิจัยแหงชาติ, 
2557) ดังนี้ 
 1. คุณภาพของหลักสูตรและระบบจัดการเรียนการ
สอนของแตละสถาบนัทัง้ของรฐัและเอกชน โดยทีก่ารบรหิาร
จัดการรายวิชาที่จัดใหแกผูเรียนตั้งแตระดับพื้นฐานจนถึง
ระดับบัณฑิตศึกษา ตองเปนรายวิชาที่มีเนื้อหาทางวิชาการที่
ชวยใหผูเรียนสามารถคิด วิเคราะหอยางเปนระบบได และ
สามารถทําใหผูเรียนมีความพรอมตอการปฏิบัติงานไดทันที
ตามศาสตรวิชานั้นๆ ภายหลังที่ไดสําเร็จการศึกษา
 ทั้งนี้ รัฐตองเรงแกไขประเด็นเร่ืองความเลื่อมลําของ
มาตรฐานของสถาบันทางการศึกษา ซึ่งไมเพียงควบคุม
มาตรฐานของสถาบันการศึกษาภาคเอกชนเทาน้ัน ยังคงตอง
ควบคุมสถาบันการศึกษาในสังกัดของรัฐหรือสถาบันการ
ศึกษาในกํากับของรัฐบาลดวย และหนวยงานที่มีหนาที่
ควบคุมดูแลการจัดระบบการเรียนการสอนใหมีคุณภาพ
โดยตรงตองไมละเลยแมไดผานการประเมินมาแลวก็ตาม
 2. คุณภาพของผูสอนหรือวิชาชีพความเปนครู  
ในสถาบันการศึกษาหลายแหง ผูสอนบางสวนมิไดมีคุณวุฒิ
ดานครุศาสตร ซึง่ไมไดผานการศึกษาในดานระบบการจัดการ
เรียนการสอนโดยตรง  ดังนั้น ผูสอนที่มิไดศึกษาวิชาชีพครูมา
โดยตรงอาจมีความเช่ียวชาญหรือความชํานาญไมเพียงพอ 
อันอาจสงผลกระทบตอคุณภาพการสอนได เพราะเปนปจจัย
ทีท่าํใหผูเรยีนสามารถเขาใจและนาํความรูไปใชได  ทัง้นี ้ผูสอน
ยังตองหมั่นพัฒนาตนเองอยูเสมอ โดยตองหาแนวทางและ
รปูแบบการถายทอดท่ีหลากหลายและมีความเขาใจ เอาใจใส 
ซึ่งหนาที่ดังกลาวเปนภาระท่ียิ่งใหญ นอกเหนือจากคุณภาพ
ของผูสอนที่ตองเสียสละและพัฒนาตนเองอยูเสมอแลว 
นอกจากน้ัน ผูสอนยังมีภาระงานอยางอ่ืนนอกเหนือจาก
งานสอนและงานวิชาการ  ตัวอยางเชน ผูสอนยังรับภาระงาน
ทางดานการประกันคุณภาพการศึกษาซึ่งเปนภารกิจอีก
ประการหน่ึงที่จะตองปฏิบัติตามกรอบมาตรฐานการศึกษา
ของสํานักงานคณะกรรมการการอุดมศึกษา และสํานักงาน
รับรองมาตรฐานและประเมินคุณภาพการศึกษา
 ในสถานการณปจจุบัน ยังขาดอัตรากําลังผูสอน ไมวา
จะเปน ครู อาจารย ในสถาบันการศึกษาอยูเปนจํานวนมาก
ในการนี้ สถาบันการศึกษาสวนใหญจะใชวิธีการใหบุคคล
ภายนอกซ่ึงมีความรู ความเชี่ยวชาญ และมีผลงานเปนที่

ยอมรับในศาสตรสาขาวิชานั้นๆ มาชวยสอนโดยเรียกวา 
“อาจารยพิเศษ” ซึ่งปญหาที่พบคือ อาจารยพิเศษสวนใหญมี
ภาระงานประจาํอยูแลว ดงันัน้ การเตรยีมความพรอมทางดาน
การสอนอาจขาดตกบกพรองและอาจจดัการเรยีนการสอนตอ
ผู เรียนไมครอบคลุมตามกรอบมาตรฐานการศึกษาของ
หลักสูตร อีกท้ังอาจารยพิเศษไมสามารถอยูประจําในสถาบัน 
ดงันัน้ เมือ่นกัศกึษาประสบปญหาในเนือ้หาการเรียนการสอน 
จึงไมอาจขอคําแนะนําไดทันที 
 3. คณุภาพชวีติของผูเรยีน แมการจดัการเรยีนการสอน
จะดําเนินตามกรอบมาตรฐานการศึกษาของแนวนโยบายแหง
รัฐ แตหากตัวผูเรียนไมพรอมตอการเรียน ระบบการจัดการ
ที่ดีก็ไมอาจบรรลุผลได ซึ่งหากมองถึงคุณภาพของผูเรียน 
ปจจัยท่ีมีผลกระทบตอมาตรฐานการจัดการเรียนท่ีเปน
มาตรฐาน คือปจจัยดานภูมิหลังของผูเรียนท่ีมีผลกระทบตอ
ระบบการศึกษาเปนอยางมากโดยเฉพาะดานครอบครัวของ
ผูเรยีน ไมวาจะเปนทางดานความพรอมของผูปกครองท้ังดาน
วัยวุฒิและคุณวุฒิ รวมถึงความสามารถในการดูแล อบรม 
สั่งสอน การใหเวลาใกลชิดตอผูเรียน  นอกจากน้ี ยังมีปจจัย
ทางดานสถานะของครอบครัว รายรับรายจาย อาชีพ ฯลฯ  ซึง่
อาจทําใหผูเรียนเองขาดโอกาสทางการศึกษา เหตุเพราะ
ผูปกครองมีปญหาทางดานการเงินท่ีจะชวยสนับสนุน 
นอกเหนือจากที่กลาวมาสําหรับตัวผูเรียน ผูเขียนยังมองถึง
สถานศึกษาเดิมของท่ีผูเรียนกอนจะไปสูในระดับท่ีสูงขึ้น โดย
หากสถานศึกษาเดิมจัดการเรียนการสอนท่ีบกพรองทางดาน
มาตรฐานการเรยีนรูของผูเรยีน จะสรางปญหาแกผูเรยีนเพราะ
ความเหล่ือมลําทางดานมาตรฐานทางการจัดการเรียนการ
สอน ทําใหเมื่อผูเรียนผานการเรียนที่หลากหลายสถาบัน จะ
พบปญหาการทาํความเขาใจหรอืมพีืน้ฐานท่ีไมเพยีงพอตอการ
เรียนในระดับช้ันท่ีสูง โดยปญหาที่พบมากคือผู เรียนมี
มาตรฐานการเขียน และการอานในระดับตํา
 นอกจากน้ี กระทรวงศึกษาธกิารไดวเิคราะหแผนปฏริปู
การศกึษาและพบปจจยัท่ีสงผลตอคณุภาพการศึกษาของไทย 
(เห็นชอบราง Road Map, 2557) ดังนี้
 1. ปญหาครูประเด็นที่พบ คือ การผลิตและพัฒนาครู 
การขาดแคลนครู คุณภาพครู และหนี้สินครู 
 2. ปญหาการเรียนรู ประเด็นท่ีพบ คือ คุณภาพการศึกษา
และคุณภาพของผูเรียนตกตาํ โดยเฉพาะกรณีท่ีเด็กอานไมออก
เขียนไมได 
 3. ปญหาหลักสูตรการเรียนการสอน กระบวนการ
จัดการเรียนรูและการวัดประเมินผล ตัวอยางเชน การเรียน
การสอนวิชาประวัติศาสตรและหนาท่ีความเปนพลเมือง ซึ่ง
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ไดรับความสําคัญนอยมากในปจจุบัน จึงจําเปนตองปรับปรุง
หลกัสตูรใหมเีนือ้หา สาระวชิาประวตัศิาสตรและหนาทีค่วาม
เปนพลเมืองนั้นแยกมาโดยเฉพาะ เปนตน
 4. ปญหาระบบการบริหารจัดการ ประเด็นที่พบ เชน 
ปญหาโครงสรางการบริหารจัดการการศึกษา เปนตน
 5. ปญหาการกระจายอํานาจการบริหารและจัดการ
ศึกษาจากสวนกลางสูเขตพื้นที่การศึกษาและสถานศึกษา 
แมจะมีกฎหมายกําหนดหลักเกณฑและวิธีการกระจายอํานาจ
การบริหารและการจัดการศึกษาแลวก็ตาม แตหนวยท่ีนําไป
ปฏิบัติยังไมมีความเปนอิสระและคลองตัวในการบริหารงาน
และจัดการศึกษาเทาที่ควร
 6. ปญหาการกระจายโอกาสและคุณภาพการศึกษา 
เชน การจัดการศึกษาโดยภาครัฐของไทยมีการรวมศูนยโดย
สวนกลาง แมจะเปดโอกาสใหทองถิ่นพัฒนาหลักสูตรไดเอง 
แตในทางปฏิบัติ สํานักงานเขตพ้ืนที่การศึกษาสวนใหญ
ยังไมใหความสําคัญกับการพัฒนาหลักสูตรทองถ่ินและ
หลักสูตรสถานศึกษา รวมท้ังเกิดความเหล่ือมลําและความ
ไมเปนธรรมทางการศกึษาในพืน้ทีจ่งัหวดัชายแดนภาคใตและ
โรงเรียนชายขอบโดยเฉพาะโรงเรียนขนาดเล็ก และการศึกษา
ของเด็กยากจนและเด็กดอยโอกาส ซึ่งเปนปจจัยที่ทําใหเกิด
ปญหาความไมเทาเทียมกันในคุณภาพของการศึกษา เปนตน 
และยงัมปีญหาการผลติและพฒันากาํลงัคนเพือ่เพิม่ศกัยภาพ
การแขงขัน โดยพบวาหลักสูตรอาชีวศึกษาและอุดมศึกษา
ปจจุบันไมสามารถตอบสนองความตองการเพ่ือผลิตและ
พัฒนากําลังคนใหมีประสิทธิภาพและศักยภาพในการแขงขัน
กับนานาประเทศได
 ศาสตราจารย นพ.วิจารณ พานิช (2555) วิเคราะห
ปจจัยที่สงผลตอคุณภาพการศึกษาของไทย ดังนี้
 1. หลักสูตรของการจัดการเรียนการสอนเนนครูเปน
ศูนยกลาง ขาดการคิดวิเคราะห และการเรียนรูทําใหผูเรียน
ไมสามารถคิดเปน แกปญหาเปน โดยไมสงเสริมใหผูเรียนเกิด
การเรียนรูและไมสรางการเรียนแบบเปนกลุมโครงการ
หริวิทยาการกระบวนการ 
 2. การใชระบบประเมินการจัดการศึกษาแบบเนนได
เนนตกเปนหลัก ละเลยคุณคาการประเมินเพื่อพัฒนา
 3. การใชระบบการเลื่อนวิทยฐานะครูแบบ “ทําผล
งาน” ซึ่งปรากฏในกระดาษมากวาผลสัมฤทธิ์ของผูเรียน
 4. การเขาสูตําแหนงและการดํารงผูบริหารโรงเรียนมี
แนวคิดวาไมตองมีความรูเกี่ยวกับการเรียนการสอน รวมทั้ง
การเรยีกรองและการจายเงินเพือ่ตาํแหนงทางการศกึษา ตัง้แต
ระดับผูบริหารระดับสูง จนถึงระดับปฏิบัติการทําให ผูดํารง

ตําแหนงผูบริหารไมไดมาจากบุคคลท่ีมีความรูความสามารถ
ตามผลงาน ทีส่าํคัญคือการเมอืงเขาแสวงหาผลประโยชนจาก
วงการการศึกษา
 ศาสตราจารย ดร.เกรียงศักดิ์ เจริญวงศศักดิ์ (ม.ป.ป.) 
ไดวเิคราะหถงึปจจัยภายนอก ทีส่งผลตอการจัดการศึกษาของ
ไทย  อันจะเก่ียวเนื่องกับคุณภาพการศึกษา ดังนี้
 1. ปจจัยดานเทคโนโลยี การจัดการศึกษาตองมีการ
เพ่ิมเติมความรูเก่ียวกับเทคโนโลยีใหมๆ  ในหลักสตูรการเรียน
การสอน และปรับปรุงใหทันตอการเปล่ียนแปลงเทคโนโลยี 
เพราะหากการจัดการศึกษาไมทันกับเทคโนโลยีที่เจริญ
กาวหนาอยางรวดเร็ว ทําใหการศึกษาไมพัฒนา
 2. ปจจัยดานการเมือง การเมืองไทยมีเง่ือนไขบาง
ประการที่เปนอุปสรรค จะสงผลใหการปฏิรูปการศึกษาไทย
ไมกาวหนาหรือประสบความสําเร็จเทาที่ควร สงผลตอการ
สานตอนโยบายทางดานการศึกษาเปนอยางมาก เนื่องจาก
สภาวะทางการเมืองของไทยมีการเปลี่ยนแปลงอยูเสมอ การ
ดําเนินงานของบุคลากรหรือผูบริหารในระดับตางๆ เกิดการ
โยกยาย เปล่ียนแปลง ไมมีความตอเนื่อง
 3. ปจจยัดานวฒันธรรม ขาดการมีสวนรวม สงัคมไทย
ในปจจุบันขาดความเหนียวแนน ขาดความรวมแรงรวมใจ 
คนในสงัคมจงึมองการศกึษาวาเปนเรือ่งของรฐับาลไมเกีย่วกบั
ตนเอง รวมไปถึงการท่ีสังคมไทยยังมีลักษณะสังคมอุปถัมภ 
เห็นแกพวกพองมากกวาสวนรวม และการมีความคิดท่ีแตกตาง
เปนสิ่งไมดี มองผูที่คิดแตกตางเปนศัตรู และพยายามหักลาง
ความคิดซึ่งมักกระทําโดยใชอารมณมิไดใชเหตุผลเปนท่ีตั้ง 
ซึ่งเปนอุปสรรคตอการพัฒนาผูเรียนที่ปจจุบันมุงสรางคนให
คิดเปนทําเปน
 คุณภาพอันเปนมาตรฐานท้ังหลายเหลานี้อยูในความ
ควบคุมและกํากับของรัฐ ดังนั้นเมื่อการจัดการของรัฐ
ในทางการควบคุมดูแลไมมีประสิทธิภาพ การบริหารจัดการ
ดานการศึกษาของชาติจงึไมอาจบรรลุผลได ขดัตอบทบัญญตัิ
ของกฎหมายที่กําหนดหลักเกณฑของการจัดการบริการ
สาธารณะท่ีรฐัตองรบัผิดชอบและตองปรับปรุงพฒันาเพือ่เปน
ประโยชนสูงสุดแกประชาชน

บทสรุป
 การศกึษาเปนรากฐานของทุกชีวติ และทกุชีวติจะดไีด
ดวยการศกึษาทีม่คีณุภาพ มาตรฐานการศกึษาทีด่ตีองเกดิจาก
การใหความสําคัญของผูที่เกี่ยวของทุกฝายเพ่ือการพัฒนา
อยางไมหยุดนิ่ง เมื่อคุณภาพการศึกษาดีแลว ประเทศชาติจะ
ดียิ่งขึ้นไป ซึ่งในปจจุบันคุณภาพการศึกษาของไทยยังดอย-
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คุณภาพ โดยปรากฏตามหลักฐานการวัดผลประเมินผลของ
หนวยงานตางๆ ท่ีไมอาจตอบสนองตอระบบการจัดการศึกษา
ตามนโยบายของรัฐท่ีวางไว  ดังน้ันจึงตองดําเนินการปฏิรูปการ
ศึกษาตามพระราชบัญญัติการศึกษาแหงชาติอยางเปนรูปธรรม 
ครูหรือบุคลากรทางการศึกษาตองไดการพัฒนาวิชาชีพ 
หลักสูตรตองเนนเน้ือหามากกวากระบวนการ และยกระดับผล
สัมฤทธ์ิทางการเรียนของผูเรียนในทุกระดับใหมีระดับสูงข้ึน 

โดยเฉพาะการศึกษาข้ันพ้ืนฐาน และสงเสริมใหเด็กไทยคิด 
วิเคราะหอยางเปนระบบ เพ่ิมทักษะการเรียนรูในหลักสูตร 
เนนผูเรียนแสวงหาความรูอยางตอเน่ือง นอกจากน้ันการจัดการ
ศึกษาสําหรับเด็กท่ีมีความสามารถพิเศษและดอยโอกาสใหมี
ความหลากหลายเพียงพอกับความตองการ  อันเปนการบริการ
สาธารณะทางดานการศึกษาท่ีมีมาตรฐานและมีคุณภาพ
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