
ระบบการจัดสรรงบประมาณเพี่อการสิกษา

การจัดสรรงบประมาณเป็นการกระจายทรัพยากรการเงินจากรายได้ของรัฐบาล 
บางส่วนลงไปยังหน่วยงานทางการศึกษาเพ่ือใช้จ่ายในการดำเนินงานประจำเป็นรายปี มีระบบ
การจัดสรรท่ีแตกต่างกัน ในท่ีน้ีกล่าวถึงด้านงบประมาณ งบดำเนินการและงบลงทุนทางการ
ศึกษา ซ่ึงถือเป็นทรัพยากรการเงินในการศึกษาวิจัยคร้ังน้ีท่ีรัฐจัดสรรโดยใช้หลักการเดิม คือ จัดให้ 
การศึกษาระดับก่อนวัยเรียนและระดับประถมศึกษาเป็นอันดับหน่ึงของงบประมาณท้ังหมด รอง 
ลงมาคือ จัดให้การศึกษาระดับมัธยมศึกษาซ่ึงเป็นการจัดสรรงบประมาณไปยังหน่วยงานทางการ 
ศึกษา เพ่ือใช้ในการจัดการศึกษาเป็นรายปีโดยคำนึงถึงประสิทธิภาพและความเสมอภาคดังน้ี

1) ให้ความสำคัญกับการกระจายในระดับประถมศึกษาและมัธยมศึกษาตอนต้น 
โดยเน้นการพัฒนาคุณภาพการศึกษาและลดความไม่เสมอภาคทางเศรษฐกิจลง

2) จัดสรรให้การศึกษานอกโรงเรียน การศึกษาระดับอุดมศึกษาเน้นการผลิตกำลังคน 
ทางวิทยาศาสตร์และเทคโนโลยี ให้ทุนการศึกษาและโครงการเงินกู้เพ่ือการศึกษามากข้ึน

3) ให้สถานศึกษามีอิสระ ให้ยืดหยุ่นในการบริหารทรัพยากรให้ชุมชนมีส่วนร่วมใน 
การจัดมากข้ึน มีการกระจายอำนาจและจัดสรรในรูปเงินอุดหนุนรวม (Block Grant)

สำนักงบประมาณ กระทรวงการคลัง เป็นหน่วยงานท่ีรับผิดชอบในการพิจารณาการขอ 
จัดต้ังงบประมาณจากกระทรวงต่าง  ๆ ซ่ึงกำหนดเกณฑ์การจัดต้ังให้อยู่ในรูปโครงสร้าง แผนงาน 
และสาขาต่าง  ๆไว้พิจารณา เพ่ือนำเสนอต่อคณะกรรมการวิสามัญ พิจารณาร่างพระราชบัญญ้ติ 
งบประมาณรายจ่ายประจำปี

วงจรงบประมาณ มี 3 ข้ันตอน คือ
1) การจัดเตรียมงบประมาณ ด้านรายรับและรายจ่าย
2) การอนุม้ติงบประมาณ ฝ่ายนิติบัญญ้ติ หรือรัฐสภา พิจารณาและมีอำนาจในการ 

วิเคราะห์ ดัด แก้ไข เปล่ียนแปลงงบประมาณ ท่ีฝ่ายบริหารเสนอข้ึนมาให้พิจารณา
3) การบริหารงบประมาณ เป็นการควบคุมการใช้จ่ายงบประมาณให้เป็นไปตามระบบ 

รายการ แผนงานท่ีได้รับอนุมัติให้ดำเนินการ ประจำปี ควบคุมโดยการอนุมัติเงินประจำงวด การ 
เบิกจ่ายเงินและการรายงานผลการดำเนินงานแผนงาน/โครงการในปัจจุบัน โครงสร้าง แผนงาน 
แผนงานรอง และ งาน/โครงการของประเทศไทย ดังปรากฏในตารางท่ี 6
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ตารางที่ 6 ภาพรวมโครงสร้าง แผนงาน/โครงการ ในปัจจุบ ัน

ด้านที่เสนอขอจัดตั้งงบประมาณ สาขา แผนงาน แผนงานรอง งา'น/โครงการ

1.การเกษตร 6 25 59 373
2.การอุตสาหกรรมและเหมืองแร่ 2 7 14 50
3.การคมนาคม ขนส่งและส่ือสาร 5 19 28 153
4.การพาณิชย์และท่องเท่ียว 4 6 13 51
5.การวิทยาศาสตร์ เทคโนโลยีและการพลังงาน 3 11 18 122
6.การศึกษา 7 28 71 984
7.การสาธารณสุข 9 16 39 253
8.การบริการลังคม 4 12 28 172
9.การรักษาความม่ันคงแห่งชาติ 3 4 6 73
10.การรักษาความสงบเริยบร้อยภายใน 2 3 13 90
11 .การบริหารงานม่ัวไปของรัฐ 2 7 26 20
12.การชาระหนเงนกู้ 1 1 1 3

รวม 48 139 316 2,530

ทีมา: กองนโยบายงบประมาณ สำนักงบประมาณ อ้างถึงใน ณรงค ์ สัจพ ันโรจน์ (2540:162)

ในการศ ึกษาว ิจ ัยคร ั้งน ี้กล ่าวถ ึงเฉพาะระบบการจ ัดสรรของสำน ักงานคณะกรรมการ  

การประถมศึกษาแห่งชาติ กรมสามัญศึกษา กระทรวงศึกษาธิการ และกรมการปกครอง

กระทรวงมหาดไทยเท่านั้น ตามลำดับต่อไปนี้
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การจัดสรรงบประมาณตามเกณฑ์มาตรฐานโรงเรียนของสำนักงานคณะกรรมการการ 
ประถมสิกษาแห่งชาติ

การดำเนินงานตามแผนพัฒนาการศึกษาแห่งชาติ ฉบับที่ 6 (พ.ศ.2530 -2534 ) และ 
ฉบับที่ 7 (พ.ศ.2535-2539) สำนักงานคณะกรรมการการประถมศึกษาแห่งชาติได ้กำหนด

เป้าหมายคุณภาพนักเรียน (Output) เพื่อให้โรงเรียนประถมศึกษาในสังกัดใช้เป็นเป้าหมายสำหรับ  

การพัฒนาคุณภาพของนักเรียนให้บรรลุตามจุดหมายของหลักสูตร แต่ยังมิได้ม ีการกำหนดทิศทาง 

หรือแนวทางที่จะพัฒนาไปล่จุดหมายดังกล่าวอย่างชัดเจน โดยเฉพาะด้านกระบวนการ (Process) 
และปัจจัย (Input) การจัดการศึกษาที่ครอบคลุมทุกภารกิจของโรงเรียน ในล่วนของการจัดตั้ง

งบประมาณเป็นการจัดตั้งโดยวิเคราะห์ความขาดแคลนจากข้อมูลที่เป ็นอยู่ก ับความเป็นไปได้ตาม  
ฐานะของงบประมาณของประเทศ จึงทำให้เก ิดสภาวะการขอจัดตั้งงบประมาณค่อนช้างสูงและ 

ไม่สามารถบอกได้ว่าปริมาณเท่าใดจึงจะเพียงพอ ซึ่งเป ็นผลให้เกิดความยุ่งยากของหน่วยงาน

แต ่ละระด ับท ี่พ ิจารณาด ัดทอนหรือเพ ิ่มงบประมาณว่าควรจะเพ ิ่มลดแผนงาน/โครงการใดจ ึงจะ 

เหมาะสม เน ื่องจากไม่ม ีเกณฑ์กลางในการกำหนดงบประมาณให้ก ับงาน/โครงการใด จำนวน

เท่าใดจึงจะเหมาะสม เพื่อการดำเนินงานที่จะบรรลุเป ้าหมายในการพัฒนาตามภารกิจของ

หน่วยงานนั้น ๆ

ปัจจุบ ันสำนักงานคณะกรรมการการประถมศึกษาแห่งชาติ ได ้กำหนดเกณฑ์มาตรฐาน  

โรงเรียนประถมศึกษา ให้ครอบคลุมภารกิจงานของโรงเรียนประถมศึกษา ในทุกระดับการศึกษา 

ได้แก่

1) เกณฑ์มาตรฐานโรงเรียนประถมศึกษา พ.ศ. 2536

2) เกณฑ ์มาตรฐานโรงเร ียนประถมศ ึกษา:ระด ับก ่อนประถมศ ึกษาและระด ับม ัธยม- 

ศ ึกษาตอนต ้นพ.ศ.2537

3) เกณฑ์มาตรฐานวัสดุครุภ ัณฑ์และสิ่งก ่อสร้างโรงเรียนประถมศึกษา พ.ศ.2538

จากเกณฑ์มาตรฐานโรงเรียนดังกล่าว หากโรงเรียนสำนักงานการประถมศึกษาอำ๓ อ 
หรือสำนักงานการประถมศึกษาจังหวัด จะพ ัฒนาโรงเรียนประถมศึกษาให้บรรลุผลตามเกณฑ์

มาตรฐานนั้น จะต้องได้รับการสนับสนุนด้านทรัพยากรจากรัฐบาลเพื่อให้โรงเรียนมีทรัพยากร
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ดังกล่าวในการบริหารงานและพัฒนาโรงเรียนไปล่มาตรฐานในที่ส ุด ซึ่งทรัพยากรที่ร ัฐบาลจะ

สนับลนุนนั้น ม ีความจำเป็นต้องหาคำตอบให้ไต ้ว ่าหากมุ่งหวังจะให้โรงเรียนประถมศึกษาบรรลุ

มาตรฐาน จำเป็นต้องใช้ทรัพยากรอะไรบ้างจำนวนเท่าใดจึงจะเพียงพอสำหรับการบริหารงาน

โรงเรียน นั้งน ี้โดยการวิเคราะห์เกณฑ์มาตรฐานโรงเรียนประถมศึกษาในทุกมาตรฐานและตัวบ ่งชี้ 

ว่ามีก ิจกรรมสำคัญอะไรบ้าง และแต่ละกิจกรรมจำเป็นต้องมีปัจจัยเบื้องต้นอะไร จำนวนเท่าใด

การจัดตั้งงบประมาณเพื่อสนับลนุนปัจจัยเบื้องต้นดังกล่าว จึงเป็นการจัดตั้งท ี่ม ีฐานการ 

ค ิดว ิเคราะห ์ท ี่ม ีท ิศทางค ่อนช ้างจะช ัดเจนและเช ื่อม ั่นไต ้ว ่าการจ ัดสรรงบประมาณตรงก ับความ  

ต้องการในการพัฒนาอันจะน่าไปล่มาตรฐานโรงเรียน และหากมีการนิเทศติดตามของหน่วยงาน  
ในระดับอำ๓ อ จังหวัด และสำนักงานคณะกรรมการการประถมศึกษาแห่งชาติอย่างจริงจังและ 

ต่อเนื่องแล้ว จะทำให้โรงเรียนประถมศึกษายกระดับคุณภาพไปล่มาตรฐานในที่ส ุด ดังแผนภูมิที่ 1

การจัดตั้งงบประมาณโดยใช้ข ้อมูลจากผลการประเมินเกณฑ์มาตรฐานโรงเรียนเป็นฐาน  

มีหลักการสำคัญต่อไปนี้

1) กำหนดหน้าที่และความรับผิดชอบผู้เก ี่ยวช้องทุกฝ่ายมีล ่วนร่วมในการดำเนินงาน

2) ประเมินมาตรฐานโรงเรียนและใช้ผลการประเมินเป ็นข้อมูลพื้นฐานในการรกำหนด  

ปัญหาความต้องการ

3) วางแผนและกำหนดความต้องการระยะยาวและรายปี

4) เสนอข ้อจ ัดต ั้งงบประมาณจากหน ่วยปฏ ิบ ัต ิภายใต ้กรอบนโยบายและวงเง ินของ  

กรมเจ้าลังกัด (Bottom  up และ Top down)
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แผนภูม ิท ี่ 1 ทรัพยากรการบริหารโรงเรียนที่ส ่งผลต่อการพัฒนาคุณภาพการศึกษา

ที่มา: สำนักงานคณะกรรมการการประถมศึกษาแห่งชาติ (2538:124)
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เพื่อให ้การจัดตั้งงบประมาณตามเกณฑ์มาตรฐานโรงเรียนประถมศึกษา เป็นไปตาม

หลักการดังกล่าวควรนำแนวทางไปดำเนินการจัดตั้งงบประมาณตั้งแต่ระดับโรงเรียน สำนักงาน

การประถมศึกษาอำ๓ อ/ก่ิงอำ๓ อ สำนักงานการประถมศึกษาจังหวัดและสำนักงานคณะ

กรรมการการประถมศึกษาแห่งชาติ โดยปรับปรุงวิธ ีการหรือรายละเอียดในแต่ละระดับ ล่วน

ขั้นตอนสำคัญ  ๆ ย ังเป็นตามขั้นตอนของกระบวนการจัดตั้งงบประมาณปัจจุบ ันทุกประการ ซึ่ง

ทำให ้การจ ัดทำแผนการจ ัดต ั้งจ ัดสรรงบประมาณ ม ีความช ัด เจนสอดคล ้องก ับสภาพป ัจจ ุบ ัน  

ปัญหาและความต้องการของโรงเรียนอย่างแท้จริง โรงเรียนต้องจัดทำแผนปฏิบัต ิการ 5 ปี ในการ 

กำหนดเป็นนโยบายและใช้เป ็นเกณฑ์ในการของบประมาณประจำปี

ในทางปฏ ิบ ัต ิม ีการกำหนดเป ็นการจัดล ่งงานและตรวจสอบความถูกต ้องและเป ็นไปได ้ 

ของแผนงาน ตั้งแต่ระดับอำ๓ อ จังหวัด แล้วล่งผ่านระดับชาติไปยังสำนักงาบประมาณตรวจสอบ  

อีกต่อหนึ่ง ใช้เกณฑ์การจัดสรรเป็นขนาดโรงเรียนขนาดต่าง  ๆ ท ี่กำหนดขึ้นเพื่อถือเป็นนโยบาย 

ร่วมกัน

ล่วนรายการวัสดุน ั้น เนื่องจากมีการเปลี่ยนแปลงรายการครุภ ัณฑ์เป็นรายการวัสดุเป็น  

ประจำทุกค่าใช้จ ่าย กำหนดเกณฑ์ตามขนาดของโรงเรียน ดังมีรายละเอียดในตารางที่ 7
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ตารางที่ 7 จำนวนนักเรียนและโรงเรียนจำแนกตามขนาดของโรงเรียนประถมศึกษาสังกัด 

สำนักงานคณะกรรมการการประถมศึกษาแห่งชาติ

โรงเรียนขนาดที่ จำนวนนักเรียน จำนวนโรงเรียน

1 120 คนลงมา 11,247

2 1 2 1 -3 0 0 14,489

3 301 -  600 4,681

4 601 -  900 686

5 901 -1 ,2 0 0 160

6 1,201 -1 ,5 0 0 64

7 1,501 คนขึ้นไป 114

รวม 31,441

ข้อมูล: กองนโยบายและแผน สำนักงานคณะกรรมการการประถมศึกษาแห่งชาติ

ป ัญหาการจัดตั้ง จ ัดสรรงบประมาณของสำนักงานคณะกรรมการการประถมศึกษา

แห่งชาติ เป็นเรื่องการกำหนดมาตรฐานและการตรวจลอบ แม้จะมีหน่วยตรวจลอบภายในของ 

สำนักงานทางการศ ึกษา ตั้งแต่ระดับกรม กอง ลงไปถึงระดับอำ๓ อและโรงเรียน แต่ก ็ย ังม ีป ัญหา 

ในทางปฎิบ ัต ิ ส ่วนเรื่องการใช้จ ่ายเงินประจำงวดเท่าท ี่ผ ่านมาในช่วงแผนพัฒนาการศึกษา ระยะ 

ท่ี 5-6 เป็นการจัดสรรส่าข้า ไม่ท ันปีงบประมาณในงวดที่ 3 ทำไห้ม ีการเร่งใช้ในปลายเดือน 

กันยายนเกือบทุกปี (สำนักงานคณะกรรมการการประถมศึกษาแห่งชาติ, 2538 และ 2539)

การจัดสรรงบประมาณของกรมสามัญสืกษา

กรม ลาม ัญ ศ ึกษ าตระหใ!กถ ึงความ สำค ัญ ของการวางแผนป ฏ ิบ ัต ิการใน โรงเร ียน  
มาตั้งแต่ป ีการศึกษา 2522 โดยมีจุดมุ่งหมายเพ ื่อเป็นแนวทางการพัฒนาและการใช้เงินบำรุง

การศ ึกษาของโรงเร ียนให ้เป ็นไปตามแนวทางท ี่กรมกำหนดและเก ิดประโยชน ์ส ูงส ุดต ่อน ักเร ียน  
นับตั้งแต่ป ีการศึกษา 2530 เป็นต้นมา กรมสามัญศึกษาได้ปรับปรุงระบบแผนงานทั้งในระดับ  
กรม ระดับจังหวัด และระดับโรงเรียน โดยมีการพัฒนาโครงสร้างแผนงานขึ้นมาใหม่ให้สอดคล้อง
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ดับนโยบายและโครงสร้างของกระทรวงศึกษาธิการ และให้มีการจัดทำแผนระดับโรงเรียน

3 ประ๓ ท คือ แผฺนพ ัฒนาการศึกษาระยะ 5 ปี แผน,พ ัฒนาการศึกษาประจำปีและแผนปฎิบ ัต ิการ 
ประจำปี โดยการจัดทำแผนทุกประ๓ ทมุ่งเน้นให้ลอดคล้องดับนโยบายที่กรมกำหนดและสภาพ  

ปัญหาความต้องการของหน่วยงาน

ระบบแผนงานในโรงเรียนประกอบด้วยคณะกรรมการแผนงาน โดยมีประธานกรรมการ 

เป ็นผ ู้บร ิหารหร ือผ ู้ช ่วยผ ู้บร ิหารท ี่ด ูแลงานแผนงานหร ือบ ุคคลอ ื่นท ี่โรงเร ียนเห ็นลมควรและม ี 

หัวหน้าแผนงานทำหน้าท ี่เลขานุการคณะทำงาน สายงานแผนงานนั้นให้เป ็นงานหนึ่งขึ้นตรงต่อ

ผู้บริหารหรือผู้ช ่วยผู้บริหารฝ่ายหนึ่งฝ่ายใด โดยเติมคำว่า “ และแผนงาน" ต ่อท้ายฝ่ายนั้น เช่น ถ้า 

ขึ้นต่อฝ ่ายวิชาการก็จะเรียกว่า ฝ ่ายวิชาการและแผนงาน ดังแผนภูมิที่ 2

แผนภูมิที่ 2 การจัดตั้งงานแผนงานในโรงเรียน

ที่มา: กรมสาม ัญศึกษา, 2530 ค
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ในรายละเอียดของการจัดทำงานและโครงการนั้นจะพ ิจารณาให ้สอดคล้องก ับแผนงาน  
แต่ละแผนงาน ซึ่งแต่ละโรงเรียนย่อมมีงานและโครงการตลอดจนเงินที่ใช้แตกต่างกันออกไป

กรมสาม ัญ ศ ึกษาได ้ส ิ่งการให ้โรงเร ียนม ัธยมศ ึกษาท ุกโรงเร ียนจ ัดทำแผนปฏ ิบ ัต ิการ  
ประจำปีการศ ึกษา โดยมีวัตถุประสงค์เพื่อ

1) ให้โรงเรียนมีแผนการใช้เงินบำรุงการศึกษาของโรงเรียน และ

2) ให้โรงเรียนจัดกิจกรรมให้ลอดคล้องกับนโยบายของกระทรวงศึกษาธิการ

แหล่งงบประมาณโรงเรียน
ว ิโรจน ์ สารรัตนะ (2532:58) ได ้กล ่าวว่าโรงเรียนมัธยมศึกษามีแหล่งงบประมาณที ่

สำคัญ 2 แหล่ง คือ แหล่งจากเงินงบประมาณแผ่นดิน และแหล่งจากเงินนอกงบประมาณแผ่นดิน  

ดังน้ี
1) แหล่งจากเงินงบประมาณแผ่นดิน

การเสนอตั้งงบประมาณและการเบิกจ่ายนั้น ตามระเบ ียบว่าด ้วยการบรีหาร

งบประมาณ พ.ศ.2535 (ข้อ 52) ได้กำหนดเป็น 7 หมวด ดังนี้คือ

(1) หมวดเงินเดือนและค่าจ้างประจำ

(2) หมวดค่าจ้างชั่วคราว

(3) หมวดค่าตอบแทน ค่าใช้สอยและวัสดุ

(4) หมวดค่าสาธารณูปโภค

(5) หมวดเงินอุดหนุน

(6) หมวดค ่าครุก ัณฑ ์ ที่ดินและสิ่งก่อสร้าง

(7) หมวดรายจ่ายอื่น

2) แหล่งจากเงินนอกงบประมาณแผ่นดิน

เงินนอกงบประมาณแผ่นดินมีแหล่งที่มา 2 แหล่ง คือ

(1) จากเงินบำรุงการศึกษา

(2) จากเงิน,หรือทรัพย์สิน'ที่มีผู้'บรี'จาค
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ขั้นตอนการจัดสรรงบประมาณของโรงเรียน
เสรี ลาชโรจน์ (2531 :209) ได้กำหนดขั้นตอนการจัดสรรงบประมาณของโรงเรียน ดัง 

แผนภูมิที่ 3

แผนภูมิที่ 3 ขั้นตอนการจัดสรรงบประมาณของโรงเรียน  

หน้าท่ีของหัวหน้าสถานศึกษา หน้าท่ีของหัวหน้าหมวดวิชาหรือหัวหน้าฝ่ายงาน

ที่มา: กรมสาม ัญศึกษา1 2535

ปัญหาการบรีหารกระบวนการงบประมาณของกรมสามัญสิกษา
กรมสามัญศึกษาประลบปัญหาในการบริหารกระบวนการงบประมาณ ทั้งขั้นตอนการ 

จัดทำงบประมาณและขั้นบริหารงบประมาณ อันส่งผลกระทบโดยตรงต่อการพัฒนาคุณภาพ

การจัดการศึกษาของกรมสามัญศึกษา ท ั้งการมัธยมศึกษา การศ ึกษาลงเคราะห ์ และการศึกษา 

พิเศษซึ่งจากผลการวิเคราะหํว ิจ ัยและการประเม ินผลการจัดการศึกษาของกรมสามัญศึกษาพบว่า
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1) ป ัญหาการได ้ร ับงบประมาณตํ่ากว่าแผนพัฒนาการศ ึกษาระยะ 5 ปี และตำก'ว'กที่ 
ขอจัดต ั้งงบประมาณ และเพ ื่อวิเคราะห์แผนการพัฒนาการศึกษาระยะ 5 ปี ฉบับที่ 5-6

เปรียบเทียบกับงบประมาณรายจ่ายประจำปีงบประมาณ พ.ศ.2525 -2534  พบว่า ตั้งแต่ปี

งบป ระมาณ 2525 -2534  รวมระยะเวลา 1 0 ปี กรมสามัญศึกษาได้รับงบประมาณตํ่าก'ว ่า'จำนวน  

ที่กำหนด1ไว้ในแผน'พัฒนาการศึกษาระยะ 5 ปีมาตลอด โดยตํ่ากว่าแผนในอัตรารายปี ร้อยละ 

23.07, 30.96, 36.29, 42.14, 9.02, 6.09, 0.64, 0.00 และ 18.51 ตามลำดับ รายละเอียดการ 
เปรียบเทียบดังตารางที่ 8

ผลของการได้ร ับงบประมาณตํ่ากว่าแผนดังกล่าว ทำให ้กรมสามัญศึกษาเก ิดการ 

ขาดแคลนปัจจัยสำคัญในการสนับสนุนการจัดการเรียนการสอนของโรงเรียน และทำให้เกิดการ

บริหารงบประมาณล่าช้าได้อ ีกด้วย เนื่องจากความต้องการใช้เงินมีมาก แต่เงินมีจำกัด จึงทำให้ 

ต้องขอเปลี่ยนแปลงรายการงบประมาณและ/หรือขออนุม ัต ิโอนเงินงบประมาณ โดยเฉพาะใน

ปลายป ีงบประมาณ ทำให้การใช้เงินงบประมาณไม่ทัน สำหรับการขาดแคลนปัจจัยการจัดการ 

เรียนการสอนมีผลงานการประเมินผลและผลงานวิจัยสนับสนุน

สำนักงานคณะการกรรมการศึกษาแห่งชาติ (2529 ก:2 3 -38 ) ได ้รายงานการ 
ประเมินสภาพการจัดการศึกษาและการประเมินผลแผนพัฒนาการศึกษาแห่งชาติฉบับที่ 5 (พ.ศ. 

2525 -2529 ) ระดับมัธยมศึกษาในห์วช้อ “สภาพการพัฒนาการมัธยมศึกษาตั้งแต่แผนพัฒนาการ- 

ศึกษาแห่งชาติฉบับที่ 1-4“ ซึ่งได ้สรุปปัญหาและอุปสรรคในการพัฒนาการศึกษาที่ม ีลาเหตุมา

จากการขาดปัจจัยสำคัญในการจัดการศึกษาไว้ด ังน ี้

(1) ขาดแคลนอาคารเรียน อาคารประกอบ และอุปกรณ์การสอน โดยเฉพาะใน 

สาขาว ิชาว ิทยาสาสตรี นอกจากนี้ย ังขาดแคลนบ้านพักครูและสวัสดิการบางประการ ซึ่งทำให้ครู 

ที่ม ีจ ุฒ ิการศ ึกษาสูง เช่น ปริญญาตรีหรือปริญญาโท ไม่น ิยมไปสอนต่างจังหวัด

(2) อ ุปกรณ ์การเร ียนการสอนในบางโรงเร ียนและบางสาขาว ิชาม ีไม ่ครบและไม  ่

เพียงพอโดยเฉพาะในต่างจังหวัด ทำให้คุณภาพการเรียนการลอนบางโรงเรียนไม่ด ีเท ่าที่ควร

(3) ขาดแคลนครูลอนวิชาพิเศษบางประ๓ ท เช่น ครูช่าง ครูศ ิลปศึกษา ครูพละ 
ครูแนะแนว ครูเกษตรและครูนาฎดุรียางคศึลปั
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ตารางที่ 8 เปรียบเทียบงบประมาณได้รับจริงกับงบประมาณตามแผนการคิกษาฉบับที่ 5-6  

พ.ศ.2525 -2534  กรมสามัญคิกษา

รายการ

ป ีงบประมาณ

2525 2526 2527 2528 2529

งบประมาณตามแผนฯ 5 6,548.09 8,010.73 9,333.60 10,590.81 11,864.08

งบประมาณได้รับจริง 5,482.13 6,162.51 6,444.73 6 ,750.42 6,864.38

ตํ่าก'ว่าแผน'ฯ 5 -1,065.96 -1,848.22 -2 ,888.87 -3 ,840 .39 -4 ,999.70

คิดเป็นร้อยละ (-16.27) (-23.07) (-30.96) (-36.29) (-42.14)

ป ีงบประมาณ

รายการ

2530 2531 2532 2533 2534

งบประมาณตามแผนฯ 6 7,792.45 8,178.69 8,931.71 9 ,785.13 10,772.11

งบประมาณได้รับจริง 7,089.64 7,680.58 8,989.30 9 ,785.53 8,778.17

ตํ่าก'ว่าแผน'ฯ 6 -702.81 -498.11 +57.59 +0.40 -1 ,993.94

คิดเป็นร้อยละ (-9.02) (-6.09) (0.64) (0.00) (-18.51)
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(4) ความแตกต่างในด้านคุณภาพการศึกษา ซึ่งแตกต่างกันมากระหว่างโรงเรียน

ที่ตั้งอยู่ในชนบทกับตัวเมือง และระหว่างต่างจังหวัดกับกรุงเทพมหานคร ซึ่งม ืผลสืบเนื่องมาจาก 

การจัดสรรงบประมาณได้รับการสนับลนุนไม่เท่ากัน สัดส่วนวุฒ ิครู ระบบบริหารบุคคล อุปกรณ ์ 

การเรียนการสอนและกระบวนการเรียนรู้ไม่ทัดเทียมกัน จึงทำให้เด็กในชนบทไม่มืโอกาสได้รับการ 

ศึกษาที่ม ืค ุณภาพเท่าเทียมกับเด็กในเมือง และเด็กต่างจังหวัดไม่ม ืโอกาสได้รับการศึกษาที่ม ี

คุณภาพเท่าเทียมกับเด็กในกรุงเทพมหานคร

(5) การลอนวิชาชีพยังไม่บรรลุวัตถุประสงค์ของหลักสูตร พุทธศักราช 2521 และ 

แผนการศึกษาแห่งชาติ พ.ศ.2520 เนื่องจากขาดครูวิชาชีพ ขาดว ัสด ุคร ุก ัณฑ ์ สถาน'ปีกงานไม่ 
เพียงพอ รวมทั้งการนิเทศและการแนะแนวทำได้ไม่เต็มที่

กองแผนงาน กรมสามัญศึกษา (2531:350-364 , 2535 :46 -58 , 2530 ง:21 -56 )  
ได้สรุปผลการประเมินผลการดำเนินงานตามแผนพัฒนาการศึกษา ระยะที่ 4 (2520 -2521 ) และ 
ผลการประเมินผลงานประจำปีของกรมสามัญศึกษา พบว่า กรมสามัญศึกษามือ ุปสรรคในการ 
พัฒนาการศ ึกษาและการบริหารงานของกองบริการไม ่บรรล ุตามวัตถ ุประสงค ์เพราะม ีป ัญหาการ  

ขาดงบประมาณสะสมมาตลอด โดยกองบริการได้ร ับงบประมาณน้อยมากตํ่ากว่ารายจ่ายจริงและ 

ตํ่ากว่าแผนพ ัฒนาการศึกษา ในรายการค่าเช่าบ ้าน ค่าจัดสอบบรรจุครู ค่าจัดทำเครื่องหมาย

ตอบแทน ค่าซ่อมแซมยานพาหนะ และค่าขนส่งอุปกรณ ์การศึกษาขององค์การรับส่งพ ัสดุภ ัณฑ  ์

(รสพ.) เป็นด้น ทำให้กองบริการต้องขอแบ่งเงินจากกองปฎิบ้ติการ คือ กองการมัธยมศึกษามาใช้ 
ในท ุกป ีงบประมาณ เป็นอุปสรรคต่อการดำเนินงานทั้งกองบริการและกองการมัธยมศึกษาอย่าง 

มาก และการนิเทศการศึกษาทำได้ไนวงจำกัดและไม่ท ั่วถึง ตังจะเห็นได้ว่าโรงเรียนร้อยละ 57

ได้รับการนิเทศ 1 -2  ครั้ง ร้อยละ 24 ได้รับ 3 -4  ครั้ง ร้อยละ 7 ได ้ร ับมากกว่า 4 ครั้ง และร้อยละ 

12 ไม่ได้รับการนิเทศเลยตลอดปี โครงการจัดการศึกษาพิเศษเรียนร่วมในโรงเรียนปกติไม,สามารถ 

ขยายได้ตามแผนในปี 2528 เพราะขาดงบประมาณด้านอัตรากำลังครูและงบประมาณสนับลนุน  

การจัดการเรียนร่วม รวมทั้งขาดอุปกรณ์และครุภ ัณฑ์ในการดำเนินงานศึกษาพิเศษด้วย เช่น

เครื่องตรวจวัดการได้ยิน เครื่องปีกพูด และขาดบุคลากรสนับสนุน อาทิ น ักจิตวิทยาและนัก

กายภาพบำบัด สำหรับแผนงานมัธยมศึกษา ขาดแคลนอาคารเรียนอาคารประกอบ อ ุปกรณ ์

การสอนโดยเฉพาะในสายวิทยาศาสตร์และวิชาชีพ และสวัสดิการที,จูงใจครูให้ไปลอนในชนบท

ห่างไกล ขาดงบปีกอบรมเพื่อพัฒนาหรือเปลี่ยน พถุติกรรมการลอนอย่างต่อเนื่อง ซึ่งทั้งสอง 
แผนงานคือ แผนงานจัดการศึกษาพิเศษและแผนงานมัธยมศึกษา ได ้ร ับงบประมาณการพัฒนา
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คุณภาพน้อยมาก เพราะงบประมาณที่ได้ร ับส่วนใหญ่จะเป็นงบเงินเดือน อาทิ ป ีงบประมาณ

2529 กองการมัธยมดืกษาได้รับงบประมาณเพื่อดำเนินการพัฒนาคุณภาพของโรงเรียนเพียง

15.29 ล้านบาท หรือร้อยละ 0.03 ของเงินเดือนครู แต่ต ้องใช้พัฒนาโรงเรียนมัธยมดืกษาในปี 

2528 ถึง 1,672 โรง และกองการศึกษาพิเศษได้รับงบประมาณเพื่อพ ัฒนาคุณภาพของโรงเรียน  

การศึกษาลงเคราะห์และการศึกษาพิเศษ เพียง 0.17 ล้านบาท หรือร้อยละ 0.92 ของงบเงินเดือน 

ครู แต่ต้องใช้พัฒนาโรงเรียนถึง 3 6 โรง และทำให้เด็กพิการ 1,200 คนมีโอกาสได ้เร ียนเพ ียง 2 คน 

และโครงการขยายโอกาสทางการศึกษาในระดับมัธยมศึกษาตอนต้น ในปี 2530 ไม่ได้ร ับงบ- 

ประมาณเลย กรมสามัญศึกษาต้องบริหารโครงการโดยเบียดบังงบประมาณของกองการมัธยม-

ศ ึกษามาใช้ และโครงการปรับปรุงโรงเรียนมัธยมศึกษาขนาดเล็กก็ไม่ได้งบประมาณมาตลอด

นับตั้งแต่เร ิ่มโครงการกรมสามัญศึกษา จึงต ้องบริหารโครงการโดยเบียดบังจากงบประมาณของ

งานดำเนินการมัธยมศึกษาเช่นกัน

2) ป ัญหาการบริหารงบประมาณล้าช้า

กรมสาม ัญ ศ ึกษาม ีผลการใช ้เง ิน งบประมาณ ท ี่ได ้ร ับมาในจำนวนท ี่จำก ัดส ่าช ้า  
อันส่งผลกระทบโดยตรงต่อการจัดและพัฒนาคุณภาพการศึกษา เนื่องจากโรงเรียนไม่ได้รับวัสดุ

ครุภ ัณฑ์หรือรายการงบประมาณอันจำเป็นต่าง  ๆ มาใช้ในการจัดการเรียนการลอนของปี

งบประมาณนั้นได ้ และเป็นผลกระทบสืบเนื่องถึงสภาวะเศรษฐกิจเนื่องจากการจัดซื้อจัดจ้างที่

ส ่าช้า ทำให้เอกซนจำเป็นต้องบวกดอกเบี้ยเพิ่มสูงซื้นและส่งผลให้ส่วนราชการต้องซื้อของในราคา 

ที่แพง (ไกรยุทธ ธีรตยาคีน ันท์, 2528:265) รวมทั้งเป็นผลให้เกิดปัญหาอุปสรรคต่อการชี้แจง

การจัดตั้งงบประมาณในปีต ่อไปอย่างมากอีกด้วย

การจัดสรรงบประมาณของกรมการปกครอง กระทรวงมหาดไทย

ลำหรับกรมการปกครอง กระทรวงมหาดไทย มีรูปแบบการจัดสรรงบประมาณต่างไป  
จากสำนักงานคณะกรรมการการประถมศึกษาแห่งชาต ิและกรมสามัญศึกษา เพราะใช้วิธีให้แต่ละ 
เทศบาลของบประมาณไปยังส่วนกลาง โดยกำหนดแผนงาน/โครงการขึ้นมา (Bottom  up) และมี 

เง ินอ ุดหน ุนจากส ่วนกลางอ ีกจำนวนหน ึ่งกระจายลงไปในส ่วนของโรงเร ียนขยายโอกาสทางการ 
ศึกษาก็ม ีงบประมาณเพิ่มเต ิมให้ นอกเหนือจากการบริหารงานโดยตรงจากเทศบาลนั้น  ๆ ในปี
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งบประมาณ 2520 เสริมศักดิ้ ว ิศาลาภรณ ์ (2524:59) ว ิจ ัยพบว่า เทศบาลมีการลงทุนต่อหัว 

1 ,2 6 3 .5 3บาทโดยร ัฐช ่0ย 1 ,0 73 .35บาท เทศบาลช ่วยเหล ือ190.18บาท เทศบาลตำบลลงท ุน  

น้อยกว่าเทศบาลเมือง เทศบาลในภาคกลางลงทุนต่อหัวมากที่ส ุด ในขณะที่ภาคตะวันออก-

เฉียงเหนือลงทุนน้อยที่สุด แต่รัฐกลับอุดหนุนเทศบาลภาคใต้มากที่ส ุด

ในปี 2538 รัฐม ีงบประมาณอุดหนุนเฉพาะโครงการขยายโอกาสทางการศึกษาของ

กรมการปกครอง กระทรวงมหาดไทย สูงถึง 5 7 ,9 41 ,200บาท (สำน ักงานคณะกรรมการการศึกษา 

แห่งชาติ, 2538:28) แต่กรมสามัญศึกษ'าไต้รับ1จัดสรร จำนวน 879 ,927 ,600 บาท ซึ่งแบ่งเป็น 
งบค่าตอบแทน 185,426,600 บาท ค ่าครุภ ัณฑ ์ ที่ดิน และสิ่งก่อสร้าง จำนวน 90 ,144,000 บาท 

เงินอุดหนุน จำนวน 595,121,800 บาท และหมวดรายจ่ายอื่น 9 ,235 ,200  บาท (สำนักงาน  

คณะกรรมการการศึกษาแห่งชาติ, 2538:32) ในขณะที่สำนักงานคณะกรรมการการประถมศึกษา 

แห่งชาติได ้ร ับจัดสรรจำนวน 1 ,107 ,378 ,000บาท โดยแบ่งเป็น ค ่าตอบแทน264 ,8 7 2 ,0 0 0บาท 

ค่าครุภ ัณฑ ์ท ี่ด ินและสิ่งก ่อสร้าง 457,026,000 บาท และได้รับเงินอุดหนุน 273 ,960 ,000 บาท มี 

รายจ่ายอื่นอีก 111,520,000 บาท (สำน ักงานคณะกรรมการการศึกษาแห่งชาต ิ,2538:30) เป็น 
การจัดสรรให้อย่างทั่วถึงทุกระดับ และทุกกรมที่ร ับผิดชอบงานขยายโอกาสทางการศึกษา

เกณฑ์การจัดสรรงบประมาณในปัจจุบัน
สำนักงบประมาณ (2540 อ้างถึงใน ณรงค ์ สัจพันโรจน์, 2540 :76 -77 ) ยึดถือเอากรอบ 

วงเงินแต่ละด้านเป็นเกณฑ์Iนการจัดสรรใช้เป ็นหลักการพิจารณา ตามความเหมาะสม ลอดคล้อง 

และสนับสนุนต่อนโยบายนั้น ๆ

เกณฑ์พิจารณา มีรายการต่าง  ๆ ดังต่อใปนี้

1) แผนพัฒนาเศรษฐกิจและลังคมแห่งชาติ รัฐต้องพิจารณาเร่งด่วนหากแผนที่ทำ 

ไว้นั้นตรงกับนโยบายย่อมได้รับการพิจารณาก่อน

2) นโยบายรัฐบาลเนื่องด้วยรัฐบาลเป็นตัวแทนของประชาชน จึงยึดเป็นนโยบายเป็น  
สิ่งสำคัญที่ประชาชนต้องการต้องได้ร ับพิจารณาด้วย

3) หน้าที่ความรับผิดชอบของหน่วยงานนั้น  ๆ ท ี่ของบประมาณ หากขอไปย่อมได้รับ 
พิจารณา เพราะมีผู้ร ับผิดชอบจะได้กำกับติดตามผล
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4) ความพร้อมในการปฎิบ้ติ หากผู้จ ัดตั้งงบประมาณเพื่อขอสนับสนุนจากรัฐบาลก็ 

ย่อมพิจารณ''ถ ึงความพร้อมของหน่วยงาน

5) ความประหยัด สำนักงบประมาณถือว่าต้องมีความประหยัด แม้จะมีแผนดี มี 

โครงการ/กิจกรรมดี ย่อมไม่สูญเสียงบไปโดยเปล่าแน่นอน

6) ประสิทธิภาพในการปฎิบ ้ต ิงาน ต้องคำนึงถึงผลที่ไต ้ร ับในงบประมาณที่จำกัด มี 

ผู้ร ับผิดชอบซึ่งหากมีแผนขอไปหลายแผน ย่อมเกิดการเปรียบเทียบจากเกณฑ์ร่วมกัน

7) ประโยชน์ที่ไต้รับ พิจารณาจากการกำหนดผลผลิตโครงการว่ามีประโยชน์พ ียงใด

8) เกณฑ์อื่น  ๆ นอกจากมีเกณฑ์ท ี่กล่าวมาแล้วหน่วยงานสามารถกำหนดเกณฑ์เองไต้

ก ็ย ่อมไม่ม ีป ัญหาเพื่อล ่งไปให้สำนักงบประมาณพิจารณา หลักการสำคัญในการจัดสรรเพื่อการ-

ดีกษา ทำอย่างไรจึงจะเกิดความคล่องตัวต่อการบรีหารการเงินเพ ื่อการดีกษา แต่อย่างไรก็ตาม 

จะต้องมีระบบการตรวจลอบที่ด ี ม ีความโปร่งใส และสามารถตรวจสอบไต้

หลักการงบประมาณ
สำหร ับหล ักการงบประมาณท ี่ด ีนอกจากหล ักพ ัฒนาและหล ักประหย ัดตามค ุณสมบ ัต  ิ

ของงบประมาณที'ด ีแล้ว ยังจะต้องพิจารณาถึงหลักการอื่น  ๆ ด้วย ดังต่อไปนี้

1) หล ักคาดการณ!กล (Foresight) การจะทำอะไรจะใช้เงินในปีใดเท่าใดต้องมีการ 

วางแผนไว้ล ่วงหน้า ไม่ใช่ว ่าต้องการจะใช้เงินเท่าใดก็เพ ียงหาเงินจากแหล่งต่าง  ๆ โดยไม,คำนึงว่า 

มีอนุม ้ต ิไว้ในงบประมาณหรือไม่

2) หลักประชาธิปไตย (Dem ocracy) ต ้องไห้ราษฎรผู้เส ียภาษีมีล่วนรู้เห ็น และให้ 
ความเห็นชอบด้วยทั้งรายไต้และรายจ่าย ในประเทศที่ม ีระบบประชาธิปไตยพอสมควร รัฐสภาซึ่ง 

ประกอบด ้วยสภาผ ู้แทนราษฎรท ี่ได ้ร ับเล ือกต ั้งข ึ้นมาโดยชอบธรรมก ็เป ็นสถาบ ันท ี่ให ้คำปรึกษา 

และอนุม ้ต ิแก่รัฐบาลในการเก็บภาษีอากรและการจ่ายเงิน

3) หลักดุลยภาพ (Ba lance) งบประมาณควรจะสมดุลกัน ท ั้งน ี้ไม ่ได ้หมายความว่า 
จะต้องสมดุลทุกปี บางป ีอาจจะขาดดุล บางปีอาจจะเกินดุล ซึ่งจะขาดดุลหรือเกินดุลก็ขึ้นอยู่ก ับ  
ภาวะเศรษฐกิจของประเทศเป็นหลัก แต่เมื่อนำงบประมาณหลาย  ๆ ปี รวมกันแล้วควรจะสมดุล 
ทั้งนี้ก ็เพื่อป้องกันมิให้ประเทศเกิดหนี้ส ินล้นพ้นตัว

4) หลักลารัตถประโยชน ์ (U tility) การจ ัดทำงบประมาณต้องคำนึงถึงประโยชน์ท ี่จะได ้ 
รับทั้งในปัจจุบ ันและอนาคตเป็นหลัก ควรจะมีการจ่ายลงทุนไว้ให้มากพอเป็นล่วนลัดเหมาะสมกับ  
รายจ่าย
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5) หลักยุติธรรม (Equity) คือ ให้มีความยุติธรรม (มีศ ีลธรรมและความชอบธรรม) ทั้ง 

ในด้านรายได้และรายจ่าย เช่น กรพีเงินรายได้จากการเก็บภาษีต ้องให้ย ุต ิธรรมที่ส ุด คนมีรายได  ้

มากก็ควรจะเสียภาษีมากกว่าคนมีรายได้น ้อย เป็นต้น

6) หลักประสิทธิภาพ (E ffic iency) หลักนี้เก ี่ยวกับวิธ ีการควบคุมงบประมาณทั้งรายได้

และรายจ่ายให้ถูกต้อง ซึ่งเก ี่ยวกับหน่วยราชการทุกแห่งทั้งท ี่ม ีหน้าที่เก็บเงินและจ่ายเงินกระทรวง 

การคลังและสำนักงบประมาณมีหน้าที่ด ูแลและส่งเสริมให้เก ิดประสิทธิภาพ ในการกระทำ

กิจกรรมหนึ่งให้ใต้ผลผลิตและผลลัพธ์มากที่ส ุด (ไกรยุทธ์ ธ ีรตยาค ืน ันท ์1 2533:73 ; อ้างถึงใน  

จิตรา เตมีย์, 2540)

การจิตงบประมาณแบบเงินอุดหนุน
งบประมาณแบบเงินอุดหนุน กล่าวกันว่าเป ็นรูปแบบการจัดงบประมาณที่ม ีความ

เหมาะลมงานด้านการศึกษา ในต่างประเทศหลายประเทศได้จ ัดสรรงบประมาณด้านการศึกษาใน  

ลักษณะเงินอุดหนุน เพื่อให้เกิดความเข้าใจเกี่ยวกับเงินอุดหนุน จ ึงควรศ ึกษาประ๓ ทและหลักการ 
ของการจัดสรรงบประมาณในรูปแบบนี้

ประ๓ ทของเงินอุดหนุน เงินอุดหนุนแบ่งออกได้เป็น 2 ประ๓ ท ตามลักษณะการใช้ค ือ

1) เงินอุดหนุนทั่วไป (General G rants) เป็นเงินอุดหนุนที่ร ัฐบาลจัดแบบให้เปล่ากับ 
หน่วยงานโดยไม่กำหนดวัตถุประสงค์การใช้ เช่น ค ่าใช้จ ่ายการศึกษาในโรงเรียน แบ่งแยกออกได้ 

อีก 2 ประ๓ ทย่อย คือ

(1) แบบจำนวนรวม (Lump-sum  General G rants) เป ็นเงินจำนวนหนึ่งที่ร ัฐบาล 
จัดสรรให้กับรัฐบาลท้องถิ่นทุกแห่งเท่า  ๆกัน โดยไม่คำนึงถ ึงฐานะทางการคลังของรัฐบาลท้องถิ่น

(2) แบบแข่งขัน (E ffo rt-re la tioned General G ran ts) เป็นเสมือนเงินตอบแทน

ความพยายามทางการคลังของรัฐบาลท้องถิ่นท ี่ร ัฐบาลจัดให้ เพื่อสร้างแรงจูงใจในการแสวงหา

รายได้มาเพิ่มเติม รัฐบาลท้องถิ่นแต่ละแห่งอาจได้รับไม่เท่ากัน

2) เงินอุดหนุนเฉพาะกิจ (Specific  G rants) เป ็นเงินที่ร ัฐบาลกลางจะให้ตามโครงการ 
ที่ได้รับการเห็นชอบ มีทั้งที่ให้แบบเป็นจำนวนรวมและแบบให้สมทบ
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การจัดสรรงบประมาณในรูปแบบเงินอุดหนุน (Grants)
หลักการจัดสรรงบประมาณในรูปแบบเงินอุดหนุน รัฐบาลกลางสามารถกำหนด

เป้าหมายทิศทางการพัฒนาหน่วยงานที,ใช ้งบประมาณได้อย่างกว้างขวาง โดยอาล ัยหล ักการการ 

จัดสรรที่สำคัญ 7 ประการ คือ

1) ม ีความง่ายต่อการบริหาร

2) มีความเพียงพอ

3) มีความยืดหยุ่น

4) ม ีเสถียรภาพและสามารถทำนายได้

5) มีความเป็นธรรมหรือเสมอภาค

6) มีประสิทธิภาพในเซิงเศรษฐกิจ

7) ม ีการกระจายอำนาจและความสามารถให้ท ้องถิ่นตรวจสอบได้

ในระบบการจัดสรรงบประมาณของหน่วยงานทั้ง 3 ลังกัดนั้น แม ้จะม ีส ่วนคล้ายกัน คือ 

ได ้รับจัดสรรจากรัฐโดยความเห็นชอบของสำนักงบประมาณ กระทรวงการคลัง แต่เมื่อกระจาย

ลงไปยังหน่วยงานปฎิบ ้ต ิการแล้ว การบริหารจัดการหรือรูปแบบการกระจายที่แท้จริงจะมีความ

เหมือนหรือแตกต่างกันหรือไม่เป็นประเด็นที่ต ้องคืกษา
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