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หลักนติิธรรมกับการจดัสรรงบประมาณเพื่อจัดการศกึษาขั้นพื้นฐาน 

บทนํา 

การศึกษาข้ันพื้นฐานเปนรากฐานสําคัญในการพัฒนาศักยภาพของประชาชนและประเทศ 
รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช ๒๕๖๐ มาตรา ๕๔ บัญญัติไววา “รัฐตองดําเนินการใหเด็กทุก
คนไดรับการศึกษาเปนเวลาสิบสองป ตั้งแตกอนวัยเรียนจนจบการศึกษาภาคบังคับอยางมีคุณภาพโดยไมเก็บ
คาใชจ าย”และพระราชบัญญัติการศึกษาแหงชาติ  พ.ศ. ๒๕๔๒ และที่แก ไขเพิ่มเติมมาตรา ๑๐                  
บัญญัติไววา “การจัดการศึกษาตองจัดใหบุคคลมีสิทธิและโอกาสเสมอกันในการรับการศึกษาขั้นพื้นฐานไม
นอยกวาสิบสองปที่รัฐตองจัดใหอยางท่ัวถึงและมีคณุภาพโดยไมเก็บคาใชจาย” 

 การจัดสรรงบประมาณในการศึกษา เปนกลไกสําคัญในการพัฒนาคุณภาพการศึกษาในทุกระดับ 
โดยเฉพาะอยางย่ิงในระดับการศึกษาข้ันพื้นฐานที่เปนรากฐานสําคัญของการสรางกําลังคนที่มีคุณภาพใหกับ
ประเทศไทย ระบบการจัดสรรงบประมาณแบบรายหัวไดรับการนํามาใชเพื่อเปนเครื่องมือในการกระจาย
งบประมาณไปยังโรงเรียนตาง ๆ ตามจํานวนนกัเรียน เพื่อใหเกิดความเทาเทียมในการเขาถึงทรพัยากรทางการ
ศึกษา  

 การจัดสรรงบประมาณแบบรายหัวมีความเชื่อมโยงกับแนวคิดของหลักนิติธรรม (Rule of Law) 
ซึ่งเกี่ยวของกับการจัดการทรัพยากรสาธารณะอยางมีประสิทธิภาพ โปรงใส และเปนธรรม หลักนิติธรรม
กําหนดใหการจัดสรรทรัพยากรทางการศึกษาเปนไปตามกฎหมายและหลักการที่มีความเสมอภาค ซึ่งหมายถึง
การใหโอกาสการเขาถึงทรัพยากรทางการศึกษาแกเด็กทุกคนในประเทศอยางเทาเทียมกัน  

 อยางไรก็ตาม ในการจัดสรรงบประมาณเพื่อจัดการศึกษาขั้นพื้นฐานโดยเฉพาะการจัดสรร
งบประมาณแบบรายหัวซึ่งเปนวิ ธีท่ีกระจายงบประมาณใหแกโรงเรียนตามจํานวนนักเรียนในแตละป                   
ยังเผชิญกับความทาทายหลายประการ โดยเฉพาะอยางยิ่งในบริบทของโรงเรียนขนาดเล็กที่มักตั้งอยูในพื้นท่ี
หางไกลท่ีมีจํานวนนักเรยีนจํากัด ทําใหโรงเรยีนเหลานี้ไดรับงบประมาณท่ีไมเพียงพอสําหรับการบริหารจัดการ
โรงเรียนอยางมีประสิทธิภาพ 

ปจจุบัน ปญหาดังกลาวกําลังไดรับการพิจารณาอยางกวางขวางทําใหเกิดการปรับปรุงแกไข เพื่อ
บรรเทาความเดือดรอนของสถานศึกษาขนาดเล็กเนื่องจากไดรับการจัดสรรเงินอุดหนุนไมเพียงพอและไม
สอดคลองกับสถานการณปจจุบัน โดยคณะรัฐมนตรีไดมีมติเม่ือวันที่ ๒๖ กรกฎาคม  ๒๕๖๕ เห็นชอบการปรับ
อัตราเงินอุดหนุนในลักษณะขั้นบันไดตอเนื่อง ๔ ป (ปงบประมาณ พ.ศ. ๒๕๖๖ - ๒๕๖๙)  

 บทความนี้จะกลาวถึงการจัดสรรงบประมาณเพื่อจัดการศึกษาขั้นพื้นฐาน โดยเฉพาะอยางยิ่งใน
โรงเรียนขนาดเล็กที่มักประสบปญหางบประมาณไมเพียงพอ และแนวคิดเรื่องนิติธรรม (Rule of Law) ซึ่งเปน
หลักการที่สําคัญในการดาํเนินการของรัฐท่ีเนนเรื่องความเปนธรรม ความโปรงใส และการยึดถือกฎหมาย หลัก
นิติธรรมนี้มีบทบาทสําคัญในการกํากับดูแลการจัดสรรงบประมาณและการจัดการศึกษาเพื่อใหเกิดความเสมอ
ภาคในการเขาถึงทรัพยากรทางการศึกษา โดยจะพิจารณาความสัมพันธระหวางนิติธรรมกับการจัดสรร
งบประมาณแบบรายหัวในบริบทของการศึกษาขั้นพื้นฐานในประเทศไทย รวมถึงปญหาความไมเสมอภาคที่
เกิดจากการจัดสรรงบประมาณแบบรายหัวที่ใหเทากันเพ่ือใหขอสรุปและใหขอเสนอแนะที่เหมาะสมเพื่อใหการ
จัดการศึกษาขั้นพื้นฐานอยูบนหลักนิติธรรมและเกิดความเสมอภาค 
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๑. หลักนิติธรรม (Rule of Law) 
 
 หลักนิติธรรม (Rule of Law) เปนหลักการ ๑ใน ๑๐ประการ ตามหลักธรรมาภิบาลของการ
บริหารกิจการบานเมืองที่ดี และเปนหลักการยอยในคานิยมประชาธิปไตย ที่ระบบราชการไทยควรนํามาใชใน
การบริหารราชการแผนดิน เพื่อประโยชนสุขของประเทศชาติและประชาชน ตามเจตนารมณของมาตรา ๓/๑
แหงพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผนดิน พ.ศ. ๒๕๔๕และพระราชกฤษฎีกาวาดวยหลักเกณฑและ
วิธีการบริหารกิจการบานเมืองที่ดี พ.ศ. ๒๕๔๖น้ัน มีความหมายวา ในการปฏิบัติราชการ ตองใชอํานาจของ
กฎหมาย กฎระเบียบ ขอบังคับในการปฏิบัติงานอยางเครงครัด ดวยความเปนธรรม ไมเลือกปฏิบัติ และ
คํานึงถึงสทิธิ เสรภีาพของประชาชนและผูมีสวนไดสวนเสียฝายตาง ๆ

๑
 และหมายถึงการตรากฎหมายท่ีถูกตอง 

เปนธรรม การดําเนินการใหถูกตองตามหลักกฎหมาย การกําหนดกฎ กติกา และมีการปฏิบัติตามกฎ กติกาที่
ตกลงกันไวอยางเครงครัดโดยคํานึงถึงสิทธิ เสรีภาพ ความยุติธรรมของประชาชน”

๒
 ซึ่งแสดงใหเห็นวา ในการ

ปฏิบัตงิานราชการแผนดินของระบบราชการไทยตามหลักนิติธรรมหมายถึง การปฏิบัติงานใหถูกตองตามหลัก
กฎหมายและตองใชอํานาจของกฎหมาย กฎระเบียบ ขอบังคับอยางเครงครัดดวยความเปนธรรม คํานึงถึงสิทธิ 
เสรีภาพของประชาชนและผูมีสวนไดสวนเสีย โดยยึดถือการปกครองภายใตกฎหมาย ไมใชตามอําเภอใจหรือ
อํานาจของตัวบุคคล เพื่อประโยชนของการบริหาร กิจการบานเมืองและสังคมที่ดี 
 หลักนิติธรรม (Rule of Law) มีรากกําเนิดแนวคิดมาจากเพลโต นักปราชญเมธีชาวกรีกที่เชื่อวา
รัฐที่ดีที่สุดคอืรัฐที่มีความยุติธรรมเปนหัวใจหลัก โดยไดเสนอหลักนิติธรรมในมุมมองของนักรัฐศาสตรในยุคแรก
วาคือการปกครองโดยราชาผูเปนปราชญที่พรอมดวยความรู คุณธรรม ความสามารถ ความดี และความเที่ยง
ธรรม และเมื่อสังคมและการปกครองเปลี่ยนไปสูระบอบการปกครองแบบประชาธิปไตย เพลโตจึงมองวา
กฎหมายคือสิ่งสําคัญในการปกครอง๓ นอกจากนี้ในยุคตอมาหลักนิติธรรมไดถูกกําหนดใหเปนหลักพื้นฐาน
สําคัญท่ีบรรดาประเทศภาคีของสภายุโรปจะตองเคารพและปฏิบัติตาม สวนในสหรัฐอเมริกาไดมีการใชคําวา 
Due Process of Law แทนคําวา Rule of Law ในรัฐธรรมนูญแกไขเพิ่มเติมฉบับที่ ๕ โดยมีแนวคิดพื้นฐาน
มาจาก Pre-eminence of law เชนเดียวกันกับหลักนิติธรรม นอกจากนี้ ในชวงปลายศตวรรษท่ี ๑๙ อัลเบิรต 
เวนน ไดซีย ไดเสนอวาแนวคิดหลักนิติธรรมประกอบไปดวยหลักความชอบดวยกฎหมาย หลักความเสมอภาค
ตอหนากฎหมาย และหลักการคุมครองสิทธิของปจเจกชนโดยศาล ในขณะที่โจเซฟ ราซ ไดเสนอแนวความคิด
สมัยใหมเก่ียวกับหลักนิติธรรมวาตองประกอบไปดวยหลักการที่วากฎหมายทั้งหลายตองเปนไปเพื่อใหมีผลตอ
การกระทําขางหนามากกวาการมีผลยอนหลัง ความเปนอิสระของตุลาการจะตองไดรับความคุมครอง และ
หลักความยุติธรรมและหลกัตามธรรมชาติควรไดรับการรักษาไว๔ 
 ท้ังนี้ เมื่อกลาวถึงนิยามของคําวาหลักนิติธรรม พบวา ฟรีดริช ออกัสต ฮาเยก ไดนิยามวา  
หลักนิติธรรม หมายถึง กฎเกณฑที่แนนอนที่ใชบังคับผูกพันกับทุกการกระทําของรัฐบาลและตองประกาศให
ทราบลวงหนา ซึ่งจะชวยใหปจเจกบุคคลคาดการไดวาเจาหนาที่ของรัฐจะใชอํานาจบังคับในสถานการณใดได
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อยางแนชัด และมีสวนชวยในการวางแผนของปจเจกบุคคล สวน เจนนิ่งส นิยามวา หลักนิติธรรม คือ การ
จํากัดอํานาจของเจาหนาที่รัฐ ยกเวนอํานาจของรัฐสภาในทางนิติบัญญัติ๕  สวนธานินทร กรัยวิเชียรไดนิยาม
วา หลักนิติธรรม คือหลักการพื้นฐานแหงกฎหมายที่สําคัญในระบอบประชาธิปไตยที่เทิดทูนศักดิ์ศรีแหงความ
เปนมนุษย และยอมรับนับถือสิทธิแหงมนุษยชนทุกแงทุกมุม รัฐตองใหความอารักขา คุมครองมนุษยชนใหพน
จากลัทธิทรราชย หากมีขอพิพาทใด ๆ เกิดข้ึน ศาลยอมมีอํานาจอิสระในการตัดสินขอพิพาทนั้นโดยเด็ดขาด
และโดยยุติธรรมตามกฎหมายของบานเมืองท่ีถูกตองและเปนธรรม๖  สวนพจนานุกรม ฉบับราชบัณฑิตยสถาน 
พ.ศ. ๒๕๕๔ ระบุวา หลักนิติธรรมคือ หลักพื้นฐานแหงกฎหมายที่บุคคลทุกคนตองอยูภายใตบังคับแหง
กฎหมายโดยเทาเทียมกัน และนอกจากน้ีในแงของผูปกครองและการบริหารจัดการบานเมือง หลักนิติธรรม
เปนกฎเกณฑที่กําหนดกติกาไมใหผูปกครองใชอํานาจตามอําเภอใจ เนนประชาชนและความเจริญของ
บานเมืองในทุกระดับเปนสําคัญ เนนประโยชนตอคนสวนใหญ ปกครองอยางเปนธรรมและเปนกลาง

๗
  ทั้งนี ้

จากนิยามขางตน สะทอนใหเห็นไดวาหลักนิติธรรมเปนเรื่องของการยึดโยงความยุติธรรมท่ีทุกคนตองไดรับจาก
รัฐโดยเสมอกัน 
 ตามความเห็นของ Professor L. Fuller

๖
และ ProfessorJoshep Raz

๕
ท่ีมีความเหนสอด

คลองกัยเกี่ยวกับ “หลักนิติธรรม” โดยอธิบายวา หลักนิติธรรมตองประกอบไปดวย ๘ หลักการสําคัญดังนี้ 
๑. ทุกคนตองเคารพกฎหมายท่ีมีอยู 
๒. กฎหมายตองประกาศใหทราบลวงหนาโดยทั่วกัน 
๓. กฎหมายตองไมมีผลยอนหลังและตองใชบังคับอยางเปดเผยไมกํากวม และประชาชนตอง

สามารถเขาถึงกฎหมาย และกระบวนการยุติธรรมได 
๔. กฎหมายตองบัญญตัิไวชัดเจน เพื่อหลีกเลี่ยงการใชดุลยพินิจตามอําเภอใจโดยมิชอบ 
๕. กฎหมายตองหลีกเลี่ยงความขัดแยงกันเอง 
๖. กฎหมายตองไมบังคับสิ่งที่เปนไปไมได 
๗. กฎหมายตองยืนยงคงอยู เพื่อใหหย่ังรากลึกในสังคม ตองไมถูกเปลี่ยนแปลงบอยมากนัก

แตตองปรับตัวใหเขากับสภาพความเปลี่ยนแปลงทางเศรษฐกิจและสังคมได 
๘. การบังคับใชกฎหมาย ตองสอดคลองกับกฎเกณฑที่ประกาศไวทุกประการ ไมควรมีดุลย

พินิจในการบิดเบือนกฎหมาย 
  นอกจากนี้ ปจจุบันทางสหประชาชาติไดแสดงใหเห็นถึงความสําคัญของหลักนิติธรรมกับการ
เจริญเติบโตทางเศรษฐกิจและการพัฒนาประเทศอยางชัดเจน ผานการเชื่อมโยงหลักนิติธรรมเขากับเปาหมาย
การพัฒนาท่ียั่งยืน (Sustainable Development Goals: SDGs) ท้ัง ๑๗ เปาหมาย และชัดเจนมากที่สุดใน
เปาหมายที่ ๑๖ สงเสริมสังคมท่ีสงบสุขและครอบคลุม เพื่อการพัฒนาที่ย่ังยืน ใหทุกคนเขาถึงความยุติธรรม 
และสรางสถาบันที่มีประสิทธิผล รับผิดชอบ และครอบคลุมในทุกระดับ ซึ่งจากรายงานการพัฒนาที่ยั่งยืน 
(Sustainable Development Report) และ SDG Index ประจําป ๒๕๖๗ พบวา เปาหมายที่ ๑๖ ของ
ประเทศไทยอยูในสถานะไมคืบหนา และในภาพรวมมีอันดับของการพัฒนาที่ยั่งยืนลดต่ําลงมาสองอันดับ โดย
ในปน้ีอยูที่ อันดับ ๔๕ จาก ๑๖๗ ประเทศทั่วโลก ดวยคะแนน ๗๔.๗ คะแนน สะทอนใหเห็นไดถึงการ

                                                             
๕
ประสิทธิ์ ปวาวัฒนพานิช, ความหมายและองคประกอบของหลักนิติธรรม, สถาบันพระปกเกลา, ๒๕๕๘, หนา ๙ 

๖
อรรถพล ใหญสวาง, หลักนิติธรรม, จุลนิต,ิ ๒๕๕๗, หนา ๔๓ 

๗
อัญธิษฐา อักษรศรีและวันชยั แสงสุวรรณ, หลักนิติธรรมกับการปกครองโดยทศพิธราชธรรม, ๒๕๖๔, หนา ๓๓-๔๕ 



๕ 
 

ขับเคลื่อนเปาหมายน้ีที่ไมสูดีนัก โดยเฉพาะในเรื่องของปญหาการคอรัปชั่น ความทันเวลาของการดําเนินการ
ทางปกครอง เปนตน ซึ่งมีสถานะการบรรลุเปาหมายถดถอยลงตามการประเมินผลในรายงานการพัฒนาที่
ยั่งยืน๘ ทั้งนี้ สหประชาชาติระบุวาการพัฒนาท่ียั่งยืนจะเกิดขึ้นไดก็ตอเมื่อหลักนิติธรรมตองคุมครองสิทธิ
มนุษยชน ซึ่งหมายความรวมถึงสิทธิทางเศรษฐกิจ สิทธิทางสังคม สิทธิทางวัฒนธรรม และสิทธิในการพัฒนา 
โดยหลักนิติธรรมเทานั้นท่ีจะเปนตัวกํากับการพัฒนาและเปนปจจัยที่จะนําประเทศไปสูความมั่นคงและ
สันติภาพ ซึ่งกองทนุการเงินระหวางประเทศ หรือ IMF ก็เห็นเชนเดียวกันวาการขาดการบังคับใชหลักนิติธรรม
เปนปจจัยสําคญัที่มีผลตอการขยายตัวทางเศรษฐกิจและการพัฒนาประเทศใหถดถอยลง๙ 
 ในสวนของการบริหารกิจการบานเมืองที่ดีตามระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีวาดวย การสราง
ระบบบริหารกิจการบานเมืองและสังคมท่ีดี พ.ศ. 2552 ไดระบุวา หลักนิติธรรมคือหลักการหนึ่งในหกหลักของ
การสรางธรรมาภิบาลใหเกิดขึ้น ซึ่งธรรมาภิบาลประกอบดวย หลักนิติธรรม หลักคุณธรรม หลักความโปรงใส 
หลักการมีสวนรวม หลักความรับผิดชอบ และหลักความคุมคา โดยระบุวาหลักนิติตธรรม (The Rule of Law) 
คือ การปฏิบัติตามกฎหมาย กฎระเบียบตาง ๆ  ซึ่งรวมถึงการไมเลือกปฏิบัติ การไมทําตามอําเภอใจ การไม
ละเมิดกฎหมาย และการไมละเมิดสิทธิของผูอื่น

๑๐
 ในขณะท่ีสํานักงาน ก.พ.ร. ระบุวา หลักนิติธรรมเปน

องคประกอบหนึ่งในสิบหลักภายใตหลักธรรมาภิบาลของการบริหารกิจการบานเมืองท่ีดี ซึ่งประกอบดวย
หลักการตอบสนอง หลักประสิทธิผล หลักประสิทธิภาพ/คุมคา หลักความเสมอภาค หลักมุงเนนฉันทามติ 
หลักการตรวจสอบได/มีภาระรับผิดชอบ หลักเปดเผย/โปรงใส หลักการกระจายอํานาจ หลักการมีสวนรวม 
และหลักนิติธรรม โดยหลักนิติธรรมอยูภายใตคานิยมประชาธิปไตย (Democratic Value) และหลักนิติธรรมมี
ความหมายวา ในการปฏิบัติราชการตองใชอํานาจของกฎหมาย กฎระเบียบ ขอบังคับในการปฏิบัติงานอยาง
เครงครัด ดวยความเปนธรรม ไมเลือกปฏิบัติ และคํานึงถึงสิทธิ เสรีภาพของประชาชนและผูมีสวนไดสวนเสีย
ฝายตาง ๆ 
 กลาวไดวา หลักนิติธรรมเปนแนวคิดพ้ืนฐานท่ีสําคัญภายใตระบอบการปกครองแบบ
ประชาธิปไตย ท่ีทุกคนมเีสรีภาพและสิทธิมนุษยชนเทาเทียมกัน ฉะนั้น การอยูรวมกันในสังคมโดยที่ผูปกครอง
มีหลักการและกฎเกณฑที่ประกาศแลว เพื่อการบริหารกิจการบานเมืองดวยความเปนธรรม ไมใชอํานาจตาม
อําเภอใจ ใหความสําคัญกับประโยชนของประชาชนสวนใหญและความเจริญของบานเมืองเปนสําคัญ ดวยการ
ปฏิบัติราชการตามกฎระเบียบ ขอบังคับอยางเครงครัด ใชอํานาจของกฎหมายปฏิบัติตอทุกฝายเสมอกัน  
จะสามารถนําพาประเทศไปสูการพัฒนาไดอยางม่ันคงและย่ังยืน 

 

 

 

 
                                                             
๘

  Jeffrey D. Sachs, Guillaume Lafortune and Grayson Fuller, “Sustainable Development Report ๒๐๒๔”, France: Ingenidoc in Rouen, ๒๐๒๔, p.
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๖ 
 

หลักนิติธรรมมีองคประกอบสําคัญ ๗ หลักการภายใตหลักการสําคัญของธรรมาภิบาลดังนี้ 
๑. หลักการแบงแยกอาํนาจเปนพื้นฐานที่สําคัญของหลักนิติธรรม เพราะหลักการแบงแยกอํานาจ

เปนหลักท่ีแสดงใหเห็นถึงการอยูรวมกันของการแบงแยกอํานาจการตรวจสอบอํานาจ และการถวงดุลอํานาจ 
๒. หลักการคุมครองสิทธิและเสรีภาพ หลักนิติธรรมมีความเก่ียวพันกันกับสิทธิในเสรีภาพของ

บุคคล และสิทธิในความเสมอภาค สิทธิทั้งสองประการดังกลาวขางตนถือวาเปนพ้ืนฐานของ “ศักดิ์ศรีความ
เปนมนุษย” อันเปนหลักการสําคญัตามเจตนารมณของรัฐธรรมนูญ 

๓. หลักความชอบดวยกฎหมายของฝายตุลาการและฝายปกครอง การใชกฎหมายของฝาย
ตุลาการ หรือฝายปกครองท่ีเปนการจํากัดสิทธิของประชาชนมีผลมาจากกฎหมายท่ีไดรับความเห็นชอบ จาก
ตัวแทนของประชาชน โดย ฝายตุลาการจะตองไมพิจารณาพิพากษาเรื่องใดเรื่องหนึ่ง ใหแตกตางไปจาก
บทบัญญัติของกฎหมาย ฝายตุลาการมีความผูกพันที่จะตองใชกฎหมายอยางเทาเทียมกัน ฝายตุลาการมีความ
ผูกพันที่จะตองใชดุลพินิจ โดยปราศจากขอบกพรอง 

๔. หลักความชอบดวยกฎหมายในทางเนื้อหา เปนหลักท่ีเรียกรองใหฝายนิติบัญญัติหรือฝาย
ปกครองทีออกกฎหมายลําดับรอง กําหนดหลักเกณฑในทางกฎหมายใหเปนตามหลักความแนนอนของ
กฎหมาย หลักหามมิใหกฎหมายมีผลยอนหลัง และหลักความพอสมควรแกเหตุ 

๕. หลักความอิสระของผูพิพากษา ผูพิพากษาสามารถทําภาระหนาที่ในทางตุลาการไดโดย
ปราศจากการแทรกแซงใดๆ โดยผูพิพากษามีความผูกพันเฉพาะตอกฎหมายและ ทําการพิจารณาพิพากษา
ภายใตมโนธรรมของตนเทานั้น โดยวางอยูบนพื้นฐานของความอิสระจาก ๓ประการ กลาวคือ ความอิสระจาก
คูความ ความอิสระจากรัฐ และความอิสระจากสังคม 

๖. หลัก “ไมมีความผิด และไมมีโทษโดยไมมีกฎหมาย” เมื่อไมมีขอบัญญัติทางกฎหมายใหเปน
ความผิด แลวจะเอาผิดกับบุคคลนั้นๆมิได 

๗. หลักความเปนกฎหมายสูงสุดของรัฐธรรมนูญ หมายความวา รัฐธรรมนูญไดรับการยอมรับ
ใหเปนกฎหมายท่ีอยูในลําดับที่สูงสุดในระบบกฎหมายของรัฐนั้น และหากกฎหมายที่อยูในลําดับท่ีต่ํากวาขัด
หรือแยงกับรัฐธรรมนูญกฎหมายดังกลาวยอมไมมีผลบังคับ 

หากพิจารณาหลักนิติธรรมภายใตหลักการสําคัญของธรรมาภิบาล หลักการที่มีความสําคัญตอ
การจัดสรรงบประมาณเพื่อจัดการศึกษา คือ หลักการคุมครองสิทธิและเสรีภาพ ที่ระบุไววา หลักนิติธรรมมี
ความเก่ียวพันกันกับสิทธิในเสรภีาพของบุคคล และสิทธิในความเสมอภาค สิทธิทั้งสองประการดังกลาวขางตน
ถือวาเปนพื้นฐานของ "ศักดิ์ศรีความเปนมนุษย" อันเปนหลักการสําคัญตามเจตนารมณของรัฐธรรมนูญ  

๒. แนวทางการจัดสรรงบประมาณเพื่อจัดการศึกษาข้ันพื้นฐาน 

งบประมาณแผนดิน คือ รางกฎหมายที่รัฐบาลเสนอตอรัฐสภาเพื่อขออนุมัติแผนการปฏิบัติงาน
ของรัฐบาลที่แสดงในรูปตัวเงินในชวงระยะเวลาหนึ่งตามนโยบายที่รัฐบาลแถลงไว ซึ่งเปนสิ่งที่รัฐบาลมีความ
ประสงคจะกระทําไปเพื่อการพัฒนาหรือเพื่อการแกไขปญหาของประเทศ ซึ่งงบประมาณแผนดินมีความสําคัญ
อยางมากตอการบริหารงานของรฐับาล ทั้งในแงมุมทางเศรษฐกิจและการเมือง เพราะถือไดวาเปนเครื่องมือใน
การบริหารราชการแผนดินของรัฐบาลและเปนเครื่องมือทางการคลังของรัฐบาลเพื่อการใชจายและกําหนดรายรับ๑๑

                                                             
๑๑

เกริกเกียรติ พิพัฒนเสรีธรรม, “การคลังวาดวยการจัดสรรและการกระจาย”, กรุงเทพฯ: สํานักพิมพมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร, หนา ๕๓๑-๕๓๓ 



๗ 
 

การจัดทํางบประมาณแผนดินของประเทศไทยที่ผานมา มีวิวัฒนาการและการพัฒนา
เปลี่ยนแปลงใหมีความเหมาะสมและทันสมัยสอดคลองตามสภาวการณของประเทศและเพิ่มประสิทธิภาพใน
การจัดสรรงบประมาณแผนดินใหเพิ่มข้ึน โดยเริ่มตนจากการใชระบบงบประมาณแบบแสดงรายการ (Line-
Item Budgeting) เปนระบบแรก กอนที่จะพัฒนาไปสูระบบงบประมาณแบบแสดงผลงาน (Performance 
Budgeting) ระบบงบประมาณแบบแสดงแผนงาน (Program Budgeting) และพัฒนาไปตามรูปแบบการ
บริหารจัดการภาครัฐแนวใหม ทําใหระบบงบประมาณเปลี่ยนเปนระบบงบประมาณแบบมุงเนนผลงาน 
(Performance Based Budgeting : PBB) และปรับไปสูระบบงบประมาณแบบมุงเนนผลงานตามยุทธศาสตร 
(Strategic Performance Based Budgeting : SPB)

๑๒
ภายใตวินัยทางการเงินการคลัง เพื่อขับเคลื่อน

นโยบายของรัฐบาลในการบริหารราชการแผนดินตามแนวนโยบายพื้นฐานแหงรัฐ โดยคํานึงถึงผลลัพธและ
ผลกระทบตอประเทศ ติดตามและประเมินผลความคุมคาในการใชจายงบประมาณอยางจริงจัง เพื่อให
ประชาชนไดรับประโยชนอยางแทจริง

๑๓
 

การจัดสรรงบประมาณแผนดินของประเทศไทยทุกวันนี้ ใชระบบงบประมาณแบบมุงเนนผลงาน
ตามยุทธศาสตร (Strategic Performance Based Budgeting : SPB)

๑๔
 ซึ่งเปนระบบงบประมาณที่มุงเนน

การจัดสรรและการบริหารจัดการงบประมาณใหสามารถขับเคลื่อนยุทธศาสตรของรัฐบาลใหบรรลุตาม
เปาหมายที่กําหนดไวและเกิดประโยชนอยางแทจริง โดยในการจัดสรรงบประมาณแผนดินภายใตระบบนี้  อยู
ภายใตหลักการการจัดสรรงบประมาณใหเหมาะสม เชื่อมโยงและสามารถขับเคลื่อนยุทธศาสตร และ
สอดคลองกับผลงานของหนวยงานภาครัฐในการนําสงผลสําเร็จตามยุทธศาสตรของรัฐบาลในแตละ
ปงบประมาณ ตามพันธกิจและสนับสนุนเปาหมายยุทธศาสตรท่ีรับผิดชอบ ทั้งในระดับชาติ ระดับกระทรวง 
และระดับกรมหรือระดับหนวยงานปฏิบัติ ฉะนั้นในการจัดสรรงบประมาณภายใตระบบงบประมาณน้ี จะ
เปนไปในลักษณะของการบูรณาการใหครอบคลุม ๓ มิติ คือ มิติงานตามยุทธศาสตรกระทรวงและหนวยงาน 
(Function) มิติงานตามยุทธศาสตรเฉพาะของรัฐบาล (Agenda) และมิติงานตามยุทธศาสตรพื้นที่ (Area)  
โดยตองมีการบริหารจัดการแบบปรับตัวได และยึดหลักการบริหารกิจการบานเมืองที่ดี 

ปจจุบัน การจัดสรรงบประมาณแผนดินเพ่ือการจัดการศึกษาขั้นพื้นฐานน้ัน เปนไปตามมติ
คณะรัฐมนตรี เมื่อวันที่ ๒๖ กรกฎาคม ๒๕๖๕ซึ่งเห็นชอบใหปรับอัตราเงินอุดหนุนรายหัวตามความจําเปน
พื้นฐาน เพ่ือลดภาระคาใชจายของผูเรียน และเพิ่มศักยภาพสถานศึกษาในการจัดการศึกษาข้ันพื้นฐาน ๑๕ ป 
ตั้งแตระดับกอนประถมศึกษา ประถมศึกษา มัธยมศึกษาตอนตน มัธยมศึกษาตอนปลาย และประกาศนียบัตร
วิชาชีพ (ปวช.) ทั้งสถานศึกษาของรัฐและเอกชน ครอบคลุมการศึกษาในระบบ นอกระบบและการศึกษาทางเลือก

                                                             
๑๒

นันทนิตย นวลมณี, ๒๕๖๐, จาก  

https://www.parliament.go.th/ewtadmin/ewt/parliament_parcy/download/article/article_20171122093446.pdf [๒๕๖๗, 
มิถุนายน, ๙] 
๑๓

สํานักงบประมาณ, ๒๕๖๐, จาก https://www.bb.go.th/topic-detail.php?id=2681&mid=353 [๒๕๖๗, มิถุนายน, ๙] 
๑๔

สถาบันวิจัยเพื่อการพัฒนาประเทศไทย (ทีดีอารไอ), ๒๕๕๖, จาก https://tdri.or.th/2013/11/kt09/ [๒๕๖๗, มิถุนายน, ๙] 
 



๘ 
 

โดยปรับเพิ่มแบบข้ันบันไดตอเนื่อง ๔ ปงบประมาณ ตั้งแตปงบประมาณ พ.ศ. ๒๕๖๖ - ๒๕๖๙๑๕ 
ทําใหการจัดสรรงบประมาณเพื่อการจัดการศึกษาข้ันพื้นฐานในปจจุบันเปนไปตามแนวทางดังกลาว                          
ซึ่งมุงหมายใหเปนประโยชนตอการขับเคลื่อนนโยบายของสํานักงานคณะกรรมการการศึกษาข้ันพ้ืนฐาน                      
ในดานโอกาสและการลดความเหลื่อมล้ําทางการศึกษาใหแกประชาชนวัยเรียนทุกคน และเพิ่มประสิทธิภาพ
การบริหาร จัดการศึกษา ซึ่งสงผลใหนักเรียนเขาถึงโอกาสทางการศึกษา มีความพรอมที่จะเรียนและไดรับ
การศึกษาที่มีคุณภาพและสถานศึกษาสามารถจัดกิจกรรมการเรียนรูท่ีสงผลตอการพัฒนาศักยภาพผูเรียน 
สอดคลองกับเจตนารมณของพระราชบัญญัติการศกึษาแหงชาติและนโยบายของรัฐบาล 

สํานักงานเลขาธิการสภาการศึกษา กระทรวงศึกษาธิการ ไดจัดทําเอกสาร “แนวทางการ
อุดหนุน คาใชจายในการจัดการศึกษาขั้นพื้นฐาน ปงบประมาณ พ.ศ. ๒๕๖๖–๒๕๖๙”เพื่อเปนขอเสนอใน
การปรับอัตราเงินอุดหนุนรายหัว และนําเสนอวิธีแกปญหาที่ครอบคลุมสําหรับความทาทายที่โรงเรียนขนาด
เล็กตองเผชิญในปจจุบัน ปญหาหลักของโรงเรียนขนาดเล็กสวนใหญเกี่ยวของกับการขาดแคลนทรัพยากรใน
ดานตางๆ ไมวาจะเปนทรัพยากรทางการเงิน บุคลากร อุปกรณการเรียนการสอน นอกจากนี้ โรงเรียนขนาด
เล็กมักตั้งอยูในพื้นที่หางไกล ซึ่งย่ิงทําใหการเขาถึงทรัพยากรตางๆ เปนไปไดยากยิ่งขึ้น 

ปญหาสําคัญที่โรงเรียนขนาดเล็กตองเผชิญ คือ การขาดแคลนงบประมาณ โดยโรงเรียนขนาด
เล็กมักจะไดรับงบประมาณตามจํานวนนักเรียน ซึ่งหมายความวาโรงเรียนที่มีจํานวนนักเรียนนอยจะไดรับ
งบประมาณที่นอยกวาโรงเรียนใหญ นําไปสูการขาดแคลนทรัพยากรท่ีจําเปน เชน การซอมแซมอาคารสถานท่ี 
การจัดหาวัสดุการเรียนการสอน และการวาจางครูผูสอนที่มีคุณภาพ สงผลใหโรงเรียนขนาดเล็กไมสามารถ
ใหบริการการศึกษาไดอยางมีคุณภาพเทากับโรงเรียนที่ใหญกวา 

สํานักงานเลขาธิการสภาการศึกษา กระทรวงศึกษาธิการ ไดจัดทําเอกสาร “แนวทางการ
อุดหนุน คาใชจายในการจัดการศึกษาขั้นพื้นฐาน ปงบประมาณ พ.ศ. ๒๕๖๖–๒๕๖๙”เพื่อเปนขอเสนอใน
การปรับอัตราเงินอุดหนุนรายหัว และนําเสนอวิธีแกปญหาที่ครอบคลุมสําหรับความทาทายที่โรงเรียนขนาด
เล็กตองเผชิญในปจจุบัน ปญหาหลักของโรงเรียนขนาดเล็กสวนใหญเกี่ยวของกับการขาดแคลนทรัพยากรใน
ดานตางๆ ไมวาจะเปนทรัพยากรทางการเงิน บุคลากร อุปกรณการเรียนการสอน นอกจากนี้ โรงเรียนขนาด
เล็กมักตั้งอยูในพื้นที่หางไกล ซึ่งย่ิงทําใหการเขาถึงทรัพยากรตางๆ เปนไปไดยากยิ่งขึ้น 

ปญหาสําคัญที่โรงเรียนขนาดเล็กตองเผชิญ คือ การขาดแคลนงบประมาณ โดยโรงเรียนขนาด
เล็กมักจะไดรับงบประมาณตามจํานวนนักเรียน ซึ่งหมายความวาโรงเรียนที่มีจํานวนนักเรียนนอยจะไดรับ
งบประมาณที่นอยกวาโรงเรียนใหญ นําไปสูการขาดแคลนทรัพยากรท่ีจําเปน เชน การซอมแซมอาคารสถานท่ี 
การจัดหาวัสดุการเรียนการสอน และการวาจางครูผูสอนที่มีคุณภาพ สงผลใหโรงเรียนขนาดเล็กไมสามารถ
ใหบริการการศึกษาไดอยางมีคุณภาพเทากับโรงเรียนที่ใหญกวา 

แนวทางแกไขปญหาของโรงเรียนขนาดเล็ก โดยการจัดสรรงบประมาณที่คํานึงถึงความตองการ
เฉพาะของโรงเรียนขนาดเล็กควรพิจารณาจากความตองการที่แทจริงของโรงเรียนขนาดเล็ก ไมใชแคจํานวน

                                                             
๑๕

สํานักนโยบายและแผนการศึกษาข้ันพื้นฐาน สํานักงานคณะกรรมการการศึกษาข้ันพื้นฐาน กระทรวงศกึษาธิการ, “แนวทางการดําเนินงาน

ตามโครงการสนับสนุนคาใชจายในการจัดการศึกษา ต้ังแตระดับอนุบาลจนจบการศึกษาข้ันพื้นฐาน ปงบประมาณ พ.ศ. ๒๕๖๗”, 
กรุงเทพมหานคร: โรงพิมพอักษรไทย, ๒๕๖๗ 



๙ 
 

นักเรียนท่ีลงทะเบียนเรียนเทานั้น โรงเรียนขนาดเล็กควรไดรับงบประมาณเสริมเพิ่มเติมเพื่อครอบคลุม
คาใชจายที่จําเปน เชน การบํารุงรักษาอาคาร และการจัดหาอุปกรณการเรียนการสอน  

การพัฒนาระบบการจัดสรรงบประมาณและการบริหารจัดการทรัพยากรเพื่อแกไขปญหาของ
โรงเรียนขนาดเล็ก แนวทางการจัดสรรงบประมาณและการบริหารจัดการทรัพยากรควรถูกปรับปรุงใหมีความ
ยืดหยุนและตอบสนองตอความตองการเฉพาะของโรงเรียนแตละแหง การใชระบบการจัดสรรงบประมาณที่
เนนความเปนธรรมและความโปรงใสจะชวยใหโรงเรียนขนาดเล็กสามารถบริหารจัดการทรัพยากรที่ไดรับได
อยางมีประสิทธิภาพ นอกจากนี้ การสรางความรวมมือระหวางโรงเรียนและหนวยงานทองถ่ิน รวมถึงการ
เสริมสรางความเขมแข็งของชุมชนในพื้นที่ จะชวยใหโรงเรยีนขนาดเล็กสามารถดําเนินการไดอยางย่ังยืน 

ดังนั้น แนวทางการจัดการปญหาโรงเรียนขนาดเล็กไมสามารถใชแนวทางเดียวกันกับโรงเรียน
ขนาดใหญได รัฐบาลตองมีความยืดหยุนในการจัดสรรงบประมาณและทรัพยากรท่ีตอบสนองตอความตองการ
ที่แทจริงของโรงเรียนแตละแหง การพัฒนาการสนับสนุนโรงเรยีนขนาดเล็กจะเปนกาวสําคัญในการสรางความ
เสมอภาคทางการศึกษาในประเทศ 

บทสรุป 

 ระบบการจัดสรรงบประมาณแบบรายหัว แมวาการจัดสรรแบบนี้จะชวยใหเกิดความเทาเทียมใน
ระดับหนึ่ง แตความเทาเทียมนี้อาจไมเพียงพอตอการสนับสนุนโรงเรียนขนาดเล็กหรือโรงเรียนในพ้ืนท่ีหางไกล
ที่มีจํานวนนักเรียนนอย การจัดสรรงบประมาณในลักษณะนี้ทําใหโรงเรียนขนาดเล็กไดรับทรัพยากรที่ไม
เพียงพอตอการจัดการศึกษาอยางมีคุณภาพตามที่กฎหมายกําหนดดังนั้น การปรับปรุงระบบการจัดสรร
งบประมาณควรคํานึงถึงบริบทเฉพาะของแตละโรงเรียน เชน ขนาด สถานที่ตั้ง และสภาพแวดลอมทางสังคม
และเศรษฐกิจ จะชวยใหเกิดความเสมอภาคและเปนธรรมในการจัดการศึกษาข้ันพื้นฐานสอดคลองตามหลัก
นิติธรรมและควรอาศัยหลักการจัดสรรงบประมาณท่ีดีของศาสตราจารย ดร. ปวย อ๊ึงภากรณ โดยเฉพาะในแง
ของการจัดลําดับความสําคัญและจัดสรรใหแกผูที่อยูในฐานะลําบากกวาไดรับกอน เพื่อใหประชาชนวัยเรียนทั้ง
เด็กชายและเด็กหญิงทุกคนไดรับการคุมครองสิทธิแหงมนุษยชนจากรัฐตามหลักการพื้นฐานแหงกฎหมายที่
สําคัญในระบอบประชาธิปไตย ซ่ึงการยึดหลักนิติธรรม หรือใหความสําคัญกับความเปนธรรมเปนแนวคิดหลัก
ในการจัดสรรงบประมาณเพื่อการจัดการศึกษาขั้นพื้นฐานนั้น จะชวยทําใหรูปแบบการจัดสรรงบประมาณมี
ความเหมาะสมมากข้ึนเพื่อทดแทนการจัดสรรงบประมาณแบบรายหัวที่ปจจุบันสรางผลกระทบเชิงลบกับ
โรงเรียนขนาดเล็กเปนอยางมากตอการบริหารงบประมาณเพื่อการจัดการศึกษา การจัดหาอุปกรณการเรียนให
เพียงพอและเหมาะสม ปญหาอาหารกลางวัน และการซอมแซมอาคารสถานที่ เปนตน จนกระทบตอคุณภาพ
การศึกษาที่ประชาชนวัยเรียนไดรบั รวมท้ังยังชวยทําใหหนวยงาน/โรงเรียนเกิดความสมดุลในการบริหารและ
ทําใหผูมีสวนไดสวนเสียทุกคนเกิดความมั่นใจในการพัฒนาและผลักดันการจัดการศึกษาใหมีประสิทธิภาพ๑๖ 
เพิ่มโอกาสใหเกิดประโยชนไดอยางทั่วถึง เทาเทียม และไมเลือกปฏิบัติได 

 

                                                             
๑๖

ชุติมา พวงทอง, แนวทางการบรหิารงบประมาณตามหลักธรรมาภิบาลของสถานศึกษาในสังกัดสํานักงานเขตพื้นที่การศึกษามัธยมศึกษา 

เขต ๕, วิทยานิพนธหลักสูตรปริญญาครุศาสตรมหาบัณฑิต มหาวิทยาลัยราชภัฏพระนครศรีอยุธยา. 



๑๐ 
 

 นอกจากนี้ การจัดสรรงบประมาณเพื่อการจัดการศกึษาขั้นพื้นฐานตามหลักนิติธรรม ควรมีระบบ
ตรวจสอบและการดําเนินการภายใตนิติธรรมที่เขมแข็งจะชวยใหการจัดการงบประมาณเปนไปอยางโปรงใส 
ยุติธรรม และมีประสิทธิภาพ สงผลใหการศึกษาขั้นพื้นฐานสามารถพัฒนาคุณภาพและสงเสริมศักยภาพของ
ผู เรียนไดในทุกพื้น ท่ีของประเทศและชวยใหประเทศไทยสามารถบรรลุเปาหมายการพัฒนาที่ยั่งยืน 
เปาหมายท่ี ๔ การศึกษาที่มีคุณภาพ: สรางหลักประกันวาทุกคนมีการศึกษาที่มีคุณภาพอยางครอบคลุมและ
เทาเทียม และสนับสนุนโอกาสในการเรียนรูตลอดชีวิต ท่ีมีเปาหมายยอยเกี่ยวกับการสรางหลักประกันวาเด็ก
ทุกคนสําเร็จการศึกษาระดับประถมศึกษาและมัธยมศึกษาท่ีมีคุณภาพเทาเทียมและไมมีคาใชจายนําไปสู
ผลลัพธทางการเรียนที่มีประสิทธิผลภายในป พ.ศ. ๒๕๗๓ และการสรางหลักประกันวาเด็กทุกคนเขาถึงการ
พัฒนา การดูแล และการจัดการศึกษาระดับกอนประถมศกึษาสําหรับเด็กปฐมวัยที่มีคณุภาพ และทุกคนเขาถึง
การศึกษาวิชาเทคนิค อาชีวศึกษา อุดมศึกษา รวมถึงมหาวิทยาลัยที่มีราคาที่สามารถจายไดและมีคุณภาพ 
รวมถึงขจัดความเหลื่อมล้ําทางเพศในการศึกษาและสรางหลักประกันวากลุมที่เปราะบางซึ่งรวมถึงผูพิการ  
ชนพื้นเมือง และเด็กเขาถึงการศึกษาและการฝกอาชีพทุกระดับอยางเทาเทียมภายในป พ.ศ. ๒๕๗๓ ได

 การนําหลักการของนิติธรรมมาใชในการจัดสรรงบประมาณจะชวยใหเกิดความโปรงใสและการ
ตรวจสอบได ซึ่งจะสงผลใหโรงเรยีนทุกแหงสามารถดําเนินการไดอยางเปนธรรมและเทาเทยีมกัน นอกจากการ
ปรับปรุงระบบการจัดสรรงบประมาณแลว การเสริมสรางระบบตรวจสอบและการเปดเผยขอมูลอยางโปรงใส
ยังมีบทบาทสําคัญในการสงเสริมความยุติธรรมในการบริหารงบประมาณดานการศึกษาดวย เพราะ
งบประมาณแผนดิน คือ เงินภาษีของประชาชนชาวไทยทุกคน จึงควรจัดสรรงบประมาณโดยใชหลักความเสมอ
ภาค และความชอบธรรมแกทุกภาคสวน ตองรูจักจัดลําดับความสําคัญและสามารถตรวจสอบไดเพื่อใหการ
บริหารราชการเกิดผลลัพธจากการปฏิบัติงานที่สอดคลองเปนไปในแนวทางเดียวกันกับภารกิจและ
วัตถุประสงคที่กําหนดไว รวมถึงมีความคุมคากับการใชทรัพยากรอยางมีประสิทธิภาพ เปนประโยชนตรงตอ
ความตองการของประชาชนและผูมีสวนไดสวนเสียภายใตกฎหมาย กฎระเบียบ และขอบังคับอยางเครงครัด 
ตามการบริหารกิจการบานเมืองท่ีดี 
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