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การกําหนดนโยบายการจัดการเงินโรงเรียนของกรุงเทพมหานคร

ตามแนวคิดความเปนธรรมทางการศึกษาและสังคม

The Formulation of Financing Policy of Bangkok Metropolitan 

Administration’s Schools According to the Concepts of 

Educational Equity and Social Justice

บทคัดย่อ

 งานวจิยันีม้วีตัถปุระสงค์ 2 ประการ คอื 1) เพ่ือศกึษากรอบแนวคดิเก่ียวกบัการก�าหนด

นโยบายจัดการเงินโรงเรียนตามแนวคิดความเป็นธรรมทางการศึกษาและสังคม และ 2) เพื่อ

ส�ารวจสภาพการก�าหนดนโยบายการจัดการเงินของโรงเรียนในสังกัดกรุงเทพมหานคร ตาม

แนวคิดความเป็นธรรมทางการศึกษาและสังคม วิธีด�าเนินการวิจัยแบ่งเป็น 2 ขั้นตอน ได้แก่ 

1) ศกึษาแนวคดิ ทฤษฎี และงานวจิยัทีเ่กีย่วข้องกบัการพัฒนานโยบายการจัดการเงินโรงเรียน

ตามแนวคิดความเป็นธรรมทางการศึกษา 2) ศึกษาสภาพปัจจุบันและสภาพที่พึงประสงค์ของ

การก�าหนดนโยบายการจัดการเงินโรงเรียนของกรุงเทพมหานครด้วยแบบสอบถามจาก

ผู้อ�านวยการ ครู และผู้ปกครองในโรงเรียนตัวอย่าง 205 โรงเรียน จากโรงเรียนในสังกัด

กรุงเทพมหานคร ทั้งหมด 437 โรงเรียน

 ผลการวิจัยพบว่า กรอบแนวคิดเกี่ยวกับการก�าหนดนโยบายการจัดการเงินโรงเรียน

ตามแนวคิดความเป็นธรรมทางการศึกษาและสังคม ประกอบด้วย 4 องค์ประกอบ ได้แก่ (1) 

แนวคิดเกี่ยวกับการก�าหนดนโยบาย (2) แนวคิดเกี่ยวกับการจัดการเงินโรงเรียน (3) แนวคิด

เกี่ยวกับความเป็นธรรมทางการศึกษา และ (4) แนวคิดเกี่ยวกับความเป็นธรรมทางสังคม ด้าน

สภาพปัจจุบันและสภาพท่ีพึงประสงค์ของการก�าหนดนโยบายการจัดการเงินโรงเรียนของ

กรงุเทพมหานคร พบว่า (1) ควรก�าหนดนโยบายจากประเดน็ทีถ่กเถยีงกันและค่านยิมเกีย่วกบั

ความเป็นธรรมทางการศกึษาและสงัคม รวมถงึสอดคล้องกบัพระราชบญัญตักิารศกึษาแห่งชาติ 

พ.ศ. 2542 (2) การจัดเงินของรัฐไปยังโรงเรียนควรค�านึงถึงความต้องการท่ีแตกต่างกันของ
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โรงเรยีนกบันกัเรยีน (3) การให้ผูท้ีม่ใิช่ภาครัฐมส่ีวนร่วมในการสนบัสนนุค่าใช้จ่ายทางการศกึษา

ควรค�ำนึงถึงความสามารถในการแบกรับค่าใช้จ่ายและความสมัครใจของบุคคล และ (4) ควร

กระจายอ�ำนาจการตัดสินใจใช้จ่ายเงินของโรงเรียนออกจากศูนย์กลางให้ได้มากท่ีสุดเพ่ือให้

การใช้เงินสามารถตอบสนองได้ตรงกับความต้องการที่สุด

ค�ำส�ำคัญ:	การก�ำหนดนโยบาย / การจัดการเงินโรงเรียน / โรงเรียนของกรุงเทพมหานคร /

	 ความเป็นธรรมทางการศึกษา / ความเป็นธรรมทางสังคม

Abstract

	 The purposes of this research are: (1) to develop a conceptual framework 

suitable for the formulation of the school financing policy for Bangkok 

Metropolitan Administration (BMA)’s schools according to the concept of 

educational equity and social justice; (2) to explore the current and desired

formulation of school financing policy for BMA’s school according to the concept 

of educational equity and social justice. The research was conducted in 2 parts: 

(1) studying of the conceptual framework of school financing policy development 

according to the concepts of educational equity and social justice, and 

(2) exploring the current and desired formulation of school financing policy for 

BMA’s school by conducting questionnaires with principals, teachers and parents 

in the 205 sampled schools of the total 437 BMA schools.

	 The research findings show that the conceptual framework is suitable for 

the formulation of the school financing policy for BMA schools according to

the concept of educational equity and social justice. It consists of: (1) the concept 

of policy formulation, (2) the concept of school financing, (3) the concept of 

educational equity, and (4) the concept of social justice. Moreover, it was also 

found out that (1) the desirable school financing policy should be formulated 

from the contested discourses and the values relevant to educational equity 

and social justice, and this has to conform with the National Education Act, B.E. 

2542, (2) the financing of the money from state to schools should consider the 

different desires of each school and student, (3) the state has to consider the 

capabilities and willingness of non-state parties involved in the educational 
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บทน�ำ 

	 แนวคิดของ Benson และ คณะ (อ้างถึงใน Brimley & Garfield, 2002) กล่าวว่า

การใช้จ่ายทางการศึกษาด้วยจ�ำนวนเงินที่เท่ากันให้แก่นักเรียนทุกคน ไม่สามารถท�ำให้บุคคล

มีความเท่าเทียมกันได้ โดยหากการศึกษาคือการเอื้ออ�ำนวยให้บุคคลสามารถก้าวพ้นจาก

ความยากจนและด้อยโอกาสเข้าสู่การเป็นคนส่วนใหญ่ในสังคมและเศรษฐกิจได้แล้ว ดังนั้น

สิ่งอ�ำนวยความสะดวกทางการศึกษา ทักษะการสอนของครู และหลักสูตรที่มีลักษณะ

เหมือนกันทั้งหมดส�ำหรับนักเรียนทุกคนย่อมไม่ใช่ทางออก ทรัพยากรเพิ่มเติมต่าง ๆ ควรมีไว้

ให้แก่ผูท้ีด้่อยโอกาสหรอืมข้ีอจ�ำกดัด้านการเรยีนรู ้หากแต่เราอาจไม่สามารถระบไุด้ว่าจะต้องใช้

ทรัพยากรเหล่านั้นมากน้อยเพียงใด แสดงให้เห็นว่าการจัดการศึกษาท่ีท�ำให้นักเรียนมีโอกาส

ทีจ่ะมผีลสมัฤทธิท์างการเรยีนทีเ่ท่าเทยีมกนัจึงต้องใช้ทรัพยากรและงบประมาณทีแ่ตกต่างกนั

ไปตามความต้องการของนกัเรยีน เพือ่ให้โรงเรียนแต่ละแห่งสามารถปรับแต่งการจัดการเรียน-

การสอนให้เหมาะสมกับนักเรยีนของตนได้ เช่นเดยีวกบัที ่Underwood (1995) ได้เปรยีบเทยีบ

การจัดการศึกษาเป็นการตัดเสื้อให้นักเรียน ที่จ�ำเป็นต้องตัดเสื้อให้มีขนาดพอดีกับตัวนักเรียน

แต่ละคน ซึ่งหลักการปฏิบัติต่อนักเรียนที่แตกต่างกันไปตามความต้องการของนักเรียนเช่นนี้

เรียกว่า หลักความเป็นธรรมทางการศึกษา (educational equity)

	 หลกัความเป็นธรรมทางการศกึษาน้ี สอดคล้องกบัค�ำแถลงนโยบายของคณะรฐัมนตรี 

พลเอกประยุทธ์ จันทร์โอชา (ส�ำนักเลขาธิการคณะรัฐมนตรี, 2557) ซึ่งได้ระบุถึงนโยบาย

ทั้งสิ้น 11 ด้าน และนโยบายด้านท่ี 4 คือด้านการศึกษาและเรียนรู้ การทะนุบ�ำรุงศาสนา

ศิลปะ และวัฒนธรรมนั้น ได้แบ่งออกเป็นนโยบายย่อยอีก 10 นโยบาย โดยนโยบายข้อ 4.2 

ได้ระบุว่าให้มีการปรับเปลี่ยนการจัดสรรงบประมาณสนับสนุนการศึกษาให้สอดคล้องกับ

ความจ�ำเป็นของผู้เรียนและลักษณะพื้นที่ของสถานศึกษา แสดงให้เห็นว่า รัฐบาลได้ให้

ความส�ำคัญกับความต้องการสิ่งจ�ำเป็นต่อการศึกษาที่แตกต่างกันของนักเรียน

financial support, and (4) the state should delegate power for schools to make 

their own spending decisions as much as possible because the spending will 

therefore mostly correspond to its needs.

KEYWORDS:	 FORMULATION OF POLICY / FINANCING POLICY FOR SCHOOLS /

	 BANGKOK METROPOLITAN ADMINISTRATION’S SCHOOL / 

	 EDUCATIONAL EQUITY / SOCIAL JUSTICE
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นอกจากการจัดการศกึษาทีเ่ป็นธรรมจะช่วยให้นกัเรยีนมโีอกาสทีจ่ะมผีลสมัฤทธิท์างการเรยีน

เท่ากันแล้ว ยังสามารถช่วยสร้างความเป็นธรรมทางสังคมในระยะยาวได้อีกด้วย กล่าวคือ เมื่อ

นักเรียนได้รับการสนับสนุนทางการศึกษาที่ตรงกับความต้องการของตนแล้ว นักเรียนก็ย่อมมี

โอกาสที่จะมีความสามารถ (capabilities) ที่จะมีชีวิตที่อยู่ดีมีสุขได้อย่างอิสระตามรูปแบบที่

ตนเลือกและต้องการจะให้เป็น ซึ่งหมายถึงการมีสังคมที่ยอมรับในความแตกต่างของสมาชิก 

โดยความแตกต่างนั้นมิได้ท�ำให้คุณค่าของสมาชิกแตกต่างกัน รวมถึงไม่มีความเหลื่อมล�้ำ

ในด้านความอยู่ดีมีสุขของสมาชิกในสังคมอีกด้วย

	 กรุงเทพมหานคร ซึ่งเป็นผู้จัดการศึกษาให้กับนักเรียนจ�ำนวนประมาณสามแสนคน 

จึงจ�ำเป็นต้องศึกษาสภาพปัจจุบันและสภาพที่พึงประสงค์ของการก�ำหนดนโยบายการจัด

การเงนิโรงเรยีนตามแนวคดิความเป็นธรรมทางการศกึษาและสังคม เพ่ือน�ำไปใช้พัฒนานโยบาย

การจัดการเงินโรงเรียนเพื่อช่วยลดความเหลื่อมล�้ำของผลสัมฤทธิ์ทางการเรียนของนักเรียน

และให้นักเรียนทุกคนได้เรียนรู้ในสิ่งที่ตนเองต้องการอย่างเต็มที่ตามศักยภาพที่ตนเองมี

อันน�ำไปสู่การมีความสามารถที่จะมีชีวิตที่อยู่ดีมีสุขในแบบที่ตนเองต้องการได้ในอนาคต

วัตถุประสงค์การวิจัย

	 งานวจัิยนีม้วีตัถปุระสงค์ 2 ประการ ได้แก่ 1) ศกึษากรอบแนวคดิการก�ำหนดนโยบาย

การจัดการเงินโรงเรียนของกรุงเทพมหานคร ตามแนวคิดความเป็นธรรมทางการศึกษา 

และ 2) ศึกษาสภาพปัจจุบันและสภาพพึงประสงค์ของการก�ำหนดนโยบายการจัดการเงิน

โรงเรียนของกรุงเทพมหานคร ตามแนวคิดความเป็นธรรมทางการศึกษา

การทบทวนวรรณกรรม 

	 การจัดการเงินโรงเรียน

	 การจัดการเงินโรงเรียนเป็นเร่ืองที่มีเนื้อหากว้างและมีประเด็นให้พิจารณาได้

หลากหลาย เช่น Jones (1985) ได้แบ่งเนื้อหาการจัดการเงินโรงเรียนออกเป็น 3 ส่วน คือ 

1) เศรษฐศาสตร์การศึกษา (economics of education) เป็นการการจัดสรรทรัพยากร

ทางการศกึษาทกุประเภทในภาพรวม 2) การจัดการเงินทางการศกึษา (education financing) 

เป็นการวางแผนเกี่ยวกับทรัพยากรที่เป็นตัวเงิน และ 3) การบริหารกิจการโรงเรียน (school 

business administration) ด้วยการปฏิบัติงานทางด้านการเงินและบัญชี ในขณะที่ Goertz 

(1999) เห็นว่าประเด็นส�ำคัญของการจัดการเงินโรงเรียนอยู่ที่การก�ำหนดบทบาทและหน้าที่

ของผูมี้ส่วนได้เสยีแต่ละฝ่าย ส่วน Guthrie, Springer, Rolle, and Houck (2007) ได้วเิคราะห์
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กฎหมายเกี่ยวกับการจัดการเงินโรงเรียนในสหรัฐอเมริกาตามค่านิยมหลักในการจัดการเงิน

โรงเรียน 3 ประการ อนัได้แก่ ความเท่าเทยีม ความเป็นธรรม และเสรภีาพ นอกจากนี ้Nelson, 

Palonsky, and McCarthy (2010) ยังได้ระบุประเด็นวิกฤตในสหรัฐอเมริกาที่ว่าผู้มีหน้าที่ใน

การจัดการเงินโรงเรียนในสหรัฐอเมริกาควรเป็นรัฐหรือผู้ปกครอง อย่างไรก็ดี เนื้อหาของ

การจดัการเงนิโรงเรยีนที ่Jones (1985) กล่าวไว้ในส่วนของการวางแผนทรพัยากรทีเ่ป็นตวัเงนินัน้

ได้รวมประเดน็ของการระดมรายได้ การวางแผนรายจ่าย และความยติุธรรมต่อผู้มส่ีวนเกีย่วข้อง

ในแต่ละฝ่ายไว้ จึงนับว่าแนวคิดการจัดการเงินโรงเรียนของ Jones (1985) มีเนื้อหาที่รวม

ประเด็นส�ำคัญของ Goertz (1999) กับของ Nelson et al. (2010) ไว้แล้วนั่นเอง

	 นอกเหนือไปจากแนวคิดเกี่ยวกับเนื้อหาส�ำคัญในการจัดการเงินโรงเรียนแล้ว 

Levačić and Ross (1999) ได้กล่าวถึงวิธีการจัดการเงินโรงเรียนตามฐานความต้องการ 

(Needs-based school financing) ซึง่ได้แบ่งความต้องการเงนิทีจ่ะจดัไปยงัโรงเรยีนออกเป็น 

4 ส่วน ได้แก่ 1) ความต้องการพื้นฐานทั่วไปของนักเรียน (basic) ซึ่งเป็นความต้องการปกติ

ของนักเรียนทุกคน (Abu-Duhou, Downes, & Levačić, 1999) 2) ความต้องการจาก

รายละเอียดของหลักสูตรเฉพาะตัว (curriculum enhancement) ซึ่งเป็นความต้องการ

ทรัพยากรและสิ่งอ�ำนวยความสะดวกต่าง ๆ ส�ำหรับหลักสูตรที่ได้รับการปรับแต่งให้มี

ความเฉพาะเจาะจง (Downes & Forster, 1999) 3) ความต้องการส่วนเพิ่มของนักเรียนที่มี

ความต้องการพิเศษ (student supplementary needs) ที่เกิดจากความด้อยโอกาสหรือ

ความเสยีเปรียบ (Hill & Ross, 1999) และ 4) ความต้องการเฉพาะตามสถานทีต่ัง้ของโรงเรยีน 

(school site needs) ซึ่งเกิดจากลักษณะทางกายภาพของโรงเรียนที่แตกต่างกัน (Downes 

& Forster, 1999)

	 ความเป็นธรรมทางการศึกษา

	 แนวคิดเรื่องความเป็นธรรมทางการศึกษาที่แพร่หลายกันอยู่ในปัจจุบัน เป็นแนวคิด

ของ Berne and Stiefel (1984 as cited in Baker & Green, 2008) ซึ่งได้แบ่งความเป็น-

ธรรมทางการศึกษาออกเป็น 2 ส่วน ได้แก่ ความเป็นธรรมในแนวราบ ซึ่งหมายถึงการปฏิบัติ

อย่างเดียวกันต่อนักเรียนท่ีมีลักษณะเดียวกัน และความเป็นธรรมในแนวด่ิง ซ่ึงหมายถึง

การปฏบิตัทิีแ่ตกต่างกันต่อนกัเรยีนท่ีมลีกัษณะแตกต่างกนั ท้ังน้ี Underwood (1995) ได้จ�ำแนก

ความแตกต่างของนักเรียนออกเป็น 3 ประเภท ได้แก่ 1) ความไม่เท่าเทียมที่มีมาแต่ก�ำเนิด 

(innate) เช่นความไม่เท่าเทียมกันทางสติปัญญา ความแข็งแรงทางร่างกาย หรือความพิการ 
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2) ความไม่เท่าเทยีมทีเ่กดิจากสภาพแวดล้อมท่ีต่างกนั (environmental) เช่น ความเสียเปรียบ

ที่เกิดจากความยากจน หรือความเสียเปรียบด้านความสามารถทางภาษา และ 3) ความไม่

เท่าเทียมที่เป็นผลจากการกระท�ำของรัฐ (state created) เช่น การจัดการศึกษาท่ีดีกว่าใน

เขตที่เก็บภาษีได้มากกว่า ส่วนในพระราชบัญญัติการศึกษาแห่งชาติ พ.ศ. 2542 ได้กล่าวถึง

ความบกพร่องของนักเรียนไว้ 10 ด้าน ได้แก่ ความบกพร่องด้านร่างกาย จิตใจ สติปัญญา 

อารมณ์ สังคม การสื่อสาร การเรียนรู้ ความสามารถในการพึ่งพาตนเอง ฐานะทางเศรษฐกิจ 

และความสามารถในการเลี้ยงดูของผู้ปกครอง

	 นอกจากนั้น Demeuse, Crahay, and Monseur (2001) ยังได้อ้างถึงการตีความ

ของความเป็นธรรมทางการศึกษาของ OECD ที่แบ่งการตีความออกเป็น 4 ด้าน ได้แก่ 

ด้านการเข้าถึงการศึกษา ด้านสภาพแวดล้อมทางการศึกษา ด้านผลสัมฤทธิ์ทางการเรียน และ

ด้านการน�ำความรู้ไปใช้ ซึ่งจะเห็นได้ว่า 2 ด้านแรกเป็นความเป็นธรรมในเชิงวิธีการ ส่วน 2 

ด้านหลงัเป็นความเป็นธรรมในเชงิของผลลัพธ์ จงึอาจกล่าวได้ว่า ความเป็นธรรมทางการศกึษา

ที่มีทั้งแนวราบและแนวดิ่งประกอบกัน จะช่วยให้นักเรียนทุกคนมีโอกาสที่จะมีผลสัมฤทธิ์ที่

เท่ากันได้แม้ว่านักเรียนเหล่านั้นจะมีลักษณะพื้นฐานส่วนตัวที่แตกต่างกันเพียงใดก็ตาม และ

ท�ำให้นักเรียนแต่ละคนจะน�ำความรู้ท่ีได้รับจากการศึกษาไปใช้ให้เกิดประโยชน์แก่ตนเองหรือ

สังคมที่นักเรียนเป็นสมาชิกอยู่ได้อย่างแท้จริง 

	 นอกจากนี้ Underwood (1995) ยังได้กล่าวถึงประโยชน์ของการจัดทรัพยากรทาง

การศึกษาอย่างเป็นธรรมไว้อย่างน่าสนใจว่า การจัดสรรทรัพยากรทางการศึกษาที่ค�ำนึงถึง

ความแตกต่างของนักเรียน จะช่วยบรรเทาปัญหาความไม่เพียงพอของเงินทุนหรือทรัพยากร

ทางการศึกษา และช่วยเพิ่มประสิทธิภาพในการใช้เงินหรือทรัพยากรทางการศึกษาจาก

การตัดการใช้ในส่วนที่มากเกินความจ�ำเป็นออกไปได้อีกด้วย อย่างไรก็ดี Seiça and

Sanches (2014) เคยท�ำการส�ำรวจทัศนคติของนักเรียนในโรงเรียนและพบว่า นักเรียน

บางคนเห็นว่าการปฏิบัติที่ไม่เหมือนกันต่อนักเรียนท่ีแตกต่างกันเป็นการเลือกปฏิบัติอย่าง

ไม่เป็นธรรม ดังนั้น ในการสร้างความเป็นธรรมทางการศึกษาจึงควรมีการท�ำความเข้าใจแก่

นักเรียนทุกคนเกี่ยวกับหลักการปฏิบัติต่อนักเรียนที่มีความแตกต่างกัน

	 ความเป็นธรรมทางสังคม

	 Miller (2003) ได้อธิบายเกี่ยวกับความเป็นธรรมในหนังสือ Principle of social 

justice สรุปความส�ำคัญได้ว่า ความเป็นธรรมทางสังคมเป็นเรื่องของการกระจายความได้

เปรียบและความเสียเปรียบ (advantages and disadvantages) ที่กระจายโดย
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สถาบันทางสังคม และวิธีปฏิบัติท่ีแตกต่างหลากหลาย แม้ว่าความเป็นธรรมจะมองได้ใน

2 ลักษณะ คือกระบวนการ (procedure) ที่เป็นธรรม กับ ผลลัพธ์ (outcome) ที่เป็นธรรม

แต่ความเป็นธรรมที่แท้จริงนั้นจะเป็นเรื่องของกระบวนการมากกว่าตัวผลลัพธ์ เพราะผลลัพธ์

ที่เป็นธรรมน้ันย่อมต้องเกิดจากกระบวนการที่เป็นธรรม ทั้งนี้ กระบวนการที่จะสร้างผลลัพธ์

ที่เป็นธรรมได้ ต้องมีคุณลักษณะ (quality) ส�ำคัญ 4 ประการ ได้แก่ 1) การปฏิบัติต่อบุคคล

ที่เหมือนกันอย่างเท่าเทียมกัน (equality) 2) การใช้ข้อมูลที่ถูกต้องเที่ยงตรงมาประกอบ

การพิจารณาตัดสนิใจของสงัคม (accuracy) 3) การก�ำหนดกฎเกณฑ์ทีช่ดัเจนและเป็นทีย่อมรบั

จากสมาชิกในสังคม (publicity) และ 4) การเคารพในศักดิ์ศรีความเป็นมนุษย์ (dignity)

	 ส่วน Sen (2011) ได้ให้ค�ำอธิบายเก่ียวกบัความเป็นธรรมทางสงัคมไว้เช่นกนัในหนงัสอื 

The idea of justice ทีก่ล่าวถงึกระบวนการคดิและตดัสนิใจทางสงัคมในเชิงปรชัญาทีซ่บัซ้อน 

ซึ่งกระบวนการเหล่านี้จะก่อให้เกิดสังคมที่เป็นธรรมขึ้นได้ในท้ายที่สุด โดย Sen ได้ระบุถึง

สิ่งส�ำคัญ 2 ประการที่สังคมที่เป็นธรรมจะต้องมี ได้แก่ การมีชีวิตท่ีอยู่ดีมีสุข (well-being) 

และการมีอิสรภาพ (freedom) หรืออาจกล่าวสรุปได้ว่า สังคมที่เป็นธรรมคือสังคมที่สมาชิก

มีความสามารถ (capabilities) มีชีวิตที่อยู่ดีมีสุขในแบบที่ตนเองต้องการได้นั่นเอง

	 การพัฒนานโยบาย

	 Adam (2014) ได้สรุปวิธีการพัฒนานโยบายออกเป็น 3 ลักษณะ ได้แก่ การพัฒนา

นโยบายด้วยวิธีการที่เป็นล�ำดับขั้น (stagiest) ที่แต่ละขั้นตอนแยกจากกันอย่างชัดเจน 

(discrete) วิธีการพัฒนานโยบายที่อาศัยความร่วมมือจากผู้ปฏิบัติงานจริง (technicist-

empiricist) และการพัฒนานโยบายด้วยการให้สังคมมีส่วนร่วม (social constructive) 

โดยการพัฒนานโยบายในทางปฏิบัติอาจใช้วิธีการข้างต้นผสมผสานกันได้ แต่การสรุปของ 

Adam นี้เป็นเพียงแนวคิดส�ำหรับจ�ำแนกวิธีการพัฒนาเท่านั้น ยังไม่ได้กล่าวถึงรายละเอียด

ของวิธีการพัฒนานโยบายอย่างชัดเจนที่น�ำไปปฏิบัติได้ อย่างไรก็ดี Bell and Stevenson 

(2006) ได้สรุปแนวคิดเกี่ยวกับการพัฒนานโยบายของ Taylor และ คณะ ไว้ว่า การพัฒนา

นโยบาย แบ่งออกเป็น 2 ระยะใหญ่ ระยะแรกคือการก�ำหนดนโยบาย (policy formulation) 

ซึง่ประกอบด้วยเนือ้หา 2 ส่วน ส่วนแรกคอื การประเมนิสภาพแวดล้อมทางการเมอืงและสงัคม

ของการก�ำหนดนโยบายซึ่งมี 3 ประการ ได้แก่ ประเด็นที่เป็นที่ถกเถียงกันในสังคม 

ความชอบธรรมทางกฎหมายของนโยบาย และค่านยิมหลักท่ีใช้ในการก�ำหนดนโยบาย ซ่ึงค่านยิม

หลักนี้หมายถึงค่านิยมท่ีมีประโยชน์ชัดเจนในตัวอันเป็นที่ยุติ และไม่จ�ำเป็นต้องถกเถียงกันใน

ชั้นหลัง ว่าค่านิยมนี้มีประโยชน์จริงหรือไม่ เช่น ความเป็นธรรม ความเท่าเทียม การเห็นแก่
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ประโยชน์ส่วนรวม (Kogan, 1975) เนื้อหาส่วนที่สองคือทิศทางเชิงกลยุทธ์ของนโยบาย 

ซึ่งประกอบด้วย กระแสของนโยบาย กรอบของนโยบาย และประโยชน์ที่นโยบายมีต่อสังคม 

ส่วนในระยะที่สองจะเป็นการน�ำนโยบายลงสู ่การปฏิบัติ (policy implementation) 

ซึง่หมายถงึการก�ำหนดเป้าหมาย ตวัชีว้ดั และกลไกการควบคมุการปฏบิติังานต่าง ๆ  ให้เป็นไป

ตามนโยบายที่ก�ำหนดขึ้น ทั้งนี้ การปรับเปลี่ยนนโยบายให้เป็นแนวทางการปฏิบัติงาน จ�ำเป็น

ต้องปรบัเปล่ียนกระบวนการของหน่วยปฏบิตังิานโดยอาศัยการประสานงานระหว่างหน่วยงาน

ผู้ออกนโยบายและผู้รับนโยบายไปสู ่การปฏิบัติ เพื่อมิให้นโยบายถูกปรับเปล่ียนเข้ากับ

กระบวนการท�ำงานเดิมจนนโยบายนั้นล้มเหลว (รณชิต พฤษกรรม, นันทรัตน์ เจริญกุล, 

และ อวยพร เรืองตระกูล, 2556)

วิธีการวิจัย

	 งานวจิยันีเ้ป็นงานวจิยัแบบผสานวธิ ี(mixed-method) โดยการวจัิยตามวตัถุประสงค์

ข้อแรกคือการศึกษากรอบแนวคิดในการก�ำหนดนโยบายการจัดการเงินโรงเรียนของ

กรุงเทพมหานครตามแนวคิดความเป็นธรรมทางการศึกษาและสังคมนั้น ได้ศึกษาจากเอกสาร

อันได้แก่หนังสือและบทความวิจัยต่าง ๆ เพื่อสังเคราะห์กรอบแนวคิดส�ำหรับงานวิจัยนี้ขึ้นใน

เบือ้งต้น และให้ผูท้รงคณุวฒุปิระเมนิความเหมาะสมของกรอบแนวคิดทีไ่ด้ ส่วนการศกึษาสภาพ

ปัจจุบันและสภาพที่พึงประสงค์ของนโยบายการจัดการเงินโรงเรียนของกรุงเทพมหานครนั้น 

เป็นการศกึษาด้วยแบบสอบถามความเหน็เกีย่วกบัสภาพปัจจุบนัและสภาพทีพึ่งประสงค์ซ่ึงเป็น

แบบมาตรประมาณค่า (rating scale) ทีส่ร้างข้อค�ำถามขึน้จากกรอบแนวคดิท่ีได้ในวตัถปุระสงค์ 

ข้อแรก โดยสอบถามไปยังโรงเรียนท่ีเป็นกลุ่มตัวอย่างผู้ให้ข้อมูลทั้งหมด 205 โรงเรียน จาก

จ�ำนวนโรงเรียนในสังกัดกรุงเทพมหานครท้ังส้ิน 437 โรงเรียน ซ่ึงแต่ละโรงเรียนจะได้รับ

แบบสอบถามทั้งหมด 3 ชุด และมีผู้ให้ข้อมูลทั้งหมด 3 คน ได้แก่ ผู้อ�ำนวยการโรงเรียน ครูที่

ไม่มีต�ำแหน่งบริหาร และผู้ปกครอง รวมจ�ำนวนผู้ให้ข้อมูลทั้งสิ้น 615 คน จากนั้นจึงน�ำข้อมูล

ที่ได้จากแบบสอบถามมาวิเคราะห์ด้วยสถิติเชิงพรรณนาเพ่ือประเมินความแตกต่างระหว่าง

สภาพปัจจุบันและสภาพท่ีพึงประสงค์ของการก�ำหนดนโยบายการจัดการเงินโรงเรียนของ

กรุงเทพมหานคร ตามแนวคิดความเป็นธรรมทางการศึกษาและสังคม

ผลการวิจัย

	 กรอบแนวคิดในก�ำหนดนโยบายการจัดการเงินโรงเรียนของกรุงเทพมหานคร

ตามแนวคิดความเป็นธรรมทางการศึกษาและสังคม

	 นโยบายการจัดการเงินโรงเรียนของกรุงเทพมหานครตามแนวคิดความเป็นธรรม
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ทางการศกึษาและสงัคมนัน้ มทีีม่าจากสภาพแวดล้อมทางการเมอืงและสงัคม 4 ประการ ได้แก่ 

1) ประเด็นซึ่งเป็นที่ถกเถียงกันเกี่ยวกับความเป็นธรรมทางการศึกษาว่าด้วยการจัดเงินไปยัง

โรงเรยีนตามความต้องการทีแ่ตกต่างกนัของนกัเรยีน 2) ประเดน็ถกเถยีงเกีย่วกบัความเป็นธรรม

ว่าด้วยการปฏบัิตต่ิอบุคคลท่ีมลีกัษณะเดยีวกนัอย่างเท่าเทยีมกนั การใช้ข้อมลูทีถ่กูต้องเทีย่งตรง

ในการก�ำหนดนโยบาย การก�ำหนดกฎเกณฑ์ทีช่ดัเจนและเป็นทีย่อมรบั และการปฏิบตัต่ิอบคุคล

ในสังคมที่ไม่เป็นการท�ำร้ายร่างกาย จิตใจ หรือท�ำให้บุคคลถูกเปิดเผยข้อมูลส่วนบุคคล

อันควรปิดบัง 3) บทบัญญัติในพระราชบัญญัติการศึกษาแห่งชาติ พ.ศ. 2542 ในหมวด 2 เรื่อง

สิทธิและหน้าที่ทางการศึกษา และหมวด 8 เรื่องทรัพยากรและการลงทุนเพื่อการศึกษา และ 

4) ค่านิยมหลักในการก�ำหนดนโยบายที่เกี่ยวข้องกับความเป็นธรรมทางการศึกษาและสังคม 

ได้แก่ ค่านยิมเร่ืองความเท่าเทยีมหรอืความเสมอภาค ความเป็นธรรม การยอมรับความแตกต่าง

ระหว่างบุคคล การเห็นแก่ประโยชน์ส่วนรวม การไม่ละเมิดศักดิ์ศรีความเป็นมนุษย์ และสิทธิ

ในการก�ำหนดชีวิตของตนเองของบุคคล ซ่ึงท่ีมาของนโยบายท้ัง 3 ประการนี้ จะน�ำไปสู่

การก�ำหนดทิศทางเชิงกลยุทธ์ของนโยบายไปล�ำดับถัดไป

	 ส�ำหรับการจัดการเงินโรงเรียนนั้น สามารถแบ่งเนื้อหาได้ออกเป็น 2 ส่วนหลัก 

ส่วนแรกคือเรื่องเกี่ยวกับรายรับของโรงเรียน ซึ่งประกอบด้วยเนื้อหาย่อยอีก 2 ส่วน ส่วนแรก

คอืการระบแุหล่งทีม่าของเงนิทีโ่รงเรยีนได้รับ ซ่ึงหมายถึงการระบตัุวผู้มหีน้าท่ีแบกรับค่าใช้จ่าย

ทางการศึกษา และวิธีการจัดเงินจากแหล่งที่มาเหล่านั้นมายังโรงเรียน ส่วนที่สองเกี่ยวกับ

รายจ่ายของโรงเรียน ว่าด้วยการระบุผู้มีอ�ำนาจในการตัดสินใจใช้จ่ายเงินที่โรงเรียนได้รับมา

ดังน้ันทิศทางเชิงกลยุทธ์ในส่วนแรก คือ กระแสของนโยบายซ่ึงประกอบด้วยกระแส

ของนโยบายรายรับของโรงเรียน และกระแสของนโยบายรายจ่ายของโรงเรียน กระแสของ

นโยบายดังกล่าวจะเป็นกรอบที่ใช้ก�ำหนดกรอบของนโยบายในล�ำดับถัดไป

	 การก�ำหนดกรอบนโยบายการจัดการเงินโรงเรียนของกรุงเทพมหานครในส่วนของ

รายรับของโรงเรียน แบ่งออกเป็น 4 ประเด็นตามแหล่งที่มาของเงิน ได้แก่ นโยบายการจัดเงิน

ของรัฐบาลไปยังโรงเรียน นโยบายการจัดเงินของกรุงเทพมหานครไปยังโรงเรียน นโยบาย

การให้ผูป้กครองร่วมแบกรบัภาระค่าใช้จ่ายทางการศกึษา และนโยบายการระดมทรัพยากรจาก

ชุมชนและสังคม ซึ่งนโยบาย 2 ประเด็นแรก คือการจัดเงินของรัฐบาลและกรุงเทพมหานคร

ไปยงัโรงเรยีนนัน้ จะต้องค�ำนงึถงึการจดัเงนิอดุหนนุส่วนเพิม่ส�ำหรบันกัเรยีนทีม่คีวามแตกต่าง

กันทางด้าน ร่างกาย จิตใจ สติปัญญา อารมณ์ สังคม การสื่อสาร การเรียนรู้ ความสามารถใน

การพึ่งพาตนเอง ฐานะทางเศรษฐกิจ และความสามารถในการเลี้ยงดูของผู้ปกครอง และ

การจัดเงินอุดหนุนส่วนเพ่ิมส�ำหรับโรงเรียนที่มีความแตกต่างกันทางด้านอาคารสถานที่ และ



มนพันธ์ ชาญศิลป์ พฤทธิ์ ศิริบรรณพิทักษ์ และ ชญาพิมพ์ อุสาโห
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ด้านท�ำเลที่ตั้ง ส่วนนโยบายการให้ผู้ปกครองร่วมแบกรับภาระค่าใช้จ่ายทางการศึกษา จะ

เกี่ยวข้องกับความแตกต่างของความสามารถในการแบกรับค่าใช้จ่ายของผู้ปกครอง และ

นโยบายการระดมทรัพยากรจากชุมชนและสังคมจะที่มีใจความส�ำคัญอยู่ที่การพิจารณาว่า

ควรให้โรงเรียนแต่ละแห่งระดมทรัพยากรและเงินบริจาคได้แตกต่างกันความสามารถใน

การระดมทรพัยากรของโรงเรยีน หรอืระดมทรัพยากรและเงินบริจาคได้เท่ากนัตามท่ีหน่วยงาน

ต้นสังกัดก�ำหนด

	 กรอบของนโยบายเกี่ยวกับรายจ่ายของโรงเรียน จะเป็นกรอบที่เกี่ยวกับก�ำหนด

ผู้มีอ�ำนาจในการตัดสินใจใช้จ่ายเงิน ว่าควรจะรวมอ�ำนาจให้หน่วยงานต้นสังกัดเป็นผู้ระบุ

ประเภทของรายจ่ายไว้ตัง้แต่ต้นจากหน่วยงานต้นสังกัด ว่าเงนิทีไ่ด้รบัจากรฐับาลกรงุเทพมหานคร 

ผูป้กครอง หรอืการระดมทรพัยากรและเงินบรจิาคแต่ละส่วนนัน้ เป็นเงนิส�ำหรับค่าใช้จ่ายอะไร 

จ�ำนวนเท่าใด หรอืควรกระจายอ�ำนาจให้โรงเรยีนตดัสนิใจทีจ่ะใช้เงนิทีไ่ด้รบัเหล่าน้ันด้วยตนเอง

อย่างมีอิสระ

	 ทั้งนี้ นโยบายการจัดการเงินโรงเรียนตามแนวคิดความเป็นธรรมทางการศึกษาและ

สังคม จะต้องก่อให้เกิดประโยชน์ทั้งในด้านความเป็นธรรมทางการศึกษาและความเป็นธรรม

ทางสังคมรวม 4 ประการ ได้แก่ 1) นักเรียนที่มีข้อจ�ำกัดด้านการเรียนรู้ได้รับการสนับสนุน

ทรพัยากรทางการศกึษาเพือ่ให้สามารถเรยีนรูไ้ด้อย่างเตม็ศกัยภาพ 2) นกัเรยีนทีม่คีวามสามารถ

พิเศษ ได้รับการสนับสนุนทรัพยากรทางการศึกษาท่ีเหมาะสมกับความสามารถพิเศษของตน

เพื่อให้สามารถเรียนรู้ได้อย่างเต็มศักยภาพ 3) นักเรียนทุกคนได้รับการศึกษาที่เอื้ออ�ำนวยต่อ

การสร้างชีวิตที่อยู่ดีมีสุขได้ในอนาคต และ 4) นักเรียนทุกคนมีเสรีภาพในการเลือกที่จะเรียน

ตามความต้องการของตน และสามารถเรียนรู้สิ่งที่ตนเองต้องการนั้นได้อย่างเต็มศักยภาพ

	 สภาพปัจจบุนัและสภาพทีพ่งึประสงค์ของก�ำหนดนโยบายการจดัการเงินโรงเรียน

ของกรุงเทพมหานครตามแนวคิดความเป็นธรรมทางการศึกษาและสังคม

	 การวิคราะห์แบบสอบถามที่ได้รับตอบกลับมาทั้งสิ้น 451 ชุด ได้ข้อค้นพบดังนี้

	 ด้านการก�ำหนดนโยบายการจัดการเงินโรงเรียนของกรุงเทพมหานครจากประเด็น

ถกเถียงในสังคมด้านความเป็นธรรมทางการศึกษา พบว่า การก�ำหนดนโยบายการจัดการเงิน

โรงเรยีนของกรงุเทพมหานคร ควรน�ำประเดน็ทางการศกึษาเรือ่งความเป็นธรรมทางการศกึษา

ในแนวดิ่งมาใช้ในการก�ำหนดนโยบายให้มากขึ้น ดังจะเห็นได้จากค่าดัชนีความต้องการจ�ำเป็น 

(priority needs index หรอื PNI) ของการก�ำหนดนโยบายจากประเด็นนีท่ี้มค่ีา 0.19 ซ่ึงสูงกว่า

ค่า PNI เฉลีย่ ทีม่ค่ีา 0.17 ส่วนประเด็นทางสงัคมทีค่วรน�ำมาใช้ในการก�ำหนดนโยบายให้มากขึน้
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คือ เรือ่งการใช้ข้อมลูทีถ่กูต้องในการตดัสนิใจ และการก�ำหนดกฎเกณฑ์ทีช่ดัเจนและยอมรบัได้ 

ซึ่งมีค่า PNI 0.15 ทั้งสองประเด็น สูงกว่าค่า PNI เฉลี่ยที่มีค่า 0.13

	 ด ้านความชอบธรรมตามกฎหมายของนโยบายการจัดการเงินโรงเรียนของ

กรุงเทพมหานคร พบว่านโยบายในปัจจุบันที่ก�ำหนดขึ้นยังไม่สอดคล้องเท่าที่ควรกับ

พระราชบญัญตักิารศกึษาแห่งชาต ิพ.ศ. 2542 ในหมวด 2 ว่าด้วยสทิธแิละหน้าท่ีทางการศกึษา 

และหมวด 8 ว่าด้วยทรพัยากรทางการศกึษาในทกุมาตราท่ีเกีย่วข้องกับการจัดการเงนิโรงเรียน 

โดยเฉพาะอย่างยิ่งใน 5 ประเด็นที่มีค่า PNI สูงสุด ได้แก่ 1) การจัดสิ่งอ�ำนวยความสะดวก

หรอืความช่วยเหลอืส�ำหรบันักเรยีนท่ีมคีวามบกพร่องทางด้านร่างกาย จติใจ สตปัิญญา อารมณ์ 

สังคม การสื่อสาร ความสามารถในการเรียนรู้ ความสามารถในการพึ่งพาตนเอง ฐานะทาง

เศรษฐกิจ และความสามารถในการเลี้ยงดูของผู้ปกครอง 2) การให้รัฐและองค์การปกครอง

ส่วนท้องถ่ินระดมทรัพยากรเพื่อการศึกษาจากหน่วยงานหรือบุคคลที่ไม่ใช่ภาครัฐ 3) การให้

โรงเรียนน�ำรายได้จากการด�ำเนินงานมาจัดสรรเป็นค่าใช้จ่ายของโรงเรียนได้ 4) การจัดสรร

กองทนุกูย้มืเพือ่การศกึษา และ 5) การให้อสิระโรงเรยีนในการบรหิารงบประมาณ ซ่ึงควรน�ำไป

เป็นประเด็นในการปรับปรุงนโยบายต่อไป

	 ด้านค่านิยมหลักด้านความเป็นธรรมทางการศึกษาและสังคมท่ีใช้ในการก�ำหนด

นโยบายจดัการเงินโรงเรยีนของกรงุเทพมหานคร พบว่า ในปัจจบุนั ค่านยิมหลกัทีค่วรถกูน�ำไป

ใช้ในการก�ำหนดนโยบายการจัดการเงินโรงเรียนให้มากขึ้น คือ ค่านิยมเรื่องการยอมรับ

ความแตกต่างกันระหว่างบุคคล การเห็นแก่ประโยชน์ส่วนรวม และสิทธิในการก�ำหนดชีวิต

ของตนเอง ซึ่งมีค่า PNI อยู่ที่ 0.19, 0.18 และ 0.18 ตามล�ำดับ 

	 ด้านกระแสของนโยบาย พบว่า กระแสของนโยบายรายรับของโรงเรียนก�ำลังมี

แนวโน้มที่จะให้ผู้ปกครอง กับชุมชนและสังคม มีส่วนร่วมในการสนับสนุนค่าใช้จ่ายทาง

การศึกษาให้มากขึ้น ดังจะเห็นได้จากค่าสภาพที่พึงประสงค์ของการให้ผู้ปกครองมีส่วนร่วมใน

การสนับสนุนค่าใช้จ่ายทางการศึกษาเพิ่มขึ้นจาก 3.64 เป็น 4.46 (ค่า PNI เท่ากับ 0.23) และ

ค่าสภาพที่พึงประสงค์ของการให้ผู้ปกครองมีส่วนร่วมในการสนับสนุนค่าใช้จ่ายทางการศึกษา

เพิ่มขึ้นจาก 3.64 เป็น 4.51 (ค่า PNI เท่ากับ 0.24) ส่วนกระแสของนโยบายรายจ่ายของ

โรงเรียนนั้น พบว่า กระแสของนโยบายทั้งในปัจจุบันและสภาพที่พึงประสงค์คือให้รวมอ�ำนาจ

ในการตัดสินใจเรื่องการใช้จ่ายเงินไว้ที่หน่วยงานต้นสังกัดของโรงเรียนคือรัฐบาลและ

กรุงเทพมหานครผ่านระบบการจัดสรรงบประมาณแบบระบุรายการ (itemized) ซ่ึงมีระดับ

คะแนนเฉลี่ยเปรียบเทียบกับการจัดสรรงบประมาณแบบไม่ระบุรายการ (block grant) อยู่ที่ 

3.87 ต่อ 3.60 ส�ำหรับสภาพปัจจุบัน และ 3.38 ต่อ 4.25 ส�ำหรับสภาพที่พึงประสงค์
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	 ด้านกรอบของนโยบาย พบว่า การจัดเงินจากรัฐบาลและกรุงเทพมหานครไปยัง

โรงเรียนนั้น ยังค�ำนึงถึงความแตกต่างระหว่างนักเรียนน้อยกว่าท่ีควรเป็น ดังจะเห็นได้จาก

ค่าสภาพปัจจุบันและสภาพที่พึงประสงค์ของการจัดเงินไปยังโรงเรียน ไม่ว่าจะเป็นเงินของ

รัฐบาลหรือเงินของกรุงเทพมหานครนั้น มีความแตกต่างกันไม่น้อยกว่า 0.8 และดัชนี

ความต้องการจ�ำเป็นที่เกินกว่า 0.2 ส�ำหรับความแตกต่างทุกประเภท โดยเฉพาะอย่างยิ่ง ใน 4 

ประเภท ท่ีมีค่า PNI สูง ท้ังในส่วนของการจัดเงินของรัฐไปยังโรงเรียนและการจัดเงินของ

กรุงเทพมหานครไปยังโรงเรียน ได้แก่ ความแตกต่างด้านอารมณ์ ความสามารถในการพึ่งพา

ตนเอง ฐานะทางเศรษฐกิจ และความสามารถในการเลี้ยงดูของผู้ปกครอง นอกจากนี้ การจัด

เงินจากรัฐบาลและกรุงเทพมหานครไปยังโรงเรียนก็ควรค�ำนึงถึงความแตกต่างด้านสภาพทาง

กายภาพของอาคารสถานที่ของโรงเรียนให้มากกว่าที่เป็นด้วยเช่นกัน ดังจะเห็นได้จากค่า PNI 

ที่มีค่า 0.23 ส�ำหรับการจัดเงินจากรัฐบาล และ 0.25 ส�ำหรับการจัดเงินจากกรุงเทพมหานคร 

เทียบกับค่า PNI เฉลี่ย 0.22 และ 0.24 ตามล�ำดับ

	 กรอบของนโยบายรายรบัของโรงเรยีนท่ีมาจากการสนบัสนนุทางการเงนิจากผูป้กครอง 

พบว่า กรุงเทพมหานครควรให้ผู ้ปกครองแต่ละคนมีส่วนร่วมในการสนับสนุนค่าใช้จ่าย

ทางการศึกษาท่ีแตกต่างกันไปตามความสามารถในการแบกรับภาระค่าใช้จ่ายของแต่ละคน 

ดงัจะเหน็ได้จากค่าคะแนนเฉลีย่ของสภาพพงึประสงค์ซึง่อยู่ที ่4.17 ในขณะทีก่ารให้ผูป้กครอง

แบกรบัค่าใช้จ่ายทางการเงนิเท่ากนัมค่ีาสภาพทีพ่งึประสงค์อยูท่ี ่4.06 ส่วนทางด้านกรอบของ

นโยบายรายรบัของโรงเรียนท่ีมาจากการระดมทรพัยากรและเงนิบรจิาค พบว่า กรงุเทพมหานคร

ควรให้ให้แต่ละโรงเรียนสามารถระดมทรัพยากรและเงินบริจาคได้แตกต่างกันไปตาม

ความสามารถในการระดมทรัพยากรของโรงเรียน ดังจะเห็นได้จากค่าคะแนนเฉลี่ยของสภาพ

พึงประสงค์ซึ่งอยู่ที่ 4.26 ในขณะที่ให้การโรงเรียนระดมทรัพยากรและเงินบริจาคได้เท่ากัน

มีค่าสภาพที่พึงประสงค์อยู่ที่ 3.91

	 ด้านกรอบของนโยบายรายจ่ายของโรงเรียน พบว่า กรอบของนโยบายรายจ่ายใน

ปัจจุบันได้ก�ำหนดให้กรุงเทพมหานครเป็นผู้มีอ�ำนาจในการตัดสินใจเรื่องการใช้จ่ายเงินของ

โรงเรียนมากที่สุด โรงเรียนเป็นผู้มีอ�ำนาจในการตัดสินใจรองลงมา และรัฐบาลเป็นผู้มีอ�ำนาจ

ตัดสินใจน้อยที่สุด โดยมีระดับคะแนนเฉลี่ยอยู่ที่ 3.96, 3.77 และ 2.67 ตามล�ำดับ ส่วนสภาพ

ที่พึงประสงค์ของกรอบนโยบายการก�ำหนดผู้มีอ�ำนาจในการตัดสินใจเรื่องการใช้จ่ายเงินนั้น 

โรงเรียนควรจะเป็นผู้ที่มีอ�ำนาจตัดสินใจมากท่ีสุด รองลงมาคือกรุงเทพมหานคร และรัฐบาล

ควรมีอ�ำนาจน้อยที่สุด โดยมีระดับคะแนนเฉลี่ยอยู่ที่ 4.29, 4.24 และ 4.11 ตามล�ำดับ
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	 ประโยชน์ต่อการเสริมสร้างความเป็นธรรมทางการศึกษาของนโยบายการจัดการเงิน

โรงเรียนของกรุงเทพมหานคร พบว่า นโยบายการจัดการเงินโรงเรียนของกรุงเทพมหานคร

ในปัจจุบันยังไม่สามารถเสริมสร้างความเป็นธรรมทางการศึกษาได้มากเท่าท่ีต้องการ คือ

ยงัไม่ช่วยให้เกดิการสนบัสนนุทรพัยากรทางการศกึษาให้แก่นกัเรียนท่ีมข้ีอจ�ำกัดทางการเรียนรู้

และนักเรียนท่ีมีความสามารถพิเศษได้มากเท่าที่ควร ดังจะเห็นได้จากระดับคะแนนเฉลี่ยของ

ประโยชน์ท่ีได้ในปัจจุบันอยู่ท่ี 3.70 ส�ำหรับประโยชน์นักเรียนทั้งสองกลุ่ม ในขณะที่ระดับ

คะแนนเฉลี่ยของสภาพที่พึงประสงค์ส�ำหรับประโยชน์ต่อนักเรียนท่ีมีข้อจ�ำกัดทางการเรียนรู้ 

อยู ่ที่ 4.51 และมีดัชนีความต้องการจ�ำเป็นอยู ่ที่ 0.22 ส่วนประโยชน์ต่อนักเรียนที่มี

ความสามารถพเิศษ มรีะดบัคะแนนเฉลีย่อยูท่ี ่4.55 และมดัีชนคีวามต้องการจ�ำเป็นอยูท่ี ่0.23

	 ข้อค้นพบสุดท้ายซึ่งเป็นข้อค้นพบด้านประโยชน์ต่อการเสริมสร้างความเป็นธรรม

ทางสังคมของนโยบายการจัดการเงินโรงเรียนของกรุงเทพมหานคร พบว่านโยบายในปัจจุบัน

ก็ยังไม่สามารถเสริมสร้างความเป็นธรรมทางสังคมได้มากเท่าที่ต้องการเช่นกัน โดยประโยชน์

ด้านการให้นักเรียนทุกคนได้รับการศึกษาที่เอื้ออ�ำนวยต่อการสร้างชีวิตที่อยู ่ดีมีสุขได้ใน

อนาคต มีระดับค่าเฉลี่ยของคะแนนของสภาพปัจจุบันและสภาพท่ีพึงประสงค์อยู่ท่ี 3.94 

และ 4.63 ตามล�ำดับ ส่วนประโยชน์ด้านการให้นักเรียนทุกคนมีเสรีภาพในการเลือก 

ที่จะเรียนตามความต้องการของตน และสามารถเรียนรู้ส่ิงที่ตนเองต้องการนั้นได้อย่างเต็ม

ศักยภาพมรีะดบัค่าเฉลีย่ของคะแนนของสภาพปัจจบุนัและสภาพทีพ่งึประสงค์อยูท่ี ่3.80 และ 

4.56 ตามล�ำดับ

อภิปรายผล 

	 การวิจัยน้ีท�ำให้ได้ข้อค้นพบท่ีน่าสนใจหลายประการ ประการแรกคือสภาพแวดล้อม

ทางการเมอืงและสงัคมของนโยบายการจดัการเงนิโรงเรยีนของกรงุเทพมหานครทีพ่งึประสงค์

ที่ได้จากงานวิจัยนี้ สอดคล้องกับแนวคิดในการเสริมสร้างความเป็นธรรมทางการศึกษาของ 

Berne and Stiefel (1984, as cited in Baker & Green, 2008) อย่างชดัเจน กล่าวคือ นกัเรยีน

ที่มีลักษณะอย่างเดียวกันก็ควรได้รับทรัพยากรทางการศึกษาที่เท่าเทียมกัน ยิ่งไปกว่านั้น

การทีน่โยบายควรสอดคล้องกบับทบัญญตัทิางกฎหมายว่าด้วยการจดัสรรทรพัยากรเพิม่เตมิให้

แก่นักเรียนที่มีความต้องการพิเศษ ก็ยิ่งเน้นย�้ำให้เห็นว่าสังคมได้เห็นถึงความส�ำคัญของ

ความเป็นธรรมทางการศึกษา และความต้องการให้ภาครัฐปฏบัิติต่อนักเรียนทกุคนตามหลกัการน้ี 

นอกจากนี้ นโยบายการจัดการเงินโรงเรียนท่ีพึงประสงค์ยังสอดคล้องกับหลักความเป็นธรรม

ทางสังคมของ Miller (2003) ที่ว่าสังคมที่เป็นธรรมควรต้องตัดสินใจในสิ่งต่าง ๆ ด้วยข้อมูล
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ทีถ่กูต้องเทีย่งตรง รวมถงึมกีารประกาศกฎเกณฑ์ทีใ่ช้ในการตัดสินใจให้สมาชกิในสังคมได้รับรู้

อย่างชัดเจนและเป็นที่ยอมรับจากสมาชิกทุกคนอีกด้วย

	 ในส่วนของกระแสของนโยบายรายรับของโรงเรียน พบว่ากระแสของนโยบายที่

พงึประสงค์ควรมใีห้ผูป้กครอง ชุมชน และสถาบนัอืน่ทีม่ใิช่ภาครฐัมส่ีวนร่วมในการร่วมแบกรบั

ค่าใช้จ่ายทางการศึกษาก็สอดคล้องกับบทบัญญัติในพระราชบัญญัติการศึกษาแห่งชาติ พ.ศ. 

2542 ที่บัญญัติให้ภาคเอกชน ชุมชนและสังคมเข้ามีส่วนร่วมกับการจัดการศึกษาผ่าน

การสนับสนุนทางการเงินจากเงินบริจาค อย่างไรก็ดี ข้อค้นพบเกี่ยวกับกระแสของนโยบาย

รายจ่ายของโรงเรียนนั้น จะขออภิปรายร่วมกับกรอบของนโยบายรายจ่ายของโรงเรียน

ในล�ำดับถัดไป

	 ข้อค้นพบที่น่าสนใจประการถัดไปก็คือ กรอบของนโยบายการจัดเงินของรัฐบาลและ

กรงุเทพมหานครไปยงัโรงเรยีนทีพ่งึประสงค์ทีก่�ำหนดว่ารฐับาลและกรงุเทพมหานครจดัเงินไป

ยังโรงเรียนตามความแตกต่างของโรงเรียนและนักเรียนนั้น ไม่เพียงแต่สอดคล้องกับข้อค้น

พบว่าที่ว่าการก�ำหนดนโยบายควรประเด็นเรื่องความเป็นธรรมทางการศึกษาเท่านั้น แต่ยัง

สอดคล้องกับข้อค้นพบการน�ำค่านิยมหลักเรื่องการยอมรับความแตกต่างระหว่างบุคคลมาใช้

ในการก�ำหนดนโยบาย รวมถึงสอดคล้องกับแนวคิดการจัดการเงินโรงเรียนตามฐาน

ความต้องการ ที่ Levačić and Ross (1999) ใช้ในการก�ำหนดสูตรการจัดสรรทรัพยากรตาม

ความต้องการอีกด้วย

	 ส�ำหรับกรอบของนโยบายการให้ผู้ปกครองสนับสนุนค่าใช้จ่ายทางการศึกษากับ

นโยบายการระดมทรัพยากรและเงินบริจาคที่พึงประสงค์ที่ควรให้ผู้ปกครองสนับสนุนค่าใช้

จ่ายทางการศึกษาตามความสามารถในการแบกรับภาระทางการเงินของตนและควรให้แต่ละ

โรงเรียนระดมทรัพยากรและเงินบริจาคได้แตกต่างกันไปตามความสามารถในการจัดหาของ

แต่ละโรงเรียนนั้น ก็สอดคล้องกับหลักการให้บุคคลแบกรับภาระค่าใช้จ่ายสาธารณะตาม

ความเต็มใจที่จะเสียสละของตนตามแนวคิดของ Jones (1985) แสดงให้เห็นถึงค่านิยม

การยอมรับความแตกต่างระหว่างบุคคล ซึ่งเป็นหนึ่งในค่านิยมหลักที่ควรใช้ในการก�ำหนด

นโยบายนั่นเอง

	 ส่วนนโยบายการวางแผนรายจ่ายของโรงเรียนของกรุงเทพมหานครนั้น กลับมีสภาพ

ที่พึงประสงค์ที่ขัดแย้งกับกระแสของนโยบายวางแผนรายจ่ายที่พึงประสงค์ กล่าวคือ นโยบาย

ที่พึงประสงค์นั้นเป็นนโยบายท่ีควรให้อ�ำนาจในการตัดสินใจใช้จ่ายเงินของโรงเรียนอยู่ที่

โรงเรียนมากที่สุด รองลงมาคือกรุงเทพมหานคร และรัฐบาลตามล�ำดับ ในขณะท่ีกระแส

ของนโยบายที่พึงประสงค์กลับมีแนวโน้มไปทางการก�ำหนดรายจ่ายแบบระบุรายการ หรือ 
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itemized มากกว่าที่จะเป็น block grant ซึ่งหมายถึงนโยบายที่พึงประสงค์นั้นควรมีกระแส

ไปทางที่เป็นการรวมอ�ำนาจ (centralized) แต่กลับควรมีกรอบการให้อ�ำนาจตัดสินใจท่ีเป็น 

การกระจายอ�ำนาจ (decentralized) อย่างไรก็ดี เนื่องจากกรุงเทพมหานครย่อมเข้าใจถึง

ความแตกต่างทางกายภาพของโรงเรยีนในสังกดัของตนเองมากกว่ารัฐบาล และโรงเรียนกเ็ป็น

ผู ้ที่ทราบถึงความต้องการที่แตกต ่างกันของนักเรียนแต่ละคนของตนเองมากกว ่า

กรุงเทพมหานครและรัฐบาล ดังนั้น กระแสและกรอบของนโยบายการวางแผนรายจ่ายของ

โรงเรยีนจงึควรกระจายอ�ำนาจจากรฐับาลลงสู่กรุงเทพมหานครและโรงเรียนมากกว่าการรวม-

อ�ำนาจ ซึ่งจะท�ำให้เงินที่จัดมายังโรงเรียนตามนโยบายท่ีพึงประสงค์ซ่ึงเป็นไปตามแนวคิด

การจัดการเงินโรงเรียนตามฐานความต้องการของ Levačić and Ross (1999) ถูกน�ำไปใช้ต่อ

ได้อย่างตรงตามความต้องการที่แตกต่างกัน และจึงจะนับได้ว่าเป็นนโยบายการวางแผน

รายจ่ายของโรงเรียนที่เป็นไปตามแนวคิดความเป็นธรรมทางการศึกษา

ข้อเสนอแนะ

	 ข้อเสนอแนะในการน�ำผลวิจัยไปใช้

	 1)	รัฐบาลและกรุงเทพมหานครควรน�ำผลวิจัยที่ได้ไปใช้เป็นแนวทางในการพัฒนา

นโยบายการจดัการเงนิโรงเรยีนของกรุงเทพมหานครและน�ำนโยบายทีพ่ฒันาได้ลงสูก่ารปฏบิติั 

ทั้งนี้ กรุงเทพมหานครควรต้องท�ำความเข้าใจกับผู้มีส่วนได้ส่วนเสียทุกฝ่าย อันได้แก่ผู้บริหาร

โรงเรยีน คร ูผูป้กครอง นกัเรยีน ชมุชนและสงัคม รวมถงึหน่วยงานราชการอืน่ทีมี่ความเกีย่วข้องกบั 

การจัดการเงินโรงเรียน เช่น ส�ำนักการคลัง ให้เข้าใจถึงหลักความเป็นธรรมทางการศึกษาและ

หลักความเป็นธรรมทางสังคมก่อนที่จะประกาศใช้นโยบายและน�ำนโยบายลงสู่การปฏิบัติ 

เพื่อให้การน�ำนโยบายลงสู่การปฏิบัติเป็นไปอย่างราบรื่น

	 2)	กรุงเทพมหานคร ควรเตรียมความพร้อมให้ผูบ้รหิารโรงเรยีนและครสูามารถบรหิาร

งบประมาณของโรงเรียนด้วยตนเองได้ เพื่อให้โรงเรียนพร้อมที่จะรับการกระจายอ�ำนาจ

การตัดสินใจในการใช้จ่ายเงิน อันเป็นการปฏิบัติตามพระราชบัญญัติการศึกษาแห่งชาติ พ.ศ.

2542 และท�ำให้สามารถใช้จ่ายทรัพยากรทางการเงินได้ตรงตามความต้องการท่ีแตกต่างกัน

ของนักเรียนแต่ละคนในโรงเรียน

ข้อเสนอแนะในการวิจัยครั้งต่อไป

	 1)	ควรศึกษาวิจัยเรื่องนโยบายการจัดการศึกษาด้านอื่นของกรุงเทพมหานคร เช่น 

การบริหารวิชาการ การบริหารทรัพยากรบุคคล เป็นต้น ตามแนวคิดความเป็นธรรมทาง
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การศกึษาและสงัคม เพือ่ให้การจดัการศกึษาของกรุงเทพมหานครสามารถเสริมสร้างความเป็น

ธรรมทางการศึกษาและสังคมได้อย่างสมบูรณ์มากขึ้น

	 2)	ควรศึกษาวิจัยเรื่อง “สภาพความเป็นธรรมทางการศึกษาและสังคมของ

กรุงเทพมหานคร” ส�ำหรับใช้เป็นฐานในการวัดและประเมินสภาพความเป็นธรรมทาง

การศึกษาและสังคมก่อนและหลังการน�ำนโยบายที่พัฒนาได้ไปสู่การปฏิบัติ เพื่อประเมินว่า

นโยบายการจัดการเงินโรงเรียนที่พัฒนาขึ้น ได้ช่วยให้เกิดความเป็นธรรมทางการศึกษาและ

สังคมได้ในระดับใด

รายการอ้างอิง
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