
 

การปฏิรูปอุดมศึกษา :
ปญหาความเสมอภาคและความเปนธรรม∗

1.  ความเบื้องตน

ในปจจุบัน ปญหานักเรียนที่สํ าเร็จชั้นประโยคมัธยมศึกษาตอนปลายสอบเขาศึกษา
ตอในสถาบันอุดมศึกษาไมได ดูจะเปนปญหาเรื้อรังอันเปนที่กลาวขวัญกันอยูเนืองๆ และยิ่งนับวัน
ปญหาดงักลาวนีก้ย็ิง่จะมีมากขึ้น  เมื่อคํ านึงถึงขอเท็จจริงที่วา จํ านวนนักศึกษาที่สถาบันอุดมศึกษา
ตางๆทั้งที่เปนของรัฐบาลและเอกชน จะรับไดในปหนึ่งๆนั้นมีจํ านวนคอนขางคงตัว หรือถึงแมจะ
เพิม่ข้ึนบาง  แตอัตราการเพิ่มข้ึนก็ไมสูงนัก  ในขณะที่ความตองการเขาศึกษาในสถาบันอุดมศึกษา
เพิม่พูนขึ้นเปนลํ าดับ

อุปสงคในการเขาศึกษาตอในสถาบันอุดมศึกษาจะมีมากนอยเพียงใดขึ้นอยูกับปจจัย
นานปัการ  กลาวคือ

ประการแรก การที่โครงสรางของระบบการศึกษามีลักษณะเปนขั้นบันได (Open-
endedness) ไดมสีวนสํ าคัญในการกระตุนใหอุปสงคในการเขาศึกษาตอในสถาบันอุดมศึกษาเพิ่มข้ึน
อยางมาก  เพราะเทาทีเ่ปนอยูในปจจุบัน  การศึกษาในระดับข้ันหนึ่งเปนเพียงมรรคสํ าหรับไตเตาขึ้นไป
ศึกษาตอในข้ันตอไปเร่ือยๆ  จนถึงระดับอุดมศึกษา  ซึ่งถือเปนขั้นสุดยอดแหงความเปนดารา  โดยที่ 
ไมมีการศึกษาระดับหรือประเภทใดที่มีลักษณะเปนการศึกษาแบบเบ็ดเสร็จ (Terminal Education)  
ชนิดที่จักนํ าไปใชประโยชนในการดํ ารงชีพใหสมศักดิ์ศรีแหงความเปนมนุษยได ระบบโรงเรียนที่เรา 
น ําเขาจากประเทศอุตสาหกรรม  จึงเปนระบบที่มุงผลิตชนชั้นนํ า (Elites) โดยแท
                                                 

  บทวิจารณหนังสือของ The Carnegie Commission on Higher Education, Higher Education : Who 
Pays ?  Who Benefits ?  Who Should Pay ? (New York : McGraw-Hill, 1973)  ตีพิมพครั้งแรกในวารสาร
ศูนยศึกษา ปที่ 20  ฉบับที่ 2 (ตุลาคม-ธันวาคม 2519)  หนา 118-122.

∗ บทความเสนอตอที่ประชุมในการสัมมนาเรื่อง  “ปฏิรูปอุดมศึกษา : ปญหาความเสมอภาค”  จัดโดยสภา
คณาจารย จุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย ณ ศูนยสารนิเทศ  ระหวางวันที่ 31 พฤษภาคม ถึงวันที่ 1 มิถุนายน 2518
ตีพิมพครั้งแรกใน วารสารศูนยศึกษา ปที่ 21 ฉบับที่ 7 (พฤษภาคม-กรกฎาคม 2518)  หนา 42-80.
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ประการที่สอง  อุปสงคในการเขาศึกษาตอในสถาบันอุดมศึกษาจะมีมากนอยเพียงใด  
สวนหนึง่ขึ้นอยูกับส่ิงที่นักเศรษฐศาสตรเรียกวา ‘รสนิยม’ ของผูบริโภค  เมื่อพิจารณาถึงเหตุจูงใจของ
ประชาชนทีจ่ะใชจายเงินเพื่อการศึกษา  เราอาจจํ าแนกเหตุจูงใจดังกลาวนี้ไดเปน 2 ประเภทใหญๆ   
เหตจุงูใจประเภทแรกเปนผลจากการยึดถือวา การใชจายเพื่อการศึกษาเปนการใชจายเพื่อการบริโภค  
การศึกษาในระดับอุดมศึกษาเปนมรรคในการยกสถานะของตนในสังคม จุดมุงหมายที่มิใชตัวเงิน 
(Non-pecuniary Objectives) ในการ ‘ซื้อ’ บริการการอุดมศึกษา  ไมเพียงแตจะปรากฏในรูปของ
ฐานะและความมหีนามตีาในสังคมเทานั้น  หากทวายังอยูที่ความสุขอันไดจากการศึกษาหาความรูใน
เร่ืองตางๆอีกดวย  เหตุจูงใจประเภทที่สองเปนเหตุจูงใจในรูปตัวเงิน (Pecuniary Objectives)  การ 
ใชจายเพื่อการศึกษาเปนการใชจายเพื่อการลงทุน  การศึกษามีลักษณะเปนทุนมนุษย (Human 
Capital)  ซึง่ชวยเพิม่พนูประสิทธิภาพการผลิต  และการศึกษาเปนมรรคในการยกระดับรายไดของผูมี
โอกาสในการศกึษานัน้  เรายากที่จะระบุไดวา เหตุจูงใจสองประเภทที่กลาวถึงนี้ ประเภทใดเปนเหตุ 
จงูใจทีสํ่ าคัญที่สุดในกรณีของเมืองไทย  แตเราอาจกลาวไดโดยทั่วไปวา หาก ‘รสนิยม’ ของประชาชน
แปรเปลี่ยนไปในทิศทางที่ทํ าใหมีการใชจายเพื่อการศึกษามากขึ้น อุปสงคในการเขาศึกษาตอใน
สถาบนัอดุมศกึษากย็อมเพิ่มข้ึนเปนเงาตามตัว แมในชั้นนี้จะไมมีประจักษพยานทางสถิติที่จะยืนยันได
โดยกระจางชดั แตเราก็อาจกลาวโดยไมผิดนักวา ความแพรหลายของการศึกษาที่มีมากขึ้นและความ
ตระหนักในความสํ าคัญของการศึกษาในฐานะที่เปนเครื่องมือในการยกฐานะทางเศรษฐกิจ ไดมีสวน
สํ าคัญที่มีผลให ‘รสนิยม’ ของประชาชนเปลี่ยนแปลงไปในทางที่ทํ าใหมีความตองการบริการการ 
อุดมศึกษาเพิ่มข้ึน

ประการที่สาม อุปสงคในการเขาศึกษาตอในสถาบันอุดมศึกษา จะมีมากนอย
เพยีงใดขึน้อยูกบัจ ํานวนและอัตราการเพิ่มข้ึนของนักเรียนในแตละระดับการศึกษา โดยเฉพาะอยางยิ่ง
จ ํานวนและอตัราการเพิ่มข้ึนของนักเรียนที่สํ าเร็จชั้นประโยคมัธยมศึกษาตอนปลาย

ประการที่ส่ี อุปสงคในการเขาศึกษาตอในสถาบันอุดมศึกษาจะมีมากนอยเพียงใด
ข้ึนอยูกบัเงนิไดของบิดามารดา ผูปกครอง หรือตัวนักเรียนที่มีสิทธิศึกษาตอนั้นเอง  แมวาคาเลาเรียนที่
เรียกเก็บในสถาบันอุดมศึกษาตางๆ โดยเฉพาะอยางยิ่งสถาบันอุดมศึกษาของรัฐ จะอยูในเกณฑ
คอนขางตํ ่า  แตการศึกษาตอในสถาบันอุดมศึกษาไมเพียงแตจะตองมีคาใชจายในรูปคาเลาเรียนและ
คาใชจายอืน่ๆ  เชน คาอุปกรณการศึกษา คาอาหาร คาที่พัก คาเสื้อผา ฯลฯ เทานั้น  หากทวายังมี
คาเสียโอกาส (Opportunity Cost) ในรูปของเงินไดอันพึงไดหากเลือกทํ างาน  แทนทีจ่ะเลือกศึกษาตอ 
(Foregone Earnings) อีกดวย  ดังนั้น เงินไดของครอบครัวจึงเปนปจจัยสํ าคัญยิ่งในการกํ าหนด 
อุปสงคในการเขาศึกษาตอในสถาบันอุดมศึกษา



3

ประการที่หา อุปสงคในการเขาศึกษาตอในสถาบันอุดมศึกษา จะมีมากนอยเพียงใด 
ข้ึนอยูกบัอัตราคาเลาเรียนในสถาบันอุดมศึกษา หากอัตราคาเลาเรียนที่ตองเสียตํ่ ากวาในภาวะสมดุล 
(Equilibrium Price)  ยอมท ําใหเกิดอุปสงคสวนเกิน (Excess Demand) ข้ึน

ประการสุดทาย ความแตกตางของเงินเดือนระหวางบัณฑิตปริญญาตรีกับผูสํ าเร็จ
ประโยคมัธยมศึกษาตอนปลาย ยอมมีสวนสํ าคัญในการกํ าหนดอุปสงคในการศึกษาตอในสถาบัน
อุดมศึกษา ในปจจุบันโครงสรางอัตราเงินเดือนซึ่งกํ าหนดโดยรัฐบาลเปนปจจัยสํ าคัญปจจัยหนึ่งที่
ก ําหนดอตัราเงนิเดือนในภาคเอกชน หากผูสํ าเร็จประโยคมัธยมศึกษาตอนปลายไดเงินเดือนยิ่งตํ่ ากวา
บัณฑติปริญญาตรมีากเพียงใด  แรงจูงใจในการศึกษาตอในสถาบันอุดมศึกษาก็จะยิ่งมีมากเพียงนั้น1

ดวยเหตุที่มีปจจัยนานัปการที่หนุนเนื่องใหอุปสงคที่จะไดบริการดังกลาวนี้กลับเพิ่ม
ข้ึนอยางเชื่องชา ประกอบกับอัตราคาเลาเรียนที่เรียกเก็บในสถาบันอุดมศึกษาของรัฐมักกํ าหนดไว 
ตายตวั และมิไดแปรเปลี่ยนตามกลไกราคา  ผลก็คือ อุปสงคสวนเกิน (Excess Demand) มีจํ านวน
เพิ่มข้ึนเรื่อยๆ2  ปญหาดงักลาวนี้ดูจะเปนปญหาที่รัฐบาลในอดีตสนใจเปนพิเศษ เพราะมีผลกระทบ

                                                 
1 ในปจจุบัน (2518)  ผูสํ าเร็จประโยคมัธยมศึกษาสายสามัญไดเงินเดือนเพียง 750 บาท  ในขณะที่บัณฑิต

ปริญญาตรีโดยทั่วไปไดเงินเดือนถึง 1,750 บาท  ดังนั้นจึงไมนาประหลาดใจที่โครงสรางอัตราเงินเดือนดังกลาวนี้ไดมี
ผลในการชักจูงใหอุปสงคในการอุดมศึกษามีมากกวาที่ควรจะเปน

2 ขอความในยอหนานี้  อาจอธิบายดวยกราฟไดดังนี้  ถาหากกํ าหนดใหส่ิงอื่นๆคงที่ (Ceteris Paribus)   
อุปสงคและอุปทานของบริการการอุดมศึกษาจะขึ้นอยูกับอัตราคาเรียน  ขอใหพิจารณารูปที่ 1  เสน D1 และ S1 เปน
เสนอุปสงคและอุปทานของบริการการอุดมศึกษาในปที่หนึ่งตามลํ าดับ  ในภาวะสมดุล อัตราคาเลาเรียนจะเทากับ 
OP2  แตเนื่องจากอัตราคาเลาเรียนที่เสียเทากับ OP1  ดังนั้น จึงมีอุปสงคสวนเกินอยู AB  ในปที่สอง อุปทานของ
บริการการอุดมศึกษาเพิ่มขึ้น  เสนอุปทานเคลื่อนจาเสน S1 มาเปนเสน S2  ขณะเดียวกันอุปสงคเพิ่มขึ้นจากเดิมแสดง
โดยเสน D1 เคลื่อนไปเปนเสน D2  หากปลอยใหกลไกราคาทํ างาน อัตราคาเลาเรียนในภาวะสมดุลจะเทากับ OP3  
การเก็บคาเลาเรียนในอัตรา OP1  จะทํ าใหเกิดอุปสงคสวนเกินอยูขึ้นเปน CD  อยางไรก็ตาม นับตั้งแตป 2514 
เปนตนมา  รัฐบาลหาทางขจัดอุปสงคสวนเกินดวยการตั้งมหาวิทยาลัยรามคํ าแหง  ซึ่งเปนการแกปญหาที่ปลายเหตุ  
ยิ่งกวาการแกปญหาที่ตนเหตุ

 E1
P1

D2D1

P2   D

จํ านวนนักศึกษา

อัตราคาเลาเรียน

A    B

 S1    S2

  P3 E2

    C อัตราเลาเรียน
ที่เรียกเก็บ
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กระเทือนตอเสถียรภาพทางการเมืองไมมากก็นอย  และในที่สุด ก็หาทางออกดวยการกอต้ัง
มหาวทิยาลัยรามคํ าแหงในป 2514

ถาหากเรายอมรับวา ระบบการศึกษาที่มุงผลิตชนชั้นนํ าดังที่เปนอยูในปจจุบัน เปน
ระบบทีถ่กูตอง (ความเห็นในเรื่องนี้ยอมข้ึนอยูกับวิจารณญาณสวนบุคคล)  เราก็จะตองยอมรับตอไป
วา ปญหานกัเรยีนตกคางสอบเขามหาวิทยาลัยไมไดเปนปญหาซึ่งไมอาจหลีกเลี่ยงไดมากนัก  ขอที่เรา
จกัตองพจิารณา ก็คือ ระบบการสอบคัดเลือกนักศึกษาเขามหาวิทยาลัยที่ใชอยูในปจจุบันเปนระบบที่
ชอบธรรมเพยีงใด  ถาเราไมเห็นดวยกับระบบการศึกษาที่มุงใหประโยชนแกชนกลุมนอย  และตองการ
แปรเปลี่ยนมาเปนระบบการศึกษาเพื่อมวลชน เราไมเพียงแตจะตองพิจารณาถึงระบบการศึกษาที่ 
พึงปรารถนาเทานั้น หากยังตองตอบคํ าถามพื้นฐานที่วา การศึกษาในระบบโรงเรียนเปนสิ่งที่ 
เหมาะสมเพยีงใด  และการอุดมศึกษาเปนสิ่งฟุมเฟอยหรือไมสํ าหรับประเทศที่ยากจนเชนประเทศไทย  
แตไมวาเราจะเห็นดวยกับระบบการศึกษาในปจจุบันหรือไม ปญหาสํ าคัญที่เราพึงพิจารณา ก็คือ 
ความเสมอภาคในโอกาสแหงการศึกษา

2.  ความเสมอภาคในโอกาสแหงการศึกษา

ปญหาความเสมอภาคในโอกาสแหงการศึกษาเริ่มเปนที่กลาวขวัญกันมากขึ้นในระยะ
หลงัๆนี้ รายงานเรื่อง การศึกษาเพื่อชีวิตและสังคม ของคณะกรรมการวางพื้นฐานเพื่อปฏิรูปการศึกษา 
(2517)  ถงึกบัหยบิยกขึน้มาพิจารณาเปนหัวขอหนึ่งตางหากจากหัวขออ่ืนๆ  แตอะไรเลาคือ ความ
เสมอภาคในโอกาสแหงการศึกษา? ในหมูนักการศึกษาเองก็หาไดมีความเห็นเกี่ยวกับเร่ืองนี้ใน
รองรอยเดียวกันไม3  ดังนั้นจึงไมนาประหลาดใจที่คณะกรรมการวางพื้นฐานเพื่อปฏิรูปการศึกษา 
(2517) มไิดอาจหาญใหคํ านิยามของวลีที่ดูขลังดังกลาวนี้  อยางไรก็ตาม มีผูพยายามใหคํ านิยาม 
“ความเสมอภาคในโอกาสแหงการศึกษา”  ไวอยางนอย 4 ความหมาย  คือ

คํ านิยามที่หนึ่ง ความเสมอภาคในโอกาสแหงการศึกษา  หมายถึง  สภาวการณที่มี
การใหหลกัประกันแกเด็กแตละคนไดศึกษาเลาเรียนตลอดชวงระยะเวลาหนึ่ง  ตามความสามารถและ
สติปญญา กลาวอีกนัยหนึ่ง เราจํ าเปนตองหาความสัมพันธระหวางความสามารถและสติปญญา 
กบัชวงเวลาแหงการศึกษาเลาเรียน  เปนตนวา  ถาเรากํ าหนดวา เด็กที่มี I.Q. เทากับ 100  จะตอง
ไดรับการศึกษาจนจบประโยคมัธยมศึกษาตอนปลาย  และเด็กที่มี I.Q. มากกวา 120  จะตองไดรับ
                                                 

3 ยกเวนแตจะระบุเปนอยางอื่น  คํ านิยามของคํ าวา “ความเสมอภาคในโอกาสแหงการศึกษา”  ที่จะกลาวถึง
ในหัวขอนี้  อาศัยงานของ Gordon (1972)
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การศกึษาถงึระดับปริญญาตรี  ความเสมอภาคในโอกาสแหงการศึกษาจะเกิดขึ้น  ก็ตอเมื่อเด็ก ทุกคน 
ที่มี I.Q. เทากบั 100 ไดศึกษาเลาเรียนจนจบชั้นประโยคมัธยมศึกษาตอนปลาย และเด็ก ทุกคน ที่มี 
I.Q. มากกวา 120 ไดศึกษาเลาเรียนจนจบปริญญาตรี  คํ านิยามดังกลาวนี้มีปญหายุงยากในการ
ประเมนิอยูหลายประการ  ในประการแรก  เราจะอาศัยดัชนีอะไรในการประเมินสติปญญาและความ
สามารถของเด็กแตละคน   I.Q. เปนดชันทีี่ดีเพียงใด  แมเราจะถือวาเด็กที่มี I.Q. เทากัน  ควรจะไดมี
โอกาสศกึษาเลาเรียนในปริมาณที่เทากัน  แตสภาพแวดลอมทางการศึกษาของเด็กแตละคนไมเหมือน
กนั เนือ่งจากฐานะทางเศรษฐกิจของครอบครัวแตกตางกัน  ผูปกครองเด็กบางคนอาจมีฐานะดีพอที่จะ
ใหการศึกษากอนวัยเรียนแกบุตรหลานของตน แตบางคนไมอยูในฐานะที่จะทํ าเชนนั้นได  ความ
แตกตางของสภาพแวดลอมทางการศึกษายอมมีสวนทํ าให I.Q. ของเดก็แตกตางกันไดไมมากก็นอย  
ผลก็คือ การเปดโอกาสใหเด็กที่มี I.Q. เทากันไดรับการศึกษาเทากัน  แทนที่จะกอใหเกิดความ
เสมอภาคในโอกาสแหงการศึกษามากขึ้น กลับทํ าใหความไมเสมอภาคมีมากขึ้น  ในประการที่สอง 
นอกเหนอืจากปญหาการเลือกใชดัชนีวัดความสามารถและสติปญญาของเด็กแลว ยังมีปญหาอันเกิด
จากความจ ํากัดของการจัดสรรบริการการศึกษา  หากเรากํ าหนดวา นักเรียนที่มี I.Q. มากกวา 120  
ทกุคนควรไดศึกษาตอถึงระดับปริญญาตรี ความเสมอภาคในโอกาสแหงการศึกษาจะเกิดขึ้น ก็ตอเมื่อ
เรามทีรัพยากรมากพอที่จะใหบริการอุดมศึกษาใหแกนักเรียนที่มี I.Q. มากกวา 120 ทุกคน ได

คํ านิยามที่สอง  ความเสมอภาคในโอกาสแหงการศึกษา หมายถึง ปรากฏการณที่เด็ก
ทุกคนมีโอกาสไดรับบริการการศึกษาที่มีคุณภาพทัดเทียมกัน คํ านิยามดังกลาวนี้ใหความสํ าคัญแก
ปจจยัการผลติ (ซึ่งก็คือบริการการศึกษา) ยิ่งกวาผลผลิต (ซึ่งก็คือ นักเรียนนักศึกษา)  การที่เด็กทุกคน
ไดมีโอกาสเขาโรงเรียนนั้นยังไมเปนการเพียงพอ แตจะตองเปนโรงเรียนหรือสถานศึกษาที่มีคุณภาพ
ทดัเทยีมกนัดวย  ความเสมอภาคในโอกาสแหงการศึกษาจึงจะเกิดขึ้น

คํ านิยามที่สาม  ความเสมอภาคในโอกาสแหงการศึกษา หมายถึงสภาวการณที่เด็ก
ทุกคนมีโอกาสไดพัฒนาทักษะและความสามารถตามที่แตละคนมีอยูโดยธรรมชาติและโดยการสั่งสม
ใหไดดีที่สุดและมากที่สุดเทาที่จะเปนไปได

คํ านิยามที่ส่ี  ความเสมอภาคในโอกาสแหงการศึกษา หมายถึงสภาวการณที่เด็ก 
ทกุคนไดรับถายทอดและพัฒนาทักษะและความรูข้ันพื้นฐาน อันจํ าเปนแกการอยูรอดแหงชีวิตและการ
อยูรวมกันในสังคม จนกระทั่งทักษะและความรูข้ันพื้นฐานดังกลาวนี้มีอยูโดยทัดเทียมกันในตัวเด็ก  
ความเสมอภาคในโอกาสแหงการศึกษามิไดหมายความถึงสภาพการณที่เด็กทุกคนไดรับการศึกษาใน
ปริมาณที่เทากัน  เราจะตองยอมรับวา เด็กแตละคนมีสติปญญาแตกตางกันโดยกํ าเนิด สภาพ 
แวดลอมในครอบครัวและในสังคมของเด็ก  ตลอดจนฐานะทางเศรษฐกิจของครอบครัว  ไดมีผลใหการ
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พัฒนาสติปญญาและความสามารถในดานตางๆของเด็กเปนไปโดยไมทัดเทียมกันมากขึ้น การให
บริการการศึกษาจึงไมควรมุงจัดสรรใหในปริมาณที่เทาเทียมกัน แตควรมุงจัดสรรใหในปริมาณที่ 
แตกตางกนั  จนกระทัง่ทุกคนมีทักษะและความรูพื้นฐานทัดเทียมกัน (ทั้งนี้อาจตองยกเวนเด็กปญญา
ออน) ความขอนี้ยอมมีนัยสํ าคัญวาเด็กที่ดอยพัฒนาจํ าเปนตองไดรับบริการการศึกษาในปริมาณที่
มากกวาเด็กที่พัฒนาแลว การเนนถึงความเทาเทียมกันในทักษะและความรูพื้นฐานนั้น มิไดหมาย
ความวา ทักษะทุกดานและความรูทุกเรื่องของเด็กทุกคนจะตองเทากัน เด็กบางคนอาจมีความ
สามารถในการรองรํ าทํ าเพลง บางคนอาจมีฝมือทางชาง  ความแตกตางเหลานี้ยังคงมีอยู แตโดยเฉลี่ย
สวนรวมแลว ควรจะทัดเทียมกัน

แมวารายงานของคณะกรรมการวางพื้นฐานเพื่อปฏิรูปการศึกษา (2517) จะมิไดให
คํ าจํ ากัดความของ “ความเสมอภาคในโอกาสแหงการศึกษา”  แตไดกลาวถึงความเสมอภาคที่ 
พงึประสงค 3 ประเภท  คือ (คณะกรรมการวางพื้นฐานเพื่อการปฏิรูปการศึกษา 2517 : 56)

(ก) ความเสมอภาคในดานสิทธิ
“ในระดับการศึกษาภาคบังคับ รัฐจะตองใหทุกคนมีสิทธิที่จะไดรับการศึกษาโดย 

เสมอภาคกนั  โดยมิยอมใหความแตกตางเกี่ยวกับเพศ เชื้อชาติ ฐานะเศรษฐกิจ และถิ่นที่อยู  เปนขอ
จํ ากัดแตประการใด”

(ข) ความเสมอภาคในดานโอกาส
“การศกึษาในระดบัที่สูงกวาขั้นมูลฐานนั้น  รัฐจะตองใหทุกคนมีโอกาสและมีเสรีภาพ

ทีจ่ะรับการศึกษาโดยเสมอภาคกัน”
(ค) ความเสมอภาคในการที่จะไดรับการสนับสนุน
“ในการจัดการศึกษานั้น รัฐจะตองใหความสนับสนุนในอัตราสวนที่ชวยลดความ

เหลือ่มล้ํ าตํ ่าสงู  ไมวาสถานศึกษานั้นจะตั้งอยูในเมืองหรือในชนบทหางไกล”
รายงานฯ ยังไดกลาวตอไปอีกวา “ความเสมอภาคที่พึงประสงคดังกลาวนี้มิไดหมาย

ความวา ประชาชนทุกคนจะเขาเรียนถึงระดับอุดมศึกษาหมด…. การที่แตละบุคคลจะไดรับการศึกษา
ถงึระดบัใดนัน้  นอกจากจะตองคํ านึงถึงความเสมอภาคทั้ง 3 ประการขางตนแลว ยังจะตองคํ านึงถึง
ความสามารถ ความถนัด และความสนใจของบุคคล พิจารณาประกอบกับความสามารถที่บุคคลผูนั้น
จะทํ างานใหแกสวนรวมได ความเหมาะสมของสภาพทองถิ่น และความตองการของประเทศใน
สวนรวมดวย” (คณะกรรมการวางพื้นฐานเพื่อการปฏิรูปการศึกษา 2517 : 56-57)

มีขอที่พึงสังเกตอยูอยางนอย 3 ประการจากรายงานของคณะกรรมการวางพื้นฐาน
เพือ่การปฏิรูปการศึกษา (2517)  คือ  ประการแรก  รายงานฯ ระบุวา “จะ…  มิยอมใหความแตกตาง
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เกีย่วกบัเพศ เชื้อชาติ ศาสนา ฐานะทางเศรษฐกิจ และถิ่นที่อยู เปนขอจํ ากัด…” ในการรับการศึกษา
ภาคบังคับ แตสํ าหรับการศึกษาระดับที่สูงกวาการศึกษาภาคบังคับ มิไดมีการยํ้ าขอความใน
อัญประกาศขางตนนี้  ประการที่สอง แมวารายงานดงกลาวจะระบุวา ความแตกตางในคุณภาพของ
การศึกษาทํ าใหเกิดความไมเสมอภาคทางการศึกษา  กลาวคือ “เดก็ในชนบทไมมีโอกาสไดรับการ
ศึกษาที่มีคุณภาพเทาเทียมกับเด็กในเมือง และเด็กในตางจังหวัดไมมีโอกาสไดรับการศึกษาที่มี 
คุณภาพเทาเทียมกับเด็กในกรุงเทพมหานคร” (คณะกรรมการวางพื้นฐานเพื่อการปฏิรูปการศึกษา 
2517 : 54)  แตเมือ่กลาวถงึความเสมอภาคที่พึงประสงค รายงานฯ กลับมิไดเนนถึงความเสมอภาคใน
โอกาสทีจ่ะไดรับการศึกษาที่มีคุณภาพเทาเทียมกัน  ประการที่สาม ดูเหมือนวา คณะกรรมการวาง
พืน้ฐานเพื่อการปฏิรูปการศึกษา (2517)  จะยดึถอื “ความเสมอภาคในโอกาสแหงการศึกษา”  ตามนัย
ของค ําจ ํากดัความที่สามดังกลาวขางตน  กลาวคือเนนถึง ความเสมอภาคในสิทธิที่ไดรับบริการการ
ศึกษาขัน้มลูฐาน  อันจํ าเปนแกการอยูรอดแหงชีวิตและการอยูรวมกันในสังคม (ซึ่งตามนัยของรายงาน 
หมายถงึ การศกึษาภาคบังคับ)  สวนการศึกษาในระดับที่สูงกวาการศึกษาขั้นมูลฐาน  “ใหทุกคนมี
โอกาสและมีเสรีภาพที่จะรับการศึกษาโดยเสมอภาคกัน”

3.  ความไมเสมอภาคในโอกาสแหงการรับบริการการศึกษา

เปนที่ยอมรับกันทั่วไปวา โอกาสในการรับบริการการศึกษาของประชาชนชาวไทย 
หาไดมอียูโดยทดัเทียมกันไม  และดูเหมือนวา หากระดับการศึกษายิ่งสูงเพียงใด  ความไมเสมอภาค
ในโอกาสแหงการศึกษายิ่งมีมากเพียงนั้น ในการวิเคราะหสาเหตุแหงความไมเสมอภาคในโอกาส
แหงการรบับริการการอุดมศึกษา  เราจะจํ าแนกสาเหตุออกเปน 4 ประการใหญๆ คือ

(ก) สาเหตอัุนสบืเนือ่งจากความแตกตางดานฐานะทางเศรษฐกิจของประชาชน
(ข) สาเหตอัุนสบืเนื่องจากนโยบายการใชจายเพื่อการศึกษาของรัฐบาล
(ค) สาเหตอัุนสบืเนื่องจากความแตกตางดานคุณภาพของการศึกษา
(ง) สาเหตอัุนสืบเนื่องจากวิธีการสอบคัดเลือก

3.1  สาเหตอัุนสบืเนือ่งจากความแตกตางดานฐานะทางเศรษฐกิจของประชาชน

ในโลกทีม่ทีรัพยากรอันจํ ากัด และรัฐบาลไมสามารถจัดสรรบริการการศึกษาทุกระดับ
และทุกประเภทชนิดใหเปลาแกประชาชนไดอยางทั่วถึง  ฐานะทางเศรษฐกิจยอมเปนปจจัยสํ าคัญใน
การกํ าหนดโอกาสในการรับบริการการศึกษา  ในระบบเศรษฐกิจแบบทุนนิยมดุจดังระบบเศรษฐกิจ
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ไทย ประชาชนที่ขาดอํ านาจซื้อถึงจะมีสติปญญาดีเลิศปานใดยอมยากที่จะไดรับการศึกษาสูงๆ  
เวนแตวารัฐจะใหเงินอุดหนุนหรือใหความชวยเหลือโดยอาศัยมาตรการอื่นใด  เราอาจกลาวไดวา หาก
ระดบัการศกึษายิง่สงูเพียงใด  ความสํ าคัญของฐานะทางเศรษฐกิจในการกํ าหนดโอกาสในการศึกษา
จะยิง่มมีากขึน้เพยีงนัน้  ในระดับอุดมศึกษานั้น นักศึกษาไมเพียงแตจะตองมีรายจายในรูปธรรมเนียม
การศึกษา คาอุปกรณการศึกษา และคาครองชีพอื่นๆที่สูงขึ้นเทานั้น  หากทวายังตองสูญเสียรายได 
อันพงึได ซึง่เปนผลจากการเลือกศึกษาตอ  แทนที่จะเลือกทํ างาน (Foregone Earnings) อีกดวย  จาก
การสํ ารวจคาใชจายสวนตัวเพื่อการศึกษาและเพื่อการครองชีพของนิสิตจุฬาลงกรณมหาวิทยาลัยในป
การศกึษา 2516  ปรากฏวา โดยเฉลี่ยแลวนิสิตจุฬาลงกรณมหาวิทยาลัยตองเสียคาธรรมเนียมการ
ศึกษาและคาบํ ารุงกิจกรรมนิสิตปละ 1,100 บาท  คาใชจายสวนตัวอันประกอบดวยคาที่พัก คา
อุปกรณการศกึษา คาเสื้อผา คาพาหนะ คาอาหาร คาพักผอนหยอนใจ และอื่นๆ ปละ 10,890 บาท  
รวมรายจายปละ 11,990 บาท (ชนกิา ศิลปอนันต  และจุฑา ฉัตรคุปต 2517 : 58 )  (ดูรายละเอียด
ในตารางที ่ 1)  ตัวเลขคาใชจายสวนตัวของนิสิตจุฬาลงกรณมหาวิทยาลัยดังกลาวนี้  คงไมแตกตาง
จากตัวเลขของนักศึกษาในมหาวิทยาลัยอื่นมากนัก  รายการที่อาจแตกตางกันมากคงไดแก คา
พักผอนหยอนใจ คาเสื้อผา และคาอุปกรณการศึกษา  แตถึงกระนั้นก็ตาม เรายอมเห็นไดโดย
กระจางชดัวา บิดามารดาหรือผูปกครองที่จะสามารถสงเสียใหบุตรหลานศึกษาตอในระดับอุดมศึกษา
ไดนัน้จ ําเปนตองมีเงินไดข้ันตํ่ าขั้นหนึ่ง  หากรัฐมิไดยื่นมือเขามาชวยเหลือนักเรียนที่มาจากครอบครัวที่
ยากจนยอมยากที่จะมีโอกาสในการศึกษาโดยเสมอภาคกัน ครอบครัวที่ยากจนจํ าเปนตองอาศัย
แรงงานภายในครอบครัวในการประกอบสัมมาชีพใหมากที่สุดเทาที่จะมากได  การสงเสียบุตรหลานให
ศึกษาตอในระดับอุดมศึกษาไมเพียงแตจะมีความหมายวา  ครอบครัวตองมีรายจายมากขึ้นเทานั้น  
หากยังมีความหมายอีกดวยวา ครอบครัวตองสูญเสียรายไดอันพึงได  อันเกิดจากการสงเสียให
บุตรหลานศกึษาตอ  แทนที่จะใหทํ างานหาเงินได  เพราะผูที่อยูในวัยที่จะศึกษาในระดับอุดมศึกษานั้น
ลวนอยูในวัยทํ างานดวยกันทั้งสิ้น  คาเสียโอกาส (Opportunity Cost) ดังกลาวนี้ถือเปนตนทุน
เศรษฐกิจ (Economic Cost)   ถาหากผูทีจ่บชัน้ ม.ศ. 5  ออกทํ างานไดเงินเดือนเดือนละ 750 บาท  
ตนทนุแหงการเสยีโอกาสจะตกประมาณปละ 9,000 บาท  เงินจํ านวนนี้อาจไมมีความหมายสํ าหรับผูที่
มฐีานะทางเศรษฐกิจดี  แตมีคามหาศาลสํ าหรับผูมีฐานะทางเศรษฐกิจอันตํ่ าตอย

ดังนั้น เราอาจสรุปไดวา เงื่อนไขอันจํ าเปนสํ าหรับการกอใหเกิดความเสมอภาคใน
โอกาสแหงการศกึษา  ก็คือ ประชาชนจะตองมีฐานะทางเศรษฐกิจอันเทาเทียมกัน  แตประชาชนจะมี
ฐานะทางเศรษฐกิจอันเทาเทียมกันได ก็ตอเมื่อมีการกระจายอํ านาจทางการเมืองและการกระจาย
อํ านาจทางเศรษฐกิจที่ทัดเทียมกัน (รังสรรค ธนะพรพันธุ  2518)  การด ําเนนิมาตรการทางนโยบาย
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ใดๆ ซึ่งมีสวนชวยใหการกระจายอํ านาจทางการเมืองและการกระจายอํ านาจทางเศรษฐกิจเปนธรรม
มากขึน้ ลวนมสีวนเกือ้หนุนใหความเสมอภาคในโอกาสแหงการศึกษามีมากขึ้นดวย  และในทางกลับ
กัน มาตรการทางนโยบายใดๆที่ยังผลใหความไมเปนธรรมในการกระจายอํ านาจทางการเมืองและ
อํ านาจทางเศรษฐกิจมีมากขึ้น ก็ยอมทํ าใหความไมเสมอภาคในโอกาสแหงการศึกษามีมากขึ้น
โดยมิพักตองสงสัย

ความไมเปนธรรมในการกระจายรายไดประชาชาตินับเปนสาเหตุที่ชัดเจนที่ทํ าใหเกิด
ความไมเสมอภาคในโอกาสแหงการศึกษา  แตเปนที่นาเสียดายที่ในเวลานี้ยังไมมีการศึกษาลักษณะ
การกระจายรายไดของครอบครัวนักเรียนนักศึกษาในระดับการศึกษาตางๆ  ถึงกระนั้นก็ตาม เราก็มี
ประจกัษพยานเบือ้งตนที่จะยืนยันไดวา ในการจัดสรรบริการอุดมศึกษาทุกวันนี้  ผูที่มาจากครอบครัว
ทีย่ากจนยากทีจ่ะมโีอกาสศึกษาสูงถึงระดับนี้ได  ประจักษพยานตางๆ ดูตารางที่ 1

(ก) จากการคํ านวณของนายอุดม เกิดพิบูลย  ซึ่งอาศัยสถิติการสอบคัดเลือกเขา
มหาวทิยาลยัในปการศึกษา 2509  และ 2510  พบวา ความเปนไปได (Probability) ที่เด็กซึ่งมาจาก
ครอบครวัทีป่ระกอบอาชีพทางเกษตรกรรม  จะสอบเขามหาวิทยาลัยไดมีอยูเพียง 3 ใน 100,000  
เทานั้น (Kerdpibule 1971 : 78-85)   ทัง้ๆทีก่ารค ํานวณดังกลาวนี้มิไดชี้ใหเห็นโดยกระจางชัดวา 
ตัวเลขที่คํ านวณไดนี้เปนตัวเลขความเปนไปไดของเด็กที่มาจากครอบครัวเกษตรที่มีฐานะดี หรือ
ครอบครวัทีฐ่านะไมดี  แตตัวเลขที่คํ านวณไดนี้ก็มีคาตํ่ าอยางนาใจหาย

(ข) จากการศึกษาของนายริชารด กราฟต4  พบวา ประชาชนชาวไทยประมาณ 
รอยละ 80  มรีายไดต่ํ ากวาเดือนละ 500 บาท  แตในบรรดานักศึกษามหาวิทยาลัยนั้นมีเพียงรอยละ 
5-6 เทานัน้ที่มาจากครอบครัวที่มีรายไดระดับนี้

(ค) จากการสอบถามนักศึกษาชั้นปที่หนึ่งมหาวิทยาลัยธรรมศาสตรในปการศึกษา 
2515-2517  ปรากฏวา บิดามารดามีรายไดระดับตางๆ ดังแสดงไวในตารางที่ 2

นายเมธี ครองแกว และนางสาวจินตนา เชิญศิริไดศึกษาการกํ าหนดระดับความ
ยากจนจากแบบแผนการบริโภค  ดวยการหาระดับรายไดที่พอเพียงแกการใชจายในการบริโภค ซึ่งเปน
ระดับรายไดที่เสมอตัว (Break-even Income)  ระดบัรายไดดังกลาวนี้ถือเปนระดับความจนขั้นสูง 
(Upper Limit of Poverty Band)  หลงัจากนัน้ จงึหาระดับรายไดที่พอเพียงแกการใชจายในการซื้อ 
สินคาประเภทอาหาร  โดยคํ านวณจาก Engel Coefficient  หรืออัตราสวนระหวางคาใชจายดาน
อาหารกับรายได (Food Expenditure-income Ratio)  ระดบัรายไดที่พอเพียงเฉพาะแตการซื้ออาหาร

                                                 
4 Kraft (n.d.)  อางถึงใน อภิชัย พันธเสน (2514 : 24)
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ดังกลาวนี้ถือเปนระดับความจนขั้นตํ่ า (Lower Limit of Poverty Band)  หรืออีกนัยหนึ่ง  ระดับรายได
ซึง่พอประทังชีวิตเทานั้น (Subsistence Income)  เมือ่ปรับดวยดัชนีราคา ซึ่งแตกตางกันตามภูมิภาค  
จนถงึเดอืนพฤษภาคม 2517  ปรากฏวา  รายไดเดือนละ 2,193.52 บาท  ถือเปนระดับความจนขั้นสูง
ของครอบครัวในเขตเทศบาลกรุงเทพธนบุรี  และรายไดเดือนละ 1,109.92 บาท  ถือเปนระดับ
ความจนขั้นตํ่ า (เมธ ีครองแกว และจินตนา เชิญศิริ 2518)  ซึง่หมายความวา รายไดของครอบครัวป
ละ 26,322.24 บาท  และปละ 13,319.04 บาท  เปนระดับความจนขั้นสูงและขั้นตํ่ าตามลํ าดับ5  จาก
สถติิในตารางที ่ 2  เราจะเห็นไดวา จากการสํ ารวจขอมูลเกี่ยวกับนักศึกษาปที่หนึ่งของมหาวิทยาลัย 
ธรรมศาสตร  ระหวางปการศึกษา 2515-2517  โดยถัวเฉลี่ยแลว มีนักศึกษาเพียงรอยละ 11.90 ที่มา
จากครอบครวัทีม่รีายไดต่ํ ากวาปละ 15,000 บาท  และมีเพียงรอยละ 37.30 เทานั้นที่มาจากครอบครัว
ทีม่รีายไดต่ํ ากวาปละ 30,000 บาท  ถาหากเรา   ถือวารายไดปละ 15,000 บาท เปนระดับความ
ยากจน จํ านวนนักศึกษาที่ยากจนในมหาวิทยาลัยธรรมศาสตรมีสัดสวนตํ่ ากวาอัตราถัวเฉลี่ยของ
ประเทศ เพราะปรากฏวาจํ านวนครอบครัวที่ยากจนตามวิธีการกํ าหนดระดับความยากจนขางตนมีถึง
รอยละ 46.75 ของจํ านวนครอบครัวทั้งประเทศ (เมธ ีครองแกว  และจินตนา เชิญศิริ  2518)  หรือเมื่อ
คํ านวณเปนจ ํานวนประชากร  ปรากฏวา เมืองไทยมีคนจนถึงรอยละ 45.40 ของประชากรทั้งประเทศ 
(รังสรรค ธนะพรพันธุ 2518)  ในขณะทีจ่ ํานวนนักศึกษาที่ยากจนในมหาวิทยาลัยธรรมศาสตรตาม
คํ านิยามนี้มีเพียงร อยละ 11.90  ทั้งๆที่ เป นที่ เข าใจกันวา จํ านวนนักศึกษาที่ยากจนใน
มหาวทิยาลยัธรรมศาสตร  นาจะมีมากกวามหาวิทยาลัยอื่นๆ  ยกเวนมหาวิทยาลัยศรีนครินทรวิโรฒ  
แตตัวเลขก็ยังตํ่ าถึงปานนี6้

(ง) ชนกิา ศิลปอนันต  และจุฑา ฉัตรคุปต (2517)  ไดสํ ารวจจํ านวนนิสิตปริญญา
ตรีของจฬุาลงกรณมหาวิทยาลัยในปการศึกษา 2516  โดยจํ าแนกตามรายไดตอเดือนของบิดา มารดา 
และผูปกครอง  รายละเอียดปรากฏอยูในตารางที่ 3  เจตนารมณของการสอบถามดังกลาวตองการให
                                                 

5 ระดับความยากจนที่กํ าหนดโดยวิธีนี้ ไดผลไมแตกตางจากวิธีคํ านวณความตองการอาหารของรางกายเทา
ใดนัก  ดู ไตรรงค สุวรรณคีรี  และสหาย (2518)

6 เมื่อพิจารณารายละเอียดเปนรายป  เราจะเห็นไดวา อัตราสวนนักศึกษาที่ยากจนในมหาวิทยาลัยธรรม
ศาสตรไมสูแตกตางกันมากนัก ในปการศึกษา 2515  นักศึกษาชั้นปที่หนึ่งของมหาวิทยาลัยธรรมศาสตรมีเพียงรอย
ละ 12.38 ที่มาจากครอบครัวที่มีรายไดตํ่ ากวาปละ 15,000 บาท  สถิติดังกลาวนี้ในปการศึกษา 2516  เพิ่มขึ้นเปน
รอยละ 12.45  แตกลับลดลงเหลือรอยละ 10.92  ในปการศึกษา 2517  ดังนั้น แมวาตัวเลขดังกลาวนี้จะเปนสถิติของ
นักศึกษาชั้นปที่หนึ่ง แตความแตกตางตามปการศึกษามีไมสูมาก  ตัวเลขที่สํ ารวจไดจึงอาจถือเปนสถิติของนักศึกษา
มหาวิทยาลัยธรรมศาสตรทั้งมหาวิทยาลัยได
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นิสิตระบุรายไดของผูที่ใหอุปการะทางการเงิน หากผูที่ใหอุปการะทางการเงินในการศึกษาของนิสิต
เปนบดิา  ตัวเลขจะปรากฏในชอง “บิดา”  หากมารดาเปนผูอุปการะทางการเงิน  ตัวเลขจะปรากฏใน
ชอง “มารดา”  สวน “ผูปกครอง” หมายถึง ผูใหอุปการะทางการเงินที่มิใชบิดาหรือมารดา  ความไม
สมบรูณของแบบสอบถามทํ าใหเราไมไดสถิติเงินไดของครอบครัวนิสิต  โดยเฉพาะอยางยิ่ง กรณีที่ทั้ง
บิดามารดาตางท ํางานหาเงินได  จากตารางที่ 3  เราจะเห็นไดวา มีนิสิตจํ านวนรอยละ 22.25  ที่ไม
ระบเุงนิไดของบิดา  และรอยละ 51.03 ที่ไมระบุรายไดของมารดา  ความไมชัดเจนของแบบสอบถาม
ท ําใหนสิิตสวนใหญใหขอมูลเกี่ยวกับเงินไดของ “ผูปกครอง”  ซึ่งปรากฏวามีนิสิตจํ านวนเพียงรอยละ 
4.35 เทานั้นที่มิไดระบุเงินไดของ “ผูปกครอง”  โดยที่แบบสอบถามมีขอบกพรองดังกลาวนี้ การ 
วิเคราะหสถิติที่ไดจึงขาดความเที่ยงตรงมากขึ้น  อยางไรก็ตาม ถาเราพิจารณาจากสถิติเงินไดของ  
“ผูปกครอง”  จ ํานวนนิสิตจุฬาลงกรณมหาวิทยาลัยที่ผูปกครองมีเงินไดต่ํ ากวาเดือนละ 1,000 บาท มี
อยูเพยีงรอยละ 7.82  สวนที่ผูปกครองมีเงินไดต่ํ ากวาเดือนละ 2,000 บาท มีถึงรอยละ 29.59  ถาหาก
ตัวเลขดงักลาวนีเ้ชื่อถือได  เราจะเห็นไดวาสัดสวนจํ านวนนิสิตที่ยากจนมีอยูประมาณรอยละ 7.82-
29.59 โดยประมาณ7   ซึง่เมือ่เปรียบเทยีบกับนักศึกษามหาวิทยาลัยธรรมศาสตรแลว  จะเห็นไดวา 
อัตราสวนนักศึกษาที่ยากจนของมหาวิทยาลัยธรรมศาสตรมีมากกวานิสิตจุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย  
สถติิโดยประมาณปรากฏในตารางที่ 4

จากการส ํารวจของหนวยวิจัยสถาบัน จุฬาลงกรณมหาวิทยาลัยในปการศึกษา 2516  
นสิิตปริญญาตรขีองจุฬาลงกรณมหาวิทยาลัยในปการศึกษาจํ านวน 12,422 คน  มีเพียงรอยละ 2.38  
และรอยละ 9.42 เทานั้น  ที่มีปญหาดานการเงินของครอบครัว “มากที่สุด”  และ “มาก” ตามลํ าดับ 
(จฬุาลงกรณมหาวิทยาลัย 2516 : 42)  รวมทัง้สิน้มจี ํานวนนิสิตที่มีปญหาดานการเงินของครอบครัว
อยางส ําคญัเพียงรอยละ 11.80  ดังปรากฏสถิติในตารางที่ 5  และจากรายงานของ ชนกิา ศิลปอนันต  
และจุฑา ฉัตรคุปต (2517) ดังที่ไดอางมาแลวขางตน  ปรากฏวา จากการสํ ารวจนิสิตปริญญาตรีของ
จฬุาลงกรณมหาวทิยาลยัในปการศึกษา 2516 มีเพียงรอยละ 8.20 เทานั้นที่มีเงินใชจายสวนตัวตํ่ ากวา 
200 บาทตอเดือน  สถิติรายละเอียดปรากฏในตารางที่ 6

ฐานะทางเศรษฐกจิไมเพียงแตเปนเงื่อนไขอันจํ าเปนในการศึกษาตอเทานั้น  หากทวา
ยังเปนปจจัยสํ าคัญที่กํ าหนดสภาพแวดลอมทางการศึกษาภายในครอบครัวอีกดวย สภาพแวดลอม

                                                 
7 แถบความยากจน (Poverty Band) ของครอบครัวในกรุงเทพ-ธนบุรี  ตกประมาณเดือนละ 1,109.92-

2,193.52 บาท  ตัวเลขประมาณการขางตนยึดถือเงินเดือนของ “ผูปกครอง” นิสิตเดือนละ 1,000  และ 2,000 บาท 
เปนระดับความยากจนขั้นตํ่ าและขั้นสูงตามลํ าดับ



12

ทางการศึกษาที่แตกตางกันยอมมีสวนสํ าคัญไมนอยในการทํ าใหโอกาสในการศึกษาของเด็กแตกตาง
กนั  และถาจะสบืไปใหถึงแกนแลว ความแตกตางในฐานะทางเศรษฐกิจมีสวนสํ าคัญอยางยิ่งยวดใน
การกอใหเกิดความไมเสมอภาคในโอกาสแหงการศึกษา  ต้ังแตทารกปฏิสนธิในครรภมารดา มารดาใน
ครอบครัวที่ยากจนยอมไมอาจมีอาหารการกินที่อุดมสมบูรณพอเพียงแกการพัฒนาคลื่นสมองของ
ทารกในครรภไดอยางเต็มที่  ระดับการพัฒนาของคลื่นสมองที่แตกตางกันยอมทํ าใหทารกเมื่อคลอด
จากครรภมารดามีความฉลาดปราดเปรื่องแตกตางกัน และยิ่งสภาพแวดลอมทางการศึกษาในครอบ
ครัวแตกตางกันดวยแลว  ยอมไมมีขอกังขาใดๆเลยวา โอกาสในการศึกษาจะไมแตกตางกัน

3.2  สาเหตอัุนสบืเนือ่งจากนโยบายการใชจายเพื่อการศึกษาของรัฐบาล

ในปจจุบัน ไมวาเราจะพิจารณาจากจํ านวนนักเรียนนักศึกษา หรือรายจายในการ
จดัการศึกษา  โดยเฉลี่ยแลว ภาครัฐบาล (Public Sector) มบีทบาทในการจัดบริการการศึกษา
ประมาณรอยละ 80-85 ของ “ปริมาณ” บริการการศึกษาทั้งหมด  ในสภาพการณเชนนี้ นโยบายการใช
จายเพื่อการศึกษาของรัฐบาลยอมมีผลกระทบตอความเสมอภาคในโอกาสแหงการศึกษาอยางสํ าคัญ   
อิทธพิลของการใชวิธีการพยากรณความตองการกํ าลังคน (Manpower Requirements Approach)
เปนหลักในการวางแผนการศึกษาแหงชาติมีผลอยางสํ าคัญในการทํ าใหรัฐบาลทุมการใชจายเพื่อ
จดัสรรบริการอาชวีศึกษาและอุดมศึกษาบางประเภท เพราะขอเสนอแนะทางนโยบายจากการวางแผน
การศกึษาวธินีี ้กคื็อ การลงทุนดานการศึกษาควรเนนหนักในการผลิตกํ าลังคนขั้นสูงและขั้นกลาง  ซึ่ง
มิใชเร่ืองนาประหลาดใจ เพราะถาหากไปสอบถามความตองการกํ าลังคนในตลาดแรงงาน ก็คงไมมี
ใครตอบวา ตนตองการกํ าลังคนที่จบชั้นประถมศึกษา  การวางแผนการศึกษาโดยวิธีนี้เองทํ าใหรัฐบาล
มิไดมุงจัดการศึกษาในระดับประถมศึกษาเทาที่ควร ทั้งๆที่มีประชากรในวัยเรียนอีกจํ านวนมากที่ไมมี
โอกาสแมแตจะเขาโรงเรียนในระดับนี้  จากสถิติระหวางปงบประมาณ 2510-2515  ปรากฏวา รัฐบาล
ใชจายเงนิเพือ่จดัการประถมศึกษาเพียงรอยละ 55  ของงบประมาณการศึกษาทั้งหมด  ทั้งๆที่นักเรียน
ระดบัประถมศกึษามจีํ านวนถึงรอยละ 87 ของจํ านวนนักเรียนในระบบโรงเรียนทั้งหมด  แตกลับใชจาย
เงินถึงรอยละ 38 ของงบประมาณการศึกษาสํ าหรับการมัธยมศึกษาและการอุดมศึกษา  ทั้งๆที่มี
จ ํานวนนกัเรยีนนกัศกึษาระดับนี้เพียงรอยละ 13 ของจํ านวนนักเรียนทั้งหมด  รายละเอียดปรากฏใน
ตารางที ่ 7  ตัวเลขที่แสดงมีแหลงที่มาสองแหลงดวยกัน คือ ตัวเลขของสํ านักงานคณะกรรมการการ
ศึกษาแหงชาติ ซึ่งคํ านวณจากงบประมาณการศึกษาที่ไดรับจัดสรรจากรัฐบาล กับตัวเลขของธนาคาร
แหงประเทศไทยซึ่งเปนตัวเลขรายจายจริง
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จากตวัเลขถวัเฉลี่ยระหวางป 2510-2515  ปรากฏวา รัฐบาลใชจายเงินในการจัดการ
ศึกษาส ําหรบันกัเรียนระดับประถมศึกษาคนละ 505 บาทตอป  และสํ าหรับนักศึกษามหาวิทยาลัย
คนละ 15,812 บาทตอป  ซึ่งหมายความวา การรับนักศึกษามหาวิทยาลัยหนึ่งคนจะมีผลทํ าให 
ประชากรในวัยเรียนขาดโอกาสแมแตจะเขาโรงเรียนระดับประถมศึกษาถึง 31 คน  และจากการ
คํ านวณของนายนโิคลัส เบ็นเน็ต  ตามที่ปรากฏในตารางที่ 8  ในการจัดการศึกษาสํ าหรับนักศึกษา  
วิชาแพทยศาสตรหนึ่งคนรัฐบาลตองเสียรายจายสูงกวาการรับนักเรียนระดับประถมศึกษาเขาโรงเรียน
ขององคการบริหารสวนจังหวัดถึง 49 เทา  ซึ่งหมายความวา หากมหาวิทยาลัยรับนักศึกษาวิชา 
แพทยศาสตรหนึง่คน  จะมีเด็กที่ขาดโอกาสเขาเรียนในระดับประถมศึกษาดังกลาวถึง 49 คน

ดังนีจ้ะเหน็ไดวา นโยบายการใชจายของรัฐบาลในดานการศึกษา  ซึ่งเนนการผลิต
กํ าลังคนขั้นสูงและกํ าลังคนขั้นกลางมีผลอยางสํ าคัญในการกอใหเกิดความไมเสมอภาคในโอกาสแหง
การศึกษา  เพราะในขณะที่มีประชากรในวัยเรียนจํ านวนมากไมมีโอกาสแมแตจะไดรับการศึกษาใน
ระดับมูลฐาน นโยบายดังกลาวนี้รังแตจะทํ าใหจํ านวนประชากรในวัยเรียนที่ขาดโอกาสในการรับ
บริการประถมศกึษามีมากขึ้น  ในเมื่อโอกาสในการรับบริการประถมศึกษายังขาดความเสมอภาคเชน
นี้  เราจะหวังไดอยางไรวา ความเสมอภาคในโอกาสแหงการศึกษาระดับสูงขึ้นจะเกิดขึ้น  ความ
เสมอภาคในโอกาสที่จะไดรับบริการอุดมศึกษาจะมีได ก็ตอเมื่อมีความเสมอภาคดังกลาวนี้ในระดับ
ประถมศึกษาและระดับมัธยมศึกษาเสียกอน

เมื่อพิจารณาถึงการจัดสรรงบประมาณการศึกษาจํ าแนกตามภูมิภาค ปรากฏวา  
จังหวัดที่ประชาชนมีการศึกษาอยางแพรหลาย ไมเพียงแตจะเสียตนทุนตอหัวในการจัดการศึกษา 
สูงกวาจังหวัดที่มีบริการการศึกษายังไมแพรหลายเทานั้น หากทวาอัตราการเพิ่มข้ึนของรายจายเพื่อ
การศกึษายงัสงูกวาอีกดวย  ความขอนี้ยอมมีนัยวา จังหวัดที่มีการศึกษาคอนขางดีอยูแลวจักไดรับการ
สนับสนุนทางการเงินจากรัฐบาลมากกวาจังหวัดที่ดอยการศึกษา จากการศึกษาของนายวิลเลียม  
ฟลูเลอรพบวา รายจายของรัฐบาลในการจัดการศึกษาระดับประถมศึกษาทั้งตอนตน และตอนปลาย  
เมื่อเฉลี่ยตอนักเรียนหนึ่งคน รายจายตอหัวของนักเรียนในภาคตะวันออกเฉียงเหนือมีคาตํ่ าที่สุด
อยางนาสังเกต  ผลก็คือ อัตราการเขาเรียนในระดับประถมศึกษาตอนตนในภาคนี้ต่ํ ากวาภาคอื่นๆ  
เนื่องจากมีโรงเรียนไมพอ โดยที่รัฐบาลมิไดจัดสรรงบประมาณการศึกษาโดยพิจารณาจากความ
ขาดแคลนปริมาณการศึกษาตามภูมิภาค ไมเพียงแตเด็กนักเรียนในภูมิภาคนี้จะมีโอกาสไมทัดเทียม
กับเด็กในภูมิภาคอื่นในการเขาเรียนระดับประถมศึกษาตอนตนเทานั้น หากทวาโอกาสในการศึกษา 
ตอในระดบัประถมศกึษาตอนปลายยังนอยกวาอีกดวย  ดังจะเห็นไดวา นักเรียนที่จบชั้นประถมศึกษา
ปที ่ 4 ในภาคตะวนัออกเฉียงเหนือมีเพียงรอยละ 35.8 เทานั้นที่มีโอกาสศึกษาตอในข้ันประถมศึกษา
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ปที ่5  อัตราสวนดังกลาวนี้  สํ าหรับภาคเหนือเทากับ 41.8%  ภาคใต 55.8%  และภาคกลาง 54.8% 
(Fuller 1972 : 44)   จากขอมลูเทาทีพ่รรณนามานี้  เราอาจกลาวไดโดยไมผิดนักวา โอกาสที่นักเรียน
จากภาคตะวันออกเฉียงเหนือจะไดเขาศึกษาตอในสถาบันอุดมศึกษามีนอยกวานักเรียนจากภูมิภาค
อ่ืน ในเมือ่ความไมเสมอภาคในโอกาสแหงการศึกษาเกิดขึ้นตั้งแตระดับประถมศึกษา

3.3 สาเหตอัุนสบืเนื่องจากความแตกตางดานคุณภาพของการศึกษา

ความแตกตางในดานคุณภาพของการศึกษามีผลอยางสํ าคัญตอโอกาสในการศึกษา
ตอของนักเรียน แมในกรณีของเด็กที่มีสติปญญาและฐานะทางเศรษฐกิจของครอบครัวทัดเทียมกัน  
หากไดรับการศึกษาที่มีคุณภาพตางกัน โอกาสที่จะไดศึกษาตอก็ยอมแตกตางกันโดยกระจางชัด  
เทาที่เปนอยูในปจจุบัน คุณภาพของโรงเรียนทั้งในระดับประถมศึกษาและมัธยมศึกษายังแตกตางกัน
อยางมาก  ความแตกตางดังกลาวนี้เปนความแตกตางระหวางโรงเรียนในชนบทกับโรงเรียนในตัวเมือง  
และระหวางโรงเรียนในกรุงเทพมหานครกับโรงเรียนตางจังหวัด การจัดสรรงบประมาณการศึกษามี
สวนอยางสํ าคัญในการกอใหเกิดความแตกตางดังกลาวนี้ ความแตกตางดานคุณภาพของการศึกษา
อาจเกดิจากสาเหตนุานัปการ อาทิเชน อัตราสวนระหวางนักเรียนกับครู คุณวุฒิของครู อุปกรณการ
ศึกษา และอืน่ๆ  โดยทั่วไป โรงเรียนขนาดใหญมักจะมีคุณภาพดีกวาโรงเรียนขนาดเล็ก ทั้งนี้เนื่องจาก
โรงเรยีนขนาดใหญมักจะมีอุปกรณการศึกษาอยางคอนขางบริบูรณ จํ านวนครูที่มีคุณวุฒิมีมาก และ
อัตราสวนระหวางนักเรียนกับครูคอนขางตํ่ า (Fuller 1972 : 19-20)  วาจ ําเพาะระดับประถมศึกษา
ภาคตะวนัออกเฉียงเหนือเปนภาคที่มีโรงเรียนขนาดเล็กเปนสวนใหญ  กลาวคือ ประมาณรอยละ 66.3  
เปนโรงเรยีนทีม่นีกัเรียนนอยกวา 200 คน  ไมเพียงแตเทานั้น อัตราสวนของครูที่ไรวุฒิยังคอนขางสูง 
จ ํานวนครทูีม่คุีณวฒุิมีนอย อัตราสวนระหวางนักเรียนกับครูสูงกวาภูมิภาคใดๆ และงบประมาณดาน
อุปกรณการศึกษาตอหัวก็ยังตํ่ ากวาภูมิภาคอื่นๆอีกดวย ดังนั้นจึงไมนาประหลาดใจที่นักเรียนระดับ
ประถมศึกษาในภาคตะวันออกเฉียงเหนือมีความสามารถในการอานเขียนหนังสือและการคิดเลข
ต่ํ ากวานักเรียนในภูมิภาคอื่นๆ (Fuller 1972 : 11-18)    ความแตกตางทํ านองเดียวกันนี้ระหวาง
โรงเรียนในชนบทกับโรงเรียนในเมืองก็ปรากฏใหเห็นโดยเดนชัด โดยทั่วไปการจัดการศึกษาระดับ
ประถมเปนหนาที่ความรับผิดชอบขององคการบริหารสวนจังหวัด  สวนโรงเรียนระดับประถมศึกษาใน
ภาคตวัเมอืง มทีัง้ของเทศบาลและกระทรวงศึกษาธิการ  จากสถิติในตารางที่ 8  เราเห็นแลววา ดัชนี
รายจายตอหัวสํ าหรับโรงเรียนประถมศึกษาของกระทรวงศึกษาธิการสูงกวาของเทศบาลและองคการ
บริหารสวนจังหวัด และโดยทั่วไปโรงเรียนประถมศึกษาของกระทรวงศึกษาธิการมักจะมีขนาดใหญ
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กวาโรงเรยีนอกีสองประเภท  จากการศึกษาวิจัยของนายวิลเลียม ฟลูเลอรพบวา นักเรียนในโรงเรียน
ของกระทรวงศึกษาธิการและของเทศบาล มีความสามารถในการอานเขียนหนังสือและในการคิดเลข
ดีกวานกัเรียนในโรงเรียนขององคการบริหารสวนจังหวัด (Fuller 1972)  ขอมลูดังกลาวนี้พอจะชี้ใหเห็น
ไดคราวๆวา มีความแตกตางในดานคุณภาพระหวางโรงเรียนประถมศึกษาในภาคชนบทกับ 
ในภาคตัวเมือง

โรงเรียนระดับมัธยมศึกษาเกือบทั้งหมดก็วาได รวมกระจุกอยูในเขตตัวเมืองของ
จังหวัดตางๆ ดังนั้นจึงไมตองสงสัยเลยวา เด็กในชนบทยากที่จะมีโอกาสศึกษาเลาเรียนระดับนี้
ทัดเทียมกับเด็กในเมือง ยิ่งโรงเรียนระดับมัธยมศึกษาตอนปลายประมาณรอยละ 60 อยูในเขต
กรุงเทพ-ธนบุรีดวยแลว (นโิคลัส เบ็นเน็ต 2517)  ความไมเสมอภาคในโอกาสแหงการศึกษาอันเกิด
จากถิน่ทีอ่ยูระหวางนกัเรียนในกรุงเทพมหานครกับนักเรียนในตางจังหวัด จึงเกิดขึ้นโดยมิพักตองสงสัย  
ความจํ ากัดของโรงเรียนทํ าใหตองมีการสอบคัดเลือก การสอบคัดเลือกซึ่งโดยทั่วไปยึดถือความรูและ
สติปญญาของนักเรียนเปนเกณฑสํ าคัญยอมยังผลใหนักเรียนที่มาจากครอบครัวที่มีฐานะดีมีโอกาสได
เขาโรงเรยีนทีม่ีคุณภาพดี มากกวานักเรียนที่มาจากครอบครัวที่ยากไร  ความแตกตางในคุณภาพของ
โรงเรียนระดับมัธยมศึกษาจึงเปนขั้นตอนอีกขั้นหนึ่งที่เกื้อหนุนใหความไมเสมอภาคของโอกาสในการ
ศึกษาตอถึงระดับอุดมศึกษามีมากขึ้น จากสถิติจํ านวนผูสอบคัดเลือกเขาศึกษาในสถาบันอุดมศึกษา
ในปการศกึษา 2514-2515 ไดนั้น  ปรากฏวา ในจํ านวนผูผานการสอบคัดเลือก 10,489 คน เปนผูที่จบ
ชัน้ ม.ศ. 5 ในกรุงเทพ-ธนบุรี ถึง 7,940 คน  คิดเปนรอยละ 75.70  ในจํ านวน 7,940 คนนี้ เปนผูที่จบ
ชัน้ ม.ศ. 3 ในกรงุเทพ-ธนบุรี เพียง 5,383 คน  อีก 2,557 คน เปนผูที่จบชั้น ม.ศ. 3 มาจากจังหวัดอื่น  
ในจ ํานวนผูสอบเขามหาวิทยาลัยได 10,489 คนนี้  มีเพียง 2,549 คนเทานั้น ที่เรียนจบชั้น ม.ศ. 5 จาก 
โรงเรยีนในจงัหวัดอื่นที่มิใช กรุงเทพ-ธนบุรี  ซึ่งคิดเปนรอยละ 24.30  และภาคตะวันออกเฉียงเหนือ 
ยงัคงความเปนเอกในฐานที่นักเรียนที่จบชั้น ม.ศ. 5 จากภูมิภาคนี้สอบเขามหาวิทยาลัยไดนอยกวา 
ภูมภิาคใด  แมวาสภาพการณในปการศึกษา 2516-17 สํ าหรับภาคตะวันออกเฉียงเหนือจะดีข้ึนเล็ก
นอย แตสภาพทั่วไปก็ยังคงเหมือนเดิม  กลาวคือ ในบรรดาผูที่สอบเขาสถาบันอุดมศึกษาในปการ
ศึกษา 2516-17 ไดนั้น  มีถึงรอยละ 76.62  และรอยละ 54.77  ที่สํ าเร็จชั้น ม.ศ. 5  และ ม.ศ. 3  ใน
กรุงเทพ-ธนบุรี ตามลํ าดับ  ขอใหพิจารณาสถิติในตารางที่ 9

จากการส ํารวจของหนวยวิจัยสถาบัน จุฬาลงกรณมหาวิทยาลัยปรากฏวา ในจํ านวน
นสิิตปริญญาตรขีองมหาวิทยาลัยนั้นในปการศึกษา 2516 จํ านวน 12,422 คน  ประมาณรอยละ 
75.87 จบชัน้ ม.ศ. 5 จากโรงเรียนในภาคกลาง (ไมมีรายละเอียดเกี่ยวกับผูที่จบ ม.ศ. 5 จากโรงเรียน 
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ในกรงุเทพ-ธนบรีุ)  และมีเพียงรอยละ 1.21 เทานั้น ที่จบชั้น ม.ศ. 5 จากโรงเรียนในภาคตะวันออก
เฉยีงเหนือ

เราอาจกลาวไดโดยไมผิดนักวา  การเขามาศึกษาระดับมัธยมศึกษาตอนปลาย ใน
กรุงเทพ-ธนบรีุ  เปรียบเสมือนใบผานทางไปสูประตูมหาวิทยาลัย  ทั้งนี้เนื่องจากโรงเรียนที่มีคุณภาพดี
รวมกระจุกอยูในเขตนครหลวง

3.4 สาเหตอัุนสืบเนื่องจากวิธีการสอบคัดเลือก

คณะกรรมการวางพื้นฐานเพื่อการปฏิรูปการศึกษา (2517) ระบไุวโดยกระจางชัดวา 
ความไมเสมอภาคในโอกาสที่จะศึกษาระดับอุดมศึกษามีสาเหตุสํ าคัญมาจากวิธีการสอบคัดเลือก  
“กลาวคอื การคัดเลือกโดยใชขอสอบที่ขาดความเที่ยงตรงเปนเครื่องมือในการวัด.. ใชวิธีสอบความรู
ในองคประกอบดานเนื้อหาวิชาที่เรียนเพียงอยางเดียว โดยมิไดคํ านึงถึงองคประกอบดานอื่น ซึ่งการ
สอบเชนนีท้ ําใหเด็กที่มีฐานะดีมักจะไดเปรียบกวา  เพราะไดรับการสนับสนุนและไดประสบการณจาก
ครอบครวัมากกวา ไดรับการศึกษาจากโรงเรียนที่มีคุณภาพ มีวัสดุอุปกรณการศึกษา และมีครูที่มี 
คุณวฒุดีิกวาเด็กที่มีฐานะยากจน…” (คณะกรรมการวางพื้นฐานเพื่อการปฏิรูปการศึกษา 2517 : 54)   
และ “…แมวาจะมมีหาวทิยาลัยจัดตั้งอยูในตางจังหวัด แตสถาบันอุดมศึกษาเหลานั้นก็ใชวิธีการสอบ
คัดเลอืกแบบรวม ฉะนั้นโอกาสที่จะเขาเรียนของชาวชนบท หรือผูมีฐานะยากจนจึงมีอยูนอย…” (คณะ
กรรมการวางพื้นฐานเพื่อการปฏิรูปการศึกษา 2517 : 76)

4. ความไมเปนธรรมในระบบการอุดมศึกษาในปจจุบัน

ในการจดัการศกึษา ไมวาจะเปนระดับหรือประเภทใด มีปญหาพื้นฐานที่สํ าคัญ  ซึ่ง
จกัตองตัดสินใจอยู 3 ประการ  กลาวคือ  ประการแรก เราจะจัดการศึกษาอะไร  ประการที่สอง เราจะ
จดัการศึกษาอยางไร  ประการที่สาม เราจะจดัการศึกษาเพื่อใคร หากเราตองการปฏิรูปการอุดมศึกษา 
เราจ ําเปนทีจ่ะตองหาคํ าตอบคํ าถามพื้นฐานทั้งสามนี้  บทความเรื่องนี้ไมมีเจตนารมณที่จะหาคํ าตอบ
คํ าถามพื้นฐานสองประการแรก

ในการพิจารณาถึงปญหาความเปนธรรมในการจัดการอุดมศึกษาของรัฐบาล มี
ปญหาพืน้ฐานสามขอที่เราจักตองหาคํ าตอบ  กลาวคือ ประการที่แรก รัฐบาลจัดการอุดมศึกษาเพื่อ
ใคร และประโยชนจากการอุดมศึกษาของรัฐตกแกผูใดบาง  ประการที่สอง ใครเปนผูรับภาระตนทุนใน
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การจดัการศึกษาระดับมหาวิทยาลัย  และประการที่สาม ใครควรจะเปนผูรับภาระตนทุนในการจัดการ
อุดมศึกษา

4.1 รฐับาลจัดการอุดมศึกษาเพื่อใคร

เราจะแยกประเด็นปญหาที่วา รัฐบาลจัดการอุดมศึกษาเพื่อใคร  ออกเปน 2 ประเด็น
ใหญๆ   คือ ประเด็นแรก ตามขอเท็จจริงในปจจุบัน รัฐบาลจัดการอุดมศึกษาเพื่อใคร  ประเด็นที่สอง  
รัฐบาลควรจะจัดการอุดมศึกษาเพื่อใคร

เราไดชีใ้หเห็นโดยอาศัยประจักษพยานขอเท็จจริงพอสมควรวา  ตามสภาพที่เปนอยู
ในปจจบัุน รัฐบาลมุงจัดการศึกษาเพื่อชนกลุมนอย  การรับบริการอุดมศึกษาจํ าเปนตองมีรายจาย  ซึ่ง
อยูในระดับสูงกวาที่ผูมีฐานะทางเศรษฐกิจอันยากจนจะสามารถเสียได ผูที่มีอภิสิทธิ์ในการเขาศึกษา
ในสถาบันอุดมศึกษาของรัฐสวนใหญ จึงเปนผู ที่มีฐานะทางเศรษฐกิจดีและอาศัยอยู ในภาค 
ตัวเมอืงเปนสํ าคัญ  จากการสอบถามผูที่สอบเขาสถาบันอุดมศึกษาได  ในปการศึกษา 2514-15  และ 
2516-17  ปรากฏวา มีประมาณรอยละ 42.36 ถึงรอยละ 46.67 ที่บิดามารดามีภูมิลํ าเนาอยูใน
กรุงเทพ-ธนบรีุ (ดูตารางที่ 10)  และในจํ านวนนี้มากกวาครึ่งหนึ่งที่บิดามารดามีอาชีพคาขายและ 
รับราชการ  แตมีเพียงรอยละ 5-6 เทานั้นที่บิดามารดามีอาชีพทางเกษตรกรรม (ดูตารางที่ 11)

ถาหากเราจะถามตอไปวา ประโยชนในการจัดการอุดมศึกษาตกแกใคร  เราก็คงจะได
คํ าตอบวา ประโยชนโดยตรง (Direct Benefit) จากการจัดการอุดมศึกษาตกแกผูที่สอบเขาสถาบัน
อุดมศึกษาได  ประโยชนดังกลาวนี้ปรากฏในรูปของความรูและทักษะที่ไดรับเพิ่มข้ึน  ซึ่งมีผลตอรายได
ที่จะไดรับในอนาคต  แตดังไดกลาวแลววา ผูที่สอบเขาสถาบันอุดมศึกษาไดนั้นสวนใหญเปนผูที่มี
ฐานะเศรษฐกิจดี  การจัดการอุดมศึกษาในปจจุบันจึงไมมีสวนเอื้ออํ านวยใหการกระจายรายได
ประชาชาติเปนธรรมมากขึ้น และอาจมีสวนทํ าใหการกระจายรายไดประชาชาติเลวรายลง สวน
ประโยชนโดยออม (Indirect Benefit) จากการจดัการอุดมศึกษาตกแกสังคม  โดยสวนรวมสถาบัน
อุดมศกึษาอาจมกีจิกรรมบางประเภทที่เปนประโยชนตอสังคมโดยสวนรวม  ดังเชน การอบรมกรรมกร
และการอบรมครมูธัยมในบางสาขาวิชา  นอกจากนี้ งานวิจัยและความกาวหนาทางวิชาการอันเกิด
จากกิจกรรมของมหาวิทยาลัยอาจกอประโยชนภายนอก (Positive Externalities) แกสังคมดวย 
(Friedman 1962)อยางไรกต็าม เร่ิมมีผูสงสัยกันวาการจัดการศึกษาระดับมหาวิทยาลัย โดยเฉพาะ
อยางยิ่งแผนการผลิตบัณฑิตปริญญาตรีนั้น ไมนาจะกอประโยชนภายนอกแกสังคมได (Hansen 
1970)  นายมลิตัน ฟรีดแมน นักเศรษฐศาสตรผูนํ าแหงสํ านักชิคาโกชี้ใหเห็นวา ในเวลาที่กลาวอางถึง



18

ประโยชนทีสั่งคมไดรับจากการจัดการศึกษานั้น  ผูกลาวอางมักจะมิไดพิจารณาถึงผลในทางลบที่การ
ศึกษากอใหเกิดขึ้นแกสังคม (Negative External Effects)  (Friedman 1968)   ตัวอยางของความ
ขอนีก้คื็อ  หากการจัดการอุดมศึกษาใหประโยชนโดยตรงแกผูที่มีฐานะทางเศรษฐกิจดี  อาจมีผลทํ าให
การกระจายรายไดประชาชาติไมเปนธรรมมากขึ้น  อยางไรก็ตาม เมื่อคณะกรรมาธิการคารเนกี้วาดวย
การอุดมศึกษาพิจารณาถึงประโยชนและภาระรายจายในการจัดการศึกษามหาวิทยาลัยในสหรัฐ
อเมริกาไดลงมติวา การศึกษาระดับมหาวิทยาลัยกอประโยชนแกสังคม (Carnegie Commission on 
Higher Education 1973 : 79-81)  พรอมทัง้ชี้ใหเห็นประโยชนประเภทตางๆ ดังนี้

1) การอุดมศึกษาอาจมีสวนชวยยกมาตรฐานการครองชีพของประชาชนในประเทศ 
ดังเชนความกาวหนาแหงวิทยาการ และผลการวิจัยที่ทํ ากันในมหาวิทยาลัย ซึ่งอาจมีประโยชนในการ
เอือ้อํ านวยใหประชาราษฎรมีความอยูดีกินดีข้ึน  ตัวอยางของความขอนี้ไดแก ความรูและผลการวิจัย
ทางดานวทิยาศาสตรการแพทยและดานเกษตรศาสตร  ทํ านองเดียวกัน การอุดมศึกษาอาจมีสวนชวย
เพิม่ประสทิธภิาพในการท ํางานของนักศึกษาระดับนี้  กลาวอีกนัยหนึ่ง การศึกษาระดับมหาวิทยาลัย
อาจกอประโยชนดานการจัดสรรทรัพยากร (Allocative Benefit)  ในแงที่วา การอุดมศึกษาอาจชวยให
ความสามารถในการตัดสินใจเพื่อการตางๆ  ความสามารถในการประเมินผลดีผลเสียอันเกิดจาก
พฤตกิรรมประเภทตางๆ  และความสามารถในการเลือกปฏิบัติการดีข้ึน

2) การอุดมศึกษาอาจมีสวนชวยใหสังคมดํ ารงอยูไดดีข้ึน  เพราะอาจมีสวนชวย
สรางทัศนคติและคานิยมของมวลนักศึกษาไปในทางที่จักสามารถอยูรวมกันในสังคมไดอยางกลมกลืน
มากขึ้น มหาวิทยาลัยนอกจากจะเปนแหลงถายทอดและแลกเปลี่ยนความรูและความคิดเห็นแลว 
ยงัเปนแหลงสบืทอดมรดกทางวัฒนธรรม และกระตุนสํ านึกทางการเมือง  อันจักชวยใหกระบวนการ
ประชาธิปไตยทางการเมืองดํ ารงอยูได

3) การอดุมศึกษาอาจกอผลแกเพื่อนบาน (Neighbourhood Effect)  มนษุยทุกคน
ยอมตองการอยูรวมกัน  เพือ่นบานทีดี่และเพื่อนบานที่มีการศึกษาอาจชวยใหคนในละแวกบานเดียว
กันใจกวางและยินดีรับฟงความคิดเห็นของกันและกัน อาจชวยแนะนํ าโภชนการที่ถูกหลักอันเปน
ประโยชนตอสุขภาพอนามัยแหงรางกาย และอาจชวยกระตุนใหมีสํ านึกแหงการเสียสละเพื่อชุมชน
มากขึ้น

อยางไรกต็าม นายมารก เบลา พบวา การศึกษาระดับมหาวิทยาลัยในประเทศไทยกอ
ประโยชนแกสังคมนอยมาก  อัตราผลตอบแทนที่สังคมไดรับ (Social Rate of Return) จากการจัดการ
ศึกษาระดบัมหาวิทยาลัยนอยกวาระดับการศึกษาอื่นๆ  ดังพจิารณาไดจากตารางที่ 12
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เมือ่พจิารณาถึงปญหาที่วา รัฐบาลควรจะจัดการศึกษาอุดมศึกษาเพื่อใคร  ปญหา 
ดังกลาวนีเ้ปนขอถกเถียงที่มีประวัติอันยาวนาน8  โดยทัว่ไป เราอาจจํ าแนกความเห็นในเรื่องนี้ออกเปน 
2 ฝาย  ฝายหนึ่ง ซึ่งเรียกวา Selectivists  มคีวามเหน็วา รัฐบาลควรจัดสรรบริการสาธารณะเพื่อคนจน
บางคน  สวนอกีฝายหนึ่งซึ่งเรียกวา Universalists มคีวามเห็นวา รัฐบาลควรจัดสรรบริการสาธารณะ
เพือ่คนทกุคน  วาจ ําเพาะบริการการอุดมศึกษา ขอถกเถียงในเรื่องนี้ก็คือ ขอถกเถียงระหวางกลุมการ
ศึกษาเพื่อมวลชน กบั กลุมการศึกษาเพื่อชนกลุมนอย  อยางไรก็ตาม ความจํ ากัดของทรัพยากรและ
ความแตกตางดานสติปญญาระหวางปวงชน ทํ าใหการจัดการศึกษาระดับนี้ไมอาจเปนการจัดการ
ศึกษาเพือ่มวลชนได  แตถึงกระนั้นก็ดี รัฐบาลก็ยังอาจจัดการศึกษาระดับมหาวิทยาลัย ‘เพือ่มวลชน’
ตามความหมายอยางเคยได  กลาวคือ รัฐบาลจะตองจัดสรรโอกาสในการศึกษาแกมวลชน 
โดยทัดเทียมกัน  และโดยมิใหความแตกตางในดานฐานะทางเศรษฐกิจเปนขอจํ ากัด  ยิ่งถาหาก
ตองการใชการศึกษาเปนเครื่องมือในการกระจายรายไดประชาชาติใหเปนธรรมดวยแลว  รัฐบาลจะ
ตองถือคติที่วา ‘ใครเกดิมามีนอย รัฐจักตองหยิบยื่นใหมาก’

4.2 ใครเปนผูรับภาระตนทุนในการจัดการศึกษาระดับมหาวิทยาลัย

ในการศกึษาภาระตนทุนในการจัดการศึกษาระดับมหาวิทยาลัย  เราจํ าเปนตองทราบ
ตนทนุการผลติบริการอุดมศึกษา  โดยทั่วไป เราอาจจํ าแนกตนทุนการผลิตบริการอุดมศึกษาไดหลาย
วธิ ี ในที่นี้จะกลาวเพียง 2 วิธี คือ

(ก ) การจํ าแนกรายจายของมหาวิทยาลัยตามแผนปฏิบัติงาน (Programme 
Classification)  ตามวธิกีารงบประมาณในปจจุบัน เราจํ าแนกรายจายตามแผนปฏิบัติงาน 2 แผน
ใหญๆ   คือ แผนงานบริหารทั่วไป  กับแผนงานผลิตบัณฑิตและการวิจัย  รายจายตามแผนงานบริหาร
ทัว่ไป  ไดแก  รายจายในการบริหารมหาวิทยาลัย  สวนรายจายตามแผนงานผลิตบัณฑิตและการวิจัย  
ไดแก รายจายของคณะและแผนกวิชาตางๆในมหาวิทยาลัย  การจํ าแนกรายจายวิธีนี้ไมสูเปน
ประโยชนตอการศึกษาภาระตนทุนการผลิตเทาใดนัก  เพราะถึงจะเปนรายจายในการบริหาร  ซึ่งมิใช
รายจายในการผลิตบัณฑิตโดยตรง  แตเราก็ไมอาจปฏิเสธไดวา รายจายดังกลาวนี้มิใชสวนหนึ่งของ
ตนทุนการผลิตบัณฑิต

(ข) การจํ าแนกรายจายตามลักษณะทางเศรษฐกิจ (Economic Classification) 
ตามวธินีีเ้ราแยกรายจายของมหาวิทยาลัยออกเปน 2 ประเภทใหญๆคือ  รายจายในการดํ าเนินงาน 

                                                 
8 ขอถกเถียงโดยทั่วไป ดู รังสรรค ธนะพรพันธุ (2519)  และ Seldon and Gray (1967)
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(Current Expenditure)  กบัรายจายในการลงทุน (Capital Expenditure)  รายจายในการดํ าเนินงาน 
ไดแก เงนิเดือนและคาจาง คาตอบแทน คาใชสอย คาวัสดุ ฯลฯ  สวนรายจายในการลงทุน ไดแก  
คาครภัุณฑ คาที่ดินและสิ่งกอสราง เปนอาทิ  โดยทั่วไปรายจายประเภทแรกมักจะเพิ่มข้ึนคอนขาง 
คงตัว เวนแตจะมีการขยายงานดวยการรับนักศึกษาเพิ่มข้ึน หรือจางอาจารยประจํ าเพิ่มข้ึนอยาง 
ขนานใหญ  สวนรายจายประเภทหลังมักมีคาไมแนนอน  กลาวคือ ในปที่มีการกอสรางมาก รายจาย
ประเภทนีจ้ะสงู  สวนในปที่มีการกอสรางนอย รายจายประเภทนี้จะตํ่ า  ความยากลํ าบากในการ
วิเคราะหตนทุนการผลิตของการศึกษาจึงขึ้นอยูที่การประมาณรายจายในการลงทุน ทั้งนี้เนื่องจาก 
ตึกอาคารกดี็ หรืออุปกรณการศึกษาก็ดี มีอายุการใชงานหลายป  รายจายในการสรางตึกในปหนึ่งปใด  
ไมอาจถอืไดวาเปนตนทุนการผลิตในปนั้นเพียงปเดียว

ในการคํ านวณตนทุนถัวเฉลี่ย (Average Cost)  นอกจากจะตองทราบตนทุนรวม 
(Total Cost) แลว  ยงัจะตองทราบปริมาณการผลิตอีกดวย  แตลักษณะของบริการการศึกษาทํ าให
ยากทีจ่ะวดัปริมาณได  บริการการศึกษาไมเหมือนกับสินคาและบริการอื่นๆ  ซึ่งสามารถวัดปริมาณได
โดยงาย  นักเศรษฐกศาสตรมักจะหลีกเลี่ยงปญหานี้  ดวยการวัด ‘ปริมาณ’ ของบริการการศึกษาจาก
จ ํานวนนกัเรยีนนกัศกึษา  และคํ านวณตนทุนถัวเฉลี่ยจากรายจายดานการศึกษาตอนักศึกษาหนึ่งคน 
(Expenditure per Student)  การค ํานวณดังกลาวนี้อาจทํ าไดอยางนอย 2 วิธี คือ

วิธีแรก   โดยการค ํานวณรายจายในการดํ าเนินการตอหัว (Current Expenditure per 
Student)  คาเชาตอหัว (Rent per Student)  หรือรายจายดานทุนตอหัว (Capital Expenditure per 
Student)  คาเชาตอหวัหรอืรายจายดานทุนตอหัวดังกลาวนี้  คํ านวณโดยถือเสมือนหนึ่งวา หากนํ า
ตึกอาคารและอปุกรณการศึกษาในมหาวิทยาลัยใหเชา  จะไดคาเชาปละเทาใด  คาเชาเหลานี้อาจถือ
ไดวาเปนรายจายดานทุนประจํ าปของมหาวิทยาลัย แตในโลกแหงความเปนจริงตึกอาคารและอุปกรณ
การศึกษาของมหาวิทยาลัยหาไดมีการเชาหรือใหเชาแตประการใดไม  ดังนั้น เราจึงไมอาจทราบ 
’คาเชา’ ตอปทีแ่ทจริงได  อยางไรก็ตาม เราอาจแกปญหานี้ดวยการหันมาคํ านวณคาเสื่อมราคาของ
ตึกอาคารและอุปกรณการศึกษาประจํ าป  และดอกเบี้ยอันพึงได (Foregone Interest) จากการนํ าทุน
ไปใหกูแทนที่จะนํ าไปสรางตึกอาคารหรือซื้ออุปกรณตางๆ  คาเชาประจํ าปของตึกอาคาร และอุปกรณ
การศึกษา (Imputed Annual Rent)  อาจคํ านวณจากสูตรตอไปนี้
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ในที่นี้ R = คาเชาประจํ าป
C = รายจายดานทุนตอสถานที่ (Capital Cost per Place)
r = อัตราดอกเบี้ย
t = อายกุารใชงานของตึกอาคารและอุปกรณการศึกษา

ดังนี ้  เราจะเหน็ไดวา  เราจะทราบคาเสื่อมราคาก็ตอเมื่อเราทราบสภาพของทุน (เชน ตึกอาคารเรียน 
หองสมดุ หอพัก หองทดลอง เครื่องคํ านวณ ฯลฯ)  และอายุการใชงาน (Useful Life) ของ “ทุน” นั้น  
ตราบเทาที่ยังไมมีการศึกษาเรื่องนี้ในระดับเศรษฐศาสตรจุลภาคโดยละเอียดแลว  ยอมเปนการยาก
ลํ าบากทีจ่ะคํ านวณตนทุนของบริการการศึกษา9   อยางไรก็ตาม นายมารก เบลา ไดอาศัยวิธีการ
วเิคราะหดังพรรณนามาขางตนนี้ในการคํ านวณตนทุนถัวเฉลี่ยของมหาวิทยาลัยตางๆ  ในประเทศไทย 
ดังปรากฏรายละเอียดในตารางที่ 13

วิธีที่สอง  โดยการคํ านวณรายจายถัวเฉลี่ยตอนักศึกษาหนึ่งคน นอกจากการ 
ถัวเฉลี่ยจํ านวนนักศึกษาแลว ยังถัวเฉลี่ยตามชวงเวลาอีกดวย การคํ านวณตามวิธีนี้โดยทฤษฎีแลว 
มีขอบกพรองมากกวาวิธีแรก เพราะถาหากชวงเวลาที่เลือกคํ านวณเปนชวงเวลาที่มีการกอสรางมาก  
รายจายดานทนุตอหวัก็จะมีคาสูงกวาปกติ แมวาการถัวเฉลี่ยตามชวงเวลาจะดีกวาการคํ านวณตัวเลข
ในปหนึง่ปใดเพียงปเดียวก็ตาม แตการขาดขอมูลเกี่ยวกับสภาพและอายุการใชงานของตัวอาคารและ
อุปกรณการศึกษา ทํ าใหการคํ านวณตามวิธีแรกยังตองเลือกใชตัวเลขรายจายในการดํ าเนินงานในป
หนึ่งใดเปนเกณฑ10 หากปที่เลือกใชบังเอิญเปนปที่มีรายจายประเภทนี้สูงผิดปกติ ตัวเลขตนทุน 
ถวัเฉลีย่ทีไ่ดกจ็ะมีคาสูงกวาปกติดวย  นอกจากนี้การเปลี่ยนแปลงราคาวัสดุกอสรางและอุปกรณการ
ศึกษากม็ผีลท ําใหตัวเลขตนทุนถัวเฉลี่ยที่คํ านวณไวคลาดเคลื่อนตามไปดวย  ขอบกพรองเหลานี้ยังคง
ปรากฏอยูในการคํ านวณตามวิธีที่สอง แตการคํ านวณตามวิธีหลังนี้งายกวาวิธีแรก

ตัวเลขรายจายของรัฐบาลตอนักศึกษาหนึ่งคนจํ าแนกตามมหาวิทยาลัย ถัวเฉลี่ย
ระหวาง ป 2510-2515  ปรากฏในตารางที่ 14  เมื่อเปรียบเทียบกับตารางที่ 13  เราจะเห็นไดวามีคา
แตกตางกนัเปนอนัมาก  สวนหนึ่งเปนเพราะรายจายในการดํ าเนินงานตามที่ปรากฏในตารางที่ 13 นั้น
                                                 

9 ตัวอยางของการวิเคราะหเรื่องนี้ ดู Reiff (1972)
10 ขอใหสังเกตวา  ตัวเลขรายจายในการดํ าเนินงานที่นายมารก เบลา ใชคํ านวณเปนตัวเลขของป 2511

เพียงปเดียว
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เปนตวัเลขของปงบประมาณ 2511 เพียงปเดียว  แตนับต้ังแตป 2511 เปนตนมา  รายจายรายการนี้มี
แนวโนมเพิ่มข้ึนโดยตลอด  นอกจากนี้ คาเสื่อมราคาและคาเชาอันพึงไดประจํ าปตามที่ปรากฏใน
ตารางที ่ 13  ยงัมคีาตํ่ ากวาที่เปนจริง  เพราะนับแตป 2511 เปนตนมา  มหาวิทยาลัยตางๆก็มี ‘ทุน’
เพิม่ข้ึน  หากจะน ําตัวเลขตามที่ปรากฏในตารางที่ 13 มาใช  จึงจํ าเปนตองมีการปรับตัวเลขเหลานี้  
แตการขาดขอมูลทํ าใหไมอาจปรับตัวเลขในตารางที่ 13 ได  เราจึงจะใชตัวเลขในตารางที่ 14 ไปพลาง
กอน  ขอทีพ่งึสังวรก็คือ  ตัวเลขรายจายของรัฐบาลตอนักศึกษาหนึ่งคนตามที่ปรากฏในตารางที่ 14 
นัน้เปนเพียง ประมาณการ ของตนทนุถวัเฉลี่ยเทานั้น  ทั้งนี้ดวยเหตุผลหลายประการ กลาวคือ

ประการแรก  ตัวเลขรายจายของมหาวิทยาลัยตางๆเปนตัวเลขที่ปรากฏในงบ
ประมาณแผนดินปตางๆ  รายจายที่แทจริง (Actual Expenditure) อาจตํ ่ากวาที่กํ าหนดไวในงบ
ประมาณแผนดินได  โดยเหตทุีย่งัไมมกีารตีพิมพสถิติของทางราชการเกี่ยวกับรายจายที่แทจริงอยาง
ละเอียด11  ท ําใหยากล ําบากที่จะคํ านวณได  อยางไรก็ตาม ระเบียบวิธีทางดานงบประมาณอนุโลมให
มกีารใชจายขามปได  รายจายที่แทจริงจึงแตกตางจากงบประมาณรายจายที่กํ าหนดไวไมสูมากนัก

ประการที่สอง  ตัวเลขรายจายตอหัวอาจสูงกวาตนทุนถัวเฉลี่ยที่แทจริง เพราะ
มหาวทิยาลยัมไิดมกีิจกรรมเฉพาะแตการผลิตบัณฑิตเทานั้น  หากทวายังมีกิจกรรมดานการวิจัยและ
การบริการสังคมอีกดวย  ตัวอยางเชน หองสมุดของมหาวิทยาลัยบางแหงเปดโอกาสใหประชาชน
เขาไปใช  รายจายในการดํ าเนินงานของหองสมุดจะถือเปนตนทุนในการผลิตบัณฑิตเพียงอยางเดียว
ยอมไมถูกตอง  แตเราก็ยากที่จะระบุไดวา รายจายในการดํ าเนินงานของหองสมุดสัดสวนเทาใด 
ถอืเปนตนทนุในการผลิตบัณฑิต  นอกจากนี้ ระบบการทํ าบัญชีของมหาวิทยาลัยตางๆ ในปจจุบันก็
ไมเอือ้อํ านวยใหการวิเคราะหเร่ืองนี้เปนไปได

ประการที่สาม  การใชวธิีถัวเฉลี่ยตัวเลขรายจายในการลงทุน (Capital Expenditure) 
ยงัคงท ําใหผลที่ไดสูงกวาที่ควรจะเปน  หากชวงเวลาทีเ่ลอืกถัวเฉลี่ยเปนชวงเวลาที่มีการกอสรางมาก  
ตัวอยางทีเ่หน็ชดัเจนก็คือ กรณีของมหาวิทยาลัยขอนแกนและมหาวิทยาลัยสงขลานครินทร

ประการที่ส่ี  มหาวิทยาลัยตางๆ มักจะมีรายไดพิเศษ เชน คาเลาเรียนและคา
ธรรมเนยีมการศึกษา คาเชาอาคารและที่ดิน เงินผลประโยชนตางๆ   เงนิอดุหนนุและเงินบริจาคเอกชน 
ฯลฯ  รายไดพเิศษเหลานี้เปนแหลงเงินทุนที่มหาวิทยาลัยสามารถนํ าไปจับจายใชสอยได และตามปกติ
มหาวิทยาลัยตางๆมักจะนํ างบรายไดพิเศษไปจับจายใชสอยเสมอ ดังนั้นหากไมนํ ารายจายจาก

                                                 
11 ตัวเลขรายจายจริง ซึ่งตีพิมพในรายงานเศรษฐกิจรายเดือนของธนาคารแหงประเทศไทยเปนตัวเลขรายจาย

จํ าแนกตามลักษณะเศรษฐกิจ  มิไดระบุยอยถึงรายจายที่แทจริงของหนวยราชการตางๆ
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งบรายไดดังกลาวนี้ไปคํ านวณดวย  ตัวเลขรายจายตอหัวอาจจะตํ่ ากวาที่ควรจะเปน  อยางไรก็ตาม 
ขอมูลเกี่ยวกับรายไดนอกงบประมาณของมหาวิทยาลัยตางๆ  ซึ่งตีพิมพใน รายงานการศึกษาของ
สถาบันอุดมศึกษาแหงประเทศไทย ประจํ าปตางๆของคณะกรรมการการศึกษาแหงชาติและทบวง
มหาวิทยาลัยของรัฐนั้นเปนตัวเลขที่คอนขางจะไมสมบูรณ เพราะไมเพียงแตตัวเลขบางรายการของ
มหาวทิยาลยับางแหงจะขาดหายไปในบางปเทานั้น  ตัวเลขของจุฬาลงกรณมหาวิทยาลัยก็ยังตํ่ าอยาง
ไมนาเชือ่อีกดวย  ทํ าใหชวนเขาใจวา มหาวิทยาลัยบางแหงคงมิไดรายงานเงินผลประโยชนที่ไดรับใน
แตละปอยางเที่ยงตรง เพื่อประโยชนในการของบประมาณจากรัฐ  รายรับนอกงบประมาณรายการที่
สํ าคัญที่สุดของมหาวิทยาลัยตางๆ ก็คือ รายรับที่ไดจากการเก็บคาเลาเรียนและคาธรรมเนียมการ
ศึกษาตางๆ  ซึง่ตามสถติิระหวางป 2510-2515  ถัวเฉลี่ยแลวมีมูลคาประมาณรอยละ 53.31 ของ
รายรบันอกงบประมาณทั้งหมด  รองลงมาไดแก เงินผลประโยชนจากคาเชาอาคารและที่ดิน และอื่นๆ  
ซึง่มมีลูคาประมาณรอยละ 19.60  ระหวางชวงเวลาเดียวกัน

เมื่อพิจารณาถึงองคประกอบรายรับของมหาวิทยาลัยจากแหลงตางๆ ระหวางป 
2510-2515  ปรากฏวา สถาบันอุดมศึกษา 10 แหงพึ่งรายรับจากงบประมาณแผนดินถึงรอยละ 93.62  
รองลงมาไดแก  รายรับจากการเก็บคาเลาเรียนและคาธรรมเนียมการศึกษาตางๆ  ซึ่งในชวงเวลา
ดังกลาวมีมูลคาประมาณรอยละ 4.61 ของรายรับรวม  สวนรายรับจากเงินผลประโยชนของ
มหาวทิยาลยั เงนิอดุหนุน และเงินบริจาคมีความสํ าคัญนอยมาก  รายละเอียดปรากฏในตารางที่ 15

ในการคํ านวณรายจายของรัฐบาลตอหัวสํ าหรับนักศึกษามหาวิทยาลัยตางๆ  
นอกเหนอืจากขอบกพรองดังที่พรรณนามาแลว  เราตองทราบวา มหาวิทยาลัยตางๆไดนํ าเงินรายได
พิเศษไปใชจายจริงๆเทาใด  แตเปนที่นาเสียดายวา ยังไมมีการเก็บขอมูลในเรื่องนี้อยางเปนระบบ   
ขอมลูทีค่นไดมีเฉพาะปการศึกษา 2509  ซึ่งปรากฏวา สถาบันอุดมศึกษา 10 แหงไดนํ าเงินไดพิเศษ
นอกงบประมาณไปใชจายในกิจการของมหาวิทยาลัย  มีมูลคาคิดเปนรอยละ 49.55 ของเงินรายได
พเิศษในปนัน้  แตอัตราสวนดังกลาวนี้นาจะมิไดมีคาคงที่ทุกป  เพราะขึ้นอยูกับความจํ าเปนในการใช
เงนิของแตละมหาวทิยาลัยในแตละป ดังนั้นจึงยากลํ าบากที่จะคํ านวณรายจายตอหัวไดอยางเที่ยงตรง  
เราจะหลกีเลีย่งปญหานี้ดวยการคํ านวณรายจายตอหัวขั้นสูงกับรายจายตอหัวขั้นตํ่ า (ดูตารางที่ 16)  
รายจายตอหัวขั้นตํ่ ากํ าหนดโดยคาเฉลี่ยของรายจายตามที่กํ าหนดโดยงบประมาณแผนดิน สวน
รายจายตอหัวขั้นสูงไดรวมคาเฉลี่ยของงบรายไดพิเศษเฉพาะรายการคาเลาเรียน คาธรรมเนียมการ
ศึกษา และคาหอพัก  โดยมิไดรวมงบเงินอุดหนุน เงินบริจาค และงบเงินผลประโยชนตางๆของ
มหาวทิยาลยั  แตถงึกระนั้นก็ตาม ตัวเลขรายจายตอหัวขั้นตํ่ าก็ยังอาจสูงเกินไปสํ าหรับมหาวิทยาลัยที่
มกีารใชจายดานทนุมากผิดปกติ (ดังเชน ขอนแกน และสงขลา เปนอาทิ)  ดังที่ไดกลาวมาแลวขางตน  
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สวนตวัเลขรายจายตอหัวขั้นสูงที่คํ านวณไดก็อาจตํ่ ากวาที่เปนจริงสํ าหรับบางมหาวิทยาลัย  หากมีการ
น ํางบรายไดพเิศษ (ซึ่งรวมทั้งเงินผลประโยชนของมหาวิทยาลัย) มาใชเกือบหมด  แตโดยทั่วไปจะไม
เปนเชนนั้น

ในการตอบค ําถามที่วา ใครเปนผูรับภาระตนทุนในการอุดมศึกษาในประเทศไทย  เรา
จะจ ําแนกผูรับภาระออกเปน 3 กลุม คือ

(ก) นกัศึกษาหรือผูอุปการะ
(ข) ประชาชนผูเสียภาษีอากร
(ค) ประชาชนผูมีกุศลจิตบริจาคเงินใหมหาวิทยาลัย
ในการพิจารณาตนทุนในการศึกษานั้น มีปจจัยตางๆอยางนอย 4 ปจจัย ที่ตอง

พจิารณา กลาวคือ  ปจจัยแรก ไดแก ราคา (Nominal Price) ทีต่องจายเพื่อเขาเรียน  ซึ่งก็คือ 
คาเลาเรยีนและคาธรรมเนียมตางๆที่มหาวิทยาลัยเรียกเก็บ  ปจจัยที่สอง ไดแก ตนทุนที่นักศึกษา และ
ผูปกครองตองควักกระเปาจาย (Out-of-pocket Cost)  ซึง่นอกจากประกอบดวยคาเลาเรียนและคา
ธรรมเนียมตางๆแลว ยังประกอบดวยคาหนังสือและวัสดุอุปกรณการศึกษา คาเดินทางและ
คาครองชีพอื่นๆ  ปจจัยที่สาม ไดแก เงนิอุดหนุนที่มหาวิทยาลัยไดรับจากรัฐบาล  เงินบริจาคที่ไดรับ
จากสาธารณชน  และภาษีที่มหาวิทยาลัย (เอกชน) ไดรับยกเวนไมตองเสีย  และ ปจจัยที่ส่ี ไดแก 
ตนทุนอันเกิดจากการเสียโอกาสในการทํ างานของนักศึกษา  ซึ่งก็คือ รายไดอันพึงไดหากนักศึกษา
เลอืกท ํางานเมือ่จบมธัยมศึกษา แทนที่จะเลือกเรียนตอ  ดังนั้นในการพิจารณาปญหาที่วา ภาระตนทุน
ในการจดัการอุดมศึกษาตกแกใครนั้นจํ าตองคํ านึงถึงปจจัยที่ส่ีนี้ดวย

การวเิคราะหภาระตนทุนในการจัดการศึกษา อาจทํ าได 2 วิธีดวยกัน คือ
(1) วธิกีารค ํานวณรายจายที่เปนตัวเงิน (Monetary Outlays)  โดยคํ านวณจาก

รายจายทีม่กีารใชจายจริงๆ  และมิไดรวมคาเสียโอกาสอันเกิดจากการเลือกเรียนตอ  แทนที่จะเลือก
ท ํางาน กลาวคอื คํ านวณเฉพาะตนทุน 3 ประเภทแรก มิไดรวมตนทุนประเภทที่ส่ีดังกลาวขางตน

(2) วธิกีารค ํานวณตนทุนทางเศรษฐกิจ (Economic Cost)  โดยคํ านวณจาก
ตนทนุทกุประเภท  รวมทั้งคาเสียโอกาสจากการเลือกศึกษาตอ แทนที่จะเลือกทํ างานดวย

ในรายงานเรื่อง The Rate of Return to Investment in Education in Thailand
(1971)  นายมารก เบลา ไดคํ านวณพบวาภาระตนทุนในการจัดการศึกษาระดับตางๆเปนไปตาม 
ตารางที่ 17

ตัวเลขในคอลัมนที่ 1  ซึ่งแสดงอัตราสวนระหวางตนทุนโดยตรงของเอกชน (Direct 
Private Cost)  กบัตนทุนโดยตรงของสังคม (Direct Social Cost) ชีใ้หเหน็วา นักเรียนนักศึกษาใน
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ประเทศไทยมิไดเสียคาใชจายเต็มตามตนทุนรายจายตามงบประมาณของรัฐ  และมีขอนาสังเกตวา  
อัตราสวนดังกลาวมีคาตํ่ าสุดสํ าหรับระดับอุดมศึกษา  แสดงวา รัฐบาลไดใหเงินอุดหนุนอยางมาก  
ในขณะทีร่ะดบัมธัยมศึกษา รัฐบาลใหเงินอุดหนุนนอยที่สุด  คอลัมนที่ 2 แสดงใหเห็นวา เงินไดอัน
พึงไดหากเลือกทํ างานแทนที่จะเลือกเรียนตอ (Foregone Earnings) ไมมีความสํ าคัญในฐานะที่
เปนตนทุนทางเศรษฐกิจสํ าหรับนักเรียนระดับประถมศึกษา แตมีความสํ าคัญอยางมากสํ าหรับ
นกัศึกษาระดับอุดมศึกษา

โดยเหตุที่เราขาดขอมูลเกี่ยวกับอัตราคาเลาเรียนและคาธรรมเนียมการศึกษา ตลอด
จนคาใชจายตางๆของนักศึกษาทุกมหาวิทยาลัย เราจึงเลือกวิเคราะหเฉพาะกรณีของจุฬาลงกรณ
มหาวทิยาลยั  ภาระรายจายปรากฏในตารางที่ 18

เมื่อพิจารณาภาระรายจายในรูปตัวเงินของนิสิตจุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย ตามที่
ปรากฏในตารางที่ 18  เราไดขอสรุปดังตอไปนี้

(ก ) เมื่อรวมตนทุนการศึกษา ตนทุนในการผลิต และตนทุนในการรับบริการ 
อุดมศกึษาของนิสิตจุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย  นิสิตหรือผูอุปการะรับภาระรอยละ 50.07 ของตนทุน 
ถวัเฉลีย่  และประชาชนผูเสียภาษีอากรรับภาระรอยละ 49.60

(ข) เมื่อคิดเฉพาะตนทุนการผลิตบริการการศึกษา หากถือรายจายตอหัวขั้นตํ่ า 
(9,441 บาท ตอคนตอป) เปนตนทุนถัวเฉลี่ย  การที่นิสิตจุฬาลงกรณมหาวิทยาลัยจายคาเลาเรียนและ
คาธรรมเนยีมการศึกษาถัวเฉลี่ยปละ 1,100 บาท  แสดงวารับภาระเพียงรอยละ 11.65 ของตนทุน
ถวัเฉลีย่  สวนที่เหลืออีกรอยละ 88.35  ตกเปนภาระของประชาชนผูเสียภาษีอากรโดยทั่วไป  แตถา
หากถวัรายจายตอหัวขั้นสูง (9,950 บาท ตอคนตอป) เปนตนทุนถัวเฉลี่ย  นิสิตหรือผูอุปการะรับภาระ
เพยีงรอยละ 11.06 ของตนทุนถัวเฉลี่ย  สวนที่เหลืออีกรอยละ 88.94  ตกเปนภาระของประชาชนผูเสีย
ภาษีอากรโดยทั่วไป

(ค) สํ าหรับมหาวิทยาลัยอื่นๆ เนื่องจากคาเลาเรียนและคาธรรมเนียมการศึกษา
มไิดแตกตางกนัมากนัก หากเราถือรายจายของรัฐบาลตอหัวเปนตนทุนการผลิตถัวเฉลี่ย  เราอาจสรุป
ไดวา มหาวทิยาลยัทีม่รีายจายตอหัวสูงกวาจุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย (ไดแก สงขลา มหิดล ขอนแกน 
สถาบนับณัฑติพัฒนบริหารศาสตร ศิลปกร เชียงใหม และเกษตรศาสตร)  นักศึกษาหรือผูอุปการะ
รับภาระนอยกวารอยละ 11 ของตนทุนการผลิตถัวเฉลี่ย  สวนมหาวิทยาลัยที่มีรายจายของรัฐบาล
ตอหัวตํ่ ากวาจุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย (ไดแก ธรรมศาสตร ศรีนครินทรวิโรฒ)  นักศึกษาหรือ
ผูอุปการะรับภาระมากกวารอยละ 11 ของตนทุนการผลิตถัวเฉลี่ย
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ถาหากตองการวิเคราะหภาระตนทุนทางเศรษฐกิจ  เราจํ าเปนตองทราบคาเสียโอกาส 
(Opportunity Cost) ของนิสิต  ซึ่งไดแกรายไดอันพึงไดหากเลือกทํ างานแทนที่จะเลือกเรียน 
(Foregone Earnings)  ในการค ํานวณเรื่องนี้  เราจะยึดถืออัตราเงินเดือนในภาครัฐบาลเปนเกณฑ  
โดยเริม่ตนจากเดือนละ 750 บาท  และไดรับเงินเดือนเพิ่มข้ึนปละ 50 บาท  อัตราเงินเดือนในภาค 
เอกชนคงไมแตกตางไปจากนี้มากนัก  ดังนั้น เงินไดอันพึงไดตลอดระยะเวลา 4 ปที่ศึกษาในสถาบัน
อุดมศกึษาจะเทากับ 39,600 บาท

เมื่อคํ านวณภาระตนทุนทางเศรษฐกิจในการผลิตและในการรับบริการอุดมศึกษาของ
นสิิตจฬุาลงกรณมหาวิทยาลัย  ปรากฏวา 67.16% ของตนทุนทางเศรษฐกิจตกเปนภาระของนิสิตหรือ
ผูอุปการะ  สวนประชาชนผูเสียภาษีอากรโดยทั่วไปรับภาระ 32.63%  เราจะเห็นไดวา ตนทุนแหงการ
เสยีโอกาส อันเกดิจากการเลือกเรียนตอแทนการทํ างานหารายได  มีความสํ าคัญอยางมากสํ าหรับการ
ศึกษาระดบันี ้  ดังจะเห็นไดวา เงินไดอันพึงไดมีมูลคาถึงรอยละ 36.52 ของตนทุนทางเศรษฐกิจ (ดู 
ตารางที่ 20)

ถาเราสมมตวิา  นักศึกษามหาวิทยาลัยอื่นๆเสียคาเลาเรียน คาธรรมเนียมการศึกษา 
ตลอดจนคาใชจายสวนตัวเทากับนิสิตจุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย  เราจะพบวา โดยเฉลี่ยแลว สํ าหรับ
สถาบนัอดุมศกึษา 10 แหงที่กลาวถึงนี้  ประชาชนผูเสียภาษีอากรโดยทั่วไปรับภาระรอยละ 39.94 ของ
ตนทนุทางเศรษฐกิจ  และนักศึกษาหรือผูอุปการะรับภาระรอยละ 59.63 ของตนทุนทางเศรษฐกิจ  
ดังปรากฏรายละเอียดในตารางที่ 21

เราอาจสรุปขออภิปรายทั้งหมดที่กลาวมานี้ไดดังนี้
(ก) เมือ่พจิารณาเฉพาะตนทุนในการผลิตบริการอุดมศึกษา  ภาระสวนใหญ กลาว

คือ ประมาณรอยละ 89-92  ตกแกประชาชนผูเสียภาษีอากรโดยทั่วไป  ในกรณีของจุฬาลงกรณ
มหาวิทยาลัย  นิสิตหรือผูอุปการะรับภาระในรูปของคาเลาเรียนและคาธรรมเนียมการศึกษาเพียง
รอยละ 11.06  ถึงรอยละ 11.65 ของตนทุนการผลิต

(ข) เมื่อพิจารณารายจายในรูปตัวเงินทั้งของมหาวิทยาลัย และของนักศึกษาหรือ
ผูอุปการะ  นกัศึกษาหรือผูอุปการะรับภาระเพียง 42-43% ของรายจายดังกลาว (กรณีของจุฬาลงกรณ
มหาวิทยาลัย 50.07%)

(ค) เมื่อพิจารณาตนทุนทางเศรษฐกิจทุกประเภทของการอุดมศึกษา ปรากฏวา
นกัศกึษาหรอืผูอุปการะรับภาระประมาณรอยละ 59.63 ของตนทุนทางเศรษฐกิจทั้งหมด  กรณีของ
จฬุาลงกรณมหาวิทยาลัย ตัวเลขนี้เทากับ 67.18%



27

ในกรณสีถาบนัอุดมศึกษาของเอกชนเปนที่เขาใจกันวา  นักศึกษาหรือผูอุปการะเปน
ผูรับภาระทั้งหมด หรือเกือบทั้งหมดของตนทุนการผลิต เพราะวิทยาลัยเอกชนไมมีแหลงรายได  
นอกจากการเก็บคาเลาเรียนและคาธรรมเนียมการศึกษาเทานั้น12  ความไมเปนธรรมในระบบ
อุดมศึกษาจึงเกิดขึ้นไมเฉพาะแตจากการที่ประชาชนผูเสียภาษีอากรตองรับภาระมากเกินไปเทานั้น  
หากทวายังเกิดจากการที่รัฐใหการอุดหนุนเฉพาะนักศึกษาในสถาบันอุดมศึกษาของรัฐ  โดยไม 
เหลยีวแลนกัศกึษาในวทิยาลัยเอกชนอีกดวย  นโยบายเชนนี้จักมีเหตุผลทางเศรษฐศาสตรสนับสนุนก็
ตอเมือ่ประโยชนที่สังคมไดรับจากการจัดการศึกษาของรัฐกับของเอกชนแตกตางกันอยางเดนชัด  และ
ตอเมือ่มคีวามแตกตางดานฐานะทางเศรษฐกิจระหวางนักศึกษาในสถาบันสองประเภทนี้อยางเดนชัด

4.2 ใครควรรับภาระตนทุนในการจัดการอุดมศึกษา

ประเด็นที่วา การอุดมศึกษามีประโยชนตอสังคมหรือไมนั้น มีความสํ าคัญตอการ
กํ าหนดภาระตนทุนในการจัดการศึกษาระดับนี้ ในสวนที่เกี่ยวกับปญหาที่วา ภาระตนทุนในการ
จดัการอดุมศกึษาควรจะตกแกผูใดนั้น  ความเห็นของนักเศรษฐศาสตรแตกแยกออกเปน 3 กลุมใหญๆ

กลุมที่หนึ่ง   เหน็วา ประโยชนพื้นฐานของการศึกษาระดับมหาวิทยาลัยตกเฉพาะแก
ตัวผูเรียนในรปูของความสามารถในการหาเงินไดที่เพิ่มข้ึน  ดังนั้น นักศึกษาหรือผูปกครองจึงควรเปน
ผูรับภาระตนทุนในการจัดการศึกษาระดับนี้  ขอเสนอแนะทางนโยบายก็คือ คาเลาเรียนและ
คาธรรมเนียมตางๆที่เรียกเก็บควรเทากับตนทุนถัวเฉลี่ย (Full-cost Pricing)

กลุมที่สอง   เหน็วา การอดุมศึกษากอประโยชนแกสังคมเปนอันมาก  ดังนั้น สังคม 
กบันกัศกึษาและผูปกครองจึงควรรวมรับภาระตนทุนในการผลิตบริการการศึกษาระดับนี้  การกํ าหนด
อัตราคาเลาเรยีนใหเทากับหรือใกลเคียงกับตนทุนถัวเฉลี่ย  นอกจากจะไมเปนธรรมแกนักศึกษาและ
ผูปกครองเทานัน้  หากทวายังอาจมีผลใหการลงทุนในดานการอุดมศึกษานอยกวาที่ควรดวย ขอเสนอ
แนะทางนโยบายกคื็อ  คาเลาเรียนที่เรียกเก็บจากนักศึกษาหรือผูปกครองควรจะตํ่ ากวาตนทุนถัวเฉลี่ย  
ขณะเดยีวกนั รัฐบาลควรใหเงินอุดหนุนในการจัดการศึกษาระดับนี้  ซึ่งเงินอุดหนุนดังกลาวนี้ยอมได
จากภาษอีากรทีเ่กบ็จากประชาชน  แตสัดสวนของภาระรายจายระหวางนักศึกษา (หรือผูปกครอง)  
กบัสังคม (ซึง่กคื็อ ประชาชนผูเสียภาษีอากร)  จะเปนเทาใดนั้นไมมีหลักเกณฑทางวิทยาศาสตรที่จะ
ก ําหนดได  จํ าเปนตองอาศัยวิจารณญาณสวนบุคคล
                                                 

12 ในขณะนี้วิทยาลัยหอการคาเก็บคาเลาเรียนและคาธรรมเนียมตางๆ  ตกประมาณปละ 3,626.50 บาท  ซึ่ง
สามารถอยูได
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กลุมที่สาม   มคีวามเหน็วา การอุดมศึกษาเปนประโยชนตอสังคมเปนอันมาก  ดังนั้น
สังคมควรรบัภาระตนทุนในการจัดการศึกษาระดับนี้อยางเต็มที่  กลาวคือ ควรเปนการศึกษาชนิดให
เปลาหรอืเกอืบใหเปลา  เพราะตัวนักศึกษาเองก็มีตนทุนแหงการเสียโอกาส (Opportunity Cost) ที่
ตองเสยีในรูปของรายไดอันพึงไดหากเลือกทํ างานแทนที่จะเลือกเรียน

นอกจากความเห็นเกี่ยวกับการกระจายภาระตนทุนในการจัดการอุดมศึกษาของ
นกัเศรษฐศาสตรสามกลุมขางตนนี้แลว  ยังมีความเห็นอีกแนวหนึ่ง  ซึ่งควรแกการพิจารณาอยางยิ่ง  
กลาวคือ ภาระตนทุนในการจัดการศึกษาไมวาจะเปนระดับใด  ควรจะกระจายระหวางชนตางรุน 
(Intergeneration Sharing of Costs)  เพราะประโยชนที่ไดจากการจัดการศึกษาใหแกชนรุนหนึ่งนั้น  
มไิดจ ํากดัเฉพาะชนรุนนั้น  หากทวาอาจสงผลถึงชนรุนตอมา (Pechman 1972)   ดังนัน้ การกระจาย
ภาระรายจายโดยพิจารณาเฉพาะสัดสวนของตนทุนที่นักเรียนนักศึกษา (หรือผูปกครอง)  กับสังคม 
(ซึง่กคื็อ ประชาชนผูเสียภาษีอากร) เปนผูรับภาระนั้น  จึงมิใชวิธีที่ถูกตอง  แตควรพิจารณาสัดสวนของ
ตนทนุทีช่นแตละรุนเปนผูรับภาระเปนสํ าคัญ  การเก็บภาษีอากรเพื่อหารายไดมาจัดการศึกษาควรเปน
ไปในทางทีจ่ะกระจายภาระภาษีตามความขอนี้  จึงจะถือไดวาเปนระบบภาษีที่ยุติธรรม  ขอเสนอแนะ
ทางนโยบายตามความเห็นในแนวนี้  สามารถจํ าแนกเปน 2 กลุมใหญๆ

กลุมที่หนึ่ง   มคีวามเหน็วา ชนรุนนี้ (ซึ่งหมายถึง ผูใหญในรุนนี้)  ควรเปนผูรับภาระ
รายจายในการจดัการศึกษาสํ าหรับชนรุนตอไป (ซึ่งหมายถึง เด็กในรุนนี้)   ผูใหญในรุนนี้ โดยทั่วไป
แลวมฐีานะเปนทั้งผูปกครองนักเรียนและ/หรือนักศึกษา  กับผูเสียภาษีอากรใหแกรัฐ  หากผูใหญใน
รุนนีรั้บภาระตนทุนในการจัดการศึกษา  อุปถัมภค้ํ าจุนเด็กในรุนนี้  เมื่อเด็กในรุนนี้กลายเปนผูใหญใน
ชนรุนตอไป  ก็จะเปนผูรับภาระตนทุนในการจัดการศึกษาสํ าหรับเด็กในรุนตอไป  ดังนี้ ชนรุนที่หนึ่งจะ
เปนผูรับภาระตนทุนในการจัดการศึกษาสํ าหรับชนรุนที่สอง  และชนรุนที่สองก็รับภาระในการจัดการ
ศึกษาส ําหรับชนรุนที่สาม เปนเชนนี้เร่ือยไป

กลุมที่สอง   มคีวามเหน็วา ชนแตละรุนควรรับภาระรายจายในการจัดการศึกษาของ
ตนเอง  แตรัฐบาลควรจัดสรรเงินกูใหแกนักศึกษาอยางพอเพียง  ทั้งนี้เพื่อใหนักศึกษาสามารถตัดสินใจ
เกีย่วกบัการเรยีนตอในระดับมหาวิทยาลัยไดอยางเหมาะสม  ขณะเดียวกัน รัฐบาลเรียกเก็บเงินใหกู
นัน้คนืดวยการเกบ็ภาษีอากรจากรายไดของบัณฑิตที่จบจากมหาวิทยาลัย  ภาษีอากรที่เก็บไดนี้จักได
น ําไปจดัสรรเงินกูใหแกนักศึกษาในชนรุนตอไป  รูปการณก็จะเปนดังนี้คือ รัฐบาลเรียกเก็บภาษีจาก
ชนรุนกอน  เพือ่น ํามาจัดสรรเงินกูแกนักศึกษามหาวิทยาลัยในชนรุนนี้  เมื่อนักศึกษาในชนรุนนี้สํ าเร็จ
การศกึษา  และมรีายไดจากการทํ างาน ก็ชํ าระเงินกูคืนรัฐบาลดวยการเสียภาษีอากร  ภาษีอากรที่
รัฐบาลเกบ็ไดนี้  ก็จะนํ าไปใชจัดสรรเงินกูใหแกนักศึกษาในชนรุนตอไป เปนดังนี้เร่ือยไป



29

5. ปฏริูปอุดมศึกษา : ปญหาความเสมอภาคและปญหาความเปนธรรม

เราไดชี้ใหเห็นวา การลดความแตกตางในดานฐานะทางเศรษฐกิจระหวางปวงชน  
เปนเงือ่นไขอนัจํ าเปนในการกอใหเกิดความเสมอภาคในโอกาสแหงการศึกษา  ในการนี้ ไมเพียงแตจะ
ตองมีการกระจายอํ านาจทางเศรษฐกิจอยางเปนธรรมเทานั้น  หากทวายังตองมีการกระจายอํ านาจ
ทางการเมืองโดยทัดเทียมกันดวย13  แตการลดความแตกตางในดานฐานะทางเศรษฐกิจระหวาง
ปวงชนถงึจะเปนเงือ่นไขที่จํ าเปน  แตก็หาใชเงื่อนไขที่พอเพียงไม  จํ าเปนที่จักตองดํ าเนินมาตรการทาง
นโยบายอื่นๆควบคูกันไปดวย  ขอที่พึงสังวรก็คือ ความเปนธรรมในโอกาสที่จะไดศึกษาระดับ 
อุดมศึกษาจะเกิดขึ้นไดก็ตอเมื่อมีความเสมอภาคในโอกาสที่จะศึกษาระดับประถมศึกษาและ 
มัธยมศึกษา  การแกไขปญหานี้ จึงจํ าเปนที่จะตองดํ าเนินการในทุกระดับและทุกขั้นตอนของการ
ศึกษา มใิชมุงแกปญหาเพียงจุดหนึ่งจุดใดเทานั้น  จากการวิเคราะหสาเหตุแหงความไมเสมอภาคใน
โอกาสแหงการศึกษาขางตนนี้ มีขอเสนอแนะทางนโยบายที่พึงพิจารณานอกเหนือจากการกระจาย 
รายไดประชาชาติใหเปนธรรม  ดังนี้

(ก) ขอเสนอแนะเกี่ยวกับการใชจายดานการศึกษาของรัฐบาล
(ข) ขอเสนอแนะเกี่ยวกับวิธีการสอบคัดเลือก
(ค) ขอเสนอแนะเกี่ยวกับการกํ าหนดอัตราคาเลาเรียน
(ง) ขอเสนอแนะเกี่ยวกับการใหเงินอุดหนุน

5.1 ขอเสนอแนะเกี่ยวกับการใชจายของรัฐบาล

ความแตกตางในดานปริมาณและคุณภาพของบริการการศึกษาระหวางภูมิภาคตางๆ
เปนปจจัยสํ าคัญปจจัยหนึ่งที่ทํ าใหเกิดความไมเสมอภาคในโอกาสแหงการศึกษา ดังนั้นจึงตอง
พยายามขจดัความแตกตางดังกลาวนี้ใหเหลือนอยที่สุดเทาที่จะนอยได  การใชจายของรัฐบาลเพื่อจัด
การศกึษาไมควรมุงเกื้อหนุนการจํ าเริญเติบโตทางเศรษฐกิจ (ตามนัยของเศรษฐศาสตรตะวันตก)  แต
ควรมุงสงเสริมความเปนธรรมในสังคม  ในการนี้จํ าเปนจะตองจัดอันดับอาณาบริเวณหรือภูมิภาคที่ยัง
ดอยพฒันาทางดานการศึกษา (Educational Priority Areas) ตามลํ าดับความขาดแคลนปริมาณและ
ความดอยคุณภาพของการศึกษา ทองถิ่นหรือภูมิภาคที่บริการการศึกษายังมีความดอยพัฒนามาก   

                                                 
13 มาตรการทางนโยบายเพื่อบรรลุเปาหมายดังกลาวนี้อยูนอกขอบขายของบทความนี้  ผูที่สนใจประเด็นนี้

โปรดอาน  รังสรรค ธนะพรพันธุ (2518)
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รัฐบาลจะตองใหความสํ าคัญอันดับสูง  ทั้งนี้เพื่อใหเกิดความสมดุลทางดานปริมาณและคุณภาพของ
การศึกษาในภูมิภาคตางๆ

ในการจดัสรรงบประมารสํ าหรับการศึกษาระดับตางๆ  ควรจะใหความสํ าคัญแกการ
ประถมศึกษามากขึ้น เพราะถาหากยังมีประชากรในวัยเรียนจํ านวนมากไมอาจไดรับการศึกษาใน
ระดบัประถมศกึษา  อันเนื่องจากโรงเรียนมีไมพอ  ความไมเสมอภาคที่เกิดขึ้นในระดับประถมศึกษา 
นีเ้อง ยอมสงผลไปสูความไมเสมอภาคในการรับการศึกษาในระดับที่สูงขึ้น  การจัดสรรงบประมาณ
สํ าหรับการประถมศึกษาในสัดสวนที่สูงขึ้นกวาที่เปนอยูในปจจุบัน ไมเพียงแตจะมีขอสนับสนุนในแง
ของความเสมอภาคในโอกาสแหงการศึกษาเทานั้น หากทวายังมีขอสนับสนุนในแงของสิทธิตาม 
รัฐธรรมนูญและประโยชนที่สังคมไดรับอีกดวย ทั้งนี้เนื่องจากการประถมศึกษาเปนการศึกษา 
ภาคบงัคบั  รัฐบาลจึงตองมีหนาที่ที่จักตองจัดสรรการศึกษาระดับนี้ใหแกประชาชนอยางทั่วถึง  ขณะ
เดยีวกนัประถมศึกษาก็เปนระดับการศึกษาที่ใหอัตราผลตอบแทนแกสังคม (Social Rate of Return)
สูงกวาการศึกษาระดับอ่ืนใด  ดังทีน่ายมารก เบลาพบวา หากระดับการศึกษายิ่งสูงเพียงใด  ประโยชน
ทีสั่งคมไดรับจะยิ่งมีนอยลงเพียงนั้น (ดูตารางที่ 12)

5.2 ขอเสนอแนะเกี่ยวกับวิธีการสอบคัดเลือก

เรามักจะไดยินไดฟงขอโตแยงที่มักจะอางอิงกันเสมอวา จุดมุงหมายของการจัดการ
ศึกษาในสถาบันอุดมศึกษาอยูที่ ความเปนเลิศทางวิชาการ   การคดัเลอืกนักศึกษาเขามหาวิทยาลัย
จึงควรเนนหนักทางดานความรูและสติปญญา  และนักเรียนที่เรียนดีเทานั้นที่มีสิทธิอันชอบธรรมใน
การศกึษาตอในสถาบันอุดมศึกษา  ความเปนเลิศทางวิชาการ เปนวลีที่ฟงดูขลัง แตไรความหมาย  ใน
ประเทศที่ยากจนดุจดังประเทศไทย  การอบรมสั่งสอนวิชาการชนิดเลิศลอยยอมถือเปนสิ่งฟุมเฟอย  
หากวชิาการดงักลาวนั้นไมตรงตอประเด็นของปญหาในสังคมไทย  และแทที่จริง ขอที่เราจักตองถาม
ตัวเอง กคื็อ ความเปนเลิศทางวิชาการมีอยูจริงหรือในสถาบันอุดมศึกษาในปจจุบัน  ในเมื่ออาจารย
มหาวทิยาลยัจ ํานวนมากยังขาดฉันทะทางวิชาการเชนนี้

การสอบคดัเลอืกนักศึกษาเขาสถาบันอุดมศึกษาเทาที่เปนอยูในปจจุบัน  เนนถึงการ
ทดสอบความรูและความจํ าเปนสํ าคัญ  ขอบกพรองมิไดอยูที่การออกขอสอบแบบปรนัยเทานั้น  หาก
ทวาในตวัขอสอบปรนัยนั้นเอง ยังเปนคํ าถามที่ตองตอบโดยอาศัยวิจารณญาณสวนบุคคล และยังเปน
คํ าถามทีคํ่ าตอบที่ใหเลือกตอบขาดความรัดกุม  เราไมอาจปฏิเสธไดวา  ความพยายามที่จะฉอฉลใน
ระบบการคดัเลือกทั้งที่เกิดจากตัวผูเขาสอบและผูตรวจขอสอบยังคงมีอยู  ในทํ านองเดียวกับที่เราไม
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อาจปฏิเสธไดวา  อคติของผูสอบสัมภาษณในสวนที่เกี่ยวกับเพศ เชื้อชาติ และทัศนคติของ 
ผูสมคัรสอบยงัมีสวนในการทํ าใหระบบการคัดเลือกนักศึกษาขาดความเปนธรรมเทาที่ควรจะเปน

เราไดชีใ้หเห็นถึงความไมเสมอภาคในโอกาสที่จะเขาสถาบันอุดมศึกษา  ระหวางผูที่มี
ฐานะทางเศรษฐกจิแตกตางกัน  และระหวางผูที่มีภูมิลํ าเนาแตกตางกัน  การแกปญหาดังกลาวนี้ดวย
การเปลี่ยนแปลงวิธีการสอบคัดเลือกเปนเพียงการแกปญหาที่ปลายเหตุเทานั้น แตถึงกระนั้นก็ตาม 
ก็ยังอาจชวยใหความเสมอภาคในโอกาสแหงการศึกษาดีข้ึน ไมมากก็นอย  การเปลี่ยนวิธีการสอบ 
คัดเลอืกควรจะพจิารณาทั้งการทดสอบความรูและสติปญญา และอัตราสวนจํ านวนนักศึกษาที่ยากจน
และที่มาจากภูมิภาคตางๆ

(ก) การทดสอบความรูและสติปญญาไมควรยึดถือผลการสอบคัดเลือกเขาสถาบัน
อุดมศกึษาเพยีงอยางเดียว  แตควรจะพิจารณาผลการเรียนในระดับมัธยมศึกษา ต้ังแต ม.ศ. 1-5  โดย
พจิารณาประกอบกบัรายงานการศึกษาจากสถานศึกษาของผูสมัครสอบดวย  รายงานดังกลาวนี้ควร
ระบถุงึความส ํานึกตอสังคมของตัวผูสมัครสอบดวย  ส่ิงที่สังคมไทยตองการในเวลานี้ มิใชคนมีความรู 
แตเปนคนมีความรูที่พรอมที่จะเสียสละเพื่อสวนรวม  มหาวิทยาลัยจะยังไมไดทํ าหนาที่อันสมบูรณ 
หากบณัฑติทีผ่ลิตไดยังคงมุงแสวงหาอภิสิทธิ์จากความทุกขยากของคนสวนใหญ

(ข) มหาวิทยาลัยควรจะรับนักศึกษาที่มาจากครอบครัวที่ยากจนในสัดสวนที่สูงขึ้น  
ขณะเดียวกันมหาวิทยาลัยจักตองพรอมที่จะใหเงินอุดหนุนนแกนักศึกษาที่ยากจน  นอกจากนี้
มหาวทิยาลยัควรจะกํ าหนดสัดสวนและจํ านวนนักศึกษาจากภูมิภาคตางๆ  เพื่อลดความไมเสมอภาค
ระหวางภมูภิาค  ในการนี้มหาวิทยาลัยจํ าตองสงผูแทนออกไปสอบสัมภาษณ  ในสภาพที่นักศึกษา
มหาวทิยาลยัสวนใหญมาจากภาคตัวเมือง  โดยเฉพาะอยางยิ่งเขตนครหลวงเชนที่เปนอยูนี้  ไมเปนที่
นาประหลาดใจเลยวา  บัณฑิตที่มหาวิทยาลัยผลิตไดหายากที่จะใฝฝนออกไปทํ างานในภาคชนบท  
การเปลีย่นแปลงวิธีการคัดเลือกดังที่เสนอแนะนี้  แมจะไมใหหลักประกันในเรื่องนี้  แตความเปนไปได
จะมีมากขึ้น  ในระยะสัน้ นักศึกษาที่มหาวิทยาลัยรับเขาอาจมี ‘คุณภาพ’ เลวลง  หาก ‘คุณภาพ’ ในที่นี้
หมายถึงความรูที่ขอสอบคัดเลือกในปจจุบันมุงถาม  แตมหาวิทยาลัยก็อาจแกปญหาไดดวยการจัด
หลกัสตูรวชิาพืน้ฐานในปที่หนึ่ง  ในระยะยาว ไมเพียงแตความเสมอภาคในโอกาสแหงการศึกษาอาจ 
ดีข้ึนเทานัน้  หากทวาการเคลื่อนยายของประชากรเขาสูเขตนครหลวงยังอาจลดลงได ไมมากก็นอย
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5.3 ขอเสนอแนะเกี่ยวกับการกํ าหนดอัตราคาเลาเรียน

เราไดชีใ้หเหน็วา อัตราคาเลาเรียนที่เรียกเก็บในสถาบันอุดมศึกษาตางๆนั้น ยังตํ่ ากวา
ตนทนุการผลติถวัเฉลี่ยเปนอันมาก  นโยบายเชนนี้เหมาะสมเพียงใด

วากนัตามทฤษฎีเศรษฐศาสตรแลว  หากตองการใหสังคมมีสวัสดิภาพสูงสุด (Social 
Welfare Maximization)   การก ําหนดราคาบริการสาธารณะใดๆ ควรจะอยูในระดับที่เทากับ ตนทุน
การผลิตสวนเพิ่ม (Marginal-cost Pricing)14  หลกัการดงักลาวนี้มีขอยุงยากในทางปฏิบัติเปนอันมาก  
ไมเพียงแตความยากลํ าบากในการคํ านวณตนทุนสวนเพิ่มเทานั้น หากยังมีปญหาพื้นฐานที่สํ าคัญ
อ่ืนๆ  กลาวคือ ใน ประการแรก  ตนทนุสวนเพิม่ทีใ่ชเปนหลักในการกํ าหนดราคานั้นเปนตนทุนสวน
เพิม่ระยะสั้น (Short-run Marginal Cost)  หรือตนทุนสวนเพิ่มระยะยาว (Long-run Marginal Cost)  
เนื่องจากอาจไมเทากันได นักเศรษฐศาสตรบางทานเห็นวาควรเปนประการหลัง (Turvery 1969)  
ประการที่สอง  การก ําหนดราคาตามตนทุนสวนเพิ่มจะทํ าใหสังคมมีสวัสดิภาพสูงสุด ก็ตอเมื่อโลกแหง
ความเปนจริงเปนโลกพระศรีอาริยในทัศนะของนักเศรษฐศาสตรในสํ านักคลาสสิกและสํ านัก 
นีโอคลาสสิก กลาวคือ ทุกๆสวนของระบบเศรษฐกิจจะตองมีการแขงขันอยางสมบูรณ (Perfect 
Competition)  ไมมีอํ านาจผูกขาดแตประการใด และทุกขุมขนของระบบเศรษฐกิจจะตองกํ าหนด
ราคาสนิคาและบริการตางๆ ตามตนทุนสวนเพิ่ม สังคมจึงจะมีสวัสดิภาพสูงสุดได แตโดยที่โลกแหง
ความเปนจริงมิใชโลกพระศรีอาริยในทัศนะของนักเศรษฐศาสตรสํ านักที่กลาวขางตน ถึงจะมีการ
ก ําหนดราคาสนิคาหรือบริการชนิดหนึ่งชนิดใดตามตนทุนสวนเพิ่ม  ในขณะที่ยังมีสินคาและบริการอีก
จ ํานวนมากทีม่ไิดกํ าหนดราคาตามหลักนี้  สังคมก็หาไดมีสวัสดิภาพสูงสุดได  ดวยเหตุนี้เองจึงกอให
เกิด Second-Best Theorem ตามมา  และผลกคื็อขอเสนอแนะทางนโยบายยุงยากหยุมหยิมจนยาก
แกการนํ ามาปฏิบัติได15

ตัวอยางเชน  เมื่อนายลี แฮนแสน  และนายเบอรตัน ไวสบรอด  กลาวถึงการกํ าหนด
อัตราคาเลาเรียนเพื่อใหสังคมมีสวัสดภาพสูงสุด  ไดใหเสนอแนะทางนโยบายไวดังนี้ "…อัตรา 
คาเลาเรยีน (จะตอง) เทากับตนทุนสุทธิสวนเพิ่มของสังคม (Marginal Net Social Cost)  อันเนื่องมา
จากการจดัการศึกษา และ (จะตอง) เทากับประโยชนสวนเพิ่ม (Marginal Benefit) ทีน่กัเรียน 
นกัศกึษาไดรับจากการศึกษาดวย  คํ าวาตนทุนสุทธิในที่นี้ หมายถึง ตนทุนสวนเพิ่มในการผลิตลบดวย

                                                 
14 บทความที่อานเขาใจจายเกี่ยวกับเรื่องนี้ดู Paul (1992) หากตองการทราบวิวัฒนาการของขอโตแยง

กี่ยวกับเรื่องนี้ ขอใหอานบทความสองเรื่อง ของ Nancy Ruggles ดู Ruggles (1949/50a ; 1949/50b)
15 อาทิเชน Baumol and Bradford (1970)  และ Rheos (1968)
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ประโยชนสวนเพิ่มที่เกิดแกสังคม (Marginal External Benefits) ……" (Hansen and Weisbrod 
1969 : 90)  แตเราจะเหน็ไดวา หลักการที่เสนอนี้ยากแกการนํ ามาปฏิบัติอยางไร  โดยเฉพาะอยางยิ่ง
ปญหาพื้นฐานในทางปฏิบัติในการวัดตนทุนและประโยชนที่เกิดแกสังคม  ความยุงยากในการใช
หลกัตนทุนสวนเพิ่ม  ในการก ําหนดอตัราคาเลาเรียนยังผลใหนักเศรษฐศาสตรบางคนลงความเห็นวา  
อัตราคาเลาเรียนที่เรียกเก็บควรจะเทากับตนทุนสวนที่เกี่ยวกับการดํ าเนินการสอน (Instructional-
salary-cost Pricing) บาง  หรือเทากับตนทุนในการดํ าเนินงาน (Recurrent Cost) บาง

ถาหากเราเชือ่วา  การอุดมศึกษามีประโยชนทั้งแกตัวนักศึกษาและผูปกครอง และแก
สังคมโดยสวนรวม นักศึกษาหรือผูปกครองไมควรรับภาระตนทุนทั้งหมด กลาวอีกนัยหนึ่ง คาเลาเรียน
ทีเ่รียกเกบ็ไมควรกํ าหนดเต็มตามตนทุนถัวเฉลี่ย (Full-cost Pricing)  ภาระตนทุนในการจัดการศึกษา
ควรกระจายระหวางนักเรียนหรือผูปกครอง ซึ่งไดรับประโยชนโดยตรง กับสังคมซึ่งไดรับประโยชนโดย
ออม  แตนักเรียนหรือผูปกครองควรรับภาระตนทุนในสัดสวนเทาใด  และสังคม (ซึ่งก็คือประชาชนผู
เสียภาษีอากร) ควรรับภาระตนทุนในสัดสวนเทาใดนั้น ยังไมมีหลักเกณฑที่จะนํ ามากํ าหนดในทาง
ปฏิบัติได

การที่สถาบันอุดมศึกษาในประเทศไทยเรียกเก็บคาเลาเรียนในอัตราตํ่ าๆนั้น มักจะ
อางองิถึงเหตุผลสํ าคัญอยางนอยสองประการ16   กลาวคือ

ประการแรก  การเก็บคาเลาเรียนในอัตราตํ่ าจะชวยใหโอกาสในการรับบริการการ
ศึกษาของประชาชนทดัเทียมกัน  ขออางดังกลาวนี้ยากที่จะเชื่อถือได  เพราะดังที่ไดชี้ใหเห็นวา ความ
เสมอภาคในโอกาสที่จะรับการศึกษาในสถาบันอุดมศึกษาจะเกิดขึ้นก็ตอเมื่อมีการกระจายอํ านาจทาง
การเมอืงและอ ํานาจทางเศรษฐกิจอยางทัดเทียมกัน และประชาชนจักตองมีโอกาสในการรับการศึกษา
ระดบัประถมและมัธยมอยางเสมอภาคกันดวย  นอกจากนี้ เราไดชี้ใหเห็นวา  เมื่อพิจารณาในแงของ 
ผูรับบริการการศกึษา รายจายในรูปของคาเลาเรียนมีความสํ าคัญนอยมาก เมื่อเทียบกับคาเสียโอกาส 
(Opportunity Cost) และคาใชจายอื่นๆอันเปนจํ าเปนแกการรับการศึกษา การกํ าหนดอัตรา 
คาเลาเรียนในอัตราตํ่ ามากๆจึงมิใชมาตรการที่ทรงประสิทธิผลในการกอใหเกิดความเปนธรรมใน
โอกาสแหงการศึกษา

ประการที่สอง  เหตผุลในการสนับสนุนใหเก็บคาเลาเรียนในอัตราตํ่ า  ก็คือ การ 
อุดมศกึษากอประโยชนไมเฉพาะแตนักศึกษาหรือผูปกครอง  หากทวายังเปนประโยชนตอสังคมโดย
สวนรวมดวย  เหตุผลในขอนี้ยังไมมีประจักษพยานทางขอเท็จจริงที่จะสนับสนุน  แตถึงความขอนี้จะ

                                                 
16 ขอถกเถียงในเรื่องนี้ ดู Hansen (1970 : 338-9)
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เปนจริง กเ็ปนเพยีงขอสนับสนุนใหเก็บคาเลาเรียนในอัตราตํ่ ากวาตนทุนถัวเฉลี่ยเทานั้น แตจะตํ่ ากวา
เทาใดนั้นไมมีหลักเกณฑในการกํ าหนด

มาตรการทางเศรษฐกิจที่ควรจะเลือกใชในการลดความไมเสมอภาคในโอกาสแหง
การศกึษา  ควรจะเปนมาตรการทางดานเงินอุดหนุน (Subsidy)  การเกบ็คาเลาเรียนในอัตราตํ่ าๆจาก
นกัศกึษา  โดยมไิดคํ านึงถึงฐานะเศรษฐกิจของนักศึกษา  มิใชมาตรการที่ทรงประสิทธิผล  ดังนั้น
สถาบนัอดุมศกึษาควรจะขึ้นคาเลาเรียนใหสูงกวาที่เปนอยูในปจจุบัน  แตจะเปนเทาใดนั้นยอมข้ึนอยู
กบัวจิารณญาณสวนบุคคล เปนตนวา อาจขึ้นคาเลาเรียนใหอยูในชวง 50% ถึง 75% ของตนทุน 
ถวัเฉลีย่  โดยมาตรการดังกลาวนี้ มหาวิทยาลัยจะไดพึ่งรายไดนอกงบประมาณมากขึ้น  และจะไดไม
เบียดบังเงินจากงบประมาณแผนดิน  เราจะตองยอมรับวา เงินทุกๆบาทที่สถาบันอุดมศึกษาไดรับ 
จัดสรรจากงบประมาณแผนดินนั้น มีผลทํ าใหประชากรในวัยเรียนอีกมากหลายขาดโอกาสในการรับ
การศึกษาแมแตในระดับประถมศึกษา หากโอกาสในการประถมศึกษายังขาดความเสมอภาคเชนนี้ 
ยอมปวยการที่จะมาพูดถึงความเสมอภาคในระดับอุดมศึกษา  ดวยเหตุผลเดียวกันนี้ สถาบัน 
อุดมศกึษาทีม่เีงนิผลประโยชนมาก  ควรจะนํ าเงินผลประโยชนเหลานั้นมาใช ไมควรปดบังตัวเลขเพียง
เพื่อจะแบมือขอเงินจากงบประมาณแผนดินประจํ าป พฤติกรรมเชนนี้มีผลไมแตกตางจากการ 
ประกอบอาชญากรรมเทาใดนัก การขึ้นอัตราคาเลาเรียนไมเพียงแตจะชวยผอนคลายปญหาความ
จํ ากัดของงบประมาณแผนดินเทานั้น หากทวายังชวยใหความเปนธรรมระหวางนักศึกษาในสถาบัน
อุดมศกึษาของรัฐ กับนักศึกษาในวิทยาลัยเอกชนมีมากขึ้น

5.4 ขอเสนอแนะเกี่ยวกับการใหเงินอุดหนุน (Subsidy Policy)

การเกบ็คาเลาเรียนในอัตราตํ่ าดังที่เปนอยูในปจจุบัน  มีสภาพเสมือนหนึ่งการใหเงิน
อุดหนนุแกผูทีส่อบเขาสถาบันอุดมศึกษาได  นโยบายการใหเงินอุดหนุนในรูปแอบแฝงเชนนี้  แทนที่จะ
กอใหเกดิความเปนธรรมและความเสมอภาคในโอกาสแหงการศึกษามากขึ้น  กลับใหผลตรงกันขาม  
ในเมือ่ผูทีส่อบเขาสถาบันอุดมศึกษาได สวนใหญเปนผูที่มีฐานะเศรษฐกิจดีและปานกลาง  นโยบาย
ดังกลาวจงึมผีลเทากบัวารัฐบาล ใหเงินอุดหนุนแกผูที่ไมสมควรไดรับเงินอุดหนุน  ดังนั้นนอกเหนือจาก
การขึน้คาเลาเรยีน  รัฐบาลควรจะเปลี่ยนแปลงนโยบายในการใหเงินอุดหนุน  จากการใหเงินอุดหนุน
แกนักศึกษาทุกคนที่เขามหาวิทยาลัยได มาเปนการเลือกใหเงินอุดหนุนแกนักศึกษาที่อยูในเกณฑ 
ยากจน  เงนิอดุหนนุที่ใหควรมากพอที่จะจายเปนคาเลาเรียน คาอุปกรณการศึกษา และคาครองชีพ
ตางๆเปนอยางนอย
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ตารางที่ 1
คาใชจายเพื่อการศึกษาและเพื่อการครองชีพตอปตอคนของนิสิตจุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย

จ ําแนกตามคณะ  ปการศึกษา 2516

คณะ
คาธรรมเนียมการศึกษา
และคาบํ ารุงกิจกรรมนิสิต

คาใชจายสวนตัว
ของนิสิต คาใชจายรวม

สถาปตยกรรม
วิศวกรรมศาสตร
พาณิชยศาสตรและการบัญชี
วทิยาศาสตร
รัฐศาสตร
สถาปตยกรรมศาสตร
ครุศาสตร
แพทยศาสตร
นิเทศศาสตร
สัตวแพทยศาสตร
เศรษฐศาสตร
ทนัตแพทยศาสตร
นิติศาสตร
เภสัชศาสตร

1,013
1,138
1,010
1,216
1,076
1,007
1,122
1,229
1,067
1,004
1,033
1,205

996
1,206

11,120
11,027
11,148
10,239
10,624
12,055
10,715
10,731
11,275
9,934

12,000
11ล473
11,171
11,350

12,133
12,165
12,158
10,455
11,700
13,062
11,837
11,160
12,342
10,938
13,255
12,278
12,067
12,556

เฉลี่ยรวมทุกคณะ 1,100 10,890 10,990

ที่มา ชนิกา ศิลปอนันต  และจุฑา ฉัตรคุปต  รายงานการสํ ารวจและวิจัยคาใชจายสวนตัวของนิสิตในจุฬาลง
กรณมหาวิทยาลัย (2517)  ตารางที่ 1  หนา 58

หมายเหตุ 1)  คาบํ ารุงกิจกรรมนิสิตปละ 130 บาท
2) คาใชจายสวนตัว ประกอบดวย คาที่พัก คาเครื่องแตงกาย คาพาหนะ คาอาหาร วันละ 3 ม้ือ คา

พักผอนหยอนใจ คาอุปกรณการศึกษา และอื่นๆ
3) หนึ่งปคิด 9 เดือน
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ตารางที่2
จ ํานวนและอตัราสวนนักศึกษาชั้นปที่หนึ่ง มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร

จ ําแนกตามรายไดของบิดามารดา
ปการศึกษา 2515-2517

2515 2517 2518 รวม
รายไดตอป

จ ํานวน % จ ํานวน % จ ํานวน % จ ํานวน %
ต่ํ ากวา 3,000
3,000-5,999
6,000-8,999

9,000-11,999
12,000-14,999
15,000-17,999
18,000-23,999
24,000-29,999
30,000-25,999
36,000-47,999
48,000-59,999

60,000 ข้ึนไป

5
6

50
50
56
56

218
68

233
169
199
239

0.37
0.44
3.71
3.71
4.15
4.15

16.16
5.04

17.27
12.53
14.75
17.72

6
6

49
49
53
53

195
66

258
140
194
241

0.46
0.46
3.74
3.74
4.05
4.05

14.89
5.04

19.69
17.56
14.81
18.40

8
9

42
43
49
49

263
59

248
151
201
261

0.59
0.65
3.04
3.11
3.54
3.54

19.02
4.22

17.93
10.92
14.53
18.87

19
21

141
142
158
158
676
193
739
460
594
741

0.47
0.52
3.49
3.51
3.41
3.91

16.72
4.77

18.28
10.38
14.70
18.33

รวม 1,349 100.00 1,310 100.00 1,383 100.00 4,042 100.00

ที่มา รายงานการสํ ารวจขอมูลเกี่ยวกับนักศึกษาปที่หนึ่ง มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร 2515-2517
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ตารางที่ 3
จ ํานวนนสิิตปริญญาตรี จุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย

จ ําแนกตามรายไดตอเดือนของบิดา มารดา และผูปกครอง
ปการศึกษา 2516

บิดา มารดา ผูปกครองรายไดตอเดือน
(บาท) จ ํานวน % จ ํานวน % จ ํานวน %
ต่ํ ากวา 500
500-1,000

1,000-2,000
2,000-3,000
3,000-4,000
4,000-5,000
5,000-6,000
6,000-7,000
7,000-8,000

มากกวา 8,000
ไมระบุ

172
461

1,538
1,488
1,212

833
698
410
424

1,008
2,359

1.62
4.38

14.51
14.03
11.43
7.86
6.58
3.87
4.00
9.51

22.25

417
795

1,420
977
578
320
192
93
93

307
5,411

3.93
7.50

13.39
9.21
5.45
3.02
1.81
0.88
0.88
2.90

51.03

240
589

2,308
2,050
1,440

933
699
396
427

1,059
462

2.26
5.56

21.77
19.33
3.58
8.80
6.59
3.73
4.03
9.99
4.36

รวม 10,603 100.00 12,422 100.00 10,603 100.00

ที่มา ชนิกา ศิลปอนันต และจุฑา ฉัตรคุปต  รายงานการสํ ารวจและวิจัยคาใชจายสวนตัวของนิสิตในจุฬาลงกรณ
มหาวิทยาลัย (2517)  หนา 105-107  ตารางที่ 46-48
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ตารางที่ 4
อัตราสวนจํ านวนนักศึกษาที่ยากจนของ

จฬุาลงกรณมหาวิทยาลัย และมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร
จ ําแนกตามรายไดตอปของผูปกครอง

(%)
เงินไดตอปของผูปกครอง จฬุาลงกรณมหาวิทยาลัย ธรรมศาสตร

ต่ํ ากวา 12,000
12,000-24,000
มากกวา 24,000

7.82%
21.77%
66.05%

7.99%
24.54%
67.46%

ที่มา ตารางที่ 2  และ 3
หมายเหตุ (1) ตัวเลขของจุฬาลงกรณมหาวิทยาลัยไดจากการสํ ารวจจํ านวนนิสิตปริญญาตรี  จํ าแนกตามเงินไดของผู

ปกครองในปการศึกษา 2516  สวนตัวเลขของมหาวิทยาลัยธรรมศาสตรไดจากการสํ ารวจนักศึกษาชั้น
ปที่หนึ่งระหวางปการศึกษา 2515-2517

(2) มีนสิติปริญญาตรีของจุฬาลงกรณมหาวิทยาลัยจํ านวนรอยละ 4.36  ที่มิไดระบุรายไดของผูปกครอง

ตารางที่ 5
จ ํานวนนสิิตปริญญาตรี จุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย

จ ําแนกตามปญหาดานการเงินของครอบครัว ปการศึกษา 2516

ปญหาดานการเงิน จ ํานวน %
มากที่สุด
มาก
ปานกลาง
นอย
นอยมาก
ไมมีเลย
ไมแจง

296
1,170
4,824
1,833
1,078
1,511
1,710

2.38
9.42

38.83
14.76
8.68

12.16
13.77

รวม 12,422 100.00

ที่มา หนวยวิจัยสถาบัน จุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย  ขอมูลเกี่ยวกับนิสิตของจุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย ปการศึกษา 2516  
หนา 42
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ตารางที่ 6
รายรบัเพื่อการศึกษาและคาใชจายสวนตัวตอเดือน
ของนสิิตจฬุาลงกรณมหาวิทยาลัย ปการศึกษา 2516

คาใชจายตอเดือน (บาท) จ ํานวน %
ต่ํ ากวา 100
100-200
200-300
300-400
400-500
500-600
600-700
700-800
800-900
มากกวา 900
ไมมีขอมูล

61
808
989

1,885
2,176
1,567
1,019

662
509
829
98

0.58
7.62
9.33

17.78
20.52
14.78
9.61
6.24
4.80
7.82
0.92

รวม 10,603 100.00

ที่มา ชนิกา ศิลปอนันต และจุฑา ฉัตรคุปต  รายงานการสํ ารวจและวิจัยคาใชจายสวนตัวของนิสิตในจุฬาลงกรณ
มหาวิทยาลัย (2517)  หนา 101  ตารางที่ 42
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ตารางที่ 7
อัตราสวนของรายจายดานการศึกษาของรัฐบาล
และอตัราสวนของจํ านวนนักเรียนจํ าแนกตาม

ระดับการศึกษา
ถัวเฉลี่ยป 2510-2515

(%)

อัตราสวนของรายจายดานการศึกษา
ระดับและประเภทของการศึกษา คณะกรรมการการศึกษา ธ.ป.ท.

อัตราสวนของ
จ ํานวนนักเรียน
ปการศึกษา 2515

ระดับประถมศึกษา
ระดับสูงกวาประถมศึกษา
การศกึษาอยางไมเปนทางการและอื่นๆ

55.23
38.67
6.10

54.89
38.03
7.08

86.57
13.43

            -
รวม 100.00 100.00 100.00
ที่มา ส ํานักงานคณะกรรมการศึกษาแหงชาติ และธนาคารแหงประเทศไทย

ตารางที่ 8
ดัชนรีายจายตอหัวของการศึกษาระดับและประเภทตางๆ

เมือ่เทยีบกบัรายจายตอหัวในระดับประถมศึกษาขององคการบริหาสวนจังหวัด

ประเภทและระดับการศึกษา ดชันีรายจายตอหัว
ประถมศึกษา

องคการบริหารสวนจังหวัด
เทศบาล
กระทรวงศึกษาธิการ

มธัยมศึกษาตอนตน
การฝกหัดครู
การอาชีวศึกษา
อุดมศึกษา

ศึกษาศาสตร
มนุษยศาสตร
แพทยศาสตร

1.0
1.3
1.7
2.8
5.3

11.2

12.7
14.6

49
ที่มา นโิคลสั เบนเนตต “ทรัพยากรเพื่อขยาย ปฏิรูป และเปลี่ยนแปลงทางการศึกษาในประเทศไทย”  วารสารศูนยศึกษา  

(ตุลาคม-ธันวาคม 2517)  หนา 43
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ตารางที่ 9
อัตราสวนจํ านวนผูสอบเขาสถาบันอุดมศึกษาได

จ ําแนกตามภูมิภาคที่จบ ม.ศ. 5
ปการศึกษา 2514-15  และ 2516-17

ปการศึกษา 2514-15 ปการศึกษา 2516-17
ภาคที่จบ ม.ศ. 5

จ ํานวน % จ ํานวน %
ภาคกลาง
(กรุงเทพ-ธนบุรี)
ภาคเหนือ
ภาคตะวันออกเฉียงเหนือ
ภาคตะวันออก
ภาคใต
ภาคตะวันตก
ตางประเทศ
ไมไดบันทึก

8,243
(7,940)

654
339
373
481
348
12
39

78.89
(75.70)

6.24
3.23
3.56
4.59
3.32
0.11
0.37

8,163
(7,890)

590
353
284
537
338
10
23

79.27
(76.62)

5.73
3.43
2.76
5.21
3.28
0.10
0.22

รวม 10,489 100.00 10,298 100.00

ที่มา ทบวงมหาวิทยาลัยของรัฐ รายงานการสอบคัดเลือกเขาศึกษาในสถาบันอุดมศึกษา ปการศึกษา 2514-15  และ
ปการศึกษา 2516-17
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ตารางที่ 10
อัตราสวนจํ านวนผูสอบเขาสถาบันอุดมศึกษาได

จ ําแนกตามภูมิลํ าเนาของบิดามารดา
ปการศึกษา 2514-15  และ 2516-17

ปการศึกษา 2514-15 ปการศึกษา 2516-17
ภมูลิ ําเนาของบิดามารดา

จ ํานวน % จ ํานวน %
ภาคกลาง
(กรุงเทพ-ธนบุรี)
ภาคเหนือ
ภาคตะวันออกเฉียงเหนือ
ภาคใต
ภาคตะวันออก
ภาคตะวันตก
ตางประเทศ
ไมระบุ

5,161
(4,443)
1,237

900
1,356

912
879

6
38

49.20
(42.36)
11.79
8.58

12.93
8.69
8.38
0.06
0.36

5,444
(4,806)
1,037

841
1,325

775
805

6
65

52.86
(46.67)
10.07
8.17

12.87
7.53
7.82
0.06
0.63

รวม 10,489 100.00 10,298 100.00
ที่มา ทบวงมหาวิทยาลัยของรัฐ รายงานการสอบคัดเลือกเขาศึกษาในสถาบันอุดมศึกษา ปการศึกษา 2514-15

และปการศึกษา 2516-17

ตารางที่ 11
อัตราสวนจํ านวนผูสอบเขาสถาบันอุดมศึกษาได

จ ําแนกตามอาชีพของบิดามารดา
ปการศึกษา 2514-15  และ 2516-17

ปการศึกษา 2514-15 ปการศึกษา 2516-17อาชีพบิดามารดา จ ํานวน % จ ํานวน %
คาขาย
รับราชการ
เกษตรกรรม
รับจาง
อ่ืนๆ
ไมระบุ

5,601
2,529

616
989
668
86

53.40
24.11
5.87
9.43
6.37
0.82

5,508
2,285

532
1,249

510
214

53.49
22.19
5.17

12.13
4.95
2.08

รวม 10,489 100.00 10,298 100.00
ที่มา ทบวงมหาวิทยาลัยของรัฐ  รายงานการสอบคัดเลือกเขาศึกษาในสถาบันอุดมศึกษา ปการศึกษา 2514-15  และ

ปการศึกษา 2516-17
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ตารางที่ 12
อัตราผลตอบแทนที่ปจเจกชนและที่สังคมไดรับจากการ

จดัการศึกษาระดับและประเภทตางๆ
.

ระดับและประเภทการศึกษา อัตราผลตอบแทน
ที่ปจเจกชนไดรับ

อัตราผลตอบแทน
ที่สังคมไดรับ

ประถมศึกษาตอนตน
ประถมศึกษาตอนปลาย
มัธยมศึกษาสายสามัญ
มัธยมศึกษาสายอาชีพ
การฝกหัดครู
อุดมศึกษา

38
16
11
13

9
11

20
14
10

8
8
7

ที่มา Mark Blaug, The Rate of Return to Investment in Education in Thailand (Bangkok : National Education 
Council, 1971).
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ตารางที่ 13
ตนทนุในการผลิตบัณฑิตของมหาวิทยาลัยตางๆ

ป 2511-12
(บาท)

มหาวิทยาลัย
รายจายในการ
ดํ าเนินงาน

คาเสื่อมราคา
ประจํ าป

ดอกเบี้ยอัน
พึงไดประจํ าป

จ ํานวน
นกัศึกษา

ตนทุน
ถัวเฉลี่ย

เกษตรศาสตร
ขอนแกน
จฬุาลงกรณ
เชียงใหม
ธรรมศาสตร
มหิดล
ศิลปากร
พฒันบริหารศาสตร
สงขลา

25,016,000
11,708,000
55,922,000
38,227,000
18,572,000
51,177,000
5,954,000
6,566,000
4,796,000

456,830
306,608
636,586
877,050
266,118
410,200
101,033
70,856

131,013

6,295,120
4,222,056
8,772,160

12,091,256
3,667,104
5,652,552
1,392,240

976,400
1,805,360

3,156
598

9,882
3,237

11,076
3,971

658
852
155

10,066
27,157
6,611

15,816
2,032

14,414
11,318
8,832

43,435
รวมทกุมหาวิทยาลัย 217,938,000 3,256,694 44,874,248 33,585 7,320

(11,144)
ที่มา Mark Blaug, The Rate of Return to Investment in Education in Thailand, table 18.
หมายเหตุ ตัวเลขในวงเล็บเปนตนทุนถัวเฉลี่ยตอปในการผลิตนักศึกษามหาวิทยาลัยจนจบ  ทั้งนี้โดยสมมติวา อัตราการ

ถกูคัดชื่อออก (Drop-out Rate) เทากับ 23% ตอป  และการซํ้ าชั้นทํ าใหตองใชเวลา 4.3 ป ในการศึกษาระดับ
ปริญญาตรี
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ตารางที่ 14
รายจายของรัฐบาลตอนักศึกษาหนึ่งคน  จํ าแนกตามมหาวิทยาลัย

ถวัเฉลี่ย 2510-2515

มหาวิทยาลัย
รายจายดํ าเนินงาน

ตอหัว
รายจายดานทุน

ตอหัว
รายจายรวม

ตอหัว
เกษตรศาสตร
ขอนแกน
จฬุาลงกรณ
เชียงใหม
ธรรมศาสตร
มหิดล
ศรีนครินทรวิโรฒ
ศิลปากร
สงขลานครินทร
สถาบันบัณฑิตพัฒนบริหารศาสตร

8,198.37
15.765.33
7,090.53

10,400.30
2,006.89

26,359.31
2,314.70
9,920.98

17,957.78
16,954.07

6,304.65
24,696.36
2,350.02
8,709.15

735.81
15,770.30
2,061.15

10,844.30
71,904.12
9,136.85

14,503.02
40,452.69
9,440.55

19,109.45
2,742.70

42,129.61
4,375.85

20,765.28
89,861.90
26,090.92

ที่มา (1)  เอกสารงบประมาณประจํ าป 2510-2515
(2)  ส ํานักงานสภาการศึกษาแหงชาติ  รายงานการศึกษาของสถาบันอุดมศึกษาแหงประเทศไทย 2510-2515

หมายเหตุ เฉพาะตวัเลขรายจายตอหัวของมหาวิทยาลัยสงขลานครินทร เปนตัวเลขถัวเฉลี่ยระหวางป 2511-2515
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ตารางที่ 15
รายรับของสถาบันอุดมศึกษาในประเทศไทย

2510-2515

งบประมาณแผนดิน
คาเลาเรียนและคา
ธรรมเนียมการศึกษา เงินผลประโยชน

เงินอุดหนุนและ
เงินบริจาคป

จ ํานวน % จ ํานวน % จ ํานวน % จ ํานวน %
รวม

2510
2511
2512
2513
2514
2515

459,108,093
568,976,400
557,380,200
702,057,000
832,850,000
733,849,400

91.07
94.60
94.24
93.84
94.07
93.31

22,785,379
21,740,751
29,991,581
34,987,638
39,679,284
40,475,149

4.25
3.61
5.07
4.68
4.48
5.15

8,151,481
2,066,162
1,210,031
9,660,158
5,291,905
8,088,342

1.62
0.34
0.20
1.29
0.60
1.03

14,065,833
8,646,169
2,847,502
1,426,632
7,526,136
4,088,305

2.79
1.44
0.48
0.19
0.85
0.52

504,110,786
601,429,482
591,429,314
748,131,428
885,347,325
786,501,196

เฉลี่ย 642,370,182 93.62 31,609,964 4.61 5,744,680 0.88 6,433,429 0.94 686,159,254

ที่มา สํ านักงานสภาการศึกษาแหงชาติ  รายงานการศึกษาของสถาบันอุดมศึกษาแหงประเทศไทย ป 2510-2515
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ตารางที่ 16
รายจายตอหัวขั้นตํ่ าและขั้นสูงสํ าหรับนักศึกษามหาวิทยาลัยตางๆ

ถัวเฉลี่ย 2510-2515

มหาวิทยาลัย รายจายตอหัวขั้นต่ํ า รายจายตอหัวขั้นสูง
เกษตรศาสตร
ขอนแกน
จฬุาลงกรณ
เชียงใหม
ธรรมศาสตร
มหิดล
ศรีนครินทรวิโรฒ
ศิลปากร
สงขลานครินทร
สถาบันบัณฑิตพัฒนบริหารศาสตร

14,503
40,453
9,441

19,109
2,743

42,130
4,376

20,765
89,862
26,091

15,253
41,841
9,950

20,253
3,322

43,061
4,781

21,239
91,405
27,274

ที่มา ตารางที่ 14  และสํ านักงานสภาการศึกษาแหงชาติ  รายงานการศึกษาของสถาบันอุดมศึกษาแหงประเทศไทย
2510-2515

หมายเหตุ ตัวเลขของมหาวิทยาลัยสงขลานครินทร เปนตัวเลขถัวเฉลี่ยระหวางป 2511-2513

ตารางที่ 17
ภาระตนทุนของนักเรียนนักศึกษาระดับตางๆ

ระดับการศึกษา
อัตราสวนระหวางตนทุนโดยตรงของ
เอกชนกับตนทุนโดยตรงของสังคม

อัตราสวนระหวางตนทุนรวมของ
เอกชนกับตนทุนรวมของสังคม

ประถมศึกษา
มธัยมศึกษา (สายสามัญ)
อุดมศึกษา

0.46
0.83
0.18

0.46
0.95
0.70
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ตารางที่ 18
ภาระรายจายในรูปตัวเงินตอปของนิสิตจุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย

จ ํานวนเงิน
(บาท) %

1. รายจายของรับบาลตอนิสิตหนึ่งคน
(ถวัเฉลี่ย 2510-2511)

2. รายจายของนิสิต
คาเลาเรียนและคาธรรมเนียมการศึกษา
คาใชจายสวนตัว

3. เงนิอดุหนุนและเงินบริจาคตอหัว
(ถวัเฉลี่ย 2510-2515)

9,441

9,531
(1,100)
(8,431)

62

49.60

50.07
(5.78)

(44.29)
0.33

ตนทุนถัวเฉลี่ย 19,034 100.00

ที่มา ตารางที่ 1  และ 14  และสํ านักงานสภาการศึกษาแหงชาติ รายงานการศึกษาของสถาบันอุดมศึกษาแหงประเทศไทย  
 2510-2516
หมายเหตุ คาใชจายสวนตัว รวมคาที่พัก คาเครื่องแตงกายนิสิต คาพาหนะ คาอาหาร และคาอุปกรณการศึกษา

ไมรวมคาเสื้อผาอื่นๆ คาพักผอนหยอนใจ และคาใชจายที่ไมเกี่ยวกับการศึกษา

ตารางที่ 19
เงนิไดอันพึงไดของผูที่มีวุฒิประโยคมัธยมศึกษาตอนปลาย (สายสามัญ)

ปที่ทํ างาน เงินไดตอป
1
2
3
4

9,000
9,660

10,200
10,800

รวม 39,600
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ตารางที่ 20
ภาระตนทนุทางเศรษฐกิจในการรับการศึกษาของนิสิตจุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย

ตนทนุและรายจายในชวงเวลา 4 ป
จ ํานวนเงิน

(บาท) %

1. รายจายของรัฐบาลตอนิสิตหนึ่งคน
(ถวัเฉลี่ย 2510-2515)

2. ตนทนุทางเศรษฐกิจของนิสิต
คาเลาเรียน และคาธรรมเนียมการศึกษา
คาใชจายสวนตัว
เงินไดอันพึงได

3. เงนิอดุหนุนและเงินบริจาคตอหัว
(ถวัเฉลี่ย 2510-2515)

37,764

77,724
(4,400)

(33,724)
(39,600)

248

32.63

67.16
(3.80)

(29.14)
(34.22)

0.21

ตนทนุทางเศรษฐกิจ 4 ป 115,736 100.00

ที่มา ตารางที่ 18  และ 19
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ตารางที่ 21
ภาระตนทุนทางเศรษฐกิจของการศึกษาระดับอุดมศึกษา

จ ํานวนเงิน
(บาท) %

4. รายจายของรัฐบาลตอนักศึกษาหนึ่งคน
(ถวัเฉลี่ย 2510-2515)

5. ตนทนุทางเศรษฐกิจของนักศึกษาตอป
คาเลาเรียนและคาธรรมเนียมการศึกษาตอป
คาใชจายสวนตัวตอป
เงินไดอันพึงไดตอป

6. เงนิอดุหนุนและเงินบริจาคตอหัวตอป
(ถวัเฉลี่ย 2510-2515)

13,016

19,431
(1,100)
(8,431)
(9,900)

138

39.94

59.63
(3.38)

(25.87)
(30.38)

0.42

ตนทุนทางเศรษฐกิจตอป 115,736 100.00

ที่มา (ก) รายจายของรฐับาลตอนักศึกษาหนึ่งคน  และเงินอุดหนุนและเงินบริจาคตอหัวคํ านวณเฉพาะ
สถาบันอุดมศึกษา 10 แหง

(ข) ตนทุนทางเศรษฐกิจของนักศึกษาคํ านวณจากตารางที่ 18
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