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ผังประชาชนในระบบโรงเรียน
กับนโยบายอัตราคาเลาเรียนระดับมัธยมศึกษา
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ระบบโรงเรียนในประเทศไทย ซึ่งนํ าเขาจากตางประเทศจนมีอายุกวาศตวรรษ 
ในปจจุบัน มีสวนสํ าคัญในการกํ าหนดตํ าแหนงแหงหนของประชาชน ผูที่ประสบความสํ าเร็จ 
ในการไตบันไดข้ึนสูยอดปรามิดการศึกษาจํ านวนมากสามารถเลื่อนชั้นในสังคม และเขยิบฐานะ
ทางเศรษฐกิจใหสูงขึ้น ประชาชนแตละหมูเหลาจะมีตํ าแหนงแหงหนเชนไรในระบบโรงเรียน 
ข้ึนอยูกบัฐานะทางเศรษฐกิจและสังคม หากจะกลาวใหถึงที่สุดแลว โครงสรางอํ านาจในสังคมนั้น
เองที่กํ าหนดวา ประชาชนแตละคนมีตํ าแหนงแหงหนใดในระบบโรงเรียน โดยที่บางคนสามารถ 
เขาโรงเรียนที่มีคุณภาพ บางคนรับบริการการศึกษาที่ดอยคุณภาพ และบางคนถูกคัดออก 
นอกระบบโรงเรียน

ดวยเหตุดังนี้ ระบบโรงเรียนจึงมีผังประชาชน (People Mapping) ซึง่กํ าหนด 
พืน้ทีข่องประชาชนแตละหมูเหลา ความรูความเขาใจเกี่ยวกับผังประชาชนในระบบโรงเรียนจะเปน
ประโยชนอยางยิง่ตอการกํ าหนดนโยบายการศึกษา ดังนโยบายอัตราคาเลาเรียนเปนอาทิ

กระทรวงศึกษาธิการมีนโยบายในการขึ้นอัตราคาเลาเรียนระดับมัธยมศึกษาในป
การศกึษา 2539 ที่จะถึงนี้ ในปจจุบัน กรมสามัญศึกษากํ าหนดใหโรงเรียนรัฐบาลเก็บคาเลาเรียน
ไมเกนิหนวยกิตละ 100 บาท แตเขยิบเปนไมเกินหนวยกติละ 200 บาท รัฐมนตรีวาการกระทรวง
ศึกษาธิการและอธิบดีกรมสามัญศึกษากลาวถึงนโยบายอัตราคาเลาเรียนลอยตัว ประหนึ่งวา 
การกลาวถึงการลอยตัวของอัตราคาเลาเรียนเปนเรื่องโกเก บทสัมภาษณดังกลาวนี้กอใหเกิด 
ความเขาใจผิดอยางมาก หากอัตราคาเลาเรียนลอยตัวจริง อัตราคาเลาเรียนจักตองเคลื่อนไหว
ตามสภาวการณในตลาด โดยไมตองถูกควบคุมและกํ ากับ แตแนวนโยบายที่กระทรวงศึกษาธิการ
กํ าลังดํ าเนินการนั้นหาใชนโยบายอัตราคาเลาเรียนลอยตัวหรือนโยบายอัตราคาเลาเรียนเสรี 
ไม หากแตเปนการเขยิบเพดานอัตราคาเลาเรียนใหสูงขึ้นเทานั้น โดยที่กรมสามัญศึกษายังคง 
ควบคมุและกํ ากับอัตราคาเลาเรียนขั้นสูงของโรงเรียนรัฐบาล

ขอที่นาสังเกตก็คือ แมวาอัตราคาเลาเรียนเดิมจะกํ าหนดไวไมเกินหนวยกิตละ 
100 บาท แตโรงเรยีนในสังกัดกรมสามัญศึกษาเกือบทั้งหมดเก็บในอัตราตํ่ ากวาหนวยกิตละ 100
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บาทมาก ดังนัน้ จึงเปนที่เชื่อไดวา แมจะเขยิบเพดานอัตราคาเลาเรียนเปนไมเกินหนวยกติละ 200 
บาท แตอัตราคาเลาเรียนที่เก็บจริงจะยังตํ่ ากวาเพดานมาก เพระกระทรวงศึกษาธิการใหเสรีภาพ
แกผูบริหารโรงเรียนในการกํ าหนดอัตราคาเลาเรียนตามความเหมาะสมเอง ทั้งนี้อาจจะพิจารณา
จากฐานะทางเศรษฐกิจของผูปกครองนักเรียนโดยสวนรวม และความตองการทรัพยากรทางการ
เงินเพื่อพัฒนาโรงเรียน รายไดจากการเก็บคาเลาเรียนตามกฎหมายวิธีการงบประมาณและ 
กฎหมายเงินคงคลังไมตองนํ าสงคลังแผนดิน โรงเรียนจึงสามารถนํ าไปจายเพื่อจัดการศึกษาได 
การใหเสรีภาพในการตัดสินใจแกผูบริหารโรงเรียนจึงเปนนโยบายที่เหมาะสม เพราะเปนนโยบาย 
ทีม่คีวามยืดหยุนและคลองตัวอยางสูง

แตนโยบายอัตราคาเลาเรียนใหมนี้ หาไดดํ าเนินการอยางเสมอภาคไม หากแต
เปนนโยบายทีม่กีารปฏิบัติอยางลํ าเอียง กลาวคือ นักเรียนที่อยูในเขตบริการและนักเรียนที่มาจาก
ครอบครัวที่ยากจนจะไดรับลดหยอนคาเลาเรียน

การเขยิบเพดานอัตราคาเลาเรียนครั้งนี้เปนที่วิพากษวิจารณอยางมาก แมแต 
รัฐมนตรีชวยวาการกระทรวงศึกษาธิการ (นายชิงชัย มงคลธรรม) ยังกระโดดออกมาคัดคาน  
ขอคัดคานมาตรฐานมีมาแตบุรพกาล นั่นก็คือ ประชาชนคนยากคนจนจะเดือดรอน ดวยเหตุ 
ที่กระทรวงศึกษาธิการมุงแกปญหาการขาดแคลนทรัพยากรทางการเงินของโรงเรียนเปนสํ าคัญ 
โดยมิไดใหนํ้ าหนักในการกํ าหนดมาตรการในการชวยเหลือนักเรียนที่มาจากครอบครัวที่ยากจน 
ขอวิพากษวิจารณขางตนนี้จึงสมควรแกการรับฟงอยางยิ่ง ในเมื่อกระทรวงศึกษาธิการปลอยให
อัตราคาเลาเรยีนในโรงเรียนเอกชนที่ไมตองการเงินอุดหนุนจากรัฐบาลลอยตัว ประชาชนที่ยากจน
ยอมไมสามารถสงบุตรหลานเขาโรงเรียนเอกชนไดอยูแลว เมื่อกระทรวงศึกษาธิการเขยิบอัตรา 
คาเลาเรียนในโรงเรียนรัฐบาล ประชาชนที่ยากจนยอมตองเดือดรอนเปนธรรมดา แมกระทรวง
ศึกษาธิการจะใหเสรีภาพแกผูบริหารโรงเรียนในการลดหยอนคาเลาเรียนแกนักเรียนยากจน  
แตก็เปนเพียงการโยนภาระรับผิดชอบจากกระทรวงไปสูโรงเรียน เพราะกระทรวงหาไดมีนโยบาย 
ที่ชัดเจนวา จะชวยเหลือนักเรียนที่ยากจนอยางไร หากผู บริหารโรงเรียนขาดสํ านึกดาน 
ความเปนธรรม นักเรียนที่ยากจนอาจถูกทอดทิ้งเปนจํ านวนมาก แมในกรณีที่ผูบริหารโรงเรียน 
มสํี านกึดานความเปนธรรม แตก็ไมมีอํ านาจและทรัพยากรที่จะชวยเหลือนักเรียนยากจนไดมากนัก 
ดังนัน้ กระทรวงศกึษาธกิารจักตองมีนโยบายเกี่ยวกับนักเรียนยากจนที่เปนรูปธรรมมากกวานี้

ในประเด็นดังกลาวนี้ รัฐบาลมีทางเลือกในการดํ าเนินนโยบายอยางนอย 2  
แนวทาง

แนวทางที่หนึ่ง ไดแก การกํ าหนดผังประชาชนในระบบโรงเรียนเสียใหม โดยให
โรงเรยีนรฐับาลรบัเฉพาะนักเรียนเกงและนักเรียนยากจนโดยไมเก็บคาเลาเรียน สวนนักเรียนฐานะ
ปานกลางและฐานะดีที่มิใชนักเรียนเกงผันไปสูโรงเรียนเอกชน ซึ่งตองเสียคาเลาเรียนตามอัตรา
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ตลาด แนวทางดังกลาวนี้มีเหตุผลรองรับอยูเปนอันมาก การสงเสริมคนเกง นอกจากเปนการ
พัฒนาชนชั้นมันสมองแลว ยังอาจมีผลตอความกาวหนาทางวิทยาการในอนาคตอีกดวย  
สวนการใหการศึกษาแกคนจนก็ดวยเหตุผลในดานความเปนธรรมในสังคม แตแนวทางดังกลาวนี้
ยอมตองถูกคัดคานจากชนชั้นกลางและผูที่มีฐานะดีในสังคม ซึ่งมีอิทธิพลทางการเมืองอยางสูง  
จงึเปนแนวทางที่ยากจะเปนจริงได

แนวทางที่สอง ไดแก การยอมรับผังประชาชนในระบบโรงเรียนดังที่เปนอยู 
ในปจจุบัน แลวใชภาษีอากร เงินอุดหนุน และนโยบายอัตราคาเลาเรียนเปนเครื่องมือในการ 
แกปญหาความไมเปนธรรมและความไมเสมอภาคในโอกาสการศึกษา

เมื่อพิจารณาผังประชาชนในระบบโรงเรียนดังที่อยู ในปจจุบัน มีขอเท็จจริง 
ทีต่องพิจารณาดังตอไปนี้

(1) โรงเรยีนทีม่คุีณภาพและมีชื่อเสียงในกรุงเทพฯ ถูกยึดกุมโดยชนชั้นกลางและ
กลุมคนที่มีฐานะดี ซึ่งสวนใหญประกอบธุรกิจการคาและอตุสาหกรม และมี
ภูมลํิ าเนาในกรุงเทพฯ

(2) โรงเรยีนในเขตอํ าเภอเมืองของจังหวัดตางๆ ในสวนภูมิภาค ถูกยึดกุมโดยผูมี
ฐานะในจงัหวัดนั้นๆ แตอํ าเภอของแตละจังหวัดมีความรุงเรืองทางเศรษฐกิจ
ไมเทากนั ในการนี้อาจจํ าแนกกลุมอํ าเภอเมืองออกเปน 2 กลุมที่มีฐานะทาง
เศรษฐกิจแตกตางกัน อํ าเภอขนาดใหญบางอํ าเภออาจจํ าแนกอยูในกลุม
อํ าเภอเมืองดวย รวมทั้งเขตรอบนอกของกรุงเทพฯ

(3) โรงเรียนระดับมัธยมศึกษานอกเขตอํ าเภอเมืองที่มิใชอํ าเภอขนาดใหญยึดกุม
โดยประชาชนทีมีฐานะทางเศรษฐกิจดอยลงไป

นอกภาคตัวเมือง (Urban Sector) ออกไปไมมี โรงเรียนระดับมัธยมศึกษา  
เด็กนักเรียนในภาคสวนนี้สวนใหญเปนผูที่ไมสามารถไตบันไดการศึกษาตอไปได เนื่องเพราะ 
ความยากจน จึงตองหลุดออกไปจากระบบโรงเรียน

หากเขาใจผังประชาชนในระบบโรงเรียนดังที่กลาวขางตนนี้ ก็จะเห็นไดวา  
โรงเรียนที่มีคุณภาพถูกยึดกุมโดยกลุมผูที่ไดเปรียบในสังคม คุณภาพของโรงเรียนมีสหสัมพันธ 
กับฐานะทางเศรษฐกิจและสังคมของครอบครัวเด็กนักเรียน ครอบครัวที่มีฐานะทางเศรษฐกิจ 
สูงมากเพียงใด ก็ยิ่งมีโอกาสยึดพื้นที่ในโรงเรียนที่มีคุณภาพสูงมากขึ้นเพียงนั้น โรงเรียนที่มี 
คุณภาพดอยลงมาตกอยูในการยึดครองของกลุมคนที่มีฐานะทางเศรษฐกิจและสังคมดอยลงมา 
สวนกลุมคนที่ดอยโอกาสในสังคมไมมีพื้นที่ในระบบโรงเรียนที่จะยึดกุม
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ขอเท็จจริงเกี่ยวกับผังประชาชนในระบบโรงเรียนดังที่กลาวขางตนนี้เปนประโยชน
ตอนโยบายการกํ าหนดอัตราคาเลาเรียนโดยคํ านึงถึงความเปนธรมในสังคมดวย แตนโยบาย 
อัตราคาเลาเรียนที่กระทรวงศึกษาธิการกํ าหนดสํ าหรับปการศึกษา 2539 นี้ มิไดคํ านึงถึง 
ขอเท็จจริงในเรื่องนี้

ดวยเหตุที่โรงเรียนที่มีชื่อเสียงและคุณภาพในกรุงเทพฯ ถูกยึดครองโดยกลุมคน 
ที่มีฐานะทางเศรษฐกิจและสังคม การเขยิบเพดานอัตราคาเลาเรียนสํ าหรับโรงเรียนในกลุมนี้  
จึงมีเหตุผลอันควรแกการสนับสนุน เพราะเปนไปตามหลักการที่ว า ผู ไดประโยชนจาก 
บริการสาธารณะที่ผลิตโดยรัฐบาลจักตองรวมรับภาระรายจายในการผลิตบริการสาธารณะนั้น  
แตเพดานอัตราคาเลาเรียนที่ปรับข้ึนนี้ยังตํ่ ากวาตนทุนการผลิตถัวเฉลี่ยมากนัก นั่นยอม 
หมายความวา ผูปกครองมิไดรับภาระเต็มตามตนทุน โดยที่สังคมมีสวนรวมรับภาระตนทุน 
การผลิตในสัดสวนสํ าคัญดวย

เมื่อคํ านึงถึงผังประชาชนในระบบโรงเรียน การกํ าหนดอัตราคาเลาเรียน 
ควรจะแตกตางไปตามผังประชาชน คาเลาเรียนในเขตในของกรุงเทพฯควรจะสูงกวาเขตชายขอบ
กรุงเทพฯ คาเลาเรียนในเขตอํ าเภอเมืองและอํ าเภอขนาดใหญที่มีฐานะทางเศรษฐกิจดีควรจะ 
ต่ํ ากวากรงุเทพฯ อํ าเภอเมืองที่มีฐานะทางเศรษฐกิจดอยลงมาควรจะเก็บคาเลาเรียนตํ่ ากวาอํ าเภอ
ทีม่ฐีานะทีดี่กวา  นอกเขตอํ าเภอเมืองและอํ าเภอขนาดใหญออกไป อาจไมเก็บคาเลาเรียนเลย

การกํ าหนดอัตราคาเลาเรียนตามผังประชาชนโดยพื้นฐานแลวเปนการกํ าหนด
อัตราคาเลาเรยีนตามฐานะทางเศรษฐกิจและสังคมของประชาชน หากมีความจํ าเปนในการเขยิบ
อัตราคาเลาเรียน การปรับกํ าหนดอัตราคาเลาเรียนตามแนวทางเชนนี้ไมเปนการพอเพียง  
ทายที่สุดแลวรัฐบาลตองมีนโยบายเงินอุดหนุนสํ าหรับเด็กนักเรียนที่ยากจน สวนหนึ่งเพื่อดึง 
เด็กนักเรียนนอกระบบโรงเรียนเขาสูระบบโรงเรียน อีกสวนหนึ่งเพื่อใหเด็กยากจนที่อยูในระบบ 
โรงเรียนอยู แลวสามารถศึกษาเลาเรียนอยางมีประสิทธิภาพมากขึ้น สํ าหรับเด็กยากจน 
ทีไ่มตองการเขาสูระบบโรงเรียน รัฐบาลควรจะสงเสริมกระบวนการเรียนรูนอกระบบโรงเรียนดวย

การปรับอัตราคาเลาเรียน โดยมิไดคํ านึงถึงผังประชาชนในระบบโรงเรียนก็ดี  
มิไดเปลี่ยนแปลงวิธีการจัดสรรงบประมาณก็ดี และมิไดจัดระบบการอุดหนุนนักเรียนยากจนก็ดี  
รังแตจะซํ้ าเติมปญหาของกลุมคนผูดอยโอกาสในสังคมใหเลวรายลงไปอีก
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