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การเมืองวาดวยการศึกษาขั้นพื้นฐาน

                        รังสรรค  ธนะพรพันธุ

รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 กํ าหนดใหชนชาวไทยมีสิทธิ 
ในการรับการศึกษาขั้นพื้นฐานเปนเวลาอยางนอย 12 ปอยางเสมอภาคและโดยไมเสียคาใชจาย 
สํ านักงานคณะกรรมการการศึกษาแหงชาติและสํ านักงานปฏิรูปการศึกษานิยาม “การศึกษา 
ข้ันพืน้ฐาน” ใหครอบคลุมต้ังแตชั้นประถมศึกษาปที่ 1 จนถึงชั้นมัธยมศึกษาปที่ 6 หนวยงานตางๆ
ในกระทรวงศึกษาธกิารกต็ระเตรยีมการจัด “การศึกษาขั้นพื้นฐาน” ภายในขอบเขตที่กํ าหนดโดย
คํ านยิามดงักลาวนี้  แตแลวรัฐบาล พ.ต.ท. ทักษิณ ชินวัตร กลับปฏิบัติการ ‘คิดใหม ทํ าใหม’  
ดวยการก ําหนดคํ านิยามใหมให “การศึกษาขั้นพื้นฐาน” ครอบคลุมต้ังแตระดับอนุบาลศึกษาจนถึง
ระดับมัธยมศึกษาตอนตน (ผูจัดการรายวัน ฉบับวันที่ 7 สิงหาคม 2544)

พลันที่แนวทางการจัดการศึกษาขั้นพื้นฐานของรัฐบาลปรากฏสูสาธารณชน  
เสียงวิพากษรัฐบาลก็ดังขรม บรรดาขุนพลพรรคประชาธิปตยพากันดาหนาออกมาถลมรัฐบาล 
ทั้งๆที่พรรคประชาธิปตยตองมีสวนรับผิดในฐานที่มิไดผลักดันกระบวนการปฏิรูปการศึกษา 
ใหขับเคลื่อนมากเทาที่ควร ตลอดชวงเวลาที่ยึดกุมอํ านาจการบริหารราชการแผนดินระหวางป 
2540–2543 ความไมพอใจแนวทางของรัฐบาลทักษิณปรากฏในสํ านักงานคณะกรรมการการ
ศึกษาแหงชาติและสํ านักงานงานปฏิรูปการศึกษาอยางชัดเจน แตผูนํ าสํ านักงานทั้งสองมิอาจ
เปลงเสียงคัดคานไดมากนัก ในเมื่อมาตรา 43 ของรัฐธรรมนญูแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540  
รางขึ้นดวยความบกพรองทางปญญาและมีผลซํ้ าเติมปญหาความไมเปนธรรมและความไมเสมอ
ภาคในโอกาสของการศึกษา  ซึ่งดํ ารงอยูกอนแลว

คํ าถามพืน้ฐานมีอยูวา รัฐบาลมีความชอบธรรมในการเปลี่ยนแปลงคํ านิยามและ
ขอบเขตของ “การศึกษาขั้นพื้นฐาน” ใหแตกตางจากขอเสนอของสํ านักงานคณะกรรมการการ
ศึกษาแหงชาติและสํ านักงานปฏิรูปการศึกษาหรือไม

ในเมื่อรัฐธรรมนญูแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 และ พ.ร.บ. การศึกษาแหง
ชาต ิ 2542  มไิดใหคํ านิยามเกี่ยวกับ “การศึกษาขั้นพื้นฐาน” อยางรัดกุม  รัฐบาลยอมมีความ 
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ชอบธรรมในการใชดุลพินิจในการตีความขอบเขต “การศึกษาขั้นพื้นฐาน” อยางไรก็ได  เพราะการ
นิยามอยางกํ ากวมในกฎหมายทั้งสองฉบับยอมบงบอกเจตนารมณในการใหฝายบริหารมีความ 
ยดืหยุนในการด ําเนินนโยบาย  มิฉะนั้นก็ตองมีบทบัญญัติที่ใหคํ านิยมยามอยางกระจางชัด

คํ าถามพื้นฐานขอตอไปมีอยูวา  การเปลี่ยนแปลงของเขตของ “การศึกษาขั้น 
พืน้ฐาน” ตามแนวทางของรัฐบาลมีเหตุผลทางวิชาการรองรับหรือไม

รัฐบาลทกัษณิอางเหตุผลอยางนอย 2 ประการในการเปลี่ยนแปลงขอบเขต “การ
ศึกษาขัน้พืน้ฐาน” เหตุผลแรกวาดวยความสํ าคัญของอนุบาลศึกษา เหตุผลที่สองวาดวยความเปน
ธรรมในการรับภาระการผลิตบริการมัธยมศึกษาตอนปลาย เหตุผลทั้งสองประการนี้ลวนมีขอ
สนบัสนนุทางทฤษฎีและขอเท็จจริงทั้งสิ้น

ความสํ าคัญของอนุบาลศึกษาเปนที่ยอมรับกันโดยทั่วไปเปนเวลาชานาน ทั้งใน
หมูนกัการศกึษาและนักวิทยาศาสตรการแพทย ชวงเวลาสํ าคัญในการพัฒนาคลื่นสมองของทารก 
คือ ชวงอาย ุ 4 – 5 ขวบแรก อนุบาลศึกษาจะมีสวนตอเติมการพัฒนาคลื่นสมองของทารกและ 
เดก็เลก็  อันเปนสวนหนึ่งของกระบวนการพัฒนามันสมองของชาติ

หาก “การศกึษาขั้นพื้นฐาน” ครอบคลุมระดับมัธยมศึกษาตอนปลาย  ชนชั้น
กลางและชนชั้นสูงในสังคมไทย ซึ่งยึดพื้นที่ในระบบโรงเรียนของรัฐบาลยอมไดประโยชนโดยทันที  
เพราะไมตองเสียคาใชจายใดๆอีกตอไป สวนคนจนจะไดประโยชนหรือไมเปนเรื่องไมแนนอน 
เพราะคนจนถกูคัดออกจากระบบโรงเรียนไปแลวเมื่อสํ าเร็จระดับประถมศึกษา ถึงจะออกกฎหมาย
บังคับใหคนจนเรียนหนังสือ 9 ป นอกจากเปนการประกอบอาชญากรรมทางการศึกษาแลว  
ยังมิอาจบังคับคนจนไดอีกดวย ตราบเทาที่อัตราผลตอบแทนที่ปจเจกบุคคลไดรับจากการศึกษา
ระดับมัธยมศึกษา (Private Rate of Return) ยงัอยูในระดับต่ํ า และตราบเทาที่รัฐบาลมิไดจายเงิน
อุดหนุนหรือ ‘เงินเดือน’ เพือ่ชดเชยการสูญเสียเงินไดอันพึงไดจากการออกสูตลาดแรงงานแทนการ 
คงอยูในระบบโรงเรียน (Earnings Foregone)

ความออนแอทางการคลังมีสวนผลักดันใหรัฐบาลเปลี่ยนแปลงขอบเขตของ “การ
ศึกษาขัน้พืน้ฐาน” โดยมิพักตองสงสัย ถึงโฆษกกระทรวงศึกษาธกิารจะปฏิเสธความขอนี้ แตผูที่ 
ติดตามฐานะทางการคลังของรัฐบาลอยางใกลชิดยอมตระหนักดีถึงขีดจํ ากัดทางการคลังของ 
รัฐบาล สํ านกังานคณะกรรมการการศึกษาแหงชาติเสนอประมาณการใหเห็นวา การจัดการศึกษา
ข้ันพื้นฐานที่ครอบคลุมระดับอนุบาลศึกษาถึงมัธยมศึกษาตอนตนใชจายงบเงินอุดหนุนนอยกวา 
การจัดการศึกษาขั้นพื้นฐานที่ครอบคลุมระดับประถมศึกษาถึงมัธยมศึกษาตอนปลาย (ดูตารางที่ 
1) โดยเฉพาะอยางยิ่งระหวางป 2546 – 2548
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แมวาการเปลี่ยนแปลงคํ านิยามที่กํ าหนดขอบเขตของ “การศึกษาขั้นพื้นฐาน”  
มิไดขัดตอบทบัญญัติแหงรัฐธรรมนูญ อีกทั้งมีขอสนับสนุนทั้งทางทฤษฎีและขอเท็จจริง คํ าถาม 
พืน้ฐานยงัมอีีกวา คนจนจะไดประโยชนจากการเปลี่ยนแปลงคํ านิยามดังกลาวนี้มากนอยเพียงใด

การผลิตบริการอนุบาลศึกษาแมจะเสียตนทุนตํ่ ากวาการผลิตบริการมัธยมศึกษา 
แตผูปกครองของเด็กนักเรียนก็ตองมีภาระในการรับสงนักเรียน เพราะยังเปนวัยที่มิอาจชวยตัวเอง
ได โดยเฉพาะอยางยิ่งในการเดินทางระหวางบานกับโรงเรียน โรงเรียนอนุบาลสวนใหญอยูในเขต
เมือง สวนที่อยูในชนบทมีเพียงสวนนอย และมิไดมีในทุกหมูบาน การเดินทางขามหมูบานไป 
โรงเรียนจึงสรางภาระทั้งแกบิดามารดาและตัวเด็กนักเรียน หากจะใหคนจนไดประโยชนจาก
บริการอนุบาลศึกษา รัฐบาลก็ตองทุมงบประมาณในการสรางโรงเรียนหรือศูนยพัฒนาเด็กเล็ก 
ใหครบทกุหมูบาน ในเมื่อรัฐบาลยังมิไดมีแผนงานเชนที่กลาวนี้ การเปลี่ยนแปลงขอบเขตของ “การ
ศึกษาขัน้พืน้ฐาน” จงึมไิดมีหลักประกันวา คนจนจะไดประโยชนจากการจัดการศึกษาขันพื้นฐาน
ของรัฐ อีกทัง้ไมมีหลักประกันวา ความเปนธรรมและความเสมอภาคในโอกาสของการศึกษาจะมี
มากขึ้น

ไมวารัฐบาลจะดิ้นรนเปลี่ยนแปลงคํ านิยาม “การศึกษาขั้นพื้นฐาน” อยางไร  
ก็ลวนแลวแตตองเผชิญขอจํ ากัดทางการคลัง และตองตอบคํ าถามใหไดวา การเปลี่ยนแปลง 
ดังกลาวเปนประโยชนแกคนจนมากนอยเพียงใด อีกทั้งชวยใหความเปนธรรมและความเสมอภาค
ในโอกาสเพิ่มข้ึนหรือไม

การผลักดันสิทธิของชนชาวไทยในการรับการศึกษาขั้นพื้นฐานอยางเสมอภาค 
ใหเปนสวนหนึ่งของบทบัญญัติแหงรัฐธรรมนูญ อันเปนไปตามกระบวนการรัฐธรรมนุญานุวัตร 
(Constitutionalization Process) นบัเปนเรื่องการเมืองอันมิอาจปฏิเสธได  ในขณะที่การนิยาม
ขอบเขตของการศึกษาขั้นพื้นฐานก็เปนเรื่องการเมืองเฉกเชนเดียวกัน ในเมื่อรัฐมีบทบาทในการ 
จัดการศึกษาใหชนชาวไทย การตัดสินใจในการจัดการศึกษาของรัฐโดยพื้นฐานยอมเปนการ 
ตัดสนิใจทางการเมืองอยางมิอาจหลีกเลี่ยงได
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ตารางที่ 1
ประมาณการงบประมาณเงินอุดหนุนการศึกษาขั้นพื้นฐาน 12 ป

ป 2546 – 2550
(ลานบาท)

ป
ระดับประถมศึกษาถึง
มัธยมศึกษาตอนปลาย

(1)

ระดับอนุบาลศึกษาถึง
มัธยมศึกษาตอนตน

(2)

ผลตาง

(3) = (1) – (2)
2546 167,723 161,591 6,123
2547 171,322 167,571 3,751
2548 175,636 173,975 1,660
2549 180,249 180,563 - 314
2550 185,696 186,860 - 1,164

รวม 880,525 870,460 10,065

ที่มา สํ านักงานคณะกรรมการการศึกษาแหงชาติ
อางถึงในหนังสือพิมพ ไทยโพสต  ฉบับวันที่  9 สิงหาคม  2544
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