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รัฐบาลควรนิยามการศึกษาขั้นพื้นฐานอยางไร ?
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รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 กํ าหนดใหชนชาวไทยมีสิทธิ 
เสมอกันในการรับการศึกษาขั้นพื้นฐานไมนอยกวา 12 ปที่รัฐจะตองจัดใหอยางทั่วถึงและมี 
คุณภาพโดยไมเก็บคาใชจาย (มาตรา 43)  แตรัฐธรรมนูญมิไดใหคํ านิยามที่แนชัดวา การศึกษา 
ข้ันพืน้ฐานนัน้ครอบคลุมการศึกษาระดับใด  ความคลุมเครือดังกลาวนี้ยังปรากฏตอมาใน พ.ร.บ. 
การศึกษาแหงชาติ พ.ศ. 2542

สํ านกังานปฏิรูปการศึกษา ซึ่งจัดตั้งขึ้นตามบทบัญญัติแหง พ.ร.บ. การศึกษา
แหงชาติ พ.ศ. 2542 เสนอใหนิยามการศึกษาขันพื้นฐานตั้งแตระดับประถมศึกษาจนถึงระดับ
มธัยมศึกษาตอนปลาย  รัฐบาล ‘คิดใหม ทํ าใหม’ ทดลองโยนหนิถามทาง  ดวยการเสนอคํ านิยาม
ใหมใหครอบคลุมต้ังแตระดับอนุบาลศึกษาจนถึงระดับมัธยมศึกษาตอนตน

รัฐบาลควรนิยามการศึกษาขั้นพื้นฐานอยางไร ?

ผมไดเสนอบทวิเคราะหและความเห็นสวนบุคคล ซึ่งมีขอสรุปอยางนอย 2 
ประการ กลาวคือ

ประการแรก รัฐบาลมีหนาที่ปฐมฐานในการจัดการศึกษาขั้นพื้นฐานตาม 
บทบัญญัติแหงรัฐธรรมนูญ มากกวาการทํ าตามแผนการปฏิรูปที่นํ าเสนอโดยสํ านักงานปฏิรูป 
การศึกษา เพราะการรับการศึกษาขั้นพื้นฐานเปนสิทธิของชนชาวไทย รัฐบาลมิอาจละเวนไมจัด
การศึกษาขั้นพื้นฐานอยางทั่วถึงและมีคุณภาพโดยไมเก็บคาใชจายได สวนแผนการปฏิรูป 
การศกึษามีพื้นฐานจาก พ.ร.บ. การศึกษาแหงชาติ พ.ศ. 2542 ซึง่บญัญัติข้ึนโดยอางอิงมาตรา 81 
แหงรัฐธรรมนูญ อันอยูในหมวดแนวนโยบายพื้นฐานแหงรัฐ ซึ่งรัฐบาลจะดํ าเนินการหรือไมก็ได  
รัฐธรรมนูญยอมมีศักดิ์แหงกฎหมายเหนือกวาพระราชบัญญัติ และบทบัญญัติในหมวดสิทธิและ
เสรีภาพของชนชาวไทยยอมมีศักดิ์แหงกฎหมายเหนือกวาหมวดแนวนโยบายแหงรัฐ



2

ประการที่สอง ไมวารัฐบาลจะนิยามการศึกษาขั้นพื้นฐานอยางไร คนจน 
ยากที่จะไดประโยชนจากการจัดการศึกษาขั้นพื้นฐานของรัฐบาล เพราะในการไดมาซึ่งการศึกษา 
ประชาชนมีตนทุนปฏิบัติการ (Transaction Cost) ที่ตองเสีย  โดยทีค่นจนมีความสามารถในการ 
รับภาระตนทนุปฏบัิติการดังกลาวนี้นอยกวาชนชั้นผูมีฐานะในสังคม ความเสมอภาคในโอกาสของ
การศึกษามิไดบังเกิดขึ้นเพียงดวยการรางรัฐธรรมนูญเพื่อใหประชาชนมีสิทธิในการรับการศึกษา
ข้ันพืน้ฐาน เวนแตวารัฐบาลมีนโยบายที่จะรับภาระตนทุนปฏิบัติการแทนคนจนเสียเอง

ผมเสนอเหตุผลและความเห็นในการสนับสนุนใหนิยามการศึกษาขั้นพื้นฐาน
ครอบคลุมต้ังแตระดับอนุบาลศึกษาถึงมัธยมศึกษาตอนตน เหตุผลสํ าคัญในการเสนอคํ านิยม 
เชนนี้ ก็เพราะตองการใชอัตราคาเลาเรียนและคาธรรมเนียมการศึกษาเปนเครื่องมือทางนโยบาย 
หากรฐับาลเลอืกนิยามที่นํ าเสนอโดยสํ านักงานปฏิรูปการศึกษา กลาวคือ ครอบคลุมประถมศึกษา
จนถึงมัธยมศึกษาตอนปลาย รัฐบาลตองสูญเสียเครื่องมือในการดํ าเนินนโยบายการศึกษา 
ที่สํ าคัญ เพราะรัฐธรรมนญูมบีทบัญญัติที่ชัดเจนวา รัฐบาลจะเก็บคาใชจายในการจัดการศึกษา 
ข้ันพื้นฐานมิได

การจัดการศึกษาชนิดใหเปลา หรือเก็บคาเลาเรียนและคาธรรมเนียมการศึกษา 
ในอตัราเทากบัศูนย พึงยึดเปนนโยบายเฉพาะการศึกษาประเภทและระดับที่ใหประโยชนแกสังคม
อยางทวมทน หรือกลาวอีกนัยหนึ่งก็คือ อัตราผลตอบแทนที่ตกแกสังคม (Social Rate of Return) 
อยูในระดับสูงยิ่ง ประถมศึกษาอยูในขายนี้โดยมิพักตองสงสัย แตมัธยมศึกษาสายสามัญยังมี 
ขอกังขา ยิ่งมัธยมศึกษาตอนปลายดวยแลว ไมมีความชอบธรรมที่จะไมเก็บคาเลาเรียน เพราะ
มธัยมศกึษาตอนปลายเปนเพียงทางผานของนักเรียนไปสูระดับอุดมศึกษา ประโยชนที่ไดจากการ
การศึกษาระดับนี้เปนประโยชนสวนบุคคลมากกวาประโยชนของสังคม จึงไมสมควรที่จะใหสังคม
เปนผูรับภาระตนทุนการผลิตบริการการศึกษาระดับนี้ทั้งหมด หากประโยชนที่ไดจากการศึกษา
เปนประโยชนสวนบุคคลยิ่งมากเพียงใด ผูไดประโยชนสมควรรับภาระตนทุนการผลิตในสัดสวน 
สูงมากเพียงนั้น

เมือ่พจิารณาในแงความเปนธรรม ระบบโรงเรียนของรัฐบาล โดยเฉพาะอยางยิ่ง
ระดบัมธัยมศกึษาตอนปลายถูกยึดพื้นที่โดยกลุมชนชั้นกลางและชนชั้นสูง เกือบไมมีพื้นที่เหลือให
นักเรียนที่มาจากครอบครัวยากจน และถึงรัฐธรรมนูญจะนิยามใหเปนการศึกษาขั้นพื้นฐาน  
คนยากคนจนก็ยากที่จะแทรกตัวเขาไปได เพราะเด็กนักเรียนยากจนออกจากระบบโรงเรียน 
เมื่อสํ าเร็จประถมศึกษาแลว การที่จะศึกษาตอในระดับมัธยมศึกษามีตนทุนและคาเสียโอกาส 
ทีต่องเสียสูงเกินกวาที่จะรับภาระได
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หากมัธยมศึกษาตอนปลายมิไดอยูในนิยามของการศึกษาขั้นพื้นฐาน รัฐบาล
สามารถใชอัตราคาเลาเรียนและคาธรรมเนียมการศึกษาเปนเครื่องมือในการสรางความเปนธรรม
ในระบบการศึกษา และปลดปลอยทรัพยากรเพื่อนํ าไปใชประโยชนแกนักเรียนที่มาจากครอบครัว
ยากจนได หากมัธยมศึกษาตอนปลายอยูในนิยามของการศึกษาขั้นพื้นฐาน รัฐบาลไมเพียงแต 
สูญเสียเครื่องมือในการดํ าเนินนโยบายที่สํ าคัญแลว ยังตองมีภาระการคลังอันใหญหลวงในการ 
จัดการศึกษาขั้นพื้นฐานอีกดวย ในประการสํ าคัญ ไมมีหลักประกันวา คนจนจะไดประโยชน 
จากการนิยามเชนนี้

ในสังคมที่ชนชั้นกลางเติบใหญ และสวนแบงรายไดประชาชาติที่ตกแกชนชั้นสูง
เพิ่มข้ึนเรื่อยๆ ไมมีเหตุผลและความชอบธรรมที่จะจัดบริการมัธยมศึกษาตอนปลายชนิดใหเปลา
แกชนกลุมนี ้ ในเมื่อคนเหลานี้สามารถรับภาระได และสมควรที่จะใหชวยแบงเบาภาระของสังคม
ดวย รัฐบาลอาจพิจารณากํ าหนดนโยบายอัตราคาเลาเรียนและคาธรรมเนียมการศึกษา  
โดยพจิารณาถึงผังโรงเรียน (School Mapping)  และผังประชาชน (People Mapping) ในระบบ
โรงเรียน  หากกระทรวงศึกษาธกิารมกีารพัฒนาระบบสารสนเทศเชิงภูมิศาสตร (Geographical 
Information System) ยอมน ําระบบสารสนเทศดังกลาวนี้มาใชประโยชนในการปฏิรูปการศึกษาได 
รวมทัง้น ํามาใชในการกํ าหนดนโยบายอัตราคาเลาเรียนดวย

ดวยการกํ าหนดนโยบายอัตราคาเลาเรียนและคาธรรมเนียมการศึกษาตามผัง 
โรงเรียนและผังประชาชนในระบบโรงเรียน เพื่อใหชนชั้นกลางและชนชั้นสูงรวมรับภาระตนทุน 
ในการผลติบริการมัธยมศึกษาตอนปลาย รัฐบาลสามารถปลดปลอยทรัพยากรจํ านวนหนึ่งสํ าหรับ
การจัดการศึกษาสํ าหรับกลุมเปาหมาย ในโลกปจจุบัน รัฐบาลไมอยูในฐานะที่จะจัดการศึกษา
ชนิดใหเปลาแกคนทุกคนได ควรจะจํ ากัดกลุมเปาหมายเฉพาะคนจนและคนเกง การกํ าหนดให 
คนจนเปนกลุมเปาหมายก็ดวยเหตุผลดานความเปนธรรมและความเสมอภาคในโอกาสของการ
ศึกษา สวนคนเกงจํ าเปนตองพัฒนาเพื่อเปนกํ าลังมันสมองของชาติ หากรัฐบาลไมสามารถ 
ปลดปลอยทรัพยากร ดวยการใหชนชั้นกลางและชนชั้นสูงรวมรับภาระตนทุนการผลิตมัธยมศึกษา
ตอนปลาย หนทางในการปฏิรูปการศึกษาคอนขางตีบตัน เนื่องจากตองติดขัดดวยขอจํ ากัด 
ทางการคลัง

การจํ ากัดการศึกษาขั้นพื้นฐานมิใหเกินระดับมัธยมศึกษาตอนตน นอกจากจะ
เกื้อกูลใหรัฐบาลใชอัตราคาเลาเรียนและคาธรรมเนียมการศึกษาเปนเครื่องมือทางนโยบาย และ
ปลดปลอยทรัพยากรสํ าหรับการปฏิรูปการศึกษาแลว ยังสอดคลองกับพันธะในการจัดการศึกษา
ภาคบงัคบัอีกดวย ในเมื่อรัฐบาลขยายการศึกษาภาคบังคับจาก 6 ปเปน 9 ป พันธะในการขยาย
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การศึกษาภาคบังคับสรางภาระการคลังอันใหญหลวงอยูแลว เมื่อนิยามอนุบาลศึกษาใหอยูใน
ปริมณฑลของการศึกษาขั้นพื้นฐาน ภาระการคลังยิ่งเพิ่มข้ึนเปนทวีตรีคูณ

ไมวารัฐบาลจะยึดนิยามของการศึกษาขั้นพื้นฐานนิยามใด รัฐบาลตองระลึก 
อยูเสมอวา เปาหมายหลักของการจัดการศึกษาขั้นพื้นฐานอยูที่คนจน เพราะชนชั้นกลางและ 
ชนชั้นสูงสามารถชวยตัวเองได อีกทั้งไดประโยชนจากบริการสาธารณะนานาประเภทที่จัดสรร 
โดยรฐับาล (รวมทั้งบริการการศึกษาดวย) อยางเหลือลนแลว

ในการที่จะใหคนจนไดประโยชนจากอนุบาลศึกษาอยางเต็มที่ รัฐบาลก็ตอง
อํ านวยการใหมีการผลิตบริการอนุบาลศึกษาในหมูบาน ไมวาจะเปนการจัดตั้งโรงเรียน ศูนย
พฒันาเด็กเล็ก และการสนับสนุนการทํ างานขององคกรพัฒนาเอกชน รัฐบาลตองมีการวางแผน
อยางเปนรูปธรรม  กํ าหนดแผนเปนขั้นเปนตอนและมีเงื่อนเวลาอันแนชัด ระบบสารสนเทศ GIS
จะเกือ้กลูการวางแผนในเรื่องนี้อยางมีประสิทธิภาพ หากไมมีการวางแผนอันแนชัด ก็เปนอันเขาใจ
ไดวา รัฐบาลตองการขายผาเอาหนารอด  โดยมไิดมีความจริงใจที่จะใหคนจนไดประโยชนจาก
อนุบาลศึกษา

ในการที่จะเห็นคนจนไดประโยชนจากมัธยมศึกษาตอนตน รัฐบาลตองรับภาระ
ตนทนุปฏบัิติการในการรับบริการการศึกษาแทนคนจน ทั้งนี้ดวยการจายเงินอุดหนุน เงินอุดหนุน
ตองมีจํ านวนมากพอที่จะครอบคลุมคาหนังสือและอุปกรณการศึกษา คาเครื่องแบบนักเรียนและ
เครื่องแตงกาย คาครองชีพ (รวมคาเดินทาง) คายายถิ่น และเงินไดอันพึงไดหากออกสูตลาด 
แรงงานแทนการคงอยูในระบบโรงเรียน นักเรียนที่สํ าเร็จประถมศึกษากํ าลังยางกาวเขาสูวัยทํ างาน 
การเรียนตอในระดับมัธยมศึกษาตองสูญเสียรายไดอันพึงได (Earnings Foregone) อันเปน 
คาเสียโอกาสที่สํ าคัญของครอบครัวคนยากจน  การจาย ‘เงนิเดือน’  หรือ ‘คาจาง’ เพือ่ใหคงอยูใน
ระบบโรงเรียนจึงเปนเรื่องจํ าเปนในเมื่อรัฐบาลบังคับใหประชาชนเรียนหนังสือ รัฐบาลจึงตองมี 
หนาทีใ่นการจายเงินชดเชยคาเสียโอกาสของประชาชนที่ถูกรัฐบาลบังคับใหเรียนหนังสือ กระทรวง
ศึกษาธิการและสํ านักงานคณะกรรมการการศึกษาแหงชาติไมคุนเคยกับแนวความคิดวาดวยการ
จาย ‘เงินเดือน’ หรือ ‘คาจาง’ เพือ่ใหคนจนเรียนหนังสือ  มรดกของความไมรูนี้ตกทอดสูสํ านักงาน
ปฏิรูปการศึกษาในเวลาตอมา องคกรเหลานี้คุนเคยกับการใชอํ านาจเปนธรรมดวยการบังคับให
ประชาชนเรียนหนังสือ แตถึงจะบังคับอยางเขมงวดเพียงใด การศึกษาภาคบังคับจะขยายตัว 
ไมมากเทาที่ควร หากคนจนมิไดประจักษในอานิสงสของการเรียนตอ หรือไมอาจรับภาระตนทุน
ของการเรียนตอได
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ในการดํ าเนินการเพื่อใหคนจนไดประโยชนจากการศึกษาขั้นพื้นฐานอยาง 
เต็มเม็ดเต็มหนวยดังขอเสนอขางตนนี้ ภาระการคลังของรัฐบาลตองเพิ่มข้ึนเปนอันมากอยูแลว 
อยางนอยที่สุดภาระการคลังของรัฐบาลจะสูงกวาที่ประมาณการโดยกระทรวงศึกษาธิการ  
สํ านกังานคณะกรรมการการศึกษาแหงชาติ และสํ านักงานปฏิรูปการศึกษา เพราะองคกรเหลานี้ 
มไิดตองการปลดปลอยภาระตนทุนปฏิบัติการของคนจนในการรับการศึกษาขั้นพื้นฐาน
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