
ทางเลือกในการจัดการศึกษาสํ าหรับอนาคตของประเทศไทย

สถาบันวิจัยเพื่อการพัฒนาประเทศไทยจัดการประชุมวิชาการประจํ าป 2534 เร่ือง 
"Educational Options for the Future of Thailand" โดยมบีทความหลักที่นํ าเสนอตอที่ประชุม
รวม 4 เร่ือง คือ Behrman and Schneider (1991), Myers and Sussangkarn (1991),
Sopchokchai (1991) และ Sussangkarn (1991) ผลการวิจัยซึ่งนํ าเสนอตอที่ประชุมวิชาการ 
คร้ังนี้ สวนหนึ่งใชในการตระเตรียมการรางแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติฉบับที่ 7  
(พ.ศ. 2535 - 2539)

บทความเรือ่งนีเ้ปนบันทึกการอภิปรายวิจารณงานวิชาการทั้ง 4 เร่ืองดังกลาวขางตนนี้

------------------------------------
* บทความเรื่องนี้ปรับปรุงจากบันทึกการอภิปรายในการประชุมทางวิชาการประจํ าป 2534 ของสถาบันวิจัยเพื่อ
การพัฒนาประเทศไทย เรื่อง "Educational Options for the Future of Thailand" ณ โรงแรมแอมบาสสะดอร  
จอมเทียน พัทยา ระหวางวันที่ 14-15 ธันวาคม 2534
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ผมไดอ านบทความทั้ง  4 เ ร่ืองที่ ใช ประกอบการประชุมในเช าวันนี้ ในฐานะ  
นักเศรษฐศาสตรกระแสหลัก ผมรูสึกชื่นชมคุณภาพของงาน แตในฐานะนักเศรษฐศาสตร 
ทวนกระแส มีบางสิ่งบางอยางที่ผมรูสึกผิดหวัง

เมื่อพิจารณางานวิชาการทั้งหมดที่เสนอในการประชุมปนี้ ผมเห็นวามีจุดออนที่สํ าคัญ
อยางนอย 2 ประการ กลาวคือ

ประการแรก ในการประชุมปนี้ ไมมีบทความเรื่องหนึ่งเรื่องใดที่วิเคราะหและศึกษามิติ 
ทางการเมืองของการพัฒนาการศึกษา

ประการที่สอง การวิเคราะหระบบการศึกษาและการเสนอแนะแนวนโยบายการ
พฒันาการศกึษาเปนการวิเคราะหและการเสนอแนะชนิดแยกสวน โดยมองการศึกษาแยกตางหาก
จากกระบวนการพัฒนาคุณภาพชีวิตของราษฎร ไมมีความพยายามที่จะเชื่อมโยงมิติดานการ
ศึกษาเขากับมิติดานอื่นๆของคุณภาพชีวิต

ผมคดิวา บทความทั้ง 4 เร่ืองที่เสนอในการประชุมเชาวันนี้ ใหขอสรุปที่สํ าคัญเกี่ยวกับ
ระบบการศึกษาไทยอยางนอย 2 ขอ

(1) ความลาหลังของระบบการศึกษาในกระบวนการพัฒนาเศรษฐกิจ
(2) ความมีเหตุมีผลของราษฎร

1. ความลาหลงัของระบบการศึกษาในกระบวนการพัฒนาเศรษฐกิจ
จากการศึกษาเปรียบเทียบการลงทุนดานการศึกษาของประเทศดอยพัฒนา Behrman 

and Schneider (1991) พบวา ในป 2508 อัตราการเขาเรียน (Enrolment Ratio) ในระดับชั้นการ
ศึกษาตางๆในประเทศไทย อยูในระดับใกลเคียงกับกลุมประเทศที่มีลํ าดับข้ันการพัฒนาเศรษฐกิจ
ที่ใกลเคียงกัน แตเพียงชั่วเวลา 20 ปเศษตอมา การลงทุนดานการศึกษาของไทยเริ่มลาหลัง
ประเทศอื่นๆในกลุมเดียวกัน ในป 2530 อัตราการเขาเรียนทั้งในระดับประถมศึกษาและมัธยม
ศึกษาต่ํ ากวากลุม Middle - income Countries

ผลการศึกษาของ Charles N. Myers และ ฉลองภพ สุสังกรกาญจน ใหภาพในทํ านอง
เดียวกัน นักเรียนที่จบชั้นประถมศึกษาปที่ 6 ประมาณครึ่งหนึ่งมิไดเรียนตอในช้ันมัธยมศึกษา 
(Myers and Sussangkarn 1991) แผนพฒันาฯ ฉบับที่ 7 กํ าหนดเปาหมายวา จะพยายามขยาย
การจดัการศกึษาจนอัตราการเรียนตอชั้นมัธยมศึกษาเพิ่มเปน 73% ในป 2539

อัตราการเขาเรียนชั้นมัธยมศึกษา (Enrolment Ratio) (อันไดแก อัตราสวนระหวางจํ านวน
นักเรียนชั้นมัธยมศึกษากับประชากรวัย 12-17 ป) ในขณะนี้ต่ํ ากวาเปาหมายที่กํ าหนดไวใน 
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แผนพฒันาฯ ฉบับที่ 6 ต่ํ ากวาครึ่งหนึ่งของเกาหลีใต เมื่อเกาหลีใตมี per capita GNP  เทากับไทย
ขณะนี ้มหิน ําซํ ้ายังตํ่ ากวาครึ่งหนึ่งของศรีลังกา ทั้งๆที่ศรีลังกามี per capita GNP เพยีง 1 ใน 3 
ของไทย

ความลาหลงัของระบบการศึกษาในกระบวนการพัฒนาเศรษฐกิจในชวงเวลา 20 - 30 ป  
ทีผ่านมามไิดมเีฉพาะในเชิงปริมาณเทานั้น หากทวายังมีปญหาในเชิงคุณภาพอีกดวย

ประการแรก ความไมเสมอภาคในโอกาสการศึกษา ซึ่งเปนปญหาที่มีการถกเถียงอภิปราย
กนัมากในยคุการปฏิรูปการศึกษาป 2517 - 2518 ยังคงเปนปญหาที่มิไดรับการเยียวยาแกไขเทา 
ที่ควร

ประการที่สอง คุณภาพของบริการการศึกษาแตกตางกันมากระหวางโรงเรียนในเมืองกับ
โรงเรียนในชนบท และระหวางโรงเรียนในกรุงเทพฯกับโรงเรียนในตางจังหวัด หรือแมแตใน
กรุงเทพฯเองก็มีความแตกตางของคุณภาพบริการการศึกษาอยางมาก

เหตใุดระบบการศึกษาจึงมิไดพัฒนาไปในระดับเดียวกับกระบวนการพัฒนาเศรษฐกิจ
ประการแรก ชนชัน้น ําทางอํ านาจของไทย (Power Elite) ใหความสนใจกับกระบวนการ

ไลกวดทางเศรษฐกิจ (Catching-up Process) มากเกนิไป ความตองการที่จะไลกวดประเทศ 
ทีเ่หนอืกวาเราในทางเศรษฐกิจ และขณะเดียวกันก็วิ่งหนีประเทศที่ดอยกวาเรา ทํ าใหรัฐบาลเลือก
ใชยทุธศาสตรการพัฒนาที่ไมสมดุล (Unbalanced Growth) ดวยการใชมาตรการกดราคาสินคา
เกษตร เพือ่ใหคาจางแรงงานมีราคาถูก และมาตรการสงเสริมการลงทุนดานอตุสาหกรรม ระบบ
เศรษฐกิจไทยเปรียบเสมือนรถดวนที่อยูในกระบวนการไลกวดทางเศรษฐกิจ และเพื่อที่จะให
กระบวนการไลกวดทางเศรษฐกิจบรรลุเปาหมาย จํ าเปนที่รถดวนขบวนนี้จะตองไมบรรทุกผูคน
มากเกนิไป ดังนัน้ จึงมีการคัดคนเพื่อข้ึนรถดวน เฉพาะกลุมชนที่มีศักยภาพทางเศรษฐกิจเทานั้น 
ทีไ่ดรับเลอืกใหโดยสารรถดวนขบวนนี้ โดยที่มีราษฎรจํ านวนมากถูกกีดกันมิใหข้ึนรถดวน

ผลของการเขาสู Catching - up Process ท ําใหราษฎรจํ านวนมากถูกทอดทิ้งใหเผชิญ
ชะตากรรมทางเศรษฐกิจแตเดียวดาย ประชาชนจํ านวนมากตองปรับตัวเพื่อความอยู รอด 
โดยปราศจากการเหลียวแลเทาที่ควรจากรัฐบาล ดวยเหตุนี้ สํ าหรับประชาชนกลุมนี้ ซึ่งเปนกลุมที่
ยากจน การศกึษาเปนสินคาฟุมเฟอย และมิใชเร่ืองนาประหลาดใจที่ประชาชนกลุมนี้ไมสามารถ
บริโภคหรือลงทุนดานการศึกษาได effective demand ทีม่ตีอการศึกษาตอในระดับมัธยมศึกษา 
จงึมไีมมากเทาที่ควร

ประการที่สอง โครงสรางอํ านาจ (Power Structure) ทีม่กีารกระจุกตัว ทํ าใหประชาชน
ไมมสีวนรวมในกระบวนการกํ าหนดนโยบาย (People Participation) การกระจุกตัวของอํ านาจ
ทํ าใหมีการกระจุกตัวของบริการการศึกษา บริการการศึกษากระจุกอยูในกรุงเทพฯและเขตเมือง  
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ในศนูยกลางแหงอ ํานาจ บริการการศึกษาจะมีคุณภาพสูง แตสํ าหรับประชาชนที่อยูหางจากศูนย
กลางแหงอํ านาจยิ่งมากเพียงใด คุณภาพของบริการการศึกษาก็จะยิ่งเลวลงมากเพียงนั้น การ
กระจุกตัวของอํ านาจจึงเปนตนตอของปญหาความไมเสมอภาคของโอกาสการศึกษา ทั้งในเชิง
ปริมาณและเชิงคุณภาพ

ประการที่สาม กระบวนการจัดสรรงบประมาณดังที่เปนอยู ประกอบกับโครงสรางอํ านาจ
ทีม่กีารกระจกุตวัทํ าใหมีการแยงชิงทรัพยากรของภาครัฐบาล เพื่อประโยชนของ power elite มาก
กวาทีจ่ะใชไปในการพัฒนาคุณภาพชีวิตของราษฎร ผลที่เกิดขึ้นก็คือ มีการใชจายดานการทหาร
มากเกนิไป และมกีารใชจายดานการศึกษาและดานการสาธารณสุขนอยเกินไป ประเด็นดังกลาวนี้
ปรากฏอยางเดนชัดใน Human Development Report 1991 ของ UNDP และปรากฏอยาง 
ชดัเจนในการศึกษารายจายดานการทหารของ IMF

ประการที่สี่ รัฐบาลควบคมุระบบการศึกษามากเกินไป จนเอกชนมิไดมีบทบาทเทาที่ควร
ในภาคการศึกษา การลงทุนในการผลิตบริการการศึกษาของเอกชนถูกจํ ากัดโดยนโยบาย  
มาตรการ และกฎระเบียบตางๆ ผลที่ตามมาก็คือ การพัฒนาระบบการศึกษาทั้งในเชิงปริมาณและ
คุณภาพถูกจํ ากัดดวยทรัพยากรของรัฐ

2. ความมีเหตุผลของราษฎร
ในวงวิชาการเศรษฐศาสตรมีการถกเถียงมาเปนเวลาชานานวา ชาวนาไทยมีพฤติกรรม 

ที่สมเหตุสมผลทางเศรษฐศาสตร (Economic Rationality) หรือไม ชาวนาไทยสนองตอบตอ 
ส่ิงจูงใจทางเศรษฐกิจหรือไม ผลการศึกษาจํ านวนมากพบวา ชาวนาไทยมีพฤติกรรมที่สมเหตุ 
สมผล

ในวงวิชาการสังคมวิทยาและมานุษยวิทยา มีสํ านักความคิดที่สอนใหเราเคารพความ 
คิดเหน็ของประชาชน และเชื่อในความมีเหตุมีผลของราษฎร

บทความของคุณอรพินท สพโชคชัย ทีเ่สนอในทีป่ระชุมการสัมมนานี้ส่ือขาวสารที่สํ าคัญ
ประการหนึ่งวา ราษฎรมีการตัดสินใจที่สมเหตุสมผล (Sopchokchai 1991) ประชาชนเห็นความ
สํ าคัญของการศึกษาและมีความตองการที่จะใหลูกหลานมีการศึกษาสูงสุดเทาที่จะเปนไปได แต
ความตองการดงักลาวนี้ถูกจํ ากัดดวยฐานะทางเศรษฐกิจ และถูกจํ ากัดดวยนโยบายของรัฐ

ในชวง 2 - 3 ปที่ผานมานี้ (2531 - 2534) มวีวิาทะเกีย่วกับการขยายการศึกษาภาคบังคับ
จาก 6 ป เปน 9 ป ผูที่ตองการขยายการศึกษาภาคบังคับมีความตองการเพิ่มพูนคุณภาพของ 
แรงงาน เพื่อเกื้อกูลตอการพัฒนาอตุสาหกรรม แตดังที่ ดร. ฉลองภพ สุสังกรกาญจน ชี้ใหเห็น ถึง
เราจะบงัคบัใหราษฎรเรียนหนังสือตอไปอีก 3 ป โดยอัตราการเรียนชั้นมัธยมศึกษาเทากับ 100% 
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แตคุณภาพดานการศึกษาของแรงงานหาไดแปรเปลี่ยนอยางสํ าคัญไม ในป 2543 แรงงาน 
มากกวา 70% จะมีการศึกษาเพียงระดับประถมหรือต่ํ ากวา

แตเหนอืส่ิงอื่นใด ผูที่ตองการขยายการศึกษาภาคบังคับมีขอสมมติแอบแฝงวา ประชาชน
ไมมกีารตดัสนิใจที่สมเหตุสมผล ประชาชนไมรูซึ้งถึงประโยชนของการศึกษา ดังนั้นจึงตองบังคับให
ประชาชนเรียนหนังสือ  บทความของ Myers and Sussangkarn (1991) เตือนใหเราระมัดระวัง 
ทศันคตดัิงกลาวนี้ เราจํ าเปนตองทํ าความเขาใจวา เหตุใดราษฎรจึงเลือกที่จะไมเรียนตอชั้นมัธยม
ศึกษา ผลการศึกษาในเรื่องนี้ใหขอสรุปคอนขางตรงกันวา อัตราผลตอบแทน (Rate of Return) 
จากการศกึษาชัน้มธัยมศึกษาตอนตนคอนขางตํ่ า ในบางกรณีพบวาตํ่ ากวาอัตราดอกเบี้ยเงินฝาก
ธนาคารพาณชิยดวยซํ้ าไป การเรียนตอชั้นมัธยมศึกษาตอนตน โดยไมสามารถเรียนตอชั้นมัธยม
ศึกษาตอนปลาย และไมสามารถเรียนตอระดับอุดมศึกษา เปนการลงทุนที่ใหผลตอบแทนตํ่ า  
ดังนัน้ การทีร่าษฎรจ ํานวนมากตัดสินใจมิใหลูกหลานเรียนตอชั้นมัธยมศึกษาตอนตน จึงเปนการ
ตัดสินใจที่มีเหตุมีผล

การขยายบริการการศึกษาทั้งในเชิงปริมาณและเชิงคุณภาพเปนเรื่องดี แตมิใชดวยการ
บังคบั รัฐจกัตองหันกลับมาพิจารณาเนื้อหาและคุณภาพบริการการศึกษาวาตรงตอประเด็นในการ
แกปญหาชีวิตและสังคมของประชาชนหรือไม

3. ขอเสนอแนะ
    บทความที่เสนอในการประชุมปนี้ใหขอเสนอแนะทางนโยบายมากมาย ผมขอหยิบยก 
บางประเด็นเพื่อการอภิปราย

ประเด็นแรก การศึกษามิใชมรรคที่จะใชเปนเครื่องมือเพื่อบรรลุผล ดังเชนการพัฒนา 
อุตสาหกรรม แตการศึกษาเปนมรรคและผลในตัวของมันเอง การพัฒนาการศึกษาไมควรจะ
พิจารณาแยกตางหากจากกระบวนการพัฒนาคุณภาพชีวิตดานอื่นๆของราษฎร ยุทธศาสตรการ
พฒันาการศกึษาจกัตองเปนอันหนึ่งอันเดียวกับยุทธศาสตรการพัฒนาคุณภาพชีวิต

ประเด็นที่สอง การสงเสริมบทบาทของภาคเอกชนในการผลิตบริการการศึกษา
เทาทีผ่านมา การลงทุนของเอกชน (Private Investment) ในภาคการศึกษาคอนขางตํ่ า 

ทั้งนี้เนื่องจากมีการควบคุมอัตราคาเลาเรียน และมีกฎระเบียบที่จํ ากัดการริเร่ิมของเอกชน  
ผลทีต่ามมาก็คือ อัตราผลตอบแทนการลงทุน (Rate of Return) ในอตุสาหกรรมบริการการศึกษา
คอนขางตํ่ า เมื่อเทียบกับอุตสาหกรรมอืน่ๆ ดวยเหตุดังนั้น การลงทุนของเอกชนในภาคการศึกษา
จงึมนีอยกวาที่ควรจะเปน การเกิดและการเติบโตของโรงเรียนราษฎรระดับมัธยมศึกษาสายสามัญ
เปนปรากฏการณที่ไมคอยไดเห็นในชวง 30 ปที่ผานมานี้ แนวทางเสรีนิยม (liberalization) และ
การลดการกํ ากับและการลดการควบคุม (deregulation) นาจะตองนํ ามาใชกับการจัดการศึกษา 
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โดยเฉพาะอยางยิ่งอาจจะเริ่มในกรุงเทพฯและเขตเมืองใหญ เพื่อสงเสริมบทบาทของเอกชนในการ
ผลิตบริการการศึกษา มิฉะนั้นการขยายการจัดการศึกษาทั้งในเชิงปริมาณและเชิงคุณภาพจะ 
ไมสามารถทํ าไดมากเทาที่ควร

รัฐบาลจักตองคอยๆถอนตัวและลดบทบาทในการจัดการศึกษาในกรุงเทพฯและ
เขตเมืองใหญ เพื่อใหเอกชนเขามามีบทบาทแทน ทั้งนี้เพื่อที่จะผันทรัพยากรของรัฐไปในการ 
จดัการศกึษาในชนบทมากขึ้น โดยที่ในขณะเดียวกันจักตองมีนโยบายใหเงินอุดหนุนแกประชาชน
ผูยากจนดวย

ประเด็นที่สาม คูปองการศึกษา
ขอเสนอวาดวยคูปองการศึกษา (Education Voucher) ปรากฏครั้งแรกใน Friedman

(1957) และตอมาขยายความโดย Peacock and Wiseman (1964), Blaug (1985) และ
Bradford and Shaviro (1999) รังสรรค ธนะพรพันธุ (2514 ; 2517) น ําแนวความคิดดังกลาวนี้
มาเผยแพรในประเทศไทย โดยชี้ใหเห็นวา ขอเสนอวาดวยคูปองการศึกษาเกื้อกูลใหมีการจัดสรร
ทรัพยากรอยางมปีระสิทธิภาพ

หลักการสํ าคัญของขอเสนอวาดวยคูปองการศึกษาอยูที่การเปลี่ยนแปลงนโยบาย
การจายเงินอุดหนุนดานการศึกษา (Education Subsidy) จากเงินอุดหนุนผูผลิต (Producer 
Subsidy) มาเปนเงินอุดหนุนผูบริโภค (Consumer Subsidy) เด็กในวัยเรียนจะไดรับคูปอง 
การศึกษาจากรัฐ แลวใชคูปองดังกลาวนี้ในการชํ าระคาเลาเรียน โดยมีเสรีภาพในการเลือก 
โรงเรยีน โรงเรียนเมื่อไดรับคูปองจากนักเรียน ก็นํ าคูปองนั้นไปขึ้นเงินจากรัฐบาล

รัฐบาลจะใหคูปองการศึกษาสํ าหรับระดับและประเภทการศึกษาใด และมูลคา
ของคปูองการศึกษาจะเต็มตามตนทุนการผลิตบริการการศึกษาหรือคาเลาเรียนที่โรงเรียนเรียกเก็บ
หรือไม เปนประเด็นทางนโยบายที่รัฐบาลตองตัดสินใจ

ขอเสนอวาดวยคูปองการศึกษามีขอดีในการใหหลักประกันเกี่ยวกับเสรีภาพ 
ในการเลือกของนักเรียนและผูปกครอง อีกทั้งสงเสริมการแขงขันระหวางโรงเรียนของรัฐกับ 
โรงเรยีนเอกชน กระนั้นก็ตาม มีขอพึงพิจารณาอยางนอย 2 ประการ

ประการแรก การใหเงินอุดหนุนการศึกษามิควรแยกตางหากจากโครงการ 
สวัสดิการดานอื่นๆสํ าหรับกลุมประชาชนที่ยากจน กลาวอีกนัยหนึ่งก็คือ จักตองผนวกและ
ประสานนโยบายเงินอุดหนุนเพื่อการพัฒนาคุณภาพชีวิตดานตางๆของประชาชนที่ยากจนเขาดวย
กนั ไมวาจะเปนดานการศึกษา การสาธารณสุข และโภชนาการ

ประการที่สอง หากตองการแกปญหาความไมเสมอภาคในโอกาสแหงการศึกษา 
รัฐบาลควรใหเงนิอดุหนุนแกนักเรียนในชนบทและนักเรียนที่มาจากครอบครัวยากจน ในกรณีเชนนี้
ปริมาณเงินอุดหนุนการศึกษาควรจะมากพอที่จะครอบคลุมไมเฉพาะแตคาใชจายดานการศึกษา
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เทานั้น หากยังควรที่จะตองครอบคลุมถึงรายไดอันพึงไดหากออกสูตลาดแรงงานแทนที่จะอยูใน
ระบบโรงเรียน (foregone earnings) ดวย

ประเด็นที่สี่ การเนนการศึกษาอยางไมเปนทางการ (Non - formal Education) มากกวา
การศกึษาแบบเปนทางการ (Formal Education)

ในอดีตที่เปนมา รัฐบาลไทยใหความสํ าคัญในการจัดการศึกษาอยางเปนทางการ  
จนละเลยการจัดการศึกษาอยางไมเปนทางการ ทั้งๆที่ราษฎรสวนใหญอยูนอกระบบโรงเรียน  
ในกระแสการเปลี่ยนแปลงทางเศรษฐกิจและสังคมดังที่เปนอยูในปจจุบัน ราษฎรจํ าเปนตอง 
ปรับตัวเพื่อใหสามารถดํ ารงชีวิตในสังคมที่กํ าลังเปลี่ยนแปลงนี้อยางมีความสุขได การศึกษา 
นอกระบบโรงเรียนจะชวยเกื้อกูลการปรับตัวของราษฎรดังกลาวนี้ การจัดการศึกษาอยางไมเปน
ทางการควรครอบคลุมถึงการจัดตั้งหองสมุดสาธารณะ พิพิธภัณฑ และสนามกีฬาดวย
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