
ทางเลือกในการจัดการศึกษาสํ าหรับอนาคตของประเทศไทย

สถาบันวิจัยเพื่อการพัฒนาประเทศไทยจัดการประชุมวิชาการประจํ าป 2534 เร่ือง 
"Educational Options for the Future of Thailand" โดยมบีทความหลักที่นํ าเสนอตอที่ประชุม
รวม 4 เร่ือง คือ Behrman and Schneider (1991), Myers and Sussangkarn (1991),
Sopchokchai (1991) และ Sussangkarn (1991) ผลการวิจัยซึ่งนํ าเสนอตอที่ประชุมวิชาการ 
คร้ังนี้ สวนหนึ่งใชในการตระเตรียมการรางแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติฉบับที่ 7  
(พ.ศ. 2535 - 2539)

บทความเรือ่งนีเ้ปนบันทึกการอภิปรายวิจารณงานวิชาการทั้ง 4 เร่ืองดังกลาวขางตนนี้

------------------------------------
* บทความเรื่องนี้ปรับปรุงจากบันทึกการอภิปรายในการประชุมทางวิชาการประจํ าป 2534 ของสถาบันวิจัยเพื่อ
การพัฒนาประเทศไทย เรื่อง "Educational Options for the Future of Thailand" ณ โรงแรมแอมบาสสะดอร  
จอมเทียน พัทยา ระหวางวันที่ 14-15 ธันวาคม 2534
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ผมไดอ านบทความทั้ง  4 เ ร่ืองที่ ใช ประกอบการประชุมในเช าวันนี้ ในฐานะ  
นักเศรษฐศาสตรกระแสหลัก ผมรูสึกชื่นชมคุณภาพของงาน แตในฐานะนักเศรษฐศาสตร 
ทวนกระแส มีบางสิ่งบางอยางที่ผมรูสึกผิดหวัง

เมื่อพิจารณางานวิชาการทั้งหมดที่เสนอในการประชุมปนี้ ผมเห็นวามีจุดออนที่สํ าคัญ
อยางนอย 2 ประการ กลาวคือ

ประการแรก ในการประชุมปนี้ ไมมีบทความเรื่องหนึ่งเรื่องใดที่วิเคราะหและศึกษามิติ 
ทางการเมืองของการพัฒนาการศึกษา

ประการที่สอง การวิเคราะหระบบการศึกษาและการเสนอแนะแนวนโยบายการ
พฒันาการศกึษาเปนการวิเคราะหและการเสนอแนะชนิดแยกสวน โดยมองการศึกษาแยกตางหาก
จากกระบวนการพัฒนาคุณภาพชีวิตของราษฎร ไมมีความพยายามที่จะเชื่อมโยงมิติดานการ
ศึกษาเขากับมิติดานอื่นๆของคุณภาพชีวิต

ผมคดิวา บทความทั้ง 4 เร่ืองที่เสนอในการประชุมเชาวันนี้ ใหขอสรุปที่สํ าคัญเกี่ยวกับ
ระบบการศึกษาไทยอยางนอย 2 ขอ

(1) ความลาหลังของระบบการศึกษาในกระบวนการพัฒนาเศรษฐกิจ
(2) ความมีเหตุมีผลของราษฎร

1. ความลาหลงัของระบบการศึกษาในกระบวนการพัฒนาเศรษฐกิจ
จากการศึกษาเปรียบเทียบการลงทุนดานการศึกษาของประเทศดอยพัฒนา Behrman 

and Schneider (1991) พบวา ในป 2508 อัตราการเขาเรียน (Enrolment Ratio) ในระดับชั้นการ
ศึกษาตางๆในประเทศไทย อยูในระดับใกลเคียงกับกลุมประเทศที่มีลํ าดับข้ันการพัฒนาเศรษฐกิจ
ที่ใกลเคียงกัน แตเพียงชั่วเวลา 20 ปเศษตอมา การลงทุนดานการศึกษาของไทยเริ่มลาหลัง
ประเทศอื่นๆในกลุมเดียวกัน ในป 2530 อัตราการเขาเรียนทั้งในระดับประถมศึกษาและมัธยม
ศึกษาต่ํ ากวากลุม Middle - income Countries

ผลการศึกษาของ Charles N. Myers และ ฉลองภพ สุสังกรกาญจน ใหภาพในทํ านอง
เดียวกัน นักเรียนที่จบชั้นประถมศึกษาปที่ 6 ประมาณครึ่งหนึ่งมิไดเรียนตอในช้ันมัธยมศึกษา 
(Myers and Sussangkarn 1991) แผนพฒันาฯ ฉบับที่ 7 กํ าหนดเปาหมายวา จะพยายามขยาย
การจดัการศกึษาจนอัตราการเรียนตอชั้นมัธยมศึกษาเพิ่มเปน 73% ในป 2539

อัตราการเขาเรียนชั้นมัธยมศึกษา (Enrolment Ratio) (อันไดแก อัตราสวนระหวางจํ านวน
นักเรียนชั้นมัธยมศึกษากับประชากรวัย 12-17 ป) ในขณะนี้ต่ํ ากวาเปาหมายที่กํ าหนดไวใน 
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แผนพฒันาฯ ฉบับที่ 6 ต่ํ ากวาครึ่งหนึ่งของเกาหลีใต เมื่อเกาหลีใตมี per capita GNP  เทากับไทย
ขณะนี ้มหิน ําซํ ้ายังตํ่ ากวาครึ่งหนึ่งของศรีลังกา ทั้งๆที่ศรีลังกามี per capita GNP เพยีง 1 ใน 3 
ของไทย

ความลาหลงัของระบบการศึกษาในกระบวนการพัฒนาเศรษฐกิจในชวงเวลา 20 - 30 ป  
ทีผ่านมามไิดมเีฉพาะในเชิงปริมาณเทานั้น หากทวายังมีปญหาในเชิงคุณภาพอีกดวย

ประการแรก ความไมเสมอภาคในโอกาสการศึกษา ซึ่งเปนปญหาที่มีการถกเถียงอภิปราย
กนัมากในยคุการปฏิรูปการศึกษาป 2517 - 2518 ยังคงเปนปญหาที่มิไดรับการเยียวยาแกไขเทา 
ที่ควร

ประการที่สอง คุณภาพของบริการการศึกษาแตกตางกันมากระหวางโรงเรียนในเมืองกับ
โรงเรียนในชนบท และระหวางโรงเรียนในกรุงเทพฯกับโรงเรียนในตางจังหวัด หรือแมแตใน
กรุงเทพฯเองก็มีความแตกตางของคุณภาพบริการการศึกษาอยางมาก

เหตใุดระบบการศึกษาจึงมิไดพัฒนาไปในระดับเดียวกับกระบวนการพัฒนาเศรษฐกิจ
ประการแรก ชนชัน้น ําทางอํ านาจของไทย (Power Elite) ใหความสนใจกับกระบวนการ

ไลกวดทางเศรษฐกิจ (Catching-up Process) มากเกนิไป ความตองการที่จะไลกวดประเทศ 
ทีเ่หนอืกวาเราในทางเศรษฐกิจ และขณะเดียวกันก็วิ่งหนีประเทศที่ดอยกวาเรา ทํ าใหรัฐบาลเลือก
ใชยทุธศาสตรการพัฒนาที่ไมสมดุล (Unbalanced Growth) ดวยการใชมาตรการกดราคาสินคา
เกษตร เพือ่ใหคาจางแรงงานมีราคาถูก และมาตรการสงเสริมการลงทุนดานอตุสาหกรรม ระบบ
เศรษฐกิจไทยเปรียบเสมือนรถดวนที่อยูในกระบวนการไลกวดทางเศรษฐกิจ และเพื่อที่จะให
กระบวนการไลกวดทางเศรษฐกิจบรรลุเปาหมาย จํ าเปนที่รถดวนขบวนนี้จะตองไมบรรทุกผูคน
มากเกนิไป ดังนัน้ จึงมีการคัดคนเพื่อข้ึนรถดวน เฉพาะกลุมชนที่มีศักยภาพทางเศรษฐกิจเทานั้น 
ทีไ่ดรับเลอืกใหโดยสารรถดวนขบวนนี้ โดยที่มีราษฎรจํ านวนมากถูกกีดกันมิใหข้ึนรถดวน

ผลของการเขาสู Catching - up Process ท ําใหราษฎรจํ านวนมากถูกทอดทิ้งใหเผชิญ
ชะตากรรมทางเศรษฐกิจแตเดียวดาย ประชาชนจํ านวนมากตองปรับตัวเพื่อความอยู รอด 
โดยปราศจากการเหลียวแลเทาที่ควรจากรัฐบาล ดวยเหตุนี้ สํ าหรับประชาชนกลุมนี้ ซึ่งเปนกลุมที่
ยากจน การศกึษาเปนสินคาฟุมเฟอย และมิใชเร่ืองนาประหลาดใจที่ประชาชนกลุมนี้ไมสามารถ
บริโภคหรือลงทุนดานการศึกษาได effective demand ทีม่ตีอการศึกษาตอในระดับมัธยมศึกษา 
จงึมไีมมากเทาที่ควร

ประการที่สอง โครงสรางอํ านาจ (Power Structure) ทีม่กีารกระจุกตัว ทํ าใหประชาชน
ไมมสีวนรวมในกระบวนการกํ าหนดนโยบาย (People Participation) การกระจุกตัวของอํ านาจ
ทํ าใหมีการกระจุกตัวของบริการการศึกษา บริการการศึกษากระจุกอยูในกรุงเทพฯและเขตเมือง  
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ในศนูยกลางแหงอ ํานาจ บริการการศึกษาจะมีคุณภาพสูง แตสํ าหรับประชาชนที่อยูหางจากศูนย
กลางแหงอํ านาจยิ่งมากเพียงใด คุณภาพของบริการการศึกษาก็จะยิ่งเลวลงมากเพียงนั้น การ
กระจุกตัวของอํ านาจจึงเปนตนตอของปญหาความไมเสมอภาคของโอกาสการศึกษา ทั้งในเชิง
ปริมาณและเชิงคุณภาพ

ประการที่สาม กระบวนการจัดสรรงบประมาณดังที่เปนอยู ประกอบกับโครงสรางอํ านาจ
ทีม่กีารกระจกุตวัทํ าใหมีการแยงชิงทรัพยากรของภาครัฐบาล เพื่อประโยชนของ power elite มาก
กวาทีจ่ะใชไปในการพัฒนาคุณภาพชีวิตของราษฎร ผลที่เกิดขึ้นก็คือ มีการใชจายดานการทหาร
มากเกนิไป และมกีารใชจายดานการศึกษาและดานการสาธารณสุขนอยเกินไป ประเด็นดังกลาวนี้
ปรากฏอยางเดนชัดใน Human Development Report 1991 ของ UNDP และปรากฏอยาง 
ชดัเจนในการศึกษารายจายดานการทหารของ IMF

ประการที่สี่ รัฐบาลควบคมุระบบการศึกษามากเกินไป จนเอกชนมิไดมีบทบาทเทาที่ควร
ในภาคการศึกษา การลงทุนในการผลิตบริการการศึกษาของเอกชนถูกจํ ากัดโดยนโยบาย  
มาตรการ และกฎระเบียบตางๆ ผลที่ตามมาก็คือ การพัฒนาระบบการศึกษาทั้งในเชิงปริมาณและ
คุณภาพถูกจํ ากัดดวยทรัพยากรของรัฐ

2. ความมีเหตุผลของราษฎร
ในวงวิชาการเศรษฐศาสตรมีการถกเถียงมาเปนเวลาชานานวา ชาวนาไทยมีพฤติกรรม 

ที่สมเหตุสมผลทางเศรษฐศาสตร (Economic Rationality) หรือไม ชาวนาไทยสนองตอบตอ 
ส่ิงจูงใจทางเศรษฐกิจหรือไม ผลการศึกษาจํ านวนมากพบวา ชาวนาไทยมีพฤติกรรมที่สมเหตุ 
สมผล

ในวงวิชาการสังคมวิทยาและมานุษยวิทยา มีสํ านักความคิดที่สอนใหเราเคารพความ 
คิดเหน็ของประชาชน และเชื่อในความมีเหตุมีผลของราษฎร

บทความของคุณอรพินท สพโชคชัย ทีเ่สนอในทีป่ระชุมการสัมมนานี้ส่ือขาวสารที่สํ าคัญ
ประการหนึ่งวา ราษฎรมีการตัดสินใจที่สมเหตุสมผล (Sopchokchai 1991) ประชาชนเห็นความ
สํ าคัญของการศึกษาและมีความตองการที่จะใหลูกหลานมีการศึกษาสูงสุดเทาที่จะเปนไปได แต
ความตองการดงักลาวนี้ถูกจํ ากัดดวยฐานะทางเศรษฐกิจ และถูกจํ ากัดดวยนโยบายของรัฐ

ในชวง 2 - 3 ปที่ผานมานี้ (2531 - 2534) มวีวิาทะเกีย่วกับการขยายการศึกษาภาคบังคับ
จาก 6 ป เปน 9 ป ผูที่ตองการขยายการศึกษาภาคบังคับมีความตองการเพิ่มพูนคุณภาพของ 
แรงงาน เพื่อเกื้อกูลตอการพัฒนาอตุสาหกรรม แตดังที่ ดร. ฉลองภพ สุสังกรกาญจน ชี้ใหเห็น ถึง
เราจะบงัคบัใหราษฎรเรียนหนังสือตอไปอีก 3 ป โดยอัตราการเรียนชั้นมัธยมศึกษาเทากับ 100% 
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แตคุณภาพดานการศึกษาของแรงงานหาไดแปรเปลี่ยนอยางสํ าคัญไม ในป 2543 แรงงาน 
มากกวา 70% จะมีการศึกษาเพียงระดับประถมหรือต่ํ ากวา

แตเหนอืส่ิงอื่นใด ผูที่ตองการขยายการศึกษาภาคบังคับมีขอสมมติแอบแฝงวา ประชาชน
ไมมกีารตดัสนิใจที่สมเหตุสมผล ประชาชนไมรูซึ้งถึงประโยชนของการศึกษา ดังนั้นจึงตองบังคับให
ประชาชนเรียนหนังสือ  บทความของ Myers and Sussangkarn (1991) เตือนใหเราระมัดระวัง 
ทศันคตดัิงกลาวนี้ เราจํ าเปนตองทํ าความเขาใจวา เหตุใดราษฎรจึงเลือกที่จะไมเรียนตอชั้นมัธยม
ศึกษา ผลการศึกษาในเรื่องนี้ใหขอสรุปคอนขางตรงกันวา อัตราผลตอบแทน (Rate of Return) 
จากการศกึษาชัน้มธัยมศึกษาตอนตนคอนขางตํ่ า ในบางกรณีพบวาตํ่ ากวาอัตราดอกเบี้ยเงินฝาก
ธนาคารพาณชิยดวยซํ้ าไป การเรียนตอชั้นมัธยมศึกษาตอนตน โดยไมสามารถเรียนตอชั้นมัธยม
ศึกษาตอนปลาย และไมสามารถเรียนตอระดับอุดมศึกษา เปนการลงทุนที่ใหผลตอบแทนตํ่ า  
ดังนัน้ การทีร่าษฎรจ ํานวนมากตัดสินใจมิใหลูกหลานเรียนตอชั้นมัธยมศึกษาตอนตน จึงเปนการ
ตัดสินใจที่มีเหตุมีผล

การขยายบริการการศึกษาทั้งในเชิงปริมาณและเชิงคุณภาพเปนเรื่องดี แตมิใชดวยการ
บังคบั รัฐจกัตองหันกลับมาพิจารณาเนื้อหาและคุณภาพบริการการศึกษาวาตรงตอประเด็นในการ
แกปญหาชีวิตและสังคมของประชาชนหรือไม

3. ขอเสนอแนะ
    บทความที่เสนอในการประชุมปนี้ใหขอเสนอแนะทางนโยบายมากมาย ผมขอหยิบยก 
บางประเด็นเพื่อการอภิปราย

ประเด็นแรก การศึกษามิใชมรรคที่จะใชเปนเครื่องมือเพื่อบรรลุผล ดังเชนการพัฒนา 
อุตสาหกรรม แตการศึกษาเปนมรรคและผลในตัวของมันเอง การพัฒนาการศึกษาไมควรจะ
พิจารณาแยกตางหากจากกระบวนการพัฒนาคุณภาพชีวิตดานอื่นๆของราษฎร ยุทธศาสตรการ
พฒันาการศกึษาจกัตองเปนอันหนึ่งอันเดียวกับยุทธศาสตรการพัฒนาคุณภาพชีวิต

ประเด็นที่สอง การสงเสริมบทบาทของภาคเอกชนในการผลิตบริการการศึกษา
เทาทีผ่านมา การลงทุนของเอกชน (Private Investment) ในภาคการศึกษาคอนขางตํ่ า 

ทั้งนี้เนื่องจากมีการควบคุมอัตราคาเลาเรียน และมีกฎระเบียบที่จํ ากัดการริเร่ิมของเอกชน  
ผลทีต่ามมาก็คือ อัตราผลตอบแทนการลงทุน (Rate of Return) ในอตุสาหกรรมบริการการศึกษา
คอนขางตํ่ า เมื่อเทียบกับอุตสาหกรรมอืน่ๆ ดวยเหตุดังนั้น การลงทุนของเอกชนในภาคการศึกษา
จงึมนีอยกวาที่ควรจะเปน การเกิดและการเติบโตของโรงเรียนราษฎรระดับมัธยมศึกษาสายสามัญ
เปนปรากฏการณที่ไมคอยไดเห็นในชวง 30 ปที่ผานมานี้ แนวทางเสรีนิยม (liberalization) และ
การลดการกํ ากับและการลดการควบคุม (deregulation) นาจะตองนํ ามาใชกับการจัดการศึกษา 
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โดยเฉพาะอยางยิ่งอาจจะเริ่มในกรุงเทพฯและเขตเมืองใหญ เพื่อสงเสริมบทบาทของเอกชนในการ
ผลิตบริการการศึกษา มิฉะนั้นการขยายการจัดการศึกษาทั้งในเชิงปริมาณและเชิงคุณภาพจะ 
ไมสามารถทํ าไดมากเทาที่ควร

รัฐบาลจักตองคอยๆถอนตัวและลดบทบาทในการจัดการศึกษาในกรุงเทพฯและ
เขตเมืองใหญ เพื่อใหเอกชนเขามามีบทบาทแทน ทั้งนี้เพื่อที่จะผันทรัพยากรของรัฐไปในการ 
จดัการศกึษาในชนบทมากขึ้น โดยที่ในขณะเดียวกันจักตองมีนโยบายใหเงินอุดหนุนแกประชาชน
ผูยากจนดวย

ประเด็นที่สาม คูปองการศึกษา
ขอเสนอวาดวยคูปองการศึกษา (Education Voucher) ปรากฏครั้งแรกใน Friedman

(1957) และตอมาขยายความโดย Peacock and Wiseman (1964), Blaug (1985) และ
Bradford and Shaviro (1999) รังสรรค ธนะพรพันธุ (2514 ; 2517) น ําแนวความคิดดังกลาวนี้
มาเผยแพรในประเทศไทย โดยชี้ใหเห็นวา ขอเสนอวาดวยคูปองการศึกษาเกื้อกูลใหมีการจัดสรร
ทรัพยากรอยางมปีระสิทธิภาพ

หลักการสํ าคัญของขอเสนอวาดวยคูปองการศึกษาอยูที่การเปลี่ยนแปลงนโยบาย
การจายเงินอุดหนุนดานการศึกษา (Education Subsidy) จากเงินอุดหนุนผูผลิต (Producer 
Subsidy) มาเปนเงินอุดหนุนผูบริโภค (Consumer Subsidy) เด็กในวัยเรียนจะไดรับคูปอง 
การศึกษาจากรัฐ แลวใชคูปองดังกลาวนี้ในการชํ าระคาเลาเรียน โดยมีเสรีภาพในการเลือก 
โรงเรยีน โรงเรียนเมื่อไดรับคูปองจากนักเรียน ก็นํ าคูปองนั้นไปขึ้นเงินจากรัฐบาล

รัฐบาลจะใหคูปองการศึกษาสํ าหรับระดับและประเภทการศึกษาใด และมูลคา
ของคปูองการศึกษาจะเต็มตามตนทุนการผลิตบริการการศึกษาหรือคาเลาเรียนที่โรงเรียนเรียกเก็บ
หรือไม เปนประเด็นทางนโยบายที่รัฐบาลตองตัดสินใจ

ขอเสนอวาดวยคูปองการศึกษามีขอดีในการใหหลักประกันเกี่ยวกับเสรีภาพ 
ในการเลือกของนักเรียนและผูปกครอง อีกทั้งสงเสริมการแขงขันระหวางโรงเรียนของรัฐกับ 
โรงเรยีนเอกชน กระนั้นก็ตาม มีขอพึงพิจารณาอยางนอย 2 ประการ

ประการแรก การใหเงินอุดหนุนการศึกษามิควรแยกตางหากจากโครงการ 
สวัสดิการดานอื่นๆสํ าหรับกลุมประชาชนที่ยากจน กลาวอีกนัยหนึ่งก็คือ จักตองผนวกและ
ประสานนโยบายเงินอุดหนุนเพื่อการพัฒนาคุณภาพชีวิตดานตางๆของประชาชนที่ยากจนเขาดวย
กนั ไมวาจะเปนดานการศึกษา การสาธารณสุข และโภชนาการ

ประการที่สอง หากตองการแกปญหาความไมเสมอภาคในโอกาสแหงการศึกษา 
รัฐบาลควรใหเงนิอดุหนุนแกนักเรียนในชนบทและนักเรียนที่มาจากครอบครัวยากจน ในกรณีเชนนี้
ปริมาณเงินอุดหนุนการศึกษาควรจะมากพอที่จะครอบคลุมไมเฉพาะแตคาใชจายดานการศึกษา
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เทานั้น หากยังควรที่จะตองครอบคลุมถึงรายไดอันพึงไดหากออกสูตลาดแรงงานแทนที่จะอยูใน
ระบบโรงเรียน (foregone earnings) ดวย

ประเด็นที่สี่ การเนนการศึกษาอยางไมเปนทางการ (Non - formal Education) มากกวา
การศกึษาแบบเปนทางการ (Formal Education)

ในอดีตที่เปนมา รัฐบาลไทยใหความสํ าคัญในการจัดการศึกษาอยางเปนทางการ  
จนละเลยการจัดการศึกษาอยางไมเปนทางการ ทั้งๆที่ราษฎรสวนใหญอยูนอกระบบโรงเรียน  
ในกระแสการเปลี่ยนแปลงทางเศรษฐกิจและสังคมดังที่เปนอยูในปจจุบัน ราษฎรจํ าเปนตอง 
ปรับตัวเพื่อใหสามารถดํ ารงชีวิตในสังคมที่กํ าลังเปลี่ยนแปลงนี้อยางมีความสุขได การศึกษา 
นอกระบบโรงเรียนจะชวยเกื้อกูลการปรับตัวของราษฎรดังกลาวนี้ การจัดการศึกษาอยางไมเปน
ทางการควรครอบคลุมถึงการจัดตั้งหองสมุดสาธารณะ พิพิธภัณฑ และสนามกีฬาดวย
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