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ทางสองแพรงของการปฏิรูปการศึกษา

                        รังสรรค  ธนะพรพันธุ

 การปฏรูิปการศึกษากํ าลังยืนอยูบนทางสองแพรง

แพรงหนึง่  ไดแก การเดินตอไปบนเสนทางที่กํ าหนดโดยสํ านักงานปฏิรูปการศึกษา
อีกแพรงหนึง่ ไดแก การทบทวนแผนการปฏิรูปการศึกษาที่เสนอโดยสํ านักงานปฏิรูป

การศึกษา

พ.ร.บ. การศึกษาแหงชาติ พ.ศ. 2542 ตราขึ้นโดยการผลักดันของสํ านักงาน
คณะกรรมการการศึกษาแหงชาติ เจตนารมณในการตรากฎหมายฉบับนี้ในสาระสํ าคัญเปนไปตาม
มาตรา 81 แหงรัฐธรรมนญูแหงราชอาณาจกัรไทย พ.ศ. 2540 ซึ่งอยูในหมวดแนวนโยบายพื้นฐานแหง
รัฐ อันรัฐบาลจะดํ าเนินการหรือไมก็ได สํ านักงานคณะกรรมการการศึกษาแหงชาติอาจมีเจตนาดี
ในการผลักดันกระบวนการปฏิรูปการศึกษา แตอาการเรงรีบและฉวยโอกาสในจังหวะเวลาที่รัฐบาล
พรรคประชาธิปตยตองการสรางผลงานไดรับการทัดทานจาก 'ผูใหญ' ในวงการการศึกษาบางทาน 
แตการทัดทานหาเปนผลไม

การบังคับใช พ.ร.บ. การศึกษาแหงชาติ พ.ศ. 2542 ยงัผลใหมีการจัดตั้งสํ านักงาน
ปฏิรูปการศึกษา ซึ่งสามารถผลิตแผนการปฏิรูปการศึกษาภายในปเศษ นับเปนการทํ างานที่มี
ประสิทธิภาพยิ่ง

สํ านักงานปฏิรูปการศึกษาตองการทุ มทรัพยากรในการปฏิรูปการศึกษาอยาง
รอบดาน และขับเคลื่อนกระบวนการปฏิรูปไปพรอมๆกัน การปฏิรูปครอบคลุมเร่ืองสํ าคัญ 6 เร่ือง  
อันไดแก

(1) หลักสูตรและการเรียนรู
(2) การประกันคุณภาพการศึกษา
(3) การผลิตและการพัฒนาครูและยกระดับวิชาชีพครู
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(4) ส่ือและเทคโนโลยีทางการศึกษา
(5) ทรัพยากรเพื่อการศึกษา
(6) โครงสรางและการบริหารการศึกษา

 
ยุทธศาสตรในการปฏิรูปการศึกษา ซึ่งนํ าเสนอโดยสํ านักงานปฏิรูปการศึกษา  

ซึง่ตองการขบัเคลื่อนกระบวนการปฏิรูปไปพรอมๆกันทุกๆดาน อาจขนานนามวา ยุทธศาสตร Shock 
Therapy อันเปนวิธีการที่วงวิชาการวิทยาศาสตรการแพทยแตโบราณใชในการรักษาผูปวยเปน 
โรคประสาท สํ านักงานปฏิรูปการศึกษาประสบความสํ าเร็จในการสั่นคลอนระบบการศึกษาไทย 
บรรดาผูมอีาชพีครูพากันปนปวนและรูสึกถึงความไมมั่นคงแหงอาชีพ บรรดาขาราชการระดับสูงตางๆ
ไมมั่นใจวาจะมีเกาอี้นั่งตอไปหรือไม ประชาชนคนไทยไมแนใจวา จะไดประโยชนอะไรบางจาก
กระบวนการปฏรูิปการศึกษา ซึ่งสํ านักงานปฏิรูปการศึกษาเปนหัวหอกในการผลักดัน โดยมีสํ านักงาน
คณะกรรมการการศกึษาแหงชาติเปนกองหนุน ในขณะที่ผูคนบางสวนในหนวยงานทั้งสองไดประโยชน
จากการยึดกุมและ 'หากิน' ในองคกรทีก่ํ าลังจัดตั้งขึ้นใหมในนามของการปฏิรูปการศึกษา

Shock Therapy เป นยุทธศาสตร ที่ ใช ในการปรับเปลี่ยนระบบเศรษฐกิจ  
(Transformation of Economic System) ในประเทศสังคมนิยม  รัสเซยีเปนตัวอยางประเทศที่ใช 
ยทุธศาสตรนี้ แตการใช Shock Therapy โดยมไิดปรับเปลี่ยนและตระเตรียมปจจัยดานสถาบัน นํ ามา
ซึง่ภาวะจลาจลทางเศรษฐกิจเกินกวาที่จะพรรณนาโดยที่รัสเซียเปนกรณีตัวอยางที่ดี

เมื่อนํ า Shock Therapy มาใชในการปฏิรูปการศึกษา ความโกลาหลในระบบการ
ศึกษาจะตองเกิดขึ้นอยางมิอาจหลีกเลี่ยงได ในเมื่อไมมีการปรับเปลี่ยนและตระเตรียมปจจัยดาน
สถาบันกอนเดินเครื่องปฏิรูป การพัฒนาดานสถาบันมิไดมีความหมายเพียงการจัดองคกรใหม (Re-
organization) เทานัน้ หากยังครอบคลุมถึงการเปลี่ยนแปลงกติกาการเลนเกม (Rules of the Game) 
การสรางทุนทางสังคม (Social Capital) และการสรางวฒันธรรมใหมอีกดวย การผลักดันการปฏิรูป
การศึกษาตามยุทธศาสตร Shock Therapy โดยมไิดปรับเปลี่ยนและตระเตรียมปจจัยดานสถาบัน 
ยอมกอใหเกิดตนทุนแกสังคม (Social Cost) โดยไมจ ําเปน  ลองนึกภาพความโกลาหลและตนทุน
สังคมที่เกิดจากการที่ครูจํ านวน 500,000 คนถูกบังคับใหเขารับการฝกอบรมเพื่อใหไดใบประกอบ 
วชิาชพีครูตามแผนการปฏิรูปของสํ านักงานปฏิรูปการศึกษา

ผู คนบางภาคสวนในสํ านักงานปฏิรูปการศึกษาและสํ านักงานคณะกรรมการ 
การศึกษาแหงชาติกํ าลังโพนทะนาและปาวประกาศวา 'กูคือนักปฏิรูป' หากรัฐบาลไมดํ าเนินการ
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ตามแผน 'การปฏิรูป' ของส ํานักงานปฏิรูปการศึกษา  แสดงวา  รัฐบาลไมมีความจริงใจในการ
ขับเคลื่อนกระบวนการปฏิรูปการศึกษา แนวความคิดวาดวยการปฏิรูปการศึกษานั้นมีอยู อยาง
หลากหลายในวงวชิาการ สํ านักงานปฏิรูปการศึกษามิอาจมีอํ านาจผูกขาดแนวความคิดในเรื่องเหลานี้ 
แมสํ านักงานปฏิรูปการศึกษาอางวาไดดํ าเนินการประชาพิจารณแผนการปฏิรูปการศึกษาที่จัดทํ าขึ้น  
แตกระบวนการประชาพิจารณแผนก็เปนเพียงกระบวนการผักชีโรยหนาและทาหนาปะแปงเพื่อใหได
ชื่อวามีประชาพิจารณแลวเทานั้น หาไดใชกระบวนการประชาพิจารณในการแสวงหาแกนของการ
ปฏิรูปการศึกษาไม

ศาสตราจารยนายแพทยประเวศ วะสี กลาวเตือนวา ทั้งสํ านักงานปฏิรูปการศึกษา
และสํ านักงานคณะกรรมการการศึกษาแหงชาติ มีหนาที่แตเพียงการเสนอและเสนอแนะแนวทาง
การปฏิรูปการศึกษา มิใชผูกํ าหนดและผูบริหารยทุธศาสตรการปฏิรูปการศึกษา ซึ่งอยูในอํ านาจหนาที่
ของรัฐบาล (เอกสาร "ยทุธศาสตรปฏิรูปการศึกษา" วันที่ 20 มิถุนายน 2544)

การจดัตัง้ส ํานักงานปฏิรูปการศึกษาเปนแตเพียงการจัดตั้งองคกรใหม แตหาไดมีการ
สถาปนากติกาการเลนเกมและวัฒนธรรมใหมไม ในสหราชอาณาจักร เมื่อมีการแตงตั้ง Royal 
Commission เพือ่จดัท ํารายงานขอเสนอในการปฏิรูปหรือแกปญหาในเรื่องใด นอกจากจะมีรายงาน
ของ Royal Commission สวนทีเ่ปนเสียงขางมาก  หรือ Majority Report แลว  เสยีงขางนอยที่มี
ความเห็นแตกตางจากแนวทางของฝายเสียงขางมาก ก็สามารถเสนอรายงานของฝายตนที่เรียกวา
Minority Report ได  สํ านกังานปฏิรูปการศึกษาเมื่อจัดตั้งขึ้นแลว  หาไดปฏิรูปตนเองดวยการสถาปนา
กตกิาการเลนเกมและวฒันธรรมใหมไม

เมื่อสํ านักงานปฏิรูปการศึกษานํ าเสนอแผนการปฏิรูปการศึกษา สาธารณชน 
หลงเขาใจวา คณะกรรมการปฏิรูปการศึกษามีความเห็นเปนอันหนึ่งอันเดียวกันกับแผนดังกลาว  
ขอเท็จจริงหาไดเปนเชนนั้นไม ดร.โกวิท วรพิพัฒนกอนถึงมรณกรรมเพียงไมกี่วัน เขียนจดหมาย 
เปดผนึกถึงสาธารณชนแสดงความไมเห็นดวยกับแนวทางการปฏิรูปของสํ านักงานปฏิรูปของสํ านัก
งานปฏิรูปการศึกษา (มติชน ฉบับวนัที ่ 8 พฤศจิกายน 2543) ทั้งๆที่อดีตปลัดกระทบวงศึกษาธิการ
ทานนี้เปนกรรมการผูทรงคุณวุฒิในคณะกรรมการปฏิรูปการศึกษา หากสํ านักงานปฏิรูปการศึกษา  
'ปฏิรูป' ตนเองแตเบื้องตน  เปดโอกาสใหมี Minority Report สาธารณชนยอมมีโอกาสไดพิจารณา 
แนวทางการปฏิรูปการศึกษาที่แตกตางกัน และสามารถวิเคราะหขอดีขอเสียของแตละแนวทางอยาง
รอบคอบ  ดวยเหตุที่สํ านักงานปฏิรูปการศึกษามิไดคิด 'ปฏิรูป' ตนเองแตเบื้องตน  จึงมุงยัดเยียด 
แผนการปฏิรูปการศึกษาของตนเอง  พรอมทั้งปาวประกาศวา 'กคืูอนักปฏิรูป' ใครก็ตามที่ไมทํ าตาม
แนวทางของสํ านักงานปฏิรูปการศึกษา มิใช 'นกัปฏิรูป'
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ดร.โกวิท วรพิพัฒน เสนอยทุธศาสตรการปฏิรูปการศึกษา โดยใหเลือกดํ าเนินการ
เพยีง 2-3 เร่ือง  เร่ืองที่เปนหัวใจ  ไดแก  การปฏิรูปกระบวนการเรียนรูตามมาตรา 26 แหง พ.ร.บ. การ
ศึกษาแหงชาติ พ.ศ. 2542 และเรื่องการฝกหัดครูและสวสัดิการครู โดยที่กลาวเปนนัยวาไมเห็นดวย
กบัการจับครูไปฝกอบรมเพื่อสอบใบประกอบวิชาชีพ

ยุทธศาสตรการปฏิรูปการศึกษาตามแนวทางที่เสนอโดย ดร.โกวิท วรพิพัฒน  
อาจขนานนามวา Gradualism หรือยุทธศาสตรการปฏิรูปชนิดคอยเปนคอยไป ซึ่งตรงกันขามกับ 
Shock Therapy หรือยทุธศาสตรการปฏิรูปโดยฉับพลัน

 Shock Therapy vs Gradualism เปนวิวาทะอันเปนที่รับรูกันในวงวิชาการ 
เศรษฐศาสตร โดยเฉพาะอยางยิ่งในประเด็นการปรับเปลี่ยนระบบเศรษฐกิจของประเทศสังคมนิยม

หากรัฐบาลจะเดินตามแนวทางของสํ านักงานปฏิรูปการศึกษาตอไป รัฐบาลจะตอง
ตอบคํ าถามใหไดวา To Shock or Not to Shock เพราะการปฏิรูปการศึกษาตามยุทธศาสตร Shock 
Therapy มเิพยีงแตสรางภาระการคลังอันใหญหลวงแกรัฐบาลเทานั้น หากยังกอใหเกิดตนทุนมหาศาล
แกสังคมดวย หากไมมีการตระเตรียมความพรอมและปรับเปลี่ยนปจจัยดานสถาบัน รัฐบาลจักตอง
ประเมินอยางเปนวิทยาศาสตรวา ขอเสนอในการปฏิรูปการศึกษาแตละเรื่องใหประโยชนแกสังคมคุม
กบัตนทุนที่สังคมตองเสียหรือไม  โดยทีต่นทนุทีต่กแกสังคมมิไดมีเฉพาะแตตนทุนทางการคลังเทานั้น 
ในบรรดาขอเสนอทั้งหมดของสํ านักงานปฏิรูปการศึกษา การบังคับใหครูสอบใบประกอบวิชาชีพเปน
เร่ืองทีพ่งึพิจารณาทบทวนกอนเรื่องใด

รัฐบาลมิไดมีหนาที่เฉพาะแตการปฏิรูปการศึกษาเทานั้น หากยังมีหนาที่ในการ 
จัดการศึกษาขั้นพื้นฐานแกทวยราษฎรอีกดวย หนาที่ทั้งสองนี้หนาที่ใดสํ าคัญกวากัน หากพิจารณา
ตามศกัดิแ์หงกฎหมาย  การจัดการศึกษาขั้นพื้นฐานเปนหนาที่ที่สํ าคัญกวา 'การปฏิรูป' การศึกษา   
ทัง้นีเ้นื่องจากรัฐธรรมนญูแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 มีศักดิ์เหนือกวา พ.ร.บ. การศึกษาแหง
ชาติ พ.ศ. 2542

รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 กํ าหนดใหราษฎรมีสิทธิเสมอกัน 
ในการรบัการศกึษาขั้นพื้นฐานไมนอยกวา 12 ป ที่รัฐจะตองจัดอยางทั่วถึงและมีคุณภาพโดยไมเก็บ 
คาใชจาย (มาตรา 43)  ดังนั้น  รัฐบาลมีหนาที่ในการจัดการศึกษาขั้นพื้นฐานดังกลาวนี้อยางมิอาจ
ปฏิเสธได รัฐบาลจึงควรทุมทรัพยากรไปในการจัดการศึกษาขั้นพื้นฐานอยางเต็มที่ โดยที่ตองอํ านวย
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การใหเด็กจากครอบครัวผูดอยโอกาสในสังคมไดประโยชนอยางทั่วถึง ในการนี้ นอกจากจะไมเก็บ 
คาเลาเรียนและคาธรรมเนียมการศึกษาแลว ยังตองจายเงินอุดหนุน ซึ่งครอบคลุมคาหนังสือและ
อุปกรณการศึกษา คาเครื่องแตงกาย คาครองชีพ คายายถิ่น และเงินเดือนที่ชดเชยการสูญเสีย 
เงนิไดอันเปนผลจากการคงอยูในระบบโรงเรียนแทนที่จะออกสูตลาดแรงงานอีกดวย

พ.ร.บ. การศึกษาแหงชาติ พ.ศ. 2542 รางขึน้โดยอางอิงมาตรา 81 แหงรัฐธรรมนูญ 
ซึ่งอยูในหมวดแนวนโยบายพื้นฐานแหงรัฐ อันรัฐบาลจะดํ าเนินการหรือไมก็ได ตางจากมาตรา 43  
ซึง่อยูในหมวดสทิธิและเสรีภาพของชนชาวไทย  ซึ่งรัฐบาลมิอาจหลีกเลี่ยงการดํ าเนินการได

รัฐบาลควรดํ าเนินการจัดการศึกษาขั้นพื้นฐานอยางเต็มที่ตามขอเสนอขางตนนี้  
ซึ่งจะกอใหเกิดความเสมอภาคในโอกาสของการศึกษา อันถือไดวาเปนสวนหนึ่งของการปฏิรูป  
สวนการปฏิรูปตามขอเสนอของสํ านักงานปฏิรูปการศึกษา ควรเลือกดํ าเนินการในเรื่องที่ประเมิน 
แลววา ใหประโยชนสุทธิแกสังคมอยางแนนอน และควรจัดลํ าดับความสํ าคัญและกํ าหนดเวลาในการ
ปฏิรูปเร่ืองตางๆ โดยคํ านึงถึงขอจํ ากัดทางการคลังและเงื่อนไขสภาวการณทางเศรษฐกิจ หาก
กระบวนการปฏรูิปมไิดเปนไปตามเงื่อนเวลาที่กํ าหนดไวใน พ.ร.บ. การศึกษาแหงชาติ พ.ศ. 2542 ก็ให
ดํ าเนนิการแกไขเพิ่มเติมกฎหมายดังกลาว  เพราะการแกพระราชบัญญัติงายกวาการแกรัฐธรรมนูญ

บัดนี้ กระบวนการปฏิรูปการศึกษากํ าลังยืนอยูบนทางสองแพรง ระหวาง Shock 
Therapy กับ Gradualism ข้ึนอยูกับวา  รัฐบาลจะเลือกเดินแนวทางใด
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