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จินตภาพอุดมศึกษา-กาวใหมหลังการปฏิรูป

รังสรรค  ธนะพรพันธุ
1. กราวพากย

หวัขอการอภิปราย "จนิตภาพอดุมศึกษา กาวใหมหลังการปฏิรูป" คงตองการให 
ผูอภิปรายวาดภาพเกีย่วกบัการอดุมศกึษาในประเทศไทย พรอมทัง้แสดงความหวงัเกีย่วกบั 'กาวใหม
หลงัการปฏรูิป'  หวัขอการอภปิรายซึง่แสดงออกซึง่สขุทรรศนะ (Optimism) เกีย่วกบัการอดุมศึกษา
เชนนี ้ตรงตอขอเท็จจริงเพียงใด และมีความหวังมากนอยเพียงไหน นากังขาอยางยิ่ง

 ในการกลาวถึง 'กาวใหมหลังการปฏิรูป' เราจ ําเปนตองเพงพินิจเสนทางของการ
อุดมศึกษาไทยในปจจุบัน และแนวโนมในอนาคตเพื่อตอบคํ าถามวา เราจะสามารถหันเหการ
อุดมศกึษาไทยออกจากเสนทางเดิมไดหรือไม และหากเราตองการ 'กาวใหมหลังการปฏิรูป' เรา
กต็องมีคํ าตอบวา  เสนทางใหมของการอุดมศึกษาไทยคือเสนทางใด  และ 'กาวใหม' นัน้จะกาว
อยางไร

ในฐานะเจาสํ านักทุกขทรรศน (Pessimism) ผมไมเชื่อวา การอุดมศึกษาไทย
จะสามารถปฏรูิปได ระบบอุดมศึกษาไทยนอกจากถูกตราตรึงในเสนทางเดิม ยากที่จะขยับเขยื้อน
สูเสนทางใหมแลว ยังขาดพลังการปฏิรูปอีกดวย ผมขอจํ าแนกการอภิปรายออกเปน 2 ตอน ตอนที่
หนึ่งกลาวถึงทิศทางและแนวโน มของการอุดมศึกษาไทยในปจจุบัน ตอนที่สองนํ าเสนอ
อรรถาธบิายวา เหตุใดการอุดมศึกษาไทยจึงยากแกการปฏิรูป

2. ทศิทางและแนวโนมของการอุดมศึกษาไทย
ในการกลาวถึงระบบอุดมศึกษาไทยในปจจุบัน ผมขอกลาวถึงทิศทางและ

แนวโนมที่สํ าคัญ 6 ประการ
ทศิทางและแนวโนมที่หนึ่ง การเตบิโตของกระบวนการแปรบริการอุดมศึกษาเปน

สินคา (Commodification)  การผลติบริการอดุมศกึษาเพือ่ขาย (Marketization)  และกระบวนการ
แมก็โดนัลดานุวัตรของบริการอุดมศึกษา (McDonaldization of Higher Education)

ทศิทางและแนวโนมทีส่อง การผลติบริการอดุมศกึษา เพือ่ใหมลัีกษณะหลากหลาย 
(Product Differentiation)
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ทิศทางและแนวโนมที่สาม ความหวังกับความเปนจริงของมหาวิทยาลัยเพื่อการ
วิจัย (Research University)

ทศิทางและแนวโนมทีส่ี่  ระบบธรรมาภบิาลในระบบอดุมศกึษาของรฐั (University 
Governance)

ทศิทางและแนวโนมทีห่า พฒันาการของระบบการคลงั เพือ่การอดุมศกึษา (Higher 
Education Finance)

ทิศทางและแนวโนมที่หก การเติบโตของกระบวนการสากลานุวัตรของการอุดม
ศึกษา (Internationalization of Higher Education)

2.1 ทศิทางและแนวโนมที่หนึ่ง
 Commodification, Marketization, and McDonaldization
 กระบวนการแปรบริการอุดมศึกษาใหเปนสินคา (Commodification) กอเกิดได 
เพราะบรกิารอดุมศกึษามลัีกษณะความเปนเอกชนของสนิคา (Privateness of Goods) กระบวนการ
ดังกลาวนี้เติบโตและพัฒนาตามพัฒนาการของพลังทุนนิยมในระบบเศรษฐกิจอันเปนไปตาม
ธรรมชาต ิ แตถูกเสริมดวยแรงกระตุนสํ าคัญ 2 ดาน ดานหนึ่งตลาดมีความตองการบริการอุดม
ศึกษาบางประเภท อีกดานหนึ่ง สถาบันอุดมศึกษา ทั้งของรัฐและเอกชน ตางสนองตอบความ
ตองการของตลาด เพื่อแสวงหารายได

ความตองการรายไดเพียงโสดเดียวไมพอเพียงในการขับเคลื่อนกระบวนการแปร
บริการอุดมศึกษาใหเปนสินคา หากมหาวิทยาลัยไมมีอํ านาจในการประสาทปริญญา การแปร
บริการอดุมศกึษาใหเปนสนิคาจะไมสามารถขยายตวัดงัทีเ่กดิขึน้จริง เมือ่มหาวทิยาลยัแรกสถาปนา
ในยุโรปตะวันตกในยุคกลาง (Middle Age) อํ านาจในการประสาทปริญญาเปนของศาสนจักร 
มิไดเปนของอาณาจักร มหาวิทยาลัยในยุโรปตะวันตกมีอํ านาจในการประสาทปริญญาภายหลัง
จากทีก่ารขดีเสนแบงอ ํานาจระหวางฝายอาณาจกัรกบัฝายศาสนจกัรลงตวัแลว การที่มหาวิทยาลัย
ของรัฐไทยมีอํ านาจในการประสาทปริญญา โดยปราศจากการควบคุมและกํ ากับของรัฐ เกื้อกูล
การพมิพปริญญาเพื่อขาย ซึ่งมีผลตอกระบวนการแปรบริการอุดมศึกษาใหเปนสินคา

ความตองการบรกิารอดุมศกึษาในตลาดประกอบดวยองคประกอบ 2 สวน สวน
หนึง่เปนความตองการของภาคเอกชน (Private- Sector Market) อีกสวนหนึ่งเปนความตองการ
ของภาครัฐบาล (Public-Sector Market)

ภาคเอกชนตองการบริการอุดมศึกษาเพื่อเพิ่มพูนประสิทธิภาพในการผลิตและ
การบริหารจัดการ  อันมผีลตอผลปฏิบัติการทางธุรกิจ (Business Performance)  การไดวุฒิบัตร
หรือปริญญาบัตรไมมีความสํ าคัญเทากับการเพิ่มพูนทุนมนุษย (Human Capital)  การไดวุฒิบัตร
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หรือปริญญาบตัรโดยที่ทุนมนุษยมิไดเพิ่มพูนขึ้น มิไดเปนประโยชนตอผลประกอบการของวิสาหกิจ
เอกชน ความตองการบริการอุดมศึกษาของภาคเอกชน จึงสงผลตอการผลิตของสถาบันอุดมศึกษา 
เพราะภาคเอกชนในฐานะลูกคามีความจริงจังในการประเมินคุณภาพของบริการอุดมศึกษาที่ผลิต
โดยสถาบันตางๆ

ภาครัฐบาลสนใจกระพี้มากกวาแกนของบริการอุดมศึกษา และไมมีความจริงจัง
ในการประเมินคุณภาพของบริการอุดมศึกษาที่ผลิตโดยสถาบันตางๆ ระบบราชการเพียงแต
กํ าหนดวา หากตองการดํ ารงตํ าแหนงนายอํ าเภอ ผูวาราชการจังหวัด หรือนายตํ ารวจระดับ
นายพันและนายพลตองไดรับปริญญาโทในสาขาวิชารัฐศาสตรหรือรัฐประศาสนศาสตร หาก
ตองการขึ้นสูตํ าแหนงผูบริหารการศึกษา ตองไดรับปริญญาโทในสาขาวิชาศึกษาศาสตรหรือ
ครุศาสตร การใชปริญญาเปนเกณฑสํ าหรับการขึ้นสูตํ าแหนงราชการระดับสูง มีผลตอการเพิ่มพูน
ความตองการบริการอุดมศึกษา แตการที่ระบบราชการมิไดสนใจประเมินคุณภาพของบริการ
อุดมศึกษาที่ผลิตโดยสถาบันตางๆ ทํ าใหความตองการบริการอุดมศึกษาของภาครัฐบาล มิอาจ
สงผลตอการปรับปรุงคุณภาพของบริการอุดมศึกษา และยังผลใหสถาบันอุดมศึกษาของรัฐแปรรูป
เปน 'โรงพิมพปริญญาบัตร'

การสถาปนาระบอบ 'บัณฑิตยาธิปไตย' โดยรฐัธรรมนญูแหงราชอาณาจักรไทย
พ.ศ. 2540 ทีก่ ําหนดใหผูดํ ารงตํ าแหนงสมาชิกสภาผูแทนราษฎร สมาชิกวุฒิสภา และรัฐมนตรี 
ตองมกีารศึกษาไมต่ํ ากวาระดับปริญญาตรีหรือเทียบเทา มีผลในการเรงการแปรบริการอุดมศึกษา
ใหเปนสินคา เรงใหมหาวิทยาลัยผลิตบริการอุดมศึกษาเพื่อขาย และเรงใหมหาวิทยาลัยเปน 
โรงพิมพปริญญาบัตร

ผลของการสนองตอบตอตลาด ทํ าใหมหาวิทยาลัยไทยเดินอยูบนเสนทางของ 
McUniversity กระบวนการแม็กโดนัลดานุวัตร (McDonaldization) มิไดกอเกิดในอุตสาหกรรม
อาหารและเครือ่งดื่มเทานั้น หากยังกอเกิดในอุตสาหกรรมการศึกษาดวย ในขณะที่ McDonald 
ใหบริการ 'แดกดวน ยัดเร็ว' (Fast Food)  McUniversity กใ็หบริการ Fast Education และผลิต 
Instant Graduates  ในขณะที่ McDonald มีระบบเครือขายสาขา McUniversity ก็จัดระบบ
เครอืขายสาขา ในลักษณะ Chain Stores ดวย มหาวิทยาลัยของรัฐไทยจํ านวนมากกาวลํ้ าไปให
บริษทัเอกชนผลิตบริการอุดมศึกษาในนามของตนเอง

แตมหาวทิยาลัยไทยที่เปน McUniversity มิไดเหมือนกับ McDonald ไปเสีย
ทัง้หมด  ในขณะที ่McDonald พยายามจดัระบบการบรหิารจดัการอยางเปนวทิยาศาสตร (Scientific 
Management) มีความพยายามลดตนทุนการผลิตใหต่ํ าที่สุดเทาที่จะเปนไปได (Cost 
Minimization) และการควบคุมคุณภาพของผลผลิต (Quality Control) ที่ผลิตโดยสาขาตางๆใหอยู
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ในระดบัใกลเคยีงกนั มหาวทิยาลยัไทยหาไดมกีารจดัระบบการบรหิารจดัการอยางเปนวทิยาศาสตร 
และมิไดใสใจคุณภาพของบริการอุดมศึกษาที่ผลิตได อธิการบดีจํ านวนมากไมมีความสํ านึกใน
เร่ืองตนทุน (Cost Consciousness) มีการใชทรัพยากรในทางสูญเปลา  เนือ่งจากเปนทรัพยากร
ของแผนดิน ซึ่งไมปรากฏความเปนเจาของที่ชัดเจน

กระบวนการแปรบริการอุดมศึกษาเปนสินคา กระบวนการผลิตบริการอุดมศึกษา
เพื่อขาย และกระบวนการแม็กโดนัลดานุวัตร นับเปนทิศทางและแนวโนมสํ าคัญของภาค
อุดมศึกษาในปจจุบันและอนาคตที่เห็น กระแสเหลานี้ลวนแลวแตกอผลทํ าลายภาคอุดมศึกษาใน
ระยะยาว

2.2  ทศิทางและแนวโนมที่สอง
 ความหลากหลายของบริการอุดมศึกษา
 (Product Differentiation)
 บริการอุดมศึกษาเปนผลผลิตที่มีความหลากหลายมากขึ้น ลักษณะความ 
หลากหลายจะยิ่งมีมากขึ้นไปอีกในอนาคต ปรากฏการณดังกลาวนี้เกิดจากปฏิสัมพันธระหวาง 
อุปสงคกบัอุปทาน ดานหนึง่ตลาดตองการบรกิารอดุมศกึษาทีม่ลัีกษณะหลากหลาย ในอกีดานหนึ่ง 
สถาบันอุดมศึกษาตองปรับตัวสนองตอบความตองการตามพลังตลาด ผลที่เกิดขึ้นก็คือ จะมี 
หลกัสตูรที่ออกแบบใหมเพื่อสนองตอบตลาดมากขึ้น

บริการอุดมศึกษาที่ผลิตโดยสถาบันของรัฐจะมีความหลากหลายมากกวาสถาบัน
อุดมศกึษาเอกชน ทั้งนี้เนื่องจากสถาบันอุดมศึกษาของรัฐมีความเปนอิสระคอนขางสมบูรณ สภา
สถาบันอุดมศึกษาของรัฐมีอํ านาจในการอนุมัติหลักสูตรและมีอํ านาจในการประสาทปริญญาโดย
อิสระ ในขณะที่สถาบันอุดมศึกษาเอกชนตองตกอยูภายใตการควบคุม กํ ากับ และตรวจสอบของ
รัฐชนดิเขมงวดมากกวามาก
 การผลักดันใหมหาวิทยาลัยของรัฐออกนอกระบบราชการโดยปราศจากนโยบาย
และแผนการอดุหนุนของรัฐที่ชัดเจน มีผลในการผลักดันใหมหาวิทยาลัยของรัฐเดินแนวทางตลาด 
และมุงผลิตบริการอุดมศึกษาเพื่อขาย  อันเปนไปตามแนวโนม Commodification, Marketization 
และ McDonaldization ดังที่กลาวขางตน

 หลักสูตรที่ออกแบบใหมเพื่อสนองตอบความตองการของตลาด ยอมตองออก
แบบตามการชี้นํ าของ 'มอืทีม่องไมเห็น' (Invisible Hand)  'มอืทีม่องไมเห็น'บางสวนอาจตองการ
บริการอุดมศึกษาเพื่อเพิ่มพูนศักยภาพในการผลิตและการทํ างาน แตบางสวนอาจตองการเพียง
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กระดาษแผนเดียวโดยมิไดมุงแสวงหาสาระแหงการเรียนรู  'มอืทีม่องไมเห็น' สวนหลังนี้ยอมคาด
หวงัวา  ความเปนไปไดในการไดมาซึ่งปริญญานาจะมีมากขึ้น แลกกับ 'ราคา' ทีต่องจายแพงขึ้น 
ความคาดหวังของตลาดดังกลาวนี้ยอมทํ าใหการออกแบบหลักสูตรใหมลดความเขมงวดในทาง
วชิาการ ลดความเขมงวดในการประเมนิผลการเรยีนรู และลดเงือ่นเวลาในการศกึษา หากปราศจาก
การควบคุมคุณภาพที่มีประสิทธิผล ความหลากหลายของผลผลิตบริการอุดมศึกษาจะกอเกิด
ควบคูกบัความดอยคุณภาพและความเสื่อมทรามของมหาวิทยาลัย

หลักสูตรที่ออกแบบใหมจํ านวนมากอาจประกอบดวยวิชาที่ไมมีองคความรูของ
ตนเอง หากแตหยบิยมืเนื้อหาจากตางสาขาวิชามากวนผสมกัน แตไมเปนเนื้อเดียวกัน กลาวอีก
นัยหนึ่งก็คือ ปราศจากบูรณาการแหงวิทยาการ การจัดการเรียนการสอนก็ปราศจากบูรณาการ
เฉกเชนเดยีวกนั เพราะใชวิธีการเชิญอาจารยผูสอนเปนรายหัวขอ มิใชการเชิญอาจารยผูสอนเปน
รายวชิา ถงึจะมอีาจารยผูควบคุมวิชา แตมิไดทํ าหนาที่บูรณาการแหงวิทยาการ
 หลักสูตรที่ออกแบบใหม ซึ่งสรางความหลากหลายของบริการอุดมศึกษาดังที่
กลาวขางตนนี้ ปรากฏอยางชัดเจนในระดับบัณฑิตศึกษา ในระดบัปริญญาตรี ความหลากหลาย
ของบรกิารมไิดมมีากเทา เนื่องจากความเปนสาขาวิชายังคงดํ ารงอยู ความหลากหลายของบริการ
อุดมศกึษาระดับปริญญาตรียังขยายตอไปอีกได ดวยการออกแบบหลักสูตรในแนวทาง Sandwich 
Courses ของสหราชอาณาจักร ดังเชนการผสมสาขาวิชานิติศาสตร รัฐศาสตร และเศรษฐศาสตร
เขาดวยกนั หรือการลอกเลียนหลักสูตร PPE ของมหาวิทยาลัยอ็อกซฟอรด เปนตน

 การสนองตอบความตองการของตลาดดวยการผลิตบริการอุดมศึกษาที่มีลักษณะ
หลากหลาย มผีลตอการประกอบภารกิจและคุณภาพของมหาวิทยาลัย มหาวิทยาลัยจะสนใจการ
จดัการเรยีนการสอนมากกวาการผลิตองคความรูสํ าหรับสังคมไทย การมุงเดินแนวทางตลาดทํ าให
คุณภาพของบริการอุดมศึกษาเสื่อมทรามลง เพราะตลาดในสัดสวนสํ าคัญมิไดตองการคุณภาพ
มากไปกวาปริญญาบัตรหรือวุฒิบัตร

2.3 ทศิทางและแนวโนมที่สาม
มหาวทิยาลัยเพื่อการวิจัย (Research University)

 มหาวิทยาลัยจํ านวนไมนอยวาดฝนวา จะพัฒนาไปสูการเปนมหาวิทยาลัยเพื่อ
การวิจัย (Research University)  ทีป่ระชมุอธกิารบดีแหงประเทศไทย (ทปอ.) กํ าหนดเปาหมาย
ในการปฏิรูปอุดมศึกษาเพื่อใหมหาวิทยาลัยไทยยกฐานะเปนมหาวิทยาลัยระดับโลก (World-
Class University) จินตภาพอุดมศึกษาดังที่กลาวนี้เปนเรื่องคอนขางเพอเจอ เพราะเปนการ
วาดฝนโดยมิไดพิจารณาความเปนจริงในบริบทของสังคมไทย
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 มหาวทิยาลัยเมื่อแรกสถาปนาในสังคมไทยถูกกํ าหนดใหมีภารกิจหลักในการผลิต
กํ าลังคน มิไดรับมอบหมายใหมีภารกิจในการผลิตองคความรู  การออกแบบเชิงสถาบัน 
(Institutional Design) ของมหาวทิยาลยัไทยจึงไมเสริมสงการทํ าหนาที่ผลิตความรู กลาวคือ มิได
ออกแบบเพื่อใหมีอาจารยประจํ า หากแตใชขุนนางนักวิชาการที่ประจํ ากระทรวงทบวงกรมตางๆ 
เปนผูสอน ไมทุมลงทุนดานโครงสรางพื้นฐานทางวิชาการ (Academic Infrastructure) ดังเชน
หองสมุด หองปฏิบัติการ และหองทดลองทางวิทยาศาสตร โครงสรางอัตราเงินเดือนอาจารย
มหาวทิยาลยัมไิดแตกตางไปจากขาราชการอื่นๆ ซึ่งไมเกื้อกูลการดูดดึงชนชั้นมันสมองมาประกอบ
อาชีพอาจารยมหาวิทยาลัย ตางจากมหาวิทยาลัยในประเทศที่พัฒนาแลวที่ถือวาอาจารย
มหาวทิยาลัยเปน 'สํ าราญชน' (Leisured Class) นอกจากใหผลตอบแทนการใชสมองในอัตราสูง
แลว ยงัก ําหนดกฎกติกาที่จูงใจใหผจญภัยทางปญญา เพื่อผลิตองคความรูใหมอีกดวย
 การจัดองค กรมหาวิทยาลัยใหมในรูปมหาวิทยาลัยในกํ  ากับรัฐบาลหรือ
มหาวทิยาลยันอกระบบราชการ ดังที่ขับเคลื่อนในสังคมไทยปจจุบันมิไดสลัดแอกแบบสถาบันที่ใช
มาแตด้ังเดมิ หากแตยังคงยึดแบบสถาบันเดิม เพียงแตปรับโครงสรางเงินเดือนใหสูงกวาเดิม แต
มิได ดีกว าเดิมมากนักเมื่อเปรียบเทียบสวัสดิการทั้งมวลที่ข าราชการไดรับกับที่พนักงาน
มหาวิทยาลัยไดรับ ในประการสํ าคัญ ระบบความสัมพันธเชิงอุปถัมภยังคงมีอิทธิพลในระบบ
สถาบันอุดมศึกษาของรัฐอยางแนนหนา การกลั่นกรองอาจารยและการประเมินผลงานอาจารย
ขาดความเขมงวดเทาที่ควร แมจะเปลี่ยนแปลงการจางงานจากระบบการจางงานตลอดชีพ 
(Life-Time Employment) มาเปนการจางงานตามพันธสัญญา (Contract Employment) หาได
เปลี่ยนแปลงแบบสถาบันในขั้นรากฐานไม ภายใตระบบความสัมพันธเชิงอุปถัมภอันแนนหนา 
สัญญาการจางงานจะถูกตออายุไปเร่ือยๆ จนการจางงานในระบบสัญญามิไดแตกตางจากระบบ
การจางงานตลอดชีพ

 มหาวิทยาลัยในสังคมไทยจะไมสามารถพัฒนาไปเปนมหาวิทยาลัยเพื่อการวิจัย
ได มิไยตองกลาวถึงมหาวิทยาลัยระดับโลก ตราบเทาที่ยังคงธํ ารงแบบสถาบันที่ใชมาแตด้ังเดิม 
การละเลยประเด็นการออกแบบเชิงสถาบันของมหาวิทยาลัยมีผลเทากับการละเลยประเด็นสํ าคัญ
ในการปฏิรูปอุดมศึกษา การพัฒนามหาวิทยาลัยมิอาจดํ าเนินการเพียงดวยการดึงมหาวิทยาลัย
ออกจากระบบราชการ และการปรับโครงสรางอัตราเงินเดือนพนักงานมหาวิทยาลัยเทานั้น หาก
ยังตองพิจารณาการออกแบบเชิงสถาบันของมหาวิทยาลัยและการกํ าหนดกติกาการเลนเกม 
(Rules of the Game) ในระบบอดุมศกึษา เพื่อใหมหาวิทยาลัยมีบทบาทในการผลิตความรูใหม
อีกดวย ปจจัยเชิงสถาบันมีความสํ าคัญยิ่งยวดในกระบวนการปฏิรูป
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 ในขณะที่แบบสถาบันและกติกาการเลนเกมในระบบอุดมศึกษาไทยไมเกื้อกูล
ใหมหาวิทยาลัยทํ าหนาที่ผลิตองคความรูใหมสํ าหรับสังคมไทย การที่สถาบันอุดมศึกษาไทยเดิน
แนวทาง Commodification, Marketization และ McDonaldization มีผลตอความเสื่อมทรามของ
ระบบอุดมศึกษาอยางสํ าคัญ มหาวิทยาลัยมุงขายบริการอุดมศึกษาเพื่อแสวงหารายไดเปนหลัก 
กิจกรรมในการผลิตความรู ซึ่งมีนอยอยูแลว ยิ่งมีนอยลงไปอีก ทิศทางการเปลี่ยนแปลงของ
มหาวิทยาลัยหางเหจากการเปนมหาวิทยาลัยเพื่อการวิจัยมากขึ้น จนดูเหมือนวา มหาวิทยาลัย
เพื่อการวิจัยมิไดอยูในพจนานุกรมของผูบริหารสถาบันอุดมศึกษา ดวยเหตุดังนี้ จึงเปนเรื่อง
ชวนหวัที่จะวาดฝนวา  สังคมเศรษฐกิจไทยกํ าลังพัฒนาไปสู Knowledge-Based Economy

2.4 ทศิทางและแนวโนมที่สี่
ระบบธรรมาภบิาลของมหาวิทยาลัย
(University Governance)

 การบริหารจัดการสถาบันอุดมศึกษาของรัฐมิไดเปนไปตามหลักธรรมาภิบาล 
(Good Governance) ขาดความรับผิด (Accountability) ขาดการมีสวนรวม (Participation) และ
ขาดความโปรงใส (Transparency)
 ระบบการบริหารจัดการสถาบันอุดมศึกษามิได สร างกลไกความรับผิด  
(Accountability Mechanism) เพื่อใหผูบริหารมหาวิทยาลัยรับผิดทั้งตอประชาชน ตอชุมชน 
วชิาการ และตอมหาวิทยาลัยที่ตนเปนผูบริหาร ความรับผิดจะมีหรือไม และมีมากนอยเพียงใด 
เปนความสํ านึกของปจเจกบุคคล มิไดเกิดจากกลไกของระบบ การขาดความรับผิดมีผลตอการ
ใชทรัพยากรของแผนดินในทางสุรุยสุราย ยิ่งมหาวิทยาลัยประสบความสํ าเร็จในการเรียกรอง
ความเปนอิสระในนามของเสรีภาพทางวิชาการมากเพียงใด การตรวจสอบประสิทธิภาพของ
มหาวทิยาลยัในการใชทรัพยากรของแผนดินยิ่งยากมากเพียงนั้น
 ระบบการบริหารจัดการสถาบันอุดมศึกษาสวนใหญมิไดเปดโอกาสใหสมาชิก
ในชุมชนมหาวิทยาลัยเดียวกันมีสวนรวมในการกํ าหนดเสนทางการพัฒนาและการใชทรัพยากร 
การตดัสนิใจในเรือ่งเหลานี้เปนเรื่องของกลุมบุคคลเพียงกระหยิบมือ หลายตอหลายมหาวิทยาลัย
กํ าหนดระเบียบเพื่อกีดกันการมีสวนรวมของสมาชิกในชุมชน และมีแนวโนมที่จะรวบอํ านาจไว
ในหมู 'ชนชั้นปกครอง' ในมหาวิทยาลัย   การกดีกนัการมีสวนรวมของ 'ประชาชน'  เกื้อกูล 'ชนชั้น
ปกครอง' ในการแปรมหาวิทยาลัยใหเปนโรงพิมพปริญญาบัตร เพื่อแสวงหารายไดจากการขาย
บริการอุดมศึกษา ซึ่งมีผลโดยตรงตอรายไดและผลประโยชนของ 'ชนชั้นปกครอง' ในมหาวิทยาลัย
นัน้เอง
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 ระบบการบริหารจัดการสถาบันอุดมศึกษาของรัฐปราศจากความโปร งใส 
ผูบริหารมหาวิทยาลัยมีแนวโนมที่จะไมเปดเผยฐานะการเงินสุทธิของมหาวิทยาลัย หรือแมแต
อํ าพรางฐานะการเงิน เพื่อประโยชนในการของบประมาณแผนดิน ไมมีการเปดเผยขอมูลบริษัท
เอกชนที่รับสัมปทานในการผลิตบริการอุดมศึกษาในนามมหาวิทยาลัย การขาดความโปรงใส
ชวยหลอเลี้ยงความไรประสิทธิภาพในการบริหารจัดการและการใชทรัพยากร ในอีกดานหนึ่ง 
เกือ้กลูการดดูซับสวนเกินทางเศรษฐกิจจากการบริหารมหาวิทยาลัย

ระบบการบริหารมหาวิทยาลัยมิไดกํ าหนดกติกาที่เขมงวดเพื่อปองกันปญหาการ
ขัดกนัระหวางผลประโยชนสวนบุคคลกับผลประโยชนสวนรวม (Conflict of Interest)  อธิการบดี
บางคนเสกสรรต ําแหนงเพื่อใหตนไดประโยชนทางการเงินจากโครงการพิเศษตางๆ ดวยเหตุที่ไมมี
กฎกติกาเชนนี้ จึงอาจเปนไปไดที่ผู บริหารมหาวิทยาลัยบางคนมีความสัมพันธกับบริษัทผูรับ
จัดจางจัดซื้อและบริษัทผูรับสัมปทานจากมหาวิทยาลัยในการผลิตบริการอุดมศึกษา ไมทางหนึ่ง
กท็างใด
 ภายใตระบบการบริหารสถาบันอุดมศึกษาของรัฐในปจจุบันจํ านวนมาก ผูบริหาร
มหาวิทยาลัยมีบทบาทสํ าคัญในการแตงตั้งกรรมการสภามหาวิทยาลัย ภายใตระบบเชนนี้ สภา
มหาวิทยาลัยมิอาจทํ าหนาที่ตรวจสอบการบริหารของอธิการบดีและคณะได ในบางมหาวิทยาลัย
อธกิารบดกีลับเปนผูบงการชีวิตกรรมการสภามหาวิทยาลัย

ระบบการบริหารสถาบันอุดมศึกษาของรัฐในปจจุบันมิไดมีคุณลักษณตามหลัก
ธรรมาภิบาล การดึงมหาวิทยาลัยออกนอกระบบราชการในขณะที่ยังมิไดมีธรรมาภิบาล ยอมยัง
ความลมเหลวแกมหาวิทยาลัยในกํ ากับรัฐบาลตั้งแตตน การหยิบยื่นความเปนอิสระดานการ
งบประมาณดวยการจัดสรรงบประมาณแผนดินในลักษณะงบเงินอุดหนุนทั่วไปแกมหาวิทยาลัย 
ในขณะที่ขาดธรรมาภิบาลและในขณะที่สภามหาวิทยาลัยไมสามารถทํ าหนาที่ตรวจสอบการ
บริหารของอธิการบดีและคณะอยางมีประสิทธิภาพ ยอมเปดชองใหมีการปูยี่ปูยํ าทรัพยากรของ
แผนดินไดงายขึ้น

 ภายใตพัฒนาการดังที่เปนอยูในปจจุบัน สถาบันอุดมศึกษาของรัฐยากที่จะมี
ธรรมาภิบาลได เหตุผลสํ าคัญเปนเพราะการขาดพลังการเรียกรองภายในสถาบัน อาจารย
มหาวิทยาลัยจํ านวนมากตกอยูใน 'กับดักความยากจน' ตามมาตรฐานชนชั้นกลางระดับสูง 
(Upper-Middle Class)  และใชเวลาสวนใหญในการแสวงหารายได  บางคนดวยการ 'เดินสาย'
สอนหนังสือ  อํ านาจการบริหารตกอยูในมือ 'ชนชัน้ปกครอง' จ ํานวนนอยที่เห็นชองทางในการหา
ประโยชนจากทรัพยากรของแผนดิน ในเมื่อไมมีแรงกดดันในการสถาปนาระบบธรรมาภิบาล
ภายในสถาบนัอดุมศึกษาของรัฐ ก็คงเหลือแตอํ านาจรัฐเทานั้นที่จะจัดการเรื่องนี้ได อยางไรก็ตาม 
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ในสังคมการเมืองที่รัฐปราศจากธรรมาภิบาล จะหวังใหรัฐสถาปนาระบบธรรมาภิบาลในสถาบัน
อุดมศึกษาของรัฐไดอยางไร
 หากไมสามารถสถาปนาระบบธรรมาภิบาลในสถาบันอุดมศึกษาของรัฐ จะ
พฒันาระบบอุดมศึกษาตอไปไดอยางไร

2.5 ทศิทางและแนวโนมที่หา
ระบบการคลังเพื่อการอุดมศึกษา
(Higher Education Finance)

 ขอเท็จจริงเกี่ยวกับระบบการคลังเพื่อการอุดมศึกษามีอยูอยางนอย 2 ประการ 
กลาวคือ  ประการแรก รัฐบาลเกือบมิไดจัดสรรเงินอุดหนุนใหแกสถาบันอุดมศึกษาเอกชน 
ประการที่สอง  รัฐบาลจดัสรรงบประมาณแผนดินแกสถาบันอุดมศึกษาของรัฐอยางคอนขางเต็มที่

 ขอเท็จจริงเกี่ยวกับระบบการคลังสํ าหรับสถาบันอุดมศึกษาของรัฐมีอยูอยางนอย 
2 ประการ กลาวคือ
  ประการแรก ระบบการคลังเพื่อการอุดมศึกษามีลักษณะเปนการจัดสรรงบ
ประมาณแผนดินใหแกสถาบันอุดมศึกษาหรือผูผลิตบริการอุดมศึกษา หรือที่ภาษาเศรษฐศาสตร
เรียกวา Supply-side Financing แมในเวลาตอมาจะมีการจัดตั้งกองทุนเงินใหกูยืมเพื่อการศึกษา  
ซึง่จดัสรรเงนิใหกูแกนักศึกษาระดับอุดมศึกษาดวย แตการจัดสรรเงินใหกูมิไดเปนไปตามหลักการ
ของ Demand-side Financing เพราะเปนการจัดสรรลงไปยังสถาบันอุดมศึกษา ทั้งของรัฐและ 
เอกชน  ซึง่ทํ าหนาที่จัดสรรตอไปยังนักศึกษาผูกูอีกทอดหนึ่ง
 ประการที่สอง ระบบการคลังเพื่อการอุดมศึกษาของรัฐมีลักษณะแตกตางกัน
ระหวางระดับปริญญาตรีกับระดับบัณฑิตศึกษา ในระดับบัณฑิตศึกษาที่เปนโครงการพิเศษ 
สถาบันอุดมศึกษาของรัฐเก็บคาบริการอุดมศึกษาในอัตราใกลเคียงกับตนทุนการผลิตถัวเฉลี่ยเปน
อยางตํ่ า เพราะเปนการผลิตเพื่อขายหารายได ในขณะที่ระดับปริญญาตรีเก็บคาบริการตํ่ ากวา 
ตนทนุการผลิตถัวเฉลี่ยมาก

ระบบการคลังเพื่อการอุดมศึกษาที่มีลักษณะ Supply-side Financing เปนระบบ
ที่จํ ากัดเสรีภาพในการเลือกของนักศึกษา เนื่องเพราะเปนการจัดสรรทรัพยากรใหแกผูผลิต หาก
เปน Demand-side Financing ซึ่งเปนการจัดสรรทรัพยากรใหแกผูบริโภค นักศึกษาจะมีเสรีภาพ
ในการเลือกสถานศึกษาตามความตองการ การตัดสินใจเลือกของนักศึกษามีผลตอรายไดของ
มหาวิทยาลัย เฉพาะมหาวิทยาลัยที่มีนักศึกษารับเขาเทานั้นที่มีรายไดจากคาบริการอุดมศึกษา 
ดวยเหตุดังนี้ Demand-side Financing จึงมีผลสงเสริมการแขงขันระหวางสถาบันอุดมศึกษา  
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ซึง่มผีลตอการปรับปรุงคุณภาพของบริการอุดมศึกษาอีกทอดหนึ่ง ระบบ Supply-side Financing 
อันเปนพื้นฐานของระบบการคลังเพื่อการอุดมศึกษาดังที่เปนอยู ไมมีโครงสรางสิ่งจูงใจในการ 
ปรับปรุงคุณภาพของบริการอุดมศึกษา และในการปรับปรุงประสิทธิภาพการผลิตของสถาบัน 
อุดมศึกษาของรัฐ
 นโยบายการเก็บคาบริการอุดมศึกษาในอัตราตํ่ ากวาตนทุนการผลิตถัวเฉลี่ย
สํ าหรับระดับปริญญาตรี มีผลเทากับการใหเงินอุดหนุนในรูปแอบแฝงแกผูที่เขามหาวิทยาลัยได 
โดยที่ผูไดประโยชนจากบริการอุดมศึกษาจากมหาวิทยาลัยของรัฐ (ระบบการจํ ากัดการรับเขา) 
สวนใหญมีฐานะเศรษฐกิจปานกลางและดี มีภูมิลํ าเนาในกรุงเทพฯและภาคนาคร และมิได
ประกอบอาชีพเกษตรกร ระบบการคลังเพื่อการอุดมศึกษาดังกลาวนี้จึงมีสวนในการสรางปญหา
ความไมเสมอภาคในการกระจายรายได โดยที่ผูไดประโยชนจากบริการอุดมศึกษาของรัฐมิตองรับ
ภาระตนทนุการผลิตในสัดสวนอันสมควร ในเมื่อคาบริการอุดมศึกษาในสาขาวิชาเกือบทั้งหมดตํ่ า
กวาตนทนุการประกอบการถัวเฉลี่ย (Average Operating Cost) ของมหาวิทยาลัย
 ในเมื่อรัฐยังตองใหเงินอุดหนุนแกนักศึกษาในระดับปริญญาตรีในอัตราสูง แต
มหาวิทยาลัยหารายไดจากการขายบริการในระดับบัณฑิตศึกษา ถึงมหาวิทยาลัยจะเลือกเดิน 
แนวทางตลาด แตตลาดบริการอุดมศึกษามิอาจมีฐานะเปนตลาดที่แทจริงได เพราะผูบริหาร
มหาวทิยาลยัขยาดที่จะขึ้นคาบริการอุดมศึกษาในระดับปริญญาตรี (ทั้งๆ ที่รับมอบอํ านาจในการ
ตัดสนิใจอยางเตม็ที่) เนื่องเพราะเกรงแรงเสียดทานทางการเมือง ในเมื่อรัฐมิไดกดดันเพื่อเปลี่ยน
ระบบการคลังเพื่อการอุดมศึกษาจากระบบ Supply-side Financing ไปเปน Demand-side 
Financing สถาบนัอดุมศึกษาของรัฐจึงยังแบมือของบประมาณแผนดินในระดับเกินสมควรตอไป 
ในขณะที่สวนเกินทางเศรษฐกิจที่ไดจากการขายบริการอุดมศึกษาโครงการพิเศษแบงปนกันในหมู
ผูบริหารและอาจารยมหาวิทยาลัยผูผลิตบริการอุดมศึกษา ทั้งๆ ที่สวนเกินทางเศรษฐกิจดังกลาวนี้
เกิดจากการใชทรัพยากรของแผนดิน ทั้งทรัพยากรมนุษยและทรัพยากรกายภาพ ดวยเหตุดังนี้ 
ตลาดบรกิารอดุมศกึษาจงึมลัีกษณะครึง่ๆกลางๆ หรือทีภ่าษาเศรษฐศาสตรเรียกวา Quasi-Market 
อันเปนตลาดที่ไมเกื้อกูลใหกลไกราคาทํ าหนาที่จัดสรรทรัพยากรไดอยางเต็มที่
 ระบบการคลังเพื่อการอุดมศึกษาในปจจุบันมิไดเสริมสงใหนักศึกษาจาก 
ครอบครัวยากจนมีโอกาสในการศึกษาระดับมหาวิทยาลัย แมจะมีกองทุนเงินใหกูยืมเพื่อการ
ศึกษา แตไมเพยีงพอ เพราะสิ่งที่นักศึกษายากจนตองการคือ เงินใหเปลา (Grant) หรือทุนการ
ศึกษา  มิใชเงินใหกู
 ระบบการคลังเพื่อการอุดมศึกษาดังที่เปนอยูในปจจุบัน นอกจากสรางความ 
ไมเปนธรรมและไมเกื้อประโยชนนักศึกษาที่มาจากครอบครัวที่ยากจนแลว ยังบมเพาะและแพร
ระบาดความไรประสิทธิภาพของสถาบันอุดมศึกษาของรัฐอีกดวย
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 หากจะปฏิรูประบบการคลังเพื่อการอุดมศึกษาเพื่อแกปญหาดังกลาวขางตนนี้  
กต็องปรับระบบ Supply-side Financing ไปสูระบบ Demand-side Financing ปรับอัตราคา
บริการอุดมศึกษาระดับปริญญาตรีใหใกลเคียงกับตนทุนการประกอบการถัวเฉลี่ย จัดตั้งกองทุน
การศกึษาส ําหรับนักศึกษาที่มาจากครอบครัวยากจน และแปรตลาดบริการอุดมศึกษาจาก Quasi-
Market ไปเปนตลาดที่แทจริง โดยลดทอนการใชทรัพยากรของแผนดินในการหาประโยชนสวน
บุคคลในหมูผูบริหารและอาจารยมหาวิทยาลัย
 แตการปฏิรูปในแนวทางที่กลาวขางตนนี้ยากที่จะเปนไปได หากมหาวิทยาลัย 
ยังคงมีความเปนอิสระโดยปราศจากความรับผิด ความพยายามในการดึงมหาวิทยาลัยออกนอก
ระบบราชการ และเปลี่ยนแปลงระบบการจัดสรรงบประมาณแผนดินไปสูการจัดสรรงบเงินอุดหนุน
ทัว่ไปในลกัษณะ Bloc Grant รังแตจะซํ้ าเติมปญหาที่มีอยูแลวใหเลวรายลง หากไมถือโอกาส 
ในการสรางกลไกใหผูบริหารมหาวิทยาลัยมีความรับผิดในการปรับปรุงคุณภาพบริการอุดมศึกษา
และปรับปรุงประสิทธิภาพในการผลิต รวมทั้งการปฏิรูประบบการคลังเพื่อการอุดมศึกษาควบคู 
ไปดวย ความเปนอิสระโดยปราศจากความรับผิดเปนกติกาการเลนเกมอันเลวราย ซึ่งบอนทํ าลาย
ระบบอุดมศึกษาในขั้นฐานราก

2.6 ทศิทางและแนวโนมที่หก
สากลานุวัตรของการอุดมศึกษา
Internationalization of Higher Education

 ขอตกลงทัว่ไปวาดวยการคาบริการ (General Agreement on Trade in Services 
= GATS) ก ําลงักลายเปนระเบียบการคาระหวางประเทศ ในการเจรจาการคาพหุภาคีรอบโดฮา 
(Doha Round) การคาบริการโดยเสรีเปนหัวขอการเจรจาที่สํ าคัญ โดยที่บริการการศึกษาเปน 
สวนหนึ่งของภาคบริการ
 การเปดเสรีการคาบริการการศึกษาเปนที่ยอมรับในหมูชนชั้นสูงในสังคมไทย  
การขยายตวัของระบบโรงเรียนนานาชาตินับเปนประจักษพยานของความขอนี้ การเปดเสรีการคา
บริการการศกึษาในระดับอุมศึกษามีมากกวาการศึกษาระดับอ่ืน โครงการจัดการศึกษานานาชาติ
ผุดขึน้ในสาขาวชิาตางๆของสถาบันอุดมศึกษาจํ านวนมาก ทั้งของรัฐและเอกชน  โครงการเหลานี้
มกัจะมมีหาวทิยาลยัตางประเทศเปนพันธมิตรเชิงยุทธศาสตร (Strategic Alliance) บางโครงการ
จดัการเรยีนการสอนในลกัษณะ Sandwich Courses โครงการสวนใหญมกีารแลกเปลีย่นนกัศึกษา
กบัมหาวิทยาลัยตางชาติ
 กลาวโดยสรุปก็คือ สังคมไทยยอมรับการเปดเสรีการคาบริการการศึกษาตั้งแต
กอนการเจรจาการคาพหุภาคีรอบโดฮา สํ าหรับสถาบันอุดมศึกษาของรัฐ โครงการจัดการศึกษา
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นานาชาตถิอืเปนหนาตาของสถาบัน โดยที่ผูบริหารบางสวนหลงเขาใจผิดวา โครงการดังกลาวนี้
เปนกลไกในการยกระดับมหาวิทยาลัยใหเปน World-Class University แทที่จริงแลว คุณภาพของ
โครงการจัดการศึกษานานาชาติในคณะวิชาของมหาวิทยาลัยตางๆแตกตางกันมาก โครงการ
ลักษณะเชนนี้เปนกลไกในการหากํ าไร เพื่อแบงปนกันในหมูผูบริหารและอาจารยมหาวิทยาลัย  
มใิชกลไกในการปรับปรุงประสิทธิภาพการผลิตและคุณภาพของบริการอุดมศึกษา
 หากการเจรจาการคาพหุภาคีรอบโดฮายุติลงโดยยอมรับกติกาการเปดเสรีการคา
บริการอุดมศึกษา ภาคอุดมศึกษาอาจมิไดรับผลกระทบมากนัก เพราะสถาบันอุดมศึกษาคอยๆ 
ปรับตัวรับกระบวนการสากลานุวัตรของบริการอุดมศึกษามากอนแลว คํ าถามพื้นฐานมีอยูวา  
การเปดเสรีภาคบริการอุดมศึกษาทํ าใหสถาบันอุดมศึกษาในเมืองไทยตองเผชิญการแขงขัน 
เพิ่มข้ึนมากนอยเพียงใด คํ าตอบสวนหนึ่งขึ้นอยูกับกติกาในรายละเอียดที่กํ าหนดโดยองคการ 
การคาโลก  อีกสวนหนึ่งขึ้นอยูกับการตัดสินใจของสถาบันอุดมศึกษาตางประเทศ
 มหาวิทยาลัยในประเทศที่พัฒนาแลวสามารถหาประโยชนในประเทศที่ดอย
พฒันากวาไดหลายวิถีทาง วิธีการดั้งเดิมคือ การผลิตเพื่อการสงออก นั่นก็คือ การมีรายไดในรูปคา
บริการอดุมศกึษาจากนักศึกษาตางชาติที่ศึกษาตอในมหาวิทยาลัยในประเทศที่พัฒนาแลว

การเปดเสรีภาคบริการอุดมศึกษาทํ าใหประเทศที่พัฒนาแลวมีทางเลือกในการ
ยายที่ต้ัง 'โรงงาน' มาสูประเทศโลกที่สาม (Relocation of Industry) หรือต้ังสาขาการผลิต 
ในประเทศโลกทีส่าม แตการยายมหาวิทยาลัยก็ดี หรือการตั้งสาขาใหมก็ดี ลวนแลวแตตองการเงิน
ลงทุนสูง โดยเฉพาะอยางยิ่งการลงทุนดานโครงสรางพื้นฐานทางวิชาการ (Academic 
Infrastructure) ดังเชนหองสมุด หองปฏิบัติการและหองทดลองทางวิทยาศาสตร ขนาดของตลาด
ในประเทศหนึ่งประเทศใดเพียงประเทศเดียวอาจเล็กเกินกวาที่จะทํ าใหการลงทุนดังกลาวนี้ใหผล
ตอบแทนทีคุ่มคา การสรางตลาดใหมีขนาดที่เหมาะสมสํ าหรับการลงทุนอาจเปนเรื่องยากยิ่ง

การทํ าสัญญาพันธมิตรเชิงยุทธศาสตรกับสถาบันอุดมศึกษาในประเทศที่ดอย
พัฒนากวา อาจเปนยุทธวิธีที่เหมาะสมสํ าหรับมหาวิทยาลัยในประเทศที่พัฒนาแลว เพราะใช
เงนิทนุนอย และมคีวามเสี่ยงในการลงทุนนอย และนาจะเปนยุทธวิธีที่เลือกใชกันอยางแพรหลาย 
หากการณเปนจริงเชนนี้ การเปดเสรีภาคบริการอุดมศึกษาภายหลังการเจรจาการคาพหุภาคี
รอบโดฮาจะไมมีผลในการเพิ่มพูนการแขงขันระหวางสถาบันอุดมศึกษาไทยกับตางประเทศ
มากนกั แตจะเพิม่ความเขมขนในการแขงขันระหวางสถาบันอุดมศึกษาภายในประเทศดวยกันเอง 
โดยเฉพาะอยางยิ่งในการแยงชิงพันธมิตรเชิงยุทธศาสตร และในการแยงชิงลูกคาเพื่อขายบริการ
อุดมศึกษา
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 การเปดเสรีภาคบริการอุดมศึกษามีผลตอการขยายตัวของบริการอุดมศึกษา
ทางไกลดวย การขายบริการอุดมศึกษาผาน internet จะมีมากขึ้น โดยที่สวนใหญอาจเปนบริการ
อุดมศกึษาคณุภาพตํ่ า และลูกคาในเมืองไทยอาจตองการปริญญาบัตรมากกวาบริการที่มีคุณภาพ
 การเปดเสรีภาคบริการอุดมศึกษาใหประโยชนแกมหาวิทยาลัยในประเทศที่
พฒันาแลวอยางมาก โดยเฉพาะอยางยิ่งในการขยายชองทางในการหารายได สถาบันอุดมศึกษา
ไทยอาจไดประโยชนจากการรับถายทอดวิทยาการจากมหาวิทยาลัยที่เปนพันธมิตรเชิงยุทธศาสตร 
แตมิอาจคาดหวังวา สถาบันอุดมศึกษาไทยจะสามารถกาวพนแผนดินไทยเพื่อไปขายบริการ
อุดมศึกษาในตางแดน การตั้งรับการเปดเสรีภาคบริการอุดมศึกษาจึงเปนยุทธวิธีเดียวที่มีใหเลือก
สํ าหรับสถาบันอุดมศึกษาไทย

3. เหตใุดการอุดมศึกษาไทยจึงยากแกการปฏิรูป
ระบบอดุมศึกษาไทยจะปฏิรูปไดหรือไม ข้ึนอยูกับเงื่อนไขอันจํ าเปนอยางนอย 3 

ประการ  กลาวคือ
 ประการแรก  จะปฏรูิปอุดมศึกษาไดจักตองมีคํ าตอบคํ าถามพื้นฐานเกี่ยวกับการ
ปฏิรูปอุดมศึกษา
 ประการที่สอง  จะปฏรูิปอุดมศึกษาไดจักตองมีพลังขับเคลื่อนกระบวนการปฏิรูป
 ประการที่สาม จะปฏิรูปอุดมศึกษาไดจักตองมีการออกแบบเชิงสถาบัน 
(Institutional Design) ทีเ่หมาะสม

3.1 คํ าถามพืน้ฐานวาดวยการปฏิรูปอุดมศึกษา
 การปฏรูิปอุดมศกึษามีคํ าถามพื้นฐานที่จักตองหาคํ าตอบอยางนอย 3 คํ าถาม
 คํ าถามที่หนึ่ง  จะปฏรูิปอุดมศึกษาในดานใด (What) ปญหาของระบบอุดมศึกษา
อยูทีไ่หน อยูทีโ่ครงสราง อยูที่คุณภาพของอาจารย อยูที่คุณภาพของนักศึกษา อยูที่หลักสูตร อยูที่
การจดัการเรียนการสอน หรือวาอยูที่โครงสรางสิ่งจูงใจ
 คํ าถามที่สอง  จะปฏรูิปอุดมศึกษาอยางไร (How) จะร้ือระบบอุดมศึกษาทั้งระบบ 
หรือวาจะปฏิรูปเปนจุดๆ การปฏิรูปตองมีลํ าดับข้ันในการดํ าเนินการ (Policy Sequencing) หรือ
ไม และขอตอของการปฏิรูปที่มีผลกระทบลูกโซตอการปฏิรูปดานอื่นๆ อยูที่ไหน
 คํ าถามที่สาม  จะปฏรูิปอุดมศึกษาเพื่อใคร (For Whom) จะปฏิรูปเพื่อใหระบบ
อุดมศึกษารับใชสังคมไทย หรือจะปฏิรูปเพื่อใหระบบเศรษฐกิจมีความสามารถในการแขงขันใน
สังคมเศรษฐกิจโลก  เปาหมายปฐมฐานของการปฏิรูปอุดมศึกษาคืออะไร
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 การปฏิรูปอุดมศึกษาจะขับเคลื่อนได ก็ตอเมื่อมีคํ าตอบคํ าถามพื้นฐานทั้งสาม 
ดังกลาวนี้ แตการมีคํ าตอบเกี่ยวกับการปฏิรูปนั้นยังไมมีเพียงพอ ประชาสังคมจะตองมีฉันทมติ
เกีย่วกับการปฏิรูปดวย ขบวนการปฏิรูปจึงจะขับเคลื่อนได

3.2 พลงัการปฏิรูปอุดมศึกษา
 การปฏิรูปอุดมศึกษาจะขับเคลื่อนไดก็ตอเมื่อมีพลังการปฏิรูป คํ าถามพื้นฐาน 
มอียูวา  พลังการปฏิรูปอยูที่ไหน หรือมาจากไหน?
 พลังขับเคลื่อนการปฏิรูปอุดมศึกษามีทั้งพลังภายในประเทศและพลังจาก 
ตางประเทศ พลงัภายในประเทศมีทั้งพลังภายในสถาบันและพลังภายนอกสถาบันอุดมศึกษา
 การขบัเคลือ่นกระบวนการปฏรูิปอุดมศกึษา โดยอาศยัพลงัภายในประเทศ จะเปน
ไปไดก็ตอเมื่อประชาสังคมมีฉันทมติวาดวยการปฏิรูปอุดมศึกษา คํ าถามที่วา จะปฏิรูปอะไร  
จะปฏิรูปอยางไร และจะปฏิรูปเพื่อใคร จักตองมีคํ าตอบรวมกัน หากยังไมมีฉันทมติในประเด็น
เหลานี ้ การขบัเคลื่อนกระบวนการปฏิรูปอุดมศึกษายอมเปนไปไดยากยิ่ง การสรางฉันทมติวาดวย
การปฏรูิปจึงเปนปมเงื่อนสํ าคัญในการขับเคลื่อนกระบวนการปฏิรูป

 พลังการปฏิรูปภายในสถาบันอุดมศึกษา จักตองเปนพลังหลักในการขับเคลื่อน
กระบวนการปฏิรูป เพราะมิอาจหวังพึ่งพลังอื่นใดได แตระบบอุดมศึกษาของรัฐในปจจุบันขาด 
ผูน ําในการปฏรูิปอยางเห็นไดชัด ไมมีอธิการบดีคนหนึ่งคนใดที่เปนที่ยกยองนับถือในหมูอธิการบดี
ดวยกัน ยิ่งไปกวานั้น อธิการบดีที่เปนนักการศึกษาดวยมีจํ านวนนอยนิด กระบวนการคัดสรร 
ในระบบอุดมศึกษาของรัฐในปจจุบัน ทํ าใหไดอธิการบดีพันธุใหม ซึ่งเห็นดีเห็นงามกับแนวทาง 
Commodification, Marketization และ McDonaldization โดยมองไมเห็นผลกระทบอันเลวราย 
ทีเ่กดิจากการเดนิแนวทางดังกลาวนี้ อธิการบดีจํ านวนไมนอยหาประโยชนสวนบุคคลจากโครงการ
พิเศษนานาประเภท เก็บเกี่ยวสวนเกินทางเศรษฐกิจจากกระบวนการจัดจางจัดซื้อและการ 
กอสราง การสถาปนาวิทยาเขตใหมหรือการตั้งคณะวิชาใหมเปนการขยายชองทางในการเก็บเกี่ยว
สวนเกนิทางเศรษฐกิจ จนมีการกลาวหาความรํ่ ารวยอันผิดปกติของอธิการบดีบางคน
 การที่ระบบการบริหารจัดการที่ไร ธรรมาภิบาลยังคงดํ ารงอยู ไดในสถาบัน 
อุดมศกึษาของรัฐจํ านวนมาก  โดยที่ ‘ชนชั้นปกครอง’ ในมหาวิทยาลัยไมใสใจแกไขแมแตนอย 
ดานหนึ่งแสดงใหเห็นวา  ลักษณะไรธรรมาภิบาลดังกลาวใหประโยชนแก ‘ชนชัน้ปกครอง’ นั้นเอง 
ในอีกดานหนึ่งสะทอนใหเห็นอยางชัดแจงถึงภาวะไรพลังการขับเคลื่อนกระบวนการปฏิรูป ในเมื่อ 
‘ชนชั้นปกครอง’ เหลานัน้มองไมเห็นวา  ลักษณะไรธรรมาภิบาลของระบบการบริหารจัดการเปน
ปญหาที่ตองเยียวยาแกไข
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 ในเมื่อมิอาจพึ่งพิงพลังขับดันกระบวนการปฏิรูปของ ‘ชนชั้นปกครอง’ ใน
มหาวทิยาลยั ก็ตองพึ่งพาพลังผลักดันจาก ‘ประชาชนระดับรากหญา’ ภายในสถาบันนั้นเอง  แต
มหาวิทยาลัยจํ านวนมากตกอยูในวัฏจักรแหงความดอยพัฒนา เพราะอาจารยมหาวิทยาลัยใช
เวลาสวนใหญในการหารายไดเพื่อธํ ารงวิถีชีวิตของชนชั้นกลางระดับสูง ไมมีเวลาแมแตจะสนใจ
ความเปนไปของมหาวิทยาลัย มิพักตองกลาวถึงความเอื้ออาทรที่มีตอสังคมนอกมหาวิทยาลัย 
หากอาจารยมหาวิทยาลัยหมกมุนเฉพาะแตการหารายไดมากเพียงใด พลังการปฏิรูปยิ่งออนลา
มากเพียงนั้น
 ระบบการบริหารจัดการที่ไรธรรมาภิบาลกอผลซํ้ าเติมวัฏจักรแหงความดอย
พัฒนา มหาวิทยาลัยจํ านวนมากนอกจากจะมีระบบการบริหารจัดการที่ปราศจากความโปรงใส
และความรับผิดแลว ยังพยายามกีดกันและลดทอนการมีสวนรวมของสมาชิกในชุมชนอีกดวย 
สภาพการณดังกลาวนี้สรางความเฉยเมยตอความเปนไปในสถาบัน ซึ่งมีผลบ่ันทอนพลังการปฏิรูป

 ดวยเหตุดังที่พรรณนาขางตนนี้ การขับเคลื่อนกระบวนการปฏิรูปจะประสบ
ความส ําเรจ็หรือไม และมากนอยเพียงใด ยอมข้ึนอยูกับสภาพการณในแตละสถาบัน ในสถาบันที่ 
‘ชนชั้นปกครอง’ ใสใจตอการปฏิรูป  มุงประโยชนของชุมชนวิชาการยิ่งกวาผลประโยชนสวนบุคคล 
และระบบการบริหารจัดการมีลักษณะธรรมาภบิาล โดยที่การมีสวนรวมของสมาชิกในชุมชนอยูใน
ระดับสูง การขับเคลื่อนกระบวนการปฏิรูปยอมเปนไปได แตสถาบันอุดมศึกษาของรัฐที่มี
คุณลกัษณะเชนนีม้จีํ านวนนอยนัก ความหวังที่จะปฏิรูปการอุดมศึกษาทั้งระบบแลดูริบหร่ีอยางยิ่ง

หากมิอาจหวังพลังการปฏิรูปภายในสถาบัน คํ าถามมีอยูวา จะหวังพลังการ
ปฏิรูปนอกสถาบันไดมากนอยเพียงใด?

 ผูน ําการศกึษาทีเ่ปนหวงเปนใยความเปนไปในระบบอดุมศกึษามจี ํานวนหานอยไม 
หลายคนมีขอเสนอในการปฏิรูปอุดมศึกษา บางคนเขาไปนั่งเปนกรรมการสภาสถาบันอุดมศึกษา 
แตมิอาจชี้นํ าการปฏิรูปสถาบันอุดมศึกษาเหลานั้นได ทั้งนี้เนื่องจากอธิการบดีและคณะเปนผู
ก ํากบัสภามหาวทิยาลัย มิใชสภามหาวิทยาลัยเปนผูกํ ากับและตรวจสอบอธิการบดีและคณะ หาก
อธิการบดีและคณะมองไมเห็นปญหาและความจํ าเปนในการปฏิรูป การขับเคลื่อนกระบวนการ
ปฏิรูปเปนไปไดดวยความลํ าบากยากยิ่ง

 ในประการส ําคญั มหาวิทยาลัยไทยมีความเปนอิสระสูงมาก ในนามของเสรีภาพ
ทางวชิาการ รัฐถกูกดีกนัมิใหของเกี่ยวกับกิจกรรมมหาวิทยาลัย มหาวิทยาลัยมีความเปนอิสระใน
การบรหิารจดัการ มีอํ านาจในการอนุมัติหลักสูตรและประสาทปริญญา รวมตลอดจนการกํ าหนด
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อัตราคาบริการอดุมศึกษา การที่พลังนอกมหาวิทยาลัยจะทะลุทะลวงเขาไปขับเคลื่อนกระบวนการ
ปฏิรูปภายในมหาวิทยาลัยจึงมิใชเร่ืองงาย
 แตรัฐมีอํ านาจตามกฎหมายและอํ านาจในการจัดสรรงบประมาณแผนดินที่จะ
ชี้เปนชี้ตายมหาวิทยาลัย ดวยอํ านาจดังกลาวนี้ รัฐอยูในฐานะที่จะชี้นํ าการปฏิรูปอุดมศึกษา 
เวนเสยีแตวาผูนํ ารัฐบาลไมมีวิสัยทัศนและเจตจํ านงในเรื่องนี้
 การอาศัยพลังตางประเทศในการขับเคลื่อนกระบวนการปฏิรูปอุดมศึกษาปรากฏ
ใหเห็นภายหลังวิกฤติการณการเงิน 2540 เมื่อผูนํ าอุดมศึกษาเสนอเงื่อนไขการดํ าเนินนโยบาย 
(Policy Conditionality) ผูกตดิมากบัเงินกูจากธนาคารพัฒนาอาเซยี (ADB) โดยที่การออกนอก
ระบบราชการเปนเงื่อนไขสํ าคัญในการนี้ ในประวัติศาสตรเศรษฐกิจไทย เงื่อนไขการดํ าเนิน
นโยบายทีผู่กตดิมากบัเงินกูจากองคกรโลกบาลมีประสิทธิภาพแตกตางกัน ประเทศลูกหนี้มิจํ าตอง
ปฏิบัติตามเงื่อนไขการดํ าเนินนโยบายทุกขอโดยที่มิไดถูกลงโทษ เงื่อนไขการดํ าเนินนโยบาย
บางขอ ดังเชนการถายโอนการผลิตไปสูภาคเอกชน (Privatization) แมจะถูกผูกติดกับเงินกู
ซํ ้าแลวซํ ้าเลา แตหาไดมีผลไม เนื่องเพราะชวงเวลาในการดํ าเนินการยาวนานกวาระยะเวลาของ
เงนิกู ในท ํานองเดยีวกนั การดึงมหาวิทยาลัยออกนอกระบบราชการกินเวลายาวนานกวาระยะของ
เงนิกู เมือ่เงนิกูส้ินอายุ พันธะในการปฏิบัติตามเงื่อนไขการดํ าเนินนโยบายยอมหมดสิ้นลงดวย ใน
ประการสํ าคัญ องคกรโลกบาลมิไดบังคับประเทศลูกหนี้ใหปฏิบัติตามเงื่อนไขการดํ าเนินนโยบาย
อยางจรงิจงั เพราะถึงจะถายโอนการผลิตจากภาครัฐบาลไปสูภาคประชาชน หรือดึงมหาวิทยาลัย
ออกนอกระบบราชการ หามีสวนชวยใหฟนจากวิกฤติการณการเงินไม ดวยเหตุดังนี้ ความ
พยายามในการอาศัยธนาคารพัฒนาอาเซียกดดันใหมหาวิทยาลัยขับเคลื่อนกระบวนการปฏิรูป
ประสบความลมเหลวโดยสิ้นเชิง
 กลาวโดยสรปุกคื็อ พลงัการปฏรูิปทีสํ่ าคญัเปนพลงัทีอ่ยูภายในสถาบนัอดุมศึกษา
นั้นเอง มิอาจพึ่งพลังนอกสถาบันได และยิ่งมิอาจหวังพึ่งพลังกดดันจากตางประเทศ ปมเงื่อน
สํ าคญัอยูที่การจุดปะทุใหมีปฏิบัติการรวมในสังคม (Social Collective Action) ปฏิบัติการรวม
ดังกลาวนี้จะกอเกิดไดก็ตอเมื่อสมาชิกในชุมชนมีฉันทมติวาดวยการปฏิรูป ตองมีความเห็นพอง
ตองกนัวา จะปฏิรูปอะไร จะปฏิรูปอยางไร และจะปฏิรูปเพื่อใคร หากปราศจากฉันทมติดังกลาวนี้ 
พลงัการปฏิรูปยากที่จะกอเกิดและเติบโตได

3.3 การออกแบบสถาบันอุดมศึกษาในดานสถาบัน
(Institutional Design)

 การปฏิรูปอุดมศึกษาจะเปนไปไดก็ตอเมื่อมีการออกแบบเชิงสถาบันที่เหมาะสม 
สถาปตยกรรมเชิงสถาบัน (Institutional Architecture) ของมหาวิทยาลัยไทยแตด้ังเดิมมิไดเกื้อกูล
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ใหมหาวทิยาลยัเปนหนวยผลิตองคความรู หากมุงใหเปนหนวยผลิตบุคลากร ดังจะเห็นไดจากการ 
ไมสงเสริมใหมีอาจารยประจํ า ไมลงทุนดานโครงสรางพื้นฐานทางวิชาการ (Academic 
Infrastructure) ฯลฯ

ในการปฏิรูปมหาวิทยาลัยบางสวนใหเปนมหาวิทยาลัยเพื่อการวิจัยจํ าเปนตอง
ออกแบบสถาปตยกรรมเชิงสถาบันใหม มหาวิทยาลัยเชนนี้ตองมีโครงสรางสิ่งจูงใจในการดึงดูด
ชนชัน้มนัสมองของชาติ โครงสรางอัตราเงินเดือนตองสูงพอที่จะดํ ารงวิถีชีวิตของชนชั้นกลางระดับ
สูง (Upper Middle Class) โดยไมตองกังวลในการหารายได และสามารถเปน ‘สํ าราญชน’ ที่
สามารถหาความสํ าราญจากการผจญภัยทางปญญา การที่มหาวิทยาลัยแตด้ังเดิมมิไดกํ าหนด
โครงสรางอัตราเงินเดือนอาจารยมหาวิทยาลัยแตกตางจากขาราชการโดยทั่วไป ทํ าให
มหาวทิยาลยัมอิาจดดูดึงชนชั้นมันสมองของชาติมาเปนอาจารย โดยเฉพาะอยางยิ่งมิอาจประมูล
แยงชิงทรัพยากรมนุษยกับภาคเอกชนภายหลังจากที่ภาคเอกชนเติบใหญกลาแข็งทางเศรษฐกิจ 
ความผิดพลาดในประเด็นนี้เกิดขึ้นซํ้ าอีกเมื่อมีการสถาปนามหาวิทยาลัยในกํ ากับรัฐบาล โดยที่
โครงสรางอัตราเงินเดือนแตกตางจากระบบราชการไมมาก สถาบันอุดมศึกษาที่กอต้ังใหมเหลานี้
จงึยงัคงไดทรัพยากรมนุษยระดับปลายแถวมาเปนอาจารย

 โครงสรางอัตราผลตอบแทนแตเพียงโสดเดียวมิอาจผลักดันกระบวนการปฏิรูป
อุดมศกึษาได ยังตองมีการออกแบบเชิงสถาบันดานอื่นประกอบดวย การกํ าหนดโครงสรางสิ่งจูงใจ
ในการท ํางานดานการวิจัยและการพัฒนา (Research and Development) มากกวาการทํ างาน
ดานการบรหิาร ตลอดจนการกํ าหนดกติกาการเลนเกมภายในสถาบันในทางสงเสริมและสนับสนุน
การผลิตความรู รวมตลอดจนการสรางบรรยากาศทางวิชาการ มิพักตองกลาวถึงการลงทุนดาน
โครงสรางพืน้ฐานทางวิชาการอยางพอเพียง เหลานี้ลวนแลวแตเปนปจจัยสํ าคัญที่เกื้อกูลกระบวน
การปฏิรูป
 ความรูเปนสินคาสาธารณะ (Public Goods) แมความรูบางประเภทจะมีมูลคา
ตลาด ความเปนสาธารณะของความรูทํ าใหรัฐบาลตองมีบทบาทในการสงเสริมการผลิตความรู 
โดยเฉพาะอยางยิ่งกิจกรรมดานการวิจัยและการพัฒนา หากปลอยใหกลไกตลาดจัดสรรทรัพยากร
สํ าหรบัการวจิยัและการพัฒนา โดยรัฐบาลหามีบทบาทแตประการใดไม การวิจัยและการพัฒนา
ยอมมีนอยกวาระดับอุตมภาพ (Suboptimal R&D)
 การแบงบทบาทหนาที่ในการปฏิรูประหวางภาครัฐกับภาคเอกชน นับเปน ‘กติกา’
ทีสํ่ าคญัยิง่ รัฐตองมบีทบาทในการลงทุนดานโครงสรางพื้นฐานทางวิชาการ และในการจัดสรรงบ
ประมาณส ําหรบัการวจิยัและการพฒันา ความชดัเจนในการก ําหนดบทบาทหนาที่ (Responsibility 
Assignment) นบัเปนปจจัยสํ าคัญในการขับเคลื่อนกระบวนการปฏิรูป
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4. ระบบอุดมศึกษาไทยปฏิรูปไดหรือไม?
 ในฐานะเจาสํ านักทุกขทรรศน (Pessimism) ผมมีความเห็นวา การแปรเปลี่ยน
มหาวิทยาลัยเปนมหาวิทยาลัยเพื่อการวิจัยเปนเรื่องยากยิ่ง ในปจจุบัน เงื่อนไขอันจํ าเปนในการ
ขับเคลื่อนกระบวนการปฏิรูปอุดมศึกษา มิไดดํ ารงอยูในสังคมไทย
 ประการแรก ไมมีฉันทมติวาดวยการปฏิรูปอุดมศึกษา ไมมีคํ าตอบอันยอมรับ
รวมกันวา จะปฏิรูปอะไร ปฏิรูปอยางไร และปฏิรูปเพื่อใคร
 ประการที่สอง ไมมพีลงัขับเคลื่อนกระบวนการปฏิรูปทั้งภายในสังคมไทย ไมวา
จะเปนภายในหรือภายนอกระบบอุดมศึกษา  และพลงัผลักดันจากตางประเทศ
 ประการที่สาม ไมมีฉันทมติวาดวยสถาปตยกรรมเชิงสถาบันที่เหมาะสมสํ าหรับ
มหาวทิยาลยัไทย และมีปญหาวา  ใครมีหนาที่ในการออกแบบเชิงสถาบันดังกลาวนี้

ในประการส ําคญั ทศิทางและแนวโนมของการอดุมศกึษาไทยในปจจบัุน นอกจาก
จะไมเกือ้กลูการปฏิรูปแลว ยังนํ าความเสื่อมทรามมาสูระบบอุดมศึกษาอีกดวย โดยเฉพาะอยาง
ยิง่การเดินแนวทาง Commodification, Marketization และ McDonaldization รวมตลอดจน
ระบบการบริหารจัดการที่ปราศจากธรรมาภิบาล คํ าถามพื้นฐานมีอยูวา ใครมีหนาที่เบี่ยงเบน
ระบบอดุมศกึษาออกจากเสนทางแหงหายนภัยดังกลาวนี้

บทความนี้เรียบเรียงจากบทอภิปรายเรื่อง จนิตภาพอุดมศึกษา กาวใหมหลัง
การปฏิรูป จดัโดยส ํานักงานรับรองมาตรฐานและประเมินคุณภาพการศึกษา (สมศ.) รวมกับ
มหาวิทยาลัยธุรกิจบัณฑิตย เมื่อวันที่ 8 สิงหาคม 2546 ผูรวมอภิปรายประกอบดวย
ศาสตราจารยดร.ชัยอนันต สมทุวณิช และ ดร.อมรวิชช นาครทรรพ

บทอภปิรายนี้ตีพิมพเปนตอนๆ รวม 4 ตอน ในหนังสือพิมพผูจัดการรายวัน
ฉบับวนัที่ 14 และ 28 สิงหาคม  4 และ 25 กันยายน 2546
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