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รังสรรค  ธนะพรพันธุ
1. กราวพากย

หวัขอการอภิปราย "จนิตภาพอดุมศึกษา กาวใหมหลังการปฏิรูป" คงตองการให 
ผูอภิปรายวาดภาพเกีย่วกบัการอดุมศกึษาในประเทศไทย พรอมทัง้แสดงความหวงัเกีย่วกบั 'กาวใหม
หลงัการปฏรูิป'  หวัขอการอภปิรายซึง่แสดงออกซึง่สขุทรรศนะ (Optimism) เกีย่วกบัการอดุมศึกษา
เชนนี ้ตรงตอขอเท็จจริงเพียงใด และมีความหวังมากนอยเพียงไหน นากังขาอยางยิ่ง

 ในการกลาวถึง 'กาวใหมหลังการปฏิรูป' เราจ ําเปนตองเพงพินิจเสนทางของการ
อุดมศึกษาไทยในปจจุบัน และแนวโนมในอนาคตเพื่อตอบคํ าถามวา เราจะสามารถหันเหการ
อุดมศกึษาไทยออกจากเสนทางเดิมไดหรือไม และหากเราตองการ 'กาวใหมหลังการปฏิรูป' เรา
กต็องมีคํ าตอบวา  เสนทางใหมของการอุดมศึกษาไทยคือเสนทางใด  และ 'กาวใหม' นัน้จะกาว
อยางไร

ในฐานะเจาสํ านักทุกขทรรศน (Pessimism) ผมไมเชื่อวา การอุดมศึกษาไทย
จะสามารถปฏรูิปได ระบบอุดมศึกษาไทยนอกจากถูกตราตรึงในเสนทางเดิม ยากที่จะขยับเขยื้อน
สูเสนทางใหมแลว ยังขาดพลังการปฏิรูปอีกดวย ผมขอจํ าแนกการอภิปรายออกเปน 2 ตอน ตอนที่
หนึ่งกลาวถึงทิศทางและแนวโน มของการอุดมศึกษาไทยในปจจุบัน ตอนที่สองนํ าเสนอ
อรรถาธบิายวา เหตุใดการอุดมศึกษาไทยจึงยากแกการปฏิรูป

2. ทศิทางและแนวโนมของการอุดมศึกษาไทย
ในการกลาวถึงระบบอุดมศึกษาไทยในปจจุบัน ผมขอกลาวถึงทิศทางและ

แนวโนมที่สํ าคัญ 6 ประการ
ทศิทางและแนวโนมที่หนึ่ง การเตบิโตของกระบวนการแปรบริการอุดมศึกษาเปน

สินคา (Commodification)  การผลติบริการอดุมศกึษาเพือ่ขาย (Marketization)  และกระบวนการ
แมก็โดนัลดานุวัตรของบริการอุดมศึกษา (McDonaldization of Higher Education)

ทศิทางและแนวโนมทีส่อง การผลติบริการอดุมศกึษา เพือ่ใหมลัีกษณะหลากหลาย 
(Product Differentiation)
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ทิศทางและแนวโนมที่สาม ความหวังกับความเปนจริงของมหาวิทยาลัยเพื่อการ
วิจัย (Research University)

ทศิทางและแนวโนมทีส่ี่  ระบบธรรมาภบิาลในระบบอดุมศกึษาของรฐั (University 
Governance)

ทศิทางและแนวโนมทีห่า พฒันาการของระบบการคลงั เพือ่การอดุมศกึษา (Higher 
Education Finance)

ทิศทางและแนวโนมที่หก การเติบโตของกระบวนการสากลานุวัตรของการอุดม
ศึกษา (Internationalization of Higher Education)

2.1 ทศิทางและแนวโนมที่หนึ่ง
 Commodification, Marketization, and McDonaldization
 กระบวนการแปรบริการอุดมศึกษาใหเปนสินคา (Commodification) กอเกิดได 
เพราะบรกิารอดุมศกึษามลัีกษณะความเปนเอกชนของสนิคา (Privateness of Goods) กระบวนการ
ดังกลาวนี้เติบโตและพัฒนาตามพัฒนาการของพลังทุนนิยมในระบบเศรษฐกิจอันเปนไปตาม
ธรรมชาต ิ แตถูกเสริมดวยแรงกระตุนสํ าคัญ 2 ดาน ดานหนึ่งตลาดมีความตองการบริการอุดม
ศึกษาบางประเภท อีกดานหนึ่ง สถาบันอุดมศึกษา ทั้งของรัฐและเอกชน ตางสนองตอบความ
ตองการของตลาด เพื่อแสวงหารายได

ความตองการรายไดเพียงโสดเดียวไมพอเพียงในการขับเคลื่อนกระบวนการแปร
บริการอุดมศึกษาใหเปนสินคา หากมหาวิทยาลัยไมมีอํ านาจในการประสาทปริญญา การแปร
บริการอดุมศกึษาใหเปนสนิคาจะไมสามารถขยายตวัดงัทีเ่กดิขึน้จริง เมือ่มหาวทิยาลยัแรกสถาปนา
ในยุโรปตะวันตกในยุคกลาง (Middle Age) อํ านาจในการประสาทปริญญาเปนของศาสนจักร 
มิไดเปนของอาณาจักร มหาวิทยาลัยในยุโรปตะวันตกมีอํ านาจในการประสาทปริญญาภายหลัง
จากทีก่ารขดีเสนแบงอ ํานาจระหวางฝายอาณาจกัรกบัฝายศาสนจกัรลงตวัแลว การที่มหาวิทยาลัย
ของรัฐไทยมีอํ านาจในการประสาทปริญญา โดยปราศจากการควบคุมและกํ ากับของรัฐ เกื้อกูล
การพมิพปริญญาเพื่อขาย ซึ่งมีผลตอกระบวนการแปรบริการอุดมศึกษาใหเปนสินคา

ความตองการบรกิารอดุมศกึษาในตลาดประกอบดวยองคประกอบ 2 สวน สวน
หนึง่เปนความตองการของภาคเอกชน (Private- Sector Market) อีกสวนหนึ่งเปนความตองการ
ของภาครัฐบาล (Public-Sector Market)

ภาคเอกชนตองการบริการอุดมศึกษาเพื่อเพิ่มพูนประสิทธิภาพในการผลิตและ
การบริหารจัดการ  อันมผีลตอผลปฏิบัติการทางธุรกิจ (Business Performance)  การไดวุฒิบัตร
หรือปริญญาบัตรไมมีความสํ าคัญเทากับการเพิ่มพูนทุนมนุษย (Human Capital)  การไดวุฒิบัตร
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หรือปริญญาบตัรโดยที่ทุนมนุษยมิไดเพิ่มพูนขึ้น มิไดเปนประโยชนตอผลประกอบการของวิสาหกิจ
เอกชน ความตองการบริการอุดมศึกษาของภาคเอกชน จึงสงผลตอการผลิตของสถาบันอุดมศึกษา 
เพราะภาคเอกชนในฐานะลูกคามีความจริงจังในการประเมินคุณภาพของบริการอุดมศึกษาที่ผลิต
โดยสถาบันตางๆ

ภาครัฐบาลสนใจกระพี้มากกวาแกนของบริการอุดมศึกษา และไมมีความจริงจัง
ในการประเมินคุณภาพของบริการอุดมศึกษาที่ผลิตโดยสถาบันตางๆ ระบบราชการเพียงแต
กํ าหนดวา หากตองการดํ ารงตํ าแหนงนายอํ าเภอ ผูวาราชการจังหวัด หรือนายตํ ารวจระดับ
นายพันและนายพลตองไดรับปริญญาโทในสาขาวิชารัฐศาสตรหรือรัฐประศาสนศาสตร หาก
ตองการขึ้นสูตํ าแหนงผูบริหารการศึกษา ตองไดรับปริญญาโทในสาขาวิชาศึกษาศาสตรหรือ
ครุศาสตร การใชปริญญาเปนเกณฑสํ าหรับการขึ้นสูตํ าแหนงราชการระดับสูง มีผลตอการเพิ่มพูน
ความตองการบริการอุดมศึกษา แตการที่ระบบราชการมิไดสนใจประเมินคุณภาพของบริการ
อุดมศึกษาที่ผลิตโดยสถาบันตางๆ ทํ าใหความตองการบริการอุดมศึกษาของภาครัฐบาล มิอาจ
สงผลตอการปรับปรุงคุณภาพของบริการอุดมศึกษา และยังผลใหสถาบันอุดมศึกษาของรัฐแปรรูป
เปน 'โรงพิมพปริญญาบัตร'

การสถาปนาระบอบ 'บัณฑิตยาธิปไตย' โดยรฐัธรรมนญูแหงราชอาณาจักรไทย
พ.ศ. 2540 ทีก่ ําหนดใหผูดํ ารงตํ าแหนงสมาชิกสภาผูแทนราษฎร สมาชิกวุฒิสภา และรัฐมนตรี 
ตองมกีารศึกษาไมต่ํ ากวาระดับปริญญาตรีหรือเทียบเทา มีผลในการเรงการแปรบริการอุดมศึกษา
ใหเปนสินคา เรงใหมหาวิทยาลัยผลิตบริการอุดมศึกษาเพื่อขาย และเรงใหมหาวิทยาลัยเปน 
โรงพิมพปริญญาบัตร

ผลของการสนองตอบตอตลาด ทํ าใหมหาวิทยาลัยไทยเดินอยูบนเสนทางของ 
McUniversity กระบวนการแม็กโดนัลดานุวัตร (McDonaldization) มิไดกอเกิดในอุตสาหกรรม
อาหารและเครือ่งดื่มเทานั้น หากยังกอเกิดในอุตสาหกรรมการศึกษาดวย ในขณะที่ McDonald 
ใหบริการ 'แดกดวน ยัดเร็ว' (Fast Food)  McUniversity กใ็หบริการ Fast Education และผลิต 
Instant Graduates  ในขณะที่ McDonald มีระบบเครือขายสาขา McUniversity ก็จัดระบบ
เครอืขายสาขา ในลักษณะ Chain Stores ดวย มหาวิทยาลัยของรัฐไทยจํ านวนมากกาวลํ้ าไปให
บริษทัเอกชนผลิตบริการอุดมศึกษาในนามของตนเอง

แตมหาวทิยาลัยไทยที่เปน McUniversity มิไดเหมือนกับ McDonald ไปเสีย
ทัง้หมด  ในขณะที ่McDonald พยายามจดัระบบการบรหิารจดัการอยางเปนวทิยาศาสตร (Scientific 
Management) มีความพยายามลดตนทุนการผลิตใหต่ํ าที่สุดเทาที่จะเปนไปได (Cost 
Minimization) และการควบคุมคุณภาพของผลผลิต (Quality Control) ที่ผลิตโดยสาขาตางๆใหอยู
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ในระดบัใกลเคยีงกนั มหาวทิยาลยัไทยหาไดมกีารจดัระบบการบรหิารจดัการอยางเปนวทิยาศาสตร 
และมิไดใสใจคุณภาพของบริการอุดมศึกษาที่ผลิตได อธิการบดีจํ านวนมากไมมีความสํ านึกใน
เร่ืองตนทุน (Cost Consciousness) มีการใชทรัพยากรในทางสูญเปลา  เนือ่งจากเปนทรัพยากร
ของแผนดิน ซึ่งไมปรากฏความเปนเจาของที่ชัดเจน

กระบวนการแปรบริการอุดมศึกษาเปนสินคา กระบวนการผลิตบริการอุดมศึกษา
เพื่อขาย และกระบวนการแม็กโดนัลดานุวัตร นับเปนทิศทางและแนวโนมสํ าคัญของภาค
อุดมศึกษาในปจจุบันและอนาคตที่เห็น กระแสเหลานี้ลวนแลวแตกอผลทํ าลายภาคอุดมศึกษาใน
ระยะยาว

2.2  ทศิทางและแนวโนมที่สอง
 ความหลากหลายของบริการอุดมศึกษา
 (Product Differentiation)
 บริการอุดมศึกษาเปนผลผลิตที่มีความหลากหลายมากขึ้น ลักษณะความ 
หลากหลายจะยิ่งมีมากขึ้นไปอีกในอนาคต ปรากฏการณดังกลาวนี้เกิดจากปฏิสัมพันธระหวาง 
อุปสงคกบัอุปทาน ดานหนึง่ตลาดตองการบรกิารอดุมศกึษาทีม่ลัีกษณะหลากหลาย ในอกีดานหนึ่ง 
สถาบันอุดมศึกษาตองปรับตัวสนองตอบความตองการตามพลังตลาด ผลที่เกิดขึ้นก็คือ จะมี 
หลกัสตูรที่ออกแบบใหมเพื่อสนองตอบตลาดมากขึ้น

บริการอุดมศึกษาที่ผลิตโดยสถาบันของรัฐจะมีความหลากหลายมากกวาสถาบัน
อุดมศกึษาเอกชน ทั้งนี้เนื่องจากสถาบันอุดมศึกษาของรัฐมีความเปนอิสระคอนขางสมบูรณ สภา
สถาบันอุดมศึกษาของรัฐมีอํ านาจในการอนุมัติหลักสูตรและมีอํ านาจในการประสาทปริญญาโดย
อิสระ ในขณะที่สถาบันอุดมศึกษาเอกชนตองตกอยูภายใตการควบคุม กํ ากับ และตรวจสอบของ
รัฐชนดิเขมงวดมากกวามาก
 การผลักดันใหมหาวิทยาลัยของรัฐออกนอกระบบราชการโดยปราศจากนโยบาย
และแผนการอดุหนุนของรัฐที่ชัดเจน มีผลในการผลักดันใหมหาวิทยาลัยของรัฐเดินแนวทางตลาด 
และมุงผลิตบริการอุดมศึกษาเพื่อขาย  อันเปนไปตามแนวโนม Commodification, Marketization 
และ McDonaldization ดังที่กลาวขางตน

 หลักสูตรที่ออกแบบใหมเพื่อสนองตอบความตองการของตลาด ยอมตองออก
แบบตามการชี้นํ าของ 'มอืทีม่องไมเห็น' (Invisible Hand)  'มอืทีม่องไมเห็น'บางสวนอาจตองการ
บริการอุดมศึกษาเพื่อเพิ่มพูนศักยภาพในการผลิตและการทํ างาน แตบางสวนอาจตองการเพียง



5

กระดาษแผนเดียวโดยมิไดมุงแสวงหาสาระแหงการเรียนรู  'มอืทีม่องไมเห็น' สวนหลังนี้ยอมคาด
หวงัวา  ความเปนไปไดในการไดมาซึ่งปริญญานาจะมีมากขึ้น แลกกับ 'ราคา' ทีต่องจายแพงขึ้น 
ความคาดหวังของตลาดดังกลาวนี้ยอมทํ าใหการออกแบบหลักสูตรใหมลดความเขมงวดในทาง
วชิาการ ลดความเขมงวดในการประเมนิผลการเรยีนรู และลดเงือ่นเวลาในการศกึษา หากปราศจาก
การควบคุมคุณภาพที่มีประสิทธิผล ความหลากหลายของผลผลิตบริการอุดมศึกษาจะกอเกิด
ควบคูกบัความดอยคุณภาพและความเสื่อมทรามของมหาวิทยาลัย

หลักสูตรที่ออกแบบใหมจํ านวนมากอาจประกอบดวยวิชาที่ไมมีองคความรูของ
ตนเอง หากแตหยบิยมืเนื้อหาจากตางสาขาวิชามากวนผสมกัน แตไมเปนเนื้อเดียวกัน กลาวอีก
นัยหนึ่งก็คือ ปราศจากบูรณาการแหงวิทยาการ การจัดการเรียนการสอนก็ปราศจากบูรณาการ
เฉกเชนเดยีวกนั เพราะใชวิธีการเชิญอาจารยผูสอนเปนรายหัวขอ มิใชการเชิญอาจารยผูสอนเปน
รายวชิา ถงึจะมอีาจารยผูควบคุมวิชา แตมิไดทํ าหนาที่บูรณาการแหงวิทยาการ
 หลักสูตรที่ออกแบบใหม ซึ่งสรางความหลากหลายของบริการอุดมศึกษาดังที่
กลาวขางตนนี้ ปรากฏอยางชัดเจนในระดับบัณฑิตศึกษา ในระดบัปริญญาตรี ความหลากหลาย
ของบรกิารมไิดมมีากเทา เนื่องจากความเปนสาขาวิชายังคงดํ ารงอยู ความหลากหลายของบริการ
อุดมศกึษาระดับปริญญาตรียังขยายตอไปอีกได ดวยการออกแบบหลักสูตรในแนวทาง Sandwich 
Courses ของสหราชอาณาจักร ดังเชนการผสมสาขาวิชานิติศาสตร รัฐศาสตร และเศรษฐศาสตร
เขาดวยกนั หรือการลอกเลียนหลักสูตร PPE ของมหาวิทยาลัยอ็อกซฟอรด เปนตน

 การสนองตอบความตองการของตลาดดวยการผลิตบริการอุดมศึกษาที่มีลักษณะ
หลากหลาย มผีลตอการประกอบภารกิจและคุณภาพของมหาวิทยาลัย มหาวิทยาลัยจะสนใจการ
จดัการเรยีนการสอนมากกวาการผลิตองคความรูสํ าหรับสังคมไทย การมุงเดินแนวทางตลาดทํ าให
คุณภาพของบริการอุดมศึกษาเสื่อมทรามลง เพราะตลาดในสัดสวนสํ าคัญมิไดตองการคุณภาพ
มากไปกวาปริญญาบัตรหรือวุฒิบัตร

2.3 ทศิทางและแนวโนมที่สาม
มหาวทิยาลัยเพื่อการวิจัย (Research University)

 มหาวิทยาลัยจํ านวนไมนอยวาดฝนวา จะพัฒนาไปสูการเปนมหาวิทยาลัยเพื่อ
การวิจัย (Research University)  ทีป่ระชมุอธกิารบดีแหงประเทศไทย (ทปอ.) กํ าหนดเปาหมาย
ในการปฏิรูปอุดมศึกษาเพื่อใหมหาวิทยาลัยไทยยกฐานะเปนมหาวิทยาลัยระดับโลก (World-
Class University) จินตภาพอุดมศึกษาดังที่กลาวนี้เปนเรื่องคอนขางเพอเจอ เพราะเปนการ
วาดฝนโดยมิไดพิจารณาความเปนจริงในบริบทของสังคมไทย
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 มหาวทิยาลัยเมื่อแรกสถาปนาในสังคมไทยถูกกํ าหนดใหมีภารกิจหลักในการผลิต
กํ าลังคน มิไดรับมอบหมายใหมีภารกิจในการผลิตองคความรู  การออกแบบเชิงสถาบัน 
(Institutional Design) ของมหาวทิยาลยัไทยจึงไมเสริมสงการทํ าหนาที่ผลิตความรู กลาวคือ มิได
ออกแบบเพื่อใหมีอาจารยประจํ า หากแตใชขุนนางนักวิชาการที่ประจํ ากระทรวงทบวงกรมตางๆ 
เปนผูสอน ไมทุมลงทุนดานโครงสรางพื้นฐานทางวิชาการ (Academic Infrastructure) ดังเชน
หองสมุด หองปฏิบัติการ และหองทดลองทางวิทยาศาสตร โครงสรางอัตราเงินเดือนอาจารย
มหาวทิยาลยัมไิดแตกตางไปจากขาราชการอื่นๆ ซึ่งไมเกื้อกูลการดูดดึงชนชั้นมันสมองมาประกอบ
อาชีพอาจารยมหาวิทยาลัย ตางจากมหาวิทยาลัยในประเทศที่พัฒนาแลวที่ถือวาอาจารย
มหาวทิยาลัยเปน 'สํ าราญชน' (Leisured Class) นอกจากใหผลตอบแทนการใชสมองในอัตราสูง
แลว ยงัก ําหนดกฎกติกาที่จูงใจใหผจญภัยทางปญญา เพื่อผลิตองคความรูใหมอีกดวย
 การจัดองค กรมหาวิทยาลัยใหมในรูปมหาวิทยาลัยในกํ  ากับรัฐบาลหรือ
มหาวทิยาลยันอกระบบราชการ ดังที่ขับเคลื่อนในสังคมไทยปจจุบันมิไดสลัดแอกแบบสถาบันที่ใช
มาแตด้ังเดมิ หากแตยังคงยึดแบบสถาบันเดิม เพียงแตปรับโครงสรางเงินเดือนใหสูงกวาเดิม แต
มิได ดีกว าเดิมมากนักเมื่อเปรียบเทียบสวัสดิการทั้งมวลที่ข าราชการไดรับกับที่พนักงาน
มหาวิทยาลัยไดรับ ในประการสํ าคัญ ระบบความสัมพันธเชิงอุปถัมภยังคงมีอิทธิพลในระบบ
สถาบันอุดมศึกษาของรัฐอยางแนนหนา การกลั่นกรองอาจารยและการประเมินผลงานอาจารย
ขาดความเขมงวดเทาที่ควร แมจะเปลี่ยนแปลงการจางงานจากระบบการจางงานตลอดชีพ 
(Life-Time Employment) มาเปนการจางงานตามพันธสัญญา (Contract Employment) หาได
เปลี่ยนแปลงแบบสถาบันในขั้นรากฐานไม ภายใตระบบความสัมพันธเชิงอุปถัมภอันแนนหนา 
สัญญาการจางงานจะถูกตออายุไปเร่ือยๆ จนการจางงานในระบบสัญญามิไดแตกตางจากระบบ
การจางงานตลอดชีพ

 มหาวิทยาลัยในสังคมไทยจะไมสามารถพัฒนาไปเปนมหาวิทยาลัยเพื่อการวิจัย
ได มิไยตองกลาวถึงมหาวิทยาลัยระดับโลก ตราบเทาที่ยังคงธํ ารงแบบสถาบันที่ใชมาแตด้ังเดิม 
การละเลยประเด็นการออกแบบเชิงสถาบันของมหาวิทยาลัยมีผลเทากับการละเลยประเด็นสํ าคัญ
ในการปฏิรูปอุดมศึกษา การพัฒนามหาวิทยาลัยมิอาจดํ าเนินการเพียงดวยการดึงมหาวิทยาลัย
ออกจากระบบราชการ และการปรับโครงสรางอัตราเงินเดือนพนักงานมหาวิทยาลัยเทานั้น หาก
ยังตองพิจารณาการออกแบบเชิงสถาบันของมหาวิทยาลัยและการกํ าหนดกติกาการเลนเกม 
(Rules of the Game) ในระบบอดุมศกึษา เพื่อใหมหาวิทยาลัยมีบทบาทในการผลิตความรูใหม
อีกดวย ปจจัยเชิงสถาบันมีความสํ าคัญยิ่งยวดในกระบวนการปฏิรูป
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 ในขณะที่แบบสถาบันและกติกาการเลนเกมในระบบอุดมศึกษาไทยไมเกื้อกูล
ใหมหาวิทยาลัยทํ าหนาที่ผลิตองคความรูใหมสํ าหรับสังคมไทย การที่สถาบันอุดมศึกษาไทยเดิน
แนวทาง Commodification, Marketization และ McDonaldization มีผลตอความเสื่อมทรามของ
ระบบอุดมศึกษาอยางสํ าคัญ มหาวิทยาลัยมุงขายบริการอุดมศึกษาเพื่อแสวงหารายไดเปนหลัก 
กิจกรรมในการผลิตความรู ซึ่งมีนอยอยูแลว ยิ่งมีนอยลงไปอีก ทิศทางการเปลี่ยนแปลงของ
มหาวิทยาลัยหางเหจากการเปนมหาวิทยาลัยเพื่อการวิจัยมากขึ้น จนดูเหมือนวา มหาวิทยาลัย
เพื่อการวิจัยมิไดอยูในพจนานุกรมของผูบริหารสถาบันอุดมศึกษา ดวยเหตุดังนี้ จึงเปนเรื่อง
ชวนหวัที่จะวาดฝนวา  สังคมเศรษฐกิจไทยกํ าลังพัฒนาไปสู Knowledge-Based Economy

2.4 ทศิทางและแนวโนมที่สี่
ระบบธรรมาภบิาลของมหาวิทยาลัย
(University Governance)

 การบริหารจัดการสถาบันอุดมศึกษาของรัฐมิไดเปนไปตามหลักธรรมาภิบาล 
(Good Governance) ขาดความรับผิด (Accountability) ขาดการมีสวนรวม (Participation) และ
ขาดความโปรงใส (Transparency)
 ระบบการบริหารจัดการสถาบันอุดมศึกษามิได สร างกลไกความรับผิด  
(Accountability Mechanism) เพื่อใหผูบริหารมหาวิทยาลัยรับผิดทั้งตอประชาชน ตอชุมชน 
วชิาการ และตอมหาวิทยาลัยที่ตนเปนผูบริหาร ความรับผิดจะมีหรือไม และมีมากนอยเพียงใด 
เปนความสํ านึกของปจเจกบุคคล มิไดเกิดจากกลไกของระบบ การขาดความรับผิดมีผลตอการ
ใชทรัพยากรของแผนดินในทางสุรุยสุราย ยิ่งมหาวิทยาลัยประสบความสํ าเร็จในการเรียกรอง
ความเปนอิสระในนามของเสรีภาพทางวิชาการมากเพียงใด การตรวจสอบประสิทธิภาพของ
มหาวทิยาลยัในการใชทรัพยากรของแผนดินยิ่งยากมากเพียงนั้น
 ระบบการบริหารจัดการสถาบันอุดมศึกษาสวนใหญมิไดเปดโอกาสใหสมาชิก
ในชุมชนมหาวิทยาลัยเดียวกันมีสวนรวมในการกํ าหนดเสนทางการพัฒนาและการใชทรัพยากร 
การตดัสนิใจในเรือ่งเหลานี้เปนเรื่องของกลุมบุคคลเพียงกระหยิบมือ หลายตอหลายมหาวิทยาลัย
กํ าหนดระเบียบเพื่อกีดกันการมีสวนรวมของสมาชิกในชุมชน และมีแนวโนมที่จะรวบอํ านาจไว
ในหมู 'ชนชั้นปกครอง' ในมหาวิทยาลัย   การกดีกนัการมีสวนรวมของ 'ประชาชน'  เกื้อกูล 'ชนชั้น
ปกครอง' ในการแปรมหาวิทยาลัยใหเปนโรงพิมพปริญญาบัตร เพื่อแสวงหารายไดจากการขาย
บริการอุดมศึกษา ซึ่งมีผลโดยตรงตอรายไดและผลประโยชนของ 'ชนชั้นปกครอง' ในมหาวิทยาลัย
นัน้เอง
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 ระบบการบริหารจัดการสถาบันอุดมศึกษาของรัฐปราศจากความโปร งใส 
ผูบริหารมหาวิทยาลัยมีแนวโนมที่จะไมเปดเผยฐานะการเงินสุทธิของมหาวิทยาลัย หรือแมแต
อํ าพรางฐานะการเงิน เพื่อประโยชนในการของบประมาณแผนดิน ไมมีการเปดเผยขอมูลบริษัท
เอกชนที่รับสัมปทานในการผลิตบริการอุดมศึกษาในนามมหาวิทยาลัย การขาดความโปรงใส
ชวยหลอเลี้ยงความไรประสิทธิภาพในการบริหารจัดการและการใชทรัพยากร ในอีกดานหนึ่ง 
เกือ้กลูการดดูซับสวนเกินทางเศรษฐกิจจากการบริหารมหาวิทยาลัย

ระบบการบริหารมหาวิทยาลัยมิไดกํ าหนดกติกาที่เขมงวดเพื่อปองกันปญหาการ
ขัดกนัระหวางผลประโยชนสวนบุคคลกับผลประโยชนสวนรวม (Conflict of Interest)  อธิการบดี
บางคนเสกสรรต ําแหนงเพื่อใหตนไดประโยชนทางการเงินจากโครงการพิเศษตางๆ ดวยเหตุที่ไมมี
กฎกติกาเชนนี้ จึงอาจเปนไปไดที่ผู บริหารมหาวิทยาลัยบางคนมีความสัมพันธกับบริษัทผูรับ
จัดจางจัดซื้อและบริษัทผูรับสัมปทานจากมหาวิทยาลัยในการผลิตบริการอุดมศึกษา ไมทางหนึ่ง
กท็างใด
 ภายใตระบบการบริหารสถาบันอุดมศึกษาของรัฐในปจจุบันจํ านวนมาก ผูบริหาร
มหาวิทยาลัยมีบทบาทสํ าคัญในการแตงตั้งกรรมการสภามหาวิทยาลัย ภายใตระบบเชนนี้ สภา
มหาวิทยาลัยมิอาจทํ าหนาที่ตรวจสอบการบริหารของอธิการบดีและคณะได ในบางมหาวิทยาลัย
อธกิารบดกีลับเปนผูบงการชีวิตกรรมการสภามหาวิทยาลัย

ระบบการบริหารสถาบันอุดมศึกษาของรัฐในปจจุบันมิไดมีคุณลักษณตามหลัก
ธรรมาภิบาล การดึงมหาวิทยาลัยออกนอกระบบราชการในขณะที่ยังมิไดมีธรรมาภิบาล ยอมยัง
ความลมเหลวแกมหาวิทยาลัยในกํ ากับรัฐบาลตั้งแตตน การหยิบยื่นความเปนอิสระดานการ
งบประมาณดวยการจัดสรรงบประมาณแผนดินในลักษณะงบเงินอุดหนุนทั่วไปแกมหาวิทยาลัย 
ในขณะที่ขาดธรรมาภิบาลและในขณะที่สภามหาวิทยาลัยไมสามารถทํ าหนาที่ตรวจสอบการ
บริหารของอธิการบดีและคณะอยางมีประสิทธิภาพ ยอมเปดชองใหมีการปูยี่ปูยํ าทรัพยากรของ
แผนดินไดงายขึ้น

 ภายใตพัฒนาการดังที่เปนอยูในปจจุบัน สถาบันอุดมศึกษาของรัฐยากที่จะมี
ธรรมาภิบาลได เหตุผลสํ าคัญเปนเพราะการขาดพลังการเรียกรองภายในสถาบัน อาจารย
มหาวิทยาลัยจํ านวนมากตกอยูใน 'กับดักความยากจน' ตามมาตรฐานชนชั้นกลางระดับสูง 
(Upper-Middle Class)  และใชเวลาสวนใหญในการแสวงหารายได  บางคนดวยการ 'เดินสาย'
สอนหนังสือ  อํ านาจการบริหารตกอยูในมือ 'ชนชัน้ปกครอง' จ ํานวนนอยที่เห็นชองทางในการหา
ประโยชนจากทรัพยากรของแผนดิน ในเมื่อไมมีแรงกดดันในการสถาปนาระบบธรรมาภิบาล
ภายในสถาบนัอดุมศึกษาของรัฐ ก็คงเหลือแตอํ านาจรัฐเทานั้นที่จะจัดการเรื่องนี้ได อยางไรก็ตาม 
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ในสังคมการเมืองที่รัฐปราศจากธรรมาภิบาล จะหวังใหรัฐสถาปนาระบบธรรมาภิบาลในสถาบัน
อุดมศึกษาของรัฐไดอยางไร
 หากไมสามารถสถาปนาระบบธรรมาภิบาลในสถาบันอุดมศึกษาของรัฐ จะ
พฒันาระบบอุดมศึกษาตอไปไดอยางไร

2.5 ทศิทางและแนวโนมที่หา
ระบบการคลังเพื่อการอุดมศึกษา
(Higher Education Finance)

 ขอเท็จจริงเกี่ยวกับระบบการคลังเพื่อการอุดมศึกษามีอยูอยางนอย 2 ประการ 
กลาวคือ  ประการแรก รัฐบาลเกือบมิไดจัดสรรเงินอุดหนุนใหแกสถาบันอุดมศึกษาเอกชน 
ประการที่สอง  รัฐบาลจดัสรรงบประมาณแผนดินแกสถาบันอุดมศึกษาของรัฐอยางคอนขางเต็มที่

 ขอเท็จจริงเกี่ยวกับระบบการคลังสํ าหรับสถาบันอุดมศึกษาของรัฐมีอยูอยางนอย 
2 ประการ กลาวคือ
  ประการแรก ระบบการคลังเพื่อการอุดมศึกษามีลักษณะเปนการจัดสรรงบ
ประมาณแผนดินใหแกสถาบันอุดมศึกษาหรือผูผลิตบริการอุดมศึกษา หรือที่ภาษาเศรษฐศาสตร
เรียกวา Supply-side Financing แมในเวลาตอมาจะมีการจัดตั้งกองทุนเงินใหกูยืมเพื่อการศึกษา  
ซึง่จดัสรรเงนิใหกูแกนักศึกษาระดับอุดมศึกษาดวย แตการจัดสรรเงินใหกูมิไดเปนไปตามหลักการ
ของ Demand-side Financing เพราะเปนการจัดสรรลงไปยังสถาบันอุดมศึกษา ทั้งของรัฐและ 
เอกชน  ซึง่ทํ าหนาที่จัดสรรตอไปยังนักศึกษาผูกูอีกทอดหนึ่ง
 ประการที่สอง ระบบการคลังเพื่อการอุดมศึกษาของรัฐมีลักษณะแตกตางกัน
ระหวางระดับปริญญาตรีกับระดับบัณฑิตศึกษา ในระดับบัณฑิตศึกษาที่เปนโครงการพิเศษ 
สถาบันอุดมศึกษาของรัฐเก็บคาบริการอุดมศึกษาในอัตราใกลเคียงกับตนทุนการผลิตถัวเฉลี่ยเปน
อยางตํ่ า เพราะเปนการผลิตเพื่อขายหารายได ในขณะที่ระดับปริญญาตรีเก็บคาบริการตํ่ ากวา 
ตนทนุการผลิตถัวเฉลี่ยมาก

ระบบการคลังเพื่อการอุดมศึกษาที่มีลักษณะ Supply-side Financing เปนระบบ
ที่จํ ากัดเสรีภาพในการเลือกของนักศึกษา เนื่องเพราะเปนการจัดสรรทรัพยากรใหแกผูผลิต หาก
เปน Demand-side Financing ซึ่งเปนการจัดสรรทรัพยากรใหแกผูบริโภค นักศึกษาจะมีเสรีภาพ
ในการเลือกสถานศึกษาตามความตองการ การตัดสินใจเลือกของนักศึกษามีผลตอรายไดของ
มหาวิทยาลัย เฉพาะมหาวิทยาลัยที่มีนักศึกษารับเขาเทานั้นที่มีรายไดจากคาบริการอุดมศึกษา 
ดวยเหตุดังนี้ Demand-side Financing จึงมีผลสงเสริมการแขงขันระหวางสถาบันอุดมศึกษา  
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ซึง่มผีลตอการปรับปรุงคุณภาพของบริการอุดมศึกษาอีกทอดหนึ่ง ระบบ Supply-side Financing 
อันเปนพื้นฐานของระบบการคลังเพื่อการอุดมศึกษาดังที่เปนอยู ไมมีโครงสรางสิ่งจูงใจในการ 
ปรับปรุงคุณภาพของบริการอุดมศึกษา และในการปรับปรุงประสิทธิภาพการผลิตของสถาบัน 
อุดมศึกษาของรัฐ
 นโยบายการเก็บคาบริการอุดมศึกษาในอัตราตํ่ ากวาตนทุนการผลิตถัวเฉลี่ย
สํ าหรับระดับปริญญาตรี มีผลเทากับการใหเงินอุดหนุนในรูปแอบแฝงแกผูที่เขามหาวิทยาลัยได 
โดยที่ผูไดประโยชนจากบริการอุดมศึกษาจากมหาวิทยาลัยของรัฐ (ระบบการจํ ากัดการรับเขา) 
สวนใหญมีฐานะเศรษฐกิจปานกลางและดี มีภูมิลํ าเนาในกรุงเทพฯและภาคนาคร และมิได
ประกอบอาชีพเกษตรกร ระบบการคลังเพื่อการอุดมศึกษาดังกลาวนี้จึงมีสวนในการสรางปญหา
ความไมเสมอภาคในการกระจายรายได โดยที่ผูไดประโยชนจากบริการอุดมศึกษาของรัฐมิตองรับ
ภาระตนทนุการผลิตในสัดสวนอันสมควร ในเมื่อคาบริการอุดมศึกษาในสาขาวิชาเกือบทั้งหมดตํ่ า
กวาตนทนุการประกอบการถัวเฉลี่ย (Average Operating Cost) ของมหาวิทยาลัย
 ในเมื่อรัฐยังตองใหเงินอุดหนุนแกนักศึกษาในระดับปริญญาตรีในอัตราสูง แต
มหาวิทยาลัยหารายไดจากการขายบริการในระดับบัณฑิตศึกษา ถึงมหาวิทยาลัยจะเลือกเดิน 
แนวทางตลาด แตตลาดบริการอุดมศึกษามิอาจมีฐานะเปนตลาดที่แทจริงได เพราะผูบริหาร
มหาวทิยาลยัขยาดที่จะขึ้นคาบริการอุดมศึกษาในระดับปริญญาตรี (ทั้งๆ ที่รับมอบอํ านาจในการ
ตัดสนิใจอยางเตม็ที่) เนื่องเพราะเกรงแรงเสียดทานทางการเมือง ในเมื่อรัฐมิไดกดดันเพื่อเปลี่ยน
ระบบการคลังเพื่อการอุดมศึกษาจากระบบ Supply-side Financing ไปเปน Demand-side 
Financing สถาบนัอดุมศึกษาของรัฐจึงยังแบมือของบประมาณแผนดินในระดับเกินสมควรตอไป 
ในขณะที่สวนเกินทางเศรษฐกิจที่ไดจากการขายบริการอุดมศึกษาโครงการพิเศษแบงปนกันในหมู
ผูบริหารและอาจารยมหาวิทยาลัยผูผลิตบริการอุดมศึกษา ทั้งๆ ที่สวนเกินทางเศรษฐกิจดังกลาวนี้
เกิดจากการใชทรัพยากรของแผนดิน ทั้งทรัพยากรมนุษยและทรัพยากรกายภาพ ดวยเหตุดังนี้ 
ตลาดบรกิารอดุมศกึษาจงึมลัีกษณะครึง่ๆกลางๆ หรือทีภ่าษาเศรษฐศาสตรเรียกวา Quasi-Market 
อันเปนตลาดที่ไมเกื้อกูลใหกลไกราคาทํ าหนาที่จัดสรรทรัพยากรไดอยางเต็มที่
 ระบบการคลังเพื่อการอุดมศึกษาในปจจุบันมิไดเสริมสงใหนักศึกษาจาก 
ครอบครัวยากจนมีโอกาสในการศึกษาระดับมหาวิทยาลัย แมจะมีกองทุนเงินใหกูยืมเพื่อการ
ศึกษา แตไมเพยีงพอ เพราะสิ่งที่นักศึกษายากจนตองการคือ เงินใหเปลา (Grant) หรือทุนการ
ศึกษา  มิใชเงินใหกู
 ระบบการคลังเพื่อการอุดมศึกษาดังที่เปนอยูในปจจุบัน นอกจากสรางความ 
ไมเปนธรรมและไมเกื้อประโยชนนักศึกษาที่มาจากครอบครัวที่ยากจนแลว ยังบมเพาะและแพร
ระบาดความไรประสิทธิภาพของสถาบันอุดมศึกษาของรัฐอีกดวย
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 หากจะปฏิรูประบบการคลังเพื่อการอุดมศึกษาเพื่อแกปญหาดังกลาวขางตนนี้  
กต็องปรับระบบ Supply-side Financing ไปสูระบบ Demand-side Financing ปรับอัตราคา
บริการอุดมศึกษาระดับปริญญาตรีใหใกลเคียงกับตนทุนการประกอบการถัวเฉลี่ย จัดตั้งกองทุน
การศกึษาส ําหรับนักศึกษาที่มาจากครอบครัวยากจน และแปรตลาดบริการอุดมศึกษาจาก Quasi-
Market ไปเปนตลาดที่แทจริง โดยลดทอนการใชทรัพยากรของแผนดินในการหาประโยชนสวน
บุคคลในหมูผูบริหารและอาจารยมหาวิทยาลัย
 แตการปฏิรูปในแนวทางที่กลาวขางตนนี้ยากที่จะเปนไปได หากมหาวิทยาลัย 
ยังคงมีความเปนอิสระโดยปราศจากความรับผิด ความพยายามในการดึงมหาวิทยาลัยออกนอก
ระบบราชการ และเปลี่ยนแปลงระบบการจัดสรรงบประมาณแผนดินไปสูการจัดสรรงบเงินอุดหนุน
ทัว่ไปในลกัษณะ Bloc Grant รังแตจะซํ้ าเติมปญหาที่มีอยูแลวใหเลวรายลง หากไมถือโอกาส 
ในการสรางกลไกใหผูบริหารมหาวิทยาลัยมีความรับผิดในการปรับปรุงคุณภาพบริการอุดมศึกษา
และปรับปรุงประสิทธิภาพในการผลิต รวมทั้งการปฏิรูประบบการคลังเพื่อการอุดมศึกษาควบคู 
ไปดวย ความเปนอิสระโดยปราศจากความรับผิดเปนกติกาการเลนเกมอันเลวราย ซึ่งบอนทํ าลาย
ระบบอุดมศึกษาในขั้นฐานราก

2.6 ทศิทางและแนวโนมที่หก
สากลานุวัตรของการอุดมศึกษา
Internationalization of Higher Education

 ขอตกลงทัว่ไปวาดวยการคาบริการ (General Agreement on Trade in Services 
= GATS) ก ําลงักลายเปนระเบียบการคาระหวางประเทศ ในการเจรจาการคาพหุภาคีรอบโดฮา 
(Doha Round) การคาบริการโดยเสรีเปนหัวขอการเจรจาที่สํ าคัญ โดยที่บริการการศึกษาเปน 
สวนหนึ่งของภาคบริการ
 การเปดเสรีการคาบริการการศึกษาเปนที่ยอมรับในหมูชนชั้นสูงในสังคมไทย  
การขยายตวัของระบบโรงเรียนนานาชาตินับเปนประจักษพยานของความขอนี้ การเปดเสรีการคา
บริการการศกึษาในระดับอุมศึกษามีมากกวาการศึกษาระดับอ่ืน โครงการจัดการศึกษานานาชาติ
ผุดขึน้ในสาขาวชิาตางๆของสถาบันอุดมศึกษาจํ านวนมาก ทั้งของรัฐและเอกชน  โครงการเหลานี้
มกัจะมมีหาวทิยาลยัตางประเทศเปนพันธมิตรเชิงยุทธศาสตร (Strategic Alliance) บางโครงการ
จดัการเรยีนการสอนในลกัษณะ Sandwich Courses โครงการสวนใหญมกีารแลกเปลีย่นนกัศึกษา
กบัมหาวิทยาลัยตางชาติ
 กลาวโดยสรุปก็คือ สังคมไทยยอมรับการเปดเสรีการคาบริการการศึกษาตั้งแต
กอนการเจรจาการคาพหุภาคีรอบโดฮา สํ าหรับสถาบันอุดมศึกษาของรัฐ โครงการจัดการศึกษา
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นานาชาตถิอืเปนหนาตาของสถาบัน โดยที่ผูบริหารบางสวนหลงเขาใจผิดวา โครงการดังกลาวนี้
เปนกลไกในการยกระดับมหาวิทยาลัยใหเปน World-Class University แทที่จริงแลว คุณภาพของ
โครงการจัดการศึกษานานาชาติในคณะวิชาของมหาวิทยาลัยตางๆแตกตางกันมาก โครงการ
ลักษณะเชนนี้เปนกลไกในการหากํ าไร เพื่อแบงปนกันในหมูผูบริหารและอาจารยมหาวิทยาลัย  
มใิชกลไกในการปรับปรุงประสิทธิภาพการผลิตและคุณภาพของบริการอุดมศึกษา
 หากการเจรจาการคาพหุภาคีรอบโดฮายุติลงโดยยอมรับกติกาการเปดเสรีการคา
บริการอุดมศึกษา ภาคอุดมศึกษาอาจมิไดรับผลกระทบมากนัก เพราะสถาบันอุดมศึกษาคอยๆ 
ปรับตัวรับกระบวนการสากลานุวัตรของบริการอุดมศึกษามากอนแลว คํ าถามพื้นฐานมีอยูวา  
การเปดเสรีภาคบริการอุดมศึกษาทํ าใหสถาบันอุดมศึกษาในเมืองไทยตองเผชิญการแขงขัน 
เพิ่มข้ึนมากนอยเพียงใด คํ าตอบสวนหนึ่งขึ้นอยูกับกติกาในรายละเอียดที่กํ าหนดโดยองคการ 
การคาโลก  อีกสวนหนึ่งขึ้นอยูกับการตัดสินใจของสถาบันอุดมศึกษาตางประเทศ
 มหาวิทยาลัยในประเทศที่พัฒนาแลวสามารถหาประโยชนในประเทศที่ดอย
พฒันากวาไดหลายวิถีทาง วิธีการดั้งเดิมคือ การผลิตเพื่อการสงออก นั่นก็คือ การมีรายไดในรูปคา
บริการอดุมศกึษาจากนักศึกษาตางชาติที่ศึกษาตอในมหาวิทยาลัยในประเทศที่พัฒนาแลว

การเปดเสรีภาคบริการอุดมศึกษาทํ าใหประเทศที่พัฒนาแลวมีทางเลือกในการ
ยายที่ต้ัง 'โรงงาน' มาสูประเทศโลกที่สาม (Relocation of Industry) หรือต้ังสาขาการผลิต 
ในประเทศโลกทีส่าม แตการยายมหาวิทยาลัยก็ดี หรือการตั้งสาขาใหมก็ดี ลวนแลวแตตองการเงิน
ลงทุนสูง โดยเฉพาะอยางยิ่งการลงทุนดานโครงสรางพื้นฐานทางวิชาการ (Academic 
Infrastructure) ดังเชนหองสมุด หองปฏิบัติการและหองทดลองทางวิทยาศาสตร ขนาดของตลาด
ในประเทศหนึ่งประเทศใดเพียงประเทศเดียวอาจเล็กเกินกวาที่จะทํ าใหการลงทุนดังกลาวนี้ใหผล
ตอบแทนทีคุ่มคา การสรางตลาดใหมีขนาดที่เหมาะสมสํ าหรับการลงทุนอาจเปนเรื่องยากยิ่ง

การทํ าสัญญาพันธมิตรเชิงยุทธศาสตรกับสถาบันอุดมศึกษาในประเทศที่ดอย
พัฒนากวา อาจเปนยุทธวิธีที่เหมาะสมสํ าหรับมหาวิทยาลัยในประเทศที่พัฒนาแลว เพราะใช
เงนิทนุนอย และมคีวามเสี่ยงในการลงทุนนอย และนาจะเปนยุทธวิธีที่เลือกใชกันอยางแพรหลาย 
หากการณเปนจริงเชนนี้ การเปดเสรีภาคบริการอุดมศึกษาภายหลังการเจรจาการคาพหุภาคี
รอบโดฮาจะไมมีผลในการเพิ่มพูนการแขงขันระหวางสถาบันอุดมศึกษาไทยกับตางประเทศ
มากนกั แตจะเพิม่ความเขมขนในการแขงขันระหวางสถาบันอุดมศึกษาภายในประเทศดวยกันเอง 
โดยเฉพาะอยางยิ่งในการแยงชิงพันธมิตรเชิงยุทธศาสตร และในการแยงชิงลูกคาเพื่อขายบริการ
อุดมศึกษา



13

 การเปดเสรีภาคบริการอุดมศึกษามีผลตอการขยายตัวของบริการอุดมศึกษา
ทางไกลดวย การขายบริการอุดมศึกษาผาน internet จะมีมากขึ้น โดยที่สวนใหญอาจเปนบริการ
อุดมศกึษาคณุภาพตํ่ า และลูกคาในเมืองไทยอาจตองการปริญญาบัตรมากกวาบริการที่มีคุณภาพ
 การเปดเสรีภาคบริการอุดมศึกษาใหประโยชนแกมหาวิทยาลัยในประเทศที่
พฒันาแลวอยางมาก โดยเฉพาะอยางยิ่งในการขยายชองทางในการหารายได สถาบันอุดมศึกษา
ไทยอาจไดประโยชนจากการรับถายทอดวิทยาการจากมหาวิทยาลัยที่เปนพันธมิตรเชิงยุทธศาสตร 
แตมิอาจคาดหวังวา สถาบันอุดมศึกษาไทยจะสามารถกาวพนแผนดินไทยเพื่อไปขายบริการ
อุดมศึกษาในตางแดน การตั้งรับการเปดเสรีภาคบริการอุดมศึกษาจึงเปนยุทธวิธีเดียวที่มีใหเลือก
สํ าหรับสถาบันอุดมศึกษาไทย

3. เหตใุดการอุดมศึกษาไทยจึงยากแกการปฏิรูป
ระบบอดุมศึกษาไทยจะปฏิรูปไดหรือไม ข้ึนอยูกับเงื่อนไขอันจํ าเปนอยางนอย 3 

ประการ  กลาวคือ
 ประการแรก  จะปฏรูิปอุดมศึกษาไดจักตองมีคํ าตอบคํ าถามพื้นฐานเกี่ยวกับการ
ปฏิรูปอุดมศึกษา
 ประการที่สอง  จะปฏรูิปอุดมศึกษาไดจักตองมีพลังขับเคลื่อนกระบวนการปฏิรูป
 ประการที่สาม จะปฏิรูปอุดมศึกษาไดจักตองมีการออกแบบเชิงสถาบัน 
(Institutional Design) ทีเ่หมาะสม

3.1 คํ าถามพืน้ฐานวาดวยการปฏิรูปอุดมศึกษา
 การปฏรูิปอุดมศกึษามีคํ าถามพื้นฐานที่จักตองหาคํ าตอบอยางนอย 3 คํ าถาม
 คํ าถามที่หนึ่ง  จะปฏรูิปอุดมศึกษาในดานใด (What) ปญหาของระบบอุดมศึกษา
อยูทีไ่หน อยูทีโ่ครงสราง อยูที่คุณภาพของอาจารย อยูที่คุณภาพของนักศึกษา อยูที่หลักสูตร อยูที่
การจดัการเรียนการสอน หรือวาอยูที่โครงสรางสิ่งจูงใจ
 คํ าถามที่สอง  จะปฏรูิปอุดมศึกษาอยางไร (How) จะร้ือระบบอุดมศึกษาทั้งระบบ 
หรือวาจะปฏิรูปเปนจุดๆ การปฏิรูปตองมีลํ าดับข้ันในการดํ าเนินการ (Policy Sequencing) หรือ
ไม และขอตอของการปฏิรูปที่มีผลกระทบลูกโซตอการปฏิรูปดานอื่นๆ อยูที่ไหน
 คํ าถามที่สาม  จะปฏรูิปอุดมศึกษาเพื่อใคร (For Whom) จะปฏิรูปเพื่อใหระบบ
อุดมศึกษารับใชสังคมไทย หรือจะปฏิรูปเพื่อใหระบบเศรษฐกิจมีความสามารถในการแขงขันใน
สังคมเศรษฐกิจโลก  เปาหมายปฐมฐานของการปฏิรูปอุดมศึกษาคืออะไร
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 การปฏิรูปอุดมศึกษาจะขับเคลื่อนได ก็ตอเมื่อมีคํ าตอบคํ าถามพื้นฐานทั้งสาม 
ดังกลาวนี้ แตการมีคํ าตอบเกี่ยวกับการปฏิรูปนั้นยังไมมีเพียงพอ ประชาสังคมจะตองมีฉันทมติ
เกีย่วกับการปฏิรูปดวย ขบวนการปฏิรูปจึงจะขับเคลื่อนได

3.2 พลงัการปฏิรูปอุดมศึกษา
 การปฏิรูปอุดมศึกษาจะขับเคลื่อนไดก็ตอเมื่อมีพลังการปฏิรูป คํ าถามพื้นฐาน 
มอียูวา  พลังการปฏิรูปอยูที่ไหน หรือมาจากไหน?
 พลังขับเคลื่อนการปฏิรูปอุดมศึกษามีทั้งพลังภายในประเทศและพลังจาก 
ตางประเทศ พลงัภายในประเทศมีทั้งพลังภายในสถาบันและพลังภายนอกสถาบันอุดมศึกษา
 การขบัเคลือ่นกระบวนการปฏรูิปอุดมศกึษา โดยอาศยัพลงัภายในประเทศ จะเปน
ไปไดก็ตอเมื่อประชาสังคมมีฉันทมติวาดวยการปฏิรูปอุดมศึกษา คํ าถามที่วา จะปฏิรูปอะไร  
จะปฏิรูปอยางไร และจะปฏิรูปเพื่อใคร จักตองมีคํ าตอบรวมกัน หากยังไมมีฉันทมติในประเด็น
เหลานี ้ การขบัเคลื่อนกระบวนการปฏิรูปอุดมศึกษายอมเปนไปไดยากยิ่ง การสรางฉันทมติวาดวย
การปฏรูิปจึงเปนปมเงื่อนสํ าคัญในการขับเคลื่อนกระบวนการปฏิรูป

 พลังการปฏิรูปภายในสถาบันอุดมศึกษา จักตองเปนพลังหลักในการขับเคลื่อน
กระบวนการปฏิรูป เพราะมิอาจหวังพึ่งพลังอื่นใดได แตระบบอุดมศึกษาของรัฐในปจจุบันขาด 
ผูน ําในการปฏรูิปอยางเห็นไดชัด ไมมีอธิการบดีคนหนึ่งคนใดที่เปนที่ยกยองนับถือในหมูอธิการบดี
ดวยกัน ยิ่งไปกวานั้น อธิการบดีที่เปนนักการศึกษาดวยมีจํ านวนนอยนิด กระบวนการคัดสรร 
ในระบบอุดมศึกษาของรัฐในปจจุบัน ทํ าใหไดอธิการบดีพันธุใหม ซึ่งเห็นดีเห็นงามกับแนวทาง 
Commodification, Marketization และ McDonaldization โดยมองไมเห็นผลกระทบอันเลวราย 
ทีเ่กดิจากการเดนิแนวทางดังกลาวนี้ อธิการบดีจํ านวนไมนอยหาประโยชนสวนบุคคลจากโครงการ
พิเศษนานาประเภท เก็บเกี่ยวสวนเกินทางเศรษฐกิจจากกระบวนการจัดจางจัดซื้อและการ 
กอสราง การสถาปนาวิทยาเขตใหมหรือการตั้งคณะวิชาใหมเปนการขยายชองทางในการเก็บเกี่ยว
สวนเกนิทางเศรษฐกิจ จนมีการกลาวหาความรํ่ ารวยอันผิดปกติของอธิการบดีบางคน
 การที่ระบบการบริหารจัดการที่ไร ธรรมาภิบาลยังคงดํ ารงอยู ไดในสถาบัน 
อุดมศกึษาของรัฐจํ านวนมาก  โดยที่ ‘ชนชั้นปกครอง’ ในมหาวิทยาลัยไมใสใจแกไขแมแตนอย 
ดานหนึ่งแสดงใหเห็นวา  ลักษณะไรธรรมาภิบาลดังกลาวใหประโยชนแก ‘ชนชัน้ปกครอง’ นั้นเอง 
ในอีกดานหนึ่งสะทอนใหเห็นอยางชัดแจงถึงภาวะไรพลังการขับเคลื่อนกระบวนการปฏิรูป ในเมื่อ 
‘ชนชั้นปกครอง’ เหลานัน้มองไมเห็นวา  ลักษณะไรธรรมาภิบาลของระบบการบริหารจัดการเปน
ปญหาที่ตองเยียวยาแกไข
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 ในเมื่อมิอาจพึ่งพิงพลังขับดันกระบวนการปฏิรูปของ ‘ชนชั้นปกครอง’ ใน
มหาวทิยาลยั ก็ตองพึ่งพาพลังผลักดันจาก ‘ประชาชนระดับรากหญา’ ภายในสถาบันนั้นเอง  แต
มหาวิทยาลัยจํ านวนมากตกอยูในวัฏจักรแหงความดอยพัฒนา เพราะอาจารยมหาวิทยาลัยใช
เวลาสวนใหญในการหารายไดเพื่อธํ ารงวิถีชีวิตของชนชั้นกลางระดับสูง ไมมีเวลาแมแตจะสนใจ
ความเปนไปของมหาวิทยาลัย มิพักตองกลาวถึงความเอื้ออาทรที่มีตอสังคมนอกมหาวิทยาลัย 
หากอาจารยมหาวิทยาลัยหมกมุนเฉพาะแตการหารายไดมากเพียงใด พลังการปฏิรูปยิ่งออนลา
มากเพียงนั้น
 ระบบการบริหารจัดการที่ไรธรรมาภิบาลกอผลซํ้ าเติมวัฏจักรแหงความดอย
พัฒนา มหาวิทยาลัยจํ านวนมากนอกจากจะมีระบบการบริหารจัดการที่ปราศจากความโปรงใส
และความรับผิดแลว ยังพยายามกีดกันและลดทอนการมีสวนรวมของสมาชิกในชุมชนอีกดวย 
สภาพการณดังกลาวนี้สรางความเฉยเมยตอความเปนไปในสถาบัน ซึ่งมีผลบ่ันทอนพลังการปฏิรูป

 ดวยเหตุดังที่พรรณนาขางตนนี้ การขับเคลื่อนกระบวนการปฏิรูปจะประสบ
ความส ําเรจ็หรือไม และมากนอยเพียงใด ยอมข้ึนอยูกับสภาพการณในแตละสถาบัน ในสถาบันที่ 
‘ชนชั้นปกครอง’ ใสใจตอการปฏิรูป  มุงประโยชนของชุมชนวิชาการยิ่งกวาผลประโยชนสวนบุคคล 
และระบบการบริหารจัดการมีลักษณะธรรมาภบิาล โดยที่การมีสวนรวมของสมาชิกในชุมชนอยูใน
ระดับสูง การขับเคลื่อนกระบวนการปฏิรูปยอมเปนไปได แตสถาบันอุดมศึกษาของรัฐที่มี
คุณลกัษณะเชนนีม้จีํ านวนนอยนัก ความหวังที่จะปฏิรูปการอุดมศึกษาทั้งระบบแลดูริบหร่ีอยางยิ่ง

หากมิอาจหวังพลังการปฏิรูปภายในสถาบัน คํ าถามมีอยูวา จะหวังพลังการ
ปฏิรูปนอกสถาบันไดมากนอยเพียงใด?

 ผูน ําการศกึษาทีเ่ปนหวงเปนใยความเปนไปในระบบอดุมศกึษามจี ํานวนหานอยไม 
หลายคนมีขอเสนอในการปฏิรูปอุดมศึกษา บางคนเขาไปนั่งเปนกรรมการสภาสถาบันอุดมศึกษา 
แตมิอาจชี้นํ าการปฏิรูปสถาบันอุดมศึกษาเหลานั้นได ทั้งนี้เนื่องจากอธิการบดีและคณะเปนผู
ก ํากบัสภามหาวทิยาลัย มิใชสภามหาวิทยาลัยเปนผูกํ ากับและตรวจสอบอธิการบดีและคณะ หาก
อธิการบดีและคณะมองไมเห็นปญหาและความจํ าเปนในการปฏิรูป การขับเคลื่อนกระบวนการ
ปฏิรูปเปนไปไดดวยความลํ าบากยากยิ่ง

 ในประการส ําคญั มหาวิทยาลัยไทยมีความเปนอิสระสูงมาก ในนามของเสรีภาพ
ทางวชิาการ รัฐถกูกดีกนัมิใหของเกี่ยวกับกิจกรรมมหาวิทยาลัย มหาวิทยาลัยมีความเปนอิสระใน
การบรหิารจดัการ มีอํ านาจในการอนุมัติหลักสูตรและประสาทปริญญา รวมตลอดจนการกํ าหนด



16

อัตราคาบริการอดุมศึกษา การที่พลังนอกมหาวิทยาลัยจะทะลุทะลวงเขาไปขับเคลื่อนกระบวนการ
ปฏิรูปภายในมหาวิทยาลัยจึงมิใชเร่ืองงาย
 แตรัฐมีอํ านาจตามกฎหมายและอํ านาจในการจัดสรรงบประมาณแผนดินที่จะ
ชี้เปนชี้ตายมหาวิทยาลัย ดวยอํ านาจดังกลาวนี้ รัฐอยูในฐานะที่จะชี้นํ าการปฏิรูปอุดมศึกษา 
เวนเสยีแตวาผูนํ ารัฐบาลไมมีวิสัยทัศนและเจตจํ านงในเรื่องนี้
 การอาศัยพลังตางประเทศในการขับเคลื่อนกระบวนการปฏิรูปอุดมศึกษาปรากฏ
ใหเห็นภายหลังวิกฤติการณการเงิน 2540 เมื่อผูนํ าอุดมศึกษาเสนอเงื่อนไขการดํ าเนินนโยบาย 
(Policy Conditionality) ผูกตดิมากบัเงินกูจากธนาคารพัฒนาอาเซยี (ADB) โดยที่การออกนอก
ระบบราชการเปนเงื่อนไขสํ าคัญในการนี้ ในประวัติศาสตรเศรษฐกิจไทย เงื่อนไขการดํ าเนิน
นโยบายทีผู่กตดิมากบัเงินกูจากองคกรโลกบาลมีประสิทธิภาพแตกตางกัน ประเทศลูกหนี้มิจํ าตอง
ปฏิบัติตามเงื่อนไขการดํ าเนินนโยบายทุกขอโดยที่มิไดถูกลงโทษ เงื่อนไขการดํ าเนินนโยบาย
บางขอ ดังเชนการถายโอนการผลิตไปสูภาคเอกชน (Privatization) แมจะถูกผูกติดกับเงินกู
ซํ ้าแลวซํ ้าเลา แตหาไดมีผลไม เนื่องเพราะชวงเวลาในการดํ าเนินการยาวนานกวาระยะเวลาของ
เงนิกู ในท ํานองเดยีวกนั การดึงมหาวิทยาลัยออกนอกระบบราชการกินเวลายาวนานกวาระยะของ
เงนิกู เมือ่เงนิกูส้ินอายุ พันธะในการปฏิบัติตามเงื่อนไขการดํ าเนินนโยบายยอมหมดสิ้นลงดวย ใน
ประการสํ าคัญ องคกรโลกบาลมิไดบังคับประเทศลูกหนี้ใหปฏิบัติตามเงื่อนไขการดํ าเนินนโยบาย
อยางจรงิจงั เพราะถึงจะถายโอนการผลิตจากภาครัฐบาลไปสูภาคประชาชน หรือดึงมหาวิทยาลัย
ออกนอกระบบราชการ หามีสวนชวยใหฟนจากวิกฤติการณการเงินไม ดวยเหตุดังนี้ ความ
พยายามในการอาศัยธนาคารพัฒนาอาเซียกดดันใหมหาวิทยาลัยขับเคลื่อนกระบวนการปฏิรูป
ประสบความลมเหลวโดยสิ้นเชิง
 กลาวโดยสรปุกคื็อ พลงัการปฏรูิปทีสํ่ าคญัเปนพลงัทีอ่ยูภายในสถาบนัอดุมศึกษา
นั้นเอง มิอาจพึ่งพลังนอกสถาบันได และยิ่งมิอาจหวังพึ่งพลังกดดันจากตางประเทศ ปมเงื่อน
สํ าคญัอยูที่การจุดปะทุใหมีปฏิบัติการรวมในสังคม (Social Collective Action) ปฏิบัติการรวม
ดังกลาวนี้จะกอเกิดไดก็ตอเมื่อสมาชิกในชุมชนมีฉันทมติวาดวยการปฏิรูป ตองมีความเห็นพอง
ตองกนัวา จะปฏิรูปอะไร จะปฏิรูปอยางไร และจะปฏิรูปเพื่อใคร หากปราศจากฉันทมติดังกลาวนี้ 
พลงัการปฏิรูปยากที่จะกอเกิดและเติบโตได

3.3 การออกแบบสถาบันอุดมศึกษาในดานสถาบัน
(Institutional Design)

 การปฏิรูปอุดมศึกษาจะเปนไปไดก็ตอเมื่อมีการออกแบบเชิงสถาบันที่เหมาะสม 
สถาปตยกรรมเชิงสถาบัน (Institutional Architecture) ของมหาวิทยาลัยไทยแตด้ังเดิมมิไดเกื้อกูล
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ใหมหาวทิยาลยัเปนหนวยผลิตองคความรู หากมุงใหเปนหนวยผลิตบุคลากร ดังจะเห็นไดจากการ 
ไมสงเสริมใหมีอาจารยประจํ า ไมลงทุนดานโครงสรางพื้นฐานทางวิชาการ (Academic 
Infrastructure) ฯลฯ

ในการปฏิรูปมหาวิทยาลัยบางสวนใหเปนมหาวิทยาลัยเพื่อการวิจัยจํ าเปนตอง
ออกแบบสถาปตยกรรมเชิงสถาบันใหม มหาวิทยาลัยเชนนี้ตองมีโครงสรางสิ่งจูงใจในการดึงดูด
ชนชัน้มนัสมองของชาติ โครงสรางอัตราเงินเดือนตองสูงพอที่จะดํ ารงวิถีชีวิตของชนชั้นกลางระดับ
สูง (Upper Middle Class) โดยไมตองกังวลในการหารายได และสามารถเปน ‘สํ าราญชน’ ที่
สามารถหาความสํ าราญจากการผจญภัยทางปญญา การที่มหาวิทยาลัยแตด้ังเดิมมิไดกํ าหนด
โครงสรางอัตราเงินเดือนอาจารยมหาวิทยาลัยแตกตางจากขาราชการโดยทั่วไป ทํ าให
มหาวทิยาลยัมอิาจดดูดึงชนชั้นมันสมองของชาติมาเปนอาจารย โดยเฉพาะอยางยิ่งมิอาจประมูล
แยงชิงทรัพยากรมนุษยกับภาคเอกชนภายหลังจากที่ภาคเอกชนเติบใหญกลาแข็งทางเศรษฐกิจ 
ความผิดพลาดในประเด็นนี้เกิดขึ้นซํ้ าอีกเมื่อมีการสถาปนามหาวิทยาลัยในกํ ากับรัฐบาล โดยที่
โครงสรางอัตราเงินเดือนแตกตางจากระบบราชการไมมาก สถาบันอุดมศึกษาที่กอต้ังใหมเหลานี้
จงึยงัคงไดทรัพยากรมนุษยระดับปลายแถวมาเปนอาจารย

 โครงสรางอัตราผลตอบแทนแตเพียงโสดเดียวมิอาจผลักดันกระบวนการปฏิรูป
อุดมศกึษาได ยังตองมีการออกแบบเชิงสถาบันดานอื่นประกอบดวย การกํ าหนดโครงสรางสิ่งจูงใจ
ในการท ํางานดานการวิจัยและการพัฒนา (Research and Development) มากกวาการทํ างาน
ดานการบรหิาร ตลอดจนการกํ าหนดกติกาการเลนเกมภายในสถาบันในทางสงเสริมและสนับสนุน
การผลิตความรู รวมตลอดจนการสรางบรรยากาศทางวิชาการ มิพักตองกลาวถึงการลงทุนดาน
โครงสรางพืน้ฐานทางวิชาการอยางพอเพียง เหลานี้ลวนแลวแตเปนปจจัยสํ าคัญที่เกื้อกูลกระบวน
การปฏิรูป
 ความรูเปนสินคาสาธารณะ (Public Goods) แมความรูบางประเภทจะมีมูลคา
ตลาด ความเปนสาธารณะของความรูทํ าใหรัฐบาลตองมีบทบาทในการสงเสริมการผลิตความรู 
โดยเฉพาะอยางยิ่งกิจกรรมดานการวิจัยและการพัฒนา หากปลอยใหกลไกตลาดจัดสรรทรัพยากร
สํ าหรบัการวจิยัและการพัฒนา โดยรัฐบาลหามีบทบาทแตประการใดไม การวิจัยและการพัฒนา
ยอมมีนอยกวาระดับอุตมภาพ (Suboptimal R&D)
 การแบงบทบาทหนาที่ในการปฏิรูประหวางภาครัฐกับภาคเอกชน นับเปน ‘กติกา’
ทีสํ่ าคญัยิง่ รัฐตองมบีทบาทในการลงทุนดานโครงสรางพื้นฐานทางวิชาการ และในการจัดสรรงบ
ประมาณส ําหรบัการวจิยัและการพฒันา ความชดัเจนในการก ําหนดบทบาทหนาที่ (Responsibility 
Assignment) นบัเปนปจจัยสํ าคัญในการขับเคลื่อนกระบวนการปฏิรูป
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4. ระบบอุดมศึกษาไทยปฏิรูปไดหรือไม?
 ในฐานะเจาสํ านักทุกขทรรศน (Pessimism) ผมมีความเห็นวา การแปรเปลี่ยน
มหาวิทยาลัยเปนมหาวิทยาลัยเพื่อการวิจัยเปนเรื่องยากยิ่ง ในปจจุบัน เงื่อนไขอันจํ าเปนในการ
ขับเคลื่อนกระบวนการปฏิรูปอุดมศึกษา มิไดดํ ารงอยูในสังคมไทย
 ประการแรก ไมมีฉันทมติวาดวยการปฏิรูปอุดมศึกษา ไมมีคํ าตอบอันยอมรับ
รวมกันวา จะปฏิรูปอะไร ปฏิรูปอยางไร และปฏิรูปเพื่อใคร
 ประการที่สอง ไมมพีลงัขับเคลื่อนกระบวนการปฏิรูปทั้งภายในสังคมไทย ไมวา
จะเปนภายในหรือภายนอกระบบอุดมศึกษา  และพลงัผลักดันจากตางประเทศ
 ประการที่สาม ไมมีฉันทมติวาดวยสถาปตยกรรมเชิงสถาบันที่เหมาะสมสํ าหรับ
มหาวทิยาลยัไทย และมีปญหาวา  ใครมีหนาที่ในการออกแบบเชิงสถาบันดังกลาวนี้

ในประการส ําคญั ทศิทางและแนวโนมของการอดุมศกึษาไทยในปจจบัุน นอกจาก
จะไมเกือ้กลูการปฏิรูปแลว ยังนํ าความเสื่อมทรามมาสูระบบอุดมศึกษาอีกดวย โดยเฉพาะอยาง
ยิง่การเดินแนวทาง Commodification, Marketization และ McDonaldization รวมตลอดจน
ระบบการบริหารจัดการที่ปราศจากธรรมาภิบาล คํ าถามพื้นฐานมีอยูวา ใครมีหนาที่เบี่ยงเบน
ระบบอดุมศกึษาออกจากเสนทางแหงหายนภัยดังกลาวนี้

บทความนี้เรียบเรียงจากบทอภิปรายเรื่อง จนิตภาพอุดมศึกษา กาวใหมหลัง
การปฏิรูป จดัโดยส ํานักงานรับรองมาตรฐานและประเมินคุณภาพการศึกษา (สมศ.) รวมกับ
มหาวิทยาลัยธุรกิจบัณฑิตย เมื่อวันที่ 8 สิงหาคม 2546 ผูรวมอภิปรายประกอบดวย
ศาสตราจารยดร.ชัยอนันต สมทุวณิช และ ดร.อมรวิชช นาครทรรพ

บทอภปิรายนี้ตีพิมพเปนตอนๆ รวม 4 ตอน ในหนังสือพิมพผูจัดการรายวัน
ฉบับวนัที่ 14 และ 28 สิงหาคม  4 และ 25 กันยายน 2546
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