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บทคัดย่อ

 การศกึษาของประเทศไทยได้เปลีย่นแปลงไปมากในทศวรรษทีผ่่านมานัน้ สืบเนือ่ง 
จากการประกาศใช้พระราชบัญญัติการศึกษาแห่งชาติ พ.ศ. 2542 น�าไปสู่การควบรวม
หน่วยงานที่รับผิดชอบ การจัดตั้งหน่วยงานใหม่ รวมทั้งการจัดสรรงบประมาณจ�านวนมาก 
ด้วยเจตนารมณ์การเปลี่ยนแปลงเป็นไปเพื่อปฏิรูปการศึกษาอันมีเป้าหมายที่จะยกระดับ
คณุภาพพลเมอืงของประเทศ แต่ผลลพัธ์ทีค่าดหวงัยงัไม่บรรลแุต่อย่างใด ในทางตรงกนัข้าม 
กลับมีสัญญาณที่น่าห่วงใยผลจากการประเมินผลทั้งในระดับชาติและนานาชาติ ทั้งน้ี  
สืบเนื่องมาจากการออกแบบระบบให้รัฐเป็นผู้จัดการศึกษาโดยส่วนใหญ่ การออกนโยบาย
หรอืมาตรการแก้ปัญหาแบบแยกส่วน รวมทัง้ปัจจยัและเง่ือนไขของระบบการศึกษาแบบเดมิ 
ที่ยังไม่แก้ไขได้ส่งผลต่อคุณภาพการศึกษาด้วย
 การออกแบบระบบและกลไกการศกึษาใหม่ควรมมีโนทศัน์เบือ้งต้นทีส่อดคล้องกนั 
ในเรื่องเป้าหมายการศึกษาที่มุ ่งพัฒนาคนไทยที่สมบูรณ์ สามารถเรียนรู้ได้ด้วยตนเอง 
ตลอดชีวิต สร้างโอกาสทางการศึกษาเพื่อคุณค่าของชีวิตและศักดิ์ศรีความเป็นมนุษย์ 
 ปฏิรูประบบการจัดการศึกษาควรมุ่งจัดโครงสร้างการจัดการศึกษาท่ีสามารถ
สร้างความรบัผดิชอบต่อผลลพัธ์ ใช้มาตรการทางการคลงัโดยก�าหนดรายจ่ายทางการศกึษา 
ที่เน้นอุปสงค์และจัดระบบการจัดสรรงบประมาณตรงสู่ผู ้เรียนหรือผู้รับประโยชน์ทาง 
การศึกษา จัดการเรียนรู้เพื่อสร้างสมรรถนะก�าลังคนทั้งระบบ เกิดการเรียนรู้ตลอดชีวิต 
เพือ่พฒันาคณุภาพชวีติและสมัมาชีพ รวมไปถึงการจดัการศึกษาและการส่งเสรมิการเรยีนรู้ 
เฉพาะกลุ่มเป้าหมาย
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Abstract

 Thailand’s education has been exceedingly changed in the past  
decade due to the announcement of the National Education Act B.E.2542 
leading to office merger, new office establishment and budget allocation.  
In spite of the intention to reform education with the purpose of the  
improvement of quality of people’s life, outcomes have not been visibly 
achieved. On the contrary, the results of national and international education  
evaluation were worrying as the education systems were most designed by 
the government as well as the separated policies or problem solutions.  
Consequently, these including other former education factors and conditions 
have not yet affected the overall education quality.
 The new educational system and mechanic design should provide a 
new fundamental cluster relevant to the educational objectives of developing  
Thai citizens completely, encouraging them to learn themselves, and giving 
educational opportunities for the quality and honor of humans.
 The education reform should primarily focus on the structure  
enabling to establish the responsibility to the outcomes. Then, financial  
measure should be used for educational expense specification and budget 
allocation directly to learners or other educational beneficiaries. Additionally, 
learning management should be well constructed for all people in order to 
build up the potential and life-long learning for better quality of life and  

honest livelihood.

 ประเด็นการปฏิรูปการศึกษาและการพัฒนามนุษย์ของประเทศ ก�าลังเป็นที่สนใจ

และถกเถียงกันอย่างกว้างขวางในปัจจุบัน ดังน้ัน เพื่อให้เห็นภาพรวมทั้งระบบและน�าไปสู่

การปฏิรูปที่ตรงประเด็น เห็นจุดคานงัดระบบ และไม่หลงทาง บทความนี้จะเป็นอีกข้อมูล

ส�าคัญส�าหรับการวางแผน ก�าหนดนโยบาย และวางกรอบการปฏิรูปในอนาคตได้
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1. สภาพการณ์ทางการศึกษาของประเทศไทย

 โลกที่เปลี่ยนแปลงไปท�าให้แต่ละประเทศต้องเผชิญปัญหาเชิงซ้อนในสมรรถนะ

การแข่งขันระยะยาว ซึ่งเกี่ยวโยงระหว่างโครงสร้างก�าลังคนกับคุณภาพของคน ซึ่งข้อมูล

จากส�านักงานสถิติแห่งชาติ พบว่า ประเทศไทยจัดอยู่ในกลุ่มที่ก�าลังเข้าสู่โครงสร้างสังคม 

ท่ีมีผู ้สูงอายุมากขึ้น ขณะท่ีคุณภาพคนอยู ่ในระดับปานกลาง นอกจากนี้ สถานภาพ 

ในทรัพยากรมนุษย์ของประเทศไทยหลายด้านยังน่าวิตก เช่น ไทยถูกจัดอันดับประเทศที่มี

ผู้ป่วยที่ติดเชื้อ HIV มากที่สุดในเอเชีย (ค.ศ. 2009) เป็นประเทศที่มีแม่วัยรุ่น (Teen mom) 

มากเป็นอันดับ 2 ในเอเชีย (ค.ศ. 2011) และประชากรมีทักษะด้านภาษาอังกฤษเป็นอันดับ

ที่ 53 จากทั้งหมด 54 ประเทศ รวมถึงมีจ�านวนคดีเด็กและเยาวชนเพิ่มมากขึ้น เป็นต้น

 1.1 ปัญหาเชิงระบบในระดับมหภาค

      การจัดการศึกษาที่ผ่านมา ประเทศไทยมุ่งกลุ่มเป้าหมายเพียงประชากร 

ในวยัเรยีนที่อยู่ในระบบการศึกษา โดยประเทศไทยใช้จ่ายรวมด้านการศึกษากว่าแปดแสน

ล้านบาท รายจ่ายรวมคดิเป็นร้อยละ 6.40 ของจดีพี ีมากกว่าค่าเฉล่ียของประเทศในกลุ่ม OECD  

ดงันัน้ จึงมีสภาพการจัดการศึกษาด้วยงบประมาณกว่า 1 ใน 5 ของงบประมาณประเทศ 

เพื่อให้การศึกษาแก่คนเพียง 8.6 ล้านคนที่อยู่ในระบบเท่านั้น แทนท่ีจะเป็นการศึกษา

ตลอดชีวิตเพื่อรองรับคนทั้งประเทศ 67 ล้านคน ขณะเดียวกันก็เน้น การเพิ่มการผลิตให้มี

ก�าลังคนที่ได้รับการศึกษาในระดับอุดมศึกษาในสัดส่วนที่เพิ่มขึ้น แต่การเพิ่มผลิตภาพจาก

ก�าลังคนที่ส�าเร็จการศึกษาออกมากลับลดลง เช่นเดียวกับโอกาสการเข้าถึงการศึกษาของ

ประชากรมเีพิม่สงูขึน้ หรอืสดัส่วนของประชากรทีจ่บการศึกษาทัง้ระดับมัธยมศึกษาตอนปลาย  

ปวช. ปวส. หรือปริญญาตรีเพิ่มสูงขึ้น แต่คุณภาพของผู้ส�าเร็จการศึกษาทุกระดับกลับลดลง

       หากวิเคราะห์เชิงระบบจะพบว่า การศกึษาของประเทศไทยทีเ่ปลีย่นแปลงอย่างมาก 

ในทศวรรษที่ผ่านมานั้น สืบเนื่องจากการประกาศใช้ พระราชบัญญัติการศึกษาแห่งชาติ 

พ.ศ. 2542 ทั้งด้านกฎหมาย โครงสร้าง นโยบาย การบริหาร การจัดการศึกษา หลักสูตร 

การเรียนการสอน และการประเมินผล น�าไปสู่การควบรวมหน่วยงานท่ีรับผิดชอบการจัด 

การศกึษาในสงักดักระทรวงศกึษาธกิาร การจดัตัง้หน่วยงานใหม่เป็นองค์การมหาชน รวมทัง้

การจดัสรรงบประมาณจ�านวนมากเพือ่การนี ้อย่างไรกด็ ีแม้ว่าเจตนารมณ์การเปล่ียนแปลงนัน้ 
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จะเป็นไปเพื่อปฏิรูปการศึกษาอันมีเป้าหมายท่ีจะยกระดับคุณภาพพลเมืองของประเทศ 

แต่ผลลัพธ์ที่ปรากฏชัดเจนเมื่อเวลาผ่านไปกลับ พบว่า สิ่งที่คาดหวังยังไม่บรรลุแต่อย่างใด 

ในทางตรงกันข้ามกลับมีสัญญาณท่ีน่าห่วงใยผลจากการประเมินผลท้ังในระดับนานาชาติ

หรือระดับชาติเองก็ตาม สาเหตุส�าคัญมีดังนี้ 

         1) การออกแบบระบบให้รฐัเป็นผูจ้ดัการศกึษาโดยส่วนใหญ่ ซึง่จากรายงาน 

สถิติการศึกษาของประเทศไทย 2555 - 2556 สภาการศึกษาแห่งชาติ พบว่า ภาครัฐ 

มีบทบาทหลักเป็นผู ้จัดการศึกษา เอกชนหรือภาคประชาสังคมมีสัดส่วนการร่วมจัด 

การศึกษาน้อยมาก เช่น สัดส่วนนักเรียนรัฐต่อเอกชนในระดับการศึกษาขั้นพื้นฐานเท่ากับ 

80 : 20 เท่านั้น

           2) เมือ่ออกพระราชบญัญตักิารศกึษาแห่งชาต ิพ.ศ. 2542 ไปแล้ว หน่วยงาน 

ส่วนกลางไม่ด�าเนินการอย่างจริงจังในการกระจายอ�านาจไปยังสถานศึกษาอย่างแท้จริง  

ทั้งเรื่องการบริหารงานบุคคล การเงิน และการบริหารจัดการ 

          3) ระบบการศกึษาทีอ่อกแบบนัน้ หน่วยงานฝ่ายจดัการศึกษามุง่ดแูลเฉพาะ 

ประชากรในวัยเรียนที่อยู ่ในระบบการศึกษาเท่านั้น ขาดการเชื่อมโยงไปสู ่ประชากร 

นอกวยัเรยีนทีอ่ยูน่อกระบบการศกึษาซึง่มีความจ�าเป็นต้องเรียนรูต้ลอดชวีติเพือ่การสมัมาชพี 

และการพัฒนาคุณภาพชีวิต เช่น กลุ่มแรงงานในภาคอุตสาหกรรม แรงงานภาคบริการ 

แรงงานภาคเกษตร แรงงานข้ามชาติ เยาวชนท่ีหลุดออกจากระบบการศึกษา เยาวชน 

ในพื้นที่ห่างไกลหรือด้อยโอกาส กลุ่มผู้สูงอายุที่จ�าเป็นต้องเปลี่ยนอาชีพ เป็นต้น 

          การวเิคราะห์เชงิระบบของการปฏริปูการศกึษาทีผ่่านมาให้บทเรยีนส�าคัญ 

หลายประการ เช่น ระบบการศึกษามีความสลับซับซ้อน การใช้เครื่องมือปฏิรูปหรือพัฒนา

เพียงหนึ่งหรือสองประการไม่เพียงพอในการขับเคลื่อนท้ังระบบ การปฏิรูปที่ผ่านมายังขาด 

การบริหารการเปลี่ยนแปลง (Change management) การปรับเปล่ียนวัฒนธรรมองค์กร

จากแบบรวมศนูย์ไปสูก่ารกระจายอ�านาจ (Culture implementation) การพฒันาทรพัยากร 

มนุษย์ในระบบให้สอดคล้องกับแผนกลยุทธ์และแผนการพัฒนา (Strategic capacity  

building) การยกระดับคุณภาพการเรียนรู้ของพลเมือง การประสานความสอดคล้องของ

โครงสร้าง กระบวนงานและวัฒนธรรมองค์กรของหน่วยงานภายในกระทรวงศึกษาธิการ 

การออกนโยบายหรอืมาตรการแก้ปัญหาแบบแยกส่วนเป็นบญัญตัไิตรยางศ์ การเปลีย่นแปลง 
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นโยบายการศกึษามีบ่อยครัง้และมช่ีองทางให้เกิดการแทรกแซงการบรหิารจดัการได้ในทกุระดับ  

นโยบายหลายอย่างน�าไปสูผ่ลลพัธ์ทีไ่ม่คาดคดิ (Unintended consequences) เพราะก�าหนด 

จากการคาดคะเนจากความคิดเหน็ของบคุคล ขาดการวจิยัหรือวิเคราะห์ในแนวลึก รวมถึง

การอ่อนแอเชิงระบบ (System weakness) ในภาพรวม

 1.2 ปัจจัยและเงื่อนไขของระบบการศึกษาแบบเดิมที่ส ่งผลต่อคุณภาพ 

การศึกษาในระดับสถานศึกษา

     จากการวิเคราะห์ข้อมูลเชิงประจักษ์และการวิเคราะห์เชิงระบบดังท่ีกล่าวมา 

สามารถแยกวิเคราะห์ปัจจยัเงือ่นไขการจดัการศกึษาทีม่คีณุภาพในระดบัหน้างานทีห้่องเรยีน 

และสถานศึกษา ได้ดังต่อไปนี้ 

   1) เวลาสอนของครตูามหลกัสตูร ปัจจบุนัครโูดยเฉพาะระดบัขัน้พ้ืนฐาน  

ไม่สามารถจัดการเรียนการสอนได้เต็มเวลาตามหลักสูตร เนื่องจากครูต้องใช้เวลา 

ในการปฏบิตังิานอืน่ เช่น งานธรุการ กจิกรรมการประกวดแข่งขนั การร่วมกิจกรรมของชมุชน 

หรือหน่วยงานต่างๆ การปฏิบัติงานตามโครงการพิเศษของต้นสังกัด การส�ารวจข้อมูล  

การจัดท�ารายงาน การเตรียมการประเมินทั้งการประเมินเพื่อการแข่งขันกันตามนโยบาย 

หรือการประเมินคุณภาพการศึกษา เป็นต้น ซึ่งจากผลการส�ารวจเบื้องต้น พบว่า ครูใช้เวลา

ในการท�างานอื่นถึง 84 วัน หรือร้อยละ 42 จากจ�านวนวันทั้งหมด 200 วันที่ต้องสอน 

ตามหลักสูตร 

   2) การมีอิสรภาพด้านวิชาการ ครูในระดับการศึกษาขั้นพื้นฐานยังถูก

พันธนาการท้ังทางตรงและทางอ้อมในเรื่องการจัดการเรียนการสอน ท�าให้ขาดอิสรภาพ

ทางวิชาการ ส่งผลต่อการรังสรรค์กิจกรรมการเรียนรู้ที่มีความหมายต่อผู้เรียนที่ลดน้อยลง 

มุ่งการเรียนการสอนแบบติว เน้นบรรยายเน้ือหาให้ครบตามหลักสูตร ตัวอย่างเช่น ระดับ

การศึกษาขั้นพื้นฐาน ในทางตรง ครูต้องปฏิบัติการสอนตามสาระและตัวช้ีวัดของหลักสูตร

ที่อัดแน่นเนื้อหาไว้ 8 กลุ่มสาระการเรียนรู้ และจัดเรียงเนื้อหาแบบหน้ากระดาน ตั้งแต่

ระดับประถมศึกษาปีที่ 1 ถึงมัธยมศึกษาปีที่ 6 ขณะที่ทางอ้อม ครูต้องเข้ารับการฝึกอบรม

ในรูปแบบต่างๆ มากมายทีจั่ดโดยหน่วยต้นสงักดั ตามประเดน็เฉพาะหน้า หรอืตามโครงการ 

พเิศษ หรอืตามนโยบายทีเ่ปล่ียนแปลงไปในแต่ละรัฐบาลหรอืเมือ่มกีารเปล่ียนรฐัมนตร ีเป็นต้น 
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   3) ระบบการส่งเสรมิความก้าวหน้าในวชิาชพี การส่งเสรมิความก้าวหน้า 

ในวิชาชีพของครูในระดับการศึกษาขั้นพื้นฐานอาชีวศึกษา และการศึกษานอกระบบฯ  

เป็นระบบ "วทิยฐานะ" ซึง่หลกัเกณฑ์และวธิกีารประเมนิไม่ได้สมัพนัธ์ต่อผลลพัธ์ด้านคณุภาพ 

ที่ตัวผู้เรียน แต่มุ่งเน้นการจัดท�าเอกสารรายงาน หรือการประกวดแข่งขันให้ได้รางวัล  

เพื่อน�ามาเสนอขอวิทยฐานะ ซ่ึงเป็นการสร้างแรงจูงใจในการพัฒนาตนเองของครูที ่

ผิดหลักการวิชาชีพ เกิดช่องทางการทุจริตและเรียกรับผลประโยชน์ ครูท้ิงชั้นเรียน  

มุง่แสวงรางวัล และทีส่�าคญั คอื สร้างค่านยิมทีไ่ม่ดีงามในวชิาชีพครทูีถู่กคาดหวงัการเป็นต้นแบบ 

จากสังคม 

   4) การบริหารจัดการสถานศึกษา ปัจจุบันการจัดการศึกษาในระดับ

สถานศึกษาทุกระดับ ยังมีข้อจ�ากัดหลายประการ ซึ่งแบ่งเป็น 3 ส่วน คือ 

      - ระบบงบประมาณ (Financial system) ระดบัการศึกษาขัน้พืน้ฐาน 

และอาชีวศึกษา ใช้ระบบการจัดสรรงบประมาณไปสู่สถานศึกษาผ่านระบบรายหัวนักเรียน 

ที่ไม่สะท้อนสภาพบริบทจริงของสถานศึกษาท�าให้เกิดข้อจ�ากัดและไปถ่วงความเหลื่อมล�้า 

ด้านคุณภาพสถานศึกษา ท�าให้มีปรากฏการณ์สถานศึกษาผิดรูป สถานศึกษาขนาดใหญ่  

ก็มีอัตราการเพิ่มจ�านวนนักเรียนมากขึ้นเรื่อยๆ เกิดความแออัดในห้องเรียน และคุณภาพ 

การสอนลดลง ขณะทีส่ถานศกึษาขนาดเลก็ทีข่าดงบประมาณและทรพัยากรกย็ิง่มขีนาดเลก็ 

ลงไป และมีจ�านวนสถานศกึษาขนาดเลก็เพิม่จ�านวนมากขึน้ และยงัรวมไปถงึสมดลุสัดส่วน 

งบประมาณระหว่างส่วนกลางกบัสถานศกึษา ทีส่่วนกลางยงัเป็นผูถ้อืงบประมาณเป็นส่วนใหญ่  

ขณะเดยีวกนัในระดับอุดมศกึษา มหาวทิยาลยัต่างๆ ต้องพึง่ตนเองด้านการเงนิ จงึมุง่หารายได้ 

จากปริมาณของนักศึกษาที่รับเข้าเรียน หรือเปิดหลักสูตรภาคพิเศษกันกลาดเกลื่อน  

แต่ขาดความเอาจริงเอาจังด้านคุณภาพ หลายมหาวิทยาลัยหรือหลายหลักสูตรจึงมีสภาพ  

"จ่ายครบ จบแน่" และใช้งบประมาณทีไ่ด้มาเพือ่การบรหิารจดัการเป็นส่วนใหญ่ การจดัสรร

งบประมาณที่เป็นเงินรายได้เพื่อพัฒนาก�าลังคนและลงทุนการวิจัยเพื่อสร้างองค์ความรู้คืน

กลบัสูส่งัคมมสีดัส่วนทีน้่อยมาก แต่กลบัพยายามเรยีกร้องของบประมาณส่วนนีจ้ากภาครฐัแทน

      - ระบบก�าลงัคน (Manpower system) ระดับการศกึษาขัน้พืน้ฐาน  

ปัญหาส�าคัญ คือ ระบบการกระจายก�าลังคนที่ไม่มีประสิทธิภาพ โดยเฉพาะครูผู้สอน ซึ่งใน

ภาพรวมจ�านวนครูไม่ได้ขาดแคลน แต่มีปัญหาด้านการกระจายครูในระดับพื้นที่ ผู้บริหาร



63
ปฏิรูปการศึกษาทั้งระบบเพื่อคนทั้งมวล

วารสารราชภัฏสุราษฎร์ธานี

ไม่มีอ�านาจหรืองบประมาณเพื่อแก้ไขปัญหาด้านบุคลากรได้ด้วยตนเอง ต้องอยู่ภายใต ้

การบริหารบุคคลในรูปคณะกรรมการของเขตพื้นที่การศึกษา เป็นต้น ส่วนระดับอุดมศึกษา 

มหาวิทยาลัยส่วนใหญ่มุ่งเน้นการจ้างอาจารย์มาเพื่อการสอนและผลิตบัณฑิต หรือเพื่อให้

กรรมการประจ�าหลักสูตรมีจ�านวนครบตามเกณฑ์ของ สกอ. โดยที่อาจารย์ใหม่เหล่านั้น

ขาดการพัฒนาทักษะการวิจัยที่จะสร้างองค์ความรู้ใหม่ในแต่ละศาสตร์และการรับใช้สังคม 

      - ความรบัผดิชอบทีต่รวจสอบได้ (Accountability) ระดบัการศกึษา 

ขั้นพื้นฐานและอาชีวศึกษา ยังขาดระบบที่สร้างความรับผิดชอบต่อผลลัพธ์ ผู้เรียนที่ส�าเร็จ

การศึกษาขั้นพื้นฐานแต่อ่านหนังไม่ออกหรือผู้ส�าเร็จการศึกษาระดับอาชีวศึกษาไม่มีทักษะ

การท�างานทีเ่พยีงพอ เมือ่ตรวจสอบย้อนกลบัไปในระบบจะไม่ปรากฏผู้รบัผิดชอบเลย ดงันัน้  

การเพิ่มบทบาทกรรมการสถานศึกษาและผู้ปกครองเข้ามีส่วนร่วมรับผิดชอบในการบรหิาร

จดัการและร่วมจดัการศกึษาของสถานศกึษา รวมถงึการตรวจสอบถ่วงดลุกบัภาครฐั จึงเป็น 

สิ่งที่จ�าเป็น โดยสภาพที่เป็นอยู่นั้น กรรมการสถานศึกษาถูกจ�ากัดอยู่แค่คนในชุมชนในเขต

บริการของสถานศึกษา ไม่เปิดโอกาสให้คนที่มีความรู้ความสามารถหรือมีศักยภาพในภาค

ส่วนต่างๆ ของสังคมเข้ามาช่วยเหลือสถานศึกษาได้ ส่วนระดับอุดมศึกษา การผลิตบัณฑิต

และการบริการวิชาการยังขาดความรับผิดชอบต่อสังคม เช่น การผลิตบัณฑิตที่ไม่ได้

สอดคล้องกบัความต้องการของประเทศ บัณฑติขาดคณุภาพท�างานไม่เป็น และการบรหิารงาน 

ที่ขาดธรรมาภิบาลภายในสภาสถาบันที่สังคมไม่สามารถเข้าไปตรวจสอบได้ 

  5) ระบบการทดสอบและประเมินคุณภาพผู้เรียนในระดับการศึกษา 

ขั้นพ้ืนฐานจากส่วนกลาง โดยส�านักงานคณะกรรมการการศึกษาขั้นพื้นฐานที่จัดสอบ  

National Test : NT และการสอบ LAS และสถาบันทดสอบทางการศึกษาแห่งชาติ (สทศ.) 

ที่จัดสอบ O-Net นั้น แบ่งเป็น 2 ส่วน ในส่วนแรก ปัญหาจากการจัดสอบที่จัดสอบทุกสาระ

การเรียนรู้ และสอบในระดับชั้นที่ไม่ควรสอบ และมาตรฐานของข้อสอบ ส่วนที่ 2 ปัญหา

เรื่องการใช้ผลการสอบ NT LAS หรือ O-Net โดยท่ีหน่วยงานต้นสังกัดของสถานศึกษา 

น�าผลการสอบไปผูกโยงกับเรื่องการเข้าสู่วิทยฐานะของครู การประเมินสถานศึกษาของ 

สมศ. และการให้รางวัลจูงใจแบบผิดๆ แก่ผู้บริหารเขตพ้ืนที่ หรือผู้บริหารสถานศึกษาที่มี

คะแนนสอบสูงตามเป้าหมาย เช่น การให้ไปศึกษาดูงานในต่างประเทศ หรือการพิจารณา

ให้ความดีความชอบในการเลื่อนขั้นเงินเดือน เป็นต้น ท�าให้การสอบ NT LAS หรือ O-Net 
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กลายเป็นกระแสหลักของการจัดการศึกษาท่ีแต่ละสถานศึกษาต้องท�าทุกวิถีทางเพื่อให้ได้

คะแนนสูงตามเป้าหมาย ส่งผลกระทบต่อการพฒันาผูเ้รยีนในด้านอืน่ๆ ทัง้ทางร่างกาย อปุนสิยั  

สังคม และสติปัญญาของเด็ก 

  6) การประเมินคุณภาพสถานศึกษาจากภายนอก พ.ร.บ. การศึกษา

แห่งชาติ พ.ศ. 2542 ได้ก�าหนดมาตรฐานและการประกันคุณภาพการศึกษาไว้ในหมวด 6 

ซึ่งในทางปฏิบัติเกิดปัญหาค่อนข้างมาก เนื่องจากการปฏิบัติไม่เป็นไปตามเจตนารมณ์ 

กล่าวคือ ระบบที่ออกแบบโดยส�านักงานรับรองมาตรฐานและประเมินคุณภาพการศึกษา 

หรือ สมศ. เป็นระบบที่อยู่ภายใต้กระบวนทัศน์การประเมินคุณภาพ (Evaluation) ไม่ใช่

การประกันคุณภาพการศึกษา (Quality Assurance) ท�าให้การประเมินเป็นภาระแก ่

สถานศึกษา และไม่ได้สร้างวัฒนธรรมคุณภาพให้เกิดขึ้นในระบบการศึกษา ซึ่งสภาพและ

ปัญหาของการประเมินภายนอก เช่น ตัวชี้วัด (Key Performance Indicator) และรูปแบบ

การประเมินไม่หลากหลายเหมาะกับสถานการศึกษาแต่ละประเภทและระดับ การประเมิน

ของ สมศ. มีปัญหาในการเช่ือมโยงกับการประเมินภายในของสถานการศึกษา เนื่องจาก

ระบบการประเมนิภายในของสถานการศกึษายงัไม่สมบรูณ์ การท�างานของผูป้ระเมนิส่วนหนึง่ 

ได้สร้างปัญหาให้แก่สถานการศึกษาโดยใช้วิธีการในลักษณะผู้ตรวจราชการมากกว่าที่จะ

ประเมินแบบสร้างสรรค์ และให้ค�าแนะน�าในการปรับปรุง เป็นต้น

  7) สถานศึกษาผิดรูป การบริหารจัดการทรัพยากรสอดคล้องกับ 

ความเป็นจริงท�าให้เกิดการบริหารจัดการทรัพยากรที่ไม่เป็นธรรมอันเป็นสาเหตุส�าคัญ 

ให้เกดิปัญหาคณุภาพสถานศกึษาไม่เท่าเทยีมกนั ท�าให้ผูป้กครองและนกัเรยีนในชนบทต้อง 

ดิ้นรนแสวงหาโอกาสที่ดีกว่าด้วยการเดินทางเข้าไปเรียนในสถานศึกษาท่ีตั้งอยู่ในเขตเมือง 

ส่งผลให้เกิดปัญหาโรงเรียนขนาดเล็กในเขตชนบทเพิ่มจ�านวนขึ้น ขณะที่โรงเรียนขนาดใหญ่

ในเขตเมืองก็รับนักเรียนเพิ่มมากขึ้นจนมีปัญหาคุณภาพการเรียนการสอน การดูแลนักเรียน

ไม่ทั่วถึง ความปลอดภัยในการเดินทาง และปัญหาพฤติกรรมนักเรียนตามมา 

 ระบบการศกึษาไทยท่ีสะท้อนจากหลกัฐานเชงิประจกัษ์จะพบว่า มสีภาพการศกึษา 

ที ่“เหลือ่มล�า้” “รวมศูนย์” “รวบอ�านาจโดยรฐั” “ไร้ประสทิธภิาพในการจดัสรรทรัพยากร” 

และ “ขาดความรบัผดิรับชอบ” ในการศึกษาทัง้ระบบทกุระดบั และทกุประเภท ทัง้การศึกษา 

ขั้นพื้นฐาน อาชีวศึกษา อุดมศึกษา และการศึกษานอกระบบและการศึกษาตามอัธยาศัย 
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การพัฒนาการศึกษาโดยรัฐที่ผ่านมาจะเห็นภาพ “ขาดการใส่ใจคุณภาพในห้องเรียน”  

“มุ่งประกวดแข่งขัน” “ให้ความส�าคัญกับงานกระดาษ” “ขาดทิศทางและความต่อเน่ือง” 

ขาดความเชื่อมโยงตั้งแต่แรกเกิดไปจนตลอดชีวิต ระบบการศึกษาประเทศไทยจึงเป็นระบบ

การศกึษาทีใ่ช้ทรัพยากรมากแต่ผลลพัธ์ต�า่ หลักสตูรแต่ละระดบัใช้เวลาเรยีนมากเมือ่เทยีบกบั 

ประเทศอื่นแต่ผลสัมฤทธ์ินักเรียนต�่า ความเหลื่อมล�้าในระบบการศึกษาอยู่ในระดับสูง 

ทัง้ด้านคณุภาพสถานศกึษา ภาระงานคร ูขนาดช้ันเรยีน การใช้งบประมาณไม่มปีระสทิธภิาพ  

รวมถึงการจัดการเรียนรู้ไม่สอดคล้องกับศตวรรษที่ 21 ขณะที่ระบบต่างๆ ไม่มีประสิทธิภาพ

ทั้งระบบการประเมินผลสัมฤทธ์ิผู้เรียนท่ีไม่ได้มาตรฐาน ระบบการประเมินความก้าวหน้า

ในวิชาชีพครูไม่สอดคล้องกับผลลัพธ์ของผู้เรียน ระบบการประเมินคุณภาพสถานศึกษา 

ไม่มีข้อมูลที่ถูกต้อง เป็นต้น ผลลัพธ์ คือ เด็กและเยาวชนที่จบการศึกษาแล้วไม่มีทักษะ 

การท�างาน ทักษะชีวิต และความสามารถในการแข่งขันกับประเทศอื่น

2. ระบบการศึกษาไทยที่ควรจะเป็น

 จากการวิเคราะห์สภาพการณ์ข้างต้น จ�าเป็นที่ประเทศไทยต้องมีการออกแบบ

ระบบและกลไกการศึกษาใหม่ ซึ่งควรมีมโนทัศน์เบื้องต้น ดังต่อไปนี้

  1) เป้าหมายการศกึษา ประเทศไทยจ�าเป็นต้องใช้การศกึษาและการพัฒนามนษุย์  

เป็นกระบวนการหล่อหลอมความเป็น “พลเมืองไทย” ให้มีคุณลักษณะ “คนไทยที่สมบูรณ์ 

สามารถเรียนรู้ได้ด้วยตนเองตลอดชีวิต (A Self-directed Learner) มีความเป็นพลเมือง 

ที่ตื่นรู้ (An Active Citizen) ท�างานร่วมกันเป็นหมู่คณะอย่างมีประสิทธิภาพท�าประโยชน์

ต่อส่วนรวม (An Engaged Contributor) และเป็นนวัตกรรมสร้างสรรค์ทางสงัคม (A Social  

Innovator) มีความสุขทั้งมิติทางกาย ใจ สังคม และจิตวิญญาณ มีวิถีชีวิตที่พอเพียงและ

ด�ารงความเป็นไทย และมีความสามารถเชิงการแข่งขันในเวทีโลกได้อย่างมีศักดิ์ศรี” รวมทั้ง

ใช้การศึกษาและการพัฒนามนุษย์เป็นเครื่องมือสร้างสังคมไทยให้มีลักษณะ “สังคมแห่ง

การเรียนรู้ เข้มแข็งและมีดุลยภาพท้ังด้านคุณภาพ เป็นสังคมอุดมปัญญาและการเรียนรู ้

สมานฉันท์และเอื้ออาทรต่อกัน มีวิถีชีวิตท่ีพอเพียง สัมพันธ์กับส่ิงแวดล้อมทั้งทางกายภาพ 

และสังคมอย่างเคารพและเป็นมิตร” 



66
ปฏิรูปการศึกษาทั้งระบบเพื่อคนทั้งมวล

วารสารราชภัฏสุราษฎร์ธาน ี ปีที่ 4 ฉบับที่ 1 (มกราคม – มิถุนายน 2560)

Suratthani Rajabhat Journal Vol. 4 (1) (January - June 2017)

  2) หลักการในการจัดการศึกษา ในการจัดการศึกษาและการพัฒนามนุษย์ 

ของประเทศ ต้องเป็นการจัดระบบการศึกษาเพ่ือสร้างโอกาสทางการศึกษาให้ “มีคุณภาพ 

เท่าเทียม และทัว่ถงึ” (Inclusive Education) เป็นกลไกสร้างโอกาสและสันตสุิข ความปรองดอง 

ในสังคม โดยให้การศึกษาเป็นเครื่องมือส�าคัญเพื่อการพัฒนาเศรษฐกิจและความสามารถ

แข่งขันของประเทศ และรองรับการเรียนรู้ของคนไทยทุกคน ภายใต้หลักการเชิงอุดมคติ 

“แผ่นดนิไทยไม่ทอดทิง้ใคร” (Inclusive Thailand) ทัง้ในแง่โอกาสและคณุภาพ

  3) กระบวนทัศน์ใหม่ทางการศึกษา การศึกษาต้องเป็น “การศึกษาเพื่อคน 

ทัง้สงัคม” เป็น “การศกึษาเพ่ือคณุค่าของชวีติและศกัดิศ์รีของความเป็นมนษุย์” และต้องเป็น  

“การศึกษาเพื่อชีวิตแห่งการเรียนรู ้ที่เริ่มจากฐานครอบครัวต้ังแต่ในครรภ์มารดาและ 

น�าไปสูก่ารเรยีนรูต่้อเนือ่งตลอดชวีติ” เพือ่ตอบโจทย์และความต้องการทีห่ลากหลายในชีวติ 

ของคนไทย เป็นการศึกษาเพื่อ “สัมมาชีพ คุณภาพชีวิต และการมีส่วนร่วมต่อสังคม” 

   4) ผู้จดัการศกึษา หน้าทีก่ารจดัการศกึษาไม่ใช่ของรฐัแต่ฝ่ายเดยีว โดยลดอ�านาจ 

และบทบาทฝ่ายรฐัให้น้อยลง และ “กระจายอ�านาจ” ไปยงัสถานศึกษาและสังคมอย่างแท้จรงิ  

ให้เกิด “หลากหน้าที่ หลายผู้จัด” สร้างกลไกให้สังคมเข้ามาเป็นผู้ร่วมจัดการศึกษาและ 

ร่วมรับผิดชอบแทนที่จะเป็นการถ่ายโอนอ�านาจการจัดการศึกษาระหว่างองค์กรของรัฐ

หรือองค์กรปกครองท้องถิ่นที่รัฐยังสามารถควบคุมได้เท่านั้น 

  5) ความเชื่อมโยงกับการปฏิรูปประเทศ การปฏิรูปการศึกษาน้ันเช่ือมโยงกับ

เป้าหมายใหญ่ คือ “การปฏิรูปประเทศ” กล่าวคือ สังคมไทยเป็น “สังคมพหุวัฒนธรรม”  

มีความหลากหลายในการนับถือศาสนา วัฒนธรรมประเพณี และมีความเป็นปึกแผ่น 

ในความเป็นชาติมานาน ขณะท่ีการพัฒนาทางเศรษฐกิจและสังคมที่ผ่านมาท�าให้เกิดความ

เหลื่อมล�้าทั้งในเชิงโอกาส เศรษฐกิจ และการเข้าถึงทรัพยากรของคนไทย โดยมีระบบ

การเมอืงเป็นสาเหตหุลกัทีท่�าให้เกิดความเหลือ่มล�า้ ดงันัน้ การปฏริปูประเทศจงึมเีป้าหมาย 

เพือ่สร้างความเป็นธรรมและลดความเหลือ่มล�า้ในสงัคม เป็นเรือ่งทีเ่กีย่วพนักบัการปรบัเปล่ียน 

โครงสร้างอ�านาจใหม่ ระหว่างรัฐ ภาคเอกชน และภาคประชาชน รวมทั้งการแก้ไขปัญหา

ทุจริตคอรัปชั่น การศึกษาและการพัฒนามนุษย์จึงเป็นเครื่องมือส�าคัญของชาติที่จะช่วยลด

หรือแก้ปัญหาดังกล่าว ดังน้ัน การปฏิรูปการศึกษาและการพัฒนามนุษย์จึงมีเป้าหมาย  

เพื่อสร ้างระบบการศึกษาท่ีมีคุณภาพ มีประสิทธิภาพ และสร้างความเสมอภาค  
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ลดความเหลื่อมล�้าในสงัคมทัง้ด้านโอกาส ด้านสิทธ ิและด้านอ�านาจต่อรองให้ทัง้ระดับปัจเจก  

ระดบัชมุชนและระดบัประเทศได้มคีวามเข้มแขง็ขึน้มาได้ ต้องสอนให้เข้าใจหน้าทีแ่ละไปให้ถงึ

จุดมุ่งหมายของการจัดการศึกษาและการพัฒนามนุษย์เพื่อสร้างพลเมือง สมรรถนะและ

ความสามารถของชาติที่มีคุณภาพและเข้าใจบทบาทหน้าที่ต่อตนเองและสังคม

  6) การเป็นหุน้ส่วนของภาคประชาสงัคม การกระจายอ�านาจถอืเป็นยทุธศาสตร์ 

หลักในการปฏิรูปการศึกษา ดังนั้น ยุทธศาสตร์และมาตรการอื่นๆ ต้องก�าหนดให้เป็นไป

เพื่อตอบสนองต่อการกระจายอ�านาจ โดยมีเป้าหมายหลัก คือ การปฏิรูประบบการบริหาร

จัดการการศึกษา โดยลดบทบาทของการจัดการศึกษาทุกระดับจากภาครัฐและเปล่ียน

บทบาทการจัดการศึกษาจาก “ผู้จัดการศึกษา” (Education service providers) ไปเป็น 

“ผู้จัดให้มีการศึกษา” (Education service deliverers) ควบคู่กับการเพิ่มความสามารถ

และขยายพ้ืนทีก่ารจดัการศกึษาของภาคประชาชนและชมุชน เสรมิพลงัอ�านาจเพือ่เปิดโอกาส 

ให้สังคม ผู้ปกครอง ผู้ใช้บัณฑิต และผู้มีส่วนได้เสียเข้ามามีส่วนร่วมรับผิดชอบในทุกระดับ  

เพื่อสร้างการมีส่วนร่วมในการจัดการศึกษาและตรวจสอบถ่วงดุลกับภาครัฐ เพือ่สร้างระบบ

ธรรมาภบิาล นอกจากนี ้การจัดการศกึษาในอนาคตรฐัไม่สามารถรบัผดิชอบด�าเนินการได้เอง 

ทั้งหมด ต้องสร้างความร่วมมือกับภาคส่วนต่างๆ ให้เข้ามาเป็นหุ้นส่วนในการจัดการศึกษา 

  7) ระบบทีต้่องปฏริปู เพือ่ให้การศึกษาเดนิหน้าได้อย่างมปีระสทิธภิาพ จ�าเป็นต้อง 

ออกแบบระบบหลัก (Core systems) 3 ระบบ คือ ระบบการจัดการศึกษา ระบบการคลัง

ด้านการศึกษา และระบบการเรียนรู้ ให้เป็นระบบแบบใหม่ที่ยืดหยุ่นและสอดคล้องกับ 

การเปลี่ยนแปลง ดังนี้

     7.1) ปฏิรูประบบการจัดการศึกษา มุ่งจัดโครงสร้างการจัดการศึกษาใหม่  

เพ่ือสร้างความรับผิดชอบต่อผลลัพธ์ (Accountability) และให้สายการบังคับบัญชาส้ันลง 

ก�าหนดกลไกด�าเนนิการปฏริปูการศกึษาและการพฒันามนษุย์ในระยะยาว และผูจ้บการศกึษา 

สามารถใช้ประโยชน์จากการศึกษา ให้เกิดความต่อเน่ืองทั้งในเชิงนโยบายและการปฏิบัติ 

รวมถงึจดัวางกลไกการวจิยัเชงิระบบเพือ่สนบัสนนุการก�าหนดนโยบายทีม่เีหตผุลเชงิวชิาการ 

รองรับ การพัฒนาสมัชชาเครือข่ายภาคพลเมืองเพื่อการมีส่วนร่วม รวมทั้งการวางระบบ

การตรวจสอบ และระบบธรรมาภบิาลในการจดัการศกึษาทกุระดบัและทกุประเภท 
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     7.2) ปฏิรูประบบการคลังด้านการศึกษา ใช้มาตรการทางการคลังเพื่อเพิ่ม

คุณภาพและประสิทธิภาพการจัดการศึกษาและพัฒนามนุษย์ โดยก�าหนดรายจ่ายทาง 

การศกึษาทีเ่น้นอปุสงค์ และจดัระบบการจดัสรรงบประมาณตรงสูผู้่เรยีนหรือผูร้บัประโยชน์ 

ทางการศึกษา (Demand-side education financing) เพื่อเป็นแรงจูงใจและเป็นเงื่อนไข

สนบัสนุนการปฏริปูระบบการจดัการศกึษาทีต้่องการลดอ�านาจฝ่ายจดัการศกึษา (Supply- 

side) นอกจากนี้ ยังจะมีการใช้มาตรการทางภาษีเพื่อสนับสนุนการเรียนรู้ตลอดชีวิตของ

พลเมอืงทกุคน และเพ่ือส่งเสรมิการมส่ีวนร่วมรบัผดิชอบและระดมทรพัยากรจากภาคเอกชน 

ในการจัดการศึกษา 

       7.3) ปฏิรูประบบการเรียนรู้ โดยมุ่งจัดการเรียนรู้เพื่อสร้างสมรรถนะก�าลังคน

ทั้งระบบโดยส่งเสริมการเรียนรู้ตั้งแต่อยู่ในครรภ์มารดา ปฐมวัย ประถมศึกษา มัธยมศึกษา 

อาชวีศกึษา อดุมศึกษา การศกึษานอกระบบและการศึกษาตามอัธยาศยั การเรยีนรูต้ลอดชวีติ 

เพือ่พฒันาคณุภาพชวีติและสมัมาชพี รวมไปถึงการจดัการศึกษาและการส่งเสรมิการเรยีนรู้ 

เฉพาะกลุ่มเป้าหมาย โดยเน้นกลุ่มนอกระบบการศึกษาและกลุ่มวัยแรงงานรวมถึงกลุ่ม 

ผู้สูงอายุ ส่งเสริมการศึกษาทางเลือก และกลไกการจัดการศึกษาระดับชุมชนท้องถิ่นและ

องค์กรที่อยู่ใกล้ชิดกับกลุ่มเป้าหมาย รวมถึงส่งเสริมสังคมการเรียนรู้โดยสร้างวัฒนธรรม

การเรียนรู้ วิจัยและใช้เทคโนโลยีและสื่อเพื่อการเรียนรู้ และการพัฒนาคุณภาพชีวิตของ

ของพลเมืองทุกคน ทั้งน้ี ต้องปฏิรูปให้ครอบคลุมท้ังรูปแบบการจัด ระบบหลักสูตร 

กระบวนการเรียนรู้ ระบบการวัดและประเมินผลการเรียนรู้ ระบบการผลิตและพัฒนา

อาจารย์ ครูผู้สอน ครูภูมิปัญญา ปราชญ์ชาวบ้าน รวมทั้งระบบการประเมินและการรับรอง

คุณภาพที่เน้นผลลัพธ์ที่ตัวผู้เรียนและมีความสอดคล้องทั้งระบบ 

  

การปฏิรูปด้วยกลไกใหม่

 การปฏิรูปการศึกษาให้ประสบผลส�าเร็จ จ�าเป็นท่ีต้องมีกลไกใหม่ในการปฏิรูป

การศึกษา ซึ่งมีลักษณะดังนี้

 1) เป็นการลดบทบาทการจัดการศึกษาทุกระดับจากภาครัฐและเปลี่ยนบทบาท

การจัดการศกึษาของภาครัฐจาก “ผู้จดัการศึกษา” (Education service providers) ไปเป็น  
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“ผู้จัดให้มีการศึกษา” (Education service deliverers) 

  2) แยกบทบาทหน้าทีแ่ละความรบัผดิชอบของ ฝ่ายก�าหนดนโยบาย (Regulator)  

ด้านการศึกษาและฝ่ายปฏิบัติ (Operator) ที่ท�าหน้าที่จัดการศึกษาออกจากกันให้ชัดเจน 

 3) มีองค์ประกอบของผู้ด�าเนินการปฏิรูปการศึกษา 3 ส่วนคือ ภาคนโยบาย  

ภาควิชาการ และภาคเครือข่ายประชาสังคม 

     - ภาคนโยบาย หมายถึง กรรมการนโยบายการศึกษาและพัฒนามนุษย์  

ท�าหน้าที่ปฏิรูปการศึกษาและพัฒนามนุษย์อย่างรอบด้านตลอดชีวิต ก�าหนดนโยบาย  

แผนยุทธศาสตร์ และกลั่นกรองการจัดสรรงบประมาณด้านการศึกษาและพัฒนามนุษย์

ของประเทศ จัดท�าและปรับปรุงบรรดากฎหมายท่ีจ�าเป็นเพื่อขจัดปัญหาต่างๆ ที่เป็น

อุปสรรคต่อการปฏิรูปการศึกษา

     - ภาควิชาการ หมายถึง การวิจัยระบบการศึกษา ซึ่งต้องมีคณะกรรมการ

ด�าเนินการเพื่อเป็นฐานทางวิชาการในการก�าหนดและด�าเนินการนโยบายของกรรมการ

นโยบายการศึกษาและพัฒนามนุษย์

     - ภาคเครือข่ายประชาสังคม หมายถึง สมัชชาการศึกษาแห่งชาติ ท�าหน้าที่

สร้างการมีส่วนร่วมจากภาคประชาสังคม สามารถสะท้อนความคิดเห็นและรวบรวมเป็น 

ข้อเสนอด้านการศึกษาและการพัฒนามนุษย์ต่อคณะกรรมการและรัฐบาล เพื่อน�าไปสู่ 

การจดัท�านโยบายและยทุธศาสตร์ด้านการศกึษาและการพฒันามนษุย์ของประเทศให้รัฐบาล 

ต้องปฏิบัติอย่างต่อเนื่อง

บทสรุป

 ระบบการศึกษาปัจจุบันเป็นระบบที่ใหญ่ ซับซ้อน และไม่มีประสิทธิภาพเพียงพอ 

ดังนั้น จึงจ�าเป็นต้องสร้างกลไกใหม่เพื่อเป็น “คานงัด” ระบบการศึกษาโดยปรับบทบาท

ของภาครัฐซึง่เป็นผูป้ฏบัิต ิ (Operator) ลงและกระจายอ�านาจความรบัผดิชอบไปสูภ่าคส่วน 

อื่นๆ แยกอ�านาจการก�าหนดนโยบายออกมาเพื่อปลอดการครอบง�าจากการเมืองและ 

กลุม่ผลประโยชน์ และสามารถด�าเนนิการปฏริปูการศกึษาได้ในระยะยาว การศกึษาไทยจึง

พอจะเห็นหน้าเห็นหลังได้ประมาณ 10 ปีนับจากนี้



การปรับปรุงนโยบายมาตรฐานการครองชีพของประเทศไทยด้วยปัจจัยด้านความพึงพอใจทางสังคม
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