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การวิจัยนี้เปนการวิเคราะหเชิงนโยบายสาธารณะดานการศึกษา ที่ครอบคลุมกระบวนการกอรูปของ
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ของที่ไดสะสมตอเนื่องกันมาเปนเวลานาน  ซึ่งสะทอนใหเห็นความจําเปนในการออกพระราชบัญญัติฯ   โดยมี 
รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 มาตรา 81 เปนจุดผลักดันที่ทําใหตองมีกฎหมายเกี่ยวกับการ
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ในกระบวนการจัดทํารางพระราชบัญญัติฯ พบวามีการนําขอมูลสารสนเทศและงานวิจัยเชิงนโยบาย
42 เรื่อง ประกอบการพิจารณาบัญญัติมาตราตาง ๆ  โดยผูที่เกี่ยวของและผูที่ถูกกระทบจากพระราชบัญญัติ ได
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ประเด็นที่นาสนใจอีก 2 ประเด็นที่ทําใหการกอรูปครั้งนี้ประสบความสําเร็จ คือ 1) ผูนําทางการเมืองและผูนําทาง
การศึกษามีความจริงใจในการแกไขปญหารวมกัน  และ 2) ผูปฏิบัติงานไดอุทิศตัว ทุมเทแรงกาย แรงใจอยาง
เต็มที่

สวนกระบวนการตราพระราชบัญญัติการศึกษาในรัฐสภาไทยนั้น ปรากฏวาไดมีการเสนอรางพระราช
บัญญัติการศึกษาที่มาจากสํานักงานคณะกรรมการการศึกษาแหงชาติ ซึ่งเปนรางของรัฐบาลและใชเปนรางหลัก
ในการพิจารณาในรัฐสภา รวมกับอีก 4 รางจาก 4 พรรคการเมือง

นอกจากการพิจารณารางพระราชบัญญัติฯ ตามกระบวนการของรัฐสภาแลว ยังพบประเด็นที่นาสนใจ
ที่สามารถสรุปเปนบทเรียนเพื่อการเรียนรู 4 ประเด็น คือ 1) การที่ผูทรงคุณวุฒิทางการศึกษาเปนคณะ
กรรมาธิการวิสามัญ ทําใหการทํางานงายขึ้น 2) การอภิปรายในสภาฯ อยูบนหลักเหตุผล เนื่องจากมีงานวิจัยเชิง
นโยบายมารองรับ ทําใหการชี้แจงมีน้ําหนักและชัดเจนมากขึ้น 3) แรงผลักดันทางการเมือง การที่ฝายรัฐบาลให
การสนับสนุน ทําให ราง พ.ร.บ.สามารถผานกระบวนการของรัฐสภาไดเร็วขึ้น และ 4 )การยอมรับทางสังคม
กระแสสังคมที่ตองการปฏิรูปการศึกษาเปนแรงสนับสนุนที่สําคัญ สงผลใหนักการเมืองตองหันมาสนใจการ
ศึกษามากขึ้น
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This public policy  analysis covered the detailed studies of the formation stage and the 
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It was found that, the policy initiation  came from various accumulated Thai education 
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During the legislation drafting in the Parliament, relevant information and 42 policy studies 
research reports were prepared to support considerations and drafting of each section in the act. 
During the drafting, the draft of the Cabinet, drafted by the National Committee on Education, was 
used as the master draft for consideration, and another 4 draft attached from four political parties.

Various group of stakeholders were invited to take part in the drafting processes.  The 
practices of participation were also conducted and the information from the hearing were employed 
in the development of some sections of the act, to suit demand and requirements made from various 
groups. Negotiation and various kinds of coordination activities were carried out.

This study also found that, 1) educational experts played vital role in the extraordinary 
committee in both The House of Representative and in The Senate, 2) most of the debates had 
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government leadership helped make the National Education Act B.E. 2542 passed through the 
parliament process with in a rather short time, 4) strong social demand and public agreement on 
education reform had a strong influence to make politicians turn to support this education act.

Department Educational Policy, Management, and Leadership
Student’s signature ………………………………..

Field of Study Educational Administration Advisor’s signature ……………………………….
Academic year 2004 Co- advisor’s signature …………………………..



6
กิตติกรรมประกาศ

วิทยานิพนธเร่ือง การวิเคราะหเชิงนโยบายการกอรูปและกระบวนการตราพระราชบัญญัติ
การศึกษาแหงชาติ พ.ศ.2542  ไดรับแรงบันดาลใจและสําเร็จลุลวงไปไดดวยดี ดวยความกรุณา 
อันหาที่เปรียบมิไดของ รศ.ดร.อุทัย  บุญประเสริฐ ที่ปรึกษาวิทยานิพนธ  ที่ไดใหความเมตตา 
ความหวงใย และคําแนะนําที่มีประโยชนตลอดมา ศิษยรูสึกซาบซึ้งและตองกราบขอบพระคุณเปน
อยางสูง มา ณ ที่นี้

งานวิจัยครั้งนี้ ไดรับความอนุเคราะหจากผูทรงคุณวุฒิที่เปนนักการศึกษา นักวิชาการ 
และนักการเมือง ที่ไดสละเวลาอันมีคา ถายทอดขอมูลที่เอ้ือประโยชนตองานวิจัยครั้งนี้ ผูวิจัย    
ขอกราบขอบพระคุณเปนอยางสูง นอกจากนี้ผูวิจัยตองกราบขอบพระคุณเปนอยางสูงคือ                   
นพ.อําพล จินดาวัฒนะ ที่เปนทั้งครูและผูบังคับบัญชา ที่ไดใหคําแนะนําและการสนับสนุนที่มี
ประโยชน ตลอดจนตองขอบคุณ ส.ส.สุชาติ  ตันติวณิชชานนท  ที่ใหความชวยเหลือและใหคํา
ปรึกษาแนะนําเกี่ยวกับกระบวนการนิติบัญญัติทั้งหมด

ขอกราบขอบพระคุณ รศ.ดร.สนานจิตร  สุคนธทรัพย  รศ.พรรณภา  บูรพาชีพ ที่ไดกรุณา
ตรวจสอบคุณภาพเครื่องมือในการวิจัย และขอกราบขอบพระคุณ ดร.สุวัฒน เงินฉ่ํา อาจารยที่
ปรึกษาวิทยานิพนธรวม ที่ไดใหคําแนะนําและใหขอมูลที่สําคัญในการวิจัย ตลอดจน ดร.สิริพร  
บุญญานันต  รศ.ดร.วีระวัฒน อุทัยรัตน   ดร.ปองสิน  วิเศษศิริ ที่ไดกรุณาใหคําแนะนําและแนว
ทางปรับปรุงแกไขวิทยานิพนธใหสมบูรณ

สุดทายขอขอบคุณ คุณรุจา รอดเข็ม คุณสมบูรณ ศิริสรรหิรัญ คุณปติชาย ตันปติ        
คุณวิสุทธิ์ วิจิตรพัชราภรณ เพื่อนรวมรุนที่ฝาฟนเรียนรวมกันมานานถึง 5 ป และบุคคลที่จะขาดไม
ได คือ คุณสงวน  พิพัฒนโรจนกมล และ ดญ.ณภัทร  พิพัฒนโรจนกมล รวมทั้งญาติพี่นองทุกคน 
ที่ไดใหความหวงใยและใหกําลังใจมาโดยตลอด



7
สารบาญ

หนา
บทคัดยอภาษาไทย………………………………………………………………………… ง
บทคัดยอภาษาอังกฤษ…………………………………………………………………….. จ
กิตติกรรมประกาศ…………………………………………………………………………. ฉ
สารบัญ…………………………………………………………………………………….. ช
สารบาญตาราง……………………………………………………………………………. ฌ
สารบาญแผนภูมิ…………………………………………………………………………… ญ
บทที่ 1 บทนํา…………………………………………………………………………... 1

  -  ความเปนมาและความสําคัญของปญหา…………………………………. 1
  -  วัตถุประสงคในการวิจัย……………………………………………………. 4
  -  คําถามนําสําหรับการวิจัย.…………………………………………………. 4
  -  ขอบเขตของการวิจัย……………………………………………………….. 4
  -  นิยามศัพทเฉพาะที่ใชในการวิจัย………………………………………….. 5
  -  ประโยชนที่ไดรับจากการวิจัย……………………………………………… 6

บทที่ 2 แนวคิด ทฤษฎี และงานวิจัยที่เกี่ยวของกับนโยบายและกระบวนการนโยบาย
สาธารณะ………………………………………………………………………

7

  -  แนวคิดเกี่ยวกับกระบวนการนโยบายสาธารณะ…………………………... 7
      -  กระบวนการกําหนดนโยบาย…………………………………………… 11
      -  การกอรูปของนโยบายสาธารณะ……………………………………….. 19
         -  ลักษณะและความสําคัญของปญหานโยบาย………………………... 21
         -  วงจรของประเด็นปญหานโยบาย…………………………………….. 23
         -  การกําหนดวาระการพิจารณาปญหานโยบาย……………………….. 24
         -  การกําหนดวัตถุประสงคของนโยบาย………………………………… 25
      -  กระบวนการกอรูปของพระราชบัญญัติ………………………………… 31
         -   ที่มาของกฎหมายมหาชนและกระบวนการกอรูปทางนิติวิธี………… 31
         -   ความเปนมาของกฎหมายลายลักษณอักษร………………………… 33
      -  แนวคิดเกี่ยวกับกระบวนการตราพระราชบัญญัติในรัฐสภาไทย……….. 34
         -  กระบวนการตราพระราชบัญญัติของรัฐสภาแหงประเทศไทย……... 34
      -  การเสนอรางพระราชบัญญัติ…………………………………………… 35
      -  การพิจารณารางพระราชบัญญัติ……………………………………..… 36



8
สารบาญ (ตอ)

หนา
      -  การพิจารณารางพระราชบัญญัติของสภาผูแทนราษฎร……………….. 36
      -  การพิจารณารางพระราชบัญญัติของวุฒิสภา………………………….. 41
       -  แนวคิดเรื่องการมีสวนรวม  การประชาพิจารณ    การเจรจาตอรองและ
          ประสานประโยชน………………………………………………………

51

  -  สรุป………………………………………………………………………… 61
บทที่ 3 วิธีดําเนินการวิจัย……………………………………………………………… 63

  -  ขั้นการศึกษาวิเคราะหการกอรูปของพระราชบัญญัติการศึกษาแหงชาติ
      พ.ศ.2542……………………………………………….. 64
  -  ขั้นการศึกษาวิเคราะหกระบวนการตราพระราชบัญญัติฯ ในรัฐสภา……… 67

บทที่ 4 กระบวนการกอรูปและการตราพระราชบัญญัติการศึกษาแหงชาติ พ.ศ.2542 70
  -   การกอรูปของพระราชบัญญัติการศึกษาแหงชาติ พ.ศ.2542 ……………. 70

-   กระบวนการนิติบัญญัติของรัฐสภาไทยในการตราพระราชบัญญัติ ฯ
       พ.ศ. 2542………………………………………………………………. 154

บทที่ 5 สรุปผลการวิจัย อภิปรายผลและขอเสนอแนะ………………………………… 246
  -  สรุปผลการวิจัย ……………………………………………………………. 247
  -  อภิปรายผลการวิจัย………………………………………………………... 250
  -  ขอเสนอแนะ......................................................................................... 256
      -  ขอเสนอแนะในการนําผลการวิจัยไปใชประโยชน…………….………… 256
      -  ขอเสนอแนะในการวิจัยครั้งตอไป………………………………………. 257

รายการอางอิง……………………………………………………………………………… 258
ภาคผนวก............................................................................................................... 270
    -  ภาคผนวก ก………………………………………………………………………... 271
    -  ภาคผนวก ข………………………………………………………………………... 273
ประวัติผูเขียนวิทยานิพนธ…………………………………………………………………. 278



9
สารบาญตาราง

ตาราง หนา
1 งานวิจัยประกอบรางพระราชบัญญัติการศึกษาแหงชาติ 125
2 แสดงแนว/สาระของความคิด ของมาตราตางๆ จําแนกตามแหลงความคิด 137
3 ความแตกตางและความสอดคลองในสาระของรางพระราชบัญญัติฯ 156

 



10
สารบาญแผนภูมิ

แผนภูมิที่ หนา
1 แสดงภาพรวมของระบบนโยบาย 10
2 ระบบกฎหมายของประเทศไทย 32
3 แสดงกระบวนการตราพระราชบัญญัติ 38
4 แสดงกรณวีฒุสิภาไมเหน็ดวย 43
5 แสดงกรณีที่วุฒิสภาแกไขเพิ่มเติมรางพระราชบัญญัติของสภาผูแทนราษฎร 44
6 แสดงกรณีที่พระมหากษัตริยไมทรงเห็นชอบดวย 46
7 ขั้นตอนการรางกฎหมายของฝายบริหาร 46
8 การมีสวนรวมของประชาชน 52
9 กรอบแนวคิดในการวิจัย 64
10 แสดงสภาพของปญหาและความจําเปนของการออกพระราชบัญญัติฯ 107
11 ความสัมพันธของรางพระราชบัญญัติการศึกษาแหงชาติทุกฉบับ 117
12 รูปแบบการวิจัยของ สกศ. 123
13 กระบวนการวิจัยของ สกศ. 124
14 ขั้นตอนการดําเนินงานประชาพิจารณรับฟงความคิดเห็นของกระทรวง

ศึกษาธิการ
135

15 ขั้นตอนการดําเนินงานที่สําคัญในข้ันการกอรูป 149
16 กระบวนการในการกอรูป (รางพระราชบญัญตักิารศกึษาแหงชาติ พ.ศ. 2542) 153
17 ขั้นตอนการเสนอรางพระราชบัญญัติการศึกษาแหงชาติ 155
18 กระบวนการพิจารณารางพระราชบัญญัติการศึกษาในรัฐสภา 158



บทที่ 1

บทนํา

ความเปนมาและความสําคัญของปญหา
การเกิดพระราชบัญญัติการศึกษาแหงชาติ พ.ศ. 2542 ในทางวิชาการดานนโยบายแลว 

นับไดวาเปนนโยบายสาธารณะที่สําคัญยิ่งนโยบายหนึ่งในสังคมไทย มาตรา 81 ของรัฐธรรมนูญ
แหงราชอาณาจักรไทยฉบับปจจุบัน (พ.ศ. 2540) ที่ไดบัญญัติไววา  “รัฐตองจัดการศึกษาอบรม
และสนับสนุนใหเอกชนจัดการศึกษาอบรมใหเกิดความรูคูคุณธรรม จัดใหมีกฎหมายเกี่ยวกับ
การศึกษาแหงชาติ ปรับปรุงการศึกษาใหสอดคลองกับความเปลี่ยนแปลงทางเศรษฐกิจและ
สังคม สรางเสริมความรู และปลูกฝงจิตสํานึกที่ถูกตองเกี่ยวกับการเมืองการปกครอง ในระบอบ
ประชาธิปไตยอันมีพระมหากษัตริยทรงเปนประมุข สนับสนุนการคนควาวิจัยในศิลปวิทยาการ
ตางๆ เรงรัดพัฒนาวิทยาศาสตรและเทคโนโลยีเพื่อการพัฒนาประเทศ พัฒนาวิชาชีพครูและสง
เสริมภูมิปญญาทองถิ่น ศิลปะและวัฒนธรรมของชาติ“  (รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย 
พ.ศ.2540 ฉบับกฤษฎีกา เลม 114 ตอนที่ 55 ก วันที่ 11 ตุลาคม 2540)

การยกรางพระราชบัญญัติการศึกษาแหงชาติ พ.ศ. 2542 เมื่อไดศึกษาวิเคราะหในราย
ละเอียดที่เกี่ยวของแลว พบวามีที่มาจากหลายแหลงดวยกัน มีทั้งที่เปนรางพระราชบัญญัติการ
ศึกษาแหงชาติของฝายรัฐบาล และรางพระราชบัญญัติฯ ของพรรคการเมืองพรรคตางๆ ที่ใหความ
สนใจ  และจัดทําเปนรางพระราชบัญญัติการศึกษาแหงชาติตามแนวทางของแตละพรรคการเมือง
เสนอรัฐสภาเพื่อพิจารณาถึง 4 ฉบับดวยกัน  คือรางพระราชบัญญัติการศึกษาแหงชาติฉบับของ
พรรคชาติไทย  ของพรรคชาติพัฒนา  ของพรรคประชาธิปตย และพรรคความหวังใหม

การริเร่ิมจัดทํารางพระราชบัญญัติตางๆ ในรัฐสภาไทย มีที่มาที่แตกตางกันไดมาก สวนนี้
เปนจัดไดวาเปนสวนของการกอรูป (Formation) ของแตละพระราชบัญญัติ และเปนที่มาที่สําคัญ
ของนโยบายสาธารณะ (Public Policy) และการที่นโยบายสาธารณะระดับชาติจะมีผลบังคับใช
เปนกฎหมายได ตองผานกระบวนการพิจารณาและตราเปนพระราชบัญญัติในรัฐสภา ตามแนว
ทางของรัฐสภาไทย

การเสนอรางพระราชบัญญัตินั้น ตามขอกําหนดในรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย 
ฉบับ พ.ศ. 2540 ปรากฏวาอาจมีแหลงที่มาของรางพระราชบัญญัติตางๆ ไดถึง 3 แหลงดวยกัน 
คือมาจากฝายบริหารหรือฝายรัฐบาล  จากสมาชิกสภาผูแทนราษฎรเขาชื่อกันไมต่ํากวา 20 คน 
นําเสนอรางพระราชบัญญัติในนามของพรรคการเมือง และการนําเสนอรางพระราชบัญญัติโดย
ประชาชนตั้งแต 50,000 คนขึ้นไปรวมตัวเขาชื่อเสนอรางพระราชบัญญัติเสนอตอสภาฯ ซึ่งการจัด



2
ทํารางและเสนอพระราชบัญญัติตามแนวทางนี้ เปนสิ่งใหมที่เกิดขึ้นสืบเนื่องมาจากรัฐธรรมนูญ
แหงราชอาณาจักร พ.ศ. 2540 มาตรา 170

กระบวนการที่เกี่ยวของกับการจัดทํารางพระราชบัญญัติ หรือในการตราพระราชบัญญัติ
ใด ๆ ก็ตาม ถาพิจารณาแบงเปนสวน ๆ เพื่อใหสะดวกแกการพิจารณาในขั้นตน  ขั้นตอนสําคัญจะ
ประกอบดวยขั้นการกอรูป (Formation) ของพระราชบัญญัติ และขั้นการพิจารณาในกระบวนการ
ตราเปนพระราชบัญญัติ (Legislative Process) ของรัฐสภา

ในขั้นการกอรูปของพระราชบัญญัติ หรือการริเร่ิมกอรูปและการผลักดันไปสูการตราเปน
พระราชบัญญัตินั้น โดยทั่วไปแลว มักจะมีการดําเนินงานที่เกี่ยวของกับการศึกษา วิเคราะห เพื่อ
กําหนดและรวบรวมปญหาและประเด็นตางๆ ที่เกี่ยวของกับสาระของพระราชบัญญัตินั้นๆ ซึ่งจะ
เปนการแสดงถึงสาระสําคัญและความจําเปนในการกําหนดบทบัญญัติตางๆ ในพระราชบัญญัติ
ฉบับนั้น  สวนนี้จะเปนสวนการกอตัว (Formation) ที่เปนจุดเริ่มตนหรือเปนขั้นของการริเร่ิม จะมี
ลักษณะเปนสวนของการกอตัวของนโยบายสาธารณะ (Public Policy) ซึ่งทั้งโดยหลักการและ
หลักปฏิบัติแลว จะตองมีการศึกษาถึงที่มา การศึกษาวิเคราะห จําแนก และระบุสภาพและสาเหตุ
ของปญหา รวมทั้งประเด็นสําคัญตางๆ ที่เกี่ยวของใหชัดเจน จะตองมีการวิเคราะหลักษณะและ
สภาพของปญหา รวมทั้งกําหนดวัตถุประสงคใหสอดคลองกับการแกไขปญหา  เพื่อนํามากําหนด
ประเด็นอันเปนสาระสําคัญของมาตราตางๆ ในพระราชบัญญัติฯตอไป

ในการกอรูปของพระราชบัญญัติการศึกษาแหงชาติ พ.ศ. 2542 นั้น จากการศึกษาในขั้น
ตน พบวามีกระบวนการที่เกี่ยวของและกระบวนการดําเนินงานหลายประการ มีประเด็นการ
พิจารณาและมีการศึกษาประกอบหลายอยางในขั้นการริเร่ิมกอรูป ไดมีการดําเนินการศึกษา รวบ
รวม วิเคราะหและบันทึกไวอยางเปนระบบ แสดงใหเห็นชัดถึงประเด็น รายละเอียดและกระบวน
การที่เกี่ยวของที่สําคัญๆ เชนในเรื่องการเตรียมการ การดําเนินงานในขั้นกอรูป การกําหนด
ประเด็นตางๆ การเจรจาตอรอง การมีสวนรวมของผูเกี่ยวของ การประชาพิจารณ (Public 
Hearing) และวิธีการกําหนดในรายละเอียด เปนตน จนในที่สุดนําไปสูการไดรางพระราชบัญญัติ
ของรัฐบาลขณะนั้น

แตรายละเอียดในประเด็นตางๆ ที่เกี่ยวของในขั้นการกอรูปและกระบวนการพิจารณาใน
รัฐสภา และกระบวนการที่จะใหไดขอยุติในสวนตางๆ ของรางพระราชบัญญัติการศึกษาแหงชาติ 
พ.ศ. 2542 นั้น ยังไมเคยมีผูใดทําการศึกษา เก็บรวบรวมขอมูลอยางเปนระบบไว รวมทั้งประเด็น
การพิจารณาในแงมุมตางๆ จากทุกฝายที่เกี่ยวของไวอยางเปนระบบที่สมบูรณ ยังไมเคยปรากฏใน
เอกสารทางวิชาการใดที่มีการดําเนินการอยางเปนระบบ ที่อาจใชเปนหลักฐานเชิงวิชาการ หรือ



3
เปนหลักฐานประกอบการศึกษาคนควาในกระบวนการเชิงนโยบายสาธารณะดานการศึกษาได 
ดังนั้นหากมีการศึกษา  วิเคราะห วิจัยและรวบรวมขอมูลอยางเปนระบบแลว นาจะไดขอมูล สาระ 
และรายละเอียดในประเด็นตางๆ ที่เกี่ยวของเชิงกระบวนการนโยบายสาธารณะ  ซึ่งจะชวยใหเห็น
กระบวนการและรายละเอียด ที่เปนลักษณะเฉพาะในขั้นการกอรูปและการจัดทําเปนกฎหมายแม
บททางการศึกษาไทยฉบับแรกไดเปนอยางดี

การวิจัยในลักษณะนี้ นอกจากจะชวยใหทราบกลไกการกอรูปนโยบาย ทราบกระบวนการ
รางกฎหมายและรายละเอียดที่เกี่ยวของแลว ยังจะไดเขาใจถึงกระบวนการกําหนดนโยบาย
สาธารณะของประเทศไทย โดยเฉพาะกระบวนการนโยบายสาธารณะดานการศึกษา ในกรณีพระ
ราชบัญญัติการศึกษาแหงชาติ พ.ศ. 2542 ไดเปนอยางดีอีกดวย

ผูวิจัยจึงตองการจะศึกษาวิเคราะหเชิงนโยบายทั้งในขั้นการกอรูป และกระบวนการตรา
พระราชบัญญัติการศึกษาแหงชาติ พ.ศ. 2542 ทั้งในดานเนื้อหาสาระและกระบวนการวา มี
ลักษณะและสภาพปญหาดานการศึกษากับการเมืองการปกครอง การศึกษากับเศรษฐกิจ การ
ศึกษากับสังคม และการศึกษากับเทคโนโลยีอยางไร มีความสําคัญอยางไร จึงทําใหกลายเปน
ความจําเปนที่จะตองออกเปนพระราชบัญญัติ และตองการที่จะแสวงหาเพื่อความชัดเจนวา ในขั้น
การริเร่ิมกอรูป (Formation) ไดมีการศึกษาวิเคราะห วิจัยและศึกษาทางเลือกเชิงนโยบาย กอนที่
จะไดรางพระราชบัญญัติอยางไร การมีสวนรวมจากกลุมที่เกี่ยวของและผูที่ถูกกระทบจากพระราช
บัญญัติ มีลักษณะเปนอยางไร   กระบวนการประชาพิจารณดําเนินการอยางไร ผลจากการประชา
พิจารณมีลักษณะอยางไร ไดนํามาใชปรับปรุงรางพระราชบัญญัติอยางไร กระบวนการดําเนินงาน
ที่สําคัญ ๆ ทั้งในข้ันการกอรูปและขั้นการตราเปนพระราชบัญญัติวา มีขั้นตอนการดําเนินงานอยาง
ไร

ในสวนที่เปนกระบวนการจัดทําพระราชบัญญัติของรัฐสภา ทั้งในสภาผูแทนราษฎรและใน
วุฒิสภา ตองการจะศึกษาวิเคราะหกระบวนการดําเนินการ สาระของรางพระราชบัญญัติฯ การแก
ไขปรับปรุงในขั้นของคณะกรรมาธิการ การแปรญัตติ การอภิปราย การตอรองหรือการเจรจาในรัฐ
สภา และขั้นตอนการดําเนินงานที่สําคัญ ที่เปนจริงในกระบวนการจัดทําพระราชบัญญัติการศึกษา
แหงชาติ พ.ศ. 2542 ของรัฐสภาไทย

สาระความรูที่ไดจากการวิจัยนี้ จะเปนทั้งประมวลและการขยายขอความรูที่สําคัญมาก
เร่ืองหนึ่งในสาขาบริหารการศึกษา โดยเฉพาะในดานการวิเคราะหและการพัฒนานโยบายทางการ
ศึกษา ซึ่งในปจจุบันนี้มีการศึกษา วิเคราะห วิจัยเปนจํานวนนอยมาก ขอมูลเชิงวิชาการจากผลที่
ไดจากการวิจัยครั้งนี้ จะชวยใหเขาใจถึงสภาพที่เกิดขึ้นจริงในการกอรูปของพระราชบัญญัติฯ และ
ในกระบวนการจัดทําพระราชบัญญัติฯ ที่ผูบริหารหรือหัวหนาหนวยแผนงาน หนวยนโยบายทาง
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ดานการศึกษาหรือผูที่เกี่ยวของ สามารถนําไปประยุกตใชในการกําหนดนโยบายในหนวยงานได
อยางมีประสิทธิภาพในอนาคตตอไป

วัตถุประสงคในการวิจัย
การวิจัยนี้มีวัตถุประสงค เพื่อศึกษาวิเคราะหเชิงนโยบายในขั้นการกอรูป และกระบวนการ

ตราเปนพระราชบัญญัติการศึกษาแหงชาติ พ.ศ.2542

คําถามนําสําหรับการวิจัย
1. ในขั้นของการกอรูป (Formation) ของพระราชบัญญัติการศึกษาแหงชาติ พ.ศ 2542 มี

ลักษณะ สภาพ และปญหาแวดลอมอยางไร ที่นําไปสูการจัดทํารางพระราชบัญญัติ และมี
กระบวนการดําเนินงานในขั้นตอนการกอรูปอยางไร อะไรบาง ในแตละขั้นตอนมีรายละเอียดและ
กลไกที่เกี่ยวของในการดําเนินงานอยางไร

2. ในขั้นของการพิจารณาตราพระราชบัญญัติการศึกษาแหงชาติ ในสภาผูแทนราษฎร
และวุฒิสภามีลักษณะเปนอยางไร มีข้ันตอนการดําเนินงานอยางไร  มีการแปรญัตติในประเด็นใด
บาง อยางไรบาง ดวยเหตุผลใด ผลที่ไดเปนอยางไร

ขอบเขตของการวิจัย
การวิจัยครั้งนี้ เปนการศึกษาวิเคราะหนโยบายในขั้นการกอรูปและกระบวนการตราพระ

ราชบัญญัติศึกษาแหงชาติ พ.ศ.2542 ในขั้นการกอรูปพระราชบัญญัติ (Formation)  การศึกษา
วิเคราะห จะครอบคลุมประเด็นสําคัญ ๆ ตอไปนี้

1. ลักษณะ สภาพ ปญหาและความจําเปนของการออกพระราชบัญญัติ
2. การวิเคราะห วิจัย ศึกษาทางเลือกเชิงนโยบายที่เกี่ยวของ
3. การมีสวนรวมของผูที่เกี่ยวของ และผูที่ถูกกระทบจากพระราชบัญญัติ
4. การประชาพิจารณ กระบวนการ แบบแผนการดําเนินงาน และการนําผลจาก

การประชาพิจารณมาปรับปรุงพระราชบัญญัติ
5. การเจรจาตอรองและการประสานประโยชนจากฝายที่เกี่ยวของ
6. ขั้นตอนที่สําคัญในการดําเนินงานในขั้นการกอรูป

ในขั้นการตราพระราชบัญญัติการศึกษาของรัฐสภาไทย จะครอบคลุมการศึกษาวิเคราะห
กระบวนการพิจารณารางพระราชบัญญัติฯทั้งในสภาผูแทนราษฎรและในวุฒิสภา ในรายละเอียด
ที่เกี่ยวกับ



5
1. การเสนอรางพระราชบัญญัติ
2. การพิจารณารางพระราชบัญญัติ รายละเอียดและประเด็นการแปรญัตติของ

กรรมาธิการวิสามัญ ในสภาผูแทนราษฎรและกรรมาธิการวิสามัญในวุฒิสภา
3. ขั้นตอนที่สําคัญในการดําเนินงานในกระบวนการตราพระราชบัญญัติศึกษา

แหงชาติ พ.ศ.2542

นิยามศัพทเฉพาะที่ใชในการวิจัย
1.  พระราชบัญญัติการศึกษาแหงชาติ พ.ศ. 2542 หมายถึง บทบัญญัติแหงกฎหมาย

ทางดานการศึกษา ซึ่งประกอบดวย 9 หมวด 78 มาตรา และบทเฉพาะกาล ที่ประกาศใช ณ วันที่ 
19 สิงหาคม 2542

2. การกอรูปของพระราชบัญญัติ หมายถึง การริเร่ิมหรือการกอตัวของพระราชบัญญัติ
การศึกษาแหงชาติ พ.ศ. 2542

3.  รางพระราชบัญญัติ  หมายถึง  รางพระราชบัญญัติการศึกษาแหงชาติ พ.ศ…ฉบับ
ของรัฐบาล .ของพรรคชาติไทย ของชาติพัฒนา ของพรรคความหวังใหม ของพรรคประชาธิปตย 
โดยใชรางพระราชบัญญัติการศึกษาแหงชาติ พ.ศ…ฉบับของรัฐบาลเปนรางพระราชบัญญัติหลัก
ในการพิจารณาของรัฐสภา

4. กระบวนการตราพระราชบัญญัติ หมายถึง กระบวนการพิจารณารางพระราช
บัญญัติฯที่เขาสูรัฐสภา โดยปกติจะมีวาระการพิจารณา 3 วาระ คือ วาระที่หนึ่งเปนวาระรับหลัก
การ วาระที่สองเปนวาระการพิจารณารางพระราชบัญญัติ และวาระที่สามเปนวาระลงมติ ในทั้ง
สภาผูแทนราษฎรและวุฒิสภา

5. การมีสวนรวม  หมายถึง การมีสวนรวมในกระบวนการกอรูปของพระราชบัญญัติการ
ศึกษาแหงชาติ โดยการรวมใหความคิดเห็น รวมริเร่ิม รวมรับรู รวมปรึกษาหารือ รวมการประชุม 
รวมอภิปราย รวมตัดสินใจในสาระของรางพระราชบัญญัติ จากผูมีสวนเกี่ยวของทุกฝาย

6. การประชาพิจารณ หมายถึง เวทีรับฟงความคิดเห็น เพื่อฟงความคิดเห็นจากผูเกี่ยว
ของ วิธีการจัดทําประชาพิจารณในการวิจัยครั้งนี้ ไมไดหมายถึงการประชาพิจารณตามระเบียบ
สํานักนายกรัฐมนตรีวาดวยการรับฟงความคิดเห็นสาธารณะโดยวิธีประชาพิจารณ พ.ศ. 2539
        7. การเจรจาตอรองประสานประโยชน หมายถึง วิธีการที่ใชความพยายามในการเจรจา
ตอรอง แลกเปลี่ยน โดยใชคําพูดหรือวิธีการอื่นเพื่อใหไดสิ่งที่ตองการจากคน / กลุมคนที่ตาง
ตองการผลประโยชนเดียวกัน  สวนใหญเปนการตกลงโดยวาจาจากการเจรจากัน เพื่อใหตางฝาย
ตางพอใจ หรือเปนการประนีประนอม หรือเพื่อลดความขัดแยงลดความรุนแรง



6
ประโยชนที่จะไดรับจากการวิจัย

1.  ในทางวิชาการ การศึกษาเชิงนโยบายสาธารณะดานการศึกษาในการวิจัยนี้ ผลการ
วิจัยจะเปนการประมวลและขยายความรูในสาขาการบริหารการศึกษาดานการวิเคราะหพัฒนา
นโยบายทางการบริหารการศึกษา โดยเฉพาะในขั้นกระบวนการกอรูปและกระบวนการพิจารณา
รางพระราชบัญญัติ ซึ่งจะเปนประโยชนทั้งในแงของความรูในการพัฒนาและการจัดทําพระราช
บัญญัติของชาติตอไป

2.  ในทางปฏิบัติ ผลที่ไดจากการวิจัย ผูบริหารการศึกษาจะไดขอมูลเชิงวิชาการที่ชวยให
เขาใจและทราบถึงสภาพการณที่เกิดขึ้นจริงในขั้นการกอรูป (Public Policy Formation)  กอนที่จะ
มาเปนธรรมนูญการศึกษาหรือพระราชบัญญัติการศึกษาแหงชาติ พ.ศ. 2542

3. ผูบริหารหรือหัวหนาหนวยแผนงานและนโยบาย หรือผูที่เกี่ยวของสามารถนําขอ   
ความรูที่ไดจากการวิจัยนี้ไปประยุกตใชในกระบวนการกําหนดนโยบายในหนวยงาน ไดอยางมี            
ประสิทธิภาพ  



บทที่ 2

แนวคิด ทฤษฎี และงานวิจัยที่เกี่ยวของกับนโยบาย
และกระบวนการนโยบายสาธารณะ

การศึกษาวิเคราะหเชิงนโยบายการกอรูปและกระบวนการตราพระราชบัญญัติการศึกษา
แหงชาติ พ.ศ.2542 เปนการศึกษาวิเคราะหเกี่ยวกับการกอรูปของพระราชบัญญัติการศึกษาแหง
ชาติวาเกิดขึ้นไดอยางไร สภาพปญหาและบริบทที่เปนที่มาของการจัดทํารางกฎหมายมีลักษณะ
เปนอยางไร การศึกษาวิเคราะห วิจัยประกอบการจัดทํารางพระราชบัญญัติเปนอยางไร การศึกษา
ทางเลือกที่เกี่ยวของมีในลักษณะใดบาง การมีสวนรวมในการรางพระราชบัญญัติมีลักษณะเปน
อยางไร ตัวบุคคลหรือกลุมบุคคลที่เกี่ยวของเปนกลุมใด มีบทบาทอยางไร การเจรจาตอรองและ
ประสานประโยชนมีในลักษณะใด การประชาพิจารณดําเนินการอยางไร มีผลตอการปรับปรุงตัว
รางพระราชบัญญัติอยางไร และเมื่อรางพระราชบัญญัติเขาสูรัฐสภาแลว  มีรายละเอียดและ
ประเด็นในการพิจารณา ตลอดจนการแปรญัตติของสภาผูแทนราษฎรและวุฒิสภาอยางไร  กอนที่
จะออกมาเปนพระราชบัญญัติฯ ฉบับสมบูรณ

ขอมูลและรายละเอียดที่เสนอในบทนี้จะครอบคลุมองคความรูที่เกี่ยวของ ครอบคลุมสาระ
ความรูเกี่ยวกับกระบวนการนโยบายสาธารณะ เนนการศึกษาในเรื่องกระบวนการกอรูปของ
นโยบายสาธารณะ กระบวนการทางนิติวิธีในพระราชบัญญัติในรัฐสภาไทย ขั้นตอนการเสนอราง
พระราชบัญญัติ กระบวนการพิจารณารางพระราชบัญญัติ แนวคิดเกี่ยวกับการมีสวนรวมทางการ
เมือง ความหมายและวัตถุประสงค หลักและวิธีการจัดทําประชาพิจารณ และการเจรจาตอรอง
ประสานประโยชน  งานวิจัยที่เกี่ยวของทั้งในและตางประเทศในประเด็นที่เกี่ยวของและนาสนใจ 
ดังรายละเอียดในแตละสวนที่เกี่ยวของตอไปนี้

แนวคิดเกี่ยวกับกระบวนการนโยบายสาธารณะ (Public Policy Process)

นโยบายสาธารณะของประเทศ เปนเจตจํานงในการนําพาการพัฒนาประเทศหรือภูมิภาค
ไปทางทิศทางตามนโยบายนั้น ๆ เชน  นโยบายสาธารณะเพื่อการศึกษา  มีความมุงหวังเพื่อ     
ปรับปรุงการศึกษาใหสอดคลองกับวัฒนธรรมการเรียนรูยุคโลกาภิวัฒน และสอดคลองกับความ
ตองการของผูเรียน ผูสอน ผูปกครองและสังคม เพื่อพัฒนาคุณภาพของคนไทยและเพิ่มพูนความ
เขมแข็งของสังคมไทย ( คณะกรรมการการปฏิรูปการเรียนรู, 2543 : 4 - 6) เปนตน

นโยบายสาธารณะมีความสําคัญในฐานะเปนเครื่องมือสําคัญในการบริหารประเทศ เปน
เครื่องชี้แนวทางหรือทิศทางในการพัฒนาประเทศและเปนเครื่องมือในการตอบสนองความ
ตองการและแกปญหาของประชาชน เพื่อเสริมสรางความเปนธรรม ความเสมอภาค การกระจาย
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รายไดและกระจายความเจริญ ตลอดจนการจัดการศึกษาและเสริมสรางสุขภาพใหสอดคลองกับ
บริบทที่เปลี่ยนแปลง

นโยบายสาธารณะเกี่ยวของกับกระบวนการทั้งทางการเมืองและทางสังคมอยางกวาง
ขวาง เนื่องจากนโยบายสาธารณะมักจะมีรากฐานมาจากสภาพและปญหาตางๆ ในสังคม และ
เปนปญหาที่ประชาชนคาดหวังวารัฐบาลจะตองรับผิดชอบแกไข โดยวิธีการตางๆ เชน มติคณะ  
รัฐมนตรี พระราชกฤษฎีกา หรือพระราชบัญญัติ ที่จะตองประกาศใชในรูปของกฎหมาย เปนตน 
ซึ่งการจะประกาศใชไดก็ตองผานกระบวนการทางนิติบัญญัติ เชนรัฐธรรมนูญเปนนโยบาย
สาธารณะในระดับสูงสุด เพราะเปนนโยบายที่สงผลตอประชาชนหรือตอชาติโดยสวนรวมมากที่สุด 
รองลงมาคือพระราชบัญญัติ ตามลําดับศักดิ์ของกฎหมาย เปนตน

การประกาศเรื่องใดเปนนโยบายสาธารณะ จะตองผานกระบวนการนโยบายสาธารณะ
(Policy Process) กอนเสมอ ซึ่งในเรื่องนี้มี Lasswell และ Kaplan (Lasswell & Kaplan , 1951 : 
71) ไดกลาวถึงกระบวนการนโยบายไวใน ป ค.ศ. 1951 โดยระบุวาประกอบดวย

1. การกําหนดนโยบาย
2. การประกาศใชนโยบาย
3. การนําไปปฏิบัติตามนโยบาย

ในป 1963 Lasswell (1963 : 15 - 25) ไดขยายเพิ่มเปน 7 ขั้นตอน โดยรวมการประเมิน
ผลและปรับปรุงนโยบายเขาในกระบวนการดวย ไดแก

1. ขั้นการคนหาและรวบรวมขอมูล
2. ขั้นการรับรองและสนับสนุนการกําหนดนโยบาย
3. ขั้นดําเนินงานการกําหนดนโยบาย
4. ขั้นการกําหนดนโยบายใหสอดคลองกับส่ิงแวดลอม
5. ขั้นการนําเอานโยบายไปประยุกตปฏิบัติ
6. ขั้นการประเมินผลของนโยบาย และ
7. ขั้นการปรับปรุงเปลี่ยนแปลงนโยบาย

ตอมาในป 1968  Dror (1968 : 163 - 193) ไดเสนอเปน
1. การนํานโยบายไปปฏิบัติ  (Executing the Policy )
2. การประเมินผลนโยบายหลังจากที่นําไปปฏิบัติแลว   (Evaluating

policymaking  after the policy has been executed )
3. การสื่อสารและชองทางขอมูลยอนกลับทุกขั้นตอน (Communication and

feedback channels interconnecting all phases)
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อีกสองปตอมา Sharkansky (1970: 3) ไดสรุปวากระบวนการนโยบายประกอบดวย การ

กําหนดนโยบาย (Formulation) การอนุมัตินโยบาย (Approval) และการนํานโยบายไปปฏิบัติ  
(Implement) และตามแนวคิดของ Jones (1970 : 14) กระบวนการนโยบายจะประกอบดวย     
กิจกรรม 6 กิจกรรมใหญๆ ไดแก

กิจกรรมที่  1 ประกอบดวย 1) การรับรูและความเขาใจของปญหา (Perception) 2) การ
กําหนดความหมาย (Definition) 3)  การรวบรวม/การจัดลําดับ (Aggregation/Organization)  4) 
การเสนอทางเลือกเพื่อเปนตัวแทน  (Representation)

กิจกรรมที่  2   คือ การกําหนดนโยบาย  (Formulation)
กิจกรรมที่  3   คือ การทําใหเปนกฎหมาย (Legitimation)
กิจกรรมที่  4   คือ การนํานโยบายไปปฏิบัติ/บริหาร  (Application/Administration)
กิจกรรมที่  5   คือการศึกษาผลของนโยบาย  (Reaction)  และการประเมินผลนโยบาย

(Evaluation/Appraisal)
กิจกรรมที่  6    คือ การปรับปรุงนโยบายหรือส้ินสุดนโยบาย  (Resolution / Termination)

ในป 1975 Baker และคณะ (1975 : 24 - 29) และ Anderson (1975  : 26) ไดระบุถึง
กระบวนการนโยบาย โดย Baker แบงกระบวนการนโยบายเปน 3 ขั้นตอนเชนเดียวกับ
Sharkansky  แตใชการวิเคราะหนโยบาย (Policy Analysis) แทนการอนุมัตินโยบาย (Approval)
สวน Anderson ไดกลาวถึงกระบวนการนโยบายคลายกับ Dror  คือมีขั้นตอนการประเมินนโยบาย
(Evaluation) เพิ่มเขามา ไดแก1) การกอตัวของปญหา (Problem Formation) 2) การกําหนด
นโยบาย (Formulation) 3) การยอมรับ (Adoption) 4) การนําไปปฏิบัติ (Implementation)  5)
การประเมินนโยบาย (Evaluation)

ตอมา   Nakamura   and    Smallwood  (1980 : 27) และ Nagel  (1980 : 7)   ไดเสนอ
กระบวนการนโยบายที่คลายคลึงกัน มี 3 ข้ันตอน คือ 1) การกอรูปของนโยบาย (Policy 
Formation) 2) การนํานโยบายไปปฏิบัติ (Policy Implementation) และ3) การประเมินผล
นโยบาย (Policy Evaluation)  สวนของ Nagel (1980 : 7) จะมี 4 ขั้นตอน คือ 1) การกําหนด
นโยบาย (Policy Formation) 2) การนํานโยบายไปปฏิบัติ (Policy Implementation) 3) การ
ประเมินผลนโยบาย (Policy Evaluation) และ4) การวิเคราะหผลนโยบายยอนกลับ (Policy 
Feedback  Analysis)

ในปเดียวกัน  Ripley & Franklin (1980 : 2) ไดสรุปเปนขั้นตอนและผลผลิตที่เกิดจาก   
กิจกรรมนั้น ๆ ไวเปน 3 สวน ดังแผนภูมิ และรายละเอียดตอไปนี้
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การจัดระเบียบวาระ กอใหเกิด           -ระเบียบวาระของรัฐบาล

นําไปสู
การจัดทําและประกาศ  กอใหเกิด          - ขอความเกี่ยวกับนโยบาย
ใชนโยบายและแผนงาน นําไปสู               ซึ่งรวมถึงเปาหมายความสําเร็จ

           และวิถีทางที่จะบรรลุผลสําเร็จ
การนําแผนงานไปปฏิบัติ                กอใหเกิด           - การกระทําตามนโยบาย

       นําไปสู
การประเมินผลกระทบของนโยบาย - ผลกระทบของนโยบาย
การตัดสินใจเกี่ยวกับนโยบายและแผนงานในอนาคต

แผนภูมิที่ 1 แสดงภาพรวมของระบบนโยบาย
ที่มา :         ประยุกตจาก Randall B.Ripley and Grace A.Franklin , 1980 : p.2.

การจัดระเบียบวาระ ข้ันตอนนี้เปนขั้นตอนแรกของกระบวนการ เปนขั้นตอนที่มีการรับรู
วาปญหาที่เกิดขึ้นเปนสิ่งที่รัฐบาลสมควรจะใหความสนใจ รัฐบาลจะตองบอกไดวาจะทําอะไรตอ
ไป และจะตองระบุไดวาจะดําเนินการใหบรรลุผลสําเร็จไดอยางไร กิจกรรมที่กระทําในขั้นตอนนี้จึง
เกี่ยวกับการที่รัฐบาลไดรับรูวามีปญหาเกิดขึ้นในสังคมแลว และรับวาปญหานั้นๆ รัฐบาลสมควรที่
จะใหความสนใจ สมควรตองยื่นมือเขาไปแกไขสิ่งที่เกิดขึ้น ในขั้นตอนนี้ก็คือการจัดระเบียบวาระ
ของรัฐบาลนั่นเอง ซึ่งหมายถึงปญหาที่รัฐบาลกําลังใหความสนใจและดําเนินการในอันที่จะแกไข
ปญหา

การจัดทําและประกาศใชนโยบายและแผนงาน ผูจัดทํานโยบาย ทั้งที่เปนฝายรัฐบาล
และที่ไมไดเปนฝายรัฐบาลจะเสนอทางเลือกในการแกปญหา และคัดเลือกชุดของทางเลือก ตาม
แนวการปฏิบัติที่ไดวางแผนไว ในขั้นตอนนี้ การตัดสินใจเลือกทางใดทางหนึ่งในการดําเนิน
นโยบาย อาจจะตองมีการเจรจาตอรองและทําความตกลงประนีประนอมกันในกรณีที่มีความคิด
เห็นขัดแยงกัน ผลจากกิจกรรมในขั้นตอนนี้ก็คือ กฎหมายที่ผานการพิจารณาจากรัฐสภาแลว

การนําไปปฏิบัติ โดยบุคคลหรือหนวยงานที่รับผิดชอบ ซึ่งหนวยงานตาง ๆ จําเปนตองตี
ความกฎหมาย จัดทํากฎระเบียบที่เกี่ยวของเพิ่มเติม แสวงหาทรัพยากร ฝกอบรมเจาหนาที่ และ
จัดบริการตางๆ สนับสนุน เพื่อใหสามารถดําเนินการไปตามจุดมุงหมายของการประกาศใช
นโยบายนั้นๆ ซึ่งการดําเนินการดังกลาวยอมกอใหเกิดผลกระทบตอสังคม โดยอาจจะเปนไปตาม
จุดมุงหมายหรือไมก็ได ในเร่ืองนี้การประเมินผลกระทบจึงเปนขั้นตอนที่จําเปน ซึ่งผลของการ
ประเมินทําใหรูวาควรจะทําอยางไรตอไป

ขั้นตอน ผลผลิต
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ยังมีนักวิชาการดานนโยบายอีกหลายทานที่ไดกลาวถึงกระบวนการนโยบาย ซึ่งขอความรู

ตางๆ มีฐานมาจากขอความรูที่นักวิชาการในอดีตไดคนพบและสะสมสืบตอกันมา และอาจสรุปได
วากระบวนการนโยบายโดยทั่วไปนั้น  มักจะประกอบดวย 3 ข้ันตอนที่สําคัญ

1. ขั้นการกําหนดนโยบาย (Policy  Formulation) ซึ่งจะเกี่ยวของกับการยกรางขอเสนอ
หรือทางเลือกเชิงนโยบายตางๆ เพื่อพิจารณาตัดสินใจและอนุมัติใหความเห็นชอบ   ซึ่งในขั้นนี้จะมี
ขั้นการกอตัวของนโยบาย (Policy  Formation) แทรกอยูในเนื้อหากระบวนการ ซึ่งอาจจะมา
จากการผลักดันหรือการนําเสนอประเด็นปญหาโดยบุคคลและกลุมผลประโยชนตางๆ ที่เกี่ยวของ 
รวมทั้งสภาพการณตาง ๆ อันเปนปจจัยที่เปนตัวกําหนดนโยบาย

2. ขั้นการนํานโยบายไปปฏิบัติ (Policy Implementation) เปนการแปลงตัวนโยบายไปสู
ภาคปฏิบัติใหประสบความสําเร็จ และใหไดรับผลตรงตามเปาหมายหรือวัตถุประสงคที่ตองการ
อยางมีประสิทธิภาพ ความสําเร็จของการนํานโยบายไปปฏิบัติจะขึ้นอยูกับปจจัยหลายประการ 
อาทิ เชน ความสามารถของหนวยงานที่รับผิดชอบ ทรัพยากรหรือการไดรับการสนับสนุนในดาน
ตางๆ  เปนตน

3.   ขั้นการประเมินผลนโยบาย (Policy Evaluation) เปนการพิจารณาถึงผลลัพทที่เกิด
จากการนํานโยบายไปปฏิบัติวาบรรลุผลตรงตามวัตถุประสงคที่กําหนดไวหรือไม อยางไร และยัง
ครอบคลุมถึงการตรวจสอบผลกระทบ (Impact) ทั้งในเชิงบวกและเชิงลบที่เกิดขึ้นจริง รวมทั้ง
ความคุมคาดานตางๆ ของตัวนโยบาย เพื่อการคงสภาพหรือเปลี่ยนแปลง โดยการพิจารณาดัง
กลาวมักจะอาศัยขอเท็จจริงจากการประเมินผลนโยบาย และยกเลิกในกรณีที่มีการสิ้นสุดนโยบาย

กระบวนการกําหนดนโยบาย (Policy Formulation)

เร่ืองที่เกี่ยวกับกระบวนการกําหนดนโยบาย ไดมีนักวิชาการหลายทานใหคําอธิบายใน
ลักษณะผสมผสานกับกระบวนการตัดสินใจในกิจกรรมของการเมือง และครอบคลุมไปถึงกระบวน
การนโยบายสาธารณะ  นอกจากนี้ก็ยังมีการกลาววาขั้นตอนการระบุปญหาและการจัดทําขอ
เสนอนโยบายเปนขั้นตอนที่สําคัญที่สุดของกระบวนการกําหนดนโยบาย ซึ่ง Ripley & Franklin
(1980 : 2) เรียกวา ขั้นตอนของการจัดระเบียบวาระ (Agenda Setting)  ซึ่งอุทัย บุญประเสริฐ 
(2527 : 15-17) ไดใหแนวทางการกําหนดนโยบายวา นโยบายนั้นอาจกําหนดไดในทุกระดับชั้น
ขององคการตั้งแตนโยบายระดับประเทศ (National) จนถึงนโยบายของหนวยปฏิบัติ เชนพระราช
บัญญัติทางการศึกษาที่เปนกรณีศึกษาของการวิจัยครั้งนี้ ก็เปนกรณีของนโยบายสาธารณะระดับ
ชาติ เปนตน

การกําหนดนโยบายเปนกระบวนการที่ทําใหนโยบายเกิดขึ้น เปนจุดเริ่มในกระบวนการ
บริหารนโยบาย นักวิชาการดานนโยบายหลายทานไดใหแนวคิดและหลักการของการกําหนด
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นโยบายไวใกลเคียงกัน โดยมีรายละเอียดเฉพาะที่แตกตางกันในขั้นตอนยอยๆ เชน Lasswell 
(1951 : 1) ไดจําแนกกระบวนการในการกําหนดนโยบายกอนที่จะนํานโยบายไปสูการปฏิบัติไว 5 
ขั้นตอนคือ 1) การกําหนดเปาหมายใหชัดเจน 2) การประเมินสถานการณที่จะสามารถทําได 3) 
การจัดลําดับความสําคัญและใหน้ําหนักความสําคัญของทางเลือก 4) การตัดสินใจเลือกทางเลือก
ที่จะสามารถนําไปดําเนินการได 5) การประกาศใชเปนนโยบาย
 สวน  Lindblom (1968 : 4) ไดจําแนกขั้นตอนการกําหนดนโยบายออกเปน   4  ขั้นตอนได
แก  1) ขั้นการประเมินผลเบื้องตนหรือคนหาปญหาที่เกิดขึ้น เปนการศึกษาปญหาวาเกิดขึ้นจาก
อะไร  จะมีมาตรการแกปญหานั้นๆ ไดอยางไร  แลวจึงกําหนดวัตถุประสงคในการแกปญหานั้นๆ   
2) ขั้นการบงชี้เปาหมายหรือวัตถุประสงคของนโยบาย เปนการตั้งเปาหมายหรือวัตถุประสงคของ
นโยบายไวอยางชัดเจนและแนนอน   3) ข้ันการประมวลรวบรวมทางเลือกนโยบายตางๆ ที่คาดวา
จะบรรลุถึงเปาหมายได   ซึ่งการแกปญหาอยางใดอยางหนึ่งอาจจะมีนโยบายและทางเลือกปฏิบัติ
ไดหลายประการ แตส่ิงสําคัญในการกําหนดนโยบายและทางเลือกตางๆ นั้น  ทุกทางเลือกของ
นโยบายจะตองสอดคลอง สัมพันธกับเปาหมาย การวางแผนและกระบวนการตัดสินใจ 4) ขั้นการ
เลือกหรือตัดสินใจเลือกนโยบาย ทั้งนี้เพราะวาผูกําหนดนโยบายจะตองเลือกนโยบายที่ดีที่สุดและ
เหมาะสมที่สุดเพียงประการเดียว จากบรรดาทางเลือกหรือนโยบายตาง ๆ ที่มีอยู

สวน Dror (1968 : 20 - 77) ไดจําแนกขั้นตอนการกําหนดนโยบายออกเปน  2  ขั้นตอน  
ซึ่งไดใหรายละเอียดในแตละขั้นตอนไววาประกอบดวย 1) ข้ันการกําหนดนโยบายตนแบบ
(Metapolicy - Making stage)   และ 2) ข้ันการกําหนดนโยบาย( Policy – Making) โดยแตละขั้น
มีรายละเอียดดังนี้

ขั้นการกําหนดนโยบายตนแบบ (Metapolicy - Making stage)การกําหนดนโยบายตน
แบบก็คือการตัดสินใจกําหนดนโยบายวาจะใหมีการกําหนดนโยบายอะไรบาง  โดยวิธีการอยางใด 
ขั้นตอนนี้จะเปนการวางรูปแบบและวัตถุประสงควา จะกําหนดนโยบายเพื่อแกปญหาอะไรและ  
จะแกไดอยางไรนั่นเอง    ในขั้นตอนนี้จะมีกิจกรรมดังนี้   1) การตรวจสอบคานิยม  2) การตรวจ
สอบสภาพจริง 3) การตรวจสอบประมวลผลปญหา 4) สํารวจตรวจสอบทรัพยากร 5) รางระบบ
การกําหนดนโยบาย 6) การจัดสรรทรัพยากร คานิยมและปญหา  และ 7) พิจารณากําหนดแนว
ทางในการกําหนดนโยบาย

ขั้นการกําหนดนโยบาย (Policy – Making) เปนขั้นการกําหนดนโยบายใหเหมาะสม 
ประกอบดวย 1) การแบงทรัพยากร 2) การกําหนดเปาหมายและจัดลําดับเปาหมายปฏิบัติการ
ตางๆ  3) ขั้นจัดตั้งและจัดลําดับคานิยมที่สําคัญ  4) ข้ันสํารวจเตรียมทางเลือก  5) ข้ันวิเคราะหผล
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ประโยชนและคาใชจายของแตละทางเลือก 6) ข้ันเปรียบเทียบผลประโยชนของแตละทางเลือก  
และ 7) ขั้นการประเมินผลประโยชนโดยพิจารณาเปรียบเทียบกับมาตรฐาน

ในการกําหนดนโยบายสาธารณะนั้น Boyer (1971 : 120) ไดใหขอเสนอวาการกําหนด
นโยบายสาธารณะควรมี 4 ขั้นตอน และไดริเร่ิมนําการมีสวนรวมของผูที่มีสวนเกี่ยวของ (Steak 
Holder) เขามาในกระบวนการกําหนดนโยบายดวย ดังนี้ 1) ข้ันเสนอความคิดริเร่ิม (Initiating)   
โดยทั่วไปผูที่มักจะเปนฝายริเร่ิมเสนอนโยบายไดแกกลุมใดกลุมหนึ่งใน 3 กลุมคือรัฐสภา รัฐบาล 
(โดยคณะรัฐมนตรี และขาราชประจําในตําแหนงตางๆ) และกลุมผลประโยชนตางๆ หรือประชาชน
ที่เกี่ยวของ 2) ขั้นยกรางนโยบายขั้นตน (Preliminary  Drafting) 3) ขั้นการเขามีสวนรวมของ      
สาธารณชน (Public Participation)  ซึ่งอาจทําไดโดยการขอประชามติ การจัดประชุมตัวแทนของ
กลุมประชาชนตางๆ เพื่อขอความเห็นชอบและคําแนะนํา  4) ข้ันยกรางนโยบายขั้นสุดทาย (Final   
Drafting) เมื่อบุคคลหรือองคการที่มีหนาที่รับผิดชอบในการกําหนดนโยบายไดตัดสินใจเรียบรอย
แลว ก็ถือไดวากระบวนการกําหนดนโยบายเกือบจะสิ้นสุด จะเหลือเพียงการประกาศใชเปน
นโยบาย และ 5) ขั้นการประเมินผล – ทบทวนนโยบาย (Reviewing)

ตอมา Anderson (1975 : 26-27) ไดใหขอสรุปวาองคประกอบและขั้นตอนสําคัญในการ
กําหนดนโยบายมี 3 ขั้นตอนใหญๆ ไดแก 1) การระบุปญหา 2) การกําหนดทางเลือกของนโยบาย
และ 3) การตัดสินนโยบาย และในปเดียวกัน Baker et al (1975 : 28) ไดกลาววาการกําหนด
นโยบาย เปนการตอบสนองตอเปาหมายของสังคมและความตองการของสังคม โดยขั้นตอนการ
กําหนดนโยบายมี 3 ขั้นตอน คือ 1) กําหนดเปาหมายและความตองการ กําหนดเกณฑในการที่จะ
กระทําและนําไปวิเคราะห 2) เลือกทางเลือก และวิเคราะหทางเลือก และ 3) ตัดสินใจนโยบายและ
หาแหลงทรัพยากร

ในป 1977 นโยบายเชิงการบริหารธุรกิจไดนําแนวทางนโยบายสาธารณะมาประยุกตใชใน
การจัดการเชนกัน เชน Ralph (1977 : 190 – 199 อางถึงในมานพ  จันทรเทศ, 2544)  ไดแบงขั้น
ตอนการกําหนดนโยบายออกเปน  6  ข้ันตอนไดแก  1) ข้ันการกอรูปนโยบาย  เปนขั้นการเลือก
หลักการและกฎขอบังคับตางๆ ในการดําเนินการ  2) ข้ันการประกาศใชนโยบาย  3) ขั้นการศึกษา
ถึงสวนประกอบหรือรายละเอียดตางๆ ของนโยบายใหเขาใจอยางถองแท เพื่อที่จะสามารถปฏิบัติ
งานตางๆ ไดอยางถูกตอง 4) ขั้นการยอมรับหลักการของนโยบายและนําเอานโยบายไปปฏิบัติ   5)
ขั้นการตีความนโยบาย  เพื่อทําใหเกิดความเขาใจที่ถูกตองรวมกัน อีกทั้งจะเปนการขจัดขอสงสัย
ตาง ๆ ของนโยบาย และ  6) ขั้นการควบคุมนโยบายใหไดรับการปฏิบัติอยางถูกตอง



14
สวน Dunn (1981 : 44- 50)  ไดกลาวถึงขั้นตอนในการกําหนดนโยบายไว 5 ข้ันตอน ดังนี้

1) การกําหนดโครงสรางของปญหาโดยรวบรวมจากขอมูล และแนวทางแกไข 2) ตรวจสอบขอมูล
จากการจัดทํานโยบายที่ผานมา 3) ทํานายสภาพแวดลอมและผลลัพธที่จะเกิดขึ้นในอนาคต ทาง
เลือกที่จะทําใหเกิดผลดี ผลเสียโดยใชความรูจากสหสาขาเพื่อประกอบการตัดสินใจ 4) กําหนด
ทางเลือกนโยบาย ซึ่งขึ้นกับลักษณะของทางเลือกและสอดคลองกับสภาพแวดลอมที่ปรากฏ ทั้ง
ทางการเมืองและคานิยมของผูตัดสินใจ และ 5) การจัดทําเปนนโยบาย

ในป 1984 Eyestone (1984 : 40) ไดกําหนดขั้นตอนของการกําหนดนโยบายเปน 4 ขั้น
ตอน ไดแก 1) การประเมินความสําคัญของปญหา 2) การตรวจสอบทางเลือก 3) การตัดสินใจ
เลือกทางเลือก 4) การลงมือปฏิบัติในการกําหนดนโยบาย ซึ่งเปนพื้นฐานโดยทั่วไปของการกําหนด
นโยบาย

ในป พ.ศ. 2538 สุรางคนา มัณยานนท (2538 : 40-56) ไดวิจัยเรื่องการวิเคราะหกระบวน
การนโยบายมัธยมศึกษาดานการศึกษาเพื่อสงเสริมวิทยาศาสตรและเทคโนโลยีในแผนพัฒนาการ
ศึกษาแหงชาติ ฉบับที่ 7 (พ.ศ. 2535-2539)  โดยไดสรุปแนวความคิดของนักวิชาการดานนโยบาย 
8 ทาน ซึ่งไดกลาวมาบางแลวในเบื้องตนไดแก Lasswell (1951), Dror (1968), Lindblom 
(1968), Anderson (1975), Baker (1975), Dunn (1981), Dye (1984), และ Eyestone (1984) 
มาสรางเปนกรอบแนวคิดในการวิจัย โดยใชวิธีวิเคราะหความสอดคลองของขั้นตอนในการกําหนด
นโยบาย ปรากฏวาประกอบดวย  5  ข้ันตอนที่สําคัญ ไดแก  (1) การระบุปญหา   (2) การรวบรวม
ขอมูลขาวสาร   (3) การเสนอทางเลือก   (4) การจัดทํานโยบาย   (5) การประกาศใชนโยบาย

นักวิชาการทางนโยบายของไทย เชน กุลธน  ธนาพงศธร (2522:247-250) ไดใหคํา
อธิบายกระบวนการกําหนดนโยบายไววาประกอบไปดวย 7 ข้ันตอน ดังนี้

1.  ขั้นการพิจารณาถึงปญหาตางๆ ที่ตองการแกไข กอนที่จะมีการกําหนดนโยบายอยาง
ใดอยางหนึ่งนั้น ยอมจะตองมีการพิจารณาถึงปญหาที่จะตองแกไขโดยนโยบายนั้นๆ แตเนื่องจาก
ในประเทศหนึ่งๆ ในขณะใดขณะหนึ่งยอมจะมีปญหาตางๆ เกิดขึ้นอยูอยางมากมาย ดังนั้น ในขั้น
ตอนนี้ ผูกําหนดนโยบายจะตองคนหาและรวบรวมปญหาตางๆ ที่มีอยูในสังคมในขณะนั้น และจัด
ลําดับความสําคัญ ความรีบดวนกอนหลังที่จะแกไขปญหาเหลานั้น แลวตัดสินใจเลือกปญหาที่มี
ความสําคัญรีบดวนที่สุดที่จะตองแกไขมากําหนดเปนนโยบายตอไป

2. ขั้นการเสนอความคิดริเร่ิม เปนขั้นของการเสนอแนะความคิดริเร่ิมตางๆ ที่จะเปนหน
ทางในการแกไขปญหาที่ไดรับการคัดเลือกแลววามีความสําคัญรีบดวนที่สุด ในการเสนอแนะ
ความคิดริเร่ิมนี้ ผูเสนออาจจะเสนอแนะหนทางเลือกวิธีแกไขไดหลายวิธี และผูเสนอแนะความคิด 
ริเร่ิมอาจจะเปนบุคคลในฝายการเมือง ขาราชการประจํา หรือบุคคลหนึ่งบุคคลใดก็ได
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3. ขั้นการคนหา รวบรวมขาวสารขอมูลและปจจัยตางๆ เพื่อเปนหลักประกันไดวาความ

คิดริเร่ิมตางๆ ที่มีผูเสนอแนะขึ้นนั้นเปนความคิดที่สามารถนําเอามาปฏิบัติไดและสามารถแกไข
ปญหาดังกลาวไดสําเร็จตามเปาหมาย ตองมีการประมวลรวบรวมขาวสารขอมูลและปจจัยตางๆ
ที่สังคมนั้นมีอยู หรือเปนอยูในขณะนั้นใหมากที่สุดและถูกตองตรงกับความเปนจริงที่สุด

4. ขั้นการยกรางนโยบายเบื้องตน  เมื่อไดประมวลรวบรวมขาวสารขอมูลและปจจัยตางๆ
 ซึ่งจะเปนเครื่องตัดสินใจวา ความคิดริเร่ิมใดที่สามารถนํามากําหนดเปนนโยบายและสามารถแก
ไขปญหาดังกลาวไดอยางแทจริงแลว ก็ดําเนินการยกรางเปนนโยบายขั้นแรกเอาไวอยางคราวๆ 
โดยอาจที่จะมีการแกไขเปลี่ยนแปลงไดในภายหลัง

5. ขั้นการแกไขเปลี่ยนแปลงรางนโยบาย เมื่อไดดําเนินการยกรางนโยบายขั้นตนแลว กอน
ที่จะไดกําหนดเปนนโยบายอยางหนึ่งอยางใดออกไปอยางเด็ดขาด ผูกําหนดนโยบายควรจะไดรับ
ฟงความคิดเห็น ทัศนคติและปฏิกิริยาจากประชาชน กลุมชนและองคการตางๆ ที่เกี่ยวของกับราง
นโยบายนั้น ซึ่งขั้นตอนนี้เทากับเปนการเปดโอกาสใหประชาชนและกลุมตางๆ ที่เกี่ยวของ ไดแสดง
ทรรศนะที่จะยอมรับหรือไมยอมรับรางนโยบายนั้นๆ เทากับเปดโอกาสใหผูกําหนดนโยบายมีเวลา
สํารวจตรวจสอบประเมินผลและแกไขเปลี่ยนแปลงนโยบายนั้นใหมีความถูกตองสมบูรณอยางแท
จริง ซึ่งเทากับเปนการทําใหกระบวนการกําหนดนโยบายมีความรอบคอบรัดกุมมากยิ่งขึ้น

6. ขั้นการกําหนดหรือวางนโยบาย หลังจากที่ไดมีการแกไขเปลี่ยนแปลงในรางนโยบาย
เสร็จเรียบรอยแลว ผูกําหนดนโยบายก็ดําเนินการวางหรือกําหนดนโยบายเปนขั้นสุดทาย ซึ่งเทา
กับวาภารกิจในการกําหนดนโยบายใกลที่จะสิ้นสุดลงแลว

7.  ขั้นการประกาศใชนโยบาย  นโยบายที่ไดกําหนดเรียบรอยแลวนั้น จะยังไมมีผลบังคับ
ใชถายังมิไดมีการประกาศใหประชาชนไดทราบโดยทั่วถึง ดังนั้น การประกาศใชนโยบายจึงเทากับ
เปนขั้นตอนสุดทายของกระบวนการกําหนดนโยบาย และถือวาเปนขั้นตอนเริ่มตนของการนําเอา
นโยบายไปปฏิบัติ สวนวิธีการประกาศใชนโยบายนั้น อาจเปนการประกาศในรัฐสภาซึ่งถือวาเปน
การแถลงนโยบายโดยผานตัวแทนของประชาชน (ในกรณีที่ประเทศนั้นมีสภานิติบัญญัติ) หรืออาจ
ประกาศโดยตรงตอประชาชนหรือโดยผานสื่อมวลชนตางๆ ก็ได เชน วิทยุ หนังสือพิมพ หรือ
เอกสารของทางราชการ เปนตน

อมร รักษาสัตย (2522 : 8 - 10) ไดระบุกระบวนการกําหนดนโยบาย โดยเรียกวาเปน
กระบวนการพัฒนานโยบาย ประกอบดวยขั้นตอนตางๆ 10 ข้ันตอน คือ

1.  การสรางสถานการณที่จะทําใหเกิดนโยบาย สภาวการณหลายอยางเมื่อเกิดขึ้นอยาง
พอเหมาะแลว อาจจะเปนเหตุผลใหเกิดนโยบายหรือกอใหเกิดความจําเปนที่จะตองมีนโยบายขึ้น
ในขั้นนี้อาจมีผูคิดสรางสถานการณและอางเปนเหตุไดงาย ๆ
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2. ระยะเพาะตัวของนโยบาย เปนขั้นที่สภาวการณตางๆ คอยกระจางขึ้น ดังนั้นกลุมตางๆ 

และกลุมผลประโยชนตางๆที่เกี่ยวของ อาจจะรวมตัวกันเปนกลุมกอนแตละกลุมก็สามารถจะ
แสดงความตองการของตนไดชัดเจนขึ้น

3.  การริเร่ิมนโยบาย  ณ ที่ขณะใดขณะหนึ่งหรือในชวงเวลาชวงหนึ่ง ผูมีอํานาจหนาที่บาง
คนจะรูสึกวาถึงเวลาแลวที่สังคมจะตองทําอะไรบางอยางเพื่อแกไขปญหานั้น ซึ่งในบางกรณีการ   
ริเร่ิมนโยบาย อาจจะปรากฏออกมาในรูปของคําปราศรัยกวางๆ เสียกอน

4. การกอรูปของนโยบาย เปนขั้นตอนที่นโยบายเริ่มเกิดเปนรูปเปนรางขึ้นมาแลว หลังจาก
ที่ไดมีการกลั่นกรองความคิดเห็นตางๆ การกอรูปนโยบายดวยวิธีนี้ ไมไดหมายถึงวาไดมีการคิด
คํานวณกันอยางดีมาแลวแตอยางใด

5. การกําหนดทางเลือกตางๆ ของนโยบาย นโยบายหลายอยางอาจจะมีการริเร่ิมกอรูป 
และเสนอขึ้นไปในรูปของทางเลือกหลายๆ อยาง หลายๆ แบบ เพื่อจะใชแกปญหาชุดใดชุดหนึ่ง

6. การวิเคราะหนโยบาย ซึ่งไดแกการประเมินคาอยางละเอียดของนโยบายเรื่องใดเรื่อง
หนึ่งที่มีผูเสนอขึ้น หรือบางทีก็จะไดแกการทดสอบทางเลือกตางๆ ของนโยบายชุดหนึ่ง ที่นัก
วิเคราะหนโยบายไดคิดสรางทางเลือกนั้นๆ ข้ึนมา กระบวนการวิเคราะหนโยบายนี้ตามปกติจะมี
ความจําเปนตองใชขอมูลเชิงปริมาณและใชวิธีการเชิงปริมาณใหมๆ เพื่อคํานวณหาผลของ
นโยบายแตละอยางซึ่ง อรัสธรรม พรหมมะ (2534 : บทคัดยอ) ไดทําวิจัยเรื่องการใชเทคนิคการ
วิเคราะหนโยบายในสวนราชการและรัฐวิสาหกิจดานเศรษฐกิจและสังคม พบวาโดยภาพรวมสวน
ราชการและรัฐวิสาหกิจดานเศรษฐกิจและสังคมในประเทศไทยใชเทคนิคการวิเคราะหนโยบาย
สังคม สวนมากใชเทคนิคงายๆ ไมนิยมใชเทคนิคที่ตองใชวิธีการทางคณิตศาสตรและสถิติ ซึ่งสอด
คลองกับ ที่ Lee (1997 : Abstracts) ไดเขียนไวในบทความเรื่อง State activism in education 
reform : applying the Rasch model to measure trends and examine policy coherence
สรุปไดวา ในระหวางทศวรรษ 1980 ความเคลื่อนไหวในเรื่องการปฏิรูปการศึกษาในประเทศสหรัฐ
อเมริกามีความแตกตางกันในระหวางรัฐเปนอยางมาก  ผลการศึกษาพบวาความแตกตางระหวาง
รัฐเกิดจากความสามารถในการประยุกตใชทฤษฎีในการวิเคราะหนโยบายแตกตางกัน

7. ทางออกของนโยบาย เมื่อเรานําทางเลือกของนโยบายมาวิเคราะหดูหลายๆ ทางแลว
เราอาจจะไดทางออกที่ดี 2 ถึง 3 ทาง ที่อาจใชเสนอตอผูมีอํานาจหนาที่ระดับสูงตอไป

8. การกําหนดสูตรนโยบาย คือ กระบวนการในการทํานโยบายใหสามารถนําไปเสนอได
ในรูปรางที่แนนอนชัดเจน สวนมากจะทําไปในรูปของตัวแบบหรือสูตร บางคนนําสูตรไปใชอธิบาย
กระบวนการวางนโยบายอยางกวางๆ

9. การตัดสินนโยบาย คือกระบวนการในขั้นที่ทําใหเกิดการตัดสินใจวางนโยบายในเรื่อง
ใดเรื่องหนึ่งขึ้น
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10.  ผลของนโยบาย คือ ผลผลิตขั้นสุดทายของกระบวนการวางแผนและพัฒนานโยบาย

ตามปกติจะแสดงออกได 3 รูป คือ ออกมาในรูปของกฎหมาย การตัดสินใจในการจัดสรรทรัพยากร
ใหแกหนวยที่จะนําไปปฏิบัติ หรือโดยการออกคําสั่งหรือคําแนะนําของฝายบริหาร

ศุภชัย   ยาวะประภาษ (2540 : 37-86)  ไดใหขอสรุปถึงขั้นตอนการกําหนดนโยบายไว
เปน   3  ขั้นตอนคือ  การระบุปญหา  การพัฒนาทางเลือก และการเสนอทางเลือก มีรายละเอียด
ดังนี้

ขั้นตอนที่ 1 การระบุปญหา ตองแยกใหออกระหวางอาการของปญหาและสาหตุของ
ปญหาในขั้นนี้ไดเสนอใหมีกิจกรรมหลักๆ ดังนี้ ศึกษาลักษณะของปญหานโยบาย หาวิธีการระบุ
ประเด็นปญหา หลักการที่ยอมรับทั่วไปคือ การจะระบุประเด็นปญหาไดถูกตองนั้นตองอาศัยความ
คิดสรางสรรค (Creativity)

ขั้นตอนที่  2 การพัฒนาทางเลือก  เพื่อรวมไวเปนขอมูลประกอบการพิจารณาเลือกทาง
เลือกที่เหมาะสมที่สุดไปกําหนดเปนนโยบาย โดยวิธีวิเคราะหการประเมินความเปนไปได การ
วิเคราะหโดยใชโปรแกรมเชิงเสน และการวิเคราะหตนทุนและผลประโยชน

ขั้นตอนที่ 3  การเสนอทางเลือก ซึ่งควรคํานึงถึงเกณฑที่สําคัญหลายประการ ไดแก      
ประสิทธิผล (Effectiveness)  ประสิทธิภาพ (Efficiency)  ความพอเพียง (Adequacy) ความ    
เปนธรรม (Equity) ความสามารถในการสนองตอบ (Responsiveness) และความเหมาะสม 
(Appropriateness)

อุทัย  บุญประเสริฐ (2523 : 7-15) ไดเสนอผลการศึกษาเชิงประจักษในการปฏิบัติงานจริง 
ในกรณีการพัฒนานโยบายการศึกษาของจุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย ระยะที่ 5 (2525-2529)  
ปรากฏวาการพัฒนานโยบาย มีกระบวนการที่สําคัญๆ ดังนี้ 1) การเตรียมการขั้นตน  โดยการแตง
ตั้งคณะกรรมการและคณะทํางานขึ้นหลายคณะ  เพื่อทําหนาที่ตระเตรียมขอมูลในเรื่องตางๆ  มี
การศึกษาสภาวะแวดลอมและพัฒนาการของสถาบันทุกดาน และไดเสนอแนะเกี่ยวกับทิศทางที่
ควรจะเปนของสถาบัน   2)  การกําหนดแนวทางนโยบาย   ในขั้นนี้ไดจัดใหมีการสัมมนาเกี่ยวกับ
ทิศทางการพัฒนาการศึกษาของสถาบันเพื่อประมวลความคิดเห็นจากผูทรงวุฒิตางๆ ซึ่งจะทําให
ไดกรอบกํากับในการดําเนินงานวางแผน  และ 3) แนวทางการรางและการกําหนดตัวนโยบาย   
เปนการนําผลที่ไดจากการดําเนินงานขั้นตน ทั้งหมดมาพิจารณารางตัวนโยบาย และ 4) ไดตนราง
นโยบาย จากนั้นไดผานกระบวนการแกไขปรับปรุง จนไดรับอนุมัติจากสภามหาวิทยาลัย และ
ประกาศใชเปนกรอบในการวางแผน โครงการและวิธีการดําเนินงานและการติดตามกํากับตอไป
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ในกระบวนการนโยบายนั้น พบวามีขอบกพรองของในกระบวนการนโยบายที่ปรากฎระบุ

ในงานวิจัยและบทความหลายชิ้น เชน ปราณี  พนมเริงไชย (2532 : บทคัดยอ) ไดทําการวิจัยเรื่อง
การพัฒนานโยบายเกี่ยวกับชุมชนแออัด ผลการวิจัยพบวาการพัฒนานโยบายมีขอบกพรองทาง
ดานการกําหนดนโยบายในการแกปญหาดังกลาวไมครบวงจรและเพียงพอที่จะเกิดผลในการ
ปฏิบัติ  ทั้งขาดกลไกและมาตรการทางกฎหมายที่เหมาะสม โดยเฉพาะเทาที่ผานมา รัฐบาลมี
นโยบายทางดานการพัฒนาชุมชนแออัดไมแนนอน  ข้ีนอยูกับรัฐบาลแตละชุดวามีความสนใจมาก
นอยเพียงไร สําหรับแนวทางการดําเนินงานของหนวยงานปฏิบัติยังแกปญหาไมไดผลเทาที่ควร
เพราะไมมีการวิเคราะหถึงความเหมาะสมที่แทจริง จึงทําใหแผนและการปฏิบัติไมสอดคลองกัน
รวมทั้งขาดงบประมาณสนับสนับสนุนอยางเพียงพอดวย ซึ่งสอดคลองกับ Soucek (1995 :
Abstracts) ที่ไดเขียนบทความเรื่อง Public education and the post-Fordist accumulation
regime : a case study of Australia ที่ระบุวาการเปลี่ยนแปลงนโยบายทางการศึกษาของ
ประเทศออสเตรเลีย ถูกวิพากษวิจารณวารีบเรงในการดําเนินการมากเกินไป และมีขอเสนอแนะให
ใชวิธีการปรับตัว หรือใหความยืดหยุนในการกําหนดนโยบาย รวมทั้งควรจัดใหมีการรับฟงความ
คิดเห็นจากผูเกี่ยวของ และควรมีการศึกษาบริบททางเศรษฐกิจที่กําลังถดถอยประกอบการจัดทํา
นโยบายดวย

ขอคนพบที่นาสนใจของ Lewis (1994 : Abstracts) ไดสนับสนุนและใหความสําคัญกับ
นโยบาย โดยไดเขียนไวในบทความเรื่อง Spotlight on state departments สรุปไดวาในอดีต      
รัฐบาลกลางของประเทศสหรัฐอเมริกาไมคอยใสใจการปฏิบัติงานของหนวยงานภาครัฐ แต
ปจจุบันแมไดรับการแกไขแลวจากรัฐบาล แตผลการศึกษาของสถาบันการวิจัยนโยบายทางการ
ศึกษากลับพบวา หนวยงานทางการศึกษาของรัฐประสบความลมเหลว เนื่องจากการมองขาม
ความสําคัญในเรื่องนี้ ในขณะที่บางรัฐสามารถดําเนินการได เนื่องจากมีประสบการณ มีภาวะผูนํา
และมีความสามารถในการเชื่อมโยงประสานกับนโยบายทางการศึกษาไดเปนอยางดี

เมื่อไดนําเอาแนวคิดเกี่ยวกับการกําหนดนโยบาย (Policy Formulation) ที่นักวิชาการดัง
กลาวขางตนมาวิเคราะหดูขั้นตอนยอยๆ ในการกําหนดนโยบาย จะพบวาขั้นตอนการกําหนด
นโยบายที่สอดคลองกันมากจะมี 3 ข้ันตอน ไดแก1) การกอรูปหรือการริเร่ิมใหมีการกําหนด
นโยบาย  โดยมีการระบุปญหา การรวบรวมขอมูลขาวสารตางๆ เพื่อเตรียมและเสนอทางเลือกใน 
การยกรางนโยบาย     2) การจัดทํานโยบาย  และ 3) การประกาศใชนโยบาย   มีรายละเอียดดังนี้

1. การกอรูปหรือการริเร่ิมใหมีการกําหนดนโยบาย  เปนขั้นตอนที่มีการเสนอแนะ เสนอ
ความคิดเห็น  สงเสริม  สนับสนุน หรือเรียกรองใหมีการกําหนดนโยบายอยางหนึ่งอยางใดขึ้น  ซึ่ง
การเสนอใหมีการกําหนดนโยบายอาจมีที่มาไดจากหลายทาง เชนจากฝายบริหาร ฝายนิติบัญญัติ 
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หรือจากผูเกี่ยวของที่ไดรับผลกระทบหรือถูกกระทบจากปญหา เปนตน เมื่อมีการระบุปญหาหรือ
การกอรูปของนโยบายแลว  ผูที่เกี่ยวของจะตองมีการศึกษา วิเคราะห คนหาสาเหตุของปญหา
นั้นๆ วาเกิดขึ้นจากอะไร จะมีวิธีการหรือมาตรการแกปญหานั้นๆ ไดอยางไร โดยการรวบรวมขอมูล
ขาวสาร ซึ่งเปนขั้นตอนที่แทรกอยูทุกระยะของกระบวนการนโยบาย เพื่อที่จะนํามาใชเปนปจจัย
หรือเปนขอมูลสารสนเทศในการกําหนดนโยบายนั้นๆ      กิจกรรมหลักของการรวบรวมขอมูลขาว
สารก็คือการวิจัย การสืบคนจากแหลงขอมูลตางๆ  เปนตน  การรวบรวมขอมูลสารสนเทศจะตอง
เปนระบบและมีการตรวจสอบความถูกตองของขอมูล เพื่อนํามาวิเคราะหในการเสนอทางเลือก
(Policy Alternatives) ที่มีประสิทธิภาพดีที่สุด ซึ่งการเสนอทางเลือกนั้นจะตองมีการศึกษา
วิเคราะหความเปนไปได ผลดี ผลเสีย ผลกระทบ รวมทั้งตองมีเกณฑในการพิจารณาทางเลือกดวย 
เมื่อไดรางนโยบายแลว จะตองมีการนําเสนอใหผูมีสวนเกี่ยวของพิจารณา โดยการจัดใหมีการ
ประชาพิจารณ (Public Hearing) หรือจัดใหผูที่มีสวนเกี่ยวของหรือผูที่ไดรับผลกระทบเขามามี
สวนรวมในการกําหนดนโยบายในระดับตางๆ โดยอาจจะใชวิธีประชามติหรือจัดประชุมตัวแทน
เพื่อขอความเห็นชอบและคําแนะนํา ซึ่งอาจจะใชเวลาในการพิจารณาหลายรอบจนไดฉันทามติ  
แลวจึงนําขอมูลที่ไดมีการประมวลมาปรับปรุง มายกรางเปนรางนโยบายขั้นสุดทายแลวนําเสนอ
ไปยังบุคคล คณะกรรมการหรือประธานสภาผูแทนราษฎร (ในกรณีเปนรางพระราชบัญญัติ) เพื่อ
พิจารณาจัดทํานโยบายตอไป

2.  การจัดทํานโยบาย หลังจากไดรางนโยบายที่ผานการพิจารณาจากหนวยงานเบื้องตน
แลว คณะกรรมการหรือประธานสภาผูแทนราษฎรจะนําเขาสูกระบวนการพิจารณาในรัฐสภา ซึ่ง
ในกรณีที่เปนรางพระราชบัญญัติ จะผานการพิจารณาจากสภาผูแทนราษฎรและวุฒิสภาตามขั้น
ตอนและวิธีดําเนินงานตามที่กฎหมายไดกําหนดไว

3. การประกาศใชนโยบาย  ภายหลังการพิจารณาแลวมีมติเห็นชอบใหประกาศเปน
นโยบาย โดยอาจแจงเปนลายลักษณอักษร ประกาศลงในพระราชกิจจานุเบกษา  หรือเพียงแถลง
ใหทราบในสภา หรือจัดทําเปนเอกสารหรือแจงใหหนวยงานที่เกี่ยวของทราบ เพื่อที่จะไดนําไป
ปฏิบัตินโยบายนั้นๆ ไปปฏิบัติ

การกอรูปของนโยบายสาธารณะ ( Public Policy Formation)
การศึกษาถึงการกอรูปของนโยบายสาธารณะนั้น โดยมากมักจะเริ่มตนจากการพิจารณา

ปญหาอยางใดอยางหนึ่งที่ตองการแกไข แลวกําหนดเปาหมายหรือวัตถุประสงคของนโยบายนั้นๆ 
หลังจากนั้นจึงดําเนินการวิเคราะหหาทางเลือกตางๆ เพื่อใหบรรลุเปาหมายหรือวัตถุประสงคที่ได
กําหนดไว  แลวตัดสินใจเลือกทางเลือกที่ดีที่สุด เหมาะสมที่สุด ภายใตเงื่อนไขและทรัพยากรตางๆ 
ที่ประเทศชาติมีอยูในขณะนั้น โดยการกอรูปของนโยบายจะครอบคลุมเนื้อหาสําคัญเกี่ยวกับ
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ลักษณะและความสําคัญของปญหานโยบาย วงจรของประเด็นนโยบาย การกําหนดวาระการ
พิจารณาปญหานโยบาย การกําหนดวัตถุประสงคของนโยบายและองคการริเร่ิมการกอรูปนโยบาย 
ซึ่งขอเสนอตามลําดับดังนี้

การกอรูปนโยบายสาธารณะ (Policy Formation) เปนขั้นตอนแรกของกระบวนการ
นโยบายสาธารณะ โดยมีจุดเริ่มตนตั้งแตการพิจารณาลักษณะของปญหาสาธารณะ (Public 
Problem) ซึ่งโดยทั่วไปจะเริ่มจากปญหาของแตละบุคคล (Individual Problem) และเมื่อขยายตัว
ขึ้นเปนปญหาของคนสวนใหญ เรียกวาปญหาสาธารณะ (Public Problem) และเปนปญหาที่สง
ผลตอประเทศชาติ (Policy Issue) เมื่อเปนปญหาระดับชาติแลวรัฐบาลตองใหความสนใจและเรง
รัดในการแกไขปญหา โดยรัฐบาลตองรวบรวมขอมูลสารสนเทศที่เกี่ยวของทั้งหมด นําเสนอให
ประชาชนและสังคมทราบ หลังจากนั้นมอบหมายหรือกําหนดใหหนวยงานที่เกี่ยวของเปนผูรับผิด
ชอบเสนอทางเลือกเพื่อแกไขปญหาใหบรรลุวัตถุประสงคที่ตองการ เชนในกรณีรางพระราช
บัญญัติการศึกษาแหงชาติ รัฐบาลไดมอบหมายใหสํานักงานคณะกรรมการการศึกษาแหงชาติเปน
ผูรับผิดชอบ สวนรางพระราชบัญญัติสุขภาพแหงชาติ รัฐบาลไดมอบหมายใหสํานักงานปฏิรูป
ระบบสุขภาพแหงชาติเปนผูดูแลจัดทํารางพระราชบัญญัติ เปนตน ซึ่งในที่สุดจะไดแนวทางในการ
แกไขปญหาที่ออกมาในรูปของกฎหมาย  โดยมีฝายนิติบัญญัติเปนผูพิจารณาใหความเห็นชอบ   
สอดคลองกับ Anderson (1984 : 89 - 91) ที่กลาววาการแสวงหาแนวทางแกไขปญหา อาจทําได
โดยผูประสบปญหาเองหรืออาจมีการดําเนินการโดยบุคคลหรือกลุมบุคคลก็ได ในทํานองเดียวกัน
นี้ อมร รักษาสัตย (2522 : 8) ไดกลาววา การเกิดและกอรูปนโยบายหรือการริเร่ิมนโยบาย (Policy  
Initiation) หมายถึง ขณะใดขณะหนึ่งหรือในชวงเวลาใดเวลาหนึ่งที่ผูมีอํานาจหนาที่จะรูสึกวา ถึง
เวลาแลวที่สังคมจะตองทําอะไรบางอยางเพื่อแกปญหานั้น และบางกรณีการเกิดและกอรูป
นโยบายอาจจะออกมาในรูปของคําปราศรัยกวางๆ กอน  เชน คําปราศรัยของนักการเมือง พรรค
การเมือง ตางๆ เปนตน  หรืออาจจะพิจารณาถึงสภาพการณที่เปนอยูในปจจุบันและแนวโนมใน
อนาคตแลวเห็นวาการพัฒนาหนวยงานนั้นจําเปนที่จะตองมีการกําหนดนโยบาย  เพื่อเปนกรอบ
หรือแนวทางในการปฏิบัติ และขอกําหนดนโยบายที่เกิดและกอรูปข้ึนมานั้นจะตองคิดขึ้นมาบนพื้น
ฐานของปญหาหรือความตองการที่ยังไมไดกลั่นกรองอยางถองแท ในเรื่องนี้วิจิตร  ศรีสอาน (2532 
: 26-27) ไดกลาววานโยบายอาจจะไมจําเปนตองกอรูปจากปญหาที่เกิดขึ้นในปจจุบันเทานั้น การ
คาดการณในอนาคตหรือจินตนาการก็จะนําไปสูการริเร่ิมนโยบายใหมไดเชนเดียวกัน  โดยอาจทํา
การศึกษาวิจัยอนาคต ก็จะเปนขอมูลพื้นฐานสําคัญที่จะนําไปสูการเกิดและกอรูปนโยบายได

การศึกษาการกอรูปนโยบายจึงจําเปนจะตองเริ่มตนดวยการวิเคราะหลักษณะและสภาพ
ของปญหา หรือบริบทที่เกี่ยวของในเรื่องนั้นใหชัดเจน เพื่อใหมั่นใจวาปญหาเหลานี้เปนปญหาของ
ใคร ถาไมแกไขจะเกิดผลอะไรบาง  ซึ่งสอดคลองกับที่ศุภชัย  ยาวะประภาษ (2540 : 37 - 56)  
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กลาววาปจจุบันยังไมปรากฏวามีวิธีการที่แนนอนในการระบุประเด็นปญหา แตหลักการที่ยอมรับ
เปนสากลคือ ตองอาศัยความคิดสรางสรรค (Creativity) เนื่องมาจากลักษณะของการกอตัวของ
ปญหา  มีความสลับซับซอนและแปรเปลี่ยนตลอดเวลา  ซึ่งความคิดสรางสรรคในความหมายของ 
ศุภชัย ยาวะประภาษ (2540 : 37 - 56) จะตองดําเนินการ ดังนี้

1. วิเคราะหแยกประเภทปญหา โดยหลักการการแบงอยางมีเหตุผล  (Logical  Division)
แยกแยะสวนประกอบตางๆ ของสถานการณที่เปนปญหาออกมาใหได  และอาศัยหลักการจัดกลุม
อยางมีเหตุผล (Logical Classification) ซึ่งเปนการนําเอาสวนประกอบยอยๆ มารวมกลุมดวยกัน
อยางมีเหตุผลอยางใดอยางหนึ่ง ซึ่งตัวอยางในการวิเคราะหแยกประเภทปญหานั้น Lewis (1993 :
Abstracts) ไดเขียนบทความเรื่อง Making collaboration happen สรุปไดวาปจจุบันผูกําหนด
นโยบายกําลังสนใจในเรื่องความรวมมือระหวางโรงเรียนและชุมชน  เนื่องจากโรงเรียนและชุมชนมี
ปญหาเรื่องชองวางระหวางคุณภาพการบริการมากขึ้น ทําใหผูกําหนดนโยบายสาธารณะตองเนน
เปาหมายในเรื่องการพัฒนาคุณภาพใหเพิ่มข้ึน โดยใชความรวมมือเปนหลัก ในกรณีนี้  โรงเรียน
และชุมชนจะตองจัดกลุมเขาดวยกัน จึงจะทําการแยกแยะสวนประกอบตางๆ ของสถานการณที่
เปนปญหาออกมาได

2. การเปรียบเทียบปญหาที่มีลักษณะใกลเคียงกัน โดยการพยายามสรางอุปมาอุปมัยหรือ
ภาพเหมือน (Analogies) ขึ้นมา แลวแสวงหาคําตอบจากภาพเหมือนที่สรางขึ้นมานั้น

ลักษณะและความสําคัญของปญหานโยบาย
การเกิดและการกอรูปนโยบายควรตองเริ่มจากปญหานโยบาย (Anderson, 1984 : 7)  

ปญหาที่เกิดขึ้นมีเพียงบางปญหาเทานั้นที่จะนําไปสูการพัฒนานโยบาย การพิจารณาลักษณะและ
ความสําคัญของปญหานโยบายมักมาจากระดับปจเจกบุคคล ซึ่งอาจเปนชนช้ันนําในสังคม (Elite)
หรือสมาชิกสําคัญขององคกรตางๆ ซึ่งมีบทบาทสําคัญในการระบุปญหานโยบายของสังคม 
(สมบัติ ธํารงธัญวงศ, 2544  : 318-354)  เมื่อปจเจกบุคคลหรือนักวิเคราะหนโยบายยอมรับสภาพ
ของปญหาวาปรากฎอยูจริง ก็จะนําปญหาเขาสูการพิจารณาของสถาบันหรือองคกรตอไป และ  
ศุภชัย  ยาวะประภาษ (2540 : 37-56)   ไดสรุปวาโดยทั่วไปแลวปญหานโยบายมีลักษณะที่สําคัญ 
4 ประการคือ

1. ความเกี่ยวเนื่องสัมพันธกัน (Interdependence) ปญหานโยบายในเรื่องหนึ่งๆ มักไม
สามารถพิจารณาแยกเด็ดขาดจากปญหาเรื่องอื่น ๆ ได

2.  ความเปนอัตนัยของปญหา (Subjectivity) ปญหานโยบายจะมีมากนอยเพียงใด ขึ้น
อยูกับการรับรูของผูกําหนดนโยบายและ/หรือนักวิเคราะหนโยบาย ส่ิงที่เปนปญหาสําหรับบุคคล
หนึ่งอาจจะไมใชปญหาของอีกคนหนึ่ง
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3.  ความไมมีตัวตนแทจริงของปญหา (Artificiality) ปญหานโยบายขึ้นอยูกับการรับรูและ

การนิยามของแตละกลุมบุคคล เมื่อมีการเปลี่ยนแปลงผูกําหนดนโยบาย ปญหานโยบายจะเปลี่ยน
แปลงตามไปดวย

4.  ความเปนพลวัตของปญหา (Dynamism) ปญหานโยบายแปรเปลี่ยนตลอดเวลา ทาง
แกปญหาก็เปลี่ยนแปลงตามไปดวย ปญหานโยบายจึงมีลักษณะไมคงที่  แตแปรเปลี่ยนไปตลอด
เวลา โดยทั่วไปการแกปญหาที่ถาวรจึงไมมี  เพียงแตแกปญหาหนึ่งซึ่งอาจกอใหเกิดอีกปญหาหนึ่ง
ซึ่งเปนปญหาเดิมที่เปลี่ยนสภาพไปนั่นเอง ความเปนพลวัตจึงเปนเอกลักษณหนึ่งของปญหา
นโยบาย
   สวนการพิจารณาคุณลักษณะและความสําคัญของปญหานโยบายนั้น สามารถพิจารณา
ไดจาก (สมบัติ ธํารงธัญวงศ , 2544  : 318-354)

1.  ความสําคัญของปญหานโยบาย ซึ่งจะตองกําหนดนิยามของปญหาใหชัดเจน เพื่อจะ
ไดแกไขปญหาใหถูกจุด โดยการศึกษารายละเอียดเกี่ยวกับปญหานโยบาย สวนใหญจะมุงความ
สนใจตอธรรมชาติของปญหาและการระบุตัวปญหาสาธารณะ เพื่อตอบสนองความตองการของ      
ประชาชน ซึ่งเปนภารกิจที่รัฐบาลตองกระทําเพื่อความอยูรอดทางการเมือง การศึกษาปญหา
นโยบายแบงได 3 ประการดังนี้

1.1 การรับรูสภาพปญหานโยบาย จะตองระบุไดวาปญหาอะไรบางเปนปญหา
นโยบาย ทั้งนี้อาจเริ่มตนจากการนิยามปญหาใหชัดเจน เชน ปญหานโยบายคือปญหาที่กอใหเกิด
ผลกระทบทางลบแกกลุมบุคคลหรือประชาชนจํานวนมากทั้งทางตรงและทางออม เปนตน เมื่อ
นิยามไดแลว ก็จะระบุไดวาอะไรเปนปญหานโยบาย

1.2 สถาบันที่เกี่ยวของกับปญหา เปนสถาบันที่มีความสําคัญในการควบคุม กํากับ
และการตรวจสอบการดําเนินกิจกรรมตามนโยบายรัฐบาล ดังนั้นเมื่อเกิดปญหาขึ้น จึงเปนหนาที่
เบื้องตนของสถาบันเหลานี้จะตองนําเสนอทางเลือกในการแกไขปญหาใหแกรัฐบาล

1.3   ปฏิสัมพันธระหวางการรับรูปญหาและสถาบันที่เกี่ยวของ ผูกําหนดนโยบายจะ
ส่ังการใหสถาบันหรือองคการที่เกี่ยวของทําการรวบรวมขอมูลของปญหานโยบายทั้งหมด พรอม
ทั้งจัดทําทางเลือกในการแกไขปญหา เพื่อใหผูกําหนดนโยบายตัดสินใจไดวาจะใชทางเลือกใดเปน
แนวทางในการแกไขปญหา ซึ่งสมบัติ ธํารงธัญวงศ (2531 : บทคัดยอ) ไดวิจัยเรื่องการวิเคราะห
นโยบายสาธารณะเชิงประจักษ : ศึกษาปจจัยที่สงผลกระทบตอนโยบายการประถมศึกษาของไทย 
(พ.ศ.2523 - 2527) พบวาการกําหนดนโยบายการประถมศึกษาของไทยมีความสัมพันธกับปจจัย
ทางการเมือง เศรษฐกิจ และสังคม

ความสําคัญของปญหานโยบาย  สามารถจําแนกได 3 ระดับ คือ มีความสําคัญในระดับ
ทองถิ่น ระดับภูมิภาคและระดับชาติ หรืออาจจําแนกไดวาเปนปญหาตอมวลชนหรือปญหาตอ   
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ชนชั้นนํา ปญหานโยบายที่มีความสําคัญตอมวลชน หากรัฐบาลสามารถแกไขไดสําเร็จ จะทําใหรัฐ
บาลไดรับความศรัทธาเชื่อถือจากประชาชน ซึ่งจะทําใหรัฐบาลสามารถดํารงอํานาจในการบริหาร
ประเทศไดยาวนาน สวนความสําคัญของปญหาที่มีตอชนช้ันนํานั้น ชนชั้นนํามีอิทธิพลตอการตัด
สินใจในนโยบายรัฐบาล โดยเฉพาะในประเทศดอยพัฒนาหรือประเทศกําลังพัฒนา ชนชั้นนํามี
สวนในการสนับสนุนความอยูรอดของรัฐบาลทั้งทางตรงและทางออมแทบทั้งสิ้น ดังเชน Bohac 
(1989 : Abstracts) ไดทําการวิจัยเรื่อง Management and Finance Plan : A Case Study of 
Public Policy - Making in Alberta Education โดยมีวัตถุประสงคเพื่อวิเคราะหกระบวนการ
พัฒนาแผนการจัดการและการเงินทางการศึกษา  ผลการวิจัยพบวาผูกําหนดนโยบาย ความ
สัมพันธระหวางสิ่งแวดลอมภายนอกและสิ่งแวดลอมภายใน มีอิทธิพลตอกระบวนการกําหนด
นโยบายในทุกข้ันตอน

2. ความแปลกใหมของปญหา จะทําใหเกิดความยากลําบากในการกําหนดทางเลือกหรือ
มาตรการแกไขใหไดผล ทั้งนี้เพราะผูเกี่ยวของไมมีประสบการณในการแกไข ซึ่งในบางครั้งอาจตอง
ใชผูเชี่ยวชาญจากตางประเทศเขามาชวย

3.  การพิจารณาตนทุนและผลประโยชนในการแกปญหา เพื่อเปรียบเทียบวาทางเลือกใน
การแกปญหาทางเลือกใด  กอใหเกิดผลประโยชนคุมคาที่สุด

4. ความซับซอนของปญหานโยบายทางเศรษฐกิจ สังคมและการเมือง การพิจารณา
ปญหานโยบายจะตองครอบคลุมทุกดานทั้งทางเศรษฐกิจ สังคมและการเมือง เพื่อใหการแกไข
ปญหาตรงจุดและไมกอผลกระทบในดานที่ไมตองการ

5.   ภาพลักษณของผูไดรับผลกระทบ ในการพิจารณาปญหานโยบายจะตองศึกษาความ
รูสึกและความตองการของผูที่ไดรับผลกระทบจากปญหานโยบายอยางชัดเจนเพราะผูที่ไดรับผล
กระทบจะมีความรูสึกและความตองการที่แตกตางกัน

6.  คานิยมของรัฐบาลในการพิจารณาปญหา โอกาสที่ขอเสนอทางนโยบายจะไดรับความ
เห็นชอบมีสูง หากการนําเสนอและแนวทางแกปญหาสอดคลองกับความตองการของผูกําหนด
นโยบาย

วงจรของประเด็นปญหานโยบาย
การพิจารณาวงจรของประเด็นปญหานโยบายนั้นเปนความสัมพันธของข้ันตอนตางๆ 5 

ขั้นตอน  (สมบัติ ธํารงธัญวงศ, 2544  : 318 - 354) คือ
1. ขั้นกอนเริ่มตนปญหานโยบาย โดยทั่วไปเปนปญหาที่กลุมคนสวนใหญไมสนใจ แตอาจ

มีกลุมคนหรือกลุมผูเชี่ยวชาญหรือกลุมผลประโยชนบางกลุมใหความสนใจติดตาม
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2. สัญญาณเตือนภัยจากปญหาที่เร่ิมกอตัวขึ้น  ลักษณะปญหาสาธารณะที่ไมไดรับความ

สนใจมากอนจะเริ่มปรากฎปญหาชัดเจนขึ้น ประชาชนจะไดรับขอมูลขาวสารเกี่ยวกับความเสีย
หายและความรุนแรงของปญหาอยางกวางขวางและเรียกรองใหรัฐบาลดําเนินการแกไขโดยเร็ว

3. การระบุตนทุนในการแกปญหา การแกไขปญหาสาธารณะตองมีตนทุนเสมอ ถาปญหา
มีความวิกฤตมาก ตนทุนในการแกไขปญหาจะสูง   การเสียประโยชนของกลุมใดก็ถือวาเปนตนทุน
ของปญหาสาธารณะนั้นดวยเชนกัน

4. การเสื่อมถอยของความสนใจของสาธารณชนที่มีตอปญหา ปญหาสาธารณะบาง
ปญหาหลังจากที่ไดกอตัวจนเปนที่สนใจของประชาชนแลว ในระยะตอมากลับลดต่ําลง อาจเนื่อง
มาจากประชาชนเห็นวาเปนไปไมไดในการแกปญหา เนื่องจากมีความยากลําบากหรือตองใชตน
ทุนสูง หรือประชาชนหมดกําลังใจหรือเกิดความเบื่อหนาย

5. ขั้นสุดทายของปญหา คือการที่ปญหานโยบายไมไดรับความสนใจจากสาธารณชน 
หรือไดรับความสนใจนอยมาก ความสําคัญจะลดลงมาก

จากวงจรนี้จะเห็นไดวาบางปญหาไดรับการพิจารณาและบางปญหาถูกละเลยหรือถูกตัด
ทิ้งไป ลักษณะดังกลาวแสดงใหเห็นวานโยบายสาธารณะไมไดถูกกําหนดโดยสิ่งที่รัฐบาลตอง
กระทํา แตยังกําหนดสิ่งที่รัฐบาลตองไมกระทําอีกดวย (Dye, 1984 : 1)

การกําหนดวาระการพิจารณาปญหานโยบาย

สําหรับการกําหนดวาระการพิจารณาปญหานโยบาย  กระบวนการกําหนดระเบียบวาระ
การประชุมเกี่ยวกับปญหานโยบาย องคการหรือหนวยงานที่รับผิดชอบเกี่ยวกับการเกิดและการกอ
รูปนโยบายจําเปนจะตองจัดลําดับความสําคัญของระเบียบวาระการพิจารณาปญหานโยบาย 
เนื่องจากองคการหรือหนวยงานตางๆ มีขอจํากัดทั้งเรื่องเวลา ทรัพยากร ระบบขอมูลที่สมบูรณ 
ดวยเหตุนี้การกําหนดวาระการพิจารณาปญหาจึงอยูภายใตแรงกดดันทางการเมืองโดยตลอด 
เพราะทุกปญหาลวนตองการใหไดรับการพิจารณาโดยเร็วทั้งสิ้น อยางไรก็ตามนักวิเคราะห
นโยบายจะตองตระหนักวาการศึกษาการนํานโยบายไปปฏิบัติมีวัตถุประสงคเพื่อการแสวงหาแนว
ทางในการปรับปรุงนโยบาย การศึกษาการเกิดและกอรูปนโยบายจําแนกลักษณะการศึกษาออก
เปน 2 มิติ ที่แตกตางกันแตมีความสัมพันธกัน ไดแก

มิติที่ 1 การกําหนดวาระเพื่อพิจารณาปญหานโยบาย (Agenda Setting) จะตองศึกษาวา
อะไรคือปญหาและไมใชปญหา กอนที่จะนําไปบรรจุเปนวาระนโยบาย (Policy Agenda)

มิติที่ 2 การออกแบบนโยบาย (Policy Design) ในมิตินี้ตองศึกษาตัวแบบโครงสรางของ
นโยบาย  ตัวแบบของผูตัดสินใจ และตัวแบบของสิ่งแวดลอมนโยบาย
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กระบวนการประชุมเกี่ยวกับปญหานโยบาย มักจะเกี่ยวของกับการถกเถียงในการจัด

ลําดับความสําคัญของปญหาอยูเสมอ เพราะผูเกี่ยวของกับปญหาตางตองการใหปญหาของตนได
รับการพิจารณากอน ดังนั้นกระบวนการกําหนดระเบียบวาระการประชุมพิจารณาปญหา
สาธารณะจึงมักจะมีลักษณะเปนกระบวนการเชิงทางการเมืองโดยตรง ดังนั้นการกําหนดการ
พิจารณาปญหานโยบายจึงควรพิจารณาแนวคิดดังตอไปนี้ประกอบดวย

1. ผลประโยชนทางการเมือง เนื่องจากผูนําทางการเมืองมีบทบาทสําคัญในการกําหนด
ระเบียบวาระ ผูนําทางการเมืองจะพยายามเขามามีอิทธิพลตอกระบวนการนี้ ทั้งในดานแนวความ
คิดในการพิจารณาปญหา ความสนใจของสาธารณชนที่มีตอปญหา ผลกระทบที่จะเกิดกับผูเกี่ยว
ของรวมทั้งการเผยแพรใหสาธารณชนทราบถึงความตั้งใจและแนวทางแกปญหาเพื่อผลประโยชน
ทางการเมือง ในการเสริมสรางชื่อเสียงและบารมีทางการเมือง ซึ่งจะมีผลตอการเลือกตั้งครั้งตอไป

การกําหนดหลักการและการกําหนดหัวขอการอภิปรายปญหานโยบายขึ้นกับเงื่อนไข        
3 ประการ ไดแก

1.1 ผลประโยชนเกี่ยวกับการเลือกตั้ง นักการเมืองจะมีอิทธิพลในการจัดลําดับความ
สําคัญของวาระการพิจารณาเพื่อใหสอดคลองกับผลประโยชนทางการเมืองของตนมากที่สุด

1.2 ความเกี่ยวของกับประวัติศาสตร       ปญหาที่เกี่ยวของกับความสําคัญทางดาน
ประวัติศาสตร ประชาชนสวนใหญจะใหความสนใจ

1.3 เปนนโยบายที่ดีงามหรือเปนการเสริมสรางความรูสึกที่ดีหรือเปนแบบอยางที่ดีตอ
สังคม จะมีโอกาสไดรับการบรรจุเขาระเบียบวาระการประชุมกอน

2. คานิยมของหนวยงานที่รับผิดชอบ มีบทบาทสําคัญในการจัดลําดับปญหานโยบายที่จะ
เขาสูระเบียบวาระการประชุม ทั้งนี้เพราะเปนอํานาจโดยตรง แตยังมีปจจัยอื่นที่มีอิทธิพล ไดแกนัก
การเมืองที่มีอํานาจสั่งการ ความสนใจของสาธารณชน  การผลักดันจากหนวยงานที่เกี่ยวของ ฯลฯ

3. ความตองการของประชาชน  ประเด็นปญหาสาธารณะที่ประชาชนใหความสนใจสูง
และเรียกรองมาก จะมีผลตอการตัดสินใจของผูนําใหสั่งการ บรรจุปญหาดังกลาวเขาสูระเบียบ
วาระการพิจารณาเปนการเรงดวน นอกเหนือจากนักการเมืองและผูรับผิดชอบจะคํานึงถึงผล
ประโยชนทางการเมืองและคานิยมของหนวยงาน

การกําหนดวัตถุประสงคของนโยบาย

วัตถุประสงคเปนสิ่งสําคัญในกระบวนการกอรูปนโยบาย วัตถุประสงคจะทําใหทราบถึง
ความสําคัญของนโยบายที่จะตองจัดทํา และการเลือกทางเลือกใหสอดคลองกับวัตถุประสงคที่
ตองการ ตลอดจนวัตถุประสงคเปนสิ่งที่กําหนดทิศทางในการนํานโยบายไปสูการปฏิบัติใหประสบ
ความสําเร็จ และเปนเกณฑในการประเมินผลสําเร็จตามวัตถุประสงคที่กําหนดไว  ดวยเหตุดัง
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กลาว วัตถุประสงคจึงเปนรากฐานของการกําหนดนโยบาย นโยบายทุกนโยบายตองมีวัตถุ
ประสงคที่ชัดเจน จึงจะสามารถนําไปแปลงเปนแผน แผนงาน โครงการในระดับการปฏิบัติไดอยาง
ถูกตองเหมาะสม

วัตถุประสงคของนโยบายประกอบดวยองคประกอบพื้นฐาน 2 ประการ (Brever and
DeLeon, 1983 : 49 –50  อางถึงในสมบัติ ธํารงธัญวงศ, 2544 : 343)  ดังนี้

1. องคประกอบเชิงปทัสถาน  (Normative Component)  ในระหวางการริเร่ิมนโยบาย
อาจจําแนกวัตถุประสงคเชิงปทัสถานไดเปน 2 ระดับ คือระดับบุคคลหรือองคการ กับระดับสังคม
ทั้งหมด

2. องคประกอบเชิงการเมือง (Political Component)   โดยจะพิจารณาใน 2 มิติ   คือมิติ
ดานทิศทาง โดยพิจารณาวากลุมใดไดรับความเดือดรอน กลุมใดจะมีบทบาทในการใหความชวย
เหลือและอีกมิติหนึ่งคือขนาดของปญหา โดยจะพิจารณาถึงทรัพยากรที่จะใชในการแกปญหา 
และรัฐบาลมีทรัพยากรเพียงพอหรือไม  เชนนโยบายเรียนฟรี  12 ป เปนตน

ในการพิจารณาจัดทําวัตถุประสงคของนโยบาย จะตองพิจารณาคุณลักษณะสําคัญของ
วัตถุประสงคใหครอบคลุมทุกประเด็น ซึ่งคุณลักษณะตางๆ ประกอบดวย (สมบัติ ธํารงธัญวงศ,
2544 : 346-347)

1. ความครอบคลุมประเด็นปญหานโยบาย (Comprehensiveness)  โดยจะตองจําแนก
ลักษณะปญหานโยบายใหชัดเจน เพื่อใหการกําหนดวัตถุประสงคมีความครอบคลุมสาระสําคัญ
ของปญหาสาธารณะอยางรอบดาน เพื่อใหการจัดทําทางเลือกหรือแนวทางในการแกปญหามี
ความครบถวนสมบูรณ

2.  ความสอดคลองกับคานิยมของสังคม  (Relevant to Social Value)  ประเด็นนี้   เปน
ประเด็นสําคัญที่จะบงชี้ถึงความสําเร็จหรือความลมเหลวของนโยบาย เชนนโยบายการทําแทงเสรี
หากประกาศเปนนโยบายแลว โอกาสที่นโยบายจะประสบความลมเหลวมีสูงมาก เนื่องจากคา
นิยมของสังคมเปนอีกแบบหนึ่ง เปนตน

3. ความชัดเจนและความเปนไปไดในทางปฏิบัติ  (Clarity and Feasibility)   เพื่อใหผู
ปฏิบัติสามารถทําความเขาใจไดงาย และที่สําคัญคือ นโยบายจะตองสามารถนําไปปฏิบัติให
ปรากฏผลและเปนจริงได

4. ความสมเหตุสมผล  (Rationale)  และเปนที่ยอมรับของคนสวนใหญ   ทั้งในดานหลัก
การมาตรการ และผลที่คาดหวัง

5.   สอดคลองกับทรัพยากร (Relevant to Existing Resources)   ทั้งทรัพยากรมนุษย งบ
ประมาณ เครื่องมือและอุปกรณ รวมทั้งเทคโนโลยีที่จําเปนตางๆ  การกําหนดวัตถุประสงคตองให
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สอดคลองกับขีดความสามารถของรัฐบาลในการจัดหาทรัพยากรเพื่อสนับสนุนการนํานโยบายไป
ปฏิบัติใหประสบผลสําเร็จ

6.  มีความสอดคลองทางการเมือง  (Relevant  to  Political  Pattern)  สภาพการณทาง
การเมืองในขณะนั้นเปนอยางไร เชนกระแสทางการเมืองถูกครอบงําดวยความคิดแนวอนุรักษนิยม
หรือเสรีนิยม เปนตน

7. การกําหนดกรอบเวลาที่เหมาะสม (Timeframe)  ตองคํานึงถึงกรอบเวลา ที่จะตองนํา
นโยบายไปปฏิบัติใหสําเร็จ หากเปนปญหาเรงดวนและจําเปนตองกระทําใหสําเร็จในเวลาอันสั้น 
ลักษณะของวัตถุประสงคจะมีความจํากัดและกระชับ แตถาเปนโครงการระยะยาว วัตถุประสงค
จะตองคํานึงถึงความตอเนื่องของระยะเวลาดวย

จากการวิจัยเชิงประวัติศาสตรของ Mazzeo (2001 : Abstracts) เร่ือง Frameworks of
state : assessment policy in historical perspective เปนการศึกษานโยบายการประเมินของ
ประเทศสหรัฐอเมริกาในชวงป ค.ศ. 1865 - 1965 ผลการศึกษาพบวาในชวงเวลานั้นแมวาจะใช
ความพยายามอยางมาก จนทําใหโรงเรียนโดยทั่วไปยอมรับรูปแบบการประเมิน แตสุดทายก็
ประสบความลมเหลว และยังพบวาในอดีตนั้น การกําหนดนโยบายนี้มีวัตถุประสงคสําคัญเพียง 3
ประการ คือ 1) เพื่อกระตุนรัฐบาล  2) เพื่อทําใหมีสิทธิตามกฎหมาย และ 3) เพื่อมุงผลสัมฤทธิ์ใน
การกระทํา  ซึ่งจะเห็นไดวาการกําหนดวัตถุประสงคยังไมครอบคลุมคุณลักษณะของวัตถุประสงค
ทั้ง 7 ขอดังกลาวเบื้องตน อาจทําใหนโยบายการประเมินไมประสบความสําเร็จ

กลาวโดยสรุป วัตถุประสงคคือขอความที่แสดงใหเห็นผลงานหรือจุดสุดทายที่ตองการจาก
การดําเนินงานตามนโยบายหรือแผน (อุทัย  บุญประเสริฐ, 2528 : 3) วัตถุประสงคของนโยบาย 
ไมวาจะเปนนโยบายในระดับสูง หรือระดับหนวยปฏิบัติ คุณลักษณะที่สําคัญโดยทั่วไปของ
นโยบายคือ ขอความตองกระทัดรัด ไมสลับซับซอน ผูปฏิบัติที่เกี่ยวของทุกระดับสามารถเขาใจได
งายและสามารถนําไปปฏิบัติไดอยางถูกตอง  ดังนั้นการกําหนดวัตถุประสงคหรือขอความนโยบาย
จึงเปนเครื่องมือสําคัญในการสื่อสารเจตจํานงในการบริหาร การกําหนดขอความนโยบายทางดาน
การศึกษาที่ดีจึงตองมีลักษณะดังนี้

1. แสดงทิศทางในการปฏิบัติชัดเจน
2. แสดงจุดเนนและกิจกรรมที่ตองปฏิบัติ
3. เขาใจงาย
4. มีความเปนไปไดในทางปฏิบัติ
5. ตอบสนองตอปญหาและความตองการในการพัฒนาอยางแทจริง
6. สอดคลองกับนโยบายระดับสูงหรือนโยบายที่เกี่ยวของ
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7. เปนงานที่เกี่ยวกับภารกิจของระบบการศึกษาโดยตรง
นอกจากนี้ การเลือกใชถอยคําหรือขอความ จะมีลักษณะเฉพาะ ดังนี้
1. แสดงจุดเนนการปฏิบัติ  เปนถอยคําที่ใชแสดงทิศทางการทํางาน  หรือจุดเนนของการ

ปฏิบัติ โดยทั่วไปมักประกอบดวยคําตอไปนี้ ไดแก เรงรัด,  ปรับปรุง,  สงเสริม,  สนับสนุน(เปน
พิเศษ),  เนน,  ใหเนน,  โดยเนน,  ใหลด,  ใหเพิ่ม,  ใหกระทําอยางใดอยางหนึ่ง  แบบใหแนวทาง
กวางๆ (Blessing)หรือแบบจําเพาะเจาะจง (Indicative)

-นโยบายแบบแนวทางกวางๆ (Blessing) จะมีขอความที่ระบุทิศทางหรือแนวทาง
ของการดําเนินงานในเรื่องที่นโยบายกําหนด ในลักษณะที่เปดโอกาสใหผูปฏิบัติสามารถเลือกทาง
เลือกในการปฏิบัติที่เหมาะสมกับสภาพแวดลอมในการดําเนินงานของตนไดมากกวาหนึ่งทาง
เลือก หรือไดจากหลายทางเลือก  ดังตัวอยางของอุทัย  บุญประเสริฐ ( 2528 : 17 )  เชน  
“สนับสนุนใหสถานศึกษาระดับอุดมศึกษาในทองถิ่นสรางกลุมคนชั้นนํา ชั้นมันสมองและนักวิชา
ชีพชั้นสูงสําหรับทองถิ่นใหมากขึ้น”

-  นโยบายแบบจําเพาะเจาะจง (Indicative) จะมีขอความที่ชี้แนวในการดําเนิน
งานคอนขางชัดเจน แนนอน จําเพาะเจาะจง  (Specific)  วาใหทําอยางใดอยางหนึ่ง หรือใหเลือก
อยางใดอยางหนึ่งตามที่ระบุไว จะบอกใหทราบวาตองการใหทําอะไร เนนสิ่งใด สงเสริมเร่ืองใด 
โดยบางกรณีจะเสนอแนะมาตรการที่เหมาะสมเสริมหรือประกอบไวใหดวย ดังตัวอยางของ                   
อุทัย  บุญประเสริฐ  ( 2528 :  17 )  เชน “ใหโรงเรียนขนาดใหญและขนาดกลางทุกระดับจัดระบบ
นิเทศภายในโรงเรียน เพื่อเสริมสรางและปรับปรุงคุณภาพของการศึกษาของตนดวยตนเอง ภายใน
ชวงระยะครึ่งแรกของแผนพัฒนาการศึกษา”

2. แสดงกิจกรรมหรือรายการปฏิบัติ นอกจากมีถอยคําแสดงทิศทางหรือจุดเนนแลว จะมี
คําที่แสดงถึงกิจกรรมสําคัญๆ หรือส่ิงที่ตองทํา สิ่งที่ควรปฏิบัติจัดทํา เพื่อใหสอดคลองกับนโยบาย  
กิจกรรมหรือรายการปฏิบัติจะแปรผันไปตามเรื่อง ตามลักษณะของปญหาและตามความตองการ
ในแตละเรื่องที่นโยบายนั้นเกี่ยวของ เชน  ลด (อัตราการซ้ําชั้น) ,เนน (กิจกรรมสงเสริมกระบวนการ
ประชาธิปไตย)   เปนตน

วัตถุประสงคยังสามารถแบงออกเปนวัตถุประสงคเชิงปริมาณ (Qualitative Objective)
และเชิงคุณภาพ (Quantitative Objective) นั่นคือ วัตถุประสงคเชิงปริมาณสามารถวัดได เปนการ
กําหนดมาตรฐานที่วา การดําเนินงานเปนไปไดมากนอยเพียงใด  (How much) สวนวัตถุประสงค
เชิงคุณภาพเปนการกําหนดตามมาตรฐานที่วา การดําเนินงานเปนไปดวยดีเพียงใด (How well)
(ประชุม  รอดประเสริฐ, 2527 :  127)
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นอกจากนี้แลว ยังมีปญหานโยบายจํานวนมากที่รัฐบาลไมอาจละเลยได เนื่องจากมี   

องคกรตางๆ ทั้งของภาครัฐและเอกชนที่เกี่ยวของกับปญหาสาธารณะโดยตรงและโดยออม ได
พยายามริเร่ิมและผลักดันใหรัฐบาลประกาศนโยบายในการแกปญหาตามที่องคกรตางๆ เสนอ 
โดยองคการที่ริเร่ิมนโยบายหรือองคการที่เกี่ยวของกับการริเร่ิมการกอรูปนโยบาย มีดังตอไปนี้
(สมบัติ ธํารงธัญวงศ, 2544 : 346-353)

1. องคการราชการ บทบาทหนาที่ของหนวยงานราชการ จะมีหนาที่รับผิดชอบการให
บริการประชาชนในดานตางๆ ทําใหขาราชการในหนวยงานตางๆ ที่รับผิดชอบตามหนาที่ของตน 
ตองรวบรวมขอมูลเกี่ยวกับปญหาความตองการของประชาชน เพื่อนํามาแสวงหาแนวทางในการ
แกไข โดยกําหนดเปนทางเลือกใหผูบังคับบัญชาและผูตัดสินนโยบายเปนผูส่ังการ หรือดําเนินการ
ประกาศเปนกฎหมายใชบังคับใหขาราชการสามารถนําไปปฏิบัติเพื่อแกไขปญหาใหแกประชาชน
ตอไป

2. ฝายบริหารหรือคณะรัฐมนตรี เปนองคการที่มีบทบาทสําคัญที่สุดในการริเร่ิมการกอรูป
นโยบายและการตัดสินใจในนโยบายที่สําคัญของประเทศ เปนผูใหความเห็นชอบตอขอเสนอทาง
เลือกนโยบายตางๆ ที่นําเสนอโดยองคการของรัฐทั้งหมด โดยเฉพาะทางเลือกนโยบายที่ตองอาศัย
มติคณะรัฐมนตรี สําหรับกรณีที่ตองประกาศเปนพระราชบัญญัติ หลังจากคณะรัฐมนตรีใหความ
เห็นชอบแลว นายกรัฐมนตรีตองนําเสนอรัฐสภาพิจารณาใหความเห็นชอบ ถารัฐสภาเห็นชอบก็
สามารถประกาศใชเปนกฎหมายได

สําหรับการริเร่ิมกอรูปนโยบายของคณะรัฐมนตรี อาจเกิดจากการนําเสนอของผูนําฝาย
บริหารที่เห็นวารัฐบาลควรจะประกาศใชนโยบายใหมๆ เพื่อใหการบริหารประเทศประสบความ
สําเร็จตามคํามั่นสัญญาที่ใหไวกับประชาชน  Batteson (1995 : Abstracts) ไดเขียนบทความเรื่อง
Autobiographies and interviews as means of “access” to elite policy making in
education ระบุวาผูนํามีบทบาทสําคัญในการริเร่ิมการกอรูปนโยบายและการตัดสินใจในนโยบาย
สําคัญของประเทศ  และเทคนิควิธีการใชอัตชีวะประวัติและวิธีการสัมภาษณ จะเปนเครื่องมือ
สําคัญในการเขาถึงความคิดและการตัดสินใจของชนชั้นนําที่เปนผูกําหนดนโยบาย เอกสารบันทึก
ประจําวันและบันทึกความทรงจําสามารถบงบอกถึงสิ่งสําคัญในรายละเอียดและโครงสรางของ
นโยบาย ขอมูลที่ไดจากเทคนิคดังกลาวสามารถทําใหเขาใจแนวคิดและสวนประกอบของนโยบาย
ไดเปนอยางดี

3. ฝายนิติบัญญัติ  ตามรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย  (2540)    สมาชิกสภาผูแทน
ราษฎรจํานวนไมนอยกวา 20 คน สามารถริเร่ิมกอรูปนโยบายไดโดยตรง เปนการเปดโอกาสใหผู
แทนราษฎรที่ใกลชิดกับประชาชน สามารถนําปญหามากอรูปเปนนโยบายเพื่อใหฝายบริหารนําไป
ปฏิบัติได หรือฝายนิติบัญญัติยังสามารถใชกระบวนการพิจารณาใหความเห็นชอบรางพระราช
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บัญญัติตางๆ และสามารถใชอํานาจในการยื่นญัตติหรือต้ังกระทูถามรัฐบาลเกี่ยวกับปญหาตางๆ 
เพื่อเปนการริเร่ิมกอรูปนโยบายใหฝายบริหารรับไปดําเนินการตอไป รวมทั้งการใชอํานาจของคณะ
กรรมาธิการตางๆ ในรัฐสภา ก็เปนชองทางใหฝายนิติบัญญัติสามารถริเร่ิมการกอรูปนโยบายและ
ผลักดันใหฝายบริหาร นําไปพัฒนาเปนนโยบายในการแกไขปญหาสาธารณะ ใหแกประชาชนได
เชนกัน

4. กลุมผลประโยชน ในประเทศที่มีการปกครองในระบอบประชาธิปไตย ประชาชนจะมี
สวนรวมทางการเมืองไดมาก เชน ชมรมองคกรพัฒนาเอกชน  (NGOs ) มูลนิธิตางๆ เปนตน เมื่อ
ใดที่การกระทํากิจกรรมของกลุมถูกกระทบจากมาตรการของรัฐบาล กลุมเหลานี้จะมีบทบาทใน
การกอรูปนโยบายเพื่อนําไปผลักดันใหรัฐบาลกําหนดเปนนโยบายตามความตองการของกลุมตน 
โดยสามารถรวมตัวกันลงชื่อเสนอรางพระราชบัญญัติได (ในจํานวนไมต่ํากวาหาหมื่นชื่อของผูที่มี
สิทธิออกเสียงเลือกตั้ง) ในขณะเดียวกันกลุมผลประโยชนในสังคมมีมาก กลุมผลประโยชนเหลานี้
อาจขัดแยงกันเอง การตอสูแขงขันระหวางกลุมผลประโยชนในการผลักดันการตัดสินใจของรัฐบาล
จึงเปนกระบวนการทางการเมืองระหวางกลุมผลประโยชนโดยตรง การตัดสินใจของรัฐจึงมักจะมี
ลักษณะเปนการจัดสรรผลประโยชนที่สมดุลหรือการประนีประนอม

การกอตัวของปญหาและปญหาเชิงนโยบาย (Policy Agenda) ถือเปนกระบวนการเริ่ม
แรกของกระบวนการนโยบาย ซึ่งมักถูกมองขามจากนักวิเคราะหนโยบาย โดยจะมองวาปญหา
หรือการหยิบยกปญหาขึ้นมาพิจารณาเปนปญหาเชิงนโยบาย เปนสิ่งที่เกิดขึ้นแลวในสังคม ไมจํา
เปนตองใหความสนใจ ทั้งๆ ที่ความเปนจริงแลว การทําความเขาใจเกี่ยวกับปญหา และการหยิบ
ปญหาขึ้นมาพิจารณาโดยผูที่มีบทบาทในการกําหนดนโยบายนี้ ถือเปนสิ่งสําคัญตอกระบวนการ
นโยบาย

สรุปแลวการศึกษาการกอรูปนโยบายจําเปนตองเร่ิมตนดวยการวิเคราะหลักษณะสภาพ
และสาเหตุของปญหาใหชัดเจน การกําหนดวัตถุประสงคตองสอดคลองกับการวิเคราะห วิจัย การ
ศึกษาทางเลือกเชิงนโยบาย เพื่อใหมั่นใจวาปญหานี้เปนปญหาที่มีความจําเปนตองประกาศเปน
นโยบายหรือไม กระบวนการตัดสินใจในการกําหนดนโยบายไดนําเทคนิคการมีสวนรวมของผูที่
เกี่ยวของและผูที่ถูกกระทบหรือไม เปนอยางไร มีการรับฟงความคิดเห็นหรือประชาพิจารณในตัว
นโยบายหรือไม อยางไร และเมื่อผลประโยชนขัดแยงกัน ไดมีการเจรจาประสานประโยชนกันอยาง
ไร นโยบายสาธารณะที่เกิดขึ้นกอใหเกิดประโยชนทั้งทางสังคม เศรษฐกิจและการเมือง คุมคาตอ
การลงทุนหรือไม และจะเห็นไดวาการกอรูปนโยบายเปนกิจกรรมที่มีความสัมพันธกับกระบวนการ
ทางการเมืองตั้งแตขั้นตนจนถึงขั้นสุดทาย ดังนั้นผูที่เกี่ยวของจะตองมีทักษะและความรอบรูเกี่ยว
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กับกระบวนการทางการเมืองเปนอยางดี จึงจะทําใหการกอรูปนโยบาย การกําหนดนโยบายและ
การนํานโยบายไปปฏิบัติประสบความสําเร็จในการแกไขปญหาสาธารณะตามเปาหมาย

กระบวนการกอรูปของพระราชบัญญัติ

กระบวนการกอรูปของพระราชบัญญัติ  สวนใหญจะเปนสวนในขั้นริเร่ิมในการผลักดัน ซึ่ง
จะเกี่ยวของกับการศึกษา การวิเคราะห การกําหนดและรวบรวมปญหาและประเด็นตางๆ ที่เกี่ยว
ของเพื่อนํามากําหนดเปนสาระสําคัญ แสดงถึงความจําเปนในการกําหนดบทบัญญัติตางๆ ในพระ
ราชบัญญัติ ในสวนนี้จะมีลักษณะการกอตัวใกลเคียงกับการกอตัวของนโยบายสาธารณะที่ตอง
จําแนกและระบุสภาพและสาเหตุของปญหา ประเด็นตางๆ ที่เกี่ยวของและสาระสําคัญ  ตลอดจน
ตองกําหนดวัตถุประสงคใหสอดคลองกับการแกไขปญหา  ซึ่งคลายกับการวิเคราะหลักษณะและ
สภาพของปญหาเพื่อนํามากําหนดเปนสาระสําคัญในพระราชบัญญัติ  โดยกระบวนการกอรูปทาง
นิติวิธีนั้น มีรายละเอียด ดังตอไปนี้

ที่มาของกฎหมายมหาชนและกระบวนการกอรูปทางนิติวิธี
ดร.หยุด แสงอุทัย (อางถึงในโภคิน พลกุลและชาญชัย แสวงศักดิ์, 2543 :7) ไดใหคํา

อธิบายถึงความหมายของกฎหมายมหาชนไววา“กฎหมายมหาชนหมายถึงกฎหมายที่กําหนด
ความสัมพันธระหวางรัฐหรือหนวยงานของรัฐกับราษฎรในฐานะที่รัฐเปนฝายปกครองราษฎร” 
สวน “กฎหมาย  เอกชนคือกฎหมายที่กําหนดความสัมพันธระหวางเอกชนและเอกชนดวยกันใน
ฐานะที่เทาเทียมกัน”  กฎหมายมหาชนนั้น มีมาตั้งแตสมัยโรมัน 500 ปกอน คศ.  ซึ่งในขณะนั้น
กฎหมายมหาชนคือกฎหมายที่เกี่ยวกับรัฐโรมัน สวนกฎหมายเอกชนจะเกี่ยวของกับผลประโยชน
ของเอกชนแตละคน  กฎหมายมหาชนเริ่มเสื่อมลงเนื่องจากอิทธิพลทางศาสนา และกลับมารุงเรือง
อีกครั้งในประเทศฝรั่งเศส และประเทศฝรั่งเศสก็เปนตนแบบของกฎหมายมหาชนในประเทศไทย
ในปจจุบัน  ในเร่ืองที่มาของกฎหมายนี้  บวรศักดิ์  อุวรรณโณ (2538 : 1) ระบุวามี 3 ประการ ดังนี้

ประการแรก ที่มาทางเนื้อหาจะเปรียบเสมือนแหลงน้ําใตดินที่มีมากอนน้ําพุ หมายถึง
แหลงกําเนิดทางเนื้อหาจะมีมากอนการกําหนดเปนกฎหมาย การออกกฎหมายโดยเทคนิคและวิธี
การตางๆ เปนเพียงรูปแบบของการแสดงออก และวิษณุ เครืองาม (2534 : 40) ไดกลาววาบอเกิด
ของกฎหมายมหาชนมาจากกฎหมายที่มิไดบัญญัติข้ึนเปนลายลักษณอักษร เชนคําพิพากษาศาล
ที่ถือวาเปนบรรทัดฐาน เปนตน

ประการที่สอง ที่มาตามรูปแบบ ชนกฎหมายลายลักษณอักษร กฎหมายจารีตประเพณี 
หลักกฎหมายทั่วไป เปนรูปแบบการแสดงออกซึ่งกฎหมาย
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ประการที่สาม ส่ิงที่มีอิทธิพลตอการสรางกฎหมาย เชนสภาพแวดลอมทางเศรษฐกิจและ

สังคม อุดมการณทางการเมืองและประวัติศาสตร เปนตน นอกจากนี้ วิษณุ เครืองาม (2534 : 40)
ยังระบุถึงบอเกิดของกฎหมายวามาจากนโยบายการเมือง นโยบายการปกครอง นโยบายการคลัง
ฯลฯ

กฎหมายมหาชนนั้น สวนใหญมาจากที่มาทางเนื้อหาและตามรูปแบบ โดยอยูบนพื้นฐาน
ของสิ่งที่มีอิทธิพลในการสรางกฎหมายรูปแบบตางๆ การเขาใจถึงที่มาของกฎหมาย จะทําใหเรา
เขาใจวาระบบกฎหมายหรือกฎเกณฑนั้นๆ  ทําไมจึงมีลักษณะเปนจริงอยางนี้ การทําความเขาใจ
จะใชวิธีการวิเคราะหพิสูจนหรือวิเคราะหสิ่งที่มีอยูจริง แลวนําเสนอผลโดยวิธีการทางสังคมวิทยา
เชื่อมโยงความเปนเหตุเปนผลกัน เชน การหาคําตอบจากประวัติศาสตร จากอุดมการณทางการ
เมือง สภาพแวดลอมทางเศรษฐกิจ สังคม เปนตน ซึ่งสิ่งเหลานี้ไมใชตัวกฎหมายโดยตรง แตจะเปน
ส่ิงที่มีอิทธิพลโดยตรงตอการสรางกฎเกณฑแหงกฎหมาย หรือเปลี่ยนแปลงแกไข หรือยกเลิก
กฎหมาย ระบบกฎหมายของไทย   มีลําดับศักดิ์ของกฎหมาย ดังแผนภูมิตอไปนี้

แผนภูมิที่ 2 ระบบกฎหมายของไทย ประย

กฎหมายมหาชนขั้นสูงสุดคือรัฐธ
คําพิพากษา นิติกรรมทางปกครอง นิติก

รัฐธรรมนูญ (กฎเกณฑสูงสุดที่มีอยูจริง)

รัฐสภา

พระราชกฤษฎีกา
กฎกระทรวง

กฎเกณฑใหอํานาจ
สรางกฎเกณฑ
ฝายบริหาร
ุกตจากบวรศักดิ์  อุวรรณโณ  (2538 : 8)

รรมนูญ รองลงมาเปนพระราชบัญญัติ พ
รรม สัญญาทั่วไประหวางเอกชน ฯลฯ แ

สรางหลักเกณฑ
ทั่วไปและเฉพาะเรื่อง

สรางหล
ที่เรียกว

คําสั่งหรือนิติกรรม
ทางปกครอง

บุคคล บุคคล
เกณฑ
ศาล
ักเกณฑเฉพาะ
า คําพิพากษา
สรางหลักเกณฑทั่วไป
ที่เรียกวา

พระราชบัญญัติฯลฯ
ระราชกฤษฎีกา 
ละอาจจัดลําดับ

(ทําสัญญาซึ่งเปนกฎ
 แหงกฎหมายตอกัน)
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ศักดิ์ตามองคกรผูสรางกฎเกณฑที่เรียกวากฎหมาย (บวรศักดิ์  อุวรรณโณ, 2538 : 10)  คือถา
ระบบการเมืองถือวาองคกรใดสูงสุด กฎหมายที่ออกโดยองคกรนั้นจะสูงสุดตามสถานะขององคกร
นั้นดวย ดวยเหตุนี้ เมื่อประชาชนหรือชาติมีอํานาจสูงสุด รัฐธรรมนูญลายลักษณอักษรซึ่งประชา
ชนมีสวนรวมตราขึ้นจึงตองสูงสุดตามฐานะประชาชนหรือชาติไปดวย รัฐสภาซึ่งประกอบดวยผู
แทนของประชาชน ยอมสูงกวารัฐบาลและศาล กฎหมายที่รัฐสภาตราขึ้นจึงมีศักดิ์สูงกวากฎหมาย
และกฎเกณฑที่ฝายบริหารหรือศาลตราออกมา ศักดิ์ของกฎหมายยังอาจวิเคราะหไดจากความ
สัมพันธระหวางกฎหมายหนึ่งซึ่งออกโดยอาศัยอํานาจกฎหมายอื่น โดยนัยนี้ กฎหมายที่ใหอํานาจ
ออกกฎหมายอื่นจึงมีศักดิ์สูงกวากฎหมายที่ออกตามอํานาจที่ให

ความเปนมาของกฎหมายลายลักษณอักษร
ระบบกฎหมายโบราณตางเริ่มตนที่การสรางกฎเกณฑจากระดับลางโดยทางปฏิบัติตอๆ

กันมา ที่เรียกวากฎหมายจารีตประเพณี และตอมามีการรวมศูนยอํานาจการใชกฎหมายโดยการ
ตรากฎหมายเปนลายลักษณอักษร รัฐธรรมนูญเปนกฎหมายลายลักษณอักษรที่สูงสุดของประเทศ
และในรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 ไดมีบทบัญญัติใหเกิดมีกฎหมายแม
บททางการศึกษา คือพระราชบัญญัติการศึกษาแหงชาติ เนื้อหาของพระราชบัญญัติโดยทั่วๆ ไป
จะมีลักษณะเปนการกําหนดกฎเกณฑที่เปนการทั่วไปในการกอต้ัง เปลี่ยนแปลง กําหนดขอบเขต
แหงสิทธิและหนาที่ของบุคคล ตลอดจนจํากัดสิทธิเสรีภาพและหนาที่ของประชาชน ทําใหพระราช
บัญญัติเปนที่มาที่สําคัญของอํานาจของเจาหนาที่ของรัฐที่จะดําเนินการใดๆ ในทางที่กระทบสิทธิ
เสรีภาพของบุคคล

ดังนั้นการเขาใจถึงที่มาของกฎหมาย จะทําใหเราเขาใจระบบกฎหมายหรือกฎเกณฑตางๆ  
เขาใจถึงการกอรูปของนโยบายสาธารณะก็เชนเดียวกัน การวิเคราะหถึงลักษณะและสภาพของ
ปญหา ส่ิงที่มีอิทธิพลตอการสรางกฎหมาย เชน สภาพแวดลอมทางเศรษฐกิจและสังคม อุดม
การณทางการเมือง นโยบายการเมือง นโยบายการปกครอง นโยบายการคลัง เปนตน จะทําใหเรา
สามารถทราบถึงความจําเปนในการออกพระราชบัญญัติ การวิเคราะห วิจัย การศึกษาทางเลือก 
เชนการหาคําตอบจากประวัติศาสตร จากการมีสวนรวมของผูเกี่ยวของและผูถูกกระทบจากพระ
ราชบัญญัติ การประชาพิจารณและการนําผลการประชาพิจารณมาปรับปรุงรางพระราชบัญญัติ 
และการเจรจาตอรองและการประสานประโยชนกันอยางไร ผลสุดทายไดอะไร ส่ิงตางๆ เหลานี้ตอง
อาศัยวิธีการนําเสนอที่เชื่อมโยงรอยเรียงกัน ซึ่งสิ่งเหลานี้ไมใชตัวกฎหมายโดยตรง แตเปนสิ่งที่มี
อิทธิพลโดยตรงตอการสรางกฎเกณฑแหงกฎหมาย หรือพระราชบัญญัตินั่นเอง
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แนวคิดเกี่ยวกับกระบวนการตราพระราชบัญญัติในรัฐสภาไทย

กระบวนการตราพระราชบัญญัติของรัฐสภาไทยเปนกระบวนการทางนิติบัญญัติ ซึ่งเปน
แบบแผนและวิธีการในการตรากฎหมายออกบังคับใช พระราชบัญญัติฉบับแรกของประเทศไทย
เร่ิมมีใน พ.ศ. 2475 ภายหลังคณะราษฎรยึดอํานาจเปลี่ยนแปลงการปกครอง เกิดรัฐธรรมนูญ
ฉบับแรก และเริ่มมีพระราชบัญญัติตามมา ซึ่งกระบวนการตราพระราชบัญญัตินี้เปนกระบวนการ
ที่คนสวนใหญไมคอยใหความใสใจและใหความสําคัญเทาไรนัก โดยเฉพาะผูที่ไมไดอยูในสาขา
วิชาชีพทางการกฎหมาย เชนผูบริหารทางการศึกษา หรือผูบริหารในหนวยงานอื่นๆ เปนตน

แตทวาในสภาวะการณปจจุบันความรูหรือศาสตรตางๆ ลวนเอื้อประโยชนซึ่งกันและกัน 
ลักษณะขององคความรูจะเปนสหวิทยาการมากขึ้น ดังนั้นการเปนผูบริหารการศึกษานอกเหนือ
จากที่จะตองรอบรูในศาสตรของตนเองแลว ควรจะตองมีความรูดานนโยบายสาธารณะและ
กระบวนการตราพระราชบัญญัติการศึกษาอีกดวย ซึ่งการมีความรู ความเขาใจดังกลาวนี้จะทําให
ผูบริหารการศึกษาสามารถกาวไปสูการเปนผูบริหารการศึกษาระดับชาติไดอยางมีความมั่นใจ 
หากมีโอกาสไดรับการเลือกตั้งปนสมาชิกสภาผูแทนราษฎรหรือสมาชิกวุฒิสภาที่ทรงเกียรติ หรือ
ในระดับอ่ืนๆ ที่เกี่ยวของ สามารถเปนที่ปรึกษา เปนผูบริหารการศึกษา ผูบริหารสถานศึกษาที่มี
วิสัยทัศน เขาใจถึงความเปนมาและกระบวนการกอรูป รวมทั้งเจตนารมยของพระราชบัญญัติ   
การศึกษาแหงชาติ  ตลอดจนทราบขั้นตอนของกระบวนการนิติบัญญัติ โดยเฉพาะกระบวนการ
พิจารณารางพระราชบัญญัติในขั้นตอนของกรรมาธิการสภาผูแทนราษฎรและวุฒิสภาเปนอยางดี

กระบวนการตราพระราชบัญญัติของรัฐสภาแหงประเทศไทย
กระบวนการตราพระราชบัญญัติของรัฐสภาแหงประเทศไทยเปนกลไกทางการเมือง เพื่อ

พัฒนานโยบายสาธารณะสูการบัญญัติเปนกฎหมาย ข้ันตอนหรือกรรมวิธีในการตรากฎหมายที่
สําคัญนั้น คือการที่กฎหมายไดผานการพิจารณาอยางรอบคอบจากผูแทนของประชาชนที่เลือกตั้ง
เขามาในรัฐสภา ซึ่งเปนกระบวนการพิจารณาโดยคณะกรรมาธิการ เพื่อพิจารณารางพระราช
บัญญัติ มีการอภิปรายรายมาตรา และลงมติ เพื่อใหรางพระราชบัญญัติที่ออกมานั้นเปนพระราช
บัญญัติที่สมบูรณ และหาขอบกพรองไดนอยที่สุด

กระบวนการตราพระราชบัญญัติตาง ๆ ของรัฐสภาไทยนั้น สวนใหญจะมีกระบวนการ
พิจารณาที่คลายคลึงกัน ความแตกตางจะอยูที่เนื้อหาและวัตถุประสงคของพระราชบัญญัติที่ราง
ขึ้น โดยกระบวนการตราพระราชบัญญัติในรัฐสภาจะประกอบดวย 3 ขั้นตอนใหญ ๆ ดังนี้ (สํานัก
งานเลขาธิการรัฐสภา, 2533 : 1)

1.  การเสนอรางพระราชบัญญัติ
2.  การพิจารณารางพระราชบัญญัติ
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3.  การประกาศใชเปนกฎหมาย

การเสนอรางพระราชบัญญัติ
การตราพระราชบัญญัติในประเทศไทยที่ผานมา รางกฎหมายสวนใหญมาจากการเสนอ

ของฝายบริหาร เนื่องจากคณะรัฐมนตรีตองอาศัยกฎหมายในการนํานโยบายไปปฏิบัติ เนื้อหา
สาระของกฎหมายหรือพระราชบัญญัติจะขึ้นอยูกับบริบทของประเทศไทยในขณะนั้น สวน
กระบวนการตราพระราชบัญญัติมีกระบวนที่เหมือนกันคือ การเสนอพระราชบัญญัตินั้นมาจาก
คณะรัฐมนตรีและสมาชิกผูแทนราษฎร สวนการเสนอจากสมาชิกวุฒิสภามีใน พ.ศ.2511 รัฐธรรม
นูญไดกําหนดใหอํานาจวุฒิสมาชิกเปนพิเศษ โดยใหมีอํานาจในการเสนอรางพระราชบัญญัติได
เชนเดียวกับสมาชิกผูแทนราษฎร ทั้งนี้ในการเสนอรางจะตองมีสมาชิกรับรองเชนเดียวกัน (ดาสินี 
มาลัยพงษ, 2539: 72) สวนในรัฐธรรมนูญฯ พุทธศักราช 2540 ไดกําหนดใหประชาชนที่มีสิทธิ
เลือกตั้งจํานวน 50,000 คนขึ้นไปสามารถลงชื่อเสนอรางพระราชบัญญัติได หลังจากเสนอรางพระ
ราชบัญญัติตอรัฐสภาแลว กระบวนการตอไปคือการพิจารณารางพระราชบัญญัติโดยสภาผูแทน
ราษฎรและวุฒิสภา แตละสภาพิจารณา 3 วาระ  เมื่อผานการลงมติใหความเห็นชอบแลว นายก
รัฐมนตรีจะนําขึ้นทูนเกลาเพื่อใหพระมหากษัตริยลงพระปรมาภิไธย แลวประกาศในพระราช  
กิจจานุเบกษา เพื่อใชเปนกฎหมายตอไป

สํานักงานเลขาธิการรัฐสภา (2533 : 1 - 17) ไดจัดทําเอกสารกระบวนการตราพระราช
บัญญัติของรัฐสภาไทย  ประกอบดวยการเสนอรางพระราชบัญญัติ กระบวนการพิจารณารางพระ
ราชบัญญัติ ไปจนถึงมีผลบังคับใชเปนกฎหมาย โดยมีรายละเอียดของกระบวนการตราพระราช
บัญญัติ  มีหลักเกณฑและวิธีการเสนอรางพระราชบัญญัติตามระเบียบวิธีปฏิบัติของสภา  ซึ่ง     
รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย  พุทธศักราช  2540  มาตรา  169,170  ไดกําหนดไววา  ราง
พระราชบัญญัติจะเสนอได 3 ทาง คือ

1. คณะรัฐมนตรี
   2.   สมาชิกสภาผูแทนราษฎรไมนอยกวา 20 คนรับรอง และพรรคการเมืองที่สังกัดมีมติให
เสนอได

3.   ผูมีสิทธิเลือกตั้งไมนอยกวา 50,000 คนเขาชื่อรองขอตอประธานสภาฯ  เพื่อใหรัฐสภา
พิจารณากฎหมายตามที่กําหนดไวในหมวด 3 สิทธิและเสรีภาพของชนชาวไทย และหมวด 5 แนว
นโยบายพื้นฐานแหงรัฐ (มาตรา 170 ในรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ.2540)

การเสนอรางพระราชบัญญัติ  ในกรณีที่เปนรางพระราชบัญญัติของคณะรัฐมนตรีตอง
เสนอในนามของคณะรัฐมนตรี  ไมใชรัฐมนตรีวาการกระทรวงใดกระทรวงหนึ่ง  สวนกรณีที่เปนราง
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พระราชบัญญัติของสมาชิกสภาผูแทนราษฎร  การเสนอรางพระราชบัญญัติจะกระทําได  เมื่อ
พรรคการเมืองที่สมาชิกสภาผูแทนราษฎรผูนั้นสังกัดมีมติใหเสนอได  และตองมีสมาชิกสภาผูแทน
ราษฎรของพรรคการเมืองนั้นไมนอยกวา 20 คนรับรอง และในกรณีผูมีสิทธิเลือกตั้งไมนอยกวา 
50,000 คนมีสิทธิเขาชื่อเสนอรางกฎหมายในหมวดสิทธิและเสรีภาพของชนชาวไทยและหมวด
แนวนโยบายพื้นฐานแหงรัฐ (หมวด 3 และหมวด 5 ของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย 
พ.ศ.2540)  ตอประธานรัฐสภา

รางพระราชบญัญตัมิ ี 2 ประเภท คอืพระราชบญัญตัทิัว่ไป คอืรางพระราชบญัญตัเิกีย่วดวยเงนิ 
และรางพระราชบญัญตัทิีไ่มเกีย่วดวยเงนิ

สภาผูแทนราษฎร จะเสนอรางพระราชบญัญตัเิกีย่วดวยเงนิไดกต็อเมือ่มคีาํรับรองของนายกรัฐ
มนตรี  ซึ่งรางพระราชบัญญัติเกี่ยวดวยเงิน  หมายถึง  รางพระราชบัญญัติวาดวยขอความตอไปนี้
ทั้งหมด  หรือขอใดขอหนึ่ง

1. การตั้งขึ้น   หรือยกเลิก   หรือลด  หรือเปลี่ยนแปลงแกไขหรือผอนหรือวางระเบียบการ
บังคับอันเกี่ยวกับภาษีหรืออากร

2. การจัดสรร   รับ   รักษา   หรือจายเงินแผนดิน   หรือการโอนงบประมาณรายจายของ
แผนดิน
 3.  การกูเงิน  หรือการค้ําประกัน  หรือการใชเงินกู

4.  เงินตรา
ในกรณีที่เปนที่สงสัยวารางพระราชบัญญัติใด  เปนรางพระราชบัญญัติเกี่ยวดวยเงินที่จะ

ตองมีคํารับรองของนายกรัฐมนตรีหรือไม ใหเปนอํานาจของประธานสภาผูแทนราษฎรเปนผู
วินิจฉัย

การพิจารณารางพระราชบัญญัติ
กระบวนการพิจารณารางพระราชบัญญัติของรัฐสภาตามรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักร

ไทย  พุทธศักราช  2521  แบงออกไดเปน  2  ข้ันตอน  คือ การพิจารณารางพระราชบัญญัติของ
สภาผูแทนราษฎรและการพิจารณารางพระราชบัญญัติของวุฒิสภา

การพิจารณารางพระราชบัญญัติของสภาผูแทนราษฎร
การพิจารณารางพระราชบัญญัติตางๆนั้น จะตองเสนอใหสภาผูแทนราษฎรพิจารณากอน  

และไดกําหนดขั้นตอนไวเปนสามวาระตามลําดับ  ดังนี้ 1) ข้ันรับหลักการ   2)  ขั้นพิจารณาโดย
คณะกรรมาธิการ  3) ขั้นการลงมติใหประกาศใชเปนกฎหมาย  หรือใหสงตอไปยังวุฒิสภา
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 1. การพิจารณาวาระที่หนึ่ง  ขั้นรับหลักการ การพิจารณารางพระราชบัญญัติในวาระ
ที่  1  นี้  ใหสภาผูแทนราษฎรพิจารณาและลงมติวาจะรับหลักการ  หรือไมรับหลักการแหงราง
พระราชบัญญัตินั้น

เมื่อถึงระเบียบวาระที่เร่ิมพิจารณารางพระราชบัญญัติฉบับใดๆ   ประธานสภาก็จะเชิญผู
เสนอรางพระราชบัญญัติฉบับนั้น  ใหชี้แจงหลักการและเหตุผลของรางฯ  ถาหากผูเสนอไมอยูในที่
ประชุมและไมไดมอบหมายใหผูใดไวก็ถือวาถอนไป เมื่อผูเสนอชี้แจงแลวก็ใหสมาชิกสภาอภิปราย
ได ไมวาจะอภิปรายคัดคานหรือสนับสนุน  โดยจะใหอภิปรายสลับกันระหวางฝายคานกับฝาย
สนับสนุน  แตถาฝายหนึ่งไมอภิปรายก็จะใหอีกฝายหนึ่งอภิปรายซอนได  แตสําหรับการอภิปราย
ไมสนับสนุนและไมคัดคานยอมกระทําได (เชน การตั้งคําถามหรือต้ังขอสังเกตฝากไปยังผูเสนอราง
นั้น)  และในระหวางการอภิปรายของสมาชกิสภานัน้  บางขณะประธานสภากจ็ะเปดโอกาสใหผูเสนอ
รางนัน้ตอบชีแ้จงตามทีม่ผูีตัง้คาํถามใหขอสังเกต

เมื่อมีการอภิปรายแลว  ผูเสนอรางนั้นจะอภิปรายชี้แจงเปนการสรุปไดอีกครั้งหนึ่ง  และ
เมื่อเสร็จแลวประธานสภาก็จะขอมติจากที่ประชุม วาที่ประชุมจะรับหลักการแหงรางพระราช
บัญญัติหรือไม  แตในบางกรณีกอนลงมติวาจะรับหลักการหรือไม  ที่ประชุมจะลงมติใหสงใหคณะ
กรรมาธิการพิจารณาหลักการแหงรางพระราชบัญญัติฉบับนั้นๆ กอนก็ได  เพื่อประโยชนแกการ
วินิจฉัย  โดยที่คณะกรรมาธิการดังกลาวจะไปพิจารณารางพระราชบัญญัติ  และเมื่อพิจารณาแลว
ก็จะทําขอเสนอแนะใหแกสภา  เพื่อเขาสูการพิจารณาของสภาตอไป  หรือในบางกรณีกอนลงมติ
วาจะรับหลักการหรือไม  ถาเปนรางพระราชบัญญัติที่สมาชิกสภาเปนผูเสนอ  คณะรัฐมนตรีอาจ
ขอรับรางนั้นไปพิจารณากอนที่สภาจะลงมติได  แตตองไมเกิน  60  วัน

ในกรณีที่สภาผูแทนราษฎรมีมติรับหลักการแหงรางพระราชบัญญัติในวาระที่  1  แลว ให
สภาผูแทนราษฎรพจิารณาในลาํดบัตอไปเปนวาระที ่  2 แตถาสภาผูแทนราษฎรมมีติไมรับหลกัการ
แหงรางพระราชบัญญัติใด  รางพระราชบัญญัตินั้นเปนอันตกไป

2. การพิจารณาวาระที่สอง  ข้ันนี้เปนการพิจารณาสองขั้นตอนกลาวคือ  ขั้นตอนแรก
เปนการพิจารณาโดยคณะกรรมาธิการที่สภาตั้ง และการแปรญัตติ ขั้นตอนที่สอง เปนการ
พิจารณาของสภาผูแทนราษฎร

ตามปกติเมื่อรางพระราชบัญญัติผานวาระ  1  แลวก็จะสงใหคณะกรรมาธิการที่สภาฯแตง
ตั้งพิจารณา  ซึ่งอาจเปนคณะกรรมาธิการสามัญประจําสภา  หรือคณะกรรมาธิการวิสามัญก็ได
นอกจากนี้สภาฯ อาจพิจารณาโดยกรรมาธิการเต็มสภา  ซึ่งเรียกวา  การพิจารณารวดเดียว  3
วาระ  ซึ่งการพิจารณาโดยคณะกรรมาธิการเต็มสภา จะกระทําไดก็ตอเมื่อคณะรัฐมนตรีรองขอ
หรือเมื่อสมาชิกเสนอญัตติโดยมีสมาชิกรับรองไมนอยกวา 20  คน  และที่ประชุมอนุมัติ
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แผนภูมิที่ 3 แสดงกระบวนการตราพระราชบัญญัติ

โดยคณะกร
คณะกรรมา

สมาชิกผูใด
หรือคณะก

สมาชิกผูใด
ลวงหนาเป
เวลาแปรญ

คณะรัฐมนตรี

สมาชิกสภาผูแทนราษฎร

50

สภาผูแทน
ราษฎร

สม
สภ

ทูน

ผูมีสิทธิเลือกตั้ง

,000 คน ลงชื่อเสนอ
 
       

ที่มา : สํานักงานเลขาธิการรัฐสภา , 2533 : 5

2.1  คณะกรรมาธิการที่สภาต้ัง   ในการพิจารณาร
รมาธิการที่สภาต้ังนั้น  สภาจะใหคณะกรรมาธิการสามัญ
ธิการวิสามัญ  (มาจากสมาชิกสภาหรือบุคคลภายนอก)  เ
ในการพิจารณารางพระราชบัญญัติ  โดยคณะกรรมา

เห็นควรแกไขเพิ่มเติมรางพระราชบัญญัติก็ใหเสนอคาํแปร
รรมาธิการวิสามัญ  (มาจากสมาชิกสภาหรือบุคคลภายนอ
ในการพิจารณารางพระราชบัญญัติ  โดยคณะกรรมา

เหน็ควรแกไขเพิม่เตมิรางพระราชบญัญตักิใ็หเสนอคาํแปรญ
นหนังสือตอประธานคณะกรรมาธิการภายในกําหนด  7  
ัตติไวเปนอยางอื่น

กรรม
าชิก ิ
าพ า

ให
ประกาศในราชกิจจานุเบกษา
ใชบังคับเปนกฎหมาย
 ให

วาระที่  1
รับหลักการ
กรรม
สมาชิก
สภาพ
วาระที่  2
าธิการพิจารณา
เสนอคําแปรญัตต
ิจารณาเรียงมาตร
เห็นชอ
  
วาระที่  3
ความเห็นชอบ
 วุฒิสภา
างพ
 (ม
ปนผ
ธิกา
ญัต
ก)  
ธิกา
ตัต ิ
วัน 
นายกรัฐมนตรีนําขึ้น
เกลาฯพระมหากษัตริยทรง
ลงพระปรมาภิไธย
ระรา
าจาก
ูพิจา
รที่สภ
ติ (
เปนผ
รที่สภ

 เวนแ
วาระที่  3
ความเห็นชอบ
วาระที่  2
าธิการพิจารณา
เสนอคําแปรญัตติ
ิจารณาเรียงมาตรา
(

วาระที่ 1
บดวยกับหลักการ
ชบัญญัติฉบับใด ๆ 
สมาชิกสภาฯ) หรือ
รณาก็ได
าตั้งขึ้นนั้น  หาก
คาํขอแกไขเพิ่มเติม)  
ูพิจารณาก็ได
าตั้งขึ้นนั้น  หาก
คาํขอแกไขเพิม่เตมิ)
ตสภาจะไดกําหนด
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1.2 กรรมาธิการเต็มสภา  ในกรณีที่สภาผูแทนราษฎรมีมติ   ใหพิจารณารางพระ

ราชบัญญัติโดยคณะกรรมาธิการเต็มสภา ใหถือวาสมาชิกทุกคนในที่ประชุมประกอบกันเปนคณะ  
กรรมาธิการ  และประธานของที่ประชุมเปนประธานคณะกรรมาธิการดวย

การพิจารณารางพระราชบัญญัติ  โดยกรรมาธิการเต็มสภานั้น สภาจะตั้งคณะ
กรรมาธิการเพื่อพิจารณาปญหาใดโดยเฉพาะที่เกี่ยวกับรางพระราชบัญญัติก็ได

การแปรญตัตนิัน้  ผูแปรญัตตจิะตองเสนอขอความทีต่นตองการใหแกไขเปลีย่นแปลงเพิ่ม
เติมหรือตัดออก และโดยปกติตองแปรเปนรายมาตรา ถาจะแปรญัตติเพิ่มเติมมาตราขึ้นใหม  ขอ
ความที่ขอแปรญัตติขึ้นใหมนั้นจะตองสอดคลองกับหลักการแหงรางพระราชบัญญัตินั้น แตจะ
เปลี่ยนรางกฎหมายนั้นเปนรางใหมโดยเสนอเขามาใหคณะกรรมาธิการพิจารณาไมได

การพิจารณาของคณะกรรมาธิการ  พิจารณาในรางพระราชบัญญัติโดยยึดถือหลัก
การที่สภาไดลงมติรับเปนหลักในการพิจารณา  ถามีรางพระราชบัญญัติทํานองเดียวกันที่สภาลง
มติรับหลักการหลายราง  สภาจะแจงใหทราบดวยวาถือเอารางฉบับไหนเปนหลักในการพิจารณา  
ถา   กรรมาธิการคนใดไมเห็นดวยกับคณะกรรมาธิการ ฝายเสียงขางนอยก็มีสิทธิสงวนความเห็น
ของตนไวอภิปรายในสภาได

ในการพิจารณาในขั้นนี้  คณะกรรมาธิการมีอํานาจที่จะตั้งกรรมาธิการในคณะเปน
คณะอนุกรรมาธิการ  เพื่อพิจารณาปญหาอันอยูในอํานาจหนาที่ของคณะกรรมาธิการตามที่มอบ
หมายก็ได  และนอกจากนี้คณะกรรมาธิการยังอาจขอใหบุคคลใดๆ  สงสารหรือเชิญบุคคลใดๆ มา
แถลงขอเท็จจริง  หรือแสดงความคิดเห็นเกี่ยวกับการพิจารณารางพระราชบัญญัตินั้นๆ  ก็ได  ใน
การพิจารณารางพระราชบัญญัติตามปกติใหพิจารณารายละเอียดเรียงตามลําดับมาตรา  นอก
จากเปนมาตราทีเ่กีย่วของกนักพ็จิารณารวมกนัในคราวเดยีวกไ็ด  และคณะกรรมาธกิารจะตองเชิญผู
ซึ่งเกี่ยวของมารวมประชุมดวย

เมื่อคณะกรรมาธิการพิจารณาเสร็จแลว  ก็จะนัดผูแปรญัตติมาชี้แจงประกอบคําแปร
ญัตติ  ถาผูแปรญัตติหรือผูรับมอบหมายไมมาชี้แจงตอคณะกรรมาธิการจนเวลาลวงไปเกินกวา
สามสิบนาที  นับแตเวลาที่คณะกรรมาธิการไดเร่ิมพิจารณา คําแปรญัตตินั้นๆ ก็ตกไป  เวนแต    
กรรมาธิการจะพิจารณาเห็นสมควรผอนผันใหเปนกรณีพิเศษ  กอนเสร็จการพิจารณาเรื่องนั้นถาผู
แปรญัตติมาตามกําหนดนัดแลว   คณะกรรมาธิการก็จะใหผูแปรญัตติชี้แจงประกอบคําแปรญัตติ  
ถากรรมาธิการสวนใหญเห็นดวยก็จะแกไขให  แตถาไมเห็นดวยและผูแปรญัตติไมพอใจก็มีสิทธิ
สงวนคําแปรญญัติของตนไวอภิปรายในสภาตอไปได  เชนเดียวกับกรณีที่กรรมาธิการสงวนความ
เห็นไว  เมื่อคณะกรรมาธิการพิจารณาคําแปรญัตติหมดแลว  จากนั้นก็อาจจะพิจารณาทบทวนอีก
คร้ังหนึ่ง  แลวทํารายงานการพิจารณาของคณะกรรมาธิการเสนอตอสภา  พรอมทั้งรางพระราช
บัญญัตินั้น  โดยแสดงรางเดิม  และการแกไขเพิ่มเติม  และในรายงานนั้นตองแสดงวามีการแกไข
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เพิ่มเติมในมาตราใดบาง  และถามีการแปรญัตติ  มติของคณะกรรมาธิการเกี่ยวดวยคําแปรญัตติ
นั้นเปนประการใด  หรือมีการสงวนคําแปรญัตติ  หรือมีการสงวนความเห็นของกรรมาธิการอยางไร
หรือไม  ใหระบุไวดวย  และถาคณะกรรมาธิการเห็นวามีขอสังเกตที่ควรเสนอแนะตอคณะรัฐมนตรี  
ก็ใหบันทึกขอสังเกตดังกลาวนั้นไวในรายงานของคณะกรรมาธิการเพื่อใหสภาพิจารณา

เมื่อคณะกรรมาธิการเสนอรายงานการพิจารณารางพระราชบัญญัติ มายังสภาฯ  
ประธานสภากจ็ะสัง่ใหงานระเบยีบวาระ  กองการประชมุจดัเขาระเบียบวาระเปนเรือ่งทีค่ณะกรรมาธกิาร
พจิารณาเสรจ็แลว  เพือ่ใหทีป่ระชุมสภาพิจารณาตอไป  แลวเสนอกลับมายังประธานสภาเพื่ออนุมัติ
ตามนั้น  เมื่อถึงระเบียบวาระพิจารณารางนั้น  ประธานสภาก็ใหคณะกรรมาธิการที่พิจารณาราง
พระราชบัญญัติฉบับนั้นเขาประจําที่  แลวใหประธานคณะกรรมาธิการแถลงถึงการพิจารณา  หลัง
จากนั้นเลขาธิการรัฐสภาจะอานชื่อรางพระราชบัญญัติ  คําปรารภ  แลวเรียงตามมาตรา  ถา
มาตราใดมีการแกไขหรือมีผูสงวนคําแปรญัตติหรือกรรมาธิการสงวนความเห็นไวถึงจะหยุด  แลวมี
การอภิปรายในมาตรานั้น  การพิจารณาก็จะพิจารณาเริ่มตนตั้งแตชื่อราง คําปรารภ  แลวเรียง
ตามลําดับมาตราจนจบราง  โดยใหอภิปรายไดเฉพาะแตถอยคําหรือขอความที่มีการแกไข  หรือที่
ผูที่แปรญัตติไดสงวนคําแปรญัตติไวหรือที่กรรมาธิการสงวนความเห็นไวเทานั้น  เวนแตที่ประชุม
จะไดมีมติเปนอยางอื่น

ถาในมาตราใดไมมีการแกไขก็ผานไปโดยไมมีการอภิปราย   ถาในมาตราใดมีการแก
ไขก็จะมีการอภิปราย   โดยอภิปรายสลับกันไป   และฟงคําชี้แจงของคณะกรรมาธิการที่ไดแกไข
มาตรานั้น    ถาผูอภิปรายไมติดใจก็จะผานมาตรานั้นไป   แตถาผูอภิปรายไมเห็นดวยที่แกไขเชน
นั้น  และกรรมาธิการก็คงยืนยันตามที่แกไข  เมื่อเสร็จการอภิปรายแลวประธานสภาก็จะขอมตจิาก
ทีป่ระชุมวาจะใหคงตามรางทีก่รรมาธกิารแกไข    หรือจะเอาตามรางเดมิทีรั่บหลกัการไวในวาระที่  1

ถาในกรณีที่มาตราใดผูแปรญัตติสงวนคําแปรญัตติไว  หรือกรรมาธิการสงวนความ
เห็นไว  ประธานสภาก็จะใหผูสงวนความเห็นนั้นชี้แจงกอน  แลวจึงใหกรรมาธิการหรือกรรมาธิการ
เสียงขางมากชี้แจงตอบเหตุผล  แลวจึงใหสมาชิกอื่นอภิปรายสนับสนุนฝายใดฝายหนึ่งตอไป  เมื่อ
เสร็จการอภิปรายแลวผูสงวนคําแปรญัตติ  หรือกรรมาธิการเสียงขางนอยที่สงวนความเห็นมี
โอกาสชี้แจงสรุปไดอีกครั้งหนึ่ง  หลังจากนั้นก็จะขอมติจากที่ประชุมวาเห็นควรแกไขตามผูสงวนคํา
แปรญัตติ  หรือกรรมาธิการสงวนความเห็น  หรือจะคงตามรางที่กรรมาธิการแกไขมานั้น  โดยถือ
เสียงขางมากเปนเกณฑ

หลังจากที่ไดพิจารณาเรียงมาตราดังกลาวเรื่อยๆ  ไป  เชนนั้นจนจบรางแลว  สภาจะ
พิจารณาทั้งรางเปนการสรุปอีกครั้งหนึ่งและในการพิจารณาครั้งนี้ สมาชิกสภาอาจเสนอขอแกไข
เพิ่มเติมถอยคําได แตจะขอแกไขเพิ่มเติมเนื้อความใดๆ  มิได  นอกจากเนื้อความที่เห็นวายังขัด
แยงกันอยู  ในการพิจารณาสรุปรางนี้จะไมมีการลงมติ



41

3. การพจิารณาวาระทีส่าม  ข้ันลงมตแิละสงตอไปยงัวฒุสิภา  เมือ่ไดพจิารณารางพระราช
บญัญตัใินวาระที ่ 2  เสรจ็แลว  ใหสภาผูแทนราษฎรพจิารณาเปนวาระที ่ 3  ซึง่การพจิารณารางพระราช
บญัญตัใินวาระที ่  3  นีไ้มมมีกีารอภปิราย  และใหทีป่ระชุมลงมตวิาเหน็ชอบหรอืไมเหน็ชอบ  ในกรณทีี่
สภาผูแทนราษฎรลงมตใินวาระที ่ 3  ไมเหน็ชอบรางพระราชบญัญตันิัน้เปนอนัตกไป  แตในกรณทีีส่ภาผู
แทนราษฎรมมีติในวาระที ่ 3  เหน็ชอบดวยกบัรางพระราชบญัญตัใิด ใหประธานสภาผูแทนราษฎรดาํเนนิ
การเสนอรางพระราชบญัญตันิัน้ตอวฒุสิภาตอไป

การพจิารณารางพระราชบญัญติัของวฒุสิภา
เมือ่รางพระราชบญัญตัซิึง่สภาผูแทนราษฎรไดพจิารณา และไดใหความเหน็ชอบแลว จะสงให

วฒุสิภาพจิารณาตอไป  วฒุสิภาตองพจิารณารางพระราชบญัญตัทิีเ่สนอมานัน้ใหเสร็จภายใน  60 วนั 
แตถารางพระราชบญัญตันิัน้เปนรางพระราชบญัญตัเิกีย่วดวยการเงนิ  วฒุสิภาจะตองพจิารณาภายใน  
30  วนั  ทัง้นี ้ เวนแตสภาผูแทนราษฎรจะลงมตใิหขยายเวลาออกไปเปนพเิศษ  โดยกาํหนดวนัดงักลาวให
หมายถงึวนัในสมยัประชมุ  และใหเร่ิมนบัต้ังแตวนัทีร่างพระราชบญัญตันิัน้มาถงึวฒุสิภา       (ระยะเวลา
ดงักลาวไมใหนบัรวมระยะเวลาทีอ่ยูในระหวางการพจิารณาของคณะตลุาการรฐัธรรมนญู)  ถาวฒุสิภาไม
ไดพจิารณารางพระราชบญัญตันิัน้ใหเสร็จภายในกาํหนดเวลาดงักลาว จะถอืวาวฒุสิภาใหความเหน็ชอบ
ในรางพระราชบญัญตันิัน้

การพจิารณารางพระราชบญัญตัขิองวฒุสิภา  กจ็ะพจิารณาเปน  3  วาระเชนเดยีวกนักบัการ
พจิารณาของสภาผูแทนราษฎร

1. การพจิารณาในวาระทีห่นึง่   วฒุสิภาจะพจิารณา      และลงมตวิาจะเหน็ชอบดวยกบัหลกั
การแหงรางพระราชบญัญตันิัน้หรอืไมเหน็ชอบ

2.  การพจิารณาในวาระทีส่อง   วฒุสิภาจะพจิารณารางพระราชบญัญตั ิโดยคณะกรรมาธกิาร
ทีส่ภาต้ังหรอืกรรมาธกิารเตม็สภา   ซึง่ขัน้ตอนการพจิารณา  การแปรญตัตแิละการพจิารณารางพระราช
บญัญตัทิีค่ณะกรรมาธกิารพจิารณาเสรจ็แลว  มลีกัษณะเชนเดยีวกบัการพจิารณาของสภาผูแทนราษฎร

3. การพจิารณาในวาระทีส่าม  ใหทีป่ระชุมวฒุสิภาลงมตวิา จะเหน็ชอบดวยหรอืไม   เหน็ชอบ
ดวยกบัสภาผูแทนราษฎร หรือถาการพิจารณาในวาระที่  2  ของวุฒิสภาไดมีการแกไขเพิ่มเติมราง
พระราชบัญญัตินั้น  ก็ใหที่ประชุมวุฒิสภาลงมติวาใหแกไขเพิ่มเติมหรือไมแกไขเพิ่มเติม

กรณีวุฒิสภาเห็นชอบดวยกับสภาผูแทนราษฎร
ถาวุฒิสภาลงมติในวาระที่  3  เห็นชอบดวยกับสภาผูแทนราษฎรโดยไมมีการแกไข  กถ็อื

วารางพระราชบัญญัตินั้นไดรับความเห็นชอบจากรัฐสภาแลว  ใหนายกรัฐมนตรีนาํขึ้นทูนเกลาฯ 
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ถวายเพือ่พระมหากษตัริยทรงลงพระปรมาภไิธย  และเมือ่ไดประกาศในราชกจิจานเุบกษาแลวใหใช
บงัคบัเปนกฎหมายได

กรณวีฒุสิภาไมเหน็ชอบดวยกบัสภาผูแทนราษฎร
ถาวฒุสิภาลงมตใินวาระที ่ 1 หรือวาระที ่  3  ไมเหน็ชอบดวยกบัสภาผูแทนราษฎรกใ็หยบัยัง้

รางพระราชบญัญตันิัน้ไวกอน  และสงรางพระราชบญัญตันิัน้คนืไปยงัสภาผูแทนราษฎร  สภาผูแทน
ราษฎรจะยกขึน้พจิารณาใหมได ตอเมือ่เวลาหนึง่รอยแปดสบิวนัไดลวงพนไป นบัแตวนัทีว่ฒุสิภาสง
รางพระราชบญัญตันิัน้คนืไปยงัสภาผูแทนราษฎร  แตถารางพระราชบญัญตัทิีต่องยบัยัง้ไวเปนราง
พระราชบญัญตัเิกีย่วกบัการเงนิ  สภาผูแทนราษฎรอาจยกรางพระราชบญัญตันิัน้ขัน้พจิารณาใหมได
ทันที และถาสภาผูแทนราษฎรลงมติยืนยันรางเดิม ดวยคะแนนเสียงมากกวากึ่งหนึ่งของจาํนวน
สมาชกิทัง้หมดของสภาผูแทนราษฎรแลว ใหถอืวารางพระราชบญัญตันิัน้ไดรับความเหน็ชอบของรัฐสภา  
ใหนายกรัฐมนตรีนําขึ้นทูนเกลาฯ  ถวายเพื่อพระมหากษัตริยทรงลงพระปรมาภิไธย  และเมื่อได
ประกาศใชราชกิจจานุเบกษาใหใชบังคับเปนกฎหมายได

กรณวีฒุสิภาแกไขเพิม่เตมิ
ถาวฒุสิภาไดแกไขเพิม่เตมิรางพระราชบญัญตัทิีส่ภาผูแทนราษฎรไดใหความเหน็ชอบแลว  ก็

ใหสงรางพระราชบญัญตัทิีแ่กไขเพิม่เตมินัน้ไปยงัสภาผูแทนราษฎร  ในกรณเีชนวานีใ้หสภาทัง้สองแตง
ตัง้บคุคลทีเ่ปนหรอืมไิดเปนสมาชกิแหงสภานัน้ ๆ  มจีาํนวนเทากนัตามทีส่ภาผูแทนราษฎรกาํหนด  
ประกอบเปนคณะกรรมาธกิารรวมกนัเพือ่พจิารณารางพระราชบญัญตันิัน้  แลวใหคณะกรรมาธกิาร
รวมกนันัน้รายงานและเสนอรางพระราชบญัญตัทิีค่ณะกรรมาธกิารรวมกนัไดพจิารณาแลวตอสภาทัง้
สอง  ถาสภาทัง้สองตางเหน็ชอบดวย  แสดงวารางพระราชบญัญตันิัน้ไดรับความเหน็ชอบของรัฐสภา  
ใหนายกรฐัมนตรนีาํขึน้ทนูเกลาฯถวาย  เพือ่พระมหากษตัรยิทรงลงพระปรมาภไิธย  และเมือ่ไดประกาศ
ในราชกจิจานเุบกษาแลว  ใหใชบงัคบัเปนกฎหมายได
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แผนภูมทิี ่4  แสดงกรณวีฒุสิภาไมเหน็ดวย

ไมเหน็ชอบดวยกบัหลกัการในวาระที ่ 1
กรณทีีว่ฒุสิภา ไมเหน็ชอบดวยกบัสภาผูแทนราษฎรในวาระที ่ 3

บั
วฒุสิภาไมเหน็ชอบดวยก
หลักการในวาระที ่ 1
.
ทีม่า : สํานกังานเลขาธกิารรฐัสภา

แตถาสภาใดสภาหนึ่งไ
พจิารณาเสรจ็แลว  กใ็หยบัยัง้รา
เมือ่เวลาหนึง่รอยแปดสบิวนัไดลว
ราชบญัญตัทิีต่องยบัยัง้ไว  เปนรา
ราชบญัญตันิัน้ขึน้พจิารณาใหมไดท
รวมกันพิจารณาดวยคะแนนเส
ราษฎรแลว  ก็ใหถือวารางพระร
ขึ้นทูนเกลาฯ  ถวาย  เพื่อพระม
นุเบกษาแลวใหใชบังคับเปนกฎ

สงรางคนื

สภาผูแทนราษฎ

รอ  180  วนัลวงพน
ไป  จงึจะยกขึน้
พจิารณาใหมได

ถาเปนร
ดวยกา
พจิารณ

ยนืยนัดวยคะแนนเสยีงมาก
ถอืวาไดรับความเหน็ชอบข
วฒุสิภาไมเหน็ชอบ
ในวาระที ่ 3
, 2533 : 12

มเห็นชอบดวยกับรางพระราชบัญญัติ ที่ค
งพระราชบญัญตันิัน้ไวกอน  สภาผูแทนราษ
งพนไปแลว  นบัแตวนัทีส่ภาใดสภาหนึง่ไมเ
งพระราชบญัญตัเิกีย่วดวยการเงนิ  สภาผูแ
นัท ี  ถาสภาผูแทนราษฎรลงมตยินืยนัรางเดมิ  
ียงมากกวากึ่งหนึ่งของจํานวนสมาชิกท
าชบัญญัตินั้นไดรับความเห็นชอบของรัฐส
หากษัตริยทรงลงพระปรมาภิไธย  และเมื่อ
หมายได

รา
ใชบ

ร

าง  พ.ร.บ. เกีย่ว
รเงนิอาจยกขึน้
าใหมไดทนัที

พร
ทรงล

กวากึง่หนึง่
องรฐัสภา
ประกาศใน
ชกิจจานเุบกษา
งัคบัเปนกฎหมาย
ะมหากษตัรยิ
งพระปรมาภไิธย
นายกรฐัมนตรนีาํขึน้ทนูเกลาฯ
ณะกรรมาธิการรวมกัน
ฎรจะพจิารณาใหมไดตอ
หน็ชอบดวย  ถารางพระ
ทนราษฎรอาจยกรางพระ
หรือรางทีค่ณะกรรมาธกิาร
ั้งหมด ของสภาผูแทน
ภา ใหนายกรัฐมนตรีนํา
ไดประกาศในราชกิจจา
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แผนภูมิที่ 5  แสดงกรณีที่วุฒิสภาแกไขเพิ่มเติมรางพระราชบัญญัติของสภาผูแทนราษฎร

  

ที่มา : สํานักงานเลขาธิการรัฐสภา, 

รางพระราชบัญญติัทีข่ดัห
หลงัจากทีร่างพระราชบญัญ

ความเหน็ชอบ  หรอืกรณทีีใ่หถอืวาได
รางพระราชบญัญตันิัน้ขึน้ทนูเกลาฯ 
พระราชบญัญตัไิด  โดยคาํวนิจิฉัยขอ
ความขดัหรอืแยงตอรัฐธรรมนญู  โดย
ทีป่รากฏวา

1. หากสมาชกิวฒุสิภาและ
จาํนวนไมนอยกวาหนึง่ในหาของจาํนว
มีขอความขัดหรือแยงตอรัฐธรรมนูญ
หรือประธานสภาผูแทนราษฎรแลวแ

วุฒิสภา

สภาผูแทนราษฎร

ประกาศในราชกิจจานุเบกษา
ใชบังคับเปนกฎหมาย

สภาใดสภาหนึ่งมีมติไม
เห็นชอบ  ใหยับยั้งไวกอน

สภาผูแทนราษฎร ยกขึ้นพิจารณา

น



กรรมาธิการรวมกัน
จากสภาทั้งสอง
จํานวนเทากัน
คณะกรรมาธิการรวมกันพิจารณาเสร็จแลว
สงใหสภาทั้งสองพิจารณา
                

2533 :14

รอืแยงตอรฐัธรรมนญู
ตัไิดรับความเหน็ชอบจากรฐัสภาแลว 
รับความเหน็ชอบจากรฐัสภาดงักลาว

 เพือ่พระมหากษตัรยิทรงลงพระปรมา
งคณะศาลตลุาการรฐัธรรมนญู  เนือ่ง
การระงบัการดาํเนนิการทีจ่ะประกาศใ

สมาชกิสภาผูแทนราษฎรรวมกนั       
นสมาชกิทัง้หมดของทัง้สองสภาเหน็วา
  ก็ใหเสนอความเห็นตอประธาน
ตกรณี  แลวใหประธานแหงสภาท

สภาทั้งสอง
มีมติเห็นชอบ

ใหม

ว

ได
พระมหากษัตริยทรงลง
พระปรมาภิไธย
 ไม
  กอ
ภไิธ
จาก
ชรา

 หรอื
ราง
รัฐส
ี่ไดร
นายกรัฐมนตรี
นําขึ้นทูนเกลาฯ
รอ  180  วนัลวงพ
ไป  จงึจะยกขึน้
พจิารณาใหมได
ถาเปนราง  พ.ร.บ. เกีย่
ดวยเงนิอาจยกขึน้
พจิารณาใหมไดทนัที
ยืนยันดวยคะแนนเสียง
มากกวากึ่งหนึ่งถือวา

รับความเห็นชอบของรัฐสภา
วาจะเปนกรณรัีฐสภาให
นทีน่ายกรฐัมนตรจีะนาํ
ย  อาจมกีารยบัยัง้ราง
รางพระราชบญัญตัมิขีอ
งพระราชบญัญตั ิ กรณี

สมาชกิของแตละสภามี
พระราชบญัญตัดิงักลาว  
ภา  ประธานวุฒิสภา
ับความเห็นดังกลาวสง
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ความเห็นนั้นไปยังคณะตุลาการศาลรัฐธรรมนูญเพื่อพิจารณาวินิจฉัย  แลวแจงใหนายกรัฐมนตรี
ทราบ

2. หากนายกรัฐมนตรีเห็นวารางพระราชบัญญัติดังกลาวมีขอความขัด        หรือแยงตอรัฐ
ธรรมนูญ  ก็ใหสงความเห็นเชนวานั้นไปยังคณะตุลาการศาลรัฐธรรมนูญ  เพื่อพิจารณาวินิจฉัย
แลวแจงใหประธานวุฒิสภา  และประธานสภาผูแทนราษฎรทราบ

ในระหวางที่คณะตุลาการศาลรัฐธรรมนูญพิจารณาวินิจฉัยนั้น ก็ใหนายกรัฐมนตรีระงับ
การดําเนินการเพื่อประกาศใชรางพระราชบัญญัตินั้นเสีย จนกวาจะมีคําวินิจฉัยของคณะตุลาการ
ศาลรัฐธรรมนูญ  ถาคณะตุลาการศาลรัฐธรรมนูญวินิจฉัยวารางพระราชบัญญัตินั้นมีขอความขัด
หรือแยงตอรัฐธรรมนูญ  ก็ใหนายกรัฐมนตรีสงรางพระราชบัญญัตินั้นคืนไปยังรัฐสภาตอไป

กรณีที่พระมหากษัตริยไมทรงเห็นชอบดวย
เมื่อรางพระราชบัญญัติที่ไดรับความเห็นชอบจากรัฐสภาแลว นายกรัฐมนตรีก็จะนําราง

พระราชบญัญตันิัน้ขึน้ทนูเกลาฯ  เพือ่พระมหากษตัริยทรงลงพระปรมาภไิธย  โดยมนีายกรฐัมนตรี
เปนผูลงนามรับสนองพระบรมราชโองการ เมื่อประกาศในราชกิจจานุเบกษาแลวใหใชบังคับเปน
กฎหมาย

แตถารางพระราชบัญญัติใด  พระมหากษัตริยไมทรงเห็นชอบดวย  และพระราชทานคืน
มายังรัฐสภา  หรือเมื่อพนเกาสิบวันแลวมิไดพระราชทานคืนมา  รัฐสภาจะตองปรึกษารางพระราช
บัญญัตินั้นใหม  ถารัฐสภามีมติยืนยันตามเดิมดวยคะแนนเสียงไมนอยกวาสองในสามของจาํนวน
สมาชิกทัง้หมดของทัง้สองสภาแลว  ใหนายกรฐัมนตรนีาํรางพระราชบญัญตันิัน้ขึน้ทนูเกลาฯ ถวาย
อีกครั้งหนึ่ง  เมื่อพระมหากษัตริยมิไดทรงลงพระปรมาภิไธยพระราชทานคืนมาภายในสามสิบวัน  
ใหนายกรัฐมนตรีนําพระราชบัญญัตินั้นประกาศในราชกิจจานุเบกษา ใชบังคับเปนกฎหมายได
เสมือนหนึ่งวาพระมหากษัตริยไดทรงลงพระปรมาภิไธยแลว

หลังจากที่พระมหากษัตริยทรงใหความเห็นชอบ  และทรงลงพระปรมาภิไธยแลว  หรือ
กรณีที่เสมือนหนึ่งวาพระมหากษัตริยไดทรงลงพระปรมาภิไธยแลวนั้น  นายกรัฐมนตรีก็จะนําราง
พระราชบัญญัตินั้นกลับลงมาแลวสงไปยังกองประกาศิต  สํานักเลขาธิการคณะรัฐมนตรี  จากนั้น  
กองประกาศิตก็จะสงไปยังโรงพิมพสํานักนายกรัฐมนตรี เพื่อพิมพพระราชบัญญัติฉบับนั้นแลว
ประกาศในราชกิจจานุเบกษา  เมื่อไดประกาศในราชกิจจานุเบกษาแลวก็ใชบังคับเปนกฎหมายได 
ดังแสดงในแผนภูมิตอไปนี้
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แผนภูมิที่ 6 แสดงกรณีที่พระมหากษัตริยไมทรงเห็นชอบดวย

ที่มา : ส

หลายขั้น
จริงได ส
นําเสนอ
การพิจา

แผนภูม

ที่มา : ป

พระมหากษัตริย พระมหากษัตริย
ทรงลงพระปรมาภิไธย

ประกาศใน
ราชกิจจานุเบกษา

ร

พระราชทานคืนมายัง
ัฐสภาหรือเมื่อพน 90 วัน
แลว มิไดพระราชทานคืน
ํานักงานเลขาธิการรัฐสภา , 2533 :16
กระบวนการทางนิติบัญญัติเมื่อมีการ
ตอน ซึ่งมีผลทําใหพระราชบัญญัติท
ถาบันพระปกเกลา (2544 : 9 -11) จ
 การพิจารณาและการอนุมัติกฎหมาย
รณากฎหมายในฝายบริหารดังแผนภ

ิที่ 7  ขั้นตอนการรางกฎหมายของ

กรม/หนวยงานเจา

กระทรวง/ทบ

คณะรัฐมน

คณะกรรมการก
สํานักงานคณะกรรมก

คณะรัฐมน

สภาผูแทนรา

รับปรุงจากสถาบันพระปกเกลา , 254



นําขึ้นทูนเกลาฯ
อีกครั้ง
นายกรัฐมนตรี
รัฐสภาปรึกษาราง พ.ร.บ.นั้นใหม
หรือยืนยันรางเดิมดวยคะแนน
เสียงไมนอยกวา  2 ใน 3

ของทั้งสองสภา
ดําเนินการมาถึงปจจุบัน พ
ี่ตราขึ้นมาไมสามารถตอบสน
ึงไดจัดทําโครงการการปรับปร
ไทย โดยไดสรุปภาพรวมขั้นต
ูมิตอไปนี้

ฝายบริหาร

ของเรื่อง

วง

ตรี

ฤษฎีกา/
ารกฤษฎีกา

ตรี

ษฎร

4 : 11
กรณีพระมหากษัตริยไม
พระราชทานคืนภายใน
30  วัน นายกรัฐมนตรี
นํา พ.ร.บ.ประกาศใน
ราชกิจจานุเบกษา

ประกาศเปนกฎหมาย
บวามีปญหาอุปสรรคใน
องตามเจตนารมยที่แท
ุงกระบวนการริเร่ิม การ
อนและกระบวนการใน
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สรุปไดวากระบวนการนิติบัญญัติไทยโดยทั่วไป มักจะประกอบดวย
1.  การริเร่ิมกฎหมาย  สวนใหญมักมาจากหนวยงานเจาของเรื่อง นอกจากนี้อาจมาจาก

ฝายการเมือง และการริเร่ิมจากกลุมบุคคลตางๆ ยังมีนอย
2. ในกรณีที่การริเร่ิมมาจากขาราชการหรือฝายการเมือง จะยกรางกฎหมายขึ้นตามความ

เห็นของตนหรือฝายการเมือง
3. หลังจากที่หนวยงานที่เปนเจาของเรื่องไดยกรางแลว จะสงใหหนวยเหนือพิจารณากอน
4. เมื่อกระทรวงพิจารณาเสร็จแลว ตองสงเรื่องไปยังคณะรัฐมนตรีเพื่อพิจารณาวาจะเห็น

ชอบที่จะดําเนินการตอไป เพื่อใหเสนอตอรัฐสภาในฐานะที่เปนรางกฎหมายของรัฐบาลหรือไม
5.  เมื่อคณะรัฐมนตรีรับหลักการหรือใหความเห็นชอบในเบื้องตน รางกฎหมายจะถูกสง

ไปยังสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาเพื่อตรวจพิจารณาตอไป
6. เมื่อสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาดําเนินการเสร็จเรียบรอยแลว จะสงกลับไปยัง

คณะรัฐมนตรี เพื่อพิจารณาใหความเห็นชอบใหเสนอเขาสูการพิจารณาของรัฐสภา
7. คณะรัฐมนตรีจะสงรางกฎหมายใหคณะกรรมการประสานงานสภาผูแทนราษฎร เพื่อ

พิจารณาในรายละเอียดกอนสงไปยังสภาผูแทนราษฎรตอไป

ในขอเสนอการแกปญหาในขั้นการริเร่ิมใหมีกฎหมายนั้น  สถาบันพระปกเกลา (2544 : 
72-108) ยังไดเสนอมาตรการที่ควรจัดใหมีข้ึนเพื่อการปรับปรุงกระบวนการดังนี้

1. ระบบการปรึกษาหารือ ( Consultation) ในการรางกฎหมาย
2. การใช Checklist ในการยกรางและพิจารณากฎหมาย
3. การจัดทําแผนนิติบัญญัติ (Legislative plan)และแผนการดําเนินการตามแนวนโยบาย

พื้นฐานแหงรัฐ
4. การจัดทํา “เอกสารเตรียมรางกฎหมาย”

ระบบการปรึกษาหารือ ( Consultation) ในการรางกฎหมาย
รัฐธรรมนูญฉบับปจจุบันมุงปรับระบบการเมืองการปกครองแบบมีผูแทน(Representative 

Government)  ไปสูระบบการเมืองแบบมีสวนรวมของพลเมือง (Participatory Government) โดย
เพิ่มกระบวนการใหพลเมืองมีสวนรวมในทางการเมืองและในการบริหารราชการแผนดินหลาย
ประการ โดยเชื่อวาการเพิ่มสวนรวมดังกลาวทั้งในทางโครงสรางและกระบวนการตัดสินใจจะนําไป
สูธรรมาภิบาลหรือการบริหารจัดการที่ดี (Good Governance) (บวรศักดิ์ อุวรรณโณ, 2542 :32-
33)   การมีสวนรวมของประชาชนในกระบวนการนิติบัญญัติแบบไมเปนทางการเพื่อใหเกิดความ
เปนธรรมในการพิจารณาจัดสรรสิทธิประโยชนตางๆ โดยกฎหมายก็ควรจะมีขึ้น ทั้งในการริเร่ิม 
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การยกรางกฎหมาย การพิจารณารางกฎหมายทั้งในฝายบริหารและฝายนิติบัญญัติ ทั้งนี้เพื่อ
ประโยชน ดังนี้

ประการที่หนึ่ง สวนรวมที่เหมาะสมจากทุกภาคในกระบวนการนิติบัญญัติตั้งแตตน จะทํา
ใหผูริเร่ิม ผูยกราง และผูพิจารณากฎหมายไมอาจทําใหรางกฎหมายนั้นจัดสิทธิประโยชนใหกลุม
ใดกลุมหนึ่งและละเลยอีกกลุมหนึ่ง (Consultation  Allocation of  Resource)

ประการที่สอง สวนรวมที่เหมาะสมโดยผานการปรึกษาหารือทุกกลุมจะทําใหไดขอมูลขาว
สาร (Consultation Information) ครบถวนรอบดานเพื่อประกอบการตัดสินใจ

ประการที่สาม สวนรวมที่เหมาะสมโดยผานการปรึกษาหารือผูชํานาญการก็จะไดความ
เห็นของผูเชี่ยวชาญ  (Consultation Expertise) มาประกอบการตัดสินใจของผูออกกฎหมาย

ประการที่ส่ี  การปรึกษาหารือทําใหกระบวนการนิติบัญญัติตั้งแตการริเร่ิมกฎหมายเปนสิ่ง
เปดเผย โปรงใน ตรวจสอบได ทําใหฝายการเมืองและฝายประจําถูก “ควบคุม”ใหตองอธิบายเหตุ
ผลที่รับไดตอสาธารณะ (Consultation  Transparency)

ประการสุดทาย การปรึกษาหารือจะทําใหทราบรายละเอียดของการใชกฎหมายใน
อนาคตวา มาตรการในกฎหมายนั้นเพียงพอหรือไม หรือเกินพอดี จะมีผลกระทบใด จะมีปญหาใน
การใชบังคับหรือไม ซึ่งทําใหสามารถปรับแตงกฎหมายดังกลาวใหหลีกเลี่ยงปญหาได รวมทั้งอุด
ชองวางที่เกิดจากขอสงสัยของกลุมตางๆ ไดดวย

การปรึกษาหารือ (Public Consultation) นี้ประเทศอังกฤษและแคนาดายึดถือเปนธรรม
เนียมการปฏิบัติในการรางกฎหมายมาตลอด (สถาบันพระปกเกลา, 2544 : 74-84)  โดยถือวาการ
ปรึกษาหารือกอนการออกกฎระเบียบถือเปนหนาที่สําคัญอยางหนึ่งของรัฐบาล จะทําใหทราบราย
ละเอียดเกี่ยวกับเนื้อหา ตลอดจนขอคิดเห็นและคําแนะนําของบุคคลที่ไดรับผลกระทบจากการ
บัญญัติกฎหมาย เพราะผูบัญญัติกฎหมายไมตองการสรางขอผิดพลาด ไมวาจะเปนแงทางการ
เมืองหรือทางเทคนิค จึงมีความจําเปนที่จะนําเอาความคิดเห็นของบุคคลหรือกลุมบุคคลที่ใหคํา
ปรึกษาใหเปนที่ทราบทั่วกัน และเปนการกอใหเกิดความมั่นใจวาบุคคลหรือกลุมบุคคลมีสวนใน
การกําหนดกฎหมาย

การปรึกษาหารือกอนการรางกฎหมายแตละฉบับของประเทศอังกฤษจะจัดทําโดย            
1) หนังสือปกเขียว (Green Paper)  ซึ่งเปนเอกสารที่สอบถามความคิดเห็นของประชาชน เปนการ
หาทางเลือกในการรางกฎหมายโดยไมไดระบุแนวทางดําเนินการของรัฐบาล  เอกสารนี้จะเผยแพร
ไปยังผูมีสวนไดเสียและสาธารณชนที่ไปขอรับไดโดยไมเสียคาใชจาย ผลของการแสดงความคิด
เห็นตอเนื้อหาจะจัดทําเปนขอสรุปใน “หนังสือปกขาว” (White  Paper) ซึ่งผูยกรางกฎหมายจะนํา
ขอมูลไปใชประโยชนในการยกรางกฎหมาย เอกสารนี้จะมีการเผยแพรอยางกวางขวาง รัฐมนตรี
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และขาราชการระดับสูงจะหารือเปนการภายในกับผูมีสวนไดเสีย รวมทั้งผูเชี่ยวชาญและสมาชิก
สภาผูแทนราษฎรกอนที่จะกําหนดกรอบการทํางานใหกับผูยกรางของรัฐสภา 2) รัฐบาลจัดทําราง
กฎหมายเสนอใหคณะกรรมาธิการประจํารัฐสภาพิจารณา เพื่อใหรัฐบาลทราบถึงความคิดเห็นของ
รัฐสภากอนที่จะเสนอรางกฎหมายเปนทางการตอไป

สวนการรับฟงความคิดเห็นหรือการหารือนี้แยกเปน 2 ระดับ คือ
1.  การรับฟงความคิดเห็นกอนมีการยกรางกฎหมาย (Preliminary Stage)
2. การรับฟงความคิดเห็นในระยะสุดทายกอนนํารางกฎหมายเสนอสภา (Final Drafting 

Stage)
การรับฟงความคิดเห็นดังกลาวกอใหเกิดประโยชนมากที่สุดจะอยูในชวงของการ

ตระเตรียมและการยกรางกฎหมาย เพราะจะเปนชวงเวลาที่สําคัญที่สุดจะมีผลตอการตัดสินใจ
เกี่ยวกับตัวรางกฎหมายใน 3 ระดับ คือ

1.  การกําหนดประเด็นปญหาและแนวทางแกไขทางกฎหมาย (Identification)
 2.  การพิจารณาความเปนไปไดในทางนโยบายในการแกปญหาดังกลาว (Clarification)

 3.  การพิจารณาตัดสินใจวาจะใชทางเลือกใดในการแกปญหานั้น (Determination)

การใช checklist ในการยกรางและพิจารณากฎหมาย
Checklist เปนเครื่องมือที่กําหนดแนวทางในการออกแบบ พัฒนา ทบทวนกฎหมายและ

กฎขอบังคับ ซึ่งมีประโยชน ในการสื่อนโยบายและคานิยมที่รัฐบาลยึดถือ  เปนเครื่องมือกํากับภาค
รัฐใหตอบสนองตอการจัดความสําคัญของทางเลือกทางการเมือง  ชวยทําใหกรอบในการนิติ
บัญญัติเปนระเบียบ มีระบบขึ้น ซึ่งจะเพิ่มคุณภาพใหกฎหมายและกฎ ทั้งทําใหการออกแบบและ
ใชบังคับแผนการใชกฎหมายมีภาพชัดเจนขึ้น ตลอดจนเปนเครื่องมือ ในการบริหารจัดการ
กระบวนการนิติบัญญัติใหมีประสิทธิภาพ ประสิทธิผลยิ่งขึ้น

แตการใช Checklist ในประเทศไทยยังมีนอยและไมสมบูรณ สถาบันพระปกเกลา (2544 : 
89) จึงไดใหขอเสนอแนะ ใหหนวยงานที่เกี่ยวของพัฒนา Checklist ใหสมบูรณ จัดทําคูมือ พรอม
ตัวอยาง ตลอดจนจัดสัมมนา เพื่อใหผูบริหารเห็นความสําคัญและประโยชนของ Checklist

การจัดทําแผนนิติบัญญัติและแผนการดําเนินการตามแนวนโยบายพื้นฐานแหงรัฐ
แผนนิติบัญญัติของรัฐบาล จะถูกจัดทําโดยคณะกรรมการนิติบัญญัติของคณะรัฐมนตรี 

ในประมาณเดือนมีนาคมของแตละป สําหรับสมัยประชุมรัฐสภาที่กําลังจะมาถึง ซึ่งในบางครั้งราง
กฎหมายที่คางพิจารณาจากสมัยประชุมกอน ก็จะถูกนํามาบรรจุไวดวย วิธีการนี้ทําใหหนวยงานที่
เกี่ยวของสามารถรูและวางแผนการทํางานของตนไดลวงหนา โดยไมตองเสียเวลาโดยเปลา
ประโยชน
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ในประเทศไทย สถาบันพระปกเกลา (2544 : 95-96) ไดศึกษาพบวาไมเคยมีการทําแผน
นิติบัญญัติในระดับใดๆ ผลที่เกิดขึ้นคือ การแถลงนโยบายไมไดมีลักษณะเหมือนกับตางประเทศที่
ระบุวาจะเสนอกฎหมายอะไรบางตอรัฐสภา แตเปนการแถลงวาจะดําเนินการอะไร ซึ่งไมครบถวน
และสมบูรณ  เพราะในการดําเนินการนั้นๆอาจตองมีการแกไข ยกเลิกกฎหมายเกา หรือเสนอ
กฎหมายใหม หนวยงานของรัฐก็เสนอหรือไมเสนอกฎหมายหรือกฎระเบียบตามอําเภอใจ ผลที่เกิด
ขึ้นคือ กฎหมายที่ออกใชหลายฉบับไมมีอนุบัญญัติรองรับ ทําใหไมอาจใชกฎหมายได หรือการจัด
รางกฎหมายเปนไปโดยเรงรัด ไมมีการศึกษาวิจัยใดๆ  หนวยงานกลางก็ไมสามารถวางแผนรับมือ
กับปริมาณงานได การติดตามประสานงานก็บกพรอง ระยะเวลาก็ไมมีการกํากับ คณะรัฐมนตรี
พิจารณาเฉพาะเรื่องเฉพาะหนา ที่กระทรวง ทบวง กรม เสนอโดยสรุป การปราศจากแผนนิติ
บัญญัติ ทําใหการรวบรวมนิติบัญญัติ ขาดความโปรงใส ขาดความรับผิดชอบตรวจสอบได ขาด
ประสิทธิภาพและขาดความรอบคอบ ซึ่งสถาบันพระปกเกลา (2544 : 96) ไดเสนอใหกําหนดเปน
หมวดเพิ่มเติมในระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีวาดวยการเสนอเรื่องตอคณะรัฐมนตรี

การจัดทํา “เอกสารเตรียมรางกฎหมาย”
การจะทราบเจตนาของผูมีสวนเกี่ยวของ (Intention) ในกระบวนการตั้งแตตนจนจบ

กระบวนการนิติบัญญัติ จะตองมีหลักฐานเอกสารในทุกขั้นตอน ตั้งแตการเริ่มความคิด การ
ปรึกษาหารือ การลงมือยกราง การตรวจแกราง การพิจารณาในขั้นตางๆ ของสภา ตลอดจนคํา
วินิจฉัยของศาลรัฐธรรมนูญที่เปนเรื่องรางกฎหมาย รวมทั้งหมดนี้ ยอมแสดงเจตนาของผูเกี่ยวของ
ในขั้นตอนตางๆ ไดทุกขั้นตอน และรวมกันเรียกวา “เอกสารเตรียมรางกฎหมาย” ซึ่งหากสมบูรณ
จะทําใหการพิจารณาสะดวก รอบคอบ ถี่ถวนและรวดเร็ว หรือทําใหกระบวนการนิติบัญญัติ
สมบูรณขึ้น ในประเทศฝรั่งเศส (อางถึงในสถาบันพระปกเกลา , 2544 : 100) เอกสารที่เปน
เอกสารเตรียมรางกฎหมาย จะประกอบดวย คําอธิบายหลักการและเหตุผลของรางกฎหมาย และ
การศึกษาผลกระทบของกฎหมาย

ในประเทศอังกฤษ การจัดทํารางกฎหมายเสนอสภาจะตองเสนอหนังสือปกขาว ตลอดจน
คําอธิบายหลักการและเหตุผล และคําอธิบายรายมาตรา ซึ่งตองอธิบายดวยภาษาสามัญที่เขาใจ
งายและกะทัดรัด

สวนประเทศไทย แมจะมีเอกสารอยูบาง แตไมสมบูรณ ไมสรางความกระจางเทาใดนัก 
และไมเกิดผลดี เพราะการคนหาเจตนารมณของกฎหมายทําไดยากและเลื่อนลอย  ตีความถอยคํา
ตางกัน หาขอยุติไมได  ซึ่งสถาบันพระปกเกลาไดใหขอเสนอ โดยใหแกไขระเบียบวาดวยเรื่องเสนอ
ตอคณะรัฐมนตรี พ.ศ. 2513 ใหมีเอกสารประกอบการเสนอรางกฎหมาย ไดแก รายงานผลกระทบ
ดานตางๆ  ของกฎหมาย รายงานการอธิบายรางกฎหมายในรายละเอียด  จัดทําคูมือ และจัดหา
นักวิชาการที่ชํานาญการไวชวยกรรมาธิการผูรับผิดชอบกฎหมายในการประสานงานกับหนวยงาน
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ของรัฐและในการคนควาขอมูลตลอดจนจัดทํารายงาน และเมื่อกฎหมายประกาศใชแลว ควรจัด
พิมพเอกสารเตรียมการราง พ.ร.บ……เพื่อจําหนายใหประชาชนและหนวยงานในราคาถูก เพื่อใช
อางอิง คนควาหาเจตนารมณของกฎหมาย

แนวคิดเรื่องการมีสวนรวม การประชาพิจารณ การเจรจาตอรองและประสานประโยชน

รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 ไดเพิ่มการมีสวนรวมของประชาชนในการ
ตัดสินใจบริหารบานเมือง มาตรา 76 ของรัฐธรรมนูญกําหนดวา “รัฐตองสงเสริมและสนับสนุนการ
มีสวนรวมของประชาชนในการกําหนดนโยบาย การตัดสินใจทางการเมือง การวางแผนพัฒนา
เศรษฐกิจ สังคมและการเมือง รวมทั้งการตรวจสอบอํานาจรัฐทุกระดับ” โดยประชาชนตองรวมให
ความเห็นตามมาตรา 59 ที่กําหนดวา “บุคคลยอมมีสิทธิไดรับขอมูล คําชี้แจง และเหตุผลจาก
หนวยราชการ หนวยงานของรัฐ รัฐวิสาหกิจหรือราชการสวนทองถิ่น กอนการอนุญาตหรือการ
ดําเนินโครงการหรือกิจกรรมใดที่อาจมีผลกระทบตอคุณภาพ สิ่งแวดลอม สุขภาพอนามัย คุณภาพ
ชีวิต หรือสวนไดเสียสําคัญอื่นใดที่เกี่ยวกับตนหรือชุมชนทองถิ่น และมีสิทธิแสดงความคิดเห็นของ
ตนในเรื่องดังกลาว ทั้งนี้ตามกระบวนการรับฟงความคิดเห็นของประชาชนที่กฎหมายบัญญัติ” (รัฐ
ธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 ฉบับกฤษฎีกา เลม 114 ตอนที่ 55 ก วันที่ 11 
ตุลาคม 2540)

รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทยฉบับปจจุบันนี้ ไดกําหนดแนวทางการมีสวนรวมไว 3
แนวทาง (สุรพล  นิติไกรพจน, 2544 : 455-457) คือ

1.  การเพิ่มสวนรวมในโครงสรางการเมืองระดับชาติ เชนการเลือกตั้ง สว. เปนตน
2.  การเพิ่มสวนรวมของพลเมือง  ไดแกการกระจายอํานาจจากรัฐสูองคกรปกครองสวน

ทองถิ่น
3.  ไดวางรากฐานแนวทางแหงการมีสวนรวม   ในกระบวนการนโยบายสาธารณะ (Public

Policy Process) การตัดสินใจทั้งระดับชาติและระดับทองถิ่น ประชาชนตองมีสวนรวมตั้งแตเร่ิม
กระบวนการไปจนถึงสิ้นสุดกระบวนการดังแผนภูมิที่ 8 (บวรศักดิ์  อุวรรณโณ, 2544 : 8-12)
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แผนภูมิที่ 8 การมีสวนรวมของประชาชน

รวมใหความเห็น (ม.39, ม.59) รวมริเร่ิม (ม.170, ม.287)

รวมตรวจสอบ
(ม.61, ม.62, ม.304, ม.286)

                                             

รวมรับรู (ม.58)    รวมคิดตัดสินใจ(ม.46, ม.56)   รวมดําเนินการ(ม.46, ม.56)

ที่มา : บวรศักดิ์  อุวรรณโณ, 2544 : 10

ระดับการมีสวนรวมของประชาชนในระดับตนคือการรวมรับรูในขอมูลขาวสาร ซึ่งก็ไดมี 
พ.ร.บ.ขอมูลขาวสารของทางราชการ พ.ศ.2540 กําหนดรองรับสิทธิตามรัฐธรรมนูญ และให  
ประชาชนมีสวนรวมในการใหความคิดเห็น  โดยผานกระบวนการรับฟงความคิดเห็นประชาชน  ซึ่ง
เปนระดับการมีสวนรวมขั้นที่สองซ่ึงมีไดหลายรูปแบบ (บวรศักดิ์ อุวรรณโณ, 2544 : 15 -17) เชน

1. การประชาพิจารณ โดยมีระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีวาดวยการรับฟงความคิดเห็น
สาธารณะโดยวิธีประชาพิจารณ พ.ศ.2539 และหลักเกณฑและวิธีการในการรับฟงความคิดเห็น
สาธารณะโดยวิธีประชาพิจารณ

2.    ประชามติ  โดยมีพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญ  วาดวยการออกเสียง ประชา
มติ พ.ศ. 2541 รองรับ

3.   การปรึกษาหารือ  การวางแผนรวมกัน  การรวมปฏิบัติและการควบคุมโดยประชาชน
ตามลําดับ

การมีสวนรวม

การมีสวนรวม (Participation) เปนคําที่มีความหมายกวางและใชในบริบทที่แตกตางกัน  
นักการศึกษาใชคํานี้ในการอางอิงถึงการมีสวนรวมในเหตุการณ  กิจกรรม  หรือโครงการที่มีวัตถุ
ประสงคเพื่อการศึกษา  นักรัฐศาสตรใชคํานี้ในความหมายของการเขารวมกับสถาบันทางการเมือง
ของชุมชน  เชน  การไปออกเสียงเลือกตั้ง  นักสังคมวิทยาใชในความหมายของการมีปฏิสัมพันธ
กับบุคคลอื่น  ๆ  สวนกลุมอ่ืน  ๆ  ใชคํานี้ในความหมายของการมีสวนรวมในกระบวนการตัดสินใจ
(Douglah,  M.,  1970 : 88-98) ในประเทศไทย การมีสวนรวมมิใชของใหม แตจะพัฒนาไปตาม

การตัดสินใจ



53

ยุคสมัย ขึ้นกับแนวคิดการมีสวนรวมแบบใดในแตละยุค ชลัท ประเทืองรัตนา (2542 : 20-28) ได
แบงแนวคิดออกไดเปน 2 แนว คือ

แนวคิดแรก การรวมศูนยอํานาจตัดสินใจโดยรัฐ  ฝงอยูในสังคมไทยมาชานาน เขาขาย      
“ เรา(รัฐ)ตัดสินใจ ทานใหความรวมมือ”

แนวคิดที่สอง การตัดสินใจของประชาชนเพียงลําพังหรือตัดสินใจรวมกับรัฐ ซึ่งคอย ๆ 
พัฒนามาตามลําดับจนถึงปจจุบัน เปนการเรียกรองการมีสวนรวมในระดับสูงมาก คือเรียกรองการ
ตัดสินใจจากประชาชน ทวาการที่จะใหประชาชนตัดสินใจไดอยางมีเหตุผลก็ตองประกอบดวยการ
ใหขอมูลขาวสารที่เปดเผย ถูกตอง เพียงพอ

การมีสวนรวมโดยเนนประชาชนเปนหัวใจของการพัฒนา มีองคประกอบ ดังนี้
1.  เนนกิจกรรมพัฒนาของประชาชนที่มีอยูแลว รัฐหรือองคกรเอกชนเปนสวนชวยเสริมให

มีความเขมแข็ง ซึ่งเปนอุดมคติคอนขางมาก คงตองอาศัยระยะเวลาพอสมควรที่จะไปถึงจุดที่
ประชาชนคิดเอง ทําเองได แตงานพัฒนาบางเรื่อง รัฐหรือองคการพัฒนาเอกชน อาจคิดขึ้นมาแลว
นําไปใหชุมชน  แตที่สําคัญตองผานการใหขอมูลขาวสาร ปรึกษาหารือ รวมทํา รวมตัดสินใจ รวม
กับชาวบานวามีความเห็นอยางไร

2. ยึดหลักความตองการและปญหาของประชาชน หากกิจกรรมที่จะนําไปใหประชาชน
เปนเรื่องใหม ก็ตองใชเวลาในการกระตุน เรงเราความสนใจใหความรู ความเขาใจจนประชาชน
ยอมรับ และเห็นประโยชนจากโครงการนั้น

3. การใหประชาชนเขามามีสวนรวมตั้งแตข้ันตนและตลอดกระบวนการการมีสวนรวม 
กลาวคือรวมหาขอมูลหรือรับรูขอมูล รวมหาสาเหตุปญหา รวมปรึกษาหารือ การแกไขปญหา รวม
การตัดสินใจ เลือกแนวทาง รวมการวางแผน รวมการปฏิบัติงาน รวมการติดตามผลงานจนถึงการ
รวมบํารุงรักษาในระยะยาว

นอกเหนือจาการมีสวนรวมเพื่อสนับสนุนแลว ยังเปนการมีสวนรวมเพื่อคัดคานหรือปฏิเสธ
โครงการ สําหรับเหตุผลที่ประชาชนเขารวมคัดคานอาจมาจากการมีสวนรวมต่ํา และความเดือด
รอนหรือความไมพึงพอใจรวมกันที่มีตอสถานการณที่เปนอยู  จึงเกิดการมีสวนรวมในเชิงการคัด
คานดวยวิธีตางๆ เชนการประชุม การแสดงความคิดเห็นคัดคานในรูปของจดหมาย โทรศัพท การ
ชุมนุมประทวง การเดินขบวน การยื่นขอเสนอเรียกรอง การละเมิดกฎหมายและระเบียบของสังคม 
เปนตน การปองกันความขัดแยง สามารถใชวิธีการมีสวนรวมแบบตางๆ ตามความเหมาะสม หรือ
ใชแบบผสมผสานก็ได วิธีการมีสวนรวมที่สอดคลองกับมาตรา 58, 59 และมาตรา 76 (รัฐธรรมนูญ
แหงราชอาณาจักรไทย, 2540) คือ

1.  การใหขอมูลขาวสาร  เนนการใหขอมูลขาวสาร เชนจดหมายขาว แผนพับ ขาวแจก ลง
โฆษณา บทความเฉพาะเรื่อง การแถลงขาว การประชุมในชุมชน เปนตน
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2. การสํารวจสาธารณะ เพื่อสํารวจทัศนะคติและปฏิกิริยาตอบสนองตอประเด็นและ
ปญหาตางๆ ที่กําลังเปนที่สนใจ อยางไรก็ตามทัศนคติของประชาชนจะมีการเปลี่ยนแปลงอยูเสมอ
ไมคงที่

3.  การรับฟงความคิดเห็นในเชิงวิชาการ จัดขึ้นเมื่อมีขอโตแยงทางเทคนิค โดยเชิญผูเชี่ยว
ชาญเฉพาะสาขาจากภายนอกมาชวยอธิบาย และใหความเห็นตอรายงาน สวนใหญเปนโครงการ
ที่มีผลกระทบตอส่ิงแวดลอม (EIA)

4. การประชาพิจารณ เปนเวทีการเสนอขอมูลจากทั้งสองฝาย คือฝายเจาของโครงการ
และผูไดรับผลกระทบ โดยมีบรรยากาศการประชุมที่เปดกวาง เจาของโครงการตองเปดเผยขอมูล 
มีหลักเกณฑและประเด็นพิจารณาที่ชัดเจนและแจงใหทุกฝายทราบรวมกัน การจัดครั้งเดียวหรือ
สถานที่เดียวตลอดไป ไมพียงพอสําหรับสรางความเขาใจและไดขอมูลรอบดานแตตองจัดหลาย
คร้ังหลายเวที ซึ่งกระบวนการจัดทําเวทีประชาพิจารณตามระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีมีหลายขั้น
ตอนและสิ้นเปลืองงบประมาณคอนขางสูง

5. การเจรจาไกลเกลี่ย  หรือการเจรจาที่กอใหเกิดความพึงพอใจแกทุกฝายที่เกี่ยวของ 
จากคนกลางที่เปนเอกเทศ ชวยใหผูเกี่ยวของในปญหาสามารถสรางขอตกลงที่เปนที่ยอมรับของ
ทุกฝาย (สุทิน บุญญาธิการ, ดวงพร บุญครบ และรักกิจ ศรีสรินทร, 2539 : 25-39)

6.  เวทีสาธารณะ ผลจากการรับฟงความคิดเห็นของประชาชนจากเวทีสาธารณะ  อาจกอ
ใหเกิดทั้งสภาพการผูกมัดหรือไมมีสภาพผูกมัดก็ได โดยเวทีสาธารณะมีหลายรูปแบบ ไดแก การ
ประชุมทั่วไป การประชุมสัมมนา การประชุมเชิงปฏิบัติการ  การอภิปรายเปนหมูคณะ การบรรยาย
เปนคณะ หรือการประชุมระดมความคิด ซึ่งแตละวิธีจะมีขอดีและขอจํากัดตางกัน (คนึงนิจ        
ศรีบัวเอี่ยม, พัชรี สิโรรสและถวิลวดี บุรีกุล, 2544 : 25-38)

จะเห็นไดวาการมีสวนรวมจะมีหลายระดับต้ังแตการประชาพิจารณ ประชามติ การ
ปรึกษาหารือ การวางแผนรวมกัน การรวมกันปฎิบัติ และการควบคุมโดยประชาชน การเลือกวาจะ
ใชการมีสวนรวมในระดับใดนั้น ผูที่จัดทํารางพระราชบัญญัติ และผูเกี่ยวของจะตองพิจารณาถึง
บริบทและงบประมาณประกอบ ไมเชนนั้นหากผูเกี่ยวของไมมีสวนรวมหรือมีสวนรวมนอย จะทํา
ใหเกิดความขัดแยงตามมาได  กิจกรรมการมีสวนรวมในปจจุบันของประเทศไทย พบวามีการใชวิธี
การประชาพิจารณมากขึ้น

ประชาพิจารณ ประเทศอังกฤษใชคําวา “Public Inquiry” ในประเทศฝรั่งเศสใชคําวา       
“ Enquête Publique” หรือ “ Public inquiry ” ขณะที่ประเทศอเมริกา ใชคําวา “ Public Hearing 
” (โภคิน  พลกุล, 2540, ชาญชัย แสวงศักดิ์, 2540) Public Inquiry  หมายถึงมาตรการทางปก
ครองที่เปดโอกาสใหผูที่ถูกกระทบหรือเสียหายในเรื่องนั้น ๆ ไดมีโอกาสแสดงความคิดเห็นหรือโต
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แยงคัดคาน กอนที่ฝายบริหารจะออกกฎหรือคําสั่งในเรื่องนั้น ๆ โดยใหองคกรหรือบุคคลที่มีความ
เปนอิสระเปนผูดําเนินการรับฟงความคิดเห็น  ซึ่งจะทําใหการตัดสินใจอยูบนพื้นฐานของขอมูลที่
สมบูรณที่สุด แตมีขอเสียคือความลาชาในการดําเนินการและตองเสียคาใชจายสูง

Enquête Publique หรือ  Public Inquiry หมายถึงระบบการควบคุมกอนและหลังดําเนิน
การ ซึ่งในปจจุบันเนนการควบคุมกอนการดําเนินการมากขึ้น Public Hearing  ความหมายเดิมคือ
การพิจารณาโดยเปดเผยของศาลเพื่อใหสาธารณะชนไดรับรู ตอมาไดมีการนํามาใชกับการดําเนิน
การของฝายบริหาร โดยเปนกระบวนการที่ใหประชาชนมีสวนรวมแสดงความคิดเห็นกอนการออก
กฎ คําสั่ง หรือการตัดสินใจของฝายบริหารในปญหาสําคัญ ๆ ที่มีผลกระทบตอสิทธิของบุคคล  
ตาง ๆ (โภคิน  พลกุล, 2540, ชาญชัย แสวงศักดิ์, 2540) ในปจจุบัน กฎหมายประชาพิจารณจะ
เปนเรื่องที่ตองปรับเปลี่ยนบทบาทในทางสังคมของรัฐ เพราะตองรับฟงมากขึ้น ตองฟงความคิด
เห็นของฝายตาง ๆ มากขึ้น (สุรพล นิติไกรพจน, 2544) การคิดเอง ทําเอง โดยไมมองสังคมรอบ
ดานจะหมดสิ้นไป ดังมาตราที่ 59 ของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย 2540  และมติคณะรัฐ
มนตรีเห็นชอบกับแผนแมบทการปฏิรูประบบราชการ (พ.ศ. 2540-2544) ไดกําหนดใหหนวยงาน
ของรัฐจัดใหประชาพิจารณในนโยบาย กิจการ หรือโครงการสําคัญที่มีผูมีสวนไดเสียหลายฝาย 
(โภคิน  พลกุล, 2540, ชาญชัย แสวงศักดิ์, 2540)

สถานะของ “ประชาพิจารณ” จริง ๆ ของประเทศไทยในขณะนี้ อาศัยระเบียบบริหารของ
สํานักนายกรัฐมนตรี  สิทธิประชาพิจารณตามรัฐธรรมนูญยังคงตองรอกฎหมายประชาพิจารณ แต 
ประชาพิจารณก็ไดถูกนํามาใชหรือกลาวอางโดยเบี่ยงเบนจากสิทธิตามรัฐธรรมนูญ เชนโครงการ
ชักน้ําแมกลองของการประปานครหลวง โครงการวางทอกาซไทย-พมา โครงการโรงไฟฟา
ประจวบคีรีขันธ โครงการฐานบําบัดน้ําเสียรวม สมุทรปราการ ที่ผานมาลวนแตมีลักษณะ สรางไป
กอนแลวรับฟงทีหลัง (แกวสรร อติโพธิ, 2543)

การทําประชาพิจารณ  ใชเพื่อควบคุมอํานาจดุลพินิจของฝายบริหาร และควบคุมอํานาจ
ทางการเมืองใหอยูในขอบเขตที่เหมาะสม โดยแนวคิดประชาพิจารณตองควบคูไปกับเร่ืองการมี
สวนรวม ที่มุงไปที่การตรวจสอบการใชอํานาจของรัฐ การกระทําของรัฐใหมีความโปรงใส อยูบน
ฐานขอมูลรอบดาน และไมกระทําตามอําเภอใจ

ประชาพิจารณที่ใชปองกันหรือแกไขความขัดแยง มีความแตกตางกับการมีสวนรวมที่เนน
การตัดสินใจของประชาชน ประชาพิจารณเปนการปรึกษาหารือ ฟงความ ฟงเหตุผลรอบดาน ตีแผ
ขอเท็จจริงใหปรากฏ รวมทั้งความคิดเห็น ความเชื่อ แตไมไดเนนการตัดสินใจของประชาชน เนื่อง
จากในที่สุด คณะกรรมการประชาพิจารณจะนําเสนอขอสรุปที่ไดรับฟงนําเสนอตอคณะรัฐมนตรี 
เพื่อใหตัดสินใจในขั้นสุดทายวาจะอนุมัติโครงการหรือไม แตการใชประชาพิจารณที่ถูกตองตาม
หลักการ วิธีการ กระบวนการ ระยะเวลา และมีขอมูลขาวสารที่ใหฝายตาง ๆ อยางเพียงพอรอบ
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ดานและทั่วถึง ก็นาจะใชปองกันหรือแกไขความขัดแยงไดไมมากก็นอย  (ชลัท ประเทืองรัตนา, 
2542)

วัตถุประสงคที่ทําประชาพิจารณนั้น ชัชนันท ลีระเติมพงษ (2540 : 54 ) ไดสรุปไววา
1. เพื่อรวบรวมขอมูลที่ไดจากประชาชนหรือเกี่ยวกับประชาชน  รัฐใชการประชาพิจารณ 

เพื่อรับฟงทัศนคติของประชาชน เกี่ยวกับประเด็นและเปาหมายตางๆ เพื่อเปนทางเลือกของ
นโยบาย และการนํานโยบายไปปฏิบัติ

2.  เพื่อใหขอมูลแกประชาชน เกี่ยวกับโครงการที่จะดําเนินการ
3.  เพื่อพัฒนาการตัดสินใจใหสอดคลองกับผลประโยชนของประชาชนใหมากที่สุด
4.  เพื่อใหประชาชนสนับสนุนตอโครงการตาง ๆ  ของรัฐ
5.  เพื่อชะลอหรือหลีกเลี่ยงอุปสรรคที่เกิดขึ้นจากการตัดสินใจ บางครั้งการประชาพิจารณ

ถูกนํามาใชเพื่อชลอหรือหลีกเลี่ยงการตัดสินใจที่ไมเปนที่พอใจของประชาชนที่จะนําไปสูความขัด
แยง

สวนหลักในการจัดทําประชาพิจารณ มีดังตอไปนี้ (ชลัท ประเทืองรัตนา, 2542)
1.  หลักการเขาถึงงาย ควรจัดประชาพิจารณในพื้นที่ที่ไดรับผลกระทบ เพื่อความสะดวก

ตอการเขาถึงของประชาชนที่ไดรับผลกระทบ
2.  หลักการรับฟงอยางรอบดานและการรับฟงกอนการตัดสินใจ และที่สําคัญการประชา

พิจารณตองจัดกอนการตัดสินใจอนุมัติโครงการหรือสรางโครงการ
3.  หลักการไมมีสวนไดสวนเสียของคณะกรรมการ เพื่อความเปนกลางของการประชา

พิจารณ
4.  หลักการขอตรวจเอกสาร ขอดูพยานหลักฐานตาง ๆ จากคูกรณีอีกฝายหนึ่ง ซึ่งรวม

ถึงสิทธิในการสําเนาเอกสารดวย
5.  หลักการพิสูจนขอเท็จจริง สามารถแสวงหาขอมูลและขอเท็จจริงเพิ่มเติมได
6.  หลักการใหขอมูลและการแนะนํา เพื่อชวยประชาชนกรณีที่ไมรู โดยขยายคํารองให

กระจาง
7.  หลักการยอมรับของคูกรณี ประชาพิจารณจึงจะใชไดอยางไดผล
8.  หลักการตัดสินใจของรัฐมนตรี ขอเสนอแนะของคณะกรรมการประชาพิจารณไมมีผล

บังคับรัฐมนตรี แตถามีการปฏิเสธขอเสนอดังกลาว ตองมีเหตุผลประกอบการตัดสินใจ การใหเหตุ
ผลเปนสิ่งที่รัฐมนตรีตองกระทํา

วิธีการจัดทําประชาพิจารณ ตามระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีวาดวยการรับฟงความคิดเห็น
สาธารณะโดยวิธีประชาพิจารณ พ.ศ. 2539  ประกาศคณะกรรมการที่ปรึกษาวาดวยการประชา
พิจารณ และการประชาพิจารณของประเทศตะวันตก ตั้งแตเร่ิมตนจนถึงสิ้นสุด สรุปไดดังนี้
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(ชลัท ประเทืองรัตนา, 2542, คนึงนิจ ศรีบังเอี่ยม, พัชรี สิโรรสและถวิลวดี บุรีกุล, ระเบียบสํานัก
นายกรัฐมนตรี, 2539)

1.  การเรียกรองใหมีการประชาพิจารณ ทําไดหลายฝาย คือ ฝายบริหาร ฝายนิติบัญญัติ 
และฝายประชาชน

2.  การไดมาซึ่งกรรมการประชาพิจารณ จากระเบียบนายกฯ ขอ 12 เห็นชัดวากําหนดให
รัฐมนตรี หรือผูวาแตงตั้งคณะกรรมการ ฯ ซึ่งยังขาดสาระสําคัญ คือความเห็นชอบจากผูมีสวนได
เสียวาเห็นชอบในตัวคณะกรรมการหรือไม

3.  การประชาสัมพันธเนื้อหาการจัดใหมีการประชาพิจารณ  จากคณะกรรมการที่ปรึกษา
วาดวยประชาพิจารณ ขอ 3.1.1 “การปดประกาศลวงหนากอนวันลงทะเบียนไมนอยกวา 30วัน ยก
เวนกรณีเปนเรื่องอยูในพื้นที่หรือเปนเรื่องไมซ้ําซอน เขาใจงาย ใหปดประกาศลวงหนากอนวันลง
ทะเบียนไมนอยกวา 15 วัน “ เปนที่นาสงสัยวามีหลักเกณฑอะไรมาวัด ซึ่งตางประเทศหากตองใช
วันนอยกวานั้น ตองไดรับความยินยอมจากคูกรณี

4. การจัดทําเอกสารที่ใชในการประชาพิจารณ ประกอบดวยโครงการ สรุปเนื้อหา และ
ขอบเขตของโครงการ

5.  การดําเนินการประชาพิจารณ  ระบุใหประธานเทานั้นที่มีอํานาจซักถามขอมูลเพิ่มเติม
จากผูแถลงคนใดก็ได ซึ่งนาจะเปดโอกาสใหคณะกรรมการประชาพิจารณทานใดก็ไดเปนผูซักถาม
เพิ่มเติม

6.  การจัดทํารายงานประชาพิจารณ  ตองดําเนินการเสร็จภายใน 45 วัน นับแตสิ้นสุดการ
ประชาพิจารณ ในกรณีที่จําเปน อาจขยายเวลาไดเทาที่จําเปน

7.  การเปดเผยผลการประชาพิจารณ จากระเบียบฯ ขอ 18 กําหนดใหรัฐมนตรีหรือผูวาฯ
ประกาศผลการตัดสินใจพรอมเหตุผลใหประชาชนทราบ ยกเวนเปนกรณีที่ตองเสนอเรื่องใหคณะ
รัฐมนตรีพิจารณา ก็ใหชี้แจงเหตุผลเมื่อมีมติแลว ขณะที่ประกาศคณะกรรมการที่ปรึกษาฯ ขอ 6
ระบุวา ตองจัดทํารายงาน 2 ชุด จัดเก็บไวที่หนวยงานที่จัดใหมีการประชาพิจารณ และอีกชุด
ประกาศใหทราบทั่วกัน แตของตางประเทศใหประกาศแกสาธารณะโดยประกาศในหนังสือพิมพใน
เขตทองที่นั้น ๆ ภายใน 30 วัน

จากการทบทวนวรรณกรรม ที่เกี่ยวของกับการมีสวนรวมทางการเมือง และการประชา
พิจารณแลว พบวาทั้งสองสวนเปนสวนหนึ่งของกระบวนการตัดสินใจโดยใชขอมูลสารสนเทศ จาก
ผูที่ถูกกระทบหรือผูที่มีสวนเกี่ยวของในสังคมประชาธิปไตย ขอมูลที่ไดรับนั้นอาจจะถูกนํามาใชใน
การปรับปรุงนโยบายหรือรางพระราชบัญติหรือไมนั้น ข้ึนอยูกับผูจัดทํานโยบายที่จะเห็นสมควร  
ในกรณีของการทําประชาพิจารณสวนใหญพบวา การประชาพิจารณจะจัดทําขึ้น เพียงเปนการ
แสดงใหเห็นวาไดจัด  ดังนั้นจะพบวามักจะเกิดความขัดแยงตามมา ผูถูกกระทบจากนโยบายหรือ
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รางพระราชบัญญัติจะออกมาเคลื่อนไหว โดยวิธีตางๆ เพื่อผลักดันหรือลมเลิกการจัดทํานโยบาย
หรือรางพระราชบัญญัติฉบับนั้นๆ

การเจรจาตอรองและประสานประโยชน

 การเจรจาตอรองและประสานประโยชนในทางการเมืองมีความสัมพันธโดยตรงกับ
ทรัพยากร การขาดแคลนทรัพยากรหรือมีทรัพยากรที่ยังไมมีใครเปนเจาของจะเกิดการแยงชิงกัน 
หรือการตัดสินใจที่สองแงสองมุม การเปลี่ยนแปลง การจัดระบบใหม จะเกิดการรวมตัวกันเพื่อการ
แขงขันกับอีกฝายหนึ่ง เพื่อใหไดมาซึ่งทรัพยากร อิทธิพลหรือผลประโยชนตางๆ การรวมตัวเปน
กลุมจะทําใหเกิดความพยายามที่จะปกปองผลประโยชนและตําแหนงอันจะกอใหเกิดอํานาจอิทธิ
พล เกิดการขัดแยงในผลประโยชนเกิดขึ้น เทคนิคในการแกปญหานี้คือการเจรจาตอรองและ
ประสานประโยชน ซึ่งหมายถึงกระบวนการที่พยายามใชคําพูดเพื่อใหไดส่ิงที่ตองการ จากกลุมคน
ที่ตองการอะไรบางอยางจากเรา แตไมไดหมายความวา ฝายใดฝายหนึ่งจะชนะ เพราะการเจรจา
ตอรองที่ดีนั้น ตองไดในสิ่งที่ตนตองการในระดับที่ตางฝายตางพอใจ (ยุดา รักไทยและปานจิตต 
โกญจนาวรรณ , 2542 : 54)

ในทางทฤษฎีเมื่อตองรวมเจรจาตอรองกับผูอ่ืน จะเร่ิมโดยการระบุผลประโยชนที่ฝายตรง
ขามตองการ ความจําเปน และความปรารถนาของอีกฝายหนึ่ง จากนั้นตองดําเนินการตามนั้น ซึ่ง
จะทําใหบรรลุเปาหมายที่ตองการโดยสรางความพึงพอใจและความสามัคคีขึ้น  (กฤตธี กิจปฏิพัทธ
และธนพิพัฒน เจนนพกาญจน, 2536 : 17) และฝายเราก็ไดผลประโยชนในระดับที่พอใจ

นอกจากนี้ในการบริหารทรัพยากรมนุษย กระบวนการเจรจาตอรอง เปนกระบวนการซึ่ง
ตัวแทนของฝายบริหารและตัวแทนฝายสหภาพมาประชุมรวมกัน เพื่อเจรจาหาขอตกลงรวมกัน
เกี่ยวกับปญหาดานแรงงาน โดยทั้งสองฝายตองตกลงกันโดยสุจริต (Good Faith Bargaining) 
เปนการที่คณะผูเจรจาตอรองทั้งสองฝายพยายามหาเหตุผลรวมกัน เพื่อใหเขาสูขอตกลง ซึ่งเปนที่
พึงพอใจของทั้งสองฝายถือไดวาเปนหัวใจสําคัญของการเจรจาตอรอง (สมชาย หิรัญกิตติ, 2542 : 
314) และสามารถแบงประเภทของการเจรจาตอรองและประสานประโยชนไดเปน 4 ประเภท 
(Walton and McKersie , 1991 : 11) ไดแก

1.  แบบกระจาย (Distributive) แบบนี้มีผูชนะและผูแพ ผูไดและผูเสีย มีสถานการณตาย
ตัว

2.  แบบบูรณาการ  (Integrative) แบบนี้มีการแกปญหารวมกันเพื่อใหเกิดผลประโยชนทั้ง
ทั้งสองฝาย
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3. แบบการสรางทัศนคติ (Attitude Construction) ในระยะของการเจรจาตอรองและ
ประสานประโยชน ทั้งสองฝายจะแสดงลักษณะของการประสานสัมพันธซึ่งกันและกัน อาจเปน
การรวมกลุมกันหรือเปนมิตรกัน รวมมือกันหรือแขงขันก็ได ลักษณะเฉพาะนี้ จะมีอิทธิพลตอการ 
ปฎิสัมพันธ การสรางทัศนคติจึงเปนกระบวนการที่ทั้งสองฝายพยายามกอใหเกิดทัศนคติและความ
สัมพันธที่พึงประสงค

4.  แบบการเจรจาตอรองภายในองคกร (Intra - Organizational)  กลุมตางๆ สวนใหญจะ
เจรจาตอรองและประสานประโยชนกันโดยผานผูแทน ซึ่งผูแทนจะไดรับการตกลงจากกลุมของตน
กอน กอนที่จะมาตอรองและตกลงกับกลุมอ่ืน

ประเด็นการเจรจา (Bargaining Item)  สมชาย หิรัญกิตติ (2542 : 315) ระบุวาเปนสิ่งที่
สองฝายควรกําหนดเกี่ยวกับรายการที่จะตองมีในการเจรจาตอรอง ซึ่งแบงไดเปน 3 ประเภท คือ

1. ประเด็นการเจรจาตอรองที่บังคับ  (Mandatory Bargaining Item)  หมายถึงประเด็น
ที่จะตองทําการเจรจาตกลงกันใหได ถามีฝายหนึ่งฝายใดหยิบประเด็นขึ้นมาตอรอง

2. ประเด็นสมัครใจหรือประเด็นทั่วๆ ไป (Voluntary or Permissible Bargaining Item)
หมายถึงประเด็นที่ไมใชประเด็นบังคับ ซึ่งไมไดเปนประเด็นที่ผิดตอกฎหมาย ประเด็นนี้ถาจะทํา
การเจรจาตองไดรับความเห็นชอบจากอีกฝายหนึ่งกอน เพราะไมสามารถบังคับคูกรณีใหเซ็น
เอกสารหากอีกฝายปฏิเสธที่จะเจรจาตอรอง

3. ประเด็นที่ขัดตอกฎหมาย (Illegal Bargaining Item)เปนประเด็นที่กฎหมายสั่งหามไม
ใหทําการเจรจาตกลงกัน

สวนขั้นตอนของการเจรจาตอรอง (Bargaining  Stages) โดยสรุป มีดังนี้
ขั้นที่ 1   ฝายหนึ่งทําการยื่นเรื่องขอเรียกรองใหกับอีกฝายหนึ่ง
ขั้นที่ 2   การลดขอเรียกรองโดยการแลกเปลี่ยนขอเรียกรองกับอีกฝายหนึ่ง
ขั้นที่ 3   จัดตั้งอนุกรรมการเพื่อรวมทําการศึกษา
ขั้นที่ 4 ทําการตกลงอยางไมเปนทางการ และแตละฝายกลับไปปรึกษาหารือกับพรรคพวก

ของตนเอง
ขั้นที่ 5  หลังจากที่ทุกอยางเรียบรอย การเจรจาอยางเปนทางการจะสิ้นสุดลง โดยทั้งสอง

ฝายลงลายมือช่ือไวเปนหลักฐาน

อยางไรก็ตามการเจรจาตอรอง  อาจจะไมประสบความสําเร็จ   หรือตกอยูในภาวะที่ตกลง
กันไมได ซึ่งจะเกิดขึ้นเมื่อฝายหนึ่งเรียกรองเงื่อนไขมากกวาที่อีกฝายหนึ่งจะยินยอมได แตปญหานี้
แกไขไดโดยอาศัยบุคคลที่สามซึ่งเปนบุคคลภายนอก (Third – Party Involvement) หรือเปนบุคคล



60

ที่เขามาระงับความไมลงรอยกันของทั้งสองฝาย (สมชาย หิรัญกิตติ, 2542: 316)  การเขามาแทรก
แซงแบงออกไดเปน 3 วิธี คือ

1. การเจรจาไกลเกลี่ย  (Mediation)   เปนขั้นตอนแรก   ที่จะหาวิธีเพื่อหลีกเลี่ยงการเกิด
ปญหาผูไกลเกลี่ยตองไมมีสวนไดเสียกับคูกรณี บุคคลผูนี้จะพยายามเกลี้ยกลอมใหคูกรณีสามารถ
ทําการตกลงและเซ็นสัญญากันได

2.  การแสวงหาขอเท็จจริง  (Fact  – Finding)   เปนกระบวนการทางดานตุลาการ     ซึ่ง
ดําเนินการโดยบุคคลคนเดียวหรือคณะกรรมการ (Fact – Finder) บุคคลที่ไดรับมอบหมายใหทํา
หนาที่แสวงหาขอเท็จจริง หรือคณะกรรมการจะจัดใหมีการสอบสวนขอขัดแยงอยางเปนทางการ 
โดยใหคูกรณีทั้งสอง เสนอหลักฐานเพื่อสนับสนุนจุดยืนของตน และหลังจากผูแสวงหาขอเท็จจริง
ไดปฏิบัติตามระเบียบวิธีที่ไดระบุไวตามขั้นตอนแลวก็จะจัดทําขอสรุปและขอเสนอแนะเกี่ยวกับวิธี
การตางๆ ที่จะยุติขอขัดแยงของคูกรณี ทั้งนี้ คูกรณีอาจจะปฏิบัติตามขอเสนอแนะนั้นหรือไมก็ได

3.  การใชอนุญาโตตุลาการ (Arbitration) เปนเทคนิคที่มักนํามาใชภายหลังที่การเจรจา
ตอรองโดยตรงระหวางนายจางกับลูกจางดวยวิธีการใชคนกลางเขามาไกลเกลี่ย ถาวิธีการแสวงหา
ขอเท็จจริงประสบความลมเหลว โดยคูกรณีจะยินยอมใหอนุญาโตตุลาการเขามารับฟงขอโตแยง
ของแตละฝาย แลวจึงทําการตัดสินเพื่อใหคูกรณีนําไปปฏิบัติตามเงื่อนไขที่ไดตกงกันไว

  
ไดมีงานวิจัยของนันทวรรณ  ชื่นศิริ (2541 : บทคัดยอ )ที่ไดศึกษาเรื่องนโยบายกับการแก

ไขปญหากลุมผลประโยชน : ศึกษากรณีสมัชชาคนจน  ผลการศึกษาพบวาการกดดันเรียกรองใหมี
การเจรจาโดยตัวแทนรัฐบาลและตัวแทนสมัชชา ไมสามารถที่จะไดขอสรุปที่มีความสมบูรณใน
สาระ เงื่อนไข และวิธีปฏิบัติที่จะนําไปใชปฏิบัติงานได เนื่องจากพื้นฐานความเขาใจในประเด็นขอ
เท็จจริงของปญหาในพื้นที่ ปญหากฎระเบียบ และวิธีปฏิบัติที่เกี่ยวของของราชการแตกตางกัน ดัง
นั้นแมวาจะมีขอตกลง มีคณะกรรมการประสานงานคอยเรงรัดแกปญหา แตการดําเนินงานก็
ประสบปญหาอุปสรรคตางๆ อยูเสมอทั้งในระดับพื้นที่และระดับสวนกลาง  จากกรณีนี้ จะเห็นวา 
แมจะมีการเจรจาตอรองกันแลว หากไมมีการรวมมือกันอยางเต็มที่จากฝายที่เกี่ยวของ ระบบขอ
มูลที่สมบูรณและเปดเผย ตลอดจนการประสานงานที่เหมาะสมในพื้นที่และสวนกลาง ก็ยากที่จะ
แกปญหาความขัดแยงได สําหรับการแกปญหาในเรื่องนี้นั้น นันทวรรณ  ชื่นศิริไดใหขอเสนอแนะ
วาควรที่จะตองปรับทัศนคติทั้งฝายประชาชนและฝายรัฐบาลใหยึดหลักการมีสวนรวมอยางเทา
เทียมกันของทุกฝาย  และตองมีการกระจายอํานาจและการปฏิรูปราชการอยางจริงจัง
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สรุป

จากการศึกษา แนวคิด ทฤษฎีและงานวิจัยที่เกี่ยวกับนโยบาย กระบวนการนโยบาย
กระบวนการกอรูปและกระบวนการตราพระราชบัญญัติ พบวาการจัดทําพระราชบัญญัติเปน
กระบวนการทางนโยบายสาธารณะอยางหนึ่ง   ซึ่งโดยทั่วไปจะไดผลลัพธออกมาเปนกฎหมายที่มี
ผลกระทบตอประชาชนกลุมใหญ  ขั้นตอนที่สําคัญประกอบดวย 3 ข้ันตอนใหญ ๆ ไดแก 1)  ขั้น
การกําหนดนโยบาย (Policy Formulation)  2) ข้ันการนํานโยบายไปปฏิบัติ (Policy 
Implementation)  และ 3) ขั้นการประเมินผลนโยบาย (Policy  Evaluation)

ขั้นตอนที่มีความสําคัญที่สุดในกระบวนการนโยบาย คือข้ันการกําหนดนโยบายหรือข้ัน
การกอรูปของนโยบาย ซึ่งในที่สุดไดผลที่ออกมาเปนพระราชบัญญัติ ในขั้นการริเร่ิมใหมีนโยบาย  
จะมีการระบุปญหา รวบรวมขอมูลขาวสารตางๆ  เพื่อเตรียมและเสนอทางเลือกในการยกราง
นโยบาย จะตองมีการศึกษา วิเคราะห คนหาสาเหตุของปญหานั้นๆ วาเกิดขึ้นจากอะไร เพื่อนํามา
วิเคราะหในการเสนอทางเลือก (Policy Alternatives) ที่มีประสิทธิภาพ  เมื่อไดรางนโยบายแลว 
จะตองมีการนําเสนอผูมีสวนเกี่ยวของรวมกันพิจารณา  จัดใหมีการประชาพิจารณ (Public 
Hearing) หรือจัดใหผูที่มีสวนเกี่ยวของหรือผูที่ไดรับผลกระทบ มีสวนรวมในการกําหนดนโยบาย มี
สวนรวมในการใหความคิดเห็น  โดยอาจจะใชวิธีประชามติหรือจัดประชุมตัวแทนเพื่อขอความเห็น
ชอบและคําแนะนํา อาจจะตองใชวิธีการเจรจาตอรองและประสานประโยชนบางเมื่อเกิดกรณีขัด
แยง แลวจึงนําผลที่ไดมีการประมวล มาปรับปรุงยกรางเปนรางนโยบาย  แลวจึงนําเสนอไปยังผู   
ที่มีอํานาจตัดสินใจ  เพื่อพิจารณาสั่งการตอไป ซึ่งขั้นการกอรูปนี้ไมวาจะเปนนโยบาย
สาธารณะหรือการกอรูปของพระราชบัญญัติจะมีกระบวนการที่คลายคลึงกัน

สิ่งที่แตกตางกันคือข้ันตอนการพิจารณา ถึงแมวาจะมีกลุมบุคคลที่ทําหนาที่ในการ
พิจารณาตัดสินใจคลายคลึงกัน  แตกระบวนการพิจารณาพระราชบัญญัติในรัฐสภาจะมีความเปน
ระบบที่ชัดเจนมากกวา   มีการพิจารณาในวาระของสภาผูแทนราษฎร  แกไขปรับปรุงเปนราย
มาตรา หลังจากนั้นยังตองผานการพิจารณาจากวุฒิสภาเพื่อใหความเห็นชอบ การที่มีระบบหลาย
ขั้นตอนเชนนี้  มักจะมีส่ิงตางๆ ที่เขามามีบทบาทเกี่ยวของในลักษณะตางๆ เชน การแปรญัตติ  
การเพิ่มประเด็น  การตอรอง  การประสานประโยชนเขามาเกี่ยวของ  ซึ่งสาระจะแตกตางกัน แตจะ
เปนสิ่งที่มีคุณคาอยางยิ่งทางวิชาการ  หากไดมีการศึกษาและจัดทําเปนรายงานไวอยางเปนระบบ   
เนื่องจากเปนการตัดสินใจในระดับชาติที่ผลลัพธที่ไดคือกฎหมายที่มีผลบังคับตอประชาชนโดย
ตรงและจะเปนประโยชนเชิงวิชาดานการนโยบายไดเปนอยางมาก
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จากการศึกษาเบื้องตนนี้ การวิจัยนี้นาจะครอบคลุมในประเด็นที่สําคัญ ๆ ไดดังนี้
1.  กระบวนการกอรูป (Formation) ของรางพระราชบัญญัติ  ซึ่งเปนการศึกษาวิเคราะห

ถึงลักษณะและสภาพของปญหา ความสําคัญที่ตองออกเปนกฎหมาย การรวบรวมขอมูลสาร
สนเทศโดยการศึกษาวิเคราะห วิจัยทางเลือกเชิงนโยบาย  ที่จะเปนสิ่งยืนยันถึงความจําเปนที่ตอง
มีพระราชบัญญัติ และสาระที่พึงปรากฏในพระราชบัญญัติและบทบัญญัติ  การมีสวนรวมจาก
กลุมตางๆ ที่เกี่ยวของและผูที่ถูกกระทบจากพระราชบัญญัติ และการประชาพิจารณซึ่งเปนสวน
สําคัญของกระบวนการตัดสินใจทางการเมือง  การเจรจาตอรองและการประสานประโยชนเพื่อ
ชวยผอนคลายหรือระงับความขัดแยงที่อาจเกิดขึ้นได จากความไมสมดุลของผูรับผลประโยชนจาก
ราง  พระราชบัญญัติฉบับนั้นๆ ในประเด็นตางๆ ที่เกี่ยวของ ขอมูลสารสนเทศและสิ่งที่พึงรวบรวม
และประมวลในการวิจัยขั้นการกอรูปพระราชบัญญัติ (Formation) จะครอบคลุมรายละเอียดใน
ประเด็นตอไปนี้

1. 1  ลักษณะ สภาพ ปญหา ความจําเปนของการออกพระราชบัญญัติ
1.2   การวิเคราะห วิจัย ศึกษาทางเลือกเชิงนโยบายที่เกี่ยวของ
1.3   การมีสวนรวมจากผูที่เกี่ยวของและผูที่ถูกกระทบจากพระราชบัญญัติ

        1.4   การประชาพิจารณ กระบวนการ แบบแผนการดําเนินงานและการนําผลจาก
การประชาพิจารณมาปรับปรุงพระราชบัญญัติ

 1.5  การเจรจาตอรองและการประสานประโยชนจากฝายที่เกี่ยวของ
1.6   วงจรหรือข้ันตอนการดําเนินงานที่สําคัญในข้ันการกอรูป

 2.  กระบวนการตราพระราชบัญญัติของรัฐสภาไทย ในขั้นการพิจารณาของรัฐสภา ซึ่ง
ขั้นตอนตามระบบจะประกอบดวย  การเสนอรางพระราชบัญญัติ การพิจารณารางพระราชบัญญัติ
และการประกาศเปนกฎหมาย  การวิจัยในขั้นนี้ จึงมุงที่ศึกษารายละเอียดในประเด็นตอไปนี้

2.1    การเสนอรางพระราชบัญญัติ
2.2 การพิจารณารางพระราชบัญญัติการศึกษาแหงชาติ รายละเอียดและ            

ประเด็นการแปรญัตติของกรรมาธิการวิสามัญ  ในสภาผูแทนราษฎร และกรรมาธิการวิสามัญ ใน
วุฒิสภา
    2.3  ขั้นตอนการดําเนินงานสําคัญในการพิจารณารางพระราชบัญญัติการศึกษาแหง
ชาติ พ.ศ. 2542



บทที่ 3

วิธีดําเนินการวิจัย

การวิเคราะหเชิงนโยบาย การกอรูปและกระบวนการตราพระราชบัญญัติการศึกษาแหง
ชาติ พ.ศ. 2542 นี้ เปนการแสวงหาองคความรูจากปรากฏการณจริงในอดีต เปนการศึกษายอน
รอยประวัติศาสตรเชิงนโยบายสาธารณะดานการศึกษา ที่ไดกลายมาเปนกฎหมายแมบทหรืออาจ
เรียกไดวาเปนธรรมนูญทางการศึกษาฉบับแรกของประเทศไทย วามีกระบวนการกอรูปและไดผาน
กระบวนการเชิงนิติบัญญัติ และประกาศใชเปนกฎหมายไดอยางไร ไดขอความรูและบทเรียนใด
บางที่สําคัญจากการจัดทําพระราชบัญญัติการศึกษาแหงชาติ พ.ศ. 2542

เพื่อใหบรรลุวัตถุประสงค การวิจัยนี้จึงใชระเบียบวิธีวิจัยในลักษณะการวิจัยเชิงนโยบาย 
ในการวิเคราะหกรณีศึกษาพระราชบัญญัติการศึกษาแหงชาติที่มีเนื้อหาสาระเกี่ยวกับการพัฒนา
นโยบายการบริหารการศึกษา สวนกระบวนการตราพระราชบัญญัติการศึกษาแหงชาติเปน
กระบวนการทางกฎหมาย ที่ตองมีความรูพื้นฐานทางกฎหมายมหาชน และตองเขาใจในกระบวน
การตราพระราชบัญญัติของรัฐสภาเปนอยางดี  นอกเหนือจากเนื้อหาสาระที่วิเคราะหไดจาก
เอกสารสําคัญๆ ตางๆ แลว ผูวิจัยยังตองมีความไว (Sensitivity) ตอการรับรู การจับประเด็น มี
ความสามารถดูดซับ (Absorb) ขอมูล มีทักษะในการถามคําถาม มีทักษะในการตรวจสอบขอมูล 
(Triangulation) มีความเปนกลาง จนกระทั่งไดขอมูลที่อ่ิมตัว (Saturated) และสามารถวิเคราะห
เชื่อมโยงปรากฎการณของกระบวนการกอรูปและกระบวนการตราพระราชบัญญัติการศึกษาแหง
ชาติ

จึงตองมีการเตรียมความพรอมโดยการศึกษาเอกสาร งานวิจัยตางๆ ที่เกี่ยวของ หาแหลง
ขอมูลทั้งเอกสารและผูที่ใหขอมูลหลัก (Key Informant) ออกแบบเครื่องมือที่เหมาะสมโดยผาน
การตรวจสอบจากผูทรงคุณวุฒิ  ตลอดจนใชวิธีวิเคราะหขอมูลที่เหมาะสม  โดยกรอบแนวคิดและ
ระเบียบวิธี มีดังตอไปนี้

กรอบแนวคิดการวิจัย
กรอบแนวคิดในการศึกษาวิเคราะหเชิงนโยบายการกอรูปและกระบวนการตราพระราช

บัญญัติการศึกษาแหงชาติ พ.ศ. 2542 ประกอบดวยการศึกษาวิเคราะหรายละเอียดในขั้นตอน
สําคัญที่เปนหลักของการดําเนินการวิจัย  ดังแผนภูมิตอไปนี้
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แผนภูมิที่ 9 กรอบ

ขั้นการศึกษาวิเ
ขั้นตอนน

สาธารณะ  ในปร
 1.   การ

2.   การ
3.   แนว
4.   การ
5.   การ

สาระที่ได
1. ลักษ
2. การ
3. การ

  ิ
        
        

 
        
  

1
2

3

การกอรูปของ พระราชบัญญัติการศึกษาแหงชาติ พ.ศ.2542

1.    ลักษณะ สภาพ ปญหา และความจําเปนของการออก พระราชบัญญัต
 2.    การวิเคราะห วิจัย ศึกษาทางเลือกเชิงนโยบายที่เกี่ยวของ
 3.    การมีสวนรวมจากผูที่เกี่ยวของและผูที่ถูกกระทบจากพระราชบัญญัติ
4. การประชาพิจารณ กระบวนการ แบบแผนการดําเนินงานและ
       การนําผลจากการประชาพิจารณมาปรับปรุง พระราชบัญญัติ
 5.    การเจรจาตอรองและการประสานประโยชนจากฝายที่เกี่ยวของ
 6.    ขั้นตอนการดําเนินงานที่สําคัญในขั้นการกอรูป
แนวคิดในการวิจัย

คราะหเชิงนโยบายในการกอรูปของพระราชบัญญัติการศึกษาฯ พ.ศ.2542
ี้เร่ิมจากการศึกษาแนวคิด ทฤษฎี งานวิจัยที่เกี่ยวของกับกระบวนการนโยบาย
ะเด็นนโยบายสาธารณะและการกําหนดนโยบายสาธารณะ   จะครอบคลุม
กอรูปของนโยบายสาธารณะ
กอรูปในเชิงนิติวิธี
คิดเกี่ยวกับการมีสวนรวมของกระบวนการนโยบาย
ประชาพิจารณ
เจรจาตอรองและประสานประโยชน  

จะถูกนํามาเพื่อใชในการกําหนดเปนกรอบแนวคิดในการวิจัย ซึ่งจะครอบคลุม
ณะ  สภาพ ปญหา และความจําเปนของการออกพระราชบัญญัติ
วิเคราะห วิจัย ศึกษาทางเลือกเชิงนโยบาย
มีสวนรวมจากผูที่เกี่ยวของและผูที่ถูกกระทบจากพระราชบัญญัติ

กระบวนการตราพระราชบัญญัติการศึกษาแหงชาติ พ.ศ.2542
ในรัฐสภาไทย

.    การเสนอรางพระราชบัญญัติ
. การพิจารณารางพระราชบัญญัติ  รายละเอียดและประเด็นการแปรญัตติ

ของกรรมาธิการวิสามัญในสภาผูแทนราษฎร  และ  กรรมาธิการวิสามัญ
ในวุฒิสภา

. ขั้นตอนการดําเนินงานที่สําคัญในขั้นการพิจารณาของรัฐสภา
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4. การประชาพิจารณ กระบวนการ แบบแผนการดําเนินงานและการนําผลจากการ
ประชาพิจารณมาปรับปรุงพระราชบัญญัติ

5. การเจรจาตอรองและการประสานประโยชนจากฝายที่เกี่ยวของ
6. การสรุปเปนขั้นตอนการดําเนินงานที่สําคัญในกระบวนการกอรูป กอนเขาสูการเสนอ

เปนรางพระราชบัญญัติฯ ในรัฐสภา

แหลงขอมูล  การศึกษาในขั้นนี้ แหลงขอมูลสําคัญในข้ันตนมาจากเอกสาร วรรณกรรม 
งานวิจัย บันทึกการประชุม  ขอมูลทางสื่ออิเล็คโทรนิคสที่เกี่ยวของที่สําคัญ เชน

- รายงานเรื่องความพยายาม ความสําเร็จ และความขัดแยงเกี่ยวกับการปฏิรูปการศึกษา
ในชวง พ.ศ. 2517-2521

- รายงานเรื่องจากอดีตและปจจุบันสูอนาคตของการปฏิรูปการศึกษาไทย : สูสังคมแหง
ปญญาและการเรียนรู

- รายงานเรื่องการปฏิรูปการศึกษาไทย
- รายงานการอภิปรายระดมความคิดเรื่องปญหาไทยปจจุบันและแนวทางแกไข  ฯลฯ
- เวบไซดของหนวยงานทางการศึกษาและที่เกี่ยวของ

แหลงขอมูลอีกสวนหนึ่งมาจากบุคคลสําคัญ ที่มีบทบาทสําคัญและมีสวนเกี่ยวของในการ
กอรูปพระราชบัญญัติการศึกษาแหงชาติ พ.ศ.2542 โดยเฉพาะคณะกรรมการการศึกษาแหงชาติ   
คณะอํานวยการรางกฎหมายเกี่ยวกับการศึกษาแหงชาติ  คณะกรรมการยกรางพระราชบัญญัติ
การศึกษาแหงชาติ  ในสวนของกระทรวงศึกษาธิการ (ตามคําสั่งกระทรวงศึกษาธิการที่ ศธ 142 
/2541)  คณะทํางานประชาพิจารณการศึกษาแหงชาติ  คณะทํางานรางพระราชบัญญัติการศึกษา
แหงชาติของคณะกรรมการการประถมศึกษาแหงชาติ คณะกรรมการพิจารณารางพระราชบัญญัติ
การศึกษาแหงชาติในสวนที่เกี่ยวของกับอุดมศึกษา  คณะกรรมการพิจารณารางพระราชบัญญัติ
การศึกษาแหงชาติ (คําสั่งทบวงมหาวิทยาลัยที่ 98/2541) นักการเมืองในพรรคประชาธิปตย  
พรรคชาติไทย พรรคความหวังใหม พรรคชาติพัฒนา ผูที่เกี่ยวของโดยตรงและมีสวนรวมในการจัด
ทํารางพระราชบัญญัติการศึกษาแหงชาติ และเปนบุคคลหลัก (Key Informant) ที่สามารถใหขอ
มูลได  โดยใชวิธีการเลือกอยางเจาะจง (Purposive Sampling) ไดผูที่ใหขอมูลหลัก ที่เกี่ยวของใน
ขั้นกอรูปของพระราชบัญญัติการศึกษาแหงชาติ ดังรายชื่อในภาคผนวก ก

วิธีการเลือกผูทรงคุณวุฒิในการสัมภาษณ  หลังจากผูวิจัยไดสืบคนจนไดรายชื่อคณะ
กรรมการ/รายชื่อคณะทํางานในทุกชุดที่เกี่ยวของแลว ผูวิจัยและอาจารยที่ปรึกษาไดรวมกัน
พิจารณาคัดเลือกโดยมุงเนนที่บุคคลที่เปนประธานและผูซึ่งเปนเลขานุการคณะกรรมการ/คณะ
ทํางาน โดยมีฐานคิดวานาจะเปนบุคคลที่รูเร่ืองมากที่สุด นาจะใหขอมูลที่นาเชื่อถือไดมากที่สุด



66

โดยพิจารณาเลือกใหครอบคลุมผูมีสวนได – ผูมีสวนเสีย ในจํานวนเทา ๆ กัน 4 กลุม โดยแบงเปน
กลุมของนักการเมือง กลุมของนักวิชาการ กลุมของกระทรวงศึกษาธิการ และกลุมของสํานักงาน
คณะกรรมการการศึกษาแหงชาติ ในเบื้องตนเลือกไดกลุมละประมาณ 5 ทาน แตในการสัมภาษณ
จริง ผูทรงคุณวุฒิในการสัมภาษณบางทานจะแนะนําเพิ่มเติม ผูทรงคุณวุฒิที่นอกเหนือจากที่คัด
เลือกไวในขั้นตน เพื่อใหสัมภาษณเพิ่มเติม

เครื่องมือในการวิจัย
เครื่องมือสําหรับการเก็บรวบรวมขอมูลในการวิจัยสวนนี้ ประกอบดวยแบบบันทึกขอมูล  

และแบบนําสัมภาษณ
แบบบันทึกขอมูล ใชเพื่อรวบรวมขอมูลจากแหลงขอมูลที่เปนเอกสาร  วรรณกรรม และ

งานวิจัยที่เกี่ยวของในกระบวนการกอรูปของพระราชบัญญัติการศึกษาแหงชาติ พ.ศ.2542 โดย
เฉพาะขอมูลจากสํานักงานปฏิรูปการศึกษา สํานักงานคณะกรรมการการศึกษาแหงชาติ กระทรวง
ศึกษาธิการ ฝายเอกสารของรัฐสภาแหงประเทศไทย และหนวยงานอื่นที่เกี่ยวของ

แบบนําสัมภาษณ  ใชเปนแนวคําถามในการสัมภาษณที่ครอบคลุมกระบวนการกอรูป
ของพระราชบัญญัติ  (ตามเอกสารในภาคผนวก ข) ซึ่งไดตรวจสอบความตรงทางเนื้อหาของขอคํา
ถาม (Content Validity) โดยผูทรงคุณวุฒิ ดังรายชื่อในภาคผนวก  ก.

วิธีไดมาซ่ึงขอมูล
นอกเหนือจากแบบบันทึกขอมูลและแบบนําสัมภาษณซึ่งเปนขอคําถามทั่วไปแลว ผูวิจัย

ยังเตรียมขอคําถามใหเหมาะสมกับผูทรงคุณวุฒิที่จะสัมภาษณแตละทาน โดยตองศึกษาภูมิหลัง 
ชีวประวัติ บทสัมภาษณหรือเอกสารที่เกี่ยวของพาดพิงถึง  ชวยใหการสัมภาษณเจาะลึกไดตรง
ประเด็น และในขณะเก็บรวบรวมขอมูล ผูวิจัยจะตรวจสอบขอมูล โดยวิธีการตรวจสอบแบบสาม
เสาไปดวยในขณะเก็บขอมูล เปนการตรวจสอบสามเสาดานขอมูล (Data Triangulation)  ซึ่งเปน
วิธีการตรวจสอบขอมูลของการวิจัยเชิงคุณภาพ จากแหลงขอมูลตางๆ ในดานเวลา สถานที่และ
บุคคล และการตรวจสอบสามเสาดานวิธีรวบรวมขอมูล (Methodological Triangulation) รวมกัน

การเลือกผูทรงคุณวุฒิในการสัมภาษณมาจากหลายกลุม นอกจากเพื่อใหไดขอมูลที่
ครบถวนรอบดานแลว ผูวิจัยยังมุงถึงการตรวจสอบขอมูลอีกทางหนึ่งดวย และ ณ เวลาและสถาน
ที่ที่ตางกัน เมื่อสัมภาษณยอนกลับไปในอดีต ความเปนจริงยอมปรากฏ ส่ิงที่อาจเปลี่ยนแปลงไป
คือความรูสึกและทัศนคติของผูใหสัมภาษณ แตสิ่งที่สามารถนํามายืนยันหรือตรวจสอบได ก็คือ
เอกสาร รายงานการประชุม หรือส่ิงพิมพอ่ืนที่เปนหลักฐาน ซึ่งหมายถึงการตรวจสอบสามเสาดวย
วิธีการรวบรวมขอมูลที่ไดนํามาหนุนหรือเสริมตามวิธีการตรวจสอบแบบสามเสา เพื่อใหงานวิจัยนี้ 
มีความนาเชื่อถือและเปนกลาง
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การวิเคราะหผล
ในขั้นการกอรูปพระราชบัญญัติการศึกษาแหงชาติ พ.ศ. 2542 นี้ ใชการวิเคราะหเชิงเนื้อ

หาสาระ (Content Analysis) ตามกรอบการกอรูปของพระราชบัญญัติการศึกษาแหงชาติ พ.ศ. 
2542 ใน 5 ประเด็น และสรุปใหเห็นถึงวงจรหรือข้ันตอนการดําเนินงานจริงที่สําคัญในข้ันการกอ
รูป การวิเคราะหเนื้อหาในขั้นนี้ เปนการมองหลายแงมุม ตองศึกษาเอกสารมากมาย  การวิจัย
ขั้นตอนนี้ นอกจากตองมีองคความรูดานการบริหารการศึกษาแลว ผูวิจัยยังไดเตรียมความพรอม
เพิ่มเติมโดยคําแนะนําของอาจารยที่ปรึกษา ใหศึกษาคนควาหาความรูในดานกฎหมายมหาชน 
เนื่องจากการวิจัยมีสวนเกี่ยวของกับกระบวนการนิติบัญญัติ ผูวิจัยจึงตองศึกษาเอกสาร ตํารา งาน
วิจัยที่เกี่ยวของในดานนี้ เมื่อไดขอความรูในระดับหนึ่งที่สามารถเขาใจแนวคิด (Crystal Thinking) 
ผูวิจัยจึงไดไปศึกษาเพิ่มเติม โดยแสวงหาความรูจากอาจารยที่สอนวิชากฎหมายมหาชนที่
มหาวิทยาลัยมหิดล เพื่อตรวจสอบแนวคิดและความรูชวยใหเขาใจและสรางขอสรุปจากการ
วิเคราะหเนื้อหาใหสอดคลองกับองคความรูและกรอบแนวคิดในสาขาที่เกี่ยวของได

ในการวิเคราะหขอมูลเชิงคุณลักษณะหรือเชิงคุณภาพ (Quality Data Analysis) คร้ังนี้ขอ
มูลที่ไดจะมีลักษณะเปนคําใหสัมภาษณ การบรรยายหรือเปนการเลาเรื่องราวตางๆ ที่เกิดขึ้นจากผู
ใหขอมูล หรือเปนบันทึก รายงานจากเอกสารตางๆ สิ่งเหลาผูวิจัยใชวิธีวิเคราะหขอมูลโดยการ
วิเคราะหเนื้อหา (Content Analysis) แยกใหเห็นสวนประกอบและความสัมพันธระหวางสวน
ประกอบเหลานั้น โดยมีขั้นตอนการศึกษาดังนี้

1. วิเคราะหแยกแยะรายละเอียดของเหตุการณ หรือประเด็นที่ศึกษาวามีตัวแปรยอยหรือ
สวนประกอบอะไรบาง

2. จัดหมวดหมูของตัวแปรหรือสวนประกอบเหลานั้น โดยจําแนกประเภท (Categories)
ตามกรอบแนวคิดในการวิจัย เปนรายประเด็นที่เปนหนวยในการวิเคราะห

3.  วิเคราะหถึงการเชื่อมโยงของตัวแปรหรือสวนประกอบเหลานั้น
4.  สรุปเพื่อแสดงสาระสําคัญที่เปนขอคนพบจากการศึกษา

ขั้นการศึกษาวิเคราะหกระบวนการตราพระราชบัญญัติในรัฐสภา
ในขั้นตอนที่ 2 เปนการศึกษาวิเคราะหกระบวนการในการตราพระราชบัญญัติฯ หรือการ

พิจารณารางพระราชบัญญัติฯ ในรัฐสภาผูแทนราษฎรและในวุฒิสภา  สวนนี้เปนสาระและ
กระบวนการทางนิติบัญญัติและประเด็นการพิจารณาในคณะกรรมาธิการของทั้ง 2 สภา ซึ่งครอบ
คลุมการศึกษาวิเคราะหในขั้น

1.   การเสนอรางพระราชบัญญัติ
2. การพิจารณารางพระราชบัญญัติฯ รายละเอียดและประเด็นการแปรญัตติ ในกระบวน

การของกรรมาธิการวิสามัญของสภาผูแทนราษฎรและของวุฒิสภา
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3. ขั้นตอนการดําเนินงานที่สําคัญในขั้นการพิจารณาของรัฐสภา

แหลงขอมูล
แหลงขอมูลที่สําคัญสําหรับการศึกษาในขั้นนี้  คือเอกสารบันทึกการประชุมของสภาผูแทน

ราษฎรและวุฒิสภา  เอกสารบันทึกของรัฐสภา รางพระราชบัญญัติการศึกษาแหงชาติ พ.ศ….ฉบับ
ของพรรคประชาธิปตย พรรคชาติไทย พรรคความหวังใหม พรรคชาติพัฒนา และรายงานขอมูล
ทางสื่ออิเล็คโทรนิคส

สวนแหลงขอมูลที่เปนบุคคล บุคคลที่สําคัญที่มีสวนเกี่ยวของในขั้นกระบวนการตราพระ
ราชบัญญัติการศึกษาแหงชาติ พ.ศ.2542 คือคณะกรรมาธิการการศึกษาสภาผูแทนราษฎร คณะ
อนุกรรมการเรื่องรางพระราชบัญญัติการศึกษาแหงชาติ พ.ศ…  คณะกรรมาธิการวิสามัญสภาผู
แทนฯ  คณะอนุกรรมาธิการปรับปรุงแกไขรางพระราชบัญญัติการศึกษาแหงชาติ พ.ศ. … คณะอนุ
กรรมาธิการรับฟงความคิดเห็นรางพระราชบัญญัติการศึกษาแหงชาติ พ.ศ…. คณะกรรมาธิการ
วิสามัญวุฒิสภา ผูที่ใหขอมูลหลัก (Key Informant) ที่เกี่ยวของในขั้นการตราพระราชบัญญัติการ
ศึกษาแหงชาติ พ.ศ.2542 เลือกโดยใชวิธีการเลือกอยางเจาะจง ดังรายชื่อในภาคผนวก ก.

วิธีการไดมาซ่ึงขอมูล
แหลงขอมูลที่สําคัญในข้ันนี้ คือเอกสารรางพระราชบัญญัติของพรรคการเมืองตางๆ ที่

เสนอมายังประธานรัฐสภา และเอกสารบันทึกการประชุมของสภาผูแทนราษฎร และเอกสารบันทึก
การประชุมของวุฒิสภา ซึ่งในเอกสารเหลานี้ บางสวนอยูที่ฝายญัตติ กองการประชุมของรัฐสภา 
บางสวนอยูที่หองสมุดรัฐสภา การเขาถึงขอมูลเหลานี้ จะตองทราบวันเดือนปที่ชัดเจนของการ
ประชุม เพื่อที่จะสามารถสืบคนได และในเอกสารบางฉบับ บางสวนเปนเอกสารลับ ซึ่งทําใหการ
เขาถึงขอมูลไมสะดวกเทาที่ควร แตอยางไรก็ตาม ผูวิจัยสามารถนําขอมูลมาวิเคราะหได ดวย
ความกรุณาของสมาชิกสภาผูแทนราษฎรบางทานที่ไดกรุณาขอขอมูลดังกลาวใหผูวิจัยในนามของ
สมาชิกสภาผูแทนราษฎร เนื่องจากเห็นวาเปนการวิจัยและเปนงานวิชาการ

เครื่องมือสําหรับการเก็บรวบรวมขอมูล
ในขั้นตอนการวิจัยนี้ เครื่องมือสําหรับการเก็บรวบรวมขอมูลประกอบดวย  แบบบันทึก

ขอมูล  เพื่อรวบรวมขอมูลจากเอกสารที่เกี่ยวของที่สําคัญในกระบวนการตราพระราชบัญญัติทาง
ดานการศึกษา และแบบนําสัมภาษณ  ซึ่งเปนแนวคําถามที่ครอบคลุมกระบวนการรายละเอียด 
และประเด็นการแปรญัตติของกรรมาธิการวิสามัญสภาผูแทนราษฎรและกรรมาธิการวุฒิสภา  ซึ่ง
ไดตรวจสอบความตรงทางเนื้อหาของขอคําถาม (Content Validity) โดยผูทรงคุณวุฒิแลว
            ขอคําถามที่สรางขึ้นเปนขอคําถามทั่วไป โดยจะมีประเด็นคําถามที่เพิ่มเติม ซึ่งจะเปนขอ
คําถามตอเนื่องในประเด็นที่เจาะลึกในการสัมภาษณ ซึ่งผูวิจัยจะเปนผูสรางคําถามในสถานการณ
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เฉพาะหนา โดยผูวิจัยจะมีการเตรียมการจากการศึกษาคนควาเอกสารที่เกี่ยวของลวงหนา และ
บางคําถามผูวิจัยทราบคําตอบอยูแลว แตบางครั้งจะใชถามประกอบ เพื่อตรวจสอบแบบสามเสา
ตามเหตุการณ เวลาและสถานการณที่เหมาะสม

            การวิเคราะหผล
ในขั้นตอนนี้เปนขั้นการศึกษาวิเคราะหรายละอียดในกระบวนการตราพระราชบัญญัติ 

เปนการวิเคราะหเชิงเนื้อหาสาระ (Content Analysis) ตามกรอบของกระบวนการตราพระราช
บัญญัติฯ หรือการพิจารณารางพระราชบัญญัติฯในรัฐสภา แลวสรุปถึงขั้นตอนการดําเนินงานที่
สําคัญในข้ันการตราพระราชบัญญัติ โดยสังเคราะหใหเห็นภาพการเชื่อมโยง และใหเห็นภาพ
รวมตามเทคนิคการวิเคราะหเนื้อหา เชนเดียวกับการวิเคราะหผลในข้ันการศึกษาวิเคราะหเชิง
นโยบายในการกอรูปของพระราชบัญญัติการศึกษาแหงชาติ  พ.ศ.2542



บทที่ 4

กระบวนการกอรูปและการตราพระราชบัญญัติการศึกษาแหงชาติ พ.ศ.2542

การศึกษาวิเคราะหการกอรูปและกระบวนการตราพระราชบัญญัติการศึกษาแหงชาติ 
พ.ศ. 2542 ตามวัตถุประสงคของการวิจัยที่จะนําเสนอในบทนี้ เปนผลจากการคนหาคําตอบที่
สําคัญที่ตั้งไวใน  2 ประเด็นดวยกัน คือในข้ันของการกอรูป (Formation) ของพระราชบัญญัติการ
ศึกษาแหงชาติ   พ.ศ 2542  มีลักษณะเปนอยางไร มีลักษณะ สภาพ ปญหาแวดลอมอยางไร ที่นํา
สูการจัดทํารางพระราชบัญญัติ และมีกระบวนการดําเนินงานในขั้นตอนการกอรูปอยางไร อะไร
บาง ในแตละขั้นตอนมีรายละเอียดและกลไกที่เกี่ยวของในการดําเนินงานอยางไร  และในขั้นของ
การพิจารณาการตราเปนพระราชบัญญัติการศึกษาแหงชาติในสภาผูแทนราษฎรและวุฒิสภามุง
คนหาคําตอบวาในขั้นนี้มีลักษณะเปนอยางไร มีข้ันตอนการดําเนินงานอยางไร  มีการแปรญัตติใน
ประเด็นใดบาง อยางไร ดวยเหตุผลใด ผลที่ไดเปนอยางไร  ผลการศึกษาวิจัยที่ได จะนําเสนอเปน 
2 ตอน ดังรายละเอียดตอไปนี้

การกอรูปของพระราชบัญญัติการศึกษาแหงชาติ พ.ศ.2542

สาระที่เกี่ยวกับกระแสการกอรูป (Formation) หรือการริเร่ิมในการจัดทํารางพระราช
บัญญัติการศึกษาแหงชาตินั้น  จากการศึกษาคนควาถึงที่มาไดพบวา ความตองการในการปฏิรูป
การศึกษาในประเทศไทยนั้นไดมีการรับรูกันมานานแลว และไดมีการศึกษาวิเคราะหวิจัยกันอยาง
กวางขวาง สาระที่เกี่ยวกับการกอรูปของพระราชบัญญัติการศึกษาแหงชาติ พ.ศ. 2542  มีดังราย
ละเอียดในประเด็นตอไปนี้

1.  ลักษณะ สภาพ  ปญหาและความจําเปนของการออกพระราชบัญญัติ
2. การวิเคราะห วิจัย ศึกษาทางเลือกเชิงนโยบาย
3. การมีสวนรวมจากผูที่เกี่ยวของและผูที่ถูกกระทบจากพระราชบัญญัติ
4. การประชาพิจารณ กระบวนการ แบบแผนการดําเนินงานและการนําผลจากการประชา

พิจารณมาปรับปรุงพระราชบัญญัติ
5. การเจรจาตอรองและการประสานประโยชน
6. ข้ันตอนการดําเนินงานที่สําคัญในข้ันการกอรูป
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ลักษณะ  สภาพ  ปญหาและความจําเปนของการออกพระราชบัญญัติ

ในชวงกอนที่จะมีการตราพระราชบัญญัติการศึกษาแหงชาติ พ.ศ. 2542  ลักษณะและ
สภาพของปญหามีวิวัฒนาการมาเรื่อยๆ ตามบริบทของประเทศไทยในขณะนั้นๆ ความสลับซับ
ซอน การสะสมปญหา การพยายามในการแกปญหาตางๆ ที่ไมสามารถทําไดอยางเต็มที่ นํามาสู
ความจําเปนที่จะตองออกเปนพระราชบัญญัติการศึกษาแหงชาติ  จากการวิเคราะหเนื้อหาจาก
เอกสารและการสัมภาษณ ผูวิจัยไดพยายามจัดกลุมเนื้อหาออกเปน 4 ดาน  ซึ่งในเนื้อหาจริงๆ แต
ละดานมีความเชื่อมโยงกัน ไมอาจแยกจากกันไดอยางชัดเจน แตเพื่อใหงายตอการวิเคราะหและ
สังเคราะหองคความรูในประเด็นนี้ จึงขอนําเสนอดังตอไปนี้

1. ดานการเมือง การปกครองกับการศึกษา
2. ดานเศรษฐกิจกับการศึกษา
3. ดานสังคมกับการศึกษา
4. ดานเทคโนโลยีกับการศึกษา

1. ดานการเมือง การปกครองกับการศึกษา
การปฏิรูปการศึกษาครั้งที่หนึ่งของประเทศไทย    เปนการปฏิรูปเพื่อความทัน

สมัย เกิดขึ้นเมื่อ พ.ศ. 2435 (สิปปนนท เกตุทัต, 2545. : 2-17) และเปนประวัติศาสตรของ
วิวัฒนาการทางแนวคิดในการปฏิรูปการศึกษา รวมกับการปฏิรูปการปกครองบานเมืองอยางเปน
รูปธรรม (เกษม  วัฒนชัย, 2545) ในรัชสมัยของพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัว แรง
ผลักดันใหเกิดการปฏิรูปมาจากอิทธิพลของความเจริญทางดานวิทยาศาสตรและเทคโนโลยีของ
ตะวันตก  ที่เขามาปลายสมัยรัชกาลที่ 2  รัชกาลที่ 3  และ 4  มาจากลัทธิลาอาณานคิม และจาก
ประสบการณในการเสด็จประพาสในประเทศและเสด็จไปเยือนประเทศเพื่อนบานและยุโรป ทําให
พระองคทานไดเปลี่ยนแปลงการ       ปกครองประเทศจากแบบจตสุดมภ  ทรงเลิกทาสกับไพร  ทรง
ตั้งกระทรวง  12  กระทรวง  รวมทั้งตั้งกระทรวงธรรมการเพื่อใหดูแลเร่ืองการศึกษาของชาติ  ดวย
นโยบายทางการทตูและการนาํความรูของทางซกีโลกตะวนัตกมาประยุกตใช จึงไดปฏิรูปทุกระบบ
ของประเทศไปสูความทันสมัยบนรากฐานของวัฒนธรรมไทย การศึกษาเปนระบบหนึ่งที่ไดปฏิรูป
ใหสอดคลองกันกับระบบกฎหมาย การปกครอง การคมนาคม  ขนสง การแพทย  พยาบาล และ
สาธารณสุข ฯลฯ การปฏิรูปเริ่มเมื่อปลายป  พ.ศ.2430  เปนการปฏิรูปทั้งระบบและเปนกระบวน
การที่ตอเนื่องกันเปนเวลายาวนาน ผูนําการศึกษาและการปกครองในยุคแรก  คือสมเด็จกรมพระ
ยาดํารงราชานุภาพ  และตอมาเมื่อจัดตั้งกระทรวงธรรมการ  เมื่อวันที่ 1  เมษายน  พ.ศ.2535  มี
เจาพระยาภาสกรวงศเปนเสนาบดี  และมีเสนาบดีตอเนื่องมารวม  5  ทาน  จนถึง  พ.ศ.  2475  
เฉลี่ยแตละทานดํารงตําแหนงทานละ  8  ป ผลการดําเนินการอยางตอเนื่องจนเปนที่ประจักษ เชน
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ไดมีการปฏิรูปการศึกษาจากการศึกษาในวัด  ในวัง  และในครัวเรือน  มาเปนการศึกษาในโรงเรียน  
มีการจัดทําโครงการการศึกษาหรือแผนการศึกษาแหงชาติ แตละโครงการหรือแผนการศึกษาใน
ขณะนั้นเปนพระบรมราชโองการ  ซึ่งถือเสมือนเปนพระราชบัญญัติในปจจุบัน  มีการจัดทําหลัก
สูตร  โดยประยุกตใหเขากับสังคมไทย มีการจัดตั้งโรงเรียนประถมและมัธยม โรงเรียนฝกอาชีพ  มี
การจัดตั้งโรงเรียนฝกหัดครู  มีการจัดตั้งมหาวิทยาลัย  ฯลฯ สอดคลองทั้งระบบ  แตดวยสภาพ
เศรษฐกิจและสังคม  การศึกษาจึงมักกระจุกตัวอยูแตในเมือง  หรือในตัวจังหวัดเปนหลัก  การ
ปฏิรูปคร้ังนี้ชวยใหประเทศไทยสามารถดํารงความเปนไท ไมตกเปนอาณานิคมของตางชาติ

การปฏริปูการศกึษาครัง้ที ่1 ประสบผลความสาํเรจ็เนือ่งมาจากพระปรชีาสามารถ  ภาวะผู
นาํของพระมหากษตัริยทั้ง 3 พระองค ทั้งรัชกาลที่ 5 รัชกาลที่ 6 และ 7 รวมทั้งเสนาบดีกระทรวง
ธรรมการและเสนาบดีกระทรวงศึกษาธิการทั้ง  5  ทาน  ที่มีภาวะผูนํา  ความจริงจังและความจริง
ใจ  ที่ผลักดันงานการศึกษาเพื่อความทันสมัย และปฏิรูประบบอื่นขึ้นอยางสอดคลองกัน ดังเชนผู
ทรงคุณวุฒิไดใหสัมภาษณวา “ปฏิรูปคร้ังแรกในรสมัย ร.5 เปนการปรับระบบ ใหเปน modern 
education  มีโรงเรียนมีครู เปดรับนักเรียนเขามาเรียน ทําสําเร็จเรียบรอยดี เปนฐานการศึกษาให
ทุกวันนี้” (สิริพร  บุญญานันต, สัมภาษณ, 30 กันยายน 2546)

พ.ศ.2475  เปนการปฏิรูปการเมืองที่เห็นไดอยางชัดเจนอีกครั้งหนึ่ง มีการเปลี่ยนแปลง
การปกครองจากระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชย มาเปนการปกครองในระบอบประชาธิปไตยแบบ
รัฐสภา หลังการเปลี่ยนแปลงการปกครอง ก็มีการจัดทําแผนการศึกษาแหงชาติ พ.ศ. 2475, 2479 
และ 2494   แตละแผนก็ยังเปนพระบรมราชโองการตามประเพณี  ไมมีสภาพเปนพระราชบัญญัติ
ดังในปจจุบัน  นอกจากนี้มีการปรับปรุงเปนจุด ๆ ตามสภาพปญหา  เชน  มีความพยายามปรับ
ปรุงใหสามัคยาจารยเปนคุรุสภา  เปนสถาบันวิชาชีพ  แตคุรุสภาก็มิไดดําเนินการตามเจตนารมณ
นั้นมากนัก มีการจัดตั้งมหาวิทยาลัยขึ้นมาใหมอีก 4  มหาวิทยาลัย  สวนมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร  
ซึ่งในยุคแรกมีลักษณะเปนตลาดวิชา  มหาวิทยาลัยอ่ืนมุงผลิตขาราชการเปนหลัก  (สิปปนนท   
เกตุทัต, 2545 : 2-17)

พ.ศ.2499 ไดกําเนิดหนวยงานสําคัญที่เปนหนวยงานหลักในการวางนโยบายระดับ      
มหภาคทางการศึกษา คือสํานักงานคณะกรรมการการศึกษาแหงชาติ ที่เร่ิมตนจากการเปนสภา
มหาวิทยาลัยแหงชาติ  มีหนาที่หลักคือประสานงานระหวาง  5  มหาวิทยาลัยในขณะนั้น  เพื่อลด
ความซ้ําซอนและเพื่อปรับปรุงคุณภาพ (สิปปนนท  เกตุทัต, 2545 : 2-17)

พ.ศ.2502  สมัยจอมพลสฤษดิ์  ธนะรัตน  เปลี่ยนชื่อสภามหาวิทยาลัยแหงชาติ มาเปน
สภาการศึกษา และไดนําระบบของฝายทหารมาใช  เพื่อเปนหนวยวิเคราะห  วิจัย  ทําแผน  
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ประสานแผน  ติดตามและประเมินผลแผน  ในทํานองหนวยเสนาธิการ  เพื่อใหขอเสนอแนะแกผู
ตัดสินใจ   คือคณะรัฐมนตรี  และเพื่อใหรัฐมนตรีที่เกี่ยวของนําไปกํากับการปฏิบัติ  มีการจัดตั้ง
หรือปรับปรุงสภาการศึกษาแหงชาติ  สภาวิจัยแหงชาติ  สภาพัฒนาเศรษฐกิจแหงชาติ  และสภา
ความมั่นคงแหงชาติ  ขอเสนอแนะจาก  4  สภานี้  เปนเครื่องมือในการกํากับการปฏิบัติชี้แนวทาง
การพัฒนา ในดานการศึกษามีการขยายการศึกษาเชิงปริมาณอยางรวดเร็ว  มีการจัดตั้ง
มหาวิทยาลัยในภูมิภาค  และสถาบันอุดมศึกษา ขณะเดียวกันดานการเมืองและการปกครองอยู
ในสภาพเผด็จการ (สิปปนนท เกตุทัต, 2545 : 2-17)

พ.ศ. 2503  ไดเร่ิมมีการจัดการเรียนการสอน และดําเนินการตามแผนการศึกษาแหงชาติ
พุทธศักราช  2503  มีการจัดระบบโรงเรียนเปนระบบ 4 : 3 : 3 : 2 (3) กลาวคือ จัดการศึกษาระดับ
ประถมศึกษาเปน 2 ตอน คือ ประถมศึกษาตอนตน 4 ป ประถมศึกษาตอนปลาย 3 ป สวนระดับ
มัธยมศึกษาแบงเปน 2 ตอน คือ  มัธยมศึกษาตอนตน  3  ป  มัธยมศึกษาตอนปลายสายสามัญ  2  
ป  สําหรับสายอาชีพ  3  ป  สวนการศึกษาภาคบังคับกําหนดไว  4  ป  แตจะขยายเปน  7  ป  โดย
เร่ิมขยายการศึกษาไปตามความพรอมของแตละทองที่ ดานการบริหารการศึกษาไดมีการโอนการ
ศึกษาประชาบาล หรือประถมศึกษาไปอยูในความรับผิดชอบขององคการบริหารสวนจังหวัดแทน
กระทรวงศึกษาธิการที่รับผิดชอบมาแตเดิม  สวนการศึกษาระดับและประเภทอื่น   สวนใหญอยูใน
ความรับผิดชอบของกระทรวงศึกษาธิการ ยกเวนระดับประถมศึกษาและอุดมศึกษาที่รับผิดชอบ
เพียงบางสวน และมีสํานักนายกรัฐมนตรีรับผิดชอบจัดการศึกษาของมหาวิทยาลัยตางๆ  ซึ่งตอมา
ไดจัดตั้งและโอนใหทบวงมหาวิทยาลัยรับผิดชอบ  นอกจากนี้ยังมีหนวยงานราชการอีกหลายแหง
ที่รับผิดชอบการจัดการศึกษา สวนใหญเปนการศึกษานอกระบบ และการศึกษาเฉพะกิจ สําหรับ
บุคคลเฉพาะกลุม การจัดและบริหารการศึกษาในชวงเวลานั้น อยูในภาวะขาดเอกภาพทั้งในเชิง
นโยบายและการบริหาร  มีความซ้ําซอนสิ้นเปลืองและขัดแยงกันมาก สวนคุณภาพการศึกษานั้น  
ปรากฏวาเด็กจํานวนมากที่จบประถมศึกษาแลวอานหนังสือไมออก รวมทั้งหลักสูตรและเนื้อหา
สาระการจัดการเรียนการสอนก็ไมสอดคลองกับสภาพการเปลี่ยนแปลงของสังคม เศรษฐกิจและ
การเมืองที่มีการเปลี่ยนแปลงอยางรวดเร็ว (ประยูร  ศรีประสาธน, 2545 : 4-8)

พ.ศ.2512  จากขอขัดของเกี่ยวกับการศึกษาที่สะสมมา จึงไดมีการเคลื่อนไหวเพื่อใหมี
การเปลี่ยนแปลงระบบ โรงเรียน  หลักสูตร  ระบบบริหารการศึกษา โดยกรมสามัญศึกษา ไดจัด
ประชุมวิชาการเรื่องบทเรียนจาการจัดการศึกษาในรอบรอยปที่ผานมา  (ประยูร  ศรีประสาธน, 
2545 : 4-8)

พ.ศ. 2514    คณะผูเชี่ยวชาญจากธนาคารโลกไดนําเสนอตอสภาการศึกษาแหงชาติ      
เมื่อเดือนมิถุนายน  เพื่อเปลี่ยนแปลงระบบโรงเรียนใหเปนระบบ  6 : 3 : 3  เพราะการขยายการ
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ศึกษาภาคบังคับจาก 4  ป  เปน 7  ป  ใหทั่วถึงทุกพื้นที่เปนสิ่งที่เปนไปไดยาก (ประยูร                
ศรีประสาธน, 2545 : 4-8)

พ.ศ.2515  สภาการศึกษาทําหนาที่เปนฝายเสนาธิการดานการศึกษา  คือวางแผนการ
ศึกษาของชาติ  ซึ่งเปนนโยบายระยะยาว  5  ป  เพื่อใหสอดคลองกับแผนสภาพัฒนฯ  ผูนําความ
คิดเรื่องนโยบายหลัก ๆ  ดานการศึกษาในสมัยนั้นมี  4  ทาน ไดแก ศ.ดร.กําแหง พลางกูล  ศ.ปวย  
อ้ึงภากรณ  พล.อ.เนตร  เขมโยธิน  และเสด็จในกรม  กรมหมื่นนราธิปพงษประพันธ (สิปปนนท  
เกตุทัต, 2546 : 15)

           พ.ศ. 2515 หลังจากการปฏิวัติที่นําโดยจอมพลถนอม กิตติขจร เมื่อวันที่ 17 พฤศจิกายน 
พ.ศ.2514  มีการเปลี่ยนแปลงสภาพัฒนฯ  และสภาการศึกษามาเปนคณะกรรมการฯ  ภารกิจไมมี
การเปลี่ยนแปลงมากนัก   แตมีความกระชับและใกลชิดกับฝายการเมืองมากขึ้น  และไดมีผูจัดทํา
ขอเสนอการปฏิรูประบบโรงเรียนของประเทศตอคณะปฏิวัติเมื่อเดือนมกราคม และคณะปฏิวัติได
ส่ังใหสภาการศึกษาแหงชาติพิจารณา คณะกรรมการบริหารสภาการศึกษาแหงชาติไดนําขอเสนอ
นั้นมาพิจารณารวมกับขอเสนอของคณะผูเชี่ยวชาญจากธนาคารโลก และพิจารณาเห็นวาการ
เปลี่ยนแปลงตามขอเสนอดังกลาวเปนเรื่องที่ตองใชคาใชจายเพิ่มข้ึนอยางนอยรอยละ 8  ตอป  จึง
ควรไดมีการศึกษาพิจารณาอยางรอบคอบถึงความเปนไปไดและประโยชนที่จะไดรับ จึงไดมอบ
หมายใหสภาการศึกษาแหงชาติทําการวิจัยเกี่ยวกับเร่ืองนี้โดยละเอียด และในชวงเวลาของการ
ปฏิวัติระหวาง พ.ศ.2514 – 2515 กระทรวงศึกษาธิการก็ไดรางพระราชบัญญัติการศึกษาแหงชาติ  
เพื่อใชเปนแมบทจัดการศึกษาของประเทศ  โดยมีสาระสําคัญที่จะโอนการจัดการศึกษาทุกระบบ  
และทุกประเภทใหอยูในความรับผิดชอบของกระทรวงศึกษาธิการ เพื่อใหมีเอกภาพในการบริหาร
การศึกษาและใหมีประสิทธิภาพในการดําเนินงาน กระทรวงศึกษาธิการไดสงพระราชบัญญัติการ
ศึกษาแหงชาติฉบับดังกลาวเผยแพรในวงกวางปรากฏวา มีเสียงคัดคานมากกวาเสียงสนับสนุน  
คณะปฏิวัติจึงระงับการประกาศใชรางพระราชบัญญัติฉบับนั้น (ประยูร  ศรีประสาธน, 2545 : 4-8)

พ.ศ.2516  จากเหตุการณเมื่อวันที่  14  ตุลาคม  2516 ทําใหมีการเรียกรองใหแกไขรัฐ    
ธรรมนูญใหม  เพื่อใหประชาชนมีสิทธิและเสรีภาพมากขึ้น มีการประทวงในเรื่องตางๆ มากมาย  
ทางดานการศึกษาก็ไดมีการเรียกรองใหมีการปฏิรูปการศึกษา  เปลี่ยนแปลงระบบโรงเรียน หลัก
สูตรและกระบวนการเรียนการสอนหลายครั้ง บางครั้งก็ถึงขั้นเรียกรองใหยุบกระทรวงศึกษาธิการ
ดวย (ประยูร  ศรีประสาธน, 2545 : 4-8)

            พ.ศ.2517  รัฐบาลในขณะนั้นไดรางและประกาศใชรัฐธรรมนูญฉบับใหมเมื่อวันที่ 7  
ตุลาคม  (สกศ.ข., 2545 : 20) ทําใหประชาชนเกิดความตื่นตัวทางการเมืองมาก และไดเร่ิมมีแนว
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คิดที่จะปฏิรูปการศึกษาใหสอดคลองกับการพัฒนาเศรษฐกิจในสังคมประชาธิปไตย จากแรงผลัก
ทางการเมือง นับเปนการปฏิรูปการศึกษาครั้งที่สอง รัฐบาลจึงเห็นความจําเปนที่จะตองดําเนิน
การปฏิรูปการศึกษาเพื่อใหการศึกษามีบทบาทในการพัฒนาคน  แกปญหาสังคม  เสริมสรางและ
นําประเทศชาติไปสูสังคมที่พึงประสงค นายเกรียง กีรติกร  รัฐมนตรีวาการกระทรวงศึกษาธิการ 
และนายกอ สวัสดิพาณิชย    รัฐมนตรีชวยวาการฯ ไดเสนอคณะรัฐมนตรีซึ่งมี ฯพณฯนายสัญญา  
ธรรมศักดิ์  เปนนายกรัฐมนตรี ใหแตงตั้ง  "คณะกรรมการวางพื้นฐานเพื่อการปฏิรูปการศึกษา" ขึ้น 
เมื่อวันที่  25  มิถุนายน  2517 เพื่อทําหนาที่พิจารณาเสนอแนวทางการวางพื้นฐาน เพื่อปฏิรูปการ
ศึกษาใหเหมาะสมกับกาลสมัย   คณะกรรมการดังกลาว ประกอบดวยผูทรงคุณวุฒิจากหนวยงาน
และสวนราชการทีเ่กีย่วของ  โดยม ีศ.ดร.สปิปนนท เกตทุตั เลขาธกิารคณะกรรมการการศึกษาแหง
ชาติ เปนประธานกรรมการ เพื่อจัดทําขอเสนอใหสอดคลองกับสภาพเศรษฐกิจและสังคม มีคณะ
กรรมการรวม  22 คน ประกอบดวยนักวิชาการทั้งทางดานการศึกษา เศรษฐศาสตร รัฐศาสตร 
คณิตศาสตร วิทยาศาสตร  สังคมวิทยา พาณิชยและการบัญชี เกษตรศาสตร และทางดานแรงงาน 
ในเบื้องตนมีคณะกรรมการเปนผูรับผิดชอบดําเนินงาน 3 คณะ คือ

1. คณะกรรมการวางพื้นฐานเพื่อปฏิรูปการศึกษา ไดรับแตงตั้งเมื่อวันที่ 25 มิถุนายน 
พ.ศ.2517 มี ศ.ดร.สิปปนนท  เกตุทัต  (เลขาธิการสภาการศึกษา) เปนประธานทําหนาที่กําหนด
หลักการ จุดมุงหมาย และแนวทางการปฏิรูปการศึกษาของประเทศ  ไดมกีารศกึษา  วเิคราะห  วจิยั  
อยางกวางขวาง  รวมทัง้ฟงความคดิเหน็จากบุคคลกลุมตาง ๆ  ทั้งระดับบนและลาง  แตสภาพรอบ
โลกในขณะนั้น หลายประเทศในภูมิภาคเอเซียตะวันออกเฉียงใตกําลังถูกปกครองดวยระบบ
คอมมิวนิสต  ในประเทศไทยเองก็แบงเปนฝาย  "ซาย"  และ "ขวา"  มีความเห็นเชิงการเมือง  
เศรษฐกิจ  และสังคม  แตกแยกกันอยางสุดโตง (สิปปนนท เกตุทัต, 2545 : 2-17)  โดยผลการ
ดําเนินงาน มีดังนี้

1.1 คณะกรรมการวางพื้นฐานเพื่อปฏิรูปการศึกษาไดสรุป พบวาปญหามาจาก 1) 
สภาพรอบโลกและประเทศเปลีย่นไปอยางกวางขวาง แตการศกึษากม็ไิดเปลีย่นไปตามหรือเปลี่ยน
ไปนําสังคม  2) การศึกษาควรเปนสื่อปรับความเขาใจระหวางคนกลุมตาง ๆ  ในประเทศ  แตก็มิได
มีบทบาทมากนัก 3) เมื่อพิจารณาเนื้อแทของการศึกษา การศึกษาเองก็ออนลา  อุยอาย  ไมเสมอ
ภาค คุณภาพออน  ฯลฯ

1.2 คณะกรรมการวางพื้นฐานเพื่อการปฏิรูปการศึกษา ไดพิจารณาเหตุผลความจํา
เปนที่จะตองปฏิรูปการศึกษา เพื่อกําหนดหลักการและจุดมุงหมายของการศึกษาตามแนวปฏิรูป
การศึกษา และเพื่อหาขอสรุปในการที่จะตอบปญหาและไดหาคําตอบที่จะใชเปนแนวทางในการ
ปฏิรูปการศึกษา (ประยูร  ศรีประสาธน, 2545:12-14) ดังนี้
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1.2.1 การศึกษาที่พึงประสงค มีลักษณะอยางไร
จะตองเปนการศึกษาที่เสริมสรางความรู  ความคิด ทักษะและทัศนคติ ใหคนไทย

รูจักตนเอง รูจักชีวิต เขาใจสังคมและสิ่งแวดลอมที่ตนมีสวนรวมอยู แลวนําความรูความเขาใจมา
ใชแกไขปญหา เสริมสรางชีวิตและสังคมใหดีข้ึนโดยกลมกลืนกับธรรมชาติ

1.2.2 รัฐจัดการศึกษาที่พึงประสงค ดวยความมุงหวังอะไร
รัฐตองจัดการศึกษาเพื่อสรางความสํานึกในการเปนคนไทยรวมกัน      ความเปน

ครอบครัวและการเปนสวนหนึ่งของมนุษยชาติ ชวยพัฒนาระบอบประชาธิปไตย อันมีพระมหา
กษัตริยเปนประมุข ปลูกฝงการผดุงความสุจริต ยุติธรรม และความเสมอภาคในสังคม เสริมสราง
ความรูใหบุคคลและกลุมชนสามารถสื่อสารเขาใจกัน มีสุขภาพดีทั้งกายและใจ มีศีลธรรม มีความ
สนใจในตนเอง มีความรูความสามารถและทัศนคติที่ดีในการประกอบอาชีพที่เหมาะสมกับสภาพที่
เปนจริง มีความคิด  ริเร่ิมสรางสรรค มีความเขาใจตนเอง ครอบครัว ธรรมชาติ สังคม  ศิลปวัฒน
ธรรม และวิทยาการตางๆ ตลอดจนรักอิสรภาพและการแสวงหาความจริงเพื่อชีวิตและสังคมที่ดีขึ้น

1.2.3 ใครคือผูที่ควรไดรับประโยชนสูงสุด-จะจัดการศึกษาเพื่อใคร
รัฐจะตองจัดการศึกษาที่มุงใหเกิดประโยชนถวนทั่วแกประชาชนทั้งชาติ    โดยจะ

ตองจัดการศึกษาภาคบังคับใหแกประชาชนทุกคนอยางทั่วถึงบริบูรณเปนอันดับแรก และจัดการ
ศึกษาเพื่อเปดโอกาสเทาเทียมกัน ใหผูมีความสามารถและสามารถทํางานในสังคมได   ตามกําลัง
ทรัพยากรอันจํากัดของรัฐ  รวมทั้งตองจัดใหทุกคนไดมีโอกาสศึกษาตลอดชีวิต

1.2.4 จะจัดการศึกษาอยางไร
รัฐตองจัดการศึกษาภาคบังคับเปนแบบใหเปลา   โดยเนนความเสมอภาค    สวน

การศึกษาที่มิใชภาคบังคับตองมีมาตรการประกันความเสมอภาคในโอกาส ใหมีเอกภาพในการ
บริหารการศึกษาโดยเนนใหประชาชนในทองถิ่นมีสวนรวม ตองระดมเลือกสรรทรัพยากรจากแหลง
ตางๆ  ทั้งจากรัฐบาล เอกชน และผูรับการศึกษามาใชในการจัดการศึกษา พรอมทั้งจัดใหเกิด
ประโยชนสูงสุดใหมีความประสานสัมพันธระหวางการศึกษาในโรงเรียนนอกโรงเรียนและลักษณะ
อ่ืนๆ  โดยใหมีภาคปฏิบัติที่เหมาะสมกับการเรียนรูในแตละระดับและประเภทการศึกษาและจัดให
สาระและกระบวนการเรียนรูผสมผสานระหวางความงอกงามทางคุณธรรม จริยธรรมและปญญา
กับความเจริญทางวัตถุ  ใหคิดเปน  ทําเปน  รวมทั้งตองเปลี่ยนแปลงบทบาทและฐานะของครู  
ตลอดจนเจาหนาที่ที่เกี่ยวของกับการศึกษาใหรับกับสภาพการณใหมดวย  อยางไรก็ตามแมจะได
ปฏิรูปจนบรรลุความมุงหมายแลวก็จําตองปรับปรุงเปลี่ยนแปลงการศึกษาใหเหมาะสมแกความจํา
เปนแหงกาลสมัยอีกตอไปไมหยุดยั้ง
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 1.3 คณะกรรมการไดวิเคราะหวิจัยและรับฟงความคิดเห็น รวมกับการประชุมปรึกษา
กันกวาหนึ่งรอยครั้ง  สามารถสรุปขอเสนอได 10 ประการ (สิปปนนท เกตุทัต, 2545 : 2-17) และ    
(ประยูร ศรีประสาธน, 2545: 12-14) ดังนี้

1.3.1 ใหเปลี่ยนแปลงระบบการศึกษาในแผนการศึกษาแหงชาติ   พ.ศ. 2503
จากระบบ    4 : 3 : 3 : 2 (3)  เปนระบบ  6 : 3 : 3 (แผนการศึกษาแหงชาติ พ.ศ.2520)

1.3.2 เปลี่ยนแปลงการบริหารการศึกษาทุกระดับ ใหมารวมอยูในกระทรวง
เดียวกัน  ใหมีเอกภาพทางนโยบาย

1.3.3   กระจายอํานาจการบริหารการศึกษาไปยังทองถิ่น
1.3.4   เปลี่ยนนโยบายเกี่ยวกับการศึกษาเอกชน     ไมใหเอกชนจัดการศึกษาใน

ระดับการศึกษาภาคบังคับ  แตสงเสริมใหมีสวนรวมในการจัดการศึกษาระดับอ่ืนๆ
1.3.5  ปรับปรุงกฎหมายที่เกี่ยวกับการศึกษาใหสอดคลองกันและเหมาะสมยิ่งขึ้น
1.3.6  ปรับปรุงระบบการฝกหัดครู สงเสริมฐานะครู และยกยองวิชาชีพครู
1.3.7 ปรับปรุงหลักสูตร  กระบวนการเรียนรูและระบบการเรียน  ใหมีความยืด

หยุนและประสานระหวางโรงเรียน นอกโรงเรียนและตามอัธยาศัย
1.3.8 เพิ่มการลงทุนทางการศึกษา  โดยระดมสรรพกําลังจากแหลงตางๆ จัด

สรรใหเหมาะสม
1.3.9   ขยายการศึกษาเพื่อความเสมอภาค  ในโอกาสที่จะไดรับการศึกษา
1.3.10  ปรับปรุงและเรงรัดปรับปรุงระบบอื่นๆ  ที่เกี่ยวกับการศึกษา

1.4 เพื่อใหขอเสนอเพื่อการปฏิรูปการศึกษาบรรลุผลตามความคาดหมาย คณะ
กรรมการวางพื้นฐานเพื่อปฏิรูปการศึกษา ไดเสนอเงื่อนไขสําคัญที่จะตองดําเนินการควบคูกันไป
คือจะตองปฏิรูปการศึกษาทั้งหลักการ  ระบบและกระบวนการ  มิใชเพียงแกไขปรับปรุง หรือ
เปลี่ยนแปลงเพียงบางเรื่อง จะตองปฏิรูประบบ และโครงสรางอื่นๆ  ของสังคม  ใหเกื้อกูลและเกื้อ
หนุนการปฏิรูปการศึกษาดวย และคาดหวังวาแนวทางการปฏิรูปการศึกษาจะกอใหเกิดผลในทาง
เพิ่มประสิทธิภาพ  และประสิทธิผลทางการศึกษาและการพัฒนาประเทศ  ทั้งจะกอใหเกิดผลโดย
ตรงตอประชาชนดวย  ฉะนั้นการศึกษาจึงเปนองคประกอบสําคัญยิ่งในการแกปญหาของชาติ  
และโนมนําสังคมไทยไปในแนวทางอันพึงประสงคได  คณะกรรมการวางพื้นฐานเพื่อการศึกษา จึง
ไดแตงตั้งคณะอนุกรรมการขึ้นพิจารณาเรื่องตางๆ  9  เร่ือง  เพื่อพิจารณากําหนดเปนหลักการและ
จุดมุงหมายของการศึกษาตามแนวทางการปฏิรูปการศึกษา ดังนี้

1.4.1 สภาพแวดลอมทางสังคมและกายภาพที่มีผลตอการศึกษา นายระวี ภาวิไล 
เปนประธาน และมีอนุกรรมการอื่นอีก  7  คน
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1.4.2  ความเสมอภาคทางการศึกษา นายกมล สุดประเสริฐ   เปนประธานและมี
อนุกรรมการอื่นอีก 6 คน

1.4.3  โครงสรางของระบบการศึกษาและระบบบริหารการศึกษา  นายภิญโญ 
สาธร เปนประธาน และมีอนุกรรมการอื่นอีก 6 คน

1.4.4  เนื้อหาสาระและการกระบวนการเรียนรู  นายเอกวิทย ณ ถลาง  เปน
ประธานและมีอนุกรรมการอื่นอีก  11  คน

1.4.5  บทบาทและฐานะของครู นายจรูญ  มิลินทร  เปนประธาน และมี
อนุกรรมการอื่นอีก 8 คน

1.4.6  อุดมศึกษา นายวิจิตร ศรีสอาน เปนประธาน  และอนุกรรมการอื่นอีก 9 
คน

1.4.7  การจัดการศึกษาของเอกชนมี นายพะนอม  แกวกําเนิด   เปนประธานและ
มีอนุกรรมการอื่นอีก 3 คน

1.4.8  การลงทุนและผลที่ไดรับจากการลงทุนทางการศึกษา นายอภิชัย พันธเสน
เปนประธาน และมีอนุกรรมการอื่นอีก 10 คน

1.4.9  กฎหมายการศึกษา  นายวิจิตร ศรีสอาน  เปนประธาน  และมีอนุกรรมการ
อ่ืนอีก 7 คน

เมื่อคณะกรรมการฯไดจัดทํารายงานแลวเสร็จ และไดนําเสนอตอรัฐมนตรีชวยวาการ
กระทรวงศึกษาธิการ  (นายกอ สวัสด์ิพาณิชย)  เมื่อวันที่ 4 ธันวาคม พ.ศ.2517  รัฐมนตรีวาการ
กระทรวงศึกษาธิการไดพิจารณาและนําขอเสนอรายงานของคณะกรรมการฯ ใหคณะรัฐมนตรี
พิจารณาเมื่อวันที่  24  ธันวาคม พ.ศ. 2517  คณะรัฐมนตรีมีมติใหความเห็นชอบในหลักการพรอม
ทั้งอนุมัติใหมีการตั้งคณะกรรมการวางมาตรการในการปฏิรูปการศึกษา  โดยใหคณะกรรมการการ
ศึกษาแหงชาติ  เสนอรายชื่อของคณะกรรมการดังกลาวใหคณะรัฐมนตรีพิจารณาแตงตั้ง  แตก็ยัง
มิไดมีการแตงตั้ง คณะรัฐมนตรีก็ไดมีมติใหทบทวนเรื่องการบริหารการศึกษาตามขอเสนอของ
กระทรวงมหาดไทย เมื่อวันที่ 14 มกราคม  พ.ศ.2518 ในสวนที่เกี่ยวของกับการบริหารการศึกษา  
โดยใหเหตุผลวาการจัดการศึกษาประชาบาลในขณะนั้นดําเนินการตามหลักการกระจายอํานาจให
ทองถิ่นอยูแลว  และกระทรวงมหาดไทยกําลังปรับปรุงการปกครองสวนทองถิ่นใหสอดคลองกับ  
รัฐธรรมนูญ  จึงควรชะลอการเปลี่ยนแปลงเกี่ยวกับการบริหารการศึกษา ที่กระทบตอหนวยงาน
การปกครองทองถิ่นไวกอน  คณะรัฐมนตรีจึงมีมติใหเปลี่ยนแปลงเปนใหสงรายงานของคณะ
กรรมการวางพื้นฐานเพื่อปฏิรูปการศึกษา ใหคณะกรรมการการศึกษาแหงชาติพิจารณารวมกับ
กระทรวงมหาดไทยและหนวยงานที่เกี่ยวของกอน   และก็มีการเปลี่ยนแปลงรัฐบาล  เมื่อเดือน
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กุมภาพันธ  พ.ศ.2518  และเปลี่ยนอีกครั้งเมื่อเดือนมีนาคม  พ.ศ.2518  แตละครั้งที่มีการเปลี่ยน
แปลงรัฐบาล  เร่ืองการปฏิรูปการศึกษาก็ชะงักลง  กวาคณะรัฐมนตรีจะเริ่มเดินเรื่องการปฏิรูปการ
ศึกษาตอ  ก็เมื่อวันที่  20  พฤษภาคม  พ.ศ.2518  โดยแตงตั้งรัฐมนตรีวาการกระทรวงศึกษาธิการ  
(นายนิพนธ  ศศิธร)  เปนประธาน  และเลขาธิการคณะกรรมการการศึกษาแหงชาติ  (นายสิป
ปนนท  เกตุทัต)  เปนกรรมการและเลขานุการ  ซึ่งก็แตงตั้งคณะอนุกรรมการตางๆ หลายชุด รัฐ
บาลนี้ก็อยูไดไมนานนัก มีการเปลี่ยนรัฐบาลเมื่อเดือนมีนาคม พ.ศ.2519  และเมษายน  พ.ศ.2519  
โดยมีพลตรี        ศิริ  สิริโยธิน  เปนรัฐมนตรี  คร้ังนี้ทานเริ่มดําเนินการอยางเอาจริงเอาจัง  แตก็อยู
ไดไมถึง  6  เดือน  ก็มีการปฏิวัติ  โดยคณะปฏิรูปการปกครอง  เมื่อวันที่  6  ตุลาคม  พ.ศ.2519  
รัฐมนตรีวาการกระทรวงศึกษาธิการ (นายภิญโญ  สาธร)  ไดสั่งยุติการปฏิรูปการศึกษาและเงินงบ
ประมาณที่เตรียมไวในการบริหารตามแผนปฏิรูปและเพื่อการอบรมครู ถูกนําไปใชอยางอื่น

แตจากการสัมภาษณนักวิชาการทางการศึกษาอีกทานหนึ่ง ทานไดใหความเห็นไวอีกมุม
มองหนึ่งวา “จากการเปลี่ยนแปลงทางการเมือง เกิดกระแสสรางชาติ ที่อาจารยภิญโญ ใหทําเสา
ธงทุกโรงเรียนก็มีเหตุผล เพราะตองการความเปนชาตินิยม ตองการสงเสริมการรวมใจ สรางความ
สามัคคี  การศึกษาที่เนนหรือตองการสรางใหคนมีความเปนปจเจกบุคคล ก็เลยถูกเก็บไวกอน เรา
ตองเขาใจ หากวิเคราะหจากมุมมองฝายของรัฐบาลในขณะนั้น คงจะไมอยากใหคนคิดตางกัน
มากนัก ดูเหมือนเพราะสถานการณในขณะนั้นมีความออนไหวมาก ตองการเนนความเปนปกแผน
มากกวา เนนอยางที่รัฐบาลตองการ  แตฝายกลุมที่ทําปฏิรูป อยากใหคนคิดได ทําไดหลากหลาย 
แตรัฐบาลนั้นตอนนั้นไมรับหรือรับไมได  ก็เลยตองเลิกไปกอน” (สิริพร  บุญญานันต, สัมภาษณ, 
30 กันยายน 2546)

ตอมาคณะรัฐมนตรีไดมีมติแตงตั้ง  "คณะกรรมการปฏิรูปการศึกษา"  ขึ้น  เพื่อจัดทําราย
ละเอียดแนวทางปฏิบัติตามหลักการและขอเสนอของคณะกรรมการวางพื้นฐานเพื่อปฏิรูปการ
ศึกษา  โดยมีสํานักงานคณะกรรมการการศึกษาแหงชาติหรือ สกศ.  ทําหนาที่เปนสํานักงาน    
เลขานุการคณะกรรมการฯ  ในระหวางนั้น ไดมีการเปลี่ยนแปลงรัฐบาลหลายครั้ง ประเทศไทยมี
การเปลี่ยนรัฐมนตรีวาการกระทรวงศึกษาธิการบอย(โดยเฉลี่ยเปลี่ยนทุก 6 เดือน ระหวาง 
พ.ศ.2517 – 2524) จึงไมมีการดําเนินงานตามขอเสนอเพื่อการปฏิรูปการศึกษามากนัก นอกจาก
การปรับปรุงแผนการศึกษาแหงชาติ

2. คณะกรรมการปฏิรูปการศึกษา ไดรับการแตงตั้งจากคณะรัฐมนตี เมื่อวันที่ 20 
พฤษภาคม พ.ศ. 2518 สมัย ม.ร.ว.คึกฤทธิ์    ปราโมช  เปนนายกรัฐมนตรี  และไดแตงตั้งนาย
นิพนธ    ศศิธร  เปนรัฐมนตรีวาการกระทรวงศึกษาธิการเปนประธาน นายสิปปนนท  เกตุทัตเปน
กรรมการและเลขานุการ  ไดนํารายงานและขอเสนอของคณะกรรมการวางพื้นฐานเพื่อปฏิรูปการ
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ศึกษาขึ้นมาพิจารณาใหม  เพื่อทําหนาที่เสนอมาตรการและวางแผนการเปลี่ยนแปลงการจัดการ
ศึกษาตามขอเสนอในรายงานของคณะกรรมการวางพื้นฐานเพื่อปฏิรูปการศึกษา ประสานและติด
ตามผลการเปลี่ยนแปลง  พิจารณารูปแบบและรายละเอียดเกี่ยวกับระบบริหารการศึกษาเพื่อ
ความเปนเอกภาพในการจัดการศึกษา และกําหนดเปนแนวปฏิบัติและจัดทําแผนการเปลี่ยนแปลง 
เพื่อนําไปสูการปฏิบัติใหบรรลุผล คณะรัฐมนตรีเห็นชอบในรายงานเมื่อวันที่  4  มกราคม พ.ศ. 
2521 พรอมทั้งมอบใหสํานักงานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแหงชาตินําไป
พิจารณา  เพื่อบรรจุในแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ  และเรงรัดใหหนวยงานราชการที่
เกี่ยวของจัดทําโครงการเสนอไปใหคณะรัฐมนตรีสนับสนุน

3. คณะกรรมการรางแผนการศึกษาแหงชาติ (พ.ศ.2520)  ไดรับการแตงตั้งจากคณะ
กรรมการบริหารสภาการศึกษาแหงชาติ  (คณะกรรมการการศึกษาแหงชาติในปจจุบัน)  เมื่อวันที่
30  เมษายน พ.ศ. 2518  โดยมี ศาสตราจารยนายแพทยบุญสม มารติน เปนประธานทําหนาที่วาง
แผนแมบทในการจัดการศึกษาของประเทศ และดําเนินการจัดทํารางแผนการศึกษาแหงชาติ โดย
นําเอาขอเสนอและหลักการสําคัญของคณะกรรมการทั้ง 2 คณะมาบรรจุไว  เพื่อใหมีผลในการนํา
ไปปฏิบัติ  และประกาศใชเปนแผนการศึกษาแหงชาติ  พุทธศักราช  2520  เมื่อวันที่  31  มีนาคม
พ.ศ.2520

ในเรื่องนี้ ดร.สิริพร ไดใหทัศนะวา “สมัยชวงป 17-18 มีวิกฤตการศึกษา เด็กสอบ ม.ปลาย
ตกครึ่งหนึ่งทั่วประเทศ คนจบ ม.ปลายทํางานไมได ไมมีความรูพอ ตองเรียนตอเปนบันไดดาราจน
จบมหาวิทยาลัย แตจบมาบางทีก็ทํางานไมได ตกงาน และกระแสโลกเนนการศึกษาเพื่อชีวิต     
ยูเนสโกทํารายงานการศึกษาวา ในทศวรรษนั้น ตองเปนการศึกษาเพื่อชีวิต ทําใหคนแตละคนไป
ไดตามศักยภาพของตัวเอง เราคิดกันวาตองปฏิรูป หนนั้นถือวาไมสําเร็จ หรือสําเร็จในบางเรื่อง
เทานั้น  เพราะการเปลี่ยนแปลงทางการเมือง” (สิริพร  บุญญานันต,สัมภาษณ, 30 กันยายน 
2546)

      พ.ศ.2523  รัฐบาลพลเอกเปรม  ติณสูลานนทเปนนายกรัฐมนตรี และมีนายสิปปนนท  
เกตุทัต  เปนรัฐมนตรีวาการกระทรวงศึกษาธิการ  สวนที่สําคัญของการปฏิรูปการศึกษาถูกนํามา
ปฏิบัติอีกครั้ง  มีการนํานโยบายปฏิรูประบบบริหารการศึกษาไปสูการปฏิบัติอยางจริงจัง  และไดมี
การปรับปรุงระบบประถมศึกษา มีการโอนการศึกษาประชาบาลไปรวมไวในกระทรวงศึกษาธิการ 
รวมทั้งปรับปรุงระบบบุคลากรครู แตก็ไมสามารถทําไดครบทั้ง 10 เร่ือง จากการสัมภาษณผูทรง
คุณวุฒิทางการศึกษาระบุวา  “ชวง 2523 มีการกอตัวปฏิรูปโครงสรางมาครั้งหนึ่ง ทําใหกระทรวง
ศึกษาธิการมีสวนราชการเพิ่มข้ึน 2 หนวย คือสํานักงานประถมศึกษาแหงชาติ  และ กค.” (บุญศรี 
พาหะจิต,สัมภาษณ,23 กันยายน, 2546)
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กลาวโดยสรุปไดวา ขอเสนอของคณะกรรมการวางพื้นฐานเพื่อปฏิรูปการศึกษา ไดถูกนํา
ไปปฏิบัติไดเปนบางเรื่อง ยังไมเปนการปฏิรูปทั้งระบบ  กลาวไดวาประมาณครึ่งหนึ่งของขอเสนอ
ดวยเหตุผล (สิปปนนท  เกตุทัต, 2545 : 2-17) สรุปไดดังนี้

1.  สภาพการเมืองและสังคมไมเอ้ือ  มีการแบงเปนฝาย  "ซาย"  และ "ขวา"
รัฐมนตรีวาการกระทรวงศึกษาธิการเอง  เปนผูสั่งใหยุติการปฏิรูปการศึกษาไวกวา 1 ป  

ทําใหการปฏิรูปชวงนี้มีการหยุดชะงัก
3.  ในชวงเวลาตั้งแต  พ.ศ.2517 - 2523 มีรัฐมนตรีวาการกระทรวงศึกษาธิการถึง  10

คน  มีวาระการดํารงตําแหนงเฉลี่ยคนละ  6  เดือน  เปรียบเทียบกับยุคสมบูรณาญาสิทธิราชย  มี
รัฐมนตรี 5  คน  เฉลี่ยคนละ 8  ป  และระหวาง พ.ศ. 2475 - 2517  มีรัฐมนตรี 27 คน เฉลี่ยคนละ
1 ป  6  เดือน  ดังนั้น จึงไมสามารถปฏิรูปการศึกษาใหตอเนื่องได

4.  รัฐมนตรีแตละคนมีภาวะผูนํา  มีความจริงจัง  และจริงใจในการปฏิรูปการศึกษา
ตางกัน

     5.  ขาราชการประจํา  ครู  และพอแม  สับสนวารัฐบาลจะเอาอยางไรแน

พ.ศ. 2529 คณะครุศาสตร จุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย ไดมีบทบาทในการติดตามและ
วิเคราะหความเปนไปของวงการศึกษา มีรายละเอียดระบุในรายงานการอภิปรายระดมความคิด
เห็น เร่ือง”ปญหาการศึกษาไทยปจจุบันและแนวทางแกไข” ที่ดําเนินการเมื่อ 29 กันยายน 2529  
(ไพฑูรย สินลารัตนและธรรมเกียรติ กันอริ, 2530 : 174-178) ซึ่งเปนการประชุมระหวางสถาบัน
การศึกษาและสื่อมวลชน ประเด็นที่อภิปรายมีหลายประเด็นที่มีความเห็นสอดคลองกันและนําไปสู
เหตุที่ตองมีการตราพระราชบัญญัติการศึกษา ดังเชนที่ ดร.ประกอบ คุปรัตน สรุปไวในชวงการ
อภิปรายวา ทิศทางการศึกษาของชาติ จะตองมีการจัดเพื่อสนับสนุนใหมีความสอดคลองตาม
ความตองการของสังคม ตลาดแรงงาน สามารถที่จะนําไปปฏิบัติงานไดจริง มีอาชีพที่ดี มีคุณธรรม 
จริยธรรม และที่สําคัญตองมีความเปนคนที่เต็มตัวและสมบูรณ การพัฒนาอาชีพครูตองรับผิดชอบ
ตอการศึกษา ตองผานกระบวนการที่มีคุณภาพ และสิ่งที่ ศ.ดร.วิจิตร ศรีสอานเคยไดนําเสนอเมื่อ
สิบกวาปที่แลวคือ เอกภาพทางการศึกษาคือเอกภาพทางความคิด และนโยบาย แตการดําเนิน
งานเปนการกระจายอํานาจสูเบื้องลาง    ยังเปนแนวคิดที่ใชได และ ศ.ดร.สิปปนนท เกตุทัต 
ไดกลาวไววา การศึกษาเปนระบบใหญ อุยอาย ปญหาทางการศึกษาในแตละยุคจะมีบริบทที่ตาง
กัน เชนยุค พ.ศ.2517 - 2518 ปญหาเศรษฐกิจ สังคม การเมืองเปนอีกลักษณะหนึ่ง ยุค พ.ศ. 
2529 - 2530  ก็แตกตางออกไป ดังนั้น ในยุคปจจุบันนี้ บริบททางการเมือง สังคม เศรษฐกิจได
แตกตางไปจากเดิมเปนอันมาก การดําเนินตามวิถีเดิมตองปรับเปลี่ยน การมีพระราชบัญญัติการ
ศึกษา จะเปนเครื่องมือที่สําคัญในการดําเนินงานใหประสบความสําเร็จตามที่มุงหมายไว
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พ.ศ. 2531 ในชวงนี้ไดมีเหตุการณตางๆ ดังนี้
1. สํานักงานคณะกรรมการการศึกษาแหงชาติไดจัดทํารายงานการติดตามผลการดําเนิน

งานตามแผนการศึกษาแหงชาติ  พุทธศักราช  2520  (ประยูร  ศรีประสาธน, 2545 : 33-37 ) ระบุ
วา

1.1  การเปลีย่นระบบโรงเรยีนเปนระบบ 6 : 3 : 3  ไดสงผลใหรัฐสามารถขยายการศกึษา
ภาคบังคับไดอยางกวางขวางและรวดเร็วขึ้น  ทั้งยังมีการขยายบริการการศึกษาระดับกอนประถม
ศึกษาอยางเห็นไดชัด แตการดําเนินงานจัดการศึกษานอกโรงเรียนใหเชื่อมโยงกับการศึกษาใน
ระบบโรงเรียนนั้นยังไมปรากฏผลเทาใดนัก

1.2  การจัดหลักสูตรต่ํากวาอุดมศึกษาทุกระดับและทุกประเภท  พบวา   ในทางปฏิบัติ
ยังไมสามารถจัดหลักสูตรใหยืดหยุน  สนองตอความตองการของผูเรียน  และเหมาะสมกับสภาพ
ทองถิ่นได  กระบวนการเรียนการสอนสวนใหญยังเนนใหครูเปนศูนยกลาง  และการวัดผลมไิดให
ความสาํคญักบัการประเมนิระหวางเรยีนเทาทีค่วรและไมครบทกุดาน  การจดัหลกัสตูรยังไมบรรลุผล
ที่จะทําใหผูเรียนมีเนื้อหาสาระครบถวนในตัวทุกระดับการศึกษา  เนื่องจากการเรียนการสอนยัง
เนนการเรียนตอในระดับสูง  มิไดมีการปลูกฝงใหผูเรียนมีนิสัยรักการทํางาน  และมีคุณธรรม จริย
ธรรมเทาที่ควร

1.3 ดานการคัดเลือกบุคคลเขาเรียนฝกหัดครูนั้น  เพิ่งมีการเริ่มใชมาตรการพิเศษเพื่อ
การคัดเลือก  โดยจัดใหมีการวัดแววความเปนครูของผูสมัครเขาศึกษาในคณะครุศาสตรหรือศึกษา
ศาสตรของมหาวิทยาลัยในป  2528  และมีโครงการคุรุทายาทในป  2530

1.4 ดานคุณภาพของผลผลิตทางการศึกษา  พบวาพฤติกรรมของนักเรียนสวนใหญยงั
ไมสอดคลองกับหลักการประชาธิปไตย  ผูไดรับการศึกษาระดับสูงยิ่งมีคุณลักษณะเชิงคุณธรรม    
จริยธรรมลดลง  และมีความสามารถในการแกไขปญหาและขอขัดแยงโดยสันติวิธีที่ลดลงดวย ผู
สําเร็จระดับมัธยมศึกษาและอาชีวศึกษาขาดความสามารถในการริเร่ิมประกอบอาชีพอิสระ  ขาด
ทักษะในการวางแผนและขาดความเปนผูนํา

1.5 การกระจายโอกาสและการจัดบริการการศึกษาทําไดกวางขวางยิ่งขึ้น  จํานวนนัก
เรียนทุกระดับเพิ่มข้ึน  ความเหลื่อมลํ้าในคุณภาพการศึกษาระหวางภูมิภาคลดลง  สัมฤทธิผลทาง
การเรียนของนักเรียนในภาคตะวันออกเฉียงเหนือตํ่ากวาภาคอื่น  โรงเรียนเล็กในชนบทโดยทั่วไปมี
คุณภาพต่ํา  การกระจายโอกาสทางการศึกษาในเขตชนบทยากจน  เขตชุมชนแออัด  คนพิการ  
และชนตางวัฒนธรรมยังทําไดไมกวางขางเทาที่ควร

1.6 การบริหารการศึกษา    ยังมิไดมีการเปลี่ยนแปลงโครงสรางระบบบริหาร     ใหเกิด
เอกภาพทางการบริหาร ไดมีความพยายามปรับปรุงระบบการประสานงานระหวางหนวยงาน และ
มีการมอบอํานาจจากสวนกลางไปยังจังหวัดและอําเภอมากขึ้น  และไดมีความพยายามให   
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ประชาชนเขามามีสวนรวมในการบริหารการศึกษาในทองถิ่นมากขึ้น  แตก็ยังทําไดไมกวางขวาง
เทาที่ควร

1.7  ทรัพยากรที่ใชในการจัดการศึกษาสวนใหญมาจากงบประมาณแผนดิน  และเปน
งบเงินเดือนเปนสวนใหญ  งบพัฒนาคุณภาพมีนอย  มีความพยายามจัดสรรงบประมาณระหวาง
ภูมภิาคและระหวางระดบัการศกึษาใหเสมอภาคยิง่ขึน้ แตยงัไมทาํใหเกดิความเสมอภาคในการจัด
สรรงบประมาณเทาที่ควร  โดยเฉพาะระดับอุดมศึกษาไดรับการจัดสรรงบประมาณรายหัวสูง  แต
เก็บคาเลาเรียนคิดเปนรอยละตองบดําเนินการต่ํากวาระดับอ่ืน

2. ประยูร  ศรีประสาธน (2545 : 33-37) ไดวเิคราะหการดาํเนนิงานปฏรูิปการศกึษาใน
ความพยายาม ในชวง พ.ศ. 2517-2521 พบวาการดําเนินการปฏิรูปการศึกษาในทุกครั้ง เปน
ความพยายามที่จะกอใหเกิดการเปลี่ยนแปลงแนวคิด หลักการและแนวปฏิบัติในการจัดการศึกษา
ของประเทศทุกระดับ และทุกประเภทอยางครบถวน  ทั้งระบบและกระบวนการ  อันเปนการ
ดําเนินงานที่มุงใหเกิดการเปลี่ยนแปลงการศึกษาครั้งใหญ  ที่สงผลกระทบถึงคนจํานวนมาก  ทั้งที่
อยูในวงการศึกษาและนอกวงการศึกษา  จําเปนจะตองใชผูทรงคุณวุฒิและผูมีประสบการณ
จํานวนมากมารวมกันคิด  รวมกันจัดทําขอเสนอและวางแนวปฏิบัติเพื่อการเปลี่ยนแปลงอยาง
ละเอียดรอบคอบ  ซึ่งการดําเนินงานปฏิรูปการศึกษาในชวงป  พ.ศ.2517 - 2521  ก็ไดจัดทําดวย
วิธีการดังกลาว  อยางไรก็ตาม  การดําเนินงานที่มีผลกระทบตอบุคคลจํานวนมากและมีผูไดรับผล
กระทบในวงกวางเชนนี้  ก็ยอมมีทั้ง  ผูเห็นดวย  ผูคัดคาน  ผูไดรับประโยชนและผูสูญเสียผล
ประโยชน  หรือคาดวาจะสูญเสียประโยชนจากการเปลี่ยนแปลงตําแหนง  หนาที่การงานของตน  
ผลกระทบดังกลาวจะเปนสวนหนึ่งที่นํามาซึ่งความสําเร็จ  และความลมเหลวของการปฏิรูปการ
ศึกษา สําหรับปจจัยอื่นที่เปนสิ่งนํามาซ่ึงความสําเร็จและความลมเหลวของการปฏิรูปการศึกษา
อาจประกอบดวย

2.1 นโยบายของรัฐบาล
2.2 สภาวะทางการเมือง
2.3 สถานภาพทางการเมืองของรัฐบาล
2.4 สภาวะแวดลอมทางเศรษฐกิจ  และสังคม
2.5 ความจริงใจและภาวะผูนําของผูรับผิดชอบ

   2.6 การไดรับการสนับสนุนจากสื่อมวลชน  ครู  บุคลากรทางการศึกษา  ผูทรงคุณวุฒิ  
และประชาชนทั่วไป

2.7 สถานภาพของขอเสนอเพื่อปฏิรูปการศึกษา
2.8 การปฏิบัติตามเงื่อนไขการปฏิรูปการศึกษา
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3. นอกจากนี้ประยูร  ศรีประสาธนยังไดกลาววาการดําเนินงานปฏิรูปการศึกษาในครั้งนั้น
ยังมีส่ิงที่เปนผลสําเร็จที่นาภูมิใจและควรกลาวถึง  คือ

3.1  การปฏิรูปการศึกษาในครั้งนั้น  นับเปนครั้งแรกที่มีการระดมนักวิชาการ  ผูทรง
คุณวุฒิ  และผูมีประสบการณในสาขาวิชาตางๆ มารวมกันพิจารณาจัดทําขอเสนอ มาตรการและ
แนวปฏบิตัเิกีย่วกบัการปฏิรูปการศกึษาอยางกวางขวางและเปนจาํนวนมาก  ผูทรงคุณวฒุเิหลานี้ได
ทํางานอยางสอดประสานสัมพันธกันอยางเปนระบบและกระบวนการ  ทั้งดําเนินการพิจารณาเรื่อง
ตางๆ อยางละเอียดรอบคอบเปนระบบ ตั้งแตการเก็บรวบรวมขอมูลการศึกษาและวิเคราะห
สภาวะแวดลอมทางการศึกษา  การศึกษาและวิเคราะหระบบการศึกษา  ตลอดจนผลกระทบ    
ตาง  ๆ ในลักษณะบูรณาการ  ซึ่งการรวมมือดําเนินการในลักษณะดังกลาวหาไมไดงายนักใน
ระบบบริหารการศึกษา ระบบราชการ  และระบบสังคมไทย

3.2 แนวปฏิรูปการศึกษาตาง  ๆ  ที่นําเสนอ    ลวนแลวแตเกิดขึ้นจากสมองของนักวิชา
การ  และผูทรงคุณวุฒิไทย  ขอเสนอบางอยางอาจจะตรงหรือคลายคลึงกับหลักการ  และวิธีการที่
มีปฏิบัติอยูในตางประเทศบาง ก็เปนสิ่งที่เห็นพองกันโดยบังเอิญ  หรือเปนสิ่งที่หลักสากลที่ยึดถือ
วาดี  และควรนํามาปฏิบัติ

นอกจากนี้ก็ยังมีขอสังเกตอีกวา  การดําเนินการปฏิรูปการศึกษาที่จัดทําตั้งแตอดีตถึง
ปจจุบันมีอยู  3  คร้ัง  คร้ังแรกในสมยัรัชกาลที ่  5  นัน้  ผูรับผิดชอบดําเนินการปฏิรูปการศึกษาคือ  
สมเด็จกรมพระยาดํารงราชานุภาพ  เสนาบดีกระทรวงมหาดไทย  และสมเด็จกรมพระยา          
วชิรญาณวโรรส  ประมุขของสงฆ  ซึ่งการดําเนินการครั้งนั้นมุงประสานการจัดการศึกษาโดย
ฆราวาส  และโดยสงฆใหสอดประสานกัน  และสามารถขยายการศึกษาไปยังสวนภูมิภาคไดทั่วถึง 
สวนครั้งที่  2  ในชวง  พ.ศ.2517-2521  คือคณะกรรมการวางพื้นฐานเพื่อปฏิรูปการศึกษา  คณะ
กรรมการปฏิรูปการศึกษา  และคณะกรรมการรางแผนการศึกษาแหงชาติ  (พ.ศ.2520)  โดยมี
สํานักงานคณะกรรมการการศึกษาแหงชาติเปนสํานักงานเลขานุการ  สวนการปฏิรูปการศึกษา
คร้ังปจจุบันก็เชนเดียวกัน  การดําเนินงานวางแนวปฏิรูปการศึกษา  ดวยการจัดทํารางพระราช
บัญญัติการศึกษาแหงชาติ  เปนการดําเนินงานของคณะกรรมการและสํานักงานคณะกรรมการ
การศึกษาแหงชาติ  สวนการวางมาตรการการดําเนินงานตามแนวปฏิรูปการศึกษาตามพระราช
บัญญัติการศึกษาแหงชาตินั้น เปนการดําเนินงานของคณะกรรมการบริหารและสํานักงานปฏิรูป
การศึกษา  ซึ่งมีฐานะเปนองคกรอิสระ ซึ่งจัดขึ้นเปนการเฉพาะเพือ่การนี้

การทีใ่ชองคกรภายนอกกระทรวงศกึษาธกิารเปนผูดาํเนนิการดงักลาว  อาจเปนเพราะการ
ปฏิรูปการศึกษาเปนสิ่งที่จะตองมีการดําเนินการเปลี่ยนแปลงอยางกวางขวาง  จงึตองการความคดิ
และการดาํเนนิการอยางเปนอสิระ  ไมตกอยูใตอาณตัขิองผูมอํีานาจ  นอกจากนีอ้งคกรและบุคคลที่
ดําเนินการจะตองเปนผูที่ไมมีประโยชนไดเสียจากการกําหนดแนวดําเนินการปฏิรูปการศึกษาดวย  
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ทั้งนี้เพื่อใหการดําเนินงานเปนไปอยางอิสระอยางแทจริง (ประยูร  ศรีประสาธน, 2545 : 52-55 )

พ.ศ. 2535 มีแผนการศึกษาแหงชาติ พุทธศักราช 2535 ที่เปนแผนระยะยาวของรัฐบาล
ไทยจัดทําขึ้นเเพื่อเปนแนวทางและกรอบของการพัฒนาการศึกษา มีลักษณะชี้นําดานปรัชญาทาง
การศึกษาและการจัดระบบการศึกษาที่พึงประสงคในระยะยาว ระบุหลักการและความมุงหมาย
ของการจัดการศึกษา ระบบการศึกษา แนวนโยบายการศึกษา และแนวทางการจัดการศึกษา โดย
แผนการศึกษามีฐานะใกลเคียงกับพระราชบัญญัติ แตจัดทําในลักษณะพระบรมราชโองการ ซึ่งได
ระบุเหตุผลของการจัดทําวา

“ ในชวงทศวรรษที่ผานมา ประเทศไทยไดเปลี่ยนแปลงไปอยางรวดเร็ว และเห็นไดชัด 
เนื่องจากความเจริญกาวหนาของวิทยาการและระบบการสื่อสาร รวมทั้งการที่ประเทศไทยมีการ
ติดตอสัมพันธกับประชาคมโลกอยางกวางขวางมากยิ่งขึ้น  การเปลี่ยนแปลงเชนนี้ ทําใหบุคคล
และสังคมปรับตัวตามไมทัน  และกอใหเกิดความไมสมดุลของการพัฒนาในหลายลักษณะ ทั้งใน
ดานความไมสมดุลระหวางการพัฒนาทางวัตถุกับการพัฒนาทางจิตใจ ระหวางการใช
ทรัพยากรธรรมชาติกับการอนุรักษทรัพยากรธรรมชาติ ซึ่งสงผลใหส่ิงแวดลอมเสื่อมโทรมลง 
ระหวางการใหความสําคัญแกวิทยาการสมัยใหมและวัฒนธรรมภายนอกชุมชนกับภูมิปญญา และ
วัฒนธรรมทองถิ่น รวมทั้งระหวางการพึ่งพาอาศัยกันกับการพึ่งตนเอง ทั้งในระดับบุคคล ชุมชน
ทองถิ่น ภูมิภาคและระดับประเทศ” (วิชัย  ตันศิริ, สัมภาษณ,1 ตุลาคม 2547)

คณะผูรางแผนการศึกษาแหงชาติฉบับนี้ ประกอบดวยนักวิชาการ นักคิด นักบริหารและผู
มีประสบการณดานการศึกษา แนวคิด หลักการตางๆ มีลักษณะเชิงอุดมคติ คอนขางมีความ
สมบูรณครอบคลุมแนวคิด แนวปฏิบัติที่พึงปรารถนา มีหลักการที่เนนการพัฒนาที่มีความสมดุล 4
ประการคือความสมดุลระหวางความเจริญทางวัตถุและจิตใจ ความสมดุลของธรรมชาติ ความ
เจริญกาวหนาทางวิทยาการสมัยใหมและภูมิปญญาทองถิ่น ความสมดุลของการพึ่งพาอาศัยและ
การพึ่งตนเอง

การดําเนินการในการจัดทํารางแผนการศึกษาแหงชาติ พ.ศ. 2535 นี้ มีขั้นตอนการดําเนิน
งาน  (สกศ., 2545 ข. : 36-39) ดังนี้

1.  จัดประชุมสัมมนาเรื่อง  "ทิศทางการศึกษาไทย"   เมื่อเดือนเมษายน   พ.ศ. 2531   
เพื่อระดมความคิดของผูบริหารการศึกษา  นักการศึกษา  ผูทรงคุณวุฒิ  และผูที่เกี่ยวของกับ
ปญหา  อุปสรรค  และทิศทางการจัดการศึกษาที่เหมาะสมกับแนวโนมการเปลี่ยนแปลงในปจจุบัน
และอนาคต
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2.  ศึกษาขอมูลทั้งจากการติดตามประเมินผล  การวิจัยและการศึกษาจากเอกสาร    
บทความวิชาการตางๆ  ที่เกี่ยวของเพื่อประมวลแนวคิดและขอเท็จจริงเกี่ยวกับผลการจัดการ
ศึกษาตามแผนการศึกษาแหงชาติ  พ.ศ.2520

3.  ประชุมปฏิบัติการทบทวนแผนการศึกษาแหงชาติ  พ.ศ. 2520  เมื่อเดือนกุมภาพันธ  
พ.ศ.2532  เพื่อพิจารณาความเหมาะสมของแผนฉบับดังกลาว  และความจําเปนในการจัดทําแผน
การศึกษาแหงชาติฉบับใหม

4.  คณะกรรมการการศึกษาแหงชาติ    แตงตั้งคณะอนุกรรมการหาแนวทางสําหรับ
การจัดการศึกษาในอนาคต

5.  จัดทําเอกสารแนวคิดการจัดการศึกษาในอนาคต   จากผลการดําเนินงานในขอ 3  
และ 4 และวิเคราะหสภาพแวดลอมของระบบการศึกษา  ตลอดจนแนวโนมการเปลี่ยนแปลงใน
อนาคต   สังเคราะหและประมวลจัดทําเปนเอกสารแนวคิดการจัดการศึกษาในอนาคตเพื่อเผยแพร 
และไดจัดสัมมนาเพื่อรับฟงขอคิดเห็นทั้งในสวนกลางและภูมิภาครวม  4  คร้ัง  จากนั้นจึงนําเสนอ
คณะกรรมการการศึกษาแหงชาติพิจารณาใหความเห็นชอบ  เพื่อเปนกรอบสําหรับการจัดทําราง
แผนการศึกษาแหงชาติฉบับใหม

6.   ศึกษารายละเอียดสําหรับการจัดทํานโยบายและมาตรการของแผนการศึกษาแหง
ชาติ  พ.ศ.2535  ในดานการจัดเครือขายการเรียนรูและบริการการศึกษาเพื่อปวงชน  ดานเนื้อหา
สาระและกระบวนการเรียนรู  ดานครูและบุคลากรทางการศึกษา  ดานการบริหารและการจัดการ
ศึกษา และดานคาใชจายและการลงทุนเพื่อการศึกษา จากนั้นไดมีการประชุมปฏิบัติการเพื่อ
พิจารณาความสอดคลองของนโยบายและมาตรการทั้ง 5  ดานดังกลาว

7.   แตงตั้งคณะกรรมการดําเนินการจัดทํารางแผนการศึกษาแหงชาติ  พ.ศ.2535   ขึ้น
เมื่อเดือนกันยายน พ.ศ.2533  เพื่อดําเนินการสังเคราะหนโยบายและมาตรการทั้ง  5  ดานดัง
กลาวใหเปนนโยบายและแนวทางการจัดการศึกษา

8.  คณะกรรมการการศึกษาแหงชาติมีมติใหแตงตั้งคณะทํางานกลาง     เพื่อพิจารณา
ปรับปรุง/แกไขเอกสารรางแผนการศึกษาแหงชาติ  พ.ศ.2535  โดยมีนายแพทยประเวศ  วะสี   เปน
ประธาน  ปลัดกระทรวงศึกษาธิการ  ปลัดทบวงมหาวิทยาลัย  เปนคณะทํางาน  และเลขาธิการ
คณะกรรมการการศึกษาแหงชาติ  เปนคณะทํางานและเลขานุการ

9.  สกศ.  ไดจัดใหมีการประชุมคณะทํางานกลางในหลักการ  เกี่ยวกับเนื้อหาสาระของ
รางแผนการศึกษาแหงชาติ  พ.ศ.2535  รวมทั้งไดจัดทําเอกสารเปรียบเทียบสาระสําคัญระหวาง
แผนการศึกษาแหงชาติ  พ.ศ.2520  กับแผนการศึกษาแหงชาติฉบับใหม

10.  คณะกรรมการการศึกษาแหงชาติ    มีมติใหความเห็นชอบรางแผนการศึกษาแหง
ชาติ  พ.ศ.2535  ตามที สกศ.เสนอ  และใหนําเสนอคณะทํางานกลางพิจารณาอีกครั้งหนึ่ง     จาก
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นั้นใหนําเสนอคณะรัฐมนตรีเพื่อพิจารณาใหความเห็นชอบ และนําขึ้นกราบบังคมทูลเพื่อทรงลง
พระปรมาภิไธย  และมีพระบรมราชโองการใหใชแผนการศึกษาแหงชาติ  พ.ศ.2535

พ.ศ. 2536  นายสัมพันธ ทองสมัคร เปนรัฐมนตรีวาการกระทรวงศึกษาธิการ และ       
ดร.โกวิท วรพิพัฒน เปนปลัดกระทรวงศึกษาธิการในสมัยนั้น  ไดใหมีการจัดทํารางพระราชบัญญัติ
การกระจายอํานาจการบริหารและการจัดการศึกษาไปยังคณะกรรมการการศึกษาจังหวัดและ
สถานศึกษา แตไมสําเร็จ เนื่องจากเปลี่ยนรัฐบาลเสียกอน

พ.ศ. 2537 ไดมีโครงการการศึกษาไทยในยุคโลกาภิวัฒน  โดยมี ศ.ดร.สิปปนนท  เกตุทัต
เปนประธาน  เปนโครงการของภาคเอกชนรวมกับนักวิชาการ  ในวันที่  7  กันยายน  พ.ศ.2537  ผู
มีประสบการณภาคเอกชนและภาครัฐ  4  คน  ไดแก  นายบัณฑูร  ลํ่าซํา  (กรรมการผูจัดการใหญ
ธนาคารกสกิรไทย)  นายวจิติร  ศรีสอาน (ปลัดทบวงมหาวทิยาลยั)  นายโกวทิ  วรพพิฒัน (ปลัด
กระทรวงศึกษาธิการ)และนายสิปปนนท  เกตุทัต  (ประธานกรรมการปโตรเลียมแหงประเทศไทย) 
ไดหารือรวมกันและเห็นวาตองปฏิรูปการศึกษา  เพราะเปนหวัใจสาํคญัของการพฒันาและเตรยีมตวั
สูโลกยคุสารสนเทศ  จึงไดรวมกันจัดตั้งคณะศึกษาการศึกษาไทยในยุคโลกาภิวัฒน  เพื่อศึกษาและ
เสนอแนะการปฏิรูปการศึกษา  โดยธนาคารกสิกรไทยเปนผูสนับสนุน  คณะผูศึกษาฯ  ประกอบ
ดวยผูที่มีประสบการณจากภาคเอกชน  ภาครัฐ  ภาคราชการ  ภาคประชาชน  ภาคองคกรเอกชน
สาธารณประโยชน  ฯลฯ  รวมกันทํางานนี้  โดยไมมีคาตอบแทน  (สิปปนนท  เกตุทัต, 2545 : 2-
17) และไดวางยุทธศาสตรไว  4  ขั้นตอน ดังนี้

1.  จุดประกาย  โดยการจัดประชุม สัมมนาในภูมิภาคตางๆ  ในชวงป พ.ศ. 2538 ที่
จังหวัดขอนแกน ลําปางและสงขลา  มีการจัดสัมมนาระดับชาติเร่ือง “ยุทธศาสตรการศึกษาไทยใน
ยุคโลกาภิวัฒน” ที่ศูนยการประชุมแหงชาติสิริกิต จนกระทั่งการจัดทํารายงานยุทธศาสตรการ
ศึกษาไทยในยุคโลกาภิวัฒน และขอเสนอปฏิรูปการศึกษาไทย เพื่อเสนอเขาสูสมัชชาการศึกษา
เมื่อตนป พ.ศ.2539 และมีกิจกรรมแพรความคิดทางสื่อตางๆ เชนสื่อทีวี รายงานฉบับยอเปนภาษา
อังกฤษ หนังสือ “ความฝนของแผนดิน” ที่ไดวางเปาหมายหลายเรื่อง เชนวาดฝนใหเด็กไทยจะได
เรียนขั้นต่ําถึงมัธยมปลายทุกคน และกวารอยละ 50 ไดเรียนถึงมหาวิทยาลัย เปนตน รวมทั้งบรรจุ
สาระและขอเสนอเพื่อการปฏิรูปการศึกษาไทยไวในอินเตอรเนต เพื่อเผยแพรความเขาใจในระดับ
สากลเกี่ยวกับเจตนารมณของโครงการ ซึ่งกิจกรรมตางๆ ถือเปนการรณรงคทางสังคมอยางหนึ่งที่
จะปูทางไปสูการปฏิรูปการศึกษา     (อมรวิชช  นาครทรรพ, 2540)

2.  ขายความคิด  โดยการสัมผัส / สัมภาษณโรงเรียน  นักการศึกษา  พอแม  ครู  ใหคิด
เปนทําเปน  คิดชอบเห็นชอบ ใหนักเรียนรูวิธีเรียนรู  จนความคิดไดแพรกระจายไปทั่ว มีการจัดตั้ง
เครือขายการศึกษาไทยยุคโลกาภิวัฒนที่มีสมาชิกกวา 20,000 คน
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3.  พิชิตความเปลี่ยนแปลง  แพรกระจายความคิดรวมกับหนวยงานรัฐฯ ในการรางพระ
ราชบัญญัติการศึกษาแหงชาติ

4.  ออกแรงผลักดันสูความสําเร็จ  รวมกับทุกองคกรทําความเขาใจรวมกันเพื่อปฏิรูป
การศึกษา

คณะผูศึกษาฯ  ไดกระตุน  ระดมใหองคกรตางๆ  ทั้งภาครัฐ  ภาคเอกชน  ประชาชน  ฯลฯ  
รวมงานกับในระดับรากหญา  จากลางสูบน  ดวยความหวังวาจะผลักดันรัฐบาล  ฝายบริหารและ
ฝายนิติบัญญัติ ใหรวมพลังกันปฏิรูปการศึกษา นับไดวาเปนจุดเริ่มตนของการปฏิรูปการศึกษา
ครั้งที่สาม : การศึกษาเพื่อนําทางสูสังคมแหงปญญาและการเรียนรู ซึ่งสอดคลองกับการ
สัมภาษณผูทรงคุณวุฒิที่พบวา “ธนาคารกสิกรไทยเปนผูใหการสนับสนุน ไดเชิญผูเชี่ยวชาญมา
พูดเรื่องกระแสโลกาภิวัฒน ที่ทําใหโลกเหมือนไมมีพรมแดน ขอมูลขาวสารการเรียนรูซึ่งกันและกัน
เกิดขึ้นไดอยางรวดเร็ว คนที่จะอยูในยุคนี้ได ตองมีการเปลี่ยนแปลงและสามารถปรับตัวไดทัน
การณ การศึกษาของเราที่เหมาะสมกับยุคสมัยที่ผานมา พอถึงยุคนี้ ถาเรายังคงทําตามแบบเดิม 
ๆตอไป  เชนรวบอํานาจไวที่ตรงกลาง ซึ่งอาจจะเหมาะกับยุคหนึ่งที่สังคมไมเปลี่ยนแปลงอะไรมาก 
คนที่มีความรูกระจุกที่สวนกลาง แตตอนนี้เปลี่ยนยุคแลว ทําแบบเดิมไมได จําเปนตองปรับ
เปลี่ยน” (สิริพร บุญญานันต, สัมภาษณ, 30 กันยายน 2546)

ในปเดียวกันนี้ (พ.ศ.2537) มีการเคลื่อนไหวทางการเมืองโดยกลุมแกนนําองคกร
ประชาธิปไตยสวนหนึ่งที่เห็นวา การจะมีระบอบประชาธิปไตยที่ดีกวาเดิม จําตองมีการทบทวน
โครงสรางระบบการปกครองเสียใหม  จึงไดมีการผลักดันใหมีการปฏิรูปการเมืองในอีกแนวหนึ่งขึ้น
โดยเรียกรองใหรัฐสภาปฏิรูปการเมือง  โดยการจัดทํารัฐธรรมนูญใหม  รัฐสภาในขณะนั้นตอบ
สนองโดยการแตงตั้งคณะกรรมการพัฒนาประชาธิปไตยขึ้นเพื่อทําหนาที่ศึกษาแนวทางในการจัด
ทํารางรัฐธรรมนูญ โดยมีศ.นพ.ประเวศ วะสี เปนประธานกรรมการ ปรากฏการณดังกลาวเปนการ
เปดโอกาสใหประชาชนเขามามีสวนรวมในการริเร่ิมการรางรัฐธรรมนูญอยางแทจริง  ซึ่งเปลี่ยนไป
จากกลไกเดิมที่ใหตัวแทนของประชาชนในรัฐสภาเปนผูดําเนินการ กระบวนการดังกลาวไดดําเนิน
การแลวเสร็จและประกาศเปนรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย  พ.ศ.2540  นับเปนมิติใหมของ
ระบบการเมือง  ทั้งยังนับเปนรัฐธรรมนูญฉบับแรกที่มีปวงชนชาวไทยเขามามีสวนรวมในการจัด
รางรัฐธรรมนูญอยางกวางขวาง  เปดโอกาสใหประชาคมไทยหลากหลายกลุมไดเขารวมระดมสติ
ปญญาและความคิดเพื่อกําหนดทิศทางของรัฐธรรมนูญใหเปนกฎหมายหลักแหงชาติที่มีเสถียร
ภาพและประสิทธิภาพ

พ.ศ. 2538  สํานักงานคณะกรรมการการศึกษาแหงชาติรวมกับคณะกรรมมาธิการการ
ศึกษาของสภาผูแทนราษฎร ไดรวมกันจัดสัมมนาเรื่องการปฏิรูประบบการศึกษาในกระแส       
โลกาภิวัฒน มีหลักการและแนวคิด ซึ่งเปนพื้นฐานของขอเสนอคือการเรียนรูที่ถูกตองและการจัด
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การศึกษาที่ถูกตอง เปนจุดมุงหมายบั้นปลายของการพัฒนาทั้งหลาย ปญหาอุปสรรคมิไดอยูที่งบ
ประมาณ แตอยูที่วิธีการใชงบประมาณ และการจัดสรรงบประมาณที่ถูกตองและเหมาะสม จาก
แนวคิดดังกลาวคือกรอบแนวคิดของขอเสนอแนวปฏิรูป 4 ประการ ดังนี้ (วิชัย  ตันศิริ, 2538 : 2-
17)

1. ปฏิรูประบบและกระบวนการเรียนรู
2. ปฏิรูประบบการจัดการศึกษาใหเปนระบบการศึกษาตลอดชีวิต
3. การปฏิรูปการฝกหัดครูและการพัฒนาครู
4. การปฏิรูประบบการบริหารการจัดการดานการศึกษา

พ.ศ.2539 นายสุขวิช รังสิตพล รัฐมนตรีวาการกระทรวงศึกษาธิการไดกําหนดใหมีการ
ปฏิรูปการศึกษาในสถานศึกษาในสวนที่กระทรวงศึกษาธิการรับผิดชอบ

          พ.ศ. 2540 มีรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทยพุทธศักราช 2540  (สกศ.ข., 2545 :18-
24)  ที่กระบวนการรางกลั่นกรองมาจากเสียงเรียกรองตองการของประชาชน  เปนรัฐธรรมนูญที่มี
แนวทางหลักนําไปสูการปฏิรูปการเมือง การบริหารและการจัดการในรูปแบบที่หลากหลายมากขึ้น  
รวมถึงการปฏิรูปการศึกษาของชาติ อันเปนที่มาของพระราชบัญญัติการศึกษาแหงชาติ พ.ศ.2542 
ที่จะตองมีการปรับปรุงการศึกษาใหสอดคลองกันกับการเปลี่ยนแปลงทางบริบทของประเทศไทย

การรางรัฐธรรมนูญโดยสมาชิกสภารางรัฐธรรมนูญ (ส.ส.ร.) ไดรับความสนใจอยางมาก
จากประชาชน   โดยไดรวมแสดงความคิดเห็นและรวมผลักดัน    ใหมีสาระบัญญัติดานการศึกษา
ในรางรัฐธรรมนูญ  การดําเนินงานของ ส.ส.ร.ในการรางสาระสําคัญของกฎหมาย โดยผาน
กระบวนการรับฟงความคิดเห็นใชเวลา 240  วัน  จากวันที่ 26  ธันวาคม  2539 – ถึงวันที่  22  
สิงหาคม  2540  และในกระบวนการรางสาระบัญญัติในรัฐธรรมนูญ มีรายละเอียด ดังนี้

1. หนวยงานทางการศึกษาคือสํานักงานคณะกรรมการการศึกษาแหงชาติ  (สกศ.)  ไดเขา
ไปมีสวนรวมดําเนินการ  โดยนํายุทธศาสตรเครือขายและยุทธศาสตรการรับฟงความคิดเห็น  
(Consultation)  มาใช  เพื่อเปดโอกาสใหประชาชนมีสวนรวมในการกําหนดนโยบาย  โดยมีขั้น
ตอน  ดังนี้

1.1  สํารวจความคิดเห็นของประชาชน  เร่ือง  ประชาชนคิดอยางไร  กรณี  "การ
ศึกษา"  กับ  "รัฐธรรมนูญ"  โดยสวนดุสิตโพล  ใชการสํารวจจากกลุมตัวอยางตัวแทน  8 จังหวัด  
จํานวน  14,352  คน  ระหวางวันที่ 14  มีนาคม - 8  เมษายน  2540  นําผลมาเสนอประกอบการ
ประชุมระดมความคิดเพื่อพิจารณายกรางสาระบัญญัติการศึกษาในรัฐธรรมนูญในวันที่  9  
เมษายน  2540

1.2 การประชุมระดมความคิดเห็นในวันที่  6  มีนาคม  และวันที่ 9  เมษายน  2540
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มีผูเขาประชุมประกอบดวย  ส.ส.ร.  และนักวิชาการทางการศึกษามารวมยกรางสาระบัญญัติการ
ศึกษาในรัฐธรรมนูญ  เสนอสาระบัญญัติดังกลาวผานความเห็นชอบของคณะกรรมการการศึกษา
แหงชาติ  ในวันที่  10  เมษายน  2540 แ ละเสนอตอ  ส.ส.ร. ในวันเดียวกัน

       1.3  เมื่อมีการบรรจุสาระบัญญัติวาดวยการศึกษาในรางรัฐธรรมนูญแลว  เพื่อใหการ
แปรญัตติสวนที่ยังไมสมบูรณไดเปนไปโดยรอบคอบ  ครบถวน  จึงมีการสํารวจความเห็นโดยแบบ
สํารวจความคิดเห็นเรื่อง  "บทบัญญัติวาดวยการศึกษาในรางรัฐธรรมนูญ  :  ขอเสนอเพื่อการทํา
ประชาพิจารณ"  จํานวน  5,000  คน  ซึ่งในครั้งนี้ไดริเร่ิมนํารายชื่อผูสนใจทางการศึกษาและผูที่
เกี่ยวของมารวบรวมจัดทําเปนฐานขอมูลเครือขายการศึกษาไทยดวย

1.4  สัมมนาและทําประชาพิจารณในวันที่   27  พฤษภาคม  2540 เร่ือง บทบัญญัติ
วาดวยการศึกษาในรางรัฐธรรมนูญ    ผูเขารวมสัมมนา ประกอบดวย  ส.ส.ร.  ซึ่งเปนผูชี้แจงเนื้อ
หาของรางรัฐธรรมนูญ  พรอมทั้งรับฟงความคิดเห็น  โดยมีผูสนใจเขารวมกวา  5,000  คน จากนั้น  
ไดสรุปผลการประชุมและจัดทําเปนคําแปรญัตติเสนอตอ  ส.ส.ร. ในวันที่  6  มิถุนายน  2540

2. ผลสําเร็จของการมีสวนรวมในการรางรัฐธรรมนูญก็คือ ไดมีการนําประเด็นที่เปน
ประโยชนอยางยิ่งสําหรับการศึกษามาบัญญัติไวในรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช  
2540  ซึ่ง ดร.รุง แกวแดง (มปป., 1-16) ไดวิเคราะหสาระสําคัญที่เกี่ยวของกับการศึกษาใน              
รัฐธรรมนูญ ไวหลาย ประเด็น ดังนี้

2.1  มาตรา  40  ทรัพยากรสื่อสารของชาติกับการศึกษา  เปนการปฏิวัติสังคมไทยให
เปนสังคมแหงการเรียนรู และคนไทยมีแหลงความรูสําหรับการศึกษาไดตลอดชีวิต

2.2 มาตรา  42   เสรีภาพทางวิชาการ   ไดใหหลักประกันดานเสรีภาพในทางวิชาการ
สงเสริมใหมีการคิดคนหารูปแบบการจัดการเรียนการสอนใหม ๆ  สอดรับกับมาตรา 40 อันจะนํา
ไปสูการพัฒนา การศึกษาใหมีคุณภาพและมาตรฐานยิ่งขึ้น
           2.3 มาตรา 43 การศึกษาขั้นพื้นฐาน เปนการรักษาผลประโยชนของคนทั้งประเทศ  
คุมครองสิทธิบทบาทของการศึกษาเอกชน สิทธิการศึกษาข้ันพื้นฐานไมนอยกวา  12  ป อยางทั่ว
ถึง  มีคุณภาพ  และไมเก็บคาใชจาย

2.4 มาตรา 69 การศึกษาเปนหนาที่ของประชาชน การกําหนดเชนนี้ จะทําใหสังคม
ไทยเปนสังคมที่ประชาชนมีการศึกษาอยางแทจริง

2.5 มาตรา 46 การอนุรักษและฟนฟูภูมิปญญาไทย  การศึกษาจะชวยนําภูมิปญญา
ที่เปนความภูมิใจของชาติกลับคืนสูสังคมไทย

2.6 มาตรา 53, มาตรา 55,  และมาตรา 80 การคุมครองและใหการศึกษาอบรมแก 
เด็กและเยาวชนทุกคน รวมทั้งที่ไมมีผูดูแล พิการหรือดอยโอกาส เด็กยากไร ไดรับการคุมครองดู
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แลและการศึกษาอบรมอยางทั่วถึงทุกคน
               2.7 มาตรา  69 การกําหนดใหการศึกษาเปนหนาที่ของประชาชน ซึ่งไดมีการกําหนด
เปนการศึกษาภาคบังคับ  9  ปสําหรับคนไทย

2.8 มาตรา 81 แนวทางการจัดการศึกษาของรัฐ ในมาตรานี้ จะมีคําหลักที่สําคัญ
และระบุเจตนารมณของแนวนโยบายแหงรัฐที่เกี่ยวกับการศึกษา เชนการที่รัฐตอง”ปรับปรุงการ
ศึกษาใหสอดคลองกับความเปลี่ยนแปลงทางเศรษฐกิจและสังคม” หมายความวาเมื่อมีความจํา
เปนรัฐจะตองพิจารณา “ปฏิรูปการศึกษา” ใหกาวหนา เหมาะสมกับยุคสมัยอยูเสมอ ซึ่งจะทําใหมี
การเปลี่ยนแปลง เพื่อปรับปรุงการศึกษาอยูตลอดเวลา เปนตน

2.9  มาตรา 289 บทบาทของการปกครองสวนทองถิ่นในการจัดการศึกษา เปนการ
เปดโอกาสใหทองถิ่นมีสิทธิในการจัดการศึกษาเปนการกระจายอํานาจจากสวนกลางไปสูทองถิ่น

จากการสัมภาษณ ดร.รุง แกวแดง (9 พฤศจิกายน 2547) ไดกลาววา “กลุมพวกเราเปน
คนทําประเด็นเรื่องการศึกษาในรัฐธรรมนูญ จะพบวามีมาตราตางๆ กระจายอยูรวม 11 ประเด็น 
ที่สามารถแทรกเขาไปได ในตอนนั้น …และมีอีกคนหนึ่งที่ตองขอยกยอง คือคุณโพยม  วรรณะศิริ 
(ตอนนี้เสียชีวิตแลว) เปนขาราชการที่สภาการศึกษา เขาใหความสนใจมาก ถาเปนคนอื่น พอ
เสนอเรื่องเขาไปก็ถือวาจบแลว แตเขาไม…เขาจะผูที่คอยไปเฝาติดตามอยางสม่ําเสมอ…ดูเหมือน
จะนั่งอยูหนาหองเกือบทุกคืนที่มีการประชุม เขาจะโทรมาหา มาบอก มาแนะวา มาตรานี้จะไมได
แลว แนะใหโทรไปหาคนนั้น หาคนนี้ ผมก็โทร…พอตกไป ก็ใสกลับเขาไปใหม ก็เลยดูวาในรัฐ
ธรรมนูญฉบับนี้ เร่ืองการศึกษาเปนเรื่องที่บรรจุไวคอนขางมาก”

ในกระบวนการจัดทํารางรัฐธรรมนูญ ประกอบดวยสมาชิกสภารางรัฐธรรมนูญ (ส.ส.ร.)
จํานวน 99 ทาน ที่มาจากการเลือกตั้งและผูทรงคุณวุฒิ จากการสัมภาษณ ดร.สิริพร บุญญานันต   
(30 กันยายน 2546) พบวา “ส.ส.ร.ที่ใหความสําคัญในประเด็นการศึกษาคอนขางมาก มีอยูสาม
ทานคือ ดร.ประวิทย  ทองศรีนุน ส.ส.ร.จากพัทลุง อาจารยเดโช  เสาวนานนท จากสุราษฏรและ
ดร.สนั่น  อินทรประเสริฐ  ส.ส.ร.จากนครนายก” และพบวามี ส.ส.ร.ที่มีอดีตเปนครู อาจารย ผู
บริหารในแวดวงการศึกษาอีกประมาณ 40 ทาน มีสวนสําคัญในการชวยผลักดันสาระสําคัญทาง
ดานการศึกษาในรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย และที่สําคัญที่สุด คือเลขาธิการสํานักงาน
คณะกรรมการการศึกษาแหงชาติ (ดร.รุง แกวแดง) มีสวนสําคัญที่สุดในการสนับสนุนอยางเปด
เผย ผูทรงคุณวุฒิใหสัมภาษณวา “ตนคิดจริงๆ คือ ดร.รุง สวนคนใน สกศ.เปนคนสานตอ เรา 
Lobby ส.ส.ร.กอน”

ดร.รุง แกวแดงใหความสนใจในรัฐธรรมนูญฉบับนี้มาก ทานเลาวา “ผมสมัครลงใน
ตําแหนง ส.ส.ร.ดวย แตผมไดคะแนนไมถึง และการที่ผมอยูในแวดวงนั้น ทําใหทราบวาประเด็นใน
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รางรัฐธรรมนูญ…จะไมมีเร่ืองการศึกษา  มีแตเร่ืองการเมือง” จากการที่ไดเขารวมวงตั้งแตตน ทํา
ใหไดขอมูล ไดทราบปญหาทัน การแกไขเกมการเมืองในครั้งนั้นไดใชยุทธวิธีการประชุมปรึกษา
หารือกับนักวิชาการ แลวก็เชิญ ส.ส.ร. ที่เปนคนในวงการศึกษาสิบกวาคนมาประชุมที่โรงแรมดุสิต
พาเลส ชี้แจงวาประเด็นการศึกษาไมปรากฏในรางรัฐธรรมนูญ ทําให ส.ส.ร.เร่ิมใหความสนใจ แลว
ก็ใหความสําคัญในที่สุด จากการสัมภาษณผูทรงคุณวุฒิ พบวา “ทานมาประชุมกับพวกเราทีมผู
บริหาร สกศ. ทานบอกวา ผมอานดูแลว แบบสอบถามของ ส.ส.ร. ในรางรัฐธรรมนูญไมมีเร่ืองการ
ศึกษาเลย  ทานใหโจทยวา ทําอยางไรจึงจะเอาเรื่องนี้เขาไปในรัฐธรรมนูญ …มีเวลาสองสัปดาห
เทานั้น ก็แบงงานกันทํา เร่ิมจากไปเอาชื่อ ส.ส.ร.ในวงการศึกษา ดูวามีการศึกษา หรือรัฐธรรมนูญ
ในประเทศตางๆ วากลาวถึงเรื่องอะไร และสอบทานดูวาในรัฐธรรมนูญที่ผานมามีประเด็นการ
ศึกษาหรือไม …เราทํา check list แสดงใหดูวาในฟลิปปนส มีการศึกษาใหกับคนพิการ ประเทศ
โนน ประเทศนี้ก็มี… (สิริพร บุญญานันต,สัมภาษณ, 30 กันยายน 2546) และผูทรงคุณวุฒิอีก
ทานกลาววา มี ส.ส.ร. สายการศึกษาเขาไปหลายคน…แนวคิดมาจาก 2 ประเด็นคือ แผนการ
ศึกษาฯ ไมไดนําไปสูการปฏิบัติ และอีกประเด็นคือ นโยบายทางการศึกษาไมตอเนื่อง พอรัฐบาล
เปลี่ยน นโยบายก็เปลี่ยนตามไปดวย  ทุกคนอยากเห็นนโยบายการศึกษาที่ยั่งยืน  ก็เลยสนับสนุน
ใหพัฒนาเปนกฎหมาย” (สมเกียรติ  ชอบผล, สัมภาษณ, 1 ตุลาคม 2546)

จากการประชุมทําให ส.ส.ร.สนใจดานการศึกษามากขึ้น  และ สกศ. ไดจัดการประชุม
สัมมนาเพื่อถามความเห็นวาควรใสเร่ืองอะไรบางลงไปในรัฐธรรมนูญ โดยสอบถามจากผูปกครอง
ครู ฯลฯประมาณ 2-3 คร้ัง แลวสรุปเสนอให ส.ส.ร. “ เราไดมากกวาที่เราคิด เขาเห็นดวยวาควรจะ
มีกฎหมายการศึกษา และกําหนดใหใสไวในหมวดสิทธิอีกดวย” (สิริพร  บุญญานันต, สัมภาษณ,
30 กันยายน 2546)

ความสําคัญในการบรรจุสาระบัญญัติในหมวดสิทธิ คือประชาชนจะไดสิทธิอะไรบาง ถา
ไมเปนไปตามสิทธิที่รัฐธรรมนูญบัญญัติไว ประชาชนก็จะมีสิทธิฟองรองรัฐบาลได “ผูที่เปนหลักใน
การปรับสาระในสวนนี้คืออาจารยเดโช  สวนานนท ตอนแรกเขียนไวในแนวนโยบายแหงรัฐ ซึ่งจะ
ทําก็ได ไมทําก็ได จริงๆ แลวขอความที่เหมือนกับมาตรา 43 ในรัฐธรรมนูญอื่นก็มี แตอยูในหมวด
แนวนโยบายแหงรัฐ จะเขียนวา รัฐจะทําอะไรบาง ถารัฐไมทําก็ไมผิดกฎหมาย” (รุง แกวแดง, 
สัมภาษณ, 9 พฤศจิกายน 2547) โดยมาตรา 43 นี้มีการเจรจาตอรองที่พัทยา  “ในตอนแรก      
ส.ส.ร.ฝายการเมืองไมเอา บอกวาเปนไปไมได ทานบวรศักดิ์และทานอานันทไมเห็นดวย แต       
ส.ส.ร.สายการศึกษาก็ตอรองวาถาไมเอามาตรานี้จะขอโหวต  ตอนนั้น ส.ส.ร.สายการศึกษามีการ
รวมตัวกันเลยชนะ” (รุง แกวแดง, สัมภาษณ, 9 พฤศจิกายน 2547) ตอนนั้นสภาการศึกษาใชจุด
เดนของ สกศ. คือ ใชวิธีการประชุมสัมมนาเกือบทุกประเด็น และเชิญ ส.ส.ร.มารวม ส.ส.ร.ที่มา
รวมสวนใหญมาจากสายการศึกษา มารวมกันพิจารณา ปรึกษาหารือ จน ส.ส.ร.เขาใจ บางเรื่องที่
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ขัดแยงกันอยู หรือยังไมชัด สกศ.จะจัดทําเอกสารเพิ่มเติม ชี้แจงสั้น ๆ สงไปให  ผูทรงคุณวุฒิทาน
เดิมกลาวเพิ่มเติมอีกวา “ถาจะพูดกันแบบตรงไปตรงมา การประสบความสําเร็จอยางมากในครั้ง
นั้น เพราะเปนการรวมตัวกันคลายกับกลุมของวิชาชีพ ขณะที่กลุมอ่ืนยังไมตื่นตัว”(รุง แกวแดง, 
สัมภาษณ, 9 พฤศจิกายน 2547)

ในสภาพการณตอนนั้น มี ส.ส.ร.บางทานไดติงวา ในรัฐธรรมนูญฯ ไมควรใหอภิสิทธิ์กับ
วิชาชีพครู เนื่องจากอาจจะเกิดความขัดแยงกับวิชาชีพอื่นได ถึงกับขนาดตองปดประตูหองตอรอง
กัน และมีการโหวต(ลับ) กอนการลงมติ ดร.ประวิทย  ทองศรีนุน จึงอาศัยการประชุมนี้ชี้แจง และมี 
ดร.ลิขิต  ธีรเวคิน เปนผูใหการสนับสนุน จนในที่สุด มาตรา 81 มีเสียงขางมาก (ชนะ 3 เสียง) โดย
เหตุผลที่ใชในการประชุม คือ

1. การพัฒนาทางการศึกษาเปนรากฐานของการพัฒนาส่ิงอื่นๆ
  2. การพัฒนาการศึกษาเปนสิ่งชี้นําถึงความจําเปนอยางยิ่งในการสรางความรูและปลุก

จิตสํานึกในเรื่องความเปนประชาธิปไตยและการเขามามีสวนรวมในกระบวนการพัฒนาประเทศ
อยางมีประสิทธิภาพยิ่งขึ้น และ

 3. การศึกษามีเจตนารมณและวัตถุประสงคชัดเจนที่จะสรางสังคมไทยเปนสังคมคุณ
ภาพ  เปนสังคมแหงภูมิปญญาและการเรียนรู  มีความเปนไทยดวยภูมิปญญาไทย  และสังคม
สมานฉันทและมีความเอื้ออาทรตอกัน

ทานผูทรงคุณวุฒิไดกลาวถึงสวนที่เกียวของวา “สวนที่เกี่ยวกับมาตรา 81 ทานบวรศักดิ์ได
หารือกับทานอานันทวา…เวลาเอาเรื่องนี้เขาสภาฯ ถาถูกคัดคานอาจจะเสียหายไดนาจะขอให        
ดร.ประวิทยถอนญัตติ ทานอานันทไดบอกใหผมถอน มาตรา 81…แตผมบอกวาความลาหลังทาง
เศรษฐกิจ สังคม ความมั่นคงของรัฐ การเมือง การปกครอง เปนผลมาจากการจัดการศึกษาที่
สรางคนไมมีคุณภาพ ผมไดยกตัวอยางเงาะปาที่เปนคนไทย แตสูไมไดในสังคมโลก เพราะความ
ไมเปนสากลในการจัดการศึกษา…ความจริงทุกวิชาชีพสําคัญหมด แตวิชาชีพการศึกษาเปนตัว
แปรตน ถาหากวา คุณภาพของคนในชาติดอยแลว วิชาชีพอื่นจะลมหมด วิชาชีพครูเปนตัวแมบท 
ตองเขียนกฎหมายแมบทเอาไว”  และ “การยกมือในที่ประชุมลับ มีทั้งเห็นดวยและไมเห็นดวย 
ทานอานันทและทานบวรศักดิ์เปนกลาง แตสามารถเอาชนะมาได  3 เสียง ผมเกือบเปนลมเลย…
ดีใจ ดีใจมากๆ  พอเขาที่ประชุมใหญ มติก็เลยไดกลายมาเปนเอกฉันท เพราะไดผานที่ประชุมลับ
มากอนแลว” (ประวิทย  ทองศรีนุน, สัมภาษณ, 4 กันยายน 2546)

การประชุมนอกรอบ นับไดวาเปนการเจรจาตอรองอีกวิธีหนึ่งที่ใชแกปญหาความขัด
แยง เปนการหาเอกภาพในกลุมเล็กๆ กอนที่จะเขาที่ประชุมใหญ นอกจากนี้การขจัดความขัดแยง
อีกวิธีหนึ่งในการรางรัฐธรรมนูญก็คือการหลีกเลี่ยงความขัดแยง “หากบางเรื่องผมไมเห็นดวย แต
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พรรคพวกเห็นดวย ผมก็ตองใชวิธีการปวยการเมือง ตองเขา รพ. สิบวัน เชนกรณี ส.ส. ส.ว. ตอง
จบปริญญาตรี ผมเห็นดวย 50 ไมเห็นดวย 50 เพราะเหตุผลยังไมพอและเปนการเอาปญหาของ
บุคคลมาอธิบาย ไมไดเอาหลักการ” (ประวิทย ทองศรีนุน, สัมภาษณ, 4 กันยายน 2546)

จากการวิเคราะหการดําเนินงานในสวนนี้พบวาสภาการศึกษาเปนหัวหอกใหญที่
สําคัญ   และนักวิชาการศึกษาก็เห็นชอบกับแนวความคิดนี้ มีความเห็นรวมกันและชวยกันผลัก
ดันไปสู  ส.ส.ร. ประกอบกับ   ส.ส.ร.หลายทานเปนนักการศึกษาที่ไดทุมเท ทั้งๆ ที่ฝายนิติศาสตร
ไมเห็นดวย “ฝายนักการศึกษาไดรวมพลังกัน สรางพลังการตอรอง ถาไมใสมาตรา 81 จะขอแปร
ญัตติทุกมาตรา ซึ่งจะทําใหรัฐธรรมนูญผานสภาฯ ไดยาก” (พฤทธิ์  ศิริบรรณพิทักษ, สัมภาษณ, 
15 กันยายน 2546)

สรุปไดวา ลักษณะและสภาพของปญหาในเชิงการเมืองและการศึกษานั้น ไดมี
พัฒนาการมาอยางตอเนื่อง มีมาตั้งแตการปฏิรูปคร้ังที่ 1 ในรัชสมัยของสมเด็จพระจุลจอมเกลา
เจาอยูหัว ที่ประสบความสําเร็จ เปนรากฐานของการศึกษาในปจจุบัน สวนการปฏิรูปคร้ังที่ 2 เพื่อ
ใหการศึกษามีบทบาทในการพัฒนาคน แกปญหาสังคม เสริมสรางและนําประเทศไปสูสังคมที่พึง
ประสงคมี ศ.ดร.สิปปนนท เกตุทัต เปนผูริเร่ิม และผลักดัน แตคร้ังนั้นถือวาไมสําเร็จ เนื่องจากเหตุ
ผลทางการเมือง แตก็เปนสะสมแนวคิดที่เปนเชื้อไฟที่รอวันปะทุ  จนกระทั่งใน พ.ศ.2537 มีกลุมผู
นําทางการศึกษาไดนําแนวคิด    หลักการทางการศึกษาที่สะสมมารื้อฟนอยางเปนรูปธรรม โดยมี
แกนนําคือ ศ.ดร.สิปปนนท เกตุทัต   ศ.ดร.วิจิตร  ศรีสอาน ดร.โกวิท วรพิพัฒน โดยนายบัณฑูร   
ลํ่าซํา จากองคกรภาคเอกชนเขารวมเปนภาคี การกระทําครั้งนั้นไดจุดประกายใหเกิดการปฏิรูป
การศึกษาครั้งที่ 3 เพื่อใหการศึกษานําสังคมสูสังคมแหงปญญาและการเรียนรู ประกอบกับปเดียว
กันนี้มีกระแสการปฏิรูปการเมือง เพื่อตอบสนองใหประเทศไทยเปนประชาธิปไตยโดยสมบูรณขึ้น
และเพื่อกอใหเกิดประสิทธิภาพและประสิทธิผลในการบริหารราชการแผนดิน โดยมีการตั้งสภาราง
รัฐธรรมนูญ ใหประชาชนเลือกสมาชิก ( ส.ส.ร.) 99 คน และ ส.ส.ร.ยกรางรัฐธรรมนูญที่เห็นวา
เหมาะสมกับประทศไทย ทั้งๆ ที่หนาที่การปฏิรูปการเมืองการปกครองเปนหนาที่ของฝายบริหาร
และฝายนิติบัญญัติ แตฝายบริหารและนิติบัญญัติไมเคยทําไดสําเร็จ แมแตคณะปฏิวัติเคยรางรัฐ
ธรรมนูญไว แตก็ทําไมสําเร็จ  ในที่สุด ส.ส.ร.ก็ยกรางฯ และประกาศใชรัฐธรรมนูญแหงราชอาณา
จักรไทย เมื่อวันที่ 11 ตุลาคม 2540 รัฐธรรมนูญฉบับนี้ถือเปนแมบทของการปฏิรูปการเมืองการ
ปกครอง เปนกฎหมายสูงสุด

รัฐธรรมนูญฉบับนี้ถือวาเปนรัฐธรรมนูญที่ใหความสําคัญกับการศึกษามากที่สุด ใน 16
ฉบับที่ผานมา และสิ่งที่เปนปจจัยแหงความสําเร็จ คือ ดร.รุง แกวแดง ผูนําทางการศึกษาที่มีวิสัย
ทัศน ที่ไดหยิบฉวยโอกาส ใชยุทธวิธีเชิงรุก ใหขอมูลกับ ส.ส.ร.จนเห็นความสําคัญและความจํา
เปนที่ตองมีกฎหมายแมบททางการศึกษา จนไดมาตรา 43 และมาตรา 81 ที่เปนมาตราสําคัญใน
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รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักร พ.ศ. 2540 ที่สงผลกระทบโดยตรงตอการปฏิรูปการศึกษาไทย ตาม
พระราชบัญญัติการศึกษาแหงชาติ

ดานเศรษฐกิจกับการศึกษา
พัฒนาการทางการเมืองและสังคมทําใหสังคมไทยกลายเปนสังคมเปดกวาง และกอให

เกิดการเปลี่ยนแปลงในระบบเศรษฐกิจที่มีความสลับซับซอน แตมีความเชื่อมโยงกันมากขึ้น  ซึ่ง
เปนทั้งโอกาสและภัยคุกคามตอการพัฒนา การเติบโตทางเศรษฐกิจอยางกาวกระโดดในระยะกวา
ทศวรรษที่ผานมา   ไดบดบังจุดดอยเชิงโครงสรางของสังคมไทยทั้งดานเศรษฐกิจ  สังคม  และการ
เมือง  โดยเฉพาะเมื่อเปรียบเทียบกับกลไกเทคโนโลยีที่มีวิวัฒนาการไปอยางรวดเร็วในโลกยุค
โลกาภิวัตน   กอใหเกิดความซับซอนของการพัฒนาการในทุกดาน  และเมื่อวิกฤติทางเศรษฐกิจ
ปะทุขึ้นในประเทศไทยที่เรียกวาวิกฤติการณฟองสบูแตก ใน พ.ศ.2539 – 2540  จึงเกิดการปรับ
โครงสรางทางเศรษฐกิจและมาตรการตางๆ ออกมามากมาย ชาวไทยจึงมองเห็นความออนดอย
ของโครงสรางการปกครอง   การบริหาร และการจัดการของทั้งภาครัฐและเอกชนในสังคมไทยได
แจมชัดขึ้น  ทําใหตระหนักถึงความจําเปนในการจัดการปฏิรูประบบสังคมและเศรษฐกิจใน
ประเทศไทยอยางจริงจัง  รวมไปถึงการปฏิรูประบบราชการดวย  (วิพุธ  พูลเจริญ และคณะ 2543 : 
33) และจากการสัมภาษณผูทรงคุณวุฒิก็ไดสาระวา “แผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ 
ฉบับ 1-8 เนนดานเศรษฐกิจ ไมไดเนนสังคม ทําใหเกิดชองวางระหวางคนรวยและคนจน”    
(ประวิทย ทองศรีนุน, สัมภาษณ, 4 กันยายน 2546)

วิกฤตเศรษฐกิจที่เกิดขึ้นไดสงผลกระทบตอคนและสังคมไทยอยางรุนแรง  โดยเฉพาะ
อยางยิ่งระดับความยากจนที่สูงขึ้น  กลาวคือ ในป  2539  สัดสวนคนจนตอประชากรทั้งประเทศ
เทากับรอยละ 11.4  หรือ 6.8  ลานคน ไดเพิ่มเปนรอยละ 15.9  หรือ 9.9  ลานคนในป  2542  โดย
คนจนสวนใหญรอยละ 69 ประกอบอาชีพในภาคเกษตร  ในทํานองเดียวกันชองวางระหวางคน
รวยและคนจนก็หางกันมากขึ้น  กลุมคนที่มีรายไดต่ําสุดรอยละ 20  ซึ่งเปนกลุมคนจนที่สุดมีสัด
สวนรายไดลดลงจากรอยละ 4.2  ในป  2539  เหลือรอยละ 3.8 ของรายไดระดับครัวเรือนทั้งหมด
ในป  2542  ขณะที่กลุมคนที่มีรายไดสูงสุดรอยละ 20 ซึ่งเปนกลุมคนรวยที่สุด มีสัดสวนรายไดสูง
ขึ้นจากรอยละ 56.5 เปนรอยละ 58.5 ปญหาความยากจนดังกลาว นํามาสู "ความไมรู ความยาก
ไร" ประกอบกับความไมเปนธรรมในการกระจายทรัพยากร  การพัฒนาและบริการของรัฐสูภูมิภาค
ตาง ๆ  ของประเทศ  ทําใหกลุมคนที่เปนประชากรสวนใหญของประเทศ  ขาดโอกาสที่จะไดรับการ
พัฒนาและการดูแลอยางทั่วถึง  เกิดกลุมผูดอยโอกาสและไมอาจปรับตัวไดทันกับระบบเศรษฐกิจ
ใหม (คณะกรรมการการศึกษาแหง, ก. 2545 :18-24) จึงไดมีการการปฏิรูปเศรษฐกิจ  ควบคูไปกับ
การปฎิรูปการเมือง การศึกษา และระบบราชการ ที่เร่ิมใกลๆ กัน (วิจิตร  ศรีสอาน, 2547 : 1)
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สรุปไดวาลักษณะและสภาพปญหาดานเศรษฐกิจของประเทศไทย เกิดจากความไม
ตระหนักในสภาพการณจริง ประชาชนใชจายเกินตัว รัฐบาลไมเปดเผยขอมูล ทําใหระบบ
เศรษฐกิจลมไประยะหนึ่ง และเมื่อมองยอนกลับไป ถาประชาชนมีความรู มีการศึกษา รูจักความ
พอดี และรัฐบาลมีความรับผิดชอบในการบริหาร (Accountability) แลว เหตุการณวิกฤตเศรษฐกิจ 
ก็จะไมสามารถชะลอความกาวหนาของประเทศได แตอยางไรก็ตาม ก็ตองขอบคุณวิกฤต
เศรษฐกิจคร้ังนั้น ที่ทําใหผูบริหารบานเมืองหันมาใหความสนใจในดานการศึกษามากขึ้น

ดานสังคมกับการศึกษา
กระแสอิทธิพลของวัฒนธรรมตางชาติที่ผานเขามาทางสื่อมวลชนและทางเทคโนโลยีสาร

สนเทศในรูปแบบตาง ๆ  มีสวนทําใหคานิยมและความเชื่อของคนไทยและสังคมไทยเบี่ยงเบนออก
จากเอกลักษณ  วัฒนธรรมที่ดีงามและจากคุณคาชีวิตแบบไทยดั้งเดิม  มาติดยึดกับกระแสวัตถุ
นิยมและบริโภคนิยม  คํานึงถึงแตประโยชนสวนตนมากกวาประโยชนสวนรวม  มีการแขงขันกัน
อยางรุนแรง  มีการแกงแยงและเอารัดเอาเปรียบกัน  เพื่อแสวงหาอํานาจทั้งการเมืองและอํานาจ
เงินมากขึ้น  คนไทยเริ่มออกหางจากศาสนา  มีความหยอนยานในศีลธรรมและจริยธรรมมากขึ้น 
(สกศ., ก.2545 :18-24)

ความเปลี่ยนแปลงที่เกิดขึ้นดังกลาวนี้  ไดกอใหเกิดปญหาทางสังคมดานตาง ๆ  ตามมา
โดยเฉพาะอยางยิ่งปญหายาเสพยติด  ครอบครัวแตกแยก  อาชญากรรม  การทารุณกรรมตอเด็ก
ที่มีแนวโนมทวีความรุนแรงขึ้น  และจากการกระจายความเจริญสูภูมิภาคของรัฐทําใหสังคมชนบท
เปลี่ยนเปนสังคมเมืองมากขึ้น  ความสัมพันธระหวางบาน วัด โรงเรียน และชุมชนในอดีตซึ่งมี
ความเขมแข็ง เร่ิมมีชองวางหางกันออกไปทุกที  การศึกษาเริ่มถูกแยกออกจากบาน  วัด  และชุม
ชน  ขาดความสัมพันธ  ซึ่งเชื่อมตอกันอยางดี  ดังในอดีตของสังคมไทย

ดร.ธีระ รุญเจริญ(2545 : 8-18) ไดสรุปในเอกสารเรื่องสภาพและปญหาการบริหารและ
การจัดการศึกษาขั้นพื้นฐานของสถานศึกษาในประเทศไทย ไววา วิกฤตทางดานสังคมเปนผลสืบ
เนื่องมาจากวิกฤตการศึกษาของชาติ เพราะทศวรรษที่ผานมาสังคมไทยเกิดความตกต่ําในทุก ๆ  
ดานอยางรวดเร็ว  และสรางความวิบัติแกสังคมไทยอยางตอเนื่องตลอดมา และวิกฤตทางดาน
สังคมที่เปนประเด็นรุนแรงเกี่ยวเนื่องกับความอยูรอดของชาติมี  2  ประเด็นหลักใหญ  ๆ  ไดแก

1.  วิกฤตดานคุณธรรม  จริยธรรม
2.  วิกฤตดานศิลปะ  วัฒนธรรม  และภูมิปญญาไทย
วิกฤตดังกลาวมีสวนสัมพันธเกี่ยวเนื่องกับวิกฤตดานการศึกษา  ที่จะทําใหสังคมมีปญหา

เปนอยางมากในที่สุด
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โลกยุคใหมเปนโลกที่ตกอยูในอิทธิพลของกระแสโลกาภิวัฒน  ซึ่งครอบคลุมทั้งประชาคม

โลก มีการจัดระเบียบการเมือง เศรษฐกิจและสังคมใหม (New Political, Economic and Social 
Order) ทําใหประเทศตางๆ ตองมีความรวมมือและการแขงขันสูงภายใตกติกาการอยูรวมกันที่มี
การเปลี่ยนแปลงอยางรวดเร็ว โลกยุคนี้ไดอาศัยความกาวหนาของดานเทคโนโลยีสารสนเทศและ
การสื่อสาร (Information and Communication Technology = ICT) เชื่อมโยงประเทศตางๆ ของ
โลกเขาดวยกัน ทําใหการเลื่อนไหลถายเทของขอมูลขาวสารไปอยางกวางขวาง ทั่วถึงและรวดเร็ว 
จนทําใหรูสึกเสมือนโลกไรพรมแดน (Borderless World)  ประเทศตางๆ ในประชาคมโลกยุค
ปจจุบันจึงเผชิญกับปญหาที่ทาทายหลักรวมกันสองประการคือการเปลี่ยนแปลงที่รวดเร็ว และการ
แขงขันที่ที่เขมขน ซึ่งนับวันจะ  รุนแรงยิ่งขึ้น (วิจิตร ศรีสอาน, 2547: 2-3) การพัฒนาการเรียนรู
ของคนไทย  และการสรางสังคมแหงการเรียนรู  จําเปนตองนําเทคโนโลยีมาใชเพื่อความเสมอภาค
และพัฒนาคุณภาพการเรียนการสอน รวมทั้งเปนเครื่องมือในการกระจายความรูสูสถานศึกษา ชุม
ชน และสังคมไทยใหคนไทยสามารถเขาถึงความรูไดอยางสะดวก  งาย  และรวดเร็ว  ในราคาที่ไม
แพงจนเกินไป  ปจจุบันการสรางเนื้อหาหรือความรูเพื่อใหสอดคลองกับเทคโนโลยีสารสนเทศและ
การสื่อสารสมัยใหมเพื่อการแพรกระจายไดอยางทั่วถึง ยังทําไดไมมาก  เนื่องจากขอจํากัดดานงบ
ประมาณ  โครงสรางพื้นฐาน  ความรู  ความสามารถและความเขาใจของครูและบุคลากรที่เกี่ยว
ของ (สกศ.ก, 2545 :18-24)

ความกาวหนาทางเทคโนโลยี ทําใหพัฒนาการทางสังคมกาวสูยุคสมัยที่เรียกวา "สังคม
ฐานความรู" เห็นไดชัดจากบทบาทสําคัญของเทคโนโลยีสารสนเทศและการสื่อสารในการแพร
กระจายขาวสารความรูและเรื่องทั่วไปอยางกวางขวาง  รวดเร็วยิ่งกวาที่เคยเปนมา ขอมูลขาวสาร
ที่แพรกระจายไปอยางกวางขวางรวดเร็วนี้หลอมรวมเรื่องซึ่งเปนประโยชน และสิ่งอันไมพึงประสงค  
ที่อาจครอบงําความคิด  ความเชื่อ  และการประพฤติปฏิบัติผิดแปลกไปจากวัฒนธรรมอันดีงาม
ของสังคมได  ในปจจุบันสื่อมวลชนในรูปแบบตาง ๆ  ไมวาจะเปนวิทยุกระจายเสียง  วิทยุโทรทัศน 
และสื่อส่ิงพิมพ   ตางๆ เปนเครื่องมือสําคัญที่จะสื่อสารขอมูลขาวสารไดอยางมีประสิทธิภาพ  แต
ส่ือมวลชนและเทคโนโลยีสารสนเทศและการสื่อสารเหลานี้ก็ยังมิไดถูกนํามาใชอยางสมประโยชน
แกการจัดการศึกษา เนื้อหาสาระของสื่อสวนใหญออกมาในรูปแบบการใหขอมูลขาวสารและมุง
เนนความบันเทิงเปนหลัก  มุงผลทางธุรกิจ  และขึ้นอยูกับกลไกตลาดเปนสําคัญ การใหความ
สําคัญกับการใชส่ือมวลชนและเทคโนโลยีสารสนเทศและการสื่อสารเพื่อการศึกษายังมีอยูนอย 
นอกจากนี้ในดานการศึกษา เทคโนโลยีสารสนเทศอํานวยความสะดวกใหการสืบคนขอมูลความรู
เปนไปอยางรวดเร็วและหลากหลาย ผูเรียนสามารถเรียนรูไดดวยตนเองมากขึ้น รูปแบบการสอนที่
เคยมีแตในหองเรียน การหาความรูจากตํารา และการสอนที่มีครูเปนศูนยกลาง จึงไมสอดคลองกับ
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สภาพความเปลี่ยนแปลงทางเทคโนโลยี

จากลักษณะและสภาพของปญหาที่กลาวมาขางตน แผนการศึกษาของชาติไมอาจแกไข
ปญหาทางการศึกษาไดอยางครอบคลุม เนื่องจากไมมีผลบังคับทางกฎหมาย ผูนําทางการศึกษา
โดยเฉพาะรัฐมนตรีที่เกี่ยวของกับการศึกษามีการเปลี่ยนแปลงบอย ทําใหนโยบายการศึกษาสะดุด 
และชะลอเปนพักๆ   และจากมุมมองของนักวิชาการทางการศึกษาหลายทาน ไดใหทัศนะผานสื่อ
ส่ิงพิมพ ไวมากมาย เชน นพ.ประเวศ  วะสี  ไดกลาวในหนังสือช่ือ การปฏิวัติการศึกษาไทยตอน
หนึ่งวา  "ระบบการศึกษาไทยลาสมัยไมสรางพลังทางปญญาใหคนไทยเต็มศักยภาพของคน เปน
เหตุใหชาติออนแอทางปญญา  และเปนระบบการศกึษาทีก่อควาททกุขยากใหแกผูคนทัง้ประเทศจน
กระทัง่มกีารลีภั้ยทางการศึกษาคือ การที่มีคนที่มีควมสามารถสงลูกหลานของตนไปศึกษาที่อ่ืนที่
เชื่อวาเปนการศึกษาที่ดีกวาในประเทศ ทําไมเราไมสรางระบบการศึกษาที่ดีทัดเทียมหรือดีกวาการ
ศึกษาที่ดี ๆ ในตางประเทศ  นี่คือ  โจทยใหญที่สุดที่คนไทยทุกคนตองชวยกันตีใหแตกและทําใหได  
ถาเราไมปฏิวัติการศึกษาไทย  คนไทยจะไมพนจากความทุกขยากและวิกฤตการณนานาประการที่
จะทับถมมากขึ้นทั้งเศรษฐกิจ การเมือง สังคม สิ่งแวดลอม วัฒนธรรม และจิตวิญญาณ (รุง      
แกวแดง, 2542 : 5)

รุง  แกวแดง (2542 : 11-25 ) ไดกลาวถึงการจัดการศึกษาของไทยในปจจุบันยังไมสอด
คลองกับความตองการของบุคคล  สังคมและประเทศ ยิ่งเมื่อตองเผชิญกับกระแสความคาดหวัง
ของสังคมที่จะแขงขันในสังคมโลกดวยแลว  ก็ยิ่งเปนความสับสน  ความลมเหลว  และความลา
หลังที่เปนปญหาของการศึกษามากขึ้น…วิกฤตที่สําคัญของระบบการศึกษาไทยคือ ความทุกขของ
ผูเรียน เนื่องจากเนื้อหาที่เรียนไมสอดคลองกับความเปนจริงในชีวิตประจําวัน…ตองเรียนรูในเรื่อง
ที่ใกลตัว  ตองสรางจินตนาการดวยความยากลําบาก และมีความทุกขเพราะตองทองจําตลอด
เวลา…และยังไดสรุปวิกฤตของประเทศไทยคือสัญญาณที่บงบอกวา ถึงเวลาแลวที่ตองปฏิรูปการ
ศึกษาไทยอยางจริงจัง

ชัยอนันต  สมุทวณิช (2542 : 33-34) ไดกลาวถึงอุปสรรคและขอจํากัดของระบบการ
ศึกษา ที่เปนสาเหตุของการปฏิรูป เชน หลักสูตรและตําราพื้นฐานใชบังคับทั่วประเทศ แมจะ
พยายามใหมีความยืดหยุนมากขึ้น แตโดยทั่วไปก็ยังเปนระบบรวมศูนย การวัดและประเมินผลเนน
การสอบวิชาการมากกวาทักษะการรูและทักษะชีวิต การศึกษายังเปนระบบที่มุงการคัดบุคคล
จํานวนนอยเขาสูการศึกษาขั้นสูง คือมีฐานกวางแตปลายแคบ การเรียนการสอนยังเนนกระบวน
การสอนแบบสั่งมากเกินไปและยังไมมีความเขาใจตรงกันวา กระบวนการเรียนรูแบบเด็กเปนศูนย
กลาง คืออะไร  จะทําไดอยางไร ในเร่ืองใดบาง เปนตน
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สุมน  อมรวิวัฒน (2541 : 3-4) ไดกลาวถึงความจําเปนของการปฏิรูปการเรียนรูวา  
มนุษยตองเรียนรูตลอดชีวิต ไมเพียงแตมนุษยตองเรียนรูเพื่อมีชีวิตรอด แตยังตองเรียนรูเพื่อรูวิธี
เรียน คนหา สรางสรรคความรูดวยตนเอง แกไขปญหาไดดวยตนเอง ตองเรียนรูการเดินสายกลาง 
รูจักเลือก รูจักเผชิญสถานการณ ตัดสินใจและพึ่งตนเองได ตองมีการเรียนรูทุกวัน ฝกฝนตัวเองทุก
วันจนกวาวันสุดทายของชีวิต และยังกลาวอีกวา การบริหารการศึกษาไทยมีวิวัฒนาการมายาวนา
นกวา 100 ป แตยังมีสายการบริหารแนวดิ่ง และความเขมของอํานาจยังรวมศูนยบังคับบัญชาอยู
ที่สวนกลาง การกระจายอํานาจยังเปนการแบงปนภารกิจจากเบื้องบนสูระดับปฏิบัติการ บทบาท
ของคณะกรรมการการศึกษาแตละระดับยังไมเดนชัดในการมีสวนรวมกําหนดนโยบายและบริหาร
การศึกษาเพื่อลูกหลานของเขา กระบวนการบริหารการศึกษาไทยมีลักษณะนิ่งและยอมจํานง

สุวัฒน  เงินฉ่ํา (2544 : 3-4 ) ไดกลาวถึงปญหาของการปฏิรูปการศึกษาวา คุณภาพการ
ศึกษาของไทยยังดอย ยังมีปญหาเรื่องสถานะของครูและอาจารย ทรัพยากรทางการศึกษายังใชไม
คุมคาและประชาชนมีสวนรวมในการจัดการศึกษานอย

เกรียงศักดิ์  เจริญวงศศักดิ์ ไดกลาวถึงการศึกษาของไทยอยูในสภาพเปน "เรือนจาํทาง
ปญญา” ไมใช  "เรือนเพาะชาํทางปญญา" ทั้งนี้เพราะการศึกษาขาดการสอนใหคนในสังคมรูจักคิด
เปน  ทําเปน ประยุกตเปนเพราะสอนแบบทองจํา  การศึกษายังพึ่งภาครัฐสูง  ในขณะที่ภาครัฐ
ออนแอลาหลัง ไรประสิทธิภาพ ขาดงบประมาณ ขาดเอกภาพทางการศึกษา  ขาดการประสาน
งานที่ดี  ฯลฯ การศึกษาเนนในระบบและสายสามัญมากกวาการเนนการเรียนนอกระบบและความ
สมดุลกับการเรียนสายอาชีพทําใหขาดการเรียนรูตลอดชีวิต ไมมีความเชื่อมโยงกับระบบเศรษฐกิจ 
สังคม การเมืองและบริบทเปลี่ยนแปลงตามกระแสโลก ขาดการสรางวัฒนธรรมทางการศึกษาที่รัก
การเรียนรู รักการศึกษาและรักการคิดสรางสรรคใหกับสังคม และคนในสังคมไทย  (อางถึงในธีระ 
รุญเจริญ, 2545 : หนา 8-18)

สิปปนนท  เกตุทัต ไดสรุปปญหาและวิกฤตของการศึกษาไทย ที่เปนผลจากความรวมมือ
ระหวางผูเชี่ยวชาญดานการศึกษาและธนาคารกสิกรไทยไววา ความไมเปนเอกภาพของการจัด
การศึกษาไทยเกิดจากการกระจายโอกาสทางการศึกษายังมีนอย ยังเปนการศึกษาแบบรวมศูนย 
หลักสูตรทางการศึกษา  ตลอดจนตําราเรียนขาดความยืดหยุน  ไมสอดคลองกับสภาพของทองถิ่น 
ขาดเรื่องคุณธรรม จริยธรรม  ความรูเกี่ยวกับเรื่องครอบครัว หลักสูตรลาสมัยและขาดคุณภาพ  
เนื้อหาสาระไมสงเสริมใหผูเรียนรูจักการคิดอยางเปนระบบ ขาดความเปนไทย คุณภาพของสถาน
ศึกษามีความเหลื่อมลํ้า เนื่องจากการไมกระจายครูที่มีคุณภาพ ความไมพรอมดานอุปกรณการ
เรียนการสอน  อาคารสถานที่  ส่ิงแวดลอมอ่ืนๆ เปนเหตุใหคุณภาพของนักเรียนไมเทาเทียมกัน ครู
ยังขาดคุณภาพ  โดยเฉพาะในทองถิ่นที่หางไกลและทุรกันดาร  เพราะยังขาดระบบการสรางแรงจูง
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ใจใหคนเกง คนดีมาเปนครู ขาดการสนับสนุนเรื่องการพัฒนาคุณภาพบุคลากรทางการศึกษา ขาด
ความสมดุลในการใหความสําคัญเรื่องการจัดการศึกษาระดับตาง ๆ  เชน สนับสนุนงบประมาณให
การอุดมศึกษามากกวาการศึกษาของเด็กเล็ก ตลอดจนรัฐบาลและนักการเมืองขาดความจริงใจใน
การพัฒนาการศึกษาอยางตอเนื่อง ไมมีวิสัยทัศนทางการศึกษา ไมใหความสําคัญกับการวิจัยและ
พัฒนาทางการศึกษา ไมลงทุนเพื่อการศึกษาอยางจริงจังและเอกชนมีสวนรวมสนับสนุนการศึกษา
นอย สวนผูบริหารการศึกษายังขาดความถนัดดานการบริหารจัดการศึกษา ขาดหนวยงานที่รับผิด
ชอบในการพัฒนาผูอยูในตลาดแรงงานใหมีความสามารถเพิ่มข้ึนและมีปริมาณเพียงพอกับความ
ตองการ การแขงขันในระบบการศึกษามีความรุนแรงเกินไป ทําใหเกิดภาวะเครียดแกเยาวชนของ
ชาติ ขาดการสนับสนุนในดานการศึกษาแกภิกษุ  สามเณร  และแมชี  มีปญหายาเสพยติดใน
สถานศึกษาและผูปกครองขาดจิตสํานึกในคุณคาของการศึกษา (อางในธีระ รุญเจริญ, 2545 : 
หนา 8-18)

จรวยพร   ธรณินทร (2544 : 1-3)  ไดกลาวถึงปญหาและสาเหตุ     ที่เปนจุดออนของการ
ศึกษาไทยวา การศึกษาของประเทศไทยปรับตัวไดเชื่องชาและเปลี่ยนแปลงไมทันกระแส         
โลกาภิวัฒน  จึงกอใหเกิดปญหาการอพยพยายถิ่น  ชองวางของรายไดระหวางคนรวยกับคนจน
หางกันมากขึ้น  การกระจายความเจริญไมเทาเทียมกันระหวางเมืองและชนบท  การขาดแคลนแรง
งานฝมือระดับสูง  การวางงานของผูสําเร็จการศึกษา การใชแรงงานเด็ก  แหลงทองเที่ยวถูก
ทําลาย  และวัฒนธรรมในทองถิ่นที่ดีบางอยางถูกลืมหายไป โดยตนตอสาเหตุของปญหาการ
ศึกษาไทยที่ตกผลึกนี้มาจากความผิดพลาดในการจัดการศึกษาที่เนนปริมาณมากกวาคุณภาพ  
การเนนวิชาการมากกวาคุณธรรม  การใชหลักสูตรเดียวกันทั้งประเทศ  การจัดการศึกษาโดยรัฐซึ่ง
มุงเนนการจัดการศึกษาในระบบโรงเรียน  ครูมีหนี้สินและขาดการพัฒนาตนเอง  และการศึกษา
ไทยสอนเด็กไทยใหจํา  สอนใหจด  จึงคิดไมเปน  ทําไมเปน

เกษม วัฒนชัย (2545 : 13 -15) ไดกลาวถึงปญหาการศึกษาไทย ในป 2540 วามาจาก
คุณภาพการศึกษาตกต่ํา ไมทันโลก มีชองวางระหวางสถานศึกษา มีความเหลื่อมลํ้าดานโอกาส 
ระดับการศึกษาต่ํา การศึกษาแปลกแยกจากสังคม เศรษฐกิจ และวัฒนธรรม การขาดประสิทธิ
ภาพในการบริหารจัดการ ขาดความรับผิดชอบผลการบริหาร (Accountability)และขาดมาตรฐาน
กลางเพื่ออางอิง (National Benchmarking)

จากสภาพปญหาที่นักวิชาการทางการศึกษาไดกลาวมาขางตนและขอมูลจากสัมภาษณผู
ทรงคุณวุฒิ สํานกังานปฏรูิปการศกึษา (สปศ., 2545 : 2-25) สาํนกังานปฏรูิปการศกึษา (ข. 2544 : 
3-12) วจิติร  ศรีสอาน (2547 : 1-5) และ ธรีะ  รุญเจริญ (2545 : 8-18) สามารถจาํแนกปญหาออก
เปนดานตางๆ ไดดงันี้
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1. ปญหาดานการบรหิารจดัการศกึษา    เกดิจาก  (1)  บริหารแบบรวมศูนยอํานาจ
ไวที่สวนกลาง ทําใหผูปฏิบัติตองคอยรับคําสั่งจากสวนกลางโดยขาดการมีสวนในการรวมคิดและ
รวมทํา  นอกจากนี้ยังมีสายบังคับบัญชาหลายระดับ  มีข้ันตอนการทํางานที่ซ้ําซอน ทําใหใชเวลา
ในการตัดสินใจและดําเนินงานลาชา  สงผลกระทบไปถึงคุณภาพการจัดการเรียนการสอนในโรง
เรียน  ทําใหสถานศึกษาไมมีอิสระในการบริหารจัดการทั้งในดานวิชาการ  การบริหารบุคคล  การ
บริหารทั่วไป  และการบริหารการเงิน ทําใหขาดบรรยากาศและแรงจูงใจสําหรับผูบริหารและครูใน
การคิดคนนวัตกรรมในการจัดการเรียนการสอน อีกทั้งไมสามารถจัดการเรียนการสอนใหยืดหยุน
เหมาะสมกับเด็กและสภาพของทองถิ่นได เนื่องจากตองทําตามคําสั่งจากสวนกลางทั้งหมดเหมือน
กันทั่วประเทศ (2) การขาดเอกภาพดานนโยบายและการบริหาร  มีหนวยงานบริหารการศึกษา
มากเกินไป  ขาดการประสานงานทั้งดานนโยบายและดานการปฏิบัติงานในระดับนโยบาย  ตาง
หนวยงานตางกําหนดนโยบายการศึกษาของตนเอง และหลายกรณีที่เปนการกําหนดนโยบายการ
ศึกษาตามแนวทางของแตละพรรคการเมือง    ประเด็นปญหาเรื่องเอกภาพปรากฏชัดขึ้นเมื่อมีรัฐ
มนตรีที่กํากับแตละหนวยงานมาจากตางพรรคการเมืองหรือบางครั้งแมแตมาจากพรรคเดียวกัน 
โดยไมไดมีการประสานงานใหเปนนโยบายของประเทศ

สวนระดับปฏิบัตินั้น  ในกระทรวงศึกษาธิการมีกรมถึง 14  กรม กรมเหลานี้เปนอิสระตอ
กัน ทั้งในทางนิตินัยและพฤตินัย  ทําใหการดําเนินงานซ้ําซอนกันโดยไมจําเปนและสิ้นเปลือง
ทรัพยากร  นอกจากนี้ยังเปนเหตุใหผูบริหารสถานศึกษาและครู ซึ่งเปนผูปฏิบัติเกิดความสับสน ดัง
คําใหสัมภาษณของผูทรงคุณวุฒิ “มีหลายหนวยงานลงไปแนะนําหรือจัดอบรมครูในเรื่องการเรียน
การสอนหรือการวัดผลประเมินผลโดยไมประสานงานกัน ทําใหครูตองเสียเวลาในการเขาอบรมใน
เร่ืองเดียวกันหลายครั้ง  และบางครั้งครูสับสนวา ควรจะเลือกหรือเชื่อแนวทาง/วิธีการใดของหนวย
งานใดดี” (สิริพร บุญญานันต, สัมภาษณ, 30 กันยายน 2546)

การขาดการมีสวนรวมของประชาชน การจัดการศึกษาไทยถูกมองวาเปนหนาที่ของรัฐ 
ของสถานศึกษา ของผูบริหารและครู  ที่มีระบบราชการเปนกลไกสําคัญของการจัดการ  โดยไมได
คํานึงถึงการมีสวนรวมของประชาชน  ครอบครัวและชุมชน  ไมวาจะเปนการมีสวนรวมในกระบวน
แสดงความคิดเห็นเพื่อกําหนดนโยบาย  การรวมวางแผนพัฒนาการจัดการศึกษา  การจัดทําหลัก
สูตร  โดยเฉพาะอยางยิ่งหลักสูตรทองถิ่น  การชวยติดตามตรวจสอบประเมินผลงานการจัดการ
ศึกษาของสถานศึกษา  การระดมทรัพยากรเพื่อชวยในการจัดการศึกษาเหลานี้  ทําใหการจัดการ
ศึกษาไทยแปลกแยกจากวิถีชีวิต  ไมมีกลไกทางสังคมที่เขามาตรวจสอบคุณภาพของครู  คุณภาพ
ของการเรียนการสอนรวมตลอดไปถึงการตรวจสอบความโปรงใสของการใชงบประมาณเพื่อการ
ศึกษา  ดังปญหาคอรัปชั่นที่พบในการจัดซื้อวัสดุและอุปกรณการศึกษา หรือการจัดจางทําใหมีการ
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กอสรางที่ไมไดมาตรฐานและราคาแพง  ซึ่งลวนสงผลกระทบตอประโยชนที่ผูเรียนพึงไดรับ ทั้งๆ  ที่
งบประมาณที่ลงทุนเพื่อการศึกษามาจากภาษีของประชาชนโดยรวมของประเทศ

2. ปญหาดานคุณภาพการศึกษา ไดพบวาคุณภาพการศึกษาที่ประเมินโดยกรมวิชา
การ  กระทรวงศึกษาธิการ  เมื่อป  2540  พบวานักเรียนมัธยมศึกษาปที่ 3  ทั่วประเทศ ไดคะแนน
เฉลี่ยจากการทดสอบวัดผลสัมฤทธิ์ทางการเรียนต่ํากวารอยละ  50  ถึง 4  วิชา จากการสอบทั้ง
หมด  5  วิชา    และนักเรียนชั้นมัธยมศึกษาปที่ 6 ก็สอบไดคะแนนเกินรอยละ  50 เพียงวิชาเดียว  
จากที่สอบทั้งหมด  8 วิชา อีกทั้งการประเมินการศึกษาในระดับนานาชาติ  มีขอมูลช้ีชัดวาการ
ศึกษาไทยมีคุณภาพต่ํากวาหลายประเทศในแถบเอเซีย โดยสํานักงานคณะกรรมการการศึกษา
แหงชาติไดศึกษาผลการแขงขันโอลิมปควิชาการ  ซึ่งจัดโดย  UNESCO ยอนกลังไปเปนเวลา  5  ป  
(พ.ศ.2539 - 2543)  ใน  5 วิชา  ไดแก คณิตศาสตร  ฟสิกส  ชีววิทยา  เคมี  และคอมพิวเตอร มา
วิเคราะหเปรียบเทียบกับประเทศตาง   ๆ  ในเอเซีย  ไดแก  จีน  เกาหลี  เวียดนาม   และสิงคโปร  
ผลการวิเคราะหบงชี้อยางชัดเจนวา  ศักยภาพทางการศึกษาของเด็กไทยดอยกวาทุกประเทศมา
อยางตอเนื่อง ยกเวนป  2543  เทานั้นที่นักเรียนไทยไดคะแนนสูงกวาประเทศสิงคโปร  บนเวทีการ
แขงขันในระดับโลกเชนนี้ สามารถกลาวไดวาประเทศไทยพายแพในการจัดการศึกษาอยางราบ
คาบ เพราะในจํานวน  64  ประเทศที่เขารวมแขงขันโอลิมปควิชาการป พ.ศ.2543  นั้น  ปรากฏวา 
ประเทศเวียดนามที่ตกอยูในภาวะสงครามมาอยางยาวนาน  มีผลการสอบในวิชาคณิตศาสตรอยู
ในอันดับที่ 5  ของโลก  ในขณะที่ประเทศไทยอยูในอันดับที่ 30  นักเรียนไทยออนดอยสําหรับขอ
สอบที่ตองใชความคิด การวิเคราะหหรือตองเขียนคําอธิบาย

ผลการวิเคราะหดังกลาวไดสะทอนใหเห็นถึงปญหาการจัดการศึกษาของไทยวา การมุง
เนนแนวการทองจํามากเกินไปนั้น  ทําใหนักเรียนไทยออนในเรื่องการคิด  ขาดในเรื่องความคิดริ
เร่ิมและการคิดวิเคราะหดวยเหตุดวยผล และประเด็นวิกฤตที่ตองเรงแกไข เพราะผูสําเร็จการศึกษา
ยังไมมีคุณลักษณะที่พึงประสงค ไมวาจะเปนความสามารถในการเรียนรู  การคิดวิเคราะห  การ
สรางความรู  การมีคานิยมและพฤติกรรมที่เหมาะสมในโลกการงาน เชน การทํางานเปนทีม  
ความสามารถดานการสื่อสารทั้งการเขียนและการพูด  ความสามารถดานภาษาอังกฤษและ
คอมพิวเตอร สําหรับการเผชิญกับโลกยุคการเรียนรูและการเปลี่ยนแปลงที่รวดเร็ว  ระบบเศรษฐกิจ
และสังคมบนฐานความรู

นอกจากนี้ยังมีปญหาในเรื่องความออนดอยในดานคุณธรรมจริยธรรมของผูสําเร็จการ
ศึกษาระดับตางๆ ผูสําเร็จอาชีวศึกษาขาดทักษะสําหรับปฏิบัติงาน  สวนผูสําเร็จอุดมศึกษา  นอก
จากขาดทักษะสําหรับการประกอบอาชีพแลวยังขาดทักษะที่สําคัญและจําเปน  เชน  ทักษะการ
เรียนรูและการเขาถึงความรูดวยตนเอง  การวิจัย  ทักษะทางภาษาตางประเทศทีเ่ปนปจจยัหนึง่
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สําหรบัพฒันาตนเองตอไป  ในยคุทีต่องตดิตามขอมลูขาวสารเกี่ยวกับความกาวหนาของวิทยาการ
ใหม ๆ

ในดานปญหาคุณภาพของครู พบวา สถานภาพวิชาชีพครูคอนขางตกต่ํา เพราะไมมีมาตร
การสงเสริมวิชาชีพครูใหมีความกาวหนาในอาชีพ จึงไมสามารถดึงดูดคนดีคนเกงมาเรียนครูดัง
เชนที่เคยเปนมาในอดีต  คุณภาพโดยรวมของครูไทยยังเปนเรื่องที่นาเปนหวง ทั้ง ๆ ที่โดยภาพรวม
ครูไทยประมาณรอยละ  80  มีการศึกษาอยางต่ําระดับปริญญาตรี  เหตุผลสําคัญ  คือกระบวน
การผลิตครูยังไมมีประสิทธิภาพ อีกทั้งครูไดรับการฝกอบรมเพื่อเพิ่มพูนความรูไมถึงรอยละ 50  ครู
ยังใชวิธีการสอนแบบเดิมๆ  ภาระงานครูมีมาก  ครูทํางานทุกอยาง ตองทํางานใหกระทรวง กรม  
หรือหนวยงานที่ขอความรวมมือมา และคาตอบแทนครูต่ํา  ทําใหครูขาดแรงจูงใจในการทํางาน  มี
การสํารวจความคิดเห็นของครูพบวา  ครูประมาณรอยละ  20  ไมตองการจะประกอบอาชีพครู  
เนื่องจากไมเห็นความกาวหนาในการประกอบอาชีพ

ปญหาดานหลักสูตรและกระบวนการเรียนรู ปรากฏวาขาดความยืดหยุน คลองตัว  
ลักษณะการเรียนการสอนในระบบโรงเรียน  ยังไมเนนกระบวนการใหผูเรียนไดพัฒนาในดานการ
คิดวิเคราะห การแสดงความคิดเห็น  และการแสวงหาความรูดวยตนเอง  ทําใหผูเรียนขาดคุณ
ลักษณะ ชางสงสัยและใฝหาคําตอบ  อีกทั้งเนนการสอนหนังสือมากกวาสอนคน  มีการกําหนด
วิชาที่เรียน  ชั่วโมงเรียน  จํานวนปที่เรียน  และชวงอายุของผูเรียนไวตายตัว  มีการแบงกันชัดเจน
ระหวางการศึกษาในระบบกับนอกระบบ  ขาดความสัมพันธเชื่อมโยงซึ่งกันและกัน  เปนระบบที่
เนนการเรียนแบบตอเนื่อง ไมเปดโอกาสใหบุคคลเขาหรือออกจากโรงเรียน หรือโยกยายเปลี่ยน
สถานที่เรียนไดตามความจําเปน

หลักสูตรในอดีต ไมไดเนนอาชีพหลักของคนไทยใหเจริญกาวหนา หลักสูตรในระดับตาง ๆ  
ไมสามารถจบและสามารถเขาสูการประกอบอาชีพตาง ๆ  ไดในตัวเอง  ตองเรียนตอยอดสูงขึ้นไป
เร่ือย ๆ  ทําใหส้ินเปลืองงบประมาณมากและเกิดความสูญเปลาทางการศึกษา  เด็กและเยาวชนไม
ไดรับการ อบรมบมนิสัยใหพากเพียร  สูงาน  ยึดมั่นในความสุจริตทั้งกาย  วาจา  ใจ  การบมเพาะ
คุณภาพและสุนทรียภาพจนเกิดผลดีตอผูเรียน  สภาพแวดลอมยังไมเอื้อตอการเรียนรู  และครอบ
ครัว ชุมชนไมมีโอกาสรวมคิด  รวมสรางกระบวนการเรียนรู  บาน  โรงเรียน และชุมชนจึงไม
สามารถรวมกันสรางสังคมแหงการเรียนรู หลักสูตรยังเปนหลักสูตรแกนกลางทั้งหมด  ไมเอื้อตอ
การบูรณาการทั้งในดานเนื้อหาสาระที่เชื่อมโยงกัน หรือการเชื่อมโยงเนื้อหาสาระกับการปฏิบัติ  
รวมทั้งการเชื่อมโยงกับการปลูกฝงดานคุณธรรมและจริยธรรม รวมทั้งการบังคับดวยคาบเวลาตาม
รายวิชา  ไมเอื้อใหเกิดความยืดหยุนในการจัดการเรียนที่หลากหลายสอดคลองตามความแตกตาง
ของผูเรียน ปญหาคือผลผลิตทางการศึกษาไมสามารถตอบสนองความตองการของตลาดแรงงาน
และสังคมได
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สวนปญหาดานสื่อและเทคโนโลยี  ยังไมไดถูกนํามาใชอยางเพียงพอและเหมาะสม  โรง
เรียนในชนบทหางไกลขาดแคลนเครื่องมือและอุปกรณ ในขณะที่บางโรงเรียนมีอุปกรณพรอมแตก็
ไมไดใชใหเกิดประโยชนเทาที่ควร  เชน  อุปกรณทดลองทางวิทยาศาสตรถูกเก็บไวในตูมากกวา
การนํามาใชในการเรียนการสอน  หนังสือในหองสมุดหลายแหงไมเหมาะสมเพราะสวนหนึ่งไดรับ
การบริจาคและไมไดรับการคัดสรร  คอมพิวเตอรยังถูกนํามาใชในการเรียนการสอนในสัดสวนนอย
มาก   สาเหตุหนึ่งคือมีอุปกรณไมพอกับจํานวนนักเรียน

 นอกจากนี้เปนเพราะขาดโครงสรางที่จําเปนอื่น ๆ  อาทิไมมีคูสายโทรศัพท  หรือคา
โทรศัพทที่ยังแพงเกินกวาที่โรงเรียนจะรับภาระไดหรือไมมีไฟฟาใช  รวมทั้งยังขาดอุปกรณซอฟแวร
ที่เหมาะสมกับการเรียนของเด็กไทย ผูทรงคุณวุฒิไดกลาวถึงมาตรการเพื่อคุณภาพการศึกษาไววา 
“จะตองมีการปฏิรูป  ปรับการเรียนเปลี่ยนการสอน ใหหลักสูตรมีดุลภาพระหวางภูมิปญญาสากล 
ภูมิปญญาไทย ภูมิปญญาทองถิ่น การเรียนการสอนที่ยึดผูเรียนเปนสําคัญ ใหผูเรียนรูจักคนควา 
แกปญหาได มีทักษะการเรียนรูไดดวยตนเอง  และจัดใหมีการประกันคุณภาพทางการศึกษาอยาง
เปนระบบ” (วิจิตร ศรีสอาน, บรรยาย, 22 กันยายน 2547)

2. ปญหาดานการจัดสรรงบประมาณเพื่อการศึกษา ประเทศไทยลงทุนเพื่อการ
ศึกษาประมาณรอยละ 4  ของผลิตภัณฑมวลรวมในประเทศ  ซึ่งไมนอยเมื่อเปรียบเทียบกับอีก
ประเทศ  ญี่ปุนหรือเกาหลี  เพื่อใหทุกคนมีโอกาสไดรับการศึกษาในระบบโรงเรียนอยางเทาเทียม
กัน แตการบริหารงบประมาณยังไมมีประสิทธิภาพเทาที่ควร  ดวยสายบังคับบัญชาหลายระดับ  
การบริหารแบบรวมศูนยอํานาจที่สวนกลาง  ทําใหงบประมาณที่จัดสรรไปถึงผูเรียนนอย  เพราะไป
ส้ินเปลืองอยูที่การบริหารงานในระดับชั้นตางๆ โดยไมจําเปน นอกจากนี้การจัดสรรงบประมาณยัง
ไมสามารถกระจายไปยังสถานศึกษาตางๆ  ไดอยางเหมาะสม  ซึ่งนับเปนสาเหตุหนึ่งที่ทําใหคุณ
ภาพสถานศึกษาแตกตางกันไปดวย  โอกาสที่เด็กจะไดรับการศึกษาอยางมีคุณภาพจึงไมเทาเทียม
กัน นอกจากนี้การจัดสรรงบประมาณการศึกษาไปยังระดับการศึกษาตาง ๆ หรือในระดับการ
ศึกษาเดียวกันแตตางสาขาวิชา  หรือสาขาเดียวกันแตตางสถาบันการศึกษา  ยังไมมีประสิทธิภาพ
เทาที่ควรเนื่องจากการจัดสรรงบประมาณสวนใหญยังอิงกับฐานเดิมที่เคยไดรับ  รวมทั้งการเจรจา
ตอรอง อีกทั้งไมไดคํานึงถึงตนทุนการผลิตและการเปรียบเทียบผลประโยชนที่ผูเรียนและสังคมจะ
ไดรับ  เชน  คาใชจายรายหัวระหวางเด็กชั้นประถมศึกษากับมัธยมศึกษา  หรือคาใชจายรายหัว
ของนักเรียน  1  คน ในโรงเรียนอาชีวศึกษาสามารถนําไปใชจายใหแกเด็กในโรงเรียนประถมศึกษา
ไดมากกวา  10 คน  หรือคาใชจายรายหัวของนักศึกษาแพทยที่ใชเวลาเรียน 1 ป  จะสามารถนําไป
ใชจายในโรงเรียนประถมศึกษาประมาณ  50  คน หรือมากกวา  นั่นยอมหมายถึงวา  ถารัฐนําเงิน
ไปใชจายรายหัวใหแกนักศึกษาแพทยที่ตองใชเวลาเรียน  5 - 6 ป  เพียง 1  คน  ก็อาจทําใหงบ
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ประมาณบางสวนขาดไปและทําใหเด็กไมมีโอกาสไดรับการศึกษาภาคบังคับหรือชั้นประถมศึกษา
ประมาณ 300 คน

ปญหาสําคัญที่ตามมาจากการจัดสรรงบประมาณตามแนวทางนี้  คือ  ทุกคนพยายามจะ
เขาเรียนในระดับอุดมศึกษาใหไดเพราะเสียคาใชจายนอย  รัฐออกใหทั้งหมด แตเมื่อสําเร็จการ
ศึกษา  ประโยชนจะตกแกผูเรียนโดยตรงและตัวผูเรียนไดผลตอบแทนสูงสุด นอกจากนี้หาก
พิจารณาระบบการจัดสรรงบประมาณในโรงเรียนในสังกัดองคกรปกครองสวนทองถิ่น จะพบวา
จงัหวดัทีม่เีศรษฐกจิด ีโรงเรยีนจะไดรับงบประมาณมากกวาจงัหวดัทีข่าดแคลน ส่ิงที่เห็นไดชัดเจนคือ
โรงเรียนเทศบาลตามจังหวัดตาง ๆ มีมาตรฐานการศึกษาตางกับโรงเรียนในกรุงเทพมหานคร  ขาด
ระบบการจัดสรรและการบริหารงบประมาณที่ดี และขาดการติดตามตรวจสอบความโปรงใส  
ความรับผิดชอบ  และผลงาน  เมื่อเทียบกับงบประมาณที่ไดรับ  จึงเปนการลงทุนที่ไมมีประสิทธิ
ภาพเทาที่ควร เชน “ดานประสิทธิผล เราพบปญหาวาความสามารถในดานการแขงขันดานการ
ศึกษาต่ํา ประสิทธิผลก็ต่ํา เมื่อเทียบกับการลงทุน ความคุมคายังเปนปญหา จึงตองปฏิรูปเรื่อง
ทรัพยากรและการลงทุนเพื่อการศึกษา เพิ่มการอุดหนุนจาก supply side เปน demand side ” 
(วิจิตร ศรีสอาน, บรรยาย, 22  กันยายน 2547)

4. ปญหาดานระบบตรวจสอบและประเมินประสิทธิภาพ  การบริหารจัดการดานการ
ศึกษายังขาดการตรวจสอบติดตาม และการประเมินประสิทธิภาพการดําเนินงานตามนโยบาย  
การทํางานมีลักษณะเปนเอกเทศ  ขาดความเชื่อมโยงกับระบบการตรวจสอบและประเมินผล  ขาด
การแลกเปลี่ยนขอมูลและนําผลการตรวจราชการไปใชรวมกัน  ในสวนที่เปนองคกรหรือหนวยงาน
ที่มีหนาที่รับผิดชอบในการตรวจราชการ ติดตามและประเมินผลการบริหารและการจัดการศึกษา
พบวาขาดศักยภาพในการดําเนินงานทั้งดานบุคลากร  วิชาการและงบประมาณ สงผลใหไม
สามารถนําผลการตรวจ  ติดตามและประเมินผลมากําหนดเปนนโยบาย และแกไขปญหาทางการ
บริหารไดอยางเปนรูปธรรม อีกทั้งขาดการนิเทศใหคําแนะนําและเปนที่ปรึกษา เพื่อนําไปสูผล
สัมฤทธิ์ของงาน  นอกจากนี้การตรวจสอบติดตามยังผูกติดกับโครงสรางการบริหารและการจัดการ
ศึกษาที่มีลักษณะของการรวมศูนยอํานาจเขาสูสวนกลาง และมีทั้งตางกรม  ตางหนวยงาน โดย
หนวยงานเหลานี้ตางทําหนาที่ตรวจสอบ  ติดตาม  และประเมินผลของตนเอง ทําใหขาดการเชื่อม
โยง  แทนที่จะทําอยางเปนระบบใหครบวงจรในการบริหาร เชน “ดานประสิทธิภาพ  เปนเรื่องการ
เรียนการสอนและ การบริหารการจัดการ ที่มุงใหเกิดแกผูเรียน เมื่อมีการปฏิรูปการศึกษา กลุมที่
คิดถึงมากที่สุดที่เปนปจจัยขับเคลื่อนและตองทําใหได คือการปฏิรูปครูและบุคลากรทางการศึกษา 
จะตองกระจายอํานาจการบริหารจัดการใชโรงเรียนเปนฐาน แลวตองคิดถึงการมีสวนรวมของ
ประชาชน สวนนี้ถาทําได จะไปเพิ่มประสิทธิภาพ “ (วิจิตร ศรีสอาน, บรรยาย, 22 กันยายน 
2547)
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5.  ปญหาความเสมอภาคในสิทธิ โอกาสและการเขารับการศึกษา จากรายงานประ
จําป (Human Development  Report  2000)ของ UNDP ไดแสดงใหเห็นวาป  2540 คนไทยไดรับ
บริการทางการศึกษาในอัตราที่ต่ํากวาประเทศเพื่อนบาน หรือคนไทยไดรับการศึกษาในทุกระดับ
เทียบไดกับ  2 ใน 3 ของประเทศเกาหลีใต นอกจากนี้การสํารวจของสํานักงานสถิติแหงชาติ  พ.ศ. 
2542 พบวา ประชากรไทยอายุ 13 ปข้ึนไป จํานวนทั้งสิ้น 48 ลานคน มีผูไดรับการศึกษาในระดับ
ประถมศึกษาและต่ํากวาประถมศึกษา ถึงรอยละ 68 ในขณะที่มีผูไดรับการศึกษาระดับมัธยม
ศึกษาตอนตนเพียงรอยละ 14 มัธยมศึกษาตอนปลายรอยละ 10 และระดับอุดมศึกษาเพียงรอยละ 
6 โดยเปนผูจบฝกหัดครูและอื่น ๆ  รอยละ 2 ซึ่งชี้ใหเห็นวาคนไทยจํานวนมากขาดโอกาสในการเขา
รับการศึกษาเพื่อพัฒนาศักยภาพตนเองและสังคมใหเปนสังคมแหงการเรียนรู

สวนสภาพการจัดการศึกษาไทย จากขอมูลในปการศึกษา 2542  พบวามีจํานวนสถาน
ศึกษารวมทุกสังกัด 50,402 แหง จํานวนนักเรียนในระบบตั้งแตกอนประถมศึกษาจนถึงอุดมศึกษา 
14.6  ลานคน  จํานวนนักเรียนนอกระบบ  3.8  ลานคน  จํานวนการศึกษาของสงฆ  2.4  แสนรูป  
ในสวนของการศึกษาเฉพาะกลุม  มีหนวยงานอื่นจัดการศึกษาในระดับมัธยมศึกษาตอนปลาย
สายอาชีวศึกษาจนถึงอุดมศึกษา โดยมีสถานศึกษา 106  แหง  จํานวนนักเรียนนักศึกษาประมาณ 
43,000  คน  ดังนั้นจึงมีนักเรียนนักศึกษาที่อยูในระบบการศึกษารวมทั้งสิ้น 18,683,000  คน จาก
จํานวนประชากร  61  ลานคน  หรือคิดเปนรอยละ  29.5  ของประชากรทั้งประเทศ และ “ดาน
ปริมาณ… การเขาถึง… การขาดโอกาสและความไมเสมอภาคระหวางคนรวย คนจน คนในเมือง 
คนในชนบท คนพิการ คนกลุมดอยโอกาส รวมไปถึงเด็กพิเศษ เปาหมายของการปฏิรูปการศึกษา
คือการศึกษาตลอดชีวิต สําหรับทุกคน life long education for all เปนปญหาดานปริมาณที่เรา
ยังทําไมได” (วิจิตร ศรีสอาน, บรรยาย, 22 กันยายน 2547)

ปญหาดานความครอบคลุมและความเสมอภาคพบวามีเด็กออกจากระบบโรงเรียนโดยไม
จบชั้นประถมศึกษาประมาณรอยละ 15 หรือประมาณ  4  แสนคน  ทั้ง ๆ  ที่เปนการศึกษาภาค
บังคับ  กลุมเด็กเหลานี้สวนใหญเปนผูดอยโอกาสหรือผูยากจนในชนบทและผูพิการ สวนระดับ
มัธยมศึกษาตอนตน ประมาณวามีเด็ก 2.5  ลานคนไมไดมีโอกาสเขาเรียน  สวนระดับมัธยมศึกษา
ตอนปลาย  มีผูเขารับบริการเพียงรอยละ 50  ตอประชากรกลุมอายุ 15 - 17  ป  ซึ่งเมื่อเทียบกับ
หลายประเทศในเอเซียที่ประสบความสําเร็จในการพัฒนาประเทศ  ไมวา  ญี่ปุน  สิงคโปร  เกาหลี  
ฮองกง  ลวนมีผูเขาเรียนในระดับมัธยมศึกษาสูงกวาไทยทั้งนั้นดวยตระหนักวา  ในระบบเศรษฐกิจ
สังคมฐานความรูนั้น การศึกษาแคระดับประถมศึกษาไมเพียงพออยางแนนอน จึงไดลงทุนยก
ระดับการศึกษาของประชากรมานานแลว

นอกเหนือจากนี้  ยังมีประเด็นความไมเสมอภาคในโอกาสของกลุมเปาหมายตาง ๆ  อีก  
เชน  เด็กในจังหวัดภาคใตและภาคตะวันออกเฉียงเหนือมีอัตราการเรียนตอในระดับมัธยมศึกษา



107

ต่ํากวาเด็กในภาคกลางและภาคเหนือ สวนระดับอุดมศึกษาพบวา  ผูมาจากครอบครัวเกษตรกร
เขาศึกษาไดเพียงรอยละ 11  ในขณะที่รอยละ  50  มาจากครอบครัวพอคา นักธุรกิจ ทั้ง ๆ ที่
ประชากรกลุมนี้มีเพียงรอยละ 9 และประชากรเกษตรกรมีถึงรอยละ 70 ของประชากรทั้งหมดของ
ประเทศ  สรุปแลวโดยเฉลี่ยคนไทย  ในปการศึกษา  2542  มีการศึกษาเฉลี่ย  7.1  ป  คนที่อยูใน
เขตเทศบาลมีการศึกษาเฉลี่ย  9.1 ป  สูงกวาผูอยูนอกเขตเทศบาลซึ่งมีคาเฉลี่ย  6.1  ป  คนไทย  
สวนใหญที่อยูในสาขาวิชาชีพการเกษตร  มีการศึกษาเฉลี่ยต่ําสุด  คือ  5.0  ป  แรงงานไทยมีการ
ศึกษาเฉลี่ยระดับประถมสูงรอยละ 59.1 ของจํานวนทั้งหมด  และคนไทยเรียนอุดมศึกษารอยละ 
14.4  ของประชากรทั้งหมด

ปญหาของการบริหารการจัดการศึกษาทั้ง  6  ประการ ดังกลาวขางตน  ไมใชปญหาใหมที่
เพิ่งคนพบ หากแตเปนปญหาที่นักการศึกษาไทยทราบดีอยูแลวกอนการปฏิรูปการศึกษาเมื่อป  
2517  แตปญหาดังกลาวนี้ปจจุบันก็ยังมีอยู ซึ่งสามารถประมวลสภาพของปญหา ที่ทําใหตองมี
การออกพระราชบัญญัติได ดังแผนภูมิตอไปนี้

แผนภูมิที่   10  

นอกจา
ศึกษาจากปญห
สิทธิภาพ นับต้ัง
รักษาคณาจารย
ในการดําเนินงา
จางงาน การว
และการกระจาย

การบ คุณ

ปญหาดาน
รหิารจดัการศกึษา
แสดงสภาพของปญหาและความจําเปนของการอ

กสภาพของปญหาตามที่กลาวมาขางตนแลว 
าวิกฤตภายในสถาบันอุดมศึกษา ที่พบวาการบ
แตการบริหารภายใตกรอบของราชการ  ขาดคว
และบุคลากรดีๆ ใหคงอยูในระบบ และการใชทร
นและจัดหลักสูตร  คุณภาพผูสําเร็จการศึกษาไม
ิจัยและสรางองคความรูไมเพียงพอตอการพัฒนาป
โอกาส สถาบันอุดมศึกษารอยละ  44  กระจุกต

ปญหาความเสมอภาคในสิทธิ
โอกาสและการเขารับการศึกษา

ความจําเปน
ของการออก

พระราชบัญญัติ
ปญหาดาน
ภาพการศึกษา
ปญหาดานระบบตรวจสอบ
และประเมินประสิทธิภาพ
ปญหาดานการจัดสรร
งบประมาณ
เพื่อการศึกษา
อกพระราชบัญญัติฯ

ยังมีแรงผลักที่ตองปฏิรูปการอุดม
ริหารจัดการอุดมศึกษาก็ไมมีประ
ามอิสระ  คลองตัว ไมสามารถ
ัพยากรไมคุมคา  มีความซ้ําซอน
สอดคลองกับความตองการของผู
ระเทศ ปญหาความเสมอภาค
ัวอยูในกรุงเทพมหานคร  ความ
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ตองการแรงงานที่มีศักยภาพที่สูงขึ้น และความจํากัดของทรัพยากรภายในประเทศ  ตลอดจน
ความเจริญกาวหนาดานเทคโนโลยีสารสนเทศ ความตองการการศึกษาตอระดับอุดมศึกษาที่เพิ่ม
ขึ้น

ปญหาตางๆ ทางการศึกษามีระดับความรุนแรงที่แตกตางกัน การแกปญหาทั้งหมด อาจ
จะเริ่มไมพรอมกัน แตการจะรอใหแกปญหาจบไปเปนดานๆ จะไมเกิดผลดีอยางแนนอน เนื่องจาก
ปญหาตาง ๆ เหลานั้นมีความสัมพันธเชื่อมโยงกันอยางมาก  อีกทั้งปญหาหนึ่งอาจเปนสาเหตุของ
อีกปญหาหนึ่ง ซึ่งหมายความวาการปฏิรูปเพียงสวนหนึ่งสวนใด ยอมไมอาจแกไขปญหาการ
ศึกษาที่เกิดขึ้นในรูปแบบใหม ๆ  ได  การปฏิรูปการศึกษาจึงจําเปนตองทําใหครบวงจร  โดยการ
กระจายอํานาจเพื่อใหประชาชนเขามามีสวนรวมในการบริหารการจัดการศึกษา ปรับโครงสราง
การบริหารและการปฏิรูปการเรียนการสอน ฯลฯ

นอกจากนี้กอนการประกาศใชพระราชบัญญัติการศึกษาแหงชาติ  พ.ศ. 2542 ประเทศ
ไทยมีกฎหมายการศึกษาดานตาง ๆ  กวา 150  ฉบับ  แตไมมีกฎหมายการศึกษาแหงชาติที่เปน
แนวนโยบายในภาพรวมของประเทศ  (สกศ, ข. 2546 : 77) ถึงแมในรัชกาลปจจุบันจะมีพระบรม
ราชโองการประกาศใชแผนการศึกษาแหงชาติ แตก็ไมไดมีสถานะเปนกฎหมายการศึกษาแหงชาติ
เหมือนในระบอบการปกครองแบบสมบูรณาญาสิทธิราชย จึงไมอาจประกันความตอเนื่องในการ
ดําเนินการตามนโยบายที่กําหนดไวได  บางครั้งการเปลี่ยนแปลงนโยบายการศึกษาข้ึนอยูกับคณะ
รัฐมนตรีและรัฐมนตรีที่รับผิดชอบงานดานการศึกษาเปนสําคัญ การดําเนินการตามนโยบายทาง
การศึกษาของประเทศไทยจึงขาดความตอเนื่อง และนับวาเปนโอกาสที่ดีที่รัฐธรรมนูญไดกําหนด
ในมาตรา  81 ใหมีกฎหมายการศึกษาแหงชาติ  ซึ่งมีความสําคัญใน  2  ประการ  คือ ประการแรก
ตองการใหพระราชบัญญัติการศึกษาแหงชาติเปนกฎหมายแมบทดานการศึกษา และประการที่  2  
ตองการใหพระราชบัญญัติการศึกษาแหงชาติเปนเครื่องมือของการเปลี่ยนแปลงที่เปนรูปธรรม
เกี่ยวกับระบบการศึกษา  โดยสํานักงานปฏิรูปการศึกษาจึงไดจัดทําสมุดปกขาวขึ้น (2544 : 5-9) 
เพื่อทําความเขาใจวาในประเด็นปฏิรูปวา

การปฏิรูปการศึกษา  หมายถึง  การเปลี่ยนแปลงที่หลากหลาย รวดเร็ว หวังผลทั้งโครง
สราง  รูปแบบ  กระบวนการจัดการเรียนการสอน  การบริหารจัดการ  และระบบสนับสนุนตาง  ๆ  
ไมวาดานงบประมาณ  อุปกรณหรือปฏิรูปคือการเปลี่ยนแปลงขนานใหญ ที่มีผลตอระบบ
และกระบวนการ ทําไดในระยะเวลาไมสั้นและยาวเกินไป และ“จากสํารวจทั่วโลกพบวาการ
ปฏิรูปเปนวาระแหงชาติของประเทศสวนใหญในประชาคมโลก”  (วิจิตร ศรีสอาน, บรรยาย, 22 
กันยายน 2547)
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เหตุที่ตองปฏิรูปการศึกษาเพราะการศึกษาเปนความจําเปนสําหรับทุกคน และทุกคน
ตองมีสวนรวมผลักดันสงเสริมสนับสนุนใหผลผลิตทางการศึกษามีคุณภาพ และในสถานการณที่
โลกเปลี่ยนแปลงไปอยางรวดเร็ว ระบบการจัดการศึกษาไทยไมสามารถปรับตัวไดทัน จึงจําเปน
ตองเรงรัดปฏิรูปการศึกษา ตองปฏิรูปการศึกษาเพื่อพัฒนาใหเด็กเยาวชนและคนไทยในอนาคต
เปนคนดีมีคุณธรรม  เปนคนเกง  คิดดี  ทํางานไดดี  มีคุณภาพ  มีความเปนไทย  สามารถปรับตัว
ไดเหมาะสมกับสถานการณโลกและสังคมที่เปลี่ยนแปลง คุณภาพของคนไทยเชนนี้จะเปน
ทรัพยากรสําคัญสําหรับการอยูรอดและการพัฒนาของประเทศไทยในกระแสสังคมยุคใหมที่ตองใช
ความรูเปนเครื่องมือสําคัญของการประกอบอาชีพและการดํารงชีวิต

ตองปฏิรูปเพราะโครงสราง  วิธีคิด  กระบวนการ  บุคลากร  เครื่องมืออุปกรณ เทคโนโลยี  
ตลอดจนคุณภาพการจัดการศึกษาที่มีอยูเปนอยูในปจจุบันไมมีประสิทธิภาพเพียงพอ ดอยประ
สิทธิผล  ไมคุมคา  ไมชวยแกปญหาสังคม  ไมสามารถสรางความฝนที่จะเห็นสังคมไทยมีประชากร
ที่มีคุณภาพ  แขงขันกับโลกใหเปนจริงได และเพื่อความอยูรอดของสังคมไทยในโลกที่มีการปรับ
เปลี่ยนไปอยางรวดเร็วเชนนี้  ไมมีทางเลือกอื่นใด นอกจากตองปรับวิธีคิดในการจัดการศึกษา ปรับ
โครงสรางการจัดการศึกษา ปรับรูปแบบวิธีการเรียนรู ปรับปรุงคุณภาพครู  ผูบริหาร  และบุคลากร
ทางการศึกษา จัดใหมีอุปกรณและเทคโนโลยีการศึกษาที่เหมาะสมเพียงพอ

จากการสัมภาษณผูทรงคุณวุฒิ ไดพบวาทุกทานเห็นดวยกับการปฏิรูปการศึกษา เชนใน
มุมมองของผูทรงคุณวุฒิของกระทรวงศึกษาธิการกลาววา ”จากสภาพปญหาทางการศึกษาที่เพิ่ม
พูนทวีขึ้น ทั้งจากประชาชนเรียกรอง โดยบอกวาการศึกษาลมเหลว เด็กไทยเครงเครียดกับการ
เรียน เรียนไมสนุก จากความตองการการศึกษาที่มีคุณภาพ จากปญหาในระบบการศึกษาที่ไมมี
เอกภาพ กรม ทบวง ระบบบริหารในสวนกลางใหญเกินไป โรงเรียนไมมีบทบาทเทาที่ควร และยัง
ไมมีการกระจายอํานาจ” (กมล รอดคลาย, สัมภาษณ, 29 สิงหาคม 2546)  และ  ” สภาพปญหา
มาจากการบริหารจัดการที่ไมมีประสิทธิภาพเทาที่ควร เนื้อหาของการศึกษา ไมสนองตอบตอการ
เปลี่ยนแปลงของโลก ทั้งปญหาเรื่องกระจุกอํานาจการตัดสินใจ  ระบบการจัดสรรทรัพยากรยังไม
เปนธรรม เกิดชองวางระหวางโรงเรียนจากการเอาปริมาณนักเรียนเปนหลัก สภาพการดูแลบริหาร
จัดการสถานศึกษา มีปญหาทั้งสภาพทางภูมิศาสตร ความเล็ก-ใหญของจังหวัด ปริมาณโรงเรียน
ในจังหวัดตางกัน รวมทั้งความตองการการศึกษาที่เปลี่ยนไปมาก เปลี่ยนไปในอัตราไวมาก จาก
กระแสโลกาภิวัฒน ตลาดแรงงานตองการแรงงานระดับอาชีพ ทําใหเกิดแรงผลักทางการศึกษา  
ทําใหคนหิวการศึกษา เพราะเห็นขางบาน ใครไดเรียน…ไดทํางาน ใครไมไดเรียน…แย” 
(ไพบูลย  เสียงกอง, สัมภาษณ, 6 ตุลาคม 2546)
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จากลักษณะและสภาพของปญหา ทําใหเห็นความจําเปนที่จะตองเรงเพิ่มโอกาสทางการ
ศึกษาใหกับคนไทยใหไดรับการศึกษาเพิ่มมากขึ้น  การพยายามปฏิรูปการศึกษาในแตละครั้ง ได
สรางกระแสความเคลื่อนไหวและไดรับการตอบสนองในระยะแรก แตอุปสรรคที่สําคัญ คือการ
เปลี่ยนแปลงรัฐบาล ทําใหการปฏิรูปการศึกษาสะดุด ขาดความตอเนื่องและไมบรรลุผลสําเร็จ จึง
เปนที่มาของการมีกฎหมายรองรับการปฏิรูปการศึกษา เพื่อชวยใหสามารถดําเนินงานไดอยางตอ
เนื่อง แมจะการเปลี่ยนแปลงทางการเมือง ซึ่งลักษณะดังกลาวนี้สอดคลองกับรายงานการศึกษา
วิจัยการปฏิรูปการศึกษาของ 7 ประเทศ ไดแกประเทศสหรัฐอเมริกา นิวซีแลนด ออสเตรเลีย ญี่ปุน 
เกาหลี เวียตนาม และมาเลเซีย โดยสํานักงานคณะกรรมการการศึกษาแหงชาติ พบวาประเทศ
ตาง ๆ ไดปฏิรูปการศึกษามากอนประเทศไทยกวา 10 ป โดยประสบความสําเร็จไดโดยการมีสวน
รวมของบุคคลหลายฝายและจากการมีกฎหมายรองรับนั่นเอง ซึ่งก็ไดปรากฏเปนบทบัญญัติดาน
การศึกษาในรัฐธรรมนูญ  พุทธศักราช 2540 มาตรา 81 ที่กําหนดใหมีกฎหมายการศึกษาแหงชาติ 
และมีการปฏิรูปการศึกษาตามมา

จากสภาพและลักษณะของปญหา ผนวกกับโอกาสทางการเมืองเปดทางให จึงกลายเปน
ความจําเปนที่ตองมีการออกพระราชบัญญัติการศึกษา มีผูทรงคุณวุฒิของกระทรวงศึกษาธิการได
ใหสัมภาษณวา “เหตุที่ตองมี พ.ร.บ. คิดวามาจากปญหาเรื่องคุณภาพการศึกษา เร่ืองความเสมอ
ภาค เร่ืองทรัพยากรเพื่อการศึกษา  บุคลากร ทั้งระบบโครงสรางการบริหารที่เกา ผุพัง ไมมีเอก
ภาพ ประเด็นที่สําคัญของการตรา พ.ร.บ.นาจะมาจากประเด็นแรก” (สุวัฒน  เงินฉ่ํา, สัมภาษณ, 
29 กันยายน 2546)  และ คิดวามาจากการเรียกรองการมีสวนรวมของประชาชน  และจากโครง
สรางกระทรวงฯ ที่อุยอาย  และการรวมอํานาจที่ศูนยกลาง รวมทั้งสาระในหลักสูตรตองมีการ
เปลี่ยนแปลงใหทันกับการเปลี่ยนแปลงของโลก  (บุญศรี พาหะจิต, สัมภาษณ, 23 กันยายน 
2546)

การทําใหเปนกฎหมาย เพราะแผนการศึกษาแหงชาติ ไมมีอํานาจบังคับทั้งรัฐและ    
ประชาชน ทําใหการศึกษาถูกละเลย ทั้งที่ระบุวาเปนพระบรมราชโองการ  แตก็บังคับรัฐไมได ทํา
ใหนโยบายไมเกิด เพราะรัฐไมทําตาม  เชน “การยกรางมาจากกรอบความคิดของแผนการศึกษา
แหงชาติ  กฎหมายการศึกษาเปนการยกฐานะแผนขึ้นมา ลองวิเคราะหแผนการศึกษาแหงชาติกับ 
พ.ร.บ.การศึกษาแหงชาติ จะพบวาไมมีอะไรตางกันเลย และ “เมื่อมี พ.ร.บ.แลว ก็ยังจําเปนตองมี
แผนการศึกษาเพื่อรองรับการปฏิบัติเปนชวงๆ ไป การเปนกฎหมายจะทําใหเราเห็นปรัชญาการ
ศึกษาไดชัดเจนขึ้น  ทําใหรัฐตองปฏิบัติตาม ” (บุญศรี พาหะจิต, สัมภาษณ, 23 กันยายน 2546)

 “เราจัดการศึกษาโดยใชแผนการศึกษาที่เปนเคาโครงของ พ.ร.บ. ในอดีตการศึกษาไม
คอยซับซอน การตีความตามแผนการศึกษาไมหลากหลาย แตตอนหลังมีความหลากหลายมากขึ้น
ทั้งประเภท ระดับ และการเปลี่ยนแปลงทําใหระบบการศึกษามีปญหา เกิดมีสภาพแบบการแยงชิง
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ทรัพยากรเกิดขึ้น ใครจะจัดระบบทรัพยากร จัดระบบบริหารงานบุคคล ดูแลการพัฒนาคน โครง
สรางการศึกษา การเรียนการสอน สื่อ เนื้อหาการเรียนการสอน เทคโนโลยีที่ใช ถาไมมีกฎหมายก็
จะยิ่งสับสนมาก ส่ิงเหลานี้ไดมาจากผลการวิจัย เราพบวาคนของเราลาหลังมาก และมาจาก
ความตองการการศึกษาของประชาชน ผูปกครองหิวการศึกษาใหลูกหลาน อยากใหลูกเขาโรง
เรียนดี สังคมเปลี่ยนไป การศึกษาถูกกดดันและผูปกครองอยากมีสวนรวม ทําใหเกิดเปนความจํา
เปนที่ตองมีพระราชบัญญัติ”(ไพบูลย  เสียงกอง, สัมภาษณ, 6 ตุลาคม 2546)

สวนผูทรงคุณวุฒิทานอื่นก็ไดใหทัศนะวา “แผนการศึกษาแหงชาติ ในเชิงปฏิบัติมีปญหา 
เพราะตางคนตางมี พ.ร.บ.ของตนเอง และจะปฏิบัติตาม พ.ร.บ.ของตนเอง แผนการศึกษาแหง
ชาติจึงมีคุณคานอย เนื่องจากมีฐานะต่ํากวา พ.ร.บ. ที่มาของ พ.ร.บ. คือคุณภาพไมไดมาตรฐาน 
ตางคนตางคิดตางทํา มีความซ้ําซอน…. เทาที่ตามเรื่องการปฏิรูปในป 17 เคยเรียกรองใหเปน   
พ.ร.บ.แตไมสําเร็จ ทั้งที่มีการรับฟงความคิดเห็น มีการวิเคราะหขอมูล มีการทํากรอบความคิด
ปฏิรูปเสนอ ครม. ใหมีการตั้งกรรมการเพื่อการปฏิรูปการศึกษา แตพอเกิดการเปลี่ยนรัฐบาล ผู
บริหารของบานเมืองไมเห็นดวยในแนวคิด ทําใหงานชะงัก แลวมีนักวิชาการกลุมหนึ่งที่รวมขบวน 
เอาความคิดไปทําตอ เชนเรื่องการปรับปรุงหลักสูตร หรือโครงสราง นี่เปนบทเรียน เร่ิมจาก 
concept หรือกรอบความคิดที่นําไปสูกฎหมาย  พอไมสําเร็จ  ก็พลิกกลับวา ใหมาเริ่มตนที่
กฎหมาย เพื่อเปนหลักประกันวามีจะตองการปฏิรูปแนนอน” (สุวัฒน  เงินฉ่ํา, สัมภาษณ, 29 
กันยายน 2546)

เมื่อตั้งธงวาจะตองมีการตราพระราชบัญญัติการศึกษาแหงชาติ จากเหตุผลดังกลาวเพื่อ
เปนธรมนูญทางการศึกษาแลว  หนวยงานที่เกี่ยวของไดใหความสนใจและรวมกันยกราง พ.ร.บ.
การศึกษาแหงชาติรวมถึง 8 ฉบับ ดังมีรายละเอียด ตอไปนี้

ฉบับที่ 1 เปนราง พ.ร.บ.การศึกษาแหงชาติของสํานักงานคณะกรรมการการ
ศึกษาแหงชาติ โดยคณะกรรมการการศึกษาแหงชาติ   (กกศ.)   ซึ่งมีรองนายกรัฐมนตรี  (นาย
ปญจะ  เกสรทอง)  เปนประธานกรรมการฯ รัฐมนตรีประจําสํานักนายกรัฐมนตรี(นายอภิสิทธิ์     
เวชชาชีวะ)เปนรองประธาน รวมกับผูทรงคุณวุฒิ และนักวิชาการหลายสาขาไดพิจารณาราง    
พระราชบัญญัติการศึกษาแหงชาติ โดยตระหนักวากฎหมายฉบับนี้มีความยากและซับซอนในการ
จัดทํา  เพราะสาระของกฎหมายตองมีเนื้อหาครอบคลุมบทบาทตาง  ๆ  ของทั้งภาครัฐและเอกชน  
มีการปรับเปลี่ยนหลักการที่สําคัญหลายประการ  มีผลกระทบในมุมกวางตอประชาชน  องคกร  
สถาบันตาง ๆ  เพื่อเปนการระดมความคิดเห็นที่หลากหลาย  จึงจัดใหมีกิจกรรมที่เปดโอกาสให
ประชาชนไดแสดงความคิดเห็นในรูปแบบและวิธีการตางๆ โดยการยกรางพระราชบัญญัติการ
ศึกษาแหงชาติ  ไดเนนยุทธศาสตรการสรางองคความรู  ยุทธศาสตรการรับฟงความคิดเห็นและ
ยุทธศาสตรการประชาสัมพันธ  ในการรางพระราชบัญญัติฉบับคณะกรรมการศึกษาแหงชาติ มี
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องคคณะบุคคลที่มีบทบาทและหนาที่โดยตรง 2 กลุม คือกลุมผูพิจารณากอนนําเสนอตอคณะ    
รัฐมนตรี (คณะกรรมการการศึกษาแหงชาติประกอบดวยนักการเมือง ขาราชการประจําและผูทรง
คุณวุฒิ) และกลุมผูจัดทํา (คณะกรรมการการศึกษาแหงชาติรวมกับองคคณะบุคคลตางๆ ที่เกี่ยว
ของ)

ฉบับที่ 2 เปนราง พ.ร.บ.การศึกษาแหงชาติของของกรรมาธิการการศึกษา (พ.ศ. 
2539 - 2541)สมาชิกสภาผูแทนราษฎร  ก็ไดริเร่ิมยกรางฯ พ.ร.บ. โดยคณะกรรมาธิการการศึกษา 
สภาผูแทนราษฎรที่มีฐานะเปนองคกรทางนิติบัญญัติองคกรหนึ่งของสภาผูแทนราษฎร มีหนาที่รับ
ผิดชอบเกี่ยวกับงานดานการศึกษา มีนายเผดิมชัย  สะสมทรัพยเปนประธาน (25 ธค.39- 16 กพ. 
41)และนายไชยา สะสมทรัพย (25 กพ.41 จนถึงทํารางฯ เสร็จ) มีคณะกรรมาธิการประกอบดวย 
ส.ส.พรรคตางๆ 16 ทาน และบุคคลภายนอกที่มารวมระดมความคิดเห็นประกอบดวยที่ปรึกษา 3 
ทาน ผูชํานาญการ 8 ทาน นักวิชาการ 7 ทาน ที่ปรึกษากิตติมศักดิ์ 26 ทาน เลขานุการ 1 ทานและ
ผูชวยเลขานุการ 1 ทาน คณะกรรมาธิการไดมีมติตั้งคณะอนุกรรมการ รางพระราชบัญญัติการ
ศึกษาแหงชาติ พ.ศ…. เมื่อวันที่ 12 มีนาคม 2540 มีนายวิชัย  ตันศิริ (รองประธานกรรมาธิการการ
ศึกษา)เปนประธานอนุกรรมการ และมีอนุกรรมการอีก 21 ทาน ซึ่งกรรมาธิการเปนที่รวมของ
หลายๆ พรรค เชน พรรคประชาธิปตย ชาติไทย ชาติพัฒนา ความหวังใหม เปนตน อาจารยวิชัย
กลาววา “ราง พ.ร.บ.ฉบับนี้เปนการสรางแนวรวมทางการเมือง สรางพลัง  เปนความคิดลึกๆ ของ
ผมซึ่งไมเคยไดบอกใหใครทราบ คิดวา พ.ร.บ.จะสําเร็จไดตองมีแนวรวมทางการเมือง จึไดดึงงเอา
ทุกพรรคมารวมกัน แลวเขาเชื่อใจ ไวใจใหผม ใหผมเปนหัวหอกในการราง” (นายวิชัย ตันศิริ, 
สัมภาษณ, 1 ตุลาคม 2547)

ในการยกรางพระราชบัญญัติฯ ฉบับนี้ไดมีกระบวนการรับฟงความคิดเห็นจากผูที่เกี่ยว
ของในวงการศึกษาและประชาชนทั่วไป โดยใชเทคนิคการจัดประชุมสัมมนารับฟงความคิดเห็น 
และใชการระดมความคิดเห็นจากทุกพรรคกลายเปนแนวรวมทางการเมือง และราง พ.ร.บ.ฉบับ
คณะกรรมาธิการการศึกษาชวยใหพรรคตางๆ ที่มีตัวแทนเขามารวมไดรับทราบหลักการ แนวคิด 
เจตนารมณและไดยึดถือเปนแนวทางราง พ.ร.บ.ของพรรคตนเอง ซึ่งนับวาเปนการเตรียมการให
นักการเมืองมีความสนใจและใหความสนใจตอการปฎิรูปการศึกษา การยกรางของกรรมาธิการ
การศึกษาแลวเสร็จในเดือนมกราคม 2541 และไดจัดทําหนังสือเวียนขอความคิดเห็นจากผูทรง
คุณวุฒิในวงการศึกษา และเปนชวงเดียวกันที่ กกศ.เร่ิมพิจารณาราง พ.ร.บ.คร้ังแรก และมีการทํา
หนังสือเวียนขอความคิดเห็นจากผูทรงคุณวุฒิในวงการศึกษาเชนเดียวกัน แตรางฯ ฉบับ          
กรรมาธิการไมไดนําเสนอตอรัฐสภา เนื่องจากไมไดอยูในหลักเกณฑของรัฐธรรมนูญ ผูทรงคุณวุฒิ
กลาววา “พอ ส.ส.ร.ออกสองมาตรานี้  ผมก็มาบอกกับกรรมาธิการการศึกษาของเราวา เราตอง
รางกฎหมายการศึกษา ประธานก็ใหผมเปนประธานอนุกรรมการราง รางมาหลายเดือน เสร็จก็
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ประชาสัมพันธและรับฟงความคิดเห็นทั่วประเทศ” (วิชัย  ตันศิริ, สัมภาษณ, 1 ตุลาคม 2547) 
และกลาววา “รางของคณะกรรมาธิการกับ สกศ. มีการประสานกันภายใน ดร.สิริพรเคยขอยืมราง
ไปดู และผมเปนกรรมการของ สกศ.ดวย “  และรางแรกของคณะกรรมาธิการการศึกษาประกอบ
ดวย 30 กวามาตรา แตเมื่อผานกระบวนการรับฟงความคิดเห็นไดนํามาปรับปรุงเปนระยะ ๆ จน
รางสุดทายไดกวา 50 มาตรา ผูทรงคุณวุฒิทานเดิมกลาวเสริมวา “รางใหนอยแลวไปขยายทีหลัง 
เหมือน stem ตนไม มีลําตน สวนกิ่งกานยังไมราง เมื่อประชาพิจารณแลว ไดความคิดหลากหลาย 
เอามาเติมในมาตราโนนมาตรานี้ แตอยูในหลักการ เปนการสรางแนวประนีประนอม เอาความคิด
ของคนอื่นมาใสเขาไป แตยังคงรักษาของเดิมไวดวย “(นายวิชัย ตันศิริ, สัมภาษณ, 1 ตุลาคม 
2547)

ราง พ.ร.บ.การศึกษาฉบับที่ 3,4,5,6 ของพรรคการเมืองใหญ 4 พรรค ไดแกพรรค
ประชาธิปตย ชาติไทย ชาติพัฒนาและความหวังใหม การที่พรรคการเมืองตางๆ เสนอราง พ.ร.บ.
ในนามของพรรค มาจากแนวคิดที่ ส.ส.พรรคตางๆ ไดมีโอกาสรวมราง พ.ร.บ. ฉบับกรรมาธิการ
การศึกษา และ ส.ส. ไดนําแนวคิดและประเด็นที่เคยเสนอใน พ.ร.บ.ฉบับกรรมาธิการ มาบรรจุไว
ในราง พ.ร.บ.ที่ตนสังกัด ซึ่งสงผลใหมีการขยายราง พ.ร.บ.ฉบับ กรรมาธิการฯ ออกเปนราง พ.ร.บ.
ฉบับพรรคการเมืองถึง 4 ฉบับ โดยสาระบัญญัติใน พ.ร.บ.ที่พรรคการเมืองเสนอจะไมแตกตางกัน
มากนัก ผูทรงคุณวุฒิกลาววา   

“รางหลักจะเกี่ยวกับระเบียบราชการ ของผมเปนรางของพรรคประชาธิปตย ของพรรคอื่น
ก็มีสาระเหมือนกัน แตกตางกันเล็กๆนอย ๆ สลับหมวดบาง แตอยูในตระกูลเดียวกัน” (นายวิชัย 
ตันศิริ, สัมภาษณ, 1 ตุลาคม 2547)   ผูทรงคุณวุฒิอีกทานก็ไดใหทัศนะวา “เปนสิ่งปกติ เปน  
วัฒนธรรมทางการเมือง ที่พรรคการเมืองจะคนหาสิ่งที่ประชาชนสนใจนําเสนอเขาสูสภาดวย เหตุ
ผลคือใชประโยชนในการหาเสียง สวนใหญรางของ ส.ส. จะเอารางของรัฐบาลหรือหนวยงานมา
ปรับปรุง ใครที่เสนอ พ.ร.บ.จะมีโอกาสไดเปนกรรมาธิการของสภาผูแทนราษฎร”(นายรุง แกวแดง, 
สัมภาษณ,   9 พฤศจิกายน 2547)  โดยมรรยาททางการเมือง  เจาของราง  พ.ร.บ.ที่เสนอฯ จะมี
โอกาสเปนกรรมาธิการในการพิจารณารางนั้นๆ มากกวา ส.ส.คนอื่นที่ไมไดเสนอราง โดยการ
กําหนดโควตาจะมีหลักเกณฑคิดตามจํานวนสัดสวน ส.ส.ของพรรคในสภาฯ โดยผูทรงคุณวุฒิยก
ตัวอยางวา “เชนคุณกัญจนาเสนอราง พ.ร.บ. ฯ  เขามา ในนามพรรคชาติไทย ก็จะแสดงวาเปน
คนที่รูเร่ืองและเขาใจใน  พ.ร.บ.นั้น คุณกัญจนาก็จะเปนกรรมาธิการ“ (รุง แกวแดง, สัมภาษณ, 9 
พฤศจิกายน 2547)

สวนผูทรงคุณวุฒิทางการเมืองกลาววา “การทําราง พ.ร.บ. หรือนโยบายที่เปนของพรรค 
กับนโยบายที่เปนของรัฐบาล ปกติจะเสนอนโยบายคูขนานกัน แมกระทั่งปจจุบัน รัฐบาลเสนอ
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กฎหมายอะไร พรรคไทยรักไทยก็จะเสนอดวย เพื่อการยืนยันใหเห็นวาพรรคที่เปนรัฐบาลก็มี
นโยบายในเรื่องนั้นดวย  ในกรณีที่เปนกฎหมายที่คอนขางไดรับการยอมรับจากประชาชน ฝาย
คานก็จะเสนอกฎหมายหลักการเดียวกันเขาไป แตเวลาพิจารณาในรัฐสภา ฉบับของรัฐบาลก็จะ
เปนฉบับหลัก การจัดสรรโควตาในกรรมาธิการจัดสรรตามที่นั่งของ ส.ส. ไมวาพรรคจะเสนอ
กฎหมายหรือไมก็ตาม การที่พรรคการเมืองเสนอกฎหมายเพื่อเปนการยืนยันวาเห็นชอบในหลัก
การ แตหลายฉบับเราก็ไมเสนอควบคูไป โดยเฉพาะฉบับที่เราไมเห็นดวย แตเราก็เขาไปเปน     
กรรมาธิการ” (นายอภิสิทธิ์  เวชชาชีวะ, สัมภาษณ, 28 กันยายน 2547) และกลาวถึงกระบวนการ
ราง  พ.ร.บ.ของพรรควา “รางฯของพรรคการเมืองสวนใหญเสนอโดยสมาชิกของพรรค ขึ้นอยูกับ 
ส.ส.ที่มีความสนใจในเรื่องนั้น ปจจุบันเราก็มีคณะกรรมการดานการศึกษา เวลาที่มีกฎหมายที่
เกี่ยวของกับการศึกษา คณะกรรมการนี้ ก็จะเปนคนราง ส.ส.ผูเสนอก็มักจะอยูในคณะทํางาน เมื่อ
ทําเสร็จ ก็จะเสนอตอพรรค เพราะหัวหนาพรรคตองรับรอง โดยจะมีคณะกรรมการกลั่นกรองกลาง
ของพรรคอยู ถาเห็นชอบก็สงใหที่ประชุม ส.ส. ถาอนุมัติก็เสนอตอรัฐสภาไดเลย”

ในชวงการรางพระราชบัญญัติการศึกษาแหงชาติ  สกศ. ที่สังกัดสํานักนายกรัฐมนตรี     
รัฐมนตรีที่ดูแลอยูพรรคประชาธิปตย และกระทรวงศึกษาธิการในขณะนั้น รัฐมนตรีกระทรวง   
ศึกษาธิการอยูพรรคชาติไทย  ซึ่งผูทรงคุณวุฒิกลาววา “การทําอีกรางฯของ กระทรวงศึกษาธิการ 
เขาใจวาเปนคําสั่งรัฐมนตรี ไมใชวาเกิดจากความขัดแยงที่เราไมยอมปรับรางฯให ”(รุง แกวแดง, 
สัมภาษณ, 9 พฤศจิกายน 2547)

ฉบับที่ 7 ราง พ.ร.บ.การศึกษาแหงชาติของกระทรวงศึกษาธิการ ที่มีสวนราชการใน
ระดับกรม 14 กรม เปนหนวยงานที่ไดรับผลกระทบโดยตรงจากการประกาศใช พ.ร.บ.ฯ และ
กระทรวงศึกษาธิการเห็นวา ในฐานะผูปฏิบัติ  ยอมพบเห็นปญหาอุปสรรค หรือความเปนไปได  
ของการดําเนินการ แมวารัฐมนตรีวาการกระทรวงศึกษาธิการและปลัดกระทรวงฯ ไดรวมเปน
กรรมการของชุด กกศ. แลวก็ตาม กระทรวงศึกษาธิการไดมีคําสั่งที่ ศธ.142/2541 แตงตั้งคณะ
กรรมการยกรางพระราชบัญญัติการศึกษาแหงชาติ (ในสวนของกระทรวงศึกษาธิการ) ลงวันที่ 27 
กุมภาพันธ 2541 คณะ    กรรมาธิการประกอบดวย ปลัดกระทรวงศึกษาธิการเปนประธาน  (นาย
สุรัฐ    ศิลปอนันต) รองปลัดกระทรวงฯ (นายพนม  พงษไพบูลย) รองประธานคนที่ 1 รองปลัด
กระทรวง (นายอํารุง จันทวานิช) รองประธานคนที่ 2 หัวหนาผูตรวจราชการกระทรวงศึกษาธิการ 
(นายไพบูลย เสียงกอง) รองประธานคนที่ 3 ผูทรงคุณวุฒิ 2 คน นักกฎหมาย 1 คน นักวิชาการ
ศึกษา 2 คน และผูบริหารระดับสูงทุกกรมของกระทรวงฯเปนกรรมการ และคณะกรรมการยกรางฯ 
ไดมีคําสั่งที่ 1/2541 ลงวันที่ 3 มีนาคม 2541 แตงตั้งคณะทํางานยกรางพระราชบัญญัติการศึกษา
แหงชาติ (ในสวนของกระทรวงฯ) มีผูชวยปลัดกระทรวงฯ เปนประธาน (นายสุทัศน  ทิวทอง)  และ
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วันที่ 17 มีนาคม 2541 มีคําสั่งที่ 2/2541 แตงตั้งคณะทํางานยกรางชุดที่ 2 ซึ่งมีรองเลขาธิการ
สํานักงานคณะกรรมการการศึกษาเอกชนเปนประธาน (นางจรวยพร ธรณินทร) และไดยกรางแลว
เสร็จในวันที่ 22 มิถุนายน 2541 เสนอตอคณะรัฐมนตรีในวันที่ 23 มิถุนายน 2541 ซึ่งคณะ         
รัฐมนตรีมีมติใหสงคณะกรรมการกฤษฎีกาเพื่อใชประกอบการพิจารณาราง พ.ร.บ.ฉบับ กกศ.ดวย

ในสวนที่เกี่ยวกับการเคลื่อนไหวของกระทรวงศึกษาธิการนี้ มีผูทรงคุณวุฒิกลาววา เมื่อได
รัฐธรรมนูญ…รูวามีกฎหมายการศึกษา กระทรวงศึกษาธิการก็เตรียมตัวทํารางฯของตนขึ้นดวย
แต สกศ.ทําไดเร็วมากกวา  มีระบบ…มีภาพไปในทางวิชาการ…ในกระทรวงศึกษาธิการ กวาจะ
ประสาน   ความรวมมือได อาจชาไปบาง และคนในกระทรวงคิดการปฏิบัติมากกวา…”และ  “คน
ในกระทรวงศึกษาธิการก็คิดถึงเรื่องการเปลี่ยนแปลง…แตชากวา ฉบับรางของกระทรวง       
ศึกษาธิการเปนการเอาแนวทางที่ปฏิบัติมาปรับมาแตง” และ“ในความเปนจริงนั้น กระทรวงศึกษา
ธิการมีการตั้งคณะกรรมการฯ แลวเอารางของ สกศ. เปนตัวตั้ง เพราะยกรางใหมจะชา ของ สกศ.
ก็จะเขาสภาแลว ตองรีบ ตอนนั้นมี ดร.อํารุง จันทวานิช  มีทาน ดร.จรวยพร มี ผอ.กองนิติการ 
สวนทีมนักกฎหมายมีคุณ  ศิริวรรณ มีคุณกิตติรัตน มีคุณปญญา เขามาชวย มีการตั้งคณะ
ทํางานโดยเลือกคนมาจากทุกกรม… เมื่อปรับรางฯเสร็จ ไดนําราง 4 ฉบับ ของ 1) กรรมาธิการ
การศึกษา 2) สกศ. 3) กระทรวงศึกษาธิการ และ 4) สปช. ไปรับฟงความคิดเห็นของขาราชการ
กระทรวงศึกษาธิการในสวนภูมิภาค โดยเนื้อหาแตละฉบับจะคลายกันมาก” (ปญญา ประเสริฐศรี, 
สัมภาษณ, 23 กันยายน 2546)

ผูทรงคุณวุฒิอีกทานหนึ่งไดใหสัมภาษณวา“คณะกรรมการปฏิรูปการศึกษามีหนาที่ราง      
พ.ร.บ.ซึ่งเปนพันธะกิจของคณะกรรมการฯ แตการที่กระทรวงศึกษาธิการจัดทํารางฯ เพราะเรามี
ขอมูลที่รูวาสภาพจริงเปนอยางไร  รูวาเราควรจะเปลี่ยนแปลงอะไร อยางไร เราจึงคิดวานาจะยก
ราง พ.ร.บ.ขึ้นมาอีกฉบับหนึ่ง ไมไดปฏิเสธ พ.ร.บ.ของคณะปฏิรูป แตเราทําในทัศนะของกระทรวง
ศึกษาธิการที่เรารูการศึกษาวาเปนอยางไร และนาจะเปลี่ยนในทิศทางใด เปลี่ยนอยางไรจึงจะราบ
ร่ืน จึงมีคณะกรรมการจัดทําราง พ.ร.บ.ฉบับกระทรวงศึกษาธิการขึ้นมา มี รมว.เปนที่ปรึกษา มี
ปลัดฯ เปนประธานคณะกรรมการจัดทํา พ.ร.บ. เคาโครงไมไดแตกตางกัน หลักๆ คือ 1) กระจาย
อํานาจ 2) การบริหารโดยองคคณะบุคคล 3) กําหนดนโยบายและมาตรฐาน 4) มีสํานักงานรอง
รับในระดับพื้นที่ นอกนั้นเปนหนวยปฏิบัติ ดูตัวสถานศึกษา และโครงสรางกรรมการเปนตัวแทนที่
มาจากทุกสวนราชการและ  ผูทรงคุณวุฒิ” (ไพบูลย เสียงกอง, สัมภาษณ, 6 ตุลาคม 2546)

สวนผูทรงคุณวุฒิทางวิชาการไดใหทัศนะวาสาเหตุสําคัญที่มีการจัดทําราง พ.ร.บ.ฉบับ
กระทรวงศึกษาธิการเกิดมีขึ้น เนื่องจากเนื้อหาของการวิจัย 42 ประเด็น ในสวนของโครง         
สรางกระทรวงมีผลกระทบตอหนวยปฏิบัติเปนอยางมาก  ทั้งๆ ที่ตอนแรก รัฐมนตรีสมศักดิ์          
ปริศนานันทกุล รัฐมนตรีวาการกระทรวงศึกษาธิการยินดีและเห็นดวยที่จะใชรางของ สกศ.
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ราง พ.ร.บ.การศึกษาฉบับที่ 8 เปนของคณะกรรมการการประถมศึกษาแหงชาติ

(สปช.) ไดยกรางโดยการจัดตั้งคณะกรรมการเฉพาะกิจทําการยกรางและนําเสนอตอรัฐมนตรีวา
การกระทรวงศึกษาธิการ โดยใหเหตุผลวาเนื้อหาของ พ.ร.บ.จะมีผลกระทบตอหนวยงานที่จัดการ
ศึกษา การยกรางจึงตองมองสวนรวม และกลาที่จะบรรจุเนื้อหาที่เกี่ยวกับการปรับปรุงโครงสราง
องคกรไวในราง พ.ร.บ.เพื่อใหมีการปฏิรูปโครงสรางและระบบการศึกษาไดจริง ซึ่งการราง พ.ร.บ.
ฉบับ สปช.นี้ไมไดผานกระทรวงศึกษาธิการ โดยตรง โดย สปช.เห็นวาการเสนอโดยการยกรางทั้ง
ฉบับจะมีความชัดเจนและแสดงความตอเนื่องไดดีกวา  สปช.จึงไดแตงตั้งคณะทํางานราง พ.ร.บ.มี
นายประสิทธิ์ จันทรดา เปนหัวหนาคณะทํางาน นายปริญญา กรวยทองเปนรองหัวหนาคณะ
ทํางาน และคณะทํางานประกอบดวยผูแทนจากกลุมบุคคลากรของ สปช. และองคกรวิชาชีพครูใน
ระดับตางๆ ทั้งสวนกลางและสวน   ภูมิภาค รวม 28 คน เร่ิมดําเนินการในเดือนพฤษภาคม 2541 
ยกรางเสร็จใน วันที่ 3 กรกฎาคม 2541   (จิรพรรณ ปุณเกษม, 2542 : 63-64) ผลการดําเนินการ 
ราง พ.ร.บ.ฉบับของ สปช. ดวยความเห็นชอบของรัฐมนตรีวาการกระทรวงศึกษาธิการจึงไดนํา ราง 
พ.ร.บ.นี้ไปรวมกับรางฯ ฉบับของ กกศ. ฉบับ กศธ. และฉบับคณะกรรมาธิการการศึกษา เขา
กระบวนการประชาพิจารณของกระทรวงศึกษาธิการ

สวนทบวงมหาวิทยาลัยไมไดยกราง พ.ร.บ.เปนการเฉพาะ โดยผูทรงคุณวุฒิบางทานให
ทัศนะวาเปนธรรมชาติของคนทบวงมหาวิทยาลัย แตทบวงมหาวิทยาลัยก็ไดใหความรวมมือเปน
อยางดีในการเขารวมโดยตําแหนงในคณะกรรมการการศึกษาแหงชาติ และมีขอเสนอใหเพิ่มเติม
บทบัญญัติการอุดมศึกษาเปนการเฉพาะ  คณะกรรมการทบวงมหาวิทยาลัย โดยความรวมมือกับ
ที่ประชุมอธิการบดี ไดมีคําสั่งแตงตั้งคณะกรรมการพิจารณารางพระราชบัญญัติการศึกษาแหง
ชาติ ในสวนที่เกี่ยวของกับอุดมศึกษา ลงวันที่ 6 มีนาคม 2541 มีการประชุม 3 คร้ัง ไดยกรางหมวด
อุดมศึกษา 12 มาตรา เสนอตอที่ประชุมคณะกรรมการการศึกษาแหงชาติ วันที่ 9 เมษายน 2541
แตผลการพิจารณาในวันที่ 4 พฤษภาคม 2541 คณะกรรมการการศึกษาแหงชาติ มีมติใหสํานัก
งานคณะกรรมการการศึกษาแหงชาติ นํารางหมวดวาดวยการอุดมศึกษาที่ทบวง ฯ เสนอผนวกเขา
ไปในบทบัญญัติมาตราตางๆ ของราง พ.ร.บ. มิใหแยกเปนหมวดตางหาก  ซึ่งตอมาทบวง
มหาวิทยาลัยไดแตงตั้งคณะกรรมการพิจารณารางพระราชบัญญัติการศึกษาแหงชาติ เมื่อวันที่ 10
มิถุนายน 2541 ตามคําสั่งที่ 98/2541 เพื่อจัดทําขอสังเกตเสนอตอคณะรัฐมนตรี ในการประชุม
เมื่อ 23 มิถุนายน 2541 ซึ่งคณะรัฐมนตรีมีมติเห็นสมควรใหนําขอสังเกตของทบวงมหาวิทยาลัย
สงไปยังคณะกรรมการกฤษฎีกา เพื่อใชประกอบการพิจารณารางพระราชบัญญัติการศึกษา ฉบับ
ของ กกศ.ดวย (จิรพรรณ ปุณเกษม, 2542: 66)

ความสัมพันธของราง พ.ร.บ.แตละฉบับ สามารถแสดงเปนแผนภูมิไดดังนี้
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แผนภูมิที่ 11 ความสัมพันธของราง
ที่มา : ประยุกตจากจิรพรรณ  ปุณเกษม

รศ.ดร.พฤทธิ์  ศิริบรรณพิทักษ
ไดใหขอสรุปวา“หลัง พ.ศ. 2475 แผน
พ.ร.บ. ขอดีคือเปนประเพณีนิยม แต
ศักดิ์สิทธิ์     รัฐบาลจะทําหรือไมทําก็ไ
ร.บ.มีการพูดกันมาเปนสิบปแลว แตไม
ผลบังคับมากกวาแผนการศึกษาแหงชา
แนะนํา สวนกฎหมายอื่นๆ ในกระทรว
มีการประสานกันแบบเปนองครวม”

 “กอนการเปลี่ยนแปลงการปก
2441 มีพระบรมราชโองการฉบับแรกท
ราง พ.ร.บ.ฉบับ กกศ.
3 มิถุนายน 2541
พระราชบัญญัติการศึกษาแหงชาติท
, 2542 : 77

 (สัมภาษณ, 15 กันยายน 2546) นัก
การศึกษาแหงชาติเปนพระบรมราช
ขอเสียคือไมเปนกฎหมายโดยสมบูร
ด ความตองการเปลี่ยนจากพระบรม
เคยสําเร็จ ความตองการที่จะมี พ.
ติ ที่มีขอจํากัดมากและโดยมารยา
งศึกษาธิการเปนกฎหมายแบบแยกส

ครอง พระบรมราชโองการถือวาเป
ี่เกี่ยวกับการศึกษา ชื่อวาโครงการศ

ขอสังเกตจากท
21 มิถุนายน 

2 1

พ

ราง พ.ร.บ.ฉบับแรก
ของกรรมาธิการ
มกราคม 2541
บวงฯ
2541
ราง พ.ร.บ. ฉบับ กศธ.

22 มิถุนายน 2541
ครม.รับหลักการ
23 มิถุนายน 2541
ราง พ.ร.บ.ฉบับ สปช.

 3 กรกฎาคม 2541

กฤษฎีกา จัดทําเปน
ราง พ.ร.บ. ฉบับเดียว
ครม.เห็นชอบ
0 ตุลาคม 254
สภาผูแทนราษฎร
รับหลักการวาระที่ 1

21 ตุลาคม 2541
ุก

โ
ณ

ราง พ.ร.บ.ฉบับ
รรคการเมือง 4 ฉบับ
ฉบับ

วิชาการทางการศึกษา
องการที่มีฐานะต่ํากวา 
 ไมมีบทลงโทษ ไม
ราชโองการ มาเปน พ.
ร.บ.เนื่องจาก พ.ร.บ.มี
ทจะเปนกลาง เปนคํา
วน ของใครของมัน ไม

นกฎหมาย ใน พ.ศ. 
ึกษาแหงชาติ ตอมามี
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พระบรมราชโองการออกมาเปนครั้งคราว ชวงสมบูรณาญาสิทธิราชย คือกฎหมาย แตหลังการ
เปลี่ยนแปลงการปกครองแลวไมใช ประเทศไทยมีแผนการศึกษาแหงชาติออกมาเปนระยะๆ 5 ป
เปลี่ยน 8 ปเปลี่ยน 10 ปเปลี่ยน…แลวแต เรียกวาเปนแผนการศึกษาแหงชาติแลวประกาศเปน
พระบรมราชโองการ แตไมมีผลเปนกฎหมาย เพราะกฎหมายในยุคเปลี่ยนแปลงการปกครองตอง
ผานสภานิติบัญญัติ” (วิจิตร  ศรีสอาน, บรรยาย, 22 กันยายน 2547) และ”วงการศึกษามีหลักคิด
เร่ือง พ.ร.บ.มานานแลว ในอดีตมีแผนการศึกษา แตไมมีสภาพบังคับใช หลายครั้งที่รัฐบาลใน   
แตละยุคไมไดคํานึงถึงแผนฯ ไมไดคํานึงถึงการดําเนินการในระยะยาว”(อภิสิทธิ์ เวชชาชีวะ, 
สัมภาษณ, 28 กันยายน 2547)

กฎหมายแมบททางการศึกษาฉบับนี้มีลักษณะเปนกฎหมายมหาชน มีฐานะคลายรัฐ  
ธรรมนูญทางการศึกษาเพราะหลังเปลี่ยนแปลงการปกครอง ยังไมมีกฎหมายการศึกษาระดับชาติ
ที่จะรองรับการจัดการศึกษาทุกระดับ ทุกประเภทและเปนกรอบการจัดการศึกษา ดังนั้นในการยก
รางจะมีความยุงยากอยู 2  ประการ  คือ

1. สาระของกฎหมายตองมีความครอบคลุมการบังคับใชทั้งภาครัฐและเอกชน ทัง้ยงัตองมี
สาระทีแ่ตกตางไปจากกฎหมายอาญาและกฎหมายแพงทีเ่ปนกฎหมายทีเ่นนบทลงโทษ แตกฎหมาย
การศึกษานี้ตองเปนกฎหมายในลักษณะสงเสริม และ

2. เปนกฎหมายที่มีสาระบัญญัติเปนนโยบายสาธารณะ  ดังนั้นกระบวนการยกรางจึงตอง
มีกิจกรรมที่เปดโอกาสให ประชาชนไดแสดงความคิดเห็นในรูปแบบและวิธีการตางๆ โดยจะกลาว
ถึงในหัวขอการมีสวนรวมในลําดับตอไป

สรุปไดวา การยกรางพระราชบัญญัติการศึกษาแหงชาติ มาจาก 3 กลุมใหญๆ ไดแก
1. กลุมกําหนดนโยบายฝายบริหาร (ฉบับของ กกศ.)
2.  กลุมกําหนดนโยบายฝายนิติบัญญัติ (ฉบับของคณะกรรมมาธิการการศึกษาและฉบับ

ของพรรคการเมือง 4 พรรค) และ
3.  กลุมของหนวยอํานวยการศึกษาโดยรวม  (ฉบับของกระทรวงศึกษาธิการและฉบับ

ของสปช.) แสดงใหเห็นทุกฝายตางใหความสนใจ แมวาตามหลักเกณฑของรัฐธรรมนูญ พุทธ
ศักราช 2540 จะสามารถเสนอราง พ.ร.บ.ไดในนามของคณะรัฐมนตรี (ฉบับของ กกศ.) และใน
นามของพรรคการเมืองที่มี ส.ส. รับรองไมต่ํากวา 20 คน (4 พรรค) ก็ตาม แตเพื่อใหเปนการแสดง
ใหเห็นวาผูจัดทํารางตองการแสดงการมีสวนรวมใหผูที่เกี่ยวของทราบถึงเจตนารมณที่ตองการ
ปฏิรูปการศึกษา ซึ่งเปนกระแสที่เขมขนมากในระยะนั้น แตเมื่อพิจารณาตอไปแลว จะพบวาบาง
กลุมที่สงขอเสนอเสร็จก็ถือวาเสร็จภาระกิจ บางกลุมมีการติดตาม ทักทวงกับกลุมผูมีอํานาจใน
การตัดสินใจ สวนกลุมกําหนดนโยบายฝายนิติบัญญัติ ที่ตางสงราง พ.ร.บ.ของพรรคเขามา เนื่อง
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จากเห็นวาราง พ.ร.บ.การศึกษาแหงชาตินั้น มีกลุมประชาชนใหความสนใจอยางกวางขวาง การ
ดําเนินการยกราง พ.ร.บ.เปนการแสดงใหฐานเสียงประชาชนเห็นวาพรรคการเมืองของตนมีสวนใน
การรวมผลักดันการปฎิรูปการศึกษาอยางเปนรูปธรรม ดังเชนที่ทานผูทรงคุณวุฒิกลาววา “การทํา 
พ.ร.บ.การศึกษาแหงชาติที่จริงทําฉบับเดียว คือฉบับที่ สกศ.ทํา กระทรวงฯ ก็ไดเขาไปชวยทํา ผม
ก็เปนกรรมการไปชวยเขาทําดวย สวนที่การเมืองทํา เปนเรื่องของการเมือง เพราะเขามีเหตุผลทาง
การเมือง  องคกรครูก็มารางฯ แตในหลักการจะมองเห็นตรงกัน” (พนม  พงษไพบูลย, สัมภาษณ, 
27 กันยายน 2547)

การศึกษาวิเคราะห วิจัย และการศึกษาทางเลือกเชิงนโยบายในการจัดทํารางพ.ร.บ.
ในเรื่องที่เกี่ยวกับ การศึกษาวิเคราะห วิจัย และการศึกษาทางเลือกเชิงนโยบายในการจัด

ทํารางพ.ร.บ. นี้ ดร.รุงไดกลาววา
“พอรัฐธรรมนูญรางเสร็จ มีมาตรา 81กําหนดใหมีการปฏิรูปการศึกษา เราก็ปรึกษากันวา 

เราจะปฏิรูปการศึกษากันอยางไร เร่ิมดวยการตั้งประเด็นการปฏิรูปแตละประเด็นวา ควรมีเนื้อหา 
มีสาระหรือมีอะไรบาง เราใช contract ในการทําวิจัย สวนใหญเปนการวิจัยเชิงเอกสาร บวกกับ
งานวิจัยการปฏิรูปการศึกษาของประเทศตางๆ อีก 18 ประเทศ เพื่อเอามาเปน background  ทั้ง
ประเทศใหญและประเทศเล็ก เทาที่ขอมูลที่หาได พอไดสาระ เราก็ขอใหเขารางออกมา เขียนกัน
มา ใชวิธีการประชุมสัมมนาเพื่อระดมความคิดจากคนที่หลากหลาย ระดมกันทํางานกันหามรุง
หามค่ํา จุดเดนที่ทําใหรางฯ ของสภาการศึกษาไดรับการยอมรับ คืองานวิจัย เราเถียงกันบนขอมูล
งานวิจัย ซึ่งอธิบายไดทั้งสภาพปจจุบันเปนอยางไร ตางประเทศและในประเทศเปนอยางไร  ทุก
คนที่มาทํา เกือบเรียกไดวาเกงที่สุดเทาที่เราหาไดของประเทศ เราจึงไดรับการยอมรับ และชวงนั้น
เราใชยุทธการสัมมนารายวัน เชาเรื่อง บายเรื่อง ก็จะเกิดกลุมเครือขายขึ้นมา เชนเครือขายพอแม 
ทาน รมช.สิริกร มณีรินทรก็เขามารวมดวย หองประชุมสภาการศึกษาจึงกลายมาเปนหองเรียน” 
(รุง แกวแดง,สัมภาษณ, 9 พฤศจิกายน 2547)

จากสิ่งที่ผูทรงคุณวุฒิไดใหสัมภาษณจะเห็นไดวาสอดคลองกับการวิจัยเอกสารที่พบวา 
หลังจากมีการประกาศใชรัฐธรรมนูญฉบับใหม ในวันที่ 11 ตุลาคม พ.ศ. 2540 มาตรา 81 เปน
มาตราสําคัญที่มีสาระบัญญัติใหมีกฎหมายเกี่ยวกับการศึกษาและมีการกําหนดนโยบายการ
ศึกษาไวชัดเจน  เปนผลมาจากฐานวิชาการ จากการวิจัยสาระบัญญัติการศึกษาในรัฐธรรมนูญ
ของตางประเทศ จนสามารถจัดทําขอเสนอเกี่ยวกับบทบัญญัติวาดวยการศึกษาไวในรัฐธรรมนูญ
แลว สกศ.ก็ไมรีรอไดวางแนวคิดสาระบัญญัติในกฎหมายการศึกษาอยางจริงจัง โดยใชยุทธศาสตร
การสรางองคความรู  ไดมีการจัดประชุมเพื่อวางกรอบแนวทางการทํางาน โดยการแตงตั้งคณะ
กรรมการการศึกษา มาคิดกรอบใหญวาตองทําอะไร ตองทําอยางไร  มีเร่ืองอะไรบางที่ตองบรรจุ
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เปนสาระใน พ.ร.บ. ในที่ประชุมตกลงกันวาไมควรจะใสตามความคิดและความรูสึก ตองมีฐาน
วิชาการรองรับ จึงมีการใชการวิจัยเปนฐาน  จึงเปนที่มาของการวิจัย  42 ประเด็น วิธีการทําของ  
สกศ.จะเปดกวางมาก ไดเชิญผูทรงคุณวุฒิที่มีชื่อเสียงมาทําวิจัย  โดยใชเทคนิคการทําวิจัยไป
พรอมๆ กัน หรือทําแบบหนากระดาน และใหทีมวิจัยมารายงานความกาวหนาทุกเดือน  ผลัดกัน
มาพูด และ สกศ. จะเชิญทีมวิจัยทุกทีมรวมเปนกรรมการราง พ.ร.บ.ดวย ในการดําเนินการ
ประกอบดวย

1. การทําวิจัยสวนใหญของ สกศ. จะเริ่มตนดวยคําถาม ดังนี้
1.1 ส่ิงที่เปนปญหา เชนการมีบทบาทสวนรวมของผูปกครอง เปนอยางไร มีปญหา

อยางไร โลกเปนอยางไร ถึงจะมีเร่ืองนี้
1.2   มีการทําอยางนี้  ในที่อ่ืนหรือไม  ทั้งตางประเทศและเมืองไทย คนทั้งเอกสาร

และใน internet  เขาทําอยูหรือไม เปนอยางไรบาง
1.3  ในบริบทของประเทศไทย ถาจะเอามา ควรเอามาทําอยางไร
1.4. สาระที่ควรจะใสเขาไป ถาเปนกฎหมาย ควรจะพูดอะไร

จากการสัมภาษณไดทราบวา “หนวยงานนํา คือ สกศ. มีการวางแผนวาจะมีประเด็นอะไร
บางที่จะกําหนดใน พ.ร.บ.มีการฟอรมกันเปนทีม มีการระดมความคิด ตั้งประเด็น มีการศึกษา
วิจัยทั้งในและตางประเทศ เปนจุดกอตัวที่นักการศึกษามารวมตัวกัน ทั้งจากมหาวิทยาลัย จาก
สถาบันการศึกษา มีกระบวนการดึงคนมารวม โดย สกศ. สนับสนุนงบประมาณในการศึกษาวิจัย
และวิเคราะหทางเลือกตางๆ เพื่อนํามาสรุปเปนขอเสนอ” (พฤทธิ์  ศิริบรรณพิทักษ,สัมภาษณ, 15 
กันยายน 2546)

กระบวนการทํางานของสํานักงานคณะกรรมการการศึกษาแหงชาติ (สกศ.) ซึ่งไดมีการ
วางแผนจัดทําพระราชบัญญัติการศึกษาแหงชาติอยางเปนระบบ เนนยุทธศาสตรการสรางองค
ความรู  จนสามารถผลิตเอกสารทางวิชาการที่ใหความรูในประเด็นตางๆ ออกสูสาธารณะ เชน 
ทฤษฎีการเรียนรู 5 ทฤษฎี การปฏิรูปการศึกษาของประเทศตางๆ การเรียนรู : ขุมทรัพยในตน งาน
วิจัยประกอบการจัดทําราง พ.ร.บ. 42 ประเด็น ระบบการประเมินคุณภาพและมาตรฐานการศึกษา
แหงชาติ ใบอนุญาตประกอบวิชาชีพครู หลากหลายวิธีสอนของครูตนแบบ รายงานสภาวะการ
ศึกษาไทย ความรูเพื่อพัฒนา ฯลฯ

2. คนหาปจจัยแหงความสําเร็จของการปฏิรูปการศึกษาในประเทศที่ประสบความสําเร็จ 
ซึ่งพบวาปจจัยตางๆ ประกอบดวย

2.1 การเนนที่คุณภาพของผูเรียน
2.2 การจัดทํากฎหมายรองรับการปฏิรูปการศึกษา
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2.3 การที่ผูนําประเทศมีบทบาทสําคัญในการปฏิรูปการศึกษาอยางจริงจัง และตอ
เนื่อง

2.4 การมีสวนรวมของประชาชนทั้งหมด

ดร.สิริพร  บุญญานันต (สัมภาษณ, 30 กันยายน 2546) กลาววา “ดิฉันเปน ผอ.โครงการ
ทําวิจัยการปฏิรูปการศึกษาของประเทศตางๆ  ปแรกทํา 7 ประเทศ ศึกษาประเทศที่ทําสําเร็จ ป
หลังทําเพิ่มอีกเปน 14-15 ประเทศ ทํา 2-3 ป พบวาการที่จะเอาการศึกษามาชวยเปลี่ยนสังคมให
เปนสังคมแหงการเรียนรู ใหคนในสังคมอยูรอดและพัฒนาประเทศไดอยางดี การศึกษาจะตองมี
การปรับปรุงเปลี่ยนแปลง เปนการปรับหมดทั้งระบบ ไมใชปรับจุดเล็กจุดนอย เชนการเปลี่ยนหลัก
สูตร แตครูไมเปลี่ยน และจากขอคนพบที่ตรงกันทุกประเทศที่เราศึกษา มีตัวแปร 4 ตัว ที่เปนพื้น
ฐานที่จะทําใหการปฏิรูปสําเร็จ  และเราศึกษาของไทยเหมือนกัน ที่ ร. 5 ทําสําเร็จ แตชวง 17 ทํา
ไมสําเร็จ  สรุปไดวามี 4 องคประกอบที่ทําใหการปฏิรูปสําเร็จ

1.มุงที่ผูเรียน ตั้งเปาใหญสุดที่ผูเรียน ไมใชตั้งเปาที่ทุกคนมีคอมพิวเตอร  มีครู หรือมีหอง
สมุด พวกนี้เปนประเด็นยอย แตตองมองวาตองการใหคนไทยเปนอยางไร หนาตาเปนอยางไร ถา
คิดเรื่องปลีกยอย จะลืมเปาหมายไป

2.มีกฎหมายรองรับ ใน ร.5 เปนสมบูรณาญาสิทธิราชย  พระบรมราชโองการคือกฎหมาย 
ตอมาหลังเปลี่ยนแปลงการปกครอง มีกฎหมายเปนชิ้นๆ เชน พ.ร.บ.ประถมศึกษา พ.ร.บ.
มหาวิทยาลัย อุดมศึกษา หรือ พ.ร.บ.กศน. เปนชิ้นๆ ไมมีรมใหญที่คลุม ที่ใกลที่สุดคือแผนการ
ศึกษาแหงชาติ แตเปนแผน ไมศักดิ์สิทธิ์ ไมมีอํานาจบังคับใช เชนเขียนวาการศึกษามีสองรูปแบบ 
ในโรงเรียนและตามวิถีชีวิต ก็ไมมีใครสนใจ เพราะไมมีอํานาจบังคับใช ใชก็ไดไมใชก็ได ดังนั้นถา
จะใหสําเร็จ ตองมีกฎหมาย มาสนับสนุน มาคลุมกิจกรรมตางๆ

3.ผูบริหารประเทศ ตองออกมาแสดงเจตนา จริงใจและตอเนื่อง ทุกประเทศที่ศึกษาพบวา
ประธานาธิบดี หรือนายกรัฐมนตรีลงมากํากับเอง เชน ประเทศอังกฤษ ประเทศเกาหลี ถาให    
รัฐมนตรีกระทรวงศึกษาธิการเลนเองคนเดียวจะยาก

 4.การมีสวนรวมของประชาชน ไมใชลําพังนักบริหารหรือนักวิชาการ จะปฏิรูปเปลี่ยนทั้ง
ประเทศ เมื่อกอนคนคิดวาการศึกษาเปนของโรงเรียน  เมื่อกอนนี้พอแมรูนอยกวาครู แตเดี๋ยวนี้ครู
เลนคนเดียวไมได พอแมตองเขามาชวย จะทําอะไรไดมากขึ้น ตองทําใหรูวาตัวพอแมมีสวนดวย มี
สิทธิ์ดวย”

สวนการวิจัยที่เปนขอมูลพื้นฐานทางวิชาการนั้น เมื่อไดผลการวิจัยสาระสําคัญ 42 
ประเด็นแลว ไดมีการนําขอมูลและขอคนพบเขากระบวนการการกลั่นกรองโดยผูทรงคุณวุฒิ ผู
เชี่ยวชาญดานการศึกษา ดานเศรษฐกิจ สังคมและกฎหมาย ทุกขั้นตอน เพื่อสอบทานและนําไป
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สรางองคความรู ใชเปนขอมูลสนับสนุนในประเด็นสําคัญๆ ที่ควรกําหนดไวในพระราชบัญญัติการ
ศึกษาแหงชาติ ดังเชนที่ผูทรงคุณวุฒิทานหนึ่งกลาววา“งานวิจัยที่สงผลตอการพัฒนานโยบายที่มี
ประสิทธิภาพมากและเกิดผลอยางแทจริงคืองานวิจัยที่ไดองคความรูที่จะมาราง พ.ร.บ. ถือเปน
ความสําเร็จอยางมากในดานคุณภาพทุกดาน ทั้งกระบวนการเรียนรู การบริหารจัดการ บุคลากร 
ทรัพยากร เทคโนโลยี และที่สําคัญคือมีการระดมความคิด และนําปรัชญา จุดมุงหมายทางการ
ศึกษา ที่เดิมมีในแผนการศึกษาแหงชาติมาบรรจุไว  เปนการเอาความคิดพื้นฐานทางตะวันออก 
ไมไดตามฝรั่ง” (สุวัฒน  เงินฉ่ํา, สัมภาษณ, 29 กันยายน 2546) ซึ่งสอดคลองกับผูทรงคุณวุฒิใน
กระทรวงศึกษาธิการที่กลาววา “การทํางานครั้งนี้เปนการทํางานที่ตางออกไปคือมีการศึกษาวิจัยที่
เปนองคความรูเขามารองรับ เปนการทํางานที่เปลี่ยนไป มีการวิจัย 40-50 เร่ือง  ใน 9 หมวด แต
ละหมวดกําหนดกรอบและโครง มีผลการวิจัยและความเห็นของคนเขามาอยางตอเนื่อง ซึ่งเปน
ปจจัยที่สงผลตอความสําเร็จของ พ.ร.บ.การศึกษาแหงชาติ” (สมเกียรติ  ชอบผล, สัมภาษณ, 1 
ตุลาคม 2546)

ในการวิจัยทั้ง 42 ประเด็น งานแตละชิ้นเดินหนาพรอมกัน แบบคูขนานแตสัมพันธและ
เชื่อมโยงกัน ขาราชการใน สกศ.ทํางานอยางหนัก ทุมเททั้งพลังกายพลังใจเพื่อเปาหมายเดียวคือ
ใหมี       พ.ร.บ.เปนเครื่องมือขับเคลื่อนการปฏิรูปการศึกษา โดยมี ดร.รุง แกวแดง เปนศูนยรวมใจ
ที่มีความภาวะผูนําสูง ใหเกียรติ และกระจายอํานาจการตัดสินใจใหกับทีมบริหาร การทํางานแม
จะมีขั้นตอนมากมาย แตทุกคนก็ภูมิใจที่ไดเปนสวนหนึ่งของการปฏิรูป ความคิด ความรูที่ไดจาก
การวิจัยทั้งหมดเปนฐานความรูในการรางกฎหมาย ผนวกกับแผนการศึกษาที่ตอนแรกคิดวาคงไม
ตองมีแลวหากมี    พ.ร.บ. จึงเปนที่มาของการเอาโครงของแผนการศึกษาแหงชาติมาใสใน พ.ร.บ.
การศึกษา ในเร่ืองนี้   ดร.สิริพรกลาววา “คนที่อาน พ.ร.บ.การศึกษา จะบอกวาหนาตามันไมเปน
กฎหมาย มันเหมือนแผนฯ… ก็แนนอน เพราะตอนแรกคิดวาจะไมมีแผนแลว ก็เอาแนวการดําเนิน
งานผนวกกับความคิดที่ไดจาก 42 ประเด็น และความคิดเห็นของผูทรงคุณวุฒิตางๆ ที่ประชุมใน
ตางกรรมหลายวาระมากมาย ใสเขามา” (สิริพร  บุญญานันต, สัมภาษณ, 30 กันยายน 2546)

ดวยยุทธศาสตรการใชและการสรางองคความรูในการรางพระราชบัญญัติการศึกษาแหง
ชาติ ฉบับ สกศ. นั้น ไดใชกระบวนการวิจัยเปนฐานสําคัญ  โดยไดเชิญผูเชี่ยวชาญมาจัดทําวิจัย
รวมทั้งสิ้น  42  ประเด็น  เมื่อทําการวิจัยไปไดระยะหนึ่งก็มีการประชุมปรึกษา  เพื่อใหนักวิจัยไดนํา
เสนอขอคนพบเกี่ยวกับประเด็นที่ทําการวิจัย  ทั้งเรื่องการดําเนินงานที่มีอยูในประเทศไทยและใน
ประเทศตางๆ  ผนวกกับงานศึกษาคนควาของสํานักงานฯ เองเชน งานปฏิรูปการศึกษาของ
ประเทศ  การศึกษาความสามารถในการแขงขัน  เปนตน และผลจากการศึกษาวิจัยทั้งสองแนว
ทาง ไดนําเสนอตอคณะอํานวยการรางพระราชบัญญัติการศึกษาแหงชาติ ซึ่งมี ศ.ดร.สิปปนนท 
เกตุทัตเปนประธาน และมีการปรับปรุงแกไขเปนระยะๆ รวมทั้งไดมีคณะผูเชี่ยวชาญดานกฎหมาย
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มาดําเนินการยกราง พ.ร.บ.ควบคูไปดวย  พอถึงกลางธันวาคม 2540 สาระสําคัญของ พ.ร.บ.ได
เปนรูปเปนรางขึ้น เพื่อการพิจารณาประเด็นสําคัญบางประเด็นที่ยังไมชัดเจน จึงมีการประชุม
ปรึกษา (Consultation Meeting) โดยเชิญผูมีความรูในประเด็นดังกลาวมาประชุมปรึกษา เพื่อ
ชวยใหประเด็นที่จะกําหนดในพระราชบัญญัติฯ มีความชัดเจนยิ่งขึ้น การวิจัยของ สกศ.พบวามี 2 
รูปแบบคือการวิจัยขนาดเล็กและการวิจัยขนาดใหญ ดังในแผนภูมิตอไปนี้

ร
ต
ร
ง

ส
เ

สกศ. + บุคคลภายนอก

 รปูแบบการวจัิยของ สกศ.

สถาบัน

การวจัิยเอกสาร

การสงัเคราะห

การสารวจ

การทาํรายงานการวจัิย

การพฒันานโยบาย

การวจัิยทดลอง
แผนภูมิ 12     รูปแบบการวิจัยของ สกศ.

1
ที่มา : รุง แกวแดง, ม.ป.ป. : 3
ะ
า
า
า

ก
ส

สายที่ 1 คือ งานวิจัยขนาดเล็ก  ทําโดย สกศ. และ จางบุคคลภายนอก  เปนการวิจัย
ยะสั้น เนนการวิจัยเอกสาร   ใชเวลาไมเกิน 5-6 เดือน  เร่ิมดวยการสืบคนขอมูลของไทยและของ
งประเทศ  นํามาสังเคราะห  ถาจําเปนก็ทํา Survey เพิ่มเติม   แลวสรุปทําเปนรายงานวิจัย  เชน 
ยงานการวิจัยเพื่อประกอบรายงานปฏิรูปโครงสรางและระบบการบริหารการศึกษาไทย   ราย
นการวิจัยเพื่อสนับสนุนการปฏิรูปการเงินเพื่อการศึกษา เปนตน

สายที่ 2 คือ งานวิจัยขนาดใหญ  เปนงานวิจัยประเภทลึกที่สรางองคความรูใหม  ซึ่ง 
ศ. จะสนับสนุนใหมีการตั้งองคกรใหมในสถาบันการศึกษา  เพื่อใหทําวิจัยเชิงทดลอง เชนสง
ริม มศว. ประสานมิตร ทําการศึกษาวิจัยและทดลองเรื่องเด็กปญญาเลิศ ฯลฯ
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โดยวิธีนี้  งานวิจัยของ สกศ. จึงทําไดอยางรวดเร็ว  ใชเวลาไมเกิน 6 เดือนหรือ 180 วันทํา
การ

ใหชัด แ
ทําปฏิร
อะไรไป
สามาร
ประเทศ
ในสวน
ระหวาง
นโยบา
จีน  เวล
กลายเป
แปลขอ

ปฏิรูปก
มาอีก 
ออกมา
ตรงกัน

กระบวนการวิจัยของ สกศ.

กําหนดประเด็น
การวิจัย แปลเอกสาร

ทํารายงาน

สํารวจเพิ่มเติม (Poll) พัฒนานโยบาย

สังเคราะห วิจัยเอกสารเพิ่มเติม

สัมมนา
แผนภูมิ 13    กระบวนการวิจัยของ สกศ.

ที่มา : รุงแกวแดง, ม.ป.ป. : 32

กระบวนการวิจัย  สกศ. จะกําหนดประเด็นของการวิจัยและตัวแปรตาง ๆ  (Variables) 
ลวศึกษาคนควางานวิจัยตางประเทศที่เกี่ยวของ  เนื่องจากประเทศไทยไมใชประเทศแรกที่
ูปการศึกษา  จึงตองเรียนรูจากเอกสารของตางประเทศ  คนควาขอมูลวาประเทศอื่นเขาทํา
แลวบาง  ซึ่งสืบคนไดจาก Internet สวนใหญเปนประสบการณที่ตางประเทศทําแลว  
ถนํามาสังเคราะหได การแปลเปนยุทธศาสตรที่สําคัญมาก แตประสบการณของตาง
อาจจะไมตรงกับของไทยทีเดียว จึงตองมีการสังเคราะหงานแปล แลววิจัยเอกสารเพิ่มเติม
ที่ยังมีไมครบ  เสร็จแลวก็ทํารายงานการวิจัย  และจัดสัมมนากลุมเล็ก ๆ 50-60 คน  ใน
สัมมนาถามีคําถามหรือมีขอเสนอแนะ  ก็ทํา Survey เพิ่มเติม เพราะฉะนั้น  ขณะที่พัฒนา
ย  จะมีผลผลิตประกอบนโยบายตลอดเวลา เชน งานแปลเรื่องกฎหมายครูของประเทศ
าพิมพเผยแพรออกไปปรากฏวา คนสวนใหญไมเคยอานมากอน  งานที่ สกศ. แปลขึ้นนี้จึง
นความรูใหมทําใหการราง พ.ร.บ. ในหมวดครูไปไดเร็ว  กรรมาธิการหลายคนอานหนังสือ
ง สกศ. แลวมีความรู  ก็ชวยกันเสนอวาเราตองพัฒนาวิชาชีพครูไทยใหเหมือนประเทศจีน

นอกจากงานแปลแลว  สกศ. ยังมีงานสังเคราะหเอกสาร  เชน  เมื่อมีการวิจัยเรื่องการ
ารศึกษาของประเทศตาง ๆ ก็นําของทุกประเทศมาสังเคราะหเปรียบเทียบทําใหไดงานขึ้น

1 เลม   ฉะนั้น  ในเสนทางเดินงานการพัฒนานโยบายปฏิรูปการศึกษา  จะเห็นวามีผลงาน
ใหสังคมไดรูไดเรียนไปพรอม ๆ กับ สกศ. ตลอดเวลา ชวยใหทุกฝายมีความรูความเขาใจ
ในเรื่องนโยบายการศึกษาของชาติ ผลผลิต (Output) ของการพัฒนาโครงการเพื่อการ
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ปฏิรูปก็คือ “เอกสารนโยบาย” (Policy Paper)   ที่ไดมาตรฐาน  ดังที่ ดร.รุง แกวแดง กลาวไววา 
“ เราจะไมทํา policy ถาไมมี research”

 สวนผูทรงคุณวุฒิทางดานของกระทรวงศึกษาธิการไดกลาวถึงการวิเคราะห วิจัย ศึกษา
ทางเลือกเชิงนโยบายไววามาจากสภาพปญหาและการสังเคราะหงานวิจัยที่เกี่ยวกับการปฏิรูปการ
ศึกษา เชน การวิจัยของสถาบัน หรือกรมวิชาการของกระทรวงศึกษาธิการ ทําเร่ืองหลักสูตร 
เปนตน และมีบางสวนมาจากขอมูลเดิม ปญหาที่พบและประสบการณขององคกรในกระทรวง
ศึกษาธิการ 14 กรมที่ดําเนินการมาอยางยาวนาน เปนการปรับจากเคาโครงเดิม เชน “เราเคยมี
การศึกษาทางเลือกใหสถาบันทางศาสนาเปนนิติบุคคล เคยคิดแตลมเหลว” (กมล รอดคลาย, 
สัมภาษณ 29 สิงหาคม 2546) และบางทานไดใหทัศนะวาการวิจัยของ สกศ. ทํามาก แตเปนการ
เทียบเคียงกับตางประเทศ เชนกระจายอํานาจ ไมมีผลการวิจัยในประเทศ ไมมีการศึกษาการ
บริหารหรือภูมิปญญา ศักยภาพของไทย  พื้นฐานของวัฒนธรรม ไมมีการวิจัยที่บอกวาการ
กระจายอํานาจถูกไหม เหมาะสมกับพื้นฐานกับภูมิปญญาของประชาชนแคไหน  สวนผูทรงคุณ
วุฒิบางทานไดกลาววาการวิจัยบางเรื่องเปนเรื่องใหมที่ประเทศไทยยังไมเคยมีมากอน จึงตองทํา
การวิจัยเอกสารจากบทเรียนตางประเทศ

การวิจัยทั้ง 42 ประเด็นมีรายละเอียดดังในตารางตอไปนี้

ตารางที่  1 งานวิจัยประกอบรางพระราชบัญญัติการศึกษาแหงชาติ
ชื่อเร่ือง ผูวิจัย

1.ปรัชญาการศึกษาของไทย หลักการและจุดมุงหมายของการจัดการการศึกษาไทย
    (Philosophy of Education of Thailand)

รศ.ดร.ศักด์ิชัย  นิรัญทวี

2.สิทธิและเสรีภาพทางการศึกษาของบุคคล  (Human Rights and Fundamental Freedoms in Education ) รศ.ดร.ศรีราชา  เจริญพานิช
3.ความเสมอภาคทางการศึกษาและการไมเลือกปฏิบัติในการใหการศึกษาอบรม
   (Equality on Education and Non- discrimination)

รศ.ดร.ศรีราชา  เจริญพานิช

4.การศึกษาเปนหนาที่ของบุคคล   (Educational Duty and Responsibility of Individuals) รศ.ดร.ศรีราชา  เจริญพานิช
5.เสรีภาพทางวิชาการและการวิจัย   (Academic Freedom) นายกุลพล  พลวัน
6.แนวนโยบายพื้นฐานดานการศึกษา   (Fundamental Educational Policy) รศ.ดร.ไพฑูรย  สินลารัตน
7.ระบบการศึกษา (Educational System) รศ.ดร.ธวัชชัย  ชัยจิรฉายากุล
8.การวางรากฐานชีวิตในปฐมวัย   (Preparation for Life and Pre-school Education) รศ.ดร.สุนทร  โครตบรรเทา
9.การศึกษาขั้นพื้นฐาน   (Basic Education) ดร.กมล  สุดประเสริฐ
10.การอุดมศึกษา     (Higher Education) ศ.ดร.สุธรรม  อารีกุล
11.การศึกษาพิเศษ     (Special Education for the Handicapped) นายบุญธรรม  ปนประเสริฐ(ที่ปรึกษา)

ศ.ดร.ผดุง  อาระยวิญู
12.การศึกษาของเด็กดอยโอกาส (Education for the Under Privileged) ดร.กมลินทร  พินิจภูวดล
13.การศึกษาสําหรับเด็กที่มีความสามารถพิเศษ (Education for the Gifted and Talented) ผศ.ดร.อุษณีย  โพธิสุข
14.การศึกษาเฉพาะกิจเฉพาะกลุม (Education for Specific Purposes) นพ.อําพล  จินดาวัฒนะ
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ชื่อเร่ือง ผูวิจัย
15.การศึกษาตลอดชีวิต (Life-Long Learning) ดร.รุง  แกวแดง
16.การศึกษาเพื่อการมีงานทํา (Education for Employment) ศ.บุญญศักด์ิ  ใจจงกิจ
17.การฝกอบรมเพื่อพัฒนาอาชีพ  (Further Occupational Skill Training) ศ.บุญญศักด์ิ  ใจจงกิจ
18.การศึกษากับการพัฒนาคุณธรรม (Education and Moral Development) ผศ.ดร.ฉันทนา  จันทรบรรจง
19.การศึกษากับศิลปะ วัฒนธรรม และภูมิปญญาไทย
     ( Education and Culture and Thai Wisdoms)

ดร.นันทสาร  สีสลับ (ที่ปรึกษา)
อ.สามารถ  จันทรสูรย

20.การศึกษากับการพัฒนาประชาธิปไตย (Education and Development of Democracy) ศ.ดร.อมร  รักษาสัตย
21.การศึกษากับการพัฒนาวิทยาศาสตรและเทคโนโลยี
     (Education and Development of Science and Technology)

ดร.กฤษณพงศ  กีรติกร (ที่ปรึกษา)
ดร.นักสิทธิ์  คูวัฒนาชัย (ที่ปรึกษา)
นางกอบแกว  อัครคุปต

22.แนวทางการจัดการเรียนการสอนแหงชาติ (หลักสูตร) (National Education Guidelines) ศ.สุมน  อมรวิวัฒน (ที่ปรึกษา) พคร.
23.การพัฒนากระบวนการเรียนรู (Development of Learning Process) ศ.สุมน  อมรวิวัฒน (ที่ปรึกษา) พคร.
24.การบริหารการศึกษา  การกระจายอํานาจ   (Educational Decentralization) ดร.กมล  สุดประเสริฐ (ที่ปรึกษา)

นส.พิณสุดา  สิริธรังศรี
25.องคกรปกครองสวนทองถิ่น กับการจัดการศึกษา  (Local Government and Education) ดร.กมล  สุดประเสริฐ (ที่ปรึกษา)

นส.พิณสุดา  สิริธรังศรี
26.ทรัพยากรเพื่อการศึกษา (Educational Resources) ศ.ดร.ชัยอนันต  สมุทวณิช
27.การพัฒนาวิชาชีพครู (Development and Promotion of Teaching Profession) ดร.ดิเรก  พรสีมา
28. ระบบการประเมินคุณภาพและมาตรฐานการศึกษาแหงชาติ : ระดับกอนอุดมศึกษา
(National Standard for Education)

ดร.กมล  สุดประเสริฐ

29. ระบบการประเมินคุณภาพและมาตรฐานการศึกษาแหงชาติ : ระดับอุดมศึกษา
   (Quality Assurance and  Accreditation)

ศ.ดร.พจน  สะเพียรชัย (ที่ปรึกษา)
กลุมอุดมศึกษา

30.บทบาทสถาบันศาสนากับการศึกษา (Religious Organizations and Education) ศ.ดร.กีรติ  บุญเจือ
31.บทบาทของครอบครัวกับการศึกษา (Family and Education) ดร.นภเนตร  ธรรมบวร
32.บทบาทของชุมชนกับการศึกษา (Community and Education) ดร.นันทสาร  สีสลับ (ที่ปรึกษา)

นายวิชิต  นันทสุวรรณ
33.การศึกษาเอกชน (Private Education) ดร.วัลลภ  สุวรรณดี
34.บทบาทของเอกชนภาคธุรกิจและสถานประกอบการกับการศึกษา
      (Education and Private Enterprise)

ศ.บุญญศักด์ิ  ใจจงกิจ

35.บทบาทขององคกรวิชาชีพกับการศึกษา (Professional Associations and Education) นายกุลพล  พลวัน
36.บทบาทขององคกรพัฒนาเอกชนกับการศึกษา
       (Non-Governmental Organization and Education)

ผศ.มาลี  พฤกษพงศาวลี

37.บทบาทของหนวยงานอื่นของรัฐกับการศึกษา  (Other Government Agencies and Education) ดร.เพ็ญแข  ประจนปจจนึก
38.การใชทรัพยากรสื่อสารของชาติดานโทรคมนาคมเพื่อการศึกษา
      (National Telecommunication Resource and Education)

ศ.ดร.ชัยยงศ  พรหมวงศ

39.การใชเทคโนโลยีสารสนเทศเพื่อการศึกษา (National Telecommunication Resource and Education ) ศ.ดร.ไพรัช  ธัชยพงษ
40.การพัฒนาโครงสรางพื้นฐานสารสนเทศแหงชาติเพื่อการศึกษา
     (Development of National Information Infrastructure for Education)

ศ.ดร.ไพรัช  ธัชยพงษ

41.บทบาทสื่อมวลชนกับการศึกษา (Mass-Media and Education) รศ.ดร.บุญรักษ  บุญญะเขตมาลา
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ชื่อเร่ือง ผูวิจัย
42.การปฏิรูปการศึกษา    (Educational Reform) ศ.ดร.สิปปนนท  เกตุทัต (ที่ปรึกษา)

ดร.รุง แกวแดง
ที่มา: (http://www.onec.go.th/Act/coeducation.htmhttp://www.onec.go.th/Act/coeducation.htm)   

สวนการศึกษา วิเคราะหและคนหา ในดานการทํางานของฝายการเมืองในขั้นนี้ จากการ
สัมภาษณและรวบรวมขอมูลจากพรรคการเมือง ไดพบวา “การทํางานของคณะทํางานหรือ ส.ส.
แตละทาน ไมมีรูปแบบตายตัว แตการทํางานโดยทั่ว ๆ  ไปมักจะใชวิธีเชิญผูสนใจ หรือผูที่เกี่ยว
ของมาใหขอมูล  ไมวาจะเปนราชการหรือกลุม NGO หรือกลุมที่เกี่ยวของก็ได อะไรที่เราคิดวาทํา
ไดหรือตองปรับปรุง เราก็จะทํา” (นายอภิสิทธิ์  เวชชาชีวะ, สัมภาษณ, 28 กันยายน 2547)

สรุปไดวาการวิเคราะห วิจัย ศึกษาทางเลือกเชิงนโยบายในกระบวนการกอรูปราง พ.ร.บ.
การศึกษาแหงชาตินั้น หนวยงานที่มีบทบาท และไดใชการวิจัยเปนฐานในการยกราง พ.ร.บ. การ
ศึกษาแหงชาติ ที่เห็นไดอยางชัดเจน คือ สกศ. ซึ่งเปนหนวยงานที่มีภารกิจตองทําวิจัยเพื่อพัฒนา
นโยบายเปนหลักอยูแลว  จึงสามารถขับเคลื่อนงานวิจัยไดอยางรวดเร็ว อีกทั้งบุคลากรของ สกศ.
ลวนเปนผูประสานงานวิจัยที่มีประสิทธิภาพ มีความเชี่ยวชาญอยูกอนแลว การบริหารงานวิจัย
จํานวนมากในเวลาเดียวกัน สวนใหญจะอาศัยฐานความรูจากผูรูตางๆ ที่เชิญมาเปนที่ปรึกษา
หารือหรือเชิญมาใหขอมูลเปนกรณี ๆ ไป  การพัฒนาทางเลือกเชิงนโยบายนั้น ไดมีการดําเนินการ
โดยกลุมผูทรงคุณวุฒิ ซึ่งแบงเปนกลุมๆ เชนกลุมทรัพยากร กลุมการเรียนรู  กลุมบริหาร ผูทรงคุณ
วุฒิสวนใหญเปนนักวิชาการ สวนใหญจะมีการศึกษาหาทางเลือกในการยกรางของแตละหมวด  
โดย สกศ. เปนผูแตงตั้งอนุกรรมการฯยกรางขึ้น แตละอนุกรรมการฯ จะมีการศึกษาและพัฒนา
ความคิดไปจนไดรางขึ้นมา ตัวอยางที่อาจารยบุญศรีกลาวถึง เชน “ ตัวเองอยูในอนุกรรมการ
ทรัพยากรการศึกษา  การดําเนินการ  จําไดวาการศึกษาทางเลือก สวนใหญเปนอิทธิพลทางความ
คิดของผูทรงคุณวุฒิ หรือผูนําในกลุมนั้นมากกวา แลวนําไปสูการเปลี่ยนแปลง“(บุญศรี พาหะจิต, 
สัมภาษณ, 23 กันยายน  2546 )

            ยุทธศาสตรการใชงานวิจัยเปนฐาน ทําใหไดประเด็นในการรางที่ชัดเจน ขอโตแยงลดลง
หรือ ไมมีการโตแยงกันมาก อีกทั้งผูทําการวิจัยแตละทานลวนเปนผูที่มีชื่อเสียง เปนที่ยอมรับ และ
บางคนกลาววามีบารมีในวงการศึกษา สวนนี้จึงถือไดวาเปนตัวอยางหรือเปนบทเรียนที่ดีในการ  
ใชพลังรวมของนักวิชาการจากมหาวิทยาลัยชวยในการขับเคลื่อน พ.ร.บ. ซึ่งจะพบวาเมื่อมี       
การเปลี่ยนแปลงโครงสรางของทบวงมหาวิทยาลัย กลับไมมีแรงตานหรือความขัดแยงจากหนวย
งานนี้ อีกทั้งการใชองคความรูจากการวิจัยเปนฐาน มีประโยชนเปนอยางมากในการชี้แจงกับคณะ

http://www.onec.go.th/Act/coeducation.htm
http://www.onec.go.th/Act/coeducation.htm
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กรรมาธิการในกระบวนการนิติบัญญัติ เชน“เวลาเขาชี้แจงตอคณะกรรมาธิการวิสามัญในสภาผู
แทนราษฎรและวุฒิสภา จะถูกซักไซรไลเรียงมาก เราก็เอางานวิจัยไปใหดู ซึ่งมีตั้ง 42 เร่ือง 42 ตั้ง 
ก็จะสะดวกหรือหมดเรื่องไป” (สิริพร  บุญญานันต, สัมภาษณ, 30 กันยายน 2546)”

การมีสวนรวมจากผูที่เกี่ยวของและผูที่ถูกกระทบจากพระราชบัญญัติ
รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ.2540 มาตรา 76 กําหนดเรื่องการมีสวนรวม ใหรัฐ

ตองสงเสริมและสนับสนุนการมีสวนรวมของประชาชนในการกําหนดนโยบาย การตัดสินใจทาง
การเมือง การวางแผนพัฒนาทางเศรษฐกิจ สังคม และการเมือง รวมทั้งการตรวจสอบการใช
อํานาจรัฐทุกระดับ และจากการวิเคราะหเนื้อหาพบวา รางพระราชบัญญัติการศึกษาแหงชาติ ได
ใชกระบวนการมีสวนรวมจากผูที่เกี่ยวของและผูถูกกระทบจากพระราชบัญญัติแลว นําผลมาปรับ
ปรุงในการพัฒนากฎหมายแมบททางการศึกษา ผูกําหนดนโยบายตระหนักวากฎหมายฉบับนี้มี
ความยากและซับซอนในการจัดทํา เพราะสาระของกฎหมายมีเนื้อหาครอบคลุมบทบาทตางๆ  
ของทั้งภาครัฐและเอกชน  มีการปรับเปลี่ยนหลักการที่สําคัญหลายประการมีผลกระทบในมุม
กวางตอประชาชน  องคกร  สถาบันตาง  ๆ และประชาชนใหความสนใจอยางมาก บทบัญญัติแต
ละประเด็นไดรับการถกเถียงกันอยางกวางขวาง

เพื่อเปนการระดมความคิดเห็นที่หลากหลาย  หนวยงานที่ยกรางฯ จึงจัดใหมีกิจกรรมที่
เปดโอกาสใหประชาชน  ไดมีสวนรวมแสดงความคิดเห็นในรูปแบบและวิธีการตาง ๆ  เปนระยะๆ 
อยางตอเนื่อง โดยมีผูเขารวมกระบวนการถึงจํานวน 254,318 คน และในขั้นการพิจารณาของ
คณะกรรมาธิการวิสามัญฯ ของสภาผูแทนราษฎร ไดจัดทําเวทีรับฟงความคิดเห็น (ประชา
พิจารณ) 8 คร้ัง มีผูเขารวมจํานวน 38,942 คน  การมีสวนรวมจากผูเกี่ยวของและผูถูกกระทบจาก
พระราชบัญญัติตามหนวยงานที่ยกรางฯ จําแนกไดดังตอไปนี้

การยกรางพระราชบัญญัติการศึกษาแหงชาติ ฉบับ สกศ.   
ในการยกราง พ.ร.บ. ฉบับของ สกศ. ปรากฏวา สกศ. ไดรวมกับผูทรงคุณวุฒิ นักวิชาการ 

และผูเกี่ยวของกับการจัดการศึกษา ไดรวมกันยกรางพระราชบัญญัติการศึกษาแหงชาติขึ้นมารอง
รับมาตรา 81 ตั้งแตเดือนสิงหาคม 2540 กอนการประกาศใชรัฐธรรมนูญฯ อยางเปนทางการ  โดย
มีขั้นตอนและองคประกอบที่ผานกระบวนการมีสวนรวมหลายวิธี  ไดแก

1.  การมีสวนรวมปรึกษาหารือ สกศ.เร่ิมดําเนินงานโดยเชิญผูทรงคุณวุฒิ  ผูรู  และผูมี
ประสบการณดานการศึกษาและดานกฎหมาย  ประมาณ  40  คน  มารวมเปนคณะกรรมการ
อํานวยการรางพระราชบัญญัติการศึกษาแหงชาติ  ซึ่งมี ศ.ดร.สิปปนนท  เกตุทัต  เปนประธานยก
รางฯ คณะกรรมการชุดนี้มีอํานาจหนาที่ในการกําหนดแนวทางและสาระสําคัญของพระราช
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บัญญัติฯ การพิจารณารางพระราชบัญญัติของคณะกรรมการชุดนี้  ไดคํานึงถึงความคิดเห็นของ
ประชาชน โดยไดพิจารณารางพระราชบัญญัติการศึกษาแหงชาติ  8  คร้ัง  คร้ังแรกเริ่มในวันที่  25  
ธันวาคม  2540  ในการพิจารณาไดนําผลการรับฟงความคิดเห็นมาประกอบการพิจารณาแกไข
รางพระราชบัญญัติดังกลาวดวย ข้ันตอนในการยกรางฯ  โดยการขอคําปรึกษาและแนะนําจากผูรู 
ผูเชี่ยวชาญแตละดานในการวิเคราะหปรับปรุงเอกสารนโยบาย เพื่อทําองคความรูใหกระจาง และ
จัดสัมมนาเพื่อนําเสนอองคความรูจากการวิจัยตอสาธารณะ เปดโอกาสใหผูเขาสัมมนาไดแลก
เปลี่ยนความคิดเห็นและใหขอเสนอแนะ แลวปรับปรุงเอกสารใหเปนเอกสารนโยบายที่สมบูรณ

2.การมีสวนรวมโดยการศึกษาวิจัย เพื่อใหการราง พ.ร.บ.การศึกษาแหงชาติ เปนราง     
พ.ร.บ.ที่ประชาชนมีสวนรวมใหความคิดเห็น ในขั้นตอนของการเสนอความกาวหนาในการวิจัย 
สกศ.ไดเชิญหนวยงาน องคกรตางๆ รวมทั้งผูทรงคุณวุฒิ นักวิชาการ และผูสนใจงานวิจัยดานการ
ศึกษาทั้งภาครัฐและภาคเอกชนเขารวมแสดงความคิดเห็น   เชน”ในการทําวิจัย มีการทํา Focus 
Group เพื่อนําผลมาปรับปรุงงานวิจัย ทีมใดทําเสร็จกอน ก็นําเสนอกอน”(พฤทธิ์ ศิริบรรณพิทักษ,
สัมภาษณ,15 กันยายน 2546))

3.  การจัดประชุมโตะกลม เพื่อใหไดขอมูลที่เชื่อถือไดสําหรับการจัดทําสาระสําคัญที่ควร
ระบุไวในราง พ.ร.บ.การศึกษาแหงชาติ สกศ.จัดระดมความคิดจากผูเชี่ยวชาญในประเด็นที่ยัง
ตองการความรูเพิ่มเติมโดยละเอียด  5  หัวขอ  ไดแก  เกณฑอายุของเด็กที่ควรเริ่มเขาโรงเรียน  
แนวการจัดการศึกษา การอาชีวศึกษาและเทคโนโลยี สื่อการศึกษาและเสรีภาพทางวิชาการใน
สัปดาหแรกของเดือนมกราคม 2541 เชน มีการประชุมปรึกษาหารือ เสวนาโตะกลมในเรื่องตางๆ 
ใหผูเขารวมที่เปนผูเชี่ยวชาญมารวมแสดงความคิดเห็น”(พฤทธิ์ ศิริบรรณพิทักษ, สัมภาษณ, 15 
กันยายน 2546)

4.  การจัดประชุมระดมความคิดเห็นแบบเสวนาทางวิชาการ  สกศ. ไดชิญผูที่จะไดรับผล
กระทบและผูเกี่ยวของในประเด็นตาง ๆ  คร้ังละประมาณ  60  คน  เสวนาในประเด็น 1) การศึกษา
ขั้นพื้นฐาน 12  ป  2) ปรัชญาการศึกษาไทย  3) ระบบคาใชจายเพื่อการศึกษา 4)การจัดระบบและ
การบริหารอุดมศึกษา  และ5) ระบบบริหารการศึกษาในสัปดาหที่สองของเดือนมากราคม  2542  
จากการสัมภาษณผูทรงคุณวุฒิพบวา “การมีสวนรวมโดยการเชิญบุคลภายนอก ทั้งผูปกครอง 
องคกรชุมชน ผูทรงคุณวุฒิ โดยใชวิธีการเสวนาเปนกลุม ๆ หากในที่ประชุมตกลงกันไมได จะใช
วิธีรางไปกอน แลวใหรัฐสภาเปนผูพิจารณาตอ ”(พฤทธิ์ ศิริบรรณพิทักษ, สัมภาษณ, 15 กันยายน 
2546)

5. การจัดประชุมสัมมนาราง พ.ร.บ. ทั้งฉบับ  คร้ังละ  200 - 300  คน ในกรุงเทพมหานคร
และภูมิภาค  4  แหง ไดรับความรวมมือจากสถาบันราชภัฏ 4 แหง  คือ ลําปาง  พระนครศรีอยุธยา  
นครราชสีมา  และสุราษฎรธานี  ดําเนินการในสัปดาหที่สามและสี่ของเดือนมกราคม  2541
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นอกจากนี้ สกศ.ไดใชกระบวนการมีสวนรวมของกลุมเครือขาย  ตั้งนักวิจัยที่เขามาเปน
กรรมการอํานวยการยกราง เครือขายผูเขารวมประชาพิจารณ นักทั้งหนังสือพิมพ นักจัดรายการ 
(ดร.ผุสสดี ตามไท)  องคกรพัฒนาเอกชน เชนคุณโสภณ สุภาพงษ คุณมยุรี-พิภพ ธงไชย จากเครือ
ขายเด็กและเยาวชน เปนตน บางคนมีความคิดเห็นวา การจัดประชุมสัมมนา รับฟงความคิดเห็น
เปนการทําแบบใหครบข้ันตอน แตไมไดนําไปปฏิบัติจริง ดังเชนผูทรงคุณวุฒิทานหนึ่งกลาววา 
“เคยไปรวมอภิปรายกับ ศ.ดร.ชัยอนันต มีหมอผูหญิงคนหนึ่งเปนผูปกครอง บอกวาเปน
ช็อกโกแลตเคลือบยาพิษ มาหลอกอีกแลว พูดไปก็ไมไดเอาไปใส เราก็บอกวาขอใหพูดแบบชัดๆ 
ชนิดที่จะเขียนใน พ.ร.บ.ได  เชนเรื่องการศึกษาทางเลือก เถียงกันเรื่องศัพทวาจะเรียกวาอะไร มี
หลายคนที่ไมไวใจ คิดวาเราพูดไปอยางนั้นเอง  จริง ๆ แลวเราก็ใสเขาไป…และเราก็บอกวาไมได
จบที่ พ.ร.บ.นะ พ.ร.บ.เปนหลักประกันทางกฎหมาย  แตการทําจริงตองอาศัยการมีสวนรวมของ
ประชาชน ที่จะตองลงมาชวยกันทําตอไป การมี พ.ร.บ.อยางนอยรับประกันวาถารัฐบาลไมทํา 
คุณมีสิทธิ์ฟองได…เคาก็พอใจ  ตอนแรกก็เปนแบบชี้หนา...วาหลอกอีกแลว”(สิริพร  บุญญานันต,
สัมภาษณ, 30 กันยายน 2546)

การรับฟงความคิดเห็นเปนสวนหนึ่งของกระบวนการมีสวนรวม และใชชื่อเรียกกันวาเปน
การทําประชาพิจารณ แตในระยะตอมา ในขั้นการอภิปรายในรัฐสภา ศ.ดร.สิปปนนท เกตุทัตไดชี้
แจงวาการใชคําวาประชาพิจารณในกระบวนการมีสวนรวม ไมไดหมายถึงกระบวนการประชา
พิจารณตามระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรี ที่มีขอกําหนดทั้ง15-16 ขั้นตอน ซึ่งยุงยากและซับซอน
มาก ประชาพิจารณในความหมายของผูทรงคุณวุฒิและเอกสารที่เผยแพรตางๆ จึงมีความหมาย
เปนการรับฟงความคิดเห็นอยางมีสวนรวมจากผูเกี่ยวของและผูถูกกระทบจาก พ.ร.บ.การศึกษา
แหงชาติ  ความหมายที่แทจริงแลว หมายถึงการรับฟงความคิดเห็นนั่นเอง

6.  การสํารวจความคิดเห็น  สกศ. ทํา  2  วิธี  เนื่องจากมีกลุมเปาหมายแตกตางกันคือ 1)
หนวยงานและองคกรที่เกี่ยวของ  2)สําหรับประชาชน วิธีการทําโดย
                  6.1 สกศ. ไดดําเนินการเอง  โดยการแจกแบบสํารวจความคิดเห็นไปกับเอกสารที่แจก
จายในการประชุมประชาพิจารณที่จัดโดยหนวยงานและองคกรตาง ๆ  โดยขอรับคืนในวันประชุม  
และจัดทําสรุปความคิดเห็นเสนอตอคณะกรรมการฯ เพื่อจะไดนํามาปรับปรุงราง พ.ร.บ. ตอไป

6.2 สกศ.  รวมกับสวนดุสิตโพล ทําการสํารวจความคิดเห็น  2  คร้ัง  คร้ังแรกในชวง
วันที่  10  พฤษภาคม - 2 มิถุนายน  2541  จํานวน  12,978  คน  คร้ังที่สองระหวางวันที่  18  
มิถุนายน - 9 กรกฎาคม  2541  จํานวน  10,486  คน

7.  การมีสวนรวมรับรูที่เปนการสื่อสารทางเดียว มุงเผยแพรและประชาสัมพันธใหผูที่เกี่ยว
ของและผูที่ถูกกระทบจากพระราชบัญญัติไดมีการตื่นตัวและเขามามีสวนรวมในระดับที่สูงขึ้น 
สกศ.ดําเนินการโดยผานทางยุทธศาสตรการประชาสัมพันธ  ดังนี้
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7.1  ดําเนินการโดยผานชองทางสื่อสาร      ไดแกทางโทรทัศนผานรายการ "เชาวันนี้"
สถานีโทรทัศนชอง  5  วันพฤหัสบดี เวลา6.00 - 7.00  น.  และรายการรุงอรุณที่เมืองไทย  และกาว
ตอกาวทางสถานีโทรทัศนชอง 9 ทางวิทยุ  FM  97.5  MHz  วันอังคาร  เวลา  18.00 - 19.00  น.  
รายการ  "สนทนาสารพัน" วันพฤหัสบดี  เวลา  11.00 - 12.00  น. วิทยุแหงประเทศไทย  ออกขาว
ในชวงรายงานขาว  18.00 น.  ประมาณ  10  นาที  ใชการสัมภาษณสดทางโทรทัศน  สงบทความ
ใหอานออกอากาศทางสถานีวิทยุกองพลที่  1  รักษาพระองค  รายการ  "การศึกษาเพื่อชีวิต"วัน
เสาร - อาทิตย    เวลา   12.30 - 13.00  น.    ออกอากาศ  5  สถานี  และวิทยุเครือขายทหารกอง
ทัพ  4  ภูมิภาค  อีก  19  สถานี  ทางคลื่น  FM  90.0 - 98.0  MHz  และ  AM 999, 1350  และ  
1422  kHz  และวิทยุแหงประเทศไทย สวนสื่อส่ิงพิมพไดเขียนบทความลงในมติชนรายวันและขาว
สด  ทุกวันจันทร  เดลินิวส เดือนละ  1  คร้ัง  นิตยสารขวัญเรือน และวัฏจักรตามความเหมาะสม
พรอมจัดทําจดหมายขาว  "รายงานปฏิรูปการศึกษาไทย"  เดือนละ  1  คร้ัง  เผยแพรใหกับสมาชิก
เครือขาย  คร้ังละมากกวา  50,000  คน

7.2 สกศ. ไดจัดทําผานเครือขายระบบอินเตอรเนตที่  Home  Page  พ.ร.บ.การ
ศึกษาแหงชาติ  ใน  Web  Site : www.onec.go.th. E-mail  :  onec @onec.go.th ที่ทุกคน
สามารถเขามาศึกษาหาขอมูลเพิ่มเติมไดตลอดเวลา

7.3 การเผยแพรทางเอกสารวิชาการและจัดพิมพหนังสือ”ปฏิวัติการศึกษา” โดย    
ดร.รุง  แกวแดง และ”ปฏิรูปการศึกษา”  โดย ศ.นพ.ประเวศ  วะสี เพื่อเปนการกระตุนใหคนในวง
การศึกษาเกิดความตื่นตัว สวนเนื้อหาของบทความทางวิชาการ จะเกี่ยวของกับการศึกษาไทย 
ความสําเร็จดานการจัดการศึกษาของประเทศอื่น ๆ ที่ไดปฏิรูปการศึกษา ความจําเปนที่ตองมีพระ
ราชบัญญัติการศึกษา  เพื่อนําไปสูการปฏิรูปการศึกษาไทยที่ยั่งยืน  โดยผูทรงคุณวุฒิและผูเชี่ยว
ชาญเปนนักวิจัยและกรรมการใน  กกศ.เปนผูเขียนบทความ

สรุปแลวการสื่อสารและประชาสัมพันธของ สกศ.จะทํา 2 อยาง คือส่ือสารกับมวลชน 
(Mass Communication) และสื่อสารแบบถึงตัว (Direct sale) เพื่อเตรียมใหมาเปนเครือขาย  
เตรียมทําประชาพิจารณ   เพื่อทําเอกสารนโยบาย  (Policy paper) สกศ. ไดทําสื่อสารประชา
สัมพันธ  เพื่อใหสาธารณะชนทราบวา สกศ. ทําอะไรหรือรูอะไร  ประชาชนตองรูอยางนั้นดวย  แต
ละโครงการของการปฏิรูปจะมีการสื่อสารไปยังประชาชนโดยผานทั้งวิทยุ โทรทัศน และส่ือส่ิงพิมพ  
โดยกลุมส่ือสารและประชาสัมพันธ กลุมเครือขายการศึกษาไทย  และกลุม  Internet  จะทํางาน
ประสานกันในเรื่องตองการจะใหคนอื่นรูเร่ืองอะไร และในการกําหนดชองทางการสื่อสาร จะมีการ
กําหนดวา  เร่ืองใดควรสื่อสารทางวิทยุ เร่ืองใดควรสื่อสารทางโทรทัศน  เร่ืองใดควรทําเปนสื่อส่ิง
พิมพ   เร่ืองใดควรสงแบบตรงไปยังเครือขาย   เร่ืองใดควรสงโดยผาน Internet   สําหรับคนที่มี
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คอมพิวเตอร จะไดเปดดูเอง
เมื่อ สกศ.จัดทํารางพระราชบัญญัติการศึกษาแหงชาติซึ่งเรียกวา “รางครั้งที่ 1” เสร็จ จะ

ถูกนําไปปรึกษาผูเชี่ยวชาญ ผูรู  แลวแกไขใหเปน “รางครั้งที่ 2”  แลวนําเสนอไปในการสัมมนาฯ  
แลวแกไขใหเปน “รางครั้งที่ 3” จากนั้นนําไปเสนอในการทําประชาพิจารณ  แลวแกไขใหเปน “ราง
คร้ังที่ 4”  ดังที่ผูทรงคุณวุฒิกลาววา “การเปนนโยบายที่ดีจะตองมีการแกไขหลายครั้งกวาจะ
สมบูรณ  อาจมีการแกไขถึง 30 คร้ัง ก็อาจเปนได เพื่อใหไดนโยบายที่ดีที่สุด (the Best Policy)” 
(รุง แกวแดง, สัมภาษณ, 9 พฤศจิกายน 2547)

หลังจากการเขารวมสัมมนาไดมี การสรางเครือขายการศึกษา (Thailand Education 
Network – TEN) โดยเชิญชวนครู  ผูบริหาร  ผูปกครอง ผูเรียน นักวิชาการ นักการเมือง  และ
บุคคลทุกสาขาอาชีพเขาสมัครเปนสมาชิกเครือขาย  เชนเครือขายครู  เครือขายผูปกครอง  เครือ
ขายนักวิจัย  เครือขายนักเรียน เปนตน  มีการนําเสนอขอมูลความกาวหนาเรื่องการปฏิรูปการ
ศึกษาแกสมาชิกเครือขายตลอดเวลา โดยผานสื่อตางๆ และ “รายงานปฏิรูปการศึกษาไทย”  
ตลอดจนเชิญสมาชิกเครือขายที่สําคัญและผูสนใจเขารวมการสัมมนา เพื่อใหทุกคนไดรับรูและมี
สวนรวมในกระบวนการปฏิรูปการศึกษาทุกขั้นตอน และในการสัมมนาแตละครั้ง  ศูนยเครือขาย
การศึกษาไทยไดเก็บขอมูลของเครือขายทุกคนไว   ทั้งหมดประมาณ 50,000  คน  ซึ่งเครือขายจะ
แบงเปน 2 ประเภท คือ เครือขายบุคคลและเครือขายองคกร  โดยเครือขายมีหลายประเภท ได
แก1) เครือขายผูเชี่ยวชาญ 2) เครือขายกรรมการ 3) เครือขายประชุมสัมมนา และ  4) เครือขาย
ประชาพิจารณ

การยกรางพระราชบัญญัติการศึกษาแหงชาติ ฉบับกระทรวงศึกษาธิการ
การราง พ.ร.บ.ของกระทรวงศึกษาธิการ ในชวงนั้นนายชุมพล ศิลปอาชา รัฐมนตรีวาการ

กระทรวงศึกษาธิการ ไดตั้งคณะกรรมการปฏิรูประบบบริหารราชการในกระทรวงศึกษาธิการขึ้น 
โดยมี ศ.ดร.วิจิตร ศรีสอาน เปนประธาน มีคณาจารยจากมหาวิทยาลัยและผูทรงคุณวุฒิหลาย
ดาน มี ดร.สุวัฒน  เงินฉ่ํา เปนเลขาคณะทํางาน ผูทรงคุณวุฒิทานหนึ่งกลาววา

 “คณะกรรมการมีการประชุมอยางตอเนื่อง  มีการยกรางประเด็นตางๆ เชนโครงสรางการ
บริหารของการศึกษาควรเปนอยางไร เร่ืองการบริหารงาน เร่ืองทรัพยากร เร่ืองการบริหารงบ
ประมาณ เร่ืองเขตพื้นที่การศึกษา ใชวิธีพูดคุยกัน  แนวคิดของคณะกรรมการฯ มาบรรจบกันใน
ชวงที่ พ.ร.บ.เขาสภา ไดมีการนําแนวคิดไปเสนอใหกรรมาธิการ มีอาจารยดร.วิจิตรเปนคนนําเรื่อง
เหลานี้เขาไป ส่ิงเหลานี้เปนสวนหนึ่งที่มาจากการวิเคราะหปญหาของกระทรวง และไดเสนอแนว
ทางแกไข  เปนการทํางานเชิงรุก เราก็ภูมิใจที่ได put เขาไป (สุวัฒน  เงินฉ่ํา, สัมภาษณ, 29 
กันยายน 2546) และ ”การที่กระทรวงศึกษาธิการเสนอกเพื่อใหสมบูรณตามขอกําหนด เปนขอ
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ความเห็นของตนสังกัด ในภาพรวมไมมีอะไรที่แตกตางไปจาก สกศ.มากนัก (สมเกียรติ ชอบผล, 
สัมภาษณ, 1 ตุลาคม 2546)

กระบวนการมีสวนรวมในการราง พ.ร.บ.ของกระทรวงศึกษาธิการ  มีกระบวนการดังนี้ “ใช
วิธีระดมสมอง มีการจัดประชุมสัมมนา ใหฝายเลขานําเสนอประเด็นและเนื้อหา ในการยกรางครั้ง
ที่ 1 เพื่อระดมความคิด จัดใหมีการสัมมนาในวงการศึกษา มีการรับฟงความคิดเห็น แลวนําไป
ผนวกกับผลการวิจัย การศึกษาเอกสารจากนานาประเทศเชน จากยุโรปและออสเตรเลีย…เราพบ
วาประสิทธิภาพการศึกษาไมดี ตองมีการปฏิรูปการบริหารจัดการ คุณภาพเด็กไมดี ตองมีการ
ปฏิรูปการเรียนรู หลักสูตรการเรียนการสอน และครู เปนปจจัยสําคัญในสถานศึกษา  ก็มีการ
ปฏิรูปครู มีใบประกอบวิชาชีพ  จํานวนครูไมพอ ก็ตองมีการปฏิรูปส่ือการเรียนการสอน…เร่ืองการ
ประกันคุณภาพ กระทรวงศึกษาธิการไมไดคิดถึงการตั้งหนวยงานอิสระ คิดเพียงการยุบรวม
หลอมรวม ตามกลุมภาระกิจศาสนา ศิลปวัฒนธรรม มีสวนกลางทํานโยบาย เขตพื้นที่ใชคําวา
area approach แปลวาสํานักงานเขตพื้นที่ คือเอาพื้นที่เปนหลัก ไมใชเอาลักษณะนามเปนหลัก
สวนกลางทํานอย คิดมาก หางบประมาณ ติดตามกํากับ สอดคลองกับรางของ สกศ. เพราะยอม
รับปญหาเหมือนกัน อยากใหการศึกษามีเอกภาพ” (ไพบูลย  เสียงกอง, สัมภาษณ, 6 ตุลาคม
2546)

เมื่อ สกศ.ยกราง พ.ร.บ.เสร็จ ไดสงใหกระทรวงศึกษาธิการและทบวงมหาวิทยาลัย
พิจารณา  กระทรวงศึกษาธิการเปนองคกรขนาดใหญที่มีคนเกี่ยวของเปนแสน และเปนผูปฏิบัติ
ตาม พ.ร.บ. การศึกษาแหงชาติโดยตรง เมื่อกระทรวงฯ พิจารณาแลวเห็นวายังมีความไมเหมาะสม
ในบางเรื่อง เชน เร่ืองโครงสราง เร่ืองบุคลากร มีความคิดเห็นแตกตางกันออกไป มองวาครูและผู
เกี่ยวของยังไมมีสวนรวมเทาไร  จึงมีการยกราง พ.ร.บ.ฉบับกระทรวงศึกษาธิการ และไดนําไปรับ
ฟงความคิดเห็นจากบุคคลากรของกระทรวงศึกษาธิการและประชาชนทั่วไป (จิรพรรณ ปุณเกษม, 
2542 : 59-60) โดยกระทรวงฯไดมีคําสั่ง สลร.337/2541 แตงตั้งคณะทํางานประชาพิจารณ     
พระราชบัญญัติการศึกษาแหงชาติ ลงวันที่ 7 พฤษภาคม 2541 มีนางจรวยพร  ธรณินทร เปน
ประธาน มีอํานาจหนาที่ในการกําหนดกรอบแนวคิด วางแผนการทําประชาพิจารณ และดําเนิน
การใหมีการประชาพิจารณอยางกวางขวาง รวมทั้งสรุปประเด็นจากการทําประชาพิจารณไปสูการ
ปรับปรุง   พ.ร.บ. วิธีการทําคือจัดพิมพเอกสารเผยแพรราง พ.ร.บ.การศึกษาแหงชาติ 4 ฉบับ ไวใน
เลมเดียวกัน ไดแก ฉบับของคณะกรรมการการศึกษาแหงชาติ (3 มิถุนายน 2541) ฉบับกรรมาธิ
การการศึกษา (10 มิถุนายน 2541) ฉบับกระทรวงศึกษาธิการ (22 มิถุนายน 2541) และฉบับ
ของสปช. (3 กค. 2541) โดยเปรียบเทียบสาระสําคัญของรางทั้ง 4 ฉบับ เพื่อเปนเอกสารประกอบ
การบรรยายกอนการเปดอภิปรายทั่วไป ซึ่งสามารถจัดไดครบทุกจังหวัดทั้งสวนกลางและสวนภูมิ



134

ภาค โดยคณะกรรมการดําเนินงานจัดประชาพิจารณของจังหวัด/กรม จะไดรับการชี้แจงและมีคูมือ
การจัดประชาพิจารณ โดยมี 2 กิจกรรม คือ 1) แจกแบบสอบถาม ฉบับประชาชนทั่วไป สงคืนทาง
ไปรษณีย และ2) กิจกรรมการประชุมประชาพิจารณ และจะสรุปความเห็นจากการประชุมและจาก
แบบสอบถามในที่ประชุม สวนกระทรวงศึกษาธิการมีการสงแบบสอบถามจํานวนมาก ดังเชนผู
ทรงคุณวุฒิกลาววา “ทําเอกสารเปนแสน เปนลานเลม  ทํามากจนราคาคาทําเอกสารเหลือเลมละ
ประมาณหนึ่งบาท” (กมล รอดคลาย, สัมภาษณ, 29 สิงหาคม 2546 )

สวนการจัดประชุมรับฟงความคิดเห็นของอนุกรรมาธิการรับฟงความคิดเห็นรางพระราช
บัญญัติการศึกษาแหงชาติ มีกลุมเปาหมาย 6 กลุม ไดแก 1) กลุมประชาชนทั่วไป  2) กลุมนักการ
เมือง 3) กลุมขาราชการทั่วไป 4) กลุมนักธุรกิจ/กลุมวิชาชีพ 5) กลุมนักเรียน นิสิต นักศึกษา และ 
6) กลุมผูบริหารและบุคลากรทางการศึกษา สัมมนากัน 6 คร้ัง ๆ ละประมาณ 200 คน ที่จังหวัด
อุบลราชธานี นครศรีธรรมราช รัฐสภา กรุงเทพฯ ลําปาง นครราชสีมา ชลบุรี ในชวง ธันวาคม 
2541 - มกราคม 2542

จากการที่กระทรวงศึกษาธิการมีความคิดเห็นวา พ.ร.บ.ที่ สกศ.เปนเจาภาพอาจจะไมตรง
ใจกับผูปฏิบัตินัก จึงมีการทําประชาพิจารณเปนประเด็นๆ โดยมีการทําแผนการประชาพิจารณ มี
การกระจายใหกรมตางๆ ทําในทุกระดับ จัดใหทุกคนมีสวนรวม ทั้งครู นักเรียน ผูปกครอง แตวิธี
การทําจะทําในรูปประชุม สัมมนามากกวา   แลวนําผลมาปรับรางและยกรางมาใหม เปนฉบับของ
กระทรวงศึกษาธิการ ผูทรงคุณวุฒิกลาววา “กรมศาสนาทําสงฆพิจารณ 2-3 คร้ัง เพราะมีกําหนด
เวลาที่ตองสงคําตอบ เราทําที่พุทธมณฑล รวบรวมความเห็นของผูเกี่ยวของ ที่เปนผูบริหารโรง
เรียนปริยัติธรรม  เจาอาวาสที่ตั้งโรงเรียน เจาคณะจังหวัด เรารับภาระกิจมาทําประชาพิจารณใน
หมูคณะสงฆ ประชาชนเรียกประชาพิจารณ  สวนพระเราเรียกสังฆพิจารณ แลวสรุปขอเสนอให
กระทรวงศึกษา  ก็ยื่นขอเสนอเขาไปหลายเรื่อง ซึ่งประสบความสําเร็จบาง ไมประสบความสําเร็จ
บาง ” (บุญศรี พาหะจิต, สัมภาษณ, 23 กันยายน 2546)

ในการทําประชาพิจารณ จะมีการทําหลายจุด ใหแสดงความเห็นวามีอะไรสมควรปรับปรุง 
โดยใหเขตทั้ง12 เขตเปนเจาภาพ ผูทรงคุณวุฒิกลาววา “ทางกระทรวงฯ สงวิทยากรมาใหคําแนะ
นํา และใหความรูเบื้องตน แลวระดมความคิดเห็น เก็บรวบรวมขอมูล แลวนํามาปรับปรุง ซึ่งก็ปรับ
หลายเรื่อง” (ปญญา ประเสริฐศรี, สัมภาษณ, 23 กันยายน 2546) โดยขั้นตอนการดําเนินงาน
ประชาพิจารณรับฟงความคิดเห็นของกระทรวงศึกษาธิการ มีดังแผนภูมิตอไปนี้
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  จัดกรอบแนวคิด
  กําหนดประเด็นประชาพิจารณ
  สรางแบบสอบถาม
  ประมวล/สรุปผล

แผนภูมิที่  14  ขั้นตอนการดําเนิน
ที่มา : จิรพรรณ ปุณเกษม , 2542

สวนการมีสวนรวมรับรูท
คอลัมภของการศึกษานอกโรงเรีย
ศึกษาธิการ  สถาบันราชภัฎสวน
สําคัญ ในราง   พ.ร.บ. รายงา
พ.ร.บ.ฯ  ดังที่ผูทรงคุณวุฒิกลา
ความคิดเห็นทั้งกอน ระหวางแล
2546) และมีการผลักดันโดยใชส
ทุกรูปแบบ” (ประวิทย ทองศรีนุน

สรุปแลวกระบวนการรับ
230 คร้ัง จัดโดย สปช. 98 คร้ัง ก
จังหวัด 20 คร้ัง และจัดโดยควา
การรับฟงความคิดเห็นไมสามารถ
รับหลักการราง พ.ร.บ.ไปแลว จึง
ในชวงเดือน กรกฎาคม-ตุลาคม 2

รัฐมนตรีวาการกระทรวงศึกษาธิการ

กรมในสังกัด กศธ.

ป

คณะทํางานประชาพิจารณ กศธ.
ความรวมมือกับทบวงมหาวิทยาลัย ศศ.ว.จ.

ป

คณะกรรมการ
ระชาพิจารณ กรม
ง
 :
ี่เป
น
ด
น
ว
ะ
ื่อ
, 

ฟ
ร
ม
น
ได
5

คณะกรรมการประชาพิจารณรวม ระหวาง
ศธจ.และมหาวิทยาลัย 9 แหง
านประชาพิจารณรับฟงความคิดเห็นของกระท
 61
นการสื่อสารทางเดียวของกระทรวงศึกษาธิก
  ในหนังสือพิมพตางๆ  รายการวิทยุของศ
ุสิต เปนตน เนื้อหาขาวที่เผยแพรสวนใหญเป
ผลการประชาพิจารณและความเคลื่อนไหวขอ
วา “กระทรวงศึกษาธิการมีการออกทีวี ใหค
หลังราง พ.ร.บ. (กมล รอดคลาย, สัมภาษ
วิทยุ “เราใหความรู โดยออกรายการวิทยุและโ
สัมภาษณ, 4 กันยายน 2546)

งความคิดเห็นโดยกระทรวงศึกษาธิการ รวม
มอาชีวศึกษา 75 คร้ัง กรมพลศึกษา 25 คร้ัง 
รวมมือจาก NGO มากกวา 13 คร้ัง แตผลก
ํามาปรับปรุงราง พ.ร.บ.ได เพราะในชวงนั้น
แตนํามาประกอบการชี้แจงตอคณะกรรมการ
41 (จิรพรรณ ปุณเกษม, 2542 : 63)
คณะกรรมการ
ระชาพิจารณจังหวัด
ดําเนินการประชาพิจารณ
     1.  จัดทําขอมูลเบื้องตน

    2.  แตงตั้งคณะกรรมการประชาพิจารณ
    3. วิธีการประชาพิจารณ
จัดทํารายงาน
รวงศึกษาธิการ

าร  จะผานทาง   
ูนยประชาสัมพันธ
นการชี้แจงสาระ
งการพิจารณาราง 
นโทรเขามาแสดง
ณ, 29 สิงหาคม 
ทรทัศนในทองถิ่น 

ทั้งสิ้นมีมากกวา 
กรมสามัญศึกษา
ารประเมินและผล
 คณะรัฐมนตรีได
กฤษฎีกา
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การยกรางพระราชบัญญัติการศึกษาฯ  ฉบับสํานักงานประถมศึกษาแหงชาติ
การมีสวนรวมจากผูที่เกี่ยวของและผูที่ถูกกระทบจากรางพระราชบัญญัติของสํานักงาน

การประถมศึกษาแหงชาตินั้น พบวา สวนใหญ สปช.ไมไดจัดกระบวนการรับฟงความคิดเห็นเอง 
แตใชวิธีเขารวมกับหนวยงานอื่นที่ยกรางฯ เชนผูทรงคุณวุฒิทานหนึ่งกลาววา “ตอน สกศ.เร่ิมทํา 
คนของพื้นฐานเขาไปรวมตั้งแตตน…จึงเปนสวนที่มีปญหานอย เพราะพื้นฐานเขาไปรวมใน
กระบวนการของ พ.ร.บ. การที่อาชีวะมีปญหามากเพราะไมไดเขาไปรวมแตตน พูดอยางเปนธรรม
กับทุกฝาย บางคนไมสนใจ พ.ร.บ.วาออกมาจะมีผลกระทบอะไร  ที่รางก็รางไป แตที่เคาเห็นเหตุ
การณภายหนา ก็เขาไปรวมอยูแลว ผูที่คัดคานสวนใหญไมคอยเขารวมตั้งแตตน จนกระทั่งรูสึกวา
จะสายเกินไป   เมื่อตอนที่ สกศ.จัดประชาพิจารณคร้ังแรก จัดที่สํานักพิมพมติชน…คนของพื้น
ฐานเขามาเต็มไปหมด มีการระดมความคิด  มีการอภิปราย ถกเถียงกัน แลวนําไปปรับแก แกตาม
ขอเสนอ ผมก็ไมคัดคาน พ.ร.บ. ผมอยูในกระบวนการดวย และเปนคนหนึ่งที่ไมเคยคัดคาน     
พ.ร.บ.นี้ เห็นดวยมาแตตน และยังเปนคณะกรรมการจัดโครงสรางหลัง พ.ร.บ.ออกแลวอีกดวย ก็
พยายามคงหลักการเหลานี้ไว บางสวนที่มีผลกระทบตอคนของเรา เราก็ขอตอรองบาง เพื่อใหเขา
สู พ.ร.บ.อยางราบรื่น ก็อาจมีบางสวนที่ไมเปนไปตาม พ.ร.บ.กําหนดบาง” (สมเกียรติ  ชอบผล, 
สัมภาษณ, 1 ตุลาคม 2546) นอกจากนี้ สปช.ยังสงเสริมใหมีการประชาพิจารณที่จัดโดยองคกร
วิชาชีพเชน สมาพันธสมาคมครูประถมศึกษาแหงประเทศไทย และการประชุมองคกรบุคลากรของ 
สปช.ในจังหวัดตางๆ

ทบวงมหาวิทยาลัย แมวาไมไดยกราง พ.ร.บ.ของหนวยงานตนเอง แตก็มีสวนรวมใน
กระบวนการรับฟงความคิดเห็นที่จัดรวมกับกระทรวงศึกษาธิการ โดยไดจัดทําการประชาพิจารณ
ราง พ.ร.บ.การศึกษาฯ 5 คร้ังที่ กรุงเทพมหานคร มหาวิทยาลัยเชียงใหม มหาวิทยาลัยบูรพา 
มหาวิทยาลัยสงขลานครินทร และมหาวิทยาลัยขอนแกน ในชวงเดือนสิงหาคม – กันยายน 2541 
มีผูเขารวมประชุมประมาณ 1,500 คน ประกอบดวยผูบริหารและคณาจารยของสถาบันอุดม
ศึกษาของรัฐและเอกชน ทั้งที่สังกัดทบวงมหาวิทยาลัย กระทรวงศึกษาธิการ กระทรวงสาธารณสุข 
ผูแทนองคกรปกครองสวนทองถิ่น นักธุรกิจ พอคาและประชาชน (จิรพรรณ ปุณเกษม, 2542 : 66)

การยกรางพระราชบัญญัติการศึกษาฯฉบับของกรรมาธิการการศึกษาของสภาผู
แทนราษฎร

ราง พ.ร.บ.ฉบับคณะกรรมาธิการการศึกษาของสภาผูแทนราษฎร เมื่อยกรางเสร็จในเดือน
มกราคม 2541 ไดนําเสนอในการประชุมของรัฐสภาในวันที่ 24 มกราคม 2541 และในภูมิภาคอีก 
3 คร้ังคือเชียงใหม ขอนแกน และสงขลา ผูเขาประชุมเปนตัวแทนจากองคกร NGO และองคกร
ภาคประชาชน ผูแทนสถาบันในทองถิ่น ผลที่ไดจากการรับฟงความคิดเห็นนํามาปรับแกราง       
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พ.ร.บ.จากฉบับแรกที่มี 38 มาตรา จนถึงฉบับสุดทายมี 50 มาตรา (จิรพรรณ ปุณเกษม, 2542 : 
58)

การนําผลการมีสวนรวมมาปรับปรุงพระราชบัญญัติ
หลังจากการรับฟงความคิดเห็นจากกระบวนการมีสวนรวมในระดับตางๆ แลว สกศ. ไดนํา

ผลจากกระบวนการมีสวนรวมจากผูเกี่ยวของและผูที่ถูกกระทบจาก พ.ร.บ.ไปปรับปรุงราง พ.ร.บ.
การศึกษาแหงชาติ ดังนี้ (ประวิทย ทองศรีนุน, ม.ป.ป. : 3-4)

ตารางที่ 2     แสดงแนว/สาระของความคิดของมาตราตางๆ จําแนกตามแหลงความคิด
แนว/สาระของความคิด มาตราในราง พ.ร.บ. แหลงความคิด

• การศึกษาตองมีความหลากหลาย…เพื่อตนเองและ
ครอบครัว

ม. 8 -ประชาพิจารณ 4 ภูมิภาค

• การศึกษาขั้นพื้นฐาน 12 ปยังไมควรระบุเปนการ
ศึกษาภาคบังคับ

ม.10 -ประชาพิจารณ 4 ภูมิภาค

• เด็กอายุ 3 ขวบขึ้นไป ตองไดรับการเตรียมความ
พรอมกอนเขาเรียนระดับประถมศึกษา

ม.12 -ประชาพิจารณ 4 ภูมิภาค

• ควรใหการศึกษาแกครอบครัวและผูปกครองของเด็ก ม.14 -การเสวนาทางวิชาการ เรื่อง
แนวการจัดการเรียนการสอน

• การจัดการศึกษาขั้นพื้นฐาน ควรใหชุมชนและทอง
ถิ่นเปนผูจัด

ม. 18 -การเสวนาทางวิชาการ เรื่อง
แนวการจัดการเรียนการสอน

• ควรเพิ่มสาระเกี่ยวกับการอาชีวศึกษาและการฝกอบ
รมวิชาชีพ

ม.19 -สัมมนาราง พ.ร.บ.ใน กทม.

• ผูบริหารสถานศึกษาตองมีใบประกอบวิชาชีพ ม.23 -การเสวนาทางวิชาการ เรื่อง
ระบบบริหารการศึกษา

• ควรแยกบัญชีเงินเดือนของครูเปนอิสระ ม. 24 -ประชาพิจารณ 4 ภูมิภาค
• การพัฒนาเด็กใหเต็มตามศักยภาพของแตละบุคคล ม. 29 -การเสวนาทางวิชาการ เรื่อง

แนวการจัดการเรียนการสอน
• ควรเนนใหผูเรียนมีทักษะในการเรียนรูและการใฝรู ม. 29 -การเสวนาทางวิชาการ เรื่อง

แนวการจัดการเรียนการสอน
• การบูรณาการเนื้อหาวิชาตางๆ ใหสอดคลองสัมพันธ

กัน เพื่อเชื่อมโยงความรู…
ม.30 -ประชาพิจารณ 4 ภูมิภาค

• หนวยงานการศึกษาทั้ง 4 ระดับ ควรสังกัดกระทรวง
การศึกษาแหงชาติ กระทรวงเดียว

ม.41 -แบบสอบถามผูทรงคุณวุฒิ
และสภาคนพิการ ฯ
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แนว/สาระของความคิด มาตราในราง พ.ร.บ. แหลงความคิด

• ควรสงเสริมและสนับสนุนใหทองถิ่นเขามามีสวนรวม
ในการบริหารการจัดการศึกษาในรูปคณะกรรมการ

ม.42 -สมาคมหัวหนาการประถม
ศึกษาประเทศไทย

• การบริหารการศึกษาควรมี 3 ระดับคือ 1)ระดับชาติ
2)ระดับทองถิ่น 3)ระดับสถานศึกษา

ม.41, 42, 43 การเสวนาทางวิชาการ เร่ือง
ระบบบริหารการศึกษา

• ควรมีระเบียบที่เอื้อตอการระดมสรรพกําลังกําลังและ
ทรัพยากรจากชุมชน

ม. 48 -สมาคมหัวหนาการประถม
ศึกษาประเทศไทย

• บุคคลที่มีความพิการ หรือมีความสามารถพิเศษหรือ
มีปญญาเลิศ รัฐจะตองใหการสงเสริมและสนับสนุน
อยางเต็มศักยภาพ และควรเนนการใชส่ือการเรียน
การสอนที่เหมาะสม

ม.59 (6) (7) -แบบสอบถามผูทรงคุณวุฒิ
และสภาคนพิการ ฯ

• สถานศึกษาระดับอุดมศึกษา ทั้งของรัฐและเอกชนมี
อิสระในการจัดกิจกรรมการเรียนการสอนและใหมี
กฎหมายวาดวยสถาบันอุดมศึกษานั้น ๆ

ม.51 -การเสวนาทางวิชาการ เรื่อง
การจัดระบบและการบริหาร
อุดมศึกษา

• ใหความสําคัญกับบทเฉพาะกาล เพื่อให พ.ร.บ.มีผล
บังคับใช และนําไปปฏิบัติอยางเปนธรรมได

บทเฉพาะกาล -แบบสอบถามผูทรงคุณวุฒิ

ผลสรุปจากการวิเคราะหความคิดเห็นของกลุมตัวอยาง  โดยจําแนกออกเปนกลุม    
ประชาชนทั่วไปเปรียบเทียบกับกลุมผูเกี่ยวของกับการจัดการศึกษา พบวาสวนใหญมากกวารอย
ละ 80 ของทั้งสองกลุมเห็นดวยในประเด็น  (ประวิทย  ทองศรีนุน, ม.ป.ป. : 5-6)

1.   กระทรวงที่รับผิดชอบจัดการศึกษาควรมีกระทรวงเดียว
2. การศึกษาภาคบังคับควรขยายจาก 6 ป เปน 9 ป
3. ควรใหวัด ศาสนสถาน ชุมชน และสถานประกอบการจัดการศึกษา
4. สถาบันศาสนาควรจัดสรรงบประมาณไมนอยกวารอยละ 10 เพื่อจัดการศึกษาให

บุคลากรของสถาบันและจัดการศึกษาในชุมชน
5. สถานประกอบการที่รวมรับภาระในการจัดการศึกษา ควรไดรับการลดหยอนภาษี
นอกจากนี้ยังพบวาประเด็นที่ประชาชนทั่วไปไมเห็นดวย แตกลุมผูเกี่ยวของกับการจัดการ

ศึกษาเห็นดวยมากกวารอยละ 60 คือ
1. การที่สถาบันอุดมศึกษาของรัฐ ไมเปนสวนราชการ
2. การเก็บภาษีการศึกษา
3. การที่สถานศึกษาเปนนิติบุคคล
แตมีขอสังเกตวาคารอยละของความเห็นจากการสํารวจแตละครั้ง      มีความแตกตางใน

ประเด็น
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1. ครูตองมีใบประกอบวิชาชีพไมรวมระดับอุดมศึกษา
2. การใหอํานาจกับองคกรปกครองสวนทองถิ่นในการจัดการศึกษา
3. การหามการสอบคัดเลือกในระดับการศึกษาขั้นพื้นฐาน
4. เด็กอายุต่ํากวา 18 ป จะสอบเทียบไมได
5. การศึกษาขั้นพื้นฐาน 12 ป หมายถึง ป. 1 – ม. 6 ไมรวม ปวช.
6. สถานศึกษาไมตองสงรายไดทุกประเภทใหกระทรวงการคลัง
ซึ่งในที่สุด 4 ประเด็นหลังไดถูกตัดออกจากสาระใน พ.ร.บ.การศึกษา

สวนประสบการณของวิทยากรที่ออกไปรับฟงความคิดเห็นไดกลาววา"การไดเจอคนหลาย
กลุมเปนนิมิตหมายอันดี  เพราะวาเปนเรื่องที่เราทุกคนมีสวนไดสวนเสีย เจตนาการราง พ.ร.บ. 
การศึกษาแหงชาติจะใหเปน พ.ร.บ.ฉบับประชาชน อยากจะใหเปนเหมือนที่รางรัฐธรรมนูญเปนรัฐ
ธรรมนูญฉบับประชาชน กกศ.  เปนเพียงหนวยที่ชวยกันทําเรื่องนี้ แตวาจริง  ๆ  แลว  เร่ืองที่ไดยก
รางมาจากคนหลากหลายกลุมที่ไดชวยกัน เราก็ไมไดถือวาเปนสมบัติของเราที่ใครแตะไมได…  
เราตองรับฟงจากหลายดาน  บางครั้ง  บางเรื่องที่ทานเสนอมาอาจจะไมไดรับการตอบสนอง  100  
เปอรเซ็นต  ทานตองเขาใจวามีคนอื่นเขาเสนอ  เขามีมุมมองตางกัน  แตเราก็เคารพความคิดของ
ทุกทาน  ไมเคยที่จะละเลย  เรามีหนวยรวบรวมพวกนี้ไวทั้งหมด…" (สกศ.ก.,2546)

ผลจากการรับฟงความคิดเห็นไดถูกนําไปใชในตางกรรมตางวาระ จากการวิเคราะหเนื้อ
หาไดพบวาถึงแมวาพ.ร.บ.จะประกาศใชแลว ยังมีการเปลี่ยนแปลงไดอีก โดยกระทรวงศึกษาธิการ
ขอแกไข พ.ร.บ. ในเรื่องโครงสราง แทงตางๆ ที่มีปญหามาก ดังที่ผูทรงคุณวุฒิกลาววา

“จากการที่กระทรวงศึกษาธิการเสนอแลวไมไดรับตามนั้น กลับถูกมองวายังไมคลาย
อํานาจ และการที่กระทรวงไมเห็นดวยที่จะใหสถานศึกษามีอํานาจในการบริหารแบบเบ็ดเสร็จ 
เพราะเราเห็นวาศักยภาพของโรงเรียนขนาดเล็ก โรงเรียนที่ยังไมมีความพรอมดานบุคลากรหรือ
ความสามารถในการดูแลพัสดุครุภัณฑ  ยังมีขอเท็จจริงที่แสดงใหเห็นวา  แมแตครูในโรงเรียนยัง
ยากที่จะมีครบ และการที่จะทํางบประมาณแบบเบ็ดเสร็จไดที่โรงเรียนเองคงจะเปนสิ่งที่เปนไปได
ยาก  สวนนี้เปนสวนที่มีเห็นที่ขัดแยง” (บุญศรี พาหะจิต, สัมภาษณ, 23 กันยายน 2546) และผู
ทรงคุณวุฒิอีกทานไดกลาวในการสัมภาษณวา กระบวนการมีสวนรวมของ สกศ. ไมสมบูรณ เนื่อง
จาก “เวลาที่ใชในการรับฟงความคิดเห็นจะใชเวลาประมาณครึ่งวัน ซึ่งจะเปนการอธิบายทําความ
เขาใจเนื้อหารอยละ 85 ทําใหไมมีเวลาสะทอนความคิดเห็น สวนการประชาพิจารณของกระทรวง
ศึกษาธิการไดใชองคาพยพของกระทรวงศึกษาธิการและผูปกครองทุกสวน จํานวนครั้งอาจจะนอย
กวา แตการทํารูปแบบตางๆ การบริหารจัดการ ความโปรงใส จะมากกวา”  (ไพบูลย  เสียงกอง, 
สัมภาษณ, 6 ตุลาคม 2546)
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           สรุปแลวการมีสวนรวมจากผูที่เกี่ยวของและผูที่ถูกกระทบจากพระราชบัญญัติ  และการนํา
ผลการมีสวนรวมมาปรับปรุงพระราชบัญญัติ สวนใหญมาจากกระบวนการรับฟงความคิดเห็น 
จากการทบทวน เอกสารหลายฉบับใชคําวาการประชาพิจารณ แตเมื่อไดศึกษาอยางลึกซึ้ง จะพบ
วากระบวนการประชาพิจารณตามระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรี มีความยุงยาก ซับซอน มีขั้นตอน
ประมาณ 16 ขั้นตอน เชนกรณีของทอกาซไทย-มาเลย ซึ่งยังไมมีขอยุติ

 จากการสัมภาษณผูทรงคุณวุฒิ (ดร.สุวัฒน  เงินฉ่ํา) พบวา พ.ร.บ.การศึกษาแหงชาติใช
การมีสวนรวมจากผูเกี่ยวของโดยใชกระบวนการรับฟงความคิดเห็นเปนหลัก และการรับฟงความ
คิดเห็นแตละครั้งมีประโยชนตอการปรับปรุงรางพระราชบัญญัติการศึกษาแหงชาติเปนอยางมาก  
และเปนที่นาสังเกตวา การยกราง พ.ร.บ.ฉบับกรรมาธิการการศึกษา แมจะไมไดนําเสนอ   รางฯ 
ตอรัฐสภา แตผลพวงจากการทํางานรวมกันของกรรมาธิการที่มาจากตางพรรคการเมือง ไดนําไป
จัดทําเปนยกรางฯ ของพรรค แนวคิดของแตละพรรคเสมือนวาไดรับการปรึกษาหารือ ในราย
ละเอียดและสาระ มีการเตรียมความพรอมของฝายนิติบัญญัติมากอนแลว กระบวนการตรงนี้
สามารถลดและปองกันความขัดแยงในข้ันกระบวนการนิติบัญญัติไดเปนอยางดี

การเจรจาตอรองและการประสานประโยชน
การจัดทํานโยบายสาธารณะใดๆ จะมีทั้งผูไดผลประโยชนและผูที่สูญเสียผลประโยชน

จากการกําหนดนโยบายนั้นๆ และเปนที่รับรูกันวาพระราชบัญญัติการศึกษาแหงชาติทําให
กระทรวง   ศึกษาธิการตองปฏิรูปและเปลี่ยนแปลงการบริหารจัดการหลายสิ่งหลายอยาง ซึ่งยังไม
มีเอกสารหรือหนังสือเลมใดบันทึกไวอยางชัดเจน การวิจัยครั้งนี้ผูวิจัยใชวิธีการสัมภาษณแบบเจาะ
ลึก จึงไดขอมูลมาคอนขางสมบูรณ ทําใหทราบวาผูบริหารแตละทานในแตละองคกรยอมมีเหตุผล
ของตนเองในการกระทําใดๆ จากการวิเคราะหเนื้อหาและจากการสัมภาษณพบวา “กระทรวง
ศึกษาธิการรูวามีปญหารออยูขางหนา ไมไดหวงอํานาจหรือกลัวการสูญเสีย ไมไดตองการขัดขวาง
การปฏิรูป ซึ่งความจริงเรา เราไมมีอํานาจที่จะหวง เพียงแตเรารูวาถาเดินไปจะมีปญหา เรารูวาใน
ปามีอะไรอยูบาง เราอยากจะบอกวาควรจะไปทางไหน อยางไร แมกฎหมายจะทําสําเร็จไดก็ตาม
จึงไดขอเสนอแกไข” (ไพบูลย  เสียงกอง, สัมภาษณ, 6 ตุลาคม 2546)

ในชวงของการรางพระราชบัญญัติฯ ผูทรงคุณวุฒิของกระทรวงศึกษาธิการไดให
สัมภาษณ วากระบวนการจัดทํากฎหมายมีหลายขั้นตอน มีบางที่มีความคิดเห็นไมตรงกัน แตสิ่งที่
มีความเห็นไมตรงกันเปนเพียงประเด็นยอยๆ  ไมใชขอขัดแยงที่รุนแรงอะไร  มักจะเปนในลักษณะ
แกไขเล็กๆ นอยๆ  เชนเมื่อ รางพ.ร.บ.เขาคณะกรรมการกฤษฎีกา ตองมีการแกเปนภาษากฎหมาย  
เขาสภาผูแทนราษฎร ก็มีการแกในสภาฯ การเจรจาตอรองในที่นี้จึงมีลักษณะเปนการนั่งทํางาน
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รวมกัน มีอะไรก็พูดกันในที่ประชุม ผูทรงคุณวุฒิบางทานกลาววา “ในกระบวนการรางพระราช
บัญญัติการศึกษาแหงชาติ พ.ศ.2542 ไมมีอะไรที่ตองเจรจาและประสานประโยชน  เนื่องจากหลัก
การปรับโครงสรางหรือคุณภาพการศึกษาไมเปนปญหา รางฯ ของแตละหนวยงานมีความสอด
คลองกันในหลักการ เปนกฎหมายที่เปนหลักในการการจัดการศึกษา การบริหารการศึกษา การ
เรียนรู เปาหมายโดยมีเด็กเปนศูนยกลาง  หลักสูตรตองผสมผสานระหวางหลักสูตรสวนกลางและ
หลักสูตรทองถิ่น  การบริหารตองใหประชาชนมีสวนรวม ไมมีขอโตแยง ผานดวยดี ทั้งกระแส
สังคมยอมรับ คนในกระทรวงศึกษาธิการไมไดโตแยงอะไรและยังชวยกันสนับสนุนใหมี พ.ร.บ.” 
(พนม  พงษไพบูลย, สัมภาษณ, 27 กันยายน 2547)

ลักษณะของการเจรจาตอรองประสานประโยชนในขณะยกราง พ.ร.บ.การศึกษาแหงชาติ 
จึงเปนการเจรจาหาขอยุติ โดยสวนใหญใชวิธีการประชุมเปนวงเล็กๆ เปดโอกาสใหทุกคนไดพูด 
และหาขอยุติรวมกัน ใหโอกาสในการแลกเปลี่ยน หาจุดรวม ซึ่งก็ปรับหากันไดในระดับหนึ่ง โดย
หลักการสรุปอยูบนหลักทางวิชาการ ซึ่งก็สามารถหาจุดกลางไดและเปนที่พอใจของทุกฝาย

ผูทรงคุณวุฒิทานหนึ่งกลาววา ความขัดแยงในกระบวนการนโยบาย (Policy Process) 
สัญลักษณอยูที่ส่ีเหลี่ยมขาวหลามตัด ในกระบวนการของการพัฒนานโยบายจุดการตัดสินใจของ
ความขัดแยง จะเปนจุดๆ โดยผูทรงคุณวุฒิไดยกตัวอยางใหเปนเปนรูปธรรมวา “ในขั้นเตรียมการ
ของสภาการศึกษา การขัดแยงระหวางบุคคล ระหวางนักวิชาการในเรื่องขอเสนอ จุดตัดสินใจของ
ความขัดแยงอยูที่สภาการศึกษา การขัดแยงจะจบที่มติของสภาการศึกษา ถาเกี่ยวของกับหนวย
งานหลายหนวย จุดตัดสินใจอยูที่ ครม. มติจึงเปนหนึ่งจุดสําคัญของการตัดสินใจ ถาออกจาก 
ครม.เขาสภาผูแทนฯ ที่มีหลาย ๆ รางฯ การตัดสินใจอยูในขั้นของสภาผูแทน แลวเดินตอไปที่วุฒิ
สภา กระบวนการยุติความขัดแยง สิ้นสุดอยูที่ Body แหงอํานาจในการตัดสินใจ ” (รุง แกวแดง, 
สัมภาษณ, 9 พฤศจิกายน 2547)

แสดงใหเห็นวาความขัดแยงไมไดสิ้นสุดที่การเจรจาตอรอง ไมไดจบที่เหตุผล แตจะมี
หลายองคประกอบ การเจรจาตอรองเปนเทคนิคหนึ่งที่จะใชในการแกไขความขัดแยง แตความขัด
แยงจะสิ้นสุดจริง ๆ ที่การตัดสินใจของผูมีอํานาจตัดสินใจสูงสุดในขณะนั้นๆ  และไดยกตัวอยาง
อีกวา “ในชวงของสภาการศึกษา power ของงานวิจัยเปนเรื่องที่สําคัญ แต power ของประธานที่
สรุป เปนเรื่องสําคัญกวา”

ส่ิงที่นํามาซึ่งความขัดแยงคือกฎหมายลูก ที่เปนผลสืบเนื่องมาจาก พ.ร.บ. การศึกษาแหง
ชาติ พ.ศ. 2542 ที่จะตองมีกฎหมายวาดวยการปรับโครงสรางของกระทรวงศึกษาธิการ  มีการ
กําหนดใหมี พ.ร.บ.วาดวยครูและบุคลากรทางการศึกษา จะตองมี พ.ร.บ.ปรับโครงสรางของคุรุ
สภา มี พ.ร.บ.ที่วาดวยเงินเดือนครู  ฯลฯ ซึ่งในบางเรื่องผูทรงคุณวุฒิยอมรับวาการโตแยงเกิดจาก
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ขาราชการบางคนเห็นแกตัว กลัวจะกระทบกระเทือนประโยชนสวนตัว เปนเรื่องของปจเจกบุคคล 
เพราะกระทบตัวหรือหนวยงาน เปนการมองในแงของผลประโยชน  แตบางเรื่องมองตางมุมกันใน
แงของหลักการ ขององคกรและบทบาทความเปนผูนําในองคกร สอดคลองกับผูทรงคุณวุฒิที่ให
ความเห็นวาความขัดแยงที่แทจริงอยูตรงที่การนํานโยบายไปสูการปฏิบัติ ในกระบวนการราง
กฎหมาย สภาการศึกษายกรางฯ บนพื้นฐานองคความรู แตหนวยอื่นรางฯ จากประสบการณและ
ปญหาในองคกรตนเอง แตละกลุมมีความคิดของตัวเอง เปนเพียงการมองตางมุม แตสุดทาย     
รัฐบาลใหเอารางฯ ของ สกศ. เปนรางฯ หลักเขาสภา ซึ่งสามารถสรุปไดวาในชวงการราง พ.ร.บ.
การศึกษาแหงชาติ พ.ศ. 2542 มีความเห็นที่ไมเหมือนกันบาง แตไมถึงขั้นขัดแยงรุนแรง แลวก็
สามารถแกไขและยุติไดที่รัฐสภา  ดังที่ผูทรงคุณวุฒิกลาววา “ตอนนั้นทุกคนคิดจะปฏิรูป ยังไมคิด
วาจะมีอะไรมาถึงตัว พอถึงขั้น implement จริง จะมีสิ่งที่มามีผลกระทบชัดขึ้น ความขัดแยงจึง
เกิดขึ้น  ในชวงที่ พ.ร.บ.ออกมาใหมๆ  ไมคอยจะมีเสียงอะไรชัดนัก แตพอตั้งคณะกรรมการปฏิรูป
การศึกษาขึ้นมาดําเนินการ ก็เกิดความเห็นไมตรงกันเกิดขึ้น” (สุวัฒน  เงินฉ่ํา, สัมภาษณ, 29 
กันยายน 2546)

สวนกรณีของการอาชีวศึกษา ตามกรอบ พ.ร.บ. อาชีวะศึกษาจะถูกทอนเปนทอนอยูที่พื้น
ฐาน และอุดมศึกษา แตกรมอาชีวศึกษามีความคิดวาอาชีวศึกษาไมใชแคการศึกษาพื้นฐานที่เปน
สายสามัญ และคิดวาอาชีวะศึกษามีความสําคัญตอการพัฒนาประเทศ มีการศึกษาพบวาบาง
ประเทศมีการแยกเปนหนวยงานเฉพาะออกมาตางหาก ซึ่งปญหาโครงสรางของอาชีวศึกษามีมา
ตั้งแตชวง พ.ศ. 2522-23 ซึ่งเปนสาเหตุหนึ่งของทําใหปฏิรูปโครงสรางไมสําเร็จ เพราะกรมอาชีวะ
ศึกษาไมยอม  จึงเปนเรื่องยากที่จะวิเคราะหวาผิดหรือถูก และชวงการทําประชาพิจารณ ไมไดมี
การกลาวถึงเรื่องนี้  อาจเนื่องมาจากผูนําของกรมอาชีวศึกษายังไมสนใจ ผูทรงคุณวุฒิทางการ
ศึกษากลาววากรมพึ่งมาสะดุงตอน พ.ร.บการศึกษาแหงชาติ พ.ศ. 2542 กําลังอยูในกระบวนการ
นิติบัญญัติ มีการเจรจาตอรองกับ กรรมาธิการฯ ขอกันไวมาตราหนึ่ง ใหมีกฎหมายเกี่ยวกับอาชีวะ
“ ผมเขียนให เพื่อเปนขั้นตอนใหงอกงามตอไป คุณชนะ (ดร.ชนะ  กสิพา) ก็ดีใจที่เสนอใหใสได ก็
เลยมีมาตรานี้”  (วิชัย  ตันศิริ, สัมภาษณ, 1 ตุลาคม 2547) แสดงใหเห็นวากรมอาชีวะศึกษาได
เจรจาตอรองประสานประโยชนกับนักการเมือง เพื่อใหเปดชองวางทางกฎหมายไวเปนทางใน
อนาคต ซึ่งก็ไดโอกาสเมื่อผูนําทางการเมืองเปลี่ยนเปน รัฐมนตรีสุวิทย คุณกิตติ และ “นับวาไดใช
พลังทางการเมืองในแทงอาชีวะ เพราะมีการเปลี่ยนแกไข พ.ร.บ.ในเวลาตอมา”  (สมเกียรติ  ชอบ
ผล, สัมภาษณ, 1 ตุลาคม 2546) และ ”ทาง กศน.ก็ไดมีการเจรจาตอรองกับกรรมาธิการฯ ในวุฒิ
สภา เพื่อขอ ม.25 เพิ่มแหลงเรียนรู” (วิชัย  ตันศิริ, สัมภาษณ, 1 ตุลาคม 2547)

การเจรจาตอรองและประสานประโยชน  สวนใหญเกิดขึ้นหลังจากมีความขัดแยงกัน แต
จากการสัมภาษณผูทรงคุณวุฒิพบวา ในชวงระหวางการยกรางฯ และชวงกระบวนการทางนิติ
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บัญญัติ ไมมีอะไรที่รุนแรง ความขัดแยงปรากฏชัดขึ้น เมื่อมีการตั้งสํานักงานปฏิรูปการศึกษาแหง
ชาติ ซึ่งในขอบเขตของงานวิจัยเรื่องนี้ไมไดครอบคลุมเหตุการณหลังการประกาศใชพระราช
บัญญัติการศึกษาแหงชาติ พ.ศ. 2542

แตอยางไรก็ตามขอมูลความขัดแยงตางๆ ภายหลังการใชพระราชบัญญัติการศึกษาแหง
ชาติ พ.ศ. 2542 เปนสิ่งที่ควรจะมีการบันทึกไว เพื่อเปนขอมูลเบื้องตนใหผูสนใจในกระบวนการ
พัฒนานโยบายสาธารณะจะไดศึกษากระบวนการกอรูปของพระราชบัญญัติการศึกษาแหงชาติ 
พ.ศ. 2545 ที่ตอเนื่องจากพระราชบัญญัติการศึกษาแหงชาติ พ.ศ. 2542 เปนการสรางสมดุลใหม
ในระบบการศึกษาของประเทศไทย ที่มีปจจัยหลักมาจากอิทธิพลทางการเมืองและการขาดการ
ประสานการมีสวนรวมอยางจริงจังและจริงใจ โดยผูทรงคุณวุฒิในกระทรวงศึกษาธิการระบุวา
ความขัดแยงเกิดขึ้นกับคณะกรรมการปฏิรูปการศึกษา ปญหาเกิดจากการที่กระทรวงศึกษาธิการ
มองวาคณะกรรมการฯ ใชความรูสึก ความคาดการณของตนเองของผูเกี่ยวของ การที่คณะ
กรรมการปฏิรูปฯ มีความรูพื้นฐานที่ตางกัน  ทําใหมาตรฐานของแตละคณะทํางานตางกัน กลาย
เปนสวนหนึ่งของปญหา และการขัดแยงทางดานความคิด ผูทรงคุณวุฒิที่เปนผูบริหารของ
กระทรวงศึกษาธิการกลาววา “ไดขอเขาไปแสดงความคิดเห็น ก็ถูกหาวาไมยอมรับความเปลี่ยน
แปลง ถามีการประนีประนอมและยอมรับฟงซึ่งกันและกัน ความขัดแยงนี้ก็ไมเกิด” แตผูทรงคุณ
วุฒิก็ยังยอมรับวาบางคนในกระทรวงศึกษาธิการก็มีบางสวนที่ตองการรักษาสถานภาพเดิม ไม
ยอมเปลี่ยนแปลง ซึ่งก็มีเปนจํานวนไมนอยเหมือนกัน

ความขัดแยงเกิดจากลักษณะและบรรยากาศของความคิดเห็นที่แตกตางกัน กระทรวง
ศึกษาธิการใชวิธีการถอนตัวในลักษณะถอยออกมา ผูทรงคุณวุฒิ (พนม พงษไพบูลย) กลาววา 
“ตอนแรกไดเขาไปมีสวนรวมแตตอนหลังไปคานในเรื่องเขตพื้นที่เขา เขาก็เลยไมเชิญมาอีก สวน
เวลามีการประชาพิจารณ เจาหนาที่ที่อยูในพื้นที่ไมมีโอกาสแสดงความเห็น  เพราะเวลาไมมี เปน
การประชาพิจารณที่ฝายเสนอเปนคนพูดเปนคนอธิบาย” (พนม  พงษไพบูลย, สัมภาษณ, 27 
กันยายน 2547 )และอีกทานหนึ่งกลาววา การรอเวลา คอยโอกาสที่เหมาะสมและเอื้ออํานวย จึง
ทําใหคนภายนอกเขาใจวา กระทรวงศึกษาธิการยื้อเวลา ผูทรงคุณวุฒิทานหนึ่งใหความคิดเห็นวา 
“ถาหากวาตอนแรกใช 2 ระบบ การทํางานรวมกันจะงายกวา ที่ผานมาจะเปนอุทาหรณสําหรับ
การทํางานครั้งหนาวาควรจะทํา outside in และ inside out ไปดวยกัน  หมายความวา ตองมีทั้ง
สองสวนเขามารวมกันทํา เปนการรวมความคิดเห็นที่แตกตางจาก 2 กลุม กลุมปฏิรูปมองดูวาตอง
ผาตัด แตคนที่เกี่ยวของที่ตองถูกผาตัด บอกวาเปนไปไมได เราเปนผูอยูกับปญหา รูจากประสบ
การณ รูวาควรจะแกไขตรงจุดไหน” (ไพบูลย  เสียงกอง, สัมภาษณ, 6 ตุลาคม 2546)

ปญหาโตแยงที่รุนแรงเปนประเด็นที่มีความเห็นแตกตางกันในเรื่องเขตพื้นที่การศึกษา เปน
ขอโตแยงระหวางกระทรวงศึกษาธิการและคณะกรรมการปฏิรูปการศึกษาฯ  สปศ.เสนอมา 295 
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เขต ทางกระทรวงศึกษาธิการเสนอ 75 เขตตามจํานวนจังหวัด และใหสามารถยืดหยุนได 
ประมาณ 100-120 เขต เขตใหญแบงซอยได แตควรยึดจังหวัดเปนหลัก ประเด็นที่ไมอยากแบงเขต
ยอยเกินไปเพราะจะกระทบตอการบริหาร ผูทรงคุณวุฒิกลาววา “เมื่อ implement ไปแลว จึง
คอยๆ ทยอยแบง จะไดไมมีปญหาเรื่องการ Transition จะได smooth ไมไดบอกวาอยาแบง” 
(พนม  พงษไพบูลย, สัมภาษณ, 27 กันยายน 2547)” และผูทรงคุณวุฒิทานอื่นก็มีทัศนะที่
คลายคลึงกัน “การตัดสินเรื่องโครงสรางกระทบมากที่สุด และที่ไมชัดเจนที่ไมสามารถนําไปสูการ
ปฏิบัติไดคือเร่ืองทรัพยากร ไมมีหลักการอะไรที่จะเอาไปใชได เปนภาระของผูปฏิบัติคอนขางเยอะ 
เชนคาใชจายรายหัวในระดับข้ันพื้นฐาน ที่บอกวาการศึกษาตองจัดใหมีคุณภาพ โดยไมเก็บคาใช
จาย ไมมีหลักการอะไร ไมมีนิยาม คําวาคาใชจายคือเร่ืองอะไรบาง และการไดมาซึ่งทรัพยากร 
นอกจากเงินรัฐบาล ที่เสนอมาไมชัดเจน เชนมีการลดภาษีจากการบริจาคเพิ่มเปน 10 %  ไมมี
อะไรบรรลุผล พอเรามาทํามีปญหามาก” (สมเกียรติ  ชอบผล, สัมภาษณ, 1 ตุลาคม 2546) และ
ดูเหมือนคณะกรรมการปฏิรูปจะ ไมคอยรับฟงกระทรวงศึกษาธิการนัก เชนกรมศาสนา ขอตอรอง
เปนกรมกอน เพราะศาสนาเปนเรื่องละเอียดออน  สวน กศน.ก็ไมเหมือนโรงเรียนปกติ ถาเขาเขต
พื้นที่ งานจะบกพรอง  สปศ.คิดวาทุกเรื่องบริหารที่เขตพื้นที่ได แตความจริงบางเรื่องไมได เชน 
โบราณสถาน คนในเขตพื้นที่ไมเขาใจ ไดมีการขอตอรองใหข้ึนกันสวนกลาง แตไมไดผล   ทําให
ความรูสึกมีขอขัดแยงคอยๆ กอตัวขึ้นเรื่อยๆ” พอ สปศ.ทํารางออกมา  ดร.พนม พงษไพบูลยไดขอ
ปรับปรุง แตสุดทายกฎหมายออกมาเหมือนเดิม

จากความขัดแยง การเจรจาตอรองและประสานประโยชนไดเกิดขึ้นในชวงของการทํางาน
ของสํานักงานปฏิรูปการศึกษา “มีคนมา lobby แยะ แต สปศ.ยืนอยูบนหลักการ เจตนารมณ  
และสาระของกฎหมายของ พ.ร.บ.ตั้งเราใหมาทํางานตามนี้  เรามีกรอบในการทํางาน” (สุวัฒน  
เงินฉ่ํา, สัมภาษณ, 29 กันยายน 2546) โดยสํานักงานปฏิรูปการศึกษาจะใชวิธีการประชุมพูดคุย
และปรึกษาหารือกับทุกกรม พรอมกันนี้ สปศ. จะมีหนวยงานดานกฎหมาย ดานโครงสราง ดาน
บุคคล ดานทรัพยากร ฯลฯ  หนวยงานดานโครงสรางและกฎหมาย จะนัดประชุมช้ีแจงกับทุกกรม
วากรอบจะเปนแบบไหน  ทางกรมมีขอคิดเห็นอยางไร ซึ่งบางกรมก็เอาผลวิจัยของกรมมาเสนอ  
สปศ.จะพิจารณาวาอะไรที่เปนไปได อะไรที่ขัดกับเจตนารมณหรือหลักการ ผูทรงคุณวุฒิกลาววา 
“เราไมสามารถใหตามไดหมด ถาผิดเจตนารมณของกฎหมาย เรามีการพูดคุยกันหลายตลบ 
หลายครั้งมาก บางทีเขาก็ชวนพวกผมไปกินขาว ก็คุยกัน” (สุวัฒน  เงินฉ่ํา, สัมภาษณ, 29 
กันยายน 2546)

กรณีความขัดแยงเรื่องเขตพื้นที่  สปศ.ออกแบบไว 295 เขต  แตกระทรวงศึกษาธิการ
ใชระบบ GIS เปนรายเขตพื้นที่ ตัดสินวา 175 เขต นาจะเหมาะสมกวา ผูทรงคุณวุฒิกลาววา“เราดู
ตัวแปรใน พื้นที่ เชน โรงเรียน จํานวนประชากร อาณาบริเวณภูมิศาสตร และมีการทดสอบวา ถา
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รับเด็กครบ 100 %  นาจะพอ ถาแบง 295 เขตจริง ปญหาจะมีมากในเรื่องการกระจายของ
บุคลากร  จากทรัพยากรในขณะนี้ สามารถบอกไดชัดเจนวา บางเขตมีคนยังไมไปอยูตั้งหลายเขต 
ถาเปน 295 อาจมีเขตละ 2 คน มีแค ผอ. และเจาหนาที่จะทํางานไดอยางไร ความคิดที่เรา
พยายามตอสู กับ สปศ. ก็ออกมา แตพอผลประเมินพบวาจํานวนโรงเรียนในบางเขตไมเหมาะสม 
เราก็ยอมรับวาอาจดูแลไมถวนถึง ซึ่งก็เพิ่มเขตได เราดูเบื้องตนมาพอสมควร เดิมมีแนวคิดสองอัน 
ใสไวมาก พอเจริญขึ้นคอยลด ซึ่งทํายาก สูใหนอย ๆ เกิดความพรอมแลวคอยๆ พัฒนาจะดีกวา”
(พนม พงษไพบูลย, สัมภาษณ, 27 กันยายน 2547)

การเจรจาตอรองที่กระทรวงศึกษาธิการ  การชี้แจงในเรื่องเขตพื้นที่   ไดมีการหาขอมูลมา
สนับสนุนในเสนอตอคณะกรรมการฯ ชุดที่พิจารณา “ไปตอสูในคณะกรรมการ พยายาม โนมนาว
ใหกรรมการเห็นดวยกับการแบงเขตพื้นที่เปน  175 เขต การใชวิธีการ lobby ก็มีการพูดคุยกัน
กอนเขาประชุม  มีการนัดหารือในกรรมการที่เปนคนดูแลที่เปนตัวหลักๆ มีการชี้แจงกัน ทําความ
เขาใจกันวา เหตุผลของเราคืออะไร  จํานวน 295 จะใชคน/เงินเดือน/หรือการสรางอาคารเทาไร 
เราคิดตัวเลขใหดูวารัฐบาลไมสามารถจะรับภาระได คิดเปน model ใหเห็น เปนความเห็นรวมกัน 
และสุดทายก็ยอมโดยมีเงื่อนไขตองมีการประเมิน”  (สมเกียรติ  ชอบผล, สัมภาษณ, 1 ตุลาคม 
2546)

สวนในกรณีที่รัฐมนตรีสุวิทย คุณกิตติ เสนอ 400  เขต ผูทรงคุณวุฒิกลาววา “เปนขอเสนอ
ที่ไมไดยึดจังหวัดเปนเขตพื้นที่ ใหยึดอําเภอ 400 อําเภอเปนเขต  ฐานคิดมาจากระบบการศึกษา
ไมสามารถแยกตัวเองออกมาจากระบบบริหารราชการแผนดินสวนอื่นๆ ได  ตองมีการพึงพาและ
ยึดโยงกัน เชนสาธารณสุข ดูแลปองกันโรคภัยไขเจ็บใหเด็ก หรือมหาดไทยก็ตองพึ่งพาอาศัยกัน 
แมแตการระดมทุน ลูกเสือ ยุวกาชาด ยังมีความตองการโครงสรางตรงนี้ ถาแบง 295 เขต ไมรูวา
ยึดอะไรเปนหลัก และจะไมมีที่พึ่งพิง” สวนงานวิจัยเขตพื้นที่  ผูทรงคุณวุฒิกลาววา “ผมคานมาตั้ง
แตตน  หลักการเอาประชากรในเขตพื้นที่เปนตัวแปรตน แลวเอาประชากรไป ผมคานอยูเร่ืองเดียว 
คือเร่ืองเขตพื้นที่การศึกษา  อยางอื่นผมสนับสนุนทั้งหมด ผมคานเปดเผย สุดทายก็
ประนีประนอมกัน” (พนม  พงษไพบูลย, สัมภาษณ, 27 กันยายน 2547)

ผลสรุปจึงเกิดการเปลี่ยนแปลงเขตพื้นที่การศึกษาเปน 175 เขตในปจจุบัน การเจรจาตอ
รอง จบลงที่การเมืองเปนผูตัดสิน สวนการปองกันความขัดแยง ผูทรงคุณวุฒิกลาววาสามารถทํา
ไดเหมือนกันถามีการเปลี่ยนแปลงคณะกรรมการฯ บางทาน “อยากเปลี่ยนคณะกรรมการปฏิรูป 
แตก็เห็นใจ สปศ.ที่เวลามีจํากัด และมาจากการแตงตั้งของรัฐบาลเดิม ทําใหเกิดชองวางที่ใหใคร
โตแยงหรือตอสูไดในชวงเปลี่ยนรัฐบาล  แรงตานที่ไมพอใจก็มีทางออก ก็วิ่งไปหาจุดพลังเพื่อขอ
ปรับ ตรงนี้มันไมดี มันนาจะจบใน สปศ. ถาเปนความเห็นที่มีเหตุมีผล ถาเปลี่ยนได อยากเปลี่ยน
ตรงนี้ ใหทุกอยางตรงกัน จะไดเร็ว ไมงั้นยื้อกัน” (สมเกียรติ ชอบผล, สัมภาษณ, 1 ตุลาคม 2546)
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ในมุมกลับ ถาผูบริหารของกระทรวงศึกษาธิการเปนหนึ่งใน สปศ. เหตุการณนี้จะไมเกิด
หรือไม ผูทรงคุณวุฒิกลาววา “ไมแนใจ ที่จริง sense วาจะมีปญหาอยางนี้ ไดพยายามเสนอตัว
เองเขาไป เพื่อจะไดเปนตัวกลาง ผมเสนอตัวเองเปนคณะกรรมการใน สปศ. แตดูวาคูแขงสวน
ใหญเขารังเกียจผม ผมก็ไมเขา” (พนม  พงษไพบูลย, สัมภาษณ, 27 กันยายน 2547)  แตบาง
ทานไดใหทัศนะวา   “ถาไมเปลี่ยนรัฐบาล กระทรวงศึกษาธิการก็ตองรับ ลักษณะที่เหมาะสม
สําหรับคนไทยนั้น  อาจตองใหเวลาสักระยะหนึ่ง สวนการทําเปนเปน phase ก็อาจจะยื้อกันไดอีก 
เพราะไมยอมเขาใจกัน ถายอมรับการเปลี่ยนแปลง มีเปาหมายรวมกัน โดยไมเอาความเห็นสวน
ตัวเขาไป การลดขนาดหนวยงานสวนกลางใหเล็กลงก็ถูกตอง ไมใชยื้อเพื่อใหมีตําแหนงอยูตอตาม
เดิม”  (สมเกียรติ ชอบผล, สัมภาษณ, 1 ตุลาคม 2546)

ผูทรงคุณวุฒิทานหนึ่งกลาววา “ตนตอปญหาเขาใจวาอยูที่การไมรับฟงความคิดเห็นจาก
คนในกระทรวง   หลักที่ขัดแยงกันคือที่เขตพื้นที่…ไมไดโตแยงที่การปฏิรูปโครงสราง แตอยากให
คอยๆ ทําเปนขั้นเปนตอน แทนที่จะปรับร้ือใหญ ใหปรับทีละขั้น ประกาศใหแตละจังหวัดเปนเขต
พื้นที่กอน แทนที่จะยุบอําเภอ ควรใหอําเภอยังมีที่ทํางานอยู ไมใชเลิกไปหมดเลยทีเดียว เมื่อปรับ
ไดที่ดีแลวและเห็นวาใหญไป ก็แบงพื้นที่เพิ่มเติม ทําทีละขั้น ทีละตอน เราเปนผูปฏิบัติ เราเปนผู
ทํางาน เรามองเห็นปญหา” (พนม พงษไพบูลย, สัมภาษณ, 27 กันยายน 2547)

ผูทรงคุณวุฒิที่เคยอยูในกระทรวงศึกษาธิการใหความเห็นวา ธรรมชาติของงานใน
กระทรวงศึกษาธิการและสกศ.ไมเหมือนกัน งานสกศ.เปนงานเนนวิชาการ มีนักวิจัย นักพัฒนา
นโยบาย นักคิด ใชวิธีการทํางานโดยวิธีระดมความคิดจากผูรูตางๆ ไมติดกรอบ เปนการทํางาน
แบบระดมพลจากมหาวิทยาลัยมาชวยกันคิด  ทํางานในลักษณะนักวิชาการ แตกระทรวงฯ เนน
การปฏิบัติดานการจัดการศึกษา มีหนวยงานวิชาการอยูบางเชน กองแผนงาน  ศึกษานิเทศก กอง
วิชาการ สวนใหญเปนงานบริหารคน เงิน วิชาการ บริหารทั่วไป อยูกับการบริหาร ทําใหธรรมชาติ
ของคนในกระทรวง เมื่อไปทํางานบริหารอาจจะมีลักษณะการติดเรื่องอํานาจ บางทีอํานาจมันมา
ไมรูตัว มาจากการทํางาน เมื่อมีอํานาจในการยาย การกําหนดตําแหนง การจัดสรรทรัพยากร 
บังคับบัญชาสถานศึกษา เปนอํานาจโดยงาน บางทีก็อยูที่พฤติกรรมของคนที่มีอํานาจดวย

ดร.สุวัฒน  เงินฉ่ํา ไดสรุปวาเมื่อพื้นฐานตางกัน จะทําใหมุมองตางกัน เวลากระทรวงมอง 
จะมองวาปฏิบัติไดหรือเปลา มีปญหาหรือไม โดยเอาประสบการณที่ผานมาเปนหลัก แตทาง สกศ. 
เอางานวิจัยเปนตัวตั้ง  ตัวตั้งตางกัน ดังนั้นการทํางานที่มีการตัดสินใจดวยคณะกรรมการ (Board) 
ซึ่งมาจากคนทุกแทงและผูทรงคุณวุฒิ จะเปนจุดที่หลอหลอมเชื่อมโยง อีกจุดคือรัฐมนตรี ตองเขา
ใจโครงสรางใหม จะมีสํานักรัฐมนตรี มีฐานะเปนกรมเปนตัวที่ชวยประสานเรื่องเหลานี้ จุดเชื่อมมี 
3 จุด ไดแก1) รัฐมนตรี  2) สํานักงานเลขาฯรัฐมนตรี และ3) คณะกรรมการ จุดดี คือจะทําใหงาน
เร็วขึ้น  มีเอกภาพในงาน ในแทงมีมาก คลายกระทรวงกลาโหม ที่มีสภากลาโหมมีรัฐมนตรีเปน
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ประธาน เปนตัวเชื่อมเหลาทัพตางๆ  โดย สกศ. จะมีบทบาทมากขึ้นในภาพรวม จะบูรณาการและ
ทิศทางที่ชัดขึ้น และตองขึ้นกับรัฐมนตรีซึ่งตองเขาใจในระบบและโครงสรางนี้ และใชสภาใหเปน
ประโยชนในการหลอมทิศทางรวม

ในมุมมองของผูทรงคุณวุฒิที่เปนนักวิชาการ พบวาประเด็นขอขัดแยงเรื่องจํานวนเขตพื้น
ที่การศึกษากลายเปนตัวแปรแทรกซอนที่สําคัญ เนื่องจากผลของการปฏิรูประบบราชการ การ
ศาสนา และหนวยงานที่เกี่ยวของกับวัฒนธรรมไปอยูกระทรวงใหม ทําใหกระทรวงศึกษาธิการมี
งานนอยลงจึงมีการศึกษาทบทวนใหมลดเหลือ 230 เขต แตรัฐมนตรีสุวิทย คุณกิตติอยากได 400 
เขต เผอิญเปลี่ยนรัฐมนตรีกอน ประเด็นที่นํามาพิจารณาคือคาใชจาย งบประมาณไปที่โรงเรียน 
จํานวนโรงเรียนและนักเรียน การแบงเขตมาก เวลาจะยุบจะลําบาก แตเขตนอยเพิ่มได  และมี
ความขัดแยงในเรื่องการจัดโครงสรางการบริหาร การเพิ่มแทงอาชีวะ เนื่องจากกรมอาชีวะศึกษา
อยากรักษาความเปนกรม สมาชิกสภาผูแทนราษฎรและรัฐบาลก็สนับสนุน คนที่เห็นดวยก็มีมาก 
เพราะไมมีแรงงานระดับกลาง และมี ศ.ดร.วิจิตร เปนผูประนีประนอม “ชวงกอนออก พ.ร.บ.การ
ศึกษาแหงชาติ พ.ศ. 2542 ส.ส.ยังรวมตัวไมติด และกรมอาชีวะยังคิดวิธีการไมออก มาทําสําเร็จ
ในป 2545  มีการพูดกันในวุฒิสภา  มีการเอานักวิชาการจากตางประเทศมาชวยวิเคราะหวาตาง
ประเทศเคยทํา โดยเอาอาชีวะรวมกับพื้นฐาน แตพบวาออนแอและตองลงทุนสูง จัดใหครบทุกเขต
ไมไหว จึงหลุดออกจากเขตพื้นที่เหมือนมหาวิทยาลัย หนนี้ผานได เพราะมีผูเชี่ยวชาญตางประเทศ
มาชวยดู… สวนความขัดแยงของคุรุสภา เดิมเนนสวัสดิการ  ถาตั้งใหมจะบรรลุวัตถุประสงคได
มากกวา แตคุรุสภาไมยอมแพ จึงแบงองคกรเปนสํานักงานสวัสดิการคาขายและ สวัสดิภาพครู 
บุคลากรการศึกษาและสภาครู  มีเลขาธิการ 2 คน เปนการประนีประนอมกัน  สวนอีกหนวยงาน
หนึ่งที่อยากรักษาความเปนกรมคือกรมการศึกษานอกโรงเรียน แตชวงนั้นยังมีแรงสนับสนุนไมมาก
พอ” (พฤทธิ์  ศิริบรรณพิทักษ, สัมภาษณ, 15 กันยายน 2546)

ในทัศนะของผูทรงคุณวุฒิทางการเมืองเห็นวา "ตัว พ.ร.บ.ไมคอยเปนปญหา คิดวาสวน
หนึ่งคือกระแสปฏิรูปที่เปนตัวนําเรียกรองการเปลี่ยนแปลง ผมเคยพูดไวหลายโอกาสวา ตอนออก 
พ.ร.บ.การศึกษาแหงชาติ พ.ศ. 2542 คนยังไมคานหรอก แตไมมีการปฏิรูปอะไรที่ไมมีคนคัดคาน 
ก็คาดวาเมื่อลงไปถึงการเปลี่ยนแปลงโครงสราง ก็จะเจอการตอตาน ก็เปนเหตุผลหนึ่งที่ทําไมเรา
จึงตองตั้งสํานักงานปฏิรูปการศึกษา ไมปลอยใหหนวยงานประจําเปนคนคิดโครงสรางใหม” 
(อภิสิทธิ์ เวชชาชีวะ, สัมภาษณ, 28 กันยายน 2547) และเห็นวาในชวงการยกรางฯ พ.ร.บ. ปญหา
ระหวางกระทรวงศึกษาธิการ สกศ.และทบวงฯ มีนอย เพราะวาตางยอมรับในความจําเปนและ
หลักการ พรรคตางๆ ก็ไมไดคัดคาน มีแตรองนายกรัฐมนตรี  สุวิทย คุณกิตติคัดคาน  ขอถกเถียง
กันสวนใหญไปหาขอยุติไดที่คณะกรรมาธิการฯ และไดกลาวถึง “อุปสรรคใหญที่สุดกลับกลายเปน
คณะกรรมการกฤษฎีกา เพราะรางของ สกศ. และกระทรวงฯ ที่เสนอเขาไปเปนลักษณะของ
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กฎหมายที่ไมเหมือนกฎหมายอื่นๆ เปนกฎหมายเชิงนโยบายและเชิงปฏิรูปดวย คลายแผนการ
ศึกษา ตอนสงไปสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา จึงใชเวลาคอนขางนาน และมีการปรับแก
เยอะมาก กฎหมายที่ออกมาจากกฤษฎีกากับฉบับของ สกศ. หรือกระทรวงจะแตกตางกันเยอะ 
แตผมก็ตัดสินใจวาใชฉบับของกฤษฎีที่ทําเสร็จออกมา เพราะจะไดไมตองเถียงกัน  สงเขาสภาฯ 
ไปกอน แลวเขาไปแกในสภาฯ ในชั้นกรรมาธิการ เพราะกรรมาธิการฯคอนขางจะคลอยตามแนว
คิดเดิม” และไดมีการกลาวถึงความขัดแยงในกรณีกฎหมายลูกวา มีความผิดพลาดจากผูที่มา
บริหารตามกฎหมาย ที่อาจไมเขาใจและลึกๆ อาจจะไมเห็นดวย ก็เลยเปนปญหาขึ้นมา โดยกลาว
วา “ผมก็คิดไมออกวา เราจะสามารถปองกันกฎหมายโดยใชกฎหมายไดอยางไร หมายความวา 
เราจะยอนกลับหาทางบังคับรัฐบาลชุดตอๆ มาใหทําตามกฎหมายไดอยางไร เพราะเราเห็นวารัฐ
จงใจทําผิดกฎหมายดวย จึงไดยื่นถอดถอนรัฐมนตรี  เราคิดวาสถานะของกฎหมายนาจะเพียงพอ
ที่จะทําใหรัฐบาลตองเคารพเจตนารมณของกฎหมาย”  (นายอภิสิทธิ์ เวชชาชีวะ, สัมภาษณ, 28 
กันยายน 2547)

จากสาระ ขอมูลและประเด็นจากการศึกษา วิเคราะหสรุปไดวาความขัดแยงที่รุนแรงไมได
เกิดขึ้นในชวงการราง พ.ร.บ.ฯ  การเจรจาตอรองประสานประโยชนไดนํามาใชเปนวิธีในการแกไข
ความขัดแยงของกลุม ซึ่งทําไดโดยสันติวิธี ดวยการใชวิธีการประนีประนอมในวงเล็กๆ เชนในการ
ประชุมปรึกษาหารือ การชี้แจง ฯลฯ แตความเขมของความความขัดแยง (Intensity of Conflict) 
ปรากฏเพิ่มข้ึน ในชวง สปศ.ยกรางกฎหมายที่เกี่ยวของกับการปฏิรูปการศึกษา จํานวน 23 ฉบับ 
ภายในระยะเวลา 3 ป อาจทําใหขาดกระบวนการมีสวนรวมและประสานความคิดเห็นที่แตกตาง
หลากหลายเขาดวยกัน กอใหเกิดการกระทบกระทั่งกันระหวาง สปศ.และหนวยงานที่คาดวาจะได
รับผลกระทบจากการเปลี่ยนแปลงโครงสรางองคกรใหม และจากการเปลี่ยนรัฐบาล เปลี่ยน       
รัฐมนตรี ในชวงการจัดทําราง พ.ร.บ. รัฐมนตรีวาการกระทรวงศึกษาธิการคือนายสมศักดิ์ ปริศนา
นันทกุล จากพรรคชาติไทย โดยนายอภิสิทธิ์ เวชชาชีวะจากพรรคประชาธิปตย เปนรัฐมนตรีประจํา
สํานักนายกรัฐมนตรี ดูแลงานของสํานักงานคณะกรรมการการศึกษาแหงชาติ ทั้งสองแมวาจะอยู
ตางพรรค แตรวมรัฐบาลในชุดที่มีนายชวน หลีกภัย นายกรัฐมนตรี จากพรรคประชาธิปตย ที่ผลัก
ดันกฎหมายการศึกษาอยางเต็มที่ จนทําใหภาพลักษณของ พ.ร.บ.การศึกษาแหงชาติเสมือนเปน
ผลงานของพรรคประชาธิปตย

ขั้นตอนการดําเนินงานที่สําคัญในขั้นการกอรูป
จากการศึกษาวิเคราะหกลไกและกระบวนการดําเนินงานที่เกี่ยวของในสวนตางๆที่ไดนํา

เสนอในตอนตนนี้ เมื่อแยกแยะออกเปนการดําเนินงานเปนขั้นตอนที่สําคัญ ในกระบวนการกอรูป
นโยบายทางการศึกษา (Educational  Policy Formation)  อาจสรุปไดวา มีขั้นตอนการดําเนิน
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งานที่สําคัญ ๆ  ดังแผนภูมิตอไปนี้

แผนภูมิท

การรับรูปญหาและความจําเปนที่ตองมีพระราชบัญญัติการศึกษาแหงชาติ 2542

. สปช. กมธ.การศึกษา

รับฟ

ทบวง

รัฐธรรมนูญ
11 ตค. 40
สกศ
ี่  15     ขั้นตอนการดํา

วิจัย/วิชาการ

ปรับปรุง

งความคิดเห็น

งา

ประ

ปรับปรุง

รางพ.ร.บ.
3 มิย. 41 ร

2

คณะรัฐมนตรี 23 ม

สํานักงานคณะกรรมการก

คณะรัฐมนตรี 20 ตุลาค

รัฐสภา 21 ตุลาคม
กศธ.

พรรค

การเมือง
4พรรคนวิจัย(กรม)

ชุม/สัมมนา

อนุกรรมการ
รางพ.ร.บ.

รับฟงความคิดเห็น

ทุกกรมนําไปรับ
ฟงความคิดเห็น
เนินงานที่สําคัญใน

ปรับปรุง

างพ.ร.บ.
2  มิย. 41

ิย.41

ฤษฎีกา    
   

ม 2541

 41
คณะ
ทํางาน
ข้ันการกอรูป

รางพ.ร.บ.
3 กค. 41

รางพ.ร.บ.
10 มิย. 41

ชพ
ปช
คว
ชทป

  
รางพ.ร.บ.
น.  (15 กค.41 )
ป.  (22 กค.41 )
ม.  (27สค.41)
.    (20 ตค.41 )
ขอสังเกต
กศธ.จัด
ระชาพิจารณ
  ราง พ.ร.บ.
ผลักดัน ม.81
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จากแผนภูมิแสดงใหเห็นไดวา  ข้ันตอนการดําเนินงานที่สําคัญในข้ันการกอรูปประกอบ
ดวย

1. การรับรูปญหาและความจําเปนที่ตองมีพระราชบัญญัติ
2.   การผลักดันใหมีมาตรา 81 ในรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540
3. หนวยงานราชการและฝายนิติบัญญัติริเร่ิมการกอรูปพระราชบัญญัติการศึกษาแหง

ชาติอยางเปนรูปธรรม โดยมีกระบวนการรางพระราชบัญญัติ ดังนี้
3.1  มีการรวบรวมขอมูลสารสนเทศและสรางความรูใหมโดยวิธีการวิจัย
3.2  มีการรับฟงความคิดเห็นจากผูที่เกี่ยวของและผูที่ถูกกระทบจากพระราชบัญญัติ
3.3  มีการนําผลจากการมีสวนรวมมาปรับปรุงรางพระราชบัญญัติฯ
3.4   เสนอรางฯ ตอคณะรัฐมนตรี

4. คณะรัฐมนตรีรับรางฯ  ของหนวยงานราชการ  (สกศ.และกระทรวงศึกษาธิการ) สงตอ
ใหสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา โดยคณะรัฐมนตรีมีมติใหยึดรางของ สกศ.เปนหลัก

5.   คณะกรรมการกฤษฎีกาพิจารณารางพระราชบัญญัติการศึกษาแหงชาติ เมื่อแลวเสร็จ
จะสงคืนคณะรัฐมนตรี

สวนรางฯ ของพรรคการเมืองหรือฝายนิติบัญญัติ จะสงเขาสูรัฐสภาโดยตรงเลย ไมตอง
ผานการตรวจสอบจากสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา

6. คณะรัฐมนตรีสงรางฯ เขาสูรัฐสภาเพื่อพิจารณาและประกาศใชบังคับเปนกฎหมาย

สรุปไดวาขั้นตอนการดําเนินงานที่สําคัญในขั้นการกอรูปประกอบดวย 6 ขั้นตอน และจาก
การศึกษาวิเคราะห สามารถประมวลไดวาขั้นตอนที่สําคัญที่สุดในกระบวนการกอรูป คือการผลัก
ดันใหมีมาตรา 81 ในรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 การที่มีมาตรา 81 เปน
การบังคับใหรัฐบาลตองมีการจัดทําพระราชบัญญัติการศึกษาแหงชาติขึ้น หนวยงานที่ริเร่ิมจัดทํา
รางฯ เห็นเปาหมายที่ชัดเจน และมีกระบวนการจัดทํารางพระราชบัญญัติอยางเปนระบบ

ดร. สุวัฒน เงินฉ่ํา (สัมภาษณ, 29 กันยายน 2546) ผูบริหารการศึกษากลาวถึงขั้นตอนทั้ง
หมดวา“กระบวนการที่สําคัญเกิดจากการหาองคความรูจากการวิจัย และรับฟงความคิดเห็น ยก
ราง เอารางไปรับฟงความคิดเห็น แลวเอามาปรับปรุง เสร็จก็นําเขา ครม. ไปกฤษฎีกา เมื่อผานฤษ
ฎีกาเสร็จ ก็กลับมา ครม.และเมื่อ  ครม.ใหความเห็นชอบก็นําเสนอ สงตอเขารัฐสภา”  สวน     
ดร.สมเกียรติ  ชอบผล (สัมภาษณ, 1 ตุลาคม 2546) ผูบริหารการศึกษาไดกลาววา “ขั้นตอน
สําคัญคือ มีขอมูลสนับสนุนที่ชัดเจนโดยการศึกษาวิจัยที่เปนระบบ ตอบขอโตแยงได และการทํา
ประชาพิจารณ”
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ดร.รุง แกวแดง ใหสัมภาษณ (สัมภาษณ, 9 พฤศจิกายน 2547) สรุปไดวา การพัฒนา
นโยบายดีๆ จะตองประกอบดวย

1. ตองใชองคความรูประกอบ  ตองเปนมืออาชีพทางการทํานโยบาย (Professional)
ภายใตรัฐธรรมนูญใหม การพัฒนานโยบายสาธารณะใด ๆ จะตองเปดเผย  การอธิบายกับคนอ่ืนที่
ไมเห็นดวยหรือตอตาน  ตองอธิบายดวยเทคนิคและวิชาการ  จะอธิบายดวยการใชอารมณไมได
การที่ผูอ่ืนไมเห็นดวยแสดงวาตัวองคความรูหรือเทคนิควิธีไมนาเชื่อถือ  ไมสามารถจูงใจใหคลอย
ตามได

2. การมีสวนรวมจากกลุมคนที่หลากหลาย การเสนอนโยบายจําเปนจะตองอาศัยการ
สนับสนุนจากกลุมคนตาง ๆ ที่หลากหลาย  เพราะฉะนั้น การทํางานพัฒนานโยบายตอไปนี้คอน
ขางยากกวาเดิม ความสําเร็จของงานจะออกมาในลักษณะเปนเอกสารนโยบายที่พัฒนาข้ึนไปสู
ระดับอาชีพมากขึ้น

สรุป
การวิเคราะหการกอรูปของพระราชบัญญัติการศึกษาแหงชาติ  พ.ศ. 2542 สวนนี้ เปนการ

ศึกษาวิเคราะหเชิงนโยบายในการกําหนดนโยบายสาธารณะดานการศึกษา มุงคนหาตนกําเนิด
ของราง พ.ร.บ. การศึกษาแหงชาติฯวา เกิดขึ้นไดอยางไร ดวยเหตุใด เมื่อไรและมีผูใดบางที่มีบท
บาทที่สําคัญ ที่เกี่ยวของ  บริบทของการเมืองการปกครองกับการศึกษา เศรษฐกิจกับการศึกษา
สังคมกับการศึกษา และเทคโนโลยีกับการศึกษา ฯลฯ มีลักษณะเปนอยางไร

จากการวิเคราะห ไดเห็นถึงวิวัฒนาการ ลักษณะ สภาพและปญหาที่เกี่ยวของ และไดพบ
วา สืบเนื่องจากการที่แผนการศึกษาแหงชาติไมมีฐานะเปนพระราชบัญญัติ ไมมีอํานาจหรือมีผล
ในการบังคับใช  การเปลี่ยนนโยบายและการดําเนินงานทางการศึกษามักจะขึ้นอยูกับแตละคณะ
รัฐมนตรี และรัฐมนตรีวาการกระทรวงศึกษาธิการและรัฐมนตรีวาการทบวงมหาวิทยาลัย ที่เขามา
บริหารงานการศึกษา ซึ่งมักจะขาดความตอเนื่องในการดําเนินการตามนโยบายทางการศึกษาของ
ประเทศ

เมื่อการเมืองเปดโดยรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 กําหนดใหมี
การจัดทํากฎหมายแหงชาติขึ้น จากการที่ ส.ส.ร.สายการศึกษา รวมกันตอรองใหมีมาตรา 81 ใน
รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ.2540 ที่เปนมาตราสําคัญทางการศึกษา เปนจุดสําคัญที่
ทําใหตองมีการตรากฎหมายทางการศึกษา และการที่สํานักงานคณะกรรมการการศึกษาแหงชาติ 
มีบทบาทสนับสนุนเปนหลักในการจัดทํารายละเอียดประกอบกฎหมายดังกลาว โดยมี ดร.รุง    
แกวแดงเปนแกนนําสําคัญ การกอรูปคร้ังนี้จึงประสบผลสําเร็จ ปรากฏเปนรูปธรรมชัดเจนและมี
ความเปนไปไดทางเทคนิคในกระบวนการนโยบายสาธารณะ  ผนวกกับกระแสปฏิรูปการศึกษาที่
มาแรง รวมทั้งคานิยมจากสาธารณชนที่ใหการยอมรับและเห็นความสําคัญของการปฏิรูปการ
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ศึกษา ทําใหฝายการเมืองที่เปนตัวแทนของประชาชนตองใหความสนใจและยอมรับในการปฏิรูป
เชนกัน ทุกฝายจึงเห็นพองตองกันวาตองมีการจัดทําพระราชบัญญัติขึ้นมา เพื่อใชเปนเครื่องมือใน
การปฏิรูปการศึกษาไทย

ในการกอรูปของราง พ.ร.บ. ฉบับนี้ ไดมีการจัดทําฐานวิชาการขึ้นรองรับการกําหนดเนื้อ
หาสาระและประเด็นในมาตราตางๆ ในรางพระราชบัญญัติ โดยมีสํานักงานคณะกรรมการการ
ศึกษาแหงชาติ ดวยความรวมมือของนักวิชาการจากหลายฝาย ไดมีการศึกษาวิจัย 42 ประเด็นเชิง
วิชาการในสาระที่นํามาสูการกําหนดประเด็นในราง พ.ร.บ. โดยมีกระบวนการจัดทําอยางเปน
ระบบ มีการกําหนดสาระและประเด็นเปาหมายรองรับทุกหมวด ทุกมาตรา ในรางพระราชบัญญัติ
ที่ไดรับเชิญมาเปนนักวิจัย ลวนแตเปนผูมีชื่อเสียง เปนผูนําทางวิชาการ ซึ่งกระบวนการวิจัยดัง
กลาวไดกลายเปนการสรางงานวิชาการที่เกี่ยวของ และสรางกลุมคนที่รวมสนับสนุนอีกทางหนึ่ง
อีกดวย ในการดําเนินงานสวนนี้ปรากฏวา ดร.รุง แกวแดง เปนผูที่มีบทบาทสําคัญในการประสาน 
สงเสริมและมีสวนสนับสนุนคณะ ส.ส.ร.ในการกําหนดมาตรา 81 ในรัฐธรรมนูญฯ  และในการวิจัย 
42 ประเด็น เพื่อสนับสนุนการจัดทํารางพระราชบัญญัติ มาตราตางๆ นอกจากนั้นยังมี นาย
อภิสิทธิ์  เวชชาชีวะ ซึ่งเปนผูมีบทบาททางการเมืองคอนขางสูง ในรัฐบาลขณะนั้น ใหความสําคัญ
และรวมมีบทบาทเกี่ยวของอยางสําคัญในกระบวนการตราพระราชบัญญัติในระยะตอมาอีกดวย

ลักษณะดังกลาวสงผลใหนโยบายการศึกษาขณะนั้น กลายเปนนโยบายที่มีความเปนการ
เมืองสูง ทําใหการกอรูปเปนพระราชบัญญัติฯ เปนไปไดมาก เปนไปไดสะดวกขึ้น มีลักษณะเปน
กฎหมายที่กลุมคนชั้นนํา  ชั้นปกครองและคนชั้นสูง (Eelite Group) เปนผูผลักดัน

จากการวิเคราะหถึงการมีสวนรวมจากผูที่เกี่ยวของ ในกระบวนการการมีสวนรวมจากผูที่
เกี่ยวของและผูที่ถูกกระทบจาก พ.ร.บ.ฯ ปรากฏวาไดมีการใชกระบวนการรับฟงความคิดเห็นเปน
หลัก  มีการการสื่อสารและประชาสัมพันธ  เพื่อสรางความรูความเขาใจแกครู  ผูบริหารการศึกษา  
ผูปกครอง  ผูเรียนและประชาชนทั่วไป  ผานสื่อที่หลากหลายทั้งวิทยุ  โทรทัศน  หนังสือพิมพ  และ
ส่ิงพิมพตาง  ๆ ตลอดจนการสํารวจความคิดเห็นของประชาชน  สวนที่เกี่ยวกับการเจรจาตอรอง
และการประสานประโยชนนั้น ในขั้นการกอรูปรางพระราชบัญญัติการศึกษาแหงชาติ พ.ศ.2542 ก็
ไดพบวาไมปรากฏขอขัดแยงที่รุนแรง สวนใหญจะใชเหตผุลตามหลกัวชิาการ และโดยการยอมรบัขอ
เสนอของผูทีใ่หเหตผุลไดดกีวา ตลอดจนบางสวนมกีารใชการลงมตดิวยเสยีงขางมากประกอบในสวน
ตาง ๆ ตามแนวประชาธปิไตย มกีารใชเทคนคิการเสนอความคิดเห็นและตอรองกนัในกลุมเลก็ๆ เปน
หลกั  และจะยุติความขัดแยงไดโดยผูมีอํานาจตัดสินใจในขณะนั้น

จากการวิเคราะหวงจรหรือข้ันตอนการดําเนินงานที่สําคัญในขั้นการกอรูปของรางพระราช
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บัญญัติการศึกษาแหงชาติ พ.ศ.2542 มีลักษณะดังแผนภูมิตอไปนี้

รัฐธรรมนญูแหงราชอาณาจกัรไทย
พทุธศกัราช 2540

แผนการศกึษาแหงชาติ
พ.ศ. 2535

การประชาสมัพนัธ การจัดทาํราง พ.ร.บ. การสาํรวจความคดิเหน็

กาํหนดประเดน็สาํคัญ 42 เร่ือง

การศกึษาโดย สกศ. การศกึษาโดยนกัวิจัย

การพจิารณาของคณะอาํนวยการฯ

การปรบัปรุงแกไขสาระสาํคัญการยกราง พ.ร.บ. โดยผูเช่ียวชาญดานกฎหมาย

การประชมุปรึกษาประเดน็สาํคัญ

การประชมุรับฟงความเหน็ใน
กทม.

การประชมุรับฟงความเหน็ใน
ตางจงัหวดั

การปรบัปรุงแกไข

การประชมุรับฟงความคดิเหน็

คณะอาํนวยการฯ

กกศ.

การปรบัปรุง-แกไข

ครม.พจิารณา ใหนาํเสนอสภาได

เสนอสภาฯ

แผนภูมทิี ่ 16   กระบวนการในการกอรูป (รางพระราชบญัญตักิารศกึษาแหงชาติ พ.ศ. 2542)
ทีม่า : ปรับปรุงจาก สกศ.ข., 2546 :  38
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กระบวนการนิติบัญญัติของรัฐสภาไทยในการตราพระราชบัญญัติฯ แหงชาติ พ.ศ. 2542

จากการศึกษา วิเคราะหกระบวนการตราพระราชบัญญัติการศึกษาแหงชาติ พ.ศ. 2542 
ในรัฐสภาไทย  เร่ิมตนเมื่อรัฐบาลเสนอรางพระราชบัญญัติสูสภาฯ และดําเนินการพิจารณาราง
พระราชบัญญัติฯในสภาผูแทนราษฎรและวุฒิสภา ดังรายเกี่ยวกับผลจากการศึกษา วิเคราะหและ
รายงานซึ่งจะนําเสนอและครอบคลุมในประเด็นตอไปนี้

1.  การเสนอรางพระราชบัญญัติฯ
2. การพิจารณารางพระราชบัญญัติฯ   รายละเอียด   และประเด็นการแปรญัตติของ    

กรรมาธิการวิสามัญในสภาผูแทนราษฎรและกรรมาธิการวิสามัญในวุฒิสภา
3. ขั้นตอนการดําเนินงานที่สําคัญในการพิจารณารางของรัฐสภา

การเสนอรางพระราชบัญญัติ
รางพระราชบัญญัติการศึกษาแหงชาติฯ ที่ถูกนําเสนอสูประธานสภาผูแทนราษฎร มีรวม

ทั้งหมด 5 ฉบับ ไดแก
1. ราง พ.ร.บ.การศึกษาแหงชาติของพรรคชาติพัฒนา โดยนายวุฒิชัย สงวนวงศชัย และ

คณะเปนผูเสนอ ในวันที่ 15 กรกฎาคม 2541 มีเลขที่รับที่ (ญัตติ สผ.) 0059/ 2541
2. ราง พ.ร.บ.การศึกษาแหงชาติของพรรคประชาธิปตย โดยนายวิชัย ตันศิริและคณะเปน

ผูเสนอ ในวันที่ 22 กรกฎาคม 2541 มีเลขที่รับที่ (ญัตติ สผ.) 0066/ 2541
3. ราง พ.ร.บ.การศึกษาแหงชาติของพรรคความหวังใหม โดยนายเจริญ การุณและคณะ

เปนผูเสนอ ในวันที่ 27 สิงหาคม 2541 มีเลขที่รับที่ (ญัตติ สผ.) 0104/ 2541
4. ราง พ.ร.บ.การศึกษาแหงชาติของสํานักงานคณะกรรมการการศึกษาแหงชาติ โดย

คณะรัฐมนตรีเปนผูเสนอ ในวันที่ 20 ตุลาคม 2541 มีเลขที่รับที่ (ญัตติ สผ.) 0162/ 2541
5.  ราง พ.ร.บ.การศึกษาแหงชาติของพรรคชาติไทย  โดยนางสาวกัญจนา  ศิลปอาชาและ

คณะเปนผูเสนอ ในวันที่ 20 ตุลาคม 2541 มีเลขที่รับที่ (ญัตติ สผ.) 0164/ 2541

ในสวนที่เปนราง พ.ร.บ.การศึกษาแหงชาติที่คณะรัฐมนตรีเปนผูเสนอนั้น  เมื่อวันที่ 20 
ตุลาคม 2541 คณะรัฐมนตรีไดมีมติใหเสนอราง พ.ร.บ.การศึกษาแหงชาติ  พ.ศ… โดยใหเสนอตอ
รัฐสภาเพื่อใหเปนไปตามบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย และเพื่อใหดําเนินการ
ใชบังคับเปนกฎหมายโดยดวน สํานักนายกรัฐมนตรี โดยนายชวน หลีกภัย นายกรัฐมนตรีจึงไดให
สงราง พ.ร.บ. พรอมบันทึกหลักการและเหตุผล ตามหนังสือดวนที่สุดที่  นร 0204/ 13916 เสนอตอ
ประธานสภาผูแทนราษฎร เพื่อนําเสนอสภาผูแทนราษฎรพิจารณาเปนเรื่องดวน และหากสภาผู
แทนราษฎรลงมติเห็นชอบแลว ขอใหนําเสนอวุฒิสภาพิจารณาตามรัฐธรรมนูญฯ ตอไป ซึ่งฝาย
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บริหารทั่วไป กองการประชุม สภาผูแทนราษฎรไดรับไว  เมื่อวันที่ 21 ตุลาคม 2541 แลวสงตอให
ฝายญัตติ สภาผูแทนราษฎรดําเนินการตอไปในวันเดียวกัน

สวนราง พ.ร.บ.ของพรรคการเมืองอีก 4 พรรค โดย  ส.ส.ของพรรคและคณะ 20 คน ได
ผานความเห็นชอบของหัวหนาพรรคและไดลงนามเสนอประธานสภาผูแทนราษฎรเชนเดียวกัน

ประธานสภาผูแทนราษฎรไดวินิจฉัยวาเปนราง พ.ร.บ.เกี่ยวดวยการเงิน เนื่องจากมีการจัด
ตั้งกระทรวงศึกษาแหงชาติขึ้น มีการโอนกิจการทรัพยสิน หนี้สิน และจัดบุคลากรใหเปนไปตาม
โครงสรางการบริหารการศึกษาใหม มีผลใหรัฐตองจัดสรรและโอนงบประมาณรายจายของแผนดิน
มาดําเนินการ จึงไดใหบรรจุระเบียบวาระ ชุดที่ 20 ปที่ 2 คร้ังที่ 34 (สมัยสามัญนิติบัญญัติ) ในวัน
ที่ 21 ตุลาคม 2541 โดยที่ประชุมไดพิจารณาในวันเดียวกันนั้นเอง เนื่องจากเปนวันสุดทายของ
สมัยประชุม (รัฐสภา เอกสารลําดับที่ 87/42)

ผูทรงคุณวุฒิเลาวา “ในชวงที่รางฯ ของ สกศ.เสร็จพรอม จะเขาสภา ก็มีรางฯของพรรค
การเมืองตางๆเขามาประกบเยอะแยะ แตคณะรัฐมนตรีใหเอารางฯ ของ สกศ.เปนหลัก และให 
พิจารณาอันอื่นประกอบดวย” (สิริพร  บุญญานันต, สัมภาษณ, 30 กันยายน 2546) “รัฐบาลให
เอารางฯ ของสภาการศึกษาเปนหลัก สวนรางฯ ของพรรคไมไดนําเสนอไปดวย  เพราะถือวาเปน
เร่ืองของฝายนิติบัญญัติที่สามารถนําเสนอเขาสภาไดเลยโดยตรง การเสนอกอนหลังจะ ไมมีผล 
แตสวนใหญจะพยายามใหเขาไปพรอมๆ กัน  ทุกฉบับจึงออกมาในวันใกลเคียงกัน”(วิชัย  ตันศิริ, 
สัมภาษณ, 1 ตุลาคม 2547)

ขั้นตอนการเสนอรางพระราชบัญญัติการศึกษาแหงชาติ ดังแผนภูมิตอไปนี้

แ

ราง ฯ ของ ชพน.
เสนอ 15 กค.41
ผนภูมิที่  17 ขั้นตอ
รางฯของ ปชป.
เสนอ 22 กค.41
นการเสนอรางพระรา

เสนอป

ฝายบริหารงานทั่วไป กอ

ฝายญัตติ  

บรรจุระเบียบ วา
ราง ฯ ของ ควม.
เสนอ 27 สค.41
ชบัญญัติการศึกษาแห

ระธานรัฐสภา 21 ตค.41

งการประชุม สภาผูแทนร

สภาผูแทนราษฎร 21 ตค

ระที่ 1 ในสภาผูแทนฯ 2
ราง ฯ ของ ครม.
เสนอ 20 ตค.41
งชาติ

าษฎร 21 ตค.41

.41

1 ตค.41
ราง ฯ ของ ชท.
เสนอ 20 ตค.41
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การเสนอรางพระราชบัญญัติการศึกษาแหงชาติแตละฉบับ จะมีสาระสําคัญประกอบดวย
หลักการและเหตุผล เนื้อหาสาระของรางพระราชบัญญัติซึ่งสวนใหญสอดคลองกัน ดังรายละเอียด
ในตารางตอไปนี้

ตารางที่  3 ความแตกตางและความสอดคลองในสาระของรางพระราชบัญญัติ
รางฯ ของรัฐบาล

 มี  8 หมวด
1 บทเฉพาะกาล

62 มาตรา

รางฯ ของพรรคปชป.
มี 10 หมวด

1 บทเฉพาะกาล
50 มาตรา

รางฯ ของพรรคชท.
 มี 8 หมวด

1 บทเฉพาะกาล
46 มาตรา

รางฯ ของชพน.
มี 10 หมวด

1 บทเฉพาะกาล
50 มาตรา

รางฯ ของ ควม.
 มี 6 หมวด

1 บทเฉพาะกาล
51มาตรา

1.บททั่วไป

2.สิทธิและหนาที่ของ
บุคคลในดานการศึกษา

3.ระบบการศึกษา

4.แนวทางจัดการศึกษา

5.การบริหารและจัดการ
ศึกษา
6.คุณภาพและมาตรฐาน
การศึกษา

7.ทรัพยากรเพื่อการ
ศึกษา (รายบุคคล)

8.การปฏิรูปการศึกษา
(คณะกรรมการปฏิรูปการ
ศึกษา)
อื่นๆ

เหมือนกัน

-(เพิ่ม)ความมุงหมายและ
หลักการ

เหมือนกัน

ไมมี

เหมือนกัน

-(เพิ่ม)หลักสูตรและมาตร
ฐานการศึกษา การ
ประกันคุณภาพและมาตร
ฐานการศึกษา
-ตามแผนงานและโครง
การ

-คณะกรรมการปฏิรูปการ
ศึกษา

-(เพิ่ม)ครูและบุคลากร
ทางการศึกษา
-(เพิ่ม)การมีสวนรวมของ
ภาคเอกชน
-(เพิ่ม)การศึกษาตลอด
ชีวิต

เหมือนกัน

-(เพิ่ม)หลักการและความ
มุงหมาย สิทธิเสรีภาพ
และหนาที่ของบุคคล

(รวม)ระบบการศึกษา
และแนวทางจัดการ
ศึกษา

เหมือนกัน

เหมือนกัน

-(เปลี่ยนช่ือ)ทรัพยากร
สื่อและเทคโนโลยีเพื่อการ
ศึกษา ใหตามแผนงาน
และโครงการ
-สวนราชการและองคกร
การศึกษาปรับระบบ

-(เพิ่ม)ครูและบุคลากร
ทางการศึกษา

เหมือนกัน

-(เพิ่ม)ความมุงหมายและ
หลักการ

เหมือนกัน

ไมมี

เหมือนกัน

-(เพิ่ม)หลักสูตรและมาตร
ฐานการศึกษา การ
ประกันคุณภาพและมาตร
ฐานการศึกษา
-(เปลี่ยนช่ือ)ทรัพยากร
ทางการศึกษา ใหตาม
แผนงานและโครงการ

-คณะกรรมการการศึกษา
แหงชาติ

-( เพิ่ม)ครูและบุคลากร
ทางการศึกษา
-(เพิ่ม)การมีสวนรวมของ
ภาคเอกชน
- (เพิ่ม)การศึกษาตลอด
ชีวิต

เหมือนกัน
(เพิ่ม)กระทรวงการศึกษา
แหงชาติ)

ไมมี

ไมมี

ไมมี

-การบริหารและการจัด
ระบบการศึกษา
-กรรมการการศึกษาแหง
ชาติเปนผูกําหนด

-ใหตามแผนงานและโครง
การ

-คณะกรรมการการศึกษา
แหงชาติ

-(เพิ่ม) ครูและบุคลากร
ทางการศึกษา
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สกศ. ไดวิเคราะหราง  พ.ร.บ. ทั้ง  5  ฉบับ ในวันที่ 2 พฤศจิกายน 2541 (สกศ.,2543: 5-
7) และไดใหขอสรุปไวดังนี้

ประเด็นที่สอดคลองกันของราง ฯ ทั้ง 5 ฉบับ คือเร่ืองโครงสรางราง  พ.ร.บ.ทุกฉบับกวา
รอยละ  90  สอดคลองกัน

ประเด็นที่ตรงกันในทุกราง คือเร่ืองหลักการจัดการศึกษาที่ใหโอกาสทุกคนไดรับการ
ศึกษา  และใหทุกภาคของสังคมมีสวนรวมในการจัดการศึกษา สิทธิ และหนาที่ของบุคคลในดาน
การศึกษา  โดยเฉพาะสิทธิ์ในการรับการศึกษาข้ันพื้นฐาน 12  ป  ระบบการจัดการศึกษาที่แบงเปน
การศึกษาในระบบ  นอกระบบ  และตามอัธยาศัย  และ แนวทางการจัดการศึกษาที่ถือวาผูเรียน
สําคัญที่สุด
            ประเด็นที่ตางกันในบางสวน  ไดแก

1. การบริหารราชการสวนกลาง รางของรัฐบาลใหมีกระทรวงศึกษาธิการ  ทบวงฯ และ
สกศ. เหมือนเดิม (เปนรางฯ ที่ผานคณะกรรมการกฤษฎีกา แตความเห็นยังไมยุติ) ในขณะที่ราง
ฉบับอ่ืนใหมีกระทรวงเดียว

2. เร่ืองครูและผูบริหารการศึกษา  รางของรัฐบาลกําหนดให   คณะกรรมการการปฏิรูป
การศึกษาเปนผูกําหนด  รางฉบับอ่ืนใหกําหนดขึ้นเปนอีกหมวดหนึ่งโดยเฉพาะ

3. คุณภาพและมาตรฐานการศึกษา  มีระบบประเมินที่คลายกัน  แตวิธีดําเนินการตางกัน
ในรางของรัฐบาลและพรรคชาติไทย กําหนดใหมีคณะกรรมการมาตรฐานการศึกษาแหงชาติ  สวน
รางของพรรคความหวังใหม กําหนดใหมีคณะกรรมการการศึกษาแหงชาติเปนผูกําหนดคุณภาพ
และมาตรฐานการศึกษา

4. เร่ืองทรัพยากรเพื่อการศึกษา สวนที่ตางกันคือรางของรัฐบาลกําหนดจัดสรรใหเปนราย
บุคคล   สวนอีก  4  รางใหพิจารณาตามแผนงานและโครงการเปนหลัก

5. การปฏิรูปการศึกษา  รางของรัฐบาลและพรรคประชาธิปตยใหมีคณะกรรมการปฏิรูป 
การศึกษา  โดยรางรัฐบาลเนนจัดการปฏิรูปใหแลวเสร็จภายใน  5  ป  สวนพรรคความหวังใหม
และพรรคชาติพัฒนา ใหคณะกรรมการการศึกษาแหงชาติหรือคณะกรรมการโดยปกติ  ดําเนินการ
ปฏิรูปการศึกษาตามบทเฉพาะกาลของแตละฉบับ  สําหรับพรรคชาติไทย  ใหสวนราชการและองค
กรการศึกษาปรับระบบใหสอดคลองกับ  พ.ร.บ.ภายในกําหนด  3  ป

สรุปไดวา การเสนอรางพระราชบัญญัติการศึกษาแหงชาติเขาสูกระบวนการนิติบัญญัติ
ในรัฐสภาไทย เปนไปตามขอกําหนดแหงกฎหมายรัฐธรรมนูญ พรรคการเมืองตางๆ ที่เปนฝาย   
นิติบัญญัติ เสนอไดในนามพรรค สวนราง พ.ร.บ. ฉบับของรัฐบาล(ฉบับ สกศ.) เสนอในนามของ 
รัฐบาล โดยไดผานการพิจารณาจากคณะกรรมการกฤษฎีกา ซึ่งไดมีการปรับปรุงแกไขใหเปน
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ภาษาทางกฎหมาย และไดมีการเปลี่ยนแปลงไปจากรางฯ เดิมคอนขางมาก เนื่องจากเปนราง    
พ.ร.บ.ที่เปนกฎหมายแนวใหมที่เปนกฎหมายเชิงนโยบายการศึกษา  ไมเหมือนรางอื่น แตผูเกี่ยว
ของทั้งที่เปนหนวยงานที่รางฯ และรัฐบาลก็ไมไดทักทวง เพราะใกลเวลาที่สภาผูแทนราษฎรกําลัง
จะปดสมัยประชุม แตทวาสิ่งที่คณะกรรมการกฤษฎีกาไดแกไขไปนั้น ในภายหลังปรากฏวา ไดมี
การนํากลับมาพิจารณาใหมในชวงการพิจารณาของกรรมาธิการวิสามัญในสภาผูแทนราษฎร

กระบวนการพิจารณารางพระราชบัญญัติของรัฐสภา
ตามรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย  พุทธศักราช  2521  กระบวนการพิจารณาราง   

พระราชบัญญัติของรัฐสภา สามารถแบงออกไดเปน  2  ข้ันตอน  คือ การพิจารณารางพระราช
บัญญัติของสภาผูแทนราษฎรและการพิจารณารางพระราชบัญญัติของวุฒิสภา ดังแผนภูมิตอไปนี้

เ

ราง ฯ ของ ชพน.
สนอ 15 กค.41
แ

2

รางฯของ ปชป.
เสนอ 22 กค.41
เสนอป

วาระที่ 1 รับหลักก
2 เมย. 42

- แตงตั้งกมธ. 30 
พิจารณา
ราง ฯ ของ ควม.
เสนอ 27 สค.41
ระธานรัฐสภา 21 ตค.41

าร

คน
ราง ฯ ของ ครม.
เสนอ 20 ตค.41
ราง ฯ ของ ชท.
เสนอ 20 ตค.41
เขาสภาผูแทนราษฎร
วาระที่ 1 รับหลักการ

21 ตค.41
ี่
วาระที่ 2  พิจารณา
เรียงตามมาตรา

17, 24 และ 25 มีค.42
วาระที่ 3 ลงมติ
ละสงตอไปวุฒิสภา

25 มีค.42
เขาวุฒิสภา
6 มีนาคม 2542
วาระที่ 2 พิจารณา
เรียงตามมาตรา

25 มิย. 42
วาระที่ 3 ลงมติ
25 มิย. 42
สงคืนสภา
ผูแทนราษฎร
25 มิย. 42
สภาฯมีมติเห็นชอบ ตามท
วุฒิฯ แกไข
1 กค. 42
ประกาศในราชกิจจานุเบกษา
19 สค. 42
นายกฯนําขึ้นทูลเกลา เพื่อ
ทรงลงพระปรมาภิไธย

22 กค. 42
แผนภูมิที่ 18    กระบวนการพิจารณารางพระราชบัญญัติการศึกษาในรัฐสภา
- แตงตั้งกมธ. 45 คน พิจารณา
     - แตงตั้งอนุฯแกไขฯ
     - แตงตั้งอนุฯ รับฟงฯ
  (3 มีนาคม 2542 สงเขาสภาฯ)
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การพิจารณารางพระราชบัญญัติการศึกษาแหงชาติฯ ของสภาผูแทนราษฎรพิจารณา 3 
วาระตามลําดับ  ดังนี้ 1) ขั้นรับหลักการ 2) ข้ันการพิจารณาของกรรมาธิการและสมาชิกสภาผูแทน
ราษฎร  และ  3) การลงมติและสงตอไปยังวุฒิสภา

การพิจารณาวาระที่ 1 ขั้นรับหลักการ   
ในการพิจารณารางพระราชบัญญัติในวาระที่  1  นี้   สภาผูแทนราษฎรจะพิจารณาและลง

มติวา จะรับหลักการหรือไมรับหลักการ แหงรางพระราชบัญญัตินั้น ซึ่งตามหลักการพิจารณาราง
พระราชบัญญัติในวาระที่ 1  (สํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎร, 2546 : 37) และในกรณีที่
สภามีมติใหพิจารณารางพระราชบัญญัติที่มีหลักการทํานองเดียวกันหลายฉบับรวมกัน สภาจะลง
มติรับหลักการหรือไมรับหลักการแหงรางพระราชบัญญัติแตละฉบับหรือทั้งหมดรวมกันก็ได และ
เมื่อสภามีมติรับหลักการแลว สภาจะลงมติวา จะใหใชรางพระราชบัญญัติฉบับใดเปนหลักในการ
พิจารณาในวาระที่สอง ซึ่งผลการพิจารณาในวาระนี้ปรากฏวา สภาผูแทนราษฎร มีมติใหถือเอา
รางพระราชบัญญัติฯฉบับของรัฐบาลเปนรางหลักในการพิจารณา และในชวงเวลานั้น ไดมีเหตุ
การณตางๆ ที่สําคัญดังนี้

21 ตุลาคม พ.ศ. 2541 เปนวันสุดทายของสมัยการประชุม  การอภิปรายรับหลักการจึง
ใชเวลาสั้นมาก อีกทั้งสมาชิกสภาผูแทนราษฎรไมไดเตรียมตัวกันมากอน ในที่สุดที่ประชุมก็รับหลัก
การ ผูทรงคุณวุฒิไดกลาววา “ราง พ.ร.บ.การศึกษาฯ อาจจะไมไดเขาสภาก็ไดในวาระนั้น เพราะ
จะหมดเวลาแลว คุณอภิสิทธิ์มาหารือวา วิปจะไมเอาของเราเขาวาระ เพราะมีกฎหมายทาง
เศรษฐกิจที่สําคัญ แตผมไมยอม ผมไดชี้แจงในที่ประชุมพรรควา ผมขอเอารางการศึกษามากอน 
ทางพรรคาก็ขอสัญญาวา อยาพูดกันยาว เนื่องจากกลัวการพิจารณาในชั้นกรรมาธิการฯ (first 
reading) ที่จะพูดกันยาว แตในที่สุดแลวก็เอาเขา และเปนราง พ.ร.บ.ฉบับ first reading ที่มี   
กรรมาธิการฯ เยอะที่สุด” (วิชัย  ตันศิริ, สัมภาษณ, 1 ตุลาคม 2547)

ในเรื่องนี้ ดร. รุง แกวแดง กลาววา “ถาไมมีทานอภิสิทธิ์มาเปนผูนํา การจัดทํา พ.ร.บ.อาจ 
จะยากมาก  อาจจะมี พ.ร.บได.เหมือนกัน แตอาจจะไมออกมาเร็วอยางนี้  เพราะทานกลาตัดสิน
ใจ เขารวมการประชุมโดยตลอด  และจังหวะตอนนั้นทานปญจะ เกสรทองเปนรองนายกฯ  ซึ่ง
ลักษณะที่เปนระบบแบบไทยๆ ชวยไดมาก คือ ทาน ปญจะเปนคนไขของคุณพอทานอภิสิทธิ์ มี
ความชื่นชมในตัวทานอภิสิทธิ์ในฐานะลูกหมอประจําตัว จากความสัมพันธระหวางบุคคลนาจะมี
สวนสําคัญอยูดวยที่ทําใหทานปญจะเปนผูคอยประสานกับพรรคชาติไทยให” (รุง แกวแดง, 
สัมภาษณ, 9 พฤศจิกายน 2547)
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ภายหลังการพิจารณารับหลักการ และมีมติใหเอาราง ฯ  ของ สกศ.เปนหลักแลว ที่ประชุม
ไดใหแตงตั้งกรรมาธิการวิสามัญ ซึ่งตั้งตามอัตราสวนของจํานวนสมาชิกสภาผูแทนราษฎรของแต
ละพรรคที่มีอยูในสภาฯขณะนั้น ซึ่งไดแก พรรคประชาธิปตย 9 คน พรรคความหวังใหม 8 คน
พรรคชาติพัฒนา 3 คน พรรคชาติไทย 2 คน พรรคกิจสังคม 1 คน พรรคประชากรไทย 1 คน พรรค
เสรีธรรม 1 คนพรรคเอกภาพ 1 คน และผูทรงคุณวุฒิภายนอกอีก 19 คน ซึ่งผูทรงคุณวุฒิมาจาก
คณะรัฐมนตรีและพรรคตางๆ เปนผูเสนอเขามาในโควตาของตนเอง รวมทั้งหมด 45 คน  (สมภพ
โรจนพันธและคณะ, ม.ป.ป. : 22-39) โดยผูทรงคุณวุฒิในการวิจัยนี้กลาววา

“ตนรางของคณะรัฐมนตรีจะไดรับการพิจารณาเปนหลัก สวนฉบับอ่ืนๆ เปนเพียงประกอบ
เทานั้น การพิจารณาที่สําคัญที่สุดอยูในชวงวาระที่ 2 หลังจากรับหลักการในวาระแรกแลว เพราะ
จะมีการแปรญัตติได ซึ่งจะทําไดภายในเวลา 1 อาทิตยเทานั้น ดังนั้นสมาชิกสภา ฯ จะตองมี
ความพรอมอยูแลว จึงจะสามารถทําหนาที่นั้นไดทันทวงที แตก็ยากที่จะไดผลในทางปฏิบัติ หาก
ไมมีการทํา lobby มาอยางดี และอาจมีการเจรจาตอรองนอกรอบมากอน โดยเฉพาะการพยายาม
ส่ือสารกับ ส.ส. หรือ ส.ว. หรือผูทรงคุณวุฒิที่รวมเปนคณะกรรมาธิการพิจารณาราง พ.ร.บ.นั้นๆ
ใหตระหนักถึงปญหา ตลอดจนแนวทางเลือกที่เหมาะสมกับสังคมไทยอยางแทจริง และชองทางที่
เหมาะสมที่สุดคือ การพยายามผลักดันใหผูทรงคุณวุฒิที่มีความรู ความชํานาญในเรื่องนั้น ๆ เขา
ไปอยูในคณะกรรมาธิการ ของทั้ง 2 สภาได ก็จะเปนประโยชนที่สุด” ”(ศรีสวาง  พั่ววงศแพทย,
สัมภาษณ, 31 ตุลาคม 2547)  การพิจารณาในกรรมาธิการฯ คอนขางจะลื่นไหล มีจํานวนผูทรง
คุณวุฒิภายนอกสภาฯ ถึง 19 คนในกรรมาธิการวิสามัญ สภาผูแทนราษฎร

วันที่มีการพิจารณารับหลักการวาระที่ 1 เปนวันสุดทายของสมัยการประชุมรัฐสภา มีผู
อภิปรายตั้งขอสังเกตวาเปนราง พ.ร.บ.ที่ลุกลี้ลุกรน ผูทรงคุณวุฒิกลาววา “ ความจริงมีอยูวาถา
ราง พ.ร.บ.ผานวาระที่ 1แลว พ.ร.บ. จะไมตกไป  ถึงแมจะมียุบสภา เร่ืองก็จะคางอยู สภาใหม
สามารถดูในวาระที่ 2 และที่  3 ตอไปได ” (สิริพร  บุญญานันต, สัมภาษณ, 30 กันยายน 2546)

สรุปแลวการเรงรีบนําเขาสภาฯ ในวันสุดทายของสมัยการประชุมฯ เปนความตองการให
ราง พ.ร.บ. ฯ ดังกลาวคางอยูในสภา  ในเรื่องนี้ไดรับคําอธิบายวา เพราะนักวิชาการเคยมีประสบ
การณที่ตองเร่ิมตนราง พ.ร.บ.กันใหม หลังจากมีการยุบสภาฯ  ซึ่งเรื่องการยุบสภานั้นในอดีตเปน
เร่ืองปกติทางการเมือง

การพิจารณาวาระที่ 2  ขั้นการพิจารณาของกรรมาธิการฯ และการแปรญัตติ
30 ตุลาคม พ.ศ. 2541 คณะกรรมาธิการวิสามัญไดประชุมกันครั้งแรก และไดเลือกตั้ง

คณะกรรมาธิการวิสามัญพิจารณารางพระราชบัญญัติการศึกษาแหงชาติ โดยใหมีนายอภิสิทธิ์ 
เวชชาชีวะ เปนประธาน มีนายวิชัย ตันศิริเปนเลขานุการคณะกรรมาธิการฯ การพิจารณาราง   
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พระราชบัญญัติการศึกษาแหงชาติใชเวลา 4 เดือนในการพิจารณา ใชเวลาประชุมทั้งวัน สัปดาห
ละหนึ่งวัน และบางครั้งตองประชุมวันหยุดสุดสัปดาห มีนายอภิสิทธิ์  เวชชาชีวะ  เปนประธาน
คณะกรรมาธิการ  รองประธานมี 4 คน  ตามลําดับ  คือ  นายสมศักดิ์  ปริศนานันทกุล  นายบุญชง     
วีสมหมาย  นายวุฒิชัย  สงวนวงศชัย  และ นายไชยา  สะสมทรัพย  สําหรับเลขานุการคือนายวิชัย  
ตันศิริ และผูชวยเลขานกุาร 4 คน  ตามลาํดบั  คอื  นายรุง  แกวแดง  นางจรวยพร  ธรนนิทร  นาย 
ขจติร ชยันคิม และ นางสาวธารทอง  ทองสวัสด์ิ  สวนโฆษกของคณะกรรมาธิการวิสามัญมี 5 คน  
คือนางสาวกัญจนา  ศิลปอาชา นายสนั่น สุธากุล  นายอรรถสิทธิ์  ทรัพยสิทธิ  นายกฤษฎาง    
แถวโสภา  และนางลลิตา  ฤกษสําราญ   ผูทรงคุณวุฒิกลาววา “สภาฯ ไดตั้งกรรมาธิการวิสามัญที่
ใหญสุด เทากับคณะที่ดูเร่ืองงบประมาณ” (สิริพร บุญญานันต, สัมภาษณ, 30 กันยายน 2546)                

5  พฤศจิกายน  2541 คณะกรรมาธิการวิสามัญเริ่มพิจารณาราง พ.ร.บ.การศึกษาฯ    
โดยใชราง พ.ร.บ.ของรัฐบาลเปนหลัก รวมกับฉบับของพรรคการเมืองตางๆ โดยมีการประชุม
พิจารณาราง  พ.ร.บ.  การศึกษาแหงชาติทุกวันพุธ  เปนการประชุมเต็มวัน  เพื่อจะใหการพิจารณา
เสร็จส้ินโดยเร็ว การพิจารณาในขั้นกรรมาธิการฯ แมวาจะมี ราง พ.ร.บ.หลายรางแตก็ไมเปน
อุปสรรคในการพิจารณาของคณะกรรมาธิการฯ ไมวาจะเปนรางจากฝายคานหรือจากฝายรัฐบาล  
เนื่องจากฝายนิติบัญญัติไดมีการยกรางฯ ของคณะกรรมาธิการการศึกษา และรางฯ ของพรรคการ
เมืองตางๆ ซึ่งในกระบวนการรางฯ ไดมีการระดมผูเกี่ยวของใหรับรูปญหารวมกัน เปนการสราง
แนวรวมทางความคิดและกําหนดเปาหมายการปฏิบัติงานรวมกันภายในกลุมนักการเมือง ที่เปน
สมาชิกของกลุมผูมีอํานาจตัดสินใจสูงสุดของประเทศ และมีเวทีการระดมความคิดในรูปแบบ
อนุกรรมการยกรางกฎหมาย เพื่อใหมีโอกาสตกลงในแนวคิดที่ควรบรรจุไวใน พ.ร.บ. กอนการ
พิจารณาในวาระที่ 2  การดําเนินการดังกลาวมีสวนชวยให ราง พ.ร.บ.การศึกษาแหงชาติผานการ
พิจารณาไดโดยเร็ว โดยผูทรงคุณวุฒิกลาววา“ในคณะกรรมาธิการฯ จะเอารางตางๆ มาวิเคราะห 
ทําเปนตารางดูวาของรัฐบาลเปนอยางนี้ รางฯ อ่ืนเปนอยางไร เรียงไลกันมา ทุกรางฯ มีโอกาสที่
จะหยิบยกขึ้นมาพิจารณา สวนรางของกระทรวงศึกษาธิการไปรวมกับ สกศ. เพราะถือวาเปนราง
ของหนวยงานราชการ การพิจารณาชวงแรกจะหยิบประเด็นที่ตรงกันขึ้นมากอน บางประเด็นที่แยง
กัน จะมาดูทีหลัง พยายามหาวาในคําอธิบายทั้งสองฝาย ถาตางกันควรเปนอยางไร หลังการ
อภิปราย และลงมติในขั้นของกรรมาธิการฯ ถา ส.ส.ไมเห็นดวยกับรางของรัฐบาล แตเห็นดวยกับ
รางที่เสนออีกรางหนึ่ง ก็สามารถสงวนญัตติ เอาไวพูดในสภาได ซึ่งก็มีไมมาก เร่ืองไหนเรียบรอยก็
ไมเสนอ …เปนกระบวนการทางการเมือง” (รุง แกวแดง, สัมภาษณ, 9 พฤศจิกายน 2547))

ในขั้นตอนนี้คณะกรรมาธิการวิสามัญไดแตงตั้งอนุกรรมาธิการเพิ่ม 2 คณะ เพื่อปรับปรุง
รางพ.ร.บ. และรับฟงความคิดเห็น แตละคณะมีหนาที่ ดังนี้
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คณะที่ 1 คณะอนุกรรมาธิการปรับปรุงแกไขรางพ.ร.บ.การศึกษาแหงชาติ เพื่อ
ดําเนินการปรับปรุงราง พ.ร.บ.และในรายละเอียดใหสอดคลองกับความตองการของประชาชน
และมติของคณะกรรมาธิการฯ โดยมี ดร.วิชัย ตันศิริ ประธานคณะอนุกรรมาธิการ และมี ดร.สิริพร 
บุญญานันต เปนลขานุการคณะอนุกรรมาธิการฯ และกรรมาธิการทานอื่นๆ รวม 21 ทาน เพื่อ
ดําเนินการปรับปรุงรางพระราชบัญญัติการศึกษาแหงชาติ ในรายละเอียดใหสอดคลองกับความ
ตองการของประชาชนและมติของคณะกรรมาธิการฯ ซึ่งคณะอนุกรรมาธิการปรับปรุงแกไขจะ
ประชุมคณะอนุกรรมการฯ ในบายวันอังคาร เพื่อนําเสนอคณะกรรมาธิการฯ ในเชาวันพุธ            
ผูทรงคุณวุฒิกลาววา“กรรมาธิการวิสามัญก็ตั้งคณะอนุกรรมาธิการเขาไปชวยกัน ตอนนั้นมีการ
ปรับแกมาก เมื่อเทียบจะไมตรงกับรางเดิม มีการถกเถียงกันมากในอนุกรรมการ ในทุกๆ ประเด็น 
ชุดที่อาจารยวิชัย เปนประธานตองแกทั้งหมด เพื่อใหกลมกลืนกัน” (สิริพร บุญญานันต, 
สัมภาษณ, 30 กันยายน 2546) และการเปลี่ยนแปลงในคณะกรรมการกฤษฎีกา ผูทรงคุณวุฒิ
กลาววา “ทานรุงยอม  เพราะสิ่งที่ถูกตัดออกไปแลวจะกลับเขามาใหมตอนเขากรรมาธิการวิสามัญ
ในสภา มาเจอนักการเมืองที่เปนนักการศึกษา เขายังลอวาคณะปฏิรูปมีแตเลขาและอดีต
เลขาธิการ ความคิดตรงกันอยูแลว นักวิชาการที่มีผลมาก มีอยู 4 คนคือทานรุง ทานสิปปนนท 
ทานวิจิตร และผม  คนอื่นก็ไมอยากเขามายุง” (วิชัย  ตันศิริ, สัมภาษณ, 1 ตุลาคม 2547)

เทคนิคการแกไขปรับปรุงราง พ.ร.บ.การศึกษาแหงชาติ
การปรับปรุงแกไขรางพระราชบัญญัติการศึกษาแหงชาติ ผูทรงคุณวุฒิใหทัศนะวา สาระ

บัญญัติเพิ่มไดงายกวาการแกไขของเดิม  เพราะการแกคําจะยาก ตองเปลี่ยนคําใหเหมาะสม บาง
อันเติมแลวไมเขาของเดิม การแกไขเพิ่มคําจึงเปนเทคนิคที่ยากที่สุด ซึ่งวิธีการของกรรมาธิการฯ จึง
เอาฉบับรางเอาหลัก และพิจารณาสวนอื่นเปนสวนๆ โดยเฉพาะหมวดที่ส่ี แนวการจัดการศึกษา   
ผูทรงคุณวุฒิกลาววา “อันเการุงรัง ดร.วิจิตร อยากใหเขียนรวม ผมปวดหัวเลย ในใจคิดวาจะเขียน
ไดหรือ ก็เขียนเทาที่เขียนได แต ดร.สิริพรเปนนักภาษา เปนเลขาฯ ชวยไดมาก คําวานักเรียนเปน
ศูนยกลาง ผมบอกวาใหใชคําวานักเรียนเปนสําคัญจะดีที่สุด และแตละองคประกอบในแตละ
ระดับ จะเขียนอยางไร วิชาจะเขียนอยางไร  ถาเขียนเปนวิชา บางคนไมยอม เลยเขียนเปน 
abstract แทน” และยังกลาวอีกวาการเขียนแตละมาตราเขียนยาก เพราะความคิดของ             
กรรมาธิการฯ แตละคนจะไมเหมือนกัน  “ผมเปนเลขา ผมจะเงียบๆ ที่อภิปรายกันมากก็มี       
ดร.วิจิตร ดร.ลลิตา และคุณกฤษฎาง จากพรรคชาติพัฒนา โคราช” (วิชัย  ตันศิริ, สัมภาษณ, 1 
ตุลาคม 2547) และ “กรรมาธิการบางทานเคยเปนอาจารยและลูกศิษยกันมากอน อยางเชน         
ดร.ลลิตากับดร.วิจิตร เปนตน และกรรมาธิการฯ สวนใหญประมาณ 90 % จะฟง ดร.วิจิตร เพราะ
มีความเคารพกัน”(รุง แกวแดง,สัมภาษณ, 9 พฤศจิกายน 2547)  สวนหมวดประกันคุณภาพ มี   
ศ.ดร.วิจิตร ศรีสอาน เปนตัวหลัก มีเลขาฯ คือ ดร.สิริพร   บุญญานันต  ซึ่งผูทรงคุณวุฒิกลาววา 
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“ศ.วิจิตรมีภาษาที่สละสลวย ไพเราะ มีความหมาย ชวงที่ทํา ทานมาเปนประจํา และบางครั้งก็ไป
ใชส่ิงอํานวยความสะดวกที่ มสธ. ตอนนั้นทานเปนอธิการ”(รุง แกวแดง,สัมภาษณ, 9 พฤศจิกายน 
2547) และผูทรงคุณวุฒิยังกลาวอีกวา“ชวงเขาสภา การผลักดัน พ.ร.บ.ฯ จะใชวิธีคุยกัน เชนบาง
กลุมที่ไมเขาใจ ก็จะนัดมาคุยกันเปนพิเศษเพื่อทําความเขาใจกัน เชน ถาไมชอบตรงนี้ จะใหปรับ
อยางไร รับไดหรือไมไดแคไหน ทําเปนวงเล็กๆ อาจารยวิชัยก็รับฟง มาปรับแก มาทําอะไรเยอะ”
(สิริพร  บุญญานันต, สัมภาษณ, 30 กันยายน 2546)

ผลการพิจารณาในคณะกรรมาธิการวิสามัญ ไดมีการอภิปรายกันอยางกวางขวาง 
สามารถสรุปเปนประเด็นสําคัญ ๆ ไดดังนี้

1. ประเด็นหลักการ ผูทรงคุณวุฒิกลาววามีผูอภิปรายมาก แตไมมีผูใดสงวนความเห็น 
เพราะเห็นดวยวาตองมีหลักการและความมุงหมายทั่วไป จึงเปนที่มาของหมวดนี้ แมวานัก
กฎหมายจะไมยอม แตกรรมาธิการวิสามัญเห็นวาเปนกฎหมายการศึกษาแหงชาติ จึงเพิ่มข้ึนมา
ใหม

2. ประเด็นอาชีวะศึกษา ในมาตรา 20 (พ.ร.บ.การศึกษาแหงชาติ พ.ศ. 2542) บัญญัติให
มีกฎหมายวาดวยการอาชีวะศึกษา ตองมี พ.ร.บ.ประกอบ ผูทรงคุณวุฒิกลาววา “เปนหลักที่เขียน
ใหเปนขั้นตอนใหงอกงามตอไป เผอิญ ดร.วิจิตร ไมไดอภิปราย มาตรานี้ก็เลยออกมา แตจริงๆ ผม
อยากใสตรงระดับการศึกษา ใหมีการศึกษาสองระดับ สองประเภท ซึ่งไดแกฝกหัดครู และการ
อาชีวะศึกษา  แต ดร.วิจิตรไมยอม ผมเลยมาซอนในมาตรา 20 แทน” (วิชัย  ตันศิริ, สัมภาษณ, 1 
ตุลาคม 2547)

3. ประเด็นศาสนา ตอนแรกเขียนไววาโรงเรียนสอนศาสนา โรงเรียนปริญัติธรรมและสังกัด
ศาสนาอื่น ๆ  กรรมาธิการฯ สวนใหญใหเอาออก โดยบอกวาเปนเรื่องทางจิตใจ เลยแกเปนโรง
เรียนที่สังกัดศาสนา

ประเด็นที่มีความคิดเห็นไมสอดคลองกัน
ในการพิจารณาของคณะกรรมาธิการวิสามัญ บางกรณีอาจมีกรรมาธิการบางทาน ไมเห็น

ดวยกับกรรมาธิการเสียงขางมาก กรรมาธิการเสียงขางนอยสามารถขอสงวนความคิดเห็นเพื่อไป
อภิปรายในสภาได โดยคําวาสงวนความเห็นนี้ ผูทรงคุณวุฒิใหทัศนะวา “เราไมไดตั้งใจจะเอาชนะ 
แตถาชนะไดก็จะดี เราสงวนความเห็นเพื่อยืนยันความคิดเห็นของเรา เผื่อวันขางหนา อาจถูก
กลาวหาวาตอนนั้นทําไมคุณไมแยง จะไดเปนหลักฐานประวัติศาสตรวาเราเคยไมเห็นดวย” (วิชัย 
ตันศิริ, สัมภาษณ, 1 ตุลาคม 2547) โดยมีประเด็นในมาตราตางๆ ที่ขอสงวนความคิดเห็น ดังนี้

1.   มาตรา 7 นายกฤษฎาง แถวโสภา และนางลลิตา ฤกษ (กรรมาธิการ) ขอสงวนความ
เห็น โดยใหเพิ่มความวา “การศึกษาอบรมสําหรับคนพิการในวรรคสอง ใหจัดตั้งแตเร่ิมแรกที่
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ปรากฏ หรือพบความพิการ โดยไมเสียคาใชจายและใหบุคคลดังกลาวมีสิทธิไดรับส่ิงอํานวยความ
สะดวก สื่อ บริการและความชวยเหลืออ่ืนใดทางการศึกษา ตามหลักเกณฑและวิธีการที่กําหนดใน
กฎกระทรวง”

2. มาตรา 27 นายวิชัย ตันศิริและนางลลิตา ฤกษสําราญ (กรรมาธิการ) ขอสงวนความ
เห็น โดยแกความเปนดังนี้ “ใหราชการสวนกลางระดับกระทรวงที่มีอํานาจหนาที่เกี่ยวจัดและ
กํากับดูแลการศึกษาแหงชาตทิุกระดับและทุกประเภท การศาสนา ศิลปวัฒนธรรม มีอํานาจหนาที่
ในการกําหนดนโยบายและแผน กําหนดและมาตรฐานการศึกษา สนับสนุนทรัพยากรเพื่อการ
ศึกษา ศาสนา ศิลปวัฒนธรรม กํากับดูแลรวมทั้งการติดตาม ตรวจสอบและประเมินผลการจัดการ
ศึกษาในสวนที่อยูในความรับผิดชอบของสวนราชการนั้น ทั้งนี้ โดยใหสอดคลองกับแผนการศึกษา
แหงชาติ แผนพัฒนาการศึกษาแหงชาติ แผนงานหรือโครงการปฏิรูปการศึกษา ศาสนา ศิลปะและ
มาตรฐานการศึกษาแหงชาติวัฒนธรรม”

เนื่องจากกรรมาธิการเสียงขางนอยเห็นวารางเดิมจะใหสวนกลางทํานโยบาย เขตทําหนา
ที่ แตมีหลายอยางที่เขตทําไมได เชนการศึกษาพิเศษ การตั้งโรงเรียนคนตาบอดระดับชาติ เขตจะ
ไมสามารถตั้งได เพราะระดับชาติจะตองใหคนทุกคนเขาเรียนได  ไมใชเฉพาะเขตโนนเขตนี้ หรือ
โครงการระดับชาติตางๆ จึงตองใหกระทรวงมีโอกาสทําไดบาง แตถาอยูในขอบเขตของเขต ก็ให
เขตทํา สวนกลางกํากับ ผูทรงคุณวุฒิกลาววา “ผมอยากเขียนใหมีลักษณะอยางนี้ แต ดร.วิจิตร
บอกวาไมตอง เปนความเห็นที่แตกตางกัน ผมก็เลยขอสงวนความเห็น ดร.ลลิตาก็เห็นดวยกัน”
(วิชัย ตันศิริ, สัมภาษณ, 1 ตุลาคม 2547) ซึ่งวิธีของประธานฯ ไมอยากขัดแยงกับใคร ถาแกน
หลักคือ ศ.ดร.วิจิตร  ศรีสอาน ยืนยัน กรรมาธิการคนอื่นจะเงียบ และเพื่อใหเร่ืองผาน กรรมาธิการ
เสียงขางนอยก็จะขอสงวนความเห็นไวพูดในสภา

3. มาตรา 43 ตรี นายขจิตร ชัยนิคม (กรรมาธิการ) ขอสงวนความเห็นโดยใหเพิ่มความดัง
นี้ “ใหมีองคกรวิชาชีพครูและผูบริหารการศึกษา มีฐานะเปนองคกรอิสระภายใตการบริหารของ
สภาวิชาชีพ ออกและเพิกถอนใบอนุญาตประกอบวิชาชีพ กํากับดูแลการปฏิบัติตามมาตรฐานและ
จรรยาบรรณของวิชาชีพ รวมทั้งการพัฒนาวิชาชีพครูและผูบริหารการศึกษา   ใหครู ผูบริหารการ
ศึกษา และศึกษานิเทศก ทั้งของรัฐและเอกชนตองมีใบอนุญาตประกอบวิชาชีพ การจัดใหมีองคกร
วิชาชีพครูและผูบริหารการศึกษา คุณสมบัติ หลักเกณฑและวิธีการในการออกและเพิกถอนใบ
อนุญาตประกอบวิชาชีพ ใหเปนไปตามที่กฎหมายกําหนด ความในวรรคสองไมใชบังคับแก
บุคลากรทางการศึกษาที่จัดการศึกษาตามอัธยาศัย สถานศึกษาตามมาตรา 12 (3) และวิทยากร
พิเศษทางการศึกษา”
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        4. มาตรา 43 ฉ นายกฤษฎาง แถวโสภา และนายขจิตร ชัยนิคม (กรรมาธิการ) ขอสงวน
ความเห็นโดยตัดออกทั้งหมด

5. มาตรา 46 นายกฤษฎาง แถวโสภา และนายคําพันธ ปองปาน (กรรมาธิการ) ขอสงวน
ความเห็นโดยใหเพิ่มความใน (1) และ (4) ดังนี้

(1) จัดสรรเงินอุดหนุนทั่วไป เปนคาใชจายรายบุคคลใหเพียงพอแกผูเรียนสําหรับการ
ศึกษาขั้นพื้นฐานที่จัดโดยรัฐและเอกชนใหเทาเทียมกัน”

(4) จัดสรรงบประมาณเปนคาใชจายดําเนินการ   และงบลงทุนใหสถานศึกษาของรัฐ
ในลักษณะเงินอุดหนุนทั่วไป ตามนโยบาย แผนพัฒนาการศึกษาแหงชาติ และภารกิจของสถาน
ศึกษา โดยใหมีอิสระในการบริหารงบประมาณและทรัพยากรทางการศึกษา ทั้งนี้ ใหคํานึงถึงคุณ
ภาพและความเสมอภาคในโอกาสทางการศึกษา”

6.  มาตรา 53 เบญจ นายสืบแสง พรหมบุญ (กรรมาธิการ) ขอสงวนความเห็นโดยใหเพิ่ม 
“มาตรา 53 เบญจ ผูเรียนมีสิทธิไดรับการพัฒนาขีดความสามารถในการใชเทคโนโลยีเพื่อการ
ศึกษาในโอกาสแรกทมี่ทําได ทั้งนี้ ใหคํานึงถึงความพรอมของผูเรียน เพื่อใหมีทักษะเพียงพอที่จะ
ใชเทคโนโลยีเพื่อการศึกษาในการแสวงหาความรูดวยตนเองไดอยางตอเนื่องตลอดชีวิต”

7.  มาตรา 62 ทวิ นายขจิตร  ชัยนิคม (กรรมาธิการ) ขอสงวนความเห็น โดยใหเพิ่มความ
เปนดังนี้   “ บรรดากฎหมาย กฎ ขอบังคับ ระเบียบ ประกาศและคําสั่งเกี่ยวกับการศึกษา ศาสนา 
ศิลปวัฒนธรรม ที่ใชบังคับอยูในวันที่พระราชบัญญัตินี้ใชบังคับ ยังคงใชบังคับไดตอไปจนกวาจะ
ไดมีการดําเนินการปรับปรุงแกไขตามบทบัญญัติแหงพระราชบัญัตินี้ ซึ่งตองไมเกินสามปนับแตวัน
ที่พระราชบัญญัตินี้ใชบังคับ”

8. มาตรา 62 ตรี นายขจิตร  ชัยนิคม (กรรมาธิการ) ขอสงวนความเห็น โดยใหเพิ่ม     
ความเปนดังนี้  “ใหกระทรวง ทบวง กรม หนวยงานการศึกษาและสถานศึกษาที่มีอยูในวันที่     
พระราชบัญญัตินี้ใชบังคับยังคงมีฐานะและอํานาจหนาที่เชนเดิม จนกวาจะไดมีการจัดระบบการ
บริหารและการจัดการศึกษาตามบทบัญญัติแหงพระราชบัญญํตินี้ ซึ่งตองไมเกินหนึ่งปนับแตวันที่
พระราชบัญญัตินี้ใชบังคับ”

9. มาตรา 62 จัตวา นางลลิตา ฤกษสําราญ (กรรมาธิการ) ขอสงวนความเห็น โดยใหเพิ่ม
ความเปนในวรรคสามเปนดังนี้  “ภายในหาป นับแตวันที่พระราชบัญญัตินี้ใชบังคับ ใหกระทรวง
จัดใหมีการประเมินผลภายนอกครั้งแรกของสถานศึกษา”

10. มาตรา 62 เบญจ นายกฤษฎาง แถวโสภา (กรรมาธิการ) ขอสงวนความเห็น โดยให
เพิ่มความเปนดังนี้  “ในวาระเริ่มแรก มิใหนําบทบัญญัติในหมวด 5 การบริหารและการจัดการ
ศึกษา และหมวด 6 ทวิ ครูและบุคลากรทางการศึกษา มาใชบังคับ จนกวาจะไดมีการดําเนิน     
การใหเปนไปตามบทบัญญัติในหมวดดังกลาว รวมทั้งการแกไขปรับปรุงพระราชบัญญัติครู     
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พุทธศักราช 2488 และพระราชบัญญัติระเบียบขาราชการครู พ.ศ. 2523 ซึ่งตองไมเกิน หาป นับ
แตวันที่พระราชบัญญัตินี้ใชบังคับ”

ประเด็นที่มีผูขอแปรญัตติแลวคณะกรรมาธิการไมเห็นดวย และผูแปรญัตติไดขอ 
สงวนไวเพื่ออภิปรายในสภาฯ

ภายหลังจากสภาผูแทนราษฎรรับหลักการแลว จะมีเวลา 1 สัปดาหที่สมาชิกสภา ฯ จะ
สามารถแปรญัตติได  ซึ่งใน พ.ร.บ.การศึกษาแหงชาติฯ มีผูแปรญัตติ จํานวน 3 คน คือ นาย
ประกอบ  จิรกิติ นางสุดารัตน เกยุราพันธ และนายอํานวย  สุวรรณคีรี ในประเด็นตางๆ ดังนี้

1. มาตรา 3 นายประกอบ จิรกิติ ขอแปรญัตติแกความเปนดังนี้  “การศึกษาข้ันพื้นฐาน  
หมายความวา การศึกษาตั้งแตระดับกอนประถมศึกษา จนถึงมัธยมศึกษาตอนตน” ซึ่งคณะ      
กรรมาธิการไมเห็นดวย    ผูแปรญัตติจึงขอสงวนญัตติเพื่อไปอภิปรายในสภาฯ

2. มาตรา 17 ทวิ นายอํานวย สุวรรณคีรี ขอแปรญัตติเพิ่มความเปนดังนี้  “การจัดระบบ
การศาสนศึกษา ใหเปนไปตามกฎหมายและระเบียบแบบแผนวาดวยการนั้น” คณะกรรมาธิการไม
เห็นดวย   ผูแปรญัตติจึงขอสงวนฯ

3. มาตรา 20 นายอํานวย สุวรรณคีรี ขอแปรญัตติแกความใน (6) เปนดังนี้”  การนําหลัก
ธรรมของพระพุทธศาสนาหรือศาสนาอื่นที่ผูเรียนนับถือมาใชเสริมสรางคุณธรรมและคานิยมที่ดี
งาม  พัฒนาคุณภาพชีวิต คณะกรรมาธิการไมเห็นดวย   ผูแปรญัตติจึงขอสงวนฯ

4. มาตรา 21 นายอํานวย สุวรรณคีรี ขอแปรญัตติแกความใน (3) และ (5) เปนดังนี้“(3) 
จัดกิจกรรมใหผูเรียน เรียนรูจากประสบการณไดจริง รวบรวมความรูจากผูรู ปราชญชาวบานและ
เครือขายขอมูลขาวสาร ฝกการปฏิบัติใหทําไดและทําเปนและทําชอบ เรียนรูทักษะชีวิต และเกิด
การใฝรูอยางตอเนื่อง”และ (5) ครูตองเปนผูจัดบรรยากาศ สภาพแวดลอม ส่ือการเรียนและอํานวย
ความสะดวกใหผูเรียนเกิดการเรียนรู สงเสริมผูเรียนใหคิดเปน ทําเปน และคิดชอบ ทําชอบ ใชการ
วิจัยเปนสวนหนึ่งของกระบวนการเรียนรู ครูเปนผูประสานความรวมมือกับบิดา มารดา ผูปกครอง 
และบุคคลในชุมชนทุกฝาย เพื่อรวมกันพัฒนาผูเรียนตามศักยภาพ” คณะกรรมาธิการไมเห็นดวย   
ผูแปรญัตติจึงขอสงวน

5. มาตรา 23นายอํานวย สุวรรณคีรี ขอแปรญัตติแกความในวรรคหนึ่งเปนดังนี้ “ใหราช
การสวนกลางระดับกระทรวงตามมาตรา 27 หรือสวนราชการในพื้นที่ตามมาตรา 29 ที่ไดรับมอบ
หมายจากราชการสวนกลางนั้น จัดหลักสูตรการศึกษาในสวนสาระหลักที่เปนแกนกลางสําหรับ
การดํารงชีวิต ความเปนไทยและความเปนพลเมืองดีมีคุณธรรมและคานิยมที่ดีงาม ตามหลักธรรม
ของพระพุทธศาสนาหรือศาสนาอื่นที่ผูเรียนนับถือ” คณะกรรมาธิการไมเห็นดวย  ผูแปรญัตติจึงขอ
สงวนฯ
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6. มาตรา 43 ทวิ นายอํานวย สุวรรณคีรี ขอแปรญัตติเพิ่มความเปนดังนี้ "คุณภาพและ
มาตรฐานการศาสนาศึกษา ใหเปนไปตามกฎหมายและระเบียบแบบแผนวาดวยการนั้น” คณะ
กรรมาธิการไมเห็นดวย   ผูแปรญัตติจึงขอสงวนฯ

ประเด็นที่มีผูขอแปรญัตติ คณะกรรมาธิการช้ีแจงแลว ผูแปรญัตติพอใจ
นายอํานวย สุวรรณคีรี สมาชิกสภาผูแทนราษฎรไดขอแปรญัตติในมาตรา 30,34 50, 54 

ทวิ และนางสุดารัตน เกยุราพันธ  ไดขอแปรญัตติในมาตรา 46 (ทวิ) แตหลังจากคณะกรรมาธิการ
ไดชี้แจงแลว   ผูแปรญัตติพอใจ จึงไมมีการสงวนญัตติ

การมอบหนาที่ความรับผิดชอบของคณะกรรมาธิการฯ
การบริหารจัดการภายในคณะกรรมาธิการวิสามัญ สภาผูแทนราษฎรนั้น  ประธานคณะ

กรรมาธิการฯ นายอภิสิทธิ์  เวชชาชีวะ จะแบงงานให ดร.วิชัย ตันศิริ ดูแลดานบริหารทั่วไป หลัก
สูตรและอื่นๆ  และ ศ.ดร.วิจิตร ศรีสอาน จะดูแลเร่ืองการบริหารการศึกษา สวนประธานจะดูภาพ
รวมทั้งหมด

สวนการเตรียมผูแทนกรรมาธิการที่จะชี้แจงประเด็นตางๆ ในวาระที่ 2 นั้น จะมีการระบุตัว
กรรมาธิการที่มีความรู ความสามารถในหมวดตางๆ ไวชี้แจง โดยจะมีกรรมาธิการคนอื่นๆ ชวย
เสริม ทั้งนี้ประธานคณะกรรมาธิการฯ จะเปนผูสรุปอีกครั้ง

ความขัดแยงของกรรมาธิการฯ  ปญหาจะเกิดขึ้นได ถากรรมาธิการฯ เสียงแตกเปน
เสียงสวนใหญและเสียงสวนนอย จะทําใหการประชุมไมราบรื่น เพราะถากรรมาธิการเสียงสวน
นอยไมเอาดวย คนของเขาจะดึงเรื่องตอไป จะตองใชเทคนิคการประนีประนอมใหผานไปได การที่
มีรางฯ ของกรรมาธิการการศึกษาเปนการสรางแนวรวมทางการเมืองมาลวงหนา ซึ่งเปนเทคนิค
ทางจิตวิทยาอยางหนึ่งในการพิจารณาของกรรมาธิการฯ   ผูทรงคุณวุฒิกลาววา “ผมมีประสบ
การณ การปฏิรูปการศึกษาเคยพังเพราะการเมือง พอครั้งนี้สําเร็จ ทุกคนกลับคิดวางายดี” (วิชัย  
ตันศิริ, สัมภาษณ, 1 ตุลาคม 2547)  และการขัดแยงขึ้นอยูกับการ lobby ทางการเมืองในชวงนั้น 
ผูทรงคุณวุฒิกลาววา “ถาประเด็นไหนมีปญหา เราก็พูดกันตัวตอตัวบาง พูดกับกลุมนักวิชาการ
บาง พูดกับตัวรัฐมนตรี หรือรัฐมนตรีพูดกับรัฐมนตรีบาง” (รุง แกวแดง, สัมภาษณ, 9 พฤศจิกายน 
2547) และสวนใหญประเด็นขอขัดแยงไมไดรุนแรงมาก ผูทรงคุณวุฒิกลาววา “มีบางเรื่องที่ขัด
แยงกันนิดหนอย แตก็ไมอยากใหขัดแยง เหมือนเราอยูบานเดียวกัน ไมแยงกันใหคนอื่นเขาหรือให
นักเมืองเห็น เชน คํานิยามบางเรื่อง บางทีทานสิปปนนท และทานวิจิตรก็ไมเหมือนกัน” (วิชัย    
ตันศิริ, สัมภาษณ, 1 ตุลาคม 2547)
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ประธานคณะอนุกรรมการ (วิชัย ตันศิริ, 2542 : 178) ไดสรุปไววาการพิจารณาราง      
พระราชบัญญัติการศึกษาแหงชาติฯ เปนการพิจารณาที่กรรมาธิการสวนใหญมีความสบายใจ 
เนื่องจากไมมีแนวอุดมการณของพรรคเปนอุปสรรค ไมมีใครครอบงําความคิดใคร ฝายรัฐบาลก็
เปดใจไมยึดติดกับรางของฝายรัฐบาลเอง การแกไขจึงมีมากมาย แทบทุกมาตรา ทุกบรรทัด ซึ่ง
อาจกลาวไดวา พระราชบัญญัติฉบับนี้ไมใชรางของใคร แตเปนของทุก ๆ คน รวมทั้งของผู    
ประชาพิจารณ จึงควรที่จะบันทึกในประวัติศาสตรการศึกษาวา นี่คือผลสําเร็จของขบวนการปฏิรูป
การศึกษา อยางนอยในดานแนวคิดที่จะสงผลถึงการกระทําตอไป

การจัดใหมีคณะกรรมการชุดนี้ชวยใหมีการแลกเปลี่ยนความรู ความคิดในกลุมนักการ
เมือง เปนประโยชนในขั้นตอนการพิจารณา เพราะหลักการใหญๆ จะไดรับการยอมรับ และตกลง
ในหลักการ ผูทรงคุณวุฒิกลาววา “เนื่องจาก รางฯ พ.ร.บ.ฉบับกรรมาธิการการศึกษา สภาผูแทน
ราษฎรไดปูพื้นฐานและเตรียมความพรอมใหกับนักการเมืองเปนอยางดี พรรคการเมืองที่สงผูแทน
เขามารวมไดนําแนวคิดมายกราง พ.ร.บ.ของพรรคตัวเอง มีจุดยืนรวมกันโดยไมตองมีการ Lobby  
ราง พ.ร.บ.ฉบับที่นํามาพิจารณาจึงไมใชของใหม  ทําใหทุกคนมีความเห็นที่สอดคลองกันมากกวา 
80 %” (วิชัย  ตันศิริ, สัมภาษณ, 1 ตุลาคม 2547) และรางพระราชบัญญัติที่ไดแกไขเสร็จ เมื่อวัน
ที่ 3 มีนาคม พ.ศ. 2541 และประธานคณะกรรมาธิการฯ เซ็นลงนามเสนอประธานสภาผูแทน
ราษฎรในวันเดียวกันและประธานสภาบรรจุเขาวาระทันที

คณะที่ 2 คณะอนุกรรมาธิการรับฟงความคิดเห็นรางพ.ร.บ.การศึกษาแหงชาติ 
พ.ศ..…ม ีศ. ดร. สิปปนนท เกตุทัตเปนประธานฯ และนายรุง แกวแดง เปนเลขานุการและมีคณะ  
อนุกรรมาธิการอีก  9  คน ไดแก นายเจริญ  การุญ  นายพา  อักษรเสือ  นายสืบแสง  พรหมบุญ  
นายชนิวรรณ  บณุยเกยีรต ิ  นายกฤษฎาง  แถวโสภา  นายประชาธปิไตย  คาํสงิหนอก  นายณฐัวฒุ ิ
ประเสริฐสุวรรณ  นายเชิดศิริ  เขียวเขวา  และนายสุขุม  เฉลยทรัพย  เพื่อทําหนาที่ 1) รวบรวม
ความคิดเห็น ความเห็น และสํารวจความคิดเห็นตอการจัดการศึกษาของชาติที่องคกรตางๆ ไดจัด
ทําไวแลว 2) รวบรวมความคิดเห็น ความเห็น ที่ประชาชน คณะบุคคล และองคกรตางๆ สงเขามา
เปนรายสัปดาห 3)สํารวจความคิดเห็นโดยจัดทําแบบสํารวจความคิดเห็นในประเด็นที่สําคัญและ
หาขอยุติไมได โดยจัดทําเปนระยะๆ และจัดสัมมนาประชาพิจารณ โดยจัดสัมมนาใหญ จัดประชุม
รวมระหวางคณะกรรมาธิการกับกลุมบุคคลตางๆ และจัดประชุมยอยเปนระยะๆ ตามความจําเปน 
โดยไดแบงงานออกเปน 3 ฝาย (สกศ. ,2543 : 8) ดังนี้

1.  ฝายรวบรวมความคิดเห็น มีหนาที่รวบรวมความคิดเห็นและสรุปสาระสําคัญจากการ
สํารวจที่แตละทุกองคกรทําไว  รวมทั้งรวบรวมความเห็นที่สงเขามาเปนรายสัปดาห  เพื่อเสนอตอ
คณะกรรมาธิการ
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2.  ฝายสํารวจความคิดเห็นมีหนาที่จัดทําโพล (Poll)  สํารวจความคิดเห็นประเด็นที่สําคัญ
และยังหาขอสรุปไมได

3.  ฝายจัดสัมมนาและอภิปราย  รับผิดชอบเรื่องการจัดสัมมนาและอภิปรายรับฟงความ
เห็น  และจัดประชุมรวมระหวางคณะกรรมาธิการและบุคคลกลุมตาง  ๆ

คณะอนุกรรมาธิการรับฟงความคิดเห็นฯ ไดดําเนินการตามบทบาทหนาที่โดยจัดทําแบบ
สํารวจความคิดเห็นในประเด็นที่สําคัญและหาขอยุติไมได เชนประเด็นการศึกษาขั้นพื้นฐาน  
ประเด็นการกระจายอํานาจการจัดการศึกษาไปสูทองถิ่น เปนตน  และเพื่อเปดโอกาสใหประชาชน
ทั่วไปไดรวมแสดงความคิดเห็นอยางกวางขวาง  ผูทรงคุณวุฒิกลาววา“ชวงอาจารยสิปปนนทออก
เดินสายประชาพิจารณ มีคนเสนอความเห็นเขามามากมายทั่วประเทศ เปนการทําจริง ๆ ใชเวลา
ทั้งวัน ทําตามระบบการรับฟงความคิดเห็น คนเขารวม 60-70 % เปนคนในวงการศึกษา ที่เปนพอ
แมและชาวบานมีประมาณ 30 % บางทีมีมหาวิทยาลัยหรือสมาคมจัด เราก็ไปชวย เพื่อใหคนรูสึก
วาวามีสิทธิ์และมีสวนรวม” (สิริพร  บุญญานันต, สัมภาษณ, 30 กันยายน 2546) โดยทางคณะ
อนุกรรมาธิการรับฟงความคิดเห็นจากประชาชน ไดจัดโครงการราง  พ.ร.บ.การศึกษาแหงชาติ : 
จากประชาชนสูกรรมาธิการฯ  โดยจัดประชุมสัมมนาขึ้นที่  7  จังหวัดใน  4  ภาค  ดังนี้

คร้ังที่  1   วันที่  8  ธันวาคม  2541  ที่โรงแรมลายทอง  จ.อุบลราชธานี ประธานการจัด
สัมมนา คือนายประชาธิปไตย  คําสิงหนอก

คร้ังที่  2    วันที่   18   ธันวาคม   2541   ที่มหาวิทยาลัยวลัยลักษณ   จ.  นครศรีธรรมราช
ประธานการจัดสัมมนาคือนายสัมพันธ  ทองสมัคร

คร้ังที่  3  วันที่  22  ธันวาคม  2541 ที่รัฐสภา ประธานการจัดสัมมนาคือนายสืบแสง  
พรหมบุญ

คร้ังที่  4   วันที่  8  มกราคม  2542  ที่สถาบันราชภัฏลําปาง  จ.ลําปาง ประธานการจัด
สัมมนาคือนางสาวธารทอง  ทองสวัสด์ิ

คร้ังที่   5  วันที่   9   มกราคม   2542   ที่มหาวิทยาลัยเทคโนโลยีสุรนารี   จ. นครราชสีมา
ประธานการจัดสัมมนาคือนายกฤษฎาง  แถวโสภา

คร้ังที่  6  วันที่  12  มกราคม  2542  ที่มหาวิทยาลัยบูรพา  จ.ชลบุรี  ประธานการจัด
สัมมนาคือนายณัฐวุฒิ  ประเสริฐสุวรรณ

คร้ังที่ 7 วนัที ่ 16  มกราคม  2542  ทีโ่รงเรยีนอดุรพทิยานกุลุ ประธานการจัดสัมมนาคือนาย
คําพันธุ  ปองปาน

ผูเขารวมการประชุมสัมมนาแตละครั้งประกอบดวย  ประชาชนทั่วไป ผูนําองคกรปกครอง
สวนทองถิ่น  ผูนําชุมชน  ผูนําทางศาสนา  นักการเมือง  ขาราชการ  นักธุรกิจ  ผูนํากลุมวชิาชพี  
นกัเรยีน  นสิิตนกัศกึษา  ครู  ผูบริหารและบคุลากรทางการศกึษา  คร้ังละประมาณ  200  คน
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หลังจากรับฟงความคิดเห็นจากประชาชนเสร็จสิ้น คณะอนุกรรมาธิการฯ ไดรวบรวมความ
คิดเห็นและขอเสนอแนะจากคณะโครงการศึกษาไทยในชุดโลกาภิวัตน จากการจัดประชาพิจารณ  
และจากการทําโพล  (Poll)  สํารวจความคิดเห็นของประชาชน ผลปรากฏวามีประชาชนมากมาย
จากหลายกลุมไดเสนอความคดิเหน็เชน สมาคมศกึษานเิทศกแหงประเทศไทย  ชมรมพอแมปกปอง
ลูก  คณะทาํงานดานเด็ก  เครือขายกลุมแมบานสลัม  4  ภาค  สมาชิก  อบต. องคกรคนพิการ 24  
องคกร สมาคมคนพิการทุกประเภทแหงประเทศไทย  สมาพันธสมาคมครูประถมศึกษาแหง
ประเทศไทย  International  School of Bangkok  (ISB)  สมาคมนักการศึกษาคาทอลิก  สมาคม
สมาพันธโรงเรียนราษฎร  ผูแทนมหาวิทยาลัยมหามกุฎราชวิทยาลัยและพระเถรานุเถระ  ผูบริหาร
สถานศึกษาคณะสงฆ  เปนตน

ขอเสนอที่ไดจากการรับฟงความคิดเห็น ไดแก
1. การศึกษาขั้นพื้นฐาน 12 ป ควรระบุใหชัดวาคาใชจายอะไรบางที่ไมเรียกเก็บจากผูเรียน
2. ควรมีความชัดเจนเรื่องสํานักงานคณะกรรมการการประถมศึกษาจังหวัด และอําเภอ  

(สปจ.) และ (สปอ.) วาตอไปจะตองขึ้นกับองคการบริหารสวนตําบล  (อบต.)  หรือไม
            3. การกําหนดพื้นที่เพื่อกระจายอํานาจการจัดการศึกษา  สวนใหญเห็นวาควรกําหนดตาม
เขตจังหวัด และควรใหสังคมเขามามีสวนรวมจัดการศึกษาเองได แตตองอยูภายใตกรอบที่รัฐ
กําหนด

การพิจารณาราง พ.ร.บ.การศึกษาแหงชาติของคณะกรรมาธิการวิสามัญดําเนินไปตาม
แนวปฏิบัติของรัฐสภา  โดยพิจารณารางฯหลัก ฉบับของรัฐบาลเปนรายมาตรา  บางมาตราคงไว
ตามรางเดิม  บางมาตราตัดทอนเพิ่มเติมแกไข  บางมาตราตัดออกทั้งหมด  บางมาตรารางขึ้นใหม 
ซึ่งไมวารางที่กรรมาธิการวิสามัญปรับปรุงแกไขจะเหลือหรือเพิ่มกี่มาตรา  สาระสําคัญไมแตกตาง
ไปจากฉบับของรัฐบาลและรางฉบับตาง ๆ ที่พรรคการเมืองและหนวยงานนําเสนอ  ผูทรงคุณวุฒิ
กลาววา “กรรมาธิการฯ ไดเลือกเอาสวนที่ดีที่สุด เหมาะสมที่สุดกับเมืองไทย สังคมไทยและคน
ไทย โดยพิจารณาจากการฟงความคิดเห็นและขอเสนอแนะจากการทําประชาพิจารณ และขอมูล
ที่ไดรับจากแหลงตาง  ๆ รวมทั้งจากผูที่เกี่ยวของและไดรับผลกระทบจาก พ.ร.บ.” (รุง  แกวแดง, 
สัมภาษณ, 9 พฤศจิกายน 2547) โดยผูที่คณะรัฐมนตรีมอบหมายใหมาชี้แจงแสดงความคิดเห็น
มาจาก 8 หนวยงาน ดังนี้

1. สํานักนายกรัฐมนตรี ประกอบดวยสํานักงานคณะกรรมการขาราชการพลเรือน สํานัก
งานคณะกรรมการการศึกษาแหงชาติ  สํานักงบประมาณ

2. สํานักงานปลัดกระทรวงกลาโหม  ประกอบดวยกองบัญชาการทหารสูงสุด กองทัพบก
กองทัพเรือ  กองทัพอากาศ
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3. กระทรวงการคลัง
4. กระทรวงมหาดไทย ประกอบดวยกรมการปกครอง  กรุงเทพมหานคร
5. กระทรวงแรงงานและสวัสดิการสังคม    ประกอบดวยสํานักงานปลัดกระทรวง     กรม

พัฒนา ฝมือแรงงาน
6. กระทรวงศึกษาธิการ ประกอบดวยสํานักงานปลัดกระทรวงฯ  คุรุสภา
7.กระทรวงสาธารณสุข
8.ทบวงมหาวิทยาลัย

สาระของราง  พ.ร.บ.การศึกษาแหงชาติที่กรรมาธิการฯ พิจารณาเห็นชอบแลว  มีเร่ืองที่
สําคัญๆ เชน  เร่ืองระบบการศึกษาในมาตรา  11  กําหนดไวมีเพียง  2  ระดับ  คือ การศึกษาข้ัน
พื้นฐาน และการศึกษาระดับอุดมศึกษา  การศึกษาข้ันพื้นฐานประกอบดวย  การศึกษาปฐมวัย
และการศึกษาระดับชั้นที่ 1 - 12  การศึกษาระดับอุดมศึกษา แบงเปน  2  ระดับ  คือ ระดับตํ่ากวา
ปริญญา  และระดับปริญญา ระบบบริหารการศึกษาที่ใหมีกระทรวงรับผิดชอบเพียงกระทรวงเดียว 
ใหชื่อวา  "กระทรวงการศึกษา  ศาสนา  และวัฒนธรรม"  บทบาทหนาที่ของกระทรวงดังกลาว  ให
เปนการกํากับดูแลการจัดการศึกษา ศาสนา และศิลปวัฒนธรรมทุกระดับทุกประเภท

3 มีนาคม 2542  คณะกรรมาธิการวิสามัญไดสงราง พ.ร.บ.การศึกษาแหงชาติพรอมทั้ง
รายงานของคณะกรรมาธิการวิสามัญ ตามหนังสือที่ สผ.0017.13/350 เพื่อใหประธานสภาผูแทน
ราษฎรนําเสนอที่ประชุมสภาผูแทนราษฎร เพื่อนําเขาสูการพิจารณาวาระที่ 2 โดยนายวิชัย ตันศิริ
เลขานุการคณะกรรมาธิการวิสามัญเปนผูเสนอรางพระราชบัญญัติฯ พรอมดวยรายงานสรุปผล
การประชุมของคณะกรรมาธิการวิสามัญ ผูทรงคุณวุฒิกลาววา “ในชวงนี้ไมมีการเจรจาตอรองกัน
มาก เพราะวารางพ.ร.บ.ฯ ทําเสร็จแลว” (รุง  แกวแดง,สัมภาษณ, 9 พฤศจิกายน 2547)

สรุปไดวา หลังจากคณะรัฐมนตรีไดสงรางฯ พระราชบัญญัติการศึกษาแหงชาติ ฉบับของ 
สกศ. ไปยังสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาเพื่อพิจารณาปรับภาษากฎหมาย และตรวจสอบ
ความซ้ําซอนกับกฎหมายอื่น โดยใหพิจาณาประกอบกับรางของกระทรวงศึกษาธิการและขอ
สังเกตจากทบวงมหาวิทยาลับประกอบดวย ซึ่งผลการพิจารณาจากคณะกรรมการกฤษฎีกาได
เสนอตอคณะรัฐมนตรีและคณะรัฐมนตรีไดสงตอไปยังประธานสภาผูแทนราษฎรภายในวันเดียว
กันพรอมกับรางฯ ของพรรคชาติไทย  (สวนรางฯของพรรคการเมืองตางๆ อีก 3 ฉบับ ไดเขาไปรอ
อยูแลว) ซึ่งเปนวันสุดทายของสมัยการประชุมของผูแทนราษฎรพอดี เหตุการณชวงนี้ มีความรีบ
เรงมาก  หากไมทันสมัยการประชุมครั้งนี้แลว จะตองรอการเปดประชุมสมัยหนา ซึ่งอาจมีการ
เปลี่ยนแปลงทางการเมืองหรือเกิดการยุบสภา จะสงผลใหรางพระราชบัญญัติตองกลับไปเร่ิมตน
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ใหมอีกครั้ง  การเตรียมการตางๆ ที่ผานมาทั้งหมดจะลมเหลว ผูเกี่ยวของทุกฝายจึงไดพยายาม
ชวยกันผลักดันดวยวิธีการตางๆ ทั้งการเจรจาตอรอง การประสานโดยตรงโดยอาศัยความคุนเคย
สวนตัว จนสามารถนําเขาวาระที่ 1 ไดทันกอนการปดสมัยการประชุมของสภาผูแทนราษฎร

การประชุมในวาระที่ 1 สภาฯ ไดรับหลักการรางพระราชบัญญัติการศึกษาแหงชาติฯ ทั้ง 5 
ฉบับ และใหยึดรางฯ ของ สกศ.เปนรางหลัก เปนธรรมเนียมปฏิบัติของสภาฯ ที่จะยึดรางฯของ    
รัฐบาลเปนรางหลักเสมอ  และมีการแตงตั้งคณะกรรมาธิการวิสามัญขึ้นมาพิจารณา จํานวน 45 
คน นับวาเปนคณะกรรมาธิการฯ ที่มีจํานวนมากกวาคณะกรรมาธิการโดยปกติ และมีผูทรงคุณวุฒิ
จากภายนอกที่อยูในแวดวงการศึกษาและไมใช ส.ส. เปนจํานวนมากถึง 19 คน การพิจารณาใน
คณะกรรมาธิการเปนไปอยางคอนขางราบรื่น เนื่องจากราง พ.ร.บ.ฯ อยูในความสนใจของ    
ประชาชนและนับเปนราง พ.ร.บ.ฉบับแรกที่เปนแมบททางการศึกษา คณะกรรมาธิการจึงไดแตงตั้ง
คณะอนุกรรมาธิการขึ้น  2 คณะ คือคณะอนุกรรมาธิการปรับปรุงแกไขราง พ.ร.บ.การศึกษาแหง
ชาติ และคณะอนุกรรมาธิการรับฟงความคิดเห็น ทั้งสองคณะไดปฏิบัติงานตามที่ไดรับมอบหมาย
อยางดียิ่ง คณะฯ รับฟงความคิดเห็นไดรับฟงความคิดเห็นจากผูที่ไดรับผลกระทบโดยตรงและ     
ผูเกี่ยวของ รวมทั้งประเด็นที่หาขอยุติไมได  ซึ่งไดขอเสนอจากการรับฟงความคิดเห็น ที่นําไปสูการ
ปรับปรุงแกไขรางฯ โดยคณะฯ ปรับปรุงแกไข พ.ร.บ.อยางเปนรูปธรรม

ปรากฏวาขอความที่ปรับปรุงกลับไปใกลเคียงกับรางฯ เดิมของ สกศ.และพรรคการเมือง
ตางๆ อีกครั้ง โดยใชกระบวนการมีสวนรวมในการรับฟงความคิดเห็นเปนประเด็นสูการปรับปรุงแก
ไข  คณะกรรมาธิการไดพิจารณารางฯ พ.ร.บ. แลวเสร็จ และไดนําเขาสูการพิจารณาในวาระที่ 2 
ไดโดยมีผูขอแปรญัตติ  3 คน และในขณะการพิจารณาในขั้นของกรรมาธิการวิสามัญฯ ก็ไดมี    
กรรมาธิการผูที่ไมเห็นดวยกับมติของกรรมาธิการเสียงขางมาก ซึ่งเปนกรรมาธิการเสียงขางนอย มี
สิทธิ์สงวนความเห็นเพื่ออภิปรายในสภาผูแทนราษฎรอีกครั้งกอนที่จะลงมติ ซึ่งรายละเอียดและ
มาตราตางๆ ที่ไดแกไขปรับปรุงไดนําเขาสูการพิจารณาเรียงตามมาตรา ดังตอไปนี้

ขั้นพิจารณาเรียงตามรายมาตราในสภาผูแทนราษฎร ในการพิจารณาวาระที่ 2
การพิจารณาวาระที่ 2 ซึ่งเปนขั้นตอนที่มีการพิจารณาเรียงตามรายมาตราในสภาผูแทน

ราษฎร มีรายละเอียดที่สําคัญ ๆ ดังนี้
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การประชุมพิจารณาครั้งแรกวันที่ 17 มีนาคม 2542  เร่ิมต้ังแตเวลา 18.00 น. ถึง 
22.00 น. ประธานสภาผูแทนราษฎรไดใหนายอภิสิทธิ์    เวชชาชีวะ  ประธานกรรมาธิการวิสามัญ  
แถลงใหที่ประชุมทราบถึงผลการพิจารณาราง พ.ร.บ.การศึกษาแหงชาติของคณะกรรมาธิการฯ ซึ่ง
ในชวงนี้ผูทรงคุณวุฒิกลาววา “เวลานําเสนอความเห็น ภาวะผูนําของคนที่เปนรัฐมนตรี การทํา
การบานเปนเรื่องที่สําคัญมาก ตอนนั้นทานอภิสิทธิ์ เวชชาชีวะ เปนคนหนุมที่มีความรู ความเขาใจ
และสนใจศึกษา ตอนแรกๆ…กอนที่จะเขาสภาฯไปไดมีปญหาเยอะมาก แตพอเขาสภาฯ ทาน
อภิสิทธิ์ไดชี้แจง จนทานรัฐมนตรีศึกษาธิการไมคัดคานและไมขัดของ ทั้งที่พูดกันขางนอกยากมาก
ทานอภิสิทธิ์ชี้แจงไดทุกประเด็น อธิบายไดหมด” (รุง  แกวแดง, สัมภาษณ, 9 พย. 2547) และ
ทานผูทรงคุณวุฒิยังไดกลาวอีกดวยวา “ตองบันทึกไววา กฎหมายจะสําเร็จไดอยางดีดวยอาศัย
ความรู ความสนใจและภาวะผูนําของคนที่เปนรัฐมนตรี ซึ่งเปนสิ่งที่มีความสําคัญสูงมาก”

การเตรียมการของ สกศ. ในการประชุมวาระที่ 2 นี้ มีการทําเอกสารประกอบการชี้แจง
อยางดี แตนักการเมืองฝายรัฐบาลสวนใหญจะไดรับเอกสารในวันจันทร ทั้งๆ ที่จะประชุมวันอังคาร 
ทําใหไมคอยมีใครไดอาน   ส่ิงที่ สกศ. ใชเปนยุทธศาสตรที่ไดผลมาก คือการประชาสัมพันธ ผูทรง
คุณวุฒิกลาววา “คนที่เปนผูแทนหรือรัฐมนตรี จะไมคอยมีโอกาสไดอานเอกสารอยางละเอียด
เพราะชวงวันศุกร เสาร อาทิตย จันทร จะตองกลับไปลงพื้นที่ กวาจะนั่งเครื่องบินกลับมาประชุม
สภาฯ ก็คือคืนวันจันทร หากเราสามารถเขียนบทความ ทําเปนขาวใหหนังสือพิมพลงชวงวันจันทร 
ซึ่ง ส.ส.หลายคนเดินทางกลับ เขาจะอานหนังสือพิมพบนเครื่องบิน  เขาจะรูเร่ืองดีกวามานั่งฟง
การสรุป  เพราะวาวาระการประชุมมีมาก ในแตละครั้งจะมีวาระเรื่องเพื่อทราบเกือบสามสิบเรื่อง 
มีวาระเพื่อพิจารณาอีก 20 วาระ แลวยังมีวาระทักทวงอีก เฉลี่ยแลวประชุมครั้งหนึ่งเกือบรอยเร่ือง 
ซึ่งเกินสติปญญาของมนุษยที่จะอานและทําความเขาใจไดสมบุรณในทุกเรื่อง”(รุง แกวแดง, 
สัมภาษณ, 9 พย. 2547)

นอกเหนือจากนี้ ดร.รุงยังไดใหทัศนะวา”ภาวะผูนําที่มี academic leadership ก็เปนเรื่อง
สําคัญมากเชนเดียวกับ ความสามารถในการประสานผลประโยชน ผูที่เปนประธานตองมีเทคนิค
เยอะ เชนประชุมกันแลว หาขอยุติไมได ก็ไปนั่งกินขาวกันตามรานอาหาร ถือโอกาสชี้แจง เพราะ
บางครั้งเวลาเกิดปญหาขึ้น คนที่เปนกรรมาธิการที่เขามาแบบมีคนสนับสนุน เขาจะตัดสินใจใน
หองประชุมไมได เพราะจะเสียฟอรม จึงตองไปคุยกันในรานอาหาร มีเทคนิคเยอะ เปนเรื่องผสม
ผสาน” (รุง  แกวแดง, สัมภาษณ, 9 พย. 2547)

เทคนิคอีกอยางที่ใชคือการโหวตแบบเปนเอกฉันท  ใชในกรณีที่พรรคการเมืองหรือฝาย  
รัฐบาลจะโหวตเหมือนกันหมด ผูใหสัมภาษณกลาววา “ในราง พ.ร.บ. นี้ การ block vote มีบาง ผู
ที่อธิบายดีๆ สามารถเขาใจงาย ถาไมใชเหตุผลทางการเมือง ก็มักจะผาน เพราะในวาระที่ 2 คณะ       
กรรมาธิการฯ จะมีการเตรียมการกันมากอน มีการระบุตัวผูชี้แจง ซึ่งจะทําการบานมาอยางดี  แต
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ถาชี้แจงไมผาน คนอื่นก็จะยกมือแลวชวยพูด …อาจารย ดร..วิจิตรเปนกรรมาธิการคนสําคัญ 
เพราะบุคลิกเปนคนพูดเกง มี academic reference สูง มีการศึกษามาก เปนกรรมาธิการที่ขยัน 
และมีความสามารถทางอักษรศาสตร” (รุง  แกวแดง, สัมภาษณ, 9 พย. 2547)

สวนปญหาอุปสรรคในชวงการการพิจารณาในสภาฯ ผูทรงคุณวุฒิกลาววา “พ.ร.บ.ฯ มี
ปญหาตอนที่เขาไปในสภาใหญ มีการอภิปรายในวาระที่ 2 และ 3 มีการยกมือทักทวงวาไมตอ
เนื่อง เชนวาระสุดทายตอนที่จะลงมติผาน พ.ร.บ.ฯ ก็มีการเสนอเรื่องบุคลากร ศึกษานิเทศกเขาไป
อีก   อะไรอยางนี้  ไมได smooth 100 %  ตองมีการโหวตลับ  บางเรื่องก็ขลุกขลักนิดหนอย แม
แตเร่ืองนิยามคําศัพท” (สิริพร  บุญญานันต, สัมภาษณ, 30 กย.2546)

การประชุมในวันแรกของวาระที่ 2 ใชเวลาเกือบ 4 ชั่วโมงเต็ม สมาชิกสภาผูแทนราษฎรได
รวมกันพิจารณาและรวมอภิปรายในมาตราตาง ๆ โดยเริ่มตนจากประธานสภาฯ ใหเลขาธิการสภา
ผูแทนราษฎรเปนผูดําเนินการอานรายละเอียดของราง พ.ร.บ.การศึกษาแหงชาติที่ผานการ
พิจารณาจากคณะกรรมาธิการเรียงตามรายมาตรามาตั้งแตตน  เมื่อถึงมาตราที่มีการสงวนความ
เห็นหรือสงวนญัตติ ก็จะเปดโอกาสใหกรรมาธิการเสียงขางนอยที่ไดสงวนความเห็น และสมาชิก
สภาผูแทนราษฎรที่ไดสงวนญัตติ ไดอภิปรายสลับกับการชี้แจงของคณะกรรมาธิการ โดยมี ส.ส. 
คนอื่นรวมอภิปราย สนับสนุนเพิ่มเติม และกรรมาธิการคนอื่นๆ จะชี้แจงเพิ่มเติม หากการชี้แจง
ของกรรมาธิการไมผาน ไมสามารถทําใหสมาชิกสภาผูแทนราษฎรคลอยตามได ประธานสภาฯ จะ
ใหใชวิธีการลงมติ โดยการลงคะแนนดวยวิธีการกดปุม  ถาเห็นดวยกับที่รางฯ ที่คณะกรรมาธิการฯ 
แกไขก็ใหกดปุมลงคะแนนเห็นดวย แตถาไมเห็นดวยกับรางฯ ของกรรมาธิการฯ ใหกดปุมไมเห็น
ดวย เมื่อ ส.ส.ลงคะแนนเปนที่เรียบรอยแลว เจาหนาที่สภาฯ จะรวมคะแนน แลวประธานสภาฯ จะ
อานคะแนนใหที่ประชุมทราบ ตลอดการประชุมในวาระที่ 2 ของการพิจารณารางพระราชบัญญัติ
การศึกษาแหงชาติในสภาผูแทนราษฎร ใชวิธีการลงมติทั้งหมดรวม  5 คร้ัง ซึ่งผลการลงมติทุกครั้ง 
สมาชิกฯ สวนใหญในที่ประชุมมีมติเห็นดวยกับรางฯ ที่คณะกรรมาธิการแกไข

การดําเนินการในกระบวนการนิติบัญญัติ มีวัตถุประสงคเพือ่ทีจ่ะปรับปรุงแกไขราง พ.ร.บ.
การศกึษาแหงชาติใหเปนกฎหมายทีด่ทีีส่ดุสาํหรบัสังคมไทย ซึ่งการพิจารณาในวาระที่สองนี้ ผูทรง
คุณวุฒิกลาววา“ประชุมกันถึงดึก เพราะวาหาเวลาไมได เนื่องจากมีกฎหมายอื่นเขามารออยู การ
ประชุมวาระที่สองนี้ ประชุมราวสามครั้ง ถือวาใชเวลานอยแลวผานไดเร็ว ราบร่ืน“ (รุง  แกวแดง,
สัมภาษณ, 9 พฤศจิกายน 2547) และ “ประเด็นที่แปรญัตติ…ความจริงสําคัญทุกมาตรา…การขัด
แยงก็มีแพชนะ แตบางทีเราชี้แจงแลว เขาเขาใจ ข้ึนอยูกับการทําความเขาใจ สวนมากจะผาน”
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จากเอกสารรายงานการประชุมสภาผูแทนราษฎร วันที่ 17 24 และ 25 มีนาคม 2542  
(สํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎร, 2542) ไดบันทึกการอภิปรายรางพระราชบัญญัติการ
ศึกษาแหงชาติ  สามารถสรุปได 41 ประเดน็  ดงัตอไปนี้

1. มาตรา 3  ประเด็นคาํจาํกดัความของการศกึษาขัน้พืน้ฐาน  จากเดมิ “การศึกษาขั้น
พื้นฐาน หมายความวา การศึกษากอนระดับอุดมศึกษา”  ซึ่งนายประกอบ จิรกิติ  (จากพรรค
ประชาธิปตย กทม.) ไดขอแปรญัตติแกความเปนดังนี้    “การศึกษาข้ันพื้นฐาน  หมายความวา 
การศึกษาตั้งแตระดับกอนประถมศึกษา จนถึงมัธยมศึกษาตอนตน” ซึ่งคณะกรรมาธิการฯไมเห็น
ดวย   ผูแปรญัตติจึงขอสงวนญัตติ และไดอภิปรายในวาระที่ 2  ของสภาฯ โดยผูแปรญัตติได
อภิปรายวา มีผลการวิจัยเร่ืองการพัฒนาความพรอมของเด็กตั้งแตกอนวัยเรียน จะชวยใหเด็กมี
ความพรอมในการเรียนระดับประถมศึกษา จนจบ ม.ตน เปนการเรียน 12 ป ซึ่งสามารถเรียนตอก็
ได และสามารถเขาตลาดแรงงานก็ได และยังเปนการแบงเบาภาระผูปกครอง โดยมี สมาชิกสภาผู
แทนราษฎรหลายทานเปนผูสนับสนุน โดย กลาววา ถาคําจํากัดความคลุมเครือจะนําไปใชในการ
ปฏิบัติอยางไร จึงขอตอรองกับคณะกรรมาธิการฯ  ใหเปลี่ยนเปนกอนประถมถึงมัธยมตน

คําชี้แจงของกรรมาธิการ ฯ กรรมาธิการ (โดย ศ.ดร.วิจิตร ศรีสะอาน)ไดชี้แจงวาการ
ศึกษาขั้นพื้นฐานหมายความวาการศึกษากอนระดับอุดมศึกษา ซึ่งหมายถึงการศึกษาจะมี 2 
ระดับ คือการศึกษาข้ันพื้นฐานตามรัฐธรรมนูญที่ไดกําหนดวาตองจัดไมนอยกวา 12 ป จะครอบ
คลุมถึงระดับใด ใหเปนเรื่องของการกําหนดรายละเอียดในกฎกระทรวง แตแนวคิดก็ไมไดละทิ้ง
เด็กเล็ก  ถาประเทศไทยมีความพรอม อาจกําหนดตั้งแตปฐมวัยขึ้นไปจนถึง ม.ปลายก็ได เพราะรัฐ
ธรรมนูญเปดทางไวแลววาจะตองไมนอยกวา 12 ป และ ประธานคณะกรรมาธิการฯ ไดชี้แจงเพิ่ม
เติมวาการศึกษาขั้นพื้นฐานหมายความวา การศึกษากอนระดับอุดมศึกษา จะครอบคลุมรวมถึง
การศึกษาในระดับอนุบาล และการที่กําหนดการศึกษาไว 12 ป  เปนการเปดกวางไว ซึ่งวันขางเชื่อ
วาสามารถขยายได ถาเขียนตามนิยามที่ผูแปรญัตติเสนอจะถูกจํากัดเฉพาะ ม.ตนเทานั้น  จึงขอ
ใหยืดหยุน และกรรมาธิการฯ ไดตระหนักวาการจัดการศึกษาใหเด็กปฐมวัยเปนเรื่องสําคัญ แตควร
จัดในลักษณะการเตรียมความพรอมและหลากหลาย  ถาเอาเขามาในการศึกษาขั้นพื้นฐานเกรงวา
มีความเสี่ยงสูงที่จะเปนการยัดเยียดเนื้อหาสาระในเด็กวัยนี้ ซึ่งเปนปญหาอยางยิ่งสําหรับระบบ
การศึกษาโดยรวม แตอยางไรก็ไมไดละเลยและไมทอดทิ้ง  และมีหลายหนวยงานที่มีแผนปฏิบัติ
การในการดูแลเด็กตั้งแตแรกเกิดจนถึงวัยที่จะเขาประถม

2. คําจํากัดความของคําวามาตรฐานการศึกษา เดิม “มาตรฐานการศึกษา หมาย
ความวาขอกําหนดเกี่ยวกับคุณลักษณะ คุณภาพที่พึงประสงคทางการศึกษา เปนมาตรฐานขั้นต่ํา
ที่ตองการใหเกิดขึ้นในสถานศึกษาทุกแหงและเพื่อใชเปนหลักในการเทียบเคียงสําหรับการสงเสริม
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และกํากับดูแลการตรวจสอบ การประเมินผล และการประกันคุณภาพทางการศึกษา” ซึ่งสมาชิก
สภาผูแทนราษฎรทานหนึ่งของใจที่ใชคําวามาตรฐานขั้นต่ํา  มาตรฐานการศึกษาไมนาจะมีความ
หมายในทางลบ ควรตัดคําวาขั้นต่ําออก ซึ่งสอดคลองกับสมาชิกสภาผูแทนราษฎรอีกทาน (ส.ส.
ลําปาง) ที่กลาววามาตรฐานการศึกษาหมายความวาขอกําหนดเกี่ยวกับลักษณะ คุณภาพที่พึง
ประสงคทางการศึกษา  ใชเปนหลักในการเทียบเคียงสําหรับสงเสริมกํากับดูแล ตรวจสอบการ
ประเมินผลและการประกันคุณภาพทางการศึกษา จึงเห็นวาควรตัดคําวาขั้นต่ําออก

คําชี้แจงของกรรมาธิการฯ ประธานคณะกรรมาธิการฯ(นายอภิสิทธิ์ เวชชาชีวะ) ไดชี้
แจงวาคณะกรรมาธิการฯ ไดปรึกษากันแลวเห็นควรปรับปรุงแกไขโดยตัดคําวาขั้นต่ําออก และขอ
ปรับถอยคําเพิ่มเปนคุณภาพที่พึงประสงคและมาตรฐานทางการศึกษาที่ตองการใหเกิดขึ้นใน
สถานศึกษาทุกแหง
             จะเห็นไดวาการอภิปรายของสมาชิกผูแทนราษฎรที่มีเหตุผล คณะกรรมาธิการวิสามัญก็
ยอมรบัและแกไขปรับปรุงตามถอยคาํทีเ่สนอ

3.คําจาํกดัความของการประกนัคณุภาพภายใน เดมิ ”การประกันคุณภาพภายใน
หมายความวาการประเมินผลและการติดตามตรวจสอบคุณภาพและมาตรฐานการศึกษาของ
สถานศึกษาจากภายในโดยบุคลากรของสถานศึกษานั้นเอง หรือโดยหนวยงานตนสังกัดที่มีหนาที่
กํากับดูแลสถานศึกษานั้น” ซึ่งสมาชิกสภาผูแทนราษฎรหลายทาน ถามวาการประเมินผลที่ปรับ
เปลี่ยนเปนการประกันคุณภาพภายในและภายนอก มีความแตกตางจากคําเดิมอยางไร  และใน
พจนานุกรม คําวาการประกันแปลวารับรองวาจะรับผิดในความเสียหายที่เกิดขึ้น หรือแปลวารับ
รองวาจะมีหรือไมมีเหตุการณนั้นๆ แตคํานิยามการประกันคุณภาพภายในหมายถึงการประเมินผล
และการติดตามตรวจสอบคุณภาพและมาตรฐานการศึกษาจากภายในโดยบุคลากรของสถาน
ศึกษานั้นเองหรือโดยหนวยงานตนสังกัดที่มีหนาที่กํากับดูแลสถานศึกษา และยังกลาวอีกวาการ
เขียนกฎหมายใหคนอานแลวเขาใจ รูเร่ือง ไมสะดุด ตองเขียนตอวาประกันแลวจะไดผลอยางไร 
ตองเขียนใหครบ และ ส.ส. อีกหลายทานกลาววาควรเดิมคําวาประเมินผลภายใน ที่โรงเรียนหรือ
สถาบันการศึกษาดําเนินการเองและประเมินผลภายนอก คือบุคคลอื่นเขาไปดําเนินการเปนเฉพาะ
กิจ เปนครั้งคราว  จะชัดเจนและไมตองอธิบายมาก และเห็นวาเปนการบัญญัติศัพทมาแทนการ
ประเมินผลเทานั้น ถาเปนการประกันคุณภาพในระดับที่สูงขึ้น จะเร่ิมตนจากการคิดที่จะตองวาง
แผนปรับปรุงคุณภาพ วางแผนที่จะตองควบคุมคุณภาพทั้งหมดกอนถึงขั้นประกันคุณภาพ และไม
เชื่อวาทุกสถาบันการศึกษาจะสามารถทําการประกันคุณภาพใน ในมาตรฐานที่เทาเทียมกัน จึง
เห็นวาควรแบงออกเปน 2 สวน คือ การประเมินผลภายในที่เปนศัพทเดิมและเพิ่มสวนของการ
ประกันคุณภาพ เพื่อใชในสถาบันแตละระดับที่มีความแตกตางกัน และไมมีการกลาวถึงการ



177

ประกันคุณภาพภายในและการประกันคุณภาพภายนอกใน พ.ร.บ.นี้ ในมาตรา 5 จัตวา (3) ใชคํา
วาการประกันคุณภาพการศึกษา มาตรา 52 ใชคําวาหนวยงานภายในและหนวยงานภายนอก ไม
ไดกลาวถึงการประกันภายในและภายนอก ซึ่งไมมีแลวจะใสไวทําไม รวมทั้งถามวาในกระทรวง
ศึกษามีสํานักนโยบายและแผนการศึกษาแหงชาติหรือช่ืออ่ืน แลวเมื่อเสนอแผนงานไปแลว เวลา
ประเมินกลับตองไปอาศัยสํานักงานคุณภาพการศึกษาหรือจะใชของตนเอง ประเมิน จะเกิดความ
ซ้ําซอนหรือไม

คําชี้แจงของกรรมาธิการฯ  กรรมาธิการฯ (ดร.วิชัย ตันศิริ กมธ. กทม.)  ไดชี้แจงวาการ
ประกันคุณภาพภายในและภายนอกเปนการบัญญัติเพื่อใหครอบคลุมมากกวาการประเมินคุณ
ภาพภายในและภายนอก เพราะการประกันคุณภาพหมายถึงการประกันทั้งเรื่องคุณภาพของครู 
ประกันทั้งกระบวนการเรียนการสอน ประกันทั้งผลสัมฤทธิ์ของ นักเรียน เปนความคิดที่กวางขึ้น 
ถูกตองและตรงตามแนวการปฏิรูป แนวคิดของการประกันมาจาก Quality assurance ไมใช 
Quality insurance คําวา assurance ทําใหเกิดความมั่นใจวาเราจะมีคุณภาพ และกรรมาธิการ
อีกทานไดชี้แจงเพิ่มเติมวาหลักของการประเมินคือเร่ืองมาตรฐาน ซึ่งมีหนวยกําหนด สภาการ
ศึกษา ศาสนา และวัฒนธรรม จะเปนแหลงกลางในการกําหนดมาตรฐาน โดยทํางานสัมพันธกับ
คณะกรรมการการอุดมศึกษา คณะกรรมการการศึกษาข้ันพื้นฐาน เพื่อรวมกันกําหนดมาตรฐาน
การศึกษาทุกระดับทุกประเภท ใหเปนมาตรฐานที่พึงประสงคของประเทศ  ถาใชวิธีเดิมคือจัดเอง 
กําหนดมาตรฐานเอง ประเมินเองแลวก็บอกวาดี  คุณภาพการศึกษาก็นาเปนหวง ถาเปรียบเทียบ
กับประเทศเพื่อนบาน การศึกษาของเราถดถอย ขณะที่เขากาวหนาขึ้น  การประเมินตนเองอยาง
เดียวไมนาเปนวิธีที่ประกันคุณภาพได และคําวาประกันคุณภาพ ทางกรรมาธิการฯ ไดตรวจสอบ
กอนราง พ.ร.บ.ฯ พบวาระบบประกันจะทํา 3 อยาง ไดแกควบคุมคุณภาพมาตรฐาน ติดตาม   
ตรวจสอบและประเมิน ซึ่งทบวงฯ ไดมีการประกาศเปนทางการ เปนคํามาตรฐานที่ใชกันอยูใน
มหาวิทยาลัย ตามนิยามที่ที่คลายกันกับรางนี้  สวนกระทรวงศึกษาธิการก็มีประกาศเปนทางการ 
สถานศึกษาตาง ๆ ก็ใชคํานี้เปนที่ยอมรับเขาใจวาหมายถึงระบบและวิธีการที่จะควบคุมตรวจสอบ
และประเมิน สวนการประเมินผลในความหมายเดิมคอนขางแคบ บางทีเรียกการวัดและประเมิน
ผล สวนมากจัดสอบแลวเอาผลมาดู แตในขอเท็จจริง เร่ืองการประกันคุณภาพดูตั้งแตปจจัยนําเขา 
กระบวนการที่ใช ผลผลิต และมีเกณฑ มีดัชนีชี้วัด ที่ทําใหเชื่อมั่นไดวาการจัดการศึกษามีคุณภาพ

ดังนั้น การประกันที่ใชในแวดวงการศึกษาจะไมเหมือนกับการประกันชีวิต การประกันภัย 
แตเปนการบอกวาสิ่งที่ทําแลว จะสามารถชี้วัดไดวาคุณภาพเราอยูตรงไหน ไดตามมาตรฐานหรือ
ไม โดยประธานคณะกรรมาธิการฯ กลาวเพิ่มเติมวาในมาตรา 38 ทวิ มาตรา 39 มาตรา 41 การ
ประกันครอบคลุมถึงกระบวนการหลายกระบวนการ และการประเมินเปนสวนหนึ่งของระบบ
ประกัน การประเมิน คือการเขาไปวัดผล แตกระบวนการวัดผลจะไมส้ินสุดเพียงเทานั้น ตองมีการ
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ติดตาม มีการไปตรวจสอบ เพื่อใหมั่นใจวาสถานศึกษาจัดกระบวนการศึกษาไดมาตรฐานตามที่
กําหนดใน ราง พ.ร.บ. สวนการตั้งสํานักงานฯ และหนวยงานในกระทรวงมีความสัมพันธกันอยาง
ไรนั้น  ประธานกรรมาธิการฯ ไดชี้แจงวาการกําหนดมาตรฐานเปนหนาที่ของหนวยงานในกระทรวง 
ในรางนี้หมายถึงสภาการศึกษา ศาสนาและวัฒนธรรมเปนผูดําเนินการ แตสํานักงานที่จัดตั้งตาม
ราง พ.ร.บ. เปนหนวยงานในกํากับของรัฐ เปนผูมามาทําหนาทีประเมินเปนการเฉพาะ  เปนการ
ถวงดุลและใหเกิดความมั่นใจวาการประเมินผล ไมไดเกิดจากหนวยงานภายใน แตมีหนวยงาน
อิสระและไมอยูในระบบราชการมาทําหนาที่นี้ และมีความเชื่อมโยงกับการกําหนดมาตรฐานซึ่ง
เกิดโดยราชการเอง

4. คําจํากัดความผูสอนกับครู เดิม“ผูสอน หมายความวา ครูและคณาจารยในสถาน
ศึกษาระดับตางๆ” และ“ครู หมายความวา บุคลากรวิชาชีพซึ่งทําหนาที่หลักทางดานการสอนใน
สถานศึษาทั้งของรัฐและเอกชน” ซึ่งสมาชิกผูแทนราษฎรทานหนึ่งไดอภิปรายและใหความเหน็วา
ควรนยิามคาํวาครใูหครอบคลมุผูสอนและคณาจารย เพราะมคีวามหมายกนิใจ และคาํวาคณาจารย
หมายถึงอาจารยทั้งคณะ เขียนบัญญัติอยางนี้คงจะไมถูกตอง และอีกทานใหความเห็นวา คําวาครู
ในความหมายเดิม เปนผูสนับสนุนใหผูเรียนเกิดการเรียนรู ผูใหความรู ผูฝกหรืออบรม นาจะชัด
เจนกวาอันใหมที่หมายถึงบุคลากรวิชาชีพซึ่งทําหนาที่หลักทางดานการสอนในสถานศึกษาของรัฐ
และเอกชน

คําชี้แจงของกรรมาธิการฯ กรรมาธิการฯ โดย ศ.ดร.วิจิตร ศรีสะอาน (กมธ.) ชี้แจงวา 
คํานิยามคําวาผูสอน หมายความวาครูและคณาจารยในสถานศึกษาระดับตางๆ เพราะถากลาวคํา
วาครูจะไมคลุมถึงระดับมหาวิทยาลัย เพราะในมหาวิทยาลัยผูสอนเรียกวาคณาจารย และมี
ตําแหนงทางวิชาการคือ อาจารย ผูชวยศาสตราจารย รองศาสตราจารย  ศาสตราจารย ถาใช
อาจารยเฉยๆ  อาจหมายถึงตําแหนงทางวิชาการ ดังนั้นในมาตราใดที่อยากใหคลุมทุกระดับจะใช
คําวาผูสอน และ ประธานคณะกรรมาธิการฯ ไดเพิ่มเติมวากฎหมายอุดมศึกษา ใชคําวาคณาจารย 
เพราะคําวาอาจารยเปนชื่อตําแหนงเฉพาะทางวิชาการ ลําดับของการจัดคํานิยามไมไดแสดงวา
อะไรดอยหรืออะไรดีกวากัน ในกฎหมายไมไดมีความหมายเชนนั้น คํานิยามตางกันเพราะคําวาผู
สอนจะไปรับกับหมวดที่เกี่ยวของ เมื่อตรวจสอบกับกฎหมายที่เกี่ยวของกับการศึกษาขั้นพื้นฐาน  
ผูสอนคือครู สวนระดับอุดมศึกษา ผูสอนคือคณาจารย จึงเปนที่มาของนิยามคําวาผูสอนที่ครอบ
คลุมทั้งหมด คําวาครูมีความหมายที่โยงกับบทบัญญัติในหมวดครูและบุคลากรทางการศึกษา 
เร่ืองวิชาชีพ ขวัญและกําลังใจ ใบประกอบวิชาชีพ ซึ่งไมคลุมผูสอนประเภทอื่น สวน ดร.วิชัย ตันศิริ 
(กมธ.ปชป. กทม.) กรรมาธิการอีกทาน ไดชี้แจงเพิ่มเติมวาครูในความหมายเดิมเปนความหมาย
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ทางอุดมการณ การเขียนกฎหมายเพื่อตองการใหรูวาครูทําอะไร ใหเกิดความชัดเจนและสามารถ
นําไปปฏิบัติได

5. คําจํากัดความของบุคลากรทางการศึกษา เดิมคําวา“บุคลากรทางการศึกษา
หมายความวา ผูบริหารสถานศึกษา ผูบริหารการศึกษา  รวมทั้งผูสนับสนุนการศึกษาซึ่งเปนผูทํา
หนาที่ใหบริการ หรือปฏิบัติงานเกี่ยวเนื่องกับการจัดกระบวนการเรียนการสอน การนิเทศ และการ
บริหารการศึกษาในหนวยงานการศึกษาตางๆ” ซึ่งสมาชิกสภาผูแทนราษฎรทานหนึ่งขอตัดคําวา
การนิเทศออก แลวเพิ่มคําผูนิเทศการศึกษาแทน เนื่องจากผูนิเทศการศึกษารับผิดชอบในการนิเทศ
ประเมินผลและติดตามตรวจสอบคุณภาพและมาตรฐานการศึกษา และจะเสียหายอะไรมากไหม
ถาเพิ่มคํานิยามผูนิเทศการศึกษา  และขอตอรองวาคําจํากัดความของบุคลากรทางการศึกษา ได
แกผูบริหารสถานศึกษา ผูบริหารการศึกษา ผูนิเทศการศึกษา หรืออยางใดอยางหนึ่ง และ ส.ส.
หลายทานได เพิ่มเติมวาผูที่จะมีใบประกอบวิชาชีพ ไมไดรวมถึงผูสนับสนุน  ถาศึกษานิเทศเปนผู
สนับสนุนแสดงวาไมสามารถมีใบประกอบวิชาชีพ

คําชี้แจงของกรรมาธิการฯ ประธานคณะกรรมาธิการฯ(นายอภิสิทธิ์ เวชชาชีวะ) รูป
ประโยคของคํานิยามของบุคลากรทางการศึกษา หมายถึงผูบริหารสถานศึกษา ผูบริหารการศึกษา 
รวมทั้งผูสนับสนุนการศึกษา ซึ่งเปนผูทําหนาที่ใหบริการ หรือปฏิบัติงานเกี่ยวเนื่องกับการจัด
กระบวนการเรียนการสอน การนิเทศ และการบริหารการศึกษาในหนวยงานการศึกษาตางๆ คําวา 
”ผู” ปรากฏในฐานะผูสนับสนุนการศึกษา ผูนิเทศเปนสวนหนึ่งของผูสนับสนุนการศึกษา  ถาแยก
ออกมาตางหาก จะมีผูสนับสนุนการศึกษาประเภทอื่นๆ หรือไม  ที่จะขอใหมีการกําหนดกลุมของ
เขา การบัญญัติคําวาผูนิเทศการศึกษาคงไมใชคําวามีความเสียหาย แตจะเกิดปญหาตามมาใน
กลุมบุคคลซึ่งอยูในกระบวนการของการสนับสนุนการศึกษาเชนครูแนะแนว ตองบัญญัติหรือไม  
สวนใบประกอบวิชาชีพนั้น ในกระบวนการนิเทศ มีการสรางระบบคุณภาพขึ้นมาใหม ในเร่ืองของ
การประกันคุณภาพภายในและภายนอก โครงสรางความเชื่อมโยงวิธีการทํางานตรงนี้ ยังเปน
ประเด็นที่ตองดําเนินการตอไป กรรมาธิการฯ พยายามไมเขียนอะไรที่ทําใหเกิดความแข็งตัวและไม
สามารถไปปรับได และโดยหลักแลวผูนิเทศจะตองมีใบประกอบวิชาชีพของความเปนครูมากอน
แลว

6. คําจํากัดความของกระทรวง เดิม “กระทรวง หมายความวา กระทรวงการศึกษา 
ศาสนา และวัฒนธรรม” ซึ่งสมาชิกสภาผูแทนราษฎรทานหนึ่งกลาววารางฯนี้มีการแกทุกมาตรา 
นาจะไมใชรางของรัฐบาลแตเปนรางของคณะกรรมาธิการวิสามัญ และถามวาการใชชื่อกระทรวง
การศึกษา ศาสนาและวัฒนธรรม ใชหลักเกณฑอะไรในการตั้งชื่อ ทําไมไมใชกระทรวงการศึกษา
แหงชาติ  ทบวงฯ กระทรวงสาธารณสุข กระทรวงแรงงาน มีความเห็นวาอยางไร มีความเห็นตรง
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กันหรือไม ไดเชิญทุกหนวยงานมาพิจารณาหรือไม  ชื่อยาวเกินไปหรือไม แลวเขาวุฒิสภาจะมีการ
แกไขอีกไหม เพราะมีวุฒิฯ บางคนอยูที่นี่ อีกทั้งในรางฯ นี้ ไมมีหมวดไหนเกี่ยวกับศาสนาและ  
วัฒนธรรม และในหลักการเขียนวาใหมีกฎหมายเกี่ยวกับการศึกษาแหงชาติ แตนี่เปนกลายเปน
ราง พ.ร.บ.จัดตั้งกระทรวงการศึกษา ศาสนา และวัฒนธรรม กรรมาธิการฯ ทําเกินขอบเขตอํานาจ
หนาที่  ผิดหลักการตามกฎหมายหรือไม และสมาชิกสภาผูแทนราษฎรอีกทานไดอภิปรายเพิ่มเติม
วาทําไมไมชื่อวากระทรวงการศึกษาแหงชาติ และไมรูวากระทรวงในความหมายใหมจะครอบคลุม
ศิลปะ การกีฬาหรือไม

คําชี้แจงของกรรมาธิการฯ กรรมาธิการฯ (ดร.วิชัย ตันศิริ) ไดชี้แจงวาในชวงรับหลักการ
มีรางฯ 4 ฉบับ กรรมาธิการฯ ไดนําหลักการของทุกๆ พรรคมาดูดวยกัน กลั่นกรองเอาสิ่งที่ดีงามมา
ไวดวยกัน เขียนใหเกิดความสอดคลองกัน และ ศ.ดร.วิจิตร ศรีสะอาน (กมธ.) ชี้แจงเพิ่มเติมวาการ
กําหนดหนวยงานรับผิดชอบระดับชาติตามแนวการปฏิรูปการศึกษา มาจากการระดมพลังจากทุก
ฝายเขามารวมจัดการศึกษา มุงที่จะสรางเอกภาพทางนโยบาย เชิงมาตรฐาน เชิงการสนับสนุน
ทรัพยากร และลดการซ้ําซอน และไดมีการทําประชาพิจารณ ผลคือถึงเวลาแลวที่ใหมีหนวยงาน
บริหารการศึกษาระดับชาติเพียงกระทรวงเดียว ซึ่งไดหารือกับทบวงฯ สกศ. และกระทรวง      
ศึกษาธิการ เห็นพองกันในหลักการวาถาสามารถมีกระทรวงเดียวทําหนาที่กํากับดูแลดานนโยบาย 
ดานแผน ดานมาตรฐานการศึกษา ก็จะมีเอกภาพตามที่พึงประสงค สวนชื่อกระทรวงการศึกษา 
ศาสนาและ  วัฒนธรรม  ไดมีการวิเคราะหขอบเขตภารกิจและงานสําคัญของกระทรวงจากสภาพ
ปจจุบัน สวนของการศึกษามีทั้งสวนที่เกี่ยวกับศาสนา และศิลปะ วัฒนธรรม และไดศึกษาวาเทียบ
เคียงวาหนวยงานองคการโลกที่เปนองคการทางดานการศึกษาก็เรียกวา องคการศึกษา วิทยา
ศาสตรและวัฒนธรรมแหงสหประชาชาติ และในขอเท็จจริงการศึกษา การศาสนา วัฒนธรรม มี
ความเชื่อมโยงเกื้อกูลกัน ชื่อจึงครอบคลุมกลุมงานสําคัญ และประเทศไทยไมมีกระทรวงไหนที่มี
คําวาแหงชาติ คําวาแหงชาติปกติจะใชกับหนวยงานระดับกรม จึงเห็นวาไมเหมาะสม และเนื่อง
จากกระทรวงก็เปนระดับชาติอยูแลว สวนการที่ไมมีหมวดของการศาสนาและวัฒนธรรมเปนการ
เฉพาะ เพราะรางฯ นี้ เปนราง พ.ร.บ.การศึกษาแหงชาติ  เร่ืองของศาสนา เร่ืองของวัฒนธรรม จะมี  
พ.ร.บ.ที่เกี่ยวของอีกหลายฉบับ จึงเลือกเฉพาะสวนที่เชื่อมโยงเขาสูกระทรวงใหมในหมวด 5 ซึ่ง
เปนเรื่องแนวการจัดการศึกษา เมื่อ  พ.ร.บ.ฯ ออกบังคับใช  กระทรวงใหมตองไปปรับปรุง พ.ร.บ. ที่
วาดวยการศาสนา ศิลป วัฒนธรรมอีกมาก สวนศิลปและการกีฬาไมอยูในชื่อกระทรวง เพราะไมมี
จุดมุงหมายที่จะเอาการกีฬาแหงประเทศไทยเขามา กีฬาในกระทรวงเดิมและกระทรวงใหม มีเร่ือง
ของพลศึกษา ที่สอดแทรกในหลักสูตรทุกระดับ เราใชพลศึกษาเปนการพัฒนาความเจริญเติบโต
ของเด็ก แตในแงการกีฬาที่เปนเรื่องการแขงขันหรือการสงเสริมจะตางกัน ถามีคําวาการกีฬาจะสับ
สนทันที สวนศิลปะมีอยู 2 สวน  คือ1) ศิลปะเปนสวนของการศึกษาตั้งแตเด็กถึงมหาวิทยาลัย 2) 



181

กรรมาธิการฯ เห็นวาศิลปะนาจะเปนสวนหนึ่งของวัฒนธรรม ศาสนา และศิลปวัฒนธรรม นาจะ
รวมกันภายใตคําวาวัฒนธรรม เหมือนองคการโลก คือองคการศึกษาวิทยาศาสตรและวัฒนธรรม 
และในรัฐธรรมนูญฯ ไดมีการระบุเร่ืองศาสนาไว และใหความสําคัญฯ ซึ่งกรรมาธิการฯ เห็นวาการ
ใสคําวาศาสนานาจะทําใหครอบคลุมชัดเจนมากขึ้น

สุดทาย ประธานคณะกรรมาธิการฯไดเพิ่มเติมในเรื่องผิดเทคนิคหรือหลักการหรือไม โดย
กลาววาราง พ.ร.บ.ฯ ที่สภารับหลักการแลวสงไปใหกรรมาธิการฯ มี 5 ฉบับ ในหลักการของรางฯ 
แตละฉบับเขียนไววา เพื่อใหมีกฎหมายการศึกษาแหงชาติ และมีรางฯ หลายฉบับที่กําหนดใหมี
กระทรวงใหมขึ้นมา รางฯ นี้จึงไมไดเปนกฎหมายเพื่อจัดตั้งหรือปรับปรุงกระทรวง ทบวง กรม แต
เปนการจัดทํากฎหมายแมบททางการศึกษาที่มีเอกภาพในการบริหาร ยึดหลักการกระจายอํานาจ
และมีความหลากหลายตองในทางปฏิบัติมีความชัดเจน

ขอขัดแยงในประเด็นนี้ตองอาศัยการลงมติ ผลการรวมคะแนนมีผูเห็นดวยกับคณะ   
กรรมาธิการฯ 165 เสียง ไมเห็นดวยกับคณะกรรมาธิการฯ  34 เสียง และไมลงคะแนน 2 เสียง

7. มาตรา 5 “การศึกษามีความสําคัญสูงสุดและมีบทบาทตอการพัฒนาที่ยั่งยืนของ
ประเทศ ฉะนั้นตองจัดการศึกษาเพื่อพัฒนาคนไทยใหเปนมนุษยที่สมบูรณทั้งรางกาย จิตใจ สติ
ปญญา ความรูและคุณธรรม มีจริยธรรมและวัฒนธรรมในการดํารงชีวิต สามารถอยูรวมกับผูอ่ืนได
อยางมีความสุข” ซึ่งสมาชิกสภาผูแทนราษฎรหลายทานเห็นวา ไมควรเอาศัพททางการศึกษามา
ลงในกฎหมายที่บังคับใชกับคนทั่วไป และอยากทราบเหตุผลที่เปลี่ยนแปลง เพราะคิดวารางเดิมดี
อยูแลว และไดขอแกขอความเปนการจัดการศึกษาตองเปนไปเพื่อพัฒนาคนไทยใหเปนมนุษยที่
สมบูรณทั้งรางกาย จิตใจ สติปญญา และ สมาชิกสภาผูแทนราษฎรบางทานเห็นวาการใชคําวา
ฉะนั้น (There for) ในรางฯ ไมใชภาษาทางกฎหมาย ควรจะตัดออก และถามวามาตรา 5 (4) เกา
หายไปไหน สวนอีกทานถามวาการเขียนกฎหมายการศึกษาเปนไปตามการเขียนกฎหมายปกติ
หรือไม ถาเขียนตามปกติ ตองเขียนวารัฐหรือใครก็ตามตองจัดการศึกษาเพื่อ …ไมใชเขียนวาการ
ศึกษามีความสําคัญสูงสุด และมีบทบาทตอการพัฒนาที่ยั่งยืนของประเทศ ดังนั้นจะตองทํา….
ปกติการเขียนกฎหมายตองเขียนใหขอความในแตละบรรทัด แตละถอยคําไปบังคับคนในสังคมใน
ประเทศใหตองปฏิบัติตามนั้น การเขียนกฎหมาย ตองเอาเหตุผลไปไวตอนตน ซึ่งอาจจะใชขอ
ความที่เสนอหรือจะเพิ่มประธานของประโยคก็ใสเขาไปได และอีกทานกลาววาการเขียนคําวา
ศึกษามีความสําคัญสูงสุด ในแงกฎหมายผิดหลักการหรือไม ถารัฐบาลจัดงบประมาณนอยกวา
กระทรวงอื่น และคําวา..อยูกับผูอ่ืนไดอยางมีความสุข ถาเด็กทะเลาะกัน จะฟองโรงเรียนไดไหม
ควรนําไปเขียนในอารัมภบทของรางฯ จะดีกวานํามาเขียนเปนมาตรานี้  และถามวาความมุงหมาย
และหลักการตรงนี้มีความหมายเชนเดียวกันกับของหลักการของการเสนอรางใชหรือไม
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คําชี้แจงของกรรมาธิการฯ ประธานคณะกรรมาธิการฯ กลาววาคณะกรรมาธิการฯ
ไดพิจารณาแลว เห็นวากฎหมายฉบับนี้เปนกฎหมายแมบท สมควรที่จะไดมีการแสดงเจตนารมณ
ถึงความมุงหมายโดยรวม สวนถอยคําในรางเดิมไปปรากฎใน มาตรา 5 ทวิ และมาตรา 5 ตรี  โดย
ขอเท็จจริงเบื้องตนเปนการนําเอาแผนการศึกษาแหงชาติมาเปลี่ยนสถานะเปนกฎหมาย จึงทําใหมี
ความคิดที่แตกตางออกไป วาสมควรจะไดมีการกําหนดหรือประกาศเจตนารมณถึงความมุงหมาย
เอาไว  และถอยคําในรายละเอียด เชน คําวา ฉะนั้น ไดสอบถามผูแทนคณะกรรมการกฤษฎีกา ได
ยืนยันวามีการใชถอยคําลักษณะนี้อยู แตเหตุผลที่อภิปรายในสภาก็นารับฟง  จึงขอปรับมาตรา 5 
โดยตัดบรรทัดแรกออก  แกเปนการจัดการศึกษาตองเปนไปเพื่อพัฒนาคนไทย และตอดวยขอ
ความเดิมตอเนื่องไป  และดร.วิชัย ตันศิริ (กมธ.) ไดเพิ่มเติมวาหมวด 1 ไดเพิ่มความมุงหมายและ
หลักการ เพราะอยากใหเห็นภาพรวมทั้งหมดของราง พ.ร.บ. จึงเอาความมุงหมายขึ้นมากอน  เพื่อ
ตองการเนนใหเห็นถึงความสําคัญของการศึกษา ที่ทําใหเกิดการพัฒนาที่ยั่งยืน หลักสําคัญของ
ประโยคที่สําคัญที่สุดคือ ตองจัดการศึกษาเพื่อพัฒนาคนไทยใหเปนมนุษยที่สมบูรณ  เปนภาษา
ไทยและไมใชภาษาของนักการศึกษา

หมายเหตุ ในประเด็นที่มีผูกลาววาราง พ.ร.บ.การศึกษาแหงชาติฉบับนี้ คลายกับ
แผนการศึกษาแหงชาติ ผูทรงคุณวุฒิกลาววา “กฎหมายมีสองแบบ สายฝรั่งเศส เปนกฎหมายที่
หาม แตกฎหมายสายอเมริกา สายญี่ปุน การใหแนวนโยบายสามารถปรับเปนกฎหมายได ตอน
หลังทานบวรศักดิ์ก็ยอมรับวานี่คือกฎหมายในรูปแบบใหม การที่เราศึกษากฎหมายตางประเทศ
หลาย ๆ ฉบับ เราไดเรียนรู ไดประโยชนคอนขางมากเปนการฉีกแนวของกฎหมายไทย ซึ่งเดิมอยู
ในวงของกฎหมายอาญา กฎหมายแพง และกฎหมายในเชิง policy ไมคอยมี แตกฎหมายการ
ศึกษาเปนกฎหมายเชิงนโยบาย และเปน policy ที่แปลกใหม คือหลายเรื่องบังคับ หรือบอกใหรัฐ
ทําตรงนั้น ทําตรงนี้ มีการระบุเวลาที่ชัดเจน” (รุง  แกวแดง, สัมภาษณ, 9 พย. 2547) และใน
ประเทศไทยยังไมเคยมีการจัดทํากฎหมายในลักษณะนี้มากอนอยางที่เรียกกันวา “กฎหมายแม
บท” ที่มีลักษณะของแผนการศึกษา ทําใหมีเสียงทวงติงกันมากวาถาเขียนกฎหมายแลวบังคับไม
ได ลงโทษไมได จึงขัดตอความรูสึกของนักกฎหมายบางทาน  ซึ่งในชวงการพิจารณาของ           
กรรมาธิการฯ ประเด็นความมุงหมายและหลักการ ก็มีการอภิปรายกันอยางกวางขวางเชนเดียวกัน 
ผูทรงคุณวุฒิกลาววา “พ.ร.บ.นี่ตองมีอะไรแตกตางจากกฎหมาย.อ่ืน เพราะเปนทํากฏหมายแมบท 
จะตองมีหลักการทั่วไป ใหเห็นภาพรวมเสียกอน เปนการสรุปหลักการทั่วไป จนสุดทายทุกคนเห็น
ดวย จึงใหมีหมวดทั่วไป มี 3-4 มาตรา ซึ่งนักกฎหมายไมยอม แตผมวานี่เปนกฎหมายการศึกษา
แหงชาติ” (วิชัย  ตันศิริ, สัมภาษณ, 1 ตค. 2547)
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8. มาตรา 5 ทวิ  “ในกระบวนการเรียนรูตองมุงปลูกฝงจิตสํานึกที่ถูกตองเกี่ยวกับการ
เมืองการปกครองในระบอบประชาธิปไตยอันมีพระมหากษัตริยทรงเปนประมุข รูจักรักษาและสง
เสริมสิทธิ เสรีภาพ ความเสมอภาคและศักดิ์ศรีความเปนมนุษย มีความภาคภูมิใจในความเปน
ไทย รวมทั้งสงเสริมศาสนา ศิลป วัฒนธรรมไทย การกีฬา ภูมิปญญาทองถิ่น ภูมิปญญาไทย และ
ความรูอันเปนสากล ตลอดจนอนุรักษทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดลอม รูจักพึ่งตนเอง ใฝรูและ
เรียนรูดวยตนเอง” ซึ่งสมาชิกสภาผูแทนราษฎรหลายทานไดอภิปรายวาตอนทายของมาตรานี้ ..
ความรูอันเปนสากล ตลอดจนอนุรักษทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดลอม รูจักพึ่งตนเอง ใฝรู และ
เรียนรูดวยตนเอง นาจะเพิ่มเรียนรูดวยการเรียนรูรวมกับผูอ่ืนดวย และ ของใจคําวากระบวนการ
เรียนรูที่ตองมุงปลูกฝงจิตสํานึก  ควรจะตองมีคํานิยาม และขอเติมคําวารูจักชวยเหลือซ่ึงกันและ
กันกอนคําวาใฝรูในตอนทายของมาตรา  และอีกทานไดขอเพิ่มคําวาใฝรูและคิดเปนทําเปน 
สามารถเรียนรูกับผูอ่ืน รวมทั้งถามวามาตรา 5 และมาตรา 5 ทวิ แตกตางกันอยางไร  ถา มาตรา 5 
ทวิ เปน learning process ทั้งในระบบและนอกระบบ การเรียนรูรวมกับผูอ่ืนก็เปนสิ่งสําคัญ

คําชี้แจงของกรรมาธิการฯ ดร.วิชัย ตันศิริ (กมธ.) ชี้แจงวาการเรียนรูดวยตนเองเปนการ
จบประโยคดวยความหมายวาเมื่อใหการศึกษาแกนักเรียนแลว นักเรียนจะสามารถพึ่งตนเองได ไม
ตองกลับไปพึ่งอาจารย เปนความคิดที่อยากใหเปนอิสระ ปลดปลอยจากความเขลาของตนเอง 
และคําวาเรียนรูรวมกันกับผูอ่ืนไดเขียนในมาตรา 5 ที่เปนกรอบแลว ในมาตรา 5 ทวิเปนพฤติกรรม
รายละเอียดลงมาของกระบวนการเรียนรู สอดคลองกับการพัฒนาเกี่ยวกับจิตสํานึกที่จะใหสอด
คลองกับการเมือง การปกครองในระบอบประชาธิปไตย หมายความวาตองทํางานกับผูอ่ืนได จบ
ประโยคดวยการรูจักพึ่งตนเอง ใหคนไทยเปนอิสระ พึ่งตนเองได ใฝรูและเรียนรูตลอดชีวิตสอด
คลองกับเปาหมายของการปฏิรูปการศึกษาคือการเรียนรูตลอดชีวิต และ ศ.ดร.วิจิตร ศรีสะอาน 
(กมธ.) ไดเพิ่มเติมคําวาเรียนรูดวยตนเอง ไมไดหมายความวาเรียนรูกับผูอ่ืนไมได แตจะเนนวาคน
แตละคนเมื่อไดเรียนรู  จะเรียนรูดวยตนเองถึงจะเรียนรวมกับคนอ่ืน ถาเขียนวาเรียนรูดวยตนเอง
และเรียนรูรวมกับผูอ่ืน รูจักพึ่งตนเองก็ตองเขียนวารูจักพึ่งคนอื่น กรรมาธิการฯ ไมไดหมายความ
วาเขียนอยางนี้แลวจะเรียนรวมกับคนอ่ืนไมได  เพียงแตอยากเนนวาคนไทยขาดการเรียนรูดวยตน
เอง ตองการใหใฝรูเพื่อใหเปนการศึกษาตลอดชีวิต และมาตรานี้เปนสวนของความมุงหมายและ
หลักการ สวนที่อภิปรายจะอยูในแนวการจัดการศึกษา โดยเฉพาะในมาตรา 20

9. มาตรา 5 ตรี การจัดระบบ โครงสรางและกระบวนการจัดการศึกษาไทยใหยึดหลัก
ดังนี้ (1) เปนการศึกษาตลอดชีวิตสําหรับประชาชนโดยทั่วไป (2) ใหสังคมมีสวนรวมในการจัดการ
ศึกษา (3) การพัฒนาสาระและกระบวนการเรียนรูใหเปนไปอยางสม่ําเสมอและตอเนื่อง ซึ่ง 
สมาชิกสภาผูแทนราษฎรกลาววาสิ่งที่กรรมาธิการฯ เพิ่มข้ึนใน (1) วาตลอดชีวิต มีเหตุผลอะไร 
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เพราะของเดิมดีอยูแลว และ (3) กรรมาธิการฯ เพิ่มการพัฒนาสาระและกระบวนการเรียนรูใหเปน
ไปอยางสม่ําเสมอและตอเนื่อง การเพิ่มคําวาสาระ เพิ่มมาเพราะอะไร  และวาที่พันตรี สรชาติ 
สุวรรณพรหม (ควม.หนองบัวลําภู) ถามเพิ่มใน (3) ตองสม่ําเสมอและตอเนื่องเทานั้นหรือ เพราะ
กระบวนการเรียนรูบางครั้งจะเปนแบบกาวกระโดด หรือเรียนลัดเหมือนการปรับโครงสราง   รีเอ็นจิ
เนียร่ิง ซึ่งไมไดตอเนื่องและไมสม่ําเสมอ  สวนอีกทาน ถามวา (1) เปนการวางหลักและในทาง
ปฏิบัติจะมีหนวยงานไหนมาจัดการศึกษา ถาเปนการศึกษาตลอดชีวิตแลว นักเรียนจะใชหลักอะไร
และอยูในมาตราไหน

คําชี้แจงของกรรมาธิการฯ ศ.ดร.วิจิตร ศรีสะอาน (กมธ.) ชี้แจงวาใน (1) การศึกษา
ตลอดชีวิต เปนหลักการจัดการศึกษาทั่วโลก ซึ่งปจจุบันโลกเปลี่ยนแปลงเร็ว ถาไมใฝรูหรือเพิ่มพูน
ความรูจะไมทันโลก การเขียนเชนนี้เพื่อเปนการวางหลัก เมื่อถึงการจัดระบบและแนวการจัดการ
ศึกษาตองดูวาจะจัดอยางไรจึงเปนการศึกษาตลอดชีวิตสําหรับประชาชนทั่วไปดวย ไมจํากัด
เฉพาะผูเรียน  และเมื่อกลาวถึงระบบการศึกษาจะมี 3 ระบบคือในระบบ นอกระบบ และตาม
อัธยาศัย โดยสาระและกระบวนการเรียนรู หมายถึงสาระความรูที่บรรจุในหลักสูตร ไมเพียงพัฒนา
กระบวนการเรียนรู แตตองพัฒนาสาระใหทันสมัยทันตอการเปลี่ยนแปลงดวย สวนคําวาสม่ําเสมอ
เปนคําย้ํา ใชคูกับคําวาตอเนื่อง ไมไดเปนคําฟุมเฟอย และนายอภิสิทธิ์  เวชชาชีวะ(ประธานคณะ
กรรมาธิการฯ) ไดกลาววาคณะกรรมาธิการฯ ไดพิจารณาแลวและไมขัดของที่จะตัดคําวา
สม่ําเสมอออก และการศึกษาในระบบ ถือเปนสวนหนึ่งของการศึกษาตลอดชีวิตตามที่นิยามไวใน
มาตรา 3

10. มาตรา 6 การศึกษาไทยมีหลักสามประการ คือ (1) เปนการศึกษาสําหรับคนทั้งมวล
ตลอดชีวิต (2) ใหสังคมทั้งมวลมีสวนรวมในการจัดการศึกษา (3) ใหมีการพัฒนากระบวนการเรียน
รูอยางสม่ําเสมอแตตอเนื่อง ใหมีการจัดระบบ โครงสราง และกระบวนการจัดการศึกษาใหเปนไป
ตามหลักทั้งสามประการตามวรรคหนึ่ง คณะกรรมาธิการตัดออก ซึ่งสมาชิกสภาผูแทนราษฎร
ทานหนึ่งถามวามาตรา 6 ทําไมตองตัดออกหรือนําไปฝากไวที่ไหน ถานับตามศักดิ์ มาตรา 6 จะ
สําคัญกวาทวิ ตรี ตามกฎหมาย มาตรา 6 ผูเรียนเปนหลักในกระบวนการจัดการศึกษา นาจะถูก
ตองและ อีกทานกลาววานาจะคงผูเรียนเปนหลักในกระบวนการจัดการศึกษา และอีกทานยัง
กลาววาปญหาเกิดจากการเติมคําวาความมุงหมายและหลักการเขาไปในหมวด 1 บททั่วไป ซึ่ง
เดิมมาตรา 5 มาตรา 6  มีความสําคัญ และฐานะสูงกวาเพราะอยูในบททั่วไป (เดิม) ยายไปมาตรา
20 เปนการลดฐานะ และมีการเปลี่ยนสาระสําคัญ คณะกรรมาธิการฯ ไดพิจารณารอบคอบแลว
หรือไม และในมาตรา 6 เจตนาใหสถานศึกษามีการจัดการศึกษา 3 แบบ แตในมาตรา 20 ไมไดใช
คําวาสถาน ไมไดบังคับสถานศึกษา  ขอเหตุผลในการยายที่และเปลี่ยนสาระดวย
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คําชี้แจงของกรรมาธิการฯ นายอภิสิทธิ์  เวชชาชีวะ(ประธานคณะกรรมาธิการฯ) กลาว
วาไดยายมาตรานี้ไปไวในที่เหมาะสมตามคํานิยามและแนวการจัดการศึกษา เพื่อใหสอดคลองกับ
ชื่อหมวด และ ศ.ดร.วิจิตร ศรีสะอาน (กมธ.) ไดชี้แจงวาการเปลี่ยนชื่อจากหมวดเดิมคือบททั่วไป 
เปนความมุงหมายและหลักการ สาระก็คือความมุงหมาย การยายมาตรา เพื่อความเหมาะสม ถา
เอามาตรา 6 ไวตรงนี้ จะหมายถึงการศึกษาที่จัดในสถานศึกษาเทานั้น แตขอเท็จจริงแลวผูจัดการ
ศึกษามีตั้งแตครอบครัว องคกร สถาบันศาสนา โรงเรียน สถานศึกษา นี้เปนเหตุผลที่กระจายสาระ
ของมาตรา 6 สวนมาตรา 10 การจัดการศึกษา 3 แบบ ไมไดบอกวาใหจัดในสถานศึกษา  สถาน
ศึกษาอาจจัดการศึกษาในรูปแบบใดรูปแบบหนึ่งหรือ 3 รูปแบบก็ได แตในขอเท็จจริงการศึกษา
ตามอัธยาศัยไมไดจัดในสถานศึกษา สวนใหญจัดในหนวยงานอื่น เชน ส่ือมวลชนหรือพิพิธภัณฑ
ตางๆ

เวลา 22.00 น. ประธานรฐัสภาไดปดการประชมุ เพือ่ใหสมาชกิสภาผูแทนราษฎรไดมเีวลา
ศกึษารายละเอยีดอยางรอบคอบ  เพือ่ชวยกนัปรับปรุงราง  พ.ร.บ.การศกึษาแหงชาตใิหเกดิประโยชน
ตอการศกึษามากทีสุ่ด  โดยจะพจิารณากนัตอในวนัที ่ 24  มนีาคม  2542

การประชุมพิจารณาครั้งที่สอง วันที่ 24 มีนาคม 2542 เร่ิมพิจารณาเวลา 14.15 และ
ส้ินสุดการประชุมเวลา 22.20 น. ประธานใหสภาฯ พิจารณามาตรา 7 ตอจากการประชุมครั้งที่แลว 
โดยมีสาระสําคัญในการพิจารณามาตราตางๆ สรุปไดดังตอไปนี้

1. มาตรา 7  “การจัดการศึกษา ตองจัดใหบุคคลมีสิทธิและโอกาสเสมอกันในการรับการ
ศึกษาขั้นพื้นฐานไมนอยกวาสิบสองป  ที่รัฐตองจัดใหอยางทั่วถึงและมีคุณภาพ โดยไมเก็บคาใช
จาย

การจัดการศึกษาสําหรับบุคคล ซึ่งมีความบกพรองทางรางกาย จิตใจ สติปญญา อารมณ 
สังคม การสื่อสารและการเรียนรู หรือมีรางกายพิการ หรือทุพพลภาพหรือบุคคลซึ่งไมสามารถพึ่ง
ตนเองได หรือไมมีผูดูแลหรือดอยโอกาส ตองจัดใหบุคคลดังกลาวมีสิทธิและโอกาสไดรับการ
ศึกษาขั้นพื้นฐานเปนพิเศษ

การศึกษาอบรมสําหรับคนพิการในวรรคสอง ใหจัดตั้งแตแรกเกิดหรือพบความพิการโดย
ไมเสียคาใชจายและใหบุคคลดังกลาวมีสิทธิไดรับส่ิงอํานวยความสะดวก ส่ือ บริการและความชวย
เหลืออ่ืนใดทางการศึกษา ตามหลักเกณฑและวิธีการที่กําหนดในกฎกระทรวง

การจัดการศึกษาสําหรับบุคคลซึ่งมีความสามารถพิเศษ ตองจัดตามรูปแบบที่เหมาะสม
โดยคํานึงถึงความสามารถของบุคคลนั้น”

ซึ่งนายกฤษฎาง แถวโสภา และดร.ลลิตา ฤกษสําราญ (กรรมาธิการ) ขอสงวนความเห็น 
โดยใหเพิ่มความเปนวรรค 3 ดังนี้ ใหจัดตั้งแตแรกเกิดหรือพบความพิการเปนใหจัดตั้งแตเร่ิมแรก
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ที่ปรากฏ หรือพบความพิการ สวนนางสุดารัตน เกยุราพันธ ขอแปรญัตติ แตคณะกรรมาธิการฯ ชี้
แจงแลว ผูแปรญัตติพอใจ

ในมาตรานี้ สมาชิสภาผูแทนราษฎรทานหนึ่งสงสัยคําวา”เปนพิเศษ”หมายถึงรัฐตองจัดให
บุคคลดังกลาวมีสิทธิและโอกาสไดรับการศึกษาขั้นพื้นฐานเปนพิเศษ หมายรวมถึงการจัดบาน ที่
พักอาศัย อาหารหรือไม  และ ไดขอบคุณ กรรมาธิการฯ ที่ไดเพิ่มคําวาโอกาสในวรรคสอง ซึ่งหมาย
ถึงมีการบังคับในการปฏิบัติที่จะตองออกกฎกระทรวงในอนาคต สวนกรรมาธิการเสียงขางนอย
กลาววาการจัดการศึกษาสําหรับคนพิการตั้งแตแรกเกิด  ที่กรรมาธิการฯ เคยใหคําอธิบายวาเปน
การใหกับพอแมของเด็ก ในการที่จะใหการอบรมเลี้ยงดูเด็กพิการใหเติบใหญในสังคมเหมือนคน
ปกติ  ถาจะใหไมตองตีความมาก นาจะเขียนตามที่ไดสงวนความเห็นไว และกรรมาธิการเสียงขาง
นอยอีกทานขอคําอธิบายคําวา “แรกเกิด” และ สมาชิกสภาผูแทนราษฎรอีกทานไดขอเปลี่ยนคําวา 
“ตั้งแต” เปน “ใหจัดโดยเร็วเมื่อพบความพิการ”

คําชี้แจงของกรรมาธิการฯ  ดร.สืบแสง พรหมบุญ (กมธ. กทม.) กลาววาคําวาไมมีผูดู
แล รวมถึงผูที่ถูกทอดทิ้ง เชนผูที่บิดา มารดาไดเสียชีวิตไปจากโรคเอดส เปนตน และ ศ.ดร.วิจิตร 
ศรีสอาน (กมธ.) ไดชี้แจงเพิ่มวา เร่ืองโอกาสในการศึกษา มาจากมาตรา 43 ของรัฐธรรมนูญ ที่
ตองการใหผูจัดการศึกษาตระหนักวาเมื่อเปนสิทธิแลว ทําอยางไรจะทําใหไดรับสิทธิเต็มที่ และ คํา
วาโอกาสเปนคําเสริมเพื่อจะใหการรับสิทธิสมบูรณข้ึน และไดชี้แจงวาไดตัดคําวา”หลักเกณฑวิธี
การกําหนดโดยกฎกระทรวง  เพราะขัดกับรัฐธรรมนูญฯ จะมีเงื่อนไขมากําหนดไมได สวนเรื่องการ
อุดหนุน การจะชวยเหลือ ไดยกรายละเอียดไปไวในมาตรา 46 ในหมวดทรัพยากรเพื่อการศึกษา 
เปนเรื่องรัฐจะอุดหนุนอยางไร  เพื่อใหคนไดรับสิทธิอยางกวางขวาง เพื่อใหเกิดความเสมอภาคใน
โอกาส สวนวรรคสามเขียนวา ตองกําหนดในกฎกระทรวง เพราะไมใชมีเร่ืองคาใชจายอยางเดียว 
ยังมีเร่ืองความสะดวก เร่ืองสื่อ เร่ืองอื่นๆ ที่ตองชวยเหลือ ตรงนี้จําเปนตองมีกฎเกณฑ เพื่อใหไดรับ
อยางเสมอหนา ถูกตองเหมาะสม และ อีกทานไดเพิ่มเติมคําวาแรกเกิดจะสัมพันธกับหลักการมี
สิทธิของบุคคลที่ไดมีการกําหนดไวในประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย มาตรา 15 บุคคลจะมี
สิทธิตั้งแตแรกเกิด โดยใชคําวาสภาพบุคคลยอมเร่ิมแตเมื่อคลอดแลวอยูรอดเปนทารก สวนอีก
ทานระบุวาการจัดตั้งแตแรกเกิดจะใหความชัดเจนหนักแนน ในความรับผิดชอบที่ภาครัฐจะมีตอ
การจัดกระบวนการศึกษา เปนประโยชนตอผูพิการมากที่สุด สวนรายละเอียดอื่นๆ จะอยูในกฎ
กระทรวง

สุดทายมาตรานี้ใชวิธีการลงมติ  ผลปรากฎวาสมาชิกสภาผูแทนราษฎรเห็นดวยตาม    
กรรมาธิการฯ เสียงขางมาก 145 เสียง ไมเห็นดวย 22  เสียง

หมายเหตุ การติดตามผลการดําเนินการ พบวาไดมีการออกกฎกระทรวง กําหนดหลัก
เกณฑ และวิธีการใหคนพิการมีสิทธิไดรับส่ิงอํานวยความสะดวก ส่ือ บริการ และความชวยเหลือ
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อ่ืนใดทางการศึกษา พ.ศ. 2545 โดยประกาศใชในวันที่ 2 กันยายน 2545 (สํานักงานปลัด
กระทรวงศึกษาธิการ, ขอมูลวันที่ 29 ธค. 2547)

2. มาตรา 20  “การจัดการศึกษา ทั้งการศึกษาในระบบ การศึกษานอกระบบและการ
ศึกษาตามอัธยาศัย ตองเนนความสําคัญทั้งความรู คุณธรรม กระบวนการเรียนรู และบูรณาการ 
ตามความเหมาะสมของแตละระดับการศึกษาในเรื่องตอไปนี้

(1) ความรูเกี่ยวกับตนเอง และความสัมพันธของตนเองกับสังคม ไดแกครอบครัว ชุมชน 
ชาติ และสังคมโลก รวมถึงความรูเกี่ยวกับประวัติศาสตร ความเปนมาของสังคมไทยและระบบการ
เมือง การปกครองในระบอบประชาธิปไตยอันมีพระมหากษัตริยทรงเปนประมุข

(2) ความรูและทักษะดานวิทยาศาสตรและเทคโนโลยีรวมทั้งความรู ความเขาใจและ
ประสบการณเร่ืองการจัดการ การบํารุงรักษาและการใชประโยชนจากทรัพยากรธรรมชาติและสิ่ง
แวดลอมอยางสมดุลยั่งยืน

(3) ความรูเกี่ยวกับศาสนา ศิลปะ วัฒนธรรม การกีฬา ภูมิปญญาไทย และการประยุกตใช
ภูมิปญญา

(4) ความรู และทักษะดานคณิตศาสตร และดานภาษา เนนการใชภาษาไทยอยางถูกตอง
(5) ความรู และทักษะในการประกอบอาชีพและการดํารงชีวิตอยางมีความสุข “
ซึ่งสมาชิกสภาผูแทนราษฎรทานหนึ่ง ตองการใหใชคําวาภูมิปญญาทองถิ่น  แทนคําวา  

ภูมิปญญาไทย จะไดสอดคลองกับรัฐธรรมนูญฯ มาตรา 69 ที่เขียนวา “บุคคลมีหนาที่ปองกัน
ประเทศ ..สืบสานศิลปะ วัฒนธรรมของชาติและภูมิปญญาทองถิ่น” และ พ.ร.บ.นี้เปนมีศักดิ์ทาง
กฎหมายต่ํากวากฎหมายรัฐธรรมนูญฯ จึงตองยึดกฎหมายรัฐธรรมนูญฯเปนแมแบบ สวน (4) 
เขียนวาเนนการใชภาษาไทยอยางถูกตอง ผูอภิปรายเห็นวาภาษาถิ่นก็เปนภาษาไทย จะเปนการ
รุกล้ําทางดานวัฒนธรรม และทําลายวัฒนธรรมทองถิ่น อีกทานกลาววาใน (1) เปนการปดกั้นไม
ใหเด็กไปศึกษาระบอบการเมืองอื่น และไมใหศึกษาระบอบการปกครองสมบูรณาญาสิทธิราชย
หรืออยางไร และนายจตุรงค ฉายแสง (ควม.ฉะเชิงเทรา) กลาววาการสอนที่เนนระบอบ
ประชาธิปไตยอยางเดียวไมนาจะถูกตองในแงหลักการของการศึกษา ควรจะตองมีการศึกษา
เปรียบเทียบกัน ถาจะคงไวนาจะมีเร่ืองการปลูกฝงจิตสํานึกใหสอดคลองกับรัฐธรรมนูญ  สวน (3) 
นาจะไมตรงกับคําวาภูมิปญญาทองถิ่นในรัฐธรรมนูญฯ การเขียนเขียนวาภูมิปญญาไทย จะตี
ความอยางไร ใน และ(4) เนนการใชภาษาไทยที่ถูกตอง หมายถึงอะไร ภาษาภาคไหน ๆ ก็เปน
ภาษาไทยทั้งนั้น ใครจะเปนคนวัดวาถูกตอง การใชคําวา “ไทย”ในมาตรานี้นาจะตัดออก สวนอีก
ทานใหความเห็นวาการใชคําวาภูมิปญญาไทย ดวยความรูสึกวาภูมิปญญาไทยกวางกวา         
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ภูมิปญญาทองถิ่น แตด็ตองการใหใชคําตามรัฐธรรมนูญฯ ดวย จึงอยากใหคณะกรรมาธิการฯ
ประนีประนอม

คําชี้แจงของกรรมาธิการฯ ดร.วิชัย ตันศิริ (กรรมาธิการ) ไดชี้แจงวามาตรา 20 เปนหลัก
สูตรแกนกลาง จึงใชคําวาภูมิปญญาไทย สวนภูมิปญญาทองถิ่นจะเกี่ยวกับหลักสูตรทองถิ่น และ
อยูในมาตรา 23 วรรคสอง ที่ใหสถานศึกษาจัดหลักสูตรพื้นฐานใหตอบสนองตอชุมชนและสังคม  
การเปนภูมิปญญาไทยไดตองผานการเปนภูมิปญญาทองถิ่นมากอน สวนเรื่องของการใชภาษา
ไทยอยางถูกตองคือการใชถูกไวยากรณ และ (1) ระบอบการปกครองในระบอบประชาธิปไตยอันมี
พระมหากษัตริยทรงเปนประมุขเปนสวนหนึ่งของหลักสูตรการศึกษาพื้นฐาน การศึกษาเปรียบ
เทียบในระบอบการปกครองอื่นๆ จะปรากฎอยูในการศึกษาในระดับ ม.ปลาย และ อีกทานไดชี้แจง 
(3) วาภูมิปญญาทองถิ่นหรือภูมิปญญาสวนกลางตางก็เปนภูมิปญญาไทย เพียงแตเนนวาใหใชให
ถูกตอง และ อีกทานไดเพิ่มเติมวาใน (1) ความรูระบบการปกครองอื่น มีอยูในอนุมาตราเดียวกัน 
โดยใชคําวาสังคมโลก เปนคํารวมที่ตองเรียนรู และสถานศึกษาเปนคนจัดหลักสูตร กรณีเร่ือง    
ภูมิปญญาไทย เอกลักษณของแตละทองที่ เปนภูมิปญญาไทยทั้งนั้น ในอดีตหลักสูตรไปจากสวน
กลาง แต พ.ร.บ.นี้กระจายอํานาจตามมาตรา 23 การจัดหลักสูตรแกนกลางจะจัดเทาที่จําเปน ที่
จะดํารงความเปนพลเมืองของชาติ ความเปนชาติไทย เอกลักษณไทย แตสถานศึกษาสามารถจัด
หลักสูตรใหสอดคลองกับความตองการของทองถิ่น มรดกทางวัฒนธรรม และศิลปะทองถิ่นได 
สวนเรื่องภาษาใน (4) เนนภาษาทุกภาษาแลวแตหลักสูตรที่จะกําหนด แตใหความสําคัญกับส่ิงที่
เปนปญหาเชนการออกเสียง ร ล เขียนแลวอานไมรูเร่ือง พูดแลวฟงไมรูเร่ือง ภาษาไทยเปนเอก
ลักษณของชาติไทย ตองใชใหถูกตอง นายอภิสิทธิ์ เวชชาชีวะ (ประธานกรรมาธิการฯ) ไดชี้แจงเพิ่ม
เติมวา กรณีภูมิปญญาทองถิ่น  กรรมาธิการฯ ตองการความชัดเจนเชนกัน ดังนั้นในมาตรา 23 
วรรคสองเปนการเขียนใหเร่ืองภูมิปญญาทองถิ่นเปนเรื่องของสถานศึกษาขั้นพื้นฐานเปนผูกําหนด  
เปนการกระจายอํานาจลงไปในระดับตํ่าสุดที่พึงจะทําไดในสถานศึกษา สวนมาตรา 20 เปนการ
มองคนละมุม มาตรา 20 เปนเรื่องที่เนนการสอนและการเรียนรูในเรื่องทั่วไป จุดเนนคือเนนไทย
เมื่อเทียบกับสากล ไมใชเร่ืองเนนไทยที่เปนสวนหนึ่งสวนใดของประเทศแลวไปเทียบกับทองถิ่น 
สังเกตไดจาก (3) ภูมิปญญาไทย  กรรมาธิการฯ ไมไดเพิ่ม ขอความเดิมมีอยูแลว และเพิ่มขอความ
ประยุกตใชภูมิปญญาเขาไป  สวนเรื่องการเนนการใชภาษาไทยอยางถูกตอง เจตนารมณเปนเรื่อง
เทียบเคียงกับความจริงวา  กรรมาธิการฯ กังวลและเปนปญหาในปจจุบันคือ การใชภาษาไทยไม
ถูกตอง ไมใชประเด็นการใชภาษาถิ่น

มาตรานี้มีการอภิปรายกันมาก ในที่สุดใชวิธีลงมติ ผลการลงคะแนนเห็นดวยกับคณะ     
กรรมาธิการฯ  161 เสียง ไมเห็นดวย 17 เสียงและงดออกเสียง 1 เสียง
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3. มาตรา 23  “ใหคณะกรรมการการศกึษาข้ันพืน้ฐานกาํหนดหลกัสตูรแกนกลางการศึกษา
ขั้นพื้นฐานเพื่อความเปนไทย ความเปนพลเมืองที่ดีของชาติ การดํารงชีวิต และการประกอบอาชพี
ตลอดจนเพื่อการศึกษาตอ

ใหสถานศึกษาขั้นพื้นฐานมีหนาที่จัดทําสาระของหลักสูตรในสวนที่เกี่ยวกับสภาพปญหา
ในชุมชนและสังคม ภูมิปญญาทองถิ่น คุณลักษณะอันพึงประสงค เพื่อเปนสมาชิกที่ดีของครอบ
ครัว ชุมชนและสังคม”

นายอํานวย สุวรรณคีรี (ปชป.สงขลา)  ขอแปรญัตติแกความในวรรคหนึ่งดังนี้ “ ใหราชการ
สวนกลางระดับกระทรวงตามมาตรา 27 หรือสวนราชการในพื้นที่ตามมาตรา 29 ที่ไดรับมอบ
หมายจากราชการสวนกลางนั้น จัดหลักสูตรการศึกษาในสวนสาระหลักที่เปนแกนกลางสําหรับ
การดํารงชีวิต ความเปนไทยและความเปนพลเมืองดีมีคุณธรรมและคานิยมที่ดีงาม ตามหลักธรรม
ของพระพุทธศาสนาหรือศาสนาอื่นที่ผูเรียนนับถือ” แตคณะกรรมาธิการฯไมเห็นดวย   ผูแปรญัตติ
จึงขอสงวนญัตติ และมีสมาชิกสภาผูแทนราษฎรทานหนึ่งถามวาในมาตรา 22 เขียนเปนสถาน
ศึกษา แตมาตรา 23 วรรคสอง เขียนเปนสถานศึกษาข้ันพื้นฐาน  ความหมายแคบลงไป มีเจตนา
อะไร ไมเติมคําวาขั้นพื้นฐานไดหรือไม เหมือนกับไมเห็นความสําคัญของภูมิปญญาทองถิ่นที่ใชใน
รัฐธรรมนูญฯ  และอีกทานถามวาองคประกอบของคณะกรรมการกําหนดหลักสูตร เปนอยางไร จะ
สอดคลองกับความคิดของชุมชนหรือไม แลวมีหลักประกันอยางไรวา สถานศึกษาขั้นพื้นฐานจะนํา
สาระของหลักสูตรไปจัดการศึกษา การแปลเปนสาระสําคัญและกรอบความคิดเปนอยางไร  จึงจะ
สอดคลองกับหลักเกณฑที่ไดกําหนดไว  และมีสมาชิกสภาผูแทนราษฎรทานหนึ่งสนับสนุนผูสงวน
ญัตติ โดยกลาววาตองระบุใหชัดเจนวาความเปนพลเมืองดีนั้นดีอยางไร  มาตรฐานเปนอยางไร 
สวนอีกทานถามเพื่อขอความเขาใจวา ใหตางโรงเรียนตางกําหนดใชหรือไม และมีหลักประกัน
อยางไร แกนหลักตองสอดคลองกับการประกันคุณภาพทางการเรียนการสอนหรือไม และขอตัว
อยางหลักธรรมนอกศาสนาเปนอยางไร

คําชี้แจงของกรรมาธิการฯ นายอภิสิทธิ์ เวชชาชีวะ (ประธานกรรมาธิการ) กลาววาเปน
วิธีการเขียนเจตนารมณที่สอดคลองกับความเปนจริงและในทางปฏิบัติ คือถาเขียนทุกมาตรา เด็ก
ในกรุงเทพฯจะไมมีโอกาสเรียนรูภูมิปญญาหรือภาษาของภาคอื่นเลย เพราะทองถิ่นก็คือกรุงเทพฯ 
ถาเขียนวาภูมิปญญาไทย จะสามารถเรียนรูภาษาและวัฒนธรรมจากภาคอื่นไดดวย  ถาเอามาโยง
กัน ทุกทองถิ่นมีโอกาสเรียนรูเกี่ยวกับตนเอง การใชคําวาภูมิปญญาไทย จะเปดโอกาสใหทุกทอง
ถิ่นเรียนรูเกี่ยวกับทองถิ่นอื่นไดดวย และมาตรา 22 ใชกับการศึกษาทุกระดับ สวน มาตรา 23 
กลาวถึงการศึกษาขั้นพื้นฐาน จะมีการแบงแยกชัดวาสวนใดกําหนดจากสวนกลาง สวนใดสถาน
ศึกษากําหนดไดเอง  นอกจากสถานศึกษาขั้นพื้นฐานแลวยังมีการศึกษาของอุดมศึกษา ซึ่งมี
กฎหมายของสถาบันในการจัดหลักสูตร  ตลอดจนวัตถุประสงคของสถาบันอุดมศึกษามีความแตก
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ตางกัน  และ ดร.วิชัย ตันศิริ  กรรมาธิการอีกทานไดใหเหตุผลเพิ่มเติมวา มาตรา 23 แบงเปน 2 
สวน เนื่องจาก1) คณะกรรมการการศึกษาข้ันพื้นฐาน เปนสวนสําคัญของกระทรวงใหม เปนผู
กําหนดหลักสูตรแกนกลาง ใหเกิดความเปนไทย พลเมืองที่ดีของชาติ 2) สวนสถานศึกษาทําหลัก
สูตรที่เนนเรื่องปญหาของ  ชุมชนและทองถิ่น 2 สวนนี้ประกอบเปนหลักสูตรของสถานศึกษา สวน
เร่ืองธรรมะตามศาสนา เพราะมีธรรมะที่แยกเปนอิสระจากศาสนาก็มี เลยเขียนใหเปนกลางๆ เชน
นักปราชญ อริสโตเติล พลาโต ไมมีศาสนา เปนการพูดถึงความดีเกิดขึ้นไดอยางไร เปนตน สวน      
ดร.รุง แกวแดง (กมธ.) อีกทานไดย้ําวาหลักสูตรใหมแบงเปน 2 สวน คือหลักสูตรแกนกลางและ
หลักสูตรของสถานศึกษา

มาตรานี ้ ในทีสุ่ดตองใชวธิลีงมต ิ ผลการลงคะแนนเห็นดวยกับคณะกรรมาธิการฯ  119 
เสียง ไมเห็นดวย 40 เสียง

4. มาตรา 23 ทวิ “หลักสูตรการศึกษาระดับตางๆ รวมทั้งหลักสูตรการศึกษาสําหรับ
บุคคลตามมาตรา 7 วรรคสอง วรรคสาม และวรรคสี่ ตองมีลักษณะที่หลากหลาย ทั้งนี้ ใหจัดตาม
ความเหมาะสมของแตละระดับ โดยมุงพัฒนาคุณภาพชีวิตของบุคคลใหเหมาะสมตามวัยและตาม
ศักยภาพ

สาระของหลักสูตร ทั้งที่เปนวิชาการและวิชาชีพ ตองมุงพัฒนาคนใหมีความสมดุลทั้งดาน
ความรู ความคิด ความสามารถ ความดีงามและความรับผิดชอบตอสังคม

สําหรับหลักสูตรการศึกษาระดับอุดมศึกษา นอกจากคุณลักษณะในวรรคหนึ่งและวรรค
สองแลว ยังมีความมุงหมายเฉพาะที่จะพัฒนาวิชาการ วิชาชีพชั้นสูงและการคนควา วิจัย เพื่อ
พัฒนาองคความรูและพัฒนาสังคม”

สมาชิกสภาผูแทนราษฎรทานหนึ่งไดขอคําอธิบายในวรรคสองคําวา “ใหเกิดความสมดุล” 
สมดุลคือเทากัน หรืออะไร ในรูปธรรมหมายถึงการใหน้ําหนักของหลักสูตรที่จะจัดเพื่อการพัฒนา
วิชาชีพ การพัฒนาทางวิชาการ น้ําหนักเทา ๆ กัน ใชหรือไม  นาจะใชขอความอื่นแทน และอีกทาน
ถามวาเปนสมดุลของหลักความรู หลักความคิด หลักความสามารถ หลักความดีและหลักความรับ
ผิดชอบหรือไม  สวนอีกทานกลาววาสมดุลคือเทาเทียมกันหมด ตองตีความตามกฎหมาย และขอ
เสนอคําวาตองมุงพัฒนาใหมีลักษณะผสมผสานทั้งทางดานความรู ความคิด ความสามารถ หรือ
ใชคําวาตองมุงพัฒนาคนใหมีลักษณะประกอบกันทั้งทางดานความรู ความคิด ความสามารถ 
ความดีงามและความรับผิดชอบตอสังคม และใหความเห็นวารางนี้เปนรางกฎหมาย ไมใชรางหลัก
วิชาการทางดานการศึกษา ตองใหคนอื่นอานแลวเขาใจ และตีความไปในทางเดียวกัน

คําชี้แจงของกรรมาธิการฯ  ดร.รุง แกวแดง (กรรมาธิการฯ)  ชี้แจงวาสมดุลหมายถึง
วิชาการและวิชาชีพที่จัดใหสมดุลซึ่งกันและกัน ไมเนนอยางใดอยางหนึ่งมากเกินไป และ ดร.ลลิตา 
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ฤกษสําราญ (กมธ.) ไดเพิ่มเติมวาหลักสูตรบางหลักสูตรใสเนื้อหาวิชาการมากเกินไป ขาดเรื่องการ
เนนความเปนคน ไมใชเพียงแตรูอยางเดียว ตองเปนคนดี รับผิดชอบตอสังคมดวย  สมดุลคือ     
ไมแตกตางกันมากนัก เปนศัพทที่ใชในวงการศึกษา คําวาผสมผสานความหมายไมตรงกับที่         
กรรมาธิการฯ ใช  สมดุลในเรื่องเนื้อหาสาระที่จะใหเกิดทางดานใดดานหนึ่ง ไมถึงขนาดเทากันใน
เชิงคณิตศาสตร

มาตรานี ้ ใชวธิลีงมต ิ ผลการลงคะแนนเห็นดวยกับคณะกรรมาธิการฯ  150 เสียง ไมเห็น
ดวย 7 เสียง

ขอสังเกต จะพบวามีการวางตัวผูที่จะชี้แจงไวลวงหนา ผูที่ไดรับมอบหมายจะมีการ
เตรียมตัวในประเด็นที่ไดรับมอบหมายเปนอยางดี ดังนั้นในประเด็นอื่นที่ถูกพาดพิง อาจมีขอมูลไม
เพียงพอจึงไมขอชี้แจง

5. มาตรา 25 “ใหสถานศึกษาพัฒนากระบวนการเรียนการสอนที่มีประสิทธิภาพ โดยการ
สงเสริมใหผูสอนสามารถทําการวิจัย เพื่อพัฒนาการเรียนรูที่เหมาะสมกับผูเรียนในแตละระดับการ
ศึกษา” ซึ่งสมาชิกสภาผูแทนราษฎรทานหนึ่งกลาววาภารกิจเดิมของครูมี 3-4 ภารกิจ มาตรานี้
เหลือภารกิจเดียว “สถานศึกษาพัฒนาการเรียนการสอนที่มีประสิทธิภาพโดยการสงเสริมใหครู
สามารถทําการวิจัยเพื่อพัฒนาการเรียนรูที่เหมาะสมกับผูเรียนในระดับการศึกษา” ตองการแกไข 
1) คําวา โดย แกไขเปน รวมทั้ง และ 2) คําวาผูสอน อยากใหขยายครอบคลุมมากขึ้น

คําชี้แจงของกรรมาธิการฯ ศ.ดร.วิจิตร ศรีสอาน (กมธ.) กลาววามาตรา  25 เปนหมวด
แนวการจัดการศึกษา เร่ืองการพัฒนาบุคลากรและอื่นๆ ยายไปหมวดครูและบุคลากรทางการ
ศึกษา เปนการโยกสาระไปในที่เหมาะสม  ถอยคําที่บอกวา โดยการสงเสริม เปลี่ยนเปนรวมทั้ง 
ความไมเปลี่ยน แตคําอาจจะออนกวา และ ประธานกรรมาธิการฯ ไดเพิ่มเติมวา กรรมาธิการฯไม
ขัดของที่จะเปลี่ยนจาก “โดย”เปน “รวมทั้ง” แทน

หมายเหตุ มาตรานี้เปนการประนีประนอมกันระหวางกรรมาธิการและสมาชิกสภาผูแทน
ราษฎร

6. มาตรา 27 “ใหกระทรวงมีอํานาจหนาที่กํากับดูแลการศึกษาทุกระดับและทุกประเภท
การศาสนา ศิลปะและวัฒนธรรม กําหนดนโยบายแผน และมาตรฐานการศึกษา สนับสนุน
ทรัพยากรเพื่อการศึกษา ศาสนา ศิลปะและวัฒนธรรม รวมทั้งการติดตาม ตรวจสอบและประเมิน
ผลการจัดการศึกษา ศาสนา ศิลปะและวัฒนธรรม

มาตรา 27 ทวิ ใหกระทรวงมีองคกรหลักที่เปนคณะบุคคลในรูปสภา หรือในรูปคณะ
กรรมการจํานวน 4 องคกร ไดแก สภาการศึกษา ศาสนา และวัฒนธรรมแหงชาติ คณะกรรมการ
การศึกษาข้ันพื้นฐาน คณะกรรมการการอุดมศึกษา และคณะกรรมการการศาสนาและวัฒนธรรม 
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เพื่อพิจารณาใหความเห็นหรือใหคําแนะนําแกรัฐมนตรี หรือคณะรัฐมนตรี และมีอํานาจหนาที่อ่ืน
ตามที่กฎหมายกําหนด

มาตรา 27 ตรี สภาการศึกษา ศาสนา และวัฒนธรรมแหงชาติ มีหนาที่พิจารณา กําหนด
นโยบาย แผน และมาตรฐานการศึกษาของชาติ นโยบายและแผนดานศาสนา ศิลปวัฒนธรรม การ
สนับสนุนทรัพยากร การประเมินผลการจัดการศึกษา การดําเนินการดานศาสนา ศิลปวัฒนธรรม 
รวมทั้งการพิจารณากลั่นกรองกฎหมายและกฎกระทรวงที่ออกตามความในพระราชบัญญัตินี้

ใหคณะกรรมการสภาการศึกษา ศาสนา และวัฒนธรรมแหงชาติ ประกอบดวย นายก    
รัฐมนตรี หรือรองนายกรัฐมนตรีที่นายกรัฐมนตรีมอบหมายเปนประธาน รัฐมนตรีเปนรองประธาน
โดยตําแหนงจากหนวยงานที่เกี่ยวของ ผูแทนองคกรเอกชน ผูแทนองคกรปกครองสวนทองถิ่น ผู
แทนองคกรวิชาชีพ และกรรมการผูทรงคุณวุฒิ ซึ่งมีจํานวนไมนอยกวาจํานวนกรรมการประเภทอื่น
รวมกัน

ใหสํานักงานเลขาธิการสภาการศึกษา ศาสนา และวัฒนธรรมแหงชาติเปนนิติบุคคล และ
ใหเลขาธิการเปนกรรมการและเลขานุการ

มาตรา  27 จัตวา คณะกรรมการการศึกษาขั้นพื้นฐาน มีหนาที่พิจารณากําหนดนโยบาย 
แผนพัฒนา มาตรฐานและหลักสูตรแกนกลางการศึกษาขั้นพื้นฐาน ที่สอดคลองกับแผนการศึกษา 
ศาสนา ศิลปะและวัฒนธรรมแหงชาติ การสนับสนุนทรัพยากร การติดตาม ตรวจสอบและประเมิน
ผลการจัดการศึกษาขั้นพื้นฐาน

คณะกรรมการการอุดมศึกษา มีหนาที่พิจารณากําหนดนโยบาย แผนพัฒนา และมาตร
ฐานอุดมศึกษา ที่สอดคลองกับแผนการศึกษา ศาสนา ศิลปะและวัฒนธรรมแหงชาติ การ
สนับสนุนสนับสนุนทรัพยากร การติดตาม ตรวจสอบและประเมินผลการจัดการศึกษาระดับอุดม
ศึกษา

คณะกรรมการการศาสนาและวัฒนธรรม มีหนาที่พิจารณากําหนดนโยบาย แผนพัฒนา 
ดานศาสนา ศิลปวัฒนธรรม ที่สอดคลองกับแผนการศึกษา ศาสนา ศิลปะและวัฒนธรรมแหงชาติ 
การสนับสนุนสนับสนุนทรัพยากร การติดตาม ตรวจสอบและประเมินผลการดําเนินการดาน
ศาสนา ศิลปวัฒนธรรม”

ในมาตรานี้ มีหลายอนุมาตราที่เชื่อมโยงกัน การอภิปรายจึงเปนการอภิปรายรวมทั้ง
มาตรา  ซึ่ง ดร.วิชัย ตันศิริและดร.ลลิตา ฤกษสําราญ (กรรมาธิการ) ขอสงวนความเห็น โดยขอแก
ขอความในมาตรา 27 เปนดังนี้ “ใหกระทรวงมีอํานาจหนาที่จัดและกํากับดูแลการศึกษาทุกระดับ
และทุกประเภท การศาสนา ศิลปวัฒนธรรม  กําหนดนโยบาย แผน และมาตรฐานการศึกษา 
สนับสนุนทรัพยากรเพื่อการศึกษา ศาสนา ศิลปะและวัฒนธรรม  รวมทั้งการติดตาม ตรวจสอบ
และประเมินผลการจัดการศึกษา ศาสนา ศิลปวัฒนธรรม”
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สมาชิกสภาผูแทนราษฎรทานหนึ่ง ไดถามวากระทรวงสามารถกํากับดูแลการศึกษาทุก
ระดับ ทุกประเภท และสามารถตรวจสอบ จัดทํามาตรฐานไดจริงหรือไม โดยไมมีองคกรอื่นมาซอน
ทับ และคณะกรรมการสภาการศึกษา ศาสนา และวัฒนธรรมแหงชาติ ประธานคือนายกฯ ที่มีศักดิ์
เหนือกวารัฐมนตรีจะบริหารงานอยางไร สวนอีกทานอภิปรายวาเปนการจัดระบบการบริหารแบบ
ใหม ที่ไมเหมือนการบริหารราชการแผนดินตามปกติ และไมสงเสริมระบบการบริหารแบบรัฐสภา 
ที่มีระบบพรรคการเมือง เปนเรื่องการใชระบบคณะกรรมการ กระทรวงมีรัฐมนตรีเปนเจากระทรวง 
คณะกรรมการฯ มีนายกฯ เปนประธาน คณะกรรมการมีหนาที่กําหนดนโยบาย  รัฐมนตรีมีหนาที่
ทําตามนั้น เปนเรื่องสับสนมาก รัฐมนตรีตองรับผิดชอบทางการเมือง รับผิดชอบตอนโยบายและ
การดําเนินนโยบายตอรัฐสภาตามรัฐธรรมนูญฯ แตรัฐมนตรีกําหนดนโยบายไมไดเลย  เปนองคกร
ครอบกระทรวง  ขางลางมีคณะกรรมการฯ เปนระบบที่ปฏิเสธระบบการเลือกตั้ง  ในอดีตระบบ
คณะกรรมการ และที่วาเปนประชาธิปไตยมากๆ อยางระบบของการประถมศึกษาแหงชาติ พิสูจน
ไดวาเปนระบบประชาธิปไตยในหมูคณะกรรมการที่มีหนาที่โดยตรง รัฐมนตรีสั่งอะไรไมคอยได 
และขณะนี้คณะกรรมาธิการฯ ไดออกแบบระบบที่ไมสอดคลองกับการเลือกตั้ง ไมสอดคลองกับ
ระบบที่จะสงเสริมใหพรรคการเมืองพัฒนา จุดออนอีกอยางคือ การเขียนกฎหมายในลักษณะที่
แสดงคําแถลง เจตนารมณ อุดมการณเขาไปในกฎหมาย พอหมวด 5  ไปใชคําวาตามที่กฎหมาย
กําหนด แลวมีหลักประกันอะไร  ตองเขียนใหชัด เดี๋ยวจะกลายเปนเขียนไมเสร็จ  เขียนใหเสร็จคือ
บัญญัติไปเลย จะรอทําไม คนที่พิจารณาคือคนในที่ประชุมนี้เหมือนกัน ประเด็นก็คือตองการความ
ชัดเจนของอํานาจคณะกรรมการที่มีลักษณะเปนนิติบุคคล  ในรางฯ เขียนไววาคณะกรรมการฯ มี
หนาที่พิจารณากําหนดนโยบายและแผนพัฒนาตางๆ แลวรัฐมนตรีจะกํากับอยางไร เมื่อกอนก็เคย
เปนปญหา ใหรัฐมนตรีดูแลกระทรวงฯ แลวมี  รัฐมนตรีทบวงมหาวิทยาลัย มีรองนายกฯ มากํากับ
สภาการศึกษา  รองนายกกับรัฐมนตรี ความเห็นไมตรงกัน สั่งการไดไมเต็มที่ และเลขาธิการคณะ
กรรมการการศึกษาแหงชาติ ซี 10 ปลัดกระทรวง ปลัดทบวง ซี 11 ก็ประสานกันไมคอยได แต
นโยบายใหญมาจากสภาการศึกษา ซึ่งเปน ซี 10 และยังเปนลูกนองเกา ก็บริหารไมได มาจัดแบบ
นี้หวังแกปญหาเรื่องนี้ แตก็มีปญหาอีกคือองคกรลักลั่น ใครจะอยูใตบังคับบัญชาใคร  องคกรใต
กระทรวงทําไมไมเอารัฐมนตรีเปนประธาน สวนมาตรา 27 จัตวาถาแกไดก็จะหมดความกังวลใน
เร่ืองการไมสงเสริมระบบพรรคการเมือง / ระบบรัฐสภา ทางระบบบริหารราชการอธิบายไมไดวา
หนวยงานในสังกัดกระทรวงมีรัฐมนตรีเปนเจากระทรวง แตมีนายกรัฐมนตรีเปนประธานคณะ
กรรมการฯ  ถาจะเอานายกรัฐมนตรีก็ตองเปนหนวยงานนอกกระทรวง ซึ่งก็จะมีปญหาแบบเดิม 
การอธิบายวาถาเปนนายกรัฐมนตรีจึงจะประสานงานไดดี  การอธิบายเหตุผลอยางนี้ไมเหมาะ    
มิฉะนั้นกระทรวงอื่นๆ ก็ตองเอานายกฯ เปนประธานหมด และอีกทานกลาววาคณะกรรมการตางๆ 
ที่เขามารับผิดชอบตามแนวทาง แตละคณะไมไดมีหนาที่มากําหนดนโยบายระดับชาติ และควรให
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รัฐมนตรีเปนประธานของคณะกรรมการทุกชุด ขอใหกรรมาธิการฯคิดทบทวนและพิจารณาใหม
เพื่อใหสอดคลองกับรัฐธรรมนูญฯ สวนอีกทานยังติดใจเรื่องการนิเทศ ในมาตรา 27 จัตวา ขอตัด
คําวา “ติดตาม”ออก และเพิ่มคําวา”การนิเทศ”แทน เพราะมีความสําคัญ มีบทบาทในการปรับปรุง
การเรียนการสอนใหไดมาตรฐาน และพัฒนาคุณภาพการศึกษาใหดีขึ้น และถามวาถาไมเพิ่ม จะมี
ผลกระทบตอใบประกอบวิชาชีพหรือไม และจะสามารถเพิ่มเติมเพื่อใหเกิดความชัดเจนในหมวด 6 
หรือไม  เปนการขอเพิ่มอํานาจหนาที่ในการนิเทศกํากับดูแลสถานศึกษา สวนอีกทานถามวาการ
กําหนดเขตงานบริหารทางการศึกษาโดยคํานึงจากจํานวนประชากรเปนหลัก มีพื้นความคิดอยาง
ไร  ในรางเดิมพอเห็นเคาโครงวาประกอบดวยคณะบุคคลอยางไร เทาไร สัดสวนอยางไร แตใน
มาตรานี้ไมไดบอกไว ควรมีกรอบที่ชัดเจนมากกวานี้  ขอความชัดเจน ทําไมเขียนเปดประเด็นไว

คําชี้แจงของกรรมาธิการฯ นายอภิสิทธิ์ เวชชาชีวะ ประธานกรรมาธิการฯชี้แจงวาความ
มุงหมายของมาตรานี้ตองการใหมีความเปนเอกภาพในการบริหาร และเปนเหตุผลใหมีการรวม
หนวยงานจัดรูปเปนกระทรวงการศึกษา ศาสนา และวัฒนธรรม ประเด็นปญหาคือสภาการศึกษา 
ศาสนา และวัฒนธรรมแหงชาติ มีภารกิจซับซอนคาบเกี่ยวกับหนวยงานอื่นหลายกระทรวง  มีผู
แทนจากหนวยงานที่เกี่ยวของมาระดมความคิดเห็นทุกฝาย ประธานจึงนาจะอยูในฐานะที่ระดม
ความรวมมือไดเต็มที่คือนายกรัฐมนตรี  / รองนายกฯ ที่ไดรับมอบหมาย และมีความเห็นที่สอด
คลองเพื่อไมใหเปนองคกรที่มาครอบกระทรวง จึงกําหนดใน มาตรา 27 ทวิ สวนถอยคําที่อาจเปน
ปญหา คือคําวา”พิจารณากําหนดนโยบาย” จึงขอหารือที่ประชุม เปลี่ยนเปน “การพิจารณาและ
เสนอแนะเกี่ยวกับการกําหนดนโยบาย” ในมาตรา 27 จัตวา คณะกรรมาธิการฯ เห็นวาเพื่อใหเกิด
ความชัดเจนจะใชคําวา ” พิจารณาเสนอนโยบาย”ไมใช”กําหนดนโยบาย” สวนปญหาอื่นจะหมด
ไป เมื่อมาอยูสังกัดเดียวกัน เหลือประเด็นที่ตองพิจารณาคือฐานะของประธานคณะกรรมการ   
สภาฯ  และกรรมาธิการฯ ไมขัดของที่จะใหรัฐมนตรีเปน และเพื่อรักษาหลักการที่ตองการใหฝาย
นิติบัญญัติมีสวนรวมในการกําหนดนโยบาย และนายขจิตร ชัยนิคม (กมธ.) กรรมาธิการอีกทานได
เพิ่มเติมวาองคประกอบของสภาฯ นอกจากขาราชการแลว ยังมีผูแทนจากองคกรเอกชน ผูแทน
องคกรปกครองสวนทองถิ่น ผูแทนองคกรวิชาชีพ ผูทรงคุณวุฒิ  และในชวง 5 ปตอจากนี้ จะมีการ
ปฏิรูปและการดําเนินการแกไขกฎหมายจํานวน 70-80 ฉบับ จึงควรใหนายกรัฐมนตรีเปนประธาน 
สวน ศ.ดร.วิจิตร ศรีสอาน (กมธ.) เพิ่มเติมวาการออกแบบโครงสรางการจัดระบบบริหารการศึกษา
ในหมวดนี้ยึดหลัก 3 ประการ คือ 1)เปนระบบที่กระจายอํานาจ องคกรทองถิ่นมีสวนรวมในการจัด
การศึกษา เปนหนาที่ขององคกรภาคประชาชน ที่เปนจุดแข็งที่สุดของรัฐธรรมนูญฯ 2) การกระจาย
อํานาจที่ดีตองเนนการมีสวนรวมอยางเต็มที่ของประชาชน ของชุมชน ของทองถิ่น ขององคกรปก
ครองสวนทองถิ่น 3) ส่ิงที่ตองระวังคือการกระจายอํานาจและการรักษาไวซึ่งเอกภาพทางดาน
นโยบาย มีนโยบายการศึกษาที่เปนอันหนึ่งอันเดียวไมวาใครจัด เอกภาพทางดานมาตรฐาน ไมวา
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ใครจัดตองจัดไดมาตรฐานใกลเคียงกัน และเมื่อได 3 หลักแลว ก็นํามาจัดโครงสราง โดย1) ปรับ
อํานาจหนาที่ของราชการสวนกลางแทนที่จะกําหนดนโยบายเอง จัดเอง บริหารเอง โรงเรียนทุกโรง
เรียนขึ้นกับกระทรวง สวนกลางไปติดตามประเมินผล ซึ่งพบวามีปญหามาก จึงปรับบทบาทใหเปน
ฝายนโยบายทําหนาที่กํากับดูแลเรื่องนโยบายและมาตรฐานไมวาใครจัด เปนการปรับจากกรม
นิยมโดยรวมศูนยอํานาจอยูที่กรมและ โรงเรียนทุกโรงเรียนขึ้นกับกรม  เปนการบริหารในรูปองค
คณะบุคคลสําคัญ 4 องคคณะ คือสภาการศึกษา ศาสนาและวัฒนธรรมแหงชาติ คณะกรรมการ
การศึกษาขั้นพื้นฐาน คณะกรรมการการอุดมศึกษา คณะกรรมการการศาสนาและวัฒนธรรม ซึ่ง
การจัดโครงสราง คณะกรรมาธิการฯ ตระหนักวาตองไมเปนการขัดขวางในเรื่องเกี่ยวกับการเมือง
หรือการเขาสูอํานาจทางการเมืองของฝายบริหาร หนาที่ของ 4 คณะตามมาตรา 27 ทวิ ไมใชเปน
องคกรที่มีอํานาจเบ็ดเสร็จ แตมีหนาที่พิจารณาใหความเห็นหรือคําแนะนําแกรัฐมนตรี  โดยชี้แจง
วาทําไมไมกําหนดใหเบ็ดเสร็จ จะไดไมตองเขียนวาตามที่กฎหมายกําหนด  เพราะ ราง พ.ร.บ.นี้
รวมทบวงมหาวิทยาลัย รวมคณะกรรมการการศึกษาแหงชาติ ปรับโครงสรางขนานใหญพอสมควร 
เพื่อใหเปนการกระจายอํานาจที่แทจริงและเกี่ยวของกับกฎหมายอื่นอีกเกือบ 70 ฉบับ ถาไมมีการ
ปรับปรุงแกไขกฎหมายใหสอดรับจะเกิดภาวะสับสนวุนวาย และกฎหมายแมบทจะกลายเปน
กฎหมายจัดตั้งหนวยงาน จึงเพียงวางหลักไวในกฎหมายแมบท สวนรายละเอียดการออกกฎหมาย
เฉพาะการยุบรวมหนวยงานตองมี  พ.ร.บ.รองรับ และตองไปแกกฎหมายอีกมาก กฎหมายแมบท
นี้ไมนาจะทําได จึงเอาไปไวบทเฉพาะกาล คือองคกรมหาชนเฉพาะกิจ สํานักงานปฏิรูปการศึกษา 
มีหนาที่จัดโครงสรางองคกรใหชัด ออกกฎหมายรองรับ และเลิกกฎหมายเดิมที่ขัดแยง ภายในเวลา 
3 ป สวนคําถามที่วาทําไมสภาการศึกษาแหงชาติ จึงตองใหนายกฯ /ผูที่นายกฯ มอบ /รองนายกฯ 
ที่เหนือกวารัฐมนตรีกระทรวงศึกษามาเปนประธาน เนื่องจากคณะกรรมาธิการฯ พิจารณาทบทวน
แลว และเห็นวาเรื่องนี้สําคัญที่สุด  เพราะสามารถเชื่อมโยงไปสูคณะรัฐมนตรีไดงายและดีขึ้น โดย
เฉพาะการศึกษาเฉพาะกิจที่กระจายอยู 6-7 กระทรวง ที่กฎหมายนี้ไมสามารถดึงมาอยูใน
กระทรวงศึกษาและไมสมควรดึงมาดวย การศึกษาจะไปอยูกับองคกรสวนทองถิ่นมากขึ้น ซึ่งสอด
คลองกับรัฐธรรมนูญฯ  สภาการศึกษาจะเปนสภากลางที่ดูแลนโยบายทั้งระบบ เปนหนวยงานใน
กระทรวง รายงานตรงตอรัฐมนตรี แตใหนายกฯเปนประธาน สวนอีก 3 คณะฯ จะมีรัฐมนตรีเปน
ประธาน ยกเวนอุดมฯ ที่ผูทรงคุณวุฒิเปนประธาน แตผูสั่งการคือ รัฐมนตรี การเปลี่ยน สปช. สปจ.
สปอ. เปนเขตการศึกษาในพื้นที่จะอยูในกํากับของรัฐมนตรี การมีคณะกรรมการฯ เพื่อเปดโอกาส
ใหมีสวนรวม  สวนกรณีศึกษานิเทศที่ไมแนใจวาจะใสตรงไหน เนื่องจากระบบปจจุบันเปนระบบที่
ศึกษานิเทศอยูที่สวนกลาง แตอนาคตอาจอยูที่เขตการศึกษา ถาใสผิดที่ในกฎหมายนี้ แลวเกิด
ปฏิบัติไมไดตามกฎหมายใหม ซึ่งมีการกระจายอํานาจลงไป จะมีปญหาทีหลัง จึงนาจะใชคํา
กลาง ๆ วาการติดตามตรวจสอบแทน
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สวนหลักการกําหนดพื้นที่การศึกษาตองมีขนาดพอดี ไมเล็ก ไมใหญเกินไป สามารถเปน
ชองทางที่จะทําใหผูแทนชุมชน มามีสวนรวมในการจัดการศึกษาไดอยางเต็มที่ ตามเจตนารมณ
ของรัฐธรรมนูญฯ เปนลักษณะคลายๆ องคกรคูเคียงกับองคกรปกครองสวนทองถิ่นที่ยึดพื้นที่
เหมือนกัน  และพื้นที่กับโครงสรางของคณะกรรมการจะมีความผันแปรตามกัน  ถาพื้นที่แบงเปน
จังหวัดหรือเปน 2-3 อําเภอ โครงสรางของคณะกรรมการจะไมเหมือนกัน จึงกําหนดเพียงองค
ประกอบหลักๆ  สวนวิธีการไดมาของคณะกรรมการฯ ใหกําหนดในกฎกระทรวง เพราะอํานาจใน
การกําหนดเขตการศึกษาเปนอํานาจของรัฐมนตรี รางฯ เดิมสะทอนถึงการรวมศูนยอํานาจ ผูกกับ
จังหวัด และตอนนี้กระทรวงมีการศึกษาทําแผนที่ของที่ตั้งของสถานศึกษา มีการเตรียมการแลว 
อีก 6 เดือนจะมีความชัดเจน และดร.วิชัย ตันศิริ (กมธ.) กรรมาธิการอีกทานไดชี้แจงเพิ่มเติมวารูป
แบบนี้ คณะกรรมาธิการฯ คิดมาจากรูปแบบที่หลายๆ ประเทศไดพยายามทําเปนรูปแบบธรรมรัฐ 
ที่จะใหระบบการปกครองแบบประชาธิปไตยมีความเปนเหตุผล โปรงใส และใหประชาชนมีสวน
รวมมากขึ้น รูปแบบการจัดใหมีคณะกรรมการฯ ซึ่งมีตัวแทนจากทุกสวนของผูที่มีสวนไดสวนเสีย 
มาเปนสวนรวมในการจัด  โดยมีคณะกรรมการเสนอแนะนโยบายที่มีพื้นฐานมาจากผูแทนของ
สวนตางๆ และมีตัวแทนองคกรที่เปนฝายปฏิบัติ ฝายบริหาร ฝายควบคุมดวย  คณะกรรมการฯ มี
หนาที่ใหความเห็นหรือใหคําแนะนําแกรัฐมนตรี รัฐมนตรีเปนผูรับผิดชอบ  ที่เขียนวากระทรวงมี
อํานาจหมายถึงรัฐมนตรี สวนการใหเปลี่ยนคําเปน”การนิเทศ” ในมาตรา 27 เปนการเขียนภารกิจ
หลัก ไมไดเขียนองคประกอบ การนิเทศเปนสวนหนึ่งของการปรับปรุงกระบวนการเรียนการสอน 
เปนสวนหนึ่งของกระบวนการที่เรียกวามาตรฐานการศึกษา

ดร.สืบแสง พรหมบุญ กรรมาธิการอีกทานเสนอใหเพิ่มเติมวาอํานาจหนาที่ของคณะ
กรรมการชุดนี้เปนคณะกรรมการที่จะกํากับดูแลในเรื่องตางๆ ไมใชมีหนาที่ไปนิเทศ และการนิเทศ
มีความหมายและมีอํานาจที่ชัดเจนกวางขวางมากขึ้น สามารถจะทําหนาที่ไดหลายระดับ อยาไป
จํากัดบทบาทเฉพาะการนิเทศเหมือนในปจจุบัน

หมายเหตุ การพยายามตอรองใหมีการนิเทศไมเปนผล หลังจากไดพยายามชี้แจงแลว 
นับไดวาสมาชิกสภาผูแทนราษฎรทานนี้ไดทําหนาที่อยางเต็มที่ สวนประเด็นที่ประธานคณะ
กรรมการฯเสนอก็ ไดมีการอภิปรายอยางมีเหตุผล มีบทเรียนในอดีตประกอบการอภิปราย        
กรรมาธิการสามารถชี้แจงและตอบประเด็นคําถามไดชัดเจน ในที่สุดมีการประนีประนอมกัน มีการ
ปรับเปลี่ยนถอยคําที่เหมาะสมแทน

7. มาตรา 33 ทวิ “ใหกระทรวงกระจายอํานาจการบริหารและการจัดการศึกษา ทั้งดาน
วิชาการ งบประมาณ การบบริหารบุคคล และการบริหารทั่วไป ไปยังคณะกรรมการและสํานักงาน
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การศึกษา ศาสนา และวัฒนธรรม เขตพื้นที่การศึกษาและสถานศึกษาในเขตพื้นที่การศึกษาโดย
ตรง  หลักเกณฑและวิธีการกระจายอํานาจดังกลาว ใหเปนไปตามที่กําหนดในกฎกระทรวง”

ซึ่งสมาชิกสภาผูแทนราษฎรอภิปรายวาไมมีความมั่นใจในคณะบุคคลที่จะมาดําเนินการ 
เพราะทุกคนไมอยากละเลยซึ่งอํานาจ และคณะกรรมาธิการฯไดศึกษาหรือเอาอะไรมาเปนหลักคิด
วาควรจะกําหนดการกระจายไวในลักษณะอยางไร แคไหน เพียงใด รายงานการศึกษาไดเจาะลึก
หรือไม และสมาชิกฯ ทานอื่นไดถามวาในการกระจายอํานาจทางวิชาการ งบประมาณ การบริหาร
งานบุคคล การบริหารทั่วไปไปใหสถานศึกษา เพื่อใหสถานศึกษามีสภาพเปนนิติบุคคล ทางคณะ
กรรมาธิการฯ ไดศึกษารายละเอียดหรือไมวา การใหสถานศึกษาเปนนิติบุคคลจะมีผลดีผลเสีย
อยางไร สถาบันราชภัฎโดยรวมเปนนิติบุคคล (สภาราชภัฎ) แลวแตละแหงเปนนิติบุคคลไดอีกหรือ
ไม

คําชี้แจงของกรรมาธิการฯ ดร.วิชัย ตันศิริ (กมธ.)  ไดชี้แจงวาไมไดใหโรงเรียนเปนนิติ
บุคคล เพราะการเปนนิติบุคคลตองมีภารกิจเพิ่มข้ึน ผูอํานวยการสถานศึกษาจะตองรับผิดชอบ
หลายๆ อยาง สามารถทําอะไรไดอิสระ แตก็อาจถูกฟองได จํานวนนักเรียนตองพอเหมาะ และ
สามารถมีรายไดของตนเอง แตสภาพโรงเรียนมีหลายขนาด จํานวนครูมีนอย แบงมาชวยงานดาน
บริหารไดนอย  แตในอนาคต สถานศึกษาเปนนิติบุคคลไดเชนกัน และประธานกรรมาธิการฯ ไดชี้
แจงเพิ่มเติมวานิติบุคคลไมเปนปญหาสําหรับสถาบันการศึกษาที่มีกฎหมายเฉพาะของตัวเอง และ
บังเอิญสภาราชภัฎเปนนิติบุคคล ตามหลักกฎหมาย หากหนวยงานระดับกรมเปนนิติบุคคล หนวย
งานในสายการบังคับบัญชาจะเปนนิติบุคคลซอนทับไมได ปญหาจึงเกิดกับสถานศึกษาข้ันพื้นฐาน
และสถาบันการศึกษา ที่แมวาจะเปนระดับอุดมศึกษา แตยังสังกัดกรม แตอนาคตมีความเปนไป
ไดที่จะมีการปรับฐานะขึ้นมา สวนที่เกี่ยวของกับการศึกษาขั้นพื้นฐานในหมวดการบริหารและจัด
การเรื่องทรัพยากร เปนการเพิ่มความคลองตัวใหสถานศึกษา แมวาจะไมไดเปนนิติบุคคลก็ตาม 
แตก็มีชองทางของกฎหมายองคการมหาชนที่เปดทางใหในรูปแบบโรงเรียนในกํากับของรัฐ

ขอสังเกต ในชวงนี้ มีการอภิปรายที่ยืดยาวและเผ็ดรอนมาก ในรายงานการประชุมมีการ
บันทึกวา มีการประกาศกลางสภาฯ วามีแขกตองการพบสมาชิกสภาผูแทนราษฎรทานที่อภิปราย 
ที่หองรับรองของประธานสภา เปนการสงสัญญาณเตือน ที่ขอใหจบการอภิปรายใหทันในวันนี้ เมื่อ
ผานมาตรา 34 ส.ส.ที่ถูกอางถึงก็ไดชี้แจงวาคนที่มาขอพบ ไดเขียนจดหมายมาบอกวาขอใหทํา
หนาที่ตอ ซึ่งมีนัยหมายถึง การไมยอมใหแตละมาตราผานไปงายๆ โดยไมมีการพิจารณาตรวจ
สอบอยางรอบคอบ

8. มาตรา 34  “ใหมีคณะกรรมการสถานศึกษาข้ันพื้นฐาน และสถานศึกษาระดับอุดม
ศึกษาระดับต่ํากวาปริญญาของแตละสถานศึกษา เพื่อทําหนาที่กํากับและสงเสริมสนับสนุนกิจ
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การของสถานศึกษา ประกอบดวยผูแทนผูปกครอง ผูแทนครู ผูแทนองคกรชุมชน ผูแทนองคกร  
ปกครองสวนทองถิ่น ผูแทนศิษยเกาของสถานศึกษาและผูทรงคุณวุฒิ…” ซึ่งสมาชิกสภาผูแทน
ราษฎรทานหนึ่งของใจที่คณะกรรมการฯ มีอํานาจเพิ่มเติมจากรางเดิม คือกํากับและสงเสริม
สนับสนุนกิจการของสถานศึกษา ในขณะที่มาตรา 35 มีรายละเอียดแตไดถูกตัดออกไปแลว

คําชี้แจงของกรรมาธิการฯ ศ.ดร.วิจิตร ศรีสอาน ไดชี้แจงเชื่อมโยงมาตรา 33 ทวิและ
มาตรา 34 วาปจจุบันมีกฎหมายเฉพาะเรื่อง เชน กฎหมายของสํานักงานการประถมศึกษาแหง
ชาติ ของทบวงฯ  เปนกฎหมายการจัดสรรอํานาจหนาที่ จึงนาจะมี พ.ร.บ.ระเบียบบริหารการ
ศึกษาอีก 1 ฉบับเพื่อรองรับการกระจายอํานาจหลักๆ ในมาตรา 33 จึงเขียนกรอบไว แลวใหคณะ
ปฏิรูปฯ ไปทํารายละเอียด  สวนมาตรา 34 จากที่กําหนดไวชัดเจนในรางเดิม เพราะตองรอราย
ละเอียดการกระจายอํานาจ จากกระทรวงกลางมายังเขตการศึกษา และการรวมใชอํานาจระหวาง
เขตการศึกษากับสถานศึกษา ถาเขียนไว หากไมสัมพันธกันจะเกิดปญหาตามมา จึงเพียงแต
กําหนดกรอบหลักๆ ไว

9. มาตรา 35 ทวิ และมาตรา 35 ตรี โดยมาตรา 35 ทวิ “องคกรปกครองทองถิ่นมีสิทธิ
ในการจัดการศึกษาในระดับใดระดับหนึ่ง หรือทุกระดับตามความพรอม ความเหมาะสมและความ
ตองการภายในทองถิ่น” และมาตรา 35 ตรี “ใหกระทรวงกําหนดหลักเกณฑและวิธีการประเมิน
ความพรอมในการจัดการศึกษาขององคกรปกครองสวนทองถิ่น และมีหนาที่ในการประสานและ
สงเสริมองคกรปกครองสวนทองถิ่นใหสามารถจัดการศึกษา สอดคลองกับนโยบายและไดมาตร
ฐานการศึกษา รวมทั้งการเสนอแนะการจัดสรรงบประมาณอุดหนุนการจัดการศึกษาขององคกร
ปกครองสวนทองถิ่น” ซึ่งสมาชิกสภาผูแทนราษฎรทานหนึ่งถามวาเปนการแทรกแซงการบริหาร
สวนทองถิ่นและขัดกับรัฐธรรมนูญฯหมวดที่ 9 มาตรา 289 ที่วาดวยการปกครองสวนทองถิ่นหรือ
ไม

คําชี้แจงของกรรมาธิการฯ นายสาทิตย วงศหนองเตย กรรมาธิการฯ ไดชี้แจงวา ในรัฐ
ธรรมนูญฯ เขียนไวชัดวา ตองไมขัดกับมาตรา 43 และมาตรา 81  ดังนั้นในมาตรา 35 ทวิ จึงเขียน
เร่ืององคกรปกครองสวนทองถิ่นมีสิทธิในการจัดการศึกษา สวนมาตรา 35 ตรี องคกรปกครองสวน
ทองถิ่นจะจัดในระดับใดนั้น กระทรวงศึกษาจะเปนผูกําหนดหลักเกณฑและวิธีการประเมินความ
พรอม ซึ่งไมเปนการแทรกแซงแตประการใด

10. มาตรา 36  “การบริหารและการจัดการศึกษาของเอกชนใหมีความเปนอิสระ โดยมี
การกํากับติดตาม การประเมินคุณภาพและมาตรฐานการศึกษาจากรัฐ และตองปฎิบัติตามหลัก
เกณฑการประเมินคุณภาพและมาตรฐานการศึกษา  เชนเดียวกับสถานศึกษาของรัฐ”  ซึ่ง   
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สมาชิกสภาผูแทนราษฎรทานหนึ่งตั้งคําถามวามาตรานี้ คณะกรรมาธิการฯ เพิ่มมา ทําใหรัฐตอง
ทําหนาที่ในการอุดหนุนเพิ่มเติม อยากทราบวามีขอบเขตการอุดหนุนแคไหน

คําชี้แจงของกรรมาธิการฯ  นายสาทิตย วงศหนองเตย (กมธ.) ไดกลาววามาตรานี้ไดมี
การระดมความคิดเห็นจากฝายการศึกษาเอกชนหลายฝาย และไดมีการอภิปรายและวิพากษ
วิจารณ และจากมาตรา 43 ของรัฐธรรมนูญฯ รัฐตองจัดการศึกษาใหทั่วถึงและมีคุณภาพ โดยไม
เก็บคาใชจาย  เดิมเอกชนแบงเปน 2 สวนคือสวนที่ไดรับเงินอุดหนุนและไมไดรับเงินอุดหนุน แต 
รัฐธรรมนูญมีเจตนารมณ ใหไดรับการสนับสนุนจากรัฐโดยเทาเทียมกัน สวนกรอบ เกณฑ และ
ความพรอม ใหเปนไปตามกฎหมายบัญญัติ

11. มาตรา 36  ทวิ  ใหสถานศึกษาเอกชนตามมาตรา 12 (2) เปนนิติบุคคลและมีคณะ
กรรมการบริหารประกอบดวยผูบริหารสถานศึกษาเอกชน ผูแทนผูปกครอง ผูแทนครู ผูแทนศิษย
เกา และผูทรงคุณวุฒิ  ซึ่งสมาชิกสภาผูแทนราษฎรทานหนึ่งถามวามีเหตุผลอยางไรที่ โรงเรียนเอก
ชนเปนนิติบุคคล ติดใจวาการบริหารงานที่เปนนิติบุคคลมีความหมายมากในทางกฎหมาย ใครๆ ก็
อยากได

คําชี้แจงของกรรมาธิการฯ นายสาทิตย วงศหนองเตย กรรมาธิการฯ ไดชี้แจงวามาตรา
นี้บัญญัติใหสถานศึกษาเอกชนตามมาตรา 12(2) เปนนิติบุคคล เปนการจัดการศึกษาปฐมวัยและ
การศึกษาพื้นฐาน ไมไดทําใหมีสิทธิเหนือโรงเรียนของรัฐ เพราะปกติโรงเรียนเอกชนก็ทําโดยบุคคล 
มีกฎเกณฑ มีกติกาในการปฏิบัติหนาที่ มีการตรวจสอบทางบัญชี เจตนารมณคือจะทําใหสถาน
ศึกษาเอกชนมีประสิทธิภาพในการบริหารจัดการและสามารถตรวจสอบได

12. มาตรา 36 ตรี “ใหสถานศึกษาเอกชนจัดการศึกษาไดทุกระดับและทุกประเภทการ
ศึกษาตามที่กฎหมายกําหนด โดยรัฐตองกําหนดนโยบายและมาตรการที่ชัดเจนเกี่ยวกับการมีสวน
รวมของเอกชนในดานการศึกษา

การกําหนดนโยบายและแผนการจัดการศึกษาของรัฐ  ของเขตพื้นที่การศึกษา หรือของ
องคกรปกครองสวนทองถิ่น ใหคํานึงถึงผลกระทบตอการจัดการศึกษาของเอกชน โดยใหรัฐมนตรี
หรือคณะกรรมการการศึกษา ศาสนา และวัฒนธรรม เขตพื้นที่การศึกษา หรือองคกรปกครองสวน
ทองถิ่นรับฟงความคิดเห็นของเอกชนและประชาชนประกอบการพิจารณาดวย”

ซึ่งสมาชิกสภาผูแทนราษฎรทานหนึ่งของใจวา การใหสถานศึกษาเอกชนจัดการศึกษาได
ทุกระดับและทุกประเภทการศึกษาตามที่กฎหมายกําหนด และในวรรค 2 นโยบายและแผนการจัด
การศึกษาของรัฐ ของเขตพื้นที่การศึกษา หรือขององคกรปกครองสวนทองถิ่น ใหคํานึงถึงผล
กระทบตอการจัดการศึกษาของเอกชน ทําใหวิตกวาจะเปนภาระของรัฐ ในเรื่องงบประมาณ 
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มาตรานี้ถาเปนไปได ควรตัดออก ซึ่งก็ไมเสียสาระอะไรของเขตพื้นที่การศึกษา หรือขององคกร  
ปกครองสวนทองถิ่น

คําชี้แจงของกรรมาธิการฯ นายสาทิตย วงศหนองเตย (กมธ.) ไดชี้แจงวารัฐธรรมนูญฯ
มาตรา 81 ระบุวารัฐตองจัดการศึกษาอบรม และสนับสนุนใหเอกชนจัดการศึกษาอบรมใหเกิด
ความรูคูคุณธรรม เจตนารมณตรงนี้ คือยอมรับบทบาทของภาคเอกชนที่จะมารวมแบงเบาในการ
จัดการศึกษา และในขอเท็จจริงปรากฏวาเอกชนจัดการศึกษาทุกระดับอยูแลว  การเขียนเปนการ
รองรับสิทธิ์ตามรัฐธรรมนูญฯและปรากฏการณที่เปนจริง  รัฐตองกําหนดนโยบายและมาตรการที่
ชัดเจนเกี่ยวกับการมีสวนรวมของเอกชนในดานการศึกษา ซึ่งเปนการแสดงเจตนาในการสนับสนุน 
และใหคํานึงถึงผลกระทบตอการจัดการศึกษาของเอกชน เจตนารมณคือรวมกันแบงเบาการจัด
การศึกษา ไมทําใหเกิดความซ้ําซอนทางดานงบประมาณและภาระหนาที่ และเปนการประหยัด 
การคํานึงถึงผลกระทบไดเขียนไวชัดเจนในขอตอไป ใหรัฐมนตรีหรือคณะกรรมการการศึกษาฯ ใน
เขตพื้นที่หรือองคกรปกครองสวนทองถิ่นรับฟงความเห็นของเอกชนและประชาชนประกอบการ
พิจารณาดวย  สวนประเด็นรัฐตองใหการสนับสนุนดานการเงิน อุดหนุน ใหการลดหยอน หรือการ
ยกเวนภาษี และสิทธิประโยชนอยางอื่น   ปจจุบันรัฐก็มีการสนับสนุนอยูแลว ไมวาจะเปนโรงเรียน
เอกชนการกุศล ซึ่งรัฐชวยเหลือ 100 %  หรือโรงเรียนที่จัดตั้งกอนป 2517 ซึ่งใหการอุดหนุนเปน
รายหัว  อ่ืนๆ ที่เกี่ยวของก็มีกองทุนหมุนเวียนในการสนับสนุนใหโรงเรียนเอกชน มีความสามารถ
ในการจัดการศึกษาไดอยางมีคุณภาพได มาตรา 36 จัตวา จึงเปนการรองรับสิทธิที่เกิดจากรัฐ
ธรรมนูญ ฯ

13. มาตรา 36 จัตวา  “รัฐตองใหการสนับสนุนดานเงินอุดหนุน การลดหยอนหรือการยก
เวนภาษีและสิทธิประโยชนอยางอื่นที่เปนประโยชนในทางศึกษาแกสถานศึกษาเอกชนตามความ
เหมาะสม รวมทั้งสงเสริมและสนับสนุนดานวิชาการใหสถานศึกษาเอกชนมีมาตรฐานและสามารถ
พึ่งตนเองได” ซึ่งสมาชิกสภาผูแทนราษฎรทานหนึ่งขอตัดมาตรานี้ เพราะเปนประเด็นที่รัฐตองให
การสนับสนุนดานการเงิน อุดหนุน การลดหยอน หรือการยกเวนภาษี และสิทธิประโยชนอยางอื่น
ใหกับสถานศึกษาเอกชน เพื่อใหสถานศึกษามีมาตรฐานและพึ่งตนเองได โดยเห็นวาไมจําเปนที่
ตองไปจายงบประมาณให สวนอีกทานถามวาถามีมาตรา 36 ตรี และ 36 จัตวา ตอไปนี้สถาน
ศึกษาเอกชนในระดับอุดมศึกษาจะมีมากขึ้น มีมาตรการการควบคุมมาตรฐาน หรือไม และอยูใน
มาตราไหน

คําชี้แจงของกรรมาธิการฯ ดร.รุง แกวแดง (กมธ.) ไดชี้แจงวาการอุดหนุนตามมาตรา 
36 จัตวา เขียนตามรัฐธรรมนูญฯ มาตรา 43  คาใชจายในสวนของเอกชนจะไดรับการอุดหนุนเทา
เทียมกับรัฐ สวนเรื่องการควบคุมมาตรฐานการจัดการศึกษาของรัฐและเอกชนอยูภายใตมาตรฐาน
ในหมวด 6
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14. หมวด 6 มาตรฐานและการประกันคุณภาพการศึกษา สมาชิกสภาผูแทนราษฎร
ทานหนึ่งกลาววาชื่อเดิมเหมาะสมกวาและถาจะใหชื่อตรงกับหมวดจริงๆ  นาจะเปนหมวดการจัด
การดานคุณภาพการศึกษา ซึ่งจะตอเนื่องจากหมวด 4 หมวด 5 และตองครอบคลุมดานคุณภาพ
เปนหลัก  เดิมนั้นตั้งใจเอาแคการประเมินภายนอกและภายใน แตไปแกเปนหมวดประกันคุณภาพ
การศึกษาไปเลย  หมวด 6 ก็เปนกระบวนการเปนการจัดการดานคุณภาพ (Quality 
Management) ชื่อเต็ม ๆ ตองมีคําวาคุณภาพ มาตรฐานและประกัน ตองตั้งชื่อหมวดใหเปน
กระบวนการดวย คนอานแลวจะไดเขาใจทันทีและ อีกทานอภิปรายวาหมวดนี้เปนหมวดมาตรฐาน 
และเขาไปติดตามประเมินผลวาไดคุณภาพตามที่กําหนดหรือไมและประกันวาผลผลิตที่ออกมาจะ
ไดมาตรฐานตามที่กําหนด การประเมินผลภายในทําไดโดยการ record ขอมูล หรือดึงขอมูลมา
ประมวลผลได การประเมินผลภายนอกโดยการ link ขอมูลเชื่อมในระบบการบริหารตามเขตการ
ศึกษา แตไมอยากเห็นวา 5 ปประเมินครั้ง  เพราะเห็นวานานเกินไป

คําชี้แจงของกรรมาธิการฯ ดร.สืบแสง พรหมบุญ (กมธ.) ไดชี้แจงวาเดิมใชคําวาคุณ
ภาพและมาตรฐานการศึกษา คําวาคุณภาพไมไดหายไป แตจะอยูภายใตคําวาการประกันและคุณ
ภาพการศึกษา จึงเอามาเรียงตอกันวามาตรฐานและการประกันคุณภาพการศึกษา การประกัน
คุณภาพการศึกษามีหลักการ 3 ประการ คือ1) การติดตามและควบคุมคุณภาพ (Quality Control)  
2)การตรวจสอบคุณภาพ (Quality Audit) 3) การประเมินคุณภาพ (Quality Assessment) เปน
การประเมินหนวยงานทั้ง 3 อยาง ทําไดทั้งกลไกภายในและกลไกภายนอก ซึ่งจะตองมีการกําหนด
หลักเกณฑ กติกา และดัชนีบงชี้  ซึ่งจะสัมพันธกันทั้งสามประการ  และ ดร.รุง แกวแดง (กมธ.) อีก
ทานไดกลาววาชื่อหมวดนั้นถูกตองแลว สถานศึกษาทุกแหงประกาศมาตรฐานที่โรงเรียนจัดทําให
สาธารณะทราบ และประเมินตามเกณฑที่ประกาศไว เปนการประเมินภายในปละ 1 คร้ัง ซึ่งจะ
เปนสวนหนึ่งของการพัฒนาคุณภาพ หรือเปนระบบบริหารการศึกษาภายใน  แลวมีองคกรภาย
นอกที่เปนองคกรอิสระ มาชวยตรวจสอบตามมาตรฐาน สวนดร.วิชัย ตันศิริ (กมธ.) เพิ่มเติมวาแต
ละคําที่ใชเปนคําที่เหมาะสมแลว ซึ่งประธานกรรมาธิการฯไดสรุปวา ในนิยามไดพูดถึงคําวา มาตร
ฐานกับการประกันคุณภาพแลว ชื่อหมวดก็สอดคลองกัน กรรมาธิการฯ ขอยืนยันตามรางฯ เดิม

ขอสังเกต สมาชิกสภาผูแทนราษฎรทานที่ขอสงวนคําแปรญัตติ(นายอํานวย สุวรรณคีรี 
ส.ส.สงขลา) ไดขอใหอภิปรายทั้งหมวด แลวโหวตเลย จะไดเสร็จเร็ว ทั้งที่ยังติดใจในประเด็น
ศาสนา และในหลักการ การเปน ส.ส.ฝายรัฐบาล ถาไมจําเปนอยางมากจะพยายามไมพูด แตมี
สมาชิกพาดพิงวาทําไมแปรญัตติแลวไมพูด  ที่แปรญัตติไว 7 มาตรา ก็รูสึกพอใจในคําชี้แจงของ
กรรมาธิการเปนสวนใหญ  แตอยากฝากวาเรื่องศาสนศึกษากับการศึกษาในระดับสากลเปนคนละ
เร่ืองกัน การที่สงวนญัตติ เพื่อจะไดมีการบันทึกความเห็นไวในสภา จะเห็นไดวาการพิจารณาใน
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วาระที่ 2 ส.ส. บางคน ไดสงวนญัตติไว แตไมไดใชสิทธิ์ในการอภิปราย เพราะตองการใหรางฯ ผาน
โดยเร็ว

15. มาตรา 38 ทวิ “ใหมีระบบการประกันคุณภาพการศึกษา เพื่อพัฒนาคุณภาพและ
มาตรฐานการศึกษาทุกระดับ ประกอบดวย ระบบการประกันคุณภาพภายใน และระบบการ
ประกันคุณภาพภายนอก

ระบบ หลักเกณฑ และวิธีการประกันคุณภาพการศึกษา ใหเปนไปตามที่กําหนดในกฎ
กระทรวง” ซึ่งสมาชิกสภาผูแทนราษฎรทานหนึ่งอภิปรายวาการเขียนกฎหมายของนักการศึกษาไม
ไดเขียนใหประชาชนทั่วไปอาน และศัพทบัญญัติตางๆ ถาไมจําเปนก็ควรตัดออกไป และอีกทาน
กลาววาการตัดมาตรา 38 ออก แลวมาเพิ่มมาตรา 38 ทวิ แลวใครเปนคนกําหนดหลักเกณฑ และ
อยูในมาตราใด สวนอีกทานกลาววาแมวาอยากใหราง พ.ร.บ.ผานไปเร็ว ๆ แตก็ตองละเอียดรอบ
คอบกันบาง  เพราะเปนรางฯ ที่แกกันมาก คํานิยามก็เปลี่ยนไป แกคําวาประเมินเปนประกันไป
หมด แตมา มาตรา 41 ใชคําวาประเมิน ไมใชประกัน จะมีก็ในมาตรา 38 ทวิ ที่มีอยูคําเดียว

คําชี้แจงของกรรมาธิการฯ ศ.ดร.วิจิตร ศรีสอาน (กมธ.) ไดชี้แจงเรื่องการกําหนดมาตร
ฐานการศึกษาอยูในสวนที่วาดวยเรื่องของการบริหารและการจัดการศึกษา ใหเปนอํานาจหนาที่
ของกระทรวงและองคกรที่จะทําหนาที่นี้ องคกรที่หนึ่งคือสภาการศึกษาแหงชาติ ดูแลมาตรฐานทั้ง
ระบบ สองคือคณะกรรมการการศึกษาขั้นพื้นฐาน และสามคือคณะกรรมการอุดมศึกษา และ 
ประธานกรรมาธิการฯเพิ่มเติมวาที่สมาชิกฯ ใหขอสังเกตมานั้นถูกตอง คณะกรรมาธิการฯ ได
พิจารณาเรื่องนี้อยางละเอียด เพราะวาการประกันกับการประเมินไมตรงกันทีเดียว กระบวนการ
ประเมินเปนสวนหนึ่งของการประกัน ในมาตราที่เกี่ยวของกับการประเมินภายนอก ใชคําวา
ประเมิน เพราะประเมินคุณภาพภายนอกดําเนินการโดยหนวยงานของรัฐในรูปแบบองคการ
มหาชน ไมใชสวนราชการ แตวาในกรอบแนวคิดของการประกันจะตองเปนกระบวนการที่ดําเนิน
การโดยสวนราชการ  จึงจะมีอํานาจในการจัดระบบของการประกันได ดังนั้นสวนใดที่ดําเนินการ
โดยองคการมหาชนจะตองใชคําวาประเมิน ซึ่งเปนสวนหนึ่งของระบบประกัน

16. มาตรา 41 “ใหมีสํานักงานรับรองมาตรฐานและประเมินคุณภาพการศึกษา มีฐานะ
เปนองคการมหาชนทําหนาที่พัฒนาเกณฑ วิธีการประเมินคุณภาพภายนอก และทําการประเมิน
ผลการจัดการศึกษา เพื่อใหมีการตรวจสอบคุณภาพของสถานศึกษา โดยคํานึงถึงความมุงหมาย
และหลักการ และแนวการจัดการศึกษาไทยตามที่กําหนดไวในพระราชบัญญัตินี้

ใหมีการประเมินคุณภาพภายนอกของสถานศึกษาทุกแหงอยางนอยหนึ่งครั้ง ในทุกหาป
นับต้ังแตการประเมินครั้งสุดทาย และเสนอผลการประเมินตอหนวยงานที่เกี่ยวของและ             
สาธารณชน” ซึ่งสมาชิกสภาผูแทนราษฎรทานหนึ่งอภิปรายวา สํานักงานรับรองคุณภาพและ
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ประเมินคุณภาพการศึกษา ทํา 2 หนาที่ ไมแนใจวาจะบรรลุเปาหมายทั้ง 2 ดาน และประเมินทุก 5 
ปใชเวลานานไปหรือไม และอีกทานถามวาเมื่อการตรวจสอบภายในและภายนอกขัดแยงกันเอง 
โรงเรียนมีสิทธิ์อุทธรณหรือไม ใครจะเปนผูวินิจฉัย  จะหาองคกรกลางที่อยูเหนือการตรวจสอบภาย
ในและภายนอก เปนที่พึ่งไดหรือไม และนาจะเปน 3 ปประเมินครั้ง  เพื่อกระตุนสํานักมาตรฐานให
ทํางานตรวจสอบจริง ๆ
 คําชี้แจงของกรรมาธิการฯ นายอภิสิทธิ์ เวชชาชีวะ (ประธานกรรมาธิการฯ) ไดชี้แจงวา
ประเด็นองคกรมหาชนถาเขียนเต็มคือ หนวยงานของรัฐที่เปนนิติบุคคล ซึ่งไมใชสวนราชการและ
รัฐวิสาหกิจ ใชเรียกตามกฎหมายองคการมหาชนเพื่อความกระชับ สวนประเด็นเวลา 5 ป จะนาน
เกินไปหรือไม จริงๆ แลวอยากใหเวลาสั้นลง แตเมื่อดูจากประสบการณในตางประเทศ และสภาพ
ความเปนจริงที่มีสถานศึกษาอยูเปนหมื่นแหง  การประเมินรอบแรกจะยากลําบากที่สุด  เพราะ
เปนเรื่องการจัดระบบขอมูล  ฐานขอมูลยังไมคอยดีเทาที่ควร  การประเมินรอบแรกจะใชระยะเวลา
ที่นานที่สุด  สวนรอบตอ ๆ ไปจะสั้นลง เพราะรอบแรกจะเปนพื้นฐานในการดําเนินการครั้งตอไป  
ประเด็นการอุทธรณ  ปญหาจะเกิดเมื่อหนวยงานที่ไปประเมินเห็นวาการจัดการศึกษาไมเปนไป
ตามมาตรฐาน ในมาตรา 42 ตองรายงานไปตนสังกัด เพื่อใหมีการปรับปรุงแกไข ถายังไมแกไข ก็
จะรายงานไปที่คณะกรรมการการศึกษาขั้นพื้นฐาน หรืออุดมศึกษาเพื่อดําเนินการตามกรณี มี
ลําดับชั้นของกระบวนการอยูแลว

17. มาตรา 41 ทวิ “ใหสถานศึกษาใหความรวมมือในการจัดเตรียมเอกสาร หลักฐาน
ตางๆ ที่มีขอมูลเกี่ยวของกับสถานศึกษา ตลอดจนใหบุคลากร คณะกรรมการของสถานศึกษา รวม
ทั้งผูปกครองและและผูที่มีสวนเกี่ยวของกับสถานศึกษา ใหขอมูลเพิ่มเติมในสวนที่พิจารณาเห็นวา
เกี่ยวของกับการปฏิบัติภารกิจของสถานศึกษา ตามคํารองขอของสํานักงานรับรองมาตรฐานและ
ประเมินคุณภาพการศึกษาหรือบุคคลหรือหนวยงานภายนอกที่สํานักงานดังกลาวรับรอง ที่ทําการ
ประเมินคุณภาพภายนอกของสถานศึกษานั้น”

ซึ่งสมาชิกสภาผูแทนราษฎรทานหนึ่งอภิปรายวารางฯ นี้โดยรัฐธรรมนูญฯ จะตองมีใชภาย
ใน 5 ป  ถาฉบับนี้ 3 ปมีผล ไปตรวจวัดอีก 5 ป รวมเปน 8 ป นานเกินไป และอีกทานอภิปรายวา
การประกันคุณภาพตองไปดูตั้งแตแผนคุณภาพทั้งหมดวามีการวางแผนดานคุณภาพอยางไร  ตั้ง
แตเร่ิมตน การปรับปรุงคุณภาพ ควบคุมคุณภาพ  มีความยุงยากและมาตรฐานสูงมาก  แลวองค
กรมหาชนจะตั้งเมื่อไร เพียงพอหรือไมในการที่จะตองไปตรวจสอบดูแลกระบวนการทั้งหมด  การ
ประเมินผลเปนการประเมินกอนการปฏิบัติ  ขณะปฏิบัติ และหลังปฏิบัติ แตการประกันคุณภาพ
ตางกวามาก การทําตองใชงบประมาณเทาไร ไดคิดไวหรือไม  ถาทําลอย ๆ จะไมไดรับความเชื่อ
ถือจากตางประเทศ



204

คําชี้แจงของกรรมาธิการฯ ดร.วิชัย ตันศิริ (กมธ.) ไดชี้แจงวา ตัวชี้วัดตางๆ  ในการ
ประเมินภายในและประกันคุณภาพภายใน เปนเรื่องของตนสังกัด เชนเขตพื้นที่การศึกษา และ
สถานศึกษาจัดขึ้นมา แตละเขตมีอิสระในการทําตรงนี้ เปนเรื่องภายในสถานศึกษา สวนระยะเวลา 
5 ป ไมไดทําบอยๆ ทําเพื่อดูมาตรฐานการศึกษาของสถานศึกษาทั่วประเทศ  เปรียบเทียบสถาน
ศึกษาทุกแหงทั่วประเทศทางดานคุณภาพของการจัดสถานศึกษา เปนการประกาศวาอยูที่เทาไร 
จึงตองใชเวลานาน เพราะจะเปรียบเทียบจากภายนอกและเปนมาตรฐานเดียวกันทั้งหมด ในรางนี้ 
เปนการเขียนกลไก เขียนกติกา

ขอสังเกต
1. จะเห็นวาการประกันคุณภาพที่กรรมาธิการชี้แจง มีวัตถุประสงคเพื่อเปรียบเทียบสถาน

ศึกษาดวย แตการดําเนินการของสํานักงานรับรองมาตรฐานและประเมินคุณภาพการศึกษา 
(สมศ.) ที่ทําการประเมินภายนอกในรอบแรกนี้ สมศ.ตระหนักวาโรงเรียนมีความพรอมที่ไมเหมือน
กัน โรงเรียนในจังหวัดไกลๆ ยังมีชองวางมากเมื่อเทียบกับโรงเรียนในสวนกลางหรือโรงเรียนในตัว
จังหวัด ซึ่งจะไมยุติธรรมกับโรงเรียนเล็กๆ  การประเมินในรอบแรก สมศ.จึงใหความสําคัญในการ
พัฒนา ชี้แนะและสนับสนุนโรงเรียนใหเขาสูมาตรฐานการศึกษากอนเปนลําดับแรก

2. พ.ร.บ.การศึกษาแหงชาตินับวาเปนกฎหมายการปฏิรูปอยางแทจริง เพราะมีการบอก
เงื่อนเวลาที่ตองทําเสร็จ ใน พ.ร.บ. ชวงเวลาที่ยาวที่สุดคือ 6 ป คือ การประเมินภายนอกของ สมศ.  
เนื่องจากมีสถานศึกษาถึงสี่หมื่นกวาสถานศึกษา  ถาใหเวลานอยจะทําไมทัน เพราะไปกําหนดไว
ดวยวาแตละแหงจะถูกประเมินไมนอยกวา 1 คร้ังใน 5 ป ในกฎหมายสวนนี้เลยใหเวลาหกป ซี่ง
รวมทั้งเวลาจัดตั้ง สมศ.ดวย (วิจิตร ศรีสอาน,บรรยาย, 22 กันยายน 2547)

การเจรจาตอรองในสภาฯ การพิจารณารางฯ คร้ังนี้ ใชเวลาพิจารณาและอภิปรายตั้ง
แตบาย 2 ถึง 4 ทุม  สมาชิกสภาผูแทนราษฎรทานหนึ่งไดขอใหเลิกประชุม โดยใหเหตุผลวา
พิจารณามานานพอสมควรแลว และสมองลา ขอพักการประชุมไวแคนี้กอน แตทวารองประธาน
สภาฯคนที่หนึ่ง (นายโสภณ  เพชรสวาง) ไดขอตอรอง ใหพิจารณาเสร็จอีกหมวดหนึ่งกอน แต ส.ส.
อีกทานหนึ่งไดกลาววาไดขอหารือและไดไปประนีประนอมกับซีกโนน (กมธ.)  ขอความอนุเคราะห
แลว เพราะไมไหว ขอเลื่อนเปนพรุงนี้ตอ และอีกทานไดขอตอรองวาวันนี้เหนื่อย พรุงนี้จะพิจารณา
ใหเสร็จเลย และกรรมาธิการทานหนึ่งไดเสริมวา หมวด 6 เปนหมวดที่สําคัญ และเปนประโยชนตอ
ครูทั่วประเทศ  เห็นดวยถาเลื่อนเปนพรุงนี้ วันนี้ทํางานกัน 8 ชม.แลวและไมอยากใหเกิดการนับ
องคประชุมกัน เพราะตองขานชื่อเปนชั่วโมง ใหสัญญาวาพรุงนี้พิจารณาใหจบอยางแนนอน  แตก็
มี ส.ส.อีกทานกลาววาไมเห็นดวย ถามีการสรางเงื่อนไขวาจะตองจบในวันพรุงนี้
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ขอสังเกต การเจรจาตอรองมีการสรางเงื่อนไขวาจะนับองคประชุม ถาไมใหเลิกการ
ประชุม ซึ่งเปนเทคนิคอยางหนึ่ง เนื่องจากถามีการนับองคประชุมแลว อยางไรก็ตามก็ตองเลิก
ประชุม เพราะวาองคประชุมไมครบ ดังนั้น รองประธานสภาฯ คนที่หนึ่งกลาววารูสึกเห็นใจสมาชิก 
แตขอหารือใหผานหมวด 6 ทวิ กอน  เพราะพรุงนี้ทุกคนมีภารกิจอยากกลับบาน  ขออีกไมกี่มาตรา 
โดยนายประเสริฐ พงษสุวรรณศิริ (ปชป.ยะลา) ไดสนับสนุนรองประธานสภาฯ วาเปนความหวังดี
และเห็นดวยกับประธาน นาจะตอไปถึง 5 ทุมคร่ึง พรุงนี้จะไดใชเวลานอยลง แตสุดทายสรุปไดวา
ขอคําสัญญาวาพรุงนี้ตองจบ

การเจรจาตอรองและประสานประโยชน ตามปกติจะมีวิธีดําเนินการอยู 2 วิธีคือ1)
แบบเปนทางการที่จะเสนอขอคิดเห็นตอทุกฝายในกระบวนการนิติบัญญัติ จะเสนอไปยังกลุมผู
เกี่ยวของโดยตรง โดยจัดเปนเอกสารหรือหนังสือนําสง และ 2) แบบไมเปนทางการหรือไมเปดเผย
ผานทางตัวแทนของกลุมที่อยูในคณะกรรมการชุดตางๆ   โดยการติดตอบุคคลที่รูจักเปนการสวน
ตัว  เปนการ Lobby ทั้งฝายรัฐบาลและฝายคาน ตลอดจนใชชองทางทางสื่อสารมวลชน โดยการ
สัมภาษณหรือใหขอมูลผานสื่อมวลชนเปนประจํา

หมายเหตุ การติดตามผลดานการออกกฎหมายในประเด็นมาตรฐานและการประกันคุณ
ภาพการศึกษา พบวามีการออกกฎกระทรวง จํานวน 3 ฉบับไดแก (1) กฎกระทรวงวาดวยระบบ 
หลักเกณฑและวิธีการประกันคุณภาพภายในสถานศึกษา ระดับการศึกษาขั้นพื้นฐาน พ.ศ. 2546 
ประกาศใช 9 สิงหาคม 2546 (2) กฎกระทรวงวาดวยระบบ หลักเกณฑและวิธีการประกันคุณภาพ
ภายในสถานศึกษา ระดับอุดมศึกษา  พ.ศ. 2546 ประกาศใช 8 สิงหาคม 2546 (3) รางกฎหมาย
วาดวยระบบ หลักเกณฑประกันคุณภาพภายนอก พ.ศ…..กําลังอยูในขั้นกฤษฎีกา (สํานักงาน
ปลัดกระทรวงศึกษาการ, 29 ตุลาคม 2547)

การประชุมพิจารณาครั้งที่สาม วันที่ 25 มีนาคม 2542 ไดพิจารณามาตรา 43 ตอจาก
การประชุมครั้งที่ 2 วันที่ 24 มีนาคม 2542  เปนเรื่องที่คางการพิจารณา โดยมีสาระสําคัญของการ
พิจารณาในแตละมาตรา สรุปไดดังตอไปนี้

1. มาตรา 43 ตรี “ใหมีองคกรวิชาชีพครูและผูบริหารการศึกษา มีฐานะเปนองคกรอิสระ
ภายใตการบริหารของสภาวิชาชีพ ในกํากับของกระทรวง มีอํานาจหนาที่กําหนดมาตรฐานวิชาชีพ 
ออกและเพิกถอนใบอนุญาตประกอบวิชาชีพ กํากับดูแลการปฏิบัติตามมาตรฐานและจรรยาบรรณ
ของวิชาชีพ รวมทั้งการพัฒนาวิชาชีพครูและผูบริหารการศึกษา

ใหครู ผูบริหารสถานศึกษาและผูบริหารการศึกษาทั้งของรัฐและเอกชนตองมีใบอนุญาต
ประกอบวิชาชีพ
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การจัดใหมีองคกรวิชาชีพครูและผูบริหารการศึกษา คุณสมบัติ หลักเกณฑ และวิธีการใน
การออกและเพิกถอนใบอนุญาตประกอบวิชาชีพ ใหเปนไปตามที่กฎหมายกําหนด

ความในวรรคสองไมใชบังคับแกบุคลากรทางการศึกษาที่จัดการศึกษาตามอัธยาศัย 
สถานศึกษาตามมาตรา 12 (3) และวิทยากรพิเศษทางการศึกษา

ความในมาตรานี้ไมใชบังคับแกคณาจารย ผูบริหารสถานศึกษา และผูบริหารการศึกษาใน
ระดับอุดมศึกษาระดับปริญญา”

คณะกรรมาธิการฯเสียงขางนอยขอสงวนคําแปรญัตติ กลาววามาตรานี้เปนมาตราที่คณะ
กรรมาธิการฯเพิ่มข้ึนและขอเสนอใหวรรค 2 เพิ่มคําวา ศึกษานิเทศก ในขอความเดิมที่วา “ใหครู ผู
บริหารสถานศึกษา ผูบริหารการศึกษาทั้งของรัฐและเอกชนตองมีใบอนุญาตประกอบวิชาชีพ” โดย
ใหเหตุผลวาศึกษานิเทศกเปนบุคลากรทางการศึกษาทําหนาที่เชื่อมตอระหวางนโยบายแนวปฏิบัติ
มาตรฐานการศึกษา ขณะนี้มีศึกษานิเทศกประมาณ 1 หมื่นคน และขอตอรองกับกรรมาธิการฯ 
เพราะยังมีอีกมาตราที่ขอสงวนความเห็น โดยขอใหตัดขอความสุดทายในมาตรา 43 ตรี ที่วา
“ความในมาตรานี้ไมใชบังคับแกคณาจารย ผูบริหารสถานศึกษา และผูบริหารการศึกษาในระดับ
อุดมศึกษาระดับปริญญา”

เนื่องจากหลักการควรครอบคลุม และตองใหอยูในกฎหมายเดียวกัน แตหลักการของ    
กรรมาธิการฯ คือจะเปลี่ยนแปลงโฉมหนาของการศึกษาทุกสวน ทําใหการศึกษาของชาติกลาย
เปนเครื่องมือสําคัญในการสรางคนในชาติไปสูการพัฒนา แตการที่จะใหอาจารยมหาวิทยาลัย   
ไมอยูภายใตองคกรวิชาชีพหรือไมใหมีใบประกอบวิชาชีพ นาจะเปนหลักการที่ไมถูกตอง และ     
ไดขอประนีประนอม ถาตอรองไมได ขอกลับไปที่เดิม คือตัดมาตรา 43 ตรีวรรคทายและตัดมาตรา 
43 ฉ ทั้งหมด และมีสมาชิกสภาผูแทนราษฎรอีกทานไดเพิ่มเติมวาศึกษานิเทศกเสมือนพี่เลี้ยงครู  
มีการอบรมเฉพาะดาน ที่ตองการขอเพิ่มตรงนี้ เพราะจะตองไปแกไขในระเบียบขาราชการครู ป 
2523 สวนอีกทานกลาววาศึกษานิเทศกไดไปที่พรรคความหวังใหม ไดยื่นหนังสือเพื่อขอช้ีแจงหลัก
การและเหตุผล คุณประโยชนที่ไดทําตอภารกิจการศึกษา ศึกษานิเทศกควรมีใบประกอบวิชาชีพ 
เพราะตอไปใบประกอบวิชาชีพจะมีความสําคัญ ตอความกาวหนาทางการศึกษา และเปนประเด็น
ที่ควรจะตองมีการไกลเกลี่ยความคิดใหบรรจุไวในราง พ.ร.บ.นี้ดวย และอีกทานไดกลาววาไมได
ขัดแยงในหลักการ แตขัดแยงในเรื่องแนวคิด  ในรางของพรรคความหวังใหม  มีคําวาศึกษานิเทศก
อยูในวรรคนี้ดวย และขอใหเพิ่มคําวา  “และบุคลากรทางการศึกษาของทั้งรัฐและเอกชนตองมีใบ
อนุญาตและประกอบวิชาชีพ”

สมาชิกสภาผูแทนราษฎรทานหนึ่ง ขอตัดมาตรานี้เพราะวาใหครู ผูบริหารสถานศึกษาและ
ผูบริหารการศึกษามีใบประกอบวิชาชีพ แตทําไมไมใหคณาจารยในระดับอุดมศึกษาที่สอนต้ังแต
ปริญญาตรีขึ้นไปมีใบประกอบวิชาชีพ ผูที่เปนอาจารย หรือคณาจารยในระดับที่สอนคนมาเปนครู
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ควรผานการตรวจสอบดวย และมีจรรยาบรรณวิชาชีพดวย และมีผูอภิปรายคําวาคณาจารยไมมี
คํานิยาม และเปนคําพหูพจน  จะใชเรียกครูที่สอนในระดับมหาวิทยาลัยวาเปนคณาจารยไมได 
สอดคลองกับ อีกทานที่กลาววาคณาจารยเปนคําสนธิหรือสมาส คนจากพจนานุกรมฉบับราช
บัณฑิตสถาน คณาจารยหมายความวาคณะอาจารย ซึ่งไมควรอางกฎหมายฉบับอ่ืน เพราะ
กฎหมายนี้เปนกฎหมายแมบท ควรจะสมบูรณในตัวเอง และไมกอใหเกิดปญหาในการตีความ จึง
ขอตัดมาตรานี้ออก และมีผูถามวาใน พ.ร.บ.ของมหาวิทยาลัยแตละแหง ไดพูดเรื่องจรรยาบรรณ
ชัดเจนไหมและเอกภาพอยูตรงไหน โดยมีทานหนึ่งอภิปรายเพิ่มวาถาตัดมาตรานี้ออกจะทําลาย
กําแพงแหงชนชั้น เกิดความสัมพันธทั้งระบบ เกิดการพึ่งพาอาศัยกัน และบางทานไมเห็นดวยที่จะ
ตัดมาตรา 43 ฉ แตใหตัดวรรคสุดทายของมาตรา 43 ตรี และการมีใบอนุญาตประกอบวิชาชีพ ไม
ไดเกี่ยวของกับจรรยาบรรณ  แตการที่สอนหนังสือทุกระดับตองมีจรรยาบรรณ

คําชี้แจงของกรรมาธิการฯ ดร.รุง แกวแดง (กมธ.) ไดชี้แจงกรณีศึกษานิเทศก มีการ
กําหนดใน พ.ร.บ.ระเบียบขาราชการครู พ.ศ. 2523 ซึ่งจะมีการแกไขเพิ่มเติมใหมตามมาตรา 43 
จัตวา และจะไปอยูในหมวดนั้น จะอยูในสวนของกฎหมายยอย คําวาครู ผูบริหารเปนคํารวมๆ แต
คําวาศึกษานิเทศกเปนตําแหนงเฉพาะ และ ศ.ดร.วิจิตร ศรีสอาน (กมธ.) กรรมาธิการอีกทานได
เพิ่มเติมวาการใหใบอนุญาตประกอบวิชาชีพจะคิดถึงกลุมหลักที่ตองสัมผัสกับเด็กโดยตรง เปน
การมองจากฝงผูรับบริการ เปนการคุมครองผูรับบริการ ไมไดหมายถึงประกันคนที่ไดใบอนุญาต  
ปกติใบอนุญาตจะไมออกกันมาก เพราะจะกระทบตอสวัสดิการและสวัสดิภาพของผูรับบริการ 
สวนการสอนในระดับอุดมศึกษาจะผูกพันกับสาขาวิชาชีพและลักษณะวิชาชีพของผูสอน คือความ
จําเปนที่ตองมีมาตรา 43 ฉ และจําเปนตองที่ตองยกเวนไวตามมาตรา 43 ตรี แตถาอยากใหมีใบ
ประกอบวิชาชีพเฉพาะสาขาศึกษาศาสตร / ครุศาสตร การเติมคําวาบุคลากรอื่นจะเปนการเปด
ทางใหสามารถกําหนดไดโดยใชมาตรา 43 ตรี สวนประธานกรรมาธิการฯ ไดเพิ่มเติมวาบทบาท
และกระบวนการนิเทศ ไดมีการบันทึกไวแลว เพื่อเปนขอสังเกตสําหรับผูที่จะไปทํางานนี้ตอไป และ
ชี้แจงวาไมควรกําหนดโครงสราง กําหนดชื่อ กําหนดกลุมบุคคลที่จะทําใหเกิดความแข็งตัวจนเกิน
ไป จึงขอไมบรรจุเอาไวในมาตรา 43 ตรี วรรคสอง และขอยืนยันวาไมใชบุคลากรทางการศึกษาทุก
ประเภทที่จะตองมีใบอนุญาตประกอบวิชาชีพ และไดสรุปวา หมวด 6 ทวิ คณะกรรมาธิการฯ 
เสนอใหแกไขมาตรา 43 ตรี ในวรรค 2 จะใชขอความวา”ใหครู ผูบริหารสถานศึกษา และบุคลากร
ทางการศึกษาอื่นทั้งของรัฐและเอกชนตองมีใบอนุญาตประกอบวิชาชีพตามที่กฎหมายกําหนด 
วรรค 3 การจัดใหมีองคกรวิชาชีพครู ผูบริหารการศึกษา และบุคลากรทางการศึกษาอ่ืน คุณสมบัติ  
หลักเกณฑและวิธีการในการออก  และเพิกถอนใบอนุญาตประกอบวิชาชีพใหเปนไปตามที่
กฎหมายกําหนด  และยินดีที่จะใหมีการเขียนขอสังเกตในสวนที่เกี่ยวของกับการที่จะพัฒนามาตร
ฐานวิชาชีพของกลุมบุคคลที่ใชคําวาครูของครู  สวน ดร.วิชัย  ตันศิริ (กมธ.) ไดเพิ่มเติมหลักการ
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ของการมีใบประกอบวิชาชีพวา ประการที่ 1. ตองมีความใกลชิดกับผูรับบริการ ประการที่ 2 ในการ
ออกใบอนุญาตตองมีหลักเกณฑที่แนนอน มีความเสมอภาคกัน  แตตําแหนงศึกษานิเทศกมีหลัก
เกณฑที่เปลี่ยนไปเรื่อยๆ มีพลวัตของการไดมาซึ่งศึกษานิเทศก  ซึ่งในการปฏิรูปแบบใหม พ.ร.บ. 
บริหารขาราชการครู  ภารกิจงานใหมจะก้ํากึ่งเรื่องผูตรวจนิเทศก  ซึ่งจะมีนิเทศภายในที่อยูใน
สถานศึกษา และนิเทศภายนอกที่อยูในระดับของกระทรวงหรือเขตพื้นที่

ประธานกรรมาธิการฯ กลาววาคําที่ใชในกฎหมายที่เกี่ยวของกับอุดมศึกษา ไมไดใชคําวา
อาจารย เนื่องจากอาจารยกลายเปนตําแหนงเฉพาะในกฎหมายที่เกี่ยวของกับอุดมศึกษา 
คณาจารยจะครอบคลุมถึงตําแหนงอาจารย ผูชวยศาสตราจารย รองศาสตราจารย ศาสตราจารย 
และยินดีนิยามคําวาคณาจารยตอจากนิยามของครู ถาสภาฯ จะอนุญาต เพราะวามาตราในเรื่อง
นิยามไดผานไปแลว  โดยนิยามของคําวาคณาจารยหมายถึงบุคลากรซึ่งทําหนาที่หลักทางดาน
การสอนและการวิจัยในสถานศึกษาระดับอุดมศึกษาระดับปริญญาของรัฐและเอกชน  และ     
กรรมาธิการทานอื่นไดเพิ่มเติมคําวาคณาจารยดูเหมือนวาเปนคณะอาจารย เปนคําสนธิ แตใน
ภาษาไทย บางที่คําวาครูหมายถึงกลุมก็ได เชนการไหวครู และ พ.ร.บ.มหาวิทยาลัย ก็ชัดเจนอยู
แลวเลยไมไดนิยามขึ้นมาใหม แตควรบันทึกเปนขอสังเกตวาคนที่สอนทางครุศาสตร / ศึกษา
ศาสตรนาจะมีใบอนุญาตครู  และตองเขียนรองรับเมื่อมหาวิทยาลัยออกนอกระบบ ซึ่งจะกลาย
เปนพนักงานของรัฐ  สวนหลักของเอกภาพหมายถึงการรวมนโยบาย การรวมหลักการ แตมีความ
หลากหลายทางการปฏิบัติ ใหแตละสาย แตละกลุม แตละประเภทของการศึกษาพัฒนาไปตาม
ปรัชญาของตัวเอง ไมใชตัวเล็กตัวใหญใสเสื้อเบอรเดียวกัน กรณีนี้จะเปนประวัติศาสตรที่ซ้ํารอย 
เดิมอุดมศึกษาอยูกับกระทรวงศึกษา เปนสมาชิกครุสภา ในที่สุดก็อยูไมได เพราะพยายามจะให
เหมือนในสิ่งที่เหมือนกันไมได ชาวอุดมศึกษาไมไดมองชนชั้น  การมารวมเปนกระทรวงเดียวกันก็
ไมเคยคัดคาน การรวมกันโดยหลักการก็เห็นดวย

 ขอสังเกต  ประธานสภาฯ ขอใหประนีประนอมกัน  เนื่องจากประเด็นศึกษานิเทศกมีการ
อภิปรายทุกมาตราที่เกี่ยวของ จากการประชุมครั้งที่สอง คลายกับประเด็นนี้ออนลง แตเมื่อประชุม
คร้ังที่สาม ไดมีการถกเถียงในเรื่องนี้อีกครั้ง แสดงถึงพลังที่อยูเบื้องหลังของการอภิปรายนี้ไดเปน
อยางดี การอภิปรายเสนอความเห็นเปนหนทางหนึ่งที่มีเจตนาใหผูที่ไดรับผลกระทบทราบวาไดทํา
สุดความสามารถแลว (การพิจารณาในวาระ 2 ปกติจะมีการถายทอดสดทางวิทยุแหงรัฐสภา FM 
87.5 MHz) แตอยางไรก็ตามประธานคณะกรรมาธิการฯ ไดพยายามประนีประนอมหาทางออกที่
นุมนวล

สุดทายมาตรานี้ใชวิธีการลงมติ ผลปรากฏวาเห็นดวยกับกรรมาธิการเสียงขางมาก 145 
เสียง ไมเห็นดวย 13 เสียง
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หมายเหตุ
1.   มีผูอภิปรายวารางฯ นี้เปนฉบับที่ผานการแกอยางยับเยิน  ซึ่งกรรมาธิการฯ ไดชี้แจงวา 

พ.ร.บ.ฉบับนี้ไดแกไขเยอะจริง แตไมไดแกยับเยิน (เปนการเลนคําในสภาฯ) และแกไขใหดีขึ้น เนื่อง
จากเปนโอกาสเดียวที่จะปฏิรูปการศึกษาไดอยางแทจริง และกรรมาธิการฯ มีความรูสึกวาราง
กฎหมายของทุกพรรค มีความสอดคลองกัน ตองการใหมีการเปลี่ยนแปลงทางการศึกษาอยางแท
จริง จึงเปนที่มาของการตั้งคณะกรรมาธิการฯ ใหญเปนพิเศษถึง 45 คน ทําใหมีคนนอกไดมีโอกาส
เขามาไดรวมไดมากขึ้น และทําใหกลุมตางๆ มีโอกาสเสนอบุคคลเขามาในสัดสวนของพรรคและ
ของรัฐบาลดวย เพื่อประโยชนในการจัดทํารางพระราชบัญญัติการศึกษาแหงชาติ

2. คําวาคณาจารย เคยมีการอภิปรายกอนหนานี้แลว ในมาตรา 3 โดยมีขอสังเกตของ
คณะกรรมาธิการฯ ในประเด็นการผลิตและพัฒนาครูและบุคลากรทางการศึกษา จําเปนตองมี
คณาจารยที่มีความรู ความสามารถ และเปนผูที่มีหลัก และวิธีการสอนเปนแบบอยางที่ดี จึงควรมี
การกําหนดมาตรฐาน จรรยาบรรณวิชาชีพ และใบอนุญาตประกอบวิชาชีพสําหรับคณาจารย ใน
ระดับอุดมศึกษา ระดับปริญญาที่ทําการสอนในคณะศึกษาศาสตรหรือครุศาสตร

3. การสงวนความเห็นของกรรมาธิการเสียงขางนอย  มีวัตถุประสงคเพื่อตองการทักทวง
ในที่ประชุมสภาผูแทนราษฎร ที่มีการบันทึกไวเปนประวัติศาสตร

4. กฎหมายเมื่อมีผลบังคับใชแลว การแกไขจะเปนไปอยางยากลําบาก การอภิปรายที่มี
วัตถุประสงค เพื่อเพิ่มเติมหรือแกไข จึงตองใชความพยายามอยางสูง ดังเชนกรณีของศึกษานิเทศก
ที่ตองการมีใบประกอบวิชาชีพ แตเมื่อบริบททางการเมืองเปลี่ยนไป ผนวกกับการสนับสนุนของผู
สูญเสียผลประโยชน  นําไปสูการเปลี่ยนแปลงครั้งลาสุด คือมติคณะกรรมการคุรุสภา คร้ังที่ 5 /
2547 วันที่ 2 กรกฎาคม 2547 พิจารณาผูมีสิทธิไดรับใบอนุญาตประกอบวิชาชีพ สรุปไดวาผูที่จะมี
ใบประกอบวิชีพ (WWW.KSP.OR.TH 14 มกราคม 2548) ไดแก

4.1 ครูที่เปนสมาชิกของคุรุสภาตาม พ.ร.บ.ครู พ.ศ.2488 กอนวันที่ 12 มิถุนายน
2546 รวมทั้งผูที่เปนครูที่ไดเกษียณราชการไปแลว
        4.2  ผูที่เปนครูหลังวันที่  11  มิถุนายน  2546  และครูอัตราจาง  ที่มีวุฒิปริญญาทาง
การศึกษาหรือปริญญาอื่นที่ กค.กําหนด เปนผูที่มีสิทธิไดรับใบอนุญาตประกอบวิชาชีพครู ทั้งนี้
ภายใน 3 ป นับต้ังแตวันที่ 12 มิถุนายน 2546

5. ในการอภิปราย ส.ส.บางคนจะอภิปรายเปนรายมาตรา บางคนจะอภิปรายรวมใน
สวนที่เกี่ยวพันกัน

2. หมวด 7 ทรัพยากรเพื่อการศึกษา ขออภิปรายรวมกันทั้งหมวด
มาตรา 44 (1) “ใหรัฐและองคกรปกครองสวนทองถิ่นที่มีความพรอมในการจัดการศึกษา

ระดมทรัพยากรเพื่อการศึกษา โดยอาจจัดเก็บภาษีเพื่อการศึกษาไดตามความเหมาะสม ทั้งนี้ ให

http://www.ksp.or.th/
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เปนไปตามที่กฎหมายกําหนด และ (2) ใหครอบครัว ชุมชน เอกชน องคกรเอกชน องคกรวิชาชีพ 
สถาบันศาสนา สถาบันสังคมอื่น และสถานประกอบการระดมทรัพยากรเพื่อการศึกษา โดยเปนผู
จัดและมีสวนรวมในการจัดการศึกษา บริจาคทรัพยสิน และทรัพยากรอื่นใหแกสถานศึกษาและมี
สวนรวมรับภาระคาใชจายทางการศึกษาตามความเหมาะสมและความจําเปน  ทั้งนี้ ใหรัฐและ
องคกรปกครองสวนทองถิ่น สงเสริมและใหแรงจูงใจในการระดมทรัพยากรดังกลาว โดยการ
สนับสนุน การอุดหนุนและใชมาตรการลดหยอนหรือยกเวนภาษีตามความเหมาะสมและความจํา
เปน ทั้งนี้ใหเปนไปตามกฎหมายกําหนด”  ซึ่งสมาชิกสภาผูแทนราษฎรทานหนึ่งระบุวา “อาจจัด
ภาษีเพื่อการศึกษาไดตามความเหมาะสม ทั้งนี้ใหเปนไปตามที่กฎหมายกําหนด” ผิดรัฐธรรมนูญฯ 
มาตรา 43 ที่ไมเก็บคาใชจาย และ ใน (2) เปนการบังคับภาคเอกชนและภาคประชาชนในการ
ระดมทรัพยากร  นาจะผิดกฎหมาย และ ส.ส.ทานอื่นไดกลาววาในวรรคทายที่ระบุวาใหเปนไป
ตามที่กฎหมายกําหนด  หมายความวามีกฎหมายอยูแลวหรือจะตองออกกฎหมายอนุวัติตามนี้  
และมีความเปนหวงเรื่องระเบียบวิธีการออกกฎหมาย เพราะขอความที่แตกตางกัน บางแหงใชเปน
ไปตามกฎหมายที่เกี่ยวของ หรือกฎหมายกําหนด แตรัฐธรรมนูญฯ ใชคําวากฎหมายบัญญัติ  
อยากทราบความแตกตางของขอความ ทําไมไมใชคําเดียวกัน

คําชี้แจงของกรรมาธิการฯ  ดร.สืบแสง  พรหมบุญ (กมธ.)  ไดชี้แจงวามาตรา 44 (1) 
ไมขัดกับรัฐธรรมนูญฯ เพราะวาเปนเรื่องที่เขียนเพื่อใหทราบวาในการจัดการศึกษาตามพันธะ
สัญญาของมาตรา 43 รัฐและองคกรตางๆ จะตองจัดการศึกษาโดยไมเก็บคาใชจายจากผูเรียน แต
การที่ไมเก็บคาใชจาย  จะตองมีการระดมทรัพยากรจากทุกสวนของสังคม ไมไดเก็บจากผูเรียน  
นอกจากระดมแลวก็เปดโอกาสวาถาจะจัดเก็บภาษีตามความเหมาะสมตามที่กฎหมายกําหนดก็
สามารถทําได สวนใน (2) เปนไปตามหลักการกระจายอํานาจใหทุกสวนของสังคมไดมีสวนรวมใน
การจัดการศึกษา  และมีมาตรา 9 ทวิ (3) จะมีการยกเวนภาษีผูที่บริจาคเพื่อการศึกษา และมีวรรค
สุดทายเขียนไววาใหทําดวยการจูงใจ ไมใชบังคับ ซึ่งเปนไปตามที่กฎหมายกําหนด คือจะตองไป
แกกฎหมายที่มีอยูแลวของกระทรวงการคลัง ซึ่งตัวแทนกระทรวงการคลังบอกวาสามารถทําได  
และดร.รุง แกวแดง ไดชี้แจงเรื่องความแตกตางของคําวากฎหมายที่เกี่ยวของกับกฎหมายกําหนด
เพิ่มเติมวา  ใน พ.ร.บ.นี้ ใชทั้งสองอยาง ถาเปนกฎหมายที่ใชอยูเดิม เรียกวาตามกฎหมายที่เกี่ยว
ของ ถาตองรางใหมจะใชคําวาตามที่กฎหมายกําหนด

3. มาตรา 45 ทวิ “ใหสถานศึกษาของรัฐที่เปนนิติบุคคล มีอํานาจในการปกครอง ดูแล
บํารุงรักษา ใช และจัดหาผลประโยชนจากทรัพยสินของสถานศึกษา ทั้งที่เปนที่ราชพัสดุตาม
กฎหมายวาดวยที่ราชพัสดุ และที่เปนทรัพยสินอื่น รวมทั้งจัดหารายไดจากการบริหารของสถาน
ศึกษา และเก็บคาธรรมเนียมการศึกษาที่ไมขัดหรือแยงกับนโยบาย วัตถุประสงค ภารกิจหลักของ
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สถานศึกษา และวรรคสาม บรรดารายไดและผลประโยชนของสถานศึกษาของรัฐที่เปนนิติบุคคล 
รวมทั้งผลประโยชนที่เกิดจากที่ราชพัสดุ  เบี้ยปรับจากการผิดสัญญาลาศึกษา และเบี้ยปรับที่เกิด
จากการผิดสัญญาการซื้อทรัพยสินหรือจางทําของที่ดําเนินการโดบใชเงินงบประมาณ ไมเปนราย
ไดที่ตองนําสงกระทรวงการคลังตามกฎหมายวาดวยเงินคงคลังงและกฎหมายวาดวยวิธีการงบ
ประมาณ”  ซึ่งสมาชิกสภาผูแทนราษฎรไดถามวาทรัพยสินของสถานศึกษา สวนหนึ่งเปนทรัพยสิน
บริจาค การที่อนุญาตใหสถานศึกษาหาผลประโยชนนาจะผิดเจตนารมณของผูบริจาคทรัพยสินนั้น 
รวมทั้งการหาประโยชนจากที่ราชพัสดุ และอีกทานไดถามวามาตรานี้ซ้ําซอนกับ พ.ร.บ.อ่ืนหรือไม 
และโรงเรียนตางๆ ก็จะไดอานิสงคไปดวย แตที่นาสังเกตคือในวรรค 3  “ไมเปนรายไดที่ตองนําสง
กระทรวงการคลังตามกฎหมายวาดวยเงินคงคลังและกฎหมายวาดวยวิธีการงบประมาณ” เปน
การใชเฉพาะกับระดับอุดมศึกษา ทําไมไมใหกับสถานศึกษาที่ไมใชนิติบุคคล ขอถาม 2 ประเด็น 1) 
ถาเปนระเบียบอื่นนอกจากกระทรวงการคลังทําไดไหม 2) ถาใชขอความวารายไดที่หามา  ไมตอง
นําสงกระทรวงการคลังตามระเบียบวิธีงบประมาณเหมือนมหาวิทยาลัยจะไดหรือไม  และขอทราบ
เหตุผลและมีหลักประกันอะไรวา  งบประมาณจะไมร่ัวไหล

คําชี้แจงของกรรมาธิการฯ ศ.ดร.วิจิตร ศรีสอาน (กมธ.) ไดชี้แจงวามาตรา 45 ทวิเปน
เร่ืองที่มีอยูใน พ.ร.บ.มหาวิทยาลัยทุกฉบับและขอความเหมือนกันทุกตัวอักษร การเพิ่มวรรคสุด
ทายเพื่อใหสถานศึกษาที่ไมไดเปนนิติบุคคลไดรับประโยชนบางอยางเพิ่มข้ึน เร่ืองนี้มีมติคณะ     
รัฐมนตรีรองรับ และมีการหารือรวมกับหนวยงานอื่นที่เกี่ยวของ พบวาไมขัดกับกฎหมาย ที่มาของ
เร่ืองนี้เกิดจากการที่รัฐบาลตองการใหสถาบันอุดมศึกษาพึ่งตนเองใหมากขึ้น   สถาบันจะไดรับผล
ประโยชนโดยไมขัดกับวัตถุประสงค และไมขัดกับการศึกษา แทนที่จะปลอยใหรกรางทิ้งเปลา จะ
เปนการแบงเบาภาระงบประมาณแผนดิน ความหมายของการไมตองนําสงคลัง ไมไดหมายถึง
มหาวิทยาลัยจะนําเงินนี้ไปใชตามอําเภอใจ เพราะจะมีระเบียบกํากับแลวมีสภามหาวิทยาลัยดูแล 
แลวมี สตง.ตรวจสอบ มีระเบียบรัดกุม ถาบริหารไมดี จะกลายเปนโทษ ชาวมหาวิทยาลัยถือวา
เปนภาระ  และตอไปทรัพยากรของรัฐจะลงไปสนับสนุนการศึกษา 12 ป ก็จะไมมีทรัพยากรไป
อุดหนุนระดับอุดมศึกษามากนัก  มาตรานี้จะไปรองรับเรื่องการที่รัฐบาลมีนโยบายที่จะให
มหาวิทยาลัยทั้งหมดออกนอกระบบ ถาไมใหชองทางหารายไดดวยตนเอง ก็จะเปนอุปสรรค 
ประเด็นนี้ไมมีอะไรใหมเพียงแตเอาของเกามายืนยัน และจะเปนหลักประกันสําหรับการที่
มหาวิทยาลัยออกนอกระบบ การที่เขียนในกฎหมายฉบับนี้ เพื่อที่จะไดไมตองไปแกกฎหมายเปน
รายฉบับ สามารถใชกฎหมายแมบทเปนหลักได และประการตอมาจะไมเกิดการลักลั่นระหวาง
มหาวิทยาลัย จึงจําเปนตองมีมาตรานี้ และกลาววาตอนที่รางฯ อยากใหเปนอยางเดียวกัน แตใน
คณะกรรมาธิการฯ มีตัวแทนกระทรวงการคลัง ตัวแทนที่ราชพัสดุตัวแทนสํานักงบประมาณ ซึ่งทุก
ฝายที่เกี่ยวของเห็นวาสถานศึกษาไมใชนิติบุคคล จึงทํานิติกรรมไมได  และการที่ไมตองนําเงินสง
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คลัง สถานศึกษาสามารถจัดสรรเปนคาใชจายในการจัดการศึกษาได เพียงแตใหเปนไปตาม
ระเบียบที่กระทรวงการคลังกําหนด  และปจจุบันนี้คาบํารุงการศึกษาก็ไมตองสงคลังอยูแลว แตโรง
เรียนตองใชจายไปตามระเบียบที่ทําการตกลงกับกระทรวงการคลัง ซึ่งสอดคลองกับแนวปฏิบัติใน
ปจจุบัน  เพียงแตแนวปฏิบัติปจจุบันในเรื่องที่จะไดประโยชนจากที่ราชพัสดุ เบี้ยปรับตางๆ ตองสง
คลังหมด ตอนนี้ก็เทากับเอาวรรคนั้นมาทําใหสถานศึกษาที่ไมเปนนิติบุคคลมีรายไดจากที่ไมเคย
ได แตรายไดที่เคยไดหมดไป คือเงินคาบํารุงไมมีอีกแลว เพราะนักเรียนไมตองเสียคาใชจาย

สรุปแลว ในวรรคนี้ทําใหรายไดประเภทเหลานี้ตกแกสถานศึกษา การใชจายยังคลองตัว
ตามเดิม คือไมตองสงคลัง แตตองใชจายตามระเบียบที่กระทรวงการคลังกําหนด

4. มาตรา 46  “ใหรัฐจัดสรรงบประมาณแผนดินใหกับการศึกษาในฐานะที่มีความสําคัญ
สูงสุดตอการพัฒนาที่ยั่งยืนของประเทศ โดยจัดสรรเปนเงินงบประมาณเพื่อการศึกษา ดังนี้ (1) 
จัดสรรเงินอุดหนุนทั่วไป เปนคาใชจายรายบุคคลที่เหมาะสมแกผูเรียนการศึกษาภาคบังคับและ
การศึกษาขั้นพื้นฐานที่จัดโดยรัฐและเอกชนใหเทาเทียมกัน และ (4)  จัดสรรงบประมาณเปนคา
ใชจายดําเนินการ และงบลงทุนใหสถานศึกษาของรัฐตามนโยบาย แผนพัฒนาการศึกษาแหง
ชาติ และภารกิจของสถานศึกษา โดยใหมีอิสระในการบริหารงบประมาณและทรัพยากรทางการ
ศึกษา ทั้งนี้ ใหคํานึงถึงคุณภาพและความเสมอภาคในโอกาสทางการศึกษา” ซึ่งกรรมาธิการ
เสียงขางนอยขอเปลี่ยนคําวา “เงินอุดหนุน”เปน”เงินอุดหนุนทั่วไป” โดยใหเหตุผลเงินอุดหนุนมี 2 
ประเภท คือเงินอุดหนุนทั่วไปและเงินอุดหนุนเฉพาะ เงินอุดหนุนทั่วไปสามารถโอนเขาบัญชีของ
สถานศึกษา แลวก็ดําเนินการตามระเบียบวาดวยการใชเงินอุดหนุน คือตองการซื้อวัสดุ ซื้อส่ือ
การเรียนการสอนก็ดําเนินการตามระเบียบวิธีการใชเงินอุดหนุน เสร็จแลวก็มาเบิกจากบัญชีเงิน
ของสถานศึกษา ถาเขียนคําวาเงินอุดหนุนเฉยๆ จะแปลความหมายวาเปนเงินอุดหนุนเฉพาะก็
ได ระเบียบวาดวยการใชเงินอุดหนุนเฉพาะจะโอนไปตั้งไวที่คลังจังหวัด เมื่อมีการจัดซื้อ จัดจาง
ตามระเบียบวาดวยการพัสดุ 2535 ก็ตองมาเบิกเงินจากคลังจังหวัด ซึ่งรานคาวัสดุจะบวกดอก
เบี้ยเขาไปดวย ถาเขียนวาอุดหนุนทั่วไปจะสะดวกกวา ซึ่งระดับอุดมศึกษา จะเขียนวาอุดหนุนทั่ว
ไป แตทําไมระดับพื้นฐานไมเหมือนกัน และมีส.ส.บางทานขอตัดประโยควา “ในฐานะที่มีความ
สําคัญสูงสุดตอการพัฒนาที่ยั่งยืนของประเทศ” ขอความนี้ไดมีการอภิปรายและตัดออกไปแลว 
ขอใหตัดไปเพื่อความสอดคลอง สวนอีกทานไดกลาววาไดรับฝากจากที่มีผูที่เสนอแปรญัติติไววา
ควรจัดเปนหมวดอุดหนุนทั่วไปและควรกระจายอํานาจใหสถานศึกษาสามารถตัดสินใจดําเนิน
การได  จะทําใหมีอํานาจตอรอง อํานาจการจัดซื้อ ซึ่งเปนศักยภาพในการใชเงินมีประสิทธิภาพ
สูงสุด ซึ่ง ส.ส.บางทานมีความเห็นวาใน (1) คําวา “รัฐและเอกชนใหเทาเทียมกัน” ถาคนยากจน
บางคนไมมีที่เรียน ตองไปเรียนเอกชนที่เสียคาใชจายมาก เอกชนไดรับจากรัฐและยังไปรับจากผู
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ปกครองอีก อะไรคือหลักประกันและขอความใน (2) “ตามความเหมาะสมและความจําเปน” 
ตองการใหตัดคําวาตามความจําเปนออก เพื่อเปดชองไว

คําชี้แจงของกรรมาธิการฯ ประธานกรรมาธิการฯชี้แจงวาใน (1) ไมขัดของที่จะปรับ
เปลี่ยนเปนงบอุดหนุนทั่วไป  แตในกรณีของงบดําเนินการอาจมีปญหาทางเทคนิค บางหมวดไม
สามารถจัดเปนรูปอุดหนุนทั่วไปได กรรมาธิการฯ เห็นดวยที่จะดําเนินการใหสอดคลอง และเปน
การจัดสรรที่มุงไปที่ผูเรียน โดยหลักไมเก็บคาใชจาย สวนเอกชนใหการสนับสนุนบางสวน เพราะ
บางสาขารัฐตองพึ่งเอกชนจัดการศึกษาให ซึ่งหลักประกันเดิมคือการไดรับการอุดหนุนจากรัฐจะ
ผูกอยูกับเรื่องเงื่อนไขของการเก็บคาใชจาย เมื่อมีมาตรา 43 ก็เปนการปรับโดยอาศัยหลักเดิม ถา
นักเรียนไปเรียนสถานศึกษาเอกชนเพราะไมมีทางเลือกก็ไมควรเก็บคาใชจาย แตถาสมัครใจไป 
และเปนการจัดการศึกษาที่เห็นไดชัดวามีการลงทุนมากเปนพิเศษ ก็พึงอุดหนุนเทาที่พึงจะอุดหนุน
เทากับการเรียนในภาครัฐ สวน (2) กรรมาธิการฯ พยายามเพื่อใหเกิดความสมดุล มองในแงภาค
รัฐ ถาเปดกวางตองยอมรับความเปนจริงวา ภาวะเศรษฐกิจหรือภาวะการเงินไมเอ้ือใหทําทั้งหมด 
เปนการคํานึงถึงภาระที่เกิดกับรัฐกับความจําเปนของผูมีรายไดนอย สวน ศ.ดร.วิจิตร  ศรีสอาน 
(กมธ.) ไดเพิ่มเติมในหลักการวาเห็นดวย แตในสถานศึกษาทุกคนเปนขาราชการ มี พ.ร.บ.
บําเหน็จบํานาญ ที่ขาราชการตองรับเงินเดือนจากหมวดเงินเดือน ถาเขียนเปนเงินอุดหนุนทั่วไป 
การเขียนตองยกเวนหมวดเงินเดือน และขอเท็จจริงคาใชจายของโรงเรียนก็อยูในหมวดเงินเดือน ก็
เลยหาวิธีเขียนไมได เลยตองใชคําวาวา”โดยมีอิสระในการบริหารงบประมาณ” ถาจะใสคําวา
อุดหนุนทั่วไปตองขยายความวาจะยกเวนอะไร เปนสิ่งที่ตองแลกกันระหวางขอความที่วาใหมี
อิสระในการบริหารการเงิน

5. มาตรา 52 “ใหมีระบบการตรวจสอบ ติดตามและประเมินประสิทธิภาพและ          
ประสิทธิผลการใชจายงบประมาณการจัดการศึกษาใหสอดคลองกับหลักการศึกษา แนวการจัด
การศึกษาและคุณภาพมาตรฐานการศึกษา โดยหนวยงานภายในและหนวยงานของรัฐที่มีหนาที่
ตรวจสอบภายนอก”  ซึ่งสมาชิกสภาผูแทนราษฎรไดอภิปรายวามาตรานี้นาจะเปนระบบการตรวจ
สอบ ติดตามและประเมินผล ดูแลงบประมาณเพื่อใหเห็นวามีประสิทธิภาพจริงหรือไม มากนอย
ขนาดไหน แลวมีประสิทธิผลตามที่วางเอาไวหรือไมในดานการลงทุนการศึกษา และตองเขียนวา
วิธีการในการตรวจสอบและการประเมินตองเปน”การประเมินผล” การประเมินคือ Appraisal  การ
ประเมินผลคือ Evaluation เปนกระบวนการคนละอยางกัน การประเมินคือประเมินดูกอน สวน
ประเมินผลคือหลังการดําเนินการแลว ดังนั้นจึงควรใชคําวาประเมินผลแทน

คําชี้แจงของกรรมาธิการฯ  ดร.รุง แกวแดง (กมธ.) ไดชี้แจงวาหลักเกณฑในการตรวจ
สอบคือการตรวจสอบติดตาม และคําวาประเมิน คือการประเมินประสิทธิภาพและประสิทธิผลทาง
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การศึกษา และตองสอดคลองกับหลักการจัดการศึกษา เขียนไวตรงกันและเปนเรื่องเดียวกัน และ
ประธานกรรมาธิการฯสรุปวาถอยคําที่ปรากฏในวรรคสอง เร่ิมตนดวยคําวาหลักเกณฑและวิธีการ
รับกับวรรคแรก กรรมาธิการฯ เอาตามหลักการที่เสนอ แตถอยคําตามเดิม

หมายเหตุ การติดตามการออกกฎกระทรวง ขณะนี้กําลังยกรางกฎหมายวาดวยหลัก
เกณฑ และวิธีการในการตรวจสอบ ติดตามและประสิทธิภาพ ประสิทธิผลการใชจายงบประมาณ
การจัดการศึกษา พ.ศ….(สํานักงานปลัดกระทรวงศึกษาธิการ ขอมูลวันที่ 29 ธันวาคม 2547 : 47)

6. มาตรา 53 ทวิ  “รัฐตองจัดสรรคลื่นความถี่ สื่อตัวนําและโครงสรางพื้นฐานอื่นที่จําเปน
ตอการสงวิทยุกระจายเสียง วิทยุโทรทัศน วิทยุโทรคมนาคม และการสื่อสารในรูปอ่ืน เพื่อใช
ประโยชนสําหรับการศึกษาในระบบ การศึกษานอกระบบ การศึกษาตามอัธยาศัย การทะนุบํารุง
ศาสนา ศิลปะและวัฒนธรรมอยางทั่วถึงและเพียงพอ” ซึ่งมีสมาชิกสภาผูแทนราษฎรถามวาจะมี
การหาประโยชนจากมาตรานี้ไดหรือไม ควรวางระเบียบไว จะไดจํากัดและกลัวบานปลายเปนกฎ
กระทรวง และอีกทานไดอภิปรายวามาตรานี้เพื่อใหสถานศึกษาทั้งนิติบุคคลและไมเปนนิติบุคคล 
สามารถหาผลประโยชนโดยไมตองเก็บเขาเปนรายไดแผนดินตามวิธีงบประมาณ ซึ่งการจัดสรร
คลื่นความถี่ ทั้งวิทยุและโทรทัศน จะทําไดหรือ ขณะนี้สถานีวิทยุสถาบันเทคโนโลยีราชมงคลถูกนํา
มาใชเพื่อการพาณิชย จะแกปญหานี้อยางไร  และการยกเลิกสัมปทานเกาจะทําอยางไร  และมี
บางทานถามวาคําวา”ทั่วถึง” ใครจะเปนคนชี้วาทั่วถึง ซึ่งปฏิบัติไมได จึงขอตัดคําวา”อยางทั่วถึง
และเพียงพอออก” และเติมคําวา”เทานั้น” แทน

คําชี้แจงของกรรมาธิการฯ ศ.ดร.วิจิตร ศรีสอาน (กมธ.) ไดชี้แจงวามาตรานี้เขียนให
สอดคลองกับมาตรา 40 ของรัฐธรรมนูญฯ ตองจัดสรรและนํามาใชประโยชน และตนเองไดเปนหัว
หนาคณะทํางาน มีหนาที่จัดองคกรอิสระตามมาตรา 40 วาจะมีรูปแบบใด และจะมีการจัดสรร
คลื่นความถี่อยางไร  ชวงเวลาที่ผานมาไมเคยมีแผนแมบทดานนี้  เลยกลายเปนธุรกิจไป ตอนนี้ได
ทําแผนหลักของการใชส่ือทางดานวิทยุโทรทัศน เทคโนโลยีสารสนเทศและคมนาคม เพื่อพัฒนา
คนและสังคม จะมี 1 เครือขายของกระทรวงที่คลุมไปทุกระดับทองถิ่น รวมใชในวงการศึกษา 
มาตรานี้จําเปนมาก ไมเชนนั้นจะไมรองรับมาตรา 40 ของรัฐธรรมนูญฯ ประเด็นนี้มีจุดคุมคือ มี
แผนหลักบอกความตองการและความจําเปนไว และองคกรอิสระจะจัดสรรคลื่นความถี่ และกํากับ
ดูแลการประกอบการไปดวย ซึ่งไมตองออกเปนกฎกระทรวง เพราะจะไปกํากับองคกรอิสระไมได 
สวนถอยคํา“เทานั้น” ที่ใชแทนคําวา”ทั่วถึงและเพียงพอ” เกรงวาจะปฏิบัติไมได ใหสมาชิกสภาฯ 
ลองเสนอถอยคําที่เปนไปตามเจตนารมณและการที่ใชคําวาทั่วถึงเพราะสื่อบางประเภท ถาหากไม
ครอบคลุมพื้นที่ จะกอใหเกิดความไมเสมอภาคในหมูผูเรียน
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7. มาตรา 53 ตรี “รัฐตองสงเสริมและสนับสนุนใหมีการผลิต และพัฒนาแบบเรียน ตํารา
หนังสือทางวิชาการ ส่ือส่ิงอื่น วัสดุอุปกรณ และเทคโนโลยีเพื่อการศึกษาอ่ืน โดยเรงรัด พัฒนาขีด
ความสามารถในการผลิต จัดใหมีเงินสนับสนุนการผลิตและมีการใหแรงจูงใจแกผูผลิต และพัฒนา
เทคโนโลยีเพื่อการศึกษา ทั้งนี้ โดยเปดใหมีการแขงขันโดยเสรีอยางเปนธรรม”

สมาชิกสภาผูแทนราษฎรทานหนึ่ง ไดตั้งขอสงสัยวาจะสงเสริมรัฐหรือเอกชน มาตรานี้ใช
คํากวางมาก ปฏิบัติไดยาก เปนการสงเสริมใคร วิธีการสงเสริมเปนอยางไร ขอบเขตในการสงเสริม
และคําวาเพื่อการศึกษาอ่ืน คืออะไรและคําวาพัฒนาเทคโนโลยีและการศึกษามี 2 คร้ัง 2 แหงใน
วรรคเดียวซ้ํากันหรือไม และมี ส.ส.อีกทานไดระบุถึงประโยคสุดทายที่วา ”โดยเปดใหมีการแขงขัน
โดยเสรีอยางเปนธรรม”  ปจจุบันมีคุรุสภาอยู ถามีการแขงขันกัน คุรุสภาจะถูกยกเลิกยุบไป และจะ
มีรายใหญมาผูกขาดอีก เปนการเปดเสรีทางการคาขายตําราและเทคโนโลยีทางการศึกษา สวนอีก
ทานเปนหวงวาจะอธิบายอยางไรกับประชาชน เพราะเขียนสวยงามสอดคลองกับรัฐธรรมนูญฯ แต
ทางปฏิบัติจะเปนอยางไร และถาโรงเรียนผลิตอุปกรณการเรียนการสอนเอง รัฐจะใหการสนับสนุน
งบประมาณหรือไม

คําชี้แจงของกรรมาธิการฯ ประธานกรรมาธิการฯ ชี้แจงวาการแขงขันโดยเสรีอยางเปน
ธรรมไมมีการผูกขาด อดีตมีผูประกอบการที่มีศักยภาพ แตมาติดปญหาเรื่องการผูกขาด และการ
แขงขันที่ไมเปนธรรม ในลักษณะที่เกี่ยวพันกับหนวยงานของรัฐ  และ ดร.วิชัย  ตันศิริ (กมธ.)      
กรรมาธิการทานอื่นไดชี้แจงเพิ่มเติมวาการสงเสริมสนับสนุนใหมีการผลิตมีวิธีมากมาย เชน
นโยบายภาษีกระดาษ การพัฒนาอบรมผูที่จะแตงตําราเรียน  สวนคําวาเสรีหมายถึงเสรีอยางเปน
ธรรม หมายถึงเอกชนและรัฐตองเปน partner กัน และจะมีองคกรที่คอยสอดสองดูแลไมใหมียักษ
ใหญที่เขามาผูกขาด และ ศ.ดร.วิจิตร ศรีสอาน ไดชี้แจงเพิ่มเติมวาคําวาเทคโนโลยีเพื่อการศึกษา
อ่ืน เนื่องจากคําที่มาขางหนาเปนเรื่องแบบเรียน ตํารา หนังสือ วิชาการ ส่ือส่ิงพิมพ วัสดุ อุปกรณ 
เปนเทคโนโลยีทั้งสิ้น กลัววาจะเขียนคลุมไมหมด และอยากใหคลุมไปถึงเทคโนโลยีการศึกษาอ่ืน 
ซึ่งมีมาในรูปของบทเรียนคอมพิวเตอรและอื่นๆ

การประทวงการประชุม ไดมีการประทวงการประชุมวา คณะกรรมาธิการฯ ควรจะชี้แจง
และนําเสนอสิ่งที่มีการแกไขนั้นคือแกไขอะไร สวนผูที่ไมเห็นดวยกับส่ิงที่กรรมาธิการฯ แกไขก็ควร
จะบอกวาไมเห็นดวยกับกรรมาธิการฯในเรื่องอะไร ตรงไหนอยากใหตัดอะไรก็ขอแก แตตอนนี้
กลายเปนเรื่องของการขอความรู ซึ่งกรรมาธิการฯ ก็ขยันตอบ ตอนนี้เวลาประมาณ 3 ทุมกวา และ
ยังมีมาตราที่สําคัญอีก อยากจะประทวงประธาน ขอใหควบคุมการประชุมวาไมเห็นดวยตรงไหน 
ควรจะเปนอยางไร และกรรมาธิการก็ควรตอบใหตรงประเด็นวาไมเห็นดวยตรงนี้ ควรจะเปนอยาง
นี้  ถาไปอธิบายสารัตถะ โยงออกไปขางนอก ตีหนึ่งก็ไมจบ เร่ืองบทเฉพาะกาลยังมีอีก อยากให
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พระราชบัญญัติฯ จบในวันนี้ และอยากใหการประชุมเปนไปอยางที่เรียกวาตรงไปตรงมา ทั้งฝาย
ถามก็ถามใหตรง  ฝายตอบก็ตอบใหตรง ซึ่งประธานสภาฯ ไดชี้แจงวาบางอยาง สมาชิกสภาฯ ไม
ไดศึกษารายละเอียดมากอน ก็มาดูมาพิจารณาที่นี่ตรงนี้ และขอความรู ทําใหยืดเยื้อไปบาง และ 
ในเวลาเดียวกันไดมีผูขอประทวงผูประทวง และขอทวงติง เพราะเปนรางฯ ที่เขียนขึ้นใหม เพิ่ม
มาตราขึ้นใหม ก็เพิ่งไดอาน อานแลวก็ไมเขาใจ ก็ตองถามกอนที่จะเห็นดวยหรือไมเห็นดวย เปน
ความจําเปน แตก็ไดใชวิธีการถามที่ประหยัดถอยคํา เจียมเนื้อเจียมตัว หรือถาสมาชิกฯ เหน็ด
เหนื่อยมาก ก็เลื่อนไปวันใหมได สภาไมใชจะยุบพรุงนี้ หรือปดสมัยประชุมพรุงนี้

ขอสังเกต กรรมาธิการบางทานใจรอน อยากใหการพิจารณาเสร็จโดยเร็ว จึงประทวงเพื่อ
ใหประธานฯ เรงการประชุมทางออม

8. มาตรา 53 จัตวา  “ใหมีการพัฒนาบุคลากรทั้งดานผูผลิต และผูใชเทคโนโลยีเพื่อการ
ศึกษา เพื่อใหมีความรู ความสามารถและทักษะในการผลิต รวมทั้งการใชเทคโนโลยีที่เหมาะสม มี
คุณภาพและประสิทธิภาพ” ซึ่งมีสมาชิกสภาผูแทนราษฎรทานหนึ่งขอความรูคําวา ”บุคลากรดาน
ผูผลิต  ผูใชเทคโนโลยีเพื่อการศึกษา” มีความหมายกวางขวางแคไหน

คําชี้แจงของกรรมาธิการฯ อภิสิทธิ์ เวชชาชีวะ (ประธานกรรมาธิการฯ) ไดชี้แจงวาใน
การใชเทคโนโลยีเพื่อการศึกษาจะตองประกอบดวยการผลิตเทคโนโลยีขึ้นมา ซึ่งจําเปนตองมี
บุคลากรที่มีทักษะ มีความสามารถที่จะดําเนินการได และเมื่อมีแลว บุคคลที่เกี่ยวของกับการจัด
การศึกษา จะนําเทคโนโลยีมาใช จะตองไดรับการพัฒนาเพื่อสามารถใชเทคโนโลยีไดอยางมี     
ประสิทธิภาพ ตอบสนองเปาหมายทางการศึกษาไดดี

9. มาตรา 53 เบญจ “เด็กไทยมีสิทธิไดรับการพัฒนาขีดความสามารถในการใช
เทคโนโลยีเพื่อการศึกษาในโอกาสแรกที่ทําได เพื่อใหมีทักษะเพียงพอที่จะใชเทคโนโลยีเพื่อการ
ศึกษา เพื่อใหเกิดการใชที่คุมคาและเหมาะสมกับกระบวนการเรียนรูของคนไทย “

ซึ่ง ดร.สืบแสง พรหมบุญ (กรรมาธิการ) ขอสงวนความเห็นโดยใหเปลี่ยนคําวา “เด็กไทย” 
เปน “ผูเรียน” เพราะ คําวาเด็กไทย อายุไมเทากัน อาจเปน 16,18,25 ป ก็ไดและขัดกับมาตราอื่นที่
ใชคําวาผูเรียนหมด และเกรงวาถาไมระมัดระวังจะทําใหเรงรัดเด็กมากเกินไป ซึ่งความพรอมอาจ
ยังไมมี และ มีส.ส.บางทานของใจคําวาเด็กไทยมีสิทธิ หมายความวาเด็กไทยมีหลายระดับ มี
หลายชั้น บางคนมีสิทธิ บางคนไมมีสิทธิ ใชหรือไม

คําชี้แจงของกรรมาธิการฯ ศ.ดร.วิจิตร ศรีสอาน (กมธ.) ไดชี้แจงวาคําวาเด็กไทย เปน
การจงใจ ที่จะใหไดรับการพัฒนาขีดความสามารถนี้ตั้งแตเด็ก เด็กไทยมีความหมายถึงอายุตาง ๆ 
จะแกไขก็ไมขัดของ แตระวังคําวาผูเรียนหมายถึงเด็กที่อยูในสถานศึกษาเทานั้น ถาเขาใจตรงกัน
วาผูเรียนไมจําเปนตองอยูในสถานศึกษา กรรมาธิการฯ ก็ไมขัดของ
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10. มาตรา 53 อัฎฐ  “รัฐตองจัดใหมีหนวยงานกลาง ทําหนาที่กําหนดนโยบาย แผนสง
เสริมและประสานการวิจัย การพัฒนาและการใช รวมทั้งการประเมินคุณภาพ และประสิทธิภาพ
ของการผลิตและการใชเทคโนโลยีเพื่อการศึกษา” ซึ่งมี ส.ส. ทานหนึ่งถามวาหนวยงานกลางทํา
หนาที่กําหนดนโยบาย แผนสงเสริมและประสานการวิจัย…เปนหนวยงานที่สังกัดใคร เปนอํานาจที่
เกินขอบเขตหรือไม จึงขอแปรญัติติวาเพียงแคการพิจารณาเสนอแนะแนวทางในการกําหนด
นโยบายและแผนก็เพียงพอ

คําชี้แจงของกรรมาธิการฯ ศ.ดร.วิจิตร ศรีสอาน ไดชี้แจงวากรรมาธิการฯยินดีที่จะแกไข 
“ทําหนาที่กําหนดนโยบาย” เปน “ทําหนาที่พิจารณาเสนอ” ใหสอดคลองกัน สวนสังกัดใคร รูป
แบบไหน ฐานะอะไร ไมไดเสนอไวตายตัว อาจจะใชหนวยงานที่มีอยูแลว เชน สภาการศึกษาก็ได

11.มาตรา 62 จัตวา  “ในวาระเริ่มแรก มิใหนําบทบัญญัติ มาตรา 7 วรรคหนึ่ง และ
มาตรา 11 ทวิมาใชบังคับ จนกวาจะมีการดําเนินการใหเปนไปตามบทบัญญัติดังกลาว ซึ่งตองไม
เกินหาป นับแตวันที่รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทยใชบังคับ”

ภายในหนึ่งปนับแตวันที่พระราชบัญญัตินี้ใชบังคับ ใหดําเนินการออกกฎกระทรวง ตาม
มาตรา 11 วรรคสอง และวรรคสี่ ใหแลวเสร็จ

ภายในเจ็ดป นับแตวันที่พระราชบัญญัตินี้ใชบังคับ ใหกระทรวงจัดใหมีการประเมินผล
ภายนอกครั้งแรกของสถานศึกษาทุกแหง  ซึ่งกรรมาธิการเสียงขางนอยไดขอสงวนความเห็น”ภาย
ในเจ็ดป ใหนับแตวันที่พระราชบัญญัตินี้ใชบังคับ ใหกระทรวงจัดใหมีการประเมินผลภายนอกครั้ง
แรกของสถานศึกษา” ขอแปรเปนภายในหาป  แทน เพราะตอนที่ประชุมคณะกรรมาธิการฯ ก็มีมติ
วาหาป แตตอนมาตรวจดูรางกลายเปนเจ็ดป ไมเขาใจวากรรมาธิการฯเสียงขางมากใชเหตุผลอะไร
ในการแกไข ทั้งๆ ที่พิจารณารวมกันมาตลอด  ถาไมเขียนกฎหมายเรงรัดเพื่อใหเกิดการปฏิบัติ จะ
เขียนไปเพื่ออะไร  และขอตัดคําวา”ทุกแหง” ออก เพื่อเปดโอกาสใหสามารถดําเนินการได ถา
มาตรานี้มีการลงมติ แนใจวาจะแพโหวต จึงขอนับองคประชุมแทน  โดยกลาววาในชีวิตการเปนผู
แทนไมเคยใชเร่ืองของการนับองคประชุมมาเปนการตอรอง ทุกคนอยากเรงรัดใหพิจารณาเสร็จเร็ว  
และตนเปนคนลุกขึ้นประทวงเองวาประธานปลอยใหการประชุมยืดเยื้อ  ในที่สุดไดขอ
ประนีประนอมเปนหกป เพื่ออยางนอยใหการทํางานเร็วขึ้น  ใหเวลาจัดตั้งองคการหนึ่งป สวนอีก
หาปเปนการประเมินภายนอก

คําชี้แจงของกรรมาธิการฯ ประธานกรรมาธิการฯ ชี้แจงวาสมาชิกฯ ก็ทักทวงวานานไป 
อยากจะใหทําทุกสิ่งทุกอยางใหเสร็จส้ินเร็ว แตคณะกรรมาธิการฯ ยังยืนยันเหมือนเดิม เพราะ
ตระหนักถึงขอจํากัด หนวยงานจัดตั้งโดยพระราชกฤษฎีกา  ตามแผนการประเมินนาจะสามารถ
ดําเนินการประเมินไดปละหมื่นโรง แตวาเพื่อไมใหเกิดปญหา ก็เผื่อเอาไว รอบแรกจะยาวกวารอบ
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อ่ืนๆ เพราะรอบแรกจะยาก  ฐานขอมูลยังมีนอย แตก็คิดวาในทางปฏิบัตินาจะใชเวลานอยกวา 7 
ป แตไมอยากสรางเงื่อนเวลา และเพื่อใหเกิดความมั่นใจ แตวาไมมีอะไรหามที่จะทําใหเสร็จในหา
ป และการประเมินภายในตองทําทุกป กรรมาธิการฯ เผื่อเวลาไวสําหรับการจัดตั้งหนวยงานและ
การพัฒนาระบบการประกันและการประเมินภายใน ประเด็นเรื่องเงื่อนเวลา ที่หางกันสองป วาง
แผนเผื่อไวใหระบบการประกันคุณภาพภายในดวย คิดวาไมใชเร่ืองขัดแยงรุนแรงถึงขั้นที่จะตองนับ
องคประชุม ที่จะทําใหไมสามารถพิจารณากฎหมายตอไปได และในที่สุดก็ยอมประนีประนอมที่
ระยะเวลา 6 ป

ขอสังเกต มีหลายครั้งที่กรรมาธิการฯเสียงขางนอยมีประเด็นที่เปนขอขัดแยงที่รุนแรง  
พยายามแสดงเหตุผลตอรอง ซึ่งคณะกรรมาธิการฯ ก็ไมไดยอมทุกประเด็น เพราะกรรมาธิการฯ 
ตองมีหลักของกรรมาธิการฯ  การตรวจสอบนับองคประชุมเพื่อการตอรอง เปนสิ่งที่ผูที่สงวนญัตติ
หลายทานไมไดทํา ประเด็นระยะเวลาของการประเมินผลภายนอกเปนประเด็นที่มีการอภิปราย
เปนอยางมาก ตั้งแตในชั้นความเห็นของกรรมาธิการฯ โดยผูทรงคุณวุฒิกลาววา “รางฯ ที่มีการ   
แกไขมากมายขนาดนี้  ก็มีสวนที่เห็นดวยและไมเห็นดวย แตก็ตองยอมรับมติเสียงขางมาก” (นาย
อภิสิทธิ์  เวชชาชีวะ, สัมภาษณ, 27 กันยายน 2547) การใชวิธีนับองคประชุมเปนเทคนิคที่ใชได
ผลในการตอรอง เพราะถามีการนับองคประชุมจริง ยอมมีสมาชิกไมครบองคประชุม ตองเลิกการ
ประชุมโดยปริยาย การพิจารณาในวาระที่ 2 ก็จะยืดเยื้อไมจบโดยเร็ว

ขณะเดียวกัน ไดมี ส.ส.ทานหนึ่งขอวิงวอนตอที่ประชุมใหมีความอดทน เพื่อจะใหการ
พิจารณาเสร็จในวันนี้ เพราะประชาชนไดเฝาตามเรื่องนี้อยูตลอดเวลา สวนทานอื่นกลาววาสาระ
ผานหมดแลว เหลือแคบทเฉพาะกาล ใชเวลาในการพิจารณามาแปดชั่วโมงแลว ขอยกไปพิจารณา
ตอในวันพุธหนา เพราะในสภาฯ เหลือสมาชิกฯ อีกไมกี่คน ซึ่งประธานกรรมาธิการฯไดใชความนุม
นวลและเจรจาประนีประนอมวา ความจริงวันนี้ก็มีการพิจารณาดวยดี เหลือเพียง 4-5 มาตราเทา
นั้น แลวการประชุมคร้ังนี้เร่ิมชาไปบางและกรรมาธิการฯ ก็พยายามอธิบายใหครบถวน เพราะ
ทราบดีวาผูอภิปรายสนใจซักถามและอยากใชเหตุผลกัน เมื่อวานที่ยกมาวันนี้ เพราะเขาใจวาวันนี้
จะสามารถดําเนินการไดเสร็จ แตก็แลวแตประธานรัฐสภาฯ จะพิจารณา ซึ่งประธานสภาฯ ก็ให
ดําเนินการตอ

12. มาตรา 62 เบญจ นายกฤษฎาง แถวโสภา (กมธ.) ไดขอสงวนความเห็น โดยใหเพิ่ม
ความเปนดังนี้  “มาตรา 62 เบญจ ในวาระเริ่มแรก มิใหนําบทบัญญัติในหมวด 5 การบริหารและ
การจัดการศึกษา และหมวด 6 ทวิ ครูและบุคลากรทางการศึกษา มาใชบังคับ จนกวาจะไดมีการ
ดําเนินการใหเปนไปตามบทบัญญัติในหมวดดังกลาว รวมทั้งการแกไขปรับปรุงพระราชบัญญัติครู 
พุทธศักราช 2488 และพระราชบัญญัติระเบียบขาราชการครู พ.ศ. 2523 ซึ่งตองไมเกิน สามป ขอ
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แกไขเปนหาป นับแตวันที่พระราชบัญญัตินี้ใชบังคับ” แตนายกฤษฎาง แถวโสภา ขอถอนญัตติที่
สงวนความเห็นไว เพื่อใหการอภิปรายจบไดในวันนี้ และมี ส.ส.ทานหนึ่งถามวามาตรานี้มีกรอบ
ภาระมากมาย สํานักงานปฏิรูปการศึกษาจะทําทันหรือไม และองคประกอบเปนอยางไร

คําชี้แจงของกรรมาธิการฯ ศ.ดร.วิจิตร ศรีสอาน (กมธ.) ไดชี้แจงวาใน พ.ร.บ.ฉบับนี้มี
เร่ืองที่สามารถทําไดทันทีและมีเร่ืองที่ตองรอ 3 ป  เร่ืองที่ตองรอมี1) โครงสรางองคกร การแบงสวน
งานคือหมวด 5  ทั้งหมด 2) เร่ืองครูและบุคลากรทางการศึกษาทั้งหมด และ 3) การเสนอ
ทรัพยากรและการลงทุนทางการศึกษา ซึ่งมีการสํารวจตรวจสอบขอมูลและรายละเอียดแลวคิดวา
นาจะทําได

13. มาตรา 62 สัตต “ใหจัดตั้งสํานักงานปฏิรูปการศึกษา ซึ่งเปนองคการมหาชนเฉพาะ
กิจที่จัดตั้งขึ้นโดยพระราชกฤษฎีกาที่ออกตามความในกฎหมายวาดวยองคการมหาชนเพื่อทําหนา
ที่ดังตอไปนี้

(1) เสนอการจัดโครงสราง องคกร การแบงสวนงานตามที่บัญญัติไวในหมวด 5 ของ     
พระราชบัญญัตินี้

(2) เสนอการจัดระบบครูและบุคลากรทางการศึกษาตามที่บัญญัติไวในหมวด 6 ทวิ ของ
พระราชบัญญัตินี้

(3) เสนอการจัดระบบทรัพยากรและการลงทุนเพื่อการศึกษาตามที่บัญญัติไวในหมวด 7 
ของพระราชบัญญัตินี้

(4) เสนอรางกฎหมายเพื่อรองรับการดําเนินการตาม (1) (2) และ (3)
(5) เสนอการปรับปรุงแกไขกฎหมาย กฎ ขอบังคับ ระเบียบ และคําสั่งที่บังคับใชอยูในสวน

ที่เกี่ยวของกับการดําเนินการตาม (1) (2) และ (3) เพื่อใหสอดคลองกับพระราชบัญญัตินี้
(6) อํานาจหนาที่อ่ืนตามที่กําหนดในกฎหมายวาดวยองคการมหาชน
ซึ่งมีสมาชิกสภาผูแทนราษฎรของใจใน (4) “เสนอรางกฎหมายเพื่อรองรับการดําเนินงาน

ตาม(1) (2) และ (3) แลวใน (5) เสนอการปรับปรุงแกกฎหมาย จึงขอตัด (4) ออกทั้งหมด และ (5) 
ขอตัดเฉพาะคําวา”กฎหมาย” เพราะองคกรเสนอกฎหมายไมได  ในระเบียบบริหารราชการแผนดิน 
ไมไดบอกใหกระทรวง ทบวง กรม มีสิทธิเสนอกฎหมาย การเสนอรางกฎหมาย ตามที่คณะ         
รัฐมนตรีเสนอใหราง  แลวเอาคณะกรรมการกฤษฎีกาไปไวที่ไหน

คําชี้แจงของกรรมาธิการฯ นายอภิสิทธิ์  เวชชาชีวะ (ประธานกรรมาธิการฯ) ไดชี้แจงวา
องคการมหาชนอยูในกํากับของนายกรัฐมนตรี การเสนอใน (4) และ (5) คือเสนอตอนายกฯ เพื่อ
ความชัดเจนขอเติมคําวาเสนอตอคณะรัฐมนตรี และกรอบแนวคิด บทบัญญัติใน พ.ร.บ.นี้ มีหลาย
มาตรา  ซึ่งมีผลที่จะทําใหเปลี่ยนแปลงแกไขเพิ่มเติม หรือตรากฎหมายที่เกี่ยวของกับการศึกษา
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คอนขางกวางขวาง เปนเรื่องที่หลีกเลี่ยงไมได  และขอปรับเปน (4) เสนอแนะเกี่ยวกับการราง
กฎหมายเพื่อรองรับการดําเนินการตาม (1) (2) (3 ตอคณะรัฐมนตรีและ (5)  ปรับเปนเสนอแนะ
เกี่ยวกับการปรับปรุงแกไขกฎหมาย กฎ ขอบังคับ ระเบียบ … เพื่อใหสอดคลองกับ พ.ร.บ.นี้ ตอ
คณะรัฐมนตรี

ขอสังเกต ประธานคณะกรรมาธิการฯ กลาววา ถาจะปฏิรูปแลว จะมัวมาเกรงใจไมได
องคการเปนผูยกรางกฎหมายคือสํานักงานปฏิรูปการศึกษา มีสิทธิเสนอรางฯ พ.ร.บ.ใหคณะ
รัฐมนตรี โดยสํานักงานปฏิรูปการศึกษา มีบทบาทในฐานะผูซึ่งไมมีสวนไดเสียกับการปฏิรูปโดย
ตรง

14.มาตรา 62 อัฏฐ และ นว โดยมาตรา 62 อัฏฐ “ใหมีคณะกรรมการสรรหาคณะ
กรรมการบริหารสํานักงานปฏิรูปการศึกษา จํานวนเกาคน ประกอบดวย ประธานกรรมการและ
กรรมการ ซึ่งคณะรัฐมนตรีแตงตั้งจากผูมีความรู ความสามารถ มีประสบการณ และมีความเชี่ยว
ชาญดานการบริหารการศึกษา การบริหารรัฐกิจ การบริหารงานบุคคล การงบประมาณ การเงิน 
และการคลัง กฎหมายมหาชน และกฎหมายการศึกษา ทั้งนี้ จะตองมีผูทรงคุณวุฒิ ซึ่งมิใชขาราช
การหรือผูปฏิบัติงานในหนวยงานของรัฐรวมอยูดวย ไมนอยกวาสามคน ….คณะกรรมการบริหาร
และเลขาธิการมีวาระการดํารงตําแหนงวาระเดียว เปนเวลาสามป เมื่อครบวาระแลวใหยุบเลิก
ตําแหนงและสํานักงานปฏิรูปปการศึกษา” และมาตรา 62 นว “(1) ผูแทนหนวยงานที่เกี่ยวของหา
คน ไดแกปลัดกระทรวงศึกษา ปลัดทบวงมหาวิทยาลัย เลขาธิการคณะกรรมการกฤษฎีกา 
เลขาธิการคณะกรรมการการศึกษาแหงชาติ และผูอํานวยการสํานักงบประมาณ”

ซึ่งสมาชิกสภาผูแทนราษฎรทานหนึ่งถามวาฐานตัวเลขเกาคนและการกําหนดดํารง
ตําแหนงสามปมาจากไหน และผูแทนจากหนวยงานที่เกี่ยวของมี หาคน ไดแกปลัดกระทรวงศึกษา 
ปลัดทบวงฯ เลขาธิการคณะกรรมการกฤษฎีกา เลขาธิการคณะกรรมการการศึกษาแหงชาติ และผู
อํานวยการสํานักงบประมาณ  นาจะมีสภาพัฒนดวย และมีทานอื่นเพิ่มเติมวานาจะมีสํานักงาน 
กพ. ดวย เพราะมีหนาที่ดูแลงานบุคคลทั่วประเทศ

คําชี้แจงของกรรมาธิการฯ ศ.ดร.วิจิตร ศรีสอาน ชี้แจงวาที่มาของคณะกรรมการ 9 คน
มาจาก 1) มีการกําหนดไวในกฎหมายมหาชนวาคณะกรรมการขององคการมหาชน มีไมเกิน15 
คน  ซึ่งกฎหมายนั้นยังใชบังคับอยู 2) มาจากหลักที่วาจําเปนตองมีผูทรงคุณกี่ดาน จึงจะทํางานได 
คือตองมีความเชี่ยวชาญดานบริหารการศึกษา บริหารรัฐกิจ บริหารบุคคล งบประมาณการเงินการ
คลัง กฎหมายมหาชน กฎหมายการศึกษา คือที่มาของจํานวนกรรมการฯ เกาคน ที่ครอบคลุมทุกๆ 
ความเชี่ยวชาญ และจะทําใหการประชุมกระทัดรัด ไมเยิ่นเยอ ไมส้ินเปลือง  สวนการกําหนดเวลา
3 ปมาจากสิ่งที่ตองทําคือ 3 เร่ืองในมาตรา 62 สัตต ใหเสร็จใน 3 ป เปนการบังคับตองทําใหเสร็จ
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แลวตองยุบเลิกภายใน 3 ปใหสอดรับกัน และพยายามทําใหกระทัดรัด ประหยัด เลือกคนที่เกี่ยว
ของจริงๆ กรรมการบริหารสํานักงานฯ ถาเพิ่มก็ตองเพิ่มอีก แกนหลักสําคัญคือปลัดกระทรวง
ศึกษา ปลัดทบวง เลขาธิการคณะกรรมการการศึกษาแหงชาติ สวนเลขาธิการคณะกฤษฎีกา มาดู
กฎหมายที่จะชวยในการเสนอรางได ซึ่งปลัดกระทรวงศึกษาเปนเลขา กพ. ซึ่งรูเร่ืองบุคคลดี และ
ทั้ง 5 คนเปนขาราชการ กพ. และ กรรมาธิการทานอื่นไดเพิ่มเติมวาใน 5 คนนี้เปนกรรมการสรรหา 
9 คนที่จะมาเปนคณะกรรมการบริหารสํานักงานปฏิรูปการศึกษา

การอภิปรายไดส้ินสุดลง รองประธานสภาผูแทนราษฎรคนที่ 2 ที่ไดรับมอบหมายจาก
ประธานสภา ไดสรุปอีกครั้งตามขอบังคับ ขอ 107 ของรัฐสภา ไมมีสมาชิกสภาผูแทนราษฎรผูใด
ขอแกไขถอยคําอีก จึงถือวาจบการพิจารณาในวาระที่ 2 และขอมติที่ประชุมใหสมาชิกลงคะแนน
เสียงวาจะเห็นชอบกับ รางพระราชบัญญัติการศึกษาแหงชาติในวาระที่ 3 หรือไม

วาระที่ 3 ลงมติ และสงตอไปยังวุฒิสภา
ผลการลงมติในวาระที่ 3 ของสภาผูแทนราษฎร มีสมาชิกสภาผูแทนราษฎรลงมติเห็นดวย

กับรางพระราชบัญญัติการศึกษาแหงชาติ 156 เสียง ไมเห็นดวยไมมี สรุปแลวที่ประชุมสภาผูแทน
ราษฎรมีมติเห็นดวยอยางเปนเอกฉันท และใหสงรางพระราชบัญญัติการศึกษาแหงชาติไปยังวุฒิ
สภาตามกระบวนการนิติบัญญัติตอไป   ปดประชุม 22.55 น.

สรุป
ในการประชุมของสภาผูแทนราษฎร เพื่อพิจารณารางพระราชบัญญัติการศึกษาแหงชาติ

ในวาระที่ 2 นี้ พิจารณากัน 3 คร้ัง คือวันที่ 17   24 และ 25 มีนาคม 2542 และมีการลงมติเห็น
ชอบและใหสงตอไปยังวุฒิสภาในวาระที่ 3 ในวันที่ 25 มีนาคม  2542

การพิจารณาในวาระที่ 2 เปนการพิจารณาเรียงตามมาตราตามรางฯ ที่ไดผานการ
พิจารณาโดยคณะกรรมาธิการวิสามัญ รวม 77 มาตรา ประเด็นสําคัญที่สมาชิกผูแทนราษฎร
อภิปรายและซักถามมี  41 ประเด็น  ซึ่งคณะกรรมาธิการวิสามัญฯ สามารถชี้แจงและตอบประเด็น
คําถามไดชัดเจนเปนสวนใหญ มีเพียง 7 ประเด็นเทานั้นที่ตองใชวิธีการลงมติ และผลการลงมติ 
สมาชิกสภาผูแทนราษฎรสวนใหญตางเห็นดวยกับรางพระราชบัญญัติการศึกษาแหงชาติของคณะ
กรรมาธิการฯ สวนวาระที่ 3 สมาชิกสภาฯ ตางลงมติเปนเอกฉัทนเห็นชอบกับรางพระราชบัญญัติ
การศึกษาแหงชาติ และใหเสนอตอวุฒิสภาตามขั้นตอนการพิจารณาในกระบวนการนิติบัญญัติตอ
ไป

สมาชิกสภาผูแทนราษฎร ทั้งที่มาจากพรรคฝายคานและฝายรัฐบาลตางเสนอความคิด
เห็นอยางตั้งอกตั้งใจ ความคิดเห็นของสมาชิกผูแทนราษฎรแตละทาน ที่นําเสนอตอสภาจะเห็นได
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วา เปนความคิดเห็นที่เปนประโยชน แสดงวาไดมีการเตรียมตัวมาเปนอยางดี ในขณะเดียวกัน
คณะกรรมาธิการวิสามัญ กไ็ดชี้แจง ใหคําอธิบายอยางมีเหตุผล แสดงถึงความละเอียด รอบคอบ
ในการพิจารณาของคณะกรรมาธิการฯ กอนที่จะนําเสนอตอสภา

รวมทั้งคณะกรรมาธิการฯ ไดเปดใจกวางรับฟงความคิดเห็นและยอมรับคําทักทวง และนํา
มาปรับปรุงแกไขในประเด็นที่มีการอภิปราย  เพื่อใหเกิดประโยชนสูงสุดตอการศึกษาของชาติใน
อนาคต ซึ่งเปนสิ่งที่ทุกฝายรวมกันเสริมสรางปรับปรุง พ.ร.บ.การศึกษาแหงชาติใหเปนเครื่องมือใน
การปฏิรูปการศึกษาอยางดียิ่ง  และในการพิจารณาในวาระ 2 และวาระ 3 การอภิปรายของ
สมาชิกฯ ใหดําเนินไปดวยความเรียบรอยและมีประสิทธิภาพ สวนนายกรัฐมนตรีในชวงนั้นคือ  
นายชวน  หลีกภัย  ซึ่งก็ปรากฏวาไดใหความสนใจและใหความสําคัญกับ พ.ร.บ.การศึกษาแหง
ชาติฉบับนี้อยางมาก  โดยจะเห็นไดจากการอยูรวมประชุมพิจารณาราง พ.ร.บ.ฉบับนี้อยูตลอด
เวลา จนกระทั่งสภาฯ มีมติใหความเห็นชอบในขั้นสุดทาย  และปดประชุมเมื่อเวลา  22.55 น.

การพิจารณาราง พ.ร.บ.การศึกษาฯ ในวุฒิสภา

รางพระราชบัญญัติการศึกษาแหงชาติ ที่ไดผานการพิจารณาตามกระบวนการของสภาผู
แทนราษฎรแลว  เขาสูวุฒิสภาเมื่อวันที่ 26 มีนาคม 2542 โดยประธานสภาผูแทนราษฎร (นาย   
วันมูหะมัดนอร มะทา) เปนผูลงนาม ตามหนังสือที่ สผ 0008/2667 เร่ืองรางพระราชบัญญัติการ
ศึกษาแหงชาติ พ.ศ….. ในคราวประชุมสภาผูแทนราษฎร ชุดที่ 20 ปที่ 3 คร้ังที่ 34 (สมัยสามัญทั่ว
ไป) วันที่ 25 มีนาคม 2542 ที่ประชุมไดลงมติเห็นชอบรางพระราชบัญญัติการศึกษา และใหเสนอ
ตอวุฒิสภาพิจารณาตอไป ตามรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย มาตรา 174

กระบวนการพิจารณาของวุฒิสภา ประกอบดวยขั้นตอนตางๆ เชนเดียวกับการพิจารณา
ในสภาผูแทนราษฎร ซึ่งแบงออกเปน 3 วาระเชนกัน ไดแก

วาระที่ 1 ขั้นรับหลักการ  (วุฒิสภาไดประชุมรับหลักการในวันที่  2  เมษายน  2542 และ
แตงตั้งคณะกรรมาธิการวิสามัญ จํานวน 30 คน)

วาระที่ 2  ขั้นพิจารณาในกรรมาธิการและวุฒิสมาชิก (ใชเวลา 1 วัน ในวันที่ 25 มิถุนายน 
2542)

วาระที่ 3  ขั้นลงมติ (หลังจากเสร็จสิ้นการพิจารณาในวาระที่  2  ที่ประชุมวุฒิสภา ไดลง
มติและสงรางฯ คืนสภาผูแทนราษฎร ในวันที่ 25 มิถุนายน 2542 )

โดยแตละขั้นตอน มีรายละเอียดที่สําคัญ ๆ ดังตอไปนี้
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26 มีนาคม  2542  ประธานสภาผูแทนราษฎรไดเสนอราง  พ.ร.บ.การศึกษาแหงชาติ ตอ

ประธานวุฒิสภา และประธานวุฒิสภาไดสั่งใหบรรจุเขาวาระที่ 1 ทันที

วาระที่ 1 ขั้นรับหลักการ
2 เมษายน  2542  จากรายงานการประชุมวุฒิสภา คร้ังที่ 18 (สมัยสามัญทั่วไป) ได

บันทึกไววา ที่ประชุมไดมีมติเห็นชอบรับหลักการแหงราชพระราชบัญญัติการศึกษาแหงชาติ       
พ.ศ… และวุฒิสภาไดแตงตั้งคณะกรรมาธิการวิสามัญจํานวน 30 คนเพื่อพิจารณา โดยกําหนด
การแปรญัตติภายใน 7 วัน ตามขอบังคับ และรางฯ เปนรางพระราชบัญญัติเกี่ยวดวยการเงิน วุฒิ
สภาจะตองพิจารณาใหเสร็จภายใน 30 วัน (กําหนดวันดังกลาวใหหมายถึงวันในสมัยประชุม) โดย
วุฒิสภาไดรับเมื่อวันที่ 26 มีนาคม 2542

วันแรกที่วุฒิสภารับหลักการแหงรางพระราชบัญญัติการศึกษาแหงชาติ  วุฒิสมาชิกไดมี
การอภิปรายกันอยางกวางขวาง และใหความสําคัญกับราง พ.ร.บ.การศึกษาแหงชาติฯ ฉบับนี้มาก  
ซึ่งเห็นไดจากประธานวุฒิสภา (นายมีชัย  ฤชุพันธ) ไดขอความเห็นที่ประชุม  ขอใหนําราง พ.ร.บ.
การศึกษาแหงชาติ ซึ่งเดิมอยูวาระที่ 6 ข้ึนมาพิจารณาเปนวาระที่ 4 โดยที่ประชุมไดใหความเห็น
ชอบ และที่ประชุมไดเร่ิมอภิปรายกันตั้งแตเวลา  12.00  น. มีวุฒิสมาชิกอภิปรายในประเด็นตางๆ 
ประมาณ 9 คน และนายอภิสิทธ เวชชาชีวะไดชี้แจงตอบประเด็นดังกลาวอยางชัดเจน จนสมาชิก
วุฒิสภาพอใจ และในชวงทายของการประชุม ไดมีการตั้งกรรมาธิการวิสามัญ จํานวน 30 คน เพื่อ
พิจารณารางฯ โดยมีรายละเอียดการอภิปราย  ที่มีสาระสําคัญสรุปไดดังนี้

วุฒิสมาชิกทานหนึ่งแสดงความเปนหวงและกลาววา พ.ร.บ. ยังมีจุดออนหลายจุดที่คณะ
กรรมาธิการที่จะตั้งขึ้นใหม ตองนําไปพิจารณาปรับปรุงแกไข เชนโอกาสทางการศึกษาที่ปรับ
เปลี่ยนเปนภาคบังคับเปน 9 ป การศึกษาข้ันพื้นฐานเปน 12 ป และตองใหครอบคลุมคนดอย
โอกาสและคนพิการ เปนการขยายสัดสวนเชิงปริมาณ ซึ่งไมแนใจวาการปฏิบัติจริงจะทําไดหรือไม 
เพราะตัวเลขของกระทรวงฯ บงชี้วาเด็กที่มีโอกาสศึกษา 12 ปมีเพียงรอยละ 33 และเรื่องกรอบ   
เชิงคุณภาพทั้งดานผลสัมฤทธิทางการศึกษาและดานจริยธรรมควรตองครบทุกดาน อีกทั้ง       
ประสิทธิภาพของขาราชการ ครู สิทธิชุมชน สิทธิพอแม สิทธิองคกร ตองมีสวนรวมในการจัดการ
ศึกษา และการประกันความปลอดภัยในระบบการศึกษาจะเปนอยางไร  เชนกรณีครูละเมิดสิทธิ
เด็กหรือยาเสพยติดในโรงเรียน เปนตน

วุฒิสมาชิกทานที่สอง ตั้งขอสังเกตเกี่ยวกับความเปนไปไดที่รัฐจะจัดสรรทรัพยากรทางการ
ศึกษา  ซึ่งตองจัดการศึกษาขั้นพื้นฐาน  12  ป  และการศึกษาภาคบังคับ  9  ป  และยังมีอีกหลาย
มาตราที่เกี่ยวของกับการเงิน  เห็นวานาจะจัดลําดับความสําคัญไวดวย และถามวาการกระจาย
อํานาจการศึกษาไปสูทองถิ่น การกําหนดเขตจะกลืนกับระบบการบริหารในสวนภูมิภาคเมื่อไร 
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และโดยวิธีใด และภาวะคนวางงาน ภาวะวิกฤตเศรษฐกิจจะแกไขอยางไร และเห็นวายังไมให
ความสําคัญตอผูบริหารการศึกษาเทาที่ควร ตลอดจนมาตรา 23 ไมไดพูดถึงพลศึกษา

วุฒิสมาชิกทานที่สามไดอภิปราย เร่ืองคณะกรรมการการอุดมศึกษาวา ควรจะมีความ
แตกตางจากคณะกรรมการอื่น  และถามวาผูบริหารระดับสูง อธิบดี ปลัดกระทรวงฯ  ตองมีใบ
ประกอบอาชีพดวยหรือไม

วุฒิสมาชิกอีกทานหนึ่งอภิปรายวา การวางจุดมุงหมายในลักษณะกวางๆ  ยังหางเหินกับ
สภาพความเปลี่ยนแปลงในสังคมไทยในปจจุบัน เชนเรื่องความปลอดภัยในโรงเรียน ยาเสพยติด 
การมีงานทํา และเรื่องคุณธรรม สวนดานการพัฒนาวิทยาศาสตรและเทคโนโลยีควรเขียนใหสอด
คลองกับการผลิต โดยเฉพาะการเกษตร  สวนการประเมินผลภายนอกของสถานศึกษาทุกแหงนา
จะออกมาใชไดเลย และมาตรา 23 กับมาตรา 20 นาจะสัมพันธกัน โดยเฉพาะคณะกรรมการการ
ศึกษาพื้นฐาน ในสวนที่เกี่ยวกับหลักสูตร และเรื่องคุณธรรม ความรู และทักษะการปกครอง สวน
โรงเรียนเอกชนไมทราบวาใครดูแล  และเห็นวามาตรา 62 ทวิและจัตวาขัดแยงกัน

ศ. ดร. สิปปนนท  เกตุทัต  (วุฒิสมาชิก) ไดอภิปรายและขอใหวุฒิสภาใหการสนับสนุนราง
พ.ร.บ.ฉบับนี้  เพราะจะเปนการปูทางใหประเทศไทยสามารถอยูในประชาคมสังคมโลก แขงขัน
เปน รวมมือเปน ไดอยางสมศักดิ์ศรี และไดกลาวถึงเหตุผลที่ทําไมตองปฏิรูปการศึกษา ทําไมตอง
มีพระราชบัญญัติฉบับนี้ และเหตุผลที่ตองมีกฎหมายแมบททางการศึกษา เนื่องจาก

1.ปญหาของประเทศไทยมีมากมาย ถาแกเปนจุด ๆ คิดวาไมสําเร็จ ในปจจุบันมี พ.ร.บ.
วาดวยการศึกษาและที่เกี่ยวของกับการศึกษาประมาณ 70 ฉบับ ถาจะแกใหหมด เพื่อใหสอด
คลองกับแนวทางและทิศทางใหมที่ประเทศไทยกําลังเผชิญ คอนขางจะเหลือวิสัย วิธีการที่จะทําได
คือราง พ.ร.บ.แมบทหลัก ฉบับนี้ข้ึนมา

2. ปญหาทั้งโลก ทั้งสังคมไทย มีการเปลี่ยนแปลงไปมาก เปลี่ยนแปลงไปอยางรวดเร็ว 
กฎหมายที่ใชในปจจุบันมีประโยชนในการพัฒนาประเทศในอดีต แตไมทันการณ อีกทั้งการจัดการ
ศึกษาในปจจุบันมีความไมเสมอภาค ทั้งสิทธิในการเขาศึกษา และโอกาสในการเขาถึงการศึกษาที่
มีคุณภาพ

3. คุณภาพไมทัดเทียมกันและออนมาก เมื่อเทียบกับตางประเทศและกลุมประเทศเอเชีย
4. การรวมศูนยสูศูนยกลางยังมาก ไมมีการประสานกันในภาคปฏิบัติ  ไมมีเอกภาพทาง

นโยบาย และการรวมศูนยสูศูนยกลางยังขาดเอกภาพ
5. การประเมินสถานะจากการแขงขัน ป 2540 อยูในลําดับที่ 29  ป 2541 อยูในลําดับที่ 

39 ตกลงมาเรื่อยๆ
6. เปนประเทศเดียวที่มีการกวดวิชาเพื่อเขาอนุบาล
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และกลาวอีกวา โดยหลักๆ แลว พ.ร.บ.นี้จะปฏิรูป 3 เร่ือง ดังนี้
1.ใหคนไทยทุกคนไมวายากดีมีจน ไมวาทุพลภาพ  ไมวาอยูหางไกล ไมวาพิการตองไดรับ

การศึกษาดวยคุณภาพตลอดชีวิต และเรียน 12 ป โดยไมตองเสียคาใชจายทุกคน
2 ทุกสวนของสังคมตองผนึกกําลังชวยการศึกษา ตองปฏิรูประบบบริหารและจัดการ เพื่อ

ใหมีการกระจายอํานาจไปใหใกลโรงเรียนมากที่สุด ใหโรงเรียนเปนหนวยที่จะจัดบริหารการศึกษา 
หนวยอื่นทําหนาที่นโยบายและสนับสนุน ตองยกเครื่อง ตองปฏิรูประบบบริหารจัดการ

3 ตองปฏิรูประบบและการเรียนรูทั้งหมด ไมใชทองจํา กาถูกกาผิด  ไมทําโรงเรียนใหเปน
โรงสอน

หลักการของราง พ.ร.บ.นี้ จะเปนแนวทางการจัดการศึกษาแบบใหม คือ
1. แนวทางการจัดคือ ตองมีเอกภาพทางนโยบาย แตหลากหลายในการปฏิบัติ พอแมมี

สวนทําได เด็กปวยใน รพ.พยาบาลก็ชวยทําได ฯลฯ
2. ตองกระจายอํานาจการตัดสินใจทางการบริหารไปไวที่ระดับโรงเรียน สถานศึกษาให

มากที่สุด เปดโอกาสใหพอแมอยากจะทําก็ได  แตเมื่อกระจายอํานาจไปแลวตองมีมาตรฐาน
ประเมินทั้งภายในและภายนอก  แตสถานศึกษามีมาก ทําวันเดียวไมได ในสภาผูแทนราษฎรจึงมี
การตอรองกันทางการเมืองที่ระยะเวลา 6 ป

3. ตองสงเสริมใหมีมาตรฐานวิชาชีพครู เพราะครูไทยไมเคยไดรับการอบรมเลยหลังจากที่
เรียนจบมาแลว แตโลกเปลี่ยนไปมาก ทําอยางไรจึงจะมีมาตรฐานวิชาชีพครู มีกองทุนสนับสนุนครู

4. ตองมีการระดมทรัพยากรจากแหลงตางๆ สวนนี้ตองไปแกกฎหมายที่เกี่ยวของกับการ
ศึกษา

5.ใหองคกร ประชาชน พอแมเขามามีสวนรวมเปนกรรมการโรงเรียน เปนกรรมการใน
ระดับตางๆ  ซึ่งยอมไมตองการใหลูกติดยาเสพยติด ไมยอมใหครูมากลั่นแกลงลูก

6. ตองมีเทคโนโลยีใหมๆ เขามา อาจทําไมไดในวันเดียว เพราะตองใชเงินจํานวนมาก แต
ตองทํา

จะไดอะไรจาก พ.ร.บ.
เมื่อไดกระจายอํานาจ เมื่อไดทําอะไรแลว พอแมมีสวนรวมแลว พอแมนาจะเบาใจขึ้น คุณ

ภาพนาจะดีขึ้น เด็กนาจะมีความสุขมากขึ้น เพราะไดแสดงออก  และเด็กเปนศูนยกลางการเรียนรู

เงื่อนไขสูการนําพ.ร.บ.สูความสําเร็จ
1. ตองมีความตอเนื่อง การเมืองตองจริงจัง และจริงใจ  เพราะเคยมีประสบการณเมื่อ 

พ.ศ.2517  การเมืองไทยมีการเปลี่ยนแปลงบอย เพราะฉะนั้น ตองมีความตอเนื่อง ตองมีกฎหมาย
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2. คืนการศึกษาใหกับประชาชน ไมถูกกดดวยกฎระเบียบ  ตัวแสดงจริงๆ ตองเปนโรงเรียน 

ตองเปนครูใหญ ตองเปนพอแม ตองเปนนักเรียนที่เปนหัวใจสําคัญ
3. พอแมตองมาชวยดวย โดยการเปนกรรมการในระดับตางๆ

นอกจากนี้ยังมีวุฒิสมาชิกอีกบางทานที่ตั้งขอสังเกตและมีคําถามที่ของใจเชนสาระตาม
มาตรา 16,17,18 ในเรื่องการออกกําหนดกฎเกณฑ การเพิ่มสาระในมาตรา 9 คืออยากใหเพิ่มการ
ศาสนาดวย เพื่อใหเปนความรูคูคุณธรรม  เร่ืองการอาชีวะศึกษา  เร่ืองจัดใหมีองคกรวิชาชีพครู 
เร่ืองสังกัดของสํานักงานปฏิรูปการศึกษา การทําประชาพิจารณ ฯลฯ เปนตน

ประธานวุฒิสภาไดขอหารือกับสมาชิก เนื่องจากวาระนี้เปนวาระรับหลักการของราง
กฎหมายการศึกษาแหงชาติฯ  และใหนายอภิสิทธิ์ เวชชาชีวะประธานคณะกรรมาธิการฯ ชี้แจง  
ตอวุฒิสภา เมื่อไดชี้แจงในทุกประเด็นไดชัดเจน เปนที่พอใจของวุฒิสภาแลว เมื่อเวลา  15.30  น. 
วุฒิสภาไดมีมติเปนเอกฉันท เห็นชอบในหลักการของราง พ.ร.บ.การศึกษาแหงชาติในวาระแรก 

นายอภิสิทธิ์  เวชชาชีวะไดชี้แจงและตอบคําถามประเด็นตางๆ ที่สําคัญของสมาชิกวุฒิ
สภามีรายละเอียดสรุปไดดังนี้

1 นายอภิสิทธิ์ เวชชาชีวะไดชี้แจงวา  ถึงแมวาการยกราง พ.ร.บ.นี้ ไดมีพยายามเปดกวาง
ใหทุกฝายเขามารวม แตก็ไดตระหนักดีวายังมีบุคคลอยูอีกหลายกลุม ยังมีความรูสึกวายังไมไดเขา
มามีสวนรวมเทาที่ควร และไดอธิบายถึงการดําเนินงานตั้งแตตน ที่เร่ิมจากสํานักงานคณะ
กรรมการการศึกษาแหงชาติ ไดตั้งคณะทํางาน คณะวิจัยหลายสิบคณะ เชิญผูรูในแตละประเด็น
มาคนหาปญหา หาขอยุติและวิธีแกไข ที่นํามาสูการยกราง พ.ร.บ.ฉบับนี้ จากนั้นกระทรวง     
ศึกษาธิการไดเขามารวมในการยกรางในกฎหมายฉบับนี้อีกดวย  และไดมีการนํารางฯขั้นตนนี้เขา
สูกระบวนการประชาพิจารณ  ที่ดําเนินการแบบครอบคลุมทั่วประเทศ และในที่สุดเมื่อคณะ       
รัฐมนตรีไดเห็นชอบแลว และสภาผูแทนฯ ไดรับหลักการ ไดมีการตั้งคณะกรรมาธิการวิสามัญใน
สภาผูแทนราษฎร เปนจํานวน  45 ทาน เพราะพยายามเปดโอกาสใหบุคคลภายนอกเขามามีสวน
รวม นอกจากนั้นยังไดตั้งคณะอนุกรรมาธิการฯ ข้ึนมาเปนการเฉพาะ เพื่อรับฟงความคิดเห็นของ
ประชาชน มี ศ.ดร.สิปปนนท เกตุทัต เปนประธานอนุกรรมาธิการฯ  และไดนําผลของการประชา
พิจารณ  ผลการสํารวจแบบตางๆ มาประกอบการพิจารณาจัดทํารางฯ

งานที่ผานมามีความซับซอนและยากลําบาก แตก็มีความเห็นวา เมื่อกฎหมายออกไป จะ
มีงานที่ยากกวารออยูขางหนา และมีความจําเปนอยางยิ่ง ที่จะตองทําใหกระบวนการปฎิบัติตาม
กฎหมายเปนกระบวนการที่เปดกวาง และใหประชาชนมีสวนรวมมากที่สุด  สวนเรื่องโอกาสการ
ศึกษา และความกังวลตอสภาพความเปนจริงในปจจุบันที่พบวา  จํานวนนักเรียนที่เขาเรียน ป.1 
แลวเรียนจบครบ 12 ป มีรอยละ 33 เทานั้น เร่ืองนี้เปนประเด็นที่ตองรีบเรงดําเนินการแกไขตอไป



227
2. กรณีที่เกี่ยวของกับความกังวลเรื่องปญหายาเสพยติด ปญหาความปลอดภัย ปญหา

คนวางงาน นายอภิสิทธิ์ เวชชาชีวะไดชี้แจงวา สิ่งหนึ่งที่นาจะเปนสวนหนึ่งในการแกปญหาได คือ
หมวดครูและบุคลากรทางการศึกษา ซึ่งจะนําไปสูการปรับปรุงทั้งในเรื่องขององคกรวิชาชีพ มาตร
ฐาน จริยธรรม จรรยาบรรณของวิชาชีพ และองคกรกลางบริหารงานบุคคล  และยึดหลักสําคัญให
ผูปกครองและประชาชนมีสวนรวมในการบริหารสถานศึกษาและจัดการศึกษา

3. เร่ืองขอจํากัดของงบประมาณ ตามในมาตรา 43 ของรัฐธรรมนูญ โดยเฉพาะบทเฉพาะ
กาล มาตรา 335 (3) ซึ่งนายอภิสิทธิ์ เวชชาชีวะไดชี้แจงวาการดําเนินการในเรื่องนี้ตองใหแลวเสร็จ
ใน 5 ป ซึ่งขณะนี้เหลือเวลาอีก 3 ปเศษ เปนประเด็นผูกพันที่ปฏิเสธไมได งบประมาณตองใชเพิ่ม
จากปจจุบันอีกประมาณ 20,000 ลานบาท ซึ่งอยูในวิสัยที่เปนไปไดได แตสิ่งที่จะเกิดควบ            
คูกันมาคือการปฏิรูประบบการบริหารจัดการใหเกิดประสิทธิภาพ การปฎิรูปโครงสราง หวังผลวา         
ประสิทธิภาพของการบริหารจะนํามาสูการประหยัดทรัพยากร สวนกรณีองคกรปกครองทองถิ่น ยัง
ไมชัดเจนในภาพใหญหรือภาพรวม จะทําใหกําหนดกติกาตางๆ ที่เกี่ยวของกับการศึกษาไดอยางไร
นั้น รัฐธรรมนูญ มาตรา 289 ไดบัญญัติชัดวา องคกรปกครองสวนทองถิ่นยอมมีสิทธิที่จะจัดการ
ศึกษาอบรม ฝกอาชีพตามความเหมาะสมและความตองการภายในทองถิ่นนั้น  และมีกฎหมายที่
ออกตามมาตรา 284 วาดวยแผนและขั้นตอนการกระจายอํานาจ  ซึ่งตระหนักวาการกระจาย
อํานาจเพื่อใหนําไปสูประสิทธิภาพตองคํานึงถึงความพรอม  ทางออกที่เหมาะสมคือการกําหนด
ลักษณะของเขตพื้นที่การศึกษา หมายความวาการจัดการเปนการจัดระหวางทองถิ่นและตัวแทน
ของสวนกลาง แตจะมุงใหการบริหารจัดการนั้นกระจายอํานาจลงไปสูระดับพื้นที่ ถาเปนไปไดไปสู
สถานศึกษา จะไดไมกังวลวาการกระจายอํานาจจะกลับไปสูยุคเดิม เชนกรณีโรงเรียนประถม
ศึกษาสังกัดทองถิ่น แลวมีเกิดปญหาในการกํากับดูแล สวนปญหาวิกฤตเศรษฐกิจ การวางงาน  
เปนสิ่งที่ไมสามารถเขียนกฎหมายแมบททางการศึกษาเพื่อมารองรับวิกฤตการณเฉพาะหนาได 
การแกปญหานี้ตองอาศัยมาตรการอื่นๆ ของรัฐบาล และในหมวดวาดวยครูและบุคลากรทางการ
ศึกษา ไดใหความสําคัญอยางชัดเจน มีมาตรา 52 วาผูบริหารสถานศึกษาเปนกลุมบุคคลหนึ่งซึ่ง
จะตองมีใบอนุญาตประกอบวิชาชีพ และจะตองมีองคกรวิชาชีพขึ้นมาดูแล สวนเรื่องพละ เปนสวน
หนึ่งของหลักสูตร ที่ไดกําหนดอยูในกรอบรวม ในหมวดของแนวการจัดการศึกษา

4. เร่ืองที่เกี่ยวกับการอุดมศึกษาวา สมควรหรือไมที่จะมีองคประกอบของคณะกรรมการ
เชนเดียวกับกรรมการการศึกษาขั้นพื้นฐาน นายอภิสิทธิ์ เวชชาชีวะไดชี้แจงวา เปนขอสังเกตที่ดี 
คงจะตองพิจารณาอยางรอบคอบวาแตกตางกันอยางไร  โดยเฉพาะประเด็นที่เกี่ยวของกับการ  
ปกครองสวนทองถิ่น ผูแทนองคกรปกครองสวนทองถิ่นที่เขามาเกี่ยวของนั้นนาจะอยูในรูปแบบ
ไหน อยางไร สวนมาตรา 52 ที่คําวาผูบริหารการศึกษา จะครอบคลุมผูบริหารระดับสูงหรือไม  ถา
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ดูจากคํานิยามปจจุบันคงไปถึง เพราะระบุไววาเปนเขตพื้นที่การศึกษา สวนตรงนี้อาจไมเหมาะสม 
ซึ่งเปนประเด็นหนึ่งตองพิจารณาตอไป

5. ขอหวงใยถึงเรื่องการประกันคุณภาพการศึกษา โดยเฉพาะดานการประเมินภายนอกที่
สงสัยวาทําไมตองรอ 6 ปนั้น เนื่องจากสถานศึกษาที่ตองประเมินมีหลายหมื่นโรง สิ่งที่ยากที่สุดคือ
การประเมินในรอบแรก  ซึ่งจะเปนการจัดทําฐานขอมูลดวย และจะเปนประโยชนในการจัดตั้ง
สํานักงานประเมินและรับรองคุณภาพหรือมาตรฐานการศึกษาที่เปนองคกรวิชาชีพ ที่มีความเปน
อิสระคลายกับองคกรวิชาชีพอื่น ที่มีการเชื่อมโยงหรือสัมพันธกับรัฐบาลหรือฝายบริหาร สวน
ประเด็นการอุดหนุนโรงเรียนเอกชนวา มีความเหมาะสมเพียงใด ขอโยงกลับไปมาตรา 43 ของ    
รัฐธรรมนูญ ในกรณีจัดการศึกษาข้ันพื้นฐาน ถาประชาชนมีทางเลือกและรัฐจัดใหเพียงพอ ก็ไม
ตองไปอุดหนุนโรงเรียนเอกชน การใหการอุดหนุนมีความสัมพันธกับการเก็บคาเลาเรียนไดมาก
นอยแคไหน โรงเรียนมีเพดานคาเลาเรียนหรือไม คาเลาเรียนลอยตัวหรือไม การสงลูกไปโรงเรียน
เอกชน ถาผูปกครองสมัครใจก็ตองรับภาระหรือไดรับการอุดหนุนเทียบเคียงกับที่พึงไดรับ หากวา
อยูโรงเรียนรัฐ  สวนกรอบเวลาเปนการรองรับวาในระหวางที่กฎหมายประกาศใช แตมีกฎหมาย
หลายฉบับยังไมไดรับการแกไข เพื่อไมใหเกิดปญหาในเรื่องชองวางของระยะเวลา ใหใชกฎหมาย
เดิมไปกอน  โดยจะมีการแกไขกฎหมายภายในเวลา 3 ป สอดคลองกับระยะเวลาที่ สปศ. จัดตั้งขึ้น
มาดําเนินการ

6. ในประเด็นที่เกี่ยวของกับการจัดการศึกษาตามมาตรา 16-18 วาเปนอํานาจของใคร 
นายอภิสิทธิ์ เวชชาชีวะไดชี้แจงวา หลักคือการแบงระดับและระบบการศึกษา และใหกําหนดเปน
เร่ืองของกฎกระทรวง เพราะประเด็นนี้จะมีการเปลี่ยนแปลงไดตลอดเวลา สวนการศึกษาภาค
บังคับ กับการศึกษาขั้นพื้นฐานไมเหมือนกันทีเดียว การศึกษาขั้นพื้นฐานเปนสิทธิของประชาชน
และรัฐจัดให 12 ป  สวนการศึกษาภาคบังคับ 9 ป นับจากอายุยาง 7 ปถึง 16 ป และอีก 3 ปรัฐจัด
การศึกษาใหตามรัฐธรรมนูญ แตไมบังคับ แลวแตจะตัดสินใจเองวาจะใชสิทธิตรงนี้ หรือไม

7. เร่ืองแนวทางการจัดการศึกษา นายอภิสิทธิ์ เวชชาชีวะไดชี้แจงวาเรื่องนี้มีความเห็นที่
หลากหลาย แตหลักที่ใหญ ๆ จะปรากฏในมาตรา 6 และหมวด 4 วาดวยแนวทางจัดการศึกษา

8. เร่ืองการแบงระดับการศึกษาขั้นพื้นฐานกับระดับอุดมศึกษานั้น นายอภิสิทธิ์ เวชชาชีวะ
ไดชี้แจงวา การศึกษาระดับพื้นฐานนับจาก ป.1-ม.6 และมีโอกาสนับเพิ่มถอยหลังไดถึงระดับ
อนุบาล และจะรวมสายอาชีพในระดับหนึ่งดวย เหนือจากนั้นเปนอุดมศึกษา ที่มีทั้งต่ํากวา
ปริญญาตรี โท เอก สวนการแยกครูกับอาจารยเปนทํานองเดียวกับการศึกษาขั้นพื้นฐานและระดับ
อุดมศึกษา เพราะบทบัญญัติไมเหมือนกัน พัฒนาการของอุดมศึกษามีมาอยางตอเนื่อง ไมควร
บังคับใหอยูในกรอบเดียวกับการศึกษาขั้นพื้นฐาน และไดมีขอสังเกตจากสภาผูแทนราษฎรสงไป
ใหรัฐบาล ในกรณีคณะครุศาสตรหรือศึกษาศาสตร นาจะมีความเขมงวดกวดขันในเรื่อง        
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จรรยาบรรณ  สวนการจัดตั้งกระทรวง รัฐมนตรีตางๆ ตองอาศัยกฎหมายปจจุบัน รักษาการณ  
ตามกฎหมายนั้น ๆ  แตสํานักงานปฏิรูปการศึกษาใช พ.ร.บ.องคกรมหาชน จะตองมีการตราเปน    
พระราชกฤษฎีกากอน

9. ในสวนที่เปนขออภิปรายเรื่องศาสนา นายอภิสิทธิ์ เวชชาชีวะไดชี้แจงวา กรณีนี้นาจะมี
การตรากฎหมายตางหาก เพราะเกรงวาจะสับสนในการกําหนดอํานาจหนาที่ที่พอเหมาะ สวนการ
ระดมทรัพยากรเพิ่มเติมที่มีอยูในสังคม  เชนพิพิธภัณฑ เปนเรื่องที่ดี  เร่ืองเกี่ยวกับการสอบเทียบ ที่
มาคือ การใหความสําคัญกับการรับรองวุฒิมากกวาความรู ทักษะและคุณธรรม คานิยมในสังคม

หลังจากที่นายอภิสิทธิ์  เวชชาชีวะ ไดชี้แจงแตละประเด็นคําถามครบถวนเรียบรอยแลว
วุฒิสภาจึงมีมติรับหลักการในวาระที่ 1  และทีป่ระชมุไดแตงตัง้คณะกรรมาธกิารวสิามญัฯ เพือ่
พจิารณารางพระราชบญัญตักิารศกึษาแหงชาต ิ  พ.ศ….จาํนวน 30 คน จากวุฒิสภา  25  คน  คือ  
(1) นายเกษม  วัฒนชัย  (2) นายเกษม  สุวรรณกุล  (3) พลเรือเอกเกาะหลัก  เจริญรุกข  (4) นาย
โกวิท วรพิพัฒน  (5) คุณหญิงไขศรี ศรีอรุณ (6) นายจํานงค  ทองประเสริฐ  (7) นายณรงค  ปฏิบัติ
สรกิจ  (8)นายดํารง พุฒตาล (9) นายธนู กุลชล(10)นายนรนิติ เศรษฐบุตร (11) นายนิเชต สุนทร
พิทักษ  (12) นายนิพนธ  วิสิษฐยุทธศาสตร  (13) นายนิมุคตาร วาบา (14) นายพารณ  อิศรเสนา 
ณ  อยุธยา  (15) นายไพบูลย  วัฒนศิริธรรม  (16) นายไพศิษฐ  พิพัฒนกุล  (17) นายวัลลภ       
ตังคณานุรักษ  (18) ศ.ดร.วิจิตร  ศรีสอาน  (19) นายวินัย สะมะอุน (20) นางสายสุรี  จุติกุล  (21) 
ศ.ดร.สิปปนนท  เกตุทัต  (22) นายสุจินต  จินายน  (23) นายสุชน  ชาลีเครือ  (24) นายสุรัฐ     
ศิลปอนันต  และ(25) คุณหญิงอัมพร  มีศุข

ซึ่งที่ประชุมใหความเห็นชอบเปนมติเอกฉันท นายอภิสิทธิ์ เวชชาชีวะ จึงไดขอโควตา     
กรรมาธิการวิสามัญจากฝายรัฐบาล  5  คน  คอื (1) นายอภสิทิธิ ์  เวชชาชวีะ  (2) นายวชิยั ตนัศริิ  
(3)  นายรุง  แกวแดง  (4) นายพนม  พงษไพบูลย  และ(5) นายปราโมทย  โชติมงคล

การพิจารณาของคณะกรรมาธิการวิสามัญวุฒิสภา
คณะกรรมาธิการวิสามัญฯ ไดพิจารณาราง พ.ร.บ.การศึกษาแหงชาติ นับต้ังแตวันที่ 7 

เมษายน 2542 – 11 มิถุนายน 2542 ราง พ.ร.บ.การศึกษาแหงชาติก็ไดเขาสูการพิจารณาในวาระ  
2  และ  3  ของวุฒิสภา ตามลําดับ โดยในชวงการพิจารณาของคณะกรรมาธิการวิสามัญวุฒิสภา 
มีรายละเอียดการพิจารณาที่สําคัญ ๆ ดังนี้

7 เมษายน  2542  คณะกรรมาธิการวิสามัญวุฒิสภาไดเร่ิมพิจารณาราง พ.ร.บ.การ
ศึกษาแหงชาติ พ.ศ….เปนครั้งแรก และมีมติเลือก ศ.ดร.เกษม  สุวรรณกุล  เปนประธานฯ โดยมี    
ศ.ดร.วิจิตร  ศรีสอานและนายอภิสิทธิ์  เวชชาชีวะ  เปนรองประธานคนที่หนึ่งและสองตามลําดับ  
ดร.วิชัย  ตันศิริ  เปนเลขานุการ  นายจํานงค  ทองประเสริฐ และ ดร.รุง  แกวแดง  เปนผูชวย     
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เลขานุการคนที่หนึ่งและที่สองตามลําดับ โดยมีนายวัลลภ ตังคณานุรักษ เปนโฆษกคณะ          
กรรมาธิการวิสามัญวุฒิสภา

ที่ประชุมคณะกรรมาธิการฯ วุฒิสภาไดกําหนดใหมีการประชุมพิจารณาราง พ.ร.บ.การ
ศึกษาแหงชาติ  เปนประจําทุกวันศุกร  ตั้งแตเวลา  09.30  น.เปนตนไป โดยเริ่มต้ังแตวันศุกรที่  16  
เมษายน  2542 โดยการประชุมในครั้งนี้ประธานฯไดให ดร. รุง แกวแดง สรุปสาระในรางพ.ร.บ.
การศึกษาแหงชาติและประเด็นสําคัญ ๆ ที่ไดมีการอภิปราย ตลอดจนขอสังเกตในขั้นการพิจารณา
ของสภาผูแทนราษฎร  เสนอตอที่ประชุมคณะกรรมาธิการวิสามัญ  จากนั้นไดอภิปรายทั่วไปใน
ภาพรวม  โดยมีประเด็นการอภิปรายที่สําคัญ  ๆ  ไดแก

1.  เจตนารมณของ  พ.ร.บ.ฉบับนี้  มุงเนนใหผูเรียนเปนศูนยกลาง แตสาระยังระบุไดไม
เดนชัด  ทํานองเดียวกับการฝกอาชีพยังไมมีระบบที่ชัดเจน

2. มีขอสังเกตวาตามมาตรา  43  ของรัฐธรรมนูญฯ    เจตนารมณตองการบังคับรัฐใหจัด
การศึกษาขั้นพื้นฐาน 12  ป โดยไมเก็บคาใชจาย และจัดการศึกษาอยางทั่วถึงและมีคุณภาพ  จึง
ไมเห็นดวยที่ระบุใหมีการศึกษาภาคบังคับ 9  ป  ซึ่งคณะผูรางฯ ไดชี้แจงวาเปนการบังคับผูเรียน
ตามมาตรา  69  ของรัฐธรรมนญู  ทีร่ะบใุหบคุคลมหีนาทีรั่บการศกึษาอบรม  และมกีรรมาธกิารฯ 
บางทานมคีาํถามวาหากไมดําเนินการตาม  พ.ร.บ.นี้แลวจะมีบทลงโทษสถานใดหรือไม

3. การศึกษาปฐมวัย  ยังไมไดมีการระบุ  และเพื่อใหเห็นความสําคัญที่โดดเดน เชน ครู 
และบุคลากรของการศึกษาปฐมวัย  ก็ควรใหมีมาตรฐานดวย  และการลงทุนทางการศึกษา เพื่อ
เนนการศึกษาปฐมวัยยังไมชัดเจน

4. ราง พ.ร.บ.ฉบับนี้เปนเพียงการบอกหลักการกวาง ๆ เพื่อใหคณะกรรมการปฏิรูปการ
ศึกษานําไปปฏิบัติหรืออยางไร ในประเด็นนี้ ศ.ดร.วิจิตร ศรีสอาน ไดชี้แจงตอที่ประชุมวากฎหมาย
ฉบับนี้มีฐานะเปนกฎหมายแมบททางการศึกษา  และเปนการนําเอาสาระของการปฏิรูปการศึกษา
มาบัญญัติไว อะไรที่สามารถดําเนินการไดเลย ก็จะระบุไวในกฎหมายฉบับนี้ อะไรที่ตองการปรับ
หรือแกไขกฎระเบียบ คณะกรรมการปฏิรูปการศึกษาจะตองนําไปปรับใหแลวเสร็จภายใน 3  ป  
เชน การปรับโครงสรางการบริหารการจัดการศึกษา ครู และบุคลากรทางการศึกษา และทรัพยากร
เพื่อการลงทุนทางการศึกษา จะมีการกําหนดในบทเฉพาะกาล เปนตน

หลังจากนั้นคณะกรรมาธิการฯ  ไดพิจารณาสาระใน  พ.ร.บ.การศึกษาแหงชาติเรียงตาม
มาตราคือ  มาตราชื่อพระราชบัญญัติ  มาตรา  2  วันที่ใชบังคับ  มาตรา  3  กฎหรือขอบังคับที่ขัด
แยง สําหรับในมาตรา  4  คํานิยาม  คณะกรรมาธิการฯ  ใหความสําคัญและใชเวลาในการ
พิจารณาคอนขางมาก  เนื่องจากเปนเรื่องที่สําคัญและมีคํานิยามหลายคํา  คําที่กรรมาธิการให
ความสําคัญคือคําวา "การศึกษา"  ราง  พ.ร.บ.ใหความหมายวา  "กระบวนการเรียนรูของบุคลากร
และสังคม  การถายทอดความรู  การฝก  การอบรม  การสืบสานทางวัฒนธรรม  การสรางสรรค
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จรรโลงความกาวหนาทางวิชาการ  การสรางองคความรู อันเกิดจากการจัดสภาพแวดลอม  สังคม
การเรียนรู และปจจัยเกื้อหนุนใหบุคคลเรียนรูอยางตอเนื่องตลอดชีวิต" แตกรรมาธิการฯ  เห็นวาคํา
นิยามของ  "การศึกษา"  เปนหัวใจของ  พ.ร.บ.ฉบับนี้  ดังนั้นควรมีการพิจารณาอยางรอบคอบ  
และขอใหคณะกรรมาธิการไดพิจารณาใหไดครบทุกมาตรากอน แลวจึงยอนมาทบทวนและใหคํา
นิยามของ  "การศึกษา" อีกครั้ง

จากนั้นไดมีการพิจารณาคํานิยามอ่ืน ๆ ไดแก  การศึกษาข้ันพื้นฐาน  การศึกษาตลอดชีวิต    
สถานศึกษา  มาตรฐานการศึกษา  การประกันคุณภาพภายใน  ประกันคุณภาพภายนอก  ผูสอน  
ครู  คณาจารย ผูบริหารสถานศึกษา  ผูบริหารการศึกษา  บุคลากรทางการศึกษา  กระทรวง  และ
รัฐมนตรี ตามลําดับ

การพิจารณาในหมวดที่  1  บททั่วไป  ที่กําหนดวา  มาตรา  6  “การจัดการศึกษาตองเปน
ไปเพื่อพัฒนาคนไทยใหเปนมนุษยที่สมบูรณทั้งรางกาย จติใจ สตปิญญา ความรู คณุธรรม ม ี       
จริยธรรม และวัฒนธรรมในการดํารงชีวิต  สามารถอยูรวมกับผูอ่ืนไดอยางมีความสุข” ซึ่งไดมี     
กรรมาธิการบางคนเสนอใหตัดคําวา  "ไทย"  ออก แตกรรมาธิการหลายคนเห็นวาควรคงไวโดยที่  
พ.ร.บ.การศึกษาเปนของประเทศไทย  จึงควรใหคงคําวา  "ไทย"  เอาไว

23  เมษายน  2542  คณะกรรมาธิการวิสามัญฯ ไดพิจารณาราง พ.ร.บ.การศึกษาแหง
ชาติ โดยมี ศ.ดร.วิจิตร  ศรีสอาน  รองประธานกรรมาธิการคนที่หนึ่งทําหนาที่เปนประธาน  การ
ประชุมครั้งนี้เร่ิมพิจารณาเรียงตามรายมาตราตอจากการประชุมครั้งที่แลว

มาตรา  7  จากการประชุมครั้งที่แลวไดมอบกรรมาธิการฯ ปรับปรุงถอยคํา  กรรมาธิการฯ
หลายคนไดเพิ่มขอความเพื่อความสมบูรณและชัดเจนดังนี้ "ในกระบวนการเรยีนรูตองมุงปลกูฝงจติ
สํานกึทีถ่กูตองเกีย่วกบัการเมอืง การปกครองในระบอบประชาธิปไตยอันมีพระมหากษัตริยทรงเปน
ประมุข  รูจักรักษาและสงเสริมสิทธิ  หนาที่  เสรีภาพ  ความเคารพกฎหมาย  ความเสมอภาค และ
ศักดิ์ศรีความเปนมนุษย มีความภาคภูมิใจในความเปนไทย  รวมทั้งสงเสริมศาสนา  ศิลปะและ
วัฒนธรรมของชาติ  การกีฬา  ภูมิปญญาทองถิ่น  ภูมิปญญาไทย  และความรูอันเปนสากล  
ตลอดจนอนุรักษทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดลอม  รูจักพึ่งตนเอง มีความริเร่ิมสรางสรรค  ใฝรู
และเรียนรูดวยตนเองอยางตอเนื่อง”

มาตรา  8  ที่ประชุมไดใหแกไขใหม เปนการจัดการศึกษาใหยึดหลักดังนี้  (1) เปนการ
ศึกษาตลอดชีวิตสําหรับประชาชน และ (2) ใหประชาชนมีสวนรวมในการจัดการศึกษา

มาตรา  9  การจัดระบบโครงสรางและกระบวนการจัดการศึกษา  ใหยึดหลักดังนี้
1. มีเอกภาพดานนโยบายและมีความหลากหลายในการปฏิบัติ
2. มีการกระจายอํานาจไปสูเขตพื้นที่การศึกษาและองคกรปกครองสวนทองถิ่น
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3.  มีการกําหนดมาตรฐานการศึกษา   และจัดระบบประกันคุณภาพการศึกษา  ทุกระดับ

และประเภทการศึกษา
4. มีหลักการสงเสริม  มาตรฐานวิชาชีพครู   คณาจารย   และบุคลากรทางการศึกษาและ

และการพัฒนาครู  คณาจารย  และบุคลการทางการศึกษาอยางตอเนื่อง
5. ระดมทรัพยากร  จากแหลงตาง  ๆ  มาใชในการจัดการศึกษา
6. การมีสวนรวมขององคกรปกครองสวนทองถิ่น  เอกชน  องคกรเอกชน  องคกร   ชุมชน

องคกรวิชาชีพ  สถาบันสังคม  สถาบันศาสนา  สถานประกอบการและประชาชน
มาตรา 10 ซึ่งอยูในหมวด  2 วาดวยสิทธิและหนาที่ทางการศึกษา  คณะกรรมาธิการฯ  

ไดใหความสําคัญและอภิปรายกันอยางกวางขวางในประเด็น การไมเก็บคาใชจายวา ครอบคลุม
อะไรบาง และการจัดการศึกษาสําหรับบุคคลที่มีความสามารถพิเศษ “ตองจัดตามรูปแบบที่
เหมาะสม” ใหเปลี่ยนเปน”ตองจัดดวยรูปแบบที่เหมาะสม…”

จากการที่คณะกรรมาธิการวิสามัญวุฒิสภาไดประชุมพิจารณาราง พ.ร.บ.การศึกษาแหง
ชาติคร้ังแรก เมื่อวันที่  7  เมษายน 2542 และมีมตินัดประชุมทุกวันศุกร  ตอมาคณะกรรมาธิการฯ 
เห็นวามีสาระสําคัญ  ที่ควรพิจารณาใหรอบคอบ จึงไดเพิ่มวันประชุมทุกวันจันทร  โดยเริ่มต้ังแตวัน
จันทรที่  24  พฤษภาคม  2542   ผลการประชุมการพิจารณาราง พ.ร.บ.การศึกษาแหงชาติ  สวน
ใหญไมมีการเปลี่ยนสาระสําคัญไปจากที่สภาผูแทนราษฎรใหความเห็นชอบ  มีเพียงการปรับ
เปลี่ยนถอยคําเพื่อใหสอดคลองและมีความสมบูรณชัดเจนมากขึ้นเทานั้น

28 พฤษภาคม  2542  ที่ประชุมคณะกรรมาธิการวิสามัญวุฒิสภาไดพิจารณาทบทวน
อํานาจหนาที่การบริหารและการจัดการศึกษาของคณะกรรมการการอุดมศึกษา เห็นควรใหเพิ่มขอ
ความ  ในมาตรา  33  วรรค  2  เพื่อใหสอดคลองกับมาตรา  35  วรรค  2  ดังนี้  "โดยคํานึงถึง
ความเปนอิสระ  และความเปนเลิศทางวิชาการของสถานศึกษาระดับปริญญา  ตามกฎหมายวา
ดวยการจัดตั้งสถานศึกษา  แตละแหงหรือกฎหมายที่เกี่ยวของ"

มาตรา  44  เพิ่มวรรค  3  เพื่อใหการจัดการศึกษาของเอกชน มีความสอดคลองกับ
มาตรา 35  วรรค  2  ดังนี้  "ใหสถานศึกษาของเอกชนที่จัดการศึกษาระดับปริญญา ดําเนินกิจการ
ไดโดยอิสระ  สามารถพัฒนาระบบบริหารและการจัดการที่เปนของตนเอง  มีความคลองตัว  มีเสรี
ภาพทางวิชาการ และอยูภายใตการกํากับ  ดูแลตามกฎหมายวาดวยสถาบันอุดมศึกษาเอกชน"

สําหรับการพิจารณาในหมวด  7  วาดวยครูและบุคลากรทางการศึกษา  ที่ประชุมไดขอ
ปรับชื่อหมวดใหมเปน  "ครู  คณาจารย  และบุคลากรทางการศึกษา"  และปรับวรรคสองของ
มาตรา  51  เปน  "รัฐพึงจัดสรรงบประมาณและจัดต้ังกองทุนพัฒนาครู  คณาจารยและ
บุคลากรทางการศึกษาอยางเพียงพอ"
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มาตรา  54 ปรับเปน  "รัฐพึงจัดสรรงบประมาณ  และจัดตั้งกองทุนสงเสริมครู  คณาจารย

และบุคลากรทางการศึกษา  เพื่อเปนเงินอุดหนุนงานริเร่ิมสรางสรรค  ผลงานดีเดน  เปนรางวัลเชิด
ชูเกียรติครู  คณาจารยและบุคลากรทางการศึกษา  ทั้งนี้ใหเปนไปตามที่กําหนดในกฎกระทรวง"

4  มิถุนายน  2542    คณะกรรมาธกิารวสิามญัวฒุสิภา  ไดพจิารณารางพระราชบญัญตัิ
การศกึษาแหงชาต ิพ.ศ….รอบแรกจบทุกหมวดและทุกมาตรา

7  มิถุนายน  2542  เร่ิมพิจารณาทบทวนอีกครั้ง  โดยทบทวนในแตละประเด็นที่รอการ
พิจารณาและขอสังเกตตาง ๆ รวมทั้งคําแปรญัตติที่มีผูเสนอ สําหรับสาระสําคัญของการพิจารณา
คร้ังลาสุดนั้น ไดเพิ่มเติมเกี่ยวกับคณะกรรมการการศึกษาขั้นพื้นฐาน คณะกรรมการการอุดม
ศึกษา  คณะกรรมการการศาสนาและวัฒนธรรม  ในมาตรา  32  วรรค  2  ดังนี้  "จํานวน
กรรมการ  คุณสมบัติ  หลักเกณฑ  วิธีการสรรหา  การเลือกประธานกรรมการและกรรมการ  วาระ
การดํารงตําแหนง และการพนจากตําแหนงของคณะกรรมการแตละคณะ ใหเปนไปตามที่
กฎหมายกําหนด  ทั้งนี้ใหคํานึงถึงความแตกตางของภารกิจในความรับผิดชอบของคณะกรรมการ
แตละคณะดวย"

หมวด 8 ทรัพยากรและการลงทุนเพื่อการศึกษา  มาตรา  57 (1)  ไดปรับใหสอด
คลองกันกับขอความในรัฐธรรมนูญ  โดยตัด "ที่มคีวามพรอมในการจัดการศึกษา"  ออกเปน  "ใหรัฐ
และองคกรปกครองสวนทองถิ่นระดมทรัพยากรเพื่อการศึกษา  โดยอาจจัดเก็บภาษีเพื่อการศึกษา
ไดตามความเหมาะสม  ทั้งนี้ใหเปนไปตามที่กฎหมายกําหนด"

มาตรา  59 (7)  ที่ประชุมใหเพิ่มคําวา  "และเอกชน"  เนื่องจากเห็นวาภาคเอกชนไดมีสวน
รวมรับภาระจัดการศึกษาดวย

นอกจากนี้ยังตั้งขอสังเกตวา กรณีใหสถาบันอุดมศึกษาของรัฐ ในมหาวิทยาลัยในกํากับ
ของรัฐบาล ควรจะเขียนบังคับไวในบทเฉพาะกาล หรือเขียนไวในลักษณะเปนแรงจูงใจเพื่อให
สถาบันอุดมศึกษาของรัฐออกนอกระบบ  ซึ่งประเด็นนี้จะนําเขาพิจารณาในวุฒิสภา โดยขอสังเกต
ของกรรมาธิการฯ มีดังตอไปนี้

ขอสังเกตของคณะกรรมาธิการวิสามัญวุฒิสภา
1. ปจจุบันการศึกษาสําหรับเด็กปฐมวัย คือการพัฒนาเด็กวัย 0-5 ป ยังไมไดกําหนดให

เปนสวนหนึ่งของการศึกษาขั้นพื้นฐานตามรัฐธรรมนูญ วัยนี้เปนชวงของการพัฒนาวิกฤตและมี
ความสําคัญอยางยิ่งสําหรับชีวิต และเปนการวางรากฐานสําหรับการเรียนรูและการพัฒนาใน
ระดับตอไป
  ดังนั้นรัฐควรมีบทบาทโดยตรงหรือมีสวนรวมและสงเสริมสนับสนุนใหบุคคล ครอบครัว 
องคกรชุมชน องคกรปกครองสวนทองถิ่น เอกชน องคกรเอกชน องคกรวิชาชีพ สถาบันศาสนา 
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สถานประกอบการ และสถาบันสังคมอื่นมีสวนรวมในการพัฒนาเด็กปฐมวัยใหทั่วถึง มีคุณภาพ
และมีมาตรฐานเทาเทียมกัน

2. ในการบังคับใชบทบัญญัติเกี่ยวกับการขยายการศึกษาภาคบังคับเปน 9 ป ตาม พ.ร.บ.
นี้ รัฐไมควรบัญญัติใหมีสาระเกี่ยวกับการยกเวนเด็กเขาเรียน และควรใหความสําคัญในมาตรการ
ดานการสงเสริมมากกวาลงโทษทางอาญา กับผูปกครองที่ไมสามารถสงบุตรหรือเด็กที่อยูในความ
ปกครองเขารับการศึกษาได
  สําหรับการศึกษาขั้นพื้นฐาน 12 ป ซึ่งเปนสิทธิของประชาชนที่พึงไดรับนั้น รัฐควรมีมาตร
การเชิงรุกที่จะทําใหประชาชนไดรับโอกาส 12 ป อยางกวางขวางขึ้น

3. เนื่องจากพระราชบัญญัติฉบับนี้ ไดกําหนดไวในมาตรการเกี่ยวกับการมีสวนรวมของ
องคกรเอกชน และในการบริหารการศึกษานั้น มีสถานศึกษาอยูหลายประเภท นาจะตองพิจารณา
ใหผูแทนของสถานศึกษากลุมตางๆ ที่รวมถึงในรูปสมาคมที่เปนนิติบุคคลอยูในขอบเขตของผูแทน
เอกชนดวย

4. รัฐบาลจะตองมีนโยบายชัดเจน และตองเรงรัดใหหนวยงานที่เกี่ยวของ สงเสริม
สนับสนุนอยางจริงจังและตอเนื่องแกสถาบันอุดมศึกษาของรัฐที่เปนนิติบุคคล ที่จัดการศึกษา
ระดับปริญญา ทั้งที่กําลังอยูในระหวางพัฒนาใหเปนหนวยงานในกํากับของรัฐโดยสมบูรณ ไดแก
มหาวิทยาลัยเทคโนโลยีพระจอมเกลาธนบุรี และสถาบันอื่นที่กําลังพัฒนาไปเปนหนวยงานใน
กํากับของรัฐ ใหสามารถพัฒนาระบบบริหารและการจัดการไดโดยอิสระ มีประสิทธิภาพและมี
ความคลองตัว ซึ่งจะเอื้ออํานวยใหสามารถสรางความเปนเลิศทางวิชาการ ที่แขงขันกับนานา
ประเทศได
   ทั้งนี้ใหสถาบันอุดมศึกษาของรัฐดังกลาว พัฒนาเปนหนวยงานในกํากับของรัฐตามมาตรา 
35 ภายใน 3 ป นับแต พ.ร.บ.ใชบังคับ ไดรับสิทธิประโยชนดังนี้

1.ไดรับการจัดสรรงบประมาณอุดหนุนทั่วไปอยางเพียงพอ เพื่อใหสามารถสราง          
ประสิทธิภาพและคุณภาพของการศึกษา สําหรับในสวนของงบประมาณ เงินเดือนและสวัสดิการ
ใหไดเพิ่มข้ึนเฉพาะผูผานการประเมินไมต่ํากวารอยละ 40 ของที่เคยไดรับ เพื่อใหสามารถสราง
และพัฒนาบุคลากรที่มีความสามารถใหอยูในระบบอยางเปนธรรม

2.สามารถลงทุนและรวมทุนในกิจการตามวัตถุประสงคของสถานศึกษานั้น เพื่อเปนการ
เสริมรายไดของสถานศึกษา โดยรัฐใชมาตรการทางภาษีเปนแรงจูงใจ

3.ภายใน 6 ป นับจาก พ.ร.บ. ใชบังคับ รัฐจะสมทบเงินกองทุน  ที่สถานศึกษาระดมหามา
ได ในรูปของพันธบัตร ในสัดสวนที่เหมาะสม
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ในขั้นตอนการพิจารณาของคณะกรรมาธิการฯ มีหนวยงานที่คณะรัฐมนตรีมอบหมายให

มาชี้แจง และแสดงความคิดเห็น ไดแกผูแทนจากหนวยงานดังตอไปนี้
- สํานักนายกรัฐมนตรี ประกอบดวยสํานักงบประมาณ  สํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา 

สํานักงานคณะกรรมการขาราชการพลเรือน  และสํานักงานคณะกรรมการการศึกษาแหงชาติ
- กระทรวงศึกษาธิการ  ประกอบดวยสํานักงานปลัดกระทรวงศึกษาธิการ และคุรุสภา
- กระทรวงสาธารณสุข
- กระทรวงมหาดไทย ประกอบดวย กรมการปกครอง และกรุงเทพมหานคร

ในกระบวนการพิจารณาราง พ.ร.บ.การศึกษาแหงชาติฯ ของคณะกรรมาธิการฯ   มีผูเสนอ
คําแปรญัตติ 2 คนคือ นายปกิต  พัฒนกุลและนายวิชัย พรหมศิลป  โดยขอแปรญัตติ ในประเด็น
ดังตอไปนี้

มาตรา 6 นายปกิต พัฒนกุล ขอแปรญัตติแกความในมาตรา 6 คณะกรรมการธิการเห็น
ดวย และนําไปบัญญัติในมาตรา 7 แลว ผูแปรญัตติพอใจ

มาตรา 20 นายวิชัย พรหมศิลป ขอแปรญัตติโดยเพิ่มความเปนมาตรา 20 ทวิ และมาตรา 
20 ตรี ไว คณะกรรมาธิการไดชี้แจงแลว ผูแปรญัตติพอใจ

มาตรา 33 นายวิชัย พรหมศิลป ขอแปรญัตติแกความในมาตรา 31 คณะกรรมาธิการชี้
แจงแลว ผูแปรญัตติพอใจ

สวนกรรมาธิการเสียงขางนอยที่ไดขอสงวนความเห็น ไดแกนายวินัย  สะมะอุน และนาย
ธนู กุลชน ไดขอสงวนความเห็นในมาตรา 18  โดยขอแกความใน (2) เปนดังนี้  “โรงเรียน ไดแก โรง
เรียนของรัฐ โรงเรียนเอกชน และโรงเรียนที่สังกัดสถาบันพุทธ ศาสนาหรือศาสนาอื่น”

สรุปแลว ราง พ.ร.บ.ที่ผานการพิจารณาจากคณะกรรมาธิการวิสามัญ วุฒิสภา มีการแก
ไขเพิ่มเติม 37 มาตรา แกไขชื่อหมวดจํานวน 1 หมวด และคณะกรรมาธิการวิสามัญเพิ่มเติมใหม 1 
มาตรา คือมาตรา 24 ทวิ

11 มิถุนายน 2542  คณะกรรมาธิการวิสามัญวุฒิสภาพิจารณาเสร็จแลว และไดสงให
ประธานวุฒิสภา เพื่อใหนําเขาบรรจุในการประชุม เพื่อพิจารณาวาระที่ 2 ตอไป

การพิจารณาของวุฒิสมาชิก ในวาระที่ 2
การพิจารณาในวาระที่ 2 และ 3 ของรางพระราชบัญญัติการศึกษาแหงชาติฯของวุฒิสภา

ใชการพิจารณาในวาระที่ 2 เรียงตามรายมาตราและลงมติในวาระที่ 3 ตอเนื่องกันไป โดยมีราย
ละเอียดสรุปไดดังนี้
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25 มิถุนายน 2542  ประธานวุฒิสภาไดบรรจุระเบียบวาระการประชุมครั้งที่ 1 เปนเรื่อง

ดวน เพราะรางพระราชบัญญัติฯ นี้ เปนรางพระราชบัญญัติเกี่ยวดวยการเงิน วุฒิสภาตอง
พิจารณาใหเสร็จภายใน 30 วัน (วันในสมัยประชุม)   และสามารถขยายเวลาไดหนึ่งครั้ง  เปนเวลา 
อีก 30 วัน  ซึ่งผูทรงคุณวุฒิกลาววา“วาระที่ 2 ของวุฒิสภา การพิจารณาดําเนินการคอนขางเร็ว 
เพราะมีกรอบเวลาตามรัฐธรรมนูญบังคับอยูแลว การพิจารณาใหไมเกิน  30 วัน และเพิ่มไดอีกไม
เกิน 30 วัน” (นายอภิสิทธิ์  เวชชาชีวะ)

ที่ประชุมวุฒิสภา ประธานวุฒิสภาไดใหเลขาธิการวุฒิสภา อานรางพระราชบัญญัติที่  
ผานการพิจารณาจากคณะกรรมาธิการวิสามัญ วุฒิสภาเปนรายมาตรา ในกรณีที่วุฒิสภาหรือ   
กรรมาธิการคนใด  ที่ไดสงวนความเห็นหรือสงวนญัตติไว หรือวุฒิสมาชิกคนใดที่ตองการอภิปราย
ในมาตรานั้นๆ จะยกมือขออภิปราย ประธานวุฒิสภาจะเปนผูอนุญาต ใหวุฒิสมาชิกอภิปรายได 
การอภิปรายจะสลับกันระหวางฝายคัดคานและฝายสนับสนุนหรือกรรมาธิการวิสามัญฯ โดยมี
ประเด็นอภิปรายที่สําคัญๆ ในวาระที่ 2 รวม 5 ประเด็น และมี 2 ประเด็นที่ตองใชวิธีการลงมติ โดย
มีรายละเอียด สรุปไดดังนี้

1. คํานิยาม “สถานศึกษาขั้นพื้นฐาน หมายความวา สถานศึกษาที่จัดการศึกษาขั้นพื้น
ฐาน” ที่คณะกรรมาธิการฯ เพิ่มข้ึนใหมนั้น  วุฒิสมาชิกทานหนึ่งอภิปรายวาการเพิ่มนิยามคําวา 
“สถานศึกษาขั้นพื้นฐาน” อาจไมจําเปนตอง เพราะมีบัญญัติไวในมาตรา 26 วรรคสองแลว นาจะ
ตัดออก

คําชี้แจงของกรรมาธิการฯ กรรมาธิการฯ ชี้แจงวาคณะกรรมาธิการฯ ไดพิจารณาแลว
เห็นวายังไมชัดเจน และในรัฐธรรมนูญใชคําวาการศึกษาขั้นพื้นฐาน พอเปนการศึกษาระดับอ่ืน   
ใชคําวาระดับ จึงเห็นวาควรนิยามวาหมายถึงสถานศึกษาที่จัดการศึกษาขั้นพื้นฐาน เพื่อคงคําใน
รัฐธรรมนูญ และประการที่ 2 คํานี้มีใชอยูหลายมาตรา ซึ่งไดตรวจสอบแลว จึงนํามานิยามไว

2. มาตรา 12 “นอกเหนือจากรัฐ เอกชน และองคกรปกครองสวนทองถิ่น ใหบุคคล ครอบ
ครัว องคกรชุมชน องคกรเอกชน องคกรวิชาชีพ สถาบันศาสนา สถานประกอบการ และสถาบัน
สังคมอื่น มีสิทธิในการจัดการศึกษาขั้นพื้นฐาน ทั้งนี้ใหเปนไปตามที่กําหนดในกฎกระทรวง” (คําที่
ขีดเสนใตคือคําที่กรรมาธิการฯ เพิ่มข้ึน) วุฒิสมาชิกทานหนึ่งถามวามาตรานี้ แสดงวาทุกคน
สามารถเขามาเกี่ยวของกับการศึกษาได และเห็นวารางเดิมเขียนไวครอบคลุมอยูแลว จะตัดออก
ไดไหม และรัฐธรรมนูญ มาตรา 43 และ 81  ไมไดเขียนถึงขยายความไปถึงครอบครัว บุคคล ชุม
ชน มาตรานี้จะเปนการขยายความที่กวางขวางมากเกินไป
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คําชี้แจงของกรรมาธิการฯ กรรมาธิการฯ ไดชี้แจงวาเนื่องจาก รัฐธรรมนูญฯ ไดบัญญัติ

ใหผูที่จะรวมรับผิดชอบจัดการศึกษา นอกเหนือจากรัฐ เอกชน องคกรปกครองสวนทองถิ่น แลวก็
ใหสถาบันอื่นๆ ในสังคมไดมีสวนดวย  ในรางฯเดิม เขียนไมครบถวน จึงตองเติมใหครบ  คําวา
ครอบครัวที่มีขอสังเกต เนื่องจากในระยะหลังนี้ ไดมีเร่ืองของการศึกษาทางเลือก ซึ่งไมไดใชคํานี้ใน 
พ.ร.บ. แตใหครอบครัวเปนผูจัดการศึกษาได คําวาครอบครัว หมายความองคกรทางสังคมมาก
กวาที่จะเปนนิติบุคคล และทางออกจะปรากฎในที่วรรคทาย โดยกฎกระทรวงตองไปกําหนดเรื่อง
เหลานี้เพิ่มเติม และเนื่องจากรางฯ ที่ผานสภาผูแทนมีคําวา บุคคล องคกรเอกชน  สถานประกอบ
การ และสถาบันสังคมอื่น สะทอนเจตนารมณในรัฐธรรมนูญฯ ที่ตองการใหทุกสวนมีสวนรวมอยาง
กวางขวาง โดยเฉพาะจากประชาชน การบัญญัติเพิ่มเพียงทําใหชัดเจน คําวา สถาบันสังคม นาจะ
จําแนกใหครบถวน

3. มาตรา 18 “การจัดการศึกษาปฐมวัยและการศึกษาขั้นพื้นฐานใหจัดในสถานศึกษา 
ดังตอไปนี้

(1) สถานพัฒนาเด็กปฐมวัย ไดแก ศูนยเด็กเล็ก ศูนยพัฒนาเด็กเล็ก ศูนยพัฒนาเด็กกอน
เกณฑของสถาบันศาสนา ศูนยบริการชวยเหลือระยะแรกเริ่มของเด็กพิการ และเด็กซึ่งมีความ
ตองการพิเศษ หรือสถานพัฒนาเด็กปฐมวัยที่เรียกชื่ออยางอื่น

(2) โรงเรียน  ไดแก   โรงเรียนของรัฐ   โรงเรียนเอกชน   และโรงเรียน ที่สังกัดสถาบันพุทธ
ศาสนาหรือศาสนาอื่น

(3) ศูนยการเรียน   ไดแก   สถานที่เรียน   ที่หนวยงานจัดการศึกษานอกโรงเรียน    บุคคล
ครอบครัว ชุมชน องคกรชุมชน องคกรปกครองสวนทองถิ่น องคกรเอกชน องคกรวิชาชีพ สถาบัน
ศาสนา สถานประกอบการ โรงพยาบาล สถาบันทางการแพทย สถานสงเคราะห และสถาบัน
สังคมอื่น เปนผูจัด”

ซึ่งนายวินัย  สะมะอุน และนายธนู กุลชน ขอสงวนความเห็น โดยขอแกความใน  (2)  เปน
ดังนี้  “โรงเรียน ไดแก โรงเรียนของรัฐ โรงเรียนเอกชน และโรงเรียนที่สังกัดสถาบันพุทธศาสนาหรือ
ศาสนาอื่น” โดยนายธนู กุลชลไดขอแกความเปนสถาบันศาสนา  เพราะเห็นวาคํานี้สามารถครอบ
คลุมทุกศาสนา  และประเด็นสําคัญคือ รางฯนี้ ใชคําวาสถาบันศาสนา อยางนอย มีใน 10 มาตรา  
คือมาตรา 8(6) ,12,14,18 (1),และ (3) ,28,37 ,57วรรคแรก ,57 (2) และ 60

คําชี้แจงของกรรมาธิการฯ กรรมาธิการฯ  ชี้แจงวามาตรานี้ เปนการคงรางเดิมไว ใน
ชวงที่สภาผูแทนฯ พิจารณา โรงเรียนของพระพุทธศาสนาคือโรงเรียนปริยัติธรรม และขั้นแปรญัตติ
ไดใหระบุชื่อโรงเรียนดวย สวนโรงเรียนในศาสนาอื่นมีฐานะเปนโรงเรียนเอกชน กรรมาธิการฯ จึง
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ใสคําวาพระพุทธศาสนา เพื่อรับกับสภาพความเปนอยู และเปดโอกาสใหศาสนาอื่นทําไดดวย   คํา
นี้จึงเปนคําคู

มาตรานี้ไดมีการอภิปรายอยางกวางขวาง สุดทายใชวิธีการลงมติจากที่ประชุม โดย
ประธานวุฒิสภาไดใหเกณฑวา  ถาเห็นดวยกับคําสงวนความเห็น ใหลงคะแนนวาเห็นดวย ถาไม
เห็นดวย ใหลงคะแนนวาไมเห็นดวย ผลปรากฏวามีสมาชิกเห็นดวยกับคําสงวนฯ 67 เสียง ไมเห็น
ดวย 72 เสียง

4. หมวด 7 ครู คณาจารย และบุคลากรทางการศึกษา เดิมชื่อหมวด 7 คือ ครู และ
บุคลากรทางการศึกษา คณะกรรมาธิการเพิ่มคําวา “คณาจารย” ซึ่งวุฒิสมาชิกไดอภิปรายวาการ
เพิ่มคําคณาจารยเขาไปในมาตรานี้ เปนสิ่งไมจําเปน เมื่อเทียบกับมาตราอื่น ถามองผิวเผินจะไมมี
อะไร แตคณาจารยในที่นี้ มุงตรงไปที่อาจารยในสถาบันระดับอุดมศึกษา ถาต่ํากวาอุดมฯ เรียกครู 
แมวาจะจบปริญญาก็ตาม คนทั่วไปเขาใจวา สิ่งที่เพิ่มข้ึนมานั้น มีวัตถุประสงคที่อยากจะเขาไปมี
สวนรวมในเงินกองทุน การที่จะเอาเงินกองทุนไปพัฒนาครู อาจารยในสถาบันอุดมศึกษาตองเจียด
มาจากสถานศึกษาที่ต่ํากวาอุดมฯ จึงเปนขอความที่ไมนาถูกตอง

คําชี้แจงของกรรมาธิการฯ กรรมาธิการฯ ไดชี้แจงวาการเติมคํา “คณาจารย” ในหมวด 
7 คณะกรรมาธิการฯ พิจารณาแลว เห็นวากระบวนการของการพัฒนาบุคลากรทางการศึกษา นา
จะครอบคลุมหมดทุกประเภท เมื่อรางฯ มีการยุบรวมเหลือกระทรวงฯ เดียว คณะกรรมาธิการจึง
เติมขอความใหสมบูรณ ไมไดมีเจตนาวาตรงนี้เปนกองทุน และในมาตรา 54 มีเร่ืองกองทุนสงเสริม
ครู คณาจารย อยูแลว แตเผอิญกรรมาธิการฯ ไปแยกเปน 2 กองทุน เพื่อใหกองทุนหนึ่งเปนกองทุน
พัฒนา อีกกองทุนหนึ่งเปนกองทุนสงเสริม ในแงที่จะใหขวัญและกําลังใจ มีการเปลี่ยนชื่อกองทุน
ในมาตรา 54  เลยตองมีการยายมาไวในมาตรา 51(1) เพื่อใหเกิดความสมบูรณ

5. มาตรา 74 “ ใหจัดตั้งสํานักงานปฏิรูปการศึกษา  ซึ่งเปนองคการมหาชนเฉพาะกิจ
ที่จัดตั้งขึ้น โดยพระราชกฤษฎีกาที่ออกตามความในกฎหมายวาดวยองคการมหาชน เพื่อทําหนาที่ 
ดังตอไปนี้

(1) เสนอการจัดโครงสราง   องคกร   การแบงสวนงานตามที่บัญญัติไวในหมวด   5   ของ
พระราชบัญญัตินี้

(2) เสนอการจัดระบบครู  คณาจารย  และบุคลากรทางการศึกษาตามที่บัญญัติ      ไวใน
หมวด 7 ของพระราชบัญญัตินี้

(3) เสนอการจัดระบบทรัพยากรและการลงทุนเพื่อการศึกษา ตามที่บัญญัติไวในหมวด 8
ของพระราชบัญญัตินี้

(4) เสนอแนะเกี่ยวกับการรางกฎหมาย  เพื่อรองรับการดําเนินการตาม (1)  (2)  และ (3)
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ตอคณะรัฐมนตรี

(5) เสนอแนะเกี่ยวกับการปรับปรุงแกไข  กฎหมาย  กฎ  ขอบังคับ  ระเบียบ    และคําสั่งที่
บังคับใชอยูในสวนที่เกี่ยวของกับการดําเนินการตาม (1) (2) และ (3) เพื่อใหสอดคลองกับพระ  
ราชบัญญัตินี้ตอคณะรัฐมนตรี

(6) อํานาจหนาที่อ่ืนตามที่กําหนดในกฎหมายวาดวยองคการมหาชน
ทั้งนี้ ใหคํานึงถึงความคิดเห็นของประชาชนประกอบดวย”
ซึ่งมีวุฒิสมาชิกทานหนึ่งถามวามาตรานี้ใหคํานึงถึงความคิดเห็นของประชาชน จะมีกรอบ

ความคิดและแนวทางอยางไร ในการรับฟงความคิดเห็น และเสนอวาการใหประชาชนมีสวนรวม
ควรจะกระทําอยางกวางขวางกวาที่เปนอยู เพราะปรากฏการณที่เกิดขึ้น จากการสะทอนความคิด
เห็นพบวา ประชาชนบอกวาไมรูวา มีการทํากันที่ไหน  เพราะฉะนั้น ควรคํานึงถึงเรื่องนี้ดวย และ 
วุฒิสมาชิกอีกทานเสนอใหมีการทําประชาพิจารณใหชัดเจน เพื่อใหสอดคลองกับบทบัญญัติใน  
รัฐธรรมนูญฯ  ซึ่งจะตองใหประชาชนมีสวนรวมในการที่จะออกกฎหมาย ที่มีผลกระทบตอ    
ประชาชนและคนหมูมาก กฎหมายฉบับนี้จะจัดทําโดยคณะปฏิรูปฯ  ตามอําเภอใจไมได จะตองมี
การตรวจสอบ มีการฟงความคิดเห็นจากประชาชนและหนวยงานของรัฐ ใหมีสวนรวมในการแกไข
ปญหา

คําชี้แจงของกรรมาธิการฯ กรรมาธิการฯ ชี้แจงวาคณะกรรมการปฏิรูปการศึกษาและ
สํานักงานซึ่งจะจัดตั้งขึ้นตามมาตรา 74 กรอบของงานจะอยูในหมวด 5 หมวด 7 และหมวด 8 การ
รับฟงความคิดเห็นของประชาชนเขาใจวาทําตามรางฯ พ.ร.บ.นี้ ที่ทําตัวอยางไว ดีแลว  เพราะไม
วาใครรางฯ จะมีการรับฟงความคิดเห็นอยางกวางขวาง แมมาถึงขั้นกรรมาธิการวิสามัญของสภาผู
แทนราษฎร ก็มีอนุกรรมาธิการฯ รับฟงความคิดเห็น เจตนารมณคือตองการใหทําตอเนื่องไป เพื่อที่
นํามากําหนดเปนรายละเอียด ที่มีความเห็นพองกันทุกฝาย และสามารถนําไปปฏิบัติได สวน      
วิธีการยกใหเปนหนาที่ของสํานักงานปฏิรูปการศึกษา และ ศ.ดร.สิปปนนท  เกตุทัต กรรมาธิการ
อีกทานหนึ่งไดชี้แจงเพิ่มเติมวา  การใชคําวา ประชาพิจารณ  จะโยงไปถึงระเบียบสํานักนายก   
รัฐมนตรีที่กําลังรางเปนกฎหมายอยูในขณะนี้  คํานี้เปนคําเฉพาะทางกฎหมาย  คณะกรรมาธิการฯ 
มีความเห็นวาถาทําประชาพิจารณจะใชเวลายืดยาวมาก และเกรงวาจะทําไมทัน โดยไดยกตัว
อยาง กรณีโรง   ไฟฟาที่จังหวัดประจวบฯ การประชาพิจารณจะมีขั้นตอนทั้งหมดประมาณ 17 ขั้น
ตอน และหากใชตามระเบียบจะตองประชุม 17 คร้ัง เพื่อพยายามทําความเขาใจ พยายามใหมีจุด
รวมมากที่สุด มีการประชุมไป 127 วัน แตยังทําไมเสร็จ ตองมีการขอตอเวลาอีก 120 วัน และใน
กรณีรางฯ พ.ร.บ.การศึกษาแหงชาติ ผูเกี่ยวของกับการศึกษาประมาณ 20 ลานคน  ถาใชระเบียบ
ของการประชาพิจารณ ที่จําเปนตองใชกระบวนการเหมือนโรงไฟฟาฯ  คาดวาการประชาพิจารณ
ไมนาจะแลวเสร็จภายใน 3 ป อาจจะตองใชเวลา 30 ป เพราะฉะนั้นจึงเห็นวา ควรใชคําวารับฟง
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ความคิดเห็นและมีการสํารวจความคิดเห็นใหกวางขวาง ดังนั้นจึง ไมใชคําวาประชาพิจารณ  ใน
มาตรานี้

มาตรานี้ไดมีการลงมติจากที่ประชุม ผลปรากฏวามีสมาชิกเห็นดวยกับกรรมาธิการฯ 141 
เสียง ไมเห็นดวย 3 เสียง

วาระที่ 3 การพิจารณา ลงมติและสงรางพระราชบัญญัติฯกลับไปยังสภาผูแทน
ราษฎร

ภายหลังการพิจารณาในวาระ 2 เสร็จสิ้นทุกมาตราแลว ประธานวุฒิสภาไดขอมติในวาระ
ที่ 3 วาจะเห็นชอบดวยกับการแกไขเพิ่มเติมของคณะกรรมาธิการฯ หรือไม ซึ่งผลการลงคะแนน มี
ผูเห็นดวย 141 คะแนน และไมเห็นดวย 3 คะแนน

หลังจากนั้น ประธานวุฒิสภาไดใหอภิปรายเพิ่มเติ่มเกี่ยวกับขอสังเกต 4 ประการ ของ
คณะกรรมาธิการวิสามัญฯ คือ“ รัฐบาลจะตองมีนโยบายชัดเจนและตองเรงรัดใหหนวยงานที่เกี่ยว
ของ สงเสริมสนับสนุนอยางจริงจังและตอเนื่องแกสถาบันอุดมศึกษาของรัฐที่เปนนิติบุคคล ที่จัด
การศึกษาระดับปริญญา ทั้งที่กําลังอยูในระหวางพัฒนาใหเปนหนวยงานในกํากับของรัฐโดย
สมบูรณ ไดแกมหาวิทยาลัยเทคโนโลยีพระจอมเกลาธนบุรี และสถาบันอื่นที่กําลังพัฒนาไปเปน
หนวยงานในกํากับของรัฐ ใหสามารถพัฒนาระบบบริหารและการจัดการไดโดยอิสระมีประสิทธิ
ภาพและมีความคลองตัว ซึ่งจะเอื้ออํานวยใหสามารถสรางความเปนเลิศทางวิชาการที่แขงขันกับ
นานาประเทศได ทั้งนี้ใหสถาบันอุดมศึกษาของรัฐดังกลาว พัฒนาเปนหนวยงานในกํากับของรัฐ
ตามมาตรา 35 ภายใน 3 ป นับแต พ.ร.บ.ใชบังคับ ไดรับสิทธิประโยชนดังนี้

1.ไดรับการจัดสรร งบประมาณอุดหนุนทั่วไปอยางเพียงพอ เพื่อใหสามารถสราง         
ประสิทธิภาพและคุณภาพของการศึกษา สําหรับในสวนของงบประมาณเงินเดือนและสวัสดิการให
ไดเพิ่มข้ึนเฉพาะผูผานการประเมินไมต่ํากวารอยละ 40 ของที่เคยไดรับ เพื่อใหสามารถสรางและ
พัฒนาบุคลากรที่มีความสามารถใหอยูในระบบอยางเปนธรรม

2.สามารถลงทุนและรวมทุนในกิจการตามวัตถุประสงคของสถานศึกษานั้น เพื่อเปนการ
เสริมรายไดของสถานศึกษา โดยรัฐใชมาตรการทางภาษีเปนแรงจูงใจ

3. ภายใน 6 ป นับจาก พ.ร.บ. ใชบังคับ รัฐจะสมทบเงินกองทุนที่สถานศึกษาระดมหามา
ได ในรูปของพันธบัตร ในสัดสวนที่เหมาะสม”

กรรมาธิการไดชี้แจงวาขอสังเกตขอนี้ เปนการสรางแรงจูงใจ ระยะเวลาภายใน 3 ปที่
กําหนด เพื่อใหสอดคลองกับที่รัฐบาลทําขอตกลงกับธนาคารพัฒนาเอเชียที่ไปกูเงิน  แตหลักใหญ
คือสถาบันอุดมศึกษาควรมีอิสระในการดําเนินงานภายในและมีความคลองตัวเพื่อจะทําภารกิจให
สมกับเปนสถาบันอุดมศึกษา ที่ชวยสนองตอบตอสังคม ชวยชี้นําสังคม และชวยเตือนสติสังคม  
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สวนเรื่องการเงินที่เพิ่มข้ึน เพื่อดึงดูดผูที่มีความรูและความสามารถ ใหอยูในมหาวิทยาลัย แทนที่
จะไปอยูเอกชนที่มีเงินเดือนเปนแสน  ในระยะยาวจะเปนการประหยัดเงินอีกทางหนึ่งดวย

ในขั้นการพิจารณาของวุฒิสภานี้ สรุปไดวาพระราชบัญญัติการศึกษาแหงชาติถูกสงมาถึง
วุฒิสภา ในวันที่ 26 มีนาคม 2542 และเขาวาระที่ 1 เพื่อพิจารณาขั้นรับหลักการ  ในวันที่ 2 
เมษายน 2542 หลังจากรับหลักการแลว ไดมีการแตงตั้งคณะกรรมาธิการวิสามัญวุฒิสภา เพื่อ
พิจารณารางพระราชบัญญัติการศึกษาแหงชาติ จากสมาชิกวุฒิสภา 25 คน และจากรัฐบาล 5 คน 
รวมเปน 30 คน คณะกรรมาธิการฯ กรรมาธิการฯ บางคนเปนกรรมาธิการฯ ทั้งในสภาผูแทน
ราษฎรและวุฒิสภา การพิจารณาในวาระที่ 2 และ3 ในวันที่ 25  มิถุนายน 2542 เปนไปคอนขาง
ราบร่ืน ประเด็นที่วุฒิสมาชิกซักถามมีเพียง 5 ประเด็น ซึ่งคณะกรรมาธิการฯ สามารถชี้แจงได
อยางชัดเจน แตมีบางประเด็นที่ตองใชวิธีการลงมติ ซึ่งผลปรากฏวาวุฒิสมาชิกสวนใหญเห็นพอง
กับรางฯ ของกรรมาธิการฯ

สวนผลการลงมติในวาระที่ 3  วุฒิสมาชิกสวนใหญก็เห็นดวยกับรางพระราชบัญญัติการ
ศึกษาแหงชาติ  หลังผานวาระที่ 3 ที่วุฒิสมาชิกมีมติเห็นชอบแลว ประธานวุฒิสภาสงรางฯ กลับไป
ยังสภาผูแทนราษฎรเพื่อใหสภาผูแทนราษฎรพิจารณารางฯ อีกครั้ง หากสภาผูแทนราษฎรเห็น
ชอบกับรางฯ ที่ผานการพิจารณาและแกไขจากวุฒิสภา ก็จะสงไปยังรัฐบาลเพื่อใหนายกรัฐมนตรี
นําขึ้นทูลเกลาฯ เพื่อทรงลงพระปรมาภิไธย และประกาศในราชกิจจานุเบกษาเปนกฎหมายใช
บังคับตอไป  โดยมีรายละเอียดในขั้นตอนตอไป ดังนี้

การพิจารณาของสภาผูแทนราษฎร เพื่อลงมติเห็นชอบกับรางที่ผานวุฒิสภา
การพิจารณาในสภาผูแทนราษฎรสวนสุดทายของการตราพระราชบัญญัติการศึกษาแหง

ชาติฉบับนี้  เปนการพิจารณาวาจะเห็นดวยหรือไมเห็นดวยกับการแกไขของวุฒิสภา  โดยประธาน
วุฒิสภาไดสงรางพระราชบัญญัติการศึกษาแหงชาติ มายังประธานสภาผูแทนราษฎร และประธาน
สภาผูแทนราษฎรไดใหบรรจุวาระเปนเรื่องดวน เพื่อพิจารณากรณีวุฒิสภาแกไขเพิ่มเติมราง พ.ร.บ.
การศึกษาแหงชาติ พ.ศ….ตามมาตรา 175 ของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย ในวันที่ 1 
กรกฎาคม 2542  มีสมาชิกผูแทนราษฎรจํานวน 10 คนอภิปรายกันอยางกวางขวาง ผลการประชุม
สมาชิกผูแทนราษฎรทั้งหมดเห็นชอบกับการแกไขของวุฒิสภา สรุปรายละเอียดไดดังนี้

1. ราง พ.ร.บ.ฯ ที่สภาผูแทนราษฎรไดสงไปยังวุฒิสภาพิจารณามีทั้งหมด 77 มาตรา ซึ่ง
วุฒิสมาชิกไดพิจารณาและอภิปรายและสุดทายแลวไดมีการแกไข 38 มาตรา และบัญญัติเพิ่มใหม 
1 มาตรา การแกไขจําแนกไดดังนี้

การแกไขโดยการเรียงขอความและชื่อองคกรใหม  การแกไขชื่อองคกร ไดแก มาตรา 
9 (6) มาตรา 12 มาตรา 14 มาตรา 18(3) มาตรา 28 มาตรา 57 (2) และมาตรา 60 และการเรียง
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ขอความเชน บุคคล ครอบครัว ชุมชน องคกรชุมชน องคกรปกครองสวนทองถิ่น เอกชน องคกรเอก
ชน องคกรวิชาชีพ สถาบันศาสนา สถานประกอบการ และสถาบันสังคมอื่น เปนตน เปนการจับคํา
เหลานี้มาเรียง ซึ่งไมเสียสาระอะไร เพียงแตจัดวางใหมจากบุคคลไปสูองคกร  ซึ่งเห็นวาคําที่เพิ่ม
มาใหม ไมไดทําใหเสียสาระอะไร เชนครู เดิมเขียนไววาครู หมายความวาบุคลากรซึ่งทําหนาที่
เกี่ยวกับการสอนในสถานศึกษาทั้งของรัฐและของเอกชน วุฒิสมาชิกเพิ่มข้ึนใหมวาครู หมายความ
วาบุคลากรวิชาชีพที่ทําหนาที่เกี่ยวกับการสอน การเรียน และการจัดประสบการณเรียนรูอ่ืนๆ ใน
สถานศึกษาของรัฐและของเอกชน

สวน มาตรา 8 มาตรา 11 มาตรา 15 มาตรา 19 มาตรา24 มาตรา 26 มาตรา 33 มาตรา 
34 มาตรา 37 (3) มาตรา 44 มาตรา 48 มาตรา 51 มาตรา 52 มาตรา 54 มาตรา 58 มาตรา 65 
มาตรา 69 มาตรา 72 มาตรา 74 เปนมาตราที่เพิ่มใหสมบูรณขึ้น เชน มาตรา 26 จากสภาผูแทน
คือ เพื่อเปนสมาชิกที่ดีของครอบครัว ชุมชนและสังคม วุฒิสมาชิกตัดคําวาและ ออกเพิ่มคําวาและ
ประเทศชาติ เปนเพื่อเปนสมาชิกที่ดีของครอบครัว ชุมชนและสังคมและประเทศชาติ  มาตรา 69 
เพิ่มคําจากบรรดากฎหมายเปน บรรดาบทกฎหมาย

มาตรา 24 ทวิ  เปนมาตราที่ตราขึ้นใหม คือคือรัฐตองสงเสริมการดําเนินงาน และการจัด
ตั้งแหลงการเรียนรูตลอดชีวิตทุกรูปแบบ เชนหองสมุดประชาชน พิพิธภัณฑ หอศิลปะ สวนสัตว 
สวนสาธารณะ สวนพฤกษศาสตร อุทยานวิทยาศาสตรและเทคโนโลยี ศูนยการกีฬาและ
นันทนาการ แหลงขอมูลและแหลงการเรียนรูอ่ืนอยางพอเพียงและมีประสิทธิภาพ เปนการจัดการ
ศึกษาใหสมบูรณขึ้น

มาตรา 8 เดิม มีการตัดขอความออกและไปเพิ่มในขออ่ืน เชนจากการจัดระบบโครงสราง
และกระบวนการการจัดการศึกษา… วุฒิสมาชิกใหตัดตรงการจัดระบบโครงสรางและกระบวนการ 
เหลือเฉพาะหลักการในมาตรา 8 แลวเอาขอความนี้ไปใสในมาตรา 9  การจัดระบบโครงสรางและ
กระบวนการจัดการศึกษา ซึ่งอยางอื่นคงเดิม

มาตรา 51 วรรคสอง จากรัฐพึงจัดสรรงบประมาณและจัดตั้งกองทุนสําหรับการพัฒนา
ครู… วุฒิตัดคําวา สําหรับการ ออก เปน รัฐพึงจัดสรรงบประมาณและจัดตั้งกองทุนพัฒนาครู  ก็
ไมไดทําใหกองทุนพัฒนาครูเสียหายไปไหน ยังมีอยู และสุดทายสรุปวาควรใหความเห็นชอบตาม
วุฒิสมาชิกแกไขมา เพื่อประกาศใชเปนกฎหมายตอไป

2. สมาชิกผูแทนราษฎรทานหนึ่งกลาววารางฯ ที่ผานการพิจารณาจากวุฒิสภา มีบาง
อยางดีข้ึน บางอยางกลับยุงเหยิง โดยเฉพาะในเรื่องการใชภาษา  โดยไดยกตัวอยางดังนี้
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มาตรา 15 (1) มีคําวาการวัดและการประเมินผล สวนการศึกษานอกระบบ (2) ใชคําวา

การวัดและประเมินผล ควรใชการวัดและการประเมินผล ใหสอดคลองกันและไมไดกระทบในสาระ
อะไร

มาตรา 51 ตัดคําวาสําหรับออก ทําใหน้ําหนักซึ่งนาจะเปนประโยชนกับครูลดหายไป
มาตรา 55 วรรคสองเขียนวาใหมีกองทุนสงเสริมและพัฒนาครู วุฒิสภาตัดคําวาพัฒนา

ออก ซึ่งเปนกองทุนที่ครูจะไปพัฒนาตนเอง โดยเฉพาะการขาดแคลนครูบางสาขา
เปนสิ่งที่วุฒิแกไขแลวครูเสียผลประโยชน  ขอฝากเปนขอสังเกตไว หากมีกรรมาธิการรวม 

ก็อยากใหแกไขในประเด็นนี้ดวย แตวาผูประสานงานรัฐบาล (วิป) ไดมีการประสานงานดวยความ
ที่อยากใหกฎหมายออกไปใช แลวก็ไมอยากใหตั้งกรรมาธิการรวมกัน เพราะเกรงวาจะยืดเยื้อ  ได
บอกวาไมเปนไร รัฐบาลจะไปตั้งกองทุนทีหลังได

หมายเหตุ การพิจารณาของสภาผูแทนราษฎรในรอบนี้ มุงหวังใหมีการผานรางพระ    
ราชบัญญัติการศึกษาโดยเร็ว ผูประสานงานรัฐบาลไดประสานงานกับสมาชิกผูแทนราษฎรฝาย  
รัฐบาล ไมใหตั้งกรรมาธิการรวมสองสภา  เพื่อพิจารณารางพระราชบัญญัติอีกครั้ง ซึ่งตองใชเวลา
นานในการดําเนินการ

3. สมาชิกผูแทนราษฎรทานหนึ่งไดกลาวถึงมาตรา 74 ที่สํานักงานปฏิรูปการศึกษามีเงื่อน
เวลา 3 ป และกรรมการบริหารมาจากการสรรหา 15 คน และคัดเหลือ 9 วุฒิสภาไดเพิ่มคําใน
มาตรานี้วา “ทั้งนี้ใหคํานึงถึงความคิดเห็นของประชาชนประกอบดวย” มีความเห็นวาเปนคําที่สวย
แตตองการอะไร เพราะใน พ.ร.บ.ฉบับนี้ไดมีการทําประชาพิจารณ 105 คร้ังใน กระทรวง        
ศึกษาธิการและ สกศ.ทําอีกนับเปน 100 กวาคร้ังแลว และตอนเขากรรมาธิการฯ ก็มีคณะ          
อนุ    กรรมาธิการรับฟงความคิดเห็นอยางมีสวนรวมทั่วทุกภูมิภาคทั่วประเทศ จึงเห็นวาสํานักงาน
ปฏิรูปการศึกษาควรทํางานในหนาที่รับผิดชอบใหทันเวลาจะดีกวา

4. สมาชิกผูแทนราษฎรอีกทานกลาวเห็นดวยกับมาตรา 51 และมาตรา 54 วรรคสอง 
เพราะทําใหความหมายแคบลง แตวากองทุนนี้ยังคงมี 2 กองทุน แตมีประเด็นที่ตองการใหบันทึก
ในสภาฯ ถาหากมีโอกาสแลวนาจะหยิบยกขึ้นมาพิจารณาในอนาคต คือมาตรา 52 วรรคหนึ่ง  จะ
ขัดกับวรรค 3 องคกรวิชาชีพที่มี 3 กลุม คือผูบริหารสถานศึกษา ผูบริหารการศึกษา และบุคลากร
ทางการศึกษาอื่น และสํานักงานปฏิรูปการศึกษาตองทํากฎหมายลูกอีก เปนพระราชกฤษฎีกา 2 
ฉบับ กฎกระทรวง 15 ฉบับ ระเบียบ 1 ฉบับ ประกาศของกระทรวงใหม 1 ฉบับ มาตรา 74 กอนจะ
ตรากฎหมายออกมาจะตองทําประชาพิจารณดวย แตก็เห็นดวยที่จะให พ.ร.บ.ผาน
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5. สมาชิกผูแทนราษฎรทานหนึ่งกลาวชมวาการเพิ่มมาตรา 24 ทวิ สอดคลองกับรัฐธรรม

นูญมาตรา 43 และมาตรา 81  เปนสิ่งที่ดี แตในแงปฏิบัติอาจจะปฏิบัติไมไดหรือไมไดเต็มที่ และ
รัฐธรรมนูญมาตรา 56 อาจมีการฟองรองใหปฏิบัติตาม ซึ่งจะยากในการปฏิบัติ ใน 77 มาตรา 
กระทรวงศึกษาธิการไดดําเนินการไมวาจะเปนการทําประชาพิจารณจากทุกกระทรวง ทบวง กรม 
เดินทางไปทุกจังหวัด มีการวางแผนระดับกระทรวง ระดับพื้นที่ ในเขตพื้นที่ 326 เขตกับ 1 เขต
พิเศษที่กรุงเทพ หรือระดับสถานศึกษา ไดเตรียมพรอมอยูแลว ขอผาน พ.ร.บ.นี้เพื่อเปนของขวัญ
ใหประชาชน

6. สมาชิกผูแทนราษฎรอีกทาน กลาววาประทับใจในประเด็นของอุดมศึกษา ที่ประกัน
ความเปนอิสระในการจัดการศึกษาระดับอุดมศึกษา แมจะมีการยุบรวมเปนกระทรวงเดียว และ
ชอบมาตรา 11 ที่ไดเพิ่มวรรค 2  โดยคํานึงถึงความเปนอิสระและความเปนเลิศทางวิชาการของ
สถานศึกษาระดับปริญญา ตามกฎหมายวาดวยการจัดตั้งสถานศึกษาแตละแหง  และกฎหมายที่
เกี่ยวของ  สวนปญหาตางๆ ไมวาจะเปนปญหาที่การศึกษาขาดความเปนเอกภาพในเชิงนโยบาย 
ปญหาระบบการศึกษาที่วิตกเรื่องคุณภาพการศึกษา ปญหาเกี่ยวกับมาตรฐานการศึกษา ปญหา
การรวมอํานาจที่สวนกลาง การปดกั้นหรือมีชองวางระหวางราชการกับประชาชน ปญหาการแทรก
แซงของทางฝายการเมือง ปญหาเหลานี้จะมีการคลี่คลายและมีการพัฒนาในทางที่ดีขึ้น ทําให
ประชาชนมีความมั่นใจวาตอไปนี้การจัดการศึกษาของชาติ โดยมีกฎหมายการศึกษาแหงชาติเปน
หลัก จะทําใหมีความเปนเอกภาพในเชิงนโยบาย มีระบบในการประกันคุณภาพการศึกษา มีระบบ
ในการประกันมาตรฐานทางการศึกษา มีระบบที่จะกระจายอํานาจการบริหารการศึกษา ลงไปยัง
ทองถิ่นและประชาชนมากขึ้น มีการเปดชองใหประชาชนไดเขามามีสวนรวมในการบริหาร ในการ
จัดการศึกษา  มีระบบที่มั่นใจไดวาการเมืองจะไมเขาไปแทรกแซงจนทําใหทิศทางการจัดการศึกษา
แกวงไปตามกระแสการเมือง

สรุปผลการลงมติ สมาชิกสภาผูแทนราษฎรตางเห็นชอบกับรางฯ ที่วุฒิสภาแกไข 192 
เสียง ณ เวลา  18.07  น. วนัที ่  1  กรกฎาคม  2542  ดวยมตทิีเ่ปนเอกฉนัทแสดงวาทกุฝายมคีวาม
เหน็ตรงกนัและตองการใหเปนของขวญัแกประชาชนทัง้ประเทศ

หลังจากนั้น ประธานสภาผูแทนราษฎร ไดนําเสนอรางพระราชบัญญัติการศึกษาแหงชาติ
ตอนายกรัฐมนตรี (นายชวน หลีกภัย) เพื่อนําขึ้นทูนเกลาเพื่อทรงลงพระปรมาภิไธย ในวันที่ 22 
กรกฎาคม 2542 และพระบาทสมเด็จพระเจาอยูหัวภูมิพลอดุลยเดช  ไดทรงลงพระปรมาภิไธย 
และประกาศในราชกิจจานุเบกษาในวันที่ 19 สิงหาคม 2542
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ขั้นตอนการดําเนินการที่สําคัญในขั้นการพิจารณาของรัฐสภาตามลําดับเวลา

21  ตุลาคม  2541  สภาผูแทนราษฎรพิจารณารับหลักการ พ.ร.บ.การศึกษาแหงชาติ  
ในวาระที่  1  และตั้งกรรมาธิการวิสามัญเพื่อพิจารณารางฯ  จํานวน  45  คน

30  ตุลาคม  2541  คณะกรรมาธิการวิสามัญของสภาผูแทนราษฎรไดประชุม เพื่อเลือก
ประธานและกรรมการตําแหนงตางๆ
            5  พฤศจิกายน  2541 คณะกรรมาธิการฯ ไดประชุมนัดแรกเพื่อพิจารณาราง พ.ร.บ. การ
ศึกษาแหงชาติ  โดยใชฉบับของรัฐบาลเปนหลัก  รวมกับฉบับของพรรคการเมืองตาง  ๆ
            17  มีนาคม  2542  สภาผูแทนราษฎรประชุมพิจารณาราง พ.ร.บ.การศึกษาแหงชาติ  ที่
คณะกรรมาธิการฯ  ไดพิจารณาแกไขปรับปรุงแลว  และประชุมตอในวันที่  24 – 25 มีนาคม  2542

25   มนีาคม  2542  สภาผูแทนราษฎรมมีติเหน็ชอบราง  พ.ร.บ.การศกึษาแหงชาติฉบับ
คณะกรรมาธิการฯ  แกไขปรับปรุงในวาระที่  3 และนําเสนอวุฒิสภาในวันตอมา

2  เมษายน  2542  วุฒิสภามีมติเห็นชอบรับหลักการราง  พ.ร.บ.การศึกษาแหงชาติฯ ใน
วาระที่  1  ตามที่สภาผูแทนราษฎรนําเสนอ  และตั้งกรรมาธิการวิสามัญจํานวน  30  คน  เพื่อ
พิจารณารางฯ
 7 เมษายน  2542  คณะกรรมาธิการวิสามัญวุฒิสภา ประชุมเพื่อเลือกประธาน รอง
ประธาน  เลขานุการ พรอมผูชวยเลขานุการและโฆษกคณะกรรมาธิการฯ

25 มถินุายน  2542  วฒุสิภามมีติเหน็ชอบราง  พ.ร.บ.การศกึษาแหงชาติในวาระที่  2  และ  
3  ตามที่ไดมีการแกไขปรับปรุง  ตามคณะกรรมาธิการวิสามัญวุฒิสภา

1 กรกฎาคม 2542 สภาผูแทนราษฎรมีมติเห็นชอบราง พ.ร.บ.การศึกษาแหงชาติที่ได
ผานการพิจารณาของวุฒิสภาแลว

22  กรกฎาคม  2542 นายกรัฐมนตรีนําราง พ.ร.บ.การศึกษาแหงชาติ ทูลเกลาฯ เพื่อ
ทรงลงพระปรมาภิไธย

14 สงิหาคม  2542  พระบาทสมเดจ็พระเจาอยูหวั   ทรงลงพระปรมาภไิธยใน  พ.ร.บ.   การ
ศึกษาแหงชาติ  พ.ศ.2542

19  สิงหาคม 2542  พ.ร.บ.การศึกษาแหงชาติ  พ.ศ.2542  ประกาศในราชกิจจานุเบกษา
20  สิงหาคม  2542  พ.ร.บ.การศึกษาแหงชาติ  พ.ศ.2542  มีผลใชบังคับตามที่ได

บัญญัติไว  ยกเวนบางมาตราที่ตองรอเงื่อนเวลาตามบทเฉพาะกาล



บทที่ 5

บทสรุป อภิปรายและขอเสนอแนะ

การวิจัยเรื่องนี้เปนการวิจัยเชิงนโยบาย ที่เปนนโยบายสาธารณะดานการศึกษา ใน
ประเด็นการกอรูปและกระบวนการตราพระราชบัญญัติการศึกษาแหงชาติ พ.ศ. 2542 โดยมี
ขอบเขตการศึกษาแบงออกเปน 2 ข้ันตอน ข้ันตอนแรกเปนการศึกษาการกอรูปของพระ           
ราชบัญญัติการศึกษาแหงชาติ  ซึ่งครอบคลุมลักษณะ สภาพ ปญหาและความจําเปนในการออก
พระราชบัญญัติ การวิเคราะห วิจัยและการศึกษาทางเลือกเชิงนโยบายที่เกี่ยวของ การมีสวนรวม
ของผูที่เกี่ยวของและผูที่ถูกกระทบจากพระราชบัญญัติ การประชาพิจารณ และการนําผลจากการ
ประชาพิจารณมาปรับปรุงพระราชบัญญัติ รวมทั้งกระบวนการเจรจาตอรองและการประสาน
ประโยชนจากฝายตางๆที่เกี่ยวของ และสรุปเปนขั้นตอนที่สําคัญในข้ันการกอรูปและในกระบวน
การตราพระราชบัญญัติการศึกษาของรัฐสภาไทย

สวนขั้นตอนตอมาคือกระบวนการตราพระราชบัญญัติการศึกษาฯ ครอบคลุมกระบวนการ
พิจารณารางพระราชบัญญัติฯ ทั้งในสภาผูแทนราษฎรและวุฒิสภา โดยศึกษาในรายละเอียดที่
เกี่ยวกับการเสนอรางพระราชบัญญัติ  ศึกษาวิเคราะหการพิจารณารางพระราชบัญญัติ ในราย
ละเอียดและประเด็นการแปรญัติติตางๆ ของกรรมาธิการวิสามัญของทั้ง 2 สภา รวมทั้งขั้นตอน
การดําเนินงานที่สําคัญในการพิจารณารางพระราชบัญญัติการศึกษาดังกลาวของรัฐสภา

การศึกษาวิจัยครั้งนี้ใชวิธีวิเคราะหเชิงเนื้อหาสาระ มุงตอบคําถามนําสําหรับการวิจัยที่
สําคัญ  2 ขอ ดังนี้

1.ในขั้นการกอรูปของพระราชบัญญัติการศึกษาแหงชาติ พ.ศ 2542  มีที่มา สภาพและ
ปญหาแวดลอมอยางไร ที่นําไปสูการจัดทํารางพระราชบัญญัติฯ  และกระบวนการดําเนินงานใน
ขั้นตอนการกอรูปในสวนตาง ๆ  มีรายละเอียดและกลไกที่เกี่ยวของอะไรบาง อยางไรและมีขั้นตอน
การดําเนินงานที่สําคัญอะไรบาง

2. ในขั้นกระบวนการตราพระราชบัญญัติการศึกษาแหงชาติในรัฐสภา มีขั้นตอนการ
ดําเนินงานอยางไร มีรายละเอียดที่เกี่ยวของอะไรบาง การแปรญัตติมีในประเด็นใดบาง มีราย
ละเอียดอยางไร และผลเปนอยางไร ข้ันตอนการดําเนินงานที่สําคัญในการพิจารณารางพระ     
ราชบัญญัติการศึกษาแหงชาติฯ ในสภาผูแทนราษฎรและในวุฒิสภา ประกอบดวยขั้นตอนสําคัญ
ใดบาง
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สรุปผลการวิจัย

การกอรูปของพระราชบัญญัติการศึกษาแหงชาติ
ในขั้นการกอรูปของพระราชบัญญัติการศึกษาแหงชาติ  สรุปผลจากการวิจัยไดดังนี้
1. ลักษณะ ที่มา และสภาพที่นําไปสูการริเร่ิมจัดทํารางพระราชบัญญัติการศึกษาแหงชาติ 

พบวาไดมีวิวัฒนาการมาเรื่อย ๆ ตามบริบทที่เกี่ยวของกับการจัดการศึกษาของประเทศไทย ทั้งใน
ดานการเมือง การปกครอง ดานเศรษฐกิจ ดานสังคม และดานเทคโนโลยี  ปญหาทางการศึกษามี
ลักษณะเปนการสะสมเพิ่มพูนข้ึนตามลําดับในดานตาง ๆ  แมจะเคยมีความพยายามแกไขปญหา
โดยการใชแผนการศึกษาแหงชาติเปนยุทธศาสตรในการดําเนินการ แตกลับไมมีผลในการใชบังคับ 
ประกอบทั้งรัฐมนตรีที่ดูแลหนวยงานทางการศึกษาทั้ง 3 หนวยงานหลัก  ตางก็มาจากตางพรรค
การเมือง  การอยูในตําแหนงสั้นๆ โดยเฉลี่ยประมาณคนละ 6-12 เดือน ทําใหนโยบายทางการ
ศึกษาไมตอเนื่อง และไมมีความเชื่อมโยงกันอยางจริงจังตอเนื่องทั้งในระดับแผน นโยบาย ปญหา
ดานการบริหารจัดการศึกษา ดานคุณภาพ ดานระบบตรวจสอบและประเมินประสิทธิภาพ ดาน
ความเสมอภาคในสิทธิ โอกาสและการรับเขาศึกษา และดานการจัดสรรงบประมาณเพื่อการศึกษา 
จึงยังไมมีการแกไขอยางเปนระบบที่มีประสิทธิภาพ หนวยงานที่เกี่ยวของกับการศึกษาตาง
ตระหนักและเห็นความจําเปนของการจัดทําพระราชบัญญัติการศึกษาแหงชาติ

ปจจัยสําคัญที่ทําใหการกอรูปประสบผลสําเร็จคือ การมีมาตรา 81 ในรัฐธรรมนูญแหง
ราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540  ที่กําหนดใหมีการจัดทํากฎหมายเกี่ยวกับการศึกษาแหง
ชาติ และมีสํานักงานคณะกรรมการการศึกษาแหงชาติ (ในชวงนั้น) ที่ใชยุทธศาสตรเชิงรุก ในการ
ผลักดันและใหการสนับสนุนขอมูลทางวิชาการแกสมาชิกสภารางรัฐธรรมนูญสายการศึกษา จนสง
ผลใหมีมาตรา 81 และนําไปสูการรางพระราชบัญญัติการศึกษาแหงชาติในระยะเวลาตอมา

2. กระบวนการดําเนินงานในขั้นตอนการกอรูปและรายละเอียดที่เกี่ยวของ พบวาหนวย
งานที่จัดทําราง พ.ร.บ. มีทั้งหมด 8 หนวยงาน ไดแก สํานักงานคณะกรรมการการศึกษาแหงชาติ
(สกศ.) ในขณะนั้น กระทรวงศึกษาธิการ สํานักงานคณะกรรมการการประถมศึกษาแหงชาติ คณะ
กรรมาธิการการศึกษาของสภาผูแทนราษฎร พรรคประชาธิปต พรรคความหวังใหม พรรคชาติไทย 
และพรรคชาติพัฒนา โดยมีรายละเอียดและกลไกที่เกี่ยวของในการดําเนินงานในแตละขั้นตอน ดัง
นี้

2.1  การวิเคราะห วิจัย และศึกษาทางเลือกเชิงนโยบายที่เกี่ยวของ   หนวยงานที่จัด
ทําราง พ.ร.บ.ฯ โดยเฉพาะสํานักงานคณะกรรมการการศึกษาแหงชาติ ไดใชวิชาการเปนฐาน
สนับสนุนในการบัญญัติสาระในหมวดตางๆ รวมทั้งใชในการพัฒนาทางเลือกเชิงนโยบาย
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2.2 การมีสวนรวมของผูที่เกี่ยวของ และผูที่ถูกกระทบจากพระราชบัญญัติฯ  สวน

ใหญใชกระบวนการมีสวนรวมโดยวิธีการประชุมปรึกษาหารือ การทําวิจัย การประชุมโตะกลม การ
ระดมความคิดเห็นแบบเสวนาทางวิชาการ และรวมประชุมสัมมนาราง พ.ร.บ.ทั้งฉบับ  รวมทั้งการ
สํารวจความคิดเห็นทางโพล (Poll) การแถลงขาว และการรวมรับรูขอมูลขาวสารทางรายการโทร
ทัศน วิทยุ นิตยสาร หนังสือพิมพ เอกสารวิชาการและเครือขายอินเตอรเน็ต

2.3 การนําผลจากการมีสวนรวมมาปรับปรุงพระราชบัญญัติ ผลจากกระบวนการมี
สวนรวมไดใชเปนแนวทางในการปรับปรุงราง พ.ร.บ.ฯ อยางเปนรูปธรรม
      2.4  การเจรจาตอรองและการประสานประโยชนจากฝายที่เกี่ยวของ  สวนใหญใชวิธี
การประชุมเปนวงเล็กๆ เปดโอกาสใหทุกคนไดพูด ไดแลกเปลี่ยน ไดอภิปราย เพื่อหาจุดรวมและ
หาขอยุติรวมกัน การเจรจาตอรองจะอยูบนหลักทางวิชาการ ยอมรับขอเสนอของผูที่ใหเหตุผลไดดี
กวา บางครั้งจะมีการใชมติเสียงขางมากตามแนวทางประชาธิปไตย  

3. ขั้นตอนการดําเนินงานที่สําคัญในขั้นการกอรูป   ข้ันตอนการดําเนินงานที่สําคัญในขั้น
การกอรูป จนกลายเปนรางพระราชบัญญัติการศึกษาแหงชาติฯ ประกอบดวย

3.1    การรับรูปญหาและความจําเปนที่ตองมีพระราชบัญญัติการศึกษาแหงชาติ
3.2    สํานักงานคณะกรรมการการศึกษาแหงชาติใหการสนับสนุนและผลักดัน จนมี

มาตรา 81 ในรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540
3.3   สํานักงานคณะกรรมการการศึกษาแหงชาติและฝายนิติบัญญัติ ริเร่ิมกอรูปราง

พระราชบัญญัติการศึกษาแหงชาติอยางเปนรูปธรรม โดยไดมีการรวบรวมขอมูลสารสนเทศและ
สรางองคความรูใหมโดยใชการศึกษา วิเคราะห วิจัยเชิงวิชาการ ตลอดจนใชกระบวนการมีสวน
รวมในการรับฟงความคิดเห็นจากผูที่เกี่ยวของและผูที่ถูกผลกระทบจากพระราชบัญญัติฯ  โดยผล
จากการมีสวนรวมไดนํามาปรับปรุงรางพระราชบัญญัติฯ

3.4  หนวยงานราชการที่จัดทําราง  พ. ร. บ.ฯ   เสนอรางฯ   ตอคณะรัฐมนตรี   คณะ
รัฐมนตรีมีมติรับรางฯ  ของหนวยงานราชการหลัก (สกศ.และกระทรวงศึกษาธิการ) แลวสงตอให
สํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาพิจารณา กอนสงรางฯ เขาสูรัฐสภาเพื่อพิจารณาตามกระบวน
การนิติบัญญัติ

กระบวนการพิจารณารางพระราชบัญญัติการศึกษาแหงชาติฯในรัฐสภา
กระบวนการพิจารณารางพระราชบัญญัติการศึกษาแหงชาติฯในรัฐสภา สรุปผลไดดังนี้
1. การเสนอรางพระราชบัญญัติการศึกษาแหงชาติ การเสนอรางพระราชบัญญัติการ

ศึกษาแหงชาติ พบวามาจาก 2 ทางคือ (1) รางฯที่รัฐบาลเปนผูเสนอ โดยใชรางของสํานักงานคณะ
กรรมการการศึกษาแหงชาติ ที่ไดหลอมรวมกับรางฯ ของกระทรวงศึกษาธิการและขอสังเกตของ
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ทบวงมหาวิทยาลัย และไดผานการพิจารณาจากสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา กับ (2) รางฯ 
จากพรรคการเมืองอีก 4 พรรค ไดแก พรรคประชาธิปตย พรรคความหวังใหม พรรคชาติไทย และ
พรรคชาติพัฒนา รางฯ ทั้ง 5 ฉบับไดเขาสูสภาผูแทนราษฎรในชวงเวลาที่ใกลเคียงกัน จากการ
วิเคราะห ปรากฏวาสาระสําคัญของทุกรางฯ  จะมีลักษณะคลายคลึงกันมากกวา 90 %

2. การพิจารณาราง พ.ร.บ.การศึกษาแหงชาติฯ  ในกระบวนการตรากฎหมายของสภาผู
แทนราษฎรและวุฒิสภา ประกอบดวยการดําเนินการที่สําคัญดังตอไปนี้

2.1 สภาฯ  รับหลักการรางพระราชบัญญัติการศึกษาแหงชาติฯ   ทั้ง   5   ฉบับ   โดย
ใหยึดรางฯ ของรัฐบาลเปนรางหลัก

2.2 มีการแตงตั้งคณะกรรมาธิการวิสามัญขึ้นมาพิจารณา  จํานวน  45  คน   มาจาก
สมาชิกสภาผูแทนราษฎรพรรคตางๆ 26 คน และเปนผูทรงคุณวุฒิจากภายนอกที่อยูในแวดวงการ
ศึกษา 19 คน

2.3   คณะกรรมาธิการไดแตงตั้งคณะอนุกรรมาธิการขึ้น  2 คณะ คือคณะอนุ         
กรรมาธิการปรับปรุงแกไขราง พ.ร.บ.การศึกษาแหงชาติ และคณะอนุกรรมาธิการรับฟงความคิด
เห็น

2.4 การพิจารณาในคณะกรรมาธิการเปนไปอยางคอนขางราบรื่น การพิจารณายึด
หลักการปฏิรูปการศึกษา โดยใชหลักวิชาเปนฐานสําคัญประกอบการพิจารณา และสิ่งที่สามารถ
ลดการโตแยงในกระบวนการพิจารณาของกรรมาธิการไดเปนอยางดี คือรายงานการศึกษา 
วิเคราะห งานวิจัยสนับสนุนในรายมาตราตางๆ ที่ สกศ.ไดเตรียมการและจัดทําสนับสนุน

2.5 มีสมาชิกสภาผูแทนราษฎรจํานวนหนึ่งไดขอแปรญัตติไว แตเมื่อถึงเวลาที่
พิจารณาจริงในการอภิปรายในวาระที่ 2 ไมไดใชสิทธิ์นั้น โดยใหเหตุผลวารูสึกพอใจในคําชี้แจง
ของกรรมาธิการเปนสวนใหญแลว  แตที่ไดสงวนขอแปรญัตติไว เพื่อจะใหไดมีการบันทึกความเห็น
ไวในสภา

2.6 การลงมติทุกครั้ง สมาชิกสภาผูแทนราษฎร และสมาชิกวุฒิสภาสวนใหญจะลง
มติเห็นชอบกับคณะกรรมาธิการ

3. ประเด็นการแปรญัตติที่สําคัญ
3.1 ประเด็นที่สมาชิกสภาผูแทนราษฎร ขอแปรญัตติ   ไดแก   ประเด็นการศึกษาขั้น

พื้นฐาน  ประเด็นการจัดสรรงบประมาณการศึกษา และประเด็นศาสนา
3.2 ประเด็นที่กรรมาธิการฯ   สภาผูแทนราษฎร  ขอสงวนความเห็น  ไดแก  เร่ืองการ

ศึกษาของผูพิการ  เร่ืองอํานาจหนาที่ของกระทรวง  เร่ืองศึกษานิเทศก เร่ืองเงินอุดหนุนทั่วไป และ
เร่ืองระยะเวลาในการบังคับใชสาระบัญญัติในมาตรา
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3.3 ประเด็นที่มีการอภิปรายกันในสภาผูแทนราษฎร   ไดแก  เร่ืองคําจํากัดความของ

กระทรวง  เร่ืองภูมิปญญาทองถิ่น  เร่ืองหลักสูตรแกนกลางและหลักสูตรของสถานศึกษา  และ
เร่ืองความสมดุลทางวิชาการ  ฯลฯ

3.4 ประเด็นที่กรรมาธิการ  วุฒิสภาขอสงวนความเห็น ไดแกเร่ืองศาสนา

4.  ขั้นตอนสําคัญ ในการพิจารณารางพระราชบัญญัติการศึกษาแหงชาติฯ ในสภาผูแทน
ราษฎรและในวุฒิสภา  ข้ันตอนสําคัญในการพิจารณามีเรียงตามลําดับ  ดังนี้

4.1 สภาผูแทนราษฎรรับหลักการ
4.2 การตั้งคณะกรรมาธิการวิสามัญเพื่อพิจารณา ปรับปรุงและแกไขพระราชบัญญัติ

การศึกษาแหงชาติ และคณะกรรมาธิการฯ ไดแตงตั้งคณะอนุกรรมาธิการฯ เพื่อพิจารณาใหครอบ
คลุม ในชวงนี้สมาชิกสภาผูแทนราษฎร  จะขอแปรญัตติและสงวนญัตติในประเด็นที่เห็นวายังไม
ชัดเจนและกรรมาธิการเสียงขางนอย ที่ไมเห็นดวยกับกรรมาธิการเสียงขางมากจะขอสงวนความ
เห็น เพื่อนํามาอภิปรายในสภาฯ

4.3 สภาผูแทนราษฎรพิจารณาเรียงตามมาตรา ตามระเบียบการพิจารณาของรัฐสภา
4.4   สมาชิกสภาผูแทนราษฎรลงมติและสงตอไปยังวุฒิสภา
4.5 สมาชิกวุฒิสภารับหลักการ
4.6 วุฒิสภาตั้งคณะกรรมาธิการวิสามัญ   เพื่อพิจารณาปรับปรุงและแกไข  พ. ร. บ.

โดยวุฒิสมาชิกจะขอแปรญัตติและสงวนญัตติในประเด็นที่เห็นวายังไมชัดเจน สวนกรรมาธิการ
เสียงขางนอยที่ไมเห็นดวยกับกรรมาธิการเสียงขางมากจะขอสงวนความเห็น เพื่อนํามาอภิปรายใน
วุฒิสภา

4.7 สมาชิกวุฒิสภาพิจารณาเรียงตามมาตรา ตามระเบียบขอบังคับของรัฐสภา
4.8 สมาชิกวุฒิสภาลงมติและสงกลับไปยังสภาผูแทนราษฎร
4.9 สมาชิกสภาผูแทนราษฎร ลงมติเห็นชอบกับรางที่ผานวุฒิสภา
4.10 นายกรัฐมนตรีนํารางพระราชบัญญัติการศึกษาแหงชาติ   ขึ้นทูลเกลาฯ   เพื่อให

พระมหากษัตริยทรงลงพระปรมาภิไธย และประกาศในราชกิจจานุเบกษา ใชบังคับเปนกฎหมาย
ในวันที่  20  สิงหาคม 2542

อภิปรายผลการวิจัย
การวิจัยการกอรูปและกระบวนการตราพระราชบัญญัติการศึกษาแหงชาติ พ.ศ.2542 เปน

การวิจัย 2 ขั้นตอน คือข้ันตอนการวิเคราะหกระบวนการกอรูปและขั้นตอนการวิเคราะหกระบวน
การตราพระราชบัญญัติการศึกษาแหงชาติ  จากการวิจัยเรื่องนี้ไดพบประเด็นที่นาสนใจในเรื่อง
การระบุปญหาทางการศึกษา องคกรที่ริเร่ิมการกอรูป การกําหนดทางเลือกของนโยบายสาธารณะ
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ดานการศึกษา การมีสวนรวมของผูเกี่ยวของ การเจรจาและประสานประโยชน การกําหนด
ระเบียบวาระในรัฐสภา การแตงตั้งคณะกรรมาธิการวิสามัญ  ประเด็นที่มีการแปรญัตติ  การ
อภิปรายในสภาผูแทนราษฎรและวุฒิสภา บทเรียนที่สําคัญในข้ันการพิจารณาของรัฐสภา และ
ปจจัยแหงความสําเร็จของพระราชบัญญัติการศึกษาแหงชาติ  ซึ่งสามารถอภิปรายผลการวิจัยได
ดังตอไปนี้

1. ขั้นตอนการวิเคราะหกระบวนการกอรูป พบประเด็นที่นาสนใจ ดังนี้
1.1 การระบุปญหาทางการศึกษา      จากการศึกษาลักษณะและสภาพปญหาทาง

การศึกษากับบริบทดานการเมือง การปกครอง ดานเศรษฐกิจ ดานสังคม และดานเทคโนโลยีกับ
การศึกษาพบวาสงผลเชื่อมโยงกัน ซึ่งสอดคลองกับ Lindblom (1968 : 4) และ Anderson (1984 : 
7) ที่กลาววาขั้นแรกของการกําหนดนโยบายตองคนหาปญหาที่เกิดขึ้น เปนการศึกษาวาปญหา
เกิดจากอะไร  ซึ่งสอดคลองกับศุภชัย  ยาวะประภาษ (2540 : 37–56) ที่กลาววาปญหานโยบาย
ทางการศึกษา มักไมสามารถพิจารณาแยกเด็ดขาดจากปญหาเรื่องอื่นๆ (Interdependence)  
และจากเหตุการณการกอรูปทางการศึกษาในชวง พ.ศ. 2517 ที่ประสบความลมเหลว เพราะฝาย      
รัฐบาลในชวงนั้น ไมไดรับรูในสิ่งเดียวกันนั้น สอดคลองกับที่ กุลธน  ธนาพงศธร (2522: 247-250) 
และศุภชัย ยาวะประภาษ (2540 : 37–56) ที่กลาววาปญหาจะขึ้นกับการรับรูของผูกําหนด
นโยบาย และการนิยามของแตละกลุมบุคคล  เมื่อมีการเปลี่ยนแปลงผูกําหนดนโยบาย ปญหา
นโยบายจะเปลี่ยนแปลงไปดวย นั่นคือลักษณะความเปนอัตนัยของปญหา (Subjectivity) หรือ
ความไมมีตัวตนแทจริงของปญหา (Artificiality) การรับรูส่ิงที่เปนปญหาสําหรับผูหนึ่งอาจจะไม
เปนปญหาสําหรับผูหนึ่ง ขึ้นกับการจัดลําดับความสําคัญและเลือกปญหาที่มีความรีบดวนที่สุดมา
กําหนดเปนนโยบาย

1.2 องคกรริเร่ิมการกอรูป หนวยงานทางการศึกษา ไดรับรูปญหาทางการศึกษามา
เปนเวลานาน และตางเห็นความจําเปนและไดรางพระราชบัญญัติการศึกษาแหงชาติฉบับของตน
เอง เพื่อนําเสนอเปนทางเลือกเชิงนโยบายตอรัฐบาล  สอดคลองกับ Boyer (1971 : 120)   กุลธน  
ธนาพงศธร (2522: 247-250) และ สมบัติ ธํารงธัญวงศ (2544 : 318-354) ที่กลาววาโดยทั่วไป
ฝายริเร่ิมเสนอนโยบายไดแกกลุมคนในรัฐสภา รัฐบาล และกลุมผลประโยชน ที่มีปฏิสัมพันธกับ
การรับรูปญหา โดยสถาบันที่เกี่ยวของกับปญหา จะนําเสนอทางเลือกในการเขาไปแกปญหาใหกับ
รัฐบาล

1.3 การกําหนดทางเลือกของนโยบายสาธารณะดานการศึกษา  หนวยงานที่จัด
ทําราง พ.ร.บ.ฯ ไดใชกระบวนการวิจัย เพื่อศึกษาหาทางเลือกเชิงนโยบายเชิงนโยบาย (Policy  
Research)  เพื่อใหมั่นใจวาปญหานี้เปนปญหาที่มีความเหมาะสมและจําเปนอยางแทจริง 
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สามารถตอบวัตถุประสงค และใหแนวทางในการปฏิรูปไดอยางแทจริง ซึ่งสอดคลองกับ Lindblom 
(1968 : 4) และ Dunn (1981 : 44-50) ที่กลาววาขั้นตอนการกําหนดนโยบายจะรวมขั้นการ
ประมวลรวบรวมทางเลือกตางๆ ที่คาดวาจะบรรลุถึงเปาหมายได ทุกทางเลือกตองสอดคลองกับ
สภาพแวดลอมที่ปรากฏ สัมพันธกับเปาหมาย การวางแผนและกระบวนการตัดสินใจทางการเมือง 
และคานิยมของผูตัดสินใจ และสอดคลองกับอุทัย  บุญประเสริฐ (2528:3) ที่กลาววาการกําหนด
ขอความนโยบายทางดานการศึกษา ตองสามารถสนองตอปญหาและความตองการอยางแทจริง

1.4  การมีสวนรวมของผูเกี่ยวของ   รางพระราชบัญญัติการศึกษาแหงชาติ      ได
ใชกระบวนการมีสวนรวมแทรกอยูในกระบวนการกอรูป และกระบวนการนิติบัญญัติอยางเปน
รูปธรรม สอดคลองกับรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย ที่ไดวางรากฐานแหงการมีสวนรวมใน
กระบวนการสาธารณะ (Public Policy Process) โดยใหประชาชนมีสวนรวมตั้งแตเร่ิมกระบวน
การจนสิ้นสุดกระบวนการ  (สุรพล  นิติไกรพจน, 2544 : 455-457) และ Boyer (1971 : 120) ได
กลาววาการเขามามีสวนรวมอาจทําไดโดยการขอประชามติ การจัดประชุมตัวแทนของประชาชน 
เพื่อขอความเห็นชอบและคําแนะนํา และสอดคลองกับบวรศักดิ์  อุวรรณโณ, (2544: 10) ที่กลาว
วาการมีสวนรวมของผูที่เกี่ยวของจะเปนการมีสวนรวมในระดับ การรวมใหความเห็น รวมริเร่ิม 
รวมรับรู รวมคิด ตัดสินใจ รวมดําเนินการ และรวมตรวจสอบ

ในเรื่องนี้ กุลธน  ธนาพงศธร (2522 : 247-250) ไดกลาววาการรับฟงความคิดเห็น   
ทัศนคติ และปฏิกริยาจากประชาชน เปนการเปดโอกาสใหผูที่เกี่ยวของแสดงทัศนะที่จะยอมรับ
หรือไมยอมรับราง พ.ร.บ. เปนการเปดโอกาสใหผูกําหนดนโยบายมีเวลาตรวจสอบประเมินผลและ
แกไขเปลี่ยนแปลงนโยบาย ทําใหมีความรอบคอบรัดกุมมากขึ้น

นับไดวากระบวนการราง พ.ร.บ.การศึกษาแหงชาติ พ.ศ.2542 ไดใชกระบวนการมี
สวนรวมจากภาคสวนตางๆ ทางสังคมอยางกวางขวาง ทําใหประชาชนไดมีบทบาทและมีสวนใน
การการขับเคลื่อนนโยบายสาธารณะ ผลพลอยไดจากกระบวนการมีสวนรวม คือการมีเครือขาย
ทางการศึกษา (Thailand Education Network) เกิดขึ้น นับวาเปนสิ่งดีงามที่ทุกภาคสวนไดให
ความสนใจกับการศึกษามากขึ้นกวาในอดีต   และผลจากการมีสวนรวมสวนใหญไดนํามาปรับปรุง
พระราชบัญญัติ  และมีขอสังเกตวาในการใชคําวาการประชาพิจารณจะใชในมิติของการรับฟง
ความคิดเห็นมากกวาใชตามระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรี

1.5 การเจรจาและประสานประโยชน  ในขณะยกราง พ.ร.บ.การศึกษาแหงชาติ
ไมปรากฏมีขอขัดแยงที่รุนแรง เนื่องจากรางพระราชบัญญัติฯ ไมไดลงลึกถึงแนวทางการปฏิบัติ แต
การขัดแยงที่รุนแรงไดปรากฏขึ้นหลังจากการประกาศใช พ.ร.บ. แลว ซึ่งสอดคลองกับยุดา  รักไทย
และปานจิตต  โกญจนาวรรณ (2545 : 54) ที่กลาววาความขัดแยงเกิดจากผลประโยชน การ
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เปลี่ยนแปลง การจัดระบบใหม ความพยายามปกปองผลประโยชนและตําแหนงอันจะกอใหเกิด
อํานาจอิทธิพล

2. ขั้นตอนการวิเคราะหกระบวนการตราพระราชบัญญัติการศึกษาแหงชาติ มีดังนี้
2.1 การกําหนดระเบียบวาระในรัฐสภา การเสนอรางพระราชบัญญัติการศึกษา

แหงชาติ เสนอตอสภาฯ ในวันสุดทายของสมัยการประชุมฯ จะเห็นไดวากระบวนการจัดวาระใน
สภาผูแทนราษฎร มีลักษณะเชิงการเมืองอยางแทจริง สอดคลองกับที่สมบัติ  ธํารงธัญวงศ (2544 : 
318 - 354) กลาววานักการเมือง มีอิทธิพลตอการจัดลําดับความสําคัญของวาระการพิจารณา 
เพื่อใหสอดคลองกับผลประโยชนและคานิยมทางการเมืองมากที่สุด ราง  พ.ร.บ. ฯ จึงไดถูกหยิบ
ยกเขาสูการประชุมวาระที่ 1 ไดทันเวลา

2.2  การแตงต้ังคณะกรรมาธิการวิสามัญ  มีจํานวนมากถึง  45 คน และเปนผูทรง
คุณวุฒิที่มาจากบุคคลภายนอกเปนจํานวนมากถึง 19 คน แสดงใหเห็นวานักวิชาการดานการ
ศึกษาไดเขามามีบทบาทมากขึ้นในกระบวนการนิติบัญญัติ  เปนผลดีที่ทําใหราง พ.ร.บ.กลับสู
ความมุงหมายและเจตนารมณแหงการปฏิรูปของหนวยงานที่รางฯ และทําใหการพิจารณาในคณะ
กรรมาธิการฯ เปนไปอยางราบรื่น

2.3 ประเด็นที่มีการแปรญัตติ  สมาชิกสภาผูแทนราษฎรบางคนไดขอสงวนคําแปร
ญัตติไว แตเมื่อถึงเวลาอภิปรายจริง กลับไมใชสิทธิ์ เนื่องจากตองการใหราง พ.ร.บ.ผานสภาฯ โดย
เร็ว แสดงวาผูประสานงานฝายรัฐบาลอาจมีการประสานงานคอนขางดี  จึงมีผูคัดคานนอยในที่สุด

2.4 การอภิปรายในสภาผูแทนราษฎรและวุฒิสภา สมาชิกสภาผูแทนราษฎรและ
สมาชิกวุฒิสภา รวมทั้งคณะกรรมาธิการตางมีการเตรียมตัวมาเปนอยางดี บางประเด็นที่มีความ
เห็นที่ไมสอดคลองกันตองอาศัยการลงมติ ซึ่งการลงมติทุกครั้งฝายกรรมาธิการจะมีเสียงขางมาก
สนับสนุน  แสดงใหเห็นวาการชี้แจงของกรรมาธิการมีหลักการและมีเหตุผลดี ทําใหสมาชิกในสภา
ใหความเห็นชอบและใหการสนับสนุน ประกอบกับวิถีทางการเมืองที่ฝายรัฐบาลสามารถคุมเสียง
ขางมากได

2.5  ประเด็นอื่นที่เปนขอนาสังเกตและนาจะเปนบทเรียนที่สําคัญในขั้นการ
พิจารณาของรัฐสภา  ในกระบวนการตราพระราชบัญญัติการศึกษาแหงชาติ ไดพบขอสังเกตที่
นาจะเปนบทเรียนที่สําคัญๆ สามารถสรุปได 4 ประการ ดังนี้

2.5.1   การทํางานของคณะกรรมาธิการฯของทั้งสองสภา ในการทํางานของ
คณะกรรมาธิการฯของทั้งสองสภานั้น นับไดวาเปนภาระที่หนักมาก เพราะความเห็นในคณะ
กรรมาธิการจะมีความหลากหลาย ประธานกรรมาธิการฯ จะตองมีบารมี และมีภาวะผูนําเปน
อยางสูง เพราะกรรมาธิการฯ ทุกคนลวนมีศักยภาพและสามารถออกความเห็นที่เกี่ยวของกับระบบ
การศึกษาไดทั้งหมดทุกเรื่อง และมีสวนรวมคอนขางจริงจัง อีกทั้งประเด็นกฎหมายการศึกษาจะ
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ครอบคลุมกวางมาก การถกเถียงอภิปรายจะมากกวาคณะกรรมาธิการชุดอื่น ๆ เปนพิเศษ การที่มี
กรรมาธิการจากภายนอกที่เปนผูทรงคุณวุฒิทางการศึกษาจึงเปนสิ่งที่เหมาะสม และโดยเฉพาะ
การที่ใหผูรางฯ พ.ร.บ. ไดเปนสวนหนึ่งของคณะกรรมาธิการดวย

2.5.2 การอภิปรายในสภาฯ การอภิปรายและการพิจารณาราง พ.ร.บ.ใน
สภา ทั้งโดยสมาชิกผูแทนราษฎรและวุฒิสมาชิกจะเปนไปตามเจตนารมณของทุกฝาย ที่ตองการ
ใหพระราชบัญญัติการศึกษาแหงชาติ นําไปสูการเปลี่ยนแปลงทางการศึกษาอยางจริงจัง          
กรรมาธิการหรือสมาชิกสภาฯ ที่เกี่ยวของจะตองมีการศึกษาคนควาหาขอมูลมาเปนอยางดี เนื่อง
จากการอภิปรายในสภาจะใชเหตุผล ในการหักลางความเห็นกัน

2.5.3 แรงผลกัดนัทางการเมอืง  จากปญหาทางการศกึษาทีส่ะสมมาชานาน นาํ
ไปสูการกาํหนดนโยบายปฏรูิปการศกึษา ประสบการณจากความลมเหลวในอดตี นาํสูการวางแผน
ทางการเมอืงทีจ่ดัทาํในระยะเวลาทีเ่หมาะสม และโอกาสทางการเมอืงทีม่มีาตรา 81 ทีเ่ปรียบเสมอืน
กญุแจแหงการปฏรูิปการศกึษา  ผนวกกบัแรงผลกัดนัทางการเมอืงทีพ่รรครฐับาล และนกัการเมอืง
ตางสนใจในประเดน็การศกึษากนัอยางมากในขณะนัน้ โดยเฉพาะในชวงการนาํราง พ.ร.บ.เขาสูสภา
ในวาระที ่ 1 ถาไมมนีกัการเมอืงทีม่บีารมเีปนทีย่อมรับของพรรคมากพอ  ราง พ.ร.บ.การศกึษาแหง
ชาตฯิ อาจถกูพจิารณาเปนรางฯ ทายๆ หรืออาจเกดิการเปลีย่นแปลงทางการเมอืงกอน กอ็าจเปนได

2.5.4 การยอมรับทางสังคม  ราง พ.ร.บ.การศึกษาแหงชาติ เปนรางที่ไดรับ
ความสนใจจากประชาชนและสังคมอยางกวางขวาง การทําโพลแตละฉบับแสดงถึงความเหน็ของ
สาธารณะทีม่ตีอราง พ.ร.บ.การศกึษาแหงชาติ การรบัฟงความคดิเหน็จากประชาชนเปนกระบวนการ
ทีส่งผลตอการจดัวาระทางการเมอืง กลายเปนสิง่สนบัสนนุใหฝายการเมอืงตองหนัมาใหความสนใจ
ในสิง่ทีป่ระชาชนสนใจ เพราะนกัการเมอืงเปนตวัแทนของประชาชนในระบอบประชาธปิไตย  อาชพี
นกัการเมอืงจะดาํรงอยูได ถาเสยีงของประชาชนสนบัสนนุ

3. ปจจัยแหงความสําเร็จของพระราชบัญญัติการศึกษาแหงชาติ กลาวไดวา
กระบวนการกําหนดนโยบายดานการศึกษา    กรณีพระราชบัญญัติการศึกษาแหงชาติ พ.ศ. 2542
ประสบความสําเร็จได มาจากปจจัยหลักๆ  8 ปจจัย  ซึ่งสอดคลองกับประยูร  ศรีประสาธน (2545 
: 33 - 37) ที่กลาววาปจจัยแหงความสําเร็จประกอบดวย

3.1 นโยบายของรัฐบาล         ในชวงนั้นพรรคประชาธิปตยเปนแกนนําจัดตั้งรัฐบาล
นโยบายของพรรคไดใหความสําคัญกับการศึกษาเปนอันดับตนๆ

3.2 สภาพทางการเมือง  พ.ศ. 2540  มีรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย ฉบับใหม
ซึ่งทําใหมีการปฏิรูปการเมือง การบริหารและการจัดการในรูปแบบที่หลากหลาย รวมทั้งการปฏิรูป
การศึกษาของชาติ อันเปนที่มาของมาตรา 81 และเปนที่มาของพระราชบัญญัติการศึกษาแหงชาติ 
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พ.ศ. 2542 ที่จะตองมีการจัดทํากฎหมายใหสอดคลองกับการเปลี่ยนแปลงทางบริบทของประเทศ
ไทย

3.3  เสถียรภาพทางการเมืองของรัฐบาล   ในชวงนั้นการเมืองคอนขางมั่นคง     มี
เสถียรภาพ ไมมีการปฏิวัติและไมมีการยุบสภา

3.4 สภาพแวดลอมทางเศรษฐกิจและสังคม       ในชวงนั้น    แมวาจะมีวิกฤตทาง
เศรษฐกิจ และสังคม แต ส.ส.ร.ทางการศึกษาไดพลิกวิกฤตใหเปนโอกาส โดยการชี้วาการศึกษา
เปนตัวแปรตน ถาจะปองกันการเกิดวิกฤตซ้ํา จะตองเรงพัฒนาและปฏิรูปการศึกษาอยางเปน
รูปธรรม

3.5 ความจริงใจ  และภาวะผูนําของผูรับผิดชอบ   ปจจัยนี้เปนปจจัยสําคัญที่เห็น
ไดชัดเจนวา นายอภิสิทธิ์  เวชชาชีวะ เปนนักการเมืองที่มีภาวะผูนําสูง มีความจริงใจในการจัดทํา
ราง  พ.ร.บ. ฯ และอีกทานหนึ่งที่ตองบันทึกไวก็คือ ดร.รุง  แกวแดง ที่มีวิสัยทัศน มีภาวะผูนํา และ
จริงใจในการแกปญหาอยางเปนระบบ โดยไมหวั่นเกรงอุปสรรคใดๆ

3.6 การไดรับการสนับสนุนจากสื่อมวลชน ครู บุคลากรทางการศึกษา ผูทรง
คุณวุฒิและประชาชนทั่วไป การใชกระบวนการมีสวนรวม ตั้งแตระดับรวมรับรู รวมริเร่ิม รวมคิด 
รวมทํา รวมตัดสินใจ จากกลุมคนที่หลากหลาย ทําใหไดรับการสนับสนุนโดยผานกระบวนการรับ
ฟงความคิดเห็นจากผูเกี่ยวของทุกฝาย  ดวยการประชาสัมพันธเขาถึงกลุมเปาหมาย   ทําใหเกิด
การตื่นตัว มีการรับรูกระแสการปฏิรูปอยางถวนหนา และผลการรับฟงความคิดเห็น ก็ไดมีการนํา
ไปปรับปรุงรางพระราชบัญญัติอยางเปนรูปธรรม

3.7 สถานภาพของขอเสนอเพื่อปฏิรูปการศึกษา มาตราตางๆ ในพระราชบัญญัติ
การศึกษาแหงชาติ มาจากการพัฒนานโยบายบนฐานวิชาการ ทําใหสถานภาพของขอเสนอมั่นคง 
ดังเชน ดร.รุง แกวแดง กลาววา การพัฒนานโยบายดีๆ ตองใชองคความรูมาก การอธิบายกับผูที่
ไมเห็นดวยหรือตอตาน ตองอธิบายดวยขอมูลเชิงเทคนิคและวิชาการ

3.8  การปฏิบัติตามเงื่อนไขการปฏิรูปการศึกษา เมื่อพิจารณาปจจัยนี้แลว พบวา
ยังมีอุปสรรคอยูบาง แตอยางไรก็ตาม การนํานโยบายไปสูการปฏิบัติ ยังอยูในกรอบของการปฏิรูป
แมวาอาจตองใชเวลานานกวาเดิม สิ่งนี้แสดงใหเห็นถึงความเปนพลวัตรของนโยบายสาธารณะได
เปนอยางดี
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ขอเสนอแนะ

ขอเสนอแนะในการนําผลการวิจัยไปใชประโยชน
จากการวิเคราะหเชิงนโยบายการกอรูป และกระบวนการตราพระราชบัญญัติการศึกษา

แหงชาติ พ.ศ. 2542 ไดขอคนพบและบทเรียนที่สําคัญ ที่สามารถนําไปประยุกตใชประโยชนใน
ดานการบริหารการศึกษาไดดังนี้

1. สําหรับระดับผูนํา / ผูบริหารในหนวยงาน   ภาวะผูนําเปนสิ่งสําคัญ การกอรูปของ
นโยบายดานการศึกษาใดๆ จะสามารถประสบความสําเร็จไดอยางมีประสิทธิภาพ ตองอาศัย
ภาวะผูนําของผูบริหาร ที่ตองเปนผูนําการเปลี่ยนแปลง มีวิสัยทัศน มองการณไกล ตองกลาตัดสิน
ใจ และรูวิธีพลิกภาวะวิกฤติใหเปนโอกาส การมีผูนาํทีม่คีวามจรงิใจและเหน็ความสาํคญัของการ
ปฏิรูปการศกึษา จะสามารถประสานและผลกัดนัใหกระบวนการปฏรูิปเลือ่นไหลไปอยางราบรืน่

2 สําหรับกรรมาธิการฯ ในสภาผูแทนราษฎรและวุฒิสภา ผูที่เปนกรรมาธิการจะตอง
มีความรอบรูในเรื่องที่จะพิจารณา สามารถพัฒนาสาระบัญญัติตามแนวคิด หลักการและเหตุผล
ตามรางพระราชบัญญัติได  การคัดเลือกกรรมาธิการนอกจากเปนหนาที่ของสภาฯ ที่จะเปนผูแตง
ตั้งแลว  การประสานงาน (lobby) เปนสิ่งที่จําเปนที่หนวยงานเจาของรางฯ จะตองดําเนินการขอ
โควตาจากพรรคการเมืองตางๆ เพื่อใหไดผูทรงคุณวุฒิที่มีความสามารถเขาไปรวมในกระบวนการ
ตัดสินใจในคณะกรรมาธิการวิสามัญ ดังเชนรางพระราชบัญญัติการศึกษาแหงชาติ ที่มีผูทรงคุณ
วุฒิทางการศึกษาเขาไปรวมเปนจํานวนที่สูงมากถึง 19 คน ในคณะกรรมาธิการ ซึ่งมีจํานวนรวม 
45 คน

3. การสรางความเขมแข็งทางวิชาการ  ในการกอรูปและการพัฒนานโยบายใด ๆ  ตอง
อาศัยฐานความรูทางวิชาการ / องคความรู / ขอมูลทางวิชาการที่นาเชื่อถือมารองรับ ซึ่งจะทําให
สามารถคนหาทางเลือกเชิงนโยบายที่เหมาะสมไดอยางมีประสิทธิภาพ หนวยงานทางการศึกษา
จึงควรมีการเตรียมความพรอมทางวิชาการ ใหกับบุคลากรในหนวยงานใหมีความสามารถและ
ทักษะในการทําวิจัย และการประสานงานวิจัย ในกรณีที่เชิญผูทรงคุณวุฒิมาทําการวิจัยให

4. การสรางฐานขอมูลสารสนเทศทางการศึกษา หนวยงานที่จัดทํานโยบายควรมีการ
จัดการขอมูลสารสนเทศอยางเปนระบบ พรอมที่จะใชงานไดทันทวงที เนื่องจากการกําหนด
นโยบายที่มีประสิทธิภาพจะตองมีขอมูลที่รอบดาน และทันสมัย เพื่อนํามาใชประกอบการตัดสินใจ
ของผูบริหาร หากขอมูลขาวสารไมเปนปจจุบันแลว การกําหนดนโยบายอาจมีขอบกพรองได

5. การใชกระบวนการมีสวนรวมจากผูที่เกี่ยวของ  กระแสการมีสวนรวมในสังคม
โลกาภิวัฒน ทําใหการเสนอนโยบายจะตองอาศัยการสนับสนุนจากผูที่เกี่ยวของ เร่ิมต้ังแตมีสวน
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รวมในการกําหนดนโยบาย มีสวนรวมในการนํานโยบายไปปฏิบัติ และมีสวนรวมในการประเมิน
ผลตรวจสอบนโยบาย ซึ่งการมีสวนรวมจะทําใหผูที่เกี่ยวของแลผูที่ถูกกระทบจากนโยบายไดมี
โอกาสชี้แจง ใหความคิดเห็น ฯลฯ ซึ่งจะสามารถลดปญหาความไมเขาใจ และความขัดแยงและกอ
ใหเกิดความรูสึกเปนเจาของนโยบาย สงผลใหเกิดความรวมมือในนโยบายไดเปนอยางดี

ขอเสนอแนะในการวิจัยตอไป
1. จากการวิจัยครั้งนี้พบวา การเขาถึงขอมูลบางอยางเปนขอจํากัดในการวิจัย เนื่องจาก

ระบบการเก็บขอมูลยังไมเปนระบบ ทําใหไมสามารถไดขอมูลที่ครบถวนสมบูรณ หากหนวยงานที่
ริเร่ิมกอรูปพระราชบัญญัติการศึกษาและอยูในกระบวนการทางนิติบัญญัติเปนผูดําเนินการวิจัย
เอง นาจะไดขอมูลที่ลึก และชวยใหความกระจางมากกวาการวิจัยครั้งนี้

2.  การวิจัยเรื่องนี้เปนการวิจัยเบื้องตน   เกี่ยวกับการกําหนดนโยบายสาธารณะ  กรณี
พระราชบัญญัติการศึกษาแหงชาติ การวิจัยในขั้นกาวหนาที่สามารถใชฐานจากการวิจัยเรื่องนี้ได 
คือการวิจัยเชิงนโยบายทุกระดับ   เชน

2.1 การนํานโยบายไปสูการปฏิบัติ   มีหัวขอการวิจัยที่นาสนใจมีหลายประเด็น  เชน    
การกระจายอํานาจโดยใชกลไกของเขตพื้นที่การศึกษา เพื่อมุงหวังใหแกปญหาดานการบริหารจัด
การศึกษา ในสภาพการณและบริบทที่เปนจริง มีปญหาและอุปสรรคอะไรบาง จะตองมีการทบ
ทวนนโยบายหรือปรับปรุงสิ่งใด หรือจะประสบความสําเร็จไดตองอาศัยเงื่อนไขอะไร เปนตน       
ขอมูลที่ไดจะสามารถนํามาปรับปรุงพัฒนานโยบายไดเปนอยางดี
      2.2  การประเมินผลการดําเนินการตามพระราชบัญญัติการศึกษาแหงชาติ พ.ศ. 2542
มีหลายประเด็นที่สามารถประเมินผล เพื่อที่จะนําขอมูลมาพัฒนาปรับปรุงโครงการอยางตอเนื่อง 
และหากผลประเมินไมบรรลุวัตถุประสงค  ก็สามารถนําขอมูลมายืนยันเพื่อยุติโครงการได ใน
ประเด็นนี้มีขอเสนอแนะในการวิจัยครั้งตอไป เชน การวิจัยประเมินผลเชิงคุณภาพในวาทกรรม 
“เอกภาพทางนโยบาย หลากหลายในทางปฏิบัติ” เพื่อศึกษาและวิเคราะหผลการดําเนินงานที่ผาน
มา มีกระบวนการหลอมรวมเพื่อเปนเอกภาพทางนโยบายอยางไร ความหลากหลายในทางปฏิบัติ
มีกระบวนการดําเนินการอยางไร เชื่อมโยงรอยเรียงกันไดในระดับไหน หรือเปนกระบวนการที่ตาง
คนตางทํา ขนานกัน หรือเปนกระบวนการที่ปฏิบัติตามๆ กันมาในระบบเดิม ผลการวิจัยจะเปนการ
วิจัยประเมินผลเชิงคุณภาพเพื่อตีแผความจริงในวงการศึกษา ซึ่งเปนประเด็นที่นาสนใจเชนเดียว
กัน เปนตน
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5.บุญศรี   พาหะจิตร.  รองผูอํานวยการสํานักงานพระพุทธศาสนาแหงชาติ
6.ประวิทย  ทองศรีนุน.  อดีตสมาชิกสภารางรัฐธรรมนูญ
7.ปญญา  ประเสริฐศรี. นิติกร 8 สํานักนิติกร กระทรวงศึกษาธิการ
8.พนม  พงษไพบูลย. อดีตปลัดกระทรวงศึกษาธิการ
9.พฤทธิ์  ศิริบรรณพิทักษ.  คณบดีคณะครุศาสตร  จุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย
10.พูลศักดิ์  พุมวิเศษ. ผูอํานวยการสถาบันพระบรมราชชนก
11.ไพบูลย  เสียงกอง.  รองเลขาธิการคณะกรรมการการศึกษาขั้นพื้นฐาน
12.รุง แกวแดง. อดีตเลขาธิการสํานักงานคณะกรรมการการศึกษาแหงชาติ
13.วิชัย  ตันศิริ. อดีตสมาชิกสภาผูแทนราษฎร
14.ศรีสวาง  พั่ววงศแพทย. อดีตสมาชิกวุฒิสภา
15.สมเกียรติ  ชอบผล.  ผูชวยปลัดกระทรวงศึกษาธิการ. ที่ปรึกษาดานนโยบายและยุทธศาสตร
16.สิริพร  บุญญานันต.  รองเลขาธิการสภาการศึกษา, สํานักงานเลขาธิการสภาการศึกษา
17.สุวัฒน  เงินฉ่ํา. ที่ปรึกษาสํานักงานเลขาธิการสภาการศึกษา,ประธานคณะกรรมการการศึกษาข้ันพื้นฐาน
18.อภิสิทธิ์  เวชชาชีวะ. สมาชิกสภาผูแทนราษฎร
19.อําพล  จินดาวัฒนะ. ผูอํานวยการสํานักงานปฏิรูประบบสุขภาพแหงชาติ
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ภาคผนวก ข.

ตัวอยางแบบบันทึกขอมูลและแบบนําสัมภาษณ
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แบบบันทึกขอมูลการจัดทํารางพระราชบัญญัติการศึกษาแหงชาติ พ.ศ. 2542

ประเภทเอกสาร…………………………………………………………………………………
วัน/เดือน/ป………………………………………………………………………………………
แหลงขอมูล(สํานักงาน/บุคคล)…………………………………………………………………….

สาระสําคัญ หมวดที่1* หมวดที่2* หมวดที่3* หมวดที่4* หมวดที่5* หมวดที่6* หมวดที่7* หมวดที่8* หมวดที่9*

การกอรูปของพระราช
บัญญัติ
-  ลักษณะและสภาพ
ของปญหา ความจํา
เปนของการออก พรบ.
-  การวิเคราะห วิจัย 
ศึ กษาทาง เลื อก เชิ ง
นโยบาย
- การมีสวนรวมจากผูที่
เ กี่ ยวของและผูที่ ถู ก
กระทบจาก พรบ.
- การประชาพิจารณ
แ ล ะ ก า ร นําผ ล ก า ร
ประชาพิจารณมาปรับ
ปรุง พรบ.
-  การเจรจาตอรองและ
การประสานประโยชน
กระบวนการตราพระ
ราชบัญญัติ
- การเสนอรางพระราช
บัญญัติ
-การพิจารณารางพระ
ราชบัญญัติในขั้นตอน
ของสภาผูแทนราษฎร
และขั้ นตอนของวุฒิ
สภา
-วงจรหรือขั้นตอนการ
ดําเนินงานที่สําคัญใน
ขั้นการกอรูป

หมายเหตุ  หมวดตาง ๆ ในพระราชบัญญัติการศึกษาแหงชาติ พ.ศ. 2542 มีทั้งหมด 9 หมวด ประกอบดวย
1)  บททั่วไป  2) สิทธิและหนาที่ทางการศึกษา  3) ระบบการศึกษา 4) แนวการจัดการศึกษา 5) การบริหารและ
การจัดการศึกษา 6) มาตรฐานและการประกันคุณภาพการศึกษา 7) ครู คณาจารย และบุคลากรทางการศึกษา             
8)ทรัพยากรและการลงทุนเพื่อการศึกษา 9) เทคโนโลยีเพื่อการศึกษา
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การกอรูปของพระราชบัญญัติการศึกษาแหงชาติ พ.ศ….
ชื่อผูใหสัมภาษณ   .................................สถานที่สัมภาษณ……………………………………………
วัน/เดือน/ป………………………………….เวลา………………………………

1. ในชวงกอนที่จะมีการจัดทําพระราชบัญญัติการศึกษาแหงชาติ พ.ศ. 2542  มีปญหา
อะไรบางที่เปนจุดเริ่มตนที่ทําใหตองมีการริเริ่มจัดทําพระราชบัญญัติการศึกษาแหงชาติ

2.  ลักษณะของสภาพของปญหามีความจําเปนที่ตองออกเปนพระราชบัญญัติหรือไม
(    )   จําเปน เนื่องจาก............................................... (    )  ไมจําเปน

3. ลักษณะของปญหาไดมีการคนหาและรวบรวมขอมูลโดยผูใดหรือหนวยงานใดบาง
หนวยงานราชการ…………………………………………………………………..
หนวยงานอื่นๆ………………………………………………………………………

4. มีการศึกษาทางเลือกหรือไม
(    )  มี เนื่องจาก......................................... (    ) ไมมี

4.1 การจัดลําดับทางเลือก หรือการใหความสําคัญของทางเลือก พิจารณาจากสิ่งใด
4.2 การตัดสินใจเลือกทางเลือกในราง พ.ร.บ.การศึกษาแหงชาติ   ตัดสินใจจากอะไร

5.การมีสวนรวมจากผูเกี่ยวของและผูถูกกระทบจากรางพระราชบัญญัติการศึกษาแหงชาติโดยวิธี
5.1 การใหขอมูลขาวสารทาง (    )  จดหมายขาว    (    ) แผนพับ   (    )  ขาวแจก

                       (    )  บทความเฉพาะเรื่อง    (    )  การแถลงขาว   (   ) อื่นๆ เชน………..…….
5.2 การสํารวจสาธารณะ  เชน………………………………………………….
5.3 การรับฟงความคิดเห็นเชิงวิชาการกอนมีการยกราง พ.ร.บ. และการรับฟงความคิดเห็นในระยะสุด

ทายกอนนําราง พ.ร.บ. เสนอรัฐสภา  โดยเทคนิควิธีบาง และหลังจากการรับฟงความคิดเห็นแลว ไดดําเนินการ
ตอไปอยางไร อะไรบาง

5. ในกระบวนการกอรูปดังกลาวขางตน มีความขัดแยงในกระบวนการมีสวนรวมหรือประชาพิจารณ
หรือไม  ถามีไดแกไขโดยวิธีใด นอกจากนี้ยังมีการนําเทคนิควิธีการเจรจาตอรองและประสานประโยชนมาใชหรือ
ไม (   ) ไมไดใช        (   ) ใชในลักษณะ........................… ผลที่ได คือ……….. ……………………….

6. โดยสรุปแลว ทานเห็นวาวงจรหรือขั้นตอนการดําเนินงานที่สําคัญในขั้นการกอรูปนี้ประกอบดวย
อะไรบาง………………………………………………………………………………

…………………………………………..
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กระบวนการตราพระราชบัญญัติการศึกษาแหงชาติ
ชื่อผูใหสัมภาษณ……………………………………………………………………..
สถานที่สัมภาษณ………………………………………………………………………
วัน/เดือน/ป………………………………………..เวลา………………………………

1.  การเสนอรางพระราชบัญญัติการศึกษาแหงชาติ พ.ศ…..มีผูเสนอรางฯ เขาสูสภาฯ กี่ราง และ ใคร
เปนผูเสนอ   เพราะอะไร

2. ในการพิจารณารางพระราชบัญญัติการศึกษาแหง พ.ศ…..ในขั้นตอนของสภาผูแทนราษฎร/วุฒิ
สภา มีระเบียบวิธีปฏิบัติและสาระของรางพระราชบัญญัติอยางไรบาง และในแตละวาระมีเหตุ
การณอะไรที่สําคัญๆ และมีสาระสําคัญอะไรที่ไดนําสูการอภิปราย แปรญัตติ  มีการหาขอมูลเพิ่ม
เติมอยางไรบาง
วาระที่ 1 ขั้นรับหลักการ……………………………………………………………
วาระที่ 2 ขั้นพิจารณา………………………………………………………………
วาระที่ 3 ขั้นลงมติ……………………….……………………………………..

3. วงจรหรือขั้นตอนการดําเนินงานที่สําคัญในขั้นการพิจารณารางพระราชบัญญัติเปนอยางไร
       …………………………………………………………………………………….
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ประวัติผูเขียนวิทยานิพนธ

นางสุรณี   พิพัฒนโรจนกมล  เกิดวันที่  1  กันยายน  พ.ศ. 2504  สําเร็จการศึกษาระดับ
ประกาศนียบัตรพยาบาลศาสตรและผดุงครรภชั้นสูง  จากวิทยาลัยพยาบาลสรรพสิทธิประสงค     
จ.อุบลฯ  ในปการศึกษา  2526  และสําเร็จการศึกษาครุศาตรมหาบัณฑิต  สาขาวิชาวิจัยการ
ศึกษา  ภาควิชาวิจัยการศึกษา  คณะครุศาสตร  จุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย  ในปการศึกษา  2536  
และเขาศึกษาในสาขาวิชาบริหารการศึกษา  ภาควิชานโยบาย  การจัดการและความเปนผูนําทาง
การศึกษา  คณะครุศาสตร  จุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย  ในปการศึกษา 2543  ปจจุบันรับราชการ
ในตําแหนง เจาหนาที่วิเคราะหนโยบายและแผน  ระดับ 8   ณ สถาบันพระบรมราชชนก  สํานัก
งานปลัดกระทรวงสาธารณสุข
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