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คํ านํ า

ในปจจุบัน การปฏิรูปการศึกษาก ําลังเปนกระแสหลักในการพัฒนาประเทศทั่ว
โลก อันเน่ืองมาจากผลกระทบทางเศรษฐกิจและสังคมท่ีเปลีย่นแปลงอยางรวดเร็ว จึงจํ าเปนตอง
ปรับปรุงเปลี่ยนแปลงระบบการศึกษาใหมีความยืดหยุนและตอบสนองความตองการของสังคม
มากที่สุด

ประเทศไทยในขณะนี้ก ําลังมีการเคลื่อนไหวใหมีการปฏิรูปการศึกษาครั้งใหญ  
โดยไดมีการผลักดันจนกระท่ังมีบทบัญญัติไวในรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช
2540  มาตรา 81 ใหมีกฎหมายเก่ียวกับการศึกษาแหงชาติข้ึนเปนคร้ังแรกในประวัติศาสตรการ
ศึกษาไทย ดวยเหตุนี ้จึงไดมีการจัดทํ ารางพระราชบัญญัติการศึกษาแหงชาติข้ึน เพ่ือเปนแนวทาง
ในการปฏิรูปการศึกษา ซ่ึงขณะน้ีกํ าลังอยูในระหวางการพิจารณาของสภาผูแทนราษฎร

สํ านักงานคณะกรรมการการศึกษาแหงชาติพิจารณาเห็นวา นิวซีแลนดเปน
ประเทศหนึ่งที่ประสบความส ําเร็จในการปฏิรูปการศึกษาครั้งใหญในชวงทศวรรษที่ผานมา  
ประสบการณในการน ํานโยบายปฏิรูปการศึกษาไปสูการปฏิบัติในนิวซีแลนด จะเปนบทเรียนอันมี
คาอยางย่ิงสํ าหรับผูท่ีเก่ียวของกับการปฏิรูปการศึกษาในประเทศไทย นับต้ังแตผูบริหาร นักการ
เมือง จนถึงครู ผูปกครอง และองคกรตางๆ ท้ังภาครัฐและเอกชน

สํ านักงานฯ จึงไดจัดแปลเอกสารของธนาคารโลก เร่ือง การนํ านโยบายปฏิรูป
การศึกษาไปสูการปฏิบัติในนิวซีแลนด : ค.ศ. 1987-1997  ซ่ึงเขียนโดย ไลอัล  แพรริส อดีตผู
รักษาการปลัดกระทรวงศึกษาธิการของนิวซีแลนด และเปนผูที่มีบทบาทส ําคัญในกระบวนการ
ปฏิรูปการศึกษาในนิวซีแลนด  ในเอกสารฉบับน้ี ผูเขียนไดเนนถึงกระบวนการปฏิรูปการศึกษา
โดยกลาวถึงบริบททางเศรษฐกิจและการเมืองท่ีสงผลใหเกิดการปฏิรูป กระบวนการนํ านโยบาย
ปฏิรูปไปสูการปฏิบัติ ประเด็นที่ยังเปนปญหาอยู และบทเรียนจากประสบการณของนิวซีแลนด

สํ านักงานฯ ขอขอบคุณธนาคารโลกทีอ่นุญาตใหจัดแปลและพิมพเอกสารฉบับน้ี
เพื่อเผยแพรใหผูที่เกี่ยวของน ําไปใชเปนแนวทางในการดํ าเนินงานปฏิรูปการศึกษาในประเทศไทย
ตอไป

( นายรุง  แกวแดง )
เลขาธิการคณะกรรมการการศึกษาแหงชาติ
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คํ านํ าของธนาคารโลก

                   ชวงป 1987-97 เปนทศวรรษท่ีสํ าคัญในประวัติศาสตรของนิวซีแลนด    นิวซีแลนด
ตองเผชิญกับปญหาเศรษฐกิจ กลาวคือไมมีการเติบโตทางเศรษฐกิจ  อัตราการวางงานสงู แตไม
มีแรงงานท่ีมีทักษะ  มีหนี้ตางประเทศสูง  มีประเทศคูคาเพียงไมกี่ประเทศ  เมื่อตองเผชิญหนากับ
ปญหาเหลาน้ี นิวซีแลนดไดดํ าเนินการปฏิรูปชนิดถึงรากถึงโคน ก ําหนดบทบาทรัฐบาลใหม คือให
มีบทบาทนอยที่สุด  และใหระบบราชการมบีทบาทนอยท่ีสุดเชนกัน
                    การศึกษาเปนยุทธศาสตรสํ าคัญที่ใชเพื่อการนี ้  และถูกมองวาเปนสะพานเชื่อมเปา
หมายของรัฐบาลสองประการคือ ใหมีการเติบโตทางเศรษฐกิจ และมีความสมานฉันทในสังคม
ระบบการศึกษาท่ียืดหยุนและตอบสนองไดดีจะชวยผลิตคนท่ีมีทักษะและความชํ านาญ มีเจตคติ
และความรูท่ีนิวซีแลนดตองการ และเปนสิง่ท่ีจํ าเปน (แมจะไมเพียงพอ) ท่ีจะนํ ามาซ่ึงความสํ าเร็จ
                    แผนการก็คือ จะจัดตั้งระบบการศึกษาที่รัฐใหเงินสนับสนุนแตใหจัดการบริหาร
กันเอง ซึ่งมกีารกระจายอ ํานาจจากสวนกลางไปใหระดับทองถ่ิน โดยมีระบบการแสดงความรับ
ผิดชอบ (accountability) ที่กํ าหนดเอาไวเปนอยางดีและเหมาะสม ต้ังเปาหมายไวสํ าหรับผูที่มี
ความตองการพิเศษ และมทีางเลือกใหทุกคนสามารถเลอืกไดวาจะศึกษาท่ีไหนและอยางไรได
ตลอดชีวิต
                    น่ีเปนเร่ืองท่ีแตกตางไปจากของเดิมโดยส้ินเชิง  และเปนสิง่ทะเยอทะยานมาก
                    อยางไรกต็าม นิวซีแลนดมีปจจัยท่ีจํ าเปนตองมีกอนที่จะสามารถทํ าการปฏิรูปใหได
ผลแลวทุกอยาง คือ  ประชาชนมีความรูสึกวาวิกฤตการณมาถึงแลวจริงๆ จึงมีความจํ าเปนตอง
เปลี่ยนแปลง  มีความมุงม่ันเอาจริงเอาจังทางการเมือง  มีกรอบกฎหมายและการเงินรองรับ  มี
ประชากรท่ีมีการศึกษา    มีเงินงบประมาณเพียงพอ  มีคนในระดับทองถ่ิน คือ ครูและผูปกครองที่
มีขีดความสามารถเพียงพอและมีแผนงานที่ด ี  การประจวบเหมาะของปจจัยตางๆ เหลานี้เปนสิ่ง
ท่ีนักประวัติศาสตรช่ือ เกรแฮมและซูซาน บัตเตอรเวิรธ (Graham and  Susan Butterworth)
เรียกวา “เมื่อไฟเขียวเปดทั้งหมด” โดยเปนวลีมาจากหนังสือที่ทั้งสองเขียน ซ่ึงเปนเร่ืองการปฏิรูป
การศึกษาเลมแรกทีส่มบูรณท่ีสุด และกํ าลังจะตีพิมพในเร็วๆ นี้
                    ท้ังหมดท่ีกลาวมาน้ีก็ยังไมเพียงพอ การน ํานโยบายการปฏิรูปไปปฏิบัติน้ันตองใช
ความมานะพยายามอยางมากเพ่ือใหเกิดการเปล่ียนแปลงข้ึน  และตอมาก็ตองพยายามใหส่ิงท่ี
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(

เปลี่ยนแปลงแลวนั้นท ํางานใหไดผล   แตการจะทํ าอยางน้ีได ก็ตองมีคนเกงๆ อยูทุกขั้นตอนและ
ในทุกระดับ
                    ในป 1989 ขาพเจาไดรับแตงต้ังเปนปลัดกระทรวงศึกษาธิการท่ีเพ่ิงต้ังข้ึนมาใหม
และมีภาระหนาที่นํ านโยบายการปฏิรูปไปสูภาคปฏิบัติ    ขาพเจาแตงต้ังให ไลอัล  แพรริส(Lyall
Perris)  เขามาทํ างานในส ํานักยุทธศาสตรการบริหาร (Strategic Management Group)ซ่ึงเปนการ
ตัดสินใจที่ไมเคยท ําใหขาพเจาตองผิดหวังเลย กอนหนานั้น ไลอัลเคยดํ ารงตํ าแหนงสํ าคัญมา
หลายตํ าแหนง  ทานเคยทํ างานในหนวยงานท่ีเปนศูนยกลางกิจกรรมดานกฏหมาย และมปีระสบ
การณกวางขวางในดานการศึกษา   หลังจากขาพเจาลาออกเพ่ือไปทํ างานกับธนาคารโลก  ทาน
ไดเปนผูรักษาการปลัดกระทรวงฯ อยู 18 เดือน   ทานจึงเปนผูท่ีเหมาะสมย่ิงท่ีจะนํ าเสนอกรณีตัว
อยางท่ีนาประทับใจของการปฏิรูปท่ีสํ าคัญและยังดํ าเนินการอยูจนบัดน้ี
                    ในระหวางการนํ านโยบายไปปฏิบัติน้ัน ส่ิงท่ีคิดวาจะเกิดข้ึนอาจไมใชส่ิงท่ีเกิดข้ึน
จริงๆ เสมอไป และยังมีเรื่องที่ไมไดคาดคิด หรอืกระท่ังบังเอิญไดผลท่ีดีเกินคาด ซ่ึงถือเปนกํ าไรตอ
ไป ตัวอยางเชน ระบบท่ีกระจายอํ านาจแลวตามวิธีท่ีนิวซีแลนดคิดข้ึนน้ัน อาจจะเปนโปรแกรม
การศึกษาส ําหรับผูใหญท่ีกวางขวางและคึกคักท่ีสุดท่ีนิวซีแลนดเคยมีมา เพราะจะเทากบัมีคน
ประมาณ 20,000 คน (สวนใหญคือ  ผูปกครอง) ที่กํ าลังพยายามเรียนรูพรอมๆ กันวา จะวาง
นโยบายกันอยางไรดีเพือ่บริหารดานตางๆ เชน ทรัพยสิน บุคลากร การเงิน หรือหลักสูตร และนั่น
คือการสรางบรรยากาศการเรียนรูอยางแทจริงใหเกิดข้ึนในสถานท่ีตางๆ คือตามศูนยส ําหรับเด็ก
กอนวัยเรียน  ในโรงเรียนและสถาบันอุดมศึกษาท้ังหลาย
                    ในขณะท่ีการปฏิรูปกํ าลังเดินหนาไปนั้นก็ไมมีเวลาพอที่จะมานั่งเขียนหรือคิด  แต
ขณะน้ี  เมื่อเสนดายถูกดึงออกมาแลว และถูกน ํามาถักทอเขาดวยกัน  รูปลายก็เร่ิมปรากฏใหเห็น
…….

มาริส  โอรูค
(Maris O’Rourke)
ผูอํ านวยการดานการศึกษา
เครือขายการพฒันามนุษย
ธนาคารโลก
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กิตติกรรมประกาศ

                    ในการเตรียมเขียนกรณีศึกษาเร่ืองน้ี ขาพเจารูสึกซาบซ้ึงในความชวยเหลือของ
หลายๆ คน    ขอขอบคุณชาวนิวซีแลนดท้ังหลายท่ียอมใหสัมภาษณและรวมระลึกถึงความหลัง
กับขาพเจา    ขอขอบคุณเปนพิเศษตอดร. ซูซาน และดร. แกรม บัตเตอรเวิรธ (Drs. Susan and
Graeme Butterworth) ผูเปนนักประวัติศาสตร  สํ าหรับเวลาหลายตอหลายชั่วโมงที่เราไดรวม
อภิปรายกันและยอมใหใชประโยชนจากส่ิงท่ีเก็บรวบรวมไว     สวนท่ีธนาคารโลกน้ัน ขาพเจาขอ
ขอบคุณผูรวมงานท้ังในปจจุบันและในอดีต ท่ีชวยวิจารณรางรายงานน้ี และชวยใหงานช้ินน้ี
สํ าเร็จลงได คือ ซู เบอรีแมน (Sue Berryman) ฟลิป  คีฟเฟอร (Philip Keefer) ฟรานส  เลงกเลท
(Frans Lenglet)   มาริส  โอรูค (Maris O’Rourke) เฟอรนานโด  เรมเมอรส (Fernando
Reimers) เวนด้ี  ไรเมอร (Wendy Rimer)แพททริค ซูแพนซ (Patrick Supanc) เจฟฟรีย  เวท
(Jeffrey Waite)    และขอขอบคุณเปนพิเศษตอยาสฮิุโก  มัตสุดะ (Yasuhiko Matsuda)  สํ าหรับ
การเปนผูน ํา การช้ีแนะ และใหกํ าลงัใจ
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บทสรุปส ําหรับผูบริหาร

                    ตลอดเวลา 10 ปนับจาก ค.ศ. 1987 ถึง 1997  นิวซีแลนดไดดํ าเนินการปรับโครง
สรางระบบการศึกษาของประชาชนคร้ังใหญ  โดยมีวัตถุประสงคหลักทีจ่ะกระจายอํ านาจลงไปให
ถึงระดับโรงเรียน        ในการมองยอนอดีตเร่ืองน้ี ไลอัล  แพรริส อดีตผูรักษาการปลัดกระทรวง
ศึกษาธิการ ไดช้ีใหเห็นวา การเปลีย่นแปลงในระดับฐานรากเชนน้ีสามารถนํ าไปปฏิบัติใหสํ าเร็จ
ไดอยางไร ในขณะที่มีการเปลี่ยนผูน ําทางการเมืองกันหลายคร้ังและมีว่ีแววของการตอตานคัด
คานไมนอย     จึงนํ าเสนอเอกสารน้ีในรปูของการเลาเร่ืองตามลํ าดับเหตุการณเสียเปนสวนใหญ
โดยเร่ิมตนท่ีการพิจารณาทบทวนการศึกษาในป 1987
                    เอกสารฉบับนี้เนนที่ตัวกระบวนการในการเปลีย่นแปลง  มิใช ท่ีผลกระทบตอผล
การเรียน ซ่ึงเปนเร่ืองท่ีเกิดข้ึนหลงัจากการเปล่ียนแปลงโครงสราง  การวิเคราะหผลที่ไดรับนั้น
เพิ่งจะมีปรากฏในเอกสารวิชาการเมื่อไมนานมานี ้ และควรจะน ําไปพจิารณาในรายละเอียดใน
เวทีอื่น ๆ   นอกจากนั้น  เร่ืองท่ีนํ ามาเลาสวนใหญก็เปนเร่ืองของการปฏิรูประบบการประถม
ศึกษา   และไดกลาวถึงการทํ าใหการปฏิรูปเปนเร่ืองทางการเมืองอยูบาง ซ่ึงมีอยูในระดับกอนวัย
เรียนและอุดมศึกษา
                    หนึ่งในสามสวนแรกของเอกสารฉบับนี ้ (บทท่ี 4-6)  เนนท่ีบริบททางเศรษฐกิจและ
การเมือง ที่ท ําใหเกดิการปฏิรูป   โดยเนนเปนพิเศษท่ีความกดดันภายในรัฐบาล เพื่อใหการปฏิรูป
การศึกษาไดข้ึนมาเปนเร่ืองสํ าคัญล ําดับตนในวาระส ําหรับนโยบายของรัฐบาล ในทามกลาง
บรรยากาศของการปฏิรูประบบราชการดานอ่ืนๆ ท่ีดํ าเนินไปอยางกวางขวางรวดเร็ว การปฏิรูป
การศึกษาเร่ิมคืบหนาไดดวยปจจัยหลายอยาง คือ การสรางความรวมมือระหวางกระทรวงตางๆ   
(ในรูปของคณะทํ างานเพ่ือพิจารณาทบทวนการบริหารการศึกษา)   การอาศัยความมุงมั่นเอาจริง
เอาจังโดยสวนตัวของนายกรัฐมนตรีท่ีตองการหาความสนับสนุนจากมวลชน และยอมทุมเท
อนาคตทางการเมืองกับความสํ าเร็จในเร่ืองน้ี   และการวางแนวทางสํ าหรับการปฏิรูปอยางชัด
เจน โดยผานการเจรจาตอรองกันมากอนแลว (คือรายงานของปคอท*)
                     หนึง่ในสามสวนตอมาของเอกสารฉบับน้ี (บทท่ี 7-13)  เนนที่กระบวนการการนํ า
นโยบายไปปฏิบัติ  โดยกลาวถึงเง่ือนไขแรกท่ีตองมีกระบวนการวางแผน และความสํ าคัญของ “ผู
ประกอบการภาครัฐ” ที่มีหนาที่รับผิดชอบ ประเด็นท่ีไดรับความสนใจเปนพิเศษก็คือ การที่แพรริส

                                                       
* หมายถึง  รายงานของ”คณะทํ างานเพื่อพิจารณาทบทวนการบริหารการศึกษา”  ซึ่งมี ไบรอัน ปคอท (Brian Picot)
เปนประธาน
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อภิปรายเก่ียวกับวิธีท่ีวาระการปฏิรูปการศึกษายังคงเดิมเปนสวนใหญแมวาจะมีการเปล่ียนแปลง
ในรัฐบาลก็ตาม การที่ยังสามารถคงสภาพเดิมไวไดมากนี้เปนเพราะการสรางฉันทานุมัติและ
ยุทธศาสตรการสื่อสารที่ใชในขั้นตอนเริ่มแรกควบคูไปกับการแก
ปญหาความขัดแยงและการประนีประนอมอยางเฉียบแหลมเมื่อมีการตอตานเกิดข้ึนในข้ันตอน
ตอมา  ย่ิงกวาน้ัน การเปลีย่นแปลงดานโครงสรางเกือบท้ังหมดไดจัดเตรียมไวเรียบรอยแลวท้ังใน
ดานกฎหมายและปฏิบัติการอยางรวดเร็วกอนวงจรการเลือกต้ัง น่ันคือ การสนับสนุนคาใชจาย
และการลดโอกาสที่จะเกิดการถอยหลังเขาคลอง
                    เอกสารฉบับนี้จบลงดวยการสรุปถึงประเด็นทียั่งเปนปญหาคางคาอยู เชนเรื่อง
ความสัมพันธกับสหภาพครู   ระดับของการใหเงินอุดหนุน    และจุดท่ีอาจกอใหเกิดปญหา เชน
เรื่องผลการเรียนและการควบคุมในทองถิ่น   เอกสารนี้ยังไดเลาถึงการน ํา “บทเรียน” จากประสบ
การณของนิวซีแลนดมาใชประโยชน    กลาวคือ
        ✧ ส่ิงท่ีกระตุนใหเกิดการปฏิรูปการศึกษา  คือ  บรรยากาศ
            ที่กํ าลังมีการปฏิรูปโดยท่ัวไปการไดรับการสนับสนุนจากมวล
            ชนอยางกวางขวาง และมีโครงสรางพ้ืนฐานท่ีดีรองรับอยูแลว
         ✧ ความมุงมั่นเอาจริงทางการเมือง ซ่ึงแสดงใหเห็นอยางชัดเจน

   เขมแข็ง และสมํ่ าเสมอ  เปนปจจัยสํ าคัญย่ิง
         ✧ การท ําใหการเปล่ียนแปลงท้ังหลายท่ีเกิดข้ึนมีสถานะถูก

   ตองตามกฎหมาย เปนส่ิงท่ีแสดงใหเห็นถึงความต้ังใจจริง
   และจะชวยลดโอกาสท่ีอาจมีผูตองการใชอํ านาจออกคํ าสั่ง
   ใหยกเลิกหรือกลับล ํา

        ✧ ผูนํ าทางการเมืองจะตองเช่ือม่ันในความมุงม่ันต้ังใจจริง
            และความสามารถของขาราชการท่ีทํ างานใหตน
         ✧ พันธมิตรในวงการรัฐบาลในเร่ืองการวางแผนและงบประมาณ

   เปนปจจัยที่สํ าคัญมากเชนเดียวกับการมีพันธมิตรในกลุมผู
   นํ าเจตคติมวลชน

         ✧ ใชส่ือมวลชนใหเปนประโยชน
         ✧  ดํ าเนินการปฏิรูปอยางรวดเร็ว – ทํ าใหเร็วกวาท่ีจะทํ าอยาง
            สบายๆ

✧! แตงต้ังผูเช่ียวชาญเขามาจัดการการปฏิรูป และมอบอํ านาจให
ดํ าเนินการไดเต็มที่

         ✧  ดํ าเนินการเพื่อใหผูรวมงานที่มีอยูและเปนผูปฏิบัติงานใน
            ชวงเปล่ียนผานไปสูระบบใหมน้ันเต็มใจใหความรวมมือ
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✧! นํ ากลุมกดดันตางๆ เขามามีสวนในกระบวนการ หรอืไมก็จงใจโดดเด่ียวกลุมน้ันๆ ไปเสยี
เลย    แตอยาละเลยไมใสใจพวกเขา

         ✧  เตรียมตัวอัดฉีดงบประมาณเพ่ิมเติมเพ่ือทํ าใหผูที่สูญเสีย จากการปฏิรูป ไดกิน “ยาขมที่
หวานข้ึนสักหนอย”

         ✧  ยอมรับวาจะเกิดความผิดพลาดข้ึนได และสรางแรงจูงใจใหเกิดความโปรงใส และการ
เรียนรู

         ✧  ตองเตรียมจัดการส ําหรับชวงเลิกระบบเกา  ชวงเปล่ียนผาน และชวงเร่ิมระบบใหม

เหนือสิง่อ่ืนใด  แพรริส  สรุปยํ้ าวา  การเปล่ียนแปลงเปนส่ิงท่ีเปนไปไดแนนอน
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1.0   ถึงผูอาน  :  บทน ํา
กรณีศึกษาน้ีเสมือนเปนบันทึกความทรงจํ ามากกวาประวัติศาสตร  ขาพเจาอาศัย

ความทรงจํ าของตนเองในชวงเวลาน้ัน ประกอบกับการสนทนาสวนตัวกับผูรวมงานอื่นๆ
และการถกกับนักประวัติศาสตร  ตลอดจนนํ าเอกสารอางอิงตางๆ  มาใชในการลงความเห็น
และการตีความของขาพเจา  และในบางกรณีขาพเจาไมอาจนํ าความคิดเห็นของผูอื่นมาอาง
ในท่ีน้ีได    ทานผูอานก็จะตองพิจารณาเอาเองวา จะใหน้ํ าหนักกับขอเขียนบางประเด็นของ
ขาพเจาเพียงใด ความผิดพลาดและการละเลยทั้งหลายทั้งปวงยอมเปนความรับผิดชอบของ
ขาพเจา  บทความน้ี  มิไดสะทอนถึงทัศนะของรัฐบาลนิวซีแลนดหรือกระทรวงศึกษาธิการ
นิวซีแลนด (New Zealand Ministry of Education)

บทบาทของขาพเจาในชวงค.ศ. 1987-1996 มีหลายดาน    ในชวงแรก (ป 1987 ถึง
มิถุนายน 1990) ขาพเจาเปนขาราชการระดับกลาง (ระดับผูอํ านวยการ) ของกรมการศึกษา
(Department of Education) โดยมีภูมิหลังทางดานหลักสูตรและการประเมินผล   และได
จับงานดานกฎหมายและนโยบายใหมมากข้ึนเร่ือยๆ   ขาพเจาเปนประธานคณะทํ างานดาน
กฎหมาย ซึ่งดูแลรับผิดชอบการวางรูปแบบสํ าหรับการเปล่ียนแปลงทางดานกฎหมายเกือบ
ท้ังหมด สํ าหรับการปรับเปลี่ยนในระดับเด็กกอนวัยเรียน ระดับโรงเรียนและระดับอุดมศึกษา
ส่ิงท่ีขาพเจามุงใหความสนใจเปนพิเศษในชวงน้ันคือ การทํ าความกระจางกับนโยบายดาน
กฎหมาย โดยที่ขาพเจาจะมีการติดตอประสานกับคณะทํ างานอ่ืนๆ และกับหนวยนํ า
นโยบายไปสูการปฎิบัติ  (Implementation Unit)   ซ่ึงมีเจาหนาท่ีหลายคนท่ีขาพเจารูจักเปน
การสวนตัว

จากเดือนกรกฎาคม 1990 ถึงกลางป 1992  ขาพเจามาจัดการดานงบประมาณของ
สถาบันการศึกษาท้ังหมดต้ังแตระดับกอนวัยเรียนจนถึงอุดมศึกษา  และเปนสวนหน่ึงของ
คณะผูบริหารระดับสูงของดร. มาริส  โอรูค   จากกลางป 1992 ขาพเจามารวมงานกับสํ านัก
ยุทธศาสตรการบริหารของกระทรวงศึกษาธิการ ในฐานะ ผูวาส ํานักฯ (ซ่ึงเทียบเทารองปลัด
กระทรวงฯ) โดยในเบ้ืองตนรับผิดชอบดานการพัฒนานโยบาย หลังจาก ดร. โอรูค พน
ตํ าแหนงในเดือนตุลาคม 1995 เพ่ือไปรับตํ าแหนงท่ีธนาคารโลก ขาพเจาจึงข้ึนมาเปนผู
บริหารของกระทรวงฯ โดยด ํารงต ําแหนงผูรักษาการปลัดกระทรวงศึกษาธิการ จนเกษียณ
อายุในกลางป 1996   ดังนั้น  แมขาพเจาจะมีความสัมพันธอยางใกลชิด ท้ังในหนาท่ีการ
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งานและสวนตัวกับผูมีบทบาทส ําคัญหลายคนมานานกอนมีการปฏิรูป  แตขาพเจามิไดอยู
ใน “วงใน” ของกระทรวงฯ จนกระท่ังหัวใจของการปฏิรูปเร่ิมเขารูปเขารอยแลว

ขาพเจาหวังวาบทความน้ี รวมท้ังบทความอ่ืนๆ ท่ีเสนอเร่ืองราวของ ”การปฏิรูปการ
ศึกษา” จากประเทศอื่นๆ   จะชวยใหผูมีอํ านาจตัดสนิใจหวนคดิถึงสถานการณของตนเอง
และคิดคนยุทธวิธีที่จะพัฒนาประชาชนของตนได

                                             ไลอัล  แพรริส
      (Lyall  Parris)

   อดีตผูรักษาการปลัดกระทรวงศึกษาธิการนิวซีแลนด
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2.0   วัตถุประสงคของกรณีศึกษา
การปฏิรูปการบริหารการศึกษาและงบประมาณคร้ังใหญ ตั้งแตระดับกอนวัยเรียน

จนถึงระดับอุดมศึกษา  ไดเกิดข้ึนในประเทศนิวซีแลนดในชวงค.ศ. 1987-1993   การปฏิรูป
การศึกษาเปนเพียงสวนหน่ึงของการปรับเปลี่ยนขนานใหญในการบริหารงานของรัฐบาลท่ี
เริ่มมาตั้งแตป 1984  กระแสหลักของการปฏิรูปการศึกษาคือ   ใหกระจายอํ านาจ   กลาวคือ
นํ าการปกครองและการรับผิดชอบดานการบริหารสถาบันการศึกษาตางๆ ออกจากการควบ
คุมจากสวนกลาง ใหมาอยูในการควบคุมของชุมชน แตยังใชกฎระเบียบจากสวนกลาง
การวางแผนปฏิรูปการศึกษาบรรลุผลส ําเร็จเปนสวนใหญในป 1990 และเร่ิมนํ าแผนไป
ปฏิบัติในป 1993

                
วัตถุประสงคของกรณีศึกษานี ้คือ ตอบคํ าถาม 3 ขอตอไปน้ี
•! เหตุใดโครงการการปฏิรูปการศึกษาสวนใหญท่ีเสนอแนะไวจึงนํ าไปปฏิบัติจริงได  
ท้ังท่ีประสบการณรวมตางๆ บงช้ีวา  นโยบายปฏิรูปการศึกษาสวนใหญมักจะลม
เหลวในการนํ าไปปฏิบัติจริง

•! อะไรท่ีสามารถเจาะจงลงไปไดวาเปนสิ่งพิเศษสํ าหรับประสบการณของนิวซี
แลนด

•! ประเทศอ่ืนๆ ท่ีกํ าลังเผชิญหนากับความจํ าเปนที่ตองมีการปฏิรูปการศึกษา  จะ
สามารถเรียนรูอะไรไดบาง

รายงานน้ีจะเนนท่ีกระบวนการการเปล่ียนแปลง  แตกระบวนการเหลาน้ัน มิไดแยก
เปนเอกเทศจากเน้ือหาสาระของการปฏิรูปหรือสภาวะแวดลอมท่ีการปฏิรูปเกิดข้ึน   รายงาน
น้ียังไดรวมถึงการอภิปรายเก่ียวกับปญหาตางๆ ที่เล็งเห็นกันและน ําไปสูการปฏิรูป  เน้ือหา
ของการปฏิรูป  ตลอดจนสภาวะทางการเมืองในขณะน้ัน   แตจะเนนท่ีการนํ าการปฏิรูปไปสู
การปฏิบัต ิ   และความเขาใจในการน ําไปปฏิบัติ  โดยศึกษาจากกรณีตัวอยางท่ีจะแสดงให
เห็นวา  ส่ิงท่ีพยายามนํ าไปทดลองนั้นไดรับความส ําเร็จเปนสวนใหญ
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ท้ังในและนอกประเทศนิวซีแลนด  มีทัศนะท่ีแตกตางกันในเร่ืองปรัชญา อุดมการณ
หรือความเช่ือ ท่ีเปนฐานของการปฏิรูปการศึกษา  บทความน้ีไดกลาวถึงอุดมการณเหลาน้ี
ดวย แตมิไดมุงวิเคราะหหรือตัดสินอุดมการณดังกลาว

แมวาการปฏิรูปจะครอบคลุมถึงระบบการศึกษาทั้งหมดของนิวซีแลนด  (ระดับกอน
วัยเรียน โรงเรียน และมหาวิทยาลัย)   แตบทความน้ีจะเนนท่ีระบบโรงเรียน
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3.0  ระบบการศึกษาของนิวซีแลนด : ค.ศ.1987
ระบบการศึกษาของนิวซีแลนด ในป 1987 (และกระท่ังในป 1997)  เปนระบบท่ี

ประสานการควบคุมและการจัดการของทองถิ่นหรือภูมิภาคเขากับงบประมาณและกฎ
ระเบียบจากสวนกลาง   งบประมาณส ําหรับการศึกษามาจากรัฐบาลกลางเปนสวนใหญ  ใน
ภูมิภาคหรือทองถ่ินไมมีการจัดเก็บภาษีสํ าหรับนํ ามาใชในการศึกษา

แผนภูมิท่ี 2.1  เปนแผนภูมิของระบบการศึกษาในป 1987   แผนภูมิดังกลาวแสดง
ใหเห็นวา การควบคุม (และงบประมาณ) มาจากรัฐมนตรี โดยผานกรมการศึกษา
(Department of Education) มายังกลุมองคกรระดับกลาง   กลุมองคกรระดับกลางเหลานี้
มีอํ านาจและความรับผิดชอบตางๆ กันไป    แตในทุกกรณี  การตัดสินใจเรื่องสํ าคัญๆ จะ
ตองทํ าท่ีสํ านักงานใหญของกรมการศึกษา
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3.1   การจัดการศึกษาโดยเอกชน
นิวซีแลนดมีการจัดการศึกษาโดยเอกชนนอยผิดปกติ   เม่ือประมาณ 25 ปที่แลว โรง

เรียนเอกชนสวนใหญไดตัดสินใจเลือกบูรณาการเขากับระบบของรัฐบาล หมายความวาผู
เปนเจาของโรงเรียนเอกชนก็ยังคงเปนเจาของโรงเรียน   แตไดรับงบประมาณท้ังหมด เชน
เงินเดือน ฯลฯ  จากรัฐบาล ตราบเทาท่ีบริการตางๆและคณะครูของโรงเรียนไดมาตรฐาน
ของรัฐ  และโรงเรียนสอนตามหลักสูตรที่รัฐจัดวางไว (โดยรัฐบาลยอมใหสอนเพ่ิมเติมไดเพ่ือ
ใหตรงกับปรัชญาของโรงเรียน)  ปจจุบันมีนักเรียนเพียงไมถึงรอยละ 5 ท่ีเขาเรียนในโรงเรียน
เอกชนท่ีไมไดบูรณาการเขากับระบบของรัฐบาล

3.2    ศูนยเด็กกอนวัยเรียน
           ศูนยเด็กกอนวัยเรียน (สํ าหรับเด็กอายุ 0-5 ขวบ) จัดโดยองคกรท่ีมิไดมุงแสวงหา
ก ําไรตางๆ  ซึ่งไดรับการสนับสนุนจากรัฐบาลมากนอยตางกัน   โรงเรียนอนุบาลท่ีรัฐบาล
ยอมรับอยางเปนทางการไดรับเงินงบประมาณจากรัฐเกือบท้ังหมด  โดยรัฐบาลเปนผูจาย
เงินเดือนครูอนุบาล  และดูแลอาคารสถานท่ีให   โรงเรียนท่ีใหบริการประเภทอ่ืนๆ ไดรับการ
สนับสนุนนอยกวา

3.3   โรงเรียนประถมศึกษา
เด็กสวนใหญเร่ิมเขาโรงเรียนประถมศึกษาเม่ือมีอายุครบ 5 ขวบ   โรงเรียนประถม

ศึกษาอยูภายใตการดูแลของคณะกรรมการการศึกษาคณะหนึ่ง   คณะกรรมการแตละคณะ
จะรับผิดชอบโรงเรียนในพื้นที่หรือในเขตประมาณ 200 โรงเรียน   ประมาณรอยละ 10 ของ
โรงเรียนประถมศึกษามีขนาดเล็กมาก มีนักเรียนไมถึง 50 คน    คณะกรรมการการศึกษา
เปนนายจางของครูทุกคนในโรงเรียนในเขตของตน และเปนผูตัดสินใจเก่ียวกับการวาจาง
ทํ างานในโรงเรียนเหลาน้ัน  (แมวาเงินเดือนครูจะมาจากกรมการศึกษาถึงครูแตละคนโดย
ตรง)   ในแตละโรงเรียนจะมีคณะกรรมการโรงเรียนท่ีเลือกต้ังในทองถ่ิน  คณะกรรมการโรง
เรียนจะบริหารงบประมาณจํ านวนไมมากท่ีไดรับจากคณะกรรมการการศึกษา  ซ่ึงเปนงบ
สํ าหรับเคร่ืองบริโภคและทํ าความสะอาด   คณะกรรมการการศึกษาบางคณะก็ยอมใหคณะ
กรรมการโรงเรียนตัดสินใจไดเองในเร่ืองการซอมแซมเล็กๆ นอยๆ (ไมเกิน 100 เหรียญ)
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การตัดสินใจเรื่องสํ าคัญส ําคัญ ๆ ท้ังหมด (และท่ีเปนเร่ืองเล็กๆ นอยๆ อีกมาก) จะ
ดํ าเนินการโดยเจาหนาท่ีในคณะกรรมการการศึกษา  ทั้งในเรื่องการแตงตั้งบุคลากร การจัด
ซื้อวัสดุอุปกรณส ําคัญ  การซอมแซม และอ่ืนๆ     คณะกรรมการการศึกษาเปนผูรับผิดชอบ
การกอสรางอาคารตางๆ และการบ ํารุงรักษาโรงเรียนในความรับผิดชอบของตน  บรรดาผู
ตรวจการโรงเรียนประถมศึกษาจะอยูท่ีสํ านักงานของคณะกรรมการการศึกษา   และทํ าหนา
ท่ีเปนท่ีปรึกษามืออาชีพใหกับคณะกรรมการการศึกษาและเจาหนาท่ีอ่ืนๆ   โรงเรียนมัธยม
ศึกษาขนาดเล็กบางแหงก็มาอยูภายใตการควบคุมของคณะกรรมการการศึกษาดวย   โรง
เรียนประถมศึกษานั้นจะไมติดตอโดยตรงกับกรมการศึกษา  โดยจะติดตอกับคณะกรรมการ
การศึกษาของตนเทาน้ัน

3.4    โรงเรียนมัธยมศึกษา
นักเรียนจะยายไปโรงเรียนมัธยมศึกษาหลังจากเรียนระดับประถมศึกษาประมาณ 8

ป และตองอยูในโรงเรียนมัธยมศึกษาจนมีอายุครบ 16 ป มีเด็กนักเรียนท่ีอยูเรียนจนครบ 
5 ปของการศึกษาระดับมัธยมศึกษาเปนสัดสวนท่ีมากข้ึนเร่ือยๆ    สวนใหญของโรงเรียน
มัธยมศึกษาจํ านวน 350 แหงมีคณะกรรมการบริหาร (Board of Governors) ของตนเอง
คณะกรรมการบริหารเหลาน้ีควบคุมโรงเรียนในความดูแลของตนและติดตอโดยตรงกับ
กรมการศึกษา  โดยผานส ํานักงานสวนภูมิภาคของกระทรวงฯ ท่ีมีอยู 4 แหง   (สํ านักงาน
สวนภูมิภาคเหลาน้ีดูแลทรัพยสินของโรงเรียนมัธยมศึกษาดวย) แตละโรงเรียนวาจาง
บุคลากรของตนเอง  ตัดสินใจในเรื่องการจางงานเอง  แตเงินเดือนของครูแตละคนจะไดรับ
โดยตรงจากกรมการศึกษาเชนเดียวกับท่ีโรงเรียนประถมศึกษา   คณะกรรมการบริหารแตละ
คณะไดรับงบประมาณท่ีมีการควบคุมเครงครัดจากกระทรวงฯ เพ่ือใชในเร่ืองตางๆ ท่ีบรรดา
คณะกรรมการการศึกษา และคณะกรรมการตางๆ ของโรงเรียนประถมศึกษาตองจัดการให
โรงเรียนประถมศกึษา ผูตรวจการของโรงเรียนมัธยมศึกษาจะดูแลมาตรฐานการศึกษาในโรง
เรียนมัธยมศึกษา เหมือนกับท่ีผูตรวจการของโรงเรียนประถมศึกษาดํ าเนินการในโรงเรียน
ประถมศึกษา
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3.5   อุดมศึกษา
วิทยาลัยครูและวิทยาลัยสารพัดชาง (Polytechnics) มีสภาปกครองของตนเอง แต

สวนใหญถูกควบคุมโดยกรมการศึกษา ท้ังน้ี กรมฯ จะเปนผูพิจารณาในรายละเอียดของ
เรื่องตางๆ ในสถาบันเหลานี ้ แมกระทั่งการอนุมัติหลักสูตรใหมและบุคลากร สวนมหา-
วิทยาลัยมีอิสระจากกรมฯ  มหาวิทยาลัยไดรับงบประมาณเปนเงินงวดใหญส ําหรับใชในชวง
5 ป   ซ่ึงมหาวิทยาลัยจะจัดการบริหารโดยองคกรของตนเอง คือ คณะกรรมการงบประมาณ
มหาวิทยาลัย  (University Grant Committee)
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4.0  บริบทของการเปล่ียนแปลง
การเปล่ียนแปลงทางการศึกษาในชวงค.ศ. 1987 - 1991  มิไดเกิดข้ึนในสูญญากาศ

หรือเปนเอกเทศจากการเปล่ียนแปลงอ่ืน ๆ ท่ีกํ าลังเกิดขึ้นในสังคม
4.1  เง่ือนไขทางเศรษฐกิจ

ในชวงปลายทศวรรษท่ี 1970 และตนทศวรรษท่ี 1980    นิวซีแลนดประสบกับภาวะ
การคาท่ีเส่ือมถอยและดุลการชํ าระเงินที่ขาดดุลมากขึ้นๆ เพ่ือรับมือกับปญหาน้ี รัฐบาลภาย
ใตนายกรัฐมนตรีโรเบิรต มัลดูน ซึ่งเปนรัฐมนตรีควบคุมการเงินดวย ไดพยายามปกปอง
ประเทศดวยการวางระบบท่ีมีกฎระเบียบและการควบคุมท่ีสลับซับซอนย่ิงข้ึนๆ ซึ่งลงเอยดวย
การตรึงราคาสินคาและเงินเดือน แตทางกระทรวงการคลังไมเห็นดวยกับแนวทางน้ี  และได
คิดแนวทางอ่ืนข้ึนเอง (โดยไดรับอิทธิพลจากเศรษฐศาสตร “สํ านักชิคาโก”) ซ่ึงเปนแนวทางท่ี
เคยถูกเก็บข้ึนห้ิงเอาไวรอใหรัฐบาลในอนาคตท่ีอาจตองการความคิดเห็นแนวน้ีบาง

ปญหาดุลการชํ าระเงินและคาเงินย่ิงทรุดหนักในกลางป 1984 นายกรัฐมนตรีโรเบิรต
มัลดูน จัดใหมีการเลือกต้ังใหมและพายแพยับเยิน   พรรคแรงงานขึ้นเปนรัฐบาลแทนโดยมี
นายเดวิด  ลังงี  (David  Lange)  เปนนายกรัฐมนตรี  และนายโรเจอร  ดักลาส  (Roger
Douglas) เปนรัฐมนตรีดูแลการเงิน แตภายในเวลาเพียงไมกี่วัน รัฐบาลใหมจํ าตองประกาศ
ลดคาเงิน

ท่ีปรึกษาทางเศรษฐกิจสวนมากเช่ือวา นโยบายท่ีใชกฎระเบียบและการควบคุม
อยางเกามาถึงทางตัน  ยิ่งเมื่อค ํานึงถึงความลมเหลวอยางมหาศาลของรัฐบาลชุดกอน
ความคิดท่ีจะด ําเนินเศรษฐกิจแบบใหรัฐบาลควบคุมจึงไมมีความนาเช่ือถือและทรงภูมิ
ปญญาอีกตอไป   รัฐบาลจึงหันมาใชแนวทางการเงินแบบตลาดเสรีโดยเร็ว  (ซ่ึงตรงขาม
อยางส้ินเชิงกับนโยบายของพรรคกอนการเลือกต้ัง)  และเริ่มลดการแทรกแซงในเศรษฐกิจ
พรอมทั้งยกเลิกการควบคุมและกฎระเบียบตางๆ ท่ีเคยใชอยูจํ านวนมาก

4.2   การปฏิรูปเศรษฐกิจและภาครัฐ
ในชวงค.ศ. 1984 - 1987  รัฐบาลยังคงด ําเนินการปฏิรูปการเงินและระบบราชการท่ี

สงผลกวางไกลที่สุดในรอบ 50 ป   รัฐมนตรีอาวุโสคนสํ าคัญและเหลาขาราชการในระดับสูง
สุด ตางเช่ือวา อนาคตของประเทศจะยังมืนมนจนกวาเศรษฐกิจของนิวซีแลนดจะไดรับการ
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ปฏิรูป  “การเปล่ียนแปลงในเศรษฐกิจและภาครัฐมิใชเปนส่ิงท่ีจูๆ  ก็เกิดขึ้นไดเอง   แตมา
จากการคิดและวางแผนของผูนํ าทางการเมือง ซ่ึงวางเดิมพันอาชีพของตนไวกับการยกเลิก
เศรษฐกิจแบบใหรัฐปกปองคุมครอง”   (Schick 1996  p. 13)

แมวารัฐบาลพรรคแรงงานมาจากพรรคฝายกลาง-ซาย   แตบัดนี้ปรากฏชัดแลววา
สมาชิกพรรคคนส ําคัญหลายคนท่ีเขามามีอํ านาจนั้น มีเจตจ ํานงและแผนการมาตั้งแตตน ท่ี
จะยกเลิกการแทรกแซงของรัฐบาล ที่เดนชัดที่สุดก็คือนายดักลาสเปนรัฐมนตรีที่ดูแลการเงิน
พวกนักปฏิรูปไดใชวิกฤตการณทางการเงินมาเปนเหตุผลท่ีไมอาจโตแยงไดส ําหรับการ
เปล่ียนแปลง   นอกจากน้ัน ในขณะที่รัฐบาลยังด ําเนินนโยบายแทรกแซง  กระทรวงการคลัง
ยังไดเตรียมฝกฝน และใหความรูกับขาราชการระดับสูงจํ านวนหน่ึง ซึ่งตอมาไดเปนแรง
สนับสนุนทั้งดานความคิดและการปฏิบัติใหกับบรรดารัฐมนตรีที่นิยมการปฏิรูป

ข้ันแรกของการปฏิรูปเศรษฐกิจเปนการยกเลิกกฎระเบียบตางๆในภาคสํ าคัญๆ และ
การอุดหนุนของรัฐก็ถูกยกเลิกไปเปนสวนใหญ   ตั้งแตป 1986  เปนตนมา การปฏิรูปไดพุง
เปาไปท่ีกิจกรรมดานการคาขององคกรของรัฐ และยังชวยใหผลผลิตเพิ่มขึ้นอยางมหาศาล
(และจํ านวนคนท่ีถูกปลดจากงานก็เพ่ิมมหาศาลเชนกัน)   โดยมีหลักฐานท่ีชัดเจนย่ิงดวยวา
องคกรบริการของรัฐท่ีผานมาน้ันไรประสิทธิภาพ (โดยมักเปนเพราะแนวนโยบายระดับ
กระทรวงท่ีวางไวใหสนองวัตถุประสงคทางการเมือง)

เมื่อถึงกลางป 1987   เพียงไมก่ีเดือนกอนการเลือกต้ังป 1987  ความสนใจวกกลับ
มาอยูท่ีภาครัฐ  ซ่ึงกํ าลังเจ็บปวดจากการถูกร้ือและวางโครงสรางใหมภายใตกฎหมายใหมๆ
กฎระเบียบเกาท่ีมีรายละเอียดหยุมหยิมท่ีใชควบคุมการปฏิบัติงานและบริการในภาครัฐจะ
ตองถูกยกเลิก   และหัวหนาระดับผูบริหารจะมีเสรีภาพในดานการจัดการเพ่ิมข้ึนมาก  จะ
ตัดสินใจไดเองวาประสงคจะใหสินคาหรือบริการ (ผลผลิต) ท่ีรัฐมนตรีอนุมัติเงินมาใหผลิต
แลวน้ัน  ไปถึงผูบริโภคไดอยางไร

4.3  รากฐานทางความคิด
เจาหนาท่ีระดับสูงของกระทรวงการคลังไดรับอิทธิพลอยางมากจากทฤษฎี “นาย

จาง-ตัวแทน” (principal-agent)  ท่ีไดเรียนรูเม่ือไปเรียนตางประเทศ   ตามทฤษฎีน้ี ความ
สัมพันธตางๆ ในเชิงเศรษฐกิจ (รวมท้ังความสัมพันธในงานบริการของรัฐ) ยอมถูกกระทบ



                   การนํ านโยบายปฏิรูปการศึกษาไปสูการปฏิบัติในนิวซีแลนด : ค.ศ. 1987 – 1997

"#

โดยผลประโยชนสวนตัวของผูท่ีเก่ียวของ เพราะ“ตัวแทน”  มักจะกระทํ าสิ่งที่สนองตอผล
ประโยชนของตนเอง  ซ่ึงขัดกับผลประโยชนของ “นายจาง” ยกเวนเม่ือถูกผูกมัดดวยขอ
สัญญาวาดวยวิธีปฏิบัติที่ชัดแจง  นายจางจึงจํ าเปนตองใหตัวแทนอยูใกลๆ   โดยเฉพาะ
อยางย่ิงเม่ือตองมีการช้ีนํ านโยบายกันดวย  มิฉะน้ันก็จะเส่ียงวาการช้ีนํ านั้นอาจถูกบิดเบือน
ดวยผลประโยชนสวนตัว  เจาหนาท่ีจากกระทรวงการคลังและคณะกรรมการการบริการแหง
รัฐ (State Services Commission)  ตางรับทฤษฎีน้ีมาใชในระบบราชการ   พวกเขาเห็นวา
ภาคราชการก็มีแนวโนมเชนเดียวกับบริษัทตางๆ   คือจะมีการฉวยโอกาส โดยมีผลประโยชน
สวนตัวของลูกจางของรัฐเปนแรงผลักดัน ทํ าใหขัดกับผลประโยชนของนายจางหรือเจา
กระทรวง จึงลงเอยดวยการไรประสิทธิภาพของภาครัฐ

ในชวงค.ศ. 1984 -1990  ในนิวซีแลนดมีแนวคิด 2 อยางที่เกิดขึ้นและเสื่อมความ
นิยมไปติดๆ กัน  คือแนวคิดแบบ “นายจาง-ตัวแทน”  และแนวทางสังคมนิยม   แนวคิดท้ัง
สองน้ันแตกตางกันอยางย่ิง แนวคิดแรกไดรับการยอมรับมากขึ้นเรื่อยๆ ซึ่งเปนเพราะได
ประโยชนจากการท่ีแนวคิดหลังเส่ือมความนิยมลง เพราะย่ิงไดเห็นส่ิงท่ีเกิดข้ึนในยุโรปตะวัน
ออก  ก็ยิ่งยากที่จะมีคนรับฟงเหตุผลที่สนับสนุนใหรัฐบาลตองใหบริการตางๆ  หรือเขาแทรก
แซงโดยตรงตามแนวสังคมนิยม

หนทางจึงปลอดโปรงสํ าหรับการยอมรับทฤษฎี “นายจาง-ตัวแทน” ซ่ึงจะเปนฐาน
สํ าหรับการปฏิรูปภาครัฐตอไป โดยมีกระแสส ําคัญ 2 กระแสจากทฤษฎีน้ี  คือการผลักดันให
แยกการช้ีนํ าดานนโยบายออกจากวิธีการนํ าผลผลิตไปใหถึงผูบริโภคกับการปรับปรุงสัญญา
การปฏิบัติงานใหรัดกุมชัดเจน (โดยต้ังอยูบนพ้ืนฐานท่ีวาหากไมทํ าเชนนั้น  การช้ีนํ าและ
บริการจะถูกบิดเบือนไปโดยผลประโยชนสวนตัวของผูนํ าผลผลิตไปใหถึงผูบริโภค)

อาจกลาวไดวา ความคิดท่ีเปนพ้ืนฐานท่ีสํ าคัญที่สุดของการปฏิรูปคือ การนํ าวิธีการ
บริหารแบบด้ังเดิมเขามาในภาครัฐ  น่ันคือ แนวคิดท่ีวา รัฐบาลจะไดรับผลงานที่ดีขึ้น โดย
การแจงใหบรรดา “ผูจัดการ” ทราบวารัฐบาลตองการไดอะไร แลวรัฐบาลวางมาตรการ
สํ าหรับความรับผิดชอบ  พรอมกับสรางแรงจูงใจในการปฏิบัติงาน  และจากน้ันก็ปลอยให
พวกผูจัดการมีอิสรภาพในการปฏิบัติงาน เพื่อใหบรรลุวัตถุประสงคดังกลาวโดยปราศจาก
การแทรกแซงทางการเมือง
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5.0  แรงกดดันใหมีการปฏิรูปการศึกษา
5.1  การพิจารณาทบทวนการศึกษาในป 1987

ตนก ําเนิดของแรงผลักดันใหมีการปฏิรูปการศึกษาน้ันมีหลายประการ   บางสวนน้ัน
มาจากคํ าประกาศนโยบายของรัฐบาลเม่ือคร้ังเลือกต้ังในป 1984   บางสวนมาจากปญหา
การศึกษาที่เห็นๆ กันอยู   แตทั้งสองปจจัยกลับไมใชเหตุผลส ําคัญเม่ือถึงเวลาท่ีมีการปฏิรูป
การศึกษาข้ึนมาจริงๆ

เม่ือถึงตนป 1987  แรงผลักดันใหมีการเปล่ียนแปลงทางโครงสรางในระบบเศรษฐกิจ
และระบบราชการท้ังหมดกํ าลังเหว่ียงไปเต็มกํ าลัง   คณะกรรมการการบริการแหงรัฐและ
กระทรวงการคลัง (พรอมกับรัฐมนตรีของท้ังสองหนวยงาน) ไดโนมนาวคณะรัฐมนตรี (โดย
เฉพาะอยางย่ิงตัวนายกรัฐมนตรีลังงี) ใหเห็นคลอยตามวา การเปล่ียนแปลงเฉพาะใน
กรมการศึกษาเพียงแหงเดียวไมเพียงพอ  จํ าเปนตองมีการพิจารณาทบทวนการบริหารการ
ศึกษาในวงกวางข้ึน  โดยใหเปนสวนหน่ึงของโครงการการปฏิรูประบบราชการท้ังหมด    วง
การรัฐบาลรูสึกท่ัวกันวาถึงเวลาท่ีจะตองปรับปรุงการจัดการการศึกษาคร้ังใหญแลว นายก
รัฐมนตรีลังงีน้ันไมปดบังเลยวา เขาไมพอใจวิธีการพิจารณาตัดสินใจในระบบการศึกษาที่
ชักชาอืดอาด  ไมพอใจกับอิทธิพลของสหภาพครูและกับการท่ีบุคลากรท่ีไรประสิทธิภาพ (ไม
วาครูหรือกรรมการปกครองท่ีไดรับเลือกเขามา) ไดรับการปกปองไมใหถูกปลดออกไปไมวา
จะดวยวิธีใด

การพิจารณาทบทวนเร่ืองน้ี ยังเปนการแกตางไดอยางดีตอการท่ีมีผูวิพากษวิจารณ
การศึกษากันมากจนอาจจะเปนอันตรายตอรัฐบาลในขณะที่ก ําลังจะมีการเลือกตั้งในปลาย
ป 1987   โฆษกฝายการศึกษาของฝายคานในรัฐสภาเปนผูท่ีมีประสิทธิภาพสูงในการ
วิพากษวิจารณและทาทายรัฐบาลในเร่ือง “มาตรฐานการศึกษา” อันเปนเร่ืองท่ีมีการถกเถียง
โตแยงกันรุนแรง   บรรดาผูปกครองและผูนํ าชุมชนลวนมีความกลัวเก่ียวกับระบบการศึกษา
โดยท่ัวๆ ไป แตไมอาจระบุใหแนชัดลงไปไดวากลัวเรื่องอะไร  ซ่ึงเปนความกลัวท่ีนาแปลกใจ
เม่ือค ํานึงถึงวาผูเช่ียวชาญชาวตางประเทศตางมักจะกลาวชมระบบการศึกษาของนิวซี
แลนดวาท้ังไมแพงและมีคุณภาพสูง (OECD 1982)

มีความคาดหวังในระดับหน่ึงวาการพิจารณาทบทวนการศึกษาคงหลีกเลี่ยงไมได
แลว  แนนอนวาการเปล่ียนแปลงท่ีเกิดข้ึนในท่ีอ่ืนๆ อยางมากมายน้ัน ทํ าใหประชาชนไมรูสึก
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แปลกใจท่ีเห็นการศึกษาไดรับการพิจารณาทบทวนดวยเชนกัน   กระทรวงการคลังและคณะ
กรรมการการบริการแหงรัฐเปนฝายสนับสนุนอยางแข็งขันใหมีการพิจารณาทบทวนการ
ศึกษา  โดยถือเปนวิธีการขยายการปฏิรูปภาครัฐเขาไปในการบริการการศึกษาในระดับทอง
ถิ่น   และใหการปฏิรูปการศึกษาไดเขาไปอยูในวาระการปฏิบัติงานของรัฐบาล   ในตอนแรก
นายรัสเซล มารแชล (Russell Marshall) รัฐมนตรีวาการกระทรวงศึกษาธิการในชวงป 1984
-1987 ไดสนับสนุนใหมีการพิจารณาทบทวน แมวาผลท่ีออกมาจะไมใชอยางท่ีเขาคาดหวัง
และดูเหมือนเขาถูกขามหนาขามตาไปเม่ือมีการก ําหนดคณะผูรับผิดชอบและสาระและ
ประเด็นท่ีใหพิจารณาทบทวน

5.2 สาระและประเด็นท่ีใหพิจารณาทบทวน
ผูท่ีไดอานสาระและประเด็นท่ีใหพิจารณาทบทวน (ภาคผนวก 1) จะเห็นไดวารัฐบาล

ไดขอสรุปของการจัดการการศึกษาของรัฐในอนาคตเรียบรอยแลว  คือการดึงอ ํานาจและ
ความรับผิดชอบออกจากระบบราชการสวนกลาง นอกจากน้ัน ในการขอใหเสนอรายงาน
การพิจารณาทบทวนตอรัฐมนตรี 3 คน  (ศึกษาธิการ คลัง และการบริการแหงรัฐ) ก็เห็นได
ชัดวารัฐมนตรีวาการกระทรวงศึกษาธิการจะไมไดเปนคนคุมเกมส  รัฐมนตรีคนอ่ืนๆ และ
กระทรวงของตน (กระทรวงการคลังและการบริการแหงรัฐ)  ไดเปนผูก ําหนดแนวทางหลัก
แทน  และคราวน้ีท้ังสองตางตองการเห็นการเปล่ียนแปลงเกิดข้ึนจริง

ในสาระและประเด็นท่ีใหพิจารณาทบทวนน้ัน ไดวิพากษวิจารณกรมการศึกษาอยาง
รุนแรง   และบอกไวอยางชัดแจงวามีความต้ังใจท่ีจะเพ่ิมอํ านาจใหแกสถาบันการศึกษาใน
ระดับทองถิ่น  และมีนัยทางออมวาจะลดอํ านาจของคณะกรรมการการศึกษาและกรมการ
ศึกษา  ประเด็นโตแยงในเร่ืองการกระจายอํ านาจสวนใหญไดรับการเห็นชอบจากวงในของ
รัฐบาลกอนท่ีจะเร่ิมการพิจารณาทบทวนเสียอีก   และนาสังเกตวา สาระและประเด็นท่ีให
พิจารณาทบทวนไมไดกลาวถึงครู นักเรียน หรือการเรียนรูของนักเรียน

5.3  ทัศนะของกระทรวงการคลังในเร่ืองการศึกษา
ในขณะท่ีมีการแถลงเร่ืองการพิจารณาทบทวนน้ัน ไมมีใครทราบทัศนะของคณะ

กรรมการการบริการแหงรัฐหรือกระทรวงการคลังในเร่ืองการศึกษามากนัก  ตอมาในป 1987
ความคิดเห็นโดยละเอียดของกระทรวงการคลังก็ไดถูกเปดเผยโดยเอกสารของกระทรวงฯเอง 
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ซ่ึงหนาถึง 200 หนา  ซ่ึงเปนเอกสารเก่ียวกับประเด็นทางการศึกษาท่ีจัดเตรียมไวสํ าหรับการ
บรรยายสรุปใหรัฐบาลใหมท่ีกํ าลังเขารับหนาท่ี  (Treasury 1987)   เอกสารดังกลาวใชเวลา
หลายเดอืนในการวิจัยและตระเตรียม และเปนสิ่งที่แสดงถึงการใชแนวทางตลาดเสรีใน
ระบบการศึกษาอยางชัดเจนและรอบดานท่ีสุดเทาท่ีเคยมีมาในนิวซีแลนดในเวลาน้ัน  แนว
คิดเร่ืองน้ีและเอกสารดังกลาวทํ าใหกรมการศึกษาและรัฐมนตรีมารแชลผูเปนเจากระทรวง
ประหลาดใจมากเพราะไมเคยทราบมากอนเลยวาเจาหนาท่ีของกระทรวงการคลังไดทํ างาน
กันอยางกวางขวางลึกซ้ึงในเร่ืองนโยบายการศึกษา

นักวิชาการบางคนไดรวมผลักดนัดวยการสนับสนุนอยางเตม็ท่ี และอางวากระทรวง
การคลังไดวางแผนท่ีจะเขามาแทรกแซงในดานการศึกษามานานแลว นักวิเคราะหของ
กระทรวงการคลังไดตั้งค ําถามมานานแลวในเร่ือง “การคุมคาเงิน” ท่ีชาวนิวซีแลนดจะไดรับ
จากการลงทุนไปในการศึกษา    รัฐบาลของนายลังงีก็ตั้งใจวาจะตองทบทวนนโยบายการใช
จายดานสังคมกันใหมถาหากไดเปนรัฐบาลตอไปหลังการเลือกตั้งป 1987   กระทรวงการ
คลังไดลงมือจัดทํ าเอกสารนโยบายการศึกษามากอนจะมีการประกาศพิจารณาทบทวนการ
บริหารการศึกษา     การท่ีรัฐบาลประกาศการพิจารณาทบทวนเปนเพียงการเปดโอกาสอีก
คร้ังหน่ึงใหกระทรวงการคลังมีอิทธิพลเหนือกระบวนการพิจารณาทบทวนน้ันเอง   เจาหนาท่ี
ของกระทรวงการคลังท่ีอยูในสํ านักเลขานุการการพิจารณาทบทวนการศึกษาก็เปนหนึ่งในผู
เขียนเอกสารบรรยายสรุปเก่ียวกับประเด็นทางการศึกษาสํ าหรับการเลือกตั้งป 1987 น่ันเอง

5.4   การบริหารการศึกษา
          เสียงสนับสนุนใหมีการปฏิรูปการศึกษาในป 1987 สวนใหญมาจากวิธีการจัดศึกษา
ของชาติท่ีจัดต้ังข้ึนเม่ือ 110 ปมาแลว  พระราชบัญญัติวาดวยการศึกษาป 1877 ใหนํ า
อํ านาจดานตางๆ จากจังหวัดมาแบงสรรกันระหวางกรมการศึกษาในสวนกลาง กับคณะ
กรรมการการศึกษาท่ีมาจากการเลือกต้ังในทองถ่ินซ่ึงมีอยูดวยกัน  10 คณะ    ความขัดแยง
ตึงเครียดจึงเปนเร่ืองท่ีหลีกเล่ียงไมได   และเกิดข้ึนในแทบจะทันที เม่ือหนวยงานของรัฐบาล
ในสวนกลางเห็นวาจะตองกุมอํ านาจของกระทรวงใหม่ันคงข้ึน   แตคณะกรรมการการศึกษา
ตอตาน โดยไดแรงหนุนจากบรรดาผูท่ีสนับสนุนระบบบริหารจังหวัดแบบเกา
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ในอดีตก็ไดมีการพิจารณาทบทวนเร่ืองการบริหารศึกษากันมาหลายคร้ังแลว  (ครั้ง
สํ าคัญๆ คือในป 1912,  1930,  1962, 1973-4)  ซ่ึงตางเสนอใหเปล่ียนแปลงความสัมพันธ
ระหวางกระทรวงฯ กับคณะกรรมการหลายประการ   แตไมมีรัฐบาลใดนํ าไปปฏิบัติ   รัฐบาล
มีเวลาบริหารประเทศเพียงครั้งละ 3 ป  และโดยธรรมชาติของการเมืองระบบพรรคน้ัน เม่ือมี
การเปล่ียนแปลงในเร่ืองสํ าคัญ ก็มีโอกาสที่ฝายที่ไมเห็นดวยจะท ําใหกลายเปนเร่ืองใหญข้ึน
จนไมเปนผลดีตอการเลือกตั้งครั้งตอไป หรือมิฉะน้ันก็ทํ าใหการอภิปรายในสภายืดเย้ือออก
ไปจนมีเร่ืองอ่ืนท่ีสํ าคัญกวาเขามาแทน   หรือจนเปล่ียนรัฐบาลไปเอง

5.5   กรมการศึกษาและคณะกรรมการการศึกษา
กรมการศึกษาในฐานะท่ีเปนมือปฏิบัติงานใหกับรัฐบาลน้ันไมคอยมีคนชอบนัก    

คนไมคอยชอบรัฐบาลกลางอยูแลว และ “ระบบราชการ” มักตกเปนเปาใหผูคนวิพากษ
วิจารณแมจะไมรุนแรงนัก  เน่ืองจากระบบราชการมักจะใหคํ าตอบปฏิเสธกับคนที่ตองการ
ใหรัฐเพ่ิมเงินสํ าหรับใชจายในเร่ืองบางอยางใหมากข้ึน   แตผูคนเหลาน้ีไมทราบวา กรมฯ มี
อํ านาจใชเงินเฉพาะสวนท่ีรัฐบาลจัดสรรมาให  และจะเอาไปใชจายไดเฉพาะตามวิธีการท่ีรัฐ
บาลอนุญาต    นอกจากน้ัน กรมการศึกษา ก็เชนเดียวกับหนวยงานอ่ืนๆ คือยังตองทนทุกข
กับกฎระเบียบของทุกเร่ืองทุกดานท่ีนับวันก็ย่ิงเพ่ิมมากข้ึนๆในแตละป ตลอดจนการตัดสิน
ใจท้ังหลายก็ดูเหมือนจะตองใชเวลาเน่ินนานยืดเย้ือ  (ซ่ึงบอยคร้ังเปนเพราะจะตองสงข้ึนไป
พิจารณาถึงระดับรัฐมนตรี)

สวนคณะกรรมการการศึกษาท่ีไดรับเลือกต้ังเขามาในทองถ่ิน กับผูรวมงานในทีม ก็
มีศัตรูดวยเชนกัน   โจษจันเปนตํ านานไดถึงเร่ืองท่ีพวกเขาทํ างานไรประสิทธิภาพ  และเร่ือง
กฎระเบียบหยุมหยิมนาเบ่ือหนาย    โดยเฉพาะอยางยิ่งส ําหรับโรงเรียนประถมศึกษา 2300
แหง  ครูในโรงเรียนเหลานั้น และชุมชนท่ีเก่ียวของจะรูสึกมากเปนพิเศษ   ย่ิงชุมชนท่ีมีผูปก
ครองเปนคนท่ีมีการศึกษาดีกวาปกติก็ทนไมไดมากข้ึนเร่ือยๆ ท่ีตองมาถูกเสมียนของคณะ
กรรมการคอยควบคุม ไมวาจะเปนเร่ืองเล็กเร่ืองใหญ  ต้ังแตการรับครูใหมไปจนถึงการซอม
กระจกหนาตางท่ีแตกไป

ในป 1987  ความขัดเคืองไมพอใจท่ีมีอยูในระดับทองถ่ิน จึงมาประจวบเหมาะกับ
การมีรัฐบาลท่ีเอาจริงเร่ืองการปฏิรูป  “ในขณะท่ีนายกรัฐมนตรีลังงีเดินทางไปท่ัวประเทศ
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เพื่อหารือกับผูปกครองและกลุมการศึกษาตางๆ  เขาไดพบกับทํ านบของการวิพากษวิจารณ
ซ่ึงลวนเปนเร่ืองเดียวกัน  ดูเหมือนวาสิ่งที่ประชาชนตองการก็คือ  ใหมีอิสรภาพจากขอจํ ากัด
ตางๆ และการถูกควบคุมจากผูท่ีอยูหางพ้ืนท่ี เชน คณะกรรมการและกรมการศึกษา”  (แนช
1989)

5.6   การบริหารการศึกษาในสวนท่ีเก่ียวกับ “วาระการตัดสินใจ”
จอหน คิงดอม (John Kingdom) (1984)  ผูศึกษาเก่ียวกับนโยบายของรัฐในสหรัฐ

อเมริกา  ไดชี้ใหเห็นถึงความส ําคัญของการท่ีรัฐบาลตองจัดวาระหรือลํ าดับเร่ืองท่ีจะตองทํ า
ไมมีรัฐบาลใดสามารถท ําทุกเร่ืองไดในเวลาเดียวกัน    รัฐบาลใดที่ศูนยกลางของอ ํานาจตอง
มาคอยตัดสินใจวา มีเร่ืองอะไรบางท่ีจะตองนํ ามาพิจารณาตัดสินใจ  ก็จะตองมีเร่ืองใหจัด
เรียงลํ าดับความส ําคัญเรงดวนอยูตลอดไป

“ วาระ ….. คือรายการของเร่ืองหรือปญหาท่ีเจาหนาท่ีของรัฐ และบุคคล
นอกรัฐบาลท่ีมีความสัมพันธใกลชิดกับเจาหนาท่ีเหลาน้ัน ก ําลังใหความสนใจอยาง
จริงจังในชวงเวลาหน่ึงๆ … วาระของรัฐบาล คือรายการของเร่ืองท่ีกํ าลังไดรับความ
สนใจ   และวาระการตัดสินใจ คือ รายการของเร่ืองท่ีอยูในวาระของรัฐบาลแลว
และก ําลังรอการตัดสินใจ ”  (Kingdom, pp. 4)

ถาเร่ืองยังไมเขาอยูในวาระ ก็จะไมไดรับการพิจารณา ทั้งตัวกระบวนการและผูมีสวน
รวมในกระบวนการตางมีบทบาทในการเลือกวาสิ่งใดบางสมควรนํ ามาพิจารณา (นํ ามาอยู
ในวาระของรัฐบาล) และสิ่งใดบางที่จะตองลงมือด ําเนินการ (วาระส ําหรับตัดสินใจ)
กระบวนการปฏิรูประบบราชการหมายถึงการบริหารการศึกษา  (รวมท้ังกระทรวงอ่ืนๆ ท้ัง
หมด) ถูกนํ ามาอยูในวาระแลว   สวนโครงรางของสาระและประเด็นท่ีจะพิจารณาทบทวน
แสดงใหเห็นวา บรรดารัฐมนตรีตางก็ไดถูกโนมนาวแลววา ภาระหนาท่ีความรับผิดชอบของ
กรมการศึกษาจะถูกดึงออกไปใหสถาบันอ่ืนๆ

ยังเปนท่ีถกเถียงกันอยูวา การปฏิรูปการศึกษาน้ัน ในเน้ือหาท่ีแทแลวมิใชการปฏิรูป
การศึกษาเลย  แตเปนเพียงการปฏิรูปหนวยหน่ึงของระบบราชการท่ีไดรับการสนับสนุนมาก
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เน่ืองจากเขาไปแตะในเร่ืองท่ีชุมชนกํ าลังไมพอใจกับส่ิงท่ีเปนอยูในปจจุบัน   แนนอนวาผูมี
บทบาทสํ าคัญยอมมีวัตถุประสงคนานาประการ  แตมีเพียงไมก่ีประการท่ีประชาชนเห็นได
ชัดเจน คือ

•!กระทรวงการคลังตองการประหยัดงบประมาณใหได   การประหยัดทํ าได
ในบางเร่ือง  แตทุกอยางถูกปรับใหเทไปใหท่ีโรงเรียน   การประหยัดใน
มหาวิทยาลัยและวิทยาลัยสารพัดชางนาจะทํ าไดในระบบเกาเทาๆ กับใน
ระบบใหม

•! รัฐบาลตองการใหการปฏิรูประบบราชการซึมแทรกเขาไปในวงการการ
ศึกษา  ตองการลดกฎระเบียบ   ใหภาระหนาท่ีและการตัดสินใจมีความ
โปรงใส   ยกเลิกข้ันตอนในการบริหารท่ีมีมากเกินไป   และลดการสูญเสีย
งบประมาณไปกับคาด ําเนินการ

•!มีขอสรุปดานอุดมการณจากกระทรวงการคลังและท่ีอ่ืนๆ (และรัฐบาลเห็น
ดวยแลว) วาควรมีการแยก “การแนะนํ าดานนโยบาย” ออกจาก “การ
ปฏิบัติ” ใหสํ าเร็จภารกิจ

•!บรรดาผูน ําในสถาบันการศึกษาตางๆ รวมท้ังครู ตางตองการมีอํ านาจ
มากขึ้นและเปนอิสระในการด ําเนินงานมากข้ึน   พวกเขาเช่ือวาขอจํ ากัดมี
สาเหตุมาจากการควบคุมจากสวนกลาง ทํ าใหไมสามารถตัดสินใจท่ีจะให
ประโยชนสํ าหรับนักเรียนมากท่ีสุด

•!ผูปกครองตองการมีสิทธิมีเสียงมากข้ึนในเร่ืองการศึกษาสํ าหรับบุตร
หลาน

ความตองการนานาประการของบรรดาผูมีบทบาทสํ าคัญมาบรรจบกันดวยด ี  พวก
เขาตางตองการเห็นผลดีท่ีจะเกิดจากการลดขนาดและอํ านาจของหนวยราชการดานการ
ศึกษา ผลประโยชนรวมกันน้ีทํ าใหเกิดสายใยที่คอยเชื่อมประสานเหลาผูรวมงาน ให
สามารถทํ างานทามกลางความขัดแยง จนกระท่ังสามารถหาขอประนีประนอมท่ีตางยอมรับ
กันได
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ในวันท่ี 21 กรกฎาคม ค.ศ.1987   หน่ึงเดือนกอนการเลือกต้ังในเดือนสิงหาคม ค.ศ.
1987  นายกรัฐมนตรีลังงี ไดประกาศแตงตั้ง   “คณะทํ างานเพ่ือพิจารณาทบทวนการบริหาร
การศึกษา”    ส่ิงท่ีทํ าใหคนแปลกใจกันมาก คือตัวประธานของคณะท ํางานซ่ึงไมใชนักการ
ศึกษา แตเปนนักธุรกิจ ช่ือไบรอัน  ปคอท (Brian Picot) ช่ือของ ปคอท  จึงส่ือนัยวามีความ
ตัง้ใจท่ีจะเปล่ียนไปในแนวทางใหม    และเมื่อถึงตอนนี้ก็เปนที่ชัดเจนแลววา การศึกษาเปน
เร่ืองท่ีไดเขาไปอยูใน “วาระส ําหรับตัดสินใจ” แลว   และจะมองการศึกษาดวยทัศนะท่ีไม
เหมือนเกา คือมองที่วิธีการจัดการและประสิทธิภาพ

กอนหนาน้ัน ชุมชนและหนวยราชการดานการศึกษาเองก็ไมมีการผลักดันใหปฏิรูป
การบริหารศึกษามากมายนัก  แตหลังจากคณะทํ างานของปคอทเร่ิมงาน  กระแสวิพากษ
วิจารณระบบท่ีใชอยูก็ถ่ังทนเขามา   นายกรัฐมนตรีลังงีก็เขาใจ   และใชประโยชนจากขอ
วิพากษวิจารณเหลาน้ัน โดยใชเปนเสียงสนับสนุนที่ไดมาอยางไมคาดคิดและอยางทวมทน
เพ่ือใหมีการเปล่ียนแปลง
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6.0   การวางรูปแบบการปฏิรูป
6.1   องคประกอบของคณะทํ างานและเจาหนาท่ี

องคประกอบของคณะทํ างาน  เปนการผสมและสมดุลที่คอนขางแปลก  โดยในคณะ
กรรมการพิจารณาทบทวนการศึกษาของนิวซีแลนดน้ันประกอบดวยนักการศกึษา 2 คน  นัก
ธุรกิจ 2 คน (โดยคนหนึ่งเปนประธาน)   และชาวเมารี 1 คน1    ก ําลังส ําคัญของคณะทํ างาน
อยูท่ีสํ านักเลขานุการของคณะฯ   ซ่ึงมีผูแทนจากกรมการศึกษา  คณะกรรมการการบริการ
แหงรัฐ และกระทรวงการคลัง แหงละ 1 คน    เจาหนาท่ีอาวุโสระดับกลางท้ัง 3 คนน้ี เปนผูท่ี
สามารถเขาถึงแหลงขอมูลและงานวิเคราะหในแผนกตาง ๆ ของกระทรวง และเขาถึงหัวหนา
แผนกตางๆ และรัฐมนตรีของตนได     และตามที่ไดตั้งขอสังเกตไวในขอ 5 น้ัน เจาหนาท่ี
ของกระทรวงการคลังเปนหนึ่งในคณะผูเขียนเรื่องนโยบายการศึกษาซึ่งเปนเอกสารบรรยาย
สรุปส ําหรับรัฐบาลชุดใหมหลังการเลือกต้ัง

 บทบาทของเจาหนาท่ีดังกลาวในกระบวนการพิจารณาทบทวนไมควรไดรับการ
ประเมินต่ํ าเกินไป  ในนิวซีแลนดน้ัน เจาหนาท่ีท่ีมีความสามารถจริงๆ และเขาถึงรัฐมนตรีได
จะสรางชื่อเสียงในฐานะผูใหค ําแนะนํ าที่ดีและนาเชื่อถือได โดยไมเกี่ยวกับต ําแหนงหนาท่ี
และระดับชั้นของตน   เจาหนาท่ี 2 คนจากคณะกรรมการการบริการแหงรัฐ และโดยเฉพาะ
อยางย่ิงคนจากกระทรวงการคลัง ไดท ํางานรวมกันอยางใกลชิดในการใหคํ าแนะนํ าตอรัฐ
มนตรีคนส ําคัญๆ (มิใชเฉพาะรัฐมนตรีของตนเทาน้ัน)   โดยทํ านอกเหนือและเปนอิสระจาก
งานของคณะทํ างานฯ ตามปกต ิ   ซ่ึงชวยสรางและปรับทัศนะของรัฐมนตรีได ในขณะท่ีงาน
พิจารณาทบทวนคืบหนาไปเร่ือยๆ  และในทางกลับกันก็ไดนํ าสิ่งที่ไดมาจากการพูดคุยกับรัฐ
มนตรีเหลาน้ัน มาชวยปรับปรุงการพิจารณาทบทวนน้ันดวย   นับวาเปนวิธีการโนมนาวท่ี
สมาชิกคณะทํ างานฯ เองก็ไมลวงรู

6.2   คณะทํ างานฯ และรัฐบาล

                                                       
1  หมายเหตุของบรรณาธิการ (ฉบับภาษาอังกฤษ)   :  เมารีเปนกลุมชาวพื้นเมืองชนกลุมนอยในนิวซีแลนด   การริเร่ิม
นโยบายใหมๆ ในนิวซีแลนดมักจะใหมีผูแทนของชาวเมารีเขารวม  เพื่อเปนการแกตัวที่ในอดีตชาวเมารีถูกกีดกัน ไมได
รับความเทาเทียมกันในทางเศรษฐกิจ  และไมมีสวนเทาที่ควรในกระบวนการทางการเมือง
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รัฐบาลพรรคแรงงานเขามามีอํ านาจไดอีกครั้งหนึ่งหลังการเลือกตั้งป 1987  และลังงี
มาเปนนายกรัฐมนตรีตอไป   เขาตัดสินใจเปนรัฐมนตรีศึกษาธิการเองอีกตํ าแหนงหน่ึง ซ่ึงทํ า
ใหเปนที่ประหลาดใจแตสงผลอยางกวางไกล     เร่ืองน้ีจํ าเปนที่จะตองเขาใจถึงความส ําคัญ
ของการตัดสินใจครั้งน้ี    ตามระบบรัฐบาลของนิวซีแลนดน้ัน (ซึ่งเปนระบบรัฐสภาเดียว มี
รูปแบบเหมือนของอังกฤษ และคณะรัฐมนตรีมีบทบาทสูง)  นายกรัฐมนตรีจะมีอํ านาจท่ีไม
เปนทางการอยูมาก    เมื่อนายกรัฐมนตรีด ํารงต ําแหนงรัฐมนตรีศึกษาธิการเสียเอง  นายก
รัฐมนตรีลังงีทํ าใหรัฐมนตรีคนอ่ืนๆ เกือบจะไมสามารถ “เขามายุง” กับการศึกษาเลย   ไม
ทราบเหตุผลแนชัดวาทํ าไมลังงีจึงเขามาคุมการศึกษาเสียเอง    เหตุผลที่นาจะเปนไปไดมาก
ที่สุดคือ เปนเรื่องของความไมพอใจผลงานของรัฐมนตรีมารแชลผสมกับความสนใจสวนตัว
และตองการปกปองทรัพยากรทางการศึกษาไวจากการรุกคืบของกระทรวงการคลัง

จนปลายป 1987 ก็ยังไมชัดวานายกรัฐมนตรีลังงีมีทาทีอยางไรแน  แตแนวคิดของ
คณะทํ างานมีความชัดเจนมากข้ึน คือ ตองการใหโรงเรียนทุกแหงไดปกครองตนเอง  โดยไม
ตองมีตัวกลางระหวางโรงเรียนกับกรมการศึกษา   แตในฐานะท่ีเปนนายกรัฐมนตรีและรัฐ
มนตรีวาการกระทรวงศึกษาธิการ ลังงีสามารถใชสิทธิยับยั้งหรือวีโตเรื่องอะไรก็ไดที่คณะ
ทํ างานเสนอมา

“นายกรัฐมนตรี ไดรับฟงขอโตแยงตางๆ  แตไมแจงทาทีของตนเองใหใครรู
แลววันหน่ึงเขาก็บอกวา “เราตองการประชาธิปไตยมากขึ้น ไมใชนอยลง ปคอท
ตองการประชาธิปไตย  ผมก็เชนกัน  ฉะนั้น ลงมือกันเถอะ”    (McQueen 1991)
รายงานของคณะทํ างาน (Picot 1988) เปดเผยออกมาในเดือนพฤษภาคม 1988

เพียงไมก่ีเดือน หลังจากรัฐบาลของลังงีกลับเขามาดวยคะแนนเสียงขางมากในสภา การ
เปล่ียนแปลงจะตองคืบหนาไปอยางรวดเร็ว อธิบดีบิล  เรนวิค (Bill Rendwick)  แหง
กรมการศึกษา อาจเปนอุปสรรคส ําคัญแตเขาก็ขอลาออกไปเสียกอน     และจะตองแตงตั้ง
คนใหมเขามาแทน

 6.3    ส่ิงท่ีรายงานพูดถึง
รายงานไมไดหลีกเลี่ยงที่จะเผชิญหนากับความยุงยากใดๆ   มีการวิพากษวิจารณ

คณะกรรมการการศึกษาและกรมการศึกษาไวอยางอยางรุนแรง แมจะไมเอยถึงตรงๆ
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กลาวอยางตรงไปตรงมาที่สุดก็คือ  รายงานเสนอวา ถาไมยกเลิกคณะกรรมการการศึกษา
ไปก็ตองโยนรายงานฉบับน้ีท้ิงไปเลย     แตคณะทํ างานก็รูอยูแลวตั้งแตกอนเปดเผยรายงาน
วารัฐบาลจะสนับสนุนในส่ิงท่ีพวกเขาเสนอข้ึนมา

คณะทํ างานช้ีใหเห็นวา  มีเรื่องที่เปนจุดออนอยางรุนแรงอยู 5 ประการ คือ
•!กระบวนการตัดสินใจท่ีเขามารวมศูนยมากเกินไป  มีการตัดสินใจท่ีซ้ํ าซอน  ชักชา
เปราะบางตอกลุมกดดัน (pressure group)  รัฐมนตรีตองเขามาเก่ียวของมาก
เกินไป  ทํ าใหเกิดวัฒนธรรมท่ีตองพ่ึงพิงกันมากเกินไป  เชน เรื่องครูขอลาพักรอน
โดยไดรับเงินเดือนเต็มอาจตองสงข้ึนไปใหส ํานักงานใหญของกรมการศึกษา
พิจารณา

•!มีความยุงยากซับซอน   มีการตัดสินใจที่ไมเปนเอกภาพและไมประสานกันใหดี
และตองท ํางานซ้ํ าซอน  เชน การออกแบบตึกของโรงเรียนอาจดํ าเนินการโดย
สถาปนิกของคณะกรรมการการศึกษา  ซ่ึงจะไดรับการพิจารณาจากสถาปนิกคน
อ่ืนๆ อีก ทั้งในส ํานักงานสวนภูมิภาค และท่ีสํ านักงานใหญของกรมการศึกษา

•!ขาดขอมูลและทางเลือก   รวมถึงการขาดขอมูลเก่ียวกับมาตรฐานของผลงานของ
นักเรียน

•!ขาดวิธีปฏิบัติที่มีประสิทธิภาพในการจัดการ    เพราะหนาที่ความรับผิดชอบไมชัด
เจน   ไมมีการจัดลํ าดับความส ําคัญของงานท่ีจะทํ ากอน-หลัง   ขาดความรับผิด
ชอบ   และไมคอยมีขอจูงใจใหจัดการอยางมีประสิทธิภาพ

•!มีความรูสึกไรอํ านาจ   และผูรับบริการไมรักใครชอบพอและไมพอใจในผลงาน
โดยเฉพาะในกลุมผูปกครอง

ความจริงรายงานฉบับน้ีจะแนะนํ าใหปฏิรูปเฉพาะกรมการศึกษาและคณะกรรมการ
การศึกษาก็ได  แตก็ไมไดทํ าเชนน้ัน   และยังไปไกลถึงข้ันเสนอใหยกเลิกไปท้ังสองอยาง ราย
งานเสนอใหร้ือโครงสรางการบริหารการศึกษาอยางถึงรากถึงโคน  หนวยพื้นฐานจะตองเปน
สถาบันการศึกษาท่ีเปนเอกเทศ (“ นี่คือแหลงที่จะไดผลประโยชนโดยตรงมากที่สุดในผลงาน
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ทางการศึกษา และมีขอมูลท่ีดีท่ีสุดเก่ียวกับสถานการณในทองถ่ิน”  Picot  1988 p. xi)   จะ
ตองไมมีหนวยงานทางการศึกษาในระดับทองถ่ินมาเปนตัวกลางระหวางสถาบันการศึกษาท่ี
เปนเอกเทศกับรัฐบาล

สถาบันแตละแหง  ไมวาจะเปนศูนยเด็กกอนวัยเรียน  โรงเรียน หรือมหาวิทยาลัย
จะถูกควบคุม นโยบายท่ัวไปโดยคณะกรรมการบริหารโรงเรียน (board of trustees)   ซึ่งได
รับเลือกต้ังจากผูปกครองของนักเรียนในโรงเรียนน้ัน ๆ   และตองมาจากกลุมผูปกครองนั้นๆ
ภารกิจประจํ าวันของสถาบันการศึกษาและการนํ านโยบายไปปฏิบัติจะเปนความรับผิดชอบ
ของอาจารยใหญ   “ธรรมนูญ”  ซึ่งจะตองก ําหนดข้ึนจากการหารือกับชุมชนท่ีสถาบันน้ันๆ
ตั้งอยู จะเปนส่ิงท่ีกํ าหนดขอบเขตความรับผิดชอบและเปาหมายของคณะกรรมการบริหาร
โรงเรียน   รายงานฯ จงใจไมแตะตองเร่ืองการจัดการในเร่ืองเง่ือนไขและการวาจางครู  คณะ
กรรมการการศึกษาและกรมการศึกษา (Department of Education) จะถูกยุบ  และปรับ
ปรุงโครงสรางใหมเปนกระทรวงศึกษาธิการ (Ministry of Education)   ทุกส่ิงทุกอยางจะ
ตองส ําเร็จเรียบรอยและดํ าเนินการไดในวันท่ี 1 ตุลาคม ค.ศ.1989  ซ่ึงเปนเวลาเพียง 18
เดือนหลังจากมีรายงานออกมา

นาจะตั้งขอสังเกตดวยวา  ในนิวซีแลนดน้ัน ผูท่ีจัดการเร่ืองบริการใหประชาชนไมมี
ส่ิงใดท่ีติดฝงแนนจนไมสามารถริเร่ิมนวัตกรรมได    ในทางตรงกันขาม เม่ือมีการปลอยเสรี
รัฐวิสาหกิจตาง ๆ น้ัน   ผลอยางหนึ่งที่ไดมาก็คือ มีความคิดใหมๆ พร่ังพรูมาจากบรรดาผูจัด
การ   จึงเปนไปไดวา คณะกรรมการการศึกษาและกรมการศึกษาก็อาจเปล่ียนไปในทํ านอง
น้ีไดเชนกัน    ถาหากไดรับค ําสั่ง แรงจูงใจ  และอิสรภาพท่ีจะลงมือทํ า    แตพวกเขาไมไดรับ
โอกาสใดๆ

6.4   ปฏิกิริยาของประชาชน
รัฐบาลใหเวลา 8 สัปดาหเพื่อเปดโอกาสใหยื่นเรื่องแกไขรายงานในประเด็นใดก็ได  

และมีผูตอบสนองเขามาอยางทวมทน ในเดือนสิงหาคม ค.ศ.1988  รัฐบาลออกหนังสือปก
ขาวช่ือ  “โรงเรียนในอนาคต”  (Tomorrow’s Schools)  เปนการประกาศการตัดสินใจขั้นสุด
ทาย  (Lange 1988)    ขอเสนอแนะท่ีสํ าคัญท้ังหมดไดรับการยอมรับ    รวมท้ังกํ าหนดเสน
ตายส ําหรับการปรับปรุงโครงสรางของกรมการศึกษา ในวันที ่1 ตุลาคม 1988 มีการโฆษณา
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รณรงคอยางกวางขวาง   ชุมชนตอบสนองโดยสนับสนุนอยางทวมทน   “จึงพิสูจนไดวา  เปน
ไปไมไดที่จะมีอุปสรรคส ําคัญตอการปฏิรูปท่ีเสนอไวน้ี  แตเปนไปไดวาคนสวนใหญเห็นดวย
กับการเปล่ียนแปลงเพราะพวกเขาเขาใจการเปล่ียนแปลงเหลาน้ัน”   (Nash 1989)  สวน
ความหวังท่ีจะมีศูนยทางการเมืองเพ่ือคัดคานขอเสนอแนะเหลาน้ีก็สลายไปกอนหนาน้ี
หลายเดอืนแลว เม่ือ ดร. ล็อกวูด  สมิธ    (Dr. Lockwood Smith)   โฆษกของฝายคานใน
เร่ืองการศึกษา   ออกมาประกาศใหความสนับสนุนขอเสนอแนะของปคอท

6.5    อธิบดีกรมการศึกษาคนใหม
ดร.  รัส  บัลลารด  (Dr. Russ Ballard)   อธิบดีกรมปาไมซ่ึงเปนผูเช่ียวชาญดานการ

จัดการ แตไมเคยมีประสบการณดานการบริหารการศึกษา ไดรับเชิญเขามารวมทํ างาน  โดย
เปนท่ีเขาใจกันวาเขาจะรับผิดชอบนํ าการตัดสินใจของรัฐบาลในเรื่องตางๆ ตามขอเสนอใน
รายงานของคณะทํ างานฯ ไปปฏิบัติ    การประกาศแตงตั้งดร. บัลลารด เปนอธิบดีกรมการ
ศึกษาคนสุดทายก็ทํ าในวันเดียวกับท่ีออกหนังสือปกขาว  “โรงเรียนในอนาคต”

6.6! การปฏิรูปการศึกษาอืน่ๆ : ระดับกอนวัยเรียนและอุดมศึกษา
คํ าแถลงนโยบายของรัฐบาลเม่ือเลือกต้ังป 1987  รวมถึงการพิจารณาทบทวนการ

ศึกษาระดับกอนวัยเรียน ระดับอุดมศึกษา  และการศึกษาในโรงเรียนดวย  ลังงีและรัฐมนตรี
คนสํ าคัญอ่ืนๆ น้ันยึดม่ันในทัศนะแบบนักจัดการมาก  เห็นวาการบริหารจะไดผลที่สุดเมื่อมี
การตัดสินใจที่จะลดกฎระเบียบลงจนใกลเคียงกับการปฏิบัติที่สุดเทาที่จะเปนไปได การ
เปลี่ยนแปลงใดๆ ในแงมุมน้ี (การลดอํ านาจ) มีทาทีวาจะไดรับความนิยมมาก การพิจารณา
ทบทวนในอีก 2 เร่ืองขางลางน้ี เร่ิมตนในป 1988  โดยเปนสวนหน่ึงของโครงการปฏิรูปการ
ศึกษา

ในการพิจารณาทบทวนการศึกษาระดับกอนวัยเรียน  สส. หญิงของรัฐบาลมีอิทธิพล
มาก นับวาโชคดีที่กลุมนี้ไดดร. แอนน ม้ีด  (Dr. Anne Meade)  มาเปนประธานของการ
พิจารณาทบทวน ดร.ม้ีด (ปจจุบันเปนผูอํ านวยการของสภาวิจัยทางการศึกษาของนิวซี
แลนด) เปนนักการศึกษาระดับกอนวัยเรียนผูมีช่ือเสียง และก ําลังจะเขารับตํ าแหนงท่ี
ปรึกษาในส ํานักนายกรัฐมนตรี  ดร.มี้ดมีสายสัมพันธอันดีกับสส.ของรัฐบาล สามารถติด
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ตามความคืบหนาของการพิจารณาทบทวนของกลุมอ่ืนๆ ในรายงานของดร.ม้ีดเร่ือง
“Learning to be More”  (Meade  1988)   ไดคํ านึงถึงแนวทางของคณะทํ างานของปคอท
ดวย   และรายงานน้ีก็ไดรับการสนับสนุนอยางไมเปนทางการจากนายกรัฐมนตรีแลว   และ
เชนเดียวกับกรณีของรายงานของปคอท (Picot Report) หลังจากน้ันไมนานนัก รายงาน
ฉบับน้ีก็มีหนังสือปกขาวช่ือ “กอนหาขวบ”  (Before Five) ตามออกมาในเดือนมกราคม
ค.ศ.1989   (Lange 1989)  การตัดสินใจท่ีสํ าคัญๆ ก็อยูในแนวเดียวกับ “โรงเรียนใน
อนาคต” น่ันเอง   การตัดสินใจที่สํ าคัญก็คือ ศูนยที่ใหบริการการศึกษาส ําหรับเด็กกอนวัย
เรียนท่ีมีอยูหลากหลายรูปแบบ (รวมถึงสถาบันเอกชนท่ีจัดทํ าเพ่ือแสวงหากํ าไร) น้ัน  ในท่ี
สุดแลวควรไดรับการปฏิบัติและงบประมาณที่คลายคลึงกันทั้งหมด

การพิจารณาทบทวนการศึกษาระดบัอุดมศึกษา มีนักวิชาการดานการจัดการมาเปน
ประธาน คือ ศาสตราจารยแกรี  ฮอวก  (Professor Gary  Hawke)  รายงานของเขา  (Hawke
1988)  จัดทํ าโดยไมไดหารือกับสถาบันอุดมศึกษาเลย  จึงไดรับปฏิกิริยาในทางลบมากเมื่อ
พิมพออกมาในเดือนกันยายน ค.ศ.1988 โดยเฉพาะอยางย่ิงจากมหาวิทยาลัยตางๆ
มหาวิทยาลัย 2 แหงฟองรัฐบาลและขอใชอํ านาจศาลสั่งใหตองมีการหารือกันตอไป   เอกสาร
การหารือช่ือ  “การเรียนรูเพ่ือชีวิต”  (Learning For Life)  ตีพิมพออกมาในเดือนกุมภาพันธ
ค.ศ.1989   และหนังสือปกขาวช่ือ  “การเรียนรูเพ่ือชีวิต 2”  (Learning For Life II)  ออกตาม
มาในกลางป 1989    คณะอนุกรรมการของคณะรัฐมนตรีซ่ึงนํ าโดยฟล กอฟฟ (Phil Goff)  ซ่ึง
เปนรัฐมนตรีชวยวาการกระทรวงศึกษาธิการ  ตองประชุมทุกสัปดาหในชวงน้ีเพ่ือรับรายงาน
จากเจาหนาท่ีและคณะทํ างานตางๆ  พรอมทั้งตรวจสอบการตัดสินใจที่จํ าเปนสารพัดเร่ือง
การเปล่ียนแปลงท่ีจะตองเร่ิมต้ังแต 1 มกราคม ค.ศ.1991 น้ันรวมถึงเร่ืองตอไปน้ี คือการตั้ง
สํ านักงานรับรองคุณภาพและมาตรฐานแหงชาติ (National Qualification Authority)
วิทยาลัยสารพัดชางและวิทยาลัยครูจะถูกควบคุมโดยสภาและเปนเอกเทศจากกัน ในรูปแบบ
เดียวกับมหาวิทยาลัย  การใชระบบจัดสรรงบประมาณ โดยพิจารณาจากตัวหลักสูตรและ
จํ านวนนักศึกษา การใหนักศึกษาตองจายคาเลาเรียนบางสวนโดยการจายคาธรรมเนียมตาม
จํ านวนมาตรฐาน และการจัดต้ังโครงการเงินกูเพ่ือการศึกษาสํ าหรับนักศึกษา โดยรัฐบาลจะ
ใหการสนับสนุนในสวนน้ี



                   การนํ านโยบายปฏิรูปการศึกษาไปสูการปฏิบัติในนิวซีแลนด : ค.ศ. 1987 – 1997

#'

กลาวโดยสรุปก็คือ  การปฏิรูปการศึกษาในท้ัง 3 ระดับ (การศึกษากอนวัยเรียน  การ
ศึกษาในโรงเรียน  และอุดมศึกษา)  มีสิ่งที่เหมือนกันอยู 3 ประการ  แนวทางการจัดการจะ
ดึงอํ านาจการตัดสินใจออกไปจากหนวยงานกลางหรือสวนภูมิภาคไปสูระดับตัวสถาบันการ
ศึกษาแตละแหง   เงินงบประมาณส ําหรับแตละสถาบันจะตองข้ึนอยูกับจํ านวนนักเรียนที่มี
(นักเรียนคือคูปอง)  กระทรวงศึกษาธิการใหมและหนวยงานอ่ืนๆ ไดรับการจัดตั้งขึ้นโดยการ
ทํ าสัญญาและมีความสัมพันธในการแสดงความรับผิดชอบระหวางหนวยงานนั้นๆ กับ
สถาบันการศึกษา  ซ่ึงจะสงผลใหความสัมพันธเหลาน้ันเปนรูปแบบท่ีเปนทางการ  ไมใกล
ชิด  และไมตองใหความส ําคัญกับตัวบุคคล

6.7   การสนับสนุนจากรัฐบาล
รัฐมนตรีตางๆ ไดใหการสนับสนุนอยางแข็งขันและไมหวั่นไหวตลอดเวลาที่มีการคิด

หารูปแบบของการปฏิรูปต้ังแต ค.ศ.1987 ไปจนถึงกลางป 1989   รัฐมนตรีคลังและรัฐมนตรี
การบริการแหงรัฐไดใหความสนับสนุนมาตั้งแตตน  แตเม่ือลังงีในฐานะนายกรัฐมนตรีเขามา
หนุนหลังรายงานของปคอท แรงสนับสนุนก็เพ่ิมสูงข้ึนอีกมาก รัฐมนตรีตางๆ พากันใชเวลา
หลายช่ัวโมงในการศึกษารายงานและถกเถียงถึงทางเลือกท้ังหลายแหล  ในสวนของการ
ปฏิรูปการศึกษาในโรงเรียนและกอนวัยเรียนน้ัน   พวกรัฐมนตรีพลอยไดหนาทางการเมือง
ดวยทุกคร้ังท่ีประชาชนใหการสนับสนุนแนวทางการปฏิรูปอยางแข็งขัน  โดยเฉพาะอยางย่ิง
ในเร่ืองการดึงอํ านาจจากสวนกลางไปสูระดับทองถ่ิน   แตในขณะท่ีเร่ิมมีเสียงไมเห็นดวยกับ
การเปลี่ยนแปลงในระดับอุดมศึกษานั้น รัฐบาลกํ าลังมีปญหาภายใน (ลังงีลาออกจากนายก
รัฐมนตรีในเดอืนสิงหาคม ค.ศ. 1989)    แตรัฐบาลไดแสดงความยึดมั่นจริงจังกับการปฏิรูป
มากจนเปนไปไมไดที่จะคิดกลับล ํา

ขาราชการสํ าคัญๆ ตางก็ใหความสนับสนุนรัฐมนตรีตางๆ และกลไกท่ีทํ าหนาท่ี
พิจารณาทางเลือกและคาใชจาย คณะกรรมการการบริการแหงรัฐและกระทรวงการคลังให
คํ าแนะนํ าอยางสมํ่ าเสมอ ตลอดชวงเวลาการปฏิรูป  บอยครั้งที่เจาหนาที่คนเดิมลงไปท ํา
การปฏิรูปมากกวาหน่ึงเร่ือง แมวากรมการศึกษาออกจะยุงเหยิงไปบางและอันท่ีจริงกํ าลัง
ถูกยุบไปในชวงเวลาดังกลาว แตโครงสรางที่ดีของการปฏิรูปจะไมสามารถเกิดขึ้นมาไดโดย
ปราศจากการชวยเหลือรวมมือของขาราชการของกรม และบุคลากรทางการศึกษา
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6.8   สมาชิกของคณะทํ างาน
บทบาทของผูท่ีไมใชขาราชการในชวงตนของการวางแนวทางการปฏิรูปน้ันไมชัดเจน

นัก   ปคอทและสมาชิกคณะท ํางานของเขาเปนท่ีรวมความสนใจของประชาชน เมื่อพวกเขา
เดนิทางไปท่ัวประเทศ  แตประชาชนไมทราบวาพวกน้ีมีอิทธิพลในการวางแนวทางข้ันสุด
ทายนอยกวาท่ีคาด   แนวคดิสํ าคัญบางประการมีมากอนตั้งคณะทํ างาน  ขาราชการเปนคน
คิดหาทางเลือกส ําคัญๆ มาใหคณะทํ างานพิจารณาเลือก  ส่ิงท่ีคณะทํ างานทํ าส ําเร็จอยาง
มากก็คือการตรวจสอบวาประชาชนและกลุมผลประโยชน จะยอมรับประเด็นตางๆ ในการ
ปฏิรูปกันเพียงใด   ความคิดบางอยางท่ีสมาชิกคณะทํ างาน  (สภานโยบายการศึกษา) ชอบ
มากน้ัน ไดรับการคัดเลือกจากขาราชการและไมเคยนํ าออกมาด ําเนินการตออีกเลย    และ
บางอยาง (จากสภาผูปกครอง   หรือเวทีตางๆ สํ าหรับการศึกษาในชุมชน) ก็ถูกรัฐบาลชุด
ตอไปยกเลิก

ประชาชน    (และสมาชิกเองบางคน)    ไมเขาใจวาดวยเหตุใดรัฐบาลจึงติดตอและมี
อิทธิพลตอคณะท ํางานและกรรมการชุดตางๆ ที่รัฐบาลตั้งขึ้นมาเองได   ในกรรมการทุกชุดมี
ขาราชการเขาไปเปนสมาชิกหรือเลขานุการ  และการติดตอและเจรจาก็ทํ าไดโดยผานขาราช
การเหลาน้ี   พวกเขาจะคอยแจงใหรัฐมนตรีทราบวากรรมการกํ าลังคิดอะไรอยางไร  และใน
ทางกลับกัน ก็เปนคนนํ าความคิดเห็นของรัฐมนตรีไปแจงใหกรรมการทราบ   ขาราชการจึง
เปนเสมือนผูประสานงานระหวางกรรมการและคณะทํ างานยอยแตละคณะกับบรรดารัฐ
มนตรี   ดังนั้น  ผลท่ีออกมาก็คือรายงานและขอเสนอแนะท่ีมีการเจรจาตอรองกับรัฐบาลกัน
ลวงหนาแลว

ผูปกครองนั้นไมมีเสียงที่มีการจัดตั้งอยางมีประสิทธิภาพ แตไมวาท่ีไหนท่ีมีการ
ประชุมกับประชาชน  พวกเขาจะออกมาพูดสนับสนุนแนวทางการเปล่ียนแปลง   สหภาพครู
มีศักยภาพท่ีจะทํ าใหการปฏิรูปสะดุดไดและไดวิพากษวิจารณการปฏิรูปที่เสนอมา แตขอ
วิพากษวิจารณของพวกเขาก็เงียบไปเพราะเงินเดือนครูและเง่ือนไขตางๆ ไมไดมีการเปลี่ยน
แปลงเลย   ครู (ท่ีไมใชครูใหญ) ไมไดรับการเปล่ียนแปลงอะไรเลยในขณะท่ีการปฏิรูปสวน
ตาง ๆ    เกิดข้ึนรอบตัว สหภาพพยายามอยูเหมือนกันท่ีจะโตแยงวาพวกผูปกครองน้ันไมมี
ความสามารถเหมาะสมที่จะควบคุมดูแลโรงเรียนได  แตกลับท ําใหผูปกครองหันมาตอตาน
ในบรรยากาศที่งานตางๆ ท้ังในสวนราชการและเอกชนถูกยุบไปมากมายอันเน่ืองจากการ
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ปรับโครงสรางทางเศรษฐกิจ รายงานการปฏิรูปท่ีออกมาจึงทํ าใหกลุมครูถูกมองวามีอภิสิทธิ์
สหภาพครูจึงไมไดรับการสนับสนุนจากประชาชนในเร่ืองท่ีพวกเขาโตแยง

สํ าหรับการเปล่ียนแปลงในระดับกอนวัยเรียนน้ัน  ดร.ม้ีดเปนประธานกลุมพิจารณา
ทบทวนท่ีไดเขียนหนังสือปกขาวใหรัฐบาล ดร.มี้ดมีการติดตอและชี้น ําตอแนวคิดของรัฐบาล
อยางสมํ่ าเสมอ แตรัฐบาลตองสะดุดเล็กนอยกับการวางแนวทางการปฏิรูปในระดับอุดม
ศึกษา  เพราะจํ าตองทํ ารายงานถึง 2 ฉบับ  (ของฮอวกและ “การเรียนรูเพ่ือชีวิต”)  กอนท่ีจะ
มาถึงข้ันตอนการทํ าหนังสือปกขาวได    แตเร่ืองน้ีไมไดทํ าใหแนวทางพ้ืนฐานท่ีทํ าไวในชวงป
1988-1989 เปล่ียนแปลงไป  เม่ือรายงานเร่ือง “การเรียนรูเพ่ือชีวิต” พิมพออกมาเพ่ือให
หารือกันน้ัน  รัฐบาลก็ไดตัดสินใจไปเปนสวนมากแลว
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7.0   การน ํานโยบายการปฏิรูปไปสูการปฏิบัติ : เง่ือนไขแรกท่ีตองมี
การเปลี่ยนแปลงใดๆ อยางถึงรากถึงโคนในระบบรัฐบาลยอมมีเร่ืองใหตองพิจารณา

หลายประการ   อันเปนเรื่องที่ไมเกี่ยวกับตัวการเปลี่ยนแปลงนั้น  แตเปนส่ิงท่ีจํ าเปนเพื่อให
สามารถนํ าการปฏิรูปไปปฏิบัติได   เราจะสํ ารวจเร่ืองน้ี  โดยพิจารณาเปน 3 ดาน คือ สังคม
โครงสรางพ้ืนฐาน และบุคลากร

7.1  เงื่อนไขทางสังคม
นิวซีแลนดเปนสังคมท่ีคอนขางสงบและสมานฉันท  ประชาชนเคยชินกับกฎระเบียบ

และยอมรับการตัดสินใจของรัฐบาลวาชอบดวยกฎหมาย ไมเคยปรากฏวามีแนวโนมท่ี
ประชาชนจะไมเช่ือฟงการตัดสินใจของรัฐบาล การท่ีประชาชนไมเช่ือฟงการตัดสินใจของรัฐ
บาลเปนเร่ืองท่ีหายากมาก   ย่ิงไปกวาน้ัน  การไมเช่ือฟงในดานการบริการประชาชนย่ิงเปน
เรื่องที่แทบจะเลิกคิดไปไดเลย  ในเร่ืองน้ี ขาราชการอาจไดรับการคาดหวังใหนํ านโยบายของ
รัฐบาลไปปฏิบัต ิ แมวาน่ันจะเปนการทํ าลายงานของตัวเอง  แตพวกเขาก็ทํ าลงไปแลวจริงๆ

นิวซีแลนดในฐานะท่ีเปนสังคมหนวยหน่ึงน้ัน มีประชาชนในแตละชุมชนท่ีมีความ
สามารถเพียงพอและยินดีท่ีจะเขารวมคณะกรรมการบริหาร  (boards of trustees) ของโรง
เรียนและสถาบันการศึกษาอ่ืนๆ เพียงพอแลวหรือไม   ตอนนั้นไมมีใครทราบ    และการ
โฆษณารณรงคของรัฐบาลสวนใหญมุงเนนใหประชาชนเขาใจและเพ่ิมความสนใจในคณะ
กรรมการบริหาร การเลือกต้ังคณะกรรมการบริหารของโรงเรียนคร้ังแรกน้ันถือวาเปนการ
ทดสอบ และในทายท่ีสุดทุกโรงเรียนตางก็มีคนเพียงพอท่ีจะต้ังคณะกรรมการบริหาร   เม่ือ
มองยอนหลังไปจะเห็นไดชัดเจนวา ในบางชุมชน  (ประมาณ  รอยละ 5)  จะมีความล ําบาก
ท่ีจะหาคนท่ีมีทักษะเหมาะสมและมีแนวโนมท่ีจะตองหาการสนับสนุนจากขางนอกตอไป

การฉอฉลดานเงินทองและการติดสินบนเปนเร่ืองท่ีไมคอยมีในนิวซีแลนด   บุคคลแต
ละคนอาจถูกลอใจใหทุจริตได แตระบบบัญชีท่ีเรียบงายจะทํ าใหเขายังซื่อสัตยอยูได รัฐบาล
สามารถวางใจไดวา คณะบุคคลที่ไดรับเลือกตั้งเขามาเปนคณะกรรมการบริหารจะไมรวม
หัวกันสูบงบประมาณแผนดินไปเขากระเปาตัวเองแน
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7.2  เงื่อนไขดานโครงสรางพื้นฐาน
ปญหาส ําคัญดานโครงสรางพ้ืนฐานน้ันเปนเร่ืองของการรางและผานกฎหมาย  

ระบบสื่อสารคมนาคม  และระบบการเงิน  ในสวนของการรางและผานกฎหมายน้ันตองมี
การประสานงานอยางแข็งขันระหวางผูชํ านาญการดานนโยบาย  รัฐมนตรีตางๆ  และผูมี
ประสบการณสูงในการรางกฎหมาย  ระบบโทรศัพทและไปรษณียท่ีมีประสิทธิภาพรวมถึง
การมีเคร่ืองโทรสารใชอยางแพรหลายในโรงเรียนทํ าใหสามารถสงเอกสารออกไปถึงโรงเรียน
และกลุมตางๆ และไดรับการตอบสนองกลับมาในชวงเวลาอันสั้น

เร่ืองท่ีไมคอยชัดเจนคือ การพัฒนาระบบการเงินแบบใหมท่ีตัดทอนอํ านาจสวนกลาง
และจะไปเก่ียวของกับการออกแบบระบบคอมพิวเตอรดวย การโอนอํ านาจไปใหคณะกรรม-
การบริหารโรงเรียน 2300 คณะ (และตอมารวมถึงศูนยเด็กกอนวัยเรียนอีกหลายรอยแหง)
ข้ึนอยูกับความสามารถของกระทรวงศึกษาธิการท่ีจัดต้ังข้ึนใหม ท่ีจะคํ านวนงบประมาณ
สํ าหรับสถาบันแตละแหง  และสํ าหรับระบบธนาคารท่ีจะโอนเงินน้ันดวยระบบคอมพิวเตอร
ไปเขาบัญชีของสถาบันท่ีเก่ียวของ ส่ิงน้ีจะเปนไปไมไดถาปราศจากการประสานความเช่ียว
ชาญของผูท่ีสามารถแกไขระบบการเงินแบบเกาและจัดทํ าระบบใหมข้ึน กับผูท่ีสามารถออก
แบบระบบคอมพิวเตอรใหสามารถค ํานวนไดโดยอัตโนมัติ

7.3  บุคลากร
กระบวนการการเปลี่ยนแปลงไมเพียงแตตองข้ึนอยูกับความจงรักภักดีของบุคลากร  

แตยังข้ึนอยูกับความเต็มใจท่ีจะเขารวมในการเปล่ียนแปลงน้ัน รวมท้ังความชํ านาญการของ
พวกเขาดวย สมุดปกขาวไมไดใหรายละเอียดของการเปลี่ยนแปลงที่จะเกิดขึ้น ผูนํ ากระบวน
การเปลี่ยนแปลงก็รูดีวาจะทํ างานไมไดจนกวาคนท่ีทํ างานอยูในระบบเกาจะถูกดึงเขามา
ชวยสรางระบบใหม   การรูวาระบบเกาทํ างานอยางไรเปนส่ิงจํ าเปน   เพ่ือใหแนใจวาระบบ
ใหมจะสามารถใหสิ่งที่ระดับทองถิ่นตองการได   พวกเขาไดแรงใจสวนหน่ึงมาจากขอตกลง
วา จะเลือกคนเกาเขาทํ างานในสถาบันใหมกอน  แมวาจะตองมีคนตกงานมากมายก็ตาม
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8.0! การน ํานโยบายการปฏิรูปไปสูการปฏิบัติ : การวางขั้นตอนการดํ าเนิน
งาน
แนนซ่ี โรเบิรต  และพอลา คิง  (Nancy Roberts & Paula King)  ไดดํ าเนินการ

ศึกษารายกรณี   เกี่ยวกับการเลือกนโยบายของโรงเรียนรัฐบาลในรัฐมินนิโซตา   จากกรณี
ศึกษาน้ัน  ทั้งสองไดวิเคราะหความส ําคัญของผูท่ีทํ าใหเกิดการเปล่ียนแปลง หรือผูประกอบ
การในนวัตกรรมดานนโยบาย (Roberts & King 1996)   โดยเฉพาะอยางย่ิงเม่ือเปนการ
เปล่ียนแปลงขนานใหญถึงระดับฐานราก  และไดตั้งทฤษฎีวาดวยการเปลี่ยนแปลงถึงระดับ
ฐานรากไววา

“ดังนั้น การวิเคราะหของเราจึงทํ าใหเขาใจนวัตกรรมท่ีมีการเปล่ียนแปลงถึง
ฐานราก ในแงของปจเจกชนซ่ึงเปนผูริเร่ิมการกระทํ าที่คานกับระบบปจจุบัน  ผู
ประกอบการนโยบาย (policy entrepreneurs)  ในกรณีศึกษาของเรา ไดตั้งค ําถาม
ตอสมมุติฐานตางๆ  พวกเขาผลักดัน  แคะไค  และทาทายระเบียบท่ีมีอยู จากมุม
มองของเราน้ัน พวกเขาไมไดมีปฏิกิริยาตอวิกฤตการณหรือเหตุวุนวายมากเทากับท่ี
ไดชวยสรางความรูสึกวา วิกฤตการณน้ันจะเกิดข้ึนหากไมมีการเปล่ียนนโยบาย
พวกเขาทํ าหนาท่ีเปนตัวเรงและย่ัวยุใหเกิดปฏิกิริยาข้ึนรอบๆ ตัวเชนเดียวกับตัวเรง
ปฏิกิริยาเคม ี โดยที่พวกเขาเองไมไดเปลี่ยนแปลงไปดวยเลย   เราเห็นวาพวกตัวเรง
มีความจํ าเปนในการทํ าใหเกิดการเปลี่ยนแปลงถึงระดับฐานราก”   (น. 223)

โรเบิรตและคิงใชแนวคิดเร่ืองพลังงานและการปรับทิศทางดวยวา ผูประกอบการของ
ชุมชนคือผูท่ีเปนตัวเรง และมุงเนนท่ี “พลังทางสังคม” ท่ีจํ าเปนในการคิดสรางนวัตกรรมและ
ทํ าใหมันเกิดขึ้นไดจริง  และเปนผูที่คลี่คลาย หรือควบคุม หรือปรับทิศทางพลังน้ี รวมท้ัง
สงวนไวไมใหเหือดหายไป แนวคิดเร่ืองผูประกอบการของชุมชนน้ี เปนเคร่ืองมือท่ีมี
ประโยชนอยางย่ิงในการวิเคราะหกรณีของนิวซีแลนด
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8.1   ผูนํ าในการเปลี่ยนแปลง
การเสาะหาผูมีความเหมาะสมท่ีจะเปนผูนํ าในการริเร่ิมปฏิบัติตามแนวทางการ

ปฏิรูปในป 1988 น้ันเร่ิมทํ ากันมาตั้งแตกอนที่รัฐบาลจะตัดสินใจและพิมพเรื่องการเปลี่ยน
แปลงเผยแพรอยางเปนทางการ   การแตงตั้งบัลลารดเปนอธิบดีกรมการศึกษาจะตองเสร็จ
เรียบรอยกอนการเผยแพรสมุดปกขาวเร่ือง “โรงเรียนในอนาคต”  และไดประกาศการแตงตั้ง
พรอมๆ กับการตีพิมพเอกสารดังกลาว  คณะกรรมการการบริการแหงรัฐตองการผูท่ีสามารถ
ฝาฟนนํ าการเปลี่ยนแปลงตางๆ ที่บรรดารัฐมนตรีก ําลังตัดสินใจอยูไปใหไดตลอดรอดฝง
และเปนผูรับผิดชอบในการแตงตั้งครั้งนี ้  งานดงักลาวเปนงานหนักมาก  บัลลารดเปนเลือด
ใหม   เขาจะทํ าใหการเปลี่ยนแปลงเกิดขึ้นได  เขาถูกนํ าตัวเขามาโดยเปนสัญญาระยะส้ัน
เพ่ือใหทํ าหนาที่ปดฉากระบบเดิมและเริ่มระบบใหม   ซ่ึงเปนงานท่ีเส่ียงมาก  ความลมเหลว
จะทํ าใหช่ือเสียงของเขาจบส้ินและจะตองเสียหนามาก

บัลลารดเปนผูน ําท่ีมีพลังเปยมลนและมุงม่ัน  เขารูวาเขาตองการอะไรและท ําใหชัด
เจนกันต้ังแตตนวา หนาท่ีของเขาคือทํ าใหการเปล่ียนแปลงท้ังหลายเขารูปเขารอยใหไดภาย
ในเวลาท่ีกํ าหนด  และเขาจะไมยอมใหมีการลาชาแมแตเร่ืองเดียว   เขายอมรับวิธีแกปญหา
ชั่วคราวส ําหรับปญหาท่ียากเกินกวาจะแกไขใหลุลวงไปไดในเวลาท่ีเหลืออยู   เม่ือรัฐมนตรี
ท้ังหลายม่ันใจวา   บัลลารดรูวาจะตองทํ าอะไรบาง  พวกเขาก็ปลอยใหบัลลารดทํ างานตอ
ไปตามลํ าพังเปนสวนใหญ  หรือไมก็ทํ าตามท่ีเขาแนะนํ าเม่ือเกิดมีปญหาข้ึนมา   ในขณะ
เดียวกัน  บัลลารดก็กันกระทรวงอื่นๆ ออกไปจากกระบวนการการนํ านโยบายไปปฏิบัติ
(โดยเฉพาะอยางย่ิง กระทรวงการคลังและคณะกรรมการการบริการแหงรัฐ)   เขาโนมนาว
ใหรัฐมนตรีตางๆ เห็นคลอยตามวา ไมมีเวลาท่ีจะใหมีการหารือระหวางหนวยราชการเชนใน
กรณีปกต ิ  ซ่ึงรัฐมนตรีก็เห็นพองกับเขา   (แตก็มีเร่ืองท่ีถูกคิดบัญชีคืนในภายหลัง ฐานท่ีกีด
กันหนวยงานอ่ืนๆ ออกไปจากกระบวนการ - ดูบทท่ี 11)

8.2   การตัดสินใจที่สํ าคัญๆ ของบัลลารด
บัลลารดไดตัดสินใจใน เร่ืองสํ าคัญ 3 เร่ืองเม่ือเขาเขามาในป 1988    เขาตัดสินใจวา

จะมุงความสนใจไปท่ีการเปล่ียนแปลง   จึงขอใหผูชวยอธิบดีท่ีกํ าลังจะเกษียณใหชวยดูแล
ดานบริหารทั่วๆไปในระบบการศึกษาตามปกติ
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ประการท่ี 2  เขาไดตั้ง “หนวยนํ านโยบายไปปฏิบัต”ิ  ข้ึนมาเปนทีมงานเพ่ือจัดการ
เร่ืองการเปล่ียนแปลง โดยมีตนเองเปนหัวหนาหนวยและใหรายงานตรงมาท่ีตน  การจัดการ
ทีมงานน้ีเปนความรับผิดชอบของผูชวยอธิบดีกรมการศึกษาอีกคนหน่ึงผูมีภูมิหลังดานการ
บริหารชุมชนมานาน เขาเลือกสรรบุคคลที่ดีที่สุดมาจากทุกแหงที่จะดึงมาไดในกรมการ
ศึกษา แลวใชผูเช่ียวชาญดานการวางแผนและการส่ือสารอีกจํ านวนหนึ่ง  คนสํ าคัญในกลุม
น้ีเปนคนนอกผูมีความชํ านาญเรื่องการวางแผนโครงการ เพ่ือใหมาทํ าหนาที่วางตารางการ
ปฏิบัติงานท้ังหมด หนวยงานน้ีเติบโตข้ึนเม่ือกระบวนการนํ านโยบายไปปฏิบัติคืบหนาไป
แตบัลลารดก็ยังควบคุมโดยตรงตอไป

ในท่ีสุด   เขาก็เขาใจวา  การจะนํ านโยบายไปปฏิบัติใหส ําเร็จไดน้ันตองไดรับ
ความเช่ียวชาญและการยอมรับจากผูนํ าในการศึกษาคนอื่นๆ นอกเหนือจากวงขาราชการ
น่ันคือ  ผูนํ าของกลุมผูมีสวนไดสวนเสียทั้งหลาย  แตพวกน้ีเขามาเก่ียวของไดก็เพียงใน
ฐานะ “ท่ีปรึกษา” เทาน้ัน   ในทันทีท่ีรายงานเร่ือง “โรงเรียนในอนาคต” เผยแพรออกมา   บัล
ลารดก็จัดตั้ง  “คณะทํ างาน”  ขึ้นถึง 20 คณะ  เพื่อใหพิจารณารายละเอียดตาง ๆ ของการ
เปลี่ยนแปลงในแตละประเด็นตามที่ไดแถลงไว  และใหขอแนะนํ าดวยวาควรจะเปลี่ยนแปลง
อยางไรจึงจะไดผล (การนํ านโยบายการปฏิรูปการศึกษาสํ าหรับชวงกอนวัยเรียนและอุดม
ศึกษาไปปฏิบัติก็ใชระบบเดียวกันนี้)  บัลลารดเปนผูกํ าหนดสาระและประเดน็ท่ีใหพิจารณา
ทบทวนเอง  องคประกอบของคณะทํ างานไดรับการคัดเลือกอยางพิถีพิถันเพ่ือใหแนใจวามี
ครบท้ังผูเช่ียวชาญ ผูนํ าของบรรดากลุมผลประโยชนทางดานการศึกษา  และขาราชการ
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9. !0    การน ํานโยบายการปฏิรูปไปสูการปฏิบัติ : การดํ าเนินงานในชวง
      ค.ศ.1988-89
บัลลารดเปนผูรับผิดชอบการน ําแผนการการปฏิรูปตามรายงาน “โรงเรียนในอนาคต”

ไปด ําเนินการ  เขามีเวลาตั้งแตเดือนสิงหาคม ค.ศ.1988 จนถึงการยุบเลิกกรมการศึกษาใน
วันท่ี 30 กันยายน ค.ศ.1989  ซ่ึงเปนชวงเวลาเพียง 14 เดือน  ในชวงเวลาดังกลาว เขายัง
ตองตระเตรียมนโยบายการปฏิรูปการศึกษาส ําหรับชวงกอนวัยเรียนและอุดมศึกษา ซ่ึงมี
ก ําหนดจะนํ าไปปฏิบัติในชวงเวลาถัดไป คือตั้งแต 1 มกราคม ค.ศ.1991 จึงเห็นไดวา บัล
ลารดตองวุนอยูกับท้ังเร่ืองการวางนโยบายและการนํ านโยบายไปปฏิบัติไปพรอม ๆ กัน

ในชวงน้ัน ดานการเมืองมีความวุนวายมาก การเลือกตั้งครั้งตอไปก ําหนดไว
ในปลายป 1990  พรรคแรงงานไดเขามาเปนรัฐบาลเม่ือป 1987  โดยมีคะแนนเสียง
สวนใหญในสภา รัฐบาลชุดนี้ก ําลังปฏิรูประบบตางๆ ในภาครัฐอยางแข็งขัน และไม
มีวี่แวววารัฐบาลจะลมเลิกหรือแปรเปลี่ยนความตั้งใจในการนี้เลย พรรคฝายคานท่ี
สํ าคัญคือพรรคแหงชาต ิ (National Party)    ไมคัดคานทิศทางของการปฏิรูป  แต
คอยโจมตีวิธีการปฏิรูปอยางดุเดือด

อยางไรก็ตาม กลับเกิดความตึงเครียดภายในข้ึนในฝายรัฐบาลดวยกันเอง คือ
ระหวางนักปฏิรูป “ฝายขวา” กับคนอื่นๆ ที่เหลือ   ฝายขวาน้ันมีนายดักลาส รัฐมนตรีคลัง
เปนแกนนํ าส ําคัญ  และอีกฝายนั้นมีนายกรัฐมนตรีลังงีรวมอยูดวย ลังงีและคนอื่นๆ ก ําลัง
ตองการจะพิจารณาทบทวน “ความเจ็บปวด” เสียใหม   ความเจ็บปวดนี้ก ําลังแผขยายไปท่ัว
ประเทศหลังจากการลดรายจายในภาครัฐเริ่มสงผลกระทบและจ ํานวนคนวางงานสูงข้ึนมาก 
ความไมลงรอยระหวางลังงีกับดักลาสเริ่มเปดเผยขึ้นมาในปลายป 1988  และยิ่งขยายตัวใน
ปตอมา จนกระท่ังลังงีตองยอมแพไปในท่ีสุด  ในคณะรัฐมนตรีจึงไมมีการช้ีนํ าท่ีชัดเจนนักใน
ชวงท่ีมีการขัดแยงกันน้ี และกระทรวงการคลังกลับมีอิทธิพลตอการศึกษานอยกวาที่คาด  จึง
เปนการเปดทางใหบัลลารดเขามาควบคุมการด ําเนินงานปฏิรูปไดสะดวกข้ึน
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9.1    บัลลารดและนายกรัฐมนตรี
บัลลารดไดรับการสนับสนุนอยางเต็มที่จากรัฐมนตรีวาการกระทรวงศึกษาธิการ (ซ่ึง

เปนนายกรัฐมนตรีดวย)  ดวยเหตุน้ีเขาจึงมีอิสระเต็มท่ีท่ีจะทํ าอะไรไดทุกอยางเพ่ือใหการ
ปฏิรูปเขารองเขารอย  เปนท่ีรับรูกันวา เขาอาจตองขามข้ันตอนและอาจตองทํ าอะไรผิดไป
บางเพ่ือใหสามารถเสร็จงานภายในกํ าหนดวันท่ี 1 ตุลาคม 1989   ตัวบัลลารดเองมั่นใจวา
นายกรัฐมนตรีลังงีใหความสนับสนุนเขาอยางเต็มท่ี   เขาเลาวา ลังงีเคยบอกเขาวา  “น่ัน
เปนนโยบายของผม ผมใหคุณนํ าไปทํ าใหส ําเร็จและผมจะใหความสนุบสนุนคุณ 100
เปอรเซ็นตเต็ม”  (บัลลารด 1993)  ลังงียังไมยอมใหกลุมผลประโยชนใดๆ มายุมยามกับ
นโยบายหรือกระบวนการนํ านโยบายไปสูการปฏิบัติ ดวยการเขาหาตัวเขาเองโดยตรงหรือ
สมาชิกรัฐสภาคนอ่ืนๆ   ใครก็ตามที่พยายามทํ าเชนนี้จะถูกสั่งใหไปคุยกับบัลลารดเอง   บัล
ลารดกลาวถึงการสนับสนุนเต็มกํ าลังเชนน้ีวาเปนส่ิงท่ี “เสรีมาก”    มันทํ าใหเขามีความมั่น
ใจท่ีจะดํ าเนินการนํ านโยบายไปสูการปฏิบัติ  ทํ าใหเขาแนใจไดวาต ําแหนงของเขาจะไมมี
ใครแอบบอนทํ าลายอยูเบ้ืองหลัง

ในระหวางชวงเวลาน้ี   บัลลารดและลังงีตางทํ าตนเปน “ผูประกอบการภาครัฐ” (ดู
Roberts & King 1996) โดยลังงีรับบทผูน ําทางการเมือง และในฐานะท่ีเปนนายกรัฐมนตรี
เขาก็สามารถทํ าใหม่ันใจไดวา กระบวนการนํ านโยบายไปสูการปฏิบัติจะไมสะดุดชะงัก
เพราะความมุงมั่นของรัฐบาลเกิดคลอนแคลนไป สวนบัลลารดก็รับบทผูน ําในทางปฏิบัติ
เพ่ือใหม่ันใจไดวา การนํ านโยบายไปสูการปฏิบัติจะเสร็จสิ้นตามระยะเวลาที่กํ าหนดไว

สวนในดานแรงงานท่ีมีการจัดต้ังน้ันมีความสับสนอยูบาง มีการเปลี่ยนแปลงหลายอยาง
เกิดขึ้นพรอม ๆ กัน   จนสหภาพแรงงานตางๆ ไมสามารถเปดแนวรบทุกดานในเวลาเดียวกันได
สหภาพครูดูเหมือนจะถูกรฐับาลขมขูอยูในชวงส้ันๆ  สหภาพอื่นๆ มีความรูสึกวาในเวลาน้ีรัฐบาล
ดูจะไมไยดีตอความคิดเห็นของสาธารณชนเลย   แตไมวาจะในกรณีใด  การเปลี่ยนแปลงที่แถลง
ออกไปแลวน้ันไดปกปองตํ าแหนงและคุมครองผลประโยชนตางๆ ไวใหครูหมดแลว   ดังน้ัน จึง
ยากท่ีจะยุใหครูรูสึกไมพอใจกับการเปลีย่นแปลงท่ีผูปกครองตางช่ืนชอบกันมาก

9.2  สื่อมวลชนและการสื่อสาร
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ส่ือมวลชนในนิวซีแลนดน้ันมีอิทธิพลสูง เปนอิสระจากการควบคุมหรือการแทรกแซง
ของรัฐ และโดยมากมักจะตอตานนโยบายหรือการดํ าเนินงานของรัฐบาลโดยอัตโนมัติไมวา
พรรคใดจะอยูในอํ านาจ รัฐบาลยอมรับวาจะตองทุมเงินซ้ือชวงเวลาโฆษณาทางวิทยุโทร
ทัศน เพ่ือใหสาธารณชนไดรับทราบแงบวกของการปฏิรูป   และตองใชเงินเพ่ือเผยแพรดวย
แผนพับและจดหมายขาว     บัลลารดเขาใจดีตั้งแตตนวา เขามีภาระดานการ  “สื่อสาร”  อัน
ใหญหลวงอยูในมือ เขาวาจางผูที่มีความรูและประสบการณในดานหนังสือพิมพ และการ
ประชาสัมพันธ     โดยมอบความไววางใจให   และมอบหมายใหดูแลดานการติดตอสื่อสาร
และประชาสัมพันธท้ังหมด ไมวาจะเปนการประชาสัมพันธทางวิทยุโทรทัศน  ออกขาวแจก
สํ าหรับหนังสือพิมพ  และตอบโตขาวสารดานลบที่ปรากฏในสื่อและสิ่งพิมพตางๆ

นอกจากใชประโยชนจากส่ือตางๆ ขางตนเพ่ือการส่ือสารแลว   บัลลารดยังเสาะหา
คนจํ านวนหนึ่งจากกลุมการศึกษาและกลุมผูมีสวนไดสวนเสียตางๆ ซ่ึงเปนผูท่ีมีความ
กระตือรือรนตอการเปล่ียนแปลงและเปนผูส่ือสารท่ีดี  พวกน้ีไดรับการสนับสนุนใหเดินทาง
ไปท่ัวประเทศตามท่ีท่ีมีการจัดประชุมประชาชน เพ่ือพูดใหประชาชนฟงถึงเร่ืองการปฏิรูป
พวกนี้ทํ างานไดอยางมีประสิทธิภาพมากในการทํ าใหสาธารณชนยังคงทัศนคติทางบวกและ
ใหการสนับสนุนการปฏิรูปตอไป โดยเฉพาะอยางยิ่งในเมืองเล็กๆ  และตามชนบทท่ีหางไกล

9.3   คณะทํ างาน
บัลลารดจัดตั้งคณะทํ างานการปฏิรูปข้ึนหลายดาน   โดยมีภาระหนาที่ที่จะตองดูแล

รายละเอียดตางๆ ท่ีจํ าเปน เพ่ือใหนํ านโยบายไปปฏิบัติไดส ําเร็จ มีผูนํ ากลุมผลประโยชน
ดานการศึกษาที่ส ําคัญทุกกลุมอยูในคณะทํ างานเหลาน้ี  ซึ่งในบางกรณีเปนผูที่กลุมเหลา
นั้นแตงตั้งใหเปนตัวแทนของตน  นอกนั้นเปนผูที่บัลลารดเลือกมากับมือ

วิธีการตั้งคณะท ํางานนี้ไดผลดีตรงที่สามารถแนใจไดวา นโยบายสวนใหญไดรับการ
ตรวจสอบและพบวาสามารถใชงานไดจริง และไดรับการยอมรับจากกลุมผลประโยชนที่
เก่ียวของ คณะทํ างานไดรับการบอกกลาวอยางหนักแนนวานโยบายเหลาน้ีเปนเร่ืองท่ีไดตัด
สินใจกันไปแลว และจะไมมีการเปดประเด็นอะไรกันอีก นอกจากน้ี ยังไดรับการเปดเผยดวย
วา  งบประมาณการศึกษาท่ีเหลืออยูตองมีการจัดสรรกันใหม  แตจะไมมีงบมาเพ่ิมให
อยางไรก็ตาม  หากมีขอเสนอท่ีดีจริงๆ และเปนเร่ืองท่ีเหมาะสมกวาของเดิม   บัลลารดและ
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ลังงีก็ไมขัดของท่ีจะใหเปล่ียนรายละเอียดท่ีแถลงไวในรายงาน “โรงเรียนในอนาคต” คณะ
ทํ างานบางคณะมีขาราชการของกรมศึกษาธิการเปนประธาน แตบางคณะมีคนนอกเปน
ประธาน เชน อาจารยใหญ หรือประธานคณะกรรมการการศึกษา   แตในเกือบทุกกรณีจะมี
ขาราชการของกรมฯ เปนเลขานุการคณะทํ างาน และเปนผูบันทึกรายงานของคณะทํ างาน

คณะทํ างานของนิวซีแลนดเหลาน้ีมีพลวัตในตัวเอง  นิวซีแลนดเปนประเทศเล็กมาก
และประชาชนมักโยกยายท่ีอยู ดังนั้น เม่ือมีการชุมนุมบุคคลท่ีมีความสนใจและผล
ประโยชนในวงการการศึกษาข้ึน จึงมักพบวาพวกเขารูจักกันมากอน  หรือแมไมรูจักกัน แต
ตางรูจักบุคคลที่สามเหมือนกัน หรือไมก็มีประสบการณรวมกันในบางเร่ือง    ผูท่ีไดรับเชิญ
มาเปนคณะทํ างานมักไมปฏิเสธ เพราะคิดวาอาจจะทํ าอะไรใหกับผลประโยชนของตนหรือ
กลุมท่ีตนเปนตัวแทนอยูได   เม่ือพวกเขารับเชิญเขามามีสวนรวม ก็เทากับยอมตกลงรับโดย
ปริยายวาจะรวมมือกันทํ างานช้ินน้ี อีกประการก็คือ  แมวาสมาชิกคณะทํ างานบางคนอาจมี
ผลประโยชนอะไรเปนพิเศษท่ีเขาตองการเนน  แตสมาชิกคนอ่ืนๆ มักไมยอมใหผลประโยชน
อยางใดอยางหน่ึงเดนชัดเกินไป โดยมากผลท่ีไดรับจากการมีคณะทํ างานเชนนี้คือ มีการ
แลกเปล่ียนผลประโยชนท่ีลงตัว ซ่ึงสมาชิกแตละคนในคณะทํ างานไดลงนามรับรอง     จะไม
คอยมีรายงานของฝายเสียงขางนอยหรือการประทวงท้ิงงาน  เม่ือสมาชิกไดลงนามรับรอง
รายงานของตนแลวก็เทากับมีแรงกดดันทางสังคมอันมหาศาลไมใหเขาเปล่ียนใจหรือปฏิเสธ
ไมยอมรับรายงานน้ันในภายหลัง

นิโคลัส บาร  (Nicholas Barr)   เขียนไวในเอกสารของธนาคารโลกท่ีไมไดพิมพเผย
แพร   (Putting Educational Policy into Practice,  Barr 1996) ช้ีใหเห็นความสํ าคัญของ
การมีปฏิสัมพันธระหวางผูวางนโยบายกับผูท่ีจะถูกกระทบกระเทือนจากการเปลี่ยนแปลง
อันเน่ืองมาจากนโยบายน้ัน    ปฏิสัมพันธน้ีจะตองมีความตอเน่ือง และตองเกิดข้ึนในชวงท่ีมี
การรางนโยบายและระหวางการนํ านโยบายไปปฏิบัติ   บารช้ีวา ในระยะแรกของการวาง
นโยบายน้ัน  ควรใหมีบุคคลตอไปนี้รวมอยูดวยจึงจะมีผลส ําเร็จ น่ันคือ   “ผูเชี่ยวชาญในการ
วางนโยบาย  ผูมีทักษะทางการเมืองภาคปฏิบัต ิ  และผูเช่ียวชาญดานการบริหาร”   คณะ
ทํ างานของบัลลารดเปนตัวอยางของปฏิสัมพันธดังกลาวในการปฏิบัติจริง
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9.4    สหภาพครู
ครูโรงเรียนมัธยมศึกษาเปนกลุมสํ าคัญเพียงกลุมเดียวท่ีไมรับเชิญเขามาเปน  

สมาชิกคณะทํ างานครบทุกต ําแหนง พวกน้ีมีแนวโนมท่ีจะอยูหางๆ และพยายามคัดคาน
แตใชอิทธิพลเขามาแทรกแซงไมสํ าเร็จตามที่คาดไว การอยูนอกกระบวนการไมไดทํ าใหพวก
เขา   เขมแข็งข้ึนหรือไดรับการสนับสนุนมากข้ึน   สวนสหภาพครูประถมศึกษายอมรับวาจะ
ตองมีการเปล่ียนแปลงเกิดข้ึนแนนอน และไดเขามามีบทบาทสรางสรรคอยางเต็มกํ าลังอยู
ในคณะทํ างาน    และมีอิทธิพลสูงไมนอย

9.5    การกลั่นกรองอีกชั้น
ในปลายป 1988  บัลลารดแตงตั้ง  “คณะผูประเมินผลทางการศึกษา”  ข้ึนมาเปน

องคกรส ําหรับใหค ําแนะนํ าอีกช้ันหน่ึง   เพ่ือตอบโตตอขอวิจารณท่ีวา กระบวนการของคณะ
ทํ างานเปนเชิงเคร่ืองจักรเคร่ืองกลเกินไป    คณะผูประเมินผลทางการศึกษานี้ประกอบดวย
นักการศึกษาคนส ําคัญๆ ซ่ึงไดประชุมกันสม่ํ าเสมอเพ่ือกล่ันกรองผลงานของคณะทํ างาน
กอนท่ีรายงานของคณะทํ างานจะถูกสงไปใหคณะกรรมการตางๆ ในระดับคณะรัฐมนตร ี ซ่ึง
จะเปนผูลงมติตัดสินใจขั้นสุดทาย      นอกจากน้ัน รายงานตางๆ ยังถูกกล่ันกรองโดยคณะ
กรรมการการศึกษาของกลุมแกนนํ าพรรคของรัฐบาล  (Caucus Education Committee)
ซ่ึงประกอบดวยสมาชิกสภาผูแทนฯ ที่ไมไดเขาเปนสวนหนึ่งของคณะรัฐมนตรี แตมีประสบ
การณหรือความสนใจและผลประโยชนในการศึกษา

9.6    ไมมีการหันหลังกลับ
ในขณะเดียวกัน  บัลลารดผลักดนัหนวยนํ านโยบายไปปฏิบัติอยางแข็งขัน   ในขณะ

ท่ีหนวยงานน้ีเติบโตข้ึน เขาไดจัดวางโครงสรางการบริหารขนาดเล็กให ซ่ึงไมเปนทางการ
และข้ึนอยูกับการตัดสินใจของเขาเอง เม่ือการเลือกต้ังคณะกรรมการบริหารโรงเรียนคร้ังแรก
สิ้นสุดลงดวยดีในกลางป 1989  ก็เห็นไดชัดวา จะชักชาหรือกลับลํ าไมไดแลว (งานดานนิติ
บัญญัติช้ินแรกของตนป 1989 คือการออกกฏหมายเลือกต้ังคณะกรรมการบริหารโรงเรียน)
จากจุดน้ันเปนตนมา กรมการศึกษาท้ังกรมและเจาหนาท่ีของคณะกรรมการการศึกษา ตาง
พุงความสนใจไปท่ีการยุบเลิกหนวยงานของตน  และเริ่มลงมือด ําเนินการในรายละเอียด
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ในตนป 1989  เห็นไดชัดวา ยังมีประเด็นที่ยังไมไดตัดสินใจอีกมากมายในเรื่องการ
ปฏิรูปการอุดมศึกษา และการท่ีจะรวมอุดมศึกษาเขากับกระทรวงศึกษาธิการท่ีจะต้ังข้ึนใหม
ในวันท่ี 1 ตุลาคม    ดังนั้น สวนราชการของกรมการศึกษาท่ีเคยดูแลการอุดมศึกษา จึงตอง
คงอยูเชนเดิมไปกอนจนกวาจะถึงวันท่ี 1 กรกฎาคม 1990  แตขาราชการหนวยอ่ืนๆ ตองยื่น
ใบสมัครงานใหมและเริ่มตนกระบวนการแตงตั้งเขาด ํารงต ําแหนงกันใหม    งานใหมในองค
กรใหมน้ันตองการทักษะท่ีตางจากเดิม    และองคกรใหมโดยทั่วไปตองปฏิบัติตามนโยบาย
ใหรับผูหญิงและชาวเมารีเขาทํ างานใหมากข้ึนกวาเดิมในทุกระดับ

ในเดือนสิงหาคม 1989  ลังงีลาออกจากตํ าแหนงนายกรัฐมนตรีหลังจากมีการขัด
แยงภายในรัฐบาลอยูนานหลายเดือน กอฟฟ (Goff)  รัฐมนตรีชวยวาการกระทรวงศึกษาธิ
การ ไดเขามาเปนรัฐมนตรีวาการกระทรวงศึกษาธิการแทนลังงี      อน่ึง  เปนท่ีนาสนใจวา
ในชวงนี้ไมมีใครพยายามกลับล ําการปฏิรูปการศึกษาท่ีกํ าลังด ําเนินการอยูเลย พระราช
บัญญัติวาดวยการศึกษาป 1989 ไดผานกระบวนการในรัฐสภาเกือบหมดแลว และการนํ า
นโยบายไปปฏิบัติก็ด ําเนินไปไกลเกินกวาที่ใครจะสามารถดึงกลับไดแลว
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10.0! การน ํานโยบายการปฏิรูปไปสูการปฏิบัติ : การดํ าเนินงานในชวง
ค.ศ. 1989-91

10.1     กระทรวงใหม
 เม่ือถึงเท่ียงคืนของวันท่ี 30 กันยายน 1989   กรมการศึกษาและคณะกรรมการการ
ศึกษาชุดตางๆไดสิ้นสุดสภาพลง และกระทรวงศึกษาธิการ คณะกรรมการบริหารโรงเรียน
และองคกรใหมอ่ืนๆ ไดเริ่มมีสถานะที่ถูกตองตามกฎหมาย     บัลลารดยายออกไปทํ าหนาท่ี
อ่ืน   ดร. มาริส  โอรูค  เขามารับหนาท่ีในตํ าแหนงปลัดกระทรวงของกระทรวงศึกษาธิการ
ใหม

ดร. โอรูคไดรับการแตงตั้งลวงหนามา 2-3 เดือนแลว การแตงต้ังน้ีเปนเร่ืองนา
ประหลาดใจอยางยิ่ง และเปนการบงช้ีอีกอยางวาคนเกาแกถูกกวาดลางออกไปหมด    กอน
ท่ีจะเขามาทํ างานในหนวยนํ านโยบายไปปฏิบัติ  ดร.โอรูคเคยด ํารงต ําแหนงระดับกลางอยูใน
สํ านักงานสวนภูมิภาค   แมวา ดร.โอรูคจะมีอิทธิพลอยูบางในเรื่องโครงสรางและบุคลากร
ของกระทรวงใหม ตลอดจนการแตงต้ังเจาหนาท่ี  แตก็ไมมีอํ านาจควบคุมไดอยางเต็มที่ไมวา
จะในเร่ืองใด  โครงสรางของกระทรวงและขอกํ าหนดลักษณะงานในตํ าแหนงตางๆ น้ัน  ทํ า
กันเสร็จเรียบรอยกอนหนาท่ี ดร.โอรูคจะเขามารับต ําแหนงผูรักษาการหัวหนาฝายบริหารของ
กระทรวง มีเพียงคนเดียวจาก 3 ระดับสูงสุดของกรมการศึกษาที่ไดเขามาด ํารงต ําแหนง
สูงในกระทรวงใหมในรอบแรก ผูท่ีเขาดํ ารงต ําแหนงสูงๆ ในกระทรวงใหมโดยมากเปนคนท่ี
เคยอยูในตํ าแหนงระดับกลางของกรมเกา   สัดสวนของสตรีในต ําแหนงสูง ๆ เพ่ิมข้ึนมาก
เจาหนาท่ีจากหนวยนํ านโยบายไปปฏิบัติก็เขามาอยูในกระทรวงใหมเปนจํ านวนมาก

เปนท่ียอมรับกันวา  มีความจํ าเปนที่จะตองมีหนวยงานไวคอยจัดการสํ าหรับชวง
เปล่ียนผานเพ่ือสะสางเร่ืองท่ียังคางคาอยูจากการยุบหนวยงานเกา กระทรวงใหมจึงมี
“หนวยจัดการเร่ืองค่ังคาง”  สํ าหรับสะสางปญหา เชนเร่ืองการเชาอาคารสํ านักงานท่ีไม
ตองการอีกตอไป  หรือยกเลิกสัญญาการรับบริการตางๆ  ท่ีไมจํ าเปนแลว

ดร.โอรูคกับทีมงานใหมตองเขามาดูแลดานหลักการและเหตุผลส ําหรับการเปลี่ยน
แปลงตางๆ ท่ีกํ าลังด ําเนินการกันอยู   และตองหาบทบาทใหมใหตัวเองดวย    สวนใหญของ
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วาระส ําหรับป 1990-1991 ไดเตรียมไวเปนเคาโครงใหญๆ แลว  เชน  จัดใหมีการเลือกตั้ง
สํ าหรับสภาอุดมศึกษาซ่ึงเปนองคกรใหม    วางแผนและจัดตั้งระบบงบประมาณใหมส ําหรับ
การศึกษาระดับอุดมศึกษาและกอนวัยเรียน อยางไรก็ตาม ในระดับท่ีกวางกวาน้ัน มีความ
ตองการใหกระทรวงและองคกรใหมท้ังหลาย รวมท้ังคณะกรรมการบริหารโรงเรียนไดเรียนรู
วาบทบาทใหมของตนคืออะไร กระทรวงฯ ใชนโยบาย “วางมือ” กับโรงเรียน  เพ่ือใหคณะ
กรรมการบริหารโรงเรียนเขาไปรับผิดชอบในดานตางๆ ตามท่ีควรจะทํ า โดยกระทรวงฯ ไม
เขาไปแทรกแซง

10.2    สัญญานคัดคาน
เมื่อถึงกลางป 1990   ความปลื้มปติตอการปฏิรูปที่มีในชวงแรกๆ เร่ิมจางหายไป

รัฐบาลตองเพ่ิมเงินอุดหนุนใหโรงเรียนเพ่ือใหไดสูตรการจัดสรรเงินชวยเหลือท่ีลงตัวและ
คณะกรรมการบริหารโรงเรียนจะยอมรับได ฝายผูปกครองก็พบวายังไมสามารถสงบุตร
หลานเขาโรงเรียนมีช่ือซ่ึงมีเด็กเต็มแลว  คณะกรรมการบริหารโรงเรียนก็เร่ิมจะสํ านึกไดวา
บทบาทของตนเปนงานอาสาสมัครเสียมาก ในขณะที่รัฐบาลยังคงมีอํ านาจควบคุมมากมาย
กลุมการศึกษาเด็กกอนวัยเรียนรูสึกผิดหวังมากท่ีรัฐบาลไมยอมยกระดับอัตราเงินชวยเหลือ
ใหถึงระดับท่ีแถลงไวในรายงานเร่ือง  “Learning to be More”  ปญหาบางอยางที่ยังคั่งคาง
อยู และบัลลารดจัดการแกไขไปเปนการช่ัวคราว บัดน้ีย่ิงกลับเปนปญหามากข้ึน     และเร่ิม
มีการคัดคานบางแงมุมของระบบใหม

จากปลายป 1989  รัฐบาลตองเผชิญกับการรณรงคตอตานจากกลุมมหาวิทยาลัย
ซึ่งจัดเตรียมการกันมาเปนอยางด ีโดยมีดร. ล็อควูด  สมิธ (Lockwood Smith)  คอยใหการ
สนับสนุน  ดร. ล็อควูด  สมิธ เปนโฆษกดานการศึกษาของพรรคฝายคาน  การรณรงคน้ี
เรียกรองใหรัฐบาลยกเลิกการเปลี่ยนแปลงบางอยางในการปฏิรูปข้ันอุดมศึกษาตามท่ีแถลง
ไว    สิ่งที่เรียกรองคือค ําวา “เสรีภาพทางวิชาการ” แตโดยเนื้อแทก็คือการแกงแยงอ ํานาจ
ตองการจํ ากัดการควบคุมของรัฐบาล มีการขูดวยวา นานาชาติจะรวมกันคว่ํ าบาตร
มหาวิทยาลัยนิวซีแลนด  โดยไมมารับงานสอนในอัตราท่ีวาง  เมื่อถึงกลางป 1990  รัฐบาล
ประสบมรสุมทางการเมืองอยางหนัก  การเลือกตั้งครั้งใหมใกลเขามา  และดร. จอฟฟรีย
พาลมเมอร (Geoffrey  Palmer)   นายกรัฐมนตรีผูเคยเปนนักวิชาการในมหาวิทยาลัย  ได
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ตัดสินใจดํ าเนินการปฏิรูปเพ่ิมเติม  มีการออกกฎหมายแกไขการศึกษาป 1990  เพ่ือวางพ้ืน
ฐานดานกฎหมายใหการศึกษาระดับอุดมศึกษา แตถูกปรับเปล่ียนไปจากรางเดิมอยางมาก
ประชาชนซึ่งไมพอใจกับการปรับเปลี่ยนโครงสรางทางเศรษฐกิจและเรื่องอื่นๆ   และคิดวาได
จายภาษีมากไปแลวสํ าหรับเร่ืองเหลาน้ัน จึงพากันลงคะแนนเสียงเลือกพรรคแหงชาติเขามา
เปนรัฐบาลแทน  และดร. ล็อควูด  สมิธ ไดเปนรัฐมนตรีวาการกระทรวงศึกษาธิการคนตอมา

10.3   ดร. ล็อควูด  สมิธ ในฐานะท่ีเปนรัฐมนตรี
เม่ือ ดร. ล็อควูด  สมิธ เขามาเปนรัฐมนตรี  เขาอาจระงับการปฏิรูปเสียก็ได   แตเขา

ใหด ําเนินการตอไป เพราะเช่ือวา การปฏิรูปของรัฐบาลชุดกอนดํ าเนินมาถูกทิศทางแลว
เพียงแตทํ าไปไดไมมากพอท่ีจะถายโอนอํ านาจมาใหสถาบันการศึกษาไดจริงๆ  เขามีความ
เห็นวา  กระทรวงใหมและหนวยงานอื่นๆ ของรัฐบาลยังคงอํ านาจการควบคุมไวท่ีสวนกลาง
มากเกินไป  และยังไมไดใหสถาบันการศึกษาตางๆ มีเสรีภาพที่จะตัดสินนโยบายทั้งหลายได
เอง   รัฐมนตรีคนอ่ืนๆ ก็มีความเห็นเชนเดียวกัน   ดังนั้น  จึงมีการออกกฎหมายฉบับใหมใน
ป 1991  เพ่ือกระจายอํ านาจใหสภา (ของระดับอุดมศึกษา) และคณะกรรมการบริหารโรง
เรียนเพ่ิมเติม และเพ่ือแกไขขอผิดพลาดหลายๆ อยางท่ีเกิดข้ึนในชวงท่ีเรงออกกฎหมายกัน
เม่ือสองปกอน

อยางไรก็ด ี   เมื่อถึงปลายป 1991  สถาบันและประเด็นหลักๆ ของการปฏิรูปตามท่ี
เสนอไวในรายงานของปคอท ไดรับการจัดตั้งขึ้นจนครบถวนและด ําเนินการไดแลว  อาทิ
สถาบันการศึกษาท่ีมีอํ านาจปกครองตนเอง  กระทรวงศึกษาธิการ   และสํ านักงานเก่ียวกับ
การศึกษาอีกจํ านวนหน่ึงซ่ึงรวมถึงสํ านักงานตรวจสอบคุณภาพการศึกษา (Education
Review Office) และสํ านักงานรับรองคุณภาพและมาตรฐาน (New Zealand Qualification
Authority)   และการจัดสรรงบประมาณตามหลักเกณฑใหแกสถาบันการศึกษาตางๆ ตาม
จํ านวนนักเรียน การเปล่ียนรัฐบาลชุดใหมทํ าใหเกิดการปรับเปลี่ยนบางแตไมไดแตะตอง
ประเด็นหลักแตอยางใด
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11.0   การทบทวนและประเมินผล
11.1    ผลกระทบของการวิจารณเชิงวิชาการ

การเปลี่ยนแปลงการศึกษาของนิวซีแลนดทํ าใหมีแหลงอันอุดมสํ าหรับการวิจารณ
เชิงวิชาการมาต้ังแตป 1988    แตการวิพากษวิจารณเหลานั้นสวนใหญไมไดรับความสนใจ
จากขาราชการและนักการเมือง   ซึ่งมีสาเหต ุ3-4 ประการดวยกัน

ประการแรกคือ  ไมคอยมีการเสวนากันระหวางนักวิชาการกับขาราชการ นัก
วิชาการมักไมเขามาเปนขาราชการ  และในทางกลับกัน  ขาราชการก็ไมคอยไดเปนนักวิชา
การ    ในทางปฏิบัติน้ัน มีการติดตอระหวางนักวิชาการกับขาราชการนอยมาก   นักวิชาการ
ไมปรารถนาท่ีจะเขามาเก่ียวของกับความผันผวนทางการเมือง หรือเขามาถกเถียงกันใน
เร่ืองนโยบาย ซึ่งตองมีการแลกเปลี่ยนผลประโยชนกัน หรือแมในการวางนโยบาย   ประการ
ที่สองคือ นักวิชาการเชนอาจารยในมหาวิทยาลัย แสดงตัวเปนปรปกษกับการปฏิรูปการ
ศึกษาในระดับอุดมศึกษามาตั้งแตตน   รัฐบาลจึงไมเช่ือถือนักวิชาการในเร่ืองน้ีนัก

ประการตอมาคือ นักวิชาการไมคอยไดมาสัมภาษณหรือซักถามผูวางนโยบาย
หรือแมแตขาราชการ    สวนนักการเมืองและขาราชการระดับสูงท่ีเขารวมในการเปล่ียนแปลง
นโยบายและการนํ านโยบายไปปฏิบัติก็ไมทราบอะไรเกี่ยวกับเอกสารทางวิชาการท่ีก ําลังผลิต
กันอยูมากมาย  และไมเคยอานดวย   จึงไมเคยถูกถามถึงส่ิงเหลาน้ัน   และประการสุดทาย
คือการลมสลายของลัทธิคอมมิวนิสตไดสั่นคลอนความนาเชื่อถือของแนวคิดและการวิเคราะห
แบบมารกซิสต ซ่ึงดูเหมือนเปนพ้ืนฐานของปรัชญาและแนวคิดดานการศึกษาท่ีนักวิชาการใน
มหาวิทยาลัยยึดถือกันในชวงน้ัน

นักวิชาการสวนใหญที่วิพากษวิจารณหรือประเมินผลการด ําเนินงานปฏิรูปในชวงตน
น้ัน โดยมากไดท ําไปเพราะมีจุดยืนที่เปนฝายคัดคานการเปลี่ยนแปลงเหลานั้น    บางคน
โจมตีวาการปฏิรูปเปนแผนของพวกอนุรักษนิยมขวาจัดท่ีจะจํ าหนายกิจการการศึกษาให
เอกชน และยกเลิกบทบาทของรัฐในฐานะผูใหการศึกษาแกประชาชนเสีย บางคนมองวาน่ี
เปนแผนรุกคืบท่ีจะเพ่ิมอํ านาจใหรัฐในการควบคุมชุมชนทองถ่ิน  ในขณะที่ผลักความรับผิด
ชอบตอทองถ่ินออกไปจากตัว คนอื่นๆ ยอมรับวาโครงการน้ีไดรับความนิยมมากในระยะแรก
แตทํ านายไววา ในอนาคตจะประสบปญหามาก    สวนในดานธุรกิจและการจัดการน้ัน แทบ
ไมมีการวิพากษวิจารณใดๆ จากนักวิชาการเลย
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11.2     การทบทวนที่เปนทางการเกี่ยวกับหนวยงานที่จัดตั้งขึ้นใหม
ตามที่ไดตั้งขอสังเกตไวในบทกอนแลววา  เมื่อบัลลารดไมยอมใหคณะกรรมการการ

บริการแหงรัฐและกระทรวงการคลัง เขามามีสวนรวมในการตดัสินใจในกระบวนการนํ า
นโยบายไปปฏิบัติในชวงป 1988-89 น้ัน  เขาจะถูกคิดบัญชีในภายหลัง   ดังนั้น  เม่ือถึง
ปลายป 1989  กอนหนาท่ีจะมีการจัดตัง้กระทรวงศกึษาธิการและหนวยงานใหมอ่ืนๆ ดวย
ซ้ํ า หนวยราชการท้ังสองไดเร่ิมกลาวหาวา การปฏิรูปชักจะออกนอกทิศทางไปเสียแลว
กลาวโดยกวางๆ ก็คือ    ท้ังสองหนวยงานเห็นวาองคกรในสวนกลาง เชน กระทรวงศึกษาธิ
การน้ัน มีขนาดใหญโตเกินความจํ าเปน และกระบวนการของคณะทํ างานเปดโอกาสให
สามารถนํ าผลประโยชนสวนตัวมาอยูเหนือการปฏิรูปได สวนรัฐมนตรีตาง ๆ เกิดความกังวล
วา การปฏิรูปไมไดทํ าใหเกิดการประหยัดงบประมาณอยางที่คาดไว  กระทรวงการคลังได
เขามาตรวจสอบทบทวนเร่ืองท่ียังทํ าไมเสร็จตามท่ีกํ าหนดไวในเอกสารสรุปนโยบายป 1987

มีการต้ังคณะกรรมการข้ึนเพ่ือทบทวนในเร่ืององคกรท่ีจัดต้ังข้ึนใหม  โดยมีอดีตปลัด
กระทรวงการคลังเปนประธาน   และไดทํ างานเสร็จส้ินในตนป 1990  (Lough 1990)   ดร.
โอรูค ยืนกรานวาเธอจะตองไดเปนกรรมการคนหน่ึงในน้ันดวย    ผลที่ไดรับคือ  มีการเปล่ียน
แปลงโครงสรางบางประการ  และลดขนาดหนวยงานใหมเหลาน้ันลง

11.3    โครงการวิจัย
ตั้งแตป 1991  ไดมีการด ําเนินงานตามโครงการวิจัยขนาดเล็กและขนาดกลางกัน

หลายโครงการ ซึ่งโดยมากไดรับทุนจากกระทรวงศึกษาธิการ แตไมมีโครงการใหญๆ  สํ าหรับ
ประเมินผลของการปฏิรูปการศึกษาเลย   (ดู  Schick 1996  ในเร่ืองการทบทวนการเปล่ียน
แปลงในภาครัฐของนิวซีแลนดโดยท่ัวไป)  มีนักวิจัยจํ านวนมากที่ไดศึกษาในประเด็นดาน
บริหาร เชน ปริมาณงานของคณะกรรมการบริหารโรงเรียนและของอาจารยใหญ   เสถียร
ภาพดานการเงินของโรงเรียน  แบบแผนการรับนักเรียนเขาเรียนในโรงเรียน  นักวิจัยไดราย
งานไวตรงกันวา อาจารยใหญและคณะกรรมการบริหารโรงเรียนไมตองการกลับไปใชระบบ
เดิมกอนป 1989  แมวาจะมีความไมพอใจในบางดานของระบบใหมอยูบาง   การรองเรียนท่ี
พบบอยที่สุดคือ “งบประมาณไมเพียงพอ”
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ปญหาเร่ือง “การแยงนักเรียน” ในระหวางโรงเรียนตางๆ ไดรับความสนใจพอควร
เม่ือยกเลิกขอบังคับวานักเรียนจะเขาเรียนในเขตใดไดบางไปเสีย  ผูปกครองจึงมีทางเลือก
มากข้ึนวาจะเลือกโรงเรียนใดใหบุตรหลาน  และเกิดการเปล่ียนแปลงในรูปแบบการสมัคร
เขาโรงเรียนอยางเห็นไดชัด มีหลักฐานจากการวิจัยวา การเปล่ียนแปลงในแงน้ี  (นักเรียนคือ
คูปอง) ทํ าใหโรงเรียนบางแหงมีจํ านวนนักเรียนลดวูบลง  คือโรงเรียนในเขตเมืองชั้นในและ
โรงเรียนในเขตชานเมืองท่ียากจน    สวนจะลดลงเทาใดนั้นขึ้นอยูกับวาโรงเรียนอื่นๆ ท่ีอยู
แถวๆน้ันจะรับนักเรียนใหมไดเทาไร  ในป 1997 รัฐบาลแถลงวาจะเพ่ิมท้ังครูและเงินชวย
เหลือใหกับบรรดาโรงเรียนท่ีไดรับผลกระทบมากท่ีสุด

การคาดหวังวาจะมีการประเมินผลอยางเปนทางการส ําหรับการปฏิรูประบบการ
ศึกษาท่ีมีการเปล่ียนแปลงมากขนาดน้ียอมเปนเร่ืองท่ีเปนไปไมไดในความเปนจริง    ไมมี
มาตรการ “กอนการตรวจสอบ”  (pre-test)  และไมมีการตกลงกันวา ถาเกิดเปนไปได มาตร
การเหลาน้ันควรจะเปนอยางไร   การเปลี่ยนแปลงที่เกิดขึ้นมีมากเสียจนการประเมินผลที่พอ
จะเปนไปไดคือการประเมินในแงการเมือง  กลาวคือ  ระบบที่ปรับเปลี่ยนไปแลวนั้นมีความ
ม่ันคงและสามารถทนทานตอการเปล่ียนตวัรัฐมนตรีและการเปล่ียนรัฐบาลไดเพียงใด
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12.0! การน ํานโยบายการปฏิรูปไปสูการปฏิบัติ : การแกไขปญหา

การนํ านโยบายท่ีไดรับการตัดสินใจแลวไปปฏิบัติไมใชเร่ืองท่ีราบร่ืน แมรัฐบาลจะ
เอาจริงในเร่ืองน้ีมาก    มีปญหาเกิดขึ้นมากมายตั้งแตตอนเริ่มตน ท้ังปญหาดานการเมือง
ปญหาระหวางหนวยราชการตางๆ  แรงกดดันจากภายนอก  และปญหาดานการบริหาร

12.1    ปญหาดานการเมือง
ปญหาดานการเมืองนับวาเปนปญหาเพียงเล็กนอย แตเปนเรื่องสํ าคัญมาก   โดย

ปญหาอาจเกิดข้ึนจากการแตกแยกในรัฐบาล  หรือจากการเปล่ียนทิศทางทางการเมืองซ่ึง
เปนเร่ืองท่ีมักเกิดข้ึนเม่ือมีการเปล่ียนตัวรัฐมนตรีหรือเปล่ียนรัฐบาล  ตามที่กลาวขางตน
การเปล่ียนแปลงทางการเมืองเหลาน้ีเกิดข้ึนในระหวางชวงป 1988-91 โดยเกิดความแตก
แยกในคณะรัฐมนตรีข้ึนในระหวางป 1988-89  มีการเปล่ียนนายกรัฐมนตรีในป 1989   จาก
น้ันก็มีการเปล่ียนรัฐบาลและเปล่ียนตัวรัฐมนตรีในป 1990  แตสาระสํ าคญัของแนวทางการ
ปฏิรูปยังคงเปนอยูเชนเดิมตลอดชวงเวลาท่ีมีการเปล่ียนแปลงเหลาน้ี   การเปลี่ยนแปลงทาง
การเมืองในป 1989 เกิดข้ึนในจังหวะท่ีสายเกินไปท่ีจะระงับการปฏิรูปในแนวทาง “โรงเรียน
ในอนาคต” ได    และในป 1990  รัฐบาลก็มุงเดินหนากับการปฏิรูปการศึกษาในระดับกอน
วัยเรียนและอุดมศึกษามากเสียจนไมอาจยกเลิกการปฏิรูปการศึกษาในโรงเรียนได      เม่ือ
รัฐบาลใหมเขามารับหนาท่ีในปลายป 1990  การเปลี่ยนแปลงใหญ ๆ ก็เขาท่ีเขาทางกัน
เกือบหมดแลว   หรือไมก็มีกฎหมายรองรับแลววาจะตองดํ าเนินการตอไป   เม่ือมองยอน
กลับไปจะเห็นไดวา เปนเรื่องสํ าคัญมากท่ีมีการกํ าหนดเวลาสํ าหรับการเปลี่ยนแปลงไว เพ่ือ
ใหผานกฎหมายท่ีจํ าเปน และใหโครงสรางทางการบริหารใหมสํ าเร็จลุลวงหรือมีขอผกูพันท่ี
จะตองเดนิหนาตอไป กอนที่จะมีการเลือกตั้งครั้งตอไปในป 1990

12.2    ความขัดแยงระหวางหนวยราชการ
ความขัดแยงระหวางหนวยราชการกลายเปนเร่ืองสํ าคัญในป 1989  เม่ือกํ าหนดเสนตายวัน
ท่ี 1 ตุลาคมใกลเขามา  แตไมมีหนวยราชการใดที่รูสึกมากจนพยายามจะหยุดยั้งการเปลี่ยน
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แปลง    กรมการศึกษาไมมีอํ านาจอะไรในชวงน้ัน   และหนวยงานท่ีทํ าหนาท่ี “ควบคุม” ก็
ไมมีอํ านาจเพียงพอท่ีจะด ําเนินการตอตานการเปลี่ยนแปลงท่ีมีนายกรัฐมนตรีซ่ึงควบ
ตํ าแหนงรัฐมนตรีวาการกระทรวงศึกษาธิการเปนผูผลักดันอยู   เมื่อถึงปลายป 1989  หนวย
ราชการอ่ืนๆ อยูในสถานะท่ีมีอิทธิพลสูงกวากรมการศึกษา    สวนวิธีการแกไขปญหาท่ีใชกัน
เปนวิธีเกาแกด้ังเดิม  น่ันคือ แตงต้ังคณะกรรมการท่ีมีกรรมการจากหนวยราชการตางๆ ให
มาโตแยงและช้ีแจงประเด็นของตนตอหนาประธานคณะกรรมการซ่ีงเปนอิสระไมข้ึนกับใคร  
แตใหดํ าเนินการไปโดยไมตองเปดเผยตอสาธารณชน

12.3   กลุมผลประโยชน
กลุมกดดันจากภายนอกบางกลุมสามารถสอดแทรกอิทธิพลของตนเขามาใน

กระบวนการท่ีตองมีคณะทํ างานได  และสามารถทํ าใหเกิดการเปล่ียนแปลงไดมากจนเปนท่ี
พอใจของตน    บางกลุมนํ าความคิดเห็นของประชาชนและสื่อมวลชนมากดดันรัฐบาล    ดัง
จะยกตัวอยางของแรงกดดันจากภายนอกเชนน้ีใน 2 กรณี  และวิธีการแกไขปญหาดังกลาว

ในตัวอยางแรก   โดยปกติแลว การจัดการศึกษาส ําหรับเด็กที่มีความตองการพิเศษ
น้ันเปนเร่ือง “เผือกรอน” ทางการเมืองในนิวซีแลนด  และเกิดเร่ืองเชนน้ีข้ึนในชวงป 1987-
91   (ถาโทรทัศนนํ าภาพแมท่ีนาเวทนาซ่ึงมีลูกพิการมาออกอากาศเผยแพรในชวงเวลาท่ีมี
คนรับชมสูง เพ่ือโจมตีนักการเมือง นักการเมืองก็จะจนมุมและแกตัวอะไรไมไดเลย)  คณะ
ทํ างานของปคอทไดเคยเสนอแนะวาควรจะจัดต้ังหนวยบริการการศึกษาพิเศษ (SES) ข้ึน
โดยใหมีนักจิตวิทยาเด็ก ตลอดจนผูเชี่ยวชาญในสาขาตางๆ   เชน  การแกไขปญหาดานการ
ออกเสียง หรือการสอนคนหูหนวก   ผูเชี่ยวชาญเหลานี้เคยสังกัดกรมการศึกษามากอน
หนวยงานน้ีจะเปนผูใหบริการแกโรงเรียน   แตปคอทแนะนํ าวา  หนวยงานน้ีควรจะตองแขง
ขันกับองคกรอ่ืนๆ ท่ีใหบริการคลายคลึงกันหรืออีกนัยหน่ึงก็คือ  หนวยงานน้ีจะตองมีขีด
ความสามารถพอท่ีจะแขงขันได  แตกลุมผลประโยชนดานการศึกษาพิเศษท่ีมีผูปกครอง นัก
จิตวิทยาเด็ก และครูการศึกษาพิเศษไดรวมตัวกันคัดคานความคิดดังกลาวอยางแข็งขัน  จน
รัฐบาลตองยอมจํ านนตอพลังอันแข็งแกรงนี้ตั้งแตตน และจัดต้ังหนวยบริการการศึกษา
พิเศษข้ึน โดยใหเปนองคกรท่ีไดรับเงินอุดหนุนจากรัฐบาลอยางเต็มท่ี  และสละคุณสมบัติ
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ดานความสามารถในการแขงขันท้ิงไป   รัฐบาลชุดตอๆ มาก็ไดซื้อความสงบสุขในยุคของตน
ดวยการใหเงินเพ่ิมกับโรงเรียนสํ าหรับจัดการศึกษาพิเศษน้ี

เร่ืองท่ีสองคือ    มหาวิทยาลัย 6 แหงไดกอการคัดคานท่ีนาเกรงขามข้ึน  โดยเฉพาะ
ในระหวางป 1989-90   และมีประสิทธิภาพมากในการระดมกํ าลังในระดับรองอธิการบดี
และสภามหาวิทยาลัย  และปลุกระดมนักศึกษาเกาของมหาวิทยาลัยซึ่งบัดนี้ไดเปนบุคคล
สํ าคัญในวงการธุรกิจ  วงการยุติธรรม และการเมือง  ผูนํ ากลุมคณาจารยและบุคลากรใน
มหาวิทยาลัยด ําเนินการรณรงคในระดับนานาชาติอยางไดผลดียิ่ง    ดังนั้น  ในระหวางที่มี
การรางกฎหมายวาดวยการศึกษาในระดับอุดมศึกษา และเม่ือรางดังกลาวเขาสูการ
พิจารณาของคณะกรรมการคัดเลือก รัฐบาลจึงไดรับกระแสกดดันอยางมาก โดยเฉพาะตอ
กอฟฟ (Goff)  ซ่ึงเปนรัฐมนตรีชวยวาการกระทรวงศึกษาธิการ  แรงกดดันบางอยางก็เปนท่ี
เปดเผย    แตสวนมากแลวจะเปนการกดดันกันเบ้ืองหลังฉาก

“สมาคม (คณาจารยมหาวิทยาลัย) ไดเปดฉากการรณรงคล็อบบี้กัน
ขนานใหญ  โดยมีท้ังกิจกรรมในประเทศและระหวางประเทศ   และผลที่ไดรับก็คือ
เม่ือราง กฎหมายถูกสงกลับมาท่ีรัฐสภา  มีการแกไขเพ่ิมเติมถึง 103 หนา  และยังมี
ภาคผนวกแกไขตามมาอีกหลายฉบับ    ตัวกฎหมายท่ีออกมาโดยเปนผลจากการน้ี
จึงเปนส่ิงท่ีคณาจารยและบุคลากรในมหาวิทยาลัยเห็นวา ดีขึ้นกวาของเดิมมาก”
(Crozier 1994)

การตอตานซ่ึงนํ าโดยมหาวิทยาลัยน้ีอยูในระดับสูงมาก จนรัฐบาลสามารถตอบโตไดเพียง
อยางเดียว คือดวยวิถีทางการเมือง  โดยรัฐมนตรีตองยอมจํ านน

12.4  ปญหาดานการบริหาร
ตามท่ีกลาวไวขางตนแลววา ปญหาสวนใหญในการนํ านโยบายไปปฏิบัติที่เปน

ปญหาดานบริหารซ่ึงเกิดข้ึนในตอนท่ีบัลลารดเปนผูนํ า (ถึงวันที ่1 ตุลาคม 1989) น้ัน  ไดรับ
การแกไขในเวลาอันรวดเร็ว เพราะบัลลารดมีโครงสรางสายงานบังคับบัญชาเรียบรอยแลว
โดยมีตัวเขาเองเปนผูมีอํ านาจสูงสุด    บัลลารดยอมรับตั้งแตตนแลววา จะตองเกิดความผิด
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พลาดข้ึนแนนอน เพราะเปนเร่ืองท่ีหลีกเล่ียงไมไดในกระบวนการท่ีเรงดวนขนาดน้ี  ท้ังเขา
และลังงีไมไดหวังวากระบวนการจะตองสมบูรณแบบ  หนวยนํ านโยบายไปปฏิบัติประชุมกัน
ทุกอาทิตย โดยมีบัลลารดเปนประธาน เพ่ือจัดการแกไขปญหาท่ีเกิดข้ึน   สวนบัลลารดก็เขา
พบลังงีทุกอาทิตยเชนกัน   การตัดสินใจมักเกิดข้ึนในระหวางการประชุมเหลาน้ี    บัลลารด
จะเปนผูตัดสินวาเรื่องใดสมควรจะสงตอไปใหรัฐมนตรีที่เกี่ยวของ    มีตัวอยางอยู 2 กรณีท่ี
จะช้ีใหเห็นปญหาใหญท่ีมีเน้ือแทเปนปญหาดานการบริหาร แตการแกไขกลับตองอาศัยการ
แทรกแซงทางการเมืองเขาชวย

สิ่งส ําคัญท่ีทํ าใหประชาชนยอมสนับสนุนการปฏิรูปตามท่ีกํ าหนดไวในรายงาน “โรง
เรียนในอนาคต”  คือ การทํ าใหประชาชนเช่ือวาโรงเรียนทุกแหงจะไดรับเงินมากพอท่ีจะ
สามารถทํ าสิ่งตางๆ ไดเอง เชน การดูแลรักษาอาคารสถานท่ี การซ้ืออุปกรณสํ าหรับหอง
เรียน การจัดหาน้ํ า ไฟ เคร่ืองทํ าความอบอุน  เงินเดือนลูกจางฝายตางๆ ของโรงเรียนท่ีไมใช
ครู และคาใชจายอ่ืนๆ  ซ่ึงปกติคณะกรรมการการศึกษาหรือกรมการศึกษาเปนผูดูแลให
ตลอดเวลาหลายปที่ผานมา  คณะกรรมการการศึกษาไดจัดสรรเงินงบประมาณใหโรงเรียน
ดวยวิธีการท่ีหลากหลาย  จึงเปนการยากมากที่จะติดตามน ําเงินเหลาน้ีมารวมกัน และจัด
สรรกันเสียใหมในอัตราสวนที่สมเหตุสมผลส ําหรับแตละโรงเรียน มีการจางบริษัทการบัญชี
มาดูโรงเรียนบางแหงซ่ึงจัดใหเปนกลุมตัวอยาง  โดยใหนํ าจํ านวนงบประมาณท่ีเสนอจะจาย
ใหแกโรงเรียน มาเปรียบเทียบกับจํ านวนเงินท่ีแตละโรงเรียนเสนอข้ึนมาตามท่ีโรงเรียนเห็น
วาจํ าเปน  แตนาเสียดายวา นักบัญชีไมไดรับค ําส่ังใหเปรียบเทียบงบประมาณท่ีเสนอจะ
จายใหโรงเรียน กับจํ านวนเงินที่โรงเรียนไดรับจริงในปกอน แทนท่ีจะเปนเพียง “รายการท่ีโรง
เรียนตองการจะได”    ไมนาประหลาดใจเลยที่ไดผลออกมาวา โรงเรียนตองการไดรับเงิน
มากกวาท่ีเขาเสนอมาให   เร่ืองน้ีไดรับความสนใจจากส่ือมวลชนมาก   บัลลารดเองไมมี
อํ านาจท่ีจะเพ่ิมงบประมาณใหเกินกวายอดเงินงบประมาณรวมท่ีไดรับอนุมัติมาแลว    
ความวุนวายคอยสงบลงหลังจากบัลลารดน ํากลุมอาจารยใหญของโรงเรียนสํ าคัญๆ เขามา
รวมวางหลักเกณฑและหาสูตรการจัดสรรเงินใหโรงเรียน   และเม่ือรัฐบาลยินยอมขยาย
ระดับอัตราการใหเงินงบประมาณ

อีกปญหาหน่ึงคือ การจัดทํ าโครงการเงินกูส ําหรับนักศึกษาเพ่ือใชจายในการเรียนใน
ข้ันอุดมศึกษา เร่ืองน้ีเปนปญหาดานบริหารนอยกวาเร่ืองแรก    สิ่งที่รัฐบาลตองการคือ ให
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ธนาคารตางๆ มารวมทุนกันและเปนผูด ําเนินโครงการน้ีเองโดยเปนเชิงพาณิชย     แตการ
เจรจากับธนาคารหลายระลอกไมเกิดผลอะไรเลย   ธนาคารไมยอมใหนักศึกษากูเงินโดยไม
ตองค ํานึงถึงความนาเช่ือถือทางการเงินของนักศึกษาแตละคน   ย่ิงไปกวาน้ัน นักศึกษายังขู
จะยายบัญชีสวนตัวของตนออกจากธนาคารใดๆ ก็ตามที่ยอมรวมโครงการดังกลาว
บรรดารัฐมนตรีจึงจํ าใจยอมจัดทํ าโครงการของรัฐเองเพ่ือใหนักศึกษากูยืมเงิน  โดยก ําหนด
ใหจายเงินคืนดวยวิธีหักผานระบบจัดเก็บภาษี   ซ่ึงตองข้ึนอยูกับจํ านวนรายไดท่ีแตละคนจะ
มีใหเรียกเก็บภาษีดวย

ในขณะท่ีเสนตายในวันท่ี 1 ตุลาคม 1989 ใกลเขามา มีแนวโนมวาปญหาท้ังหลายท่ี
ยังคั่งคางอยูจะถูกยกยอดไปแกไขกันในระบบใหมตอไป   แตไดคิดวิธีจัดการชั่วคราวเพื่อให
สามารถใชการจายงบประมาณแบบเกาในระบบใหมได   โอรูคไดรับมรดกปญหาเหลาน้ีมา
สะสางมากมาย ในขณะท่ีเธอเองก็ตองพยายามจัดต้ังองคกรใหม แมกระทรวงศึกษาธิการ
จะจัดตัง้เสร็จแลว  แตปญหาเหลาน้ีก็ยังมีตอไปอีกระยะหน่ึง   และเปนท่ีรูจักกันในสมญาวา
“หลุมดํ า”
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13.0! การดํ าเนินการเปล่ียนแปลงข้ันตอไปในชวงค.ศ. 1991-97

หลังจากชวงชุลมุนวุนวายในระหวางป 1987-90  ผูคนอาจคิดวาระบบการศึกษาของ
นิวซีแลนดคงจะเร่ิมลงตัวเรียบรอยจากตนป 1991 แตกลับปรากฏวา เกิดมีคลื่นความ
เปลี่ยนแปลงระลอกสองเกิดขึ้น โดยเฉพาะอยางย่ิงในป 1991-94  โดยมีเหตุผลส ําคัญ 4
ประการคือ สมิธ ซ่ึงเปนรัฐมนตรีวาการกระทรวงศึกษาธิการคนใหมมาเปล่ียนแปลงเสียใหม
การปฏิรูปตามแผนงานและวาระของคณะกรรมการการบริการแหงรัฐและกระทรวงการคลัง
ยังไมแลวเสร็จ หัวหนาฝายบริหารรุนใหมท้ังหลายในองคกรการศึกษามีแนวคิดใหมในการ
ปฏิรูป และกลุมผูท่ีตองการระงับการปฏิรูปท่ีทํ าไปแลวในชวงแรก หรือตองการใหกลับไปใช
ระบบเดิม ก ําลังมีพลังกลาแข็งข้ึน

13.1    วาระแผนงานการเปลี่ยนแปลงของล็อควูด  สมิธ
ดังท่ีไดกลาวในบทกอนแลววา   สมิธเขารับตํ าแหนงเปนรัฐมนตรีแบบนักทํ ากิจกรรม

และมีความเช่ือวาควรจะตองใหรัฐบาลกลางถอนตัวจากการตัดสินใจในระดับทองถิ่นมาก
ย่ิงข้ึนกวาน้ี    เขาโจมตีสหภาพครูตรงๆ ในเร่ืองท่ีจายงบประมาณใหกับคณะกรรมการโรง
เรียนเพ่ือเปนเงินเดือนครู (การจายเงินเดือนครูมาเปนกอนใหญ)    เขาเสนอแนวคิดเร่ือง
“เกณฑก ําหนดคุณภาพแหงชาต”ิ อยางแข็งขัน   เขาเห็นวา การปฏิรูปท่ีทํ าไปแลว ไมเก่ียว
อะไรเลยกับการทํ าใหผลการศึกษาของเด็กดีขึ้น จึงริเริ่มการปฏิรูปหลักสูตรแหงชาต ิ เขามี
ความคิดท่ีชัดเจนท่ีจะทํ าลายเครื่องกีดขวางระหวางสถาบันการศึกษาชนิดตางๆ และระดับ
ตางๆ กับคุณภาพการศึกษาท่ีไดรับจากสถาบันเหลาน้ัน  (การศึกษาท่ีไมมีกํ าแพงกั้น)
ประกอบกับมีการจัดวิธีการฝกงานส ําหรับนักศึกษาอาชีวศึกษาตามกฎหมายใหม (กฎหมาย
การฝกงานอุตสาหกรรมป 1992) ตลอดจนการเปลี่ยนแปลงดานงบประมาณหลายประการ
ทํ าใหวาระแผนงานของเขาตลอดชวง 2-3 ปตอมามุงเนนท่ีความคิดเหลาน้ีเปนหลัก สวนโอ
รูคน้ันถือวา ภาระหนาท่ีของเธอคือชวยสมิธจัดทํ านโยบาย   และหาทางใหนโยบายเหลาน้ัน
ไดรับอนุมัติและนํ าไปสูการปฏิบัติตอไป
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โรเบิรทและคิง (Roberts  &  King)  เขียนไววา  สมิธกับโอรูคนั้นก็เปน “ผูประกอบ
การภาครัฐ”  เชนเดียวกับลังงีและบัลลารด    และคูนี้ก็ไดแสดงความเปนผูนํ าอยางเขมแข็ง
คึกคักเชนเดียวกัน  แตพละกํ าลังของท้ังคูถูกนํ าไปใชกับการทํ าใหการเปลี่ยนแปลงที่เกิดขึ้น
เปนระบบ   รวมทั้งริเริ่มการเปลี่ยนแปลงอื่นๆ จากความคิดของตนเองดวย

13.2     กระทรวงการคลงัและคณะกรรมการการบริการแหงรัฐ
กระทรวงการคลัง และคณะกรรมการการบริการแหงรัฐมีภารกิจท่ียังไมเสร็จส้ิน  โดย

เฉพาะอยางย่ิง ในสวนที่เกี่ยวกับการอุดมศึกษา    กระทรวงการคลังนั้นไดแสดงความคิด
เห็นไวใน  “รายงานสรุปส ําหรับรัฐบาลท่ีจะเขารับหนาท่ีในป 1990”   (Treasury 1990)  ให
เหตุผลท่ีจะใหนักศึกษาระดับอุดมศึกษาจายคาเลาเรียนเพ่ิมข้ึนอีกมาก  สวนคณะกรรมการ
การบริการแหงรัฐสนใจในดานการบริหารสถาบันอุดมศึกษามากกวา เชน ลดอิทธิพลของสห
ภาพครู  เพ่ิมคุณภาพในการบริหารของรัฐโดยท่ัวไป   จากการผลักดันของหนวยงานท้ังสอง
ทํ าใหตองมีการทบทวนประเด็นตางๆ ในเร่ืองการอุดมศึกษาน้ีอีกหลายคร้ังในชวงเวลาดัง
กลาว รวมท้ังการทบทวนเร่ืองวิธีการจัดการทรัพยสินของโรงเรียนดวย     ในบรรดาการทบ
ทวนซ่ึงเร่ิมต้ังแตป 1991 น้ี มีอยูสองประเด็นที่เกือบจะชะงักไปโดยสิ้นเชิงในป 1996   น่ัน
คือ การเรียกเก็บเงินคา “ตนทุน” จากสถาบันตางๆ ในระดับอุดมศึกษา  และเร่ืองการจัดการ
ทรัพยสินของโรงเรียนใหเปนเชิงพาณิชย

ระหวางปลายป 1989 ถึงกลางป 1990   ผูบริหารระดับหัวหนาของหนวยงานการ
ศึกษาที่สํ าคัญท้ังหลายตางเขารับหนาท่ีดวยความกระตือรือรนจนครบ  ตางมุงหวังจะไดกอ
ตั้งองคกรใหมที่มีวิสัยทัศนกวางไกล เชน โอรูค ท่ีกระทรวงศึกษาธิการ   มอริส  จิอันนอตติ
(Maurice Gianotti) ท่ีสํ านักงานตรวจสอบคุณภาพการศึกษา  (Education Review Office)
เดวิด  ฮูด (David Hood) ท่ีสํ านักงานรับรองคุณภาพและมาตรฐาน (New Zealand
Qualifications Authority)   ทุกคนมุงทํ างานเพ่ือสรางช่ือใหตนเองและกอต้ังหนวยงานท่ีมี
ประสิทธิภาพ   ทั้งสามคน  รวมท้ัง ดร.จูดิธ  ไอทเคน (Dr. Judith Aitken) ผูมารับงานแทนจิ
อันนอตติในเวลาตอมา  ตางยึดม่ันในแนวทางการปฏิรูปของรัฐบาล   ในชวงเวลานี ้ แตละ
องคกรจึงถูกปรับโครงสรางมากกวาหน่ึงคร้ัง  เพราะหัวหนาฝายบริหารพยายามหา
หนทางท่ีดท่ีีสุดท่ีจะสนองความประสงคของรัฐบาล
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13.3   การคดัคานการปฏิรูปในกาวตอไป
ในขณะเดียวกัน กระแสคัดคานการเปล่ียนแปลงในกาวตอไปก็เขมขนข้ึนทุกที   ใน

การเลือกตั้งป 1993  แมพรรคแหงชาติไดคะแนนเสียงขางมาก แตไมมากเทาครั้งกอน   รัฐ
บาลจึงตองระวังมากข้ึนในการริเร่ิมนโยบายใหมๆ  และเริ่มกลั่นกรองความคิดและขอเสนอ
แนะของรัฐมนตรีอยางใกลชิดมากข้ึน ไมใชเร่ืองบังเอิญเลยท่ีโครงสรางใหมของ “คณะ
กรรมการในคณะรัฐมนตรี” (Cabinet Committee) จะเกิดข้ึนในชวงน้ี  โดยมีนายกรัฐมนตรี
เปนประธานคณะกรรมการการฝกอบรมทางดานการศึกษาและการจางงาน     สมิธพบวา
การใหคณะรัฐมนตรีเห็นชอบกับความคิดใหมๆ ในแนวนโยบายน้ัน นับวันจะยากข้ึนทุกที
ถาหากไมไดรับการสนับสนุนจากรัฐมนตรีคลัง  นาย บิล  เบิรช (Bill  Birch)  และรัฐมนตรี
แรงงาน นายไวอัท  ครีช (Wyatt Creech)  กับเหลาขาราชการระดับสูงของกระทรวงท้ังสอง
มากอน    ดังนั้น หลังป 1993  แมวาสมิธจะยังมีความคิดอีกมากมายที่จะปรับปรุงเปลี่ยน
แปลงในดานกฎหมาย  แตเขาไมสามารถผลักดันใหนํ ารางกฎหมายแกไขปรับปรุงการศึกษา
มาใหรัฐสภาพิจารณาได

พรรคแรงงานซ่ึงเปนพรรคฝายคานไดเร่ิมปฏิเสธหลายๆ อยางท่ีตนเปนผูดํ าเนินการ
ไปเองเม่ือคร้ังเปนรัฐบาลในชวงป 1984-1990 พรรคการเมืองใหมๆ  ที่ไมเห็นดวยที่จะด ําเนิน
การปฏิรูปตอไป  หรือตองการยกเลิกส่ิงท่ีทํ าไปแลว เร่ิมไดรับเสียงสนับสนุนมากข้ึน   ฐานะ
ทางการเงินของรัฐบาลดีข้ึนมากนับจากป 1992  เปนตนมา จนมีแรงกดดันใหรัฐบาลใชจาย
เงินมากข้ึน สหภาพครูตองการใหยกเลิกการจายเงินเดือนครูในแบบจายเปนกอนใหญมาให
และไดตอสูกับรัฐบาลในเรื่องนี้ในระหวางป 1994-96 จนไดชัยชนะในท่ีสุด จากป 1995
เปนตนมา รัฐบาลยิ่งตองระมัดระวังมากขึ้นในการด ําเนินการใดๆ  เชน  การเลือกครีชมาเปน
รัฐมนตรีวาการกระทรวงศกึษาธิการแทนสมิธในตนป 1996  เพราะครีชเปนผูท่ีไดช่ือวาเกง
ในดานการเจรจาและประนีประนอม

การคัดคานแผนการของรัฐบาลมีมากท่ีสุดในเร่ืองการอุดมศึกษา  ผูปกครองและนัก
ศึกษา (ซึ่งหลายคนสามารถลงคะแนนเสียงเลือกตั้งไดแลว)  ไมพอใจท่ีรัฐบาลเพ่ิมคาเลา
เรียน  แมวาการใหจายคาเลาเรียนจะทํ าใหสามารถรับนักศึกษาไดมากขึ้นก็ตาม    การตัด
สินใจในเรื่องที่จะสงผลระยะยาวถูกเก็บไวจนหลังการเลือกตั้งในป 1993    ในป 1994 หลัง
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จากต้ังคณะกรรมการพิจารณาทบทวนและไดรายงานมาอีกฉบับหน่ึง รัฐบาลจึงจัดการเรื่อง
คาเลาเรียนของระดับอุดมศึกษาใหเปนท่ียุติเรียบรอย - หรือรัฐบาลคิดวาเรียบรอย - ไปจน
ถึงป 1999  (Todd 1994) อยางไรก็ตาม ในเดือนกุมภาพันธ 1997 ก็มีการแถลงวาจะตองให
กลุมขาราชการพิจารณาทบทวนเร่ืองน้ีกันใหมอีกรอบ

เร่ืองการศึกษาของเด็กกอนวัยเรียนมีการรณรงคกันอยางมากในระหวางป 1995-96
เพ่ือใหรัฐบาลเพ่ิมจํ านวนเงินสนับสนุน  และทํ าไดส ําเร็จ   และยังมีตอตานขอเสนอใหมีการ
เปล่ียนแปลงดานกฎหมายเพ่ิมข้ึนดวย สวนกลุมผลประโยชนส ําหรับการศึกษาพิเศษก็
ดํ าเนินการรณรงคจนไดรับเงินสนับสนุนเพ่ิมเชนกัน

เม่ือถึงตนป 1997 การปฏิรูปการศึกษาในนิวซีแลนดก็เสร็จส้ินลง   รัฐบาลผสมชุด
ใหมซ่ึงมีเสียงขางมากนอยลงกวาเดิมไดเขามารับหนาท่ี บุคคลที่เคยมีบทบาทสํ าคัญในชวง
ท่ีมีการปรับเปล่ียนกันชุลมุนน้ันตางก็แยกยายกันไป   ที่เปนนักการเมือง  เชน    มารแชล,
ดักลาส,  ลังงี  และ  พาลมเมอรตางเลิกเลนการเมือง    ไมวากอฟฟหรือ  สมิธ ก็ไมไดมายุง
เกี่ยวกับการศึกษาอีกตอไป    บัลลารด  ยังคงเปนผูน ําแตอยูท่ีสวนราชการอ่ืน และไมได
กลับมายุงเกี่ยวกับการศึกษาอีกเลยนับตั้งแตป 1989    สวนโอรูค,  จิอันนอตต ิ  และฮูด
ออกจากราชการแลว   แตไอทเคนยังคงอยูเปนผูนํ าท่ีสํ านักงานตรวจสอบคุณภาพการศึกษา
ทีมงานในหนวยนํ านโยบายไปปฏิบัติบางคนยังอยูในกระทรวงศึกษาธิการหรือหนวยอ่ืนๆ  
และยังมีคนตนความคิดอยูในคณะกรรมการและกระทรวงการคลังอยูบาง
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14.0   ประเด็นท่ียังค่ังคาง
แมวาการปฏิรูประบบการศึกษาของนิวซีแลนดนับไดวาทํ าไดรวดเร็วและครอบคลุม

ทุกดาน แตก็ยังมีอีกหลายประเด็นท่ียังแกปญหาไมไดหรือไมเปนท่ียอมรับ  เรื่องที่ยังคั่งคาง
แบงไดเปน 3 กลุม คือ ตลาดแรงงานครู   ระดับของเงินสนับสนุน  และแหลงการควบคุม
และรับผิดชอบ

14.1    ตลาดแรงงานครู
ตลาดแรงงานครูเปนเรื่องที่ไมคอยมีการแตะตองตลอดขบวนการปฏิรูป   ครูท่ีบรรจุ

ใหมสวนมากก็ยังคงไดมาจากวิทยาลัยครูเดิมๆ ที่ผลิตครูมาตั้งแตกอนป 1987     การจาง
ครูในทองถ่ินก็ยังคงกระทํ าโดยหนวยงานท่ีมีสมาชิกมาจากการเลือกต้ังในทองถ่ิน ซ่ึงเปน
อิสระจากกระทรวงศึกษาธิการ   แตยังตองใชสัญญาจางงานท่ีสวนกลางเจรจาตอรองกันไว
แลว  และจางไดตามอัตราก ําลังที่สวนกลางก ําหนดไว   (โปรดสังเกตวา ขณะท่ีมีการปฏิรูป
น้ัน   อํ านาจการจางครูประถมศึกษาเปล่ียนมือจากคณะกรรมการการศึกษาในภูมิภาค มา
เปนใหแตละโรงเรียนดํ าเนินการเอง แตยังอยูภายใตเงื่อนไขเดิม สวนการจางครูมัธยมศึกษา
นั้นด ําเนินการโดยโรงเรียนมาต้ังแตตน) ครูไดรับเงินเดือนจากกระทรวงศึกษาธิการ แต
กระทรวงฯ ไมมีอํ านาจท่ีจะ “จัดจางและไลออก” อํ านาจน้ันเปนของคณะกรรมการบริหาร
โรงเรียน โรงเรียนสวนมากยังคงปฏิเสธทางเลือกท่ีใหโรงเรียนรับเงินกอนใหญไปจัดการวาง
แผนเองวา   จะตองการครูระดับใดจํ านวนเทาใด    คณะกรรมการบริหารโรงเรียนสวนมาก
พอใจกับระบบการจัดการท่ีเปนอยูในปจจุบัน ซ่ึงทํ าใหครูปลอดจากการควบคุมหรือแทรก
แซงจากภายนอกไดด ีไมวาจากระดับทองถ่ินหรือจากสวนกลาง

ไมเพียงแตตลาดแรงงานครูไมมีการเปลี่ยนแปลงใดๆ จากการปฏิรูปการศึกษา  แต
ยังเปนสิ่งที่ไรระเบียบกฎเกณฑอยูทามกลางการปฏิรูปตลาดแรงงานโดยทั่วๆ ไปอีกดวย
สหภาพครูแหงชาติยังคงถือสัญญาส ําหรับครูท้ังหมดไว  และยังคงเจรจาโดยตรงกับรัฐบาล
กลางเชนเดิม   แตขาราชการหนวยอ่ืนๆ ไมเปนเชนนี้แลว   เร่ืองน้ีเกิดข้ึนเพราะวา รัฐบาล
เปนผูซ้ือแรงงานครูท่ีสํ าคัญอยูเพียงผูเดียวเชนเดิม (ซ่ึงรัฐบาลจํ าเปนตองซื้อ เพ่ือใหสามารถ
จัดการศึกษาภาคบังคับได) และเปนเพราะโรงเรียนแตละแหง ในฐานะท่ีเปนนายจางหนวย
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เดียวน้ัน เล็กเกินกวาท่ีจะไปตอรองเจรจากับกลุมแรงงานท่ีมีการจัดต้ังอยางเขมแข็งใหไดผล
ได  สถานการณเชนน้ีไมใชส่ิงท่ีรัฐบาลชอบ  แตจนบัดน้ีรัฐบาลก็ยังมองไมเห็นทางออก
คณะกรรมการบริหารโรงเรียน (ผูปกครอง)  ก็แสดงทาทีชัดเจนวา พวกเขาไมตองการมารับ
ผิดชอบเจรจาตอรองเรื่องเงินเดือนกับครูในสังกัดของตน

14.2   ระดับของเงินสนับสนุน
การปฏิรูปการศึกษาในระดับกอนวัยเรียนและประถมศึกษาไดรับบุคลากรและเงิน

สนับสนุนโดยเฉล่ียรายหัวในระดับท่ีไมแตกตางจากกอนหนาป 1987 เทาใดนัก  แมจะมีการ
จัดสรรกันใหมมากพอควร มีการขัดแยงกันในประเด็นที่วาระดับของเงินสนับสนุนไดปรับ
เปล่ียนตามอัตราเงินเฟอทันหรือไม แตรัฐบาลไมไดแถลงนโยบายที่เจตนาจะลดระดับอัตรา
การใหเงินสนับสนุน

แตในระดับอุดมศึกษาไมไดเปนเชนน้ัน  โดยเฉพาะอยางยิ่งตั้งแตป 1990 เปนตนมา
รัฐบาลเรียกเก็บคาเลาเรียนจากนักศึกษาสูงข้ึน และคาเลาเรียนน้ีก็พุงสูงข้ึนทุกป รัฐบาลมี
นโยบายท่ีชัดเจนท่ีจะลดอัตราเงินสนับสนุนท่ีใหแกการอุดมศึกษาใหเหลือเพียงเฉล่ียรอยละ 
75 ของคาเลาเรียน แมวารัฐบาลและพรรคฝายคานยอมรับวาน่ีเปนความจํ าเปนทางการเงิน
จริงๆ แตก็เห็นไดชัดวาประชาชนไมยอมรับเลย แมวาจะมีโครงการเงินกูเพ่ือการศึกษาใหนัก
ศึกษาแลวก็ตาม  รัฐบาลชุดตอๆ ไปในอนาคตจะตองคอยทบทวนและจัดการปญหาน้ีตอไป
โดยตองใหมีความสมดุลระหวางจํ านวนเงินท่ีตองการอันเน่ืองมาจากปริมาณผูตองการเขา
ศึกษาในระดับอุดมศึกษาเพิ่มขึ้น กับความจํ าเปนที่ตองกํ าหนดงบประมาณใหแนนอนวาจะ
แบงสรรเงินของผูเสียภาษีมาใหจุดน้ีไดเทาใด    ย่ิงเวลาผานไปก็ย่ิงเปนไปไดนอยลงท่ีจะพับ
โครงการเงินกูสํ าหรับนักศึกษาเก็บได

14.3   แหลงการควบคุมและรับผิดชอบ
เมื่อลังงีตั้งคณะท ํางานปคอท ในป 1987 น้ัน เขาทํ าไปเพราะตองการยายแหลงการ

ควบคุมและรับผิดชอบออกไปจากสวนกลาง ในทํ านองเดียวกับเม่ือชุมชนไมพอใจท่ีมีการควบ
คุมจากสวนกลางมากเกินไปในอดีต  รัฐบาลก็เริ่มไมแนใจที่ยอมใหไมมีการควบคุมจากสวน
กลาง ในกรณีท่ีสถาบันการศึกษาในทองถ่ินตัดสินใจในบางเร่ืองไปอยางไมชาญฉลาดนัก การ
ตัดสินใจที่วานี้แบงไดเปน 3 ดาน คือ  ดานนโยบาย  ดานการบริหาร และดานการเงิน
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คณะกรรมการบริหารโรงเรียน และสภาการศึกษาตางๆ ในระดับอุดมศึกษาเปนผู
ก ําหนดนโยบายสํ าหรับองคกรของตน และในบางกรณี ซ่ึงมีนอยมากก็มีขอนาสงสัยวา
คณะกรรมการท่ีไดรับเลือกตั้งเขามาจะมีความสามารถเพียงพอจะด ําเนินการของตนไดหรือ
ไม   แตหนวยงานของรัฐมีอ ํานาจท่ีจะเขาไปแทรกแซงไดอยางจํ ากัดมาก

เม่ือมีการเลือกต้ังคณะกรรมการบริหารโรงเรียนเปนคร้ังแรกน้ัน มีขอวิตกกังวลกันวา
คณะกรรมการฯ อาจถูกกลุมผูปกครองที่อาจแบงเปนกลุมยอยๆ ตามปจจัยดานวัฒนธรรม
และศาสนาเขามา “ครอบงํ า”   แตส่ิงท่ีหว่ันเกรงกันก็มิไดเกิดข้ึน  ซึ่งอาจจะแสดงวาประชา
กรของนิวซีแลนดสามารถประสมกลมกลืนกันไดเปนอยางดี   และยังแสดงวา ประชาชนไม
ตองการใหโรงเรียนกลายเปนเวทีของความแตกตางอีกแหง

ในบางครั้ง คณะกรรมการบริหารโรงเรียนก็ไดวางนโยบายท่ีไมเขากับโรงเรียนอ่ืนๆ ท่ี
มีอยูในทองถ่ินน้ัน หรือคอยๆ สะสมปญหาจนกลายเปนประเด็นที่แผกวางไปทั่วระบบ    เชน
โรงเรียนท่ีมีแนวโนมวาจะมีนักเรียนลนเกินเพราะเปนโรงเรียนยอดนิยม อาจจํ ากัดจํ านวนนัก
เรียนท่ีจะรับ โดยไมสนใจวาเด็กที่เขาไมไดจะไปสมัครเรียนที่อื่นไดอยางไร   หรือโรงเรียนท่ี
พักการศึกษาเด็ก หรือไลเด็กออกก็ไมเห็นความจํ าเปนที่จะตองจัดการศึกษาอยางอื่นใหเปน
ทางเลือกส ําหรับเด็ก  กอนท่ีจะถูกพักการเรียนหรือไลออก

สาเหตุของความไมสงบในสถานศึกษาโดยมากมาจากเร่ืองเดียว คือ ความสัมพันธ
ระหวางอาจารยใหญกับกับคณะกรรมการบริหารโรงเรียนหรือสภาการศึกษาตางๆ เกิดขาด
สะบั้นลงไป  ความสัมพันธท่ีขาดสะบ้ันไปแลวจะกลายเปนปญหาดานการจางงานในเวลา
ไมนาน เพราะอาจารยใหญก็คือลูกจางของคณะกรรมการบริหารโรงเรียนหรือสภาฯ น่ันเอง
ปญหาเหลาน้ีอาจเปนเร่ืองท่ีเปดเผยและเปนปากเสียงกัน  และอาจตองใชเวลาหลายเดือน
หรือเปนปกวาจะแกไขได ชุมชนทองถ่ินก็จะคาดหวังให “รัฐบาล” เขามาจัดการแกไขปญหา
แตรัฐบาลมีอํ านาจนอยมากท่ีจะทํ าเชนน้ันได

ในเร่ืองการเงินน้ัน โรงเรียนแทบท้ังหมดไดจัดการไปดวยด ี  แตรัฐบาลตองเขาไปชวย
วิทยาลัยเทคนิคเล็กๆ แหงหน่ึงกับโรงเรียนบางแหงใหพนความยุงยากทางการเงิน     รวมท้ัง
มีกรณีท่ีเปนการคดโกงเงินจนตองฟองรองตอศาลอยูบาง

การเปลี่ยนแปลงทางการเงินท่ีสํ าคัญท่ีสุดคือเร่ืองท่ีไมคอยมีคนจํ าไดแลวในเวลาน้ี 
และเปนเร่ืองท่ีอาจเกิดข้ึนไดโดยไมตองอิงกับการเปล่ียนแปลงอ่ืนๆ เลย   น่ันคือ  การใหแต
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ละโรงเรียนไดรับงบประมาณไปบริหารเองท้ังหมด โดยมีสิทธิ์ที่จะใชจายงบประมาณกอน
น้ันไดเต็มท่ี แทนท่ีจะใหมาเปนวงเงินท่ีประกอบดวยงบยอยๆ (ซึ่งแตละงบจะเอาไปใชปะปน
กันไมได)  ปจจุบันโรงเรียนจึงมีแรงจูงใจท่ีจะประหยัดในดานการบริหารและสาธารณูปโภค
เพราะรูวาสามารถสะสมเงินจากการประหยัดไปใชในโครงการใหญกวาได  หรือเอาไปซ้ือ
อุปกรณประกอบการสอนหรือหองสมุดได    ในอดีตไมมีแรงจูงใจเชนนี้   เพราะโรงเรียนไม
ไดรับอนุญาตใหนํ าเงินจากงบหน่ึงไปใชในอีกงบหน่ึง

แมวาจะมีปญหาและความยุงยากเกิดขึ้นจากการใหทองถิ่นเปนผูควบคุมในประเด็น
ขางตนอยูบาง แตรัฐบาลก็ไมปรารถนาจะกลับไปใชการควบคุมที่รวมศูนยอ ํานาจในสวน
กลางเชนเดิม  ชุมชนก็ไมตองการเชนน้ัน   แตสิ่งที่ผูคนยังแสวงหาอยูก็คือ  วิถีทางท่ีเปนท่ี
ยอมรับกันไดวาจะตดัสินใจใหมีการแทรกแซงจากสวนกลางไดเม่ือใดบาง  และการแทรก
แซงน้ันจะเปนในรูปใด

14.4   ผลกระทบตอการศึกษาของเด็ก
รายงานของคณะทํ างานไมใชเรื่องการเรียนรูของนักเรียนโดยตรง และไมไดมุงไปที่

ครู (นอกจากอาจารยใหญของโรงเรียน)   แมผูปกครองนิวซีแลนดตองการเขามาบริหารโรง
เรียนในทองถ่ินของตน แตยินดีจะยกเรื่องหลักสูตรและวิธีการสอนใหเปนเรื่องของครูเชนเดิม
ในบรรดาผูมีสวนไดสวนเสียท้ังหมด ก็ไมมีใครคาดหวังใหการปฏิรูปการศึกษานํ าไปสูการ
เปล่ียนแปลงตอผลการเรียนของเด็กโดยตรง และไมมีมาตรการอะไรที่จะวัดไดวาผลการ
เรียนพัฒนาข้ึนหรือยัง  แตมีความคาดหวังอยูวา การที่ทองถิ่นไดปกครองตนเองมากขึ้นควร
จะนํ าไปสูการตัดสินใจท่ีตอบสนองความตองการไดดีข้ึน และการใชทรัพยากรอยางมีประ
สิทธิภาพมากข้ึน ซ่ึงควรจะเปนการปูพ้ืนฐานใหสามารถพัฒนาเง่ือนไขตางๆ ท่ีจะชวยเอ้ือให
พัฒนาผลการเรียนไดตอไป  ในแงนี้ อาจกลาวไดวา การปฏิรูปการบริหารอาจจะเปนเง่ือนไข
แรกท่ีจํ าเปนตองมีกอนท่ีจะพัฒนาผลการเรียนของเด็กได

มีประเด็นท่ียังแกไขไมไดอยูเร่ืองหน่ึงท่ีโดดเดนมาก คือ การปฏิรูปการศึกษาชวย
พัฒนาผลการเรียนของเด็กไดจริงหรือไม  ถาถือวาการเปล่ียนแปลงในระบบไมอาจเปนการ
ทดลองท่ีควบคุมได เร่ืองน้ีก็จะเปนเร่ืองท่ีไมอาจตอบไดอยางถองแท   อยางไรก็ตาม  เร่ืองน้ี
มีแงคิดอยู 2-3 ประการ
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ประการแรกคือ การเรียนรูของเดก็ในปจจุบันตางจากเม่ือกอนหนาป 1987 มาก
เน่ืองจากหลักสูตรการศึกษาแหงชาติไดเปล่ียนแปลงไปแลว อันเปนผลมาจากการดํ าเนิน
งานของสมิธ  ในชวงค.ศ. 1991-95  นอกจากน้ัน  ในปจจุบันนักเรียนมัธยมศึกษาตอนปลาย
สามารถเรียนหลักสูตรการฝกงานอุตสาหกรรมไดท้ังในและนอกโรงเรียน  ซ่ึงเปนทางเลือกท่ี
เพ่ิงมีหลังป 1987

เม่ือปลอยใหการตัดสินใจเปนอํ านาจของโรงเรียนเองก็มีแนวโนมวา โรงเรียนจะ
สามารถตอบสนองตอเรื่องการจัดหาอุปกรณตามหลักสูตร หรือเพิ่มทักษะใหครูบางคนได
รวดเร็วกวาในอดีต   ในแงน้ี เง่ือนไขและสภาวะท่ีการเรียนรูเกิดข้ึนก็อาจพัฒนาตอไป    เม่ือ
เร็วๆ น้ีมีงานวิจัยออกมาช้ินหน่ึง  (Wylie 1997)  วา อาจารยใหญสวนมากคิดวาการปฏิรูป
สงผลกระทบทางบวกตอการศึกษา รวมท้ังการเรียนรูของเด็กดวย   “การท่ีโรงเรียนบริหาร
เองทํ าใหเกิดพลังและเปาความสนใจใหมๆ  ข้ึนในโรงเรียนประถมศึกษา …..  แตไมมีหลัก
ฐานวาเด็กทุกคนไดรับผลดีอยางเทาเทียมกัน”   ผูปกครองรอยละ 82 พอใจกับผลการศึกษา
ของบุตรหลานตน  ซึ่งเปนอัตราที่ใกลเคียงกับผลการส ํารวจเม่ือป 1991

มีหลักฐานวาเม่ือผูปกครองสามารถเลือกโรงเรียนใหบุตรหลานไดมากข้ึน ก็เปนการ
แบงช้ันทางสังคมใหโรงเรียนมากข้ึนดวย ผูปกครองที่ใหลูกเขาเรียนในโรงเรียนที่ตนเลือกไว
ได  จะเชื่อวาลูกตนมีโอกาสสูงสุดในการเรียนแลว  และมีงานวิจัยท่ีช้ีวา เด็กที่เรียนในโรง
เรียนท่ีไมคอยมีช่ือเสียงน้ันไดรับการศึกษาดอยกวาท่ีควร

ถาจะถามวา การท่ีผลการเรียนของเด็กดีข้ึน เปนผลมาจากการปฏิรูปทางดานบริหาร
หรือไมน้ัน เราไมอาจตอบค ําถามนี้ไดอยางมั่นใจ แตจากสมมุติฐานที่มีเหตุผลก็พอจะตอบได
วา “ใช” สํ าหรับนักเรียนบางคน แตสํ าหรับนักเรียนอีกหลายคนน้ัน “ไมมีผลตางกันมาก”  และ
“ย่ิงแยลง” สํ าหรับบางคน  ปจจุบันผูปกครองสามารถมีอิทธิพลตอการศึกษาของบุตรหลานได
มากกวาท่ีเคยเปนเม่ือ 10 ปท่ีแลว  รัฐควรจะจํ ากัดอิทธิพลดังกลาวหรือไมก็เปนอีกเรื่องหนึ่ง
โดยเฉพาะอยางย่ิงในเร่ืองการเลือกโรงเรียนท่ีอาจไมไดตามท่ีผูปกครองตองการ แตอาจเปน
ผลดีตอเด็กอื่นๆ แตเม่ือใหผูปกครองมีสิทธิเลือกมากอยางท่ีเปนอยูในนิวซีแลนดในปจจุบัน
เสียแลว  ก็คงจะเปนไปไมไดแลวที่รัฐบาลชุดตอๆ ไปในอนาคตจะเพิกถอนสิทธิเหลาน้ัน
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15.0! บทเรียนจากประสบการณของนิวซีแลนดในชวงป   1987-97

เปนไปไมไดท่ีจะหยิบยกประสบการณของประเทศหน่ึงข้ึนมาถายโอนใหอีกประเทศ
ไปโดยไมตองปรับเปลี่ยนอะไรเลย    แตอาจมีบทเรียนท่ีสามารถดึงออกมาได และใชเปน
เคร่ืองช้ีแนะใหประเทศอ่ืนๆ   บทเรียนดังกลาวจัดไวเปนกลุม คือ เน้ือหา      ผูนํ า และการ
จัดการในการปฏิรูป

15.1    เน้ือหา
การปฏิรูปการศึกษาในชวงค.ศ.1987-91 เปนท่ียอมรับไดงายข้ึน เมื่อแวดวงอื่นๆ ก็มี

ว่ีแวววาจะมีการเปล่ียนแปลงปฏิรูปดวยเหมือนกัน เชนในวงการธุรกิจ และในภาคราชการ
จึงจะพบวา การเปล่ียนแปลงในดานการศึกษาจะไดรับความเช่ือถือไดงายข้ึนถามีการ
เปล่ียนแปลงอยางใหญหลวงเกิดข้ึนในวงการอ่ืนๆ ในประเทศในเวลาเดียวกัน   นอกจากน้ัน
วิกฤตการณทางเศรษฐกิจและการตอบสนองวิกฤตการณนั้น ทํ าใหผูคนยอมรับการปฏิรูป
การศึกษาไดงายขึ้น

การปฏิรูปท่ีไดรับการสนับสนุนจากประชาชนมักจะเร่ิมตนไดดีและรวดเร็ว  
การเสนอใหมีการปฏิรูปการศึกษาในนิวซีแลนดไดรับความสนับสนุนจากประชาชนอยางลน
หลาม เพราะใหผูปกครองมีสวนในการบริหารโรงเรียน   ความคิดนี้เปนประเด็นที่ไดรับความ
นิยมตอมาอีกหลายป และทํ าใหม่ันใจไดวา มีเสียงสนับสนุนจากชุมชนอยางกวางขวางใน
ข้ันแรกๆ ของการปฏิรูป  รวมท้ังไดความสนับสนุนจากทุกพรรคการเมืองดวย   เม่ือไดรับการ
สนับสนุนในเร่ือง “การจัดการในทองถ่ิน” แลว  ก็หมายความวา ประเด็นอื่นๆ ในการปฏิรูปก็
จะพลอยไดรับการสนับสนุนไปดวย  ท้ังท่ีถาหากเสนอเร่ืองเหลาน้ันข้ึนมาลอยๆ ก็อาจไมได
รับการสนับสนุนก็ได

การเปลี่ยนแปลงใดๆ จะตองสอดคลองกับโครงสรางพ้ืนฐานท่ีรองรับอยู การ
ปฏิรูปของนิวซีแลนดไมอาจเกิดข้ึนไดตามท่ีเปนอยู ถาไมมีระบบราชการท่ีมีความชํ านาญ
การ หรือธนาคารท่ีใชระบบคอมพิวเตอรแลว หรือระบบโทรศัพทท่ีไววางใจได  หรือถนนดีๆ
ในทองถิ่นหรือบริษัทเอกชนท่ีสามารถรับชวงด ําเนินการบางอยางท่ีคณะกรรมการการศึกษา
เคยทํ าอยู สถาบันการศึกษาในทองถ่ินสามารถพิจารณารับผิดชอบดูแลกิจการของตนเองได
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ก็เพราะสามารถเขาถึงบริการตางๆ ท่ีจํ าเปนจากที่มีอยูในทองถิ่นได    การปฏิรูปจึงตองสอด
คลองกับสวนอ่ืนๆระบบเศรษฐกิจท่ีมีใหบริการอยูจึงจะสามารถดํ าเนินการไดผล  (Barr
1996) 2

15.2    ภาวะผูนํ า
ผูนํ าทางการเมืองที่เอาจริงเอาจังเสมอตนเสมอปลายมีความสํ าคัญมาก  ใน

ระหวางป 1984 ถึง 1987 มีกลุมรัฐมนตรีท่ีมีอํ านาจสูงคอยผลักดันใหมีการปฏิรูประบบราช
การ  และจากป 1987-89   การปฏิรูปการศึกษาก็มีนายกรัฐมนตรีลังงีมาเปนหัวหอก บัล
ลารดมีอิสระในการด ําเนินงานเพ่ือนํ านโยบายไปสูการปฏิบัติจริงในชวงป 1988-89 ก็เพราะ
เขาทราบดีวา เขาไดรับการสนับสนุนจากลังงีอยางเต็มที่    และในฐานะท่ีลังงีเปนนายกรัฐ
มนตรีดวยก็ยิ่งเปนการปกปองบัลลารดไดมากขึ้น และทํ าใหแนใจไดวา บัลลารดจะไมถูก
โจมตีโดยผานมาทางรัฐมนตรีคนอ่ืนๆ   หลังป 1993 สมิธพบวาการเปล่ียนแปลงทํ าใหส ําเร็จ
ไดยากข้ึนกวาเดิมมาก  เพ่ือนรวมงานในคณะรัฐบาลไมมีความกระตือรือรนเทาใดนักท่ีจะ
ผลักดันใหมีการเปล่ียนแปลงขนานใหญในระบบการศึกษาตอไป และเขาตองด้ินรนมากเพ่ือ
ใหไดความสนับสนุนจากบรรดารัฐมนตรีในคณะรัฐบาล การเปลี่ยนแปลงครั้งใหญๆ คง
ตองการอะไรนอกเหนือจากการไดรับความสนับสนุนจากรัฐมนตรีวาการกระทรวงศึกษาธิ
การเทาน้ัน

“ถาเดวิด ลังงีไมไดเปนนายกรัฐมนตรี และยืนอยู
เบ้ืองหลังการปฏิรูปเชนน้ี  ผมไมคิดวาการปฏิรูปจะไปไดตลอดรอดฝง”
(Ballard 1993)      … “นโยบายท่ีวางไวดี  ความต้ังใจจริงทางการเมือง
และขีดความสามารถขององคกร  ลวนเปนปจจัยท่ีสํ าคัญส ําหรับความส ําเร็จ
หากขาดสิ่งหนึ่งสิ่งใดไป  การปฏิรูปจะลมเหลว  (มิใช ‘อาจ’ ลมเหลว  แต
‘จะ’ ลมเหลว)”   (Barr 1996)

                                                       
2 บาร ( Barr) ระบุวา  “ขีดความสามารถขององคกร”  (institutional capacity)  เปนขาท่ีสํ าคัญขาหนึ่งใน  “สามขา”  (
tripod)  ของเง่ือนไขท่ีจํ าเปนสํ าหรับนํ านโยบายไปปฏิบัติใหไดผล                                                                                         
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ใหมีกฎหมายรองรับการเปลี่ยนแปลง  ถาการเปลี่ยนแปลงไดผานกระบวนการ
ทางกฎหมายแลว  ยอมแสดงวา รัฐบาลมีความจริงจังกบัการปฏิรูปแนนอน

รัฐมนตรีตองมีความเชื่อมั่นในตัวขาราชการในสังกัดของตน วาจะสามารถ
ดํ าเนินการอยางเขมแข็ง เอาจริงเอาจัง และสมํ ่าเสมอ  และมีความเปนผูนํ าที่ดี         
เร่ืองน้ีหมายความวา รัฐมนตรีอาจจํ าเปนจะตองเขามาเก่ียวของเปนการสวนตัวในการแตง
ตั้ง  “ผูท่ีจะเปนคนนํ านโยบายไปปฏิบัติ”    รัฐมนตรีตองอาศัยขาราชการในการใหค ําแนะนํ า
และนํ าการตัดสินใจของรัฐมนตรีไปปฏิบัติ  รัฐมนตรีทราบดีวาขาราชการสามารถเรงงาน
หรือเตะถวงงานหรือส่ิงท่ีรัฐมนตรีตองการใหกระทํ า  ย่ิงการเปล่ียนแปลงมีขนาดใหญและมี
ความขัดแยงมากเทาใด  ก็ยิ่งส ําคัญท่ีผูนํ าทางการเมืองจะตองสามารถไววางใจอยางเต็มท่ี
ตอขาราชการหรือท่ีปรึกษาของตนซ่ึงกํ าลังด ําเนินงานในรายละเอียดให

ในชวงท่ีบัลลารดเขามาดํ าเนินการ เปนเวลาที่เหมาะสมที่จะยุติบทบาทของคณะ
กรรมการการบริการแหงรัฐและกระทรวงการคลัง บัลลารดไดรับการสนับสนุนจากลังงี และ
เขาไมตองการอะไรอยางอ่ืนอีกตราบเทาท่ีลังงียังเปนนายกรัฐมนตรี แตเม่ือลังงีลาออกอยาง
กระทันหัน กฎเกณฑก็เปล่ียนไป ในโลกอุดมคตินั้น ขาราชการสํ าคัญๆ จากหนวยงานท่ีควบ
คุม  วางแผน  และการเงิน  ควรมีความเห็นลงรอยกับหนวยงานดานนโยบาย   เพ่ือใหตัว
นโยบายและกระบวนการนํ านโยบายไปปฏิบัติเขมแข็งข้ึน

หาผูนํ าทัศนะมวลชน  (opinion leaders)  มาชวยสนับสนุนการปฏิรูป   ตองมี
การโนมนาวใหผูอ่ืนท่ีอยูนอกรัฐบาลและวงการขาราชการ เห็นคุณคาของการปฏิรูป   และ
จํ าเปนตองหาคนท่ีสามารถมีอิทธิพลตอความคิดเห็นของประชาชนมายืนอยูขางรัฐบาล  ใน
คณะทํ างานของปคอท มีผูนํ าดานธุรกิจอยูดวย  นักการศึกษาท่ีมีช่ือเสียงและเปนท่ียอมรับ
นับถือมีความส ําคัญมากเม่ือมีการเดินทางท่ัวประเทศเพ่ือชวยช้ีแจงใหอาจารยใหญและผู
ปกครองเขาใจในการเปล่ียนแปลงในระบบการศึกษา   แตในการปฏิรูประบบอุดมศึกษา  รัฐ
บาลไมสามารถหาผูนํ าทัศนะมวลชนท่ีประชาชนเช่ือถือไดเพียงพอท่ีจะใหมาชวยสนับสนุน
และสูกับการตอตานจากมหาวิทยาลัย แมวาจะไดรับการสนับสนุนอยางมากจากกลุม
วิทยาลัยเทคนิค
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การใชประโยชนจากสื่อมวลชน บัลลารดมีงบประมาณส ําหรับการประชาสัมพันธ
และไดจางผูเช่ียวชาญดานน้ีไวคนหน่ึง เขาเลือกใชสื่อที่เหมาะสมกับประเทศนิวซีแลนด
รวมท้ังโฆษณาทางวิทยุ โทรทัศน และส่ิงตีพิมพ    ลังงีและบัลลารดรูดีวาเขาจะตองสื่อสาร
โดยตรงกับประชาชนวัยผูใหญในวงกวาง โดยเฉพาะอยางยิ่งกับกลุมผูปกครอง  เพื่อใหมวล
ชนเห็นดวยและใหการสนับสนุนการปฏิรูป   ในนิวซีแลนดน้ัน การเลือกจายเงินกับรายการ
โฆษณาทางโทรทัศนท่ีจัดทํ าดีๆ จะมีความส ําคัญมาก แตสมิธ กับโอรูคไมมีความสามารถท่ี
จะซ้ือเวลาโฆษณาทางโทรทัศนสํ าหรับการปฏิรูปสวนใหญได   และตองคอยตอสูอยูตลอด
เวลาเพ่ือใหประชาชนไดรับรูถึงดานบวกของการปฏิรูปใหได

15.3   การจัดการในการปฏิรูป
เปลีย่นอยางรวดเร็ว - ใหเร็วกวาท่ีจะทํ าแบบสบายๆ    รัฐบาลนิวซีแลนดมี

นโยบายท่ีจงใจจะใหมีการเปล่ียนแปลงอยางรวดเร็ว   ซ่ึงจะทํ าใหการคัดคานเริ่มกอตัวหรือ
ถูกจัดตั้งไดยากขึ้น แตจะมีมนุษยธรรมตอผูที่ถูกกระทบกระเทือนจากการเปลี่ยนแปลงได
มากกวา  บัลลารดมีอ ํานาจเต็มที่ที่จะด ําเนินการเปล่ียนแปลงใหสํ าเร็จภายในเวลาอันจ ํากัด
ที่ไดแถลงไว  และเขาก็ทํ าไดตามน้ัน   การรักษาตารางเวลาการปฏิรูปตามท่ีแถลงไวน้ัน เปน
หลักฐานอยางดีวารัฐบาลมีความจริงจังกับการปฏิรูป และจะไมทิ้งไปกลางคัน ดังที่ประสบ
การณของนิวซีแลนดหลังป 1990 แสดงใหเห็นวาโครงการการปฏิรูปที่ยังตองด ําเนินไปอีก
นานกวาท่ีผานมาแลวน้ัน จะยังด ําเนินตอไป  และคงแทบเปนไปไมไดท่ีจะเลิกลมไป  สมิธ
กับโอรูคฝาฟนกันมาตลอดหกปในระหวาง ค.ศ.1991-96  ลังงีน้ันมีอํ านาจทางการเมืองและ
บัลลารดไดรับการสนับสนุนอยูเบื้องหลัง เพ่ือผลักดันใหการเปล่ียนแปลงสํ าเร็จไดในเวลา
14 เดือน

แตงตั้งผูดํ าเนินการการเปล่ียนแปลงท่ีมีความชํ านาญการ โดยใหเขามีอํ านาจ
ที่จะปฏิบัติการไดดวย  บัลลารดมาสวมบทบาทน้ีโดยเขามารับภาระหนาท่ีพิเศษ คือ “จัด
การ” ในเร่ืองการเปล่ียนแปลงท้ังหลาย    บัลลารดมีประสบการณมาทางดานงานวิจัย  ทํ า
ธุรกิจใหญๆ   และทํ างานในหนวยราชการท่ีไมตองเก่ียวของกับหนวยอ่ืน   แตเขาไมไดเปนขา
ราชการ และไมสนใจจะมาเปนผูนํ าในหนวยงานที่ตั้งขึ้นใหม เมื่อภารกิจเสร็จสิ้นเขาก็พรอม
จะไปท่ีอ่ืนตอ   จึงไมมีใครครหาไดวา เขาจัดแจงส่ิงตางๆ เอาไวเพ่ือผลประโยชนของตนเอง
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ทํ าใหผูรวมงานเต็มใจรวมมือ  ถาผูรวมงานจะตองตกงานหรือเปล่ียนงาน อันเปน
ผลมาจากการเปล่ียนแปลงในการปฏิรูป พวกเขาอาจ “กอวินาศกรรม” การเปล่ียนแปลงน้ัน
เสีย เพื่อเปนการปองกันตนเอง  ผูนํ าในการปฏิรูปจึงตองคิดหาระบบที่จะปองกันการงาน
ของพวกเขา หรือชวยใหชวงเปล่ียนงานผานไปโดยเดือดรอนนอยลง    ในการปฏิรูปของนิวซี
แลนด พวกผูรวมงานรูวากลุมของเขาจะมีโอกาสเขาทํ างานในระบบใหมกอนคนนอก  แตวา
กฎระเบียบเกาในเร่ืองลํ าดับอาวุโสจะใชไมไดอีกตอไป   คนท่ีไมไดรับเลือกเขาทํ างานก็จะได
เงินชดเชย บัลลารดท ํางานหนักเพ่ือใหขาราชการระดับสูงของกรมการศึกษายอมรับนับถือ
และใหความสนับสนุนเขา เพราะบัลลารดทราบดีวา มีแตพวกน้ีเทาน้ันท่ีมีความชํ านาญการ
และรูรายละเอียดดีพอที่จะชวยใหระบบเกายังด ําเนินงานตอไปได ในขณะท่ีกํ าลังกอตั้ง
ระบบใหมข้ึน   และเพื่อใหแนใจวาระบบใหมไดครอบคลุมทุกดานที่จ ําเปนแลว

แตงตั้งคนใหมท่ีมีพลังและความคิดใหมๆ แมวากรมการศึกษาและคณะ
กรรมการการศึกษาจะมีโอกาสเขาทํ างานในหนวยงานใหมกอน   แตต ําแหนงใหมๆ  เปนส่ิงท่ี
แปลกแยกโดยส้ินเชิงสํ าหรับคนเกาแก ผูท่ีมีหนาท่ีรับคนเขาทํ างานจึงไดใชโอกาสนี้กวาดคน
ท่ีเคยเปนผูบริหารระดับสูงออกไปเกือบท้ังหมด แลวมาแสวงหาคนท่ีคิดวามีความ
กระตือรือรนตอการปฏิรูป และผูท่ีจะสามารถใชประโยชนจากโอกาสใหมน้ีไดอยางเต็มท่ี

เตรียมตัวอัดฉีดงบประมาณเพิ่ม  การปฏิรูปจะเปนเร่ืองท่ีทํ าไดยากขึ้นหากเลิกให
เงินกับกลุมท่ีเคยไดรับอยูเปนประจํ า  การปฏิรูปในอุดมคติแตเปนไปไมไดก็คือ การเปล่ียน
แปลงที่ไมมีใครตองสูญเสีย และมีแตคนไดประโยชนมากกวาเดิม    แตในความเปนจริงนั้น
การเปล่ียนแปลงสวนใหญจะมีผู “สูญเสีย” ซึ่งยอมจะคัดคานสิ่งที่ทํ าใหตนเสียประโยชน
รัฐบาลนิวซีแลนดไดเตรียมอัดฉีดเงินเพ่ิมในชวงหลังของการปฏิรูป เพ่ือจัดการแกไขส่ิงท่ีไม
คาดคิดซ่ึงเพ่ิงจะคนพบกันในชวงทายของกระบวนการ   และหยอดน้ํ าหวานใหบางคนท่ีจํ า
ตองกินยาขมเม่ือถูกกระทบกระเทือนจากการเปล่ียนแปลง

จัดการกับกลุมพลังกดดัน - เจรจา หรือเขาไปเกี่ยวของดวย หรือโดดเด่ียว
พวกเขาเสยี กลุมผลประโยชนหรือกลุมพลังกดดันที่ส ําคัญบางกลุมถูกน ํามารวมใน
กระบวนการการปฏิรูปดวย และกลายเปนผูสนับสนุนการเปล่ียนแปลงตางๆ อยางเปดเผย
(เชน กลุมผูปกครอง  อาจารยใหญโรงเรียนมัธยมศึกษา และระดับผูน ําในวิทยาลัยสารพัด
ชาง)   รัฐบาลสามารถใชทาทีเขมแข็งในการเจรจาตอรองขอเสนอกับกลุมเหลาน้ีได แตก็
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พรอมท่ีจะเปล่ียนแผนการถาจํ าเปนและจะชวยใหไดผลดีขึ้น สวนสหภาพครูมัธยมศึกษา
แยกตัวไมเขารวมดวย จึงเปนการโดดเดี่ยวตัวเอง   แตรัฐบาลไมเคยตอบโตการตอตานจาก
มหาวิทยาลัยไดอยางเต็มท่ี และยังประเมินพลังความสามารถของมหาวิทยาลัยในการมี
อิทธิพลตอทัศนะของประชาชนไวตํ ่าเกินไปอีกดวย

ยอมใหเกิดความผิดพลาดได   จะตองยอมรับวาความผิดพลาดยอมเกิดขึ้นได แต
อยายอมใหความผิดพลาดน้ันมาทํ าใหแผนการโดยรวมตองเสียหายไป  หรือเปนอุปสรรคทํ า
ใหด ําเนินการตอตามตารางเวลาท่ีวางไวไมได   นักการเมืองและหัวหนาฝายบริหารควรใหผู
รวมงานของตนทราบวาอาจจะมีความผิดพลาดบางอยางเกิดขึ้นได  ความผิดพลาดไมใช
เรื่องที่ไมคาดคิด แตสิ่งส ําคัญก็คือ ตองสังเกตเห็นความผิดพลาดนั้นโดยเร็วที่สุด   รายงาน
ใหทราบทันที  และด ําเนินการแกไข  ตองใหผูรวมงานการปฏิรูปไดรับทราบวา ถาพวกเขาทํ า
ผิดโดยไมไดตั้งใจ เขาจะไมถูกตํ าหนิหรือถูกไลออก

ตองเตรียมการจัดการสํ าหรับชวงเลิกระบบเกา  ชวงเปลี่ยนผาน และชวงเริ่ม
ระบบใหม  กระบวนการการปฏิรูปยอมตองเห็นจุดส้ินสุดของวิถีทางแบบเกา และจุดเริ่มตน
ของวิถีทางแบบใหม  จะตองมีจุดสิ้นสุดที่ชัดเจนหรือกํ าหนดวันเลิกใชระบบเกา   นิวซีแลนด
พบวา เมื่อถึงเวลาเปลี่ยนระบบก็ยังคงมีเรื่องคางคาอยูอีกมากมาย จึงจํ าเปนที่จะตองมีกลุม
ผูชํ านาญการท่ีจะมาเปน “หนวยสะสางปญหาคั่งคาง” เพื่อชวยจัดการกับประเด็นตางๆ ใน
ชวงเปล่ียนผานน้ี    ในขณะที่ก ําหนดวันเปล่ียนระบบใกลเขามาก็ย่ิงพบเห็นเร่ืองท่ียังไมเสร็จ
ส้ินมากข้ึนเร่ือยๆ  แตนิวซีแลนด ไมยอมใหเร่ืองเหลาน้ีมาทํ าใหกํ าหนดวันเปล่ียนแปลงตอง
ลาชาออกไป  และในทายที่สุดก็ควรไดฉลองระบบใหมในขณะที่มันเริ่มตนขึ้น ดวยวิธีท่ีทํ าให
รูกันวาเปนโอกาสและเร่ืองพิเศษ
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16.0    บทสรุป
จุดแข็งท่ีสุดของประสบการณของนิวซีแลนดก็คือ มันมิใชเปนสิ่งที่สามารถเกิดขึ้นได

เฉพาะในสถานการณใดสถานการณหน่ึง หรือในชวงเวลาใดเวลาหน่ึง หรือในประเทศใด
ประเทศหน่ึงเทาน้ัน และเปนสิ่งที่ไมขึ้นอยูกับความมั่งคั่ง หรือภูมิศาสตร หรือตองใชผูเช่ียว
ชาญจากตางประเทศ  แตเปนเร่ืองท่ี “อกาลิโก”  ใชไดทุกกาล  และไมตองใชเงินมากมาย
บทเรียนท่ีไดรับคือ “การเปลี่ยนแปลงนั้นเปนสิ่งที่เปนไปได”   ถาหากมีวิสัยทัศน  มีผูนํ าและ
ความต้ังใจจริงทางการเมือง   มีทักษะและพลังของคนในชาตเิอง ก็ยอมเปนไปไดท่ีจะทํ าให
ระบบการศึกษาเปล่ียนแปลงภายในกรอบเวลาท่ีกํ าหนดไวพอควรได
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สาระและประเด็นที่ใหพิจารณาทบทวน
คณะทํ างานเฉพาะกิจเพ่ือพิจารณาทบทวนการบริหารการศึกษาไดรับการ

แตงต้ังเม่ือวันท่ี 21 กรกฎาคม ค.ศ.1987 คณะทํ างานชุดน้ีตองรายงานโดยตรงตอรัฐมนตรี
วาการกระทรวงศึกษาธิการ รัฐมนตรีวาการกระทรวงการคลัง และรัฐมนตรีการบริการแหง
รัฐ  สวนสาระและประเด็นท่ีใหพิจารณาทบทวนมีดังน้ี
 “สาระและประเด็นที่ใหคณะท ํางานเฉพาะกิจพิจารณาทบทวน มีดังนี้
•! หนาท่ีของสํ านักงานใหญ กรมการศึกษา โดยมีเจตนารมณท่ีจะพิจารณาหนาท่ีเหลาน้ัน ให
ชัดเจนข้ึนกวาเดิม และจะไดมอบหมายความรับผิดชอบใหกวางไกลที่สุดเทาที่จะปฏิบัติได

•! งานของสภาวิทยาลัยโพลีเทคนิค สภาวิทยาลัยชุมชน สภาวิทยาลัยคร ู  คณะกรรมการ
การศึกษาของโรงเรียนมัธยมศึกษา และคณะกรรมการโรงเรียน  โดยมีเจตนารมณท่ีจะ
เพ่ิมอํ านาจและความรับผิดชอบให

•! บทบาทของกรมการศึกษาในสวนท่ีเก่ียวกับการใหบริการการศึกษาอยางอ่ืนๆ
•! การเปลี่ยนแปลงขอบเขตขององคกรดานการศึกษาส ําหรับมวลชน   โดยพิจารณาถึงบท
บาทในอนาคตของคณะกรรมการการศึกษา หนวยงานตางๆ ท่ีทํ าหนาท่ีเก่ียวกับการ
ศึกษา และสํ านักงานสวนภูมิภาคของกรมการศึกษา

•! ประเด็นอ่ืนๆ ท่ีสมควรนํ ามาพิจารณา
คณะทํ างานจะพยายามดํ าเนินการใหแนใจวา ระบบและโครงสรางท้ังหลายท่ีเสนอ

แนะข้ึนมาน้ัน จะมีความยืดหยุน และสามารถตอบสนองตอการเปลี่ยนแปลงที่เกิดขึ้นใน
เรื่องความตองการดานการศึกษาของชุมชน และวัตถุประสงคของรัฐบาล

ในเรื่องตางๆ  ท่ีเสนอแนะมาน้ัน คณะทํ างานจะช้ีใหเห็นถึงส่ิงท่ีจะตองลงทุน และ
ประโยชนหรือกํ าไรท่ีไดรับจากการน้ันๆ รวมท้ังจะตองเสนอแนะเน้ือหาและชวงเวลาสํ าหรับ
จัดการเรื่องตางๆ ในการเปล่ียนผานไปสูระบบใหม

คณะทํ างานจะตองมีขอเสนอแนะท่ีจะชวยประกันไดวา ระบบใหมตางๆ ในการ
บริหารการศึกษาท่ีเสนอกันข้ึนมาน้ันมีประสิทธิภาพจริง”
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