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คํ านํ า

ในปจจุบัน การปฏิรูปการศึกษาก ําลังเปนกระแสหลักในการพัฒนาประเทศทั่ว
โลก อันเน่ืองมาจากผลกระทบทางเศรษฐกิจและสังคมท่ีเปลีย่นแปลงอยางรวดเร็ว จึงจํ าเปนตอง
ปรับปรุงเปลี่ยนแปลงระบบการศึกษาใหมีความยืดหยุนและตอบสนองความตองการของสังคม
มากที่สุด

ประเทศไทยในขณะนี้ก ําลังมีการเคลื่อนไหวใหมีการปฏิรูปการศึกษาครั้งใหญ  
โดยไดมีการผลักดันจนกระท่ังมีบทบัญญัติไวในรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช
2540  มาตรา 81 ใหมีกฎหมายเก่ียวกับการศึกษาแหงชาติข้ึนเปนคร้ังแรกในประวัติศาสตรการ
ศึกษาไทย ดวยเหตุนี ้จึงไดมีการจัดทํ ารางพระราชบัญญัติการศึกษาแหงชาติข้ึน เพ่ือเปนแนวทาง
ในการปฏิรูปการศึกษา ซ่ึงขณะน้ีกํ าลังอยูในระหวางการพิจารณาของสภาผูแทนราษฎร

สํ านักงานคณะกรรมการการศึกษาแหงชาติพิจารณาเห็นวา นิวซีแลนดเปน
ประเทศหนึ่งที่ประสบความส ําเร็จในการปฏิรูปการศึกษาครั้งใหญในชวงทศวรรษที่ผานมา  
ประสบการณในการน ํานโยบายปฏิรูปการศึกษาไปสูการปฏิบัติในนิวซีแลนด จะเปนบทเรียนอันมี
คาอยางย่ิงสํ าหรับผูท่ีเก่ียวของกับการปฏิรูปการศึกษาในประเทศไทย นับต้ังแตผูบริหาร นักการ
เมือง จนถึงครู ผูปกครอง และองคกรตางๆ ท้ังภาครัฐและเอกชน

สํ านักงานฯ จึงไดจัดแปลเอกสารของธนาคารโลก เร่ือง การนํ านโยบายปฏิรูป
การศึกษาไปสูการปฏิบัติในนิวซีแลนด : ค.ศ. 1987-1997  ซ่ึงเขียนโดย ไลอัล  แพรริส อดีตผู
รักษาการปลัดกระทรวงศึกษาธิการของนิวซีแลนด และเปนผูที่มีบทบาทส ําคัญในกระบวนการ
ปฏิรูปการศึกษาในนิวซีแลนด  ในเอกสารฉบับน้ี ผูเขียนไดเนนถึงกระบวนการปฏิรูปการศึกษา
โดยกลาวถึงบริบททางเศรษฐกิจและการเมืองท่ีสงผลใหเกิดการปฏิรูป กระบวนการนํ านโยบาย
ปฏิรูปไปสูการปฏิบัติ ประเด็นที่ยังเปนปญหาอยู และบทเรียนจากประสบการณของนิวซีแลนด

สํ านักงานฯ ขอขอบคุณธนาคารโลกทีอ่นุญาตใหจัดแปลและพิมพเอกสารฉบับน้ี
เพื่อเผยแพรใหผูที่เกี่ยวของน ําไปใชเปนแนวทางในการดํ าเนินงานปฏิรูปการศึกษาในประเทศไทย
ตอไป

( นายรุง  แกวแดง )
เลขาธิการคณะกรรมการการศึกษาแหงชาติ
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คํ านํ าของธนาคารโลก

                   ชวงป 1987-97 เปนทศวรรษท่ีสํ าคัญในประวัติศาสตรของนิวซีแลนด    นิวซีแลนด
ตองเผชิญกับปญหาเศรษฐกิจ กลาวคือไมมีการเติบโตทางเศรษฐกิจ  อัตราการวางงานสงู แตไม
มีแรงงานท่ีมีทักษะ  มีหนี้ตางประเทศสูง  มีประเทศคูคาเพียงไมกี่ประเทศ  เมื่อตองเผชิญหนากับ
ปญหาเหลาน้ี นิวซีแลนดไดดํ าเนินการปฏิรูปชนิดถึงรากถึงโคน ก ําหนดบทบาทรัฐบาลใหม คือให
มีบทบาทนอยที่สุด  และใหระบบราชการมบีทบาทนอยท่ีสุดเชนกัน
                    การศึกษาเปนยุทธศาสตรสํ าคัญที่ใชเพื่อการนี ้  และถูกมองวาเปนสะพานเชื่อมเปา
หมายของรัฐบาลสองประการคือ ใหมีการเติบโตทางเศรษฐกิจ และมีความสมานฉันทในสังคม
ระบบการศึกษาท่ียืดหยุนและตอบสนองไดดีจะชวยผลิตคนท่ีมีทักษะและความชํ านาญ มีเจตคติ
และความรูท่ีนิวซีแลนดตองการ และเปนสิง่ท่ีจํ าเปน (แมจะไมเพียงพอ) ท่ีจะนํ ามาซ่ึงความสํ าเร็จ
                    แผนการก็คือ จะจัดตั้งระบบการศึกษาที่รัฐใหเงินสนับสนุนแตใหจัดการบริหาร
กันเอง ซึ่งมกีารกระจายอ ํานาจจากสวนกลางไปใหระดับทองถ่ิน โดยมีระบบการแสดงความรับ
ผิดชอบ (accountability) ที่กํ าหนดเอาไวเปนอยางดีและเหมาะสม ต้ังเปาหมายไวสํ าหรับผูที่มี
ความตองการพิเศษ และมทีางเลือกใหทุกคนสามารถเลอืกไดวาจะศึกษาท่ีไหนและอยางไรได
ตลอดชีวิต
                    น่ีเปนเร่ืองท่ีแตกตางไปจากของเดิมโดยส้ินเชิง  และเปนสิง่ทะเยอทะยานมาก
                    อยางไรกต็าม นิวซีแลนดมีปจจัยท่ีจํ าเปนตองมีกอนที่จะสามารถทํ าการปฏิรูปใหได
ผลแลวทุกอยาง คือ  ประชาชนมีความรูสึกวาวิกฤตการณมาถึงแลวจริงๆ จึงมีความจํ าเปนตอง
เปลี่ยนแปลง  มีความมุงม่ันเอาจริงเอาจังทางการเมือง  มีกรอบกฎหมายและการเงินรองรับ  มี
ประชากรท่ีมีการศึกษา    มีเงินงบประมาณเพียงพอ  มีคนในระดับทองถ่ิน คือ ครูและผูปกครองที่
มีขีดความสามารถเพียงพอและมีแผนงานที่ด ี  การประจวบเหมาะของปจจัยตางๆ เหลานี้เปนสิ่ง
ท่ีนักประวัติศาสตรช่ือ เกรแฮมและซูซาน บัตเตอรเวิรธ (Graham and  Susan Butterworth)
เรียกวา “เมื่อไฟเขียวเปดทั้งหมด” โดยเปนวลีมาจากหนังสือที่ทั้งสองเขียน ซ่ึงเปนเร่ืองการปฏิรูป
การศึกษาเลมแรกทีส่มบูรณท่ีสุด และกํ าลังจะตีพิมพในเร็วๆ นี้
                    ท้ังหมดท่ีกลาวมาน้ีก็ยังไมเพียงพอ การน ํานโยบายการปฏิรูปไปปฏิบัติน้ันตองใช
ความมานะพยายามอยางมากเพ่ือใหเกิดการเปล่ียนแปลงข้ึน  และตอมาก็ตองพยายามใหส่ิงท่ี
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เปลี่ยนแปลงแลวนั้นท ํางานใหไดผล   แตการจะทํ าอยางน้ีได ก็ตองมีคนเกงๆ อยูทุกขั้นตอนและ
ในทุกระดับ
                    ในป 1989 ขาพเจาไดรับแตงต้ังเปนปลัดกระทรวงศึกษาธิการท่ีเพ่ิงต้ังข้ึนมาใหม
และมีภาระหนาที่นํ านโยบายการปฏิรูปไปสูภาคปฏิบัติ    ขาพเจาแตงต้ังให ไลอัล  แพรริส(Lyall
Perris)  เขามาทํ างานในส ํานักยุทธศาสตรการบริหาร (Strategic Management Group)ซ่ึงเปนการ
ตัดสินใจที่ไมเคยท ําใหขาพเจาตองผิดหวังเลย กอนหนานั้น ไลอัลเคยดํ ารงตํ าแหนงสํ าคัญมา
หลายตํ าแหนง  ทานเคยทํ างานในหนวยงานท่ีเปนศูนยกลางกิจกรรมดานกฏหมาย และมปีระสบ
การณกวางขวางในดานการศึกษา   หลังจากขาพเจาลาออกเพ่ือไปทํ างานกับธนาคารโลก  ทาน
ไดเปนผูรักษาการปลัดกระทรวงฯ อยู 18 เดือน   ทานจึงเปนผูท่ีเหมาะสมย่ิงท่ีจะนํ าเสนอกรณีตัว
อยางท่ีนาประทับใจของการปฏิรูปท่ีสํ าคัญและยังดํ าเนินการอยูจนบัดน้ี
                    ในระหวางการนํ านโยบายไปปฏิบัติน้ัน ส่ิงท่ีคิดวาจะเกิดข้ึนอาจไมใชส่ิงท่ีเกิดข้ึน
จริงๆ เสมอไป และยังมีเรื่องที่ไมไดคาดคิด หรอืกระท่ังบังเอิญไดผลท่ีดีเกินคาด ซ่ึงถือเปนกํ าไรตอ
ไป ตัวอยางเชน ระบบท่ีกระจายอํ านาจแลวตามวิธีท่ีนิวซีแลนดคิดข้ึนน้ัน อาจจะเปนโปรแกรม
การศึกษาส ําหรับผูใหญท่ีกวางขวางและคึกคักท่ีสุดท่ีนิวซีแลนดเคยมีมา เพราะจะเทากบัมีคน
ประมาณ 20,000 คน (สวนใหญคือ  ผูปกครอง) ที่กํ าลังพยายามเรียนรูพรอมๆ กันวา จะวาง
นโยบายกันอยางไรดีเพือ่บริหารดานตางๆ เชน ทรัพยสิน บุคลากร การเงิน หรือหลักสูตร และนั่น
คือการสรางบรรยากาศการเรียนรูอยางแทจริงใหเกิดข้ึนในสถานท่ีตางๆ คือตามศูนยส ําหรับเด็ก
กอนวัยเรียน  ในโรงเรียนและสถาบันอุดมศึกษาท้ังหลาย
                    ในขณะท่ีการปฏิรูปกํ าลังเดินหนาไปนั้นก็ไมมีเวลาพอที่จะมานั่งเขียนหรือคิด  แต
ขณะน้ี  เมื่อเสนดายถูกดึงออกมาแลว และถูกน ํามาถักทอเขาดวยกัน  รูปลายก็เร่ิมปรากฏใหเห็น
…….

มาริส  โอรูค
(Maris O’Rourke)
ผูอํ านวยการดานการศึกษา
เครือขายการพฒันามนุษย
ธนาคารโลก
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กิตติกรรมประกาศ

                    ในการเตรียมเขียนกรณีศึกษาเร่ืองน้ี ขาพเจารูสึกซาบซ้ึงในความชวยเหลือของ
หลายๆ คน    ขอขอบคุณชาวนิวซีแลนดท้ังหลายท่ียอมใหสัมภาษณและรวมระลึกถึงความหลัง
กับขาพเจา    ขอขอบคุณเปนพิเศษตอดร. ซูซาน และดร. แกรม บัตเตอรเวิรธ (Drs. Susan and
Graeme Butterworth) ผูเปนนักประวัติศาสตร  สํ าหรับเวลาหลายตอหลายชั่วโมงที่เราไดรวม
อภิปรายกันและยอมใหใชประโยชนจากส่ิงท่ีเก็บรวบรวมไว     สวนท่ีธนาคารโลกน้ัน ขาพเจาขอ
ขอบคุณผูรวมงานท้ังในปจจุบันและในอดีต ท่ีชวยวิจารณรางรายงานน้ี และชวยใหงานช้ินน้ี
สํ าเร็จลงได คือ ซู เบอรีแมน (Sue Berryman) ฟลิป  คีฟเฟอร (Philip Keefer) ฟรานส  เลงกเลท
(Frans Lenglet)   มาริส  โอรูค (Maris O’Rourke) เฟอรนานโด  เรมเมอรส (Fernando
Reimers) เวนด้ี  ไรเมอร (Wendy Rimer)แพททริค ซูแพนซ (Patrick Supanc) เจฟฟรีย  เวท
(Jeffrey Waite)    และขอขอบคุณเปนพิเศษตอยาสฮิุโก  มัตสุดะ (Yasuhiko Matsuda)  สํ าหรับ
การเปนผูน ํา การช้ีแนะ และใหกํ าลงัใจ



                   การนํ านโยบายปฏิรูปการศึกษาไปสูการปฏิบัติในนิวซีแลนด : ค.ศ. 1987 – 1997

!*

บทสรุปส ําหรับผูบริหาร

                    ตลอดเวลา 10 ปนับจาก ค.ศ. 1987 ถึง 1997  นิวซีแลนดไดดํ าเนินการปรับโครง
สรางระบบการศึกษาของประชาชนคร้ังใหญ  โดยมีวัตถุประสงคหลักทีจ่ะกระจายอํ านาจลงไปให
ถึงระดับโรงเรียน        ในการมองยอนอดีตเร่ืองน้ี ไลอัล  แพรริส อดีตผูรักษาการปลัดกระทรวง
ศึกษาธิการ ไดช้ีใหเห็นวา การเปลีย่นแปลงในระดับฐานรากเชนน้ีสามารถนํ าไปปฏิบัติใหสํ าเร็จ
ไดอยางไร ในขณะที่มีการเปลี่ยนผูน ําทางการเมืองกันหลายคร้ังและมีว่ีแววของการตอตานคัด
คานไมนอย     จึงนํ าเสนอเอกสารน้ีในรปูของการเลาเร่ืองตามลํ าดับเหตุการณเสียเปนสวนใหญ
โดยเร่ิมตนท่ีการพิจารณาทบทวนการศึกษาในป 1987
                    เอกสารฉบับนี้เนนที่ตัวกระบวนการในการเปลีย่นแปลง  มิใช ท่ีผลกระทบตอผล
การเรียน ซ่ึงเปนเร่ืองท่ีเกิดข้ึนหลงัจากการเปล่ียนแปลงโครงสราง  การวิเคราะหผลที่ไดรับนั้น
เพิ่งจะมีปรากฏในเอกสารวิชาการเมื่อไมนานมานี ้ และควรจะน ําไปพจิารณาในรายละเอียดใน
เวทีอื่น ๆ   นอกจากนั้น  เร่ืองท่ีนํ ามาเลาสวนใหญก็เปนเร่ืองของการปฏิรูประบบการประถม
ศึกษา   และไดกลาวถึงการทํ าใหการปฏิรูปเปนเร่ืองทางการเมืองอยูบาง ซ่ึงมีอยูในระดับกอนวัย
เรียนและอุดมศึกษา
                    หนึ่งในสามสวนแรกของเอกสารฉบับนี ้ (บทท่ี 4-6)  เนนท่ีบริบททางเศรษฐกิจและ
การเมือง ที่ท ําใหเกดิการปฏิรูป   โดยเนนเปนพิเศษท่ีความกดดันภายในรัฐบาล เพื่อใหการปฏิรูป
การศึกษาไดข้ึนมาเปนเร่ืองสํ าคัญล ําดับตนในวาระส ําหรับนโยบายของรัฐบาล ในทามกลาง
บรรยากาศของการปฏิรูประบบราชการดานอ่ืนๆ ท่ีดํ าเนินไปอยางกวางขวางรวดเร็ว การปฏิรูป
การศึกษาเร่ิมคืบหนาไดดวยปจจัยหลายอยาง คือ การสรางความรวมมือระหวางกระทรวงตางๆ   
(ในรูปของคณะทํ างานเพ่ือพิจารณาทบทวนการบริหารการศึกษา)   การอาศัยความมุงมั่นเอาจริง
เอาจังโดยสวนตัวของนายกรัฐมนตรีท่ีตองการหาความสนับสนุนจากมวลชน และยอมทุมเท
อนาคตทางการเมืองกับความสํ าเร็จในเร่ืองน้ี   และการวางแนวทางสํ าหรับการปฏิรูปอยางชัด
เจน โดยผานการเจรจาตอรองกันมากอนแลว (คือรายงานของปคอท*)
                     หนึง่ในสามสวนตอมาของเอกสารฉบับน้ี (บทท่ี 7-13)  เนนที่กระบวนการการนํ า
นโยบายไปปฏิบัติ  โดยกลาวถึงเง่ือนไขแรกท่ีตองมีกระบวนการวางแผน และความสํ าคัญของ “ผู
ประกอบการภาครัฐ” ที่มีหนาที่รับผิดชอบ ประเด็นท่ีไดรับความสนใจเปนพิเศษก็คือ การที่แพรริส

                                                       
* หมายถึง  รายงานของ”คณะทํ างานเพื่อพิจารณาทบทวนการบริหารการศึกษา”  ซึ่งมี ไบรอัน ปคอท (Brian Picot)
เปนประธาน
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อภิปรายเก่ียวกับวิธีท่ีวาระการปฏิรูปการศึกษายังคงเดิมเปนสวนใหญแมวาจะมีการเปล่ียนแปลง
ในรัฐบาลก็ตาม การที่ยังสามารถคงสภาพเดิมไวไดมากนี้เปนเพราะการสรางฉันทานุมัติและ
ยุทธศาสตรการสื่อสารที่ใชในขั้นตอนเริ่มแรกควบคูไปกับการแก
ปญหาความขัดแยงและการประนีประนอมอยางเฉียบแหลมเมื่อมีการตอตานเกิดข้ึนในข้ันตอน
ตอมา  ย่ิงกวาน้ัน การเปลีย่นแปลงดานโครงสรางเกือบท้ังหมดไดจัดเตรียมไวเรียบรอยแลวท้ังใน
ดานกฎหมายและปฏิบัติการอยางรวดเร็วกอนวงจรการเลือกต้ัง น่ันคือ การสนับสนุนคาใชจาย
และการลดโอกาสที่จะเกิดการถอยหลังเขาคลอง
                    เอกสารฉบับนี้จบลงดวยการสรุปถึงประเด็นทียั่งเปนปญหาคางคาอยู เชนเรื่อง
ความสัมพันธกับสหภาพครู   ระดับของการใหเงินอุดหนุน    และจุดท่ีอาจกอใหเกิดปญหา เชน
เรื่องผลการเรียนและการควบคุมในทองถิ่น   เอกสารนี้ยังไดเลาถึงการน ํา “บทเรียน” จากประสบ
การณของนิวซีแลนดมาใชประโยชน    กลาวคือ
        ✧ ส่ิงท่ีกระตุนใหเกิดการปฏิรูปการศึกษา  คือ  บรรยากาศ
            ที่กํ าลังมีการปฏิรูปโดยท่ัวไปการไดรับการสนับสนุนจากมวล
            ชนอยางกวางขวาง และมีโครงสรางพ้ืนฐานท่ีดีรองรับอยูแลว
         ✧ ความมุงมั่นเอาจริงทางการเมือง ซ่ึงแสดงใหเห็นอยางชัดเจน

   เขมแข็ง และสมํ่ าเสมอ  เปนปจจัยสํ าคัญย่ิง
         ✧ การท ําใหการเปล่ียนแปลงท้ังหลายท่ีเกิดข้ึนมีสถานะถูก

   ตองตามกฎหมาย เปนส่ิงท่ีแสดงใหเห็นถึงความต้ังใจจริง
   และจะชวยลดโอกาสท่ีอาจมีผูตองการใชอํ านาจออกคํ าสั่ง
   ใหยกเลิกหรือกลับล ํา

        ✧ ผูนํ าทางการเมืองจะตองเช่ือม่ันในความมุงม่ันต้ังใจจริง
            และความสามารถของขาราชการท่ีทํ างานใหตน
         ✧ พันธมิตรในวงการรัฐบาลในเร่ืองการวางแผนและงบประมาณ

   เปนปจจัยที่สํ าคัญมากเชนเดียวกับการมีพันธมิตรในกลุมผู
   นํ าเจตคติมวลชน

         ✧ ใชส่ือมวลชนใหเปนประโยชน
         ✧  ดํ าเนินการปฏิรูปอยางรวดเร็ว – ทํ าใหเร็วกวาท่ีจะทํ าอยาง
            สบายๆ

✧! แตงต้ังผูเช่ียวชาญเขามาจัดการการปฏิรูป และมอบอํ านาจให
ดํ าเนินการไดเต็มที่

         ✧  ดํ าเนินการเพื่อใหผูรวมงานที่มีอยูและเปนผูปฏิบัติงานใน
            ชวงเปล่ียนผานไปสูระบบใหมน้ันเต็มใจใหความรวมมือ
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✧! นํ ากลุมกดดันตางๆ เขามามีสวนในกระบวนการ หรอืไมก็จงใจโดดเด่ียวกลุมน้ันๆ ไปเสยี
เลย    แตอยาละเลยไมใสใจพวกเขา

         ✧  เตรียมตัวอัดฉีดงบประมาณเพ่ิมเติมเพ่ือทํ าใหผูที่สูญเสีย จากการปฏิรูป ไดกิน “ยาขมที่
หวานข้ึนสักหนอย”

         ✧  ยอมรับวาจะเกิดความผิดพลาดข้ึนได และสรางแรงจูงใจใหเกิดความโปรงใส และการ
เรียนรู

         ✧  ตองเตรียมจัดการส ําหรับชวงเลิกระบบเกา  ชวงเปล่ียนผาน และชวงเร่ิมระบบใหม

เหนือสิง่อ่ืนใด  แพรริส  สรุปยํ้ าวา  การเปล่ียนแปลงเปนส่ิงท่ีเปนไปไดแนนอน
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1.0   ถึงผูอาน  :  บทน ํา
กรณีศึกษาน้ีเสมือนเปนบันทึกความทรงจํ ามากกวาประวัติศาสตร  ขาพเจาอาศัย

ความทรงจํ าของตนเองในชวงเวลาน้ัน ประกอบกับการสนทนาสวนตัวกับผูรวมงานอื่นๆ
และการถกกับนักประวัติศาสตร  ตลอดจนนํ าเอกสารอางอิงตางๆ  มาใชในการลงความเห็น
และการตีความของขาพเจา  และในบางกรณีขาพเจาไมอาจนํ าความคิดเห็นของผูอื่นมาอาง
ในท่ีน้ีได    ทานผูอานก็จะตองพิจารณาเอาเองวา จะใหน้ํ าหนักกับขอเขียนบางประเด็นของ
ขาพเจาเพียงใด ความผิดพลาดและการละเลยทั้งหลายทั้งปวงยอมเปนความรับผิดชอบของ
ขาพเจา  บทความน้ี  มิไดสะทอนถึงทัศนะของรัฐบาลนิวซีแลนดหรือกระทรวงศึกษาธิการ
นิวซีแลนด (New Zealand Ministry of Education)

บทบาทของขาพเจาในชวงค.ศ. 1987-1996 มีหลายดาน    ในชวงแรก (ป 1987 ถึง
มิถุนายน 1990) ขาพเจาเปนขาราชการระดับกลาง (ระดับผูอํ านวยการ) ของกรมการศึกษา
(Department of Education) โดยมีภูมิหลังทางดานหลักสูตรและการประเมินผล   และได
จับงานดานกฎหมายและนโยบายใหมมากข้ึนเร่ือยๆ   ขาพเจาเปนประธานคณะทํ างานดาน
กฎหมาย ซึ่งดูแลรับผิดชอบการวางรูปแบบสํ าหรับการเปล่ียนแปลงทางดานกฎหมายเกือบ
ท้ังหมด สํ าหรับการปรับเปลี่ยนในระดับเด็กกอนวัยเรียน ระดับโรงเรียนและระดับอุดมศึกษา
ส่ิงท่ีขาพเจามุงใหความสนใจเปนพิเศษในชวงน้ันคือ การทํ าความกระจางกับนโยบายดาน
กฎหมาย โดยที่ขาพเจาจะมีการติดตอประสานกับคณะทํ างานอ่ืนๆ และกับหนวยนํ า
นโยบายไปสูการปฎิบัติ  (Implementation Unit)   ซ่ึงมีเจาหนาท่ีหลายคนท่ีขาพเจารูจักเปน
การสวนตัว

จากเดือนกรกฎาคม 1990 ถึงกลางป 1992  ขาพเจามาจัดการดานงบประมาณของ
สถาบันการศึกษาท้ังหมดต้ังแตระดับกอนวัยเรียนจนถึงอุดมศึกษา  และเปนสวนหน่ึงของ
คณะผูบริหารระดับสูงของดร. มาริส  โอรูค   จากกลางป 1992 ขาพเจามารวมงานกับสํ านัก
ยุทธศาสตรการบริหารของกระทรวงศึกษาธิการ ในฐานะ ผูวาส ํานักฯ (ซ่ึงเทียบเทารองปลัด
กระทรวงฯ) โดยในเบ้ืองตนรับผิดชอบดานการพัฒนานโยบาย หลังจาก ดร. โอรูค พน
ตํ าแหนงในเดือนตุลาคม 1995 เพ่ือไปรับตํ าแหนงท่ีธนาคารโลก ขาพเจาจึงข้ึนมาเปนผู
บริหารของกระทรวงฯ โดยด ํารงต ําแหนงผูรักษาการปลัดกระทรวงศึกษาธิการ จนเกษียณ
อายุในกลางป 1996   ดังนั้น  แมขาพเจาจะมีความสัมพันธอยางใกลชิด ท้ังในหนาท่ีการ
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งานและสวนตัวกับผูมีบทบาทส ําคัญหลายคนมานานกอนมีการปฏิรูป  แตขาพเจามิไดอยู
ใน “วงใน” ของกระทรวงฯ จนกระท่ังหัวใจของการปฏิรูปเร่ิมเขารูปเขารอยแลว

ขาพเจาหวังวาบทความน้ี รวมท้ังบทความอ่ืนๆ ท่ีเสนอเร่ืองราวของ ”การปฏิรูปการ
ศึกษา” จากประเทศอื่นๆ   จะชวยใหผูมีอํ านาจตัดสนิใจหวนคดิถึงสถานการณของตนเอง
และคิดคนยุทธวิธีที่จะพัฒนาประชาชนของตนได

                                             ไลอัล  แพรริส
      (Lyall  Parris)

   อดีตผูรักษาการปลัดกระทรวงศึกษาธิการนิวซีแลนด
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2.0   วัตถุประสงคของกรณีศึกษา
การปฏิรูปการบริหารการศึกษาและงบประมาณคร้ังใหญ ตั้งแตระดับกอนวัยเรียน

จนถึงระดับอุดมศึกษา  ไดเกิดข้ึนในประเทศนิวซีแลนดในชวงค.ศ. 1987-1993   การปฏิรูป
การศึกษาเปนเพียงสวนหน่ึงของการปรับเปลี่ยนขนานใหญในการบริหารงานของรัฐบาลท่ี
เริ่มมาตั้งแตป 1984  กระแสหลักของการปฏิรูปการศึกษาคือ   ใหกระจายอํ านาจ   กลาวคือ
นํ าการปกครองและการรับผิดชอบดานการบริหารสถาบันการศึกษาตางๆ ออกจากการควบ
คุมจากสวนกลาง ใหมาอยูในการควบคุมของชุมชน แตยังใชกฎระเบียบจากสวนกลาง
การวางแผนปฏิรูปการศึกษาบรรลุผลส ําเร็จเปนสวนใหญในป 1990 และเร่ิมนํ าแผนไป
ปฏิบัติในป 1993

                
วัตถุประสงคของกรณีศึกษานี ้คือ ตอบคํ าถาม 3 ขอตอไปน้ี
•! เหตุใดโครงการการปฏิรูปการศึกษาสวนใหญท่ีเสนอแนะไวจึงนํ าไปปฏิบัติจริงได  
ท้ังท่ีประสบการณรวมตางๆ บงช้ีวา  นโยบายปฏิรูปการศึกษาสวนใหญมักจะลม
เหลวในการนํ าไปปฏิบัติจริง

•! อะไรท่ีสามารถเจาะจงลงไปไดวาเปนสิ่งพิเศษสํ าหรับประสบการณของนิวซี
แลนด

•! ประเทศอ่ืนๆ ท่ีกํ าลังเผชิญหนากับความจํ าเปนที่ตองมีการปฏิรูปการศึกษา  จะ
สามารถเรียนรูอะไรไดบาง

รายงานน้ีจะเนนท่ีกระบวนการการเปล่ียนแปลง  แตกระบวนการเหลาน้ัน มิไดแยก
เปนเอกเทศจากเน้ือหาสาระของการปฏิรูปหรือสภาวะแวดลอมท่ีการปฏิรูปเกิดข้ึน   รายงาน
น้ียังไดรวมถึงการอภิปรายเก่ียวกับปญหาตางๆ ที่เล็งเห็นกันและน ําไปสูการปฏิรูป  เน้ือหา
ของการปฏิรูป  ตลอดจนสภาวะทางการเมืองในขณะน้ัน   แตจะเนนท่ีการนํ าการปฏิรูปไปสู
การปฏิบัต ิ   และความเขาใจในการน ําไปปฏิบัติ  โดยศึกษาจากกรณีตัวอยางท่ีจะแสดงให
เห็นวา  ส่ิงท่ีพยายามนํ าไปทดลองนั้นไดรับความส ําเร็จเปนสวนใหญ
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ท้ังในและนอกประเทศนิวซีแลนด  มีทัศนะท่ีแตกตางกันในเร่ืองปรัชญา อุดมการณ
หรือความเช่ือ ท่ีเปนฐานของการปฏิรูปการศึกษา  บทความน้ีไดกลาวถึงอุดมการณเหลาน้ี
ดวย แตมิไดมุงวิเคราะหหรือตัดสินอุดมการณดังกลาว

แมวาการปฏิรูปจะครอบคลุมถึงระบบการศึกษาทั้งหมดของนิวซีแลนด  (ระดับกอน
วัยเรียน โรงเรียน และมหาวิทยาลัย)   แตบทความน้ีจะเนนท่ีระบบโรงเรียน
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3.0  ระบบการศึกษาของนิวซีแลนด : ค.ศ.1987
ระบบการศึกษาของนิวซีแลนด ในป 1987 (และกระท่ังในป 1997)  เปนระบบท่ี

ประสานการควบคุมและการจัดการของทองถิ่นหรือภูมิภาคเขากับงบประมาณและกฎ
ระเบียบจากสวนกลาง   งบประมาณส ําหรับการศึกษามาจากรัฐบาลกลางเปนสวนใหญ  ใน
ภูมิภาคหรือทองถ่ินไมมีการจัดเก็บภาษีสํ าหรับนํ ามาใชในการศึกษา

แผนภูมิท่ี 2.1  เปนแผนภูมิของระบบการศึกษาในป 1987   แผนภูมิดังกลาวแสดง
ใหเห็นวา การควบคุม (และงบประมาณ) มาจากรัฐมนตรี โดยผานกรมการศึกษา
(Department of Education) มายังกลุมองคกรระดับกลาง   กลุมองคกรระดับกลางเหลานี้
มีอํ านาจและความรับผิดชอบตางๆ กันไป    แตในทุกกรณี  การตัดสินใจเรื่องสํ าคัญๆ จะ
ตองทํ าท่ีสํ านักงานใหญของกรมการศึกษา
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3.1   การจัดการศึกษาโดยเอกชน
นิวซีแลนดมีการจัดการศึกษาโดยเอกชนนอยผิดปกติ   เม่ือประมาณ 25 ปที่แลว โรง

เรียนเอกชนสวนใหญไดตัดสินใจเลือกบูรณาการเขากับระบบของรัฐบาล หมายความวาผู
เปนเจาของโรงเรียนเอกชนก็ยังคงเปนเจาของโรงเรียน   แตไดรับงบประมาณท้ังหมด เชน
เงินเดือน ฯลฯ  จากรัฐบาล ตราบเทาท่ีบริการตางๆและคณะครูของโรงเรียนไดมาตรฐาน
ของรัฐ  และโรงเรียนสอนตามหลักสูตรที่รัฐจัดวางไว (โดยรัฐบาลยอมใหสอนเพ่ิมเติมไดเพ่ือ
ใหตรงกับปรัชญาของโรงเรียน)  ปจจุบันมีนักเรียนเพียงไมถึงรอยละ 5 ท่ีเขาเรียนในโรงเรียน
เอกชนท่ีไมไดบูรณาการเขากับระบบของรัฐบาล

3.2    ศูนยเด็กกอนวัยเรียน
           ศูนยเด็กกอนวัยเรียน (สํ าหรับเด็กอายุ 0-5 ขวบ) จัดโดยองคกรท่ีมิไดมุงแสวงหา
ก ําไรตางๆ  ซึ่งไดรับการสนับสนุนจากรัฐบาลมากนอยตางกัน   โรงเรียนอนุบาลท่ีรัฐบาล
ยอมรับอยางเปนทางการไดรับเงินงบประมาณจากรัฐเกือบท้ังหมด  โดยรัฐบาลเปนผูจาย
เงินเดือนครูอนุบาล  และดูแลอาคารสถานท่ีให   โรงเรียนท่ีใหบริการประเภทอ่ืนๆ ไดรับการ
สนับสนุนนอยกวา

3.3   โรงเรียนประถมศึกษา
เด็กสวนใหญเร่ิมเขาโรงเรียนประถมศึกษาเม่ือมีอายุครบ 5 ขวบ   โรงเรียนประถม

ศึกษาอยูภายใตการดูแลของคณะกรรมการการศึกษาคณะหนึ่ง   คณะกรรมการแตละคณะ
จะรับผิดชอบโรงเรียนในพื้นที่หรือในเขตประมาณ 200 โรงเรียน   ประมาณรอยละ 10 ของ
โรงเรียนประถมศึกษามีขนาดเล็กมาก มีนักเรียนไมถึง 50 คน    คณะกรรมการการศึกษา
เปนนายจางของครูทุกคนในโรงเรียนในเขตของตน และเปนผูตัดสินใจเก่ียวกับการวาจาง
ทํ างานในโรงเรียนเหลาน้ัน  (แมวาเงินเดือนครูจะมาจากกรมการศึกษาถึงครูแตละคนโดย
ตรง)   ในแตละโรงเรียนจะมีคณะกรรมการโรงเรียนท่ีเลือกต้ังในทองถ่ิน  คณะกรรมการโรง
เรียนจะบริหารงบประมาณจํ านวนไมมากท่ีไดรับจากคณะกรรมการการศึกษา  ซ่ึงเปนงบ
สํ าหรับเคร่ืองบริโภคและทํ าความสะอาด   คณะกรรมการการศึกษาบางคณะก็ยอมใหคณะ
กรรมการโรงเรียนตัดสินใจไดเองในเร่ืองการซอมแซมเล็กๆ นอยๆ (ไมเกิน 100 เหรียญ)
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การตัดสินใจเรื่องสํ าคัญส ําคัญ ๆ ท้ังหมด (และท่ีเปนเร่ืองเล็กๆ นอยๆ อีกมาก) จะ
ดํ าเนินการโดยเจาหนาท่ีในคณะกรรมการการศึกษา  ทั้งในเรื่องการแตงตั้งบุคลากร การจัด
ซื้อวัสดุอุปกรณส ําคัญ  การซอมแซม และอ่ืนๆ     คณะกรรมการการศึกษาเปนผูรับผิดชอบ
การกอสรางอาคารตางๆ และการบ ํารุงรักษาโรงเรียนในความรับผิดชอบของตน  บรรดาผู
ตรวจการโรงเรียนประถมศึกษาจะอยูท่ีสํ านักงานของคณะกรรมการการศึกษา   และทํ าหนา
ท่ีเปนท่ีปรึกษามืออาชีพใหกับคณะกรรมการการศึกษาและเจาหนาท่ีอ่ืนๆ   โรงเรียนมัธยม
ศึกษาขนาดเล็กบางแหงก็มาอยูภายใตการควบคุมของคณะกรรมการการศึกษาดวย   โรง
เรียนประถมศึกษานั้นจะไมติดตอโดยตรงกับกรมการศึกษา  โดยจะติดตอกับคณะกรรมการ
การศึกษาของตนเทาน้ัน

3.4    โรงเรียนมัธยมศึกษา
นักเรียนจะยายไปโรงเรียนมัธยมศึกษาหลังจากเรียนระดับประถมศึกษาประมาณ 8

ป และตองอยูในโรงเรียนมัธยมศึกษาจนมีอายุครบ 16 ป มีเด็กนักเรียนท่ีอยูเรียนจนครบ 
5 ปของการศึกษาระดับมัธยมศึกษาเปนสัดสวนท่ีมากข้ึนเร่ือยๆ    สวนใหญของโรงเรียน
มัธยมศึกษาจํ านวน 350 แหงมีคณะกรรมการบริหาร (Board of Governors) ของตนเอง
คณะกรรมการบริหารเหลาน้ีควบคุมโรงเรียนในความดูแลของตนและติดตอโดยตรงกับ
กรมการศึกษา  โดยผานส ํานักงานสวนภูมิภาคของกระทรวงฯ ท่ีมีอยู 4 แหง   (สํ านักงาน
สวนภูมิภาคเหลาน้ีดูแลทรัพยสินของโรงเรียนมัธยมศึกษาดวย) แตละโรงเรียนวาจาง
บุคลากรของตนเอง  ตัดสินใจในเรื่องการจางงานเอง  แตเงินเดือนของครูแตละคนจะไดรับ
โดยตรงจากกรมการศึกษาเชนเดียวกับท่ีโรงเรียนประถมศึกษา   คณะกรรมการบริหารแตละ
คณะไดรับงบประมาณท่ีมีการควบคุมเครงครัดจากกระทรวงฯ เพ่ือใชในเร่ืองตางๆ ท่ีบรรดา
คณะกรรมการการศึกษา และคณะกรรมการตางๆ ของโรงเรียนประถมศึกษาตองจัดการให
โรงเรียนประถมศกึษา ผูตรวจการของโรงเรียนมัธยมศึกษาจะดูแลมาตรฐานการศึกษาในโรง
เรียนมัธยมศึกษา เหมือนกับท่ีผูตรวจการของโรงเรียนประถมศึกษาดํ าเนินการในโรงเรียน
ประถมศึกษา
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3.5   อุดมศึกษา
วิทยาลัยครูและวิทยาลัยสารพัดชาง (Polytechnics) มีสภาปกครองของตนเอง แต

สวนใหญถูกควบคุมโดยกรมการศึกษา ท้ังน้ี กรมฯ จะเปนผูพิจารณาในรายละเอียดของ
เรื่องตางๆ ในสถาบันเหลานี ้ แมกระทั่งการอนุมัติหลักสูตรใหมและบุคลากร สวนมหา-
วิทยาลัยมีอิสระจากกรมฯ  มหาวิทยาลัยไดรับงบประมาณเปนเงินงวดใหญส ําหรับใชในชวง
5 ป   ซ่ึงมหาวิทยาลัยจะจัดการบริหารโดยองคกรของตนเอง คือ คณะกรรมการงบประมาณ
มหาวิทยาลัย  (University Grant Committee)
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4.0  บริบทของการเปล่ียนแปลง
การเปล่ียนแปลงทางการศึกษาในชวงค.ศ. 1987 - 1991  มิไดเกิดข้ึนในสูญญากาศ

หรือเปนเอกเทศจากการเปล่ียนแปลงอ่ืน ๆ ท่ีกํ าลังเกิดขึ้นในสังคม
4.1  เง่ือนไขทางเศรษฐกิจ

ในชวงปลายทศวรรษท่ี 1970 และตนทศวรรษท่ี 1980    นิวซีแลนดประสบกับภาวะ
การคาท่ีเส่ือมถอยและดุลการชํ าระเงินที่ขาดดุลมากขึ้นๆ เพ่ือรับมือกับปญหาน้ี รัฐบาลภาย
ใตนายกรัฐมนตรีโรเบิรต มัลดูน ซึ่งเปนรัฐมนตรีควบคุมการเงินดวย ไดพยายามปกปอง
ประเทศดวยการวางระบบท่ีมีกฎระเบียบและการควบคุมท่ีสลับซับซอนย่ิงข้ึนๆ ซึ่งลงเอยดวย
การตรึงราคาสินคาและเงินเดือน แตทางกระทรวงการคลังไมเห็นดวยกับแนวทางน้ี  และได
คิดแนวทางอ่ืนข้ึนเอง (โดยไดรับอิทธิพลจากเศรษฐศาสตร “สํ านักชิคาโก”) ซ่ึงเปนแนวทางท่ี
เคยถูกเก็บข้ึนห้ิงเอาไวรอใหรัฐบาลในอนาคตท่ีอาจตองการความคิดเห็นแนวน้ีบาง

ปญหาดุลการชํ าระเงินและคาเงินย่ิงทรุดหนักในกลางป 1984 นายกรัฐมนตรีโรเบิรต
มัลดูน จัดใหมีการเลือกต้ังใหมและพายแพยับเยิน   พรรคแรงงานขึ้นเปนรัฐบาลแทนโดยมี
นายเดวิด  ลังงี  (David  Lange)  เปนนายกรัฐมนตรี  และนายโรเจอร  ดักลาส  (Roger
Douglas) เปนรัฐมนตรีดูแลการเงิน แตภายในเวลาเพียงไมกี่วัน รัฐบาลใหมจํ าตองประกาศ
ลดคาเงิน

ท่ีปรึกษาทางเศรษฐกิจสวนมากเช่ือวา นโยบายท่ีใชกฎระเบียบและการควบคุม
อยางเกามาถึงทางตัน  ยิ่งเมื่อค ํานึงถึงความลมเหลวอยางมหาศาลของรัฐบาลชุดกอน
ความคิดท่ีจะด ําเนินเศรษฐกิจแบบใหรัฐบาลควบคุมจึงไมมีความนาเช่ือถือและทรงภูมิ
ปญญาอีกตอไป   รัฐบาลจึงหันมาใชแนวทางการเงินแบบตลาดเสรีโดยเร็ว  (ซ่ึงตรงขาม
อยางส้ินเชิงกับนโยบายของพรรคกอนการเลือกต้ัง)  และเริ่มลดการแทรกแซงในเศรษฐกิจ
พรอมทั้งยกเลิกการควบคุมและกฎระเบียบตางๆ ท่ีเคยใชอยูจํ านวนมาก

4.2   การปฏิรูปเศรษฐกิจและภาครัฐ
ในชวงค.ศ. 1984 - 1987  รัฐบาลยังคงด ําเนินการปฏิรูปการเงินและระบบราชการท่ี

สงผลกวางไกลที่สุดในรอบ 50 ป   รัฐมนตรีอาวุโสคนสํ าคัญและเหลาขาราชการในระดับสูง
สุด ตางเช่ือวา อนาคตของประเทศจะยังมืนมนจนกวาเศรษฐกิจของนิวซีแลนดจะไดรับการ
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ปฏิรูป  “การเปล่ียนแปลงในเศรษฐกิจและภาครัฐมิใชเปนส่ิงท่ีจูๆ  ก็เกิดขึ้นไดเอง   แตมา
จากการคิดและวางแผนของผูนํ าทางการเมือง ซ่ึงวางเดิมพันอาชีพของตนไวกับการยกเลิก
เศรษฐกิจแบบใหรัฐปกปองคุมครอง”   (Schick 1996  p. 13)

แมวารัฐบาลพรรคแรงงานมาจากพรรคฝายกลาง-ซาย   แตบัดนี้ปรากฏชัดแลววา
สมาชิกพรรคคนส ําคัญหลายคนท่ีเขามามีอํ านาจนั้น มีเจตจ ํานงและแผนการมาตั้งแตตน ท่ี
จะยกเลิกการแทรกแซงของรัฐบาล ที่เดนชัดที่สุดก็คือนายดักลาสเปนรัฐมนตรีที่ดูแลการเงิน
พวกนักปฏิรูปไดใชวิกฤตการณทางการเงินมาเปนเหตุผลท่ีไมอาจโตแยงไดส ําหรับการ
เปล่ียนแปลง   นอกจากน้ัน ในขณะที่รัฐบาลยังด ําเนินนโยบายแทรกแซง  กระทรวงการคลัง
ยังไดเตรียมฝกฝน และใหความรูกับขาราชการระดับสูงจํ านวนหน่ึง ซึ่งตอมาไดเปนแรง
สนับสนุนทั้งดานความคิดและการปฏิบัติใหกับบรรดารัฐมนตรีที่นิยมการปฏิรูป

ข้ันแรกของการปฏิรูปเศรษฐกิจเปนการยกเลิกกฎระเบียบตางๆในภาคสํ าคัญๆ และ
การอุดหนุนของรัฐก็ถูกยกเลิกไปเปนสวนใหญ   ตั้งแตป 1986  เปนตนมา การปฏิรูปไดพุง
เปาไปท่ีกิจกรรมดานการคาขององคกรของรัฐ และยังชวยใหผลผลิตเพิ่มขึ้นอยางมหาศาล
(และจํ านวนคนท่ีถูกปลดจากงานก็เพ่ิมมหาศาลเชนกัน)   โดยมีหลักฐานท่ีชัดเจนย่ิงดวยวา
องคกรบริการของรัฐท่ีผานมาน้ันไรประสิทธิภาพ (โดยมักเปนเพราะแนวนโยบายระดับ
กระทรวงท่ีวางไวใหสนองวัตถุประสงคทางการเมือง)

เมื่อถึงกลางป 1987   เพียงไมก่ีเดือนกอนการเลือกต้ังป 1987  ความสนใจวกกลับ
มาอยูท่ีภาครัฐ  ซ่ึงกํ าลังเจ็บปวดจากการถูกร้ือและวางโครงสรางใหมภายใตกฎหมายใหมๆ
กฎระเบียบเกาท่ีมีรายละเอียดหยุมหยิมท่ีใชควบคุมการปฏิบัติงานและบริการในภาครัฐจะ
ตองถูกยกเลิก   และหัวหนาระดับผูบริหารจะมีเสรีภาพในดานการจัดการเพ่ิมข้ึนมาก  จะ
ตัดสินใจไดเองวาประสงคจะใหสินคาหรือบริการ (ผลผลิต) ท่ีรัฐมนตรีอนุมัติเงินมาใหผลิต
แลวน้ัน  ไปถึงผูบริโภคไดอยางไร

4.3  รากฐานทางความคิด
เจาหนาท่ีระดับสูงของกระทรวงการคลังไดรับอิทธิพลอยางมากจากทฤษฎี “นาย

จาง-ตัวแทน” (principal-agent)  ท่ีไดเรียนรูเม่ือไปเรียนตางประเทศ   ตามทฤษฎีน้ี ความ
สัมพันธตางๆ ในเชิงเศรษฐกิจ (รวมท้ังความสัมพันธในงานบริการของรัฐ) ยอมถูกกระทบ
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โดยผลประโยชนสวนตัวของผูท่ีเก่ียวของ เพราะ“ตัวแทน”  มักจะกระทํ าสิ่งที่สนองตอผล
ประโยชนของตนเอง  ซ่ึงขัดกับผลประโยชนของ “นายจาง” ยกเวนเม่ือถูกผูกมัดดวยขอ
สัญญาวาดวยวิธีปฏิบัติที่ชัดแจง  นายจางจึงจํ าเปนตองใหตัวแทนอยูใกลๆ   โดยเฉพาะ
อยางย่ิงเม่ือตองมีการช้ีนํ านโยบายกันดวย  มิฉะน้ันก็จะเส่ียงวาการช้ีนํ านั้นอาจถูกบิดเบือน
ดวยผลประโยชนสวนตัว  เจาหนาท่ีจากกระทรวงการคลังและคณะกรรมการการบริการแหง
รัฐ (State Services Commission)  ตางรับทฤษฎีน้ีมาใชในระบบราชการ   พวกเขาเห็นวา
ภาคราชการก็มีแนวโนมเชนเดียวกับบริษัทตางๆ   คือจะมีการฉวยโอกาส โดยมีผลประโยชน
สวนตัวของลูกจางของรัฐเปนแรงผลักดัน ทํ าใหขัดกับผลประโยชนของนายจางหรือเจา
กระทรวง จึงลงเอยดวยการไรประสิทธิภาพของภาครัฐ

ในชวงค.ศ. 1984 -1990  ในนิวซีแลนดมีแนวคิด 2 อยางที่เกิดขึ้นและเสื่อมความ
นิยมไปติดๆ กัน  คือแนวคิดแบบ “นายจาง-ตัวแทน”  และแนวทางสังคมนิยม   แนวคิดท้ัง
สองน้ันแตกตางกันอยางย่ิง แนวคิดแรกไดรับการยอมรับมากขึ้นเรื่อยๆ ซึ่งเปนเพราะได
ประโยชนจากการท่ีแนวคิดหลังเส่ือมความนิยมลง เพราะย่ิงไดเห็นส่ิงท่ีเกิดข้ึนในยุโรปตะวัน
ออก  ก็ยิ่งยากที่จะมีคนรับฟงเหตุผลที่สนับสนุนใหรัฐบาลตองใหบริการตางๆ  หรือเขาแทรก
แซงโดยตรงตามแนวสังคมนิยม

หนทางจึงปลอดโปรงสํ าหรับการยอมรับทฤษฎี “นายจาง-ตัวแทน” ซ่ึงจะเปนฐาน
สํ าหรับการปฏิรูปภาครัฐตอไป โดยมีกระแสส ําคัญ 2 กระแสจากทฤษฎีน้ี  คือการผลักดันให
แยกการช้ีนํ าดานนโยบายออกจากวิธีการนํ าผลผลิตไปใหถึงผูบริโภคกับการปรับปรุงสัญญา
การปฏิบัติงานใหรัดกุมชัดเจน (โดยต้ังอยูบนพ้ืนฐานท่ีวาหากไมทํ าเชนนั้น  การช้ีนํ าและ
บริการจะถูกบิดเบือนไปโดยผลประโยชนสวนตัวของผูนํ าผลผลิตไปใหถึงผูบริโภค)

อาจกลาวไดวา ความคิดท่ีเปนพ้ืนฐานท่ีสํ าคัญที่สุดของการปฏิรูปคือ การนํ าวิธีการ
บริหารแบบด้ังเดิมเขามาในภาครัฐ  น่ันคือ แนวคิดท่ีวา รัฐบาลจะไดรับผลงานที่ดีขึ้น โดย
การแจงใหบรรดา “ผูจัดการ” ทราบวารัฐบาลตองการไดอะไร แลวรัฐบาลวางมาตรการ
สํ าหรับความรับผิดชอบ  พรอมกับสรางแรงจูงใจในการปฏิบัติงาน  และจากน้ันก็ปลอยให
พวกผูจัดการมีอิสรภาพในการปฏิบัติงาน เพื่อใหบรรลุวัตถุประสงคดังกลาวโดยปราศจาก
การแทรกแซงทางการเมือง
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5.0  แรงกดดันใหมีการปฏิรูปการศึกษา
5.1  การพิจารณาทบทวนการศึกษาในป 1987

ตนก ําเนิดของแรงผลักดันใหมีการปฏิรูปการศึกษาน้ันมีหลายประการ   บางสวนน้ัน
มาจากคํ าประกาศนโยบายของรัฐบาลเม่ือคร้ังเลือกต้ังในป 1984   บางสวนมาจากปญหา
การศึกษาที่เห็นๆ กันอยู   แตทั้งสองปจจัยกลับไมใชเหตุผลส ําคัญเม่ือถึงเวลาท่ีมีการปฏิรูป
การศึกษาข้ึนมาจริงๆ

เม่ือถึงตนป 1987  แรงผลักดันใหมีการเปล่ียนแปลงทางโครงสรางในระบบเศรษฐกิจ
และระบบราชการท้ังหมดกํ าลังเหว่ียงไปเต็มกํ าลัง   คณะกรรมการการบริการแหงรัฐและ
กระทรวงการคลัง (พรอมกับรัฐมนตรีของท้ังสองหนวยงาน) ไดโนมนาวคณะรัฐมนตรี (โดย
เฉพาะอยางย่ิงตัวนายกรัฐมนตรีลังงี) ใหเห็นคลอยตามวา การเปล่ียนแปลงเฉพาะใน
กรมการศึกษาเพียงแหงเดียวไมเพียงพอ  จํ าเปนตองมีการพิจารณาทบทวนการบริหารการ
ศึกษาในวงกวางข้ึน  โดยใหเปนสวนหน่ึงของโครงการการปฏิรูประบบราชการท้ังหมด    วง
การรัฐบาลรูสึกท่ัวกันวาถึงเวลาท่ีจะตองปรับปรุงการจัดการการศึกษาคร้ังใหญแลว นายก
รัฐมนตรีลังงีน้ันไมปดบังเลยวา เขาไมพอใจวิธีการพิจารณาตัดสินใจในระบบการศึกษาที่
ชักชาอืดอาด  ไมพอใจกับอิทธิพลของสหภาพครูและกับการท่ีบุคลากรท่ีไรประสิทธิภาพ (ไม
วาครูหรือกรรมการปกครองท่ีไดรับเลือกเขามา) ไดรับการปกปองไมใหถูกปลดออกไปไมวา
จะดวยวิธีใด

การพิจารณาทบทวนเร่ืองน้ี ยังเปนการแกตางไดอยางดีตอการท่ีมีผูวิพากษวิจารณ
การศึกษากันมากจนอาจจะเปนอันตรายตอรัฐบาลในขณะที่ก ําลังจะมีการเลือกตั้งในปลาย
ป 1987   โฆษกฝายการศึกษาของฝายคานในรัฐสภาเปนผูท่ีมีประสิทธิภาพสูงในการ
วิพากษวิจารณและทาทายรัฐบาลในเร่ือง “มาตรฐานการศึกษา” อันเปนเร่ืองท่ีมีการถกเถียง
โตแยงกันรุนแรง   บรรดาผูปกครองและผูนํ าชุมชนลวนมีความกลัวเก่ียวกับระบบการศึกษา
โดยท่ัวๆ ไป แตไมอาจระบุใหแนชัดลงไปไดวากลัวเรื่องอะไร  ซ่ึงเปนความกลัวท่ีนาแปลกใจ
เม่ือค ํานึงถึงวาผูเช่ียวชาญชาวตางประเทศตางมักจะกลาวชมระบบการศึกษาของนิวซี
แลนดวาท้ังไมแพงและมีคุณภาพสูง (OECD 1982)

มีความคาดหวังในระดับหน่ึงวาการพิจารณาทบทวนการศึกษาคงหลีกเลี่ยงไมได
แลว  แนนอนวาการเปล่ียนแปลงท่ีเกิดข้ึนในท่ีอ่ืนๆ อยางมากมายน้ัน ทํ าใหประชาชนไมรูสึก
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แปลกใจท่ีเห็นการศึกษาไดรับการพิจารณาทบทวนดวยเชนกัน   กระทรวงการคลังและคณะ
กรรมการการบริการแหงรัฐเปนฝายสนับสนุนอยางแข็งขันใหมีการพิจารณาทบทวนการ
ศึกษา  โดยถือเปนวิธีการขยายการปฏิรูปภาครัฐเขาไปในการบริการการศึกษาในระดับทอง
ถิ่น   และใหการปฏิรูปการศึกษาไดเขาไปอยูในวาระการปฏิบัติงานของรัฐบาล   ในตอนแรก
นายรัสเซล มารแชล (Russell Marshall) รัฐมนตรีวาการกระทรวงศึกษาธิการในชวงป 1984
-1987 ไดสนับสนุนใหมีการพิจารณาทบทวน แมวาผลท่ีออกมาจะไมใชอยางท่ีเขาคาดหวัง
และดูเหมือนเขาถูกขามหนาขามตาไปเม่ือมีการก ําหนดคณะผูรับผิดชอบและสาระและ
ประเด็นท่ีใหพิจารณาทบทวน

5.2 สาระและประเด็นท่ีใหพิจารณาทบทวน
ผูท่ีไดอานสาระและประเด็นท่ีใหพิจารณาทบทวน (ภาคผนวก 1) จะเห็นไดวารัฐบาล

ไดขอสรุปของการจัดการการศึกษาของรัฐในอนาคตเรียบรอยแลว  คือการดึงอ ํานาจและ
ความรับผิดชอบออกจากระบบราชการสวนกลาง นอกจากน้ัน ในการขอใหเสนอรายงาน
การพิจารณาทบทวนตอรัฐมนตรี 3 คน  (ศึกษาธิการ คลัง และการบริการแหงรัฐ) ก็เห็นได
ชัดวารัฐมนตรีวาการกระทรวงศึกษาธิการจะไมไดเปนคนคุมเกมส  รัฐมนตรีคนอ่ืนๆ และ
กระทรวงของตน (กระทรวงการคลังและการบริการแหงรัฐ)  ไดเปนผูก ําหนดแนวทางหลัก
แทน  และคราวน้ีท้ังสองตางตองการเห็นการเปล่ียนแปลงเกิดข้ึนจริง

ในสาระและประเด็นท่ีใหพิจารณาทบทวนน้ัน ไดวิพากษวิจารณกรมการศึกษาอยาง
รุนแรง   และบอกไวอยางชัดแจงวามีความต้ังใจท่ีจะเพ่ิมอํ านาจใหแกสถาบันการศึกษาใน
ระดับทองถิ่น  และมีนัยทางออมวาจะลดอํ านาจของคณะกรรมการการศึกษาและกรมการ
ศึกษา  ประเด็นโตแยงในเร่ืองการกระจายอํ านาจสวนใหญไดรับการเห็นชอบจากวงในของ
รัฐบาลกอนท่ีจะเร่ิมการพิจารณาทบทวนเสียอีก   และนาสังเกตวา สาระและประเด็นท่ีให
พิจารณาทบทวนไมไดกลาวถึงครู นักเรียน หรือการเรียนรูของนักเรียน

5.3  ทัศนะของกระทรวงการคลังในเร่ืองการศึกษา
ในขณะท่ีมีการแถลงเร่ืองการพิจารณาทบทวนน้ัน ไมมีใครทราบทัศนะของคณะ

กรรมการการบริการแหงรัฐหรือกระทรวงการคลังในเร่ืองการศึกษามากนัก  ตอมาในป 1987
ความคิดเห็นโดยละเอียดของกระทรวงการคลังก็ไดถูกเปดเผยโดยเอกสารของกระทรวงฯเอง 
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ซ่ึงหนาถึง 200 หนา  ซ่ึงเปนเอกสารเก่ียวกับประเด็นทางการศึกษาท่ีจัดเตรียมไวสํ าหรับการ
บรรยายสรุปใหรัฐบาลใหมท่ีกํ าลังเขารับหนาท่ี  (Treasury 1987)   เอกสารดังกลาวใชเวลา
หลายเดอืนในการวิจัยและตระเตรียม และเปนสิ่งที่แสดงถึงการใชแนวทางตลาดเสรีใน
ระบบการศึกษาอยางชัดเจนและรอบดานท่ีสุดเทาท่ีเคยมีมาในนิวซีแลนดในเวลาน้ัน  แนว
คิดเร่ืองน้ีและเอกสารดังกลาวทํ าใหกรมการศึกษาและรัฐมนตรีมารแชลผูเปนเจากระทรวง
ประหลาดใจมากเพราะไมเคยทราบมากอนเลยวาเจาหนาท่ีของกระทรวงการคลังไดทํ างาน
กันอยางกวางขวางลึกซ้ึงในเร่ืองนโยบายการศึกษา

นักวิชาการบางคนไดรวมผลักดนัดวยการสนับสนุนอยางเตม็ท่ี และอางวากระทรวง
การคลังไดวางแผนท่ีจะเขามาแทรกแซงในดานการศึกษามานานแลว นักวิเคราะหของ
กระทรวงการคลังไดตั้งค ําถามมานานแลวในเร่ือง “การคุมคาเงิน” ท่ีชาวนิวซีแลนดจะไดรับ
จากการลงทุนไปในการศึกษา    รัฐบาลของนายลังงีก็ตั้งใจวาจะตองทบทวนนโยบายการใช
จายดานสังคมกันใหมถาหากไดเปนรัฐบาลตอไปหลังการเลือกตั้งป 1987   กระทรวงการ
คลังไดลงมือจัดทํ าเอกสารนโยบายการศึกษามากอนจะมีการประกาศพิจารณาทบทวนการ
บริหารการศึกษา     การท่ีรัฐบาลประกาศการพิจารณาทบทวนเปนเพียงการเปดโอกาสอีก
คร้ังหน่ึงใหกระทรวงการคลังมีอิทธิพลเหนือกระบวนการพิจารณาทบทวนน้ันเอง   เจาหนาท่ี
ของกระทรวงการคลังท่ีอยูในสํ านักเลขานุการการพิจารณาทบทวนการศึกษาก็เปนหนึ่งในผู
เขียนเอกสารบรรยายสรุปเก่ียวกับประเด็นทางการศึกษาสํ าหรับการเลือกตั้งป 1987 น่ันเอง

5.4   การบริหารการศึกษา
          เสียงสนับสนุนใหมีการปฏิรูปการศึกษาในป 1987 สวนใหญมาจากวิธีการจัดศึกษา
ของชาติท่ีจัดต้ังข้ึนเม่ือ 110 ปมาแลว  พระราชบัญญัติวาดวยการศึกษาป 1877 ใหนํ า
อํ านาจดานตางๆ จากจังหวัดมาแบงสรรกันระหวางกรมการศึกษาในสวนกลาง กับคณะ
กรรมการการศึกษาท่ีมาจากการเลือกต้ังในทองถ่ินซ่ึงมีอยูดวยกัน  10 คณะ    ความขัดแยง
ตึงเครียดจึงเปนเร่ืองท่ีหลีกเล่ียงไมได   และเกิดข้ึนในแทบจะทันที เม่ือหนวยงานของรัฐบาล
ในสวนกลางเห็นวาจะตองกุมอํ านาจของกระทรวงใหม่ันคงข้ึน   แตคณะกรรมการการศึกษา
ตอตาน โดยไดแรงหนุนจากบรรดาผูท่ีสนับสนุนระบบบริหารจังหวัดแบบเกา
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ในอดีตก็ไดมีการพิจารณาทบทวนเร่ืองการบริหารศึกษากันมาหลายคร้ังแลว  (ครั้ง
สํ าคัญๆ คือในป 1912,  1930,  1962, 1973-4)  ซ่ึงตางเสนอใหเปล่ียนแปลงความสัมพันธ
ระหวางกระทรวงฯ กับคณะกรรมการหลายประการ   แตไมมีรัฐบาลใดนํ าไปปฏิบัติ   รัฐบาล
มีเวลาบริหารประเทศเพียงครั้งละ 3 ป  และโดยธรรมชาติของการเมืองระบบพรรคน้ัน เม่ือมี
การเปล่ียนแปลงในเร่ืองสํ าคัญ ก็มีโอกาสที่ฝายที่ไมเห็นดวยจะท ําใหกลายเปนเร่ืองใหญข้ึน
จนไมเปนผลดีตอการเลือกตั้งครั้งตอไป หรือมิฉะน้ันก็ทํ าใหการอภิปรายในสภายืดเย้ือออก
ไปจนมีเร่ืองอ่ืนท่ีสํ าคัญกวาเขามาแทน   หรือจนเปล่ียนรัฐบาลไปเอง

5.5   กรมการศึกษาและคณะกรรมการการศึกษา
กรมการศึกษาในฐานะท่ีเปนมือปฏิบัติงานใหกับรัฐบาลน้ันไมคอยมีคนชอบนัก    

คนไมคอยชอบรัฐบาลกลางอยูแลว และ “ระบบราชการ” มักตกเปนเปาใหผูคนวิพากษ
วิจารณแมจะไมรุนแรงนัก  เน่ืองจากระบบราชการมักจะใหคํ าตอบปฏิเสธกับคนที่ตองการ
ใหรัฐเพ่ิมเงินสํ าหรับใชจายในเร่ืองบางอยางใหมากข้ึน   แตผูคนเหลาน้ีไมทราบวา กรมฯ มี
อํ านาจใชเงินเฉพาะสวนท่ีรัฐบาลจัดสรรมาให  และจะเอาไปใชจายไดเฉพาะตามวิธีการท่ีรัฐ
บาลอนุญาต    นอกจากน้ัน กรมการศึกษา ก็เชนเดียวกับหนวยงานอ่ืนๆ คือยังตองทนทุกข
กับกฎระเบียบของทุกเร่ืองทุกดานท่ีนับวันก็ย่ิงเพ่ิมมากข้ึนๆในแตละป ตลอดจนการตัดสิน
ใจท้ังหลายก็ดูเหมือนจะตองใชเวลาเน่ินนานยืดเย้ือ  (ซ่ึงบอยคร้ังเปนเพราะจะตองสงข้ึนไป
พิจารณาถึงระดับรัฐมนตรี)

สวนคณะกรรมการการศึกษาท่ีไดรับเลือกต้ังเขามาในทองถ่ิน กับผูรวมงานในทีม ก็
มีศัตรูดวยเชนกัน   โจษจันเปนตํ านานไดถึงเร่ืองท่ีพวกเขาทํ างานไรประสิทธิภาพ  และเร่ือง
กฎระเบียบหยุมหยิมนาเบ่ือหนาย    โดยเฉพาะอยางยิ่งส ําหรับโรงเรียนประถมศึกษา 2300
แหง  ครูในโรงเรียนเหลานั้น และชุมชนท่ีเก่ียวของจะรูสึกมากเปนพิเศษ   ย่ิงชุมชนท่ีมีผูปก
ครองเปนคนท่ีมีการศึกษาดีกวาปกติก็ทนไมไดมากข้ึนเร่ือยๆ ท่ีตองมาถูกเสมียนของคณะ
กรรมการคอยควบคุม ไมวาจะเปนเร่ืองเล็กเร่ืองใหญ  ต้ังแตการรับครูใหมไปจนถึงการซอม
กระจกหนาตางท่ีแตกไป

ในป 1987  ความขัดเคืองไมพอใจท่ีมีอยูในระดับทองถ่ิน จึงมาประจวบเหมาะกับ
การมีรัฐบาลท่ีเอาจริงเร่ืองการปฏิรูป  “ในขณะท่ีนายกรัฐมนตรีลังงีเดินทางไปท่ัวประเทศ
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เพื่อหารือกับผูปกครองและกลุมการศึกษาตางๆ  เขาไดพบกับทํ านบของการวิพากษวิจารณ
ซ่ึงลวนเปนเร่ืองเดียวกัน  ดูเหมือนวาสิ่งที่ประชาชนตองการก็คือ  ใหมีอิสรภาพจากขอจํ ากัด
ตางๆ และการถูกควบคุมจากผูท่ีอยูหางพ้ืนท่ี เชน คณะกรรมการและกรมการศึกษา”  (แนช
1989)

5.6   การบริหารการศึกษาในสวนท่ีเก่ียวกับ “วาระการตัดสินใจ”
จอหน คิงดอม (John Kingdom) (1984)  ผูศึกษาเก่ียวกับนโยบายของรัฐในสหรัฐ

อเมริกา  ไดชี้ใหเห็นถึงความส ําคัญของการท่ีรัฐบาลตองจัดวาระหรือลํ าดับเร่ืองท่ีจะตองทํ า
ไมมีรัฐบาลใดสามารถท ําทุกเร่ืองไดในเวลาเดียวกัน    รัฐบาลใดที่ศูนยกลางของอ ํานาจตอง
มาคอยตัดสินใจวา มีเร่ืองอะไรบางท่ีจะตองนํ ามาพิจารณาตัดสินใจ  ก็จะตองมีเร่ืองใหจัด
เรียงลํ าดับความส ําคัญเรงดวนอยูตลอดไป

“ วาระ ….. คือรายการของเร่ืองหรือปญหาท่ีเจาหนาท่ีของรัฐ และบุคคล
นอกรัฐบาลท่ีมีความสัมพันธใกลชิดกับเจาหนาท่ีเหลาน้ัน ก ําลังใหความสนใจอยาง
จริงจังในชวงเวลาหน่ึงๆ … วาระของรัฐบาล คือรายการของเร่ืองท่ีกํ าลังไดรับความ
สนใจ   และวาระการตัดสินใจ คือ รายการของเร่ืองท่ีอยูในวาระของรัฐบาลแลว
และก ําลังรอการตัดสินใจ ”  (Kingdom, pp. 4)

ถาเร่ืองยังไมเขาอยูในวาระ ก็จะไมไดรับการพิจารณา ทั้งตัวกระบวนการและผูมีสวน
รวมในกระบวนการตางมีบทบาทในการเลือกวาสิ่งใดบางสมควรนํ ามาพิจารณา (นํ ามาอยู
ในวาระของรัฐบาล) และสิ่งใดบางที่จะตองลงมือด ําเนินการ (วาระส ําหรับตัดสินใจ)
กระบวนการปฏิรูประบบราชการหมายถึงการบริหารการศึกษา  (รวมท้ังกระทรวงอ่ืนๆ ท้ัง
หมด) ถูกนํ ามาอยูในวาระแลว   สวนโครงรางของสาระและประเด็นท่ีจะพิจารณาทบทวน
แสดงใหเห็นวา บรรดารัฐมนตรีตางก็ไดถูกโนมนาวแลววา ภาระหนาท่ีความรับผิดชอบของ
กรมการศึกษาจะถูกดึงออกไปใหสถาบันอ่ืนๆ

ยังเปนท่ีถกเถียงกันอยูวา การปฏิรูปการศึกษาน้ัน ในเน้ือหาท่ีแทแลวมิใชการปฏิรูป
การศึกษาเลย  แตเปนเพียงการปฏิรูปหนวยหน่ึงของระบบราชการท่ีไดรับการสนับสนุนมาก
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เน่ืองจากเขาไปแตะในเร่ืองท่ีชุมชนกํ าลังไมพอใจกับส่ิงท่ีเปนอยูในปจจุบัน   แนนอนวาผูมี
บทบาทสํ าคัญยอมมีวัตถุประสงคนานาประการ  แตมีเพียงไมก่ีประการท่ีประชาชนเห็นได
ชัดเจน คือ

•!กระทรวงการคลังตองการประหยัดงบประมาณใหได   การประหยัดทํ าได
ในบางเร่ือง  แตทุกอยางถูกปรับใหเทไปใหท่ีโรงเรียน   การประหยัดใน
มหาวิทยาลัยและวิทยาลัยสารพัดชางนาจะทํ าไดในระบบเกาเทาๆ กับใน
ระบบใหม

•! รัฐบาลตองการใหการปฏิรูประบบราชการซึมแทรกเขาไปในวงการการ
ศึกษา  ตองการลดกฎระเบียบ   ใหภาระหนาท่ีและการตัดสินใจมีความ
โปรงใส   ยกเลิกข้ันตอนในการบริหารท่ีมีมากเกินไป   และลดการสูญเสีย
งบประมาณไปกับคาด ําเนินการ

•!มีขอสรุปดานอุดมการณจากกระทรวงการคลังและท่ีอ่ืนๆ (และรัฐบาลเห็น
ดวยแลว) วาควรมีการแยก “การแนะนํ าดานนโยบาย” ออกจาก “การ
ปฏิบัติ” ใหสํ าเร็จภารกิจ

•!บรรดาผูน ําในสถาบันการศึกษาตางๆ รวมท้ังครู ตางตองการมีอํ านาจ
มากขึ้นและเปนอิสระในการด ําเนินงานมากข้ึน   พวกเขาเช่ือวาขอจํ ากัดมี
สาเหตุมาจากการควบคุมจากสวนกลาง ทํ าใหไมสามารถตัดสินใจท่ีจะให
ประโยชนสํ าหรับนักเรียนมากท่ีสุด

•!ผูปกครองตองการมีสิทธิมีเสียงมากข้ึนในเร่ืองการศึกษาสํ าหรับบุตร
หลาน

ความตองการนานาประการของบรรดาผูมีบทบาทสํ าคัญมาบรรจบกันดวยด ี  พวก
เขาตางตองการเห็นผลดีท่ีจะเกิดจากการลดขนาดและอํ านาจของหนวยราชการดานการ
ศึกษา ผลประโยชนรวมกันน้ีทํ าใหเกิดสายใยที่คอยเชื่อมประสานเหลาผูรวมงาน ให
สามารถทํ างานทามกลางความขัดแยง จนกระท่ังสามารถหาขอประนีประนอมท่ีตางยอมรับ
กันได



                   การนํ านโยบายปฏิรูปการศึกษาไปสูการปฏิบัติในนิวซีแลนด : ค.ศ. 1987 – 1997

#*

ในวันท่ี 21 กรกฎาคม ค.ศ.1987   หน่ึงเดือนกอนการเลือกต้ังในเดือนสิงหาคม ค.ศ.
1987  นายกรัฐมนตรีลังงี ไดประกาศแตงตั้ง   “คณะทํ างานเพ่ือพิจารณาทบทวนการบริหาร
การศึกษา”    ส่ิงท่ีทํ าใหคนแปลกใจกันมาก คือตัวประธานของคณะท ํางานซ่ึงไมใชนักการ
ศึกษา แตเปนนักธุรกิจ ช่ือไบรอัน  ปคอท (Brian Picot) ช่ือของ ปคอท  จึงส่ือนัยวามีความ
ตัง้ใจท่ีจะเปล่ียนไปในแนวทางใหม    และเมื่อถึงตอนนี้ก็เปนที่ชัดเจนแลววา การศึกษาเปน
เร่ืองท่ีไดเขาไปอยูใน “วาระส ําหรับตัดสินใจ” แลว   และจะมองการศึกษาดวยทัศนะท่ีไม
เหมือนเกา คือมองที่วิธีการจัดการและประสิทธิภาพ

กอนหนาน้ัน ชุมชนและหนวยราชการดานการศึกษาเองก็ไมมีการผลักดันใหปฏิรูป
การบริหารศึกษามากมายนัก  แตหลังจากคณะทํ างานของปคอทเร่ิมงาน  กระแสวิพากษ
วิจารณระบบท่ีใชอยูก็ถ่ังทนเขามา   นายกรัฐมนตรีลังงีก็เขาใจ   และใชประโยชนจากขอ
วิพากษวิจารณเหลาน้ัน โดยใชเปนเสียงสนับสนุนที่ไดมาอยางไมคาดคิดและอยางทวมทน
เพ่ือใหมีการเปล่ียนแปลง
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6.0   การวางรูปแบบการปฏิรูป
6.1   องคประกอบของคณะทํ างานและเจาหนาท่ี

องคประกอบของคณะทํ างาน  เปนการผสมและสมดุลที่คอนขางแปลก  โดยในคณะ
กรรมการพิจารณาทบทวนการศึกษาของนิวซีแลนดน้ันประกอบดวยนักการศกึษา 2 คน  นัก
ธุรกิจ 2 คน (โดยคนหนึ่งเปนประธาน)   และชาวเมารี 1 คน1    ก ําลังส ําคัญของคณะทํ างาน
อยูท่ีสํ านักเลขานุการของคณะฯ   ซ่ึงมีผูแทนจากกรมการศึกษา  คณะกรรมการการบริการ
แหงรัฐ และกระทรวงการคลัง แหงละ 1 คน    เจาหนาท่ีอาวุโสระดับกลางท้ัง 3 คนน้ี เปนผูท่ี
สามารถเขาถึงแหลงขอมูลและงานวิเคราะหในแผนกตาง ๆ ของกระทรวง และเขาถึงหัวหนา
แผนกตางๆ และรัฐมนตรีของตนได     และตามที่ไดตั้งขอสังเกตไวในขอ 5 น้ัน เจาหนาท่ี
ของกระทรวงการคลังเปนหนึ่งในคณะผูเขียนเรื่องนโยบายการศึกษาซึ่งเปนเอกสารบรรยาย
สรุปส ําหรับรัฐบาลชุดใหมหลังการเลือกต้ัง

 บทบาทของเจาหนาท่ีดังกลาวในกระบวนการพิจารณาทบทวนไมควรไดรับการ
ประเมินต่ํ าเกินไป  ในนิวซีแลนดน้ัน เจาหนาท่ีท่ีมีความสามารถจริงๆ และเขาถึงรัฐมนตรีได
จะสรางชื่อเสียงในฐานะผูใหค ําแนะนํ าที่ดีและนาเชื่อถือได โดยไมเกี่ยวกับต ําแหนงหนาท่ี
และระดับชั้นของตน   เจาหนาท่ี 2 คนจากคณะกรรมการการบริการแหงรัฐ และโดยเฉพาะ
อยางย่ิงคนจากกระทรวงการคลัง ไดท ํางานรวมกันอยางใกลชิดในการใหคํ าแนะนํ าตอรัฐ
มนตรีคนส ําคัญๆ (มิใชเฉพาะรัฐมนตรีของตนเทาน้ัน)   โดยทํ านอกเหนือและเปนอิสระจาก
งานของคณะทํ างานฯ ตามปกต ิ   ซ่ึงชวยสรางและปรับทัศนะของรัฐมนตรีได ในขณะท่ีงาน
พิจารณาทบทวนคืบหนาไปเร่ือยๆ  และในทางกลับกันก็ไดนํ าสิ่งที่ไดมาจากการพูดคุยกับรัฐ
มนตรีเหลาน้ัน มาชวยปรับปรุงการพิจารณาทบทวนน้ันดวย   นับวาเปนวิธีการโนมนาวท่ี
สมาชิกคณะทํ างานฯ เองก็ไมลวงรู

6.2   คณะทํ างานฯ และรัฐบาล

                                                       
1  หมายเหตุของบรรณาธิการ (ฉบับภาษาอังกฤษ)   :  เมารีเปนกลุมชาวพื้นเมืองชนกลุมนอยในนิวซีแลนด   การริเร่ิม
นโยบายใหมๆ ในนิวซีแลนดมักจะใหมีผูแทนของชาวเมารีเขารวม  เพื่อเปนการแกตัวที่ในอดีตชาวเมารีถูกกีดกัน ไมได
รับความเทาเทียมกันในทางเศรษฐกิจ  และไมมีสวนเทาที่ควรในกระบวนการทางการเมือง
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รัฐบาลพรรคแรงงานเขามามีอํ านาจไดอีกครั้งหนึ่งหลังการเลือกตั้งป 1987  และลังงี
มาเปนนายกรัฐมนตรีตอไป   เขาตัดสินใจเปนรัฐมนตรีศึกษาธิการเองอีกตํ าแหนงหน่ึง ซ่ึงทํ า
ใหเปนที่ประหลาดใจแตสงผลอยางกวางไกล     เร่ืองน้ีจํ าเปนที่จะตองเขาใจถึงความส ําคัญ
ของการตัดสินใจครั้งน้ี    ตามระบบรัฐบาลของนิวซีแลนดน้ัน (ซึ่งเปนระบบรัฐสภาเดียว มี
รูปแบบเหมือนของอังกฤษ และคณะรัฐมนตรีมีบทบาทสูง)  นายกรัฐมนตรีจะมีอํ านาจท่ีไม
เปนทางการอยูมาก    เมื่อนายกรัฐมนตรีด ํารงต ําแหนงรัฐมนตรีศึกษาธิการเสียเอง  นายก
รัฐมนตรีลังงีทํ าใหรัฐมนตรีคนอ่ืนๆ เกือบจะไมสามารถ “เขามายุง” กับการศึกษาเลย   ไม
ทราบเหตุผลแนชัดวาทํ าไมลังงีจึงเขามาคุมการศึกษาเสียเอง    เหตุผลที่นาจะเปนไปไดมาก
ที่สุดคือ เปนเรื่องของความไมพอใจผลงานของรัฐมนตรีมารแชลผสมกับความสนใจสวนตัว
และตองการปกปองทรัพยากรทางการศึกษาไวจากการรุกคืบของกระทรวงการคลัง

จนปลายป 1987 ก็ยังไมชัดวานายกรัฐมนตรีลังงีมีทาทีอยางไรแน  แตแนวคิดของ
คณะทํ างานมีความชัดเจนมากข้ึน คือ ตองการใหโรงเรียนทุกแหงไดปกครองตนเอง  โดยไม
ตองมีตัวกลางระหวางโรงเรียนกับกรมการศึกษา   แตในฐานะท่ีเปนนายกรัฐมนตรีและรัฐ
มนตรีวาการกระทรวงศึกษาธิการ ลังงีสามารถใชสิทธิยับยั้งหรือวีโตเรื่องอะไรก็ไดที่คณะ
ทํ างานเสนอมา

“นายกรัฐมนตรี ไดรับฟงขอโตแยงตางๆ  แตไมแจงทาทีของตนเองใหใครรู
แลววันหน่ึงเขาก็บอกวา “เราตองการประชาธิปไตยมากขึ้น ไมใชนอยลง ปคอท
ตองการประชาธิปไตย  ผมก็เชนกัน  ฉะนั้น ลงมือกันเถอะ”    (McQueen 1991)
รายงานของคณะทํ างาน (Picot 1988) เปดเผยออกมาในเดือนพฤษภาคม 1988

เพียงไมก่ีเดือน หลังจากรัฐบาลของลังงีกลับเขามาดวยคะแนนเสียงขางมากในสภา การ
เปล่ียนแปลงจะตองคืบหนาไปอยางรวดเร็ว อธิบดีบิล  เรนวิค (Bill Rendwick)  แหง
กรมการศึกษา อาจเปนอุปสรรคส ําคัญแตเขาก็ขอลาออกไปเสียกอน     และจะตองแตงตั้ง
คนใหมเขามาแทน

 6.3    ส่ิงท่ีรายงานพูดถึง
รายงานไมไดหลีกเลี่ยงที่จะเผชิญหนากับความยุงยากใดๆ   มีการวิพากษวิจารณ

คณะกรรมการการศึกษาและกรมการศึกษาไวอยางอยางรุนแรง แมจะไมเอยถึงตรงๆ
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กลาวอยางตรงไปตรงมาที่สุดก็คือ  รายงานเสนอวา ถาไมยกเลิกคณะกรรมการการศึกษา
ไปก็ตองโยนรายงานฉบับน้ีท้ิงไปเลย     แตคณะทํ างานก็รูอยูแลวตั้งแตกอนเปดเผยรายงาน
วารัฐบาลจะสนับสนุนในส่ิงท่ีพวกเขาเสนอข้ึนมา

คณะทํ างานช้ีใหเห็นวา  มีเรื่องที่เปนจุดออนอยางรุนแรงอยู 5 ประการ คือ
•!กระบวนการตัดสินใจท่ีเขามารวมศูนยมากเกินไป  มีการตัดสินใจท่ีซ้ํ าซอน  ชักชา
เปราะบางตอกลุมกดดัน (pressure group)  รัฐมนตรีตองเขามาเก่ียวของมาก
เกินไป  ทํ าใหเกิดวัฒนธรรมท่ีตองพ่ึงพิงกันมากเกินไป  เชน เรื่องครูขอลาพักรอน
โดยไดรับเงินเดือนเต็มอาจตองสงข้ึนไปใหส ํานักงานใหญของกรมการศึกษา
พิจารณา

•!มีความยุงยากซับซอน   มีการตัดสินใจที่ไมเปนเอกภาพและไมประสานกันใหดี
และตองท ํางานซ้ํ าซอน  เชน การออกแบบตึกของโรงเรียนอาจดํ าเนินการโดย
สถาปนิกของคณะกรรมการการศึกษา  ซ่ึงจะไดรับการพิจารณาจากสถาปนิกคน
อ่ืนๆ อีก ทั้งในส ํานักงานสวนภูมิภาค และท่ีสํ านักงานใหญของกรมการศึกษา

•!ขาดขอมูลและทางเลือก   รวมถึงการขาดขอมูลเก่ียวกับมาตรฐานของผลงานของ
นักเรียน

•!ขาดวิธีปฏิบัติที่มีประสิทธิภาพในการจัดการ    เพราะหนาที่ความรับผิดชอบไมชัด
เจน   ไมมีการจัดลํ าดับความส ําคัญของงานท่ีจะทํ ากอน-หลัง   ขาดความรับผิด
ชอบ   และไมคอยมีขอจูงใจใหจัดการอยางมีประสิทธิภาพ

•!มีความรูสึกไรอํ านาจ   และผูรับบริการไมรักใครชอบพอและไมพอใจในผลงาน
โดยเฉพาะในกลุมผูปกครอง

ความจริงรายงานฉบับน้ีจะแนะนํ าใหปฏิรูปเฉพาะกรมการศึกษาและคณะกรรมการ
การศึกษาก็ได  แตก็ไมไดทํ าเชนน้ัน   และยังไปไกลถึงข้ันเสนอใหยกเลิกไปท้ังสองอยาง ราย
งานเสนอใหร้ือโครงสรางการบริหารการศึกษาอยางถึงรากถึงโคน  หนวยพื้นฐานจะตองเปน
สถาบันการศึกษาท่ีเปนเอกเทศ (“ นี่คือแหลงที่จะไดผลประโยชนโดยตรงมากที่สุดในผลงาน
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ทางการศึกษา และมีขอมูลท่ีดีท่ีสุดเก่ียวกับสถานการณในทองถ่ิน”  Picot  1988 p. xi)   จะ
ตองไมมีหนวยงานทางการศึกษาในระดับทองถ่ินมาเปนตัวกลางระหวางสถาบันการศึกษาท่ี
เปนเอกเทศกับรัฐบาล

สถาบันแตละแหง  ไมวาจะเปนศูนยเด็กกอนวัยเรียน  โรงเรียน หรือมหาวิทยาลัย
จะถูกควบคุม นโยบายท่ัวไปโดยคณะกรรมการบริหารโรงเรียน (board of trustees)   ซึ่งได
รับเลือกต้ังจากผูปกครองของนักเรียนในโรงเรียนน้ัน ๆ   และตองมาจากกลุมผูปกครองนั้นๆ
ภารกิจประจํ าวันของสถาบันการศึกษาและการนํ านโยบายไปปฏิบัติจะเปนความรับผิดชอบ
ของอาจารยใหญ   “ธรรมนูญ”  ซึ่งจะตองก ําหนดข้ึนจากการหารือกับชุมชนท่ีสถาบันน้ันๆ
ตั้งอยู จะเปนส่ิงท่ีกํ าหนดขอบเขตความรับผิดชอบและเปาหมายของคณะกรรมการบริหาร
โรงเรียน   รายงานฯ จงใจไมแตะตองเร่ืองการจัดการในเร่ืองเง่ือนไขและการวาจางครู  คณะ
กรรมการการศึกษาและกรมการศึกษา (Department of Education) จะถูกยุบ  และปรับ
ปรุงโครงสรางใหมเปนกระทรวงศึกษาธิการ (Ministry of Education)   ทุกส่ิงทุกอยางจะ
ตองส ําเร็จเรียบรอยและดํ าเนินการไดในวันท่ี 1 ตุลาคม ค.ศ.1989  ซ่ึงเปนเวลาเพียง 18
เดือนหลังจากมีรายงานออกมา

นาจะตั้งขอสังเกตดวยวา  ในนิวซีแลนดน้ัน ผูท่ีจัดการเร่ืองบริการใหประชาชนไมมี
ส่ิงใดท่ีติดฝงแนนจนไมสามารถริเร่ิมนวัตกรรมได    ในทางตรงกันขาม เม่ือมีการปลอยเสรี
รัฐวิสาหกิจตาง ๆ น้ัน   ผลอยางหนึ่งที่ไดมาก็คือ มีความคิดใหมๆ พร่ังพรูมาจากบรรดาผูจัด
การ   จึงเปนไปไดวา คณะกรรมการการศึกษาและกรมการศึกษาก็อาจเปล่ียนไปในทํ านอง
น้ีไดเชนกัน    ถาหากไดรับค ําสั่ง แรงจูงใจ  และอิสรภาพท่ีจะลงมือทํ า    แตพวกเขาไมไดรับ
โอกาสใดๆ

6.4   ปฏิกิริยาของประชาชน
รัฐบาลใหเวลา 8 สัปดาหเพื่อเปดโอกาสใหยื่นเรื่องแกไขรายงานในประเด็นใดก็ได  

และมีผูตอบสนองเขามาอยางทวมทน ในเดือนสิงหาคม ค.ศ.1988  รัฐบาลออกหนังสือปก
ขาวช่ือ  “โรงเรียนในอนาคต”  (Tomorrow’s Schools)  เปนการประกาศการตัดสินใจขั้นสุด
ทาย  (Lange 1988)    ขอเสนอแนะท่ีสํ าคัญท้ังหมดไดรับการยอมรับ    รวมท้ังกํ าหนดเสน
ตายส ําหรับการปรับปรุงโครงสรางของกรมการศึกษา ในวันที ่1 ตุลาคม 1988 มีการโฆษณา
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รณรงคอยางกวางขวาง   ชุมชนตอบสนองโดยสนับสนุนอยางทวมทน   “จึงพิสูจนไดวา  เปน
ไปไมไดที่จะมีอุปสรรคส ําคัญตอการปฏิรูปท่ีเสนอไวน้ี  แตเปนไปไดวาคนสวนใหญเห็นดวย
กับการเปล่ียนแปลงเพราะพวกเขาเขาใจการเปล่ียนแปลงเหลาน้ัน”   (Nash 1989)  สวน
ความหวังท่ีจะมีศูนยทางการเมืองเพ่ือคัดคานขอเสนอแนะเหลาน้ีก็สลายไปกอนหนาน้ี
หลายเดอืนแลว เม่ือ ดร. ล็อกวูด  สมิธ    (Dr. Lockwood Smith)   โฆษกของฝายคานใน
เร่ืองการศึกษา   ออกมาประกาศใหความสนับสนุนขอเสนอแนะของปคอท

6.5    อธิบดีกรมการศึกษาคนใหม
ดร.  รัส  บัลลารด  (Dr. Russ Ballard)   อธิบดีกรมปาไมซ่ึงเปนผูเช่ียวชาญดานการ

จัดการ แตไมเคยมีประสบการณดานการบริหารการศึกษา ไดรับเชิญเขามารวมทํ างาน  โดย
เปนท่ีเขาใจกันวาเขาจะรับผิดชอบนํ าการตัดสินใจของรัฐบาลในเรื่องตางๆ ตามขอเสนอใน
รายงานของคณะทํ างานฯ ไปปฏิบัติ    การประกาศแตงตั้งดร. บัลลารด เปนอธิบดีกรมการ
ศึกษาคนสุดทายก็ทํ าในวันเดียวกับท่ีออกหนังสือปกขาว  “โรงเรียนในอนาคต”

6.6! การปฏิรูปการศึกษาอืน่ๆ : ระดับกอนวัยเรียนและอุดมศึกษา
คํ าแถลงนโยบายของรัฐบาลเม่ือเลือกต้ังป 1987  รวมถึงการพิจารณาทบทวนการ

ศึกษาระดับกอนวัยเรียน ระดับอุดมศึกษา  และการศึกษาในโรงเรียนดวย  ลังงีและรัฐมนตรี
คนสํ าคัญอ่ืนๆ น้ันยึดม่ันในทัศนะแบบนักจัดการมาก  เห็นวาการบริหารจะไดผลที่สุดเมื่อมี
การตัดสินใจที่จะลดกฎระเบียบลงจนใกลเคียงกับการปฏิบัติที่สุดเทาที่จะเปนไปได การ
เปลี่ยนแปลงใดๆ ในแงมุมน้ี (การลดอํ านาจ) มีทาทีวาจะไดรับความนิยมมาก การพิจารณา
ทบทวนในอีก 2 เร่ืองขางลางน้ี เร่ิมตนในป 1988  โดยเปนสวนหน่ึงของโครงการปฏิรูปการ
ศึกษา

ในการพิจารณาทบทวนการศึกษาระดับกอนวัยเรียน  สส. หญิงของรัฐบาลมีอิทธิพล
มาก นับวาโชคดีที่กลุมนี้ไดดร. แอนน ม้ีด  (Dr. Anne Meade)  มาเปนประธานของการ
พิจารณาทบทวน ดร.ม้ีด (ปจจุบันเปนผูอํ านวยการของสภาวิจัยทางการศึกษาของนิวซี
แลนด) เปนนักการศึกษาระดับกอนวัยเรียนผูมีช่ือเสียง และก ําลังจะเขารับตํ าแหนงท่ี
ปรึกษาในส ํานักนายกรัฐมนตรี  ดร.มี้ดมีสายสัมพันธอันดีกับสส.ของรัฐบาล สามารถติด
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ตามความคืบหนาของการพิจารณาทบทวนของกลุมอ่ืนๆ ในรายงานของดร.ม้ีดเร่ือง
“Learning to be More”  (Meade  1988)   ไดคํ านึงถึงแนวทางของคณะทํ างานของปคอท
ดวย   และรายงานน้ีก็ไดรับการสนับสนุนอยางไมเปนทางการจากนายกรัฐมนตรีแลว   และ
เชนเดียวกับกรณีของรายงานของปคอท (Picot Report) หลังจากน้ันไมนานนัก รายงาน
ฉบับน้ีก็มีหนังสือปกขาวช่ือ “กอนหาขวบ”  (Before Five) ตามออกมาในเดือนมกราคม
ค.ศ.1989   (Lange 1989)  การตัดสินใจท่ีสํ าคัญๆ ก็อยูในแนวเดียวกับ “โรงเรียนใน
อนาคต” น่ันเอง   การตัดสินใจที่สํ าคัญก็คือ ศูนยที่ใหบริการการศึกษาส ําหรับเด็กกอนวัย
เรียนท่ีมีอยูหลากหลายรูปแบบ (รวมถึงสถาบันเอกชนท่ีจัดทํ าเพ่ือแสวงหากํ าไร) น้ัน  ในท่ี
สุดแลวควรไดรับการปฏิบัติและงบประมาณที่คลายคลึงกันทั้งหมด

การพิจารณาทบทวนการศึกษาระดบัอุดมศึกษา มีนักวิชาการดานการจัดการมาเปน
ประธาน คือ ศาสตราจารยแกรี  ฮอวก  (Professor Gary  Hawke)  รายงานของเขา  (Hawke
1988)  จัดทํ าโดยไมไดหารือกับสถาบันอุดมศึกษาเลย  จึงไดรับปฏิกิริยาในทางลบมากเมื่อ
พิมพออกมาในเดือนกันยายน ค.ศ.1988 โดยเฉพาะอยางย่ิงจากมหาวิทยาลัยตางๆ
มหาวิทยาลัย 2 แหงฟองรัฐบาลและขอใชอํ านาจศาลสั่งใหตองมีการหารือกันตอไป   เอกสาร
การหารือช่ือ  “การเรียนรูเพ่ือชีวิต”  (Learning For Life)  ตีพิมพออกมาในเดือนกุมภาพันธ
ค.ศ.1989   และหนังสือปกขาวช่ือ  “การเรียนรูเพ่ือชีวิต 2”  (Learning For Life II)  ออกตาม
มาในกลางป 1989    คณะอนุกรรมการของคณะรัฐมนตรีซ่ึงนํ าโดยฟล กอฟฟ (Phil Goff)  ซ่ึง
เปนรัฐมนตรีชวยวาการกระทรวงศึกษาธิการ  ตองประชุมทุกสัปดาหในชวงน้ีเพ่ือรับรายงาน
จากเจาหนาท่ีและคณะทํ างานตางๆ  พรอมทั้งตรวจสอบการตัดสินใจที่จํ าเปนสารพัดเร่ือง
การเปล่ียนแปลงท่ีจะตองเร่ิมต้ังแต 1 มกราคม ค.ศ.1991 น้ันรวมถึงเร่ืองตอไปน้ี คือการตั้ง
สํ านักงานรับรองคุณภาพและมาตรฐานแหงชาติ (National Qualification Authority)
วิทยาลัยสารพัดชางและวิทยาลัยครูจะถูกควบคุมโดยสภาและเปนเอกเทศจากกัน ในรูปแบบ
เดียวกับมหาวิทยาลัย  การใชระบบจัดสรรงบประมาณ โดยพิจารณาจากตัวหลักสูตรและ
จํ านวนนักศึกษา การใหนักศึกษาตองจายคาเลาเรียนบางสวนโดยการจายคาธรรมเนียมตาม
จํ านวนมาตรฐาน และการจัดต้ังโครงการเงินกูเพ่ือการศึกษาสํ าหรับนักศึกษา โดยรัฐบาลจะ
ใหการสนับสนุนในสวนน้ี
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กลาวโดยสรุปก็คือ  การปฏิรูปการศึกษาในท้ัง 3 ระดับ (การศึกษากอนวัยเรียน  การ
ศึกษาในโรงเรียน  และอุดมศึกษา)  มีสิ่งที่เหมือนกันอยู 3 ประการ  แนวทางการจัดการจะ
ดึงอํ านาจการตัดสินใจออกไปจากหนวยงานกลางหรือสวนภูมิภาคไปสูระดับตัวสถาบันการ
ศึกษาแตละแหง   เงินงบประมาณส ําหรับแตละสถาบันจะตองข้ึนอยูกับจํ านวนนักเรียนที่มี
(นักเรียนคือคูปอง)  กระทรวงศึกษาธิการใหมและหนวยงานอ่ืนๆ ไดรับการจัดตั้งขึ้นโดยการ
ทํ าสัญญาและมีความสัมพันธในการแสดงความรับผิดชอบระหวางหนวยงานนั้นๆ กับ
สถาบันการศึกษา  ซ่ึงจะสงผลใหความสัมพันธเหลาน้ันเปนรูปแบบท่ีเปนทางการ  ไมใกล
ชิด  และไมตองใหความส ําคัญกับตัวบุคคล

6.7   การสนับสนุนจากรัฐบาล
รัฐมนตรีตางๆ ไดใหการสนับสนุนอยางแข็งขันและไมหวั่นไหวตลอดเวลาที่มีการคิด

หารูปแบบของการปฏิรูปต้ังแต ค.ศ.1987 ไปจนถึงกลางป 1989   รัฐมนตรีคลังและรัฐมนตรี
การบริการแหงรัฐไดใหความสนับสนุนมาตั้งแตตน  แตเม่ือลังงีในฐานะนายกรัฐมนตรีเขามา
หนุนหลังรายงานของปคอท แรงสนับสนุนก็เพ่ิมสูงข้ึนอีกมาก รัฐมนตรีตางๆ พากันใชเวลา
หลายช่ัวโมงในการศึกษารายงานและถกเถียงถึงทางเลือกท้ังหลายแหล  ในสวนของการ
ปฏิรูปการศึกษาในโรงเรียนและกอนวัยเรียนน้ัน   พวกรัฐมนตรีพลอยไดหนาทางการเมือง
ดวยทุกคร้ังท่ีประชาชนใหการสนับสนุนแนวทางการปฏิรูปอยางแข็งขัน  โดยเฉพาะอยางย่ิง
ในเร่ืองการดึงอํ านาจจากสวนกลางไปสูระดับทองถ่ิน   แตในขณะท่ีเร่ิมมีเสียงไมเห็นดวยกับ
การเปลี่ยนแปลงในระดับอุดมศึกษานั้น รัฐบาลกํ าลังมีปญหาภายใน (ลังงีลาออกจากนายก
รัฐมนตรีในเดอืนสิงหาคม ค.ศ. 1989)    แตรัฐบาลไดแสดงความยึดมั่นจริงจังกับการปฏิรูป
มากจนเปนไปไมไดที่จะคิดกลับล ํา

ขาราชการสํ าคัญๆ ตางก็ใหความสนับสนุนรัฐมนตรีตางๆ และกลไกท่ีทํ าหนาท่ี
พิจารณาทางเลือกและคาใชจาย คณะกรรมการการบริการแหงรัฐและกระทรวงการคลังให
คํ าแนะนํ าอยางสมํ่ าเสมอ ตลอดชวงเวลาการปฏิรูป  บอยครั้งที่เจาหนาที่คนเดิมลงไปท ํา
การปฏิรูปมากกวาหน่ึงเร่ือง แมวากรมการศึกษาออกจะยุงเหยิงไปบางและอันท่ีจริงกํ าลัง
ถูกยุบไปในชวงเวลาดังกลาว แตโครงสรางที่ดีของการปฏิรูปจะไมสามารถเกิดขึ้นมาไดโดย
ปราศจากการชวยเหลือรวมมือของขาราชการของกรม และบุคลากรทางการศึกษา



                   การนํ านโยบายปฏิรูปการศึกษาไปสูการปฏิบัติในนิวซีแลนด : ค.ศ. 1987 – 1997

#(

6.8   สมาชิกของคณะทํ างาน
บทบาทของผูท่ีไมใชขาราชการในชวงตนของการวางแนวทางการปฏิรูปน้ันไมชัดเจน

นัก   ปคอทและสมาชิกคณะท ํางานของเขาเปนท่ีรวมความสนใจของประชาชน เมื่อพวกเขา
เดนิทางไปท่ัวประเทศ  แตประชาชนไมทราบวาพวกน้ีมีอิทธิพลในการวางแนวทางข้ันสุด
ทายนอยกวาท่ีคาด   แนวคดิสํ าคัญบางประการมีมากอนตั้งคณะทํ างาน  ขาราชการเปนคน
คิดหาทางเลือกส ําคัญๆ มาใหคณะทํ างานพิจารณาเลือก  ส่ิงท่ีคณะทํ างานทํ าส ําเร็จอยาง
มากก็คือการตรวจสอบวาประชาชนและกลุมผลประโยชน จะยอมรับประเด็นตางๆ ในการ
ปฏิรูปกันเพียงใด   ความคิดบางอยางท่ีสมาชิกคณะทํ างาน  (สภานโยบายการศึกษา) ชอบ
มากน้ัน ไดรับการคัดเลือกจากขาราชการและไมเคยนํ าออกมาด ําเนินการตออีกเลย    และ
บางอยาง (จากสภาผูปกครอง   หรือเวทีตางๆ สํ าหรับการศึกษาในชุมชน) ก็ถูกรัฐบาลชุด
ตอไปยกเลิก

ประชาชน    (และสมาชิกเองบางคน)    ไมเขาใจวาดวยเหตุใดรัฐบาลจึงติดตอและมี
อิทธิพลตอคณะท ํางานและกรรมการชุดตางๆ ที่รัฐบาลตั้งขึ้นมาเองได   ในกรรมการทุกชุดมี
ขาราชการเขาไปเปนสมาชิกหรือเลขานุการ  และการติดตอและเจรจาก็ทํ าไดโดยผานขาราช
การเหลาน้ี   พวกเขาจะคอยแจงใหรัฐมนตรีทราบวากรรมการกํ าลังคิดอะไรอยางไร  และใน
ทางกลับกัน ก็เปนคนนํ าความคิดเห็นของรัฐมนตรีไปแจงใหกรรมการทราบ   ขาราชการจึง
เปนเสมือนผูประสานงานระหวางกรรมการและคณะทํ างานยอยแตละคณะกับบรรดารัฐ
มนตรี   ดังนั้น  ผลท่ีออกมาก็คือรายงานและขอเสนอแนะท่ีมีการเจรจาตอรองกับรัฐบาลกัน
ลวงหนาแลว

ผูปกครองนั้นไมมีเสียงที่มีการจัดตั้งอยางมีประสิทธิภาพ แตไมวาท่ีไหนท่ีมีการ
ประชุมกับประชาชน  พวกเขาจะออกมาพูดสนับสนุนแนวทางการเปล่ียนแปลง   สหภาพครู
มีศักยภาพท่ีจะทํ าใหการปฏิรูปสะดุดไดและไดวิพากษวิจารณการปฏิรูปที่เสนอมา แตขอ
วิพากษวิจารณของพวกเขาก็เงียบไปเพราะเงินเดือนครูและเง่ือนไขตางๆ ไมไดมีการเปลี่ยน
แปลงเลย   ครู (ท่ีไมใชครูใหญ) ไมไดรับการเปล่ียนแปลงอะไรเลยในขณะท่ีการปฏิรูปสวน
ตาง ๆ    เกิดข้ึนรอบตัว สหภาพพยายามอยูเหมือนกันท่ีจะโตแยงวาพวกผูปกครองน้ันไมมี
ความสามารถเหมาะสมที่จะควบคุมดูแลโรงเรียนได  แตกลับท ําใหผูปกครองหันมาตอตาน
ในบรรยากาศที่งานตางๆ ท้ังในสวนราชการและเอกชนถูกยุบไปมากมายอันเน่ืองจากการ
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ปรับโครงสรางทางเศรษฐกิจ รายงานการปฏิรูปท่ีออกมาจึงทํ าใหกลุมครูถูกมองวามีอภิสิทธิ์
สหภาพครูจึงไมไดรับการสนับสนุนจากประชาชนในเร่ืองท่ีพวกเขาโตแยง

สํ าหรับการเปล่ียนแปลงในระดับกอนวัยเรียนน้ัน  ดร.ม้ีดเปนประธานกลุมพิจารณา
ทบทวนท่ีไดเขียนหนังสือปกขาวใหรัฐบาล ดร.มี้ดมีการติดตอและชี้น ําตอแนวคิดของรัฐบาล
อยางสมํ่ าเสมอ แตรัฐบาลตองสะดุดเล็กนอยกับการวางแนวทางการปฏิรูปในระดับอุดม
ศึกษา  เพราะจํ าตองทํ ารายงานถึง 2 ฉบับ  (ของฮอวกและ “การเรียนรูเพ่ือชีวิต”)  กอนท่ีจะ
มาถึงข้ันตอนการทํ าหนังสือปกขาวได    แตเร่ืองน้ีไมไดทํ าใหแนวทางพ้ืนฐานท่ีทํ าไวในชวงป
1988-1989 เปล่ียนแปลงไป  เม่ือรายงานเร่ือง “การเรียนรูเพ่ือชีวิต” พิมพออกมาเพ่ือให
หารือกันน้ัน  รัฐบาลก็ไดตัดสินใจไปเปนสวนมากแลว
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7.0   การน ํานโยบายการปฏิรูปไปสูการปฏิบัติ : เง่ือนไขแรกท่ีตองมี
การเปลี่ยนแปลงใดๆ อยางถึงรากถึงโคนในระบบรัฐบาลยอมมีเร่ืองใหตองพิจารณา

หลายประการ   อันเปนเรื่องที่ไมเกี่ยวกับตัวการเปลี่ยนแปลงนั้น  แตเปนส่ิงท่ีจํ าเปนเพื่อให
สามารถนํ าการปฏิรูปไปปฏิบัติได   เราจะสํ ารวจเร่ืองน้ี  โดยพิจารณาเปน 3 ดาน คือ สังคม
โครงสรางพ้ืนฐาน และบุคลากร

7.1  เงื่อนไขทางสังคม
นิวซีแลนดเปนสังคมท่ีคอนขางสงบและสมานฉันท  ประชาชนเคยชินกับกฎระเบียบ

และยอมรับการตัดสินใจของรัฐบาลวาชอบดวยกฎหมาย ไมเคยปรากฏวามีแนวโนมท่ี
ประชาชนจะไมเช่ือฟงการตัดสินใจของรัฐบาล การท่ีประชาชนไมเช่ือฟงการตัดสินใจของรัฐ
บาลเปนเร่ืองท่ีหายากมาก   ย่ิงไปกวาน้ัน  การไมเช่ือฟงในดานการบริการประชาชนย่ิงเปน
เรื่องที่แทบจะเลิกคิดไปไดเลย  ในเร่ืองน้ี ขาราชการอาจไดรับการคาดหวังใหนํ านโยบายของ
รัฐบาลไปปฏิบัต ิ แมวาน่ันจะเปนการทํ าลายงานของตัวเอง  แตพวกเขาก็ทํ าลงไปแลวจริงๆ

นิวซีแลนดในฐานะท่ีเปนสังคมหนวยหน่ึงน้ัน มีประชาชนในแตละชุมชนท่ีมีความ
สามารถเพียงพอและยินดีท่ีจะเขารวมคณะกรรมการบริหาร  (boards of trustees) ของโรง
เรียนและสถาบันการศึกษาอ่ืนๆ เพียงพอแลวหรือไม   ตอนนั้นไมมีใครทราบ    และการ
โฆษณารณรงคของรัฐบาลสวนใหญมุงเนนใหประชาชนเขาใจและเพ่ิมความสนใจในคณะ
กรรมการบริหาร การเลือกต้ังคณะกรรมการบริหารของโรงเรียนคร้ังแรกน้ันถือวาเปนการ
ทดสอบ และในทายท่ีสุดทุกโรงเรียนตางก็มีคนเพียงพอท่ีจะต้ังคณะกรรมการบริหาร   เม่ือ
มองยอนหลังไปจะเห็นไดชัดเจนวา ในบางชุมชน  (ประมาณ  รอยละ 5)  จะมีความล ําบาก
ท่ีจะหาคนท่ีมีทักษะเหมาะสมและมีแนวโนมท่ีจะตองหาการสนับสนุนจากขางนอกตอไป

การฉอฉลดานเงินทองและการติดสินบนเปนเร่ืองท่ีไมคอยมีในนิวซีแลนด   บุคคลแต
ละคนอาจถูกลอใจใหทุจริตได แตระบบบัญชีท่ีเรียบงายจะทํ าใหเขายังซื่อสัตยอยูได รัฐบาล
สามารถวางใจไดวา คณะบุคคลที่ไดรับเลือกตั้งเขามาเปนคณะกรรมการบริหารจะไมรวม
หัวกันสูบงบประมาณแผนดินไปเขากระเปาตัวเองแน
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7.2  เงื่อนไขดานโครงสรางพื้นฐาน
ปญหาส ําคัญดานโครงสรางพ้ืนฐานน้ันเปนเร่ืองของการรางและผานกฎหมาย  

ระบบสื่อสารคมนาคม  และระบบการเงิน  ในสวนของการรางและผานกฎหมายน้ันตองมี
การประสานงานอยางแข็งขันระหวางผูชํ านาญการดานนโยบาย  รัฐมนตรีตางๆ  และผูมี
ประสบการณสูงในการรางกฎหมาย  ระบบโทรศัพทและไปรษณียท่ีมีประสิทธิภาพรวมถึง
การมีเคร่ืองโทรสารใชอยางแพรหลายในโรงเรียนทํ าใหสามารถสงเอกสารออกไปถึงโรงเรียน
และกลุมตางๆ และไดรับการตอบสนองกลับมาในชวงเวลาอันสั้น

เร่ืองท่ีไมคอยชัดเจนคือ การพัฒนาระบบการเงินแบบใหมท่ีตัดทอนอํ านาจสวนกลาง
และจะไปเก่ียวของกับการออกแบบระบบคอมพิวเตอรดวย การโอนอํ านาจไปใหคณะกรรม-
การบริหารโรงเรียน 2300 คณะ (และตอมารวมถึงศูนยเด็กกอนวัยเรียนอีกหลายรอยแหง)
ข้ึนอยูกับความสามารถของกระทรวงศึกษาธิการท่ีจัดต้ังข้ึนใหม ท่ีจะคํ านวนงบประมาณ
สํ าหรับสถาบันแตละแหง  และสํ าหรับระบบธนาคารท่ีจะโอนเงินน้ันดวยระบบคอมพิวเตอร
ไปเขาบัญชีของสถาบันท่ีเก่ียวของ ส่ิงน้ีจะเปนไปไมไดถาปราศจากการประสานความเช่ียว
ชาญของผูท่ีสามารถแกไขระบบการเงินแบบเกาและจัดทํ าระบบใหมข้ึน กับผูท่ีสามารถออก
แบบระบบคอมพิวเตอรใหสามารถค ํานวนไดโดยอัตโนมัติ

7.3  บุคลากร
กระบวนการการเปลี่ยนแปลงไมเพียงแตตองข้ึนอยูกับความจงรักภักดีของบุคลากร  

แตยังข้ึนอยูกับความเต็มใจท่ีจะเขารวมในการเปล่ียนแปลงน้ัน รวมท้ังความชํ านาญการของ
พวกเขาดวย สมุดปกขาวไมไดใหรายละเอียดของการเปลี่ยนแปลงที่จะเกิดขึ้น ผูนํ ากระบวน
การเปลี่ยนแปลงก็รูดีวาจะทํ างานไมไดจนกวาคนท่ีทํ างานอยูในระบบเกาจะถูกดึงเขามา
ชวยสรางระบบใหม   การรูวาระบบเกาทํ างานอยางไรเปนส่ิงจํ าเปน   เพ่ือใหแนใจวาระบบ
ใหมจะสามารถใหสิ่งที่ระดับทองถิ่นตองการได   พวกเขาไดแรงใจสวนหน่ึงมาจากขอตกลง
วา จะเลือกคนเกาเขาทํ างานในสถาบันใหมกอน  แมวาจะตองมีคนตกงานมากมายก็ตาม
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8.0! การน ํานโยบายการปฏิรูปไปสูการปฏิบัติ : การวางขั้นตอนการดํ าเนิน
งาน
แนนซ่ี โรเบิรต  และพอลา คิง  (Nancy Roberts & Paula King)  ไดดํ าเนินการ

ศึกษารายกรณี   เกี่ยวกับการเลือกนโยบายของโรงเรียนรัฐบาลในรัฐมินนิโซตา   จากกรณี
ศึกษาน้ัน  ทั้งสองไดวิเคราะหความส ําคัญของผูท่ีทํ าใหเกิดการเปล่ียนแปลง หรือผูประกอบ
การในนวัตกรรมดานนโยบาย (Roberts & King 1996)   โดยเฉพาะอยางย่ิงเม่ือเปนการ
เปล่ียนแปลงขนานใหญถึงระดับฐานราก  และไดตั้งทฤษฎีวาดวยการเปลี่ยนแปลงถึงระดับ
ฐานรากไววา

“ดังนั้น การวิเคราะหของเราจึงทํ าใหเขาใจนวัตกรรมท่ีมีการเปล่ียนแปลงถึง
ฐานราก ในแงของปจเจกชนซ่ึงเปนผูริเร่ิมการกระทํ าที่คานกับระบบปจจุบัน  ผู
ประกอบการนโยบาย (policy entrepreneurs)  ในกรณีศึกษาของเรา ไดตั้งค ําถาม
ตอสมมุติฐานตางๆ  พวกเขาผลักดัน  แคะไค  และทาทายระเบียบท่ีมีอยู จากมุม
มองของเราน้ัน พวกเขาไมไดมีปฏิกิริยาตอวิกฤตการณหรือเหตุวุนวายมากเทากับท่ี
ไดชวยสรางความรูสึกวา วิกฤตการณน้ันจะเกิดข้ึนหากไมมีการเปล่ียนนโยบาย
พวกเขาทํ าหนาท่ีเปนตัวเรงและย่ัวยุใหเกิดปฏิกิริยาข้ึนรอบๆ ตัวเชนเดียวกับตัวเรง
ปฏิกิริยาเคม ี โดยที่พวกเขาเองไมไดเปลี่ยนแปลงไปดวยเลย   เราเห็นวาพวกตัวเรง
มีความจํ าเปนในการทํ าใหเกิดการเปลี่ยนแปลงถึงระดับฐานราก”   (น. 223)

โรเบิรตและคิงใชแนวคิดเร่ืองพลังงานและการปรับทิศทางดวยวา ผูประกอบการของ
ชุมชนคือผูท่ีเปนตัวเรง และมุงเนนท่ี “พลังทางสังคม” ท่ีจํ าเปนในการคิดสรางนวัตกรรมและ
ทํ าใหมันเกิดขึ้นไดจริง  และเปนผูที่คลี่คลาย หรือควบคุม หรือปรับทิศทางพลังน้ี รวมท้ัง
สงวนไวไมใหเหือดหายไป แนวคิดเร่ืองผูประกอบการของชุมชนน้ี เปนเคร่ืองมือท่ีมี
ประโยชนอยางย่ิงในการวิเคราะหกรณีของนิวซีแลนด



                   การนํ านโยบายปฏิรูปการศึกษาไปสูการปฏิบัติในนิวซีแลนด : ค.ศ. 1987 – 1997

$#

8.1   ผูนํ าในการเปลี่ยนแปลง
การเสาะหาผูมีความเหมาะสมท่ีจะเปนผูนํ าในการริเร่ิมปฏิบัติตามแนวทางการ

ปฏิรูปในป 1988 น้ันเร่ิมทํ ากันมาตั้งแตกอนที่รัฐบาลจะตัดสินใจและพิมพเรื่องการเปลี่ยน
แปลงเผยแพรอยางเปนทางการ   การแตงตั้งบัลลารดเปนอธิบดีกรมการศึกษาจะตองเสร็จ
เรียบรอยกอนการเผยแพรสมุดปกขาวเร่ือง “โรงเรียนในอนาคต”  และไดประกาศการแตงตั้ง
พรอมๆ กับการตีพิมพเอกสารดังกลาว  คณะกรรมการการบริการแหงรัฐตองการผูท่ีสามารถ
ฝาฟนนํ าการเปลี่ยนแปลงตางๆ ที่บรรดารัฐมนตรีก ําลังตัดสินใจอยูไปใหไดตลอดรอดฝง
และเปนผูรับผิดชอบในการแตงตั้งครั้งนี ้  งานดงักลาวเปนงานหนักมาก  บัลลารดเปนเลือด
ใหม   เขาจะทํ าใหการเปลี่ยนแปลงเกิดขึ้นได  เขาถูกนํ าตัวเขามาโดยเปนสัญญาระยะส้ัน
เพ่ือใหทํ าหนาที่ปดฉากระบบเดิมและเริ่มระบบใหม   ซ่ึงเปนงานท่ีเส่ียงมาก  ความลมเหลว
จะทํ าใหช่ือเสียงของเขาจบส้ินและจะตองเสียหนามาก

บัลลารดเปนผูน ําท่ีมีพลังเปยมลนและมุงม่ัน  เขารูวาเขาตองการอะไรและท ําใหชัด
เจนกันต้ังแตตนวา หนาท่ีของเขาคือทํ าใหการเปล่ียนแปลงท้ังหลายเขารูปเขารอยใหไดภาย
ในเวลาท่ีกํ าหนด  และเขาจะไมยอมใหมีการลาชาแมแตเร่ืองเดียว   เขายอมรับวิธีแกปญหา
ชั่วคราวส ําหรับปญหาท่ียากเกินกวาจะแกไขใหลุลวงไปไดในเวลาท่ีเหลืออยู   เม่ือรัฐมนตรี
ท้ังหลายม่ันใจวา   บัลลารดรูวาจะตองทํ าอะไรบาง  พวกเขาก็ปลอยใหบัลลารดทํ างานตอ
ไปตามลํ าพังเปนสวนใหญ  หรือไมก็ทํ าตามท่ีเขาแนะนํ าเม่ือเกิดมีปญหาข้ึนมา   ในขณะ
เดียวกัน  บัลลารดก็กันกระทรวงอื่นๆ ออกไปจากกระบวนการการนํ านโยบายไปปฏิบัติ
(โดยเฉพาะอยางย่ิง กระทรวงการคลังและคณะกรรมการการบริการแหงรัฐ)   เขาโนมนาว
ใหรัฐมนตรีตางๆ เห็นคลอยตามวา ไมมีเวลาท่ีจะใหมีการหารือระหวางหนวยราชการเชนใน
กรณีปกต ิ  ซ่ึงรัฐมนตรีก็เห็นพองกับเขา   (แตก็มีเร่ืองท่ีถูกคิดบัญชีคืนในภายหลัง ฐานท่ีกีด
กันหนวยงานอ่ืนๆ ออกไปจากกระบวนการ - ดูบทท่ี 11)

8.2   การตัดสินใจที่สํ าคัญๆ ของบัลลารด
บัลลารดไดตัดสินใจใน เร่ืองสํ าคัญ 3 เร่ืองเม่ือเขาเขามาในป 1988    เขาตัดสินใจวา

จะมุงความสนใจไปท่ีการเปล่ียนแปลง   จึงขอใหผูชวยอธิบดีท่ีกํ าลังจะเกษียณใหชวยดูแล
ดานบริหารทั่วๆไปในระบบการศึกษาตามปกติ
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ประการท่ี 2  เขาไดตั้ง “หนวยนํ านโยบายไปปฏิบัต”ิ  ข้ึนมาเปนทีมงานเพ่ือจัดการ
เร่ืองการเปล่ียนแปลง โดยมีตนเองเปนหัวหนาหนวยและใหรายงานตรงมาท่ีตน  การจัดการ
ทีมงานน้ีเปนความรับผิดชอบของผูชวยอธิบดีกรมการศึกษาอีกคนหน่ึงผูมีภูมิหลังดานการ
บริหารชุมชนมานาน เขาเลือกสรรบุคคลที่ดีที่สุดมาจากทุกแหงที่จะดึงมาไดในกรมการ
ศึกษา แลวใชผูเช่ียวชาญดานการวางแผนและการส่ือสารอีกจํ านวนหนึ่ง  คนสํ าคัญในกลุม
น้ีเปนคนนอกผูมีความชํ านาญเรื่องการวางแผนโครงการ เพ่ือใหมาทํ าหนาที่วางตารางการ
ปฏิบัติงานท้ังหมด หนวยงานน้ีเติบโตข้ึนเม่ือกระบวนการนํ านโยบายไปปฏิบัติคืบหนาไป
แตบัลลารดก็ยังควบคุมโดยตรงตอไป

ในท่ีสุด   เขาก็เขาใจวา  การจะนํ านโยบายไปปฏิบัติใหส ําเร็จไดน้ันตองไดรับ
ความเช่ียวชาญและการยอมรับจากผูนํ าในการศึกษาคนอื่นๆ นอกเหนือจากวงขาราชการ
น่ันคือ  ผูนํ าของกลุมผูมีสวนไดสวนเสียทั้งหลาย  แตพวกน้ีเขามาเก่ียวของไดก็เพียงใน
ฐานะ “ท่ีปรึกษา” เทาน้ัน   ในทันทีท่ีรายงานเร่ือง “โรงเรียนในอนาคต” เผยแพรออกมา   บัล
ลารดก็จัดตั้ง  “คณะทํ างาน”  ขึ้นถึง 20 คณะ  เพื่อใหพิจารณารายละเอียดตาง ๆ ของการ
เปลี่ยนแปลงในแตละประเด็นตามที่ไดแถลงไว  และใหขอแนะนํ าดวยวาควรจะเปลี่ยนแปลง
อยางไรจึงจะไดผล (การนํ านโยบายการปฏิรูปการศึกษาสํ าหรับชวงกอนวัยเรียนและอุดม
ศึกษาไปปฏิบัติก็ใชระบบเดียวกันนี้)  บัลลารดเปนผูกํ าหนดสาระและประเดน็ท่ีใหพิจารณา
ทบทวนเอง  องคประกอบของคณะทํ างานไดรับการคัดเลือกอยางพิถีพิถันเพ่ือใหแนใจวามี
ครบท้ังผูเช่ียวชาญ ผูนํ าของบรรดากลุมผลประโยชนทางดานการศึกษา  และขาราชการ
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9. !0    การน ํานโยบายการปฏิรูปไปสูการปฏิบัติ : การดํ าเนินงานในชวง
      ค.ศ.1988-89
บัลลารดเปนผูรับผิดชอบการน ําแผนการการปฏิรูปตามรายงาน “โรงเรียนในอนาคต”

ไปด ําเนินการ  เขามีเวลาตั้งแตเดือนสิงหาคม ค.ศ.1988 จนถึงการยุบเลิกกรมการศึกษาใน
วันท่ี 30 กันยายน ค.ศ.1989  ซ่ึงเปนชวงเวลาเพียง 14 เดือน  ในชวงเวลาดังกลาว เขายัง
ตองตระเตรียมนโยบายการปฏิรูปการศึกษาส ําหรับชวงกอนวัยเรียนและอุดมศึกษา ซ่ึงมี
ก ําหนดจะนํ าไปปฏิบัติในชวงเวลาถัดไป คือตั้งแต 1 มกราคม ค.ศ.1991 จึงเห็นไดวา บัล
ลารดตองวุนอยูกับท้ังเร่ืองการวางนโยบายและการนํ านโยบายไปปฏิบัติไปพรอม ๆ กัน

ในชวงน้ัน ดานการเมืองมีความวุนวายมาก การเลือกตั้งครั้งตอไปก ําหนดไว
ในปลายป 1990  พรรคแรงงานไดเขามาเปนรัฐบาลเม่ือป 1987  โดยมีคะแนนเสียง
สวนใหญในสภา รัฐบาลชุดนี้ก ําลังปฏิรูประบบตางๆ ในภาครัฐอยางแข็งขัน และไม
มีวี่แวววารัฐบาลจะลมเลิกหรือแปรเปลี่ยนความตั้งใจในการนี้เลย พรรคฝายคานท่ี
สํ าคัญคือพรรคแหงชาต ิ (National Party)    ไมคัดคานทิศทางของการปฏิรูป  แต
คอยโจมตีวิธีการปฏิรูปอยางดุเดือด

อยางไรก็ตาม กลับเกิดความตึงเครียดภายในข้ึนในฝายรัฐบาลดวยกันเอง คือ
ระหวางนักปฏิรูป “ฝายขวา” กับคนอื่นๆ ที่เหลือ   ฝายขวาน้ันมีนายดักลาส รัฐมนตรีคลัง
เปนแกนนํ าส ําคัญ  และอีกฝายนั้นมีนายกรัฐมนตรีลังงีรวมอยูดวย ลังงีและคนอื่นๆ ก ําลัง
ตองการจะพิจารณาทบทวน “ความเจ็บปวด” เสียใหม   ความเจ็บปวดนี้ก ําลังแผขยายไปท่ัว
ประเทศหลังจากการลดรายจายในภาครัฐเริ่มสงผลกระทบและจ ํานวนคนวางงานสูงข้ึนมาก 
ความไมลงรอยระหวางลังงีกับดักลาสเริ่มเปดเผยขึ้นมาในปลายป 1988  และยิ่งขยายตัวใน
ปตอมา จนกระท่ังลังงีตองยอมแพไปในท่ีสุด  ในคณะรัฐมนตรีจึงไมมีการช้ีนํ าท่ีชัดเจนนักใน
ชวงท่ีมีการขัดแยงกันน้ี และกระทรวงการคลังกลับมีอิทธิพลตอการศึกษานอยกวาที่คาด  จึง
เปนการเปดทางใหบัลลารดเขามาควบคุมการด ําเนินงานปฏิรูปไดสะดวกข้ึน
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9.1    บัลลารดและนายกรัฐมนตรี
บัลลารดไดรับการสนับสนุนอยางเต็มที่จากรัฐมนตรีวาการกระทรวงศึกษาธิการ (ซ่ึง

เปนนายกรัฐมนตรีดวย)  ดวยเหตุน้ีเขาจึงมีอิสระเต็มท่ีท่ีจะทํ าอะไรไดทุกอยางเพ่ือใหการ
ปฏิรูปเขารองเขารอย  เปนท่ีรับรูกันวา เขาอาจตองขามข้ันตอนและอาจตองทํ าอะไรผิดไป
บางเพ่ือใหสามารถเสร็จงานภายในกํ าหนดวันท่ี 1 ตุลาคม 1989   ตัวบัลลารดเองมั่นใจวา
นายกรัฐมนตรีลังงีใหความสนับสนุนเขาอยางเต็มท่ี   เขาเลาวา ลังงีเคยบอกเขาวา  “น่ัน
เปนนโยบายของผม ผมใหคุณนํ าไปทํ าใหส ําเร็จและผมจะใหความสนุบสนุนคุณ 100
เปอรเซ็นตเต็ม”  (บัลลารด 1993)  ลังงียังไมยอมใหกลุมผลประโยชนใดๆ มายุมยามกับ
นโยบายหรือกระบวนการนํ านโยบายไปสูการปฏิบัติ ดวยการเขาหาตัวเขาเองโดยตรงหรือ
สมาชิกรัฐสภาคนอ่ืนๆ   ใครก็ตามที่พยายามทํ าเชนนี้จะถูกสั่งใหไปคุยกับบัลลารดเอง   บัล
ลารดกลาวถึงการสนับสนุนเต็มกํ าลังเชนน้ีวาเปนส่ิงท่ี “เสรีมาก”    มันทํ าใหเขามีความมั่น
ใจท่ีจะดํ าเนินการนํ านโยบายไปสูการปฏิบัติ  ทํ าใหเขาแนใจไดวาต ําแหนงของเขาจะไมมี
ใครแอบบอนทํ าลายอยูเบ้ืองหลัง

ในระหวางชวงเวลาน้ี   บัลลารดและลังงีตางทํ าตนเปน “ผูประกอบการภาครัฐ” (ดู
Roberts & King 1996) โดยลังงีรับบทผูน ําทางการเมือง และในฐานะท่ีเปนนายกรัฐมนตรี
เขาก็สามารถทํ าใหม่ันใจไดวา กระบวนการนํ านโยบายไปสูการปฏิบัติจะไมสะดุดชะงัก
เพราะความมุงมั่นของรัฐบาลเกิดคลอนแคลนไป สวนบัลลารดก็รับบทผูน ําในทางปฏิบัติ
เพ่ือใหม่ันใจไดวา การนํ านโยบายไปสูการปฏิบัติจะเสร็จสิ้นตามระยะเวลาที่กํ าหนดไว

สวนในดานแรงงานท่ีมีการจัดต้ังน้ันมีความสับสนอยูบาง มีการเปลี่ยนแปลงหลายอยาง
เกิดขึ้นพรอม ๆ กัน   จนสหภาพแรงงานตางๆ ไมสามารถเปดแนวรบทุกดานในเวลาเดียวกันได
สหภาพครูดูเหมือนจะถูกรฐับาลขมขูอยูในชวงส้ันๆ  สหภาพอื่นๆ มีความรูสึกวาในเวลาน้ีรัฐบาล
ดูจะไมไยดีตอความคิดเห็นของสาธารณชนเลย   แตไมวาจะในกรณีใด  การเปลี่ยนแปลงที่แถลง
ออกไปแลวน้ันไดปกปองตํ าแหนงและคุมครองผลประโยชนตางๆ ไวใหครูหมดแลว   ดังน้ัน จึง
ยากท่ีจะยุใหครูรูสึกไมพอใจกับการเปลีย่นแปลงท่ีผูปกครองตางช่ืนชอบกันมาก

9.2  สื่อมวลชนและการสื่อสาร
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ส่ือมวลชนในนิวซีแลนดน้ันมีอิทธิพลสูง เปนอิสระจากการควบคุมหรือการแทรกแซง
ของรัฐ และโดยมากมักจะตอตานนโยบายหรือการดํ าเนินงานของรัฐบาลโดยอัตโนมัติไมวา
พรรคใดจะอยูในอํ านาจ รัฐบาลยอมรับวาจะตองทุมเงินซ้ือชวงเวลาโฆษณาทางวิทยุโทร
ทัศน เพ่ือใหสาธารณชนไดรับทราบแงบวกของการปฏิรูป   และตองใชเงินเพ่ือเผยแพรดวย
แผนพับและจดหมายขาว     บัลลารดเขาใจดีตั้งแตตนวา เขามีภาระดานการ  “สื่อสาร”  อัน
ใหญหลวงอยูในมือ เขาวาจางผูที่มีความรูและประสบการณในดานหนังสือพิมพ และการ
ประชาสัมพันธ     โดยมอบความไววางใจให   และมอบหมายใหดูแลดานการติดตอสื่อสาร
และประชาสัมพันธท้ังหมด ไมวาจะเปนการประชาสัมพันธทางวิทยุโทรทัศน  ออกขาวแจก
สํ าหรับหนังสือพิมพ  และตอบโตขาวสารดานลบที่ปรากฏในสื่อและสิ่งพิมพตางๆ

นอกจากใชประโยชนจากส่ือตางๆ ขางตนเพ่ือการส่ือสารแลว   บัลลารดยังเสาะหา
คนจํ านวนหนึ่งจากกลุมการศึกษาและกลุมผูมีสวนไดสวนเสียตางๆ ซ่ึงเปนผูท่ีมีความ
กระตือรือรนตอการเปล่ียนแปลงและเปนผูส่ือสารท่ีดี  พวกน้ีไดรับการสนับสนุนใหเดินทาง
ไปท่ัวประเทศตามท่ีท่ีมีการจัดประชุมประชาชน เพ่ือพูดใหประชาชนฟงถึงเร่ืองการปฏิรูป
พวกนี้ทํ างานไดอยางมีประสิทธิภาพมากในการทํ าใหสาธารณชนยังคงทัศนคติทางบวกและ
ใหการสนับสนุนการปฏิรูปตอไป โดยเฉพาะอยางยิ่งในเมืองเล็กๆ  และตามชนบทท่ีหางไกล

9.3   คณะทํ างาน
บัลลารดจัดตั้งคณะทํ างานการปฏิรูปข้ึนหลายดาน   โดยมีภาระหนาที่ที่จะตองดูแล

รายละเอียดตางๆ ท่ีจํ าเปน เพ่ือใหนํ านโยบายไปปฏิบัติไดส ําเร็จ มีผูนํ ากลุมผลประโยชน
ดานการศึกษาที่ส ําคัญทุกกลุมอยูในคณะทํ างานเหลาน้ี  ซึ่งในบางกรณีเปนผูที่กลุมเหลา
นั้นแตงตั้งใหเปนตัวแทนของตน  นอกนั้นเปนผูที่บัลลารดเลือกมากับมือ

วิธีการตั้งคณะท ํางานนี้ไดผลดีตรงที่สามารถแนใจไดวา นโยบายสวนใหญไดรับการ
ตรวจสอบและพบวาสามารถใชงานไดจริง และไดรับการยอมรับจากกลุมผลประโยชนที่
เก่ียวของ คณะทํ างานไดรับการบอกกลาวอยางหนักแนนวานโยบายเหลาน้ีเปนเร่ืองท่ีไดตัด
สินใจกันไปแลว และจะไมมีการเปดประเด็นอะไรกันอีก นอกจากน้ี ยังไดรับการเปดเผยดวย
วา  งบประมาณการศึกษาท่ีเหลืออยูตองมีการจัดสรรกันใหม  แตจะไมมีงบมาเพ่ิมให
อยางไรก็ตาม  หากมีขอเสนอท่ีดีจริงๆ และเปนเร่ืองท่ีเหมาะสมกวาของเดิม   บัลลารดและ
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ลังงีก็ไมขัดของท่ีจะใหเปล่ียนรายละเอียดท่ีแถลงไวในรายงาน “โรงเรียนในอนาคต” คณะ
ทํ างานบางคณะมีขาราชการของกรมศึกษาธิการเปนประธาน แตบางคณะมีคนนอกเปน
ประธาน เชน อาจารยใหญ หรือประธานคณะกรรมการการศึกษา   แตในเกือบทุกกรณีจะมี
ขาราชการของกรมฯ เปนเลขานุการคณะทํ างาน และเปนผูบันทึกรายงานของคณะทํ างาน

คณะทํ างานของนิวซีแลนดเหลาน้ีมีพลวัตในตัวเอง  นิวซีแลนดเปนประเทศเล็กมาก
และประชาชนมักโยกยายท่ีอยู ดังนั้น เม่ือมีการชุมนุมบุคคลท่ีมีความสนใจและผล
ประโยชนในวงการการศึกษาข้ึน จึงมักพบวาพวกเขารูจักกันมากอน  หรือแมไมรูจักกัน แต
ตางรูจักบุคคลที่สามเหมือนกัน หรือไมก็มีประสบการณรวมกันในบางเร่ือง    ผูท่ีไดรับเชิญ
มาเปนคณะทํ างานมักไมปฏิเสธ เพราะคิดวาอาจจะทํ าอะไรใหกับผลประโยชนของตนหรือ
กลุมท่ีตนเปนตัวแทนอยูได   เม่ือพวกเขารับเชิญเขามามีสวนรวม ก็เทากับยอมตกลงรับโดย
ปริยายวาจะรวมมือกันทํ างานช้ินน้ี อีกประการก็คือ  แมวาสมาชิกคณะทํ างานบางคนอาจมี
ผลประโยชนอะไรเปนพิเศษท่ีเขาตองการเนน  แตสมาชิกคนอ่ืนๆ มักไมยอมใหผลประโยชน
อยางใดอยางหน่ึงเดนชัดเกินไป โดยมากผลท่ีไดรับจากการมีคณะทํ างานเชนนี้คือ มีการ
แลกเปล่ียนผลประโยชนท่ีลงตัว ซ่ึงสมาชิกแตละคนในคณะทํ างานไดลงนามรับรอง     จะไม
คอยมีรายงานของฝายเสียงขางนอยหรือการประทวงท้ิงงาน  เม่ือสมาชิกไดลงนามรับรอง
รายงานของตนแลวก็เทากับมีแรงกดดันทางสังคมอันมหาศาลไมใหเขาเปล่ียนใจหรือปฏิเสธ
ไมยอมรับรายงานน้ันในภายหลัง

นิโคลัส บาร  (Nicholas Barr)   เขียนไวในเอกสารของธนาคารโลกท่ีไมไดพิมพเผย
แพร   (Putting Educational Policy into Practice,  Barr 1996) ช้ีใหเห็นความสํ าคัญของ
การมีปฏิสัมพันธระหวางผูวางนโยบายกับผูท่ีจะถูกกระทบกระเทือนจากการเปลี่ยนแปลง
อันเน่ืองมาจากนโยบายน้ัน    ปฏิสัมพันธน้ีจะตองมีความตอเน่ือง และตองเกิดข้ึนในชวงท่ีมี
การรางนโยบายและระหวางการนํ านโยบายไปปฏิบัติ   บารช้ีวา ในระยะแรกของการวาง
นโยบายน้ัน  ควรใหมีบุคคลตอไปนี้รวมอยูดวยจึงจะมีผลส ําเร็จ น่ันคือ   “ผูเชี่ยวชาญในการ
วางนโยบาย  ผูมีทักษะทางการเมืองภาคปฏิบัต ิ  และผูเช่ียวชาญดานการบริหาร”   คณะ
ทํ างานของบัลลารดเปนตัวอยางของปฏิสัมพันธดังกลาวในการปฏิบัติจริง
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9.4    สหภาพครู
ครูโรงเรียนมัธยมศึกษาเปนกลุมสํ าคัญเพียงกลุมเดียวท่ีไมรับเชิญเขามาเปน  

สมาชิกคณะทํ างานครบทุกต ําแหนง พวกน้ีมีแนวโนมท่ีจะอยูหางๆ และพยายามคัดคาน
แตใชอิทธิพลเขามาแทรกแซงไมสํ าเร็จตามที่คาดไว การอยูนอกกระบวนการไมไดทํ าใหพวก
เขา   เขมแข็งข้ึนหรือไดรับการสนับสนุนมากข้ึน   สวนสหภาพครูประถมศึกษายอมรับวาจะ
ตองมีการเปล่ียนแปลงเกิดข้ึนแนนอน และไดเขามามีบทบาทสรางสรรคอยางเต็มกํ าลังอยู
ในคณะทํ างาน    และมีอิทธิพลสูงไมนอย

9.5    การกลั่นกรองอีกชั้น
ในปลายป 1988  บัลลารดแตงตั้ง  “คณะผูประเมินผลทางการศึกษา”  ข้ึนมาเปน

องคกรส ําหรับใหค ําแนะนํ าอีกช้ันหน่ึง   เพ่ือตอบโตตอขอวิจารณท่ีวา กระบวนการของคณะ
ทํ างานเปนเชิงเคร่ืองจักรเคร่ืองกลเกินไป    คณะผูประเมินผลทางการศึกษานี้ประกอบดวย
นักการศึกษาคนส ําคัญๆ ซ่ึงไดประชุมกันสม่ํ าเสมอเพ่ือกล่ันกรองผลงานของคณะทํ างาน
กอนท่ีรายงานของคณะทํ างานจะถูกสงไปใหคณะกรรมการตางๆ ในระดับคณะรัฐมนตร ี ซ่ึง
จะเปนผูลงมติตัดสินใจขั้นสุดทาย      นอกจากน้ัน รายงานตางๆ ยังถูกกล่ันกรองโดยคณะ
กรรมการการศึกษาของกลุมแกนนํ าพรรคของรัฐบาล  (Caucus Education Committee)
ซ่ึงประกอบดวยสมาชิกสภาผูแทนฯ ที่ไมไดเขาเปนสวนหนึ่งของคณะรัฐมนตรี แตมีประสบ
การณหรือความสนใจและผลประโยชนในการศึกษา

9.6    ไมมีการหันหลังกลับ
ในขณะเดียวกัน  บัลลารดผลักดนัหนวยนํ านโยบายไปปฏิบัติอยางแข็งขัน   ในขณะ

ท่ีหนวยงานน้ีเติบโตข้ึน เขาไดจัดวางโครงสรางการบริหารขนาดเล็กให ซ่ึงไมเปนทางการ
และข้ึนอยูกับการตัดสินใจของเขาเอง เม่ือการเลือกต้ังคณะกรรมการบริหารโรงเรียนคร้ังแรก
สิ้นสุดลงดวยดีในกลางป 1989  ก็เห็นไดชัดวา จะชักชาหรือกลับลํ าไมไดแลว (งานดานนิติ
บัญญัติช้ินแรกของตนป 1989 คือการออกกฏหมายเลือกต้ังคณะกรรมการบริหารโรงเรียน)
จากจุดน้ันเปนตนมา กรมการศึกษาท้ังกรมและเจาหนาท่ีของคณะกรรมการการศึกษา ตาง
พุงความสนใจไปท่ีการยุบเลิกหนวยงานของตน  และเริ่มลงมือด ําเนินการในรายละเอียด
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ในตนป 1989  เห็นไดชัดวา ยังมีประเด็นที่ยังไมไดตัดสินใจอีกมากมายในเรื่องการ
ปฏิรูปการอุดมศึกษา และการท่ีจะรวมอุดมศึกษาเขากับกระทรวงศึกษาธิการท่ีจะต้ังข้ึนใหม
ในวันท่ี 1 ตุลาคม    ดังนั้น สวนราชการของกรมการศึกษาท่ีเคยดูแลการอุดมศึกษา จึงตอง
คงอยูเชนเดิมไปกอนจนกวาจะถึงวันท่ี 1 กรกฎาคม 1990  แตขาราชการหนวยอ่ืนๆ ตองยื่น
ใบสมัครงานใหมและเริ่มตนกระบวนการแตงตั้งเขาด ํารงต ําแหนงกันใหม    งานใหมในองค
กรใหมน้ันตองการทักษะท่ีตางจากเดิม    และองคกรใหมโดยทั่วไปตองปฏิบัติตามนโยบาย
ใหรับผูหญิงและชาวเมารีเขาทํ างานใหมากข้ึนกวาเดิมในทุกระดับ

ในเดือนสิงหาคม 1989  ลังงีลาออกจากตํ าแหนงนายกรัฐมนตรีหลังจากมีการขัด
แยงภายในรัฐบาลอยูนานหลายเดือน กอฟฟ (Goff)  รัฐมนตรีชวยวาการกระทรวงศึกษาธิ
การ ไดเขามาเปนรัฐมนตรีวาการกระทรวงศึกษาธิการแทนลังงี      อน่ึง  เปนท่ีนาสนใจวา
ในชวงนี้ไมมีใครพยายามกลับล ําการปฏิรูปการศึกษาท่ีกํ าลังด ําเนินการอยูเลย พระราช
บัญญัติวาดวยการศึกษาป 1989 ไดผานกระบวนการในรัฐสภาเกือบหมดแลว และการนํ า
นโยบายไปปฏิบัติก็ด ําเนินไปไกลเกินกวาที่ใครจะสามารถดึงกลับไดแลว
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10.0! การน ํานโยบายการปฏิรูปไปสูการปฏิบัติ : การดํ าเนินงานในชวง
ค.ศ. 1989-91

10.1     กระทรวงใหม
 เม่ือถึงเท่ียงคืนของวันท่ี 30 กันยายน 1989   กรมการศึกษาและคณะกรรมการการ
ศึกษาชุดตางๆไดสิ้นสุดสภาพลง และกระทรวงศึกษาธิการ คณะกรรมการบริหารโรงเรียน
และองคกรใหมอ่ืนๆ ไดเริ่มมีสถานะที่ถูกตองตามกฎหมาย     บัลลารดยายออกไปทํ าหนาท่ี
อ่ืน   ดร. มาริส  โอรูค  เขามารับหนาท่ีในตํ าแหนงปลัดกระทรวงของกระทรวงศึกษาธิการ
ใหม

ดร. โอรูคไดรับการแตงตั้งลวงหนามา 2-3 เดือนแลว การแตงต้ังน้ีเปนเร่ืองนา
ประหลาดใจอยางยิ่ง และเปนการบงช้ีอีกอยางวาคนเกาแกถูกกวาดลางออกไปหมด    กอน
ท่ีจะเขามาทํ างานในหนวยนํ านโยบายไปปฏิบัติ  ดร.โอรูคเคยด ํารงต ําแหนงระดับกลางอยูใน
สํ านักงานสวนภูมิภาค   แมวา ดร.โอรูคจะมีอิทธิพลอยูบางในเรื่องโครงสรางและบุคลากร
ของกระทรวงใหม ตลอดจนการแตงต้ังเจาหนาท่ี  แตก็ไมมีอํ านาจควบคุมไดอยางเต็มที่ไมวา
จะในเร่ืองใด  โครงสรางของกระทรวงและขอกํ าหนดลักษณะงานในตํ าแหนงตางๆ น้ัน  ทํ า
กันเสร็จเรียบรอยกอนหนาท่ี ดร.โอรูคจะเขามารับต ําแหนงผูรักษาการหัวหนาฝายบริหารของ
กระทรวง มีเพียงคนเดียวจาก 3 ระดับสูงสุดของกรมการศึกษาที่ไดเขามาด ํารงต ําแหนง
สูงในกระทรวงใหมในรอบแรก ผูท่ีเขาดํ ารงต ําแหนงสูงๆ ในกระทรวงใหมโดยมากเปนคนท่ี
เคยอยูในตํ าแหนงระดับกลางของกรมเกา   สัดสวนของสตรีในต ําแหนงสูง ๆ เพ่ิมข้ึนมาก
เจาหนาท่ีจากหนวยนํ านโยบายไปปฏิบัติก็เขามาอยูในกระทรวงใหมเปนจํ านวนมาก

เปนท่ียอมรับกันวา  มีความจํ าเปนที่จะตองมีหนวยงานไวคอยจัดการสํ าหรับชวง
เปล่ียนผานเพ่ือสะสางเร่ืองท่ียังคางคาอยูจากการยุบหนวยงานเกา กระทรวงใหมจึงมี
“หนวยจัดการเร่ืองค่ังคาง”  สํ าหรับสะสางปญหา เชนเร่ืองการเชาอาคารสํ านักงานท่ีไม
ตองการอีกตอไป  หรือยกเลิกสัญญาการรับบริการตางๆ  ท่ีไมจํ าเปนแลว

ดร.โอรูคกับทีมงานใหมตองเขามาดูแลดานหลักการและเหตุผลส ําหรับการเปลี่ยน
แปลงตางๆ ท่ีกํ าลังด ําเนินการกันอยู   และตองหาบทบาทใหมใหตัวเองดวย    สวนใหญของ
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วาระส ําหรับป 1990-1991 ไดเตรียมไวเปนเคาโครงใหญๆ แลว  เชน  จัดใหมีการเลือกตั้ง
สํ าหรับสภาอุดมศึกษาซ่ึงเปนองคกรใหม    วางแผนและจัดตั้งระบบงบประมาณใหมส ําหรับ
การศึกษาระดับอุดมศึกษาและกอนวัยเรียน อยางไรก็ตาม ในระดับท่ีกวางกวาน้ัน มีความ
ตองการใหกระทรวงและองคกรใหมท้ังหลาย รวมท้ังคณะกรรมการบริหารโรงเรียนไดเรียนรู
วาบทบาทใหมของตนคืออะไร กระทรวงฯ ใชนโยบาย “วางมือ” กับโรงเรียน  เพ่ือใหคณะ
กรรมการบริหารโรงเรียนเขาไปรับผิดชอบในดานตางๆ ตามท่ีควรจะทํ า โดยกระทรวงฯ ไม
เขาไปแทรกแซง

10.2    สัญญานคัดคาน
เมื่อถึงกลางป 1990   ความปลื้มปติตอการปฏิรูปที่มีในชวงแรกๆ เร่ิมจางหายไป

รัฐบาลตองเพ่ิมเงินอุดหนุนใหโรงเรียนเพ่ือใหไดสูตรการจัดสรรเงินชวยเหลือท่ีลงตัวและ
คณะกรรมการบริหารโรงเรียนจะยอมรับได ฝายผูปกครองก็พบวายังไมสามารถสงบุตร
หลานเขาโรงเรียนมีช่ือซ่ึงมีเด็กเต็มแลว  คณะกรรมการบริหารโรงเรียนก็เร่ิมจะสํ านึกไดวา
บทบาทของตนเปนงานอาสาสมัครเสียมาก ในขณะที่รัฐบาลยังคงมีอํ านาจควบคุมมากมาย
กลุมการศึกษาเด็กกอนวัยเรียนรูสึกผิดหวังมากท่ีรัฐบาลไมยอมยกระดับอัตราเงินชวยเหลือ
ใหถึงระดับท่ีแถลงไวในรายงานเร่ือง  “Learning to be More”  ปญหาบางอยางที่ยังคั่งคาง
อยู และบัลลารดจัดการแกไขไปเปนการช่ัวคราว บัดน้ีย่ิงกลับเปนปญหามากข้ึน     และเร่ิม
มีการคัดคานบางแงมุมของระบบใหม

จากปลายป 1989  รัฐบาลตองเผชิญกับการรณรงคตอตานจากกลุมมหาวิทยาลัย
ซึ่งจัดเตรียมการกันมาเปนอยางด ีโดยมีดร. ล็อควูด  สมิธ (Lockwood Smith)  คอยใหการ
สนับสนุน  ดร. ล็อควูด  สมิธ เปนโฆษกดานการศึกษาของพรรคฝายคาน  การรณรงคน้ี
เรียกรองใหรัฐบาลยกเลิกการเปลี่ยนแปลงบางอยางในการปฏิรูปข้ันอุดมศึกษาตามท่ีแถลง
ไว    สิ่งที่เรียกรองคือค ําวา “เสรีภาพทางวิชาการ” แตโดยเนื้อแทก็คือการแกงแยงอ ํานาจ
ตองการจํ ากัดการควบคุมของรัฐบาล มีการขูดวยวา นานาชาติจะรวมกันคว่ํ าบาตร
มหาวิทยาลัยนิวซีแลนด  โดยไมมารับงานสอนในอัตราท่ีวาง  เมื่อถึงกลางป 1990  รัฐบาล
ประสบมรสุมทางการเมืองอยางหนัก  การเลือกตั้งครั้งใหมใกลเขามา  และดร. จอฟฟรีย
พาลมเมอร (Geoffrey  Palmer)   นายกรัฐมนตรีผูเคยเปนนักวิชาการในมหาวิทยาลัย  ได
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ตัดสินใจดํ าเนินการปฏิรูปเพ่ิมเติม  มีการออกกฎหมายแกไขการศึกษาป 1990  เพ่ือวางพ้ืน
ฐานดานกฎหมายใหการศึกษาระดับอุดมศึกษา แตถูกปรับเปล่ียนไปจากรางเดิมอยางมาก
ประชาชนซึ่งไมพอใจกับการปรับเปลี่ยนโครงสรางทางเศรษฐกิจและเรื่องอื่นๆ   และคิดวาได
จายภาษีมากไปแลวสํ าหรับเร่ืองเหลาน้ัน จึงพากันลงคะแนนเสียงเลือกพรรคแหงชาติเขามา
เปนรัฐบาลแทน  และดร. ล็อควูด  สมิธ ไดเปนรัฐมนตรีวาการกระทรวงศึกษาธิการคนตอมา

10.3   ดร. ล็อควูด  สมิธ ในฐานะท่ีเปนรัฐมนตรี
เม่ือ ดร. ล็อควูด  สมิธ เขามาเปนรัฐมนตรี  เขาอาจระงับการปฏิรูปเสียก็ได   แตเขา

ใหด ําเนินการตอไป เพราะเช่ือวา การปฏิรูปของรัฐบาลชุดกอนดํ าเนินมาถูกทิศทางแลว
เพียงแตทํ าไปไดไมมากพอท่ีจะถายโอนอํ านาจมาใหสถาบันการศึกษาไดจริงๆ  เขามีความ
เห็นวา  กระทรวงใหมและหนวยงานอื่นๆ ของรัฐบาลยังคงอํ านาจการควบคุมไวท่ีสวนกลาง
มากเกินไป  และยังไมไดใหสถาบันการศึกษาตางๆ มีเสรีภาพที่จะตัดสินนโยบายทั้งหลายได
เอง   รัฐมนตรีคนอ่ืนๆ ก็มีความเห็นเชนเดียวกัน   ดังนั้น  จึงมีการออกกฎหมายฉบับใหมใน
ป 1991  เพ่ือกระจายอํ านาจใหสภา (ของระดับอุดมศึกษา) และคณะกรรมการบริหารโรง
เรียนเพ่ิมเติม และเพ่ือแกไขขอผิดพลาดหลายๆ อยางท่ีเกิดข้ึนในชวงท่ีเรงออกกฎหมายกัน
เม่ือสองปกอน

อยางไรก็ด ี   เมื่อถึงปลายป 1991  สถาบันและประเด็นหลักๆ ของการปฏิรูปตามท่ี
เสนอไวในรายงานของปคอท ไดรับการจัดตั้งขึ้นจนครบถวนและด ําเนินการไดแลว  อาทิ
สถาบันการศึกษาท่ีมีอํ านาจปกครองตนเอง  กระทรวงศึกษาธิการ   และสํ านักงานเก่ียวกับ
การศึกษาอีกจํ านวนหน่ึงซ่ึงรวมถึงสํ านักงานตรวจสอบคุณภาพการศึกษา (Education
Review Office) และสํ านักงานรับรองคุณภาพและมาตรฐาน (New Zealand Qualification
Authority)   และการจัดสรรงบประมาณตามหลักเกณฑใหแกสถาบันการศึกษาตางๆ ตาม
จํ านวนนักเรียน การเปล่ียนรัฐบาลชุดใหมทํ าใหเกิดการปรับเปลี่ยนบางแตไมไดแตะตอง
ประเด็นหลักแตอยางใด
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11.0   การทบทวนและประเมินผล
11.1    ผลกระทบของการวิจารณเชิงวิชาการ

การเปลี่ยนแปลงการศึกษาของนิวซีแลนดทํ าใหมีแหลงอันอุดมสํ าหรับการวิจารณ
เชิงวิชาการมาต้ังแตป 1988    แตการวิพากษวิจารณเหลานั้นสวนใหญไมไดรับความสนใจ
จากขาราชการและนักการเมือง   ซึ่งมีสาเหต ุ3-4 ประการดวยกัน

ประการแรกคือ  ไมคอยมีการเสวนากันระหวางนักวิชาการกับขาราชการ นัก
วิชาการมักไมเขามาเปนขาราชการ  และในทางกลับกัน  ขาราชการก็ไมคอยไดเปนนักวิชา
การ    ในทางปฏิบัติน้ัน มีการติดตอระหวางนักวิชาการกับขาราชการนอยมาก   นักวิชาการ
ไมปรารถนาท่ีจะเขามาเก่ียวของกับความผันผวนทางการเมือง หรือเขามาถกเถียงกันใน
เร่ืองนโยบาย ซึ่งตองมีการแลกเปลี่ยนผลประโยชนกัน หรือแมในการวางนโยบาย   ประการ
ที่สองคือ นักวิชาการเชนอาจารยในมหาวิทยาลัย แสดงตัวเปนปรปกษกับการปฏิรูปการ
ศึกษาในระดับอุดมศึกษามาตั้งแตตน   รัฐบาลจึงไมเช่ือถือนักวิชาการในเร่ืองน้ีนัก

ประการตอมาคือ นักวิชาการไมคอยไดมาสัมภาษณหรือซักถามผูวางนโยบาย
หรือแมแตขาราชการ    สวนนักการเมืองและขาราชการระดับสูงท่ีเขารวมในการเปล่ียนแปลง
นโยบายและการนํ านโยบายไปปฏิบัติก็ไมทราบอะไรเกี่ยวกับเอกสารทางวิชาการท่ีก ําลังผลิต
กันอยูมากมาย  และไมเคยอานดวย   จึงไมเคยถูกถามถึงส่ิงเหลาน้ัน   และประการสุดทาย
คือการลมสลายของลัทธิคอมมิวนิสตไดสั่นคลอนความนาเชื่อถือของแนวคิดและการวิเคราะห
แบบมารกซิสต ซ่ึงดูเหมือนเปนพ้ืนฐานของปรัชญาและแนวคิดดานการศึกษาท่ีนักวิชาการใน
มหาวิทยาลัยยึดถือกันในชวงน้ัน

นักวิชาการสวนใหญที่วิพากษวิจารณหรือประเมินผลการด ําเนินงานปฏิรูปในชวงตน
น้ัน โดยมากไดท ําไปเพราะมีจุดยืนที่เปนฝายคัดคานการเปลี่ยนแปลงเหลานั้น    บางคน
โจมตีวาการปฏิรูปเปนแผนของพวกอนุรักษนิยมขวาจัดท่ีจะจํ าหนายกิจการการศึกษาให
เอกชน และยกเลิกบทบาทของรัฐในฐานะผูใหการศึกษาแกประชาชนเสีย บางคนมองวาน่ี
เปนแผนรุกคืบท่ีจะเพ่ิมอํ านาจใหรัฐในการควบคุมชุมชนทองถ่ิน  ในขณะที่ผลักความรับผิด
ชอบตอทองถ่ินออกไปจากตัว คนอื่นๆ ยอมรับวาโครงการน้ีไดรับความนิยมมากในระยะแรก
แตทํ านายไววา ในอนาคตจะประสบปญหามาก    สวนในดานธุรกิจและการจัดการน้ัน แทบ
ไมมีการวิพากษวิจารณใดๆ จากนักวิชาการเลย
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11.2     การทบทวนที่เปนทางการเกี่ยวกับหนวยงานที่จัดตั้งขึ้นใหม
ตามที่ไดตั้งขอสังเกตไวในบทกอนแลววา  เมื่อบัลลารดไมยอมใหคณะกรรมการการ

บริการแหงรัฐและกระทรวงการคลัง เขามามีสวนรวมในการตดัสินใจในกระบวนการนํ า
นโยบายไปปฏิบัติในชวงป 1988-89 น้ัน  เขาจะถูกคิดบัญชีในภายหลัง   ดังนั้น  เม่ือถึง
ปลายป 1989  กอนหนาท่ีจะมีการจัดตัง้กระทรวงศกึษาธิการและหนวยงานใหมอ่ืนๆ ดวย
ซ้ํ า หนวยราชการท้ังสองไดเร่ิมกลาวหาวา การปฏิรูปชักจะออกนอกทิศทางไปเสียแลว
กลาวโดยกวางๆ ก็คือ    ท้ังสองหนวยงานเห็นวาองคกรในสวนกลาง เชน กระทรวงศึกษาธิ
การน้ัน มีขนาดใหญโตเกินความจํ าเปน และกระบวนการของคณะทํ างานเปดโอกาสให
สามารถนํ าผลประโยชนสวนตัวมาอยูเหนือการปฏิรูปได สวนรัฐมนตรีตาง ๆ เกิดความกังวล
วา การปฏิรูปไมไดทํ าใหเกิดการประหยัดงบประมาณอยางที่คาดไว  กระทรวงการคลังได
เขามาตรวจสอบทบทวนเร่ืองท่ียังทํ าไมเสร็จตามท่ีกํ าหนดไวในเอกสารสรุปนโยบายป 1987

มีการต้ังคณะกรรมการข้ึนเพ่ือทบทวนในเร่ืององคกรท่ีจัดต้ังข้ึนใหม  โดยมีอดีตปลัด
กระทรวงการคลังเปนประธาน   และไดทํ างานเสร็จส้ินในตนป 1990  (Lough 1990)   ดร.
โอรูค ยืนกรานวาเธอจะตองไดเปนกรรมการคนหน่ึงในน้ันดวย    ผลที่ไดรับคือ  มีการเปล่ียน
แปลงโครงสรางบางประการ  และลดขนาดหนวยงานใหมเหลาน้ันลง

11.3    โครงการวิจัย
ตั้งแตป 1991  ไดมีการด ําเนินงานตามโครงการวิจัยขนาดเล็กและขนาดกลางกัน

หลายโครงการ ซึ่งโดยมากไดรับทุนจากกระทรวงศึกษาธิการ แตไมมีโครงการใหญๆ  สํ าหรับ
ประเมินผลของการปฏิรูปการศึกษาเลย   (ดู  Schick 1996  ในเร่ืองการทบทวนการเปล่ียน
แปลงในภาครัฐของนิวซีแลนดโดยท่ัวไป)  มีนักวิจัยจํ านวนมากที่ไดศึกษาในประเด็นดาน
บริหาร เชน ปริมาณงานของคณะกรรมการบริหารโรงเรียนและของอาจารยใหญ   เสถียร
ภาพดานการเงินของโรงเรียน  แบบแผนการรับนักเรียนเขาเรียนในโรงเรียน  นักวิจัยไดราย
งานไวตรงกันวา อาจารยใหญและคณะกรรมการบริหารโรงเรียนไมตองการกลับไปใชระบบ
เดิมกอนป 1989  แมวาจะมีความไมพอใจในบางดานของระบบใหมอยูบาง   การรองเรียนท่ี
พบบอยที่สุดคือ “งบประมาณไมเพียงพอ”
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ปญหาเร่ือง “การแยงนักเรียน” ในระหวางโรงเรียนตางๆ ไดรับความสนใจพอควร
เม่ือยกเลิกขอบังคับวานักเรียนจะเขาเรียนในเขตใดไดบางไปเสีย  ผูปกครองจึงมีทางเลือก
มากข้ึนวาจะเลือกโรงเรียนใดใหบุตรหลาน  และเกิดการเปล่ียนแปลงในรูปแบบการสมัคร
เขาโรงเรียนอยางเห็นไดชัด มีหลักฐานจากการวิจัยวา การเปล่ียนแปลงในแงน้ี  (นักเรียนคือ
คูปอง) ทํ าใหโรงเรียนบางแหงมีจํ านวนนักเรียนลดวูบลง  คือโรงเรียนในเขตเมืองชั้นในและ
โรงเรียนในเขตชานเมืองท่ียากจน    สวนจะลดลงเทาใดนั้นขึ้นอยูกับวาโรงเรียนอื่นๆ ท่ีอยู
แถวๆน้ันจะรับนักเรียนใหมไดเทาไร  ในป 1997 รัฐบาลแถลงวาจะเพ่ิมท้ังครูและเงินชวย
เหลือใหกับบรรดาโรงเรียนท่ีไดรับผลกระทบมากท่ีสุด

การคาดหวังวาจะมีการประเมินผลอยางเปนทางการส ําหรับการปฏิรูประบบการ
ศึกษาท่ีมีการเปล่ียนแปลงมากขนาดน้ียอมเปนเร่ืองท่ีเปนไปไมไดในความเปนจริง    ไมมี
มาตรการ “กอนการตรวจสอบ”  (pre-test)  และไมมีการตกลงกันวา ถาเกิดเปนไปได มาตร
การเหลาน้ันควรจะเปนอยางไร   การเปลี่ยนแปลงที่เกิดขึ้นมีมากเสียจนการประเมินผลที่พอ
จะเปนไปไดคือการประเมินในแงการเมือง  กลาวคือ  ระบบที่ปรับเปลี่ยนไปแลวนั้นมีความ
ม่ันคงและสามารถทนทานตอการเปล่ียนตวัรัฐมนตรีและการเปล่ียนรัฐบาลไดเพียงใด
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12.0! การน ํานโยบายการปฏิรูปไปสูการปฏิบัติ : การแกไขปญหา

การนํ านโยบายท่ีไดรับการตัดสินใจแลวไปปฏิบัติไมใชเร่ืองท่ีราบร่ืน แมรัฐบาลจะ
เอาจริงในเร่ืองน้ีมาก    มีปญหาเกิดขึ้นมากมายตั้งแตตอนเริ่มตน ท้ังปญหาดานการเมือง
ปญหาระหวางหนวยราชการตางๆ  แรงกดดันจากภายนอก  และปญหาดานการบริหาร

12.1    ปญหาดานการเมือง
ปญหาดานการเมืองนับวาเปนปญหาเพียงเล็กนอย แตเปนเรื่องสํ าคัญมาก   โดย

ปญหาอาจเกิดข้ึนจากการแตกแยกในรัฐบาล  หรือจากการเปล่ียนทิศทางทางการเมืองซ่ึง
เปนเร่ืองท่ีมักเกิดข้ึนเม่ือมีการเปล่ียนตัวรัฐมนตรีหรือเปล่ียนรัฐบาล  ตามที่กลาวขางตน
การเปล่ียนแปลงทางการเมืองเหลาน้ีเกิดข้ึนในระหวางชวงป 1988-91 โดยเกิดความแตก
แยกในคณะรัฐมนตรีข้ึนในระหวางป 1988-89  มีการเปล่ียนนายกรัฐมนตรีในป 1989   จาก
น้ันก็มีการเปล่ียนรัฐบาลและเปล่ียนตัวรัฐมนตรีในป 1990  แตสาระสํ าคญัของแนวทางการ
ปฏิรูปยังคงเปนอยูเชนเดิมตลอดชวงเวลาท่ีมีการเปล่ียนแปลงเหลาน้ี   การเปลี่ยนแปลงทาง
การเมืองในป 1989 เกิดข้ึนในจังหวะท่ีสายเกินไปท่ีจะระงับการปฏิรูปในแนวทาง “โรงเรียน
ในอนาคต” ได    และในป 1990  รัฐบาลก็มุงเดินหนากับการปฏิรูปการศึกษาในระดับกอน
วัยเรียนและอุดมศึกษามากเสียจนไมอาจยกเลิกการปฏิรูปการศึกษาในโรงเรียนได      เม่ือ
รัฐบาลใหมเขามารับหนาท่ีในปลายป 1990  การเปลี่ยนแปลงใหญ ๆ ก็เขาท่ีเขาทางกัน
เกือบหมดแลว   หรือไมก็มีกฎหมายรองรับแลววาจะตองดํ าเนินการตอไป   เม่ือมองยอน
กลับไปจะเห็นไดวา เปนเรื่องสํ าคัญมากท่ีมีการกํ าหนดเวลาสํ าหรับการเปลี่ยนแปลงไว เพ่ือ
ใหผานกฎหมายท่ีจํ าเปน และใหโครงสรางทางการบริหารใหมสํ าเร็จลุลวงหรือมีขอผกูพันท่ี
จะตองเดนิหนาตอไป กอนที่จะมีการเลือกตั้งครั้งตอไปในป 1990

12.2    ความขัดแยงระหวางหนวยราชการ
ความขัดแยงระหวางหนวยราชการกลายเปนเร่ืองสํ าคัญในป 1989  เม่ือกํ าหนดเสนตายวัน
ท่ี 1 ตุลาคมใกลเขามา  แตไมมีหนวยราชการใดที่รูสึกมากจนพยายามจะหยุดยั้งการเปลี่ยน
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แปลง    กรมการศึกษาไมมีอํ านาจอะไรในชวงน้ัน   และหนวยงานท่ีทํ าหนาท่ี “ควบคุม” ก็
ไมมีอํ านาจเพียงพอท่ีจะด ําเนินการตอตานการเปลี่ยนแปลงท่ีมีนายกรัฐมนตรีซ่ึงควบ
ตํ าแหนงรัฐมนตรีวาการกระทรวงศึกษาธิการเปนผูผลักดันอยู   เมื่อถึงปลายป 1989  หนวย
ราชการอ่ืนๆ อยูในสถานะท่ีมีอิทธิพลสูงกวากรมการศึกษา    สวนวิธีการแกไขปญหาท่ีใชกัน
เปนวิธีเกาแกด้ังเดิม  น่ันคือ แตงต้ังคณะกรรมการท่ีมีกรรมการจากหนวยราชการตางๆ ให
มาโตแยงและช้ีแจงประเด็นของตนตอหนาประธานคณะกรรมการซ่ีงเปนอิสระไมข้ึนกับใคร  
แตใหดํ าเนินการไปโดยไมตองเปดเผยตอสาธารณชน

12.3   กลุมผลประโยชน
กลุมกดดันจากภายนอกบางกลุมสามารถสอดแทรกอิทธิพลของตนเขามาใน

กระบวนการท่ีตองมีคณะทํ างานได  และสามารถทํ าใหเกิดการเปล่ียนแปลงไดมากจนเปนท่ี
พอใจของตน    บางกลุมนํ าความคิดเห็นของประชาชนและสื่อมวลชนมากดดันรัฐบาล    ดัง
จะยกตัวอยางของแรงกดดันจากภายนอกเชนน้ีใน 2 กรณี  และวิธีการแกไขปญหาดังกลาว

ในตัวอยางแรก   โดยปกติแลว การจัดการศึกษาส ําหรับเด็กที่มีความตองการพิเศษ
น้ันเปนเร่ือง “เผือกรอน” ทางการเมืองในนิวซีแลนด  และเกิดเร่ืองเชนน้ีข้ึนในชวงป 1987-
91   (ถาโทรทัศนนํ าภาพแมท่ีนาเวทนาซ่ึงมีลูกพิการมาออกอากาศเผยแพรในชวงเวลาท่ีมี
คนรับชมสูง เพ่ือโจมตีนักการเมือง นักการเมืองก็จะจนมุมและแกตัวอะไรไมไดเลย)  คณะ
ทํ างานของปคอทไดเคยเสนอแนะวาควรจะจัดต้ังหนวยบริการการศึกษาพิเศษ (SES) ข้ึน
โดยใหมีนักจิตวิทยาเด็ก ตลอดจนผูเชี่ยวชาญในสาขาตางๆ   เชน  การแกไขปญหาดานการ
ออกเสียง หรือการสอนคนหูหนวก   ผูเชี่ยวชาญเหลานี้เคยสังกัดกรมการศึกษามากอน
หนวยงานน้ีจะเปนผูใหบริการแกโรงเรียน   แตปคอทแนะนํ าวา  หนวยงานน้ีควรจะตองแขง
ขันกับองคกรอ่ืนๆ ท่ีใหบริการคลายคลึงกันหรืออีกนัยหน่ึงก็คือ  หนวยงานน้ีจะตองมีขีด
ความสามารถพอท่ีจะแขงขันได  แตกลุมผลประโยชนดานการศึกษาพิเศษท่ีมีผูปกครอง นัก
จิตวิทยาเด็ก และครูการศึกษาพิเศษไดรวมตัวกันคัดคานความคิดดังกลาวอยางแข็งขัน  จน
รัฐบาลตองยอมจํ านนตอพลังอันแข็งแกรงนี้ตั้งแตตน และจัดต้ังหนวยบริการการศึกษา
พิเศษข้ึน โดยใหเปนองคกรท่ีไดรับเงินอุดหนุนจากรัฐบาลอยางเต็มท่ี  และสละคุณสมบัติ
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ดานความสามารถในการแขงขันท้ิงไป   รัฐบาลชุดตอๆ มาก็ไดซื้อความสงบสุขในยุคของตน
ดวยการใหเงินเพ่ิมกับโรงเรียนสํ าหรับจัดการศึกษาพิเศษน้ี

เร่ืองท่ีสองคือ    มหาวิทยาลัย 6 แหงไดกอการคัดคานท่ีนาเกรงขามข้ึน  โดยเฉพาะ
ในระหวางป 1989-90   และมีประสิทธิภาพมากในการระดมกํ าลังในระดับรองอธิการบดี
และสภามหาวิทยาลัย  และปลุกระดมนักศึกษาเกาของมหาวิทยาลัยซึ่งบัดนี้ไดเปนบุคคล
สํ าคัญในวงการธุรกิจ  วงการยุติธรรม และการเมือง  ผูนํ ากลุมคณาจารยและบุคลากรใน
มหาวิทยาลัยด ําเนินการรณรงคในระดับนานาชาติอยางไดผลดียิ่ง    ดังนั้น  ในระหวางที่มี
การรางกฎหมายวาดวยการศึกษาในระดับอุดมศึกษา และเม่ือรางดังกลาวเขาสูการ
พิจารณาของคณะกรรมการคัดเลือก รัฐบาลจึงไดรับกระแสกดดันอยางมาก โดยเฉพาะตอ
กอฟฟ (Goff)  ซ่ึงเปนรัฐมนตรีชวยวาการกระทรวงศึกษาธิการ  แรงกดดันบางอยางก็เปนท่ี
เปดเผย    แตสวนมากแลวจะเปนการกดดันกันเบ้ืองหลังฉาก

“สมาคม (คณาจารยมหาวิทยาลัย) ไดเปดฉากการรณรงคล็อบบี้กัน
ขนานใหญ  โดยมีท้ังกิจกรรมในประเทศและระหวางประเทศ   และผลที่ไดรับก็คือ
เม่ือราง กฎหมายถูกสงกลับมาท่ีรัฐสภา  มีการแกไขเพ่ิมเติมถึง 103 หนา  และยังมี
ภาคผนวกแกไขตามมาอีกหลายฉบับ    ตัวกฎหมายท่ีออกมาโดยเปนผลจากการน้ี
จึงเปนส่ิงท่ีคณาจารยและบุคลากรในมหาวิทยาลัยเห็นวา ดีขึ้นกวาของเดิมมาก”
(Crozier 1994)

การตอตานซ่ึงนํ าโดยมหาวิทยาลัยน้ีอยูในระดับสูงมาก จนรัฐบาลสามารถตอบโตไดเพียง
อยางเดียว คือดวยวิถีทางการเมือง  โดยรัฐมนตรีตองยอมจํ านน

12.4  ปญหาดานการบริหาร
ตามท่ีกลาวไวขางตนแลววา ปญหาสวนใหญในการนํ านโยบายไปปฏิบัติที่เปน

ปญหาดานบริหารซ่ึงเกิดข้ึนในตอนท่ีบัลลารดเปนผูนํ า (ถึงวันที ่1 ตุลาคม 1989) น้ัน  ไดรับ
การแกไขในเวลาอันรวดเร็ว เพราะบัลลารดมีโครงสรางสายงานบังคับบัญชาเรียบรอยแลว
โดยมีตัวเขาเองเปนผูมีอํ านาจสูงสุด    บัลลารดยอมรับตั้งแตตนแลววา จะตองเกิดความผิด
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พลาดข้ึนแนนอน เพราะเปนเร่ืองท่ีหลีกเล่ียงไมไดในกระบวนการท่ีเรงดวนขนาดน้ี  ท้ังเขา
และลังงีไมไดหวังวากระบวนการจะตองสมบูรณแบบ  หนวยนํ านโยบายไปปฏิบัติประชุมกัน
ทุกอาทิตย โดยมีบัลลารดเปนประธาน เพ่ือจัดการแกไขปญหาท่ีเกิดข้ึน   สวนบัลลารดก็เขา
พบลังงีทุกอาทิตยเชนกัน   การตัดสินใจมักเกิดข้ึนในระหวางการประชุมเหลาน้ี    บัลลารด
จะเปนผูตัดสินวาเรื่องใดสมควรจะสงตอไปใหรัฐมนตรีที่เกี่ยวของ    มีตัวอยางอยู 2 กรณีท่ี
จะช้ีใหเห็นปญหาใหญท่ีมีเน้ือแทเปนปญหาดานการบริหาร แตการแกไขกลับตองอาศัยการ
แทรกแซงทางการเมืองเขาชวย

สิ่งส ําคัญท่ีทํ าใหประชาชนยอมสนับสนุนการปฏิรูปตามท่ีกํ าหนดไวในรายงาน “โรง
เรียนในอนาคต”  คือ การทํ าใหประชาชนเช่ือวาโรงเรียนทุกแหงจะไดรับเงินมากพอท่ีจะ
สามารถทํ าสิ่งตางๆ ไดเอง เชน การดูแลรักษาอาคารสถานท่ี การซ้ืออุปกรณสํ าหรับหอง
เรียน การจัดหาน้ํ า ไฟ เคร่ืองทํ าความอบอุน  เงินเดือนลูกจางฝายตางๆ ของโรงเรียนท่ีไมใช
ครู และคาใชจายอ่ืนๆ  ซ่ึงปกติคณะกรรมการการศึกษาหรือกรมการศึกษาเปนผูดูแลให
ตลอดเวลาหลายปที่ผานมา  คณะกรรมการการศึกษาไดจัดสรรเงินงบประมาณใหโรงเรียน
ดวยวิธีการท่ีหลากหลาย  จึงเปนการยากมากที่จะติดตามน ําเงินเหลาน้ีมารวมกัน และจัด
สรรกันเสียใหมในอัตราสวนที่สมเหตุสมผลส ําหรับแตละโรงเรียน มีการจางบริษัทการบัญชี
มาดูโรงเรียนบางแหงซ่ึงจัดใหเปนกลุมตัวอยาง  โดยใหนํ าจํ านวนงบประมาณท่ีเสนอจะจาย
ใหแกโรงเรียน มาเปรียบเทียบกับจํ านวนเงินท่ีแตละโรงเรียนเสนอข้ึนมาตามท่ีโรงเรียนเห็น
วาจํ าเปน  แตนาเสียดายวา นักบัญชีไมไดรับค ําส่ังใหเปรียบเทียบงบประมาณท่ีเสนอจะ
จายใหโรงเรียน กับจํ านวนเงินที่โรงเรียนไดรับจริงในปกอน แทนท่ีจะเปนเพียง “รายการท่ีโรง
เรียนตองการจะได”    ไมนาประหลาดใจเลยที่ไดผลออกมาวา โรงเรียนตองการไดรับเงิน
มากกวาท่ีเขาเสนอมาให   เร่ืองน้ีไดรับความสนใจจากส่ือมวลชนมาก   บัลลารดเองไมมี
อํ านาจท่ีจะเพ่ิมงบประมาณใหเกินกวายอดเงินงบประมาณรวมท่ีไดรับอนุมัติมาแลว    
ความวุนวายคอยสงบลงหลังจากบัลลารดน ํากลุมอาจารยใหญของโรงเรียนสํ าคัญๆ เขามา
รวมวางหลักเกณฑและหาสูตรการจัดสรรเงินใหโรงเรียน   และเม่ือรัฐบาลยินยอมขยาย
ระดับอัตราการใหเงินงบประมาณ

อีกปญหาหน่ึงคือ การจัดทํ าโครงการเงินกูส ําหรับนักศึกษาเพ่ือใชจายในการเรียนใน
ข้ันอุดมศึกษา เร่ืองน้ีเปนปญหาดานบริหารนอยกวาเร่ืองแรก    สิ่งที่รัฐบาลตองการคือ ให



                   การนํ านโยบายปฏิรูปการศึกษาไปสูการปฏิบัติในนิวซีแลนด : ค.ศ. 1987 – 1997

&!

ธนาคารตางๆ มารวมทุนกันและเปนผูด ําเนินโครงการน้ีเองโดยเปนเชิงพาณิชย     แตการ
เจรจากับธนาคารหลายระลอกไมเกิดผลอะไรเลย   ธนาคารไมยอมใหนักศึกษากูเงินโดยไม
ตองค ํานึงถึงความนาเช่ือถือทางการเงินของนักศึกษาแตละคน   ย่ิงไปกวาน้ัน นักศึกษายังขู
จะยายบัญชีสวนตัวของตนออกจากธนาคารใดๆ ก็ตามที่ยอมรวมโครงการดังกลาว
บรรดารัฐมนตรีจึงจํ าใจยอมจัดทํ าโครงการของรัฐเองเพ่ือใหนักศึกษากูยืมเงิน  โดยก ําหนด
ใหจายเงินคืนดวยวิธีหักผานระบบจัดเก็บภาษี   ซ่ึงตองข้ึนอยูกับจํ านวนรายไดท่ีแตละคนจะ
มีใหเรียกเก็บภาษีดวย

ในขณะท่ีเสนตายในวันท่ี 1 ตุลาคม 1989 ใกลเขามา มีแนวโนมวาปญหาท้ังหลายท่ี
ยังคั่งคางอยูจะถูกยกยอดไปแกไขกันในระบบใหมตอไป   แตไดคิดวิธีจัดการชั่วคราวเพื่อให
สามารถใชการจายงบประมาณแบบเกาในระบบใหมได   โอรูคไดรับมรดกปญหาเหลาน้ีมา
สะสางมากมาย ในขณะท่ีเธอเองก็ตองพยายามจัดต้ังองคกรใหม แมกระทรวงศึกษาธิการ
จะจัดตัง้เสร็จแลว  แตปญหาเหลาน้ีก็ยังมีตอไปอีกระยะหน่ึง   และเปนท่ีรูจักกันในสมญาวา
“หลุมดํ า”
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13.0! การดํ าเนินการเปล่ียนแปลงข้ันตอไปในชวงค.ศ. 1991-97

หลังจากชวงชุลมุนวุนวายในระหวางป 1987-90  ผูคนอาจคิดวาระบบการศึกษาของ
นิวซีแลนดคงจะเร่ิมลงตัวเรียบรอยจากตนป 1991 แตกลับปรากฏวา เกิดมีคลื่นความ
เปลี่ยนแปลงระลอกสองเกิดขึ้น โดยเฉพาะอยางย่ิงในป 1991-94  โดยมีเหตุผลส ําคัญ 4
ประการคือ สมิธ ซ่ึงเปนรัฐมนตรีวาการกระทรวงศึกษาธิการคนใหมมาเปล่ียนแปลงเสียใหม
การปฏิรูปตามแผนงานและวาระของคณะกรรมการการบริการแหงรัฐและกระทรวงการคลัง
ยังไมแลวเสร็จ หัวหนาฝายบริหารรุนใหมท้ังหลายในองคกรการศึกษามีแนวคิดใหมในการ
ปฏิรูป และกลุมผูท่ีตองการระงับการปฏิรูปท่ีทํ าไปแลวในชวงแรก หรือตองการใหกลับไปใช
ระบบเดิม ก ําลังมีพลังกลาแข็งข้ึน

13.1    วาระแผนงานการเปลี่ยนแปลงของล็อควูด  สมิธ
ดังท่ีไดกลาวในบทกอนแลววา   สมิธเขารับตํ าแหนงเปนรัฐมนตรีแบบนักทํ ากิจกรรม

และมีความเช่ือวาควรจะตองใหรัฐบาลกลางถอนตัวจากการตัดสินใจในระดับทองถิ่นมาก
ย่ิงข้ึนกวาน้ี    เขาโจมตีสหภาพครูตรงๆ ในเร่ืองท่ีจายงบประมาณใหกับคณะกรรมการโรง
เรียนเพ่ือเปนเงินเดือนครู (การจายเงินเดือนครูมาเปนกอนใหญ)    เขาเสนอแนวคิดเร่ือง
“เกณฑก ําหนดคุณภาพแหงชาต”ิ อยางแข็งขัน   เขาเห็นวา การปฏิรูปท่ีทํ าไปแลว ไมเก่ียว
อะไรเลยกับการทํ าใหผลการศึกษาของเด็กดีขึ้น จึงริเริ่มการปฏิรูปหลักสูตรแหงชาต ิ เขามี
ความคิดท่ีชัดเจนท่ีจะทํ าลายเครื่องกีดขวางระหวางสถาบันการศึกษาชนิดตางๆ และระดับ
ตางๆ กับคุณภาพการศึกษาท่ีไดรับจากสถาบันเหลาน้ัน  (การศึกษาท่ีไมมีกํ าแพงกั้น)
ประกอบกับมีการจัดวิธีการฝกงานส ําหรับนักศึกษาอาชีวศึกษาตามกฎหมายใหม (กฎหมาย
การฝกงานอุตสาหกรรมป 1992) ตลอดจนการเปลี่ยนแปลงดานงบประมาณหลายประการ
ทํ าใหวาระแผนงานของเขาตลอดชวง 2-3 ปตอมามุงเนนท่ีความคิดเหลาน้ีเปนหลัก สวนโอ
รูคน้ันถือวา ภาระหนาท่ีของเธอคือชวยสมิธจัดทํ านโยบาย   และหาทางใหนโยบายเหลาน้ัน
ไดรับอนุมัติและนํ าไปสูการปฏิบัติตอไป
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โรเบิรทและคิง (Roberts  &  King)  เขียนไววา  สมิธกับโอรูคนั้นก็เปน “ผูประกอบ
การภาครัฐ”  เชนเดียวกับลังงีและบัลลารด    และคูนี้ก็ไดแสดงความเปนผูนํ าอยางเขมแข็ง
คึกคักเชนเดียวกัน  แตพละกํ าลังของท้ังคูถูกนํ าไปใชกับการทํ าใหการเปลี่ยนแปลงที่เกิดขึ้น
เปนระบบ   รวมทั้งริเริ่มการเปลี่ยนแปลงอื่นๆ จากความคิดของตนเองดวย

13.2     กระทรวงการคลงัและคณะกรรมการการบริการแหงรัฐ
กระทรวงการคลัง และคณะกรรมการการบริการแหงรัฐมีภารกิจท่ียังไมเสร็จส้ิน  โดย

เฉพาะอยางย่ิง ในสวนที่เกี่ยวกับการอุดมศึกษา    กระทรวงการคลังนั้นไดแสดงความคิด
เห็นไวใน  “รายงานสรุปส ําหรับรัฐบาลท่ีจะเขารับหนาท่ีในป 1990”   (Treasury 1990)  ให
เหตุผลท่ีจะใหนักศึกษาระดับอุดมศึกษาจายคาเลาเรียนเพ่ิมข้ึนอีกมาก  สวนคณะกรรมการ
การบริการแหงรัฐสนใจในดานการบริหารสถาบันอุดมศึกษามากกวา เชน ลดอิทธิพลของสห
ภาพครู  เพ่ิมคุณภาพในการบริหารของรัฐโดยท่ัวไป   จากการผลักดันของหนวยงานท้ังสอง
ทํ าใหตองมีการทบทวนประเด็นตางๆ ในเร่ืองการอุดมศึกษาน้ีอีกหลายคร้ังในชวงเวลาดัง
กลาว รวมท้ังการทบทวนเร่ืองวิธีการจัดการทรัพยสินของโรงเรียนดวย     ในบรรดาการทบ
ทวนซ่ึงเร่ิมต้ังแตป 1991 น้ี มีอยูสองประเด็นที่เกือบจะชะงักไปโดยสิ้นเชิงในป 1996   น่ัน
คือ การเรียกเก็บเงินคา “ตนทุน” จากสถาบันตางๆ ในระดับอุดมศึกษา  และเร่ืองการจัดการ
ทรัพยสินของโรงเรียนใหเปนเชิงพาณิชย

ระหวางปลายป 1989 ถึงกลางป 1990   ผูบริหารระดับหัวหนาของหนวยงานการ
ศึกษาที่สํ าคัญท้ังหลายตางเขารับหนาท่ีดวยความกระตือรือรนจนครบ  ตางมุงหวังจะไดกอ
ตั้งองคกรใหมที่มีวิสัยทัศนกวางไกล เชน โอรูค ท่ีกระทรวงศึกษาธิการ   มอริส  จิอันนอตติ
(Maurice Gianotti) ท่ีสํ านักงานตรวจสอบคุณภาพการศึกษา  (Education Review Office)
เดวิด  ฮูด (David Hood) ท่ีสํ านักงานรับรองคุณภาพและมาตรฐาน (New Zealand
Qualifications Authority)   ทุกคนมุงทํ างานเพ่ือสรางช่ือใหตนเองและกอต้ังหนวยงานท่ีมี
ประสิทธิภาพ   ทั้งสามคน  รวมท้ัง ดร.จูดิธ  ไอทเคน (Dr. Judith Aitken) ผูมารับงานแทนจิ
อันนอตติในเวลาตอมา  ตางยึดม่ันในแนวทางการปฏิรูปของรัฐบาล   ในชวงเวลานี ้ แตละ
องคกรจึงถูกปรับโครงสรางมากกวาหน่ึงคร้ัง  เพราะหัวหนาฝายบริหารพยายามหา
หนทางท่ีดท่ีีสุดท่ีจะสนองความประสงคของรัฐบาล
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13.3   การคดัคานการปฏิรูปในกาวตอไป
ในขณะเดียวกัน กระแสคัดคานการเปล่ียนแปลงในกาวตอไปก็เขมขนข้ึนทุกที   ใน

การเลือกตั้งป 1993  แมพรรคแหงชาติไดคะแนนเสียงขางมาก แตไมมากเทาครั้งกอน   รัฐ
บาลจึงตองระวังมากข้ึนในการริเร่ิมนโยบายใหมๆ  และเริ่มกลั่นกรองความคิดและขอเสนอ
แนะของรัฐมนตรีอยางใกลชิดมากข้ึน ไมใชเร่ืองบังเอิญเลยท่ีโครงสรางใหมของ “คณะ
กรรมการในคณะรัฐมนตรี” (Cabinet Committee) จะเกิดข้ึนในชวงน้ี  โดยมีนายกรัฐมนตรี
เปนประธานคณะกรรมการการฝกอบรมทางดานการศึกษาและการจางงาน     สมิธพบวา
การใหคณะรัฐมนตรีเห็นชอบกับความคิดใหมๆ ในแนวนโยบายน้ัน นับวันจะยากข้ึนทุกที
ถาหากไมไดรับการสนับสนุนจากรัฐมนตรีคลัง  นาย บิล  เบิรช (Bill  Birch)  และรัฐมนตรี
แรงงาน นายไวอัท  ครีช (Wyatt Creech)  กับเหลาขาราชการระดับสูงของกระทรวงท้ังสอง
มากอน    ดังนั้น หลังป 1993  แมวาสมิธจะยังมีความคิดอีกมากมายที่จะปรับปรุงเปลี่ยน
แปลงในดานกฎหมาย  แตเขาไมสามารถผลักดันใหนํ ารางกฎหมายแกไขปรับปรุงการศึกษา
มาใหรัฐสภาพิจารณาได

พรรคแรงงานซ่ึงเปนพรรคฝายคานไดเร่ิมปฏิเสธหลายๆ อยางท่ีตนเปนผูดํ าเนินการ
ไปเองเม่ือคร้ังเปนรัฐบาลในชวงป 1984-1990 พรรคการเมืองใหมๆ  ที่ไมเห็นดวยที่จะด ําเนิน
การปฏิรูปตอไป  หรือตองการยกเลิกส่ิงท่ีทํ าไปแลว เร่ิมไดรับเสียงสนับสนุนมากข้ึน   ฐานะ
ทางการเงินของรัฐบาลดีข้ึนมากนับจากป 1992  เปนตนมา จนมีแรงกดดันใหรัฐบาลใชจาย
เงินมากข้ึน สหภาพครูตองการใหยกเลิกการจายเงินเดือนครูในแบบจายเปนกอนใหญมาให
และไดตอสูกับรัฐบาลในเรื่องนี้ในระหวางป 1994-96 จนไดชัยชนะในท่ีสุด จากป 1995
เปนตนมา รัฐบาลยิ่งตองระมัดระวังมากขึ้นในการด ําเนินการใดๆ  เชน  การเลือกครีชมาเปน
รัฐมนตรีวาการกระทรวงศกึษาธิการแทนสมิธในตนป 1996  เพราะครีชเปนผูท่ีไดช่ือวาเกง
ในดานการเจรจาและประนีประนอม

การคัดคานแผนการของรัฐบาลมีมากท่ีสุดในเร่ืองการอุดมศึกษา  ผูปกครองและนัก
ศึกษา (ซึ่งหลายคนสามารถลงคะแนนเสียงเลือกตั้งไดแลว)  ไมพอใจท่ีรัฐบาลเพ่ิมคาเลา
เรียน  แมวาการใหจายคาเลาเรียนจะทํ าใหสามารถรับนักศึกษาไดมากขึ้นก็ตาม    การตัด
สินใจในเรื่องที่จะสงผลระยะยาวถูกเก็บไวจนหลังการเลือกตั้งในป 1993    ในป 1994 หลัง
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จากต้ังคณะกรรมการพิจารณาทบทวนและไดรายงานมาอีกฉบับหน่ึง รัฐบาลจึงจัดการเรื่อง
คาเลาเรียนของระดับอุดมศึกษาใหเปนท่ียุติเรียบรอย - หรือรัฐบาลคิดวาเรียบรอย - ไปจน
ถึงป 1999  (Todd 1994) อยางไรก็ตาม ในเดือนกุมภาพันธ 1997 ก็มีการแถลงวาจะตองให
กลุมขาราชการพิจารณาทบทวนเร่ืองน้ีกันใหมอีกรอบ

เร่ืองการศึกษาของเด็กกอนวัยเรียนมีการรณรงคกันอยางมากในระหวางป 1995-96
เพ่ือใหรัฐบาลเพ่ิมจํ านวนเงินสนับสนุน  และทํ าไดส ําเร็จ   และยังมีตอตานขอเสนอใหมีการ
เปล่ียนแปลงดานกฎหมายเพ่ิมข้ึนดวย สวนกลุมผลประโยชนส ําหรับการศึกษาพิเศษก็
ดํ าเนินการรณรงคจนไดรับเงินสนับสนุนเพ่ิมเชนกัน

เม่ือถึงตนป 1997 การปฏิรูปการศึกษาในนิวซีแลนดก็เสร็จส้ินลง   รัฐบาลผสมชุด
ใหมซ่ึงมีเสียงขางมากนอยลงกวาเดิมไดเขามารับหนาท่ี บุคคลที่เคยมีบทบาทสํ าคัญในชวง
ท่ีมีการปรับเปล่ียนกันชุลมุนน้ันตางก็แยกยายกันไป   ที่เปนนักการเมือง  เชน    มารแชล,
ดักลาส,  ลังงี  และ  พาลมเมอรตางเลิกเลนการเมือง    ไมวากอฟฟหรือ  สมิธ ก็ไมไดมายุง
เกี่ยวกับการศึกษาอีกตอไป    บัลลารด  ยังคงเปนผูน ําแตอยูท่ีสวนราชการอ่ืน และไมได
กลับมายุงเกี่ยวกับการศึกษาอีกเลยนับตั้งแตป 1989    สวนโอรูค,  จิอันนอตต ิ  และฮูด
ออกจากราชการแลว   แตไอทเคนยังคงอยูเปนผูนํ าท่ีสํ านักงานตรวจสอบคุณภาพการศึกษา
ทีมงานในหนวยนํ านโยบายไปปฏิบัติบางคนยังอยูในกระทรวงศึกษาธิการหรือหนวยอ่ืนๆ  
และยังมีคนตนความคิดอยูในคณะกรรมการและกระทรวงการคลังอยูบาง
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14.0   ประเด็นท่ียังค่ังคาง
แมวาการปฏิรูประบบการศึกษาของนิวซีแลนดนับไดวาทํ าไดรวดเร็วและครอบคลุม

ทุกดาน แตก็ยังมีอีกหลายประเด็นท่ียังแกปญหาไมไดหรือไมเปนท่ียอมรับ  เรื่องที่ยังคั่งคาง
แบงไดเปน 3 กลุม คือ ตลาดแรงงานครู   ระดับของเงินสนับสนุน  และแหลงการควบคุม
และรับผิดชอบ

14.1    ตลาดแรงงานครู
ตลาดแรงงานครูเปนเรื่องที่ไมคอยมีการแตะตองตลอดขบวนการปฏิรูป   ครูท่ีบรรจุ

ใหมสวนมากก็ยังคงไดมาจากวิทยาลัยครูเดิมๆ ที่ผลิตครูมาตั้งแตกอนป 1987     การจาง
ครูในทองถ่ินก็ยังคงกระทํ าโดยหนวยงานท่ีมีสมาชิกมาจากการเลือกต้ังในทองถ่ิน ซ่ึงเปน
อิสระจากกระทรวงศึกษาธิการ   แตยังตองใชสัญญาจางงานท่ีสวนกลางเจรจาตอรองกันไว
แลว  และจางไดตามอัตราก ําลังที่สวนกลางก ําหนดไว   (โปรดสังเกตวา ขณะท่ีมีการปฏิรูป
น้ัน   อํ านาจการจางครูประถมศึกษาเปล่ียนมือจากคณะกรรมการการศึกษาในภูมิภาค มา
เปนใหแตละโรงเรียนดํ าเนินการเอง แตยังอยูภายใตเงื่อนไขเดิม สวนการจางครูมัธยมศึกษา
นั้นด ําเนินการโดยโรงเรียนมาต้ังแตตน) ครูไดรับเงินเดือนจากกระทรวงศึกษาธิการ แต
กระทรวงฯ ไมมีอํ านาจท่ีจะ “จัดจางและไลออก” อํ านาจน้ันเปนของคณะกรรมการบริหาร
โรงเรียน โรงเรียนสวนมากยังคงปฏิเสธทางเลือกท่ีใหโรงเรียนรับเงินกอนใหญไปจัดการวาง
แผนเองวา   จะตองการครูระดับใดจํ านวนเทาใด    คณะกรรมการบริหารโรงเรียนสวนมาก
พอใจกับระบบการจัดการท่ีเปนอยูในปจจุบัน ซ่ึงทํ าใหครูปลอดจากการควบคุมหรือแทรก
แซงจากภายนอกไดด ีไมวาจากระดับทองถ่ินหรือจากสวนกลาง

ไมเพียงแตตลาดแรงงานครูไมมีการเปลี่ยนแปลงใดๆ จากการปฏิรูปการศึกษา  แต
ยังเปนสิ่งที่ไรระเบียบกฎเกณฑอยูทามกลางการปฏิรูปตลาดแรงงานโดยทั่วๆ ไปอีกดวย
สหภาพครูแหงชาติยังคงถือสัญญาส ําหรับครูท้ังหมดไว  และยังคงเจรจาโดยตรงกับรัฐบาล
กลางเชนเดิม   แตขาราชการหนวยอ่ืนๆ ไมเปนเชนนี้แลว   เร่ืองน้ีเกิดข้ึนเพราะวา รัฐบาล
เปนผูซ้ือแรงงานครูท่ีสํ าคัญอยูเพียงผูเดียวเชนเดิม (ซ่ึงรัฐบาลจํ าเปนตองซื้อ เพ่ือใหสามารถ
จัดการศึกษาภาคบังคับได) และเปนเพราะโรงเรียนแตละแหง ในฐานะท่ีเปนนายจางหนวย
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เดียวน้ัน เล็กเกินกวาท่ีจะไปตอรองเจรจากับกลุมแรงงานท่ีมีการจัดต้ังอยางเขมแข็งใหไดผล
ได  สถานการณเชนน้ีไมใชส่ิงท่ีรัฐบาลชอบ  แตจนบัดน้ีรัฐบาลก็ยังมองไมเห็นทางออก
คณะกรรมการบริหารโรงเรียน (ผูปกครอง)  ก็แสดงทาทีชัดเจนวา พวกเขาไมตองการมารับ
ผิดชอบเจรจาตอรองเรื่องเงินเดือนกับครูในสังกัดของตน

14.2   ระดับของเงินสนับสนุน
การปฏิรูปการศึกษาในระดับกอนวัยเรียนและประถมศึกษาไดรับบุคลากรและเงิน

สนับสนุนโดยเฉล่ียรายหัวในระดับท่ีไมแตกตางจากกอนหนาป 1987 เทาใดนัก  แมจะมีการ
จัดสรรกันใหมมากพอควร มีการขัดแยงกันในประเด็นที่วาระดับของเงินสนับสนุนไดปรับ
เปล่ียนตามอัตราเงินเฟอทันหรือไม แตรัฐบาลไมไดแถลงนโยบายที่เจตนาจะลดระดับอัตรา
การใหเงินสนับสนุน

แตในระดับอุดมศึกษาไมไดเปนเชนน้ัน  โดยเฉพาะอยางยิ่งตั้งแตป 1990 เปนตนมา
รัฐบาลเรียกเก็บคาเลาเรียนจากนักศึกษาสูงข้ึน และคาเลาเรียนน้ีก็พุงสูงข้ึนทุกป รัฐบาลมี
นโยบายท่ีชัดเจนท่ีจะลดอัตราเงินสนับสนุนท่ีใหแกการอุดมศึกษาใหเหลือเพียงเฉล่ียรอยละ 
75 ของคาเลาเรียน แมวารัฐบาลและพรรคฝายคานยอมรับวาน่ีเปนความจํ าเปนทางการเงิน
จริงๆ แตก็เห็นไดชัดวาประชาชนไมยอมรับเลย แมวาจะมีโครงการเงินกูเพ่ือการศึกษาใหนัก
ศึกษาแลวก็ตาม  รัฐบาลชุดตอๆ ไปในอนาคตจะตองคอยทบทวนและจัดการปญหาน้ีตอไป
โดยตองใหมีความสมดุลระหวางจํ านวนเงินท่ีตองการอันเน่ืองมาจากปริมาณผูตองการเขา
ศึกษาในระดับอุดมศึกษาเพิ่มขึ้น กับความจํ าเปนที่ตองกํ าหนดงบประมาณใหแนนอนวาจะ
แบงสรรเงินของผูเสียภาษีมาใหจุดน้ีไดเทาใด    ย่ิงเวลาผานไปก็ย่ิงเปนไปไดนอยลงท่ีจะพับ
โครงการเงินกูสํ าหรับนักศึกษาเก็บได

14.3   แหลงการควบคุมและรับผิดชอบ
เมื่อลังงีตั้งคณะท ํางานปคอท ในป 1987 น้ัน เขาทํ าไปเพราะตองการยายแหลงการ

ควบคุมและรับผิดชอบออกไปจากสวนกลาง ในทํ านองเดียวกับเม่ือชุมชนไมพอใจท่ีมีการควบ
คุมจากสวนกลางมากเกินไปในอดีต  รัฐบาลก็เริ่มไมแนใจที่ยอมใหไมมีการควบคุมจากสวน
กลาง ในกรณีท่ีสถาบันการศึกษาในทองถ่ินตัดสินใจในบางเร่ืองไปอยางไมชาญฉลาดนัก การ
ตัดสินใจที่วานี้แบงไดเปน 3 ดาน คือ  ดานนโยบาย  ดานการบริหาร และดานการเงิน
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คณะกรรมการบริหารโรงเรียน และสภาการศึกษาตางๆ ในระดับอุดมศึกษาเปนผู
ก ําหนดนโยบายสํ าหรับองคกรของตน และในบางกรณี ซ่ึงมีนอยมากก็มีขอนาสงสัยวา
คณะกรรมการท่ีไดรับเลือกตั้งเขามาจะมีความสามารถเพียงพอจะด ําเนินการของตนไดหรือ
ไม   แตหนวยงานของรัฐมีอ ํานาจท่ีจะเขาไปแทรกแซงไดอยางจํ ากัดมาก

เม่ือมีการเลือกต้ังคณะกรรมการบริหารโรงเรียนเปนคร้ังแรกน้ัน มีขอวิตกกังวลกันวา
คณะกรรมการฯ อาจถูกกลุมผูปกครองที่อาจแบงเปนกลุมยอยๆ ตามปจจัยดานวัฒนธรรม
และศาสนาเขามา “ครอบงํ า”   แตส่ิงท่ีหว่ันเกรงกันก็มิไดเกิดข้ึน  ซึ่งอาจจะแสดงวาประชา
กรของนิวซีแลนดสามารถประสมกลมกลืนกันไดเปนอยางดี   และยังแสดงวา ประชาชนไม
ตองการใหโรงเรียนกลายเปนเวทีของความแตกตางอีกแหง

ในบางครั้ง คณะกรรมการบริหารโรงเรียนก็ไดวางนโยบายท่ีไมเขากับโรงเรียนอ่ืนๆ ท่ี
มีอยูในทองถ่ินน้ัน หรือคอยๆ สะสมปญหาจนกลายเปนประเด็นที่แผกวางไปทั่วระบบ    เชน
โรงเรียนท่ีมีแนวโนมวาจะมีนักเรียนลนเกินเพราะเปนโรงเรียนยอดนิยม อาจจํ ากัดจํ านวนนัก
เรียนท่ีจะรับ โดยไมสนใจวาเด็กที่เขาไมไดจะไปสมัครเรียนที่อื่นไดอยางไร   หรือโรงเรียนท่ี
พักการศึกษาเด็ก หรือไลเด็กออกก็ไมเห็นความจํ าเปนที่จะตองจัดการศึกษาอยางอื่นใหเปน
ทางเลือกส ําหรับเด็ก  กอนท่ีจะถูกพักการเรียนหรือไลออก

สาเหตุของความไมสงบในสถานศึกษาโดยมากมาจากเร่ืองเดียว คือ ความสัมพันธ
ระหวางอาจารยใหญกับกับคณะกรรมการบริหารโรงเรียนหรือสภาการศึกษาตางๆ เกิดขาด
สะบั้นลงไป  ความสัมพันธท่ีขาดสะบ้ันไปแลวจะกลายเปนปญหาดานการจางงานในเวลา
ไมนาน เพราะอาจารยใหญก็คือลูกจางของคณะกรรมการบริหารโรงเรียนหรือสภาฯ น่ันเอง
ปญหาเหลาน้ีอาจเปนเร่ืองท่ีเปดเผยและเปนปากเสียงกัน  และอาจตองใชเวลาหลายเดือน
หรือเปนปกวาจะแกไขได ชุมชนทองถ่ินก็จะคาดหวังให “รัฐบาล” เขามาจัดการแกไขปญหา
แตรัฐบาลมีอํ านาจนอยมากท่ีจะทํ าเชนน้ันได

ในเร่ืองการเงินน้ัน โรงเรียนแทบท้ังหมดไดจัดการไปดวยด ี  แตรัฐบาลตองเขาไปชวย
วิทยาลัยเทคนิคเล็กๆ แหงหน่ึงกับโรงเรียนบางแหงใหพนความยุงยากทางการเงิน     รวมท้ัง
มีกรณีท่ีเปนการคดโกงเงินจนตองฟองรองตอศาลอยูบาง

การเปลี่ยนแปลงทางการเงินท่ีสํ าคัญท่ีสุดคือเร่ืองท่ีไมคอยมีคนจํ าไดแลวในเวลาน้ี 
และเปนเร่ืองท่ีอาจเกิดข้ึนไดโดยไมตองอิงกับการเปล่ียนแปลงอ่ืนๆ เลย   น่ันคือ  การใหแต
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ละโรงเรียนไดรับงบประมาณไปบริหารเองท้ังหมด โดยมีสิทธิ์ที่จะใชจายงบประมาณกอน
น้ันไดเต็มท่ี แทนท่ีจะใหมาเปนวงเงินท่ีประกอบดวยงบยอยๆ (ซึ่งแตละงบจะเอาไปใชปะปน
กันไมได)  ปจจุบันโรงเรียนจึงมีแรงจูงใจท่ีจะประหยัดในดานการบริหารและสาธารณูปโภค
เพราะรูวาสามารถสะสมเงินจากการประหยัดไปใชในโครงการใหญกวาได  หรือเอาไปซ้ือ
อุปกรณประกอบการสอนหรือหองสมุดได    ในอดีตไมมีแรงจูงใจเชนนี้   เพราะโรงเรียนไม
ไดรับอนุญาตใหนํ าเงินจากงบหน่ึงไปใชในอีกงบหน่ึง

แมวาจะมีปญหาและความยุงยากเกิดขึ้นจากการใหทองถิ่นเปนผูควบคุมในประเด็น
ขางตนอยูบาง แตรัฐบาลก็ไมปรารถนาจะกลับไปใชการควบคุมที่รวมศูนยอ ํานาจในสวน
กลางเชนเดิม  ชุมชนก็ไมตองการเชนน้ัน   แตสิ่งที่ผูคนยังแสวงหาอยูก็คือ  วิถีทางท่ีเปนท่ี
ยอมรับกันไดวาจะตดัสินใจใหมีการแทรกแซงจากสวนกลางไดเม่ือใดบาง  และการแทรก
แซงน้ันจะเปนในรูปใด

14.4   ผลกระทบตอการศึกษาของเด็ก
รายงานของคณะทํ างานไมใชเรื่องการเรียนรูของนักเรียนโดยตรง และไมไดมุงไปที่

ครู (นอกจากอาจารยใหญของโรงเรียน)   แมผูปกครองนิวซีแลนดตองการเขามาบริหารโรง
เรียนในทองถ่ินของตน แตยินดีจะยกเรื่องหลักสูตรและวิธีการสอนใหเปนเรื่องของครูเชนเดิม
ในบรรดาผูมีสวนไดสวนเสียท้ังหมด ก็ไมมีใครคาดหวังใหการปฏิรูปการศึกษานํ าไปสูการ
เปล่ียนแปลงตอผลการเรียนของเด็กโดยตรง และไมมีมาตรการอะไรที่จะวัดไดวาผลการ
เรียนพัฒนาข้ึนหรือยัง  แตมีความคาดหวังอยูวา การที่ทองถิ่นไดปกครองตนเองมากขึ้นควร
จะนํ าไปสูการตัดสินใจท่ีตอบสนองความตองการไดดีข้ึน และการใชทรัพยากรอยางมีประ
สิทธิภาพมากข้ึน ซ่ึงควรจะเปนการปูพ้ืนฐานใหสามารถพัฒนาเง่ือนไขตางๆ ท่ีจะชวยเอ้ือให
พัฒนาผลการเรียนไดตอไป  ในแงนี้ อาจกลาวไดวา การปฏิรูปการบริหารอาจจะเปนเง่ือนไข
แรกท่ีจํ าเปนตองมีกอนท่ีจะพัฒนาผลการเรียนของเด็กได

มีประเด็นท่ียังแกไขไมไดอยูเร่ืองหน่ึงท่ีโดดเดนมาก คือ การปฏิรูปการศึกษาชวย
พัฒนาผลการเรียนของเด็กไดจริงหรือไม  ถาถือวาการเปล่ียนแปลงในระบบไมอาจเปนการ
ทดลองท่ีควบคุมได เร่ืองน้ีก็จะเปนเร่ืองท่ีไมอาจตอบไดอยางถองแท   อยางไรก็ตาม  เร่ืองน้ี
มีแงคิดอยู 2-3 ประการ
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ประการแรกคือ การเรียนรูของเดก็ในปจจุบันตางจากเม่ือกอนหนาป 1987 มาก
เน่ืองจากหลักสูตรการศึกษาแหงชาติไดเปล่ียนแปลงไปแลว อันเปนผลมาจากการดํ าเนิน
งานของสมิธ  ในชวงค.ศ. 1991-95  นอกจากน้ัน  ในปจจุบันนักเรียนมัธยมศึกษาตอนปลาย
สามารถเรียนหลักสูตรการฝกงานอุตสาหกรรมไดท้ังในและนอกโรงเรียน  ซ่ึงเปนทางเลือกท่ี
เพ่ิงมีหลังป 1987

เม่ือปลอยใหการตัดสินใจเปนอํ านาจของโรงเรียนเองก็มีแนวโนมวา โรงเรียนจะ
สามารถตอบสนองตอเรื่องการจัดหาอุปกรณตามหลักสูตร หรือเพิ่มทักษะใหครูบางคนได
รวดเร็วกวาในอดีต   ในแงน้ี เง่ือนไขและสภาวะท่ีการเรียนรูเกิดข้ึนก็อาจพัฒนาตอไป    เม่ือ
เร็วๆ น้ีมีงานวิจัยออกมาช้ินหน่ึง  (Wylie 1997)  วา อาจารยใหญสวนมากคิดวาการปฏิรูป
สงผลกระทบทางบวกตอการศึกษา รวมท้ังการเรียนรูของเด็กดวย   “การท่ีโรงเรียนบริหาร
เองทํ าใหเกิดพลังและเปาความสนใจใหมๆ  ข้ึนในโรงเรียนประถมศึกษา …..  แตไมมีหลัก
ฐานวาเด็กทุกคนไดรับผลดีอยางเทาเทียมกัน”   ผูปกครองรอยละ 82 พอใจกับผลการศึกษา
ของบุตรหลานตน  ซึ่งเปนอัตราที่ใกลเคียงกับผลการส ํารวจเม่ือป 1991

มีหลักฐานวาเม่ือผูปกครองสามารถเลือกโรงเรียนใหบุตรหลานไดมากข้ึน ก็เปนการ
แบงช้ันทางสังคมใหโรงเรียนมากข้ึนดวย ผูปกครองที่ใหลูกเขาเรียนในโรงเรียนที่ตนเลือกไว
ได  จะเชื่อวาลูกตนมีโอกาสสูงสุดในการเรียนแลว  และมีงานวิจัยท่ีช้ีวา เด็กที่เรียนในโรง
เรียนท่ีไมคอยมีช่ือเสียงน้ันไดรับการศึกษาดอยกวาท่ีควร

ถาจะถามวา การท่ีผลการเรียนของเด็กดีข้ึน เปนผลมาจากการปฏิรูปทางดานบริหาร
หรือไมน้ัน เราไมอาจตอบค ําถามนี้ไดอยางมั่นใจ แตจากสมมุติฐานที่มีเหตุผลก็พอจะตอบได
วา “ใช” สํ าหรับนักเรียนบางคน แตสํ าหรับนักเรียนอีกหลายคนน้ัน “ไมมีผลตางกันมาก”  และ
“ย่ิงแยลง” สํ าหรับบางคน  ปจจุบันผูปกครองสามารถมีอิทธิพลตอการศึกษาของบุตรหลานได
มากกวาท่ีเคยเปนเม่ือ 10 ปท่ีแลว  รัฐควรจะจํ ากัดอิทธิพลดังกลาวหรือไมก็เปนอีกเรื่องหนึ่ง
โดยเฉพาะอยางย่ิงในเร่ืองการเลือกโรงเรียนท่ีอาจไมไดตามท่ีผูปกครองตองการ แตอาจเปน
ผลดีตอเด็กอื่นๆ แตเม่ือใหผูปกครองมีสิทธิเลือกมากอยางท่ีเปนอยูในนิวซีแลนดในปจจุบัน
เสียแลว  ก็คงจะเปนไปไมไดแลวที่รัฐบาลชุดตอๆ ไปในอนาคตจะเพิกถอนสิทธิเหลาน้ัน
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15.0! บทเรียนจากประสบการณของนิวซีแลนดในชวงป   1987-97

เปนไปไมไดท่ีจะหยิบยกประสบการณของประเทศหน่ึงข้ึนมาถายโอนใหอีกประเทศ
ไปโดยไมตองปรับเปลี่ยนอะไรเลย    แตอาจมีบทเรียนท่ีสามารถดึงออกมาได และใชเปน
เคร่ืองช้ีแนะใหประเทศอ่ืนๆ   บทเรียนดังกลาวจัดไวเปนกลุม คือ เน้ือหา      ผูนํ า และการ
จัดการในการปฏิรูป

15.1    เน้ือหา
การปฏิรูปการศึกษาในชวงค.ศ.1987-91 เปนท่ียอมรับไดงายข้ึน เมื่อแวดวงอื่นๆ ก็มี

ว่ีแวววาจะมีการเปล่ียนแปลงปฏิรูปดวยเหมือนกัน เชนในวงการธุรกิจ และในภาคราชการ
จึงจะพบวา การเปล่ียนแปลงในดานการศึกษาจะไดรับความเช่ือถือไดงายข้ึนถามีการ
เปล่ียนแปลงอยางใหญหลวงเกิดข้ึนในวงการอ่ืนๆ ในประเทศในเวลาเดียวกัน   นอกจากน้ัน
วิกฤตการณทางเศรษฐกิจและการตอบสนองวิกฤตการณนั้น ทํ าใหผูคนยอมรับการปฏิรูป
การศึกษาไดงายขึ้น

การปฏิรูปท่ีไดรับการสนับสนุนจากประชาชนมักจะเร่ิมตนไดดีและรวดเร็ว  
การเสนอใหมีการปฏิรูปการศึกษาในนิวซีแลนดไดรับความสนับสนุนจากประชาชนอยางลน
หลาม เพราะใหผูปกครองมีสวนในการบริหารโรงเรียน   ความคิดนี้เปนประเด็นที่ไดรับความ
นิยมตอมาอีกหลายป และทํ าใหม่ันใจไดวา มีเสียงสนับสนุนจากชุมชนอยางกวางขวางใน
ข้ันแรกๆ ของการปฏิรูป  รวมท้ังไดความสนับสนุนจากทุกพรรคการเมืองดวย   เม่ือไดรับการ
สนับสนุนในเร่ือง “การจัดการในทองถ่ิน” แลว  ก็หมายความวา ประเด็นอื่นๆ ในการปฏิรูปก็
จะพลอยไดรับการสนับสนุนไปดวย  ท้ังท่ีถาหากเสนอเร่ืองเหลาน้ันข้ึนมาลอยๆ ก็อาจไมได
รับการสนับสนุนก็ได

การเปลี่ยนแปลงใดๆ จะตองสอดคลองกับโครงสรางพ้ืนฐานท่ีรองรับอยู การ
ปฏิรูปของนิวซีแลนดไมอาจเกิดข้ึนไดตามท่ีเปนอยู ถาไมมีระบบราชการท่ีมีความชํ านาญ
การ หรือธนาคารท่ีใชระบบคอมพิวเตอรแลว หรือระบบโทรศัพทท่ีไววางใจได  หรือถนนดีๆ
ในทองถิ่นหรือบริษัทเอกชนท่ีสามารถรับชวงด ําเนินการบางอยางท่ีคณะกรรมการการศึกษา
เคยทํ าอยู สถาบันการศึกษาในทองถ่ินสามารถพิจารณารับผิดชอบดูแลกิจการของตนเองได
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ก็เพราะสามารถเขาถึงบริการตางๆ ท่ีจํ าเปนจากที่มีอยูในทองถิ่นได    การปฏิรูปจึงตองสอด
คลองกับสวนอ่ืนๆระบบเศรษฐกิจท่ีมีใหบริการอยูจึงจะสามารถดํ าเนินการไดผล  (Barr
1996) 2

15.2    ภาวะผูนํ า
ผูนํ าทางการเมืองที่เอาจริงเอาจังเสมอตนเสมอปลายมีความสํ าคัญมาก  ใน

ระหวางป 1984 ถึง 1987 มีกลุมรัฐมนตรีท่ีมีอํ านาจสูงคอยผลักดันใหมีการปฏิรูประบบราช
การ  และจากป 1987-89   การปฏิรูปการศึกษาก็มีนายกรัฐมนตรีลังงีมาเปนหัวหอก บัล
ลารดมีอิสระในการด ําเนินงานเพ่ือนํ านโยบายไปสูการปฏิบัติจริงในชวงป 1988-89 ก็เพราะ
เขาทราบดีวา เขาไดรับการสนับสนุนจากลังงีอยางเต็มที่    และในฐานะท่ีลังงีเปนนายกรัฐ
มนตรีดวยก็ยิ่งเปนการปกปองบัลลารดไดมากขึ้น และทํ าใหแนใจไดวา บัลลารดจะไมถูก
โจมตีโดยผานมาทางรัฐมนตรีคนอ่ืนๆ   หลังป 1993 สมิธพบวาการเปล่ียนแปลงทํ าใหส ําเร็จ
ไดยากข้ึนกวาเดิมมาก  เพ่ือนรวมงานในคณะรัฐบาลไมมีความกระตือรือรนเทาใดนักท่ีจะ
ผลักดันใหมีการเปล่ียนแปลงขนานใหญในระบบการศึกษาตอไป และเขาตองด้ินรนมากเพ่ือ
ใหไดความสนับสนุนจากบรรดารัฐมนตรีในคณะรัฐบาล การเปลี่ยนแปลงครั้งใหญๆ คง
ตองการอะไรนอกเหนือจากการไดรับความสนับสนุนจากรัฐมนตรีวาการกระทรวงศึกษาธิ
การเทาน้ัน

“ถาเดวิด ลังงีไมไดเปนนายกรัฐมนตรี และยืนอยู
เบ้ืองหลังการปฏิรูปเชนน้ี  ผมไมคิดวาการปฏิรูปจะไปไดตลอดรอดฝง”
(Ballard 1993)      … “นโยบายท่ีวางไวดี  ความต้ังใจจริงทางการเมือง
และขีดความสามารถขององคกร  ลวนเปนปจจัยท่ีสํ าคัญส ําหรับความส ําเร็จ
หากขาดสิ่งหนึ่งสิ่งใดไป  การปฏิรูปจะลมเหลว  (มิใช ‘อาจ’ ลมเหลว  แต
‘จะ’ ลมเหลว)”   (Barr 1996)

                                                       
2 บาร ( Barr) ระบุวา  “ขีดความสามารถขององคกร”  (institutional capacity)  เปนขาท่ีสํ าคัญขาหนึ่งใน  “สามขา”  (
tripod)  ของเง่ือนไขท่ีจํ าเปนสํ าหรับนํ านโยบายไปปฏิบัติใหไดผล                                                                                         
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ใหมีกฎหมายรองรับการเปลี่ยนแปลง  ถาการเปลี่ยนแปลงไดผานกระบวนการ
ทางกฎหมายแลว  ยอมแสดงวา รัฐบาลมีความจริงจังกบัการปฏิรูปแนนอน

รัฐมนตรีตองมีความเชื่อมั่นในตัวขาราชการในสังกัดของตน วาจะสามารถ
ดํ าเนินการอยางเขมแข็ง เอาจริงเอาจัง และสมํ ่าเสมอ  และมีความเปนผูนํ าที่ดี         
เร่ืองน้ีหมายความวา รัฐมนตรีอาจจํ าเปนจะตองเขามาเก่ียวของเปนการสวนตัวในการแตง
ตั้ง  “ผูท่ีจะเปนคนนํ านโยบายไปปฏิบัติ”    รัฐมนตรีตองอาศัยขาราชการในการใหค ําแนะนํ า
และนํ าการตัดสินใจของรัฐมนตรีไปปฏิบัติ  รัฐมนตรีทราบดีวาขาราชการสามารถเรงงาน
หรือเตะถวงงานหรือส่ิงท่ีรัฐมนตรีตองการใหกระทํ า  ย่ิงการเปล่ียนแปลงมีขนาดใหญและมี
ความขัดแยงมากเทาใด  ก็ยิ่งส ําคัญท่ีผูนํ าทางการเมืองจะตองสามารถไววางใจอยางเต็มท่ี
ตอขาราชการหรือท่ีปรึกษาของตนซ่ึงกํ าลังด ําเนินงานในรายละเอียดให

ในชวงท่ีบัลลารดเขามาดํ าเนินการ เปนเวลาที่เหมาะสมที่จะยุติบทบาทของคณะ
กรรมการการบริการแหงรัฐและกระทรวงการคลัง บัลลารดไดรับการสนับสนุนจากลังงี และ
เขาไมตองการอะไรอยางอ่ืนอีกตราบเทาท่ีลังงียังเปนนายกรัฐมนตรี แตเม่ือลังงีลาออกอยาง
กระทันหัน กฎเกณฑก็เปล่ียนไป ในโลกอุดมคตินั้น ขาราชการสํ าคัญๆ จากหนวยงานท่ีควบ
คุม  วางแผน  และการเงิน  ควรมีความเห็นลงรอยกับหนวยงานดานนโยบาย   เพ่ือใหตัว
นโยบายและกระบวนการนํ านโยบายไปปฏิบัติเขมแข็งข้ึน

หาผูนํ าทัศนะมวลชน  (opinion leaders)  มาชวยสนับสนุนการปฏิรูป   ตองมี
การโนมนาวใหผูอ่ืนท่ีอยูนอกรัฐบาลและวงการขาราชการ เห็นคุณคาของการปฏิรูป   และ
จํ าเปนตองหาคนท่ีสามารถมีอิทธิพลตอความคิดเห็นของประชาชนมายืนอยูขางรัฐบาล  ใน
คณะทํ างานของปคอท มีผูนํ าดานธุรกิจอยูดวย  นักการศึกษาท่ีมีช่ือเสียงและเปนท่ียอมรับ
นับถือมีความส ําคัญมากเม่ือมีการเดินทางท่ัวประเทศเพ่ือชวยช้ีแจงใหอาจารยใหญและผู
ปกครองเขาใจในการเปล่ียนแปลงในระบบการศึกษา   แตในการปฏิรูประบบอุดมศึกษา  รัฐ
บาลไมสามารถหาผูนํ าทัศนะมวลชนท่ีประชาชนเช่ือถือไดเพียงพอท่ีจะใหมาชวยสนับสนุน
และสูกับการตอตานจากมหาวิทยาลัย แมวาจะไดรับการสนับสนุนอยางมากจากกลุม
วิทยาลัยเทคนิค



                   การนํ านโยบายปฏิรูปการศึกษาไปสูการปฏิบัติในนิวซีแลนด : ค.ศ. 1987 – 1997

'$

การใชประโยชนจากสื่อมวลชน บัลลารดมีงบประมาณส ําหรับการประชาสัมพันธ
และไดจางผูเช่ียวชาญดานน้ีไวคนหน่ึง เขาเลือกใชสื่อที่เหมาะสมกับประเทศนิวซีแลนด
รวมท้ังโฆษณาทางวิทยุ โทรทัศน และส่ิงตีพิมพ    ลังงีและบัลลารดรูดีวาเขาจะตองสื่อสาร
โดยตรงกับประชาชนวัยผูใหญในวงกวาง โดยเฉพาะอยางยิ่งกับกลุมผูปกครอง  เพื่อใหมวล
ชนเห็นดวยและใหการสนับสนุนการปฏิรูป   ในนิวซีแลนดน้ัน การเลือกจายเงินกับรายการ
โฆษณาทางโทรทัศนท่ีจัดทํ าดีๆ จะมีความส ําคัญมาก แตสมิธ กับโอรูคไมมีความสามารถท่ี
จะซ้ือเวลาโฆษณาทางโทรทัศนสํ าหรับการปฏิรูปสวนใหญได   และตองคอยตอสูอยูตลอด
เวลาเพ่ือใหประชาชนไดรับรูถึงดานบวกของการปฏิรูปใหได

15.3   การจัดการในการปฏิรูป
เปลีย่นอยางรวดเร็ว - ใหเร็วกวาท่ีจะทํ าแบบสบายๆ    รัฐบาลนิวซีแลนดมี

นโยบายท่ีจงใจจะใหมีการเปล่ียนแปลงอยางรวดเร็ว   ซ่ึงจะทํ าใหการคัดคานเริ่มกอตัวหรือ
ถูกจัดตั้งไดยากขึ้น แตจะมีมนุษยธรรมตอผูที่ถูกกระทบกระเทือนจากการเปลี่ยนแปลงได
มากกวา  บัลลารดมีอ ํานาจเต็มที่ที่จะด ําเนินการเปล่ียนแปลงใหสํ าเร็จภายในเวลาอันจ ํากัด
ที่ไดแถลงไว  และเขาก็ทํ าไดตามน้ัน   การรักษาตารางเวลาการปฏิรูปตามท่ีแถลงไวน้ัน เปน
หลักฐานอยางดีวารัฐบาลมีความจริงจังกับการปฏิรูป และจะไมทิ้งไปกลางคัน ดังที่ประสบ
การณของนิวซีแลนดหลังป 1990 แสดงใหเห็นวาโครงการการปฏิรูปที่ยังตองด ําเนินไปอีก
นานกวาท่ีผานมาแลวน้ัน จะยังด ําเนินตอไป  และคงแทบเปนไปไมไดท่ีจะเลิกลมไป  สมิธ
กับโอรูคฝาฟนกันมาตลอดหกปในระหวาง ค.ศ.1991-96  ลังงีน้ันมีอํ านาจทางการเมืองและ
บัลลารดไดรับการสนับสนุนอยูเบื้องหลัง เพ่ือผลักดันใหการเปล่ียนแปลงสํ าเร็จไดในเวลา
14 เดือน

แตงตั้งผูดํ าเนินการการเปล่ียนแปลงท่ีมีความชํ านาญการ โดยใหเขามีอํ านาจ
ที่จะปฏิบัติการไดดวย  บัลลารดมาสวมบทบาทน้ีโดยเขามารับภาระหนาท่ีพิเศษ คือ “จัด
การ” ในเร่ืองการเปล่ียนแปลงท้ังหลาย    บัลลารดมีประสบการณมาทางดานงานวิจัย  ทํ า
ธุรกิจใหญๆ   และทํ างานในหนวยราชการท่ีไมตองเก่ียวของกับหนวยอ่ืน   แตเขาไมไดเปนขา
ราชการ และไมสนใจจะมาเปนผูนํ าในหนวยงานที่ตั้งขึ้นใหม เมื่อภารกิจเสร็จสิ้นเขาก็พรอม
จะไปท่ีอ่ืนตอ   จึงไมมีใครครหาไดวา เขาจัดแจงส่ิงตางๆ เอาไวเพ่ือผลประโยชนของตนเอง



                   การนํ านโยบายปฏิรูปการศึกษาไปสูการปฏิบัติในนิวซีแลนด : ค.ศ. 1987 – 1997

'%

ทํ าใหผูรวมงานเต็มใจรวมมือ  ถาผูรวมงานจะตองตกงานหรือเปล่ียนงาน อันเปน
ผลมาจากการเปล่ียนแปลงในการปฏิรูป พวกเขาอาจ “กอวินาศกรรม” การเปล่ียนแปลงน้ัน
เสีย เพื่อเปนการปองกันตนเอง  ผูนํ าในการปฏิรูปจึงตองคิดหาระบบที่จะปองกันการงาน
ของพวกเขา หรือชวยใหชวงเปล่ียนงานผานไปโดยเดือดรอนนอยลง    ในการปฏิรูปของนิวซี
แลนด พวกผูรวมงานรูวากลุมของเขาจะมีโอกาสเขาทํ างานในระบบใหมกอนคนนอก  แตวา
กฎระเบียบเกาในเร่ืองลํ าดับอาวุโสจะใชไมไดอีกตอไป   คนท่ีไมไดรับเลือกเขาทํ างานก็จะได
เงินชดเชย บัลลารดท ํางานหนักเพ่ือใหขาราชการระดับสูงของกรมการศึกษายอมรับนับถือ
และใหความสนับสนุนเขา เพราะบัลลารดทราบดีวา มีแตพวกน้ีเทาน้ันท่ีมีความชํ านาญการ
และรูรายละเอียดดีพอที่จะชวยใหระบบเกายังด ําเนินงานตอไปได ในขณะท่ีกํ าลังกอตั้ง
ระบบใหมข้ึน   และเพื่อใหแนใจวาระบบใหมไดครอบคลุมทุกดานที่จ ําเปนแลว

แตงตั้งคนใหมท่ีมีพลังและความคิดใหมๆ แมวากรมการศึกษาและคณะ
กรรมการการศึกษาจะมีโอกาสเขาทํ างานในหนวยงานใหมกอน   แตต ําแหนงใหมๆ  เปนส่ิงท่ี
แปลกแยกโดยส้ินเชิงสํ าหรับคนเกาแก ผูท่ีมีหนาท่ีรับคนเขาทํ างานจึงไดใชโอกาสนี้กวาดคน
ท่ีเคยเปนผูบริหารระดับสูงออกไปเกือบท้ังหมด แลวมาแสวงหาคนท่ีคิดวามีความ
กระตือรือรนตอการปฏิรูป และผูท่ีจะสามารถใชประโยชนจากโอกาสใหมน้ีไดอยางเต็มท่ี

เตรียมตัวอัดฉีดงบประมาณเพิ่ม  การปฏิรูปจะเปนเร่ืองท่ีทํ าไดยากขึ้นหากเลิกให
เงินกับกลุมท่ีเคยไดรับอยูเปนประจํ า  การปฏิรูปในอุดมคติแตเปนไปไมไดก็คือ การเปล่ียน
แปลงที่ไมมีใครตองสูญเสีย และมีแตคนไดประโยชนมากกวาเดิม    แตในความเปนจริงนั้น
การเปล่ียนแปลงสวนใหญจะมีผู “สูญเสีย” ซึ่งยอมจะคัดคานสิ่งที่ทํ าใหตนเสียประโยชน
รัฐบาลนิวซีแลนดไดเตรียมอัดฉีดเงินเพ่ิมในชวงหลังของการปฏิรูป เพ่ือจัดการแกไขส่ิงท่ีไม
คาดคิดซ่ึงเพ่ิงจะคนพบกันในชวงทายของกระบวนการ   และหยอดน้ํ าหวานใหบางคนท่ีจํ า
ตองกินยาขมเม่ือถูกกระทบกระเทือนจากการเปล่ียนแปลง

จัดการกับกลุมพลังกดดัน - เจรจา หรือเขาไปเกี่ยวของดวย หรือโดดเด่ียว
พวกเขาเสยี กลุมผลประโยชนหรือกลุมพลังกดดันที่ส ําคัญบางกลุมถูกน ํามารวมใน
กระบวนการการปฏิรูปดวย และกลายเปนผูสนับสนุนการเปล่ียนแปลงตางๆ อยางเปดเผย
(เชน กลุมผูปกครอง  อาจารยใหญโรงเรียนมัธยมศึกษา และระดับผูน ําในวิทยาลัยสารพัด
ชาง)   รัฐบาลสามารถใชทาทีเขมแข็งในการเจรจาตอรองขอเสนอกับกลุมเหลาน้ีได แตก็
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พรอมท่ีจะเปล่ียนแผนการถาจํ าเปนและจะชวยใหไดผลดีขึ้น สวนสหภาพครูมัธยมศึกษา
แยกตัวไมเขารวมดวย จึงเปนการโดดเดี่ยวตัวเอง   แตรัฐบาลไมเคยตอบโตการตอตานจาก
มหาวิทยาลัยไดอยางเต็มท่ี และยังประเมินพลังความสามารถของมหาวิทยาลัยในการมี
อิทธิพลตอทัศนะของประชาชนไวตํ ่าเกินไปอีกดวย

ยอมใหเกิดความผิดพลาดได   จะตองยอมรับวาความผิดพลาดยอมเกิดขึ้นได แต
อยายอมใหความผิดพลาดน้ันมาทํ าใหแผนการโดยรวมตองเสียหายไป  หรือเปนอุปสรรคทํ า
ใหด ําเนินการตอตามตารางเวลาท่ีวางไวไมได   นักการเมืองและหัวหนาฝายบริหารควรใหผู
รวมงานของตนทราบวาอาจจะมีความผิดพลาดบางอยางเกิดขึ้นได  ความผิดพลาดไมใช
เรื่องที่ไมคาดคิด แตสิ่งส ําคัญก็คือ ตองสังเกตเห็นความผิดพลาดนั้นโดยเร็วที่สุด   รายงาน
ใหทราบทันที  และด ําเนินการแกไข  ตองใหผูรวมงานการปฏิรูปไดรับทราบวา ถาพวกเขาทํ า
ผิดโดยไมไดตั้งใจ เขาจะไมถูกตํ าหนิหรือถูกไลออก

ตองเตรียมการจัดการสํ าหรับชวงเลิกระบบเกา  ชวงเปลี่ยนผาน และชวงเริ่ม
ระบบใหม  กระบวนการการปฏิรูปยอมตองเห็นจุดส้ินสุดของวิถีทางแบบเกา และจุดเริ่มตน
ของวิถีทางแบบใหม  จะตองมีจุดสิ้นสุดที่ชัดเจนหรือกํ าหนดวันเลิกใชระบบเกา   นิวซีแลนด
พบวา เมื่อถึงเวลาเปลี่ยนระบบก็ยังคงมีเรื่องคางคาอยูอีกมากมาย จึงจํ าเปนที่จะตองมีกลุม
ผูชํ านาญการท่ีจะมาเปน “หนวยสะสางปญหาคั่งคาง” เพื่อชวยจัดการกับประเด็นตางๆ ใน
ชวงเปล่ียนผานน้ี    ในขณะที่ก ําหนดวันเปล่ียนระบบใกลเขามาก็ย่ิงพบเห็นเร่ืองท่ียังไมเสร็จ
ส้ินมากข้ึนเร่ือยๆ  แตนิวซีแลนด ไมยอมใหเร่ืองเหลาน้ีมาทํ าใหกํ าหนดวันเปล่ียนแปลงตอง
ลาชาออกไป  และในทายที่สุดก็ควรไดฉลองระบบใหมในขณะที่มันเริ่มตนขึ้น ดวยวิธีท่ีทํ าให
รูกันวาเปนโอกาสและเร่ืองพิเศษ
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16.0    บทสรุป
จุดแข็งท่ีสุดของประสบการณของนิวซีแลนดก็คือ มันมิใชเปนสิ่งที่สามารถเกิดขึ้นได

เฉพาะในสถานการณใดสถานการณหน่ึง หรือในชวงเวลาใดเวลาหน่ึง หรือในประเทศใด
ประเทศหน่ึงเทาน้ัน และเปนสิ่งที่ไมขึ้นอยูกับความมั่งคั่ง หรือภูมิศาสตร หรือตองใชผูเช่ียว
ชาญจากตางประเทศ  แตเปนเร่ืองท่ี “อกาลิโก”  ใชไดทุกกาล  และไมตองใชเงินมากมาย
บทเรียนท่ีไดรับคือ “การเปลี่ยนแปลงนั้นเปนสิ่งที่เปนไปได”   ถาหากมีวิสัยทัศน  มีผูนํ าและ
ความต้ังใจจริงทางการเมือง   มีทักษะและพลังของคนในชาตเิอง ก็ยอมเปนไปไดท่ีจะทํ าให
ระบบการศึกษาเปล่ียนแปลงภายในกรอบเวลาท่ีกํ าหนดไวพอควรได
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ภาคผนวก 1

สาระและประเด็นที่ใหพิจารณาทบทวน
คณะทํ างานเฉพาะกิจเพ่ือพิจารณาทบทวนการบริหารการศึกษาไดรับการ

แตงต้ังเม่ือวันท่ี 21 กรกฎาคม ค.ศ.1987 คณะทํ างานชุดน้ีตองรายงานโดยตรงตอรัฐมนตรี
วาการกระทรวงศึกษาธิการ รัฐมนตรีวาการกระทรวงการคลัง และรัฐมนตรีการบริการแหง
รัฐ  สวนสาระและประเด็นท่ีใหพิจารณาทบทวนมีดังน้ี
 “สาระและประเด็นที่ใหคณะท ํางานเฉพาะกิจพิจารณาทบทวน มีดังนี้
•! หนาท่ีของสํ านักงานใหญ กรมการศึกษา โดยมีเจตนารมณท่ีจะพิจารณาหนาท่ีเหลาน้ัน ให
ชัดเจนข้ึนกวาเดิม และจะไดมอบหมายความรับผิดชอบใหกวางไกลที่สุดเทาที่จะปฏิบัติได

•! งานของสภาวิทยาลัยโพลีเทคนิค สภาวิทยาลัยชุมชน สภาวิทยาลัยคร ู  คณะกรรมการ
การศึกษาของโรงเรียนมัธยมศึกษา และคณะกรรมการโรงเรียน  โดยมีเจตนารมณท่ีจะ
เพ่ิมอํ านาจและความรับผิดชอบให

•! บทบาทของกรมการศึกษาในสวนท่ีเก่ียวกับการใหบริการการศึกษาอยางอ่ืนๆ
•! การเปลี่ยนแปลงขอบเขตขององคกรดานการศึกษาส ําหรับมวลชน   โดยพิจารณาถึงบท
บาทในอนาคตของคณะกรรมการการศึกษา หนวยงานตางๆ ท่ีทํ าหนาท่ีเก่ียวกับการ
ศึกษา และสํ านักงานสวนภูมิภาคของกรมการศึกษา

•! ประเด็นอ่ืนๆ ท่ีสมควรนํ ามาพิจารณา
คณะทํ างานจะพยายามดํ าเนินการใหแนใจวา ระบบและโครงสรางท้ังหลายท่ีเสนอ

แนะข้ึนมาน้ัน จะมีความยืดหยุน และสามารถตอบสนองตอการเปลี่ยนแปลงที่เกิดขึ้นใน
เรื่องความตองการดานการศึกษาของชุมชน และวัตถุประสงคของรัฐบาล

ในเรื่องตางๆ  ท่ีเสนอแนะมาน้ัน คณะทํ างานจะช้ีใหเห็นถึงส่ิงท่ีจะตองลงทุน และ
ประโยชนหรือกํ าไรท่ีไดรับจากการน้ันๆ รวมท้ังจะตองเสนอแนะเน้ือหาและชวงเวลาสํ าหรับ
จัดการเรื่องตางๆ ในการเปล่ียนผานไปสูระบบใหม

คณะทํ างานจะตองมีขอเสนอแนะท่ีจะชวยประกันไดวา ระบบใหมตางๆ ในการ
บริหารการศึกษาท่ีเสนอกันข้ึนมาน้ันมีประสิทธิภาพจริง”
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ป  โดยมีต ําแหนงสุดทายเปนผูรักษาการปลัดกระทรวงศึกษาธิการในระหวางป 1995-1996
กอนจะเขารับราชการ ท่ีกระทรวงศึกษาธิการ  แพรริสเคยเปนอาจารยในระดับมัธยมศึกษา
และอุดมศึกษา  โดยศึกษามาทางดานฟสิกส  ปรัชญา  และคณิตศาสตร   และไดวุฒิบัตร
ระดับปริญญาโทในดานการศึกษาและบริหารรัฐกิจอีกดวย



                   การนํ านโยบายปฏิรูปการศึกษาไปสูการปฏิบัติในนิวซีแลนด : ค.ศ. 1987 – 1997
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ท่ีปรึกษา ดร.รุง  แกวแดง
      เลขาธิการคณะกรรมการการศึกษาแหงชาติ
นางศรีนอย  โพวาทอง
      ท่ีปรึกษาดานตางประเทศ
      สํ านักงานคณะกรรมการการศึกษาแหงชาติ
ดร.สิริพร  บุญญานันต
       รองเลขาธิการคณะกรรมการการศึกษาแหงชาติ

ผูแปล นางสาวภัทรนันท  พัฒิยะ
บรรณาธิการ นางสุรางค  โพธ์ิพฤกษาวงศ
ผูจัดพิมพตนฉบับ นางสาวภัทรนันท  พัฒิยะ
ผูประสานงาน นายรวิช  ตาแกว

นางสาวจิรศรี  อนวัชกุล
นางสาววิภัสรินทร  ประพันธสิริ

จัดพิมพเผยแพร สํ านักพัฒนาระบบการศึกษาและวางแผนมหภาค
สํ านักงานคณะกรรมการการศึกษาแหงชาติ
ถ.สุโขทัย เขตดุสิต  กรุงเทพฯ 10300
โทร 6687123  ตอ 2431, 2433
โทรสาร  2432787
E - mail : onec@onec.go.th
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