
 

บทที ่2 

 

การทบทวนวรรณกรรมและงานวจิัยทีเ่กีย่วข้อง 

 

                 ในบทน้ี ผูว้ิจัยได้ทาํการรวบรวมวรรณกรรมเพื่อวตัถุประสงค์ทบทวนวรรณกรรม       

และงานวิจยัท่ีเก่ียวขอ้งกบัปรัชญาการศึกษา หลกัการจดัการศึกษา หลกัการกระจายอาํนาจ หลกัการ

ปกครองทอ้งถ่ิน หลกัการจดัทาํบริการสาธารณะ แนวคิดเก่ียวกบัองคก์ารมหาชนอิสระของฝร่ังเศส

และกฎหมายท่ีเก่ียวขอ้งกับการจดัการศึกษาระดับอุดมศึกษาขององค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน       

เพื่อเป็นขอ้มูลและแนวทางในการจดัทาํกฎหมายว่าดว้ยการจดัการศึกษาระดับอุดมศึกษาของ

องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินต่อไป 

 

1. ระบบการศึกษา 

   1.1 ปรัชญาการศึกษา 

                มีคาํกล่าวว่าถา้จะพยายามตอบคาํถามท่ีว่า “ปรัชญาคืออะไร” คาํตอบจะมีมากพอ ๆ กบั

จาํนวนนกัปรัชญา ซ่ึง วิจิตร ศรีสอา้น (2553,หนา้ 219-221)ไดน้าํนิยามความหมายของคาํว่าปรัชญา

ซ่ึงประมวลมาจากตาํราท่ีใชก้นัแพร่หลายเพื่อจะไดว้ิเคราะห์เปรียบเทียบความแตกต่างของนิยาม

ความหมายต่าง ๆ ไวด้งัน้ี 

    ปรัชญา คือ ความพยายามในการคิดอย่างมีระบบเก่ียวกับทุกส่ิงทุกอย่างในจักรวาล 

เก่ียวกบัความจริงทั้งมวล (Kneller’s Introduction to the Philosophy of Education) 

    ปรัชญา คือ ความรักความเรืองปัญญา เพื่อจะใช้ความเรืองปัญญาเป็นปัจจัยของการ

ดาํเนินชีวิต เป็นความพยายามท่ีจะเขา้ใจเร่ืองต่าง ๆ เก่ียวกบัโลก เก่ียวกบัชีวิต และความสัมพนัธ์

ระหวา่งชีวิตกบัสรรพสิงทั้งหลายในจกัรวาล (Brubacher’s Electric Philosophy of Education) 

    ปรัชญา คือ การแสดงให้เห็นความพยายามของมนุษษยใ์นการกาํหนดความหมายและ

ทิศทางของชีวิต (Neff’s Philosophy and American Education) 

    ปรัชญา คือ คุณค่าของชีวิตท่ีขดัแยง้กนัเพื่อท่ีจะแสวงหาแนวทางท่ีดีท่ีสุดสาํหรับการ 

ดาํเนินชีวิตในสภาพการขดัแยง้ท่ีมีอยู ่(Kilpatrick’s Philosophy of Education) 
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    อย่างไรก็ตามปรัชญาในฐานะท่ีเป็นศาสตร์สาขาหน่ึง แมจ้ะมีหลายสํานักและนานา

ทศันะท่ีใหนิ้ยามความหมายท่ีแตกต่างกนัไปบา้ง แต่เม่ือพิจารณาในภาพรวมจะเห็นว่าในความต่าง

ดงักล่าวกย็งัมีจุดร่วมท่ีพออนุมานไดว้า่ถึงสาระสาํคญัของปรัชญาไดด้งัน้ี 

        1) จุดมุ่งหมายของปรัชญา ปรัชญาทุกสาขามุ่งแสวงหาความจริงอนัเป็นท่ีสุดเพื่อ

อธิบายปรากฏการณ์ต่างๆ ท่ีอยู่ในของข่ายความสนใจ รวมทั้งเพื่อกาํหนดคุณค่าความหมายและ

สมัพนัธภาพระหวา่งสรรพส่ิงทั้งหลายในจกัรวาล 

         2) ปรัชญาในฐานะท่ีเป็นศาสตร์สาขาหน่ึงท่ีมีคาํศพัทเ์ฉพาะศาสตร์ท่ีใชส่ื้อความหมาย

ระหว่างกนัเป็นการเฉพาะจาํนวนมากท่ียงัไม่มีการบญัญติัศพัทร่์วมกนัไวเ้ป็นมาตรฐาน จึงทาํให้

ยากท่ีจะเขา้ใจในการส่ือความหมาย  

         3) ปรัชญาโดยทัว่ไปจะมีโครงสร้างของเน้ือหาสาระท่ีพอจะจาํแนกไดเ้ป็นหมวดหมู่

หรือสาขายอ่ยออกไดเ้ป็น 4 แขนง คือ ภววิทยา (Metaphysics) ญาณวิทยา (Epistemology) คุณวิทยา 

(Axiology) และตรรกวิทยา (Logic) 

         4) ปรัชญาโดยทัว่ไปจะใชว้ิธีทางตรรกวิทยาในการศึกษาเพื่อคน้หาความจริงซ่ึงเป็น

การใชค้วามคิดอยา่งเป็นระบบในการพิสูจน์ความจริงดว้ยหลกัของเหตุผล   

  ดังนั้ นหากจะพิจารณในแง่ของความสัมพนัธ์ระหว่างปรัชญากับการศึกษาสามารถ

พิจารณาได้ว่าปรัชญาเป็นศาสตร์ท่ีมุ่งศึกษาถึงชีวิตและจักวาลโดยเฉพาะอย่างยิ่งมนุษย์กับ

ส่ิงแวดล้อมเพื่อจะหาความจริงอันเป็นท่ีสุด ส่วนการศึกษาเป็นการมุ่งศึกษาเก่ียวกับมนุษย ์         

และวิธีการท่ีจะพฒันามนุษยใ์ห้มีความเจริญงอกงามเพื่อให้สามารถดาํเนินชีวิตไดอ้ยา่งมีความสุข      

และประสบความสาํเร็จในชีวิตการงาน ซ่ึง วิจิตร ศรีสอา้น (2553, หนา้ 233-234) ไดก้ล่าวถึงจุด

ร่วมท่ีแสดงถึงความสัมพนัธ์ระหว่างปรัชญากบัการศึกษาว่ามีอยู่ 3 ประการ ท่ีถือว่าเป็นกิจของ

ปรัชญาการศึกษา คือ 

           1) ปรัชญาตรวจสอบและเสนอแนะจุดมุ่งหมายของการศึกษา การศึกษาเป็นกิจกรรม

ทางสังคมท่ีมุ่งผลเปล่ียนแปลงทางพฤติกรรมของบุคคลให้เป็นไปในแนวทางท่ีปรารถนา          

ดงันั้นปัญหาจึงเกิดข้ึนว่าอะไรคือจุดหมายปลายทางของการเปล่ียนแปลงพฤติกรรมเม่ือการศึกษา

เป็นการพฒันาบุคคล การศึกษาจึงแยกไม่ออกจากจุดหมายของชีวิต อะไรคือชีวิตท่ีดีท่ีน่าปรารถนา 

จะจดัการศึกษาอยา่งไรจึงจะช่วยให้บุคคลบรรลุเป้าหมายของชีวิตท่ีดี ประเด็นปัญหาเหล่าน้ีจึงเป็น

ปัญหาท่ีปรัชญาอาจช่วยเสริมใหไ้ดรั้บคาํตอบท่ีชดัเจนข้ึน เช่น 

     (1) ปรัชญาช่วยช้ีให้เห็นว่าจุดมุ่งหมายของการศึกษาท่ีจะเลือกนั้นสอดคลอ้งกบั

สภาพการณ์ทางสงัคม เศรษฐกิจ วฒันธรรม และการเมืองหรือไม่ มีความเหมาะสมมากนอ้ยเพียงใด 
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     (2) ปรัชญาช่วยช้ีให้เห็นว่าจุดมุ่งหมายของการศึกษาท่ีเลือกนั้ นขัดแยง้กับ

จุดมุ่งหมายของกิจกรรมทางสงัคม เศรษฐกิจ วฒันธรรม และการเมืองหรือไม่ ถา้ขดัแยง้จะแกไ้ขให้

สอดคลอ้งกนัไดอ้ยา่งไร 

      (3) ปรัชญาช่วยช้ีให้เห็นว่าจุดมุ่งหมายของการศึกษาท่ีจะเลือกนั้นสอดคลอ้งกบั

วิธีชีวิตท่ีดีหรือไม่ ชีวิตท่ีดีเป็นอยา่งไร ธรรมชาติของมนุษยคื์ออะไร เพื่อจะไดใ้ชข้อ้เทจ็จริงเหล่าน้ี

ประกอบการพิจารณาเลือกจุดมุ่งหมายของการศึกษาใหถู้กตอ้งยิง่ข้ึน 

           2) ปรัชญาวิพากษแ์ละวิเคราะห์การศึกษา ปรัชญาอาจช่วยวิพากษแ์ละวิเคราะห์สาระ 

และปัญหาของการศึกษาไดใ้น 3 ลกัษณะ คือ  

     (1) ปรัชญาช่วยวิเคราะห์สมมติฐานของการศึกษา 

     (2) ปรัชญาช่วยใหเ้ห็นปัญหาทางการศึกษาชดัเจนข้ึน 

     (3) ปรัชญาช่วยขจดัปัญหาความกาํกวมของศพัทห์รือแนวคิดท่ีใชใ้นวงการศึกษา       

เพราะคาํศพัทท์างการศึกษาอาจแปลความไดห้ลายทาง 

    3) ปรัชญาใหภ้าพรวมหรือสร้างโลกทศัน์โดยการเช่ือมโยงศาสตร์ทั้งหลายท่ีเก่ียวกบั

การศึกษาใหมี้ความกลมกลืนเป็นอนัหน่ึงอนัเดียวกนั เพื่อจะไดใ้ชเ้ป็นแนวทางในการจดัการศึกษา     

ในทาํนองเดียวกนักบัความพยายามของปรัชญาในการวาดภาพรวมโดยเช่ือมโยงความรู้ท่ีไดจ้าก

ศาสตร์ต่าง ๆ มารวมเขา้เป็นระบบเดียวกนัเป็นศาสตร์แขนงต่าง ๆ ท่ีเก่ียวขอ้งกบัการศึกษา เช่น 

เศรษฐศาสตร์ สงัคมศาสตร์ นิติศาสตร์ เป็นตน้ 

   1.2 การจัดการศึกษา 

   การทบทวนแนวคิดพื้นฐานท่ีมีความเก่ียวขอ้งกบัการจดัการศึกษาตามพระราชบญัญติั

การศึกษาแห่งชาติ พ.ศ. 2542 เพื่อใชเ้ป็นแนวทางในการจดัทาํกฎหมายว่าดว้ยการจดัการศึกษา

ระดบัอุดมศึกษาขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินมีสาระสาํคญั ดงัน้ี 

     1.2.1 ความหมาย ความจําเป็น และวตัถุประสงค์การจัดการศึกษา 

                     การจดัการศึกษาเป็นกระบวนการท่ีมีองคป์ระกอบหลายประการเพื่อนาํไปสู่เป้าหมาย        

ท่ีพึงปรารถนาในการพฒันาคุณภาพมนุษย ์การจดัการศึกษาจึงเป็นความจาํเป็นท่ีทุกประเทศตอ้ง

ดาํเนินการเพื่อยกระดบัคุณภาพประชากรและเพิ่มขีดความสามารถของประเทศในการแข่งขนั

ระหวา่งประเทศ  

                             1) ความหมายของการจัดการศึกษา 

                             การจดัการศึกษาเป็นกระบวนการอยา่งเป็นระบบโดยมีเป้าหมายท่ีชดัเจนคือการ

พฒันาคุณภาพของมนุษยใ์นทุกๆ ดา้น เช่น ดา้นร่างกาย จิตใจสติปัญญา คุณธรรม ค่านิยม ความคิด  

เป็นตน้โดยคาดหวงัว่าคนท่ีมีคุณภาพน้ีจะทาํใหส้ังคมมีความมัน่คง สงบสุข เจริญกา้วหนา้ทนัโลก 
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แข่งขนักบัสังคมอ่ืนในเวทีระหว่างประเทศได ้ คนในสังคมมีความสุข มีความสามารถประกอบ

อาชีพการงานอยา่งมีประสิทธิภาพและอยูร่่วมกนัไดอ้ยา่งสมานฉนัท ์

  การจดัการศึกษาสามารถท่ีจะทาํไดห้ลายรูปแบบไม่ว่าจะเป็นการจดัการศึกษา          

ในสถานศึกษา จดัการศึกษานอกสถานศึกษา การศึกษาตามอธัยาศยั ทั้งน้ีข้ึนกบัความเหมาะสม

สําหรับกลุ่มเป้าหมายของผูเ้รียนแต่ละกลุ่มท่ีแตกต่างกัน ดงันั้นการจดัการศึกษาจึงจาํเป็นตอ้ง

ดาํเนินไปอยา่งต่อเน่ือง มีบุคคลและหน่วยงานท่ีรับผดิชอบเขา้ร่วมดาํเนินการ มีรูปแบบ ขั้นตอน 

กติกาและวิธีการดาํเนินการ มีทรัพยากรต่าง ๆ สนบัสนุนอยา่งเพียงพอ โดยจะตอ้งมีกระบวนการ

ประเมินผลการจดัการศึกษาท่ีเท่ียงตรงและเช่ือถือได ้เพราะผลผลิตของการจดัการศึกษาไดแ้ก่ผูท่ี้

ไดรั้บการศึกษา ส่วนผลลพัธ์หรือผลสะทอ้นสุดทา้ยคือการมีพลเมืองท่ีมีคุณภาพและสงัคมมีสภาพ

ท่ีพึงประสงค ์
  2) ความจําเป็นในการจัดการศึกษา 

  การจดัการศึกษาเป็นเร่ืองท่ีตอ้งมีการจดัการไม่ใช่เร่ืองท่ีจะให้ผูใ้ดรับไปทาํโดย     

ไม่มีเป้าหมาย ไม่มีมาตรฐาน เพราะจะทาํใหก้ารศึกษาไม่มีทิศทาง ไม่เป็นระบบ ไม่คุม้ค่าและหาก

จดัจดัการท่ีผิดพลาดก็ยากท่ีจะแกไ้ขเยียวยาได ้การจดัการศึกษาจึงเป็นเร่ืองของการลงทุนท่ีจาํเป็น

สาํหรับการดาํรงชีวิตของมนุษยแ์ต่ละคน และเป็นการลงทุนเพื่อความอยูร่อดและพฒันาสังคม ทั้งน้ี

เพราะการ ศึกษาส่งผลกระทบและมีอิทธิพลต่อการเปล่ียนแปลงสังคม เศรษฐกิจ การเมือง 

วฒันธรรม วิทยาการและเทคโนโลยท่ีีจาํเป็นในการทาํงานและการใชชี้วิตตลอดเวลา  

   3) วตัถุประสงค์ในการจัดการศึกษา 

   การจดัการศึกษาเป็นการมุ่งเป้าหมายระยะยาวสาํหรับการพฒันาของแต่ละบุคคล

และการพฒันาสงัคม แต่การจดัการศึกษาโดยทัว่ไปยอ่มมีวตัถุประสงคด์งัน้ี 

    (1) ให้บริการทางการศึกษาท่ีสอดคลอ้งกบัความตอ้งการในการดาํรงชีวิตและ

การประกอบอาชีพโดยถ่ายทอดหรือปลูกฝังเน้ือหาความรู้ความเขา้ใจท่ีเหมาะสม เพื่อให้ผูไ้ดรั้บ

การศึกษาวางตวัเหมาะสมในสังคม และมีความสามารถประกอบอาชีพตามความถนดั ความสนใจ 

หรือโอกาส ของแต่ละคนได ้สถานศึกษาส่วนใหญ่ท่ีเรียกว่า โรงเรียน มหาวิทยาลยั ศูนยก์ารเรียน 

เป็นตน้ เพื่อทาํทาํหนา้ท่ีเป็นผูใ้หบ้ริการทางการศึกษา 

    (2) เตรียมเด็กก่อนวยัเรียนให้มีความพร้อมในการเรียนรู้ และจดัให้เด็กในวยั

เรียนไดรั้บการศึกษาเพื่อการเรียนรู้และการพฒันาตนเองต่อเน่ือง โดยส่งเสริมเก้ือหนุนใหเ้ด็กก่อน

วยัเรียนขั้นพื้นฐานไดมี้พฒันาการทั้งทางร่างกาย เชาวน์ปัญญา ความสนใจ ท่ีเหมาะสมและมีความ

พร้อมท่ีจะเขา้ศึกษาระดบัท่ีสูงข้ึน การจดัการในรูปแบบน้ีโดยทัว่ไปเป็นความร่วมมือระหวา่งพอ่แม่

ผูป้กครอง สถานพฒันาเด็กปฐมวยั ศูนยพ์ฒันาเด็กเล็ก เป็นตน้ ส่วนเด็กในวยัเรียนทุกระดบัจะได ้
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รับการศึกษาเพื่อเป็นประโยชน์สาํหรับการเตรยมตวัระดบัพื้นฐาน และเพื่อมีความรู้ความสามารถ

ในการประกอบอาชีพต่อไป 

                             (3) ให้โอกาสทางการศึกษาโดยเขา้ถึงผูรั้บบริการซ่ึงไม่สามารถเขา้รับการศึกษา

ตามปกติท่ีมีอยูห่ลากหลาย การจดัการศึกษาลกัษณะน้ีมุ่งไปท่ีผูด้อ้ยโอกาสต่าง ๆไม่ว่าจะเป็นผูท่ี้มี

ฐานะยากจน ผูท่ี้พลาดโอกาสไดรั้บการศึกษาในบางช่วงของชีวิต ผูท่ี้มีปัญหาทางร่างกายหรือสติ 

ปัญญา การจดัการศึกษาในลกัษณะน้ีมกัจะดาํเนินการโดยสถานศึกษาเฉพาะดา้น เช่น โรงเรียนสอน

คนตาบอด โรงเรียนสงเคราะห์หรือโดยวิธีการอ่ืนนอกระบบและตามอธัยาศยั เช่น ศูนยก์ารเรียนรู้

การศึกษาในระบบทางไกล ศูนยก์ารเรียนรู้เพื่อพฒันอาชีพ เป็นตน้ 

                             (4) ตอบสนองความตอ้งการทางการศึกษาระดบัสูงในเชิงคุณภาพ วตัถุประสงคน้ี์         

มุ่งส่งเสริมให้ประชาชนมีโอกาสพฒันาความรู้ความสามารถเฉพาะด้านเพื่อประโยชน์ในการ

ประกอบอาชีพซ่ึงอาจดาํเนินการโดยสถาบนัอุดมศึกษาท่ีเนน้การวิเคราะห์วิจยัระดบัสูง มุ่งคิดคน้

เน้ือหาสาระท่ีแปลกใหม่จากเดิม  
                            (5) พฒันาศกัยภาพของแต่ละบุคคลให้เต็มตามความสามารถและตอบสนอง

วิสัยทศัน์ในการพฒันาประเทศ ซ่ึงวตัถุประสงคใ์นการจดัการศึกษากรณีน้ีจะมุ่งเน้นการพฒันา

มนุษยแ์บบลกัษณะบูรณาการคือให้มีความสมบูรณ์ครบถว้นทุกดา้นทั้งทางร่างกาย สติปัญญา 
คุณธรรม ความคิด ความสาํนึก ความรับผดิชอบ เป็นตน้ ซ่ึงตามการพฒันาในกรณีน้ีจะรวมไปถึง

การพฒันาทักษะและคุณภาพของผูท่ี้ทาํงานแลว้หรือผูท่ี้ผ่านการศึกษาตามกระบวนการปกติ       
ใหส้ามารถติดตามความรู้และวิทยาการใหม่ๆ ท่ีมีการเปล่ียนแปลงไดอ้ยา่งต่อเน่ือง 
     1.2.2 เป้าหมายของการจัดการศึกษา 

                     เป้าหมายของการจดัการศึกษาในภาพรวมคือสมาชิกทุกคนในสังคม แต่เน่ืองจาก

สมาชิกเหล่าน้ีมีจาํนวนมากเกินกว่าจะมีองคก์รใดสามารถจดัการศึกษาให้ครบถว้นได ้ จึงมีความ

จาํเป็นตอ้งแบ่งกลุ่มเป้าหมายออกตามความเหมาะสม เช่น อาย ุ เน้ือหาสาระ ลกัษณะของบุคคล 
เป็นตน้ ซ่ึงการแบ่งกลุ่มเป้าหมายอดงักล่าวพอจะจาํแนกไดด้งัน้ี 

                       (1) เด็กก่อนวยัเรียน เม่ือทารกคลอดออกมา พ่อแม่ ผูป้กครองหรือครอบครัวจะทาํ

หนา้ท่ีเล้ียงดูและขณะเดียวกนัก็ใหก้ารศึกษาอบรมดว้ย การใหก้ารศึกษาลกัษณะน้ีโดยทัว่ไปยงัไม่

เป็นระบบแต่เป็นธรรมชาติจึงยงัไม่ถือว่าเป็นการจดัการศึกษา แต่ถือเป็นหน้าท่ีตามธรรมจรรยา     

ท่ีพอ่แม่ตอ้งมีหนา้ท่ีอุปการะเล้ียงดูบุตร 

                       (2) บุคคลในวยัเรียน ผูท่ี้อยู่ในช่วงวยัเรียนโดยทัว่ไปหมายถึงผูท่ี้อยู่ในช่วงอายท่ีุรัฐ

กาํหนดให้ผูป้กครองมีหน้าท่ีนาํไปเขา้เรียนคืออยู่ในข่ายการศึกษาภาคบงัคบั โดยแต่ละประเทศ     

จะกาํหนดอายไุวแ้ตกต่างกนัไปตามท่ีเห็นว่าเหมาะสม แต่สาํหรับประเทศไทยกาํหนดใหก้ารศึกษา
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ระดบัประถมถึงชั้นมธัยมศึกษาศึกษาตอนตน้ (ม.3) ซ่ึงเป็นการศึกษาภาคบงัคบั และหากผูป้กครอง

มีความพร้อมกอ็าจส่งบุตรหลานของตนใหศึ้กษาต่อในระดบัท่ีสูงข้ึนไป เช่น มธัยมศึกษาตอนปลาย 

อาชีวศึกษา อนุปริญญา และระดบัปริญญา 
           (3) ผูด้ ้อยโอกาสหรือบุคคลพิเศษ สําหรับกลุ่มเป้าหมายน้ีเป็นคนกลุ่มพิเศษท่ีมี

ลกัษณะเฉพาะแตกต่างไปจากบุคคลปกติทั่วไป ส่ิงท่ีทาํให้แตกต่างนั้นอาจเกิดจากฐานะทาง

เศรษฐกิจคือคนจนท่ีดอ้ยโอกาสในการเล่าเรียนตามปกติ เช่น เด็กท่ีผูป้กครองไม่ส่งเสริมใหศึ้กษา 
เด็กไร้ผูอุ้ปการะหรือความแตกต่างอาจเกิดจากลกัษณะทางร่างกายจิตใจและสมอง เช่น เด็กพิการ 
เด็กปัญญาอ่อน เป็นตน้ ผูด้อ้ยโอกาสหรือบุคคลลกัษณะพิเศษเฉพาะเหล่าน้ีจาํเป็นตอ้งไดรั้บการ

ดูแลเป็นพิเศษเพื่อใหมี้โอกาสไดรั้บการศึกษาท่ีมีคุณภาพเช่นเดียวกบัเด็กอ่ืนๆ แต่การจดัการศึกษา

สาํหรับกลุ่มเป้าหมายน้ีจาํเป็นตอ้งจดัใหต้ามรูปแบบท่ีเหมาะสมกบัลกัษณะและความจาํเป็นสาํหรับ

กลุ่มดว้ย โดยอาจตอ้งมีครูท่ีไดรั้บการอบรมมาเป็นการเฉพาะ สาํหรับผูบ้ริหารท่ีจดัการศึกษา

สาํหรับผูด้อ้ยโอกาสตอ้งมีความเขา้ใจ มีทกัษะ และไดรั้บการอบรมมาโดยเฉพาะอยา่งพอเพียงใน

การปฏิบติัหนา้ท่ีของตน 

                       (4) ผูมี้งานทาํ ผูท่ี้ประกอบอาชีพแลว้ถือเป็นอีกกลุ่มเป้าหมายหน่ึงท่ีนับวนัจะยิ่งมี

ความสาํคญัมากต่อการศึกษา เน่ืองจากวิทยาการและเทคโนโลยต่ีาง ๆ เกิดข้ึนและเปล่ียนแปลงอยา่ง

รวดเร็ว จึงมีความจาํเป็นท่ีตอ้งให้ผูท่ี้ประกอบอาชีพแลว้ไดรั้บสาระเน้ือหาใหม่ ๆ เพื่อยกระดบั

ความรู้ความสามารถในการประกอบอาชีพของตนตลอดเวลา 

           (5) ประชาชนทัว่ไป ประชาชนโดยทัว่ไปถือเป็นกลุ่มเป้าหมายสําคญัของการจดั

การศึกษาดว้ย ทั้งน้ีเพื่อใหส้มาชิกของสงัคมไดมี้โอกาสเรียนรู้ส่ิงแปลกใหม่ท่ีเป็นประโยชน์สาํหรับ

การเป็นพลเมืองท่ีดีและการเพิ่มพูนความคิดความอ่านของตนอย่างต่อเน่ือง การจัดการศึกษา

ลกัษณะน้ีถือเป็นส่วนเสริมจากการท่ีประชาชนไดเ้รียนรู้จากส่ือ คนใกลชิ้ด โดยการจดัการศึกษา

เพื่อปวงชนอาจจดัทาํโดยผ่านช่องทางต่างๆไดห้ลากหลาย แต่ตอ้งเป็นไปเพื่อการพฒันาคุณภาพ

ของประชากรให้รู้เท่าทันสถานการณ์ท่ีเปล่ียนไปและปรับตัวกับความเปล่ียนแปลงได้อย่าง

เหมาะสม การจัดการศึกษาสําหรับกลุ่มเป้าหมายกลุ่มน้ีมักเป็นการจัดการศึกษาเสริมในรูป

การศึกษาตามอธัยาศยัเป็นหลกั  

      1.2.3 ความมุ่งหมายของการจัดการศึกษา 

                    พระราชบญัญติัการศึกษาแห่งชาติ พ.ศ. 2542 มาตรา 6 กาํหนดให้ “การจดัการศึกษา

ตอ้งเป็นไปเพื่อพฒันาคนไทยใหเ้ป็นมนุษยท่ี์สมบูรณ์ทั้งร่างกาย จิตใจ สติปัญญา ความรู้ คุณธรรม

จริยธรรมและวฒันธรรมในการดาํรงชีวิตสามารถอยูร่่วมกบัผูอ่ื้นไดอ้ยา่งมีความสุข” จากบทบญัญติั

ดงักล่าวสามารถจาํแนกเป้าหมายของการพฒันาได ้ดงัน้ี 
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       (1) ทางกาย คือมีสุขภาพดี สมบูรณ์ แข็งแรง หมายความว่าการจดัการศึกษาตอ้ง

ครอบคลุมไปถึงกิจกรรมท่ีส่งเสริมสุขภาพอนามยั เช่น ส่งเสริมการออกกาํลงักาย ส่งเสริมการกีฬา 
ส่งเสริมความรู้ดา้นโภชนาการ รวมทั้งจดัสภาพแวดลอ้มของสถานศึกษาให้เอ้ือต่อสุขลกัษณะ 

ปลอดจากภาวะมลพิษ ปลอดจากยาเสพติด และปลอดจากภยัทั้งหลายท่ีอาจกระทบกระเทือนต่อ

สุขภาพอนามยัของผูเ้รียนไม่วา่จะเป็นภยัจากมนุษยห์รือธรรมชาติกต็าม 

            (2) ทางจิตใจ คือมีจิตใจท่ีอดทนเขม้แขง็ สามารถเผชิญกบัปัญหาหลากหลายท่ีเกิด

ไดอ้ยา่งมีสติ มีความรับผดิชอบ มีระเบียบวินยัในตวัเอง สามารถอดทนอดกลั้นต่อแรงกดดนัต่างๆ 

            (3) ทางสติปัญญา คือการใชค้วามคิดและเหตุผล 

                         (4) ความรู้ คือการมุ่งใหผู้เ้รียนไดรั้บความรู้ท่ีเหมาะสมกบัสภาพความตอ้งการของ

สงัคมปัจจุบนั ไดแ้ก่ความรู้เก่ียวกบัตนเองและความสัมพนัธ์ของตนเองกบัสังคม ความรู้และทกัษะ

ดา้นภาษา คณิตศาสตร์ วิทยาศาสตร์และเทคโนโลย ีความรู้ความเขา้ใจและประสบการณ์เร่ืองการ

จดัการ การบาํรุงรักษาและการใชป้ระโยชน์จากทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดลอ้มอย่างสมดุล 
ความรู้เก่ียวกบัศาสนา ศิลปะ วฒันธรรม การกีฬา ภูมิปัญญาไทย การประยุกตภู์มิปัญญาไทย 
ความรู้และทกัษะในการประกอบอาชีพและการดาํรงชีวิตอยา่งมีความสุข 

            (5) คุณธรรมและจริยธรรม โดยตอ้งแสดงออกในพฤติกรรมท่ีพึงประสงค ์รักชาติ 
ศาสนา พระมหากษตัริย ์มีความละอายต่อการประพฤติตนในทางเส่ือมเสียหรือก่อใหเ้กิดผลเสียหาย

ต่อผูอ่ื้นและสงัคม 

            (6) มีวฒันธรรมในการดาํรงชีวิต รักวฒันธรรมไทย มีเอกลกัษณ์ไทย มีมรรยาทและ

รู้จกัการวางตนในสงัคม รู้จกัประมาณตนเอง 

                        (7) อยูร่่วมกบัผูอ่ื้นไดอ้ยา่งมีความสุข ผูไ้ดรั้บการศึกษาจะเป็นสมาชิกท่ีดีของสังคม

มีความเอ้ือเฟ้ือเผือ่แผต่่อผูอ่ื้น ประนีประนอม มีความเมตตากรุณา มีสัมพนัธ์ท่ีดีต่อผูอ่ื้นและดาํเนิน

บทบาทของตนเองไดอ้ยา่งเหมาะสม 

       1.2.4 หลกัการในการจัดการศึกษา 

                    พระราชบญัญติัการศึกษาแห่งชาติ พ.ศ.2542 มาตรา 8 ไดก้าํหนดหลกัการจดัการศึกษา       

ไว ้3 ประการ คือ 

              (1) การศึกษาตลอดชีวิต การจดัการศึกษานั้นตอ้งเป็นการศึกษาตลอดชีวิตสาํหรับ

ประชาชนหลกัการคือคนทุกคนตอ้งไดรั้บการศึกษาอย่างต่อเน่ืองตลอดชีวิต การศึกษาน้ีจึงตอ้ง

ครอบคลุมทุกดา้นมิใช่เฉพาะชีวิตการงานเท่านั้น เพราะบุคคลตอ้งพฒันาตนเองและความสามารถ

ในการประกอบอาชีพของตน ซ่ึงคนแต่ละคนต้องมีส่วนร่วมรับผิดชอบในการพฒันาชุมชน 

ทอ้งถ่ินและประเทศโดยส่วนรวม ทั้งดา้นเศรษฐกิจ ชีวิตความเป็นอยู ่ความสัมพนัธ์ระหว่างบุคคล
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และวฒันธรรมดว้ย ทั้งน้ีเพราะสังคม เศรษฐกิจ สภาพแวดลอ้มและพฒันาการทางเทคโนโลยแีละ

นวตักรรมท่ีเกิดข้ึนอยา่งรวดเร็ว จึงจาํเป็นตอ้งศึกษาความเป็นไปรอบตวัเพื่อใหส้ามารถรองรับการ

เปล่ียนแปลงไดอ้ยา่งเหมาะสม 

                           (2) การมีส่วนร่วม สังคมตอ้งมีส่วนร่วมในการจดัการศึกษา การมีส่วนร่วมนั้น

แสดงออกไดห้ลายลกัษณะ เช่น ร่วมเป็นกรรมการ ร่วมแสดงความคิดเห็น ร่วมสนบัสนุนกิจกรรม

ทางการศึกษา ร่วมสนบัสนุนทรัพยากร ร่วมติดตามประเมินใหก้าํลงัใจและปกป้องผูป้ฏิบติังานท่ี

มุ่งประโยชน์ของส่วนรวม หลกัการน้ีถือว่าอนาคตของประเทศท่ีเป็นความรับผดิชอบของคนไทย

ทุกคน ดังนั้ นจึงเป็นทั้ งสิทธิและหน้าท่ีของคนไทยทุกคนท่ีจะเขา้มีส่วนร่วมในลกัษณะต่างๆ 
โดยเฉพาะอย่างยิ่งการเขา้มีส่วนร่วมอย่างสร้างสรรค์ เพื่อแกไ้ขปัญหาและอุปสรรคของการจดั

การศึกษา ช่วยส่งเสริมสนบัสนุนใหเ้กิดการพฒันาและช่วยดูแลการจดัการศึกษาเป็นไปอยา่งถูกตอ้ง

ตามทาํนองคลองธรรม 

                            (3) การพฒันาต่อเน่ือง การศึกษาเป็นเร่ืองท่ีตอ้งปรับเปล่ียนตลอดเวลาให้ทนักบั

ความรู้ท่ีกา้วหนา้ไปไม่หยดุย ั้ง ดงันั้นการจดัการศึกษาตอ้งใหค้วามสาํคญักบัการพฒันาสาระและ

กระบวนการเรียนรู้อย่างต่อเน่ือง การพฒันาน้ีมีทั้งการคน้คิดสาระและกระบวนการเรียนรู้ใหม่ ๆ 
การประยุกต์ปรับปรุงเน้ือหาสาระท่ีมีอยู่และการติดตามเรียนรู้เน้ือหาสาระท่ีมีผูป้ระดิษฐ์คิดคน้

มาแลว้ ผูเ้ก่ียวขอ้งทุกฝ่ายไม่ว่าครู ผูบ้ริหาร บุคลากรทางการศึกษา ตอ้งถือเป็นภาระหนา้ท่ีสาํคญั

ในการปรับปรุงตนเองใหท้นัโลกและทนัสมยั  
   1.2.5 รูปแบบการจัดการศึกษา 

                   พระราชบญัญติัการศึกษาแห่งชาติ พ.ศ. 2542 มาตรา 15 กาํหนดให้การจดัการศึกษา

สามารถทาํได ้3 รูปแบบ คือ 

                           (1) การศึกษาในระบบ เป็นการศึกษาท่ีกาํหนดจุดมุ่งหมาย วิธีการศึกษา หลกัสูตร 
ระยะเวลาของการศึกษา การวดัและประเมินผล ซ่ึงเป็นเง่ือนไขของการสาํเร็จการศึกษา การศึกษา

ในระบบเช่นน้ีหมายถึงการศึกษาท่ีจดัรูปแบบไวแ้น่นอนเป็นเกณฑม์าตรฐานเดียวกนัส่วนใหญ่จดั

ในโรงเรียน วิทยาลยั มหาวิทยาลยั หรือสถาบนัการศึกษา  

                           (2) การศึกษานอกระบบ เป็นการศึกษาท่ีมีความยดืหยุน่ในการกาํหนดจุดมุ่งหมาย 
รูปแบบ วิธีการจดัการศึกษา ระยะเวลาของการศึกษา การวดัและประเมินผล ซ่ึงเป็นเง่ือนไขสาํคญั

ของการสําเร็จการศึกษา โดยเน้ือหาและหลกัสูตรจะตอ้งมีความเหมาะสมสอดคลอ้งกบัสภาพ

ปัญหาและความตอ้งการของบุคคลแต่ละกลุ่ม เช่น การศึกษานอกโรงเรียน การฝึกอบรมหลกัสูตร

ต่าง ๆ เป็นตน้ 

 



25 

 

                           (3) การศึกษาตามอธัยาศยั เป็นการศึกษาท่ีใหผู้เ้รียนไดเ้รียนรู้ดว้ยตนเองตามความ

สนใจ ศกัยภาพความพร้อมและโอกาส โดยการศึกษาจากบุคคล สังคม สภาพแวดลอ้ม ส่ือหรือ

แหล่งความรู้อ่ืน การศึกษารูปแบบน้ีมีความยดืหยุน่สูง เป็นการเปิดโอกาสใหผู้ส้นใจเรียนรู้สามารถ

สามารถเลือกเน้ือหาท่ีสนใจเป็นประโยชน์กบัตนไดแ้ละสามารถใชเ้วลาท่ีปลอดจากภารกิจการงาน

อ่ืนศึกษาเล่าเรียนได ้จึงเรียกการศึกษาในรูปแบบน้ีว่าการศึกษาตามอธัยาศยั โดยรูปแบบของการ 

ศึกษาตามอธัยาศยัมีหลากหลาย เช่น การฟังบรรยายพิเศษ การศึกษาจากเอกสาร การเยีย่มชม การ

ชมการสาธิต การรับฟังรายการวิทยกุระจายเสียง รายการวิทยโุทรทศัน์ เป็นตน้   

 1.3 องค์กรจัดการศึกษา 

              ตามพระราชบญัญติัการศึกษาแห่งชาติ พ.ศ. 2542 บญัญติัให้การจดัการศึกษาของแต่ละ

ประเภทใหเ้ป็นบทบาทอาํนาจหนา้ท่ีและสิทธิขององคก์รจดัการศึกษา ดงัน้ี 

     1.3.1 บทบาทของรัฐในการจัดการศึกษา 

                     รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2540 กาํหนดว่า “บุคคลยอ่มมีสิทธิ

เสมอกนัในการรับการศึกษาขั้นพื้นฐานไม่น้อยกว่าสิบสองปีท่ีรัฐจะตอ้งจดัให้อย่างทัว่ถึงและมี

คุณภาพโดยไม่เก็บค่าใชจ่้าย” ซ่ึงบทบญัญติัดงักล่าวสอดรับกบัพระราชบญัญติัการศึกษาแห่งชาติ 

พ.ศ. 2542 มาตรา 10 และนอกจากน้ีแลว้รัฐธรรมนูญยงัไดบ้ญัญติัใหรั้ฐตอ้งจดัการศึกษาอบรมและ

สนบัสนุนใหเ้อกชนจดัการศึกษาอบรมใหเ้กิดความรู้คู่คุณธรรม ปรับปรุงการศึกษาใหส้อดคลอ้งกบั

ความเปล่ียนแปลงทางเศรษฐกิจและสังคม สร้างเสริมความรู้และปลูกฝังจิตสาํนึกท่ีถูกตอ้งเก่ียวกบั

การเมืองการปกครองในระบอบประชาธิปไตยอนัมีพระมหากษตัริยท์รงเป็นประมุข สนบัสนุนการ

คน้ควา้วิจยัในศิลปวิทยาการต่างๆ เร่งรัดพฒันาวิทยาศาสตร์และเทคโนโลยเีพื่อการพฒันาประเทศ 

พฒันาวิชาชีพครู และส่งเสริมภูมิปัญญาทอ้งถ่ิน ศิลปะและวฒันธรรมของชาติ ดงันั้นรัฐจึงมี

บทบาทสาํคญัในการจดัการศึกษาของชาติในทุกระดบัการศึกษา 

   1.3.2 บทบาทขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินในการจัดการศึกษา 

                  พระราชบญัญติัการศึกษาแห่งชาติ พ.ศ. 2542 มาตรา 41 ไดใ้ห้ความสาํคญักบัการ

กระจายอาํนาจการจดัการศึกษาแก่องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน จึงไดบ้ญัญติัให้องคก์รปกครอง

ส่วนท้องถ่ินมีสิทธิจัดการศึกษาในระดับใดระดับหน่ึงหรือทุกระดับตามความพร้อม ความ

เหมาะสมและความตอ้ง การภายในทอ้งถ่ิน ซ่ึงในการจดัการศึกษาขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน

จะไดรั้บการสนบัสนุนจากรัฐในดา้นต่าง ๆ เช่น 

                     (1) กาํหนดหลกัเกณฑ ์ โดยรัฐจะมีหนา้ท่ีกาํหนดหลกัเกณฑแ์ละวิธีการประเมินความ

พร้อมในการจดัการศึกษาของทอ้งถ่ิน ซ่ึงเป็นการดูแลเชิงมาตรฐานในกรณีท่ีองคก์รปกครองส่วน

ทอ้งถ่ินใดท่ียงัไม่ไดจ้ดัการศึกษาตอ้งการจดัการศึกษาข้ึน เช่น ตอ้งการตั้งโรงเรียนในเขตพื้นท่ีท่ี
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องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินรับผดิชอบ รัฐก็ตอ้งดูแลว่าการจดัการศึกษานั้นมีความสอดคลอ้งกบั

ความตอ้งการของคนในทอ้งถ่ินหรือไม่ องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินมีความพร้อมเพียงใด ทั้งน้ีเพื่อ

ประกนัว่าเม่ือองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินจดัการศึกษาแลว้ ประชาชนจะไดรั้บการศึกษาท่ีมี

คุณภาพไดม้าตรฐานท่ีต่อ เน่ืองและยัง่ยนื 

                     (2) การสนบัสนุน รัฐมีหนา้ท่ีประสานส่งเสริมองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินใหส้ามารถ

จดัการศึกษาไดส้อดคลอ้งกบันโยบายและไดม้าตรฐาน เป็นบทบาทช่วยเหลือส่งเสริม แต่รัฐจะไม่

เขา้ไปแทรกแซงและบงัคบับญัชา ซ่ึงในลกัษณะเช่นน้ีรัฐจึงมีหนา้ท่ีใหข้อ้มูล ใหแ้นวทางและใหค้าํ 

แนะนาํเพื่อใหอ้งคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินยกระดบัการจดัการศึกษาในเขตปกครองทอ้งถ่ิน 

                     (3) เสนอแนะการจดัสรรงบประมาณ กระทรวงศึกษาธิการ และกระทรวงการอุดม 

ศึกษา วิทยาศาสตร์ วิจยัและนวตักรรม มีหน้าท่ีเสนอแนะการจดัสรรงบประมาณอุดหนุนการจดั

การศึกษาขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินซ่ึงตอ้งคาํนวณค่าใชจ่้ายต่อผูเ้รียนรายบุคค และเสนอ 

แนะให้หน่วยจดัสรรงบประมาณพิจารณาแต่กระทรวงไม่ไดมี้หนา้ท่ีจดัสรรงบประมาณการศึกษา

ให้องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินโดยตรง การจดัการศึกษาขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินนั้น       

แมจ้ะเป็นสิทธิขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินโดยมีงบประมาณของทอ้งถ่ินสนบัสนุนแต่ก็ตอ้ง

เป็นไปตามเกณฑแ์ละมาตรฐานท่ีรัฐกาํหนด ตอ้งเป็นไปตามเจตนารมณ์ของกฎหมายการศึกษา    

ตอ้งมีระบบประกนัคุณภาพ และตอ้งไดรั้บการประเมินคุณภาพจากภายนอกดว้ย  

   2.3.3 บทบาทของเอกชนในการจัดการศึกษา 

                   เอกชนถือว่ามีบทบาทสาํคญัในการจดัการศึกษาเพื่อช่วยแบ่งเบาภาระของรัฐ โดยรัฐใช้

มาตรการส่งเสริมใหเ้อกชนมีสิทธิจดัการศึกษาไดทุ้กระดบัและทุกประเภท โดยรัฐตอ้งคาํนึงถึงการ

จดัการศึกษาของเอกชนเพื่อมิใหก้ารจดัการศึกษาของรัฐส่งผลกระทบกบัการดาํเนินการของเอกชน 
พระราชบญัญัติการศึกษาแห่งชาติยอมรับบทบาทของเอกชนให้จัดการศึกษาและใช้หลกัการ

เดียวกนักบัสถานศึกษาอ่ืน ๆ คือ หลกัการกระจายอาํนาจโดยการบริหารและการจดัการศึกษาของ

เอกชนใหมี้ความเป็นอิสระ แต่เอกชนก็ตอ้งจดัการศึกษาใหมี้คุณภาพและไดม้าตรฐาน โดยรัฐจะมี

บทบาทเขา้มากาํกบั ติดตาม และประเมินคุณภาพและมาตรฐานของสถานศึกษาเอกชนเช่นเดียวกบั

สถานศึกษาของรัฐ และเพื่อสนบัสนุนการจดัการศึกษาของเอกชนรัฐจึงมีหนา้ท่ีให้การสนบัสนุน

ดา้นต่าง ๆ เช่น เงินอุดหนุน การลดหยอ่นหรือยกเวน้ภาษี รวมถึงการจดัสิทธิประโยชน์ใหแ้ก่

สถานศึกษาของเอกชนและบุคลากรของสถานศึกษาเอกชนดว้ย 
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   2.3.4 บทบาทของบุคคล ครอบครัว และสถาบันสังคมในการจัดการศึกษา 

                  พระราชบญัญติัการศึกษาแห่งชาติ พ.ศ. 2542 มาตรา 12 บญัญติัให้ครอบครัวและ

สถาบนัสังคมมีสิทธิจดัการศึกษาขั้นพื้นฐานได ้ ซ่ึงครอบครัวและสถาบนัสังคมอาจเป็นผูจ้ดัการ

ศึกษาเองได ้ โดยจดัการศึกษาขั้นพื้นฐานและสามารถมีการเทียบโอนผลการศึกษาได ้ การจดัการ

ศึกษาโดยครอบครัวอาจเป็นไปในรูปศูนยก์ารเรียนครอบครัวเด่ียวหรือกลุ่มครอบครัวก็ได ้ทั้งน้ีเพื่อ

ไม่ใหเ้กิดความแปลกแยกออกจากระบบการเรียนในสถานศึกษาปกติ ก็จาํเป็นตอ้งมีการจดทะเบียน

หรือประสานกบัสถานศึกษาในระบบเพื่อประโยชน์ในการเทียบโอนผลการศึกษา และเพื่อการ

สนบัสนุนจากรัฐ โดยมีระบบการเยีย่มบา้น นิเทศและการประกนัคุณภาพประกอบดว้ย ในส่วนน้ี

ตอ้งถือว่าครอบครัวและโรงเรียนมีส่วนเอ้ือต่อกนั โดยครูเขา้ร่วมประเมินผูเ้รียนของครอบครัว ให้

คาํปรึกษาผูป้กครองในการสอน หรือใหก้ารสนบัสนุนส่ือและอุปกรณ์การสอนแก่ครอบครัว  

 

2. หลกัการและรูปแบบการจดัการศึกษาระดบัอุดมศึกษา 

 

                การทบทวนแนวคิดท่ีเก่ียวขอ้งกับหลกัการและรูปแบบของการจัดการศึกษาระดับ

สถาบนั อุดมศึกษาเพื่อเป็นแนวทางการจดัทาํกฎหมายว่าดว้ยการจดัการศึกษาระดบัอุดมศึกษาของ

องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินมีสาระสาํคญัดงัน้ี 

               2.1 ความเป็นมาของสถาบันอุดมศึกษา  

                การจดัการศึกษาในระดบัอุดมศึกษาซ่ึงถือวา่เป็นการศึกษาชั้นสูง เร่ิมมีข้ึนตั้งแต่สมยักรีก 

และโรมนัมีการจดัตั้งสาํนักศึกษาโดยนักปรัชญาท่ีมีช่ือเสียง เช่น เพลโต (Plato) จดัตั้ง Academy 

และอริสโตเติล จดัตั้งสาํนกัศึกษา Lyceum เพื่อทาํการสอนดา้นวิชาการชั้น สูงแก่สานุศิษย ์วิชาท่ีทาํ

การสอนส่วนใหญ่ เช่น เร่ืองของปรัชญา ตรรกวิทยา วาทศิลป์ และกฎหมาย สาํนกัศึกษาเหล่าน้ีไม่

อาจจะถือไดว้า่เป็นสถาบนัอุดมศึกษาท่ีถาวร จุดมุ่งหมายของการอุดมศึกษาในยคุน้ีคือการมุ่งพฒันา

จิตใจ และพุทธปัญญาของผูเ้รียนเป็นสําคญั สมควรแก่การเป็นอภิชนท่ีไดรั้บการศึกษาระดบัสูง 

จุดมุ่งหมายของการอุดมศึกษาในยคุนั้นจึงเป็นจุดมุ่งหมายท่ีแคบ มุ่งเฉพาะการสร้างความเจริญทาง

ปัญญาและการปลูกฝังคุณธรรมเร่ืองการให้การศึกษาเพื่อประกอบอาชีพหรือท่ีเรียกว่าอาชีวศึกษา

นั้น จึงไม่รวมอยูใ่นขอบข่ายของการอุดมศึกษา (วิจิตร ศรีสะอา้น,2477, หนา้ 6-7) ต่อมาในยคุสมยั

กลาง (ค.ศ. 800-1350) ซ่ึงเป็นยุคท่ีมีการก่อกาํเนิดมหาวิทยาลยัข้ึน ในประเทศแถบตะวนัตก เช่น 

ฝร่ังเศสและองักฤษ (ปฐม มณีโรจน์,2532,หนา้ 24-25) โดยจุดมุ่งหมายของการอุดมศึกษาในยุคน้ี

ได้เปล่ียนแนวทางไปจากเดิมท่ีเคยมุ่งเน้นในเร่ืองคุณธรรมและจริยธรรมมาเป็นการมุ่งเน้น
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การศึกษาเพื่ออบรมวิชาชีพชั้นสูง (Professional Training) ซ่ึงวิชาการท่ีถือว่ามีส่วนสาํคญัของการ

อุดมศึกษาในยคุนั้น คือ ศาสตร์เจด็วิชา (Seven Liberal Arts) ซ่ึงแบ่งออก เป็น 2 ระดบั คือ 

                ระดบัแรก เรียกวา่ “Trivium” มี 3 วิชา คือ ไวยากรณ์ วาทศิลป์  และตรรกวิทยา 

                 ระดบัท่ีสอง เรียกวา่ “Quadrivium” มี 4 วิชา คือ เลขคณิต  เรขาคณิต ดาราศาสตร์ 

 และดนตรี 

                วิชาศิลปศาสตร์เจ็ดประการน้ีเป็นพื้นฐานสําคัญของการศึกษาวิชาชีพชั้ นสูง เช่น 

กฎหมาย ศาสนศาสตร์ และแพทยศ์าสตร์ มีฐานะคลา้ยกบัวิชาศึกษาทัว่ไป หรือวิชาพื้นฐานใน

หลกัสูตรอุดมศึกษาในปัจจุบนั 

               ในสมยักลางคาํว่า “มหาวิทยาลยั” หมายถึง นกัวิชาการและผูท้รงภูมิวิทยา ซ่ึงเป็นชุมชน

ทางวิชาการท่ีผูท้รงคุณวฒิุมารวมกนัเพื่อการเรียนรู้และความกา้วหนา้ทางวิชาการ โดยในระยะแรก

การจดัการศึกษาจะมุ่งเนน้ไปในดา้นการเตรียมคนเพื่อเป็นคณาจารยก่์อนเป็นสาํคญั มหาวิทยาลยั

ในยุคแรก ๆ ของโลก เช่น มหาวิทยาลยัโบโลนญา (Bologna) ของอิตาลี หรือมหาวิทยาลยัปารีส 

(Paris) ของฝร่ังเศส ก็มีการพฒันาคณาจารยก่์อนส่ิงอ่ืนเช่นเดียวกนั เหตุท่ีเป็นเช่นน้ีก็เพราะว่าการ   

ท่ีมหาวิทยาลัยจะกลายเป็นศูนย์กลางหรือแหล่งการเรียนรู้ทางวิชาการท่ีสําคัญได้ก็ต่อเม่ือ

มหาวิทยาลยัมีความเพียบพร้อมไปด้วยคณาจารยใ์นฐานะท่ีเป็นผูท้รงภูมิรู้ในศาสตร์ต่างๆ เป็น

องคป์ระกอบท่ีสาํคญัอยา่งหน่ึงของมหาวิทยาลยั โดยการจดัการเรียนการสอนของมหาวิทยาลยัใน

สมยักลางจะประกอบไปดว้ย 4 คณะดว้ยกนั คือ คณะอกัษรศาสตร์ กฎหมาย และแพทยศ์าสตร์ 

ส่วนคณะอ่ืนๆกมี็การเพิ่มเติมข้ึน ในภายหลงั ทั้งน้ีข้ึนอยูก่บัยคุสมยัของสังคมท่ีมีการแปรเปล่ียนไป 

ดงันั้นการเกิดคณะอ่ืนๆ ข้ึนก็เพื่อเป็นการตอบสนองความตอ้งการของรัฐหรือสังคมโดยส่วนรวม

ของช่วงเวลานั้นๆ 

               แต่สาํหรับประเทศไทยการเกิดข้ึนของสถาบนัอุดมศึกษามีความแตกต่างกบัประเทศแถบ

ตะวนัตกตรงท่ีประเทศไทยมีความต้องการกาํลงัคนซ่ึงมีความรู้ความสามารถ เขา้รับราชการ        

อนัเป็นผลมาจากการท่ีพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลา้เจา้อยู่หัวไดท้รงปฏิรูประบบราชการแบบ

ตะวนัตกเม่ือปี พ.ศ. 2435 โดยมีการปรับปรุงกระทรวง ทบวง กรม จึงมีความตอ้งการกาํลงัคนเป็น

จาํนวนมาก เพื่อเขา้รับราชการ ประกอบกบัในช่วงเวลาดงักล่าวไดมี้เจา้นายชั้นสูงไดจ้บการศึกษามา

จากตะวนัตกโดยเฉพาะจากประเทศองักฤษ และยงัมีชาวต่างชาติส่วนหน่ึงเขา้มาประกอบอาชีพ    

ในเมืองได ้และดว้ยปัจจยัดงักล่าวจึงไดมี้การเสนอแนวคิดการจดัตั้งมหาวิทยาลยัข้ึนในประเทศไทย 

ในปี พ.ศ.2442 พระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลา้เจา้อยู่หัว จึงไดท้รงพระกรุณาโปรดเกลา้ ฯ ให้มี

การจดัตั้งสํานักฝึกขา้ราชการพลเรือนข้ึน ต่อมาในปี พ.ศ.2445 ไดรั้บการยกฐานะเป็นโรงเรียน

มหาดเล็กใน และต่อมาในปี พ.ศ.2453 จึงได้ทรงพระกรุณาโปรดเกลา้ฯให้ยกฐานะโรงเรียน
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มหาดเล็กข้ึนเป็นโรงเรียนขา้ราชการพลเรือนของพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลา้เจา้อยู่หัว และ

ต่อมาในปี พ.ศ.2459 พระองคท์รงไดส้ถาปนาให้เป็นมหาวิทยาลยัโดยทรงพระราชทานนามว่า

จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลยั ซ่ึงการสถาปนาจุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลยัในระยะแรกไดก้ระทาํโดยพระ

บรมราชโองการ และต่อมาภายหลงัมีการเปล่ียนแปลงการปกครองจึงไดมี้การตราพระราชบญัญติั

จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลยั  พ.ศ. 2477 ข้ึน 

               พ.ศ. 2476 ไดมี้การก่อตั้งมหาวิทยาลยัธรรมศาสตร์และการเมือง โดยไดมี้การโอนภารกิจ

งานคณะนิติศาสตร์และรัฐศาสตร์ของจุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลยัมาดาํเนินการต่อ ซ่ึงการก่อตั้ ง

มหาวิทยาลยัธรรมศาสตร์ในระยะแรกมีการบริหารงานเป็นอิสระจากระบบราชการ และการจดัการ 

ศึกษาในรูปแบบมหาวิทยาลยัเปิด และในระยะเวลาต่อมาก็ได้มีการตราพระราชบญัญติัจัดตั้ ง

มหาวิทยาลยัของรัฐอ่ืนๆ อีกหลายแห่งทั้งในเขตกรุงเทพมหานครและส่วนภูมิภาค  

              2.2  จุดมุ่งหมายของสถาบันอุดมศึกษา 

               จุดมุ่งหมายหรือปรัชญาของสถาบนัอุดมศึกษามีการเปล่ียนแปลงไปตามยุคตามสมยั   

และตามสภาพของสังคมท่ีเปล่ียนแปลงไป จุดมุ่งหมายจะมีความคงตวัเหมือนกบัสมยักรีกโรมนั

หรือในสมยักลางจึงยอ่มเป็นไปไม่ได ้อยา่งไรกต็ามมหาวิทยาลยัของบางสงัคมกอ็าจจะเนน้ลกัษณะ

ใดลกัษณะหน่ึงของการศึกษามากกว่าประเทศอ่ืนๆ เช่น การอุดมศึกษาของประเทศองักฤษเน้น

การศึกษาชั้นปริญญาตรี โดยถือวา่คนท่ีจบปริญญาตรีกเ็ป็นบณัฑิตท่ีใชก้ารได ้มหาวิทยาลยัเยอรมนั

เน้นบณัฑิตศึกษาและการวิจยั ส่วนมหาวิทยาลยัในสหรัฐอเมริกาก็มีลกัษณะเด่นในเร่ืองบริการ

วิชาการแก่สงัคม แต่อยา่งไรกต็าม(วิจิตร ศรีสอา้น , 2518 , หนา้ 10- 11) ไดก้ล่าวถึงจุดมุ่งหมายของ

มหาวิทยาลยัท่ีมีลกัษณะเป็นสากลไว ้ 3 ประการ คือ  

                  1)  มุ่งบุกเบิก แสวงหา บํารุงรักษา และถ่ายทอดความรู้เพื่อสร้างสรรค์จรรโลง

ความกา้วหนา้ และความเป็นเลิศทางวิชาการ 

                  2) ใชค้วามรู้ใหเ้ป็นประโยชน์ต่อสังคมโดยถือว่ามหาวิทยาลยัเป็นแหล่งวิชาการชั้นสูงท่ี

เอ้ืออาํนวยประโยชน์ต่อความเจริญของมนุษยชาติ 

                 3) ทาํนุบาํรุง ส่งเสริมศิลปะและวฒันธรรม 

                 ดงันั้นเม่ือนาํเอาจุดมุ่งหมายของการจดัตั้งมหาวิทยาลยัของประเทศไทยเปรียบเทียบกบั      

ของต่างประเทศในสมัยกลาง จะเห็นได้ว่ามีความแตกต่างกันอย่างชัดเจนตรงท่ีการจัดตั้ ง

มหาวิทยาลยัของประเทศไทยโดยเฉพาะการสถาปนาจุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลยัเป็นการดาํเนินการ

เพื่อมุ่งผลิตบณัฑิตไปรับราชการเป็นสําคญั โดยเฉพาะสาขาท่ีมีความจาํเป็นเร่งด่วนเพื่อพฒันา

ประเทศในยุคนั้นๆแมแ้ต่มหาวิทยาลยัเคมบริดจ์ในประเทศองักฤษ เม่ือแรกตั้งก็มีวตัถุประสงค์

ชดัเจนว่าจะผลิตคนเพื่อไปรับใชพ้ระราชา (Produce Clerk to Serve King) แต่ปัจจุบนัแมก้ารศึกษา
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ขั้นมหาวิทยาลยัจะขยายตวักวา้งขวางมากข้ึนแต่การผลิตนักวิชาชีพชั้นสูงสาขาต่าง ๆ ท่ีจาํเป็น

สําหรับประเทศก็ยงัคงเป็นจุดมุ่งหมายสําคญั กล่าวคือมหาวิทยาลยัของไทยยงัคงเน้นการศึกษา   

เพื่อพฒันากาํลงัคน (Manpower) ในด้านวิชาการ แต่ยงัละเลยการศึกษาเพื่อพฒันาความเป็นคน 

(Manhood) โดยเฉพาะการพฒันาดา้นจิตใจ และการพฒันาประชาชนในชุมชนทอ้งถ่ินให้มีอาชีพ   

ท่ีย ัง่ยนื 

                   2.3  หลกัการสําคญัของสถาบันอุดมศึกษา 

                    สถาบนัอุดมศึกษาในฐานะท่ีเป็นสถาบนัทางวิชาการชั้นสูง มีภาระหนา้ท่ีหลกัในการ       

ให้การศึกษาแก่ผูข้อรับบริการในระดบัปริญญาข้ึนไป จะตอ้งธาํรงไวซ่ึ้งหลกัการสาํคญัในการจดั

การศึกษา ดงัน้ี (วิจิตร ศรีสอา้น,2518,หนา้ 45 - 55) 

                   1) ความเป็นเลิศทางวิชาการ สถาบนัอุดมศึกษามีจุดมุ่งหมายในการสร้างสรรค์และ

จรรโลงความกา้วหนา้ทางวิชาการเพื่อจะใชผ้ลกา้วหนา้ทางวิชาการนั้นกระทาํภารกิจทางดา้นการ

สอนเพื่อการผลิตบณัฑิตและบริการวิชาการแก่สังคมในลกัษณะต่างๆ ได้อย่างมีประสิทธิภาพ    

การวิจยัคน้ควา้จึงเป็นหน้าท่ีหลกัหลกัท่ีควรไดรั้บการเนน้เป็นพิเศษ ถา้ปราศจากการวิจยัคน้ควา้

เพื่อบุกเบิกแสวงหาความรู้ใหม่แลว้สถาบนัอุดมศึกษาก็น่าจะทาํหน้าท่ีเพียงทอดความรู้อนัเป็น

มรดกตกทอดมาเท่านั้น และหากสถาบนัอุดมศึกษาอยู่ในสภาพเช่นน้ีก็จะตกอยู่ในสภาวะท่ีไม่

แตกต่างไปจากโรงเรียนประถม  และมธัยมศึกษา ประเทศชาติก็จะขาดสถาบนัท่ีจะทาํหนา้ท่ีพฒันา

ผูน้าํทางวิชาการและในท่ีสุดความรู้ท่ีนาํมาถ่ายทอดมกัจะตอ้งสั่งมาจากต่างประเทศโดยเฉพาะ

ประเทศแถบตะวนัตกท่ีทาํให้เกิดสภาวะความเป็นอาณานิคมทางปัญญาอย่างท่ีประสบอยู่ใน

ปัจจุบนั ซ่ึงส่ิงท่ีมกัจะเป็นเคร่ืองมือวดัสถานภาพของสถาบนัอุดมศึกษาว่าอยู่ในระดับใดก็คือ 

“ความเป็นเลิศทางวิชาการ (Academic Excellence)” โดยถือกนัว่าความพยายามในการสร้างความ

เป็นเลิศทางวิชาการเป็นอุดมคติของสถาบนัอุดมศึกษา โดยเฉพาะมหาวิทยาลยั แต่อย่างไรก็ตาม   

ส่ิงท่ีสถาบนัอุดมศึกษาพึงตระหนักก็คือในการแสวงหาความเป็นเลิศในทางวิชาการนั้นจะตอ้งมี

ความสัมพันธ์สอดคล้องต้องกันกับความต้องการและความเป็นจริงของสังคม (Academic 

Relevance) คือ เนน้ความสัมพนัธ์ระหว่างการแสวงหาความเป็นเลิศทางวิชาการและความสามารถ

ในการใชว้ิชาการตอบสนองความตอ้งการของสงัคมดว้ย 

                   2) ความเป็นอิสระในการดาํเนินภารกิจ (Autonomy) สถาบนัอุดมศึกษาจะตอ้งมีความ

เป็นอิสระในการดาํเนินกิจการภายในท่ีเป็นเอกเทศโดยมีการแทรกแซงและมีการควบคุมจาก

หน่วยงานภายนอกน้อยท่ีสุด มหาวิทยาลยัจะตอ้งอยู่ในระบบปกครองตนเอง (Self-Government) 

เพื่อให้สามารถทาํหน้าท่ีไดส้มบูรณ์เต็มท่ีตามลกัษณะของความจาํเป็นของสถาบนัวิชาการชั้นสูง 

ซ่ึงปัญหาเร่ืองความเป็นอิสระน้ีเป็นปัญหาพิเศษของมหาวิทยาลยัในประเทศไทย แต่หากเป็น
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มหาวิทยาลยัในประเทศเสรีประชาธิปไตย เช่น สหรัฐอเมริกา องักฤษ มหาวิทยาลยัจะมีความเป็น

อิสระในการดาํเนินกิจการแบบปกครองตนเองท่ีสูงมากทั้งท่ีเป็นมหาวิทยาลยัของรัฐ สําหรับใน

ประเทศไทยถือว่ามหาวิทยาลยัเป็นส่วนหน่ึงของระบบราชการและมหาวิทยาลยัของรัฐแต่ละแห่ง

จะมีฐานะเป็นนิติบุคคลท่ีตอ้งปฏิบติัภายใตก้รอบของระเบียบบริหารราชการแผน่ดิน โดยคณาจารย์

จะมีฐานะเป็นขา้ราชการพลเรือนในสถาบันอุดมศึกษา ซ่ึงในสถานการณ์เช่นน้ีแมจ้ะมีความ

พยายามท่ีจะส่งเสริมให้มหาวิทยาลัยมีความคล่องตวัในการบริหารกิจการภายในมากข้ึนกว่า

หน่วยงานราชการอ่ืนๆ ก็ตาม แต่ในสภาพของความเป็นจริงก็ยงัห่างไกลสภาพของการเป็นระบบ

อิสระ (Atonomous System) ตามลกัษณะความจาํเป็นของสถาบนัทางวิชาการอยูม่าก 

                   3) เสรีภาพทางวิชาการ (Academic Freedom) เป็นหลกัการสาํคญัอีกประการหน่ึงของ

สถาบนัอุดมศึกษาท่ีมีความใกลชิ้ดกบัหลกัความเป็นอิสระในการดาํเนินภารกิจของมหาวิทยาลยั     

หลกัเสรีภาพทางวิชาการน้ีหมายถึงเสรีภาพของสมาชิกในสถาบนัอุดมศึกษา อนัไดแ้ก่ คณาจารย์

และนิสิตนกัศึกษาในการดาํเนินกิจกรรมทางวิชาการทั้งดา้นการเรียนการสอนและการวิจยัคน้ควา้ 

การเน้นหลักการเสรีภาพทางวิชาการก็เพื่อท่ีจะช่วยส่งเสริมสนับสนุนให้คณาจารยแ์ละนิสิต

นกัศึกษาสามารถปฏิบติัภารกิจตามบทบาทและหนา้ท่ีท่ีพึงกระทาํไดอ้ยา่งเตม็ท่ี ซ่ึงหลกัการเก่ียวกบั

เสรีภาพทางวิชาการมีพื้นฐานท่ีสาํคญัมาจาก 3 แหล่ง คือ 

(1) ไดเ้คา้แนวความคิดมาจากปรัชญาสมยักรีกท่ีเนน้เสรีภาพทางปัญญา (Intellectual 

Free- dom) ซ่ึงแนวความคิดน้ีไดสื้บทอดต่อกนัมาจากยโุรปและประเทศตะวนัตกอ่ืนๆและไดสื้บ

ทอดกนัมาจนถึงปัจจุบนั 

(2) หลักการด้านความเป็นอิสระในการดาํเนินงานของสถานศึกษาชั้นสูงซ่ึงเป็น

ประเพณีและแนวปฏิบติัของมหาวิทยาลยัในยโุรปและอเมริกา 

(3) หลกัการท่ีว่าดว้ยสิทธิมนุษยชน สิทธิและเสรีภาพท่ีกาํหนดไวใ้นบทบญญติัแห่ง

กฎหมาย เช่น รัฐธรรมนูญ เป็นตน้ 

                  แนวความคิดเ ก่ียวกับเสรีภาพทางวิชาการของมหาวิทยาลัยมีความเด่นชัดใน

มหาวิทยาลัยของประเทศเยอรมันในคริสต์ศตวรรษท่ี 19 ความคิดท่ีว่ามหาวิทยาลัยเป็นท่ีซ่ึง

นักวิชาการรวมกนัเพื่อแสวงหาความรู้และความจริงพร้อมทั้งการถ่ายทอดความรู้ความจริงไปสู่

นกัศึกษา เป็นแนวความคิดท่ียอมรับกนัโดยทัว่ไป เสรีภาพทางวิชาการไดรั้บการเนน้ในฐานะท่ีเป็น

หลกัการสาํคญัของการดาํเนินงานของมหาวิทยาลยั เสรีภาพทางวิชาการไดรั้บการพิจารณาว่าเป็น

หัวใจของการดาํเนินกิจกรรมทางวิชาการภายในขอบแห่งวตัถุประสงค์ของมหาวิทยาลยั แต่ไม่

รวมถึงบทบาทและภารกิจของคณาจารย์ในกิจการภายนอก การใช้เสรีภาพทางวิชาการเพื่อ

ประโยชน์ทางการสอนและการวิจยัถือเป็นเร่ืองภายในของมหาวิทยาลยั แต่หากคณาจารยจ์ะ
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แสดงออกโดยการพูดหรือเขียนวิพากษว์ิจารณ์เก่ียวกบักิจการบา้นเมืองก็ย่อมกระทาํไดใ้นฐานะ

ประชาชนคนหน่ึงโดยท่ีอยูน่อกเหนือจากการควบคุมและรับผดิชอบของมหาวิทยาลยั โดยเสรีภาพ

ทางวิชาการของสถาบนัอุดมศึกษา มีขอบข่ายครอบครอบคลุมไปดว้ย 

                  เสรีภาพด้านการบริหารงานบุคคล หมายถึงเสรีภาพในการจดัระบบบริหารงานบุคคล     

ท่ีเหมาะสมกับลกัษณะงานของสถาบนัอุดมศึกษา เช่น การกาํหนดอตัราเงินเดือน การคดัเลือก     

การบรรจุแต่งตั้ง การพิจารณาความดีความชอบ การวางเกณฑม์าตรฐาน การเขา้สู่ตาํแหน่งทางวิชา 

การและรักษาวินัย เป็นตน้ ในประเทศท่ีให้สถาบนัอุดมศึกษาเป็นระบบอิสระสถาบนัอุดมศึกษา     

ก็จะมีการบริหารบุคลากรเป็นเอกเทศจากระบบราชการ ทั้งน้ีเพื่อให้สถาบนัอุดมศึกษาสามารถ

ดึงดูดนักวิชาการชั้นดีเขา้สู่ระบบและรักษาไวไ้ด้ เพื่อให้ระบบบริหารงานบุคคลของสถาบัน 

อุดมศึกษาสามารถแข่งขนักบัหน่วยงานของรัฐและธุรกิจเอกชนอ่ืน ๆได ้

                   เสรีภาพด้านการกาํหนดหลักสูตรและมาตรฐานการศึกษา โดยเสรีภาพในดา้นน้ีจะมี

ความสมัพนัธ์กบัเสรีภาพดา้นการบริหารงานบุคคล เพราะหากวา่สถาบนัอุดมศึกษามีบุคลากรท่ีเป็น

นักวิชาการท่ีมีความรู้ความสามารถสูง เป็นแหล่งรวมผูท่ี้มีองค์ความรู้ในวิทยาการแขนงต่าง ๆ 

ความจาํเป็นท่ีจะตอ้งอาศยัหน่วยงานภายนอกเป็นผูก้าํหนดหลกัสูตรและมาตรฐานการศึกษาก็ยอ่ม

หมดไป ตามสภาพแห่งความเป็นจริงหน่วยงานภายนอกก็ไม่น่าจะมีผูท้รงคุณวุฒิเท่าเทียมกับ

สถาบันอุดมศึกษาท่ีจะทําหน้าท่ีกําหนดหลักสูตรและมาตรฐานการศึกษาได้ดีเท่าเทียมกับ

นกัวิชาการของสถาบนัอุดมศึกษาเอง 

                   เสรีภาพด้านการรับนักศึกษา โดยหลกัปฏิบติัแล้วถือว่าการรับนักศึกษาเป็นความ

รับผิดชอบของสถาบนัอุดมศึกษาแต่ละแห่งท่ีจะกาํหนดหลกัเกณฑแ์ละวิธีการท่ีเหมาะสม โดยจะ

ถือเอาความเสมอภาคและความเหมาะสมทางวิชาการเป็นหลกัในการกาํหนดเกณฑรั์บนักศึกษา    

ไม่ว่าสถาบนัอุดมศึกษาจะใช้หลกัเกณฑ์และวิธีการคดัเลือกอย่างไรหลกัเกณฑ์และวิธีการนั้น

จะตอ้งให้ความเป็นธรรมแก่ผูป้ระสงคจ์ะรับโอกาสทางการศึกษาอยา่งเสมอภาคกนั ในบางระบบ

อาจจดัใหมี้การสอบคดัเลือกรวมหรือมีหน่วยประสานงานกลางข้ึนดาํเนินการรับสมคัรและคดัเลือก        

แต่อย่างไรก็ตามเสรีภาพในการรับนักศึกษาก็ยงัอยู่ท่ีสถาบนัอุดมศึกษา หน่วยประสานงานกลาง

หรือการสอบคดัเลือกรวมจดัข้ึนเพียงเพื่อความสะดวกของผูส้มคัรและเพื่อเป็นการประหยดัเวลา

และค่าใช้จ่ายโดยไม่ไดไ้ปจาํกดัสิทธิและเสรีภาพในการรับนักศึกษาของสถาบนัอุดมศึกษาแต่

ประการใด 

                   เสรีภาพทางการสอนและวจัิย ซ่ึงเสรีภาพในดา้นน้ีถือเป็นหวัใจของเสรีภาพทางวชิาการ 

ทั้งน้ีเพราะสถาบนัอุดมศึกษาเป็นศูนยก์ลางความคิดและวิทยาการ ความกา้วหน้าทางวิชาการจะ

เกิดข้ึนไม่ได ้ถา้ปราสจากเสรีภาพในการวิจยัและการสอน เสรีภาพทางด้านน้ีจึงครอบคลุมทั้ง
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คณาจารย ์และนิสิตนักศึกษาในการท่ีจะแสวงหาความรู้และความจริงโดยปราศจากการกา้วกาย  

และควบคุมอิทธิพลภายนอก ปัญหาเก่ียวกบัเสรีภาพในดา้นน้ีมกัจะอยู่ท่ีความสมดุลระหว่างการ

สอนและวิจยัโดยสถาบนั อุดมศึกษาจะตอ้งพยายามรักษาดุลยภาพระหว่างการสอนและการวิจยั

เอาไวใ้หไ้ด ้ในบางสงัคมมหาวิทยาลยัเนน้การวิจยัจนกระทัง่ละเลยภารกิจทางดา้นการสอน และใน

บางสังคมโดยเฉพาะประเทศไทยมหาวิทยาลยัมกัจะเนน้ความสาํคญัทางดา้นการสอนจนกระทั้ง

ละเลยภารกิจดา้นการวิจยัคน้ควา้ 

                    เสรีภาพในการกาํหนดแนวทางพัฒนาของสถาบัน สถาบนัอุดมศึกษาจะตอ้งมีเสรีภาพ     

ในการกาํหนดทิศทางแห่งความเจริญกา้วหน้าของสถาบนัเอง แนวทางการพฒันาน้ีแมจ้ะอยู่ใน

ความรับผิดชอบและความริเร่ิมของสถาบนัแต่ก็ควรจะตอ้งสมารถตอบสนองความตอ้งการของ

สงัคมและประเทศชาติโดยส่วนรวมดว้ย การท่ีมหาวิทยาลยัต่างๆมีเสรีภาพในการพฒันาตนเองตาม

สภาพความพร้อมและความเป็นไปไดข้องแต่ละแห่งนั้น ยอ่มทาํใหเ้กิดการแข่งขนัท่ีก่อใหเ้กิดความ

ดีเด่นทางวิชาการ หากมหาวิทยาลยัปราศจากเสรีภาพทางดา้นน้ีแลว้จะส่งผลให้มหาวิทยาลยัตก   

อยูภ่ายใตอิ้ทธิพลภายนอกท่ีจะพยายามให้มหาวิทยาลยัดาํเนินภารกิจและมีการพฒันาไปในทาํนอง

เดียวกนั จนอาจให้มหาวิทยาลยัต่างๆขาดความคิดริเร่ิมและขาดความสํานึกในการแข่งขนัท่ีจะ

พฒันามหาวิทยาลยัใหท้าํหนา้ท่ีตามอุดมคติ 

                    เพื่อให้การดาํเนินงานของสถาบนัอุดมศึกษามีความเป็นอิสระและเสรีภาพทางวิชาการ

อย่างเต็มท่ีสามารถตอบสนองต่อความตอ้งการของสังคมไดอ้ย่างมีประสิทธิภาพ ในประเทศแถบ

ตะวนัตกหลายประเทศ เช่น องักฤษ และอเมริกา จึงไดจ้ดัวางระบบการอุดมศึกษาโดยส่งเสริมให้

มหาวิทยาลยัต่าง ๆ ของรัฐเป็นระบบอิสระโดยมีสภามหาวิทยาลยัซ่ึงประกอบดว้ยบุคคลภายนอก

เป็นส่วนใหญ่เป็นองค์กรบริหารภายในสูงสุด แต่ในส่วนท่ีมหาวิทยาลยัยงัเก่ียวพนักับรัฐบาล          

อยูก่คื็อทางการเงิน เน่ืองจากมหาวิทยาลยัของรัฐยงัคงตอ้งรับความช่วยเหลือทางดา้นการเงินจากรัฐ 

การประสานงานระหว่างรัฐบาลกบัมหาวิทยาลยัจึงมกักระทาํในรูปท่ีมีหน่วยงานกลางระหว่าง

รัฐบาลกับมหาวิทยาลัยข้ึน เช่น ในระบบอังกฤษก็จัดให้มีคณะกรรมการจัดสรรเงินอุดหนุน

มหาวิทยาลยั (University Grant Committee) ทาํหนา้ท่ีเป็นส่ือกลางระหว่างรัฐบาลกบัมหาวิทยาลยั 

โดยประมวลความตอ้งการของมหาวิทยาลยัต่าง ๆ ดา้นการเงิน แลว้เสนอแนะต่อรัฐบาลกาํหนด

วงเงินอุดหนุนมหาวิทยาลยั คณะกรรมการน้ีทาํหน้าท่ีจัดสรรเงินให้แก่มหาวิทยาลยัต่าง ๆใน

ลกัษณะเป็นเงินกอ้น (Block Grant) ทั้งน้ีเพื่อใหม้หาวิทยาลยัต่างๆมีอิสระในการจ่ายเงิน เพื่อดาํเนิน

ภารกิจอยา่งคล่องตวัโดยท่ีคณะกรรมการจะไม่เขา้ไปยุง่เก่ียวหรือกา้วก่ายการดาํเนินบริหารงานของ

มหาวิทยาลยั แต่ผูใ้ชอ้าํนาจหนา้ท่ีดงักล่าวจะเป็นของสภามหาวิทยาลยัแต่ละแห่ง ซ่ึงประกอบไป
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ดว้ยบุคคลภายนอกจากหลาก หลายสาขาวิชาชีพโดยมีลกัษณะเป็น Lay Bord ดงันั้นจึงถือไดว้่า

สถาบนัอุดมศึกษาอยูใ่นความควบคุมดูแลของประชาชนโดยแทจ้ริง 

 2.4 รูปแบบการจัดการศึกษาระดับอุดมศึกษา 

                  ตามพระราชบญัญติัการศึกษาแห่งชาติ พ.ศ. 2542 และแนวทางการปฏิรูปการศึกษา

ระดบัอุดมศึกษาตามพระราชบญัญติัการศึกษาแห่งชาติ พ.ศ. 2542 ไดจ้ดัระบบสถาบนัอุดมศึกษา

ออกเป็น 4 กลุ่ม (สาํนกังานคณะกรรมการการศึกษาแห่งชาติ) ซ่ึงแต่ละกลุ่มมีหลกัเกณฑ ์ดงัน้ี  

                       2.4.1 สถาบนัอุดมศึกษาของรัฐ 

                           พระราชบญัญติัการศึกษาแห่งชาติ พ.ศ. 2542 มาตรา 36 บญัญติัใหส้ถานศึกษาของ

รัฐท่ีจดัการศึกษาระดบัปริญญาเป็นนิติบุคคล และอาจจดัป็นส่วนราชการหรือหน่วยงานในกาํกบั

ของรัฐ ยกเวน้สถานศึกษาเฉพาะทางตามมาตรา 21 ดงันั้นเพื่อใหก้ารจดัการศึกษาในระดบัปริญญา

ของสถาบนั อุดมศึกษาของรัฐมีความสอดคลอ้งกบัพระราชบญัญติัการศึกษาแห่งชาติจึงส่งผลให้

สถาบนัอุดมศึกษาของรัฐในปัจจุบนัถูกจาํแนกออกเป็น 2 ประเภท คือ 

                          1) สถาบันอุดมศึกษาของรัฐทีเ่ป็นส่วนราชการ 

                            การจดัตั้งสถาบนัอุดมศึกษาของรัฐท่ีเป็นส่วนราชการโดยหลกัการแลว้จะตอ้ง  

มีการตราเป็นพระราชบญัญติัจดัตั้งมหาวิทยาลยั การดาํเนินการหรือการบริหารงานต่าง ๆ ของ

มหาวิทยาลยัจึงตอ้งเป็นไปตามพระราชบญัญติัจดัตั้งมหาวิทยาลยันั้น ๆ มหาวิทยาลยัท่ีเป็นส่วน

ราชการจะมีฐานะเป็นนิติบุคคล จดัตั้งโดยการตราพระราชบญัญติัจดัตั้งมหาวิทยาลยัและเม่ือมีการ

จัดตั้ งมหาวิทยาลัยในฐานะตัวองค์กรข้ึนมาแล้วการบริหารจัดการโครงสร้างภายในของ

มหาวิทยาลยัไม่ว่าจะเป็นการจดัตั้ง การรวม และการยุบเลิกหน่วยงานต่างๆในมหาวิทยาลยั เช่น 

สํานักงานวิทยาเขต บณัฑิตวิทยาลยั คณะ วิทยาลยั สถาบนั สํานัก ศูนยห์รือหน่วยงานท่ีเรียกช่ือ

อย่างอ่ืนท่ีมีฐานะเทียบเท่าคณะให้ทาํโดยตราเป็นพระราชกฤษฎีกาหรือทาํเป็นกฎกระทรวง        

การแบ่งส่วนราชการภายในมหาวิทยาลยัอาจทาํเป็นประกาศกระทรวงและประกาศในราชกิจจา

นุเบกษาตามท่ีกฎหมายจดัตั้งมหาวิทยาลยัแต่ละฉบบัจะไดก้าํหนดไว ้นอกจากน้ีหากมหาวิทยาลยั

จะรับสถาบันการศึกษาชั้นสูง สถาบันวิจัย หรือสถาบันส่งเสริมวิชาการชั้นสูงอ่ืนเข้าสมทบ           

ในมหาวิทยาลยัก็ได ้ทั้งน้ีโดยการตราเป็นพระราชกฤษฎีกาหรือตามขอ้บงัคบัของมหาวิทยาลยั            

ท่ีประกาศในราชกิจจานุเบกษาตามแต่กรณี และเม่ือมหาวิทยาลยัท่ีรับสถาบนัการศึกษาชั้นสูง 

สถาบนัวิจยั หรือสถาบนัส่งเสริมวิชาการชั้นสูงอ่ืนเขา้สมทบในมหาวิทยาลยันั้นแลว้ก็จะมีอาํนาจท่ี

จะให้ปริญญา อนุปริญญา หรือประกาศนียบตัรชั้นใดชั้นหน่ึงแก่ผูส้ําเร็จการศึกษาจากสถาบนั

สมทบนั้นได ้ นอกจากน้ีแลว้สถาบนัอุมศึกษาของรัฐท่ีเป็นส่วนราชการจะมีระบบการบริหารงาน

บุคคลภายในเหมือนหน่วยงานราชการท่ีเป็นกระทรวง ทบวง กรม ทัว่ไป คือ หากบุคลากรในสาย
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งานหลักเป็นตาํแหน่งท่ีมีความสําคญัก็จะบรรจุแต่งตั้ งให้เป็นขา้ราชการ เวน้แต่ตาํแหน่งท่ีมี

ความสาํคญันอ้ยลงมากอ็าจบรรจุแต่งตั้งหรือวา่จา้งเป็นพนกังานราชการหรือลูกจา้งก็ได ้ซ่ึงการตรา

พระราชบญัญติัจัดตั้ งสถาบนัอุดมศึกษาของรัฐท่ีเป็นส่วนราชการโดยวิธีปฏิบติัสามารถทาํได ้        

3 รูปแบบ คือ (1) การตราเป็นพระราชบญัญติัจดัตั้งสถาบนัอุดมศึกษาเฉพาะ เช่น พระราชบญัญติั

มหาวิทยาลยัธรรมศาสตร์ พระราชบญัญติัมหาวิทยาลยัรามคาํแหง เป็นตน้ (2) การตราเป็นพระราช 

บญัญติักลางโดยกาํหนดช่ือมหาวิทยาลยัท่ีจดัตั้งไวใ้นพระราชบญัญติัจดัตั้ง เช่น พระราชบญัญติั

มหาวิทยาลยัราชภฏั มีการกาํหนดให้มีการจดัตั้งมหาวิทยาลยัราชภฏัจาํนวน 42 แห่ง พระราช 

บญัญติัมหาวิทยาลยัเทคโนโลยีราชมงคล กาํหนดให้มีการจดัตั้งมหาวิทยาลยัเทคโนโลยีราชมงคล

จาํนวน 9 แห่ง (3) การตราเป็นพระราชบญัญติักลางโดยกาํหนดหลกัเกณฑ์และวิธีการจดัตั้ง

สถาบนัอุดมศึกษา และในการจดัตั้งสถาบนัอุดมศึกษาแต่ละแห่งก็จะออกเป็นกฎหมายลาํดบัรอง 

เช่น พระราชบญัญติัการอาชีวศึกษา 

    2) สถาบันอุดมศึกษาในกาํกบัของรัฐ 

                             สถาบนัอุดมศึกษาของรัฐประเภทสถาบนัอุดมศึกษาในกาํกบัของรัฐเกิดข้ึนดว้ย

เหตุจากท่ีคณะรัฐมนตรีได้มีมติเม่ือวนัท่ี 14 มีนาคม พ.ศ.2543 เห็นชอบในหลักการและแนว

ทางการดาํเนินการเพื่อสนบัสนุนการปรับเปล่ียนสถานภาพมหาวิทยาลยัของรัฐท่ีเป็นส่วนราชการ

ไปเป็นมหาวิทยาลยัในกาํกบัของรัฐ เพื่อให้มีความอิสระในการบริหารวิชาการ ความอิสระในการ

บริหารงานบุคคล และความอิสระในการบริหารการเงินตามท่ีทบวงมหาวิทยาลยัเสนอเพื่อให้ทุก

มหาวิทยาลยัคาํนึงถึงคุณภาพของการศึกษาเป็นสาํคญั มหาวิทยาลยัในกาํกบัของรัฐจดัตั้งโดยการ

ตราพระราชบญัญติัจดัตั้งโดยสถานะของมหาวิทยาลยัจะเป็นมหาวิทยาลยัของรัฐท่ีไม่เป็นส่วน

ราชการตามกฎหมายว่าด้วยระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน และกฎหมายว่าด้วยการปรับปรุง

กระทรวง ทบวงกรม อยู่ในกาํกบัดูแลของรัฐบาลมีฐานะเป็นนิติบุคคล เม่ือมีการจดัตั้งหรือมีการ

เปล่ียนสภาพมหาวิทยาลยัของรัฐท่ีเป็นส่วนราชการมาเป็นมหาวิทยาลยัในกาํกบัของรัฐแลว้การ

จดัตั้ง การรวม และการยุบเลิกหน่วยงานต่างๆในมหาวิทยาลยั   เช่น สาํนกัวิชา สถาบนั ศูนย ์หรือ

ส่วนงานท่ีเรียกช่ืออยา่งอ่ืนท่ีมีฐานะเทียบเท่ากบัสาํนกัวิชา สถาบนัหรือศูนย ์ให้ทาํเป็นขอ้กาํหนด

ของมหาวิทยาลยัโดยประกาศในราชกิจจานุเบกษา ส่วนการแบ่งส่วนงานภายในมหาวิทยาลยัใหท้าํ

เป็นประกาศของมหาวิทยาลยัโดยประกาศในราชกิจจานุเบกษา นอกจากน้ีมหาวิทยาลยัในกาํกบั

ของรัฐจะรับสถาบนัการศึกษาชั้นสูง สถาบนัวิจยัอ่ืนเขา้สมทบในมหาวิทยาลยัก็ไดต้ามขอ้กาํหนด

ของมหาวิทยาลยัโดยทาํเป็นประกาศของมหาวิทยาลยัและประกาศในราชกิจจานุเบกษา การเป็น

มหาวิทยาลยัในกาํกบัของรัฐทาํให้มหาวิทยาลยัมีความเป็นอิสระในการบริหารและการจดัการ

ภายในมหาวิทยาลยัมากยิ่งข้ึนกล่าวคือรัฐมนตรีมีอาํนาจและหน้าท่ีเพียงแค่กาํกบัและดูแลกิจการ
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ของมหาวิทยาลยัโดยทัว่ไป เพื่อให้เป็นไปตามวตัถุประสงคข์องแต่ละมหาวิทยาลยัและสอดคลอ้ง

กบันโยบายของรัฐบาลเท่านั้น แต่ไม่มีอาํนาจในการท่ีจะเขา้ไปกา้วก่ายการดาํเนินงานกิจการภายใน

ของมหาวิทยาลยัดงัเช่นท่ีผา่นมา 

     ส่วนของกิจการของมหาวิทยาลยัในกาํกบัของรัฐจะไม่อยู่ภายใตบ้งัคบัแห่ง

กฎหมายว่าด้วยการคุ้มครองแรงงาน กฎหมายว่าด้วยแรงงานสัมพันธ์ กฎหมายว่าด้วยการ

ประกนัสังคมและกฎหมายว่าดว้ยเงินทดแทน ทั้งน้ีพนกังานและลูกจา้งของมหาวิทยาลยัตอ้งไดรั้บ

ประโยชน์ตอบแทนไม่น้อยกว่าท่ีกาํหนดไวต้ามกฎหมายว่าดว้ยการคุม้ครองแรงงาน กฎหมาย      

ว่าด้วยการประกันสังคมและกฎหมายว่าด้วยเงินทดแทน และนอกจากน้ีแลว้สถาบนัอุมศึกษา        

ในกาํกบัของรัฐจะมีระบบการบริหารงานบุคคลภายในท่ีแตกต่างจากหน่วยงานของรัฐท่ีเป็นส่วน

ราชการกล่าวคือบุคลากรของมหาวิทยาลยัไม่ว่าจะเป็นคณาจารยป์ระจาํหรือเจา้หน้าท่ีจะไม่มี

สถานะเป็นขา้ราชการ แต่มหาวิทยาลยั จะว่าจา้งบุคลากรดงักล่าวเพื่อปฏิบติังานในมหาวิทยาลยัใน

รูปแบบของพนักงานมหาวิทยาลยั โดยพนักงานมหาวิทยาลยัแต่ละคนจะผูกพนักบัมหาวิทยาลยั

ภายใตข้อ้กาํหนดของสัญญาจา้งท่ีไดก้ระทาํกบัมหาวิทยาลยั ดงันั้นในปัจจุบนัจะเห็นไดว้่าสถาบนั 

อุดมศึกษาในกาํกบัของรัฐสามารถจาํแนกไดเ้ป็น 2 กลุ่ม คือ 

                                   (1) สถาบนัอุดมศึกษาของรัฐท่ีมีสถานะเป็นสถาบนัอุดมศึกษาในกาํกบัของ

รัฐมาตั้งแต่การก่อตั้ง เช่น มหาวิทยาลยัเทคโนโลยีสุรนารี มหาวิทยาลยัแม่ฟ้าหลวง มหาวิทยาลยั

วลยัลกัษณ์ และ มหาวิทยาลยัมหาจุฬาลงกรณราชวิทยาลยั เป็นตน้ 

                                  (2) สถาบนัอุดมศึกษาของรัฐท่ีเดิมทีเป็นส่วนราชการและไดเ้ปล่ียนสภาพมา

เป็นสถาบนัอุดมศึกษาในกาํกบัของรัฐ เช่น จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลยั มหาวิทยาลยัธรรมศาสตร์ 

มหาวิทยาลยั เชียงใหม่ มหาวิทยาลยับูรพา และ มหาวิทยาลยัเทคโนโลยีพระจอมเกลา้พระนคร

เหนือ เป็นตน้ 

         2.4.2  สถาบันอุดมศึกษาเอกชน 

                          สถาบนัอุดมศึกษาเอกชนจัดตั้ งข้ึนตามพระราชบญัญติัสถาบนัอุดมศึกษาเอกชน         

พ.ศ. 2546 ซ่ึงไดย้กเลิกพระราชบญัญติัสถาบนัอุดมศึกษาเอกชน พ.ศ.2522และพระราชบญัญติั

สถาบนัอุดมศึกษาเอกชน (ฉบบัท่ี 2) พ.ศ.2535 การแกไ้ขปรับปรุงกฎหมายว่าดว้ยสถาบนัอุดม 

ศึกษาเอกชนดงักล่าวมีวตัถุประสงคเ์พื่อให้การบริการและการจดัการการศึกษาของเอกชนมีความ

เป็นอิสระและมีความคล่องตวัในการบริหารจัดการพระราชบญัญติัสถาบนัอุดมศึกษาเอกชน      

พ.ศ.2546 ไดก้าํหนดให้คณะกรรมการการอุดมศึกษาซ่ึงเป็นองคก์รท่ีจดัตั้งข้ึนตามหลกัการการจดั

โครงสร้างของกระทรวง ศึกษาธิการตามท่ีกําหนดไว้ในพระราชบัญญัติการศึกษาแห่งชาติ         

พ.ศ.2542 ทาํหนา้ท่ีเป็นองคก์รในการกาํกบั ประสาน ส่งเสริม สนบัสนุน ติดตาม ตรวจสอบและ
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ประเมินผลการจดัการศึกษาของสถาบนัอุดมศึกษาเอกชนเช่นเดียวกบัสถาบนัอุดมศึกษาของรัฐ 

นอกจากน้ีพระราชบัญญัติดังกล่าวได้กําหนดให้สถาบันอุดมศึกษาเอกชนจัดสรรทุนของ

สถาบนัอุดมศึกษาเอกชนเพิ่มเป็น 7 กองทุนการจดัตั้งสถาบนัอุดมศึกษาเอกชนตอ้งไดรั้บใบอนุญาต

ตามกฎหมายจากรัฐมนตรีว่าการกระทรวง ศึกษาธิการโดยคาํแนะนําของคณะกรรมการการ

อุดมศึกษา โดยผูข้อรับใบอนุญาตจัดตั้ งสถาบนัอุดมศึกษาเอกชนจะตอ้งเสนอโครงการจัดตั้ ง 

ขอ้กาํหนด และสาขาวิชาของสถาบนัอุดมศึกษาเอกชนมาพร้อมกบัคาํขอและจะตอ้งมีกรรมสิทธ์ิ   

ในท่ีดินท่ีใชเ้ป็นท่ีจดัตั้งหรือเป็นผูท่ี้มีหลกัฐานแสดงให้เห็นว่าเม่ือไดรั้บใบอนุญาตแลว้จะสามารถ

โอนกรรมสิทธ์ิในท่ีดินให้แก่สถาบนัอุดมศึกษาเอกชนไดห้รือเป็น ผูเ้ช่าท่ีดินจากส่วนราชการหรือ

หน่วยงานของรัฐ ซ่ึงมีหลกัฐานแสดงให้เห็นว่า เม่ือไดรั้บใบอนุญาตแลว้จะสามารถโอนสิทธิตาม

สญัญาเช่าท่ีดินดงักล่าวใหแ้ก่สถาบนัอุดมศึกษาเอกชนได ้

                      สถาบนัอุดมศึกษาเอกชนจะมีฐานะเป็นนิติบุคคลนับตั้งแต่วนัท่ีไดรั้บใบอนุญาต        

เป็นตน้ไป โดยผูรั้บใบอนุญาตจะเป็นผูแ้ทนของสถาบนัอุดมศึกษาเอกชนนั้นจนกว่าจะไดมี้การ

แต่งตั้งอธิการบดี และผูรั้บใบอนุญาตจะตอ้งโอนกรรมสิทธ์ิในท่ีดินโดยปลอดจากภาระผกูพนัใด ๆ

ใหแ้ก่สถาบนัอุดมศึกษาเอกชนภายในหกสิบวนั กรณีผูรั้บใบอนุญาตเป็นผูมี้หลกัฐานแสดงใหเ้ห็น

ว่าจะสามารถโอนกรรมสิทธ์ิในท่ีดินจะตอ้งโอนให้ภายในเกา้สิบวนั แต่ในกรณีท่ีเป็นผูเ้ช่าท่ีดิน

จะตอ้งโอนสิทธิการเช่าใหภ้ายในหกสิบวนั เวน้แต่จะมีเหตุจาํเป็นและรัฐมนตรีอาจอนุญาตใหข้ยาย

ระยะเวลาออกไปได ้แต่ตอ้งไม่เกินสามสิบวนั หกสิบวนั และสามสิบวนัตามลาํดบั ทั้งน้ีเพื่อใหเ้กิด

ความเหมาะสมและเป็นการรับรองว่าจะมีการดําเนินการตามกาํหนดเวลา ส่วนการโอนเงิน         

และทรัพยสิ์นอ่ืน ๆ นอกจากท่ีดินให้แก่สถาบนัอุดมศึกษาเอกชนจะตอ้งกระทาํภายในหกสิบวนั 

เพื่อให้ผูรั้บใบอนุญาตรีบดาํเนินการเป็นการคุม้ครองการดาํเนินงานของสถาบนัอุดมศึกษาเอกชน 

กิจการของสถาบนัอุดมศึกษาเอกชนไม่อยู่ภายใตบ้งัคบักฎหมายว่าดว้ยการคุม้ครองแรงงานและ

กฎหมายว่าด้วยแรงงานสัมพันธ์ แต่ผูป้ฏิบัติงานของสถาบันอุดมศึกษาเอกชนต้องได้รับผล 

ประโยชน์ตอบแทนไม่นอ้ยกวา่ท่ีกาํหนดไวใ้นกฎหมายวา่ดว้ยการคุม้ครองแรงงาน  

                  พระราชบญัญติัสถาบนัอุดมศึกษาเอกชน พ.ศ.2546 มาตรา 9 ไดก้าํหนดให้สถาบนั

อุดม ศึกษาเอกชนมี 3 ประเภท คือ 

                          1) มหาวิทยาลยั มีภารกิจดาํเนินการให้การศึกษาในดา้นวิชาการและวิชาชีพชั้นสูง

หลายสาขาวิชาหรือหลายกลุ่มสาขาวิชา ให้การศึกษาเพื่อให้ประกาศนียบตัร อนุปริญญา ปริญญา

ทุกชั้ น และประกาศนียบัตรบัณฑิต และมีภารกิจด้านการสอน การผลิตบัณฑิต การวิจัย               

การใหบ้ริการทางวิชาการแก่สงัคม และการทะนุบาํรุงศิลปวฒันธรรมของชาติ 

                           2) สถาบนั มีภารกิจดาํเนินการให้การศึกษาในด้านวิชาการและวิชาชีพชั้นสูง      
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ซ่ึงเนน้การสอนในสาขาวิชาใดหรือกลุ่มสาขาวิชาใดโดยเฉพาะ ใหก้ารศึกษาเพื่อใหป้ระกาศนียบตัร 

อนุปริญญา ปริญญาทุกชั้นและประกาศนียบตัรบณัฑิต และมีภารกิจดา้นการสอน การผลิตบณัฑิต 

และการวิจัย และอาจจะกระทาํภารกิจเก่ียวกับการให้บริการทางวิชาการแก่สังคม หรือการ

ทะนุบาํรุงศิลปะและวฒัน ธรรมของชาติ 

                           3) วิทยาลยั มีภารกิจดาํเนินการให้การศึกษาในดา้นวิชาการและวิชาชีพชั้นสูงใน

บางสาขาวิชา ใหก้ารศึกษาเพื่อใหป้ระกาศนียบตัร อนุปริญญา ปริญญาในชั้นท่ีไม่สูงกวา่ปริญญาโท 

และประกาศนียบตัรบณัฑิต และมีภารกิจดา้นการสอน และการผลิตบณัฑิต และอาจกระทาํภารกิจ

เก่ียวกบัการวิจยั หรือการใหบ้ริการทางวิชาการแก่สงัคม หรือการทะนุบาํรุงศิลปและวฒันธรรมของ

ชาติ  

                     2.4.3  สถาบันอุดมศึกษาเฉพาะทาง 

               พระราชบญัญติัการศึกษาแห่งชาติ มาตรา 36 กาํหนดให้สถานศึกษาของรัฐท่ีจัด

การศึกษาระดบัปริญญาเป็นนิติบุคคล และอาจจดัเป็นส่วนราชการหรือเป็นหน่วยงานในกาํกบัของ

รัฐ ยกเว้นสถานศึกษาเฉพาะทางตามมตรา 21  ซ่ึงตามมาตรา 21 ของกฎหมายดงักล่าวกาํหนดให้

กระทรวง ทบวง กรม รัฐวิสาหกิจ และหน่วยงานอ่ืนของรัฐ อาจจดัการ ศึกษาเฉพาะทางตามความ

ตอ้งการและความชาํนาญของหน่วยงานนั้นได ้โดยคาํนึงถึงนโยบายและมาตรฐานการศึกษาของ

ชาติ ทั้งน้ีตามหลกัเกณฑ ์วิธีการ และเง่ือนไขท่ีกาํหนดในกฎกระทรวง 

                       สถาบนัอุดมศึกษาท่ีจดัตั้งข้ึนเพื่อจดัการเรียนการสอน ฝึกอบรม เพื่อมุ่งเน้นการ

ผลิตและพฒันากาํลงัคนตามความตอ้งการและความชาํนาญของกระทรวง ทบวง กรม รัฐวิสาหกิจ                 

และหน่วยงานอ่ืนๆของรัฐดงักล่าว ถึงแมว้่าจะใชช่ื้อสถาบนัอุดมศึกษาว่ามหาวิทยาลยั วิทยาลยั 

สถาบนั หรือโรงเรียนและจัดการศึกษาตั้งแต่ระดับปริญญาตรีถึงปริญญาเอกก็ตามแต่สถาบนั 

อุดมศึกษาเหล่าน้ีได้รับสิทธิพิเศษจากกฎหมายการศึกษาแห่งชาติท่ีไม่ต้องตรากฎหมายเป็น          

นิติบุคคลเฉพาะจากกระทรวง ทบวง กรม รัฐวิสาหกิจ และหน่วยงานอ่ืนของรัฐท่ีเป็นตน้สังกดั     

แต่ลกัษณะของสถาบนัอุดมศึกษาดงักล่าวจะมีลกัษณะเป็นหน่วยงานภายในของกระทรวง ทบวง 

กรม รัฐวิสาหกิจ และหน่วยงานอ่ืนของรัฐท่ีเป็นตน้สังกดัในระดบัฝ่าย สาํนกั หรือกองตามแต่กรณี 

ซ่ึงในปัจจุบันจะเห็นได้ว่าหน่วยงานของรัฐได้มีการจัดการศึกษาระดับอุดมศึกษาในรูปแบบ

สถาบนัอุดมศึกษาเฉพาะทางมากอยูบ่า้ง อยา่งไรก็ตามแมว้่ากระทรวง ทบวง กรม รัฐวิสาหกิจและ

หน่วยงานอ่ืนของรัฐจะมีอาํนาจจดัการศึกษาตามมาตรา 21 ตามท่ีกล่าวมาก็ตามแต่ในทางปฏิบติั

แลว้สถาบนัอุดมศึกษาเฉพาะทางดงักล่าวกย็งัมีขอ้จาํกดัในการจดัการศึกษาในหลายๆ ประการ เช่น 

                          1) สถาบันอุดมศึกษาเฉพาะทางไม่มีสิทธิท่ีจะประสาทปริญญาแก่ผูท่ี้สําเร็จ

การศึกษาในระดบัปริญญาได ้แต่สถาบนัอุดมศึกษาเฉพาะทางดงักล่าวจะตอ้งไปเขา้เป็นสถาบนั
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สมทบกบัมหาวิทยาลยัของรัฐหรือเอกชนตามแต่กรณี ทั้งน้ีเพื่อให้ผูท่ี้จบการศึกษาดงักล่าวมีสิทธิ

ไดรั้บปริญญาของมหาวิทยาลยัท่ีสถาบนัอุดมศึกษาเฉพาะทางเขา้ร่วมสมทบ นั้นๆ เช่น กระทรวง

คมนาคมจดัการศึกษาหลกัสูตรนกัเรียนเดินเรือของศูนยพ์าณิชยน์าวี ซ่ึงตอ้งเขา้เป็นสถาบนัสมทบ

กบัมหาวิทยาลยับูรพา เป็นตน้ 

                          2) สถาบันอุดมศึกษาเฉพาะทางท่ีจัดการศึกษาโดย กระทรวง ทบวง กรม 

รัฐวิสาหกิจ และหน่วยงานอ่ืนของรัฐดงักล่าว ส่วนใหญ่เป็นการจดัการศึกษาเพื่อเป็นการสร้าง    

และพฒันาบุคลากรเพื่อปฏิบติัในหน่วยงานของตนเองเป็นสําคญั แต่มิไดมี้วตัถุประสงคใ์นการ

จดัตั้งเพื่อจดัการศึกษาในรูปแบบหลากหลายสาขาวิชาและรับบุคคลทัว่ไปเขา้ศึกษาเพื่อผลิตบณัฑิต

เหมือนกบัมหาวิทยาลยัโดยทัว่ ๆไปแต่อย่างใด โรงเรียนนายร้อยตาํรวจ โรงเรียนนายเรือ ศูนยฝึ์ก

พาณิชยน์าวี วิทยาลยัพยาบาลทหาร  เป็นตน้   

               2.4.4  สถาบันอุดมศึกษาขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน 

                 พระราชบญัญติัการศึกษาแห่งชาติ พ.ศ. 2542 มาตรา 41 กาํหนดให้องค์กรปกครอง          

ส่วนท้องถ่ินมีสิทธิจัดการศึกษาในระดับใดระดับหน่ึงหรือทุกระดับตามความพร้อม ความ

เหมาะสมและความตอ้งการภายในทอ้งถ่ิน และมาตรา 42 กาํหนดให้กระทรวงกาํหนดหลกัเกณฑ์

และวิธีการประเมินความพร้อมในการจดัการศึกษาขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินและมีหนา้ท่ีใน

การประสานและส่งเสริมองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินให้สามารถจัดการศึกษาสอดคล้องกับ

นโยบายและไดม้าตรฐานการศึกษา รวมทั้งเสนอแนะการจดัสรรงบประมาณอุดหนุนการจดัการ 

ศึกษาขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน  

                สถาบนัอุดมศึกษาขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินโดยหลกัการแลว้จะเป็นสถาบนัอุดม 

ศึกษาท่ีจดัตั้งข้ึนโดยองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินเพื่อดาํเนินภารกิจจดัการเรียนการสอน การผลิต

กาํลงัคน พฒันาองคค์วามรู้ ให้บริการวิชาการและทาํนุบาํรุงศิลปวฒันธรรมตามความตอ้งการของ

ทอ้งถ่ินเป็นสําคญั เน้นการมีส่วนร่วมขององค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินและระดมทรัพยากรใน

ทอ้งถ่ินในการจดัการศึกษา ดงันั้นถึงแมว้า่กฎหมายจดัตั้งองคก์รปกครองแต่ละแห่งซ่ึงเป็นกฎหมาย

เฉพาะในการจัดตั้ งองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินจะมิได้บญัญติัให้อาํนาจองค์กรปกครองส่วน

ทอ้งถ่ินแต่ละแห่งมีอาํนาจจดัการศึกษาในระดบัอุดมศึกษาก็ตาม แต่เม่ือกฎหมายการศึกษาแห่งชาติ

กาํหนดใหอ้งคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินแต่ละแห่งมีสิทธิจดัการศึกษาไดทุ้กระดบั ดงันั้นจึงส่งผลให้

องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินทุกประเภทมีอํานาจจัดการศึกษาได้ในทุกระดับ ซ่ึงรวมถึง

ระดับอุดมศึกษาด้วย แต่ในปัจจุบันมีกรุงเทพมหานครเพียงแห่งเดียวท่ีสามารถจัดตั้ งสถาบัน 

อุดมศึกษาไดส้ําเร็จ ส่วนองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินอ่ืน ๆ หากจะจดัการศึกษาระดบัอุดมศึกษา     
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ก็จาํเป็นท่ีจะต้องมีการตรากฎหมายกลางข้ึนมารองรับเพื่อเป็นฐานอาํนาจการจัดตั้ งสถาบัน 

อุดมศึกษาขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินต่อไป 

 

3. ลกัษณะเฉพาะของการเป็นสถาบันอุดมศึกษาของรัฐ 

 

               สถาบนัอุดมศึกษาของรัฐมีลกัษณะเฉพาะท่ีแตกต่างไปจากหน่วยงานของรัฐระดบักรม

อ่ืน ๆ ซ่ึง สุรพล นิติไกรพจน์ (2557,หนา้ 4 - 9) ไดจ้าํแนกลกัษณะพิเศษของสถาบนัอุดมศึกษาของ

รัฐไดเ้ป็น 4 ดา้น ดงัน้ี 

               3.1  สถาบันอุดมศึกษาของรัฐมีพระราชบัญญตัิจัดตั้งเฉพาะ 

           สถาบันอุดมศึกษาของรัฐจะมีฐานะเป็นนิติบุคคลท่ีมีกฎหมายจัดตั้ งข้ึนและเป็นท่ี

รับทราบและเขา้ใจโดยทั่วไปทั้ งจากกฎเกณฑ์ทางกฎหมายท่ีมีมาตั้ งแต่ก่อนปฏิรูปการศึกษา         

ซ่ึงกาํหนดให้มหาวิทยาลยัของรัฐท่ีเป็นส่วนราชการมีสถานะเป็นกรมในสังกดัทบวงมหาวิทยาลยั 

และจากความเขา้ใจของบุคลากรในมหาวทิยาลยัและในกระทรวง ศึกษาธิการวา่มหาวิทยาลยัของรัฐ

มีฐานะเทียบเท่ากรม และอธิการบดีมีสถานะเทียบเท่าอธิบดีในระบบราชการกต็าม แต่แทท่ี้จริงแลว้

มหาวิทยาลยัของรัฐมีลกัษณะพิเศษบางประการท่ีแตกต่างไปจากกรมทั้งหลายในระบบราชการ

ส่วนกลาง ซ่ึงความแตกต่างหรือความมีลักษณะพิเศษเฉพาะของมหาวิทยาลัยของรัฐเหล่าน้ี        

เป็นความแตกต่างในหลกัการสาํคญัท่ีทาํให้โครงสร้างการบริหาร อาํนาจหนา้ท่ี และกระบวนการ

บริหารงานมหาวิทยาลยัของรัฐมีความแตกต่างไปจากโครงสร้างการบริหาร อาํนาจหนา้ท่ีของส่วน

ราชการอ่ืน และลกัษณะพิเศษของมหาวิทยาลยัของรัฐเช่นน้ียงัคงมีอยูต่่อไป แมว้่ามหาวิทยาลยัของ

รัฐจะไดเ้ปล่ียนสถานภาพจากการเป็นมหาวิทยาลยัท่ีเป็นส่วนราชการมาเป็นมหาวิทยาลยัในกาํกบั

ของรัฐกต็าม 

                 มหาวิทยาลัยของรัฐทุกแห่งมีพระราชบัญญัติจัดตั้ งของตนเองโดยเฉพาะทั้ งท่ีเป็น

พระราชบญัญติัจดัตั้งของมหาวิทยาลยัแต่ละแห่งต่างฉบบักนั หรือเป็นพระราชบญัญติัจดัตั้งรวม        

ในลกัษณะเป็นกลุ่มมหาวิทยาลยัท่ีกาํหนดกรอบวตัถุประสงค์ อาํนาจหน้าท่ีและโครงสร้างการ

บริหาร งานให้เป็นอย่างเดียวกนั เช่น มหาวิทยาลยักลุ่มมหาวิทยาลยัราชภฏั และมหาวิทยาลยั

เทคโนโลยีราชมงคล การจดัตั้งข้ึนโดยมีพระราชบญัญติัเฉพาะของตนเองเช่นน้ีทาํใหม้หาวิทยาลยั 

มีวตัถุประสงค์ท่ีชัดเจนให้ต้องดําเนินการมีลักษณะวิธีการดําเนินกิจการของมหาวิทยาลัยมี

โครงสร้างองค์กรบริหารและมีระบบบริหารจัดการท่ีแตกต่างไปจากส่วนราชการระดับกรม

ทั้งหลาย ซ่ึงไม่มีพระราชบญัญติัจดัตั้ งกรมข้ึนโดยเฉพาะ หากแต่จดัตั้ งข้ึนโดยพระราชบญัญติั
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ปรับปรุง กระทรวง ทบวง กรม พ.ศ.2545 ซ่ึงเป็นกฎหมายกลางฉบบัเดียวท่ีกาํหนดให้มีกระทรวง 

ทบวง กรม ต่างๆข้ึนรวมกนัทั้งหมดและมีโครงสร้างการจดัองคก์รและขอบเขตอาํนาจหนา้ท่ีของ

กระทรวงท่ีกาํหนดไวอ้ยา่งกวา้งขวาง แต่ไม่มีการกาํหนดอาํนาจหนา้ท่ีหรือกรอบวตัถุประสงคข์อง

หน่วยงานในระดบักรมไว ้นอกจากน้ีแลว้ในเร่ืองวิธีการบริหารงานและการแบ่งโครงสร้างการ

ทาํงานตลอดจนสายบงัคบับญัชานั้นกรมอ่ืน ๆ ทุกกรมในฐานะส่วนราชการถูกกาํหนดให้ตอ้ง

ดาํเนินการตามหลกัเกณฑ์ท่ีกาํหนดไวใ้นพระราชบญัญติัฉบบักลางฉบบัหน่ึงคือพระราชบญัญติั

ระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน พ.ศ.2534 ในขณะท่ีมหาวิทยาลยัของรัฐแต่ละแห่งมีกฎหมายใน

ระดบัพระราชบญัญติัของตนเองโดยเฉพาะท่ีกาํหนดโครงสร้างองคก์รในการบริหาร กรอบอาํนาจ

หน้าท่ีและภารกิจและวิธีดาํเนินกิจการมหาวิทยาลยั ซ่ึงอาจมีความแตกต่างกันไปตามพระราช 

บญัญติัจดัตั้งแต่ละมหาวิทยาลยัเพื่อใหม้หาวิทยาลยัของรัฐสามารถปฏิบติัภารกิจตามท่ีบญัญติัไวใ้น

พระราชบญัญติัจดัตั้งของตนเองไดอ้ยา่งมีประสิทธิภาพ และไม่จาํตอ้งจดัโครงสร้างองคก์รบริหาร

หรือใชว้ิธีการดาํเนินงานอยา่งเดียวกบักรมอ่ืน ๆ ในระบบราชการ ดงันั้นการท่ีมหาวิทยาลยัของรัฐ

แต่ละแห่งมีพระราชบญัญติัจดัตั้งเป็นของตนเองและสามารถกาํหนดโครงสร้างการบริหารและวิธี

ดาํเนินงานตลอดจนกรอบวตัถุประสงคข์องมหาวิทยาลยัแต่ละแห่งท่ีแตกต่างกนัไดน้ี้เอง ท่ีทาํให้

เป็นลกัษณะเฉพาะซ่ึงทาํให้มหาวิทยาลยัของรัฐมีความแตกต่างและไม่ตอ้งใชว้ิธีการปฏิบติังาน

อยา่งเดียวกบัส่วนราชการระดบักรม 

                3.2  สถาบันอุดมศึกษาของรัฐเป็นนิติบุคคลในภาคมหาชน 

                  พระราชบัญญัติจัดตั้ งมหาวิทยาลัยทุกฉบับกาํหนดให้มหาวิทยาลัยของรัฐทุกแห่ง             

เป็นนิติบุคคล การเป็นนิติบุคคลขององคก์รในภาคมหาชนมีความหมายว่านิติบุคคลนั้นจะมีความ

เป็นอิสระของตนเองโดยเฉพาะแยกต่างหากจากรัฐซึงเป็นนิติบุคคลในภาคมหาชนหลกัในการ

บริหารประเทศ และเป็นการรับรองความเป็นอิสระของมหาวิทยาลยัของรัฐแต่ละแห่งอย่างมี

นัยสําคญั เพราะการเป็นนิติบุคคลนั้นหมายความว่าองค์กรนั้นสามารถมีเจตจาํนงเป็นของตน

โดยเฉพาะมีทรัพยสิ์นเป็นกรรมสิทธ์ิของตนเองและมีการจดัการทรัพยสิ์นของตนไดเ้องโดยไม่ตอ้ง

ไปขอความเห็นชอบจากบุคคลอ่ืน มีอาํนาจในการแต่งตั้งหรือจา้งบุคลากรให้เป็นบุคลากรของ

ตนเองเพื่อปฏิบติัหนา้ท่ี สามารถก่อนิติสมัพนัธ์กบับุคคลอ่ืน ๆได ้และสามารถฟ้องร้องคดี เรียกร้อง

สิทธิของตนจากบุคคลอ่ืนต่อศาลหรืออาจถูกฟ้องร้องให้รับผิดในการกระทาํของตนในศาลไดด้ว้ย 

การมีสถานะเป็นนิติบุคคลจึงเป็นพื้นฐานหรือองคป์ระกอบท่ีสาํคญัท่ีสุดของความเป็นอิสระของ

หน่วยงานหรือขององคก์รต่าง ๆ  เพราะเป็นการเร่ิมตน้ประกาศการเกิดข้ึนและดาํรงอยูข่ององคก์ร

นั้นๆ นั่นเองและการมีลกัษณะเป็นนิติบุคคลก็เป็นหลกัฐานสําคญัท่ีรับรองและแสดงสถานภาพ    

ในการท่ีจะดาํเนินงานจดัการอุดมศึกษาต่อไปให้ไดอ้ย่างมีประสิทธิภาพของมหาวิทยาลยัของรัฐ 
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และนอกจากน้ีแลว้การท่ีมหาวิทยาลยัของรัฐป็นนิติบุคคลโดยผลทางกฎหมายคือมีพระราชบญัญติั

จดัตั้งประกาศกาํหนดให้มหาวิทยาลยัของรัฐเป็นนิติบุคคลมิใช่เป็นมหาวิทยาลยัโดยการยื่นขอจด

ทะเบียนจดัตั้งดงักรณีของบริษทั ห้างหุ้นส่วน หรือสมาคมมูลนิธิ จึงทาํให้มหาวิทยาลยัมีสถานะ

เป็นนิติบุคคลท่ีเกิดข้ึนในภาคมหาชน (Public Sector) และกลายเป็นนิติบุคคลในภาคมหาชนหรือ

นิติบุคคลมหาชนโดยผลของกฎหมาย และนอกจากน้ีการเป็นนิติบุคคลในภาคมหาชนส่งผลให้

มหาวิทยาลยัของรัฐมีเอกสิทธ์ิในฐานะนิติบุคคลมหาชนหลายประการ เช่นเดียวกับนิติบุคคล

มหาชนอ่ืน ๆ ซ่ึงต่างก็ได้รับเอกสิทธิเหล่าน้ี ได้แก่ การท่ีทรัพย์สินของมหาวิทยาลัยไม่อยู่ใน

ขอบข่ายของการบงัคบัคดี ผูช้นะคดีท่ีฟ้องร้องมหาวิทยาลยัของรัฐไม่สามารถนาํเจา้พนกังานบงัคบั

คดีมาบงัคบัยึดทรัพยสิ์นของมหาวิทยาลยัออกขายทอดตลาดได ้ทรัพยสิ์นท่ีเป็นอสังหาริมทรัพย์

ของมหาวิทยาลยัไม่อาจมีผูใ้ดยกอายคุวามข้ึนต่อสู้เพื่ออา้งการครอบครองปรปักษไ์ด ้ส่วนบุคลากร

ของมหาวิทยาลัยก็เป็นบุคลากรในภาครัฐถือบัตรประจาํตัวและมีสิทธิหน้าท่ีในฐานะท่ีเป็น

เจา้หนา้ท่ีของรัฐ มิใช่พนกังานหรือลูกจา้งของบริษทัเอกชน 

                การเป็นนิติบุคคลมหาชนทาํให้มหาวิทยาลยัและการดาํเนินงานตามอาํนาจหนา้ท่ีไดรั้บ

การสนบัสนุนช่วยเหลือจากงบประมาณแผน่ดินท่ีรัฐจดัหาใหทุ้กปีตามความจาํเป็น และหากมีความ

ตอ้งการความช่วยเหลือทางกฎหมายมหาวิทยาลยัของรัฐในฐานะนิติบุคคลมหาชนก็สามารถร้องขอ

ความช่วยเหลือทางกฎหมายจากสํานักงานอัยการสูงสุด หรือขอความเห็นทางกฎหมายจาก

สาํนักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา หรือขอใชส้าธารณประโยชน์หรือท่ีราชพสัดุในความดูแลของ

กรมธนารักษห์รือหน่วยงานอ่ืน ๆไดใ้นฐานะองคก์รในภาคมหาชนโดยไม่ตอ้งเสียค่าตอบแทน อีก

ทั้งมหาวิทยาลยัของรัฐก็ไม่ตอ้งรับผิดชอบในการเสียภาษีเงินไดนิ้ติบุคคลดงัเช่นนิติบุคคลเอกชน

อ่ืน ๆ อีกดว้ย 

               3.3  สถาบันอุดมศึกษาของรัฐมีขอบวตัถุประสงค์ทีจํ่ากดั ชัดเจน 

              ขอบวตัถุประสงค์ของมหาวิทยาลยัของรัฐจะมีความแตกต่างจากหน่วยงานของรัฐ             

ในระดบักรมทัว่ ๆ ไป ตรงท่ีหน่วยงานระดบักรมในระบบราชการไม่มีขอบวตัถุประสงคท่ี์กาํหนด

ไวว้่าจดัตั้งข้ึนเพื่อให้บรรลุวตัถุประสงคใ์ด เพราะกรมเป็นส่วนราชการภายในกระทรวง จึงตอ้ง

ดาํเนินการให้เป็นไปตามวตัถุประสงค ์ภารกิจหรืออาํนาจหน้าท่ีท่ีไดก้าํหนดไวอ้ย่างกวา้งขวาง   

ตามภารกิจของแต่ละกระทรวง แต่ในส่วนของมหาวิทยาลยัของรัฐจะมีความแตกต่างจากหน่วยงาน

ระดบักรมโดยทัว่ไปเพราะว่ามหาวิทยาลยัของรัฐทุกแห่งมีขอบวตัถุประสงคแ์ละภารกิจท่ีกาํหนด

ไวอ้ย่างชัดแจง้ตามพระราชบญัญติัจดัตั้งท่ีกาํหนดเจตนาของรัฐท่ีมอบหมายมาให้มหาวิทยาลยั     

แต่ละแห่งรับผิดชอบภารกิจเฉพาะเร่ืองตามขอบวตัถุประสงคไ์วอ้ยา่งชดัเจน และโดยหลกัการแลว้

มหาวิทยาลยัของรัฐจะถูกกาํหนดใหรั้บผดิชอบภารกิจหลกั 4 ดา้น คือ  
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   1) การจดัการศึกษาอบรมชั้นสูงเพื่อผลิตบณัฑิตออกไปรับใชส้งัคม 

                2) การศึกษาคน้ควา้และการวิจยัวิชาการขั้นสูง 

                3) การใหบ้ริการทางวิชาการแก่สงัคม 

                4) การทาํนุบาํรุงศิลปวฒันธรรม 

             ภารกิจของมหาวิทยาลยัทั้ง 4 ประการหลกั ซ่ึงอาจมีภารกิจอ่ืนมาผนวกเพิ่มเติมไดบ้า้งตาม

พระราชบญัญติัจดัตั้งมหาวิทยาลยัแต่ละแห่ง เช่นกรณีมหาวิทยาลยัราชภฏัอาจมีพนัธกิจกรณีท่ีตอ้ง

เป็นสถาบนัอุดมศึกษาเพื่อการผลิตครู เป็นตน้ และเป็นภารกิจเฉพาะท่ีส่วนราชการอ่ืนไม่มีหนา้ท่ีมา

เก่ียวข้องแทรกแซงหรือสั่งการเว้นแต่จะได้มีกฎหมายกําหนดให้กระทําไว้ได้โดยเฉพาะ               

ซ่ึงนอกจากน้ีการท่ีสถาบนัอุดมศึกษาของรัฐมีขอบวตัถุประสงคท่ี์จาํกดั ชดัเจน ถือเป็นการจาํกดั

ขอบเขตในการทาํงานของมหาวิทยาลยัของรัฐในเวลาเดียวกนักล่าวคือมหาวิทยาลยัของรัฐยอ่มจะ

ไม่สามารถดาํเนินการในเร่ืองอ่ืนๆ ท่ีออกไปจากนอกขอบของอาํนาจหน้าท่ีและวตัถุประสงค์ท่ี

กาํหนดไวอ้ยา่งชดัแจง้ในพระราชบญัญติัจดัตั้งแลว้น้ีได ้

               3.4  สถาบันอุดมศึกษาของรัฐบริหารจัดการเบ็ดเสร็จโดยสภาสถาบัน 

            การบังคบับัญชาและอาํนาจในการตัดสินใจสูงสุดของมหาวิทยาลัยของรัฐจะจบท่ี      

สภามหาวิทยาลยัซ่ึงเป็นองค์กรบริหารสูงสุด และไม่มีสายบงัคบับญัชาใดท่ีจะสูงไปกว่าสภา

มหาวิทยาลยัการดาํเนินภารกิจของมหาวิทยาลยัของรัฐไม่มีปลดักระทรวงหรือรัฐมนตรีท่ีจะสั่งการ

บงัคบับญัชาการใด ๆ ต่อมหาวิทยาลยัไดด้งักรณีท่ีเป็นอยู่ในส่วนราชการระดบักรมทั้งหลาย สภา

มหาวิทยาลยัเป็นองคก์รตดัสินใจสูงสุดและเป็นองคก์รสุดทา้ยในการตดัสินใจในทุกเร่ืองท่ีอยู่ใน

อาํนาจหน้าท่ีของมหาวิทยาลยั สภามหาวิทยาลยัอาจแต่งตั้งหรือถอดถอนอธิการบดี คณบดี หรือ

เห็นชอบให้ดาํเนินการหรือยกเลิกการจดัการศึกษาหลกัสูตรใดหลกัสูตรหน่ึง ให้หรือเพิกถอน

ปริญญาบตัร กาํหนดค่าจ้าง ค่าตอบแทนบุคลากรต่างๆ ตามท่ีเห็นว่าเหมาะสม บริหารจัดการ

ทรัพยสิ์นของมหาวิทยาลยั ตลอดถึงยุบเลิกหรือตั้งคณะหรือหน่วยงานใด ๆในมหาวิทยาลยัเพื่อ

ดาํเนินการให้เป็นไปภายในของขอบวตัถุ ประสงคข์องมหาวิทยาลยัตามท่ีกาํหนดไวใ้นกฎหมาย

จดัตั้งมหาวิทยาลยัได ้

                ความแตกต่างไปจากส่วนราชการอ่ืน ๆ ในประเด็นน้ีมีความชดัเจนและสะทอ้นเจตนา     

ท่ีจะใหม้หาวิทยาลยัของรัฐอิสระอยา่งเตม็ท่ีในการดาํเนินกิจการ เพราะไม่มีสายบงัคบับญัชาใดท่ีจะ

อยูเ่หนือสภามหาวิทยาลยัอีกแลว้ ดงันั้นสภามหาวิทยาลยัจึงป็นองคก์รบริหารสูงสุดท่ีจะตดัสินใจ

ดาํเนินภารกิจของมหาวิทยาลยัในลกัษณะเดียวกนักบัคณะกรรมการของบริษทัเอกชนท่ีมีอาํนาจ

ตดัสินใจในทุกๆ เร่ืองในกิจการของบริษทันั้น ๆ นอกจากสภามหาวิทยาลยัเป็นองคก์รบริหารสูงสุด

แลว้ ความแตกต่างจากระบบราชการอ่ืน ๆ อยา่งมีนยัสาํคญัอีกประการหน่ึงก็คือสภามหาวิทยาลยั
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เป็นองคก์รบริหารงานท่ีมีลกัษณะองคก์รกลุ่ม (Collective Organ) ซ่ึงมีองคป์ระกอบหลากหลาย      

มีกฎหมายกาํหนดหลกัเกณฑเ์ร่ืององคป์ระชุม การนดัประชุม การลงมติและวิธีการดาํเนินงานไว้

โดยเฉพาะ ซ่ึงต่างจากโครงสร้างการตดัสินใจสูงสุดท่ีเป็นองคก์รเด่ียวท่ีอยู่ในรูปแบบของอธิบดี

หรือปลดักระทรวงท่ีเป็นอยู่ในระบบราชการ ซ่ึงแมจ้ะเป็นการกาํหนดให้มีผูด้าํรงตาํแหน่งสูงสุด

เพียงคนเดียวท่ีมีอาํนาจเด็ดขาดในการสั่งการหรือตดัสินใจในกิจการของกรมหรือของกระทรวง  

แต่องค์กรบริหารในลกัษณะองคก์รเด่ียวในระบบราชการเหล่าน้ีก็ไม่มีอาํนาจตดัสินใจเด็ดขาด      

ในหน่วยงานของตน เพราะยงัมีสายบงัคบับญัชาท่ีสูงข้ึนไปตามลาํดบัจนถึงรัฐมนตรีและนายก 

รัฐมนตรีแต่ขณะท่ีสภามหาวิทยาลยัเป็นองคก์รตดัสินใจสุดทา้ยของการบริหารงานมหาวิทยาลยั

และไม่มีสายบงัคบับญัชาท่ีจะมาสัง่การแกไ้ข เปล่ียนแปลง หรือทบทวนการตดัสินใจใด ๆ ของสภา

มหาวิทยาลยัไดอี้ก  

 

4.  ความสัมพนัธ์ระหว่างสถาบันอุดมศึกษากบัหน่วยงานกลางของรัฐ 

 

           สาํหรับการศึกษาถึงความสัมพนัธ์ระหว่างสถาบนัอุดมศึกษากบัหน่วยงานกลางของรัฐ         

พบว่าสถาบนัอุดมศึกษาถึงแมจ้ะมีความเป็นอิสระค่อนขา้งสูง แต่การดาํเนินงานก็มีความจาํเป็นท่ี

จะตอ้งเก่ียวขอ้งและสมัพนัธ์กบัหน่วยงานอ่ืนๆ ดว้ย (สุรพล นิติไกรพจน,์ 2557,หนา้ 26 - 30) 

                4.1 ความสัมพนัธ์กบัรัฐมนตรีว่าการกระทรวงศึกษาธิการ (กระทรวงการอุดมศึกษา 

วทิยาศาสตร์ วจัิยและนวตักรรม*) 

           มหาวิทยาลยัของรัฐในฐานะท่ีเป็นหน่วยงานของรัฐท่ีปฏิบติัหน้าท่ีภายในฝ่ายบริหาร          

เพื่อประโยชน์สาธารณะทางการศึกษา มหาวิทยาลยัของรัฐทั้งท่ีเป็นมหาวิทยาลยัในสังกดัและ

มหาวิทยาลยัในกาํกบัต่างก็อยู่ภายใตก้ารควบคุมดูแลของรัฐมนตรีว่าการกระทรวงศึกษาธิการ         

ซ่ึงป็นรัฐมนตรีเจา้สงักดัหรือรัฐมนตรีผูก้าํกบัดูแลทั้งส้ิน ควาแตกต่างกคื็อวา่มหาวิทยาลยัในกาํกบัมี

ระยะห่างจากผูค้วบคุมมากกว่าและรัฐมนตรีผูก้าํกบัดูแลมหาวิทยาลยัจะสั่งการไดก้็แต่เฉพาะเท่าท่ี

กฎหมายจัดตั้ งมหาวิทยาลัยกําหนดอํานาจหน้าท่ีในการกํากับดูแลไว้อย่างชัดแจ้งเท่านั้ น                   

ส่วนมหาวิทยาลยัในสังกัดแมว้่าจะมีพระราชบญัญติัจดัตั้ งกาํหนดความเป็นอิสระและองค์กร

บริหารไว ้แต่ความเป็นอิสระดงักล่าวก็มกัจะไปปรากฏอยูใ่นเร่ืองการบริหารวิชาการท่ีแทบจะไม่มี

บทบาทของรัฐมนตรีอยูเ่ลย กบัการบริหารการเงินและงบประมาณซ่ึงไดรั้บการกระจายอาํนาจการ

ตดัสินใจลงไปมากในระดบัมหาวทิยาลยั ประกอบกบัการท่ีมีงบประมาณจดัสรรใหไ้ม่มากนกัทาํให้

มหาวิทยาลยัสามารถดูแลในเร่ืองเหล่าน้ีไดเ้องค่อนขา้งมากแมจ้ะเป็นมหาวิทยาลยัในสงักดักต็าม 
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                สําหรับการบริหารบุคลากรเฉพาะท่ีเป็นขา้ราชการพลเรือนในสถาบนัอุดมศึกษามีสาย

บงัคบับญัชาและกรอบในทางวินยัไปจบส้ินลงท่ีอธิการบดีของแต่ละมหาวิทยาลยั แต่อาํนาจบงัคบั

บัญชาตัวบุคลากรผูเ้ป็นอธิการบดีก็คงยงัยึดโยงกับเลขาธิการคณะกรรมการการอุดมศึกษา             

ซ่ึงเป็นขา้ราชการระดบัสูงท่ีอยูใ่นบงัคบับญัชาของรัฐมนตรีโดยตรงอยูด่ว้ย นอกจากน้ีในส่วนของ

การบริหารงานโดยทัว่ไป การกาํหนดแนวนโยบายท่ีสาํคญัหรือตดัสินใจเร่ืองปฏิบติังานโดยปกติ

รัฐมนตรีสามารถกาํหนดและสั่งการให้มหาวิทยาลยัดาํเนินการตามนโยบายได้มากพอสมควร 

นอกจากน้ีแลว้พระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการกระทรวงศึกษาธิการ พ.ศ.2546 ก็ไดก้าํหนด

อาํนาจหนา้ท่ีของรัฐมนตรีวา่การกระทรวงศึกษาธิการในส่วนท่ีเก่ียวกบัมหาวทิยาลยัไวใ้นมาตรา 41 

วา่ใหรั้ฐมนตรีมีอาํนาจในเร่ืองต่าง ๆ 4 กรณี ไดแ้ก่ 

                       1)  การเสนอแนะแนวทางจดัสรรงบประมาณใหแ้ก่สถาบนัอุดมศึกษา 

                       2)  ประสานการจดัการศึกษาระหว่างสถานศึกษาอุดมศึกษาประเภทต่าง ๆ 

                       3)  เสนอการจดัตั้ง ยบุรวม และเลิกสถานศึกษาระดบัอุดมศึกษา 

                       4) วางระเบียบปฏิบติัราชการหรือส่งเสริมสนบัสนุนกิจกรรมต่าง ๆ ของสถาบนั 

อุดมศึกษา 

            4.2  ความสัมพนัธ์กบัหน่วยงานกลางทีก่าํหนดนโยบายอุดมศึกษา 

               การมีสถาบนัอุดมศึกษาของรัฐท่ีมีความเป็นอิสระและมีอาํนาจบริหารจดัการต่าง ๆ ดว้ย

ตนเองเป็นจาํนวนมากในปัจจุบนั จึงทาํให้มีความจาํเป็นตอ้งมีหน่วยงานกลางในการกาํหนด

นโยบายกําหนดมาตรฐาน วางแผนการพัฒนา สนับสนุนและติดตามตรวจสอบประเมิน

สถาบนัอุดมศึกษาในลกัษณะการประเมินภายใน เพื่อให้สถาบนัอุดมศึกษาของรัฐดาํเนินการไป

อย่างมีประสิทธิภาพและมีมาตรฐาน ดงันั้นในพระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการกระทรวง 

ศึกษาธิการ พ.ศ.2546  มาตรา 16 จึงกาํหนดใหมี้คณะกรรมการอุดมศึกษาข้ึนใหเ้ป็นองคค์ณะบุคคล

ท่ีจดัตั้งข้ึนตามกฎหมายเพื่อให้รับผิดชอบภารกิจดงักล่าว โดยให้มีองคป์ระกอบจากผูท้รงคุณวุฒิ 

ผูแ้ทนหน่วยงานท่ีเก่ียวขอ้งและผูแ้ทนองคก์รภาคสังคมต่างๆ มาร่วมเพื่อดาํเนินตามภารกิจดงักล่าว 

กับทั้ งให้มีหน้าท่ีในการให้ความเห็นหรือคาํแนะนําแก่รัฐมนตรีว่าการกระทรวงศึกษาธิการ        

หรือคณะรัฐมนตรีในเร่ืองท่ีเก่ียวขอ้งกบักิจการอุดมศึกษา ทั้งน้ีโดยใหส้าํนกังานคณะกรรมการการ

อุดมศึกษาซ่ึงมีเลขาธิการเป็นผูบ้งัคบับญัชารับผิดชอบทาํหนา้ท่ีฝ่ายเลขานุการของคณะกรรมการ

อุดมศึกษา 

                บทบาทและอาํนาจหน้าท่ีของคณะกรรมการการอุดมศึกษาจึงเป็นไปในลกัษณะการ

กาํหนดมาตรฐานกลางของอุดมศึกษาของชาติท่ีทุกมหาวิทยาลยัจะตอ้งดาํเนินการตามมาตรฐาน

ดังกล่าวมิฉะนั้ นจะไม่สามารถกล่าวอ้างได้ว่าตนได้จัดหรือดําเนินการเรียนการสอนใน
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ระดบัอุดมศึกษาไดอ้ย่างครบถว้นถูกตอ้งได ้การกาํหนดมาตรฐานท่ีคณะกรรมการอุดมศึกษาได้

ออกประกาศกาํหนดไว ้ครอบคลุมไปถึงเร่ืองมาตรฐานหลกัสูตรในระดบัอุดมศึกษาต่าง ๆ ตั้งแต่ 

อนุปริญญา ปริญญาตรี ปริญญาโท และปริญญาเอก มาตรฐานเก่ียวกบัคุณสมบติัของคณาจารย์

ผูส้อนในระดบัต่าง ๆ หรือมาตรฐานจดัการศึกษานอกท่ีตั้งหลกัของมหาวิทยาลยั เป็นตน้ โดยหาก

สถาบนั อุดมศึกษาใดฝ่าฝืนไม่ดาํเนินการตามมาตรฐานดงักล่าวคณะกรรมการก็อาจประกาศว่าการ

จดัการของสถาบนัอุดมศึกษานั้นไม่ไดม้าตรฐานและก็ไม่สามารถนาํไปสู่การรับเขา้ศึกษาต่อใน

ระดบัท่ีสูงข้ึน หรือการกาํหนดค่าตอบแทนท่ีเหมาะสมสอดคลอ้งกบัคุณวุฒิของผูส้าํเร็จการศึกษา

ในการเขา้รับราชการ หรืออาจนาํไปสู่การร้องขอใหรั้ฐมนตรีว่าการกระทรวงศึกษาธิการใชอ้าํนาจ

บงัคบับญัชาโดยผ่านเลขาธิการสํานักงานคณะกรรมการการอุดมศึกษาหรือใชอ้าํนาจกาํกบัดูแล

ดาํเนินการใชม้าตรการทางบริหารกบัมหาวิทยาลยัท่ีฝ่าฝืนไม่ดาํเนินการให้เป็นไปตามมาตรฐาน

ดงักล่าว  

            สําหรับมหาวิทยาลยัของรัฐท่ียงัเป็นมหาวิทยาลยัในสังกดัและยงัมีขา้ราชการพลเรือน       

ในสถาบนัอุดมศึกษาปฏิบติัหนา้ท่ีอยูโ่ดยท่ีระบบการบริหารราชการเป็นระบบท่ีรวมศูนยใ์นระดบั 

ประเทศ และจะตอ้งมีคณะกรรมการขา้ราชการประเภทต่าง ๆ ดูแลในฐานะเป็นองค์กรกลาง

บริหารงานบุคคล จึงไดมี้การกาํหนดให้มี “คณะกรรมการขา้ราชการพลเรือนในสถาบนัอุดมศึกษา 

(กพอ.)” ข้ึน โดยมีรัฐมนตรีว่าการกระทรวงศึกษาธิการเป็นประธานและเลขาธิการสํานักงาน

คณะกรรมการการอุดมศึกษาเป็นเลขานุการ และมีกรรมการท่ีแต่งตั้ งหรือได้รับเลือกจาก

มหาวิทยาลยัในสังกดัทั้งหลายกบัผูท้รงคุณวุฒิเป็นกรรมการ โดยให้มีอาํนาจหนา้ท่ีในการกาํหนด

มาตรฐานการบริหารงานบุคคล พิจารณาระบบค่าตอบแทน ระบบการประเมิน และการกาํหนด

หลกัเกณฑเ์ก่ียวกบัวินยั ตลอดทั้งดูแลสวสัดิการและความกา้วหนา้ ตลอดจนกาํหนดตาํแหน่งทั้งใน

สายวิชาการและสายสนบัสนุนวิชาการ (รัฐมนตรีวา่การกระทรวงศึกษาธิการ ปัจจุบนัไดเ้ปล่ียนเป็น 

รัฐมนตรีวา่การกระทรวงการอุดมศึกษา วิทยาศาสตร์ วิจยัและนวตักรรม) 

              4.3  ความสัมพนัธ์กบัหน่วยงานกลางประเมินมาตรฐานทางการศึกษา 

          สถาบนัอุดมศึกษานอกจากจะมีคณะกรรมการอุดมศึกษาทาํหนา้ท่ีเป็นหน่วยงานนโยบาย

ดูแลมาตรฐานทางการศึกษาและจดัระบบสนับสนุนสถาบนัอุดมศึกษาแลว้ กระบวนการปฏิรูป

การศึกษาท่ีเกิดข้ึนตามพระราชบญัญติัการศึกษา พ.ศ. 2542 ยงัไดก้าํหนดใหมี้หน่วยงานกลางท่ีเป็น

อิสระเพื่อทาํหน้าท่ีประเมินมาตรฐานท่ีเก่ียวขอ้งกบักิจการอุดมศึกษาข้ึนในลกัษณะท่ีเป็นองคก์ร

อิสระในรูปแบบองคก์ารมหาชน ซ่ึงเกิดข้ึนโดยการตราพระราชกฤษฎีกาจดัตั้งหน่วยงานเหล่าน้ี

ตามพระราชบญัญติัองคก์ารมหาชน พ.ศ. 2542 ข้ึนอีก 2 องคก์ร คือ 

 



47 

 

                     1) สาํนกังานรับรองมาตรฐานและประเมินคุณภาพการศึกษา (สมศ.) มีอาํนาจหนา้ท่ี

ตามพระราชบญัญติัการศึกษาแห่งชาติ และตามพระราชกฎษฎีกาจดัตั้งสาํนกังานในการตรวจสอบ

ประเมินมาตรฐานการบริหารจดัการทางการศึกษาของสถานศึกษาต่าง ๆ ทั้งในระดบัพื้นฐานและ

ระดบัอุดมศึกษา โดยจดัใหมี้ระบบประเมินสถาบนัการศึกษาทุกแห่งทุก ๆ รอบระยะเวลา 5 ปี โดย

จัดให้มีการประเมินด้านต่าง ๆ และกําหนดตัวช้ีว ัดในแต่ละด้านท่ีตอบสนองเป้าหมายและ

วตัถุประสงค์ของการประเมินแต่ละรอบ และเม่ือได้รับการประเมินแล้วก็ให้ประกาศผลการ

ประเมินมาตรฐานต่อสาธารณะ และแจง้ให้แต่ละสถาบนัอุดมศึกษารวมทั้งหน่วยงานบงัคบับญัชา

หรือองค์กรกํากับดูแลได้ทราบเพื่อนําผลท่ีได้จากการประเมินไปใช้ในการปรับปรุงคุณภาพ

มาตรฐาน และกระบวนการจดัการศึกษาต่อไป 

                     2) สถาบนัทดสอบทางภาษาแห่งชาติ (สทศ.) มีอาํนาจและหนา้ท่ีเป็นหน่วยงานกลาง

ทางการศึกษาดา้นการทดสอบความรู้ความสามารถของผูเ้รียนในระดบัต่าง ๆทั้งก่อนและหลงัการ

เขา้เรียนในสถานศึกษา เพื่อนาํเอาผลลพัธ์หรือผลสําเร็จท่ีไดจ้ากการสอบวดัไปใชใ้นการติดตาม

ประเมินผลสําเร็จของการจัดการศึกษาในแต่ละระดับหรือแต่ละสถาบนัโดยผ่านการประเมิน

ความสามารถของผูเ้รียนดว้ย โดยในขณะน้ีสถาบนัทดสอบทางภาษาแห่งชาติกาํลงัเร่งดาํเนินการ

ทดสอบในส่วนของการวดัสมัฤทธิผลทางการศึกษาของผูเ้รียนในช่วงชั้นต่าง ๆในระดบัอาชีวศึกษา

และระดบัการศึกษาขั้นพื้นฐานอนัเป็นเกณฑท่ี์มีความจาํเป็นท่ีตอ้งกระทาํโดยเร่งด่วนก่อน และใน

ระยะอนัใกลก้็จะพฒันาไปสู่การทดสอบความรู้และสัมฤทธิผลทางการศึกษาของผูส้าํเร็จการศึกษา

ในระดบัอุดมศึกษาในสาขาวิชาต่าง ๆ และในระดบัปริญญาต่าง ๆ ต่อไป  

              4.4  ความสัมพนัธ์กบัหน่วยงานกลางทีมี่อาํนาจหน้าทีต่รวจสอบควบคุมของรัฐ 

           มหาวิทยาลยัของรัฐในฐานะท่ีเป็นหน่วยงานท่ีจดัตั้งข้ึนตามกฎหมายและใชง้บประมาณ

แผน่ดินและเป็นองคก์รในฝ่ายบริหาร ดงันั้นจึงทาํใหม้หาวิทยาลยัของรัฐจึงตอ้งตกอยูภ่ายใตอ้าํนาจ

การตรวจสอบควบคุมโดยองค์กรท่ีจดัตั้งข้ึนโดยรัฐธรรมนูญเพื่อให้มีอาํนาจตรวจสอบควบคุม

โดยทัว่ไป ซ่ึงความสุจริต ถูกตอ้งและความชอบดว้ยกฎหมายของการใชอ้าํนาจหนา้ท่ี และการใช้

จ่ายเงินของรัฐใหเ้ป็นไปอยา่งถูกตอ้งตามกฎหมาย หลกัเกณฑแ์ละระเบียบขอ้บงัคบัท่ีไดก้าํหนดข้ึน

ดว้ย โดยมีหน่วยงานกลางท่ีมีอาํนาจหน้าท่ีตรวจสอบควบคุมมหาวิทยาลยัของรัฐเหล่าน้ี ไดแ้ก่ 

คณะกรรมการป้องกนัและปราบปรามการทุจริตแห่งชาติ (ปปช.) คณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดิน 

(คตง.) และผูต้รวจการแผน่ดิน    
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5. หลกัการกระจายอาํนาจ  

 

 การศึกษาแนวคิดทฤษฎีเก่ียวกับการกระจายอาํนาจในบริบทของการปกครองทอ้งถ่ิน         

ผูศึ้กษาเลือกทาํการศึกษาเฉพาะประเด็นท่ีเก่ียวขอ้งโดยตรงกบัการกระจายอาํนาจให้แก่องค์กร

ปกครองส่วนทอ้งถ่ินโดยเฉพาะประเด็นท่ีเก่ียวขอ้งกบัการกระจายอาํนาจดา้นการจดัการศึกษา

ดงัต่อไปน้ี 

             5.1 แนวคดิการกระจายอาํนาจ 

            การกระจายอาํนาจการปกครองเป็นแนวคิดท่ีมีวิวฒันาการมาอยา่งยาวนาน ซ่ึงแนวคิดการ

กระจายอาํนาจการปกครองไดพ้ฒันาการมาจากการเมืองการปกครองของยโุรปในช่วงคร่ึงศตวรรษ

ท่ีผา่นมาโดยมีนกัวิชาการ Cheema และ Rondinelli ไดอ้ธิบายถึงวิวฒันาการของการกระจายอาํนาจ

ออกเป็น 3 ช่วง (ศุภสวสัด์ิ ชชัวาล,2555,หนา้ 7-10) 
           ช่วงท่ี 1 วิวฒันาการในช่วงหลงัสงครามโลกคร้ังท่ี 2 ในช่วงน้ีเป็นช่วงท่ีแนวคิดเร่ืองการ

กระจายอาํนาจมีจุดเนน้สาํคญัอยูท่ี่การแบ่งอาํนาจ (De Concentration) คือการกระจายอาํนาจใน

ระบบราชการหรือเป็นการท่ีราชการส่วนกลางแบ่งหรือมอบอาํนาจของส่วนกลางบางส่วนให้แก่

หน่วยงานท่ีตั้งอยูใ่นพื้นท่ีให้มีอาํนาจในบางเร่ืองเก่ียวกบัความคล่องตวัในการบริหารงานและการ

ใหบ้ริการแก่ประชาชนในพื้นท่ี 

              ช่วงท่ี 2 วิวฒันาการในช่วงกลาง ค.ศ. 1980–1990 (พ.ศ. 2523-2533) แนวคิดเร่ืองการ

กระจายอานาจ ในช่วงน้ีเนน้ความสาคญัเร่ืองการเมือง การพฒันาระบอบประชาธิปไตยและระบบ

ตลาดเสรี ซ่ึงส่งผลใหบ้ทบาทขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินมีภารกิจกวา้งขวางมากยิง่ข้ึน 

              ช่วงท่ี 3 คือช่วงนบัตั้งแต่กลางศตวรรษท่ี 1990 (พ.ศ. 2533) จนถึงปัจจุบนัแนวคิดเร่ืองการ

กระจายอาํนาจใหค้วามสาํคญักบัการมีส่วนร่วมของประชาชนมากข้ึน โดยเป็นการมีส่วนร่วมผา่น

องคก์รภาคประชาชนและกระบวนการในการดาํเนินงานขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินมีเพิ่มข้ึน 

โดยมีเป้าหมายให้องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินรับผิดชอบประชาชนในทอ้งถ่ิน ยึดประชาชนเป็น

ศูนยก์ลาง ตอบสนองความตอ้งการของประชาชนในทอ้งถ่ิน และองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน

สามารถท่ีจะถูกตรวจสอบไดโ้ดยประชาชน 

              วิวฒันาการของการกระจายอาํนาจมีการแบ่งเป็น 3 ช่วงน้ีแสดงให้เห็นถึงการให้ความ 

สาํคญัต่อหลกัการกระจายอาํนาจท่ีในช่วงแรกจะให้ความสําคญักบัการกระจายอานาจในฐานะท่ี

เป็นเคร่ืองมือในการอาํนวยความสะดวกให้แก่งานด้านการบริหารจนกระทัง่ช่วงสุดท้ายการ

กระจายอาํนาจถูกให้ความสําคญัในฐานะท่ีเป็นช่องทางในการเขา้ไปมีส่วนร่วมทางการเมืองการ
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ปกครองของประชาชนและดว้ยเหตุน้ีจึงทาํใหห้ลกัการกระจายอาํนาจมีนิยามมความหมายท่ีมีความ

แตกต่างกนัไปตามบริบทของแต่ละสงัคมในเวลาต่อมา 

              5..2 หลกัการกระจายอาํนาจ 

              การกระจายอาํนาจการปกครองให้แก่องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินเป็นเคร่ืองมือในการ

ปรับโครงสร้างอาํนาจรัฐ เป็นการปรับลดอาํนาจของรัฐส่วนกลางลงและเพิ่มอาํนาจของทอ้งถ่ิน

และภาคประชาสังคมให้อาํนาจรัฐมีความสมดุล มีการจดัความสัมพนัธ์ในเชิงอาํนาจและบทบาท

หน้าท่ีห้สอดคลอ้งกบัความตอ้งการของประชาชน การกระจายอานาจทางปกครองจึงเป็นการ

ส่งเสริมใหชุ้มชนทอ้งถ่ินมีอาํนาจในการปกครองตนเองอยา่งอิสระท่ีจะไม่ถูกแทรกแซงจากรัฐหรือ

องคก์รใดๆซ่ึงจะช่วยใหก้ารใชอ้าํนาจในทอ้งถ่ินเป็นไปเพื่อตอบสนองความตอ้งการของประชาชน

ท่ีมีความหลากหลายตามระดบัพฒันาการของแต่ละทอ้งถ่ินไดอ้ยา่งมีประสิทธิภาพ 

               ลกัษณะสาํคญัของการกระจายอาํนาจทางปกครองมีสาระสาํคญั 3 ประการ คือการมี

องคก์รท่ีมีสถานะเป็นนิติบุคคล มีการเลือกตั้งทอ้งถ่ินและมีอาํนาจอิสระ ดงัน้ี 

                        5.2.1 องค์กรทีมี่สถานะเป็นนิติบุคคล 

                        การกระจายอาํนาจทางปกครองนั้นมีลกัษณะสาํคญัท่ีแสดงใหเ้ห็นวา่เป็นการกระจาย

อาํนาจทางปกครอง คือ การท่ีใหอ้งคก์รนั้นมีสถานะเป็นนิติบุคคล ซ่ึงการมีสถานะเป็นนิติบุคคลจะ

ทาํใหอ้งคก์รมีสิทธิและหนา้ท่ีไดต้ามกฎหมาย มีการบริหารงาน มีงบประมาณของตนเอง มีความ

อิสระและสิทธิต่าง ๆ ตามกฎหมายกาํหนด องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินสามารถดาํเนินงานไดด้ว้ย

ตนเองโดยไม่อยูภ่ายใตอ้าํนาจบงัคบับญัชาของส่วนกลาง จึงทาํใหท้อ้งถ่ินมีความคล่องตวัสามารถ

ปฏิบติังานไดอ้ยา่งมีประสิทธิภาพ มีศกัยภาพในการบริหารจดัการและกาํหนดนโยบายต่าง ๆไดเ้อง 

ส่วนกลางเพียงแต่มีอาํนาจควบคุมดูแลใหป้ฏิบติัหนา้ท่ีใหถู้กตอ้งเท่านั้น  

                        5.2.2 มีการเลอืกตั้งท้องถ่ิน 

                        การกระจายอาํนาจทางพื้นท่ี จึงทาํให้องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินมีพื้นท่ีเป็นของ

ตนเองในการบริหารภายในทอ้งถ่ินนั้น ผูท่ี้จะเขา้มาบริหารและเขา้ใจปัญหาทอ้งถ่ินไดดี้ท่ีสุดก็คือ    

ผูท่ี้อยู ่ในทอ้งถ่ินนั้น ๆ ดงันั้นผูบ้ริหารทอ้งถ่ินจึงมีความจาํเป็นตอ้งมาจากการเลือกตั้งตามระบอบ

ประชาธิปไตย การเลือกตั้งเพื่อให้ไดม้าซ่ึงคณะกรรมการหรือตวับุคคลท่ีจะเขา้มากาํหนดนโยบาย

เพื่อบริหารทอ้งถ่ินถือเป็นส่ิงจาํเป็น เพราะการแต่งตั้งบุคคลมาปกครองโดยความเห็นชอบของ

ส่วนกลางโดยปราศจากการรับรู้หรือยอมรับจากประชาชนในท้องถ่ินจึงย่อมขดักับหลักการ

ปกครองทอ้งถ่ิน 
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                        5.2.3 มีอาํนาจอสิระ 

                        องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินตอ้งมีอาํนาจอิสระในการดาํเนินงาน ซ่ึงอาํนาจหนา้ท่ี      

ขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินนั้นเป็นไปตามกฎหมาย โดยไม่ตอ้งอยูภ่ายใตส้ายบงัคบับญัชาหรือ      

สัง่การจากรัฐส่วนกลาง ทอ้งถ่ินจึงมีอาํนาจในการตดัสินใจ วินิจฉยั สัง่การไดภ้ายในขอบเขตอาํนาจ

หนา้ท่ีตามกฎหมาย โดยรัฐส่วนกลางมีอาํนาจเพียงการกาํกบัดูแลองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินให้

ดาํเนิน การตามอาํนาจหนา้ท่ีตามกฎหมายเท่านั้น  

                       จากลกัษณะสาํคญัของการกระจายอานาจการปกครอง จึงเห็นไดว้่าเป็นหลกัการท่ี

ส่งเสริมการปกครองในระบอบประชาธิปไตยใหป้ระชาชนมีส่วนร่วมในการปกครองไดอ้ยา่งเตม็ท่ี 

โดยองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินถือเป็นหน่วยการปกครองท่ีสามารถจดัทาํบริการสาธารณะให้

สอดคลอ้งกบัความตอ้งการของประชาชนและชุมชนในพื้นท่ี อีกทั้งมีอาํนาจอิสระในการดาํเนิน 

การต่าง ๆไดต้ามกฎหมาย 

  5.3 ประเภทของการกระจายอาํนาจ 

                        1) การกระจายอาํนาจทางพืน้ที ่

                        การกระจายอาํนาจทางพื้นท่ีหรือการกระจายอานาจทางเขตแดน คือการท่ีรัฐมอบ  

อาํนาจในการจดัทาํบริการสาธารณะให้แก่องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินจดัทาํ ซ่ึงองคก์รปกครอง      

ส่วนทอ้งถ่ินตอ้งจดัทาํบริการสาธารณะภายในอาณาเขตหรือขอบเขตพื้นท่ีขององค์กรปกครอง         

ส่วนทอ้งถ่ินนั้นตามท่ีกฎหมายกาํหนดเพื่อตอบสนองความตอ้งการของประชาชนในทอ้งถ่ิน        

ซ่ึงเรียกการจดัระเบียบการบริหารราชการแบบน้ีวา่ “การบริหารราชการส่วนทอ้งถ่ิน” 

                        2) การกระจายอาํนาจทางภารกจิของรัฐ 

                         การกระจายอานาจทางภารกิจของรัฐหรือการกระจายอานาจทางบริการ คือการท่ีรัฐ

มอบอาํนาจในการจดัทาํบริการสาธารณะบางอยา่งให้แก่องคก์รซ่ึงมิใช่องคก์รของรัฐส่วนกลางรับ             

ไปดาํเนินการดว้ยงบประมาณและบุคคลากรขององคก์รนั้นเอง เช่น กิจการขนส่งมวลชน กิจการ

โทรคมนาคม การไฟฟ้าและการประปา เป็นตน้ ซ่ึงเป็นการมอบอาํนาจในการจดัทาํบริการ

สาธารณะ ซ่ึงไม่เก่ียวกบัการใชอ้าํนาจทางปกครองและการกระจายอาํนาจทางบริการโดยไม่คาํนึง 

ถึงเร่ืองอาณาเขตในการดาํเนินการตามอาํนาจหนา้ท่ี โดยกิจการท่ีรัฐจะมอบใหจ้ดัทาํน้ีรัฐจะทาํการ

มอบโดยผา่นการตราเป็นกฎหมาย 

                        3) การกระจายอาํนาจทางการคลงั 

                         การกระจายอํานาจทางการคลังเป็นอีกหน่ึงลักษณะของการกระจายอํานาจ                 

โดยหน่วยงานในระดับบนหรือส่วนกลางท่ีพยายามจะลดระดับการใช้อาํนาจควบคุมจัดการ

งบประมาณและการตดัสินใจทางการคลงัของหน่วยงานในระดบัล่าง เช่น การจดัระบบการจดัสรร
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งบประมาณของหน่วยงานในลกัษณะท่ีหน่วยงานตน้สังกัดส่วนกลางหรือหน่วยงานระดับบน

จดัสรรงบประมาณแก่หน่วยงานในระดับพื้นท่ีหรือระดับตํ่าลงมาในรูปงบประมาณก้อนเดียว 

เพื่อให้อิสระแก่หน่วยงานดังกล่าวในการตัดสินใจบริหารจัดการทางการคลังและจัดสรร

งบประมาณดงักล่าวในรายละเอียดการกระจายอาํนาจทางการคลงั จึงส่งผลใหห้น่วยงานส่วนกลาง

มีบทบาทเพียงการกาํกบัทิศทางนโยบาย ในขณะท่ีหน่วยงานระดบัปฏิบติัมีอาํนาจหน้าท่ีมากข้ึน   

ในการตดัสินใจในการบริหารภารกิจและงบประมาณของตนเองมากข้ึน 

 

6. ทฎษฎเีกีย่วกบัการจดัทาํบริการสาธารณะ 

 

 สาํหรับการศึกษาถึงแนวคิดทฤษฎีทางกฎหมายเก่ียวกบัการจดัทาํบริการสาธารณะผูว้ิจยั

ไดท้าํการศึกษาแนวความคิดทฤษฎีทางกฎหมายเก่ียวกบัการจดัทาํบริการสาธารณะ (นันทวฒัน์ 

บรมนนัท,์ 2547) 

               6.1  ววิฒันาการของทฤษฎบีริการสาธารณะ 

                บริการสาธารณะ (Service Public) เป็นกิจการท่ีอยู่คู่กบัสังคมมนุษยม์าอย่างยาวนาน

นับตั้งแต่มนุษยเ์ร่ิมรวมกลุ่มเป็น “สังคม” มีหลกัฐานปรากฏว่าในสมยัโบราณว่าขุนนางผูเ้ป็น

เจา้ของท่ีดินจาํนวนมหาศาลตอ้งการหาประโชน์จากท่ีดินของตนยอมให้ประชาชน เขา้มาทาํมาหา

กินใชป้ระโยชน์ในท่ีดินของตนโดยจ่าย “ค่าตอบแทน” ในรูปแบบต่าง ๆ ไม่ว่าจะเป็นการตอบแทน

ด้วยแรงงาน ภาษี ค่าเช่า และเพื่อเป็นการจูงใจให้มีคนมาใช้ประโยชน์ในท่ีดินของตนร่วมกัน       

ขุนนางจึงสร้างส่ิงต่าง ๆ ท่ีให้ผูเ้ช่าใช้ประโยชน์ เช่น กงัหันหรือเตา ข้ึนมาโดยผูเ้ช่าสามารถใช้

ประโยชน์ไดอ้ยา่งเท่าเทียมกนั การสร้างส่ิงต่าง ๆ ท่ีใหผู้เ้ช่าใชป้ระโยชน์ร่วมกนัน้ีเป็นส่ิงท่ีขนุนาง 

“ผกูขาด” ทาํแต่เพียงผูเ้ดียวเพื่อจูงใจและอาํนวยความสะดวกบางประการแก่ผูเ้ช่าโดยผูเ้ช่าตอ้งจ่าย

ค่าตอบแทนการใชป้ระโยชน์ในส่ิงของดงักล่าว แก่ขนุนาง หนา้ท่ีของขนุนางท่ีมีต่อส่ิงของดงักล่าว

ก็คือ บาํรุงรักษาส่ิงของเหล่านั้นให้อยู่ในสภาพท่ีดี ท่ีผูเ้ช่าทุกคนจะสามารถเขา้ใช้ประโยชน์ได ้  

และนอกจากน้ีผูอ้ยูอ่าศยัในเขตของขนุนางกจ็ะไดรั้บการดูแลปกป้องจากขนุนางอีกดว้ย 

    ศตวรรษท่ี 11 โครงสร้างของชุมชนเปล่ียนแปลงจากการดูแลโดยขุนนางมาเป็นชุมชน         

ท่ีปกครองดูแลกนัเอง ชุมชนรวมตวักนัเป็นเมือง (Bourg) หรือเป็นเทศบาล (Commune) ต่อตา้น

อาํนาจของขนุนางเพื่อปกครองดูแลกนัเอง รวมทั้งเพื่อดูแลในการจดัทาํ “บริการสาธารณะ” ท่ีเป็น

ผลประโยชน์ร่วมกนั อนัได้แก่ กาํแพงป้อม การดูแลรักษาถนนหนทาง สถานท่ีท่ีใช้ประโยชน์

ร่วมกนั ตลาด การร่วมมือกนัต่อสู้ภยัพิบติัจากธรรมชาติ รวมทั้งร่วมมือกนักระทาํกิจกรรมต่าง ๆ 
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เพื่อให้ชุมชนของตนอยูดี่กินดี ดงัจะเห็นไดจ้ากบนัทึกทางประวติัศาสตร์ว่ามีการจดัทาํโรงฆ่าสัตว ์

สถานพยาบาลโรงเร้ือน มีการเกณฑ์แรงงานไปซ่อมถนนหรือสะพาน มีการจดัเวรยามหรือกอง

ลาดตระเวนเพื่อคุ ้มครองผูอ้ยู่อาศัยในชุมชนหรือเทศบาล เป็นต้น ซ่ึงการกระทาํดังกล่าวท่ีมี

วตัถุประสงคเ์พื่อใหเ้กิดประโยชน์แก่ผูอ้าศยัอยูร่่วมกนั เขา้ใจวา่นาํมาจากหลกั Utilitas Publica ซ่ึงมี

มาแต่สมยัโรมนัแลว้ 

                 ในปี ค.ศ.1464 (พ.ศ. 2007) พระเจา้หลุยส์ท่ี 11 ไดส้ร้างระบบไปรษณียข้ึ์นโดยจดัให้มี

การสร้างถนนและจดัให้มีรถมา้เพื่อนาํสาส์นจากพระองคส่์งไปยงัส่วนต่าง ๆ ของราชอาณาจกัร 

และต่อมาปลายศตวรรษท่ี 15 ก็มีการจดัใหมี้ “ตาํรวจ”ข้ึนเพื่อดูแลความสงเรียบร้อยของสังคม และ

นอกจากน้ีกย็งัมีกิจการอีกหลายประเภทท่ีกษตัริยห์รือเจา้ผูค้รองนครจดัใหมี้ข้ึนในพื้นท่ีท่ีอยูใ่นเขต

อาํนาจของตนเพื่อปกป้องคุม้ครองประชาชนรวมทั้งเพื่ออาํนวยความสะดวกสบายใหแ้ก่ประชาชน

ผูอ้ยู่อาศนัในพื้นท่ีนั้น ๆ ดว้ยจนในปี ค.ศ.1789 (พ.ศ. 2332) เกิดการปฏิวติัคร้ังใหญ่เพื่อลม้เลิก

ระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชยมี์การปรับปรุงระบบการปกครองของประเทศเสียใหม่โดย “พลเมือง” 

เขา้มาปกครองประเทศแทน “กษตัริย”์ จึงทาํให้เกิด “รัฐ” ท่ีเป็นนิติบุคคลข้ึนมา และก็เกิด “งาน”      

ท่ีรัฐจะตอ้งจดัทาํข้ึน ซ่ึงในระยะแรกงานท่ีรัฐจะตอ้งจดัทาํน้ีมีหลายประเภทและยงัไม่มีคาํท่ีเรียกลง

ไปอยา่งแน่ชดั แต่ไม่นานต่อมาคาํว่า “บริการสาธารณะ” (Service Public) ก็ไดเ้ร่ิมปรากฏข้ึนโดย  

ในตอนตน้คาํน้ีมีความหมายถึงกิจกรรมของฝ่ายปกครองทุกประเภท แต่ต่อมาจึงไดมี้การวางกรอบ

ความหมายเสียใหม่โดยหมายถึงเฉพาะกิจการของรัฐท่ีเก่ียวขอ้งกบัประโยชน์สาธารณะหรือส่ิงท่ีรัฐ

จดัทาํใหแ้ก่ประชาชนเป็นการตอบแทนการเสียภาษีของประชาชน 

               การเกิดข้ึนของทฤษฎีว่าด้วยบริการสาธารณะนั้นมีวิวฒันาการมาจากคาํวินิจฉัยของ        

องคก์รท่ีทาํหน้าท่ีวินิจฉัยช้ีขาดคดีปกครองท่ีไดส้ร้างหลกัเกณฑ์ให้เหตุผลอธิบายขยายความและ     

สร้างทฤษฎีข้ึนมาจากการวินิจฉยัคดีปกครองท่ีเก่ียวกบัการบริการสาธารณะ ดงันั้นเพื่อใหภ้าพท่ีมา

ของทฤษฎีว่าด้วยบริการสาธารณะมีความจาํเป็นท่ีต้องกล่าวถึงระบบการพิจารณาวินิจฉัยคดี

ปกครองในประเทศฝร่ังเศษซ่ึงแยกออกต่างหากจากการพิจารณาพิพากษาคดีธรรมดาทัว่ๆไปก่อน 

โดยหลงัการปฏิวติัในปี ค.ศ.1789 (พ.ศ. 2332) ไดมี้รัฐบญัญติั ลงวนัท่ี 16-24 สิงหาคม ค.ศ.1790 

(พ.ศ. 2333) ห้ามศาลยุติธรรมขดัขวางการปฏิบติังานขององคก์รฝ่ายปกครองไม่ว่ากรณีใดหรือ

พิจารณาคดีท่ีเจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครองถูกฟ้องอนัเน่ืองมาจากการปฏิบติัหน้าท่ี และต่อมาก็ไดมี้การ

ตรารัฐกฤษฎีกา ค.ศ.1794 (พ.ศ. 2337) ออกมายืนยนัขอ้ห้ามดงักล่าวอีกคร้ัง และเน่ืองจากยงัไม่มี

การจดัตั้ งสถาบนัใดข้ึนมาทาํหน้าท่ีวินิจฉัยช้ีขาดปัญหาขอ้พิพาทดังกล่าวโดยเฉพาะรัฐบาลใน
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ขณะนั้นจึงไดอ้อกประกาศกาํหนดใหรั้ฐมนตรีเป็นผูมี้อาํนาจพิจารณาขอ้พิพาททางปกครองไดเ้ป็น

การทัว่ไป 

              ในปี ค.ศ.1799 (พ.ศ. 2342) นโปเลียน โบนาปาร์ต ไดจ้ดัตั้งท่ีปรึกษาสภาแห่งรัฐข้ึนมา

โดยเลียนแบบสภาท่ีปรึกษาของกษตัริยใ์นสมัยก่อน สภาท่ีปรึกษาแห่งรัฐมีอาํนาจหน้าท่ีสอง

ประการคือร่างกฎหมายใหแ้ก่ประมุขของฝ่ายบริหารกบัเป็นท่ีปรึกษาของฝ่ายบริหาร และในฐานะ

ท่ีเป็นท่ีปรึกษาให้ฝ่ายบริหารน้ีเองท่ีทาํให้สภาท่ีปรึกษาแห่งรัฐไดรั้บมอบหมายให้เป็นผูพ้ิจารณา  

ขอ้พิพาททางปกครอง ในระยะแรกสภาท่ีปรึกษาแห่งรัฐเพียงแค่พิจารณาขอ้พิพาททางปกครองโดย

ไม่สามารถวินิจฉัยช้ีขาดไดด้ว้ยตวัเองแต่ตอ้งเสนอคาํวินิจฉัยต่อประมุขของฝ่ายบริหารให้เป็น         

ผูต้ดัสิน แต่ต่อมาเม่ือสภาท่ีปรึกษาแห่งรับมีความชาํนาญไดรั้บการยอมรับนบัถือจากฝ่ายปกครอง 

จึงไดมี้การตรารัฐบญัญติั ลงวนัท่ี 24 พฤษภาคม ค.ศ.1872 (พ.ศ. 2415) มอบอาํนาจวินิจฉยัช้ีขาดคดี

ปกครองใหแ้ก่สภาท่ีปรึกษาแห่งรัฐ ซ่ึงคาํวินิจฉยัของสภาท่ีปรึกษาแห่งรัฐนบัไดว้่าเป็นท่ีมาท่ีสาํคญั

ประการหน่ึงของหลกัและทฤษฎีเก่ียวกบักฎหมายมหาชนในประเทศฝร่ังเศส และโดยเฉพาะอยา่ง

ยิ่งในส่วนท่ีเก่ียวกบัทฤษฎีว่าดว้ยบริการสาธารณะถือไดว้่ามีท่ีมาโดยตรงจากแนวคาํวินิจฉัยของ

สภาท่ีปรึกษาแห่งรัฐจากความเห็นของพนักงานผูรั้บผิดชอบสํานวน หรือความเห็นของศาลคดี

ขดักนั  

              โดยแนวความคิดเก่ียวกบัการบริการสาธารณะท่ีเกิดข้ึนน้ีไดก้าํหนดให้บริการสาธารณะ            

เป็นกิจกรรมท่ีเก่ียวขอ้งกบัประโยชน์สาธารณะ ดาํเนินการจดัทาํโดยนิติบุคคลในกฎหมายมหาชน

อยู่ภายใตร้ะบบกฎหมายปกครองและเขตอาํนาจของศาลปกครอง ซ่ึงแนวความคิดดังกล่าวได้

ก่อใหเ้กิดหลกัการสาํคญั 3 ประการท่ีเก่ียวขอ้งกบับริการสาธารณะ คือ 

                  1) องค์ประกอบดา้นวตัถุ บริการสาธารณะจะตอ้งเป็นกิจการท่ีมีความเก่ียวขอ้งกบั

ประโยชน์สาธารณะ 

                   2) องคป์ระกอบดา้นโครงสร้าง บริการสาธารณะจะตอ้งจดัทาํโดยนิติบุคคลในกฎหมาย

มหาชน 

                   3) ระบบกฎหมาย บริการสาธารณะจะตอ้งอยูภ่ายใตร้ะบบกฎหมายปกครองและอยูใ่น

เขตอาํนาจของศาลปกครอง 

                  นับตั้งแต่ปี ค.ศ. 1960 (พ.ศ. 2503) เป็นตน้มา ก็เป็นท่ียอมรับว่าบริการสาธารณะเป็น

ส่วนหน่ึงของระบบกฎหมายปกครอง การกระทาํหรือกระบวนการต่าง ๆท่ีเก่ียวขอ้งกับการ

ดาํเนินการจดัทาํบริการสาธารณะจะถือเป็นหลกัสาํคญัของกฎหมายปกครอง การยอมรับดงักล่าว  

มีพฒันาการมาจากแนวคาํวินิจฉยัของศาลคดีขดักนั ศาลปกครองสูงสุด และจากแนวความคิดของ

นกักฎหมายมหาชนทั้งหลาย 
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             6.2  ความหมายของบริการสาธารณะ 

              ความหมายของคาํว่า “บริการสาธารณะ”นั้ น มีนักวิชาการหลายท่านพยายามท่ีจะให้

ความหมายเอาไว ้โดยในช่วงแรกของการศึกษาทฤษฎีว่าดว้ยบริการสาธารณะนั้น ศาสตราจารย ์

Leon Duguit ไดใ้ห้คาํจาํกดัความของคาํว่าบริการสาธารณะไวว้่าบริการสาธารณะเป็นหน่ึงใน

องคป์ระกอบของรัฐ คาํจาํกดัความน้ีแมจ้ะเป็นคาํจาํกดัความท่ีสั้นแต่หากพิจารณาดูอย่างละเอียด

ลึกซ้ึงแลว้จะพบว่าเป็นคาํจาํกดัความท่ีสะทอ้นให้เห็นถึงความมีอยู่ของบริการสาธารณะคู่กบัรัฐ

และความสมัพนัธ์ระหวา่งรัฐกบัประชาชนโดยผา่นทางบริการสาธารณะ นอกเหนือจากความหมาย

ดงักล่าวแลว้กย็งัมีนกัวชิาการจาํนวนมากท่ีใหค้าํจาํกดัความของคาํวา่บริการสาธารณะเอาไว ้รวมทั้ง

แนวคาํวินิจฉัยของศาลปกครองปกครองสูงสุด บา้งคร้ังคาํว่าบริการสาธารณะหมายความถึงการ

ดาํเนินกิจกรรมของฝ่ายปกครอง ในบา้งคร้ังก็หมายความถึงฝ่ายปกครองในฐานะท่ีเป็นองค์กร      

แต่อยา่งไรกต็ามหากพิจารณาโดยรวมถึงแนวคาํวินิจฉยัของศาลปกครองสูงสุดแลว้จะพบว่าบริการ

สาธารณะคือกิจกรรมหรือภารกิจของฝ่ายปกครองนั้นเอง 

              ปัจจุบนัความหมายของคาํว่า “บริการสาธารณะ” ค่อนขา้งชดัเจนข้ึนเพราะศาลปกครอง

สูงสุดไดว้ินิจฉัยปัญหาเก่ียวกบับริการสาธารณะเอาไวม้าก ทาํให้เราสามารถเขา้ใจไดว้่าบริการ

สาธารณะเป็นกิจกรรมท่ีฝ่ายปกครองจดัทาํข้ึนเพื่อวตัถุประสงคส์าธารณะ จากความหมายน้ีเองทาํ

ให้เราพิจารณาถึงสาระสําคญัสองประการท่ีถือว่าเป็นองคป์ระกอบท่ีนาํมาใชใ้นการให้คาํจาํกดั

ความของ “บริการสาธารณะ” นั้นก็คือองค์ประกอบด้านโครงสร้างของบริการสาธารณะและ

องคป์ระกอบดา้นวตัถุของบริการสาธารณะ 

                  1) องคป์ระกอบดา้นโครงสร้าง โดยหลกัการแลว้ในสาธารณรัฐฝร่ังเศสคาํว่า “บริการ

สาธารณะ” หมายความวา่ฝ่ายปกครองทั้งส่วนกลางและส่วนทอ้งถ่ิน รวมไปถึงองคก์ารมหาชนและ

วิสาหกิจมหาชนด้วย แต่อย่างไรก็ตามการให้คาํจาํกัดความบริการสาธารณะโดยพิจารณาองค ์

ประกอบดา้นโครงสร้างน้ีอาจมีความไม่แน่นอนชดัเจนเพราะวิสาหกิจมหาชนบางแห่งก็มิไดมี้การ

ดาํเนินกิจกรรมท่ีเป็นบริการสาธารณะ นอกจากน้ีบริการสาธารณะบางประเภทกย็งัดาํเนินการจดัทาํ

โดยองคก์รเอกชนกไ็ด ้ดงันั้นการใหค้วามหมายของบริการสาธารณะโดยพิจารณาจากองคป์ระกอบ

ด้านโครงสร้างจึงต้องคาํนึงถึงการมีส่วนร่วมของฝ่ายปกครองในการจัดทาํบริการสาธารณะ        

โดยกิจการใดท่ีจะเรียกว่าบริการสาธารณะไดกิ้จการนั้นตอ้งจดัทาํโดยตรงหรือโดยออ้มโดยฝ่าย

ปกครองกล่าวคือตอ้งเป็นกิจกรรมท่ีนิติบุคคลในกฎหมายมหาชนเป็นผูด้าํเนินการจดัทาํดว้ยตนเอง

หรือมอบภารกิจในการจดัทาํบริการสาธารณะนั้นไปให้องคก์รเอกชนเป็นผูด้าํเนินการจดัทาํแทน

โดยฝ่ายปกครองยงัมีความสัมพนัธ์กบับริการสาธารณะนั้นอยู่แต่จะเป็นความสัมพนัธ์ในลกัษณะ

เป็นผูก้าํกับดูแล การมอบให้เอกชนไปจัดทาํบริการสาธารณะรูปแบบท่ีสําคญัท่ีสุดคือการให้
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สัมปทาน (Concession) ศาลปกครองสูงสุดได้วินิจฉัยถึงความเป็นบริการสาธารณะขององค์กร   

ต่าง ๆ เอาไวจ้าํนวนมาก ดงัตวัอย่างเช่น ศูนยเ์ทคนิคอุตสาหกรรม ซ่ึงเป็นองคก์ารเอกชนท่ีทาํงาน

สาธารณะประโยชน์แต่อยูภ่ายใตก้ารกาํกบัดูแลของรัฐมนตรีซ่ึงเป็นผูแ้ต่งตั้งคณะกรรมการบริหาร 

เป็นบริการสาธารณะประเภทหน่ึงเพราะถือว่ามีความเช่ือมโยงกบัฝ่ายปกครอง เช่นเดียวกบัสมาคม

วฒันธรรมท่ีทาํงานสาธารณะประโยชน์จดัตั้งข้ึนโดยเทศบาลโดยมีกรรมการบริหารมาจากสมาชิก

สภาเทศบาลเป็นส่วนใหญ่และรายไดก้็มาจากเงินช่วยเหลือของเทศบาล ก็ถือเป็นการจดัทาํบริการ

สาธารณะเช่นกนั แต่อยา่งไรก็ตามองคก์รเอกชนท่ีทาํงานเพื่อสังคมทั้งหลายไม่ถือว่าเป็นการจดัทาํ

บริการสาธารณะแมอ้งคก์รเหล่าน้ีจะมีการดาํเนินกิจกรรมเพื่อวตัถุประสงคส์าธารณะเช่นเดียวกบั

การดาํเนินการจดัทาํบริการสาธารณะของฝ่ายปกครองกต็าม แต่เน่ืองจากองคก์รเอกชนไม่อยูภ่ายใต้

การควบคุมใด ๆ ของฝ่ายปกครองจึงทาํให้ขาดองคป์ระกอบดา้นโครงสร้างของการจดัทาํบริการ

สาธารณะท่ีจะต้องมีความเช่ือมโยงกับฝ่ายปกครอง  ดังนั้ นหากจะกล่าวโดยสรุปสําหรับ

องค์ประกอบด้านโครงสร้างแล้วกิจการท่ีจะถือว่าเป็นบริการสาธารณะจะต้องเป็นกิจการท่ี

ดาํเนินการจดัทาํโดยฝ่ายปกครองทั้งหลายอนัไดแ้ก่บรรดานิติบุคคลในกฎหมายมหาชน คือ รัฐ 

องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน องคก์ารมหาชน หรือวิสาหกิจมหาชนทั้งหลาย หรืออาจเป็นกิจการท่ี

ดาํเนินการจดัทาํโดยเอกชนแต่จะตอ้งเป็นกิจการท่ีฝ่ายปกครองมอบให้เอกชนเป็นผูด้าํเนินการ

จดัทาํแทนและฝ่ายปกครองยงัคงมีความสัมพนัธ์กบักิจการนั้นอยู่ คือยงัคงตอ้งเป็นผูค้วบคุมการ

ดาํเนินกิจกรรมของเอกชนใหใ้นสภาพเดียวกบัท่ีฝ่ายปกครองเป็นผูจ้ดัทาํ 

                 2) องคป์ระกอบดา้นวตัถุ แมกิ้จการท่ีฝ่ายปกครองจดัทาํหรือมอบให้เอกชนเป็นผูจ้ดัทาํ        

จะเขา้องคป์ระกอบดา้นโครงสร้างของบริการสาธารณะแลว้ก็ตาม แต่ก็ยงัไม่อาจกล่าวไดว้่ากิจการ

นั้ นเป็นบริการสาธารณะอย่างแท้จริง เพราะยังมีความจําเป็นต้องพิจารณาถึงเน้ือหาและ

วตัถุประสงคข์องกิจการนั้นก่อน ทั้งน้ีเน่ืองจากบริการสาธารณะจะตอ้งเป็นกิจการท่ีฝ่ายปกครอง

จดัทาํข้ึนเพื่อประโยชน์สาธารณะ ดงันั้นกิจการท่ีฝ่ายปกครองจดัทาํอาจไม่เป็นบริการสาธารณะก็

ไดห้ากกิจการนั้นไม่ไดจ้ดัทาํข้ึนเพื่อประโยชน์สาธารณะ ดงัเช่นท่ีศาลคดีขดักนัไดว้ินิจฉยัไวใ้นคดี 

Loiseleur ลงวนัท่ี 24 พฤศจิกายน ค.ศ.1894 (พ.ศ. 2437)  และศาลปกครองสูงสุดไดว้ินิจฉยัไวใ้น

คดี Epoux Herbelin ลงวนัท่ี 26 กนัยายน ค.ศ. 1986 (พ.ศ. 2529) ว่านิติบุคคลในกฎหมายมหาชน

ดาํเนินการจัดการเก่ียวกับท่ีดินของเอกชนโดยมีวตัถุประสงค์ด้านการเงินไม่ถือว่าเป็นบริการ

สาธารณะ แต่ในขณะเดียวกนักิจการท่ีเอกชนจดัทาํอาจเป็นบริการสาธารณะไดห้ากกิจการนั้น

ดาํเนินการไปเพื่อประโยชน์สาธารณะดงัเช่นคดีท่ีศาลปกครองสูงสุดไดว้ินิจฉยัไวใ้นคดี Ville de 

Melun et association Melun-culture-loisirs ลงวนัท่ี 20 กรกฎาคม ค.ศ.1990 (พ.ศ. 2533) ตามท่ีได้
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กล่าวไปแลว้ขา้งตน้ ดงันั้นจึงอาจกล่าวไดว้่าบริการสาธารณะจะตอ้งป็นการทาํกิจกรรมท่ีมีวตัถุ 

ประสงคเ์พื่อประโยชน์สาธารณะเป็นหลกั 

                 ดงันั้นเม่ือไดพ้ิจารณาถึงองคป์ระกอบทั้งสองประการของการเป็นบริการสาธารณะแลว้ 

 พอสรุปไดว้า่ บริการสาธารณะนั้นจะตอ้งประกอบไปดว้ยเง่ือนไขสองประการ คือ 

                 เงื่อนไขประการที่หน่ึง กิจการท่ีถือว่าเป็นบริการสาธารณะจะต้องเป็นกิจกรรมท่ี

เก่ียวขอ้งกบันิติบุคคลในกฎหมายมหาชน ซ่ึงหมายความถึงการท่ีนิติบุคคลในกฎหมายมหาชนเป็น

ผูป้ระกอบกิจกรรมท่ีเป็นบริการสาธารณะนั้นดว้ยตนเอง อนัไดแ้ก่กิจกรรมท่ีรัฐ องคก์รปกครอง

ส่วนทอ้งถ่ิน องคก์ารมหาชนหรือรัฐวิสาหกิจเป็นผูด้าํเนินการ และนอกจาก น้ียงัหมายความรวมถึง

กรณีนิติบุคคลในกฎหมายมหาชนมอบกิจกรรมของตนบางประเภทใหเ้อกชนเป็นผูด้าํเนินการดว้ย 

                 เงื่อนไขประการที่สอง กิจกรรมตามเง่ือนไขประการท่ีหน่ึงจะตอ้งเป็นกิจกรรมท่ีมีวตัถุ 

ประสงคเ์พื่อประโยชน์สาธารณะและตอบสนองความตอ้งการของประชาชน 

                6.3  ประเภทของบริการสาธารณะ 

                ตามแนวคาํวินิจฉัยของศาลปกครองสูงสุดศาลคดีขดักนัและความเห็นของนกักฎหมาย

มหาชนนับเป็นส่วนสําคญัท่ีทาํให้แนวความคิดเก่ียวกับทฤษฎีว่าด้วยบริการสาธารณะเป็นท่ี

แพร่หลายและแตกแขนงออกไป การแบ่งแยกบริการสาธารณะออกเป็นประเภทต่าง ๆ จึงเกิดข้ึน

จากแนวคาํวินิจฉยัและความเห็นของนกักฎหมายมหาชนเท่านั้น โดยแต่เดิมนั้นฝ่ายปกครองจดัทาํ

บริการสาธารณะเพื่อตอบสนองความตอ้งการส่วนรวมของประชาชน โดยในระยะแรกบริการ

สาธารณะจะเป็นเร่ืองเก่ียวกบัการรักษาความสงบเรียบร้อยภายในและภายนอกประเทศรวมทั้งการ

ให้ประชาชนอยู่ดีกินดี แต่ต่อมาเม่ือสังคมขยายใหญ่ข้ึนและเทคโนโลยีพัฒนาไปไกลทาํให้

ประชาชนมีความตอ้งการในหลาย ๆ ส่ิงท่ีเก่ียวขอ้งกบัการดาํรงชีวิต ซ่ึงในบางกรณีฝ่ายปกครอง

อาจไม่มีความพร้อมท่ีจะตอบสนองความตอ้งการของประชาชนในส่วนน้ีได ้จึงหาทางออกดว้ย

วิธีการต่างๆไม่ว่าจะเป็นการมอบกิจการในหนา้ท่ีของตนไปใหเ้อกชนเป็นผูท้าํหรืออาจจดัตั้งข้ึนมา

ดาํเนินการจดัทาํ เป็นตน้ และเม่ือเกิดขอ้พิพาทหรือเกิดขอ้ขดัขอ้งในการดาํเนินงานศาลท่ีมีหนา้ท่ี    

ช้ีขาดขอ้พิพาทก็จะสร้างหลกัเกณฑใ์หม่ ๆ ข้ึนมาซ่ึงในขณะเดียวกนับา้งคร้ังบริการสาธารณะท่ีรัฐ

จดัทาํแต่ละประเภทต่างก็มีลกัษณะแตกต่างกนัไป ดงันั้นเม่ือมีขอ้พิพาทหรือขอ้ขดัขอ้งเกิดข้ึนศาล 

ท่ีมีหน้าท่ีช้ีขาดจึงไดส้ร้างประเภทต่างๆของบริการสาธารณะข้ึนมาในระบบกฎหมายปกครอง      

สาธารณรัฐฝร่ังเศส แต่อยา่งไรก็ตามในทางทฤษฎีนั้นแมจ้ะมีความพยายามท่ีจะแบ่งประเภทของ 

บริกาสาธารณะออกเป็นหลาย ๆ ประเภทก็ตาม แต่ในท่ีสุดแลว้บริการสาธารณะก็แบ่งไดเ้ป็นสอง

ประเภทหลกั ๆ คือ บริการสาธารณะท่ีมีลกัษณะทางปกครองและบริการสาธารณะท่ีมีลกัษณะทาง

อุตสาหกรรมและพาณิชยกรรม  
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               1) บริการสาธารณะท่ีมีลกัษณะทางปกครอง ไดแ้ก่ กิจกรรมโดยสภาพแลว้เป็นงานใน

หนา้ท่ีของฝ่ายปกครองท่ีจะตอ้งจดัทาํเพื่อสนองความตอ้งการของประชาชน กิจกรรมเหล่าน้ีส่วน

ใหญ่จะเป็นเร่ืองการดูแลความปลอดภยัและความสงบสุขของประชาชน บริการสาธารณะทาง

ปกครองส่วนใหญ่จะเป็นกิจกรรมท่ีรัฐจัดทาํให้ประชาชนโดยไม่ต้องเสียค่าตอบแทน และ

นอกจากน้ีเน้ือหาสาระของบริการสาธารณะทางปกครองจะเป็นเร่ืองท่ีเป็นหน้าท่ีเฉพาะของฝ่าย

ปกครองท่ีตอ้งอาศยัเทคนิคพิเศษในการจดัทาํรวมทั้งอาํนาจพิเศษของฝ่ายปกครองในการจดัทาํ

บริการสาธารณะดว้ย ดงันั้นบริการสาธารณะประเภทน้ีฝ่ายปกครองจึงไม่สามารถมอบอาํนาจให้

องคก์รอ่ืนหรือเอกชนเขา้มาดาํเนินการแทนได ้ดงันั้นบริการสาธารณะทางปกครอง ไดแ้ก่ กิจการท่ี

เก่ียวขอ้งกบัความสงบเรียบร้อยภายใน การป้องกนัประเทศ และการคลงั เป็นตน้ ซ่ึงแต่เดิมนั้น

บริการสาธารณะทุกประเภทจดัว่าเป็นบริการสาธารณะทางปกครองทั้งส้ิน แต่ต่อมาเม่ือกิจกรรม

เหล่าน้ีมีมากข้ึนและมีรูปแบบและวิธีการในการจัดทาํท่ีแตกต่างกันออกไป จึงทาํให้มีการเกิด

ประเภทใหม่ ๆของบริการสาธารณะข้ึนมาอีก 

               2) บริการสาธารณะท่ีมีลกัษณะทางอุตสาหกรรมและพาณิชยกรรมซ่ึงบริการสาธารณะ

ประเภทน้ีมีท่ีมาจากคาํพิพากษาของศาลขดักนัท่ีไดส้ร้างประเภทของบริการสาธารณะข้ึนมาใหม่

เรียกว่าบริการสาธารณะท่ีมีลกัษณะทางอุตสาหกรรมและพาณิชยกรรม คดีมีขอ้เท็จจริงว่าใน

ประเทศ Ivory Coast ซ่ึงเป็นอาณานิคมของสาธารณรัฐฝร่ังเศสโดยฝ่ายปกครองของประเทศไดจ้ดั

ให้มีเรือขนส่งบรรทุกส่ิงของและผู ้โดยสารเรือข้ามฟากต่อมาเรือข้ามฝากลําหน่ึงได้จมลง               

จึงก่อให้เกิดความเสียหายแก่รถยนต์ของบริษทัเอกชนรายหน่ึง บริษทัจึงไดย้ื่นฟ้องฝ่ายปกครอง

ผูจ้ดัทาํบริการสาธารณะเรือขา้มฟากต่อศาลยุติธรรมแต่ฝ่ายปกครองโตแ้ยง้ว่าเร่ืองน้ีเป็นเร่ืองท่ี

เก่ียวกบัการจดัให้มีบริการสาธารณะ ดงันั้นจึงควรอยูภ่ายใตเ้ขตอาํนาจของศาลปกครอง ต่อมาเม่ือ

นาํคดีข้ึนสู่ศาลคดีขดักนัเพื่อพิจารณาว่าคดีดงักล่าวควรอยูใ่นเขตอาํนาจพิจารณาของศาลใด ศาลคดี

ขดักันจึงได้พิจารณาว่าการท่ีฝ่ายปกครองจดัให้มีบริการเรือขา้มฟากโดยเก็บค่าตอบแทนนั้นมี

ลกัษณะเป็นการจดัทาํบริการขนส่งในสภาพเดียวกบัเอกชนทัว่ไป ดงันั้นจึงอยู่ภายใตบ้งัคบัของ

กฎหมายเอกชนและภายใตเ้ขตอาํนาจของศาลยติุธรรมท่ีจะพิจารณาคดี คาํวินิจฉยัดงักล่าวจึงนบัได้

ว่าเป็นตน้กาํเนิดของการแบ่งประเภทของบริการสาธารณะออกเป็นบริการสาธารณะท่ีมีลกัษณะ

ทางอุตสาหกรรมและพาณิชยกรรม คือเป็นการท่ีรัฐจดัทาํแต่มีวตัถุประสงคเ์ช่นเดียวกบัเอกชน 

             6.4  หลกัเกณฑ์สําคญัในการจัดทาํบริการสาธารณะ 

             โดยทัว่ไปแลว้กิจกรรมซ่ึงจดัวา่เป็นบริการสาธารณะไม่วา่จะเป็นบริการสาธารณะประเภท

ใดหรือเป็นบริการสาธารณะท่ีจดัทาํโดยผูใ้ด ยอ่มจะตอ้งอยูภ่ายใตก้ฎเกณฑห์รือหลกัเกณฑเ์ดียวกนั   

ทั้งส้ิน ซ่ึงในทางทฤษฎีไม่ปรากฏว่ามีหลกัเกณฑ์พื้นฐานสําหรับการจดัทาํบริการสาธารณะทุก
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ประเภท แต่อย่างไรก็ตามมีหลกัเกณฑ์บางประการท่ีพอจะถือได้ว่าเป็นหลกัเกณฑ์ขั้นพื้นฐาน

ระหว่างบริการสาธารณะแต่ละประเภทท่ีแมจ้ะมีบางอย่างแตกต่างกนั แต่ก็ปรากฏว่ามีหลกัเกณฑ์

ดงักล่าวน้ีแทรกอยูภ่ายในหลกัการขั้นพื้นฐานท่ี Louis Rolland) แห่งสาํนกัความคิดทางกฎหมาย

เก่ียวกบับริการสาธารณะพฒันามาจากลกัษณะสาํคญัของบริการสาธารณะ ซ่ึงต่อมาในแวดวงนัก

กฎหมายมหาชนพากนัเรียกหลกัเกณฑน้ี์ว่า “กฎหมายของบริการสาธารณะ” หรือ “กฎหมายของ 

Rolland” ซ่ึงหลักเกณฑ์ดังกล่าวเป็นหลักเกณฑ์ท่ีนํามาใช้กับบริการสาธารณะทุกประเภท             

ซ่ึงกฎหมายของบริการสาธารณะหรือหลกัเกณฑ์ขั้นพื้นฐานของบริการสาธารณะน้ีไดถู้กสร้าง

ข้ึนมาให้มีส่วนคลา้ยกบัหลกัทัว่ไปของกฎหมายเก่ียวกบับริการสาธารณะเพื่อเป็นแนวทางในการ

พิจารณาถึงสถานภาพของบริการสาธารณะนั้น กฎหมายของบริการสาธารณะหรือหลกัเกณฑ ์     

ขั้นพื้นฐานในการจดัทาํบริการสาธารณะประกอบดว้ยหลกัการ 3 ประการ คือ 

                      1) หลกัความเสมอภาค  

                      หลกัว่าดว้ยความเสมอภาคท่ีมีต่อบริการสาธารณะเป็นหลกัเกณฑท่ี์สาํคญัประการ

แรกในการจดัทาํบริการสาธารณะ ทั้งน้ีเน่ืองจากการท่ีรัฐเขา้มาจดัทาํบริการสาธารณะนั้นรัฐมิไดมี้

จุดมุ่งหมายท่ีจะจดัทาํบริการสาธารณะข้ึนเพื่อประโยชน์ของผูห้น่ึงผูใ้ดโดยเฉพาะ แต่เป็นการจดัทาํ

เพื่อประโยชน์ของประชาชนทุกคน ประชาชนทุกคนย่อมมีสิทธิได้รับการปฏิบัติหรือได้รับ

ผลประโยชน์จากบริการสาธารณะอยา่งเสมอภาคกนั โดยหลกัว่าดว้ยความเสมอภาคท่ีมีต่อบริการ

สาธารณะน้ีเป็นหลกัท่ีมีท่ีมาจากหลกัความเสมอภาคกนัทางกฎหมาย ซ่ึงบญัญติัไวใ้นคาํประกาศ

สิทธิมนุษยชนและพลเมือง ลงวนัท่ี 26 สิงหาคม ค.ศ.1789 (พ.ศ. 2332) หลกัว่าดว้ยความเสมอภาค

ท่ีมีต่อบริการสาธารณะน้ีเป็นการรับรองขั้นพื้นฐานของสิทธิท่ีจะเสมอกนัทางกฎหมายอนัหมายถึง

ความเสมอภาคทางดา้นสถานภาพของผูใ้ชบ้ริการและความเสมอภาคในระหว่างคู่สัญญา ซ่ึงหลกั

ดงักล่าวน้ีมาจากแนวคาํวินิจฉยัของศาลปกครองสูงสุดท่ีไดพ้ยายามวางหลกัเกณฑแ์ละสร้างทฤษฎี

ข้ึนมาเพื่อใหเ้ป็นแนวทางในการปฏิบติังานของฝ่ายปกครอง จนกระทัง่ในปัจจุบนัไดก้ลายเป็นหลกั

กฎหมายทัว่ไป และนอกจากน้ีหลกัว่าดว้ยความเสมอภาคท่ีมีต่อบริการสาธารณะยงัมีท่ีมาจากแนว

คาํวินิจฉยัของคณะตุลาการรัฐธรรมนูญซ่ึงเกิดข้ึนภายหลงัสงครามโลกท่ี 2 

                     (1) แนวคําวินิจฉัยศาลปกครองสูงสุด  คําวินิจฉัยของคดี Chomel ลงวันท่ี 29 

พฤศจิกายน ค.ศ.1911 (พ.ศ. 2454) ถือได้ว่าเป็นคาํวินิจฉัยท่ีศาลปกครองสูงสุดได้สร้างหลัก

กฎหมายทั่วไปข้ึนมาเพื่อรองรับความเสมอภาคของผูใ้ช้บริการโดยวางหลกัไวว้่าผูใ้ช้บริการ

สาธารณะทุกคนท่ีใชบ้ริการสาธารณะประเภทเดียวกนัยอ่มอยูใ่นสถานะท่ีเท่าเทียมกนั และต่อมาก็

ไดมี้คาํวินิจฉัยคดีลงวนัท่ี 9 มีนาคม ค.ศ.1951(พ.ศ. 2494) ท่ีไดก้ล่าวถึงหลกัแห่งความเสมอภาค   

ในการดาํเนินการจดัทาํบริการสาธารณะเอาไวว้่า “คนทุกคนซ่ึงใชบ้ริการสาธารณะเดียวกนัจะตอ้ง
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อยูภ่ายใตก้ฎเกณฑเ์ดียวกนั” ซ่ึงจากแนวคาํวินิจฉยัของศาลปกครองสูงสุดในส่วนท่ีเก่ียวกบัความ

เสมอภาคท่ีมีต่อบริการสาธารณะแบ่งไดเ้ป็น 2 ประเภท คือ คาํวินิจฉัยของในส่วนท่ีเก่ียวกบัผูใ้ช ้

บริการสาธารณะ และคาํวินิจฉยัในส่วนท่ีเก่ียวกบัการเขา้ทาํงานในหน่วยงานของรัฐ 

   (2) แนวคาํวินิจฉัยของคณะตุลาการศาลรัฐธรรมนูญ คณะตุลาการรัฐธรรมนูญของ

สาธารณรัฐฝร่ังเศสไม่เคยสร้างหลกัว่าด้วยความเสมอภาคท่ีมีต่อบริการสาธารณะไวโ้ดยตรง        

แต่ไดส้ร้างหลกัความเสมอภาคท่ีมีต่อกฎหมายไวใ้นคาํวินิจฉัยท่ี 81.130 ลงวนัท่ี 30 ตุลาคม ค.ศ.

1981 (พ.ศ. 2524) โดยกล่าวไวต้อนหน่ึงวา่ “หลกัความเสมอภาคท่ีมีต่อกฎหมายนั้นจะใชก้บักรณีท่ี

บุคคลต่าง ๆ อยูใ่นสถานการณ์เดียวกนัจะนาํมาใชก้บับุคคลและสถานการณ์ท่ีต่างกนัไม่ได”้ ซ่ึงจาก

หลกัดงักล่าวน้ีเองท่ีคณะตุลาการรัฐธรรมนูญไดน้าํไปใชใ้นการประกอบการตรวจร่างกฎหมาย

หลายๆ ฉบบัท่ีเก่ียวกบัการจดัทาํบริการสาธารณะในเวลาต่อมาจนถึงปัจจุบนั 

                       หลักว่าด้วยความเสมอภาคท่ีมีต่อบริการสาธารณะดังกล่าวมีความสัมพนัธ์กับ

กิจกรรมท่ีเป็นบริการสาธารณะ ทั้งน้ีเน่ืองจากบริการสาธารณะมิไดจ้ดัทาํข้ึนเพื่อประโยชน์ของ

บุคคลใดบุคคลหน่ึงโดยเฉพาะแต่จดัทาํข้ึนเพื่อประโยชน์ส่วนรวม ดงันั้นประชาชนทุกคนจึงยอ่มมี

สิทธิไดรั้บประโยชน์จากการจดัทาํบริการสาธารณะอยา่งเสมอภาคกนั ซ่ึงความเสมอภาคท่ีว่าน้ีมี

หลายประเภท กล่าวโดยสรุปคือนอกจากความเสมอภาคท่ีจะไดรั้บประโยชน์จากบริการสาธารณะ

อย่างเท่าเทียมกันแลว้ ยงัหมายความรวมถึงความเสมอภาคท่ีจะได้รับบริการอย่างเท่าเทียมกัน        

ไม่ว่าจะเป็นราคาค่าบริการหรือบริการ ความเสมอภาคในการเขา้เป็นคู่สัญญของรัฐท่ีจะมีการเรียก

ประกวดราคาหรือประมูลเพื่อให้บุคคลทัว่ไปมีโอกาสเขา้แข่งขนักบัผูอ่ื้นเพื่อเป็นคู่สัญญาของรัฐ 

รวมทั้งความเสมอภาคในการเขา้ทาํงานกบัรัฐอยา่งเท่าเทียมกนัโดยการสอบแข่งขนักบับุคคลอ่ืนๆ 

ภายใตเ้ง่ือนไขบางประการเก่ียวกบัคุณสมบติัความรู้ความสามารถพื้นฐาน 

                       2) หลกัความต่อเน่ือง 

                      บริการสาธารณะเป็นกิจกรรมท่ีมีความจาํเป็นสาํหรับประชาชน ดงันั้นหากบริการ

สาธารณะหยุดชะงกัลงไม่ว่าดว้ยเหตุผลใดก็ตาม ประชาชนผูใ้ชบ้ริการย่อมไดรั้บความเสียหายได ้    

ด้วยเหตุน้ีบริการสาธารณะจึงตอ้งมีความต่อเน่ืองในการจัดทาํ หลกัความต่อเน่ืองของบริการ

สาธารณะเป็นผลท่ีเกิดข้ึนโดยตรงจากหลกัท่ีว่าดว้ยความต่อเน่ืองของรัฐ หลกัว่าดว้ยความต่อเน่ือง

ของบริการสาธารณะน้ีถูกกล่าวถึงเป็นคร้ังแรกในคาํวินิจฉยัศาลปกครองสูงสุดคดี Winkell ลงวนัท่ี 

7 สิงหาคม ค.ศ.1909 (พ.ศ. 2452) โดยพนักงานผูรั้บผิดชอบสํานวนช่ือ Tardieu ไดก้ล่าวไวว้่า 

“ความต่อเน่ืองเป็นหวัใจสาํคญัของบริการสาธารณะ” และหลงัจากนั้นคาํวินิจฉยัของศาลปกครองท่ี

ตามมาต่างก็ให้ความสําคญักบัหลกัว่าดว้ยความต่อเน่ืองจนกระทัง่ในปัจจุบนัหลกัว่าดว้ยความ

ต่อเน่ืองของบริการสาธารณะจึงไดก้ลายเป็นหลกัการขั้นพื้นฐานของบริการสาธารณะท่ีมีคุณค่าเป็น
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หลกักฎหมายทัว่ไป หลกัวา่ดว้ยความต่อเน่ืองของบริการสาธารณะน้ีไดรั้บการยอมรับจากคณะตุลา

การรัฐธรรมนูญเช่นเดียวกนั โดยคณะตุลาการรัฐธรรมนูญไดย้นืยนัหลกัดงักล่าวไวใ้นคาํวินิจฉยัคดี 

ลงวนัท่ี 25 กรกฎาคม ค.ศ.1979 (พ.ศ. 2522) วา่ “ความต่อ เน่ืองของบริการสาธารณะมีลกัษณะเป็น

หลกัตามรัฐธรรมนูญ” หลกัการท่ีสําคญัของหลกัว่าดว้ยความต่อเน่ืองของบริการสาธารณะ           

คือนิติบุคคลผูมี้หน้าท่ีจัดทาํบริการสาธารณะจะต้องดําเนินการจัดทาํบริการสาธารณะอย่าง

สมํ่าเสมอและต่อเน่ืองตลอดเวลา หากมีกรณีท่ีเกิดการหยุดชะงกัจะตอ้งมีการรับผิดชอบและใน

กรณีท่ีเกิดการหยุดชะงกัในการดาํเนินงานขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินหรือองคก์ารมหาชน 

องคก์รท่ีมีหนา้ท่ีกาํกบัดูแล จะตอ้งเขา้ดาํเนินการแทนเพื่อเป็นหลกัประกนัความต่อเน่ืองของบริการ

สาธารณะทนัที ความต่อเน่ืองดังกล่าวมาน้ีไม่มีมาตรฐานท่ีแน่นอนตายตวัว่าจะตอ้งมีลกัษณะ

อย่างไร สาํหรับบริการสาธารณะบางประเภทซ่ึงจะตอ้งจดัทาํอย่างถาวร เช่น การรักษาความสงบ

เรียบร้อยภายในและภายนอกประเทศ การรักษาพยาบาล การควบคุมการคมนาคมทางอากาศ      

ความต่อเน่ืองจะหมายถึงการจดัทาํบริการสาธารณะประเภทนั้น ๆ ตลอดเวลาวนัละ 24 ชั่วโมง 

สปัดาห์ละ 7 วนั ในขณะท่ีบริการสาธารณะบางประเภทซ่ึงไม่จาํเป็นตอ้งจดัทาํอยา่งถาวรแต่จะตอ้ง

จดัทาํอยา่งสมํ่าเสมอก็อาจจดัทาํโดยมีหลกัเกณฑแ์ละเง่ือนไขบางประการ เช่น พิพิธภณัฑส์ามารถ

กาํหนดเวลาเปิดปิด กาํหนดวนัหยุดได้ การศึกษาสามารถกาํหนดวนัเวลาในการให้การศึกษา 

รวมทั้งการหยุดพกัร้อนประจาํปีไดอี้กดว้ย นอกจากน้ีความต่อเน่ืองยงัข้ึนอยู่กบัยคุสมยัและสภาพ

สังคมอีกด้วย เช่น การส่งจดหมายภายในสาธารณรัฐฝร่ังเศสเม่ือตน้ศตวรรษท่ีผ่านมาทาํการ          

ส่งวนัละ 3 คร้ัง และ 1 คร้ังในวนัอาทิตย ์แต่ในปัจจุบนัการส่งจดหมายทาํการส่งวนัละ 1 คร้ัง และ

หยดุในวนัอาทิตย ์เป็นตน้  

                       3) หลกัการปรับปรุงเปลีย่นแปลง 

                         บริการสาธารณะท่ีดีนั้ นจะต้องสามารถปรับปรุงแก้ไขได้ตลอดเวลาเพื่อให้

เหมาะสมกบัเหตุการณ์และความจาํเป็นในทางปกครองท่ีจะรักษาประโยชน์สาธารณะรวมทั้งเพื่อ

ปรับปรุงให้เขา้กับวิวฒันาการของความตอ้งการส่วนรวมของประชาชนด้วย หลกัว่าด้วยการ

ปรับปรุงเปล่ียนแปลงน้ีมีความหมายถึงการปรับปรุงเปล่ียนแปลงบริการสาธารณะให้ทนักบัความ

ตอ้งการของผูใ้ช้บริการสาธารณะอยู่เสมอเพื่อให้บริการสาธารณะท่ีฝ่ายปกครองจดัทาํมีความ

สอดคลอ้งกบัความตอ้งการของประชาชนหรือประโยชน์มหาชน ซ่ึงหลกัว่าดว้ยการปรับปรุง

เปล่ียนแปลงน้ีมีลกัษณะแตกต่างจากหลกัว่าดว้ยความต่อเน่ืองและหลกัว่าดว้ยความเสมอภาคท่ีมี

ลกัษณะเป็นหลกัทัว่ไป หลกัวา่ดว้ยการปรับปรุงเปล่ียนแปลงไม่ไดเ้กิดข้ึนโดยชดัแจง้จากคาํวินิจฉยั

ทางปกครองแต่มีการกล่าวพาดพิงหรือใหข้อ้คิดเห็นไวใ้นคาํวินิจฉยัของศาลปกครองว่าโดยสภาพ

ของการจดัทาํบริการสาธารณะทัว่ ๆไปท่ีมีวตัถุประสงคใ์นการสนองความตอ้งการของประชาชน 
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เม่ือเกิดเหตุการณ์ท่ีความตอ้งการของประชาชนเปล่ียนแปลงไป บริการสาธารณะนั้นก็น่าจะไดรั้บ

การเปล่ียนแปลงตามความตอ้งการของประชาชนไปดว้ย เช่น กรณีคาํวินิจฉัยศาลปกครองสูงสุด    

ลงวนัท่ี 10 มกราคม ค.ศ.1902 (พ.ศ. 2445) เก่ียวกบัเร่ืองการนาํระระบบไฟฟ้าให้ความสว่างบน

ถนนหนทางมาใชแ้ทนการจุดตะเกียงจากก๊าซนั้น ถือไดว้า่เป็นคาํวินิจฉยัแรกของศาลปกครองท่ีวาง

หลกัว่าด้วยการปรับปรุงเปล่ียนแปลงบริการสาธารณะในกรณีท่ีมีเหตุการณ์หรือสถานการณ์

เปล่ียนแปลงไป โดยศาลปกครองไดใ้ห้อาํนาจแก่เจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครองผูรั้บผิดชอบในการบริการ

สาธารณะท่ีจะสามารถแก้ไขกฎเกณฑ์หรือเง่ือนไขในการปฏิบัติตามสัญญาได้เพื่อให้บริการ

สาธารณะดาํเนินต่อไปอย่างไดผ้ลดีท่ีสุด ซ่ึงหลกัดงักล่าวถูกนาํมาใชใ้นอีกกรณีหน่ึงดว้ยโดยศาล

ปกครองสูงสุดไดว้ินิจฉยัไวใ้นคดี Jaffray ลงวนัท่ี 4 พฤษภาคม ค.ศ.1960 (พ.ศ. 2503) ว่าเจา้หนา้ท่ี

ฝ่ายปกครองไม่สามารถฟ้องร้องฝ่ายปกครองเพื่อขอใหส้ัง่ใหต้นดาํรงอยูใ่นตาํแหน่งเดิมได ้             

 

7. แนวคดิเกีย่วกบัองค์การมหาชนอสิระ 

 สําหรับการศึกษาถึงหลกัแนวความคิดในการจดัตั้งองคก์ารมหาชนอิสระหรือองคก์าร

กระจายอาํนาจทางบริการของสาธารณรัฐฝร่ังเศสเพื่อเป็นแนวทางในการจดัตั้งองคก์ารมหาชน

อิสระข้ึนในประเทศไทยนั้น (สมคิด เลิศไพฑูรย,์ 2534, หนา้ 60–77) ไดก้ล่าวไวใ้นแนวทางท่ีว่า

องคก์ารมหาชนอิสระในสาธารณรัฐฝร่ังเศสนั้นอาจมีช่ือเรียกแตกต่างกนัไป ไม่ว่าจะเป็นกองทุน 

สาํนกังาน องคก์าร ท่ีทาํการ หรือองคก์าร ก็ตาม องคก์ารมหาชนอิสระเหล่าน้ีถือกาํเนิดข้ึนเป็นคร้ัง

แรกภายหลงัการปฏิวติัฝร่ังเศสในปี ค.ศ.1789 (พ.ศ. 2332) ซ่ึงกิจการเหล่าน้ีเร่ิมมีข้ึนในระยะแรก ๆ 

ไดแ้ก่ โรงพยาบาลและสถานสงเคราะห์ ต่อมาไดข้ยายไปสู่กิจการดา้นการศึกษาในระดบัต่าง ๆ 

ตั้งแต่โรงเรียนไปจนถึงวิทยาลยั คณะต่าง ๆ และในระยะเวลาต่อมาก็ไดข้ยายไปสู่กิจการเกือบทุก

ด้าน เช่น ด้านองค์กรวิชาชีพ อนัประกอบไปด้วย สภาหอการคา้ สภาวฒันธรรม ด้านการเงิน 

ประกอบไปดว้ย กองทุนเพื่อการยืน่และฝากทรัพย ์กองทุนสินเช่ือเกษตรกรแห่งชาติ เป็นตน้ 

              7.1 เหตุผลของการจัดตั้งองค์การอสิระมหาชน 

 โดยหลกัการแลว้ไม่ว่าองคก์ารมหาชนอิสระจะมีความหลากหลายอย่างไรก็ตามแต่การ

จดัตั้งองคก์ารมหาชนอิสระต่างก็มีเหตุผลหรือความจาํเป็นในความเป็นอิสระโดยแยกจากรัฐหรือ

องคก์ารปกครองส่วนทอ้งถ่ิน ท่ีเป็นเช่นน้ีกด็ว้ยเหตุผลท่ีวา่ 

     1) เหตุผลในแง่ของวตัถุประสงคข์องกิจการท่ีทาํ เน่ืองจากกิจการบางประเภทมีความ

จาํเป็นตอ้งมีความเป็นอิสระในการดาํเนินการ เช่น กิจกรรมในทางวิชาการ รัฐตอ้งให้หลกัประกนั

ในการเรียนการสอนท่ีจะไม่เขา้ไปแทรกแซงในการดาํเนินกิจการ องคก์รเหล่าน้ี เช่น มหาวิทยาลยั 
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วิทยาลยั ศูนยภ์าษา หรือศูนยศิ์ลปะแห่งชาติ จึงมกัจดัตั้งเป็นองคก์ารมหาชนอิสระ นอกจากน้ีแลว้

กิจการบางประเภทท่ีมีลกัษณะของการดาํเนินการแบบชัว่คราวก็มกัมีการดาํเนินการโดยการจดัตั้ง

เป็นองค์การมหาชนอิสระเช่นเดียวกัน เช่น การก่อสร้างพิพิธภัณฑ์ การจัดงานแสดงสินค้า

ระดบัชาติ เป็นตน้ 

     2) เหตุผลในแง่ของบญัชีและงบประมาณ เน่ืองจากระบบบญัชีและงบประมาณท่ีใช้

กนัในหน่วยงานของรัฐนั้นมีลกัษณะท่ีไม่ยดืหยุน่พอ ไม่สามารถท่ีจะปรับสภาพไดอ้ยา่งเหมาะสมท่ี

ทนัท่วงทีต่อสถานการณ์ท่ีเปล่ียนแปลงไป หรือในบางสถานการณ์ท่ีไม่อาจท่ีจะคาดหมายไว ้    

ดังนั้ นการจัดตั้ งหน่วยงานข้ึนมาในลักษณะขององค์การมหาชนอิสระจึงมีเป้าหมายเพื่อให้

หน่วยงานท่ีจดัตั้งข้ึนนั้นสามารถท่ีจะใชร้ะบบบญัชีและงบประมาณท่ียืดหยุน่ไม่จาํเป็นตอ้งปฏิบติั

ตามกฎเกณฑ์ท่ีเขม้งวดทุกเร่ืองเหมือนหน่วยงานของรัฐ เช่น องค์การมหาชนอิสระท่ีมีกิจการ

ทางด้านการวิจัยสามารถท่ีจะซ้ือเคร่ืองมือเคร่ืองใช้ทางวิทยาศาสตร์ในกรณีท่ีจําเป็นได ้             

แมว้า่หน่วยงานจะมิไดต้ั้งงบประมาณรายจ่ายสาํหรับเพื่อซ้ือเคร่ืองมือเคร่ืองใชว้ิทยาศาสตร์ดงักล่าว

ไวก้็ตาม ซ่ึงในกรณีดงักล่าวจะเห็นไดว้่าหากเป็นหน่วยงานของรัฐแลว้จะไม่สามารถกระทาํการ

ดงักล่าวไดเ้ลย 

     3) เหตุผลในแง่ของความสัมพนัธ์กบัรัฐ การนาํระบบองคก์ารมหาชนอิสระมาใชน้ั้น             

จึงก่อใหเ้กิดความสัมพนัธ์ระหว่างรัฐกบัองคืการมหาชนอิสระในแง่ผูค้วบคุมกาํกบักบัผูถู้กควบคุม

กาํกบั ซ่ึงความสมัพนัธ์ดงักล่าวจะเห็นไดว้า่เป็นความสมัพนัธ์ท่ีมีความแตกต่างกบัหน่วยงานของรัฐ    

ในแง่ท่ีว่าหากเป็นหน่วยงานของรัฐจะมีความความพนัธ์กบัรัฐในแง่ของหน่วยงานภายใตบ้งัคบั

บญัชา เม่ือเป็นเช่นน้ีจึงส่งผลให้องคก์ารมหาชนอิสระจึงอยู่ภายใตอ้าํนาจของรัฐในรูปแบบท่ีว่า 

“อาํนาจควบคุมดูแล” 

     4) เหตุผลในแง่ของประโยชน์ของบุคลากรในองคก์ารมหาชนอิสระ ซ่ึงหากเป็นหน่วย 

งานของรัฐแลว้ในแง่ของการบริหารงานบุคลากรจะค่อนขา้งมีขอ้จาํกดัอยูม่าก เน่ืองจากเป็นการยาก

ท่ีจะไดค้นเก่งคนมีความสามารถมาทาํงานในตาํแหน่งท่ีมีความสําคญั เน่ืองจากหน่วยงานของรัฐ

การคดัเลือกบุคลากรมีขอ้จาํกดัทั้งในแง่ของปริมาณบุคลากร ความอาวุโส และการเติบโตมาตาม

สายงานท่ีตอ้งปฏิบติังานนั้น ๆ เป็นสาํคญั ดงันั้นการจดัตั้งองคก์ารมหาชนอิสระข้ึนมาก็เพื่อมุ่งหวงั

ท่ีจะแกปั้ญหาในด้านของขอ้จาํกัดดงักล่าว เช่น การสรรหาบุคลากรเขา้มาทาํงานก็ไม่จาํเป็นท่ี

จะตอ้งยึดหลกัความอาวุโส แต่เป็นการมุ่งเนน้ในแง่ของความรู้ความสามารถและภารกิจของงานท่ี

ประสงคท่ี์จะให้มาปฏิบติั และนอกจากน้ีแลว้ผลประโยชน์หรือค่าตอบแทนต่าง ๆ ของบุคลากร

องคก์ารมหาชนอิสระกจ็ะไดรั้บในอตัราท่ีสูงกวา่บุคลกรของหน่วยงานของรัฐทัว่ไปอีกดว้ย 
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 7.2 องค์ประกอบทางกฎหมายขององค์การมหาชนอสิระ 

            องคก์ารมหาชนอิสระถือเป็นนิติบุคคลในทางกฎหมายมหาชนอีกประเภทหน่ึงท่ีมีภารกิจ    

ในการจดัทาํบริการสาธารณะอยา่งใดอยา่งหน่ึง หรืออาจจดัทาํกิจกรรมบริการสาธารณะพิเศษโดย

ข้ึนตรงต่อองคก์รรับผิดชอบทางพื้นท่ี ซ่ึงอาจเป็นรัฐหรือองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินก็ได ้ซ่ึงใน

ส่วนขององคป์ระกอบขององคก์ารมหาชนอิสระจาํแนกไดด้งัน้ี 

                    1) องคก์ารมหาชนอิสระเป็นนิติบุคคลเสมอ ซ่ึงผลของการเป็นนิติบุคคลขององคก์าร

มหาชนอิสระทาํให้องคก์ารมหาชนอิสระเป็น “ศูนยแ์ห่งผลประโยชน์ท่ีไดรั้บความคุม้ครองโดย

กฎหมาย” เช่นเดียวกบันิติบุคคลอ่ืน ๆ เม่ือเป็นเช่นน้ีจึงส่งผลใหอ้งคก์ารมหาชนอิสระยอ่มสามารถ        

มีองคก์รบริหารงานเป็นของตนเองได ้สามารถจดัทาํนิติกรรมทั้งแบบทัว่ไปและเฉพาะเร่ืองสามารถ     

มีกรรมสิทธ์ิในทรัพยสิ์นและไดรั้บการจดัสรรงบประมาณจากรัฐ รวมถึงมีสิทธิและหนา้ท่ีในการ

ฟ้องหรือถูกฟ้องได้ แต่ถึงอย่างไรก็ตามถึงแมว้่าองค์การมหาชนอิสระจะมีฐานะเป็นนิติบุคคล       

แต่โดยผลทางกฎหมายแลว้ก็มิไดท้าํให้องคก์ารมหาชนอิสระแยกเป็นอิสระอย่างเด็ดขาดออกจาก

รัฐหรือองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินเสียทีเดียว แต่ความสัมพนัธ์ระหว่างรัฐหรือองคก์รปกครอง

ส่วนทอ้งถ่ินจะเปล่ียนจากความสัมพนัธ์ในลกัษณะ “อาํนาจบงัคบับญัชา” มาเป็น “อาํนาจควบคุม

กาํกบั” แทนเท่านั้น แต่มีขอ้สังเกตประการหน่ึงว่าการใชอ้าํนาจควบคุมกาํกบัเหนือองคก์ารมหาชน

อิสระนั้น จะมีลกัษณะท่ีแตกต่างกบัการใชอ้าํนาจควบคุมกาํกบัทางปกครองเหนือองคก์รปกครอง

ส่วนทอ้งถ่ิน หรือการใชอ้าํนาจควบคุมกาํกบัเหนือรัฐวิสาหกิจ ท่ีเป็นเช่นน้ีก็เพราะว่าการใชอ้าํนาจ

ควบคุมกาํกบัเหนือองคก์รปกครองส่วนทอ้งหรือรัฐวิสาหกิจ องคก์รท่ีทาํหนา้ท่ีควบคุมกาํกบัจะมี

อาํนาจควบคุมกาํกบัเฉพาะเร่ืองท่ีกฎหมายใหอ้าํนาจไวเ้ท่านั้น แต่สาํหรับองคก์ารมหาชนอิสระแลว้

องค์กรท่ีใช้อาํนาจควบคุมกาํกบักลบัมีอาํนาจในเชิงควบคุมกาํกบัก่ึงบงัคบับญัชา และถึงแมว้่า

กฎหมายจะไม่ได้ให้อาํนาจไวก้็ตามแต่องค์กรท่ีทาํหน้าท่ีควบคุมกาํกับก็ยงัสามารถใช้อาํนาจ

ดงักล่าวได ้แต่อยา่งไรกต็ามการใชอ้าํนาจดงักล่าวกต็อ้งไม่มากจนเกินไปจนกระทั้งองคก์ารมหาชน

อิสระขาดความเป็นอิสระไป 

                 2) องคก์ารมหาชนอิสระเป็นนิติบุคคลในทางกฎหมายมหาชน ซ่ึงผลจากการท่ีองคก์าร

มหาชนอิสระเป็นนิติบุคคลทางกฎหมายมหาชน จึงทาํใหมี้สิทธิพิเศษในบางประการ เช่น นิติกรรม

ท่ีทาํกบับุคคลภายนอกบางส่วนอาจมีผลเป็นนิติกรรมทางปกครอง การใชอ้าํนาจมหาชนเพื่อปฏิบติั

ตามคาํวินิจฉยัภายใตข้อบเขตของคาํพิพากษา การออกกฎเพื่อใชบ้งัคบักบับุคลากรและผูใ้ชบ้ริการ

ของหน่วยงาน การมีอาํนาจเวนคืนอสังหาริมทรัพย ์บุคลากรเป็นบุคลากรทางกฎหมายมหาชน งาน

โยธาต่างๆ เป็นงานโยธาสาธารณะ ทรัพยสิ์นของหน่วยงานถือเป็นทรัพยส์าธารณะไม่อยูใ่นเง่ือนท่ี

จะบงัคบัคดีได ้และนอกจากน้ีแลว้องคก์ารมหาชนอิสระยงัตอ้งอยูภ่ายใตข้อ้บงัคบับางประการ เช่น 
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การท่ีจะตอ้งมีระบบบญัชีสาธารณะ โดยหลกัการกคื็อวา่จะตอ้งมีสมุห์บญัชีสาธารณะท่ีไม่อยูภ่ายใต้

อาํนาจบงัคบับญัชาของฝ่ายบริหารขององค์การมหาชนอิสระ ซ่ึงหลกัการน้ีเองท่ีถือว่าเป็นขอ้ 

กาํหนดท่ีมีผลจาํกดัความเป็นอิสระขององคก์ารมหาชนอิสระมากท่ีสุด รวมถึงการห้ามมิให้นาํวิธี

อนุญาโตตุลาการมาใชใ้นการระงบัขอ้พิพาทระหว่างองคก์ารมหาชนอิสระกบัหน่วยงานอ่ืน ๆ ดว้ย 

เวน้แต่ว่ามีกฎหมายบญัญติัไวใ้ห้กระทาํได ้หรือในกรณีท่ีเป็นเร่ืองระหว่างประเทศเท่านั้น และ

นอกจากน้ีแลว้ในฐานะท่ีองคก์ารมหาชนอิสระมีภารกิจสาํคญัคือการจดัทาํบริการสาธารณะอย่าง

หน่ึงด้วย ดังนั้นจึงตอ้งมีหน้าท่ีในการเคารพหลกัการพื้นฐานบางประการในการจัดทาํบริการ

สาธารณะ เช่น หลกัความเสมอภาคระหว่างผูใ้ชบ้ริการ  หลกัความต่อเน่ืองของการจดัทาํบริการ

สาธารณะ เป็นตน้ 

    3)  องค์การมหาชนอิสระมีภารกิจในการจัดทําบริการสาธารณะอย่างหน่ึงซ่ึง

องค์ประกอบน้ีจะเห็นได้ว่าเป็นองค์ประกอบพื้นฐานมากท่ีสุดขององค์การมหาชนอิสระ 

เน่ืองจากว่าการจดัทาํบริการสาธารณะของขององคก์ารมหาชนอิสระจะมีความแตกต่างกบัการ

จดัทาํบริการสาธารณะขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน หรือองคก์รวิชาชีพต่างๆ เน่ืองจากวา่ภารกิจ

ท่ีองคก์ารมหาชนอิสระเป็นผูจ้ดัทาํบริการสาธารณะลว้นแต่เป็นภารกิจท่ีถูกกาํหนดมาจากอาํนาจ

ภายนอก นัน่ก็คือรัฐหรือองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน ซ่ึงองคก์ารมหาชนอิสระมิไดเ้ป็นผูก้าํหนด

เองว่าจะตอ้งจดัทาํบริการสาธารณะอะไรบา้ง ดงันั้นการจดัทาํบริการสาธารณะท่ีมีขอ้จาํกดัเฉพาะ

อย่างขององคก์ารมหาชนอิสระจึงถือไดว้่าเป็นทั้งขอ้จาํกดัและหลกัประกนัขององคก์ารมหาชน

อิสระนัน่เอง แต่อยา่งไรก็ตามหากสถานการณ์เปล่ียนไปรัฐก็ยงัสามารถท่ีจะแกไ้ขกฎหมายโดย

เพิ่มเติมอาํนาจให้แก่องคก์ารมหาชนอิสระท่ีจดัทาํบริการสาธารณะอย่างใดอยา่งหน่ึง ให้มีอาํนาจ

กวา้งขวางข้ึนข้ึนกย็อ่มท่ีจะทาํได ้

 

8. หลกักฎหมายทีเ่กีย่วข้องกบัการอุดมศึกษาของไทย 

               

               การจัดการศึกษาถือเป็นภารกิจท่ีรัฐจะตอ้งจัดให้ประชากรของรัฐได้มีโอกาสเขา้ถึง

การศึกษาในทุกระดบัอย่างทัว่ถึงและเสมอภาค เพราะการศึกษานับว่าเป็นกลจกัรสําคญัในการ

ขบัเคล่ือนการพฒันาประเทศในทุกด้าน ดังนั้ นแล้วหากจะพฒันาประเทศให้มีความมั่นคงก็

จาํเป็นตอ้งพฒันาประชากรของประเทศให้มีองคค์วามรู้ท่ีเหมาะสม เม่ือเป็นเช่นน้ีเพื่อให้การจดั

การศึกษาของชาติเป็นไปตามนโยบายของรัฐและเพื่อให้การจดัการศึกษาของรัฐมีคุณภาพและได้

มาตรฐานเดียวกนั รัฐจึงจาํเป็นตอ้งบญัญติักฎหมายเพื่อควบคุมการจดัการศึกษาไว ้ดงัน้ี 
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             8.1 พระราชบัญญตัิการศึกษาแห่งชาติ พ.ศ. 2540 

              กฎหมายว่าดว้ยการศึกษาแห่งชาติ เป็นกฎหมายแม่บทท่ีเก่ียวขอ้งกบัการศึกษาของชาติ         

ซ่ึงได้วางระบบและโครงสร้างการจัดการศึกษาของชาติ ซ่ึงสาระสําคัญของกฎหมายฉบับน้ี

นอกจากจะเกิดประโยชน์โดยตรงต่อการจัดการศึกษาของชาติในทุกประเภทและทุกระดับ

การศึกษาแลว้ โดยมาตรา 41 ไดบ้ญัญติัรับรองอาํนาจขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินโดยใหสิ้ทธิ

องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินให้สามารถจดัการศึกษาไดใ้นทุกระดบั โดยให้ข้ึนอยู่กบัความพร้อม

ความเหมาะสมและความตอ้งการภายในทอ้งถ่ิน ซ่ึงบทบญัญติัมาตรา 41 น้ีถือว่าเป็นคุณูปการต่อ

ประชาชนในชุมชนและทอ้งถ่ินเป็นอยา่งมาก เพราะทาํใหข้อ้จาํกดัขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน

เก่ียวกับอาํนาจและหน้าท่ีด้านการจดัการศึกษาตามพระราชบญัญติัจดัตั้ งองค์กรปกครองส่วน

ทอ้งถ่ิน คือ พระราชบญัญติัสภาตาํบลและองคก์ารบริหารส่วนตาํบล พ.ศ. 2537 พระราชบญัญติั

เทศบาล พ.ศ. 2496 พระราชบญัญติัองคก์ารบริหารส่วนจงัหวดั พ.ศ. 2540 พระราชบญัญติัเมือง

พทัยา พ.ศ. 2542 และพระราชบญัญติักรุงเทพมหานคร พ.ศ. 2528 จากท่ีมีความคลุมเครือไม่ชดัเจน

เก่ียวกบัอาํนาจหน้าท่ีดา้นการจดัการศึกษาว่าองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินแต่ละแห่งจะมีอาํนาจ

หนา้ท่ีจดัการศึกษาระดบัใดไดบ้า้ง ดงันั้นจึงเห็นไดว้่าบทบญัญติัมาตรา 41 ของกฎหมายการศึกษา

แห่งชาติน้ีมีสภาพในเชิงรับรองสิทธิให้องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินทุกประเภทมีอาํนาจจัด

การศึกษาไดทุ้กระดบัซ่ึงรวมถึงระดบัอุดมศึกษาดว้ย อย่างไรก็ตามหากเป็นการจดัการศึกษาใน

ระดบัปริญญาท่ีตํ่ากวา่ปริญญาองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินสามารถจดัการศึกษาไดโ้ดยอาศยัอาํนาจ

กฎกระทรวงท่ีออกโดยอาศยัอาํนาจตามความมาตรา 42 แต่หากเป็นการจดัการศึกษาในระดับ

ปริญญาโดยมาตรา 36 ไดก้าํหนดให้สถานศึกษาของรัฐท่ีจดัการศึกษาระดบัปริญญาเป็นนิติบุคคล   

และอาจจดัเป็นส่วนราชการหรือเป็นหน่วยงานในกาํกบัของรัฐ โดยให้สถานศึกษาของรัฐดงักล่าว

ดาํเนินการได้โดยอิสระ สามารถพฒันาระบบบริหาร และการจดัการท่ีเป็นของตนเอง มีความ

คล่องตวั มีเสรีภาพทางวิชาการ และอยู่ภายใตก้ารกาํกบัดูแลของสภาสถานศึกษา ตามกฎหมาย        

ว่าดว้ยการจดัตั้งสถานศึกษานั้น ๆ ดงันั้นหากองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินจะจดัตั้งสถานศึกษาเพื่อ

จดัการศึกษาระดบัปริญญาจึงจาํเป็นท่ีจะตอ้งตรากฎหมายท่ีมีศกัด์ิระดบัพระราชบญัญติัเพื่อรับรอง

การเป็นนิติบุคคลของสถานศึกษานั้น ๆ ในลกัษณะเดียวกนักบัการจดัตั้งมหาวิทยาลยัในกาํกบัของ

กรุงเทพมหานครตามพระราชบญัญติัมหาวิทยาลยันวมินทราธิราช พ.ศ. 2553 อยา่งไรก็ตามสาํหรับ

องคก์รปกครองส่วนทอ้งอ่ืน ๆ อีกจาํนวน 7,849 แห่ง ซ่ึงมีบริบทท่ีแตกต่างกบักรุงเทพมหานคร 

และหากจะมีการจดัวางระบบการจดัการศึกษาระดับปริญญาขององค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน       

ให้สอดคลอ้งกบัมาตรา 36 และวิถีอตัลกัษณ์ของทอ้งถ่ินตามแนวทางการจดัการศึกษาเชิงพื้นท่ี 

(Area-Based Educational Management) จึงจาํเป็นตอ้งตรากฎหมายระดบัพระราชบญัญติัเพื่อเป็น
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กฎหมายกลางสาํหรับรองรับการจดัตั้งสถาบนัอุดมศึกษาขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินท่ีมีความ

พร้อมต่อไป   

              8.2 ประกาศกระทรวงศึกษาธิการ เร่ือง มาตรฐานการอุดมศึกษา พ.ศ. 2549 

             การจดัการศึกษาระดบัอุดมศึกษาเป็นการศึกษาชั้นสูงท่ีมีเป้าหมายหลกัในการพฒันา

ประชากรของประเทศเพ่ือสร้างงาน สร้างอาชีพ และเพ่ือให้เป็นกาํลงัหลกัในการพฒันา

ประเทศ ดงันั้นแลว้เพ่ือให้สถาบนัอุดมศึกษาจดัการศึกษาให้สอดคลอ้งกบันโยบายของรัฐ

ดังกล่าว กระทรวงศึกษาธิการจึงได้กาํหนดหลักเกณฑ์เก่ียวกับมาตรฐานการอุดมศึกษา          

ซ่ึงประกอบไปดว้ยมาตรฐาน 3 ดา้น คือ 

                   1) มาตรฐานดา้นคุณภาพของบณัฑิต โดยบณัฑิตระดบัอุดมศึกษาตอ้งเป็นผูท่ี้มีความรู้   

มีคุณธรรม จริยธรรม ความสามารถในการเรียนรู้และพฒันาตนเอง สามารถประยกุตใ์ชค้วามรู้

เพ่ือการดาํรงชีวิตในสังคมไดอ้ยา่งมีความสุขทั้งทางร่างกายและจิตใจ โดยตอ้งมีความสาํนึก

และความรับผิดชอบในฐานะพลเมืองและพลโลก 

                   2) มาตรฐานดา้นธรรมาภิบาลของการบริหารการอุดมศึกษา มีการบริหารจดัการ

การอุดมศึกษาตามหลกัธรรมาภิบาล และพนัธกิจของการอุดมศึกษาอยา่งมีดุลยภาพ 

                        (1) มาตรฐานดา้นธรรมาภิบาลของการบริหารการอุดมศึกษา มีการบริหาร

จดัการการอุดมศึกษาตามหลกัธรรมาภิบาล โดยคาํนึงถึงความหลากหลายและความเป็นอิสระ

ทางวิชาการ 

                          (2) มาตรฐานดา้นพนัธกิจของการบริหารการอุดมศึกษา การดาํเนินงานตามพนัธกิจ

ของการอุดมศึกษาทั้ง 4 ดา้น อยา่งมีดุลยภาพ โดยมีการประสานความร่วมมือรวมพลงัจากทุกภาค

ส่วนของชุมชน และสงัคมในการจดัการความรู้ 

                   3) มาตรฐานดา้นการสร้างและพฒันาสังคมฐานความรู้และสังคมแห่งการเรียนรู้ การ

แสวง หา การสร้างและการจดัการความรู้ตามแนวทาง/หลกัการอนันาํไปสู่สังคมฐานความรู้ 

และสงัคมแห่งการเรียนรู้ 

8.3 ประกาศกระทรวงศึกษาธิการ เร่ือง มาตรฐานสถาบนัอุดมศึกษา พ.ศ. 2554  

ดว้ยสถาบนัอุดมศึกษาไดถู้กจาํแนกออกเป็น 4 กลุ่ม ซ่ึงแต่ละกลุ่มจะมีเป้าหมายในการจดั

การศึกษาท่ีแตกต่างกนั ดงันั้นเพื่อใหก้ารจดัการศึกษาของสถาบนัอุดมศึกษาแต่ละกลุ่มไดม้าตรฐาน

และคุณภาพ คณะกรรมการการอุดมศึกษาจึงไดจ้ดัทาํมาตรฐานสถาบนัอุดมศึกษาเพื่อนาํไปสู่การ

พฒันาสถาบนัอุดมศึกษาตามกลุ่มสถาบนัท่ีมีปรัชญา วตัถุประสงค์ และพนัธกิจในการจดัตั้ งท่ี
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แตกต่างกนั เพื่อให้สถาบนัอุดมศึกษาจดัการศึกษาไดอ้ยา่งมีประสิทธิภาพและประสิทธิผลไวเ้ป็น

ดา้น ๆ ดงัน้ี 

    1) มาตรฐานดา้นศกัยภาพและความพร้อมในการจดัการศึกษา ประกอบดว้ยมาตรฐาน

ยอ่ยดา้นต่าง ๆ 4 ดา้น คือ  

   (1) ดา้นกายภาพ สถาบนัอุดมศึกษาตอ้งมีอาคารท่ีประกอบไปดว้ยลกัษณะสาํคญัของ

อาคารเรียนท่ีดีมีห้องครบทุกประเภท พื้นท่ีใชส้อยท่ีใชใ้นการเรียนการสอนและการจดักิจกรรม   

ทุกประเภทมีจาํนวนเพียงพอ และเหมาะสมกับจาํนวนอาจารยป์ระจาํ จาํนวนนักศึกษาแต่ละ

หลกัสูตร และจาํนวนห้องสมุดตามเกณฑ์มาตรฐาน มีครุภณัฑ์ประจาํอาคาร ครุภณัฑ์การศึกษา   

และคอมพิวเตอร์จาํนวนเพียงพอต่อการจดัการศึกษา ทั้งน้ีอาคารและบริเวณอาคารตอ้งมีความ

มัน่คง ปลอดภยั ถูกสุขลกัษณะหรือความจาํเป็นอยา่งอ่ืน ๆ ตามท่ีกฎหมายกาํหนด 

   (2) ดา้นวิชาการ สถาบนัอุดมศึกษามีศกัยภาพและความพร้อมในการปฏิบติัภารกิจ

ด้านวิชาการสอดคล้องกับวิสัยทัศน์ พนัธกิจ ของสถาบันอุดมศึกษาและแผนการผลิตบัณฑิต           

ท่ีตอบสนองความตอ้งการของประเทศและผูใ้ชบ้ณัฑิตโดยรวม มีหลกัประกนัวา่ผูเ้รียนจะไดรั้บการ

บริการศึกษาท่ีดี สามารถแสวงหาความรู้ไดอ้ย่างมีคุณภาพ สถาบนัตอ้งมีการบริหารวิชาการท่ีมี

คุณภาพ ประสิทธิภาพ ประสิทธิผลทั้งในดา้นการวางแผนรับนกัศึกษาและการผลิตบณัฑิต การจดั

กิจกรรมการเรียนการสอน การประเมินผล การเรียนรู้ การประกนัคุณภาพการเรียนการสอน และ

การพฒันาปรับปรุงการบริหารวิชาการ  

          (3) ด้านการเงิน สถาบันอุดมศึกษามีความพร้อมด้านการเงินทั้ งงบการเงินรวม      

และงบท่ีจาํแนกตามกองทุน มีแผนการเงินท่ีมัน่คง เป็นหลกัประกนัวา่สถาบนัอุดมศึกษาจะสามารถ

จดัการศึกษาไดต้ามพนัธกิจและเป้าหมายท่ีกาํหนดไว ้รวมทั้งสอดคลอ้งกบัแผนพฒันาในอนาคต 

เพื่อให้เกิดประโยชน์สูงสุดแก่ผูเ้รียนและผูใ้ชบ้ริการอุดมศึกษา สถาบนัมีการจดัทาํรายงานการเงิน  

ท่ีแสดงถึงการไดม้าของรายได ้รายรับ การจดัสรร การใชจ่้ายท่ีมีประสิทธิภาพ และทัว่ถึงเป็นธรรม

อย่างชัดเจน รวมทั้งนาํรายไดไ้ปลงทุนภายใตก้ารประเมินและวิเคราะห์ความเส่ียง มีระบบการ

ติดตาม ตรวจสอบ ประเมินผลการปฏิบติังานควบคู่ไปกบัการใชเ้งินทุกประเภท และมีระบบการ

ติดตามตรวจสอบผลประโยชน์ทบัซอ้นของบุคลากรทุกระดบั 

   (4) ดา้นบริหารจดัการ สถาบนัอุดมศึกษามีระบบการบริหารจดัการท่ีมีประสิทธิภาพ     

ในการถ่ายทอดวิสัยทศัน์ ค่านิยม ไปสู่การปฏิบติัท่ีสอดคลอ้งไปในแนวทางเดียวกนั เพื่อให้บรรลุ

วตัถุประสงคแ์ละพนัธกิจท่ีกาํหนดไว ้โดยมีสภาสถาบนัทาํหน้าท่ีกาํกบั นโยบาย การดาํเนินการ        

ตามแผน การบริหารบุคคล การบริหารงบประมาณและทรัพยสิ์น การบริหารสวสัดิการท่ีจดัให้กบั

นักศึกษาและบุคลากรทุกระดบั รวมทั้งกาํกบั ติดตาม ตรวจสอบ ประเมินผลการดาํเนินงานให้
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เป็นไปตามกฎ ระเบียบ ข้อบังคับ และกฎหมายท่ีกําหนดไว ้มีการเผยแพร่ผลการกํากับการ

ดาํเนินงานของสภาสถาบนัและการบริหารจดัการของผูบ้ริหารทุกระดบัสู่ประชาคมภายในสถาบนั

และภายนอกสถาบนั ภายใต้หลักธรรมาภิบาลท่ีประกอบด้วย หลักความโปร่งใส หลักความ

รับผดิชอบ หลกัการตรวจสอบได ้หลกัการมีส่วนร่วม และหลกัความคุม้ค่า 

    2) มาตรฐานด้านการดําเนินการตามภารกิจของสถาบันอุดมศึกษา ประกอบด้วย

มาตรฐานยอ่ยดา้นต่าง ๆ 4 ดา้น คือ 

   (1) ด้านการผลิตบัณฑิต สถาบันอุดมศึกษาดาํเนินการรับนักศึกษาเข้าเรียนท่ีมี

คุณสมบติัและจาํนวนตรงตามแผนการรับนกัศึกษาและสอดคลอ้งกบัเป้าหมายการผลิตบณัฑิตอยา่ง

มีคุณภาพ สถาบนัผลิตบณัฑิตไดต้ามคุณลกัษณะ จุดเน้นของสถาบนัตรงตามเป้าหมายท่ีกาํหนด 

และจดัให้มีขอ้สนเทศท่ีชดัเจนเผยแพร่ต่อสาธารณะในเร่ืองหลกัสูตร การจดัการเรียนการสอน 

คณาจารย ์ท่ีส่งเสริมการจดักิจกรรมการพฒันาการเรียนรู้ทั้งในและนอกหลกัสูตร และตอบสนอง

ความตอ้งการของนกัศึกษา 

   (2) ดา้นการวิจยั สถาบนัอุดมศึกษามีการดาํเนินพนัธกิจดา้นการวิจยัอย่างมีคุณภาพ 

ประสิทธิภาพและภายใตจุ้ดเนน้เฉพาะโดยมีการดาํเนินการตามนโยบาย แผน งบประมาณ มีการ

บริหารจดัการเพื่อสงเสริมและสนบัสนุนคณาจารย ์นกัวิจยั บุคลากรให้มีสมรรถนะในการทาํวิจยั 

ส่งเสริมและสร้างเครือข่ายการทาํวิจยักบัหน่วยงานภาคนอกสถาบนัเพื่อให้ไดผ้ลงานวิจยั ผลงาน

ประดิษฐ์ และงานริเร่ิมสร้างสรรคท่ี์มีคุณภาพ มีประโยชน์ สนองยุทธศาสตร์การพฒันาประเทศ 

สามารถตอบสนองความตอ้งการของสงัคมไดใ้นวงกวา้งและก่อใหเ้กิดประโบชน์แก่สาธารณชน 

   (3) ด้านการให้บริการทางวิชาการแก่สังคม สถาบันอุดมศึกษามีการให้บริการ

วิชาการท่ีครอบคลุมกลุ่มเป้าหมายทั้งในวงกวา้งและกลุ่มเป้าหมายท่ีเฉพาะเจาะจงทั้งในและต่าง 

ประเทศ ซ่ึงอาจให้บริการโดยการใช้ทรัพยากรร่วมกันทั้งในระดับสถาบนัและระดับบุคคลได ้      

ในหลายลกัษณะ เช่น การให้คาํปรึกษา การศึกษาวิจยั การคน้ควา้เพื่อแสวงหาคาํตอบให้กบัสังคม 

การอบรมหลักสูตรระยะสั้ น เป็นต้น การให้บริการวิชาการน้ี สามารถจัดในรูปแบบของการ

ให้บริการแบบให้เปล่าหรือเป็นการให้บริการเชิงพาณิชยท่ี์ให้ผลตอบแทนรายไดห้รือเป็นขอ้มูล

ยอ้นกลบัมาพฒันาและปรับปรุงเพื่อใหเ้กิดองคค์วามรู้ใหม่ 

   (4) ด้านการทาํนุบาํรุงศิลปะและวฒันธรรม สถาบนัอุดมศึกษามีการดาํเนินการ      

ทาํนุบาํรุงศิลปะและวฒันธรรมของชาติทั้งในระดบัหน่วยงานและสถาบนั มีระบบและกลไกในการ

ส่งเสริมและสนบัสนุนใหศิ้ลปะและวฒันะธรรมเป็นส่วนหน่ึงของการจดัการเรียนการสอนโดยตรง

หรือโดยออ้ม เพื่อให้ผูเ้รียนและบุคลากรของสถาบนัไดรั้บการปลูกฝังให้มีความรู้ ตระหนึกถึง

คุณค่า เกิดความซาบซ้ึงและมีสุนทรียะต่อศิลปะและวฒันะธรรมของชาติ สามารถนาํไปใชเ้ป็น
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เคร่ืองจรรโลงความดีความงามในการดาํรงชีวิตและประกอบอาชีพ มีวิถีชีวิตท่ีปรารถนาและเรียนรู้

วิธีการจดัการวฒันธรรมและวิถีชีวิตท่ีไม่พึงปรารถนาได ้สถาบนัมีการควบคุมการดาํเนินงานดา้นน้ี

อย่างมีคุณภาพและประสิทธิภาพตามเป้าหมายของแผนยุทธศาสตร์การดาํเนินงานดา้นการทาํนุ

บาํรุง ศิลปะและวฒันธรรมของสถาบนั 

    3) ประเภทหรือกลุ่มสถาบันท่ีกาํหนดไวภ้ายใต้มาตรฐานสถาบันอุดมศึกษาได้ถูก

กาํหนดออกเป็น 4 กลุ่ม ดงัน้ี 

    (1) วิทยาลยัชุมชน เป็นสถาบนัท่ีเนน้การผลิตบณัฑิตระดบัท่ีตํ่ากวา่ปริญญาตรี 

    (2) สถาบนัท่ีเน้นระดบัปริญญาตรี เป็นสถาบนัท่ีเน้นการผลิตบณัฑิตให้มีความรู้

ความสามารถเป็นหลกัในการขบัเคล่ือนการพฒันาและการเปล่ียนแปลงในระดบัภูมิภาค 

    (3) สถาบนัเฉพาะทาง เป็นสถาบนัท่ีเน้นผลิตบณัฑิตเฉพาะทางหรือเฉพาะกลุ่ม

สาขาวิชา 

    (4) สถาบนัท่ีเนน้การวิจยัขั้นสูงและผลิตบณัฑิตระดบับณัฑิตศึกษา โดยเฉพาะระดบั

ปริญญาเอก 

 

8.4 ประกาศกระทรวงศึกษาธิการ เร่ือง เกณฑ์มาตรฐานหลกัสูตรระดับปริญญาตรี   

 พ.ศ. 2558                                                                 

          เพื่อให้การจดัการหลกัสูตรและการเรียนการสอนในสถาบนัอุดมศึกษาได้บณัฑิตท่ีมี

คุณภาพและและมาตรฐาน กระทรวงศึกษาธิการจึงไดก้าํหนดหลกัเกณฑม์าตรฐานหลกัสูตรระดบั

ปริญญาตรี เพื่อให้สถาบนัอุดมศึกษาแต่ละแห่งท่ีจะการศึกษาระดบัปริญญาตรีของแต่ละหลกัสูตร

ถือปฏิบัติให้เป็นแนวทางเดียวกัน ซ่ึงสาระสําคญัของมาตรฐานหลกัสูตรระดับปริญญาตรีได้

กาํหนดรายละเอียดไว ้ดงัน้ี 

                    8.4.1 หลกัสูตรทีจั่ดการศึกษา  

                    มีวตัถุประสงคเ์พื่อกาํกบัส่งเสริมกระบวนการผลิตบณัฑิตท่ีเน้นการพฒันาผูเ้รียนให ้           

มีลกัษณะของความเป็นมนุษยท่ี์สมบูรณ์ สามารถดาํรงตนอยูใ่นสังคมพหุวฒันธรรมภายใตก้ระแส

โลกาภิวตัน์ท่ีมีการส่ือสารแบบไร้พรมแดน มีศกัยภาพในการเรียนรู้ตลอดชีวิต มีความสามารถใน     

ในการปฏิบติังานไดต้ามกรอบมาตรฐานและจรรยาบรรณท่ีกาํหนดและสามารถสร้างสรรคง์านท่ี

เกิดประโยชน์ต่อตนเอง โดยไดแ้บ่งหลกัสูตรเป็น 2 กลุ่ม ดงัน้ี 
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1) หลกัสูตรปริญญาตรีทางวิชาการ แบ่งเป็น 2 แบบ ไดแ้ก่ 

(1) หลกัสูตรปริญญาตรีทางวิชาการ ท่ีมุ่งผลิตบณัฑิตให้มีความรอบรู้ทั้ งภาค 

ทฤษฎีและภาคปฏิบติัโดยเน้นความรู้และทกัษะดา้นวิชาการ เพื่อให้ผูเ้รียนสามารถนาํความรู้ไป

ประยกุตใ์ชใ้นสถานการณ์จริงไดอ้ยา่งสร้างสรรค ์

(2) หลกัสูตรปริญญาตรีแบบกา้วหนา้ทางวิชาการ ซ่ึงเป็นหลกัสูตรปริญญาตรี

สาํหรับผูเ้รียนท่ีมีความสามารถพิเศษ มุ่งเนน้ผลิตบณัฑิตท่ีมีความรู้ ความสามารถระดบัสูง โดยใช้

หลกัสูตรปกติท่ีเปิดสอนอยูแ่ลว้ให้รองรับศกัยภาพของผูเ้รียน โดยกาํหนดให้ผูเ้รียนไดศึ้กษาบาง

รายวิชาในระดบับณัฑิตศึกษาท่ีเปิดสอนอยู่แลว้ และสนบัสนุนให้ผูเ้รียนไดท้าํวิจยัท่ีลุ่มลึกทาง

วิชาการ 

2) หลกัสูตรปริญญาตรีทางวิชาการ แบ่งเป็น 2 แบบ ไดแ้ก่ 

(1) หลกัสูตรปริญญาตรีทางวิชาชีพหรือปฏิบติัการ ท่ีมุ่งผลิตบณัฑิตให้มีความ

รอบรู้ทั้งภาคทฤษฎีและภาคปฏิบติั เนน้ความรู้ สมรรถนะและทกัษะดา้นวิชาชีพตามขอ้กาํหนดของ

มาตรฐานวิชาชีพในสถานประกอบการ หรือสหกิจศึกษา 

                           (2) หลกัสูตรปริญญาตรีแบบกา้วหนา้ทางวิชาชีพหรือปฏิบติัการ ซ่ึงเป็นหลกัสูตร

สาํหรับผูเ้รียนท่ีมีความสามารถพิเศษ มุ่งเนน้ผลิตบณัฑิตท่ีมีความรู้ สมรรถนะทางวิชาชีพหรือ

ปฏิบัติ การขั้นสูงโดยใช้หลักสูตรปกติท่ีเปิดสอนอยู่แล้วให้รองรับศักยภาพของผูเ้รียนโดย

กาํหนดให้ผูเ้รียนไดศึ้กษาบางรายวิชาในระดบับณัฑิตศึกษาท่ีเปิดสอนอยู่แลว้และทาํวิจยัท่ีลุ่มลึก

หรือไดรั้บการฝึกปฏิบติัขั้นสูงในหน่วยงานองคก์ร หรือสถานประกอบการ 

                  8.4.2 ระบบการจัดการศึกษา 

                   ระบบการจดัการศึกษาใชร้ะบบทวิภาคโดย 1 ปีการศึกษาแบ่งออกเป็น 2 ภาคการศึกษา

ปกติ 1 ภาคการศึกษาปกติมีระยะเวลาศึกษาไม่นอ้ยกว่า 15 สัปดาห์ สถาบนัอุดมศึกษาท่ีเปิด

การศึกษาภาคฤดูร้อน ใหก้าํหนดระยะเวลาและจาํนวนหน่วยกิตโดยมีสดัส่วนเทียบเคียงกนัไดก้บั

การศึกษาภาคปกติ ส่วนสถาบนัอุดมศึกษาท่ีจดัการศึกษาในระบบไตรภาค หรือระบบจตุรภาค ให้

ถือแนวทางดงัน้ี 

                   ระบบไตรภาค  1 ปีการศึกษาแบ่งออกเป็น 3 ภาคการศึกษาปกติ 1 ภาคการศึกษาปกติ         

มีระยะเวลาศึกษาไม่นอ้ยกวา่ 12 สปัดาห์โดย 1 หน่วยกิตระบบไตรภาค เทียบไดก้บั 12/15 หน่วยกิต  

ระบบทวิภาคหรือ 4 หน่วยกิตระบบทวิภาค เทียบไดก้บั 5 หน่วยกิตระบบไตรภาค 

                   ระบบจตุรภาค 1 ปีการศึกษาแบ่งออกเป็น 4 ภาคการศึกษาปกติ 1 ภาคการศึกษาปกติมี

ระยะ เวลาศึกษาไม่นอ้ยกวา่ 10 สปัดาห์ โดย 1 หน่วยกิตระบบจตุรภาค เทียบไดก้บั 10/15 หน่วยกิต        

ระบบทวิภาคหรือ 2 หน่วยกิตระบบทวิภาค เทียบไดก้บั 3 หน่วยกิตระบบจตุรภาค 
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                  8.4.3 จํานวนหน่วยกติรวมและระยะเวลาการศึกษา 

                           1) หลกัสูตรปริญญาตรี (4 ปี) ใหมี้จาํนวนหน่วยกิตรวมไม่นอ้ยกว่า 120 หน่วยกิต 

ใชเ้วลาศึกษาไม่เกิน 8 ปีการศึกษา สาํหรับการลงทะเบียนเรียนเตม็เวลา และไม่เกิน 12 ปีการศึกษา 

สาํหรับการลงทะเบียนเรียนไม่เตม็เวลา 

                           2) หลกัสูตรปริญญาตรี (5 ปี) ใหมี้จาํนวนหน่วยกิตรวมไม่นอ้ยกว่า 150 หน่วยกิต 

ใชเ้วลาศึกษาไม่เกิน 10 ปีการศึกษา สาํหรับการลงทะเบียนเรียนเตม็เวลา และไม่เกิน 15 ปีการศึกษา 

สาํหรับการลงทะเบียนเรียนไม่เตม็เวลา 

                          3) หลกัสูตรปริญญาตรี (ต่อเน่ือง) ใหมี้จาํนวนหน่วยกิตรวมไม่นอ้ยกว่า 72 หน่วย

กิต ใชเ้วลาศึกษาไม่เกิน 4 ปีการศึกษา สาํหรับการลงทะเบียนเรียนเตม็เวลา และไม่เกิน 6 ปี

การศึกษาสาํหรับการลงทะเบียนเรียนไม่เตม็เวลา ทั้งน้ี ใหน้บัเวลาศึกษาจากวนัท่ีเปิดภาคการศึกษา

แรกท่ีรับเขา้ศึกษาในหลกัสูตรนั้น 

                  8.4.4 โครงสร้างหลกัสูตร 

                  โครงสร้างหลกัสูตรจะประกอบดว้ยหมวดวิชาศึกษาทัว่ไป หมวดวิชาเฉพาะ และหมวด

วิชาเลือกเสรี โดยมีสดัส่วนจาํนวนหน่วยกิตของแต่ละหมวดวิชาดงัน้ี 

                         1) หมวดวิชาศึกษาทัว่ไป หมายถึง หมวดวิชาท่ีเสริมสร้างความเป็นมนุษยท่ี์สมบูรณ์

ใหมี้ความรอบรู้อยา่งกวา้งขวาง เขา้ใจ และเห็นคุณค่าของตนเอง ผูอ่ื้น สังคม ศิลปวฒันธรรมและ

ธรรมชาติ ใส่ใจต่อความเปล่ียนแปลงของสรรพส่ิง พฒันาตนเองอยา่งต่อเน่ือง ดาํเนินชีวิตอยา่ง            

มีคุณธรรมพร้อมใหค้วามช่วยเหลือเพื่อนมนุษยแ์ละเป็นพลเมืองท่ีมีคุณค่าของสังคมไทยและสังคม

โลก โดยสถาบนัอุดมศึกษาอาจจดัวิชาศึกษาทัว่ไปในลกัษณะจาํแนกเป็นรายวิชาหรือลกัษณะบูรณา

การใด ๆ ก็ได ้โดยผสมผสานเน้ือหาวิชาท่ีครอบคลุมสาระของกลุ่มวิชาสังคมศาสตร์ มนุษยศาสตร์ 

ภาษาและกลุ่มวิชาวิทยาศาสตร์กบัคณิตศาสตร์ ในสัดส่วนท่ีเหมาะสม เพื่อใหบ้รรลุวตัถุประสงค์

ของหมวดวิชาศึกษาทัว่ไป โดยใหมี้จาํนวนหน่วยกิตรวมไม่นอ้ยกวา่ 30 หน่วยกิต 

                        2) หมวดวิชาเฉพาะ หมายถึง วิชาแกน วิชาเฉพาะดา้น วิชาพื้นฐานวิชาชีพและ

วิชาชีพท่ีมุ่งหมายใหผู้เ้รียนมีความรู้ ความเขา้ใจ และปฏิบติังานได ้ โดยใหมี้จาํนวนหน่วยกิตรวม

โดยจาํแนกเป็นหลกัสูตรหลกัสูตรปริญญาตรี (4 ปี) ทางวิชาการ ใหมี้จาํนวนหน่วยกิตหมวดวิชา

เฉพาะรวมไม่นอ้ยกว่า 72 หน่วยกิต หลกัสูตรปริญญาตรี (4 ปี) ทางวิชาชีพหรือปฏิบติัการให้มี

จาํนวนหน่วยกิตหมวดวิชาเฉพาะรวมไม่นอ้ยกว่า 72 หน่วยกิต โดยตอ้งเรียนวิชาทางปฏิบติัการ

ตามท่ีมาตรฐานวิชาชีพกาํหนด หากไม่มีมาตรฐานวิชาชีพกาํหนดตอ้งเรียนวิชาทางปฏิบติัการไม่

นอ้ยกว่า 36 หน่วยกิตและทางทฤษฎีไม่นอ้ยกว่า 24 หน่วยกิต ส่วนหลกัสูตรปริญญาตรี (5 ปี) ใหมี้

จาํนวนหน่วยกิตหมวดวิชาเฉพาะรวมไม่นอ้ยกวา่ 90 หน่วยกิต 
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                        3) หมวดวิชาเลือกเสรี หมายถึง วิชาท่ีมุ่งใหผู้เ้รียนมีความรู้ ความเขา้ใจ ตามท่ีตนเอง

ถนดัหรือสนใจ โดยเปิดโอกาสใหผู้เ้รียนเลือกเรียนรายวิชาใดๆในหลกัสูตรระดบัปริญญาตรีโดยให้

มีจาํนวนหน่วยกิตรวมไม่นอ้ยกวา่ 6 หน่วยกิต 

 

                  8.4.5 คุณสมบัติอาจารย์ผู้สอน 

                   อาจารยผ์ูส้อน ซ่ึงอาจเป็นอาจารยป์ระจาํหรืออาจารยพ์ิเศษท่ีมีคุณวฒิุขั้นตํ่าปริญญาโท    

หรือเทียบเท่าหรือมีตาํแหน่งผูช่้วยศาสตราจารย ์ ในสาขาวิชานั้นหรือสาขาวิชาท่ีสัมพนัธ์กนัหรือ        

ในสาขาวิชาของรายวิชาท่ีสอน แต่กรณีของอาจารยพ์ิเศษอาจไดรั้บการยกเวน้คุณวุฒิปริญญาโท         

แต่ทั้งน้ีตอ้งมีคุณวุฒิขั้นตํ่าปริญญาตรีหรือเทียบเท่า และมีประสบการณ์การทาํงานท่ีเก่ียวขอ้งกบั

วิชาท่ีสอนมาแลว้ไม่นอ้ยกว่า 6 ปี ทั้งน้ี อาจารยพ์ิเศษตอ้งมีชัว่โมงสอนไม่เกินร้อยละ 50 ของ

รายวิชาโดยมีอาจารยป์ระจาํเป็นผูรั้บผดิชอบรายวิชานั้น 

                  8.4.6 คุณสมบัติของผู้เข้าศึกษา 

                  ผูท่ี้จะมีสิทธิเขา้ศึกษาในระดบัปริญญาตรีตอ้งสาํเร็จการศึกษาขั้นตํ่าดงัต่อไปน้ี 

                        1) หลกัสูตรปริญญาตรี (4 ปี 5 ปี และไม่นอ้ยกว่า 6 ปี) จะตอ้งเป็นผูส้าํเร็จการศึกษา

ระดบัมธัยมศึกษาตอนปลายหรือเทียบเท่า 

                       2) หลกัสูตรปริญญาตรี (ต่อเน่ือง) จะตอ้งเป็นผูส้าํเร็จการศึกษาระดบัประกาศนียบตัร

วิชาชีพชั้นสูงหรือเทียบเท่า หรือระดบัอนุปริญญา (3 ปี) หรือเทียบเท่าในสาขาวิชาท่ีตรงกบัสาขา 

วิชาท่ีจะเขา้ศึกษา                    

 

9. กฎหมายเกีย่วกบัการจดัการศึกษาระดบัอุดมศึกษาของท้องถิน่ต่างประเทศ 

 

                การวิจัยน้ีจึงได้ศึกษารูปแบบการจัดการศึกษาระดับอุดมศึกษาของรัฐบาลท้องถ่ิน           

3 ประเทศ คือ ญ่ีปุ่น สาธารณรัฐเกาหลี และสาธารณรัฐฝร่ังเศส มาศึกษาเปรียบเทียบโดยมีเหตุผล

ในการเลือกศึกษารูปแบบการจดัการอุดมศึกษาของทอ้งถ่ินประเทศญ่ีปุ่น เน่ืองจากญ่ีปุ่นมีรูปแบบ

รัฐแบบรัฐเด่ียว อนัมีกษตัริยท์รงเป็นประมุขแห่งรัฐ มีสภาพภูมิศาสตร์ในแถบเอเชียและพหุสังคม  

ท่ีเหมือนกนัซ่ึงเห็นว่าญ่ีปุ่นมีจุดเด่นท่ีสําคญัเก่ียวกับการจดัการอุดมศึกษาท่ีไดม้าตรฐานและมี

คุณภาพอนัเป็นท่ียอมรับไปทัว่โลก ส่วนการกระจายอาํนาจการจดัการศึกษาญ่ีปุ่นไดป้ฏิรูปการ

บริหารการศึกษาจากเดิมท่ีรวมอาํนาจไวท่ี้รัฐบาลกลางเพียงอยา่งเดียวมาเป็นการกระจายอาํนาจให้

รัฐบาลทอ้งถ่ินระดบัจงัหวดัและเทศบาลจดัการศึกษาระดบัอุดมศึกษาได ้ส่วนเหตุผลในการศึกษา

รูปแบบการจดัการอุดมศึกษาขององค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินของสาธารณรัฐเกาหลี เน่ืองจาก
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สาธารณรัฐเกาหลีเป็นประเทศก่อตั้งใหม่และเป็นประเทศท่ีอยู่ในกลุ่มพฒันาใหม่ ซ่ึงจุดเด่นท่ี

น่าสนใจของสาธารณรัฐเกาหลีก็คือแมว้่าในอดีตสาธารณรัฐเกาหลีจะผา่นวิกฤติปัญหาทั้งสงคราม

ภายนอกและสงครามภายในมาอย่างยาวนาน แต่สาธารณรัฐเกาหลีก็ยงัสามารถฟ้ืนฟูประเทศให้

เจริญรุดหนา้ไดอ้ยา่งรวดเร็วท่ีทาํให้สาธารณรัฐเกาหลีไดรั้บการยอมรับอยา่งเป็นสากลว่าเป็นหน่ึง

ในประเทศแถวหน้าของการพฒันาเชิงสร้างสรรคท่ี์สุดของโลก ส่วนมาตรฐานและคุณภาพการ

จัดการอุดมศึกษาของสาธารณรัฐเกาหลีได้ช่ือว่ามีระบบการศึกษาดีท่ีสุดประเทศหน่ึงในโลก      

ส่วนการกระจายอาํนาจการจัดการอุดมศึกษาของสาธารณรัฐเกาหลีมีรูปแบบท่ีคลา้ยกับญ่ีปุ่น 

นอกจากน้ีแลว้รูปแบบการปกครองทอ้งถ่ินของญ่ีปุ่นและสาธารณรัฐเกาหลีก็ยงัมีความคลา้ยกนักบั

ไทยดว้ย ดงันั้นจึงมีความจาํเป็นท่ีตอ้งศึกษาถึงกฎหมายหมายจดัการอุดมศึกษาของรัฐบาลทอ้งถ่ิน

ในญ่ีปุ่นและสาธารณรัฐเกาหลี   เพื่อแสวงหาแนวทางท่ีเหมาะสมในการจดัทาํกฎหมายตน้แบบว่า

ดว้ยการจดัการศึกษาระดบัอุดมศึกษาขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินในประเทศไทย ซ่ึงกฎหมาย

ของทั้ง 3 ประเทศท่ีทาํการศึกษา ประกอบดว้ย  

                  ญีปุ่่น  

                  กฎหมายวา่ดว้ยองคก์รการปกครองทอ้งถ่ิน: Local Incorporated Administrative Agency 

Act 2003 กฎหมายว่าดว้ยการศึกษาในระบบโรงเรียน: The School Education Act 1947  กฎหมาย

ว่าดว้ยการจดัองคก์รและหนา้ท่ีของการบริหารการศึกษาทอ้งถ่ิน: The Concerning Organi-zation 

and Functions of Local Educational Administration Act 1931 และกฎหมายเก่ียวกบัมาตร ฐานการ

จดัตั้งมหาวิทยาลยั : The University Standards (1956, Education ministry Ordinance No.28)  

    ญี่ปุ่นมีหลกัเกณฑ์ในการเลือกพื้นท่ีเพื่อจัดตั้ งสถาบนัอุดมศึกษาของรัฐบาลทอ้งถ่ิน    

โดยกฎหมาย The Concerning Organization and Functions of Local Educational Administration 

Act of 1931 กาํหนดใหค้ณะกรรมการการศึกษา (Board of Education : BOE) ของจงัหวดัหรือ

เทศบาลท่ีมีรายไดสู้งทาํหนา้ท่ีเสนอขอจดัตั้งสถาบนัอุดมศึกษาต่อกระทรวงการศึกษา วิทยาศาสตร์ 

การกีฬาและการวฒันธรรม โดยหน่วยงานท่ีเป็นผูเ้สนอขอจดัตั้งสถาบนัอุดมศึกษาจะตอ้งจดัทาํ

แผนโครงการพร้อมแนบรายละเอียดเก่ียวกบัความพร้อมในการจดัการศึกษาตามคาํสั่งท่ี 12 ของ

กระทรวงการศึกษา วิทยาศาสตร์ การกีฬาและการวฒันธรรม เร่ืองหลกัเกณฑเ์ก่ียวกบัขั้นตอนยื่น

และอนุมติัจดัตั้งมหาวิทยาลยั ทั้งน้ีเพราะวา่การบริหารอุดมศึกษาในภาพรวมของญ่ีปุ่นนั้นกระทรวง

การศึกษา วิทยาศาสตร์ การกีฬาและการวฒันธรรม มีอาํนาจหนา้ท่ีในการอนุมติัการจดัตั้งวิทยาลยั 

มหาวิทยาลยัของรัฐ และมหาวิทยาลยัเอกชน  
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                 สาธารณรัฐเกาหล ี 

    กฎหมายวา่ดว้ยการปกครองทอ้งถ่ิน: Local Autonomy Act of  2017 กฎหมายว่าดว้ยการ

อุดมศึกษา : Higher Education Act of 2017 กฎหมายว่าดว้ยการศึกษาทอ้งถ่ิน : Local Education 

Autonomy Act of 2017 และกฎหมายว่าดว้ยการพฒันามหาวิทยาลยัและวิทยาลยัของ ทอ้งถ่ินและ

ทรัพยากรมนุษยส่์วนภูมิภาค : The Development of Local Universities and Colleges and regional 

Human Resources Act 2014  

   สาธารณรัฐเกาหล ีโดย Enforcement Decree of the Local Autonomy ซ่ึงเป็นกฤษฎีกา

บงัคบัใชต้ามกฎหมายว่าดว้ยการปกครองทอ้งถ่ิน ค.ศ. 2017 โดยกฎหมายมาตรา 76 กาํหนด

หลกัเกณฑ์เก่ียวกบัพื้นท่ีสําหรับใช้จดัตั้งมหาวิทยาลยัและวิทยาลยัจูเนียร์เป็นองคก์รภายใตก้าร

ควบคุมดูแลของรัฐบาลทอ้งถ่ินตามมาตรา 75 โดยใหรั้ฐบาลทอ้งถ่ินพิจารณาถึงความจาํเป็นในการ

พฒันาทรัพยก์รมนุษยใ์นพื้นท่ีดา้นอุตสาหกรรมเป็นสาํคญั และชุมชนจะตอ้งใหก้ารสนบัสนุนอยา่ง

เต็มท่ีในการจดัตั้งมหาวิทยาลยัและวิทยาลยัจูเนียร์ในพื้นท่ีดว้ย ดงันั้นเป้าหมายหลกัในการจดัตั้ง

มหาวิทยาลยัและวิทยาลยัจูเนียร์ในเขตปกครองทอ้งถ่ินของเกาหลีใตจึ้งมุ่งเน้นเพื่อพฒันาทกัษะ

ฝีมือของแรงงานในทอ้งถ่ินเพื่อรองรับการทาํงานดา้นอุตสาหกรรมเป็นเป็นสาํคญั 

               สาธารณรัฐฝร่ังเศส  

               ประมวลกฎหมายการศึกษา : Code l'éducation 1989 กฎหมายว่าดว้ยการศึกษาระดบั 

อุดมศึกษา (Savary) : Loi sur l'en seignement supérieur 1984 และกฎหมายวา่ดว้ยการจดัตั้งองคก์าร

มหาชนอิสระ : Loi portant régles de creation des categories d' établissement public 2013 

               สาธารณรัฐฝร่ังเศส โดย Loi sur l'enseignement supérieur  1984 เป็นกฎหมายแม่บทว่า

ดว้ยการบริการสาธารณะดา้นการศึกษาระดบัอุดมศึกษา โดยมาตรา 19 กาํหนดพื้นท่ีท่ีจะทาํการ

จดัตั้งสถาบนัอุดมศึกษาให้คาํนึงถึงท่ีตั้งทางภูมิศาสตร์โดยตอ้งผา่นการพิจารณาจากสภาระดบัภาค

และไดรั้บการอนุมติัจากรัฐมนตรีว่าการกระทรวงศึกษาธิการ และกฎหมายปฏิรูปการศึกษา Loi 

d'orientation sur l'éducation 1989 มาตรา 18 กาํหนดใหก้ารจดัตั้งโรงเรียนและวิทยาลยัตอ้งเป็นไป

ตามแผนการจดัตั้ง วตัถุประสงคแ์ละโครงการระดบัชาติโดยมุ่งเน้นกระจายโอกาสทางการศึกษา

ใหแ้ก่ประชาชนท่ีอยูใ่นพื้นท่ีของสภาพแวดลอ้มทางสงัคมท่ีดอ้ยโอกาส                  

               กฎหมายต่างประเทศดงักล่าวจะเห็นไดว้่าการเลือกพื้นท่ีเพื่อจดัตั้งสถาบนัอุดมศึกษาใน

เขตปกครองของรัฐบาลทอ้งถ่ินจะมีหลกัเกณฑก์ารเลือกพื้นท่ีทั้งในส่วนท่ีเหมือนและแตกต่างกนั 

กล่าวคือในส่วนท่ีเหมือนกนัพบว่าเกือบทุกประเทศจะมีเป้าหมายหลกัในการกระจายอาํนาจให้

รัฐบาลทอ้งถ่ินจดัตั้งสถาบนัอุดมศึกษาก็เพื่อกระจายโอกาสให้ประชาชนท่ีอยู่ในเขตชุมชนและ

ทอ้งถ่ินท่ียงัดอ้ยโอกาสในการเขา้ถึงการศึกษาขั้นสูงให้มีสิทธิไดรั้บการศึกษาท่ีเท่าเทียมกนั แต่
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สําหรับในส่วนท่ีแตกต่างกันพบว่าญ่ีปุ่นจะมีขอ้กาํหนดเก่ียวกับรายได้ของรัฐบาลทอ้งถ่ินเป็น

สาระสําคัญคือจังหวัดหรือเทศบาลท่ีมีรายได้สูงเท่านั้ นท่ีจะสามารถเสนอขอจัดตั้ งสถาบัน 

อุดมศึกษาในพื้นท่ีปกครองได ้ส่วนการการเลือกพื้นท่ีของเกาหลีใตจ้ะมีการกาํหนดวตัถุประสงค์

ในการจดัตั้งมหาวิทยาลยัและวิทยาลยัจูเนียร์ในเขตปกครองทอ้งถ่ินไวเ้ป็นการเฉพาะ คือมุ่งเนน้การ

พฒันาทกัษะฝีมือแรงงานดา้นอุตสาหกรรม ท่ีเป็นเช่นน้ีอาจเป็นเพราะว่าเกาหลีใตมี้เป้าหมายสู่การ

เป็นประเทศแถวหนา้ของการพฒันาเชิงสร้างสรรคด์า้นเทคโนโลยแีละนวตักรรม 

               จากการศึกษาแนวทางของต่างประเทศเก่ียวกับหลักเกณฑ์การเลือกพื้นท่ีเพื่อจัดตั้ ง

สถาบนัอุดมศึกษาในเขตปกครองของรัฐบาลทอ้งถ่ิน พบว่าแต่ละประเทศจะกาํหนดรายละเอียด   

ดา้นพื้นท่ีท่ีแตกต่างกันออกไป ซ่ึงในความแตกต่างท่ีหลากหลายดังกล่าวเห็นว่าสามารถนํามา

ประยุกตใ์ชแ้บบผสมผสานกบัประเทศไทยได ้อาทิ การเลือกพื้นท่ีตามสภาพแวดลอ้มทางสังคม    

ท่ีดอ้ยโอกาส การเลือกพื้นท่ีโดยใช้รายไดข้องรัฐบาลทอ้งถ่ินเป็นสาระสําคญั การเลือกพื้นโดย

คาํนึงถึงท่ีตั้งทางภูมิศาสตร์ และการเลือกพื้นท่ีโดยมีวตัถุประสงคใ์นการจดัการศึกษาเฉพาะทาง 

เป็นตน้ 

               ฝร่ังเศสมีรูปแบบการกระจายอาํนาจการจดัการอุดมศึกษาให้แก่รัฐบาลทอ้งถ่ินท่ีแตกต่าง

ไปจากประเทศอ่ืน ๆ กล่าวคือรัฐบาลกลางเป็นผูรั้บผิดชอบการจดัระบบการศึกษา การวางแผนจดั

การศึกษา การจดัโปรแกรมการศึกษา การจดัทาํโครงการเฉพาะดา้น การอนุมติั  จดัตั้งวิทยาลยั การ

อนุมติัจดัตั้งมหาวิทยาลยั การกาํหนดโครงสร้างหลกัสูตร การจดัการเรียน การสอน การกาํหนด

อตัราบุคลากร การบริหารงานบุคคล เป็นตน้ ส่วนรัฐบาลทอ้งถ่ินจะมีหนา้ท่ีและความรับผิดชอบท่ี

เก่ียวขอ้งกบัการจดัการอุดมศึกษา คือ ภาค (Région) มีหนา้ท่ีให้การสนบัสนุนดา้นการดูแลอาคาร

สถานท่ีของมหาวิทยาลยั กาํหนดหลกัสูตรการอบรมระดับสูงและการศึกษาวิจยั เป็นตน้ ส่วน

จงัหวดั (Département) มีหนา้ท่ีใหก้ารสนบัสนุนการศึกษาระดบัวิทยาลยัดา้นการดูแลวสัดุอุปกรณ์

ของสถานศึกษา การก่อสร้าง การซ่อมแซมสถานศึกษา การจดัการรถรับส่งนกัศึกษา เป็นตน้ ซ่ึง

รูปแบบการจดัการอุดมศึกษาดังกล่าวเห็นว่ามีความเหมาะสมท่ีจะนํามาประยุกต์ใช้กับองค์กร

ปกครองส่วนทอ้งถ่ินในประเทศไทย ทั้งน้ีเพื่อใหอ้งคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินขนาดใหญ่ท่ีตั้งอยูใ่น

พื้นท่ีห่างไกลและมีรายไดไ้ม่สูงมากไดมี้ส่วนช่วยแบ่งเบาภาระของรัฐในการพฒันาการศึกษาใหแ้ก่

คนในชุมชนและทอ้งถ่ิน 

                  โครงสร้างกฎหมายว่าด้วยการอุดมศึกษาของต่างประเทศ 

                  การจัดทาํกฎหมายว่าด้วยการอุดมศึกษาของต่างประเทศจะมีการจดัทาํกฎหมายใน

รูปแบบกฎหมายกลางหรือกฎหมายแม่บท ซ่ึงเน้ือหาสาระของกฎหมายจะกาํหนดถึงหลกัเกณฑ์

และวิธีการจดัตั้งสถาบนัอุดมศึกษาของรัฐ สถาบนัอุดมศึกษาของรัฐบาลทอ้งถ่ิน และสถาบนัอุดม 
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ศึกษาเอกชน รวมถึงกาํหนดเกณฑ์มาตรฐานต่าง ๆ ท่ีเก่ียวขอ้งกับคุณภาพทางวิชาการและการ

บริหารองค์กรไวใ้นกฎหมายฉบบัเดียว ทั้งน้ีเพื่อให้การจดัการอุดมศึกษาในภาพรวมของรัฐได้

มาตรฐานเดียวกนั นอกจากน้ีเพื่อใหก้ารบริหารงานอุดมศึกษามีความยดืหยุน่และคล่องตวักฎหมาย

ยงักาํหนดมอบอาํนาจใหฝ่้ายบริหารออกกฤษฎีกา ประกาศ หรือคาํสั่งท่ีสาํคญัต่าง ๆ เช่น มาตรฐาน

หลกัสูตร มาตรฐานการจดัตั้งวิทยาลยั มาตรฐานการจดัตั้งมหาวิทยาลยั มาตรฐานส่ิงอาํนวยความ

สะดวก เป็นตน้ ซ่ึงจากการพิจารณาพบว่ากฎหมายแม่บทของแต่ละประเทศจะกาํหนดหลกัการท่ี

เป็นขอ้กาํหนดต่าง ๆ ไวค่้อนขา้งคลา้ยคลึงกนั ประกอบดว้ย สามส่วน คือ ส่วนท่ีเป็นรายละเอียด

ทางวิชาการ ซ่ึงไดแ้ก่ หลกัสูตร การจดัการศึกษา คุณสมบติัผูเ้รียน คุณสมบติัคณาจารย ์การประเมิน

ผลสัมฤทธ์ิการศึกษา และเง่ือนไขการสาํเร็จการศึกษา ส่วนท่ีสองเป็นรายละเอียดดา้นความพร้อม

ของส่ิงอาํนวยความสะดวกต่าง ๆ เช่น พื้นท่ีก่อสร้าง อาคารเรียน ห้องสมุด ห้องปฏิบติัการ สนาม

กีฬา เป็นตน้ ส่วนท่ีสามเป็นรายละเอียดดา้นความสัมพนัธ์ระหว่างรัฐบาลกลางกบัรัฐบาลทอ้งถ่ิน

กรณีท่ีเป็นสถาบนัอุดมศึกษาของรัฐบาลทอ้งถ่ิน ซ่ึงไดแ้ก่ การขออนุมติัจดัตั้ง การกาํกบัดูแล การ

สนบัสนุนงบประมาณ การบริหารการศึกษาโดยรวม เป็นตน้ ซ่ึงจะจาํแนกเป็นรายประเทศ ดงัน้ี                       

ญี่ปุ่นโดยคาํสั่งกระทรวงศึกษาธิการเก่ียวกบัมาตรฐานการจดัตั้งมหาวิทยาลยั : The 

University Standards (1956, Education ministry Ordinance No.28) ไดก้าํหนดมาตรฐานการจดัตั้ง

มหาวิทยาลยัไวเ้ป็นการเฉพาะว่าการจดัตั้งมหาวิทยาลยัตามบทบญัญติัของ The School Education 

Act of 1947 ยกเวน้การจดัตั้งมหาวิทยาลยัจูเนียร์ ใหรั้ฐบาลกลาง รัฐบาลทอ้งถ่ินและมูลนิธิไดถื้อ          

ปฏิบติัในแนวทางเดียวกนั ซ่ึงในส่วนของรายละเอียดทางวิชาการ The University Standards ได้

กาํหนดไว ้ดงัน้ี 

(1) มหาวิทยาลยัตอ้งจดัหลกัสูตรท่ีจาํเป็นเพื่อให้บรรลุวตัถุประสงคก์ารจดั

การศึกษาของมหาวิทยาลยั คณะและแผนกวิชา และตอ้งจดัการหลกัสูตรอยา่งเป็นระบบ (ขอ้ 19)       

(2) หลกัสูตรจะตอ้งจดัแบ่งวิชาออกเป็นหมวดหมู่โดยจาํแนกเป็นวิชาบงัคบั 

วิชาเลือกและวิชาเลือกเสรี การจดัหมวดหมู่วิชาจะตอ้งมีความเหมาะสมในแต่ละปีการศึกษา (ขอ้ 

20) รวมถึงการกาํหนดจาํนวนหน่วยกิตของรายวิชาท่ีจดัการเรียนการสอน (ขอ้ 21)       

(3) เพื่อให้บรรลุวตัถุประสงคข์องการจดัการศึกษาและการวิจยัมหาวิทยาลยั

ตอ้งมีคณาจารยป์ระจาํในจาํนวนท่ีเหมาะสม ทั้งน้ีข้ึนอยูก่บัขนาดขององคก์รการศึกษาและการวิจยั 

และประเภทของสาขาวิชาท่ีจดัการศึกษา (ขอ้ 7) โดยอาจารยผ์ูรั้บผิดชอบในชั้นเรียนจะตอ้งเป็น

อาจารยป์ระจาํท่ีปฏิบติังานเต็มเวลาท่ีมีตาํแหน่งทางวิชาการระดบัศาสตราจารย ์รองศาสตราจารย ์

และผูช่้วยศาสตราจารย ์ตามหลกัเกณฑด์ว้ย (ขอ้ 10)           
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(4) จาํนวนนักเรียนในชั้นเรียนจะตอ้งมีจาํนวนท่ีเหมาะสมกับรูปแบบการ

จดัการเรียนการสอน โดยให้คาํนึงถึงวิธีการสอน ส่ิงอาํนวยความสะดวก และอุปกรณ์ต่าง ๆ (ขอ้ 

24) และวิธีการเรียนการสอนจะตอ้งมีความเหมาะสมกบัเน้ือหาของแต่ละรายวิชา เช่น การบรรยาย 

การฝึกอบรม การทดลอง การปฏิบติั เป็นตน้ (ขอ้ 27)           

(5) การประเมินผลสัมฤทธ์ิของการเรียน มหาวิทยาลยัตอ้งกาํหนดขอบเน้ือหา

ของบทเรียน แผนการเรียน ตารางเรียนและการประเมินผลท่ีชัดเจนเพื่อให้นักเรียนได้ทราบ

ล่วงหนา้เพื่อใหป้ฏิบติัตามเกณฑไ์ดอ้ยา่งเหมาะสม (ขอ้ 25-2)       

(6) การสําเร็จการศึกษา การท่ีผูเ้รียนจะสําเร็จการศึกษาได้จะตอ้งศึกษาท่ี

มหาวิทยาลยัมาแลว้ไม่น้อยกว่า 4 ปี และไดรั้บหน่วยกิตสะสมไม่น้อยกว่า 124 หน่วยกิต ยกเวน้

ผูเ้รียนท่ีเก่ียวขอ้งกบัการแพทย ์หรือทนัตแพทย ์จะตอ้งศึกษาในมหาวิทยาลยัมาแลว้ไม่นอ้ยกว่า 6 ปี 

และไดรั้บหน่วยกิตสะสมไม่นอ้ยกวา่ 188 หน่วยกิต (ขอ้ 32)       

สาธารณรัฐเกาหลี โดยกฎหมาย Higher Education Act of 2017ไดก้าํหนดราย 

ละเอียดทางวิชาการในการขออนุญาตจดัตั้งสถาบนัอุดมศึกษาเพื่อให้รัฐบาลกลาง รัฐบาลทอ้งถ่ิน

และเอกชนถือปฏิบติัเป็นมาตรฐานเดียวกนั คือ การจดัการหลกัสูตรตอ้งเป็นไปตามกฎระเบียบท่ี

เก่ียวขอ้งของมหาวิทยาลยั (มาตรา 21) การจดัการเรียนการสอนตอ้งเหมาะสมกบัความสะดวกของ

ผูเ้รียน คือตอ้งจดัใหมี้ชั้นเรียนกลางวนัและอาจจดัชั้นเรียนช่วงเยน็ ชั้นเรียนทางอากาศ การเรียนทาง

ไปรษณียแ์ละอาจมีภาคปฏิบติัหรือภาคสนามตามท่ีระเบียบมหาวิทยาลยักาํหนด (มาตรา 21) การ

กาํหนดคุณสมบติัของผูส้มคัรเรียน จาํนวนนักศึกษาสูงสุดของมหาวิทยาลยัและวิธีการคดัเลือก

ผูเ้รียน (มาตรา 32-34) การกาํหนดเก่ียวกบัคณาจารยป์ระจาํ โดยกาํหนดใหผู้ส้อนในมหาวิทยาลยั

ตอ้งเป็นอาจารย ์ผูช่้วยศาสตราจารย ์ รองศาสตราจารย ์และศาสตราจารย ์ยกเวน้อธิการบดีและ

คณบดี โดยมหาวิทยาลยัอาจกาํหนดให้มีผูช่้วยสอนดว้ยก็ได ้(มาตรา 14) รวมถึงการกาํหนดถึง

เง่ือนไขการสาํเร็จการศึกษา (มาตรา 35)    

สาธารณรัฐฝร่ังเศส โดยกฎหมาย (Savary) : Loi sur l'en seignement supérieur 1984  

ซ่ึงเป็นรัฐบญัญติัท่ีเป็นกฎหมายแม่บทว่าดว้ยการอุดมศึกษาท่ีเป็นฐานอาํนาจในการออกกฤษฎีกา 

ซ่ึงเน้ือหาสาระของกฎหมายจะกาํหนดหลกัการสาํคญัของสถาบนัอุดมศึกษาท่ีเป็นรายละเอียดทาง

วิชาการ อาทิ ภารกิจของสถาบนัอุดมศึกษา ประเภทของสถาบนัอุดมศึกษา การเขา้ศึกษา การสรร

หาคณาจารย์และนักวิจัย  หน้า ท่ีของคณาจารย์และนักวิจัย  ความเป็นอิสระทางวิชาการ 

ประกาศนียบตัร เป็นตน้ ส่วนรายละเอียดอ่ืน ๆ ท่ีเป็นลกัษณะเฉพาะของสถาบนัอุดมศึกษาจะถูก

กาํหนดไวใ้นกฤษฎีกาจดัตั้งสถาบนัอุดมศึกษา (มาตรา 21) ส่วนกฎหมาย Loi portant régles de 

creation des categories d' établissement public 2013 มีความสาํคญัในฐานะเป็นกฎหมายแม่บท      
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ท่ีเป็นฐานอาํนาจในการรับรองให้สถาบนัอุดมศึกษาท่ีรัฐบาลทอ้งถ่ินจดัตั้งข้ึนเป็นองคก์ารมหาชน

อิสระประเภทองคก์ารมหาชนดา้นการศึกษาทอ้งถ่ิน (les établissement public locaux d' enseigne 

ment–EPLE) รวมถึงการรับรองสถานะของสถาบนัอุดมศึกษาใหมี้ฐานะเป็นนิติบุคคลตามกฎหมาย

มหาชน (มาตรา 3)     

จากขอ้มูลขา้งตน้เม่ือนาํมาเปรียบเทียบรายละเอียดทางวิชาการหรือขอ้กาํหนดท่ีเป็น

โครงสร้างกฎหมายแม่บทว่าดว้ยการอุดมศึกษาของแต่ละประเทศพบมีการกาํหนดองคป์ระกอบ

พื้นฐานท่ีใชเ้ป็นเกณฑม์าตรฐานของสถาบนัอุดมศึกษาซ่ึงจาํแนกเป็น ขอ้กาํหนดเก่ียวกบัหลกัสูตร 

ขอ้กาํหนดเก่ียวกบัการจดัการศึกษา ขอ้กาํหนดเก่ียวกบัคุณสมบติันักศึกษา ขอ้กาํหนดเก่ียวกับ

คณาจารย ์ขอ้กาํหนดเก่ียวกบัการประเมินผลการศึกษาและการสาํเร็จการศึกษา และขอ้กาํหนด

เก่ียวกบัการบริหารองคก์ร 

สาํหรับการจดัตั้งสถาบนัอุดมศึกษาของต่างประเทศพบว่ากฎหมายแม่บทว่าดว้ยการ

อุดมศึกษาจะกาํหนดรายละเอียดท่ีเป็นมาตรฐานกลางเพื่อให้รัฐบาลกลาง รัฐบาลทอ้งถ่ินและ

เอกชนท่ีจะเสนอขอจัดตั้ งสถาบันอุดมศึกษาถือปฏิบัติให้เป็นแนวทางเดียวกัน เพียงแต่ใน

รายละเอียดของวิธีการจดัตั้งของแต่ละประเทศจะมีความแตกต่างกนัอยู่บา้ง กล่าวคือ ญ่ีปุ่นโดย

กฎหมาย The School Education Act 1947 และสาธารณรัฐเกาหลีใตโ้ดยกฎหมาย Higher Education 

Act of 2017 กาํหนดใหก้ารจดัตั้งสถาบนัอุดมศึกษาดาํเนินการโดยการเสนอขออนุมติัจดัตั้ง สาํหรับ

สาธารณรัฐฝร่ังเศสโดยกฎหมาย Loi sur l'en seignement supérieur 1984 และกฎหมาย Loi portant 

régles de creation des categories d' établissement public 2013 กาํหนดใหก้ารจดัตั้งสถาบนัอุดม 

ศึกษาดาํเนินการโดยการออกกฎหมายของฝ่ายบริหารระดบักฤษฎีกา (Voie réglementaire) เช่น 

พระราชกฤษฎีกาฉบบัท่ี 2011-1169 การจดัตั้งมหาวิทยาลยัลอร์เรน (Establishing the University of 

Lorraine) เป็นตน้  

หากพิจารณากฎหมายว่าดว้ยการอุดมศึกษาของต่างประเทศพบว่าโครงสร้างของ

กฎหมายจะวางหลกัการเก่ียวกบัรายละเอียดดา้นมาตรฐานทางวิชาการเพื่อมุ่งพฒันาคุณภาพของ

ผูเ้รียนเป็นสําคญั อีกทั้งยงักาํหนดให้สิทธิแก่รัฐบาลทอ้งถ่ินให้สามารถจดัตั้งมหาวิทยาลยัเพื่อจดั

การศึกษาภายในเขตปกครองไดอี้กดว้ย นอกจากน้ียงักาํหนดหลกัเกณฑ์เพื่อให้โอกาสแก่ผูเ้รียน     

ท่ีมีขอ้จาํกดัดา้นเวลา การประกอบอาชีพ หรือมีถ่ินท่ีอยู่ในพื้นท่ีห่างไกลให้ไดรั้บโอกาสในการ

เขา้ถึงการอุดมศึกษาอยา่งเท่าเทียมกนัโดยการจดัช่วงเวลาเรียนให้มีความเหมาะสมและสะดวกกบั

ผูเ้รียน เช่น การจดัใหมี้ชั้นเรียนกลางวนั ชั้นเรียนช่วงเยน็ การจดัชั้นเรียนตามฤดูกาล การเรียนทาง

อากาศ และการเรียนทางไปรษณีย ์เป็นตน้     
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10. กฎหมายเกีย่วกบัการจดัการศึกษาขององค์กรปกครองส่วนท้องถิน่ไทย  

 

              ปัญหาการพฒันาทอ้งถ่ินถือว่าเป็นปัญหาท่ีมีความสาํคญัและทา้ทา้ยรัฐบาลทุกยคุทุกสมยั 

ตั้งแต่อดีตจนถึงปัจจุบนั ซ่ึงหากพิจารณาตามสภาวการณ์ปัจจุบนัแลว้จะพบว่ามีปัจจยัหลาย ๆ ดา้น

ท่ีทาํให้การพฒันาทอ้งถ่ินตามนโยบายของรัฐบาลไม่ประสบความสําเร็จเท่าท่ีควร โดยหน่ึงใน

ปัจจยัดงักล่าวคือการท่ีประชาชนในชุมชนและทอ้งถ่ินซ่ึงเป็นประชากรส่วนใหญ่ของประเทศ       

ยงัขาดโอกาสในการเขา้ถึงการศึกษาชั้นสูงระดบัอุดมศึกษา ซ่ึงเป็นระดบัการศึกษาท่ีเป้าหมายเพื่อ

พฒันาผูเ้รียนใหมี้ความรู้และสามารถนาํความรู้ไปประกอบอาชีพไดอ้ยา่งเหมาะสม จึงเป็นท่ีมาของ

แนวคิดการวิจัยน้ีในการจดัทาํ “กฎหมายตน้แบบว่าด้วยการจัดการศึกษาระดับอุดมศึกษาของ

องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน”โดยการหาคาํตอบเพื่อนําไปสู่การจัดทํากฎหมายต้นแบบนั้ น             

จาํเป็นตอ้งวิเคราะห์ถึงกฎหมายไทยท่ีเก่ียวขอ้งกับการอุดมศึกษาทอ้งถ่ิน จึงไดน้าํเอากฎหมาย       

แต่ละฉบับมาวิ เคราะห์เพื่อให้ทราบถึงฐานอํานาจตามกฎหมายเก่ียวกับการจัดการศึกษา

ระดบัอุดมศึกษาขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน ซ่ึงกฎหมายไทยท่ีนาํมาวิเคราะห์ ประกอบดว้ย         

10.1 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540  

 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พทุธศกัราช 2540 ไดมี้บทบญัญติัเก่ียวกบัสิทธิเสรีภาพ

ของชนชาวไทยเก่ียวกบัเสรีภาพในทางวิชาการและสิทธิการรับการศึกษาขั้นพื้นฐานไวใ้นมาตรา 42 

และมาตรา 43  ส่วนหมวด 5 แนวนโยบายพื้นฐานแห่งรัฐ มาตรา 81 ไดว้างหลกัการสาํคญัท่ีเก่ียว 

กบัการจดัการศึกษาของชาติโดยกาํหนดใหมี้กฎหมายวา่ดว้ยการศึกษาแห่งชาติไว ้ดงัน้ี  

 บุคคลย่อมมีเสรีภาพในทางวิชาการ การศึกษาอบรม การเรียนการสอน การวิจยั และการ

เผยแพร่งานวิจยัตามหลกัวิชาการ ยอ่มไดรั้บความคุม้ครอง ทั้งน้ีเท่าท่ีไม่ขดัต่อหนา้ท่ีของพลเมือง

หรือศีลธรรมอนัดีของประชาชน (มาตรา 42) 

 บุคคลยอ่มมีสิทธิเสมอกนัในการรับการศึกษาขั้นพื้นฐานไม่นอ้ยกว่าสิบสองปีท่ีรัฐจะตอ้ง

จดัการใหอ้ยา่งทัว่ถึงและมีคุณภาพโดยไม่เกบ็ค่าใชจ่้าย 

 การจดัการศึกษาอบรมของรัฐตอ้งคาํนึงถึงการมีส่วนร่วมขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน   

และเอกชน ทั้งน้ีตามท่ีกฎหมายบญัติํ 

 การจดัการศึกษาอบรมขององค์กรวิชาชีพและเอกชนภายใตก้ารกาํกบัดูแลของรัฐย่อม

ไดรั้บความคุม้ครอง ทั้งน้ีตามท่ีกฎหมายบญัติํ (มาตรา 43) 

 รัฐต้องจัดการศึกษาอบรมและสนับสนุนให้เอกชนจัดการศึกษาอบรมให้เกิดความรู้          

คู่คุณธรรม จดัให้มีกฎหมายเก่ียวกบัการศึกษาแห่งชาติ ปรับปรุงการศึกษาให้สอดคลอ้งกบัการ

เปล่ียนแปลงทางเศรษฐกิจและสังคม เสริมสร้างความรู้และปลูกฝังจิตสํานึกท่ีถูกตอ้งเก่ียวกับ
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การเมืองการปกครองในระบอบประชาธิปไตยอนัมีพระมหากษตัริยท์รงเป็นประมุข สนบัสนุนการ

คน้ควา้วิจยัในศิลปวิทยาการต่างๆ เร่งรัดพฒันาวิทยาศาสตร์และเทคโนโลยีเพื่อการพฒันาประเทศ 

พฒันาวิชาชีพครู ส่งเสริมภูมิปัญญาทอ้งถ่ิน ศิลปะและวฒันธรรมของชาติ (มาตรา 81) 

 จากผลของบทบญัญติัของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทยดงักล่าวจึงทาํให้คนไทย

ไดรั้บหลกัประกนัท่ีจะไดรั้บการศึกษาภาคบงัคบัโดยไม่ตอ้งเสียค่าใชจ่้าย และนอกจากน้ีมาตรา 81 

ยงัเป็นฐานอาํนาจท่ีทาํใหมี้กฎหมายวา่ดว้ยการศึกษาแห่งชาติฉบบัแรกของประเทศไทยดว้ย 

10.2 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 

              รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย  พุทธศกัราช 2550  เป็นรัฐธรรมนูญอีกฉบบัหน่ึงท่ีให้

ความสําคญักบัการศึกษาของชาติ โดยไดบ้ญัญติัให้มีหมวดเฉพาะท่ีเก่ียวขอ้งกบัสิทธิเสรีภาพใน

การศึกษาของชนชาวไทย การกระจายอาํนาจการจดัการศึกษา การส่งเสริมสนับสนุนให้องคก์ร

ปกครองส่วนทอ้งถ่ินมีส่วนร่วมในการจดัการศึกษาไว ้ดงัน้ี 

              มาตรา 49 บุคคลย่อมเสมอมีสิทธิเสมอกนัในการรับการศึกษาไม่นอ้ยกว่าสิบสองปีท่ีรัฐ

จะตอ้งจดัใหอ้ยา่งทัว่ถึงและมีคุณภาพ โดยไม่เกบ็ค่าใชจ่้าย 

               ผูย้ากไร้ ผูพ้ิการหรือทุพลภาพ หรือผูอ้ยู่ในสภาวะยากลาํบาก ตอ้งไดรั้บสิทธิตามวรรค

หน่ึงและการสนบัสนุนจากรัฐเพื่อใหไ้ดรั้บการศึกษาโดยทดัเทียมกบับุคคลอ่ืน 

                การจดัการศึกษาขององคก์รวิชาชีพหรือเอกชน การศึกษาทางเลือกของประชาชน การ

เรียนรู้ดว้ยตนเอง และการเรียนรู้ตลอดชีวิต ยอ่มไดรั้บการคุม้ครองและส่งเสริมท่ีเหมาะสมจากรัฐ 

                มาตรา 50 บุคคลยอ่มมีเสรีภาพในทางวิชาการ 

                การศึกษาอบรม การเรียนการสอน การเผยแพร่งานวิจยัตามหลกัวิชาการยอ่มไดรั้บความ

คุม้ครอง ทั้งน้ี เท่าท่ีไม่ขดัต่อหนา้ท่ีของพลเมืองหรือศีลธรรมอนัดีของประชาชน 

                มาตรา 78 รัฐตอ้งดาํเนินการตามแนวนโยบายดา้นการบริหารราชการแผน่ดิน ดงัน้ี 

(1) บริหารราชการแผน่ดินใหเ้ป็นไปเพื่อการพฒันาสงัคม เศรษฐกิจ ความมัน่คงของ  

ประเทศอยา่งย ัง่ยนื โดยตอ้งส่งเสริมการดาํเนินการตามหลกัปรัชญาเศรษฐกิจพอเพียงและคาํนึงถึง

ผลประโยชน์ของประเทศชาติในภาพรวมเป็นสาํคญั 

(2) จดัระบบการบริหาราชการส่วนกลาง ส่วนภูมิภาค และส่วนทอ้งถ่ิน และความ 

รับผดิชอบท่ีชดัเจนเหมาะสมแก่การพฒันาประเทศ และสนบัสนุนใหจ้งัหวดัมีแผนและงบประมาณ

เพื่อพฒันาจงัหวดั เพื่อประโยชน์ของประชาชนในพื้นท่ี 

(3) กระจายอาํนาจใหอ้งคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินพึ่งตนเองและตดัสินใจในกิจการของ 

ท้องถ่ินได้เอง ส่งเสริมให้องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินมีส่วนร่วมในการดําเนินการตามแนว 

นโยบายขั้นพื้นฐานแห่งรัฐ พฒันาเศรษฐกิจของทอ้งถ่ิน ระบบสาธารณูปโภคและสาธารณูปการ 
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ตลอดทั้งโครงสร้างพื้นฐานสารสนเทศในทอ้งถ่ิน ให้ทัว่ถึงเท่าเทียมกนัทั้งประเทศ รวมทั้งพฒันา

จงัหวดัท่ีมีความพร้อมให้เป็นองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินขนาดใหญ่โดยคาํนึงถึงเจตนารมณ์ของ

ประชาชนในจงัหวดั 

                 มาตรา 80 รัฐตอ้งดาํเนินการตามแนวนโยบายดา้นสังคม การสาธารณสุข การศึกษา และ

วฒันธรรม ดงัต่อไปน้ี 

                    ………………………… 

                    (3) พฒันาคุณภาพและมาตรฐานการจัดการศึกษาในทุกระดับและทุกประเภทให้

สอดคลอ้งกบัการเปล่ียนแปลงทางเศรษฐกิจและสังคม จดัให้มีแผนการศึกษาแห่งชาติ กฎหมาย  

เพื่อพฒันาการศึกษาของชาติ จดัให้มีการพฒันาคุณภาพครูและบุคลากรทางการศึกษาให้กา้วหนา้

ทนัการเปล่ียนแปลงของสงัคมโลก รวมทั้งปลูกฝังใหผู้เ้รียนมีจิตสาํนึกของความเป็นไทย มีระเบียบ

วินัย ค ํานึงถึงประโยชน์ส่วนรวมและยึดมั่นในการปกครองระบอบประชาธิปไตยอันมี

พระมหากษตัริยท์รงเป็นประมุข 

                    (4) ส่งเสริมและสนับสนุนการกระจายอาํนาจเพื่อให้องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน 

ชุมชน องค์การทางศาสนา เอกชน จัดและมีส่วนร่วมในการจัดการศึกษาเพื่อพฒันามาตรฐาน

การศึกษาใหเ้ท่าเทียมและสอดคลอ้งกบัแนวนโยบายพื้นฐานแห่งรัฐ 

                    (5) ส่งเสริมและสนบัสนุนการศึกษาวิจยัในศิลปวิทยาแขนงงต่าง ๆ และเผยแพร่ขอ้มูล

ผลการศึกษาวิจยัท่ีไดรั้บทุนสนบัสนุนการวิจยัจากรัฐ 

                    (6) ส่งเสริมและสนับสนุนความสามคัคีและการเรียนรู้ ปลูกจิตสํานึก และเผยแพร่

ศิลปวฒันธรรม ขนบธรรมเนียมประเพณีของชาติ ตลอดจนค่านิยมอนัดีงามและภูมปัญญาทอ้งถ่ิน                    

   หากพิจารณาบทบญัญติัรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย  พุทธศกัราช 2550 ตามท่ี

กล่าวมาจะเห็นไดว้่ารัฐธรรมนูญไดว้างหลกัการท่ีให้ความสําคญัในการจดัการศึกษาของชาติใน

ภาพรวม รวมถึงการให้ความสาํคญักบัการพฒันาทอ้งถ่ินและความภาคภูมิใจในภูมปัญญาทอ้งถ่ิน 

จึงไดมี้การกาํหนดให้รัฐส่งเสริมและสนบัสนุนการกระจายอาํนาจให้องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน

จดัและมีส่วนร่วมในการจดัการศึกษาเพื่อพฒันามาตรฐานคุณการศึกษาใหเ้ท่าเทียมและสอดคลอ้ง

กบัแนวนโยบายพื้นฐานแห่งรัฐ  รวมถึงการพฒันาคุณภาพและมาตรฐานการจดัการศึกษาในทุก

ระดบัและทุกประเภทให้สอดคลอ้งกบัการเปล่ียนแปลงทางเศรษฐกิจและสังคม จดัให้มีแผนการ

ศึกษาแห่งชาติ และกฎหมายเพื่อพฒันาการศึกษาของชาติ  
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10.3 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560  

              รัฐธรรมนูญแห่งราชอาจกัรไทย พุทธศกัราช 2560 ไดบ้ญัญติัใหรั้ฐตอ้งส่งเสริมและพฒันา

เพื่อให้ประชาชนไดรั้บการศึกษาอยา่งทัว่ถึงและเสมอภาคตั้งแต่เป็นเด็กเลก็จนไปถึงการศึกษาและ

การเรียนรู้ตลอดชีวิต โดยการจดัการศึกษาให้มีการร่วมมือกนัระหว่างรัฐ องคก์รปกครองส่วน

ทอ้งถ่ิน และภาค เอกชนในการจดัการศึกษาทุกระดบั โดยรัฐมีหนา้ท่ีดาํเนินการ กาํกบั ส่งเสริม 

และสนบัสนุนใหก้ารจดัการศึกษาดงักล่าวมีคุณภาพและไดม้าตรฐานสากล ทั้งน้ี ตามกฎหมายว่า

ดว้ยการศึกษาแห่งชาติซ่ึงอยา่งนอ้ยตอ้งมีบทบญัญติัเก่ียวกบัการจดัทาํแผนการศึกษาแห่งชาติ ดงัน้ี 

รัฐตอ้งดาํเนินการให้เด็กทุกคนไดรั้บการศึกษาเป็นเวลาสิบสองปีตั้งแต่ก่อนวยัเรียนจนจบ

การ ศึกษาภาคบงัคบัอยา่งมีคุณภาพโดยไม่เกบ็ค่าใชจ่้าย  

รัฐตอ้งดาํเนินการให้เด็กเล็กไดรั้บการดูแลและพฒันาก่อนเขา้รับการศึกษาตามวรรคหน่ึง

เพื่อพฒันา ร่างกาย จิตใจ วินยั อารมณ์ สังคม และสติปัญญาใหส้มกบัวยั โดยการส่งเสริมและสนบั 

สนุนใหอ้งคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินและภาคเอกชนเขา้มีส่วนร่วมในการดาํเนินการดว้ย  

รัฐตอ้งดาํเนินการให้ประชาชนไดรั้บการศึกษาตามความตอ้งการในระบบต่าง ๆ รวมทั้ง

ส่งเสริมให้มีการเรียนรู้ตลอดชีวิต และจดัให้มีการร่วมมือกนัระหว่างรัฐ องคก์รปกครองส่วน

ทอ้งถ่ิน และภาคเอกชนในการจดัการศึกษาทุกระดบั โดยรัฐมีหนา้ท่ีดาํเนินการ กาํกบั ส่งเสริม และ

สนบัสนุนใหก้ารจดัการศึกษาดงักล่าวมีคุณภาพและไดม้าตรฐานสากล ทั้งน้ี ตามกฎหมายว่าดว้ย

การศึกษาแห่งชาติซ่ึงอย่างนอ้ยตอ้งมีบทบญัญติัเก่ียวกบัการจดัทาํแผนการศึกษาแห่งชาติและการ

ดาํเนินการและตรวจสอบการดาํเนินการใหเ้ป็นไปตามแผนการศึกษาแห่งชาติดว้ย  

การศึกษาทั้งปวงตอ้งมุ่งพฒันาผูเ้รียนใหเ้ป็นคนดี มีวินยั ภูมิใจในชาติ สามารถเช่ียวชาญได้

ตามความถนดัของตน และมีความรับผดิชอบต่อครอบครัว ชุมชน สงัคมและประเทศชาติ 

ในการดาํเนินการให้เด็กเล็กไดรั้บการดูแลและพฒันาตามวรรคสองหรือให้ประชาชน

ไดรั้บการศึกษาตามวรรคสาม รัฐตอ้งดาํเนินการให้ผูข้าดแคลนทุนทรัพยไ์ดรั้บการสนับสนุน

ค่าใชจ่้ายในการ ศึกษาตามความถนดัของตน  

ใหจ้ดัตั้งกองทุนเพื่อใชใ้นการช่วยเหลือผูข้าดแคลนทุนทรัพย ์เพื่อลดความเหล่ือมลํ้าในการ 

ศึกษา และเพื่อเสริมสร้างและพฒันาคุณภาพและประสิทธิภาพครูโดยให้รัฐจดัสรรงบประมาณ

ใหแ้ก่กองทุนหรือใชม้าตรการหรือกลไกทางภาษีรวมทั้งการใหผู้บ้ริจาคทรัพยสิ์นเขา้กองทุนไดรั้บ

ประโยชน์ในการลดหยอ่นภาษีดว้ย ทั้งน้ี ตามท่ีกฎหมายบญัญติั ซ่ึงกฎหมายดงักล่าวอยา่งนอ้ยตอ้ง

กาํหนดให้การบริหารจดัการกองทุนเป็นอิสระและกาํหนดให้มีการใชจ่้ายเงินกองทุนเพื่อบรรลุ

วตัถุประสงคด์งักล่าว (มาตรา 54) 
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นอกจากน้ีแลว้บทบญัญขัองรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2560 หมวด 

16 การปฏิรูปประเทศ มาตรา 258 จ.ดา้นการศึกษา ยงัไดบ้ญัญติัถึงแนวทางการปฏิรูปการศึกษา 

โดยจะตอ้งให้ผูเ้รียนไดรั้บการพฒันาตั้งแต่เป็นเด็กเล็ก จดัให้มีกองทุนเพื่อช่วยเหลือผูข้าดแคลน

เพื่อลดปัญหาความเหล่ือมลํ้า การพฒันาครู และปรับปรุงการเรียนการสอนทุกระดบัเพื่อให้ผูเ้รียน

สามารถเรียนไดต้ามความถนัด และเพื่อให้บรรลุวตัถุประสงคต์ามแนวทางดงักล่าว มาตรา 261     

จึงบัญญัติให้มีคณะกรรมการท่ีมีความเป็นอิสระคณะหน่ึงท่ีคณะรัฐมนตรีแต่งตั้ งเพื่อดําเนิน

การศึกษาและจดัทาํขอ้เสนอแนะและร่างกฎหมายท่ีเก่ียวขอ้งในการดาํเนินการให้บรรลุเป้าหมาย

เพื่อเสนอต่อคณะรัฐมนตรี โดยคณะกรรมการดังกล่าวจะต้องดําเนินการศึกษาและจัดทํา

ขอ้เสนอแนะและร่างกฎหมายให้แลว้เสร็จภายในสองปีนบัตั้งแต่ไดรั้บการแต่งตั้ง ซ่ึงบทบญัญติัท่ี

เก่ียวขอ้งดงักล่าวมีรายละเอียดดงัน้ี 

ใหด้าํเนินการปฏิรูปประเทศอยา่งนอ้ยในดา้นต่าง ๆ ใหเ้กิดผล ดงัต่อไปน้ี  

    จ. ดา้นการศึกษา  

        (1) ใหส้ามารถเร่ิมดาํเนินการใหเ้ดก็เลก็ไดรั้บการดูแลและพฒันาก่อนเขา้รับการศึกษา

ตามมาตรา 54 วรรคสอง เพื่อใหเ้ด็กเลก็ไดรั้บการพฒันาร่างกาย จิตใจ วินยั อารมณ์ สังคม และ

สติปัญญา ใหส้มกบัวยัโดยไม่เกบ็ค่าใชจ่้าย  

        (2) ใหด้าํเนินการตรากฎหมายเพื่อจดัตั้งกองทุนตามมาตรา 54 วรรคหก ใหแ้ลว้เสร็จ

ภายในหน่ึงปีนบัแต่วนัประกาศใชรั้ฐธรรมนูญน้ี  

        (3) ให้มีกลไกและระบบการผลิต คดักรองและพฒันาผูป้ระกอบวิชาชีพครู อาจารย ์ 

ให้ไดผู้มี้จิตวิญญาณของความเป็นครู มีความรู้ความสามารถอย่างแทจ้ริง ไดรั้บค่าตอบแทนท่ี

เหมาะสมกบัความสามารถและประสิทธิภาพในการสอน รวมทั้งมีกลไกสร้างระบบคุณธรรมใน

การบริหารงานบุคคลของผูป้ระกอบวิชาชีพครู  

        (4) ปรับปรุงการจดัการเรียนการสอนทุกระดบัเพื่อให้ผูเ้รียนสามารถเรียนตามความ

ถนดัและปรับปรุงโครงสร้างของหน่วยงานท่ีเก่ียวขอ้งเพื่อบรรลุเป้าหมายดงักล่าวโดยสอดคลอ้งกนั

ทั้งในระดบัชาติและระดบัพื้นท่ี (มาตรา 258) 

      ในการปฏิรูปตามมาตรา 258 จ. ดา้นการศึกษา ใหมี้คณะกรรมการท่ีมีความเป็นอิสระ

คณะหน่ึงท่ีคณะรัฐมนตรีแต่งตั้ งดาเนินการศึกษาและจัดทาข้อเสนอแนะและร่างกฎหมายท่ี

เก่ียวขอ้งในการดาํเนินการใหบ้รรลุเป้าหมายเพื่อเสนอคณะรัฐมนตรีดาํเนินการต่อไป  

        ใหค้ณะรัฐมนตรีแต่งตั้งคณะกรรมการตามวรรคหน่ึงใหแ้ลว้เสร็จภายในหกสิบวนันบั

แต่วนัประกาศใชรั้ฐธรรมนูญน้ี และใหค้ณะกรรมการดาํเนินการศึกษาและจดัทาํขอ้เสนอแนะและ

 



84 

 

ร่างกฎหมายให้แลว้เสร็จและเสนอต่อคณะรัฐมนตรีภายในสองปีนับแต่วนัท่ีได้รับการแต่งตั้ ง 

(มาตรา 261) 

10.4 พระราชบัญญตัิการศึกษาแห่งชาติ พ.ศ. 2542 

              พระราชบญัญติัการศึกษาแห่งชาติ พ.ศ. 2542 ถือเป็นกฎหมายฉบบัแรกของประเทศไทย          

ท่ีไดว้างหลกัการเก่ียวกบัการศึกษาของชาติไดอ้ย่างเป็นระบบแบบแผน โดยทา้ยพระราชบญัญติั

การศึกษาแห่งชาติไดบ้ญัญติัหลกัการและเหตุผลของการตรากฎหมายไวว้่า “โดยท่ีรัฐธรรมนูญแห่ง

ราชอาณา จกัรไทยกาํหนดใหรั้ฐตอ้งจดัการศึกษาอบรมและสนบัสนุนใหเ้อกชนจดัการศึกษาอบรม

ให้เกิดความรู้คู่คุณธรรม จัดให้มีกฎหมายเก่ียวกับการศึกษาแห่งชาติ ปรับปรุงการศึกษาให้

สอดคลอ้งกบัความเปล่ียนแปลงทางเศรษฐกิจและสังคม สร้างเสริมความรู้และปลูกฝังจิตสาํนึกท่ี

ถูกตอ้งเก่ียวกับการเมืองการปกครองในระบอบประชาธิปไตยอนัมีพระมหากษตัริยท์รง เป็น

ประมุข สนับสนุนการคน้ควา้วิจัยในศิลปะวิทยาการต่าง ๆ เร่งรัดการศึกษาวิทยาศาสตร์และ

เทคโนโลยีเพื่อการพฒันาประเทศ พฒันาวิชาชีพครู และส่งเสริมภูมิปัญญาทอ้งถ่ิน ศิลปะและ

วฒันธรรมของชาติ รวมทั้ งในการจัดการศึกษาของรัฐให้คาํนึงถึงการมีส่วนร่วมขององค์กร

ปกครองส่วนทอ้งถ่ินและเอกชนตามท่ีกฎหมายบญัญติั และให้ความคุม้ครองการจดัการศึกษา

อบรมขององคก์รวิชาชีพ และเอกชนภายใตก้ารกาํกบัดูแลของรัฐ ดงันั้นจึงสมควรมีกฎหมายว่าดว้ย

การศึกษาแห่งชาติ เพื่อเป็นกฎหมายแม่บทในการบริหารและจดัการการศึกษาอบรมให้สอดคลอ้ง

กบับทบญัญติัแห่งรัฐธรรมนูญ จึงจาํเป็นตอ้งตราพระราชบญัญติัน้ี”  

 พระราชบญัญติัการศึกษาแห่งชาตินอกจากจะมีฐานะเป็นกฎหมายแม่บทของประเทศแลว้        

ยงัไดว้างหลกัการเก่ียวกบัการจดัการศึกษาขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินไวด้ว้ย กล่าวคือ มาตรา 

41 ของกฎหมายยงัไดบ้ญัญติัรับรองโดยการให้สิทธิแก่องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินให้สามารถ

จดัการ ศึกษาไดทุ้กระดบัโดยให้ข้ึนอยู่กบัความพร้อม ความเหมาะสมและความตอ้งการภายใน

ทอ้งถ่ิน ดงันั้นบทบญัญติัมาตรา 41 น้ีจึงส่งผลใหอ้งคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินทุกประเภทมีสิทธิท่ีท่ี

จะจดัการศึกษาไดใ้นทุกระดบัตั้งแต่ระดบัการศึกษาขั้นพื้นฐานไปจนถึงระดบัอุดมศึกษา 

10.5 พระราชบัญญตัิสภาตําบลและองค์การบริหารส่วนตําบล พ.ศ. 2537 

ตามพระราชบญัญติัองคก์ารบริหารส่วนตาํบล พ.ศ. 2537 ไดบ้ญัญติัเก่ียวกบัอาํนาจและ

หนา้ท่ีขององคก์ารบริหารส่วนตาํบลในดา้นต่างๆไว ้ ซ่ึงรวมถึงอาํนาจและหน้าท่ีท่ีเก่ียวขอ้งกบั

การศึกษาดว้ยแต่ก็เป็นเพียงบทบาทของการส่งเสริมการศึกษาเท่านั้น ซ่ึงอาํนาจหน้าท่ีดงักล่าว

จาํแนกออกเป็น 2 ส่วน ดงัน้ี 

     อาํนาจหน้าทีท่ีอ่งค์การบริหารส่วนตําบลต้องจัดทาํ  

                  (1) จดัใหมี้และบาํรุงรักษาทางนํ้าและทางบก 
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                  (2) รักษาความสะอาดของถนน ทางนํ้า ทางเดิน และท่ีสาธารณะ รวมทั้งกาํจดัมูลฝอย 

และส่ิงปฏิกลู 

                  (3) ป้องกนัโรคและระงบัโรคติดต่อ 

                  (4) ป้องกนัและบรรเทาสาธารณภยั                                 

                  (5) ส่งเสริมการศึกษา ศาสนา และวัฒนธรรม   

                  (6) ส่งเสริมการพฒันาสตรี เดก็ เยาวชน ผูสู้งอาย ุและผูพ้ิการ 

                  (7) คุม้ครอง ดูแล และบาํรุงรักษาทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดลอ้ม 

     (8) ปฏิบติัหนา้ท่ีอ่ืนตามท่ีทางราชการมอบหมาย  

      อาํนาจหน้าทีท่ีอ่งค์การบริหารส่วนตําบลอาจจัดทาํ 

                  (1) ใหมี้นํ้าเพื่อการอุปโภค บริโภค และการเกษตร 

                  (2) ใหมี้และบาํรุงการไฟฟ้าหรือแสงสวา่งโดยวิธีอ่ืน 

                  (3) ใหมี้และบาํรุงรักษาทางระบายนํ้า 

                  (4) ใหมี้และบาํรุงสถานท่ีประชุม การกีฬา การพกัผอ่นหยอ่นใจและสวนสาธารณะ 

                  (5) ใหมี้และส่งเสริมกลุ่มเกษตรและกิจการสหกรณ์ 

                  (6) ส่งเสริมใหมี้อุตสาหกรรมในครอบครัว 

                  (7) บาํรุงและส่งเสริมการประกอบอาชีพของราษฎร 

                  (8) การคุม้ครองดูแลและรักษาทรัพยสิ์นอนัเป็นสาธารณสมบติัของแผน่ดิน 

                  (9) หาผลประโยชน์จากทรัพยสิ์นขององคก์ารบริหารส่วนตาํบล 

                 (10) ใหมี้ตลาด ท่าเทียบเรือ และท่าขา้มกิจการเก่ียวกบัการพาณิชย ์

10.6 พระราชบัญญตัิเทศบาล พ.ศ. 2496 

ตามพระราชบญัญติัเทศบาล พ.ศ. 2496 ไดบ้ญัญติัให้เทศบาลมี 3 ประเภท คือ เทศบาล

ตาํบล เทศบาลเมือง และเทศบาลนคร โดยเทศบาลแต่ละประเภทก็จะมีอาํนาจและหนา้ท่ีท่ีแตกต่าง

กนัออกไปข้ึนอยูก่บัประเภทของเทศบาล ซ่ึงอาํนาจหนา้ท่ีของเทศบาลจาํแนกออกเป็น 2 ส่วนดงัน้ี 

     อาํนาจหน้าทีท่ีเ่ทศบาลต้องจัดทาํ 

                 เทศบาลตาํบล  

                 (1) รักษาความสงบเรียบร้อยของประชาชน 

                 (2) ใหมี้และบาํรุงทางบกและทางนํ้า 

                 (3) รักษาความสะอาดของถนน หรือทางเดินและท่ีสาธารณะรวมถึงการกาํจดัขยะมูลฝอย 

และส่ิงปฏิกลู 

                 (4) ป้องกนัและระงบัโรคติดต่อ 
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                 (5) ใหมี้เคร่ืองใชใ้นการดบัเพลิง 

                (6) ส่งเสริมการพฒันาสตรี เดก็ เยาวชน ผูสู้งอายแุละผูพ้กิาร 

                 (7) ให้ราษฎรได้รับการศึกษาอบรม 

                 (8) บาํรุงศิลปะ จารีตประเพณี ภูมิปัญญาทอ้งถ่ินและวฒันธรรมอนัดีของทอ้งถ่ิน 

                 (9) หนา้ท่ีอ่ืนตามท่ีกฎหมายบญัญติัใหเ้ป็นหนา้ท่ีของเทศบาล 

                เทศบาลเมือง  

                (1) กิจการตามท่ีกฎหมายระบุใหเ้ทศบาลตาํบลตอ้งกระทาํ 

                (2) ใหมี้นํ้าสะอาดหรือการประปา 

                (3) ใหมี้โรงฆ่าสตัว ์

                (4) ใหมี้และบาํรุงสถานท่ีทาํการพิทกัษแ์ละรักษาคนเจบ็ 

                (5) ใหมี้และบาํรุงทางระบายนํ้า 

                (6) ใหมี้และบาํรุงสว้มสาธารณะ 

                (7) ใหมี้และบาํรุงการไฟฟ้า หรือแสงสวา่งโดยวิธีอ่ืน 

                (8) ใหมี้การดาํเนินกิจการโรงรับจาํนาํหรือสถานสินเช่ือทอ้งถ่ิน 

                เทศบาลนคร  

                (1) กิจการตามท่ีกฎหมายระบุใหเ้ทศบาลตาํบล และเทศบาลเมืองตอ้งกระทาํ 

                (2) ใหมี้และบาํรุงสงเคราะห์มารดาและเดก็   

                (3) กิจการอยา่งอ่ืนซ่ึงจาํเป็นเพื่อการสาธารณสุข 

                (4) การควบคุมสุขลกัษณะและอนามยัในร้านจาํหน่ายอาหาร โรงมหรสพและสถาน

บริการอ่ืน ๆ 

                (5) จดัการเก่ียวกบัท่ีอยูอ่าศยัและการปรับปรุงแหล่งเส่ือมโทรม 

                (6) จดัใหมี้การควบคุมตลาด ท่าเทียบเรือ ท่าขา้มและท่ีจอดรถ 

                (7) การวางผงัเมืองและการควบคุมการก่อสร้าง 

                (8) การส่งเสริมกิจการท่องเท่ียว   

    อาํนาจหน้าทีท่ีเ่ทศบาลอาจจัดทาํ 

               เทศบาลตาํบล 

                (1) ใหมี้นํ้าสะอาดหรือการประปา  

                (2) ใหมี้โรงฆ่าสตัว ์

                (3) ใหมี้ตลาด ท่าเทียบเรือและท่าขา้ม 

                (4) ใหมี้สุสานและฌาปนสถาน 
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                (5) บาํรุงและส่งเสริมการทาํมาหากินของราษฎร 

                (6) ใหมี้และบาํรุงสถานท่ีทาํการพิทกัษรั์กษาคนเจบ็ไข ้

                (7) ใหมี้และบาํรุงการไฟฟ้าหรือแสงสวา่งโดยวิธีอ่ืน 

                (8) ใหมี้และบาํรุงทางระบายนํ้า 

                (9) เทศพาณิชย ์

                เทศบาลเมือง 

                (1) ใหมี้ตลาด ท่าเทียบเรือและท่าขา้ม 

                (2) ใหมี้สุสานและฌาปนสถาน 

                (3) บาํรุงและส่งเสริมการทาํมาหากินของราษฎร 

                (4) ใหมี้และบาํรุงการสงเคราะห์มารดาและเดก็ 

                (5) ใหมี้และบาํรุงโรงพยาบาล 

                (6) ใหมี้สาธารณูปการ 

                (7) จดัทาํกิจการซ่ึงจาํเป็นเพื่อการสาธารณสุข 

                (8) จัดต้ังและบํารุงโรงเรียนอาชีวศึกษา 

                (9) ใหมี้และบาํรุงสถานท่ีสาํหรับการกีฬาและพลศึกษา 

               (10) ใหมี้และบาํรุงสวนสาธารณะ สวนสตัว ์และสถานท่ีพกัผอ่น 

               (11) ปรับปรุงแหล่งเส่ือมโทรมและรักษาความสะอาดเรียบร้อย 

               (12) เทศพาณิชย ์

             เทศบาลนคร 

             เทศบาลนครมีหนา้ท่ีท่ีอาจจดัทาํเช่นเดียวกบัเทศบาลเมือง 

10.7  พระราชบัญญตัิเมืองพทัยา พ.ศ. 2542  

เมืองพทัยาเป็นการปกครองท่องถ่ินรูปแบบพิเศษ ท่ีมีลักษณะพิเศษบางประการท่ีไม่

สามารถทาํให้เมืองพทัยาใชรู้ปแบบการปกครองรูปแบบทัว่ไปได ้ในทางภารกิจของอาํนาจหนา้ท่ี   

ก็เช่นกนั เมืองพทัยามีลกัษณะท่ีแตกต่างไปจากองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินอ่ืนๆท่ีไม่ไดบ้ญัญติัถึง

อาํนาจหนา้ท่ีท่ีอาจจดัทาํไว ้แต่พระราชบญัญติัเมืองพทัยา พ.ศ. 2542 ไดบ้ญัญติัเก่ียวกบัอาํนาจและ

หนา้ท่ีทัว่ไปของเมืองพทัยาไว ้ดงัน้ี 

   (1) การรักษาความสงบเรียบร้อย 

                (2) การส่งเสริมและรักษาคุณภาพส่ิงแวดลอ้มและทรัพยากรธรรมชาติ 

                (3) การคุม้ครองและดูแลรักษาทรัพยสิ์นอนัเป็นสาธารณสมบติัของแผน่ดิน 

                (4)  การวางผงัเมืองและการควบคุมการก่อสร้าง 
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                 (5) การจดัการเก่ียวกบัท่ีอยูอ่าศยัและการปรับปรุงแหล่งเส่ือมโทรม 

                 (6) การจดัการจราจร 

                 (7) การรักษาความสะอาดและความเป็นระเบียบเรียบร้อยของบา้นเมือง 

                 (8) การกาํจดัมูลฝอย และส่ิงปฏิกลู และการบาํบดันํ้าเสีย 

                  (9) การจดัการใหมี้นํ้าสะอาดหรือการประปา 

                (10) การจดัการใหมี้การควบคุมตลาด ท่าเทียบเรือ และท่ีจอดรถ 

                (11) การควบคุมอนามยัและความปลอดภยัในร้านจาํหน่ายอาหาร โรงมหรสพ  

และสถานบริการอ่ืน 

                (12) การควบคุมและส่งเสริมกิจการท่องเท่ียว 

                (13) การบาํรุงรักษาศิลปะ จารีตประเพณี ภูมิปัญญาทอ้งถ่ิน และวฒัน ธรรมอนัดีของ

ทอ้งถ่ิน 

   (14) อาํนาจหน้าท่ีอ่ืน ๆ ตามท่ีกฎหมายกาํหนดให้เป็นของเทศบาลนครหรือของเมือง

พทัยา  

10.8 พระราชบัญญตัิองค์การบริหารส่วนจังหวดั พ.ศ. 2540 

           องคก์ารบริหารส่วนจงัหวดัเป็นองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินระดบับน ซ่ึงมีลกัษณะของ

ภารกิจหน้าท่ีแตกต่างจากองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินประเภทอ่ืนๆ กล่าวคือภารกิจอาํนาจและ

หน้าท่ีขององคก์ารบริหารส่วนจงัหวดัเป็นภารกิจหน้าท่ีท่ีไม่เน้นการให้บริการสาธารณะเฉพาะ

พื้นท่ีหรือชุมชนหน่ึง ๆ หากแต่มีขอบข่ายของบริการกวา้งขวาง แต่ขณะเดียวกนัก็ทาํหน้าท่ีช่วย

ประสานงานและช่วยเหลือการทํางานขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินในระดับล่างให้มี

ประสิทธิภาพและสามารถใหบ้ริการสาธารณะแก่ประชาชนไดม้ากท่ีสุด 

                 พระราชบญัญติัองคก์ารบริหารส่วนจงัหวดั พ.ศ. 2540 ไดบ้ญัญติัใหอ้งคก์ารบริหารส่วน

จงัหวดัมีอาํนาจและหนา้ท่ี ดงัน้ี 

                (1) ตราขออบญัญติัโดยไม่ขดัหรือแยง้กบักฎหมาย 

                (2) จัดทาํแผนพฒันาองค์การบริหารส่วนจังหวดั และประสานการจัดทาํแผนพฒันา

จงัหวดัตามระเบียบท่ีคณะรัฐมนตรีกาํหนด 

            (3) สนบัสนุนสภาตาํบลและราชการส่วนทอ้งถ่ินอ่ืนในการพฒันาทอ้งถ่ิน  

             (4) ประสานงานและใหค้วามร่วมมือในการปฏิบติัหนา้ท่ีของสภาตาํบลและราชการ 

ส่วนทอ้งถ่ินอ่ืน 

            (5) แบ่งสรรเงินซ่ึงตามกฎหมายจะตอ้งแบ่งใหแ้ก่สภาตาํบลและราชการส่วนทอ้งถ่ิน   

            (6) อาํนาจหนา้ท่ีของจงัหวดัตามพระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการส่วนจงัหวดั  
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พ.ศ.2498 เฉพาะภายในเขตสภาตาํบล   

            (7) คุม้ครอง ดูแล และบาํรุงรักษาทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดลอ้ม 

                (8) จดัทาํกิจการใดๆ อนัเป็นอาํนาจหนา้ท่ีของราชการส่วนทอ้งถ่ินอ่ืนท่ีอยูใ่นเขตองคก์าร

บริหารส่วนจงัหวดั และเป็นการสมควรใหร้าชการส่วนทอ้งถ่ินร่วมกนัดาํเนินการหรือให้องคก์าร

บริหารส่วนจงัหวดัจดัทาํ ทั้งน้ีตามท่ีกาํหนดในกฎกระทรวง 

               (9) จดัทาํกิจการอ่ืนใดตามท่ีกาํหนดไวใ้นพระราชบญัญติัน้ีหรือกฎหมายอ่ืนกาํหนดให้

เป็นอาํนาจหนา้ท่ีขององคก์ารบริหารส่วนจงัหวดั ทั้งน้ีบรรดาอาํนาจหนา้ท่ีใดซ่ึงป็นของราชการ

ส่วนกลาง ส่วนภูมิภาค อาจมอบให้องค์การบริหารส่วนจงัหวดัปฏิบติัได ้ทั้งน้ีตามท่ีกาํหนดใน

กฎกระทรวง   

               ต่อมาในปี พ.ศ. 2541 รัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทยได้ออกกฎกระทรวง (พ.ศ. 

2541) ออกตามความในพระราชบญัญติัองคก์ารบริหารส่วนจงัหวดั พ.ศ. 2540 มาตรา 45(8) ให้

กิจการดงัต่อไปน้ีเป็นกิจการท่ีราชการส่วนทอ้งถ่ินอ่ืนสมควรให้องคก์ารบริหารส่วนจงัหวดัร่วม

ดาํเนินการหรือใหอ้งคก์ารบริหารส่วนจงัหวดัจดัทาํ 

(1)  จดัใหมี้นํ้าเพื่อการอุปโภค บริโภค และการเกษตร 

(2)  กาํจดัขยะมูลฝอยและส่ิงปฏิกลู 

(3)  บาํบดันํ้าเสีย 

(4)  บาํรุงรักษาทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดลอ้ม 

(5)  วางผงัเมือง 

(6)  จดัใหมี้การบาํรุงรักษาทางบก ซ่ึงอยา่งนอ้ยตอ้งเป็นทางหลวงชนบท 

(7)  จดัใหมี้และบาํรุงรักษาทางนํ้า 

(8)   จดัใหมี้ท่าเทียบเรือ ท่าขา้ม ท่ีจอดรถ และตลาด 

(9)   ป้องกนัและบรรเทาสาธารณภยั 

             (10)  รักษาความสงบเรียบร้อยและศีลธรรมอนัดีของประชาชน 

             (11)  จัดการศึกษา ทํานุบํารุงศาสนา และบํารุงรักษาศิลปะ จารีตประเพณี ภูมิปัญญา

ท้องถิน่หรือวัฒนธรรมอันดีของท้องถิน่ 

            (12)  จดัให้มีและบาํรุงสถานท่ีสาํหรับการกีฬา สถานพกัผอ่นหยอ่นใจ สวนสาธารณะและ

สวนสตัว ์ตลอตจนสถานท่ีประชุมอบรมสาํหรับราษฎร 

             (13)  จดัใหมี้การสงัคมสงเคราะห์และการสาธารณูปการ 

            (14)  ป้องกนัลาํบาํบดัรักษาโรค 

             (15)  จดัตั้งและการบาํรุงสถานพยาบาล 
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             (16)  ส่งเสริมการท่องเท่ียว 

             (17)  ส่งเสริมและแกไ้ขปัญหาการประกอบอาชีพ 

             (18)  กิจการท่ีได้กาํหนดไวใ้นแผนพฒันาจังหวดัและแผนพฒันาองค์การบริหารส่วน

จงัหวดั 

10.9 พระราชบัญญตัิกรุงเทพมหานคร พ.ศ. 2528 

               กรุงเทพมหานครเป็นองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินรูปแบบพิเศษและเป็นการปกครอง      

ในเขตนครหลวงซ่ึงมีจาํนวนประชากรมาก อีกทั้งยงัเป็นศูนยร์วมในดา้นการเมือง เศรษฐกิจและ

สงัคม จึงทาํใหอ้าํนาจหนา้ท่ีของกรุงเทพมหานครมีมากไปดว้ย ซ่ึงพระราชบญัญติักรุงเทพมหานคร 

พ.ศ. 2528 ไดบ้ญัญติัใหก้รุงเทพมหานครมีอาํนาจและหนา้ท่ี ดงัน้ี 

               (1) การรักษาความสงบเรียบร้อยของประชาชน ทั้งน้ีตามของบญัญติักรุงเทพมหานครและ

ตามกฎหมายอ่ืนท่ีกาํหนดใหเ้ป็นอาํนาจหนา้ท่ีของกรุงเทพมหานคร 

              (2)  การทะเบียนตามท่ีกฎหมายกาํหนด 

              (3)  การป้องกนัและบรรเทาสาธารณภยั 

              (4)  การรักษาความสะอาดและความเป็นระเบียบเรียบร้อยของบา้นเมือง 

              (5)  การผงัเมือง 

              (6)  การจดัใหมี้และบาํรุงรักษาทางบก ทางนํ้า และทางระบายนํ้า 

              (7)  การวิศวกรรมจราจร 

              (8)  การขนส่ง 

               (9)  การจดัใหมี้และควบคุมตลาด ท่าเทียบเรือ และท่ีจอดรถ 

             (10)  การดูแลรักษาท่ีสาธารณะ 

             (11)  การควบคุมอาคาร 

             (12)  การปรังปรุงชุมชนแออดัและจดัการเก่ียวกบัท่ีอยูอ่าศยั 

             (13)  การจดัใหมี้และบาํรุงรักษาสถานท่ีพกัผอ่นหยอ่นใจ 

             (14)  การพฒันาและอนุรักษส่ิ์งแวดลอ้ม 

             (15)  การสาธารณูปโภค 

              (16)  การสาธารณสุข การอนามยัครอบครัว และการรักษาพยาบาล 

             (17)  การจดัใหมี้และควบคุมสุสานและฌาปนสถาน 

             (18)  การควบคุมการเล้ียงสตัว ์

             (19)  การจดัใหมี้และควบคุมการฆ่าสตัว ์
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             (20)  การควบคุมความปลอดภยั ความเป็นระเบียบเรียบร้อย และการอนามยัในโรงมหรสพ

และสาธารณสถานอ่ืนๆ 

             (21)  การจัดการศึกษา 

             (22)  การสาธารณูปการ 

             (23)  การสงัคมสงเคราะห์ 

             (24)  การส่งเสริมการกีฬา 

             (25)  การส่งเสริมการประกอบอาชีพ 

             (26)  การพาณิชยการของกรุงเทพมหานคร 

             (27)   หน้าท่ีอ่ืนๆ ตามท่ีกฎหมายระบุให้เป็นอํานาจหน้าท่ีของผูว่าราชการจังหวัด 

นายอาํเภอ เทศบาลนครหรือตามท่ีคณะรัฐมนตรี นายกรัฐมนตรี หรือรัฐมนตรีว่าการกระทรวง 

มหาดไทยมอบหมาย หรือท่ีกฎหมายระบุใหเ้ป็นหนา้ท่ีของกรุงเทพมหานคร   

             หากพิจารณาจากขอบเขตอาํนาจหน้าท่ีดา้นการจดัการศึกษาขององค์กรปกครองส่วน

ทอ้งถ่ินตามพระราชบญัญติัจดัตั้ งองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินแต่ละฉบบัจะพบว่าแมก้ฎหมาย       

จะบญัญติัให้องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินมีอาํนาจหนา้ท่ีดา้นการจดัการศึกษาไวก้็ตาม แต่อาํนาจ

หน้าท่ีดงักล่าวก็ถูกบญัญติัไวอ้ย่างค่อนขา้งจาํกดั กล่าวคือพระราชบญัญติัสภาตาํบลและองคก์าร

บริหารส่วนตาํบล พ.ศ. 2537 มาตรา 67(5) บญัญติัให้องคก์ารบริหารส่วนตาํบลมีหน้าท่ีจดัการ 

ส่งเสริม และสนับสนุนการจดัการศึกษา การฝึกอบรมให้แก่ประชาชน รวมทั้งการจดัการหรือ   

สนบัสนุนการดูแลและพฒันาเด็กเล็กตามแนวทางท่ีเสนอแนะจากกองทุนเพื่อความเสมอภาคทาง

การศึกษา พระราชบญัญติัเทศบาล พ.ศ. 2496 มาตรา 50(6) บญัญติัให้เทศบาลตาํบลมีหนา้ท่ีจดัให้

ราษฎรไดรั้บการศึกษาอบรม มาตรา 53(1) (8) บญัญติัใหเ้ทศบาลเมืองมีหนา้ท่ีจดัใหร้าษฎรไดรั้บ

การศึกษาอบรมและอาจจดัตั้งและบาํรุงโรงเรียนอาชีวศึกษา มาตรา 56(1) และมาตรา 57 บญัญติัให้

เทศบาลนครมีหนา้ท่ีจดัใหร้าษฎรไดรั้บการศึกษาอบรมและอาจจดัตั้งและบาํรุงโรงเรียนอาชีวศึกษา 

กฎกระทรวง (พ.ศ. 2541) ออกตามความในพระราชบญัญติัองคก์ารบริหารส่วนจงัหวดั พ.ศ. 

2540(11) กาํหนดให้องค์การบริหารส่วนจงัหวดัอาํนาจหน้าท่ีจดัการศึกษา พระราชบญัญติั

กรุงเทพมหานคร พ.ศ. 2528 มาตรา 89(21) บญัญติัใหก้รุงเทพมหานครมีอาํนาจหนา้ท่ีจดัการศึกษา 

และพระราชบญัญติัเมืองพทัยา พ.ศ. 2542 มาตรา 62(14) บญัญติัใหเ้มืองพทัยา มีอาํนาจหนา้ท่ีจดัให้

ราษฎรไดรั้บการศึกษาอบรมและอาจจดัตั้งและบาํรุงโรงเรียนอาชีวศึกษา 

              ต่อมาเม่ือไดมี้การตรากฎหมายว่าดว้ยการศึกษาแห่งชาติท่ีบญัญติัขยายขอบเขตอาํนาจ

หน้าท่ีการจดัทาํบริการสาธารณะดา้นการจดัการศึกษาตามพระราชบญัญติัจดัตั้งองคก์รปกครอง

ส่วนทอ้งถ่ินดงักล่าว จึงทาํให้ในปัจจุบนัไดมี้องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินหลายแห่งดาํเนินการจดั
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การศึกษาตั้งแต่ระดบัตน้ ระดบักลาง และการจดัการอาชีวศึกษาตามศกัยภาพของทอ้งถ่ินนั้น ๆ แต่

สําหรับระดบัอุดมศึกษามีกรุงเทพมหานครเพียงแห่งเดียวท่ีสามารถจดัการศึกษาไดส้ําเร็จ ท่ีเป็น

เช่นน้ีก็เพราะว่ากรุงเทพมหานครเป็นเมืองหลวงขนาดใหญ่และเป็นองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน

รูปแบบพิเศษท่ีเป็นศูนย์กลางของความเจริญและมีความพร้อมในทุก ๆ ด้าน ประกอบกับ

กรุงเทพมหานครมีลกัษณะพิเศษคือมีสถานพยาบาลเป็นของตนเอง เป็นศูนยก์ลางการคมนาคม

ขนส่ง เป็นมหานครท่ีมีความซับซ้อนดา้นการจดัวางผงัเมือง การควบคุมอาคาร และมีประชากร

หนาแน่นมากท่ีสุด ดว้ยเหตุน้ีจึงทาํให้กรุงเทพมหานครไดรั้บการสนับสนุนจากรัฐบาลให้จดัตั้ง

สถานศึกษาเพื่อจดัการศึกษาชั้นสูงระดบัปริญญาก่อนปกครองส่วนทอ้งถ่ินอ่ืน ๆ 

 

    

             10.10 พระราชบัญญัติกําหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอํานาจให้แก่องค์กรปกครอง

ส่วนท้องถ่ิน พ.ศ. 2542 

             รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2540 มาตรา 284 ไดก้าํหนดให้มีกฎหมาย

กาํหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอาํนาจเพื่อเป็นการพฒันาการกระจายอาํนาจให้แก่องค์กร

ปกครองส่วนท้องถ่ินอย่างต่อเน่ืองตามบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญจึงส่งผลให้มีการตรา

พระราชบญัญติักาํหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอาํนาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน    

พ.ศ. 2542 ข้ึน โดยมีสาระสําคญัในการกาํหนดอาํนาจและหน้าท่ีการจดัทาํบริการสาธารณะของ

องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินเพื่อเป็นฐานอาํนาจรองรับการถ่ายโอนภารกิจความรับผิดชอบในการ

จดัทาํบริการสาธารณะของรัฐให้แก่องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน โดยตอ้งการส่งเสริมให้องคก์ร

ปกครองส่วนทอ้งถ่ินเป็นหน่วยงานหลักในการจัดทาํบริการสาธารณะและมีส่วนร่วมในการ

ตดัสินใจแกไ้ขปัญหาในพื้นท่ีตามบทบญัญติัแห่งรัฐธรรมนูญ โดยพระราชบญัญติักาํหนดแผนและ

ขั้นตอนการกระจายอาํนาจให้แก่องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน พ.ศ. 2542 กาํหนดเพียงกรอบอาํนาจ

หน้าท่ีขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินไวเ้ท่านั้น แต่ในขั้นตอนของการถ่ายโอนภารกิจท่ีรัฐเป็น

ผูจ้ดัทาํอยู่ให้แก่องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินนั้นจะตอ้งเป็นไปตามแผนการกระจายอาํนาจให้แก่

องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน และแผนปฏิบติัการกาํหนดขั้นตอนการกระจายอาํนาจให้แก่องคก์ร

ปกครองส่วนทอ้งถ่ินต่อไป 

            ซ่ึงในส่วนของพระราชบญัญติักาํหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอาํนาจให้แก่องค์กร

ปกครองส่วนทอ้งถ่ิน พ.ศ. 2542 ไดก้าํหนดอาํนาจและหนา้ขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินแต่ละ

ประเภทไว ้ดงัน้ี 
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              1) ให้เทศบาล เมืองพทัยา และองค์การบริหารส่วนตาํบลมีอาํนาจและหน้าท่ีในการ

จดัระบบการบริการสาธารณะเพื่อประโยชนข์องประชาชนในทอ้งถ่ินตนเอง ดงัน้ี 

                    (1) การจดัทาํแผนพฒันาทอ้งถ่ินของตนเอง 

                    (2) การจดัใหมี้และบาํรุงทางบก ทางนํ้า และทางระบายนํ้า 

                    (3) การจดัใหมี้และควบคุมตลาด ท่าเทียบเรือ ท่าขา้ม และท่ีจอดรถ 

                    (4) การสาธารณูปโภคและการก่อสร้างอ่ืนๆ 

                    (5) การสาธารณูปการ 

                    (6) การส่งเสริม การฝึก และประกอบอาชีพ 

                    (7) การพาณิชย ์และการส่งเสริมการลงทุน 

                    (8) การส่งเสริมการท่องเท่ียว 

                    (9) การจัดการศึกษา 

                  (10) การสงัคมสงเคราะห์ และการพฒันาคุณภาพชีวติเดก็ สตรี คนชรา และผูด้อ้ยโอกาส 

                 (11) การบาํรุงรักษาศิลปะ จารีตประเพณี ภูมิปัญญาทอ้งถ่ิน และวฒันธรรมอนัดีของ

ทอ้งถ่ิน 

                 (12) การปรับปรุงแหล่งชุมชนแออดัและการจดัการเก่ียวกบัท่ีอยูอ่าศยั 

                 (13) การจดัใหมี้และบาํรุงรักษาสถานท่ีพกัผอ่นหยอ่นใจ 

                 (14) การส่งเสริมกีฬา 

                 (15) การส่งเสริมประชาธิปไตย ความเสมอภาค และสิทธิเสรีภาพของประชาชน 

                 (16) ส่งเสริมการมีส่วนร่วมของราษฎรในการพฒันาทอ้งถ่ิน 

                 (17) การรักษาความสะอาดและความเป็นระเบียบเรียบร้อยของบา้นเมือง 

                 (18) การกาํจดัมูลฝอย ส่ิงปฏิกลู และนํ้าเสีย 

                 (19) การสาธารณสุข การอนามยัครอบครัว และการรักษาพยาบาล 

                 (20) การจดัใหมี้และควบคุมสุสานและฌาปนสถาน 

                 (21) การควบคุมการเล้ียงสตัว ์

                 (22) การจดัใหมี้และควบคุมการฆ่าสตัว ์

                 (23) การรักษาความปลอดภยั ความเป็นระเบียบเรียบร้อย และการอนามยัโรงมหรสพ 

และสาธารณสถานอ่ืน ๆ 

                 (24) การจดัการ การบาํรุงรักษา และการใชป้รพโยชน์จากป่าไม ้ท่ีดินทรัพยากรธรรมชาติ 

และส่ิงแวดลอ้ม 

                 (25) การผงัเมือง 
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                 (26) การขนส่งและการวิศวกรรมจราจร 

                 (27) การดูแลรักษาท่ีสาธารณะ 

                 (28) การควบคุมอาคาร 

                 (29) การป้องกนัและบรรเทาสาธารณภยั 

                 (30) การรักษาความสงบเรียบร้อย การส่งเสริมและสนบัสนุนการป้องกนัและรักษาความ

ปลอดภยัในชีวิตและทรัพยสิ์น 

                 (31) กิจการอ่ืนใดท่ีเป็นประโยชน์ของประชาชนในทอ้งถ่ินตามท่ีคณะกรรมการประกาศ

กาํหนด 

 

 

            2) ให้องคก์ารบริหารส่วนจงัหวดัมีอาํนาจและหนา้ท่ีในการจดัระบบการบริการสาธารณะ

เพื่อประโยชน์ของประชาชนในทอ้งถ่ินตนเอง ดงัน้ี 

                   (1) การจดัทาํแผนพฒันาทอ้งถ่ินของตนเอง และประสานการจดัทาํแผนพฒันาจงัหวดั 

ตามระเบียบท่ีคณะรัฐมนตรีกาํหนด 

                  (2) การสนบัสนุนองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินอ่ืนในการพฒันาทอ้งถ่ิน 

                  (3) การประสานและให้ความร่วมมือในการปฏิบติัหน้าท่ีขององค์กรปกครองส่วน

ทอ้งถ่ินอ่ืน 

                  (4) การแบ่งสรรเงินซ่ึงตามกฎหมายจะตอ้งแบ่งใหอ้งคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินอ่ืน 

                   (5) การคุม้ครอง ดูแล และบาํรุงรักษาป่าไม ้ท่ีดิน ทรัพยากรธรมมชาติและส่ิงแวดลอ้ม 

                  (6) การจัดการศึกษา 

                  (7) การส่งเสริมประชาธิปไตย ความเสมอภาค และสิทธิเสรีภาพของประชาชน 

                  (8) การส่งเสริมการมีส่วนร่วมของราษฎรในการพฒันาทอ้งถ่ิน 

                  (9) การส่งเสริมการพฒันาเทคโนโลยท่ีีเหมาะสม 

                (10) การจดัตั้งและการดูแลระบบบาํบดันํ้าเสียรวม 

                (11) การกาํจดัขยะมูลฝอยและส่ิงปฏิกลูรวม 

                (12) การจดัการส่ิงแวดลอ้มและมลพิษต่างๆ 

                (13) การจดัการแลดูแลสถานีขนส่งทั้งทางบกและทางนํ้า 

                (14) การส่งเสริมการท่องเท่ียว 

                (15) การพาณิชย ์การส่งเสริมการลงทุน และการทาํกิจการไม่ว่าจะดาํเนินการเองหรือ

ร่วมกบับุคคลอ่ืนหรือจากสหการ 
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                (16) การสร้างและบาํรุงรักษาทางบกและทางนํ้ าท่ีเช่ือมต่อระหว่างองคก์รปกครองส่วน

ทอ้งถ่ิน 

                (17) การจดัตั้งและดูแลตลาดกลาง 

                (18) การส่งเสริมการกีฬา จารีตประเพณี และวมันธรรมอนัดีงามของทอ้งถ่ิน 

                (19) การจดัใหมี้โรงพยาบาลจงัหวดั การรักษาพยาบาล การป้องกนัและควบคุมโรคติดต่อ 

                (20) การจดัใหมี้พิพิธภณัฑแ์ละหอจดหมายเหตุ 

                (21) การขนส่งมวลชนและการวิศวกรรมจราจร 

                (22) การป้องกนัและบรรเทาสาธารณภยั 

                (23) การจดัใหมี้ระบบรักษาความสงบเรียบร้อยในจงัหวดั 

                (24) จดัทาํกิจการใดอนัเป็นอาํนาจและหนา้ท่ีขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินอ่ืนท่ีอยูใ่น

เขต และกิจการนั้นเป็นการสมควรให้องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินอ่ืนร่วมกนัดาํเนินการหรือให้

องคก์ารบริหารส่วนจงัหวดัจดัทาํ ทั้งน้ี ตามท่ีคณะกรรมการกาํหนด 

                (25) สนับสนุนหรือช่วยเหลือส่วนราชการ หรือองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินอ่ืนในการ

พฒันาทอ้งถ่ิน 

                (26) การให้บริการแก่เอกชน ส่วนราชการ หน่วยงานของรัฐ รัฐวิสาหกิจหรือองค์กร

ปกครองส่วนทอ้งถ่ินอ่ืน 

                (27) การสงัคมสงเคราะห์ และการพฒันาคุณภาพชีวิตเดก็ สตรี คนชรา และผูด้อ้ยโอกาส 

               (28) จดัทาํกิจการอ่ืนใดตามท่ีกาํหนดไวใ้นพระราชบญัญติัน้ีหรือกฎหมายอ่ืนกาํหนดให้

เป็นอาํนาจและหนา้ท่ีขององคก์ารบริหารส่วนจงัหวดั 

               (29) กิจการอ่ืนใดท่ีเป็นผลประโยชน์ของประชาชนในท้องถ่ินตามท่ีคณะกรรมการ

ประกาศกาํหนด 

 

            3) ให้กรุงเทพมหานครมีอาํนาจและหนา้ท่ีในการจดัระบบบริการสาธารระเพื่อประโยชน์

ของประชาชนในทอ้งถ่ินของตนเองในลกัษณะดียวกนักบัเทศบาล เมืองพทัยา องคก์ารบริหารส่วน

ตาํบล และองคก์ารบริหารส่วนจงัหวดั 

            กฎหมายว่าดว้ยการกระจายอาํนาจให้แก่องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินมีวตัถุประสงคเ์พื่อ

พฒันาการกระจายอาํนาจให้แก่องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน โดยมีเป้าหมายในการกระจายอาํนาจ

การจดัทาํบริการสาธารณะจากราชการส่วนกลางเพื่อโอนภารกิจไปยงัราชการส่วนทอ้งถ่ิน ซ่ึงขอ้ดี

ของกฎหมายฉบบัน้ีจะพบว่าค่อนขา้งมีความยืดหยุน่ในการถ่ายโอนภารกิจ โดยการกาํหนดกรอบ

อย่างกวา้งไวใ้นกฎหมายกระจายอาํนาจว่าจะให้องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินมีอาํนาจหน้าท่ีใน
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ภารกิจใดบา้ง แต่ในส่วนของภารกิจท่ีจะทาํการโอนก็จะดาํเนินการเป็นแผนการกระจายอาํนาจเป็น

ด้าน ๆ ไป โดยพิจารณาจากพร้อมขององค์กรปกครองส่วนท้องท่ีจะรับโอนภารกิจ และขอ้ดี         

อีกประการหน่ึงก็คือจะมีการโอนภารกิจ พร้อมบุคลากร งบประมาณ และทรัพยสิ์น รวมถึงการ

แก้ไขกฎหมายท่ีเก่ียวขอ้งด้วยเพราะจะไม่เป็นการก่อภาระให้กับองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน 

สาํหรับการโอนภารกิจในดา้นการจดัการศึกษาให้แก่องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินตามแผนกระจาย

อาํนาจในปัจจุบันพบว่ามีการโอนภารกิจการจัดการศึกษาระดับขั้นพื้นฐาน และการจัดการ

อาชีวศึกษาแลว้ ส่วนหากจะมีการโอนภารกิจการจดัการศึกษาระดบัอุดมศึกษาจะตอ้งมีการออก

กฎหมายเพียงรองรับอีกต่างหากดว้ย      

 

11. งานวจัิยทีเ่กีย่วข้อง 

  11.1 รายงานวเิคราะห์สถานการณ์ความยากจนและความเหลือ่มลํา้ในประเทศไทย ปี 2560 

 ความเหล่ือมลํ้า หมายถึง ความแตกต่าง ความไม่เท่าเทียมกนัของการกระจายทรัพยากร       

และฐานะความเป็นอยู่ของประชากรในประเทศ หรือสถานการณ์ท่ีบุคคลหน่ึงได้รับบางอย่าง              

แต่คนอ่ืนไม่ไดรั้บ โดยไม่ไดค้รอบคลุมเฉพาะความแตกต่างดา้นรายไดห้รือความมัง่คัง่เท่านั้น            

แต่ยงัรวมถึงความไม่เท่าเทียมกันของโอกาส การเขา้ถึงทรัพยากรและบริการทางสังคม ความ

แตกต่างของสถานภาพทางสังคม ความยติุธรรมและอาํนาจทางการเมือง ซ่ึงปัญหาความเหล่ือมลํ้า

มกัจะเป็นผลมาจากความไม่เป็นธรรม ดงันั้นจึงทาํใหค้วามเหล่ือมลํ้าและความไม่เป็นธรรมมีความ

เก่ียวเน่ืองครอบคลุมทุกมิติของสงัคม ทั้งดา้นเศรษฐกิจซ่ึงเป็นการพิจารณาความเหล่ือมลํ้าจากความ

ไม่เท่าเทียมกนัของการกระจายความมัง่คัง่ รายไดแ้ละทรัพยสิ์น ดา้นสังคมมุ่งเน้นพิจารณาความ

เหล่ือมลํ้าทางโอกาสการเขา้ถึงบริการสาธารณะ การจดัสรรและกระจายทรัพยากรและบริการของ

ภาครัฐ ดา้นความยุติธรรมเป็นการพิจารณาความไม่เท่าเทียมกนัทางสิทธิและโอกาสการเขา้ถึง

กระบวนการยุติธรรมของประชาชน และด้านการเมืองเป็นความเหล่ือมลํ้ าของอาํนาจต่อรอง

ทางการเมือง และการมีส่วนร่วมในการตดัสินใจทางการเมืองและกาํหนดนโยบาย (สํานักงาน

คณะกรรมการพฒันาการเศรษฐกิจและสงัคมแห่งชาติ, 2558, หนา้ 2-1) 

              สภาวการณ์ความเหล่ือมลํ้าในประเทศไทยสะทอ้นไดท้ั้งมิติของรายไดท่ี้เป็นตวัเงินหรือ    

ความเหล่ือมลํ้าทางรายไดแ้ละมิติท่ีไม่เป็นตวัเงินอนัไดแ้ก่ โอกาสในการเขา้ถึงบริการพื้นฐานของ

รัฐ (การศึกษา สาธารณสุข สวสัดิการสังคม ไฟฟ้า ประปา โทรศพัท ์การคมนาคม) ทั้งตามสิทธิ

พื้นฐานและโอกาสท่ีเป็นทางเลือก การเขา้ถึงทรัพยากรท่ีเป็นปัจจยัหลกัในการประกอบอาชีพและ

สร้างรายได ้และการเขา้ถึงกระบวนการยุติธรรมและสิทธิต่าง ๆ เป็นตน้ และสาํหรับประเทศไทย

หากพิจารณาจากการรายงานสถานการณ์ความมัง่คัง่ทัว่โลก (Global Wealth Report) ปี 2018 พบว่า
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ยงัมีปัญหาความเหล่ือมลํ้าท่ีค่อนขา้งสูงโดยเฉพาะความเหล่ือมลํ้าดา้นการถือครองท่ีดินระหว่าง

ประชากรท่ีมีร่ํารวยกับยากจนมีสัดส่วนการครอบครองท่ีดินท่ีแตกต่างกันมาก อย่างไรก็ตาม

เน่ืองจากปัญหาความเหล่ือมลํ้าทางสังคมไดถู้กจาํแนกออกเป็นหลายดา้น แต่สาํหรับการศึกษาและ

วิจยัในคร้ังน้ีผูว้ิจยัจะนาํเสนอเฉพาะความเหล่ือมลํ้ าท่ีเก่ียวกบัประเด็นท่ีทาํการศึกษา คือ ความ

เหล่ือมลํ้าการเขา้ถึงบริการดา้นการศึกษาของประชาชนในทอ้งถ่ิน 

                    1) ความเหลือ่มลํา้การเข้าถึงบริการด้านการศึกษา 

                    ตามพระราชบญัญติัการศึกษาแห่งชาติ พ.ศ. 2542 มาตรา 4 ไดใ้หค้าํนิยาม การศึกษา 

หมายถึง “กระบวนการเรียนรู้เพื่อความเจริญงอกงามของบุคคลและสังคมโดยการถ่ายทอดความรู้ 

การฝึก การอบรม การสืบสานวฒันธรรม การสร้างสรรคจ์รรโลงความกา้วหนา้ ทางวิชาการ  การ

สร้างองคค์วามรู้อนัเกิดจากการจดัสภาพแวดลอ้ม สังคม การเรียนรู้และปัจจยัเก้ือหนุนให้บุคคล

เรียนรู้อยา่งต่อเน่ืองตลอดชีวิต” จากความสาํคญัของการศึกษาดงักล่าวรัฐบาลจึงใชก้ารศึกษาเป็น 

เคร่ืองมือในการพฒันาประชากรของประเทศและไดก้าํหนดให้การศึกษาเป็นบริการสาธารณะขั้น

พื้นฐานของรัฐ โดยมีความคาดหวงัว่าหากประชากรของประเทศได้รับการศึกษาอย่างทั่วถึง        

และเป็นผูท่ี้มีความรู้ความสามารถท่ีเหมาะสมแลว้การพฒันาประเทศในองคร์วมก็จะดาํเนินการ    

ไดโ้ดยง่าย ซ่ึงสอดคลอ้งกบัหลกัการท่ีวา่ “การศึกษาสร้างคน คนสร้างชาติ” 

       อยา่งไรกต็ามแมว้า่รัฐบาลจะไดพ้ยายามดาํเนินการในหลายช่องทางเพื่อกระจายโอกาส

ทางการศึกษาในทุกระดบั แต่การเขา้ถึงบริการดา้นการศึกษาของประชาชนก็ยงัมีความเหล่ือมลํ้า  

อยูม่ากโดยเฉพาะการศึกษาชั้นสูงระดบัปริญญาตรี ซ่ึงจากการสาํรวจของสาํนกังานคณะกรรมการ

พฒันาการเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ ปี 2560 พบว่าการเขา้ถึงบริการดา้นการศึกษาตลอดระยะ   

10 ปี ท่ีผ่านมามีแนวโน้มลดลงตามสัดส่วนโดยเฉพาะระดบัอนุบาลท่ีมีอตัราการเขา้เรียนสุทธิ          

ปี 2560 อยูท่ี่ร้อยละ 75.7 เพิ่มข้ึนกว่าร้อยละ 10 เม่ือเทียบกบัปี 2552 ซ่ึงสะทอ้นผลการดาํเนินงาน

ตามนโยบายของรัฐบาลท่ีให้ความสาํคญักบัการพฒันาเด็กตั้งแต่ช่วงปฐมวยัเพื่อเตรียมความพร้อม  

สู่การเป็นกาํลงัคนท่ีมีคุณภาพในอนาคต และหากพิจารณาในระดบัภูมิภาคพบว่าอตัราการเขา้เรียน

ในช่วงการศึกษาภาคบงัคบัของแต่ละภูมิภาคจาํแนกตามระดบัชั้นจะไม่แตกต่างกนัมาก แต่จะเร่ิม

เห็นความแตกต่างในช่วงมธัยมศึกษาตอนปลายท่ีมีสัดส่วนการเขา้เรียนของทุกภูมิภาคลดลง 

สาํหรับในส่วนของการศึกษาระดบัปริญญาตรีพบว่ากรุงเทพมหานครมีสัดส่วนของการเขา้ศึกษา  

สูงกว่าภูมิภาคอ่ืน ๆ อยูท่ี่ร้อยละ 43.8 ซ่ึงเป็นไปตามการกระจุกตวัของสถาบนัอุดมศึกษาทั้งของรัฐ

และเอกชนท่ีมีจาํนวนรวมกนัถึง 65 แห่ง ส่วนภาคใตพ้บว่ามีอตัราการศึกษาต่อระดบัปริญญาตรีตํ่า

ท่ีสุดอยูท่ี่ร้อยละ 18.2 
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                  ความเหล่ือมลํ้าดา้นการศึกษาในระดบัพื้นท่ีระหวา่งพื้นท่ีเขตเมืองกบัเขตชนบท จากการ

สาํรวจของสาํนกังานคณะกรรมการพฒันาการเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ ปี 2560 พบว่าการเขา้

เรียนในระดบัการศึกษาขั้นพื้นฐานหากเปรียบเทียบจาํนวนผูเ้ขา้เรียนระหว่างผูเ้รียนท่ีอาศยัอยู่ใน

เขตเมืองกบัเขตชนบทพบว่ามีสัดส่วนการเขา้เรียนเกือบเท่ากนัในทุกระดบั สาํหรับสัดส่วนของผู ้

เขา้เรียนท่ีอาศยัอยู่ในเขตชนบทจะเร่ิมลดลงในช่วงมธัยมศึกษาตอนปลายแต่ก็เป็นการลดลงเพียง

เล็กนอ้ยประมาณร้อยละ 7 แต่ความเหล่ือมลํ้าของผูเ้รียนท่ีอยู่ในเขตชนบทจะมีความชดัเจนมาก

ท่ีสุดในช่วงการศึกษาระดบัอุดมศึกษาตั้งแต่ระดบัอนุปริญญา – ปริญญาตรี คือ ผูท่ี้อาศยัอยูพ่ื้นท่ีเขต

เมืองมีสัดส่วนการเขา้เรียนร้อยละ 37 ส่วนผูเ้รียนท่ีอาศยัอยูเ่ขตชนบทมีสัดส่วนการเขา้เรียนเพียง

ร้อยละ 18.9 

                  จะเห็นไดว้่าการเขา้เรียนในระดบัการศึกษาขั้นพื้นฐานสัดส่วนของผูเ้ขา้เรียนระหว่าง          

ผูท่ี้อาศยัอยู่พื้นท่ีเขตเมืองกบัเขตชนบทแทบไม่มีความแตกต่างกนั เพราะว่าการศึกษาระดบัขั้น

พื้นฐานเป็นการศึกษาภาคบงัคบัตามพระราชบญัญติัการศึกษาภาคบงัคบั พ.ศ. 2545 ท่ีกาํหนดการ

ศึกษาภาคบงัคบัท่ีระดับมธัยมศึกษาปีท่ี 3 หรืออายุย่างเขา้ปีท่ี 15 ประกอบกบัรัฐธรรมนูญแห่ง

ราชอาณาจกัรไทย และพระราชบญัญติัการศึกษาแห่งชาติ พ.ศ. 2542 ไดก้าํหนดเป็นหลกัประกนัให้

การจดัการศึกษาตอ้งจดัให้บุคคลมีสิทธิและโอกาสเสมอกนัในการรับการศึกษาขั้นพื้นฐานไม่นอ้ย

กว่าสิบสองปีท่ีรัฐตอ้งจดัให้อยา่งทัว่ถึงและมีคุณภาพโดยไม่เก็บค่าใชจ่้าย และเหตุผลหน่ึงท่ีทาํให้

สัดส่วนของผูเ้ขา้เรียนระดับมธัยมศึกษาตอนปลายลดลงแมว้่าผูเ้รียนจะไม่เสียค่าใช้จ่ายก็ตาม   

เพราะการศึกษาระดบัมธัยมปลายเป็นการศึกษาท่ีไม่อยู่ในภาคบงัคบั จึงทาํให้ผูอ้ยู่ในวยัเรียนท่ี

ครอบครัวมีฐานะยากจนตอ้งออกจากการเรียนเพื่อไปช่วยครอบครัวในการประกอบอาชีพ สาํหรับ

การศึกษาระดบัอุดมศึกษาตั้งแต่ระดบัอนุปริญญา – ปริญญาตรี จะเห็นไดว้่าผูท่ี้อาศยัอยูเ่ขตชนบท

จะสัดส่วนความเหล่ือมลํ้าในการเขา้ถึงการศึกษาระดบัอุดมศึกษาถึง 1 เท่าตวั หากเปรียบเทียบกบั

ผูเ้รียนท่ีอาศยัอยู่เขตเมือง จึงสะทอ้นให้เห็นว่าความเหล่ือมลํ้าของโอกาสในการเขา้ถึงการศึกษา

ระดับสูงเป็นผลมาจากปัจจัยสถานะทางเศรษฐกิจและสังคมของครัวเรือนท่ีมีอิทธิพลต่อการ

ตดัสินใจของผูป้กครองในการท่ีจะให้ลูกหลานเขา้ศึกษาต่อ ดงันั้นหากจะแกไ้ขสภาพปัญหา

ดังกล่าวรัฐจึงควรให้ความสําคญัในการพฒันาองค์ความรู้ให้แก่ประชาชนท่ีอยู่ในชนบทหรือ

ทอ้งถ่ินใหมี้โอกาสเขา้ถึงการศึกษาชั้นสูงระดบัอุดมศึกษาไดอ้ยา่งทัว่ถึงและเสมอกนั 
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