
บทที ่4 

การจัดการศึกษาระดบัอุดมศึกษาขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 

           การอุดมศึกษาถือเป็นกลไกในการขบัเคล่ือนการพฒันาประเทศ (New Growth Engine) 

ท่ีอารยประเทศให้การยอมรับในฐานะท่ีมีบทบาทสําคญัในการสร้างสรรคอ์งคค์วามรู้ นวตักรรม 

งานวิจยั การใหบ้ริการวิชาการ และการผลิตกาํลงัคนท่ีมีคุณภาพทั้งทางดา้นวิชาการและปฏิบติัการ

ระดบัสูงให้กบัประเทศ รวมถึงบทบาทการแสนอแนะและให้ขอ้คิดเห็นต่าง ๆ เพื่อช้ีนาํสังคมท่ีอยู่

บนหลกัทางวิชาการ พนัธกิจของการอุดมศึกษาจึงมีความสาํคญัต่อการขบัเคล่ือนการพฒันาประเทศ

ท่ีหลากหลายมิติทั้งทางดา้นเศรษฐกิจ สังคม ภายใตบ้ริบทการเปล่ียนแปลงท่ีเกิดข้ึนทั้งจากภายใน

และนอกประเทศ (แผนอุดมศึกษาระยะยาว 20 ปี,2561 หนา้ 56) ดงันั้นจึงทาํใหอ้ารยประเทศจึงต่าง      

ให้ความสําคญักบัการพฒันาการอุดมศึกษา แต่สําหรับประเทศไทยเน่ืองจากประชาชนมีวิถีชีวิต

ความเป็นอยู่ สภาพปัญหา และความตอ้งการเขา้ถึงการศึกษาของผูเ้รียนแต่ละกลุ่มท่ีแตกต่างกนั   

รัฐจึงไดจ้ดัวางระบบ โครงสร้างและกระบวนการจดัการอุดมศึกษาเพื่อตอบสนองความตอ้งการ

ของผูเ้รียนโดยกาํหนดให้มีสถาบนัอุดมศึกษาท่ีหลากหลายรูปแบบ คือ สถาบนัอุดมศึกษาท่ีเป็น

ส่วนราชการ สถาบันอุดมท่ีเป็นหน่วยงานในกาํกับของรัฐ และสถาบันอุดมศึกษาเฉพาะทาง 

นอกจากน้ีรัฐยงัใชม้าตรการส่งเสริมใหเ้อกชนเขา้มามีส่วนร่วมจดัการศึกษาระดบัอุดมศึกษาโดยรัฐ

ใหก้ารสนบัสนุนดา้นเงินอุดหนุน การลดหยอ่นหรือการยกเวน้ภาษีและสิทธิประโยชน์อ่ืน ๆ ท่ีเป็น

ประโยชน์ต่อการจดัการศึกษา ทั้งน้ีเพราะวา่สถาบนัอุดมศึกษาของรัฐท่ีมีอยูไ่ม่สามารถจดัการศึกษา

เพื่อรองรับความตอ้งการของผูเ้รียนไดอ้ยา่งเพียงพอ  

 เม่ือนําปัญหาดังกล่าวมาพิจารณากับหลักการกระจายอาํนาจตามรัฐธรรมนูญแห่ง

ราชอาณาจกัรไทยพบว่ามีการกาํหนดให้มีการปกครองทอ้งถ่ินโดยการกระจายอาํนาจให้องคก์ร

ปกครองส่วนท้องถ่ินมีหน้าท่ีและอาํนาจดูแลและจัดทาํบริการสาธารณะเพื่อประโยชน์ของ

ประชาชนในทอ้งถ่ินตามหลกัการพฒันาอยา่งย ัง่ยนื รวมทั้งส่งเสริมและสนบัสนุนการจดัการศึกษา

ให้แก่ประชาชนในทอ้งถ่ิน ประกอบกบัพระราชบญัญติัการศึกษาแห่งชาติ พ.ศ. 2542 ไดบ้ญัญติั

ขยายขอบเขตอาํนาจหน้าท่ีตามพระราชบัญญัติจัดตั้ งองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินให้องค์กร

ปกครองส่วนทอ้งถ่ินมีสิทธิจดัการศึกษาไดใ้นทุกระดบัซ่ึงรวมถึงระดบัอุดมศึกษาดว้ย แต่ท่ีผา่นมา

พบว่าองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินส่วนใหญ่ไดด้าํเนินการจดัการศึกษาระดบัขั้นพื้นฐานและการ

อาชีวศึกษาแลว้ แต่สําหรับการจดัการศึกษาระดบัอุดมศึกษามีกรุงเทพมหานครเพียงแห่งเดียวท่ี
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สามารถดาํเนินการไดส้ําเร็จ อย่างไรก็ตามหากพิจารณาถึงศกัยภาพและความพร้อมขององคก์ร

ปกครองส่วนทอ้งถ่ินจะพบว่ายงัมีองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินอีกหลายแห่งท่ีมีขีดความสามารถ    

ท่ีจะจดัการศึกษาให้สูงกว่าระดบัขั้นพื้นฐานและการอาชีวศึกษาจนถึงระดบัอุดมศึกษาได ้โดยท่ีมี

กฎหมายกําหนดให้ช่องทางไวแ้ล้วเพียงแต่ยงัติดขัดในประเด็นปัญหาข้อกฎหมายเพราะว่า

คณะกรรมการการอุดมศึกษาไดมี้มติในการประชุมคร้ังท่ี 9/2552 เม่ือวนัท่ี 3 กนัยายน 2552 กาํหนด

เป็นหลกัการให้การจัดการศึกษาระดับอุดมศึกษาขององค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินดาํเนินการ       

โดยการตราเป็นพระราชบญัญัติว่าด้วยการจัดการศึกษาระดับอุดมศึกษาขององค์กรปกครอง      

ส่วนทอ้งถ่ิน เพื่อใชเ้ป็นกฎหมายกลางสําหรับรองรับองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินท่ีประสงคจ์ะ

จดัตั้ งสถาบนัอุดมศึกษา แต่จนถึงปัจจุบนักฎหมายดงักล่าวก็ยงัมิไดด้าํเนินการให้เป็นรูปธรรม       

จึงส่งผลใหอ้งคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินอ่ืน ๆ ยงัไม่อาจดาํเนินการจดัการศึกษาระดบัอุดมศึกษาได ้

                  ดังนั้ นวิจัยน้ีจึงเห็นถึงความสําคญัท่ีจะให้องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินท่ีมีศกัยภาพ     

และความพร้อมจัดการศึกษาระดับอุดมศึกษาเพื่อตอบสนองกับทิศทางการพฒันาท่ีถูกต้อง         

และเหมาะสมสาํหรับทอ้งถ่ินนั้น ๆ ทั้งน้ีแมว้่าจะมีมหาวิทยาลยัในจงัหวดัต่าง ๆ ท่ีเคยถูกกาํหนด

เป้าหมายให้เป็นมหาวิทยาลยัเพื่อการพฒันาทอ้งถ่ิน แต่การจดัการศึกษาของมหาวิทยาลยัเหล่านั้น

กลบัไม่ไดเ้ป็นไปตามเป้าหมายท่ีวางไว ้ซ่ึงการวิจยัน้ีจึงมุ่งท่ีจะทาํการศึกษาและวิจยัในการจดัทาํ

เป็นกฎหมายตน้แบบว่าด้วยการจดัการศึกษาระดับอุดมศึกษาขององค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน     

เพื่อใชเ้ป็นกฎหมายกลางสําหรับรองรับองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินท่ีประสงคจ์ะจดัตั้งสถาบนั 

อุดมศึกษา แต่การจะให้ได้คาํตอบท่ีจะนําไปสู่การจัดทาํเป็นกฎหมายรองรับกับแนวคิดการ

อุดมศึกษาเพื่อพฒันาทอ้งถ่ินได้นั้น จาํเป็นท่ีจะตอ้งหาคาํตอบด้วยการวิเคราะห์ประเด็นต่าง ๆ 

ดงัต่อไปน้ี          

                      

1. สภาวการณ์ของปัญหาและผลกระทบของการจดัการศึกษาระดบัอุดมศึกษาของ 

    องค์กรปกครองส่วนท้องถิน่ 

                 นบัแต่อดีตจนถึงปัจจุบนัหากมีการกล่าวถึงชนบท ชุมชน หรือทอ้งถ่ินคนทัว่ไปมกัจะมี

มุมมองในแง่ท่ีว่าสภาพของทอ้งท่ีดงักล่าวเป็นสังคมท่ีดอ้ยพฒันา ทุรกนัดาร ประชาชนขาดการ 

ศึกษา ประชาชนประกอบอาชีพเกษตรกรรมและมีวิถีความเป็นอยูท่ี่ยากลาํบากเพราะความยากจน  

หรือท่ีเรียกกนัติดปากวา่ “บ้านนอก” อยา่งไรกต็ามแมว้า่ตั้งแต่ พ.ศ. 2533 เป็นตน้มารัฐบาลจะไดว้าง

นโยบายและมาตรการต่าง ๆ เพื่อแก้ไขปัญหาดังกล่าวโดยกาํหนดเป็นวาระแห่งชาติตามแผน 

พฒันาประเทศของประเทศกาํลงัพฒันา แต่สภาพปัญหาของชุมชนและทอ้งถ่ินโดยเฉพาะปัญหา

ความยากจน ความเหล่ือมลํ้ าและความไม่เป็นธรรมของประชาชนก็ยงัคงเป็นประเด็นปัญหาท่ี
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สําคญัและเป็นความทา้ทายต่อการพฒันามาจนกระทัง่ปัจจุบนัน้ี ดงันั้นความพยายามของรัฐบาล     

ท่ีจะแกไ้ขปัญหาของชุมชนและทอ้งถ่ินซ่ึงเป็นฐานรากของประเทศให้มีความมัน่คง รวมถึงการ

พฒันาคุณภาพชีวิตของประชาชนในชุมชนและทอ้งถ่ินซ่ึงเป็นประชากรส่วนใหญ่ของประเทศ     

ใหอ้ยูดี่กินดีและมีความสุข จึงไดด้าํเนินการมาอยา่งต่อเน่ือง (สถาบนัคลงัสมองของชาติ, 2555 หนา้ 

17) (ดูภาพ 4.1)  

 

 
 

ภาพท่ี 4.1 ลกัษณะของวิถีชีวิตของประชาชนในชุมชนและทอ้งถ่ินจากอดีต - ปัจจุบนั 

                 (ฐานขอ้มูลออนไลน,์ https://isaanrecord.com/tag/, สืบคน้เม่ือวนัท่ี 26 สิงหาคม 2563) 

 

                   ถึงแม้ว่ารัฐบาลทุกยุคทุกสมัยจะให้ความสําคัญกับการพัฒนาชุมชนและท้องถ่ิน        

เพื่อแกไ้ขปัญหาปากทอ้งและคุณภาพชีวิตของประชาชนก็ตาม แต่การแกไ้ขปัญหาก็ดาํเนินการ    

ไดอ้ยา่งเช่ืองชา้และไม่เป็นรูปธรรมเท่าท่ีควร ทั้งน้ีก็เพราะว่าปัญหาของสังคมไทยมีผลพวงมาจาก

ปัญหาพื้นฐานอีกหลายดา้นท่ีสั่งสมมาอย่างยาวนาน ทั้งปัญหาทางเศรษฐกิจ การพฒันาสังคมและ

การบริหารราชการแผน่ดิน ประกอบกบัการพฒันาประเทศท่ีผา่นมาจะมุ่งเนน้ใหค้วามสาํคญักบัการ

พฒันาเศรษฐกิจมากกว่าการพฒันาทางสังคม จึงทาํให้การพฒันาเศรษฐกิจโดยเฉพาะการพฒันา

ภาคอุตสาหกรรม การคา้และการลงทุนมีความกา้วหนา้ไปอยา่งรวดเร็ว แต่สาํหรับภาคการเกษตร

ซ่ึงเป็นอาชีพดั้งเดิมของคนไทยกลบัไม่ไดรั้บการพฒันาเท่าท่ีควร ทั้ง ๆท่ีประชากรส่วนใหญ่ของ

ประเทศประกอบอาชีพเกษตรกรรม หรือแมก้ารพฒันาชุมชนและทอ้งถ่ินซ่ึงเป็นฐานรากของ

ประเทศก็จะเน้นหนักการพฒันาด้านสาธารณูปโภคโดยเฉพาะการก่อสร้าง เช่น อาคารอเนก 

ประสงค ์ศาลา สะพาน ถนนหนทาง ลานกีฬา ไฟฟ้าและประปา เป็นตน้ ซ่ึงการพฒันาในลกัษณะ
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ดังกล่าวแม้จะเกิดประโยชน์แต่ก็ไม่ได้มีส่วนช่วยแก้ไขปัญหาปากทอ้งและคุณภาพชีวิตของ

ประชาชนมากนกั  

                   สําหรับการพฒันาดา้นการศึกษาของประชาชนในชุมชนและทอ้งถ่ินพบว่าปัจจุบนั

องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินมีการจดัการศึกษาเพียงระดบัการศึกษาขั้นพื้นฐานซ่ึงเป็นการศึกษา 

ภาคบงัคบัท่ีมีความมุ่งหมายเพียงเพื่อให้ผูเ้รียนอ่านออกเขียนไดเ้ท่านั้น เวน้เสียแต่บางครอบครัว          

ท่ีพอจะมีฐานะถึงจะมีศกัยภาพส่งลูกหลานไปเรียนยงัพื้นท่ีอ่ืน เช่น พื้นท่ีเขตเมืองของบางจงัหวดั

ปริมณฑลหรือกรุงเทพมหานคร เป็นตน้ ดว้ยเหตุน้ีจึงทาํให้ชุมชนและทอ้งถ่ินไม่พฒันาเท่าท่ีควร

ส่งผลให้เกิดปัญหาการว่างงาน ความยากจน การยา้ยถ่ินฐานช่วงวยัทาํงาน ความเหล่ือมลํ้ าทาง

สังคม รวมถึงปัญหาทางเศรษฐกิจ สังคม การเมืองและปัญหาอ่ืน ๆ ตามมาอีกมากมาย จากปัญหา

ดังกล่าวการวิจัยน้ีจึงมีแนวคิดว่าหากจะพฒันาประเทศให้มีความมัน่คง มัง่คัง่ ย ัง่ยืน และเป็น

ประเทศพฒันาแลว้ดว้ยหลกัปรัชญาเศรษฐกิจพอเพียงตามแผนยุทธศาสตร์ชาติ ก็ตอ้งเร่ิมตน้จาก

การพฒันาชุมชนและทอ้งถ่ินซ่ึงเป็นฐานรากของประเทศโดยใชก้ลไกการอุดมศึกษาท่ีจดัการศึกษา

โดยองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน เพื่อการพฒันาทอ้งถ่ิน บนพื้นฐานของภูมิปัญญาทอ้งถ่ิน (Area-

Based Educational Management) อนัเป็นท่ีมาของปัญหาซ่ึงแยกประเดน็ปัญหา ดงัน้ี 

   1. ปัญหาการพฒันาท้องถ่ิน 

                หากการพัฒนาชุมชนและท้องถ่ินเป็นไปตามหลักการท่ีถูกต้องและเหมาะสมแล้ว 

โดยเฉพาะการพฒันาตามหลกัการ “เขา้ใจ เขา้ถึง พฒันา” ตามแนวพระราชดาํริ พระบาทสมเด็จ 

พระปรมินทรมหาภูมิพลอดุลยเดช ก็จะทาํใหก้ารแกไ้ขปัญหาหรือการพฒันาต่าง ๆ บรรลุเป้าหมาย

ได้ นอกจากน้ียงัจะทาํให้เกิดความเจริญในด้านเศรษฐกิจ สังคม การเมือง คุณธรรม จริยธรรม    

และประชาชนก็จะมีจิตสํานึกของการมีส่วนร่วมในการพฒันา อย่างไรก็ตามสําหรับการพฒันา

ชุมชนและทอ้งถ่ินนบัแต่อดีตจนถึงปัจจุบนัถึงแมว้่ารัฐบาลจะมีแนวทางการพฒันามาอยา่งต่อเน่ือง 

แต่การพฒันากลบัไม่ค่อยประสบความสาํเร็จมากนักเพราะว่าวีถีชีวิตความเป็นอยู่ของประชาชน   

แต่ละชุมชนและทอ้งถ่ินมีบริบททางสังคมท่ีแตกต่างกนัออกไป ประกอบกบัประชาชนในชุมชน

และทอ้งถ่ินซ่ึงเป็นประชากรส่วนใหญ่ของประเทศยงัมีปัญหาพื้นฐานท่ีสั่งสมมาอย่างยาวนาน       

ท่ีเป็นอุปสรรคต่อการพฒันาทอ้งถ่ินอีกหลายดา้น ประกอบดว้ย 

                  1.1 ความยากจน 

                   “ความยากจนหรือคนจน” มิไดห้มายความจาํกดัเฉพาะคนท่ีมีความขดัสนทางเศรษฐกิจ 

หรือรายไดใ้นการดาํรงชีพเท่านั้น (สาํนกังานคณะกรรมการพฒันาการเศรษฐกิจและสงัคมแห่งชาติ, 

2557 หนา้ 1-1) แต่ยงัหมายความรวมถึงความยากจนในเชิงโครงสร้างท่ีเกิดจากความขดัสนในปัจจยั

หลาย ๆ ดา้นท่ีมีผลทาํให้ขาดศกัยภาพในการดาํรงชีพ เช่น การขาดการศึกษาหรือไดรั้บการศึกษา
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นอ้ย การขาดทรัพยากร ขาดท่ีดินทาํกินหรือท่ีดินทาํกินมีนอ้ย การขาดการรวมกลุ่มและการมีส่วน

ร่วมทางการเมือง การขาดขอ้มูลข่าวสารความรู้ในการประกอบอาชีพ รวมถึงการมีภาวะพึ่งพิงสูง 

ตลอดถึงการไม่สามารถเขา้ถึงบริการของรัฐและความช่วยเหลือต่าง ๆ จากรัฐ อนันาํไปสู่ความไม่

เสมอภาคทางเศรษฐกิจและสังคม ดงันั้นความยากจนจึงครอบคลุมถึงความจนดา้นรายได ้ความจน

ดา้นโอกาสและความจนดา้นสิทธิ ซ่ึงความจนทั้ง 3  ดา้นน้ีมกัจะเกิดข้ึนอยา่งเช่ือมโยงกนัและเป็น

เหตุเป็นผลซ่ึงกนัและกนั  

                  สําหรับเกณฑ์การวดัความยากจนในปัจจุบนัจะใช้วิธีการวดัแบบสัมบูรณ์ (Absolute 

Poverty) โดยใชเ้ส้นความยากจน (Poverty line) เป็นเกณฑใ์นการวดั โดยใชข้อ้มูลจากการสาํรวจ

ภาวะเศรษฐกิจและสังคมของครัวเรือนของสาํนกังานสถิติแห่งชาติเป็นขอ้มูลฐานในการวิเคราะห์ 

ซ่ึงเส้นความยากจนคาํนวณจากต้นทุนหรือค่าใช้จ่ายในการดํารงชีวิตเฉล่ียของปัจเจกบุคคล          

ในระดบัครัวเรือนประกอบค่าใช้จ่ายดา้นอาหาร (Food) และสินคา้บริการจาํเป็นพื้นฐานขั้นตํ่า       

ท่ีไม่ใช่อาหาร (Non food) ท่ีทาํใหส้ามารถดาํรงชีพอยูไ่ด ้โดยใชแ้บบแผนการบริโภคของคนไทย  

เป็นฐานคาํนวณ ซ่ึงวิธีการจดัทาํเส้นความยากจนอิงตามมาตรฐานสากล โดยมีแนวคิดว่าครัวเรือน

ต่างขนาดต่างพื้นท่ีจะมีแบบแผนการบริโภคและมาตรฐานการครองชีพท่ีแตกต่างกันแต่ได้รับ

อรรถประโยชน์เท่ากนั ทาํให้เส้นความยากจนมีคุณลกัษณะสําคญัคือมีความจาํเพาะ (Specificity) 

ตามคุณลกัษณะของครัวเรือน ดงันั้นเส้นความยากจนจึงสะทอ้นถึงมาตรฐานการครองชีพขั้นตํ่า 

(Minimum standard of living) ของสังคม โดยเส้นความยากจนมีหน่วยเป็นบาท/คน/เดือน ทั้งน้ี

บุคคลใดท่ีมีรายจ่ายเพื่อการอุปโภคบริโภคเฉล่ียต่อคนต่อเดือนตํ่ากว่าเส้นความยากจนจะถือว่า

บุคคลนั้นเป็นคนจน (สาํนกังานคณะกรรมการพฒันาการเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ, 2557 หนา้ 

1-2) ดงันั้นสาํหรับเสน้ความยากจนท่ีใชเ้ป็นเกณฑว์ดัความยากจนทัว่ประเทศในปัจจุบนัจึงใชเ้กณฑ์

รายจ่ายขั้นตํ่าท่ี 2,667 บาทต่อคนต่อเดือน หรือเฉล่ียวนัละ 89 บาท และหากบุคคลใดมีรายจ่าย     

เพื่อการอุปโภคบริโภคต่อคนต่อเดือนตํ่ากวา่ 2,667 บาท ใหถื้อวา่บุคคลนั้นเป็นคนจน (ดูภาพท่ี 4.2) 

 

 
ภาพท่ี 4.2 เสน้ความยากจนของประเทศไทยตามช่วงปี 

                 (ภาพข่าว MCOT, https://tna.mcot.net/tna-174594, สืบคน้เม่ือ 28 สิงหาคม 2563) 

                  1.1.1 ความยากจนในภาพรวมของประเทศไทย  

 

https://tna.mcot.net/tna-174594,%20%E0%B8%AA%E0%B8%B7%E0%B8%9A%E0%B8%84%E0%B9%89%E0%B8%99
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                   สถานการณ์ความยากจนของประเทศไทยในภาพรวม ปี 2560 (สาํนกังานคณะกรรมการ

พฒันาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ, 2561, หนา้ ฉ-ช) คนจนมีจาํนวน 5.3 ลา้นคน ซ่ึงลดลงจาก 5.8 

ลา้นคนในปี 2559 คิดเป็นสัดส่วนคนจนร้อยละ 7.87 เป็นผลจากการขยายตวัทางเศรษฐกิจและ

นโยบายรัฐบาลท่ีเอ้ือประโยชน์ต่อคนยากจนมากข้ึน อยา่งไรก็ตามรัฐบาลยงัใหค้วามสาํคญักบัการ

ยกระดบัคุณภาพชีวิตของประชากรให้หลุดพน้จากปัญหาความยากจน เพื่อให้บรรลุเป้าหมายของ

แผนพฒันาเศรษฐกิจและสงัคมแห่งชาติฉบบัท่ี 12 ดา้นการสร้างโอกาสในการเพิ่มรายไดข้องคนจน 

ซ่ึงปัจจุบนัช่องวา่งระหวา่งรายจ่ายของคนท่ีจนท่ีสุดกบัเส้นความยากจนลดลง ซ่ึงสะทอ้นใหเ้ห็นถึง

โอกาสท่ีรัฐบาลจะช่วยเหลือประชาชนใหห้ลุดพน้จากความยากจนท่ีง่ายข้ึน (ดูภาพ 4.3) 

 

 
 

ภาพท่ี 4.3 แสดงเสน้ความยากจน สดัส่วนคนจน และจาํนวนคนจน ตั้งแต่ปี 2531 – 2560 

ท่ีมา : สาํนกังานคณะกรรมการพฒันาการเศรษฐกิจและสงัคมแห่งชาติ 

  

    1.1.2 ความยากจนของพื้นท่ีระดบัภูมิภาคและจงัหวดั 

                 ความยากจนของพื้นท่ีระดบัภูมิภาคในปี 2560 (สาํนกังานคณะกรรมการพฒันาเศรษฐกิจ  

และสังคมแห่งชาติ, 2561, หนา้ 4-6) พบว่ามีคนจนกระจุกตวัหนาแน่นอยูใ่นพื้นท่ีภาคใตส้ัดส่วน

ร้อยละ 11.84 ภาคตะวนัออกเฉียงเหนือสัดส่วนร้อยละ 11.42 และภาคเหนือสัดส่วนร้อยละ 9.82 

โดยมีสัดส่วนของคนจนในเขตชนบทมากกว่าเขตเมือง เม่ือพิจารณาแยกพื้นท่ีเขตเมืองกับเขต

ชนบทพบว่าคนจนในเขตเมืองคิดเป็นสัดส่วนร้อยละ 6.05 และเขตชนบทสัดส่วนร้อยละ 9.82     

ซ่ึงปัญหาความยากจนในภูมิภาคส่วนหน่ึงเป็นผลจากสภาพภูมิประเทศท่ีไม่เอ้ืออาํนวยต่อกิจกรรม

ทางเศรษฐกิจท่ีก่อให้เกิดรายไดสู้ง จึงมีผลต่อการมีงานทาํ การมีรายไดแ้ละการยกระดบัคุณภาพ

ชีวิต รวมถึงปัญหาการเขา้ถึงโครงสร้างพื้นฐาน การศึกษา ท่ีส่งผลต่อความยากจนของคนในพื้นท่ี    

                ส่วนความยากจนในระดบัจงัหวดัพบว่าจงัหวดัท่ีมีปัญหาความยากจนสูงสุดและเร้ือรัง

ประกอบดว้ย 6 จงัหวดั คือ ปัตตานี นราธิวาส  แม่ฮ่องสอน กาฬสินธ์ุ ตาก และบุรีรัมย ์โดยจงัหวดั
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เหล่าน้ีมีระดบัการพฒันาท่ีตํ่าเม่ือพิจารณาจากดชันีความกา้วหนา้ของคน (Human Achievement 

Index: HAI) ในปี 2560 อีกดว้ย โดยเฉพาะจงัหวดัแม่ฮ่องสอน นราธิวาส และปัตตานี ท่ีมีค่า HAI       

ต ํ่าท่ีสุด 3 อนัดบัแรก โดยจงัหวดัแม่ฮ่องสอนมีปัญหาดา้นการเดินทาง ระดบัความกา้วหน้าดา้น

การศึกษาตํ่าและรายไดต้ ํ่า ส่วนจงัหวดันราธิวาสมีระดบัความกา้วหนา้ในดา้นสุขภาพตํ่าและจงัหวดั

ปัตตานีมีระดบัความกา้วหนา้ดา้นการทาํงานตํ่า เป็นตน้ เม่ือพิจารณาจงัหวดัท่ีติดลาํดบั 1 ใน 5 ของ

จงัหวดัท่ีมีสัดส่วนคนจนสูงสุด คือ ปัตตานี นราธิวาส แม่ฮ่องสอน กาฬสินธ์ุและนครพนม พบว่า

จงัหวดัเหล่าน้ีระบบโครงสร้างทางเศรษฐกิจใช้แรงงานเป็นหลกั โดยอตัราการมีส่วนร่วมของ

แรงงานต่อผลิตภณัฑม์วลรวม (Contribution of Labor to GPP) อยูท่ี่ร้อยละ 39-41 ซ่ึงสูงกวา่ค่าเฉล่ีย

ของประเทศท่ีร้อยละ 32 โดยแรงงานส่วนใหญ่ประกอบอาชีพภาคการเกษตร จึงส่งผลให้ผลตอบ 

แทนแรงงานในจงัหวดัค่อนขา้งตํ่า ขณะท่ีสภาพทางภูมิศาสตร์ของจงัหวดัแม่ฮ่องสอนเป็นภูเขา 

และท่ีราบสูง ส่วนจงัหวดัปัตตานีและนราธิวาสมีปัญหาเก่ียวกบัความไม่สงบในพื้นท่ี รวมถึงปัญหา

โครงสร้างพื้นฐานในพื้นท่ีห่างไกลจึงทาํใหไ้ม่มีกิจกรรมทางเศรษฐกิจท่ีก่อใหเ้กิดรายไดสู้ง   

                1.1.3 ลกัษณะของความยากจน 

                 เม่ือพิจารณาคุณลกัษณะของคนจนในมิติดา้นรายได-้รายจ่าย การศึกษา ลกัษณะของ  

ครัวเรือน สภาพท่ีอยู่อาศยัและการเขา้ถึงแหล่งทุน ในปี 2560 (สํานักงานคณะกรรมการพฒันา

เศรษฐกิจและสงัคมแห่งชาติ, 2561, หนา้ 10-13) พบวา่ 

                (1) คนจนมีรายไดน้อ้ยลง โดยมีรายไดเ้ฉล่ีย 2,823 บาทต่อคนต่อเดือน   

                (2) คนจนยงัมีระดบัการศึกษาตํ่า โดยผูมี้งานทาํท่ียากจนส่วนใหญ่จบการศึกษาสูงสุด   

ในระดบัประถมศึกษาและตํ่ากว่าจาํนวน 3.6 ลา้นคน คิดเป็นสัดส่วนร้อยละ 77.7 ของคนยากจน

ทั้งหมด ระดบัการศึกษาสูงสุดของคนจนมีแนวโน้มพฒันาท่ีดีข้ึนอย่างต่อเน่ืองตามนโยบายของ

ภาครัฐจากโครงการเรียนฟรี และมาตรการอุดหนุนทางการศึกษาอ่ืน ๆ ซ่ึงความแตกต่างของทกัษะ

แรงงานส่งผลใหเ้กิดช่องวา่งระหวา่งค่าจา้งแรงงานท่ีมีทกัษะตํ่าและทกัษะสูง  

                (3) ครัวเรือนของคนจนส่วนใหญ่มีสมาชิกในครัวเรือน 2-3 คน คิดเป็นสัดส่วนร้อยละ 

45.3 ของครัวเรือนยากจนทั้งหมด รองลงมาเป็นครัวเรือนขนาด 4-6 คน ร้อยละ 40.2 ครัวเรือนเด่ียว 

ร้อยละ 9.5 และครัวเรือนขนาด 7 คนข้ึนไปร้อยละ 5 ทั้งน้ีแมว้่าโครงสร้างครัวเรือนส่วนใหญ่จะอยู่

ระหว่าง 2-6 คน แต่เม่ือพิจารณาสัดส่วนของครัวเรือนยากจน (poverty incidence) ตามขนาดของ

ครัวเรือน จะพบว่าครัวเรือนขนาด 7 คนข้ึนไปมีสัดส่วนครัวเรือนยากจนสูงท่ีสุดถึงร้อยละ 14.4 

รองลงมาเป็นครัวเรือนขนาด 4-6 คน 2-3 คน และครัวเรือนเด่ียว ร้อยละ 9.57 5.75 และ 2.84 ตาม 

ลาํดับ นอกจากน้ีเม่ือพิจารณาโครงสร้างครัวเรือนตามผูอ้ยู่อาศยัพบว่าครัวเรือนยากจนท่ีเป็น

ครัวเรือนสูงอายุ (Aging Household) มีจาํนวนถึง 2.4 แสนครัวเรือน หรือคิดเป็นสัดส่วนสูงถึง   
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ร้อยละ 15.75 ของครัวเรือนยากจนทั้งหมด ครัวเรือนท่ีมีเด็กอาศยักบัผูสู้งอาย ุ(Skip Generation) 

0.66 แสนครัวเรือน หรือคิดเป็นสัดส่วนร้อยละ 4.39 ของครัวเรือนทั้งหมด และยงัมีครัวเรือน          

ท่ีผูห้ญิงวยัทาํงานอาศยัอยูก่บัเดก็อีก 0.56 แสนครัวเรือน 

                (4) ผูมี้งานทาํท่ียากจนส่วนใหญ่เป็นผูป้ระกอบอาชีพอิสระหรือช่วยครอบครัวทาํงาน 

โดยไม่ไดรั้บเงินค่าจา้งมีจาํนวน 1.8 ลา้นคน คิดเป็นสัดส่วนร้อยละ 36.0 ของผูมี้งานทาํท่ียากจน

ทั้งหมด รองลงมาเป็นกลุ่มลูกจา้งภาคเอกชนจาํนวน 0.7 ลา้นคน คิดเป็นสัดส่วนร้อยละ 15.4 ของ  

ผูมี้งานทาํท่ียากจน  

                (5) ครัวเรือนยากจนภาคเกษตรท่ีไม่มีท่ีดินทาํกิน มีจาํนวน 0.78 แสนครัวเรือน คิดเป็น

เป็นสัดส่วนร้อยละ 16 ของครัวเรือนยากจนในภาคเกษตรทั้งหมด ทั้งน้ีครัวเรือนยากจนภาคเกษตร

ท่ีมีท่ีดินไม่เกิน 10 ไร่ มีจาํนวนถึง 1.1 แสนครัวเรือน คิดเป็นสัดส่วนร้อยละ 33 ของครัวเรือน

ยากจนภาคเกษตรทั้งหมด  

                 (6) ครัวเรือนยากจนท่ีไม่สามารถเขา้ถึงแหล่งเงินทุน มีจาํนวน 1.6 แสนครัวเรือน คิดเป็น

สัดส่วนร้อยละ 10 ของครัวเรือนทั้งหมด ขณะท่ีครัวเรือนท่ีกู้ยืมได้บางส่วนมีจาํนวน 2.2 แสน

ครัวเรือน คิดเป็นร้อยละ 14.6 ของครัวเรือนทั้งหมด  

                (7) ครัวเรือนยากจนท่ีไม่มีท่ีอยูอ่าศยัของตนเอง ซ่ึงจาํแนกเป็นครัวเรือนท่ีเป็นเจา้ของท่ีอยู่

อาศยัแต่เช่าท่ีดินมีจาํนวน 3.6 หม่ืนครัวเรือน ครัวเรือนท่ีเช่าท่ีอยู่อาศยัมีจาํนวน 1 แสนครัวเรือน 

และครัวเรือนยากจนท่ีไม่มีท่ีอยูอ่าศยัมีจาํนวน 7.4 หม่ืนครัวเรือน คิดเป็นสัดส่วนร้อยละ 4.88 ของ

ครัวเรือนยากจนทั้งหมด 

                จากท่ีกล่าวมาจึงเห็นไดว้่า “ความยากจน” นบัว่าเป็นปัญหาท่ีอยู่คู่กบัสังคมไทยมาอย่าง

ยาวนานและเป็นปัญหาสําคญัท่ีเป็นอุปสรรคต่อการพฒันาประเทศ เม่ือพิจารณาลงลึกในรายพื้น

ระดบัภูมิภาคและจงัหวดัพบว่าคนจนมีการกระจุกตวัหนาแน่นอยู่ในเขตชนบทมากกว่าเขตเมือง  

ซ่ึงปัจจยัท่ีทาํให้เกิดความยากจนในชนบทส่วนหน่ึงเป็นไปตามโครงสร้างการกระจายตวัของ

ประชากร โครงสร้างอาชีพและโครงสร้างรายได ้รวมถึงการถือครองสินทรัพยต่์าง ๆ ณ เวลาเร่ิมตน้

ท่ีอยู่ในระดบัตํ่า ไดแ้ก่ การศึกษาของประชากรในวยัแรงงานอยู่ในระดบัตํ่า การขาดท่ีดินทาํกิน 

อตัราภาวะพึ่งพิงสูง เป็นตน้ เหล่าน้ีลว้นเป็นปัจจยัท่ีทาํให้ชุมชนและทอ้งถ่ินดอ้ยพฒันา เพราะผล

จากการท่ีครอบครัวของคนในชุมชนและท้องถ่ินมีฐานะยากจนจึงเป็นสาเหตุหน่ึงท่ีทําให ้            

ไม่สามารถส่งลูกหลานเขา้ศึกษาต่อระดบัมหาวิทยาลยัได ้ทั้งน้ีเพราะวา่การศึกษาระดบัมหาวิทยาลยั    

มีค่าเล่าเรียนและค่าใชจ่้ายในการครองชีพท่ีค่อนขา้งสูง ประกอบกบัมหาวิทยาลยัส่วนใหญ่จะตั้งอยู่

ในพื้นท่ีเขตเมืองของบางจงัหวดั ปริมณฑลและกรุงเทพมหานคร ดงันั้นจึงทาํใหเ้พิ่มขอ้จาํกดัในการ

เขา้ถึงการศึกษาชั้นสูงระดบัอุดมศึกษาของคนในชุมชนและทอ้งถ่ินซ่ึงมีฐานะยากจนอยูแ่ลว้  

 



118 

     1.2 ความเหลือ่มลํา้ทางสังคม  

      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) 

      สภาวการณ์ความเหล่ือมลํ้าในประเทศไทยสะทอ้นไดท้ั้งมิติของรายไดท่ี้เป็นตวัเงิน

หรือความเหล่ือมลํ้าทางรายไดแ้ละมิติท่ีไม่เป็นตวัเงินอนัไดแ้ก่ โอกาสในการเขา้ถึงบริการพื้นฐาน

ของรัฐ (การศึกษา สาธารณสุข สวสัดิการสงัคม ไฟฟ้า ประปา โทรศพัท ์การคมนาคม) ทั้งตามสิทธิ

พื้นฐานและโอกาสท่ีเป็นทางเลือก การเขา้ถึงทรัพยากรท่ีเป็นปัจจยัหลกัในการประกอบอาชีพ    

และสร้างรายได ้และการเขา้ถึงกระบวนการยุติธรรมและสิทธิต่าง ๆ เป็นตน้ และสาํหรับประเทศ

ไทยหากพิจารณาจากการรายงานสถานการณ์ความมัง่คัง่ทัว่โลก (Global Wealth Report) ปี 2018 

พบว่ายงัมีปัญหาความเหล่ือมลํ้ าท่ีค่อนขา้งสูงโดยเฉพาะความเหล่ือมลํ้ าด้านการถือครองท่ีดิน

ระหว่างประชากรท่ีมีร่ํารวยกบัยากจนมีสัดส่วนการครอบครองท่ีดินท่ีแตกต่างกนัมาก เหล่าน้ีจึง

เป็นท่ีมาของการออกมาตรการจดัเก็บภาษีท่ีดินและส่ิงปลูกสร้างในประเทศไทย อย่างไรก็ตาม     

เน่ืองจากปัญหาความเหล่ือมลํ้าทางสังคมไดถู้กจาํแนกออกเป็นหลายดา้น แต่สาํหรับการศึกษาและ

วิจยัในคร้ังน้ีผูว้ิจยัจะนาํเสนอเฉพาะความเหล่ือมลํ้ าท่ีเก่ียวกบัประเด็นท่ีทาํการศึกษา คือ ความ

เหล่ือมลํ้าการเขา้ถึงบริการดา้นการศึกษาของประชาชนในทอ้งถ่ิน (ดูภาพ 4.4) 

 

 



119 

 
 

ภาพท่ี 4.4 รายงานสถานการณ์ความมัง่คัง่ทัว่โลก (Global Wealth Report) ปี 2018  

                 (ข่าวเศรษฐกิจออนไลน,์ https://thestandard.co/global-wealth-report-2018/, 

สืบคน้เม่ือวนัท่ี 27 สิงหาคม 2563 

 

      1.2.1 ความเหล่ือมลํ้าการเขา้ถึงบริการดา้นการศึกษา 

                  ตามพระราชบญัญติัการศึกษาแห่งชาติ พ.ศ. 2542 มาตรา 4 ไดใ้ห้คาํนิยาม การศึกษา 

หมายถึง “กระบวนการเรียนรู้เพื่อความเจริญงอกงามของบุคคลและสังคมโดยการถ่ายทอดความรู้ 

การฝึก การอบรม การสืบสานวฒันธรรม การสร้างสรรค์จรรโลงความก้าวหน้า ทางวิชาการ        

การสร้างองคค์วามรู้อนัเกิดจากการจดัสภาพแวดลอ้ม สงัคม การเรียนรู้และปัจจยัเก้ือหนุนใหบุ้คคล

เรียนรู้อยา่งต่อเน่ืองตลอดชีวิต” จากความสาํคญัของการศึกษาดงักล่าวรัฐบาลจึงใชก้ารศึกษาเป็น 

เคร่ืองมือในการพฒันาประชากรของประเทศและไดก้าํหนดให้การศึกษาเป็นบริการสาธารณะ     

ขั้นพื้นฐานของรัฐ โดยมีความคาดหวงัว่าหากประชากรของประเทศไดรั้บการศึกษาอย่างทัว่ถึง    

และเป็นผูท่ี้มีความรู้ความสามารถท่ีเหมาะสมแลว้การพฒันาประเทศในองคร์วมก็จะดาํเนินการได้

โดยง่าย ซ่ึงสอดคลอ้งกบัหลกัการท่ีวา่ “การศึกษาสร้างคน คนสร้างชาติ” 

     อยา่งไรก็ตามแมว้่ารัฐบาลจะไดพ้ยายามดาํเนินการในหลายช่องทางเพื่อกระจายโอกาส

ทางการศึกษาในทุกระดบั แต่การเขา้ถึงบริการดา้นการศึกษาของประชาชนก็ยงัมีความเหล่ือมลํ้า  

อยูม่ากโดยเฉพาะการศึกษาชั้นสูงระดบัปริญญาตรี ซ่ึงจากการสาํรวจของสาํนกังานคณะกรรมการ

พฒันาการเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ ปี 2560 พบว่าการเขา้ถึงบริการดา้นการศึกษาตลอดระยะ   

10 ปี ท่ีผ่านมามีแนวโน้มลดลงตามสัดส่วนโดยเฉพาะระดบัอนุบาลท่ีมีอตัราการเขา้เรียนสุทธิ         

ปี 2560 อยูท่ี่ร้อยละ 75.7 เพิ่มข้ึนกว่าร้อยละ 10 เม่ือเทียบกบัปี 2552 ซ่ึงสะทอ้นผลการดาํเนินงาน
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ตามนโยบายของรัฐบาลท่ีใหค้วามสาํคญักบัการพฒันาเด็กตั้งแต่ช่วงปฐมวยัเพื่อเตรียมความพร้อม  

สู่การเป็นกาํลงัคนท่ีมีคุณภาพในอนาคต และหากพิจารณาในระดบัภูมิภาคพบว่าอตัราการเขา้เรียน

ในช่วงการศึกษาภาคบงัคบัของแต่ละภูมิภาคจาํแนกตามระดบัชั้นจะไม่แตกต่างกนัมาก แต่จะเร่ิม

เห็นความแตกต่างในช่วงมธัยมศึกษาตอนปลายท่ีมีสัดส่วนการเขา้เรียนของทุกภูมิภาคลดลง 

สาํหรับในส่วนของการศึกษาระดบัปริญญาตรีพบว่ากรุงเทพมหานครมีสัดส่วนของการเขา้ศึกษา  

สูงกว่าภูมิภาคอ่ืน ๆ อยูท่ี่ร้อยละ 43.8 ซ่ึงเป็นไปตามการกระจุกตวัของสถาบนัอุดมศึกษาทั้งของรัฐ

และเอกชนท่ีมีจาํนวนรวมกนัถึง 65 แห่ง ส่วนภาคใตพ้บว่ามีอตัราการศึกษาต่อระดบัปริญญาตรี    

ต ํ่าท่ีสุดอยูท่ี่ร้อยละ 18.2 (ดูตารางท่ี 4.1) 

 

ตารางท่ี 4.1 อตัราการเขา้เรียนสุทธิ (Net enrolment rate) ในแต่ละระดบัชั้น ปี 2552-2560 

ระดบัการศึกษา 2552 2553 2554 2555 2556 2557 2558 2559 2560 

อนุบาล 65 65.1 53.1 65.7 66.9 67.5 69.4 72.3 75.7 

ประถมศึกษา 87.1 86.1 87.2 87.6 88.1 87.8 87.2 87.3 88.3 

มธัยมตน้ 68.6 69.9 69.6 67.6 67 68.1 66.4 67.4 68.2 

มธัยมปลาย (รวม ปวช.) 57.3 57.6 55.9 55.1 57.7 57.1 57.7 58.4 57.8 

ปริญญาตรี (รวม ปวส.) 23.9 23.1 21.9 28.5 29.7 25.5 24.9 27.8 29.1 

 

ท่ีมา  : สาํนกังานคณะกรรมการพฒันาการเศรษฐกิจและสงัคมแห่งชาติ 

 

                    ความเหล่ือมลํ้าดา้นการศึกษาในระดบัพื้นท่ีระหว่างพื้นท่ีเขตเมืองกบัเขตชนบท จาก

การสาํรวจของสาํนกังานคณะกรรมการพฒันาการเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ ปี 2560 พบว่าการ

เขา้เรียนในระดบัการศึกษาขั้นพื้นฐานหากเปรียบเทียบจาํนวนผูเ้ขา้เรียนระหวา่งผูเ้รียนท่ีอาศยัอยูใ่น

เขตเมืองกบัเขตชนบทพบว่ามีสัดส่วนการเขา้เรียนเกือบเท่ากนัในทุกระดบั สาํหรับสัดส่วนของผู ้

เขา้เรียนท่ีอาศยัอยู่ในเขตชนบทจะเร่ิมลดลงในช่วงมธัยมศึกษาตอนปลายแต่ก็เป็นการลดลงเพียง

เล็กน้อยประมาณร้อยละ 7 แต่ความเหล่ือมลํ้าของผูเ้รียนท่ีอยู่ในเขตชนบทจะมีความชดัเจนมาก

ท่ีสุดในช่วงการศึกษาระดบัอุดมศึกษาตั้งแต่ระดบัอนุปริญญา – ปริญญาตรี คือ ผูท่ี้อาศยัอยูพ่ื้นท่ีเขต

เมืองมีสดัส่วนการเขา้เรียนถึงร้อยละ 37 ส่วนผูเ้รียนท่ีอาศยัอยูเ่ขตชนบทมีสัดส่วนการเขา้เรียนเพียง

ร้อยละ 18.9 (ดูตารางท่ี 4.2)  
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ตารางท่ี 4.2 อตัราการเขา้เรียนสุทธิ (Net Enrolment rate) จาํแนกเขตเมืองกบัเขตชนบท ปี 2560 

 

ระดับการศึกษา เขตเมือง เขตชนบท รวม 

อนุบาล 88.6 88 88.3 

ประถมศึกษา 88.6 88 88.3 

มธัยมตน้ 69.3 67.2 68.2 

มธัยมปลาย (รวม ปวช.) 61.1 54.9 57.8 

ปริญญาตรี (รวม ปวส.) 37 18.9 29.1 

 

ท่ีมา : สาํนกังานคณะกรรมการพฒันาการเศรษฐกิจและสงัคมแห่งชาติ 

 

                  จากตาราง 4.2 จะเห็นได้ว่าการเขา้เรียนในระดับการศึกษาขั้นพื้นฐานสัดส่วนของ         

ผูเ้ขา้เรียนระหว่างผูท่ี้อาศยัอยู่พื้นท่ีเขตเมืองกับเขตชนบทแทบไม่มีความแตกต่างกัน เพราะว่า

การศึกษาระดบัขั้นพื้นฐานเป็นการศึกษาภาคบงัคบัตามพระราชบญัญติัการศึกษาภาคบงัคบั พ.ศ. 

2545 ท่ีกาํหนดการศึกษาภาคบงัคบัท่ีระดบัมธัยมศึกษาปีท่ี 3 หรืออายุย่างเขา้ปีท่ี 15 ประกอบกบั

รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย และพระราชบญัญติัการศึกษาแห่งชาติ พ.ศ. 2542 ไดก้าํหนด

เป็นหลกัประกนัใหก้ารจดัการศึกษาตอ้งจดัใหบุ้คคลมีสิทธิและโอกาสเสมอกนัในการรับการศึกษา

ขั้นพื้นฐานไม่น้อยกว่าสิบสองปีท่ีรัฐต้องจัดให้อย่างทัว่ถึงและมีคุณภาพโดยไม่เก็บค่าใช้จ่าย       

และเหตุผลหน่ึงท่ีทาํให้สัดส่วนของผูเ้ขา้เรียนระดับมัธยมศึกษาตอนปลายลดลงแม้ว่าผูเ้รียน          

จะไม่เสียค่าใช้จ่ายก็ตาม เพราะการศึกษาระดบัมธัยมปลายเป็นการศึกษาท่ีไม่อยู่ในภาคบงัคบั         

จึงทาํให้ผูอ้ยู่ในวยัเรียนท่ีครอบครัวมีฐานะยากจนตอ้งออกจากการเรียนเพื่อไปช่วยครอบครัว        

ในการประกอบอาชีพ สําหรับการศึกษาระดับอุดมศึกษาตั้งแต่ระดับอนุปริญญา – ปริญญาตรี        

จะเห็นไดว้า่ผูท่ี้อาศยัอยูเ่ขตชนบทจะสดัส่วนความเหล่ือมลํ้าในการเขา้ถึงการศึกษาระดบัอุดมศึกษา

ถึง 1 เท่าตวั หากเปรียบเทียบกบัผูเ้รียนท่ีอาศยัอยูเ่ขตเมือง จึงสะทอ้นให้เห็นว่าความเหล่ือมลํ้าของ

โอกาสในการเขา้ถึงการศึกษาระดบัสูงเป็นผลมาจากปัจจยัสถานะทางเศรษฐกิจและสังคมของ

ครัวเรือนท่ีมีอิทธิพลต่อการตดัสินใจของผูป้กครองในการท่ีจะใหลู้กหลานเขา้ศึกษาต่อ ดงันั้นหาก

จะแกไ้ขสภาพปัญหาดงักล่าวรัฐจึงควรใหค้วามสาํคญัในการพฒันาองคค์วามรู้ใหแ้ก่ประชาชนท่ีอยู่

ในชนบทหรือทอ้งถ่ินใหมี้โอกาสเขา้ถึงการศึกษาชั้นสูงระดบัอุดมศึกษาไดอ้ยา่งทัว่ถึงและเสมอกนั 
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                  จากท่ีกล่าวมาหากพิจารณาถึงความสาํคญัและความจาํเป็นในการพฒันาทอ้งถ่ินซ่ึงเป็น

ฐานรากของประเทศให้มีความมัน่คง ก็ตอ้งเร่ิมจากการพฒันาศกัยภาพบุคลากรของทอ้งถ่ินให้มี

คุณภาพ มีองคค์วามรู้ และสามารถนาํเอาองคค์วามรู้ไปพฒันาทอ้งถ่ินไดอ้ยา่งเหมาะสมก็จะทาํให้

ปัญหาต่าง ๆ ท่ีเกิดข้ึนในชนบทและทอ้งถ่ิน เช่น การวา่งงาน ความยากจน การอพยพถ่ินฐานช่วงวยั

ทาํงาน รวมถึงปัญหาทางเศรษฐกิจ สังคม การเมือง และปัญหาอ่ืน ๆ สามารถท่ีจะลดลงได ้ส่ิงท่ี

ตามมากคื็อการช่วยสร้างงาน สร้างอาชีพ สร้างรายไดใ้หแ้ก่คนในทอ้งถ่ิน รวมถึงการพฒันาคุณภาพ

ชีวิตของคนในทอ้งถ่ินดว้ยคนในทอ้งถ่ินดว้ยกนัเอง จากประเด็นปัญหาจึงนาํมาสู่การศึกษาวิจยัถึง

ความเป็นไปไดใ้นการให้องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินในฐานะท่ีเป็นองค์กรปกครองท่ีมีความ

ใกลชิ้ดกบัประชาชนในชนบทและทอ้งถ่ิน เป็นแหล่งรวมภูมิปัญญาของทอ้งถ่ินท่ีหลากหลายให้

สามารถสร้างระบบการจดัการอุดมศึกษาเพื่อรองรับการพฒันาทอ้งถ่ินท่ีเหมาะสมกบัการดาํรงชีวิต

และการประกอบอาชีพของคนในทอ้งถ่ิน  

                   ดงันั้นการวิจยัน้ีจึงตอ้งการศึกษาเพื่อหาคาํตอบเก่ียวกบัรูปแบบการจดัการอุดมศึกษา

เพื่อพฒันาทอ้งถ่ินตามหลกัการกระจายอาํนาจการปกครองท่ีเหมาะสม เพื่อนาํคาํตอบท่ีไดม้าจดัทาํ

เป็นกฎหมายตน้แบบว่าด้วยการจดัการศึกษาระดับอุดมศึกษาขององค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน     

เพื่อใช้เป็นกฎหมายกลางสําหรับรองรับการจดัตั้ งสถาบนัอุดมศึกษาขององค์กรปกครองส่วน

ทอ้งถ่ินท่ีมีความพร้อมต่อไป 

 

2. กฎหมายไทยทีเ่กีย่วข้องกบัการจดัการศึกษาระดบัอุดมศึกษาขององค์กรปกครอง 

ส่วนท้องถิน่   

               ปัญหาการพฒันาทอ้งถ่ินถือวา่เป็นปัญหาท่ีมีความสาํคญัและทา้ทา้ยรัฐบาลทุกยคุทุกสมยั 

ตั้งแต่อดีตจนถึงปัจจุบนั ซ่ึงหากพิจารณาตามสภาวการณ์ปัจจุบนัแลว้จะพบว่ามีปัจจยัหลาย ๆ ดา้น

ท่ีทาํให้การพฒันาทอ้งถ่ินตามนโยบายของรัฐบาลไม่ประสบความสําเร็จเท่าท่ีควร โดยหน่ึงใน

ปัจจยัดงักล่าวคือการท่ีประชาชนในชุมชนและทอ้งถ่ินซ่ึงเป็นประชากรส่วนใหญ่ของประเทศ       

ยงัขาดโอกาสในการเขา้ถึงการศึกษาชั้นสูงระดบัอุดมศึกษา ซ่ึงเป็นระดบัการศึกษาท่ีเป้าหมายเพื่อ

พฒันาผูเ้รียนใหมี้ความรู้และสามารถนาํความรู้ไปประกอบอาชีพไดอ้ยา่งเหมาะสม จึงเป็นท่ีมาของ

แนวคิดการวิจัยน้ีในการจดัทาํ “กฎหมายตน้แบบว่าด้วยการจัดการศึกษาระดับอุดมศึกษาของ

องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน”โดยการหาคาํตอบเพื่อนําไปสู่การจัดทํากฎหมายต้นแบบนั้ น             

จาํเป็นตอ้งวิเคราะห์ถึงกฎหมายไทยท่ีเก่ียวขอ้งกับการอุดมศึกษาทอ้งถ่ิน จึงไดน้ําเอากฎหมาย       

แต่ละฉบบัมาวิเคราะห์เพื่อกาํหนดรูปแบบท่ีเหมาะสมในการจดัการศึกษาระดบัอุดมศึกษาของ

องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน โดยกฎหมายท่ีวิเคราะห์มี ดงัน้ี 
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               2.1 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540      

               รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย  พุทธศกัราช 2540  ถือเป็นรัฐธรรมนูญอีกฉบบัหน่ึง    

ท่ีมีความสาํคญัต่อการปฏิรูปการเมืองการปกครองของประเทศไทยและยงัเป็นรัฐธรรมนูญท่ีไดรั้บ

การยอมรับกันอย่างกวา้งขวางว่าเป็นรัฐธรรมนูญฉบบัประชาชน เน่ืองจากการมีส่วนร่วมของ

ประชาชนในการร่าง นอกจากน้ีเจตนารมณ์ของรัฐธรรมนูญก็คือการปฏิรูปการเมืองโดยมีเป้าหมาย 

3 ประการ คือ  

                      (1) การขยายสิทธิ เสรีภาพ และการมีส่วนร่วมของพลเมืองในการเมือง 

                      (2) การเพิ่มการตรวจสอบการใชอ้าํนาจรัฐโดยประชาชน เพื่อใหเ้กิดความสุจริต 

และโปร่งใสในระบบการเมือง 

                      (3) การทาํใหร้ะบบการเมืองมีเสถียรภาพและประสิทธิภาพ 

               อย่างไรก็ตามหากพิจารณาจากบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย            

แต่ละฉบบัแลว้พบว่ารัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2540 ไดบ้ญัญติัหลกัการ

สาํคญัไวใ้นหมวดสิทธิและเสรีภาพของชนชาวไทย หมวดแนวนโยบายพื้นฐานแห่งรัฐ และหมวด

การปกครองทอ้งถ่ิน เพื่อส่งเสริมให้ประชาชนชาวไทยไดมี้สิทธิเสมอกนัในการเขา้ถึงการศึกษา    

ไวค่้อนข้างมากและได้กําหนดบทบัญญัติในส่วนท่ีเก่ียวข้องกับการจัดการศึกษาขององค์กร

ปกครองส่วนทอ้งถ่ินไวด้งัน้ี  

               มาตรา 43 วรรคสอง การจดัการศึกษาอบรมของรัฐตอ้งคาํนึงถึงการมีส่วนร่วมขององคก์ร

ปกครองส่วนทอ้งถ่ินและเอกชน ทั้งน้ี ตามท่ีกฎหมายบญัญติั 

               มาตรา 81 รัฐตอ้งจดัการศึกษาอบรมและสนับสนุนให้เอกชนจดัการศึกษาอบรมให้เกิด

ความรู้คู่คุณธรรม จดัใหมี้กฎหมายเก่ียวกบัการศึกษาแห่งชาติ ปรับปรุงการศึกษาให้สอดคลอ้งกบั

การเปล่ียนแปลงทางเศรษฐกิจและสังคม เสริมสร้างความรู้และปลูกฝังจิตสาํนึกท่ีถูกตอ้งเก่ียวกบั

การเมืองการปกครองในระบอบประชาธิปไตยอนัมีพระมหากษตัริยท์รงเป็นประมุข สนบัสนุนการ

คน้ควา้วิจยัในศิลปวิทยาการต่าง ๆ เร่งรัดพฒันาวิทยาศาสตร์และเทคโนโลยเีพื่อการพฒันาประเทศ 

พฒันาวิชาชีพครู ส่งเสริมภูมิปัญญาทอ้งถ่ิน ศิลปะและวฒันธรรมของชาติ  

               มาตรา 284 วรรคสาม เพื่อพฒันาการกระจายอาํนาจเพิ่มข้ึนให้แก่ทอ้งถ่ินอย่างต่อเน่ือง     

ใหมี้กฎหมายกาํหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอาํนาจ 

               มาตรา 289 วรรคสอง องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินย่อมมีสิทธิท่ีจะจดัการศึกษาอบรม   

และการฝึกอาชีพตามความเหมาะสมและความตอ้งการภายในทอ้งถ่ินนั้นและเขา้ไปมีส่วนร่วม     

ในการจดัการศึกษาอบรมของรัฐ แต่ตอ้งไม่ขดัต่อมาตรา 43 และมาตรา 81 ทั้งน้ี ตามท่ีกฎหมาย

บญัญติั 
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               ดังนั้ นเพื่อให้การจัดการศึกษาของชาติมีความสอดรับกับบทบัญญติัของรัฐธรรมนูญ

มาตรา 81 รัฐสภาจึงได้มีการตราพระราชบัญญัติการศึกษาแห่งชาติ พ.ศ.2542 ข้ึน โดยท้าย

พระราชบัญญัติการศึกษาแห่งชาติได้บัญญัติหลักการและเหตุผลของการตรากฎหมายไวว้่า          

“โดยท่ีรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทยกาํหนดให้รัฐตอ้งจดัการศึกษาอบรม และสนบัสนุนให้

เอกชนจดัการศึกษาอบรมให้เกิดความรู้คู่คุณธรรม จดัให้มีกฎหมายเก่ียวกับการศึกษาแห่งชาติ 

ปรับปรุงการศึกษาให้สอดคลอ้งกบัความเปล่ียนแปลงทางเศรษฐกิจและสังคม สร้างเสริมความรู้

และปลูกฝังจิตสํานึกท่ีถูกต้องเก่ียวกับการเมืองการปกครองในระบอบประชาธิปไตยอันมี

พระมหากษตัริยท์รงเป็นประมุข สนบัสนุนการคน้ควา้วิจยัในศิลปะวิทยาการต่าง ๆ เร่งรัดการศึกษา

วิทยา ศาสตร์และเทคโนโลยีเพื่อการพฒันาประเทศ พฒันาวิชาชีพครู และส่งเสริมภูมิปัญญา

ทอ้งถ่ิน ศิลปะและวฒันธรรมของชาติ รวมทั้งในการจดัการศึกษาของรัฐใหค้าํนึงถึง  การมีส่วนร่วม

ขององค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินและเอกชนตามท่ีกฎหมายบญัญติั และให้ความคุม้ครองการ       

จดัการศึกษาอบรมขององคก์รวิชาชีพ และเอกชนภายใตก้ารกาํกบัดูแลของรัฐ ดงันั้นจึงสมควรมี

กฎหมายวา่ดว้ยการศึกษาแห่งชาติ เพื่อเป็นกฎหมายแม่บทในการบริหารและจดัการการศึกษาอบรม

ให้สอดคลอ้งกบับทบญัญติัแห่งรัฐธรรมนูญ” ซ่ึงสําหรับกฎหมายท่ีตราข้ึนเพื่อให้สอดรับกบั

หลกัการพฒันาการกระจายอาํนาจตามบทบญัญติัของรัฐธรรมนูญ 284 เพื่อเป็นการส่งเสริมให้

องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินเป็นหน่วยงานหลกัในการจดัทาํบริการสาธารณะและมีส่วนร่วมในการ

ตดัสินใจแกไ้ขปัญหาในพื้นท่ี รัฐสภาจึงไดต้ราพระราชบญัญติักาํหนดแผนและขั้นตอนการกระจาย

อาํนาจให้แก่องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน พ.ศ. 2542 ข้ึน เพื่อใชเ้ป็นฐานรองรับให้องคก์รปกครอง

ส่วนทอ้งถ่ินมีอาํนาจหน้าท่ีตามกฎหมายในภารกิจท่ีราชการส่วนกลางและราชการส่วนภูมิภาค     

จะทาํการกระจายอาํนาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน ซ่ึงในส่วนของอาํนาจหน้าท่ีด้าน

การศึกษาพบวา่กฎหมายกาํหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอาํนาจไดบ้ญัญติัรองรับเพื่อใหอ้งคก์ร

ปกครองส่วนทอ้งถ่ินมีอาํนาจหน้าท่ีในส่วนท่ีเก่ียวขอ้งกบัการจดัการศึกษา คือบญัญติัให้องคก์ร

ปกครองส่วนทอ้งถ่ินทุกประเภทมีอาํนาจและหน้าท่ี “การจดัการศึกษา” แต่สําหรับขั้นตอน

ดาํเนินการกระจายอาํนาจในแต่ละภารกิจให้เป็นไปตามแผนการกระจายอาํนาจให้แก่องค์กร

ปกครองส่วนทอ้งถ่ิน               

               2.2 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 

               รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย  พุทธศกัราช 2550  เป็นรัฐธรรมนูญอีกฉบบัหน่ึงท่ีให้

ความสําคญักับการศึกษาของชาติ โดยได้บญัญติัให้มีหมวดเฉพาะท่ีเก่ียวขอ้งกับสิทธิเสรีภาพ         

ในการศึกษาของชนชาวไทย การกระจายอาํนาจการจดัการศึกษา การส่งเสริมสนบัสนุนให้องคก์ร

ปกครองส่วนทอ้งถ่ินมีส่วนร่วมในการจดัการศึกษา ไวด้งัน้ี 
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                 มาตรา 49 บุคคลย่อมเสมอมีสิทธิเสมอกันในการรับการศึกษาไม่น้อยกว่าสิบสองปี         

ท่ีรัฐจะตอ้งจดัใหอ้ยา่งทัว่ถึงและมีคุณภาพ โดยไม่เกบ็ค่าใชจ่้าย 

                 ผูย้ากไร้ ผูพ้ิการหรือทุพลภาพ หรือผูอ้ยู่ในสภาวะยากลาํบาก ตอ้งไดรั้บสิทธิตามวรรค

หน่ึงและการสนบัสนุนจากรัฐเพื่อใหไ้ดรั้บการศึกษาโดยทดัเทียมกบับุคคลอ่ืน 

                การจัดการศึกษาขององค์กรวิชาชีพหรือเอกชน การศึกษาทางเลือกของประชาชน         

การเรียนรู้ดว้ยตนเอง และการเรียนรู้ตลอดชีวิต ยอ่มไดรั้บการคุม้ครองและส่งเสริมท่ีเหมาะสมจาก

รัฐ 

                 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 ส่งเสริมให้องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินมีส่วนร่วมในการดําเนินการตาม

แนวนโยบายขั้ นพื้นฐานแห่งรัฐ พัฒนาเศรษฐกิจของท้องถ่ินและระบบสาธารณูปโภค                 

และสาธารณูปการ ตลอดทั้ งโครงสร้างพื้นฐานสารสนเทศในท้องถ่ิน ให้ทั่วถึงเท่าเทียมกัน           

ทั้งประเทศ รวมทั้งพฒันาจงัหวดัท่ีมีความพร้อมให้เป็นองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินขนาดใหญ่    

โดยคาํนึงถึงเจตนารมณ์ของประชาชนในจงัหวดั 

                 มาตรา 80 รัฐตอ้งดาํเนินการตามแนวนโยบายดา้นสังคม การสาธารณสุข การศึกษา และ

วฒันธรรม ดงัต่อไปน้ี 

                    ………………………… 

                    (3) พฒันาคุณภาพและมาตรฐานการจัดการศึกษาในทุกระดับและทุกประเภทให้

สอดคลอ้งกบัการเปล่ียนแปลงทางเศรษฐกิจและสังคม จดัให้มีแผนการศึกษาแห่งชาติ กฎหมาย  

เพื่อพฒันาการศึกษาของชาติ จดัให้มีการพฒันาคุณภาพครูและบุคลากรทางการศึกษาให้กา้วหนา้

ทนัการเปล่ียนแปลงของสงัคมโลก รวมทั้งปลูกฝังใหผู้เ้รียนมีจิตสาํนึกของความเป็นไทย มีระเบียบ
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วินัย ค ํานึงถึงประโยชน์ส่วนรวม และยึดมั่นในการปกครองระบอบประชาธิปไตยอันมี

พระมหากษตัริยท์รงเป็นประมุข 

                    (4) ส่งเสริมและสนับสนุนการกระจายอาํนาจเพื่อให้องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน 

ชุมชน องค์การทางศาสนา เอกชน จัดและมีส่วนร่วมในการจดัการศึกษาเพื่อพฒันามาตรฐาน

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      

   2.3 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 

                     รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2560 ไดบ้ญัญติัในส่วนท่ีเก่ียวขอ้งกบั

การจดัการศึกษาขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินไวด้งัน้ี 

                    มาตรา 57 รัฐตอ้ง 

                   (1) อนุรักษ์ ฟ้ืนฟู และส่งเสริมภูมิปัญญาทอ้งถ่ิน ศิลปะ วฒันธรรม ขนบธรรมเนียม     

และจารีตประเพณีอนัดีงามของทอ้งถ่ินและของชาติ และจดัให้มีพื้นท่ีสาธารณะสาํหรับกิจกรรมท่ี

เก่ียวขอ้ง รวมทั้งส่งเสริมและสนบัสนุนให้ประชาชน ชุมชน และองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน      

ไดใ้ชสิ้ทธิและมีส่วนร่วมในการดาํเนินการดว้ย 

                  (2) อนุรักษ์ คุ ้มครอง บาํรุงรักษา ฟ้ืนฟู บริหารจัดการ และใช้หรือจัดให้มีการใช้

ประโยชน์จากทรัพยากรธรรมชาติ ส่ิงแวดลอ้ม และความหลากหลายทางชีวภาพ ใหเ้กิดประโยชน์

อยา่งสมดุลและยัง่ยืน โดยตอ้งให้ประชาชนและชุมชนในทอ้งถ่ินท่ีเก่ียวขอ้งมีส่วนร่วมดาํเนินการ

และไดรั้บประโยชน์จากการดาํเนินการดงักล่าวดว้ยตามท่ีกฎหมายบญัญติั 
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                มาตรา 250 องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินมีหน้าท่ีและอํานาจดูแลและจัดทาํบริการ

สาธารณะและกิจกรรมสาธารณะเพื่อประโยชน์ของประชาชนในทอ้งถ่ินตามหลกัการพฒันาอยา่ง

ย ัง่ยืน รวมทั้ งส่งเสริมและสนับสนุนการจัดการศึกษาให้แก่ประชาชนในทอ้งถ่ิน ทั้ งน้ี ตามท่ี

กฎหมายบญัญติั 

                 การจดัทาํบริการสาธารณะและกิจกรรมสาธารณะใดท่ีสมควรให้เป็นหนา้ท่ีและอาํนาจ

โดยเฉพาะขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินแต่ละรูปแบบ หรือใหอ้งคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินเป็น

หน่วยงานหลกัในการดาํเนินการใด ให้เป็นไปตามท่ีกฎหมายบญัญติัซ่ึงตอ้งสอดคลอ้งกบัรายได้

ขององค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินตามวรรคส่ี และกฎหมายดังกล่าวอย่างน้อยตอ้งมีบทบญัญติั

เก่ียวกบักลไกและขั้นตอนในการกระจายหน้าท่ีและอาํนาจ ตลอดจนงบประมาณและบุคลากร        

ท่ีเก่ียวกบัหนา้ท่ีและอาํนาจดงักล่าวของส่วนราชการใหแ้ก่องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินดว้ย 

                ในการจดัทาํบริการสาธารณะหรือกิจกรรมสาธารณะใดท่ีเป็นหน้าท่ีและอาํนาจของ

องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน ถ้าการร่วมดาํเนินการกับเอกชนหรือหน่วยงานของรัฐหรือการ

มอบหมายให้เอกชนหรือหน่วยงานของรัฐดาํเนินการ จะเป็นประโยชน์แก่ประชาชนในทอ้งถ่ิน

มากกว่าการท่ีองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินจะดาํเนินการเอง องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินจะร่วม

หรือมอบหมายใหเ้อกชนหรือหน่วยงานของรัฐดาํเนินการนั้นกไ็ด ้

                รัฐตอ้งดาํเนินการให้องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินมีรายไดข้องตนเองโดยจดัระบบภาษี

หรือการจดัสรรภาษีท่ีเหมาะสม รวมทั้งส่งเสริมและพฒันาการหารายไดข้ององคก์รปกครองส่วน

ทอ้งถ่ิน ทั้งน้ี เพื่อให้สามารถดาํเนินการตามวรรคหน่ึงไดอ้ย่างเพียงพอ ในระหว่างท่ียงัไม่อาจ

ดาํเนินการได ้ใหรั้ฐจดัสรรงบประมาณเพื่อสนบัสนุนองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินไปพลางก่อน 

                กฎหมายตามวรรคหน่ึงและกฎหมายท่ีเก่ียวกบัการบริหารราชการส่วนทอ้งถ่ินตอ้งให้

องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินมีอิสระในการบริหาร การจดัทาํบริการสาธารณะ การส่งเสริมและ

สนบัสนุนการจดัการศึกษา การเงินและการคลงั และการกาํกบัดูแลองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน    

ซ่ึงตอ้งทาํเพียงเท่าท่ีจาํเป็นเพื่อการคุม้ครองประโยชน์ของประชาชนในทอ้งถ่ินหรือประโยชน์ของ

ประเทศเป็นส่วนรวม การป้องกนัการทุจริตและการใชจ่้ายเงินอย่างมีประสิทธิภาพ โดยคาํนึงถึง

ความเหมาะสมและความแตกต่างขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินแต่ละรูปแบบ และต้องมี

บทบญัญติัเก่ียวกบัการป้องกนัการขดักนัแห่งผลประโยชน์ และการป้องกนัการกา้วก่ายการปฏิบติั

หนา้ท่ีของขา้ราชการส่วนทอ้งถ่ินดว้ย 

                รัฐธรรมนูญฉบับปัจจุบันนั้ นมีการบังคับให้รัฐ รวมทั้ งส่งเสริมและสนับสนุนให้

ประชาชน ชุมชน และองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินเขา้มามีส่วนร่วมในการบริหารจดัการภูมิปัญญา

ทอ้งถ่ินและทรัพยากรธรรมชาติภายในทอ้งถ่ินตามหลกัสิทธิชุมชน แต่สภาพแห่งปัญหาในปัจจุบนั
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พบว่าภูมิปัญญาทอ้งถ่ินซ่ึงเป็นองคค์วามรู้ดั้งเดิมของบรรพบุรุษท่ีมีส่วนช่วยหล่อหลอมให้สังคม     

มีความเขม้แข็งตั้ งแต่อดีตมา ขาดการดูแลจากรัฐและประชาชนในทอ้งถ่ินเท่าท่ีควรเท่าท่ีควร        

แต่กลบัถูกแทนท่ีดว้ยวฒันธรรมของประเทศแถบตะวนัตก ส่วนแหล่งทรัพยากรธรรมชาติต่าง ๆ    

ท่ีประชาชนเคยพึ่งพา ใชเ้ป็นแหล่งทาํมาหากินและใชป้ระโยชน์ร่วมกนัมาตั้งแต่อดีตหลายแห่ง

ปัจจุบนัมีสภาพเส่ือมโทรมอนัเป็นผลมาจากการขาดจิตสาํนึกร่วมในการดูแลรักษา อย่างไรก็ตาม

เม่ือไดพ้ิจารณาถึงสภาพปัญหาดงักล่าวแลว้พบวา่รัฐธรรมนูญมาตรา 250 บญัญติัใหอ้งคก์รปกครอง      

ส่วนทอ้งถ่ินมีหน้าท่ีและอาํนาจดูแลและจดัทาํบริการสาธารณะกิจกรรมสาธารณะเพื่อประโยชน์

ของประชาชนในทอ้งถ่ินตามหลกัการพฒันาอย่างย ัง่ยืน รวมทั้งส่งเสริมและสนับสนุนการจดั

การศึกษาให้แก่ประชาชนในทอ้งถ่ิน ทั้งน้ี ตามท่ีกฎหมายบญัญติั ดว้ยเหตุน้ีหากองคก์รปกครอง

ส่วนทอ้งถ่ินในฐานะท่ีเป็นองคก์รทางปกครองท่ีเป็นแหล่งรวมภูมิปัญญาทอ้งถ่ิน ศิลปะ วฒันธรรม 

และทรัพยากรธรรมชาติอนัทรงคุณค่าท่ีหลากหลายไดมี้ส่วนร่วมในการปลูกจิตสํานึกสาธารณะ

โดยการจดัการศึกษาดา้นอาชีพท่ีเก่ียวขอ้งกบัภูมิปัญญาทอ้งถ่ินและการใชท้รัพยากรธรรมชาติ      

ในทอ้งถ่ินเพื่อเป็นฐานองคค์วามรู้ให้แก่ประชาชนในทอ้งถ่ินและสามารถนาํความรู้ดงักล่าวไป

ประกอบอาชีพไดอ้ยา่งเหมาะสม และยงัจะช่วยรักษาภูมิปัญญาทอ้งถ่ินเหล่าน้ีใหเ้ป็นมรดกตกทอด

ไปสู่รุ่นลูกหลานต่อไปได ้ 

               2.4 พระราชบัญญตัิการศึกษาแห่งชาติ พ.ศ. 2540 

               กฎหมายว่าดว้ยการศึกษาแห่งชาติ เป็นกฎหมายแม่บทท่ีเก่ียวขอ้งกบัการศึกษาของชาติ   

ซ่ึงได้วางระบบและโครงสร้างการจัดการศึกษาของชาติ ซ่ึงสาระสําคัญของกฎหมายฉบับน้ี

นอกจากจะเกิดประโยชน์โดยตรงต่อการจัดการศึกษาของชาติในทุกประเภทและทุกระดับ

การศึกษาแลว้ โดยมาตรา 41 ไดบ้ญัญติัรับรองอาํนาจขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินโดยใหสิ้ทธิ

องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินให้สามารถจดัการศึกษาไดใ้นทุกระดบั โดยให้ข้ึนอยู่กบัความพร้อม

ความเหมาะสมและความตอ้งการภายในทอ้งถ่ิน ซ่ึงบทบญัญติัมาตรา 41 น้ีถือว่าเป็นคุณูปการ        

ต่อประชาชนในชุมชนและทอ้งถ่ินเป็นอย่างมาก เพราะทาํให้ขอ้จาํกดัขององคก์รปกครองส่วน          

ทอ้งถ่ินเก่ียวกบัอาํนาจและหน้าท่ีดา้นการจดัการศึกษาตามพระราชบญัญติัจดัตั้งองคก์รปกครอง

ส่วนทอ้งถ่ิน คือ พระราชบญัญติัสภาตาํบลและองค์การบริหารส่วนตาํบล พ.ศ. 2537 พระราช 

บญัญติัเทศบาล พ.ศ. 2496 พระราชบญัญติัองคก์ารบริหารส่วนจงัหวดั พ.ศ. 2540 พระราชบญัญติั

เมืองพทัยา พ.ศ. 2542 และพระราชบญัญติักรุงเทพมหานคร พ.ศ. 2528 จากท่ีมีความคลุมเครือ     

ไม่ชดัเจนเก่ียวกบัอาํนาจหนา้ท่ีดา้นการจดัการศึกษาว่าองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินแต่ละแห่งจะมี

อาํนาจหน้าท่ีจดัการศึกษาระดบัใดไดบ้า้ง ดงันั้นจึงเห็นไดว้่าบทบญัญติัมาตรา 41 ของกฎหมาย

การศึกษาแห่งชาติน้ีมีสภาพในเชิงรับรองสิทธิให้องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินทุกประเภทมีอาํนาจ
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จดัการศึกษาไดทุ้กระดบัซ่ึงรวมถึงระดบัอุดมศึกษาดว้ย อย่างไรก็ตามหากเป็นการจดัการศึกษา     

ในระดบัปริญญาท่ีตํ่ากว่าปริญญาองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินสามารถจดัการศึกษาไดโ้ดยอาศยั

อาํนาจกฎกระทรวงท่ีออกโดยอาศยัอาํนาจตามความมาตรา 42 แต่หากเป็นการจดัการศึกษาใน

ระดบัปริญญาโดยมาตรา 36 กาํหนดให้สถานศึกษาของรัฐท่ีจดัการศึกษาระดบัปริญญาเป็นนิติ

บุคคล และอาจจดัเป็นส่วนราชการหรือเป็นหน่วยงานในกาํกบัของรัฐ โดยให้สถานศึกษาของรัฐ

ดงักล่าวดาํเนินการไดโ้ดยอิสระ สามารถพฒันาระบบบริหาร และการจดัการท่ีเป็นของตนเอง        

มีความคล่องตวั มีเสรีภาพทางวิชาการ และอยู่ภายใต้การกาํกับดูแลของสภาสถานศึกษาตาม

กฎหมายว่าด้วยการจัดตั้ งสถานศึกษานั้ น ๆ ดังนั้ นหากองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินจะจัดตั้ ง

สถานศึกษาเพื่อจัดการศึกษาระดับปริญญาจึงจําเป็นท่ีจะต้องตรากฎหมายท่ีมีศักด์ิระดับ

พระราชบญัญติัเพื่อรับรองการเป็นนิติบุคคลของสถานศึกษานั้น ๆ ในลกัษณะเดียวกนักบัการจดัตั้ง

มหาวิทยาลยัในกาํกบัของกรุงเทพมหานครตามพระราชบญัญติัมหาวิทยาลยันวมินทราธิราช พ.ศ. 

2553 อย่างไรก็ตามสาํหรับองคก์รปกครองส่วนทอ้งอ่ืน ๆ อีกจาํนวน 7,849 แห่ง ซ่ึงมีบริบทท่ี

แตกต่างกบักรุงเทพมหานคร และหากจะมีการจดัวางระบบการจดัการศึกษาระดบัปริญญาของ

องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินให้สอดคลอ้งกบัมาตรา 36 และวิถีอตัลกัษณ์ทอ้งถ่ินตามแนวทางการ

จดัการศึกษาเชิงพื้นท่ี (Area-Based Educational Management) จึงจาํเป็นตอ้งตรากฎหมายระดบั

พระราชบัญญติัเพื่อเป็นกฎหมายกลางสําหรับรองรับการจัดตั้ งสถาบันอุดมศึกษาขององค์กร

ปกครองส่วนทอ้งถ่ินท่ีมีความพร้อมต่อไป   

               2.5 พระราชบัญญตัจัิดตั้งองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน 

               กฎหมายจดัตั้งองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินมีจาํนวน 5 ฉบบั คือ พระราชบญัญติัสภาตาํบล

และองค์การบริหารส่วนตาํบล พ.ศ. 2537 พระราชบญัญติัเทศบาล พ.ศ. 2496 พระราชบญัญติั

องคก์ารบริหารส่วนจงัหวดั พ.ศ. 2540 พระราชบญัญติัเมืองพทัยา พ.ศ. 2542 และพระราชบญัญติั

กรุงเทพมหานคร พ.ศ. 2528 โดยมีวตัถุประสงค์เพื่อจัดทาํบริการสาธารณะตามอาํนาจหน้าท่ี          

ท่ีกาํหนดไวใ้นกฎหมายจดัตั้งองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินตามหลกัการกระจายอาํนาจการปกครอง 

              หากพิจารณาจากขอบเขตอํานาจหน้าท่ีด้านการจัดการศึกษาขององค์กรปกครอง           

ส่วนทอ้งถ่ินตามพระราชบญัญติัจดัตั้งองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินแต่ละฉบบัจะพบว่าแมก้ฎหมาย

จะบญัญติัให้องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินมีอาํนาจหนา้ท่ีดา้นการจดัการศึกษาไวก้็ตาม แต่อาํนาจ

หน้าท่ีดงักล่าวก็ถูกบญัญติัไวอ้ย่างค่อนขา้งจาํกดั กล่าวคือพระราชบญัญติัสภาตาํบลและองคก์าร

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

ส่งเสริม และสนับสนุนการจดัการศึกษา การฝึกอบรมให้แก่ประชาชน รวมทั้งการจดัการหรือ   

สนบัสนุนการดูแลและพฒันาเด็กเล็กตามแนวทางท่ีเสนอแนะจากกองทุนเพื่อความเสมอภาคทาง
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การศึกษา พระราชบญัญติัเทศบาล พ.ศ. 2496 มาตรา 50(6) บญัญติัใหเ้ทศบาลตาํบลมีหนา้ท่ีจดัให้

ราษฎรไดรั้บการศึกษาอบรม มาตรา 53(1) (8) บญัญติัใหเ้ทศบาลเมืองมีหนา้ท่ีจดัใหร้าษฎรไดรั้บ

การศึกษาอบรมและอาจจดัตั้งและบาํรุงโรงเรียนอาชีวศึกษา มาตรา 56(1) และมาตรา 57 บญัญติัให้

เทศบาลนครมีหนา้ท่ีจดัใหร้าษฎรไดรั้บการศึกษาอบรมและอาจจดัตั้งและบาํรุงโรงเรียนอาชีวศึกษา 

กฎกระทรวง  (พ.ศ. 2541)  ออกตามความในพระราชบญัญติัองคก์ารบริหารส่วนจงัหวดั พ.ศ. 2540 

ตาม (11) กาํหนดให้องคก์ารบริหารส่วนจงัหวดัมีอาํนาจหน้าท่ีจดัการศึกษา พระราชบญัญติั

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

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

ราษฎรไดรั้บการศึกษาอบรมและอาจจดัตั้งและบาํรุงโรงเรียนอาชีวศึกษา 

              ต่อมาเม่ือไดมี้การตรากฎหมายว่าดว้ยการศึกษาแห่งชาติท่ีบญัญติัขยายขอบเขตอาํนาจ

หน้าท่ีการจดัทาํบริการสาธารณะดา้นการจดัการศึกษาตามพระราชบญัญติัจดัตั้งองคก์รปกครอง

ส่วนทอ้งถ่ินดงักล่าว จึงทาํให้ในปัจจุบนัไดมี้องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินหลายแห่งดาํเนินการจดั

การศึกษาตั้งแต่ระดบัตน้ ระดบักลาง และการจดัการอาชีวศึกษาตามศกัยภาพของทอ้งถ่ินนั้น ๆ     

แต่สําหรับระดับอุดมศึกษามีกรุงเทพมหานครเพียงแห่งเดียวท่ีสามารถจัดการศึกษาได้สําเร็จ           

ท่ีเป็นเช่นน้ีก็เพราะว่ากรุงเทพมหานครเป็นเมืองหลวงขนาดใหญ่และเป็นองค์กรปกครอง          

ส่วนทอ้งถ่ินรูปแบบพิเศษท่ีเป็นศูนยก์ลางของความเจริญและมีความพร้อมในทุก ๆ ดา้น ประกอบ

กบักรุงเทพมหานครมีลกัษณะพิเศษคือมีสถานพยาบาลเป็นของตนเอง เป็นศูนยก์ลางการคมนาคม

ขนส่ง เป็นมหานครท่ีมีความซับซ้อนดา้นการจดัวางผงัเมือง การควบคุมอาคาร และมีประชากร

หนาแน่นมากท่ีสุด ดว้ยเหตุน้ีจึงทาํให้กรุงเทพมหานครไดรั้บการสนับสนุนจากรัฐบาลให้จดัตั้ง

สถานศึกษาเพื่อจดัการศึกษาชั้นสูงระดบัปริญญาก่อนปกครองส่วนทอ้งถ่ินอ่ืน ๆ   

               แต่สาํหรับองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินอ่ืน ๆ ท่ีตั้งกระจายอยู่ในส่วนภูมิภาคทัว่ประเทศ  

อีกจาํนวน 7,849 แห่ง อนัประกอบดว้ย องคก์ารบริหารส่วนจงัหวดั 76 แห่ง เมืองพทัยา เทศบาล

นคร 30 แห่ง เทศบาลเมือง 195 แห่ง เทศบาลตาํบล 2,247 แห่ง องคก์ารบริหารส่วนตาํบล 5,300 

แห่ง โดยท่ีผ่านมาแมว้่าจะเคยมีองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินขนาดใหญ่หลายแห่งไดแ้สดงความ

ประสงคเ์พื่อขอจดัตั้งสถาบนัอุดมศึกษา แต่การดาํเนินการก็ยงัมีขอ้ติดขดัในขอ้กฎหมายและปัญหา

เชิงนโยบายเพราะว่าคณะกรรมการการอุดมศึกษาไดมี้มติในการประชุมคร้ังท่ี 9/2552 เม่ือวนัท่ี 3 

กันยายน 2552 กําหนดเป็นหลักการให้การจัดการศึกษาระดับปริญญาขององค์กรปกครอง          

ส่วนทอ้งถ่ินดาํเนินการโดยจดัทาํเป็นกฎหมายกลางระดบัพระราชบญัญติั เพื่อให้องคก์รปกครอง

ส่วนทอ้งถ่ินท่ีมีความพร้อมใชเ้ป็นฐานอาํนาจรองรับการจดัตั้งสถาบนัอุดมศึกษาต่อไป 
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               2.6 พระราชบญัญตัิกาํหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอาํนาจให้แก่องค์กรปกครองส่วน   

ท้องถ่ิน พ.ศ. 2542 

               กฎหมายว่าด้วยการกระจายอาํนาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินมีวตัถุประสงค ์     

เพื่อพฒันาการกระจายอาํนาจใหแ้ก่ทอ้งถ่ินเพิ่มอยา่งต่อเน่ือง โดยมีสาระสาํคญัเก่ียวกบัการกาํหนด

อาํนาจหน้าท่ีในการจดัระบบบริการสาธารณะ โดยกาํหนดกรอบทิศทางและแนวทางกระจาย

อาํนาจท่ีชดัเจ มีกระบวนการท่ียืดหยุ่น ตลอดจนกาํหนดแนวทางการดาํเนินงานตามแผนกระจาย

อาํนาจให้แก่องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน ซ่ึงเป็นแผนท่ีกาํหนดกรอบเป้าหมายและแนวทางการ

กระจายอาํนาจให้เป็นไปตามมาตรา 30 เพื่อให้การกระจายอาํนาจเป็นไปตามตามรัฐธรรมนูญแห่ง

ราชอาณาจกัรไทย  โดยยดึหลกัการมีส่วนร่วมจากทุกฝ่าย มีกระบวนการท่ียดืหยุน่และสามารถปรับ

วิธีการใหส้อดคลอ้งกบัสถานการณ์ ซ่ึงมีขั้นตอน 3 ช่วง คือ 

               ช่วง 4 ปีแรก (พ.ศ. 2544-2547)ของการถ่ายโอนภารกิจตามกรอบของกฎหมายว่าดว้ยการ

กระจายอาํนาจให้แก่องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน จะเป็นช่วงของการปรับปรุงระบบการบริหาร

ภายในขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน ราชการบริหารส่วนภูมิภาค และราชการบริหารส่วนกลาง 

รวมทั้งการพฒันายุทธศาสตร์การเตรียมความพร้อมเพื่อรับโอนภารกิจ บุคลากร งบประมาณ และ

ทรัพยสิ์น รวมถึงการแกไ้ขกฎหมายท่ีเก่ียวขอ้ง 

             ช่วงหลงัการถ่ายโอน 4 ปีแรกส้ินสุด จนถึงระยะเวลาการถ่ายโอนของปีท่ีเหลือ (พ.ศ. 2548-

2553) ตามกรอบระยะเวลาของกฎหมายว่าด้วยการกระจายอาํนาจให้แก่องค์กรปกครองส่วน

ทอ้งถ่ิน จะเป็นช่วงเปล่ียนผ่านโดยจะมีการปรับเปล่ียนบทบาทขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน 

ราชการบริหารส่วนภูมิภาค และราชการบริหารส่วนกลาง ท่ีจะเรียนรู้ร่วมกนัในการถ่ายโอนภารกิจ 

           ช่วงระยะเวลาหลงัจากปีท่ี 10 (พ.ศ. 2554 เป็นตน้ไป) ประชาชนในชุมชนและทอ้งถ่ินจะมี

คุณภาพชีวิตท่ีดีข้ึนและสามารถเขา้ถึงบริการสาธารณะไดอ้ย่างทัว่ถึง โดยประชาชนจะมีบทบาท  

สนบัสนุนและตรวจสอบการดาํเนินงานขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินไดอ้ยา่งเตม็ท่ี ในส่วนของ

องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินจะมีการพฒันาศกัยภาพทางดา้นการบริหารจดัการและการเงินการคลงั

ทอ้งถ่ินท่ีสามารถพึ่งพาตนเองไดแ้ละมีความอิสระมากข้ึน บทบาทของผูบ้ริหารทอ้งถ่ินจะเปล่ียน

จากผูจ้ดัทาํบริการสาธารณะมาเป็นผูใ้ห้ความช่วยเหลือทางวิชาการและกาํกบัดูแลการดาํเนินงาน

ขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน 

           การกาํหนดอาํนาจและหนา้ท่ีในการจดัระบบบริการสาธารณะไดมี้การกาํหนดให้เทศบาล 

เมืองพทัยาและองค์การบริหารส่วนตาํบล มีอาํนาจและหน้าท่ีในการจดัระบบบริการสาธารณะ     

เพื่อประโยชน์ของประชาชนในทอ้งถ่ินตามมาตรา 16 นอกจากน้ีได้กาํหนดให้องค์การบริหาร     

ส่วนจงัหวดัและกรุงเทพมหานคร มีอาํนาจและหนา้ท่ีตามมาตรา 17 และ 18 ตามลาํดบั นอกจากน้ี
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ยงัไดก้าํหนดใหส่้วนราชการตอ้งถ่ายดอนภารกิจไปสู่องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินตามมาตรา 16 ให้

เทศบาล เมืองพัทยา และองค์การบริหารส่วนตาํบลมีอาํนาจและหน้าท่ีในการจัดระบบการ

สาธารณะเพื่อประโยชน์ของประชาชนในทอ้งถ่ินตนเอง ดงัน้ี 

(1) การจดัทาํแผนพฒันาทอ้งถ่ินของตนเอง 

(2) การจดัใหมี้และบาํรุงรักษาทางบก ทางนํ้า และทางระบายนํ้า 

(3) การจดัใหมี้และควบคุมตลาด ท่าเทียบเรือ ท่าขา้ม และท่ีจอดรถ 

(4) การสาธารณูปโภคและการก่อสร้างอ่ืนๆ 

(5)  การสาธารณูปการ 

(6) การส่งเสริม การฝึก และประกอบอาชีพ 

(7) การพาณิชย ์และการส่งเสริมการลงทุน 

(8) การส่งเสริมการท่องเท่ียว 

(9) การจัดการศึกษา 

(10)  การสงัคมสงเคราะห์ และการพฒันาคุณภาพชีวิตเดก็ สตรี คนชรา  

และผูด้อ้ยโอกาส 

(11)  การบาํรุงรักษาศิลปะ จารีตประเพณี ภูมิปัญญาทอ้งถ่ิน และวฒันธรรมอนัดี 

(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 และการอนามยั  

โรงมหรสพ และสาธารณสถานอ่ืนๆ 

(24)  การจดัการ การบาํรุงรักษา และการใชป้ระโยชน์จากป่าไม ้ท่ีดินทรัพยากร 

ธรรมชาติและส่ิงแวดลอ้ม 
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(25)  การผงัเมือง 

(26)  การขนส่งและการวิศวกรรมจราจร 

(27)  การดูแลรักษาท่ีสาธารณะ 

(28)  การควบคุมอาคาร 

(29)  การป้องกนัและบรรเทาสาธารณภยั 

(30)  การรักษาความสงบเรียบร้อย การส่งเสริมและสนบัสนุนการป้องกนัและรักษา 

ความปลอดภยัในชีวิตและทรัพยสิ์น 

(31)  กิจการอ่ืนใดท่ีเป็นผลประโยชน์ของประชาชนในทอ้งถ่ินตามท่ีคณะกรรมการ 

ประกาศกาํหนด 

                 กฎหมายว่าด้วยการกระจายอาํนาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินมีวตัถุประสงค ์    

เพื่อพฒันาการกระจายอาํนาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน โดยมีเป้าหมายในการกระจาย

อาํนาจการจดัทาํบริการสาธารณะจากราชการส่วนกลางเพื่อโอนภารกิจไปยงัราชการส่วนทอ้งถ่ิน 

ซ่ึงขอ้ดีของกฎหมายฉบบัน้ีจะพบว่าค่อนขา้งมีความยดืหยุน่ในการถ่ายโอนภารกิจ โดยการกาํหนด

กรอบอยา่งกวา้งไวใ้นกฎหมายกระจายอาํนาจว่าจะให้องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินมีอาํนาจหนา้ท่ี

ในภารกิจใดบา้ง แต่ในส่วนของภารกิจท่ีจะทาํการโอนก็จะดาํเนินการเป็นแผนการกระจายอาํนาจ

เป็นดา้น ๆ ไป โดยพิจารณาจากพร้อมขององคก์รปกครองส่วนทอ้งท่ีจะรับโอนภารกิจ และขอ้ดี  

อีกประการหน่ึงก็คือจะมีการโอนภารกิจ พร้อมบุคลากร งบประมาณ และทรัพยสิ์น รวมถึงการ

แก้ไขกฎหมายท่ีเก่ียวขอ้งด้วยเพราะจะไม่เป็นการก่อภาระให้กับองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน 

สาํหรับการโอนภารกิจในดา้นการจดัการศึกษาให้แก่องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินตามแผนกระจาย

อาํนาจในปัจจุบันพบว่ามีการโอนภารกิจการจัดการศึกษาระดับขั้นพื้นฐาน และการจัดการ

อาชีวศึกษาแลว้ ส่วนหากจะมีการโอนภารกิจการจดัการศึกษาระดบัอุดมศึกษาจะตอ้งมีการออก

กฎหมายเพียงรองรับอีกต่างหากดว้ย      

  จากบทบญัญติักฎหมายไทยพบว่ารัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2540 

ได้วางรากฐานการศึกษาท่ีกําหนดให้รัฐต้องจัดการศึกษาอบรมและสนับสนุนให้เอกชนจัด

การศึกษาอบรมให้เกิดความรู้คู่คุณธรรม จดัให้มีกฎหมายเก่ียวกบัการศึกษาแห่งชาติ ปรับปรุง

การศึกษาให้สอดคลอ้งกบัการเปล่ียนแปลงทางเศรษฐกิจและสังคม เสริมสร้างความรู้และปลูกฝัง

จิตสาํนึกท่ีถูกตอ้งเก่ียวกบัการเมืองการปกครองในระบอบประชาธิปไตยอนัมีพระมหากษตัริยท์รง

เป็นประมุข สนับสนุนการคน้ควา้วิจัยในศิลปวิทยาการต่าง ๆ เร่งรัดพฒันาวิทยาศาสตร์และ

เทคโนโลยีเพื่อการพัฒนาประเทศ พัฒนาวิชาชีพครู ส่งเสริมภูมิปัญญาท้องถ่ิน ศิลปะและ

วฒันธรรมของชาติ และรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2560 กาํหนดให้องคก์ร
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ปกครองส่วนทอ้งถ่ินมีหน้าท่ีและอาํนาจดูแลและจดัทาํบริการสาธารณะและกิจกรรมสาธารณะ  

เพื่อประโยชน์ของประชาชนในท้องถ่ินตามหลักการพัฒนาอย่างย ัง่ยืน รวมทั้ งส่งเสริมและ

สนับสนุนการจัดการศึกษาให้แก่ประชาชนในทอ้งถ่ิน ประกอบกับกฎหมายว่าด้วยการศึกษา

แห่งชาติไดบ้ญัญติัรับรองสิทธิ  ใหอ้งคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินมีสิทธิจดัการศึกษาไดใ้นทุกระดบั 

ดงันั้นหากจะให้องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินจดัการศึกษาระดบัอุดมศึกษาพบว่าตอ้งมีกฎหมาย

รองรับฐานอาํนาจในการจดัการศึกษาในระดบัน้ีได ้คือ กฎหมายตน้แบบว่าดว้ยการจดัการศึกษา

ระดบัอุดมศึกษาขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน 

 

3. กฎหมายต่างประเทศทีเ่กีย่วข้องกบัการจดัการศึกษาระดบัอุดมศึกษาของท้องถิน่ 

                 การปฏิรูปการอุดมศึกษาท่ีเกิดข้ึนในประเทศต่าง ๆ ทัว่โลกนอกจากจะเป็นผลมาจาก  

การเปล่ียนแปลงอยา่งรวดเร็วทั้งทางดา้นเศรษฐกิจ สังคม การเมือง  เทคโนโลย ีและวฒันธรรมแลว้ 

กระแสโลกาภิวตัน์ (Globalization) นับว่าเป็นปัจจยัสําคญัท่ีเป็นแรงผลกัดนัให้มีการปฏิรูปการ

อุดมศึกษา นอกจากน้ียงัมีปัจจยัสนบัสนุนอ่ืน ๆ เช่น การขยายตวัของความตอ้งการศึกษาต่อระดบั 

อุดมศึกษาเพิ่มสูงข้ึนทัว่โลกกว่า 6 เท่าในรอบ 3 ทศวรรษ ความกา้วหนา้ทางดา้นวิทยาศาสตร์และ

เทคโนโลยี ความคาดหวงัของสังคมท่ีมีต่ออุดมศึกษาในฐานะท่ีเป็นกลไกสาํคญัในการเสริมสร้าง

และพฒันาศกัยภาพทรัพยากรมนุษยเ์พื่อการพฒันาประเทศท่ีย ัง่ยืน และปัญหาการผลิตบณัฑิต       

ท่ีไม่สอดคลอ้งกบัการพฒันาประเทศ เป็นตน้ ซ่ึงมาตรการท่ีถือว่ามีส่วนสําคญัท่ีทาํให้ประเทศ    

ต่าง ๆ โดยเฉพาะประเทศท่ีพฒันาแลว้ประสบความสําเร็จในการปฏิรูปการอุดมศึกษาในช่วง

ทศวรรษท่ีผ่านมาก็คือการกระจายอาํนาจให้องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินจัดการศึกษาขั้นสูง

ระดบัอุดมศึกษาเพื่อพฒันาคุณภาพชีวิตของประชาชนในทอ้งถ่ิน ซ่ึงการวิจยัน้ีจึงไดน้าํรูปแบบการ

จดัการศึกษาระดบัอุดมศึกษาขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินของ 3 ประเทศ คือ ญ่ีปุ่น สาธารณรัฐ

เกาหลี และสาธารณรัฐฝร่ังเศส มาศึกษาเปรียบเทียบโดยมีเหตุผลในการเลือกศึกษารูปแบบการ

จดัการอุดมศึกษาของทอ้งถ่ินประเทศญ่ีปุ่น เน่ืองจากญ่ีปุ่นมีรูปแบบรัฐแบบรัฐเด่ียว อนัมีกษตัริย์

ทรงเป็นประมุขแห่งรัฐ มีสภาพภูมิศาสตร์ในแถบเอเชียและพหุสังคมท่ีเหมือนกนั ซ่ึงพบว่าญ่ีปุ่นมี

จุดเด่นท่ีสําคญัเก่ียวกับการจัดการอุดมศึกษาท่ีได้มาตรฐานและมีคุณภาพอนัเป็นท่ียอมรับไป        

ทัว่โลก ส่วนการกระจายอาํนาจการจดัการศึกษาพบว่าหลงัจากญ่ีปุ่นพ่ายแพส้งครามโลกคร้ังท่ีสอง 

ญ่ีปุ่นไดป้ฏิรูปการบริหารการศึกษาจากเดิมท่ีรวมอาํนาจไวท่ี้รัฐบาลกลางเพียงอยา่งเดียวมาเป็นการ

กระจายอาํนาจให้รัฐบาลท้องถ่ินระดับจังหวัดและเทศบาลจัดการศึกษาระดับอุดมศึกษาได ้        

ส่วนเหตุผลในการศึกษารูปแบบการจัดการอุดมศึกษาขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินของ

สาธารณรัฐเกาหลี เน่ืองจากสาธารณรัฐเกาหลีเป็นประเทศก่อตั้งใหม่และเป็นประเทศท่ีอยูใ่นกลุ่ม
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พฒันาใหม่ ซ่ึงจุดเด่นท่ีน่าสนใจของสาธารณรัฐเกาหลีก็คือแมว้่าในอดีตสาธารณรัฐเกาหลีจะผา่น

วิกฤติปัญหาทั้งสงครามภายนอกและสงครามภายในมาอย่างยาวนาน แต่สาธารณรัฐเกาหลีก็ยงั

สามารถฟ้ืนฟูประเทศให้เจริญรุดหนา้ไดอ้ยา่งรวดเร็ว เช่ือกนัว่าการศึกษามีส่วนเป็นแรงผลกัดนัยิ่ง  

ท่ีทาํใหส้าธารณรัฐเกาหลี ไดรั้บการยอมรับอยา่งเป็นสากลว่าเป็นหน่ึงในประเทศแถวหนา้ของการ

พฒันาเชิงสร้างสรรคท่ี์สุดของโลก ส่วนมาตรฐานและคุณภาพการจดัการอุดมศึกษาของสาธารณรัฐ

เกาหลีไดช่ื้อว่ามีระบบการศึกษาดีท่ีสุดประเทศหน่ึงในโลก ส่วนการกระจายอาํนาจการจดัการ

อุดมศึกษาของสาธารณรัฐเกาหลีมีรูปแบบท่ีคลา้ยกบัญ่ีปุ่น นอกจากน้ีแลว้รูปแบบการปกครอง

ทอ้งถ่ินของญ่ีปุ่นและสาธารณรัฐเกาหลีก็ยงัมีความคลา้ยกนักบัไทยดว้ย ดงันั้นจึงมีความจาํเป็นท่ี

ตอ้งศึกษาถึงกฎหมายหมายจดัการอุดมศึกษาของรัฐบาลทอ้งถ่ินในญ่ีปุ่นและสาธารณรัฐเกาหลี   

เพื่อแสวงหาแนวทางท่ี เหมาะสมในการจัดทํากฎหมายต้นแบบว่าด้วยการจัดการศึกษา

ระดบัอุดมศึกษาขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินในประเทศไทย 

                 และสําหรับเหตุผลในการศึกษารูปแบบการจดัการอุดมศึกษาทอ้งถ่ินของสาธารณรัฐ

ฝร่ังเศสนั้น เน่ืองจากพฒันาการของกฎหมายมหาชนในระบบการปกครองของฝร่ังเศสมีความ   

กา้วหน้าเป็นท่ียอมรับในระดบัสากล ในดา้นการจดัการอุดมศึกษาถือเป็นส่วนหน่ึงของกฎหมาย

มหาชนท่ีมีความสําคัญและได้รับการพัฒนาในระบบกฎหมายของฝร่ังเศสมาอย่างยาวนาน           

อีกทั้งระบบจดัการองคก์รของสถาบนัอุดมศึกษาไทยในปัจจุบนัไดรั้บอิทธิพลมาจากการจดัการ

องคก์รตามกฎหมายมหาชนของสาธารณรัฐฝร่ังเศสรูปแบบองคก์ารมหาชนอิสระ (Établissement 

public) ภายใตก้ารกาํกับดูแลของรัฐหรือองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน ซ่ึงระบบจัดการองค์กร

รูปแบบดงักล่าวปัจจุบนัประเทศไทยไดน้าํมากาํหนดเป็นนโยบายรัฐบาลให้สถาบนัอุดมศึกษาของ

รัฐท่ีจะจดัตั้งข้ึนใหม่ทุกแห่งตอ้งจดัตั้งในรูปแบบองคก์ารมหาชนหรือท่ีเรียกว่าสถาบนัอุดมศึกษา         

ในกาํกบัของรัฐ 

                  กฎหมายว่าดว้ยการจดัการอุดมศึกษาขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินท่ีนาํมาใชใ้นการ

วิเคราะห์เปรียบเทียบ ประกอบดว้ย                   

                  ญีปุ่่น  

                  มีกฎหมายว่าดว้ยองคก์รการปกครองทอ้งถ่ิน: Local Incorporated Administrative 

Agency Act 2003 (พ.ศ. 2546) กฎหมายว่าดว้ยการศึกษาในระบบโรงเรียน: The School Education 

Act 1947 (พ.ศ. 2490) กฎหมายว่าดว้ยการจดัองคก์รและหนา้ท่ีของการบริหารการศึกษาทอ้งถ่ิน: 

The Concerning Organization and Functions of Local Educational Administration Act 1931 (พ.ศ. 

2474) และกฎหมายเก่ียวกบัมาตรฐานการจดัตั้งมหาวิทยาลยั : The University Standards (1956, 

Education ministry Ordinance No.28)  
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    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            

                 สาธารณรัฐเกาหล ี 

    มีกฎหมายว่าดว้ยการปกครองทอ้งถ่ิน: Local Autonomy Act of  2017 (พ.ศ. 2560) 

กฎหมายว่าดว้ยการอุดมศึกษา : Higher Education Act of 2017 (พ.ศ. 2560) กฎหมายว่าดว้ยการ 

ศึกษาทอ้งถ่ิน : Local Education Autonomy Act of 2017 (พ.ศ. 2560) และกฎหมายว่าดว้ยการ

พฒันามหาวิทยาลยัและวิทยาลยัของ ทอ้งถ่ินและทรัพยากรมนุษยส่์วนภูมิภาค : The Development 

of Local Universities and Colleges and regional Human Resources Act 2014 (พ.ศ. 2557) 

  สาธารณรัฐเกาหล ีโดย Enforcement Decree of the Local Autonomy ซ่ึงเป็นกฤษฎีกา

บงัคบัใชต้ามกฎหมายว่าดว้ยการปกครองทอ้งถ่ิน ค.ศ. 2017 โดยมาตรา 76 กาํหนดหลกัเกณฑ์

เก่ียวกบัพื้นท่ีสาํหรับใชจ้ดัตั้งมหาวทิยาลยัและวทิยาลยัจูเนียร์เป็นองคก์รภายใตก้ารควบคุมดูแลของ

รัฐบาลทอ้งถ่ินตามมาตรา 75 โดยให้รัฐบาลทอ้งถ่ินพิจารณาถึงความจาํเป็นในการพฒันาทรัพยก์ร

มนุษยใ์นพื้นท่ีดา้นอุตสาหกรรมเป็นสําคญั และชุมชนจะตอ้งให้การสนับสนุนอย่างเต็มท่ีในการ

จดัตั้งมหาวิทยาลยัและวิทยาลยัจูเนียร์ในพื้นท่ีดว้ย ดงันั้นเป้าหมายหลกัในการจดัตั้งมหาวิทยาลยั

และวิทยาลยัจูเนียร์ในเขตปกครองทอ้งถ่ินของเกาหลีใตจึ้งมุ่งเนน้เพื่อพฒันาทกัษะฝีมือของแรงงาน

ในทอ้งถ่ินเพื่อรองรับการทาํงานดา้นอุตสาหกรรมเป็นเป็นสาํคญั 

               สาธารณรัฐฝร่ังเศส  

               มีประมวลกฎหมายการศึกษา : Code l'éducation 1989 (พ.ศ. 2532) กฎหมายว่าดว้ยการ 

ศึกษาระดบัอุดมศึกษา (Savary) : Loi sur l'en seignement supérieur 1984 (พ.ศ. 2527) และกฎหมาย

ว่าดว้ยการจดัตั้งองคก์ารมหาชนอิสระ : Loi portant régles de creation des categories d' établisse- 

ment public 2013 (พ.ศ. 2556) 
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               สาธารณรัฐฝร่ังเศส โดย Loi sur l'enseignement supérieur  1984 ซ่ึงเป็นกฎหมายแม่บท      

ว่าดว้ยการบริการสาธารณะดา้นการศึกษาระดบัอุดมศึกษา 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

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
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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 

                  การจัดทาํกฎหมายว่าด้วยการอุดมศึกษาของต่างประเทศจะมีการจัดทํากฎหมาย           

ในรูปแบบกฎหมายกลางหรือกฎหมายแม่บท ซ่ึงเน้ือหาสาระของกฎหมายจะกาํหนดถึงหลกัเกณฑ์

และวิธีการจดัตั้งสถาบนัอุดมศึกษาของรัฐ สถาบนัอุดมศึกษาของรัฐบาลทอ้งถ่ิน และสถาบนัอุดม 

ศึกษาเอกชน รวมถึงกาํหนดเกณฑ์มาตรฐานต่าง ๆ ท่ีเก่ียวขอ้งกับคุณภาพทางวิชาการและการ

บริหารองค์กรไวใ้นกฎหมายฉบบัเดียว ทั้งน้ีเพื่อให้การจดัการอุดมศึกษาในภาพรวมของรัฐได้

มาตรฐานเดียวกนั นอกจากน้ีเพื่อใหก้ารบริหารงานอุดมศึกษามีความยดืหยุน่และคล่องตวักฎหมาย

ยงักาํหนดมอบอาํนาจใหฝ่้ายบริหารออกกฤษฎีกา ประกาศ หรือคาํสั่งท่ีสาํคญัต่าง ๆ เช่น มาตรฐาน

หลกัสูตร มาตรฐานการจดัตั้งวิทยาลยั มาตรฐานการจดัตั้งมหาวิทยาลยั มาตรฐานส่ิงอาํนวยความ

สะดวก เป็นตน้ ซ่ึงจากการพิจารณาพบว่ากฎหมายแม่บทของแต่ละประเทศจะกาํหนดหลกัการ      

ท่ีเป็นขอ้กาํหนดต่าง ๆ ไวค้่อนขา้งคลา้ยคลึงกนั 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 ซ่ึงได้แก่ การขออนุมัติจัดตั้ ง การกาํกับดูแล      

การสนบัสนุนงบประมาณ การบริหารการศึกษาโดยรวม เป็นตน้ ซ่ึงจะจาํแนกเป็นรายประเทศ ดงัน้ี                       

ญี่ปุ่นโดยคาํสั่งกระทรวงศึกษาธิการเก่ียวกบัมาตรฐานการจดัตั้งมหาวิทยาลยั : The 

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

มหาวิทยาลยัไวเ้ป็นการเฉพาะว่าการจดัตั้งมหาวิทยาลยัตามบทบญัญติัของ The School Education 

Act of 1947 ยกเวน้การจดัตั้งมหาวิทยาลยัจูเนียร์ กาํหนดใหรั้ฐบาลกลาง รัฐบาลทอ้งถ่ินและมูลนิธิ
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ถือปฏิบติัในแนวทางเดียวกนั ซ่ึงในส่วนของขอ้กาํหนดดา้นวิชาการ The University Standards    

ไดก้าํหนดไวด้งัน้ี 

(1) มหาวิทยาลยัตอ้งจดัหลกัสูตรท่ีจาํเป็นเพื่อให้บรรลุวตัถุประสงคข์องการ

จดัการศึกษาของมหาวิทยาลยั คณะและแผนกวิชา และตอ้งจดัการหลกัสูตรอยา่งเป็นระบบ (ขอ้ 19)       

(2) หลกัสูตรจะตอ้งจดัแบ่งวิชาออกเป็นหมวดหมู่โดยให้จาํแนกเป็นวิชา

บงัคบั วชิาเลือกและวิชาเลือกเสรี การจดัหมวดหมู่วิชาจะตอ้งมีความเหมาะสมในแต่ละปีการศึกษา       

(ขอ้ 20) รวมถึงการกาํหนดจาํนวนหน่วยกิตของรายวิชาท่ีจดัการเรียนการสอน (ขอ้ 21)       

(3) เพื่อให้บรรลุวตัถุประสงคข์องการจดัการศึกษาและการวิจยัมหาวิทยาลยั

ตอ้งมีคณาจารยป์ระจาํในจาํนวนท่ีเหมาะสม ทั้งน้ีข้ึนอยูก่บัขนาดขององคก์รการศึกษาและการวิจยั 

และประเภทของสาขาวิชาท่ีจดัการศึกษา (ขอ้ 7) โดยอาจารยผ์ูรั้บผิดชอบในชั้นเรียนจะตอ้งเป็น

อาจารยป์ระจาํท่ีปฏิบติังานเต็มเวลาท่ีมีตาํแหน่งทางวิชาการระดบัศาสตราจารย ์รองศาสตราจารย ์

และผูช่้วยศาสตราจารย ์ตามหลกัเกณฑด์ว้ย (ขอ้ 10)           

(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 และไดรั้บหน่วยกิตสะสมไม่นอ้ยกว่า 124 หน่วยกิต ยกเวน้

ผูเ้รียนท่ีเก่ียวขอ้งกบัการแพทย ์หรือทนัตแพทย ์จะตอ้งศึกษาในมหาวิทยาลยัมาแลว้ไม่นอ้ยกว่า 6 ปี    

และไดรั้บหน่วยกิตสะสมไม่นอ้ยกวา่ 188 หน่วยกิต (ขอ้ 32)       

สาธารณรัฐเกาหลี โดยกฎหมาย Higher Education Act of 2017ไดก้าํหนดหลกั 

เกณฑด์า้นวิชาการในการขออนุญาตจดัตั้งสถาบนัอุดมศึกษาเพื่อใหรั้ฐบาลกลาง รัฐบาลทอ้งถ่ินและ

เอกชนถือปฏิบติัเป็นมาตรฐานเดียวกัน คือ การจัดการหลักสูตรตอ้งเป็นไปตามกฎระเบียบท่ี

เก่ียวขอ้งของมหาวิทยาลยั (มาตรา 21) การจดัการเรียนการสอนตอ้งเหมาะสมกบัความสะดวกของ

ผูเ้รียน คือตอ้งจดัให้มีชั้นเรียนกลางวนัและอาจจดัชั้นเรียนช่วงเยน็ ชั้นเรียนทางอากาศ การเรียน  

ทางไปรษณียแ์ละอาจมีภาคปฏิบติัหรือภาคสนามตามท่ีระเบียบมหาวิทยาลยักาํหนด (มาตรา 21) 

การกาํหนดคุณสมบติัของผูส้มคัรเรียน จาํนวนนกัศึกษาสูงสุดของมหาวิทยาลยัและวิธีการคดัเลือก
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ผูเ้รียน (มาตรา 32-34) การกาํหนดเก่ียวกบัคณาจารยป์ระจาํ โดยกาํหนดใหผู้ส้อนในมหาวิทยาลยั

ตอ้งเป็นอาจารย ์ผูช่้วยศาสตราจารย ์รองศาสตราจารย ์และศาสตราจารย ์ยกเวน้ตาํแหน่งอธิการบดี

และคณบดี โดยมหาวิทยาลยัอาจกาํหนดใหมี้ผูช่้วยสอนดว้ยก็ได ้(มาตรา 14) รวมถึงการกาํหนดถึง 

เเง่ือนไขการสาํเร็จการศึกษา (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      

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 และสาธารณรัฐเกาหลีโดยกฎหมาย 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 
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ศึกษาดาํเนินการโดยการออกกฎหมายของฝ่ายบริหารระดบัรัฐกฤษฎีกา (Voie réglementaire) เช่น 

รัฐกฤษฎีกาฉบบัท่ี 2011-1169 ซ่ึงเป็นกฎหมายลาํดบัรองจดัตั้งมหาวิทยาลยัลอร์เรน (Establishing 

the University of Lorraine) เป็นตน้  

หากพิจารณากฎหมายว่าดว้ยการอุดมศึกษาของต่างประเทศพบว่าโครงสร้างของ

กฎหมายจะวางหลกัการเก่ียวกบัรายละเอียดดา้นมาตรฐานทางวิชาการเพื่อมุ่งพฒันาคุณภาพของ

ผูเ้รียนเป็นสําคญั อีกทั้งยงักาํหนดให้สิทธิแก่รัฐบาลทอ้งถ่ินให้สามารถจดัตั้งมหาวิทยาลยัเพื่อจดั

การศึกษาภายในเขตปกครองไดอี้กดว้ย นอกจากน้ียงักาํหนดหลกัเกณฑ์เพื่อให้โอกาสแก่ผูเ้รียน     

ท่ีมีขอ้จาํกดัดา้นเวลา การประกอบอาชีพ หรือมีถ่ินท่ีอยู่ในพื้นท่ีห่างไกลให้ไดรั้บโอกาสในการ

เขา้ถึงการอุดมศึกษาอยา่งเท่าเทียมกนัโดยการจดัช่วงเวลาเรียนใหมี้ความเหมาะสมและสะดวกกบั

ผูเ้รียน เช่น การจดัใหมี้ชั้นเรียนกลางวนั ชั้นเรียนช่วงเยน็ การจดัชั้นเรียนตามฤดูกาล การเรียนทาง

อากาศ และการเรียนทางไปรษณีย ์เป็นตน้     

ดงันั้นในการบญัญติักฎหมายตน้แบบ คือ กฎหมายว่าดว้ยการจดัการศึกษาระดบั 

อุดมศึกษาขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินของประเทศไทย จึงสามารถกาํหนดรายละเอียดท่ีเป็น

ขอ้กาํหนดท่ีบ่งช้ี ถึงลกัษณะเฉพาะของการเป็นมหาวิทยาลยัทอ้งถ่ิน ทั้งน้ีเพื่อให้การจดัการศึกษา

ของมหาวิทยาลยัทอ้งถ่ินมีความสอดคลอ้งกบัสภาพวิถีชีวิตและการประกอบอาชีพของประชาชน

แต่ละทอ้งถ่ิน และสามารถแกปั้ญหาทางเศรษฐกิจ สังคม และการเมืองของชุมชนและทอ้งถ่ินได้

อยา่งแทจ้ริง โดยควรมีกรอบรายละเอียดและโครงสร้างของกฎหมายตน้แบบ ดงัน้ี  

                      1) รูปแบบองค์กร มหาวิทยาลัยมีสถานะเป็นนิติบุคคลและเป็นองค์การมหาชน         

รูปแบบสถาบันอุดมศึกษาของรัฐ โดยอยู่ในกํากับขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินท่ีจัดตั้ ง          

หรือท่ีเรียกว่า “หน่วยงานของรัฐในกาํกบัขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน” ซ่ึงถือว่าเป็นรูปแบบ

ใหม่ของหน่วยงานของรัฐในประเทศไทย  

                      2) การจดัการศึกษา มหาวิทยาลยัเป็นสถาบนัอุดมศึกษาท่ีจดัตั้งข้ึนเพื่อจดัการศึกษา

เก่ียวกบัการประกอบอาชีพของคนในทอ้งถ่ิน ภูมิปัญญาทอ้งถ่ิน ศิลปะ วฒันธรรม จารีตประเพณี

ทอ้งถ่ิน การใชป้ระโยชน์และการจดัการทรัพยากรในทอ้งถ่ินท่ีสอดคลอ้งกบัแผนพฒันาทอ้งถ่ิน 

แผนพฒันาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ และแผนการศึกษาแห่งชาติ เพื่อผลิตและพฒันากาํลงัคน   

ในทอ้งถ่ินใหมี้ความรู้ความสามารถท่ีพึ่งพาตนเองไดแ้ละเป็นกาํลงัสาํคญัในการพฒันาทอ้งถ่ิน 

        3) วิธีการจดัการศึกษา มหาวิทยาลยัใชว้ิธีจดัการศึกษาดงัต่อไปน้ี 

            1) การศึกษาภาคทฤษฎี เป็นการจดัการศึกษาท่ีเนน้การศึกษาในมหาวิทยาลยัเป็น

หลกั โดยมีการกาํหนดจุดมุ่งหมาย หลกัสูตร ระยะเวลา การวดัและการประเมินผลท่ีเป็นเง่ือนไข

ของการสาํเร็จศึกษาการศึกษาท่ีแน่นอน 
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            2) การศึกษาภาคปฏิบติั เป็นการจดัการศึกษาท่ีเน้นการศึกษาท่ีแหล่งเรียนรู้วิถี

ทอ้งถ่ินท่ีมีความยดืหยุน่ในการกาํหนดจุดมุ่งหมาย รูปแบบ วิธีการศึกษา ระยะเวลา การวดัและการ

ประเมินผลท่ีเป็นเง่ือนไขของการสําเร็จการศึกษา โดยเน้ือหาและหลกัสูตรจะตอ้งสอดคลอ้งกบั

ภารกิจของแหล่งเรียนรู้วิถีทอ้งถ่ินดว้ย 

            เพื่อสร้างความสมดุลระหว่างการใชชี้วิตแบบวิถีทอ้งถ่ิน การประกอบอาชีพและ

การศึกษาของนกัศึกษา มหาวิทยาลยัจึงควรจดัการศึกษาภาคทฤษฎีในช่วงฤดูกาลท่ีผูเ้รียนว่างเวน้

จากการประกอบอาชีพ  

        4) รัฐสนบัสนุนค่าเล่าเรียนทั้งหมดสาํหรับการศึกษาชั้นปริญญาตรี การจดัการศึกษา

ชั้นปริญญาตรีมหาวิทยาลยัตอ้งจดัให้บุคคลมีสิทธิและโอกาสเสมอกนัในการรับการศึกษาอย่าง

ทัว่ถึง และใหรั้ฐสนบัสนุนค่าใชจ่้ายทั้งหมด   

        5) มุ่งเนน้จดัการศึกษาชั้นปริญญาตรี มหาวิทยาลยัมุ่งเนน้จดัการศึกษาชั้นปริญญาตรี

เป็นหลกั แต่มหาวิทยาลยัอาจจดัการศึกษาระดบัอุดมศึกษาท่ีตํ่ากว่าปริญญาตรีหรือสูงกว่าปริญญา

ตรีดว้ยก็ได ้แต่หากจะจดัการศึกษาในระดบัท่ีสูงกว่าชั้นปริญญาตรีก็ควรมีมาตรการควบคุมเพื่อให้

การจดัการศึกษามีคุณภาพอีกชั้นหน่ึง  

        6) องคก์รกาํกบัการอุดมศึกษากลาง เพื่อให้การบริหารงานและการจดัการศึกษาของ

มหาวิทยาลัยในกาํกับขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินแต่ละแห่งมีความเป็นเอกภาพและได้

มาตรฐานเดียวกนัควรกาํหนดให้มีคณะกรรมการกลางคณะหน่ึงทาํหน้าท่ีกาํหนดนโยบายการจดั

การศึกษา และใหม้หาวิทยาลยัขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินทุกแห่งถือปฏิบติั  

        7) ผูบ้ริหารของมหาวิทยาลยั โดยผูบ้ริหารทุกระดบัของมหาวิทยาลยัจะตอ้งเป็นบุคคล

ท่ีมีความเก่ียวขอ้งกบัทอ้งถ่ินโดยตรง และควรใหป้ระชนชนในทอ้งถ่ินมีส่วนร่วมในการดาํเนินการ

ใหไ้ดม้าซ่ึงตาํแหน่งบริหารดว้ย 

        8) มาตรการส่งเสริมใหมี้การจดัตั้งมหาวิทยาลยัในกาํกบัองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน 

โดยกาํหนดให้การจดัตั้งมหาวิทยาลยัใหรั้ฐบาลส่งเสริมและสนบัสนุนให้มีการจดัตั้งมหาวิทยาลยั

ในพื้นท่ีของจงัหวดัท่ีไม่มีมหาวิทยาลยัของรัฐเป็นลาํดบัแรก เน่ืองจากจงัหวดัเหล่าน้ีส่วนใหญ่เป็น

จงัหวดัท่ีประชาชนมีฐานะยากจน ดงันั้นจึงเป็นเป้าหมายหลกัท่ีควรไดรั้บการพฒันาในลาํดบัแรก 

        9) รัฐสนบัสนุนงบประมาณการจดัตั้งและการบริหารจดัการทั้งหมด ดว้ยเหตุเพราะว่า 

การจัดการศึกษาระดับอุดมศึกษาขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินในประเทศไทยเป็นการ

ดาํเนินการจดัทาํบริการสาธารณะขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินตามกฎหมายว่าดว้ยการกระจาย

อาํนาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน ดังนั้นหากรัฐจะมอบหมายให้องค์กรปกครองส่วน

ทอ้งถ่ินจดัการในเร่ืองดงักล่าวแทนรัฐเตม็รูปแบบ รัฐก็ควรโอนภารกิจการจดัการอุดมศึกษาพร้อม
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บุคลากร งบประมาณ และทรัพยสิ์น รวมถึงการแกไ้ขกฎหมายท่ีเก่ียวขอ้งเพื่อรองรับการดาํเนิน

ภารกิจขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินดว้ย    

 

4. การจดัทาํกฎหมายต้นแบบว่าด้วยการจดัการศึกษาระดบัอุดมศึกษาขององค์กร 

    ปกครองส่วนท้องถิน่ 

                      ดังท่ีได้เคราะห์มามาแล้วว่าในปัจจุบันแม้รัฐจะได้วางระบบ โครงสร้าง และ

กระบวนการจดัการศึกษาระดับอุดมศึกษาให้มีสถาบนัอุดมศึกษาของรัฐท่ีหลากหลายรูปแบบ       

คือ สถาบนัอุดมศึกษาท่ีเป็นส่วนราชการ สถาบนัอุดมท่ีเป็นหน่วยงานในกาํกบัของรัฐ สถาบนั 

อุดมศึกษาเฉพาะทาง รวมถึงการส่งเสริมและสนับสนุนให้เอกชน องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน    

และสถาบนัอุดมศึกษาท่ีมีศกัยภาพสูงจากต่างประเทศมีส่วนร่วมในการจดัการศึกษาทัว่ทั้งประเทศ  

แต่ถึงกระนั้นก็ตามก็ยงัคงมีปัญหาการให้โอกาสแก่ประชาชนในทุกพื้นท่ีท่ีจะเขา้ถึงการศึกษา

ระดับอุดมศึกษาอย่างทั่วถึงและเสมอกัน ทั้ งน้ีก็เพราะว่าสถาบันอุดมศึกษาท่ีมีอยู่ในปัจจุบัน           

ไม่ว่าจะเป็นสถาบนัอุดมศึกษาของรัฐหรือสถาบนัอุดมศึกษาของเอกชนส่วนใหญ่จะมีท่ีตั้งกระจุก

ตวัอยู่ในเขตกรุงเทพมหานครและปริมณฑล หรืออาํเภอเมืองของบางจงัหวดัท่ีเป็นเมืองเศรษฐกิจ   

จึงทาํให้ไม่เอ้ือต่อการเขา้ถึงของผูต้อ้งการเขา้เรียนท่ีอยูใ่นทอ้งถ่ินและพื้นท่ีห่างไกล รวมถึงปัญหา

ของหลกัสูตรท่ีสถาบนัอุดมศึกษาจดัการศึกษาท่ียงัไม่ตอบสนองให้ผูเ้รียนนําความรู้ไปพฒันา

ทอ้งถ่ินได ้ทั้งน้ีเพราะว่านโยบายการอุดมศึกษาของประเทศไทยนับตั้งแต่อดีตมาจะมุ่งเน้นจดั

การศึกษารองรับกาํลงัคนระดบัสูงเพื่อเขา้รับราชการและเขา้สู่ภาคการผลิตสมยัใหม่ตามความ

ตอ้งการของรัฐท่ีใช้แบบอย่างการพฒันาเศรษฐกิจบนฐานของสังคมเมือง เหล่าน้ีจึงเป็นสาเหตุ

สาํคญัท่ีทาํให้ทอ้งถ่ินไม่ไดรั้บการพฒันาเท่าท่ีควร ซ่ึงการวิจยัไดว้ิเคราะห์หารูปแบบและแนวทาง     

ท่ีเหมาะสมในการใชก้ลไกการอุดมศึกษาท่ีจดัการศึกษาโดยองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน เพื่อการ

พฒันาทอ้งถ่ิน บนพื้นฐานของภูมิปัญญาทอ้งถ่ิน (Area-Based Educational Management) โดยมี

รูปแบบการจดัการศึกษาขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินของต่างประเทศ คือ ญ่ีปุ่น สาธารณรัฐ

เกาหลีใต ้และสาธารณรัฐฝร่ังเศส มาเป็นแนวทางในการวิเคราะห์หารูปแบบการจดัการศึกษา

ระดบัอุดมศึกษาขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินท่ีเหมาะสมสาํหรับประเทศไทย เพื่อนาํคาํตอบไป

จดัทาํเป็นกฎหมายรองรับ โดยมีรายละเอียด ดงัน้ี  

                      4.1 เหตุผลในการจัดทาํกฎหมายต้นแบบว่าด้วยการจัดการศึกษาระดับอุดมศึกษา ของ

องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน  

         เน่ืองจากตามกฎหมายว่าดว้ยการศึกษาแห่งชาติ มาตรา 41 บญัญติัใหอ้งคก์รปกครอง

ส่วนทอ้งถ่ินมีสิทธิจดัการศึกษาในทุกระดบัตามความพร้อม ความเหมาะสมและความตอ้งการ
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ภายในทอ้งถ่ิน ประกอบกบัมาตรา 36 บญัญติัให้สถานศึกษาของรัฐท่ีจดัการศึกษาระดบัปริญญา

เป็นนิติบุคคล และอาจจดัเป็นส่วนราชการหรือหน่วยงานในกาํกบัของรัฐ ยกเวน้สถานศึกษาเฉพาะ

ทางตามมาตรา 21 ซ่ึงในส่วนของการจดัตั้งสถานศึกษาเพื่อจดัการศึกษาเพื่อจดัการศึกษาชั้นสูง

ระดับปริญญาขององค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินหากจะให้มีความสอดคลอ้งกับกฎหมายว่าด้วย

การศึกษาแห่งชาติ จึงจาํเป็นตอ้งตรากฎหมายระดบัพระราชบญัญติัเพื่อเป็นกฎหมายกลางสาํหรับ

รองรับการจดัตั้งสถาบนัอุดมศึกษาขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินท่ีมีความพร้อมและศกัยภาพ 

และเพื่อรับรองสถานะนิติบุคคลของสถาบนัอุดมศึกษาแต่ละแห่งท่ีองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน     

ไดจ้ดัตั้งข้ึน 

         4.2 โครงสร้างของกรอบกฎหมายต้นแบบว่าด้วยการจัดการศึกษาระดับอุดมศึกษา

ขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน  

         โครงสร้างของกรอบกฎหมายตน้แบบว่าดว้ยการจดัการศึกษาระดบัอุดมศึกษาของ

องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน มีดงัต่อไปน้ี 

1.  องค์กรกาํกบัดูแล 

มหาวิทยาลยัในกาํกบัองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินมีสถานะเป็นสถาบนัอุดมศึกษา

ของรัฐ ประกอบกบัพระราชบญัญติัการอุดมศึกษา พ.ศ. 2562 กาํหนดให้การจดัการศึกษาของ

สถาบันอุดมศึกษาต้องเป็นไปตามหลักความรับผิดชอบต่อสังคม หลักเสรีภาพทางวิชาการ         

หลกัความอิสระ หลกัความเสมอภาค และหลกัธรรมาภิบาล ดงันั้นจึงทาํให้มหาวิทยาลยัในกาํกบั

องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินจึงตอ้งถูกกาํกบัดูแลจากหน่วยงานตามสายงานท่ีเก่ียวขอ้งถึง 4 ชั้น 

ดงัน้ี  

      1) กระทรวงการอุดมศึกษา วิทยาศาสตร์ วิจยัและนวตักรรม   

      2) คณะกรรมการการอุดมศึกษากลางขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน 

      3) องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน 

      4) สภามหาวิทยาลยั 

1.1 องค์กรกาํกบัดูแลระดับชาติ  

          ตามพระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการกระทรวงการอุดมศึกษา วิทยาศาสตร์ 

วิจยัและนวตักรรม พ.ศ. 2562 มาตรา 7 กาํหนดใหก้ระทรวงการอุดมศึกษา วิทยาศาสตร์ วิจยัและ      

นวตักรรม มีอาํนาจและหนา้ท่ี ดงัต่อไปน้ี 

                 1) ส่งเสริม สนบัสนุน และกาํกบัดูแลการอุดมศึกษาใหเ้ท่าทนัการเปล่ียนแปลง

ของโลกโดยมีความเป็นอิสระทางวิชาการและการบริหารจดัการ โดยให้มีการพฒันากาํลงัคนให ้             

สอดคลอ้งกบัความตอ้งการของประเทศ และใหด้าํเนินการวิจยัและสร้างสรรคน์วตักรรมเพื่อพฒันา
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ชุมชน สงัคมและประเทศทั้งทางดา้นวิทยาศาสตร์ เทคโนโลยี สังคมศาสตร์ มนุษยศาสตร์และ     

สหวิทยาการ 

                 2) ส่งเสริม สนบัสนุน และกาํกบัดูแลการวิจยัและการสร้างสรรคน์วตักรรมของ

สถาบนัอุดมศึกษาและหน่วยงานในระบบวจิยัและนวตักรรมท่ีอยูใ่นสังกดักระทรวงหรือกาํกบัดูแล

ของรัฐมนตรี รวมทั้งประสานงานกบัหน่วยงานในระบบวิจยัและนวตักรรมท่ีอยู่นอกกระทรวง

เพื่อให้เกิดความร่วมมือ และดาํเนินการไปในทิศทางท่ีมีความเช่ือมโยงและสอดคลอ้งกบันโยบาย 

ยทุธศาสตร์และแผนดา้นวิทยาศาสตร์วิจยัและนวตักรรมของประเทศ 

                3) จดัให้มีระบบนิเวศและโครงสร้างพื้นฐานท่ีสาํคญัเพื่อพฒันาการอุดมศึกษา 

วิทยาศาสตร์ วิจยัและนวตักรรม รวมทั้งส่งเสริมความร่วมมือเพื่อผลิตกาลงัคนระดบัสูงเฉพาะทาง 

และความร่วมมือในดา้นการวิจยัและการสร้างสรรคน์วตักรรมกบัหน่วยงานภาครัฐ ภาคเอกชน 

องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินและบุคคลหรือหน่วยงานในต่างประเทศ 

              4) ปฏิบติัการอ่ืนท่ีมีกฎหมายกาํหนดใหเ้ป็นอาํนาจและหนา้ท่ีของกระทรวง 

          สาเหตุสาํคญัท่ีกระทรวงการอุดมศึกษา วิทยาศาสตร์ วิจยัและนวตักรรม มีอาํนาจ

และหน้าท่ีกํากับดูแลมหาวิทยาลัยตามกฎหมาย เพราะว่าการจัดการศึกษาของชาติในระดับ 

อุดมศึกษาจาํเป็นท่ีจะตอ้งไดม้าตรฐานและคุณภาพเดียวกนัทั้งระบบ ดงันั้นเม่ือมหาวิทยาลยัใน

กาํกบัองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินมีสถานะเป็นสถาบนัอุดมศึกษาของรัฐประเภทหน่ึงจึงตอ้งอยู่

ภายใตก้ารกาํกบัดูแลของกระทรวงการอุดมศึกษา วิทยาศาสตร์ วิจยัและนวตักรรม ตามนยัมาตรา 7 

ดว้ย 

 1.2 องค์กรกาํกบัการอุดมศึกษากลาง 

 การจดัการศึกษาระดับอุดมศึกษาขององค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินเป็นรูปแบบการจดั

การศึกษาท่ีมีลักษณะเฉพาะท่ีแตกต่างจากการจัดการศึกษาของสถาบันอุดมศึกษาโดยทั่วไป       

ดังนั้ นจึงได้กําหนดให้มีคณะกรรมการการอุดมศึกษากลางขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน          

เพื่อทาํหน้าท่ีกาํหนดนโยบายและวางหลกัเกณฑ์มาตรฐานกลางตามท่ีกฎหมายกาํหนดให้เป็น

อาํนาจและหนา้ท่ีของคณะกรรมการ สาํหรับคณะกรรมการกาํหนดให้มี 2 ประเภท คือ กรรมการ

โดยตําแหน่ง และกรรมการผูท้รงคุณวุฒิท่ีรัฐมนตรีแต่งตั้ ง ส่วนการกําหนดให้เลขาธิการ

คณะกรรมการการอุดมศึกษาทาํหน้าท่ีกรรมการและเลขานุการของคณะกรรมการ เพราะว่า

เลขาธิการคณะกรรมการการอุดมศึกษาทาํหน้าท่ีดูแลโครงสร้างการอุดมศึกษาในภาพใหญ่          

ของประเทศ ซ่ึงจะมีความสําคัญในการช่วยสนับสนุนข้อมูลต่าง ๆ ในการปฏิบัติหน้าท่ีของ

คณะกรรมการให้เป็นไปตามกรอบกฎหมาย โดยไดก้าํหนดโครงสร้างคณะกรรมการ อาํนาจและ

หนา้ท่ี ดงัน้ี 
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                 คณะกรรมการการอุดมศึกษากลางขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน ประกอบด้วย 

                     (1) รัฐมนตรีวา่การกระทรวงการอุดมศึกษา วทิยาศาสตร์ วิจยัและนวตักรรม   ประธาน 

                   (2) ปลดักระทรวงการอุดมศึกษาวิทยาศาสตร์ วิจยัและนวตักรรม                     กรรมการ    

                   (3) ปลดักระทรวงกระทรวงมหาดไทย                                                              กรรมการ 

                   (4) เลขาธิการคณะกรรมการพฒันาการ เศรษฐกิจและสงัคมแห่งชาติ               กรรมการ 

                   (5) เลขาธิการสภาการศึกษา                                                                              กรรมการ 

                   (6) ผูอ้าํนวยการสถาบนัพฒันาองคก์รชุมชน (องคก์ารมหาชน)                        กรรมการ 

                   (8) ผูจ้ดัการกองทุนเพื่อความเสมอภาคทางการศึกษา  

                   (9) กรรมการผูท้รงคุณวฒิุ จาํนวนไม่เกินหกคน ซ่ึงแต่งตั้งจากผูมี้ความรู้ 

ความสามารถ ดา้นการอุดมศึกษาทอ้งถ่ิน การปกครองทอ้งถ่ิน การพฒันาชุมชน 

และภูมิปัญญาทอ้งถ่ิน                                                                                                          กรรมการ 

                 (10) เลขาธิการคณะกรรมการการอุดมศึกษา                                กรรมการและเลขานุการ 

                 ขอบเขตแห่งอาํนาจและหน้าที ่

                   (1) กาํหนดนโยบายการจดัการอุดมศึกษาขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน 

                   (2) กาํหนดมาตรฐานการอุดมศึกษาศึกษาขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน 

                   (3) ออกกฎท่ีเป็นมาตรฐานการศึกษากลาง 

                   (4) แต่งตั้งอนุกรรมการ   

                   (5) ปฏิบติัการอ่ืนท่ีมีกฎหมายกาํหนดใหเ้ป็นอาํนาจและหนา้ท่ีของคณะกรรมการ 

            1.3 องค์กรกาํกบัการอุดมศึกษาระดับท้องถ่ิน  

            สถาบนัอุดมศึกษาขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินโดยโครงสร้างองคก์รและการบริหาร    

ถูกกาํหนดให้เป็นองคก์ารมหาชนซ่ึงอยู่ภายใตก้ารกาํกบัขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินท่ีจดัตั้ง 

หรือท่ีเรียกว่า “มหาวิทยาลยัในกาํกบัองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน” จึงทาํให้ผูบ้ริหารองคก์ร

ปกครองส่วนทอ้งถ่ินมีอาํนาจกาํกบัดูแลมหาวิทยาลยัไดต้ามกฎหมาย แต่การใชอ้าํนาจกาํกบัดูแล

ดงักล่าวดงักล่าวมีค่อนขา้งจาํกดัคือเฉพาะเร่ืองท่ีกฎหมายกาํหนดใหอ้าํนาจเท่านั้น ซ่ึงองคก์รกาํกบั

ดูแลการอุดมศึกษาระดบัทอ้งถ่ิน มีโครงสร้าง อาํนาจและหนา้ท่ี ดงัน้ี  

            องค์กรกาํกบัการอุดมศึกษาระดับท้องถ่ิน  

               - ผูบ้ริหารขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน              

            ขอบเขตแห่งอาํนาจและหน้าทีข่องผู้บริหารองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน  

               (1) กาํกบัดูแลกิจการของสถาบนัอุดมศึกษาตามวตัถุประสงคก์ารจดัตั้ง 

               (2) เสนอแนะการจดัการศึกษาใหส้อดคลอ้งกบัแผนพฒันาทอ้งถ่ิน 
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               (3) จดัสรรเงินอุดหนุนใหแ้ก่สถาบนัอุดมศึกษา 

               (4) เร่ืองท่ีจะเสนอไปยงัคณะรัฐมนตรีใหเ้สนอผา่นองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน 

               (5) ปฏิบัติการอ่ืนท่ีมีกฎหมายกําหนดให้เป็นอาํนาจและหน้าท่ีของผูบ้ริหารองค์กร

ปกครองส่วนทอ้งถ่ิน 

              1.4 องค์กรกาํกบัดูแลโดยสภาสถาบันอุดมศึกษา  

              กฎหมายวา่ดว้ยการศึกษาแห่งชาติกาํหนดใหส้ถาบนัอุดมศึกษาท่ีจดัตั้งข้ึนเพื่อจดัการศึกษา

ระดบัปริญญาใหอ้ยูภ่ายใตก้ารกาํกบัดูแลของสภาสถาบนัอุดมศึกษา ตามกฎหมายว่าดว้ยการจดัตั้ง

สถาบนัอุดมศึกษานั้น ๆ ซ่ึงในส่วนของสถาบนัอุดมศึกษาขององค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินได้

กาํหนดโครงสร้าง อาํนาจและหนา้ท่ีของสภาสถาบนัอุดมศึกษา ดงัน้ี 

              โครงสร้างของคณะกรรมการสภาสถาบันอุดมศึกษา 

               (1) นายกสภาสถาบนัอุดมศึกษา  มาจากการสรรหา 

               (2) กรรมการ โดยตําแหน่ง ได้แก่ อธิการบดี ผูแ้ทนสํานักงานคณะกรรมการการ

อุดมศึกษา ผูแ้ทนกรมส่งเสริมปกครองทอ้งถ่ิน ผูแ้ทนสาํนกังานคณะกรรมการการกระจายอาํนาจ

ให้แก่องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน ผูบ้ริหารองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน กรรมการส่งเสริมกิจการ

สถาบนัอุดมศึกษา ประธานสภาคณาจารย ์ปลดัองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน 

                (3) กรรมการผูท้รงคุณวุฒิ จาํนวนไม่เกินเกา้คน แต่งตั้งจากบุคคลในเขตปกครองของ

องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินไม่นอ้ยกว่าก่ึงหน่ึง แต่งตั้งโดยรัฐมนตรีว่าการกระทรวงการอุดมศึกษา  

วิทยาศาสตร์ วิจยั และนวตักรรม 

                 (4) กรรมการจากคณบดีหรือเทียบเท่าข้ึนไปจาํนวนหน่ึงคน 

               (5) กรรมการจากคณาจารยป์ระจาํและเจา้หนา้ท่ีประเภทละหน่ึงคน 

               (6) รองอธิการบดีฝ่ายวิชาการ เลขานุการ 

              ขอบเขตแห่งอาํนาจและหน้าทีข่องคณะกรรมการสภาสถาบันอุดมศึกษา 

               (1) กาํหนดนโยบายของสถาบนัอุดมศึกษา 

               (2) อนุมติัแผนพฒันาสถาบนัอุดมศึกษา 

               (3) ออกระเบียบ ขอ้บงัคบั และประกาศของสถาบนัอุดมศึกษา 

               (4) พิจารณาใหค้วามเห็นชอบหลกัสูตร 

               (5) อนุมติัการใหป้ริญญา และประกาศนียบตัร 

               (6) พิจารณาเร่ืองเพื่อทูลเกลา้ แต่งตั้งและถอดถอนนายกสภามหาวิทยาลยั กรรมการ 

สภามหาวิทยาลยัผูท้รงคุณวฒิุ อธิการบดี ศาสตราจารยแ์ละศาสตราจารยพ์ิเศษ 

               (7) แต่งตั้งและถอดถอนรองอธิการบดี คณบดี หรือตาํแหน่งเทียบเท่า รองศาสตราจารย ์ 
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รองศาสตราจารยพ์ิเศษ ผูช่้วยศาสตราจารย ์ผูช่้วยศาสตราจารยพ์ิเศษ  

                (8) ติดตามและประเมินผลการดาํเนินงานของอธิการบดี รองอธิการบดีและหวัหนา้ 

หน่วยงานท่ีเทียบเท่า 

                (9) ปฏิบติัหน้าท่ีอ่ืนมีกฎหมายกาํหนดให้เป็นอาํนาจและหน้าท่ีของคณะกรรมการสภา

มหาวิทยาลยั 

             2. ผู้บริหารสถาบันอุดมศึกษา (อธิการบดี)   

              สถาบนัอุดมศึกษาของรัฐท่ีจดัการศึกษาในระดบัปริญญาแต่ละแห่งจะมีอธิการบดีเป็น

ผูบ้งัคบับญัชาสูงสุดและรับผิดชอบการบริหารงานของสถาบนัอุดมศึกษา ดงันั้นจึงทาํให้ตาํแหน่ง

อธิการบดีมีความสําคัญต่อการขับเคล่ือนภารกิจการจัดการศึกษาและการบริหารงานของ

สถาบนัอุดมศึกษา แต่ในปัจจุบนัพบว่าตาํแหน่งอธิการบดีของสถาบนัอุดมศึกษาหลาย ๆ แห่ง       

ไดก้ลายเป็นตาํแหน่งทางการเมืองท่ีมีบุคคลเขา้รับการสรรหาเพื่อช่วงชิงหาผลประโยชน์อนัมิชอบ 

ส่งผลให้การจดัการศึกษาขาดประสิทธิภาพและสร้างความขดัแยง้ภายในองคก์ร ฉะนั้นแลว้การ

ออกแบบกฎหมายเพื่อป้องกนัปัญหาสภาพปัญหาดงักล่าวและเพื่อให้ตาํแหน่งอธิการบดีมีความ    

ยดึโยงกบัทอ้งถ่ินและประชาชนในทอ้งถ่ิน จึงไดก้าํหนดวิธีการไดม้าซ่ึงตาํแหน่งอธิการบดี อาํนาจ

และหนา้ท่ีของอธิการบดี ดงัน้ี 

                การได้มาซ่ึงตําแหน่งอธิการบด ี

                   - อธิการบดีตอ้งเป็นบุคคลภายในทอ้งถ่ินท่ีมาจากการเลือกตั้งโดยการใหป้ระชาชนใน

ทอ้งถ่ินมีส่วนร่วมในการเลือกทั้งน้ีตามรูปแบบการเลือกท่ีกาํหนดไว ้ 

                ขอบเขตแห่งอาํนาจหน้าทีข่องอธิการบดี 

                  (1) เป็นผูแ้ทนของสถาบนัอุดมศึกษาในกิจการทัว่ไป 

                  (2) บริหารกิจการของสถาบนัอุดมศึกษาใหเ้ป็นไปตามกฎหมาย ขอ้บงัคบั ระเบียบ  

ประกาศ รวมทั้งนโยบายและวตัถุประสงค ์

                  (3) จดัทาํแผนพฒันาสถาบนัอุดมศึกษา 

                  (4) พฒันามหาวิทยาลยัใหเ้ป็นมหาวิทยาลยัทอ้งถ่ิน  

                  (5) บริหารการเงิน การพสัดุ สถานท่ี และทรัพยสิ์นอ่ืน 

                  (6) บริหารทรัพยากรบุคคล 

                  (7) จดัหารายไดแ้ละทรัพยากรเพื่อดาํเนินการตามภารกิจ 

                  (8) เสนอรายงานการดาํเนินงานประจาํปีต่อองคก์รกาํกบัดูแล 

                  (9) ปฏิบติัหนา้ท่ีอ่ืนท่ีกฎหมายกาํหนดกฎหมายกาํหนดใหเ้ป็นอาํนาจและหนา้ท่ี 

ของอธิการบดี   
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           3. บุคลากรสายวชิาการ          

             บุคลากรสายวิชาการ หมายถึง คณาจารยป์ระจาํและคณาจารยพ์ิเศษท่ีมีหนา้ท่ีสอนนกัศึกษา

ระดับปริญญาในสถาบนัอุดมศึกษา ซ่ึงโดยทัว่ไปคณาจารยใ์นสถาบนัอุดมศึกษาจะมีช่ือเรียก

ตาํแหน่งทางวิชาการท่ีเหมือนกนั แต่จะมีความแตกต่างกนัเฉพาะในส่วนของคุณสมบติั หลกัเกณฑ์

และวิธีการเขา้สู่ตาํแหน่งตาํแหน่งทางวิชาการ ทั้งน้ีเพราะว่าสถาบนัอุดมศึกษาแต่ละประเภทจะมี

วตัถุประสงคใ์นการจดัศึกษาและความเขม้ขน้ในแต่ละภารกิจท่ีแตกต่างกนัออกไป  เช่น สถาบนั

อาชีวศึกษา โรงเรียนนายร้อยตาํรวจ หรือวิทยาลยัพยาบาล เป็นตน้ ดงันั้นในส่วนของสถาบนัอุดม 

ศึกษาขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินเม่ือมีการออกแบบให้เป็นสถาบนัอุดมศึกษาท่ีจดัการศึกษา

เก่ียวกบัอาชีพทอ้งถ่ิน  การเขา้สู่ตาํแหน่งทางวิชาการของคณาจารยจึ์งไดก้าํหนดหลกัเกณฑไ์วเ้ป็น

การเฉพาะ ดงัน้ี 

               ตําแหน่งทางวชิาการของคณาจารย์ประจํา   

                  (1) ศาสตราจารย ์ 

                  (2) รองศาสตราจารย ์  

                  (3) ผูช่้วยศาสตราจารย ์ 

                  (4) อาจารย ์ 

               ตําแหน่งทางวชิาการของคณาจารย์พเิศษ 

                  (1) ศาสตราจารยพ์ิเศษ 

                  (2) รองศาสตราจารยพ์ิเศษ  

                  (3) ผูช่้วยศาสตราจารยพ์ิเศษ 

                  (4) อาจารยพ์ิเศษ 

               คุณสมบัติของคณาจารย์ประจํา และคณาจารย์พเิศษ 

               ให้เป็นไปตามหลกัเกณฑท่ี์คณะกรรมการกาํกบัการอุดมศึกษากลางขององคก์รปกครอง

ส่วนทอ้งถ่ินกาํหนด ทั้งน้ีเพื่อให้สอดคลอ้งกบัรูปแบบการจดัการศึกษาของสถาบนัอุดมศึกษาของ

องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินและลกัษณะเฉพาะของสาขาวิชาท่ีจดัการศึกษา 

             4. หลกัสูตรการศึกษา 

              สถาบนัอุดมศึกษาขององค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินถือเป็นสถาบนัอุดมศึกษาทางเลือก      

ท่ีจดัตั้งข้ึนเพื่อรองรับผูเ้รียนท่ีอยูใ่นทอ้งถ่ินหรือพื้นท่ีห่างไกลใหมี้โอกาสเขา้ถึงการศึกษาตามหลกั

ความเสมอภาค ส่วนหลกัสูตรท่ีจดัการศึกษาจะมุ่งเนน้จดัการศึกษาเก่ียวกบัอาชีพของคนในทอ้งถ่ิน 

ภูมิปัญญาท้องถ่ิน ศิลปะ วฒันธรรม จารีตประเพณีท้องถ่ิน การใช้ประโยชน์และการจัดการ

ทรัพยากรในทอ้งถ่ิน เพื่อเป็นฐานความรู้แก่คนในทอ้งถ่ินในการสร้างอาชีพ รายได ้ และเพื่อใหเ้ป็น
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กาํลงัหลกัในการพฒันาทอ้งถ่ินอนัเป็นภูมิลาํเนา ดังนั้นจึงไดก้าํหนดให้สถาบนัอุดมศึกษาของ

องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินจดัการศึกษาเฉพาะหลกัสูตรท่ีเก่ียวขอ้งกบัทอ้งถ่ิน ดงัน้ี  

               หลกัสูตรการศึกษา 

                  (1) หลกัสูตรการพฒันาเฉพาะทอ้งถ่ิน 

                  (2) หลกัสูตรการจดัการทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดลอ้มทอ้งถ่ิน  

                  (3) หลกัสูตรการคุม้ครองและอนุรักษป์ระเพณี วฒันธรรมและภูมิปัญญาทอ้งถ่ิน 

                  (4) หลกัสูตรการพฒันาเทคโนโลยกีารเกษตรทอ้งถ่ิน 

                  (5) หลกัสูตรการพฒันาอาชีพสาํหรับทอ้งถ่ิน  

                  (6) หรือหลกัสูตรอ่ืนๆ ท่ีเก่ียวขอ้งกบัการธาํรงไวห้รือต่อยอดอาชีพของทอ้งถ่ิน   

             5. มาตรฐานการศึกษา  

             มาตรฐานการอุดมศึกษา หมายถึง ขอ้กาํหนดขั้นตํ่าเก่ียวกบัคุณลกัษณะ คุณภาพและเกณฑ์

อ่ืน ๆ ในการจดัการศึกษาระดบัอุดมศึกษา ขอ้กาํหนดขั้นตํ่าของหลกัสูตรการศึกษาและขอ้กาํหนด    

ขั้นตํ่าของเกณฑ์ในการขอตาํแหน่งทางวิชาการในสถาบนัอุดมศึกษา และมาตรฐานอ่ืนตามท่ี

กาํหนดในกฎกระทรวง เพื่อใชเ้ป็นเกณฑใ์นการส่งเสริม การกาํกบัดูแล การตรวจสอบ ติดตาม   

และประเมินผล และการประกนัคุณภาพการศึกษาระดบัอุดมศึกษามาตรฐานการศึกษา  ซ่ึงเกณฑ์

มาตรฐานการอุดมศึกษาดงักล่าวถูกกาํหนดไวใ้นพระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการกระทรวง

การอุดมศึกษา วิทยาศาสตร์ วิจยัและนวตักรรม พ.ศ. 2562 ใหใ้ชเ้ป็นมาตรฐานขั้นตํ่าสาํหรับสถาบนั 

อุดมศึกษาทัว่ไปท่ีมีภารกิจหลกัในการสอนและการวิจยัเป็นสาํคญั  

             แต่ในส่วนของสถาบันอุดมศึกษาขององค์กรปกครองเป็นสถาบันอุดมศึกษาท่ีมุ่งเน้น       

การเรียนการสอนด้านอาชีพท้องถ่ิน โดยรูปแบบการจัดการศึกษาจะค่อนขา้งมีความยืดหยุ่น        

ดว้ยเหตุน้ีจึงไดก้าํหนดให้สถาบนัอุดมศึกษาขององค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินยกเวน้ไม่ตอ้งใช้

เกณฑม์าตรฐานการอุดมศึกษากลางของกระทรวงการอุดมศึกษา วิทยาศาสตร์ วิจยัและนวตักรรม 

แต่เพื่อให้สอดคลอ้งกบัลกัษณะเฉพาะของการจดัการศึกษา จึงกาํหนดให้คณะกรรมการการอุดม 

ศึกษากลางขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินทาํหน้าท่ีกาํหนดเกณฑ์มาตรฐานการอุดมศึกษาของ

องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินเป็นการเฉพาะ  

             6. คุณสมบัตินักศึกษา 

             การอุดมศึกษา หมายถึง การจดัการศึกษาในระดบัท่ีสูงกว่าการศึกษาขั้นพื้นฐานตาม

กฎหมายว่าดว้ยการศึกษาแห่งชาติ โดยมีวตัถุประสงค์เพื่อสร้างและเผยแพร่องคค์วามรู้และ

นวตักรรม ผลิตและพฒันากาํลงัคนในดา้นวิชาการและวิชาชีพชั้นสูง เพื่อใหส้อดคลอ้งกบัหลกัการ

ดงักล่าวกระทรวงศึกษาธิการจึงไดอ้อกประกาศ เร่ืองเกณฑ์มาตรฐานหลกัสูตรระดบัปริญญาตรี 
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พ.ศ. 2558 โดยกาํหนดให้ผูเ้รียนในระดับปริญญาตรีต้องมีคุณสมบัติ คือ จะต้องเป็นผูส้ําเร็จ

การศึกษาระดบัมธัยมศึกษาตอนปลายหรือเทียบเท่า แต่อยา่งไรก็ตามเน่ืองจากวตัถุประสงคข์องการ

จดัตั้ งสถาบนัอุดมศึกษาขององค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินเป็นการจัดตั้ งเพื่อแก้ไขปัญหาท่ีเป็น

จุดอ่อนของทอ้งถ่ินในดา้นต่าง ๆ ดงันั้นหากจะมีการจดัตั้งสถาบนัอุดมศึกษาเพื่อใหค้นในทอ้งถ่ินมี

โอกาสเขา้ถึงไดอ้ย่างทัว่ถึง จึงมีความจาํเป็นท่ีจะตอ้งกาํหนดคุณสมบติัของผูท่ี้จะเขา้เรียนไวใ้น

พระราชบัญญัติจัดตั้ งสถาบันอุดมศึกษาไว้โดยเฉพาะเช่นเดียวกับคุณสมบัตินักศึกษาของ

มหาวิทยาลยัสุโขทยัธรรมาธิราช และมหาวิทยาลยัรามคาํแหง ทั้งน้ีเพื่อให้สอดคลอ้งกบัคุณวุฒิ

การศึกษาของคนในทอ้งถ่ินท่ีเป็นเป้าหมายหลกัท่ีจะใหเ้ขา้เรียน  

             คุณสมบัตินักศึกษา     

                 (1) จบมธัยมศึกษาตอนปลายหรือเทียบเท่าข้ึนไป หรือ 

                 (2) จบมธัยมศึกษาตอนตน้หรือเทียบเท่าและประกอบอาชีพมาแลว้ไม่นอ้ยกวา่ 5 ปี 

หลงัจบมธัยมศึกษาตอนตน้ หรือมีอายไุม่นอ้ยกวา่ 25 ปี ในวนัเปิดภาคการศึกษาท่ีสมคัร หรือ 

                 (3) มีคุณสมบติัอ่ืน ๆ ตามท่ีคณะกรรมกาํกบัการอุดมศึกษากลางขององคก์รปกครองส่วน

ทอ้งถ่ินกาํหนด 

             จากผลการวิเคราะห์ทาํให้ไดรู้ปแบบและแนวทางท่ีเหมาะสมในการจดัการศึกษาเพื่อการ

พฒันาทอ้งถ่ิน คือ ตอ้งมีการกาํหนดเป็นกฎหมายแม่บทหรืกฎหมายกลางในการจดัการศึกษา

ระดับอุดมศึกษาขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน เพื่อใช้เป็นฐานอาํนาจในการจัดตั้ งสถาบัน 

อุดมศึกษา จึงควรจดัใหมี้กรอบกฎหมายตน้แบบวา่ดว้ยการจดัการศึกษาระดบัอุดมศึกษาขององคก์ร

ปกครองส่วนทอ้งถ่ิน เพื่อจะไดน้าํไปจดัทาํกฎหมายตน้แบบว่าดว้ยการจดัการศึกษาระดบัอุดม 

ศึกษาขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน  โดยมีโครงสร้างกฎหมายท่ีกาํหนดเป็นประเด็นเพื่อนาํไป

จดัทาํการมีส่วนร่วมออกแบบ,ร่วมออกแบบ  (Participatory Design, Co-Design)  เพื่อใหป้ระชากร

ผูมี้ส่วนไดเ้สียกบัการจดัการศึกษาไดร่้วมออกแบบประเดน็ท่ีพึงมีในกฎหมายตน้แบบว่าดว้ยการจดั

จดัการศึกษาระดบัอุดมศึกษาขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน ดงัน้ี     

                1. องคก์รกาํกบัดูแลสถาบนัอุดมศึกษาขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน 

                    1.1 องคก์รกาํกบัดูแลระดบัชาติ 

                    1.2 องคก์รกาํกบัการอุดมศึกษากลางขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน 

                    1.3 องคก์รกาํกบัดูแลระดบัทอ้งถ่ิน 

                    1.4 องคก์รกาํกบัดูแลภายในสถาบนัอุดมศึกษา 

  2. ผูบ้ริหารของสถาบนัอุดมศึกษา 

  3. บุคลากรสายวิชาการ       
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  4. หลกัสูตรการศึกษา 

 5. มาตรฐานการศึกษา       

 6. ค่าธรรมเนียมการศึกษา 

                7. ระดบัการศึกษา 

                8. คุณสมบติันกัศึกษา  

        

 


